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อนาคตของธนาคารออมสิน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ผูคนในรุนราวคราวเดียวกับผมมักจะมีประสบการณในการฝากเงินกับธนาคาร
ออมสิน แตไมมีประสบการณใดที่นาตื่นเตนไปกวาตอนที่ไมสามารถถอนเงินออกมาใชได  
เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงลายมือ กวาจะพิสูจนตัวตนเพื่อถอนเงินฝากของตนเองได ก็สราง 
ความโกลาหลวุนวายไมนอย เงินฝากที่ตกคางอยูในธนาคารออมสิน เนื่องจากเจาของเงินฝาก 
มิไดเบิกถอน เขาใจวามีอยูเปนอันมาก

ปรากฏการณที่เด็กนักเรียนฝากเงินกับธนาคารออมสินในปจจุบันมิไดแพรหลาย
ดังปางกอน สวนหนึ่งอาจเปนเพราะธนาคารออมสินไมสามารถขยายบริการใหเทาทันการเติบโต
ของประชากร อีกสวนหนึ่งเปนเพราะคุณภาพบริการของธนาคารออมสินเอง ภาพการทํ างานของ
พนักงานธนาคารออมสินที่เต็มไปดวยความอืดอาดลาชาและไมมีความกระตือรือลนในการให
บริการลูกคาเปนภาพที่ติดตาตรึงใจลูกคาเกือบทุกผูทุกนาม

ในรอบสามทศวรรษที่ผานมากนี้ ธนาคารพาณิชยเอกชนเติบใหญกลาแข็ง
เปนอันมาก หลายธนาคารขยายบริการเพื่อแยงชิงเงินออมจากเด็กนักเรียนนักศึกษา เงินฝากเพื่อ
การศึกษานานาประเภทผุดขึ้นเปนอันมาก ในขณะที่เกือบจะไมมีนวัตกรรมดานเงินฝากจาก
ธนาคารออมสินเลย ในทามกลางการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้ ไมนาประหลาดใจที่ผูปกครองหันไป
เปดบัญชีเงินฝากในธนาคารพาณิชยใหลูกหลาน ยิ่งเมื่อธนาคารพาณิชยใหบริการ ATM โดยที่
ธนาคารออมสินกาวตามไมทันดวยแลว ลูกคาที่เปนเด็กโตตั้งแตระดับมัธยมศึกษาไปจนถึง 
อุดมศึกษา จึงหันไปเปดบัญชีในธนาคารพาณิชยแทน เจาของเงินฝากไมมีปญหาวาจะเบิกถอน
เงินมิได และไมตองเผชิญกับพนักงานธนาคารที่หนาบอกบุญไมรับ

ลักษณะการทํ  างานเช าชามเย็นของธนาคารออมสินเป นเรื่ องที่มิอาจ
หลีกเลี่ยงได ในเมื่อไมปรากฏตัวตนผูเปนเจาของ  ในฐานะที่เปนรัฐวิสาหกิจ ประชาชนชาวไทย 
ทุกคนมีสวนเปนเจาของธนาคารออมสินโดยนิตินัย แตความสํ านึกในความเปนเจาของโดย 
พฤตินัยหามีไม ธนาคารออมสินจึงกลายเปนแหลงเสพสุขของขาราชการกระทรวงการคลัง  
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เมื่อการจัดสรรตํ าแหนงภายในกระทรวงดังกลาวไมลงตัว ขาราชการระดับสูงที่ใกลเกษียณอายุ 
มักจะถูกเตะไปดํ ารงตํ าแหนงผูอํ านวยการธนาคารออมสิน ในยุครัฐบาลนักเลือกตั้งแรงกดดัน 
ทางการเมืองทํ าใหกระทรวงการคลังจํ าตองโอนออนรับคนนอกมาดํ ารงตํ าแหนงผูอํ านวยการ  
แตถึงกระนั้นก็ตามธนาคารออมสินก็ยังคงเปนแหลงผลประโยชนของขาราชการกระทรวงการคลัง
อยูดี เพียงแตตองแบงปนสวนเกินทางเศรษฐกิจใหแกเหลานักเลือกตั้งบางเทานั้น

สถาบันการเงินที่ไรเจาของดังเชนธนาคารออมสิน ยอมไมมีแรงกดดันในการ 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการทํ างาน ในเมื่อไมมีผูถือหุนที่เปนปจเจกบุคคล ยอมไมมีการประชุม 
ผูถือหุนประจํ าป และไมมีผูถือหุนที่คอยตรวจสอบการทํ างานของฝายบริหาร ในเมื่อกระทรวง 
การคลัง ซึ่งถือหุนธนาคารออมสินในนามของรัฐปฏิบัติตอธนาคารออมสินเยี่ยงที่พักรอนของ 
ขาราชการที่ใกลเกษียณ จึงมิไดตรวจสอบการทํ างานของฝายบริหารในนามของประชาชน  
ไมมีการกํ าหนดเปาหมายการทํ างานของฝายบริหาร และไมมีการลงโทษฝายบริหารที่หยอน 
สมรรถภาพและไมสามารถทํ างานตามเปาหมายที่กํ าหนดไว ในสภาพการณดังกลาวนี้ ยอมมิอาจ
หวังไดวา จะมีนวัตกรรมทางการเงินเกิดขึ้นในธนาคารออมสิน

บทบาทหนาที่ของธนาคารออมสินตามจารีตที่เปนมามีสวนทํ าลายธนาคาร 
ออมสินเอง ธนาคารออมสินกอต้ังขึ้นเพื่อระดมเงินออมและปลูกฝงอุปนิสัยประหยัดมัธยัสถแก
ประชาชนคนไทย แตเดิมเงินฝากเกือบทั้งหมดของธนาคารออมสินปลอยกูแกรัฐบาล ธนาคาร 
ออมสินจึงเปนสถาบันที่ทํ าหนาที่คนกลางทางการเงิน (financial intermediary) เพียงดานเดียว  
คือ ดานการระดมเงินออม โดยไมตองสนใจหาลูกคาเงินกู  เพราะมีรัฐบาลเปนหมูในอวยที่เปน 
ลูกคารายใหญ ดวยเหตุที่ธนาคารออมสินไมตองดิ้นรนหาลูกคาหรือแสวงหาโครงการเพื่อปลอย
เงินกูนี้เอง ธนาคารออมสินจึงไมรูจักใหบริการลูกคาในกมลสันดาน การเอาใจลูกคาไมอยูในสา
รบบของธนาคารออมสิน ไมนาประหลาดใจที่ธนาคารออมสินแลดูลาหลังในเมื่องสถาบันการเงิน
เอกชนมีแตรุดไปขางหนา ในขณะที่ธนาคารออมสินอยางเกงที่สุดก็ยํ่ าเทาอยูกับที่

การเปลี่ยนแปลงฐานะการคลังของรัฐบาลนับเปนอนิจลักษณะของสังคม
เศรษฐกิจโดยแท ธนาคารออมสินสามารถพึ่งรัฐบาลเปนลูกคารายใหญตอไปได ก็ตอเมื่อรัฐบาล
ดํ าเนินนโยบายงบประมาณขาดดุล เมื่อรายไดรัฐบาลไมพอใชจาย รัฐบาลก็ตองกอหนี้สาธารณะ 
และหนทางที่รัฐบาลนิยมเลือกก็คือ การกูเงินจากธนาคารออมสิน แตแลววิมานของผูบริหาร
ธนาคารออมสินตองพังทะลาย เมื่อรัฐบาลมีฐานะการคลังเกินดุลนับต้ังแตป 2531 เปนตนมา  
ในชั้นแรกรัฐบาลกูเงินจากธนาคารออมสินนอยลง จนทายที่สุดไมกูเลย ในเมื่อรายไดรัฐบาล 
ทวมรายจาย ยอมไมมีเหตุที่รัฐบาลตองกูเงิน
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การเปลี่ยนแปลงฐานะการคลังของรัฐบาลมีผลกระทบตอการบริหารงานของ
ธนาคารออมสินอยางมาก ดวยเหตุที่ธนาคารออมสินพึ่งรัฐบาลเปนลูกคารายใหญอยูตลอดเวลา 
เมื่อรัฐบาลเลิกกูเงินจากธนาคารออมสิน รายไดดอกเบี้ยของธนาคารออมสินยอมมีแนวโนมลดลง 
ในขณะที่ภาระรายจายดอกเบี้ยที่ตองจายแกเจาของเงินฝากมิไดลดลงตามไปดวย การลดลงของ
หนี้คงคางของรัฐบาล ยังมีนัยอีกดวยวา เงินฝากที่ธนาคารออมสินไมสามารถปลอยกูมีจํ านวน 
มากขึ้น การเปลี่ยนแปลงฐานะการคลังของรัฐบาลจึงสรางปญหาในการบริหารการเงินแกธนาคาร 
ออมสิน ซึ่งโดยพื้นฐานนับเปนเรื่องดี เพราะชวยปลุกใหธนาคารออมสินตื่นตัวในการปรับปรุง 
ตนเอง

ธนาคารออมสินตองปรับตัวดวยการหาลูกคาที่มิใชรัฐบาลมากขึ้น และได
บทเรียนสํ าคัญวา ตนเปนที่พึ่งแหงตน แมแตรัฐบาลก็ไมสมควรคิดพึ่งพิง การแสวงหาลูกคา 
ที่มิใชรัฐบาลยังผลใหโครงสรางสินทรัพยของธนาคารออมสินแปรเปลี่ยนไปอยางสํ าคัญ ในป  
2532 เงินที่ธนาคารออมสินใหกูแกรัฐบาลสูงถึง 99,964 ลานบาท (สถิติเมื่อส้ินป) คิดเปนรอยละ 
79.5 ของสินทรัพยรวม คร้ันเมื่อส้ินเดือนมีนาคม 2539 เงินที่ธนาคารออมสินใหกูแกรัฐบาล 
คงเหลือเพียง 32,386 ลานบาท  คิดเปนรอยละ 14.9 ของสินทรัพยรวมเทานั้น

ธนาคารออมสินปล อยเงินกู แก ภาคเอกชนมากขึ้น  ซึ่งตามสถิติเมื่อส้ิน  
เดือนมีนาคม 2539 มียอดรวม 126,400.8 ลานบาท คิดเปนรอยละ 58.0 ของสินทรัพยรวม  
ในจํ านวนนี้ ธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินเอกชนกลายเปนลูกคารายใหญ นอกจากนี้  
ยังมีขอนาสังเกตดวยวา เงินที่ใหกูแกภาครัฐวิสาหกิจมียอดรวมสูงกวาที่ใหรัฐบาลกูเสียอีก

การเปลี่ยนแปลงฐานะการคลังของรัฐบาลยังผลใหธนาคารออมสินตองปรับตัว
ไปเปนสถาบันการเงินที่มีความสมบูรณมากขึ้น ไมจํ าเพาะแตการระดมเงินออมเทานั้น หากยัง 
ตองทํ าหนาที่จัดสรรเงินใหกูอีกดวย แตพัฒนาการดังกลาวนี้ทํ าใหธนาคารออมสินขาดเอกลักษณ
ของตนเอง เพราะบนเสนทางที่ธนาคารออมสินเดินอยูนี้หาไดทํ าใหธนาคารออมสินแตกตางจาก
สถาบันการเงินเอกชนไม

เมื่อมีความดํ าริในระบบราชการทีจ่ะจัดตั้งธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท  
ดุจเดียวกับประเทศในโลกที่สามที่ประสบความสํ าเร็จในเรื่องนี้ ดังเชนบังคลาเทศ มีการพิจารณา
เปลี่ยนแปลงสถาบันการเงินของรัฐใหทํ าหนาที่นี้ ในยุครัฐบาลนายชวน หลีกภัย กระทรวงการคลัง
ดํ าริที่จะแกกฎหมายเพื่อใหธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรปรับเปลี่ยนเปนธนาคาร
เพื่อการพัฒนาชนบท แตมีเสียงทักทวงวา การเปลี่ยนแปลงเชนนี้จะมีผลในการเรงการลมสลาย



4

ของภาคเกษตรกรรม เพราะเปดชองให ธกส.จัดสรรสินเชื่อที่มิใชการเกษตรมากขึ้น ในที่สุดจึงหัน
มาเลือกธนาคารออมสินแทน โดยที่แนวความคิดในเรื่องนี้แปรเปลี่ยนจากการจัดตั้งธนาคาร 
เพื่อการพัฒนาชนบทมาเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชุมชน อันเปนการขยายขอบขายหนาที่จาก
การจัดสรรสินเชื่อชนบทมาครอบคลุมถึงการจัดสรรสินเชื่อแกชุมชนในภาคตัวเมืองไดดวย

แตการจัดตั้งธนาคารเพื่อการพัฒนาชุมชนคางคาจนสิ้นรัฐบาลชวน โดยที่มีการ
สานตอเพียงเล็กนอยในรัฐบาลนายบรรหาร  ศิลปอาชา และมีดํ าริที่จะจัดตั้งในรูปบรรษัทเพื่อการ
พัฒนาชุมชนแทนที่จะเปนรูปธนาคาร ตลอดระยะเวลาดังกลาวนี้ องคกรพัฒนาเอกชนอยู 
เบื้องหลังการผลักดันนโยบายการคลังและนโยบายการเงินเพื่อสังคม

การเปลี่ยนโฉมธนาคารออมสินใหเปนธนาคารหรือบรรษัทเพื่อการพัฒนาชุมชน 
นับเปนนโยบายอันพึงสนับสนุนยิ่ง เพราะทํ าใหธนาคารออมสินมีความหมายในสังคมมากขึ้น 
เพียงแตตองมีการปฏิรูประบบการบริหารจัดการภายในอยางขนานใหญเทานั้น

แตในชวงที่การแปรโฉมธนาคารออมสินยังไมเกิดขึ้น รัฐบาลโดยกระทรวงการ 
คลังกํ าลังลากธนาคารออมสินไปสูหุบเหวแหงหายนภัย ดวยการใชธนาคารออมสินเปนเครื่องมือ
ในการแกปญหาวิกฤติการณทางการเงิน เมื่อรัฐบาลเลิกใชนโยบายงบประมาณขาดดุล และ 
งดการกู ยืมเงินจากธนาคารออมสินนั้น ธนาคารออมสินไดปรับตัวมาจัดสรรสินเชื่อระหวาง 
ธนาคาร (inter-bank loan) และมีบทบาทไมนอยในการบรรเทาปญหาสภาพคลองในตลาดการ
เงิน ภายหลังจากที่มีขาวลือเกี่ยวกับการลมละลายของธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยหลายบริษัทในเดือน
สิงหาคม 2539 กระทรวงการคลังกํ าหนดนโยบายใหธนาคารออมสินจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ย
ต่ํ าแกบริษัทเงินทุนหลักทรัพยที่มีปญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรง (Financial Day ฉบับ 
วันอังคารที่ 17 กันยายน 2539)

หนังสือพิมพผูจัดการรายวัน (ฉบับวันที่ 5-6 ตุลาคม 2539) รายงานวา  
นับต้ังแตตนป 2539 เปนตนมา ธนาคารออมสินถูกกระทรวงการคลังลากไปประกอบกุศลกรรม
หลายกรรมหลายวาระ คิดเปนมูลคานับหมื่นลานบาท นับต้ังแตการใหกูแกองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพฯ 2,716 ลานบาท เพื่อนํ าไปชํ าระหนี้คานํ้ ามันแกการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  
การปลอยกู 10,000 ลานบาทแกการบินไทยเพื่อซื้อเครื่องบิน การจัดตั้งกองทุนเสริมสภาพคลอง
ตลาดหลักทรัพย 10,000 ลานบาท การถูกบังคับใหซื้อหุนการบินไทยจากกระทรวงการคลัง 
ในราคาตลาด มูลคา 3,000 ลานบาท เพื่อใหกระทรวงการคลังนํ ารายไดไปโอบอุมบริษัทดอนเมือง
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โทลลเวยจํ ากัด และทายที่สุด อาจถูกลากใหไปประกอบกุศลกรรมดวยการโอบอุมธนาคาร
กรุงเทพฯพาณิชยการ จํ ากัด (มหาชน)

กระทรวงการคลังกระทํ าการชํ าเราธนาคารออมสิน ดุจเดียวกับที่เคยชํ าเรา
ธนาคารกรุงไทย จํ ากัด (มหาชน) บัดนี้ธนาคารกรุงไทยตองการถีบตัวเปนรัฐวิสาหกิจชั้นดี 
กระทรวงการคลังจึงหันมา ‘โทรม’ ธนาคารออมสินแทน  โดยมิไดเห็นหัวอกพนักงานธนาคาร 
ออมสินที่ตองการใหหนวยงานของตนเปนรัฐวิสาหกิจชั้นดีบาง

กวาที่ธนาคารออมสินจะแปรโฉมเปนธนาคาร/บรรษัทเพื่อการพัฒนาชุมชน 
อาจเหลือเพียงซาก


