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๑. เหตุผลและความจําเป็น 
รัฐวิสาหกิจของไทย แม้จะมีจํานวนไม่มาก (๕๖ แห่ง) แต่มีความสําคัญต่อเศรษฐกิจไทย 

เพราะเป็นผู้ดําเนินกิจการโครงสร้างพื้นฐานและสาธารณูปโภคเกือบทั้งหมดของประเทศ โดยในปี ๒๕๕๖ 
รัฐวิสาหกิจมีสินทรัพย์รวมมากถึง ๑๑.๙ ล้านล้านบาท และก่อเกิดรายได้รวมกันถึงประมาณ ๕.๒ ล้านล้านบาท* 

ซึ่งการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจที่ยังไม่เป็นระบบและยังไม่โปร่งใสชัดเจน ทําให้รัฐวิสาหกิจบางแห่ง
ขาดประสบการณ์ และมีผลการดําเนินงานขาดทุน เป็นภาระต่องบประมาณแผ่นดิน การปฏิรูประบบการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ จะทําให้รัฐวิสาหกิจสามารถดําเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ และไม่ตกเป็นภาระ
ทางการคลังของแผ่นดิน รวมทั้งทําหน้าที่เป็นผู้ให้บริการประชาชนได้ตามวัตถุประสงค์ 

ระบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจมีปัญหาที่สําคัญ ๕ ประการ ดังนี้ 
๑. การบริหารของรัฐวิสาหกิจบางแห่งถูกแทรกแซงอย่างไม่เหมาะสม ทําให้รัฐวิสาหกิจไม่สามารถ

บริหารจัดการองค์กรได้อย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ และก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่สังคม
โดยรวม 

๒. ส่วนราชการที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจยังมีความสับสนและ
ขาดความชัดเจนในการแยกแยะบทบาทกันระหว่างหน่วยงานกําหนดนโยบาย (Policy Maker) หน่วยงานกํากับดูแล 
(Regulator) หน่วยงานที่ทําหน้าที่แทนเจ้าของ (Owner) และหน่วยงานที่เป็นผู้ดําเนินงานให้บริการ (Operator 
or Service Provider) เช่น ส่วนราชการที่มีภารกิจตามอํานาจหน้าที่เป็นผู้กํากับดูแลกิจการในอุตสาหกรรมหนึ่ง
ในบางกรณีก็มาทําหน้าที่เป็นเจ้าของรัฐวิสาหกิจผ่านการแต่งต้ังกรรมการของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ เอง เป็นต้น 

๓. รัฐวิสาหกิจบางแห่งได้รับการช่วยเหลือจากภาครัฐมากเกินไปจนทําให้ขาดการพัฒนา
อย่างต่อเนื่องโดยการสนับสนุนและสิทธิประโยชน์ผูกขาดมากจนเกินไป เช่น การให้ข้อยกเว้นกฎ กติกา ในการ
กํากับดูแลต่าง ๆ เพื่อสร้างความได้เปรียบคู่แข่งรายอื่นซึ่งเป็นการส่งเสริมให้รัฐวิสาหกิจขาดความเข้มแข็งและ
ด้อยประสิทธิภาพทั้งทางตรงและทางอ้อม 

๔. รัฐวิสาหกิจบางแห่งมีผลดําเนินการขาดทุน ทําให้เป็นภาระทางการคลังต่อรัฐบาล 
๕. รัฐวิสาหกิจบางแห่งอาจไม่จําเป็นต้องดํารงสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจอีกต่อไป เนื่องจาก

เหตุผล ดังนี้ (๑) มีพันธกิจและการดําเนินงานที่ซ้ําซ้อนกับเอกชน แต่ไม่สามารถให้บริการหรือแข่งขันกับ
ภาคเอกชนได้ จึงควรพิจารณาเหตุผลและความจําเป็นที่จะดําเนินการต่อหรือดําเนินการยุบเลิกต่อไป (๒) 

                                                            
* ข้อมูลจาก “ข้อมูลสําคัญของรัฐวิสาหกิจไทย (State Enterprise Key Indicators: SEKI)” 
ฉบับท่ี ๓/๕๗, สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
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รัฐวิสาหกิจบางแห่งที่ด้อยประสิทธิภาพ และไม่ได้เป็นยุทธศาสตร์ของประเทศ รวมถึงเป็นกิจการที่อาจไม่มี
ความจําเป็นต้องดําเนินการภายใต้สถานการณ์ปัจจุบัน ควรมีการพิจารณาที่จะแปรสภาพเป็นองค์กรเอกชน
หรือยุบเลิกต่อไป และ (๓) รัฐวิสาหกิจบางแห่งไม่ได้ประกอบการเพื่อแสวงหากําไรและเหมาะสมที่จะดําเนิน
ภารกิจของรัฐในรูปแบบอ่ืน ควรมีการพิจารณาการแปรสภาพให้เป็นส่วนราชการในสังกัดกระทรวง/กรม หรือ
องค์การมหาชน หรือรูปแบบอ่ืนๆ ต่อไป  

ซึ่งหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรพิจารณาดําเนินการตามแนวทางดังกล่าวข้างต้นก่อน เพื่อให้
เหลือรัฐวิสาหกิจที่จําเป็นจะต้องปฏิรูปในจํานวนที่เหมาะสมต่อการนําไปสู่การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจในขั้นตอน
ต่อไป 
 
๒. ความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น 

การให้ความสําคัญกับการปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจที่ด้อยประสิทธิภาพด้วย
แผนการทบทวนกิจการรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่ง โดยการบริหารจัดการภาระหนี้ การจัดทําแผนรองรับความเสี่ยง 
ตลอดจนการปรับปรุงโครงสร้างบุคลากร เพื่อเป็นแนวทางในการลดผลกระทบจากการขาดทุน ควบคู่ไปกับการ
ปรับปรุงโครงสร้างรัฐวิสาหกิจองค์รวม โดยกําหนดขอบเขตหน้าที่ของแต่ละหน่วยงานให้มีความชัดเจน 
การสร้างระบบมาตรฐานการดําเนินงานให้เป็นไปตามการกํากับดูแลกิจการที่ดี (Good Corporate 
Governance) และการกําหนดเป้าหมายให้สอดคล้องกับนโยบายรัฐบาล นอกจากจะเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพ
ในการสร้างความโปร่งใสแล้ว ยังเป็นกลไกสําคัญที่จะกระตุ้นให้เกิดการแข่งขันและส่งเสริมขีดความสามารถ
ขององค์กร ตลอดจนลดโอกาสเสี่ยงจากการทุจริตคอร์รัปช่ัน ซึ่งจะเป็นการแก้ไขปัญหาทั้งเชิงโครงสร้าง
ระดับมหภาคและจุลภาคควบคู่กันอย่างเป็นระบบ  

นอกจากนั้น การปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจจะช่วยแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการ
ปรับปรุงขนาดและจํานวนองค์กรให้มีความเหมาะสมกับหน้าที่ในการให้บริการสินค้าสาธารณะ การปรับปรุง
กฎระเบียบปฏิบัติ ข้อบังคับ และขั้นตอนการทํางานที่มีความล้าหลังหรือมากเกินความจําเป็น เพื่อให้การ
ดําเนินงานมีประสิทธิภาพแบบเอกชนและเกิดความคล่องตัวในการทํางานมากขึ้น การสร้างมาตรฐานระบบการ
กํากับดูแลกิจการที่ดี การเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจอย่างเป็นระบบ และการปฏิรูป
ระบบประเมินผลการดําเนินงานตลอดจนการนําแผนฟื้นฟูรัฐวิสาหกิจที่ยังเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
ประเทศมาใช้ปฏิบัติจริง จะเป็นการแก้ไขปัญหาทั้งระบบอย่างมีประสิทธิภาพให้สอดคล้องกับนโยบายภาครัฐ
อย่างบูรณาการทั้งระยะสั้นและระยะยาว 
 
๓. แนวทางการปฏิรูปและกรอบเวลา 

คณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ การเงินและการคลัง มีข้อเสนอแนวทางการปฏิรูป ดังนี้ 
๑ . กําหนดบทบาทและภารกิจของส่วนราชการที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการกํากับดูแล 

การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจให้ชัดเจน โดยแยกให้ชัดเจนระหว่างหน่วยงาน ๔ ประเภท ดังนี้ 
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(๑) หน่วยกํากับนโยบาย (Policy Maker) ทําหน้าที่กําหนดทิศทางและนโยบายของ
อุตสาหกรรม และดูแลการดําเนินงานให้เป็นไปตามพันธกิจของรัฐวิสาหกิจตามที่ได้วางไว้ เช่น หน่วยกํากับ
นโยบายอุตสาหกรรมการบิน หน่วยกํากับนโยบายอุตสาหกรรมการสื่อสาร เป็นต้น 

(๒) หน่วยกํากับดูแล (Regulator) ทําหน้าที่กํากับดูแลด้านกฎ ระเบียบ หลักเกณฑ์ของ
อุตสาหกรรม และการดําเนินธุรกิจให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส และยุติธรรม เช่น Regulator ของ
อุตสาหกรรมการธนาคารและสถาบันการเงิน Regulator ของอุตสาหกรรมการขนส่งทางบก เป็นต้น  

(๓) หน่วยงานซึ่งทําหน้าที่แทนเจ้าของ (Owner) คือหน่วยงานซึ่งทําหน้าที่เป็นเจ้าของ
รัฐวิสาหกิจแทนประชาชน ในการดูแลด้านธรรมาภิบาล ฐานะการเงิน การคัดเลือกกรรมการและผู้บริหาร 
การประเมินผลการดําเนินงาน การปฏิรูปโครงสร้าง ตลอดจนส่งเสริมการเติบโตอย่างยั่งยืนของรัฐวิสาหกิจ
รวมไปถึงบริษัทลูกและบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจตามความเหมาะสม 

(๔) หน่วยปฏิบัติการหรือผู้ให้บริการ (Operator or Service Provider) คือรัฐวิสาหกิจ
ซึ่งมีหน้าที่ดําเนินกิจการตามนโยบายและพันธกิจที่ได้วางไว้ 

๒. กําหนดให้หน่วยงานแต่ละประเภทไม่ทําภารกิจซ้ําซ้อนกัน เพื่อลดการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ (Conflict of Interest) ระหว่างหน่วยงาน เช่น การกําหนดอํานาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงานท่ี 
ทําหน้าที่เป็น Policy Maker และ Regulator ต้องไม่มาทําหน้าที่เป็น Owner ในขณะเดียวกัน 

๓. เพื่อให้เกิดความชัดเจนเกี่ยวกับหน่วยงานที่ทําหน้าที่แทนเจ้าของ (Owner) ของ
รัฐวิสาหกิจ ให้ออกกฎหมายจัดต้ังองค์กรอิสระที่ทําหน้าที่เป็นเจ้าของรัฐวิสาหกิจทุกแห่ง 

๔. กําหนดให้หน่วยงานซึ่งทําหน้าที่เจ้าของรัฐวิสาหกิจทําการทบทวนเหตุผลแห่งการดํารงอยู่
ของรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่ง และทําการประเมินถึงสถานะการดํารงอยู่ของรัฐวิสาหกิจ หรือการยุบรวมยกเลิก 
หรือเปลี่ยนแปลงสถานภาพให้มีความเหมาะสมอย่างสม่ําเสมอ 

๕. ออกกฎหมายกําหนดให้รัฐบาลสามารถใช้รัฐวิสาหกิจเป็นเครื่องมือในการดําเนินงานตาม
นโยบายของรัฐบาลเป็นกรณีพิเศษได้ แต่หากเป็นการขอให้รัฐวิสาหกิจเรียกเก็บราคาค่าดําเนินการในอัตราที่
ตํ่ากว่าราคาตลาดที่รัฐวิสาหกิจกําหนดตามปกตินั้นรัฐบาลจะต้องชดเชยส่วนต่างนั้นอย่างเหมาะสม โดยให้
รัฐวิสาหกิจทําบัญชีเป็นพิเศษขึ้นโดยเฉพาะ เรียกว่า “บัญชีบริการสาธารณะ” (Public Service Account : 
PSA) เพื่อให้เกิดความโปร่งใส และชัดเจนในการวัดผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

 

ทั้งนี้ กรอบเวลาในการปฏิรูปควรจะทําให้แล้วเสร็จภายในปี ๒๕๕๘ นี้ 
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รายงาน 
เรื่อง  แนวทางการปฏิรปูระบบการบรหิารจัดการรฐัวิสาหกิจ* 

 

--------------------------------------- 
 

๑. หลักการและเหตุผล 
รัฐวิสาหกิจ (State-owned Enterprise) หมายถึงองค์การของรัฐที่มีการจัดต้ังตามกฎหมาย

หรือบริษัทที่ภาครัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ ๕๐ โดยเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่เสมือนเป็นเจ้าของ
ทรัพย์สินและโครงสร้างพื้นฐานสําคัญของประเทศในฐานะเป็นผู้ให้บริการสินค้าและบริการสาธารณะที่จําเป็น 
เพื ่อสนองความต้องการขั้นพื้นฐานแก่ประชาชน รวมถึงการมีบทบาทในการเสริมสร้างความแข็งแกร่ง
ทางด้านเศรษฐกิจ ตลอดจนยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในประเทศให้มีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น อันถือได้ว่าเป็น
ส่วนหนึ่งของนโยบายทางด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ดังนั้น รัฐวิสาหกิจเป็นกิจการที่มีความสําคัญต่อ
การขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศเป็นอย่างมาก  

อย่างไรก็ตาม กฎหมายที่เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจหลายฉบับได้กําหนดความหมายของคําว่า 
“รัฐวิสาหกิจ” ไว้แตกต่างกัน ซึ่งในการพิจารณาว่าองค์กรใดเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายอื่นหรือไม่ จะต้อง
พิจารณาตามกฎหมายดังกล่าวเป็นการเฉพาะ เช่น กฎหมายคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการหรือ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ เป็นต้น ทําให้รัฐวิสาหกิจอาจแบ่งออกได้เป็น
หลายประเภทตามเกณฑ์ที่แตกต่างกัน เช่น แบ่งตามกฎหมายจัดต้ัง ลักษณะองค์กร หรือประเภท
อุตสาหกรรม ฯลฯ ดังนั้น หากแบ่งรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายการจัดต้ังสามารถแบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภท๑ 

ได้แก่ 
(๑) รัฐวิสาหกิจที่มีกฎหมายจัดต้ัง  

- รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามพระราชบัญญัติ  
เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย (พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔) 

และการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (พระราชบัญญัติการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๒๒) เป็นต้น 
- รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามพระราชกฤษฎีกา  
เช่น สถาบันการบินพลเรือน (พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันการบินพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕) 

และองค์การตลาดเพื่อเกษตรกร (พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การตลาดเพื่อเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๑๗) เป็นต้น 
- รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามระเบียบข้อบังคับและไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
เช่น โรงงานยาสูบ (จัดต้ังโดยระเบียบบริหารโรงงานยาสูบ พ.ศ. ๒๕๑๖) และโรงพิมพ์

ตํารวจ (จัดต้ังโดยข้อบังคับโรงพิมพ์ตํารวจ กรมตํารวจ พ.ศ. ๒๕๐๘) 
                                                            
* รายงานนี้จัดทําโดย คณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ การเงินและการคลัง โดยได้ผ่านความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแห่งชาติเมื่อ  
  ๓๑ มีนาคม ๒๕๕๘ และได้นําส่งคณะรัฐมนตรีเมื่อ ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๕๘ 
๑ การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ, คณะกรรมการจัดทําคู่มือสนับสนุนการทํางานของรัฐมนตรี (กระทรวงการคลัง)       
  แหล่งท่ีมา: http://www.cabinet.thaigov.go.th/acrobat/PlanA.pdf [online] 
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(๒) รัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัท  
- รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และกฎหมายบริษัทมหาชนจํากัด  
เช่น บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จํากัด บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 

และบริษัท ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน)  
- รัฐวิสาหกิจที่เกิดจากการแปลงสภาพตามกฎหมายทุนรัฐวิสาหกิจ  
เช่น บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (แปลงสภาพจากการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย 

พ.ศ. ๒๕๔๔) และบริษัท อสมท. จํากัด (มหาชน) (แปลงสภาพจากองค์การสื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. ๒๕๔๗) เป็นต้น 

 

ในปัจจุบันการดําเนินกิจการรัฐวิสาหกิจของไทยอาจไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์หลักในการ
เป็นผู้ให้บริการสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานทางเศรษฐกิจของประเทศ รวมไปถึงรูปแบบโครงสร้างการบริหาร
จัดการของรัฐวิสาหกิจองค์รวมยังขาดความชัดเจน ทั้งบทบาทการกํากับดูแล บทบาทความเป็นเจ้าของ และ
บทบาทการเป็นผู้ให้บริการสินค้าสาธารณะ นอกจากนี้ การบริหารงานของรัฐวิสาหกิจที่ผ่านมายังขึ้นอยู่กับ
นโยบายและการกํากับของเจ้ากระทรวง ซึ่งอาจก่อให้เกิดการแทรกแซงและทําให้องค์กรขาดความเป็น
เอกภาพในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ จึงเป็นเหตุให้กิจการรัฐวิสาหกิจหลายองค์กรขาดประสิทธิภาพในการ
ดําเนินงาน เป็นภาระต่อภาครัฐและเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศในระยะต่อไป  

โดยภาพรวมแล้ว ภาระหนี้สินรวมของรัฐวิสาหกิจมีจํานวน ๙.๓๔ ล้านล้านบาท หรือคิดเป็น
กว่าร้อยละ ๗๘.๗๖ ของสินทรัพย์รวมกิจการรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ๒  แม้ในช่วง ๑๐ ปีที่ผ่านมา รัฐวิสาหกิจจะมี
การลงทุนเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องจนสินทรัพย์เพิ่มขึ้นกว่า ๓.๕ เท่า หรือ ๑๑.๘๖ ล้านล้านบาท อย่างไรก็ดี กลับสร้าง
กําไรสุทธิได้เพียงร้อยละ ๑ ของสินทรัพย์เท่านั้น  

ในการประกอบกิจการทางภาคการเงิน หากเปรียบเทียบผลการดําเนินงานในปี ๒๕๕๖ 
ระหว่างสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs) และธนาคารพาณิชย์ไทยพบว่า ระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจมี
อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยสุทธิต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (Net Interest Margin : NIM) อยู่ที่ร้อยละ ๒.๗๕ ในขณะที่ 
NIM ของระบบธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบอยู่ที่ร้อยละ ๒.๖๓ (และร้อยละ ๒.๘ สําหรับธนาคารพาณิชย์ขนาดใหญ่๓) 
แต่เมื่อเปรียบเทียบกําไรสุทธิต่อสินทรัพย์สุทธิเฉลี่ย (Return on Asset : ROA) แล้วพบว่า ROA ของระบบ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจอยู่ที่ร้อยละ ๐.๕๘ ในขณะที่ ROA ของธนาคารพาณิชย์ขนาดใหญ่สูงกว่าถึงร้อยละ ๖๖ 
โดยอยู่ที่ร้อยละ ๑.๗๑ ซึ่งชี้ให้เห็นว่า ความสามารถในการทํากําไรของสถาบันการเงินเฉพาะกิจตํ่ากว่าระบบ
ธนาคารพาณิชย์อยู่มาก 

 

                                                            
๒ “ข้อมูลสําคัญของรัฐวิสาหกิจไทย (State Enterprise Key Indicators: SEKI)” 
   ฉบับท่ี ๓/๕๗, สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ข้อมูล ณ เดือนมิถุนายน ๒๕๕๗) 
๓ ธนาคารพาณิชย์ขนาดใหญ่ ได้แก่ ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) ธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) ธนาคารไทยพาณิชย์ จํากัด (มหาชน)  
   และธนาคารกสิกรไทย จํากัด (มหาชน) 
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นอกจากนี้ สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Non-Performing Loan) ต่อสินเชื่อรวม 
(NPL Ratio) ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจอยู่ที่ร้อยละ ๔.๑๔ ในขณะที่ NPL Ratio ของระบบธนาคาร
พาณิชย์ทั้งระบบอยู่ที่เพียงร้อยละ ๒.๓๖ เท่านั้น (และร้อยละ ๒.๓๒ สําหรับธนาคารพาณิชย์ขนาดใหญ่) ซึ่งจะ
เห็นได้ว่าระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีสัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้สูงกว่าธนาคารพาณิชย์ถึงเท่าตัว 
(ดังตารางที่ ๑) 

 

ตารางที่ ๑ ตัววัดทางการเงนิเปรียบเทียบสถาบนัการเงนิเฉพาะกิจและธนาคารพาณิชย์ ปี ๒๕๕๖ 

ตัววัดทาง
การเงนิ 

ความสามารถทางการเงนิ (ร้อยละ) 

สถาบนัการเงนิเฉพาะกิจ 
ธนาคารพาณชิย์เอกชนไทย 

ธนาคารพาณชิย์ 
ขนาดใหญ ่

ธนาคารพาณชิย์ 
ทั้งระบบ 

NIM ๒.๗๕ ๒.๘ ๒.๖๓ 
ROA ๐.๕๘ ๑.๗๑ ๑.๔๘ 
NPL Ratio ๔.๑๔ ๒.๓๒ ๒.๓๖ 

 

ที่มา : สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน, สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง และธนาคารแห่งประเทศไทย 
 

ที่ผ่านมา ในปี ๒๕๕๖ แม้ว่ารัฐวิสาหกิจกว่า ๔๖ แห่ง สามารถสร้างผลกําไรสุทธิให้แก่
รัฐบาลกว่า ๒.๙๘ แสนล้านบาท เช่น บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย และ
ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตาม ยังมีกิจการรัฐวิสาหกิจอีก ๑๐ แห่งที่ยังประสบ
ปัญหาขาดทุนสุทธิอย่างต่อเนื่อง อันเนื่องจากยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไป ผนวกกับการแข่งขันจากภาคเอกชนที่ทวี
ความรุนแรงมากขึ้น ประกอบกับความก้าวล้ําทางเทคโนโลยีสารสนเทศ ทําให้รัฐวิสาหกิจขาดความพร้อมที่จะ
แข่งขันตามกลไกตลาดที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย บริษัท การบินไทย 
จํากัด (มหาชน)  

แม้รัฐวิสาหกิจหลายแห่งจะมีส่วนสําคัญในการสร้างผลตอบแทนแก่ภาครัฐได้ อย่างไรก็ดี 
ผลกําไรของกิจการรัฐวิสาหกิจบางประเภทอาจไม่ได้สะท้อนประสิทธิภาพในการแข่งขันได้อย่างสมบูรณ์ เนื่องจาก
กิจการส่วนใหญ่มักมีสถานะผูกขาดโดยธรรมชาติ (Natural Monopoly) หรือการได้รับสิทธิในการแสวงหา
ผลประโยชน์แต่เพียงผู้เดียว เช่น การได้รับสัมปทาน สิทธิเช่าซื้อ สัญญาเช่า ฯลฯ ซึ่งหากเปรียบเทียบ
ความสามารถในการแข่งข ันระหว่างกิจการผูกขาดและกิจการที ่ต ้องแข่งขันในตลาดพบว่า กิจการ
รัฐวิสาหกิจที่สามารถสร้างกําไรสุทธิสูงนั้น ส่วนใหญ่เป็นกิจการที่มีลักษณะผูกขาดแทบทั้งสิ ้น ในขณะที่
ก ิจการรัฐวิสาหกิจที่ต้องแข่งขันจะประสบภาวะขาดทุนและขาดความมีประสิทธิภาพจากการสูญเสีย
ความสามารถในการแข่งขันของตลาด เช่น การแข่งขันในอุตสาหกรรมด้านการขนส่งและโลจิสติกส์ 
ซึ่งรัฐวิสาหกิจหลายแห่งต้องเผชิญกับการแข่งขันจากภาคเอกชนทั้งในและต่างประเทศที่นับวันจะทวีความรุนแรงขึ้น 
ทําให้การรถไฟแห่งประเทศไทยและบริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) ประสบปัญหาขาดทุนสุทธิในปี ๒๕๕๖  
กว่า ๑.๒๙ และ ๑.๒ หมื่นล้านบาท ตามลําดับ (ดังตารางที่ ๒) 
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ตารางที่ ๒ ขอ้มูลกําไร/ขาดทุนสทุธสิูงสดุของรัฐวิสาหกิจในปี ๒๕๕๖ (ตามลําดบั) 
รัฐวิสาหกิจทีมี่ผลกําไรสูงสดุ* รัฐวิสาหกิจทีมี่ผลขาดทนุสงูสุด 

องค์กร ผลกําไรสุทธ ิ 
(ล้านบาท) องค์กร ผลขาดทนุสทุธ ิ 

(ล้านบาท) 
บมจ. ปตท.  ๑๑๕,๑๒๕ การรถไฟแหง่ประเทศไทย ๑๒,๙๕๔ 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯ ๔๐,๓๔๒ การบินไทย ๑๒,๐๐๐ 
ธนาคารกรุงไทย ๓๓,๙๒๙ องค์การขนส่งมวลชนฯ ๕,๓๕๔ 
ธนาคารออมสิน ๒๑,๙๐๙ ธนารักษ์พัฒนาสินทรัพย ์ ๑,๗๗๑ 
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ๒๑,๐๖๖ องค์การสวนสัตว์ ๒๑๖ 
การท่าอากาศยานฯ ๑๖,๓๔๗ การกีฬาฯ ๑๒๔ 
การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน ๑๕,๐๙๘ องค์การสวนยาง ๕๒ 
การไฟฟ้านครหลวง ๑๑,๒๓๑ องค์การพิพิธภัณฑ์ ๒๙ 
กสท. โทรคมนาคม ๑๑,๑๙๘ องค์การสะพานปลา ๑๙ 
ธนาคารเพื่อการเกษตรฯ ๙,๗๕๕ อู่กรงุเทพฯ ๗ 

 

 
 

 
 

กิจการรัฐวิสาหกิจที่มีสภาพการแข่งขันในลักษณะผูกขาดหรือมีความจําเป็นต้องเป็น
ผู้ผลิตเพียงรายเดียวนั้น ทําให้การเพิ่มบทบาทขององค์กรกํากับดูแลที่มีอํานาจและมีความเป็นอิสระเพียงพอ
ที่มากํากับดูแลกิจการที่จะเป็นเสมือนฟันเฟืองที่ช่วยเพิ่มประสิทธิภาพให้แก่ภาคเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม 
แม้ว่าจะเข้าสู่ตลาดแข่งขันที่แท้จริงแล้ว แต่ก็จะยังคงสามารถดําเนินธุรกิจในฐานะเป็นผู้ผลิตสินค้าและบริการ
สาธารณะเพื่อสนองความต้องการของผู้บริโภคได้ นอกจากนี้ องค์กรกํากับดูแลยังจะทําหน้าที่หาแนวทางเพื่อ
ปรับปรุงคุณภาพสินค้าและเพิ่มศักยภาพการแข่งขันอยู่เสมอ ซึ่งจะเป็นการเอื้อบรรยากาศต่อการค้าการลงทุน 
และเป็นตัวกระตุ้นให้รัฐวิสาหกิจมีความต่ืนตัวที่จะเพิ่มศักยภาพในการแข่งขันมากกว่าการเป็นเพียงผู้ให้บริการ
ที่รอรับความช่วยเหลือจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว 

ดังนั้น การให้ความสําคัญกับการปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจที่ ด้อย
ประสิทธิภาพด้วยแผนการทบทวนกิจการรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่ง โดยการบริหารจัดการภาระหนี้ การจัดทําแผน
รองรับความเสี่ยง ตลอดจนการปรับปรุงโครงสร้างบุคลากร เพื่อเป็นแนวทางในการลดผลกระทบจากการ
ขาดทุน ควบคู่ไปกับการปรับปรุงโครงสร้างรัฐวิสาหกิจองค์รวม โดยกําหนดขอบเขตหน้าที่ของแต่ละหน่วยงาน
ให้มีความชัดเจน การสร้างระบบมาตรฐานการดําเนินงานให้เป็นไปตามการกํากับดูแลกิจการที่ดี (Good 
Corporate Governance) และการกําหนดเป้าหมายให้สอดคล้องกับนโยบายรัฐบาล ซึ่งนอกจากจะเป็นการ
เพิ่มประสิทธิภาพในการสร้างความโปร่งใสแล้ว ยังเป็นกลไกที่จะกระตุ้นให้เกิดการแข่งขันและส่งเสริมขีด
ความสามารถขององค์กรอย่างสม่ําเสมอ ตลอดจนลดโอกาสเสี่ยงจากการทุจริตคอร์รัปช่ัน ซึ่งจะเป็นการแก้ไข
ปัญหาทั้งเชิงโครงสร้างระดับมหภาคและจุลภาคควบคู่กันอย่างเป็นระบบ  

ที่มา: *ศูนย์เทคโนโลยีและการสื่อสาร, กระทรวงการคลัง ข้อมูลปี ๒๕๕๖ 
หมายเหตุ: *ข้อมูลก่อนหักภาษี 
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ด้วยเหตุนี้ ประเด็นการปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจจึงควรถูกหยิบยกขึ้นมาเพื่อ
แก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุงขนาดและจํานวนองค์กรให้มีความเหมาะสมกับหน้าที่ในการให้บริการ
สินค้าสาธารณะ การปรับปรุงกฎระเบียบปฏิบัติ ข้อบังคับ และขั้นตอนการทํางาน ให้มีประสิทธิภาพเหมือน
การดําเนินกิจการแบบเอกชนและเกิดความคล่องตัวในการทํางานมากขึ้น การสร้างมาตรฐานระบบการกํากับ
ดูแลกิจการที่ดี การเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจอย่างเป็นระบบ และการปฏิรูประบบ
ประเมินผลการดําเนินงาน ตลอดจนการนําแผนฟื้นฟูรัฐวิสาหกิจที่ยังเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
ประเทศ จะเป็นการแก้ไขปัญหาทั้งระบบอย่างมีประสิทธิภาพให้สอดคล้องกับนโยบายภาครัฐอย่างบูรณาการทั้ง
ระยะสั้นและระยะยาว 
 
๒. ประเด็นปัญหา 

ด้วยสภาพปัจจุบันของรัฐวิสาหกิจที่ยังคงเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ โดยปัญหาที่เกิด
ขึ้นมาจาก ๕ ประการ ดังต่อไปนี้ 

(๑) การถูกแทรกแซงที่ไม่เหมาะสม 
รัฐวิสาหกิจจัดต้ังขึ้นเพื่อเป็นเครื่องมือของภาครัฐในการดําเนินงานตามวัตถุประสงค์และ

สอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ อย่างไรก็ตาม การเข้าแทรกแซงทางการเมือง   
ที่ไม่เหมาะสมและการควบคุมการดําเนินงานโดยกระทรวงต้นสังกัด ทําให้รัฐวิสาหกิจไม่สามารถบริหารจัดการ
องค์กรได้อย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ และก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่สังคมโดยรวม 

(๒) ขาดเอกภาพ ความเชื่อมโยง และความคล่องตัว 
กระทรวงต้นสังกัดทําหน้าที่เสมือนผู้สั่งการ ทําให้องค์กรรัฐวิสาหกิจขาดความเป็นเอกภาพและ

ขาดความเชื่อมโยงของการทํานโยบายระหว่างกระทรวงในทางปฏิบัติ ส่งผลให้มีความไม่สอดคล้องกันในการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแต่ละองค์กร อีกทั้งกฎระเบียบปฏิบัติ ข้อบังคับ และขั้นตอนการทํางานที่ล้าหลัง
และมากเกินความจําเป็น ทําให้รัฐวิสาหกิจขาดความคล่องตัวในการดําเนินงาน ซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา
ประเทศในภาพรวม 

(๓) บทบาทการทํางานไม่ชัดเจน  
การดําเนินพันธกิจองค์กรและบทบาทความเป็นเจ้าของ บทบาทการกํากับดูแล และบทบาท

การกําหนดนโยบายดําเนินการ ยังมีการดําเนินงานที่มีความซ้ําซ้อนและไม่ชัดเจน ทําให้เป้าหมายทางเศรษฐกิจ
ไม่สอดคล้องกับเป้าหมายทางสังคม  

นอกจากนี้ ส่วนราชการที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจยังมีความสับสน
และขาดความชัดเจนในการแยกแยะบทบาทกันระหว่างหน่วยงานกําหนดนโยบาย (Policy maker) หน่วยงาน
กํากับดูแล (Regulator) หน่วยงานที่ทําหน้าที่แทนเจ้าของ (Owner) และหน่วยงานที่เป็นผู้ดําเนินงานให้บริการ 
(Operator) เช่น ส่วนราชการที่มีภารกิจตามอํานาจหน้าที่ ผู้กํากับดูแลกิจการในอุตสาหกรรมนั้น ๆ ในบางกรณี 
ก็มาเป็นผู้แต่งต้ังกรรมการของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ เอง เป็นต้น 
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(๔) ได้รับการช่วยเหลือจากภาครัฐมากเกินไปจนทําให้ขาดการพัฒนา  
สภาพแวดล้อมการแข่งขันของรัฐวิสาหกิจมักได้รับการช่วยเหลือจากภาครัฐมากเกินไป และ

ทําให้ขาดแรงจูงใจที่จะพัฒนาและปรับปรุงการดําเนินงานจนทําให้องค์กรไม่ให้ความสําคัญต่อการเพิ่ม
ประสิทธิภาพ ดังนั้น การปรับสภาพการแข่งขันให้เกิดความเท่าเทียมกัน (Level Playing Field) และ 
การช่วยเหลือจากภาครัฐอย่างเหมาะสม จะช่วยผลักดันให้รัฐวิสาหกิจเข้าสู่กลไกตลาดที่แท้จริง 

(๕) เป็นภาระแก่รัฐบาล 
รัฐว ิสาหกิจบางแห่งประสบปัญหาในการดําเนินกิจการ ก่อให้เก ิดภาระหนี ้จากการ

ดําเนินงานที่ไม่มีประสิทธิภาพ ทําให้ภาครัฐต้องเข้าโอบอุ้มและให้การช่วยเหลือรัฐวิสาหกิจดังกล่าว ซึ่งนอกจาก
จะเป็นการบั่นทอนความสามารถในการแข่งขันบนเวทีตลาดโลกแล้ว ยังส่งผลต่อภาระทางการเงินของรัฐบาล
โดยตรง 

 

ดังนั ้น เพื ่อให้องค์กรรัฐวิสาหกิจสามารถยกระดับการแข่งขันภายใต้การกํากับดูแล        
จากหน่วยงานเฉพาะ จึงควรมีการศึกษาแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจเพื่อเป็นการ
วางระบบให้เป็นไปตามพันธกิจองค์กรที่มีความโปร่งใส ชัดเจน และมีประสิทธิภาพ 
 
๓. แนวทางการปฏิรูป 

แนวทางการปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ แบ่งได้เป็น ๓ แนวทาง ดังต่อไปนี้ 
(๑) ทบทวนบทบาทและความจําเป็นขององค์กรรัฐวิสาหกิจ  
ขนาดและจํานวนของรัฐวิสาหกิจในปัจจุบันอาจยังไม่ได้สนับสนุนให้เกิดการพัฒนา       

ทางประสิทธิภาพและความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว ดังนั้น การปรับปรุง
ขนาดและจํานวนรัฐวิสาหกิจให้มีความเหมาะสมด้วยการทบทวนบทบาทและความจําเป็นในแต่ละรัฐวิสาหกิจ
อย่างสมํ่าเสมอจะเป็นกลไกผลักดันให้องค์กรเข้าใจพันธกิจของตนมากยิ่งขึ้น และช่วยลดภาระผูกพันของรัฐ
จากการดําเนินงานในสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจ โดยแนวทางการพิจารณาปรับโครงสร้างแบ่งออกเป็น 

๑.๑ คงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจไว้และเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการ 
๑.๒ ปรับขนาดโครงสร้างรัฐวิสาหกิจให้มีความเหมาะสม โดยอาจแปลงสภาพเป็นองค์การ

มหาชนหรือบริษัทเอกชน 
๑.๓ ยกเลิกความเป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีความจําเป็น 
อย่างไรก็ดี แม้ว่ารัฐวิสาหกิจจะถูกแปลงสภาพให้อยู่ในรูปของหน่วยงานภาครัฐ องค์การ

มหาชน หรือเอกชนโดยสมบูรณ์นั้น การทบทวนบทบาทและอํานาจหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจทุกแห่งจะช่วยให้ 
การจัดระเบียบองค์กรรัฐวิสาหกิจมีความรวดเร็วมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะช่วยให้องค์กรตระหนักถึงบทบาทหน้าที่ที่
แท้จริง ทั้งพันธกิจหลัก (Main Role) และพันธกิจแฝง (Hidden Role) ทําให้การปรับเปลี่ยนสถานะมีความ
เหมาะสมและสอดคล้องกับพันธกิจขององค์กรมากท่ีสุด โดยที่การทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจก็จะคงดําเนินงาน
สานต่อนโยบายภาครัฐต่อไป 
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(๒) ปรับปรุงประสิทธิภาพและระบบการประเมินผลการดําเนินงาน 
บทบาทของรัฐวิสาหกิจควรอยู่ภายใต้กลไกตลาดเท่าเทียมกับเอกชน โดยเบ้ืองต้นอาจแบ่ง

รัฐวิสาหกิจออกได้เป็น ๒ กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มรัฐวิสาหกิจที่ประกอบธุรกิจเชิงพาณิชย์ (Commercial State-
owned Enterprise) และกลุ่มรัฐวิสาหกิจที่ไม่ได้ประกอบธุรกิจเชิงพาณิชย์ (Non-commercial State-
owned Enterprise) ซึ่งรัฐวิสาหกิจบางแห่งอาจมีสถานะเป็นผู้ให้บริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานแก่ประชาชนใน
การมีสิทธิผูกขาดตามธรรมชาติ เช่น ไฟฟ้า ประปา ซึ่งวัตถุประสงค์หลักมิได้ขึ้นอยู่กับผลกําไรของการประกอบ
กิจการ  

ทั้งนี้ การยกระดับความสามารถทางการแข่งขันของรัฐวิสาหกิจที่มีศักยภาพการแข่งขันสูงอาจ
ปล่อยให้เป็นไปตามกลไกตลาด ในขณะที่กลุ่มรัฐวิสาหกิจที่มีลักษณะผูกขาดนั้น รัฐบาลอาจมีความจําเป็นที่
จะต้องสร้างกลไกที่เอื้อต่อการพัฒนาองค์กรอย่างเหมาะสม ซึ่งจะทําให้รัฐวิสาหกิจสามารถคงสิทธิผูกขาดใน
สินค้าสาธารณะสําคัญของประเทศได้โดยควบคู่ไปกับการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรในระยะยาว 

นอกจากนี้ กรอบการประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจบางแห่งอาจไม่ได้สะท้อนพันธกิจ
หลักเสมอไป โดยรัฐวิสาหกิจบางแห่งทําหน้าที่ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนนอกเหนือจากพันธกิจหลักใน
การเป็นผู้ประกอบการทางธุรกิจ ดังนั้น การประเมินผลการดําเนินงานทั้งด้านเศรษฐกิจและสังคมควรถูก
นํามาใช้ในการกําหนดกรอบการประเมินผลรัฐวิสาหกิจทุกแห่งร่วมกัน ซึ ่งตัวชี ้ว ัดการประเมินผล 
การดําเนินงาน (KPIs) จะสะท้อนผลการดําเนินงานขององค์กรในแง่เศรษฐกิจที่สามารถจับต้องได้ เช่น 
งบประมาณ การบริหารจัดการ บุคลากร ฯลฯ ควบคู่ ไปกับการประเมินจากผลตอบแทนทางสังคม  
(Social Returns) ในแง่ของการเป็นผู้ให้บริการสินค้าสาธารณะแก่ภาคประชาสังคมได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ 
โดยไม่เป็นภาระทางการเงินและงบประมาณแก่ภาครัฐ  

(๓) ยกระดับระบบบรรษัทภิบาลให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล (Corporate 
Governance) 

การยกระดับระบบบรรษัทภิบาลของรัฐวิสาหกิจจะต้องยึดหลัก ๓ ประการ คือ โปร่งใส 
(Transparency) ซื่อตรง (Integrity) และพันธะความรับผิดชอบ (Accountability) เพื่อความชัดเจนในการ
บริหารจัดการให้เป็นไปตามพันธกิจ ตลอดจนการบังคับใช้มาตรการเพื่อกํากับดูแลกิจการให้เป็นไปตาม
มาตรฐานสากลด้วยการเปิดเผยข้อมูลไม่น้อยกว่าบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย จะทําให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการติดตามตรวจสอบการดําเนินงานและการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจ เพื่อลด
โอกาสในการเกิดปัญหาคอร์รัปช่ัน ป้องกันการแทรกแซงทางการเมืองที่ไม่เหมาะสม และลดการนําองค์กร
รัฐวิสาหกิจมาใช้เพื่อเป็นเครื่องมือแสวงหาผลประโยชน์ในการบังคับใช้นโยบายที่อาจส่งผลกระทบต่อสังคม
โดยรวม ซึ่งการยกระดับระบบบรรษัทภิบาลจะเป็นกระบวนการตรวจสอบและถ่วงดุลอํานาจ (Check and 
Balance) ที่จะช่วยกระตุ้นให้รัฐวิสาหกิจปรับปรุงคุณภาพและประสิทธิภาพขององค์กรอย่างสม่ําเสมอ และ 
มุ่งพัฒนากิจการรัฐวิสาหกิจให้เป็นไปตามเป้าประสงค์ทั้ง ๔ ประการ ได้แก่  

๑) รัฐวิสาหกิจจะต้องประกอบกิจการที่พึงกระทําและสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ประเทศ 
อย่างบูรณาการ 
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๒) รัฐวิสาหกิจจะต้องประกอบกิจการอย่างมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพอย่างยั่งยืน 
๓) รัฐวิสาหกิจจะต้องดําเนินกิจการอย่างโปร่งใสและเป็นธรรม 
๔) รัฐวิสาหกิจจะต้องบริหารจัดการทรัพย์สินของประเทศเพื่อก่อให้เกิดมูลค่าและประโยชน์

สูงสุดแก่ประเทศ 
 

เพื่อให้การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจเป็นไปอย่างชัดเจนและมีประสิทธิภาพ รัฐบาลควรกําหนด
บทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องให้ชัดเจน โดยกําหนดให้หน่วยงานแต่ละ
ประเภทไม่ทําภารกิจซ้ําซ้อนกัน ซึ่งจะเป็นการละเมิดหลักการขัดกันทางผลประโยชน์ (Conflict of Interest) 
ไม่ว่าจะเป็นบทบาทหน้าที่ในฐานะของผู้กําหนดนโยบายที่เกี่ยวข้อง บทบาทหน้าที่ในฐานะผู้กํากับดูแลภาคธุรกิจ 
บทบาทหน้าที่ในฐานะเจ้าของกิจการ และบทบาทหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจเอง เพื่อเป็นการลดการแทรกแซงของ
ภาคการเมืองผ่านกระทรวงต้นสังกัดในการกําหนดนโยบายการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งการจะให้
หน่วยงานต่าง ๆ ทําตามหน้าที่อย่างชัดเจน ปราศจากการแทรกแซง รัฐจึงควรจัดต้ังองค์กรเจ้าของที่เป็น
หน่วยงานเฉพาะขึ้นเพื่อทําหน้าที่กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในฐานะเจ้าของกิจการ ซึ่งหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องกับ 
การกํากับดูแลและดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจจะประกอบด้วย ๔ หน่วยงานหลัก ได้แก่  

๓.๑ ผู้กําหนดนโยบาย (Policy maker) 
กระทรวงต้นสังกัดจะเป็นผู้กําหนดนโยบายและทิศทางของรัฐวิสาหกิจ โดยจะกําหนดพันธกิจ

ตามแนวทางของรัฐบาลเพื่อสนับสนุนการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ย่ังยืน ซึ่งรวมถึงการประสานงานระหว่าง
รัฐบาล องค์กรเจ้าของและรัฐวิสาหกิจ ในการทําหน้าที่บริหารจัดการด้านงบประมาณและกําหนดผู้รับผิดชอบ 

๓.๒ ผู้กํากับดูแล (Regulator) 
ผู้กํากับดูแลทําหน้าที่กํากับดูแลให้การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานเอกชนที่อยู่ใน

ภาคธุรกิจเดียวกันเป็นไปตามกฎ ระเบียบ หลักเกณฑ์ และมีการดําเนินธุรกิจที่เป็นมาตรฐานเดียวกันทั้งภาคส่วน 
เพื่อตรวจสอบ ติดตาม กํากับดูแลการดําเนินธุรกิจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส ยุติธรรม ไม่ก่อให้เกิด
ผลเสียต่อส่วนรวมและสนับสนุนให้ภาคธุรกิจนั้น ๆ เติบโตอย่างมั่นคง ซึ่งรวมถึงการควบคุมมาตรฐาน ราคา 
และคุณภาพบริการ  และการดูแลให้เกิดการแข่งขันที่เท่าเทียมด้วย  

๓.๓ องค์กรเจ้าของ (Owner) 
รัฐควรจัดตั้งองค์กรเจ้าของขึ้นเพื่อควบคุมดูแลรักษาผลประโยชน์ของกิจการรัฐวิสาหกิจ

ด้วยการทําหน้าที่บริหารจัดการสินทรัพย์ของรัฐเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อสังคมโดยรวม ไม่ว่าจะเป็น 
การดูแลด้านธรรมาภิบาล ฐานะการเงิน ผลประโยชน์ และการเติบโตอย่างยั่งยืน ในฐานะเจ้าของกิจการ 
นอกจากนี้ยังทําหน้าที่คัดเลือกกรรมการและผู้บริหารรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ และกําหนดนโยบายการบริหาร
ทรัพย์สินให้เพิ่มมูลค่าและเกิดประโยชน์ รวมถึงทําหน้าที่ประเมินผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ด้วย  

สําหรับรูปแบบของหน่วยงานควรเป็นลักษณะการรวมศูนย์และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของ
ฝ่ายบริหาร รวมถึงต้องมีความเชื่อมโยงกับกระทรวงการคลังเพื่อให้การบริหารสินทรัพย์และหนี้สินของประเทศ
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ในภาพรวมมีเอกภาพและสอดคล้องไปในทิศทางเดียวกัน ในขณะเดียวกันต้องมีความโปร่งใส มีกลไกการสร้าง
พันธะความรับผิดชอบที่ดี เพื่อลดโอกาสการแทรกแซงของการเมือง 

๓.๔ รัฐวิสาหกิจ (Operator) 
รัฐวิสาหกิจยังคงเป็นกลไกสําคัญในการช่วยขับเคลื่อนนโยบายของรัฐ แต่ต้องเป็นไปด้วยความรับผิดชอบ 

ทั้งนี้ รัฐบาลไม่ควรมอบหมายให้รัฐวิสาหกิจทําภารกิจที่ภาคเอกชนสามารถทําได้หรือให้สิทธิพิเศษแก่
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะทําให้เกิดการบิดเบือนกลไกการแข่งขันของตลาด ควรมุ่งเน้นเฉพาะสิ่งที่เอกชนไม่สามารถ
ดําเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ หากรัฐบาลจะให้รัฐวิสาหกิจดําเนินนโยบายใด ๆ ในฐานะ
เครื่องมือของภาครัฐแล้ว รัฐบาลควรต้องเข้ามามีบทบาทในการรับผิดชอบด้านต้นทุนที่จะเกิดขึ้น ทั้งด้านการ
บริหารจัดการ การคํานวณงบประมาณที่จะต้องใช้และต้องจัดทําบัญชีให้ชัดเจนก่อนดําเนินการ โดยให้
รัฐวิสาหกิจทําเป็นบัญชีพิเศษขึ้นโดยเฉพาะ เรียกว่า “บัญชีบริการสาธารณะ” (Public Service Account : 
PSA) รวมถึงกําหนดแนวทางในการให้รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพื่อชําระคืนแก่รัฐวิสาหกิจ เพื่อเป็นการ
ปกป้องรัฐวิสาหกิจจากการใช้อํานาจของรัฐอย่างไม่เหมาะสม 

สําหรับการแต่งต้ังคณะกรรมการบริหารงานของแต่ละรัฐวิสาหกิจ ควรประกอบไปด้วย 
นักการบริหารผู้ที่มีความรู้ความสามารถเฉพาะด้านที่เหมาะสมกับรัฐวิสาหกิจเฉพาะแห่ง โดยท่ีองค์กรเจ้าของ 
(Owner) จะทําหน้าที่คัดเลือกกรรมการให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ได้กําหนดไว้ และให้ผู้กํากับดูแล (Regulator) 
ทําหน้าที่กําหนดและตรวจสอบคุณสมบัติของกรรมการทั้งทางด้านวิชาการและธรรมาภิบาล เพื่อการตรวจสอบ
ถ่วงดุลและสร้างความโปร่งใสในกระบวนการแต่งต้ังกรรมการ 

โครงสร้างการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในรูปแบบดังกล่าวจะเป็นการสะท้อนบทบาทผู้มีส่วนได้
เสียในการทําหน้าที่ตรวจสอบความโปร่งใสและควบคุมการบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ดี 
เพื่อให้เกิดความม่ันใจว่ารัฐวิสาหกิจจะดําเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด จําเป็นจะต้องมีกลไก 
การประสานงานกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อกําหนดแนวทางการดําเนินงานและการพัฒนาของ
รัฐวิสาหกิจ (Statement of Direction : SOD) การกําหนดตัวช้ีวัดการประเมินผลงาน (KPIs) อย่างชัดเจนผ่านการ
พิจารณาร่วมกันระหว่างตัวแทนจากผู้กํากับดูแล ผู้กําหนดนโยบาย และองค์กรเจ้าของ ซึ่งการดําเนินงานต่าง 
ๆ ควรอยู่ภายใต้หลักการกํากับดูแลกิจการที่ดีทั้ง ๓ ประการ ได้แก่ 

๑) โปร่งใส (Transparency) 
- คณะกรรมการขององค์กรเจ้าของและคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจที่มาจากการคัดเลือก

จะต้องเป็นบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเหมาะสมกับรูปแบบองค์กรรัฐวิสาหกิจ (Fit and Proper) และเป็นอิสระ
จากอิทธิพลทางการเมือง ภายใต้กรอบนโยบายที่ถูกกําหนดโดยองค์กรเจ้าของรัฐวิสาหกิจ 

- กําหนดกรอบขอบเขตพันธกิจและเป้าหมายการดําเนินงานทั้งในระยะสั้นและระยะยาว 
อย่างชัดเจน เพื่อเป็นการสร้างกระบวนการใช้อํานาจในรัฐวิสาหกิจอย่างเหมาะสม 

- การเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณชนเช่นเดียวกับบริษัทจดทะเบียนเอกชน เช่น การรายงาน
ผลการปฏิบ ัต ิงานให ้ร ัฐบาลร ับทราบเป ็นระยะอย ่างสม่ํา เสมอ  การเป ิดเผยข ้อม ูลค ุณสมบัต ิของ
คณะกรรมการ โดยที่ประชาชนมีสิทธิเข้ารับรู้ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับรัฐวิสาหกิจได้ 
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๒) ซื่อตรง (Integrity) 
- ปฏิบัติตามกรอบพันธกิจและเป้าหมายตามที่ได้แถลงต่อสาธารณชน โดยไม่สามารถ

เปลี่ยนแปลงได้จนกว่าจะมีการร้องเรียนถึงความไม่เหมาะสม 
๓) พันธะความรับผิดชอบ (Accountability) 

- กําหนดแนวทางและวิสัยทัศน์ของรัฐวิสาหกิจให้สอดคล้องกับแนวนโยบาย
หลักที่สอดคล้องกับทิศทางยุทธศาสตร์ประเทศทั้งระยะสั้นและระยะยาว 

- กําหนดตัวช้ีวัดการประเมินผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ (KPIs) ที่สอดคล้องกับ
เป้าหมายทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างสม่ําเสมอ 
 
๔. สรุปผลการพิจารณา 

การบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยที่มีความด้อยประสิทธิภาพ ย่อมเป็นสิ่งสะท้อน
ความสามารถในการแข่งขันของประเทศโดยรวมเช่นเดียวกัน ดังนั้น การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจด้วยการจัดให้มี
องค์กรเจ้าของจะทําให้การกําหนดยุทธศาสตร์และดําเนินนโยบายให้เกิดขึ้นได้อย่างมีเอกภาพ ซึ่งหน่วยงาน
กลางที่ทําหน้าที่เป็นองค์กรเจ้าของรัฐวิสาหกิจ จะเป็นการส่งเสริมระบบกํากับดูแลกิจการที่ดีผ่านกลไกการ
ตรวจสอบกลาง ตลอดจนสนับสนุนการบริหารจัดการที่สอดคล้องและเชื่อมโยงระหว่างหน่วยงาน สามารถ
พัฒนาประสิทธิภาพและยกระดับความสามารถในการเป็นผู้ให้บริการสินค้าสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

 
๕. ข้อเสนอประเด็นการปฏิรูปและแนวทางดําเนินการ 

โครงสร้างการทํางานขององค์กรรัฐวิสาหกิจปัจจุบัน ไม่เอื้อต่อการดําเนินนโยบายที่มี
ประสิทธิภาพ เป็นภาระแก่ภาครัฐ และไม่สามารถตอบสนองในฐานะผู้ให้บริการสินค้าและบริการสาธารณะ
ของประเทศได้อย่างเหมาะสม ดังนั้น การปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจด้วยการจัดระเบียบ
โครงสร้างองค์กรรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ เพื่อกําหนดบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบของแต่ละหน่วยงานให้มีความชัดเจน 
ตลอดจนการปรับสถานะของกิจการให้มีความเหมาะสม จะทําให้การดําเนินกิจการ มีเป้าหมายที่ชัดเจน 
ทั้งระยะสั้นและระยะยาว และยังช่วยส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจในการประกอบกิจการเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมอย่างยั่งยืน   

โดยสรุปแล้วมีข้อเสนอปฏิรูปและแนวทางดําเนินการดังต่อไปนี้ 
(๑) เสนอให้คณะกรรมการนโยบายกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ (คนร.) ทบทวนบทบาทและ

ความจําเป็นของรัฐวิสาหกิจทุกแห่งภายในไตรมาสที่ ๒/๒๕๕๘ 
ปรับปรุงสถานะของรัฐวิสาหกิจให้มีความเหมาะสมด้วยการเสนอให้ คนร. ทบทวนถึง

วัตถุประสงค์และบทบาทการทํางานของรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งด้วยการกําหนดเกณฑ์การประเมินผล 
การดําเนินงานรอบด้านและการปรับปรุงโครงสร้างกิจการรัฐวิสาหกิจที่มีปัญหาตามที่ คนร. เห็นสมควร เพื่อเป็น
กลไกผลักดันให้รัฐวิสาหกิจเข้าใจพันธกิจขององค์กรมากขึ้น ซึ่งจะช่วยลดความซ้ําซ้อนขององค์กร เพิ่มประสิทธิภาพ
ในการแข่งขัน ลดภาระจากการเข้าไปช่วยเหลือของรัฐ  
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(๒) เสนอให้รัฐบาลปรับโครงสร้างและกําหนดบทบาทรัฐวิสาหกิจภายในไตรมาสที่ ๓/๒๕๕๘ 
การปรับโครงสร้างและกําหนดบทบาทของหน่วยงานในการดูแลกิจการรัฐวิสาหกิจจะต้องมี

ความชัดเจนเพื่อทําหน้าที่เป็นอิสระจากกันแต่ทํางานร่วมกันอย่างสอดประสาน ดังนี้ 
๒.๑ ผู้กําหนดนโยบาย (Policy maker)  

- กําหนดทิศทางและกรอบแนวนโยบายของอุตสาหกรรมในธุรกิจนั้น 
- ดูแลการดําเนินงานให้เป็นไปตามพันธกิจของรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งตามที่ได้วางไว้ 

๒.๒ ผู้กํากับดูแล (Regulator)  
- กํากับดูแลด้านกฎ ระเบียบ หลักเกณฑ์ ของอุตสาหกรรมให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน 

ทั้งภาคส่วน 
- ตรวจสอบ ติดตาม กํากับดูแลการดําเนินธุรกิจให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส 

ยุติธรรม 
- กําหนดและตรวจสอบคุณสมบัติ รวมถึงอนุมัติการแต่งต้ังกรรมการที่ได้มาจากการคัดเลือก 

๒.๓ องค์กรเจ้าของ (Owner)  
- ดูแลรักษาผลประโยชน์ของกิจการรัฐวิสาหกิจ ไม่ว่าจะเป็นการดูแลด้านธรรมาภิบาล 

ฐานะการเงิน ผลประโยชน์ และการเติบโตอย่างยั่งยืน  
- คัดเลือกกรรมการให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์ที่ได้กําหนดไว้ เพื่อเป็นตัวแทนของผู้ถือหุ้น 

และกําหนดกรอบนโยบายของแต่ละรัฐวิสาหกิจ 
- ประเมินผลการดําเนินงานและเผยแพร่ข้อมูลของรัฐวิสาหกิจอย่างสม่ําเสมอ 

๒.๔ รัฐวิสาหกิจ (Operator)  
- เป็นผู้ให้บริการสินค้าและบริการสาธารณะที่จําเป็น เพื่อสนองความต้องการขั้นพื้นฐาน

แก่ประชาชน 
- รายงานผลการดําเนินงานแก่องค์กรเจ้าของอย่างสม่ําเสมอ 
- พัฒนาขีดความสามารถในการแข่งขันภายใต้ Level Playing Field  

(๓) เสนอให้รัฐบาลออกกฎหมายเพื่อรองรับการจัดต้ังองค์กรเจ้าของภายในไตรมาสที่ ๓/๒๕๕๘ 
รัฐบาลจําเป็นต้องออกกฎหมายเพื่อรองรับการจัดต้ังองค์กรเจ้าของรัฐวิสาหกิจ และการ

แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารงานรัฐวิสาหกิจที่มีความเหมาะสม เพื่อทําหน้าที่กําหนดพันธกิจหลัก ควบคุม ดูแล
ตลอดจนปฏิรูปโครงสร้างรัฐวิสาหกิจโดยรวมให้มีความชัดเจนและต่อเนื่องในระยะยาวภายใต้หลักการกํากับ
ดูแลกิจการที่ดีทั้ง ๓ ประการ ได้แก่ โปร่งใส (Transparency) ซื่อตรง (Integrity) และพันธะความรับผิดชอบ 
(Accountability) 
 
 
 



 
 

 

 
 

 

 
 

 

 

ภาคผนวก ก 
รายงานเรื่อง แนวทางการปฏิรปูสถาบันการเงิน 

เฉพาะกิจ 
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ภาคผนวก ก 
 

บทสรุปสําหรับผู้บริหาร 
รายงานเรื่อง  แนวทางการปฏิรูปสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  

 
 

ความเป็นมาและประเด็นปัญหา 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจมีวัตถุประสงค์ที่จะให้บริการทางการเงินแก่ประชาชนที่ไม่สามารถ

เข้าถึงบริการของธนาคารพาณิชย์ได้ และยังทําหน้าที่เป็นเครื่องมือกึ่งการคลังของรัฐบาลด้วย สถาบันการเงิน
เฉพาะกิจมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของกระทรวงการคลัง และได้รับสิทธิประโยชน์
ต่าง ๆ เช่น การยกเว้นภาษี เงินฝากของประชาชนได้รับการคุ้มครองเต็มที่ และไม่อยู่ภายใต้การกํากับดูแล 
ของธนาคารแห่งประเทศไทย จึงไม่ต้องใช้ระบบบัญชีตามมาตรฐานสากล การตรวจสอบบัญชีก็ไม่ต้องปฏิบัติ
ตามมาตรฐานของ กลต. ตามโครงการ Financial Sector Assessment Programme (FSAP) ของธนาคารโลก 
ประมาณการว่าสิทธิประโยชน์เหล่านี้คิดเป็นประมาณร้อยละ ๑๖ – ๒๐ ของค่าใช้จ่ายในการดําเนินงาน 
(Operational expense) 
  ในช่วงเวลาประมาณ ๑๐ ปีที่ผ่านมา สถาบันการเงินเฉพาะกิจมีการเจริญเติบโตอย่างรวดเร็ว
มีขนาดสินทรัพย์รวม ๘ แห่ง คิดเป็นประมาณ ๑ ใน ๓ ของสินทรัพย์ธนาคารพาณิชย์ไทย ๑๕ แห่ง โดยเฉพาะ
ธนาคารออมสินนั้นมีสินทรัพย์ประมาณ ๒.๓ ล้านล้านบาท ซึ่งอยู่ในระดับเดียวกับธนาคารพาณิชย์ขนาดใหญ่ 
๔ แห่ง 
  ด้วยความได้เปรียบต่าง ๆ ดังที่กล่าวมา สถาบันการเงินเฉพาะกิจจึงดําเนินงานที่เป็น 
การแข่งขันกับธนาคารพาณิชย์ รวมทั้งมีการแข่งขันในระหว่างสถาบันการเงินเฉพาะกิจด้วยกัน จนมีการเบี่ยงเบน
การดําเนินงานห่างไกลจากพันธกิจของตน รวมทั้งมีการแทรกแซงทางการเมืองให้ดําเนินนโยบายในเชิงประชานิยม 
และในบางกรณีมีการทุจริตอีกด้วย ทําให้เกิดความเสียหายทางการเงิน และเป็นภาระทางการคลังเป็นจํานวนมาก 
  ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจําเป็นต้องปฏิรูปเพื่อ 

๑. ทําให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจกลับมาให้บริการทางการเงินตามพันธกิจของตน  
เสริมความแข็งแกร่งให้แก่ระบบสถาบันการเงินของประเทศ 

๒. ทําให้สถาบันการเงินมีการบริหารที่มีธรรมาภิบาล มีความโปร่งใส และระบบการบริหาร
จัดการที่เป็นมืออาชีพ ปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของธนาคาร 
แห่งประเทศไทย ภายใต้กฎเกณฑ์ต่าง ๆ เท่ากับธนาคารพาณิชย์ 
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แนวทางการปฏิรูป 
๑. แก้ไขกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังสถาบันการเงินเฉพาะกิจทุกแห่ง โดยกําหนดพันธกิจ 

ของแต่ละแห่งอย่างชัดเจน เปลี่ยนโครงสร้างและอํานาจหน้าที่ของคณะกรรมการบริหาร ให้มีผู้แทน
กระทรวงการคลังเป็นกรรมการโดยตําแหน่ง ส่วนกรรมการอื่น ๆ ต้องเป็นมืออาชีพ มีคุณสมบัติของบุคคล 
ที่จะดํารงตําแหน่งเป็นกรรมการและผู้บริหารตามมาตรฐานวิชาชีพ และมีบทลงโทษในกรณีที่ฝ่าฝืนกฎหมายหรือ
ทุจริต 

๒. ให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงานกํากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจเท่ากับ
ที่ดูแลธนาคารพาณิชย์ ได้แก่ การตรวจสอบคุณสมบัติของบุคคลที่จะได้รับแต่งต้ังเป็นกรรมการและผู้บริหาร 
เป็นผู้อนุมัติการแต่งต้ัง การกําหนดหลักเกณฑ์การบริหารความเสี่ยง การป้องกันการทับซ้อนของผลประโยชน์มี
ระบบการตรวจสอบภายใน กําหนดมาตรฐานบัญชีและการจัดทํารายงาน รวมตลอดถึงอํานาจในการถอดถอน 
สั่งให้แก้ไขข้อบกพร่อง และระงับการดําเนินกิจการ เป็นต้น 

๓. กระทรวงการคลังจะทําหน้าที่ในฐานะผู้ถือหุ้นรายใหญ่ หรือเจ้าของเท่านั้น ในกรณีที่มี
ความประสงค์จะให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจดําเนินนโยบายสาธารณะหรือนโยบายกึ่งการคลัง ซึ่งอาจทําให้
ขาดทุน กระทรวงการคลังจะต้องจัดสรรงบประมาณชดเชยโดยให้แยกกิจกรรมนั้นออกเป็นบัญชีบริการสาธารณะ 
(Public Service Account) เพื่อให้การประเมินผลงานและการจ่ายเงินชดเชยพนักงานมีความชัดเจนและเป็นธรรม 

๔. ในกรณีของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ต้องเร่งออกกฎหมายทางการเงินต่าง ๆ 
ตามหลักชารีอะห์ เพื่อขจัดอุปสรรคในการดําเนินกิจการตามหลักศาสนา 

ประโยชน์ที่คาดหวังจากการปฏิรูป 

๑. ประชาชนที่ไม่สามารถเข้าถึงบริการทางการเงินจากธนาคารพาณิชย์จะได้รับบริการที่ดีขึ้น
อย่างทั่วถึง 

๒. ขจัดปัญหาการแทรกแซงทางการเมืองและการทุจริต ลดความสูญเสียทางการเงิน 
และลดภาระทางการคลัง 

๓. ระบบสถาบันการเงินของไทยมีประสิทธิภาพสูงขึ้น สามารถให้บริการสนับสนุน 
ให้ภาคธุรกิจมีความเข้มแข็ง สามารถร่วมแข่งขันได้ในประชาคมโลก 



- ๑๘ - 

รายงาน 
เรื่อง  แนวทางการปฏิรปูสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

(Specialized Financial Institutions : SFIs) 
 
๑. ความเป็นมา 
  สถาบันการเงินเฉพาะกิจจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์หลักในการเติมเต็มช่องว่างทางการเงิน
ระหว่างประชาชนที่มีความต้องการใช้บริการทางการเงิน แต่ธนาคารพาณิชย์ไม่พร้อมที่จะให้บริการนั้น 
เพราะธนาคารพาณิชย์เป็นธุรกิจที่แสวงหากําไรแต่การให้บริการนั้นมีต้นทุนการดําเนินงานหรือมีความเสี่ยงสูง 
เช่น ประชาชนอยู่ในชุมชนที่ห่างไกล หรือขาดหลักประกันในการขอสินเชื่อ หรือความต้องการนั้น
เป็นหน่วยย่อย ๆ เป็นต้น รัฐจึงจัดต้ังสถาบันการเงินเฉพาะกิจขึ้นเพื่อสนองความต้องการนั้น แต่นอกจาก
วัตถุประสงค์หลักหรือพันธกิจนี้แล้ว รัฐยังถือว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็นเครื่องมือในการดําเนินนโยบาย 
ก่ึงการคลังด้วย เช่น การให้สินเชื่อเพื่อเร่งการใช้จ่ายในช่วงที่เศรษฐกิจถดถอย (Counter - Cyclical Measure) 
หรือการช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยและได้รับผลกระทบจากภัยธรรมชาติ เป็นต้น 
  การดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในช่วงที่ผ่านมาได้เบ่ียงเบนไปจากพันธกิจหลัก 
และเริ่มมีการดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูง มีการดําเนินงานที่ซ้ําซ้อนหรือแข่งขันกับธนาคารพาณิชย์ 
โดยอาศัยความได้เปรียบต่าง ๆ ในบางกรณีทําให้เกิดความเสียหายและเป็นภาระทางการคลังเป็นจํานวนมาก  
จนเกิดมีคําถามว่าเศรษฐกิจไทยได้เจริญเติบโตไปจากเดิมมาก ช่องว่างต่าง ๆ ที่กล่าวยังมีหรือไม่ และสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจยังมีความจําเป็นหรือไม่ 
  การศึกษานี้ช้ีให้เห็นว่าช่องว่างดังกล่าวยังมีอยู่ และสถาบันการเงินเฉพาะกิจยังมีประโยชน์
อย่างมาก จึงมีความจําเป็นต้องปฏิรูปเพื่อให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจดําเนินงานตามเจตนารมณ์ของการก่อต้ัง 
มีการบริหารที่มีธรรมาภิบาลเพื่อป้องกันความสูญเสีย และเพื่อจรรโลงให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจสามารถเติมเต็ม
ช่องว่างทางการเงินได้อย่างแท้จริง 
 
๒. พันธกิจของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
  ปัจจุบันมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจอยู่ ๘ แห่ง แต่ละแห่งมีพันธกิจที่สําคัญ ดังนี้ 
  ๑)  ธนาคารออมสิน จัดต้ังขึ้นในสมัยที่ประชาชนไม่เห็นความสําคัญของการออม รัฐบาลมี
โครงการพัฒนาสาธารณูปโภคเป็นจํานวนมาก แต่มีปัญหาในการระดมเงินออม รัฐบาลจึงจัดต้ังธนาคารออมสินขึ้น 
เพื่อส่งเสริมให้ประชาชนรู้จักการออมและการลงทุน ในระยะแรกธนาคารออมสินทําการรวบรวมเงินออมจาก
ประชาชนในระดับฐานราก และนําเงินออมไปลงทุนซื้อพันธบัตรรัฐบาลเป็นส่วนใหญ่ ต่อมาเมื่อเศรษฐกิจ
เจริญเติบโตขึ้น มีธนาคารพาณิชย์เข้ามาให้บริการด้วย ประชาชนที่เป็นชนชั้นกลางนิยมทําการออมและการลงทุน
ผ่านธนาคารพาณิชย์ ธนาคารออมสินก็ปรับบทบาทไปเน้นให้บริการแก่กลุ่มลูกค้าที่มีรายได้น้อยเป็นหลักเพื่อ
หลีกเลี่ยงความซ้ําซ้อน บทบาทของธนาคารออมสินและธนาคารพาณิชย์จึงเสริมซึ่งกันและกันได้ 
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  ๒)  ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) มีพันธกิจที่มีความชัดเจน  
คือการให้บริการทางการเงินแก่เกษตรกร สหกรณ์การเกษตรและกลุ่มเกษตรกร ซึ่งเป็นกลุ่มประชากรที่ 
ไม่สามารถเข้าถึงบริการของธนาคารพาณิชย์ได้เท่าที่ควร 
  ๓)  ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) จัดต้ังขึ้นในสมัยที่ธนาคารพาณิชย์ยังไม่พร้อมที่จะให้
สินเชื่อเพื่อการซื้อบ้าน เพราะมิใช่เป็นการลงทุนทางธุรกิจที่สร้างรายได้ ธอส. จึงเป็นสถาบันการเงินที่ช่วยให้
ประชาชนชั้นกลางสามารถซื้อบ้านได้ ต่อมาเมื่อธนาคารพาณิชย์มีความมั่นใจในบริการนี้มากขึ้น ธอส. ก็ปรับ
บทบาทไปเน้นกลุ่มประชากรที่มีรายได้น้อย เป็นการเพิ่มโอกาสให้แก่ประชากรกลุ่มนี้ได้มีที่อยู่อาศัยของตนเอง 
  ๔)  ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) จัดต้ังขึ้นเพื่อให้บริการทางการเงินตามหลัก
ชารีอะห์ แต่ผู้ที่ใช้บริการทางการเงินของ ธอท. ไม่จํากัดเฉพาะชาวมุสลิมเท่านั้น ผู้ที่มีความเชื่อตามหลักศาสนา
อ่ืนก็สามารถใช้บริการของ ธอท. ได้เพราะบริการทางการเงินภายใต้หลักชารีอะห์สามารถแข่งขันกับธนาคาร
พาณิชย์ได้ อย่างไรก็ตามการจัดต้ัง ธอท. ในประเทศไทยมิได้มีการออกกฎหมายต่าง ๆ ตามหลักชารีอะห์
รองรับ จึงทําให้ ธอท. ดําเนินงานได้อย่างมีขีดจํากัดซึ่งจะต้องกล่าวต่อไป 
  ๕)  ธนาคารเพื่อการส่งออกและนําเข้าแห่งประเทศไทย (EXIM BANK) จัดต้ังขึ้นเพื่อส่งเสริม
ให้ธุรกิจไทยลดความเสี่ยงในการค้าและการลงทุนกับต่างประเทศ 
  ๖)  ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) จัดต้ังขึ้นเพื่อ
ส่งเสริมบริการของธนาคารพาณิชย์ในการสนับสนุนวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมให้สามารถเจริญเติบโต
ได้อย่างยั่งยืน 
  ๗)  บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) จัดต้ังขึ้นเพื่อสนับสนุนให้ธุรกิจ
ขนาดย่อมสามารถเข้าถึงแหล่งสินเชื่อของธนาคารพาณิชย์ได้และลดความเสี่ยงของธนาคารพาณิชย์ 
  ๘)  บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย (บตท.) จัดต้ังขึ้นเพื่อเป็นตลาดรอง ลดความเสี่ยงของ
ธนาคารพาณิชย์และเพิ่มสภาพคล่องในตลาดสินเชื่อที่อยู่อาศัย 
  ดังนั้นจะเห็นว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่งมีพันธกิจที่ชัดเจน และมีบทบาทที่มีความจําเป็น
ในระบบตลาดซึ่งธนาคารพาณิชย์ไม่สามารถให้บริการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 
๓. บทบาทของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในปัจจุบัน (แก้ไขชื่อหัวข้อ) 

 

ตารางที่ ๑ : ข้อมูลทางการเงนิของสถาบนัการเงนิเฉพาะกิจและธนาคารพาณิชย ์
                    (ล้านบาท) 

รายละเอยีด สินทรพัย ์ เงนิให้สนิเชือ่ เงนิฝาก 
ธนาคารออมสิน ๒,๒๙๔,๖๙๔ ๑,๕๙๑,๖๐๐ ๑,๙๔๑,๗๑๕ 
ธ.ก.ส. ๑,๒๔๘,๕๕๒ ๑,๒๔๕,๔๐๕ ๑,๐๕๘,๒๐๖ 
ธอส. ๘๒๔,๔๙๐ ๗๗๘,๖๓๒ ๖๕๐,๕๒๖ 
ธอท. ๑๐๕,๕๐๒ ๑๑๐,๕๙๐ ๑๐๕,๓๗๗ 
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รายละเอยีด สินทรพัย ์ เงนิให้สนิเชือ่ เงนิฝาก 
ธสน. ๗๗,๓๔๗ ๗๐,๐๖๖ - 
ธพว. ๗๘,๐๘๔ ๘๖,๐๙๙ - 
บสย. ๑๖,๓๙๑ ๒๖๔,๘๕๔ - 
บตท. ๑๑,๑๘๔ ๗,๗๔๑ - 

รวม ๔,๖๕๖,๒๔๔ ๔,๑๕๔,๙๘๗ ๓,๗๕๕,๘๒๔ 
ธนาคารพาณิชย์ ๑๕ ธนาคาร ๑๔,๗๙๔,๗๐๑ ๑๐,๔๖๙,๔๖๗ ๑๐,๙๓๐,๑๐๕ 
รวมสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
และธนาคารพาณิชย์ 

 
๑๙,๔๕๐,๙๔๕ ๑๔,๖๒๔,๔๕๔

 
๑๔,๖๘๕,๙๒๙ 

สัดส่วนของสถาบันการเงิน 
เฉพาะกิจ/ธนาคารพาณิชย์ 

 
๒๓.๙๓%

 
๒๘.๔๑%

 
๒๐.๕๗% 

      ที่มา : สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง,สถาบันการเงินเฉพาะกิจ,พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 
             ธนาคารแห่งประเทศไทย,ธนาคารพาณิชย์,ไตรมาส ๔/๒๕๕๗  

 
  ในช่วงเวลาประมาณ ๑๐ ปีที่ผ่านมา สถาบันการเงินเฉพาะกิจมีอัตราการขยายตัวอย่างรวดเร็ว 
โดยเฉพาะตั้งแต่ปี ๒๕๕๒ ซึ่งเศรษฐกิจโลกได้รับผลกระทบจากวิกฤตการณ์ทางการเงินในสหรัฐอเมริกาและ
ยุโรปและได้ส่งผลต่อเศรษฐกิจไทยด้วย สถาบันการเงินเฉพาะกิจได้รับนโยบายจากรัฐบาลให้เร่งขยายสินเชื่อ
เพื่อชดเชยการชะลอตัวของธนาคารพาณิชย์ ด้วยขนาดของสินทรัพย์ซึ่งคิดเป็นประมาณ ๑ ใน ๓ ของธนาคาร
พาณิชย์ สถาบันการเงินเฉพาะกิจจึงควรจะเน้นหน้าที่ก่ึงการคลังและให้บริการแก่ลูกค้ากลุ่มเป้าหมายตามพันธกิจ
ได้ดี 
  แต่การที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจจะทําหน้าที่ตามพันธกิจได้ดีเพียงใดนั้น นอกจากจะขึ้นอยู่
กับขีดความสามารถและประสิทธิภาพในการดําเนินงานแล้ว ยังขึ้นอยู่กับแนวนโยบายที่หน่วยงานกํากับดูแล
มอบหมายให้ทําด้วย 
  หากจะพิจารณาธุรกรรมของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในช่วงที่ผ่านมาจะพบความซ้ําซ้อน 
และการแข่งขันในบริการประเภทเดียวกันและการละเลยพันธกิจหลักดังแสดงในตารางที่ ๒ ต่อไปนี้ 
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ตารางที่ ๒ : บริการที่มีความซ้ําซ้อนระหวา่งสถาบันการเงนิเฉพาะกิจและธนาคารพาณชิย ์
รายละเอียด ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธอท. ธพว. ธ.พาณิชย์ 

รับเงินฝาก มาก มาก มาก ปานกลาง น้อย มาก 
สินเชื่อ SMEs มาก น้อย ไม่มี น้อย มาก มาก 
สินเชื่อเพื่อการบริโภค มาก มาก ไม่มี ปานกลาง ไม่มี มาก 
สินเชื่อเพื่อธุรกิจ มาก ไม่มี ไม่มี มาก ปานกลาง มาก 
สินเชื่อการค้า ปานกลาง น้อย ไม่มี น้อย น้อย มาก 
สินเชื่อรายย่อย น้อย มาก ปานกลาง ปานกลาง ไม่มี น้อย 
สินเชื่อที่อยู่อาศัย ปานกลาง ไม่มี มาก ปานกลาง ไม่มี มาก 
สินเชื่อเกษตร น้อย มาก ไม่มี ไม่มี ไม่มี น้อย 

 
  จากตารางข้างต้น จะเห็นบทบาทที่สําคัญของธนาคารพาณิชย์ในระบบเศรษฐกิจไทย  
และพบช่องว่างทางการเงินในกลุ่มสินเชื่อรายย่อยและสินเชื่อเกษตร แต่สินเชื่อทั้งสองประเภทนี้ก็ไม่ได้รับ
ความสําคัญจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจเท่าที่ควร ในขณะเดียวกัน บริการซึ่งธนาคารพาณิชย์ให้มากอยู่แล้ว เช่น 
การรับฝากเงิน การให้สินเชื่อ SMEs ขนาดกลางหรือสินเชื่อเพื่อการบริโภค สินเชื่อเพื่อธุรกิจ (Corporate 
Credit) และสินเชื่อที่อยู่อาศัยขนาดกลางขึ้นไป กลับมีการแข่งขันและซ้ําซ้อนกันมากทั้งในระหว่าง 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจและกับธนาคารพาณิชย์ 
  จากการศึกษาของโครงการ Financial Sector Assessment Programme ของธนาคารโลก 
พบว่า สถาบันการเงินเฉพาะกิจมีข้อได้เปรียบธนาคารพาณิชย์หลายประเด็น ได้แก่ การได้รับยกเว้นภาษี  
การให้ความคุ้มครองเต็มแก่เงินฝาก การไม่ต้องปฏิบัติตามกฎเกณฑ์การกํากับดูแลสินเชื่อที่มีความเข้มงวด 
รวมทั้งการใช้ระบบบัญชีที่ไม่เป็นไปตามมาตรฐานสากลทําให้ต้นทุนการดําเนินงาน (Operational Expense) 
ตํ่ากว่าธนาคารพาณิชย์ประมาณร้อยละ ๑๖ – ๒๐ ด้วยเหตุนี้จึงทําให้เกิดการแข่งขันกับธนาคารพาณิชย์ 
บนพื้นฐานที่ไม่เท่าเทียมกัน และนําไปสู่การละเลยพันธกิจของตน และเป็นเหตุให้ขนาดของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
เติบโตขึ้นอย่างมาก โดยเฉพาะธนาคารออมสินนั้น มีการดําเนินงานที่ไม่ต่างจากธนาคารพาณิชย์เลย ปัจจุบัน 
มีสินทรัพย์ ๒.๒๙ ล้านล้านบาท ซึ่งเป็นขนาดที่อยู่ในระดับเดียวกับธนาคารพาณิชย์ขนาดใหญ่ ๔ แห่ง  
คือ ธนาคารกรุงเทพ (๒.๓๔ ล้านล้านบาท) ธนาคารกรุงไทย (๒.๓๔ ล้านล้านบาท) ธนาคารไทยพาณิชย์  
(๒.๓๐ ล้านล้านบาท) และธนาคารกสิกรไทย (๒.๐๐ ล้านล้านบาท) 
 
๔. การกํากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
  สถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่งนั้น จัดต้ังขึ้นโดยมีกฎหมายเฉพาะ ซึ่งระบุวัตถุประสงค์ 
ของการจัดต้ังและกิจกรรมประเภทต่าง ๆ ที่กําหนดให้ทําได้ นอกจากนี้ยังระบุโครงสร้าง จํานวน และอํานาจหน้าที่
ของคณะกรรมการบริหาร โดยทั่วไปสถาบันการเงินเฉพาะกิจจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายที่ใช้บังคับรัฐวิสาหกิจ
อีกด้วย 
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  แต่กฎเกณฑ์ต่าง ๆ เหล่านี้ต่างจากกฎเกณฑ์ที่ใช้บังคับธนาคารพาณิชย์และบริษัทจดทะเบียน 
ในตลาดหลักทรัพย์ ดังนั้นสถาบันการเงินเฉพาะกิจจึงไม่อยู่ภายใต้การกํากับดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทย 
และคณะกรรมการกํากับกิจการหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (กลต.)  
  กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่หรือเกือบทั้งหมด ดังนั้นจึงทําหน้าที่เป็นเจ้าของกิจการ 
และเป็นผู้กําหนดนโยบาย ภายใต้กระทรวงการคลังมีหน่วยงานที่กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ซึ่งรวมถึงสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจด้วย ๒ หน่วยงาน คือ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ซึ่งเป็นผู้กําหนดนโยบายระดับมหภาค 
และสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน สคร. จึงทําหน้าที่
กําหนดนโยบายของรัฐวิสาหกิจ และกําหนดระเบียบและแนวทางปฏิบัติต่าง ๆ 
  ในทางปฏิบัติ อํานาจในการกํากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจจึงขาดความชัดเจน 
กฎระเบียบที่ใช้บังคับสถาบันการเงินเฉพาะกิจจึงไม่เป็นไปตามมาตรฐานสากลที่ใช้กํากับดูแลธนาคารพาณิชย์ 
เปิดโอกาสให้เกิดการแข่งขันอย่างไม่เป็นธรรม และเกิดการเบี่ยงเบนจากพันธกิจไปทํากิจกรรมในเชิงพาณิชย์
อย่างเต็มที่ และในบางกรณีสร้างความเสียหายและเป็นภาระทางการคลังได้ 
 
๕. สาเหตุที่ต้องปฏิรูป 
  ๕.๑  สถาบันการเงินเฉพาะกิจไม่บรรลุวัตถุประสงค์ของพันธกิจ 

- ในกรณีธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ถือเป็นหน่วยงานหลักในการ
ให้บริการทางการเงินแก่เกษตรกร ปัจจุบันสามารถครอบคลุมลูกค้าเกษตรกรได้ถึง ๕.๔ ล้านครัวเรือน และ
ให้บริการทางการเงินประเภทต่าง ๆ อย่างหลากหลาย ดังนั้นจึงจัดว่าครอบคลุมเกษตรกรได้เกือบทั้งหมด 

- ธนาคารออมสินซึ่งมีพันธกิจในการให้สินเชื่อระดับฐานราก ในปัจจุบันมีการดําเนินงาน
เสมือนธนาคารพาณิชย์ มีการแข่งขันกับธนาคารพาณิชย์โดยตรงทั้งในด้านเงินฝาก ซึ่งได้เปรียบธนาคาร
พาณิชย์เนื่องจากได้รับคุ้มครองเต็มจํานวน ในขณะที่ธนาคารพาณิชย์ได้รับการคุ้มครองภายใต้เพดาน 
ที่กฎหมายกําหนด แม้ปัจจุบันรัฐบาลจะกําหนดให้ธนาคารออมสินต้องนําส่งกระทรวงการคลังในอัตราร้อยละ 
๐.๔๗ ของยอดเงินฝากเท่ากับธนาคารพาณิชย์ แต่ก็เป็นเพียงการลดความได้เปรียบลงได้ระดับหนึ่ง  
ข้อได้เปรียบอ่ืน ๆ ยังคงมีอยู่มาก ในด้านการบริการสินเชื่อต่าง ๆ ธนาคารออมสินก็มีการดําเนินงานที่ซ้ําซ้อน
กับสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ และมีการแข่งขันกับธนาคารพาณิชย์อยู่มาก ส่วนบทบาทในการให้สินเชื่อ
ระดับฐานราก ธนาคารออมสินมีสินเชื่อสําหรับกลุ่มลูกค้าดังกล่าวเพียงร้อยละ ๒.๕ ของสินเชื่อรวมเท่านั้น 

- ธนาคารอาคารสงเคราะห์ซึ่งควรเน้นบริการสินเชื่อที่อยู่อาศัยแก่ผู้มีรายได้น้อย  
ในปัจจุบันมีวงเงินสินเชื่อที่ตํ่ากว่า ๑ ล้านบาท เพียงร้อยละ ๕๒.๔ ของสินเชื่อรวม 

- ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยมีสินเชื่อสําหรับ
กลุ่มลูกค้าเหล่านี้เพียงร้อยละ ๒.๕ ของธนาคารพาณิชย์ แม้เมื่อรวมสินเชื่อจากธนาคารออมสิน ธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ก็คิดเป็นเพียงร้อยละ ๑๒  
ของธนาคารพาณิชย์  ดังนั้น สถาบันการเงินเฉพาะกิจจะต้องปรับบทบาทของตนอีกมาก จึงจะบรรลุวัตถุประสงค์
ของการจัดต้ังได้ 
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- ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ซึ่งยังมีขนาดเล็กมาก มีสินทรัพย์เพียงประมาณ 
๑ แสนล้านบาท ไม่สามารถขยายธุรกิจได้เพราะติดอุปสรรคจากการที่ขาดกฎหมายรองรับตามหลักชารีอะห์ 

การท่ีสถาบันการเงินเฉพาะกิจส่วนใหญ่ไม่สามารถเติมเต็มช่องว่างทางการเงิน  
แต่กลับเบ่ียงเบนไปทํากิจกรรมอื่น ๆ ที่ลูกค้าสามารถเข้าถึงบริการของธนาคารพาณิชย์ได้อยู่แล้ว และเป็นการ
แข่งขันที่ไม่เป็นธรรม ยังมีความจําเป็นต้องมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจอยู่หรือไม่ 
  ๕.๒ ระบบการกํากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจขาดความชัดเจนทําให้เกิดความสับสน 

กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ และทําหน้าที่กํากับ
ดูแลกิจการ โดยมีหน่วยงานภายใต้กระทรวง ๒ หน่วยงานทําหน้าที่ในการกํากับดูแลโดยตรง คือ 

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) เป็นผู้กําหนดนโยบายระดับมหภาค 
สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) เป็นผู้กํากับการดําเนินงานของ

สถาบันการเงินเฉพาะกิจในระดับจุลภาค ได้แก่ การแต่งต้ังกรรมการและผู้บริหาร การกําหนดตัวช้ีวัด 
ผลการดําเนินงาน และการจ่ายค่าตอบแทน เป็นต้น 

ในทางปฏิบัติ อํานาจหน้าที่ของ สศค. สคร. และคณะกรรมการบริหารของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจไม่ได้มีความชัดเจน และบางกรณีไม่มีความสอดคล้องกัน 

สศค. มุ่งเน้นการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และบางครั้งก็กํากับให้การดําเนินงาน
ตามพันธกิจด้วย 

สคร . มักเน้นความสําคัญด้านการควบคุมค่าใช้จ่าย กําหนดตัวช้ีวัดต่าง ๆ เช่น  
การขยายตัวของสินเชื่อ และกําไร รวมทั้งการกําหนดเกณฑ์การสรรหาผู้บริหารและค่าตอบแทน เป็นต้น 

ส่วนคณะกรรมการบริหารเป็นผู้รับนโยบายของ สคร. ไปปฏิบัติ แต่ในบางกรณีก็
ดําเนินงานตามแนวทางที่รัฐมนตรีกําหนดโดยเฉพาะนโยบายประชานิยม รวมทั้งการระบุกลุ่มลูกค้าที่เป็น
เป้าหมายด้วย การแทรกแซงทางการเมืองในบางกรณีเป็นการฝ่าฝืนกฎหมายและมีการทุจริต ซึ่งสร้างความเสียหาย
และเป็นภาระการคลังเป็นจํานวนสูง เช่น กรณีธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 
และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย การแทรกแซงทางการเมืองสร้างความเสียหายธนาคารละกว่า ๔๐,๐๐๐ 
ล้านบาท 
  ๕.๓ การบริหารกิจการขาดธรรมาภิบาลทําให้เกิดการทุจริต 

กฎหมายจั ด ต้ั ง สถ าบั นก า ร เ งิ น เ ฉพาะกิ จ กํ าหนดจํ า น วนและ โค ร งส ร้ า ง 
คณะกรรมการบริหารที่เป็นกรรมการโดยตําแหน่งเกือบทั้งหมดซึ่งเป็นข้าราชการ  นอกจากนั้นเป็นกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีจํานวนไม่มากนัก การแต่งต้ังคณะกรรมการบริหารรวมทั้งตัวผู้บริหารเอง ขึ้นอยู่กับดุลพินิจ
ของรัฐมนตรีเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งขาดความเป็นอิสระ และทําให้เกิดการแทรกแซงทางการเมือง การแต่งต้ังมิได้เน้น
ความสําคัญของคุณสมบัติที่จําเป็น คณะกรรมการบริหารจึงถูกครอบงําด้วยข้าราชการเป็นส่วนใหญ่  
ขาดการมีส่วนร่วมของบุคคลที่มีประสบการณ์และความเชี่ยวชาญจากภาคเอกชนเท่าที่ควร รวมทั้งไม่มี
บทลงโทษที่เหมาะสม ทําให้การบริหารขาดความโปร่งใส ส่งผลให้เกิดความเสียหายเป็นจํานวนมาก แม้ในช่วงที่ผ่านมา
กระทรวงการคลังจะขอความร่วมมือจากธนาคารแห่งประเทศไทยในการตรวจสอบ แต่อํานาจในการลงโทษ
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หรือการสั่งการให้มีการแก้ไขยังเป็นของรัฐมนตรี ธนาคารแห่งประเทศไทยเพียงแต่รายงานผลการตรวจสอบต่อ
รัฐมนตรี ซึ่งมักไม่มีการดําเนินการอย่างไร 
  ๕.๔ การกําหนดตัวช้ีวัด (KPIs) และการกําหนดค่าตอบแทนไม่เหมาะสม 

สืบเนื่องจากอํานาจในการกํากับดูแลขาดความชัดเจน ในทางปฏิบัติคณะกรรมการ
บริหารจึงยึดถือ KPI ซึ่งวัดผลการดําเนินงานที่ไม่เกี่ยวข้องกับพันธกิจ เช่น การขยายตัวของสินเชื่อรวมโดยไม่กําหนด
กลุ่มเป้าหมาย หรือการวัดจากผลกําไรเป็นหลัก สถาบันการเงินเฉพาะกิจบางแห่งได้รับคําสั่งให้ดําเนินงาน 
ตามนโยบายของรัฐ ซึ่งอาจทําให้ขาดทุน แต่รัฐมิได้ต้ังงบประมาณเพื่อชดเชยการขาดทุนนั้น และสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจก็มิได้แยกค่าใช้จ่ายสําหรับกิจกรรมนั้นเป็นบัญชีบริการสาธารณะ (Public Service Account)  
ทําให้ไม่สามารถประเมินประสิทธิภาพในการบริหารได้อย่างแท้จริง การกําหนดตัวช้ีวัดที่ เหมาะสม 
จึงไม่สามารถทําได้ มีผลทําให้หลักเกณฑ์การจ่ายค่าตอบแทนบิดเบือนไปจากพันธกิจ 
 
๖. แนวทางการปฏิรูป 
  ๖ .๑ แก้ไขและปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังสถาบันการเงินเฉพาะกิจทุกแห่ง 
ให้สอดคล้องกับพระราชบัญญติัธุรกิจสถาบันการเงินเพื่อลดการบิดเบือนในระบบบริหาร ต้องกําหนดวัตถุประสงค์
และพันธกิจให้มีความชัดเจน หลีกเลี่ยงความซ้ําซ้อนกันให้มากที่สุด  เปลี่ยนโครงสร้างคณะกรรมการบริหาร 
ให้มีเฉพาะผู้แทนกระทรวงการคลังในฐานะผู้ถือหุ้นใหญ่  กรรมการบริหารอื่น ๆ ควรคัดเลือกส่วนหนึ่งจาก
รายชื่อผู้ที่มีคุณสมบัติเป็นกรรมการ (Directors’ Pool) และจากบุคคลอ่ืน ๆ ที่มีประสบการณ์และความเชี่ยวชาญ
ในสาขาที่เกี่ยวข้องโดยตรง โครงสร้างคณะกรรมการบริหารจะต้องมีข้าราชการที่มีจํานวนเท่าที่จําเป็น 

การปรับปรุงกฎหมายจะต้องระบุอํานาจและความรับผิดชอบ ตลอดจนบทลงโทษ 
ของกรรมการอย่างชัดเจน 

ในกรณีของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย จะต้องออกกฎหมายต่าง ๆ ตามหลัก
ชารีอะห์ เพื่อรองรับการทําธุรกรรมต่าง ๆ ของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยให้สามารถดําเนินงานได้โดยไม่มี
อุปสรรค 
  ๖.๒ ปฏิรูประบบการกํากับดูแล โดยกําหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงานที่มี
อํานาจหน้าที่โดยตรง มีหลักเกณฑ์การกํากับดูแลที่เท่ากับธนาคารพาณิชย์ รวมทั้งเป็นผู้พิจารณาคุณสมบัติ 
ของกรรมการและผู้บริหาร และเป็นผู้อนุมัติแต่งต้ัง 

ในด้านการดําเนินงาน ให้ธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนดหลักเกณฑ์การปฏิบัติที่มี 
ความโปร่งใส ปราศจากการทับซ้อนของผลประโยชน์ กําหนดหลักเกณฑ์การบริหารความเสี่ยง การจัดทํา
รายงานและบัญชีต้องเป็นไปตามมาตรฐานสากล และกําหนดให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจต้องมีผู้สอบบัญชี 
ตามมาตรฐานของ กลต.  
  ๖.๓ ในกรณีที่รัฐบาลมีความประสงค์จะใช้สถาบันการเงินเฉพาะกิจดําเนินงานตามนโยบายของรัฐ 
เช่น เป็นเครื่องมือกึ่งการคลัง การดําเนินมาตรการลดความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ หรือการชดเชยประชากร 
ผู้มีรายได้น้อยซึ่งได้รับผลกระทบจากภัยธรรมชาติ เป็นต้น รัฐจะต้องจัดสรรงบประมาณชดเชยความเสียหาย
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ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ต้องขาดทุนจากการทําตามนโยบายนั้น โดยแยกเป็นบัญชีบริการสาธารณะ 
(PSA) อย่างชัดเจน ทั้งนี้เพื่อให้สามารถประเมินต้นทุน/ผลประโยชน์ได้ 
 
๗. สิ่งที่ประชาชนจะได้รับจากการปฏิรูป 
  ๗.๑ สถาบันการเงินเฉพาะกิจสามารถเติมเต็มช่องว่างทางการเงินได้ดีขึ้น ประชาชนที่ 
ไม่สามารถเข้าถึงบริการของธนาคารพาณิชย์จะได้รับการตอบสนองที่ดีขึ้น 
  ๗.๒ การทุจริตในระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจจะลดน้อยลง ลดความเสียหายทางการเงิน และ
ลดภาระทางการคลัง 
  ๗.๓ ระบบการเงินของประเทศโดยรวมจะมีประสิทธิภาพสูงขึ้น ให้บริการแก่ประชาชนและ
ภาคธุรกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทําให้เศรษฐกิจโดยรวมมีความสามารถในการแข่งขันในประชาคมโลก 

 

 
 
 





 
 

 

 
 

 

 
 

 

 

ภาคผนวก ข 
คณะกรรมาธกิารปฏิรปูเศรษฐกิจ  

การเงนิและการคลัง 
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ภาคผนวก ข 
คณะกรรมาธิการปฏิรปูเศรษฐกิจ การเงินและการคลัง 

-------------------------------- 
๑.  นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ    ประธานกรรมาธิการ 
๒.  นางสาวพจนีย์  ธนวรานิช   รองประธานกรรมาธิการ คนที่หนึ่ง 
๓.  นายไกรฤทธิ์  บุณยเกียรติ   รองประธานกรรมาธิการ คนที่สอง 
๔.  นายสุทศัน ์ เศรษฐ์บุญสรา้ง   รองประธานกรรมาธิการ คนที่สาม 
๕.  นายกงกฤช  หิรัญกจิ    รองประธานกรรมาธิการ คนที่สี ่
๖.  นายไพบูลย์  นลินทรางกูร   โฆษกกรรมาธิการ 
๗.  ศาสตราจารย์พิเศษ กิติพงศ์  อุรพีพัฒนพงศ์ โฆษกกรรมาธิการ 
๘.  นายจรญู  จึงยิ่งเรืองรุ่ง   กรรมาธิการ 
๙.  นายจิรวัฒน์  เวียงด้าน   กรรมาธิการ 
๑๐.  นายชัยวัฒน์  ลมิป์วรรณธะ   กรรมาธิการ 
๑๑.  นายชาล ี ต้ังจีรวงษ์    กรรมาธิการ 
๑๒.  นายกอบศักด์ิ  ภูตระกูล   กรรมาธิการ 
๑๓.  นายธํารง  อัศวสุธีรกุล   กรรมาธิการ 
๑๔.  นายนิมิต  สทิธิไตรย์    กรรมาธิการ 
๑๕.  นายนําชัย  กฤษณาสกลุ   กรรมาธิการ 
๑๖.  นางประภา เหตระกูล  ศรีนวลนัด  กรรมาธิการ 
๑๗.  นางประภาศรี  สุฉันทบุตร   กรรมาธิการ 
๑๘.  พลเอก ประสูตร  รัศมแีพทย ์  กรรมาธิการ 
๑๙.  นายพนา  ทองมีอาคม   กรรมาธิการ 
๒๐.  นายพรชยั  มุ่งเจรญิพร   กรรมาธิการ 
๒๑.  นายพรายพล  คุม้ทรัพย์   กรรมาธิการ 
๒๒.  นายวิริยะ  นามศิริพงศพั์นธ์ุ   กรรมาธิการ 
๒๓.  นายศิร ิ จิระพงษ์พันธ์   กรรมาธิการ 
๒๔.  นายธวัชชัย   ยงกิตติกุล   เลขานุการคณะกรรมาธิการ 
๒๕.  นายพิสฐิ  ลี้อาธรรม    ผู้ช่วยเลขานุการคณะกรรมาธิการ 
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