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ธนาคารออมสินในฐานะเครื่องมือนโยบายการเงิน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ธนาคารออมสินซึ่งมีหนาที่หลักมาแตแรกกอต้ังในดานการระดมเงินออมและ
การปลูกฝงอุปนิสัยการประหยัดมัธยัสถแกประชาชนกํ าลังถูกแปรเปลี่ยนไปเปนเครื่องมือของ
นโยบายการเงินอยางไมสมควร

หนาที่ใหมในประการแรกของธนาคารออมสิน ไดแก การอุมชูรัฐวิสาหกิจดวยกัน 
ดังจะเห็นไดจากการที่กระทรวงการคลังกํ าหนดนโยบายใหธนาคารออมสินจัดสรรเงินใหกูแก 
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ (ขสมก.) จํ านวน 2,716 ลานบาท เพื่อให ขสมก. นํ าไปชํ าระหนี้ 
คานํ้ ามันแกการปโตรเลียมแหงประเทศไทย (ปตท.) ในอีกกรณีหนึ่ง ไดแก การจัดสรรเงินใหกู
จํ านวน 10,000 ลานบาทแกบริษัท การบินไทย จํ ากัด (มหาชน) เพื่อนํ าไปซื้อเครื่องบิน ทั้งสอง 
กรณีนี้ไมมีรายงานขาวแนชัดวา ธนาคารออมสินคิดดอกเบี้ยในอัตราที่ผอนปรนหรือไม หากมีการ
ใหสินเชื่อโดยคิดดอกเบี้ยตํ่ ากวาอัตราตลาด ยอมมีผลเสมือนหนึ่งการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง
แกลูกหนี้

ขสมก. มีปญหาการเงินมาตั้งแตแรกกอต้ัง แมจะมีความพยายามปรับปรุง 
องคกร แตก็ยังมีปญหาการขาดทุนเรื้อรัง แรงกดดันทางการเมืองทํ าให ขสมก. มิอาจปรับอัตรา 
คาโดยสารได ทั้งๆที่ตนทุนคานํ้ ามันและตนทุนอื่นๆถีบตัวสูงขึ้นไปมากแลว เมื่อ ขสมก. มีปญหา
การขาดสภาพคลอง  ก็ใชวิธีซื้อนํ้ ามันเงินเชื่อจาก ปตท. และอาศัยเงินกูจากธนาคารกรุงไทยมา
หลอเลี้ยงการประกอบกิจการ โดยที่รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนใหเปนครั้งคราว เมื่อ ปตท. ตองการ
เงินทุนในการขยายกิจการ ปตท. จึงเรงรัดให ขสมก. ชํ าระหนี้คานํ้ ามัน กระทรวงการคลังรูเห็น 
เปนใจให ขสมก. กูเงินจากธนาคารกรุงไทยไปชํ าระหนี้ ปตท. แตองคกรที่ไรฐานทางการเงินอัน 
มั่นคงดุจดัง ขสมก. มิอาจชํ าระหนี้ดอกเบี้ยที่ทบทวีได จนบางครั้งกระทรวงการคลังตองขอให
ธนาคารกรุงไทยลดหยอนดอกเบี้ยให คร้ันเมื่อธนาคารกรุงไทยตองการเขยิบฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ
ชั้นดี การปลอยกูโดยที่ไมมีความหวังวาจะไดเงินตนและดอกเบี้ยคืนเชนนี้ ยอมบ่ันทอนฐานะ 
การเงินของธนาคารกรุงไทยเอง ดวยเหตุดังนี้ กระทรวงการคลังจึงกํ าหนดนโยบายใหธนาคาร 
ออมสินใหกูแก ขสมก. เพื่อเอื้ออํ านวยใหธนาคารกรุงไทยปรับปรุงฐานะการเงินได



2

แนวนโยบายการโอบอุม ขสมก. ดังที่พรรณนาขางตนนี้ จะเรียกวาเหมาะสม 
ยอมมิได เพราะเปนนโยบาย ‘เตี้ยอุมคอม’ หากธนาคารออมสินตองโอบอุม ขสมก. ตอไป มิชา 
มินานธนาคารออมสินก็ตองเผชิญปญหาทางการเงินเอง หนทางการแกปญหาอันดีเลิศ (First 
Best) ก็โดยการปลอยให ขสมก. มีเสรีภาพในการปรับอัตราคาโดยสาร หากรัฐบาลเกรงวาคนจน
จะเดือดรอน ก็ตองจัดระบบการใหความชวยเหลือคนจนโดยตรง นโยบายการกํ าหนดคาโดยสาร
อัตราตํ่ า ไมเพียงแตคนจนไดประโยชนเทานั้น ผูโดยสารที่มิไดมีฐานะยากจนและชาวตางประเทศ 
ก็ไดประโยชนดวย หากการแกปญหาดวยมรรควิธีอันดีเลิศมิอาจเปนไปได ก็ตองเห็นไปใช 
มรรควิธีดีเลิศลํ าดับสอง (Second Best) นั่นก็คือ การจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน 
การบังคับใหธนาคารออมสินโอบอุม ขสมก. เปนวิธีการที่ไมโปรงใส เพราะมองไมเห็นตนทุน 
การโอบอุมที่แทจริง แตการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน นอกจากชวยใหเห็นตนทุน
การอุดหนุนแลว  ยังเปดชองใหฝายนิติบัญญัติตรวจสอบฝายบริหารอีกดวย

การบังคับใหธนาคารออมสินปลอยเงินกูใหแกการบินไทยเปนวิธีการ ‘เตี้ยอุม
คอม’ เชนเดียวกัน ดังเปนที่ทราบโดยทั่วกันวา ฐานะการเงินของการบินไทยไมสูดีนัก อีกทั้ง 
มีปญหาการฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบเปนอันมาก หากการบินไทยไมสามารถ
ชํ าระหนี้ได กระทรวงการคลังก็ตองใหธนาคารออมสินรอมชอม ไมเรงรัดการเรียกชํ าระคืนเงินกู 
หากการบินไทยมีฐานะการเงินอันมั่นคง การบินไทยยอมสามารถระดมเงินทุนและขอกูเงินจาก
ตลาดการเงินทั้งภายในและระหวางประเทศโดยไมยากลํ าบากนัก แตเปนเพราะความงอนแงน 
ของการบินไทยเอง บรรดาสถาบันการเงินที่คิดปลอยเงินกูใหแกการบินไทยลวนกํ าหนดเงื่อนไขให
รัฐบาลคํ้ าประกันเงินกู  ในเมื่อการบินไทยกลายเปนบริษัทมหาชนและจดทะเบียนในตลาด 
หลักทรัพยแลว จะยังใหรัฐบาลคํ้ าประกันเงินกู ยอมไมชอบดวยหลักการ การบังคับใหธนาคาร 
ออมสินปลอยเงินกูแกการบินไทยนั้นเปนวิธีการที่ไมโปรงใส เพราะเปนการคํ้ าประกันเงินกูในรูป
แอบแฝง ในเมื่อเจาหนี้และลูกหนี้ตางเปนรัฐวิสาหกิจดวยกัน แตการดํ าเนินนโยบายเชนนี้  
นอกจากจะไมมีผลดีตอสุภาพของธนาคารออมสินเองแลว ยังเปนการสงเสริมความไร  
ประสิทธิภาพใหดํ ารงอยูในการบินไทยตอไปอีกดวย

หนาที่ใหมในประการที่สองของธนาคารออมสิน ไดแก การเปนเครื่องมือและ
กลไกในการแกปญหาวิกฤติการณการเงิน นับต้ังแตป 2531 เปนตนมา เมื่อรัฐบาลมีฐานะการ 
คลังเกินดุล และมิจํ าตองดํ าเนินนโยบายงบประมาณขาดดุลอีกตอไป รัฐบาลก็ส้ินฐานะลูกคา 
รายใหญของธนาคารออมสิน ธนาคารออมสินจํ าตองปรับตัวในการดํ าเนินกิจการ เมื่อลูกคา 
รายใหญหายวับในพริบตา หนทางการปรับตัวหนทางหนึ่ง ไดแก การปลอยสินเชื่อในตลาด 
ระหวางธนาคาร จนภาคเอกชนกลายเปนลูกคารายใหญแทนรัฐบาล ภายหลังเดือนสิงหาคม  
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2539 เมื่อมีขาวลือเกี่ยวกับการลมละลายของธุรกิจเงินทุนและหลักทรัพยจํ านวนมาก กระทรวง
การคลังกํ าหนดนโยบายใหธนาคารออมสินจัดสรรสินเชื่อแกบริษัทเงินทุนหลักทรัพยที่มีปญหา 
การขาดสภาพคลองอยางรุนแรง โดยคิดดอกเบี้ยตํ่ ากวาอัตราตลาด 3% ในชวงที่มีวิกฤติการณ 
ทางการเงิน นโยบายดังกลาวนี้นอกจากทํ าใหธนาคารออมสินแยงงานจากธนาคารแหงประเทศ
ไทยแลว ยังมีผลเทากับการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง (implicit subsidy) แกบริษัทเงินทุน 
หลักทรัพยที่มีปญหาความผิดพลาดในการบริหาร การใหธนาคารออมสินมีบทบาทในการ 
แกปญหาสภาพคลองในตลาดการเงินดวยการจัดสรรสินเชื่อผานตลาดระหวางธนาคาร มิใช
ประเด็นที่นากังขา ขอที่นากังขาก็คือ ธนาคารออมสินไมควรมีหนาที่โอบอุมสถาบันการเงินเอกชน 
ในยามที่สถาบันการเงินเอกชนมีกํ าไร สถาบันเหลานั้นไมเคยแบงปนกํ าไรใหแกธนาคารออมสิน 
เหตุใดเมื่อมีปญหาในการดํ าเนินการ จึงตองใหธนาคารออมสินโอบอุมดวยการจัดสรรสินเชื่อ 
อัตราดอกเบี้ยตํ่ าดวยเลา?

หากรัฐบาลตองการชวยเหลือธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยที่มีปญหาในการบริหาร  
วิธีการอันดีเลิศก็คือ การใหธุรกิจเหลานั้นชวยเหลือกันเอง ดวยการลงขันจัดตั้งกองทุนกอบกู
สถาบันการเงิน

หนาที่ใหมในประการที่สามของธนาคารออมสิน ไดแก การอัดฉีดตลาด 
หลักทรัพยแหงประเทศไทย ดวยการจัดตั้งกองทุนเสริมสภาพคลองตลาดหลักทรัพยฯ วงเงิน 
10,000 ลานบาท เพื่อรับจํ านํ าหุนที่ถูกบังคับขาย (รายละเอียดดู มติชน ฉบับวันที่ 14 กันยายน 
2539)

หนาที่ใหมในประการที่ส่ีของธนาคารออมสิน ไดแก การชวยกูหนารัฐบาลใน 
ฐานที่ประกอบการอันสามานย ตัวอยางของการปฏิบัติหนาที่นี้ ก็คือ การที่ธนาคารออมสินถูก
กระทรวงการคลังบังคับใหซื้อหุนบริษัทการบินไทยจากกระทรวงการคลังในราคาตลาดในวงเงิน 
3,000 ลานบาท เพื่อใหกระทรวงการคลังถือหุนเพิ่มทุนในบริษัท ดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด

รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาตัดสินใจเขาไปโอบอุ มโครงการดอนเมือง 
โทลลเวยดวยมาตรการนานัปการ มาตรการหนึ่งไดแก การเพิ่มทุนของบริษัทดอนเมืองโทลลเวย 
เพื่อใหมีเงินทุนในการชํ าระหนี้เงินกู ในการนี้ กระทรวงการคลังถูกกํ าหนดใหเขาไปถือหุน 3,000 
ลานบาท แตกระทรวงการคลังไมมีเงินทุนของตนเอง จึงคิดขายหุนบริษัทการบินไทย ซึ่งถืออยู 
ถึง 92.96% ออกไปบางสวน เพื่อใหไดเงิน 3,000 ลานบาทสํ าหรับการเขาไปถือหุนในบริษัท 
ดอนเมืองโทลลเวย การนํ าหุนการบินไทยออกขายในตลาดหลักทรัพยยอมมีผลกระทบตอราคา 
และอาจกอปฏิกิริยาในตลาดที่ไมพึงปรารถนา กระทรวงการคลังจึงบังคับขายแกธนาคารออมสิน 
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โดยคิดราคาตลาดซึ่งตกประมาณหุนละ 45 บาท แตผูบริหารธนาคารออมสินตองการซื้อในราคา
พาร คือ 10 บาท

นายบดี จุณณานนท รัฐมนตรีกระทรวงการคลังในขณะนั้นยืนกรานที่จะขายใน
ราคาตลาด โดยอางเหตุผลวา กระทรวงการคลังจํ าตองรักษาผลประโยชนจากการลงทุนของ 
ตนเอง (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 5-6 ตุลาคม 2539)  การอางเหตุผลเชนนี้นับเปนการอาง 
เหตุผลชนิดเห็นแกไดฝายเดียวโดยแท โดยที่ธนาคารออมสินถูกมัดมือชก หากการบินไทยมีผล 
การประกอบการอันไมนาพึงพอใจ และไมสามารถจายเงินปนผลหรือจายไดในอัตราตํ่ า ธนาคาร
ออมสินก็ตองสูญเสียรายไดอันพึงได หรือหากธนาคารออมสินตองการขายหุนการบินไทยในตลาด
หลักทรัพย และหุนนั้นมีราคาตกตํ่ าลง ธนาคารออมสินก็ตองขาดทุนจากการถูกบังคับใหซื้อหุน 
การบินไทย

ธนาคารออมสินกํ าลังถูกแปรเปลี่ยนมาเปนเครื่องมือและกลไกของนโยบายการ
เงินอยางไมสมควร ความดํ าริที่จะแปรโฉมธนาคารออมสินใหเปนธนาคาร/บรรษัทเพื่อการพัฒนา
ชุมชนมิไดมีความรุดหนาอีกเลย กระทรวงการคลังมีทางเลือกที่จะดํ าเนินนโยบายอยางโปรงใส 
ดวยการใชงบประมาณแผนดิน แตกระทรวงการคลังเลือกที่จะกระทํ าชํ าเราตอธนาคารออมสิน 
เพราะเปนวิธีการบริหารที่ซอนเรนและไมปรากฏตนทุนในการดํ าเนินนโยบายที่ชัดเจน

แตการลากธนาคารออมสินใหเขาไปรับภาระในดานตางๆอยางไมสมควรเชนนี้  
มิไดมีผลตอฐานะการเงิน และตอสวัสดิการของพนักงานธนาคารออมสินเทานั้น หากยังมีผลตอ
ประชาชนอีกดวย ประชาชนเจาของเงินฝากควรจะไดรับทราบขอมูลที่สมบูรณวา กระทรวง 
การคลังกระทํ าการชํ าเราธนาคารออมสินอยางไร และธนาคารออมสินสูญเสียผลประโยชนมาก
นอยเพียงใด เพราะการสูญเสียประโยชนของธนาคารออมสินมีผลตอโครงสรางอัตราดอกเบี้ย 
เงินฝากของธนาคารออมสินเอง ประชาชนเจาของเงินฝากอาจตองสูญเสียประโยชนในอนาคต 
หากธนาคารออมสินไมสามารถใหอัตราดอกเบี้ยเงินฝากเสมอดวยสถาบันการเงินเอกชน
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