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บทน ำ 

1.  ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ 
 การท่ีมนุษยม์าอยู่ร่วมกันในสังคมย่อมก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ท่ีหลากหลายระหว่าง
มนุษยด์ว้ยกนัเองในฐานะต่าง ๆ ท่ีแสดงใหเ้ห็นวา่มนุษยน์ั้นเป็น “สัตวส์ังคม” ท่ีมีปฏิสัมพนัธ์ต่อกนั
โดยสัญชาติญาณของความเป็นมนุษย์ซ่ึงย่อมตอ้งมีทั้งเห็นพอ้งหรือความขดัแยง้กนับนฐานแห่ง
ความสัมพนัธ์ดงักล่าวทั้งส้ิน สังคมจึงจ าเป็นตอ้งมีกฎเกณฑก์ติกาเพื่อความสุขสถาพรของมนุษยใ์น
สังคมนั้น “สหกรณ์” ก็เป็นองคก์รหน่ึงท่ีปกครองตนเองของบรรดาบุคคลซ่ึงรวมกลุ่มกนัโดยความ
สมัครใจ เพื่อสนองความต้องการอันจ าเป็นและความหวงัร่วมกันทางเศรษฐกิจ สังคมและ
วฒันธรรมโดยการด าเนินวิสาหกิจท่ีพวกเขาเป็นเจา้ของร่วมกนัและควบคุมตามหลกัประชาธิปไตย 
(ICA, 1995)  การรวมกลุ่มกนัเป็นสหกรณ์นั้นเป็นการรวมกลุ่มของบุคคลให้เป็นองคก์รท่ีมีลกัษณะ
เป้าหมายการด าเนินงานวิสาหกิจแบบพึ่งพาช่วยเหลือเก้ือกูลกนัเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและ
สังคมของสมาชิกภายในกลุ่มภายใตก้รอบวตัถุประสงคข์องการก่อตั้งสหกรณ์ประเภทนั้น ๆ โดยท่ี
สหกรณ์มีบทบาทในการส่งเสริมการออมและการเข้าถึงแหล่งทุนของสมาชิกซ่ึงมีทั้ งท่ี เป็น
เกษตรกรหรือผูมี้รายไดน้อ้ยให้สามารถใชส้หกรณ์เป็นเคร่ืองมือในการท าการเกษตร การปลูกพืช 
การเล้ียงสัตว ์รวมถึงการด าเนินธุรกิจ การผลิต การคา้ การบริการ และอุตสาหกรรม ตลอดทั้งการ
จดัระบบสวสัดิการท่ีหลากหลายเพื่อประโยชน์ของมวลสมาชิกและเอ้ืออาทรต่อชุมชน ระบบ
สหกรณ์จึงเป็นหนทางในการแกปั้ญหาความยากจนได้อย่างมีนัยส าคญั เป็นกลไกในการพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศโดยมีประชาชนเป็นศูนยก์ลางท่ีมีศกัยภาพสูง  
 องค์กรสหกรณ์ (Co-operative Organization) เกิดข้ึนคร้ังแรกในโลกเม่ือ ค.ศ. 1844 ท่ี
ประเทศองักฤษ คือ สหกรณ์รอชเดล (Rochdale Co-operatives) ซ่ึงเป็นรูปแบบสหกรณ์ผูบ้ริโภค 
และไดมี้การน ารูปแบบสหกรณ์ไปใช้อย่างแพร่หลายในแทบทุกประเทศ กระทัง่ในปี พ.ศ. 2555 
(ค.ศ. 2012) องคก์ารสหประชาชาติไดป้ระกาศใหเ้ป็น “ปีแห่งการสหกรณ์สากล” (The International 
Year of Co-operatives) เพื่อเชิดชูคุณค่าสหกรณ์ว่าเป็นปัจจยัส าคญัในการพฒันาเศรษฐกิจและ
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สังคม เป็นวิสาหกิจท่ีย ัง่ยืนและประสบความส าเร็จในการสร้างงาน ช่วยบรรเทาความยากจนและ
การคุม้ครองทางสังคม (IAIS, 2017)  
 ประเทศไทยก็เป็นหน่ึงในประเทศของโลกท่ีมีการส่งเสริมให้ภาคประชาชนมีการรวมกลุ่ม
เป็นวิสาหกิจในรูปของสหกรณ์มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2459 โดยจดัตั้ง “สหกรณ์วดัจนัทร์ไม่จ  ากดัสินใช”้ 
ข้ึนเป็นสหกรณ์แห่งแรกท่ีจงัหวดัพิษณุโลก จวบจนปัจจุบนัสหกรณ์มีพฒันาการและเจริญกา้วหนา้
ตามล าดบั ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายตามประเภทสหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียนตามมาตรา 33/1 แห่ง
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  ท่ีได้แบ่งเป็นประเภทสหกรณ์การเกษตร สหกรณ์ประมง 
สหกรณ์นิคม สหกรณ์ร้านค้า สหกรณ์บริการ สหกรณ์ออมทรัพย์ สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน และ
สหกรณ์อ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงนบัไดว้า่ตลอดระยะเวลาล่วงเลยมาร้อยกวา่ปีท่ีภาครัฐ
ส่งเสริมการด าเนินงานสหกรณ์ของไทยมาอยา่งต่อเน่ืองจนท าให้กิจการสหกรณ์ทุกประเภทเติบโต
กา้วหนา้ตามล าดบัทั้งในเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณ จนคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 22 ตุลาคม พ.ศ. 2555 
ในการส่งเสริมและสนบัสนุนให้สหกรณ์เป็นวาระแห่งชาติในโอกาสทศวรรษครบ 100 ปีของการ
สหกรณ์ไทย โดยมี 5 ยทุธศาสตร์ในการด าเนินการคือ (1) สร้างและพฒันาการเรียนรู้และทกัษะการ
สหกรณ์สู่วถีิชีวติประชาชนในชาติ (2) สนบัสนุนและพฒันาการรวมกลุ่มของประชาชนดว้ยวิธีการ
สหกรณ์ให้เป็นฐานรากส าคญัในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม (3) เพิ่มศกัยภาพการเช่ือมโยง
เครือข่ายระบบการผลิตการตลาดและการเงินของสหกรณ์ (4) สนบัสนุนแผนพฒันาการสหกรณ์ให้
เป็นเคร่ืองมือในการสร้างความเขม้แขง็ของขบวนการสหกรณ์ และ (5) ปฏิรูปโครงสร้างหน่วยงาน
ภาครัฐขบวนการสหกรณ์และปรับปรุงกฎหมายสหกรณ์ใหเ้อ้ือต่อการพฒันา 
 โดยขอ้มูลจากกรมส่งเสริมสหกรณ์ ณ วนัท่ี 31 ธนัวาคม 2562 ประเทศไทยมีจ านวนสหกรณ์
ทุกประเภทรวมกนัทั้งส้ิน 8,073 แห่ง ซ่ึงแบ่งเป็นสหกรณ์ภาคการเกษตร ประกอบด้วยประเภท
สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์ประมง และสหกรณ์นิคม ถึง 4,509 แห่ง หรือร้อยละ 55.85 และ
สหกรณ์นอกภาคการเกษตร ประกอบดว้ยสหกรณ์ร้านคา้ สหกรณ์บริการ สหกรณ์ออมทรัพย ์และ
สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน จ านวน 3,564 แห่ง หรือร้อยละ 44.14 ของจ านวนสหกรณ์ทั้งหมด โดยมี
ประชาชนท่ีเป็นสมาชิกสหกรณ์รวมกนัถึง 11,457,071 คน และมีปริมาณธุรกิจสหกรณ์ในระบบ
เศรษฐกิจของประเทศปี 2562 รวมกนัถึง 2,289,496.22 ลา้นบาท (กรมส่งเสริมสหกรณ์, ออนไลน์, 2563) 
ซ่ึงหากน าจ านวนประชาชนท่ีเป็นสมาชิกในระบบสหกรณ์มาเปรียบเทียบกบัจ านวนประชากรของ
ประเทศในปีเดียวกันตามข้อมูลประกาศกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยท่ีมีจ านวนทั้ งส้ิน 
66,558,935 คน (ส่วนบริหารและพฒันาเทคโนโลยีการทะเบียน ส านกับริหารการทะเบียน กรมการ
ปกครอง, ออนไลน์, 2563) จะพบวา่ประชาชนท่ีเป็นสมาชิกสหกรณ์มีสัดส่วนคิดเป็นร้อยละ 17.21 
ของประชากรทั้งประเทศ และหากพิจารณาดา้นขอ้เท็จจริงที่ว ่าสมาชิกสหกรณ์แต่ละคนมี
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ครอบครัวที่ตอ้งดูแลแลว้ ก็อาจกล่าวไดว้า่ระบบสหกรณ์ของประเทศไทยในปัจจุบนัเก่ียวขอ้งและ
เก้ือหนุนการด ารงชีวติของประชาชนมากกวา่คร่ึงหน่ึงของประชากรทั้งประเทศ  
 ในทศวรรษท่ีผ่านมาการด าเนินกิจการของสหกรณ์ แมว้่าโดยภาพรวมจะมีการเติบโต
กา้วหนา้ตามล าดบั บรรลุวตัถุประสงคก์ารจดัตั้งสหกรณ์ มีการด าเนินธุรกรรมทางการเงินของสหกรณ์ 
โดยเฉพาะสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนได้มีบทบาทส าคญัต่อระบบการเงินอยา่ง
มาก มีการสะสมระดมทุนเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ืองเพื่อน าไปใช้หมุนเวียนในการให้สินเช่ือแก่สมาชิก 
และน าไปลงทุนเพื่อสร้างผลประโยชน์แก่สหกรณ์ดว้ยการประกอบธุรกิจท่ีหลากหลายและธุรกรรม
ท่ีสลับซับซ้อนหลายรูปแบบ ตลอดจนมีการกู้ยืมจากสหกรณ์หรือสถาบันการเงินอ่ืนท่ีมีการ
เช่ือมโยงกบัระบบการเงินมากข้ึน มีการขยายตวัสะทอ้นมูลค่าสินทรัพยข์องสหกรณ์ท่ีเติบโตต่อปี
สูงมาก และขนาดสินเช่ือของสหกรณ์ขยายตวัท่ีสูงเม่ือเทียบกบัเงินให้สินเช่ือของธนาคารพาณิชย์
ทั้งระบบ จนกลายเป็นผูเ้ล่นส าคญัในการให้สินเช่ือแก่ภาคครัวเรือน  แต่ในดา้นการบริหารกิจการนั้น 
ปรากฏวา่ยงัมีสหกรณ์บางแห่งไดมี้การใชจ่้ายเงินหรือน าเงินของสหกรณ์ไปลงทุนท่ีมีความเส่ียงสูง
เพื่อหวงัผลตอบแทนในอตัราสูงในยคุท่ีอตัราดอกเบ้ียอยูใ่นอตัราต ่า อนัอาจก่อให้เกิดความเสียหาย
ต่อสหกรณ์ไดห้ากเป็นการด าเนินการโดยขาดความรู้ความเขา้ใจและขาดการบริหารความเส่ียงตาม
หลกัเกณฑ์อยา่งรอบคอบ นอกจากน้ี มีสหกรณ์หลายแห่งท่ีผูบ้ริหารมีการกระท าการโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่อต่อการปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ มีพฤติการณ์หรือการบริหารนอกกรอบ
วตัถุประสงค์ หรือกระท าการโดยปราศจากอ านาจตามกฎหมาย ขอ้บงัคบัของสหกรณ์ หรือด าเนิน
ธุรกิจท่ีไม่สอดคล้องกบัประเภทและวตัถุประสงค์ของสหกรณ์ท่ีมิได้เป็นไปเพื่อแก้ปัญหาความ
เดือดร้อนของสมาชิก แต่เป็นการแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายส าหรับตนเอง
หรือผูอ่ื้น รวมถึงมีพฤติกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์ สมาชิก หรือผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ตามมาดงัท่ีปรากฏเป็นข่าวตามหนา้หนงัสือพิมพห์รือส่ือต่าง ๆ อยูห่ลายคร้ัง เช่น กรณีการทุจริตท่ี
เกิดข้ึนกับสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนคลองจั่น จ  ากัด กรณีแชร์ลอตเตอร่ีสหกรณ์ซ่ึงมีผลกระทบ
เก่ียวเน่ืองตามมาหลายสหกรณ์ หรือกรณีการกูย้ืมเงินของสหกรณ์ออมทรัพยส์โมสรรถไฟ จ ากดั  
เป็นตน้    
 สารสนเทศของกรมส่งเสริมสหกรณ์ (กรมส่งเสริมสหกรณ์, ออนไลน์, 2563) ได้ให้
ข้อมูลว่า ปี 2562 มีสหกรณ์ที่ประสบปัญหาทุจริต/ข้อบกพร่องทั้ งหมดจ านวน 1,453 แห่ง 
ซ่ึ งสหกรณ์บางแห่งอาจมีหลายข้อบกพร่อง มีทั้ งด้านการบญัชี การเงิน ด าเนินการนอกกรอบ
วตัถุประสงค ์พฤติกรรมอาจเกิดความเสียหาย การทุจริตทั้งเงินกู ้เงินสด การรับฝากเงิน ทุจริตการ
รวบรวมผลิตผลทางการเกษตร การจดัหาจ าหน่ายสินคา้ ทุจริตเงินยืมทดรองจ่ายหรือเบิกค่าใช้จ่าย
เป็นเท็จ เป็นตน้ แมว้า่กรมส่งเสริมสหกรณ์ไดด้ าเนินการแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ีจนเสร็จสมบูรณ์หรือ
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เสร็จแต่ยงัต ้องติดตามจนท าให้ถึงส้ินปี 2562 มีสหกรณ์ที่ยงัคงมีปัญหาเหลือ 222 แห่งหรือ
เหลือเพียงร้อย 15.28 ของสหกรณ์ท่ีประสบปัญหาแล้วก็ตาม แต่ขอ้มูลการตรวจสอบของกรม
ส่งเสริมสหกรณ์ท่ีกล่าวมาเป็นส่ิงท่ีช้ีชดัไดว้า่ แมจ้ะมีกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบต่าง ๆ ท่ีเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษรถือใช้ในการด าเนินงานสหกรณ์อย่างชัดเจนแล้วก็ตาม แต่ปัจจุบนัยงัคงมีปัญหาท่ี
สะทอ้นถึงการขาดหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีท่ีจะน ามาใชใ้นการบริหารและด าเนินกิจการ
งานสหกรณ์อีกทางหน่ึงดว้ย ซ่ึงหากพิจารณาเปรียบเทียบกบักรณีขององคก์รภาคเอกชนโดยทัว่ไป
จะใช้หลักความรับผิดชอบต่อสังคม (Corporate Social Responsibility: CSR) ซ่ึงเป็นการด าเนิน
กิจการภายใตห้ลกัจริยธรรมและการจดัการท่ีดีโดยมีความรับผิดชอบต่อสังคมและส่ิงแวดล้อมทั้ง
ภายในและภายนอกองคก์รอนัน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยืน ในขณะท่ีบริษทัจดทะเบียนท่ีอยูภ่ายใตก้าร
ก ากบัดูแลของคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพยท่ี์เรียกโดยยอ่วา่ คณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ซ่ึงไดว้างหลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีหรือหลกับรรษทัภิบาล (Corporate Governance: CG) 
ท่ีมีความเช่ือมโยงกบัหนา้ท่ีและความรับผิดชอบตามกฎหมายของคณะกรรมการบริษทัจดทะเบียน
ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ. 2535 มาเป็นแนวทาง
ปฏิบติัให้แก่คณะกรรมการบริษทัท่ีจะน าไปใช้บริหารกิจการบริษทัจดทะเบียน หรือกระบวนการ
บริหารงานภาครัฐก็จะด าเนินการตามกฎหมายของรัฐท่ีใชห้ลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีหรือ
หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance: GG) ท่ีองคก์รภาครัฐพึงจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายมาก ากบั
ในการบริหารงาน หรือแมแ้ต่องคก์ารสากลระหวา่งประเทศท่ีมีบทบาทส าคญัดา้นการพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมระหว่างประเทศหลายแห่ง เช่น World Bank, OECD, UNESCO, UNDP, UNESCAP หรือ 
ADB เป็นตน้ ก็ไดพ้ฒันาหลกัการและแบบจ าลอง Good Governance มาใช้เป็นแนวปฏิบติัท่ีเป็น
มาตรฐาน ในขณะท่ีการบริหารกิจการสหกรณ์ซ่ึงเกิดจากรวมกนัของกลุ่มบุคคลเป็นองคก์รภาคเอกชน
ท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคลโดยอาศยัอ านาจกฎหมายจากรัฐ มีการบริหารและด าเนินกิจการภายใต้
กฎหมายว่าด้วยสหกรณ์เป็นหลกันั้นกลบัไม่มีการก าหนดหลกัการบริหารกิจการท่ีดีท่ีเหมาะสม
สอดคลอ้งกบัวฒันธรรมองคก์รของสหกรณ์มาใช้เป็นแนวปฏิบติั รวมถึงปัญหาคุณภาพการก ากบั
ดูแล หรือการขาดกลไกสภาพบงัคบัท่ีเช่ือมโยงกบัหน้าท่ีและความรับผิดชอบตามกฎหมายของ
คณะกรรมการหรือผูบ้ริหารสหกรณ์อนัเปิดช่องให้ผูมี้เจตนาไม่สุจริตเขา้ไปแสวงหาประโยชน์ใน
สหกรณ์ หรือบริหารงานสหกรณ์โดยทุจริตได ้  
 การท่ีสหกรณ์ไม่ไดเ้ป็นองค์กรภาครัฐท่ีมุ่งด าเนินกิจการเพื่อบริการสาธารณะ หรือเป็น
ธุรกิจภาคเอกชนท่ีมีเป้าประสงค์หลกัในการแสวงหาก าไรเพื่อผูถื้อหุ้นเป็นหลกั แต่ลกัษณะการ
บริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ซ่ึงตอ้งมีความเป็นอิสระภายใตห้ลกัการสหกรณ์ มีการบริหาร
จดัการท่ีผสมผสานระหวา่งภาครัฐและภาคเอกชน กล่าวคือ มีการด าเนินธุรกิจเยีย่งภาคเอกชนโดยมี
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ภาครัฐส่งเสริมสนับสนุนภายใต้หลักกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ จึงถือเป็นองค์กรที่มีล ักษณะ
ก่ึงรัฐ ก่ึง เอกชน (Semi-Public Organization) ซ่ึงการด าเนินงานจึงต้องมีลักษณะท่ีแตกต่างจาก
องคก์รอ่ืนทัว่ไปดว้ย  ดงันั้น มีปัญหาวา่จะน าหลกัการใดมาใชใ้นการบริหารกิจการหรือก ากบัดูแล
สหกรณ์ให้มีประสิทธิภาพและเหมาะสมสอดคลอ้ง ซ่ึงหากจะน าหลกัใดหลกัหน่ึงของภาครัฐหรือ
ของภาคเอกชนมาใชก้บัสหกรณ์ ก็จะไม่มีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ี
มีอตัลกัษณ์เฉพาะตวั แต่แนวคิดในเร่ืองการบริหารกิจการท่ีดีท่ีมีหลกัการชัดเจนเพื่อใช้ในการ
บริหารและด าเนินกิจการรวมถึงการก ากบัดูแลสหกรณ์ให้เอ้ือประโยชน์ต่อการพฒันา คุม้ครอง 
และสร้างเสถียรภาพย ัง่ยนืใหส้หกรณ์มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึนอนัจะเป็นการส่งเสริมระบบสหกรณ์ให้
เป็นส่วนหน่ึงในการขบัเคล่ือนระบบเศรษฐกิจของประเทศก็ยงัมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งน ามาใช้กบั
สหกรณ์ทุกประเภทอยา่งไม่อาจหลีกเล่ียงได ้จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีหลกัการบริหารกิจการท่ีดีเป็นการ
เฉพาะส าหรับสหกรณ์โดยมีกลไกองคป์ระกอบของการบริหารกิจการทั้งขององคก์รภาครัฐ องคก์ร
ภาคเอกชน และองคก์รระหวา่งประเทศเขา้มาผสมผสานกบัสหกรณ์ท่ีสามารถใชก้บับทบาทอ านาจ
หนา้ท่ีของตนเองได ้ซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่มีหลกัเกณฑก์ารบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ท่ีเหมาะสม
ชัดเจนท่ีใช้ในการบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ไทยทั้งระบบเป็นการเฉพาะ แมว้่ากรม
ส่งเสริมสหกรณ์ซ่ึงมีหนา้ท่ีก ากบัส่งเสริมสหกรณ์จะพยายามด าเนินการภายใตโ้ครงการสหกรณ์สี
ขาวดว้ยธรรมาภิบาลอยู่โดยไดจ้ดัท าเกณฑ์ประเมินดว้ยหลกัธรรมาภิบาลเพื่อจดัระดบัการก ากบั
ดูแลองค์กรภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีของส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ส านกังาน ก.พ.ร.) ท่ีมี 9 หลกัมาใช้เป็นแนวทางปฏิบติัโดย
ปรับความเป็นสหกรณ์เขา้ไปในแต่ละหลกัเพื่อให้เหมาะสม แลว้น าพฤติกรรมท่ีไม่พึงประสงค์ของ
สหกรณ์ ไดแ้ก่ การทุจริต ขอ้บกพร่องทางบญัชี การกระท านอกกรอบวตัถุประสงค ์และพฤติกรรม
ท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหายมาตดัคะแนน มาปรับใช้เป็นแนวทางการส่งเสริมสหกรณ์สีขาวดว้ย
ธรรมาภิบาลให้สหกรณ์ท่ีประสงคไ์ดท้  าการประเมินตามเกณฑ์ และมีการจดัท าเป็น “คู่มือธรรมาภิบาล
ในสหกรณ์” อยู่แลว้ก็ตาม แต่หลกัดงักล่าวก็มิไดมี้การวิเคราะห์เพื่อหาองค์ประกอบของหลกัการ
ต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็นและสอดรับกบัหลกัการเฉพาะของสหกรณ์อย่างแท้จริง ทั้งท่ีหลกัธรรมาภิบาล
ส าหรับสหกรณ์นั้นมีความจ าเป็นอย่างยิ่งส าหรับองคก์รสหกรณ์ท่ีจะตอ้งใช้เป็นหลกัเกณฑ์ กติกา
ในการบริหารกิจการและก ากบัดูแลสหกรณ์ในฐานะท่ีเป็น Semi-Public Organization ตามบทบาท
อ านาจหน้าท่ีของแต่ละฝ่ายให้เป็นไปอย่างโปร่งใสชดัเจนตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ี
ก าหนด 
 ภาพสะท้อนเหล่าน้ีจึงน ามาสู่การศึกษาวิจยัเร่ือง หลักการของการบริหารกิจการท่ีดี
ส าหรับสหกรณ์ (The Principles of Good Governance for Co-operative) อนัเป็นหลกัธรรมาภิบาลท่ี
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มีลกัษณะเฉพาะและเหมาะสมกบัสหกรณ์ไทย เพื่อก าหนดเป็นหลกัปฏิบติัในการบริหารและด าเนิน
กิจการสหกรณ์นอกเหนือจากกฎหมาย ขอ้บงัคบั หรือระเบียบต่าง ๆ ท่ีมีใช้อยู่แลว้ อนัจะเป็นการ
พฒันาระบบการบริหารจดัการให้สหกรณ์ทุกประเภทเป็นองคก์รท่ีมีกลไกการด าเนินกิจการควบคู่
ไปกบัการควบคุมภายในท่ีดี มีความมัน่คงเขม้แข็ง โปร่งใส ตรวจสอบได ้มีสภาพบงัคบัและมีผล
ผกูพนัการบริหารจดัการตามบทบาทหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของผูบ้ริหารสหกรณ์ ส่งผลใหเ้ป็น
การลดความเส่ียงและป้องกนัปัญหาเร่ืองการทุจริตได ้อนัจะเป็นการพฒันาและการสร้างเสถียรภาพ
ให้แก่ระบบสหกรณ์ และคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของสหกรณ์และสมาชิกให้เป็นไปโดยมี
ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน สร้างความเช่ือมัน่และศรัทธา อนัจะเกิดประโยชน์ต่อระบบสหกรณ์ของประเทศ 
 1.2 ควำมส ำคัญของปัญหำ  
 จากสภาพความเป็นมาของปัญหาดงักล่าวขา้งตน้น้ี ย่อมบ่งช้ีให้เห็นไดว้่า ในปัจจุบนั
การบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ของไทย แมว้า่จะไดมุ้่งเนน้การปฏิบติัตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั 
หรือระเบียบต่าง ๆ ท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรเป็นหลกัแลว้ก็ตาม แต่ปัญหาหลายดา้นไม่วา่ปัญหาการ
ทุจริต ข้อบกพร่องทางการเงินบญัชี การกระท านอกกรอบวตัถุประสงค์ หรือพฤติกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดความเสียหาย ก็ยงัเกิดข้ึนอยูเ่นือง ๆ จึงสะทอ้นไดว้า่ ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีหลกัการของ
การบริหารกิจการท่ีดีท่ีจะน ามาใช้ในการบริหารและด าเนินกิจการงานสหกรณ์ควบคู่อีกทางหน่ึง
ดว้ยนั้นมีความส าคญัอย่างยิ่ง ดงัเช่นองค์กรต่าง ๆ ทั้งองค์กรระหว่างประเทศและของไทยท่ีมีทั้ง
ภาครัฐและภาคเอกชนไดป้ระกาศยึดถือเป็นแนวทางปฏิบตัิที่เรียกโดยรวมว่า หลกัธรรมาภิบาล 
เพื่อใชบ้ริหารจดัการในระบบสหกรณ์ให้มีประสิทธิภาพ มีความมัน่คงเอ้ือประโยชน์ต่อการพฒันา 
คุม้ครอง และสร้างเสถียรภาพย ัง่ยืนให้แก่ระบบสหกรณ์ให้เป็นส่วนหน่ึงในการขบัเคล่ือนระบบ
เศรษฐกิจของประเทศนั้น จึงน าไปสู่การศึกษาเพื่อหาค าตอบให้ไดม้าซ่ึงหลกัการของการบริหาร
กิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ โดยการวิจัยได้ให้ความส าคัญท่ีจะท าการศึกษาและวิจัยประเด็น
ดงัต่อไปน้ี  
  1) แนวคิด ทฤษฎ ีและหลกักำรทีเ่กี่ยวข้องกบักำรบริหำรและด ำเนินกจิกำรของสหกรณ์  
  การศึกษาและวิจยัไดใ้ห้ความส าคญักบัหลกัการบริหารกิจการที่ดีส าหรับสหกรณ์
โดยมีแนวทางมาจากแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและด าเนินกิจการของ
สหกรณ์ ก็เพื่อจะน าไปใชป้ระกอบการวเิคราะห์ ประกอบดว้ย 
   (1) แนวคิดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ 
    (1.1) แนวคิดการสหกรณ์ เป็นการศึกษาทบทวนส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัสหกรณ์ใน
เร่ืองแนวคิด ค่านิยม อุดมการณ์ ความหมาย พฒันาการ ลกัษณะเฉพาะประโยชน์ และประเภทสหกรณ์ 
รวมถึงศึกษาทฤษฎีและหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและด าเนินกิจการขององค์กรสหกรณ์ 
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(Co-operative Sector) ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีลกัษณะเฉพาะในการบริหารกิจการท่ีแตกต่างจากองคก์ร
ภาครัฐ (Public Sector) ท่ีมุ่งหมายให้บริการสาธารณะเป็นประการส าคญั และแตกต่างจากองค์กร
ภาคธุรกิจเอกชน (Private Sector) ท่ีมุ่งก่อให้เกิดผลตอบแทนลกัษณะก าไรเป็นเป้าหมายหลกั โดย
ศึกษาเปรียบเทียบและวิเคราะห์หาองค์ประกอบส าคัญของการบริหารและด าเนินกิจการของ
สหกรณ์ท่ีเหมาะสม เพื่อน ามาจดัท าหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์  
    (1.2) แนวคิดการบริหารจดัการ เป็นการศึกษาพฒันาการแนวคิดการบริหาร
จดัการ ความหมาย ปัจจยัพื้นฐานในการบริหารจดัการ บทบาทของการบริหารจดัการ เพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงค์ขององค์กรโดยจะตอ้งค านึงถึงบริบทขององค์กรทั้งดา้นทรัพยากรและบุคลากรใน
องคก์รท่ีเก่ียวขอ้งอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อวิเคราะห์หาองคป์ระกอบของบริหารกิจการท่ีดีท่ีจะมา
ก าหนดเป็นหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ (Co-operative Good Governance) 
ในการท่ีจะน ามาใชใ้นการบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์   
   (2) ทฤษฎีท่ีน ามาใชว้ิเคราะห์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ 
มี 3 ทฤษฎี คือ 
    (2.1) ทฤษฎีเก่ียวกบัการบริหารแบบมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสให้ผูเ้ก่ียวขอ้ง
และมีส่วนไดส่้วนเสีย (Stakeholder) ไดมี้ส่วนร่วมในการบริหารตดัสินใจและร่วมจดัการในภารกิจ
ต่าง ๆ ขององคก์ร เพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด  
    (2.2) ทฤษฎีองค์การ เป็นการศึกษากรอบความคิดของความสัมพนัธ์ระหว่าง
องค์ประกอบต่าง ๆ ขององค์การท่ีมีปฏิสัมพนัธ์ต่อกนั รวมถึงความเช่ือมโยงกบัสภาพแวดลอ้ม
ภายนอกและแนวทางการปรับตวัขององค์การให้เขา้กบัสภาพแวดลอ้มท่ีมีการเปล่ียนแปลงอย่าง
รวดเร็วเพื่อรองรับสถานการณ์ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และสามารถด าเนินงานบรรลุเป้าหมายได ้
เพื่อน ามาก าหนดเป็นองค์ประกอบของหลกัการบริหารกิจการท่ีดีท่ีจะน ามาใช้ในการบริหารและ
ด าเนินกิจการของสหกรณ์ 
    (2.3) ทฤษฎีการบริหารทรัพยากรมนุษย ์(Human Resource Management Theory) 
เป็นการศึกษาถึงปัจจยัท่ีมีความส าคญัต่อประสิทธิภาพในการท างานท่ีส่งผลโดยตรงถึงความส าเร็จ
ตามเป้าหมายขององคก์รสหกรณ์ ไดแ้ก่ ความรู้ (Knowledge) ท่ีเกิดจากการศึกษาจนสามารถน าสู่
การใช้ปฏิบติัจริงได ้และประสบการณ์ (Experience) ท่ีเกิดจากการกระท าหรือจากการไดฟั้งหรือ
การพบเห็นจนสามารถน าสู่การใชป้ฏิบติัจริงได ้
   (3) หลกัการส าคญัท่ีจะน ามาใชเ้พื่อการศึกษาและวเิคราะห์ มีดงัน้ี 
    (3.1) หลกัประชาธิปไตย (Democracy Principles) เป็นหลกัท่ีเช่ือวา่ประชาชน
มีสิทธิเสรีภาพในการปกครองตนเองท่ีสามารถสนองตอบความตอ้งการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและ
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ประสิทธิผลโดยมีกลไกเง่ือนไขรองรับศกัด์ิศรีและความเท่าเทียมกนัของบุคคลในสังคมท่ีถือวา่เป็น
เจา้ของอ านาจ เป็นหลกัการท่ีถือมติเสียงขา้งมากเป็นใหญ่ ซ่ึงในด้านสหกรณ์นั้นเป็นหลักการ
บริหารจดัการและการควบคุมแบบประชาธิปไตย (Democratic Management and Control) ท่ีก าหนดให้
สมาชิกทุกคนมีความเท่าเทียมกนัในดา้นต่าง ๆ นั้น แต่ในวธีิปฏิบติัอาจมีองคป์ระกอบของหลกัการ
ขอ้ใดบา้งท่ียงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัสหกรณ์ท่ีแทจ้ริง จึงตอ้งศึกษาในเร่ืองน้ี 
    (3.2) หลกัการสหกรณ์ (Co-operative Principles) เป็นแนวทางปฏิบติัเพื่อให้
คุณค่าของสหกรณ์เกิดผลเป็นรูปธรรม ประกอบดว้ย  
     - หลกัสหกรณ์ของผูน้ าแห่งเมืองรอชเดล 
     - หลกัการสหกรณ์ของสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่งประเทศ (International 
Co-operative Alliance: ICA)  
     - หลกัการสหกรณ์ของไทย  
  2) สภำวกำรณ์ปัญหำและผลกระทบกำรบริหำรและด ำเนินกจิกำรสหกรณ์  
  เป็นการศึกษาประเด็นส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคป์ระกอบของการบริหารกิจการท่ีดีของ
สหกรณ์ไทยตามกฎหมายว่าดว้ยสหกรณ์ ไดแ้ก่ การจดัตั้งและประเภทสหกรณ์ การด าเนินงาน 
การก ากบักิจการ เช่น การตรวจสอบกิจการสหกรณ์ การตรวจการสหกรณ์ การตรวจสอบบญัชี 
การบงัคบัใช้กฎหมาย เป็นตน้ ซ่ึงปัจจุบนัปรากฏชดัว่ามีหลายสหกรณ์ท่ีมีการบริหารกิจการท่ีไม่
เป็นไปตามวตัถุประสงค์จนกระทัง่ส่งผลกระทบต่อกิจการสหกรณ์สร้างความเสียหายท่ีเกิดข้ึน
โดยตรงต่อสมาชิกสหกรณ์ สร้างภาพลกัษณ์ท่ีไม่ดี ขาดความน่าเช่ือถือ ในประเด็นน้ีเป็นการศึกษา
และวจิยัถึงสภาพแห่งปัญหาและผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกบัการบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ท่ี
ไม่มีหลกัการบริหารกิจการท่ีดีมาใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติัเป็นการเฉพาะ หรือมีเพียงการน ามาปรับใช้
ก็เป็นหลกัการท่ียงัไม่เหมาะสมสอดคลอ้งกบัสหกรณ์ หรือการขาดสภาพบงัคบัอยา่งเป็นรูปธรรม 
เพื่อช้ีให้เห็นถึงปัญหาและผลกระทบท่ีเป็นปรากฏการณ์ทีเกิดข้ึนจริง เพื่อจะไดค้  าตอบท่ีจะน าไปสู่
การจดัท าเป็นหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์  
  3) กำรบริหำรและด ำเนินกจิกำรทีด่ีส ำหรับสหกรณ์ของต่ำงประเทศ    
  เป็นการศึกษาประเด็นการบริหารและด าเนินงานของสหกรณ์ในต่างประเทศท่ีเป็นท่ี
ยอมรับว่าสหกรณ์มีบทบาทส าคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกและประเทศชาติ 
คือ สหกรณ์ของประเทศองักฤษ ประเทศเยอรมนั และประเทศญ่ีปุ่นท่ีให้ความส าคญักบัเน้ือหา
สาระของโครงสร้างการด าเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาลท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การสหกรณ์ เพื่อหาองคป์ระกอบของการบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ท่ีดีในแต่ละประเทศ
เพื่อการน ามาปรับใชใ้นการบริหารและด าเนินงานของสหกรณ์ไทยไหเ้ป็นไปตามมาตรฐานสากล 
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  4) หลกัธรรมำภิบำล (Good Governance) ขององค์กรระหว่ำงประเทศและของไทย  
  เป็นการศึกษาหลักธรรมาภิบาลซ่ึงเป็นหลักการท่ีก าหนดการควบคุมหรือก ากับจัด
ระเบียบการบริหารจดัการองคก์รทั้งขององคก์ารระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนของทั้ง
ประเทศให้สามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุขและตั้งอยูใ่นความถูกตอ้งเป็นธรรม ซ่ึงรวมถึงองคก์ร
ท่ีเรียกว่า “สหกรณ์” ดว้ย แมว้่าปัจจุบนัจะมีเกณฑ์ส าหรับใช้ประเมินเพื่อจดัระดบัการก ากบัดูแล
องค์กรภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ี ดีของส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการและปรับความเป็นสหกรณ์เข้าไปในแต่ละหลักเพื่อใช้เป็น
แนวทางให้สหกรณ์ท่ีประสงค์จะประเมินมาปฏิบัติอยู่แล้วก็ตาม แต่ก็มิได้มีการวิเคราะห์หา
องคป์ระกอบของหลกัการต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็นและสอดรับกบัหลกัการเฉพาะของสหกรณ์อยา่งแทจ้ริง    
  การวจิยัน้ีเป็นการศึกษาถึงหลกั Governance ขององคก์รระหวา่งประเทศ ไดแ้ก่ World 
Bank, OECD, UNDP, UNESCO, UNESCAP และ ADB และองคป์ระกอบของหลกัธรรมาภิบาลท่ี
ใช้ในองค์กรของไทยทั้งท่ีเป็นองค์กรภาครัฐ ได้แก่ (1) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2545 (2) พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 (3) หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555 และ (4) 
แนวทางธรรมาภิบาลของส านกังานคปภ. ส าหรับขององคก์รภาคธุรกิจเอกชน ไดแ้ก่ หลกับรรษทัภิบาล 
(Corporate Governance) ท่ีเป็นหลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีของตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย 
เพื่อวเิคราะห์หาองคป์ระกอบหลกัธรรมาภิบาลของแต่ละองคก์รท่ีจะน ามาก าหนดเป็นองคป์ระกอบ
ของหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ (Co-operative Good Governance) เพื่อใชใ้น
การบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ให้มีความเหมาะสมสอดคล้องเป็นการเฉพาะของสหกรณ์
อยา่งแทจ้ริง    
  5) กำรจัดท ำหลักกำรของกำรบริหำรกิจกำรที่ดีส ำหรับสหกรณ์ (Co-operative Good 
Governance)  
  จากประเด็นปัญหาทั้งหมดยอ่มแสดงถึงประสิทธิภาพภาพการบริหารจดัการสหกรณ์ท่ี
ส่วนหน่ึงอาจจะมาจากกลไกท่ีใชอ้ยูน่ั้นยงัขาดหลกัการท่ีเหมาะสมสอดคลอ้งกบับริบทของสหกรณ์ไทย 
จึงเป็นประเด็นปัญหาส าคญัของการวิจยัเก่ียวกบัองคป์ระกอบธรรมาภิบาล หรือ Good Governance น้ี
ท่ีจะน าไปสู่การจดัท าหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ให้มีหลกัการที่เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกนั ซ่ึงหากยงัไม่จดัท าหลกัการดงักล่าวน้ีข้ึนมาใหม่เพื่อใชเ้ป็นแนวปฏิบติัควบคู่ไป
กบักฎหมายหรือกฎเกณฑ์ท่ีมีอยู ่ประเด็นปัญหาเช่นน้ีก็จะยงัคงสร้างผลกระทบทางลบท่ีเก่ียวขอ้ง
โดยตรงกบัสหกรณ์ สมาชิก และผูมี้ส่วนไดเ้สียทุกฝ่ายเหมือนเดิม เพื่อเป็นแนวทางป้องกนัหรือ
แกไ้ขปัญหาในการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ท่ีสร้างผลกระทบเสียหายดงักล่าว จึงจ าเป็นตอ้ง
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ท าการศึกษาและวิจยัน้ี โดยมุ่งเน้นถึงการจ าแนก วิเคราะห์ พิจารณาองค์ประกอบท่ีเป็นสาระส าคญั
ตามท่ีมีอยูใ่นหลกัธรรมาภิบาลขององคก์รต่าง ๆ ท่ีไดรั้บการยอมรับวา่มีหลกัการบริหารจดัการท่ีดีท่ีมี
คุณภาพมาตรฐานในระดับสากลมาพัฒนาสู่การจัดท าหลักการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับ
สหกรณ์ไทย โดยการมีส่วนร่วมของผูม้ีส่วนได้เสียและผู เ้ก่ียวข้องโดยตรงกับการสหกรณ์  
โดยคาดหวงัวา่เม่ือไดค้  าตอบซ่ึงเป็นขอ้คน้พบจากการศึกษาวิจยั จะไดน้ าหลกัการของการบริหาร
กิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์น้ีไปใช้เป็นแนวทางปฏิบติัในการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ให้
เกิดประสิทธิภาพ และมีมาตรฐานใหม่ในการใช้บริหารอย่างจริงจงั รวมถึงการก ากบัดูแลสหกรณ์
ของสหกรณ์ไทยโดยมีกฎระเบียบรองรับ อนัจะท าให้การบริหารกิจการสหกรณ์มีประสิทธิผล 
สังคมเช่ือมัน่ในความเท่ียงธรรมและมีศรัทธาต่อระบบสหกรณ์มากข้ึน  

2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิัย   

 การวจิยัน้ีไดก้  าหนดวตัถุประสงคไ์ว ้4 ขอ้ ดงัน้ี  
 1. เพื่อศึกษาและวิจยั แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเป็นรากฐานของการบริหารกิจการ
ของสหกรณ์ และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและด าเนินกิจการท่ีมีการน ามาใช้ก ากบัการ
บริหารงานองคก์รในระดบัระหวา่งประเทศและประเทศไทย 
 2. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาวการณ์ของปัญหาและผลกระทบจากการบริหารและ
ด าเนินกิจการของสหกรณ์ท่ีขาดหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีอนัเป็นหลกัธรรมาภิบาลท่ีใช้
เฉพาะสหกรณ์ของไทย 
 3. เพื่อศึกษา วิเคราะห์หาหลกัการท่ีเป็นองคป์ระกอบหลกัธรรมาภิบาลท่ีจ าเป็นตอ้งมีใน
การบริหารองค์กรทุกระดบัทั้งต่างประเทศและของไทย ท่ีสอดรับกบัหลกัการรากฐานของการ
บริหารกิจการของสหกรณ์  
 4. เพื่อจดัท าหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์มาใช้ในการบริหารและ
ด าเนินกิจการ รวมถึงการก ากบัดูแลสหกรณ์ของสหกรณ์ไทยเป็นการเฉพาะโดยมีกฎเกณฑร์องรับ 

3. ขอบเขตของกำรวจิัย 

 การวิจยัคร้ังน้ี ผูว้ิจยัมีความประสงค์ท่ีจะศึกษาและวิจยัเพื่อจดัท าเป็นหลกัการของการ
บริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ ขอบเขตการวจิยัมีดงัน้ี 
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 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ  
 การศึกษาและวิเคราะห์เพื่อให้ไดค้  าตอบส าหรับการจดัท าหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดี
ส าหรับสหกรณ์ โดยก าหนดขอบเขตของเน้ือหาท่ีจะวิเคราะห์ ประกอบดว้ย 
  1) แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ 
   - แนวคิดการสหกรณ์ (Co-operative Concept) 
   - แนวคิดการบริหารจดัการ (Administrative Management Concept)  
   - ทฤษฎีเก่ียวกบัการบริหารแบบมีส่วนร่วม (Participative Management Theory)  
   - ทฤษฎีองคก์าร (Organization Theory)    
   - ทฤษฎีการบริหารทรัพยากรมนุษย ์(Human Resource Management Theory) 
   - หลกัประชาธิปไตย (Democracy Principles)  
   - หลกัการสหกรณ์ (Co-operative Principles) 
  2) สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ 
   - การบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ไทย 
   - ปัญหาผลกระทบจากการขาดหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดี  
  3) การบริหารและด าเนินกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ของต่างประเทศ  
  การบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ในต่างประเทศท่ีเป็นแบบอย่างท่ีประสบ
ความส าเร็จใน 3 ประเทศ ประกอบดว้ย ประเทศองักฤษ (England) สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั 
(Federal Republic of Germany) และประเทศญ่ีปุ่น (Japan)  
  4) หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) ขององคก์รระหวา่งประเทศและของไทย                          
   - ความหมายและพฒันาการของ Governance 
   - ความส าคญัของการใช ้Good Governance ในการบริการจดัการองคก์ร 
   - การน าหลกั Good Governance มาใชบ้ริหารงานองคก์ร 
   - หลกัการท่ีเป็นองคป์ระกอบของ Good Governance ขององคก์รต่างประเทศและ
ของไทย ไดแ้ก่   
    (1) หลกัการท่ีเป็นองคป์ระกอบของ Good Governance ขององคก์ารระหวา่งประเทศ 
ประกอบดว้ย  
     (1.1) หลกั Good Governance ของธนาคารโลก (World Bank) 
     (1.2) หลกั Good Governance ขององค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจ
และการพฒันา (Organization for Economic Co - operation and Development: OECD)  
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     (1.3) หลัก Good Governance ของโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations Development Program: UNDP)  
     (1.4) หลกั Good Governance ขององคก์ารการศึกษาวทิยาศาสตร์และวฒันธรรม
แห่งสหประชาชาติ (United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization:  UNESCO)  
     (1.5) หลัก Good Governance ของคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคม
ส าหรับเอเชียและแปซิฟิกแห่งสหประชาติ (United Nations Economics and Social Commission for 
Asia and the Pacific: UNESCAP)  
      (1.6) หลกั Good Governance ของธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย (Asia Development 
Bank: ADB) 
    (2) หลกัการบริหารจดัการท่ีดีขององคก์รในประเทศไทย ตามท่ีก าหนดไวใ้น  
     (2.1) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 
     (2.2) พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
พ.ศ. 2546 
     (2.3) หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555 
     (2.4) แนวทางธรรมาภิบาลของส านกังานคปภ.(ส านกังานคณะกรรมการก ากบั
และส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกนัภยั) 
     (2.5) หลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีของตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย       
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร  
 กลุ่มประชากรท่ีใช้ศึกษาเพื่อเก็บรวบรวมข้อมูลตามวิธีวิทยาการวิจยั ประกอบด้วย 
สมาชิกสหกรณ์ กรรมการด าเนินการสหกรณ์ ผูจ้ดัการสหกรณ์ เจา้หนา้ท่ีส่งเสริมสหกรณ์ ผูบ้ริหาร
ระดบัสูงท่ีเก่ียวขอ้งกบัสหกรณ์ และนกัวิชาการ ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความรู้ความเขา้ใจในอุดมการณ์ 
หลกัการ และวิธีการสหกรณ์ มีประสบการณ์ มีความเช่ียวชาญในการบริหารจดัการหรือส่งเสริม
พฒันาสหกรณ์มาอยา่งต่อเน่ือง  
 3.3 ขอบเขตด้ำนพืน้ทีศึ่กษำ 
 การศึกษาวิจยัคร้ังน้ีก าหนดพื้นท่ีท่ีใชเ้ป็นแหล่งในการเก็บขอ้มูลเฉพาะสหกรณ์ รวมถึง
ชุมนุมสหกรณ์ และองคก์รเครือข่าย อาทิ สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย กรมส่งเสริมสหกรณ์ 
กรมตรวจบญัชีสหกรณ์ ตลอดทั้งผูบ้ริหาร นกัวิชาการ ผูท้รงคุณวุฒิในพื้นท่ีกรุงเทพมหานครและ
ปริมณฑลซ่ึงเป็นพื้นท่ีท่ีมีแหล่งขอ้มูลครบถว้น  
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4. กรอบแนวคดิและสมมติฐำนกำรวจิัย 

 4.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย (Conceptual Framework)  
 ปัญหาจากการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีไม่มีหลกัการบริหารกิจการท่ีดีท่ีเหมาะสมกบัการ
ด าเนินกิจการของสหกรณ์หรือหลกัธรรมาภิบาลท่ีเป็นหลกัเฉพาะของสหกรณ์มาก ากบัหรือเป็น
แนวทางการปฏิบติั ส่งผลกระทบให้การบริหารกิจการไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการจดัตั้ง
สหกรณ์ ก่อเกิดความเสียหายทั้งดา้นเศรษฐกิจ สังคม รวมถึงองคก์รสหกรณ์ สมาชิกผูถื้อหุน้ และ
ผูมี้ส่วนไดเ้สียตามมาหลายสหกรณ์  การจะหาองคป์ระกอบของหลกัการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับ
สหกรณ์เพื่อเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าวจะต้องมาจากการน าเอาแนวคิด ทฤษฎี และ
หลักการท่ีเก่ียวข้องกับการสหกรณ์ รวมถึงรูปแบบโครงสร้างการบริหารและด าเนินงานของ
สหกรณ์ไทยและสหกรณ์ในต่างประเทศท่ีมีระบบการบริหารจดัการที่ดีมีคุณภาพ รวมถึงหลกั
ธรรมาภิบาล (Good Governance Principles) ท่ีมีการประกาศก าหนดและน ามาใช้ก ากบัดูแลการ
บริหารกิจการทั้งองคก์รระดบัสากลและองคก์รของไทยทั้งภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชนมาวเิคราะห์
เพื่อหาองคป์ระกอบท่ีดีของแต่ละองคห์รือแต่ละปัจจยั รวมถึงสภาวการณ์ปัญหาการบริหารและการ
ด าเนินกิจการของสหกรณ์ไทยท่ีขาดหลกัการบริหารกิจการท่ีดี แลว้น ามาจดัท าหลกัการของการ
บริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ (Co-operative Good Governance) ส าหรับใชใ้นการบริหารกิจการ
เพื่อการพฒันาและสร้างเสถียรภาพย ัง่ยืนให้แก่ระบบสหกรณ์ และคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของ
สหกรณ์และสมาชิกให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน อนัจะเป็นการส่งเสริมระบบสหกรณ์ให้เป็นส่วนส าคญั
ในการขบัเคล่ือนระบบเศรษฐกิจของประเทศไดอ้ยา่งแทจ้ริง (ดูกรอบแนวคิดการวจิยัท่ี 4.1) 
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ภำพประกอบที ่1.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย (Conceptual Framework)   

 4.2 สมมติฐำนกำรวจัิย  
 ปัญหาการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ท่ีขาดหลกัการบริหารกิจการท่ีดีน ามาซ่ึง
ความเสียหายอย่างมีนัยส าค ัญส าค ัญแก่บางสหกรณ์ ส่งผลให้เกิดความเสียหายแก่สมาชิก
และผูม้ีส่วนไดเ้สียทุกฝ่าย เส่ือมเสียต่อภาพลกัษณ์และความไม่เช่ือมัน่ต่อระบบสหกรณ์ หลกัการ
บริหารกิจการที่ดีส าหรับการบริหารกิจการสหกรณ์ เรียกว่า หลกัสหภิบาล อนัประกอบดว้ย 

หลกัธรรมาภิบาล (Good Co-
operative Governance) ท่ีใช้
เป็นการเฉพาะส าหรับการบริหาร
และด าเนินกิจการของสหกรณ์
ของไทย  

* แนวคิดการสหกรณ์ แนวคิดการบริหารจดัการ ทฤษฎีเก่ียวกบั    
   การบริหารแบบมีส่วนร่วม ทฤษฎีองค์การ ทฤษฎีการ
บริหารทรัพยากรมนุษย ์หลกัประชาธิปไตย  หลกัการสหกรณ์  
* สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบการบริหารกิจการสหกรณ์   
* การบริหารและด าเนินกิจการท่ี ดีส าหรับสหกรณ์ของ
ต่างประเทศ  
* หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance Principles)      
  - หลกั Governance ในมิติสากล 
       1) WORLD BANK 2) OECD  3) UNDP 4) UNESCO  
       5) UNESCAP  6) ADB     
   - หลกั Governance ในภาครัฐ  
       1) พรบ. ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉ.5) พ.ศ. 2545 
        2) พรฎ. หลกัเกณฑฯ์ บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
       3) หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (แกไ้ข) พ.ศ. 2555 
       4) แนวทางธรรมาภิบาลของส านกังาน คปภ. 
    - หลกั Governance ในภาคธุรกิจเอกชน  
       หลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีของตลาดหลกัทรัพยฯ์ 

หลักการของการบริหารกิจการท่ีดี
ส าหรับสหกรณ์ส่งผลให้สหกรณ์ทุก
ประเภทมีกลไกการบริหารและ
ด าเนินกิจการท่ีดีควบคู่ไปกับการมี
ระบบก ากับควบคุมภายในท่ีดี  มี
ค ว า ม มั่ น ค ง เ ข้ม แ ข็ ง  โ ป ร่ ง ใ ส 
ตรวจสอบได้  ลดความเส่ียงและ
ป้องกนัปัญหาเร่ืองการทุจริตได ้เป็น
การพฒันาและการสร้างเสถียรภาพ
ให้แก่ระบบสหกรณ์ และคุ้มครอง
สิทธิประโยชน์ของสหกรณ์และ
สมาชิกให้เป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ
ยิ่งข้ึน สร้างความเช่ือมัน่และศรัทธา 
อนัจะเกิดประโยชน์ต่อระบบสหกรณ์
ของประเทศอยา่งแทจ้ริง  

 หลักกำรของกำรบริหำรกิจกำรที่ดีส ำหรับสหกรณ์ (Co-

operative Governance)  ระบบควบคุมภายในท่ีดี  มีความ

โปร่งใส มีคุณธรรม ยุติธรรม ความรับผิดชอบ มีกลไก

กฎระเบียบรองรับการน ามาใช้บริหารและด าเนินกิจการ

สหกรณ์ 
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หลกันิติธรรม (Rule of Law) หลกัคุณธรรมและจริยธรรม (Morality and Ethics) หลกัความโปร่งใส
และการเปิดเผยข้อมูล (Transparency and Disclosure) หลักการมีส่วนร่วมและมุ่งเน้นฉันทานุมติั 
(Participation and Consensus Orientation) หลกัความเสมอภาค (Equity) หลกัความพร้อมรับผิดชอบ 
(Accountability) และหลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) เม่ือน ามาใช้
กบัสหกรณ์จะส่งผลให้การบริหารกิจการสหกรณ์เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ป้องกนัและแกไ้ขปัญหาให้ลดน้อยลงได ้สามารถบรรลุเป้าหมายส าหรับสหกรณ์ท่ีน าไปใช้เป็น
แนวทางปฏิบติั ท าให้สหกรณ์เป็นท่ียอมรับและเช่ือถือ สร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ได้
อยา่งมัน่คงและย ัง่ยนื 

5. ค ำถำมกำรวจิัย  

 เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการวจิยัในคร้ังน้ี ผูว้จิยัไดก้  าหนดค าถามของการวจิยัไว ้ดงัน้ี 
  1. สภาวการณ์ปัญหาการด าเนินงานและการบริหารจดัการ หรือการก ากบัดูแลกิจการ
สหกรณ์ในปัจจุบนัเป็นอยา่งไร และส่งผลกระทบต่ออะไรบา้ง     
  2. ปัญหาจากการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีไม่มีการน าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาใชเ้ป็น
อยา่งไร   
  3. หลกัการบริหารกิจการท่ีดี คืออะไร มีความส าคญัต่อการบริหารจดัการอยา่งไร  
  4. หลกัธรรมาภิบาลคืออะไร ประกอบดว้ยหลกัการอะไรบา้ง 
                      5. หลกัธรรมาภิบาลมีองคก์รระดบัระหวา่งประเทศใดน ามาใชบ้า้งและมีผลอยา่งไร 
  6. มีประเทศใดท่ีน าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาใช ้และผลเป็นอยา่งไร 
  7. หน่วยงานรัฐใดบา้งท่ีมีการน าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาใช ้และมีผลเป็นอยา่งไร 
  8. มีหลกัการและเหตุผลอย่างไรท่ีจะให้น าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาใช้กบัการบริหาร
กิจการสหกรณ์ 
   9. หลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับสหกรณ์มีอะไรบา้ง 
    10. หากจะน าเอาหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับสหกรณ์มาใชก้บัองคก์รสหกรณ์ 
หรือผูบ้ริหารสหกรณ์ (คณะกรรมการ ผูจ้ดัการสหกรณ์) จะมีการด าเนินการไดอ้ยา่งไร 
    11. บทบาทของหน่วยงานภาครัฐในการส่งเสริมและก ากบัดูแลกิจการสหกรณ์ให้มีการ
น าหลกัการบริหารกิจการท่ีดีมาใชใ้นการบริหารงานสหกรณ์เป็นอยา่งไร 
    12. หากจะมีการน าหลกัการบริหารกิจการท่ีดีมาใช้กบักิจการสหกรณ์จะมีแนวทาง
ด าเนินการอยา่งไร  
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    13. การก าหนดให้สหกรณ์น าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาใช้โดยควรออกเป็นกฎหมายมา
เป็นมาตรการบงัคบัหรือเป็นการการสมคัรใจ 
     14. ขอ้เสนอแนะ/แนะน าอ่ืน ๆ ท่ีเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาและจดัท าหลกัการของ
การบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ 

6. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ  

 จากการท่ีสหกรณ์ไม่มีการน าเอาหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมสอดคลอ้งกบัระบบสหกรณ์
มาใชก้บัการบริหารกิจการอยา่งเป็นรูปธรรมส่งผลกระทบต่อการเกิดปัญหาในการใชอ้ านาจหนา้ท่ี
ของผูบ้ริหารท่ีท าให้สมาชิกผูถื้อหุ้นได้รับผลเสียหายอย่างรุนแรง และท าให้ระบบสหกรณ์ขาด
ความเช่ือถือ ซ่ึงการวิจยัหาค าตอบของการน าเอาหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมมาใช้กบัสหกรณ์
จนกระทัง่ไดค้  าตอบซ่ึงคาดวา่จะเป็นประโยชน์ ดงัต่อไปน้ี 
 1) ระบบสหกรณ์ 
  (1) สหกรณ์ทุกประเภทมีหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีมาใช้เป็นกลไกในการ
บริหารและด าเนินกิจการท่ีเหมาะสมชดัเจนเป็นมาตรฐานเดียวกนั (Standard Best Practice)  
  (2) สหกรณ์มีระบบการก ากบัควบคุมภายในท่ีดี เพิ่มประสิทธิภาพการบริหารและ
ด าเนินกิจการ สร้างความมัน่คงเขม้แข็ง โปร่งใส ตรวจสอบได ้ลดความเส่ียงและป้องกนัปัญหา
เร่ืองการทุจริตได ้
  (3) สร้างความเช่ือมัน่และศรัทธาต่อระบบสหกรณ์ของสมาชิก ผูมี้ส่วนไดเ้สีย และ
ประชาชนทัว่ไป 
  (4) บรรลุวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งสหกรณ์ 
 2) สมำชิกผู้ถือหุ้น 
  (1) เป็นการคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของสมาชิกใหเ้ป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน  
  (2) บรรลุเจตนารมณ์ของการเป็นสมาชิกสหกรณ์ 
 3) เศรษฐกจิและสังคมของประเทศ 
  (1) เป็นการพฒันาและสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์อนัจะเกิดประโยชน์ต่อ
ระบบเศรษฐกิจและสังคมท่ีเป็นรากฐานท่ีดีของการพฒันาประเทศชาติใหม้ัน่คงย ัง่ยนื 
  (2) ใหส้มาชิกมีความเป็นอยูท่ี่ดี สังคมมีสันติสุข 
 4) หน่วยงำนก ำกบัดูแลสหกรณ์ 
  (1) สามารถน าหลกัการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีดีมาใช้เป็นเคร่ืองมือก ากบัดูแลให้มี
มาตรฐานท่ีเหมาะสมสอดคลอ้งกบัระบบสหกรณ์  
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  (2) มีหลักการในการส่งเสริมพฒันาท่ีเป็นไปในทิศทางเดียวกัน อนัจะท าให้เกิด
ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน  

7. นิยำมศัพท์เฉพำะ 

 นิยามเฉพาะท่ีมีความหมายเฉพาะส าหรับการวจิยัน้ี ประกอบดว้ย  
 สหกรณ์ หมายความว่า สหกรณ์ ที่จดทะเบียนจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญตัิสหกรณ์ 
มี 7 ประเภท ประกอบด้วย สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์นิคม สหกรณ์ประมง สหกรณ์ร้านค้า 
สหกรณ์บริการ สหกรณ์ออมทรัพย ์และสหกรณ์เครดิตยูเน่ียน หรือสหกรณ์อ่ืนตามท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง 
 หลักกำร หมายถึง หลักเกณฑ์ท่ีเป็นพื้นฐานมีคุณลักษณะท่ีเหมาะสมใช้ส าหรับการ
บริหารกิจการสหกรณ์ 
 กำรบริหำรและด ำเนินกิจกำรสหกรณ์ หมายความวา่ การบริหารจดัการสหกรณ์อยา่งมีระบบ
แบบแผนใน กระบวนการด าเนินงานของสหกรณ์ใหเ้กิดประสิทธิภาพ 
 กำรด ำเนินงำน หมายความว่า กระบวนการปฏิบตัิงานตามวตัถุประสงค์ขององค์กร
โดยการใชท้รัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งคุม้ค่าเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายท่ีก าหนด 
 กำรบริหำรกิจกำร หมายความว่า การบริหารจดัการทัว่ไปที่มีความหมายเป็นกลาง ๆ 
ไม่ส่อแสดงคุณภาพดีหรือเลวใด ๆ  
 กำรบริหำรกิจกำรที่ดี หมายความวา่ การบริหารกิจการที่มีคุณภาพดี อนัเกิดจากการบูร
ณาการขององค์ประกอบสาระส าคญัหลายดา้นท่ีส่งเสริมให้มีคุณภาพเชิงบวกท่ีเหมาะสมกบับริบท
ของภารกิจหนา้ท่ี  
 กำรบริหำรกิจกำรที่ดีส ำหรับสหกรณ์ หมายความวา่ หลกัการของการบริหารกิจการท่ีดี
ที่จดัท าข้ึนเป็นการเฉพาะท่ีมีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัการใชส้ าหรับการบริหารและด าเนินงาน
สหกรณ์ใหเ้กิดประสิทธิภาพ  
 หลกัสหภิบำล หมายความวา่ การบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์    


