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ธนาคารออมสินในฐานะเครื่องมือนโยบายการเงิน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ธนาคารออมสินซึ่งมีหนาที่หลักมาแตแรกกอต้ังในดานการระดมเงินออมและ
การปลูกฝงอุปนิสัยการประหยัดมัธยัสถแกประชาชนกํ าลังถูกแปรเปลี่ยนไปเปนเครื่องมือของ
นโยบายการเงินอยางไมสมควร

หนาที่ใหมในประการแรกของธนาคารออมสิน ไดแก การอุมชูรัฐวิสาหกิจดวยกัน 
ดังจะเห็นไดจากการที่กระทรวงการคลังกํ าหนดนโยบายใหธนาคารออมสินจัดสรรเงินใหกูแก 
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ (ขสมก.) จํ านวน 2,716 ลานบาท เพื่อให ขสมก. นํ าไปชํ าระหนี้ 
คานํ้ ามันแกการปโตรเลียมแหงประเทศไทย (ปตท.) ในอีกกรณีหนึ่ง ไดแก การจัดสรรเงินใหกู
จํ านวน 10,000 ลานบาทแกบริษัท การบินไทย จํ ากัด (มหาชน) เพื่อนํ าไปซื้อเครื่องบิน ทั้งสอง 
กรณีนี้ไมมีรายงานขาวแนชัดวา ธนาคารออมสินคิดดอกเบี้ยในอัตราที่ผอนปรนหรือไม หากมีการ
ใหสินเชื่อโดยคิดดอกเบี้ยตํ่ ากวาอัตราตลาด ยอมมีผลเสมือนหนึ่งการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง
แกลูกหนี้

ขสมก. มีปญหาการเงินมาตั้งแตแรกกอต้ัง แมจะมีความพยายามปรับปรุง 
องคกร แตก็ยังมีปญหาการขาดทุนเรื้อรัง แรงกดดันทางการเมืองทํ าให ขสมก. มิอาจปรับอัตรา 
คาโดยสารได ทั้งๆที่ตนทุนคานํ้ ามันและตนทุนอื่นๆถีบตัวสูงขึ้นไปมากแลว เมื่อ ขสมก. มีปญหา
การขาดสภาพคลอง  ก็ใชวิธีซื้อนํ้ ามันเงินเชื่อจาก ปตท. และอาศัยเงินกูจากธนาคารกรุงไทยมา
หลอเลี้ยงการประกอบกิจการ โดยที่รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนใหเปนครั้งคราว เมื่อ ปตท. ตองการ
เงินทุนในการขยายกิจการ ปตท. จึงเรงรัดให ขสมก. ชํ าระหนี้คานํ้ ามัน กระทรวงการคลังรูเห็น 
เปนใจให ขสมก. กูเงินจากธนาคารกรุงไทยไปชํ าระหนี้ ปตท. แตองคกรที่ไรฐานทางการเงินอัน 
มั่นคงดุจดัง ขสมก. มิอาจชํ าระหนี้ดอกเบี้ยที่ทบทวีได จนบางครั้งกระทรวงการคลังตองขอให
ธนาคารกรุงไทยลดหยอนดอกเบี้ยให คร้ันเมื่อธนาคารกรุงไทยตองการเขยิบฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ
ชั้นดี การปลอยกูโดยที่ไมมีความหวังวาจะไดเงินตนและดอกเบี้ยคืนเชนนี้ ยอมบ่ันทอนฐานะ 
การเงินของธนาคารกรุงไทยเอง ดวยเหตุดังนี้ กระทรวงการคลังจึงกํ าหนดนโยบายใหธนาคาร 
ออมสินใหกูแก ขสมก. เพื่อเอื้ออํ านวยใหธนาคารกรุงไทยปรับปรุงฐานะการเงินได
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แนวนโยบายการโอบอุม ขสมก. ดังที่พรรณนาขางตนนี้ จะเรียกวาเหมาะสม 
ยอมมิได เพราะเปนนโยบาย ‘เตี้ยอุมคอม’ หากธนาคารออมสินตองโอบอุม ขสมก. ตอไป มิชา 
มินานธนาคารออมสินก็ตองเผชิญปญหาทางการเงินเอง หนทางการแกปญหาอันดีเลิศ (First 
Best) ก็โดยการปลอยให ขสมก. มีเสรีภาพในการปรับอัตราคาโดยสาร หากรัฐบาลเกรงวาคนจน
จะเดือดรอน ก็ตองจัดระบบการใหความชวยเหลือคนจนโดยตรง นโยบายการกํ าหนดคาโดยสาร
อัตราตํ่ า ไมเพียงแตคนจนไดประโยชนเทานั้น ผูโดยสารที่มิไดมีฐานะยากจนและชาวตางประเทศ 
ก็ไดประโยชนดวย หากการแกปญหาดวยมรรควิธีอันดีเลิศมิอาจเปนไปได ก็ตองเห็นไปใช 
มรรควิธีดีเลิศลํ าดับสอง (Second Best) นั่นก็คือ การจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน 
การบังคับใหธนาคารออมสินโอบอุม ขสมก. เปนวิธีการที่ไมโปรงใส เพราะมองไมเห็นตนทุน 
การโอบอุมที่แทจริง แตการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน นอกจากชวยใหเห็นตนทุน
การอุดหนุนแลว  ยังเปดชองใหฝายนิติบัญญัติตรวจสอบฝายบริหารอีกดวย

การบังคับใหธนาคารออมสินปลอยเงินกูใหแกการบินไทยเปนวิธีการ ‘เตี้ยอุม
คอม’ เชนเดียวกัน ดังเปนที่ทราบโดยทั่วกันวา ฐานะการเงินของการบินไทยไมสูดีนัก อีกทั้ง 
มีปญหาการฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบเปนอันมาก หากการบินไทยไมสามารถ
ชํ าระหนี้ได กระทรวงการคลังก็ตองใหธนาคารออมสินรอมชอม ไมเรงรัดการเรียกชํ าระคืนเงินกู 
หากการบินไทยมีฐานะการเงินอันมั่นคง การบินไทยยอมสามารถระดมเงินทุนและขอกูเงินจาก
ตลาดการเงินทั้งภายในและระหวางประเทศโดยไมยากลํ าบากนัก แตเปนเพราะความงอนแงน 
ของการบินไทยเอง บรรดาสถาบันการเงินที่คิดปลอยเงินกูใหแกการบินไทยลวนกํ าหนดเงื่อนไขให
รัฐบาลคํ้ าประกันเงินกู  ในเมื่อการบินไทยกลายเปนบริษัทมหาชนและจดทะเบียนในตลาด 
หลักทรัพยแลว จะยังใหรัฐบาลคํ้ าประกันเงินกู ยอมไมชอบดวยหลักการ การบังคับใหธนาคาร 
ออมสินปลอยเงินกูแกการบินไทยนั้นเปนวิธีการที่ไมโปรงใส เพราะเปนการคํ้ าประกันเงินกูในรูป
แอบแฝง ในเมื่อเจาหนี้และลูกหนี้ตางเปนรัฐวิสาหกิจดวยกัน แตการดํ าเนินนโยบายเชนนี้  
นอกจากจะไมมีผลดีตอสุภาพของธนาคารออมสินเองแลว ยังเปนการสงเสริมความไร  
ประสิทธิภาพใหดํ ารงอยูในการบินไทยตอไปอีกดวย

หนาที่ใหมในประการที่สองของธนาคารออมสิน ไดแก การเปนเครื่องมือและ
กลไกในการแกปญหาวิกฤติการณการเงิน นับต้ังแตป 2531 เปนตนมา เมื่อรัฐบาลมีฐานะการ 
คลังเกินดุล และมิจํ าตองดํ าเนินนโยบายงบประมาณขาดดุลอีกตอไป รัฐบาลก็ส้ินฐานะลูกคา 
รายใหญของธนาคารออมสิน ธนาคารออมสินจํ าตองปรับตัวในการดํ าเนินกิจการ เมื่อลูกคา 
รายใหญหายวับในพริบตา หนทางการปรับตัวหนทางหนึ่ง ไดแก การปลอยสินเชื่อในตลาด 
ระหวางธนาคาร จนภาคเอกชนกลายเปนลูกคารายใหญแทนรัฐบาล ภายหลังเดือนสิงหาคม  
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2539 เมื่อมีขาวลือเกี่ยวกับการลมละลายของธุรกิจเงินทุนและหลักทรัพยจํ านวนมาก กระทรวง
การคลังกํ าหนดนโยบายใหธนาคารออมสินจัดสรรสินเชื่อแกบริษัทเงินทุนหลักทรัพยที่มีปญหา 
การขาดสภาพคลองอยางรุนแรง โดยคิดดอกเบี้ยตํ่ ากวาอัตราตลาด 3% ในชวงที่มีวิกฤติการณ 
ทางการเงิน นโยบายดังกลาวนี้นอกจากทํ าใหธนาคารออมสินแยงงานจากธนาคารแหงประเทศ
ไทยแลว ยังมีผลเทากับการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง (implicit subsidy) แกบริษัทเงินทุน 
หลักทรัพยที่มีปญหาความผิดพลาดในการบริหาร การใหธนาคารออมสินมีบทบาทในการ 
แกปญหาสภาพคลองในตลาดการเงินดวยการจัดสรรสินเชื่อผานตลาดระหวางธนาคาร มิใช
ประเด็นที่นากังขา ขอที่นากังขาก็คือ ธนาคารออมสินไมควรมีหนาที่โอบอุมสถาบันการเงินเอกชน 
ในยามที่สถาบันการเงินเอกชนมีกํ าไร สถาบันเหลานั้นไมเคยแบงปนกํ าไรใหแกธนาคารออมสิน 
เหตุใดเมื่อมีปญหาในการดํ าเนินการ จึงตองใหธนาคารออมสินโอบอุมดวยการจัดสรรสินเชื่อ 
อัตราดอกเบี้ยตํ่ าดวยเลา?

หากรัฐบาลตองการชวยเหลือธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยที่มีปญหาในการบริหาร  
วิธีการอันดีเลิศก็คือ การใหธุรกิจเหลานั้นชวยเหลือกันเอง ดวยการลงขันจัดตั้งกองทุนกอบกู
สถาบันการเงิน

หนาที่ใหมในประการที่สามของธนาคารออมสิน ไดแก การอัดฉีดตลาด 
หลักทรัพยแหงประเทศไทย ดวยการจัดตั้งกองทุนเสริมสภาพคลองตลาดหลักทรัพยฯ วงเงิน 
10,000 ลานบาท เพื่อรับจํ านํ าหุนที่ถูกบังคับขาย (รายละเอียดดู มติชน ฉบับวันที่ 14 กันยายน 
2539)

หนาที่ใหมในประการที่ส่ีของธนาคารออมสิน ไดแก การชวยกูหนารัฐบาลใน 
ฐานที่ประกอบการอันสามานย ตัวอยางของการปฏิบัติหนาที่นี้ ก็คือ การที่ธนาคารออมสินถูก
กระทรวงการคลังบังคับใหซื้อหุนบริษัทการบินไทยจากกระทรวงการคลังในราคาตลาดในวงเงิน 
3,000 ลานบาท เพื่อใหกระทรวงการคลังถือหุนเพิ่มทุนในบริษัท ดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด

รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาตัดสินใจเขาไปโอบอุ มโครงการดอนเมือง 
โทลลเวยดวยมาตรการนานัปการ มาตรการหนึ่งไดแก การเพิ่มทุนของบริษัทดอนเมืองโทลลเวย 
เพื่อใหมีเงินทุนในการชํ าระหนี้เงินกู ในการนี้ กระทรวงการคลังถูกกํ าหนดใหเขาไปถือหุน 3,000 
ลานบาท แตกระทรวงการคลังไมมีเงินทุนของตนเอง จึงคิดขายหุนบริษัทการบินไทย ซึ่งถืออยู 
ถึง 92.96% ออกไปบางสวน เพื่อใหไดเงิน 3,000 ลานบาทสํ าหรับการเขาไปถือหุนในบริษัท 
ดอนเมืองโทลลเวย การนํ าหุนการบินไทยออกขายในตลาดหลักทรัพยยอมมีผลกระทบตอราคา 
และอาจกอปฏิกิริยาในตลาดที่ไมพึงปรารถนา กระทรวงการคลังจึงบังคับขายแกธนาคารออมสิน 
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โดยคิดราคาตลาดซึ่งตกประมาณหุนละ 45 บาท แตผูบริหารธนาคารออมสินตองการซื้อในราคา
พาร คือ 10 บาท

นายบดี จุณณานนท รัฐมนตรีกระทรวงการคลังในขณะนั้นยืนกรานที่จะขายใน
ราคาตลาด โดยอางเหตุผลวา กระทรวงการคลังจํ าตองรักษาผลประโยชนจากการลงทุนของ 
ตนเอง (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 5-6 ตุลาคม 2539)  การอางเหตุผลเชนนี้นับเปนการอาง 
เหตุผลชนิดเห็นแกไดฝายเดียวโดยแท โดยที่ธนาคารออมสินถูกมัดมือชก หากการบินไทยมีผล 
การประกอบการอันไมนาพึงพอใจ และไมสามารถจายเงินปนผลหรือจายไดในอัตราตํ่ า ธนาคาร
ออมสินก็ตองสูญเสียรายไดอันพึงได หรือหากธนาคารออมสินตองการขายหุนการบินไทยในตลาด
หลักทรัพย และหุนนั้นมีราคาตกตํ่ าลง ธนาคารออมสินก็ตองขาดทุนจากการถูกบังคับใหซื้อหุน 
การบินไทย

ธนาคารออมสินกํ าลังถูกแปรเปลี่ยนมาเปนเครื่องมือและกลไกของนโยบายการ
เงินอยางไมสมควร ความดํ าริที่จะแปรโฉมธนาคารออมสินใหเปนธนาคาร/บรรษัทเพื่อการพัฒนา
ชุมชนมิไดมีความรุดหนาอีกเลย กระทรวงการคลังมีทางเลือกที่จะดํ าเนินนโยบายอยางโปรงใส 
ดวยการใชงบประมาณแผนดิน แตกระทรวงการคลังเลือกที่จะกระทํ าชํ าเราตอธนาคารออมสิน 
เพราะเปนวิธีการบริหารที่ซอนเรนและไมปรากฏตนทุนในการดํ าเนินนโยบายที่ชัดเจน

แตการลากธนาคารออมสินใหเขาไปรับภาระในดานตางๆอยางไมสมควรเชนนี้  
มิไดมีผลตอฐานะการเงิน และตอสวัสดิการของพนักงานธนาคารออมสินเทานั้น หากยังมีผลตอ
ประชาชนอีกดวย ประชาชนเจาของเงินฝากควรจะไดรับทราบขอมูลที่สมบูรณวา กระทรวง 
การคลังกระทํ าการชํ าเราธนาคารออมสินอยางไร และธนาคารออมสินสูญเสียผลประโยชนมาก
นอยเพียงใด เพราะการสูญเสียประโยชนของธนาคารออมสินมีผลตอโครงสรางอัตราดอกเบี้ย 
เงินฝากของธนาคารออมสินเอง ประชาชนเจาของเงินฝากอาจตองสูญเสียประโยชนในอนาคต 
หากธนาคารออมสินไมสามารถใหอัตราดอกเบี้ยเงินฝากเสมอดวยสถาบันการเงินเอกชน
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