
คอลัมน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจัดการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 20 สิงหาคม 2541

แบบจํ าลอง 14 สิงหาคม 2541

       รังสรรค ธนะพรพันธุ

คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 14 สิงหาคม 2541 มีมติเห็นชอบแผนฟนฟู
ระบบสถาบันการเงินที่เสนอโดยกระทรวงการคลัง รวมทั้งรางพระราชกํ าหนด 3 ฉบับ อันไดแก  
รางพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 (ฉบับที่…)  
พ.ศ…. รางพระราชกํ าหนดการประกอบธุรกิจบริหารสินทรัพยสถาบันการเงิน พ.ศ…. และราง 
พระราชกํ าหนดใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการเสริมสรางความมั่นคงของระบบสถาบัน
การเงิน  พ.ศ….

ปฏิกิริยาที่สาธารณชนมีตอแผนฟนฟูระบบสถาบันการเงินดังกลาวนี้คอนขาง
หลากหลาย  โดยอาจจํ าแนกออกเปน 3 กลุม  กลุมแรกชื่นชม ‘อัจฉริยภาพ’ ของรัฐบาลที่สามารถ
นํ าเสนอมาตรการทางนโยบายที่มีความสลับซับซอนดังที่ปรากฏ กลุมที่สองโจมตีรัฐบาลที่นํ า
ทรัพยากรของแผนดินจํ านวนมหาศาลไป ‘อุม’ สถาบันการเงินที่เจาของลวนแลวแตเปนผูที่มีฐานะ
ทางเศรษฐกิจดีและเคยไดประโยชนชนิดเปนกอบเปนกํ าจากภาวะเศรษฐกิจฟองสบู รวมทั้งมีขอ
โจมตีวารัฐบาลเลือกปฏิบัติในการบังคับใชมาตรการทางนโยบาย กลุมที่สาม อยูระหวางกลุม 
ที่หนึ่งกับกลุมที่สอง โดยมีขอกังขาเกี่ยวกับประสิทธิผลของมาตรการ 14 สิงหาคม 2541 ในการ 
ฟนฟูระบบสถาบันการเงินและในการฟนฟูเศรษฐกิจจากภาวะตกตํ่ า

ภาคเศรษฐกิจการเงินรอคอยมาตรการ 14 สิงหาคม 2541 อยางใจจดใจจอ  
เพราะรัฐบาลใหความหวังวา  จะมี ‘ยาวิเศษ’ ในการแกอาการปวยของระบบสถาบันการเงิน   
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังบอกกลาวใหประชาชนรอคอยมาตรการเดือน
สิงหาคม พรอมทั้งออกขาววา มาตรการดังกลาวนี้จะเปนมาตรการ ‘เบ็ดเสร็จ’  คร้ันมีการประกาศ
มาตรการ 14 สิงหาคม 2541 ก็มีเสียงวิพากษวิจารณดังขรมวา มาตรการที่ประกาศหาใช 
มาตรการเบ็ดเสร็จไม  และมีขอกังขาเกี่ยวกับสถานะ ‘ยาวิเศษ’ ของมาตรการชุดนี้  ทายที่สุด  
รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังตองยอมรับความไม ‘เบ็ดเสร็จ’ ของมาตรการ โดยกลาววา 
จะมีมาตรการอื่นๆ ตามมาอีกภายหลัง
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รัฐบาลนายชวน หลีกภัย มิไดแตกตางจากรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธในขอ 
ที่ใหความหวังแกประชาชนวา จะมี ‘ยาวิเศษ’ มาแกปญหาเศรษฐกิจของชาติ ในยุครัฐบาล 
พลเอกชวลิต นายทนง พิทยะ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้นใหความหวังแก 
ประชาชนดวยการใหรอคอยมาตรการเดือนสิงหาคม 2540 ในยุครัฐบาลนายชวน นายธารินทร 
นิมมานเหมินท  ก็บอกใหประชาชนใจเย็นๆ โดยใหรอคอยมาตรการเดือนสิงหาคม 2541  รัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลทั้งสองตางมิไดตระหนกถึงผลกระทบอันเกิดจากการใหความ
หวัง  หรือที่ภาษาเศรษฐศาสตรเรียกวา Announcement Effect

เมื่อรัฐบาลประกาศวา จะมี ‘ยาวิเศษ’ สํ าหรับการแกปญหาเศรษฐกิจของชาติ
ประชาชนยอมมีความคาดหวังเกี่ยวกับความ ‘วิเศษ’ ของยานั้น หากยานั้นมีคุณสมบัติอันวิเศษ 
จริง รัฐบาลยอมไดรับความเชื่อถือจากประชาชน  แตเมื่อมีการเปลือยตัวตัวของยา ‘ยาวิเศษ’ แลว  
ปรากฏวาไรประสิทธิผลในการแกปญหาเศรษฐกิจของชาติ ความเชื่อถือที่ประชาชนมีตอรัฐบาล
ยอมเสื่อมทรามลง  หากรัฐบาลประกาศอีกวา  จะมี ‘ยาวิเศษ’ ชุดใหม   แมประชาชนจะยังมี 
ความคาดหวังเกี่ยวกับความ ‘วิเศษ’ ของยานั้น   แตระดับความคาดหวังยอมตกตํ่ าลง   เพราะมี
ประสบการณจากอดีตวา คํ าโฆษณาสรรพคุณความ ‘วิเศษ’ของยาที่รัฐบาลเผยแพรไมตรงตอ
ความเปนจริง

บทเรียนจากการประกาศมาตรการ 14 สิงหาคม 2541 บทเรียนหนึ่ง ก็คือ 
รัฐบาลไมควรสรางวิมานในฝนใหแกประชาชน โดยตองระมัดระวัง Announcement Effect อัน 
เกิดจากการสรางความหวัง เพราะถาหากความเปนจริงไมตรงตอความคาดหวังของประชาชน 
เสียแลว ความนาเชื่อถือของรัฐบาลยอมตกตํ่ าลง หากเรายอมรับกระบวนทัศนของสํ านักความคิด 
Rational Expectations การสูญเสียความนาเชื่อถือของรัฐบาลจะบั่นทอนประสิทธิผลในการ
บริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางสํ าคัญ

เมื่อพิจารณาเนื้อหาในรายละเอียด  มาตรการ 14 สิงหาคม 2541  ประกอบดวย
แบบจํ าลองยอย 4 แบบจํ าลอง  อันไดแก

(1)  การผนึกสถาบันการเงินของรัฐ
(2)  การโอนสถาบันการเงินเอกชนมาเปนของรัฐ
(3)  การขายสถาบันการเงินของรัฐแกเอกชน
(4)   การฟนฟูสถาบันการเงิน

แบบจํ าลองที่หนึ่ง  การผนึกสถาบันการเงินของรัฐเปนวิธีการผนวกสถาบัน 
การเงินของรัฐเขาดวยกัน โดยสถาบันการเงินที่มั่นคงกวาเขาไปครอบสถาบันการเงินที่งอนแงน 
กวา
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กระทรวงการคลังกํ าหนดใหธนาคารกรุงไทยเปนแกนในการผนวกธนาคาร
กรุงเทพฯพาณิชยการและธนาคารมหานคร โดยที่วิธีการผนวกแตกตางกัน ในกรณีธนาคาร 
มหานคร ธนาคารกรุงไทยรับโอนทรัพยสิน หนี้สิน และเงินฝาก รวมตลอดจนสาขาและพนักงาน 
ทั้งหมด ทั้งนี้ธนาคารกรุงไทยตองรับผิดชอบจัดการสินเชื่อดอยคุณภาพของธนาคารมหานครดวย 
ในกรณีธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการ ธนาคารกรุงไทยรับโอนเฉพาะทรัพยสินสวนที่ดี เงินฝาก  
หนี้สินที่เปนภาระผูกพันลวงหนาและหนี้สินอื่นๆ คงเหลือสินเชื่อดอยคุณภาพแกธนาคารกรุงเทพฯ
พาณิชยการ ซึ่งตองแปลงสถานะเปนบริษัทบริหารสินทรัพย (AMC) ทั้งนี้ธนาคารกรุงไทยมิไดรับ
โอนสาขาและพนักงานของธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการ

ทั้งธนาคารมหานครและธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการกอนวันที่ 14 สิงหาคม 
2541 มีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจอยูแลว

แบบจํ าลองที่สอง การโอนสถาบันการเงินเอกชนมาเปนของรัฐ โดยใหธนาคาร 
รัตนสินและบริษัทเงินทุนหลักทรัพยกรุงไทยธนกิจเปนแกน ทั้งนี้ธนาคารรัตนสินเขาไปครอบ
ธนาคารแหลมทอง และบริษัทเงินทุนหลักทรัพยกรุงไทยธนกิจเขาไปครอบสหธนาคารและบริษัท
เงินทุน 12 แหง (ธนาคารแหงประเทศไทยเขาไปแทรกแซง 7 แหงในเดือนพฤษภาคม 2541 และ 
อีก 5 แหงเมื่อวันที่ 14 สิงหาคม 2541) โดยที่มีแผนจะเปลี่ยนสถานะเปนธนาคารพาณิชยใน 
ภายหลัง

ในการโอนสถาบันการเงินเอกชนมาเปนของรัฐดังกลาวนี้ สถาบันการเงินเหลานี้
ตองตั้งสํ ารองเผื่อหนี้สงสัยจะสูญใหครบถวนโดยทันทีตามเกณฑป 2543 ของธนาคารแหงประเทศ
ไทย

แบบจํ าลองที่สาม การถ ายโอนสถาบันการเงินของรัฐไปสู ภาคเอกชน  
(Privatization) วิธีการนี้ใชกับธนาคารศรีนครและธนาคารนครหลวงไทย กอนที่จะขายแกเอกชน 
จะมีการเสริมฐานะการเงินใหแข็งแกรง เงินที่ธนาคารทั้งสองกูจากกองทุนเพื่อการฟนฟูและ 
พัฒนาระบบสถาบันการเงินจะถูกแปลงเปนทุน จะตั้งเงินสํ ารองเผื่อหนี้สงสัยจะสูญใหครบถวน 
โดยทันทีตามเกณฑป 2543 ของธนาคารแหงประเทศไทย  และจะมีการเพิ่มทุนในธนาคารทั้งสอง

แบบจํ าลองที่ส่ี การฟนฟูสถาบันการเงินเอกชน โดยใชมาตรการชวยเพิ่มทุน  
แบบจํ าลองนี้ใชกับสถาบันการเงินโดยทั่วไป แตจุดเนนคงอยูที่ธนาคารพาณิชยที่มีปญหาการ 
เพิ่มทุน อันไดแก ธนาคารไทยพาณิชย ศรีอยุธยา ทหารไทย และนครธน แมแตธนาคารที่เพิ่มทุน 
ไปแลว ดังเชนธนาคารกรุงเทพ กสิกรไทย อาเซีย และไทยทนุ ก็อาจตองพึ่งมาตรการนี้ จุดเดน 
ของแบบจํ าลองนี้ ก็คือ การปลอยใหสถาบันการเงินมีเสรีภาพในการตัดสินใจเขาโครงการ 
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โดยสมัครใจ ไมมีการบังคับ รัฐบาลดํ าเนินมาตรการชวยเพิ่มทุนดวยการจัดตั้งเงินกองทุนชั้นที่หนึ่ง 
(Tier-1 Capital) และเงินกองทุนชั้นที่สอง (Tier-2 Capital) กระนั้นก็ตาม ความจํ าเปนที่จะตองตั้ง
เงินสํ ารองเผื่อหนี้สงสัยจะสูญใหครบถวนตามเกณฑป 2543 ของธนาคารแหงประเทศไทย จะมีผล
บีบบังคับใหสถาบันการเงินจํ านวนมากตองขอเขาโครงการชวยเพิ่มทุน นอกจากนี้ รัฐบาลยัง
สามารถใชอํ านาจการจัดสรรเงินกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเปนกลไก 
ในการบังคับใหสถาบันการเงินตางๆ ‘เขาแถว’ อีกดวย

ลักษณะเดนอีกประการหนึ่งของมาตรการชวยเพิ่มทุน ก็คือ การโยงมาตรการ
ดังกลาวนี้เขากับเงื่อนไขการประนอมหนี้ และเงื่อนไขการขยายสินเชื่อ สถาบันการเงินที่ตองการ
โครงการชวยเพิ่มเงินกองทุนชั้นที่สองตองดํ าเนินการประนอมหนี้ และจะไดรับเงินชวยเพิ่มทุน 
เพิ่มข้ึน หากมีการจัดสรรสินเชื่อใหม เงื่อนไขทั้งสองนี้เปนปมเงื่อนสํ าคัญที่รัฐบาลหวังวา  
มาตรการชวยเพิ่มทุนจะมีผลเชื่อมโยงตอการฟนตัวจากภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า

มาตรการ 14 สิงหาคม 2541 ถูกโจมตีวาเปนมาตรการที่มีการเลือกปฏิบัติ  
พนักงานธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการ ซึ่งจะตองวางงานในอีก 3 เดือนขางหนาตางกลาวหา 
เชนนี้  รัฐบาลมิอาจใหอรรถาธิบายไดวา เหตุใดรัฐบาลจึงปฏิบัติตอธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการ
แตกตางจากธนาคารมหานคร ทั้งๆที่ธนาคารทั้งสองถูกผนวกเขากับธนาคารกรุงไทยดวยกัน  
อีกทั้งยังไมมีคํ าอธิบายวา  เหตุใดรัฐบาลจึงเลือกขายธนาคารศรีนครและธนาคารนครหลวง  
ความสัมพันธระหวางรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกับธนาคารไทยพาณิชยในอดีต ก็เปนเหตุ
ปจจัยแหงขอกังขาเกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติดวย

ดวยเหตุที่มาตรการ 14 สิงหาคม 2541 ประกอบดวยแบบจํ าลองยอย 4 แบบ
จํ าลอง หากรัฐบาลมีหลักเกณฑที่ชัดเจนและโปรงใสที่กํ าหนดวา สถาบันการเงินใดจะตองถูกจับ
เขาแบบจํ าลองใด ขอกลาวหาวาดวยการเลือกปฏิบัติจะไมดังขรมเชนที่เกิดขึ้นครั้งนี้ อยางนอย 
ที่สุดสาธารณชนควรจะไดรับรูสถานะหนี้สงสัยจะสูญของสถาบันการเงินแตละแหง การปดบัง 
ขอมูลอันสมควรเปนสารสนเทศสาธารณะ (public information) นี้เองเปนสาเหตุปฐมฐานของ 
ขอกังขาทั้งมวล เมื่อเสียงวิพากษเกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติดังขรม ผูวาการธนาคารแหงประเทศ 
ไทยใหสัมภาษณส่ือมวลชนวา ธนาคารพาณิชยที่มิไดถูก ‘เลนงาน’  ตามมาตรการ 14 สิงหาคม 
2541 มีเงินใหกูที่ไมกอใหเกิดรายได (Non-performing Loans = NPLs)ไมเกิน 25% ในขณะที่
ธนาคารพาณิชยที่ถูก ‘เลนงาน’ มี NPLs เกิน 50% (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวันอังคารที่ 18 สิงหาคม 
2541) การเปดเผยขอมูลชนิดอมพะนํ าเชนนี้หาเปนประโยชนตอภาพลักษณของผูบริหารนโยบาย
ไม เพราะสาธารณชนยอมต้ังขอกับขาไดวา ธนาคารพาณิชยที่มิไดถูก ‘เลนงาน’ บางธนาคารอาจ 
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มี NPL เกินกวา 25% ในเมื่อผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยแยมขอมูลในลักษณะตัวเลข 
ถัวเฉลี่ย

นักเศรษฐศาสตรกลุ มที่ใกลชิดพรรคประชาธิปตยแสดงความชื่นชมมาตร 
การ 14 สิงหาคม 2541 ถึงกับยกยองวา เปนนวัตกรรมทางนโยบาย (policy innovation) และ
ขนานนามวา “แบบจํ าลองไทย” (Thai Model)

กอนการประกาศมาตรการ 14 สิงหาคม 2541 มีรายงานขาวในหนา 
หนังสือพิมพวา รัฐบาลอาจเลือกใช “แบบจํ าลองชิลี” ในการฟนฟูสถาบันการเงิน โดยที่มีขอเสนอ
อยางเปนกิจจะลักษณะจากนายอัมมาร สยามวาลา (The Bangkok Post, August 11, 1998)
ภายหลังการประกาศมาตรการเดือนสิงหาคม 2541 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังปฏิเสธวา 
มาตรการดังกลาวมิใช ‘แบบจํ าลองชิลี’ ขอกลาวอางของรัฐมนตรีการคลังตรงตอขอเท็จจริง ดังที่ 
ชี้ใหเห็นขางตนนี้แลววา มาตรการ 14 สิงหาคม 2541 มีลักษณะพันทางอยางยิ่ง กระนั้นก็ตาม
เทคนิคการแกปญหาตาม ‘แบบจํ าลองชิลี’ ยังคงปรากฏใหเห็น โดยมิอาจกลาวอางวา เปน
นวัตกรรมทางนโยบายของไทยโดยปราศจากความตะขิดตะขวง

ผูคนกลาวถึง ‘แบบจํ าลองชิลี’ เสมือนหนึ่งเปนแบบจํ าลองหลักในการแกปญหา
วิกฤติการณสถาบันการเงิน แทที่จริงแลว แบบจํ าลองที่เปนตนตอของ ‘แบบจํ าลองชิลี’ นั้น ก็คือ 
แบบจํ าลองสเปน (Spainish Model)  ซึ่งเริ่มใชต้ังแตป 2523  หลักการสํ าคัญของแบบจํ าลอง 
สเปนก็คือ หลักการแอ็กคอรเดียน (Accordian Principle)  การจัดตั้ง ‘โรงพยาบาลธนาคาร’ 
(Bank Hospital) และเทคนิคการตัดเนื้อรายที่เรียกวา Carve-out Technique

เมื่อชิลีประสบวิกฤติการณสถาบันการเงินระหวางป 2524-2526 ชิลีไดนํ า 
แบบจํ าลองสเปนไปใชในการแกปญหา  โดยที่มีการดัดแปลง ส่ิงที่เรียกวา ‘แบบจํ าลองชิลี’ จึง 
เปน Chile Variation ของ Spanish Model  การดัดแปลงที่สํ าคัญ ก็คือ การออกพันธบัตรโดย
ธนาคารกลางเพื่อซื้อสินทรัพยเสื่อมคุณภาพ โดยที่ธนาคารเจาของสินทรัพยเดิมมีขอตกลงที่จะ 
ซื้อคืน

ทั้ง Accordian Principle, Bank Hospital และ Carve-out Technique ลวน
ปรากฏในมาตรการ 14 สิงหาคม 2541
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