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 Abstract  
 The purpose of this research is 1) to study and provide financial system and financial inclusion 
landscape in Thailand, 2) to study inequality and financial gap among financial institution and in 
cooperative system and 3) to study the guidelines for the development of the cooperative system that will 
help to solve the financial cooperative system inequality problem, in order to enhance poor people's access 
to financial services. This research employed qualitative methodology by reviewing studies and research 
regarding financial institutions landscape, the role of financial institutions, and the role of cooperative 
financial institutions. The data were gathered and synthesized from textbooks, articles, research papers, 
government documents and related laws together with discussions, group discussions, and information 
from meetings in which the researcher has served as a committee or working group or has participated in 
the operation. Besides, the researcher gathered the data from the interview with the stakeholders of the 
research including financial experts, cooperative executives, cooperative staff, and cooperative experts to 
provide the information concerning the participation, the policies to reduce financial inequality between 
liquidity surplus and underfunded cooperatives as well as activities leading to the formulation of 
guidelines for the development of the cooperative system to reduce financial inequality and help poor 
people access more financial services. This research revealed that the problem was caused by from the 
structure of cooperative systems in which each cooperative is founded by a combination of members with 
the same attributes, occupations, and incomes, resulting in the same level of income and need for capital. 
Therefore, it is necessary to establish a new type of cooperative financial institution as a cooperative 
financial center. This research proposed a guideline of the concept of a cooperative financial center which 
includes the elements of transaction format, risk management, appropriate, and good governance by 
considering the consistency with cooperative principles, risks to the financial system and consistency with 
other financial institutions with similar characteristics  
 

(Total 133 pages) 
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บทที่ 1 
 

บทน ำ 
 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 

ในช่วงท่ีผ่านมา แม้ว่าเศรษฐกิจของประเทศไทยจะสามารถขยายตัวได้อย่างต่อเน่ือง
ภายใตส้ถานการณ์ปกติ แต่ปัญหาดา้นความยากจนและการกระจายรายไดย้งัคงเป็นหน่ึงในปัจจยั
ส าคญัท่ีส่งผลต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและสงัคมของประเทศ โดยจากรายงานการวิเคราะห์ความ
ยากจนและความเหล่ือมล ้าของประเทศไทยของส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและ
สงัคมแห่งชาติในปี 2562 พบวา่ เส้นความยากจนของประเทศไทยปรับเพิ่มข้ึนต่อเน่ืองจาก 881 บาท
ต่อคนต่อเดือน ในปี 2531 เป็น 2,763 บาทต่อคนต่อเดือน ถึงแมว้่าสัดส่วนคนจนจะลดลงอยา่งมาก
ในช่วงดงักล่าวจากร้อยละ 6.53 ของประชากรทั้งประเทศ เป็นร้อยละ 6.24 ในช่วงเวลาเดียวกัน 
แต่หากพิจารณาในเชิงจ านวนคนแลว้ พบว่า ในปี 2562 ยงัคงมีจ านวนคนจนมากถึง 4.3 ลา้นคน 
และเม่ือรวมคนเกือบจน ซ่ึงหมายถึง ประชากรท่ีมีระดบัรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคสูงกว่าเส้น
ความยากจนไม่เกินร้อยละ 20 เป็นกลุ่มเส่ียงท่ีมีโอกาสจะตกเป็นคนจนไดง่้ายหากไดรั้บผลกระทบ
จากภยัพิบติัทางธรรมชาติท่ีร้ายแรงหรือวิกฤตทางเศรษฐกิจ จะมีจ านวนรวมกนักว่า 9.72 ลา้นคน
หรือคิดเป็นร้อยละ 14 ของประชากรทั้งประเทศ ในขณะท่ีขอ้มูลความเหล่ือมล ้าทางดา้นรายไดบ่้งช้ี
ว่า ความเหล่ือมล ้ าทางรายได้ท่ีว ัดจากค่าสัมประสิทธ์ิความไม่เสมอภาค (Gini Coefficient) 
ดา้นรายไดอ้ยูใ่นระดบั 0.430 ในปี 2562 เทียบกบัระดบั 0.514 ในปี 2549 และเคยมีค่าสูงสุดท่ีระดบั 
0.536 ในปี 2535 ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า แม้ปัญหาด้านความยากจนจะได้รับการแก้ไขไปบางส่วน 
จากนโยบายดา้นสวสัดิการต่าง ๆ ของรัฐบาลในช่วงท่ีผา่นมา แต่ปัญหาดา้นการกระจายรายไดก้ลบั
ไม่ไดรั้บการพฒันามากเท่าท่ีควร โดยยงัมีช่องว่างระหว่างกลุ่มรายไดอี้กมาก เห็นไดจ้ากส่วนแบ่ง
ของรายไดใ้นปี 2562 ท่ีสะทอ้นว่า ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจส่วนใหญ่ตกอยูก่บัคนเพียงกลุ่มเดียว 
โดยเฉพาะกลุ่มคนรวยท่ีสุดร้อยละ 10 (Decile 10) เป็นเจ้าของรายได้ถึงร้อยละ 33.2ของรายได้
ทั้งหมด ในขณะท่ีกลุ่มคนจนท่ีสุดร้อยละ 10 (Decile 1) ซ่ึงเป็นกลุ่มคนท่ีอยู่ใตเ้ส้นความยากจน 
ถือครองรายไดเ้พียงร้อยละ 2 ของรายไดท้ั้งหมด ซ่ึงความแตกต่างของรายไดร้ะหว่างกลุ่มคนรวย
ท่ีสุดกับกลุ่มคนจนท่ีสุดนั้ นห่างกันถึง 16 เท่า (ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม 
แห่งชาติ, 2562) 
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จากสถานการณ์ดงักล่าว การแกไ้ขปัญหาความยากจนและความเหล่ือมล ้าในสังคมจึงถูก
ก าหนดอยูใ่นยทุธศาสตร์ดา้นต่าง ๆ ท่ีส าคญัตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 
(พ.ศ. 2560 - 2564) เช่น ยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นธรรมและลดความเหล่ือมล ้าในสังคม และ
ยทุธศาสตร์การสร้างความเขม้แข็งทางและแข่งขนัไดอ้ยา่งย ัง่ยืน เป็นตน้ ซ่ึงให้ความส าคญักบัการ
ลดความยากจนและการแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าและความไม่เป็นธรรม โดยมุ่งเน้นการกระจาย
ผลประโยชน์จากการพฒันาอย่างเป็นธรรมมากข้ึน มีการก าหนดเป้าหมายในการแกปั้ญหาความ
เหล่ือมล ้ าให้ขยายครอบคลุมทั้ งเป้าหมายการกระจายรายได้ ความเป็นธรรมในการเข้าถึงสิทธิ
พื้นฐาน การเขา้ถึงบริการทางสังคมท่ีมีคุณภาพ และการเขา้ถึงโอกาสทางเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองอย่างเป็นธรรม รวมถึงการสร้างโอกาสการเขา้ถึงแหล่งทรัพยากรในการประกอบอาชีพ
อย่างทั่วถึงและเป็นธรรมและการสร้างงานภายใต้กรอบแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีทั่วถึง 
(Inclusive Growth) โดยก าหนดตวัช้ีวดัท่ีส าคญั ไดแ้ก่ การลดสัดส่วนและจ านวนคนท่ีอยู่ใตเ้ส้น
ความยากจน และการลดสัดส่วนรายไดร้ะหว่างกลุ่มประชากรท่ีมีรายไดสู้งสุดร้อยละ 10 กบักลุ่ม
ประชากรท่ีมีรายไดน้อ้ยสุดร้อยละ 10  

 
แนวทางหน่ึงในการแกไ้ขปัญหาความยากจนและความเหล่ือมล ้าทางดา้นรายได ้พร้อม

ทั้งการสร้างความเขม้แข็งให้กบัเศรษฐกิจชุมชนตามยุทธศาสตร์และนโยบายขา้งตน้ ไดแ้ก่การ
ส่งเสริมให้ประชาชนระดบัฐานรากมีโอกาสทางเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน โดยเฉพาะการเขา้ถึงบริการทาง
การเงินซ่ึงจะช่วยยกระดบัคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนระดบัฐานราก ลดช่องว่าง
ความยากจน (Poverty Gap) และความเหล่ือมล ้าทางเศรษฐกิจและสังคม (Inequality) รวมทั้งเป็น
พื้นฐานท่ีส าคญัในการขยายตวัทางเศรษฐกิจทั้งในระดบัชุมชนและระดบัประเทศ ดงันั้น เพื่อใหก้าร
สร้างโอกาสทางเศรษฐกิจให้เกิดประสิทธิผลและย ัง่ยืน รวมทั้งสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) และนโยบายของรัฐบาลในการสร้างความ
เขม้แขง็ของเศรษฐกิจชุมชน จึงพฒันาให้ผูท่ี้ไม่สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินหรือยงัเขา้ถึงไดไ้ม่
เพียงพอให้สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินโดยไม่ถูกกีดกนัจากปัจจยัต่าง ๆ เช่น กระบวนการ
เขา้ถึง เง่ือนไขในการใหบ้ริการ ตน้ทุนค่าใชจ่้าย และขอ้จ ากดัทางการตลาด เป็นตน้ รวมทั้งสามารถ
เขา้ถึงแหล่งทุนดว้ยตน้ทุนท่ีเหมาะสม สะดวก และเป็นธรรม ทั้งน้ี จะตอ้งพฒันาควบคู่กนัไปทุก
ภาคส่วนทั้งทางดา้นผูใ้ห้บริการ (Supply Side) จะตอ้งพฒันาการให้บริการแก่ประชาชาชนระดบั
ฐานรากอยา่งครอบคลุม พฒันาผลิตภณัฑ ์และบริการทางการเงินท่ีเหมาะสมกบัความตอ้งการของ
ประชาชนระดบัฐานราก และใหบ้ริการดว้ยความเป็นธรรมโดยไม่สร้างภาระดา้นตน้ทุนทางการเงิน
ใหแ้ก่ประชาชนระดบัฐานราก ดา้นผูรั้บบริการ (Demand Side) จะตอ้งพฒันาความรู้ความเขา้ใจทาง
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การเงิน (Financial Literacy) ให้รู้จกัวางแผนการเงินส่วนบุคคลและมีความเขา้ใจผลิตภณัฑ์และ
บริการทางการเงิน รวมทั้งพฒันาการปกป้องคุม้ครองผูบ้ริโภคท่ีใชบ้ริการทางการเงิน และดา้นการ
สนับสนุนจากภาครัฐ จะท าหน้าท่ีก าหนดนโยบายหรือมาตรการในการพฒันาและสนับสนุนการ
เข้าถึงบริการทางการเงินของประชาชนระดับฐานรากอย่างย ัง่ยืน โดยแนวนโยบายหน่ึงในการ
พฒันาให้ประชาชนระดบัฐานรากสามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินไดม้ากข้ึน คือ การพฒันาให้ผู ้
ใหบ้ริการทางการเงินสามารถใหบ้ริการประชาชนระดบัฐานรากไดม้ากยิง่ข้ึน  

 
ในปัจจุบันฉากทัศน์ของระบบการเงินไทย (Financial Landscape) ประกอบด้วยผู ้

ใหบ้ริการทางการเงิน ท่ีเปิดใหป้ระชาชนใชบ้ริการทางการเงินขั้นพื้นฐาน ไดแ้ก่ รับฝากเงิน ใหกู้ย้มื 
และโอนและช าระเงิน ดงัน้ี 

1) ธนาคารพาณิชย ์เป็นผูป้ระกอบธุรกิจการเงินท่ีมีขนาดใหญ่และใหบ้ริการอยา่งครบ
วงจร 

2) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ เป็นสถาบันการเงินท่ีรัฐเป็นเจ้าของ จัดตั้ งข้ึนมาเพื่อ
ช่วยเหลือกลุ่มเฉพาะ เช่น ประชาชนรายย่อย เกษตรกร ธุรกิจ SMEs ผูส่้งออกน าเข้า หรือเพื่อ
ให้บริการด้านสินเช่ือ ตวัอย่างของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เช่น ธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์ เป็นตน้ 

3) สินเช่ือส่วนบุคคล เป็นสถาบนัการเงินท่ีใหเ้ฉพาะสินเช่ือส่วนบุคคลเพียงอยา่งเดียว 
4) สหกรณ์ เป็นการรวมตวัของประชาชนเพื่อมาร่วมกันท ากิจกรรมทางเศรษฐกิจ 

รวมถึงการร่วมกนัออมเงินและใหสิ้นเช่ือเฉพาะกบัสมาชิก  
5) กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ เป็นการรวมตวัของประชาชนในหมู่บา้น

หรือชุมชนเมือง และรัฐบาลจะให้ทุนประเดิม 1 ลา้นบาท เพื่อให้ชุมชนไปจดัสรรเป็นสินเช่ือแก่
สมาชิก ซ่ึงชุมชนสามารถร่วมกนัออมเงินเพื่อน ามาเป็นทุนเพื่อการใหสิ้นเช่ือต่อได ้

6) กลุ่มพึ่งตนเอง (กลุ่มออมทรัพยเ์พื่อการผลิต) เป็นการรวมตวัของประชาชนเพื่อมา
ร่วมกันออมเงิน และน าเงินออมท่ีได้ไปให้สินเช่ือแก่สมาชิกในกลุ่ม โดยเป็นการจัดการของ
ประชาชนเอง ทั้งน้ี สถาบนัการเงินแต่ละแห่งมีผลการด าเนินงาน ดงัน้ี  
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ตารางท่ี 1.1 ปริมาณและสดัส่วนเงินฝาก และสินเช่ือของผูใ้หบ้ริการทางการเงินประเภทต่าง ๆ ณ  
      พ.ศ. 2562 

หน่วย: ลา้นบาท 
ผูใ้หบ้ริการ
ทางการเงิน 

เงินฝากรวม สัด 
ส่วน 

สินเช่ือรวม สัด 
ส่วน 

สินเช่ือ
ฐานราก 

สัด 
ส่วน 

สดัส่วน
ต่อ 

สินเช่ือ
ทั้งระบบ 

1. ธนาคาร
พาณิชย ์

13,779,444 66.2 13,252,016 64.6 447,194 13 2.2 

2. สถาบนั
การเงิน
เฉพาะกิจ 

4,953,659 23.8 4,974,664 24.2 820,008 23.8 4 

3. สินเช่ือ
ส่วนบุคคล  
(Non-Bank) 

- - 665,659 3.2 533,579 15.5 2.6 

รวมสถาบนั
การเงินใน
ระบบ 
(1+2+3) 

18,733,103 90.06 18,892,339 92 1,800,781 52.4 8.8 

4. สหกรณ์
ออมทรัพย์
และสหกรณ์
เครดิต
ยเูนียน 

2,011,295 9.7 1,349,668 6.6 1,349,668 39.2 6.6 

5. กองทุน
หมู่บา้นและ
ชุมชนเมือง
แห่งชาติ 

17,240 0.1 253,496 1.2 253,496 7.4 1.2 
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ตารางท่ี 1.1 ปริมาณและสดัส่วนเงินฝาก และสินเช่ือของผูใ้หบ้ริการทางการเงินประเภทต่าง ๆ ณ  
      พ.ศ. 2562 (ต่อ) 

หน่วย: ลา้นบาท 
ผูใ้หบ้ริการ
ทางการเงิน 

เงินฝากรวม สัด 
ส่วน 

สินเช่ือรวม สัด 
ส่วน 

สินเช่ือ
ฐานราก 

สัด 
ส่วน 

สดัส่วน
ต่อ 

สินเช่ือ
ทั้งระบบ 

6. กลุ่ม
พึ่งตนเอง 
(กลุ่มออม
ทรัพยเ์พื่อ
การผลิต) 

38,763 0.2 35,000 0.2 35,000 1 0.2 

รวมสถาบัน
การเงิน 

2,067,298 9.9 11,638,164 8 1,638,164 47.6 8 

ก่ึงในระบบ 
(4+5+6) 
รวมทั้งหมด 20,800,401 100 20,530,503 100 3,438,945 100 16.8 

ท่ีมา: ธนาคารแห่งประเทศไทย ส านักงานเศรษฐกิจการคลงั กรมตรวจบญัชีสหกรณ์ ส านักงาน
กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ บริษทั ขอ้มูลเครดิตแห่งชาติ จ ากดั และกรมการพฒันา
ชุมชน  
 

ซ่ึงในภาพรวมแลว้ จะเห็นไดว้่าธนาคารพาณิชยท์ าหน้าท่ีเป็นผูใ้ห้บริการหลกัในระบบ
การเงิน ทั้งในส่วนของสัดส่วนเงินฝากและสินเช่ือต่อปริมาณทั้งระบบท่ีอยู่ในระดบัร้อยละ 66.2 
และ 64.6 ตามล าดบั ในขณะท่ีหน่วยงานท่ีมีบทบาทรองลงมาไดแ้ก่สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ ซ่ึงมี
สัดส่วนเงินฝากและสินเช่ือเท่ากบัร้อยละ 23.8 และ 24.2 ในขณะท่ีองคก์รอ่ืน ๆ เช่น สหกรณ์ หรือ
กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง ยงัคงมีบทบาทค่อนขา้งนอ้ย 

อย่างไรก็ดี หากพิจารณาเฉพาะในส่วนของสินเช่ือระดบัฐานรากท่ีสะทอ้นถึงการเขา้ถึง
บริการทางการเงินของประชาชนท่ีมีรายไดน้อ้ยโดยตรงแลว้ จะเห็นไดว้่าสัดส่วนของสินเช่ือฐาน
รากต่อสินเช่ือทั้งระบบคิดเป็นร้อยละ 16.8 โดยสหกรณ์และเครดิตยเูน่ียน คิดเป็นร้อยละ 39.2 ของ
สินเช่ือฐานรากทั้งหมด รองลงมา ไดแ้ก่ สถาบนัการเงินเฉพาะกิจมีสัดส่วนของสินเช่ือฐานรากคิด
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เป็นร้อยละ 23.8 ในขณะท่ีสดัส่วนสินเช่ือในระดบัฐานรากจากธนาคารพาณิชย ์กองทุนหมู่บา้นและ
ชุมชนเมือง ธุรกิจสินเช่ือส่วนบุคคล และกลุ่มพึ่งตนเอง คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 13.0 7.4 15.5 และ 
1.0 ตามล าดบั นอกจากน้ี เม่ือพิจารณาถึงสัดส่วนของปริมาณของธุรกรรมทางการเงินแลว้ ยงัพบว่า 
สหกรณ์มีปริมาณเงินฝากและสินเช่ือสูงสุดในกลุ่มสถาบนัการเงินก่ึงในระบบ (สถาบนัการเงินท่ีมี
สภาพนิติบุคคลแต่ยงัไม่มีการก ากบัดูแลทางการเงินท่ีเขม้งวด) ดงันั้น จึงเป็นโอกาสท่ีดีในการช่วย
ให้ประชาชนระดับฐานรากเขา้ถึงบริการทางการเงินได้มากยิ่งข้ึน หากมีการพฒันาศกัยภาพใน
ระบบสหกรณ์ใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน   

 
สหกรณ์ (Cooperatives) คือองคก์รหน่ึงซ่ึงมีการรวมกลุ่มกนัจดัตั้งข้ึนมาดว้ยความสมคัร

ใจภายใตก้ารปกครองตนเอง เพื่อตอบสนองความตอ้งการท่ีจ าเป็นในชีวิต โดยทั้งหมดตั้งอยู่บน
พื้นฐานแห่งความรับผิดชอบต่อตนเอง การช่วยตนเอง และมีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีตั้ง โดยมีการ
ควบคุมตามหลกัประชาธิปไตย โดยหลกัการในการบริหารสหกรณ์จะด าเนินการอยู่บนหลกัการ
สหกรณ์ท่ียอมรับเป็นสากล 7 ประการ ไดแ้ก่ 1) การเป็นสมาชิกโดยความสมคัรใจและเปิดกวา้ง 
2) การควบคุมโดยสมาชิกตามวิถีทางในระบอบประชาธิปไตย 3) การมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจของ
สมาชิก โดยสมาชิกตอ้งท าหนา้ท่ีเป็นทั้งผูรั้บและผูใ้ห้มิใช่เขา้มาเพื่อแสวงผลประโยชน์เพียงอยา่ง
เดียว 4) การปกครองตนเองและความเป็นอิสระเนน้บริหารงานดว้ยตนเอง พึ่ งตนเองและด ารงความ
เป็นอิสระ 5) การส่งเสริมการศึกษา 6) การร่วมมือระหว่างสหกรณ์ดว้ยกนัมีการช่วยเหลือ 7) การ
เอ้ืออาทรต่อชุมชน สหกรณ์มีทั้งหมด 7 ประเภท โดยอาจจดักลุ่มไดเ้ป็น  

1) สหกรณ์ภาคการเกษตร ไดแ้ก่ สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์ประมง และสหกรณ์
นิคม ซ่ึงมีสมาชิกเป็นเกษตรกร โดยธุรกรรมหลกัจะเก่ียวขอ้งการการเกษตร ไดแ้ก่ ร่วมกนัจดัหา
วตัถุดิบ ร่วมกนัผลิต และร่วมกนัจ าหน่ายผลผลิตโดยไม่พึ่งพอ่คา้คนกลาง และจดักิจกรรมช่วยเหลือ
สมาชิกดา้นการใหค้วามรู้ และมีการด าเนินการทางการเงินร่วมกนั ไดแ้ก่ การรับฝากเงินจากสมาชิก 
และน าไปใหสิ้นเช่ือแก่สมาชิกท่ีเป็นเกษตรกร  

2) สหกรณ์นอกภาคการเกษตรมี 4 ประเภท  ไดแ้ก่ สหกรณ์ออมทรัพย ์สหกรณ์บริการ 
สหกรณ์ร้านคา้ และสหกรณ์เครดิตยูเน่ียน ซ่ึงสมาชิกจะไม่ไดเ้ป็นเกษตรกร และธุรกรรมหลกัจะ
แตกต่างกนัไปตามแต่ละประเภท โดยสหกรณ์ออมทรัพยจ์ะมีจ านวน จ านวนสมาชิก และสินทรัพย์
มากท่ีสุด  
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ตารางท่ี 1.2 สรุปขอ้มูลของสหกรณ์ ณ ไตรมาส 1 ปี 2560 
ประเภทสหกรณ์ จ านวนสหกรณ์ 

(แห่ง) 
จ านวนสมาชิก 

(คน) 
เงินรับฝาก 
(ลา้นบาท) 

สินเช่ือ 
(ลา้นบาท) 

สหกรณ์การเกษตร 3,440 6,403,758 70,578 94,973 
สหกรณ์ประมง 70 14,179 80 188 
สหกรณ์นิคม 86 189,989 2,756 4,071 
สหกรณ์ร้านคา้ 144 685,532 94 129 
สหกรณ์บริการ 979 478,871 3,706 5,196 
สหกรณ์ออมทรัพย ์ 1,348 3,175,508 773,739 1,158,432 
สหกรณ์เครดิตยเูน่ียน 483 733,034 14,529 16,916 

รวม 6,550 11,680,871 865,483 1,279,906 
หมายเหตุ : ทุนเรือนหุน้ จ านวน 1,032,849 ลา้นบาท 
ท่ีมา : กรมตรวจบญัชีสหกรณ์, 2560 

 
สหกรณ์ทั้ ง 7 ประเภท ถึงจะมีธุรกรรมหลาย ๆ อย่างท่ีแตกต่างกัน แต่มีจุดร่วมท่ี

เหมือนกันคือมีธุรกรรมทางการเงินท่ีมุ่งให้สมาชิกสหกรณ์ช่วยเหลือกันเอง ซ่ึงมีบทบาทเป็น
สถาบนัการเงินผูใ้ห้บริการทางการเงินแก่สมาชิกอีกรูปแบบหน่ึง โดยในปี 2560 สหกรณ์มีจ านวน 
6,550 แห่ง แบ่งออกเป็น 7 ประเภท ไดแ้ก่ 1) สหกรณ์การเกษตร จ านวน 3,440 แห่ง 2) สหกรณ์
ประมง จ านวน 70 แห่ง 3) สหกรณ์นิคม จ านวน 86 แห่ง 4) สหกรณ์ร้านค้า จ านวน 144 แห่ง 
5) สหกรณ์บริการ จ านวน 979 แห่ง 6) สหกรณ์ออมทรัพย ์จ านวน 1,348 แห่ง และ 7) สหกรณ์
เครดิตยูเน่ียน 483 แห่ง และ ณ เดือนธันวาคม 2560 สหกรณ์ทั้ ง 7 ประเภท มียอดเงินฝากรวม 
865,483 ลา้นบาท ทุนเรือนหุ้น 1,032,849 ลา้นบาท และยอดสินเช่ือ 11,279,906 ลา้นบาท และมี
สมาชิกทั้งหมด 11,680,871 คน โดยสหกรณ์ออมทรัพยมี์ปริมาณเงินฝากและเงินกูม้ากท่ีสุด จ านวน 
773,739 ล้านบาท และ 1,158,432 ล้านบาท ตามล าดับ  (กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ , 2562) ทั้ งน้ี 
สหกรณ์จดัตั้งข้ึนภายใตพ้ระราชบญัญติัการสหกรณ์ พ.ศ. 2542 โดยอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีกรมส่งเสริมสหกรณ์ท าหนา้ท่ีเป็นนายทะเบียนและใหค้ าแนะน าใน
การด าเนินงาน และกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ท าหน้าท่ีเป็นผูต้รวจสอบความถูกตอ้งของขอ้มูลทาง
การเงินของสหกรณ์ทุกแห่ง ดงันั้น การด าเนินงานต่าง ๆ รวมถึงเกณฑ์ความมัน่คงของสหกรณ์จึง
ตอ้งถือปฏิบติัตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนด   
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อยา่งไรกต็าม สหกรณ์แต่ละประเภทมีผลการด าเนินการ มีสภาพแวดลอ้ม และมีอุปสรรค 
ท่ีแตกต่างกนั โดยเม่ือพิจารณาในเชิงลึก พบว่ายงัมีความเหล่ือมล ้าภายในระบบสหกรณ์ โดยพบว่า
ทุนด าเนินงานของสหกรณ์ทั้ ง 7 ประเภท รวม 2.6 ล้านล้านบาท เป็นของสหกรณ์ออมทรัพย ์
ถึง 2.14 ลา้นลา้นบาท หรือร้อยละ 82.3 ของทุนทั้งหมดในระบบสหกรณ์ ขณะท่ีสหกรณ์ออมทรัพย์
มีสมาชิก 3,080,486 คน นอกจากน้ี สหกรณ์ออมทรัพยย์งัมีสภาพคล่องเหลือจากการให้บริการกบั
สมาชิก โดยประมาณการแลว้มีปริมาณมากถึง 8.9 แสนลา้นบาท (ศิริวรรณ อศัววงศเ์สถียร กนัตภณ 
ศรีชาติ และรัฐศาสตร์ หนูด า, 2560) ขณะท่ีสหกรณ์ท่ีมีสมาชิกมากท่ีสุด คือ สหกรณ์การเกษตร
จ านวน  6,449,078 ล้านคน ซ่ึงมีสมาชิกเป็นประชาชนระดับฐานราก และมากกว่าสหกรณ์ 
ออมทรัพยถึ์ง 2.1 เท่า กลบัมีเงินทุนคิดเป็นเพียงร้อยละ 16 ของเงินทุนในระบบสหกรณ์ นอกจากน้ี 
สหกรณ์การเกษตรยงัมีปัญหาขาดแคลนทุนด าเนินการ จึงตอ้งมีการพึ่งพาแหล่งทุนจากภายนอก 
เช่น กูย้มืเงินจากสถาบนัการเงินประเภทอ่ืน เช่น ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์อีกเป็นจ านวน
มาก 

โดยท่ีหลกัการสหกรณ์มีวตัถุประสงค์เพื่อช่วยเหลือเก้ือกูลกนั ดังนั้น หากมีการขยาย
หลักการน้ีให้ครอบคลุมมากข้ึน น าทรัพยากรในระบบสหกรณ์มาใช้เพื่อช่วยเหลือกันมากข้ึน
ระหว่างสหกรณ์ ดังนั้ น การน าสภาพคล่องส่วนเกินในสหกรณ์ออมทรัพย์ไปใช้ประโยชน์ 
โดยเฉพาะการน าไปช่วยให้เกษตรกรซ่ึงเป็นประชาชนระดับฐานรากได้รับบริการทางการเงิน 
โดยเฉพาะสินเช่ือไดม้ากข้ึน จะเป็นการเพิ่มโอกาสทางเศรษฐกิจท่ีส าคญั จึงเป็นแนวทางท่ีส าคญั
เพื่อขบัเคล่ือนหลกัการสหกรณ์ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ดงันั้น การวิจยัน้ีจึงจะศึกษถึงปัญหา
ความเหล่ือมล ้ าในดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์ และแนวทางท่ีจะพฒันาระบบสหกรณ์เพื่อ
แกปั้ญหาดงักล่าว โดยให้มีกลไกท่ีให้สามารถน าสภาพคล่องส่วนเกินจากสหกรณ์ออมทรัพย ์ซ่ึงมี
จ านวนสูง ให้ไปเป็นทุนของสหกรณ์การเกษตรท่ีสมาชิกเป็นประชาชนระดบัฐานรากได ้เพื่อช่วย
ให้เกษตรกรท่ีเป็นประชาชนระดบัฐานราก เขา้ถึงบริการทางการเงินไดดี้ยิ่งข้ึน และจะไดน้ าไป
ก าหนดแนวทางในการพฒันาระบบสหกรณ์เพื่อช่วยยกระดบัให้ประชาชนระดบัฐานรากเขา้ถึง
บริการทางการเงินไดมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน  
 

1.2 วตัถุประสงค์กำรวจิัย 
 

1.2.1 เพื่อศึกษาระบบสหกรณ์ในประเทศไทย 
1.2.2 เพื่อศึกษาปัญหาความเหล่ือมล ้าดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์  
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1.2.3 ศึกษาถึงแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ท่ีจะช่วยแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าทางการ
เงินในระบบสหกรณ์ โดยมุ่งไปท่ีการช่วยยกระดบัการเขา้ถึงบริการทางการเงินของประชาชนระดบั
ฐานราก 
 

1.3 สมมติฐำน/ค ำถำมกำรวจิัย 
 

ท าไมแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ โดยการพฒันากลไกใหม่จะช่วยแกปั้ญหาความ
เหล่ือมล ้ าทางการเงินในระบบสหกรณ์ และจะช่วยยกระดับการเข้าถึงบริการทางการเงินของ
ประชาชนระดบัฐานรากได ้
 

1.4 วธีิกำรด ำเนินงำนวิจัย 
 

ด าเนินการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ โดยใชเ้อกสาร ต ารา บทความ งานวิจยั เอกสารราชการ 
และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง การสนทนาส่วนบุคคล การสนทนาแบบกลุ่ม การประชุมคณะกรรมการ 
คณะท างานท่ีเป็นคณะท างาน หรือได้เขา้ร่วมด าเนินการ การสัมภาษณ์ผูเ้ช่ียวชาญด้านการเงิน 
ผูบ้ริหารสหกรณ์ เจ้าหน้าท่ีด้านสหกรณ์ และผูเ้ช่ียวชาญด้านสหกรณ์  และเก็บข้อมูลจากการมี 
ส่วนร่วมในกิจกรรมก าหนดนโยบายการลดความเหล่ือมล ้ าทางการเงินระหว่างสหกรณ์ 
ดงัรายละเอียดดงัน้ี 

1.4.1 การทบทวนวรรณกรรม รูปแบบฉากทศัน์ของสถาบนัการเงิน บทบาทของสถาบนั
การเงิน บทบาทของสถาบนัการเงินประเภทสหกรณ์ โดยขอ้มูลเหล่านั้นจะรวบรวม สังเคราะห์จาก
ต ารา บทความ งานวิจยั เอกสารราชการ และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง  

1.4.2 การสนทนา การสนทนากลุ่ม ข้อมูลจากการประชุมท่ีผูว้ิจัยได้เป็นกรรมการ 
คณะท างาน หรือไดเ้ขา้ร่วมด าเนินการ 

1.4.3 การสัมภาษณ์บุคคลท่ีมีความรู้เก่ียวกบัเร่ืองท่ีท าวิจยั ประกอบดว้ย ผูเ้ช่ียวชาญดา้น
การเงิน ผูบ้ริหารสหกรณ์ เจา้หนา้ท่ีดา้นสหกรณ์ และผูเ้ช่ียวชาญดา้นสหกรณ์ 

1.4.4 การเขา้มามีส่วนร่วมในกิจกรรม การแสวงหาแนวทางเพื่อก าหนดนโยบายการลด
ความเหล่ือมล ้าทางการเงินระหว่างสหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือและสหกรณ์ท่ีขาดแคลนเงินทุน 
รวมทั้งกิจกรรมท่ีจะน าไปสู่การก าหนดแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ในการลดความเหล่ือมล ้า
ทางการเงินและช่วยใหป้ระชาชนฐานรากเขา้ถึงบริการทางการเงินไดม้ากข้ึน  
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1.5 ขอบเขตของกำรวจิัย 
 

ดา้นเน้ือหา : ประกอบดว้ย กรอบแนวคิดเร่ืองสถาบันการเงิน ทั้งธนาคารพาณิชยแ์ละ
สถาบนัการเงินรูปแบบต่าง ๆ บทบาทหนา้ท่ีของสถาบนัการเงินและสหกรณ์แต่ละประเภท ปัจจยัท่ี
ท าให้สหกรณ์แต่ละประเภทมีผลการด าเนินงาน มีผลสภาพคล่อง มีความเพียงพอของเงินทุนท่ี
แตกต่างกนั ปัญหาการเขา้ถึงแหล่งทุนของสมาชิกสหกรณ์ท่ีแตกต่างกนั 

ด้านข้อมูลการวิจัย : การวิจัยเร่ืองน้ีต้องการแสวงหาแนวคิดเพื่อลดความเหล่ือมล ้ า
ทางด้านการเงิน ด้านสภาพคล่องส่วนเกินและเงินทุนท่ีไม่พอเพียงของสหกรณ์แต่ละประเภท 
จึงตอ้งใช้ขอ้มูลจากสถาบนัการเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) ส านักงานสภาพฒันาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) หน่วยงานในกระทรวงการคลงั รายงานจากส านักงานสถิติ
แห่งชาติ เป็นตน้  

การสนทนา : การสนทนากลุ่มด าเนินตามธรรมชาติ ขอ้มูลจากท่ีมาต่าง ๆ นั้น จะถูกบูรณา
การและน าเสนอในการวิจยัคร้ังน้ี ในทศันะของผูว้ิจยั เช่ือว่าการรวบรวมขอ้มูล สังเคราะห์ และ
วิเคราะห์ในลกัษณะน้ีอาจจะออกนอกกรอบความคิดเดิมไปบ้าง แต่เช่ือว่าการศึกษาวิจยัควรมี
ความคิดใหม่ ๆ ได ้

ดา้นความคาดหวงั : ผูว้ิจยัคาดหวงัว่าความพยายามในด้านน้ีของผูว้ิจยั ท่ีปรึกษา และ
คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ จะส่งผลกระทบเชิงนโยบายและมีการน าไปใชเ้ป็นประโยชน์ต่อไป 
เพื่อยกระดบัการเขา้ถึงบริการทางการเงินของประชาชนฐานรากไดม้ากกวา่น้ี  
 

1.6 ประโยชน์ที่จะได้รับ  
 

ผลการศึกษาถึงปัญหาความเหล่ือมล ้าทางการเงินในระบบสหกรณ์ และผลการศึกษาถึง
แนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ สามารถท่ีจะน าผลการศึกษาท่ีไดไ้ปช่วยแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้า
ทางการเงินในระบบสหกรณ์ และช่วยยกระดบัการเขา้ถึงบริการทางการเงินของประชาชนระดบั
ฐานรากได ้ 
 



 

บทที่ 2 
 

ทฤษฎแีละงำนวิจัยที่เกีย่วข้อง 
 

ส าหรับบทน้ีมีจุดมุ่งหมายท่ีจะน าเสนอ แนวคิด ทฤษฎี หลกัการ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวิจยั
ช้ินน้ี โดยไดแ้บ่งการน าเสนอเป็น 3 กรอบหลกัการ ไดแ้ก่ หลกัทฤษฎีฐานทางเศรษฐศาสตร์วา่ดว้ย
การผลิต ท่ีน าไปสู่การบริโภค การออม และการลงทุน เศรษฐศาสตร์สถาบนัแนวใหม่  แนวคิดดา้น
การเข้าถึงบริการทางการเงิน ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงกรอบทฤษฎีของการให้บริการทางการเงิน 
ขั้นพื้นฐานว่ามีกลไกอย่างไรในระดับจุลภาค และมหภาค แนวคิดทางวิชาการ และงานการ
ศึกษาวิจยัท่ีแสดงถึงความส าคญัของบริการทางการเงินต่อการช่วยเหลือประชาชนระดบัฐานรากใน
มิติทางเศรษฐกิจ เพื่อใชใ้นการวิเคราะห์ถึงปัญหาของระบบสหกรณ์ในระดบัจุลภาค 

ส่วนต่อมา เน่ืองจากวิจยัน้ีมุ่งท่ีจะตอบปัญหาความเหล่ือมล ้าดา้นสภาพคล่องทางการเงิน
ในระบบสหกรณ์ ซ่ึงเป็นองคก์รสถาบนัการเงิน จึงมีการน าเสนอแนวคิดการก ากบัดูแลหรือบริหาร
ความเส่ียงของสถาบันการเงิน  เพื่อเข้าใจบริบทของระบบสหกรณ์ในปัจจุบัน และเพื่อเป็น
ประโยชน์ต่อการก าหนดแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ให้สอดคลอ้งกบัความมัน่คงของระบบ
การเงิน นอกจากน้ี ผูว้ิจัยได้ทบทวนหลักการบรรษัทภิบาล ซ่ึงภาคเอกชนได้น าหลักการของ 
ธรรมาภิบาลมาเป็นรากฐานความคิด ต่อยอดประยกุตใ์ห้เขา้กบับริบทของเอกชน ตลอดจนใชเ้ป็น
กรอบแนวทางการด าเนินงานของบริษทัมหาชนโดยทัว่ไป เพื่อปกป้องคุม้ครองผูถื้อหุ้น ซ่ึงผูว้ิจยั
เห็นว่าลักษณะของบริษัทมหาชนมีส่วนท่ีคล้ายคลึงกับสหกรณ์ในประเด็น ท่ีสหกรณ์นั้ น 
มีส่วนประกอบของสมาชิกซ่ึงเป็นผูถื้อหุ้นจ านวนมากเช่นกนั โดยผูว้ิจยัจะไดป้ระยกุตน์ าหลกัการ
ดงักล่าวขา้งตน้มาใชป้ระกอบการสังเคราะห์แนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ต่อไป และในส่วน
สุดทา้ย ผูว้ิจยัไดท้บทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาสหกรณ์ในประเทศไทยในมิติต่าง ๆ 
เพื่อช้ีใหเ้ห็นถึงสถานะ และช่องวา่งของการวิจยัดา้นระบบการเงินสหกรณ์  
 

2.1 ทฤษฎว่ีำด้วยกำรผลติ กำรออม และกำรลงทุน กบัสถำบันกำรเงิน  
 

2.1.1 ทฤษฎีกำรผลติ (Production Theory) 
การท าความเขา้ถึงประเด็นรายไดข้องบุคคลหรือการท่ีประชาชนจะมีรายไดเ้พิ่มไดน้ั้น 

ประชาชนจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีกิจกรรมเพื่อเพิ่มรายได ้เช่น มีการผลิตท่ีเพิ่มข้ึน หรือมีการจา้งงานท่ีมี
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รายได้เพิ่มข้ึน และโดยความเข้าใจในประเด็นน้ีอาจพิจารณาผ่านทฤษฎีการผลิต (Production 
Theory) โดย นราทิพย ์ชุติวงศ์ (2558) ไดก้ล่าวไวว้า่ การผลิต หมายถึง การน าเอาปัจจยัการผลิตมา
ผา่นกระบวนการอยา่งใดอยา่งหน่ึงภายใตเ้ทคโนโลยรีะดบัหน่ึง ผสมผสานกนัเพื่อใหเ้กิดสินคา้และ
บริการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของมนุษย ์หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงกคื็อ การผลิต เป็นกระบวนการ
เพิ่มคุณค่าหรือประโยชน์ทางเศรษฐกิจ (Economic Utility) ให้กับปัจจัยการผลิตต่าง ๆ เพื่อ
ตอบสนองความตอ้งการของมนุษยใ์ห้เกิดประโยชน์มากท่ีสุด ตวัอย่างของการผลิต เช่น การน า
ข้าวเปลือกมาผ่านกระบวนการสีเป็นข้าวสาร การเอาด้ายมาทอเป็นผา้ผืน การให้บริการทาง
การแพทย ์การศึกษา การขนส่ง ฯลฯ จากตวัอย่างดงักล่าว แสดงถึงการผลิตสินคา้หรือบริการท่ี
จะตอ้งประกอบไปดว้ยการท าให้เกิดสินคา้หรือบริการอย่างใด อย่างหน่ึงซ่ึงเป็นส่ิงท่ีมีประโยชน์
ในทางเศรษฐกิจท่ีเรียกวา่ อรรถประโยชน์  

ในทางเศรษศาสตร์ปัจจยัการผลิต (Factors of Production) หมายถึง ส่ิงต่าง ๆ ท่ีผูผ้ลิต
น ามาผ่านกระบวนการผลิต แลว้เกิดข้ึนเป็นสินคา้หรือบริการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของ
ผูบ้ริโภค โดยแบ่งปัจจยัการผลิตออกเป็น 4 ชนิด คือ 

ท่ีดิน (Land) ซ่ึงรวมถึงทรัพยากรธรรมชาติทุกประเภท ไดแ้ก่ ท่ีดิน ป่าไม ้น ้า แร่ธาตุ ฯลฯ 
ทั้งท่ีอยูบ่นดินและอยูใ่ตดิ้น ท่ีดินมีลกัษณะท่ีต่างไปจากปัจจยัการผลิตอ่ืน ๆ คือ เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนเอง
ตามธรรมชาติ เคล่ือนยา้ยไม่ได ้มีปริมาณจ ากดั 

แรงงาน (Labor) หรือทรัพยากรมนุษย ์หมายถึงผูท่ี้ท างานให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
ในการผลิตสินคา้หรือบริการ โดยอาศยัทั้งก าลงัแรงกายและก าลงัความคิด แต่ไม่รวมในดา้นของ
ความสามารถในการประกอบการของแต่ละบุคคล ทั้ งน้ีแรงงานในทางเศรษฐศาสตร์ การใช้
แรงงานจะตอ้งเป็นการใช้แรงงานท่ีได้รับค่าตอบแทนเป็นตวัเงินหรือส่ิงของอย่างใดอย่างหน่ึง
เท่านั้น ส่วนแรงงานท่ีไม่ไดรั้บผลตอบแทนจะไม่ถือวา่เป็นแรงงานตามความหมายน้ี แรงงานหรือท่ี
นิยมเรียกกนัว่า ก าลงัแรงงาน (Labor Force) ในอีกความหมายหน่ึงก็คือกลุ่มคนท่ีอยูใ่นวยัท างานท่ี
มีอายุตั้งแต่ 11 ปีข้ึนไป ซ่ึงพร้อมและเต็มใจท่ีจะท างานไม่ว่าจะมีงานให้ท าหรือไม่ก็ตาม จ าแนก
ออกเป็น แรงงานท่ีมีทกัษะ (Skilled Labor) ซ่ึงเป็นแรงงานท่ีไดรั้บการฝึกฝนอบรมมาเป็นอย่างดี 
เช่น แพทย ์วิศวกร สถาปนิก ฯลฯ เป็นต้น กับแรงงานท่ีไม่มีทักษะ (Unskilled Labor) ซ่ึงเป็น
แรงงานท่ีไม่ได้รับการฝึกฝนอบรมมาก่อน โดยมากเป็นแรงงานท่ีใช้ก าลังกายเป็นหลัก เช่น 
กรรมกรแบกหาม คนงานรับจา้งทัว่ไป ฯลฯ เป็นตน้ 

ทุน (Capital) คือ ส่ิงท่ีมนุษยส์ร้างข้ึนมาเพื่อใชอ้  านวยความสะดวกในกระบวนการผลิต
สินคา้และบริการ หรือทุนคือการสะสมสินคา้ในรูปของเคร่ืองจกัร เคร่ืองมือ อุปกรณ์การผลิตต่าง ๆ 
ทั้งน้ี ความหมายของ “ทุน” ในทางเศรษฐศาสตร์จะหมายถึงสินคา้ประเภททุน ซ่ึงจดัเป็นทุนท่ี
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แท้จริง (Real Capital) โดยไม่นับรวมเงินทุนซ่ึงเป็นทุนท่ีเป็นตัวเงิน (Money Capital) เข้าไวใ้น
ความหมายดงักล่าว โดยทัว่ไปทุนแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ 

1) ทุนถาวร (Fixed Capital) คืออุปกรณ์การผลิต เคร่ืองจกัร เคร่ืองมือท่ีมีความคงทน 
ถาวร มีอายกุารใชง้านยาวนาน เช่น โรงงาน ถนน สะพาน ทางรถไฟ เป็นตน้ 

2) ทุนด าเนินงาน (Working Capital) คือทุนประเภทวตัถุดิบต่าง ๆ ซ่ึงมีอายกุารใชง้าน 
ค่อนขา้งสั้น เป็นส่ิงท่ีใชแ้ลว้หมดไป ตอ้งหามาทดแทนใหม่อยูต่ลอดเวลา เช่น น ้ ามนั ไม ้ยาง เหลก็ 
เป็นตน้ บางคร้ังเรียกทุนประเภทน้ีวา่ทุนหมุนเวียน (Circulating Capital) 

3) ทุนสังคม (Social Capital) เป็น ทุน ท่ีไม่ได้ถูกน ามาใช้ในการผลิตโดยตรง 
ทุนประเภทน้ีเป็นตวัช่วยเสริมให้การใชทุ้นถาวร และทุนด าเนินงาน เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
เช่นสวนสาธารณะ โรงเรียน โรงพยาบาล สนามกีฬา สระว่ายน ้ า เหล่าน้ีลว้นเป็นทุนของประเทศ
โดยส่วนรวม ซ่ึงมีส่วนช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตโดยทางออ้ม กล่าวคือ มีส่วนในการช่วย
ให้ความรู้ การรักษาสุขภาพอนามยั การพฒันาในเร่ืองของคุณภาพชีวิตของบุคคลท่ีอยู่ในสังคม 
เป็นตน้ 

ความสามารถในการประกอบการ (Entrepreneurship) หมายถึงความสามารถในการ
ด าเนินการวางแผน จดัการทางดา้นธุรกิจการผลิตภายใตค้วามเส่ียงในระดบัต่าง ๆ ผูป้ระกอบการ 
(Entrepreneur) จะเป็นผูร้วบรวมปัจจยัการผลิตต่าง ๆ เพื่อท าการผลิตข้ึนเป็นสินคา้หรือบริการ และ
เป็นผูต้ดัสินใจเก่ียวกบัปัญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจวา่จะผลิตอะไร อยา่งไร และเพื่อใคร  

โดยการผลิตจะเป็นการน าปัจจยัการผลิตขา้งตน้ มาใชใ้นการผลิต โดยปริมาณการผลิตจะ
ข้ึนอยูก่บั (1) จ านวนปัจจยัการผลิตท่ีใส่เขา้ไป (2) เทคโนโลยท่ีีใชใ้นการผลิต (3) ประสิทธิภาพของ
การบริหารงาน และ (4) การขยายขนาดการผลิตในระยะยาว ซ่ึงจะเห็นไดว้่า การจะเพิ่มรายไดจ้าก
การเพิ่มปริมาณการผลิต จ าเป็นท่ีจะตอ้งเพิ่มปัจจยัการผลิต พฒันาเทคโนโลยี หรือขยายขนาดการ
ผลิต ซ่ึงการจะท าอย่างนั้นไดก้็ตอ้งมีเงินทุนท่ีจะไปจดัหาปัจจยัการผลิตเหล่านั้นมาได ้จึงจะสร้าง
โอกาสได ้ 

 
2.1.2 ทฤษฎเีกีย่วกำรกำรออม กำรบริโภค และกำรลงทุน  
นิยามของการออมในทางเศรษฐศาสตร์หมายถึง รายไดท่ี้ยงัไม่ไดจ่้ายไปเพื่อการอุปโภค 

บริโภค หรือส่วนต่างระหว่างรายได ้(Current Income) กบัรายจ่าย (Current Expense) ท่ีเกิดข้ึนใน
ช่วงเวลาหน่ึง (Incomes – Expenses = Saving) (รัตนา สายคณิต, 2554) ซ่ึงสามารถอธิบายเป็น
สมการเชิงคณิตศาสตร์ได ้ดงัน้ี 

S = Y – C หรือ Y = C-+ S 
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โดย Y หมายถึง รายได ้ C หมายถึง การบริโภค และ S หมายถึง การเก็บออม (Saving) 
และจากความสัมพนัธ์ของตวัแบบดงักล่าว ท าให้เราไดเ้ขา้ใจถึงแนวคิดของบุคคลท่ีเก่ียวกบัการ
ออมเงิน ซ่ึงจะเป็นการอธิบายความสัมพนัธ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรายไดแ้ละการบริโภคไปในเวลา
เดียวกนั เช่น ในทฤษฎีวงจรชีวิตของการบริโภคและการออมของ Modigliani & Brumberg  (1954) 
ท่ีไดพ้ฒันาทฤษฎีการบริโภคและการออมในวฏัจกัรชีวิต โดยมีแนวคิดว่าการบริโภคของมนุษย์
ในขณะใดขณะหน่ึงไม่ไดข้ึ้นกบัรายไดใ้นขณะนั้นเท่านั้น แต่ข้ึนกบัรายได้ตลอดชีวิต กล่าวคือ
มนุษยจ์ะแบ่งการบริโภคในแต่ละช่วงเวลาให้เท่า ๆ กนั และมีการเก็บออมส่วนหน่ึง เพื่อไปใช้
บริโภคหลงัเกษียณจากการท างาน เช่น นกัศึกษามีรายไดไ้ม่เพียงพอในการใชจ่้ายจึงไม่มีการออม
ในขณะเรียนหรืออาจตอ้งก่อหน้ีเพื่อบริโภคตั้งแต่เม่ืออยูใ่นวยัเรียน ต่อเม่ือจบการศึกษาบุคคลจะมี
รายไดท่ี้สูงข้ึนและมากกว่ารายจ่ายท าให้ช่วงน้ีมีเงินออมท่ีสะสมเป็นสินทรัพยไ์ด้ และเม่ือผา่นช่วง
อายกุารท างานไปแลว้รายไดบุ้คคลจะกลบัลดลงอีกคร้ังในช่วงวยัสูงอายทุ าให้บุคคลจ าเป็นตอ้งใช้
เงินออมและสินทรัพยท่ี์สะสมไวใ้นการจ่ายค่าใช้จ่าย (ชุณษิตา นาคภพ, 2559) ซ่ึงกรณีตวัอย่าง
ขา้งตน้ไดช้ี้ใหเ้ห็นถึงความจ าเป็นของการเกบ็ออมกบัการจดัสรรคการใชจ่้ายของบุคคล  

สมมติฐานวฏัจกัรชีวิต (Life – cycle hypothesis) ของ Modigliani และ Brumberg (1954) 
อธิบายว่า ผูบ้ริโภคส่วนใหญ่จะท าการบริโภคให้ได้รับความพอใจสูงสุด โดยน าเอารายไดท้ั้งใน
ปัจจุบนั และในอนาคตมารวมพิจารณาดว้ยกนัหรืออีกนัยหน่ึงก็คือ การน าเอารายไดต้ลอดชีวิตมา
ก าหนดการบริโภคในขณะใดขณะหน่ึง ด้วยเหตุท่ีผูบ้ริโภคน ารายได้ตลอดชีวิตมาก าหนดการ
บริโภคน่ีเอง จึงท าให้การบริโภคมีแนวโน้ม เพิ่มข้ึน แต่โดยปกติวิสัยผูบ้ริโภคจะพยายามรักษา
ระดับการบริโภคให้ค่อนข้างคงท่ีฉะนั้ น แนวโน้มของการบริโภคจึงเพิ่มข้ึนแต่ไม่สูงมากนัก 
(Consumption Smoothing) อย่างไรก็ดี ในแต่ละช่วงเวลา หากรายได้มีเข้ามาไม่สม ่าเสมอ และ
ปัจเจกบุคคลยงัตอ้งการรักษาระดบัการบริโภคไว ้กจ็ะน าเงินออมท่ีสะสมไวม้าใช ้ซ่ึงจากทฤษฎีการ
บริโภคข้ามเวลา ตามแนวคิดของ “Ricardian Equivalence Theorem” (จิรวฒัน์เจริญ สถาพรกุล, 
2563) ไดเ้สนอในมุมมองการเพิ่มอรรถประโยชน์ของบุคคลว่า หากมีตลาดเงินเขา้มาท าให้ปัจเจก
บุคคลสามารถกูย้ืม หรือน าเงินในอนาคตมาใช้ได้ ก็จะท าให้มีทางเลือกท่ีจะไดอ้รรถประโยชน์
สูงสุดมากข้ึน ซ่ึงส่วนน้ีสามารถน ามาประยกุตก์บัเร่ืองการเล่ือนยา้ยของเงินออมได ้

ในฝ่ังการลงทุน John Maynard Keynes มีแนวความคิดว่าหากน าส่วนท่ีเหลือจากการ 
บริโภคหรือการออมไปลงทุนในระบบเศรษฐกิจแลว้ ผลผลิตจะเพิ่มข้ึน ส่งผลใหก้ารจา้งงานรายได ้
และความเจริญเติบโตในเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน โดย Keynes อธิบายด้วยตัวแปรในระบบเศรษฐกิจ 
(รัตนา สายคณิต, 2554) ดงัน้ี 
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ก าหนดให ้ Y = ผลผลิตประชาชาติ  
C = การบริโภค 
I = การลงทุน   
S = การออม   

 
โดย Y = C + I คือผลผลิตประชาชาติท่ีถูกผลิตข้ึนมาจะถูกน าไปใช้ประโยชน์ในการ

บริโภคและการลงทุน  
และ I = Y – C  

                      
ในขณะท่ี S = Y – C คือการออมเกิดจากผลผลิตประชาชาติหักดว้ยการบริโภค ดังนั้น 

จะไดว้า่ 
I = S นั่น คือ จุดดุลยภาพในระบบเศรษฐกิจท่ีมีผลผลิตประชาชาติเกิดข้ึนในระบบ

เศรษฐกิจนั้น การออมจะเท่ากบัการลงทุนเสมอโดยเม่ือเกิดการออมข้ึน การออมน้ีจะเปล่ียนสภาพ
เป็นการลงทุน หรือถ้าท าให้การออมกลายเป็นการลงทุนได้แล้วผลผลิตประชาชาติจะเพิ่มข้ึน 
ดงัปรากฏในสมการท่ีวา่ Y = C + I 

จากทฤษฎีท่ีกล่าวมา จะเห็นไดถึ้งความส าคญัของการออม ซ่ึงสัมพนัธ์กบัการบริโภคท่ีดี
ข้ึน และน าไปสู่การลงทุนท่ีสร้างผลผลิตต่อไป อยา่งไรก็ดี ทุกทฤษฎีขา้งตน้ มีสมมติฐานวา่ ทุกคน
เขา้สู่การออม การกูย้ืมไดโ้ดยไม่มีอุปสรรค ขณะท่ีในโลกแห่งความเป็นจริงนั้นยงัคงมีอุปสรรค
และของจ ากดัของการกูย้มืและการออมอยู ่นอกจากน้ีปัจจยัหรือความสัมพนัธ์ของตวัแปรขา้งตน้ยงั
ข้ึนอยูก่บัระดบัการพฒันาของระบบการเงิน และการเขา้ถึงบริการทางการเงินท่ีจะเป็นส่ือกลางได ้  

 
เศรษฐศาสตร์สถาบนัแนวใหม่ (New Institutional Economics) Institutional Economics 

(NIE) แตกต่างไปจากการศึกษาเศรษฐศาสตร์กระแสหลกั (Neo-Classical Models) ท่ีจากเดิมเป็น
การศึกษาเร่ืองกลไกของราคา ตลาด ทรัพยากร ท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั การแข่งขนั และการตดัสินใจของ
คน (Rationality) ซ่ึงต่อมามีปัญหาในการอธิบายประเด็นเร่ืองภาวะความลม้เหลวในทางเศรษฐกิจ
ในประเทศต่างๆ มากข้ึนเป็นล าดับ ส าหรับเศรษฐศาสตร์สถาบันแบบใหม่ (New Institutional 
Economics-NIEs) มีท่ีมาจากกรอบคิดของ North ท่ีปรากฎในงานวิชาการบทความ “The New 
Institutional Economics and Development” (ตีพิมพใ์น The American Economist – 1992 โดยช่ือวา่ 
Institution and Economic Theory) ซ่ึงเสนอว่า “สถาบนั” เป็นตวัก าหนดระเบียบสังคมและความ
แน่นอนให้กับสังคม คือลดความไม่แน่นอน  และลดต้น ทุนในธุรกิจ  (Transaction Cost) 
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ในความหมายของ North “สถาบนั” คือ กฎ กติกาของเกมในสังคม (Rule of the Game) โดยถอ้ยค า
ของ North ให้นิยามสถาบนัว่า “The Rules of the Game, or More Formally the Humanly Devised 
Constraints That Shape Human Interaction” (North, 1990, p.3) ซ่ึงหมายถึง กติกาของเกมท่ีมนุษย์
สร้างข้ึนเพื่อควบคุมความสัมพนัธ์ระหว่างกนั สถาบนัจึงถือว่าเป็นเคร่ืองมือท่ีคนเป็นผูส้ร้างข้ึน 
(Humanly Devised) เพื่อเป็นการบงัคบัการกระท าระหวา่งกนั ไม่วา่จะในดา้น เศรษฐกิจ สงัคม หรือ
การเมือง โดย “สถาบนั” อาจมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์อย่างเป็นทางการ เช่น กฎระเบียบ กฎหมาย 
รัฐธรรมนูญ เป็นตน้ หรือมีลกัษณะของการบงัคบัแบบไม่เป็นทางการ เช่น ขอ้ตกลง ธรรมเนียม
ปฏิบติั ประเพณี หรือขอ้หา้มต่าง ๆ ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของวฒันธรรมนั้น เป็นตน้ โดยประเดน็ท่ีส าคญั
ท่ีสุดส าหรับเศรษฐศาสตร์สถาบนัแบบใหม่ คือ จะมุ่งความสนใจใน 7 เร่ืองใหญ่ คือ  

1) การวิเคราะห์ระบบกรรมสิทธ์ิ (Property Rights Analysis)   
2) ตน้ทุนธรกรรม (Transaction Costs Economics)   
3) ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์วา่ดว้ยพนัธะสัญญา (Economic Theory of Contracts)   
4) ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจแบบใหม่  (A New Economic Approach to Economic 

History) 
5) เศรษฐศาสตร์สถาบนัแบบใหม่กบัการเมือง (Problems of Political Institutions) 
6) เศรษฐศาสตร์สถาบนัวา่ดว้ยรัฐธรรมนูญ (Constitutional Political Economy) 
7) การวิเคราะห์อดีตท่ีไม่อาจเปล่ียนได ้(Path-Dependence Analysis)    

 
ซ่ึงหลักการของมุมมองเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ จะท าให้เกิดความความเข้าใจใน

บทบาท  ข้อจ ากัดของการเข้าถึงบริการทางการเงินของบุคคล และ/หรือองค์กร ตลอดจน
ความสัมพนัธ์ของบุคคล องค์กร หรือสถาบนั ซ่ีงน าไปสู่การพฒันาองคก์รหรือสถาบนัใหม่ และ
น าเสนอแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ท่ีแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าทางการเงินในระบบสหกรณ์ 
เพื่อยกระดบัการเขา้ถึงบริการทางการเงินของประชาชนในระดบัฐานรากต่อไป   
 

2.2 แนวคดิกำรเข้ำถึงบริกำรทำงกำรเงิน 
 

รายงานคณะกรรมการการเข้าถึงบริการทางการเงิน (Report of the Committee on 
Financial Inclusion) ปี  ค.ศ . 2008 ให้นิยามของการเข้าถึงบริการทางการเงิน หรือ Financial 
Inclusion ว่าหมายถึง “กระบวนการท่ีท าให้กลุ่มคนท่ีมีความอ่อนไหวโดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มท่ี
อ่อนแอและกลุ่มท่ีมีรายได้น้อยสามารถเข้าถึงการให้บริการทางการเงินในเวลาท่ีต้องการ 
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ดว้ยจ านวนท่ีเพียงพอ และมีตน้ทุนท่ีเหมาะสมยอมรับได ้รวมถึงไม่มีอุปสรรคทั้งจากดา้นราคาและ
ดา้นท่ีมิใช่ราคา เช่น การขาดหลกัประกนั การไม่มีประวติัทางการเงิน หรือไม่เคยท าธุรกรรมกบั
สถาบนัการเงินมาก่อน” (World Bank, 2014) และในปี ค.ศ. 2006 สหประชาชาติ (United Nations : 
UN) ไดก้ าหนดเป้าหมายในการส่งเสริมการเขา้ถึงบริการทางการเงินของกองทุน United Nations 
Capital Development Fund ใน 4 ด้าน คือ (1) การส่งเสริมให้มีการเขา้ถึงบริการทางการเงินด้วย
ต้น ทุน ท่ี เหม าะสม  ทั้ งด้ านการฝาก เงิน  โอน เงิน และช าระ เงิน  สิน เช่ื อ  และประกัน 
(2) การส่งเสริมใหก้ารก ากบัดูแลบริการทางการเงินมีมาตรฐาน (3) การส่งเสริมใหส้ถาบนัการเงินมี
ความมัน่คงและมีความย ัง่ยนืในการด าเนินธุรกิจ และ (4) การส่งเสริมใหผู้บ้ริโภคมีทางเลือกในการ
ใชบ้ริการท่ีหลากหลาย (United Nations Capital Development Fund, 2006)  

 
ทั้งน้ีการศึกษาของนกัวิชาการไดใ้ห้ความเห็นสอดคลอ้งกบั World Bank ดงักล่าว และมี

ความเห็นว่า การเขา้ถึงบริการทางการเงินจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการพฒันาเศรษฐกิจและชีวิต
ความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการศึกษาของ King และ Levine (1993) ได้แสดงให้เห็นถึง
ความสัมพนัธ์ระหว่างระดบัของการพฒันาระบบการเงินและระดบัการเติบโตของรายไดต่้อหัว 
(GDP per capita) การสะสมทุนทางกายภาพ (Physical Capital) และประสิทธิภาพในการใชทุ้นทาง
กายภาพ โดยศึกษาจากข้อมูลทางเศรษฐกิจของ 80 ประเทศ ในช่วงปี พ.ศ. 2503 - 2532 อีกทั้ ง
การศึกษาของ Beck, Demirguc-Kunt, and Levine (2007, 2010) พบวา่ การเขา้ถึงบริการทางการเงิน
จะช่วยให้เกิดการพฒันาเศรษฐกิจผ่านทางการจา้งงานในตลาดแรงงาน และช่วยให้เกิดการแข่งขนั
ในตลาด เพิ่มความหลากหลายของผลิตภณัฑ์ทางการเงิน ซ่ึงจะน าไปสู่การกระจายรายไดท่ี้ดีข้ึน
และลดความไม่เท่าเทียมกนัทางเศรษฐกิจและสงัคม  

ในท านองเดียวกนั การศึกษาของ Allen, Demirguc-Kunt, Klapper and Peria (2012) ได้
ยนืยนัว่าการเขา้ถึงบริการทางการเงินมีส่วนในการช่วยลดความยากจน และส่งเสริมการพฒันาทาง
เศรษฐกิจ โดยผูท่ี้มีปัญหาในการเขา้ถึงบริการทางการเงินซ่ึงวดัจากการมีบญัชีกบัสถาบนัการเงิน 
ได้แก่ บุคคลท่ีไม่มีรายได้ บุคคลท่ีมีรายได้น้อย บุคคลท่ีมีอายุน้อย บุคคลท่ีมีการศึกษาต ่า และ
บุคคลท่ีอาศยัอยูใ่นชนบท  

การเขา้ถึงบริการทางการเงินยงัเก่ียวพนักบัผลผลิตต่อหัว เช่น Beck et al (2000) พบว่า 
การให้สินเช่ือและการพฒันาระบบการเงินมีความสัมพนัธ์กับระดบัผลผลิตของประเทศต่อหัว 
(Productivity Per Capita) King และ Levine (1993) และ La Porta, Florencio, Andrei and vishny 
(1998) พบว่า ประเทศท่ียากจนมีสถาบนัการเงินท่ีมีระดบัการพฒันาต ่ากว่าประเทศท่ีร ่ ารวย และมี
การคุม้ครองการลงทุนท่ีไม่เพียงพอ ในขณะท่ี Banerjee และ Duflo (2005) พบว่า การจ ากดัการ
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ปล่อยสินเช่ือในประเทศยากจนมีความเก่ียวขอ้งกบัการจดัสรรเงินทุนท่ีไม่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะ
ส่งผลต่อระดบัผลผลิตของประเทศต่อหวั นอกจากน้ี Townsend (2012) พบว่า การจดัสรรเงินทุนท่ี
ไม่มีประสิทธิภาพมีความสัมพนัธ์กบัการปล่อยสินเช่ือรายย่อยท่ีไม่ทัว่ถึง และในงานศึกษาน้ียงั
แสดงให้เห็นว่าการปล่อยสินเช่ือท่ีทัว่ถึงมากข้ึนผ่านการพฒันาของระบบการเงินจะท าให้เกิดการ
ขยายตวัของเศรษฐกิจมากข้ึน ซ่ึง Buera, Kaboski and Shin (2008) ไดพ้ฒันาแบบจ าลองเชิงทฤษฎี
เพื่ออธิบายผลของการท่ีธุรกิจขนาดเล็กเขา้ถึงบริการทางการเงินไดย้าก และการท่ีสถาบนัการเงินมี
การให้สินเช่ืออย่างไม่ทั่วถึง ซ่ึง Buera et al. (2008) เรียกปัญหาน้ีว่า “Financial Frictions” และ
แสดงใหเ้ห็นวา่ ปัญหาดงักล่าวท าใหธุ้รกิจใหม่ จ านวนการลงทุน และมูลค่าเงินลงทุนต ่ากวา่ระดบั
ท่ีควรจะเป็นและยงัท าให้ประสิทธิภาพการผลิตโดยรวมของประเทศต ่ากว่าท่ีควรจะเป็นด้วย 
ในขณะท่ีหากระบบเศรษฐกิจมีการใชแ้หล่งเงินภายนอกกิจการเพื่อมาลงทุนเพิ่มข้ึนจะท าให้มีการ
สะสมทุนมากข้ึน ประสิทธิภาพการผลิตเพิ่มข้ึนและรายไดต่้อหวัสูงข้ึน 

 
โดยการศึกษาการเขา้ถึงบริการและตน้ทุนทางการเงินเป็นอุปสรรคส าคญัของการขยาย

ธุรกิจของ World Bank (2007) ไดท้ าการส ารวจระบบการเงินในประเทศอียิปต ์พบว่ามากกว่าร้อย
ละ 37 ของธุรกิจทั้งหมดเห็นวา่การเขา้ถึงบริการและตน้ทุนทางการเงินเป็นอุปสรรคส าคญัของการ
ขยายธุรกิจ โดยมีธุรกิจขนาดเล็กเพียงร้อยละ 13 เท่านั้นท่ีสามารถเข้าถึงบริการทางการเงินได ้
ในขณะท่ีธุรกิจขนาดใหญ่สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินไดร้้อยละ 36 ทั้งน้ี โดยเฉล่ียการลงทุน
เพิ่มของธุรกิจในอียิปต์มีเพียงร้อยละ 7 ท่ีมาจากการกู้ยืมจากธนาคาร ในขณะท่ีกลุ่มประเทศ
ตะวนัออกกลางและแอฟริกาเหนือ (Middle East and North Africa: MENA) ใช้เงินกู้ยืมในการ
ลงทุนเพิ่มมากกว่าร้อยละ 13 โดยสาเหตุท่ีกลุ่มคนบางกลุ่มไม่ไดรั้บบริการทางการเงินจากสถาบนั
การเงินทัว่ไป ไดแ้ก่ 

(1) ข้อจ ากัดหรือกฎระเบียบข้อบังคับของระบบสถาบันการเงิน เช่น การก าหนด
เพดานหรืออตัราดอกเบ้ียตามกฎหมาย ท าให้สถาบนัการเงินเชิงพาณิชยไ์ม่สามารถก าหนดอตัรา
ดอกเบ้ียท่ีสูงเพียงพอท่ีจะสามารถระดมทุนไปปล่อยกูใ้ห้กบัผูข้อสินเช่ือในพื้นท่ีชนบทได ้หรือ
ตน้ทุนการจดทะเบียนเป็นสถาบนัการเงินในพื้นท่ีชนบทสูงจนท าให้สถาบนัการเงินเชิงพาณิชยไ์ม่
สามารถจดัตั้งสาขาได ้เป็นตน้ 

(2) ผูท่ี้มีความตอ้งการสินเช่ือในพื้นท่ีชนบทมีตน้ทุนในการแสวงหาสินเช่ือดอกเบ้ีย
ต ่าอยูใ่นระดบัสูง และอาจจะไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งขอ้มูลเก่ียวกบัการใหบ้ริการสินเช่ือได ้ 

(3) สถาบนัการเงินไม่สามารถใหบ้ริการไดอ้ยา่งทัว่ถึงโดยเฉพาะพื้นท่ีชนบทเน่ืองจาก 
ตอ้งใชก้ าลงัคนและเวลา เพื่อใหไ้ดรั้บขอ้มูลเก่ียวกบัผูกู้เ้พื่อใชป้ระกอบในการพิจารณาค าขอสินเช่ือ 
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(4) สถาบนัการเงินเชิงพาณิชยไ์ม่มีขอ้มูลเก่ียวกบัผูข้อกู ้โดยเฉพาะผูท่ี้มีรายไดน้้อย
หรือไม่มีงานท า หรือมีข้อมูลแต่ไม่เพียงพอ ท าให้เกิดปัญหาท่ีเรียกว่า การเลือกขัดประโยชน์ 
(Adverse Selection) 

(5) ผูกู้ย้ืมท่ีจดัอยูใ่นกลุ่มยากจนหรือกลุ่มผูด้อ้ยโอกาสมกัไม่มีสินทรัพย ์หรือมีแต่ไม่
สามารถน ามาใชค้  ้าประกนัเงินกูจ้ากสถาบนัการเงินเชิงพาณิชยไ์ดต้ามกฎหมาย หากสถาบนัการเงิน
ปล่อยกูโ้ดยไม่มีหลกัทรัพยค์  ้ าประกนัจะท าให้เกิดปัญหาท่ีเรียกว่า ภาวะภยัทางศีลธรรม (Moral 
Hazard) ซ่ึงจดัเป็นอีกหน่ึงปัญหาท่ีเกิดจากความไม่สมมาตรของขอ้มูลหรือการเขา้ถึงขอ้มูลท่ีไม่เท่า
เทียมกนั (Asymmetric Information) ในระบบการเงิน  

(6) ธุรกรรมทางการเงินในชุมชนอาจมีจ านวนมากกว่าธุรกรรมในเมือง แต่มีมูลค่า
นอ้ยกว่า จึงท าให้ตน้ทุนต่อหน่วยในการจดัการธุรกรรมทางการเงินในชนบทสูงกว่าเม่ือเทียบกบั
ธุรกรรมทางการเงินในเมือง  

 
ส าหรับแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์แบบ Keynesian ท่ีสนับสนุนให้รัฐให้ความช่วยเหลือ

เพื่อแกปั้ญหาความไม่มีประสิทธิภาพในระบบเศรษฐกิจและการเงินท าใหรั้ฐบาลส่วนใหญ่พยายาม
แกปั้ญหาความไม่สมบูรณ์ของระบบการเงิน โดยพบวา่มีแนวทางท่ีแตกต่างกนัไป อาทิ 

(1) การเป็นผูใ้ห้สินเช่ือในพื้นท่ีชนบท (Rural Financial Markets) เพื่อสนับสนุนการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจและลดปัญหาความยากจน โดยการให้สินเช่ือพิเศษ เช่น สินเช่ือเพื่อ
ประกอบการเกษตร สินเช่ือเพื่อการศึกษา สินเช่ือเพื่อซ้ือท่ีอยูอ่าศยั หรือการใหสิ้นเช่ือโดยคิดอตัรา
ดอกเบ้ียต ่ากวา่ตลาด หรือการใหเ้งินสนบัสนุนโดยตรง  

(2) การส่งเสริมให้มีการบริการทางการเงิน เช่น การสนับสนุนการจดัตั้ งสถาบัน
การเงินในพื้ น ท่ีหรือการส่งเสริมสถาบันการเงิน ท่ีให้ สิน เช่ือเพื่ อ ท่ีอยู่อาศัยแก่ครัวเรือน 
เพื่อแกปั้ญหาการขาดหลกัทรัพยค์  ้าประกนั เพื่อลดปัญหา Moral Hazard (World Bank, 2007) หรือ
การปรับปรุงระบบกฎหมาย และการก ากบัดูแลเพื่อให้มีการพฒันาตลาดเงินตลาดทุนท่ีสามารถ
ใหบ้ริการแก่ลูกคา้ทุกระดบัและกระจายไปทุกพื้นท่ีมากข้ึน เป็นตน้ 

(3) การจดัให้มีการฝึกอบรมทกัษะการท างานและการเผยแพร่ขอ้มูลท่ีมีประโยชน์
เพื่อใหป้ระชาชนมีศกัยภาพในการประกอบอาชีพสร้างรายได ้และมีขอ้มูลท่ีจ าเป็นต่อการใชบ้ริการ
ทางการเงินและการบริหารความเส่ียงท่ีจ าเป็น 

 
ส่วนการปฎิรูปนโยบายระบบการเงินไทย ตั้งแต่ปี 2523 เป็นตน้มา ภาครัฐไทยไดเ้ร่ิมให้

ความส าคญักับการปฏิรูปนโยบายระบบการเงินและระบบกฎหมายทางการเงินแทนการเป็นผู ้
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ใหบ้ริการทางการเงินเอง ซ่ึงมีประสิทธิภาพและส่งผลใหมี้การพฒันาในระยะยาวมากกวา่การเป็นผู ้
ให้บริการทางการเงินเองโดย World Bank (2007) เสนอแนะว่า หากรัฐบาลตอ้งการส่งเสริมให้
ระบบการเงินไทยมีประสิทธิภาพ รัฐบาลควรจะยกเลิกนโยบายอุดหนุนหรือให้สินเช่ือโดยตรง 
ทั้งน้ีหมายรวมถึงนโยบายอ่ืน ๆ ท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานของธนาคาร และส่งเสริมการออม
ในรูปแบบการท าประกนัภยัหรือการออมแบบผูกพนัระยะยาว (Contractual Savings) นอกจากน้ี 
World Bank (2007) ยงัไดเ้สนอให้ปรับปรุงระเบียบการรายงานผลการด าเนินงานและการแสดง
ตวัเลขทางบญัชีของธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอ่ม รวมทั้งปรับปรุงระบบการช าระหน้ีให้มีความ
รัดกุม ครอบคลุม และมีประสิทธิภาพ ตลอดจนส่งเสริมการแข่งขนัภายในระบบการเงินเพื่อให้
สถาบนัการเงินปรับปรุงประสิทธิภาพในการด าเนินงานและตอบสนองต่อความตอ้งการของลูกคา้
มากข้ึน  

ซ่ึงจากการทบทวนวรรณกรรมในหลายกรณีการศึกษาในขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าการเขา้ถึง
บริการทางการเงินมีส่วนส าคญัท่ีจะช่วยให้ประชาชนผูมี้รายไดน้อ้ยมีโอกาสทางเศรษฐกิจไดม้าก
ข้ึน และสามารถใชเ้ป็นแนวทางหรือกรอบฐานคิดท่ีส าคญัในการวิจยัในคร้ังน้ี 

 

2.3 แนวคดิกำรก ำกบัดูแลหรือบริหำรควำมเส่ียงของสถำบันกำรเงิน  
 

กล่าวไดว้่าความส าคญัของบทบาทของการพฒันาการเขา้ถึงบริการทางการเงินก็คือการ
ให้สถาบนัการเงินเป็นผูด้  าเนินการ ซ่ึงผลของการด าเนินการของสถาบนัการเงินจะมีผลต่อระบบ
การเงินของประเทศ และเม่ือสถาบนัการเงินมีบทบาทส าคญัยิง่ต่อระบบการเงินทั้งหมด ดงันั้นแลว้ 
สถาบนัการเงินจึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการบริหารความเส่ียง ทั้งจากการบริหารงานภายในเอง และจาก
การถูกก ากบัดูแลจากภาครัฐ เพื่อลดผลกระทบของระบบการเงินในประเทศ โดยวรรณกรรมใน
ส่วนน้ีผูว้ิจยัจะน าเสนอถึงหลกัการ และแนวคิดในการบริหารความเส่ียงทางการเงิน เพื่อจะได้
น าไปใชเ้ป็นพื้นฐานในการวิเคราะห์ถึงแนวทางการแกปั้ญหาความไม่สมดุลในระบบสหกรณ์ให้
ครอบคลุมถึงความมัน่คงในระบบการเงินต่อไป   

 
2.3.1 ภำพรวมในกำรก ำกบัดูแลหรือบริหำรควำมเส่ียงของสถำบันกำรเงิน 
สถาบนัการเงินมีบทบาทส าคญัในการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจการเงินของประเทศ โดยท า

หนา้ท่ีระดมเงินและจดัสรรเงินทุนแก่ภาคเศรษฐกิจแทจ้ริง ในการช าระราคาและบริการ การบริหาร
ความเส่ียง รวมถึงการให้ขอ้มูลทางการเงินเพื่อการตดัสินใจ ดงันั้น การดูแลให้การด าเนินงานของ
สถาบนัการเงินมีประสิทธิภาพ โปร่งใส มีธรรมาภิบาลและมีการบริหารความเส่ียงอย่างเหมาะสม 
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ไม่ก่อให้เกิดความเสียหายกับเงินฝากของประชาชนจึงเป็นเร่ืองส าคัญ ซ่ึงหลกัการก ากับดูแล
สถาบนัการเงินจะอยูภ่ายใตก้รอบหลกัการ 5 ดา้น (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2560) ดงัน้ี 

1) ดูแลให้สถาบนัการเงินมีความมัน่คง มีความระมดัระวงัและมีระบบบริหารความ
เส่ียงท่ีดี โดยมีเงินกองทุนท่ีมีคุณภาพและเพียงพอตามมาตรฐานสากลส าหรับรองรับความเส่ียงหรือ
ความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการด าเนินธุรกรรมต่าง ๆ และมีหลกัเกณฑ์ให้สถาบนัการเงิน
ปฏิบติัในการบริหารความเส่ียง และปฏิบติัตามมาตรฐานบญัชี รวมถึงการใชเ้กณฑก์ารก ากบัแบบ
รวมกลุ่ม (Consolidated Supervision) ท่ีสอดคลอ้งกบั Risk Profile ของสถาบนัการเงิน  

2) ส่งเสริมให้สถาบนัการเงินมีประสิทธิภาพ มีการแข่งขนัในระดบัท่ีเหมาะสม และ
ระวงัไม่ให้กฎเกณฑก์ารก ากบัดูแลเป็นอุปสรรคต่อพฒันาการทางธุรกิจ เช่น การจดัท าแผนพฒันา
ระบบสถาบนัการเงิน การให้ใบอนุญาตประกอบธุรกิจ และการก ากบัขอบเขตการประกอบธุรกิจ
ของสถาบนัการเงิน เป็นตน้ 

3) ดูแลให้สถาบนัการเงินมีธรรมาภิบาลท่ีดี ดูแลให้กรรมการ ผูบ้ริหาร และพนกังาน
ของสถาบนัการเงินท าหน้าท่ีของตนดว้ยความซ่ือสัตย์สุจริต โดยมุ่งเน้นเร่ือง บทบาทและหน้าท่ี
ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ โครงสร้างของคณะกรรมการ การควบคุมภายในและการ
ตรวจสอบภายใน ตลอดจนการเปิดเผยขอ้มูล และความโปร่งใส 

4) ดูแลให้สถาบนัการเงินมีความเป็นธรรมต่อลูกคา้และประชาชน และมีการเปิดเผย
ข้อมูลท่ีเพียงพอ โดยมีเกณฑ์ด้าน Market Conduct ในการก ากับดูแลการท าธุรกิจของสถาบัน
การเงิน ทั้งท่ีเป็นธุรกิจการเงินและการท าธุรกิจ Cross Selling เพื่อเป็นการคุ้มครองผูใ้ช้บริการ
ทางการเงิน และส่งเสริมให้สถาบนัการเงินให้บริการทางการเงินอยา่งทัว่ถึงและมีความเป็นธรรม
ต่อทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยมุ่งเน้นให้มีการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของผูบ้ริโภคท่ีเป็นผูใ้ชบ้ริการ
ทางการเงินใน 4 เร่ือง ได้แก่ เร่ืองแรก สิทธิท่ีจะได้รับข้อมูลท่ีถูกต้อง สอง สิทธิท่ีจะเลือกซ้ือ
ผลิตภณัฑ ์สาม มีบริการทางการเงินไดอ้ยา่งอิสระ มีสิทธิท่ีจะร้องเรียนเพื่อความเป็นธรรม และเร่ือง
ท่ีส่ี คือสิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาค่าชดเชยหากเกิดความเสียหาย  

5) ก ากบัสถาบนัการเงินเพื่อดูแลระบบเศรษฐกิจ (Macro Prudential) โดยใชเ้กณฑก์าร
ก ากบัสถาบนัการเงินเป็นเคร่ืองมือในการดูแลความไม่สมดุลทางเศรษฐกิจ ตวัอย่างเช่น การออก
เกณฑก์ ากบับตัรเครดิต อาทิ การก าหนดรายไดข้ั้นต ่าของผูถื้อบตัรวงเงินสินเช่ือ และจ านวนเงินขั้น
ต ่าในการผอ่นช าระ เป็นตน้ ทั้งน้ีเพื่อเป็นการก ากบัดูแลการก่อหน้ีภาคครัวเรือน 
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2.3.2 แนวคดิในกำรก ำกบัดูแลสถำบันกำรเงิน  
การออกกฎเกณฑแ์ละการก ากบัดูแลเป็นกระบวนการท่ีเก่ียวขอ้งกนั ซ่ึงการออกกฎเกณฑ์

ในท่ีน้ีคือการออกหลกัการและวิธีปฏิบัติท่ีช่วยสร้างวินัยให้กับการด าเนินงานและการก าหนด
รูปแบบของโครงสร้างองคก์ร ในขณะท่ีการก ากบัดูแลเป็นกระบวนการท่ีเกิดข้ึนหลงัจากการวาง
กฎเกณฑ ์เป็นการตรวจสอบ ติดตามให้มีการด าเนินการตามกฎเกณฑท่ี์วางไว ้ทั้งน้ีการก ากบัดูแล
โดยทัว่ไปสามารถแบ่งออกเป็น2 แบบ คือ การออกกฎเกณฑก์ ากบัดูแลดา้นความมัน่คง (Prudential 
Regulation) และดา้นท่ีไม่เก่ียวกบัความมัน่คง (Non - Prudential Regulation) โดยการก ากบัดูแลทั้ง 
2 แบบ มีความหมายดงัน้ี 

1) การก ากบัดูแลดา้นความมัน่คง (Prudential Regulation) เป็นการก ากบัดูแลท่ีเน้น
ความมัน่คงทางการเงิน ซ่ึงมกับงัคบัใช้กบัสถาบนัการเงินท่ีไดรั้บใบอนุญาตให้ประกอบกิจการ 
และมีวตัถุประสงคเ์พื่อเสริมสร้างเสถียรภาพทางการเงินของทั้งระบบการเงินและสถาบนั รวมถึง
ป้องกนัการสูญเสียท่ีอาจเกิดข้ึนกบัเงินฝากของประชาชนทัว่ไป โดยการก ากบัดูแลในลกัษณะน้ีมกั
มีขอ้ก าหนดทางการเงินท่ีครอบคลุมความเพียงพอของเงินทุน สภาพคล่อง และแนวทางการป้องกนั
ความเสียหายจากการให้กู ้ยืมเงิน โดยมักจะมีการใช้การด ารงอตัราส่วนทางการเงิน (Financial 
Ratio) เป็นเคร่ืองมือในการก ากบัดูแล (Bank of England, 2012) 

อย่างไรก็ดีเกณฑ์ก ากับดูแลด้านความมั่นคงนั้ น แม้จะเป็นระเบียบวิธีท่ีสามารถ
ควบคุมการบริหารจัดการทางการเงิน และลดความเส่ียงในการเกิดสภาวะขาดสภาพคล่องได ้
แต่ปัจจัยส าคัญท่ีต้องน ามาพิจารณาในประเด็นการเลือกใช้เกณฑ์ต่าง ๆ ยงัต้องเข้าใจสภาพ
โดยทัว่ไปของ ธุรกิจ ทั้งในดา้นขนาดของธุรกรรม (Size of Transaction) ตลอดจนถึงความรู้ความ
เช่ียวชาญของผูด้  าเนินกิจการ และความรู้ทางการเงินของผูใ้ช้บริการ โดยปัจจยัดงักล่าวสามารถ
ก่อใหเ้กิดขอ้จ ากดัซ่ึงกระทบต่อรูปแบบการก ากบัดูแลท่ีเหมาะสม (Supervision)  

นอกจากประเด็นขา้งตน้แลว้ยงัมีวิธีการในการคดัเลือกวา่สถาบนัการเงินใดเหมาะสม
ในการใชเ้กณฑก์ารก ากบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คง (Prudential Regulation) ไดอี้กหลายวิธี ในท่ีน้ี
ขอน าเสนอวิธีการท่ีน่าสนใจ สามรูปแบบ ตามแนวคิดของ The Consultative Group to Assist the 
Poorest (CGAP) : Microfinance Consensus Guidelines: Guiding Principles on Regulation and 
Supervision of Microfinance ดงัน้ี 
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ตารางท่ี 2.1 รูปแบบการก ากบัดูแลท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คงทางการเงินตามแนวคิดของ The  
      Consultative Group to Assist the Poorest 

วิธี แนวทาง 
1. การวิเคราะห์ตน้ทุนและผลตอบแทน 
(Cost – Benefit Analysis) 

ต้น ทุนในการก ากับ ดูแลตามเกณฑ์การก ากับ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกับความมัน่คงนั้นมีตน้ทุนท่ีสูง ดังนั้น 
การพิจารณาจึงควรคัดเลือกองค์กรการเงินระดับ
ฐานรากท่ีมีความคุม้ทุนในการด าเนินการตรวจสอบ
เพื่อไม่ให้กระทบตน้ทุนจนน าไปสู่การไม่สามารถ
ใหบ้ริการแก่ประชาชนได ้
 

2. ทุนขั้นต ่า (Minimum Capital) รัฐสามารถใชก้ าหนดระดบัเงินทุนในการด าเนินการ
ท่ีเหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกิจ เป็นเกณฑ์
ในการเข้าสู่การก ากับภายใต้เกณฑ์การก ากับท่ี
เก่ียวขอ้งกบัความมัน่คงได ้
 

3. แหล่งเงินทุน (Sources of Fund) รัฐสามารถใช้ท่ีมาของแหล่งเงินทุน เป็นเกณฑ์ใน
การตดัสินในการก าหนดว่าองคก์รการเงินประเภท
ใดเหมาะสมในการเขา้สู่เกณฑก์ารก ากบัท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัความมัน่คงหรือไม่ โดยพิจารณาว่า หากได้รับ
ความเสียหายจะส่งผลต่อ ระบบการเงินหรือไม่ 
(Systematic Risk)  ห รือ ส่ งผ ล ต่ อ เงิน ฝ าก ขอ ง
ประชาชนในวงกว้างหรือไม่ ซ่ึงสอดคล้องกับ
แนวคิดของเกณฑก์ารก ากบัดงักล่าว  
 

 
CGAP ไดศึ้กษาและเสนอแนะแนวทางในการเลือกใชก้ารก ากบัดูแลผูใ้ห้บริการสินเช่ือ

รายย่อยทั้งเกณฑ์การก ากบัดูแลท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงทางการเงิน และไม่เก่ียวขอ้งกบัเกณฑ์ความ
มัน่คงทางการเงิน โดยพบว่ารัฐบาลควรเลือกใชเ้กณฑก์ารก ากบัดูแลท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงทางการ
เงินในกรณีท่ีเป็นสถาบนัการเงินท่ีมีความเช่ือมโยงกบัสถาบนัการเงินอ่ืน ๆ ในระบบ และมีการรับ
ฝากเงินจากประชาชนเป็นการทัว่ไป เน่ืองจากการใชเ้กณฑใ์นลกัษณะน้ีจะมีวตัถุประสงคห์ลกัใน
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เร่ืองของการป้องกนัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกบัระบบการเงินและประชาชนผูฝ้ากเงิน ในขณะท่ี
รัฐบาลควรเลือกใชเ้กณฑก์ารก ากบัดูแลท่ีไม่เก่ียวกบัความมัน่คงในกรณีของผูใ้หบ้ริการทางการเงิน
ท่ีไม่มีความเช่ือมโยงกบัสถาบนัหรือระบบการเงินมากนกั เช่น การปล่อยกูใ้หก้บัประชาชนเฉพาะท่ี
เป็นสมาชิกในกลุ่ม และมีการให้กูไ้ม่เกินจ านวนเงินฝากของตนเอง เป็นตน้ เน่ืองจากการใชเ้กณฑ์
การก ากบัดูแลดา้นความมัน่คงกบัผูใ้หบ้ริการทางการเงินลกัษณะน้ี จะท าให้มีตน้ทุนในการติดตาม
และประเมินผลท่ีสูงเกินไป และส่งผลให้ประชาชนขาดแรงจูงใจท่ีจะจัดตั้ งหรือด าเนินการ
ใหบ้ริการทางการเงินในลกัษณะดงักล่าว อยา่งไรกต็าม ปัจจุบนัยงัไม่มีหลกัเกณฑต์ายตวัวา่ประเทศ
ใดควรจะใชเ้กณฑก์ ากบัดูแลรูปแบบใด ซ่ึงอาจมีการใชแ้นวทางเป็นแบบผสมผสานกไ็ด ้

 
2) การก ากบัดูแลดา้นท่ีไม่เก่ียวกบัความมัน่คง (Non - Prudential Regulation) เป็นการ

ก ากบัดูแลการปฏิบติัการของสถาบนัการเงินในการประกอบกิจการ โดยไม่ครอบคลุมถึงประเด็น
ดา้นความมัน่คงทางการเงิน ทั้งน้ีกฎเกณฑก์ารก ากบัดูแลท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัความมัน่คงมีความส าคญั
ไม่ยิง่หยอ่นไปกวา่กฎเกณฑก์ารก ากบัดูแลความมัน่คง เน่ืองจากเป็นการก ากบัดูแลดา้นการบริหาร
จดัการ การปฏิบติังาน ซ่ึงสามารถส่งผลต่อประสิทธิภาพและความเขม้แข็งในการด าเนินการของ
สถาบนัการเงินเช่นกนั โดยตวัอย่างเคร่ืองมือท่ีใช้ในก ากบัดูแลท่ีไม่เก่ียวขอ้งในดา้นความมัน่คง 
เช่น 1) การลงทะเบียนและการออกใบอนุญาต 2) การเปิดเผยข้อมูล 3) การวางระบบหรือการ
เปิดเผยงบการเงิน มาตรฐานบัญชีและการตรวจสอบบัญชี 4) การเปิดเผยอตัราดอกเบ้ียและวิธี
ค  านวณอัตราดอกเบ้ีย 5) การตรวจสอบบัญชีจากบุคคลภายนอก 6) เพดานดอกเบ้ีย เป็นต้น 
(Duflos, 2011)  

 
3) Risked – Based Approach to Supervision นอกจากแนวทางการก ากับ ดูแล ท่ี

เก่ียวขอ้งกบัความมัน่คงและไม่เก่ียวขอ้งกับความมัน่คงแลว้ ยงัมีแนวคิดในการก ากับดูแลโดย
มุ่งเน้นการก ากับดูแลความเส่ียงเป็นพื้นฐาน (Risked – Based Approach to Supervision) โดยให้
ความส าคัญไปท่ีกระบวนการบริหารความเส่ียงในด้านต่าง ๆ เช่น ด้านการบริหารจัดการ 
โดยเฉพาะดา้นสินเช่ือ และดา้นสภาพคล่อง เป็นตน้ ในรูปแบบท่ีเหมาะสมและทนัเวลา โดยเน้นไป
ท่ีความสามารถในการบริหารความเส่ียง Lewis (2013) ซ่ึงมีแนวทาง ดงัน้ี (ธนาคารแห่งประเทศ
ไทย, 2561)  

3.1) การบริหารจดัการความเส่ียงดา้นกลยทุธ์ 
บริหารจดัการความเส่ียงท่ีเกิดจากการก าหนดแผนกลยุทธ์ หรือแผนด าเนินงาน

และการน าไปปฏิบติัไม่เหมาะสมกบัปัจจยัภายในและสภาพแวดลอ้มภายนอก ซ่ึงจะส่งผลต่อการ
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ด าเนินงาน ผลก าไรขาดทุน และเงินทุนท่ีมีอยู ่และตอ้งวางแผนให้รอบคอบ พร้อมทั้งจดัสรรให้มี
โครงสร้างพื้นฐานภายในท่ีเหมาะสมส าหรับการน าไปปฏิบติั  

3.2) การบริหารจดัการความเส่ียงดา้นเครดิต 
บริหารจดัการความเส่ียงท่ีเกิดจากลูกหน้ีไม่สามารถปฏิบติัไดต้ามขอ้ตกลงหรือ

ภาระผูกพนัท่ีระบุไวใ้นสัญญา โดยเฉพาะในด้านสินเช่ือ ซ่ึงหากลูกหน้ีไม่สามารถช าระหน้ีได ้
อาจจะส่งผลใหเ้กิดการขาดทุน และหากกระทบต่อเงินทุนท่ีมีอยูเ่ป็นอยา่งมาก อาจกระทบต่อความ
มัน่คงของสถาบนัการเงินท่ีมีภาระตอ้งช าระเงินคืนแก่ผูฝ้ากเงิน โดยตอ้งมีการก าหนดแนวทางใน
การก ากับดูแลคุณภาพของสินเช่ือ ตั้ งแต่ ขั้นตอนการพิจารณาอนุมัติสินเช่ือ ตลอดจนถึงการ
ประเมินและการติดตามสินเช่ือประเภทต่าง ๆ  

3.3) การบริหารจดัการความเส่ียงดา้นตลาด (การเปล่ียนแปลงของราคา)  
บริหารจดัการความเส่ียงจากการเปล่ียนแปลงอตัราดอกเบ้ีย อตัราแลกเปล่ียน ราคา

ของสินทรัพยท์างการเงินท่ีมีอยู ่และจะมีผลลบต่อรายได ้ผลก าไรขาดทุน และเงินทุนท่ีมีอยู ่
3.4) การบริหารจดัการความเส่ียงดา้นสภาพคล่อง 
บริหารจดัการความเส่ียงท่ีเกิดจากการท่ีสถาบนัการเงินไม่สามารถช าระหน้ีสิน

และภาระผูกพนัเม่ือถึงก าหนด เน่ืองจากไม่สามารถเปล่ียนแปลงสินทรัพยเ์ป็นเงินสดได ้หรือไม่
สามารถจดัหาเงินทุนไดเ้พียงพอ  

3.5) การบริหารจดัการความเส่ียงดา้นปฏิบติัการ 
บริหารจดัการความเส่ียงจากการขาดการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีในกระบวนการท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานภายใน ระบบงาน และส่งผลกระทบต่อรายได ้ผลก าไรขาดทุน และ
เงินทุนท่ีมีอยู ่ 

 
จากการทบทวนหลกัการดา้นการบริหารความเส่ียงทางการเงินและการก ากบัดูแลความ

มัน่คงทางการเงิน จะเห็นไดว้า่ แต่ละธุรกรรมของสถาบนัการเงินกมี็ความเส่ียง และตอ้งมีการก ากบั
ดูแลความเส่ียงให้เหมาะสม ซ่ึงในการวิเคราะห์ถึงปัญหาของระบบสหกรณ์ รวมถึงการศึกษาถึง
แนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ จึงควรมีการพิจารณาทั้งในเร่ืองรูปแบบของหลกัเกณฑ์ในการ
ก ากบัดูแล (เก่ียวกบัความมัน่คง /ไม่เก่ียวกบัความมัน่คง) ควบคู่ไปกบัการบริหารจดัการความเส่ียง
ทั้ง 5 ดา้นขา้งตน้ท่ีมีความเหมาะสมดว้ย เพื่อให้ไดห้ลกัเกณฑ์ในการก ากบัดูแลท่ีสอดคลอ้งกับ
รูปแบบการด าเนินการ และช่วยลดความเส่ียงจากการด าเนินการดา้นต่างๆ  
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2.4 ธรรมำภิบำล (Good Governance)  
 

หลกัธรรมาภิบาลถือไดว้่าเป็นหลกัการท่ีส าคัญในการบริหาร ทั้งในระดบัประเทศไป
จนถึงระดับนานาชาติ ซ่ึงมีการน าเอาแนวความคิดน้ีไปใช้ในการบริหารองค์กรทั้งภาครัฐและ
เอกชน โดยหลกัการท่ีส าคญัน้ีจะน ามาพิจารณาควบคู่กบัการด าเนินการในดา้นอ่ืน ๆ เพื่อให้การ
จดัการองค์กรมีประสิทธิผลและเกิดประสิทธิภาพในการด าเนินงานขององค์กร โดยแนวคิดของ
หลกัของธรรมาภิบาล จะหมายถึงกระบวนการตดัสินใจ และกระบวนปฏิบติัการหรือไม่ปฏิบติัการ
ตามท่ีไดต้ดัสินใจนั้น ซ่ึงหลกัการน้ีมาจากค าภาษาองักฤษวา่ “Good Governance” โดยเม่ือแปลเป็น
ไทยแล้ว เป็นค าท่ีมีการให้ความหมายท่ีหลากหลาย เช่นในความหมายโดยคณะกรรมการ
บญัญติัศพัท์รัฐศาสตร์ของราชบณัฑิตยสถานไดบ้ญัญติัว่า “ วิธีการปกครองท่ีดี” (ปธาน, 2558) 
ดงันั้น หากพิจารณาธรรมาภิบาลหรือ Good Governance ในความหมายกวา้ง ๆ ในทางรัฐศาสตร์
แลว้ เป็นค าท่ีมีความหมายถึงการปกครองหรือการบริหารท่ีดีท่ีมุ่ง ให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชน 
สังคม ประเทศชาติหรือองค์กรนั้น แต่หากพิจารณาโดยให้ความหมายแบบแคบลง ศาสตราจารย์
บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ไดใ้หค้  าจ ากดัความของ ค าวา่ “ธรรมาภิบาล” นั้นจะหมายถึง วิธีการใชอ้  านาจ
เพื่อบริหารทรัพยากรขององคก์าร  ดงันั้นค าวา่ “ธรรมาภิบาล” ในความหมายน้ีจึงหมายถึง วิธีการท่ี
ดี ในการใชอ้  านาจเพื่อบริหารจดัการทรัพยากรขององคก์ารนัน่เอง 

ทั้งน้ี ในมุมมองของคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติส าหรับ
เอเชียและแปซิฟิก (UNESCAP) ไดใ้หค้  าจ ากดัความวา่ การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี เป็นเร่ืองท่ีมี
ความเก่ียวขอ้งกบัการจดัการโครงสร้างและความสัมพนัธ์ของสถาบนัทางการเมืองซ่ึงครอบคลุมทั้ง
ในส่วนของสถาบนัทางการเมืองท่ีมี ลกัษณะอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ การตดัสินใจ
จัดสรรทรัพยากร เพื่อบริหารกิจการของบ้านเมืองและแก้ไขปัญหาของสังคม ตลอดจน 
กระบวนการเขา้มามีส่วนร่วมของภาคส่วนหรือฝ่ายต่าง ๆ ในการก าหนดนโยบายสาธารณะและ
การน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบติัภายใต ้กรอบและกระบวนการทางกฎหมายอนัชอบธรรม 
ซ่ึงเป็นการขยายความจากแนวคิดธรรมาภิบาลให้ลงในรายละเอียดมากยิ่งข้ึน (United Nations 
Economic and Social Commission for Asia and the Pacific [UNESCAP], 2009) 

 
2.4.1 ที่มำของหลกักำรส ำคญัของ Good Governance หรือธรรมำภิบำล  
จุดเร่ิมตน้ของการน าหลกั Good Governance มาใช ้เร่ิมจากในยคุหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 

2 โดย World Bank ไดเ้ขา้ไปให้ความช่วยเหลือประเทศยากจนในแอฟริกา แต่พบว่าการให้ความ
ช่วยเหลือไม่เกิดประสิทธิภาพในการยกระดบัคุณภาพชีวิตประชาชนมากนกั จึงไดท้ าการศึกษาและ
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พบว่าปัญหาของการพฒันาประเทศท่ีท าให้ ไม่สามารถเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไดเ้กิดจากการ
คอรัปชั่นของผูป้กครอง และเจา้หน้าท่ีรัฐ การไม่ยึดกฎหมายเป็นหลกัในการปกครอง การขาด 
ประสิทธิภาพในการบริหารงาน การขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน พร้อมกบัไดเ้สนอว่า ระบบ
การบริหารภาครัฐ ควรตอ้งยึดหลกัธรรมาภิบาล (Governance) โดยในการให้ความช่วยเหลือทาง
เศรษฐกิจแก่ประเทศทั้งหลาย World Bank เสนอให้ตอ้งค านึงถึงหลกัธรรมาภิบาลของประเทศท่ี
ช่วยเหลือดว้ย โดยเฉพาะการพิจารณาให้มีการปฏิรูป กฎหมาย และระบบบริหารภาครัฐ และเป็น
เง่ือนไขหน่ึงในการพิจารณาใหค้วามช่วยเหลือทางเศรษฐกิจแก่ประเทศ ทั้งหลาย และแนวคิดน้ียงัมี
การน าเอาไปประยุกต์ใช้อย่างแพร่หลายเขา้ไปในการบริหารภาคธุรกิจเอกชนท่ีเรียกว่า บรรษทั 
ภิบาลหรือ Cooperate Governance อีกดว้ย 

กล่าวคือ การพฒันาตามหลกัธรรมาภิบาล จะเป็นไปเพื่อการปรับปรุงระบบของการ
บริหารจดัการประเทศให้มีคุณภาพยิ่งข้ึน โดยเนน้ในเร่ืองของความโปร่งใสในการบริหารจดัการ 
ยึดหลกัความเป็นธรรม หลกัการมีประสิทธิภาพในการจดัการทรัพยากรท่ีเหมาะสม เป็นกลไก
ส าคญัท่ีท าใหเ้ช่ือไดว้า่การบริหารจดัการองคก์ร หรือประเทศจะสามารถพฒันาไปไดอ้ยา่งดี      

 
2.4.2 องค์ประกอบของหลกัธรรมำภิบำล   
หลังจาก World Bank ได้สนับสนุนแนวคิดธรรมาภิบาล ได้มีหน่วยงาน เช่น UNDP 

UNESCAP ไดก้ าหนดองคป์ระกอบของธรรมาภิบาล เพื่อใชเ้ป็นกรอบในการน าไปปฏิบติังานใน
องคก์ร ส าหรับในประเทศไทย กรอบแนวทางธรรมาภิบาลท่ีใชก้นัอย่างแพร่หลายจะเป็นไปตาม 
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี และพระราชกฤษฎีกา
วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปี พ.ศ. 2546 ท่ีให้ความส าคญักบัหลกัการ
ส าคญั 6 หลกัการอนัไดแ้ก่  

1) หลกันิติธรรม (Rule of Laws) คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบขอ้บงัคบัและกติกา
ต่าง ๆ ให้ทนัสมยัและเป็นธรรม ตลอดจนเป็นท่ียอมรับของสังคมและสมาชิก โดยมีการยินยอม
พร้อมใจและถือปฏิบัติร่วมกันอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม กล่าวโดยสรุป คือ สถาปนาการ
ปกครองภายใตก้ฎหมาย มิใช่กระทากนัตามอ าเภอใจหรืออ านาจของบุคคล  

2) หลกัคุณธรรม (Ethics) คือ การยึดถือและเช่ือมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม โดยการ
รณรงค์เพื่อสร้างค่านิยมท่ีดีงามให้ผูป้ฏิบติังานในองค์กรหรือสมาชิกของสังคมถือปฏิบติั ไดแ้ก่ 
ความซ่ือสัตยสุ์จริตความเสียสละ ความอดทนขยนัหมัน่เพียร ความมีระเบียบวินยั เป็นตน้  

3) หลกัความโปร่งใส (Transparency) คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารอย่างตรงไปตรงมา และสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งไดโ้ดยการปรับปรุงระบบ
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และกลไกการทางานขององค์กรให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือเปิดให้
ประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารไดส้ะดวก ตลอดจนมีระบบหรือกระบวนการตรวจสอบและ
ประเมินผลท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะเป็นการสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั และช่วยใหก้ารท างาน
ของภาครัฐและภาคเอกชนปลอดจากการทุจริตคอรัปชัน่  

4) หลกัความมีส่วนร่วม (Participation) คือ การท าใหส้ังคมไทยเป็นสังคมท่ีประชาชน
มีส่วนร่วมรับรู้ และร่วมเสนอความเห็นในการตดัสินใจส าคญั ๆ ของสังคม โดยเปิดโอกาสให้
ประชาชนมีช่องทางในการเข้ามามีส่วนร่วม ได้แก่ การแจ้งความเห็น  การไต่สวน สาธารณะ 
การประชาพิจารณ์การแสดงประชามติ หรืออ่ืน ๆ และขจดัการผูกขาดทั้งโดยภาครัฐหรือโดยภาค
ธุรกิจเอกชน ซ่ึงจะช่วยให้เกิดความสามคัคีและความร่วมมือกันระหว่างภาครัฐและภาคธุรกิจ
เอกชน  

5) หลกัความรับผิดชอบ (Accountability) ผูบ้ริหาร ตลอดจนคณะขา้ราชการ ทั้งฝ่าย
การเมืองและขา้ราชการประจ า ตอ้งตั้งใจปฏิบติัภารกิจตามหนา้ท่ีอยา่งดียิง่ โดยมุ่งใหบ้ริการแก่ผูม้า
รับบริการ เพื่ออ านวยความสะดวกต่าง ๆ มีความรับผดิชอบต่อความบกพร่องในหนา้ท่ีการงานท่ีตน
รับผดิชอบอยู ่และพร้อมท่ีจะปรับปรุงแกไ้ขไดท้นัท่วงที  

6) หลกัความคุม้ค่า (Efficiency) ผูบ้ริหาร ตอ้งตระหนักว่ามีทรัพยากรค่อนขา้งจ ากดั 
ดงันั้นในการบริหารจดัการจ าเป็นจะตอ้งยดึหลกัความประหยดัและความคุม้ค่า ซ่ึงจ าเป็นจะตอ้งตั้ง
จุดมุ่งหมาย ไปท่ีผูรั้บบริการหรือประชาชนโดยส่วนรวม 
 

2.5 บรรษัทภิบำล (Corporate Governance)  
 

2.5.1 หลกักำรบรรษัทภิบำล 
แนวคิดธรรมาภิบาลไดถู้กน ามาปรับใชก้บัภาคเอกชนในระดบับริษทั โดยเปล่ียนจากการ

ใหค้วามส าคญัของประชาชนท่ีเป็นพื้นฐานของประเทศ เป็นใหค้วามส าคญัต่อการคุม้ครองผูถื้อหุน้ 
และผลกระทบจากการด าเนินการของบริษัทต่อผูมี้ส่วนได้เสียอ่ืน โดยเรียกว่าบรรษัทภิบาล 
(Corporate Governance) ซ่ึง Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) 
ไดก้ าหนดหลกัการบรรษทัภิบาลท่ีเป็นมาตรฐานสากล (OECD (2015)) ประกอบดว้ย 

1) การปฏิบติัต่อผูถื้อหุน้อยา่งถูกตอ้งและเท่าเทียม 
2) การค านึงถึงประโยชน์ของผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีเก่ียวขอ้งทุกราย (Stakeholder) 
3) บทบาทของคณะกรรมการในฐานะตวัแทนผูถื้อหุน้ 
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4) องค์กรของด าเนินการให้มี Code of Conduct หรือคู่มือในการบริหารงานและ 
ด าเนินการ 

5) การเปิดเผยขอ้มูลและความโปร่งใส 
ทั้งน้ี แนวคิด Corporate Governance เป็นกรอบแนวคิดท่ีมีรากฐานต่อเน่ืองมาจากทฤษฎี

ตวัแทน หรือ Agency Theory ซ่ึงจะกล่าวถึงในส่วนต่อไป   
 

2.5.2 ทฤษฎตีัวแทน (Agency Theory)  
ทฤษฎีตวัแทน (Agency Theory) มาจากแนวคิดของ Jensen & Meckling (1976) ท่ีอธิบาย

ความสัมพนัธ์ของทฤษฎีตวัแทน ว่าเกิดจากการท่ีผูถื้อหุ้นไม่สามารถบริหารงานได้เพียงล าพงั 
จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีตวัแทนในการบริหารงาน ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล 2 ฝ่าย 
ได้แก่ ฝ่ายท่ีมีอ านาจ คือ ผูถื้อหุ้น (Principal) และฝ่ายท่ีไดรั้บมอบอ านาจในการบริหารงาน คือ 
ฝ่ายบริหาร ไดแ้ก่ ผูบ้ริหาร (Agent) ซ่ึงมีหนา้ท่ีในการบริหาร รายงานผลการด าเนินงานและส่งมอบ 
ผลประโยชน์ให้ผูถื้อหุ้น หากผูบ้ริหารท างานอยา่งเต็มความสามารถและไดผ้ลการด าเนินงานตรง
ตามความตอ้งการของผูถื้อหุน้โดยไม่เอาผลประโยชน์ท่ีควรจะเป็นของผูถื้อหุ้นมาเป็นของตนเองก็
จะก่อให้เกิดมูลค่าเพิ่มสูงสุดกบับริษทั ในทางกลบักนัการบริหารงานผ่านตวัแทนก็ก่อให้เกิดการ
ขดัแยง้ของผลประโยชน์ (Conflict of Interest) ไดด้ว้ยเช่นกนั กล่าวคือ ผูถื้อหุ้นกบัผูบ้ริหารมีความ
ตอ้งการท่ีแตกต่างกนัจึงท าใหเ้กิดความขดัแยง้กนัเก่ียวกบัผลประโยชน์ ซ่ึงก่อใหเ้กิดปัญหาจากการ
เป็นตวัแทน (Agency Problem) โดยทฤษฎีตวัแทนมองวา่ทุกคนในองคก์รยอ่มมีแรงผลกัดนัท่ีจะท า
เพื่อผลประโยชน์ส่วนตัวด้วยกันทั้ งส้ิน ดังนั้ น ผูถื้อหุ้นกับฝ่ายบริหารมีความขัดแยง้ทางด้าน
ผลประโยชน์ซ่ึงกนัและกนั ฝ่ายบริหารจะสร้างอรรถประโยชน์สูงสุดให้กบัตวัเองและไม่ค านึงว่า
การกระท านั้นจะก่อให้เกิดประโยชน์หรือความมัง่คัง่สูงสุดแก่ตวัผูถื้อหุ้นหรือไม่ ฝ่ายบริหารจะ
แสวงหาหนทางสร้างมูลค่าสูงสุดให้กับบริษัทก็ต่อเม่ือพิจารณาแล้วเห็นว่า แนวทางนั้ นจะ
เอ้ืออ านวยประโยชน์ให้กบัตนเองดว้ย กรณีเช่นน้ี ผูบ้ริหารอาจไม่ค านึงถึงผลก าไรและโอกาสใน
การเจริญเติบโตของบริษทัในระยะยาว โดยฝ่ายบริหารอาจละเลยการลงทุนในการท าวิจยัและ
พัฒนาผลิตภัณฑ์  เน่ืองจากมีต้นทุนสูงและมีผลท าให้ก าไรในปีปัจจุบันลดลงซ่ึงส่งผลให้
ค่าตอบแทนของผูบ้ริหารลดลงดว้ย จึงถือเป็นการบริหารงานท่ีไม่มีประสิทธิภาพท าให้เกิดตน้ทุน
ในการบริหารงานท่ีบริษทัตอ้งรับภาระไว ้เรียกตน้ทุนส่วนน้ีว่า “ตน้ทุนท่ีเกิดจากตวัแทน (Agency 
Costs)” ทั้ งน้ี ปัญหาของตัวแทน (Agency Problem) สามารถแยกประเภทได้ ดังน้ี (McColgan, 
2001, p.69) 
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1) Moral Hazard คือ ปัญหาท่ี เกิดจากการท่ีผู ้บ ริหาร บริหารงานโดยค านึงถึง
ผลประโยชน์ของตนเองเป็นหลกั Moral Hazard นั้นเป็นค าท่ีมกัจะใช้กันในแวดวงของการเงิน 
เศรษฐศาสตร์ และเร่ืองของการประกนัภยั หมายถึง ภาวะหรือเง่ือนไขท่ีท าใหเ้กิดการเส่ียงภยัสูงข้ึน
อนัเน่ืองมาจากการกระท าอนัไม่สุจริตเพื่อหวงัผลประโยชน์ เช่น กรณีท่ีการท่ีเราซ้ือประกนัภยั
ส่ิงของไวแ้ลว้กจ็ะมีแนวโนม้วา่เราจะไม่ใชส่ิ้งของนั้นอยา่งระมดัระวงั คือ จากเดิมท่ีเราใชข้องอยา่ง
ระมดัระวงั แต่เม่ือเราไดซ้ื้อประกนัไว ้(ซ่ึงจะไดเ้งินประกนัหากของนั้นเกิดความเสียหาย) ก็จะมี
การเปล่ียนแปลงพฤติกรรมท่ีใช้ของนั้นโดยไม่ระมดัระวงัมากข้ึน ซ่ึงในกรณีของ Agency Theory 
จะพบวา่ ผูบ้ริหารอาจมีการเปล่ียนแปลงพฤติกรรม หลงัมีการท าสัญญาจา้งงานกนัแลว้ หากสัญญา
ไม่มีความรัดกมุเพียงพอ  

2) Earnings Retention คือ ปัญหาท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัขนาดของกิจการท่ีมีการวดัโดย
ก าไรสะสมของบริษทั ซ่ึงผูบ้ริหารจะใชป้ระโยชน์จากก าไรสะสมโดยการใชน้โยบายโครงสร้าง
เงินทุนท่ีเป็นแหล่งเงินทุนภายใน (ก าไรสะสม) มากกว่าการหาแหล่งเงินทุนจากภายนอก (เจา้หน้ี) 
เพื่อลดการถูกตรวจสอบการบริหารงานจากบุคคลภายนอก ซ่ึงผลกระทบของการใช้โครงสร้าง
เงินทุนดงักล่าวนั้นท าใหผ้ลตอบแทนของผูถื้อหุน้ในรูปเงินปันผลลดลง 

3) Time Horizon คือ ปัญหาท่ี เกิดจากระยะเวลา โดยผู ้บ ริหารจะค านึงถึงเพียง
ระยะเวลาในช่วงท่ีตนได้บริหารงานอยู่ภายใต้บริษัทเท่านั้น จึงท าให้ผูบ้ริหารมักจะลงทุนใน
โครงการระยะสั้นมากกวา่โครงการระยะยาวถึงแมว้า่โครงการนั้นจะใหผ้ลตอบแทนท่ีสูงกวา่กต็าม 

4) Risk aversion คือ ปัญหาท่ีเกิดจากความขดัแยง้ในพฤติกรรมการยอมรับความเส่ียง
จากการลงทุนของผูบ้ริหารและผูถื้อหุ้น ซ่ึงเกิดจากค่าตอบแทนท่ีผูบ้ริหารจะไดรั้บนั้นไม่ไดข้ึ้นอยู่
กับผลการด าเนินงานของบริษัท ผู ้บริหารจะได้รับเพียงผลตอบแทนท่ีเป็นเงินเดือนเท่านั้ น 
(เงินเดือนผูบ้ริหารจะเป็นรายไดจ้ านวนคงท่ี) ดงันั้น ผูบ้ริหารยอ่มเลือกลงทุนในโครงการท่ีมีความ
เส่ียงต ่า เน่ืองจากผูบ้ริหารจะไม่ไดรั้บประโยชน์ส่วนเพิ่มจากโครงการนั้น ๆ แมว้า่โครงการดงักล่าว
จะประสบความส าเร็จและให้ผลตอบแทนสูง แต่ในขณะเดียวกนัหากมีการบริหารงานลม้เหลวก็
ยอ่มมีผลกระทบต่อต าแหน่งหนา้ท่ี Jensen and Meckling (1976) พบวา่ผูบ้ริหารท่ีถือหุน้สามญันอ้ย
กว่า 100% มีความเป็นไปไดท่ี้จะตดัสินใจเพื่อผลประโยชน์ของตนเองมากกว่าผลประโยชน์ของ
บริษทั เหตุจากผูบ้ริหารไม่ไดเ้ป็นเจา้ของแต่เพียงผูเ้ดียว เขาจึงไม่ตอ้งรับภาระตน้ทุนทั้งหมดของ
บริษทั ปัญหาของตวัแทน (Agency Problem) จึงมีความสัมพนัธ์โดยตรงกบั เหล่าผูจ้ดัการ (CEOs) 
คณะกรรมการ และผูบ้ริหารระดบัสูง ส าหรับการแกปั้ญหาโดยทัว่ไปนั้นอาจท าได ้2 วิธีดงัน้ี 

4.1) การใหค่้าตอบแทน (Incentives) การใหค่้าตอบแทนนั้นเป็นการสร้างแรงจูงใจ
อยา่งหน่ึงโดยการผกูความมัง่คัง่หรือผลประโยชน์ของเจา้ของและตวัแทนเขา้ดว้ยกนั ทั้งในรูปแบบ
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ของค่าตอบแทนท่ีเป็นตวัเงิน (Financial Incentives) และท่ีไม่ใช่ตวัเงิน (Non-Financial Incentives) 
กิจการอาจท าไดโ้ดยการใหผู้บ้ริหารถือครองหุน้ในอตัราท่ีเหมาะสม เป็นตน้ 

4.2) การส่องส่องดูแล (Monitoring) การสร้างกลไกในการสอดส่องดูแลนั้นกิจการ
ท าไดโ้ดยการแต่งตั้งคณะกรรมการบริษทัซ่ึงประกอบดว้ยบุคคลผูท้รงคุณวุฒิและคุณสมบติัจากทั้ง
ภายในและภายนอก ซ่ึงคณะกรรมการนั้นจะท าหน้าท่ีคอยสอดส่องดูแลกิจการแทนผูเ้ป็นเจา้ของ 
หน้าท่ีโดยทั่วไปของคณะกรรมการนั้ นยกตัวอย่างเช่น  การประเมินผู ้บ ริหารระดับสูง 
การลงคะแนนเสียงในการตัดสินใจด้านการเงินและการด าเนินการท่ีส าคัญต่าง ๆ ของกิจการ 
ใหค้  าปรึกษาแก่ฝ่ายบริหาร รวมทั้งท าใหผู้ถื้อหุน้มัน่ใจวา่การด าเนินงานและสถานะทางการเงินของ
กิจการท่ีเผยแพร่ออกมานั้นเป็นขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง ฉะนั้นหากกิจการใดไม่มีตวัแทนท่ีคอยสอดส่อง
ดูแลความประพฤติของผูบ้ ริหาร กิจการนั้ นอาจตกอยู่ในภาวะวิกฤติถึงแม้ว่าจะมีการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการบริษทัเพื่อคอยควบคุมและสอดส่องดูแลแลว้ ปัญหาตวัแทนนั้นก็ยงัอาจเกิดข้ึนได้
เช่นเดียวกนั เน่ืองสาเหตุหลายๆประการ เช่น เวลาท่ีไม่เพียงพอในการปฏิบติัหนา้ท่ีของกรรมการ 
ประสบการณ์หรือความช านาญท่ีไม่เหมาะสมกบักิจการ ความตอ้งการท่ีจะหลีกเล่ียงความขดัแยง้
กับผูบ้ริหารท าให้กรรมการท่ีเป็นผูบ้ริหารจึงพยายามท่ีจะรักษาความสัมพนัธ์ท่ีดีกับผูบ้ริหาร 
(Baysinger and Hoskisson, 1990) ส่งผลให้ผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งเกิดความไม่มัน่ใจท่ีว่าคณะผูบ้ริหาร
ระดับสูงและกรรมการภายในท่ีท างานอยู่ภายใต้ผูบ้ริหารจะสามารถสอดส่องและควบคุมการ
ท างานของผูบ้ริหาร ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพไดอ้ยา่งไร การแบ่งแยกหนา้ท่ีและการเพิ่มสัดส่วนของ
คณะกรรมการอิสระจะช่วยลดปัญหาตวัแทนช่วยลดตน้ทุนท่ีไม่จ าเป็นให้กบักิจการ และยงัเพิ่ม
ศกัยภาพในการควบคุมให้กบัคณะกรรมการอีกดว้ย การไม่แบ่งแยกหน้าท่ีและการมีสัดส่วนของ
กรรมการภายในท่ีมากกว่า ส่งผลให้บริษทัเผชิญกบัความเส่ียง และความเส่ียงท่ีมาจากโครงสร้าง
ของการก ากบัดูแลกิจการท่ีไม่เหมาะสมนั้น ส่งผลใหกิ้จการเกิดวิกฤตและอาจจะลม้ละลายในท่ีสุด 
เป็นตน้  

นอกจากน้ี ท่ีมาท่ีส าคัญของปัญหา Agency Problem นั้ นมาจากปัญหา ข้อมูล
ข่าวสารไม่สมมาตร (Asymmetric Information) ท่ีหมายถึงแต่ละฝ่าย ไดแ้ก่ Agent  และ Principals 
มีขอ้มูลไม่เท่ากนั และฝ่าย Agent มกัมีขอ้มูลมากกวา่ ท าใหไ้ดเ้ปรียบ Principal ได ้ 
 

2.5.3 ทฤษฎผู้ีมีส่วนได้เสีย (Stakeholder Theory)  
พฒันาการของทฤษฎีผูมี้ส่วนไดเ้สียมีพื้นฐานมาจากกรอบแนวคิดของ Barnard (1938) 

ท่ีให้ความส าคญักบัผูมี้ส่วนไดเ้สียไวว้่า นอกเหนือจากผูถื้อหุ้นแลว้ ยงัมีภาคส่วนอ่ืนนอกองคก์ร 
หรือมีผูมี้ส่วนได้เสียอ่ืนอีกท่ีมีผลต่อการบริหารด้วย ซ่ึงต่อมา Freeman (1984) สนับสนุนว่า



32 

ผู ้บริหารต้องสร้างความพอใจต่อบุคคลท่ีมีอิทธิพลต่อผลลัพธ์ของบริษัทซ่ึงมีหลากหลาย
ประกอบดว้ย พนกังาน ลูกคา้ ผูข้ายปัจจยัการผลิต องคก์รชุมชนในทอ้งถ่ิน จึงกล่าวว่าผูมี้ส่วนได้
เสีย คือ กลุ่มและบุคคลผูซ่ึ้งอาจมีผลต่อหรือไดรั้บผลกระทบจากความส าเร็จของภารกิจขององคก์ร 
สอดคลอ้งกับ Post et al. (2002) ให้นิยามผูมี้ส่วนได้เสียคือบุคคลหรือกลุ่มซ่ึงมีผลกระทบ หรือ
ไดรั้บผลกระทบจากการตดัสินใจขององคก์ร นโยบาย และการปฏิบติั ทฤษฎีผูมี้ส่วนไดเ้สียจึงเป็น
ปัจจยัท่ีส าคญัในการพิจารณาถึงการด าเนินงานของผูบ้ริหารโดย Robert (1992) อธิบายว่าทฤษฎีน้ี
ในมุมมองของบริษทัท่ีมีความเก่ียวขอ้งกับผูมี้ส่วนได้เสียหลายฝ่ายโดยผูมี้ส่วนได้เสียเหล่านั้น
สามารถส่งผลกระทบต่อการด าเนินธุรกิจของบริษทัหรืออาจไดรั้บผลกระทบจากการด าเนินธุรกิจ
ของบริษทัภายใตมุ้มมองของผูมี้ส่วนไดเ้สียบริษทัจะระบุกลุ่มของผูส่้วนไดเ้สียท่ีส าคญัท่ีสุดและจะ
บริหารความตอ้งการของผูมี้ส่วนไดเ้สียแต่ละกลุ่มเพื่อผลประโยชน์ของบริษทัผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีมี
ความส าคญัอาจรวมถึงเจา้หน้ีผูซ่ึ้งควบคุมทรัพยากรท่ีบริษทัไดม้าเพื่อให้มีการด าเนินงานอย่าง
ต่อเน่ืองผูข้ายหรือลูกคา้ซ่ึงบริษทัไดม้าและขายไปซ่ึงสินคา้และบริการและหน่วยงานทางกฎหมาย
ซ่ึงอาจก าหนดข้อบังคับท่ีส่งผลกระทบต่อการด าเนินธุรกิจของบริษัทผูมี้ส่วนได้เสียทุกฝ่ายมี
ความส าคญัต่อบริษทัไม่เหมือนกนัและส่งผลกระทบต่อบริษทัแตกต่างกนับริษทัไม่สามารถจะ
ตอบสนองความต้องการของผูส่้วนได้เสียทุกกลุ่มได้ดังนั้ นผูมี้ส่วนได้เสียท่ีบริษัทเห็นว่ามี
ความส าคญัจะไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการก่อนผูมี้ส่วนไดเ้สียกลุ่มอ่ืน  

ทั้งน้ีท่ีมาท่ีส าคญัของปัญหาท่ีเกิดข้ึนตามกรอบ Stake Holder Theory นั้นคืออ านาจการ
ต่อรอง (Bargaining Power) ท่ีไม่เท่ากนัของผูมี้ส่วนไดเ้สียแต่ละฝ่าย ซ่ึงบางคร้ัง Stake Holder บาง
ฝ่ายอาจมีอ านาจต่อรองมากกว่า ขณะท่ีผลกระทบท่ีเกิดจากการต่อรองของ Stake Holder นั้น อาจ
เป็นผลลบต่อองคก์ร หรือผูมี้ส่วนไดเ้สียอ่ืนโดยรวมได ้ 
 

2.5.4 หลกัควำมรับผดิชอบ (Accountability)  
หลักความรับผิดชอบเป็นหน่ึงในองค์ประกอบท่ีส าคัญของหลักการธรรมาภิบาล  

หรือบางช่วง หลกัความรับผิดชอบมีความหมายเทียบเท่าธรรมาภิบาลเลยดว้ยซ ้า โดยในช่วงปี 2000 
ซ่ึงเป็นช่วงท่ีหลักการประชาธิปไตย และหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management ห รือ NPM) เป็นกระแสหลัก  การป ฏิ รูประบบบริหารราชการของอัลกอ ร์ 
รองประธานาธิบดีสหรัฐฯ และนางมากาเร็ต แท็ตแชร์ นายกรัฐมนตรีองักฤษ ไดใ้ชห้ลกัการด้าน
ความรับผิดชอบเป็นหัวใจส าคญัของธรรมาภิบาล โดยเป็นทั้งเป้าหมาย เคร่ืองมือ และสัญลกัษณ์
ของ Good Governance โดยจะเห็นไดว้่าช่วงปี 2001 – 2002 มีกฎหมายเกือบ 50 ฉบบัท่ีเสนอต่อ
สภามีค าวา่ Accountability (Bowen, 2006) 
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หลกัความรับผิดชอบ (Accountability) โดยมีความหมายกวา้งจะหมายถึงความพร้อม 
ท่ีจะรับผิดชอบ ความพร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบไดใ้นแง่มุม 1) ความรับผิดชอบในผลงาน หรือปฏิบติั
หน้าท่ีให้บรรลุผลตามเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้2) การตอบสนองต่อความคาดหวงัของสาธารณะ  
และ 3) ความสามารถในการตอบค าถามหรืออธิบายเก่ียวกับพฤติกรรม ทั้ งน้ี  กระบวนการ 
หลกัเกณฑ ์กฎระเบียบท่ีถูกบญัญติัข้ึนในดา้นหลกัความรับผดิชอบในแง่มุมขา้งตน้ มีจุดมุ่งหมายมุ่ง
ไปท่ีป้องกนัความเสียหายมากกว่าการเรียกร้องให้ผูส้ร้างความเสียหายรับผิดชอบ Accountability 
โดยการอธิบายของ Bowen มีพื้นฐานจาก Agency Theory ไดแ้บ่งผูเ้ล่นเป็นสองฝ่ัง ดงัน้ี  
 

 
รูปท่ี 2.1 Agency Theory 

ท่ีมา: Bowen, 2006 
 
Bowen ไดข้ยายความจาก Agency Theory ท่ีระบุแต่การป้องกนัการเอาเปรียบจาก Agent 

โดยเพิ่มการอธิบายว่าหลกัความรับผิดชอบจะตอ้งมีการนิยามว่า “ใครรับผิดชอบต่อใคร” และ 
“หน้าท่ีในความรับผิดชอบของแต่ละคนคืออะไร” โดย Actor หรือ Agent จะตอ้งมีหน้าท่ีปฏิบติั
ตามหนา้ท่ีแลว้ ยงัตอ้งมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งรายงานขอ้มูลท่ีครบถว้น ถูกตอ้งต่อ Forum หรือ Principal 
และรับผิดชอบต่อการกระท านั้นอีกด้วย โดยอาจยกตวัอย่างได้ เช่น หลกัความรับผิดชอบด้าน
การเมือง จะประกอบดว้ย Player คือ นกัการเมือง และ Forum คือประชาชน โดยนกัการเมืองเป็นผู ้
ไดรั้บมอบอ านาจมาจากประชาชน จะตอ้งรับผิดชอบท านโยบายท่ีไดใ้ห้สัญญาไวก้บัประชาชน 
จะตอ้งรับผิดชอบให้มีการตรวจสอบได ้และรับผิดชอบต่อผลลพัธ์จากการด าเนินการ ทั้งน้ี ส่ิงท่ี
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น่าสนใจก็คือ Bowen ได้ขยายค านิยามด้านความรับผิดชอบว่า Forum หรือ Principal เอง เช่น 
ประชาชนก็ตอ้งมีหนา้ท่ีรับผิดชอบเช่นกนั โดยตอ้งมีหนา้ท่ีในการตรวจสอบ ก ากบั และยบัย ั้งการ
ด าเนินงานของนกัการเมือง ไม่ใหเ้กิดความเสียหาย ดว้ยเช่นกนั โดย Accountability อาจมีไดห้ลาย
มิติ ดงัน้ี 
 

 
รูปท่ี 2.2 Accountability 
ท่ีมา: Bowen, 2006 

 

ประการหน่ึงท่ี Bowen ไดเ้สนอไวอ้ย่างน่าสนใจคือ ในความรับผิดชอบของ Forum เอง 
ก็จะตอ้งมีศกัยภาพพอจะท าหน้าท่ีมอบอ านาจของตวัเอง ตรวจสอบ หรือยบัย ั้ง Actor ไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพเช่นกนั 
 

2.5.5 แนวคดิในกำรก ำกบัดูแลเพ่ือกจิกำรท่ีด ี
จากกรอบทฤษฎีทางการบริหารงาน การจดัการความเส่ียง ความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์ร 

ตลอจนการจดัการความสัมพนัธ์ทางการบริหารงานองคก์รทั้งภายในและภายนอกองคก์ร จะเห็นได้
วา่ในแต่ละองคก์รหรือบริษทั มีผูเ้ล่นท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งหลายภาคส่วน เช่น ภายในบริษทัก็มีผูถื้อหุ้น
และผูบ้ริหาร ตามทฤษฎีตวัแทน และนอกบริษทัก็มีผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย เพื่อให้มีการคุม้ครองผูถื้อ
หุ้น และผูอ่ื้นท่ีเก่ียวขอ้งและอาจไดรั้บผลกระทบจากองคก์รหรือบริษทัได ้จึงไดมี้การเกิดแนวคิด
ให้มี “การก ากับดูแลกิจการ” (Corporate Governance) โดยรูปแบบการก ากับดูแลกิจการมี 2 
รูปแบบหลกั (Clake, 2016) ดงัน้ี 
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1) Anglo-Saxon Model 
รูปแบบการก ากับให้เกิดการด าเนินกิจการท่ีดีในรูปแบบน้ี วางอยู่บนแนวคิดจาก 

Agency Theory ท่ีมุ่งจะป้องกนัปัญหาท่ีเกิดจาก Asymmetric Information และท าให้ Agent มีการ
เอาเปรียบ  Principal ได้ โดยประเทศท่ีมีก าหนด  Corporate Governance ในลักษณะน้ี  ได้แก่ 
ประเทศในกลุ่มท่ีมีชาว Anglo Saxon คือสหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย และองักฤษ โดยการ
ก ากบัดูแลจะเป็นการก าหนดใหฝ่้ายบริหาร (Agent) ตอ้งมีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารทั้งหมด และใช้
กลไกตลาดเป็นผูต้รวจสอบก ากบั หรือลกัษณะ Outside In คือใหผู้ถื้อหุน้ นกัลงทุนซ้ือไม่อยูภ่ายใน
ตรวจสอบ และให้สะทอ้นผ่านราคาหุ้น โดยประเทศท่ีใชก้ารก ากบัในลกัษณะน้ี ลกัษณะบริษทัจะ
เป็นบริษทัท่ีมีการกระจายตวัของหุน้สูง ไม่มีผูถื้อหุน้เสียงส่วนใหญ่ท่ีมีอ านาจชดัเจน  

 
2) German Japanese Model 
รูปแบบการก ากับให้เกิดการด าเนินกิจการท่ีดีในรูปแบบน้ี วางอยู่บนแนวคิดจาก 

Stake Holder Theory ท่ีมุ่งจะป้องกนัปัญหาท่ีเกิดจาก Bargaining Power ท่ีแตกต่างและท าให้บาง
ฝ่ายมามีอิทธิพลเหนือกว่าคนอ่ืนได ้โดยประเทศท่ีมีก าหนด Corporate Governance ในลกัษณะน้ี
ได้แก่ ประเทศเยอรมัน เนเธอร์แลนด์ สวิสเซอร์แลนด์ สวีเดน ออสเตรีย เดนมาร์ค นอร์ เวย ์
ฟินแลนด ์และญ่ีปุ่น โดยการก ากบัดูแลจะเป็นการก าหนดให้มีองคก์รกลางมาท าหนา้ท่ีตรวจสอบ 
โดยประเทศท่ีใชก้ารก ากบัในลกัษณะน้ี โครงสร้างบริษทัมกัจะมีผูถื้อหุ้นรายใหญ่ และมีการพึ่งพา
แหล่งทุนจากธนาคาร ท าใหธ้นาคารเขา้มามีอิทธิพลต่อการตดัสินใจของผูบ้ริหารได ้ 

 
2.5.6 หลักกำรบรรษัทภิบำล OECD ได้ก าหนดองค์ประกอบของบรรษัทภิบาลไว ้5 

ประการ ไดแ้ก่ 
1) ความตระหนกัในภาระหนา้ท่ี (Accountability) 
2) ความรับผิดชอบ (Responsibility) 
3) ความยติุธรรม (Fairness) 
4) ความโปร่งใส (Transparency) 
5) มุ่งสู่ความเป็นเลิศ (Excellency) 

 
และไดก้ าหนดหลกัการในเร่ืองบรรษทัภิบาลประกอบดว้ย 

1) การปฏิบติัต่อผูถื้อหุน้อยา่งถูกตอ้งและเท่าเทียม 
2) การค านึงถึงประโยชน์ของผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีเก่ียวขอ้งทุกราย (Stakeholder) 
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3) บทบาทของคณะกรรมการในฐานะตวัแทนผูถื้อหุน้ 
4) องค์กรของด าเนินการให้มี Code of Conduct หรือคู่มือในการบริหารงานและ

ด าเนินการ 
5) การเปิดเผยขอ้มูลและความโปร่งใส 

 
เม่ือพิจารณาจากแนวคิด ทฤษฎี และการศึกษาของนักวิชาการดงัท่ีกล่าวมาแต่ตน้แลว้ 

การวิเคราะห์ถึงแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์จะตอ้งค านึงถึงแนวคิดหลกัการท่ีกล่าวมาทั้งน้ี 
เพื่อใหก้ลไกท่ีจะก าหนดสามารถด าเนินงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ซ่ึงผูว้ิจยัจะน าไปใชเ้ป็นฐานคิด
เพื่อสร้างแนวทางของการพฒันาระบบการเงินของสหกรณ์ต่อไป  
 

2.6 กำรศึกษำที่เกีย่วข้องกบักำรพฒันำระบบกำรเงินสหกรณ์  
 

ผูว้ิจยัไดมี้การศึกษาส ารวจ ถึงการพฒันาระบบสหกรณ์ทั้งในประเทศและต่างประเทศ 
ดว้ยการสืบคน้เอกสารทุติยภูมิท่ีปรากฎในส่ือในรูปแบบต่างๆ โดยใชก้ระบวนการวิเคราะห์อภิมาน 
(Meta-Analysis) พบว่า ระบบสหกรณ์ในต่างประเทศค่อนข้างจะแตกต่างกับระบบสหกรณ์ใน
ประเทศไทย โดยมีการแยกบทบาทการเป็นสถาบนัการเงินกบัการผลิตออกจากกนัโดยส้ินเชิง และ
มีโครงสร้างในการรวมตวักนัแตกต่างกบัประเทศไทยเป็นอย่างมากจนค่อนขา้งเป็นการยากท่ีจะ
น ามาเทียบเคียง ดังนั้น ในการศึกษาน้ี ผูว้ิจยัจึงได้มุ่งเน้นศึกษาถึงการพฒันาระบบสหกรณ์ใน
ประเทศไทยเป็นหลกั และจากการทบทวนการศึกษา งานการวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง พบว่า ส่วนใหญ่จะ
เป็นการศึกษาถึงกรณีศึกษาของสหกรณ์แต่ละแห่งหรือแต่ละประเภทเป็นส่วนใหญ่ และเป็น
การศึกษาในเชิงการบริหารจดัการ ทั้งน้ีหากเป็นการศึกษาในเชิงระบบการศึกษาส่วนใหญ่ก็จะ
เป็นไปในมิติของการบริหารจดัการเช่นกนั ซ่ึงเน้ีอหาของงานท่ีทบทวนดงักล่าวอาจไม่เก่ียวขอ้งกบั
การวิจยัท่ีจะน ามาเป็นมุมมองประกอบการศึกษาในคร้ังน้ี ทั้ งน้ีมีสาเหตุมาจากงานการศึกษาท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการพฒันาระบบการเงินยงัมีอยูอ่ยา่งจ ากดั อยา่งไรกต็ามงานการศึกษาท่ีผูว้ิจยัไดค้น้ควา้
และมีความเก่ียวขอ้งมี ดงัน้ี 

ประเสริฐ จรรยาสุภาพ (2551) ไดเ้สนอว่า โดยท่ีสหกรณ์ออมทรัพยห์ลายแห่งไดมี้การ
ปล่อยเงินให้กูก้บัสมาชิกมากจนเกินตวั และมีการกูเ้งินระยะสั้นมาให้กูร้ะยะยาว ซ่ึงอาจหมุนเวียน
เงินไม่ทนั และท าให้ขาดสภาพคล่องอย่างรุนแรง ซ่ึงจะมีผลกระทบต่อความเช่ือถือของสมาชิก 
จนมาถอนเงินออก จนสภาพคล่องไม่เพียงพอและเกิดความเสียหายได ้และเสนอว่าระบบสหกรณ์
ควรมีการจดัตั้งศูนยก์ลางทางการเงินระหวา่งสหกรณ์ เพื่อวตัถุประสงคส์ าคญั 4 ประการ คือ 1) เป็น
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แหล่งเงินทุนส าหรับการขยายธุรกิจ 2) เป็นแหล่งกระจายสภาพคล่องส่วนเกินเพื่อน าไปลงทุน
ภายนอกสหกรณ์3) เป็นศูนยว์ิเคราะห์การลงทุนของสหกรณ์ในรูปแบบต่าง ๆ เพื่อน าไปใชใ้ห้เกิด
ประโยชน์สูงสุด รวมถึงเฝ้าระวงัทางการเงินเพื่อลดความเส่ียงของสหกรณ์ และ 4) เป็นแหล่ง
เงินทุนส ารองของขบวนการสหกรณ์ เพื่อเป็นหลกัประกนัว่า หากสหกรณ์ใดประสบวิกฤต ความ
เสียหายทางธุรกิจ ก็ยงัมีโอกาสฟ้ืนตวัไดอี้ก และเสนอให้จดัตั้งกองทุนการเงินของขบวนสหกรณ์ 
(Coop Bond) เพื่อเป็นการระดมทุนไวเ้พื่อประโยชน์ 4 ประการขา้งตน้ โดยน าเงินจากสหกรณ์ออม
ทรัพยท่ี์มีเงินทุนเหลือ และเป็นตน้ทุน มาบริหารร่วมกบัสหกรณ์ท่ีขาดแคลนเงินทุน  

 
จุฑาทิพย ์ภทัราวาท, ทิพรัตน์ พงศ์ธนาพานิช, วินัย พุทธกูล, สุวิทย ์ภูมิประเสริฐโชค, 

เกินศกัด์ิ ศรีสวย, วินยั เมฆด า และชไมพร พราหมณโชติ (2556) ไดศึ้กษาถึงโครงสร้างพื้นฐานและ
กลไกการขบัเคล่ือนระบบการเงินสหกรณ์ท่ีเอ้ือต่อการพึ่งพาตนเอง และการร่วมมือกนัระหว่าง
สหกรณ์ ซ่ึงกพ็บวา่ แนวโนม้ของระบบการเงินสหกรณ์มีทิศทางของการน าไปก่อประโยชน์งอกเงย
จากภายนอกมาข้ึนเร่ือย ๆ จึงควรศึกษาถึงกลไกท่ีจะสนบัสนุนใหเ้กิดการไหลเวียนของเงินทุนส่วน
เหลือมาใชใ้นขบวนการสหกรณ์แทนท่ีจะน าไปลงทุนในตลาดการเงินภายนอกขบวนการ รวมทั้ง 
ยงัพบข้อจ ากัดในระบบสหกรณ์ออมทรัพย์ ด้านความรู้ ความเข้าใจเร่ืองสหกรณ์ออมทรัพย ์
ขอ้จ ากดัในการเขา้ถึงสมาชิกเพื่อรณรงคด์า้นการประหยดั การออมและการสร้างวินัยทางการเงิน
อนัเป็นคุณค่าพื้นฐานของสหกรณ์ออมทรัพย ์ขาดระบบการเรียนรู้ในการพฒันาขีดความสามารถ
ของบุคลากรในการบริหารจดัการสหกรณ์ออมทรัพยสู่์มาตรฐานสากล ขาดระบบฐานขอ้มูลท่ีเข่ือม
โยงสู่การพฒันาระบบสารสนเทศเพื่อการตดัสินใจและการเช่ือมโยงธุรกิจในลกัษณะ Corporate 
System ยงัขาดเคร่ืองมือทางการเงินท่ีจะช่วยประกนัความเส่ียงและการบริหารสภาพคล่องในระบบ
การเงิน จึงเห็นควรท่ีจะมีการพฒันาระบบการเงินสหกรณ์ออมทรัพยใ์นทิศทางของการเป็นระบบ
การเงินท่ีพึ่งพาตนเองและร่วมมือกนั ซ่ึงจะก่อให้เกิดผลดีต่อความมัน่คง เขม้แข็ง มีประสิทธิภาพ
และเกิดประโยชน์ต่อสมาชิกสหกรณ์ ตามบริบทการด าเนินงานท่ีเป็นเอกลกัษณ์ของสหกรณ์ออม
ทรัพย ์และเสนอใหพ้ฒันาระบบการเงินของสหกรณ์ออมทรัพยใ์นทิศทางท่ีเอ้ือต่อการพึงพาตนเอง
และร่วมมือกัน หรือ SHOs System (Self Help Organizations System) ประกอบด้วย 3 กรอบ
แนวทาง ไดแ้ก่ 1) กรอบแนวทางการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานโดยให้มี Steering Comittee จดัท า
แผนแม่บท พฒันาระบบการเรียนรู้และระบบฐานขอ้มูล และพฒันาเคร่ืองมือทางการเงิน  2) กรอบ
แนวทางการพฒันาระบบการเงิน ดว้ยการก าหนดเง่ือนไขการก ากบัดู และตั้งกองทุนประกนัความ
เส่ียงหรือกองทุนคุม้ครองเงินฝาก และ 3) กรอบแนวทางการพฒันากลไกสนบัสนุน ซ่ึงรวมถึงการ
จดัชั้นความเส่ียงตามมาตรฐานสถาบนัการเงิน  
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ศูนยว์ิจยัเศรษฐศาสตร์ประยกุต ์มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ สถาบนัการจดัการเพื่อชนบท
และสังคม มูลนิธิบูรณะชนบทแห่งประเทศไทยในพระบรมราชูปถมัภ ์(2559) ไดศึ้กษาถึง รูปแบบ
และแนวทางการเพิ่มศกัยภาพการเช่ือมโยงเครือข่ายทางการเงินสหกรณ์ โดยไดว้ิเคราะห์ระบบ
สหกรณ์ พบว่าสหกรณ์มีการเติบโตอย่างรวดเร็วแต่กระจุกอยู่เฉพาะในสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละ
สหกรณ์หลายแห่งมีความเส่ียงเพิ่มมากข้ึนจากการปล่อยกู้กับสหกรณ์อ่ืน รวมทั้ งไปลงทุนใน
หลกัทรัพย ์โดยจุดอ่อนทางการเงินพบวา่ มีความเหล่ือมล ้าระหวา่งสหกรณ์ต่างประเภทสูง มีการมุ่ง
ขยายกิจการเชิงพาณิชยม์ากโดยขาดความรู้ความช านาญ และปล่อยสินเช่ือมากจนกระทบต่อหน้ีสิน
ภาคครัวเรือน รวมทั้งไดศึ้กษาถึงรูปแบบการเช่ือมโยงทางการเงินของสหกรณ์ในต่างประเทศ ไดแ้ก่ 
เยอรมนี เนเธอแลนด์ ฝร่ังเศส แคนาดา และสหรัฐอเมริกา โดยได้น ารูปแบบแนวทางของ
ต่างประเทศ มาวิเคราะห์ร่วมกบับริบทประเทศไทย รวมถึงรับฟังความคิดเห็นจากผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง 
จดัท าขอ้เสนอ ไดแ้ก่  

1) รูปแบบท่ี 1 กองทุนพฒันาสหกรณ์และคุม้ครองเงินฝากสหกรณ์  
แนวทางด าเนินการ : ปรับเปล่ียนกองทุนพฒันาสหกรณ์ให้ครอบคลุมถึงการคุม้ครอง

เงินฝาก โดยสหกรณ์จะเข้าเป็นสมาชิกโดยสมคัรใจ และแหล่งเงินของกองทุนมาจากเงินของ
กองทุนพฒันาสหกรณ์ เงินของสหกรณ์สมาชิกท่ีจดัสรรตามเกณฑทุ์นส ารอง (ร้อยละ 10 ของก าไร
สุทธิ) และเงินของสหกรณ์สมาชิกท่ีจดัสรรตามเกณฑ์การด ารงสินทรัพยส์ภาพคล่อง (ร้อยละ 1 
ของเงินฝาก)  

2) รูปแบบท่ี 2 สถาบนัการเงินระดบัยอด (APEX) : เครือข่ายการเงินระหว่างสหกรณ์
ประเภทเดียวกนั 

แนวทางด าเนินการ : จัดตั้ งกองทุนพัฒนาคุ้มครองเงินฝากและเสริมสภาพคล่อง
สหกรณ์ โดยให้กองทุนข้ึนต่อคณะกรรมการพฒันาสหกรณ์แห่งชาติ และยกระดับให้ชุมนุม
สหกรณ์ระดับประเทศ 4 แห่ง เป็นสถาบันระดับยอด (APEX) ท าหน้าท่ีบริหารเงินกองทุน 
โดยแหล่งเงินของกองทุนมาจากเงินของกองทุนพฒันาสหกรณ์ เงินของสหกรณ์สมาชิกท่ีจดัสรร
ตามเกณฑ์ทุนส ารอง (ร้อยละ 10 ของก าไรสุทธิ) และเงินของสหกรณ์สมาชิกท่ีจดัสรรตามเกณฑ์
การด ารงสินทรัพยส์ภาพคล่อง (ร้อยละ 1 ของเงินฝาก) ซ่ึงจะคุม้ครองเงินฝากเต็มจ านวนใน 3 ปี
แรก หลงัจากนั้นเหลือ 1 ลา้นบาทต่อบญัชี  

3) รูปแบบท่ี 3 ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ (CFF) 
แนวทางด าเนินการ: จดัตั้งหน่วยงานอิสระเพื่อท าหน้าท่ีเป็นศูนยก์ลางทางการเงิน

สหกรณ์ และท าหน้าท่ีบริหารกองทุนพัฒนา คุ้มครองเงินฝากและเสริมสภาพคล่องสหกรณ์ 
โดยแหล่งเงินของกองทุนมาจากเงินของกองทุนพฒันาสหกรณ์ เงินของสหกรณ์สมาชิกท่ีจดัสรร
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ตามเกณฑ์ทุนส ารอง (ร้อยละ 10 ของก าไรสุทธิ) และเงินของสหกรณ์สมาชิกท่ีจดัสรรตามเกณฑ์
การด ารงสินทรัพยส์ภาพคล่อง (ร้อยละ 1 ของเงินฝาก) ซ่ึงจะคุม้ครองเงินฝากเต็มจ านวนใน 3 ปี
แรก หลงัจากนั้นเหลือ 1 ลา้นบาทต่อบญัชี  

4) รูปแบบท่ี 4 ธนาคารสหกรณ์  
แนวทางด าเนินการ  : 1) จัดตั้ งส่วนงานข้ึนใน ธ.ก.ส. เพื่อบริหารกองทุนพัฒนา

คุม้ครองเงินฝากและเสริมสภาพคล่องสหกรณ์ และยกระดบัข้ึนเป็นธนาคารสหกรณ์ 2) ยกระดบั
กลุ่มสหกรณ์ท่ีมีความพร้อมข้ึนเป็นธนาคาร โดยร่วมกนับริหารสภาพคล่องร่วมกนัจดัตั้งกองทุน
พฒันา คุม้ครองเงินฝากและเสริมสภาพคล่อง โดยให้กองทุนข้ึนต่อคณะกรรมการพฒันาสหกรณ์
แห่งชาติ และยกระดบัใหชุ้มนุมสหกรณ์ระดบัประเทศ 4 แห่ง 

ในการศึกษาดังกล่าวได้มีการอธิบายถึงองค์การกลางทางการเงินของสหกรณ์ใน
ต่างประเทศ ท่ีส าคัญ ได้แก่ 1) ในประเทศเยอรมนนี ได้แก่ ธนาคารกลางสหกรณ์ (Central 
Cooperative Bank) ซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นทั้งศูนยก์ลางการเงินในการบริหารสภาพคล่อง ธนาคารกลาง
ในการก ากับ ดูแลใน เบ้ืองต้น  และเป็นธนาคารพาณิชย์แบบครบวงจร  (Universal Bank) 
2) ประเทศเนเธอแลนด์ มี Rabobank ซ่ึงท าหน้าท่ีในลกัษณะเดียวกับธนาคารกลางสหกรณ์ของ
เยอรมนั โดยมีกลไกท่ีส าคญั คือ การค ้าประกนัไขว ้(Cross Guarantee) โดยนอกจากการเป็นเจา้ของ
แลว้ Rabobank ยงัค ้าประกนัหน้ีสินและความรับผิดชอบของธนาคารสหกรณ์สมาชิกรายอ่ืน ๆ ดว้ย 
3) ในประเทศแคนาดา ธนาคารสหกรณ์ได้เคยบทบาทเป็นศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์และ
ธนาคารกลาง แต่ไดล้ดบทบาททางการเงินเหลือแค่ฐานะสมาคมการคา้เท่านั้น และไดน้ ารูปแบบ
การด าเนินการดงักล่าวมาจดัท าเป็นขอ้เสนอขา้งตน้ อยา่งไรก็ดี ผูว้ิจยัเห็นว่า การศึกษาดงักล่าวยงั
ขาดการกล่าวถึงโครงสร้างของสหกรณ์สมาชิก และฐานะของสหกรณ์ในฉากทศัน์ทางการเงินของ
แต่ละประเทศ ซ่ึงมีความแตกต่างกัน โดยเฉพาะแตกต่างกับการรวมกลุ่มตามกลุ่มอาชีพของ
สหกรณ์ในประเทศไทย ดงันั้น การน ารูปแบบการด าเนินการของการองคก์ารกลางทางการเงินของ
สหกรณ์ในต่างประเทศมาใชเ้ป็นขอ้เสนอส าหรับประเทศไทย จึงยงัมีจุดอ่อนอยูพ่อสมควร  

 
สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช., 2559) ไดเ้สนอแนวทางการปฏิรูปสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละ

สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน โดยสาเหตุส าคญัท่ีจ าเป็นตอ้งมีการปฏิรูปสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละเครดิต  
ยูเน่ียน เน่ืองจากระบบการก ากับดูแลยงัขาดความเข้มงวด อีกทั้ งหน่วยงานก ากับดูแลยงัขาด
ประสบการณ์และความเช่ียวชาญในดา้นการเงินและการบริหารความเส่ียง นอกจากน้ีสมาชิกของ
สหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนส่วนใหญ่ยงัคงขาดความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกบัหลกัการ
ของสหกรณ์ท่ีถูกตอ้ง อีกทั้งสมาชิกและหน่วยงานภายนอกยงัขาดความเช่ือมัน่ในความมัน่คงของ
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ระบบสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยเูน่ียน โดยแนวทางการปฏิรูปสหกรณ์ของ สปช. คือ
ก าหนดให้มีองค์กรอิสระของรัฐช่ือว่า ส านักงานคณะกรรมการก ากบัและส่งเสริมการประกอบ
กิจการสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยูเน่ียน ซ่ึงตอ้งรับโอนภารกิจในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั
สหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนจากกรมส่งเสริมสหกรณ์และกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ 
และก าหนดให้มีคณะกรรมการโดยมีปลดักระทรวงการคลงัเป็นประธานกรรมการ ปลดักระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ผูว้า่การธนาคารแห่งประเทศไทย อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ อธิบดีกรมตรวจ
บญัชีสหกรณ์ และผูท้รงคุณวุฒิอีก ไม่เกินหกคน ซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูมี้ความเช่ียวชาญดา้น
กฎหมายการบญัชีการเงิน การบริหารธุรกิจ เศรษฐศาสตร์ และดา้นสหกรณ์ เป็นกรรมการ โดยมี
เลขาธิการส านกังานเป็นกรรมการและเลขานุการ ซ่ึงคณะกรรมการมีอ านาจหนา้ท่ีก าหนดนโยบาย 
ส่งเสริมและพฒันาสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยเูนียน ตลอดจนก ากบัดูแลการประกอบ
กิจการสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยูเนียน รวมถึงการก าหนดอตัราเงินสมทบท่ีจะเรียก
เก็บจากสมาชิกสหกรณ์ เพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการด าเนินงาน นอกจากน้ียงัสนบัสนุนให้สหกรณ์ท่ีมี
ขนาดเล็กเติบโตข้ึน และพิจารณาความเป็นไปไดท่ี้จะควบรวมสหกรณ์ขนาดเล็กให้สามารถควบ
รวมกันได้เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการด าเนินงาน รวมถึงพิจารณาความเป็นไปได้ท่ีจะจัดตั้ ง
ธนาคารสหกรณ์เพื่อเพิ่มความหลกาหลายของบริการทางการเงิน และเป็นสถาบนัการเงินท่ีมีความ
เขม้แขง็เคียงคู่กบัระบบ ธนาคารพาณิชย ์ ทั้งน้ี แนวทางการปฏิรูปสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์
เครดิตยเูน่ียนของ สปช. ดงักล่าว จะช่วยสร้างความมัน่ใจและความมัน่คง รวมถึงส่งเสริมการสร้าง
ความเขม้แขง็ของสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยเูน่ียน 
 

โดยสรุป การศึกษาเก่ียวกับการพฒันาระบบสหกรณ์ในประเทศไทยท่ีผ่านมานั้น 
เป็นท่ียอมรับกนัวา่ระบบสหกรณ์มีความไม่สมดุลในดา้นสภาพคล่อง ระหวา่งสหกรณ์ประเภทต่าง 
ๆ และไดมี้การเสนอแนะวิธีต่าง ๆ ข้ึน โดยยงัไม่ไดมี้วิธีการใดไดถู้กน าไปปฏิบติั ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นว่า 
การศึกษาเก่ียวกบัความไม่สมดุลของระบบสหกรณ์ยงัไม่มีการศึกษาถึงรากของปัญหาว่า เหตุใด 
สหกรณ์แต่ละประเภทจึงมีความแตกต่างกนั ซ่ึงจะเป็นกุญแจส าคญัในการศึกษาวิธีพฒันาต่อไป 
รวมทั้งการศึกษาท่ีผ่านมา ไม่มีการศึกษาใดน าเอาแนวคิดการบริหารความเส่ียงทางการเงินและ
ผลกระทบต่อระบบการเงินเข้ามาร่วมวิเคราะห์ แต่อย่างใด ประกอบกับหากพิจารณาถึงผล
การศึกษาของสภาปฏิรูปแห่งชาติ ซ่ึงพบวา่ สหกรณ์ยงัมีความอ่อนแอในหลาย ๆ มิติ ซ่ึงอาจกระทบ
ต่อเสถียรภาพของระบบการเงินได ้จึงจ าเป็นตอ้งน าหลกัการการบริหารความเส่ียงทางการเงินและ
บรรษทัภิบาลมาเป็นกรอบการศึกษาดว้ย  
 



 

บทที่ 3 
 

วธีิด ำเนินงำนวจิัย 
 

การศึกษาวิจยั เร่ือง “การพฒันาระบบสหกรณ์เพื่อแก้ปัญหาความเหล่ือมล ้ าทางด้าน
การเงิน” ผู ้วิจัยใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ในการด าเนินการศึกษาวิจัย 
ประกอบด้วยแนวทางการศึกษาวิจยัเอกสาร (Documentary Research) การศึกษาแนวคิด ทฤษฎี 
บทความ งานวิจยัท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัหัวขอ้งานวิจยั เอกสารราชการ และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
มีการสนทนาส่วนบุคคล การสนทนาแบบกลุ่ม การประชุมคณะกรรมการ คณะท างานท่ีเป็น
คณะท างาน หรือไดเ้ขา้ร่วมด าเนินการ และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผูเ้ช่ียวชาญ
ดา้นการเงิน ผูบ้ริหารสหกรณ์ เจา้หน้าท่ีดา้นสหกรณ์ และผูเ้ช่ียวชาญดา้นสหกรณ์ และเก็บขอ้มูล
จากการมีส่วนร่วมในกิจกรรมก าหนดนโยบายการลดความเหล่ือมล ้าทางการเงินระหว่างสหกรณ์ 
ซ่ึงเป็นการวิจยัท่ีเนน้ขอ้มูลการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยกระบวนการด าเนินการประกอบดว้ย 

1) การใช้เอกสาร ต ารา และงานวิจัยจากแหล่งข้อมูล เช่น เอกสารจากหน่วยงาน
ราชการ ไดแ้ก่ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ธปท. สศช. ส านกังานสถิติแห่งชาติ กระทรวงการคลงั 
และหน่วยงานวิจัยอิสระ เช่น TDRI โดยการวิจัยจากข้อมูลส่วนน้ีจะปูพื้นฐานของเร่ืองท่ีจะ
ท าการศึกษา 

2) ขอ้มูลจากประสบการณ์หรือจากการมีส่วนร่วมในการท างานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การเขา้ถึงบริการทางการเงิน การก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน และการพฒันาระบบสหกรณ์ ในช่วง
เวลา ตั้ งแต่ปี พ.ศ.2550-2563 ท่ีผูว้ิจัยได้รับข้อมูลท่ีเป็นประโยชน์ยิ่ง ทั้ งยงัได้มีโอกาสในการ
สนทนา สมัภาษณ์ และแลกเปล่ียนทศันะเก่ียวกบัการยกระดบัการเขา้ถึงบริการทางการเงิน หรือการ
พฒันาระบบสหกรณ์  

3) การสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลบุคคล โดยแนวทางการสัมภาษณ์ ผูว้ิจยัจะท าการศึกษาการ
พฒันาระบบสหกรณ์และน าผลการศึกษาท่ีไดไ้ปน าเสนอ เพื่อให้ผูใ้ห้การสัมภาษณ์ให้ความเห็น 
ก่อนจะน าความเห็นมาใชใ้นการปรับปรุงผลการศึกษาใหมี้ความรัดกุม ถูกตอ้งมากยิง่ข้ึนโดยมีแนว
ทางการคดัเลือกบุคคล ดงัน้ี 

3.1) ผูบ้ริหารสหกรณ์ จ านวน 3 คน เพื่อใหไ้ด ้มุมมองจากสหกรณ์ 
3.2) ผู ้เช่ียวชาญด้านสหกรณ์จ านวน 2 คน โดยเป็นเจ้าหน้าท่ีภาครัฐท่ีได้มี

ประสบการณ์ด าเนินงานพฒันาสหกรณ์ เพื่อใหไ้ดมุ้มมองในเชิงการก าหนดแนวทางนโยบาย 
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3.3) ผูเ้ช่ียวชาญดา้นการเงินอีกจ านวน 2 คน โดยเป็นผูเ้ช่ียวชาญดา้นระบบการเงิน 
การท าธุรกรรมทางการเงิน และการก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน เพื่อใหไ้ดมุ้มมองดา้นการเงิน  

 
การวิจัยเชิงคุณภาพท่ีน ามาใช้ในคร้ังน้ี หมายถึง การวิจัยท่ีเป็นกระบวนการค้นควา้ 

ใช้วิธีการเฉพาะท่ีสามารถค้นหาประเด็นทางสังคมหรือเข้าใจปัญหาปรากฏการณ์ของมนุษย ์
(Phenomena) ในกระบวนการน้ีไม่เน้นกรอบความคิดท่ีเคร่งครัดหรือโครงสร้างท่ีตายตวั ขอ้มูล
อาจจะได้มาโดยวิธีการหลากหลาย ผูว้ิจัยจะกลั่นกรองเอาข้อมูลท่ีได้จากวิธีการหลากหลาย 
แต่จะตอ้งไม่ฝืนธรรมชาติท่ีเป็นจริง (Naturalized) และวิเคราะห์ตีความตามปรากฏการณ์ท่ีเป็นจริง
(ชาย โพธิสิตา, 2564, น.17-19) ดังนั้ นแล้ว การวิจยัช้ินน้ีจะยึดกรอบแนวทางระเบียบวิจยัตาม
แนวคิดน้ีเป็นฐานวิธีการในการศึกษา เพื่อสามารถตอบปัญหาของการวิจยัและบรรลุวตัถุประสงค์
การวิจยั โดยมุ่งเน้นเจาะจงไปท่ีขอ้เสนอเชิงนโยบาย อนัไดแ้ก่ การพฒันากลไกการแกไ้ขปัญหา
ความเหล่ือมล ้าดา้นสภาพคล่องเหลือในสหกรณ์ออมทรัพย ์และการขาดแคลนเงินทุนในสหกรณ์
การเกษตร เพื่อใหป้ระชาชนฐานรากเขา้ถึงบริการทางการเงินไดดี้ข้ึน  

ในการน าเสนอผลการวิจยัในทุกขั้นตอน ผูว้ิจยัจะกลัน่กรองขอ้มูลท่ีไดจ้ากการศึกษาทั้ง
ขอ้มูลเอกสาร ขอ้มูลจากการมีส่วนร่วมในกิจกรรม ขอ้มูลจากการสนทนาและการเขา้ร่วมประชุม 
ตลอดจนการเขา้ไปมีส่วนร่วมในคณะท างานพฒันาแกไ้ขปัญหาสถาบนัการเงิน การสัมภาษณ์ส่วน
บุคคล และน าขอ้มูลมาท าการวิเคราะห์ สงัเคราะห์ เพื่อใหไ้ดผ้ลการศึกษาในเบ้ืองตน้  

จากนั้นผูว้ิจยัจะน าผลการศึกษาท่ีไดเ้บ้ืองตน้ดงักล่าวน าเสนอต่อผูเ้ช่ียวชาญท่ีไดรั้บการ
คดัเลือกแลว้ เพื่อรับฟังความเห็น และน าความเห็นของผูเ้ช่ียวชาญมากลัน่กรองประเด็นส าคญั เพื่อ
น ามาใชป้รับปรุงผลการศึกษา และน าผลการศึกษาในขั้นตอนสุดทา้ยท่ีไดด้งักล่าวมาบูรณาการกบั
ชุดขอ้มูลท่ีกลัน่กรองแลว้สรุปผลการศึกษาใหเ้ป็นเน้ือเดียวกนั  

ทั้งน้ี รายละเอียดขั้นตอนในการด าเนินการวิจยั จะจ าแนกองคป์ระกอบการศึกษาออกเป็น
ส่วนๆ โดยในแต่ละส่วนจะมีองคป์ระกอบ ดงัน้ีคือ  

ส่วนท่ี 1 จะเป็นการวิเคราะห์ถึงปัญหาความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ โดยจะระบุถึง
สาเหตุของความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ การถอดประสบการณ์การด าเนินการท่ีผ่านมาในอดีต
ของประเทศไทย การวิเคราะห์ในมิติทางการเงิน  

ส่วนท่ี 2 จะเป็นการวิเคราะห์ภายใตก้รอบธรรมาภิบาล และ 
ส่วนท่ี 3 จะเป็นการรับฟังความเห็นจากผูเ้ช่ียวชาญ และน าเสนอเป็นขอ้เสนอการแก้

พฒันาระบบสหกรณ์เพื่อแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าทางการเงิน เพื่อช่วยการเขา้ถึงบริการทางการเงิน
ของประชาชนฐานราก  
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3.1 ผู้ให้ข้อมูลหลกั 
 

เพื่อให้งานวิจยัสามารถตอบค าถามของการศึกษาไดอ้ย่างครอบคลุมผูว้ิจยัจึงเลือกผูใ้ห้
ขอ้มูลหลกัแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) ซ่ึงเป็นการเลือกผูใ้ห้ขอ้มูลหลกัให้ตรงตาม
หลกัเกณฑห์รือจุดมุ่งหมายของผูว้ิจยั พิจารณาจากกลุ่มผูใ้ห้ขอ้มูลหลกัท่ีเก่ียวขอ้งกบังานการศึกษา
ดา้นสหกรณ์และผูค้วบคุมดูแล และผูเ้ช่ียวชาญดา้นการเงินจากภาครัฐและเอกชน โดยผูใ้ห้ขอ้มูล
หลกัคร้ังน้ีประกอบดว้ย 

1) ผูบ้ริหารสหกรณ์ จ านวน 3 คน เพื่อใหไ้ด ้มุมมองจากสหกรณ์ 
2) ผูเ้ช่ียวชาญดา้นสหกรณ์ จ านวน 2 คน โดยเป็นเจา้หนา้ท่ีภาครัฐท่ีไดมี้ประสบการณ์

ด าเนินงานพฒันาสหกรณ์ เพื่อใหไ้ดมุ้มมองในเชิงการก าหนดแนวทางนโยบาย 
3) ผูเ้ช่ียวชาญด้านการเงินอีก  จ านวน 2 คน โดยเป็นผูเ้ช่ียวชาญด้านระบบการเงิน 

การท าธุรกรรมทางการเงิน และการก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน เพื่อใหไ้ดมุ้มมองดา้นการเงิน  
 

3.2 เคร่ืองมือทีใช้ในกำรวจิัย 
 

เคร่ืองมือท่ีใช้ในการศึกษาวิจัยคุณภาพในคร้ังน้ี ตัวผูว้ิจัยเองถือเป็นเคร่ืองมือส าคัญ 
(Researcher as a Primary Instrument) ในการวิจัย เน่ืองจากการใช้ เอกสาร  การสั งเกตุการณ์ 
การด าเนินกิจกรรมการมีส่วนร่วมในการประชุมทั้ งในและต่างประเทศตลอดระยะเวลาของ
การศึกษาผูว้ิจยัเป็นผูท้  าการเก็บขอ้มูล วิเคราะห์ สังเคราะห์ ประมวลผล และจดัท ารายงานขอ้มูล 
ทั้งส้ิน 
 

3.3 กำรเกบ็รวบรวมข้อมูล 
 

ในการศึกษาวิจยัคร้ังน้ีผูว้ิจยัเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากแหล่งขอ้มูลต่างๆ ดงัน้ี 
1) การใช้เอกสาร ต ารา และงานวิจัยจากแหล่งข้อมูล เช่น เอกสารจากหน่วยงาน

ราชการ ไดแ้ก่ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ธปท. สศช. ส านกังานสถิติแห่งชาติ กระทรวงการคลงั 
และหน่วยงานวิจยัอิสระ เช่น TDRI  

2) ขอ้มูลจากประสบการณ์หรือจากการมีส่วนร่วมในการท างานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การเขา้ถึงบริการทางการเงิน การก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน และการพฒันาระบบสหกรณ์ ในช่วง
เวลา ตั้งแต่ปี พ.ศ.2550-2563  
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3) การสัมภาษณ์ผูใ้ห้ข้อมูลบุคคล การสนทนา สัมภาษณ์ และแลกเปล่ียนทัศนะ
เก่ียวกบัการยกระดบัการเขา้ถึงบริการทางการเงิน หรือการพฒันาระบบสหกรณ์ ทั้งแบบส่วนบุคคล
และการสนทนากลุ่มในการประชุม 
การวิเคราะห์ขอ้มูล 

เม่ือผูว้ิจยัไดเ้ก็บรวบรวมขอ้มูลท่ีส าคญัทั้งหมดตามวตัถุประสงคก์ารศึกษาแลว้ ผูว้ิจยัใช้
กระบวนการการจ าแนก วิเคราะห์เอกสาร และจดัแบ่งขอ้มูลออกเป็นหมวดหมู่ จากนั้นท าการ
วิเคราะห์องคค์วามรู้จากขอ้มูลท่ีรวบรวมไดจ้ าแนกหมวดหมู่ตามวตัถุประสงคข์องการศึกษา และ
ท าการสังเคราะห์ตีความขอ้มูลเพื่อน าเสนอขอ้คน้พบส าคญัของงานศึกษา 
 

3.4 กำรตรวจสอบควำมเที่ยงตรงของข้อมูลและผลกำรศึกษำ 
 

ผูว้ิจยัไดบ้ทสรุปและผลของการศึกษาเบ้ืองตน้ ผูว้ิจยัไดมี้การตรวจทานผลของการศึกษา
โดยน าไปรับฟังความคิดเห็นจากผูเ้ช่ียวชาญทางการเงินและผูท่ี้เก่ียวขอ้งในระดบันโยบายและน ามา
ปรับปรุงผลของการศึกษา และจดัท ารายงานฉบบัสมบูรณ์เผือ่เผยแพร่ต่อไป      



 

บทที่ 4 
 

ฉำกทัศน์กำรเข้ำถึงบริกำรทำงกำรเงิน สถำบันกำรเงิน และระบบสหกรณ์ในประเทศไทย 
 

โดยท่ีระบบการเงินไทยมีความเช่ือมโยงกนัในหลายมิติ การวิจยัถึงปัญหาความไม่สมดุล
ดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีความเขา้ใจถึงระบบการเงินโดยรวม 
ดงันั้น ในน้ีจึงมุ่งท่ีจะน าเสนอผลของการศึกษาฉากทศัน์ของระบบการเงินไทย เพื่อสร้างความ
เขา้ใจในระนาบกวา้งก่อน โดยบทท่ี 2 จะประกอบดว้ย การฉายภาพสถานะการเขา้ถึงบริการทาง
การเงินในประเทศไทย เพื่อใช้ในการวิเคราะห์ว่าการแก้ปัญหาสภาพคล่องในระบบสหกรณ์
สามารถจะปิดช่องวา่งบริการทางการเงินในดา้นใดไดบ้า้ง ภาพของสถานะปัญหาหน้ีครัวเรือน ซ่ึงมี
ความสัมพนัธ์กบัการเขา้ถึงบริการสินเช่ือ รวมถึงทกัษะทางการเงินท่ีจะเป็นเคร่ืองมือในการแกไ้ข
ปัญหาหน้ีครัวเรือนต่อไป นอกจากน้ี บทท่ี 2 ยงัไดน้ าเสนอสถาบนัการเงินในประเทศไทยว่ามี
ประเภทใดบา้ง มีธุรกรรมในรูปแบบใด โดยเฉพาะการช่วยเหลือประชาชนระดบัฐานราก เพื่อจะได้
เห็นภาพว่าระบบสหกรณ์อยูต่รงไหนของระบบ มีกรอบกฎหมายและการก ากบัดูแลในลกัษณะใด
เพื่อใช้เปรียบเทียบกบัระบบสหกรณ์ต่อไป รวมทั้งได้ทบทวนถึงการด าเนินงานท่ีเก่ียวขอ้งการ
แกปั้ญหาความไม่สมดุลดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์ท่ีผา่นมา เพื่อจะไดน้ าไปถอดบทเรียนใน
การวิจยัต่อไป  

 

4.1 ควำมสำมำรถในกำรเข้ำถึงและศักยภำพทำงกำรเงนิของประชำชน 
 

4.1.1 ระดับกำรเข้ำถึงบริกำรทำงกำรเงิน 
ในปี 2563 ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) ไดส้ ารวจการเขา้ถึงบริการทางการเงินภาค

ครัวเรือน พบว่า ภาพรวมครัวเรือนร้อยละ 95.7 มีการใชบ้ริการทางการเงิน ในขณะท่ีร้อยละ 4.03 
ไม่มีการใชบ้ริการทางการเงิน ซ่ึงในสัดส่วนน้ี มีครัวเรือนร้อยละ 0.3 ไม่สามารถเขา้ถึงบริการทาง
การเงิน (มีความตอ้งการแต่ไม่สามารถใชบ้ริการได)้ ซ่ึงมีสัดส่วนลดลงอย่างมากเม่ือเทียบกบัผล
ส ารวจปี 2561 (ร้อยละ 1.4) ส่วนท่ีเหลือร้อยละ 4 เป็นกลุ่มท่ีเลือกไม่ใช้บริการทางการเงิน 
(ไม่ตอ้งการใชห้รือไม่มีการใชบ้ริการทางการเงิน) ซ่ึงมีสัดส่วนลดลงค่อนขา้งมากเม่ือเทียบกบัปี 
2561 (ร้อยละ 9.6) แสดงใหเ้ห็นวา่ครัวเรือนมีความตอ้งการใชบ้ริการทางการเงินเพิ่มข้ึนในช่วง 3 ปี
ท่ีผา่นมา โดยหากพิจารณาการเพิ่มข้ึนของการใชบ้ริการจากผูใ้หบ้ริการกลุ่มต่าง ๆ เทียบกบัปี 2561 
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พบว่า ครัวเรือนมีการใช้บริการจากผูใ้ห้บริการในระบบเพิ่มข้ึนสูงสุด (เพิ่มข้ึนร้อยละ 7.1) 
รองลงมาเป็นผูใ้ห้บริการก่ึงในระบบ ขณะท่ีการใชบ้ริการจากนอกระบบยงัอยูเ่ท่าเดิมท่ีร้อยละ 1.7 
จึงอาจสรุปไดว้า่ความตอ้งการใชบ้ริการทางการเงินท่ีเพิ่มข้ึนน้ี ไดรั้บการตอบสนองจากผูใ้ห้บริการ
ในระบบเป็นส่วนใหญ่ (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2564)  

ส าหรับครัวเรือนท่ีมีการใชบ้ริการทางการเงิน พบวา่ มีการใชบ้ริการจากธนาคารพาณิชย์
ร้อยละ 61.5 รองลงมาเป็นการใช้บริการสถาบันการเงินเฉพาะกิจร้อยละ 27.2 และบางส่วนใช้
บริการกบัผูใ้ห้บริการนอกระบบ ในขณะท่ีครัวเรือนท่ีไม่สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินพบว่า 
มาจากเกือบทุกกลุ่มระดบัรายไดแ้ละแหล่งท่ีอยูอ่าศยั สาเหตุของการเพิ่มข้ึนส่วนหน่ึงน่าจะมาจาก
ความตอ้งการใชบ้ริการทางการเงินท่ีสูงข้ึนแต่บางส่วนยงัไม่ไดรั้บการตอบสนอง ทั้งน้ี ครัวเรือนท่ี
มีรายไดต้ ่าสุดและอาศยัอยู่ในภาคใตแ้ละภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ มีสัดส่วนท่ีไม่สามารถเขา้ถึง
บริการทางการเงินสูงท่ีสุด อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณาตามเขตท่ีอยู่อาศยัพบว่า ครัวเรือนท่ีอาศยัใน
เมืองและนอกเมืองมีสดัส่วนการไม่สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินท่ีใกลเ้คียงกนั ซ่ึงส่วนหน่ึงอาจ
เป็นผลสะทอ้นจากการกระจายตวัของผูใ้หบ้ริการกลุ่มต่าง ๆ ระหวา่งเขตในเมืองและนอกเมืองท่ีดี
ข้ึน นอกจากน้ี ในปี 2556 ธนาคารพฒันาเอเชีย (Asian Development Bank : ADB) ไดจ้ดัท ารายงาน
ผลส ารวจการเขา้ถึงบริการทางการเงินของประเทศไทยให้กบัส านกังานเศรษฐกิจการคลงัในปีนั้น 
พบว่า ในภาพรวมประชาชนส่วนใหญ่สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินได้ เห็นได้จากสัดส่วน
ประชากรท่ีมีอาย ุ18 ปีข้ึนไป มีบญัชีเงินฝากกบัธนาคารสูงถึงร้อยละ 74 และใชบ้ริการทางการเงิน
อ่ืนๆ กับสถาบันการเงินในระบบร้อยละ 25 ในขณะท่ีสัดส่วนผูท่ี้ไม่สามารถเข้าถึงบริการทาง
การเงินมีเพียงร้อยละ 1 โดยรายงานของ ADB ระบุว่า ประเทศไทยมีการเขา้ถึงบริการทางการเงิน
ในระดบัสูง เน่ืองจากการขยายตวัของการด าเนินการของสถาบนัการเงินเฉพาะกิจและกลุ่มออม
ทรัพยใ์นชุมชนต่าง ๆ รวมทั้งนโยบายของภาครัฐท่ีมุ่งเนน้การขยายโอกาสในการเขา้ถึงบริการทาง
การเงินให้กบัประชาชนท่ียงัเขา้ไม่ถึงไดมี้โอกาสในการใช้บริการมากข้ึน เช่น โครงการกองทุน
หมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ โครงการประกนัภยัพืชผล และกองทุนภยัพิบติัแห่งชาติ เป็นตน้ 
 

4.1.2 กำรเข้ำถึงบริกำรด้ำนเงินฝำก 
ผลส ารวจของ ธปท. ในปี 2563 พบว่า ครัวเรือนมีการใชบ้ริการดา้นเงินฝากร้อยละ 97.2 

ใกลเ้คียงกบัผลการส ารวจในปี 2561 (ร้อยละ 96.69) ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นการใชบ้ริการจากผูใ้หบ้ริการ
ในระบบ โดยใชบ้ริการจากธนาคารพาณิชยไ์ทยและต่างประเทศร้อยละ 58.0 และสถาบนัการเงิน
เฉพาะกิจ ร้อยละ 26.8 ขณะท่ีมีครัวเรือนท่ีไม่ใชบ้ริการร้อยละ 13 แบ่งเป็นครัวเรือนท่ีเลือกท่ีจะไม่
ใชบ้ริการร้อยละ 8.8 และครัวเรือนท่ีไม่สามารถเขา้ถึงบริการไดร้้อยละ 2.8 เม่ือเปรียบเทียบกบัผล
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ส ารวจ ปี 2561 จะเห็นว่าครัวเรือนมีการใช้บริการดา้นเงินฝากเพิ่มข้ึน โดยใช้บริการเพิ่มข้ึนจาก
ธนาคารพาณิชยแ์ละสถาบนัการเงินเฉพาะกิจเป็นส าคญั (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2564) อยา่งไรก็
ดี ผลการส ารวจพบว่า แมร้ะดบัการเขา้ถึงบริการดา้นเงินฝากของครัวเรือนอยูใ่นระดบัค่อนขา้งสูง 
แต่ยงัพบปัญหาจากการใชบ้ริการโดยเฉพาะอยา่งยิ่งปัญหาจากการเดินทางไกล/ไม่สะดวก/มีสาขา
ให้บริการนอ้ย นอกจากน้ี ครัวเรือนบางส่วนประสบปัญหาค่าธรรมเนียม/ค่ารักษาบญัชีท่ีสูงเกินไป 
รวมทั้งไม่พึงพอใจในการใหบ้ริการ  

ส่วนผลส ารวจในอดีตได้มีการส ารวจโดย ADB ปี 2556 พบว่า การเข้าถึงและการใช้
บริการฝากเงินของประชาชนยงัคงเป็นไปในทิศทางเดียวกนักบัผลส ารวจของ ธปท. ในปี 2553 และ 
2556 ท่ีพบว่า ประชาชนส่วนมากสามารถเขา้ถึงบริการฝากเงินและมกัจะใช้บริการของธนาคาร
พาณิชยเ์ป็นหลกั โดยผลการส ารวจของ ADB ระบุว่า ประชาชนท่ีมีอาย ุ18 ปีข้ึนไป ส่วนใหญ่ร้อย
ละ 68 มีความสามารถในการออม แต่มีผูท่ี้ฝากเงินเป็นประจ าในสถาบนัการเงินในระบบร้อยละ 53 
โดยในจ านวนน้ีใชบ้ริการจากธนาคารพาณิชยร้์อยละ 50 รองลงมาเป็นสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ 
โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อรองรับการใชจ่้ายและเหตุการณ์ท่ีไม่คาดคิดในอนาคตเป็นหลกั นอกจากน้ี
ประชาชนในชนบทยงัมีรูปแบบการออมนอกเหนือจากการฝากเงินในระบบ เช่น การเก็บเงินสดไว้
ท่ีบา้น การออมในรูปทองค าและเคร่ืองประดบั ทั้งน้ี ผลการส ารวจพบว่า การฝากเงินในกลุ่มออม
ทรัพยไ์ดรั้บความนิยมมากในชนบท โดยเฉพาะภาคเหนือและภาคตะวนัออกเฉียงเหนือท่ีพบว่า 
ผูใ้ชบ้ริการฝากเงินกบักลุ่มออมทรัพยมี์ประมาณ 9.8 ลา้นคน คิดเป็นร้อยละ 19 ของประชากรท่ีมี
อายุ 18 ปีข้ึนไป โดยกลุ่มออมทรัพย์มีการให้บริการทั้ งเงินฝาก สินเช่ือ รวมถึงประกันและ
สวสัดิการภายในชุมชนอีกดว้ย 

เม่ือพิจารณากลุ่มลูกคา้ของสถาบนัการเงินท่ีให้บริการเงินฝากพบว่า ลูกคา้ท่ีใช้บริการ
สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ กองทุนหมู่บา้น และองคก์รการเงินชุมชน มกัจะมีรายไดต้ ่ากว่า 12,000 
บาทต่อเดือน และเม่ือพิจารณาจ านวนเงินออมท่ีมีการออมแต่ละเดือน พบว่า ประชาชนส่วนใหญ่
ร้อยละ 61 ออมเงินนอ้ยกวา่เดือนละ 2,000 บาท รองลงมาเป็นการออมเงินเดือนละ 2,000 ถึง 4,000 
บาท ร้อยละ 15 ออมเงินเดือนละ 4,000 ถึง 6,000 บาท ร้อยละ 11 ออมเงินเดือนละ 6,000 ถึง 10,000 
บาท ร้อยละ 8 และมีประชาชนท่ีออมมากกว่าเดือนละ 10,000 เพียงร้อยละ 7 (ส านกังานเศรษฐกิจ
การคลงั, 2558)  
 

4.1.3 กำรเข้ำถึงบริกำรด้ำนสินเช่ือ 
ผลส ารวจของ ธปท. ในปี 2563 พบว่า ครัวเรือนมีการใช้บริการดา้นสินเช่ือร้อยละ 95 

ลดลงจากผลการส ารวจเม่ือปี 2561 (ร้อยละ 95.8) ส่วนใหญ่เป็นการใชบ้ริการจากสถาบนัการเงิน
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เฉพาะกิจร้อยละ 17.5 ธนาคารพาณิชยไ์ทยและต่างประเทศร้อยละ 9.9 และกองทุนหมู่บ้านฯ 
ร้อยละ 7.1 เม่ือเปรียบเทียบกบัผลส ารวจปี 2561 พบวา่ ครัวเรือนใชบ้ริการดา้นสินเช่ือลดลง โดยมา
จากการท่ีเขา้ไม่ถึงมากข้ึน และเป็นท่ีน่าสังเกตว่าครัวเรือนหนัมาใชบ้ริการกบัธนาคารพาณิชยเ์พิ่ม
มากข้ึน โดยมีอตัราการส่วนเพิ่มสูงข้ึนร้อยละ 2.3 จากการส ารวจคร้ังก่อน ขณะท่ีครัวเรือนท่ีไม่มี
การใช้บริการร้อยละ 54.5 นั้น แบ่งเป็นครัวเรือนท่ีเลือกท่ีจะไม่ใช้บริการถึงร้อยละ 49.50 และ
ครัวเรือนท่ีไม่สามารถเขา้ถึงบริการไดร้้อยละ 5.0 ส าหรับครัวเรือนท่ีไม่สามารถเขา้ถึงบริการดา้น
สินเช่ือพบวา่ เป็นกลุ่มครัวเรือนท่ีมีรายไดป้านกลาง อาศยัอยูใ่นเขตเมือง ในกรุงเทพและปริมณฑล
และภาคกลาง ซ่ึงอาจเน่ืองมาจากครัวเรือนท่ีมีรายไดต้ ่าสุดถึงรายไดต้ ่า และครัวเรือนท่ีอยูน่อกเมือง
อาจมีทางเลือกในการใชบ้ริการจากผูใ้ห้บริการท่ีเป็นกองทุนหมู่บา้นฯ หรือองคก์รการเงินชุมชน 
ในขณะท่ีครัวเรือนท่ีมีรายไดป้านกลาง อาศยัอยู่ในเมือง ในกรุงเทพและปริมณฑลและภาคกลาง
จ าเป็นตอ้งพึ่งพาผูใ้ห้บริการในระบบซ่ึงมีเง่ือนไขในการให้สินเช่ือท่ีค่อนขา้งเขม้งวดกว่ากลุ่มผู ้
ใหบ้ริการอ่ืน ๆ ท่ีอยูน่อกเมือง (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2564) 

 
ผลการส ารวจ พบว่า ปัญหาจากการใช้บริการสินเช่ือส่วนใหญ่มาจากดอกเบ้ียและ

ค่าธรรมเนียมท่ีสูงเกินไป รองลงมาเป็นปัญหาความยุง่ยากและเง่ือนไขในการกู ้และวงเงินกูท่ี้ไดรั้บ
ไม่เพียงพอ ส่วนผลส ารวจการเขา้ถึงบริการดา้นสินเช่ือของ ADB ในปี 2556 พบว่าประชาชนท่ีมี
อาย ุ18 ปี ข้ึนไป ร้อยละ 46 มีการใชบ้ริการสินเช่ือในช่วง 12 เดือนท่ีผ่านมา โดยมีวตัถุประสงคใ์น
การขอสินเช่ือส่วนใหญ่ร้อยละ 37 เพื่อการบริโภคในชีวิตประจ าวนั รองลงมามีวตัถุประสงคเ์พื่อซ้ือ
ยานพาหนะร้อยละ 14 เพื่อการศึกษาร้อยละ 14 เพื่อน าไปช าระหน้ีอ่ืนร้อยละ 12 เพื่อใช้ในการ
ประกอบอาชีพร้อยละ 9 ส าหรับดา้นผูใ้หบ้ริการสินเช่ือในภาพรวมพบวา่ ประชาชนท่ีมีการกูย้มืเงิน
ในปี 2556 ส่วนใหญ่ร้อยละ 32 ใชบ้ริการจากกองทุนหมู่บา้น ใกลเ้คียงกบัสดัส่วนการใชบ้ริการจาก
สถาบนัการเงินเฉพาะกิจท่ีร้อยละ 31 รองลงมาไดแ้ก่ ธนาคารพาณิชยร้์อยละ 9 กลุ่มออมทรัพยร้์อย
ละ 7 ผูใ้ห้กูน้อกระบบร้อยละ 7 และบริษทัผูป้ระกอบธุรกิจสินเช่ือส่วนบุคคลภายใตก้ารก ากับ 
(Non - Bank) ร้อยละ 5 (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2564) 

ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาผูใ้ห้บริการสินเช่ือตามภูมิภาคของประเทศไทยพบว่า ประชาชนใน
ภาคเหนือและภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ใช้บริการจากกองทุนหมู่บา้นฯ มากท่ีสุด รองลงมาเป็น
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ กลุ่มออมทรัพย ์และผูใ้ห้กู ้นอกระบบ ขณะท่ีประชาชนในภาคกลาง 
ภาคใต ้และกรุงเทพมหานครใช้บริการจาก Non - Bank มากท่ีสุด รองลงมาเป็นธนาคารพาณิชย ์
และผูใ้หกู้น้อกระบบ (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2564) 
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4.1.4 กำรเข้ำถึงบริกำรด้ำนกำรโอนและช ำระเงิน  
ผลส ารวจของ ธนาคารแห่งประเทศไทย ในปี 2563 พบว่า ครัวเรือนมีการใชบ้ริการร้อย

ละ 97.2 ลดลงจากร้อยละ 97.8 ในปี 2561 โดยส่วนใหญ่เป็นการใชบ้ริการกบัผูใ้ห้บริการในระบบ 
ไดแ้ก่ ธนาคารพาณิชยไ์ทยและต่างประเทศร้อยละ 42.1 และสถาบนัการเงินเฉพาะกิจร้อยละ 7.9 แต่
ก็มีการใชบ้ริการจากผูใ้ห้บริการนอกระบบเพิ่มข้ึนจากปี 2561 ดว้ยเช่นกนั ขณะท่ีครัวเรือนท่ีไม่มี
การใชบ้ริการร้อยละ 47.4 นั้น แบ่งเป็นครัวเรือนท่ีเลือกท่ีจะไม่ใชบ้ริการร้อยละ 44.6 ซ่ึงน้อยกว่า
ผลส ารวจในปี 2561 ท่ีมีครัวเรือนท่ีเลือกจะไม่ใช้บริการถึงร้อยละ 53.3 แสดงให้เห็นว่าความ
ตอ้งการบริการดา้นโอนเงินและช าระเงินเพิ่มสูงข้ึนจากคร้ังก่อนมากกว่าความตอ้งการบริการดา้น
เงินฝากและสินเช่ือ และครัวเรือนท่ีไม่สามารถเขา้ถึงบริการไดร้้อยละ 2.8 ซ่ึงสูงกว่าผลส ารวจในปี 
2561 เล็กน้อย จึงอาจกล่าวโดยสรุปไดว้่า ความตอ้งการใช้บริการท่ีเพิ่มข้ึนในช่วงท่ีผ่านมา ส่วน
ใหญ่ไดรั้บการตอบสนองจากธนาคารพาณิชยแ์ละสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ รวมทั้งผูใ้หบ้ริการนอก
ระบบ แต่ยงัคงมีความตอ้งการบางส่วนท่ีไม่ไดรั้บการตอบสนอง (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2564) 
 

4.1.5 โครงสร้ำงหนีค้รัวเรือน 
ธนาคารแห่งประเทศไทย (2562) ระบุว่า สัดส่วนหน้ีสินภาคครัวเรือนต่อผลิตภณัฑ์มวล

รวมภายในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) ขยายตวัอย่างต่อเน่ืองในช่วง 14 ปีท่ีผ่านมา 
โดยพิจารณาจากเงินให้กูย้ืมแก่ภาคครัวเรือนท่ีขยายตวัสูงกว่าการขยายตวัของ GDP มาโดยตลอด 
ท าใหห้น้ีสินภาคครัวเรือนเพิ่มข้ึนจากร้อยละ 54.4 ของ GDP ในไตรมาส 1 ปี 2550 เป็นร้อยละ 89.3 
ของ GDP ในไตรมาส 3 ปี 2564 ซ่ึงปัจจยัท่ีส่งผลต่อการเพิ่มข้ึนของหน้ีสินภาคครัวเรือนในช่วงท่ี
ผา่นมามีหลายปัจจยั โดยเฉพาะการด าเนินนโยบายของรัฐบาลต่าง ๆ เช่น โครงการรถยนตค์นัแรก 
เป็นตน้ ทั้งน้ี หากพิจารณาถึงโครงสร้างของหน้ีภาคครัวเรือนโดยอาศยัผลการส ารวจภาวะเศรษฐกิจ
และสังคมของครัวเรือนของปี 2564 โดยส านักงานสถิติแห่งชาติ พบว่าครัวเรือนเกินคร่ึงเป็น
ครัวเรือนท่ีมีหน้ีสิน (ร้อยละ 51.5) โดยมีจ านวนหน้ีสินเฉล่ีย 205,679 บาทต่อครัวเรือน ซ่ึงส่วน
ใหญ่เป็นการก่อหน้ีเพื่อใช้ในครัวเรือน 155,166 บาท ประกอบดว้ยหน้ีเพื่อใช้จ่ายในการอุปโภค
บริโภค 78,204 บาท หน้ีเพื่อซ้ือ/เช่าซ้ือบา้นและ/หรือท่ีดิน 73,808 บาท และหน้ีเพื่อใชใ้นการศึกษา
มีเพียง 3,154 บาท เท่านั้น ในขณะท่ีหน้ีเพื่อใช้ในการลงทุนและอ่ืน ๆ มีจ านวน 50,513 บาทนั้น 
ส่วนใหญ่เป็นหน้ีท่ีใชท้ าการเกษตร 32,379 บาท รองลงมาเป็นหน้ีเพื่อใชท้ าธุรกิจ 17,144 บาท และ
หน้ีอ่ืน ๆ เช่น หน้ีจากการค ้าประกนัหน้ีค่าปรับ/จ่ายค่าเสียหาย อีก 990 บาท เม่ือพจิารณาครัวเรือนท่ี
มีหน้ีสิน ซ่ึงบางครัวเรือนอาจมีการกูเ้งินจากหลายแหล่ง ในปี 2564 พบวา่แหล่งเงินกูห้ลกัส่วนใหญ่
เป็นแหล่งเงินกูใ้นระบบ คือ ธนาคารร้อยละ 73.1 ซ่ึงธนาคารท่ีมีการกูเ้งินมากท่ีสุดร้อยละ 26.9 คือ 
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ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ซ่ึงเป็นการกูเ้พื่อลงทุนในการประกอบอาชีพทางการ
เกษตร รวมทั้งจดัหาวสัดุอุปกรณ์ทางการเกษตร การจดัหาเคร่ืองจกัร เคร่ืองยนต์ท่ีใชใ้นกิจกรรม
ทางการเกษตร รองลงมาเป็นสถาบนัการเงินอ่ืน ๆ (ร้อยละ 22.8) ส าหรับแหล่งเงินกูน้อกระบบ เช่น 
นายทุนเงินกู ้ญาติ เพื่อนบา้น เป็นตน้ มีเพียงร้อยละ 5.4 (ส านกังานสถิติ, 2565)  

จากข้อมูลด้านหน้ีครัวเรือนน้ี จะเห็นได้ว่ามีความสอดคล้องกับผลส ารวจการเข้าถึง
บริการทางการเงินภาคครัวเรือนของ ธนาคารแห่งประเทศไทย ท่ีพบว่าการใชบ้ริการทางการเงิน
ของภาคครัวเรือนยงัคงมีการขยายตวั ในขณะท่ีภาคครัวเรือนมกัใชบ้ริการจากสถาบนัการเงินใน
ระบบเป็นหลกั ในขณะท่ียงัมีครัวเรือนส่วนน้อยท่ีเลือกใชบ้ริการทางการเงินนอกระบบเป็นท่ีพึ่ง
ส าคญั 

 

4.1.6 ควำมรู้ควำมเข้ำใจทำงกำรเงิน 
ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) ร่วมกบัส านักงานสถิติแห่งชาติในการส ารวจระดับ

ทักษะทางการเงินของคนไทยตามกรอบของ The Organization for Economic Co-operation and 
Development (OECD) ครอบคลุมกลุ่มตัวอย่างทุกจังหวัดทั่วประเทศ จ านวนทั้ งส้ิน 11,901 
ครัวเรือน โดยภาพรวมผลการส ารวจปี 2563 พบว่าคนไทยมีพฒันาการระดบัทกัษะทางการเงินดี
ข้ึนอยู่ท่ีร้อยละ 71.0 สูงกว่าการส ารวจคร้ังก่อนในปี 2561 (ร้อยละ 66.2) และสูงกว่าค่าเฉล่ียการ
ส ารวจทกัษะทางการเงินคร้ังล่าสุดของ OECD ในปี 2563 (ร้อยละ 60.5) เม่ือพิจารณาองคป์ระกอบ
ของทกัษะทางการเงินทั้ง 3 ดา้น พบว่าคนไทยมีพฒันาการดีข้ึนในทุกดา้น โดยความรู้ทางการเงิน
อยูท่ี่ร้อยละ 62.9 (ร้อยละ 55.7 ในปี 2561) ปรับตวัดีข้ึนในทุกหัวขอ้แต่ยงัมีหัวขอ้ท่ีสามารถพฒันา
และส่งเสริมเพิ่มเติม ไดแ้ก่ การค านวณดอกเบ้ียเงินฝากทบตน้ การกระจายความเส่ียงในการลงทุน 
และมูลค่าของเงินตามกาลเวลา ด้านพฤติกรรมทางการเงินอยู่ท่ีร้อยละ 71.1 (ร้อยละ 67.8 ในปี 
2561) โดยหัวขอ้การจดัสรรเงินก่อนใชแ้ละศึกษาขอ้มูลจากแหล่งท่ีน่าเช่ือถือมีคะแนนเพิ่มข้ึนมาก 
อยา่งไรก็ดี หวัขอ้การบริหารจดัการเงินเพื่อหลีกเล่ียงปัญหาเงินไม่พอใชมี้คะแนนลดลง ขณะท่ีดา้น
ทัศนคติทางการเงินอยู่ท่ีร้อยละ 82.0 (ร้อยละ 78.0 ในปี 2561) มีพัฒนาการดีข้ึนอย่างต่อเน่ือง 
โดยเฉพาะทศันคติในเร่ืองการวางแผนเพื่ออนาคตในระยะยาวเป็นหวัขอ้ท่ีมีพฒันาการจากปี 2561 
มากท่ีสุด ซ่ึงความไม่มัน่คงทางรายไดจ้ากวิกฤตการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 น่าจะมีส่วน
ท าให้ประชาชนตระหนักถึงความส าคญัในการเตรียมพร้อมรับมือกบัเหตุการณ์ในอนาคตมากข้ึน
ส าหรับการส ารวจทศันคติและพฤติกรรมการออม พบวา่สัดส่วนผูมี้เงินออมในกลุ่มตวัอยา่งเพิ่มข้ึน
เป็นร้อยละ 74.7 ในปี 2563 (จากร้อยละ 72.0 ในปี 2561) และคนส่วนใหญ่มีความตระหนักเร่ือง
การออมเงินเพื่อใชใ้นยามฉุกเฉิน และการออมเพื่อการเกษียณ ซ่ึงการแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 
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น่าจะเป็นสาเหตุท่ีท าใหป้ระชาชนตระหนกัถึงความจ าเป็นของการเก็บเงินส ารองมากข้ึน อยา่งไรก็
ดี มีเพียงร้อยละ 38 ท่ีมีเงินส ารองอยูไ่ดเ้กิน 3 เดือนหากตอ้งหยดุงานกะทนัหนั แสดงใหเ้ห็นวา่ยงัมี
ความจ าเป็นตอ้งส่งเสริมการออมให้บรรลุเป้าหมาย ทั้งน้ี แรงจูงใจส าคญัในการออมมาจากการมี
เป้าหมายหรือแผนท่ีชดัเจนท่ีจะตอ้งใชเ้งินในอนาคต แต่มีเพียงร้อยละ 19.7 ท่ีจดัสรรเงินเพื่อออม
ก่อนน าเงินไปใช้จ่ายจึงอาจเป็นเหตุผลท่ีท าให้เป้าหมายการออมไม่ส าเร็จ (ธนาคารแห่งประเทศ
ไทย, 2564)  

นอกจากน้ี การประเมินระดบัความรู้ทางการเงินยงัมีผลการส ารวจความรู้ทางการเงินของ
ประชาชนไทย ภายใตโ้ครงการใหค้วามรู้ทางการเงินแก่ประชาชนของส านกังานเศรษฐกิจการคลงั
ร่วมกับมูลนิธิสถาบนัวิจยันโยบายเศรษฐกิจการคลงั ในปี 2556 (เป็นการส ารวจเพียงคร้ังเดียว) 
ซ่ึงแบ่งระดับความรู้ทางการเงินของประชาชนเป็นระดับต่าง ๆ และท าการส ารวจจากกลุ่ม
ประชาชนท่ีเป็นนักเรียน นกัศึกษา จนถึงผูป้ระกอบอาชีพต่าง ๆ พบว่าประชาชนส่วนใหญ่มีระดบั
ความรู้ทางการเงินในระดบัปานกลางค่อนขา้งต ่า (ร้อยละ 44.19) ซ่ึงหมายถึงบุคคลท่ีไม่มีปัญหาทาง
การเงิน (แต่เคยมี) เร่ิมมีการออม มีการวางแผนทางการเงิน มีการกูจ้ากแหล่งเงินทุนท่ีไม่ใช่สถาบนั
การเงินร้อยละ 20 - 50 ของหน้ีสินทั้งหมด มีการติดตามข่าวสารและมีการลงทุนเบ้ืองตน้ เม่ือเกิด
วิกฤตทางการเงินมีความสามารถในการบริหารจดัการไดค่้อนขา้งดี และในระดบัต ่า (ร้อยละ 25.69) 
ซ่ึงหมายถึง บุคคลท่ีมีปัญหาทางการเงิน ไม่มีการออม ไม่มีการวางแผนทางการเงินมีการกู้จาก
แหล่งเงินทุนท่ีไม่ใช่สถาบนัการเงินมากกวา่ร้อยละ 50 ของหน้ีสินทั้งหมด ไม่มีการติดตามข่าวสาร
ทางการเงิน แต่สนใจท่ีจะแก้ปัญหาทางการเงินของตนเอง ในขณะท่ีสัดส่วนของประชาชนท่ีมี
ความรู้ทางการเงินในระดบัสูงมีเพียงแค่ร้อยละ 4.88 เท่านั้น (ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2558)  

หากพิจารณาเปรียบเทียบกบัค่าเฉล่ียของทั้งประเทศแลว้พบว่า กลุ่มเอกชนอาชีพอิสระ 
(รายไดต้ ่า) มีความรู้ความเขา้ใจต ่ากว่าค่าเฉล่ียของคนทั้งประเทศ (ระดบัปานกลางค่อนขา้งต ่า) 
ถึงร้อยละ 45.90 รองลงมา ไดแ้ก่ กลุ่มเกษตรกร ต ่ากว่าค่าเฉล่ียคนทั้งประเทศร้อยละ 37.24 และ
กลุ่มครัวเรือน ร้อยละ 33.0 และพบว่ากลุ่มภาคเอกชนอิสระ (รายไดต้ ่า) และกลุ่มเกษตรกรมีการ
กระจายตวัในระดบัความรู้ทางการเงินต ่ากว่ากลุ่มอาชีพอ่ืน โดยมีรายละเอียดเฉพาะดา้นในส่วน
ของกลุ่มท่ีมีปัญหาดา้นความรู้ความเขา้ใจทางการเงิน พร้อมขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี (ส านกังานเศรษฐกิจ
การคลงั, 2558)  

 
1) กลุ่มภาคเอกชนอิสระ (รายไดต้ ่า)  
ด้านการวางแผนทางการเงิน : มีการวางแผนทางการเงินล่วงหน้าบ้าง แต่ยงัคง 

มีปัญหารายรับไม่เพียงพอต่อรายจ่าย เน่ืองจากเกิดเหตุการณ์ไม่คาดคิด ส่วนผูท่ี้ไม่มีการวางแผน 
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สาเหตุหลกัคือไม่มีเงินเพียงพอ นอกจากน้ี หากมีเงินไม่เพียงพอคนกลุ่มน้ีจะท าการกูย้ืมเป็นล าดบั
แรก รองลงมาจึงค่อยลดรายจ่าย (ขอ้เสนอ ให้ความรู้โดยเฉพาะทางดา้นความเส่ียงท่ีอาจจะเกิดข้ึน
ได ้เพื่อให้การวางแผนทางการเงินครอบคลุมมากข้ึน และสนับสนุนให้ผูท่ี้ยงัไม่มีแผน ริเร่ิมการ
วางแผนอยา่งง่าย โดยปรับทศันคติเพือ่ลดรายจ่ายเป็นล าดบัแรก) 

ดา้นการลงทุน : พบวา่ส่วนใหญ่มีบญัชีออมทรัพยเ์ป็นหลกั มีการท าประกนัชีวิตนอ้ย 
เน่ืองจากไม่มีความสามารถในการจ่ายเบ้ียประกนัได ้และพบว่ามีการซ้ือสลากกินแบ่ง/หวย และ
เล่นการพนนัสูงถึงร้อยละ 61.4 โดยเฉล่ียต่อเดือนไม่เกิน 1 พนับาท ดงันั้น จึงควรสนับสนุนให้น า
เงินดงักล่าวไปลงทุนดา้นอ่ืน หรือการออมทรัพยใ์นรูปแบบของการประกนัชีวิตมากข้ึน  

ด้านการจัดการการเงินระยะสั้ น : มีปัญหาการช าระหน้ีไม่ทันเวลาค่อนข้างมาก 
เน่ืองจากไม่มีเงินมาจ่าย และสาเหตุท่ีรายไดไ้ม่พอรายจ่ายเพราะรายไดไ้ม่สม ่าเสมอ เกิดเหตุการณ์
ไม่คาดคิด และมีการใชจ่้ายเกินความจ าเป็น จึงควรมีการเปล่ียนค่านิยมในการใชจ่้ายเพื่อการบริโภค
เฉพาะส่ิงจ าเป็น และพฒันาการสร้างรายไดท่ี้มีความสม ่าเสมอมากยิง่ข้ึน 

 
2) กลุ่มเกษตรกร 
ดา้นการวางแผนทางการเงิน : มกัไม่มีการวางแผน เน่ืองจากไม่มีเวลา ไม่มีเงินพอ 

และไม่มีความรู้ จึงควรส่งเสริมการบริหารเงินออม การวางแผนค่าใชจ่้าย และการด ารงชีวิตอย่าง
พอเพียงในระยะยาว 

ดา้นการแกปั้ญหาและการเขา้ถึงขอ้มูลดา้นการเงิน : ไม่มีการติดตามข่าวสารทางการ
เงิน เน่ืองจากไม่มีเวลา และไม่ทราบแหล่งท่ีปรึกษา จึงควรเพิ่มช่องทางและความถ่ีในการเขา้ถึง
ขอ้มูลทางการเงิน และกระจายแหล่งท่ีปรึกษาทางการเงินมากข้ึน 

ดา้นการจดัการการเงินระยะสั้น : เกษตรกรมกัประสบปัญหารายไดไ้ม่เพียงพอ และ
ไม่สามารถควบคุมค่าใชจ่้ายได ้ท าใหมี้ปัญหาหน้ีสิน และไม่มีการออม จึงควรมีมาตรการสนบัสนุน
การเพิ่มรายได ้ลดและบริหารรายจ่าย และส่งเสริมการท าการเกษตรตามแนวเศรษฐกิจพอเพียง   
 

4.2 สถำบันกำรเงินในประเทศไทย  
 

ในปัจจุบนัมีสถาบนั/องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการให้บริการทางการเงินแก่ประชาชนทัว่ไป
ในรูปแบบต่าง ๆ ซ่ึงในภาพรวมแลว้ จะเห็นไดว้า่ธนาคารพาณิชยท์ าหนา้ท่ีเป็นผูใ้ห้บริการหลกัใน
ระบบการเงิน ทั้งในส่วนของสัดส่วนเงินฝากและสินเช่ือต่อปริมาณทั้งระบบท่ีอยูใ่นระดบัร้อยละ 
69.2 และ 70.2 ตามล าดบั ในขณะท่ีหน่วยงานท่ีมีบทบาทรองลงมาไดแ้ก่สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ 
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ซ่ึงมีสัดส่วนเงินฝากและสินเช่ือเท่ากบัร้อยละ 22.3และ 21.5 ในขณะท่ีองคก์รอ่ืน ๆ เช่น สหกรณ์ 
หรือกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง ยงัคงมีบทบาทค่อนขา้งน้อย (ส านักงานเศรษฐกิจการคลงั, 
2560) อย่างไรก็ดี หากพิจารณาเฉพาะในส่วนของสินเช่ือระดับฐานรากท่ีสะท้อนถึงการเขา้ถึง
บริการทางการเงินของประชาชนโดยตรงแลว้ จะเห็นไดว้า่สดัส่วนของสินเช่ือฐานรากต่อสินเช่ือทั้ง
ระบบคิดเป็นร้อยละ 23.9 ในขณะท่ีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีหลกัในการให้สินเช่ือแก่กลุ่มประชาชน
ฐานรากไดแ้ก่สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ เน่ืองจากหน่วยงานเหล่าน้ีมีการด าเนินการตามวตัถุประสงค์
เฉพาะ ซ่ึงมกัมุ่งเนน้ไปท่ีการให้บริการแก่ประชาชนหรือกลุ่มผูมี้รายไดน้อ้ยเป็นหลกั โดยสถาบนั
การเงินเฉพาะกิจมีสัดส่วนของสินเช่ือฐานรากคิดเป็นร้อยละ 56.4 ของสินเช่ือฐานรากทั้งหมด 
รองลงมาไดแ้ก่สหกรณ์และเครดิตยูเน่ียน คิดเป็นร้อยละ 26.3 ในขณะท่ีสัดส่วนสินเช่ือในระดบั
ฐานรากจากธนาคารพาณิชย ์กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง ธุรกิจสินเช่ือส่วนบุคคล และกลุ่ม
พึ่ งตนเอง คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 9.4 4.3 2.8 และ 0.8 ตามล าดับ (ส านักงานเศรษฐกิจการคลงั, 
2560) ทั้งน้ี หากพิจารณาในรายละเอียดจะพบว่าการด าเนินการของผูใ้ห้บริการทางการเงินแต่ละ
ประเภทจะมีรูปแบบ วตัถุประสงค ์และบทบาทในการด าเนินการท่ีแตกต่างกนั โดยสามารถสรุป
สถานะและบทบาทของผูใ้หบ้ริการแต่ละประเภทไดด้งัน้ี 

 
4.2.1 ธนำคำรพำณชิย์  
ธนาคารพาณิชย  ์(ซ่ึงรวมถึงสาขาของธนาคารต่างประเทศ) เป็นสถาบนัการเงินหลกัท่ี

ให้บริการทางการเงินท่ีหลากหลาย เช่น การรับฝากเงินจากประชาชน การให้สินเช่ือ บริการดา้น
การโอนและช าระเงิน รวมทั้งผลิตภณัฑ์ทางการเงินอ่ืน ๆ โดยขอ้มูลจากธนาคารแห่งประเทศไทย 
ณ ส้ินเดือนธนัวาคม 2564 พบว่าธนาคารพาณิชยมี์จ านวน 29 แห่ง และมีปริมาณธุรกรรมดา้นเงิน
ฝากจ านวน 15,317,942 ล้านล้านบาท ด้านสินเช่ือจ านวน 16,509,356 ล้านบาท (ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย, 2565) โดยปัจจุบนั ธนาคารพาณิชยอ์ยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของธนาคารแห่งประเทศ
ไทย (ธปท.) ตามพระราชบญัญติัธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ. 2551  

อย่างไรก็ตาม การเข้าถึงบริการทางการเงินในระบบธนาคารพาณิชยข์องประชาชน 
ผูมี้รายได้น้อยยงัมีข้อจ ากัด เช่น การกระจุกตัวของสาขาท่ีอยู่ในเขตเมือง โดยเฉพาะในเขต
กรุงเทพมหานครและภาคกลางท่ีมีสัดส่วนสาขาของธนาคารพาณิชยคิ์ดเป็นกว่าร้อยละ 62.4 ของ
สาขาธนาคารพาณิชยท์ั้งหมด และการเขา้ถึงบริการดา้นสินเช่ือ เน่ืองจากขอ้จ ากดัในดา้นหลกัทรัพย์
ค  ้าประกนั ความไม่แน่นอนของรายได ้อีกทั้งธนาคารพาณิชยเ์น้นการให้บริการสินเช่ือท่ีมีวงเงิน
ค่อนข้างสูง โดยอยู่ประมาณ 300,000 บาทต่อรายข้ึนไป เน่ืองจากการให้สินเช่ือวงเงินตั้ งแต่ 
300,000 บาทลงมา มีตน้ทุนการด าเนินงานค่อนขา้งสูงและผูใ้ชบ้ริการของระบบธนาคารพาณิชย์
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ดา้นสินเช่ือส่วนใหญ่จะเป็นผูป้ระกอบการรายใหญ่ ท าให้ภาคประชาชนท่ีประกอบธุรกิจในระดบั 
Micro – Enterprise ไม่สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินของธนาคารพาณิชยไ์ด้เท่าท่ีควร (จากการ
หารือกบัเจา้หน้าท่ี ธปท กบัผูว้ิจยั : สัมภาษณ์ส่วนบุคคล) ท่ีผ่านมาไดมี้การสนับสนุนให้ธนาคาร
พาณิชยใ์ห้บริการทางการเงินในระดบัฐานรากมากข้ึน โดยท่ีธนาคารพาณิชย์เป็นสถาบนัการเงิน
หลกัของระบบการเงิน ในการจดัท าแผนพฒันาระบบสถาบนัการเงินระยะท่ี 2 (2553 – 2557) จึงได้
ก าหนดให้ธนาคารพาณิชยมี์ส่วนในการส่งเสริมสนบัสนุนให้มีบริการทางการเงินท่ีเหมาะสมกบั
กลุ่มประชาชนท่ียงัขาดโอกาสการเขา้ถึงบริการทางการเงินโดยการผ่อนคลายเกณฑก์ ากบัดูแลเพื่อ
เอ้ือต่อการให้บริการทางการเงิน ตลอดจนส่งเสริมให้มีรูปแบบธุรกิจท่ีสามารถให้บริการในกลุ่ม
ผูป้ระกอบการรายย่อยหรือประชาชนผูมี้รายได้น้อยได้มากข้ึน ซ่ึง ธนาคารแห่งประเทศไทย 
ไดอ้อกแนวนโยบายเพื่อสนบัสนุนการด าเนินการตามแผนดงักล่าว ดงัน้ี 

1) ประกาศ ธนาคารแห่ งประเทศไทย เร่ือง หลัก เกณฑ์การใช้บ ริการจาก
บุคคลภายนอก (Outsourcing)ในการประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน เพื่อเป็นการลดต้นทุน 
เพิ่มความคล่องตวัในการประกอบธุรกิจใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

2) ประกาศ ธนาคารแห่งประเทศไทย เร่ือง หลกัเกณฑก์ารแต่งตั้งตวัแทนของสถาบนั
การเงิน (Banking Agent) ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อเพิ่มช่องทางการให้บริการแก่ลูกคา้และประชาชน 
โดยให้ธนาคารแต่งตั้งตวัแทนในการให้บริการดา้นการเงินได ้พร้อมทั้งขยายขอบเขตของตวัแทน
ให้ครอบคลุมถึงสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ รวมถึงขยายบริการให้ครอบคลุมถึงการช าระค่าอุปโภค
บริโภค และค่าสินคา้และบริการ 

3) แนวนโยบายสินเช่ือไมโครไฟแนนซ์ เพื่อสนบัสนุนให้ธนาคารพาณิชยใ์ห้สินเช่ือ
ไมโครไฟแนนซ์ ซ่ึงเป็นสินเช่ือท่ีมีวงเงินไม่เกิน 200,000 บาท โดยธนาคารพาณิชยส์ามารถก าหนด
รูปแบบธุรกิจ รวมถึงประเภทเอกสารหรือหลกัฐานแสดงรายไดท่ี้ใชป้ระกอบการไดเ้องตามความ
เหมาะสม และสามารถเรียกเก็บดอกเบ้ีย หรือค่าบริการต่าง ๆ หรือเบ้ียปรับจากการช าระหน้ีล่าชา้ 
รวมกนัไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี 

แผนพฒันาระบบสถาบนัการเงินระยะท่ี 3 (2559 – 2563) ไดป้ระเมินโครงสร้างระบบ
สถาบนัการเงินส าหรับระยะต่อไป (Financial landscape) เพื่อส่งเสริมประสิทธิภาพและเสถียรภาพ
ของระบบ โดยรวมผลการประเมินระบบสถาบนัการเงินในช่วงท่ีผ่านมา พบว่า สถาบนัการเงิน
ยงัให้บริการไม่ทัว่ถึงหรือมีรูปแบบบริการท่ีไม่หลากหลาย ขณะเดียวกนัผูใ้ห้บริการทางการเงินท่ี
มิใช่สถาบันการเงิน (Non-Banks) เข้ามามีบทบาทในการให้บริการทางการเงินผ่านช่องทาง
อิเลก็ทรอนิกส์มากข้ึน ประกอบกบัการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจในภูมิภาคและการเปิดเสรีทางการเงิน
ระหว่างกนัเป็นทั้งโอกาสและความทา้ทายในการแข่งขนัของสถาบนัการเงิน อนัอาจส่งผลต่อการ
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เปล่ียนแปลงโครงสร้างระบบสถาบนัการเงินในระยะต่อไป แผนพฒันาฯ ระยะท่ี 3 จึงจะประเมิน
โครงสร้างระบบสถาบันการเงินและก าหนดภูมิทัศน์ (Landscape) ท่ีเหมาะสม ซ่ึงรวมถึงการ
พิจารณาปรับบทบาทของผูใ้ห้บริการปัจจุบนัและเพิ่มผูใ้ห้บริการรายใหม่ เพื่อให้ระบบสถาบนั
การเงินมีความมัน่คง มีเสถียรภาพ มีประสิทธิภาพและรองรับการเติบโตทางเศรษฐกิจการเงินของ
ประเทศในระยะต่อไป และได้ก าหนดให้มีการส่งเสริมการเข้าถึงบริการทางการเงิน (Access) 
เพื่อให้ประชาชนรายยอ่ย กลุ่มธุรกิจขนาดเล็ก กลาง และใหญ่ เขา้ถึงบริการและผลิตภณัฑท์างการ
เงินไดอ้ย่างเหมาะสม ทัว่ถึง และสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ เพื่อเอ้ือต่อการเติบโตของเศรษฐกิจ
ระยะยาว  

 
4.2.2 สถำบันกำรเงินเฉพำะกจิ (Specialized Financial Institutions: SFIs) 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็นสถาบันการเงินท่ีจดัตั้ งข้ึนเพื่อให้บริการทางการเงินแก่

กลุ่มเป้าหมายท่ีเฉพาะเจาะจง ซ่ึงเป็นหน่วยเศรษฐกิจท่ีมีขอ้จ ากดัในการเขา้ถึงบริการทางการเงิน
ของระบบธนาคารพาณิชย ์อย่างไรก็ดี การให้สินเช่ือของสถาบนัการเงินเฉพาะกิจจะมีเง่ือนไขท่ี
ผอ่นปรนกวา่ธนาคารพาณิชย ์แต่ก็ยงัตอ้งค านึงถึงเกณฑค์วามมัน่คงทางการเงิน ซ่ึงสถาบนัการเงิน
เฉพาะกิจมีบทบาทในฐานะสถาบันการเงินเพื่อการพฒันาและเป็นกลไกของรัฐในการเติมเต็ม
ช่องว่างการเขา้ถึงบริการทางการเงินและอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของกระทรวงการคลงั รวมถึง
ด าเนินการตามนโยบายรัฐบาลอ่ืน ๆ ส่งผลใหส้ถาบนัการเงินเฉพาะกิจกลายเป็นผูใ้หบ้ริการทางการ
เงินท่ีมีบทบาทส าคัญต่อการเข้าถึงบริการทางการเงินของประชาชน เห็นได้จากสัดส่วน 
ของสินเช่ือในระดับฐานรากท่ีอยู่ท่ี ร้อยละ 56.4 ของปริมาณสินเช่ือระดับฐานรากทั้ งหมด 
(ส านักงานเศรษฐกิจการคลงั, 2560) โดยสถาบนัการเงินเฉพาะกิจท่ีให้บริการแก่ภาคประชาชนท่ี
ส าคญั ไดแ้ก่ 

 
1) ธนาคารออมสิน  
พนัธกิจหลกัของธนาคารออมสินคือ การส่งเสริมการออมให้กบัประชาชน และต่อมา

ได้มีการพฒันาการให้บริการด้านสินเช่ือแก่ประชาชนในระดับฐานรากในเขตชุมชนเมือง เช่น 
โครงการธนาคารประชาชน โครงการสินเช่ือห้องแถว เป็นต้น เพื่อให้บริการด้านสินเช่ือการ
ประกอบอาชีพของประชาชน  ธนาคารออมสินมีแผนท่ีจะขยายสาขาให้สามารถให้บริการ
ประชาชนไดอ้ย่างทัว่ถึงครอบคลุมทุกอ าเภอของประเทศเพื่อสามารถให้บริการทางการเงินแก่
ประชาชนอย่างครอบคลุมทุกพื้นท่ี นอกจากน้ี ธนาคารออมสินยงัมีการสนับสนุนองคก์รการเงิน
ชุมชน โดยการพฒันาและใหค้วามรู้ รวมทั้งใหสิ้นเช่ือแก่องคก์รดงักล่าว (ธนาคารออมสิน, 2564)  
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นอกเหนือจากบทบาทในการให้บริการทางการเงินขา้งตน้แลว้ ธนาคารออมสินยงัท า
หนา้ท่ีในฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐในการร่วมพฒันาศกัยภาพของประชาชน ไดแ้ก่ การใหค้วามรู้
ทางการเงิน เช่น การจดัท าบญัชีครัวเรือน และพฒันาศกัยภาพในการประกอบอาชีพ ตลอดจนการ
ใหสิ้นเช่ือกบัประชาชนระดบัฐานราก ท่ีระบุวตัถุประสงคข์องโครงการ ซ่ึงปัจจุบนัมียอดสินเช่ือคง
คา้งอยู่สูงกว่า 1.41 ลา้นลา้นบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 32.13 ของจ านวนสินเช่ือในระดบัฐานราก
ทั้งหมด (ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560) โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
 
ตารางท่ี 4.1 ยอดสินเช่ือคงคา้งของธนาคารออมสินท่ีใหก้บัประชาชนในระดบัฐานรากท่ีมีการระบุ 

      วตัถุประสงคโ์ครงการ ณ ส้ินเดือนธนัวาคม 2557 
โครงการ ยอดสินเช่ือคงคา้ง (ลา้นบาท) 

สินเช่ือธุรกิจรายยอ่ย (SMEs) 
สินเช่ือเคหะ 
สินเช่ือบุคคล 
สินเช่ือต่อยอดกองทุนหมู่บา้น 
สินเช่ือเพื่อพฒันากลุ่มอาชีพ 
สินเช่ือเศรษฐกิจฐานราก 
      - สินเช่ือธนาคารประชาชน 
      - ธุรกิจหอ้งแถว 
      - สินเช่ือเพื่อสังคมและชุมชน 
สินเช่ือแกไ้ขหน้ีสินภาคประชาชน (ปิดรับลงทะเบียน) 
ประชาวิวฒัน์ (ไทยเขม้แขง็) 

62,322.96 
288,678.24 
324,355.95 
15,793.58 
610,640.88 

 
67,897.85 
16,511.23 
20,624.95 
1,037.93 
41.00 

รวม 1,407,904.57 
ท่ีมา: ธนาคารออมสิน, 2564 
  

2) ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.)   
พนัธกิจของ ธ.ก.ส. ไดแ้ก่ การใหบ้ริการทางการเงินแก่ภาคเกษตรกรและมีบทบาทใน

ฐานะธนาคารเพื่อการพฒันาชนบท ธ.ก.ส. มีผลิตภณัฑ์การเงินท่ีหลากหลายทั้ งในดา้นเงินฝาก 
ดา้นสินเช่ือและผลิตภณัฑท์างการเงินอ่ืน ๆ โดยกลไกการให้สินเช่ือท่ีส าคญัมาจากการลงพื้นท่ีเพื่อ
พบปะกบัลูกคา้อยา่งสม ่าเสมอ และการใหกู้แ้บบรวมกลุ่ม ซ่ึง ธ.ก.ส. สามารถใหบ้ริการทางการเงิน
ไดค้รอบคลุมเกษตรกรส่วนใหญ่ของประเทศ ทั้งน้ี ธ.ก.ส. ไดท้ าหนา้ท่ีในการพฒันาศกัยภาพของ
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ประชาชนในดา้นต่าง ๆ เช่นเดียวกบัธนาคารออมสิน เช่น การให้ความรู้ทางการเงินโดยการจดัท า
บญัชีครัวเรือน และพฒันาศกัยภาพการประกอบอาชีพ เป็นตน้  ทั้งน้ี ธ.ก.ส. มีการให้สินเช่ือกับ
ประชาชนระดบัฐานรากท่ีระบุวตัถุประสงคข์องโครงการ ซ่ึงมียอดสินเช่ือคงคา้ง 588,730.89 ลา้น
บาท หรือคิดเป็นร้อยละ 13.43 ของจ านวนสินเช่ือในระดบัฐานรากทั้งหมด ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 
 
ตารางท่ี 4.2 ยอดสินเช่ือคงคา้งของ ธ.ก.ส. ท่ีใหก้บัประชาชนในระดบัฐานรากท่ีมีการระบุ 

      วตัถุประสงคโ์ครงการ ณ ส้ินเดือนธนัวาคม 2557 
โครงการ ยอดสินเช่ือคงคา้ง (ลา้นบาท) 

สินเช่ือการเกษตร (ต ่ากวา่ 200,000 บาท) 
สินเช่ือสนบัสนุนการสร้างงานในชนบท 
สินเช่ือเพื่อพฒันาเศรษฐกิจชุมชน 
     - สินเช่ือสหกรณ์นอกภาคการเกษตร/อปท ./วิสาหกิจ
ชุมชน 
     - สินเช่ือเพื่อพฒันาศกัยภาพกองทุนหมู่บา้นและชุมชน
เมือง 
สินเช่ือตามนโยบายรัฐ 
สินเช่ือธนาคารชุมชน 
สินเช่ือแกปั้ญหาหน้ีนอกระบบ (ปิดรับลงทะเบียน) 

209,242.54 
251,325.54 

 
73,263.80 
17,939.36 
16,686.02 
1,056.97 
19,216.66 

รวม 588,730.89 
ท่ีมา: ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
 

4.2.3 ผู้ประกอบธุรกจิท่ีไม่ใช่สถำบันกำรเงิน (Non - Bank)      
ผูป้ระกอบธุรกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงินส่วนใหญ่จะเป็นบริษัทจ ากัดท่ีจดทะเบียน 

กบักระทรวงพาณิชย ์โดยผูป้ระกอบการ Non - Bank ประกอบดว้ย 
1) ผูป้ระกอบธุรกิจบตัรเครดิตท่ีไม่ใช่สถาบนัการเงิน  
ผู ้ป ระกอบ ธุร กิ จบัต ร เค ร ดิ ต ท่ี ไ ม่ ใ ช่ ส ถ าบัน ก าร เงิน  ได้ รับ อ นุญ าตจาก

กระทรวงการคลงั โดยผ่านการพิจารณาและก ากบัดูแล โดย ธนาคารแห่งประเทศไทย โดยอาศยั
อ านาจตามประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง กิจการท่ีตอ้งขออนุญาตตามประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 
58 ลงวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2545 และท่ีปรับปรุงเพิ่มเติม ทั้งน้ี ผูป้ระกอบธุรกิจบตัรเครดิตตอ้งมีทุน
จดทะเบียนซ่ึงช าระแล้วไม่ต ่ากว่า 100 ล้านบาท ปัจจุบันมีผูป้ระกอบธุรกิจบัตรเครดิตท่ีไม่ใช่
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สถาบนัการเงิน 10 แห่ง การให้บริการบตัรเครดิตจะเน้นกลุ่มลูกคา้ท่ีมีรายไดป้ระจ าตั้งแต่ 15,000 
ข้ึนไป และมีก าลงัซ้ือสูง ซ่ึงลูกคา้กลุ่มน้ีส่วนใหญ่มกัจะอาศยัอยูใ่นเขตเมือง ดงันั้น ประชาชนระดบั
ฐานรากบางส่วนจึงยงัไม่สามารถเขา้ถึงบริการดา้นบตัรเครดิตได ้

 
2) ผูป้ระกอบธุรกิจสินเช่ือส่วนบุคคลภายใตก้ารก ากบั  
ผูป้ระกอบธุรกิจสินเช่ือส่วนบุคคลภายใต้การก ากับเป็นบริษัทนิติบุคคลท่ีได้รับ

อนุญาตจากกระทรวงการคลงัให้ประกอบธุรกิจให้กูย้ืมเงินแก่บุคคลธรรมดาท่ีไม่มีหลกัประกนั 
เพื่ อน าไปใช้จ่ายส่วนตัว หรือเพื่อผ่อนช าระค่าสินค้า โดยไม่รวมการเช่าซ้ือรถยนต์และ
รถจักรยานยนต์ โดยผ่านการพิจารณาอนุญาตและก ากับดูแลโดย ธนาคารแห่งประเทศไทย 
โดยอาศยัอ านาจตามประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง กิจการท่ีตอ้งขออนุญาตตามประกาศคณะ
ปฏิวติั ฉบบัท่ี 58 ลงวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2545 และท่ีปรับปรุงเพิ่มเติม ทั้งน้ี ผูป้ระกอบการจะตอ้งมี
ทุนจดทะเบียนท่ีช าระแลว้ไม่ต ่ากวา่ 50 ลา้นบาท ปัจจุบนัมีผูป้ระกอบการสินเช่ือส่วนบุคคลภายใต้
การก ากับรวมทั้ งส้ิน 28 แห่ง การให้บริการสินเช่ือส่วนบุคคลภายใต้การก ากับในปัจจุบัน 
มีทั้ งรูปแบบสินเช่ือเงินก้อนสินเช่ือทะเบียนรถ และบัตรกดเงินสด ซ่ึงได้รับความนิยมสูงจาก
ผูใ้ชบ้ริการ (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2564)  

 
ทั้งน้ี ผูป้ระกอบธุรกิจสินเช่ือรายย่อยและบริษทับัตรเครดิต เป็นนิติบุคคลท่ีมีการ

ให้บริการทางการเงินดา้นสินเช่ือ โดยให้บริการเฉพาะสินเช่ือบุคคล ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อใชใ้น
การอุปโภคบริโภคแก่บุคคลธรรมดาท่ีมีรายไดป้ระจ า แต่ในทางปฏิบติัก็มีการน าสินเช่ือดงักล่าวไป
ใชก้ารท าธุรกิจดว้ย (จากการหารือกบัเจา้หนา้ท่ี ธนาคารแห่งประเทศไทย และผูว้ิจยั :สมัภาษณ์ส่วน
บุคคล) โดยแหล่งเงินทุนของ Non – Bank และบริษทับตัรเครดิตไม่ไดม้าจากการระดมเงินฝากจาก
ประชาชน แต่มาจากทุนของตนเองหรือการกู้ยืมจากแหล่งต่าง ๆ และผูป้ระกอบธุรกิจ ทั้ ง 2 
ประเภทน้ี อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ ธนาคารแห่งประเทศไทย เช่นเดียวกัน โดยอยู่ภายใต้
ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง กิจการท่ีตอ้งขออนุญาตตามขอ้ 5 แห่งประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 
58 (เร่ือง สินเช่ือส่วนบุคคลภายใตก้ารก ากบั) และประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง กิจการท่ีตอ้งขอ
อนุญาตตามขอ้ 5 แห่งประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 58 เพื่อก ากบัดูแลผูป้ระกอบธุรกิจบตัรเครดิตท่ี
มิใช่สถาบนัการเงิน และ ธนาคารแห่งประเทศไทย ไดอ้อกประกาศก าหนดเพดานดอกเบ้ียและ
ค่าธรรมเนียมรวมกนัไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี แต่ไม่ไดก้ าหนดเกณฑค์วามมัน่คงทางการเงิน    
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4.2.4 สหกรณ์ 
สหกรณ์จดัตั้งข้ึนภายใตพ้ระราชบญัญติัการสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มีลกัษณะเป็นสถาบนั

การเงินท่ีกลุ่มบุคคลท่ีมีอาชีพเดียวกนัหรืออยู่ในพื้นท่ีหรือชุมชนเดียวกนัรวมตวักนัจดัตั้งข้ึนบน
พื้นฐานของการช่วยเหลือของสมาชิกและสมาชิกมีส่วนร่วมเป็นเจา้ของ โดยอยู่ภายใตก้ารก ากบั
ดูแลของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีกรมส่งเสริมสหกรณ์ท าหน้าท่ีเป็นนายทะเบียนและให้
ค าแนะน าในการด าเนินงาน และกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ท าหนา้ท่ีเป็นผูต้รวจสอบความถูกตอ้งของ
ขอ้มูลทางการเงินของสหกรณ์ทุกแห่ง  ดงันั้น การด าเนินงานต่าง ๆ รวมถึงเกณฑ์ความมัน่คงของ
สหกรณ์จึงตอ้งถือปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด (กรมส่งเสริมสหกรณ์/กรมตรวจบญัชี
สหกรณ์, 2564)  

ปัจจุบันสหกรณ์มีจ านวน 6,550 แห่ง แบ่งออกเป็น 7 ประเภท ได้แก่ 1) สหกรณ์
การเกษตร 2) สหกรณ์ประมง 3) สหกรณ์นิคม 4) สหกรณ์ร้านคา้ 5) สหกรณ์บริการ 6) สหกรณ์
ออมทรัพย ์และ 7) สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน (กรมส่งเสริมสหกรณ์/กรมตรวจบญัชีสหกรณ์, 2564) 
โดยสหกรณ์จะมีบทบาทเป็นสถาบนัการเงินผูใ้ห้บริการทางการเงินแก่สมาชิกอีกช่องทางหน่ึง 
นอกเหนือจากสถาบนัการเงินในระบบอ่ืน ๆ  

 
การด าเนินการธุรกิจสหกรณ์ 
สมาชิกสหกรณ์มีสิทธิหนา้ท่ีตามรัฐธรรมนูญ และมีความรู้ความเขา้ใจในนโยบายแห่งรัฐ 

กฎหมายต่างๆ รู้วิธีการและ เทคนิคต่าง ๆ เพราะการบริหารจดัการสหกรณ์ท่ีควบคุมโดยสมาชิกนั้น 
ตอ้งใชค้วามช านาญการอยา่งยิง่ในการบริหาร เงินทุนบุคลากร ทรัพยากร 

 
โครงสร้างสหกรณ์ 
การบริหารงานของสหกรณ์ทั้ง 7 ประเภท จะยดึหลกัเดียวกนั คือ บริหารงานโดยสมาชิก

สมาชิกทุก ๆ คน จะเลือกตัวแทนซ่ึงเรียนว่า “คณะกรรมการด าเนินการ” จากท่ีประชุมใหญ่
คณะกรรมการด าเนินการมีหนา้ท่ีก าหนดนโยบายการบริการงานให้สหกรณ์โดยจดัจา้ง “ผูจ้ดัการ”  
ใหป้ฏิบติังานในสหกรณ์ ภายใตก้ารควบคุมดูแลของคณะกรรมการด าเนินการ 

สหกรณ์ตั้งอยู่ บนรากฐานของประชาธิปไตย สมาชิกทุกคนเป็นเจา้ของสหกรณ์ แต่ทุก
คนไม่สามารถร่วมบริหารกิจการของสหกรณ์ได ้จึงตอ้งมีการเลือกตั้งคณะกรรมการด าเนินการเป็น
ผูบ้ริหารงานแทน ซ่ึงตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ก าหนดให้มีคณะกรรมการด าเนินการ
ไม่เกิน 15 คน มีอ านาจหน้าท่ี เป็นผูด้  าเนินกิจการและเป็นผูแ้ทนสหกรณ์ในกิจการทั้งปวง เพื่อให้
กิจการสหกรณ์ด าเนินการอย่างกวา้งขวาง และให้บริการแก่สมาชิกอย่างทั่วถึง คณะกรรมการ
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ด าเนินการควรจดัจา้งผูจ้ดัการท่ีมีความรู้ความสามารถมาด าเนิน ธุรกิจแทน และผูจ้ดัการ อาจจดัจา้ง
เจา้หนา้ท่ีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการด าเนินการ เพื่อช่วยเหลือกิจการสหกรณ์ดา้นต่างๆ 
ตามความเหมาะสม โดยค านึงถึงปริมาณธุรกิจและการประหยดัเป็นส าคญั 

ระบบสหกรณ์ในประเทศไทย  
สหกรณ์เป็นภาษาสันสกฤต มีการอธิบายความหมายของนกัสหกรณ์ไทยและต่างประเทศ

โดยยกตวัอยา่งไดด้งัน้ี   
ภูมิพลอดุลยเดช, พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 9 (2542) ทรงอธิบายความหมาย 

สหกรณ์ ว่า สห คือ ด้วยกัน กรณ์  คือ การท างาน สหกรณ์ คือ การท างานร่วมกัน ด้วยความรู้
ความสามารถ ซ้ือสัตยสุ์จริต เมตตากนั สหกรณ์ตอ้งอาศยัปัจจยั ส าคญัท่ีสุด คือ ความสามคัคีและ
ความซ่ือสัตย ์

กรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์, พระราชวรวงศเ์ธอ (2493) ซ่ึงถือวา่เป็นพระบิดาของสหกรณ์ใน
ประเทศไทย ไดป้ระทานค าแปล “สหกรณ์เป็นวีการจดัการรูปหน่ึงซ่ึงบุคคลหลายคนเขา้ร่วมกนั
โดยความสมคัรใจของตนเอง ในฐานะท่ีเป็นมนุษยเ์ท่านั้น และโดยความมีสิทธิเสมอหนา้กนัหมด
เพื่อจะบ ารุงตวัเองใหเ้กิดความจ าเริญในทางทรัพย”์ 

ค านิยามท่ีก าหนดโดยองคก์รแรงงานระหวา่งประเทศ (International Labor Organization 
หรือ ILO) ก าหนดสถานะของสหกรณ์เป็นทั้งองคก์รทางเศรษฐกิจและสังคม “สหกรณ์เป็นสมาคม
ของบุคคลท่ีรวมกนัเขา้ดว้ยความสมคัรเพื่อบรรลุจุดหมายร่วมกนั โดยการก่อตั้งองค์การธุรกิจท่ี
ควบคุมแบบประชาธิปไตย  ร่วมกนัออกทุนท่ีตอ้งการอย่างเท่ียงธรรมและยอมรับการมีส่วนอยา่ง
ยติุธรรม ในการเส่ียงภยัและผลประโยชน์ของการด าเนินงานท่ีสมาชิกมีส่วนร่วมอยา่งแขง็ขนั” 

Packel (2016) ไดใ้ห้ค  านิยามไวว้า่ “สหกรณ์เป็นสมาคมท่ีใหบ้ริการทางเศรษฐกิจโดยไม่
คิดก าไรในฐานะผูป้ระกอบการและบุคคล ผูรั้บบริการของสมาคมต่างก็เป็นเจ้าของและเป็นผู ้
ควบคุมกิจการโดยเท่าเทียมกนั” 

Watkins (2016) ไดใ้ห้ค านิยามว่า “สหกรณ์เป็นระบบองคก์รทางสังคมอย่างหน่ึง ซ่ึงยึด
หลกัความสามคัคี เศรษฐกิจ ประชาธิปไตย ความยติุธรรมและเสรีภาพ” 

ความหมายของสหกรณ์ นอกจากการอธิบายดังก ล่าวแล้ว  ตามกฎหมาย  คือ  
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 

มาตรา 4 ไดก้ าหนดให้สหกรณ์หมายความว่า “คณะบุคคลซ่ึงร่วมกนัด าเนินกิจการเพื่อ
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมโดยช่วยตนเอง และช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั และไดจ้ดทะเบียน
ตามพระราชบญัญติัน้ี” 
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กล่าวโดยสรุป สหกรณ์ คือ “องค์การของบรรดาบุคคล ซ่ึงรวมกลุ่มกนัโดยสมคัรใจใน
การด าเนินวิสาหกิจท่ีพวกเขาเป็นเจา้ของร่วมกนั และควบคุมตามหลกัประชาธิปไตย เพื่อสนอง
ความตอ้งการ (อนัจ าเป็น) และความหวงัร่วมกนัทางเศรษฐกิจ สงัคม และวฒันธรรม” 

ดงันั้น สหกรณ์จึงตั้งข้ึนมาเพื่อท าหนา้ท่ีแกปั้ญหาในดา้นการท ามาหากินท่ีเหมือน หรือ
คลา้ยๆ กนั หรือความตอ้งการบริการท่ีเหมือนกนัและเป็นปัญหาท่ีสมาชิกแต่ละคนไม่สามารถแก้
เองไดต้ามล าพงั หรือตั้งข้ึนมาเพื่อด าเนินการให้สมาชิกไดรั้บประโยชน์ในการประกอบอาชีพของ
ตนมากกวา่ท่ีแต่ละคนเคยไดจ้าก การด าเนินกิจการเองตามล าพงั 

ในระหว่างศตวรรษท่ี 18-19 ได้เกิดการปฏิวติัอุตสาหกรรมข้ึนในยุโรปมีการน าเอา
เคร่ืองจกัรมาใช้แทนแรงงานคน ซ่ึงท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ คือ เกิดภาวะการ
วา่งงานและเศรษฐกิจตกต ่าทัว่ไปการเปล่ียนแปลง อยา่งใหญ่หลวงคร้ังน้ีเร่ิมตน้จากประเทศองักฤษ  
ชาวองักฤษตอ้งประสบปัญหาความเดือดร้อนอย่างมากมายจากการท่ีนายทุนใช้เคร่ืองจกัรแทน
แรงงานมีการปลดคนงานออกจากโรงงาน ส่วนผูป้ระกอบ การรายย่อย ต้องเลิกล้มกิจการไป  
สภาพสังคมทัว่ไปมีการแบ่งชนชั้นออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายนายทุน และทางฝ่ายกรรมการ นายทุน
พยายามแสวงหาก าไรจากการลงทุนมากท่ีสุด โดยการเอารัดเอาเปรียบฝ่ายกรรมกรทุกวิถีทาง และ
จากการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจในคร้ังน้ี บรรดากรรมการท่ีถูกบีบคั้นทั้งหลายจึงเร่ิมแสวงหา
หนทาง ท่ีจะปลดเปล้ืองความทุกข์ยากของพวกตนประกอบกับเวลานั้นมีนักเศรษฐศาสตร์ท่ีมี
ความคิด อยากจะช่วยพยงุฐานะของสงัคมใหดี้ข้ึน ไดเ้สนอแนวทางปรับปรุงสภาพทางเศรษฐกิจให้
เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม โดยการร่วมมือ ระหว่างผูท่ี้เดือดร้อนให้รู้จักการช่วยตนเองและ
ช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั  แนวความคิดดงักล่าวไดก่้อใหเ้กิดระบบสหกรณ์ข้ึนในเวลาต่อมา  

บุคคลแรกท่ีสอนให้คนทั่งไปรู้จักค าว่า “สหกรณ์” คือ Owen (1858)ชาวอังกฤษ 
ซ่ึงถือว่าเป็นผูใ้ห้ก าเนิด การสหกรณ์ข้ึนในโลก และไดช่ื้อว่าเป็นบิดาแห่งการสหกรณ์ เดิมโอเวน
เป็นคนท่ียากจนแต่ความเฉลียวฉลาดและรู้จกัวิธีการท ามาหากินจึงท าให้เขา้ไดมี้โอกาสเป็นผูจ้กั
การและมีหุ้นส่วนเป็นเจา้ของโรงงาน เขาเป็นนายจา้ง ท่ีมีความหวงัดีต่อกรรมกร จึงไดป้รับปรุง
สภาพความเป็นอยู่ทัว่ไปของคนงานให้ดีข้ึน หลงัจากนั้นโอเวนไดห้าวิธีช่วยเหลือกรรมกรอ่ืนๆ  
โดยสอนให้รู้จกัการช่วยตนเอง และช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั เพื่อขจดัปัญหา ความเดือดร้อนต่างๆ  
ซ่ึงเป็นวิธีการของระบบสหกรณ์ โอเวนเสนอใหจ้ดัตั้ง “ชมรมสหกรณ์” (Co-operative Community)  
ให้ชมรมสหกรณ์น้ีผลิตส่ิงของเคร่ืองใช้ต่างๆ ใช้เองโดยไม่ใช้เคร่ืองจกัรทรัพยสิ์นของชมรม 
เป็นของส่วนรวม เพื่อมิให้สภาพนายทุนปะปนอยู่ในชมรม การจดัจั้งชมรมสหกรณ์ จะตอ้งใช้
เงินทุน และท่ีดินเป็นจ านวนมากและโอเวนก็ได้พยายามเผยแพร่แผนการจดัตั้งชมรมสหกรณ์  
เพื่อใหค้นทัว่ไป ไดเ้ขา้ใจสหกรณ์ในฐานะสมาคมเพื่อเศรษฐกิจ แต่โอเวนยงัไม่สามารถจดัตั้งชมรม
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สหกรณ์ในประเทศองักฤษได้ เพราะมีปัญหาเก่ียวกบัสภาพสังคมในสมยันั้น โอเวนจึงไดเ้ดินทาง
ไปประเทศอเมริกา และทดลองจดัตั้งชมรมสหกรณ์ข้ึนเป็นคร้ังแรกท่ี นิวฮาโมนี รัฐอินเดียนา  
สหรัฐอเมริกา ในปี พ.ศ. 2368 ให้ช่ือว่า นิวฮาโมนี (New Harmony) แต่ไดล้ม้เลิกไปในระยะเวลา
ต่อมา เน่ืองจากไม่ได้คดัเลือกสมาชิกและไม่มีกิจกรรมเพียงพอให้คุม้ค่าใช้จ่าย นอกจากน้ียงัมี
ปัญหาเก่ียวกับการปกครองและศาสนา อย่างไรก็ตามแนวความคิดของโอเวนก็มีอิทธิพลต่อ
นกัปฏิรูปทางเศรษฐกิจ เขาไดใ้ห้แนวความคิดเก่ียวกบัความร่วมมือร่วมใจระหว่างมนุษย ์ในอนัท่ี
จะช่วยตนเองและช่วยเหลือง ซ่ึงกนัและกนัเพื่อยกมาตรฐานความเป็นอยูใ่หสู้งข้ึน 

บุคคลส าคญัอีกท่านหน่ึงคือ นายแพทยว์ิลเล่ียม คิง (King, 1865) อาศยัอยูใ่นเมืองไบรตนั 
ประเทศองักฤษ เป็นผูนิ้ยมใหค้วามคิด ทางสหกรณ์ของโอเวน แต่เห็นวา่โครงการของโอเวนตอ้งใช้
เงินทุนจ านวนมาก ซ่ึงจะท าให้เป็นจริงไดย้ากนายแพทยคิ์งจึงเร่ิมตน้จากากรช้ีแจงให้คนงานรวม
ทุนกนัคนละเล็กละน้อย ตั้ง “สมาคมการคา้” (Trading Association) ในรูปสหกรณ์ข้ึน เม่ือปี พ.ศ. 
2370 เป็นรูปร้านสหกรณ์จ าหน่ายสินคา้ แต่มีขอ้แตกต่างไปจากร้านสหกรณ์ในปัจจุบนัคือก าไรท่ี
เกิดจากการด าเนินธุรกิจของร้านสหกรณ์น้ีจะไม่น ามาแบ่งปันกนั แต่จะเกบ็สมทบไวเ้ป็นทุนเพื่อใช ้
งานของร้านสหกรณ์ต่อไป จนสามารถจดัตั้งชมรมสหกรณ์ตามแบบโอเวนได ้ซ่ึงจากการกระท า
ดงักล่าวท าให้ร้านคา้แบบสหกรณ์ในรูปแบบน้ีไม่ประสบผลส าเร็จเน่ืองจากการ เก็บก าไรทั้งหมด
ไวไ้ม่จ่ายคืนแก่สมาชิก ท าให้สมาชิกไม่ศรัทธาสหกรณ์ อย่างไรก็ตามกิจการของนายแพทยคิ์ง 
ก็คลา้ยกบัร้านสหกรณ์ในปัจจุบนั ฉะนั้นในวงการร้านสหกรณ์สมยัน้ีจึงให้เกียรติแก่บุคคลท่านน้ี
มาก 

ต่อมาเม่ือสมาชิกเพิ่มและธุรกิจการคา้ขยายใหญ่ข้ึนก็ไดมี้การท าธุรกิจกบับุคคลภายนอก
ดว้ยนกัสหกรณ์รอชเดล หรือท่ีเรียกกนัวา่ “ผูน้ าแห่งรอชเดล” ไดก้ าหนดหลกัปฏิบติัไว ้10 ประการ  
ซ่ึงมีสาระส าคญัหลายประการท่ีถูกยดึถือ เป็นหลกัสหกรณ์สากลมาจนถึงปัจจุบนัแมเ้วลาจะล่วงเลย
มาเป็นเวลานาน แต่ร้านสหกรณ์รอชเดลก็ยงัคงอยู่และกลายเป็นร้านท่ีมีขนาดใหญ่ ยิ่งกว่านั้น
วิธีการของร้านสหกรณ์ส าหรับผูบ้ริโภคแบบน้ี ได้เผยแพร่หลายออกไปสู่ประชาชนกลุ่มอ่ืน ๆ  
ปัจจุบนัร้านสหกรณ์ท่ีถือหกัการส าคญั ๆ อยา่งเดียวกนัน้ี มีอยูใ่นประเทศต่าง ๆ เป็นจ านวนมาก 

ส่วนสหกรณ์ประเภทอ่ืน ๆ เช่น สหกรณ์ท่ีช่วยเหลือสมาชิกให้กูย้ืมเงินไปท าทุน หรือ  
สหกรณ์เครดิต หรือสหกรณ์สินเช่ือก็เช่นเดียวกนัสหกรณ์เหล่าน้ีเกิดจากความขดัสน และความ
เดือนร้อนของเกษตรกรและกรรมกร เน่ืองจากหาเงินกูย้ืมมาประกอบการท ามาหากินไดอ้ยาก และ
แมว้่าจะกูม้าไดก้็ตอ้งเสียดอกเบ้ียแพง จนมาสามารถหารายไดม้าให้เพียงพอกบัการช าระดอกเบ้ีย
และเงินตน้ได ้เป็นเหตุให้มีหน้ีสินมากเม่ือปี พ.ศ. 2393 นายเฮิร์มนั ชูลช์ ชาวเยอรมนั ผูพ้ิพากษา
แห่ง เมืองเดลิตช์ ไดคิ้ดจดัตั้งสหกรณ์ ประเภทหาทุนข้ึนในหมู่ชาวเมือง ผูเ้ป็นช่างฝีมือและพ่อคา้
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ขนาดเลก็ โดยรวบรวมข้ึนเป็นองคก์ารเพื่อจดัหาทุนใหส้มาชิกกูย้มื และในปี พ.ศ. 2405 นายฟริดริค   
วิลเฮลม์ไรฟไฟเซน ชาวเยอรมนั นายกเทศมนตรี เมืองเฮดเอสดอร์ฟ ไดจ้ดัตั้งสหกรณ์ หาทุนข้ึนใน
หมู่ชาวชนบท ซ่ึงเป็นเกษตรกรโดยจดัเป็นองคก์ารเพื่อจดัหาทุนให้แก่สมาชิก กูย้ืม เช่นเดียวกนั 
ในเวลาต่อมาการรวมกนัเป็นสหกรณ์เพื่อแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนก็ไดแ้พร่หลาย
ไปยงัประเทศต่างๆ อันเป็นประโยชน์และเป็นตัวอย่างในการจัดตั้ งสหกรณ์แก่ชาวบ้านและ
ชาวเมืองมาจนถึงปัจจุบนั 

สหกรณ์ในประเทศต่าง ๆ มีหลายประเภทหลายระดบัรวมเป็นขบวนการสหกรณ์ของ
ประเทศนั้น ๆ มีความเจริญกา้วหน้าแตกต่างกันไป มองในภาพรวมเรียกได้ว่าเป็น “ขบวนการ
สหกรณ์โลก” มีการประชุมสมชัชาสหกรณ์ระหว่างชาติ เป็นคร้ังแรกเม่ือวนัท่ี 18 สิงหาคม พ.ศ. 
2438 ณ กรุงลอนดอน ประเทศองักฤษ มีมติก่อตั้งองคก์ารสัมพนัธภาพสหกรณ์ ระหว่างประเทศ     
(องค์การ ICA) เพื่อประสานความร่วมมือในดา้นต่าง ๆ มีส านักงานใหญ่ ณ กรุงเจนีวา ประเทศ 
สวิชเซอร์แลนด ์เม่ือ พ.ศ. 2538 องคก์าร ICA ไดป้รับปรุงและประกาศหลกัการเป็น 7 ประการท่ีใช้
อยู่ในปัจจุบนั นอกจากน้ีองค์การ ICA ไดป้ระกาศให้สหกรณ์ทัว่โลกร่วมเฉลิมฉลองวนัสหกรณ์
สากลตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2465 ต่อมาท่ีประชุมสมชัชาใหญ่สหประชาชาติ เม่ือวนัท่ี 16 ธันวาคม 2535 
มีมติใหว้นัเสาร์แรกของเดือนกรกฎาคมทุกปี เป็น “วนัสหกรณ์สากล”  

สหกรณ์ในประเทศต่าง ๆ เจริญกา้วหน้าส่งผลดีในการพฒันาประเทศ ส าหรับประเทศ
ไทยเม่ือ พ.ศ. 2458 นโยบายแห่งรัฐ เห็นสมควรน าวิธีการสหกรณ์ เขา้มาช่วยพฒันาประเทศให้
ประชาชนไดห้ลุดพน้จากความยากจน โดยเฉพาะเกษตรกร พระราชวรวงคเ์ธอ กรมหม่ืนพิทยาลง
กรณ์ พระบิดาแห่งการสหกรณ์ไทย ไดท้รงส่งเสริมใหก่้อตั้งสหกรณ์แห่งแรกคือ “สหกรณ์วดัจนัทร์ 
ไม่จ ากดัสินใช ้ณ ต าบลวดัจนัทร์ อ าเภอเมือง จงัหวดัพิษณุโลก” และทรงเป็นนายทะเบียนสหกรณ์ 
รับจดทะเบียนเป็นสหกรณ์แห่งแรก เม่ือวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2459 ตามรูปแบบสหกรณ์ เครดิตแบบ
ไรฟ์ไฟเซน ท่ีไดรั้บความส าเร็จ มาแลว้ใน อินเดีย และพม่า ซ่ึงทั้งสองประเทศไดส่้งคนไปศึกษา
จากประเทศเยอรมนี และเม่ือวนัท่ี 9 ตุลาคม 2527 ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีมีมติก าหนดให้วนัท่ี 26 
กมุภาพนัธ์ ของทุกปี เป็น “วนัสหกรณ์แห่งชาติ” 

การสหกรณ์ไดแ้พร่หลายเร่ิมตั้งแต่การตราพระราชบญัญติัสมาคมเพิ่มเติม พ.ศ. 2459 เพื่อ
ทดลอง และเม่ือวนัท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2471 ไดป้ระกาศใช ้พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2471 
เป็นพระราชบัญญัติสหกรณ์ฉบับแรกท่ีส่งเสริมให้สหกรณ์ร่วมกลุ่ม กันก่อตั้งชุมนุมสหกรณ์ 
สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย จ ากัดสินใช้ก็ได้เกิดข้ึนโดยการรวม กลุ่มกันของสหกรณ์
ทอ้งถ่ิน ไดจ้ดทะเบียนเป็นประเภทชุมชนสหกรณ์ เม่ือวนัท่ี 7 มิถุนายน พ.ศ. 2511 มีพระบรมราช 
โองการ ประกาศพระราชบญัญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 มีผลให้มีการก่อตั้งสันนิบาตสหกรณ์แห่ง
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ประเทศไทยข้ึน การเปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัท่ีสุดของขบวนการสหกรณ์ในประเทศไทย ก็คือ การ
ควบสหกรณ์หาทุนเข้าด้วยกันโดยทางราชการได้ออกพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 เปิด
โอกาสใหส้หกรณ์หาทุนขนาดเลก็ท่ีด าเนินธุรกิจเพียงอยา่งเดียวควบเขา้กนัเป็นขนาดใหญ่  สามารถ
ขยายการด าเนินธุรกิจเป็นแบบอเนกประสงคซ่ึ์งจะเป็นประโยชน์แก่สมาชิก ไดม้ากกวา่ (ดว้ยเหตุน้ี  
สหกรณ์หาทุนจึงแปรสภาพเป็นสหกรณ์การเกษตรมาจนปัจจุบัน ) ซ่ึงประเทศไทยได้ก าหนด
ประเภทสหกรณ์ไว้ 7 ประเภท  ตามประกาศกฎกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  พ.ศ. 2542  
ประกอบดว้ยสหกรณ์การเกษตร สหกรณ์นิคม สหกรณ์ประมง สหกรณ์ออกทรัพย ์สหกรณ์ร้านคา้  
สหกรณ์บริการและสหกรณ์เครดิตยูเนียน  โดยสหกรณ์แต่ละประเภทก็มีการพัฒนาปรับปรุง
เปล่ียนแปลงเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั  

จากการวิเคราะห์ในการศึกษาแนวทางการพฒันาโครงสร้าง และระบบการก ากบัดูแล
ระบบการเงินระดบัฐานราก (ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560) โดยไดว้ิเคราะห์ถึงประเด็นส าคญั
ในระบบสหกรณ์ ดงัต่อไปน้ี  

1) การก ากบัดูแล 
1.1) หน่วยงานก ากบั ปัจจุบนัหน่วยงานท่ีมีอ านาจในการก ากบัดูแลสหกรณ์ คือ 

กรมส่งเสริมสหกรณ์ โดยอยู่ในฐานะนายทะเบียน และมีกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ท าหน้าท่ีเป็น
ผูต้รวจบญัชี   

1.2) ฐานอ านาจตามกฎหมาย สหกรณ์มีการก ากับตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 และกฎกระทรวง ประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ รวมถึงค าแนะน านายทะเบียนสหกรณ์ 
และยงัมีประกาศของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ ซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติ
ดงักล่าว 

1.3) แนวทางก ากบัดูแล  
ตารางท่ี 4.3 การก ากบัดูแลดา้นธรรมาภิบาลของสหกรณ์ 

แนวทางก ากบัดูแลท่ีควรมี แนวทางก ากบัดูแลปัจจุบนั 
1. คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์  
วาระกรรมการ 2 ปี ติดต่อกนัไม่เกิน 1 
วาระ 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
คณะกรรมการด าเนินงานสหกรณ์ 
วาระคราวละ 2 ปี ติดต่อกนัไม่เกิน 2 วาระ 

2. ก าหนดเพดานเงินปันผล การจ่ายค่า
เบ้ียประชุมกรรมการ และสมาชิก 

กฎกระทรวง พ.ศ. 2543 
ก าหนดใหส้หกรณ์แต่ละประเภทสามารถจ่ายเงิน
ปันผลตามหุน้ท่ีช าระแลว้ไดไ้ม่เกินอตัราร้อยละ 
10 ต่อปี 
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ตารางท่ี 4.3 การก ากบัดูแลดา้นธรรมาภิบาลของสหกรณ์ (ต่อ) 
แนวทางก ากบัดูแลท่ีควรมี แนวทางก ากบัดูแลปัจจุบนั 
3. ก าหนดคุณสมบติัคณะกรรมการ
และฝ่ายจดัการ เช่น มีความรู้ทางดา้น
การเงิน เป็นตน้ 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ก าหนดคุณสมบติัของคณะกรรมการหรือผูจ้ดัการ 
ดงัน้ี 

- ไม่เคยไดรั้บโทษจ าคุกโดย  
       ค  าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 

- ไม่เคยถูกไล่ออก ปลดออก หรือใหอ้อก
จากราชการ องคก์ารหรือหน่วยงานของ
รัฐหรือเอกชน ฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี 

- ไม่เคยถูกใหพ้น้จากต าแหน่งกรรมการ
หรือมีค าวินิจฉยัเป็นท่ีสุดใหพ้น้จาก
ต าแหน่งกรรมการตามมาตรา 22(4) 

- ไม่เคยถูกท่ีประชุมใหญ่มีมติใหถ้อด
ถอนออกจากต าแหน่งกรรมการเพราะ
เหตุทุจริตต่อหนา้ท่ี 

4. จดัตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและ
คณะกรรมการบริหารความเส่ียง 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 
ก าหนดใหส้หกรณ์โดยท่ีประชุมใหญ่เลือกตั้งผูต้รวจ
สอบกิจการจากสมาชิกหรือบุคคลภายนอก เพื่อ
ด าเนินการตรวจสอบกิจการตามท่ีก าหนดไวใ้น
ขอ้บงัคบั 

5. พิจารณาจดัตั้งคณะกรรมการ
สินเช่ือ คณะกรรมการลงทุน หรือ
คณะกรรมการบริหารสินทรัพยแ์ละ
หน้ีสิน 

N.A. 

6. การเปิดเผยขอ้มูลงบการเงินและ
ขอ้มูลเครดิต 

ก าหนดใหมี้การแถลงเพื่อเปิดเผยขอ้มูลต่อท่ีประชุม
ใหญ่ ปีละ 1 คร้ัง 

7. พฒันาระบบสารสนเทศเพือ่การร
จดัการ (MIS)  

N.A. 

ท่ีมา : ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560 
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ตารางท่ี 4.4 การก ากบัดูแลความเส่ียงดา้นสภาพคล่อง 
แนวทางก ากบัดูแลท่ีควรมี แนวทางก ากบัดูแลปัจจุบนั 

1.  อตัราการด ารงสินทรัพยส์ภาพคล่องท่ี
เหมาะสม 
-  แบบรายงานการด ารงสินทรัพยส์ภาพ
คล่อง 
-  แบบรายงาน Liquidity Gap (Contractual 
Behavior) (ขนาดใหญ่) 
-  แบบรายงาน Funding Concentration 
(ขนาดใหญ่)  
- การจดัท า Contingency funding plan 
(ขนาดใหญ่) 
ประเดน็ปัญหา : 1.  มีการ search for yield  
                           2.  ฐานการค านวณไม่
สะทอ้น Maturity Mismatch   
 

กฎกระทรวง วา่ดว้ยการด ารงสินทรัพยส์ภาพ
คล่องของสหกรณ์ พ.ศ. 2550 
1.  สภาพคล่องเฉล่ียรายเดือนไม่ต ่ากวา่ร้อยละ 1 
และไม่เกินร้อยละ 20 ของยอดเงินฝากทั้งหมด 
2.  ค  านวณโดยน าส่วนเฉล่ียรายเดือนของยอด
สินทรัพยส์ภาพคล่องในทุกส้ินวนัหารดว้ยส่วน
เฉล่ียรายเดือนของยอดเงินฝากในทุกส้ินวนั  

2.  เพดานดอกเบ้ียเงินฝาก 
ประเดน็ปัญหา : ระดมเงินฝากในอตัราท่ี
สูงกวา่กฎหมายก าหนด 

ประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ เร่ือง ก าหนด
อตัราดอกเบ้ียเงินรับฝากของสหกรณ์ 
ไม่เกินร้อยละ 7 ต่อไป  

ท่ีมา : ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560 
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ตารางท่ี 4.5 การก ากบัดูแลความเส่ียงดา้นเครดิต 
แนวทางก ากบัดูแลท่ีควรมี แนวทางก ากบัดูแลปัจจุบนั 

1.  เพดานการใหกู้แ้ก่สหกรณ์อ่ืน N.A. 
2.  วงเงินการกูย้มืหรือค ้าประกนั
ของสหกรณ์ 

N.A. 

3.  การจดัชั้นและการกนัส ารอง 
ประเดน็ปัญหา : การใชเ้กณฑ์
ระยะเวลาคา้งช าระ (aging) ไม่
สะทอ้นความเส่ียงท่ีแทจ้ริง 
เน่ืองจากสหกรณ์สามารถหกัหน้ี
จากเงินเดือน และมีการ Roll Over 
หน้ี  

ระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์วา่ดว้ย การจดัชั้นคุณภาพ
ลูกหน้ีเงินกูแ้ละการเผือ่หน้ีสงสยัจะสูญ ก าหนดการจดัชั้น
คุณภาพลูกหน้ีเงินกู ้และตั้งค่าหน้ีเผือ่สงสยัจะสูญ มี 5 ชั้น 
ดงัน้ี 
1.  ปกติ : ไม่ตอ้งกนัส ารอง 
2.  ต ่ากวา่มาตรฐาน (คา้งช าระเกินกวา่ 3 เดือน) : กนั
ส ารองร้อยละ 20  
3.  สงสยั (คา้งช าระเกินกวา่ 6 เดือน) : กนัส ารองร้อยละ 
50 
4.  สงสัยจะสูญ (คา้งช าระเกินกวา่ 12 เดือน) : กนัส ารอง
ร้อยละ 100 
3.  สูญ : กนัส ารองร้อยละ 100 

4.  การพิจารณาเงินกู ้เช่น จ านวน
งวด อายผุูกู้ ้และอตัรา
ความสามารถในการช าระหน้ี 
 
ประเดน็ปัญหา : 1.  สมาชิกมี
ความสามารถในการหารายไดไ้ม่
เกินอาย ุ60 ปี 
2.  แนวทางการก ากบัดูแลท่ีมีอยู่
เป็นเพียง 
ค าแนะน า ไม่มีผลบงัคบัใช ้ 
 

ค าแนะน าเก่ียวกบัการก าหนดงวดช าระหน้ีเงินกูข้อง
สหกรณ์ออมทรัพยแ์ละเครดิตยเูน่ียน (2558)  
1.  เงินกูเ้พื่อเหตุฉุกเฉิน ไม่เกิน 12 งวด 
2.  เงินกูส้ามญัไม่เกิน 20 งวด แต่สามารถผอ่นคลายได ้ 2 
วิธี คือ 
     2.1  ใชแ้หล่งท่ีมาของทุนด าเนินงานเป็นเกณฑ ์
            1)  ถา้ทุนด าเนินงานมาจากภายนอกมากกวา่ร้อย
ละ 50 ใหป้ฏิบติัตามค าแนะน าอยา่งเคร่งครัด 
            2)  ถา้ทุนด าเนินงานมาจากแหล่งทุนภายใน
สหกรณ์มากกวา่ร้อยละ 60 -85 ใหส้ามารถขยายงวดช าระ
หน้ีเพิ่มจากค าแนะน าท่ีก าหนดไดอี้กไม่เกินร้อยละ 20 
     2.2  ใชห้ลกัประกนัเป็นเกณฑ ์ 
            1)  ใชบุ้คคลค ้าอยา่งเดียว ใหป้ฏิบติัตามค าแนะน า 
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ตารางท่ี 4.5 การก ากบัดูแลความเส่ียงดา้นเครดิต (ต่อ) 
แนวทางก ากบัดูแลท่ีควรมี แนวทางก ากบัดูแลปัจจุบนั 

 อยา่งเคร่งครัด (งวดช าระหน้ีไม่เกิน 120 งวด) 
             2 )  ใช้ บุ คคลค ้ า ร่วมกับหลักท รัพย์ ห รือ
หลกัทรัพยอ์ย่างเดียว สามารถขยายงวดช าระหน้ีเพิ่ม
เป็น 2 เท่า (ไม่เกิน 240 งวด)  
3.  เงินกู้พิ เศษ ไม่เกิน 30 งวด ใช้หลักทรัพย์ท่ี เป็น
อสงัหาริมทรัพยเ์ป็นหลกัประกนัเงินกู ้ 
 
ทั้งน้ี สมาชิกควรจะมีเหลือเงินเพื่อการด ารงชีพไม่นอ้ย
กว่าร้อยละ 40 ของรายได้ และน าเง่ือนไขอายุของ
สมาชิกมาก าหนดระยะเวลาให้การช าระหน้ีไม่เกินอาย ุ
75 ปี 

5.  ประเภทของเงินฝากและเงินลงทุน  
ประเด็นปัญหา : ในปี 2557 สหกรณ์ 
มี ก าร  Search for yield โ ด ย มี ก าร
ลงทุนในหลักทรัพย์สูง และมีการ
ระดมเงินฝากเพื่อไปลงทุนในสหกรณ์
อ่ืน 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
1.  ฝาก/ซ้ือหุน้ ท่ีชุมนุมสหกรณ์หรือสหกรณ์อ่ืนๆ  
2.  เงินฝาก/ตัว๋สญัญาใชเ้งิน/ตัว๋แลกเงิน 
3.  หลกัทรัพยข์องรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ 
4.  หุน้ท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ์ 
5.  ตามความเห็นชอบของ คพช. 
ประกาศคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ 
(คพช.) เร่ือง ข้อก าหนดการฝากหรือลงทุนอย่างอ่ืน
ของสหกรณ์ พ.ศ. 2558  
สหกรณ์สามารถฝากและลงทุนไดด้งัต่อไปน้ี 
1.  บตัรเงินฝาก/ตัว๋แลกเงินท่ีออกโดยธนาคาร บริษทั
เงินทุนหรือเครดิตฟองซิเอร์ 
2.  ตราสารหน้ีตั้งแต่ระดบั A- ข้ึนไป 
3.  หน่วยลงทุนของกองทุนรวมท่ีรัฐวิสาหกิจจดัตั้งข้ึน 
4.  การฝากหรือลงทุนตามมติ คพช. ก่อนปี 2558  

6.  แนวนโยบายในการท าธุรกรรม
การใหสิ้นเช่ือ 

N.A. 
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ตารางท่ี 4.5 การก ากบัดูแลความเส่ียงดา้นเครดิต (ต่อ) 
แนวทางก ากบัดูแลท่ีควรมี แนวทางก ากบัดูแลปัจจุบนั 

6.  แนวนโยบายในการท าธุรกรรมการให้
สินเช่ือ 

N.A. 

7 .  จ ากัดก ารถือ หุ้ น ในบ ริษัท  ห รือ
สหกรณ์อ่ืนๆ หรือชุมนุมสหกรณ์ใดๆ  

N.A. 

8.  Leverage Ratio เช่น การจ ากดัปริมาณ
สินทรัพยต่์อทุน หรือสหกรณ์อ่ืน หรือ
ชุมนุมสหกรณ์ใดๆ 
ประเด็นปัญหา : 1. ยงัมีการค านวณให้
เงินฝากเป็นสินทรัพย ์ไม่ใช่หน้ีสิน  

N.A. 

9.  จ ากัดการ  Roll Over  ห น้ี  และเพิ่ ม
เกณฑก์ารปรับปรุงโครงสร้างหน้ี 

N.A. 

10.  ห้ ามมิให้สหกรณ์ ให้ สิน เช่ือ ท า
ธุรกรรมท่ีมีลักษณะคล้ายสินเช่ือ หรือ
ประกันหน้ีแก่ผูมี้อ  านาจในการจัดการ
ของสหกรณ์หรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งกับบุคคล
ดงักล่าว ยกเวน้สินเช่ือ เพื่อเป็นสวสัดิการ
หรือไดรั้บก่อนด ารงต าแหน่ง  

N.A. 

ท่ีมา : ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560 
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ตารางท่ี 4.6 การก ากบัดูแลความเส่ียงดา้นปฏิบติัการ 
แนวทางก ากบัดูแลท่ีควรมี แนวทางก ากบัดูแลปัจจุบนั 
1.  การบริหารความเส่ียงด้านปฏิบติัการ ซ่ึง
รวมถึงการควบคุมภายใน อาทิ มีนโยบายและ
ระเบียบวิธีปฏิบติั มีการแบ่งแยกหน้าท่ีความ
รับผิดชอบและสายการรายงานท่ีชดัเจน มีการ
สอบยนัการปฏิบัติงาน มีการยืนยนักระทบ
ยอดอยา่งสม ่าเสมอ   

N.A. 

2.  มีหน่วยงานตรวจสอบภายในท่ีเหมาะสม
กบัขนาด ลกัษณะ และขอบเขตของกิจกรรม
สหกรณ์  และรายงาน ส่ิ ง ท่ี ตรวจพบ ต่อ
คณะกรรมการตรวจสอบ 

N.A. 

3. ใชร้ะบบการประเมินการควบคุมภายในท่ี
ส าคัญอย่างเป็นอิสระ โดยพนักงานท่ีท า
หนา้ท่ีสอบทานกิจกรรมใดควรเป็นอิสระจาก
กิจกรรมนั้ น และรายงานส่ิงท่ีตรวจพบต่อ
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 

N.A. 

ท่ีมา : ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560 
 

2) ประเดน็ท่ีมีความส าคญั  
2.1) พฤติกรรมท่ีแสวงหาผลตอบแทนท่ีสูงกว่า (Search for Yield) ของทั้งระบบ

จากรายงานประจ าปี 2558 ของกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ พบว่า สหกรณ์ออมทรัพยมี์สินทรัพย ์2.1 
ลา้นบาท เท่ากบัร้อยละ 87 ของทั้งระบบสหกรณ์ และพบว่าสหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องสูง มีสินทรัพย์
สูงถึง 8.9 แสนลา้นบาท นอกจากน้ี ยงัพบว่าสินเช่ือรวมขยายตวัสูงเกือบ 2 เท่าจากปี 2557 แต่การ
ขยายสินเช่ือแก่สมาชิกท่ีเป็นพนัธกิจหลกัของสหกรณ์กลบัชะลอตวัต่อเน่ือง โดยเป็นการขยายตวั
จากการให้สหกรณ์อ่ืนกู ้และพบว่าการลงทุนในตราสารหน้ี ตราสารทุนเร่งตวัมากข้ึน สะทอ้นถึง
การท าธุรกิจนอกเหนือจากพนัธกิจของสหกรณ์ มีพฤติกรรมแสวงหาผลตอบแทนท่ีสูงข้ึน (Search 
for Yield) และสะทอ้นว่ามีการกระจายความเส่ียงเขา้สู่ระบบสหกรณ์จากการกูย้ืมเงินระหว่างกนั
มากข้ึน (ศิริวรรณ กนัตภณ, 2560) 
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2.2) กรณีสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนคลองจัน่  
การก ากบัดูแลสหกรณ์ไดเ้กิดปัญหารุนแรงข้ึน ดงักรณีสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนคลอง

จัน่ซ่ึงเป็นสหกรณ์ขนาดใหญ่ มีสินทรัพย ์4,200 ลา้นบาท มีสมาชิก 53,068 คน และไดมี้การใหสิ้ทธิ
แก่สมาชิกสมทบในการท าธุรกรรมในรูปแบบต่าง ๆ ซ่ึงฝ่าฝืนพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
โดยสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนคลองจัน่ไดใ้หผ้ลตอบแทนท่ีสูงเพื่อจูงใจใหส้มาชิกและสหกรณ์น าเงินมา
ฝาก ซ่ึงส่งผลใหส้ามารถระดมทุนไดเ้ป็นจ านวนมาก และสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนคลองจัน่ก็ไดน้ าเงิน
ดงักล่าวไปใช้ในกิจการท่ีเบ่ียงเบนจากกิจการปกติของสหกรณ์และมีความเส่ียงสูง รวมทั้งมีการ
ทุจริตโดยกรรมการและผูบ้ริหารในแง่ของการก ากบัดูแล ในปี 2547 กรมตรวจบญัชีสหกรณ์พบว่า
สหกรณ์เครดิตยูเน่ียนคลองจัน่มีการน าเงินไปให้บุคคลภายนอกกู ้และไดมี้การสั่งการให้แกไ้ข 
แต่สหกรณ์ก็ยงัปล่อยกูแ้ก่บุคคลภายนอกต่อไป จนปี 2552 มีการปล่อยกูไ้ปถึง 12,000 ลา้นบาท 
โดยจากการตรวจสอบของกรมตรวจบญัชีสหกรณ์พบวา่ (ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560) 

(1) มีการใหเ้งินกูแ้ก่สมาชิกสมทบ 
(2) สญัญาเงินกูมี้การลงนามไม่ถูกตอ้งและสัญญาบางฉบบัมีระยะเวลาช าระคืน

ถึง 720 งวด (60 ปี) 
(3) สหกรณ์ไดใ้ห้ประธานกรรมการยมืเงินทดรองเป็นจ านวนสูง โดยมิไดร้ะบุ

วตัถุประสงคข์องการกูแ้ละไม่มีผูค้  ้าประกนั 
(4) มีการออกตัว๋สญัญาใชเ้งิน ซ่ึงสหกรณ์ไม่สามารถกระท าได ้
(5) ประธานกรรมการไดล้งนามสั่งจ่ายเช็คเป็นจ านวนมากและวงเงินสูง โดย

ไม่มีอ านาจ  
 

3) ส านักงานเศรษฐกิจการคลงัได้ท าการวิเคราะห์ SWOT Analysis ของการก ากับ
สหกรณ์ต่อการเขา้ถึงบริการทางการเงินและความเส่ียงต่อระบบการเงิน ดงัน้ี (ส านกังานเศรษฐกิจ
การคลงั, 2560)  

3.1) จุดแขง็ (Strengths) 
(1) สหกรณ์ออมทรัพยมี์สินทรัพยสู์ง และส่วนใหญ่มีสถานะการเงินท่ีเขม้แขง็  
(2) ระบบสหกรณ์สามารถเป็นแหล่งเงินทุนท่ีส าคญัของภาคการเกษตร และคน

ท่ีมีรายไดป้ระจ าและเป็นสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพย ์
(3) เป็นสถาบนัท่ีส่งเสริมการออมมาอยา่งต่อเน่ือง   

3.2) จุดอ่อน (Weaknesses) 



72 

(1) ระบบก ากบัเปิดช่องให้มีความเส่ียงทางการเงินสูง เน่ืองจากประสิทธิภาพ
การก ากบัดูแลไม่สอดคลอ้งกบัขนาดธุรกรรม ทั้งในดา้นเกณฑก์ารก ากบั และการบงัคบัใช ้ 

(2) ความเส่ียงจากการเช่ือมโยงกนัระหว่างสหกรณ์ท่ีสูงข้ึนจากการฝากและ
กูย้มืเงินระหวา่งกนัมากข้ึน ท าใหค้วามเส่ียงจากสหกรณ์แต่ละแห่งสามารถกระจายเขา้สู่ระบบ 

(3) ไม่ได้มีการด าเนินการตามหลกัสหกรณ์ในด้านการช่วยเหลือกันในหมู่
สมาชิก แต่เป็นการแสวงหาผลตอบแทน   

3.3) โอกาส (Opportunities)  
รัฐบาลใหค้วามส าคญัในการปฏิรูประบบการก ากบัดูแลสหกรณ์ 
3.4) ความทา้ทาย (Threats)  
ไม่มีการเช่ือมโยงฐานขอ้มูลกบัสถาบนัการเงินอ่ืนอย่างเป็นระบบ จึงอาจไดรั้บ

ผลกระทบหากหน้ีครัวเรือนจากสถาบนัการเงินอ่ืนสูงข้ึน  
 

4.2.5 องค์กรกำรเงินชุมชน 
1) กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง 
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองจดัตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและ

ชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ.2557 โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของคณะกรรมการ
กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ ซ่ึงกองทุนหมู่บา้นฯ ถือไดว้า่เป็น Microcredit ท่ีมีบทบาท
ส าคญัในการให้บริการสินเช่ือแก่ประชาชนในชุมชนต่าง ๆ ท่ีรัฐบาลไดจ้ดัสรรให้หมู่บา้นและ
ชุมชนเมืองต่าง ๆ จ านวนหมู่บา้นละ 1 ลา้นบาท และในปี 2553 มีการเพิ่มทุนอีกหมู่บา้นละ 2 แสน 
4 แสน และ 6 แสนบาท ข้ึนอยู่กบัจ านวนครัวเรือนของแต่ละหมู่บา้นหรือชุมชนเมือง ต่อมาในปี 
2555 ไดมี้การเพิ่มทุนอีกหมู่บา้นละ 1 ลา้นบาท ท าให้กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองมีเงินทุน
หมุนเวียนมากข้ึน (ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560)   

กองทุนหมู่บา้นฯ มีการบริหารจดัการ โดยคณะกรรมการท่ีประชาชนแต่งตั้ง ปัจจุบนั 
ณ วนัท่ี 31 ธนัวาคม 2556 มีจ านวนกองทุนหมู่บา้นฯ ทั้งหมด 79,255 แห่ง และกรรมการรวมทั้งส้ิน 
12,801,444 คน มีกระแสเงินหมุนเวียนกวา่ 200,000 ลา้นบาท โดยแบ่งเป็น 3 บญัชี ไดแ้ก่ บญัชีท่ี 1 
การจดัสรรจากรัฐบาล (เงินกองทุนจากภาครัฐและผลก าไร) จ านวน 151,476 ลา้นบาท บญัชีท่ี 2 
เงินออม และหุ้น (เงินฝากของประชาชน) 19 ,402 ล้านบาท และบัญชีท่ี 3 เงินกู้ยืมจากสถาบัน
การเงิน 30,010 ลา้นบาท โดยกองทุนหมู่บา้นฯ จะตอ้งรายงานผลการด าเนินการให้กบัส านักงาน
กองทุนหมู่บา้นฯ เช่น การจดัสรรสวสัดิการแก่สมาชิก ดอกเบ้ียท่ีไดจ้ากการใหกู้ย้มื เป็นตน้ แต่ไม่มี
การก าหนดเกณฑ์ความมั่นคงทางการเงิน และมีการสุ่มตรวจจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
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อยา่งไรก็ตาม จ านวนเงินของกองทุนหมู่บา้นฯ ท่ีรัฐจดัสรรให้ยงัมีจ านวนจ ากดัและไม่เพียงพอกบั
ความตอ้งการของประชาชนในชุมชน และบางกองทุนยังไม่สามารถกูย้ืมจากสถาบนัการเงินได ้
(ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2558)  
 

2) กลุ่มออมทรัพย ์
กลุ่มออมทรัพยห์รือกลุ่มพึ่งตนเอง เป็นองค์กรการเงินฐานรากหรือองค์กรการเงิน

ชุมชนท่ีเกิดมาจากการรวมตัวกันของประชาชนในชุมชนเพื่อส่งเสริมการออมและให้บริการ
ทางการเงินภายในชุมชนและไม่มีกฎหมายรองรับ จึงไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย โดยมี
กลุ่มท่ีส าคญัไดแ้ก่ กลุ่มออมทรัพยเ์พื่อการผลิต ซ่ึงเป็นการผสมผสานระหว่างแนวคิดของสหกรณ์
การเกษตร เครดิตยูเน่ียน และสินเช่ือเพื่อการเกษตรโดยใช้รูปแบบการจดัการง่าย ๆ และไม่เป็น
ทางการ และเนน้ไปท่ีเร่ืองการออมเงินและเพื่อเป็นแหล่งเงินทุนเพื่อการผลิตของชุมชน กลุ่มออม
ทรัพยเ์พื่อการผลิตเกิดจากการรวมตวัของสมาชิกโดยสมคัรใจ ซ่ึงสมาชิกจะเป็นผูค้ดัเลือกประธาน
กรรมการและกรรมการกลุ่มเพื่อเขา้ไปท าหนา้ท่ีบริหารจดัการ  

กิจกรรมของกลุ่มออมทรัพยเ์พื่อการผลิตเน้นการรับฝากเงินและการให้สินเช่ือ ทั้งน้ี 
การรับฝากเงินมี 2 ประเภทคือ สัจจะสะสม ซ่ึงสมาชิกจะตอ้งฝากเงินสะสมทุกเดือน โดยจะไดเ้งิน
คืนเม่ือลาออกจากการเป็นสมาชิก และเงินสัจจะสะสมพิเศษซ่ึงฝากไดโ้ดยไม่จ ากดัจ านวน โดยกลุ่ม
จะน าเงินทุนท่ีไดม้าใชใ้นกิจกรรมต่าง ๆ เช่น ใชเ้ป็นแหล่งทุนกูย้มืใหก้บัสมาชิกในการพฒันาอาชีพ
และรายได้ พัฒนาธุรกิจของชุมชน เช่น ศูนยส์าธิตการตลาด หรือจัดสรรผลก าไรเพื่อจัดเป็น
สวสัดิการใหแ้ก่สมาชิกเป็นตน้ โดย ณ ปี 2560 มีจ านวน 33,301 กลุ่ม มีสมาชิก 4.78 ลา้นคน และมี
เงินฝาก (หรือเงินสัจจะสะสม) 3.88 หม่ืนลา้นบาท ในช่วงท่ีผ่านมา กลุ่มออมทรัพยเ์พื่อการผลิตมี
บทบาทในการช่วยลดช่องว่างการบริการทางการเงินให้กบัประชาชนนอกเขตเมืองและมีรายได้
นอ้ย ทั้งในดา้นเงินฝากในกรณีท่ีมีเงินออมนอ้ยไม่คุม้ค่ากบัการเดินทางไปสถาบนัการเงินกส็ามารถ
ฝากเงินกบักลุ่มออมทรัพยแ์ทนได ้และในดา้นสินเช่ือก็มีความยืดหยุ่นสูงกว่าแหล่งเงินทุนอ่ืน ๆ 
เน่ืองจากมีความใกลชิ้ดกบัผูกู้ซ่ึ้งเป็นสมาชิกในชุมชนอยูแ่ลว้ (ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560)  

กลุ่มออมทรัพยเ์พื่อการผลิตไดรั้บการส่งเสริมในดา้นต่าง ๆ จากกรมการพฒันาชุมชน 
(พช.) ธนาคารออมสิน และ ธ.ก.ส. โดยแต่ละหน่วยงานได้มีการสนับสนุนท่ีตนเองมีความ
เช่ียวชาญ แต่อย่างไรก็ดี กลุ่มออมทรัพยเ์พื่อการผลิตยงัไม่มีสถานะทางกฎหมาย และยงัไม่มีการ
ก ากบัดูแทางดา้นความมัน่คงทางการเงินจากหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงาน
และส่งผลต่อความมัน่คงของกลุ่มออมทรัพยต่์าง ๆ 
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นอกจากกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตแล้ว ยงัมีกลุ่มสัจจะออมทรัพย์ท่ี เกิดจาก 
การรวมตวักนัของคนในชุมชนเพื่อเป็นแหล่งทุนและแหล่งออมเพื่อการพฒันาอาชีพ สร้างรายได ้
และสวสัดิการให้กบัสมาชิกในชุมชนภายใตก้รอบแนวคิดการพึ่งพาตนเอง โดยมีครูชบ ยอดแกว้ 
แห่งบ้านน ้ าขาว อ าเภอจะนะ จังหวดัสงขลาเป็นผูริ้เร่ิมแนวคิดการออมทรัพยโ์ดยเน้นการให ้
“สัจจะ” ในปี 2556 และไดแ้พร่หลายไปยงัชุมชนต่าง ๆ ทัว่ประเทศ ซ่ึงมีการบริหารจดัการแบบ
เรียบง่ายและไม่ซับซ้อนผ่านคณะกรรมการบริหารท่ีมาจากคนในชุมชนท่ีรู้จกัคุน้เคย โดยสมาชิก
ทุกคนจะตอ้งฝากเงินค่าหุ้นเป็นประจ าทุกเดือน และให้บริการสินเช่ือแก่สมาชิก โดยเง่ือนไขการกู้
และอัตราดอกเบ้ียเป็นไปตามข้อตกลงของกลุ่ม และมีการจัดสวสัดิการต่าง ๆ ให้แก่สมาชิก  
ซ่ึงการด าเนินการของกลุ่มสจัจะออมทรัพยเ์ป็นการด าเนินการของชาวบา้นในชุมชนรวมตวักนัเอง  

 
4.2.6 เจ้ำหนีน้อกระบบ  
เจา้หน้ีนอกระบบหมายถึงแหล่งการเงินท่ีเกิดข้ึนโดยไม่มีระเบียบ กฎเกณฑ์ การติดตาม

และควบคุมจากทางราชการ เน่ืองจากเง่ือนไขในการกูแ้ละขอ้ตกลงต่าง ๆ ข้ึนอยู่กบัความพอใจ
ระหว่างผูกู้ท่ี้เป็นบุคคลธรรมดาและผูใ้ห้กู ้และมีลกัษณะเด่นชดัคือไม่มีหลกัทรัพยค์  ้าประกนั และ
อตัราดอกเบ้ียสูงกว่าสถาบนัการเงินหรือสูงกว่าท่ีกฎหมายก าหนด (ร้อยละ 15 ต่อปี ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย)์ หน้ีนอกระบบเกิดจากลูกหน้ีไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้
เน่ืองจากการให้บริการทางการเงินในระบบยงัไม่มีโครงสร้างท่ีเอ้ือ เช่น ขาดหลกัประกนั วงเงินท่ี
ตอ้งการมีขนาดเลก็ท าใหไ้ม่เป็นกลุ่มเป้าหมายของสถาบนัการเงินในระบบ รวมถึงความรวดเร็วใน
การไดสิ้นเช่ือ ทั้งน้ี ปัญหาส่วนหน่ึงอาจเกิดจากการขาดวินยัทางการเงินท าให้หน้ีสินลน้พน้ตวัจน
ไม่สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินในระบบไดอี้ก (ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั, 2560) 
 

4.3 กรอบกฎหมำย 
 

ในการด าเนินการของผูใ้ห้บริการทางการเงินในปัจจุบนั ได้มีการออกกฎหมายต่าง ๆ 
ท่ีเก่ียวข้องจากรัฐบาลเพื่อก าหนดสถานะทางกฎหมาย รวมถึงก าหนดกฎเกณฑ์ในการปฏิบัติ 
การก ากับดูแล และการตรวจสอบ ตามประเภทของผูใ้ห้บริการทางการเงินต่าง ๆ รวมถึงมีการ
ก าหนดหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการปฏิบติัตามกฎหมายแต่ละฉบบั เพื่อเป็นการส่งเสริมให้การ
ด าเนินการของผูใ้ห้บริการประเภทต่างๆ เป็นไปอยา่งเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ยกเวน้ในกรณี
ของกลุ่มออมทรัพยแ์ละเจา้หน้ีนอกระบบ ซ่ึงยงัไม่มีการรองรับทางกฎหมายใด ๆ โดยกฎหมายและ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งส าหรับผูใ้หบ้ริการทางการเงินแต่ละประเภท สามารถสรุปไดด้งัน้ี 
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ตารางท่ี 4.7 หน่วยงานก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน/องคก์รการเงินและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
สถาบนัการเงิน การก ากบัดูแล กฎหมายรองรับ 

1.  ธนาคารพาณิชย ์ ธนาคารแห่งประเทศ
ไทย 

พระราชบญัญติัธุรกิจสถาบนัการเงิน 
พ.ศ.  2551 

2.  Non – Bank และบตัร
เครดิต 

ธนาคารแห่งประเทศ
ไทย 

ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง
กิจการท่ีตอ้งขออนุญาตตามขอ้ 5 แห่ง
ประกาศของคณะปฏิวติั 

3.  SFIs กระทรวงการคลงั พระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัการเงิน
เฉพาะกิจแต่ละแห่ง 

4.  สหกรณ์ออมทรัพย์
และสหกรณ์เครดิตยเูน่ียน 

กรมส่งเสริมสหกรณ์  
และกรมตรวจบญัชี
สหกรณ์ 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 

5.  กองทุนหมู่บา้นฯ ส านกังานกองทุน
หมู่บา้นและชุมชนเมือง
แห่งชาติ 

พระราชบญัญติักองทุนหมู่บา้นและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2547 

6.  กลุ่มออมทรัพยเ์พื่อ
การผลิต 

ไม่มี ไม่มี 

7. เจา้หน้ีนอกระบบ ไม่มี ไม่มี 
ท่ีมา : ผูว้ิจยั, 2565 
 

4.4 กำรก ำกบัดูแลหรือบริหำรควำมเส่ียงของสถำบันกำรเงิน  
 

หากพิจารณาในรายละเอียดของการก ากบัดูแลของผูใ้ห้บริการทางการเงินแต่ละประเภท 
จะเห็นได้ว่ารัฐบาลได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ในการก ากับดูแลให้มีความแตกต่างกันไปส าหรับผู ้
ใหบ้ริการทางการเงินประเภทต่าง ๆ ดงัน้ี  
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ตารางท่ี 4.8 ภาพรวมการก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน/องคก์รการเงินท่ีมีธุรกรรมสินเช่ือรายยอ่ยของ 
      หน่วยงานต่าง ๆ 

แหล่งการให้
สินเช่ือ 

ลกัษณะธุรกรรม ผูก้  ากบัดูแล การก ากบัดูแล 

1. ในระบบ 
1.1 ธนาคาร
พาณิชย ์
 

 
- แหล่งเงินทุนมาจากการรับ
เงินฝากจากประชาชน 
-  ใหสิ้นเช่ือโดยมี/ไม่มี
หลกัประกนัแก่ประชาชน
ทัว่ไป 
-  เป็นการใหสิ้นเช่ือใน
ลกัษณะ Individual 
-  กลุ่มเป้าหมายเป็นธุรกิจ
ขนาดเลก็ (S) ขนาดกลาง 
(M) และขนาดใหญ่ (L) ข้ึน
ไป 
- มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

 
 
 
 
 

ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย 

 

 
- มีการก ากบัดูแล
ความมัน่คงทางการ
เงิน(Prudential 
Regulation) 
- มีการก ากบัในดา้น
การคุม้ครองผูบ้ริโภค 
- มีการติดตาม
ตรวจสอบอยา่ง
สม ่าเสมอ 
 

1.2 สถาบนั
การเงินเฉพาะ
กิจ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
- แหล่งเงินทุนมาจากการรับ
เงินฝากจากประชาชน 
-  ใหสิ้นเช่ือโดยมี/ไม่มี
หลกัประกนัแก่ประชาชน
ทัว่ไปรวมถึงประชาชนท่ีไม่
สามารถเขา้ถึงบริการทาง
การเงินจากธนาคารพาณิชย ์
- เป็นการใหสิ้นเช่ือใน
ลกัษณะ Individual และการ
รวมกลุ่มค ้าประกนั 
- มีการสนบัสนุนจากภาครัฐ
ทั้งดา้นอตัราดอกเบ้ียและ 

 
 

 
 
 

กระทรวงการคลงั 
 
 

 

- มีการก ากบัดูแล 
ความมัน่คงทางการ
เงิน(Prudential 
Regulation) 
- มีการก ากบัในดา้น
การคุม้ครอผูบ้ริโภค 
- มีการติดตาม
ตรวจสอบอยา่ง
สม ่าเสมอ 
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ตารางท่ี 4.8 ภาพรวมการก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน/องคก์รการเงินท่ีมีธุรกรรมสินเช่ือรายยอ่ยของ 
      หน่วยงานต่าง ๆ (ต่อ) 

แหล่งการให้
สินเช่ือ 

ลกัษณะธุรกรรม ผูก้  ากบัดูแล การก ากบัดูแล 
 

 เกณฑก์ารอนุมติัสินเช่ือ 
- กลุ่มเป้าหมายครอบคลุม
กลุ่มฐานรากและรายยอ่ย 
(Micro Enterprise) 
- มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

  

1.3 Non - 
Bank 

 

- ใชแ้หล่งเงินทุนของตนเอง
ในการท าธุรกรรม 
- ใหสิ้นเช่ือท่ีมีจุดประสงค์
เพื่อใชใ้นการอุปโภคบริโภค
แก่บุคคลธรรมดาท่ีมีรายได้
ประจ า แต่กมี็การน าสินเช่ือ
ไปใชก้ารท าธุรกิจดว้ย 
- ใหสิ้นเช่ือโดยการน า
ทะเบียนรถมาเป็นประกนั  
- กลุ่มเป้าหมายเป็นบุคคล
ธรรมดา 

 
 
 
 

ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย 

 

- มีการก ากบัในดา้น
การคุม้ครองผูบ้ริโภค 
-  มีการรายงานและ
ติดตามตรวจสอบ
อยา่งสม ่าเสมอ 

 

1.4 บตัร
เครดิต 

- มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
- ใชแ้หล่งเงินทุนของตนเอง
ในการท าธุรกรรม 
- ใหสิ้นเช่ือท่ีมีจุดประสงค์
เพื่อใชใ้นการอุปโภคบริโภค
แก่บุคคลธรรมดาท่ีมีรายได้
ประจ า แต่กมี็การน าสินเช่ือ
ไปใชก้ารท าธุรกิจดว้ย 

 
 
 

ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย 

 

- มีการก ากบัดูแลดา้น
การคุม้ครองผูบ้ริโภค 
- มีการรายงานและ
ติดตามตรวจสอบ 
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ตารางท่ี 4.8 ภาพรวมการก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน/องคก์รการเงินท่ีมีธุรกรรมสินเช่ือรายยอ่ยของ 
      หน่วยงานต่าง ๆ (ต่อ) 

แหล่งการให้
สินเช่ือ 

ลกัษณะธุรกรรม ผูก้  ากบัดูแล การก ากบัดูแล 
 

 - กลุ่มเป้าหมายเป็นบุคคล
ธรรมดาท่ีมีรายไดแ้น่นอน 
- มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

  

2. ก่ึงในระบบ 
2.1  สหกรณ์ 
อ อ ม ท รั พ ย ์
และสหกรณ์
เครดิตยเูน่ียน 

 

 
- ใช้แหล่งเงินทุนจากการให้
สมาชิกซ้ือหุ้นสามญั และรับ
ฝากเงินจากสมาชิก 
- ให้สินเช่ือเฉพาะแก่สมาชิก
ในกลุ่ม 
- กลุ่มเป้าหมายเป็นสมาชิก
ซ่ึงมกัมีอาชีพเดียวกนั 
- มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

 
 

กรมส่งเสริม
สหกรณ์และ
กรมตรวจบญัชี

สหกรณ์ 
 

 
- มีการก ากบัการ
ด าเนินงานและมีการ
ติดตามตรวจสอบอยา่ง
สม ่าเสมอ 
- สหกรณ์ออมทรัพยแ์ละ
เครดิตยเูน่ียนขนาดใหญ่ 
มีการก ากบัดูแล 
ความมัน่คงทางการเงิน
(Prudential Regulation) 
 

2.2 กองทุน
หมู่บา้นและ
ชุมชนเมือง 
 

- แหล่งทุนมาจาก
งบประมาณท่ีภาครัฐจดัสรร
ให ้และเงินฝากจากสมาชิก 
- ใหสิ้นเช่ือแก่สมาชิกใน
กลุ่ม โดยใหก้รรมการ
กองทุน ซ่ึงมาจากชุมชน 
เป็นผูพ้ิจารณาอนุมติัสินเช่ือ 
- การด าเนินงานตอ้งปฏิบติั
ตามระเบียบของ สทบ. 

 
 

ส านกังาน
กองทุนหมู่บา้น
และชุมชนเมือง

แห่งชาติ 
 

- มีหน่วยงานท าหน้าท่ี
ตรวจสอบและดูแล 
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ตารางท่ี 4.8 ภาพรวมการก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน/องคก์รการเงินท่ีมีธุรกรรมสินเช่ือรายยอ่ยของ 
      หน่วยงานต่าง ๆ (ต่อ) 

แหล่งการให้
สินเช่ือ 

ลกัษณะธุรกรรม ผูก้  ากบัดูแล การก ากบัดูแล 
 

 - กลุ่มเป้าหมายเป็นสมาชิก
ขอ งห มู่ บ้ าน  โด ยว ง เงิน
สินเช่ือไม่เกิน 20,000 บาท 
ต่อราย 
- มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

  

2.3 กลุ่มออม
ทรัพยห์รือ
กลุ่มพึ่งตนเอง 
(Self Help 
Group) 

- แห ล่งเงิน ทุนมาจากการ
ออมเงินผ่านเงินสัจจะและ
เงิน ฝ ากสั จ จะพิ เศษ ขอ ง
สมาชิกโดยสมคัรใจ 
- ให้สินเช่ือแก่สมาชิก โดยมี
กรรมการท่ีสมาชิกเลือกเป็น
ผูพ้ิจารณาอนุมติัสินเช่ือโดย
การก าหนดรูปแบบสินเช่ือ 
วงเงิน  และอัตราดอกเบ้ี ย 
แตกต่างกนัไปแต่ละกลุ่ม 
- การด าเนินงานเป็นไปตาม
แนวทางท่ีกรมการพัฒนา
ชุมชนได้ให้การสนับสนุน 
(ส าหรับกลุ่มออมทรัพยเ์พื่อ
การผลิต)แต่ไม่มีการก ากับ
ดูแลอยา่งชดัเจน 
- กลุ่มเป้าหมายเป็น
ประชาชนระดบัฐานราก 
ผูป้ระกอบการรายยอ่ย 
(Micro Enterprise) 

ไม่มี 
(แต่มีกรมการ
พฒันาชุมชนท า

หนา้ท่ี
สนบัสนุนและ
แนะน าแนว
ทางการ

ด าเนินงาน) 
 

ไม่มีหน่วยงานก ากบัดูแล 
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ตารางท่ี 4.8 ภาพรวมการก ากบัดูแลสถาบนัการเงิน/องคก์รการเงินท่ีมีธุรกรรมสินเช่ือรายยอ่ยของ 
      หน่วยงานต่าง ๆ (ต่อ) 

แหล่งการให้
สินเช่ือ 

ลกัษณะธุรกรรม ผูก้  ากบัดูแล การก ากบัดูแล 
 

 - ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ท าธุรกรรมโดยใชช่ื้อบุคคล 
ซ่ึงเป็นกรรมการหรือคณะ
บุคคล 

  

3. สินเช่ือนอก
ระบบ 

- ใช้แหล่งเงินทุนของตนเอง
ในการท าธุรกรรม 
- ใหสิ้นเช่ือแก่ประชาชน 
โดยอาจจะมีการเรียกเกบ็
อตัราดอกเบ้ียสูงกวา่ท่ี
กฎหมายก าหนด และมีการ
ทวงหน้ีอยา่งไม่เป็นธรรม 

ไม่มี ไม่มี 

ท่ีมา: ผูว้ิจยั, 2565 
 
จากตารางขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าผูใ้ห้บริการทางการเงินส่วนใหญ่มีการออกกฎหมายเพื่อ

รองรับ และก าหนดหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลการด าเนินการ เป็นไปตามรูปแบบการด าเนินงาน และ
ความเส่ียงต่อระบบการเงินโดยรวม รวมถึงการก ากบัดูแลดา้นการคุม้ครองผูบ้ริโภค ยกเวน้ในกรณี
ของกลุ่มออมทรัพยแ์ละหน้ีนอกระบบ ซ่ึงในส่วนของหน้ีนอกระบบน้ีมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 2 ฉบบั 
ไดแ้ก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 654 ท่ีก าหนดห้ามมิให้คิดดอกเบ้ียเกินร้อยละ 15 
ต่อปี และพระราชบญัญติัห้ามเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา พ.ศ. 2475 ท่ีก าหนดโทษอาญาส าหรับเจา้หน้ี
ท่ีให้บุคคลอ่ืนกูเ้งินโดยคิดอตัราดอกเบ้ียเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนด แต่จากปัญหาการบังคบัใช้
กฎหมายท่ีไม่เขม้งวดพอ ส่งผลให้ยงัคงมีการกูย้ืมเงินในอตัราดอกเบ้ียท่ีสูงกว่ากฎหมายก าหนด
ในทางปฏิบติั ประกอบกบัยงัไม่มีกฎหมายท่ีคุม้ครองประชาชนไม่ให้มีการทวงถามหน้ีท่ีไม่เป็น
ธรรม เช่น ใชค้วามรุนแรง เป็นตน้  
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4.5 กำรด ำเนินกำรเกีย่วแก้ไขปัญหำควำมเหล่ือมล ำ้ในระบบสหกรณ์ที่ผ่ำนมำ  
 

แนวคิดเก่ียวกบัการน าสภาพคล่องส่วนเกินจากสหกรณณ์ออมทรัพยไ์ปใช้เป็นแหล่ง
เงินทุนของสหกรณ์การเกษตรได้รับการยอมรับว่ามีความส าคัญต่อระบบสหกรณ์และระบบ
เศรษฐกิจมาโดยตลอด โดยท่ีผ่านมาประเทศไทยได้มีการด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
(ศูนยว์ิจยัเศรษฐศาสตร์ประยกุต ์มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์, 2558) ดงัน้ี  

 
4.5.1 ร่ำงพระรำชบัญญัติจัดตั้งธนำคำรสหกรณ์แห่งประเทศไทย (พ.ศ. 2539 – 2543)  

1) การด าเนินการ: กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอพระราชบญัญติัจดัตั้งธนาคาร
สหกรณ์แห่งประเทศไทย และกระทรวงการคลงัไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการศึกษาความเป็นไปไดใ้น
การตั้งธนาคารสหกรณ์ 

2) สาระส าคญัของขอ้เสนอร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งธนาคารสหกรณ์แห่งประเทศ
ไทย 

2.1) การจัดตั้ ง: ให้เป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจ โดยทุนเร่ิมต้นอยู่ท่ี  6,000  
ลา้นบาท เสนอขายต่อรัฐบาล สหกรณ์ และนิติบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัสหกรณ์ โดยหุ้นของรัฐบาล
สามารถเสนอขายต่อสหกรณ์ไดใ้นภายหลงั 

2.2) แหล่งเงินทุน : เงินฝากแต่ไม่รับฝากเงินจากประชาชนทัว่ไป  
2.3) การใหสิ้นเช่ือ : ใหสิ้นเช่ือแก่สหกรณ์สมาชิก  
2.3) ผลการด าเนินการ : มีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล จึงไม่ไดมี้การด าเนินการต่อ  

 
4.5.2 Windows ใน ธ.ก.ส. (พ.ศ. 2546 – 2547)  

1) การด าเนินการ: เสนอให้ ธ.ก.ส. เป็นสถาบนักลางการบริหารเงินใหแ้ก่สหกรณ์ 
(การบริหารการเงินของสหกรณ์ผา่น Windows ธ.ก.ส.) 

2) วิธีด าเนินการ: ใหส้หกรณ์ท่ีสนใจซ้ือหน่วยลงทุนของ Windows ในลกัษณะการ
ซ้ือหุ้นทุน และเงินฝากประจ า และให้สหกรณ์ท่ีสนใจกู้ โดยคิดอัตราดอกเบ้ียตามความเส่ียง  
ซ่ึง ธ.ก.ส. จะคิดค่าใชจ่้ายในการบริหารจดัการในอตัราร้อยละ 0.75 ของเงินให้สินเช่ือคงเหลือเป็น
รายวนั 

3) ผลการด าเนินการ: สหกรณ์ไม่สนใจเขา้มาลงทุนใน Window ธ.ก.ส.  
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4.5.3 กำรจัดท ำข้อเสนอรูปแบบและแนวทำงกำรเพิ่มศักยภำพกำรเช่ือมโยงเครือข่ำยทำง
กำรเงนิของสหกรณ์ (2559)  

ก รม ส่ ง เส ริ ม ส ห ก ร ณ์ ได้ จ้ า ง ท่ี ป รึ ก ษ า  ศู น ย์วิ จั ย เศ รษ ฐศ าส ต ร์ป ระ ยุ ก ต ์
มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ ร่วมกบัสถาบนัการจดัการเพื่อชนบทและสังคม (RAMI) มูลนิธิบูรณะ
ชนบทแห่งประเทศไทยในพระบรมราชูปถมัภ์ ศึกษารูปแบบและแนวทางการเพิ่มศกัยภาพการ
เช่ือมโยงเครือข่ายทางการเงินของสหกรณ์ โดยไดเ้สนอรูปแบบท่ีใกลเ้คียงกบัแนวคิดศูนยก์ลาง
การเงินสหกรณ์ในการศึกษาน้ี ไดแ้ก่  

1) ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ (CFF) 
แนวทางด าเนินการ : จดัตั้งหน่วยงานอิสระเพื่อท าหน้าท่ีเป็นศูนยก์ลางทางการเงิน

สหกรณ์ และท าหน้าท่ีบริหารกองทุนพัฒนา คุ้มครองเงินฝากและเสริมสภาพคล่องสหกรณ์  
โดยแหล่งเงินของกองทุนมาจากเงินของกองทุนพฒันาสหกรณ์ เงินของสหกรณ์สมาชิกท่ีจดัสรร
ตามเกณฑ์ทุนส ารอง (ร้อยละ 10 ของก าไรสุทธิ) และเงินของสหกรณ์สมาชิกท่ีจดัสรรตามเกณฑ์
การด ารงสินทรัพยส์ภาพคล่อง (ร้อยละ 1 ของเงินฝาก) ซ่ึงจะคุม้ครองเงินฝากเต็มจ านวนใน 3 ปี
แรก หลงัจากนั้นเหลือ 1 ลา้นบาทต่อบญัชี  

2) ธนาคารสหกรณ์  
แนวทางด าเนินการ :  

2.1) จดัตั้งส่วนงานข้ึนใน ธ.ก.ส. เพื่อบริหารกองทุนพฒันาคุม้ครองเงินฝากและ
เสริมสภาพคล่องสหกรณ์ และยกระดบัข้ึนเป็นธนาคารสหกรณ์ 

2.2)  ยกระดับกลุ่มสหกรณ์ท่ีมีความพร้อมข้ึนเป็นธนาคาร โดยร่วมกันบริหาร
สภาพคล่องร่วมกนัจดัตั้งกองทุนพฒันา คุม้ครองเงินฝากและเสริมสภาพคล่อง โดยให้กองทุนข้ึน
ต่อคณะกรรมการพฒันาสหกรณ์แห่งชาติ และยกระดบัให้ชุมนุมสหกรณ์ระดบัประเทศ 4 แห่ง 
อยา่งไรก็ดีขอ้เสนอจากการศึกษาดงักล่าวยงัไม่มีการน าไปใชเ้พื่อการขบัเคล่ือนท่ีเป็นรูปธรรมแต่
อยา่งใด  

 
 

 



 

บทที่ 5 
 

ควำมเหล่ือมล ำ้ในกำรให้บริกำรทำงกำรเงินของสถำบันกำรเงินและสหกรณ์ 
 
ในบทท่ี 5 น้ี ผูว้ิจยัจะน าเสนอถึงผลการศึกษาในส่วนของความเหล่ือมล ้าในการใหบ้ริการ

ทางการเงินของสถาบนัการเงินและสหกรณ์ โดยจะแบ่งเป็นเป็นล าดบั ดงัน้ี คือ ในล าดบัแรกจะเป็น
ผลการวิเคราะห์ถึงปัญหาความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ ทั้งสาเหตุของปัญหาในระดบัจุลภาค 
และการถอดบทเรียนของการด าเนินการของภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้งในการแกปั้ญหาดงักล่าว ในล าดบัถดั
มาผูว้ิจยัไดน้ าขอ้คน้พบขา้งตน้มาศึกษาต่อยอดเป็นแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์เพื่อแกปั้ญหา
ความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ โดยมีจุดประสงคเ์พื่อช่วยในการปิดช่องวา่งการบริการทางการเงิน 
และเพื่อให้งานการวิจยัมีความครบถว้นสมบูรณ์ยิ่งข้ึน ผูว้ิจยัจึงได้น าผลการศึกษาแนวทางการ
พฒันาไปน าเสนอต่อผูเ้ช่ียวชาญในหลายสาขา เพื่อรับฟังความคิดเห็น ซ่ึงผูว้ิจยัไดน้ าเสนอเป็นส่วน
ต่อมา และผูว้ิจยัไดน้ าความเห็นของผูเ้ช่ียวชาญมาสังเคราะห์และไดข้อ้สรุปของขอ้เสนอรูปแบบ
ของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ในล าดบัสุดทา้ย 
 

5.1 กำรวเิครำะห์ถึงปัญหำควำมเหล่ือมล ำ้ในระบบสหกรณ์  
 

5.1.1 สำเหตุของควำมเหล่ือมล ำ้ในระบบสหกรณ์  
ปัญหาความความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ คือ การท่ีสหกรณ์การเกษตรท่ีมีสมาชิกถึง 

6.5 ลา้นราย แต่มีเงินทุนเพียงร้อยละ 16 ของเงินทุนทั้งหมดในระบบ และยงัประสบปัญหาการขาด
แคลนเงินทุนมาอย่างต่อเน่ือง ขณะท่ีสหกรณ์ออมทรัพยซ่ึ์งมีจ านวนสมาชิกสหกรณ์น้อยกว่า
คร่ึงหน่ึง กลบัมีทุนด าเนินงานถึงมากถึง 2.14 ลา้นลา้นบาท หรือเกือบร้อยละ 80 ซ่ึงตามหลกัคิด
ของสหกรณ์ท่ีระบบสหกรณ์เป็นการช่วยเหลือเก้ือกูลกนั จึงไดเ้กิดแนวคิดน าสภาพคล่องส่วนเกิน
จากสหกรณ์ออมทรัพยไ์ปเป็นทุน เพื่อช่วยเหลือสหกรณ์การเกษตรท่ีสมาชิกเป็นประชาชนระดบั
ฐานราก ในการสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจ ทั้งน้ี การจะแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์น้ี
กจ็ะตอ้งท าความเขา้ใจถึงท่ีมาปัญหาน้ีก่อนเป็นอนัดบัแรก  

การออมและกูย้มืนั้นเป็นเหรียญเดียวกนั แต่อยูก่นัคนละดา้น โดยเม่ือบุคคลมีรายไดก้็จะ
น ารายได้นั้ นไปบริโภค และส่วนท่ีเหลือจากการบริโภคก็จะมาเก็บเป็นเงินออม โดยเงินออม
สามารถน าไปใชเ้พื่อ 1) ใชม้าจบัจ่ายใชส้อยในช่วงท่ีไม่มีรายได ้(Smoothing Consumption) 2) ใช้
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จ่ายหลงัเกษียณอายุ 3) ใช้จ่ายในยามฉุกเฉิน 4) ใช้จ่ายเม่ือค่าใช้จ่ายสูงกว่ารายไดใ้นช่วงเวลานั้น 
และ 5) ใชเ้ป็นเงินทุนในการประกอบธุรกิจ ซ่ึงหากเงินออมของตวัเองไม่เพียงพอ ก็ตอ้งไปใชจ้าก
เงินออมของบุคคลอ่ืนท่ีมีเงินออมเหลือ ผา่นการกูย้มืซ่ึงสามารถกระท าไดโ้ดยบุคคลขอกูย้มืจากอีก
บุคคลหน่ึงโดยตรง หรือผา่นระบบสถาบนัการเงิน โดยระบบสถาบนัการเงินท าหนา้ท่ีเป็นตวักลาง
ในการรับฝากเงินของคนท่ีมีเงินออมเหลือ และท าหนา้ท่ีเป็นผูท่ี้น าเงินออมน้ีไปใหค้นท่ีตอ้งการใช้
เงินกูย้มื ซ่ึงสถาบนัการเงินท่ีท าหนา้ท่ีน้ี ไดแ้ก่ ธนาคารพาณิชย ์และสหกรณ์ เป็นตน้  

อย่างไรก็ตาม ส่ิงท่ีท าให้สหกรณ์แตกต่างจากสถาบนัการเงินประเภทอ่ืน เช่น ธนาคาร
พาณิชย ์ก็คือวตัถุประสงค ์โดยพิจราณาไดจ้ากการท่ีธนาคารพาณิชยมี์จุดเร่ิมมาจากการจดัตั้งบริษทั
มหาชน ซ่ึงมีการขายหุ้นเพื่อระดมทุนในตลาดหลกัทรัพย ์โดยไม่จ ากดัผูซ้ื้อ ท าธุรกิจการเงิน และ
ด าเนินการเพื่อมุ่งหวงัก าไร ในขณะท่ีสหกรณ์ในหลายประเภท โดยเฉพาะสหกรณ์การเกษตร 
จะเกิดจากการรวมตวักนัจากสมาชิกเพื่อมาร่วมท ากิจการอยา่งใดอยา่งหน่ึงก่อน เช่น ท าการเกษตร
ร่วมกนัเพื่อใหเ้กิด Economy of Scale หรือเปิดร้านคา้ในชุมชนใหเ้ป็นท่ีจบัจ่ายใชส้อย รวมถึงเขา้มา
ออมเงินร่วมกนัเพื่อใช้เป็นแหล่งเงินทุนให้กบัสมาชิก เป็นวตัถุประสงคห์ลกัของสหกรณ์ ดงันั้น 
เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจถึงปัญหาความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ จึงจะตอ้งท าความเขา้ใจถึงรูปแบบ
การรวมตวัของสหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือและสหกรณ์ท่ีขาดแคลนเงินทุนเป็นเบ้ีองตน้ก่อน ดงัน้ี 

 
1) สหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือ 
สหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือ หมายถึงสหกรณ์ท่ีมีเงินออม ไดแ้ก่ เงินหุ้นและเงินฝาก

สูงกวา่ความตอ้งการสินเช่ือของสมาชิก ดงันั้น ผูจ้ดัการและกรรมการสหกรณ์จึงตอ้งน าสภาพคล่อง
ดงักล่าวไปบริหารจดัการเพื่อใหเ้กิดผลตอบแทนเพื่อน ามาจ่ายคืนผลประโยชน์แก่สมาชิกในรูปของ
เงินปันผล (ในอตัราท่ีสมาชิกพึงพอใจ) ซ่ึงอย่างน้อยผลประโยชน์ท่ีได้ควรต้องมากกว่าอัตรา
ผลตอบแทนของเงินฝากกบัธนาคารพาณิชย ์(Search for Yield) ทัว่ไป ซ่ึงกรณีน้ีสหกรณ์มีทางเลือก
ท่ีกฎหมายอนุญาตให้ท าได ้คือ 1) ลงทุนในพนัธบตัรบางระดบัความน่าเช่ือถือ และในเง่ือนไขท่ี
กฎหมายอนุญาต 2) เงินฝากกบัสถาบนัการเงินท่ีกฎหมายอนุญาต 3) หลกัทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจ 
และ 4) ใหกู้ย้มืกบัสหกรณ์อ่ืน หรือฝากกบัชุมนุมสหกรณ์ เพื่อช่วยในการบริหารเงิน  

อย่างไรก็ตาม สหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือเป็นจ านวนมาก มักเป็นสหกรณ์ท่ีมี
สัดส่วนเงินลงทุนสูงกว่าการให้สินเช่ือกบัสมาชิกหลายเท่า และหลายกรณีพบว่ามีการน าเงินออม
ของสมาชิกไปใชน้อกระบบสหกรณ์ คือ ไปลงทุนในตลาดเงิน ตลาดทุน เป็นจ านวนมากกวา่ในไป
ใช้ในระบบสหกรณ์ ซ่ึงเป็นการด าเนินงานท่ีไม่สอดคล้องกับหลกัการก่อตั้ งสหกรณ์ ท่ีมุ่งจะ
ช่วยเหลือกันในหมู่สมาชิก นอกจากน้ี เพื่อเป็นการสนับสนุนการด าเนินการของสหกรณ์ 
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กรมสรรพากรจึงไดใ้ห้สิทธิประโยชน์ทางภาษีดว้ยการยกเวน้ภาษีเงินไดจ้ากเงินปันผลแก่สมาชิก 
ดงันั้น การน าสภาพคล่องส่วนเกินไปหาผลประโยชน์ จึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการสหกรณ์  

เม่ือมาพิจารณาขอ้มูลสหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือขนาดใหญ่ (เกิน 5 พนัลา้นบาท) 
พบวา่ เป็นสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์เป็นการรวมกลุ่มภายใตห้น่วยงานของรัฐทั้งหมด เช่น กลุ่มบุคลากร
ทางการแพทย ์สถาบนัอุดมศึกษา เป็นต้น รวมทั้งเม่ือพิจารณาสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์มาฝากเงินกบั
ชุมนุมสหกรณ์ต่าง ๆ ก็เป็นสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์อยู่ในหน่วยงานของรัฐเป็นส่วนใหญ่เช่นกัน 
(ขอ้มูลจากการเขา้ร่วมประชุมกับธนาคารแห่งประเทศไทยของผูว้ิจยัใช้ภายในหน่วยงาน: การ
ประชุม) 

ส าหรับสาเหตุท่ีสหกรณ์ออมทรัพย์จึงมีสภาพคล่องเหลือ คงต้องมาพิจารณา
โครงสร้างบุคลากรของหน่วยงาน โดยบุคลากรส่วนใหญ่จะเป็นแรงงานฝีมือท่ีมีระดบัรายไดสู้ง 
และสูงกว่ารายจ่ายมาก จึงท าให้มีเงินออมสูง ดังนั้ น จึงมีความต้องการสินเช่ือเพื่อ Smooth 
Consumption น้อย และไม่มีการประกอบอาชีพอ่ืน จึงไม่มีความตอ้งการสินเช่ือเพื่อไปประกอบ
ธุรกิจ ซ่ึงอาจตอ้งการสินเช่ือในบางโอกาส การตอ้งการบริโภคหรือเพื่อซ้ือสังหาริมทรัพย ์เช่น 
รถยนต ์หรืออสังหาริมทรัพย ์แต่มีสัดส่วนท่ีนอ้ยกว่าความตอ้งการน าเอาเงินทุนไปประกอบธุรกิจ 
(การสังเกตการณ์ในการเป็นกรรมการสหกรณ์ของผูว้ิจยัและการหารือกบัเจา้หน้าท่ีกรมส่งเสริม
สหกรณ์ ; ประชุมเสวนา และสังเกตการณ์) ส่งผลให้อุปสงคสิ์นเช่ือมาจากบุคลากรท่ีเป็นส่วนงาน
สนับสนุนท่ีไม่ได้มีทักษะสูงและไม่ได้มีระดับรายได้ท่ี สูง จึงต้องการสินเช่ือมา Smooth 
Consumption แต่บุคลากรกลุ่มน้ีก็ไม่ไดมี้สัดส่วนมากนกั ซ่ึงปัญหาในประเด็นน้ีก่อให้เกิดความไม่
สมดุลระหวา่งเงินออมกบัความตอ้งการสินเช่ือในระบบข้ึน  
 

2) สหกรณ์ท่ีขาดแคลนเงินทุน 
สหกรณ์ท่ีขาดแคลนเงินทุน หมายถึง สหกรณ์สามารถระดมเงินทุนไดจ้ากเงินออม

ของสมาชิก และปล่อยกูก้บัสมาชิก แต่ยงัมีปริมาณเงินไม่เพียงพอกบัความตอ้งการ ดงันั้น เพื่อให้
เกิดความสมดุลจึงตอ้งไปพึ่งพาแหล่งเงินทุนจากภายนอกสหกรณ์ โดย กูจ้ากสถาบนัการเงินอ่ืน 
ไดแ้ก่ ธนาคารพาณิชย ์เช่น ธนาคารกรุงไทย จ ากดั มหาชน สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ เช่น ธ.ก.ส. 
และธนาคารออมสิน รวมถึงกูย้มืขา้มสหกรณ์ หรือกูย้มืจากชุมนุมสหกรณ์  

การศึกษาพบว่า สหกรณ์ท่ีขาดแคลนเงินทุนประเภทแรก คือ สหกรณ์การเกษตร 
โดยมีการกูย้ืมจาก ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) เป็นหลกั โดยการกูย้ืมเงินทุนจะ
เป็นการน าไปปล่อยกูใ้ห้สมาชิกต่ออีกทอดหน่ึง ทั้งน้ี ความตอ้งการสินเช่ือของสมาชิกจะเป็นไป
ตามรอบฤดูการของการเพาะปลูก คือ ในตน้ฤดู สมาชิกจะตอ้งการเงินทุนเพื่อใชท้ าการเกษตร เช่น 
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ลงทุนค่าเมลด็พนัธ์ุ และใชจ่้ายในชีวติประจ าวนัดว้ย (ในระหวา่งท่ีผลผลิตยงัเกบ็เก่ียวและน าไปขาย
ไม่ได)้ ซ่ึงสภาพปัญหาของกรณีน้ีคือ สมาชิกสหกรณ์การเกษตรก็คือเกษตรกรมารวมตวักันซ่ึง
เกษตรกรเกือบทั้งหมดเป็นอาชีพท่ีมีรายไดน้อ้ย ดงันั้น จึงมีเงินออมนอ้ยตาม ทั้งส่วนใหญ่หรือเกือบ
ทั้งหมดของสมาชิกเป็นเกษตรกรท่ีท าการเกษตรในพืชประเภทเดียวกนั และมีฤดูกาลเพาะปลูกใน
เวลาเดียวกนั ท าใหต้อ้งการเงินทุนกอ้นใหญ่ในเวลาเดียวกนัตามไปดว้ย จึงท าใหเ้งินทุนไม่เพียงพอ
ต่อความตอ้งการ 

ส าหรับสหกรณ์ท่ีขาดแคลนเงินทุนประเภทท่ีสอง พบว่าเป็นสหกรณ์ออมทรัพย ์
ได้แก่ สหกรณ์ครู ท่ีเป็นบุคลากรท่ีมีระดับรายได้สูง เม่ือเทียบกับข้าราชการในระดับเดียวกัน 
แต่กลุ่มครูมีปัญหาการใช้จ่ายเกินตวั ท าให้มีปัญหาหน้ีสินมาโดยตลอด (ปรีชา, 2559) โดยขอ้มูล
จากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในระบบการเงินพบวา่ สหกรณ์ครูมีการกูย้มืจากทั้งธนาคารกรุงไทย จ ากดั 
มหาชน ธนาคารออมสิน และชุมนุมสหกรณ์เป็นปริมาณสูงมาก และอาจสร้างความเส่ียงต่อระบบ
การเงินอยา่งรุนแรงหากเกิดการผิดนดัช าระหน้ี ในกรณีน้ีเม่ือวิเคระห์แลว้จะเห็นไดว้่า สหกรณ์ครู
มิได้ด าเนินการตามหลักของสหกรณ์ท่ีควรมุ่งเน้นการออมเป็นหลัก แต่กลับมีแนวทางการ
ด าเนินการค่อนไปในดา้นการสนบัสนุนใหส้มาชิกเป็นหน้ี  

จากขอ้มูลขา้งตน้ พอจะสรุปไดว้่า ปัญหาของสหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือ เกิดจาก
การท่ีสหกรณ์ออมทรัพยม์าจากการวมตวัของสมาชิกในองค์กรท่ีมีคุณลกัษณะ (Characteristic) 
เหมือนกนัเป็นส่วนใหญ่ คือ เป็นแรงงานฝีมือ ท่ีมีทกัษะ จึงมีระดบัรายไดสู้ง ขณะท่ีบุคลากรท่ีมี
ทักษะและระดับรายได้ต ่ ากว่ามีสัดส่วนน้อย ในทางตรงกันข้าม สหกรณ์การเกษตรกลับมี
โครงสร้างท่ีตรงกันข้ามกัน คือ สมาชิกมีระดับรายได้ต ่า ท าให้การออมมีน้อย มีความต้องการ
สินเช่ือสูงเหมือนกันและมักต้องการเงินทุนในเวลาเดียว ส่วนบุคลากรครูก็มีลักษณะท่ีใช้จ่าย
มากกวา่รายไดเ้หมือนกนัท าใหมี้ความตอ้งการสินเช่ือในปริมาณมาก  ปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาเชิง
โครงสร้าง ท่ีผูว้ิจยัเห็นว่าจะทวีความรุนแรงมากข้ึน โดยเฉพาะในสหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือ 
เพราะสมาชิกท่ีเป็นแรงงานฝีมือมีแนวโน้มท่ีจะมีรายไดสู้งข้ึนตามความเช่ียวชาญ และจะท าให้มี
เงินออมมากข้ึนในอตัราเร่งมากข้ึนตามสมมติฐานวฏัจกัรชีวิต (Life – Cycle Hypothesis) ขณะท่ี
สหกรณ์การเกษตรกลบัมีรายไดเ้พิ่มข้ึนในอตัราท่ีนอ้ยกวา่เป็นอยา่งมาก  

ผูว้ิจยัพบว่า การก่อตั้งสหกรณ์มีหลกัการช่วยเหลือเก้ือกูลกนัในหมู่สมาชิกจึงท าให้เป็น
การรวมตวัของสมาชิกท่ีมีความเหมือนกนั (Similar Characteristic) แต่ระบบการเงินซ่ึงเป็นกลไก
จบัคู่ของการออมและความตอ้งการเงินทุนจะอยู่บนพื้นฐานท่ีตอ้งมีความแตกต่าง (Diversify) ทั้ง
สหกรณ์ออมทรัพย ์สหกรณ์การเกษตร และสหกรณ์ครู มีคุณลกัษณะทางการเงินมีความเหมือนกนั
สูงมาก หรืออาจพูดไดว้่า ไม่ Diversify เพียงพอท่ีจะขยายขอบเขตให้สามารถสร้างสมดุลข้ึนได ้
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ดงันั้น ปัญหาสภาพคล่องเหลือและปัญหาการขาดแคลนเงินทุน จึงเป็นปัญหาท่ีไม่สามารถจะแกไ้ข
ไดภ้ายใตโ้ครงสร้างเชิงสถาบนัแบบเดิม จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งสถาปนาหรือก่อรูปโครงสร้าง
ใหม่ข้ึนมาเพื่อแกไ้ขปัญหาน้ี ดว้ยการจดัตั้งสถาบนัการเงินของสหกรณ์รูปแบบใหม่ เพื่อให้เป็น
เคร่ืองมือท่ีจะใชใ้นการน าสภาพคล่องส่วนเกินไปให้ผูท่ี้ตอ้งการแหล่งเงินทุนแลว้ โดยสถาบนัน้ี
จะตอ้งมาจากการรวมตวัของสหกรณ์ท่ีเป็นสมาชิกจึงจะตอ้งมีการ Diversify Characteristic ของ
สมาชิกให้เพียงพอ และตอ้งสามารถสร้างสมดุลของปริมาณเงินออมและเงินทุนให้เพียงพอดว้ย
เช่นกนั เพื่อเป็นศูนยก์ลางทางการเงินของสหกรณ์ ซ่ึงความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีสถาบนัรูปแบบใหม่น้ี 
สอดคลอ้งกบัการศึกษาอ่ืน ๆ เก่ียวกบัระบบการเงินสหกรณ์ท่ีผา่น ๆ มาก่อนหนา้น้ี  

นอกจากน้ี ผูว้ิจยัคน้พบเพิ่มเติมว่า แนวทางดงักล่าวเป็นวิธีการท่ีมีประสิทธิภาพในการ
ช่วยให้ประชาชนฐานรากสามารถเข้าถึงบริการทางการเงินได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะจาก
โครงสร้างของสหกรณ์ออมทรัพยใ์นลกัษณะดงักล่าวก็จะส่งผลให้สหกรณ์ออมทรัพยจ์ะตอ้งน า
สภาพคล่องส่วนเกินไปหาผลตอบแทนในตลาดเงิน ตลาดทุน ซ่ึงเป็นการสนับสนุนทางการเงิน
ให้แก่ธุรกิจขนาดใหญ่ ซ่ึงหากจ าน าเม็ดเงินน้ีลงไปให้แก่ประชาชนระดบัฐานราก ภายใตร้ะบบ
การเงินในปัจจุบันและกฎระเบียบท่ีอนุญาต ก็จะต้องส่งผ่านสถาบันการเงินท่ีให้บริการแก่
ประชาชนระดบัฐานราก ไดแ้ก่ สหกรณ์การเกษตร ธนาคารออมสิน และ ธ.ก.ส. เท่านั้น ซ่ึงเม่ือ
พิจารณาผลตอบแทนท่ีไดห้รือความเส่ียงท่ีอาจจะเกิดข้ึน ยงัมีความจูงใจให้สหกรณ์ออมทรัพยน์ า
เงินไปฝากกบัสถาบนัการเงินเหล่าน้ีนอ้ย นอกจากน้ี หากพิจารณาถึงแหล่งทุนท่ีสหกรณ์การเกษตร
จะเข้าถึงได้ภายใต้โครงสร้างระบบการเงินในปัจจุบัน ก็ยงัไม่มีกลไกใดท่ีจะช่วยให้สหกรณ์
การเกษตรได้รับแหล่งเงินทุนเพิ่มได้ จึงเป็นขอ้ค้นพบเพิ่มเติมของผูว้ิจัยว่า การแกปั้ญหาความ
เหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ โดยศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์มีความจ าเป็นต่อการพฒันาการเขา้ถึง
บริการทางการเงินของประชาชนฐานรากได ้ 
 

5.1.2 กำรถอดประสบกำรณ์กำรด ำเนินกำรที่ผ่ำนมำในอดตีของประเทศไทย 
แนวคิดและการด าเนินการเก่ียวกบัศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ท่ีผ่านมาของประเทศไทย

เป็นท่ียอมรับกนัในหลกัการท่ีว่าจะสามารถเป็นการแสวงหากลไกในการน าสภาพคล่องส่วนเกิน
ของสหกรณ์บางแห่งไปใหส้หกรณ์ท่ีมีแหล่งเงินทุนไม่เพียงพอน าไปใชป้ระโยชน์ แต่อยา่งไรกต็าม 
การศึกษารูปแบบการด าเนินการในอดีต พบว่ายงัไม่มีรูปแบบไหนเป็นท่ียอมรับกนัอย่างเป็นเอก
ฉนัท ์และยงัไม่ไดมี้การศึกษาถึงเร่ืองดงักล่าวน้ี ดงันั้น ในล าดบัต่อมาของการศึกษา ผูว้ิจยัจึงไดถ้อด
บทเรียนจากการด าเนินการท่ีผ่านมา น ามาวิเคราะห์จุดแข็ง-จุดอ่อน เพื่อมาน ามาใช้ประกอบ
การศึกษาแนวทางการแกปั้ญหาความไม่สมดุลในระบบสหกรณ์  
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การศึกษาผูว้ิจยัพบวา่ ท่ีผา่นมาแนวคิดในการแกปั้ญหาความไม่สมดุลดา้นสภาพคล่องใน
ระบบสหกรณ์จะเป็นลกัษณะของการตั้งกลไกใหม่ข้ึนมา ซ่ึงอาจเป็นการตั้งองค์กรใหม่หรือใช้
องค์การเดิมท่ีมีอยู่แลว้มาเพิ่มหน้าท่ี เพื่อรวมสภาพคล่องส่วนเกินในระบบน าไปจดัสรรให้กับ
สหกรณ์ท่ีขาดเงินทุนหรือมีสภาพคล่องของเงินท่ีนอ้ยกว่าตามท่ีวิเคราะห์มาแลว้ ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นพอ้ง
ดว้ยกบัหลกัการดงักล่าว ในประเดน็ท่ีวา่จะตอ้งมีกลไกท่ีเป็นองคก์รใหม่ข้ึนมา ไดแ้ก่ ศูนยก์ลางทาง
การเงินสหกรณ์ อย่างไรก็ตาม ในรายละเอียดบางขอ้เสนอไดมี้การเพิ่มบทบาทหน้าท่ีขององคก์ร
ดงักล่าวให้ท าหนา้ท่ีอ่ืนดว้ย อาทิเช่น การก ากบัดูแล หรือกองทุนรักษาเสถียรภาพดว้ย ผูว้ิจยัจึงได้
ท าการวิเคราะห์จุดอ่อนและจุดแข็งของแต่ละขอ้เสนอ ซ่ึงพบว่ามีประเด็นต่างๆ (ตามตาราง 5.1) 
ดงัน้ี  
 

ตารางท่ี 5.1 ถอดบทเรียนจากการด าเนินการท่ีผา่นมา 
การด าเนินการ จุดแขง็ จุดอ่อน 

1.  ร่างพระราชบญัญติั
จดัตั้งธนาคารสหกรณ์แห่ง
ประเทศไทย (พ.ศ. 2539 – 
2543) 
สาระส าคญั : จดัตั้งสถาบนั
การเงินของรัฐประเภทใหม่  
โดยใหส้หกรณ์ร่วมเป็นผู ้
ถือหุน้ และใหบ้ริการดา้น
เงินฝาก และสินเช่ือแก่
สหกรณ์เท่านั้น  

- มีหน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ี
ชดัเจน 
-  สหกรณ์เป็นเจา้ของ 
-  ด าเนินการในวงจรปิดของ
สหกรณ์ 

-  ตอ้งใชง้บประมาณสูงในการ
จดัตั้ง  
-  หากไม่มีการบงัคบัใหต้อ้งซ้ือ
หุน้/ฝากเงิน จะท าใหไ้ม่มีความ
มัน่คงดา้นแหล่งเงินทุน 
-  การด าเนินการซ ้าซอ้นกบั
ชุมนุมสหกรณ์ หากไม่มีสมาชิกท่ี
เป็นสหกรณ์ต่างประเภทกนั และ
ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาได ้

2.  Windows ใน ธ.ก.ส.  
(พ.ศ. 2546 – 2547) 
สาระส าคญั : จดัตั้ง Unit 
พิเศษ โดยรับฝากเงินและ
ใหสิ้นเช่ือแก่สหกรณ์ โดย 
ธกส. จะท าหนา้ท่ีบริหาร
และคิดค่าธรรมเนียมการ
ด าเนินงาน 

-  มีหน่วยงานท่ีมีความ
เช่ียวชาญท าหนา้ท่ีชดัเจน 
-  ด าเนินการในวงจรปิดของ
สหกรณ์ 
- สามารถแกไ้ขปัญหาความ
เหล่ือมล ้าของสหกรณ์ได้
อยา่งตรงจุด  

-  การเกบ็ค่าธรรมเนียมไม่จูงใจ
ใหส้หกรณ์มาใชบ้ริการ 
- ขาดการเป็นเจา้ของโดยสหกรณ์  
-  ไม่มีการบงัคบัใหต้อ้งซ้ือหุน้/
ฝากเงิน ท าใหไ้ม่มีความมัน่คง
ดา้นแหล่งเงินทุน 
-  การด าเนินการซ ้าซอ้นกบั
ชุมนุมสหกรณ์ 
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ตารางท่ี 5.1 ถอดบทเรียนจากการด าเนินการท่ีผา่นมา (ต่อ) 
การด าเนินการ จุดแขง็ จุดอ่อน 

3.  ขอ้เสนอรูปแบบและ 
แนวทางการเพิ่มศกัยภาพการ
เช่ือมโยงเครือข่ายทางการเงิน
ของสหกรณ์ : รูปแบบท่ี 4 
ธนาคารสหกรณ์ 
สาระส าคญั : 1)  จดัตั้งส่วน
งานข้ึนใน ธ.ก.ส. เพื่อบริหาร
กองทุนพฒันา คุม้ครองเงิน
ฝากและเสริมสภาพคล่อง
สหกรณ์ และยกระดบัข้ึนเป็น
ธนาคารสหกรณ์ 
 
2)  ยกระดบักลุ่มสหกรณ์ท่ีมี 
ความพร้อมข้ึนเป็นธนาคาร  
โดยร่วมกนับริหารสภาพ
คล่องร่วมกนัจดัตั้งกองทุน
พฒันา คุม้ครองเงินฝากและ
เสริมสภาพคล่อง โดยให้
กองทุนข้ึนต่อคณะกรรมการ
พฒันาสหกรณ์แห่งชาติ และ
ยกระดบัใหชุ้มนุมสหกรณ์
ระดบัประเทศ 4 แห่ง
ด าเนินการ 

- มีหน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ี
ชดัเจน 
-  ด าเนินการในวงจรปิดของ
สหกรณ์ 
-  มีแผนงานถ่ายโอนให้
สหกรณ์เป็นเจา้ของ  
 
 
 
 
 
 
- มีหน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ี
ชดัเจน 
-  สหกรณ์เป็นเจา้ของ 
-  ด าเนินการในวงจรปิดของ
สหกรณ์ 
-  มีการคุม้ครองเงินฝาก 
-  มีความชดัเจนเพราะให้
ชุมนุมสหกรณ์ท่ีด าเนินการ
อยูแ่ลว้ต่อยอด  

-  ไม่มีการบงัคบัใหต้อ้งซ้ือ
หุน้/ฝากเงิน ท าใหไ้ม่มีความ
มัน่คงดา้นแหล่งเงินทุน 
-  การเกบ็ค่าธรรมเนียมไม่จูง
ใจใหส้หกรณ์มาใชบ้ริการ 
-  ซ ้ าซอ้นกบัชุมนุมสหกรณ์ 
-  การยกระดบัเป็นธนาคาร
สหกรณ์มีความยุง่ยาก 
- การคุม้ครองเงินฝากเป็น
บทบาทในการก ากบัดูแล จึง
อาจมีการขดัแยง้ของ
ผลประโยชน์  
-  ไม่มีการบงัคบัใหต้อ้งซ้ือ
หุน้/ฝากเงิน ท าใหไ้ม่มีความ
มัน่คงดา้นแหล่งเงินทุน 
-  การตั้งกองทุนพฒันา
คุม้ครองเงินฝากจะตอ้งควบคู่
ไปกบัระบบก ากบัดูแลท่ีมี
ประสิทธิภาพทั้งระบบ 
 - การคุม้ครองเงินฝากเป็น
บทบาทในการก ากบัดูแล จึง
อาจมีการขดัแยง้ของ
ผลประโยชน์ 
 - ขอ้เสนอยงัไม่มีรายละเอียด
เพียงพอจะใหเ้ห็นภาพ
เพียงพอไปด าเนินการ
ขบัเคล่ือนต่อได ้ 

ท่ีมา : ผูว้ิจยั, 2565  



90 

และจากการด าเนินงานท่ีผา่นมาในการแกปั้ญหาความไม่สมดุลดา้นสภาพคล่องในระบบ
สหกรณ์ในมิติกฎหมาย การตั้งสถาบนั การตั้ง Unit พิเศษ แนวทางการเพิ่มศกัยภาพการเช่ือมโยง
เครือข่ายทางการเงินของสหกรณ์ และยกระดบักลุ่มสหกรณ์ท่ีมีความพร้อมข้ึนเป็นธนาคาร ซ่ึงการ
วิเคราะห์จุดแขง็ –อ่อน ของผูว้ิจยั สามารถประมวลปัจจยัส าคญัท่ีท าให้ความพยายามในการจดัตั้ง
ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ท่ีผา่นมาไม่ประสบความส าเร็จสามารถ โดยสรุปได ้ดงัน้ี 

1) แนวคิดในการจดัตั้งหน่วยงานโดยภาครัฐ มีจุดอ่อนคือจ าเป็นตอ้งใชง้บประมาณสูง 
จึงยากท่ีจะผลกัดันให้เกิดข้ึน ทั้งน้ี ประเทศไทยมีประสบการณ์จากการตั้งธนาคารอิสลามแห่ง
ประเทศไทย ท่ีรัฐบาลลงเงินประเดิมในการจดัตั้ง ร่วมกบัสถาบนัการเงินอ่ืน ๆ และคาดหวงัว่า
รัฐบาลจะถอนหุน้ออกในอนาคต เพื่อใหธ้นาคารอิสลามแห่งประเทศไทย กลายเป็นสถาบนัการเงิน
ท่ีด าเนินการตามหลกัศาสนาอิสลาม และเป็นของประชาชน แต่กลบักลายเป็นว่า รัฐบาลตอ้งเพิ่ม
ทุนเพื่อให้ธนาคารมีความมัน่คงทางการเงินเพียงพอหลายคร้ัง จนกลายเป็นสถาบนัการเงินของรัฐ
ไปในท่ีสุด ดงันั้น จึงยากท่ีจะมีการผลกัดนัใหเ้กิดสถาบนัการเงินท่ีรัฐจะออกทุนประเดิมใหอี้ก  

2) การริเร่ิมจดัตั้งองคก์รโดยภาครัฐ ไม่มีหลกัประกนัวา่สหกรณ์จะใหค้วามร่วมมือใน
การมาเป็นเจ้าของผ่านการซ้ือหุ้นมากแค่ไหน ซ่ึงส่งผลถึงระดมสภาพคล่องท่ีเพียงพอต่อการ
ด าเนินงานได้ในอนาคต ก็เป็นจุดอ่อนท่ีท าให้แนวคิดศูนย์กลางการเงินสหกรณ์ไม่สามารถ
ขบัเคล่ือนได ้ทั้งในแง่การตั้งธนาคารสหกรณ์ หรือใหมี้ Windows ใน ธ.ก.ส.  

3) การให้ ธ.ก.ส. มาท าหนา้ท่ีในการบริหาร เป็นการท่ีสหกรณ์ไม่ไดเ้ป็นเจา้ของและ
ตอ้งมีค่าใชจ่้ายด าเนินการ ในขณะท่ีขบวนการสหกรณ์ตอ้งการให้สหกรณ์เป็นเจา้ของอยา่งแทจ้ริง 
และตอ้งการใหผ้ลตอบแทนท่ีเกิดข้ึนจากศูนยก์ลางทางการเงินหมุนเวียนในระบบสหกรณ์  

4) การน าหน้าท่ีการก ากบัดูแลเขา้มารวมไวภ้ายใตธ้นาคารสหกรณ์ ท าให้เกิดความ
สบัสน รวมทั้งไดรั้บการต่อตา้น เน่ืองจากอาจเป็นการทบัซอ้นของผลประโยชน์ได ้ 

5) ไม่มีรายละเอียดของขอ้เสนอท่ีเพียงพอต่อการน าไปขบัเคล่ือนเชิงนโยบาย   
 

จากจุดอ่อนในการด าเนินการท่ีผ่านมา ผูว้ิจยัจึงน ามาวิเคราะห์กลบัด้าน มาเป็นปัจจยั
สนบัสนุนในการจดัตั้งศูนยก์ลางทางการเงินใหเ้ป็นผลส าเร็จ ควรจะมีคือ  

1) มีหน่วยงานท่ีด าเนินการชัดเจน โดยควรเป็นหน่วยงานท่ียึดโยงกับขบวนการ
สหกรณ์ 

2) เป็นการมีส่วนร่วมจากขบวนการสหกรณ์ทั้งในดา้นการริเร่ิม ความเป็นเจา้ของ และ
การบริหารจากสหกรณ์ท่ีหลากหลาย  
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3) จะตอ้งมีการศึกษาถึงรายละเอียดรูปแบบของศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ เพื่อให้
ง่ายต่อการท าความเขา้ใจร่วมกนั และสะดวกต่อการขบัเคล่ือนเชิงนโยบาย  

4) ไม่ควรน าหนา้ท่ีอ่ืนมาร่วมด าเนินการดว้ย  
จากขอ้คน้พบขา้งตน้ สรุปไดว้่า ปัญหาความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์เป็นปัญหาเชิง

โครงสร้างจากกระบวนการก่อตั้ง ตั้งแต่ในระดบัจุลภาค คือ สมาชิกท่ีมีความเหมือนกนัสูงมาก 
ท าให้มีการออมและความตอ้งการเงินทุนเหมือนกนัจนไม่เกิดความสมดุล และตอ้งการโครงสร้าง
ใหม่ดว้ยการจดัตั้งศูนยก์ลางทางการเงินเพื่อมาเป็นเคร่ืองมือ โดยโครงสร้างของสมาชิกจะตอ้ง
Diversify Characteristic สมาชิกให้เพียงพอ เพื่อสร้างสมดุลของปริมาณเงินออมและเงินทุนใน
ระบบสหกรณ์ และจากการถอดบทเรียนในอดีต ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์จะตอ้งยึดโยงกบั
ขบวนการสหกรณ์ โดยมีส่วนร่วมตั้ งแต่การจัดตั้ ง เป็นเจ้าของและด าเนินการ และจะต้องมี
การศึกษาถึงรายละเอียดรูปแบบของศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์  
 

5.2 แนวทำงกำรแก้ปัญหำควำมเหล่ือมล ำ้ในระบบสหกรณ์ที่เหมำะสม 
 

งานวิจยัน้ีไดมุ่้งท่ีจะศึกษาปัญหาความเหล่ือมล ้าดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์ ซ่ึงได้
ขอ้คน้พบส าคญัตามขอ้ 5.1 และสรุปไดว้า่ แนวทางการแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ท่ี
เหมาะสม คือการจัดตั้ งศูนย์กลางทางการเงิน ท่ีโครงสร้างของสมาชิกจะต้อง  Diversify 
Characteristic สมาชิกให้ เพียงพอ ยึดโยงกับขบวนการสหกรณ์  และจะต้องมีการศึกษาถึง
รายละเอียดรูปแบบของศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ ซ่ึงตอบโจทยด์งักล่าว และยกระดบัการเขา้ถึง
บริการทางการเงินของประชาชนระดบัฐานราก ซ่ึงจะมีการอภิปรายกนัในส่วนต่อไปของงานวิจยัน้ี  
 

5.3 ขอบเขตธุรกรรมของศูนย์กลำงกำรเงินสหกรณ์ ควำมเส่ียง และกำรบริหำรควำม
เส่ียงของศูนย์กลำงกำรเงินสหกรณ์  
 

ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์จะมีหน้าท่ีในการเป็นตวักลางเช่ือมโยงทางการเงินระหว่าง
สหกรณ์ต่าง ๆ เพื่อช่วยให้สมาชิกสหกรณ์สามารถเขา้ถึงบริการทางการเงินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ
มากข้ึน ขณะเดียวกนัก็ตอ้งมีความมัน่คงทางการเงิน และมีการบริหารจดัการท่ีคุม้ครองสมาชิกดว้ย 
ทั้งหมดน้ีจะมีไดก้จ็ะตอ้งก าหนดรูปแบบของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ใหเ้หมาะสม 

ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์จะมีสถานะสถาบนัการเงิน ซ่ึงจะตอ้งมีการก าหนดขอบเขต 
อ านาจกระท าการใหเ้หมาะสม โดยในล าดบัแรกท่ีจะน ามาพิจารณา คือ ธุรกรรมท่ีเป็นกิจกรรมหลกั
ของสถาบนัการเงินโดยทัว่ไป ไดแ้ก่ การระดมทุน การรับฝากเงิน การให้สินเช่ือ และการลงทุน 
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ซ่ึงจะใชค้วามเหมาะสมกบัหลกัการสหกรณ์ การแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ และ
การตอบโจทยด์า้นการปิดช่องว่างหรือพฒันาการให้บริการทางการเงิน เป็นกรอบในการวิเคราะห์ 
นอกจากน้ี อีกปัจจยัหน่ึงท่ีส าคญัท่ีตอ้งน ามาใชเ้ป็นกรอบการวิเคราะห์ก็คือ ความเส่ียงทางการเงินท่ี
อาจจะเกิดข้ึน ความเส่ียงดงักล่าววจะมีผลกระทบอย่างไร อยูใ่นระดบัใด ทั้งต่อระบบการเงินและ
ต่อสมาชิกผูฝ้ากเงิน รวมถึงควรมีแนวทางบริหารความเส่ียงอยา่งไร น ามาประมวลความเหมาะสม
อีกคร้ังหน่ึง เช่น หากธุรกรรมนั้นมีความเส่ียงสูงจริง แต่ไม่ไดมี้ผลกระทบเป็นวงกวา้ง หรือสามารถ
ก ากบัดูแลใหมี้การบริหารความเส่ียงได ้กอ็าจอนุญาตใหก้ระท าการได ้ 

ทั้งน้ี การศึกษาในแต่ละธุรกรรมมี ดงัน้ี  
1) การระดมทุน  
 การกระท ากิจการใด ๆ ตอ้งมีทุนก่อน ซ่ึงจะระดมทุนผ่านการขายหุ้นของสถาบนั

การเงินนั้น โดยหุน้จะหมายถึงความเป็นเจา้ของ ไดรั้บผลตอบแทนเป็นเงินปันผลเม่ือกิจการมีก าไร 
แต่หากขาดทุน มูลค่าหุน้กจ็ะลดลง  

การระดมทุนของสถาบนัการเงินมีความแตกต่างกนั ไดแ้ก่สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ 
เป็นของรัฐบาล ดงันั้น ทุนจึงมาจากงบประมาณ ส่วนธนาคารพาณิชยซ่ึ์งเป็นบริษทัเอกชนท่ีมุ่ง
แสวงหาก าไรจะตอ้งมีการจดัตั้งเป็นบริษทัมหาชนจ ากดั คือ สามารถระดมเงินทุนจากผูถื้อหุ้นใน
ตลาดหลกัทรัพยไ์ด ้(และสามารถซ้ือขายหุ้นของธนาคารผ่านตลาดได)้ จากนั้นจึงมาขอใบอนุญาต
จากธนาคารแห่งประเทศไทยให้ด าเนินการ โดยผูถื้อหุ้นจะมีสิทธิในการออกเสียงตามจ านวนหุ้นท่ี
มี และหากมีการเพิ่มทุนตอ้งได้รับความเห็นชอบจากผูถื้อหุ้นเดิม ทั้งน้ี ทั้งธนาคารพาณิชยแ์ละ
สถาบนัการเงินเฉพาะกิจจะมีขนาดสินทรัพยท่ี์ใหญ่ โดยมีเกิน 5 พนัลา้นบาทข้ึนไป (ประมวลขอ้มูล
จากเอกสารของธนาคารแห่งประเทศไทยโดยผูว้ิจยั)   

ส่วนสหกรณ์และกลุ่มออมทรัพย์ การระดมทุนจะมาจากการท่ีสมาชิกซ้ือหุ้น 
ซ่ึงสมาชิกจะตอ้งมีการซ้ือหุ้นติดต่อกนั เช่น ทุกเดือน ตลอดระยะเวลาการเป็นสมาชิก โดยจะได้
เงินทุนคืนเม่ือลาออกจากการเป็นสมาชิก มีสิทธิในการออกเสียงคนละ 1 เสียงเท่ากัน โดยไม่
ค านึงถึงจ านวนหุ้นท่ีมี ส่วนกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองยงัไดรั้บเงินทุนจากรัฐบาลอีก 1 ลา้น
บาท ทั้งน้ี กลุ่มออมทรัพยแ์ละกองทุนหมู่บา้นส่วนใหญ่จะมีขนาดสินทรัพยไ์ม่ใหญ่นกัโดยไม่เกิน 
100 ลา้นบาท ส่วนใหญ่จะไม่เกิน 30 ลา้นบาท ส่วนสหกรณ์มีขนาดตั้งแต่เล็กท่ีระดบั 10 ลา้นบาท 
ไปจนถึงขนาดใหญ่ท่ีเกิน 5 พนัล้านบาท (ขอ้มูลจากการประชุมระหว่างผูว้ิจยักับกรมส่งเสริม
สหกรณ์และกรมการพฒันาชุมชน : การเสนนา ประชุม และการสังเกตการณ์ประชุม)  

จากขอ้มูลขา้งตน้จะเห็นไดว้่าการระดมทุนของสถาบนัการเงินท่ีแตกต่างกนั ไม่วา่ใน
รูปแบบ วตัถุประสงค ์มีความแตกต่างกนั ส าหรับการวิเคราะห์ขอบเขตการระดมทุนของศูนยก์ลาง
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การเงินสหกรณ์ท่ีเหมาะสม ผูว้ิจยัไดน้ ารูปแบบการระดมทุนของสถาบนัการเงินอ่ืน ๆ มาเทียบเคียง 
เพื่อปรับใหเ้หมาะสมกบับริบทของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ ดงัน้ี 

(1) การระดมทุนของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ สามารถมีทางเลือกใดไดบ้า้ง ผูว้ิจยั
ได้ตีกรอบการวิเคราะห์ โดยก าหนดประเภทการระดมทุนสถาบันการเงินในปัจจุบันมาเป็น
ทางเลือก โดยผูว้ิจยัไดเ้ลือกว่า ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์อาจระดมทุนไดจ้ากประชาชนเป็นการ
ทัว่ไปไดเ้หมือนกบัธนาคารพาณิชย ์เป็นขอบเขตดา้นบน (Upper Bound) หรืออาจระดมทุนเฉพาะ
จากสมาชิกเช่นเดียวกับสหกรณ์ เป็นขอบเขตด้านล่าง (Lower Bound) ทั้ งน้ี ผูว้ิจยัไม่ใช้สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจเน่ืองจากมีรูปแบบการด าเนินการท่ีเฉพาะเจาะจง และไดรั้บทุนด าเนินการมาจาก
งบประมาณ ซ่ึงไดว้ิเคราะห์ไปแลว้ว่าไม่เหมาะสมท่ีจะน าเอามาพิจารณาร่วมในกรอบรายละเอียด
การศึกษา  

ผูว้ิจยัเห็นวา่ ศูนยก์ลางทางการเงินมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการช่วยเหลือทางการเงิน
ระหวา่งสหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่องเหลือและสหกรณ์ท่ีไม่มีเงินทุนเพียงพอ ซ่ึงมีขอบเขตท่ีจ ากดัชดัเจน 
รวมถึงศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์จะตอ้งอยู่บนหลกัการสหกรณ์คือช่วยเหลือกัน ในหมู่สมาชิก 
ดงันั้น จึงควรจะเป็นระบบปิด จึงไม่ควรเปิดให้ระดมทุนไดจ้ากสาธารณะ แต่สามารถอนุญาตให้
เฉพาะจากการสมาชิก เช่นเดียวกบัสหกรณ์ 

(2) รูปแบบการออกเสียงของผูถื้อหุ้น ของธนาคารพาณิชยแ์ละสหกรณ์ยงัมีความ
แตกต่างกนัในดา้นสิทธิในการออกเสียงของผูถื้อหุน้ โดยผูถื้อหุน้ของธนาคารพาณิชยจ์ะไดรั้บสิทธิ
ออกเสียงตามจ านวนหุน้ ขณะท่ีสมาชิกสหกรณ์จะมี 1 คน 1 เสียง โดยไม่ไดค้  านึงถึงจ านวนหุ้นท่ีมี 
ซ่ึงเป็นอีกปัจจยัหน่ึงท่ีตอ้งน ามาพิจารณาวา่รูปแบบใดจะเหมาะสมกบัศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์
มากกวา่กนั   

ผูว้ิจยัเห็นวา่ ถึงแมก้ารมีสิทธิออกเสียงตามจ านวนหุ้นจะสะทอ้นความเป็นเจา้ของ
ไดมี้ประสิทธิภาพกว่า แต่ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์จะตอ้งด าเนินตามหลักการสหกรณ์ คือ 
ยดึหลกัประชาธิปไตย 1 คน ต่อ 1 เสียง ดงันั้น ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ จึงควรยึดหลกั 1 สมาชิก 
ต่อ 1 เสียง ดว้ยเช่นกนั 

(3) ขนาดสินทรัพยท่ี์เหมาะสมในการขออนุญาตด าเนินการ โดยสหกรณ์ไม่มีการ
ก าหนดสินทรัพยข์ั้นต ่า ส่วนการด าเนินธุรกิจธนาคารพาณิชยจ์ะต้องมีทุนขั้นต ่า 300 ล้านบาท 
ในการจดทะเบียนในบริษทัมหาชน (ตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย, 2559) และจะตอ้งแสดงให้
ธนาคารแห่งประเทศไทยเห็นชอบวา่มีเพียงพอท่ีจะด าเนินการได ้(ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2551)  
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ผู ้วิจัย เห็นว่า เพื่ อให้การแก้ไขปัญหาความไม่สมดุลในระบบสหกรณ์ มี
ประสิทธิภาพ การรวมตัวของสหกรณ์ ควรมีขนาดท่ีใหญ่พอ ดังนั้ น จะต้องมีขนาดสินทรัพย์
มากกวา่ 5 พนัลา้นบาท ทั้งน้ี ขอเสนอดงักล่าว สรุปได ้(ตามตาราง 5.2) ดงัน้ี 

 

ตารางท่ี 5.2 ขอ้เสนอกรอบการระดมทุนของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ 
 ธนาคารพาณิชย ์ สหกรณ์ ขอ้เสนอของศูนยก์ลางการเงิน

สหกรณ์ 
วตัถุประสงค ์ ประกอบธุรกิจ

สถาบนัการเงิน 
เพื่อก าไร 

เพื่อเป็นการ
ช่วยเหลือทาง
การเงินระหวา่ง
สมาชิก  

เพื่อเป็นการช่วยเหลือทางการเงิน
ระหวา่งสหกรณ์ท่ีมีสภาพคล่อง
เหลือและสหกรณ์ท่ีไม่มีเงินทุน
เพียงพอ  

ขนาด
สินทรัพย ์

มากกวา่ 5 พนัลา้น
บาท 

แตกต่างตั้งแต่ 10 
ลา้นบาท ถึงเกิน 5 
พนัลา้นบาท 

เพื่อใหก้ารแกไ้ขปัญหาความไม่
สมดุลในระบบสหกรณ์ 
มีประสิทธิภาพ การรวมตวัของ
สหกรณ์ ควรมีขนาดท่ีใหญ่พอ 
ดงันั้น จะตอ้งมีขนาดสินทรัพย์
มากกวา่ 5 พนัลา้นบาท  

ท่ีมาของ
แหล่งเงินทุน 

ระดมทุนจาก
ประชาชนทัว่ไป 
และนิติบุคคล ผา่น
การเสนอขายใน
ตลาดหลกัทรัพย ์ 

เฉพาะจากสมาชิก
ท่ีมารวมตวักนั  

ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์อยูบ่น
หลกัการสหกรณ์คือช่วยเหลือกนั 
ในหมู่สมาชิก ดงันั้น จึงควรจะ
เป็นระบบปิด จึงไม่ควรเปิดให้
ระดมทุนไดจ้ากสาธารณะ แต่ให้
เฉพาะจากการสมาชิก 
เช่นเดียวกบัสหกรณ์  

สิทธิในการ
ออกเสียง 

ตามจ านวนหุน้ท่ีมี 1 คน ต่อ 1 เสียง สหกรณ์ยดึหลกัประชาธิปไตย 1 
คน ต่อ 1 เสียง ดงันั้น ศูนยก์ลาง
การเงินสหกรณ์ จึงควรยดึหลกั 1 
สมาชิก ต่อ 1 เสียง ดว้ยเช่นกนั  

ท่ีมา: ผูว้ิจยั, 2565 
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2) การรับฝากเงิน  
2.1) ขอบเขตธุรกรรมการรับฝากเงิน  
ความส าคญัของการรับฝากเงิน การรับเงินฝากเป็นธุรกรรมส าคญัของสถาบัน

การเงินในการระดมเงินเพื่อน าไปใชใ้นธุรกรรมอ่ืน ซ่ึงส่วนใหญ่ก็จะน าไปใชใ้นการปล่อยสินเช่ือ
ให้กบัสมาชิกต่อไป โดยบริการเงินฝากมีความส าคญั 2 ประการ คือ เป็นท่ีรับฝากเงินเพื่อท่ีจะไม่
ตอ้งเก็บรักษา หรือพกพาเป็นจ านวนมาก โดยสามารถถอนเงินฝากเพื่อน ามาใชใ้นชีวิตประจ าวนั 
โดยผลิตภณัฑ์ประเภทน้ีก็คือเงินฝากออมทรัพยท่ี์สามารถฝากถอนไดทุ้กวนั แต่จะให้ดอกเบ้ียใน
อตัราท่ีต ่ามาก และเป็นแหล่งเงินออมให้กบัสมาชิก ซ่ึงเงินออมมีความส าคญั คือ เป็นท่ีส าหรับเก็บ
สะสมเงินไวใ้ช้ในยามจ าเป็นรวมถึงในยามชรา ทั้งน้ี เงินฝากยงัมีบทบาท คือ สร้างผลตอบแทน
ใหก้บัเงินออมอีกดว้ย (สถาบนัวิจยัเศรษฐกิจป๋วย อ๊ึงภากรณ์, 2562) โดยผลิตภณัฑป์ระเภทน้ีคือเงิน
ฝากประจ า ซ่ึงมกัมีระยะเวลา 3 เดือน 6 เดือน 12 เดือน 24 เดือน และ 36 เดือน โดยหลกั การฝาก
เงินระยะสั้นจะให้ผลตอบแทน หรืออตัราดอกเบ้ียท่ีต ่ากว่าการฝากเงินในระยะยาว เพราะสถาบนั
การเงินสามารถบริหารจดัการเงินฝากกอ้นนั้นระยะยาวไดง่้ายกวา่ ทั้งน้ีในปัจจุบนั สถาบนัการเงิน
ในระบบสามารถฝากเงินสดไดท่ี้สาขาธนาคารและตู้ CDM ท่ีมีกระจายอยูท่ัว่ประเทศ เงินฝากเป็น
ผลิตภณัฑก์ารออมประเภทหน่ึง โดยเป็นผลิตภณัฑ์ท่ีมีความเส่ียงต ่า เน่ืองจากผูฝ้ากเงินอยูใ่นฐานะ
เจา้หน้ีบุริมสิทธิอนัดบัแรกจึงให้ผลตอบแทนท่ีต ่าเช่นเดียวกนั โดยธนาคารพาณิชยรั์บเงินฝากจาก
ประชาชนและนิติบุคคลเป็นการทัว่ไป เช่นเดียวกบัสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ อยา่งธนาคารออมสิน 
ธ.ก.ส. และธนาคารอาคารสงเคราะห์ ขณะท่ีสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน เช่น ธนาคารเพื่อการ
พฒันาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอ่มแห่งประเทศไทยมีการรับเฉพาะจากผูฝ้ากรายใหญ่  

ความเส่ียงจากการรับฝากเงิน ในแง่มุมของความเส่ียง ส าหรับความเส่ียงต่อ
สถาบันการเงิน การรับเงินฝากจะมีความเส่ียงด้านสภาพคล่อง โดยหากผูฝ้ากเงินถอนเงินสด
ออกเป็นจ านวนมากก็จะท าให้ไม่มีเงินสดเพียงพอจะจ่ายคืนได้ หรือระยะเวลาของเงินฝากไม่
สอดคลอ้งกบัระยะเวลาของสินเช่ือก็จะเกิดปัญหาได ้ส่วนความเส่ียงต่อระบบการเงิน หากสถาบนั
การเงินมีปัญหาก็จะท าให้ผูฝ้ากเงินไม่ไดเ้งินออมของตวัเองคืน โดยความรุนแรงของปัญหาจะ
ข้ึนกบัขอบเขตของผูฝ้าก และปริมาณเงินด้วย หากมีขอบเขตใหญ่ และมีปริมาณเงินฝากสูงก็จะมี
ความเส่ียงต่อระบบการเงินสูงตามไป ทั้งน้ี สถาบนัการเงินท่ีมีการรับฝากเงินจากสาธารณะจะมีการ
ก ากบัดูแลท่ีเขม้งวด เพราะหากสถาบนัการเงินเกิดความเสียหายก็จะกระทบต่อผูฝ้ากเงินเป็นวง
กว้าง ขณะท่ีหากมีผลกระทบต่อระบบการเงินน้อยก็จะคลายความงวดลง แต่อย่างไรก็ตาม 
การก ากบัดูแลท่ีเขม้งวดก็จะท าใหส้ถาบนัการเงินตอ้งเผชิญกบัตน้ทุนท่ีสูงข้ึน (ขอ้มูลจากการหารือ
กบัเจา้หนา้ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทย : การสมัภาณ์ส่วนบุคคล)  
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การให้บริการดา้นเงินฝากของสหกรณ์ สหกรณ์ กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง 
และกลุ่มออมทรัพยรั์บฝากเงินจากสมาชิกเท่านั้น และมีการก ากบัดูแลท่ีไม่เขม้งวดเท่า โดยปัจจุบนั
ยงัไม่มีการก ากบัดูแลดา้นความมัน่คงทางการเงิน นอกจากสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละเครดิตยเูน่ียนท่ีมี
สินทรัพยสู์งกวา่ 5 พนัลา้นบาท สหกรณ์มีธุรกรรมท่ีเป็นเงินฝากและคลา้ยกบัเงินฝาก 2 รูปแบบ คือ 
1) การใหส้มาชิกซ้ือหุน้ โดยสมาชิกสามารถซ้ือหุน้เพื่อร่วมเป็นสมาชิกของสหกรณ์ ท าใหมี้สิทธิใน
การลงคะแนนเสียง และใชบ้ริการอ่ืน ๆ ของสหกรณ์ เช่น กูย้มืเงินได ้โดยสมาชิกจะตอ้งซ้ือหุน้ตาม
จ านวนท่ีตอ้งการและตอ้งซ้ือติดต่อกนัเพื่อคงสภาพสมาชิก โดยจะไดรั้บผลตอบแทนเป็นเงินปันผล 
ซ่ึงข้ึนกบัผลประกอบการของสหกรณ์ในแต่ละปี และไม่สามารถถอนออกมาได ้นอกจากจะลาออก
จากการเป็นสมาชิก ทั้งน้ี การซ้ือหุน้มีส่วนคลา้ยกบัเงินฝากระยะยาวในแง่ท่ีสามารถถอนออกมาได ้
เพราะเม่ือลาออกและไดรั้บเงินหุ้นคืนซ่ึงมกัจะไดเ้งินตน้ครบตามจ านวน และก็สามารถสมคัรเป็น
สมาชิกใหม่ได ้และเป็นกลไกในการส่งเสริมเงินออมระยะยาว และ 2) รับฝากเงิน โดยจะรับฝาก
เป็นระยะเวลา เช่น 3 เดือน 6 เดือน 12 เดือน หรือ 36 เดือน เป็นตน้ โดยจะไดรั้บผลตอบแทนเป็น
ดอกเบ้ีย ซ่ึงจะประกาศไวก่้อนการฝากเงิน และสามารถถอนเงินออกไดต้ลอดเวลา แต่หากถอนออก
ก่อนเวลาท่ีก าหนดไวก้็จะไม่ไดรั้บดอกเบ้ีย เช่นเดียวกับสถาบนัการเงินประเภทอ่ืน ทั้งน้ี ความ
สะดวกในการฝากเงินจะแลว้แต่สหกรณ์ เช่น สหกรณ์ขนาดใหญ่อาจมีบริการรับฝากเงินทุกวนั 
และรับฝากเป็นเงินสด ณ ท่ีท าการสหกรณ์เท่านั้นขณะท่ีสหกรณ์ขนาดเล็กอาจให้บริการเพียงบาง
วนั และสมาชิกตอ้งน าไปฝากท่ีธนาคารเอง ก่อนจะมาแจง้สหกรณ์ ก็เป็นได ้สหกรณ์จะให้บริการ
เงินฝากมากหรือน้อยเพียงใดนั้น ข้ึนกับความตอ้งการเงินทุนของสหกรณ์นั้นๆ เช่น สหกรณ์ท่ี
สมาชิกตอ้งการสินเช่ือ หรือตอ้งการเงินไปท ากิจกรรมอ่ืน เช่น ท าการเกษตรมากเกินกวา่เงินหุน้ท่ีมี 
ก็จะเปิดรับฝากจากสมาชิกมากตามไปดว้ย รวมถึงเสนอดอกเบ้ียในอตัราท่ีสูงเช่นเดียวกนั และเปิด
ใหบุ้คคลภายนอกแต่ยงัเก่ียวพนักบัสมาชิกสหกรณ์ เช่น คู่สมรสหรือบุตรของสมาชิกมาฝากเงินได ้
(แต่ไม่ให้ซ้ือหุ้น) อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบนั กฎหมายว่าดว้ยสหกรณ์ยงัอนุญาตให้สหกรณ์รับเงิน
ฝากจากสหกรณ์อ่ืนได ้ซ่ึงมกัไม่ค่อยมีธุรกรรมฝากเงินระหว่างสหกรณ์มากนกั แต่จะเป็นการฝาก
เงินกบัชุมนุมสหกรณ์เป็นส่วนใหญ่ (ขอ้มูลจากการประชุมของผูว้ิจยักบักรมส่งเสริมสหกรณ์ : การ
ประชุม)  

การพิจารณาถึงธุรกรรมการรับฝากเงินของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์จึงต้อง
ก าหนดวา่ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์สามารถท าธุรกรรมเงินฝากกบัใครไดบ้า้ง โดยจะตอ้งพิจารณา
จากความสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ในการจดัตั้ง ผลกระทบต่อระบบการเงิน และความซ ้ าซ้อนกบั
ธุรกรรมอ่ืน รวมถึงความเส่ียงท่ีจะเกิดข้ึนต่อระบบการเงิน ทั้งน้ี ผูว้ิจยัไดใ้ชร้ะดบัความเส่ียงจากการ
รับเงินฝากของธนาคารพาณิชยเ์ป็นระดบัสูง เน่ืองจากมีผลกระทบต่อระบบการเงินรุนแรงท่ีสุดหาก
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เกิดความเสียหาย และความเขม้งวดในการก ากบัดูแลธนาพาณิชยเ์ป็นระดบัสูง ส่วนความเส่ียงจาก
การฝากเงินกบัสหกรณ์เป็นระดบัต ่า โดยทางเลือกการรับฝากเงินของศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์
มี ดงัน้ี 

(1) การเปิดให้รับฝากเงินจากสหกรณ์สมาชิก ผูว้ิจัยวิเคราะห์ว่า เป็นไปตาม
หลกัการและการด าเนินการโดยปกติของสหกรณ์ และมีความเส่ียงต่อระบบการเงินจ ากดั เน่ืองจาก
หากศูนยก์ลางทางการเงินเกิดความเสียหายก็จะกระทบเฉพาะต่อสหกรณ์สมาชิกเท่านั้น รวมทั้ง 
สหกรณ์สมาชิกก็เป็นผูถื้อหุ้นของศูนยก์ลางสหกรณ์ สามารถรับรู้ฐานะทางการเงินของศูนยก์ลาง
สหกรณ์ได้ จึงรู้ถึงความเส่ียงจากการฝากเงินได้ แต่อย่างไรก็ตาม โดยท่ีสหกรณ์สมาชิกยงัมี
ประชาชนท่ีเป็นสมาชิกอยูอี่ก ดงันั้น ความเสียหายจึงจะเกิดเป็นวงท่ีกวา้งกว่าสหกรณ์โดยปกติ แต่
ไม่กระทบในวงกวา้งเท่ากบัเกิดความเสียหายกบัธนาคารพาณิชยท่ี์รับเงินฝากจากประชาชนทัว่ไป 
จึงเห็นได้ว่ามีความเส่ียงในระดับปานกลาง ดังนั้ น ความเข้มงวดในการก ากับดูแลก็อาจไม่
จ าเป็นตอ้งสูงเท่าธนาคารพาณิชย ์แต่ตอ้งสูงกว่าการก ากบัดูแลสหกรณ์ทัว่ไป หรืออาจเรียกว่าเป็น
ระดบัปานกลาง เช่นกนั  

(2) สหกรณ์ท่ีไม่ไดเ้ป็นสมาชิก ผูว้ิจยัเห็นวา่ ในล าดบัแรกเป็นการด าเนินการนอก
เจตนารมณ์ หากเปิดรับจากสหกรณ์ทัว่ไปก็จะไม่ไดเ้ป็นการจ ากดัขอบเขต ประกอบกบัสหกรณ์
เหล่านั้นเองก็มีสมาชิกอีกจ านวนหน่ึง จึงเปรียบเสมือนกบัการรับเงินฝากจากประชาชนทัว่ไป จึงมี
ความเส่ียงท่ีสูง และตอ้งมีการก ากบัดูแลท่ีเขม้งวดตามไปดว้ย 

(3) สมาชิกสหกรณ์สมาชิก (บุคคลธรรมดา) ถึงแม้จะมีความสัมพันธ์กันผ่าน
สหกรณ์ท่ีตนเองเป็นสมาชิก แต่การเปิดรับเงินฝากจะเป็นการซ ้ าซ้อน รวมทั้ง เปิดความเส่ียงต่อ
บุคคลมากข้ึนอีก ดงันั้น จึงเห็นวา่มีความเส่ียงท่ีสูง และตอ้งการความเขม้งวดในการก ากบัดูแลท่ีสูง
เช่นกนั 

(4) บุคคลธรรมดา และนิติบุคคลทัว่ไป ซ่ึงหากเปิดใหมี้การรับเงินฝากจากกลุ่มน้ีก็
จะเหมือนกบัธนาคารพาณิชย ์ซ่ึงเป็นธุรกรรมท่ีมีความเส่ียงต่อระบบการเงินท่ีสูง และตอ้งการความ
เขม้งวดในการก ากบัดูแลท่ีสูงเช่นกนั และไม่เป็นไปตามหลกัสหกรณ์  
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ตารางท่ี 5.3 ขอ้เสนอความเขม้งวดในการก ากบัดูแลการรับฝากเงินของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ 
 ความเหมาะสม ความเส่ียงต่อระบบ

การเงิน 
ความเขม้งวดใน
การก ากบัดูแล 

สหกรณ์สมาชิก  สอดคลอ้งกบั
เจตนารมยก์ารจดัตั้ง
ธนาคารสหกรณ์ 

- ปานกลาง 
- สหกรณ์มีสมาชิกอีก
จ านวนหน่ึง แต่ยงัคงอยู่
ภายในระบบ หากมี
ความเสียหายกย็งัไม่
กระทบเป็นวงกวา้ง 
- สหกรณ์สมาชิกเป็นผู ้
ถือหุน้ จึงเขา้ใจความ
เส่ียงจากฐานะการเงิน 
และผลการด าเนินงาน
ของธนาคารสหกรณ์ได ้ 

ปานกลาง 

สหกรณ์ท่ีไม่ไดเ้ป็น
สมาชิก  

เป็นการท าธุรกรรม
นอกเจตนารมย ์

- สูง 
- สหกรณ์มีสมาชิกอีก
จ านวนหน่ึง และไม่ได้
อยูภ่ายในระบบ  

สูง 

สมาชิกสหกรณ์
สมาชิก (บุคคล
ธรรมดา)  

มีความซอ้นทบักนั  
โดยสมาชิกสามารถ
ฝากเงินกบัสหกรณ์
ของตวัเองไดอ้ยูแ่ลว้  

- สูง 
- เป็นการเปิดความเส่ียง
ออกนอกระบบเพิ่มข้ึน 
 

สูง 

ประชาชนทัว่ไป  - เป็นการท าธุรกรรม
นอกระบบสหกรณ์ 

- สูง 
- หากมีผลกระทบจะ
กระจายในวงกวา้ง 

สูง 

นิติบุคคล - เป็นการท าธุรกรรม
นอกระบบสหกรณ์ 

- สูง 
- หากมีผลกระทบจะ
กระจายในวงกวา้ง 

สูง 

ท่ีมา : ผูว้ิจยั, 2565  
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จากการวิเคราะห์ทางเลือกต่าง ๆ ข้างต้น ผู ้วิจัยมีความเห็นว่า เพื่อให้สอดคล้องกับ
หลกัการสหกรณ์และการควบคุมความเส่ียงท่ีเหมาะสม ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ควรใหรั้บฝากเงิน
เฉพาะจากสหกรณ์สมาชิกเท่านั้น  

2.2) บทบาทของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ในการปิดช่องวา่งดา้นการใหบ้ริการรับ
ฝากเงิน  

ปัญหาของบริการเงินฝากในระบบการเงิน จากผลส ารวจการเขา้ถึงบริการทาง
การเงินโดย ธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2562 พบว่า ครัวเรือนร้อยละ 97.2 สามารถเขา้ถึงบริการ
เงินฝาก และใชบ้ริการจากธนาคารพาณิชยห์รือสถาบนัการเงินเฉพาะกิจเป็นส่วนใหญ่ท่ีร้อยละ 88 
ใชบ้ริการจากผูใ้ห้บริการทางการเงินก่ึงในระบบ (สถาบนัท่ีมีสถานะทางกฎหมายภายใต้กฎหมาย
จดัตั้งเป็นการเฉพาะ โดยอยูภ่ายใตก้ารก ากบัตรวจสอบโดยหน่วยงานอ่ืนท่ีนอกเหนือจากหน่วยงาน
ก ากบัดูแลผูใ้หบ้ริการในระบบ ประกอบดว้ย บริษทัเช่าซ้ือ บริษทั ลีสซ่ิง สหกรณ์ออมทรัพยชุ์มนุม
สหกรณ์ เครดิตยูเน่ียน สถาบนัการเงินประชาชน และกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง) ร้อยละ 2.3 
โดยผ่านช่องทางหลกั คือ สาขาธนาคารพาณิชยห์รือสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ กองทุนหมู่บา้นและ
ชุมชนเมือง และตูรั้บฝากเงิน (CDM) ตามล าดบั โดยมีเพียงร้อยละ 2.8 เขา้ไม่ถึงบริการเงินฝาก โดย
ส่วนใหญ่มีสาเหตุมาจากฐานะการเงินไม่ดีหรือรายไดไ้ม่เพียงพอเป็นส่วนใหญ่ และไม่มีความรู้
ความเขา้ใจเป็นส่วนน้อย ทั้งน้ี ครัวเรือนท่ีเขา้ถึงบริการเงินฝากจากธนาคารไดแ้ลว้ พบว่าประสบ
ปัญหาจากการบริการไม่เหมาะสม เช่น การรอคิวนาน การขายผลิตภณัฑ์พ่วง และพนักงานไม่
สุภาพ ปัญหาระยะทางในการเดินทางไปใชบ้ริการหรือจ านวนสาขานอ้ย และผูใ้ห้บริการให้ขอ้มูล
ไม่เพียงพอ จ านวนสาขาน้อย และเง่ือนไขหรือขั้นตอนการติดต่อบริการมีความยุ่งยาก (ธนาคาร
แห่งประเทศไทย, 2562)  

การก าหนดบทบาทของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์จากขอ้มูลดงักล่าวในดา้นการ
เขา้ถึงบริการเงิน จะพิจารณาไดว้า่ ครัวเรือนใชบ้ริการจากธนาคารพาณิชยเ์ป็นส่วนใหญ่ มีครัวเรือน
เพียงร้อยละ 2.8 ท่ีเขา้ไม่ถึงบริการเงินฝาก โดยส่วนใหญ่มีสาเหตุมาจากฐานะการเงินไม่ดีหรือ
รายไดไ้ม่เพียงพอเป็นส่วนใหญ่ และไม่มีความรู้ความเขา้ใจเป็นส่วนน้อย (ธนาคารแห่งประเทศ
ไทย, 2562) ซ่ึงไม่ไดเ้ป็นปัญหาท่ีตวัสถาบนัการเงิน ดงันั้น การแกปั้ญหาดา้นบริการฝากเงิน จะตอ้ง
ช่วยเหลือใหส้ามารถมีรายไดพ้อจะฝากเงินได ้และใหค้วามรู้ ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นวา่ หากศูนยก์ลางทางการ
เงินสหกรณ์สามารถเป็นแหล่งทุนใหส้หกรณ์การเกษตรได ้สหกรณ์การเกษตรก็สามารถชวนใหผู้มี้
รายไดไ้ม่เพียงพอจะฝากเงิน หรือขาดความรู้ความเขา้ใจมาเป็นสมาชิก ร่วมกนัออมเงิน ฝากเงิน 
และท าให้เขา้ถึงแหล่งสินเช่ือรวมถึงกิจกรรมอ่ืนเพื่อสร้างรายได ้ดงันั้น ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์
สหกรณ์ควรมีบทบาทในการพฒันาความรู้ความเขา้ใจเสริมเขา้ไปดว้ย  
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ส่วนในดา้นคุณภาพ เช่น การรอคิวนาน การขายผลิตภณัฑ์พ่วง และพนักงานไม่
สุภาพ ปัญหาระยะทางในการเดินทางไปใชบ้ริการหรือจ านวนสาขานอ้ย และผูใ้ห้บริการให้ขอ้มูล
ไม่เพียงพอ จ านวนสาขาน้อย และเง่ือนไขหรือขั้นตอนการติดต่อบริการมีความยุ่งยาก ระบบ
สหกรณ์อาจไม่เหมาะสมท่ีจะช่วยปิดช่องว่างในส่วนน้ีได้ เน่ืองจากเป็นสถาบันการเงินท่ีท า
ธุรกรรมกับประชาชนในวงจ ากัด ท าให้ไม่สามารถจะเปิดสาขาได้มาก หรือลงทุนในระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศขนาดใหญ่ เช่นเดียวกบับริการโอนเงิน ช าระเงิน ท่ีอาจไม่เหมาะท่ีจะให้
ระบบสหกรณ์เป็นผูปิ้ดช่องว่างท่ีมีอยู่ในระบบน้ี ซ่ึงในระบบการเงิน ธนาคารพาณิชยแ์ละสถาบนั
การเงินเฉพาะกิจเหมาะสมกบัการท าหนา้ท่ีดงักล่าวมากกวา่ 

นอกจากน้ี ผูว้ิจยัยงัเห็นว่าศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์อาจมีส่วนช่วยในการเป็น
แหล่งเงินออมระยะยาวได ้เน่ืองจาก โดยปกติธุรกรรมการให้สินเช่ือจะสร้างผลตอบแทนท่ีดีกว่า
การลงทุนในสินทรัพยอ่ื์น เช่น เงินฝากหรือพนัธบตัร (ขอ้มูลจากการหารือกบัเจา้หน้าท่ีธนาคาร
แห่งประเทศไทย) ดงันั้น สหกรณ์สมาชิกจึงไดเ้งินปันผลจากหุน้มากกวา่การไปลงทุนในสินทรัพย์
อ่ืน นอกจากน้ี ผูว้ิจยัเห็นว่าอาจมีการศึกษาต่อไปในอนาคตถึงธุรกรรมอ่ืน ๆ ท่ีศูนยก์ลางทางการ
เงินสหกรณ์สามารถด าเนินการไดแ้ละจบัคู่กบัผลิตภณัฑเ์งินฝากระยะยาว เพื่อเป็นการลงทุนระยะ
ยาวท่ีเหมาะสม  

3) การใหสิ้นเช่ือ  
3.1) ขอบเขตธุรกรรมการใหสิ้นเช่ือ  
ความส าคญัของการใหสิ้นเช่ือ การใหสิ้นเช่ือเป็นธุรกรรมหน่ึงท่ีส าคญัของสถาบนั

การเงิน โดยเม่ือสถาบนัการเงินไดมี้การระดมเงินมาแลว้กจ็ะน าไปปล่อยกูต่้อ โดยการใหสิ้นเช่ือนั้น
จะช่วยให้ 1) ระยะสั้น ช่วยในการใชจ่้ายในชีวิตประจ าวนั หรือเป็นเงินทุนหมุนเวียนในขณะท่ีเงิน
รายไดย้งัไม่เขา้มา และ 2) ระยะยาว ช่วยในการลงทุน เช่น ซ้ือสังหาหรืออสังหาริมทรัพย ์หรือ
ลงทุนเคร่ืองจกัร เป็นตน้ ทั้งน้ี แนวทางในการพิจารณาวา่จะอนุมติัสินเช่ือหรือไม่ จะข้ึนกบัวา่ เงินกู้
กอ้นนั้นมีโอกาสท่ีจะไม่ไดรั้บช าระคืนมากนอ้ยเพียงใด โดยหากโอกาสท่ีจะมีการผิดนดัช าระและ
กลายเป็นหน้ีเสียสูงก็จะไม่อนุมติัสินเช่ือให้ ส าหรับธนาคารพาณิชยแ์ละสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ 
ในสมยัก่อนจะพิจารณาจากหลกัประกนัท่ีน ามายื่นขอสินเช่ือ เช่น ท่ีดิน เป็นตน้ ว่าคุม้ค่ากบัเงินกู้
ไหม แต่ปัจจุบนัน้ี จะพิจารณาจากความสามารถช าระหน้ี คือ จะมีการค านวณรายไดใ้นอนาคต  
หรือยอดขาย เพิ่มข้ึนอีก (ขอ้มูลจากการสังเกตการณ์ และเอกสารการท างานเก่ียวกบัสถาบนัการเงิน
ของผูว้ิจยั)  

ธนาคารมีการให้สินเช่ือในวงกวา้ง กบัทุกกลุ่ม ทั้งประชาชนทัว่ไปในการใชเ้ป็น
สินเช่ือเพื่ออุปโภคบริโภค สินเช่ือบา้น สินเช่ือรถยนต์ สินเช่ือส าหรับธุรกิจขนาดกลางและเล็ก 
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(SMEs) และธุรกิจขนาดใหญ่ ซ่ึงแต่ละกลุ่มก็มีรูปแบบท่ีแตกต่างกนั เช่น ลูกคา้ท่ีใชสิ้นเช่ือเพื่อการ
อุปโภคบริโภคก็ตอ้งวิเคราะห์ว่ามีรายไดเ้พียงพอท่ีจะช าระหน้ีในอนาคตไหม ลูกคา้ท่ีเป็นสินเช่ือ
บ้านหรือรถยนต์ ก็ต้องมีการวิเคราะห์ถึงราคาสังหาริมทรัพย์ หรืออสังหาริมทรัพย์ท่ีใช้เป็น
หลกัประกนั รวมถึงการยดึทรัพยช์ าระหน้ี ส่วนลูกคา้ธุรกิจก็ตอ้งมีการประเมินวา่ธุรกิจนั้นจะสร้าง
รายไดเ้พียงพอต่อการช าระหน้ีไหม ดงันั้น ในการให้สินเช่ือก็ตอ้งมีหน่วยงานและเจา้หน้าท่ีท่ีมี
ความช านาญมาด าเนินการ ซ่ึงเป็นต้นทุนด าเนินการ ดังนั้ น จึงเป็นอีกปัจจัยหน่ึงว่า ธนาคาร 
จะใหสิ้นเช่ือแก่กลุ่มไหนถึงจะท าก าไรไดสู้งสุด โดยธนาคารจะคิดตน้ทุนเงิน ความเส่ียงและตน้ทุน
การด าเนินงาน ในการก าหนดอตัราดอกเบ้ียเงินกูแ้ก่ลูกคา้ ทั้งน้ี ธนาคารมกัไม่มีการให้สินเช่ือแก่
ลูกค้าท่ีเป็นเกษตรกร เพราะมีความเส่ียงสูง เน่ืองจากไม่มีหลักประกัน และการติดตามธุรกิจ
การเกษตรก็มีตน้ทุนสูง จึงมีเพียง ธ.ก.ส. ท่ีให้บริการแก่เกษตรกร (ขอ้มูลจากประสบการณ์ตรงใน
การมีส่วนท างานเก่ียวกบัสถาบนัการเงินของผูว้ิจยั) 

นอกจากน้ี โดยท่ีเทคโนโลยีมีความก้าวหน้าไปมาก ดังนั้ น สถาบันการเงิน 
ขนาดใหญ่ท่ีมีศกัยภาพจึงมีการลงทุนในการเก็บขอ้มูล และจดัท าระบบวิเคราะห์จากขอ้มูลท่ีเก็บมา 
รวมถึงจดัท า Big Data ซ่ึงมีค่าใชจ่้ายสูง เน่ืองจากมีความคุม้ค่าและมีประสิทธิภาพมากกวา่  

ความเส่ียงจากการให้สินเช่ือ จากประสบการณ์การท างานเก่ียวกบัสถาบนัการเงิน
ของผูว้ิจยัพบว่า ในการให้สินเช่ือ ส่ิงส าคญัท่ีสถาบนัการเงินจะตอ้งพิจารณาคือเงินกู้กอ้นนั้นมี
โอกาสท่ีจะไม่ไดรั้บช าระคืนมากนอ้ยเพียงใด ซ่ึงกแ็ลว้แต่กลยทุธ์ของสถาบนัการเงินนั้น ๆ วา่จะให้
สินเช่ือเส่ียงมาก หรือนอ้ยเพียงใด นอกจากน้ี ส่ิงท่ีสถาบนัการเงินพิจารณาอีกก็คือเงินทุนท่ีจะใชใ้น
การปล่อยสินเช่ือก็จะรับเงินฝากให้สอดคลอ้งกนั เช่น หากให้สินเช่ือระยะเวลาผ่อนช าระนานก็
จะตอ้งหาเงินฝากใหส้อดคลอ้งกบัระยะเวลาผอ่นช าระ เพื่อเป็นการบริหารสภาพคล่องใหเ้หมาะสม  

หากสถาบนัการเงินใดท่ีมีการผดิน าช าระหน้ีกลายเป็นหน้ีเสียมาก กจ็ะมีความเส่ียง
ท่ีจะไม่มีเงินไปคืนผูฝ้ากเงินได ้ซ่ึงความเส่ียงต่อระบบการเงินน้ี ก็ข้ึนอยู่กบัว่าสถาบนัการเงินใช้
แหล่งทุนใดในการปล่อยสินเช่ือ โดยหากเป็นเงินจากหุ้น ก็จะไม่กระทบต่อระบบการเงินมากนัก 
เพราะผูถื้อหุ้นย่อมตอ้งรับความเส่ียงเองได ้หรือหากมาจากการก่อหน้ี เช่น การออกพนัธบตัรก็จะ
จ ากดัความเสียหายได ้ก็จะไม่มีการก ากบัดูแลดา้นความมัน่คงทางการเงิน หากมาจากเงินฝากก็จะ
เส่ียงตามขอบเขตและปริมาณเงิน ก็จะมีการก ากบัเขม้งวดตามไป เช่น จะตอ้งมีการกนัส ารอง หรือ
ด ารงเงินกองทุนตามสินทรัพยเ์ส่ียง ท าให้สถาบนัการเงินตอ้งมี เงินทุนมากข้ึนหากตอ้งการปล่อย
สินเช่ือท่ีเส่ียง ซ่ึงกเ็ป็นตน้ทุน ทั้งตน้ทุนเงิน และตน้ทุนการด าเนินงานท่ียุง่ยากข้ึน  

การใหบ้ริการดา้นสินเช่ือของสหกรณ์ ส าหรับสหกรณ์ รวมถึงกองทุนหมู่บา้นและ
ชุมชนเมือง และกลุ่มออมทรัพยจ์ะให้สินเช่ือเฉพาะกับสมาชิก หรืออาจให้กับสหกรณ์ด้วยกัน  
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โดยในการให้สินเช่ือแก่สมาชิกจะพิจารณาจาก (1) หุ้นท่ีมีน ามาค ้ าประกัน และ (2) สมาชิกค ้ า
ประกนั โดยเงินทุนท่ีน ามาใช้เป็นล าดบัแรกจะเป็นเงินหุ้นท่ีสมาชิกช าระซ่ึงไม่มีก าหนดเวลาไถ่
ถอนจึงมีความคล่องตวั และไม่เพียงพอจึงจะมีการระดมเงินฝากต่อไป โดยสหกรณ์จะไม่มีระบบ
การวิเคราะห์สินเช่ือ หรือเจา้หนา้ท่ีวิเคราะห์สินเช่ือ เน่ืองจากใชเ้งินหุ้นและสมาชิกค ้าประกนั และ
อาจมีขนาดไม่ใหญ่หรือไม่มีทุนเพียงพอท่ีจะลงทุนระบบการเก็บขอ้มูลและวิเคราะห์สินเช่ือ และ
สหกรณ์ไม่มีเจา้หนา้ท่ีในการวิเคราะห์สินเช่ือรายใหญ่ การพิจารณาสินเช่ือมกัจะเป็นงวด เดือนละ 1
คร้ัง โดยจะต้องผ่านการเห็นชอบในการประชุมคณะกรรมการบริหารก่อน แต่บางสหกรณ์ 
ก็ให้อ  านาจผูจ้ดัการในการอนุมติัสินเช่ือฉุกเฉินบางประเภทได ้จุดท่ีสหกรณ์แตกต่างจากธนาคาร
คือ สมาชิกท่ีกูเ้งินไป ดอกเบ้ียท่ีจ่ายให้แก่สหกรณ์ก็จะไดรั้บคืนมาในรูปของเงินปันผล และบาง
แห่งก็จะมีการปันเงินคืนแก่ผูกู้เ้พื่อเป็นการช่วยเหลือสมาชิก ดงันั้น การกูจ้ากสหกรณ์จึงดีกวา่การกู้
จากธนาคาร  

ส าหรับศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์แลว้ต้องมีการวิเคราะห์ว่า ธุรกรรมการให้
สินเช่ือของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ควรจะเป็นไปในรูปแบบใด โดยในล าดบัจะตอ้งมีการก าหนด
ขอบเขตของธุรกรรมการให้สินเช่ือ โดยพิจารณาจากความสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ในการจดัตั้ง 
ผลกระทบต่อระบบการเงิน และความซ ้ าซ้อนกบัธุรกรรมอ่ืน และตอ้งพิจารณาควบคู่ไปกบัความ
เข้มงวดในการก ากับดูแลด้วย ทั้ งน้ี ผูว้ิจัยได้ระบุกลุ่มเป้าหมาย และได้ท าการวิเคราะห์ ความ
เหมาะสม ความเส่ียงต่อระบบการเงิน และความเขม้งวดในการก ากบัดูแล (ตามตารางขา้งล่าง) ดงัน้ี  
 
ตารางท่ี 5.4 ขอ้เสนอความเขม้งวดในการก ากบัดูแลธุรกรรมสินเช่ือของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ 

 ความเหมาะสม ความเส่ียงต่อระบบ
การเงิน 

ความเขม้งวดใน
การก ากบัดูแล 

สหกรณ์สมาชิก  สอดคลอ้งกบัเจตนารมย์
การจดัตั้งศูนยก์ลาง
การเงินสหกรณ์ 

-ปานกลางถึงสูง  
- เน่ืองจากยงัมีวงจ ากดั  
- สหกรณ์สมาชิกตอ้งมี
การช าระเงินค่าหุน้ จึงมี
หลกัประกนั และการ
ช าระค่าหุน้อยา่ง
ต่อเน่ืองเป็นการแสดง
ถึงวินยัการเงิน  

- เกณฑค์วาม
มัน่คงทางการเงิน  
- เขม้งวด แต่ไม่
เทียบเท่าธนาคาร
พาณิชย ์ 
 

 



103 

ตารางท่ี 5.4 ขอ้เสนอความเขม้งวดในการก ากบัดูแลธุรกรรมสินเช่ือของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์  
      (ต่อ) 

 ความเหมาะสม ความเส่ียงต่อระบบ
การเงิน 

ความเขม้งวดใน
การก ากบัดูแล 

  - อยา่งไรกต็าม หาก
จ านวนสมาชิกมาก และ
ปริมาณเงินสูง กจ็ะมี
ความเส่ียงต่อระบบสูง  

 

สหกรณ์ท่ีไม่ไดเ้ป็น
สมาชิก  

เป็นการท าธุรกรรม
นอกเจตนารมย ์

- สูง 
- เน่ืองจากเป็นการท า
ธุรกรรมกบัคนนอก 
และสหกรณ์ยงัมี
ประชาชนเป็นสมาชิก
อีกทอดหน่ึง   

- เกณฑค์วาม
มัน่คงทางการเงิน  
- เขม้งวดเทียบเท่า
ธนาคารพาณิชย ์ 
 

สมาชิกสหกรณ์
สมาชิก (บุคคล
ธรรมดา)  

ถึงแมจ้ะมีความ
เก่ียวขอ้งกนั แต่
นบัเป็นความ
ซอ้นทบักนั เพราะ
สมาชิกสามารถฝาก
เงินกบัสหกรณ์ของ
ตวัเองไดอ้ยูแ่ลว้  

- สูง 
- เน่ืองจากเป็นการเปิด
ความเส่ียงออกนอก
ระบบเพิ่มข้ึน 

- เกณฑค์วาม
มัน่คงทางการเงิน  
- เขม้งวดเทียบเท่า
ธนาคารพาณิชย ์ 

ประชาชนทัว่ไป  - เป็นการท าธุรกรรม
นอกระบบสหกรณ์ 

- สูง 
- เน่ืองจากหากมี
ผลกระทบจะกระจายใน
วงกวา้ง 

- เกณฑค์วาม
มัน่คงทางการเงิน  
- เขม้งวดเทียบเท่า
ธนาคารพาณิชย ์ 

นิติบุคคล - เป็นการท าธุรกรรม
นอกระบบสหกรณ์ 

- สูง 
- เน่ืองจากหากมี
ผลกระทบจะกระจายใน
วงกวา้ง 

- เกณฑค์วาม
มัน่คงทางการเงิน  
- เขม้งวดเทียบเท่า
ธนาคารพาณิชย ์ 

ท่ีมา: ผูว้ิจยั, 2565 
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จากการวิเคราะห์ขา้งตน้ ผูว้ิจยัมีความเห็นว่า เพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัการสหกรณ์และ
การควบคุมความเส่ียงท่ีเหมาะสม ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ควรให้สินเช่ือเฉพาะจากสหกรณ์
สมาชิกเท่านั้น  

3.2) บทบาทในการปิดช่องวา่งดา้นการใหบ้ริการสินเช่ือ  
ปัญหาของบริการสินเช่ือในระบบการเงิน จากผลส ารวจการเขา้ถึงบริการทางการเงิน

โดย ธนาคารแห่งประเทศไทย พบว่า ครัวเรือนร้อยละ 95 สามารถเข้าถึงบริการสินเช่ือ และใช้
บริการจากสถาบนัการเงินเฉพาะกิจเป็นส่วนใหญ่ท่ีร้อยละ 9.9 รองลงมาคือธนาคารพาณิชย ์และ
กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง โดยมีร้อยละ 5 เขา้ไม่ถึงบริการสินเช่ือ โดยส่วนใหญ่มีสาเหตุมา
จากฐานะการเงินไม่ดีหรือรายไดไ้ม่เพียงพอเป็นส่วนใหญ่ หรือกลวัถูกปฏิเสธ ทั้งน้ี สหกรณ์เป็น
ช่องทางอนัดบั 3 ในการใชบ้ริการสินเช่ือรองจากธนาคารและกองทุนหมู่บา้น  

อย่างไรก็ตาม ถึงแมป้ระชาชนส่วนใหญ่จะสามารถไปใช้บริการทางการเงินได ้แต่
เกษตรกรก็ยงัคงเผชิญปัญหาขอ้จ ากดัของสินเช่ือในเชิงปริมาณ (Partial Constraint) กล่าวคือยงัไม่
สามารถเขา้ถึงสินเช่ือไดใ้นปริมาณเพียงพอท่ีจะน าไปลงทุนหรือพฒันากระบวนการผลิตทางการ
เกษตรให้เกิดประสิทธิภาพได ้โดยมีครัวเรือนท่ีสามารถเขา้ถึงสินเช่ือไดอ้ยา่งเพียงพอร้อยละ73.76
และครัวเรือนท่ีไม่สามารถเขา้ถึงสินเช่ือไดอ้ยา่งเพียงพอถึงร้อยละ 26.24 (ธนายสุ บุญทอง, 2558) 
ปัญหาท่ีส าคญัในดา้นบริการสินเช่ือจึงเป็นในการหาสินเช่ือท่ีปริมาณท่ีเพียงพอท่ีน าไปยกระดบั
ศกัยภาพของเกษตรกรได ้ 

โจทยส์ าคญัของศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์คือตอ้งเป็นกลไกท่ีจะอ านวยสินเช่ือ
ให้กบักลุ่มท่ีมีรายไดไ้ม่เพียงพอจะเขา้ถึงสินเช่ือได ้ซ่ึงหากศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์สามารถ
ระดมสภาพคล่องส่วนเกินจากสหกรณ์ออมทรัพยม์าไดต้ามวตัถุประสงคก์็จะเป็นแหล่งทุนท่ีส าคญั
มาเติมเตม็ความตอ้งการท่ียงัขาดอยูไ่ด ้  

การพิจารณาบทบาทของศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ต่อบริการดา้นสินเช่ือน้ี ผูว้ิจยั
ได้น าบริบทอ่ืนท่ีมีความสัมพันธ์กันมาร่วมเป็นปัจจัยในการวิเคราะห์ด้วย ได้แก่ ปัญหาหน้ี
ครัวเรือนท่ีสูงถึงร้อยละ 89.3 ต่อ GDP ในไตรมาส 3 ปี 2564 โดยสัดส่วนภาระหน้ีต่อรายได ้(Debt 
Service Ratio: DSR) โดยเฉล่ียของครัวเรือนไทยอยูใ่นจุดท่ีระดบัร้อยละ 30 ปี 2562 ซ่ึงหากเกินกวา่
ร้อยละ 30 ซ่ึงเป็นจุดวกกลบั (Turning Point) การก่อหน้ีก็จะเปล่ียนบทบาทจากการกระตุน้เป็นการ
ฉุดร้ังการบริโภคของครัวเรือน และเม่ือเกิดวิกฤตโควิดช่วงปี 2563 – 2564 เศรษฐกิจไทยถูกกระทบ
รุนแรง รายไดค้รัวเรือนหายไปมาก ครัวเรือนจ าเป็นตอ้งกูย้ืมเพื่อพยงุก าลงัซ้ือและรักษาระดบัการ
บริโภค สัดส่วนภาระหน้ีต่อรายไดโ้ดยเฉล่ียจึงปรับตวัเพิ่มข้ึนเร็วเกินระดบัร้อยละ 30 จนท าให้
ภาระหน้ีกลายเป็นปัจจยัฉุดร้ังการบริโภคและการฟ้ืนตวัของเศรษฐกิจ แมใ้นอนาคตเม่ือการระบาด
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คล่ีคลายลง รายได้ของครัวเรือนจะมีแนวโน้มทยอยฟ้ืนตวัตามกิจกรรมทางเศรษฐกิจ แต่คาดว่า
ภาระหน้ีท่ีสูงจะยงัคงเป็นปัจจยัฉุดร้ังเศรษฐกิจต่อไป เน่ืองจากครัวเรือนจ าเป็นตอ้งน ารายได้ท่ี
เพิ่มข้ึนไปช าระหน้ีท่ีมีอยู่เดิมก่อน ท าให้ไม่สามารถใช้จ่ายไดอ้ย่างเต็มท่ี ประกอบกบัเงินออมท่ี
ลดลง โดยเฉพาะกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบจากการระบาด ท าใหค้รัวเรือนเหล่าน้ีขาดภูมิคุม้กนัในการ
รองรับเหตุการณ์เลวร้ายท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาตค เช่น หากถูกเลิกจา้ง หรือค่าจา้งถูกปรับลดลงมาก 
นอกจากครัวเรือนจะลดการบริโภคแลว้ ยงัอาจส่งผลให้ครัวเรือนผิดนดัช าระหน้ี สร้างความเส่ียง
ใหก้บัระบบสถาบนัการเงินหรือผูใ้หกู้ย้มื และในกรณีเลวร้ายหากเกิดการผิดนดัช าระหน้ีในวงกวา้ง 
ระบบการเงินไดรั้บความเสียหายจนไม่สามารถด าเนินการไดต้ามปกติ ก็จะกระทบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจรุนแรง และอาจน าไปสู่วิกฤตเศรษฐกิจได ้(ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2562)  

การก่อตั้งศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์จึงตอ้งระมดัระวงัในการให้สินเช่ือ โดยจะตอ้ง
ช่วยให้สมาชิกทยอยปรับตวัและหลุดพน้จากปัญหาหน้ีท่ีประสบอยู่ เช่น ให้สินเช่ือใหม่ เพื่อไป
ปรับโครงสร้างหน้ี เพื่อให้ลูกหน้ีรายยอ่ยมีภาระหน้ีท่ีตอ้งจ่ายในแต่ละเดือนสอดคลอ้งกบัรายไดท่ี้
เปล่ียนไป รวมถึงสร้างความตระหนักรู้ทางการเงินให้กบัครัวเรือน ไปในเวลาเดียวกนัดว้ย ซ่ึงใน
การน้ี จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีเคร่ืองมือท่ีเหมาะสม ซ่ึงจุดอ่อนหน่ึงของระบบสหกรณ์คือ สหกรณ์แต่ละ
แห่งไม่มีการลงทุนระบบฐานขอ้มูล และไม่มีขอ้มูลท่ีมีขนาดใหญ่เพียงพอ จึงท าให้ไม่มีระบบการ
วิเคราะห์ และท าให้ไม่สามารถอนุมติัสินเช่ือไดม้ากกว่าการใชหุ้้นและสมาชิกค ้าประกนั (ขอ้มูล
จากการประชุมร่วมกบักรมส่งเสริมสหกรณ์) ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเสนอวา่ ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์
จึงตอ้งมีการลงทุนระบบฐานขอ้มูลและระบบการวิเคราะห์ ทั้งเพื่อช่วยในการวิเคราะห์สินเช่ือ ยงั
เป็นเคร่ืองมือในการช่วยดูแลสุขภาพทางการเงินใหแ้ก่สมาชิกดว้ย  

 
4) การบริหารสภาพคล่องและการลงทุน 
นอกเหนือจากการให้สินเช่ือแลว้ สถาบนัการเงินยงัมีธุรกรรมท่ีส าคญัอีก เพื่อเป็นการ

หารายไดแ้ละเป็นการบริหารสภาพคล่อง ไดแ้ก่ ไปลงทุนในตลาดเงิน เช่น Inter Bank ท่ีเป็นการให้
กูย้ืมระยะสั้นระหว่างธนาคาร เพื่อบริหารสภาพคล่องในแต่ละวนั การลงทุนในพนัธบตัรหรือตรา
สารหน้ีเอกชน และการลงทุนในตลาดหลกัทรัพย ์โดยส่วนหน่ึงเป็นการถือครองเพื่อหารายได ้ 
แต่ส่วนใหญ่จะเป็นไปเพื่อใช้บริหารสภาพคล่องส่วนเกินให้เกิดรายได ้โดยธนาคารสามารถท า
ธุรกรรมน้ีได ้แต่จะมีเพดานอยู่ไม่ให้ลงทุนเกินสัดส่วนท่ีก าหนด เน่ืองจากถือว่าไม่เป็นธุรกรรม
หลกัของสถาบันการเงินท่ีท าธุรกิจการให้สินเช่ือ ส่วนสหกรณ์สามารถฝากเงินกับธนาคารได ้
ลงทุนในพนัธบัตรท่ีมีอนัดับความน่าเช่ือถือท่ีได้ และลงทุนในหลักทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจได ้ 
โดยไม่มีเพดาน (กรมส่งเสริมสหกรณ์, 2560) ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นว่าเป็นสาเหตุท่ีท าให้สหกรณ์ท่ีมีสภาพ
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คล่องเหลือมีพฤติกรรม Search for Yield ได ้อยา่งไรกต็าม ส าหรับศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์การไป
ลงทุนในตลาดเงิน ตลาดพนัธบตัรคงมีความจ าเป็น เพราะเป็นเคร่ืองมือในการบริหารสภาพคล่อง 
แต่จะใหมี้ขอบเขตอยา่งไร เป็นประเดน็ท่ีตอ้งพิจารณาต่อไป   

ประเด็นแรกของการพิจารณาก็คือ ขนาดของสินทรัพยข์องศูนยก์ลางทางการเงิน
สหกรณ์ ซ่ึงศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ควรจะมีขนาดของสินทรัพยท่ี์ใหญ่เพียงพอ ตามท่ีไดเ้สนอไว้
ในขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงเห็นวา่หากก าหนดประเภทของการลงทุนกจ็ะท าใหไ้ม่คล่องตวั ดงันั้น จึงควรให้
เป็นไปในลกัษณะเดียวกับธนาคาร คือ สามารถลงทุนได้ไม่จ ากัดประเภท ประเด็นต่อมา เพื่อ
ป้องกนัการ Search For Yield กค็วรจ ากดัเพดานการลงทุนใหเ้หมือนกบัธนาคารพาณิชยด์ว้ยเช่นกนั 

การลงทุนในตลาดเงินตลาดทุนมีความเส่ียงจากการท่ีสินทรัพยท์างการเงินเหล่านั้น
อาจมีราคาเปล่ียนแปลงได ้ท าใหสิ้นทรัพยท่ี์ถืออยูมู่ลค่าลดลง ซ่ึงหากตอ้งมีการแปลงสภาพเป็นเงิน
สดเพื่อจ่ายแก่ผูฝ้ากเงินก็อาจไม่เพียงพอ จึงตอ้งมีส่วนท่ีมีความเช่ียวชาญดูแล และตอ้งมีการก ากบั
ดูแล โดยธนาคารมีการก ากบัดูแลโดยใชเ้กณฑ์ความมัน่คงทางการเงิน โดยจะมีการก าหนดความ
เส่ียงของสินทรัพยท่ี์เขา้ไปลงทุน ซ่ึงหากลงทุนในสินทรัพยท่ี์มีความเส่ียงมากก็จะตอ้งมีทุนมากข้ึน
เพื่อรองรับความเส่ียงตาม ส่วนสหกรณ์ไม่มีการก ากบัดูแลการลงทุน เน่ืองจากก่อนหนา้ไม่ไดเ้ป็น
ธุรกรรมหลกัของสหกรณ์ จึงไม่มีการก ากบัดูแล แต่กเ็ป็นความเส่ียงท่ียงัไม่ไดบ้ริหารจดัการ  

ส าหรับศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ควรจะมีการก ากบัดูแล เช่นใด ควรพิจารณาตาม
วงเงินท่ีไปลงทุน หากมีปริมาณท่ีสูง (CGAP, 1995) ก็ควรถูกก ากบัดูแลในระดบัเดียวกบัธนาคาร
พาณิชย ์หากไม่มากก็ไม่จ าเป็นตอ้งเขม้งวดเท่าได ้เพราะมีขอบเขตการท าธุรกรรมการรับเงินฝากท่ี
จ ากดักวา่ 

 
5) การท าธุรกิจอ่ืน  
นอกเหนือจากการเงินแล้ว ตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ยงัอนุญาตให้สหกรณ์

ด าเนินการอย่างอ่ืนไดอี้ก เช่น ท าการเกษตร หรือเปิดร้านคา้ ส่วนพระราชบญัญติัธุรกิจสถาบนั
การเงินไม่ได้อนุญาตให้ธนาคารสามารถด าเนินการกิจการอ่ืนได ้และอนุญาตให้ถือครองท่ีดิน
นอกเหนือจากท่ีท าการส านกังานใหญ่และสาขาไดเ้พียงไม่เกิน 5 ปี อยา่งไรกต็าม ในปัจจุบนัจะเห็น
ไดว้า่ธนาคารยงัมีการใหบ้ริการอ่ืน ไดแ้ก่ ขายผลิตภณัฑก์องทุนรวม ซ่ึงเป็นการขายหน่วยลงทุนใน
สินทรัพยต่์างๆ ซ่ึงให้ผลตอบแทนสูงกว่าเงินฝาก ขายผลิตภัณฑ์ประกันซ่ึงเป็นผลิตภณัฑ์ทาง
การเงินส าหรับการบริหารความเส่ียง เช่น จากการเสียชีวิต อุบติัเหตุ เจ็บป่วย เป็นตน้ ซ่ึงท าให้การ
ใหบ้ริการทางการเงินครบวงจร แต่อยา่งไรก็ดี การด าเนินการดงักล่าวนั้น ธนาคารไม่ไดด้ าเนินการ
ภายใตใ้บอนุญาตการเปิดธนาคาร แต่เป็นการจดัตั้งบริษทัข้ึนใหม่ โดยมีธนาคารเป็นผูถื้อหุน้และขอ
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ใบอนุญาตจากผูก้  ากบัดูแลผลิตภณัฑ์นั้นๆ ไดแ้ก่ กิจการหลกัทรัพยอ์ยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของ
ส านักงานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์ส่วนกิจการประกนัภยัอยู่ภายใต้
ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย หรืออาจเป็นบริษัท
พนัธมิตรมาใหบ้ริการร่วมกนัโดยแบ่งผลประโยชน์กไ็ด ้ดงันั้น จึงเป็นค าถามวา่ ธุรกิจหรือธุรกรรม
อ่ืนๆ ท่ีศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ควรกระท าได ้ทั้งใหสื้บต่อจากสหกรณ์ขั้นปฐม หรือใหเ้หมือนกบั
ธนาคารควรจะมีอะไรบา้ง ดงัน้ี 

5.1) ด าเนินการเก่ียวกบัผลิตภณัฑก์ารลงทุนและประกนั ผูว้ิจยัเสนอวา่เป็นไปได ้2 
แนวทาง คือ 

(1) ให้สามารถด าเนินการได ้โดยแกก้ฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งให้ศูนยก์ลางการเงิน
สหกรณ์สามารถขอใบอนุญาตให้บริการผลิตภณัฑ์กองทุนรวม และจ าหน่ายกรมธรรม และให้
สหกรณ์สมาชิกเป็นตวัแทนจ าหน่าย ขอ้ดี คือ เป็นตวัเลือกผลิตภณัฑท์างการเงินท่ีเหมาะสมกบัการ
ออมระยะยาวและบริหารความเส่ียงเพิ่มให้กบัสมาชิก เพื่อรองรับการออมเพื่อการเกษตรอาย ุและ
เพิ่มรายไดใ้ห้กบัธนาคารสหกรณ์ขอ้เสียคือ ไม่เป็นไปตามหลกัการสหกรณ์เป็นการน าเงินไปใช้
นอกระบบสหกรณ์ และการจดัตั้งบริษทัเพื่อขายกองทุนรวมหรือประกนัตอ้งมีการลงทุนสูง มีความ
เช่ียวชาญโดยเฉพาะ  

(2) ไม่อนุญาตให้ด าเนินการ แต่เป็นตวักลางในการประชาสัมพนัธ์ผลิตภณัฑ์
ร่วมกับพนัธมิตรผ่านสหกรณ์สมาชิกในชั้นน้ี เม่ือพิจารณาแล้ว ปัจจุบันสหกรณ์ยงัไม่มีความ
เช่ียวชาญในธุรกิจกองทุนรวมหรือประกันซ่ึงตอ้งการความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นสูง ซ่ึงอยู่นอก
ขอบเขตการด าเนินการของสหกรณ์ จึงยงัไม่ควรอนุญาตใหด้ าเนินการ แต่สามารถใหเ้ป็นพนัธมิตร
กบับริษทัอ่ืน ๆ ได ้ 

5.2) ประกอบธุรกิจอ่ืน อาจตอ้งมีการศึกษาต่อไป เพราะยงัอยูบ่นพื้นฐานของหลกัการ
สหกรณ์ และเป็นการช่วยสร้างอาชีพ สร้างรายไดใ้ห้สมาชิกอย่างครบวงจร เช่น อาจเป็นตวักลาง
เช่ือมโยงให้สหกรณ์การเกษตรน าผลผลิตมาขายต่อสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพย ์และให้ศูนยก์ลาง
การเงินสหกรณ์ด าเนินงานเหมือนกบัสถาบนัการเงินเฉพาะกิจท่ีมีหน่วยงานท าหนา้ท่ีพฒันาสมาชิก
กเ็ป็นไปได ้เป็นตน้  

 
6) ปริวรรตเงินตรา (Foreign Exchange) 
ปัจจุบัน ธุรกรรมของสถาบันการเงิน ท่ี เก่ียวข้องกับ เงินตราต่างประเทศ  

มี 2 ลกัษณะ คือ ตวัสถาบนัด าเนินการเองเพื่อเป็นการลงทุน ระดมสภาพคล่อง เช่น ลงทุนในตรา
สารทางการเงินท่ีออกในสกุลเงินตราระหว่างประเทศ ซ่ึงในประเทศไทยยงัมีสัดส่วนท่ีน้อย และ
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การให้บริการลูกคา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัสกุลเงินตราต่างประเทศ เช่น รับแลกเปล่ียน ให้สินเช่ือส าหรับ
การน าเขา้ส่งออกเป็นเงินตราระหวา่งประเทศ ค ้าประกนั เป็นตน้ โดยสถาบนัการเงินท่ีสามารถท า
ธุรกรรมปริวรรตเงินตราไดก้็มีธนาคารพาณิชย ์สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ และ Non – Bank ส่วน
สหกรณ์จะไม่ไดอ้ยู่ในขอบเขตการลงทุนท่ีกฎหมายอนุญาต และไม่ไดเ้ก่ียวขอ้งกบัการให้บริการ
สมาชิก รวมถึงไม่มีความช านาญ  

ธุรกรรมของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ควรท่ีจะครอบคลุมไปถึงการปริวรรต
เงินตราไหม ในล าดบัแรกตอ้งพิจารณาถึงความตอ้งการของสมาชิกก่อนว่ามีกิจกรรมท่ีเก่ียวเน่ือง
กบัเงินตราระหวา่งประเทศไหม ซ่ึงท่ีผา่นมาสมาชิกสหกรณ์ยงัไม่ไดมี้การท าธุรกรรมใดๆ ท่ีตอ้งใช้
เงินตราต่างประเทศ และส าหรับการลงทุน แมแ้ต่ธนาคารพาณิชยห์รือสถาบนัการเงินเฉพาะกิจยงัมี
สัดส่วนลงทุนในสกุลเงินตราต่างประเทศไม่มาก ซ่ึงหมายความว่า ตราสารทางการเงินในประเทศ
ยงัมีเพียงพอส าหรับการลงทุน จึงอาจไม่จ าเป็นส าหรับศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์เท่าใดนกั  

 
5.2.2 แนวทำงกำรก ำกบับรรษัทภิบำลหรือธรรมำภิบำลของศูนย์กลำงกำรเงินสหกรณ์ 
ธนาคารเพื่อการช าระเงินระหวา่งประเทศ (Bank for International Settlements) หรือ BIS 

ไดท้ าการศึกษาปัญหาและความทา้ทายของการบริหารจดัการสหกรณ์ออมทรัพยท์ัว่โลกในปี 2562 
โดยมีขอ้สรุปว่าการเติบโตของสหกรณ์ออมทรัพยจ์ะถูกจ ากดัโดยการเติบโตของจ านวนสมาชิก 
ท าใหค้วามเส่ียงจากการกระจุกตวัของธุรกรรมเป็นปัญหาหลกั เพราะฐานผูฝ้ากและผูกู้ก้็คือสมาชิก
ซ่ึงเป็นคนกลุ่มเดียวกนั นอกจากน้ี ปัญหาในการบริหารจดัการสหกรณ์ออมทรัพยส่์วนใหญ่เป็นผล
จาก การขาดความรู้ความสามารถของกรรมการและผูจ้ดัการ ความอ่อนแอของระบบควบคุมภายใน 
ประเด็นเร่ืองผลประโยชน์ขดัแยง้ เพราะสมาชิกคนหน่ึงอาจมีหลายบทบาทในสหกรณ์ออมทรัพย์
ในเวลาเดียวกนั เช่น เป็นทั้งผูฝ้ากเงิน ผูกู้เ้งิน กรรมการและผูบ้ริหารสหกรณ์ ท าใหก้ารตดัสินใจใน
การบริหารงานสหกรณ์ออมทรัพยอ์าจล่อแหลมต่อการมีประเด็นผลประโยชน์ส่วนตัวเข้ามา
เก่ียวขอ้ง ซ่ึงเป็นปัญหาในเชิงธรรมาภิบาล  

นอกจากน้ี การขาดการมีส่วนร่วมของสมาชิกเท่าท่ีควร คือ สมาชิกจะสนใจเฉพาะการ
ฝากเงินและการกูเ้งิน ไม่สนใจมากท่ีจะเลือกตั้งกรรมการท่ีมีคุณภาพเขา้มาท าหนา้ท่ี ไม่สนใจท่ีจะ
ติดตามและตรวจสอบการท าหน้าท่ีของคณะกรรมการ ผลคือ การบริหารจดัการสหกรณ์บางแห่ง
อาจตกอยู่ใตอิ้ทธิพลของสมาชิกกลุ่มหน่ึง ท่ีตอ้งการเขา้มาบริหารสหกรณ์เพื่อเหตุผลอ่ืนหรือหา
ประโยชน์ 

ส าหรับประเทศไทย จากขอ้มูลเอกสารของราชการและจากการสนทนากบัผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
กบัสหกรณ์ของผูว้ิจยัพบวา่ ท่ีผา่นมาสหกรณ์หลายแห่ง ไดมี้การบริหารงานท่ีไม่เหมาะสม เช่น เร่ง
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ขยายสินเช่ือจนสมาชิกก่อหน้ีเกินความสามารถ หรือขาดวินัยทางการเงิน มีปัญหาในการบริหาร
ความเส่ียงโดยเฉพาะสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์มีเงินฝากมากกว่าเงินปล่อยกูส้มาชิก ท่ีมกัเน้นการหา
ผลตอบแทนท่ีสูงโดยการบริหารเงินและลงทุนจนท าใหเ้กิดความเส่ียงต่อฐานะการเงินของสหกรณ์
ออมทรัพยเ์อง และปัญหาดา้นธรรมาภิบาลจากการทุจริตท่ีเกิดข้ึนในสหกรณ์ออมทรัพยห์ลายแห่ง 
กระทบถึงความเช่ือมัน่ท่ีประชาชนมีต่อระบบสหกรณ์ออมทรัพย ์ดงันั้น ปัญหาความทา้ทายในการ
บริหารจดัการสหกรณ์ออมทรัพย ์ก็ไม่ต่างจากท่ีมีในต่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็น ขอ้จ ากดัทางดา้น
ความรู้ความสามารถของคณะกรรมการและผูบ้ริหาร ระบบควบคุมภายใน การมีส่วนร่วมของ
สมาชิกและธรรมาภิบาลของกรรมการและผูจ้ดัการ โดยเฉพาะประเดน็ผลประโยชน์ขดัแยง้ ท่ีส่งผล
กระทบต่อสมาชิกและความน่าเช่ือถือของระบบสหกรณ์ ดังนั้น การควบคุมธรรมาภิบาลจึงมี
ความส าคญัหากจะมีการจดัตั้งศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ข้ึน  

ในปี 2562 ไดมี้การเปล่ียนแปลงอยา่งมีนยัส าคญัข้ึนในระดบันโยบาย โดยไดมี้การแกไ้ข
พระราชบญัญติัสหกรณ์ โดยให้อ านาจในการก ากบัเกณฑ์ธรรมาภิบาลส าหรับสหกรณ์ออมทรัพย์
และสหกรณ์เครดิตยเูน่ียน และต่อมาในปี 2564 ก็ไดมี้การออกกฎกระทรวง โดยก าหนดคุณสมบติั 
อ านาจ หน้าท่ีของคณะกรรมการให้เป็นไปตามกฎหมายดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริตและระมดัระวงั 
เนน้ความรับผิดชอบทางกฎหมายของกรรมการและผูจ้ดัการ การบริหารจดัการสหกรณ์ออมทรัพย์
ตามหลกัธรรมาภิบาล มีระบบงานท่ีดี โปร่งใสมีการเปิดเผยขอ้มูล มีการตรวจบญัชี ทั้งหมดเป็น
หวัใจของการบริหารจดัการอยา่งมีธรรมาภิบาล  

ส าหรับศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ก็ต้องมีการก าหนดแนวทางในการก ากับดูแลด้าน 
ธรรมาภิบาลเช่นกนั เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของสมาชิก และเพื่อป้องกนัความเสียหายต่อระบบ
การเงิน โดยในสากลและการประมวลประกาศของธนาคารแห่งประเทศไทยและแนวทางของ
ส านักงานคณะกรรมการก ากบัตลาดหลกัทรัพย ์การก ากบัดูแลธรรมาภิบาลจะประกอบไปดว้ย 3 
ดา้น ดงัน้ี  

1)  ฝ่ายบริหาร ได้แก่ กรรมการ ผู ้จัดการ ผูมี้บริหารในระดับสูง มีแนวทางการ
พิจารณาดงัน้ี โดยจะก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของกรรมการ ให้ตอ้งมีคุณสมบติัและ
ความสามารถท่ีเหมาะสม (Fit and Proper) มีการก าหนดองคป์ระกอบ และหนา้ท่ี ความรับผิดชอบ 
ติดตามก ากับดูแลการด าเนินงานอย่างต่อเน่ือง รวมถึงก าหนดให้มีคณะกรรมการย่อยข้ึนมา 
ท าหนา้ท่ีต่างๆ  

2) กระบวนการตรวจสอบภายใน ท่ีจะต้องจัดให้มีนโยบายและกระบวนการแจ้ง
เบาะแสภายในองคก์ร (Whistleblowing Policy and Procedure) รวมถึงการควบคุมภายใน (Internal 
Control) 
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3) การเปิดเผยข้อมูล ทั้ งด้านธรรมาภิบาล ได้แก่ ค่าตอบแทนและผลประโยชน์ท่ี
กรรมการและฝ่ายบริหารไดรั้บ และ การเปิดเผยขอ้มูลต่อสาธารณะ ซ่ึงไดแ้ก่ โครงสร้างการบริหาร 
นโยบาย รายงานการด าเนินการ ผลการด าเนินงาน   

อย่างไรก็ดี ส าหรับปัญหา การขาดการมีส่วนร่วมของสมาชิกในการติดตามและ
ตรวจสอบการท าหน้าท่ีของคณะกรรมการ เป็นปัญหาท่ีไม่สามารถแกไ้ขไดด้ว้ยการออกเกณฑ์
ก ากบัสมาชิก เน่ืองจากเป็นการรอนสิทธิ แต่สามารถใชแ้นวทาง อาจแกไ้ดด้ว้ยการก าหนดใหมี้การ
ก ากบัดูแลดา้นธุรกรรมท่ีเขม้งวด ในลกัษณะ German Japanese Model ท่ีใหอ้  านาจหน่วยงานก ากบั
ดูแลมาท าหนา้ท่ีแทนการก ากบัผา่นการมีส่วนร่วมของสมาชิก  
 

5.4 กำรรับฟังควำมเห็นจำกผู้เช่ียวชำญ 
 

5.3.1 กำรรับฟังควำมคดิเห็น 
เพื่อให้การศึกษามีความครบถว้น จึงไดมี้การน าผลการวิเคราะห์ถึงปัญหาความไม่สมดุล

ในระบบสหกรณ์ตามขอ้ 5.1 แนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าวตามขอ้ 5.2 
และรูปแบบการด าเนินงานของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ตามขอ้ 5.3 ไปน าเสนอต่อผูเ้ช่ียวชาญใน
แต่ละสาขา ผ่านการสัมภาษณ์และการขอให้ให้ความเห็นผ่านเอกสาร โดยไดข้อ้คน้พบในการวิจยั 
จ าแนกตามสาขา ดงัน้ี  

1) สาขาขบวนการสหกรณ์ : มีวตัถุประสงค์เพื่อรับฟังความเห็นจากผูท่ี้ปฏิบัติงาน
เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัสหกรณ์ ซ่ึงสามารถแบ่งไดเ้ป็นดงัน้ี 

1.1) มุมมองจากผูป้ฏิบติังานในสหกรณ์ โดยไดจ้ดัการประชุมกลุ่มย่อยกบัผูจ้ดัการ
และกรรมการสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์การเกษตรจ านวน 5 ท่าน โดยผูแ้ทนสหกรณ์เห็นดว้ย
กับการวิเคราะห์ถึงสาเหตุของปัญหาความไม่สมดุลในระบบสหกรณ์ และส าหรับรูปแบบการ
ด าเนินงานของศูนยก์ลางสหกรณ์เห็นด้วย แต่ให้ความเห็นว่า ควรเป็นไปบนพื้นฐานของความ
สมัครใจ ทั้ งน้ี ไม่ขัดข้องถ้าจะมีการก ากับดูแลท่ีเข้มงวด เพราะเข้าใจถึงความเส่ียงท่ีมากข้ึน 
นอกจากน้ี ยงัให้ขอ้มูลว่า ผูบ้ริหารของสหกรณ์มีความเข้าใจต่อการบริหารการเงินแตกต่างกัน 
โดยเฉพาะในสหกรณ์การเกษตร  

1.2) มุมมองจากอดีตผูบ้ริหารสันนิบาตสหกรณ์จ านวน 1 ท่าน ซ่ึงเป็นมุมมองของ
ขบวนการสหกรณ์ท่ีมีประสบการณ์ในการท าหน้าท่ีขบัเคล่ือนสหกรณ์ทั้งระบบ เห็นดว้ยกบัผล
การศึกษา ทั้งน้ี ไดมี้ขอ้สอบถามวา่ ศูนยก์ลางทางการเงินควรจะศึกษาถึงรายละเอียดของคุณสมบติั
ขั้นตน้ดว้ย  
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1.3) มุมมองจากภาครัฐ โดยได้รับความเห็นจากเจ้าหน้าท่ีกรมส่งเสริมสหกรณ์
จ านวน 2 ท่าน โดยเห็นดว้ยการผลการศึกษา ทั้งน้ี ไดส้อบถามเพิ่มเติมถึงกระบวนการเร่ิมตน้ของ
ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์มีผลทางกฎหมายจะเป็นไปในลกัษณะใด ระหว่างการจดทะเบียน 
ซ่ึงหากคุณสมบัติครบ ก็มาจดทะเบียนกับเจ้าหน้าท่ีก็สามารถด าเนินการได้เลยแบบท่ีสหกรณ์
ด าเนินการอยู ่หรือจะเป็นการขอใบอนุญาตแบบธนาคารพาณิชย ์และตั้งค าถามว่า หากสหกรณ์ใน
ปัจจุบนัมีสุขภาพทางการเงินไม่ดี และเขา้มาเป็นสมาชิกจะท าอยา่งไร  

1.4) ผูเ้ช่ียวชาญด้านสหกรณ์จากต่างประเทศ ซ่ึงมาจากบริษัทท่ีปรึกษาและมี
ประสบการณ์ในการศึกษาเก่ียวกบัสหกรณ์ 2 ท่าน ไดใ้ห้ค  าแนะน าว่า จะตอ้งมีการก าหนดจ านวน
สมาชิกขั้นต ่า และมีกฎหมายท่ีเหมาะสม  

2) สาขาการเงินไดมี้การน าเสนอต่อผูเ้ช่ียวชาญจากธนาคารแห่งประเทศไทยจ านวน 3 
ท่าน เพื่อให้ได้มุมมองของผูก้  ากับดูสถาบันการเงิน ซ่ึงได้ให้ความเห็นว่า การศึกษายงัขาดถึง
กระบวนการเร่ิมตน้ โดยเห็นว่าศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ควรเป็นการขออนุญาตเช่นเดียวกบั
ธนาคารพาณิชย ์เพราะมีขนาดสินทรัพยท่ี์ใหญ่ ควรก าหนดคุณสมบติัของสมาชิกให้สะทอ้นถึง
สุขภาพทางการเงิน และเห็นดว้ยว่าควรมีการก ากบัดูแลตามขนาดของสินทรัพย ์และขอให้ศึกษา
เพิ่มเติมในดา้นธรรมาภิบาล โดยเฉพาะดา้นคุณสมบติัของกรรมการ ท่ีเป็นเร่ืองส าคญั  

 
ทั้งน้ี ผูว้ิจยัไดป้ระมวลความเห็นจากการสอบถามความคิดเห็น ไดด้งัน้ี  

1) ส าหรับรูปแบบ ยงัขาดถึงกระบวนการในการให้ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์เขา้สู่
กระบวนการอย่างถูกกฎหมาย โดยมีทางเลือกคือ รูปแบบแรก เช่นเดียวกบัธนาคารพาณิชย ์คือ  
ขออนุญาติจากผูก้  ากบัดูแล ซ่ึงจะตอ้งมีการตรวจสอบคุณสมบัติ ความพร้อมในการด าเนินการ  
ถึงจะไดรั้บอนุญาตใหด้ าเนินการได ้เพื่อป้องกนัไม่ใหเ้กิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ หรือการ
จดทะเบียนในลกัษณะเดียวกบัสหกรณ์ โดยหากคุณสมบติัครบ สามารถมายื่นขอจดทะเบียนและ
ด าเนินการไดเ้ลย เพื่อเป็นการส่งเสริมการด าเนินงาน ทั้งน้ี เห็นว่า ศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์หากมี
ขนาดสินทรัพยท่ี์สูงควรเป็นการขอใบอนุญาตมากกวา่  

2) ควรเพิ่มคุณสมบัติของสมาชิกท่ีจะสะท้อนถึงสุขภาพทางการเงิน เพราะหาก
สหกรณ์สมาชิกมีฐานะทางการเงินท่ีไม่ดีแลว้ อาจส่งผลต่อการด าเนินงานได ้โดยอาจก าหนดให้
เป็นสมาชิกบริษทัขอ้มูลเครดิตไทย ซ่ึงจะตอ้งมีการเปิดเผยขอ้มูลของลูกหน้ีให้แก่บริษทั รวมถึง
สถาบันการเงินสมาชิกของบริษัทฯ สามารถเข้าถึงข้อมูลน้ีได้ เพื่อใช้เป็นข้อมูลประกอบการ
พิจารณาอนุมติัสินเช่ือ จะท าให้ไม่อนุมติัสินเช่ือซ ้ าซ้อนต่อบุคคลท่ีมีภาระหน้ีมาก ซ่ึงจะลดโอกาส
การเกิดหน้ีเสียลงได ้กจ็ะท าใหส้หกรณ์สมาชิกสามารถบริหารหน้ีไดดี้มากข้ึน  
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3) ควรก าหนดคุณสมบติัท่ีจ าเป็นของกรรมการใหช้ดัเจน และ 
4) หากมีการขอใบอนุญาต ควรระบุถึงระบบงานด้วยว่าตอ้งมีความพร้อมในด้าน

ใดบา้ง  
 

5.5 ข้อเสนอรูปแบบของศูนย์กลำงกำรเงินสหกรณ์ 
 

จากการวิ เคราะห์ในข้างต้นถึงธุรกรรมและการก ากับ และธรรมาภิบาล รวมถึง
ขอ้เสนอแนะจากการรับฟังความคิดเห็นจากผูเ้ช่ียวชาญดา้นสหกรณ์ ดา้นการก ากบัดูแลสถาบนั
การเงิน สามารถน ามาประมวลเป็นขอ้เสนอรูปแบบของธนาคารสหกรณ์ โดยแบ่งเป็น 

1) การจดัตั้ง จะตอ้งมีการกลัน่กรองความพร้อมในการด าเนินงาน ไม่ให้มีผลกระทบต่อ
ระบบการเงิน ดงันั้น จึงเป็นการขอใบอนุญาตเพื่อเป็นนิติบุคคลในการประกอบกิจการศูนยก์ลาง
ทางการเงินสหกรณ์ โดยผูพ้ิจารณาควรประกอบจากคณะกรรมการท่ีประกอบดว้ยหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง ซ่ึงควรไปก าหนดไวภ้ายใตพ้ระราชบญัญติัสหกรณ์ 

2) คุณสมบติัของผูมี้สิทธิในการขอใบอนุญาต เพื่อให้เป็นไปตามหลกัการสหกรณ์และ
เป็นไปตามความสมคัร รวมทั้งเป็นการก่อตวัของสหกรณ์เอง จึงให้เป็นสหกรณ์ท่ีสนใจรวมตวักนั
และมายื่นขอใบอนุญาตกับกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยจะมีสภาพเป็นนิติบุคคลภายใต้
พระราชบญัญติัสหกรณ์ 

3) เง่ือนไขในการขอใบอนุญาตศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ จะตอ้งค านึงถึงความ
แตกต่าง ความหลากหลายของสหกรณ์สมาชิกเพื่อมุ่งแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าในระบบสหกรณ์ 
ดงันั้น จึงก าหนดให้ตอ้งมีสมาชิกเป็นสหกรณ์ มากกว่า 1 ประเภท และมากกว่า 10 แห่ง (ตวัเลข
เบ้ืองตน้ และตอ้งมีทุนมากเพียงพอ จึงควรก าหนดให้มีสินทรัพยม์ากกว่า 5 พนัลา้นบาท เม่ือเร่ิม
ก่อตั้ง 

ทั้งน้ี สมาชิกจะตอ้งมีสุขภาพทางการเงินท่ีดี โดยก าหนดให้จะตอ้งเป็นสมาชิกบริษทั
ขอ้มูลเครดิตไทย และก าหนดให้มีการออกแนวปฏิบติัในการรับสมาชิกเพื่อให้ศูนยก์ลางทางการ
เงินน าไปประยกุตใ์ชใ้นการออกระเบียบการรับสมคัรสมาชิกต่อไป  

4) คณะกรรมการบริหาร จะต้องเป็นตัวแทนของสหกรณ์ ท่ีหลากหลาย โดย
ประกอบดว้ยตวัแทนของสหกรณ์มากกว่า 1 ประเภท และค านึงถึงบรรษทัภิบาล จึงก าหนดให้
ประกอบดว้ยกรรมการท่ีมีความเช่ียวชาญและประสบการณ์ในการบริหารการเงิน โดยกรรมการ
จะตอ้งผ่านคุณสมบติัขั้นต ่าในดา้นการบริหารความเส่ียงทางการเงิน รวมทั้งตอ้งไม่มีผลประโยชน์
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ทบัซ้อน จึงตอ้งไม่เป็นคณะกรรมการหรือผูจ้ดัการในชุมนุมสหกรณ์อ่ืน ๆ และไม่มีคุณสมบัติ
ตอ้งหา้มอ่ืน ๆ  

5) ศูนยก์ลางทางการเงินตอ้งมีความพร้อมทางดา้นปฏิบติัการ โดยจะตอ้งให้มีพนกังานท่ี
มีความรู้ความสามารถทางการเงิน สามารถระบุความเส่ียงของสหกรณ์ผูข้อกู ้ก าหนดอตัราดอกเบ้ีย
เงินกูท่ี้เหมาะสมกบัความเส่ียงไดแ้ละออกผลิตภณัฑท์างการเงินท่ีเหมาะสม ในสัดส่วนท่ีเหมาะสม 
มีเจ้าหน้าท่ีวิเคราะห์สินเช่ือในสหกรณ์ประเภทท่ีขาดแคลนเงินทุน และมีเจ้าหน้าท่ีท่ีมีความรู้
ความสามารถในการลงทุนในตลาดเงินตลาดทุน  

6) เพื่อให้ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์สามารถบริหารความเส่ียงดา้นเครดิตไดจึ้งตอ้งมี 
ระบบโครงสร้างพื้นฐานของส านักงาน ไดแ้ก่ระบบฐานขอ้มูลท่ีเช่ือมโยงขอ้มูลทางการเงินของ
สหกรณ์สมาชิก เพื่อวิเคราะห์ความเส่ียง รวมถึงติดตามสถานะทางการเงินของผูกู้ไ้ด ้

7) เพื่อให้เป็นไปตามหลักการของสหกรณ์ และควบคุมความเส่ียงในระบบการเงิน 
จึงอนุญาตใหข้ายหุน้ รับเงินฝาก และใหกู้ ้แก่สมาชิกเท่านั้น 

8) เพื่อเป็นประโยชน์ในการบริหารสภาพคล่อง ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์สามารถ 
กูย้ืมในตลาดเงินเพื่อบริหารสภาพคล่องระยะสั้น และน าสภาพคล่องส่วนเกินลงทุนในตลาดเงิน
และตลาดทุน โดยไม่จ ากดัประเภท แต่ควบคุมความเส่ียงดว้ยเกณฑค์วามมัน่คงทางการเงินดว้ยการ
จ ากดัสดัส่วนการลงทุนต่อสินทรัพย ์

9) การก ากบัดูแลความมัน่คงทางการเงิน โดยท่ีศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์มีขนาด
ของสินทรัพยท่ี์สูง และตั้งเป้าใหเ้ป็นสถาบนัการเงินท่ีมีศกัยภาพเพียงพอ ดงันั้น จึงเหมาะสมท่ีจะใช้
การก ากบัดูแลโดยใชเ้กณฑ ์Prudential Regulation โดยพิจารณาความเพียงพอของเงินทุนโดยเทียบ
กับสินทรัพยเ์ส่ียงเป็นหลกั และอาจมีคณะกรรมการท่ีประกอบด้วยหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง เช่น 
ธนาคารแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลงั กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบญัชีสหกรณ์ เป็นผู ้
ก  ากบั 

10) เพื่อเป็นการคุม้ครองสมาชิก ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์จะตอ้งมีขอ้ก าหนด
ดา้นธรรมาภิบาล ไดแ้ก่ ก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของกรรมการ ให้ตอ้งมีคุณสมบติั
และความสามารถท่ีเหมาะสม (Fit and Proper) มีการก าหนดองค์ประกอบ และหน้าท่ี ความ
รับผิดชอบ ติดตามก ากบัดูแลการด าเนินงานอย่างต่อเน่ือง รวมถึงก าหนดให้มีคณะกรรมการย่อย
ข้ึนมาท าหน้าท่ีต่าง ๆ ด้านการสร้างความโปร่งใส ด้วยการก าหนดให้ตอ้งจดัให้มีนโยบายและ
กระบวนการแจง้เบาะแสภายในองคก์ร (Whistleblowing Policy and Procedure) รวมถึงการควบคุม
ภายใน (Internal Control) และมีการเปิดเผยขอ้มูล ทั้งด้านธรรมาภิบาล ได้แก่ ค่าตอบแทนและ
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ผลประโยชน์ท่ีกรรมการและฝ่ายบริหารได้รับ และ การเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ ซ่ึงได้แก่ 
โครงสร้างการบริหาร นโยบาย รายงานการด าเนินการ และผลการด าเนินงาน   
 
ตารางท่ี 5.5 ตารางสรุปขอ้เสนอรูปแบบของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ 
การจดัตั้ง เป็นการขอใบอนุญาตเพื่อเป็นนิติบุคคลในการประกอบ

กิจการศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์จากคณะกรรมการท่ี
ประกอบดว้ยหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงก าหนดไวภ้ายใต้
พระราชบญัญติัสหกรณ์ 

คุณสมบติัของผูมี้สิทธิในการ
ขอใบอนุญาต 

สหกรณ์ท่ีสนใจรวมตวักนัและมายืน่ขอใบอนุญาตกบั
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยจะมีสภาพเป็นนิติบุคคล
ภายใตพ้ระราชบญัญติัสหกรณ์ 

เง่ือนไขในการขอใบอนุญาต
ศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ 

1.  สมาชิก : 
1.1  ตอ้งมีสมาชิกเป็นสหกรณ์ มากกวา่ 1* ประเภท และ
มากกวา่ 10** แห่ง (*และ** เป็นตวัเลขเบ้ืองตน้)  
1.2  สหกรณ์สมาชิกจะตอ้งเป็นสหกรณ์ท่ีมีความมัน่คง
ทางการเงิน  
มีการบริหารจดัการท่ีมีประสิทธิภาพ โดยจะมีการออกแนว
ปฏิบติัในการรับสมาชิกเพื่อใหศู้นยก์ลางทางการเงินน าไป
ประยกุตใ์ชใ้นการออกระเบียบการรับสมคัรสมาชิกต่อไป  
1.3  สหกรณ์สมาชิกจะตอ้งเป็นสมาชิกบริษทัขอ้มูลเครดิต
ไทย 
1.4  ทุนเร่ิมต้นจากสหกรณ์สมาชิกต้องมีเพียงพอในการ
ด าเนินการ โดยรวมมีสินทรัพยม์ากกว่า 5 พนัลา้นบาท เม่ือ
เร่ิมก่อตั้ง  
2.  คณะกรรมการบริหาร : 
     2.1  กรรมการตอ้งประกอบดว้ยตวัแทนของสหกรณ์
มากกวา่ 1 ประเภท และประกอบดว้ยกรรมการท่ีมีความ
เช่ียวชาญและประสบการณ์ในการบริหารการเงิน โดย
กรรมการจะตอ้งผา่นคุณสมบติัขั้นต ่าในดา้นการบริหาร
ความเส่ียงทางการเงิน 
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ตารางท่ี 5.5 ตารางสรุปขอ้เสนอรูปแบบของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ (ต่อ) 
       2.2  ตอ้งไม่เป็นคณะกรรมการหรือ

ผูจ้ดัการในชุมนุมสหกรณ์อ่ืน ๆ และไม่มี
คุณสมบติัตอ้งหา้มอ่ืน ๆ  
3.  พนกังาน 
 3.1  ตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีมีความรู้ความสามารถ
ทางการเงิน สามารถระบุความเส่ียงของ
สหกรณ์ผูข้อกู ้ก าหนดอตัราดอกเบ้ียเงินกูท่ี้
เหมาะสมกบัความเส่ียงไดแ้ละออกผลิตภณัฑ์
ทางการเงินท่ีเหมาะสม ในสดัส่วนท่ี
เหมาะสม  
 3.2  ตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีวิเคราะห์สินเช่ือใน
สหกรณ์ประเภทท่ีขาดแคลนเงินทุน  
 3.3  มีเจา้หนา้ท่ีท่ีมีความรู้ความสามารถใน
การลงทุนในตลาดเงินตลาดทุน  
4.  ระบบโครงสร้างพื้นฐานของส านกังาน :  
      ตอ้งมีระบบฐานขอ้มูลท่ีเช่ือมโยงขอ้มูล
ทางการเงินของสหกรณ์สมาชิก เพื่อวิเคราะห์
ความเส่ียง รวมถึงติดตามสถานะทางการเงิน
ของผูกู้ไ้ด ้

ขอบเขตธุรกรรม 1.  ขายหุน้แก่สมาชิก 
2.  รับฝากเงินจากสมาชิก 
3.  ใหกู้แ้ก่สมาชิก 
4.  กู ้ยืมในตลาดเงินเพื่อบริหารสภาพคล่อง
ระยะสั้น 
5.  น าสภาพคล่องส่วนเกินลงทุนในตลาดเงิน
และตลาดทุน โดยไม่จ ากัดประเภท ท่ีจ ากัด
สดัส่วนการลงทุนต่อสินทรัพย ์
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ตารางท่ี 5.5 ตารางสรุปขอ้เสนอรูปแบบของศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์ (ต่อ) 
การก ากบัดูแล 1.  มีคณะกรรมการท่ีประกอบดว้ยหน่วยงาน

ท่ีเก่ียวข้อง เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย 
กระทรวงการคลงั กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรม
ตรวจบญัชีสหกรณ์ 
2.  การก ากบัดูแลโดยใชเ้กณฑ ์Prudential 
Regulation โดยพิจารณาความเพียงพอของ
เงินทุนโดยเทียบกบัสินทรัพยเ์ส่ียงเป็นหลกั 

ธรรมาภิบาล 1. ก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้มของ
ก ร ร ม ก า ร  ใ ห้ ต้ อ ง มี คุ ณ ส ม บั ติ แ ล ะ
ความสามารถท่ีเหมาะสม (Fit and Proper) มี
การก าหนดองค์ประกอบ และหน้าท่ี ความ
รับผิดชอบ ติดตามก ากบัดูแลการด าเนินงาน
อ ย่ า ง ต่ อ เ น่ื อ ง  ร ว ม ถึ ง ก า ห น ด ใ ห้ มี
คณะกรรมการยอ่ยข้ึนมาท าหนา้ท่ีต่างๆ  
2 ตอ้งจดัให้มีนโยบายและกระบวนการแจง้
เบ าะแสภ ายใน อ งค์ ก ร  (Whistleblowing 
Policy and Procedure) รวม ถึงการควบ คุม
ภายใน (Internal Control) 
3. มีการเปิดเผยขอ้มูล ทั้งดา้นธรรมาภิบาล 
ไดแ้ก่ ค่าตอบแทนและผลประโยชน์ท่ี
กรรมการและฝ่ายบริหารไดรั้บ และ การ
เปิดเผยขอ้มูลต่อสาธารณะ ซ่ึงไดแ้ก่ 
โครงสร้างการบริหาร นโยบาย รายงานการ
ด าเนินการ ผลการด าเนินงาน   

ท่ีมา: ผูว้ิจยั, 2565 



 

บทที่ 6 
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

ประเทศไทยเผชิญการปัญหาความเหล่ือมล ้าทางดา้นรายได ้โดยยงัมีช่องวา่งระหวา่งกลุ่ม
รายไดอี้กมาก สะทอ้นจากการท่ีกลุ่มคนรวยท่ีสุดร้อยละ 10 (Decile 10) เป็นเจา้ของรายไดถึ้งร้อย
ละ 33.2ของรายไดท้ั้งหมด ในขณะท่ีกลุ่มคนจนท่ีสุดร้อยละ 10 (Decile 1) ซ่ึงเป็นกลุ่มคนท่ีอยู่ใต้
เส้นความยากจน ถือครองรายไดเ้พียงร้อยละ 2 ของรายได้ทั้งหมด ซ่ึงความแตกต่างของรายได้
ระหว่างกลุ่มคนรวยท่ีสุดกบักลุ่มคนจนท่ีสุดนั้นห่างกันถึง 16 เท่า หน่ึงในทางแก้ปัญหาน้ีก็คือ 
การสร้างโอกาสการเขา้ถึงแหล่งทรัพยากรในการประกอบอาชีพอยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม ส่วนหน่ึง
ก็คือการเขา้ถึงบริการทางการเงิน ซ่ึงท่ีผ่านมาก็ไดมี้การศึกษาถึงความส าคญัของการเขา้ถึงบริการ
ทางการเงินมาในหลาย ๆ มิติ  

การพฒันาการเขา้ถึงบริการทางการเงินแนวทางท่ีส าคญัอย่างหน่ึงก็คือการพฒันาให้ผู ้
ให้บริการทางการเงินสามารถให้บริการประชาชนระดบัฐานรากไดม้ากยิ่งข้ึน ซ่ึงงานวิจยัน้ีเห็นว่า 
สหกรณ์เป็นสถาบนัการเงินท่ีมีสัดส่วนสินเช่ือฐานรากสูงสุดในระบบการเงิน ดงันั้น จึงเป็นสถาบนั
ท่ีมีบทบาทสูงในการเขา้ถึงบริการทางการเงินของประชาชนฐานราก และมีศกัยภาพท่ีจะพฒันาต่อ
ได้ เม่ือศึกษาเพิ่มเติมในระบบสหกรณ์พบว่ามีปัญหาความเหล่ือมล ้ าทางด้านสภาพคล่อง คือ 
สหกรณ์ออมทรัพยมี์สภาพคล่องเหลือจ านวนมาก ส่วนสหกรณ์การเกษตรกลบัมีปัญหาเงินทุนไม่
เพียงพอต่อความตอ้งการ จึงไดมี้แนวคิดท่ีจะแกไ้ขปัญหาน้ี ดว้ยการท าให้ระบบสหกรณ์มีกลไกท่ี
สามารถน าสภาพคล่องท่ีเหลือปริมาณมากไปเป็นแหล่งเงินทุนให้แก่สหกรณ์การเกษตรท่ีมีสมาชิก
เป็นประชาชนระดับฐานรากไปใช้ประกอบอาชีพ อย่างไรก็ดี แนวทางดังกล่าวน้ียงัไม่สามารถ
ด าเนินการใหเ้ป็นผลส าเร็จได ้

ผูว้ิจยัจึงเห็นดว้ยว่า การแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าทางดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์
ดงักล่าวจะมีบทบาทส าคญัต่อการใหบ้ริการทางการเงิน เพราะจะท าใหเ้กษตรกรเขา้ถึงแหล่งเงินทุน
มากข้ึน อย่างไรก็ตาม ผูว้ิจยัไดท้ าการทบทวนการศึกษาในเร่ืองดงักล่าว พบว่า การศึกษาเก่ียวกบั
ระบบการเงินสหกรณ์ในประเทศไทยยงัมีอยู่อย่างจ ากดั และยงัไม่มีการศึกษาถึงปัญหาความไม่
สมดุลดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์ในเชิงลึก โดยส่วนใหญ่เป็นการศึกษาถึงการด าเนินงาน
ของแต่ละสหกรณ์ หรือการบริหารจดัการการผลิตของสหกรณ์เป็นส่วนมาก งานวิจยัน้ีจึงมุ่งไปท่ี
การศึกษาระบบสหกรณ์ในดา้นการเงิน โดยจะศึกษาถึงปัญหาความเหล่ือมล ้าดา้นสภาพคล่องใน
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ระบบสหกรณ์ และแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ท่ีจะช่วยแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าทางการเงิน
ในระบบสหกรณ์ โดยมุ่งไปท่ีการช่วยยกระดบัการเขา้ถึงบริการทางการเงินของประชาชนระดบั
ฐานราก 

ผลการวิจยัมีขอ้คน้พบ ดงัน้ี 
1) ส าหรับวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาปัญหาความเหล่ือมล ้าทางการเงินดา้นสภาพคล่อง

ในระบบสหกรณ์ จากการท่ีสหกรณ์ออมทรัพยมี์สภาพคล่องเหลือและน าไปลงทุนนอกระบบ
สหกรณ์ ขณะท่ีสหกรณ์การเกษตรท่ีมีสมาชิกเป็นประชาชนฐานรากจ านวนมากมีสภาพคล่องใน
การใหสิ้นเช่ือแก่สมาชิกไม่เพียงพอ พบวา่ การแบ่งประเภทสหกรณ์ในประเทศไทยท าใหก้ารก่อตั้ง
สหกรณ์แต่ละแห่งมาจากการรวมตวัของสมาชิกท่ีมีคุณลกัษณะ อาชีพ รายได ้ท่ีเหมือนกนั ท าให้มี
ระดับรายได้ มีเงินออมเพื่อเป็นสภาพคล่อง และความต้องการเงินทุน ท่ีคล้ายคลึงกันในเวลา
เดียวกนั โดยสหกรณ์ออมทรัพยจ์ะเป็นการรวมตวักนัของบุคลากรในองคก์ร โดยเฉพาะหน่วยงาน
ภาครัฐท่ีบุคลากรส่วนใหญ่มีทกัษะสูง จึงมีรายไดสู้งตาม และมีเงินเหลือมาออมจ านวนมาก ขณะท่ี
มีบุคลากรท่ีต้องการสินเช่ือเพื่อการบริโภคน้อย และไม่มีการประกอบธุรกิจอ่ืน จึงไม่มีความ
ตอ้งการสินเช่ือเพื่อการลงทุน หรือการผลิตอ่ืน ท าให้มีเงินออมมากกวา่เงินปล่อยกูจึ้งมีสภาพคล่อง
เหลือมาก ท าให้ตอ้งเอาเงินไปหาผลตอบแทนในตลาดเงินตลาดทุน ซ่ึงการลงทุนเหล่านั้น เม็ดเงิน
จะไม่ไปสู่ประชาชนระดบัฐานราก ส่วนสหกรณ์การเกษตรประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมีรายไดน้้อย 
ท าให้มีเงินเหลือมาออมร่วมกนันอ้ยตามไปดว้ยจึงมีสภาพคล่องนอ้ย และท าให้น ามาปล่อยสินเช่ือ
ไดไ้ม่เพียงพอต่อความตอ้งการ ประกอบกบัการท าการเกษตรก็จะเป็นฤดูกาลซ่ึงเกษตรกรจะตอ้ง
การเงินทุนไปใชใ้นการเพาะปลูกในเวลาเดียวกนั ท าให้ ณ เวลานั้นมีความตอ้งการสินเช่ือจ านวน
มาก สหกรณ์การเกษตรจึงมีสภาพคล่องไม่เพียงพอ และในโครงสร้างระบบการเงินปัจจุบัน 
เกษตรกรก็ไม่สามารถท่ีจะเขา้ถึงเงินทุนจากแหล่งอ่ืนเพิ่มไดอี้ก นอกเหนือจากท่ีไดรั้บมาแลว้ คือ 
ยงัเผชิญการปัญหาการเขา้ถึงบริการทางการเงินดา้นสินเช่ือในปริมาณท่ีไม่เพียงพอ  

จากขอ้คน้พบขา้งตน้สรุปไดว้่า การก่อตั้งสหกรณ์มีหลกัการช่วยเหลือเก้ือกูลกนัใน
หมู่สมาชิกจึงท าให้เป็นการรวมตัวของสมาชิกท่ีมีความเหมือนกัน (Similar Characteristic) แต่
ระบบการเงินซ่ึงเป็นกลไกจบัคู่ของการออมและความตอ้งการเงินทุนจะอยูบ่นพื้นฐานท่ีตอ้งมีความ
แตกต่าง (Diversify) ทั้งสหกรณ์ออมทรัพย ์และสหกรณ์การเกษตร มีคุณลกัษณะทางการเงินมี
ความเหมือนกนัสูงมาก หรืออาจพูดไดว้า่ ไม่ Diversify เพียงพอท่ีจะขยายขอบเขตให้สามารถสร้าง
สมดุลข้ึนได ้ดงันั้น ปัญหาสภาพคล่องเหลือและปัญหาการขาดแคลนเงินทุน จึงเป็นปัญหาท่ีไม่
สามารถจะแก้ไขได้ภายใต้โครงสร้างเชิงสถาบันแบบเดิม จึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องสถาปนา
โครงสร้างใหม่ข้ึนมาเพื่อแกไ้ขปัญหาน้ี ดว้ยการจดัตั้งสถาบนัการเงินของสหกรณ์รูปแบบใหม่ 
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เพื่อให้เป็นเคร่ืองมือท่ีจะใชใ้นการน าสภาพคล่องส่วนเกินไปให้ผูท่ี้ตอ้งการแหล่งเงินทุนแลว้ โดย
สถาบัน น้ีจะต้องมาจากการรวมตัวของสหกรณ์ ท่ี เป็นสมาชิ กจึงจะต้องมีการ Diversify 
Characteristic ของสมาชิกใหเ้พียงพอ และตอ้งสามารถสร้างสมดุลของปริมาณเงินออมและเงินทุน
ใหเ้พียงพอดว้ยเช่นกนั เพื่อเป็นศูนยก์ลางทางการเงินของสหกรณ์ ซ่ึงความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีสถาบนั
รูปแบบใหม่น้ี สอดคลอ้งกบัการศึกษาอ่ืน ๆ เก่ียวกบัระบบการเงินสหกรณ์ท่ีผา่น ๆ มา 

แนวทางดงักล่าวเป็นวิธีการท่ีมีประสิทธิภาพในการช่วยใหป้ระชาชนฐานรากสามารถ
เขา้ถึงบริการทางการเงินไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ เพราะจากโครงสร้างของสหกรณ์ออมทรัพยใ์น
ลกัษณะดงักล่าวก็จะส่งผลให้สหกรณ์ออมทรัพยจ์ะตอ้งน าสภาพคล่องส่วนเกินไปหาผลตอบแทน
ในตลาดเงิน ตลาดทุน ซ่ึงเป็นการสนบัสนุนทางการเงินให้แก่ธุรกิจขนาดใหญ่ ซ่ึงหากน าเมด็เงินน้ี
ลงไปให้แก่ประชาชนระดับฐานราก ภายใตร้ะบบการเงินในปัจจุบันและกฎระเบียบท่ีอนุญาต 
ก็จะตอ้งส่งผ่านสถาบนัการเงินท่ีให้บริการแก่ประชาชนระดบัฐานราก ไดแ้ก่ สหกรณ์การเกษตร 
ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเท่านั้ น ซ่ึงเม่ือพิจารณา
ผลตอบแทนท่ีไดห้รือความเส่ียงท่ีอาจจะเกิดข้ึน ยงัมีความจูงใจใหส้หกรณ์ออมทรัพยน์ าเงินไปฝาก
กบัสถาบนัการเงินเหล่าน้ีนอ้ย นอกจากน้ี หากพิจารณาถึงแหล่งทุนท่ีสหกรณ์การเกษตรจะเขา้ถึงได้
ภายใตโ้ครงสร้างระบบการเงินในปัจจุบนั ก็ยงัไม่มีกลไกใดท่ีจะช่วยให้สหกรณ์การเกษตรไดรั้บ
แหล่งเงินทุนเพิ่มได ้จึงเป็นขอ้คน้พบเพิ่มเติมของผูว้ิจยัว่า การแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าในระบบ
สหกรณ์ โดยศูนยก์ลางการเงินสหกรณ์มีความจ าเป็นต่อการพฒันาการเขา้ถึงบริการทางการเงินของ
ประชาชนฐานรากได ้

2) ส าหรับวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงแนวทางการพัฒนาระบบสหกรณ์ท่ีจะช่วย
แก้ปัญหาความเหล่ือมล ้ าทางการเงินในระบบสหกรณ์ โดยมุ่งไปท่ีการช่วยยกระดับการเขา้ถึง
บริการทางการเงินของประชาชนระดบัฐานราก งานวิจยัไดน้ าการด าเนินการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
แกปั้ญหาความเหล่ือมล ้าทางการเงินดา้นสภาพคล่อง โดยจดัตั้งสถาบนัการเงินรูปใหม่ข้ึนมา ไดแ้ก่  

2.1) ร่างพระราชบัญญัติจดัตั้ งธนาคารสหกรณ์แห่งประเทศไทย (พ.ศ. 2539 – 
2543)  

2.2) Windows ใน ธ.ก.ส. (พ.ศ. 2546 – 2547)  
2.3) การจดัท าขอ้เสนอรูปแบบและแนวทางการเพิ่มศกัยภาพการเช่ือมโยงเครือข่าย

ทางการเงินของสหกรณ์ (2559) มาถอดบทเรียน  
โดยพบว่า ปัจจยัสนับสนุนในการจดัตั้งศูนยก์ลางทางการเงินให้เป็นผลส าเร็จ ควรจะ 

1) มีหน่วยงานท่ีด าเนินการชัดเจนและยึดโยงกับขบวนการสหกรณ์ 2) เป็นการมีส่วนร่วมจาก
ขบวนการสหกรณ์จากสหกรณ์ท่ีหลากหลาย 3) มีรายละเอียดรูปแบบของศูนยก์ลางทางการเงิน
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สหกรณ์ เพื่อให้ง่ายต่อการท าความเขา้ใจร่วมกนั และสะดวกต่อการขบัเคล่ือนเชิงนโยบาย 4) ไม่
ควรน าหนา้ท่ีอ่ืนมาร่วมด าเนินการดว้ย 

งานวิจยัได้น าปัจจัยสนับสนุนข้างต้น หลักการบริหารความเส่ียงและการก ากับดูแล
ทางการเงิน หลกัการธรรมาภิบาล และหลกัการบรรษทัภิบาล และแนวทางหลกัการสหกรณ์ มาใช้
ในการสงัเคราะห์ขอ้เสนอรูปแบบศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ และน าไปรับฟังความคิดเห็นจากผู ้
เช่ียวและน ามาปรับปรุง โดยสรุปไดว้า่ 

1) ในการแก้ปัญหาความไม่สมดุลด้านสภาพคล่อง จ าเป็นต้องให้ มีความ
หลากหลายเพียงพอ จึงก าหนดให้ตอ้งมีสมาชิกเป็นสหกรณ์ มากกว่า 1 ประเภท และมากกว่า 10 
แห่ง  และมีเงินทุนเพียงพอ จึงก าหนดใหทุ้นเร่ิมตน้จากสหกรณ์สมาชิก โดยรวมมีสินทรัพยม์ากกวา่ 
5 พนัลา้นบาท เม่ือเร่ิมก่อตั้ง 

2) ธุรกรรมท่ีอนุญาติให้ด าเนินการได้ให้เป็นไปตามหลักการสหกรณ์โดยให้
สินเช่ือและรับฝากเงินเฉพาะกบัสมาชิก  

3) ยงัคงหลกัการสหกรณ์โดยสมาชิกมี 1 สหกรณ์ 1 เสียง 
4) การบริหารความเส่ียงควรเป็นการก ากับดูแลด้านความมั่นคง (Prudential 

Regulation) เน่ืองจากมีขนาดสินทรัพยท่ี์สูง 
5) น าหลกัการบรรษทัภิบาลมาใช้ โดยให้มีการก าหนดคุณสมบติัของกรรมการ 

มีกระบวนการตรวจสอบภายใน และมีการเปิดเผยขอ้มูล 
6) เพื่อให้มีการช่วยเหลือให้สหกรณ์การเกษตรไดรั้บสินเช่ือ โดยยงัคงมีสุขภาพ

การเงินท่ีดี จึงเสนอใหพ้ฒันาระบบฐานขอ้มูล และเช่ือมโยงกบัสมาชิกดว้ย 
 

6.1 อภิปรำยผลกำรวจิัย  
 

ผลการวิจัยข้างต้นได้ข้อค้นพบเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการวิจัยท่ีได้ตั้ งไว ้คือ 
1) ไดผ้ลการศึกษาปัญหาความเหล่ือมล ้าดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์ ซ่ึงพบวา่เป็นปัญหาเชิง
โครงสร้างจากการจดัตั้งท่ีรวมตวัจากสมาชิกท่ีมีคุณลกัษณะเหมือนกนั และเป็นขอ้คน้พบใหม่ท่ียงั
ไม่มีการศึกษาในแง่มุมน้ีมาก่อน และ 2) ไดผ้ลการพฒันาระบบสหกรณ์ท่ีจะช่วยแกปั้ญหาความ
เหล่ือมล ้าทางการเงินในระบบสหกรณ์ โดยมุ่งไปท่ีการช่วยยกระดบัการเขา้ถึงบริการทางการเงิน
ของประชาชนระดบัฐานราก ไดแ้ก่ การจดัตั้งศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์เพื่อมาท าหนา้ท่ีบริหาร
สภาพคล่องในระบสหกรณ์ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัการศึกษาท่ีผา่นมาของประเสริฐ (2551) โดยการวิจยัน้ี
ได้ขยายขอบเขตจากการศึกษาท่ีผ่านมา ซ่ึงเป็นการเสนอแนวคิด แต่งานวิจัยน้ีได้น าหลกัการ
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ทางการเงินและบรรษทัภิบาล และการถอดบทเรียนมาใชพ้ฒันารายละเอียดรูปแบบชองศูนยก์ลาง
ทางการเงินสหกรณ์อีกดว้ย  
 

6.2 องค์ควำมรู้จำกกำรวจิัย  
องคค์วามรู้ท่ีไดก้ารวิจยัน้ีเป็นไปตามจุดประสงคท่ี์ไดต้ั้งไว ้คือ  

 
รูปท่ี 6.1 ปัญหาความเหล่ือมล ้าทางการเงินดา้นสภาพคล่องในระบบสหกรณ์ 

 
1) เพื่อศึกษาปัญหาความเหล่ือมล ้ าทางการเงินด้านสภาพคล่องในระบบสหกรณ์ 

โดยไดส้ร้างองคค์วามรู้ในดา้นวิธีการวิจยั คือ น ากรอบทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัพฤติกรรมทางการเงิน
มาใชใ้นการวิเคราะห์สหกรณ์ โดยไดข้อ้คน้พบใหม่วา่ เป็นปัญหาเชิงโครงสร้างจากการรวมตวัของ
สมาชิกท่ีมีความเหมือนกนั (Similar Characteristic) และไม่สามารถจะแกไ้ขไดภ้ายใตโ้ครงสร้าง

สหกรณ์ออมทรัพย์  สหกรณ์กำรเกษตร  

สำเหตุของปัญหำควำมเหล่ือมล ำ้ทำงกำรเงินด้ำนสภำพ
คล่องในระบบสหกรณ์ 

กรอบทฤษฎ ี
- กำรเข้ำถึงบริกำรทำงกำรเงิน  
- ทฤษฎว่ีำด้วยกำรผลติ  
- ทฤษฎคีวำมสัมพนัธ์ระหว่ำงกำร
ออม กำรบริโภคและกำรลงทุน  
- สมมติฐำนวฏัจักรชีวติ 
  
- บทบำทของสถำบันกำรเงิน  

ปัจจัยในกำรวเิครำะห์ 
 ควำมสำมำรถในกำรหำรำยได้และ
ระดับรำยได้ 
- พฤติกรรมในกำรออม 
- ควำมต้องกำรสินเช่ือ 
- บทบำทของสหกรณ์ในกำรน ำเงิน
ออมไปใช้เป็นสินเช่ือ  

กรอบกำรวเิครำะห์ 
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เชิงสถาบนัแบบเดิม จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งสถาปนาโครงสร้างใหม่ท่ีมีการรวมตวัของสหกรณ์ท่ี
เป็นสมาชิกจึงจะตอ้งมีการ Diversify Characteristic ของสมาชิกใหเ้พียงพอ  

 

 
รูปท่ี 6.2 การสังเคราะห์องคค์วามรู้แนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ท่ีจะช่วยแกปั้ญหาความเหล่ือม

ล ้าทางการเงินในระบบสหกรณ์ โดยมุ่งไปท่ีการช่วยยกระดบัการเขา้ถึง 
บริการทางการเงินของประชาชนระดบัฐานราก 

 
2) เพื่อศึกษาถึงแนวทางการพฒันาระบบสหกรณ์ท่ีจะช่วยแกปั้ญหาความเหล่ือมล ้า

ทางการเงินในระบบสหกรณ์ โดยมุ่งไปท่ีการช่วยยกระดับการเข้าถึงบริการทางการเงินของ
ประชาชนระดบัฐานราก ไดมี้การถอดบทเรียนจากการด าเนินการในอดีต และน ามาสังเคราะห์เป็น
แนวทางของศูนย์กลางการเงินสหกรณ์ ซ่ึงได้น าหลักการบริหารความเส่ียงทางการเงินและ
บรรษทัภิบาลเขา้มาใชส้งัเคราะห์ดว้ย ดงัแสดงไดน้ี้ 
 

สภำพปัญหำควำมไม่สมดุลด้ำน
สภำพคล่องในระบสหกรณ์ 

กำรถอดบทเรียนจำกอดีต 

กำรบริหำรควำมเส่ียงทำงกำรเงิน 

หลกักำรบรรษัทภบิำล 

ขอบเขตธุรกรรมและกำรก ำกบัดูแล  กำรรวมตัวของสมำชิก  

เง่ือนไขกำรจัดตั้ง  คณะกรรมกำรและกำรเปิดเผยข้อมูล  

ศูนย์กลำงกำรเงินสหกรณ์ 
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6.3 ข้อเสนอแนะ  
 

จากขอ้คน้พบในวิจยัขา้งตน้ ท่ีพบว่า ปัญหาความเหล่ือมล ้าทางการเงินดา้นสภาพคล่อง
ในระบบสหกรณ์เป็นปัญหาเชิงโครงสร้างนั้น ผูว้ิจยัเห็นว่า หากไม่มีการด าเนินการใด ๆ ปัญหา
ดงักล่าวก็จะทวีความรุนแรงข้ึน เน่ืองจากสมาชิกของสหกรณ์ออมทรัพยซ่ึ์งเป็นแรงงานฝีมือจะมี
ระดบัค่าตอบแทนท่ีเพิ่มข้ึนในอตัราท่ีสูงท าให้มีเงินออมมากข้ึนเร่ือย ๆ ส่วนเกษตรกรมีรายไดจ้าก
การท าการเกษตรท่ีน้อย และมีการปรับเพิ่มข้ึนในอตัราท่ีต ่า ท าให้ช่องว่างของสภาพคล่องสูงข้ึน
เร่ือย ๆ และซ ้ าเติมปัญหาความเหล่ือมล ้าทางรายไดข้องประเทศ ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเสนอให้ผูมี้ส่วน
เก่ียวขอ้งในไปพิจารณาแกปั้ญหาดงักล่าวโดยเร่งด่วน 

นอกจากน้ี ผูว้ิจยัมีข้อเสนอว่า ในการศึกษาในโอกาสต่อไป ควรมีการศึกษาถึงปัจจยั
ความส าเร็จการขบัเคล่ือนท่ีส าคญั เช่น การด าเนินการคู่ขนานไปทั้งระหวา่งขบวนการสหกรณ์และ
ภาครัฐให้สอดประสานกนั และให้เป็นไปตามหลกัการการจดัการภาครัฐแนวใหม่” (New Public 
Management) โดยภาครัฐจะเป็นฝ่ายสนบัสนุนการด าเนินการของเอกชน และใหข้บวนการสหกรณ์
จะเป็นปัจจยัส าคญัในการสร้างความเขม้แข็ง พฒันาศกัยภาพของสหกรณ์ และพฒันาศกัยภาพให้
สหกรณ์สามารถมีคุณสมบติัเพียงพอท่ีจะรวมตวักนัขอใบอนุญาตด าเนินการศูนยก์ลางทางการเงิน
สหกรณ์ได ้เช่น การพฒันาสหกรณ์และชุมนุมสหกรณ์ให้มีการด าเนินการในขอบเขตตามพนัธกิจ
และมีความมัน่คงทางการเงิน เพื่อท่ีจะกรองความเส่ียงหากมีการท าธุรกรรมท่ีเช่ือมโยงกนัมากข้ึน 
ดว้ยการพฒันาระบบก ากบัดูแล โดยภาครัฐจะท าหนา้ท่ีก าหนดกรอบการด าเนินงาน และท าหนา้ท่ี
ก ากับดูแล ส่วนขบวนการสหกรณ์ก็ท าหน้าท่ีร่วมกันพัฒนาศักยภาพของสหกรณ์และชุมนุม
สหกรณ์ให้ไดม้าตรฐาน ในขณะเดียวกนัก็พฒันากรอบกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งเตรียมความ
พร้อมดา้นโครงสร้างพื้นฐาน เช่นระบบเทคโนโลยแีละทรัพยากรมนุษยไ์ปในขณะเดียวกนั เป็นตน้ 
โดยผูว้ิจยัเสนอวา่ ขั้นตอนในการขบัเคล่ือนสามารถแบ่งได ้ดงัน้ี  

1) ระยะท่ี 1 พฒันาสหกรณ์และชุมนุมสหกรณ์ ให้มีการด าเนินการในขอบเขตตาม
พนัธกิจและมีความมัน่คงทางการเงิน   

การด าเนินการในล าดบัแรกจะตอ้งใหส้หกรณ์และชุมนุมสหกรณ์ด าเนินการในกรอบ
พนัธกิจ และพฒันาให้การด าเนินการมีความมัน่คงทางการเงิน เพื่อท่ีจะกรองความเส่ียงหากมีการ
ท าธุรกรรมท่ีเช่ือมโยงกนัมากข้ึน ดว้ยการพฒันาระบบก ากบัดูแล โดยภาครัฐจะท าหน้าท่ีก าหนด
กรอบการด าเนินงาน และท าหน้าท่ีก ากบัดูแล ส่วนขบวนการสหกรณ์ก็ท าหน้าท่ีร่วมกนัพฒันา
ศกัยภาพของสหกรณ์และชุมนุมสหกรณ์ใหไ้ดม้าตรฐานโดยอาจแบ่งการด าเนินการได ้ดงัน้ี  
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ตารางท่ี 6.1 การด าเนินการระยะท่ี 1 
 ภาครัฐ ขบวนการสหกรณ์ 
1.  กฎหมาย
และ
กฎระเบียบ 

แกไ้ขพระราชบญัญติั
สหกรณ์ใหร้องรับการ
ด าเนินงานของศูนยก์ลาง
ทางการเงินสหกรณ์ 

1. ขบวนการสหกรณ์โดยสนันิบาตสหกรณ์
สร้างระบบตรวจสอบหรือประเมินผลของ
สหกรณ์ โดยลอ้ไปกบัแนวพนัธกิจและแนว
ทางการก ากบัดูแล 
2. ขบวนการสหกรณ์โดยสนันิบาตสหกรณ์
จดัท าขอ้ตกลงร่วมกนัระหวา่งสหกรณ์เพื่อมุ่ง
ด าเนินการตามเป้าหมายและกรอบการ
ตรวจสอบ/ประเมินผลดงักล่าว 
3. เผยแพร่ผลการตรวจสอบ/ประเมินผลเป็น
ประจ า  

2.  ระบบ
ฐานขอ้มูล 

1. พฒันารูปแบบมาตรฐาน
บญัชีสหกรณ์ โดยเป็นไป
ตามมาตรฐานบญัชีสากล
หรือมาตรฐานบญัชีไทย 
2. พฒันาระบบฐานขอ้มูลท่ี
ใชใ้นการติดตามฐานะ
ทางการเงิน และการ
ด าเนินงาน  

1. ขบวนการสหกรณ์ โดยสนันิบาตสหกรณ์
และชุมนุมสหกรณ์จดัท าหลกัสูตรหลกัการ
บญัชีสหกรณ์ขั้นพื้นฐาน ขั้นกลาง และขั้นสูง 
และจดัอบรมใหแ้ก่สมาชิกตามความพร้อม  
2. สันนิบาตสหกรณ์และชุมนุมสหกรณ์เป็น
แกนกลางในการพฒันาระบบฐานขอ้มูลให้
เป็นไปในมาตรฐานเดียวกนั รวมถึงการ
เช่ือมโยงฐานขอ้มูลระหวา่งกนั  

3. บุคลากร 1.พฒันาบุคลากรในการ
ก ากบัดูแล 
2.จดัท ากรอบหลกัสูตร
นกัการเงินสหกรณ์และ
ตรวจสอบ และการสอน
ตามหลกัสูตร 

1. ขบวนการสหกรณ์ โดยสนันิบาตสหกรณ์
จดัท าหลกัสูตรนกัการเงินสหกรณ์ระดบัตน้/
กลาง ส าหรับผูบ้ริหารสหกรณ์ตามระดบัของ
สินทรัพย ์และหลกัสูตรนกัการเงินสหกรณ์
ระดบัสูงส าหรับสหกรณ์ท่ีมีสินทรัพยสู์งและ
ชุมนุมสหกรณ์ 
2. ขบวนการสหกรณ์ โดยสนันิบาตสหกรณ์
จดัการทดสอบเป็นระยะ  
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การด าเนินการดังกล่าวจะเป็นการเพิ่มบทบาทให้ขบวนการสหกรณ์มีบทบาทในการ
ตรวจสอบและพฒันากนัเองมากข้ึน โดยในดา้นกฎหมายและกฎระเบียบ ถึงแมภ้าครัฐจะเป็นผู ้
ก  าหนดกรอบการด าเนินการ และก ากับดูแล แต่การให้สันนิบาตสหกรณ์ท าการตรวจสอบและ
ประเมินผลกจ็ะเป็นการสร้างใหส้หกรณ์มีการแข่งขนัและตรวจสอบตวัเองก่อนในชั้นแรก โดยหาก
สหกรณ์ใดไม่เขา้ร่วมหรือไม่สามารถผา่นการประเมินกจ็ะสูญเสียความเช่ือถือจากสมาชิก 

2) ระยะท่ี 2 จดัตั้งศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์  
การด าเนินการในระยะท่ี 1 เป็นการสร้างความเข้มแข็งขั้นพื้นฐานให้กับระบบ

สหกรณ์ และเป็นการเตรียมความพร้อมให้กบัการท าธุรกรรมท่ีมีความซบัซ้อนและมีความเส่ียงต่อ
ระบบการเงินมากข้ึน หากการด าเนินการในระยะแรกประสบผลส าเร็จ การก ากับดูแลท่ีมี
ประสิทธิภาพก็จะช่วยให้สหกรณ์และชุมนุมสหกรณ์ก็จะมีศกัยภาพเพียงพอ ไม่กระจายความเส่ียง
เข้าสู่ระบบ นอกจากน้ี การจัดท าระบบบัญชี และการจัดท าฐานข้อ มูลท่ีถูกต้องรวมถึงการ
เตรียมพร้อมในการเช่ือมโยงระบบฐานขอ้มูลก็จะเป็นการช่วยเตรียมพื้นฐานส าหรับศูนยก์ลางทาง
การเงินสหกรณ์ในการระบุความเส่ียงของสมาชิก นอกจากน้ี การจัดท าระบบบัญชีท่ี เป็น
มาตรฐานสากลก็จะช่วยให้สหกรณ์ท่ีขาดแคลนเงินทุนสามารถน าขอ้มูลไปใช้ในการแกไ้ขหรือ
พฒันาการผลิต การตลาดไดด้ว้ย และท าใหมี้แผนธุรกิจท่ีน่าเช่ือถือ สามารถขอสินเช่ือจากศูนยก์ลาง
ทางการเงินสหกรณ์ไดส้ะดวกข้ึน ดา้นบุคลากรก็สามารถพฒันาให้มีหลกัสูตรส าหรับการบริหาร
ศูนย์กลางทางการเงินสหกรณ์ต่อไป โดยการด าเนินการดังกล่าวจะเป็นการต่อยอดของการ
ด าเนินการในระยะท่ี 1 โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี  
 
ตารางท่ี 6.2 การด าเนินการระยะท่ี 2 

 ภาครัฐ ขบวนการสหกรณ์ 
1.  กฎหมายและ
กฎระเบียบ 

1. ผลกัดนัร่างพระราชบญัญติัสหกรณ์
ท่ีรองรับการด าเนินงานของศูนยก์ลาง
ทางการเงินสหกรณ์ 
2. จดักฎระเบียบ กรอบการด าเนินการ 
และการก ากบัดูแล 

1. จดัท าแผนธุรกิจ 
2. จดัท ากฎระเบียบภายใน  

2.  ระบบ
ฐานขอ้มูล 

1. จดัท าและก าหนดแนวทางการส่ง
ขอ้มูลของศูนยก์ลางทางการเงิน
สหกรณ์ใหแ้ก่หน่วยงานก ากบัดูแล 

1. จดัท าระบบฐานขอ้มูลท่ี
เช่ือมโยงกบัฐานขอ้มูลสมาชิก 
2. จดัท าระบบฐานขอ้มูลเพือ่ใช้
ในการด าเนินธุรกิจ 
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ตารางท่ี 6.2 การด าเนินการระยะท่ี 2 (ต่อ) 
 ภาครัฐ ขบวนการสหกรณ์ 

3.  บุคลากร 1.  พฒันาบุคลากรใหมี้ศกัยภาพในการ
ก ากบัดูแลศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์ 
 

1.  ขบวนการสหกรณ์รวมตวั
กนัเป็นเครือข่ายเพื่อจดัตั้ง
ศูนยก์ลางทางการเงิน
สหกรณ์ และสรรหาผูบ้ริหาร
ท่ีผา่นคุณสมบติัท่ีก าหนด  
2.  จดัหาพนกังานท่ีมีความรู้
ความสามารถตามท่ีก าหนด 

 
การจดัตั้งศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์มีความเก่ียวพนักับการสนับสนุนจากภาครัฐ  

ทั้ งส่วนราชการ และภาคการเมือง ดังนั้ น เจตน์จ านงท่ีชัดเจนและแน่วแน่ของรัฐบาลจึงมี
ความส าคญัต่อความส าเร็จของความลดความเหล่ือมล ้ าในระบบสหกรณ์ การเขา้ถึงบริการทาง
การเงิน โดยจดัตั้งศูนยก์ลางทางการเงินสหกรณ์เพื่อเป็นกลไกในการด าเนินการและเช่ือมประสาน
สมาชิกสหกรณ์ทุกประเภทให้มีส่วนช่วยเหลือกนัเองตามอุดมการณ์ของสหกรณ์และแบ่งเบาภาระ
ของรัฐบาล  
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