
คอลัมน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 9 กุมภาพันธ 2539

ธกส. ในฐานะสถาบันการเงิน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ประกาศกระทรวงการคลังเมื่อวันที่ 6 ธันวาคม 2538 กํ าลังสรางปญหาแก
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) เพราะประกาศดังกลาวยังผลใหธนาคาร 
ของรัฐทั้ง 4 แหง อันประกอบดวยธนาคารกรุงไทย ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห  
และ ธกส. ใชนโยบายอัตราดอกเบี้ยในการแยงชิงเงินฝากจากหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจได 
(Financial Day ฉบับวันที่ 15 มกราคม 2539)

รัฐบาลมีนโยบายอุมชูสถาบันการเงินของรัฐดวยการบังคับใหหนวยราชการและ
รัฐวิสาหกิจฝากเงินกับสถาบันการเงินของรัฐ นโยบายดังกลาวนี้ทํ าใหสถาบันการเงินของรัฐ 
ไมตองเผชิญกับแรงกดดันการแขงขันจากสถาบันการเงินเอกชน อันทํ าใหขาดแรงจูงใจในการ 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการประกอบการ ดวยเหตุดังนี้เอง จึงเปนที่เชื่อกันโดยทั่วไปวา สถาบัน 
การเงินของรัฐมีประสิทธิภาพตํ่ ากวาสถาบันการเงินเอกชน ซึ่งไมเพียงแตตองแขงขันกันเองเทานั้น 
หากยังตองแขงขันกับสถาบันการเงินตางประเทศดวย ความดอยประสิทธิภาพของสถาบันการเงิน
ของรัฐมีมูลแหงความเปนจริงอยูมาก

แตสถาบันการเงินของรัฐมิไดมีเปาหมายหลักในการแสวงหากํ าไร หากแตเปน
กลไกของรัฐบาลในการดํ าเนินนโยบายสาธารณะ เปนตนวา ธนาคารกรุงไทยถูกสั่งใหเขาไปอุมชู
รัฐวิสาหกิจที่ขาดทุน ธกส. เปนกลไกในการจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า ในกรณีเชนนี้ การ 
วัดประสิทธิภาพจากกํ าไรที่เกิดจากการประกอบการจึงไมสูถูกตองนัก ดวยเหตุนี้เอง ผูคนจํ านวน
ไมนอยจึงมีความเห็นวา การบังคับใหหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจฝากเงินไวกับสถาบันการเงิน
ของรัฐเปนนโยบายที่สมเหตุสมผล

แตเงินฝากที่หนวยราชการและรัฐวิสาหกิจฝากไวกับสถาบันการเงินของรัฐ 
มักไดรับอัตราดอกเบี้ยตํ่ ากวาอัตราตลาด นโยบายอัตราดอกเบี้ยดังกลาวนี้จึงมีผลเสมือนหนึ่งวา 
หนวยราชการและรัฐวิสาหกิจเจาของเงินฝากเปนผู ใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง (implicit 
subsidy) แกสถาบันการเงินของรัฐ  เพราะตองสูญเสียรายไดดอกเบี้ยอันพึงได
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แนวนโยบาย  ‘เตี้ยอุ มคอม ’ ดังที่กล าวนี้ช วยปกปดซอนเร นความดอย 
ประสิทธิภาพของระบบราชการและรัฐวิสาหกิจ และทํ าใหมิอาจประเมินประสิทธิภาพการ 
ประกอบการอยางชัดเจนและตรงไปตรงมาได เมื่อธนาคารกรุงไทยตองปลอยสินเชื่อแกองคการ 
ขนสงมวลชนกรุงเทพฯ (ขสมก.) ตามนโยบายของรัฐบาล โดยมิไดรับเงินกูกลับคืนมาตรงตอเวลา 
และมิไดรับดอกเบี้ยอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย ธนาคารกรุงไทยก็ตองสูญเสียรายไดอันพึงได การ 
ไลเบี้ยใหธนาคารกรุงไทยปรับปรุงประสิทธิภาพการประกอบการจึงเปนเรื่องยากกวาปกติ  
ในขณะเดียวกัน ขสมก. ก็ไมถูกกดดันใหปรับปรุงผลการประกอบการ เพราะมีรัฐบาลคอย
ประคับประคองอยูตลอดเวลา ความขอนี้เปนจริงในกรณีที่การปโตรเลียมแหงประเทศไทยขาย 
นํ้ ามันเงินเชื่อแก ขสมก. ดวย

แทนที่จะใชนโยบาย ‘เตี้ยอุมคอม’ รัฐบาลควรจะสงเสริมใหมีการดํ าเนินนโยบาย
แบบเปด เพื่อมิใหความดอยประสิทธิภาพของระบบราชการและรัฐวิสาหกิจถูกปกปดอีกตอไป 
สถาบันการเงินของรัฐจักตองแขงขันบนฐานอันเสมอดวยสถาบันการเงินเอกชน หากรัฐบาล 
มีนโยบายการจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกเกษตรกร รัฐบาลก็ควรจะจัดสรรงบเงินอุดหนุน
ดอกเบี้ยแก ธกส. หากรัฐบาลมีนโยบายสินเชื่อการเคหะสํ าหรับประชาชนที่ยากจน รัฐบาลก็ควร
จัดสรรงบเงินอุดหนุนแกธนาคารอาคารสงเคราะห  และหากรัฐบาลเห็นวา ขสมก. สมควรไดรับ 
การเจือจานทางการเงิน รัฐบาลก็ควรจัดสรรงบเงินอุดหนุนแก ขสมก. โดยตรง  หาควรบังคับให
ธนาคารกรุงไทยและ ปตท. ใหเงินอุดหนุนในรูปแฝงแก ขสมก. ไมเพราะการใหเงินอุดหนุนอยาง
แอบแฝงเชนนี้ ไมเพียงแตจะทํ าใหขสมก.ขาดแรงกดดันในการปรับปรุงประสิทธิภาพเทานั้น  
หากยังทํ าใหประสิทธิภาพการประกอบการของธนาคารกรุงไทยและ ปตท. เปนภาพที่ไมแจมชัด 
อีกดวย การจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน แทนนโยบาย ‘เตี้ยอุมคอม’ ยังมีขอดีใน 
การบังคับใหหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจแหลานี้มีความรับผิด (accountability) ตอสภาผูแทน
ราษฎร และเกื้อกูลใหสภาผูแทนราษฎรตรวจสอบการประกอบการไดมากขึ้น

แนวนโยบายของกระทรวงการคลังในการปลอยใหสถาบันการเงินของรัฐแยงชิง
เงินฝากจากหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจดวยกันเอง อาจถือเปนกาวเล็กๆในการผละจาก 
นโยบาย ‘เตี้ยอุ มคอม’ แตกระทรวงการคลังมิไดหาญกลาที่จะปลอยใหหนวยราชการและ 
รัฐวิสาหกิจมีเสรีภาพในการเลือกสถาบันเงินฝากอยางเต็มที่ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ กระทรวงการ
คลังมิไดกาวไปไกลถึงกับปลดปลอยใหเงินฝากของหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจเคลื่อนเขาสู
สถาบันการเงินเอกชนได

แตเพียงการปลอยใหสถาบันการเงินของรัฐแขงขันกันเองในดานนโยบายอัตรา
ดอกเบี้ย ก็สรางความโกลาหลหานอยไม หากมองจากมุมของหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจ
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ในฐานะเจาของเงินฝาก องคกรเหลานี้ยอมตองการผลตอบแทนจากเงินฝากในอัตราสูงสุด ดังนั้น 
เงินฝากของหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจยอมเคลื่อนยายไปสูสถาบันการเงินที่ใหดอกเบี้ยใน 
อัตราสูงสุด สถาบันการเงินที่สูญเสียเงินฝากจักตองปรับปรุงประสิทธิภาพการประกอบการเพื่อที่
จะไดเสนอใหดอกเบี้ยในอัตราทัดเทียมกันหรือสูงกวาคูแขงได

ธกส.ในฐานะสถาบันการเงินมิอาจเสนอใหดอกเบี้ยในอัตราที่จะแขงขันกับ
สถาบันการเงินของรัฐดวยกันเอง เพราะ ธกส. ถูกกํ าหนดใหมีหนาที่ในการจัดสรรสินเชื่ออัตรา
ดอกเบี้ยตํ่ าแกเกษตรกร เดิม ธกส.คิดดอกเบี้ยในอัตรา 11-12% ตอป รัฐบาลบรรหาร โดยนาย
ประภัตร โพธิสุธน รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง ผูมีหนาที่ดูแล ธกส. พยายามกดดันให 
ธกส. คิดดอกเบี้ยเพียง 9% ตอป หาก ธกส. เรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตรา 9% จากเกษตรกร 
ที่เปนลูกหนี้ อัตราดอกเบี้ยเงินฝากที่ ธกส. สามารถจายไดสูงที่สุดไมเกิน 7% ตอป เมื่อเปนเชนนี้ 
ธกส. ก็มิอาจแขงขันกับสถาบันการเงินอื่นๆในการแยงชิงเงินฝากได  เพราะ ธกส. ถูกมัดมือชก 
ดวยนโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า อยาวาแตจะระดมเงินฝากเพิ่มเติมเลย แมแตเงินฝากที่มีอยู
เดิมก็มิอาจรักษาไวได

ขอเท็จจริงมีอยูวา หนวยราชการและรัฐวิสาหกิจที่ฝากเงินไวกับ ธกส. ทํ าทา 
จะขยับถอนเงินฝากจาก ธกส. เพื่อไปฝากสถาบันอื่น  ดังเชนธนาคารกรุงไทย  ซึ่งใหดอกเบี้ยอัตรา
สูงกวา  แต ธกส. ก็ไหวตัวทัน  เรียกรองใหกระทรวงการคลังหามหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจ 
ถอนเงินฝากจาก ธกส.  อีกทั้งเรียกรองใหโอนเงินฝากของหนวยราชการตางๆที่เกี่ยวของกับการ
พัฒนาการเกษตรจากธนาคารกรุงไทยไปฝากไวกับ ธกส. ซึ่งมีจํ านวนประมาณ 30,000 ลานบาท 
ขอเรียกรองนี้ไมเพียงแตจะทํ าใหผูบริหารธนาคารกรุงไทยพูดไมออกเทานั้น หากยังทํ าใหหนวย 
ราชการและรัฐวิสาหกิจเจาของเงินฝากเสียผลประโยชนดวย เพราะไดผลตอบแทนจากเงินฝาก
นอยลง

หากตองการให ธกส. แขงขันกับสถาบันการเงินอื่นๆในการแยงชิงเงินฝากบน
พื้นฐานอันทัดเทียมกัน ก็ตองปลดเปลื้องพันธนาการนโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าออกไปจาก 
ธกส.  และตองปลดปลอยให ธกส. มีเสรีภาพในการกํ าหนดนโยบายอัตราดอกเบี้ยทั้งเงินฝากและ
เงินใหกูอยางเต็มที่  เมื่อ ธกส. สามารถกํ าหนดอัตราดอกเบี้ยเงินกูใหทัดเทียมกับอัตราตลาดได 
ธกส. ก็สามารถเสนอใหดอกเบี้ยเงินฝากทัดเทียมกับอัตราตลาดไดเชนกัน

แตการที่ ธกส. จัดสรรสินเชื่อการเกษตรโดยคิดดอกเบี้ยในอัตราตลาด ยอมทํ าให 
ธกส. มิไดแตกตางจากสถาบันการเงินเอกชน  และมิใชองคกรที่ทํ าหนาที่ชวยเหลือเกษตรกร 
อีกตอไป แตรัฐบาลก็สามารถแกปญหานี้ไดดวยการจัดสรรเงินอุดหนุนดอกเบี้ยใหแกเกษตรกร 
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หาก ธกส. คิดดอกเบี้ยเงินใหกูในอัตรา 15% ตอป  รัฐบาลจักตองจัดสรรเงินอุดหนุนดอกเบี้ย 
เทากับสวนตางระหวางอัตราดอกเบี้ยเงินใหกูของ ธกส. กับอัตราดอกเบี้ยเปาหมายที่รัฐบาล
กํ าหนด ในกรณีตามตัวอยางนี้ รัฐบาลจักตองใหเงินอุดหนุนดอกเบี้ย 6% ตอป แก ธกส. และ  
ธกส. คิดดอกเบี้ยจากเกษตรกรที่เปนลูกหนี้ในอัตรา 9% ตอปตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งโดย 
สุทธิแลว ธกส. ไดดอกเบี้ยรวม 15% ตอปตามตองการ

ในอดีตที่เปนมา ธกส. มิไดทํ าหนาที่สถาบันการเงินอยางสมบูรณ เพราะ ธกส.  
มุงแตจัดสรรสินเชื่อการเกษตร  แตไมสนใจระดมเงินฝาก  เงินที่ ธกส. นํ ามาจัดสรรสินเชื่อ 
ประกอบดวยเงินฝากของธนาคารพาณิชย เงินฝากของหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจ เงินที่ได 
จากการขายตั๋วเงินแกธนาคารแหงประเทศไทยและเงินกูจากตางประเทศ เงินฝากของประชาชน 
มีความสํ าคัญนอยมากในโครงสรางแหลงเงินทุนของ ธกส.  อยางไรก็ตาม ธกส. เร่ิมใหความ 
สํ าคัญในดานการระดมเงินฝากมากขึ้นในระยะหลังนี้

ธกส. มิใชสถาบันการเงินของรัฐเพียงแหงเดียวที่มิไดทํ าหนาที่สถาบันคนกลาง
ทางการเงิน (financial intermediary) ที่สมบูรณ ธนาคารออมสินก็อยูในขายเดียวกัน ตางกัน 
แตเพียงวาธนาคารออมสินมุงระดมเงินฝาก แตไมสนใจหาลูกคาเพื่อจัดสรรเงินใหกู เพราะรัฐบาล
เปนลูกหนี้รายใหญของธนาคารออมสิน เมื่อรัฐบาลใชนโยบายงบประมาณขาดดุล ธนาคาร 
ออมสินเปนแหลงเงินกูสํ าคัญของรัฐบาล แตเมื่อดุลการคลังเกินดุลนับต้ังแตป 2531 เปนตนมา  
รัฐบาลหมดความจํ าเปนในการกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ ธนาคารออมสินก็ตองตกที่นั่ง
ลํ าบาก เพราะลูกคารายใหญหายไปชั่วพริบตา ทั้งธนาคารออมสินก็ไมมีทักษะในการแสวงหา 
ลูกคา  ในชวงเวลาเกือบทศวรรษที่ผานมา ธนาคารออมสินอยูในชวงแหงการปรับตัวอยางสํ าคัญ

แม ธกส. จะมิไดตกที่นั่งดุจเดียวกับธนาคารออมสิน แตการที่ ธกส. มิไดสนใจ
ระดมเงินฝากจากประชาชนเทาที่ควร  ทํ าใหโครงสรางทางการเงินของ ธกส. มิไดมีการกระจาย
แหลงเงินทุนเทาที่ควร ธกส. ตองพึ่งการขายลดตั๋วสัญญาใชเงินแกธนาคารแหงประเทศไทยอยาง
มาก  และแมเมื่อหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจพากันถอนเงินฝากจาก ธกส.  ธกส. ก็ตองเผชิญ 
กับปญหาทางการเงินดวย การระดมเงินฝากจากประชาชน นอกจากจะเปนการกระจายแหลงเงิน
ทุนของ ธกส. แลว  ยังมีผลในการเพิ่มการออมในระบบเศรษฐกิจไมมากก็นอย  เทาที่ผานมา ธกส.  
มิไดมีบทบาทในการสงเสริมการออมของเกษตรกร  ทั้งๆที่ ธกส. มีเครือขายองคกรทั่วประเทศ 
ประโยชนที่มีความสํ าคัญไมนอยอีกประการหนึ่งก็คือ การระดมเงินฝากจากประชาชนทํ าให ธกส. 
มีขอมูลทางการเงินเกี่ยวกับเกษตรกรเจาของเงินฝาก  ซึ่งอาจเปนลูกหนี้ของ ธกส. อยูแลว  หรือ 
อาจเปนลูกหนี้ในอนาคตก็ได ขอมูลเหลานี้ยอมเปนประโยชนในการจัดสรรสินเชื่อและการติดตาม
สินเชื่อ
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แต ธกส. จะไมสามารถทํ าหนาที่ระดมเงินฝากจากประชาชนได หากยังถูก
พันธนาการดวยนโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าดังที่กลาวขางตน ในเมื่อรัฐบาลยึดกุมนโยบาย 
เสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization) ก็ควรปลดปลอยใหสถาบันการเงินของรัฐมี 
เสรีภาพในการประกอบการ เพื่อใหสามารถแขงขันกับสถาบันการเงินเอกชนได จงปลดเปลื้อง 
ธกส. ใหหลุดพนจากพันธนาการของนโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า หากรัฐบาลยังคงยืนกราน 
ที่จะดํ าเนินนโยบายนี้ตอไป ก็จงจัดสรรเงินอุดหนุนดอกเบี้ยใหแก ธกส. แทน
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