
1 
 

พัฒนาการของกฎหมายสหกรณ์เพื่อความม่ันคงของทุนในสหกรณ์ 

ระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ ว่าด้วยการบัญชีของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร พ.ศ. 2563 
มีผลใช้บังคับแล้ว ตั้งแต่วันที่ 10 ตุลาคม 2563 เป็นต้นมา แต่ยังมีบางประเด็นที่เป็นปัญหาคาใจส าหรับ 
ผู้ตรวจสอบกิจการสหกรณบ์างท่าน ที่จะต้องตรวจสอบและเสนอความเห็นต่อที่ประชุมใหญ่ของสหกรณ์ใน
กรณีที่สหกรณ์จะต้องปฏิบัติตามระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ดังกล่าว โดยมีข้อค าถามว่า เพราะเหตุใด 
ต้องปรับเปลี่ยนวิธีปฏิบัติทางบัญชี และการปรับเปลี่ยนในครั้งนี้ มีที่มา เหตุผลความจ าเป็นอย่างไร และจะ
เป็นผลดีต่อสหกรณ์อย่างไร  

การปรับเปลี่ยนรูปแบบและวิธีการในการบันทึกบัญชีของสหกรณ์มีมาตลอดเวลา ควบคู่ไป
กับพัฒนาการของสหกรณ์ในประเทศไทย หากมองย้อนไปในอดีต เราจะพบว่านับเป็นเวลากว่าร้อยปีแล้ว  
ที่สหกรณ์ได้ถือก าเนิดขึ้นในประเทศไทย การริเริ่มสหกรณ์ในประเทศไทย มีมาตั้งแต่ปลายรัชสมัยรัชกาล 
ที่ 6 ประมาณปี พ.ศ. 2458 โดยพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระจันทบุรีนฤนาถ เสนาบดีกระทรวงการคลัง
มหาสมบัติและด ารงต าแหน่งนายกแห่งสภาเผยแพร่พาณิชย์ ทรงเห็นว่า การจัดตั้งสหกรณ์นั้นจ าต้องเริ่มใน
ทันใดเพราะเป็นการก่อทุนและให้ความเป็นอิสระแก่ผู้ประกอบการพาณิชย์ ส าคัญเท่ากับการเปิดทางไปมา
แลบังคับน้ าให้เป็นชลประทาน แต่การที่จะได้ริเริ่มนั้น สภาจะได้ปฤกษากันโดยละเอียดถึงวิธีที่จะได้จัดและ
ก าหนดวิธีหาทุนรอนที่จะลงไปในกิจการนี้ เพ่ือมิให้ต้องจ่ายพระราชทรัพย์เกินกว่าที่ควร แต่ก่อนการจัดตั้ง
สหกรณ์ มีข้อพิจารณาที่จะต้องให้ลุล่วงไปก่อน ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของรูปแบบสหกรณ์ แม้จะเป็นที่ยอมรับ
ในหลักการว่าควรมีการจัดตั้งสหกรณ์ แต่ก็ยังไม่ได้ลงรายละเอียดว่าจะใช้สหกรณ์รูปแบบใดจึงจะเหมาะสม 
การพิจารณาแสวงหารูปแบบในครั้งนั้นได้มอบหมายให้กรมหมื่นพิทยาลงกรณ เป็นองค์ประธาน 
การพิจารณา ภายในกรอบความคิด “การมีสถาบันการเงินที่ให้เงินกู้แก่ชาวนา” และในที่สุดได้ข้อสรุปว่า 
ควรใช้รูปแบบสหกรณ์เครดิตแบบไรฟ์ไฟเซนที่แพร่หลายในยุโรป ซึ่งเป็นสหกรณ์เครดิตหรือสหกรณ์หาทุน
ที่ช่วยเหลือเกษตรกรรายย่อย เพราะเป็นการจัดหาทุนดอกเบี้ยต่ า ส่งต้นเงินช้า และถือว่าเป็นสหกรณ์
ประเภทที่เหมาะสมกับสภาพความเป็นอยู่และความต้องการของราษฎรในสมัยนั้น 

กฎหมายที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากประสบการณ์ภาครัฐ ที่เคยเผชิญหน้ากับปัญหาการรวมกลุ่มใน
หมู่ประชาชนในลักษณะ “อ้ังยี่” และ “ซ่องโจร” ท าให้รัฐจ าต้องมีการจ าแนกการรวมกลุ่มให้ชัดเจนด้วย
การออกกฎหมายที่ท าให้ง่ายต่อการแบ่งแยกประเภทกลุ่ม ซึ่งการรวมกลุ่มเป็นสมาคม “Society” รัฐได้
ออกกฎหมายรองรับไว้แล้วตามพระราชบัญญัติสมาคม พระพุทธศักราช 2457 ดังนั้น ในกรณีของสหกรณ์
ทีย่ังไม่มีกฎหมายรองรับ อนุโลมให้ใช้พระราชบัญญัติสมาคมไปพลางก่อน หากแต่ผลการจัดตั้งสหกรณ์เป็น
ผลดีแล้ว จึงควรตรากฎหมายเป็นการเฉพาะต่อไป และในขณะที่ยังไม่มีกฎหมายสหกรณ์ ให้จัดตั้งสหกรณ์
ในเขตหัวเมืองได้ด้วยและมอบอ านาจให้มีการรับจดทะเบียนโดยกรมพาณิชย์และสถิติพยากรณ ์

สถานที่ริเริ่มการจัดตั้งสหกรณ์ “มณฑลพิศณุโลก” ได้รับการพิจารณาเป็นแห่งแรก เพราะ
เป็นมณฑลที่ใช้เป็นแหล่งทดลองนโยบายด้านการเกษตรของรัฐมาแล้ว โดยก่อนหน้านี้รัฐได้ส่งเสริมให้
ราษฎรท าการเกษตรพืชเชิงเดี่ยว คือการเพาะปลูกฝ้าย แต่ไม่ได้ผล ความยากล าบากจึงตกแก่ราษฎรที่
ด าเนินตามค าแนะน าของรัฐ ซึ่งรัฐก็ต้องพยายามแก้ไขช่วยยกฐานะของราษฎรโดยช่วยเหลือให้ผู้ท าการ
เพาะปลูกอยู่แล้วให้ตั้งตัวได้ประการหนึ่ง กับอีกประการหนึ่งมณฑลนี้ยังมีพ้ืนที่ว่างเปล่าซึ่งรัฐบาลสนับสนุน
ให้อพยพเข้าไปอยู่อาศัยใช้ที่ดินรกร้างว่างเปล่าให้เกิดประโยชน์ ราษฎรเหล่านี้ไม่มีเงินทุนพอเพียงใน 
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การสร้างตนเอง ต้องยอมเสียดอกเบี้ยแพง ฉะนั้น การผลักดันด้วยกลไกต่าง ๆ ให้ราษฎรที่เพ่ิงอพยพมาจาก
ทางใต้ได้มีก าลังใจบุกเบิกหักร้างถางพง ขยายการผลิตต่อไปจึงจ าเป็น 

ในด้านบุคลากร เจ้าหน้าที่ผู้ใหญ่และเจ้าหน้าที่ในระยะแรกที่ปฏิบัติการเกี่ยวกับสหกรณ์
โดยตรง คือ พระราชวรวงศ์เธอกรมหมื่นพิทยาลงกรณ อธิบดีกรมพาณิชย์และสถิติพยากรณ์ การที่ต้อง
ค านึงถึงบุคลากรภาครัฐนั้น เพราะแนวความคิดการจัดตั้งสหกรณ์เพ่ือต้องการกระจายทุนของรัฐไปยังราษฎร 
ดังนั้น จึงต้องมีการควบคุมการใช้จ่ายเงินทุนอย่างเข้มงวดโดยต้องใช้ก าลังจากภาครัฐเป็นตัวจักรส าคัญ  

เมื่อได้ข้อยุติแล้ว ในปี พ.ศ. 2459 ทางราชการจึงได้จัดตั้งสหกรณ์หาทุนขึ้นเป็นแห่งแรกที่
จังหวัดพิษณุโลก เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2459 เป็นการทดลองก่อน มีชื่อว่า “สหกรณ์วัดจันทร์ไม่
จ ากัดสินใช้” สหกรณ์แห่งนี้ จึงนับเป็นสหกรณ์แห่งแรกที่จัดตั้งในประเทศไทย ต่อมาในปี พ.ศ. 2465  
พระบรมวงศ์เธอกรมหมื่นพิทยาลงกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์ และนายอาร์.เอส. เลอเมย์ ที่ปรึกษากระทรวง
พาณิชย์กับเจ้าพนักงาน 2 นาย ได้แก่ พระประกาศสหกรณ์และพระพิจารณ์พาณิชย์ ไปดูงานสหกรณ์ใน
ประเทศพม่าและอินเดีย เพื่อน าความรู้มาปรับใช้กับกิจการสหกรณ์ให้เหมาะสมแก่ภูมิประเทศและฐานะ
ความเป็นอยู่ของประชาชนชาวไทย ได้ท าความเห็นร่วมกันเสนอจัดตั้งสหกรณ์ และยืนยันอย่างมั่นคงว่า 
การสหกรณ์ที่จัดอยู่นี้เป็นวิธีที่จะช่วยเหลือเกษตรกรได้อย่างแท้จริงและจะจัดส าเร็จแน่นอน จึงได้ขยายงาน
สหกรณ์และตราพระราชบัญญัติสหกรณ์พุทธศักราช 2471 ขึ้น เพ่ือเป็นกฎหมายคุ้มครองสหกรณ์โดยเฉพาะ  

ด้วยเหตุผลเนื่องจากพระราชบัญญัติสมาคม แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2459 ที่น ามาใช้กับสหกรณ์ 
มาจากแนวคิดเรื่องควบคุมการรวมกลุ่มของประชาชนให้อยู่ในรูปแบบสมาคมมากกว่า ไม่ได้บัญญัติเรื่อง
หลักและวิธีการสหกรณ์ที่มีวัตถุประสงค์ทางเศรษฐกิจในการแสวงหาผลประโยชน์ร่วมกัน และเพ่ือการ
ช่วยเหลือซึ่งกันและกันมาก าหนดไว้ โดยในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการของสหกรณ์นั้น เพียงแต่
ก าหนดให้จดทะเบียนเป็นนิติบุคคล ก าหนดให้การแก้ไขบรรดาข้อบังคับของสหกรณ์ต้องได้รับความ
เห็นชอบและอนุญาตจากเจ้าพนักงานก่อน ก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบ ควบคุมทางการเงิน
เพ่ือปกป้องเงินที่รัฐบาลให้สหกรณ์กู้ โดยก าหนดหน้าที่ให้หน่วยงานของรัฐ คือ กรมพาณิชย์และสถิติ
พยากรณ์มีอ านาจเรียกตรวจบัญชีสหกรณ์ และก าหนดให้สมาชิกมีส่วนรับภาระหนี้ของสหกรณ์แม้จะ
ลาออกจากสมาชิกสหกรณ์ไปแล้วตามปริมาณหนี้ที่สหกรณ์มีอยู่ในวันที่สมาชิกนั้นลาออกจากสหกรณ์มี
ก าหนด 2 ปี นับจากวันที่ลาออก บทบัญญัติในเรื่องนี้ เป็นผลให้ความรับผิดชอบของสมาชิกต่อสหกรณ์
และบุคคลภายนอกตามกฎหมาย เป็นความรับผิดชอบร่วมกันโดยไม่จ ากัดจ านวน ท าให้ทัศนคติของราษฎร
ที่มีต่อสหกรณ์ซึ่งเป็นเรื่องใหม่ ท าให้เกิดความหวาดกลัวในเรื่องความรับผิดชอบ เนื่องจากกฎหมาย
ก าหนดให้สมาชิกต้องรับผิดต่อหนี้สินของสหกรณ์ไม่จ ากัดจ านวน ท าให้สมาชิกต้องรับผิดในหนี้สินของ
สหกรณ์ร่วมกันและแทนกันโดยไม่จ ากัด ราษฎรยังไม่เข้าใจและไม่คุ้นกับวิธีการสหกรณ์นี้ ต่างมีความ
หวาดกลัวที่จะต้องรับผิดนี้เป็นอย่างยิ่ง การจัดตั้งสหกรณ์เพ่ือการคลี่คลายปัญหาการขาดแคลนเงินทุนของ
ชาวนา จึงยังไม่ประสบความส าเร็จ  

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาประชาธิปก พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว จึงมีพระบรมราช
โองการโปรดเกล้าฯ ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติสมาคมเพ่ิมเติม พ.ศ. 2459 และตราพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2471 ขึ้นถือใช้ ตั้งแต่วันที่ 20 พฤษภาคม 2471 เป็นต้นมา ด้วยการริเริ่มการสหกรณ์ในประเทศไทย
ได้ใช้วิธีการสหกรณ์ตามแนวคิดสหกรณ์แบบไรฟ์ไฟเซน ซึ่งมีหลักการด าเนินการเรื่องความรับผิดแบบไม่จ ากัด 
ผู้ที่เป็นสมาชิกสหกรณ์เครดิตต้องรับผิดชอบร่วมกันและแทนกันในหนี้สินทั้งสิ้นของสหกรณ์ ความไม่
จ ากัดในการรับผิดชอบต่อหนี้สินเป็นหลักส าคัญส าหรับสหกรณ์เครดิตที่จะเป็นเครื่องช่วยให้สหกรณ์
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สามารถกู้เงินจากธนาคารได้ง่าย โดยเชื่อว่าคนทุกคนแม้จะยากจนเพียงใด ก็ยังมีเครดิตหรือความเชื่อถือ
ส่วนตัวของตนอยู่ และความเชื่อถือส่วนตัวบุคคลหนึ่งไม่มีค่ามากนักแต่เมื่อรวมกันเข้าหลาย ๆ คน ก็จะ
เกิดเป็นสิ่งที่ประกันทรัพย์ได้ ในสหกรณ์จึงไม่มีการจ าหน่ายหุ้นและไม่มีการแบ่งปันก าไร เนื่องจากความ
ไม่จ ากัดสินใช้เป็นหลักประกันเงินกู้ของสหกรณ์ได้ดี จึงไม่ต้องขายหุ้นให้กับสมาชิก  

ดังนั้น เพ่ือคงหลักการดังกล่าวไว้ และเพ่ือเป็นการลดความหวาดกลัวในเรื่องความรับผิด
อย่างไม่จ ากัด จึงได้แบ่งสหกรณอ์อกเป็น 2 ชนิด คือ (1) จ ากัดสินใช้ ให้หมายความว่า สมาชิกแห่งสหกรณ์
อันได้จดทะเบียนแล้วนั้น ต้องรับใช้หนี้สินของสหกรณ์จ ากัด เพียงไม่เกินราคาหุ้นของตนที่ยังส่งไม่ครบ 
และ (2) ไม่จ ากัดสินใช้ ให้หมายความว่า สมาชิกแห่งสหกรณ์อันได้จดทะเบียนแล้วนั้น ทุกคนต้องรับใช้
หนี้สินของสหกรณ์ร่วมกันและแทนกันอย่างไม่มีจ ากัด โดยสมาชิกสหกรณ์สามารถเลือกท่ีจะจ ากัดความ
รับผิดชอบได้เพียงไม่เกินจ านวนหุ้นที่ยังส่งใช้ไม่ครบ หรือรับผิดไม่จ ากัดจ านวนในหนี้สินของสหกรณ์ก็ได ้
และไดก้ าหนดมาตรการต่าง ๆ เพ่ือป้องกันความเสี่ยงทางการเงินของสหกรณ์ เพ่ือให้สหกรณ์สามารถช าระ
หนี้เงินกูค้ืนให้กับรัฐบาลได้ และรองรับต่อนโยบายการส่งเสริม สนับสนุนสหกรณ์ จึงก าหนดให้มีการตั้งเจ้า
พนักงานนายหนึ่งเป็นนายทะเบียนสหกรณ์ มีหน้าที่รับจดทะเบียนสหกรณ์ และกระท าการอย่างอ่ืนตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

ต่อมาได้มีการยกเลิกพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2471 และให้ใช้พระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2511 ตั้งแต่วันที่ 19 มิถุนายน 2511 เป็นต้นมา โดยโครงสร้างบทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ ยังคงมี
ลักษณะเดียวกับพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2471 คือเป็นกฎหมายแม่บทส าหรับสหกรณ์ทุกชนิดทุก
ประเภท รายละเอียดในทางปฏิบัติส าหรับสหกรณ์แต่ละชนิด แต่ละประเภทให้ก าหนดไว้ในข้อบังคับของ
สหกรณ์ และแบ่งสหกรณ์ออกเป็นสหกรณ์จ ากัดสินใช้และไม่จ ากัดสินใช้  ดังนี้ (1) สหกรณ์จ ากัด คือ
สหกรณ์ที่สมาชิกมีความรับผิดจ ากัดเพียงไม่เกินจ านวนเงินค่าหุ้นที่ยังใช้ไม่ครบมูลค่าที่ตนถือ (2) 
สหกรณ์ไม่จ ากัดสินใช้ คือสหกรณ์ซึ่งสมาชิกทุกคนมีความรับผิดร่วมกันเพ่ือหนี้ทั้งปวงของสหกรณ์โดยไม่จ ากัด 
และได้ก าหนดวิธีการในการควบคุมสหกรณ์ทั้งสองชนิดไว้แตกต่างกันอย่างชัดเจน เช่น สหกรณ์ที่จด
ทะเบียนสหกรณ์จ ากัด ก าหนดให้ต้องมีทุนซึ่งแบ่งเป็นหุ้นมีมูลค่าเท่า ๆ กัน และผู้ซึ่งจะเป็นสมาชิกแต่ละคน
ต้องถือหุ้นอย่างน้อยหนึ่งหุ้น แต่ต้องไม่เกินหนึ่งในห้าของจ านวนหุ้นทั้งหมด ในการช าระค่าหุ้น สมาชิกจะ
หักกลบลบหนี้กับสหกรณ์จ ากัดไม่ได้ ส่วนของสหกรณ์ไม่จ ากัดนั้น ไม่ได้ก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องหุ้น
ไว้เป็นการเฉพาะ แต่เพ่ือความม่ันคงของทุนได้ก าหนดให้สหกรณ์ไม่จ ากัด ต้องจัดสรรก าไรสุทธิไว้เป็นทุน
ส ารองไว้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 80 และเงินส ารองนี้ จะถอนจากบัญชีได้เพ่ือชดเชยการขาดทุนเท่านั้น  

อย่างไรก็ตาม แม้หุ้นของสมาชิกในสหกรณ์จ ากัดและไม่จ ากัดจะมีความรับผิดชอบที่แตกต่างกัน 
แต่เมื่อสมาชิกสมัครใจเอาเงินมาลงเป็นหุ้นในสหกรณ์แล้ว เงินจ านวนนั้น ย่อมเป็นเงินทุนของสหกรณ์
ในทันที และผลแห่งการนี้ สหกรณ์จึงสามารถน าเงินหุ้นของสมาชิกมาบริหารจัดการในฐานะที่เป็นเงินทุน
ของสหกรณ์ได้ แต่เนื่องจากการบริหารงานของสหกรณ์ให้บรรลุเป้าหมายเพ่ือให้สหกรณ์สามารถเป็นแหล่งทุน 
ดอกเบี้ยต่ าให้แก่สมาชิก และเพ่ือเป็นการช่วยเหลือซึ่งกันและกันในหมู่มวลสมาชิกด้วยกันนั้น มิอาจถูก
จ ากัดอยู่เพียงแต่ทุนเรือนหุ้นของสมาชิกผู้เป็นเจ้าของเท่านั้น เพราะหากเป็นเช่นนั้น อาจท าให้สหกรณ์ไม่
สามารถให้บริการด้านเงินทุนแก่สมาชิกได้ตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าในระยะเริ่มแรกของ
การจัดตั้งสหกรณ ์สหกรณต์้องพ่ึงพิงทุนจากรัฐ ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบของเงินอุดหนุนแบบให้เปล่าหรือเงินกู้ยืม
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ที่ต้องช าระคืนพร้อมดอกเบี้ย เพ่ือการขยายเงินทุนของสหกรณ์ออกไป สามารถตอบสนองต่อความต้องการ
ของสมาชิกได้ 

ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า ในการด าเนินงานของสหกรณ์ ทุนจึงมาจาก 2 แหล่ง คือ (1) ทุนใน
ส่วนของเจ้าของและ (2) ทุนจากการกู้ยืม โดยในส่วนของทุนที่ได้มาจากส่วนของเจ้าของนั้น หากเป็น
สหกรณ์ชนิดจ ากดั คือทุนที่ได้มาจากการถือหุ้นของสมาชิกตามข้อบังคับของสหกรณ์ แต่ในส่วนของสหกรณ์
ไมจ่ ากัดความรับผิดนั้น ไม่มีข้อจ ากัดว่าสมาชิกจะถือหุ้นเป็นจ านวนเท่าใด เนื่องจากสมาชิกทุกคนมีส่วนใน
การช าระหนี้แก่เจ้าหนี้โดยไม่จ ากัดจ านวนอยู่แล้ว ดังนั้น กฎหมายจึงไม่ได้ก าหนดจ านวนหุ้นที่สมาชิกใน
สหกรณ์ไม่จ ากัดต้องช าระ แต่อย่างไรก็ตาม เพ่ือความมั่นคงของทุนสหกรณ์ และเพ่ือให้เกิดความเชื่อมั่นแก่
เจ้าหนี้ว่า สหกรณ์ยังมีส่วนของทุนที่จะสามารถช าระหนี้ให้แก่สหกรณ์ได้ กฎหมายจึงก าหนดว่า ในการ
จัดสรรก าไรสุทธิของสหกรณ์ไม่จ ากัดให้จัดสรรร้อยละห้า สมทบเป็นทุนกลางของบรรดาสหกรณ์ไม่จ ากัด 
โดยทุนกลางของบรรดาสหกรณ์ไม่จ ากัดนี้ ให้กระทรวงพัฒนาการแห่งชาติจัดการฝากไว้ที่ธนาคาร หรือ
ลงทุนตามระเบียบที่กระทรวงฯ ก าหนด หากปรากฏว่าสหกรณ์ไม่จ ากัดรายใดมีหนี้สินมากและเมื่อ
พิจารณามูลเหตุของหนี้สินและฐานะความเป็นอยู่ของสมาชิกไม่สมควรให้สมาชิกออกส่วนสมทบทั้งหมด
หรือบางส่วนเข้าในทรัพย์สินของสหกรณ์จ ากัดเพ่ือช าระหนี้สิน ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจถอนเงิน
ส่วนใดส่วนหนึ่งจากทุนนี้ เพื่อช าระหนี้สินของสหกรณ์ไม่จ ากัดนั้นแก่เจ้าหนี้ได้ตามท่ีเห็นสมควร แต่ต้อง
ได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีก่อน และก าหนดให้จัดสรรก าไรสุทธิ ไม่น้อยกว่าร้อยละแปดสิบห้าต้องจัดสรร
เป็นเงินส ารองของสหกรณ์ไม่จ ากัด และจะถอนจากบัญชีได้เมื่อขาดทุนเท่านั้น บทบัญญัติในเรื่องนี้ 
มีเจตนารมณ์เพ่ือสร้างความม่ันคงให้กับทุนของสหกรณ์ เพราะหากทุนของสหกรณ์มีจ านวนมากพอแล้ว 
อาจไม่ต้องไปกู้ยืมจากบุคคลภายนอก และในขณะเดียวกันทุนของสหกรณ์จะเป็นการสร้างความเชื่อมั่น
ให้กับเจ้าหนี้ได้ว่า แม้สมาชิกไม่มีความสามารถในการช าระหนี้ สหกรณ์ยังมีทุนส ารองเพียงพอที่จะน ามา
คืนให้กับเจ้าหนีไ้ด้  

เมื่อระยะเวลาผ่านไป แม้รัฐได้ใช้ความพยายามในการส่งเสริม สนับสนุน คุ้มครองระบบ
สหกรณ์ เพ่ือให้สหกรณ์เจริญเติบโตและพ่ึงพาตนเองได้ แต่ผลกลับไม่เป็นเช่นที่วางเป้าหมายไว้  เพราะ
สหกรณ์ที่รัฐส่งเสริมให้จัดตั้งขึ้น ไม่สามารถช่วยเหลือและพ่ึงพาตนเองได้ ยังต้องให้ความช่วยเหลือทั้ง
ด้านการเงินและจัดให้เจ้าหน้าที่รัฐเข้าไปให้ความช่วยเหลือในการบริหารจัดการสหกรณ์ ประกอบกับ
การด าเนินการของสหกรณ์ไม่จ ากัดสินใช้ ไม่เหมาะกับสมาชิกสหกรณ์ที่ยังขาดความรู้ความเข้าใจในการ
บริหารกิจการสหกรณ์ สหกรณ์ไม่จ ากัดสินใช้จึงไม่มีการขอจดทะเบี ยน และเพ่ือให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป จึงมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายสหกรณ์อีกครั้ง หลังจากพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2511 มีผลบังคับใช้มาแล้ว 31 ปี โดยให้เหตุผลว่ากฎหมายสหกรณ์ได้ใช้บังคับมานานแล้ว 
ท าให้มีบทบัญญัติหลายประการไม่เอ้ืออ านวยต่อการพัฒนาสหกรณ์ให้ทันต่อสภาพการแข่งขันกับระบบ
ธุรกิจในปัจจุบัน จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ขึ้นถือใช้  

พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ได้จัดให้สหกรณ์มีชนิดเดียวเท่านั้น คือ สหกรณ์ที่
สมาชิกมีความรับผิดจ ากัดเท่าจ านวนหุ้นที่ถือ เพื่อให้สหกรณ์พัฒนาไปด้วยความม่ันคง ในด้านการก ากับ
และส่งเสริมกิจการสหกรณ์ ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติขึ้น เพ่ือท าหน้าที่เสนอ
ความเห็นต่อรัฐบาลเกี่ยวกับนโยบายและแนวทางในการส่งเสริมและพัฒนาสหกรณ์ จัดให้มีกองทุนเพ่ือ
พัฒนาสหกรณ์เพ่ือให้ความช่วยเหลือด้านการเงินแก่บรรดาสหกรณ์ ปรับปรุงองค์ประกอบและวาระการด ารง
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ต าแหน่งของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ เพ่ือให้การบริหารงานในสหกรณ์มีความโปร่งใส  
ไม่มีการผูกขาดการใช้อ านาจ และมีธรรมาภิบาลในสหกรณ์ยิ่งข้ึน 

การจัดสหกรณ์ให้มีสหกรณ์ที่มีสมาชิกมีความรับผิดจ ากัดเท่าจ านวนหุ้นที่ถือเพียงประเภท
เดียวในกฎหมายฉบับนี้ ท าให้การบริหารจัดการทุนของสหกรณ์ มีรูปแบบเดียวกับทุนของบริษัทจ ากัด 
เพียงแตหุ่้นของสหกรณ์ไม่มีกฎหมายบังคับว่าจะต้องก าหนดจ านวนทุนเรือนหุ้นไว้ก่อนที่จะจดทะเบียนเป็น
สหกรณ์ เหมือนเช่นหุ้นของบริษัทในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น สหกรณ์จึงสามารถเพ่ิมหุ้นที่
จะจ าหน่ายให้แก่สมาชิกใหม่ได้อยู่เสมอ ตราบใดที่สมาชิกยังคงสมัครใจเข้าร่วมทุนกับสหกรณ์ มูลค่าหุ้น
ของสหกรณ์ถูกก าหนดไว้ในข้อบังคับของสหกรณ์ โดยไม่ได้จ ากัดจ านวนว่าสหกรณ์ต้องมีหุ้นจ านวนเท่าใด 
ซึ่งแตกต่างจากหุ้นของบริษัทจ ากัด ที่กฎหมายบังคับให้ต้องก าหนดจ านวนทุนเรือนหุ้น และต้องมีผู้จองหุ้น
ไว้ครบจ านวนก่อนขอจดทะเบียนตั้งขึ้นเป็นบริษัท และหุ้นของบริษัทเป็นทรัพย์ที่ซื้อขายกันได้ มูลค่าหุ้น
ของบริษัทจะสูงหรือต่ าขึ้นอยู่กับผลการประกอบการของบริษัท ซึ่งต่างจากสหกรณ์ที่ผู้ที่จะมีหุ้นในสหกรณ์
ได้นั้น ต้องเป็นสมาชิกของสหกรณ์เท่านั้น และกฎหมายสหกรณ์ไม่ได้ให้มีการซื้อขายหุ้นกัน แต่สหกรณ์
สามารถเปิดรับสมาชิกใหม่ได้ตลอดเวลา เป็นผลให้ทุนของสหกรณ์อาจเพ่ิมข้ึนได้ตามจ านวนที่สมาชิกมี
ความประสงค์จะสะสมหุ้นไว้ในสหกรณ์ แต่ในขณะเดียวกันทุนของสหกรณ์ก็อาจจะลดลงได้เช่นกัน  
หากการด าเนินงานของสหกรณ์มีผลขาดทุนสะสม  

เมื่อทุนของสหกรณ์เป็นเช่นที่กล่าวมาข้างต้นนี้ ในมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 จึงบัญญัติให้ ในการช าระค่าหุ้น สมาชิกจะน าค่าหุ้นหักกลบลบหนี้กับสหกรณ์ไม่ได้ และสมาชิก
มีความรับผิดเพียงไม่เกินจ านวนเงินค่าหุ้นที่ยังส่งใช้ไม่ครบมูลค่าหุ้นที่ตนถือ และในระหว่างที่สมาชิกภาพ
ของสมาชิกยังไม่สิ้นสุดลง ห้ามมิให้เจ้าหนี้ของสมาชิกใช้สิทธิเรียกร้องในค่าหุ้นของสมาชิกผู้นั้น เจตนารมณ์
ของมาตรานี้ เพ่ือคุ้มครองทุนของสหกรณ์ให้มีความมั่นคง สมาชิกต้องช าระค่าหุ้นด้วยทรัพย์สินซึ่งสามารถ
ตีราคาและถือเอาได้ ณ วันที่ช าระค่าหุ้น ในกรณีที่สมาชิกเป็นเจ้าหนี้สหกรณ์และมีสิทธิเรียกร้องเหนือ
สหกรณ์ จะเอาหนี้นั้นมาหักกลบลบหนี้กับค่าหุ้นที่สมาชิกจะต้องจ่ายให้กับสหกรณ์ไม่ได้ และไม่ให้เจ้าหนี้
ของสมาชิกมาบังคับช าระหนี้เอากับหุ้นของสมาชิกในขณะที่สมาชิกยังไม่ขาดจากการเป็นสมาชิกสหกรณ์ 

ด้วยบทบัญญัติในมาตรา 42 แก้ไขปรับปรุงจากกฎหมายเดิม ซึ่งใช้กับการช าระค่าหุ้นใน
สหกรณ์จ ากัดสินใช้ ท าให้ในระยะแรกของการใช้บังคับบทบัญญัติในมาตรานี้ จึงมีปัญหาในการตีความและ
บังคับใช้ เนื่องจากในกรณีที่มีการออกหมายบังคับคดีมายังสหกรณ์ให้อายัดค่าหุ้นไว้และให้ส่งคืนพนักงาน
บังคับคดี สหกรณ์ต้องส่งค่าหุ้นของสมาชิกนั้นให้กับเจ้าพนักงานบังคับคดีทันที สหกรณ์ไม่มีอ านาจกันไว้
เพ่ือช าระหนี้ให้กับสหกรณ์ก่อนได้ ในขณะนั้น จึงมีความพยายามหาทางแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้ ด้วยการให้
สมาชิกท าสัญญาจ าน าหุ้นของสมาชิกเอาไว้กับสหกรณ์ เพื่อหวังว่าหุ้นของสหกรณ์จะเป็นหลักประกันใน
การช าระหนี้ได้และท าให้สหกรณ์มีบุริมสิทธิเหนือกว่าเจ้าหนี้รายอ่ืน แต่การด าเนินการในลักษณะนี้  
ไม่มีผลตามกฎหมาย เนื่องจากขัดกับบทบัญญัติว่าด้วยเรื่องการจ าน าตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ที่ก าหนดให้ผู้จ าน าต้องส่งมอบสังหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้รับจ าน าไว้ เพ่ือเป็นการประกันการช าระหนี้ 
เพราะฉะนั้น การให้เอาหุ้นของสมาชิกซึ่งเป็นทุนของสหกรณ์มาจ าน าเป็นประกันหนี้ จึงไม่เข้าลักษณะการ
จ าน าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แม้จะได้ท าสัญญากันไว้ก็ไม่มีผลบังคับตามกฎหมาย ดังนั้น 
เพ่ือให้สหกรณ์มีสิทธิบังคับช าระเอากับค่าหุ้นก่อนเจ้าหนี้รายอ่ืน ในการปรับปรุงแก้ไข พระราชบัญญัติ
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สหกรณ์ พ.ศ. 2542 ( ฉบับที่ 2 ) พ.ศ. 2553 จึงมีการปรับปรุงแก้ไข วรรคสองของมาตรา 42 เพ่ือให้สหกรณ์มี
บุริมสิทธิเหนือค่าหุ้นก่อนเจ้าหนี้รายอ่ืน ดังนี้ 

“ในระหว่างที่สมาชิกภาพของสมาชิกยังไม่สิ้นสุดลง ห้ามมิให้เจ้าหนี้ของสมาชิกใช้สิทธิ
เรียกร้องหรืออายัดค่าหุ้นของสมาชิกผู้นั้น และเมื่อสมาชิกภาพของสมาชิกสิ้นสุดลง สหกรณ์มีสิทธิน าเงิน
ตามมูลค่าหุ้นที่สมาชิกมีอยู่มาหักกลบลบหนี้ที่สมาชิกผูกพันต้องช าระหนี้แก่สหกรณ์ได้และให้สหกรณ์มี
ฐานะเป็นเจ้าหนี้บุริมสิทธิเหนือค่าหุ้นนั้น” 

ผลของบทบัญญัตินี้ ท าให้สหกรณ์มีบุริมสิทธิเหนือค่าหุ้นของสมาชิกก่อนเจ้าหนี้คนอ่ืน ๆ ท า
ให้ทุนของสหกรณ์มีความมั่นคงยิ่งขึ้น เนื่องจากเจ้าหนี้ของสมาชิกไม่อาจอ้างสิทธิบังคับช าระหนี้เอากับทุน
ของสหกรณ์ได้ แต่กลับปรากฏแนวคิดเรื่องการมีบุริมสิทธิเหนือค่าหุ้นของสหกรณ์ ไปอีกด้านหนึ่ง  
โดยเข้าใจว่า สุดท้ายแล้วหุ้นของสมาชิก ก็คือทรัพย์ของสมาชิกท่ีสหกรณ์สามารถบังคับช าระหนี้ได้ก่อน
เจ้าหนี้อื่น ๆ ดังนั้น ลูกหนี้ที่มีหุ้นในสหกรณ์ จึงเป็นลูกหนี้ที่ไม่มีความเสี่ยงในการช าระหนี้เลย แนวคิดดังกล่าว 
ส่งผลถึงการบันทึกรายการรับรู้มูลค่าของลูกหนี้เงินให้กู้ที่ไม่ถูกต้องตรงกับข้อเท็จจริง เนื่องจากเข้าใจว่า 
การมีบุริมสิทธิเหนือค่าหุ้นของสมาชิกนั้น ท าให้สหกรณ์ไม่ต้องตั้งค่าเผื่อหนี้สงสัยจะสูญส าหรับลูกหนี้ที่มี
หุ้นอยู่ในสหกรณ์ เป็นเหตุให้มูลค่าลูกหนี้เงินกู้คงเหลือ ณ วันสิ้นปี มีจ านวนที่คาดว่าจะเรียกเก็บได้สูงกว่า
ความเป็นจริง ท าให้งบการเงินของสหกรณ์ไม่ได้สะท้อนให้เห็นผลการด าเนินงานและการบริหารจัดการ
ลูกหนี้อย่างแท้จริง จึงมีแนวคิดที่จะปรับเปลี่ยนวิธีการในการประมาณการค่าเผื่อหนี้สงสัยจะสูญใหม่ เพ่ือให้
การตั้งค่าเผื่อหนี้สงสัยจะสูญลูกหนี้เงินให้กู้เป็นไปตามมาตรฐานบัญชีที่เปลี่ยนแปลงไป และสอดคล้องกับ
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายยิ่งขึ้น และแนวคิดนี้มีมาตลอดแต่ยังไม่สามารถด าเนินการให้ส าเร็จได้  

จนกระทั่งมีการเรียกร้องให้มีการทบทวนบทบาทภาครัฐในการก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์
และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนที่ประกอบกิจการรับฝากเงินและให้เงินกู้ในลักษณะเดียวกับสถาบันการเงิน ให้มี 
การก ากับดูแลที่มีมาตรฐานและเป็นระบบเช่นเดียวกับสถาบันการเงินที่ท าธุรกิจรับฝากและให้กู้ยืมเงิน เป็นเหตุ
ให้ต้องมีการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายสหกรณ์อีกครั้ง ส่งผลให้ต้องมีการทบทวนกฎ ระเบียบ 
วิธีการปฏิบัติทางบัญชีของสหกรณ์ เพ่ือให้สอดคล้องกับมาตรฐานการบัญชีและกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไปด้วย 

การปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 มีเจตนารมณ์เพ่ือ 
การพัฒนา คุ้มครอง และสร้างเสถียรภาพแก่ระบบสหกรณ์ให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยเพ่ิมการก าหนด
คุณสมบัติของสมาชิกสหกรณ์ การก าหนดคุณสมบัติของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณ์แห่งชาติ แก้ไขเพ่ิมเติมอ านาจหน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์ให้มีความเหมาะสมยิ่งขึ้น ก าหนด
ประเภท ลักษณะของสหกรณ์ วัตถุประสงค์และขอบเขตแห่งการด าเนินการสหกรณ์ ปรับปรุงบทบัญญัติ
เกี่ยวกับสมาชิกสมทบของสหกรณ์ ก าหนดหน้าที่และความรับผิดชอบของคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์ กรรมการ ผู้จัดการและเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์เกี่ยวกับการด าเนินกิจการของสหกรณ์ แก้ไขเพ่ิมเติม
บทบัญญัติเกี่ยวกับผู้ตรวจสอบกิจการ บทบัญญัติเกี่ยวกับงบการเงิน และบทบัญญัติเกี่ยวกับการสอบบัญชี 
และปรับปรุงบทก าหนดโทษและอัตราโทษให้มีความเหมาะสมยิ่งขึ้น โดยสิ่งที่ส าคัญที่สุดและถือเป็นเรื่อง
ใหมข่องการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายฉบับนี้ คือการเพ่ิมบทบัญญัติเกี่ยวกับการด าเนินงานและการก ากับดูแล
สหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนที่ด าเนินกิจการท านองเดียวกันกับสถาบันการเงินไว้เป็น 
การเฉพาะ เพ่ือแก้ไขปัญหาสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนที่ด าเนินธุรกิจนอกกรอบ
วัตถุประสงค์และหลักการสหกรณ์  
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จึงเห็นได้ว่า การปรับปรุงกฎหมายสหกรณ์ครั้งล่าสุดนี้ เป็นผลมาจากสภาพสังคม 
เศรษฐกิจและการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป สหกรณ์ออมทรัพย์ส่วนใหญ่ไม่ได้พ่ึงพิงเงินทุนจากรัฐอีกแล้ว 
แนวคิดสหกรณ์แบบเดิมเมื่อเริ่มจัดตั้งสหกรณ์ ที่ไม่ได้ให้ความส าคัญกับทุนของสหกรณ์มากกว่าความ
น่าเชื่อถือหรือเครดิตของสมาชิกแต่ละคน ไม่สามารถใช้ได้อีกต่อไป เนื่องจากไม่เหมาะกับสภาพ
เศรษฐกิจในปัจจุบันซึ่งมีการแข่งขันด้านเงินทุนสูง รูปแบบและวิธีการสหกรณ์จึงต้องเปลี่ยนแปลงไป 
เพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมไทยที่เปลี่ยนแปลงไป กฎเกณฑ์ที่น ามาใช้ในการควบคุม 
ก ากับดูแลสหกรณ์ย่อมต้องเปลี่ยนไปตามสถานการณ์ แต่เดิมสหกรณ์ยังไม่สามารถพ่ึงพิงตัวเองได้ รัฐ
ต้องให้การสนับสนุนด้านเงินทุนทั้งในรูปเงินอุดหนุนแบบให้เปล่าและเงินกู้ยืมดอกเบี้ยต่ า กฎเกณฑ์ใน
การก ากับดูแลสหกรณ์ในตอนนั้น จึงก าหนดมาตรการในการควบคุมด้านการเงินของสหกรณ์ค่อนข้าง
เข้มงวด เพ่ือไม่ให้สหกรณ์น าเงินไปลงทุนที่อาจจะก่อให้เกิดความเสี่ยงได้ เพราะอาจจะท าให้ไม่สามารถ
จ่ายคืนเงินกู้แก่รัฐได้ เมื่อมาถึงยุคที่สหกรณ์พ่ึงพาเงินทุนของตัวเองได้ สามารถแสวงหาแหล่งเงินทุนได้
เอง รัฐไม่จ าเป็นต้องให้การอุดหนุนด้านเงินทุนแก่สหกรณ์อีกต่อไป กฎเกณฑ์ในการควบคุมสหกฺรณ์จึง
ปรับเปลี่ยนมาเป็นการก ากับดูแลเพ่ือให้สหกรณ์ด าเนินงานภายใต้หลักการและวิธีการสหกรณ์ ไม่ให้
สหกรณ์บริหารเงินทุนบนความเสี่ยง เพราะอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายและส่งผลกระทบต่อหุ้นของ
สมาชิกได้ เช่น ออกกฎเกณฑ์ให้สหกรณ์ออมทรัพย์ก าหนดอัตราดอกเบี้ยเงินรับฝากทุกประเภทได้ไม่เกิน
ร้อยละ 4.5 ต่อปี ให้จัดท าและเปิดเผยรายการย่อแสดงสินทรัพย์และหนี้สินในสหกรณ์ออมทรัพย์ที่มี
สินทรัพย์ตั้งแต่ 5,000 ล้านบาทขึ้นไป เพ่ือให้สมาชิกและสาธารณะชนได้ทราบ ก าหนดเกณฑ์
ความสามารถในการกู้ยืมของสหกรณ์ ก าหนดความสามารถในการก่อหนี้ของสหกรณ์ออมทรัพย์ เมื่อ
พิจารณาจากอัตราส่วนหนี้สินต่อทุนต้องไม่เกิน 1.5 เท่า และให้สหกรณ์น าเงินรับฝากจากสหกรณ์อ่ืนมา
ค านวณเป็นหนี้ของสหกรณ์ด้วย เพ่ือควบคุมปริมาณการท าธุรกรรมทางการเงินของสหกรณ์ให้เหมาะสม
กับระดับทุนของสหกรณ์ และเพ่ือลดปัญหาการขยายตัวของสินทรัพย์ผ่านการกู้ยืมจากภายนอกจนเกิน
ความสามารถในการช าระหนี้คืน  

การก าหนดมาตรการในการก ากับดูแลการเงินของสหกรณ์ดังกล่าว เพ่ือต้องการให้ 
การด าเนินงานของสหกรณ์มีธรรมาภิบาลเป็นไปตามหลักการและวิธีการสหกรณ์ มิให้สหกรณ์
บริหารงานบนความเสี่ยง ป้องกันไม่ให้น าเงินของสหกรณ์ไปลงทุนในกิจการที่อาจจะก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่สหกรณ์ได้ เมื่อเกณฑ์ในการก ากับดูแลสหกรณ์เปลี่ยนแปลงไป จึงเป็นเรื่องจ าเป็นที่จะต้องมี 
การปรับปรุงแก้ไขวิธีปฏิบัติทางบัญชีเ พ่ือให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์การก ากับดูแลสหกรณ์ที่
เปลี่ยนแปลงไป ดังนั้น เมื่อผู้ตรวจสอบกิจการได้ศึกษาและท าความเข้าใจถึงที่มา หลักการความคิดของ
ระบบสหกรณ์ในประเทศไทยที่มีพัฒนาการจากสหกรณ์ที่รัฐอุปถัมภ์จนถึงยุคที่สหกรณ์มีความสามารถ
พ่ึงพาตนเองได้แล้ว ก็จะเข้าใจได้ว่า กฎ ระเบียบที่ต้องเปลี่ยนแปลงนั้น เพ่ือการพัฒนาสหกรณ์ให้มี
ความมั่นคง สามารถเป็นแหล่งทุนให้กับสมาชิกได้อย่างยั่งยืน 

................................. 

ที่มา - หนังสือ 50 ปี ของสหกรณ์ในประเทศไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, 2510 
       - สยุมพร  โยธาสมุทร “การบริหารสังคมด้วยสหกรณ์ในประเทศไทย” วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2548   


