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หาบริษััทนอมิินีี ในประเทศไทย 
เป็็นกลไกการหลีีกเล่ี่�ยงกฎหมาย 

ที่่�ส่่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจิและความมั่่�นคง 
ของประเทศอย่า่งมีีนัยัสำคัญั บทความวิชิาการนี้้� 
มุ่่�งเน้้นการทบทวนและวิิเคราะห์์สถานการณ์์
ปััญหาบริษััทนอมิินีีในประเทศไทยอย่่างเป็็นระบบ  
โดยครอบคลุมุการวิเิคราะห์์ปััญหาและผลกระทบ  
การเปรีียบเทีียบแนวทางแก้้ไขจากต่่างประเทศ 
การประเมินิประสิทิธิภิาพของมาตรการปัจัจุบัุัน 
และการสัังเคราะห์์แนวทางแก้้ไขท่ี่�เหมาะสม 
สำหรับัประเทศไทย การศึกึษาใช้ว้ิธิีีการทบทวน
วรรณกรรมอย่่างเป็็นระบบและการวิิเคราะห์์
เปรีียบเทีียบจากสิิงคโปร์์ ออสเตรเลีีย มาเลเซีีย 

และฟิิลิิปปิินส์์ ผลการศึึกษาพบว่าปััญหามีี 
ขนาดใหญ่่ โดยมีีบริษััทที่่�มีีลักษณะน่่าสงสััย
ประมาณ 15,000-20,000 แห่่ง คิิดเป็็นร้้อยละ  
19-25 ของบริษััทต่างชาติิทั้้�งหมด ส่่งผลให้้รััฐ
สููญเสีียรายได้้ภาษีีประมาณ 8,000-12,000 
ล้้านบาทต่อปีี การวิิเคราะห์์รููปแบบพบว่ามีี  
4 ประเภทหลักั ได้้แก่่ การใช้้ผู้้�ถือืหุ้้�นกระสอบทราย  
สััญญาการจััดการ เครื่่�องมืือทางการเงิิน และ 
โครงสร้้างข้้ามประเทศ โดยปััญหากระจุุกตััว 
ในสาขาการค้้าปลีีกร้้อยละ 32 อสัังหาริิมทรััพย์์
ร้้อยละ 28 และบริิการท่่องเที่่�ยวร้้อยละ 18  
ผลการการศึึกษาตััวอย่่างจากประเทศต่่าง ๆ  
แสดงให้้เห็น็ว่่าปััจจััย ความสำเร็จ็หลัักในการแก้้ไข 
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ปััญหาบริษัิัทนอมินิีี ประกอบด้วย การมีีหน่่วยงานกลาง 
ที่่�เฉพาะทาง การใช้้เทคโนโลยีีที่่�ทัันสมััย และ 
การสร้้างระบบความร่่วมมืือที่่�มีีประสิิทธิิภาพ  
การศึึกษาชี้้�ให้้เห็็นว่่าระบบปััจจุุบัันของไทยมีี 
จุุดแข็็งในเรื่่�องกรอบกฎหมายท่ี่�ครอบคลุุม  
แต่่มีีข้อจำกัดัด้้านการบัังคัับใช้้และการประสานงาน 
ระหว่่างหน่่วยงาน ข้้อเสนอแนะหลักัแบ่่งเป็็นสองระยะ  
คืือ แนวทางระยะสั้้�น (1-2 ปีี) เน้้นการปรัับปรุุง
ระเบีียบ การพัฒันาบุคุลากร และการเสริมิสร้า้ง
ความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน และแนวทาง
ระยะยาว (3-5 ปีี) เน้้นการปฏิริูปูกฎหมายและ
การพิจิารณาจัดัตั้้�งสำนักังานกำกับัดูแูลการลงทุนุ 

ต่่างชาติิที่่�เป็็นหน่่วยงานอิิสระ ซึ่่�งคาดว่่าจะ
สามารถลดการสููญเสีียรายได้ภ้าษีี 5,000-8,000 
ล้า้นบาทต่อ่ปี ีให้้ผลตอบแทนการลงทุุน 1:8-13  
และคืืนทุุนภายใน 3-4 ปีี การศึึกษานี้้�สรุุปว่่า 
การแก้้ไขปััญหาต้้องอาศััยการบููรณาการ
ระหว่่างการปรัับปรุุงกฎหมาย การเสริิมสร้้าง
ประสิิทธิิภาพการบัังคัับใช้้ และการสร้้างความ
ร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานอย่่างเป็็นระบบ

คำสำคัญั : บริษิัทันอมิินีี, การลงทุุนต่่างชาติิ,  
นโยบายเศรษฐกิิจ, การกำกัับดูแลกิิจการ,  
ความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจ

Abstract

minee companies in Thailand  
represent a significant legal  

c i r cumvent ion mechan i sm that  
substantially impacts the country’s 
economic system and national security. 
This academic article systematically 
reviews and analyzes the situation of  
nominee companies in Thailand,  
encompassing problem analysis and 
impact analysis, comparative approaches  
from foreign countries, evaluation of 
current measure effectiveness, and  
synthesis of appropriate solutions. The 
study employs systematic literature 
review methodology and comparative  
analysis from Singapore, Australia,  
Malaysia, and the Philippines. The findings  

reveal the substantial scale of the problem,  
with approximately 15,000-20,000  
suspicious companies representing 19-25%  
of all foreign-invested companies,  
resulting in government revenue losses of  
approximately 8,000-12,000 million 
baht annually. The pattern analysis 
identifies four main operational types: 
dummy shareholders, management 
agreements, financial instruments, and 
cross-border structures, with problems 
concentrated in retail trade (32%), 
real estate (28%), and tourism services 
(18%). Comparative studies from various 
countries demonstrate that key success 
factors in addressing nominee companies 
include specialized central agencies,  
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advanced technology utilization, and  
effective inter-agency cooperation  
systems. The study reveals that Thailand’s  
current system has strengths in  
comprehensive legal frameworks but  
limitations in enforcement and interagency  
coordination. Main recommendations  
are divided into two phases : short-term  
approaches (1-2 years) focusing on 
regulatory improvements, personnel  
development, and enhanced interagency  
cooperation; and long-term approaches  
(3-5 years) emphasizing legal reforms 
and consideration of establishing  

an independent Foreign Investment 
Oversight Authority, which is projected 
to reduce tax revenue losses by 5,000-
8,000 million baht annually, providing 
investment returns of 1:8-13 and payback  
within 3-4 years. The study concludes that 
problem resolution requires systematic  
integration of legal improvements,  
enforcement efficiency enhancement, 
and structured inter-agency cooperation.

Keywords : nominee companies, 
foreign investment, economic policy, 
corporate governance, economic security

1. บทนำำ�
บริิบททางประวััติิศาสตร์์และผลกระทบ 

ต่่อระบบเศรษฐกิิจ : ปััญหาบริษััทนอมิินีี 
ในประเทศไทย มีีพััฒนาการที่่� สำ คััญใน
ประวััติิศาสตร์์ โดยเกิิดขึ้้�นจากการพััฒนา
เศรษฐกิจิและการเปิดิรับัการลงทุนุจากต่างชาติิ
ตั้้�งแต่่ทศวรรษ 1980 เมื่่�อรััฐบาลได้้ปรัับเปลี่่�ยน 
นโยบายจากการทดแทนการนำเข้้าสู่่�การส่่งเสริมิ 
การส่่งออกและการดึึงดููด FDI (สุุวิทิย์ เมษิินทรีีย์,  
2545 ; Phongpaichit & Baker, 2000)  
การออกพระราชบัญัญัตัิกิารประกอบธุรกิจิของ
คนต่่างด้้าว พ.ศ. 2542 ซึ่่�งมีีวัตถุุประสงค์์ควบคุม
การลงทุุนของต่่างชาติิในสาขาที่่�สำคััญต่่อ 
ความมั่่�นคงของชาติิ กลัับเปิิดช่่องทางให้้เกิิด 
การหลีีกเลี่่�ยงผ่า่นโครงสร้า้งบริษิัทันอมินิีี โดยใช้้ 
ชาวไทยเป็น็ผู้้�ถือืหุ้้�นในนาม ในขณะที่่�การควบคุมุ 
และผลประโยชน์์ยังัคงอยู่่�ในมือืนักัลงทุนุต่่างชาติิ  

(Nutalaya, 2018 ; Warr, 2007) ปััญหานี้้�
ส่่งผลกระทบในหลายมิิติิสำคััญ ในมิิติิการคลััง  
รััฐสููญเสีียรายได้้ภาษีีอย่่างมีีนัยสำคััญจาก 
การปกปิดผู้้�เป็็นเจ้้าของที่่�แท้้จริงิ ซึ่่�งสำนักังาน
คณะกรรมการพัฒันาเศรษฐกิจิและสังัคมแห่่งชาติิ  
(2564) ประมาณการว่่าอาจสููญเสีียรายได้้ 
ปีีละหลายพัันล้้านบาทในมิิติิการแข่่งขัันการดำเนิิน
ธุรุกิจิผ่่านโครงสร้้างนอมินิีีสร้้างความไม่่เป็็นธรรม 
ต่่อผู้้�ประกอบการไทยและทำให้้เกิดิการบิดิเบือืน 
กลไกตลาด (สถาบัันวิิจััยเพื่่�อการพััฒนา
ประเทศไทย, 2562 ; Menon & Warr, 
2013) ในมิิติิความมั่่�นคง การขาดความโปร่่งใส 
อาจนำไปสู่่�ความเส่ี่�ยงด้้านการฟอกเงิิน (สำนัักงาน
ป้้องกัันและปราบปรามการฟอกเงิิน, 2564) 
และการควบคุมสิินทรัพย์์สำคััญโดยต่่างชาติิ 
โดยไม่่สามารถตรวจสอบได้้อย่่างชััดเจน
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แม้จ้ะมีีการศึกึษาปัญัหานี้้�มานานแต่ค่วามรู้้�
ยัังกระจััดกระจายและขาดการสัังเคราะห์์อย่่าง
เป็็นระบบ งานวิิจััยส่่วนใหญ่่ศึึกษาเฉพาะมิิติิใด 
มิิติิหนึ่่�งโดยขาดการมองภาพรวม (ชััชวาลย์์  
ลิมิป์์จำนงค์์, 2563) นอกจากนี้้� การเปล่ี่�ยนแปลงด้้าน 
เทคโนโลยีี กฎหมาย และบริิบทเศรษฐกิิจโลก 
ในทศวรรษที่่�ผ่่านมาต้้องการการประเมิิน 
ความเหมาะสมของมาตรการปััจจุุบััน (สำนัักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีีกา ,  2564)รวมถึึง
ประสบการณ์์จากต่างประเทศที่่�พััฒนาแนวทาง
แก้้ไขได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ (OECD, 2020 ;  
Asian Development Bank, 2021) และ
สำหรัับพระราชบััญญััติิการประกอบธุรกิิจของ
คนต่่างด้้าว พ.ศ. 2542 ไม่่ได้้ให้้คำจำกััดความ 
“บริิษััทนอมิินีี” โดยตรงแต่่ศาลปกครองสููงสุุด
ในคำพิิพากษา ที่่� อ.1324/2552 ได้้ตีีความว่่า
หมายถึึง “การจััดตั้้�งนิิติิบุุคคลที่่�มีีชาวไทยเป็็น
ผู้้�ถืือหุ้้�นตามสััดส่่วนที่่�กฎหมายกำหนด แต่่การ
ควบคุมุและผลประโยชน์์ท่ี่�แท้้จริงิยัังคงอยู่่�ในมือื
ของคนต่่างด้า้ว” สำนักังานอัยัการสูงูสุดุ (2563)  
ขยายความว่่าเป็็น “โครงสร้้างธุรุกิจิที่่�ใช้ช้าวไทย
เป็น็ผู้้�ถือืหุ้้�นในนาม ในขณะท่ี่�อำนาจการตัดัสินิใจ 
และผลประโยชน์์ทางเศรษฐกิิจยัังคงอยู่่�กัับ 
คนต่่างด้้าวผู้้�เป็็นเจ้้าของที่่�แท้้จริิง”

นิิยามระดัับสากลจาก Financial Action  
Task Force (2019) และ OECD (2020) เน้น้ที่่�การ 
ปกปิิดผู้้�มีีอำนาจควบคุุมท่ี่�แท้้จริิง สำหรัับ
บทความนี้้� “บริิษััทนอมิินีี” หมายถึึง นิิติิบุุคคล
ที่่�จััดตั้้�งขึ้้�นตามกฎหมายไทยโดยมีีชาวไทย 
เป็น็ผู้้�ถือหุ้้�นรายใหญ่ต่ามที่่�กฎหมายกำหนด แต่่
การควบคุุมการจััดการและผลประโยชน์์ทาง
เศรษฐกิิจที่่�แท้จ้ริงิยังัคงอยู่่�ในมือืของคนต่า่งด้า้ว 

ผ่่านกลไกต่าง ๆ เพื่่�อหลีีกเล่ี่�ยงข้้อจำกััด 
ทางกฎหมาย

1.1		กรอบแนวคิิดและทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้อง
การศึึกษาปััญหาบริษิัทันอมิินีีและการกำหนด

แนวทางแก้ไ้ขต้อ้งอาศัยักรอบแนวคิดิทางทฤษฎีี
หลายด้า้นที่่�เชื่่�อมโยงกันั เพื่่�อให้เ้กิดิความเข้า้ใจที่่� 
ครอบคลุุมและสามารถนำไปประยุุกต์์ใช้้ได้้จริิง

1.1.1	ทฤษฎีีก  า รก ำกัั บดูู แ ลกิิ จ ก า ร  
(Corporate Governance Theory)

ทฤษฎีีนี้้�เป็็นพื้้�นฐานสำคััญในการทำความ
เข้้าใจปััญหาบริิษััทนอมิินีี โดยเฉพาะแนวคิิด 
Principal-Agent Problem ท่ี่�อธิิบายความ
ขััดแย้้งจากความไม่่สมมาตรของข้้อมููล ในกรณีี 
บริษัทันอมิินีี ปััญหารุุนแรงขึ้้�นเนื่่�องจากการปกปิด 
ผู้้�มีีอำนาจควบคุุมที่่�แท้้จริิง แนวคิิดสำคััญคืือ
ความโปร่่งใสและ Beneficial Ownership  
ที่่�เน้้นการระบุุผู้้�ได้้รัับผลประโยชน์์จริิง (OECD, 
2020 ; Jensen & Meckling, 1976)

1.1.2	ทฤษฎีีการบัังคัับใช้้กฎหมาย (Law 
Enforcement Theory)

ทฤษฎีีนี้้�เน้น้ว่า่การมีีกฎหมายดีีไม่่เพีียงพอ
หากขาดการบัังคัับใช้้ที่่�มีีประสิิทธิิภาพ Becker 
(1968) อธิิบายว่่าการตััดสิินใจทำผิิดขึ้้�นอยู่่�กัับ
ความน่่าจะเป็็นที่่�จะถููกจัับ ความรุุนแรงของ
การลงโทษ และผลประโยชน์์ที่่�คาดว่่าจะได้้รัับ
ในบริบิทบริษิัทันอมินิีีหากโอกาสถูกูตรวจพบต่่ำ 
และโทษไม่่รุุนแรง ผู้้�ฝ่่าฝืืนย่่อมมีีแรงจููงใจ 
ดำเนิินการต่่อ (Polinsky & Shavell, 2000)

1.1.3	ทฤษฎีีการประสานงานระหว่่าง
หน่่วยงาน (Inter-Agency Coordination 
Theory)
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แนวคิดิ Collaborative Governance ของ 
Ansell & Gash (2008) เน้้นความสำคััญของ
การทำงานร่่วมกัันในการแก้้ไขปััญหาซัับซ้้อน 
ปัญัหาบริษััทนอมิินีีเก่ี่�ยวข้้องกัับหลายหน่่วยงาน 
เช่น่ กรมพัฒันาธุรุกิจิการค้้า กรมสรรพากร และ
สำนัักงานป้้องกัันและปราบปรามการฟอกเงิิน  
ปััจจััยความสำเร็็จคืือการมีี เป้้าหมายร่่วม  
การแลกเปล่ี่�ยนข้้อมูลู และความไว้ว้างใจระหว่่าง 
องค์์กร (Emerson et al., 2012)

1.1.4	ทฤษฎีีการใช้เ้ทคโนโลยีีในการกำกับั
ดููแล (RegTech Theory)

แนวคิิด Regulatory Technology 
(RegTech) เน้้นการใช้้เทคโนโลยีีสมััยใหม่่
เพื่่�อเพิ่่�มประสิิทธิิภาพการกำกัับดููแล เช่่น AI  
Machine Learning Blockchain และ Big Data  
Analytics ประโยชน์์หลัักคืือลดต้้นทุุน เพิ่่�ม
ความแม่่นยำ และตรวจสอบแบบเรีียลไทม์์  
อ ย่่างไรก็็ตามต้้องคำนึึ งถึึ ง ต้้นทุุนเริ่่� ม ต้้น  
การพัฒันาบุุคลากร และความปลอดภััยข้้อมููล 
(Arner et al., 2017 ; Butler, 2016)

1.1.5	ทฤษฎีีการปฏิิรููปกฎหมาย (Legal 
Reform Theory)

แนวคิิด Responsive Regulation ของ 
Ayres & Braithwaite (1992) เสนอให้้การ
กำกับัดูแูลมีีความยืดืหยุ่่�น โดยใช้ ้Enforcement 
Pyramid ที่่�จััดลำดัับมาตรการจากน้้อยไปมาก  
ตั้้� งแต่่การให้้ความรู้้�  การเตืือน ไปจนถึึง 
การดำเนินิคดีีอาญา หลักัการคือืใช้้มาตรการรุนุแรง 
น้้อยก่่อนแล้้วค่่อยเพิ่่�มความรุนุแรงหากไม่่ปฏิิบัติัิตาม  
ในบริบทบริษััทนอมิินีี ควรมีีทั้้�งมาตรการ 
เชิิงป้้องกัันและลงโทษ (Gunningham et al., 
1998 ; Baldwin & Black, 2008)

1.2		การบููรณาการทฤษฎีีสู่่�กรอบการ
วิิเคราะห์์

การแก้้ไขปััญหาบริษััทนอมิินีีต้องอาศััย 
การบููรณาการทฤษฎีีทั้้� งห้้ าข้้ างต้้น ดัั งนี้้�  
(1) การปฏิริูปูกฎหมายต้้องคำนึงึถึงึหลักัการกำกับั 
ดููแลกิิจการและความโปร่่งใส (2) การบังัคับัใช้้
ต้้องมีีทั้้�งมาตรการป้้องกันัและลงโทษที่่�เหมาะสม  
(3) การประสานงานระหว่่างหน่่วยงานต้้องมีี
ประสิทิธิภิาพ (4) การใช้เ้ทคโนโลยีีเป็น็เครื่่�องมือื 
เพิ่่�มประสิิทธิิภาพ และ (5) การปรัับกฎหมาย
ต้้องมีีความยืืดหยุ่่�นและตอบสนองต่่อการ
เปล่ี่�ยนแปลง กรอบแนวคิิดนี้้�จะเป็็นพื้้�นฐาน 
ในการวิเิคราะห์ป์ัญัหา การเปรีียบเทีียบแนวทาง
จากต่่างประเทศ และการเสนอแนวทางแก้้ไข 
ที่่�เหมาะสมสำหรัับประเทศไทยในบทต่่อไปนี้้�

2. ภาพรวมของปััญหาบริษัิัทนอมิินีี
ลัักษณะและรููปแบบของปััญหา : ปััญหา

บริษิัทันอมินีิีในประเทศไทยมีีรูปูแบบและวิธิีกีารที่่� 
หลากหลายและซัับซ้้อน การศึกษาของ
สำนัักงานป้้องกัันและปราบปรามการฟอกเงิิน  
(2564) ระบุรุูปูแบบหลักัสี่่�ประเภท ประเภทแรกคือื 
การใช้้ชาวไทยเป็็นผู้้�ถืือหุ้้�นกระสอบทราย 
(Dummy shareholders) โดยมีีสััญญาแยก
ต่่างหากให้้อำนาจการควบคุุมกัับนัักลงทุุน 
ต่่างชาติิ ข้้อมููลจาก Anti-Money Laundering  
Office (2022) พบว่่าการใช้้บริิษััทนอมิินีี 
เพื่่�อปกปิดิผู้้�ถือืหุ้้�นที่่�แท้จ้ริงิมีแีนวโน้ม้เพิ่่�มสูงูขึ้้�น 
อย่่างต่่อเนื่่�อง ประเภทที่่�สองเป็็นการใช้้โครงสร้้าง
สัญัญาการจัดการ (Management Agreement)  
ที่่�ให้อ้ำนาจการบริิหารทั้้�งหมดแก่บุ่คุคลต่่างด้า้ว 
ประเภทที่่�สามคืือการใช้้หุ้้�นกู้้�แปลงสภาพหรืือ
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เครื่่�องมืือทางการเงิินอื่่�น ๆ เพื่่�อควบคุุมบริิษััท
โดยอ้้อม และประเภทสุุดท้้ายเป็็นการใช้้
โครงสร้้างข้้ามประเทศผ่่านบริิษััทในนิิติิบุุคคล

ที่่�ตั้้�งในประเทศที่่�สาม (วิิชาญ วีีระวิิทยาภรณ์์, 
2563 ; Siriprachai, 2019)

ตารางที่่� 2.1 : รููปแบบการดำเนิินงานของบริิษััทนอมิินีีในประเทศไทย

รููปแบบ วิิธีีการ ระดัับความเสี่่�ยง สาขาที่่�พบบ่่อย

ผู้้�ถืือหุ้้�นกระสอบทราย สััญญาแยกต่่างหาก สููง การค้้าปลีีก

สััญญาการจััดการ Management Agreement กลาง อสัังหาริิมทรััพย์์

เครื่่�องมืือทางการเงิิน หุ้้�นกู้้�แปลงสภาพ สููง บริิการการเงิิน

โครงสร้้างข้้ามประเทศ บริิษััทประเทศที่่�สาม สููงมาก ทุุกสาขา

ที่่�มา: สัังเคราะห์์จากสำนัักงานป้้องกัันและปราบปรามการฟอกเงิิน (2564) ; วิิชาญ วีีระวิิทยาภรณ์์ (2563); 
Siriprachai (2019)

จากตารางที่่� 2.1 แสดงให้้เห็็นว่่าบริิษััท 
นอมินิีีในประเทศไทยมีีรูปูแบบการดำเนินิงานที่่� 
หลากหลายและมีีความซัับซ้้อนแตกต่างกััน 
ในแต่่ละรููปแบบ โดยสามารถจำแนกได้้  
4 รูปูแบบหลััก ซึ่่�งแต่่ละรููปแบบมีีระดัับความเส่ี่�ยง 
ที่่�แตกต่างกััน ได้้แก่่ รูปูแบบที่่�มีีความเส่ี่�ยงสููงสุุด 
คืือ การใช้้โครงสร้้างข้้ามประเทศผ่่านบริิษััทใน
ประเทศที่่�สาม ซึ่่�งพบได้้ในทุุกสาขาธุุรกิิจและ 
ยากต่อ่การตรวจสอบท่ี่�สุดุ เนื่่�องจากเกี่่�ยวข้้องกับั 
กฎหมายและระบบการกำกัับดูู แลของ 
หลายประเทศ รูปูแบบที่่�พบบ่อ่ยที่่�สุดุ คือื การใช้้ 
ผู้้�ถือหุ้้�นกระสอบทรายร่่วมกับัสัญญาแยกต่างหาก  
โดยเฉพาะในสาขาการค้า้ปลีีกท่ี่�มีีการลงทุนุจาก
ต่่างชาติิสููง และการใช้้เครื่่�องมืือทางการเงิิน 
ในสาขาบริการการเงิิน ซึ่่�งทั้้�งสองรููปแบบนี้้�มีีระดัับ 
ความเส่ี่�ยงสููงเนื่่�องจากสามารถปกปิดผู้้�มีีอำนาจ 
ควบคุมที่่�แท้้จริงิได้้อย่่างมีีประสิทิธิภิาพ รูปูแบบที่่�มีี 
ความเส่ี่�ยงปานกลาง คือื การใช้ส้ัญัญาการจััดการ  
ซึ่่�งมัักพบในสาขาอสัังหาริิมทรััพย์์ แม้้จะมีี 

ความซัับซ้อนน้้อยกว่าแต่่ยังัคงสามารถหลีีกเล่ี่�ยง 
การตรวจสอบได้้หากไม่่มีีการกำกัับดููแลที่่�
เข้้มงวด ข้้อมููลนี้้�สะท้้อนให้้เห็็นว่่าการแก้้ไข 
ปัญัหาบริษัทันอมิินีีต้องมีีแนวทางที่่�แตกต่างกันั 
ตามรูปูแบบการดำเนินิงาน โดยเฉพาะการเสริมิสร้้าง 
ความร่่วมมืือระหว่่างประเทศสำหรัับรููปแบบ
โครงสร้้างข้้ามประเทศ และการพััฒนาระบบ
การตรวจสอบเครื่่�องมืือทางการเงิินท่ี่�ซัับซ้อน
สำหรัับรููปแบบอื่่�น ๆ

ในด้้านขนาดของปััญหาจากการประมาณ
การของกรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้า (2564) ระบุุว่่า
มีีบริิษััทที่่�มีีลัักษณะน่่าสงสััยประมาณ 15,000-
20,000 แห่่ง จากบริษััทที่่�มีีผู้้�ถือหุ้้�นต่่างชาติิ
ทั้้�งหมดกว่่า 80,000 แห่่ง ซึ่่�งคิิดเป็็นสััดส่่วน
ประมาณร้้อยละ 19-25 ของบริิษััทต่่างชาติิ
ทั้้�งหมด การศึึกษาของสถาบัันวิิจััยเพื่่�อการ
พััฒนาประเทศไทย (2562) แสดงให้้เห็็นการ 
กระจายตััวของปััญหาตามสาขาธุุรกิิจและพื้้�นที่่�
ภููมิิศาสตร์์ดัังแสดงในตารางที่่� 2.2
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ตารางที่่� 2.2 : การกระจายตััวของปััญหาบริิษััทนอมิินีีตามสาขาธุุรกิิจในประเทศไทย

สาขาธุุรกิิจ ร้้อยละ พื้้�นที่่�เสี่่�ยงสููง จำนวนบริิษััทประมาณ

การค้้าปลีีก 32 กรุุงเทพฯ ภููเก็็ต 6,400

อสัังหาริิมทรััพย์์ 28 ภููเก็็ต เชีียงใหม่่ 5,600

บริิการท่่องเที่่�ยว 18 ภููเก็็ต เชีียงใหม่่ 3,600

บริิการอื่่�น ๆ 22 กรุุงเทพฯ 4,400

รวม 100 - 20,000

ที่่�มา: สถาบัันวิิจััยเพื่่�อการพััฒนาประเทศไทย (2562) ; กรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้า (2564)

จากตารางที่่� 2.2 แสดงให้้เห็็นว่่าปััญหา
บริิษััทนอมิินีีกระจุุกตัวในสาขาการค้้าปลีีก 
มากที่่�สุุด คิิดเป็็นร้้อยละ 32 ของปััญหาทั้้�งหมด 
รองลงมาคืือสาขาอสัังหาริิมทรัพย์์ร้้อยละ 28 และ
บริกิารท่่องเที่่�ยวร้้อยละ 18 โดยมีีการกระจายตััว 
อย่า่งชััดเจนในเชิงิพื้้�นที่่� คือื กรุงุเทพฯ เป็็นพื้้�นที่่�
เสี่่�ยงสููงสำหรัับสาขาการค้้าปลีีกและบริการอื่่�น ๆ   
ขณะที่่�จังัหวัดัท่่องเท่ี่�ยวหลักัอย่่างภูเูก็ต็และเชีียงใหม่่ 
เป็็นพื้้�นที่่�เสี่่�ยงสููงสำหรัับสาขาอสัังหาริิมทรััพย์์
และการท่อ่งเที่่�ยว จากจำนวนบริษิัทัท่ี่�มีีลักัษณะ
น่า่สงสัยัประมาณ 20,000 แห่ง่นี้้� สะท้อ้นให้เ้ห็น็
ว่่าปััญหามีีความรุุนแรงและต้้องการแนวทาง
แก้้ไขที่่�เฉพาะเจาะจงตามลัักษณะของแต่่ละ
สาขาและพื้้�นที่่�ภููมิิศาสตร์์

ผลกระทบทางเศรษฐกิิจจากปััญหาบริิษััท
นอมิินีีได้้รัับการศึึกษาในหลายมิิติิ ในด้้านการ
สููญเสีียรายได้้ภาษีี การศึึกษาของสำนัักงาน
เศรษฐกิิจการคลััง (2564) ประมาณการว่่ารััฐ
อาจสููญเสีียรายได้้จากภาษีีเงิินได้้นิิติิบุุคคลและ 
ภาษีีมูลค่่าเพิ่่�มรวมกันัปีีละ 8,000-12,000 ล้้านบาท  
จากการที่่�บริษััทนอมิินีีสามารถโอนผลกำไร 
ออกนอกประเทศผ่่านราคาโอน (Transfer pricing)  
และการปรัับโครงสร้้างหนี้้�สิินได้้ง่่ายกว่า 
บริิษััททั่่�วไป นอกจากนี้้� ยัังมีีการหลีีกเลี่่�ยงภาษีี
ที่่�ดิินและอาคารในกรณีีที่่�บริิษััทนอมิินีีถืือครอง
อสัังหาริิมทรัพย์์ (ประยุุทธ เสรีีรัฐ, 2563 ;  
Kittiprapas, 2020)
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ตารางที่่� 2.3 : ผลกระทบทางเศรษฐกิิจของปััญหาบริิษััทนอมิินีีในประเทศไทย

ด้้านผลกระทบ รายละเอีียด มููลค่่า (ล้้านบาท/ปีี) หน่่วยงานที่่�ประเมิิน

สููญเสีียภาษีีเงิินได้้นิิติิบุุคคล Transfer pricing 5,000-7,000 สำนัักงานเศรษฐกิิจการคลััง

สููญเสีียภาษีีมููลค่่าเพิ่่�ม การหลีีกเลี่่�ยง VAT 3,000-5,000 สำนัักงานเศรษฐกิิจการคลััง

การบิิดเบืือนการแข่่งขััน ความไม่่เป็็นธรรม ไม่่ระบุุตััวเลข หอการค้้าไทย

ความเสี่่�ยงด้้านความมั่่�นคง การควบคุุมสิินทรััพย์์ ไม่่ระบุุตััวเลข
สำนัักงานป้้องกัันและปราบ
ปรามการฟอกเงิิน

ที่่�มา: สัังเคราะห์์จาก สำนัักงานเศรษฐกิิจการคลััง (2564) ; หอการค้้าไทย (2563) ; สำนัักงานป้้องกัันและ 
ปราบปรามการฟอกเงิิน (2564)

จากตารางที่่� 2.3 แสดงให้้เห็็นว่่าปััญหา
บริษิัทันอมินิีีส่ง่ผลกระทบต่อ่รายได้ข้องรัฐัอย่า่ง
มีีนััยสำคััญ โดยการสููญเสีียรายได้้ภาษีีที่่�วััดเป็็น
ตััวเลขได้้มีีมูลค่่ารวมประมาณ 8,000-12,000 
ล้้านบาทต่่อปีี แบ่่งเป็็นการสููญเสีียจากภาษีีเงิิน
ได้้นิิติิบุุคคล 5,000-7,000 ล้้านบาท และภาษีี
มููลค่่าเพิ่่�ม 3,000-5,000 ล้้านบาท ซึ่่�งเกิิดจาก 
การใช้้กลไกการโอนราคาและการหลีีกเลี่่�ยงภาษีีของ 
บริิษััทนอมิินีี นอกจากผลกระทบทางการเงิิน 
ที่่�ชัดัเจนแล้้ว ยังัมีีผลกระทบในมิิติอิื่่�นที่่�แม้จ้ะยาก
ต่่อการวััดเป็็นตััวเลขแต่่มีีความสำคััญไม่่น้้อย  
ได้แ้ก่ ่การบิิดเบือืนการแข่ง่ขันัทางธุรุกิจิที่่�ทำให้้ 
ผู้้�ประกอบการไทยเสีียเปรีียบ และความเส่ี่�ยงด้้าน 
ความมั่่�นคงจากการขาดความโปร่่งใสในการ
ควบคุุมสิินทรััพย์์สำคััญของชาติิ ทำให้้เห็็นว่่า
ปัญัหานี้้�มีีผลกระทบท่ี่�ครอบคลุมุทั้้�งมิติิเิศรษฐกิจิ
และความมั่่�นคง

ในมิิติิการแข่่งขัันทางธุุรกิิจ การศึึกษาของ 
หอการค้้าไทย (2563) ชี้้�ให้้เห็น็ว่่าผู้้�ประกอบการไทย 
รู้้�สึึกว่่าถููกเอาเปรีียบจากการที่่�คู่่�แข่่งบางราย
ที่่�สามารถเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนและเทคโนโลยีี 

จากต่า่งประเทศได้้อย่า่งอิสิระ ขณะที่่�ตนเองต้้อง
ปฏิบิัตัิติามข้อ้จำกัดัทางกฎหมายอย่า่งเคร่่งครััด 
สถานการณ์์นี้้�นำไปสู่่�การบิิดเบืือนกลไกตลาด
และการจััดสรรทรัพยากรที่่�ไม่่มีีประสิิทธิิภาพ 
โดยเฉพาะในสาขาการค้า้ปลีีกที่่�มีีการแข่ง่ขันัสูงู  
(Federation of Thai Industries, 2021 ; 
Warr & Kohpaiboon, 2021) ผลกระทบทาง 
สัังคมท่ี่�สำคััญคืือปััญหาความไม่่โปร่่งใสใน
ระบบเศรษฐกิิจ การศึึกษาของ Transparency  
International Thailand (2021) พบว่าปััญหา
บริษิัทันอมิินีีเป็็นหนึ่่�งในปััจจััยที่่�ทำให้ค้ะแนนดัชันีี 
การรัับรู้้�การทุุจริติของประเทศไทยยัังคงอยู่่�ในระดัับ 
ที่่�ไม่่น่่าพอใจ เนื่่�องจากการปกปิิดผู้้�เป็็นเจ้้าของ
ที่่�แท้้จริิงทำให้้เกิิดความเส่ี่�ยงในการฟอกเงิิน 
และการทุุจริิต นอกจากนี้้� ยัังมีีความเสี่่�ยงด้้าน 
ความมั่่�นคงเมื่่�อสินิทรัพย์์ที่่�มีีความสำคััญต่อ่ชาติิ
ตกอยู่่�ภายใต้้การควบคุุมของต่่างชาติิโดยไม่่
สามารถตรวจสอบได้อ้ย่า่งชัดัเจน (มหาวิทิยาลัยั
เชีียงใหม่่, 2563 ; Robinson & Pollard, 2020)

กรอบกฎหมายและนโยบายปััจจุุบััน :  
พระราชบััญญัตัิกิารประกอบธุรุกิจิของคนต่่างด้้าว  
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พ.ศ. 2542 เป็็นกฎหมายหลัักในการควบคุุม
การลงทุุนของต่่างชาติิ โดยแบ่่งธุุรกิิจออกเป็็น 
3 บััญชีี บััญชีีหนึ่่�งเป็็นธุุรกิิจท่ี่�ห้้ามคนต่่างด้้าว
ประกอบการโดยเด็็ดขาด บััญชีีสองและสาม 
เป็็นธุรุกิจิที่่�คนต่่างด้้าวสามารถประกอบได้้ภายใต้้ 
เงื่่�อนไขต่่าง ๆ การศึึกษาเชิิงกฎหมายของ
สถาบัันวิิจััยและให้้คำปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลััย
ธรรมศาสตร์์ (2563) ชี้้�ให้เ้ห็น็ว่า่กฎหมายฉบับันี้้�
มีีช่่องว่่างสำคััญหลายประการ ประการแรก คืือ 
การไม่่มีีบทนิยามท่ี่�ชััดเจนของ “การควบคุุม” 
ทำให้้ยากต่่อการพิิสููจน์์ว่่าคนต่่างด้้าวมีีอำนาจ
ควบคุุมบริิษััทจริิงหรืือไม่่ ประการที่่�สอง คืือ  
การขาดมาตรการในการตรวจสอบสัญญาต่่าง ๆ   
ที่่�อาจมีีลักษณะเป็็นการหลีีกเล่ี่�ยงกฎหมาย  
(นิิติิรััฐและรััฐธรรมนููญศึึกษา, 2564)

กฎหมายด้้านการลงทุนุและภาษีทีี่่�เกี่่�ยวข้อง
ประกอบด้้วยหลายฉบัับ เช่่น พระราชบัญญััติิ 
ส่ง่เสริมิการลงทุนุ พ.ศ. 2520 ประมวลรัษัฎากร
และกฎหมายเกี่่�ยวกับการจัดตั้้�งบริิษััทมหาชน
จำกััด การศึึกษาของสำนัักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกีา (2564) พบว่า่กฎหมายเหล่า่นี้้�ขาดการ 
ประสานงานกัันและมีี ช่่องว่่างที่่�สามารถ 
ใช้้ประโยชน์์ในการหลีีกเลี่่�ยงได้้ โดยเฉพาะ 
ในส่่วนของการกำหนดผู้้�มีอำนาจควบคุมุที่่�แท้้จริงิ  
(Ultimate beneficial owner) ที่่�แต่่ละกฎหมายมีี 
นิิยามและเกณฑ์์ที่่�แตกต่่างกััน นอกจากนี้้�  
รายงานของ Administrative Efficiency Office  
(2021) ยัังชี้้�ให้้เห็็นว่่าข้้อจำกััดด้้านโครงสร้้าง
การบริิหารและการประสานงานระหว่่าง 
หน่่วยงานรััฐ 

ความคืืบหน้้าล่่าสุุดของกฎหมายใน พ.ศ. 
2564–2565 กระทรวงพาณิชิย์ไ์ด้ม้ีกีารพิจิารณา

แก้้ไขพระราชบัญญััติิการประกอบธุุรกิจของ
คนต่่างด้้าว พ.ศ. 2542 เพื่่�อเพิ่่�มประสิิทธิิภาพ
ในการตรวจสอบและป้้องกัันการใช้้บริิษััท
นอมิินีี โดยเฉพาะในส่่วนของการกำหนดให้้
มีีการเปิิดเผยข้้อมููลผู้้�ถืือหุ้้�นควบคุุมที่่�แท้้จริิง 
(Ultimate Beneficial Owner : UBO) ตาม
มาตรฐานสากลของ Financial Action Task 
Force (FATF) (กรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้า, 2564) 
นอกจากนี้้� คณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติิเห็็นชอบให้้ 
จััดตั้้�งคณะกรรมการกลางเพื่่�อประสานงาน 
การกำกับัดูแูลการลงทุนุของต่่างชาติกิับัหน่่วยงาน 
ที่่�เกี่่�ยวข้้อง ซึ่่�งจะช่่วยเพิ่่�มประสิิทธิิภาพในการ
แลกเปลี่่�ยนข้้อมููลและการบังคัับใช้้กฎหมาย 
(สำนัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, 2565) ในด้้าน
การบังคัับใช้้กฎหมาย สำนัักงานป้้องกัันและ
ปราบปรามการฟอกเงินิได้ก้ล่า่วถึงึความร่ว่มมือื 
กัับหน่่วยงานต่่างประเทศในการติดตามและ
ตรวจสอบกระแสเงินิที่่�ผิดิปกติผิ่า่นบริษิัทันอมินิีี 
โดยใน พ.ศ. 2564 มีีการดำเนิินคดีีกัับบริิษััทที่่�มีี 
ลักัษณะนอมินีิีเพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 35 เมื่่�อเทีียบกัับปีี
ก่่อนหน้้า (Anti-Money Laundering Office, 
2565) รายงานของ Ministry of Commerce 
(2021) ระบุุว่่ากระบวนการตรวจสอบผู้้�ถืือหุ้้�น
ของบริษิัทัต่า่งชาติ ิในประเทศไทยยังัมีขี้อ้จำกัดั
หลายประการ

ข้้อจำกัดัที่่�สำคัญัคือืปััญหาการขาดบุคุลากร
ที่่�มีีความเชี่่�ยวชาญเฉพาะและระบบเทคโนโลยีี 
ที่่�ยังัไม่่ทัันสมััยเพีียงพอ การศึกษาของสำนักังาน
การตรวจเงินิแผ่่นดินิ (2563) พบว่่าการตรวจสอบ 
บริษิัทันอมินีิีต้้องใช้้เวลาและทรััพยากรมาก ขณะที่่� 
จำนวนเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�มีีความเชี่่�ยวชาญมีีจำกััด  
ส่่งผลให้้การบังคัับใช้้กฎหมายไม่่ทั่่�วถึงและ 
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ไม่่สม่่ำเสมอ นอกจากนี้้� ช่่องว่่างในการบัังคัับใช้้
ยัังรวมถึึงการขาดมาตรการป้้องกัันเชิิงรุุกและ 
การพึ่่�งพาการแจ้ง้เบาะแสจากภายนอกเป็น็หลักั  
ทำให้้การตรวจพบปััญหาเกิิดขึ้้�นช้้า (State  

Audit Office, 2021 ; Thanadsillapakul, 
2020) จากมุุมมองของการใช้้เทคโนโลยีีด้้าน
กำกัับดููแล Tan, Wong และ Chen (2020)  
พบว่่าระบบ RegTech ที่่�ใช้้ปััญญาประดิิษฐ์์

ตารางที่่� 2.4 : การวิิเคราะห์์จุุดแข็็ง-จุุดอ่่อนของระบบการกำกัับดููแลบริิษััทนอมิินีีในประเทศไทย

ประเด็็น จุุดแข็็ง จุุดอ่่อน

กรอบกฎหมาย มีีกฎหมายครอบคลุุมกว้้าง ขาดนิิยามที่่�ชััดเจน, มีีช่่องว่่าง

หน่่วยงาน มีีประสบการณ์์ในการทำงาน ขาดบุุคลากรเชี่่�ยวชาญ

ฐานข้้อมููล มีีข้้อมููลบริิษััทครอบคลุุม ระบบเทคโนโลยีียัังไม่่ทัันสมััย

การประสานงาน มีีความร่่วมมืือระดัับหนึ่่�ง ขาดการบููรณาการที่่�แท้้จริิง

การบัังคัับใช้้ มีีกลไกการตรวจสอบ ไม่่ทั่่�วถึึง ขาดมาตรการเชิิงรุุก

ที่่�มา : สัังเคราะห์์จาก กรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้า (2564) ; สำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน (2563) ; Ministry of 
Commerce (2021) ; State Audit Office (2021)

จากตารางที่่� 2.4 แสดงให้้เห็็นว่่าระบบการ
กำกัับดููแลบริิษััทนอมิินีีของไทยในปััจจุุบัันมีี 
พื้้�นฐานที่่�ดีีในเรื่่�องกรอบกฎหมายที่่�ครอบคลุมุกว้าง  
การมีีหน่่วยงานที่่�มีีประสบการณ์์ ฐานข้้อมููล
บริิษััทที่่�ค่่อนข้้างสมบููรณ์์ และความร่่วมมืือ 
ระหว่่างหน่่วยงานในระดับัหนึ่่�ง แต่่ในขณะเดีียวกันั
ก็็มีีจุุดอ่่อนที่่�สำคััญหลายประการที่่�ขััดขวาง 
ประสิิทธิิภาพการทำงาน ได้้แก่่ การขาดนิยิาม
ที่่�ชัดัเจนและมีีช่องว่่างในกฎหมาย การขาดแคลน
บุคุลากรเชี่่�ยวชาญ ระบบเทคโนโลยีีที่่�ยังัไม่่ทันัสมัยั  
การขาดการบููรณาการที่่�แท้้จริิงระหว่่างหน่่วยงาน  
และการบัังคัับใช้้กฎหมายที่่� ไม่่ทั่่� วถึึงและ 
ขาดมาตรการเชิิงรุุก การวิิเคราะห์์นี้้�ชี้้�ให้้เห็็นว่่า 
การแก้้ไขปััญหาไม่่จำเป็็นต้อ้งเริ่่�มต้น้ใหม่่ทั้้�งหมด 
แต่่สามารถใช้้จุุดแข็็งท่ี่�มีีอยู่่�เป็็นฐานและเน้้น
การปรัับปรุุงจุุดอ่่อนเฉพาะจุุดอย่่างเป็็นระบบ 

เพื่่�อให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงที่่�มีีประสิิทธิิภาพ
และยั่่�งยืืน

ตััวอย่่างจากประเทศที่่�พััฒนาแล้้ว : 
สิิงคโปร์์เป็็นตััวอย่่างที่่�น่่าสนใจในการพััฒนา
ระบบการกำกัับดููแลแบบบููรณาการ การศึึกษา
ของ Monetary Authority of Singapore 
(2021) แสดงให้้เห็็นว่่าสิิงคโปร์์ใช้้แนวทาง
การรวมศููนย์์ข้้อมููล โดยมีี Accounting and  
Corporate Regulatory Authority (ACRA) 
เป็น็หน่ว่ยงานกลางที่่�รับัผิดิชอบการจดทะเบีียน
บริิษััทและการตรวจสอบการปฏิิบััติิตาม ระบบ 
ฐานข้อ้มูลูของ ACRA เชื่่�อมโยงกับัหน่ว่ยงานอื่่�น ๆ   
เช่น่ ธนาคารกลาง กรมสรรพากร และหน่่วยงาน 
ด้้านความมั่่�นคง ทำให้้สามารถตรวจสอบ 
การเปล่ี่�ยนแปลงใด ๆ ได้้แบบ real-time 
นอกจากนี้้� สิิงคโปร์์ยัังใช้้เทคโนโลยีี AI และ 
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Machine learning ในการวิิเคราะห์์รููปแบบที่่�
น่่าสงสััยและการส่่งสััญญาณเตืือนภััยอััตโนมััติิ 
(Tan et al., 2020)

ออสเตรเลีียนำเสนอแนวทางที่่�เน้้นการเพิ่่�ม
ความโปร่่งใสผ่่านการปฏิริูปูกฎหมาย Australian 
Securities and Investments Commission  
(2020) รายงานว่่าการแก้้ไข Corporations 
Act ใน ค.ศ. 2019 ได้้กำหนดให้้บริิษััททุุกแห่่ง 
ต้้องเปิิดเผยข้้อมููลผู้้�มีีอำนาจควบคุุมที่่�แท้้จริิง  
(Beneficial ownership) ในระบบฐานข้้อมููลกลาง 
ที่่�สาธารณชนสามารถเข้้าถึึงได้้ มาตรการนี้้� 
ไม่่เพีียงแต่่ช่่วยในการตรวจสอบเท่่านั้้�น แต่่ยััง
สร้้างแรงจููงใจให้้ผู้้�ประกอบการดำเนิินธุุรกิิจ
อย่่างโปร่่งใสมากขึ้้�น การปรัับเกณฑ์์การลงโทษ
ให้้มีีความรุุนแรงมากขึ้้�น ทั้้�งในเชิิงอาญาและ
แพ่่งยัังช่่วยเสริิมประสิิทธิิภาพของมาตรการ 
ดัังกล่่าวอีีกด้้วย

ตัวัอย่่างจากประเทศในภูมิูิภาค : มาเลเซีีย
ดำเนิินการปรัับปรุุงกฎหมายและการบัังคัับใช้้
อย่า่งครอบคลุุม Companies Commission of 
Malaysia (2021) รายงานการแก้้ไข Companies  
Act 2016 ที่่�เพิ่่�มบทบััญญััติิเกี่่�ยวกัับการปกปิิด 
ผู้้�เป็็นเจ้้าของที่่�แท้้จริิง และกำหนดให้้มีีการ 
ตรวจสอบประจำปีีสำหรัับบริิษััทที่่�มีีโครงสร้้าง
การถืือหุ้้�นที่่� ซัับซ้อน นอกจากนี้้� มาเลเซีีย
ยัังพััฒนาระบบ MyCoID ที่่�เป็็นฐานข้้อมููล
ดิิจิิทััลแบบบููรณาการที่่�ช่่วยให้้หน่่วยงานต่่าง ๆ 
สามารถแลกเปลี่่�ยนข้้อมููลและประสานงานได้้
อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ การเพิ่่�มอััตราการลงโทษ
และการใช้้มาตรการทางปกครองควบคู่่�กับการ
ดำเนิินคดีีอาญาทำให้้ประสิิทธิิภาพการบัังคัับ
ใช้้ดีีขึ้้�นอย่่างเห็็นได้้ชััด (Ibrahim & Rahman, 
2020)

ฟิิลิิปปิินส์์มุ่่�งเน้้นการพััฒนาระบบติิดตาม
และการใช้้ เทคโนโลยีี  Securit ies and  
Exchange Commission of Philippines (2021)  
พััฒนาระบบ eCIS (Electronic Company 
Information System) ที่่�เชื่่�อมโยงกัับระบบ
ของธนาคารกลางและกรมสรรพากร ทำให้้
สามารถติิดตามการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างการ
ถืือหุ้้�นและการทำธุุรกรรมทางการเงิินได้้แบบ 
real-time การใช้้ Blockchain Technology 
ในการบัันทึึกข้้อมููลการถืือหุ้้�นช่่วยให้้ข้้อมููล 
มีีความน่่าเชื่่�อถืือและไม่่สามารถแก้้ไขได้้ง่่าย 
ส่่งผลให้้การตรวจสอบมีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น 
(Santos & Dela Cruz, 2020)

ปััจจััยความสำเร็็จที่่�สำคััญ : จากการ 
ยกตัวอย่่างพบปัจจััยความสำเร็จ็หลัักสามประการ  
ประการแรกคือืความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานที่่�มีี 
ประสิิทธิิภาพ ประเทศท่ี่�ประสบความสำเร็็จ 
มัักมีีการจััดตั้้�งคณะกรรมการหรืือหน่่วยงาน
ประสานงานกลางที่่�มีีอำนาจในการสั่่�งการและ 
ประสานงานระห ว่่างห น่่วยงาน ต่่าง  ๆ  
การแลกเปลี่่�ยนข้้อมููลแบบ real-time และ 
การดำเนิินการร่่วมกัันเป็็นกุุญแจสำคััญในการ
เพิ่่�มประสิิทธิิภาพ (Asian Development 
Bank, 2021 ; OECD, 2020)

ประการท่ี่�สองคืือการใช้้เทคโนโลยีีและ 
ฐานข้้อมููลที่่�ทัันสมััย การนำ AI machine 
learning และ Big Data Analytics มาใช้ใ้นการ
วิเิคราะห์์รูปูแบบที่่�น่่าสงสััยช่ว่ยให้้การตรวจพบ 
ปััญหาเร็็วขึ้้�นและแม่่นยำมากขึ้้�น การพััฒนา
ระบบฐานข้้อมููลแบบบููรณาการท่ี่�เชื่่�อมโยง 
หน่่วยงานต่่าง ๆ เป็็นพื้้�นฐานสำคััญของความ
สำเร็็จ
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ประการสุุดท้้ายคืือการสร้้างแรงจููงใจ
เชิิงบวกควบคู่่�กับมาตรการลงโทษ ประเทศที่่� 
ประสบความสำเร็จ็มักัมีีการออกแบบระบบที่่�ให้้ 
ความสะดวกแก่่ผู้้�ที่่�ประสงค์์จะปฏิิบััติิตาม
กฎหมายอย่่างถููกต้้อง เช่่น การลดขั้้�นตอนการ 

ขออนุุญาต การให้้สิิทธิิประโยชน์์ทางภาษีี หรืือ 
การได้้รัับการรัับรองมาตรฐานต่่าง ๆ ขณะท่ี่� 
จััดให้้มีีมาตรการลงโทษที่่� เข้้มงวดสำหรัับ 
ผู้้�ฝ่่าฝืืน (World Bank, 2021 ; International  
Monetary Fund, 2020)

ตารางที่่� 2.5 : การเปรีียบเทีียบมาตรการแก้้ไขปััญหาบริิษััทนอมิินีีจากต่่างประเทศ

ประเทศ กรอบกฎหมายหลััก เทคโนโลยีีที่่�ใช้้ หน่่วยงานหลััก ผลลััพธ์์ที่่�วััดได้้

สิิงคโปร์์ ACRA Act
AI, ML, Real-time 

monitoring
ACRA ลดปััญหาร้้อยละ 60

ออสเตรเลีีย
Corporations 

Act 2019
Public beneficial 

ownership database
ASIC

โปร่่งใสเพิ่่�ม 
ร้้อยละ 45

มาเลเซีีย
Companies 
Act 2016

MyCoID integrated 
system

SSM
ตรวจพบเพิ่่�ม 
ร้้อยละ 40

ฟิิลิิปปิินส์์ eCIS System
Blockchain technol-

ogy
SEC

Real-time tracking 
ร้้อยละ 100

ที่่�มา : สัังเคราะห์์จาก Monetary Authority of Singapore (2021) ; Australian Securities and  
Investments Commission (2020) ; Companies Commission of Malaysia (2021) ; Securities and 
Exchange Commission of Philippines (2021)

จากตารางท่ี่� 2.5 แสดงให้้เห็็นว่่าประเทศ
ที่่�ประสบความสำเร็็จในการแก้้ไขปััญหาบริิษััท 
นอมิินีีมีีแนวทางท่ี่�แตกต่่างกัันแต่่มีีจุุดร่่วมคืือ 
การใช้้เทคโนโลยีีและการปรัับปรุุงกรอบกฎหมาย 
อย่่างเป็็นระบบ สิิงคโปร์์โดดเด่่นในด้้านการใช้้
ปััญญาประดิิษฐ์์และการติิดตามแบบเรีียลไทม์์
ผ่่าน ACRA ส่่งผลให้้ลดปััญหาได้้ถึึงร้้อยละ 60 
ขณะที่่�ออสเตรเลีียเน้้นการสร้้างความโปร่่งใส
ผ่่านฐานข้้อมููลสาธารณะเรื่่�องผู้้�เป็็นเจ้้าของ
ที่่�แท้้จริิง ทำให้้ความโปร่่งใสเพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 45  

มาเลเซียีประสบความสำเร็จ็ด้้วยระบบบูรูณาการ  
MyCoID ที่่�เพิ่่�มอัตัราการตรวจพบร้อ้ยละ 40 และ 
ฟิิลิิปปิินส์์นำเทคโนโลยีีบล็็อกเชนมาใช้้เพื่่�อ
ความน่่าเชื่่�อถืือของข้้อมููลและการติิดตามแบบ
เรีียลไทม์์ร้้อยละ 100 แสดงให้้เห็็นว่่าการแก้้ไข 
ปััญหาต้้องอาศัยัการผสมผสานระหว่่างกฎหมายท่ี่� 
เหมาะสม เทคโนโลยีีที่่�ทัันสมััย และหน่่วยงาน 
ที่่�มีีประสิิทธิิภาพ โดยผลลััพธ์์ที่่�วััดได้้แสดง 
ให้้เห็็นถึึงศัักยภาพในการปรัับใช้้กัับบริบทของ
ประเทศไทย



423

บ
ท
ค
วา
ม
วิิ
ชา
ก
าร

3. ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายและแนวทาง
การพััฒนา

ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย
แนวทางระยะสั้้�น : จากการสัังเคราะห์์

บทเรีียนและจากตัวอย่่างประเทศต่่าง ๆ  
ข้อ้เสนอแนะระยะสั้้�นมุ่่�งเน้น้การใช้้ประโยชน์์จาก
กรอบกฎหมายที่่�มีีอยู่่�ให้้เกิิดประสิิทธิิภาพสููงสุุด  
การปรัับปรุุงระเบีียบและการตรวจสอบเป็็น
มาตรการที่่�สามารถดำเนินิการได้้ทัันทีีโดยไม่่ต้้อง 
รอการแก้ไ้ขกฎหมาย ตัวัอย่า่งจากสิงิคโปร์แ์สดง
ให้เ้ห็็นว่่าการปรับัปรุงุระเบีียบปฏิบิัตัิขิอง ACRA 
ในการตรวจสอบการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างการ
ถืือหุ้้�นสามารถเพิ่่�มประสิิทธิิภาพการตรวจพบ 
ได้้อย่่างมากโดยไม่่ต้้องแก้้ไขกฎหมายหลััก 
สำหรัับประเทศไทยการปรัับปรุุงระเบีียบของ
กรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้าในการกำหนดให้้บริิษััท
ต้้องรายงานการเปลี่่�ยนแปลงผู้้�ถืือหุ้้�นท่ี่�สำคััญ 
ภายในระยะเวลาที่่�สั้้�นลง การเพิ่่�มความถ่ี่�ในการ 
ตรวจสอบบริษััทที่่�มีีความเส่ี่�ยงสููง และการกำหนด
ให้้ต้้องใช้้ระบบบััญชีีและการตรวจสอบท่ี่�มีี 
มาตรฐานเป็็นมาตรการท่ี่�สามารถดำเนิินการ
ได้้ในระยะเวลา 6-12 เดืือน (กรมพััฒนาธุุรกิิจ
การค้้า, 2564 ; Administrative Efficiency 
Office, 2021)

การเพิ่่�มประสิทิธิภิาพการบังัคับัใช้ก้ฎหมาย
ปัจัจุบุันัต้อ้งเน้น้การพัฒันาขีีดความสามารถของ
บุุคลากรและการใช้้เทคโนโลยีี ประสบการณ์์
จากมาเลเซีียแสดงให้้เห็็นว่่าการลงทุุนในการ
ฝึึกอบรมเจ้้าหน้้าที่่�ให้้มีีความเชี่่�ยวชาญในการ
วิิเคราะห์์โครงสร้้างการถืือหุ้้�นท่ี่�ซัับซ้้อน การใช้้
เครื่่�องมืือวิิเคราะห์์ข้้อมููลขั้้�นสููงและการพััฒนา 

ทักัษะการสืืบสวนสามารถเพิ่่�มอัตัราการตรวจพบ 
ปััญหาได้้ถึึงร้้อยละ 40 ภายในปีีแรก การจััดตั้้�ง
ทีีมงานเฉพาะกิจิที่่�ประกอบด้วยผู้้�เชี่่�ยวชาญจาก 
หลายสาขา การพัฒันาฐานข้อ้มูลูความเสี่่�ยงที่่�ใช้้ 
อััลกอริิทึึมในการระบุุบริิษััทที่่�น่่าสงสััย และ
การสร้า้งระบบการแจ้ง้เบาะแสที่่�มีีการคุ้้�มครอง 
ผู้้�แจ้้งเป็็นมาตรการที่่�สามารถเริ่่�มดำเนิินการ 
ได้้ทัันทีี (Companies Commission of  
Malaysia, 2021 ; สำนัักงานปลััดกระทรวง
พาณิิชย์์, 2564)

นอกจากนี้้� การสร้้างความร่่วมมือืระหว่่าง
หน่่วยงานในระยะสั้้�นผ่่านการทำ Memorandum  
of Understanding เก่ี่�ยวกัับการแลกเปล่ี่�ยนข้้อมููล  
การจัดัประชุมุประสานงานอย่า่งสม่่ำเสมอ และ
การสร้้างช่อ่งทางการสื่่�อสารที่่�รวดเร็ว็จะช่่วยให้้ 
การทำงานมีีประสิิทธิภิาพมากขึ้้�นโดยไม่ต้่้องรอ
การปรัับโครงสร้้างองค์์กรครั้้�งใหญ่่ การจััดทำ 
ฐานข้้อมููลร่่วมในรููปแบบ Spreadsheet หรืือ  
Database ง่่าย ๆ ที่่�หน่่วยงานต่่าง ๆ สามารถ
เข้้าถึึงและปรัับปรุุงข้้อมููลได้้ เป็็นจุุดเริ่่�มต้้นที่่�ดีี
ในการสร้้างระบบแลกเปล่ี่�ยนข้้อมููลที่่�มีีประสิิทธิภิาพ 
(Inter-Agency Task Force, 2021 ; ชาติิชาย 
ณ เชีียงใหม่่, 2564)

แนวทางระยะยาว : การปฏิิรููปกฎหมาย
โดยรวมเป็็นความจำเป็็นท่ี่�หลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ หาก 
ต้้องการแก้้ไขปััญหาอย่่างถาวร การยกตัวัอย่่างจาก 
ออสเตรเลีียแสดงให้้เห็น็ว่่าการปฏิริูปูกฎหมายที่่� 
ประสบความสำเร็็จต้้องมีีการวางแผนอย่่าง 
รอบคอบและดำเนินิการเป็็นขั้้�นตอน ข้้อเสนอแนะ 
หลักัรวมถึงึการแก้้ไขพระราชบัญัญัตัิกิารประกอบ 
ธุรุกิจิของคนต่า่งด้า้ว พ.ศ. 2542 เพื่่�อเพิ่่�มนิยิามท่ี่�
ชัดัเจนของ “Beneficial ownership” การขยาย 
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ขอบเขตการเปิิดเผยข้้อมูลูให้้ครอบคลุมุธุรุกรรมที่่� 
ซัับซ้้อนมากขึ้้�น การกำหนดบทลงโทษที่่� 
เหมาะสมกัับความรุุนแรงของการฝ่่าฝืืนและ 
การสร้า้งกลไกการอุทุธรณ์์ท่ี่�เป็น็ธรรม การปฏิิรูปู 
ควรดำเนิินการภายใน 3-5 ปีี โดยเริ่่�มจากการ 
ร่่างกฎหมายใหม่่ การรัับฟังความคิิดเห็็นจาก 
ผู้้�เกี่่�ยวข้้อง การทดลองใช้้ในบางพื้้�นท่ี่� และ
การประเมิินผลก่่อนนำไปใช้้ทั่่� วประเทศ  
(Australian Law Reform Commission, 
2020 ; มหาวิิทยาลััยมหิิดล, 2564)

การพัฒันาระบบการกำกับัดูแูลแบบบูรูณาการ 
เป็็นเป้้าหมายระยะยาวที่่�สำคัญั การยกตัวัอย่่าง 
จากประเทศที่่�ประสบความสำเร็จ็แสดงให้้เห็น็ว่่า  
การมีีหน่่วยงานกลางที่่�เฉพาะทางเป็็นปััจจััยสำคััญ 
ของความสำเร็็จ (Monetary Authority of 
Singapore, 2021 ; Australian Securities  
and Investments Commission, 2020) 

โดยประเทศเหล่่านี้้�มัักจััดตั้้�งหน่่วยงานที่่�มีี
ลัักษณะคล้้ายคลึึงกััน ได้้แก่่ การมีีอำนาจหน้้าที่่� 
ครอบคลุมุ ความเป็็นอิสิระในการดำเนินิงานและ 
การมีี เครื่่� อ ง มืือทางกฎหมายที่่� เพีี ย งพอ  
สำหรับัประเทศไทย แนวทางการปรับัโครงสร้า้ง
องค์์กรอาจรวมถึึงการพิิจารณาจััดตั้้�งหน่่วยงาน 
เฉพาะทาง สำหรัับประเทศไทย การศึึกษา
เปรีียบเทีียบชี้้�ให้เ้ห็น็ความเป็น็ไปได้ใ้นการปรับั 
โครงสร้้างการกำกัับดูแลผ่่านการจััดตั้้�งหน่่วยงาน 
เฉพาะทางแบบบููรณาการ โดยอาจมีีรููปแบบ
เป็น็หน่ว่ยงานอิสิระที่่�มีีอำนาจหน้า้ที่่�ครอบคลุมุ 
การกำกัับดููแล การลงทุุนต่่างชาติิทุกุมิติิ ิ ตั้้�งแต่่ 
การจดทะเบีียนไปจนถึึงการติิดตามและตรวจสอบ  
การวิเิคราะห์์ความเป็็นไปได้้และการเปรีียบเทีียบ 
กัับแนวทางของประเทศต่่าง ๆ แสดงใน 
ตารางที่่� 3.1 

ตารางที่่� 3.1 : การเปรีียบเทีียบแนวทางการจััดตั้้�งหน่่วยงานกำกัับดููแลการลงทุุนต่่างชาติิ

ประเทศ ชื่่�อหน่่วยงาน รููปแบบองค์์กร สถานะ อำนาจหลััก ผลลััพธ์์

สิิงคโปร์์

Accounting 
and Corporate 
Regulatory  
Authority 
(ACRA)

หน่่วยงานรััฐ 
ภายใต้้กระทรวง

การเงิิน

ดำเนิิน
การแล้้ว

-	 จดทะเบีียนบริษัทั
-	ก ำกัับ beneficial 

ownership
-	 เชื่่�อมโยงฐาน

ข้้อมููลหน่่วยงาน

-	 ลดปััญหา 
ร้้อยละ 60

-	 Real-time 
monitoring

-	ก ารใช้้ AI/ML

ออสเตรเลีีย

Australian 
Securities and 
Investments 
Commission 
(ASIC)

หน่่วยงานอิิสระ
ดำเนิิน
การแล้้ว

-	ก ำกัับตลาดทุุน
-	 บัังคัับใช้้ Corpo-

rations Act
-	 ฐานข้้อมููล

สาธารณะ

-	 โปร่่งใสเพิ่่�ม 
ร้้อยละ 45

-	 Public registry
-	ก ารลงโทษที่่� 

เข้้มงวด
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ประเทศ ชื่่�อหน่่วยงาน รููปแบบองค์์กร สถานะ อำนาจหลััก ผลลััพธ์์

มาเลเซีีย

Companies 
Commission of  
Malaysia 
(SSM)

หน่่วยงาน
รััฐวิิสาหกิิจ

ดำเนิิน
การแล้้ว

-	 จดทะเบีียนธุุรกิิจ
-	 ตรวจสอบ  

compliance
-	 ระบบ MyCoID

-	 ตรวจพบเพิ่่�ม 
ร้้อยละ 40

-	 ระบบบููรณาการ
-	ก ารประเมิิน

ประจำปีี

ฟิิลิิปปิินส์์

Securities 
and Exchange 
Commission 
(SEC)

หน่่วยงานรััฐ 
ภายใต้้กระทรวง

การเงิิน

ดำเนิิน
การแล้้ว

-	กำกัับตลาดทุุน
-	ระบบ eCIS
-	Blockchain 
technology

-	 Real-time 
tracking  
ร้้อยละ 100

-	 ความน่่าเชื่่�อถืือ
ข้้อมููล

-	ก ารเชื่่�อมโยง
ธนาคารกลาง

ประเทศไทย 
(เสนอ)

สำนัักงานกำกัับ
ดููแลการลงทุุน
ต่่างชาติิ (FIOA)

หน่่วยงานอิิสระ 
ภายใต้้สำนััก

นายกรััฐมนตรีี
ยัังไม่่มีี

-	ก ำกัับการลงทุุน
ต่่างชาติิ

-	 ตรวจสอบ nomi-
nee companies

-	 ประสานงานข้้าม
หน่่วยงาน

-	 คาดการณ์์:  
ลดปััญหา 
ร้้อยละ 50-70

-	 ระบบบููรณาการ
-	ก ารตอบสนอง

รวดเร็็ว

ที่่�มา : ข้้อมููลประเทศต่่างชาติิ: Monetary Authority of Singapore (2021) ; Australian Securities and 
Investments Commission (2020) ; Companies Commission of Malaysia (2021) ; Securities and 
Exchange Commission of Philippines (2021)

จากตารางที่่� 3.1 แสดงให้้เห็็นว่่าประเทศที่่� 
ประสบความสำเร็็จในการแก้้ไขปััญหาบริิษััท 
นอมิินีีมีีรูปูแบบการจััดตั้้�งหน่ว่ยงานกำกัับดูแูลที่่�
แตกต่่างกััน แต่่มีีจุุดร่่วมคืือการมีีอำนาจหน้้าท่ี่�
ครอบคลุุม การใช้้เทคโนโลยีีที่่�ทัันสมััยและ
การสร้้างระบบประสานงานที่่�มีีประสิิทธิิภาพ 
โดยสิิงคโปร์์และฟิิลิิปปิินส์์เน้้นการใช้้ AI และ
เทคโนโลยีี Blockchain ส่่งผลให้้ได้้ผลลััพธ์์ท่ี่�
โดดเด่่น ขณะที่่�ออสเตรเลีียโฟกัสท่ี่�ความโปร่่งใส
ผ่่านฐานข้้อมููลสาธารณะ และมาเลเซีียเน้้น
ระบบบููรณาการ สำหรัับประเทศไทยการจััดตั้้�ง 

หน่่วยงานอิิสระภายใต้้สำนัักนายกรััฐมนตรีีที่่�มีี 
การลงทุนุเริ่่�มต้้น 2,000 ล้้านบาทและค่่าดำเนิินงาน  
600 ล้้ านบาทต่อปีี  คาด ว่่าจะสามารถ 
ลดการสูญูเสีียรายได้ภ้าษีี 5,000-8,000 ล้า้นบาท 
ต่่อปีี ให้้ผลตอบแทนการลงทุุน 1 : 8-13 และ 
คืืนทุุนภายใน 3-4 ปีี ซึ่่�งเป็็นการลงทุุนที่่�คุ้้�มค่่า 
และจำเป็็นต่่อการเสริิมสร้้างความมั่่�นคงทาง 
เศรษฐกิจิและความโปร่ง่ใสของระบบการลงทุนุ
ในประเทศ

การพัฒันาระบบฐานข้อ้มูลูกลางที่่�เชื่่�อมโยง 
ข้้อมูลูจากทุกุหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง การใช้้เทคโนโลยีี  
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Artificial Intelligence และ Machine  
Learning ในการวิิเคราะห์์และตรวจสอบ และ
การสร้้างระบบการรายงานแบบ real-time 
เป็็นองค์์ประกอบสำคััญของระบบบููรณาการ 
ดังักล่า่ว การดำเนิินการนี้้�ต้อ้งอาศัยังบประมาณ
และเวลาค่่อนข้้างมาก แต่่จะให้้ผลตอบแทน 
ในระยะยาวทั้้�งในเรื่่�องของประสิิทธิิภาพและ
ความโปร่่งใส (สำนัักงานคณะกรรมการดิิจิิทััล
เพื่่�อเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ, 2564)

การพััฒนาระบบนี้้� ต้้ องคำนึึง ถึึงการ
เปลี่่�ยนแปลงทางเทคโนโลยีีและแนวโน้้มของ
การลงทุุนในอนาคต การเตรีียมพร้้อมสำหรัับการ
ลงทุนุรูปูแบบใหม่ ่เช่น่ Cryptocurrency Digital  
Assets และ Cross-border e-commerce  
การพัฒันากลไกการตรวจสอบท่ี่�สามารถรองรัับ 
เทคโนโลยีีใหม่ ่ๆ  และการสร้า้งความร่ว่มมือืกับั 
ประเทศอื่่�น ๆ ในการแลกเปล่ี่�ยนข้้อมููลและ
การบัังคัับใช้้กฎหมาย เป็็นสิ่่�งที่่�ต้้องคำนึึงถึึง
ในการออกแบบระบบ (European Banking 
Authority, 2021 ; Bank for International 
Settlements, 2020)

ข้อ้เสนอสำหรับัผู้้�กำหนดนโยบาย : ความ
จำเป็็นในการร่่วมมืือระหว่่างภาคส่่วนต่่าง ๆ  เป็็น 
ปัจัจัยัสำคัญัที่่�จะเป็น็ตัวักำหนดความสำเร็จ็ของ 
การแก้้ไขปััญหา การศึึกษาจากประเทศที่่� 
ประสบความสำเร็จ็แสดงให้้เห็น็ว่่าการมีีส่วนร่่วมของ 
ภาคเอกชน สถาบัันการศึึกษาและองค์์กรภาค
ประชาสังัคมเป็็นสิ่่�งจำเป็็น และการใช้้ประโยชน์์จาก 
เทคโนโลยีีและนวััตกรรมต้้องเป็็นไปอย่่างมีีแผน 
และคำนึึงถึึงความเหมาะสมกัับบริิบทของ
ประเทศไทย จากการยกตัวัอย่า่งประเทศต่า่ง ๆ   
พบปัจจััยความประเทศท่ี่�นำเทคโนโลยีีมาใช้้ 

ประสบความสำเร็จ็แสดงให้้เห็น็ว่า่การมีีกลยุุทธ์์ 
ทางดิิจิิทััลท่ี่�ชััดเจน การลงทุุนในการพััฒนา
โครงสร้้างพื้้�นฐานทางเทคโนโลยีี การฝึึกอบรม
บุุคลากรให้้สามารถใช้้เทคโนโลยีีได้้อย่่างมีี
ประสิทิธิภิาพ และการสร้้างระบบความปลอดภัยั
ข้้อมูลูที่่�เชื่่�อถือืได้้เป็็นปััจจัยัสำคัญัของความสำเร็จ็  
ผู้้�กำหนดนโยบายควรสร้้างสภาพแวดล้้อมที่่�เอื้้�อต่่อ 
การนำเทคโนโลยีีมาใช้้ การให้้การสนัับสนุุน
ทางการเงิินและเทคนิิค และการสร้้างกรอบ 
การกำกัับดููแลที่่�เหมาะสม (สำนัักงานพััฒนา
รััฐบาลดิิจิิทััล, 2564 ; World Economic 
Forum, 2021)

การสร้้างกลไกการเรีียนรู้้�และปรัับปรุุง
อย่า่งต่อ่เนื่่�องเป็น็สิ่่�งจำเป็น็ในโลกที่่�เปลี่่�ยนแปลง
อย่า่งรวดเร็ว็ ประสบการณ์จ์ากประเทศที่่�มีีระบบ
การกำกัับดููแลท่ี่�มีีประสิิทธิิภาพแสดงให้้เห็็นว่่า 
การมีีกลไกการทบทวนและปรัับปรุุงนโยบาย 
อย่า่งสม่่ำเสมอ การเรีียนรู้้�จากความล้ม้เหลวและ
ความสำเร็็จ การแลกเปล่ี่�ยนประสบการณ์์กัับ 
ประเทศอื่่�น ๆ และการปรัับตััวให้้เข้้ากัับการ
เปลี่่�ยนแปลงของเทคโนโลยีีและสภาพแวดล้อ้ม 
ธุรุกิจิเป็น็ปัจัจัยัสำคัญัของความยั่่�งยืนื การจัดัตั้้�ง 
ศููนย์์การเรีียนรู้้�และแลกเปล่ี่�ยนประสบการณ์์ 
การสร้้างระบบการติิดตามและประเมิินผลท่ี่�ให้้ 
ข้้อมููลป้้อนกลับอย่่างต่่อเนื่่�อง การพััฒนา 
วัฒันธรรมองค์์กรที่่�เปิิดกว้างต่่อการเปล่ี่�ยนแปลง 
และการเรีียนรู้้� และการสร้้างกลไกการมีีส่วนร่่วม 
ของผู้้�เกี่่�ยวข้้องในการปรัับปรุุงนโยบายเป็็น
องค์์ประกอบสำคััญของระบบการเรีียนรู้้�ท่ี่�มีี
ประสิิทธิิภาพ นัักวิิจััยและผู้้�กำหนดนโยบาย
ต้อ้งทำงานร่่วมกัันในการสร้้างระบบนี้้�และรัักษา 
ให้้คงอยู่่�ในระยะยาว (สถาบัันพระปกเกล้า, 
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2564; International Association of  
Insurance Supervisors, 2020)

4. บทสรุุป (Conclusion)
สรุปุข้้อค้้นพบหลััก การศึึกษานี้้�ได้้ทบทวนและ 

วิิเคราะห์์สถานการณ์์ปััญหาบริิษััทนอมิินีีใน
ประเทศไทยอย่่างเป็็นระบบตามวััตถุุประสงค์์
ที่่�กำหนดไว้้ 4 ประการดัังนี้้�

ประการแรก ด้้านการวิิเคราะห์์ปััญหา
และผลกระทบ พบว่าปััญหามีีขนาดใหญ่่และ 
ส่่งผลกระทบอย่่างมีีนัยสำคัญัต่่อระบบเศรษฐกิจิ 
และความมั่่�นคงของประเทศ โดยมีีบริษััทท่ี่�มีี 
ลัักษณะนอมิินีีประมาณ 15,000–20,000 แห่่ง  
คิิดเป็็นร้้อยละ 19–25 ของบริิษััทต่างชาติิ
ทั้้�งหมด ส่่งผลให้้รััฐสููญเสีียรายได้้ภาษีีประมาณ  
8,000–12,000 ล้้านบาทต่อปีี การวิิเคราะห์์รูปูแบบ 
พบว่ามีี 4 ประเภทหลััก ได้้แก่่ การใช้้ผู้้�ถือืหุ้้�น 
กระสอบทราย สัญัญาการจัดัการ เครื่่�องมือืทาง 
การเงิิน และโครงสร้้างข้้ามประเทศ โดยปััญหา 
กระจุุกตััวในสาขาการค้้าปลีีก อสัังหาริิมทรััพย์์ 
และบริิการท่่องเที่่�ยว ผลกระทบครอบคลุุม 
ทั้้�งมิิติิการคลััง การแข่่งขััน และความมั่่�นคง

ประการที่่�สอง ด้้านการเปรีียบเทีียบ
แนวทางแก้้ไขจากต่างประเทศ การศึึกษาจาก
สิิงคโปร์์ ออสเตรเลีีย มาเลเซียี และฟิิลิปิปิินส์์ 
แสดงให้้เห็น็ว่่าปััจจัยัความสำเร็จ็หลักัในการแก้้ไข 
ปััญหาบริษััทนอมิินีีประกอบด้วยสามประการ
สำคััญ คืือการมีีหน่่วยงานกลางท่ี่�เฉพาะทาง
และมีีอำนาจหน้า้ท่ี่�ครอบคลุมุ การใช้เ้ทคโนโลยีี 
ที่่�ทันัสมัยั โดยเฉพาะ AI และ Machine Learning  
ในการตรวจสอบและการสร้้างระบบความร่่วมมือื 
ระหว่่างหน่่วยงานที่่�มีีประสิิทธิิภาพ ประเทศ 

ที่่�ประสบความสำเร็็จมัักมีีการปฏิิรููปกฎหมาย 
ให้ท้ันัสมัยัมีีระบบฐานข้อ้มูลูแบบบูรูณาการและ
สร้า้งแรงจููงใจเชิงิบวกควบคู่่�กับมาตรการลงโทษ

ประการท่ี่�สาม ด้้านการประเมิินประสิิทธิภิาพ
ของมาตรการปััจจุบัุัน พบว่าระบบของไทยมีีจุดุแข็ง็ 
ในเรื่่�องกรอบกฎหมายที่่�ครอบคลุุมกว้้าง การมีี 
หน่่วยงานที่่�มีีประสบการณ์์ และฐานข้้อมููล
บริษััทที่่�ค่่อนข้้างสมบููรณ์์ อย่่างไรก็็ตามยัังมีี 
ข้้อจำกััดสำคััญในหลายด้้าน ได้้แก่่ การขาดนิิยามที่่� 
ชััดเจนของผู้้�มีีอำนาจควบคุุมที่่�แท้้จริิง การขาด 
บุคุลากรเชี่่�ยวชาญเฉพาะ และระบบเทคโนโลยีีที่่� 
ทัันสมััย การขาดการบููรณาการที่่�แท้้จริิง
ระหว่่างหน่่วยงาน และการบัังคัับใช้้กฎหมายที่่� 
ไม่่ถึึงและขาดมาตรการเชิิงรุุก ช่่องว่่างเหล่่านี้้� 
ทำให้้การบัังคัับใช้้กฎหมายไม่่มีีประสิิทธิิภาพ
เพีียงพอ

ประการสุุดท้้าย ด้้านการสัังเคราะห์์
แนวทางแก้้ไขท่ี่�เหมาะสม การศึึกษานำเสนอ
ข้้อเสนอแนะแบ่่งเป็็นสองระยะดัังนี้้� ระยะสั้้�น  
(1–2 ปีี) เน้้นการปรัับปรุุงระเบีียบ การพััฒนา
บุุคลากรและการเสริิมสร้้างความร่่วมมืือ
ระหว่่างหน่่วยงาน และ ระยะยาว (3–5 ปีี) 
เน้้นการปฏิิรููปกฎหมายและการพิิจารณาจััดตั้้�ง
สำนัักงานกำกัับดูแลการลงทุุนต่่างชาติิที่่�เป็็น 
หน่่วยงานอิิสระ ซึ่่�งคาดว่่าจะสามารถลด 
การสููญเสีียรายได้ภ้าษีี 5,000–8,000 ล้า้นบาท
ต่่อปีีให้้ผลตอบแทนการลงทุุน 1:8–1:13 และ
คืืนทุุนภายใน 3–4 ปีี แนวทางแก้้ไขต้้องอาศััย
การบููรณาการระหว่่างการปรัับปรุุงกฎหมาย 
การเสริิมสร้้างประสิิทธิิภาพการบัังคัับใช้้ และ 
การสร้้างความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน 
อย่่างเป็็นระบบ



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน428 ปีที่ 18 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2568

นัยัสำคัญัต่อ่นโยบายและการปฏิบิัตัิ ิ: ผล
การทบทวนมีีนัยสำคััญท่ี่�สำคััญต่่อการกำหนด 
นโยบายและการปฏิบัิัติิในหลายระดัับ ความจำเป็็น 
ในการปรับัปรุงุกรอบการกำกับัดูแูลเป็็นข้้อสรุปุ 
ที่่�ชััดเจนจากการศึึกษา โดยเฉพาะการที่่� 
กรอบปัจจุุบันัออกแบบมาเมื่่�อย่ี่�สิบิกว่าปีีที่่�แล้้วและ 
ไม่่สามารถรองรัับความซัับซ้อนของการลงทุุน 
ในปััจจุุบัันได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ การปรัับปรุุง
ต้้องคำนึึงถึึงการเปลี่่�ยนแปลงของเทคโนโลยีี  
รูปูแบบการลงทุุนใหม่่ ๆ  และแนวโน้้มของการลงทุุน 
ข้้ามประเทศที่่�มีีความซัับซ้อนมากขึ้้�น นโยบายใหม่่ 
ต้้องมีีความยืืดหยุ่่�นพอที่่�จะสามารถปรัับตัว 
ให้้เข้้ากัับการเปล่ี่�ยนแปลงในอนาคต แต่่ใน
ขณะเดีียวกัันก็็ต้้องมีีความชััดเจนเพีียงพอที่่�จะ 
ให้้การแนะนำที่่�เป็็นประโยชน์์แก่่ผู้้�ปฏิิบััติิตาม

ความสำคััญของการสร้้างความร่่วมมืือ
ระหว่่างหน่ว่ยงานเป็น็อีีกหนึ่่�งนัยัสำคัญัท่ี่�เด่น่ชััด 
จากการศึึกษา ปััญหาบริษััทนอมิินีีมีีลักษณะ
ข้้ามขอบเขตการทำงานของหน่่วยงานต่่าง ๆ 
ทำให้้การแก้้ไขต้้องอาศััยความร่่วมมืือท่ี่�แท้้จริิง  
ไม่่ใช่่เพีียงการประสานงานเพื่่�อแลกเปลี่่�ยนข้้อมูลู  
แต่่รวมถึึงการวางแผนร่่วม การดำเนินิงานร่่วมและ 
การประเมิินผลร่่วม การสร้้างความร่่วมมืือที่่�มีี 
ประสิิทธิิภาพต้้องมีีการปรัับเปล่ี่�ยนวััฒนธรรม
การทำงานของหน่่วยงานราชการจากการ
ทำงานแบบแยกส่ว่น (Silo) เป็น็การทำงานแบบ
บููรณาการ (Integrated) ซึ่่�งอาจต้้องมีีการปรัับ
โครงสร้า้งองค์ก์ร ระบบการประเมินิผลงาน และ
แม้้กระทั่่�งระบบการจููงใจของข้้าราชการ

ข้้อเสนอแนะสำหรัับการศึึกษาในอนาคต 
จากการศึึกษานี้้�  ยัังมีีประเด็็นสำคััญ

หลายประการที่่�ควรได้้รัับการศึึกษาเพิ่่�มเติิมใน 

อนาคตเพื่่�อเติมิเต็ม็ช่อ่งว่า่งทางวิชิาการและเพิ่่�ม
ประโยชน์์ในเชิิงปฏิิบััติิ

ประการแรก การศึกึษาเชิงิประจักัษ์เกี่่�ยวกับั 
ประสิิทธิิผลของมาตรการต่่าง ๆ ที่่�นำเสนอใน
บทความนี้้�ควรได้้รัับการทดสอบในบริบทของ
ประเทศไทยอย่่างเป็็นรููปธรรม โดยเฉพาะการ
ศึึกษาแบบทดลองหรืือปััจจััยในพื้้�นที่่�เสี่่�ยงสููง 
เช่่น จัังหวััดภููเก็็ต หรืือเชีียงใหม่่ เพื่่�อประเมิิน
ความเป็็นไปได้้และอุุปสรรคในการนำไปปฏิิบััติิ  
การศึึกษานี้้�จะให้้ข้้อมููลสำคััญสำหรัับการออกแบบ 
นโยบายที่่�เหมาะสมกัับบริิบทท้้องถิ่่�น

ประการที่่�สอง การวิเิคราะห์ผ์ลกระทบทาง 
เศรษฐกิิจในระดัับจุลภาคของการบัังคัับใช้้
กฎหมายอย่่างเข้้มงวดต่่อผู้้�ประกอบการที่่�ถููกต้อง 
ตามกฎหมายเป็็นประเด็็นท่ี่�ควรศึึกษา เพื่่�อให้้ 
แน่่ใจว่่ามาตรการที่่�เสนอไม่่สร้้างภาระหรืือ
ต้้นทุุนที่่�มากเกิินไปต่่อการลงทุุนที่่�ถููกกฎหมาย 
การศึึกษานี้้�จะช่่วยให้้สามารถสร้้างสมดุุล 
ระหว่่างการบังัคัับใช้้กฎหมายที่่�มีีประสิิทธิภิาพกัับ 
การส่่งเสริิมการลงทุุนที่่�เป็็นประโยชน์์

ประการที่่�สาม การศึึกษาเปรีียบเทีียบ
เชิิงลึึกกัับประเทศอื่่�น ๆ (ในภููมิิภาคท่ี่�มีีบริบท 
คล้า้ยคลึงึกับัไทย เช่น่ อินิโดนีีเซีีย เวีียดนาม หรือื 
กััมพููชา) จะช่่วยให้้เข้้าใจมิิติิปััญหาในระดัับ
ภูมูิภิาคและแนวทางแก้ไ้ขที่่�อาจนำมาปรับัใช้ไ้ด้้ 
โดยเฉพาะในกรณีีท่ี่�มีีการใช้้โครงสร้้างบริษััท 
นอมิินีีข้้ามพรมแดน

ประการที่่�สี่่� การวิิเคราะห์์บทบาทของ
เทคโนโลยีีใหม่่ ๆ เช่่น Blockchain Big Data 
Analytics และ Artificial Intelligence ในการ 
ตรวจสอบและป้้องกัันบริิษััทนอมิินีีควรได้้รัับ 
การศึึกษาอย่่างเป็็นระบบ เพื่่�อประเมิิน 
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ความเป็็นไปได้้ทางเทคนิิคและต้้นทุุนผลประโยชน์์ 
ของการนำเทคโนโลยีีเหล่่านี้้�มาใช้้ในบริบทของ
ประเทศไทย

ประการที่่�ห้้า การศึึกษามิิติิทางสัังคม
และวััฒนธรรมที่่�อาจส่่งผลต่่อการยอมรัับและ
ปฏิิบัติัิตามกฎหมายของผู้้�ประกอบการไทยเป็็น
ประเด็็นท่ี่�น่่าสนใจ เนื่่�องจากความสำเร็็จของ
นโยบายไม่่ได้้ขึ้้�นอยู่่�กับการออกกฎหมายที่่�ดีี 
เท่า่นั้้�น แต่อ่ยู่่�ขึ้้�นอยู่่�กับัการยอมรับัทางสังัคมและ 
ทััศนคติิของผู้้�มีีส่่วนเกี่่�ยวข้้องด้้วยยอมรัับ 
จากสัังคมด้้วย

ประการสุุดท้้าย การศึึกษาผลกระทบของ
การเปลี่่�ยนแปลงกฎหมายต่่อความสามารถ 
ในการแข่ง่ขันัของประเทศในระยะยาวควรได้้รับั 
การติิดตามและประเมิินอย่่างต่่อเนื่่�อง เพื่่�อให้้
มั่่�นใจว่่านโยบายท่ี่�นำมาใช้้ไม่่เพีียงแก้้ไขปััญหาได้้  
แต่ย่ังัช่ว่ยเสริมิสร้า้งความแข่ง่ขันัของประเทศใน
เวทีีโลกด้วย การศึกึษาในประเด็น็เหล่า่นี้้�จะช่่วย 
เติิมเต็็มความรู้้�ที่่�ยัังขาดและเพิ่่�มประสิิทธิิภาพ
ในการแก้้ไขปััญหาบริษััทนอมิินีีในประเทศไทย
อย่่างยั่่�งยืืน

5. อภิิปราย (Discussion)
การศึึกษานี้้�ใช้แ้นวทางการสัังเคราะห์์ข้อ้มูลู

จากหลายแหล่่งอย่่างเป็็นระบบ โดยตััวเลขที่่�
นำเสนอ เช่่น จำนวนบริิษััทน่่าสงสััย 15,000- 
20,000 แห่่ง มาจากการประมาณการของ 
กรมพัฒันาธุรุกิจิการค้้า (2564) ที่่�ตรวจสอบโครงสร้้าง 
การถืือหุ้้�นของบริษััทที่่�มีีผู้้�ถือหุ้้�นต่่างชาติิกว่า  
80,000 แห่่ง  โดยใช้้ตัั วชี้้� วััดความเสี่่� ยง  
การสูญูเสีียรายได้ภ้าษีี 8,000-12,000 ล้า้นบาท
ต่่อปีี สัังเคราะห์์จากข้อมููลสำนัักงานเศรษฐกิิจ 

การคลังั (2564) ที่่�วิเิคราะห์ร์ูปูแบบการหลีีกเลี่่�ยง 
ภาษีีผ่่าน Transfer pricing และกลไกอื่่�น ๆ 
สอดคล้้องกัับ Kittiprapas (2020) ส่่วนการ 
กระจายตามสาขา (ค้า้ปลีีก ร้อ้ยละ 32 อสังัหาฯ 
ร้้อยละ 28 ท่่องเที่่�ยว ร้้อยละ 18) มาจากการ
วิิเคราะห์์ของ TDRI (2562) โดยใช้้ Stratified 
sampling จากบริิษััทเสี่่�ยงสููง 2,000 แห่่ง

ข้้อเสนอแนะการจััดตั้้�งหน่่วยงานอิิสระ
ประมาณการลงทุุนเริ่่�มต้้น 2,000 ล้้านบาท  
(ฐานข้อ้มูลู 800 ระบบ AI/ML 500 ฝึกึอบรม 300  
จััดตั้้�ง 400 ล้้านบาท) และค่่าดำเนิินงาน 600 
ล้า้นบาท/ปีี (บุุคลากร 200 คน : 350 บำรุุงรัักษา 
150 อื่่�น ๆ 100 ล้้านบาท) อ้้างอิิงจากต้นทุุน 
ACRA สิงิคโปร์์และ SSM มาเลเซีีย คาดว่่าจะลด 
การสููญเสีียภาษีี 5,000-8,000 ล้้านบาท/ปีี  
(ร้้อยละ 50-65 ของปััญหาปััจจุุบััน) ให้้ ROI 
1:8-13 และคืืนทุุน 3-4 ปีี โดยคำนวณจาก
ผลประโยชน์์สุุทธิิ 4,400-7,400 ล้้านบาท/ปีี 
(Monetary Authority of Singapore, 2021 ;  
Companies Commission of Malaysia, 
2021)

จากการศึึกษาผู้้�เขีียนมีีข้้อสัังเกตสำคััญ 5 
ประการ ดังันี้้� (1) ปัญัหาเป็น็เชิงิระบบที่่�สะท้อ้น
ความไม่่สมดุุลระหว่่างการดึึงดููดการลงทุุนกัับ 
การคุ้้�มครองผลประโยชน์์ชาติิ จำเป็็นต้้องปรับั 
สมดุลุระหว่่างควบคุมุและส่่งเสริิม สอดคล้้องกับั  
Warr & Kohpaiboon (2021) (2) เจตจำนง
ทางการเมือืงและการสนับัสนุุนจากผู้้�นำระดับัสูงู 
สำคัญักว่ากฎหมายสมบูรูณ์์แบบ ตามประสบการณ์์
สิงิคโปร์์และออสเตรเลีีย (Australian Securities  
and Investments Commission, 2020)  
(3) ควรมีีการทดลองนำร่่องก่่อนขยายทั่่�วประเทศ 
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เพื่่�อลดอุุปสรรคและการต่่อต้้าน สอดคล้้องกัับ 
World Bank (2021) (4) การพััฒนาบุุคลากร
ควบคู่่�กัับเทคโนโลยีีเป็็นสิ่่�งจำเป็็น (OECD, 
2020) และ (5) ควรเป็็นส่ว่นหนึ่่�งของการปฏิรูิูป
ระบบโดยรวมเชื่่�อมโยงกัับการปฏิิรููปภาษีี ระบบ
ดิจิิทิัลั และธรรมาภิบิาล ตามแนวคิดิของ Asian 
Development Bank (2021) และ World 
Economic Forum (2021)

ข้้อจำกััดของการศึึกษาประกอบด้้วย การ
อาศััยข้้อมููลทุุติิยภููมิิโดยไม่่มีีข้อมููลปฐมภููมิิ
จากภาคสนาม ตััวเลขเป็็นการประมาณการที่่� 
อาจมีีความคลาดเคลื่่�อน การเปรีียบเทีียบ 
ต่า่งประเทศอาจไม่เ่หมาะสมทุกุบริบิท และไม่ไ่ด้้ 
วิิเคราะห์์ต้้นทุุนผลประโยชน์์เชิิงลึึกรวมถึึง 
ผลกระทบต่อผู้้�มีีส่วนได้้ส่่วนเสีียอย่่างละเอีียด 
ซึ่่�งควรศึึกษาเพิ่่�มเติิมก่่อนนำไปปฏิิบััติิ 
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