
 

บทที ่2 

ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

 การทบทวนวรรณกรรมและวิจยัท่ีเก่ียวข้องในบทน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิด 
ทฤษฏี หลกัการสหกรณ์ ปัญหาผลกระทบของการบริหารงานสหกรณ์ท่ีขาดหลกัการบริหารกิจการ
ท่ีดี และหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารจดัการองคก์รท่ีครอบคลุมทั้งองคก์รภาครัฐและภาคเอกชน
ของไทยและองค์กรระหว่างประเทศ เพื่อให้ประเด็นและองค์ประกอบท่ีเป็นสาระส าคญัมีความ
ครบถ้วนสมบูรณ์มากข้ึน แล้วน ามาจ าแนกข้อมูล วิเคราะห์เพื ่อหาองค์ประกอบของหล ักการ
ส าหรับการจดัท าหลกัการของการบริหารกิจการที่ดีส าหรับสหกรณ์ไทย การศึกษาทบทวน
เอกสารและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งน้ีจะไม่มีการวเิคราะห์ แต่เป็นการน าเสนอถึงวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการศึกษาตามหวัขอ้ดงัต่อไปน้ี 
  1) แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์  
  2) สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ 
  3) การบริหารและด าเนินกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ของต่างประเทศ 

  4) หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) ขององคก์รระหวา่งประเทศและของไทย 
  5) งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
 โดยแต่ละหวัขอ้มีรายละอียดของการศึกษาดงัน้ี 

1. แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกัการทีเ่กีย่วข้องกบัการบริหารและด าเนินกจิการสหกรณ์  

 การท่ีสหกรณ์เป็นองค์กรท่ีมีลกัษณะเฉพาะและมีเป้าหมายในการด าเนินงานท่ีแตกต่าง
จากองคก์รภาครัฐ (Public Sector) ซ่ึงมีเป้าหมายเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ และแตกต่างจากองคก์ร
ภาคเอกชน (Private Sector) ท่ีมีวตัถุประสงคแ์สวงหาก าไรสูงสุดเพื่อผูถื้อหุ้นนั้น การบริหารกิจการ
ของสหกรณ์จึงตอ้งมีลกัษณะแตกต่างกนัด้วย การทบทวนวรรณกรรมในส่วนน้ีจึงเป็นการศึกษา
แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ (Co-operative 
Sector) เพื่อให้เขา้ใจถึงเจตนารมณ์วตัถุประสงค์ของการจดัตั้งสหกรณ์ท่ีรวมถึงการบริหารและ
ด าเนินกิจการสหกรณ์ทุกประเภทท่ีมีลกัษณะแตกต่างไปจากการบริหารจดัการองค์กรภาครัฐและ
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ภาคเอกชนดงักล่าว เพื่อน ามาใช้วิเคราะห์ก าหนดองคป์ระกอบและจดัท าหลกัการของการบริหาร
กิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ตามการศึกษาน้ี จึงตอ้งศึกษาทบทวน ดงัต่อไปน้ี   
 1.1 แนวคิดทีเ่กีย่วข้องกบัการบริหารและด าเนินกจิการของสหกรณ์  
 ในการศึกษาน้ีจะศึกษาทบทวนแนวคิดท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารและด าเนินกิจการ
สหกรณ์อยู่ 2 แนวคิดได้แก่ แนวคิดเก่ียวกับการสหกรณ์ (Co-operative Concept) และแนวคิด
เก่ียวกบัการบริหารจดัการ (Administrative Management Concept) ดงัน้ี 
  1) แนวคิดการสหกรณ์ (Co-operative Concept)  
  เม่ือประมวลแนวคิดการสหกรณ์จากสารานุกรมความรู้เร่ืองสหกรณ์ (2559, หนา้ 203), 
นุกูล กรยืนยงค ์(2554) กฤษฎา ประศาสน์วุฒิ (2554, หนา้ 1-13), เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2555, 
หน้า 17) พบว่า หากพิจารณาเชิงระบบโครงสร้างทางเศรษฐกิจในการด าเนินงานนั้น สหกรณ์
เป็นระบบเศรษฐกิจแบบผสม (Mixed Economy) ระหว่างระบบเศรษฐกิจและสังคมแบบทุนนิยม 
(Capitalist) กบัระบบเศรษฐกิจและสังคมแบบสังคมนิยม (Socialist) โดยระบบเศรษฐกิจทุนนิยม
หรือระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมนั้นเป็นระบบเศรษฐกิจท่ีให้เสรีภาพกบัภาคเอกชนหรือนายทุนเขา้มามี
บทบาทในการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจดว้ยการใชก้ลไกราคาและการแข่งขนัระบบตลาดเป็น
ส าคญั สามารถเป็นเจา้ของปัจจยัการผลิตหรือมีสิทธิครอบครองทรัพย์สินไดเ้ต็มท่ีภายใตข้อบเขต
ของกฎหมาย รัฐบาลจะไม่เขา้ไปเก่ียวขอ้งในกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยตรง แต่จะมีหนา้ท่ีเพียงการ
รักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองและการป้องกนัประเทศ  ส่วนระบบเศรษฐกิจสังคมนิยม
หรือระบบเศรษฐกิจแบบบงัคบั (Pure Command Economy) นั้น รัฐจะเป็นผูค้รอบครองปัจจยัการ
ผลิตพื้นฐานและวางแผนเศรษฐกิจจากส่วนกลางเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศชาติมากท่ีสุด
โดยไม่หวงัก าไร แต่มุ่งใหส้วสัดิการแก่ประชาชน   
  นกัเศรษฐศาสตร์พวกหน่ึงเห็นว่าระบบเศรษฐกิจทั้ง 2 แบบท่ีกล่าวมานั้นไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาความยากจนของประชาชนส่วนใหญ่ได้ เพราะระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมจะหา
ผลประโยชน์เขา้ตวัเองมากท่ีสุด ผูใ้ช้แรงงานและเกษตรกรจะอยู่ในฐานะเสียเปรียบ ส่วนระบบ
เศรษฐกิจแบบสังคมนิยมก็ริดรอนสิทธิและเสรีภาพของเอกชนมากเกินไป ไม่เปิดโอกาสให้มีส่วน
ช่วยเสริมสร้างเศรษฐกิจส่วนรวมใหเ้จริญกา้วหนา้  จึงเห็นวา่ควรจะมีระบบเศรษฐกิจแบบสายกลาง
ท่ีเรียกวา่ระบบเศรษฐกิจแบบผสม (Mixed Economy) ท่ีจะเป็นวธีิการใหบุ้คคลท่ีมีฐานะยากจนหรือ
ขดัสนในทางทรัพยไ์ดด้ าเนินการช่วยตนเองโดยการรวมทุนและรวมก าลงัเขา้กนัดว้ยความสมคัรใจ
เพื่อจดัตั้งเป็นสมาคม ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวไดก่้อใหเ้กิดระบบ “สหกรณ์” ข้ึนในเวลาต่อมา  
  สหกรณ์ (Co-operatives) ในความหมายของการช่วยเหลือตนเองและร่วมมือช่วยเหลือ
ซ่ึงกนัและกนัอย่างมีกฎเกณฑ์ของมนุษยท่ี์มาอยู่ร่วมกนัเพื่อความสันติสุขในสังคม และก่อให้เกิด
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ความสัมพนัธ์ระหว่างกนั (Human Interaction) นั้นได้มีประวติัท่ีอยู่คู่กบัโลกน้ีมาอย่างยาวนาน 
ด าเนินไปตามแนวคิดของนกัปราชญท่ี์อธิบายวา่มนุษยเ์ป็นสัตวส์ังคม (Social Animal) ท่ีก่อให้เกิด
การรวมตวักนัเป็นครอบครัว ชุมชน หมู่บา้น ต าบล และขยายตวัเป็นระดบัชาติ การมีความเห็นพอ้ง
หรือความขดัแยง้ก็ตอ้งอยู่บนฐานของความสัมพนัธ์เหล่านั้นทั้งส้ิน สังคมจึงตอ้งมีกรอบกติกาท่ี
เรียกว่า กฎหมาย (Le droit) กฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย (Le regle de droit) กฎเกณฑ์ทางศีลธรรม 
(Les regles de morale) และจารีตประเพณี (Le coutume) มาก าหนดถึงความสัมพนัธ์ทางสังคมท่ีบ่งช้ี
ถึงความเป็นสังคมอารยะเพื่อละหรือขจดัความขดัแยง้และน าพามาซ่ึงความสงบสุขในสังคมเป็น
ท่ีตั้ ง แนวคิดสหกรณ์ได้มีการวิวฒันาการผสมผสานและประมวลความคิดของมนุษยต์ั้ งแต่ยุค
คลาสสิคของกรีกท่ีกระแสตะวนัตกนิยม (Westernism) มกัอา้งอิงให้เป็นต้นก าเนิดปรัชญาทาง
ความคิด อาทิ โสกราติส (Socrates, 470-399 ก่อนคริสตกาล) เพลโต (Plato, 427-347 ก่อนคริสตกาล) 
อริสโตเติล (Aristitle, 384-322 ก่อนคริสตกาล) เป็นตน้ สืบทอดกนัมาจนกระทัง่ผา่นทางคริสตศาสนา
ท่ีครอบคลุมยุโรปตะวนัตกและแผ่ขยายต่อในทวีปอเมริกา ส่วนในองักฤษนั้น โรเบิร์ต โอเวน 
(Robert Oven, 1771-1858) ไดน้ าเอาหลกัการแห่งความร่วมมือมาใช้ในการด าเนินกิจการเพื่อขจดั
การเอาเปรียบของพ่อคา้คนกลาง และแนวคิดน้ีไดรั้บการสานต่อจนประสบความส าเร็จอย่างเป็น
รูปธรรมในฐานะองค์การสหกรณ์ (Co-operative Organization) เม่ือ ค.ศ. 1844 (พ.ศ. 2387) โดยมี
สหกรณ์รอชเดล (Rochdale Co-operative) ซ่ึงเป็นสหกรณ์แห่งแรกและเป็นตน้แบบสหกรณ์สากล 
ส่วนโอเวนก็ไดรั้บการยกยอ่งวา่เป็นบิดาแห่งการสหกรณ์ในเวลาต่อมา  
  แนวคิดสหกรณ์เป็นแนวความคิดเชิงบูรณาการทางสังคม เศรษฐกิจและการเมืองเขา้
ดว้ยกนัเพื่อคน้หาแนวทางในการสร้างสถาบนัทางเศรษฐกิจและสังคมแบบใหม่ส าหรับแกไ้ขปัญหา
ความเดือดร้อนในการประกอบอาชีพและการด ารงชีพของบุคคล 
   (1) แนวคิด ค่านิยม และอุดมการณ์สหกรณ์ (Co-operative Concept Values and 
Ideology) 
    (1.1) แนวคิดสหกรณ์ (Co-operative Concept) 
    การก่อก าเนิดของสหกรณ์ในต่างประเทศมีแนวคิดทางสหกรณ์ประกอบดว้ย
หลายส านักความคิดที่ส าคญัโดยประมวลจากสยุมพร โยธาสมุทร (2548, หน้า 13-15) และ
นุกูล กรยนืยงค ์(2554, หนา้ 10-11) ไดแ้ก่   
        - แนวคิดส านกัจกัรภพสหกรณ์ (The Co-operative Commonwealth School) 
เป็นแนวคิดและปรัชญาทางสหกรณ์ท่ีตอ้งการปฏิรูป (Reformation) ด้วยการลดกระแสทุนนิยม
แบบปัจเจกบุคคลนิยม (Individualism) ท่ีก าลังเติบโตในขณะนั้ นไปสู่ความเป็นสมาคมนิยม 
(Associationism) โดยเห็นว่าสมาคมสหกรณ์ควรมีลกัษณะแบบเบ็ดเสร็จในตวัเองท่ีมีทั้งการผลิต 
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การจ าหน่าย และการบริโภคท่ีสามารถพึ่งพาตนเองไดโ้ดยสมบูรณ์แบบ (Integral)  สามารถเขา้ไป
แทนท่ีหน่วยธุรกิจแบบทุนนิยมในระบบเศรษฐกิจไดท้ั้งหมด  นกัสหกรณ์ท่ีเป็นตน้แบบในส านกั
ความคิดน้ี คือ โรเบิร์ต โอเวน (Robert Owen)  แมว้่าแนวความคิดทางสหกรณ์ของส านกัจกัรภพ
สหกรณ์จะมีลักษณะสุดโต่ง (Extreme) และยากท่ีจะปฏิบัติได้ แต่เป็นความคิดท่ีมีคุณค่าทาง
อุดมการณ์ท่ีก่อให้เกิดความหวงัและเป้าหมายในการพฒันาการของสหกรณ์ท่ีชดัเจนและเป็นปฐม
เหตุของสหกรณ์ตามแนวความคิดของส านกัสหกรณ์อ่ืน ๆ ในระยะต่อมา   
     - แนวคิดส านักวิสาหกิจสหกรณ์ (The Co-operative Enterprise School) 
เห็นวา่ สหกรณ์ไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นองคก์รท่ีสมบูรณ์แบบในตวัเองดว้ยการเขา้ไปแทนท่ีหน่วยธุรกิจ
เหล่านั้นทั้งหมดแต่อยา่งใด แต่สามารถร่วมด าเนินธุรกิจกบัองคก์รอ่ืน ๆ ในระบบเศรษฐกิจไดโ้ดย
เลือกด าเนินธุรกิจเฉพาะเพียงบางอยา่งท่ีจ  าเป็นและเป็นท่ีตอ้งการเท่านั้น การก าเนิดสมาคมของผูน้ า
อนัเท่ียงธรรมแห่งเมืองรอชเดล เม่ือ ค.ศ. 1844 (พ.ศ. 2387) ถือเป็นสหกรณ์ผูบ้ริโภคแห่งแรกท่ีได้
พิสูจน์ใหเ้ห็นในหลกัน้ี ซ่ึงแมว้า่เป้าหมายท่ีแทจ้ริงของสหกรณ์รอชเดลตอ้งการแนวทางพฒันาไปสู่
ความเป็นสหกรณ์สมบูรณ์แบบตามแนวคิดของส านกัจกัรภพสหกรณ์ก็ตาม 
     - แนวคิดส านกัภาคสหกรณ์ (The Co-operative Sector School) เป็นแนวคิด
ท่ีพิจารณาถึงโครงสร้างหรือส่วนประกอบในระบบเศรษฐกิจท่ีให้เพิ่มความส าคญักบัสหกรณ์วา่ใน
ระบบเศรษฐกิจใด ๆ นั้ น ควรจะมีการจัดองค์ประกอบเป็น 3 ส่วน คือภาครัฐ (Public Sector) 
ภาคเอกชน (Private Sector) และภาคสหกรณ์ (Co-operative Sector) ด้วยเหตุผลท่ีว่าปรัชญาและ
แนวทางในการด าเนินกิจกรรมของสหกรณ์กบัเอกชนนั้นมีความต่างกนั จึงไม่ควรมองวา่เป็นกลุ่ม
เดียวกนั แมว้า่สหกรณ์จะเป็นกิจกรรมของประชาชนท่ีไม่ใช่กิจการของรัฐก็ตาม ซ่ึงจดัวา่เป็นส านกั
ความคิดท่ีไดรั้บการยอมรับสูงในปัจจุบนั 
    แนวคิดทางสหกรณ์ดงักล่าวน าไปสู่การเกิดหลกัการต่าง ๆ ของสหกรณ์
ในเวลาต่อมา  อาทิ    
     - แนวคิดเก่ียวกบัการช่วยตนเองบนพื้นฐานของความสามคัคี (Self Help 
Based on Solidarity) เป็นท่ีมาของหลกัการช่วยตนเอง หลกัการเป็นสมาชิกโดยสมคัรใจและเปิด
กวา้ง หลกัการส่งเสริมสมาชิก และหลกัการเจา้ของและลูกคา้เป็นคนเดียวกนั  
     - แนวคิดเก่ียวกบัประชาธิปไตย (Democracy) ก็เป็นหลกัการบริหารจดัการ
และควบคุมแบบประชาธิปไตย (Democratic Management and Control)  
     - แนวคิดเก่ียวกบัทุนกลาง (Neutralized Capital) ก็น าไปสู่หลกัการร่วมมือ
โดยตวับุคคลและหลกัการแบ่งแยกไม่ไดข้องทุนทางสังคม  
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     - แนวคิดทางเศรษฐกิจ (Economy) เกิดหลกัการความมีประสิทธิภาพ
ทางเศรษฐกิจของวสิาหกิจสหกรณ์ (Economic Efficiency of the Co-operative Enterprise)   
     - แนวคิดเก่ียวกบัเสรีภาพ (Liberty) เป็นที่มาของหลกัการรวมกลุ่มโดย
สมคัรใจและหลกัการเป็นตวัของตวัเองในการก าหนดเป้าหมายและการตดัสินใจ  
     - แนวคิดเก่ียวกบัความเท่ียงธรรม (Equity) ก็เป็นท่ีมาของหลกัการจดัสรร
ผลลพัธ์ทางเศรษฐกิจอยา่งเป็นธรรมและยติุธรรม (Fair and Just Distribution of Economic Results)  
     - แนวคิดเก่ียวกับความก้าวหน้าทางสังคมโดยการให้การศึกษา (Social 
Advancement through Education) ซ่ึงเป็นท่ีมาของหลักการให้การศึกษาแก่สมาชิกสหกรณ์และ
ประชาชน เป็นตน้ 
    (1.2) ค่านิยมสหกรณ์ (Co-operative Values)  
    เมื่อประมวลค่านิยมทางสหกรณ์จากสยุมพร โยธาสมุทร(2548, หน้า 23), 
ICA (1995), คณะท างานจดัท าหลกัเกณฑ์การวดัธรรมาภิบาล กรมส่งเสริมสหกรณ์ (2552) และ
สุวรรณา ธุวโชติ (2549, หนา้ 3) เห็นวา่ค่านิยมทางสหกรณ์เป็นส่ิงท่ีสะทอ้นถึงจิตส านึกเชิงจริยธรรม
ท่ีบ่งบอกถึงอัตลักษณ์การสหกรณ์ (Co-operative Identities) หากขบวนการสหกรณ์ปราศจาก
จิตส านึกเชิงจริยธรรมหรือพื้นฐานทางจริยธรรมน้ีแลว้ก็ไม่แตกต่างจากกลุ่มอ านาจทัว่ ๆ ไปแต่
อยา่งใด ซ่ึงสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่งประเทศ หรือ ICA ไดก้  าหนดความส าคญัของค่านิยมทาง
สหกรณ์ไวใ้นแถลงการณ์วา่ดว้ยเอกลกัษณ์ของการสหกรณ์ เม่ือปี พ.ศ. 2538 วา่ Co-operatives are 
based on the values of self-help, self-responsibility, democracy, equality, equity and solidarity.  In 
the tradition of their founders, co-operative members believe in the ethical values of honesty, 
openness, social responsibility and caring for others. ซ่ึงค่านิยมสหกรณ์ท่ีปรากฏถอ้ยค าดงักล่าวน้ี 
ส่วนแรกเป็นค่านิยมท่ีใชใ้นการด าเนินงานปกติ สหกรณ์อยู ่ บนพื้นฐานท่ีประกอบดว้ยค่านิยมของ
การพึ่งพาและรับผิดชอบตนเอง (Self-help and self -responsibility) ประชาธิปไตย (Democracy) 
ความเสมอภาค (Equality) ความเท่ียงธรรม (Equity) ความเป็นเอกภาพ (Solidarity) ส่วนท่ีสอง เป็น
คุณค่าทางจริยธรรมท่ีเป็นความเช่ือมัน่ของสมาชิกสหกรณ์ ประกอบดว้ยความซ่ือสัตย ์ (Honesty) 
ความเปิดเผย (Openness) ความรับผิดชอบต่อสังคม (Social Responsibility) และความเอ้ืออาทรต่อ
ผูอ่ื้น (Caring for Others)  
    จะเห็นไดว้่าส่ิงท่ีท าให้สหกรณ์แตกต่างจากธุรกิจอ่ืน คือ สหกรณ์มีอตัลกัษณ์ 
(Co-operative Identity) หรือความเป็นลกัษณะเฉพาะของสหกรณ์ กล่าวคือ เป็นองค์กรท่ีมีจุดมุ่งหมาย
ทางเศรษฐกิจและสังคมควบคู่กนั ควบคุมตามหลกัประชาธิปไตยในฐานะองค์กรของสมาชิก 
โดยสมาชิก เพื่อสมาชิก ยึดมัน่ในการพึ่งพาและร่วมมือกัน มีแนวทางในการให้บริการแก่มวล
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สมาชิกอยา่งเท่าเทียมกนั รวมถึงการมีนโยบายท่ีมีคุณธรรมและเท่ียงธรรมต่อผูมี้ส่วนไดเ้สีย ซ่ึงการ
มีค่านิยมสหกรณ์ (Co-operative Values) ท่ีอาจจะพบอยูใ่นองคก์รต่าง ๆ อยูบ่า้ง แต่วา่ค่านิยมเหล่าน้ี
จะเป็นส่ิงท่ีปรากฏอยูเ่สมอในวสิาหกิจสหกรณ์ มีความแจ่มชดั ต่อเน่ืองและไม่อาจปฏิเสธไดเ้ลย  
    (1.3) อุดมการณ์สหกรณ์ (Co-operative Ideology)  
    อุดมการณ์สหกรณ์เป็นความเช่ือหรือแนวทางปฏิบติัท่ีเป็นเป้าหมายยดึมัน่ของ
สมาชิกสหกรณ์มุ่งไปสู่ความส าเร็จท่ีตั้งไวว้า่วิธีการสหกรณ์จะสามารถแกปั้ญหาทางเศรษฐกิจและ
สังคมของบรรดาสมาชิกไดอ้ยา่งแทจ้ริง ซ่ึงสมาชิกจะตอ้งมีและใชร่้วมกนัในการผลกัดนัขบัเคล่ือน
ภารกิจสหกรณ์ให้บรรลุวตัถุประสงค์อย่างมุ่งมัน่ดว้ยการช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั
ตามหลกัการสหกรณ์ที่จะน าไปสู่การกินดี อยู่ดี มีความเป็นธรรมและสันติสุขในสังคมและ
เป็นความเจริญกา้วหน้าของประเทศในที่สุด ซ่ึงการช่วยตนเองคือการพึ่งพาตนเอง สร้างอาชีพ 
เกิดรายไดโ้ดยวิธีขยนั ประหยดั พฒันาตน หลีกพน้อบายมุข ส่วนการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั คือ
การร่วมมือ แบ่งปันกนัเสียสละเพื่อส่วนรวม ร่วมกนัพฒันา ซ่ือตรงต่อกติกา มีเมตตารักใคร่กนั 
(ประดิษฐ์ มชัฌิมา, 2556) ซ่ึงสหกรณ์ไม่ใช่องค์กรการกุศลที่จะให้การสงเคราะห์แก่ผูทุ้กข์ยาก 
แต่เป็นองคก์รธุรกิจท่ีเกิดจากกลุ่มคนท่ีมีความอ่อนแอทางเศรษฐกิจรวมตวักนัเพื่อแกปั้ญหาความ
เดือดร้อน ดงันั้น จ  าเป็นท่ีสมาชิกทุกคนจะตอ้งมีความรับผิดชอบในการช่วยตนเอง ร่วมมือแกไ้ข
ปัญหาดว้ยการร่วมมือกบัส่วนรวมในการด าเนินงานให้ประสบความส าเร็จ อุดมการณ์สูงสุดของ
สหกรณ์ท่ีจะน าพาสันติสุขมาสู่ทุกคนประกอบดว้ยการช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั 
ความรับผดิชอบร่วมกนั ความเสมอภาค ความเป็นธรรม และการร่วมกนัเป็นน ้าหน่ึงใจเดียวกนัและ
การพึ่งพาอาศยักนั (สมพงษ ์เฟ่ืองอารมย,์ 2549, หนา้ 13-14) 
   (2) ความหมายของสหกรณ์ 
   ประมวลความหมายของสหกรณ์จากผูอ้ธิบายหรือให้ค  านิยามไวห้ลายลกัษณะ 
ทั้งในระดบัองคก์รระหวา่งประเทศ บุคคลส าคญั ตามหลกัวชิาการ และหลกักฎหมาย  ไดแ้ก่  
   องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labor Organization: ILO) อธิบาย
วา่ สหกรณ์เป็นองคก์รซ่ึงบุคคลหลายคนรวมกลุ่มกนัจดัตั้งข้ึนดว้ยความสมคัรใจเพื่อด าเนินการให้
ส าเร็จความมุ่งหมายท่ีพวกเขามีอยูอ่ยา่งเดียวกนั และมีการควบคุมแบบประชาธิปไตย ทุกคนมีส่วน
สมทบในทุนท่ีตอ้งการและไดรั้บส่วนแบ่งอย่างเป็นธรรมจากการด าเนินกิจการซ่ึงพวกเขามีส่วนร่วม
อยา่งแขง็ขนั   
   องคก์ารสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่งประเทศ (International Co-operative Alliance 
: ICA) ได้ออกค าแถลงการณ์เมื่อ ค.ศ. 1995 (พ.ศ.2538) ตามที่ปรากฎใน Statement on the 
Co-operative Identity Definition ระบุวา่ “สหกรณ์เป็นองคก์รอิสระของบุคคล ซ่ึงรวมกนัดว้ยความ
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สมคัรใจ เพื่อสนองความตอ้งการและมีจุดหมายร่วมกนัทางเศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรม โดยการ
ด าเนินวสิาหกิจท่ีเป็นเจา้ของร่วมกนัและควบคุมตามแนวทางประชาธิปไตย” (ICA,1995)  
   พระราชวรวงศเ์ธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์ (น.ม.ส.) พระบิดาแห่งการสหกรณ์ไทย
อธิบายวา่ สหกรณ์เป็นวิธีจดัการรูปหน่ึงซ่ึงบุคคลหลายคนรวมกนัเขา้โดยความสมคัรใจของตนเอง
ในฐานะท่ีเป็นมนุษยเ์ท่านั้น และโดยความมีสิทธิเสมอหนา้กนัหมด เพื่อจะบ ารุงตวัเองให้เกิดความ
จ าเริญในทางทรัพย ์  
   พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพล อดุลยเดช ไดมี้พระราชด ารัสเม่ือวนัท่ี 26 
มีนาคม 2527 ณ พระต าหนกัจิตรลดารโหฐาน ปรากฎความตอนหน่ึงว่า “..สหกรณ์ แปลว่า การ
ท างานดว้ยกนั หมายถึงผนึกก าลงัผูท้  างานเก่ียวขอ้งกนั การท างานท่ีเก่ียวขอ้งกนันั้นให้พร้อมพรัก
กนัทุกดา้น และตอ้งกระท างานนั้นด้วยความรู้ความสามารถ ดว้ยความซ่ือสัตย ์สุจริต ดว้ยความ
เมตตาหวงัดี เอ้ือเฟ้ือเผื่อแผก่นัและกนั จึงจะเป็นสหกรณ์แท ้ซ่ึงมีแต่ความเจริญกา้วหนา้และอ านวย
ประโยชน์อนัพึงประสงค.์..”   
   พระธรรมโฆษาจารยห์รือท่ีรู้จกักนัในนามท่านพุทธทาสภิกขุ แห่งวดัสวนโมก
ขพลาราม อ าเภอไชยา จงัหวดัสุราษฎร์ธานี ไดบ้รรยายธรรมของสหกรณ์ให้แก่ผูน้ าสหกรณ์ในเขต
ภาคใต้จ  านวน 60 คน เม่ือวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2534 โดยความตอนหน่ึงท่ีท่านได้แสดงให้เห็น
ความหมายและปรัชญาการก่อตั้ งและด าเนินงานสหกรณ์ซ่ึงได้อธิบายเปรียบเทียบแนวคิด 
ความหมาย ความส าคัญของสหกรณ์ว่า แม้ระบบสุริยจักรวาลใหญ่โตแค่ไหนก็ตั้ งอยู่ได้ด้วย
ความหมายของความเป็นสหกรณ์ทั้งส้ิน แต่ละส่วนของระบบสุริยจกัรวาลจะมีแรงดึงดูด ยึดหน่วง 
ผลกัดนัซ่ึงกนัอย่างดีมนัจึงตั้งอยู่ได ้ ในโลกน้ีนั้น มนุษย ์สัตว ์ตน้ไม ้แผ่นดินมีความเป็นสหกรณ์
อยา่งน่าประหลาด  การท่ีโลกมีความเหมาะสมเป็นท่ีตั้งท่ีเกิดแห่งชีวิตก็เพราะมีความเป็นสหกรณ์
เช่นกนั ในเส้นดา้ยเส้นหน่ึงประกอบดว้ยเส้นไหมใยฝ้ายก็มีลกัษณะของสหกรณ์ท่ีมีความเหนียว
เกินตวัไม่ขาดง่าย  เม่ือประกอบเขา้เป็นหลายเส้นมนัก็มีความทน มีก าลงัประกอบกนัเป็นผืนผา้นุ่ง
ห่มได ้ฉะนั้นเส้นดา้ยเส้นหน่ึงนั้นจึงมีวิญญาณแห่งความเป็นสหกรณ์อยูด่ว้ย ในระบบชีวิตของคน 
ๆ หน่ึงก็เต็มไปด้วยความหมายแห่งสหกรณ์ อวยัวะ แขนขา มือ เทา้ อวยัวะภายใน ตบัไตไส้พุง 
เซลล์เป็นลา้น ๆ เซลล์ หรือแมแ้ต่ธาตุทั้งหลายมนัก็อยูไ่ดด้ว้ยระบบสหกรณ์ของกนัและกนั มีการ
กระท าเก่ียวเน่ืองกนัเป็นระบบ ชีวติถึงจะอยูไ่ดแ้ละมีความเจริญข้ึนไปตามล าดบั ถา้ไม่มีการกระท า
ร่วมกนัมนัอยูไ่ม่ไดก้็หมายถึงตาย ฉะนั้น การมีชีวิตอยูร่อดก็เพราะแต่ละส่วนท าหนา้ท่ีอยา่งถูกตอ้ง  
น่ีคือความลบัของธรรมชาติท่ีเราเรียกวา่ “สหกรณ์”  สรุปไดว้า่ ชีวิตทั้งหลายก็ไม่พน้ไปจากระบบ
สหกรณ์ของระบบธรรมชาตินัน่เอง (สหพล สังขเ์มฆ: เรียบเรียง, 2534) 
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   ประมวลความหมายสหกรณ์จากฮานส์ มุงส์เนอร์ (Hans H Munkner) ชาวเยอรมนี 
(กรมส่งเสริมสหกรณ์, 2550) ไดอ้ธิบายถึงลกัษณะมูลฐานของสหกรณ์ประกอบดว้ยกลุ่มบุคคลท่ีมี
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมอยา่งเดียวกนั มีเจตนารมณ์ท่ีจะช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึง
กนัและกนั  จดัตั้งองคก์ารธุรกิจข้ึนและร่วมกนัด าเนินการอยา่งต่อเน่ืองเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์
ขององค์การธุรกิจคือส่งเสริมผลประโยชน์ของสมาชิกและครอบครัว สอดคล้องกับประดิษฐ์ 
มชัฌิมา (2556, หนา้ 4) อธิบายวา่ สหกรณ์ คือองคก์ารธุรกิจสังคมท่ีจดัตั้งและด าเนินการโดยสมาชิก
เพื่อแกปั้ญหาเศรษฐกิจและสังคมร่วมกนัและเพื่อยกมาตรฐานความเป็นอยูข่องสมาชิกและชุมชน
ให้สูงข้ึนอยา่งสันติวิธีโดยยดึหลกัการพึ่งตนเอง หลกัความสมคัรใจ หลกัประชาธิปไตย หลกัความ
เสมอภาคและความเป็นธรรม และหลกัการศึกษาเป็นกลไกส าคญัของการด าเนินงาน 
   พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 พิมพค์ร้ังท่ี 2 พ.ศ. 2556 อธิบายวา่ 
สหกรณ์เป็นองค์การทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีสมาชิกร่วมกันจัดตั้ งข้ึนด้วยการลงหุ้นร่วมกัน 
จดัการร่วมกนัในการผลิต การจ าหน่ายสินคา้หรือบริการตามความตอ้งการหรือผลประโยชน์อย่าง
เดียวกนัของบรรดาสมาชิก สมาชิกแต่ละคนมีสิทธ์ิออกเสียงไดห้น่ึงเสียงในการบริหารสหกรณ์โดย
ไม่ข้ึนกบัจ านวนหุ้นที่ถืออยู่ เช่น สหกรณ์ออมทรัพย ์สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์โคนม, (กฎ) 
คณะบุคคลซ่ึงร่วมกนัด าเนินกิจการเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมโดยช่วยตนเองและ
ช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั และไดจ้ดทะเบียนตามกฎหมาย 
   สารานุกรมความรู้เร่ืองสหกรณ์ (2559, หน้า 203) ได้อธิบายว่า สหกรณ์คือการ
รวมตวัของประชาชนเพื่อช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในการยกระดบัฐานะทางเศรษฐกิจของตนเองให้
สูงข้ึน ซ่ึงตอ้งมีลกัษณะเป็นคณะบุคคลตามจ านวนและคุณสมบติัของสมาชิกท่ีพระราชบญัญติั
สหกรณ์ก าหนด  ด าเนินกิจการภายในเขตแดนรับและแดนให้บริการแก่สมาชิก เพื่อประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิกโดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในหมู่สมาชิก 
และไดจ้ดทะเบียนเป็นสหกรณ์ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์แลว้   
   พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัสหกรณ์ 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 มาตรา 4 บญัญติัว่า สหกรณ์ หมายความว่า คณะบุคคลซ่ึงร่วมกันด าเนิน
กิจการเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกสหกรณ์ผูมี้สัญชาติไทยโดยช่วยตนเอง
และช่วยเหลือซ่ึงกันและกัน และได้จดทะเบียนตามพระราชบัญญัติน้ี” ซ่ึงความหมายตามท่ี
กฎหมายบญัญติัไวน้ี้ ปรีชา สุวรรณทตั และทรงพล พนาวงศ์ (2542) อธิบายวา่เป็นความหมายท่ีมี
ความสอดคลอ้งกบัแนวคิดของการสหกรณ์ทัว่ไป คือ การรวมตวักนัของประชาชนเพื่อช่วยเหลือซ่ึง
กนัและกนัในการยกระดบัฐานะทางเศรษฐกิจของตนใหสู้งข้ึน ซ่ึงในทางราชการไทยถือวา่สหกรณ์
ตอ้งมีลกัษณะส าคญั คือ เป็นองค์การทางธุรกิจเกิดจากการรวมทุนและรวมก าลงัของกลุ่มบุคคล
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จ านวนหน่ึง มีวตัถุประสงคใ์นการด าเนินธุรกิจท่ีแน่นอนและมีการจดทะเบียนถูกตอ้งตามกฎหมาย
สหกรณ์    
   จากความหมายของสหกรณ์ท่ีกล่าวมาทั้งหมดสรุปไดว้า่ สหกรณ์เป็นองคก์ารทาง
เศรษฐกิจและสังคมท่ีสมาชิกร่วมกนัจดัตั้งและด าเนินกิจกรรมร่วมกนัดว้ยความสมคัรใจในการ
พึ่งพาตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัตามวตัถุประสงค ์เพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม
ของบรรดาสมาชิก โดยองคก์รสหกรณ์น้ีมีลกัษณะผสมผสานทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม  วฒันธรรม 
การเมืองในระบอบประชาธิปไตย และการศึกษาโดยส่งเสริมให้สมาชิกด าเนินชีวิตตามแบบวถีิสหกรณ์ 
(Co-operative Way of Life) อนัจะน าไปสู่การบรรลุวตัถุประสงคข์องการจดัตั้ง 
   (3) พฒันาการของสหกรณ์ 
    (3.1) พฒันาการของสหกรณ์ในต่างประเทศ 
    ระหว่างคริสต์ศตวรรษท่ี 18-19 ในยุโรปได้มีการปฏิวติัอุตสาหกรรมโดยได้
น าเอาเคร่ืองจกัรมาใช้แทนแรงงานคนจนเกิดผลกระทบวงกวา้ง มีคนว่างงานมากมาย เศรษฐกิจ
ตกต ่า ผูป้ระกอบการบางรายต้องเลิกกิจการ โดยเฉพาะประเทศองักฤษได้แบ่งแยกประชาชน
ออกเป็นฝ่ายนายทุนท่ีพยายามแสวงหาก าไรจากการลงทุนโดยการเอารัดเอาเปรียบทุกวิถีทาง กบั
ฝ่ายกรรมกรซ่ึงเป็นผูต้กอยูใ่นสภาพท่ีทุกขย์ากแร้นแคน้ จึงตอ้งหาหนทางอยูร่อดดว้ยการแสวงหา
ความร่วมมือในการช่วยเหลือกันเพื่อปลดเปล้ืองความทุกข์ยากของพวกตน ประกอบกับมีนัก
เศรษฐศาสตร์ท่ีพยายามจะช่วยพยุงสถานะทางสังคมให้ดีข้ึนดว้ยการเสนอแนวทางการปรับปรุง
สภาพเศรษฐกิจให้เกิดความเป็นธรรมในสังคมโดยการร่วมมือระหว่างผูเ้ดือดร้อนให้รู้จกัการ
ช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั จนได้ก่อให้เกิดระบบ “สหกรณ์”ข้ึนในเวลาต่อมา 
(กรมส่งเสริมสหกรณ์, 2551)  
    การท่ีสหกรณ์ได้เกิดข้ึนท่ามกลางความขดัแยง้ของสภาวะหลังการปฏิวติั
อุตสาหกรรมดงักล่าวนั้น ขบวนการสหกรณ์สากลไดเ้ลือกเอากระแสแนวคิดจากนกัคิดสายสังคม
นิยมอุดมคติ (Utopian Socialist) โดยเฉพาะแนวคิดของโรเบิร์ต โอเวน (Robert Owen, 1771-1858) 
นกัมนุษยนิยมและสังคมนิยมชาวองักฤษซ่ึงมองหาช่องทางการสร้างระบบการผลิตที่ปราศจาก
การเอารัดเอาเปรียบซ่ึงกนัและกนั จนปี ค.ศ. 1834 จึงไดเ้ปล่ียนโรงงานทอผา้ของตนท่ี New Lanark 
ให้เป็นสหกรณ์สังคมนิยมในสถานประกอบการโดยให้โรงงานเป็นของคนงานทุกคนมีการจดัตั้ง
สหภาพแรงงานให้เป็นองค์กรต่อสู้และช่วยเหลือซ่ึงกนัและกันของคนงานภายใตห้ลกัปรัชญา
สภาพการท างานของลูกจา้งจะตอ้งมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและตอ้งไม่มีการขูดรีด น าเอาหลกัการแห่ง
ความร่วมมือกนัโดยสอนให้รู้จกัการช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในการขจดัปัญหาความ
เดือดร้อนต่าง ๆ มาใชด้ าเนินกิจการเพื่อขจดัการเอาเปรียบของพ่อคา้คนกลางจนไดรั้บการสานต่อ
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และประสบความส าเร็จเป็นรูปธรรมในฐานะองค์การสหกรณ์ (Co-operative Organization)โดยมี
การจดัตั้ง The Rochdale Society of Equitable Pioneers ในรูปแบบสหกรณ์ร้านคา้ข้ึนท่ีประเทศองักฤษ 
เม่ือ ค.ศ. 1844 (พ.ศ. 2387) ถือกนัวา่เป็นตน้แบบสหกรณ์สากล แมว้า่การด าเนินงานของโอเว่นจะ
ไม่ประสบความส าเร็จ แต่แนวคิดของเขาก็มีอิทธิพลต่อนักปฏิรูปทางเศรษฐกิจเก่ียวกบัแนวคิด
ความร่วมมือกนัของบุคคลในการท่ีจะช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัเพื่อยกมาตรฐานความ
เป็นอยูใ่หดี้ข้ึน จนเขาไดช่ื้อวา่เป็นบิดาแห่งการสหกรณ์ในเวลาต่อมา   
    ผูส้านต่อความคิดของโอเวนที่ส าค ัญ ได้แก่ นายแพทย์วิล เลี่ยม คิงส์  
(Dr.  William King: 1786-1865) ชาวองักฤษ ได้ส่งเสริมให้คนงานร่วมทุนกนัตั้งสมาคมการคา้ 
(Trading Association) ในรูปร้านสหกรณ์ข้ึนเม่ือค.ศ.1827 (พ.ศ.2370) โดยเก็บก าไรสมทบไวเ้ป็น
ทุนเพื่อใชข้ยายงานของร้านสหกรณ์ต่อ จนสามารถตั้งชมรมสหกรณ์ตามแบบของโอเวนได ้แต่การ
ด าเนินงานก็ไม่ประสบผลส าเร็จเช่นกนัเพราะการเก็บก าไรไวท้ั้งหมดโดยไม่จ่ายคืนแก่สมาชิกนั้น
ท าใหส้มาชิกไม่ศรัทธาต่อสหกรณ์ ส่วนชาร์ลส์ ฟูริเอ (Charles Marie Fourier: 1772-1837) ชาวฝร่ังเศส 
ผูเ้น้นแนวคิดการให้เสรีภาพแก่บุคคลอย่างแทจ้ริงได้เสนอรูปแบบชุมชนแห่งความสุขและ
ความสมานฉันทข์องมนุษยท่ี์เรียกว่า “ฟาลงัสแตร์” (Phalansteris) ซ่ึงเป็นที่อยูอ่าศยัของสมาชิก
ทุกชนชั้นเขา้มาอยูด่ว้ยกนัเพื่อใหมี้การเรียนรู้ มีความเขา้ใจ และเห็นอกเห็นใจซ่ึงกนัและกนั ท าการ
ผลิตพอเล้ียงตนเอง มีการคา้ขายแลกเปล่ียนระหวา่งฟาลงัสแตร์ดว้ยกนั ก่อใหเ้กิดความสุขและสันติ
ของมวลมนุษยชาติ โดยได้ทดลองตั้งในสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหรัฐอเมริกาในรูปของนิคม
สหกรณ์ซ่ึงเป็นสหกรณ์สมบูรณ์แบบเช่นเดียวกบัของโอเวน แต่ก็เลิกลม้ไปเพราะสมาชิกขาดอุดม
คติอย่างแทจ้ริง ส่วนหลุยส์ บลงัก์ (Louis Blanc) เห็นว่า การแข่งขนัในระบบทุนนิยมเป็นมูลเหตุ
ส าคญัท่ีท าใหก้รรมกรทุกขย์ากเพราะน าไปสู่ความพยายามลดตน้ทุนและการกดข่ีแรงงาน ท าใหเ้กิด
ความทุกขย์ากและปัญหาสังคมอ่ืน ๆ จึงเสนอให้จดัตั้งโรงงานชุมชนโดยให้คนงานเป็นเจา้ของเพื่อ
ลดการถูกเอารัดเอาเปรียบจากนายทุน ดา้นฟิลลิป บูเช ชาวฝร่ังเศส ผูมี้แนวคิดรูปแบบสมาคมผูผ้ลิต
โดยให้เป็นสหกรณ์ขนาดเล็กท่ีสมาชิกพวกช่างฝีมือประเภทต่าง ๆ ในโรงงานท างานดว้ยกนัและ
ควบคุมกันเอง ส้ินปีสมาชิกจะได้รับเงินปันผลตามส่วนแบ่งการท างานของตน และกันก าไร
บางส่วนไวเ้ป็นเงินสะสมเพื่อขยายกิจการโดยไม่ต้องพึ่งเงินทุนจากภายนอก บูเชจึงถือว่าเป็น
ผูว้างหลกัการส าคญัให้แก่สหกรณ์ผูผ้ลิตท่ียึดถือปฏิบติัจนถึงปัจจุบนั (ณรงค ์เพช็รประเสริฐ, 2542, 
หนา้ 22-30)  
    ต่อมา เฮอร์มนั ชูลซ์ (Hermann Schulze, 1808-1883) ซ่ึงเป็นผูพ้ิพากษาแห่ง
เมืองเดลิตซ์ เยอรมนี ไดจ้ดัตั้งสหกรณ์ประเภทหาทุนของชุมชนท่ีอยูใ่นเมือง (Urban Credit Society) 
เมื่อปีค.ศ.1849 (พ.ศ. 2392) โดยให้สมาชิกได้กู ้ยืมไปใช้ในการประกอบอาชีพที่ยึดหลกัการ
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ช่วยตนเอง การบริหารงานดว้ยตนเอง และการรับผิดชอบดว้ยตนเอง จนสามารถแกไ้ขปัญหาการ
ขาดแคลนเงินทุนได ้ สหกรณ์ประเภทน้ีไดพ้ฒันาเร่ือยมาจนกลายเป็นสหกรณ์ธนาคารประชาชน 
(People’s Bank) ในเวลาต่อมา ซ่ึงถือเป็นตน้ก าเนิดสหกรณ์เครดิตในเมือง ในขณะท่ีนายฟริดริค วลิเฮล์ม 
ไรฟ์ไฟเซน (Friedrich Wilhelm Raiffisen, 1818-1883) ซ่ึงเป็นนายกเทศมนตรีเมืองเฮดเดสดอร์ฟ 
เยอรมนีได้จดัตั้งสหกรณ์ประเภทหาทุนในหมู่ของชุมชนท่ีอยู่ในชนบท (Rural Credit Society) 
ที่ประสบปัญหา โดยมีแนวทางในการด าเนินงานว่าสมาชิกจะตอ้งอยูใ่นกลุ่มสังคมเดียวกนัเพื่อให้
รู้จกัและคุน้เคยกนั สะดวกแก่การควบคุมดูแลกนัเองได ้โดยถือวา่ทุกคนมีเครดิตความเช่ือถือส่วน
ของตนอยู่ไม่ว่าจะยากจนเพียงใดก็ตาม ส่วนคณะกรรมการท่ีจดัการธุรกิจของสหกรณ์จะไม่รับ
ค่าตอบแทน มีการให้สินเช่ือกู้ยืมเป็นทุนในการประกอบอาชีพ มีการจดัสรรผลก าไรมาเป็นทุน
ส ารองของสหกรณ์ จนสามารถแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนและเป็นประโยชน์ต่อสมาชิกและ
ประชาชน ซ่ึงถือเป็นตน้ก าเนิดสหกรณ์เครดิตชนบท   
    จากนั้นระบบสหกรณ์ไดมี้การแพร่ขยายไปสู่ประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกจวบจนปัจจุบนั 
โดยปี พ.ศ. 2555 องคก์ารสหประชาชาติไดป้ระกาศให้เป็นปีสหกรณ์สากล (The United Nations as 
the International Year of Co-operatives : Resolution 65/184) ยอมรับใหส้หกรณ์เป็นปัจจยัส าคญัใน
การพฒันาเศรษฐกิจและสังคมและช่วยในการขจดัความยากจน และอา้งเป็นวิสาหกิจท่ีย ัง่ยืนและ
ประสบความส าเร็จในการสร้างการจา้งงานการลดความยากจนและการคุม้ครองทางสังคมผา่นภาค
เศรษฐกิจท่ีหลากหลายในเขตเมืองและชนบท (IAIS, 2017) 
    (3.2) พฒันาการของสหกรณ์ในประเทศไทย 
    ในปลายสมยัรัชกาลท่ี 5 ประเทศไทยมีการติดต่อคา้ขายกบัต่างประเทศมากข้ึน 
ท าให้ระบบเศรษฐกิจไดพ้ฒันาจากแบบการเล้ียงตวัเองไปสู่ระบบเศรษฐกิจแบบเพื่อการคา้ตามมา 
มีความตอ้งการในด้านต่าง ๆ เพิ่มข้ึน ส่งผลให้ค่าครองชีพสูงข้ึน ประชาชนถูกเอาเปรียบในทุก
วิถีทาง ชาวนาต้องกู้ยืมเงินในอตัราดอกเบ้ียท่ีสูงจากบุคคลอ่ืนเพื่อใช้ในการขยายการผลิต แต่
ผลผลิตท่ีไดม้าก็ตอ้งขายใช้หน้ีเกือบทั้งหมด และหากปีใดท่ีผลผลิตเสียหายจากภยัธรรมชาติหรือ
เหตุอ่ืนก็จะเป็นเหตุให้ชาวนาเหล่านั้นมีหน้ีสินเพิ่มข้ึนอีกมากมายจนบางรายต้องขายหรือโอน
กรรมสิทธ์ิในท่ีนาให้แก่เจา้หน้ี และตนเองกลายเป็นผูเ้ช่านาหรือเร่ร่อนไม่มีท่ีดินท ากินไปในท่ีสุด 

(กรมส่งเสริมสหกรณ์, ออนไลน์, 2563) ทางราชการจึงไดม้ีแนวคิดที่จะหาวิธีการแกไ้ขปัญหา
ความยากจนและควบคุมไม่ให้ชาวนาทิ้งท่ีนาหลบหน้ีสินดงักล่าว กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั 
(ปัจจุบนัคือกระทรวงการคลงั) จึงไดด้ าเนินการใหร้าษฎรกูย้มืเงินโดยมีท่ีดินหรือหลกัทรัพยอ่ื์นเป็น
ประกนั และไดก้ าหนดหลกัการร่วมมือเพื่อช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัโดยจดัตั้งเป็นสมาคมท่ีเรียกว่า 
“โคออเปอราทิฟ โซไซต้ี (Co-operative Society) ซ่ึงพระราชวรวงศเ์ธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์ได้
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ทรงบญัญติัศพัท์ค  าน้ีเป็นภาษาไทยว่า “สมาคมสหกรณ์” โดยทรงเห็นว่าเป็นวิธีท่ีจะช่วยกูฐ้านะ
ชาวนาท่ีมีหน้ีสินมากใหพ้น้อุปสรรคไดด้ว้ยวธีิการจดัตั้งสหกรณ์ (สถาบนัวชิาการดา้นสหกรณ์, 2549) 
ทรงเลือกสหกรณ์แบบไรฟ์ไฟเซนและทรงเลือกพื้นท่ีจงัหวดัพิษณุโลกเป็นท่ีทดลองจดัตั้งสหกรณ์
หาทุนข้ึนเป็นแห่งแรกใชช่ื้อวา่ “สหกรณ์วดัจนัทร์ไม่จ  ากดัสินใช”้ ไดจ้ดทะเบียนเม่ือวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 
พ.ศ. 2459 และเพื่อให้บรรลุเป้าหมายโดยเร็วจึงไดกู้เ้งินจากแบงก์สยามกมัมาจลมาเป็นทุนจ านวน 
3,000 บาทเพื่อใหส้มาชิกกูย้มืไปท านา (ปราโมทย ์สรวมนาม, 2547) นบัเป็นการเร่ิมตน้การสหกรณ์
ในประเทศไทยอย่างสมบูรณ์ จากนั้นก็ได้มีพฒันาการจดัตั้ งสหกรณ์ด้วยลกัษณะและปริมาณท่ี
ต่างกนัไปในแต่ละระยะเวลาในฐานะเป็นกลไกหน่ึงในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  
และจากการท่ีพระราชวรวงศ์เธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์ทรงเป็นผูบุ้กเบิกริเร่ิมงานสหกรณ์ข้ึนใน
ประเทศไทยอย่างจริงจัง และทรงเป็นนายทะเบียนสหกรณ์พระองค์แรก บุคคลทั้ งหลายใน
ขบวนการสหกรณ์จึงถือว่าพระองค์เป็น “พระบิดาแห่งการสหกรณ์ไทย”  และคณะรัฐมนตรีมีมติ
เม่ือวนัท่ี 9 ตุลาคม พ.ศ. 2527 ก าหนดให้วนัท่ี 26  กุมภาพนัธ์ของทุกปีเป็น “วนัสหกรณ์แห่งชาติ” 
สืบมา 
   (4) ลกัษณะเฉพาะของสหกรณ์ (Co-operative Identity) 
   องคก์ารสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่งประเทศ (ICA) ไดใ้หค้วามส าคญักบัลกัษณะ
ของสหกรณ์ตามค าแถลงการณ์เม่ือ ค.ศ. 1995 ไวห้ลายประการ ท่ีส าคญัสหกรณ์นั้นตอ้งเป็นอิสระ
จากรัฐและธุรกิจเอกชนเท่าท่ีจะท าได ้บุคคลท่ีเขา้ร่วมกิจการสหกรณ์ตอ้งสมคัรใจ มีเสรีภาพทั้งการ
เข้าเป็นสมาชิกและการออกจากสหกรณ์โดยมิได้ถูกบงัคบั ส่วนบุคคลท่ีมาร่วมจดัตั้ งสหกรณ์
เพื่อท่ีจะช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนันั้นนอกจากเพื่อสนองความตอ้งการร่วมกนัทาง
เศรษฐกิจพื้นฐานแลว้ยงัมีเป้าประสงคท์างสังคมและวฒันธรรมอีกดว้ย ทั้งสหกรณ์เป็นวสิาหกิจท่ีมี
การควบคุมโดยสมาชิกท่ีอยู่บนพื้นฐานของประชาธิปไตย ซ่ึงตวัแบบธุรกิจสหกรณ์ภายใต้อตั
ลกัษณ์ของการเป็น Value-based, people-centered enterprise เป็นไปภายใตป้รัชญาแนวคิดสหกรณ์ 
(Co-operative Values) และแนวทางการด าเนินงานตามหลักการสหกรณ์สากล (Co-operative 
Principle) นั้นมีวตัถุประสงค์หลักในการด าเนินธุรกิจมิใช่เพื่อก าไร แต่เป็นไปเพื่อการบริการ
สมาชิกและชุมชนเพื่อแกปั้ญหาอาชีพและการมีชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดี (จุฑาทิพย ์ภทัราวาท, 2561) 
ลกัษณะดงักล่าวน้ีแสดงใหเ้ห็นถึงความแตกต่างระหวา่งสหกรณ์กบัองคก์รธุรกิจรูปแบบอ่ืน 
   สอดคลอ้งกบัค าอธิบายของ ดร.โฟเกต์ จากแนวความคิดส านกัภาคสหกรณ์ 
(The Co-operative Sector School) ท่ีว่า ในระบบเศรษฐกิจใด ๆ นั้นควรจะมีการจดัองค์ประกอบ
เป็น 3 ส่วน คือ ภาครัฐ (Public Sector) ภาคเอกชน (Private Sector) และภาคสหกรณ์ (Co-operative 
Sector) ด้วยเหตุผลท่ีว่าปรัชญาและแนวทางในการด าเนินกิจการของภาคสหกรณ์หรือวิสาหกิจ
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สหกรณ์นั้นมุ่งที่จะพึ่งพาตนเองและร่วมมือกนั สร้างบริการข้ึนมาเพื่อบริการตนเองและบริการ
ซ่ึงกนัและกนัในลกัษณะที่ตอ้งรวมกนัท าซ่ึงมีความแตกต่างจากภาครัฐและภาคเอกชน ดงันั้น 
การจดัสหกรณ์เป็นอีกภาคหน่ึงในระบบเศรษฐกิจ จึงช่วยท าให้มองเห็นบทบาทของสหกรณ์ได้
ชดัเจนยิ่งข้ึน ส่วนหลกัการช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัของสมาชิกสหกรณ์นั้น 
เป็นพื้นฐานส าคญัท่ีจะท าให้สหกรณ์ยืนหยดัในการให้บริการแก่สมาชิกได้โดยปราศจากการ
แทรกแซงเพราะมิใช่กระท าการเพียงล าพงัหากแต่รวมกนัท าเพื่อให้เกิดพลงั ซ่ึงนอกจากจะสามารถ
แกไ้ขปัญหาของตนเองไดแ้ลว้ยงัมีส่วนช่วยแกไ้ขปัญหาใหส้มาชิกอ่ืน ๆ ดว้ยในเวลาเดียวกนัเพราะ
เป็นปัญหาท่ีมีพื้นฐานเดียวกัน หลกัการขอ้น้ีจะไม่มีอยู่ในกิจการของเอกชนท่ีมุ่งแสวงหาก าไร
เพราะมุ่งท่ีเงินทองผลประโยชน์ของตนเป็นส าคญัมิได้ใส่ใจท่ีผลได้ของส่วนรวม  ในท านอง
เดียวกันก็ไม่มีอยู่ในกิจการสาธารณกุศลท่ีมุ่งให้การสงเคราะห์ผู ้อ่ืนแบบให้เปล่าซ่ึงไม่ใช่
ผลประโยชน์ของตนเองหรือสมาชิกในกลุ่มของตน ไม่มีอยู่ในหน่วยงานของรัฐท่ีเน้นบริการ
สาธารณะซ่ึงไม่จ  ากดัผูใ้ช้บริการ  นอกจากนั้นการพึ่งพากบัองค์กรอ่ืน ๆ ทั้งองค์กรของรัฐและ
เอกชนอ่ืน ก็จะตั้งอยู่บนพื้นฐานของการพึ่งพาแบบธุรกิจสังคม ซ่ึงมิใช่การพึ่งพาแบบสวสัดิการ
หรือการรับฝ่ายเดียว 
   สิทธิพเิศษของสหกรณ์ตามกฎหมายมีหลายประการ ทีส่ าคัญ ได้แก่  
    1) สหกรณ์ไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนท านิติกรรม
เก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยต์ามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
    2) สหกรณ์ไดรั้บการยกเวน้ภาษีเงินไดนิ้ติบุคคลตามประมวลรัษฎากรมาตรา 39 
ประกอบมาตรา 66 ท่ีบญัญติัใหบ้ริษทัหรือหา้งหุ้นส่วนนิติบุคคลมีหนา้ท่ีเสียภาษีเงินได ้ซ่ึงสหกรณ์
ไม่ใช่นิติบุคคลประเภทดงักล่าว      
    3) สหกรณ์ไม่ตอ้งเสียภาษีเงินได้จากดอกเบ้ียเงินฝากกรณีสหกรณ์น าเงินไป
ฝากไวก้ับธนาคารหรือสหกรณ์อ่ืน เพราะสหกรณ์ไม่อยู่ในนิยามบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนตาม
ประมวลรัษฎากร มาตรา 39 (3) (หนงัสือกรมสรรพากรท่ี กค. 0802/14867 ลงวนัท่ี 19 ตุลาคม 2531 
และท่ี กค. 0802/3205 ลงวนัท่ี 27 กุมภาพนัธ์ 2536)  
    4) สหกรณ์ไม่ตอ้งเสียภาษีธุรกิจเฉพาะตามท่ีประมวลรัษฎากร มาตรา 91/3(3) 
บญัญติัให้ยกเวน้ภาษีธุรกิจเฉพาะส าหรับกิจการของสหกรณ์ออมทรัพย์ เฉพาะการให้กู ้ยืมแก่
สมาชิกหรือแก่สหกรณ์อ่ืน  
    5) สหกรณ์ไดย้กเวน้อากรแสตมป์ตามประมวลรัษฎากรในเร่ืองการกูย้ืม 
การค ้าประกนัหน้ีเน่ืองแต่การกูย้มื การมอบอ านาจ การตั้งตวัแทน การออกใบรับรองหน้ี  
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    6) สมาชิกสหกรณ์ไดรั้บการยกเวน้ภาษีเงินไดจ้ากเงินปันผลและเงินเฉล่ียคืน
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามประมวลรัษฎากรวา่ดว้ยการยกเวน้รัษฎากร (ฉบบัท่ี 40) 
พ.ศ. 2514 และได้รับการยกเวน้ภาษีเงินได้ดอกเบ้ียเงินฝากออมทรัพยท่ี์ได้รับจากสหกรณ์ตาม
มาตรา 42(8)(ข) แห่งประมวลรัษฎากร 
   (5) ประเภทของสหกรณ์    
   ปัจจุบนัมีสหกรณ์ในโลกน้ีเกิดข้ึนมากมายหลายรูปแบบยากท่ีจะก าหนดใหต้ายตวั
วา่มีก่ีประเภท บางประเทศก็ก าหนดประเภทของสหกรณ์ไวน้อ้ยอยา่ง บางประเทศไม่ไดก้  าหนดไว้
เลยเพราะไม่เห็นความจ าเป็น การจดัประเภทสหกรณ์ออกเป็นหมวดหมู่ก็เพื่อตอ้งการให้เกิดความ
สะดวกในการส่งเสริม เผยแพร่ สนบัสนุนดา้นการด านินธุรกิจ ดา้นเงินทุน การศึกษาอบรม การ
ตรวจสอบ รวมถึงการสนบัสนุนต่าง ๆ ซ่ึงแนวทางการแบ่งประเภทสหกรณ์มีหลายแนว ไดแ้ก่ แบ่ง
ตามลกัษณะของการจดัหลกัประกนั ก็จะไดส้หกรณ์ประเภทจ ากดัและสหกรณ์ประเภทไม่จ  ากดั  
แบ่งตามความมากน้อยของขนาดและปริมาณธุรกิจก็จะเป็นสหกรณ์เอกประสงค์และสหกรณ์
อเนกประสงค์  แบ่งตามลกัษณะและประเภทของการด าเนินธุรกิจ ไดแ้ก่ สหกรณ์ผูผ้ลิต สหกรณ์
ผูบ้ริโภค สหกรณ์ออมทรัพย ์สหกรณ์อุตสาหกรรม สหกรณ์บริการ เป็นตน้ หากแบ่งตามลกัษณะ
การตั้งถ่ินฐาน ก็จะเป็นสหกรณ์ของชาวชนบท สหกรณ์ของชาวเมือง สหกรณ์นิคม และแบ่งตามลกัษณะ
อาชีพและผลิตผลก็จะเป็นสหกรณ์การเกษตรและสหกรณ์ท่ีมิใช่การเกษตร (ประดิษฐ์ มชัฌิมา, 
2556, หน้า 11-12, 114-115) และหากจ าแนกจากลกัษณะทางชนชั้นของสหกรณ์ทุกรูปแบบจะได้
สหกรณ์ในรูปแบบสังคมนิยม ไดแ้ก่ สหกรณ์การผลิต และสหกรณ์รูปแบบของทุนนิยมรัฐ ไดแ้ก่ 
สหกรณ์การคา้-ผูบ้ริโภค ซ่ึงเลนินเสนอให้ความส าคญัต่อการพฒันาสหกรณ์อยา่งค่อยเป็นค่อยไป
จากรูปแบบท่ีเรียบง่ายท่ีสุด คือ สหกรณ์ผูบ้ริโภค สหกรณ์การตลาด สหกรณ์สินเช่ือสู่รูปแบบท่ี
ซบัซอ้นข้ึน คือสหกรณ์การผลิต (สยมุพร โยธาสมุทร, 2548, หนา้ 36) 
   โดยหลักสากลนิยมแล้ว สหกรณ์ในประเทศต่าง ๆ มกัถูกจดัแบ่งออกได้เป็น 
7 ประเภท ดงัน้ี  
    (5.1) สหกรณ์ผูผ้ลิต ซ่ึงมีทั้งผูผ้ลิตทางการเกษตรและทางอุตสาหกรรม ไดแ้ก่ 
สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์ผูผ้ลิตขา้ว สหกรณ์ผูผ้ลิตยาง มะพร้าว ยาสูบ ถัว่เหลือง สหกรณ์เครดิต 
สหกรณ์นิคม สหกรณ์ผูผ้ลิตนม สหกรณ์ประมง สหกรณ์ปศุสัตว ์ 
    (5.2) สหกรณ์ผูบ้ริโภค ไดแ้ก่ ร้านสหกรณ์ ร้านสหกรณ์ในสถาบนัการศึกษา 
สหกรณ์โรงพยาบาล 
    (5.3) สหกรณ์ออมทรัพย์ ได้แก่ สหกรณ์ออมทรัพย์ สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน 
ธนาคารสหกรณ์ 
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    (5.4) สหกรณ์อุตสาหกรรม ไดแ้ก่ สหกรณ์ผูผ้ลิตปุ๋ย สหกรณ์ผูผ้ลิตเคร่ืองมือ
การเกษตรขนาดเล็ก สหกรณ์ฟอกหนงั สหกรณ์ผูผ้ลิตอาหาร รวมถึงสหกรณ์อุตสาหกรรมรูปอ่ืน ๆ  
    (5.5) สหกรณ์อเนกประสงค ์ไดแ้ก่ สหกรณ์ท่ีท าธุรกิจหลายอยา่งทั้งดา้นการผลิต 
การจดัซ้ือ การธนาคาร การแปรรูป การตลาด ดา้นการประกนัภยั และดา้นการจดัจ าหน่ายสินคา้
เคร่ืองอุปโภคและบริโภค 
    (5.6) สหกรณ์ประกนัภยั ไดแ้ก่ สหกรณ์ประกนัภยัในรูปแบบต่าง ๆ  
    (5.7) สหกรณ์บริการ ไดแ้ก่ สหกรณ์เดินรถ สหกรณ์เคหสถาน สหกรณ์ฌาปนกิจ
สงเคราะห์ 
   ส าหรับประเทศไทยนั้น การจ าแนกประเภทของสหกรณ์ที่จะรับจดทะเบียนก็
เพื่อให้คณะบุคคลที่จะจดัตั้งสหกรณ์ไดม้ีโอกาสเลือกประเภทสหกรณ์ไดต้รงกบัความตอ้งการ 
และในส่วนของภาครัฐจะได้วางแผนส่งเสริมพฒันาสหกรณ์ได้เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 
(ปรีชา สุวรรณทตั, ทรงพล พนาวงศ,์ 2542, หนา้ 20) ซ่ึงปัจจุบนัพระราชบญัญติัสหกรณ์ (ฉบบัท่ี 3) 
พ.ศ. 2562 มาตรา 33/1 ไดก้ าหนดให้สหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียนได้ตามประเภท ดงัน้ี (1) สหกรณ์
การเกษตร (2) สหกรณ์ประมง (3) สหกรณ์นิคม (4) สหกรณ์ร้านคา้ (5) สหกรณ์บริการ (6) สหกรณ์
ออมทรัพย ์(7) สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน และ (8) สหกรณ์อ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ลกัษณะ
ของสหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียน วตัถุประสงค ์และขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการท่ีจะพึงด าเนินการ
ไดข้องสหกรณ์แต่ละประเภทตามดงักล่าวนั้นใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง        
   (6) ประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากสหกรณ์  
   สหกรณ์มีประโยชน์หลายประการ (ชิษณุพงศ ์สมฝ้ัน, ออนไลน์, 2561) โดยสรุป 
ไดแ้ก่ 
    (6.1) การรวมกันเป็นสหกรณ์ฝึกให้บุคคลผูเ้ป็นสมาชิกสหกรณ์รู้จกัพึ่ งพา
ตนเอง มีอ านาจในการต่อรอง ทั้งในดา้นการซ้ือ และการขายสินคา้ หรือผลิตผลท่ีสมาชิกผลิตได ้
    (6.2) ท าให้ชุมชนมีความสามคัคี ปรองดองในกลุ่มเพราะตอ้งเรียนรู้ท่ีจะอยู่
ร่วมกนัโดยสันติสุข และท าให้บุคคลผูย้ากจนมีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีดีข้ึนอนัจะน าพาประเทศให้
เจริญข้ึนได ้ 
    (6.3) สหกรณ์เป็นแหล่งจดัหาเงินให้สมาชิกกูย้ืมไปลงทุนประกอบอาชีพหลกั  
สามารถลดตน้ทุนการผลิตไดเ้ป็นอยา่งดี  
    (6.4) สหกรณ์ช่วยส่งเสริมความรู้ดา้นการประกอบอาชีพแก่สมาชิก  ให้รู้จกั
วางแผนพฒันาการผลิตดว้ยวธีิการเกษตรสมยัใหม่ ท าใหผ้ลิตผลไดร้าคาสูงข้ึน 

http://webhost.cpd.go.th/rlo/principles.html)%20โดย
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    (6.5) ส่งเสริมความเสมอภาคกนัและเป็นประชาธิปไตยโดยใหทุ้กคนมีสิทธิเท่า
เทียมกนัในการออกเสียง แสดงความคิดเห็นเก่ียวกบักิจการสหกรณ์   
    (6.6) สหกรณ์ฝึกให้คนรู้จกัการประหยดัทรัพยอ์ดออม ควบคุมการใช้เงินทุน
อยา่งชาญฉลาด สนบัสนุนดา้นเงินทุนการผลิต รวมกนัซ้ือปัจจยัการผลิตและรวมกนัขายผลิตผล ท า
ใหค้นในชุมชนนั้น ๆ มีสภาพความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน  
  2) แนวคิดเกีย่วกบัการบริหารจัดการ (Administrative Management) 
  การบริหารจดัการเป็นทั้งศาสตร์และศิลป์ท่ีผูบ้ริหารตอ้งอาศยัในการด าเนินกิจการ
อย่างเป็นกระบวนการเพื่อมุ่งสู่เป้าหมายขององค์กรจากการท างานร่วมกันโดยใช้บุคคลและ
ทรัพยากรอ่ืน ๆ ใหบ้รรลุจุดมุ่งหมายท่ีก าหนดไวอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยมีพฒันาการมาจากอดีตท่ี
ไม่มีระเบียบแบบแผนมาสู่ยคุปัจจุบนัท่ีมีหลกัการและกฎเกณฑซ์บัซอ้นมากข้ึน   
   (1) พฒันาการแนวคิดการบริหารจดัการ   
   การบริหารเกิดข้ึนพร้อมกบัการรวมตวัของมนุษยเ์ป็นสังคมเพื่อให้เกิดผลตามท่ี
ตนตอ้งการ โดย พฒันาการของแนวคิดการบริหารจดัการองคก์รท่ีเป็นอยูใ่นปัจจุบนั ประมวลจาก
บุญเลิศ ไพรินทร์ (2556),  พิทยา บวรวฒันา (2535, หนา้ 20-24), วนัชยั มีชาติ (2550, หนา้ 31-63) 
และ David Osborne (2007) แบ่งไดเ้ป็น 3 ช่วง ดงัน้ี  
    (1.1) แนวคิดการบริหารจดัการในยุคคลาสสิค (Classical Theory) เกิดข้ึนเม่ือ
ราวปี ค.ศ. 1900 (พ.ศ. 2443) เป็นตน้มา แนวคิดท่ีเป็นท่ีแพร่หลายและยอมรับ ไดแ้ก่  
     - แนวคิดวิทยาศาสตร์การจดัการของ Frederick W. Taylor เป็นหลักการ
พฒันาองค์ความรู้ให้เป็นศาสตร์แห่งการบริหารโดยการแบ่งงานให้เล็กลงไปเร่ือย ๆ จนเกิด
ความช านาญเฉพาะทางมากข้ึน (Specialization) และน าไปสู่ประสิทธิภาพในการท างานมากข้ึน
ดว้ย เป็นการบริหารท่ีน าหลกัวิทยาศาสตร์มาใช้โดยไม่ปล่อยให้ผูป้ฏิบติังานท าตามความเคยชิน
หรือตามความถนดัของตนเอง (Rule of thumb) เหมือนท่ีผา่นมา ผูบ้ริหารมีหนา้ท่ีสร้างวธีิการท างาน
ท่ีดีท่ีสุด (One best way) พนกังานมีหนา้ท่ีปฏิบติั มีการคดัเลือกพนกังานตามหลกัเหตุผลและฝึกฝน
ตามหลกัวทิยาศาสตร์ สร้างความร่วมมือต่อกนัเพื่อการบรรลุเป้าหมาย  
     - แนวคิดหลกัการบริหารของ Henri Fayol ซ่ึงมีหลกัการบริหารองค์กรท่ี
ผูบ้ริหารตอ้งด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายอยู ่5 องคป์ระกอบภายใตช่ื้อ POCCC ไดแ้ก่ การวางแผน 
(Planning) การจดัองคก์าร (Organizing) การสั่งการ (Command) การประสานงาน (Co-ordination) 
และการควบคุม (Control)  
     - แนวคิดหลกัการบริหารของ Lyndall Urwick และ Luther Gulick (1973, 
pp.18-19) ไดมี้การก าหนดขั้นตอนเรียกวา่ “POSDCORB Model” ประกอบดว้ยการวางแผน (Planning) 
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การจดัองค์การ (Organizing) การจดัหาบุคคล (Staffing) การอ านวยการ (Directing) การประสานงาน 
(Co-ordinating) การรายงาน (Reporting) และการงบประมาณ (Budgeting) ซ่ึงตอ้งมีการประสานงาน
ภายในเพื่อเช่ือมโยงทุกส่วนงานขององคก์รเขา้ดว้ยกนั 
     - แนวคิดระบบราชการ (Bureaucracy) ของ Max Weber (1864-1920) ซ่ึง
เป็นแนวความคิดการบริหารองค์กรในอุดมคติ (The ideal type of bureaucracy) ท่ีกล่าวถึงลกัษณะ
การใชอ้ านาจขององคก์รท่ีประกอบดว้ยอ านาจบารมี (Charismatic authority) อ านาจตามประเพณี 
(Traditional authority) และอ านาจตามกฎหมาย (Legal authority) รวมถึงลกัษณะขององค์กรแบบ
ระบบราชการท่ีเช่ือว่าเป็นองคก์รท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด เพราะมีการแบ่งงานกนัท าตามหน้าท่ี
และความช านาญ มีระเบียบปฏิบติั มีสายการบงัคบับญัชาชดัเจน มีความมัน่คงในต าแหน่งหนา้ท่ี 
ความกา้วหนา้ในอาชีพข้ึนอยูก่บัความรู้ความสามารถเป็นหลกั  
    (1.2) แนวคิดการบริหารจดัการในยุคพฤติกรรมศาสตร์ (Behavioral Theory) 
ซ่ึงมุ่งแสวงหาวิธีในการผลกัดนัและกระตุน้ให้บุคคลมุ่งท างานเป็นหลกั แนวความคิดท่ีแพร่หลาย 
ไดแ้ก่  
     - แนวคิดของ Elton Mayo ซ่ึงได้ท าการศึกษา Hawthorne Studies โดยได้
วิจยัการท างานในโรงไฟฟ้า Western Electric Company เป็นเวลา 5 ปี พบว่าสภาพเง่ือนไขการ
ท างานไม่มีผลต่อผลผลิตของการท างาน แต่ปัจจยัทางสังคมจิตวิทยาต่างหากท่ีส่งผลต่อผลผลิตของ
องคก์รใหเ้พิ่มข้ึน เช่น ความรู้สึกเป็นเจา้ของร่วมกนั ความยดึเหน่ียวระหวา่งกลุ่มดว้ยกนั  
     - ทฤษฎีล าดับขั้ นความต้องการของมนุษย์ (Hierarchy of Needs) ของ 
Abraham H. Maslow โดยมีสาระส าคญัวา่ เม่ือมนุษยมี์ความตอ้งการท่ียงัไม่ไดต้อบสนองจะท าให้
เกิดแรงจูงใจและจะเป็นแรงกระตุน้ให้เกิดการแสดงพฤติกรรม ความตอ้งการของมนุษย์เร่ิมจาก
ระดบัต ่าไปสู่ความตอ้งการระดบัท่ีสูงกวา่ ซ่ึงมีทั้งส้ิน 5 ล าดบัขั้น ประกอบดว้ย (1) ความตอ้งการ
ทางกายภาพ (Physiological needs) (2) ความตอ้งการความมัน่คงปลอดภยั (Security needs) 
(3) ความตอ้งการความรักและเป็นส่วนหน่ึงของสังคม (Social needs/ love and belonging needs) 
(4) ความตอ้งการเคารพนบัถือตนเอง (Self-esteem needs) และ (5) ความตอ้งการประจกัษต์น 
(Self actualization needs)  
     - ทฤษฎีปัจจยัสุขวิทยาและปัจจยัจูงใจของ Frederick Herzberg ซ่ึงไดศึ้กษา
ถึงปัจจยัท่ีท าให้พนกังานเกิดความพอใจในการท างาน (Satisfaction) ไดแ้ก่ ปัจจยัจูงใจ (Motivator 
factors) เช่น ลกัษณะงาน ความกา้วหนา้ การเติบโต สัมฤทธิผลในการท างาน เป็นตน้ และความไม่พอใจ
ในการท างาน (Dissatisfaction) ไดแ้ก่ ปัจจยัสุขอนามยัหรือปัจจยัสุขวิทยา (Hygiene) เช่น บรรยากาศ
ในการท างาน ความสัมพนัธ์ระหวา่งหวัหนา้หรือเพื่อนร่วมงาน เงินเดือน เป็นตน้  
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     - แนวคิดศาสตร์การบริหารของ Herbert Simon เสนอสาระส าคัญของ
แนวความคิดทางการบริหารในยุคคลาสสิคมีความขดัแยง้กนัเอง เช่น หลกัสายการบงัคบับญัชา 
(Heirachy) ขัดกับหลักขอบข่ายการควบคุม (Span of control) หลักความช านาญเฉพาะทาง 
(Specialization) ขดักบัหลกัเอกภาพบงัคบับญัชา (Unity of command) จึงท าใหไ้ม่สามารถก่อใหเ้กิด
ผลในทางปฏิบติัไดจ้ริง  
    (1.3) แนวคิดการบริหารจดัการสมยัใหม่ (Modern Theory) ซ่ึงเกิดจากการบริหาร
ท่ีมีความสลบัซบัซ้อนข้ึน จึงเนน้ดา้นเทคนิควิธีการบริหารต่าง ๆ มาใชด้ าเนินงาน แนวความคิดท่ี
แพร่หลาย ไดแ้ก่   
     - Theory Z ของ William Ouchi (1981, p. 283) ศึกษาถึงบริษทัขนาดใหญ่
ของญ่ีปุ่นท่ีประสบความส าเร็จระดบัสากลพบวา่ วฒันธรรมการบริหารองคก์รท่ีให้ความส าคญักบั
การท างานเป็นทีมและรับผิดชอบร่วมกันของพนักงาน มีการส่ือสารท่ีเปิดกวา้ง มีความมัน่คง
ปลอดภยั มีความเท่าเทียมกนัจะเป็นปัจจยัส าคญัท่ีท าให้ประสบความส าเร็จเพราะมีลกัษณะการ
บริหารงานแบบญ่ีปุ่น (Type J) ท่ีมีการจา้งงานตลอดชีพ มีการท างานเป็นทีมและท าแทนกนัได้ 
เล่ือนต าแหน่งช้า ใช้มติเอกฉันท์ในการตดัสินใจ ดูแลทุกส่วนของบุคคล ซ่ึงองค์กรแบบญ่ีปุ่น
สามารถสร้างผลผลิตไดม้ากกวา่องคก์รท่ีมีวฒันธรรมการบริหารบริษทัแบบอเมริกนั (Type A) ท่ีให้
ความส าคญัแก่ความสามารถเฉพาะตนหรือปัจเจกชนนิยม (Individualism) มากกว่าความเป็นพหุ
ชนนิยม (Collectivism) ท่ีมีการจา้งงานระยะสั้น เนน้การแบ่งงานกนัท าตามความช านาญเฉพาะดา้น 
เป็นการตดัสินใจของปัจเจกบุคคลในองคก์ร มีการเล่ือนต าแหน่งรวดเร็ว ดูแลพนกังานเฉพาะส่วน
งานท่ีเก่ียวขอ้งเท่านั้น โดย Ouchi ไดน้ าการบริหารมาปรับใช้ใหม่ เรียกว่า Theory Z ท่ีมีรูปแบบ
ผสมผสานกนั มีการจา้งงานระยะยาวผสมกบัการสร้างความช านาญเฉพาะของพนักงาน เล่ือน
ต าแหน่งช้า ใช้มติเอกฉันท์ในการตดัสินใจ ดูแลภาพรวมของพนักงาน ผสมผสานควบคุมจาก
ภายในและภายนอก  
     - แนวคิดในเชิงระบบ (System Theory) อธิบายว่า องค์กรประกอบด้วย
ระบบย่อยท่ีท างานร่วมกนัโดยมีความเป็นอิสระหรือสามารถสร้างระบบการท างานของตนเอง 
(Independent unit) และท างานร่วมกบัระบบอ่ืนท่ีเป็นหน่ึงเดียวกนัในองคก์ร (A part of the whole) 
ไดโ้ดยประสานสอดคลอ้งกนัจึงจะเกิดผลงาน ซ่ึงระบบจะรับปัจจยัน าเขา้ (Inputs) จากสภาพแวดล้อม
แลว้จะแปรสภาพ (Conversion process) เป็นปัจจยัน าออก (Outputs) ซ่ึงก็คือผลผลิตขององคก์รอาจ
เป็นสินคา้หรือบริการ  
     - แนวคิด Reinventing Government ซ่ึงใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันาการท างาน
ของระบบราชการและองค์การภาครัฐเพื่อให้มีประสิทธิผลมากข้ึน David Osborne และ Ted Gaebler 
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ได้เสนอปรับเปลี่ยนระบบหน่วยงานของรัฐโดยให้มีการก ากบัดูแลมากกว่าการปฏิบตัิ เอง 
เพิ่มอ านาจให้กบัชุมชน เนน้การแข่งขนัการให้บริการ มุ่งเนน้ภารกิจป้องกนัมากกวา่การรักษาหรือ
แก้ไขปัญหา มุ่งผลสัมฤทธ์ิ ตอบสนองความต้องการผู ้รับบริการเป็นหลัก รัฐต้องคิดแบบ
ผูป้ระกอบการหารายไดม้ากกวา่การใชจ่้ายงบประมาณ เนน้การตลาด มีการกระจายอ านาจ มีส่วน
ร่วมและท างานเป็นทีม  
     - แนวคิดดา้นการวิจยัเชิงปฏิบติัการ (Operation Research) ซ่ึงเป็นเทคนิค
การบริหารท่ีน าวิธีปฏิบติัในเชิงปริมาณมาวิเคราะห์และจดัท าโครงการต่าง ๆ ศึกษาความเป็นไป
ได้มาใช้ในการด าเนินงาน โดยเน้นการสร้างตัวแบบมาใช้ในการตัดสินใจและควบคุมการ
ด าเนินงานขององคก์รใหป้ระสบความส าเร็จ ตอบสนองความพึงพอใจของผูรั้บบริการ และสามารถ
แข่งขนักบัองคก์รอ่ืนได ้  
     - แนวคิดในกลุ่มการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: 
NPM) เป็นกระแสความคิดท่ีเกิดใหม่โดยการน าเทคนิคและเคร่ืองมือทางการบริหารท่ีภาคเอกชน
ใชไ้ดผ้ลดีมาใชใ้นการบริหารงานภาครัฐหรือหน่วยงานราชการเป็นสาระส าคญั ซ่ึงแนวความคิดน้ี
เรียกวา่ การจดัการนิยม (Managerialism) เนน้การบริหารโดยมุ่งผลสัมฤทธ์ิ (Managing by Results) 
การควบคุมและจัดการมาตรฐานการท างานให้มีหน่วยงานอ่ืนเข้ามาด าเนินการแข่งขันการ
ใหบ้ริการประชาชน มีการน าเทคนิคมาช่วยในการบริหาร เช่น การควบคุมคุณภาพ มีการน า Quality 
Control Circle (QCC) เทคนิค Total Quality Management (TQM) Management by Objective (MBO) 
เป็นตน้  
   (2) ความหมายของการบริหารจดัการ 
   การบริหารจดัการเป็นศาสตร์ท่ีมีความส าคญัและจ าเป็นต่อการด าเนินกิจการของ
องคก์รในทุกระดบั ซ่ึงพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 พิมพค์ร้ังท่ี 2 พ.ศ. 2556 ได้
ให้ความหมายค าว่า “บริหาร” ก.ด าเนินการ, จดัการ, เช่น บริหารธุรกิจ... และค าว่า “จดัการ” ก. 
สั่งงาน, ควบคุมงาน, ด าเนินงาน. ส่วน Frederick W. Taylor กล่าววา่ งานบริหารทุกอยา่งจ าเป็นตอ้งกระท า
โดยมีหลกัเกณฑ์ซ่ึงก าหนดจากการวิเคราะห์ศึกษาโดยรอบคอบ เพื่อให้มีวิธีท่ีดีท่ีสุดท่ีจะก่อให้เกิด
ประสิทธิภาพในการผลิตมากยิง่ข้ึนเพื่อประโยชน์ส าหรับทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงวิรัช วิรัชนิภาวรรณ 
(2549, หน้า 9) อธิบายว่า ค  าว่า การบริหาร (Administration) หมายถึงช่วยเหลือ (Assist) หรือ
อ านวยการ (Direct) ส่วนการจดัการ (Management) นิยมใชใ้นภาคเอกชนหรือภาคธุรกิจท่ีมีวตัถุประสงค์
จดัตั้งเพื่อมุ่งแสวงหาก าไรสูงสุด (Maximum profits) ส่วนสมคิด บางโม (2558, หนา้ 59) อธิบายวา่ 
การบริหาร (Administration) นิยมใช้กบัการบริหารราชการหรือการจดัการเก่ียวกบันโยบาย 
ส่วนการจดัการ (Management) นิยมใชก้บัการบริหารธุรกิจเอกชนหรือการด าเนินการตามนโยบาย
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ท่ีก าหนดไว ้ อย่างไรก็ตาม ค าว่า การบริหารกับค าว่าการจัดการใช้แทนกันได้ มีความหมาย
เหมือนกนั  ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (2556) ให้ความหมายในศพัท์รัฐประศาสนศาสตร์ไวว้่า การบริหาร 
(Administration) : กระบวนการของการน าเอาการตดัสินใจและนโยบายไปปฏิบติั ส่วนการจดัการ 
(Management) เป็นกระบวนการของการวางแผน การจดัองคก์ร การน า การควบคุมทรัพยากร คน 
เงิน ส่ิงของและข่าวสาร เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายขององคก์ารอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล   
   ค าวา่ “การบริหารจดัการ” จึงเป็นแนวทางการด าเนินงานหรือการปฏิบติังานใด ๆ 
ของหน่วยงานหรือบุคลากรของหน่วยงานท่ีน ามาใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันางานใหเ้ปล่ียนแปลง
ไปในทิศทางท่ีดีข้ึน โดยมีวตัถุประสงค์หรือจุดหมายปลายทางเพื่อการพัฒนาประเทศและ
ประชาชนใหมี้ความมัน่คง ย ัง่ยนืในชีวติ จึงสรุปไดว้า่ การบริหาร คือ การก าหนดนโยบายและแผน 
ส่วนการจดัการ คือการน านโยบายและแผนไปปฏิบติั  ส าหรับการวิจยัในคร้ังน้ีจะใชท้ั้งสองค าใน
ลกัษณะท่ีแทนกนัไดเ้พื่อความเหมาะสม 
   (3) ปัจจยัพื้นฐานในการบริหารจดัการ (Management Resources)  
   ปัจจยัพื้นฐานท่ีจ าเป็นในการบริหารจดัการโดยทัว่ไป ไดแ้ก่ คน (Men) เงิน (Money) 
วสัดุส่ิงของ (Material) การบริหาร(Management) เคร่ืองจกัร (Machine) วธีิการ (Method) ตลาด (Market) 
และขวญัก าลงัใจ (Morale) ซ่ึงวิเชียร วิทยอุดม (2551, หน้า 1-5) กล่าวถึงหน้าที่ของการจดัการ 
(The Function of Management) สามารถก าหนดเป็นกฎเกณฑ์ขององค์กรให้ส าเร็จลุล่วงตาม
เป้าหมายในลกัษณะท่ีมีประสิทธิภาพโดยผา่นทางการวางแผน (Planning) การจดัองคก์าร (Organizing) 
การบริหารงานบุคคล (Staffing) การอ านวยการ (Directing) และการควบคุม (Controlling) ทรัพยากร
ขององคก์ร   
   หลักการบริหารจดัการมีความเป็นสากลโดยจะมีกิจกรรมในลักษณะเดียวกัน 
ประกอบดว้ย การวางแผน การจดัองคก์าร การน า และการควบคุม สามารถน ามาประยุกตใ์ชไ้ดก้บั
องค์กรทุกประเภทและทุกขนาด ไม่ว่าจะเป็นองค์กรภาครัฐ องค์กรภาคเอกชน องค์กรท่ีไม่มุ่งผล
ก าไร บริษทัขนาดใหญ่ หรือบริษทัขนาดเล็กก็ตาม ซ่ึง Henry Mintzberg ไดแ้นะน าบทบาทของการ
บริหารจดัการ (ธิติภพ ชยธวชั, 2547, หนา้ 18-22) ออกเป็น 3 กลุ่มหลกั 10 บทบาท ประกอบดว้ย  
    (3.1) บทบาทด้านความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล ซ่ึงเป็นผลมาจากฐานอ านาจ
หน้าท่ีท่ีเป็นทางการของผู ้บริหารท่ีสัมพันธ์กับบุคคล บทบาทการเป็นหัวหน้า บทบาทการ
ประสานงาน และบทบาทความเป็นผูน้ า  
    (3.2) บทบาทด้านขอ้มูลข่าวสาร ซ่ึงผูบ้ริหารจะเป็นศูนยก์ลางติดต่อส่ือสาร
กระจายขอ้มูลท่ีจ าเป็นส าหรับการท างานกบักลุ่มงานต่าง ๆ ภายในองคก์ร ภายใตบ้ทบาทการรับขอ้มูล 
บทบาทการกระจายขอ้มูล และบทบาทการแถลงข่าว  
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    (3.3) บทบาทดา้นการตดัสินใจ ซ่ึงผูบ้ริหารตอ้งรับผิดชอบในการประมวลผล
ข้อมูลข่าวสารและสรุปผลเพื่อใช้ในการตัดสินใจในวิถีทางปฏิบัติภายใต้บทบาทการเป็น
ผูป้ระกอบการ บทบาทการขจดัขอ้ขดัแยง้ต่าง ๆ บทบาทการจดัสรรทรัพยากร และบทบาทการ
เจรจาต่อรอง  
   จากการศึกษาทบทวนสามารถสรุปหลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัการบริหารจดัการได้
วา่เป็นกระบวนการท่ีประกอบไปดว้ยการวางแผน การจดัองคก์ร การบงัคบับญัชา การประสานงาน 
การควบคุม ซ่ึงการด าเนินงานจะต้องใช้กลยุทธ์เพื่อให้บุคคลต่าง ๆ เกิดความร่วมมือในการ
ปฏิบติังาน และตอ้งมีกระบวนการในการด าเนินงานตามแผนและมีระบบควบคุม เพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงค์ขององค์กรโดยจะตอ้งค านึงถึงบริบทขององค์กรทั้งด้านทรัพยก์รและบุคลากรใน
องคก์รท่ีมีอยู ่
   (4) กระบวนการบริหารจดัการ 
   การบริหารจัดการเป็นการด าเนินงานในบทบาทหน้าท่ีท่ีก าหนดเพื่อให้ใช้
ทรัพยากรท่ีมีอยู่ในองค์กรได้อย่างมีประสิทธิภาพ (Efficient) และเกิดประสิทธิผล (Effective) มี
ความเหมาะสมและคุม้ค่า (Cost-Effective) ซ่ึงกระบวนการบริหารจดัการไดมี้ผูอ้ธิบายหลกัการไว้
มากมาย ท่ีน่าสนใจ ไดแ้ก่ ศิริวรรณ เสรีรัตน์ (2539) อธิบายว่า การเขา้ใจถึงกระบวนการบริหาร
จดัการและฝึกฝนให้มีทกัษะสูงข้ึนจะช่วยให้การบริหารงานมีประสิทธิภาพมากข้ึนได ้มีกิจกรรม
พื้นฐาน 4 ประการประกอบดว้ย  
    (4.1) การวางแผน (Planning) เป็นการก าหนดเป้าหมาย แผนงานและหาวิธีการ
ท่ีจะใหบุ้คคลท างานท่ีตอ้งการใหบ้รรลุเป้าหมายขององคก์ร  
    (4.2) การจดัองคก์าร (Organizing) เป็นกระบวนการวางแผนจดัสรรทรัพยากร
ทั้งบุคคลและไม่ใช่บุคลใหบ้รรลุผลส าเร็จขององคก์ร  
    (4.3) การน าและการสั่งการ (Leading and Directing) เป็นกระบวนการให้
บุคคลอ่ืนมีพฤติกรรมในการท างานท่ีตอ้งการใหบ้รรลุเป้าหมายขององคก์ร  
    (4.4) การควบคุม (Controlling) เป็นกระบวนการในการก าหนดกิจกรรมต่าง ๆ 
ขององคก์รใหเ้ป็นไปตามเป้าหมายท่ีก าหนดไวแ้ละมีมาตรฐาน  
 1.2 ทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัการบริหารจัดการ 
 เป็นการศึกษาถึงทฤษฏีการบริหารแบบมีส่วนร่วม ทฤษฎีองคก์าร และทฤษฎีการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย ์ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการบริหารและการด าเนินกิจการสหกรณ์ โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
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  1) ทฤษฏีการบริหารแบบมีส่วนร่วม (Participative Management) 
  ประมวลทฤษฏีการบริหารแบบมีส่วนร่วมจาก เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ (2550) 
บุญเลิศ ไพรินทร์ (2556, หนา้ 122) และนิเวศน์ วงศสุ์วรรณ, อินถา ศิริวรรณ สรุปไดว้า่ การมีส่วนร่วม 
(Participation) เป็นการร่วมกบัคนอ่ืนในการกระท าบางอยา่งหรือบางเร่ือง ส าหรับการมีส่วนร่วม
ของประชาชน เป็นขบวนการท่ีสมาชิกของชุมชนกระท าการออกมาในลกัษณะของการท างาน
ร่วมกนัท่ีแสดงให้เห็นถึงความตอ้งการร่วม ความสนใจร่วม รวมถึงความตอ้งการท่ีจะบรรลุถึง
เป้าหมายร่วมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง หรือการด าเนินการร่วมกนัเพื่อให้เกิดอิทธิพล
ต่อรองอ านาจทางการเมือง เศรษฐกิจและการปรับปรุงสถานภาพทางสังคมในกลุ่มชุมชนไม่ว่า
ทางตรงหรือทางอ้อม ซ่ึงหลักการมีส่วนร่วมจะเกิดเสียงข้างมาก (Plurality) ท าให้หลักการ
ประชาธิปไตยมีคุณค่าอยา่งแทจ้ริง แนวคิดพฒันาองคก์รในรูปแบบต่าง ๆ นั้น มกัมาจากนกัทฤษฎี
แนวมนุษยนิยม (Humanistic school) ท่ีส่งเสริมหรือมุ่งเน้นให้ผูป้ฏิบติังานทุกระดบัชั้นได้มีส่วน
ตดัสินใจเก่ียวกบัปัญหา สาเหตุของปัญหา และแนวทางการแกปั้ญหาร่วมกนั เรียกวา่ “การบริหาร
แบบการมีส่วนร่วม” (Participative management)  เป็นการท่ีผู ้บริหารใช้การจูงใจให้บุคคล
ผูป้ฏิบติังานหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งไดมี้โอกาสมีส่วนร่วมในการคิด ร่วมตดัสินใจ ร่วมปฏิบติังาน ร่วม
รับผดิชอบ เพื่อพฒันางานท่ีปฏิบติัใหมี้คุณภาพสูงสุด อนัจะน าไปสู่เป้าหมายขององคก์รเพื่อช่วยลด
ปัญหาขอ้ขดัแยง้และสร้างแรงจูงใจในการท างานให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด ซ่ึง
ลกัษณะส าคญัของการบริหารแบบมีส่วนร่วมคือ การบริหารบุคลากรและกลุ่มงานท่ีเก่ียวขอ้งให้มี
ประสิทธิภาพดว้ยวธีิการประชาธิปไตย มีการกระจายอ านาจจากผูบ้ริหารสู่ผูป้ฏิบติัดว้ยความเต็มใจ 
โดยผูบ้ริหารจะยึดถือขอ้สมมุติฐานท่ีมีต่อบุคคลตามทฤษฏี Y ของ McGregor ท่ีให้ผูน้  าใช้อ านาจ
หนา้ท่ีท่ีเป็นทางการน้อยมาก ใชร้ะบบประชาธิปไตยในการบริหาร เปิดโอกาสให้บุคลากรมีส่วน
ร่วมแสดงความคิดเห็นในการแกปั้ญหาร่วมกนั ท าให้เกิดความเช่ือมัน่และไวว้างใจกนัข้ึนระหวา่ง
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีเป็นผูน้ าแบบประชาธิปไตยกบับุคลากรท่ีเป็นผูก้  าหนดเป้าหมายขององค์กร และ
ใช้การตดัสินใจของกลุ่มเป็นหลกั ส่วนผูบ้ริหารจะตดัสินใจก็ต่อเม่ือได้รับฟังความคิดเห็นและ
ข้อเสนอแนะต่าง ๆ โดยรอบคอบแล้ว ดังนั้นการตดัสินใจจึงมีความส าคัญต่อการท างานของ
บุคลากรทั้งส้ิน 
  จากพฒันาการของการมีส่วนร่วมของประชาชนเปล่ียนแปลงไปตามบริบททางสังคม
และการเมืองในหลายมิติได้ท าให้เกิดผลการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม (Participatory 
Governance: PG) ไดถู้กก าหนดข้ึนภายใตรั้ฐธรรมนูญโดยเช่ือมโยงกบัแนวคิดประชาธิปไตยแบบมี
ส่วนร่วม (Participatory Democracy: PC) และการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation: PP) 
ซ่ึงหมายถึงการท่ีประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีเก่ียวขอ้งทุกภาคส่วนไดมี้โอกาสเขา้มามีส่วนร่วม
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ในกระบวนการตดัสินใจของภาครัฐท่ีมีผลกระทบต่อชีวติโดยน าความเห็น ขอ้เสนอแนะท่ีเก่ียวขอ้ง
มาเป็นองค์ประกอบในการแสวงหาทางเลือกก าหนดแนวทาง หรือตดัสินใจร่วมกนั ความเป็นอยู่
นอกเหนือจากการเลือกผูแ้ทนเขา้ไปท าหน้าท่ีปกครองและบริหารประเทศ ดงันั้นการมีส่วนร่วม
ของประชาชนจึงเป็นกระบวนการสานสัมพนัธ์ระหวา่งภาครัฐและประชาชนเพื่อสร้างความเขา้ใจ
ร่วมกนัเพื่อตอบสนองความตอ้งการและเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน จึงตอ้งเป็นกระบวนการท่ี
ต่อเน่ือง และมุ่งใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมอยา่งกวา้งขวาง (ส านกังานก.พ.ร., 2552, หนา้ 31-36) 
เง่ือนไขพื้นฐานของความส าเร็จในการมีส่วนร่วม ทางวิชาการได้ก าหนดไว ้3 ประการ ได้แก่ 
(1) การมีอิสรภาพในการเขา้ร่วมเป็นไปโดยสมคัรใจไม่มีการบงัคบัทุกรูปแบบ (2) ความเสมอภาค 
มีสิทธิเสรีภาพเท่าเทียมกนัในการเขา้ร่วมกิจกรรม และ (3) ความสามารถของผูเ้ขา้ร่วมกิจกรรมใน
เร่ืองนั้น ๆ (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และคณะ, 2554) ส่วนระดบัของการมีส่วนร่วมอาจแบ่งไดห้ลาย
ระดบัโดยข้ึนอยูก่บัวตัถุประสงคแ์ละความละเอียด ไดแ้ก่ ระดบัการใหข้อ้มูล ระดบัการเปิดรับความ
คิดเห็น ระดบัการปรึกษาหารือ ระดบัการวางแผนร่วมกนั ระดบัการร่วมปฏิบติั และระดบัการ
ควบคุม (เจมส์ แอล เครยต์นั, 2551)  
  สุนีย์ มัลลิกะมาลย์ (2545, หน้า 16) ได้แบ่งระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน
ออกเป็น 6 ระดบั ไดแ้ก่  
   ระดับท่ี 1 ร่วมรับรู้ หมายถึง การรับรู้หรือเข้าถึงข้อมูลข่าวสารท่ีเก่ียวข้องกับ
โครงการหรือกิจกรรมนั้น  
   ระดบัท่ี 2 ร่วมคิดคน้หาปัญหาและสาเหตุ ร่วมแสดงความเห็นเพื่อประกอบการ
พิจารณาตดัสินใจต่อไป  
   ระดบัท่ี 3 ร่วมพิจารณา ร่วมตดัสินใจท่ีจะเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกบัโครงการ
หรือกิจกรรมนั้น  
   ระดบัท่ี 4 ร่วมด าเนินการหรือร่วมปฏิบติังาน  
   ระดบัท่ี 5 ร่วมติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลตามโครงการหรือกิจกรรมนั้นวา่
เป็นไปตามเป้าหมายวตัถุประสงคเ์พียงใด 
   ระดบัท่ี 6 ร่วมรับผลจากการด าเนินโครงการทั้งผลประโยชน์และผลกระทบท่ีเกิดข้ึน   
  โกวทิย ์พวงงาม (2545, หนา้ 8) ไดส้รุปถึงขั้นตอนการมีส่วนร่วมควรจะมี 4 ขั้นตอน คือ  
   (1) การมีส่วนร่วมในการคน้หาปัญหาและสาเหตุของปัญหาเพื่อให้ทราบและเขา้ใจ 
สามารถด าเนินงานต่าง ๆ เพื่อแกปั้ญหานั้นได ้ 
   (2) การมีส่วนร่วมในการวางแผนด าเนินกิจกรรม เพราะจะช่วยให้รู้จกัวิธีการคิด 
การตดัสินใจอยา่งมีเหตุผล รู้จกัการน าเอาปัจจยัข่าวสารขอ้มูลต่างๆ มาใชใ้นการวางแผน  
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   (3) การมีส่วนร่วมในการลงทุนและการปฏิบติังาน เพราะจะท าให้สามารถคิดตน้ทุน
ด าเนินงานไดด้ว้ยตนเอง ไดเ้รียนรู้การด าเนินกิจกรรมอยา่งใกลชิ้ด 
   (4) การมีส่วนร่วมในการติดตามและประเมินผลงาน เพราะจะไดท้ราบดว้ยตนเอง
วา่งานท่ีท านั้นไดรั้บผลดีหรือไม่อยา่งไร   
  ส่วนประโยชน์ของการมีส่วนร่วมในประเด็นท่ีส าคญั ไดแ้ก่ การมีคุณภาพของการ
ตดัสินใจท่ีดีข้ึนอนัน ามาสู่การพิจารณาทางเลือกใหม่ ๆ ท่ีน าไปปฏิบติัไดง่้ายข้ึนเพราะทุกคนคาด
เห็นผลลพัธ์แลว้ หลีกเล่ียงการเผชิญหนา้ สร้างฉนัทามติหรือขอ้ตกลงและขอ้ผูกพนัอยา่งมัน่คงใน
ระยะยาว ไม่เกิดการโตแ้ยง้หรือฟ้องร้อง สร้างความน่าเช่ือถือและความชอบธรรมเพราะมีกระบวนการ
ตดัสินใจท่ีโปร่งใส สามารถคาดการณ์ปฏิกริยาตอบสนองและทศันคติของสาธารณชนได ้และท่ี
ส าคญัเป็นการพฒันาภาคประชาสังคมให้มีความรู้ทั้งในส่วนเน้ือหาโครงการและกระบวนการ
ตดัสินใจ เพิ ่มทกัษะการท างานร่วมกนัเพื่อแกป้ัญหาต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพในอนาคต 
(เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ, 2550) แต่ในขอ้เท็จจริงนั้นเรืองวิทย ์เกษสุวรรณ (2558) กล่าววา่ ลกัษณะ
ทัว่ไปของการบริหารภาครัฐในประเทศก าลงัพฒันามีอิทธิพลต่อการจดัการประชาชนมาก การ
ตดัสินใจจะรวมศูนยจ์ากบนลงล่างโดยมีฐานคติว่าขา้ราชการอยู่เหนือผูรั้บบริการ ประชาชนจึงมี
บทบาทนอ้ย ทางแกคื้อการใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มาร่วมในกิจกรรมของระบบราชการจนถึงขั้นท่ีตอ้ง
ให้บริการตามท่ีประชาชนตอ้งการและปรารถนา ซ่ึงการทดลองให้ประชาชนมีส่วนร่วมไดก้ระท า
มาในทศวรรษ 1950 และ 1960 ด้วยการสร้าง “สหกรณ์” โดยหวงัว่ารัฐบาลและผูน้ าจะใช้เป็น
เคร่ืองมือพฒันาชุมชน ปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อเพิ่มมาตรฐานในการด ารงชีวิต
ของคนจนในชนบทตามอุดมการณ์ประชาธิปไตยโดยเน้นการมีส่วนร่วมของผูรั้บประโยชน์ แต่
หน่วยงานของรัฐกลบัตั้งสหกรณ์แบบระบบราชการ ขาดการส่งเสริมมาตรการมีส่วนร่วม เช่น ขาด
การวางแผนจากล่างข้ึนบน ออกแบบไม่ตรงกบัความต้องการของประชาชน ขาดความยืดหยุ่น 
ขา้ราชการไม่เต็มใจพฒันา ผูรั้บบริการมีส่วนร่วมไม่มาก เป็นเหตุให้การจดัตั้งสหกรณ์ไม่เป็นไป
ตามความคาดหวงั ฉะนั้น การมีส่วนร่วมของสมาชิกสหกรณ์ถือเป็นกลไกหน่ึงท่ีท าให้เกิดการ
พฒันาท่ีย ัง่ยืนของสหกรณ์ เพราะจะท าให้สมาชิกมีโอกาสในการแสดงความคิดเห็น ด าเนินการ 
หรือเขา้ร่วมกิจกรรม ซ่ึงจะท าให้เกิดคุณค่าและลดความขดัแยง้ในการด าเนินการและการบริหาร
จดัการสหกรณ์ใหบ้รรลุวตัถุประสงค์ ซ่ึงเกรียงศกัด์ิ เจริญวงศศ์กัด์ิ (2560) ไดอ้ธิบายถึงบทบาทและ
แนวทางการสร้างความร่วมมือของภาคประชาชนกับภาครัฐและเอกชนจะต้องร่วมริเร่ิมด้วย
อุดมการณ์เดียวกนัในฐานะพลเมืองไทยท่ีจะมุ่งพฒันาสังคมไทยให้เจริญข้ึนทั้งดา้นวตัถุ จิตใจ และ
คุณธรรมภายใตส้ังคมท่ีแตกต่างหลากหลาย ร่วมก าหนดทิศทางการพฒันาประเทศใหมี้ความสอดคลอ้ง
กบับริบทสังคมโลกทั้งในปัจจุบนัและแนวโน้มในอนาคต ร่วมกนัวางเป้าหมายในแต่ละมิติแล้ว
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ปรับประยุกต์ให้เขา้กบับริบทสังคมไทยอย่างเป็นรูปธรรม ร่วมติดตามตรวจสอบประเมินผลการ
ด าเนินงานของภาครัฐหรือเอกชนและภาคประชาชนให้มีความโปร่งใส ปราศจากคอร์รัปชัน 
เป็นไปตามแผนงานและวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวโ้ดยยดึหลกัการเกิดประโยชน์สูงสุดแก่สังคมและ
ประเทศเป็นท่ีตั้ง  
  สรุปได้ว่า การบริหารแบบมีส่วนร่วม เป็นกระบวนการตัดสินใจด าเนินการของ
ผูบ้ริหารท่ีเปิดโอกาสให้ผูร่้วมงานหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียไดมี้ส่วนร่วมมือร่วมใจกนัในการบริหารใน
ลกัษณะการท างานเป็นทีม ท่ามกลางบรรยากาศแห่งความเป็นประชาธิปไตย ก่อให้เกิดการท างาน
เชิงสร้างสรรค ์มีความรับผดิชอบร่วมกนัในงานท่ีท าเพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด 
  2) ทฤษฎอีงค์การ (Organization Theory)    
  พจนานุกรมไทยฉบบัราชบณัฑิตสถาน พ.ศ. 2554 ไดใ้หค้วามหมายของ “องคก์าร” วา่
เป็นศูนยร์วมกลุ่มบุคคลหรือกิจการท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นหน่วยงานเดียวกนัเพื่อด าเนินกิจการตาม
วตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายหรือในตราสารจดัตั้ ง ซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานของรัฐ เช่น 
องคก์ารของรัฐบาล หน่วยงานเอกชน เช่น บริษทัจ ากดั สมาคม หรือหน่วยงานระหวา่งประเทศ เช่น 
องค์การสหประชาชาติ (Organization) ส่วนองค์กร (Organ) หมายถึง บุคคล คณะบุคคล หรือ
สถาบนัซ่ึงเป็นส่วนประกอบของหน่วยงานใหญ่ท่ีท าหนา้ท่ีสัมพนัธ์กนัหรือข้ึนต่อกนั จึงเห็นไดว้่า
องค์การเป็นการน าเอาส่วนต่าง ๆ ท่ีมีความเก่ียวขอ้งกนัมารวมกนัอย่างมีระเบียบ หรือเป็นการ
รวมกลุ่มกนัอย่างมีเหตุผลของบุคคลกลุ่มหน่ึงเพื่อเป็นศูนยอ์ านวยการให้การด าเนินงานลุล่วงไป
ตามเป้าหมายท่ีก าหนดไวโ้ดยมีการใชอ้ านาจการบริหารท่ีชดัเจน มีการแบ่งงานและหนา้ท่ี มีล าดบั
ขั้นของการบงัคบับญัชาและความรับผิดชอบ ส่วนองคก์ร หรือ Organ เป็นหน่วยยอ่ยขององค์การ 
แต่ในปัจจุบนัใชใ้นความหมายเดียวกนั (Wikipedia.org)  
  เบอร์นาร์ด (Bernard) อธิบายวา่ องคก์าร หมายถึงความร่วมมือกนัระหวา่งบุคคลหลาย
คนท่ีมีความจงใจ มีความตั้งใจจริงและมีวตัถุประสงค์อย่างเดียวกนัเข้าร่วมมือด าเนินกิจกรรม
ร่วมกนั ส่วน Lyndall Urwick ใหค้วามหมายองคก์ารวา่เป็นการก าหนดกิจกรรมต่าง ๆ ใหส้อดคลอ้ง
กบัวตัถุประสงค์ และมีการจดัแบ่งกิจกรรมออกเป็นหมวดหมู่เพื่อมอบหมายให้ผูร้ับผิดชอบ
น าไปปฏิบติั ส าหรับ Max Weber กล่าวว่า องค์การคือหน่วยสังคมหรือหน่วยงานซ่ึงมีกลุ่มบุคคล
กลุ่มหน่ึงร่วมกนัด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึง ขณะท่ีอรุณ รักธรรม 
อธิบายวา่องคก์ารทัว่ไปยอ่มประกอบดว้ยบุคคลท่ีเป็นสมาชิกท่ีต่างแสวงหาความกา้วหนา้ ความส าเร็จ 
และความสุขในชีวิต ซ่ึงแสดงพฤติกรรมท่ีแตกต่างกนัเพื่อให้บรรลุตามวตัถุประสงค์หรือให้ไดม้า
ในส่ิงท่ีตนตอ้งการ (ฐาปนา ฉ่ินไพศาล, 2559, หน้า 1-3) และบุญเลิศ ไพรินทร์ (2556, หน้า 117) 
อธิบายวา่ องคก์าร หมายถึงกลุ่มคนตั้งแต่สองคนข้ึนไปปฏิบติังานร่วมกนัเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค์



43 

ขององค์การนั้น จึงสรุปไดว้่าทฤษฎีองค์การ (Organization Theory) นั้นเป็นกรอบความคิดเชิงทฤษฎีท่ี
อธิบายถึงความสัมพนัธ์ขององคป์ระกอบต่าง ๆ และความเช่ือมโยงกบัสภาพแวดลอ้มภายนอกของ
องค์การ รวมถึงการปรับตวัให้เขา้กบัสภาพแวดลอ้มไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและองค์การสามารถ
ด าเนินงานไดบ้รรลุเป้าหมาย  
  ประเภทขององค์การ (Types of Organization) มีการจ าแนกโดยยึดโครงสร้าง 
(สมคิด บางโม, 2538) แบ่งออกเป็น 2 แบบ ไดแ้ก่ องคก์ารแบบเป็นทางการ (Formal Organization) 
หรือเป็นองคก์ารรูปนยัท่ีมีการจดัโครงสร้างอยา่งเป็นระเบียบแบบแผนแน่นอน มีกฎหมายรองรับ
ในการจดัตั้ง เช่น หน่วยราชการ โรงพยาบาล โรงเรียน บริษทั มูลนิธิ เป็นตน้ และองคก์ารแบบไม่
เป็นทางการ (Informal Organization) หรือองค์การอรูปนัย หรือองค์การนอกแบบ ซ่ึงเป็นการ
รวมกนักนัอยา่งง่าย ๆ หรือจดัตั้งข้ึนดว้ยความพึงพอใจและมีความสัมพนัธ์กนัเป็นส่วนตวั ไม่มีการ
จดัระเบียบโครงสร้างภายในและเลิกลม้ไดง่้าย เช่น ชมรมหรือกลุ่มต่าง ๆ ซ่ึงธงชยั สันติวงษ ์(2533, 
หนา้ 24-28) และอมรา พงศาพิชญ ์(2541, หนา้ 409-420) ไดอ้ธิบายวา่วิธีบรรลุเป้าหมายท่ีเกินก าลงั
ความสามารถของมนุษยจึ์งสร้างความร่วมมือระหว่างกนัของบุคคลเพื่อน าไปสู่เป้าหมายร่วมกนั
ดว้ยการแบ่งหนา้ท่ีกนัท าอยา่งเป็นระบบท่ีเรียกวา่ “องคก์าร”  
  หลกัการจดัองค์การที่ดีที่ตอ้งมีองค์ประกอบและแนวปฏิบตัิมากมายหลายหลกั 
Henri Fayol ใช้ OSCAR ประกอบด้วยหลักวตัถุประสงค์ (Objective) ท่ีก าหนดไวอ้ย่างชัดเจน
เพื่อให้องคก์ารบรรลุ หลกัความรู้ความสามารถเฉพาะอยา่ง (Specialization) หลกัการประสานงาน 
(Coordination) หลกัของอ านาจหนา้ท่ี (Authority) หลกัความรับผดิชอบ (Responsibility) หรือหลกั
ความลดหลัน่ของอ านาจ (Scalar Principle) หรือสายการบงัคบับญัชา (Chain of command) หลกั
ความสมดุล (Balance) หลกัความต่อเน่ือง (Continuity) ในการจดัองคก์าร หลกัการโตต้อบและการ
ติดต่อ (Correspondence) ระหวา่งกนั หลกัขอบเขตของการควบคุม (Span of control) หลกัเอกภาพ
ในการบงัคบับญัชา (Unity of command) หลกัตามล าดบัขั้น (Ordering) ท่ีจะออกค าสั่งแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
และหลกัการเล่ือนขั้นเล่ือนต าแหน่ง (Promotion) (ศิริอร ขนัธหตัถ,์ 2536) การบริหารและด าเนินการ
ในองค์กรจึงตอ้งมีโครงสร้าง กฎเกณฑ์ ระเบียบวิธีการ แผนงานในลกัษณะผสมกลมกลืนและ
ยดืหยุน่เพื่อใหก้ารบริหารบรรลุวตัถุประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิภาพและสามารถอยูร่อดท่ามกลางการ
เปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็วในปัจจุบนั (บุญเลิศ ไพรินทร์, 2556, หนา้ 120) 
  จากท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า หลักเศรษฐกิจแบบเสรีท่ีใช้กนัประเทศประชาธิปไตย 
แมว้่าภาครัฐและภาคเอกชนจะมีส่วนสัมพนัธ์หนุนเสริมซ่ึงกนัและกนัในการให้บริการแก่สังคม 
หากสามารถประสานความร่วมมือ (Cooperation) ในการท าหน้าท่ีก็จะมีความสมบูรณ์ครบถว้น
ไดม้ากข้ึนสนองตอบต่อกลุ่มเป้าหมายไดอ้ยา่งเหมาะสมสอดคลอ้งต่อกนั   
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  3) ทฤษฎกีารบริหารทรัพยากรมนุษย์ (Human Resource Management Theory) 
  การบริหารทรัพยากรมนุษย์ (Human Resource Management) นั้ น เ ม่ือประมวล
ความหมายและความส าคญัจากพยอม วงศส์ารศรี (2542, หนา้ 153) สมชาย หิรัญกิตติ (2542, หนา้ 9) 
เสนาะ ติเยาว ์(2543, หนา้ 11) และวรัิช วรัิชนิภาวรรณ (2549, หนา้ 232) แลว้หมายถึง กระบวนการหน่ึง
ของการบริหารจดัการภายในองค์กรที่เก่ียวข้องกับบุคลากรจะประกอบด้วยกิจกรรมหลัก ๆ 
อนัครอบคลุมถึงการวางแผนดา้นทรัพยากรมนุษยท่ี์มีความสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์ององค์กร 
การวิเคราะห์งาน การวางแผนก าลงัคน การสรรหาคดัเลือกบุคคลท่ีมีคุณภาพ การบรรจุและทดลอง
งาน การจ่ายค่าตอบแทน การปฐมนิเทศ การประเมินผล การดูแลปฏิบติัเพื่อใหเ้กิดขวญัและก าลงัใจ
ในการท างาน เพื่อใหส้ามารถธ ารงรักษาทรัพยากรมนุษยท่ี์มีคุณภาพนั้นให้อยูก่บัองคก์รไดย้าวนาน 
ซ่ึงระบบการบริหารทรัพยากรมนุษยด์งักล่าวประกอบดว้ยระบบอุปถมัภ ์(Patronage system) ท่ีไม่มี
การก าหนดวิธีการหรือขั้นตอนในการปฏิบติัให้เป็นระบบชดัเจนแต่จะใช้ดุลพินิจและประโยชน์
ส่วนบุคคลเป็นส าคญั กบัระบบคุณธรรม (Merit system) ท่ีมีการก าหนดระเบียบขั้นตอนวิธีการใน
การปฏิบติัอย่างเป็นระบบชดัเจนเป็นเอกภาพโดยตั้งอยู่บนหลกัของความเสมอภาค (Equality of 
opportunity) และหลกัความสามารถ (Competence) รวมถึงหลกัความมัน่คง (Security on tenure) ท่ี
เป็นไปตามระเบียบแบบแผนท่ีมีความชดัเจนและแน่นอน มีความเป็นกลางทางการเมือง (Political 
neutrality) ท่ีจะตอ้งยดึมัน่ต่ออ านาจหนา้ท่ีตามต าแหน่งงานและระเบียบแบบแผนในการปฏิบติังาน
เท่านั้น 
  วิธีการพฒันาทรัพยากรมนุษยเ์พื่อให้เกิดความขยนัหมัน่เพียร เอาใจใส่ในการท างาน
อนัมีผลโดยตรงต่อประสิทธิผลอย่างมีประสิทธิภาพของทรัพยากรมนุษย ์ตอ้งอาศยัการจูงใจดว้ย
ปัจจยัท่ีสามารถกระตุน้หรือผลกัดนัพฤติกรรมมนุษยไ์ด ้โดยอาศยัทฤษฎีการจูงใจ ดงัน้ี 
   (1) ทฤษฎีการจูงใจของมาสโลว ์(Maslow’s Theory of Growth Motivation) เป็น
ทฤษฎีท่ีแสดงล าดบัความตอ้งของมนุษยจ์ากล าดบัล่างข้ึนสู่ล าดบัสูงข้ึนไป และหากความตอ้งการ
ในล าดบัล่างนั้นไดรั้บการตอบสนองแลว้ มนุษยก์็จะมีความตอ้งการในล าดบับนขั้นต่อไปรวม 5 ล าดบั 
คือ 
   ล าดับแรก เป็นความต้องการด้านร่างกาย (Basic needs or Physiological needs) 
ไดแ้ก่ ความตอ้งการดา้นปัจจยัส่ีซ่ึงเป็นปัจจยัพื้นฐานต่าง ๆ ท่ีมีความจ าเป็นในการด ารงชีวติ 
   ล าดับท่ีสอง เป็นความต้องการด้านความปลอดภยั (Security and safety needs) 
ไดแ้ก่ ความตอ้งการดา้นชีวติ สุขภาพ และอาชีพต่าง ๆ  
   ล าดบัที่สาม เป็นความตอ้งการด้านสังคม (Social or Belonging needs) ได้แก่ 
ความตอ้งการดา้นความรัก ความเขา้ใจ มิตรภาพ และความผกูพนั 
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   ล าดบัที่ส่ี  เป็นความต้องการด้านเกียรติยศชื่อเสียง (Esteem needs) ได ้แก่ 
ความตอ้งการดา้นการยกย่อง การยอมรับนบัถือจากบุคคลอ่ืน และการยอมรับนบัถือตนเอง เช่น 
ความเช่ือมัน่ตนเอง (Confidence) ความมีอิสระ (Freedom) ความส าเร็จของตนเอง (Achievement) 
   ล าดบัท่ีหา้ เป็นความตอ้งการดา้นการตระหนกัและภูมิใจต่อตวัเองจากความส าเร็จ
สมหวงัของชีวิตท่ีสามารถบรรลุศกัยภาพหรือเป้าหมายสูงสุดของตนอยา่งแทจ้ริง (Self-actualization or 
Self Esteem) มีความสุขกบัหน้าท่ีการงาน เพียงแต่ยงัตอ้งการท่ีจะกา้วหนา้มากยิ่งข้ึนตามศกัยภาพ
สูงสุดของตนเอง 
   (2) ทฤษฎีการจูงใจของแม็คเกรเกอร์ (Douglas McGragor’s Theory) เป็นทฤษฎีท่ี
แสดงถึงวิธีการจูงใจตามลกัษณะของมนุษย์ 2 รูปแบบ คือ รูปแบบทฤษฏี X ท่ีมีมุมมองเชิงลบว่า 
มนุษยก์ลุ่มน้ีจะมีลกัษณะไม่ฉลาด ไม่มีความจริงใจ ไม่มีความรับผดิชอบต่อหนา้ท่ี ไม่กลา้ตดัสินใจ 
และเกียจคร้าน จึงตอ้งใช้รูปแบบวิธีการควบคุมอยา่งใกลชิ้ด มีการการจูงใจดว้ยค่าจา้งและลงโทษ
เม่ือกระท าผิด กบัรูปแบบทฤษฏี Y ท่ีมีมุมมองเชิงบวกว่า มนุษยก์ลุ่มน้ีจะมีลกัษณะแบบฉลาด มี
ความจริงใจ กลา้ตดัสินใจ มีความขยนั มีความรับผดิชอบต่อหนา้ท่ี จึงตอ้งใชรู้ปแบบวธีิการท่ีให้อิสระ
ในการท างานและการจูงใจดว้ยการใหเ้กียรติ ใหค้วามไวว้างใจ  
   (3) ทฤษฎีความเสมอภาค (Equity Theory) ของเจ สเตซีย ์อดมัส์ (J. Stacey Adams) 
เป็นทฤษฎีท่ี มนุษยจ์ะคาดหวงัความเสมอภาคในผลตอบแทนจากการท างานดว้ยการเปรียบเทียบ
การท างานและผลตอบแทนของตนเองกบัการท างานและผลตอบแทนของผูอ่ื้นท่ีมีลกัษณะและอยู่
ในสถานการณ์แบบเดียวกนั ถา้ผลตอบแทนเสมอภาคกนั เขาก็จะยอมรับในความเป็นธรรมและ
มุ่งมัน่ท างานต่อไป ดว้ยเหตุน้ีจึงสามารถจูงใจมนุษยไ์ดด้ว้ยการสร้างความเสมอภาคในผลตอบแทน
จากการท างานของเขาเอง  
  หลักความเสมอภาคถือว่าเป็นหลกัพื้นฐานของศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษยท่ี์ย่อม
ไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นมนุษยโ์ดยมิตอ้งค านึงถึง
คุณสมบติัอ่ืน ๆ อาทิ เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินก าเนิด เป็นตน้ ถือเป็นหลกัท่ีควบคุมมิให้รัฐใช้
อ านาจของตนตามอ าเภอใจแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึง รัฐตอ้งสามารถอธิบายไดว้า่เพราะเหตุใดรัฐ
จึงกระท าการอนัก่อให้เกิดผลกระทบหรือเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงนั้น ดงันั้น 
แนวคิดทางกฎหมายของหลกัความเสมอภาคในปัจจุบนัจึงไดรั้บการรับรองอย่างชดัแจง้โดยถือว่า
บุคคลย่อมมีความเสมอภาคท่ีจะได้รับการรับรองและคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน 
(Fairness) ตาม “หลักความเสมอภาคเบ้ืองหน้ากฎหมาย” (Equality before the law) ท่ีเป็นการ
ยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็นสาระส าคญัของความเป็นมนุษยที์่ติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่ก าเนิดและ
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ไม่อาจพรากไปได้ หลักความเสมอภาคซ่ึงเป็นรากฐานของระบอบประชาธิปไตย (เกรียงไกร 
เจริญธนาวฒัน์, ออนไลน์) 
 1.3 หลกัการทีเ่กีย่วข้องกบัการบริหารและด าเนินกจิการสหกรณ์  
 หลักการ (Principle) ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หมายถึง 
สาระส าคญัท่ียึดถือเป็นแนวปฏิบติั เช่น คณะกรรมการลงมติรับหลกัการตามท่ีมีผูเ้สนอ หลกัการท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีน ามาศึกษาประกอบดว้ย 
  1) หลกัประชาธิปไตย (Democracy Principles) 
  พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายของค าวา่ “ประชาธิปไตย” 
ไวว้า่เป็นระบอบการปกครองท่ีถือมติปวงชนเป็นใหญ่, การถือเสียงขา้งมากเป็นใหญ่  ประมวลจาก
นิยม รัฐอมฤต (2552), ช านาญ จนัทร์เรือง (2561), เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2555, หน้า 18-51), 
อนุรักษ์ นิยมเวช (2554), สรุปไดว้่า อริสโตเติล (Aristotle: Greek, พ.ศ.160 - พ.ศ. 222) อธิบายวา่ 
ประชาธิปไตยเป็นการปกครองโดยคนส่วนใหญ่ท่ีทุกสังคมคนส่วนมากมกัเป็นคนชั้นล่าง คนยากจน 
คนท่ีมีการศึกษาน้อย จึงเป็นการปกครองของคนจน ซ่ึงประเทศท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย
ตอ้งให้ความส าคญักับการรับรอง คุม้ครอง และปกป้องสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนแต่ละคน
เป็นส าคญั การใชอ้ านาจของผูป้กครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นจะตอ้งถูกตรวจสอบได ้ผูอ้ยูใ่ต้
การปกครองจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัดว้ยความเสมอภาคจากผูป้กครอง กฎเกณฑ์และกฎหมายของ
สังคมตอ้งมาจากเจตจ านงร่วมกนั (General will) ของประชาชน และทุก ๆ คนตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์
และกฎหมายเหล่านั้น 
  แนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public participation ) เป็นหลักการส าคัญ
ประการหน่ึงของการปกครองระบอบประชาธิปไตยหรือการปกครองโดยประชาชนท่ีเช่ือวา่มีสิทธิ
ในการปกครองตนเองท่ีสามารถสนองตอบความต้องการได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยมีกลไก
เง่ือนไขรองรับศกัด์ิศรีสิทธิเสรีภาพและความเท่าเทียมกนัของบุคคลในสังคม เพราะจะบ่งช้ีถึงระดบั
การพฒันาประชาธิปไตยในประเทศนั้น ๆ และเป็นกระบวนการท่ีประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียได้
มีโอกาสแสดงทศันะและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อความเป็นอยูใ่นชีวิต รวมถึงมีการน า
ความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบายและการตดัสินใจ ดงัค าประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ขอ้ 6 “...พลเมืองทุกคนมีสิทธิออกกฎหมายโดยตนเองเขา้มามี
ส่วนร่วมโดยตรงหรือผา่นผูแ้ทน...” ซ่ึงแตกต่างจากแนวคิดสมบูรณาญาสิทธิราชท่ีเช่ือวา่ประชาชน
มีชีวติอยูเ่พื่อเสริมสร้างบารมีหรือความมัง่คัง่ใหก้บักษตัริยห์รือมีชีวติตามความตอ้งการของพระเจา้  
  นกัวิชาการหลายท่านมีทศันะเก่ียวกบัประชาธิปไตยสมยัใหม่โดยสรุปวา่ ตอ้งหย ัง่
อยู ่บนรากฐานที่ส าค ัญของหลักอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน (Popular Sovereignty ) 
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เพื ่อแสดงออกถึงการเป็นเจ้าของอ านาจในการปกครองตามระบบท่ียึดถือ ทั้งการก าหนดตัว
ผูป้กครองและผูแ้ทนของตน รวมไปถึงอ านาจในการถอดถอน (Recall and Revolt) ผูแ้ทนท่ี
ประชาชนเห็นวา่มิไดป้กครองในทางท่ีเป็นประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวมหรือโดยสภาพประการอ่ืน
ท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญท่ีเป็นบทกฎหมายสูงสุดของแต่ละประเทศดว้ย โดยทัว่ไปประชาธิปไตย
มีรูปแบบหลกั ๆ คือประชาธิปไตยแบบโดยตรง (Direct democracy) ท่ีประชาชนมีบทบาทตดัสินใจ
ในการบริหารกิจการบา้นเมืองโดยไม่ผา่นกระบวนการอ่ืนท่ีมีหลายขั้นตอน และประชาธิปไตยแบบ
โดยอ้อม (Indirect democracy) ท่ีตัดสินใจผ่านระบบตัวแทน (Representative) แต่ภายหลังเกิด
จุดอ่อนของประชาธิปไตยแบบตวัแทน จึงได้เกิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory 
democracy) ท่ียึดหลกัพื้นฐานวา่ แมป้ระชาชนเจา้ของอ านาจจะไดม้อบให้กบัผูแ้ทนไปใชใ้นฐานะ
ตวัแทนแลว้ก็ตาม แต่ประชาชนก็สามารถติดตาม ตรวจสอบควบคุมและแทรกแซงการท าหน้าท่ี
ของตวัแทนไดเ้สมอ  
  หลกัประชาธิปไตยโดยพื้นฐาน ประกอบดว้ย  
   (1) หลกัเสรีภาพ (Liberty) หมายถึง ความสามารถในการกระท าการหรืองดเวน้
การกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีบุคคลตอ้งการตราบเท่าท่ีการกระท านั้นไม่ไปละเมิดสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลอ่ืนซ่ึงไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย และไม่เป็นการละเมิดต่อความสงบเรียบร้อยของ
สังคมและความมัน่คงของประเทศชาติ   
   (2) หลกัความเสมอภาค (Equality) เป็นการเปิดโอกาสให้มนุษยเ์ขา้ถึงทรัพยากร
และคุณค่าต่าง ๆ ของสังคมท่ีมีอยูจ่  ากดัไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนับนพื้นฐานท่ีจะด ารงชีวิตอยูอ่ย่างสงบ
สุขและเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย   
   (3) หลักปกครองโดยกฎหมายหรือหลักนิติธรรม (Rule of Law) เป็นรากฐาน
ส าคญัของการสร้างความสงบเรียบร้อยในสังคมเพื่อให้ความคุม้ครองแก่ประชาชนทั้งในเร่ืองสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานทั้งมวลของปัจเจกบุคคล ผูป้กครองไม่สามารถใช้อ านาจใด ๆ อนัละเมิดต่อ
กฎหมายกระท าต่อประชาชนได ้หลกัน้ีมีความเก่ียวขอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
ซ่ึงบุคคล องคก์ร และองคภ์าวะใดๆ ไม่วา่จะอยูใ่นส่วนของรัฐบาลหรือเอกชนมีหนา้ท่ีรับผิดชอบ
ในการปฏิบติัตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสาธารณชนซ่ึงบงัคบัใช้อย่างเท่าเทียมสอดคล้องกบั
บรรทดัฐานและมาตรฐานสิทธิมนุษยชน หลกันิติธรรมน้ีเรียกร้องมาตรการท่ีจะท าให้มัน่ใจว่า มี
การยดึมัน่ในหลกัการวา่ดว้ยอ านาจสูงสุดของกฎหมาย (Principles of supremacy of law) หลกัความ
เสมอภาค เบ้ืองหนา้กฎหมาย (Equality before the law) ความรับผดิชอบต่อกฎหมาย (Accountability 
to the law) ความเท่ียงธรรมในการบังคับใช้กฎหมาย (Fairness in the application of the law) 
หลกัการแบ่งสรรอ านาจ (Separation of powers) การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ (Participation in 
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decision-making) ความประกนัความเท่ียงตรงของกฎกติกา (Legal certainty) การหลีกเล่ียงการใช้
ดุลยพินิจตามอ าเภอใจ (Avoidance of arbitrariness) และความโปร่งใสในแง่ของกฎหมายและวิธีการ 
(Procedural and legal transparency) (สถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย, 2559, หนา้ 31) 
   (4) หลกัเสียงขา้งมาก (Majority Rule) ดว้ยเหตุท่ีการปกครองแบบประชาธิปไตย
เป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อผลประโยชน์ของประชาชน ดงันั้น 
การตดัสินใจใด ๆ ท่ีส่งผลกระทบต่อประชาชนหมู่มากย่อมตอ้งถือเอาเสียงขา้งมากท่ีมีต่อเร่ืองนั้น ๆ 
เป็นเกณฑ์ในการตดัสินทางเลือกภายใต้เป้าประสงค์ท่ีจะให้สอดคล้อง อย่างไรก็ดี ในระบอบ
ประชาธิปไตย นอกจากการยอมรับต่อเสียงขา้งมากแลว้ ยงัมีหลกัให้เคารพและคุม้ครองเสียงขา้ง
นอ้ยท่ีเรียกวา่ “Minority Rights” ดว้ย ทั้งน้ีก็เพื่อเป็นหลกัประกนัวา่ฝ่ายเสียงขา้งมากจะไม่ใชว้ิธีการ
พวกมากลากไปตามความเห็นหรือกระแสความนิยมบางอยา่งเกินกวา่ความเหมาะสมค่านิยมวิถีชีวิต
และคุณลกัษณะชีวติท่ีเป็นประชาธิปไตย 
  2) หลกัการและวธีิการสหกรณ์ (Co-operative Principles, Co-operative Practices)  
  หลกัการสหกรณ์เป็นส่ิงท่ีบ่งบอกถึงปรัชญาความคิดทางสหกรณ์ท่ีจะช่วยสะทอ้นถึง
ปัจจยัเบ้ืองตน้ท่ีตอ้งมีอยูส่ าหรับสหกรณ์โดยทัว่ไป หลกัสหกรณ์เหมือนค าสั่งท่ีเป็นกฎเหล็กท่ีตอ้ง
ปฏิบัติด้วยจิตใจท่ีเข้าถึงทั้ งกาย และใจอย่างฝังแน่นด้วยความเป็นสหกรณ์ของเหล่าสมาชิก  
มีเน้ือหาบ่งบอกมาตรฐานความเป็นสหกรณ์ มีทั้งขอ้ห้ามและขอ้จ ากดัหลายเร่ือง มีรูปแบบการ
ด าเนินงานท่ีน่าเช่ือถือท่ีใช้ส่งเสริมกันในหมู่สมาชิกแล้วยงัเผื่อแผ่ไปถึงชุมชนและสังคมด้วย 
หลกัการสหกรณ์ทุกขอ้ถือวา่เป็นหวัใจของสหกรณ์ และหลกัแต่ละขอ้ลว้นเช่ือมโยงซ่ึงกนัและกนั 
แต่หากสหกรณ์มิไดป้ฏิบติัตามขอ้ใดขอ้หน่ึง หรือปฏิบติัไม่ครบถว้นตามหลกัของขอ้นั้นๆ ก็มิได้
หมายความวา่ความเป็นสหกรณ์ของสหกรณ์นั้นจะหมดส้ินไป ส่ิงส าคญัท่ีสหกรณ์ตอ้งระลึกเสมอ 
คือ ท าอยา่งไรจึงจะมุ่งมัน่ไปสู่หลกัการสหกรณ์ใหไ้ดท้ั้งหมด (ICA, 1995) 
   (1) หลกัสหกรณ์ของผูน้ าแห่งเมืองรอชเดล  
   ส าหรับหลกัสหกรณ์ท่ียึดถืออยูใ่นปัจจุบนัน้ี  เป็นผลสืบเน่ืองมาจากหลกัสหกรณ์
ของผูน้ าแห่งเมืองรอชเดล ประเทศองักฤษท่ีเป็นผูก่้อตั้งร้านสหกรณ์ข้ึนในปี พ.ศ. 2387 (ค.ศ 1844) 
ไดว้างหลกัการไวเ้ป็นแนวทางปฏิบติัท่ีส าคญั ไดแ้ก่  
    (1.1) เปิดรับสมาชิกทัว่ไปโดยปราศจากขอ้จ ากดัท่ีสร้างกนัข้ึนมา 
    (1.2) ควบคุมตามหลกัประชาธิปไตย สมาชิกทุกคนมีสิทธิเท่าเทียมกนัในการ
ออกเสียง (หน่ึงคนหน่ึงเสียง) 
    (1.3) จ  ากดัจ านวนแห่งเงินทุนเพื่อป้องกนัมิให้เงินเขา้มาเป็นเคร่ืองมือหาความ
ร ่ ารวยเหมือนลทัธินายทุน 
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    (1.4) จ่ายเงินปันผลตามส่วนแห่งการใชบ้ริการธุรกิจจากสหกรณ์เพื่อหลีกเล่ียง
การท่ีจะไดรั้บประโยชน์จากค่าใชจ่้ายของสมาชิกคนอ่ืน 
    (1.5) ด าเนินการทางธุรกิจท่ีซ่ือสัตยเ์ปิดเผยทั้งต่อสมาชิกและสาธารณชน 
    (1.6) ส่งเสริมการศึกษา 
    (1.7) ความร่วมมือระหวา่งสหกรณ์  
    (1.8) จุดมุ่งหมายสูงสุดเพื่อใหไ้ดรั้บความดีงามร่วมกนั   
   จากหลกัสหกรณ์ของรอชเดลดงักล่าว ไดก่้อให้เกิดหลกัการสหกรณ์ทัว่ไปท่ีไดมี้
การพฒันาให้มีความเหมาะสมสอดคลอ้งตามยคุสมยั และเป็นแนวทางท่ีสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ ได้
ยดึถือในปัจจุบนั   
   (2) หลกัการสหกรณ์ของสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่งประเทศ (ICA Co-operative 
Principles)  
   สัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่งประเทศ (International Co-operative Alliance, ICA.) 
ซ่ึงเป็นหน่วยงานในองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization, ILO.) 
แห่งองค์การสหประชาชาติ (United Nations) ก่อตั้ งข้ึนในปี ค.ศ. 1895 มีส านักงานใหญ่อยู่ท่ี
ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ มีองค์กรสหกรณ์ระดบัประเทศเป็นสมาชิก 310 องค์กรใน 109 ประเทศ 
ประกอบดว้ยบุคคลธรรมดาท่ีเป็นสมาชิกกวา่ 1,200 ลา้นคนจากทุกภาคส่วนของเศรษฐกิจทั้งภาค
การเกษตร การเงิน ผูบ้ริโภค การประมง สุขภาพ เคหสถาน ประกนัภยั อุตสาหกรรม และบริการ 
ICA จึงมีบทบาทส าคญัในวงการสหกรณ์ระดบัโลกท่ีพยายามปรับแนวปฏิบติัของสหกรณ์ต่าง ๆ 
ให้ไปในทิศทางเดียวกนั ไดมี้การปรับปรุงแนวปฏิบติัเป็นหลกัการสหกรณ์ท่ียึดถือปฏิบติัเพื่อให้
คุณค่าทางสหกรณ์เกิดผลเป็นรูปธรรม มีวตัถุประสงคข์องการด าเนินธุรกิจสหกรณ์มิใช่เพื่อก าไรแต่
เป็นไปเพื่อบริการแก่สมาชิกและชุมชนเพื่อแก้ปัญหาอาชีพและการมีชีวิตความเป็นอยู่ ท่ี ดี  
ประกอบดว้ยหลกัการท่ีส าคญั 7 ประการ (The Guidance Notes on the Cooperative Principles, ICA, 
Online) ดงัน้ี 
   หลักการท่ี 1 เปิดรับสมาชิกโดยสมัครใจและเปิดกวา้ง  (Voluntary and Open 
Membership) : สหกรณ์เป็นองคก์รแห่งความสมคัรใจท่ีเปิดรับบุคคลทั้งหลายท่ีสามารถใชบ้ริการ
ของสหกรณ์และเต็มใจรับผิดชอบในฐานะสมาชิกเขา้มาเป็นสมาชิกโดยปราศจากการกีดกนัทาง
เพศ ฐานะทางสังคม เช้ือชาติ การเมือง หรือศาสนา 
   หลกัการท่ี 2 การควบคุมโดยสมาชิกตามหลกัประชาธิปไตย (Democratic Member 
Control) : สหกรณ์เป็นองคก์รประชาธิปไตยท่ีควบคุมโดยมวลสมาชิกผูซ่ึ้งมีส่วนร่วมอยา่งแข็งขนั
ในการก าหนดนโยบายและตดัสินใจ ผูท่ี้ได้รับการเลือกเป็นผูแ้ทนสมาชิกทั้งบุรุษและสตรีตอ้ง
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รับผิดชอบต่อมวลสมาชิก ในสหกรณ์ขั้นปฐมสมาชิกมีสิทธิในการออกเสียงเท่าเทียมกนั(สมาชิก
หน่ึงคนหน่ึงเสียง) ส าหรับสหกรณ์ในระดบัอ่ืนใหด้ าเนินไปตามแนวทางประชาธิปไตยดว้ยเช่นกนั 
   หลกัการท่ี 3 การมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจของสมาชิก (Member Economic Participation): 
สมาชิกมีส่วนร่วมในการลงทุน(ซ้ือหุ้น)ในสหกรณ์ตนเองอยา่งเสมอภาค และมีส่วนในการควบคุม
การใชเ้งินทุนของสหกรณ์ตามแนวทางประชาธิปไตย ทุนของสหกรณ์ส่วนหน่ึงตอ้งเป็นทรัพยสิ์น
ส่วนรวมของสหกรณ์ ส าหรับเงินทุนตามเง่ือนไขแห่งสมาชิกภาพ(ถา้มี) มวลสมาชิกเป็นผูจ้ดัสรร
ผลประโยชน์ส่วนเกินเพื่อจุดมุ่งหมายประการใดประการหน่ึงหรือทั้งหมดตามวตัถุประสงค ์ 
   หลกัการท่ี 4 การปกครองตนเองและความเป็นอิสระ(Autonomy and Independence): 
สหกรณ์เป็นองค์กรท่ีพึ่ งพาและปกครองตนเองโดยการควบคุมของสมาชิก ในกรณีท่ีสหกรณ์
จ าตอ้งมีขอ้ตกลงกบัองค์กรอ่ืน ๆ รวมถึงองค์กรของรัฐ หรือตอ้งแสวงหาทุนจากแหล่งภายนอก 
สหกรณ์ตอ้งกระท าภายใตเ้ง่ือนไขท่ีมัน่ใจว่ามวลสมาชิกจะยงัคงไวซ่ึ้งอ านาจในการควบคุมตาม
แนวทางประชาธิปไตยและยงัคงด ารงความเป็นอิสระของสหกรณ์  
   หลกัการท่ี 5 การศึกษา การฝึกอบรม และสารสนเทศ (Education, Training and 
Information): สหกรณ์พึงให้การศึกษาฝึกอบรมและข่าวสารแก่มวลสมาชิก ผูแ้ทนจากการเลือกตั้ง 
ผู ้จ ัดการ พนักงาน เพื่อบุคคลเหล่านั้ นสามารถมีส่วนช่วยพัฒนาสหกรณ์ของตนได้อย่างมี
ประสิทธิผล และสามารถให้ข่าวสารแก่สาธารณชนในเร่ืองคุณลกัษณะและคุณประโยชน์ของ
สหกรณ์ได ้  
   หลักการท่ี 6 การร่วมมือระหว่างสหกรณ์ (Cooperation among Cooperatives): 
สหกรณ์สามารถใหบ้ริการแก่สมาชิกไดอ้ยา่งมีประสิทธิผลสูงสุดและเสริมสร้างความเขม้แขง็ให้แก่
ขบวนการสหกรณ์ไดโ้ดยการประสานความร่วมมือกนัในระดบัทอ้งถ่ิน ระดบัชาติ ระดบัภูมิภาค
และระดบันานาชาติ  
   หลกัการท่ี 7 ความเอ้ืออาทรต่อชุมชน (Concern for Community): สหกรณ์พึงด าเนิน
กิจกรรมเพื่อการพฒันาท่ีย ัง่ยนืของชุมชนตามนโยบายท่ีมวลสมาชิกใหค้วามเห็นชอบ  
  แนวทางการพฒันาสหกรณ์ตามกรอบยทุธศาสตร์ ICA Blueprint สู่วสิัยทศัน์ปี 2563 ท่ี
เครือข่ายสหกรณ์ทัว่โลกและองค์การระหว่างประเทศร่วมกนัขบัเคล่ือนมาตั้งแต่ปีสากลแห่งการ
สหกรณ์ในปี พ.ศ. 2555 ถึงปี พ.ศ. 2563 ซ่ึงมีเป้าหมายท่ีทา้ทายท่ีจะท าให้สหกรณ์เป็นทางเลือกท่ี
ดีกวา่ของประชาชน โดยก าหนดเสาหลกัยทุธศาสตร์ท่ีสาคญัไว ้5 ประการ ไดแ้ก่ 
   (1) การมีส่วนร่วมของสมาชิกและธรรมาภิบาลในสหกรณ์ 
   (2) เขม็มุ่งของสหกรณ์ คือเป็นผูส้ร้างการพฒันาท่ีย ัง่ยนื 
   (3) การส่ือสารใหค้นในสังคมเขา้ใจในปรัชญาแนวคิดท่ีเป็นอตัลกัษณ์ของสหกรณ์ 
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   (4) มีกฎหมายท่ีสนบัสนุนการเติบโตของสหกรณ์ตามปรัชญาแนวคิดและหลกัการ
สหกรณ์ 
   (5) ส่งเสริมใหเ้กิดความมัน่คงของเงินทุน และมัน่ใจวา่อยูใ่นความควบคุมของสมาชิก 
  วิธีการสหกรณ์ (Co-operative Practices) เป็นส่ิงท่ีตอ้งด าเนินการประยุกต์ใช้ควบคู่
ไปกับหลักการสหกรณ์ในการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อประโยชน์ของมวล
สมาชิกและชุมชนโดยไม่ละเลยหลกัการธุรกิจท่ีดี ผลจากการท่ีสหกรณ์เป็นการรวมกลุ่มของคนท่ีมี
อุดมคติในการช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกันและกันโดยยึดวิธีการสหกรณ์หรือกติกาในการ
ด าเนินงานตามหลกัการสหกรณ์ 7 ประการดงักล่าวนั้นเป็นการรวมกนัท าท่ีจ  าเป็นตอ้งน าหลกัการ
สหกรณ์มาปรับใชใ้หเ้หมาะสมกบัสภาพแวดลอ้มทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงมีความแตกต่างจาก
การรวมกนัในรูปแบบอ่ืน ปัจจยัพื้นฐานของวิธีการสหกรณ์สู่ความส าเร็จ ตอ้งมีส่วนประกอบท่ี
ส าคญั 2 ประการ คือ  
   - การร่วมแรง ประกอบดว้ย แรงกาย คือสมาชิกตอ้งร่วมแรงทรัพย ์ไดแ้ก่ การรวม
เงินทุนอันเกิดจากหุ้น เงินฝาก ทุนส ารอง และเงินอ่ืน ๆ กับการร่วมแรงความคิด คือความรู้ 
สติปัญญา ประสบการณ์ท่ีเอามาร่วมกนัท างานนั้นให้ประสบความส าเร็จในการด าเนินกิจการ
สหกรณ์  
   - ร่วมใจในสหกรณ์ คือส่ิงท่ีเป็นเคร่ืองยึดเหน่ียวให้งานท่ีท าร่วมกนันั้นบรรลุผล 
ประกอบด้วยความซ่ือสัตยต่์อตนเองและต่อหมู่คณะ ความเสียสละเพื่อส่วนรวม ความสามคัคี 
มีความพร้อมเพรียงกนั รวมตวักนัดว้ยความตั้งใจเพื่อผลท่ีดีงาม ความมีวินยั คือ การอยูใ่นระเบียบ
แบบแผน ขอ้บงัคบั และกฎกติกาท่ีก าหนดไว ้ 
  3) หลกัการสหกรณ์ของไทย  
  หลกัการสหกรณ์ (Cooperative Principles) เป็นแนวทางท่ีสหกรณ์ยดึถือปฏิบติัเพื่อให้
คุณค่าของสหกรณ์เกิดผลเป็นรูปธรรม ส าหรับหลกัการสหกรณ์ของไทยมีวิวฒันาการมาแต่ละช่วง
ตั้งแต่แรกเร่ิมจนถึงปัจจุบนัโดยสรุป ดงัน้ี  
   หลกัการสหกรณ์ไทย ช่วง พ.ศ. 2459 - 2477 มี 3 ประการ 
   หลกัที่ 1 ผูเ้ขา้เป็นสมาชิกสหกรณ์ตอ้งเขา้โดยเต็มใจของตนเอง ผูที้่เขา้สหกรณ์
โดยมิไดส้มคัรเขา้มาโดยน ้ าใสใจจริงนั้น คงจะไม่ไดป้ระโยชน์จากสหกรณ์ หรือเป็นประโยชน์แก่
สหกรณ์จริงจงัเลย เหตุดงัน้ีขอบงัคบัจึงกล่าวไวว้า่ สมาชิกสหกรณ์ ตอ้งสมคัรใจ 
   หลกัท่ี 2 สมาชิกทุกคนไม่วา่มัง่มีหรือจน เม่ือเขา้มาในสหกรณ์แลว้เสมอหนา้กนัหมด 
หลกัการปกครองสหกรณ์นั้น คือ สมาชิกทุกคนมีเสียงคนละเสียงเสมอกนัในท่ีประชุมใหญ่ กิจการ
ทั้งปวงส าเร็จดว้ยความเห็นของคนขา้งมาก แต่สมาชิกทุกคน จะมาพร้อมกนัเป็นที่ประชุมใหญ่
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ท าการงานของสหกรณ์เสมอไปก็มากคนดว้ยกนันกั จะท าใหเ้ป็นการติดขดั จึงตอ้งเลือกพวกตวัเอง
เป็นกรรมการเป็นผูแ้ทนของคนทั้งหมด จะท าอนัใดให้ผิดไปจากความประสงค์ของคนทั้งหมด
ไม่ได ้ในการแสดงความประสงคก์็ดี ในการเลือกกรรมการก็ดี สมาชิกทุกคนออกเสียงไดเ้สมอกนั 
เหตุดงันั้นจึงกล่าววา่ สมาชิกเสมอหนา้กนัหมด 
   หลกัท่ี 3 สหกรณ์ท าการเพื่อประโยชน์แก่ตนเองเท่านั้น ไม่เผื่อแผ่ไปถึงคนนอก
สหกรณ์เป็นอนัขาด เป็นต้นว่าเงินของสหกรณ์จะเอาไปให้คนอ่ืนท่ีไม่เป็นสมาชิกกู้ไม่ได้ แต่
สหกรณ์ก็เปิดโอกาสรับบุคคลภายนอกเขา้เป็นสมาชิกอยู่เสมอ ถ้าผูส้มคัรมีลกัษณะถูกตอ้งตาม
ขอ้บงัคบัสหกรณ์ 
   นอกจากหลกัทั้ง 3 น้ี ยงัมีหลกัส าคญัอีกขอ้ 1 คือ สมาชิกทุกคนตอ้งซ่ือตอ้งเป็นคนดี 
ถา้ใครไม่ซ่ือ ตวัเองก็จะไม่ไดรั้บประโยชน์จากสหกรณ์ยนืยาวไป และจะใหโ้ทษแก่สหกรณ์เป็นอนั
มาก (ท่ีมา : บทความสหกรณ์ในอดีต “ค าช้ีแจงเร่ืองสหกรณ์ พระราชวรวงศเ์ธอกรมหม่ืนพิทยาลง
กรณ์ทรงแสดงแก่สมาชิกสหกรณ์ประเภทหาทุนในจงัหวดัลพบุรี เม่ือวนัท่ี 10 กุมภาพนัธ์ 2466” 
หนงัสือพิมพส์หกรณ์ ปีท่ี 40 ฉบบัท่ี 1 มกราคม - มีนาคม 2525 หนงัสือพิมพก์รมส่งเสริมสหกรณ์) 
  หลกัการสหกรณ์ไทย ช่วง พ.ศ. 2478 – 2508 มี 4 ประการ 
   1) สหกรณ์มุ่งถึงการรวมคนเป็นส าคญั 
   2) การปกครองสหกรณ์นั้น คือสมาชิกทุกคนมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนคนละ
เสียงเสมอกนั ในท่ีประชุมใหญ่ กิจการทั้งปวงตอ้งอนุโลมตามความเห็นของคนขา้งมาก 
   3) ผูท่ี้จะเขา้มาเป็นสมาชิกสหกรณ์ตอ้งเขา้โดยความเต็มใจของตนเอง ไม่ใช่โดย
การบงัคบั 
   4) สหกรณ์ท าเพื่อประโยชน์แก่สหกรณ์เองเท่านั้ น (กรมสหกรณ์ กระทรวง
เกษตราธิการ, 2482, ออนไลน)์ 
  หลกัการสหกรณ์ไทย ช่วง พ.ศ. 2509 – 2538 
  องค์การสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหว่างประเทศ (ICA) ได้มีการประชุมปรึกษากนั 
ณ กรุงเวียนนา สาธารณรัฐออสเตรีย เม่ือเดือนกนัยายน พ.ศ. 2509 ไดล้งมติก าหนดเป็นหลกัการ
สหกรณ์ 6 ประการ คือ 
   1) การเป็นสมาชิกดว้ยความสมคัรใจ และไม่กีดกนัการเขา้เป็นสมาชิก 
   2) การควบคุมตามหลกัประชาธิปไตย และการด าเนินงานเป็นอิสระ 
   3) การจดัอตัราเงินปันผลตามหุน้ 
   4) การจดัสรรรายไดสุ้ทธิ เพื่อผลประโยชน์ส่วนรวม และความเป็นธรรมในหมู่สมาชิก 
   5) การส่งเสริมการศึกษาอบรมทางสหกรณ์ 
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   6) การร่วมมือระหวา่งสหกรณ์ทั้งปวง (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, 2562) 
  หลกัการสหกรณ์ไทย ช่วงพ.ศ. 2538 – ปัจจุบนั (พ.ศ. 2558) 
  เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2538 องค์การสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหว่างประเทศ (ICA) ได้
จดัการประชุม ณ นครแมนเชสเตอร์ ประเทศองักฤษ เพื่อปรับปรุงเพิ่มเติมหลกัการสหกรณ์ใหม่ให้
หลกัการสหกรณ์มีความสอดคล้องกบัสภาพเศรษฐกิจและสังคมในปัจจุบนัยิ่งข้ึน รวมทั้งการให้
สมาชิกได้มีความเขา้ใจและน าหลกัการสหกรณ์ไปใช้ปฏิบติัในแนวทางเดียวกัน ซ่ึงขบวนการ
สหกรณ์ของไทยก็ไดย้ึดถือหลกัการสหกรณ์ส าคญั 7 ประการน้ีเช่นกนั ประกอบดว้ย หลกัการท่ี 1 
การเป็นสมาชิกโดยสมัครใจและเปิดกว้าง  หลักการท่ี 2 การควบคุมโดยสมาชิกตามหลัก
ประชาธิปไตย หลกัการท่ี 3 การมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจของสมาชิก หลกัการท่ี 4 การปกครอง
ตนเองและความเป็นอิสระ หลักการที่ 5 การศึกษา ฝึกอบรมและสารสนเทศ หลักการที่ 6 
การร่วมมือระหวา่งสหกรณ์ และหลกัการท่ี 7 การเอ้ืออาทรต่อชุมชน 
  จะเห็นวา่ หลกัการสหกรณ์ไดมี้การพฒันาปรับเปล่ียนไปตามช่วงเวลาและสถานการณ์
ให้มีความเหมาะสมสอดคล้องกับภาวะการเปล่ียนแปลงเพื่อตอบสนองวตัถุประสงค์ของการ
ก่อก าเนิดสหกรณ์ 

2. สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบการบริหารและด าเนินกจิการสหกรณ์  

 ประเทศต่าง ๆ ในโลกน้ีทั้งท่ีพฒันาแลว้หรือก าลงัพฒันา และไม่วา่จะมีระบอบการปกครอง
แบบใด ต่างก็ให้ความส าคญัในการด าเนินนโยบายพฒันาประเทศโดยการใช้วิธีการสหกรณ์เป็น
เคร่ืองมือส าคญัในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม ยกมาตรฐานความเป็นอยูข่องประชากรใหสู้งข้ึน 
(มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2542, หน้า 193) ซ่ึงประเทศไทยไดน้ าเอาระบบสหกรณ์มาใช้
เป็นเคร่ืองมือในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมตั้งแต่ พ.ศ. 2459 โดยมุ่งหวงัให้เป็นองค์กรของ
ประชาชนในการช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัเพื่อสร้างความย ัง่ยืนทางเศรษฐกิจ
และสังคม แต่การบริหารจดัการสหกรณ์ท่ีมีความหลากหลาย ไม่มีหลกัการชดัเจน ไม่เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกนั ก็เป็นปัจจยัท่ีก่อใหเ้กิดปัญหาตามมามากมายเช่นกนั 
 2.1 การบริหารและด าเนินกจิการของสหกรณ์ไทยตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ 
 กฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ได้ก าหนดโครงสร้างองค์ประกอบของสหกรณ์ซ่ึงเป็นปัจจยั
ส าคญัต่อการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ใหบ้รรลุวตัถุประสงค์ของการจดัตั้งสหกรณ์เพื่อการ
พฒันาเศรษฐกิจและสังคมของของบรรดาสมาชิก อนัจะส่งผลให้สังคมและประเทศชาติมีความ
มั่นคงและเจริญก้าวหน้าไปด้วย  การศึกษาน้ีจะสรุปเฉพาะประเด็นส าคัญท่ีเก่ียวข้องกับ
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องคป์ระกอบของการบริหารและด านินกิจการสหกรณ์ไทยตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ดงัน้ี  
  1) การจัดตั้งสหกรณ์  
  หลกัเกณฑแ์ละวธีิการจดัตั้งสหกรณ์ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 33 
ก าหนดวา่ สหกรณ์จะจดัตั้งข้ึนไดโ้ดยการจดทะเบียนตามพระราชบญัญติัน้ี และตอ้งมีวตัถุประสงค์
เพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีช่วยตนเองและ
ช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัตามหลกัการสหกรณ์ และตอ้งมีกิจการร่วมกนัตามประเภทของสหกรณ์ท่ี
ตอ้งการขอจดทะเบียน มีสมาชิกเป็นบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ มีทุนซ่ึงแบ่งเป็นหุ้นมีมูลค่า
เท่า ๆ กนั และสมาชิกแต่ละคนจะตอ้งถือหุ้นอยา่งนอ้ยหน่ึงหุ้น แต่ไม่เกินหน่ึงในห้าของหุ้นท่ีช าระ
แลว้ทั้งหมด และมีสมาชิกซ่ึงมีคุณสมบติัตามท่ีก าหนดในขอ้บงัคบั 
  มาตรา 33/1 ก าหนดให้สหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียนตามมาตรา 33 แบ่งประเภทได้ 
ดังต่อไปน้ี (1) สหกรณ์การเกษตร (2) สหกรณ์ประมง (3) สหกรณ์นิคม (4) สหกรณ์ร้านคา้ 
(5) สหกรณ์บริการ (6) สหกรณ์ออมทรัพย ์(7) สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน และ(8) สหกรณ์อ่ืนตามท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง โดยลกัษณะของสหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียน วตัถุประสงค์ และขอบเขต
แห่งการด าเนินกิจการท่ีจะพึงด าเนินการได้ของสหกรณ์แต่ละประเภทดงักล่าวให้เป็นไปตามท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงปัจจุบนัมีสหกรณ์ท่ีจดทะเบียน 7 ประเภท  ดงัน้ี   
   (1) ประเภทสหกรณ์การเกษตร เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้ งข้ึนจากกการรวมกันของ
ประชาชนผูม้ีอาชีพหลกัทางเกษตรกรรม โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้สมาชิกด าเนินกิจการร่วมกนั
ในการแกปั้ญหาและพฒันาการประกอบอาชีพหลกัเพื่อช่วยกนัยกฐานะความเป็นอยู่ของบรรดา
สมาชิกใหดี้ข้ึน 
   (2) ประเภทสหกรณ์ประมง เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนจากการรวมกนัของประชาชน
ผูมี้อาชีพหลักในการท าการประมงหรือการจับสัตว์น ้ า เพื่อด าเนินการร่วมกันเพื่อพฒันาการ
ประกอบอาชีพหลกัของบรรดาสมาชิก รวมถึงการแกไ้ขปัญหาอุปสรรคท่ีชาวประมงแต่ละคนไม่สามารถ
แกไ้ขใหลุ้ล่วงไปไดต้ามล าพงั 
   (3) ประเภทสหกรณ์นิคม เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนจากการรวมกนัของประชาชน
ผูไ้ม่มีท่ีดินเป็นของตนเองหรือมีไม่เพียงพอต่อการอยู่อาศยัหรือประกอบอาชีพ เพื่อด าเนินการ
ร่วมกันแก้ไขปัญหาเร่ืองที่ดินโดยการจดัสรรพฒันาที่ดินท ากิน การสร้างปัจจยัพื้นฐานและ
ส่ิงอ านวยความสะดวก ควบคู่ไปกบัการด าเนินกิจการจดัหาสินเช่ือ ปัจจยัการผลิตและส่ิงของท่ี
จ าเป็นในการประกอบอาชีพหลกัของบรรดาสมาชิก  
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   (4) ประเภทสหกรณ์ร้านคา้ เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนจากการลงทุนถือหุ้นเป็นเจา้ของ
ร่วมกนัของผูบ้ริโภคดว้ยความสมคัรใจโดยด าเนินกิจการจดัหาเคร่ืองอุปโภคบริโภคมาจ าหน่าย
แก่สมาชิกและบุคคลทัว่ไปเพื่อแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตและผดุงฐานะ
ทางเศรษฐกิจของตนและหมู่คณะ 
   (5) ประเภทสหกรณ์บริการ เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนจากการรวมกนัของประชาชน
ผูมี้อาชีพอยา่งเดียวกนัท่ีไดรั้บความเดือดร้อน เพื่อด าเนินกิจการร่วมกนัแกไ้ขปัญหาปัญหา รวมถึง
การส่งเสริมใหเ้กิดความมัน่คงในการพฒันาอาชีพต่อไป 
   (6) ประเภทสหกรณ์ออมทรัพย ์ เป็นสถาบนัการเงินรูปแบบหน่ึงซ่ึงสมาชิกเป็น
บุคคลท่ีมีอาชีพอยา่งเดียวกนั หรือผูท้  างานในสถานประกอบการหรือหน่วยงานเดียวกนัและมีเงิน
ไดป้ระจ า ด าเนินกิจการร่วมกนัเพื่อส่งเสริมการออมทรัพย ์แกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนทางการเงิน
โดยใหกู้ย้มืเม่ือมีความจ าเป็นหรือก่อใหเ้กิดประโยชน์  
   (7) ประเภทสหกรณ์เครดิตยูเน่ียน เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้ งข้ึนจากการรวมกันของ
ประชาชนท่ีอยู่ในวงสัมพนัธ์เดียวกนั เช่น อาศยัอยู่ในชุมชนหรือสถานท่ีเดียวกนั หรือประกอบ
อาชีพอย่างเดียวกัน หรือมีกิจกรรมร่วมกัน เพื่อด าเนินกิจกรรมร่วมกันอย่างต่อเน่ือง โดยการ
ส่งเสริมการออมทรัพย ์แกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนดา้นการเงินหรือความตอ้งการอนัจ าเป็นในการ
สร้างความมัน่คงแก่ตนเองและครอบครัวของสมาชิก    
  2) การด าเนินงานของสหกรณ์  
  สหกรณ์เป็นนิติบุคคลท่ีมีการบริหารและด าเนินกิจการโดยคณะกรรมการด าเนินการ
ซ่ึงมาจากสมาชิกของสหกรณ์ท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากท่ีประชุมใหญ่ของสหกรณ์ให้ด ารงต าแหน่ง 
กรรมการจึงมีสถานะเป็นทั้งผูบ้ริหารและเป็นผูแ้ทนของสหกรณ์ในกิจการท่ีเก่ียวกบับุคคลภายนอก 
ยอ่มมีสิทธิและหนา้ท่ีตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายสหกรณ์ภายในขอบวตัถุประสงคท่ี์ไดก้ าหนดไว้
ในขอ้บงัคบัของสหกรณ์ ส่วนสมาชิกของสหกรณ์ซ่ึงเป็นทั้งผูถื้อหุ้นและเป็นผูใ้ชบ้ริการในกิจการ
สหกรณ์จึงมีฐานะท่ีเป็นทั้งเจา้ของและลูกคา้ (Co-owner, Co-customer) ในองค์กรเดียวกนั ทั้งยงั
เป็นผูรั้บประโยชน์จากการด าเนินกิจการทั้งปวงของสหกรณ์ ดงันั้นการด าเนินกิจการสหกรณ์จึง
ตอ้งยึดเอาประโยชน์สูงสุดของสมาชิกเป็นท่ีตั้ง ซ่ึงเป็นเอกลกัษณ์ของธุรกิจแบบสหกรณ์ท่ีแตกต่าง
ไปจากธุรกิจทัว่ไปท่ียึดก าไรสูงสุดเพื่อตอบแทนผูถื้อหุ้น โดยทัว่ไปโครงสร้างการบริหารและ
ด าเนินงานของสหกรณ์ประกอบดว้ย  
   (1) ท่ีประชุมใหญ่ ซ่ึงเป็นอ านาจสูงสุดในการบริหารงานสหกรณ์ โดยพระราชบญัญติั
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เรียกประชุมใหญ่สามญัปีละหน่ึงคร้ัง
ภายในหน่ึงร้อยห้าสิบวนันบัแต่วนัส้ินปีทางบญัชีของสหกรณ์ (มาตรา 54) ซ่ึงตอ้งมีสมาชิกหรือ
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ผูแ้ทนมาประชุมไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงหรือไม่น้อยกว่าหน่ึงร้อยคน โดยจะมอบอ านาจให้ผูอ่ื้นมา
ประชุมแทนตนไม่ได ้(มาตรา 57) ทั้งน้ีเพื่อประสงค์ให้สมาชิกไดรั้บทราบผลการด าเนินงานของ
สหกรณ์ พิจารณาอนุมติัในเร่ืองต่าง ๆ ตามระเบียบวาระ รวมถึงการออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้ง
กรรมการ ตลอดทั้งการวินิจฉัยในเร่ืองใด ๆ ของท่ีประชุมใหญ่ซ่ึงเป็นไปตามหลกัประชาธิปไตย
โดยการถือเอาเสียงขา้งมาก เวน้แต่กรณีท่ีกฎหมายสหกรณ์ก าหนดนอกเหนือจากน้ีให้ถือเสียงไม่
น้อยกว่าสองในสามของสมาชิกหรือผูแ้ทนสมาชิกซ่ึงมาประชุม เช่น การแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้บงัคบั 
การควบสหกรณ์ การแยกสหกรณ์ การลิกสหกรณ์ หรือการอ่ืนใดท่ีขอ้บงัคบัก าหนด (มาตรา 59) 
   (2) คณะกรรมการด าเนินการ ซ่ึงมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ได้ก าหนดให้สหกรณ์มีคณะกรรมการด าเนินการ ประกอบด้วยประธานกรรมการหน่ึงคนและ
กรรมการอ่ืนอีกไม่เกินสิบส่ีคนซ่ึงท่ีประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิก มีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละ
สองปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง แต่ตอ้งไม่เกินสองวาระติดต่อกนั โดยหา้มมิใหบุ้คคลซ่ึงมีลกัษณะตอ้งห้าม
ตามมาตรา 52 เช่น เคยไดรั้บโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้จ  าคุก เคยถูกไล่ออก ปลดออก 
หรือให้ออกจากราชการ องคก์าร หรือหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือเคยถูก
ให้พน้จากต าแหน่งกรรมการ เป็นตน้ มาเป็นหรือท าหน้าท่ีกรรมการ เพื่อให้การด าเนินงานไป
ในทางท่ีจะก่อใหเ้กิดผลดีต่อสหกรณ์และสมาชิกเพื่อบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้คณะกรรมการ
สหกรณ์จึงมีหน้าท่ีในการบริหารกิจการสหกรณ์ทั้งปวงให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค์ 
ขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการท่ีจะพึงด าเนินการไดข้องสหกรณ์ ขอ้บงัคบัของสหกรณ์ และมติท่ี
ประชุมใหญ่  ทั้งน้ี ด้วยความซ่ือสัตยสุ์จริต และระมดัระวงัรักษาผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือ
สมาชิก (มาตรา 51/1) และเน่ืองจากสหกรณ์เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย จึงต้องมีผู ้แทนคือ
คณะกรรมการด าเนินการเป็นผูด้  าเนินกิจการและเป็นผูแ้ทนในกิจการอนัเก่ียวกบับุคคลภายนอก 
โดยจะมอบหมายให้กรรมการคนหน่ึงหรือหลายคนหรือผู ้จ ัดการท าการแทน เพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงคก์็ได ้(มาตรา 51) 
   (3) ผูต้รวจสอบกิจการ คือ ผูซ่ึ้งท่ีประชุมใหญ่สหกรณ์เลือกตั้งจากสมาชิกหรือ
บุคคลภายนอกเพื่อด าเนินการตรวจสอบกิจการทั้งปวงของสหกรณ์แล้วท ารายงานเสนอต่อท่ี
ประชุมใหญ่ตามมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 โดยเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ตอ้งการบงัคบัให้ทุกสหกรณ์ตอ้งมีระบบการตรวจสอบควบคุมภายในดา้นการบริหารจดัการของ
สหกรณ์เพื่อทราบฐานะข้อเท็จจริงของสหกรณ์ท่ีด าเนินการอยู่ รวมถึงการตรวจสอบติดตาม 
เสนอแนะการด าเนินงานสหกรณ์ให้ดียิง่ข้ึน เพื่อใหก้ารตรวจสอบกิจการของสหกรณ์เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการของสหกรณ์มีมาตรฐานและเป็นเคร่ืองมือในการ
สร้างความโปร่งใสแก่การด าเนินกิจการของสหกรณ์ รวมทั้งผูต้รวจสอบกิจการสามารถด าเนินการ
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ให้บรรลุวตัถุประสงค์ของการตรวจสอบกิจการซ่ึงจะเป็นผลดีแก่สหกรณ์และเป็นการรักษา
ผลประโยชน์ของสมาชิก นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจออกระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์วา่ดว้ยการ
ตรวจสอบกิจการสหกรณ์ ก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัคุณสมบติัของผูต้รวจสอบกิจการ การเลือกตั้ง
ผูต้รวจสอบกิจการ วาระการด  ารงต  าแหน่งและการพน้จากต  าแหน่งของผูต้รวจสอบกิจการ 
อ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของผูต้รวจสอบกิจการ รวมถึงจริยธรรมในการปฏิบติังานของ
ผูต้รวจสอบกิจการได ้
   (4) ผูจ้ดัการและเจา้หน้าท่ี ซ่ึงผูจ้ดัการสหกรณ์เป็นบุคคลท่ีได้รับการแต่งตั้งจาก
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ให้ท าหน้าท่ีจดัการทัว่ไปและรับผิดชอบเก่ียวกบักิจการประจ า
ของสหกรณ์ สามารถเป็นผูรั้บมอบหมายจากคณะกรรมการด าเนินการให้เป็นผูด้  าเนินกิจการและ
เป็นผูแ้ทนสหกรณ์ในกิจการอนัเก่ียวกับบุคคลภายนอกได้ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติั
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 รวมถึงตอ้งร่วมรับผดิร่วมกนัในความเสียหายกบัคณะกรรมการด าเนินการ หรือ
กรรมการ ในกรณีแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ ไม่ปฏิบติัหน้าท่ีตามค าสั่งของนายทะเบียน
สหกรณ์ หรือด าเนินกิจการนอกขอบวตัถุประสงค์หรือขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการท่ีจะพึง
ด าเนินการได้ของสหกรณ์ตามมาตรา 51/2 ในการน้ีสหกรณ์อาจจดัจา้งเจา้หน้าท่ีตามความจ าเป็น
เพื่อปฏิบติังานของสหกรณ์ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของผูจ้ดัการสหกรณ์ก็ได ้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   
 

ภาพประกอบที ่2.1 แผนภูมิแสดงโครงสร้างการด าเนินงานสหกรณ์  
 
 

สมาชิก สมาชิก สมาชิก 

ท่ีประชุมใหญ่ของสมาชิก 

คณะกรรมการด าเนินการ 

ผูจ้ดัการ 

ธุรการ สินเช่ือ จดัซ้ือ ขาย 

ผูต้รวจสอบกิจการ 
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  3) การก ากบักจิการสหกรณ์ 
  สืบเน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 75 วรรคสาม 
ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริม สนบัสนุน คุม้ครอง และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ 
รวมทั้งหลักการสหกรณ์ท่ีให้สหกรณ์มีอิสระในการด าเนินงานภายใต้กรอบอ านาจกระท าการ 
นอกเหนือจากการยึดมัน่ในอุดมการณ์ หลกัการ และวิธีการสหกรณ์อยา่งมัน่คงแลว้ การก ากบัดูแล
สหกรณ์จึงตอ้งมีความสมดุลสอดคลอ้งกบัการบริหารกิจการและเจตนารมณ์ดงักล่าวดว้ย 2 แนวทาง
หลกั ๆ ไดแ้ก่   
   (1) การก ากับดูแลกันเองตามโครงสร้างขบวนการสหกรณ์ ท่ีมีการเช่ือมโยง
เครือข่ายกนัตั้งแต่สหกรณ์ระดบัปฐมท่ี ประกอบดว้ยสหกรณ์ต่าง ๆ ในพื้นท่ี ระดบัจงัหวดั ไดแ้ก่ 
ชุมนุมสหกรณ์จงัหวดั และระดบัชาติ ไดแ้ก่ ชุมนุมสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ ไปจนถึงองค์กรสูงสุด
ของขบวนการสหกรณ์ ไดแ้ก่ สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 
   (2) การก ากับดูแลโดยองค์กรส่วนราชการตามกฎหมายท่ีมีอ านาจหน้าท่ีและ
ภารกิจเก่ียวกบัการก ากบัและส่งเสริมสหกรณ์ ตลอดจนคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของบรรดาสมาชิก
หรือสหกรณ์หรือองค์กรอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ กรมส่งเสริมสหกรณ์ และกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
  การก ากบักจิดูแลการสหกรณ์ สามารถแบ่งแยกไดเ้ป็นประเด็นหลกั ๆ ดงัน้ี  
   (1) การตรวจสอบกิจการสหกรณ์ คือ การท่ีคณะผูต้รวจสอบกิจการสหกรณ์
ด าเนินการตรวจสอบการบริหารและด าเนินกิจการงานทั้งปวงของสหกรณ์ในด้านต่าง ๆ ตามท่ี
ก าหนดไวใ้นขอ้บงัคบัของสหกรณ์แทนสมาชิกสหกรณ์ทั้งหมด ประกอบดว้ย ตรวจสอบการปฏิบติั
เก่ียวกบัการเงิน การบญัชี การปฏิบติัการ การบริหารงาน ระบบสารสนเทศ และการตรวจสอบดา้น
อ่ืน ๆ (www.cad.go.th, 2560) โดยตอ้งรายงานผลการตรวจสอบกิจการ ขอ้สังเกต และขอ้เสนอแนะ
ท่ีเป็นประโยชน์เป็นลายลักษณ์อกัษรประจ าเดือนต่อท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการ และ
รายงานการตรวจสอบประจ าปีต่อท่ีประชุมใหญ่ของสหกรณ์ ในกรณีท่ีผูต้รวจสอบกิจการพบว่ามี
เหตุการณ์ท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่สมาชิกหรือสหกรณ์อยา่งร้ายแรง หรือสหกรณ์ไม่ปฏิบติั
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ข้อบงัคบั ระเบียบมติท่ีประชุมสหกรณ์จนอาจก่อให้เกิดความเสียหาย
ร้ายแรง ให้ผู ้ตรวจสอบกิจการแจ้งผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการด าเนินการทันทีเพื่อ
ด าเนินการแก้ไขโดยเร็ว ซ่ึงผู ้ตรวจสอบกิจการเป็นผู ้สร้างสมดุลจากการปฏิบัติภารกิจของ
คณะกรรมการด าเนินการและฝ่ายจดัการสหกรณ์ การท าหนา้ท่ีตรวจสอบจึงตอ้งไม่ยอ่หยอ่นหรือไม่
ควรถูกครอบง าหรือควบรวมเขา้ไปเป็นส่วนหน่ึงของคณะกรรมการด าเนินการ เพราะตนไดรั้บการ
เลือกตั้งจากท่ีประชุมใหญ่ (สาคร บุญเชิญ, 2561) 

http://www.cad.go.th/
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   (2) การตรวจการสหกรณ์ คือ การท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ไดแ้ต่งตั้งผูต้รวจการในการ
ก ากบัดูแล แนะน าตรวจสอบกิจการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ใหส้หกรณ์ปฏิบติัอยูใ่นกรอบวตัถุประสงค ์
กฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ และมติที่ประชุมของสหกรณ์ เมื่อพบขอ้บกพร่องก็จะรายงานให้
นายทะเบียนสหกรณ์ทราบหรือสั่งการแกไ้ข หรือสั่งการหาผูรั้บผิดชอบ หรือสั่งการเพื่อเอาผิดกบั
ผูก้ระท าให้เกิดความเสียหาย เช่น ค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ท่ี 8/2559 ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของ
ผูต้รวจการสหกรณ์ให้ตรวจสอบรายการท่ีเก่ียวกับข้อมูลทัว่ไป การด าเนินการตามอุดมการณ์ 
หลกัการสหกรณ์ การด าเนินการตามวตัถุประสงค์และอ านาจกระท าการของสหกรณ์ การฝ่าฝืน
กฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบสหกรณ์ ระเบียบหรือค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ การปฏิบติัหนา้ท่ีของ
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ การตรวจสอบกิจการของสหกรณ์ในรายละเอียดท่ีเก่ียวกบักรณี
สมาชิก บุคคลอ่ืน การบริหารจดัการภายในองคก์ร และการตรวจสอบฐานะการเงินของสหกรณ์ 
   (3) การสอบบญัชีสหกรณ์ คือ กระบวนการรวบรวมและประเมินหลกัฐานการ
สอบบญัชี เพื่อใหผู้ส้อบบญัชีสหกรณ์สามารถตรวจสอบความถูกตอ้งและสรุปผลของการบญัชีและ
การเงินของกิจการสหกรณ์ทั้ งระบบ พร้อมเสนอต่อมวลสมาชิกในท่ีประชุมใหญ่ ส่วนการ
ตรวจสอบงบการเงินนั้นเป็นการตรวจสอบขอ้มูลทางบญัชีและรายงานทางการเงินเพื่อประเมินว่า
ขอ้มูลดงักล่าวมีความสมบูรณ์เช่ือถือไดแ้ละเป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไว ้ซ่ึงผูส้อบบญัชีท่ีท า
หน้าท่ีตรวจสอบงบการเงินเพื่อแสดงความเห็นต่อความถูกตอ้งของงบการเงินนั้นตอ้งปฏิบติัตาม
หลกัการพื้นฐานดา้นมรรยาทของผูส้อบบญัชี มาตรฐานการสอบบญัชีท่ีรับรองทัว่ไป รวมถึงการใช้
วจิารณญาณในการสังเกตเยีย่งผูป้ระกอบวชิาชีพ  
   (4) กฎหมายสหกรณ์ คือ การบงัคบัใชก้ฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ รวมถึงกฎหมายอ่ืน
ท่ีเก่ียวขอ้งมาเป็นเคร่ืองมือในการก ากบัดูแลการบริหารและด าเนินกิจการงานสหกรณ์ ในส่วนของ
สหกรณ์ไทยนั้นเร่ิมจากด าริของรัฐบาลในสมยัแรกท่ีได้เพิ่มเติมบทบัญญติัพิเศษผนวกเข้ากับ
พระราชบัญญัติสมาคมพุทธศักราช 2457 เพื่อใช้เป็นกฎหมายคุ้มครองสหกรณ์  เ รียกว่า 
“พระราชบญัญติัสมาคมเพิ่มเติม พุทธศกัราช  2459” ซ่ึงถือเป็นกฎหมายสหกรณ์ฉบบัแรกของไทย  
ต่อมาเมื่อการจดัสหกรณ์ปรากฏผลดีเป็นที่มัน่ใจว่าจะให้มีการขยายการสหกรณ์ให้กวา้งขวาง
และมั่นคงยิ่งข้ึน รัฐบาลจึงตรากฎหมายว่าด้วยสหกรณ์เพื่อคุ้มครองสหกรณ์โดยเฉพาะ คือ 
“พระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2471” และได้ออกพระราชบญัญติัสหกรณ์แก้ไขเพิ่มเติม 
พุทธศกัราช 2476 ให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ในการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินซ่ึงสหกรณ์เป็นผูโ้อน
หรือผูรั้บโอน ต่อมาไดอ้อกพระราชบญัญติัสหกรณ์แกไ้ขเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2477 อีกฉบบัหน่ึง
ก าหนดใหส้หกรณ์จดัสรรเงินก าไรสุทธิเป็นทุนส ารองของสหกรณ์ ทุนสหกรณ์กลาง และทุนสาธารณะ
ของสหกรณ์ ใน พ.ศ. 2478 ยงัไดอ้อกพระราชบญัญติัสหกรณ์แกไ้ขเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2477 ฉบบัท่ี 2 
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ให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมส าหรับการไดม้า การจ าหน่าย การยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ หรือการยึดหน่วง
ซ่ึงกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพยห์รือทรัพยสิทธิอนัเกี่ยวกบัอสังหาริมทรัพยที์่เกี่ยวขอ้งกบั
กิจการสหกรณ์  ส่วนการเปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัของขบวนการสหกรณ์ในประเทศไทยก็คือการ
ตราพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2511 ท่ีเปิดโอกาสให้มีการควบสหกรณ์หาทุนขนาดเล็กท่ีด าเนิน
ธุรกิจเพียงอยา่งเดียวควบเขา้กนัให้เป็นสหกรณ์ขนาดใหญ่สามารถขยายการด าเนินธุรกิจเป็นแบบ
อเนกประสงคซ่ึ์งจะเป็นประโยชน์แก่สมาชิกไดม้ากกวา่ ดว้ยเหตุน้ี สหกรณ์หาทุนจึงไดแ้ปรสภาพ
มาเป็นสหกรณ์การเกษตรมาจนปัจจุบนั ทั้งไดมี้การจดัตั้งสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยข้ึนมา
เพื่อเป็นสถาบนัส่งเสริมกิจการสหกรณ์ทุกประเภททัว่ราชอาณาจกัรใหมี้ความเจริญกา้วหนา้อนัมิใช่
เป็นการหาก าไรหรือรายไดม้าแบ่งปันกนั  
  พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 นั้น เป็นการปรับปรุงพระราชบญัญติัสหกรณ์ 
พ.ศ. 2511 ท่ีไดใ้ชบ้งัคบัมาเป็นเวลานานแลว้ท าให้มีบทบญัญติัหลายประการไม่เอ้ือประโยชน์ต่อ
การพฒันาการสหกรณ์ให้ทนัต่อสภาพการแข่งขนักับระบบธุรกิจในปัจจุบนั โดยก าหนดให้มี
สหกรณ์ชนิดเดียวคือสหกรณ์จ ากดัท่ีสมาชิกจ ากดัความรับผิดจ ากดัเท่าจ านวนหุ้นท่ีตนถือ ให้มี
คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ (มาตรา 9) มีอ านาจหนา้ท่ีก าหนดนโยบายและแนวทาง
ในการส่งเสริมและพฒันาสหกรณ์ให้สอดคลอ้งกบัภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ พิจารณา
แกไ้ขปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ (มาตรา 10) ให้อธิบดีกรม
ส่งเสริมสหกรณ์นายทะเบียนสหกรณ์ (มาตรา 15) โดยมีอ านาจหน้าท่ีก ากับดูแลสหกรณ์ใน
รายละเอียด (มาตรา 16) ทั้งให้จดัตั้งกองทุนเพื่อพฒันาสหกรณ์(กพส.) เพื่อเป็นทุนส่งเสริมกิจการ
ของสหกรณ์ (มาตรา 27) ตลอดจนปรับปรุงบทก าหนดโทษใหเ้หมาะสมยิง่ข้ึน ส่วนพระราชบญัญติั
สหกรณ์ (ฉบบัท่ี  2) พ.ศ. 2553 นั้นมีการปรับปรุงบทบญัญติัเก่ียวกบัองคป์ระกอบ หลกัเกณฑต่์าง ๆ 
ให้ครอบคลุมและเหมาะสมยิง่ข้ึนเพื่อให้การด าเนินกิจการของสหกรณ์สามารถลุล่วงไปได ้โดยใช้
บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 22 เมษายน พ.ศ. 2553 ส าหรับพระราชบญัญติัสหกรณ์ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 ไดมี้
การแกไ้ขเพิ่มเติมเพื่อการพฒันา คุม้ครอง และสร้างเสถียรภาพแก่ระบบสหกรณ์ให้มีประสิทธิภาพ
ยิ่งข้ึน โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนท่ี 34 ก เม่ือวนัท่ี 20 มีนาคม พ.ศ. 2562 และ
ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2562 เป็นตน้ไป 
  สถิติของกรมส่งเสริมสหกรณ์ พบวา่ในปี 2562 ประเทศไทยมีจ านวนสหกรณ์ทั้งส้ิน 
8,073 แห่ง (รวมชุมนุมสหกรณ์) โดยมีสถานะ Active หรือด าเนินกิจการ จ านวน 6,693 แห่ง ยงั
ไม่เร่ิมด าเนินการ 92 แห่ง (รวมสถานะ Active 6,785 แห่ง) และมีสถานะเลิกสหกรณ์อยู่ระหว่าง
ช าระบญัชี (Non-Active) จ  านวน 1,288 แห่ง (ดูตารางท่ี 2.1) 
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ตารางที ่2.1 จ านวนสหกรณ์ทั้งหมดในประเทศไทย  

ที่ ประเภทสหกรณ์ ด าเนินกจิการ เลกิสหกรณ์ รวม 
1 สหกรณ์การเกษตร 3,418 896 4,314 
2 สหกรณ์ประมง 75 29 104 
3 สหกรณ์นิคม 87 4 91 
4 สหกรณ์ร้านคา้ 132 64 196 
5 สหกรณ์บริการ 1,075 201 1,276 
6 สหกรณ์ออมทรัพย ์ 1,418 67 1,485 
7 สหกรณ์เครดิตยเูน่ียน 580 27 607 

รวม 6,785 1,288 8,073 
หมายเหตุ : ชุมนุมสหกรณ์เป็นการรวมกลุ่มของสหกรณ์ตั้งแต่ 5 สหกรณ์ข้ึนไป (พรบ.สหกรณ์ พ.ศ. 2542 
มาตรา 101) 

ท่ีมา: รวมสหกรณ์ชุมนุมสหกรณ์ ณ วนัท่ี 31 ธนัวาคม 2562 

 2.2 สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบจากการบริหารและการด าเนินกจิการของสหกรณ์ไทย 
 ขอ้มูลจากกรมส่งเสริมสหกรณ์สหกรณ์ (https://cpd.go.th, 2563) อธิบายวา่ปี พ.ศ. 2562 
มีสหกรณ์ท่ีมีขอ้บกพร่องทั้งทุจริต การเงินบญัชี นอกกรอบวตัถุประสงคห์รือพฤติกรรมท่ีอาจเกิด
ความเสียหายทั้งหมดจ านวน 1,453 แห่ง ไดด้ าเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องของสหกรณ์จนถึงวนัท่ี 31 
ธันวาคม 2562 เหลือสหกรณ์ท่ีมีขอ้บกพร่องทั้งส้ิน 222 แห่ง คิดเป็นมูลค่า 7,544.43 ลา้นบาท ซ่ึง
ดวงพร หชัชะวณิชและบญัชา ชลาภิรมย ์(2554, หนา้ 102) เห็นวา่สหกรณ์บางประเภทมีฐานะท่ีเป็น
ทั้งสหกรณ์และสถาบนัการเงิน หน่วยงานก ากบัและส่งเสริมสหกรณ์โดยตรงก็มุ่งเนน้การก ากบัดูแล
เฉพาะส่วนท่ีเป็นสหกรณ์เท่านั้น แต่ธุรกรรมทางการเงินหรือส่วนความเป็นสถาบนัการเงินมิไดมี้
การติดตามตรวจสอบอย่างใกล้ชิดเท่าท่ีควร อีกทั้งนโยบายส่งเสริมสนับสนุนของภาครัฐต่อ
สหกรณ์ท่ีเป็นองคก์ารภาคประชาชนถูกกา้วก่ายแทรกแซงครอบง าจนสูญเสียความเป็นอิสระและ
ขาดการพึ่งตนเองซ่ึงเป็นหลกัการส าคญั ซ่ึงในทางปฏิบติัสหกรณ์ยงัตอ้งพึ่งพิงภาครัฐโดยเฉพาะ
เงินทุนและขอ้เรียกร้องต่าง ๆ ปัญหาโดยภาพรวมเกิดข้ึนกบัสหกรณ์ไทยจนท าให้สหกรณ์เสียหาย
หรือเส่ือมเสียประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก  ดงักรณีที่ปรากฏเป็นข่าวและเป็นคดีความ 
กรณีตวัอยา่ง เช่น   
  1) ในปี พ.ศ. 2556 ไดเ้กิดเหตุการณ์ท่ีสมาชิกของสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนคลองจัน่ จ  ากดั
ไม่สามารถถอนเงินทุนเรือนหุ้นหรือเงินฝากของตนเองได ้สาเหตุหลกัมาจากการด าเนินธุรกิจท่ีขาด
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ความโปร่งใสและการก ากับดูแลท่ีไม่เข้มงวด มีการด าเนินกิจการไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมาย ขอ้บงัคบัและระเบียบของสหกรณ์ รวมถึงมีการทุจริตเกิดข้ึนจนเป็นเหตุให้
สหกรณ์เสียหายถึงขนาดตอ้งตกอยู่ในสภาพบุคคลท่ีมีหน้ีสินลน้พน้ตวัและเขา้สู่การฟ้ืนฟูกิจการ
ตามกฎหมายลม้ละลาย โดยปี 2546-2547 ผูส้อบบญัชีพบขอ้บกพร่องของสหกรณ์ในหลายประการ 
ไม่วา่มีการระดมทุนในรูปของทุนเรือนหุ้น เงินฝาก เงินกูจ้ากภายนอก หรือตัว๋สัญญาใชเ้งินโดยให้
ผลตอบแทนสูงทั้งดอกเบ้ียและเงินปันผลเพื่อเป็นการจูงใจ มีการน าเงินไปลงทุนและใชจ่้ายในดา้น
ต่าง ๆ ซ่ึงเบ่ียงเบนจากกิจการปกติของสหกรณ์และมีความเส่ียงสูง  มีการให้เงินกูแ้ก่สมาชิกสมทบ
เกินกวา่ระเบียบท่ีสหกรณ์ก าหนด และใหเ้งินกูแ้ก่นิติบุคคลและกลุ่มบุคคลโดยไม่เป็นไปตามค าสั่ง
นายทะเบียนสหกรณ์  จนธุรกรรมมีความซบัซอ้นและมีการด าเนินการท่ีเขา้ข่ายเป็นความผิดมูลฐาน
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน แต่ผูส้อบบญัชีอา้งวา่การแกไ้ขปัญหา
ดงักล่าวตามกฎหมายเป็นอ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ ซ่ึงผูส้อบบญัชีเองก็ไดร้ายงานให้ทราบ
แลว้ กรณีตวัอยา่งของปัญหาน้ี เป็นรูปธรรมของการขาดกลไกก ากบัควบคุมการบริหารกิจการท่ีดี
และการตรวจสอบสหกรณ์ท่ีไม่เคร่งครัดเท่าท่ีควรภายในองคก์รสหกรณ์ จนส่งผลใหส้หกรณ์มีการ
บริหารงานท่ีบกพร่องและเกิดความเสียหายในท่ีสุดดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ นอกจากจะน ามาซ่ึงความ
รับผิดทางแพ่งและทางอาญากบัผูบ้ริหารสหกรณ์ท่ีทุจริตแลว้ ศาลปกครองกลางไดค้  าพิพากษา 1) 
คดีหมายเลขด าท่ี 879/2557 หมายเลขแดงท่ี 1539/2559 2) คดีหมายเลขด าท่ี 913/2557 คดีหมายเลข
แดงท่ี 1339/2560  3) ค  าพิพากษาคดีหมายเลขด าท่ี 2472/2556 คดีหมายเลขแดงท่ี 1340/2560 4) คดี
หมายเลขด าท่ี 899/2557 และ 5) และคดีหมายเลขด าท่ี 975/2557 พิพากษาให้กรมส่งเสริมสหกรณ์
ซ่ึงถูกฟ้องคดีในฐานะท่ีเป็นองคก์รก ากบัและอธิบดีในฐานะนายทะเบียนสหกรณ์ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ี
โดยตรงตามกฎหมายท่ีจะตอ้งระงบัยบัย ั้งหรือสั่งให้แกไ้ขการกระท าท่ีไม่ชอบของคณะกรรมการ
ด าเนินการสหกรณ์ แก้ไขปัญหาให้ส าเร็จลุล่วงเป็นรูปธรรมอย่างเด็ดขาดในช่วงแรก ๆ ท่ีความ
เสียหายยงัเกิดข้ึนไม่มาก แต่การท่ีละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั
หน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร จนเป็นเหตุให้สมาชิกสหกรณ์ได้รับความเสียหาย จึงตอ้งรับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดีตามกรณีของแต่ละคนตามมาตรา 420 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ประกอบมาตรา 5 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539   
  2) กรณีแชร์ลอตเตอร่ีสหกรณ์ ท่ีสหกรณ์ไดด้ าเนินการจดัท าสัญญาโครงการจดัซ้ือ
สลากกินแบ่งรัฐบาล (ลอตเตอร่ี) กบับริษทัท่ีอา้งวา่มีโควตาจดัสรรและจะขายสิทธ์ิใหก้บัสหกรณ์มา
จ าหน่ายแก่สมาชิกของสหกรณ์เพื่อเป็นสวสัดิการโดยระดมเงินเขา้ร่วมโครงการ ทั้งน้ี ทางบริษทัจะ
รับสลากไปกลบัขายให้แทนเพื่อความสะดวก หรือสหกรณ์จะรับไวข้ายเองก็ได ้แต่ขอคิดค่าบริหาร
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จดัการเป็นสลาก โดยมีผูบ้ริหารสหกรณ์ลงนามกบับริษทัและออกเช็คธนาคารพาณิชยห์ลายฉบบัค ้า
ประกนัหน้ีสลากดงักล่าว แต่ต่อมาพบว่าไม่ได้เอาเงินไปซ้ือขายลอตเตอร่ีจริงตามโครงการตาม
สัญญา เพราะบริษทัแรกไม่ไดรั้บโควตาลอตเตอร่ีจากรัฐบาล ขณะท่ีบริษทัท่ีสองท่ีบอกวา่มีโควตา 
180,000 เล่มในความจริงมีเพียงแค่ 15 เล่มแลว้เอามาหมุนเวียนขายกบัผูแ้ทนสมาชิกไปเร่ือย ๆ 
จนเกิดความเสียหายในวงกวา้ง ขณะท่ีผูก้ระท าพยายามให้การต่อสู้วา่การด าเนินการแต่ละคร้ังเกิด
จากมติของกรรมการสหกรณ์เอง เป็นเร่ืองเอาเงินสหกรณ์ไปบริหารให้งอกเงยเป็นประโยชน์
มากกวา่ และเช่ือโดยสุจริตวา่โครงการน้ีสามารถท าได ้ผูเ้สียหายบางรายก็ไดเ้งินคืนไปแลว้ แสดง
ว่าโครงการน้ีสร้างผลก าไรจริง แต่ขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริงนั้น สหกรณ์เป็นนิติบุคคลท่ีต้อง
ด าเนินการตามวตัถุประสงคภ์ายใตก้ฎหมายสหกรณ์ ซ่ึงการด าเนินธุรกิจจดัหาสลากกินแบ่งรัฐบาล
มาจ าหน่ายดังกล่าวนั้นไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ในการจดัตั้ งสหกรณ์ เป็นการกระท าฝ่าฝืน
ขอ้บงัคบั ระเบียบสหกรณ์ดว้ยเงินผลประโยชน์เก่ียวขอ้งจ านวนมหาศาล ส่อไปในทางกระท าการ
ทุจริตเพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น จนเกิดความ
เสียหายแก่สหกรณ์จ านวน 13 แห่งใน 11 จงัหวดัประกอบดว้ยจงัหวดัเลย ชยัภูมิ ร้อยเอ็ด สกลนคร 
กาฬสินธ์ุ ยโสธร ปทุมธานี นนทบุรี ราชบุรี สงขลา และเชียงราย รวมมูลค่านับหม่ืนล้านบาท 
สมาชิกไดรั้บผลกระทบกว่า 200,000 คน มีการด าเนินคดีทั้งทางแพ่งและอาญากบัคณะกรรมการ
สหกรณ์ต่าง ๆ และผูเ้ก่ียวขอ้งอยา่งต่อเน่ือง 
  สืบเน่ืองจากกรณีดงักล่าวน้ี เม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2561 ศาลไดอ่้านค าพิพากษาคดี
สหกรณ์ออมทรัพยค์รูเชียงราย จ ากดั ร่วมกบัสหกรณ์ออมทรัพยค์รูนนทบุรี สหกรณ์ออมทรัพยค์รู
สกลนคร สหกรณ์ออมทรัพยค์รูราชบุรี สหกรณ์ออมทรัพยค์รูยโสธร และสหกรณ์ออมทรัพยค์รู
กาฬสินธ์ุ เป็นโจทกฟ้์อง บริษทั เทวาสิทธิพิฆเนศ จ ากดั กบัพวกรวม 110 คนเป็นจ าเลยซ่ึงทั้งหมดท่ี
เป็นนิติบุคคล กรรมการผูมี้อ านาจ ประธานกรรมการสหกรณ์ กรรมการสหกรณ์และผูจ้ดัการ
สหกรณ์ต่าง ๆ ร่วมกนัฉ้อโกงประชาชน ศาลพิเคราะห์แลว้เห็นว่า การกระท าของพวกจ าเลยเป็น
การกระท าผิดฐานเป็นคณะกรรมการด าเนินการ และผูจ้ดัการสหกรณ์ในแต่ละสหกรณ์ของตน 
ซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้จดัการทรัพยสิ์น กระท าผิดหนา้ท่ีของตนโดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา 353 และร่วมกนัฉ้อโกงประชาชน ตามมาตรา 343 วรรคแรก โดยมีสหกรณ์ผูเ้สียหาย 13 สหกรณ์ 
จึงพิพากษาใหล้งโทษจ าเลยจ านวน 79 คน โดยแบ่งเป็นความผิดฐานร่วมกนัฉ้อโกงประชาชนจ าคุก
จ าเลยคนละ 25 ปี จ  านวน 7 คน ความผิดฐานร่วมกันฉ้อโกงประชาชนและฐานเป็นผูไ้ดร้ับ
มอบหมายให้จดัการทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นกระท าผิดหน้าที่ของตนคนละ 10 ปีจ านวน 60 คน และ
ฐานเป็นผูไ้ดรั้บมอบหมายใหจ้ดัการทรัพยสิ์น จ าคุกคนละ 3 ปี จ  านวน 12 คน  
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  3) ศาลฎีกาได้มีค  าพิพากษาท่ี 6942/2559 พิพากษาให้ลงโทษจ าคุกบรรดาอดีต
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ออมทรัพยค์รูราชบุรี จ  ากดั ชุดท่ี 54 และผูจ้ดัการ รวมจ านวน 16 
คน ๆ ละ 6 ปี ในขอ้หาฐานร่วมกนัยกัยอกทรัพยใ์นฐานะเป็นผูไ้ดรั้บมอบหมายให้จดัการทรัพยสิ์น
ของผูอ่ื้นหรือทรัพยสิ์นซ่ึงผูอ่ื้นเป็นเจา้ของรวมอยู่ด้วย กระท าผิดหน้าท่ีของตนดว้ยประการใด ๆ 
โดยทุจริต (ไดด้ าเนินการกูเ้งินจากสถาบนัการเงินอ่ืนและอา้งวา่น าไปด าเนินการธุรกิจสลากกินแบ่ง
รัฐบาลกบับริษทัเทวาสิทธ์ิพิฆเนศและถูกฉ้อโกงซ่ึงเป็นการกระท าท่ีขดัต่อระเบียบของสหกรณ์) 
จนเป็นเหตุใหเ้กิดความเสียหายแก่ประโยชน์ในลกัษณะท่ีเป็นทรัพยสิ์น ตามประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา 353 มาตรา 83 และมาตรา 91   
  4) ศาลฎีกาไดมี้ค าพิพากษาท่ี 3665/2560 ให้ลงโทษบรรดาอดีตกรรมการด าเนินการ
และผูจ้ดัการสหกรณ์ออมทรัพยค์รูกาฬสินธ์ุ จ  ากดั เป็นจ าเลยท่ีน าเงินสหกรณ์ไปลงทุนซ้ือสลากกิน
แบ่งสูญเงินกว่า 1,000 ลา้นบาท โดยให้จ  าเลยท่ี 1 ถึงจ าเลยท่ี 15 และจ าเลยท่ี 20 ร่วมกนัช าระเงิน 
677,400,000.00 บาท และให้จ  าเลยท่ี 16 ถึงจ าเลยท่ี 19 ช าระเงิน 146,400,000 บาท พร้อมดอกเบ้ีย
ร้อยละ 7.5 ต่อปีของเงินต้นแต่ละจ านวนท่ีต้องรับผิดชอบนับถัดจากวนัฟ้อง (ฟ้องวนัท่ี 30 
กรกฎาคม 2555) เป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จ จนคณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) ได้มีมติให้ลงโทษทางวินัยร้ายแรงโดยให้ไล่ออกและปลดออกบุคคล
ดงักล่าวจ านวน 17 คน   
  5) ศาลฎีกามีค าพิพากษาเม่ือ 24 พฤษภาคม 2562 ใหก้รรมการด าเนินการสหกรณ์ออม
ทรัพยค์รูเชียงราย จ ากดั ชุด 50 ประจ าปี 2553 ร่วมกบัเอกชนรวม 29 คนช าระหน้ีจ านวน 573.79 
ลา้นบาทพร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี ฐานกระท าละเมิดดว้ยการน าเงินสหกรณ์ไปร่วมลงทุนกบั
เอกชนซ้ือสลากกินแบ่งมาขายเป็นสวสัดิการให้แก่สมาชิกโดยไม่มีลอตเตอร่ีมาขายตามสัญญา ซ่ึง
ต่อมาเอกชนไดบ้อกเลิกสัญญาและไม่ยอมคืนเงินท่ีคา้งจนท าให้สหกรณ์เกิดความเสียหาย  ส่วน
จ าเลยท่ี 20-24 รู้วา่ การจดัหาสลากกินแบ่งรัฐบาลมาขายใหส้มาชิกมิใช่กิจการร่วมของสหกรณ์ และ
สัญญามีความเส่ียงเสียเปรียบชดัแจง้ แต่กลบัไม่รายงานคณะกรรมการ และส่วนราชการท่ีมีหน้าท่ี
ก ากบัดูแล ถือวา่เป็นการละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ี จึงตอ้งร่วมรับผิดกบัจ าเลยท่ี1-15 ชดใชค้่าเสียหาย
แก่สหกรณ์ ขณะท่ีจ าเลยท่ีเขา้มาด ารงต าแหน่งหลงัการท าสัญญา จึงไม่ถือว่าละเลยต่อหน้าท่ี ใน
ส่วนคดีอาญา ศาลชั้นตน้ไดอ่้านค าพิพากษา เม่ือเดือนพฤศจิกายน 2561 ลงโทษจ าเลยท่ี 1-15 จ าคุก 
6 ปี 8 เดือน อยูร่ะหวา่งยืน่อุทธรณ์ จ าเลยตาย ไป 2 คนแลว้  
  6) ศาลชั้นตน้พิพากษาจ าคุกบรรดาอดีตกรรมการด าเนินการและผูจ้ดัการสหกรณ์ออม
ทรัพยค์รูร้อยเอด็ จ  ากดั คนละ 3 ปีกรณีความผดิฐานร่วมกนัยกัยอกทรัพย ์ร่วมกนัปลอมเอกสารและ
ใชเ้อกสารปลอม น าเอาสลากกินแบ่งรัฐบาลมาจ าหน่ายในระบบสหกรณ์โดยไม่ผา่นท่ีประชุมใหญ่
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ซ่ึงผดิขั้นตอนของการด าเนินงานสหกรณ์ ท าใหเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์และสมาชิกเป็นจ านวน
เงินกวา่ 400 ลา้นบาท ซ่ึงก่อนหนา้น้ีสหกรณ์จงัหวดัร้อยเอ็ดไดเ้คยฟ้อง และศาลให้จ  าเลยชดใชเ้งิน
คืนแก่สหกรณ์จ านวน 143 ลา้นบาทไปแลว้   
  7) ศาลแพ่งมีพิพากษาให้อดีตคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ออมทรัพยค์รูชยัภูมิ 
จ  ากดั ชุดปี 2553 ชดใช้ค่าเสียหายจากการถูกโกงแชร์ลอตเตอร่ีเป็นเงินกว่า 295 ล้านบาท พร้อม
ดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี รวมทั้งส้ินเป็นเงินรวมกวา่ 335 ลา้นบาท  
  8) ศาลจังหวดัอุบลราชธานีได้มีค  าพิพากษาคดีหมายเลขแดงท่ี 2667/2559 และ 
1323/2560 (ความแพ่ง - ละเมิด) ใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ออมทรัพยค์รูอุบลราชธานี จ  ากดั 
ชุด 51 ร่วมชดใชเ้งินจ านวน 24 ลา้นบาทเศษพร้อมดอกเบ้ีย 7.5 % ต่อปีตั้งแต่เดือนพฤษภาคม 2554
ใหแ้ก่สหกรณ์ในกรณีซ้ือท่ีดินเพื่อสร้างส านกังานแห่งใหม่แพงกวา่ความเป็นจริง และต่อมาสมาชิก
สหกรณ์จ านวน 4 คนไดย้ืน่ฟ้องคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ชุดดงักล่าวและผูจ้ดัการ รวม 16 คน 
เป็นคดีอาญาหมายเลขแดงท่ี 7383/2560 ขอ้หาฉอ้โกง ศาลแขวงอุบลราชธานีไดอ่้านค าพิพากษาเม่ือ
วนัท่ี 27 กุมภาพนัธ์ 2561 ใหจ้  าคุกคนละ 3 ปี โดยไม่รอลงอาญา  
  9) สหกรณ์เคหสถานนพเก้ารวมใจ จ ากัด มีการระดมทุนเพื่อด าเนินโครงการ
อสังหาริมทรัพย์ออกขายทั่วไป ต่อมานายทะเบียนสหกรณ์มีหนังสือให้ระงับการด าเนินงาน
โครงการดงักล่าว เน่ืองจากเห็นว่าขดักบัพระราชบญัญติัสหกรณ์ท่ีระบุให้ตอ้งด าเนินการให้กบั
สมาชิกสหกรณ์เท่านั้น พร้อมกบัใหแ้กไ้ขขอ้บกพร่องภายใน 180 วนั ซ่ึงต่อมานายทะเบียนสหกรณ์
ไดส้ั่งเลิกสหกรณ์ไปแลว้เมื่อปี 2560 เน่ืองจากไม่อาจด าเนินกิจการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ 
ไม่ด าเนินการแก้ไขข้อบกพร่องให้แล้วเสร็จ ไม่สามารถปิดบัญชีและจัดประชุมใหญ่ภายใน
ก าหนดเวลาได ้ทั้งไดด้ าเนินคดีทางแพ่งกบักรรมการสหกรณ์หลงัจากพบความผิดปกติทางการเงิน
เพื่อติดตามทรัพยท์ั้งหมดคืน และไดร้้องทุกขเ์พื่อด าเนินคดีกบัคณะกรรมการกรณีซ้ือท่ีดินราคาสูง
เกินจริงดว้ย ส่งผลใหส้หกรณ์อ่ืนท่ีไดน้ าเงินไปฝากหรือลงทุนไวก้็ตอ้งไดรั้บผลกระทบไปดว้ย 
  10) กรณีสหกรณ์ออมทรัพยส์โมสรรถไฟ จ ากดั จ่ายเงินกูพ้ิเศษเพื่อเคหะสงเคราะห์ให้
สมาชิก 6 ราย รวม 199 สัญญา เป็นเงิน 2,285 ลา้นบาท ระหวา่งปี พ.ศ. 2555-2560 ซ่ึงขดักบัระเบียบ
สหกรณ์ท่ีไดก้ าหนดให้จ่ายเงินกูก้บัสมาชิกรายละไม่เกิน 15 ลา้นบาท ท าให้สหกรณ์ไดรั้บความ
เสียหายและส่งผลกระทบต่อสมาชิก 6,000 กว่าคน ทั้งน้ี ตามข่าวว่าสมาชิกทั้ง 6 รายได้น าเงินกู้
ดงักล่าวไปซ้ือท่ีดินประมาณ 600 ไร่ท่ีจงัหวดัเพชรบุรีนั้น เช่ือว่าราคาท่ีดินดงักล่าวมีมูลค่าไม่ถึง
จ านวนเงินท่ีกูไ้ป แต่เป็นลกัษณะการฟอกเงินจากสหกรณ์มากกวา่ 
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3. การบริหารและด าเนินกจิการทีด่ีส าหรับสหกรณ์ของต่างประเทศ 

 การศึกษาถึงการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ของต่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
บริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ในสาระส าคญั รวมถึงการก ากบัและส่งเสริมสหกรณ์ท่ีเป็นรูปธรรม 
และมีบทบาทส าคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกและประเทศชาติใน 3 ประเทศ 
ประกอบด้วยประเทศองักฤษ (England)  สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Federal Republic of Germany) 
และประเทศญ่ีปุ่น (Japan) เพื่อเปรียบเทียบกบับริบทการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ของไทย 
ดงัน้ี 
 3.1 การบริหารและด าเนินกจิการสหกรณ์ของประเทศองักฤษ (England) 
 สหกรณ์ในองักฤษเกิดจากการรวมกลุ่มกนัของคนท่ีมีปัญหาเดือดร้อนจากการขยายตวั
ของภาคอุตสาหกรรมจนท าใหก้รรมกรอดอยากทุกขย์าก จึงเกิดแนวความคิดตอ้งการแกปั้ญหาและ
ด าเนินการต่าง ๆ ให้บรรลุเป้าหมาย แนวคิดแรกคือการไม่แสวงหาก าไร (Away to protect the 
interests of the less powerful member of society)ในกลุ่มคนงานกรรมกรผูบ้ริโภคด้วยกนั รวมทั้ง
ชาวนาและผูผ้ลิต ซ่ึงไดท้ดลองด าเนินการในหลายวธีิ มีการรวมเงินเพื่อเป็นทุนจดัหาปัจจยัการผลิต 
ตั้งร้านขายของช าร่วมกัน เอาเงินกองกลางไปซ้ือของมาแบ่งอย่างเท่า ๆ กนัทุกอย่าง จนพบว่า
สามารถประหยดัเงินไดม้ากกวา่ต่างคนต่างซ้ือ คุณภาพสินคา้ดีข้ึนและทุกคนยอมรับวิธีการน้ีอยา่ง
แพร่หลายจนเกิดสหกรณ์แรกของโลกคือ สหกรณ์รอชเดล ในปี ค.ศ.1844 (ส่งเสริม หอมกล่ิน และ
สมเกียรติ ฉายโชน้, 2554, หนา้ 5-22)   
  1) ประเภทสหกรณ์ตามลกัษณะของการด าเนินงาน 
  สหกรณ์ในประเทศองักฤษมีหลายประเภทตามลกัษณะของการด าเนินงาน เกิดข้ึน
ตามความต้องการของสมาชิกและได้มีการปรับเปล่ียนไปตามสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลง มีทั้ง
สหกรณ์ระดบัชุมชนหรือระดบัล่าง ระดบักลางหรือระดบัมธัยมและระดบัชาติ ไดแ้ก่  
   (1) สหกรณ์ผูบ้ริโภค (Consumers Co-operative) เป็นสหกรณ์ของกลุ่มชุมชนท่ีมี
การซ้ือขายสินคา้อุปโภคบริโภคท่ีเป็นทั้งสหกรณ์ผูค้า้ส่ง (Co-operative Wholesale) และสหกรณ์
ผูค้า้ปลีก (Co-operative Retailers) ท่ีมีขนาด สาขา และจ านวนสมาชิกมากท่ีสุดทัว่ทั้งประเทศองักฤษ 
   (2) สหกรณ์ขายปลีก (Retailers Co-operative) เป็นสหกรณ์ผูบ้ริโภคประเภทหน่ึง
ท่ีเกิดจากการขยายตวัของเศรษฐกิจ มีการกระจายสินคา้ไปสู่ผูบ้ริโภคท่ีรวดเร็วและสะดวกยิง่ข้ึน 
   (3) สหกรณ์คา้ส่ง (Co-operative Wholesale Society: CWS) มีกิจการธนาคาร ใหบ้ริการ
ประกนัชีวิต ประกนัทรัพยสิ์นต่าง ๆ บริการดา้นการท่องเท่ียวทัว่โลก มีกิจการบริการทางสังคม 
การจดัพิธีศพ (Co-operative Funeral Care) บริการดา้นสุขภาพ ยา และคลีนิค (Co-operative Group 
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Phamarcy) ยงัเป็นเจา้ของคา้ส่งนมเนยทัว่ยโุรปในรูปสหกรณ์ Association Co-operative Creameries 
อีกดว้ย 
   (4) สหกรณ์ประกนัภยั (Co-operative Insuance Societies: CIS) ให้บริการประกนัภยั
แก่สมาชิกสหกรณ์ทัว่เกาะองักฤษ (ไม่รวมกบัของสหกรณ์คา้ส่ง) เป็นการให้บริการท่ีดีท่ีสุดของ
การจดัอนัดบัในองักฤษ 
   (5) สหกรณ์เคหสถาน (Housing Co-operative) เป็นสหกรณ์การเคหะแบบสมบูรณ์
ท่ีมีผูเ้ช่าเป็นสมาชิก มีสมาคมอุตสาหกรรมก่อสร้างและแรงงานขององักฤษสนับสนุนการเงิน 
รัฐบาลยงัออกกฎหมายรับรองสิทธิผูเ้ช่าให้ประชาชนทุกคนตอ้งมีท่ีอยู่อาศยัอย่างน้อยหน่ึงห้อง 
สหกรณ์มีหน้าท่ีจดัหาท่ีพกัให้กบัสมาชิกท่ีต้องการมีห้องเช่าหรือห้องส่วนตวัส าหรับการสร้าง
ครอบครัวใหม่เขา้พกัอาศยั  
   (6) สหกรณ์ก่อสร้าง (Building Co-operative) มีหนา้ท่ีจดัหา ก่อสร้างบา้นพกั ท่ีอยู่
อาศัย ซ่อมแซมตึกใหม่ให้กับสหกรณ์เคหสถาน และมีอ านาจในการท าสัญญากับบริษัท
อสังหาริมทรัพย์ในการจัดหาท่ีดินจัดสร้างอาคารชุดให้กับสมาชิกเข้าพกัอาศัย จัดการระบบ
สาธารณูปโภคอ่ืน ๆ ของโครงการ 
   (7) สหกรณ์บริการสาธารณูปโภค (Utility Co-operative) มีหน้าท่ีให้บริการใน
กิจการสาธารณะแทนรัฐท่ีกฎหมายองักฤษถือว่าต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมและตดัสินใจใน
กิจการก่อสร้าง กิจการไฟฟ้า โทรศพัท ์น ้าประปา รวมถึงการเขา้ไปรับช่วงต่อจากบริษทัเอกชน  
   (8) สหกรณ์คนงาน (Worker Co-operative) มีคนงานเป็นผูถื้อหุน้และเป็นผูบ้ริหาร
โครงการ มีหนา้ท่ีให้บริการรับจา้งให้คนเขา้ท างานในสถานท่ีต่าง ๆ ส าหรับคนท่ีวา่งงาน ตอ้งการ
เปล่ียนงาน หรือการฝึกอาชีพเขา้สู่ระบบแรงงานใหม่ 
   (9) สหกรณ์บริการสังคม (Social Co-operative) มีหน้าท่ีให้บริการในเร่ืองต่าง ๆ 
อาทิ การจดังานศพ จดังานแต่งงาน งานวนัเกิด การท่องเท่ียว หรืองานท่ีสมาชิกตอ้งการเพื่อไม่ให้
ถูกเอาเปรียบ 
   (10) สหกรณ์รถยนต์บริการท่องเท่ียว (Car Sharing) สมาชิกผูข้บัรถรับจา้ง กูเ้งิน
จากธนาคารกลางของรัฐในอตัราดอกเบ้ียต ่ามาลงหุ้นซ้ือรถแท็กซ่ีมาจ านวนหน่ึงแลว้แบ่งกนัขบัวิ่ง
รับนกัท่องเท่ียว โดยหกัค่าเช่ารถเป็นกองกลางไวส้ าหรับช าระคืนเงินกูแ้ก่ธนาคารและซ่อมแซมรถ   
   (11) สหกรณ์การเกษตร (Agricultural Co-operative) ตั้งข้ึนเพื่อแกปั้ญหาการจดัหา
วสัดุการเกษตร หาปุ๋ย หาเมล็ดพนัธ์ท่ีมีคุณภาพและราคายุติธรรม ใหบ้ริการเกษตรกรดา้นการตลาด
สหกรณ์เป็นสถานท่ีจ าหน่ายปศุสัตว ์อาหาร พืชผกั ผลไม ้และธญัพืชต่าง ๆ  
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   (12) สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน (Credit Union Co-operative) มุ่งให้กลุ่มคนในชุมชน
ไดเ้รียนรู้หลกัการพึ่งพาตนเอง (Self-Sufficient Communities) มีการให้บริการท่ีหลากหลายทั้งการ
ออมเงินกบัสหกรณ์ในรูปแบบต่าง ๆ การใหกู้เ้งินและสวสัดิการอ่ืน ๆ เช่น จดัตั้งกองทุนช่วยเหลือผู ้
ยากไร้จากภยัพิบติัต่าง ๆ ให้การปรึกษาหรืออ านวยความสะดวกทางการเงินแก่สมาชิกในทุกด้าน 
การท าประกนัชีวิต เป็นตน้ สหกรณ์ไดด้ าเนินธุรกิจการเงินเช่นธนาคารพาณิชยทุ์กอย่างและมีการ
เพิ่มเติมดา้นสวสัดิการใหก้บัสมาชิกครอบคลุมทุกพื้นท่ี 
   (13) ชุมนุมสหกรณ์ (Co-operative Federation) เป็นการรวมกนัของสหกรณ์ระดบั
ขั้นปฐมหลาย ๆ รูปแบบ ตั้งแต่สหกรณ์ผูบ้ริโภค สหกรณ์คา้ส่ง สหกรณ์คา้ปลีกเป็นตวัหลกัตาม
สภาพภูมิศาสตร์จนขยายใหญ่เป็นชุมนุมระดบัเมืองหรือระดบัจงัหวดั และจากหลายชุมนุมสหกรณ์
ก็รวมกันเป็นชุมนุมสหกรณ์ระดับแคว้นหรือบางเมืองเรียกว่า ระดับมัธยม (Secondary Co-
operative)   
   (14) ธนาคารสหกรณ์ (Co-operative Banking) เป็นการรวมทุนระหว่างสหกรณ์
เครดิตยูเน่ียนกบัธนาคารสหกรณ์ออมทรัพย ์เน่ืองจากการจดัตั้งสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนท่ีมีแนวคิดวา่
คนงานตอ้งเป็นเจา้ของธนาคารโดยมีธุรกิจรับฝากเงิน ตัว๋สัญญาใช้เงิน ให้กู ้หน่วยลงทุนเอกชน 
ประกนัภยั  
   (15) สหภาพสหกรณ์ (Co-operative Union) เป็นองค์กรท่ีใหญ่ท่ีสุดของสหกรณ์
ในองักฤษ มีเป้าหมายตอ้งการเป็นเจา้ของผูผ้ลิตสินคา้บริการทุกชนิดท่ีสมาชิกต้องซ้ือใช้ ทั้งมี
หนา้ท่ีให้การอบรมกรรมการ พนกังาน สมาชิกสหกรณ์ ประสานงานระหวา่งสหกรณ์ดว้ยกนัและ
ระหวา่งชุมนุมสหกรณ์ และยงัขยายเป็นองคก์ารสหกรณ์หน่ึงเดียวระดบัโลกคือ International Co-
operative Alliance: ICA 
  2) การบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์  
  โครงสร้างของสหกรณ์ในประเทศองักฤษมี 3 ระดบั ตั้งแต่ระดบัล่าง ระดบักลาง และ
ระดับชาติท่ีพฒันามาจากพื้นฐานความต้องการของคนระดับล่าง เช่น ผูใ้ช้แรงงาน คนยากจน 
พนกังานในองคก์รทั้งของเอกชนและภาครัฐ ขยายตวัเป็นขบวนการสหกรณ์ขนาดใหญ่เกิดจากการ
ใช้หลกัของ Rochdale Pioneers โดยจดัตั้งเป็นชุมนุมระดบัภูมิภาคในแต่ละแควน้ทั้งองักฤษ เวลส์ 
สกอตแลนด์ และไอริช  เม่ือสหกรณ์หลายประเภท ไดมี้การรวมกนัในระดบัจงัหวดัหรือภูมิภาค
และไดจ้ดัตั้งเป็นชุมนุมสหกรณ์ระดบัภูมิภาค (Co-operative Regional หรือ Federal Co-operative 
หรือ Secondary Co-operative) จากนั้นก็ไดร้วบรวมสหกรณ์ระดบัจงัหวดัหรือภูมิภาคทุกเมืองและ
ทุกประเภทสหกรณ์ข้ึนเป็นสหกรณ์ระดบัชาติ ไดแ้ก่ สหภาพสหกรณ์ (Co-operative Union) 
ส่วนสหกรณ์คนงานไดพ้ฒันาไปเป็นพรรคแรงงานและรวมกนัเป็นพรรคสหกรณ์ เป็นการสนบัสนุน
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ให้สหกรณ์ทุกระดบัขยายไปสู่ทุกส่วนของสังคม บางเมืองมีพรรคสหกรณ์ (Co-operative Party) 
ร่วมมือกบัพนัธมิตรภายใตส้มาชิกและผูน้ าสหกรณ์แต่ละประเภทเป็นตวักลางในการรวมกนัเพื่อ
พฒันาประเทศ โดยก าหนดนโยบายจากสหกรณ์ระดบัล่างท่ีผา่นสหกรณ์ทุกประเภทข้ึนไปสู่ระดบั
รัฐสภา โดยเลือกตั้งแต่ละคร้ังจะมีผูแ้ทนจากภาคสหกรณ์ เข ้าไปนั่งในรัฐสภาของอังกฤษ
เป็นจ านวนมาก  
  สหกรณ์ผูบ้ริโภค (Consumers’ Co-operative) เป็นสหกรณ์ท่ีมีบทบาทต่อคนองักฤษมาก 
โครงสร้างสหกรณ์ มีการแบ่งเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนแรกจะเป็นสหกรณ์คา้ส่งและคา้ปลีกขนาดใหญ่ 
(Co-operative Retail Trading Group: CRTG) ท าหน้าท่ีขนส่งสินคา้ ผลิต พฒันาสินคา้ สนบัสนุน
ร้านคา้ยอ่ยดา้นสินคา้และเทคโนโลย ีการพฒันาองคก์ร การกระจายสินคา้ กลยทุธการตลาด การตั้ง
ร้านคา้ปลีกในชนบท ส่วนที่สอง คือสหกรณ์ขายปลีกขนาดเล็ก (Co-operative Retailing: CR) 
มีหนา้ท่ีขายสินคา้ รับค าแนะน าจากสมาชิก ให้ค  าปรึกษา เป็นตวัแทนประกนั โดยร้านสหกรณ์จะ
แบ่งเป็น 3 ขนาด ไดแ้ก่ ห้างสรรพสินคา้ขนาดใหญ่ มีทั้งคา้ส่งและคา้ปลีก (Welcom Convenience 
Stores)  ขนาดกลาง ไดแ้ก่ร้านคา้ขนาดเล็กในเมือง (Market Town Small Supermarkets) และขนาด
ร้านคา้ปลีกในชุมชน (Superstore Full 3 scale Supermarkets) ซ่ึงแต่ละขนาดจะกระจายสินคา้จาก
สหกรณ์ผูค้า้ส่ง สินคา้จากโรงงานสหกรณ์ ส่วนสหกรณ์คา้ปลีกนั้นกฎหมายการคา้จะคุม้ครองให้
อยู่ในรูปของสาธารณะเป็นเจา้ของมิให้มีผูถื้อหุ้นคนเดียว หรือตอ้งการให้เป็นระบบสหกรณ์หรือ
บริษทัมหาชน ซ่ึงสหกรณ์ผูบ้ริโภคน้ีก็จะไปเช่ือมโยงกบัสหกรณ์ประเภทอ่ืน ๆ ดว้ยการลงหุ้นใน
การก่อตั้งเป็นชุมนุมสหกรณ์อีกดว้ย 
  ส่วนสหกรณ์การเกษตรในประเทศอังกฤษจัดตั้ งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์ส าคัญท่ี
ให้บริการดา้นการเกษตรเพื่อแกไ้ขปัญหาดา้นการตลาด สร้างโอกาสและเพิ่มช่องทางในการขาย
สินคา้การเกษตรของสมาชิก และเพิ่มอ านาจต่อรองเพื่อให้สมาชิกสามารถขายผลผลิตได้ราคาดีข้ึน
และมีความมัน่คงดา้นการตลาดเพื่อตอบสนองความตอ้งการของสมาชิกไดท้ัว่ถึง โดยสามารถแบ่ง
สหกรณ์ออกไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ สหกรณ์บริการปัจจยัการผลิต (Supply Co-operatives) ท่ี
ให้บริการสมาชิกในการจดัหาปัจจยัการผลิตการเกษตร เช่น เมล็ดพนัธุ์ ปุ๋ย น ้ ามนัเช้ือเพลิง 
การบริการเคร่ืองจกัรกล และสหกรณ์การตลาด (Marketing Co-operatives) ท่ีมุ่งเนน้ดา้นการผลิต
และจ าหน่ายสินคา้ของสมาชิก เช่น การรวบรวมผลผลิต การปรับปรุงคุณภาพ การเก็บรักษา การคดั
เกรด การแปรรูปและการตลาด ส่วนดา้นเงินทุนในการด าเนินงานนั้นเกษตรกรตอ้งพึ่งเงินทุนจาก
สหกรณ์เครดิต (Credit Co-operative) (Co-operatives UK Limited, Online) 
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  3) ดา้นการก ากบัและส่งเสริมสหกรณ์ 
  เน่ืองจากสหกรณ์ในประเทศองักฤษจะมีหลายประเภทตามลกัษณะของการด าเนินงาน 
จึงมีกิจกรรมและบริหารท่ีหลากหลายตามวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งตามความตอ้งการของสมาชิก 
และมีการปรับเปล่ียนไปตามสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลง ขบวนการสหกรณ์จะมีการก ากับและ
ส่งเสริมสหกรณ์กนัเองตามโครงสร้างสหกรณ์ มีการเช่ือมโยงกนัตั้งแต่ระดบัล่างจนถึงระดบัชาติ 
มีทั้งสหกรณ์ระดบัชุมชน ระดบัมธัยม และระดบัชาติ   
  4) ดา้นกฎหมายสหกรณ์  
  ปัจจุบนัสหกรณ์องักฤษไดมี้พระราชบญัญติัองคก์รเพื่อสังคมและสหกรณ์ พ.ศ. 2557 
(Co-operative and Community Benefit Societies Act 2014 หรือ CCBSA 2014) มาใช้บงัคบั 
โดยด าเนินงานตามหลกัสหกรณ์สากล และองค์กรท่ีไดผ้่านการพิจารณาจากองค์กรก ากบัทางการเงิน 
(Financial Services Authority หรือ FSA)  สามารถท่ีจะเป็นสมาชิกของสหกรณ์แห่งอังกฤษ 
(Cooperatives UK หรือ CUK) โดยคณะกรรมการด าเนินการของสหกรณ์จะมีท่ีมาจากทั้งสมาชิก
สหกรณ์และบุคคลภายนอกท่ีเป็นฝ่ายจดัการของสหกรณ์ กรรมการด าเนินการของสหกรณ์ท่ีมาจาก
การเลือกตั้งอยู่ในต าแหน่งคราวละ 2 ถึง 3 ปี โดยไม่มีการจ ากดัวาระในการด ารงต าแหน่ง (ท่ีมา: 
www.copa-cogeca.eu) และไดบ้ญัญติัคุณสมบติัพื้นฐานขององคก์รท่ีจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ไวว้่า
การด าเนินงานเพื่อผลประโยชน์ของสมาชิก  สมาชิกหน่ึงคนออกเสียงลงคะแนนไดห้น่ึงเสียง (One 
Member, One Vote) ผลตอบแทนจากหุน้ตอ้งมีการจ ากดั  หากมีการแบ่งก าไรใหแ้ก่สมาชิกตอ้งแบ่ง
เท่ากนั ไม่มีการแทรกแซงขอ้จ ากดัของสมาชิก การจดทะเบียนสหกรณ์ตอ้งมีสมาชิกอยา่งนอ้ยสาม
คน และกฎหมายก าหนดอายุส าหรับกรรมการสหกรณ์ขั้นต ่า 16 ปี แต่ถา้กฎองคก์รมีการจ ากดัอายุ
ขั้นต ่าท่ีสูงกวา่ใหย้ดึกฎขององคก์รแทน (Archives Hub, Online) 
 3.2 การบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Federal 
Republic of Germany) 
 การสหกรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แบ่งออกเป็น 3 ช่วง (กฤษฎา ประศาสน์วุฒิ 
และวเิชียร แท่นธรรมโรจน์, 2550, หนา้ 6-19) ไดแ้ก่ ระยะแรก ในการก่อตั้งสหกรณ์ (ค.ศ. 1849-1914) 
โดยผูน้ าสหกรณ์ 2 ท่าน คือ เฮอร์มานน์ ชูลซ์-เดลิทช์ (Hermann Schulze-Delitzsch) ซ่ึงเป็นผูริ้เร่ิม
ก่อตั้งสหกรณ์ประเภทในเมือง และฟรีดริช วิลเฮล์ม ไรฟ์ไฟเซน (Friedrich Wilhelm Raiffeisen) 
เป็นผูริ้เร่ิมก่อตั้งสหกรณ์ประเภทในชนบท ระยะท่ีสอง เป็นพฒันาการสหกรณ์ช่วงสงครามโลก
คร้ังที่ 1 และคร้ังที่ 2 (ค.ศ. 1914-1945) ที่อยู ่ในภาวะสงครามซ่ึงส่งผลกระทบต่อสหกรณ์ 
การปกครองดว้ยลทัธิฟาสซิสต ์(Facism) ท าให้ขบวนการสหกรณ์ไดถู้กควบคุมและถูกท าลายลา้ง
ความเป็นอิสระลงเกือบหมดส้ิน ระยะท่ีสาม หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

http://www.copa-cogeca.eu)/


71 

ถูกแบ่งออกเป็น 2 ประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจและสังคมท่ีแตกต่าง สหกรณ์ภายใตร้ะบอบสังคมนิยม
ของประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยเยอรมนัหรือเยอรมนัตะวนัออกเป็นสหกรณ์ท่ีขาดความเป็น
อิสระตอ้งอยูใ่ตร้ะบบการรวมอ านาจจากส่วนกลาง ขณะท่ีสหกรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
หรือเยอรมนัตะวนัตกก็ไดมี้การด าเนินการพฒันาสหกรณ์ไปในแนวทางแบบดั้งเดิม  อยา่งไรก็ตาม 
เม่ือ 2 ประเทศไดก้ลบัมารวมกนัอีกคร้ังเม่ือปี ค.ศ. 1990 สหกรณ์ก็ไดเ้ปล่ียนระบบโครงสร้างเพื่อให้
การด าเนินธุรกิจเป็นไปตามแนวของระบบเศรษฐกิจแบบตลาดสังคมเศรษฐกิจ (Social Market 
Economy) คือระบบแบบผสมระหว่างสังคมนิยม (Socialism) และทุนนิยม (Capitalism) ดว้ยการ
ยอมรับใหส้หกรณ์เป็นสถาบนัท่ีระดมความร่วมมือให้เกิดพลงัแข่งขนักบัสถาบนัต่าง ๆ ดว้ยวธีิการ
สหกรณ์เพื่อเกิดการถ่วงดุลเชิงเศรษฐกิจในสังคมไดอ้ยา่งมัน่คง 
  1) ประเภทสหกรณ์ตามลกัษณะของการด าเนินงาน  
  การจดัตั้ งสหกรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กฎหมายสหกรณ์ก าหนดให้มี
สมาชิกไม่นอ้ยกวา่ 7 คน โดยใหจ้ดัตั้งและด าเนินการเป็นกลุ่มเตรียมสหกรณ์เพื่อเรียนรู้และทดลอง
ด าเนินงานเป็นระยะเวลาไม่นอ้ยกวา่ 2 ปีจนมีความเหมาะสมแล้วจึงจะขอจดทะเบียนเป็นสหกรณ์
ไดเ้มื่อชุมนุมสหกรณ์และชุมนุมตรวจบญัชีสหกรณ์ให้ความเห็นชอบแลว้ นายทะเบียนสหกรณ์
จึงรับจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ โดยแบ่งสหกรณ์ออกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ 
   (1)  สหกรณ์เครดิตหรือธนาคารสหกรณ์ (Co-operative Bank) เป็นสหกรณ์ท่ี
ด าเนินธุรกิจสินเช่ือในรูปแบบของการธนาคาร ประกอบดว้ยธนาคารประชาชน (People’s Banks 
หรือ Volkbanken) และธนาคารไรฟ์ไฟเซน  (Raiffiesen Banks หรือ Raiffeisen Banken) ซ่ึงสหกรณ์
เหล่าน้ีไดร่้วมกบัธนาคารกลางสหกรณ์ (Co-operative Central Banks) ท่ีมีธนาคารสหกรณ์ต่าง ๆ 
เป็นทั้งลูกคา้หลกัและเป็นผูถื้อหุ้นในธุรกิจธนาคารท่ีด าเนินการในรูปบริษทัท่ีมีสหกรณ์เป็นผูถื้อ
หุน้รายใหญ่ (Holding Company) ภายใตก้ฎหมายท่ีส่งเสริมขบวนการสหกรณ์เพื่อประโยชน์ในการ
ควบคุมมากกว่าการลงทุน (The Co-operatives Bank, Online, 2002) ธนาคารสหกรณ์เหล่าน้ี
ให้บริการดา้นการเงิน สินเช่ือครบวงจรกบัสมาชิกและบุคคลทัว่ไปผา่นการจดัตั้งเครือข่ายธนาคาร
แบบ Universal Banks ซ่ึงเป็นองคก์รแบบกระจายอ านาจ ต่างเป็นอิสระต่อกนั แต่สหกรณ์ทุกระดบั
จะตอ้งให้การสนบัสนุนสหกรณ์ระดบัทอ้งถ่ินตามหลกัการให้ความสนบัสนุนกนั นอกจากน้ียงัมี
ธนาคารอ่ืนท่ีเนน้อาชีพท่ีแน่นอนอีก เช่น ธนาคารสหกรณ์ขา้ราชการพลเรือน (Public Servants’ Banks) 
ธนาคารสหกรณ์บุคลากรทางการแพทย ์(Medical Professionals’ Banks) เป็นตน้ สหกรณ์เหล่าน้ี
ด าเนินธุรกิจทั้งดา้นธนาคารและธุรกิจการคา้ภายใตส้หกรณ์เดียวกนั เป็นประเภทสหกรณ์อเนกประสงค ์
(Multipurpose Co-operatives)  
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   ส าหรับสหกรณ์ระดบัท่ีสูงข้ึนไปเป็นระดบัท่ีสองของระบบธนาคารสหกรณ์ท่ี
ประกอบดว้ยธนาคารระดบัภูมิภาคช่ือวา่ Westdeutsche Genossenschafts-Zentral Bank หรือ WGZ 
Bank (ธนาคารกลางสหกรณ์ภาคตะวนัตกของเยอรมนั) และส านกังานระดบัภูมิภาคของ Deutsche 
Zentral-Genos-senschafts Bank หรือ DZ Bank (ธนาคารสหกรณ์กลางแห่งเยอรมนั) มีวตัถุประสงค์
หลกัเพื่อการบริหารจดัการเงินส่วนเกินในระบบดว้ยการเป็นศูนยก์ลางรับฝากและให้กูก้บัธนาคาร
สหกรณ์อ่ืนท่ีขาดเงินทุนหมุนเวยีน  
   ระดับท่ีสามเป็นธนาคารระดบัประเทศ คือธนาคารสหกรณ์กลางแห่งเยอรมนั 
(Deutsche Zentral-Genos-senschafts Bank หรือ DZ Bank) ซ่ึงมีธนาคารระดับปฐมและธนาคาร 
WGZ-Bank เป็นผูถื้อหุ้นส าคญั นอกจากน้ียงัมีสถาบนัการเงินท่ีให้บริการทางการเงินพิเศษเฉพาะ
อยา่งและเป็นผูถื้อหุ้นของ WGZ-Bank และ DZ Bank ท่ีเรียกรวมกนัวา่ ชุมนุมสหกรณ์ทางการเงิน 
(Co-operative Financial Federation) ประกอบดว้ยธนาคารสหกรณ์ออมทรัพยเ์พื่อเคหสถาน (Co-
operative Building Society Saving) ท าหนา้ท่ีให้บริการรับฝากเงินและให้สินเช่ือเพื่อการเคหสถาน 
และบริษทัประกนัภยั R+V (R+V Insurance Company: R คือธนาคารไรฟ์ไฟเซน ส่วน V คือธนาคาร
ประชาชน) ซ่ึงธนาคารสหกรณ์ทั้งสามระดบัน้ีเป็นสมาชิกของชุมนุมตรวจบญัชีสหกรณ์ระดบัภูมิภาค 
(Regional Co-operative Auditing Federation) และยงัเป็นสมาชิกของชุมนุมสหกรณ์ธนาคารประชาชน
และธนาคารไรฟ์ไฟเซนแห่งประเทศเยอรมัน(Federation of the German People’s Banks and 
Raiffeisen Banks หรือ BVR) ซ่ึงเป็นชุมนุมระดบัประเทศดว้ย 
   (2) สหกรณ์ภาคเกษตร (Co-operatives in the Agricultural Sector) จดัเป็นสหกรณ์
ไรฟ์ไฟเซนเพื่อผลผลิต การแปรรูปและการบริการ ท าหน้าท่ีดา้นการตลาด จดัส่งวตัถุดิบและหา
ปัจจยัการผลิตให้กบัภาคเกษตร ให้สินเช่ือกับสมาชิกและเกษตรกร ด าเนินการแปรรูปและจดั
จ าหน่ายผลผลิตการเกษตรคุณภาพท่ีส าคญัให้กบัการคา้ปลีกและบริการท่ีหลากหลาย ซ่ึงสามารถ
แบ่งได้เป็น 7 ประเภทย่อย ได้แก่ (1) สหกรณ์อเนกประสงค์หรือธนาคารสหกรณ์ไรฟ์ไฟเซน
ประกอบธุรกิจการคา้ (Multipurpose Co-operatives or Raiffeisen Co-operatives with Commodity 
Transactions) (2) สหกรณ์การซ้ือและการขาย (Buying and Selling Co-operatives) (3) สหกรณ์โค
นมและการแปรรูปนม (Dairy and Milk Processing Co-operatives) (4) สหกรณ์ปศุสัตวแ์ละแปรรูป
เน้ือสัตว ์(Cattle Processing Co-operatives) (5) สหกรณ์ผลไมแ้ละผกั (Fruits, Vegetable Co-operatives) 
(6) สหกรณ์ชาวสวนองุ่น (Wine Growers’ Co-operatives) และ (7) สหกรณ์ประเภทสินค้าและ
บริการอ่ืน ๆ (Other Commodities and Services Co-operatives) ส าหรับสหกรณ์ไรฟ์ไฟเซนระดบัท่ี
สองเป็นสหกรณ์ระดบัภูมิภาค ไดแ้ก่ ศูนยก์ลางสหกรณ์สินคา้ (Co-operative Commodity Centres) 
ศูนยก์ลางสหกรณ์โคนมและการตลาดไข่ (Dairy and Egg-marketing Centres) ศูนยก์ลางสหกรณ์
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องุ่น (Central Wine Cellors) และสหกรณ์อ่ืน ๆ ส่วนองค์กรสูงสุดระดบัประเทศของสหกรณ์ไรฟ์
ไฟเซน ไดแ้ก่ ชุมนุมสหกรณ์ไรฟ์ไฟเซนแห่งประเทศเยอรมนั(German Raiffeisen Union – DRV 
:Deutscher Raiffeisenverband)  
   (3) สหกรณ์ผลิตอุตสาหกรรมขนาดเล็กและบริการ (Small Scale Industry Commodity 
and Service Co-operatives) เป็นสหกรณ์ท่ีด าเนินธุรกิจในเมืองหรือภาคอุตสาหกรรม ซ่ึงสามารถ
แบ่งออกไดเ้ป็น 6 ประเภทย่อย ประกอบดว้ย (1) สหกรณ์การคา้ส าหรับการคา้ปลีกสินคา้อาหาร
และอุปโภคบริโภค  (Purchasing Co-operatives of the Food and Find Food Retail Trade) (2) สหกรณ์
การค้าส าหรับการค้าปลีกสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร (Purchasing Co-operatives of Non-Food Retail 
Trade) (3) สหกรณ์การคา้ส าหรับร้านช่างท าอาหารไดแ้ก่ ช่างท าขนมปัง ร้านขายเน้ือ (Purchasing 
Co-operatives of the Food Crafts (Bakers, Butchers) (4) สหกรณ์การคา้ส าหรับช่างฝีมือ (Purchesing 
Co-operatives of Others Crafts) เช่น ช่างก่อสร้าง ช่างหลงัคา ช่างทาสี ช่างตดัผม ช่างท ารองเทา้ (5) 
สหกรณ์การคา้ส าหรับกลุ่มอาชีพอ่ืน ๆ (Purchasing Co-operatives of Other Occupational Groups) 
และ (6) สหกรณ์ขนส่ง (Transport Co-operatives) ได้แก่ สหกรณ์ขนส่งทางบก (Road Transport 
Co-operatives) สหกรณ์รถแท็กซ่ี (Taxi Co-operative) สหกรณ์การขนส่งทางเรือ (Inland Navigation 
Traffic Co-operatives) และสหกรณ์การขนส่งอ่ืนๆ (Other Transport Co-operatives) 
  2) การบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ 
  สหกรณ์ในเยอรมนัแบ่งโครงสร้างออกเป็น 3 ระดบั ไดแ้ก่ สหกรณ์ระดบัปฐมหรือ
ระดบัทอ้งถ่ิน เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้งในแต่ละทอ้งถ่ินซ่ึงส่วนใหญ่เป็นธนาคารเครดิตหรือธนาคาร
สหกรณ์  ถดัมาเป็นสหกรณ์ระดบัภูมิภาค ซ่ึงกฎหมายก าหนดใหส้หกรณ์ระดบัปฐมตอ้งเป็นสมาชิก
และไดรั้บการรับรองจากชุมนุมสหกรณ์ตรวจสอบบญัชีระดบัภูมิภาคแห่งใดแห่งหน่ึงตั้งแต่เร่ิมการ
จดัตั้ง รวมถึงไดรั้บค าแนะน าการบริหารจดัการงาน รวมถึงการพฒันาบุคลากรของสหกรณ์ด้วย  
และสุดทา้ยคือ สหกรณ์ระดบัประเทศ มีองค์กรรับผิดชอบดูแลสหกรณ์แต่ละประเภท ได้แก่ 
(1) ชุมนุมสหกรณ์ไรฟ์ไฟเซนแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (DRV) มีหน้าที่แนะน าสหกรณ์
ไรฟ์ไฟเซนเพื่อผลผลิตและบริการรวมทั้งสหกรณ์การเกษตรรูปแบบอ่ืน (2) ชุมนุมสหกรณ์ธนาคาร
ประชาชนและธนาคารไรฟ์ไฟเซนแห่งประเทศเยอรมนั (BVR) มีหน้าท่ีดูแลสหกรณ์ธนาคาร
ประชาชนและธนาคารไรฟ์ไฟเซนทั้งหมด และ (3) ชุมนุมสหกรณ์ของสหกรณ์อุตสาหกรรม บริการ 
ช่างฝีมือ และการคา้แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (ZGV) มีหนา้ท่ีดูแลสหกรณ์ผลิตภณัฑอุ์ตสาหกรรม
ขนาดเล็กและการบริการทั้งหมด นอกจากน้ียงัมีสมาพนัธ์สหกรณ์เยอรมนัและสหกรณ์ไรฟ์ไฟเซน 
(German Co-operative and Raiffeisen Confederation:  DGRV) ซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดของขบวนการ
สหกรณ์ (Apax Confederation) ในเยอรมนัท าหน้าท่ีเป็นชุมนุมตรวจสอบบญัชีสหกรณ์ระดบัประเทศ
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และรับผิดชอบดูแลเร่ืองต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รสหกรณ์ทั้งหมดทั้งดา้นเศรษฐกิจ กฎหมายขอ้ 
บงัคบัสหกรณ์ นโยบายการเงินภาครัฐ รวมถึงการพฒันาบุคลากร  

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
ภาพประกอบที ่2.2 โครงสร้างการจัดองค์กรของสหกรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

  3) ดา้นการก ากบัและส่งเสริมสหกรณ์ 
  การท่ีสหกรณ์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้เป็นสถาบนัท่ีมีกฎหมายสหกรณ์
ฉบบัแรกรองรับเม่ือภายหลงัการก่อตั้งสหกรณ์ในประเทศล่วงเลยมาแลว้ถึง 22 ปี โดยมีหลกัการให้
รัฐลดบทบาทการควบคุมดูแลสหกรณ์ให้นอ้ยลงไม่วา่เร่ืองการจดทะเบียนจดัตั้งและการด าเนินการ 
การตรวจสอบบญัชี การก าหนดระเบียบขอ้บงัคบั และการเลิกสหกรณ์ ซ่ึงสหกรณ์สามารถด าเนิน
กิจกรรมต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไดด้ว้ยตนเอง เม่ือมีการเปล่ียนแปลงภาวะเศรษฐกิจและสังคม

สหกรณ์ไรฟ์ไฟเซนเพื่อ
สินคา้การแปรรูปและ

บริการ 

สหกรณ์ธนาคาร
ประชาชนและธนาคาร

ไรฟ์ไฟเซน 

สหกรณ์
ผลิตภณัฑอ์ุตสาหกรรม
และบริการขนาดเลก็ 

ระดบั
ทอ้งถ่ิน
(Primary 
Level) 

สมาพนัธ์สหกรณ์เยอรมนัและสหกรณ์ไรฟ์ไฟเซน DGRV 

ชุมนุมสหกรณ์ไรฟ์ไฟ
เซนแห่งประเทศเยอรมนั   

DRV 

ชุมนุมสหกรณ์ธนาคาร
ประชาชนและธนาคาร
ไรฟ์ไฟเซนแห่งประเทศ

เยอรมนั BVR 

ชุมนุมสหกรณ์กลางสหกรณ์
อุตสาหกรรมบริการ 

ช่างฝีมือและการคา้แห่ง
ประเทศเยอรมนั ZGV 

ชุมนุมตรวจสอบบญัชีสหกรณ์ 

ระดบั 
ประเทศ
(National 

Level) 

ชุมนุมตรวจสอบบญัชีสหกรณ์ระดบัภูมิภาค 

ศูนยก์ลางสหกรณ์ไรฟ์
ไฟเซนระดบัภูมิภาค 

ธนาคารสหกรณ์กลาง ศูนยก์ลางสหกรณ์
ผลิตภณัฑอ์ุตสาหกรรม

ขนาดเลก็ 

ระดบั
ภูมิภาค
(Regional 

Level) 
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ในประเทศ รัฐบาลไดแ้กไ้ขช่วยเหลือสหกรณ์ดว้ยการเปิดโอกาสให้สามารถด าเนินธุรกิจไดอ้ยา่ง
กวา้งขวาง ให้สหกรณ์มีความอิสระและมีความคล่องตวัสูงข้ึน ทั้งให้สามารถจดัตั้งองคก์รระดบัสูง
ท่ีสามารถแข่งขนัในระบบเศรษฐกิจได ้และยินยอมให้สหกรณ์ด าเนินธุรกิจกบับุคคลภายนอกได้
โดยนอกเหนือจากสมาชิก ท าให้สามารถเปิดตลาดไดก้วา้งข้ึนและปรับปรุงการจดัการให้เขม้แข็ง
ข้ึนดว้ย (กฤษฎา ประศาสน์วฒิุ และวเิชียร แท่นธรรมโรจน์, 2550, หนา้ 6-49) 
  การตรวจบญัชีและการรับรองงบการเงินของสหกรณ์มีการด าเนินการโดยองค์กรใน
โครงสร้างของขบวนการสหกรณ์เอง กล่าวคือ ชุมนุมตรวจบญัชีสหกรณ์ต่าง ๆ ทั้งระดบัภูมิภาค
และระดับประเทศ รวมทั้ง DGRV ด้วย อีกทั้งขบวนการสหกรณ์เยอรมนีทั้ งธนาคารสหกรณ์ 
ธนาคารไรฟ์ไฟเซน และธนาคารประชาชนต่างก็มีระบบประกนัเงินฝากให้กบัสมาชิกหรือผูฝ้ากซ่ึง
ถือเป็นจุดแขง็ 
  4) ดา้นกฎหมายสหกรณ์  
  พระราชบญัญติัสหกรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีมาตั้งแต่ พ.ศ. 2432 และ
ฉบบัปรับปรุงล่าสุดคือ กฎหมายสหกรณ์ พ.ศ. 2549 (Law on Cooperatives Societies 2006) ท่ีก าหนดให้
สหกรณ์ทุกประเภทอยู่ภายใต้กฎหมายฉบบัน้ี ซ่ึงก าหนดให้สหกรณ์มีองค์ประกอบ 3 ส่วนคือ ท่ี
ประชุมใหญ่ (General Assembly) คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ (Board of Managing Directors) และ
คณะกรรมการท่ีปรึกษา (Supervisory Board) ท าหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาแก่คณะกรรมการด าเนินการของ
สหกรณ์ด้านการบริหารจดัการ การตรวจสอบกิจการของสหกรณ์ ตรวจสอบการเงินการบัญชี 
รวมถึงรายงานประจ าปี ตลอดจนเอกสารต่าง ๆ ของสหกรณ์ เพื่อน าเสนอต่อท่ีประชุมใหญ่ของ
สหกรณ์ จากเดิมคณะกรรมการสหกรณ์ต้องมาจากสมาชิกสหกรณ์เท่านั้ น แต่ปัจจุบันมีการ
ปรับเปล่ียนเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ คณะกรรมการสหกรณ์อาจมาจากผู ้เช่ียวชาญในธุรกิจท่ี
สหกรณ์ด าเนินการอยู่ก็ได้โดยเขียนไวใ้นข้อบังคบั ให้กรรมการท่ีปรึกษาหน่ึงในสามมาจาก
บุคคลภายนอกท่ีมีความเช่ียวชาญในสาขาท่ีต้องการได้ โดยจะก าหนดให้มีเงินเดือนหรือไม่มี
เงินเดือนก็ได ้(University of Helsinki, Online)   
  กฎหมายสหกรณ์ของเยอรมนัมีสถานะเทียบเท่ากบักฎหมายพาณิชยท่ี์ใช้บงัคบักบั
บริษทัทัว่ไป สหกรณ์ทุกประเภทอยู่ภายใต้กฎหมายสหกรณ์ พ.ศ. 2549 และกฎหมายอื่นๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้ง อาทิ กฎหมายธุรกิจ บริษทัมหาชนและบริษทัจ ากดั พระราชบญัญติัสมาคมสหกรณ์ของ
สหภาพยุโรป และพระราชบญัญติัการเปล่ียนผา่นธุรกิจ (Transformation Act) ท่ีสหกรณ์ตอ้งด าเนินงาน
เก่ียวขอ้งภายใตก้ฎหมายนั้น ๆ เช่น ธนาคารสหกรณ์ท่ีอยู่ภายใตก้ฎระเบียบของการธนาคาร และ
สหกรณ์ท่ีมีพนกังานตั้งแต่ 500 คนถึง 2,000 คน ตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายแรงงาน และตามกฎหมาย
ของสหภาพยุโรปถือวา่สหกรณ์เป็นองคก์รธุรกิจท่ีด าเนินธุรกิจการคา้และบริการตอ้งมีการแข่งขนั 
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ดงันั้น สหกรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายการแข่งขนั (Competition Law) 
ด้วย (DGRV – Deutscher Genossenschafts- und Raiffeisenverband, Online) โดยกฎหมายก าหนดให้
สหกรณ์ตอ้งจดทะเบียนกับนายทะเบียนสหกรณ์ มีสถานะเป็นหน่วยธุรกิจท่ีเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายเช่นเดียวกับธุรกิจทัว่ไป มีการก าหนดวตัถุประสงค์และมีข้อบังคบัให้ชัดเจนในการ
ส่งเสริมกิจกรรมท่ีสมาชิกเป็นเจ้าของร่วมกนัในด้านการค้า อุตสาหกรรม หรือด้านสังคมและ
วฒันธรรม สหกรณ์ตอ้งไดรั้บการตรวจบญัชีเป็นประจ าจากสมาคมตรวจบญัชีท่ีไดรั้บอนุญาตจาก
รัฐบาลและสหกรณ์เป็นสมาชิกอยู ่กฎหมายสหกรณ์ใหอ้ านาจคณะกรรมการสหกรณ์ในการบริหาร
จดัการสหกรณ์และสามารถให้บริการไดห้ลากหลายภายใตข้อบเขตของกฎหมายและขอ้บงัคบัของ
สหกรณ์โดยไม่ตอ้งไดรั้บการอนุมติัจากท่ีประชุมใหญ่ ซ่ึงสหกรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
ตอ้งเสียภาษีรายได้นิติบุคคล ภาษีการคา้ และภาษีทรัพยสิ์น แต่สหกรณ์การเกษตรบางประเภทและ
สหกรณ์เคหสถานท่ีด าเนินกิจการไม่มุ่งก าไร อาทิ สหกรณ์การเกษตรท่ีผลิตและแปรรูปสินค้า
การเกษตร ไดแ้ก่ นม ไวน์ ผกั และผลไมท่ี้สมาชิกมีการใชเ้คร่ืองจกัรหรือเคร่ืองมือร่วมกนั และขาย
สินคา้แปรรูปผลผลิต มีขอ้ก าหนดว่าธุรกรรมท่ีท ากบัสมาชิกนั้นหากมีก าไรอยู่ในกรอบอตัราท่ี
ก าหนด สหกรณ์จะได้รับการยกเวน้ภาษีดังกล่าว และก าไรของสหกรณ์ต้องน ามาเฉล่ียคืนให้
สมาชิก หากสหกรณ์มีอตัราก าไรเกินกรอบเพดานส่วนท่ีเกินตอ้งเสียภาษีรายได้ รวมทั้งธุรกรรมท่ี
ท ากบับุคคลภายนอกสหกรณ์ตอ้งเสียภาษีรายไดด้ว้ย (UW Center for Cooperatives, Online) 
  สหกรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีการด าเนินงานช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือ
ผูอ่ื้นท่ีประสบปัญหาเศรษฐกิจ ความยากจน ถูกเอารัดเอาเปรียบ จึงร่วมมือกนัสร้างสหกรณ์ข้ึนทั้ง
ในท่ีเป็นสหกรณ์เมืองและสหกรณ์ชนบท มีการรวมกนัให้ใหญ่ข้ึนในแต่ละระดบั เกิดการรวมตวั
ของผูผ้ลิตและผูบ้ริโภคท่ีจะด าเนินธุรกิจร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ จนส่งผลให้สหกรณ์
สามารถเกิดการถ่วงดุลและการแข่งขนัในระบบเศรษฐกิจใหมี้ความเขม้แขง็ 
 3.3 การบริหารและด าเนินกจิการสหกรณ์ของประเทศญีปุ่่น (Japan) 
 ญ่ีปุ่นในอดีตเป็นประเทศเกษตรกรรม แต่ไดพ้ฒันามาเป็นประเทศอุตสาหกรรมหลงัจาก
ท่ีแพส้งครามโลกคร้ังท่ี 2 โดยไดส้ร้างความเจริญจนเป็นประเทศท่ีมีเศรษฐกิจระดบัหน่ึงของโลก 
ไดช่ื้อว่าเป็นประเทศท่ีประชากรรักษาระเบียบวินยัเคร่งครัด และคนญ่ีปุ่นให้ความระมดัระวงัใน
การกระท าใด ๆ ท่ีไม่สร้างความแตกต่างไปจากคนในสังคม (สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และคณะ, 2558, 
หน้า 46) และเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปว่า ญ่ีปุ่นเป็นประเทศท่ีมีการสหกรณ์เจริญก้าวหน้าติด
อนัดบัตน้ ๆ ของโลก เป็นตน้แบบท่ีส าคญัของการส่งเสริมพฒันาระบบสหกรณ์ในประเทศไทยดว้ย 
สหกรณ์ในประเทศญ่ีปุ่นมีการจดัตั้งมาตั้งแต่ ค.ศ. 1868 โดยไดรั้บการสนบัสนุนจากรัฐบาลสมยัเม
จิเพื่อเป็นเคร่ืองมือในการพฒันาเศรษฐกิจและช่วยเหลือเกษตรกรและชาวนาท่ีประสบภาวะหน้ีสิน 
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ด าเนินการพฒันาดา้นอาชีพของเกษตรกรและปรับปรุงชีวิตความเป็นอยูข่องสมาชิกอยา่งจริงจงั มี
การบริหารงานโดยผูมี้ความรู้ความสามารถและมีประสบการณ์ ยึดตามหลกัการสหกรณ์สากลใน
การพึ่งพาตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตของสมาชิก ท าให้สหกรณ์ใน
ประเทศญ่ีปุ่นโดยเฉพาะสหกรณ์การเกษตรเป็นสหกรณ์ท่ีประสบความส าเร็จมากท่ีสุด (พรรณี 
วฒันจงกล, 2550, หนา้ 10-3, 12) 
  1) ประเภทสหกรณ์ตามลกัษณะของการด าเนินงาน  
  ปัจจุบนัสหกรณ์ในประเทศญ่ีปุ่นแบ่งเป็น 4 ประเภทหลกั ไดแ้ก่ 
   (1) สหกรณ์การเกษตร (Agricultural Co-operative) เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนโดย
กลุ่มผูมี้อาชีพทางการเกษตร เช่น การปลูกพืช การเล้ียงสัตว ์เล้ียงไหม โคนม เป็นตน้ มีจุดมุ่งหมาย
เพื่อพฒันาการประกอบอาชีพของเกษตรกรและพฒันาชีวิตความเป็นอยู่ให้ดีข้ึน โดยมี Japan 
Agriculture Association หรือ JA Group ท่ีเกิดจากการรวมกนัของเกษตรกรทัว่ประเทศ จดัตั้งภายใต้
กฎหมายสหกรณ์การเกษตรท าหนา้ท่ีให้ความรู้และความช่วยเหลือเกษตรกรในการบริหารกิจการ
เกษตร (RYT9: ข่าวออนไลน์ InfoQuest, ออนไลน์) ไดแ้ก่ การให้บริการดา้นการเงิน เช่น การให้
เงินกู ้การรับฝากเงิน และการประกนัต่าง ๆ ทั้งประกนัชีวิตและประกนัวินาศภยั  เป็นตวักลางใน
การสั่งซ้ืออุปกรณ์และวตัถุดิบทางการเกษตร รวบรวมผลผลิตและจ าหน่ายผลิตภณัฑ์เกษตรของ
สมาชิกสหกรณ์เพื่อรักษาระดบัเสถียรภาพของราคา  รวมถึงให้ค  าปรึกษาและฝึกอบรมให้ความรู้
ดา้นการเกษตรต่าง ๆ ตลอดทั้งให้การสนบัสนุนดา้นระบบสวสัดิการต่าง ๆ ในชีวิตความเป็นอยู่
ของเกษตรกร JA จึงเป็นสหกรณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินชีวิตของเกษตรกรญ่ีปุ่นทัว่ประเทศอยา่ง
แทจ้ริง ทั้งน้ี JA ไดแ้บ่งหน่วยงานเป็น 3 ระดบัคือ ระดบัทอ้งถ่ิน (Town and Village Level) ไดแ้ก่ 
สหกรณ์การเกษตรขั้นปฐม ระดบัจงัหวดั (Prefectural Level) ได้แก่ ชุมนุมสหกรณ์และสหภาพ
สหกรณ์ระดบัจงัหวดั และระดบัประเทศ (National Level) ได้แก่ สหภาพสหกรณ์กลางสหกรณ์
การเกษตร ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรระดบัชาติ ธนาคารสหกรณ์กลางเพื่อการเกษตรและป่าไม ้
สมาคมการพิมพ์อีโนะฮิคาริ ชุมนุมประกนัภยัของสหกรณ์การเกษตรระดบัชาติ สมาคมชุมนุม
สินเช่ือจังหวดัแห่งชาติ UNICOOP JAPAN ซ่ึงทุกระดับจะท างานสอดคล้องกันในการรักษา
ผลประโยชน์แก่สมาชิกเกษตรกร 
   (2) สหกรณ์ประมง (Fishery Co-operative) เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนในกลุ่มผูท้  าธุรกิจ
ดา้นการประมง ภายใตก้ฎหมายสหกรณ์ประมง (Fishery Co-operative Union Law) โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อการพฒันาการประกอบอาชีพประมงและพฒันาชีวติความเป็นอยูข่องสมาชิก 

http://www.ryt9.com/s/mof/642935)%20ได้แก่
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   (3) สหกรณ์ผูเ้ป็นเจา้ของป่าไม ้(Forestry Co-operative) เป็นสหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึน
ในหมู่ผูเ้ป็นเจา้ของป่าไมภ้ายใตก้ฎหมายสหกรณ์ป่าไม ้(The Forest Co-operative Law) เพื่อช่วยเหลือ
สมาชิกในการปลูกป่าและท าธุรกิจดา้นป่าไม ้
   (4) สหกรณ์ผูบ้ริโภค (Consumer Co-operative) จดัตั้ งข้ึนเพื่อปกป้องสิทธิ
และผลประโยชน์ของผูบ้ริโภคภายใตก้ฎหมายผูบ้ริโภค (The Consumers’ Livelihood Co-operatives 
Society Law) ซ่ึงมีหลายประเภท เช่น สหกรณ์ร้านค้า สหกรณ์การแพทย์ สหกรณ์เคหสถาน 
สหกรณ์ประกนัภยั  
  2) การบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์  
  สหกรณ์ในประเทศญ่ีปุ่นแต่ละระดับมีการด าเนินธุรกิจที่ เ อ้ือประโยชน์ต่อกัน 
มีเครือข่ายความร่วมมือระหว่างสหกรณ์ท่ีอยู่ต่างระดบักนัอย่างชัดเจน (ดวงพร หัชชะวณิช และ
บญัชา ชลาภิรมย,์ 2554, หน้า 104) คณะกรรมการด าเนินการเป็นผูม้ีความรู้ความสามารถและ
มีความเช่ียวชาญในการบริหารสหกรณ์ในระดบัท่ีสูงกวา่จะมีหนา้ท่ีในการให้การศึกษาอบรมและ
ให้ความรู้แก่สหกรณ์ท่ีอยู่ในระดบัท่ีต ่ากว่า รัฐบาลได้ให้การสนับสนุนด้านเงินทุนแก่สหกรณ์
การเกษตรโดยการจดัตั้งธนาคารสหกรณ์เพื่อการเกษตรและป่าไมเ้พื่อให้เป็นแหล่งทุนของสหกรณ์
การเกษตร สหกรณ์ประมง และสหกรณ์ผูเ้ป็นเจา้ของป่าไม ้โดยรัฐบาลไดเ้ขา้ถือหุน้ในระยะแรกเร่ิม
ก่อตั้งร้อยละ 50 ต่อมาเม่ือธนาคารสามารถด าเนินกิจการไดอ้ย่างเขม้แข็งพอ รัฐบาลก็จะถอนหุ้น
ออกหมดเพื่อใหธ้นาคารมีอิสระในการด าเนินธุรกิจ  ดา้นการบริหารความเส่ียง ก็มีการด าเนินธุรกิจ
ประกนัภยัของสหกรณ์ โดยมีทั้งประกนัภยัระยะสั้นและระยะยาว มีการเรียกเก็บเบ้ียประกนัใน
อตัราท่ีถูกกวา่บริษทัอ่ืนทัว่ไป และเพื่อเป็นการลดความเส่ียง สหกรณ์จึงมีการท าประกนัภยัต่อกบั
ชุมนุมประกนัภยัจงัหวดัของสหกรณ์การเกษตร ซ่ึงชุมนุมประกนัภยัจงัหวดัไดท้  าประกนัภยัต่อกบั
ชุมนุมประกนัภยัระดบัชาติ  
  3) การก ากบัและส่งเสริมสหกรณ์  
  สหกรณ์ของญ่ีปุ่นมีระบบการก ากบัโดยสหกรณ์แต่ละประเภท เช่น สหภาพกลางของ
สหกรณ์การเกษตรจะดูแลสหกรณ์การเกษตรทั้งหมด  ชุมนุมสหกรณ์การประมงระดบัชาติจะดูแล
สหกรณ์การประมงทั้งหมด สหภาพสหกรณ์ผูบ้ริโภคแห่งญ่ีปุ่นจะดูแลสหกรณ์ร้านคา้ทั้งหมด และ
มีคณะกรรมการร่วมด้านสหกรณ์แห่งญี่ ปุ่นเป็นองค์กรขั้นสูงสุดของขบวนการสหกรณ์ 
ด้านการศึกษาอบรมให้ความรู้จะมีวิทยาลยัส าหรับฝึกอบรมให้ความรู้แก่ผูท่ี้จะเขา้ท างานสหกรณ์
โดยเฉพาะ เช่น วิทยาลยัสหกรณ์การเกษตร วิทยาลยัสหกรณ์การประมง เป็นตน้  นอกจากน้ี 
ยงัมีสหภาพสหกรณ์ผูบ้ริโภคแห่งญ่ีปุ่นเป็นผูจ้ ัดหลักสูตรในการฝึกอบรมให้กับเจ้าหน้าท่ีใน
สหกรณ์ผูบ้ริโภค ด้วยเหตุน้ีเจ้าหน้าท่ีสหกรณ์ทุกประเภทจึงเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถสูง 
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สามารถบริหารจดัการงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ อีกทั้งสมาชิกก็เป็นผูมี้ความรู้ความเข้าใจดี
พอท่ีจะเขา้ไปร่วมกิจกรรมต่าง ๆ ของสหกรณ์ได ้
  4) ดา้นกฎหมายสหกรณ์   
  ปัจจุบนัรัฐบาลญ่ีปุ่นไดอ้อกกฎหมายสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ ข้ึนมาบงัคบัใชเ้ป็นการ
เฉพาะเพื่อท่ีจะไดต้รงกบัลกัษณะการด าเนินงานของสหกรณ์แต่ละประเภท โดยมีกฎหมายสหกรณ์
อยู ่4 ประเภท ไดแ้ก่ กฎหมายสหกรณ์การเกษตร กฎหมายสหกรณ์ประมง กฎหมายสหกรณ์ผูเ้ป็น
เจา้ของป่าไม ้และกฎหมายสหกรณ์ผูบ้ริโภค ซ่ึงการออกกฎหมายแต่ละฉบบัจะเป็นการคุม้ครอง
และสนับสนุนและให้สิทธิพิเศษแก่สหกรณ์แต่ละประเภทที่จะท าให้มีสมาชิกจ านวนมากเป็น
ผู ไ้ด้รับประโยชน์ เช่น การให้สิทธิและใบอนุญาตท าประมงแก่สหกรณ์ประมง เป็นผลให้
ชาวประมงเกือบทั้งประเทศตอ้งสมคัรเป็นสมาชิกของสหกรณ์ ท าใหกิ้จการประมงของญ่ีปุ่นด าเนิน
ไปอยา่งมีระเบียบกฎเกณฑ์ตามนโยบายเดียวกนัซ่ึงเป็นผลดีต่อผูมี้อาชีพประมงอยา่งมาก  ส าหรับ
การควบรวมสหกรณ์ท่ีกฎหมายก าหนดให้กระท าไดเ้พื่อให้มีขนาดใหญ่ข้ึนท าให้การด าเนินงานมี
ความเขม้แขง็และมีประสิทธิภาพมากข้ึน และไดมี้การปรับโครงสร้างสหกรณ์โดยลดบทบาทระดบั
จงัหวดัลงเพื่อไม่ให้มีบทบาทซ ้ าซ้อนกบัระดบัชาติ ท าให้จ  านวนสหกรณ์ลดลงเป็นจ านวนมาก 
โดยสหกรณ์ใหบ้ริการแก่สมาชิกในลกัษณะอเนกประสงคโ์ดยมุ่งประโยชน์ของสมาชิกเป็นส าคญั 
  กฎหมายให้อ านาจกระทรวงเกษตร ป่าไม ้และประมงในการก าหนดมาตรฐานการ
ด าเนินงานของสหกรณ์ท่ีเก่ียวกบัทุน สินทรัพย ์และการจดัการผลก าไรของสหกรณ์ กฎหมายได้
บญัญติัการสนบัสนุนต่าง ๆ ท่ีสหกรณ์ไดรั้บจากรัฐบาลไว ้ นอกจากน้ีรัฐบาลไดอ้อกกฎหมายอ่ืน ๆ 
เพื่อสนบัสนุนช่วยเหลือสหกรณ์ เช่น กฎหมายการฟ้ืนฟูกิจการของสหกรณ์ กฎหมายการส่งเสริม
การควบรวมสหกรณ์ รวมถึงการบญัญติัไม่ให้สหกรณ์อยูใ่นกิจการภายใตบ้งัคบัของกฎหมายการ
ต่อตา้นการผกูขาด (The Food and Agriculture Organization (FAO), Online) 

4. หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) ขององค์กรระหว่างประเทศและของไทย 

 Good Governance หรือหลกัธรรมาภิบาล เป็นหลกัการท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่งต่อการ
บริหารและด าเนินงานขององค์กรทุกระดับไม่ว่าจะเป็นองค์กรภาครัฐหรือภาคเอกชน รวมถึง
องค์กรท่ีเรียกว่า “สหกรณ์” ด้วย ปัจจยัแห่งความส าเร็จในการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศและ
น าไปสู่การพฒันาอย่างย ัง่ยืน ลดปัญหาความขดัแยง้ สร้างความเป็นธรรมในสังคม รวมทั้งท าให้
การบริหารงานมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เกิดความโปร่งใส ตรวจสอบได ้สามารถตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สีย เกิดความน่าเช่ือถือ มีภาพลกัษณ์ท่ีดี เป็นท่ียอมรับ
ของทุกฝ่าย การศึกษาน้ีมีความประสงค์ท่ีจะหาองค์ประกอบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดี 
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เพื่อน ามาสร้างเป็นหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีท่ีเหมาะสมต่อการบริหารและด าเนินกิจการ
สหกรณ์ ต่อไป 
 4.1 ความหมายและพฒันาการของ Good Governance   
 งานวิจัยน้ีมีการกล่าวถึงศัพท์ทางวิชาการ 2 ค  าท่ีมีประเด็นต้องอธิบายระหว่างค าว่า 
“Governance” และค าวา่ “Good Governance” เน่ืองจากค าศพัทใ์นภาษาองักฤษเขียนใกลเ้คียงกนัจึง
อาจท าใหมี้ความเขา้ใจคลาดเคล่ือน ซ่ึงผูว้จิยัประสงคใ์หมี้ความหมายและการน าไปใชท่ี้แตกต่างกนั 
โดยค าวา่ “Governance” จะใชแ้ทนดว้ยภาษาไทยวา่ “การบริหารกิจการ” ท่ีมีความหมายเป็นกลาง ๆ 
(Neutral Concept) ไม่ส่อแสดงคุณภาพดีหรือเลวใด ๆ มีฐานคติเก่ียวกบัการบริหารและการจดัการท่ี
มุ่งไปสู่ทิศทางท่ีตอ้งการ (Steering Mechanism) ซ่ึงมีความหมายท่ีกวา้งกวา่ค าวา่ Good Governance 
ท่ีจะใช้ค  าแปลเป็นภาษาไทยวา่ “การบริหารกิจการท่ีดี” หมายถึง การบริหารกิจการท่ีมีคุณภาพท่ีดี 
(Good Quality) อนัเกิดจากการบูรณาการขององค์ประกอบสาระส าคัญหลายด้านท่ีส่งเสริมให้มี
คุณภาพเชิงบวกท่ีเหมาะสมกบับริบทของภารกิจหนา้ท่ี โดยทัว่ไปนิยมใชค้  าไทยวา่ “ธรรมาภิบาล” 
ซ่ึงเป็นเพียงพื้นท่ีหน่ึงของแนวคิด Governance และเหตุท่ีสหกรณ์เนน้การบริหารและด าเนินกิจการ
ท่ีมีความเป็นอิสระ ร่วมมือดูแลกนัเองตามหลกัการสหกรณ์ โดยไม่ถูกควบคุม จึงไม่แปลค าว่า  
Good Governance เป็น “การก ากบักิจการท่ีดี” เพราะจะท าใหค้วามหมายแคบกวา่การบริหารกิจการ
ท่ีดีและไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการสหกรณ์ดงักล่าว  
  1) ความหมายของ Good Governance  
  ค าวา่ Good Governance หรือค าไทยเรียกวา่ “ธรรมาภิบาล” เป็นศพัทใ์นดา้นวชิาการท่ี
รวมเอาค าวา่ ธรรม และ อภิบาล มารวมกนั ซ่ึงพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ไดใ้ห้
ความหมายของค าวา่ ธรรม-, ธรรมะ น. คุณความดี; ค  าสั่งสอนในศาสนา; หลกัประพฤติปฏิบติัใน
ศาสนา; ความจริง; ความยุติธรรม, ความถูกต้อง; กฎ, กฎเกณฑ์; กฎหมาย; ส่ิงของ, และค าว่า 
อภิบาล ก.บ ารุงรักษา, ปกครอง  ธรรมาภิบาลจึงแปลอย่างกวา้ง ๆ ไดว้า่การปกครองท่ียึดถือความ
ถูกตอ้งดีงามเป็นหลกั หรือการปกครองโดยธรรม  
  ประมวลความหมายและสาระส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งของ Good Governance จากสถาบนั
พระปกเกลา้ (2544, หน้า 7)  สมบูรณ์ ศิริประชยั (2550), สุดจิต นิมิตกุล (2543, หน้า 13-24), 
ทองสุข มาตยค์ามี (2549, หนา้ 44), อมรา พงศาพิชญ ์(2543, หนา้ 68-81),  ศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยุธยา 
(2552, หนา้ 43), อานนัท ์ปันยารชุน (2542, หนา้ 26), ชยัอนนัต ์สมุทวณิช (2541, หนา้ 5), ประเวศ วะสี 
(2544, หน้า 4), ธีรยุทธ บุญมี (2541), บุษบง ชัยเจริญวฒันะและบุญมี ล้ี (2544, หน้า 9), และ
ทศพร ศิริสัมพนัธ์ (2555) ไดอ้ธิบายไวว้า่ ธนาคารโลก (World Bank, 1992) ไดใ้ห้ความหมายค าวา่ 
“อภิบาล” หมายถึง “The manner in which power is exercised in the management of a country’s 
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economics and social resources for development.” ซ่ึงหมายถึงการใช้อ านาจจดัการทรัพยากรของ
ประเทศเพื่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศอย่างย ัง่ยืน  องค์การสหประชาชาติ 
(United Nation: UN) อธิบายวา่ ธรรมาภิบาล เป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนและสังคมอยา่งเท่าเทียมกนั
และมีค าตอบพร้อมเหตุผลท่ีสามารถช้ีแจงได ้เป็นหลกัพื้นฐานในการสร้างความเป็นอยูข่องคนใน
สังคมทุกประเทศให้มีการพฒันาท่ีเท่าเทียมกนัและมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน การด าเนินการน้ีตอ้งเกิด
จากความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเพื่อกระจายอ านาจให้เกิดความโปร่งใส ส่วน 
United Nations and Development Programme (UNDP) ให้ความหมายว่า ธรรมาภิบาล หมายถึง 
การด าเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และภาคเศรษฐกิจท่ีจะจดัการกิจการของประเทศในทุก
ระดบั ประกอบดว้ยกลไก กระบวนการ และสถาบนัต่าง ๆ ท่ีประชาชนและกลุ่มสามารถแสดงออก
ซ่ึงผลประโยชน์ปกป้องสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นท่ีแตกต่างกนับนหลกัการ
ของการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ ส าหรับองค์กรเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจ
และการพฒันา (Organization for Economic Co-operation and Development: OECD) ซ่ึงนับเป็น
องคก์รระหวา่งประเทศท่ีเป็นตน้แบบของแนวคิดธรรมาภิบาลไดส้รุปสาระส าคญัของ Good Governance 
วา่เป็นเร่ืองของความสัมพนัธ์ระหวา่งหนา้ท่ีและความร่วมมือต่อกนัของคณะกรรมการ ฝ่ายจดัการ 
และผูมี้ส่วนไดเ้สีย ทั้งยงัเป็นกรอบของโครงสร้าง แนวทางปฏิบัติและการติดตามประเมินผลการ
ด าเนินการขององคก์รเพื่อการบรรลุผลตามพนัธกิจ โดยรวมแลว้ Good Governance ประกอบดว้ย
การมีความชอบธรรมทางการเมืองตามกรอบของกฎหมายและความรับผิดชอบ (Political legitimacy and 
accountability) การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน (Freedom of Association and Participation) 
การมีระบบตุลาการท่ีมีความยติุธรรมและน่าเช่ือถือ (Fair and reliable judicial system) การมีระบบราชการ
ท่ีมีความรับผิดชอบ (Bureaucratic accountability) การมีเสรีภาพของประชาชนทางการแสดงออก
และการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารต่อสังคม (Freedom of information and expression) การจดัการภาครัฐ
โดยยึดหลักความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effective and efficient public sector management) 
และการมีความร่วมมือกบัองค์การประชาสังคม (Cooperation with civil society organization) เป็นตน้ 
(OECD, 1997)  
  ธรรมาภิบาลตามความหมายของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบ
บริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 หมายถึง การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี
ท่ีเป็นแนวทางส าคญัในการจดัระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจและภาคประชาชนสามารถอยู่
ร่วมกนัอย่างสงบสุขมีความรู้จกัสามคัคี และร่วมกนัเป็นพลงัก่อให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน และ
ส่งเสริมความเขม้แข็งหรือสร้างภูมิคุม้ก ันแก่ประเทศเพื่อบรรเทาป้องกันหรือแก้ไข เยียวยา
ภาวะวิกฤตภยนัตรายที่หากจะมีในอนาคต (ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2560) 
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ส่วนสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย (The Thailand Development Research Institute: TDR) 
ได้ให้ความหมายธรรมาภิบาลว่าหมายถึง การปกครอง การบริหาร การจดัการ การควบคุมดูแล
กิจการต่าง ๆ ให้เป็นไปในครรลองคลองธรรม ทั้งยงัหมายถึงการบริหารจดัการท่ีดีท่ีสามารถ
น าไปใช้ได้ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมซ่ึงมีส่วนร่วมสร้างความเขม้แข็งให้กบั
ชุมชน เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายของการฟ้ืนฟูสังคมและเศรษฐกิจของชุมชนใหย้ ัง่ยนื 
  ค าว่า Good Governance นั้นในภาษาไทยนอกจากจะใช้ค  าว่าธรรมาภิบาลแลว้ ยงัมี
การใชเ้ป็นค าอ่ืนไวห้ลายค า ไดแ้ก่ การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี การบริหารกิจการบา้นเมืองและ
สังคมท่ีดี (ส านกังานก.พ.) ธรรมรัฐ (ชยัวฒัน์ สถาอานนัท์) ประชารัฐ (สภาพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ) รัฐาภิบาล (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช) สุประศาสนการ (ติน ปรัชญพฤทธ์ิ) ธรรมราษฎร์ 
(อมรา พงศาพิชญ)์ การก ากบัดูแลท่ีดี (วรภทัร โตธนะเกษมและพูลพินิจ ปิยะอนนัต)์ กลไกประชา
รัฐท่ีดี (อรพินท ์สพโชคชยั) เป็นตน้    
  จากความหมายดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ ธรรมาภิบาลเป็นหลกัเกณฑ์หรือแนวทางการจดั
ระเบียบหรือกระบวนการบริหารจดัการท่ีดีขององค์กรภาครัฐและองคก์รภาคธุรกิจเอกชนรวมถึง
ภาคประชาชนของประเทศ ให้อยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุข มีความถูกตอ้งเป็นธรรมตามระเบียบแบบ
แผน ตอบสนองความต้องการและแก้ไขปัญหาของประชาชนผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล พฒันาประเทศไปสู่ความมัน่คง  สาระส าคญัของ Good Governance 
มีประเด็นหลกัความส าเร็จอยู่ท่ีการบูรณาการร่วมกนัของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งอย่างโปร่งใส จริงจงั 
สามารถเพิ่มคุณภาพและประสิทธิภาพในการบริหารกิจการ และลดความเส่ียงของปัญหาการ
แทรกแซงของกลุ่มผลประโยชน์ เพราะเป็นการกระท ากระบวนการนโยบายสาธารณะ (Public 
Policy) อย่างเปิดเผย มีกระบวนการท่ีโปร่งใส (Transparency Process) ถูกตอ้งในการด าเนินงาน
ของภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชนอยา่งต่อเน่ือง และมีความพร้อมรับผิดชอบต่อการ
กระท าของตน (Accountability) จะเป็นพลงัผลกัดนัท่ีไปสู่การแกปั้ญหาของประเทศชาติ ธรรมาภิ
บาลจึงท าหน้าท่ีเป็นกลไกเคร่ืองมือและแนวทางการด าเนินงานท่ีเช่ือมโยงกนัของภาคเศรษฐกิจ 
สังคมและการเมือง โดยเนน้ความจ าเป็นของการสร้างความร่วมมือจากทุกภาคส่วนอยา่งจริงจงัและ
ต่อเน่ืองเพื่อให้ประเทศมีพื้นฐานระบอบประชาธิปไตยท่ีเขม้แขง็ มีความชอบธรรมของกฎหมาย มี
เสถียรภาพ มีโครงสร้างและกระบวนการการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส และสามารถ
ตรวจสอบได ้อนัจะน าไปสู่การพฒันาประเทศท่ีย ัง่ยนื    
  2) พฒันาการของ Good Governance  
  แนวคิด Governance มีมาพร้อมกบัการมีอารยธรรมในการอยู่รวมกนัของมนุษยเ์พื่อ
ความสงบสุขของสังคมและบา้นเมือง ซ่ึงสมยัเพลโต (Plato) และอริสโตเติล (Aristotle) รวมถึง
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นักปราชญ์หลายท่านพยายามค้นหารูปแบบการปกครองและการบริหารท่ีดี แต่ยงัไม่ได้ให้
ความหมายและขอบเขตท่ีชดัเจน กระทัง่ค.ศ. 1989 ธนาคารโลก (World Bank)ไดน้ ามาใชค้ร้ังแรก
ตามท่ีปรากฎในรายงานเ ร่ือง Sub-Sahara Africa:  From Crisis to Sustainable Growth ซึ่ ง เ ป็น
รายงานที่ธนาคารโลกพยายามวิเคราะห์ถึงความลม้เหลวในการฟ้ืนฟูประเทศในทวีปอฟัริกาว่า
ปัญหาการพฒันาประเทศเกิดจากวิกฤติการก ากบัดูแลของภาครัฐท่ีเจา้หนา้ท่ีรัฐใชอ้ านาจทางการเมือง
จดัการปกครองและบริหารประเทศเพื่อมุ่งหาประโยชน์ส่วนตวัโดยไม่ตอ้งมารับผลของการกระท า
ความผิดเพราะไม่มีกลไกในการถ่วงดุลอ านาจ โดยบ่งช้ีว่าคุณภาพการก ากบัดูแลอาจไม่สมบูรณ์ “…
underlying the litany of africa's development problems is a crisis of governance. By governance is 
meant the exercise of political power to manage a nation's affairs.  Because countervailing power 
has been lacking, state officials in many countries have served their own interests without fear of 
being called to account…ซ่ึงเช่ือวา่ถา้จะด าเนินการแกปั้ญหาเศรษฐกิจให้ประสบผลส าเร็จและเกิด
การพฒันาอย่างย ัง่ยืน (Sustainable Development) ไดน้ั้น ตอ้งมีแนวคิด Governance มาเป็นกลไก
เง่ือนไขส าคญัในการเพิ่มประสิทธิภาพอย่างจริงจงั (World Bank, 1989) ธนาคารโลกจึงได้เสนอ
แนวทางธรรมาภิบาลระดบัโลก (Global Governance) ท่ีพยายามผลกัดนัให้ประเทศในแถบทวีป
เอเชียและประเทศอ่ืน ๆ เดินตามกรอบของธรรมาภิบาล โดยใชเ้ป็นตวัช้ีวดัคุณลกัษณะและบทบาท
การจดัการบริหารกิจการของรัฐดว้ยความเช่ือมัน่วา่จะเป็นการบริหารท่ีจะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยืน
ได ้โดยมีดชันีช้ีวดัการพฒันาท่ียึดหลกั 4 ดา้นเป็นพื้นฐานอนัไดแ้ก่ การมีส่วนร่วม (Participation) 
การปกครองตามหลกักฎหมาย (Rule of Law) การจดัการโปร่งใส (Transparency) และการจดัการ
อย่างมีประสิทธิภาพ (Efficiency) (ทิวากร แก้วมณี, 2555) สอดคล้องกบักองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (International Monetary Fund : IMF) ไดศึ้กษาวิเคราะห์การให้เงินกูแ้ก่ประเทศต่าง ๆ เพื่อ
ด าเนินการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ พบวา่ปัจจยัส าคญัประการหน่ึงท่ีจะน าไปสู่ความส าเร็จในการฟ้ืนฟูระบบ
เศรษฐกิจของประเทศคือการท่ีประเทศนั้นจ าเป็นตอ้งมี Good Governance ในการบริหารจดัการ 
จากนั้นแนวความคิดน้ีไดถ่้ายทอดผา่นองคก์รต่าง ๆ ในการใชเ้ป็นเคร่ืองมือช้ีวดัการพฒันาประเทศ  
  ในปัจจุบนั Good Governance ถือเป็นเง่ือนไขส าคญัของหลกัการของการพฒันาทาง
เศรษฐกิจและสังคมท่ีย ัง่ยืน (Sustainable Socio-Economic Development) ตามขอ้แนะน าของ World Bank 
และหลายหน่วยงานขององคก์ารสหประชาชาติ สอดคลอ้งกบัศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยุธยา (2552) ท่ี
อธิบายวา่การจดักลไกอ านาจของรัฐท่ีมีระเบียบกฎเกณฑ์ มีกระบวนการขั้นตอนในการใชอ้ านาจท่ี
ชดัเจน มีระบบการบริหารราชการท่ีเขม้แข็งเพื่อให้มีระบบการปกครองและการบริหารประเทศท่ีดี 
เพราะการพฒันาที่ย ัง่ยืนจะเกิดไม่ได้ถ้าสังคมของประเทศนั้นไม่มี Good Governance ขณะที่ 
บุญเลิศ ไพรินทร์ (2558) อธิบายว่าเหตุท่ี Governance ไดรั้บความสนใจและน ากลบัมาใช้ในโลก
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ปัจจุบนัเพราะเกิดวิกฤตทางการเงินท่ีเกิดความลม้เหลวของประเทศต่าง ๆ เกิดกระแสโลกาภิวตัน์
ข้ึนในโลก (Globalization) การเปล่ียนแปลงทางสังคมและความสลับซับซ้อนท่ีเพิ่มข้ึน มีการ
เปล่ียนแปลงอุดมการณ์ไปสู่ระบบตลาด เกิดการปรากฏตวัข้ึนของการบริหารจดัการแนวใหม่ มีการ
เกิดข้ึนของแหล่งใหม่ ๆ ของธรรมาภิบาล ส่วนขจิต จิตตเสวี (2552, หน้า 367) กล่าวว่า สังคม
ระหวา่งประเทศระดบัรัฐ และองคก์ารระหวา่งประเทศต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนไม่สามารถจดัการกบัความ
ทา้ทายท่ีมีลกัษณะสลบัซบัซ้อนและเกินขอบเขตของรัฐอธิปไตยหรือปัญหาขา้มชาติอนัเป็นผลมา
จากปรากฎการณ์โลกาภิวตัน์ไดเ้พียงล าพงั จึงจ าเป็นตอ้งสร้างความร่วมมือระหว่างกนั พฒันาข้ึน
เป็นองค์การระหว่างประเทศตามโครงสร้าง ภารกิจ และวิธีการปฏิบติังาน ซ่ึงเกียรติศกัด์ิ จีรเธียรนาถ 
(2543, หนา้ 19) ไดแ้บ่งธรรมาภิบาล (Good Governance) ออกไดเ้ป็น 4 ระดบั ไดแ้ก่ ระดบัโลกาภิบาล 
(Global Governance) เป็นระดับนานาชาติหรือสังคมโลกต้องการ ระดับรัฐาภิบาล (National 
Governance) เป็นระดบัท่ีประเทศชาติตอ้งการ ระดบัสังคมภิบาล (Social Governance) เป็นระดบัท่ี
สังคมของแต่ละประเทศตอ้งการ และระดบับรรษทัภิบาล (Corporate Governance) เป็นระดับท่ี
องคก์รหรือบรรษทัตอ้งการ  
  ส าหรับประเทศไทยนั้น วิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) ส่งผล
กระทบต่อทุกภาคส่วนของสังคม สาเหตุส าคญัเกิดจากความบกพร่องและหยอ่นประสิทธิภาพของ
การบริหารจดัการท่ีขาดกลไกและกฎเกณฑ์ท่ีดีในการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมทั้งใน
ระดับชาติและระดับองค์กร ทั้ งในภาครัฐและเอกชนท่ีมีลักษณะขาดความโปร่งใส ไม่มี
ประสิทธิภาพ เกิดความฉ้อฉล ผิดจริยธรรมในวิชาชีพ มีปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบเกิดข้ึน
อยา่งกวา้งขวางและร่วมกนักระท าอยา่งเป็นกระบวนการ ประชาชนขาดขอ้มูลข่าวสาร ขาดความรู้
ความเขา้ใจเก่ียวกบัสถานการณ์บา้นเมืองอยา่งชดัเจน จึงท าให้ขาดการร่วมตดัสินใจและร่วมแกไ้ข
ปัญหา ซ่ึงก่อนท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดมี้การประกาศใช้บงัคบั 
อ านาจรัฐอยูเ่หนือประชาชนเป็นอยา่งมาก โดยการใชอ้ านาจของฝ่ายการเมืองและขา้ราชการประจ า
มกัเป็นท่ีมาของการแสวงหาผลประโยชน์ท่ีมิชอบและละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดว้ย
(วิษณุ เครืองาม, 2542, หน้า 35) แต่ภายหลงัการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 (ฉบบัท่ี 16) ท่ียอมรับกนัว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีดีท่ีสุดมีความเป็นประชาธิปไตย
มากกวา่ทุกฉบบัเท่าท่ีผ่านมา เหมาะส าหรับประชาชนคนไทย (นคร พจนวรพงษ์และคณะ, 2560, 
หนา้ 170) ประกอบกบัแนวคิดเก่ียวกบัธรรมาภิบาลขององคก์ารระหว่างประเทศดงัท่ีกล่าวมาแลว้ 
รัฐบาลและนกัวิชาการตลอดจนบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งไดพ้ยายามพฒันาและสร้างสรรค์หลกัธรรมาภิ
บาลให้เหมาะสมกบับริบทของประเทศไทย กระทัง่เม่ือวนัท่ี 8 สิงหาคม 2540 ท่ีประชุมคณาจารย์
คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ได้ยื่นจดหมายเปิดผนึก “ขอ้เสนอว่าดว้ยธรรมรัฐ” 
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ถึงรัฐบาล (นันทพล กาญจนวฒัน์, 2557) หลงัจากนั้นไดมี้การให้ค  านิยาม Good Governance ใน
หลายรูปแบบ แต่ค าท่ีนิยมใชแ้ละยอมรับกนัมากท่ีสุดคือ “ธรรมาภิบาล” จนในท่ีสุดไดเ้กิดระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 ซ่ึงก าหนดให้
ธรรมาภิบาลประกอบไปด้วย 6 หลักการคือ หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส 
หลกัการมีส่วนร่วม หลกัตรวจสอบได ้และหลกัความคุม้ค่า   
  รัฐบาลเกิดความต่ืนตวัโดยให้ความส าคญักบัการปฏิรูประบบราชการและการบริหาร
จดัการองคก์รท่ีเนน้หลกัการบริหารจดัการท่ีดีหรือมีหลกัธรรมาภิบาลท่ีมีองคป์ระกอบยอ่ยมากมาย 
ดว้ยมุ่งใหอ้งคก์รของรัฐปฏิบติังานอยา่งมีประสิทธิภาพ บรรลุเป้าหมายส าคญัท่ีน าไปสู่ประสิทธิผล
ขององค์กร (Organization Effectiveness) มีความเป็นธรรมของสังคม (Justice) และเพื่อความสุข
อย่างย ัง่ยืน (Sustainable happiness) เป็นเป้าหมายของการปฏิบติังานและเป็นหลักการของการ
ด าเนินการเพื่อให้บรรลุผลท่ีตั้งไว ้(สถาบนัพระปกเกลา้, 2548) ซ่ึงโกวทิย ์กงัสนนัท ์(2552) อธิบาย
ว่ารัฐมีการปรับบทบาทหน้าท่ีจากการจัดสรรทรัพยากรมาเป็นการก าหนดกรอบกฎระเบียบ 
(Regulatory frameworks) เท่าที่จ  าเป็น สร้างการมีส่วนร่วมจากฝ่ายต่าง ๆ ทั้งจากภาคเอกชน 
ประชาสังคม และชุมชนกวา้งขวางมากข้ึน ไดเ้ปล่ียนแนวความคิดแบบจารีตนิยมท่ีเนน้การสั่งการ 
(Command) และควบคุม (Control) อย่างเหนียวแน่นมาเป็นแนวความคิดแบบใหม่ท่ีเน้นธรรมาภิบาล
เพิ่มข้ึน มีการกระจายโครงสร้างอ านาจ (Fragmented governance) มีความสัมพนัธ์แบบเครือข่าย 
(Networks) และประสานความร่วมมือ (Collaboration) ในการด าเนินงานทั้งในแนวด่ิงและแนวราบ 
เปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ถึงกระบวนการนโยบาย (Policy process) มากข้ึน ธรรมาภิบาลภาครัฐ
จึงมีขอบเขตครอบคลุมทั้งระดบัโลก ภูมิภาค ประเทศ และทอ้งถ่ิน  
  รัฐบาลแต่ละยุคไดก้ าหนดหลกัท่ีเก่ียวกบัธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการบา้นเมือง
ไวห้ลากหลายและต่อเน่ือง ไดแ้ก่ ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ท่ีมุ่งแนวทางการจดัระเบียบใหส้ังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน 
และภาคประชาชนสามารถอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข (ได้ประกาศยกเลิกเม่ือ 9 สิงหาคม 2547) 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2545 มาตรา 3/1 แผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคม ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2545-2549) ได้ออกพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงช้ีให้เห็นถึงวตัถุประสงคข์องการบริหารราชการท่ี
ก าหนด ปีพ.ศ. 2549 คณะรัฐมนตรีเห็นชอบวาระแห่งชาติด้านจริยธรรม ธรรมาภิบาลและการ
ป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐ เพื่อท าให้ประชาชนเกิดความมัน่ใจในการบริหาร
ราชการแผ่นดินของรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐ โดยเฉพาะการใช้อ านาจรัฐและการใช้จ่ายเงิน  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ระบุให้ขา้ราชการ ลูกจา้งของรัฐทุกประเภทมีหนา้ท่ี
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ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อรักษาประโยชน์ส่วนรวม อ านวยความสะดวกและให้บริการ
แก่ประชาชนตามหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  แผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ. 2550-2554) ก าหนดยุทธศาสตร์การเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการ
บริหารจัดการประเทศซ่ึงเป็นยุทธศาสตร์ส าคัญในการสนับสนุนการขับเคล่ือนพนัธกิจและ
ยุทธศาสตร์อ่ืน ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) (2552) ได้ก าหนด
ยุทธศาสตร์ว่านโยบายการก ากับดูแลกิจการท่ีดี เป็นการประกาศเจตนารมณ์ขององค์กรท่ีจะ
ด าเนินการและก าหนดนโยบายตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีเพื่อ
ประโยชน์สุขของประชาชน และผลักดันส่วนราชการให้มีระดับการก ากับดูแลกิจการท่ีดีเท่า
มาตรฐานสากล (ส านกังาน ก.พ.ร., 2552, หนา้ 1-3)  
 4.2 ความส าคัญของการใช้หลกั Good Governance ในการบริหารจัดการในองค์กร 
 Good Governance นบัวา่มีความส าคญัต่อการบริหารกิจการในองคก์รต่าง ๆ ทั้งของไทย
และของทุกประเทศทัว่โลก ดงัประมวลไดจ้ากเกษม วฒันชยั (2546, หนา้ 24) กล่าววา่ธรรมาภิบาล
เป็นหลกัคิดส าหรับการบริหารจดัการท่ีดีเพื่อประกนัวา่ในองคก์รจะไม่มีการฉ้อราษฎร์บงัหลวง ไม่
ดอ้ยประสิทธิภาพ สอดคลอ้งกบัสถาบนัพระปกเกลา้ (2544, หน้า 1-2) อธิบายว่า ธรรมาภิบาลมี
ความส าคญัต่อการเก้ือหนุนสังคมประชาธิปไตย เห็นไดจ้ากรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัมาตราต่าง ๆ ท่ี
สัมพนัธ์กับหลักธรรมาภิบาล ถ้าหากน าแนวคิดธรรมาภิบาลสู่การปฏิบติัอย่างจริงจงัจะท าให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ มีการตรวจสอบการท างานของรัฐ และระบบการบริหารของ
รัฐมีความยุติธรรม เป็นท่ีน่าเช่ือถือทั้งในและต่างประเทศ อีกทั้งน าไปสู่การลดการทุจริตซ่ึงเป็น
ปัญหาเร้ือรังของบา้นเมือง  ซ่ึง บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2542, หน้า 29) เห็นว่า การบริหารกิจการ
บา้นเมืองและสังคมท่ีดีหรือธรรมาภิบาลเป็นแนวทางส าคญัในการจดัระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ 
ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชนเป็นส่วนเสริมสร้างความเข้มแข็งหรือสร้างภูมิคุ้มกันแก่
ประเทศเพื่อบรรเทาป้องกนัหรือแกไ้ขเยียวยาภาวะวิกฤติภยนัตรายท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต เพราะ
สังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส และความมีส่วนร่วมอนัเป็นคุณลกัษณะของศกัด์ิศรี
ความเป็นมนุษยแ์ละการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขสอดคลอ้งกบั
ความเป็นรัฐธรรมนูญและกระแสโลกปัจจุบนั ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (2548, 
หนา้ 1) ไดก้ล่าวถึงเจตนารมณ์ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ว่าเป็นการจดัระเบียบกติกาของสังคมตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญใหทุ้กภาคของสังคมอยูร่่วมกนัอยา่งสงบสุข ร่วมกนัเป็นพลงัในการพฒันาประเทศและ
สังคมท่ีย ัง่ยืน เสริมสร้างความเขม้แข็งและภูมิคุม้กนัให้ประเทศ สามารถบรรเทา ป้องกนั แกไ้ข
ภาวะวกิฤตท่ีอาจมีข้ึนในอนาคต  
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 การบริหารงานขององค์การต่าง ๆ จะเกิดผลสัมฤทธ์ิต่อความเจริญและการพฒันาของ
ประเทศตลอดจนสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดีนั้น จะต้องเป็นการ
บริหารงานดว้ยหลกัธรรมาภิบาล (ส านกังาน คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน , 2544, หน้า 4) 
ซ่ึงหากน ามาปรับใชก้บัการปฏิบติังานของภาคราชการ ภาคเอกชนและภาคประชาชนแลว้จะท าให้
ประเทศมีการพฒันาไปในทิศทางท่ีดีและเกิดความเป็นธรรมในดา้นสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง 
(บุษบง ชัยเจริญวฒันะ และคณะ , 2550) หลกัธรรมาภิบาลจึงถือเป็นหลกัพื้นฐานในการบริหาร
กิจการเพราะจะช่วยให้สามารถบริหารงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ อีกทั้งยงัท าให้ทุกคนมีความสุข
ในการท างาน และยงัช่วยสร้างขวญัและก าลงัใจท่ีดี พร้อมปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีไดรั้บมอบหมายอย่าง
เตม็ก าลงัความสามารถ ซ่ึงจะส่งผลดีโดยรวมกบัการด าเนินงานใหเ้จริญกา้วหนา้ไดใ้นอนาคต 
 จากท่ีกล่าวมาจะเห็นไดว้่า ธรรมาภิบาลเป็นหลกัเกณฑ์การปกครองบ้านเมืองท่ีมีความ
เป็นธรรม มีกฎเกณฑ์ท่ีดีในการพฒันาสังคมให้ครอบคลุมทุกภาคส่วน มีความส าคญัยิ่งในการ
จดัระบบระเบียบองค์กรและกลไกต่าง ๆ ในส่วนราชการ องค์กรของรัฐ การบริหารราชการส่วน
ภูมิภาคและทอ้งถ่ิน ตลอดจนองคก์รอิสระ (Independent Organization) องคก์รเอกชน ทั้งท่ีเป็นนิติ
บุคคลภาคเอกชนและภาคประชาสังคม (Civil Society) ให้อยูใ่นความถูกตอ้งเป็นธรรมและสังคม
สามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุข  
 กล่าวโดยสรุปแลว้ หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) เป็นหลกัการบริหารการจดัการ
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อการพฒันาของประเทศ โดยมีการเช่ือมโยงองคป์ระกอบทั้ง 3 
ส่วนของสังคม คือ ภาครัฐ เอกชน และภาคประชาสังคมให้มีการสนับสนุนซ่ึงกนัและกนัอย่าง
สร้างสรรค์ ก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ระหว่างเศรษฐกิจ สังคม การเมืองอย่างสมดุล ส่งผลให้สังคม
ด ารงอยูร่่วมกนัอยา่งสันติ ตลอดจนมีการใชอ้  านาจในการพฒันาประเทศชาติให้เป็นไปอยา่งมัน่คง 
ย ัง่ยนื และมีเสถียรภาพ   
 4.3 หลักการที่เป็นองค์ประกอบของ Good Governance ขององค์กรในต่างประเทศและ
ในประเทศไทย 
 แม้ว่าองค์กรต่าง ๆ จะก าหนดหลักการพื้นฐานของ Good Governance ท่ีแตกต่างกัน
ออกไปตามตวัช้ีวดัคุณลกัษณะและบทบาทการบริหารกิจการท่ีเช่ือวา่จะเป็นการบริหารท่ีจะน าไปสู่
การพฒันาท่ีย ัง่ยนื (Sustainable Development) ก็ตาม แต่โดยพื้นฐานทัว่ไปมีดชันีช้ีวดัท่ีใกลเ้คียงกนั 
ซ่ึง เจริญ เจษฎาวลัย ์(2547, หนา้ 15-16) อธิบายวา่หลกัการขององคก์รท่ีมี Governance หรือธรรมาภิบาล
นั้น โดยทัว่ไปจะตั้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกัการส าคญัอยา่งนอ้ย 8 ประการ ประกอบดว้ย  
  (1) Ecthical Values: คุณค่าจริยธรรม หมายถึงการปฏิบติัตามจริยธรรมทางธุรกิจ 
(Code of Corporate Conduct) รวมถึงหลกัคุณธรรม (Morality)  
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  (2) Openness: การเปิดเผยต่อผูมี้ส่วนไดเ้สียและผูรั้บประโยชน์ในเร่ืองกระบวนการ
ตัดสินใจและการปฏิบัติ (Decision-Making Process and Actions) รวมถึงการยอมรับให้มีการ
ตรวจสอบการปฏิบติัการของตนดว้ย 
  (3) Fairness: ความยติุธรรมท่ีผูมี้ส่วนไดเ้สียไดรั้บการปฏิบติัอยา่งทดัเทียมกนั มีกลไก
การป้องกนัมิใหเ้กิดการเอารัดเอาเปรียบอยา่งไม่เป็นธรรม  
  (4) Transparency: ความโปร่งใส เปิดเผยการด าเนินงานและรายงานกิจการท่ีถูกตอ้ง
ครบถว้น  
  (5) Accountability: ความรับผิดชอบท่ีเป็นกระบวนวิธีปฏิบติัท่ีมีความรับผิดชอบต่อ
การกระท า  
  (6) Good System of Control: ระบบควบคุมภายในท่ีดี มีมาตรฐานท่ีสามารถป้องกนั
ความเส่ียงได ้ 
  (7) Efficiency and Effectiveness: ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีกลไก
บริหารจดัการท่ีสามารถท างานใหเ้กิดผลในระดบัท่ีคาดหวงัได ้ 
  (8) Compliance with Applicable Laws and Regulations: การปฏิบติัตามกฎหมายและ
ระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งโดยไม่บ่ายเบ่ียงหรือหลีกเล่ียงอยา่งไร้จริยธรรม  
  1) หลกัการทีเ่ป็นองค์ประกอบของ Good Governance ขององค์การระหว่างประเทศ  
  องค์กรสากลท่ีมีบทบาทส าคญัด้านการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมระหว่างประเทศ
หลายแห่งได้พฒันาหลักการและแบบจ าลอง  Good Governance ของทั้งองค์กรภาคเอกชนและ
หน่วยงานภาครัฐจนเป็นท่ียอมรับและเผยแพร่แก่ประเทศต่าง ๆ เพื่อยึดถือเป็นแนวปฏิบติัท่ีเป็น
มาตรฐาน ซ่ึงแต่ละองคก์รก็มีหลกัการองคป์ระกอบท่ีแตกต่างกนัไป ท่ีส าคญั ๆ พอสรุปได ้ดงัน้ี 
   (1) หลกั Good Governance ของธนาคารโลก (World Bank)  
   ธนาคารโลกไดอ้ธิบาย Good Governance ไวว้่าเป็นลกัษณะการใช้อ านาจในการ
จดัสรรทรัพยากรทางเศรษฐกิจและทางสังคมของประเทศเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน ซ่ึงครอบคลุม
การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน มีความพร้อมรับผิดต่อผลการบริหาร การจดัการภาครัฐ กรอบตวั
บทกฎหมายเก่ียวกบัการพฒันา ความโปร่งใส และการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร โดยไดใ้ชเ้วลาระหว่าง 
ค.ศ. 1996-2009 (พ.ศ. 2539-2552) ในการสร้างและปรับปรุงดชันีธรรมาภิบาล (Worldwide Governance 
Indicator - WGI Report) ข้ึนมาใช้เป็นหลกัการและแนวทางวดัระดบัคุณภาพของธรรมาภิบาลใน
ประเทศต่าง ๆ ให้ครอบคลุมข้อมูลมากท่ีสุด เรียกว่า มาตรวดัการก ากับดูแลท่ีดีแบบมีระยะเวลา 
(Periodic Governance Indicators)  วัดระดับคุณภาพการก ากับดูแลครอบคลุม 6 มิ ติ  (Six broad 
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dimemsions of governance) (World Bank Researchers Release Worldwide Governance Indicators: 
1996-2006) ประกอบดว้ย 
    (1.1) การมีสิทธ์ิมีเสียงของประชาชนและภาระรับผิดชอบในผลการบริหาร 
(Voice and Accountability) เป็นเกณฑ์วดัถึงการท่ีประชาชนจะสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการ
จัดตั้ งรัฐบาลด้วยตนเอง (Participate) บุคคลและส่ือมวลชนมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
(Freedom of Expression) ตลอดจนมีเสรีภาพในการร่วมสมาคม (Freedom of Association) และมีเสรีใน
การส่ือสาร (Free Media) 
    (1.2) ความมีเสถียรภาพทางการเมืองและปราศจากความรุนแรง (Political 
Stability and Absence of Violence) เป็นเกณฑ์การตระหนกัรับรู้ (Perceptions) ท่ีประชาชนเช่ือว่า
โอกาสความเป็นไปไดท่ี้รัฐบาลจะไร้เสถียรภาพหรือถูกโค่นลม้โดยอาศยัวิธีการต่าง ๆ ท่ีไม่เป็นไป
ตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญ เช่น การใชค้วามรุนแรงทางการเมือง และการก่อการร้าย เป็นตน้  
    (1.3) ประสิทธิภาพของรัฐบาล (Government Effectiveness) เป็นเกณฑค์วามสามารถ
และคุณภาพในการใหบ้ริการแก่ประชาชนของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตลอดจนระดบัความเป็นอิสระจาก
การแทรกแซงทางการเมือง รวมถึงคุณภาพของการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบติั 
ความน่าเช่ือถือของรัฐบาลว่ามีความมุ่งมั่นจริงจังต่อการด าเนินการตามนโยบายดังกล่าว 
(Credibility of the government’s commitment)   
    (1.4) คุณภาพของมาตรการการควบคุมดูแล (Regulatory Quality) เป็นขีดความสามารถ 
(Ability) ของรัฐบาลในการก าหนดนโยบายและกฎเกณฑค์วบคุมดูแล (Sound policies regulations) 
รวมถึงการบงัคบัใชน้โยบายและมาตรการดงักล่าวให้เป็นไปอยา่งเหมาะสมเพียงพอและเอ้ือต่อการ
พฒันาคุณภาพภาคเอกชนได ้ 
    (1.5) นิติธรรม (Rule of Law) เป็นเกณฑ์วดัระดบัของการท่ีบุคคลฝ่ายต่าง ๆ 
(Agents) มีความมัน่ใจและยอมรับปฏิบติั (Abide) ตามกฎกติกาในการอยู่ร่วมกนัของสังคม (Rule 
of Society) โดยเฉพาะคุณภาพของการบงัคบัใหป้ฏิบติัตามเง่ือนไขสัญญา (Contract enforcement) 
    (1.6) การควบคุมปัญหาทุจริตประพฤติมิชอบ (Control of Corruption) โดย
ครอบคลุมเร่ืองการใช้อ านาจรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนตวั รวมถึงการเขา้ครอบครองรัฐโดยชนชั้นน า
ทางการเมือง (Elites) และนกัธุรกิจเอกชน (Private interests) ท่ีมุ่งเขา้มาแสวงหาผลประโยชน์ผา่น
พรรคการเมือง (The World Bank Group, July 2007)  
   ธนาคารโลกไดเ้สนอแนะให้ใชข้อ้ก าหนดกฎเกณฑ์ดงักล่าวในรูปแบบของกรอบ
แนวทาง (Guideline) ธรรมาภิบาลให้แก่บรรดาผูบ้ริหารประเทศหรือองคก์รอื่นใดที่สามารถ
น าไปใช้เป็นแนวปฏิบติัได้อย่างเหมาะสมสอดคล้องกับสภาวการณ์ในทางปฏิบติั (Nature of its 
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Operations) ตามบริบทของตนเอง ซ่ึงจะท าให้ธนาคารโลกสามารถลดบทบาทในอนัท่ีจะเขา้ไป
แทรกแซงการบริหารกิจการภายในของประเทศนั้น ๆ ได้ ซ่ึงจากแนวคิดน้ี ธนาคารโลกจึงได้
ก าหนดพื้นท่ีการบริหารกิจการ (Area of Actions หรือ Key Dimensions of Governance) ท่ีเขา้ข่าย
ต้องมีการใช้หลัก “Governance” ท่ีเน้นคุณภาพท่ีดีส าหรับประเทศต่าง ๆ ท่ีน าไปจะใช้ (ADB, 
Governance: World Bank, 2559) อันประกอบด้วย การจัดการนโยบายสาธารณะของภาครัฐท่ีมี
คุณภาพ (Public sector management) มีกระบวนการเพื่อให้เกิดความพร้อมรับผิดต่อผลการบริหาร 
(Accountability) ท่ีมีคุณภาพ มีการใช้กฎหมายเพื่อพฒันาการก ากับดูแลท่ีดี (Legal framework for 
development) มีความโปร่งใสและให้ความส าคญัต่อคุณภาพขอ้มูล (Transparency and information)   
   (2) หลกั Good Governance ขององคก์ารเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา 
(Organization for Economic Co - operation and Development: OECD)  
   OECD จดัตั้งข้ึนในปี ค.ศ. 1961 (พ.ศ. 2504) มีบทบาทส าคญัในการเสริมสร้าง
และฟ้ืนฟูความแข็งแกร่งทางเศรษฐกิจและสังคมให้แก่กลุ่มประเทศสมาชิกในยุโรปภายหลัง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 มีความมุ่งมัน่ในการส่งเสริมนโยบายต่าง ๆ ท่ีก าหนดข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์
ส าคญัท่ีจะให้บรรลุถึงการมีอตัราการเติบโตทางเศรษฐกิจและการจา้งงานท่ีย ัง่ยืนในอตัราสูงสุด มี
มาตรฐานการครองชีพท่ีดีของประเทศสมาชิก ทั้งด ารงไวซ่ึ้งเสถียรภาพทางการเงินอนัจะมีส่วน
สร้างเสริมพฒันาเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมทั้งในประเทศท่ีเป็นสมาชิกและมิไดเ้ป็นสมาชิกของ OECD  
รวมทั้งเพื่อการมีส่วนสร้างเสริมการขยายตวัทางการคา้ของโลกบนพื้นฐานของการคา้พหุภาคีท่ีมี
การปฏิบติัต่อกนัด้วยความเท่าเทียมตามขอ้ผูกพนัระหว่างประเทศ โดยได้ริเร่ิมก าหนดหลกัการ
ก ากบัดูแลกิจการท่ีดี (Good Corporate Governance; CG) เพื่อใชเ้ป็นแนวปฏิบติัส าหรับการก าหนด
นโยบายและการบริหารจดัการขององค์กรภาคเอกชนเม่ือปี ค.ศ.1998 (พ.ศ. 2511) และมีการ
ปรับปรุงหลกัเกณฑด์งักล่าวใหส้อดคลอ้งกบัการด าเนินธุรกิจเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง (สมาคมส่งเสริม
สถาบนักรรมการบริษทัไทย, 2006) ซ่ึงในปี ค.ศ. 2004 (พ.ศ.2547) ไดมี้การก าหนดหลกัการก ากบั
ดูแลกิจการท่ีดี ประกอบดว้ยประเด็นส าคญั 6 ดา้น ไดแ้ก่  
    (2.1) หลกัพื้นฐานของการก ากบัดูแลกิจการ (Ensuring the Basis for an Effective 
Corporate Governance Framework)  
    (2.2) สิทธิหนา้ท่ีของผูถื้อหุน้หลกั (The Rights of Shareholders and Key Ownership 
Functions)  
    (2.3) การปฏิบติัต่อผูถื้อหุ้นและนกัลงทุนอ่ืนอยา่งเท่าเทียมกนั (The Equitable 
Treatment of Shareholders and Other Investors)  
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    (2.4) บทบาทของผูมี้ส่วนไดเ้สียในการก ากบัดูแลกิจการ (The Role of Stakeholders 
in Corporate Governance)  
    (2.5) มาตรฐานความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Standard of Transparency 
and Disclosure)  
    (2.6) ความรับผดิชอบของคณะกรรมการ (The Responsibilities of the Board)  
   (3) หลกั Good Governance ของโครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ (United Nations 
Development Program: UNDP)  
   UNDP ไดอ้ธิบายความหมายของ Good Governance วา่เป็นการใชอ้ านาจทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และการบริหารเพื่อจดักิจการของประเทศชาติบา้นเมืองในทุกระดบัแบบประชาธิปไตย 
(Good Governance is DG or Democratic Governance)  โดยมีประชาชนและกลุ่มสังคมต่าง ๆ 
สามารถแสดงออกถึงความตอ้งการปกป้องผลประโยชน์ของตน บนหลกัของการมีส่วนร่วมและ
พร้อมรับผิดต่อผลการตดัสินใจของตน (People have a say in the decisions that affect their lives 
and hat they can hold decision-makers accountable)  (UNDP, 2010, pp.15-16)  โดยได้ก าหนด
หลกัการก ากบัดูแลท่ีดีหรือธรรมาภิบาลไว ้9 หลกั ประกอบดว้ย  
    (3.1) การมีส่วนร่วม (Participation) ชายและหญิงทุกคนควรมีสิทธ์ิมีเสียงใน
การตดัสินใจทั้งโดยทางตรงหรือผา่นทางสถาบนัตวัแทนอนัชอบธรรมของตน ทั้งน้ี การมีส่วนร่วม
ท่ีเปิดกวา้งนั้นตอ้งตั้งอยู่บนพื้นฐานของการมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มและการแสดงความคิดเห็น 
รวมถึงสามารถเขา้มีส่วนร่วมอยา่งมีเหตุผลในเชิงสร้างสรรค ์
    (3.2) นิติธรรม (Rule of Law) กรอบตวับทกฎหมายท่ีตอ้งมีความเป็นธรรมและ
ไม่มีการเลือกปฏิบติัโดยเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองของสิทธิมนุษยชน  
    (3.3) ความโปร่งใส (Transparency) ท่ีตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของการไหลเวยีนของ
ขอ้มูลข่าวสารอย่างเสรี บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งสามารถเขา้ถึงสถาบนั กระบวนการ และขอ้มูล
ข่าวสารไดโ้ดยตรง และมีความเพียงพอต่อการท าความเขา้ใจและการติดตามประเมินสถานการณ์ 
    (3.4) การตอบสนอง (Responsiveness) การท่ีสถาบนัและกระบวนการด าเนินงาน
ตอ้งพยายามดูแลเอาใจใส่ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกฝ่าย 
    (3.5) การมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus Oriented) เป็นการประสานความแตกต่าง
ในผลประโยชน์ของฝ่ายต่าง ๆ เพื่อหาขอ้ยุติร่วมกนัอนัจะเป็นประโยชน์ต่อทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็น
นโยบายและกระบวนการขั้นตอนใด ๆ ใหม้ากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้
    (3.6) ความเสมอภาคและความเท่ียงธรรม (Equity) การท่ีชายและหญิงทุกคน
ตอ้งมีโอกาสในการปรับปรุงสถานะหรือรักษาระดบัชีวิตความเป็นอยูข่องตน 
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    (3.7) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) กระบวนการ
สร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการ ขณะเดียวกนัก็ตอ้งใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด  
    (3.8) ภาระรับผดิชอบ (Accountability) ผูมี้อ  านาจตดัสินใจทั้งในองคก์รภาครัฐ 
ภาคเอกชน หรือภาคประชาสังคมตอ้งมีภาระรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียใน
สถาบนัของตน 
    (3.9) วิสัยทศัน์เชิงยุทธศาสตร์ (Strategic Vision) ผูน้ าและบรรดาสาธารณชน
ตอ้งมีมุมมองท่ีเปิดกวา้งและเล็งการณ์ไกลเก่ียวกบัการบริหารกิจการบา้นเมืองและการพฒันาสังคม 
รวมถึงมีจิตส านึกและความเขา้ใจในบริบททางประวติัศาสตร์ วฒันธรรม และสังคมซ่ึงเป็นส่ิงท่ีอยู่
ในแต่ละประเด็นนั้น  
   (4) หลกั Good Governance ขององค์การการศึกษา วิทยาศาสตร์ และวฒันธรรม
แห่งสหประชาชาติ (United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization: UNESCO)  
   ยูเนสโก (UNESCO) เป็นทบวงการช านัญพิเศษของสหประชาชาติท่ีมุ่งเน้นการ
ส่งเสริมสันติภาพด้วยการส่งเสริมความร่วมมือของนานาชาติด้านการศึกษา วิทยาศาสตร์ และ
วฒันธรรมเพื่อให้ทัว่โลกเคารพในความยุติธรรม กฎหมาย สิทธิ และเสรีภาพท่ีมนุษยพ์ึงมี โดยไม่
ถือเช้ือชาติ เพศ ภาษา หรือศาสนาตามกฎบตัรสหประชาชาติ 
   UNESCO ไดก้  าหนดองคป์ระกอบของ Good Governance ไว ้8 หลกั ดงัน้ี    
    (4.1) หลกัความโปร่งใส (Transparency)   
    (4.2) หลกันิติธรรม (Rule of Law)   
    (4.3) หลกัความรับผดิชอบ (Responsiveness)   
    (4.4) หลกัความเสมอภาค (Equity and Inclusiveness)   
    (4.5) หลกัการมีฉนัทานุมติัร่วมในสังคม (Consensus Orientation)  
    (4.6) หลกัคุณธรรม (Morality)   
    (4.7) หลกัความคุม้ค่าหรือหลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness 
and Efficiency)   
    (4.8) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation)  
   (5) หลกั Good Governance ของคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมส าหรับเอเชีย
และแปซิฟิกแห่งสหประชาติ (United Nations Economics and Social Commission for Asia and the 
Pacific: UNESCAP)  
   UNESCAP ได้อธิบายว่า Good Governance เป็นเร่ืองท่ีมีความเก่ียวข้องกับการ
จดัการโครงสร้างและความสัมพนัธ์ของสถาบนัทางการเมืองที่มีลกัษณะอย่างเป็นทางการและ
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ไม่เป็นทางการ การตดัสินใจจดัสรรทรัพยากรเพื่อบริหารกิจการของบา้นเมืองและแกไ้ขปัญหาของ
สังคม ตลอดจนกระบวนการเขา้มามีส่วนร่วมของภาคส่วนหรือฝ่ายต่าง ๆ ในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะและการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบติัภายใตก้รอบและกระบวนการทางกฎหมาย
อนัชอบธรรม สามารถตอบสนองความตอ้งการของสังคมทั้งในปัจจุบนัและอนาคต รวมทั้งท าให้
ปัญหาทุจริตหรือประพฤติมิชอบลดลง โดยไดจ้ดัท ากรอบแนวทางในการส่งเสริม Good Governance 
(UNESCAP, 2005) ออกเป็น 8 หลกั ประกอบดว้ย  
    (5.1) การมีส่วนร่วม (Participatory)  
    (5.2) การปฏิบติัตามหลกักฎหมายหรือหลกันิติธรรม (Rule of Law)   
    (5.3) ความโปร่งใส (Transparency) 
    (5.4) ความรับผดิชอบตอบสนอง (Responsiveness) 
    (5.5) ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency)   
    (5.6) ความพร้อมรับผดิต่อผลการบริหาร (Accountability) 
    (5.7) ความเสมอภาค เท่ียงธรรม ไม่ละเลยบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง (Equity and 
Inclusiveness)  
    (5.8) การมุ่งเนน้ความเป็นเอกฉนัท ์(Consensus Orientation)   
   (6) หลกั Good Governance ของธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย (Asia Development Bank: 
ADB)  
   ธนาคารพฒันาเอเชีย (Asia Development Bank: ADB) เป็นสถาบนัการเงินระหวา่ง
ประเทศท่ีจดัตั้งข้ึนตามมติของท่ีประชุมระดบัรัฐมนตรีวา่ดว้ยการประสานงานดา้นเศรษฐกิจ คร้ังท่ี 1 
(First Ministerial Conference Asian Economic Cooperation) ในปี 2509 มีส านักงานใหญ่ตั้ งอยู่ท่ี
กรุงมะนิลา ประเทศฟิลิปปินส์ ด้วยจ านวนสมาชิกเร่ิมก่อตั้งมี 31 ประเทศ (รวมประเทศไทย) 
ปัจจุบนัมีประเทศสมาชิกทั้งส้ิน 58 ประเทศ แบ่งเป็นประเทศสมาชิกในภูมิภาคเอเชีย 42 ประเทศ 
และประเทศสมาชิกนอกภูมิภาคซ่ึงเป็นประเทศท่ีพฒันาแลว้และไม่ได้ตั้งอยู่ในภูมิภาคเอเชียท่ีมี
สิทธิออกเสียงตามจ านวนหุ้นท่ีถือ รวม  16 ประเทศ มีวตัถุประสงค์การจดัตั้งเพื่อส่งเสริมความ
เจริญทางเศรษฐกิจและความร่วมมือในภูมิภาค ให้ความช่วยเหลือทั้งในด้านการเงินและด้าน
วิชาการเพื่อเร่งรัดการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศสมาชิกท่ีก าลงัพฒันาในภูมิภาค เป้าหมายการ
ด าเนินงานของ ADB สนบัสนุนและส่งเสริมความเจริญทางเศรษฐกิจ ลดความยากจน ยกระดบัสิทธิ
ของสตรี สนบัสนุนการพฒันาคุณภาพชีวติ และการวางแผนครอบครัว รักษาส่ิงแวดลอ้ม  
   ADB แสดงความมุ่งมัน่วา่ Good Governance เป็นส่ิงส าคญัประการเดียวท่ีจะช่วย
เพิ่มคุณภาพของการบริหารจดัการ (Enhance Governance Quality) ให้ประเทศในทวีปเอเชียที่มี
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ระบบเศรษฐกิจการเมืองและวฒันธรรมท่ีมีความหลากหลายและมีช่องว่างการพฒันาประเทศท่ี
ต่างกนัมากให้คล่ีคลายไปในทิศทางท่ีดีมากข้ึน เพื่อให้แน่ใจว่ารัฐบาลสามารถสร้างผลงานได้
ประสบความส าเร็จอยา่งมีประสิทธิภาพอยา่งท่ีสัญญาไวก้บัประชาชน (Asian Development Bank, 
2016) ADB จึงได้ปรับมิติองค์ประกอบ Good Governance ของธนาคารโลกลงเหลือ 4 มิติ 
(อมรา พงศาพิชญ,์ 2541, หนา้ 18) ดงัน้ี   
    (6.1) ความพร้อมรับผดิชอบต่อผลการบริหารงาน (Accountability) เป็นกระบวนการ
ท่ีให้ขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง ตอ้งแสดงความพร้อมรับผิดต่อผลการตดัสินใจในเชิง
การบริหารจดัการงานของตน เพื่อเป็นการตอบสนองต่อการท่ีตนไดรั้บมอบอ านาจด าเนินการมา 
ไม่ว่าจะมาจากนิติบุคคลหรือองค์กร (Entity หรือ Principal) ซ่ึงเป็นกลไกส าคญัยิ่งท่ีจะช่วยสร้าง
เสริมให้เจ้าหน้าท่ีปฏิบติังานท่ีได้รับมอบอ านาจมาได้อย่างเต็มก าลังความสามารถ (Building 
Government Capacity)  
    (6.2) การมีส่วนร่วม (Participation) เป็นการท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายไดเ้ขา้มามีส่วนร่วม
ในการกระท าและเป็นผูร่้วมมือ (Agents) ในการสร้างงานด้วยกนั ร่วมก าหนดนโยบายและการ
ด าเนินการต่าง ๆ ท่ีจะก่อให้เกิดความเป็นเจา้ของ (Ownership) และเป็นไปตามความตอ้งการของ
คนส่วนใหญ่ ซ่ึงถือวา่เร่ืองน้ีเป็นหวัใจของการพฒันา (Heart of Development)  
    (6.3) ความโปร่งใส (Transparency) เป็นการท่ีสาธารณชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารท่ีส าคญั (Disclosure of Information) ของรัฐไดอ้ยา่งสะดวก ถูกตอ้งครบถว้น สามารถลด
ความไม่แน่นอน (Uncertainty) ของการตดัสินใจ และทิศทางการด าเนินงานตามนโยบายของ
ภาครัฐ ตลอดจนลดความคลุมเคลือจากการตีความท่ีต่างกนั (Susceptible Interpretations) ซ่ึงส่งผล
ให้ลดโอกาสท่ีจะเกิด การ Corruption หรือการประพฤติมิชอบ ในทางปฏิบติั ADB จึงสนบัสนุนให้
รัฐบาลของประเทศท่ีจะขอความช่วยเหลือดา้นสินเช่ือจาก ADB ตอ้งเสนอหลกัเกณฑ์ความโปร่งใส 
(Principle of Transparency) ประกอบมาในค าขอกูด้ว้ย 
    (6.4) การคาดค านวณผลทางกฎหมายได้ (Predictability) เป็นเร่ืองของการมี
กฎหมาย ระเบียบและนโยบายในการปกครองสังคม รวมถึงความเสมอภาค ความยุติธรรมและ
ความเสถียรในการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งทุกฝ่าย สามารถคาดค านวณไดถึ้งผลและ
แนวทางปฏิบติัที่จะเกิดข้ึนในเร่ืองของแนวปฏิบติัของกฎหมาย นโยบาย และกฎระเบียบที่ใช้อยู่
ในสังคมนั้น และมีความเป็นธรรมในการน ากฎหมาย นโยบาย และกฎระเบียบไปใชอ้ย่างมี
เสถียรภาพ (Fair and Consistent Application) และมีกลไกท่ีจะบงัคบัใชก้ฎหมายได ้
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  2) หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) ขององค์กรในประเทศไทย     
  ภายหลงัท่ีประเทศไทยเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ใน พ.ศ. 2540 จึงหาหนทางแกไ้ขและให้
ความสนใจกับหลักธรรมาภิบาลอย่างมาก โดยส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของภาค
ประชาชน ตลอดถึงการตรวจสอบอ านาจรัฐโดยภาคประชาชนและองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีไดต้รา
ไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ีถือว่าเป็นฉบบัท่ีดีท่ีสุดหรือฉบบั
ประชาชนเพราะประชาชนไดรั้บการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพมากมาย การบริหารราชการแผ่นดินก็
เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนเป็นหลกั โดยในปี พ.ศ. 2542 คณะรัฐมนตรีไดอ้อกระเบียบ
ส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 เพื่อเป็น
การน าหลกัธรรมาภิบาลไปปรับใช้ในองคก์รภาครัฐและภาคเอกชนท่ีมีการพฒันาการอยา่งต่อเน่ือง 
และใน พ.ศ. 2545 ก็ไดมี้การตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 
โดยเพิ่มมาตรา 3/1  ซ่ึงมีหลกัการเพื่อมุ่งเน้นให้ส่วนราชการใช้วิธีการบริหารบา้นเมืองท่ีดีมาเป็น
แนวทางในการปฏิบตัิราชการ  อีกทั้งในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 9 
(พ.ศ. 2545-2549) ก็ไดมี้การก าหนดเก่ียวกบัเร่ืองการบริหารบา้นเมืองท่ีดี รวมทั้งแนวทางเพื่อการ
พฒันาสร้างระบบบริหารจดัการท่ีดีให้มีประสิทธิภาพ ปราศจากการทุจริตบนพื้นฐานการมีส่วน
ร่วมของทุกฝ่าย ต่อมา พ.ศ. 2546 ไดมี้การตราพระราชกฤษฎีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ข้ึน ซ่ึงมีหลกัการเป็นการก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการปฏิบติั
ราชการและการสั่งการท่ีส่วนราชการและขา้ราชการจะตอ้งปฏิบติัราชการเพื่อให้เกิดการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดีอนัเป็นการครอบคลุมหลกัการของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้าง
ระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 มีผลบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมายแลว้ ดงันั้น เพื่อ
ไม่ใหเ้กิดความซ ้ าซอ้นในการใชบ้งัคบักฎหมายจึงไดย้กเลิกระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการ
สร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 อีกทั้งมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 19 
ธันวาคม 2549 เห็นชอบวาระแห่งชาติดา้นจริยธรรม ธรรมาภิบาล และการป้องกนัการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในภาครัฐ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อท าให้ประชาชนเกิดความมัน่ใจ ศรัทธา และ
ไวว้างใจในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐและการใช้จ่ายเงินของ
แผน่ดิน (รัฐสภาไทย, ออนไลน์, 2561)  
  นอกจากองค์กรในระบบบริหารราชการแผ่นดินแล้ว ยงัมีองค์กรท่ีใช้อ านาจตาม
กฎหมายหรือก่อตั้งตามกฎหมายอย่าง “ส านกังานคณะกรรมการก ากบัและส่งเสริมการประกอบ
ธุรกิจประกนัภยั” หรือส านกังาน คปภ.  ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการและไม่เป็น
รัฐวิสาหกิจ มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีการก าหนดหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารและด าเนินกิจการ
โดยผูบ้ริหารองคก์ร เพื่อให้สอดคลอ้งกบัการท าหนา้ท่ีก ากบัและพฒันาธุรกิจประกนัภยัให้มีความ
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มัน่คงเขม้แข็ง เป็นการพฒันาคุณภาพชีวิตท่ีดีและคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของประชาชนดา้นการ
ประกนัภยั ท าใหร้ะบบเศรษฐกิจสังคมของประเทศมีความมัน่คงกา้วหนา้ จึงตอ้งมีระบบการบริหาร
จดัการและการใชอ้  านาจหนา้ท่ีดว้ยความโปร่งใส น่าเช่ือถือ และสร้างธรรมาภิบาลท่ีดีให้กบัธุรกิจ
ประกนัภยัของไทย  
  ส าหรับความส าคญัของธรรมาภิบาลในมิติภาคธุรกิจเอกชนนั้น มีการบริหารงานไม่น้อย
ท่ีขาดรากฐานท่ีดีท่ีคอยค ้าจุนการเติบโตให้มัน่คงและย ัง่ยืน โดยค านึงถึงวิธีปฏิบติัเพียงมุ่งผลก าไร
ระยะสั้น ตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทยจึงไดก้ าหนด “การก ากบัดูแลกิจการท่ีดี” (Good Corporate 
Governance: CG) เพื่อควบคุมก ากบับริษทัจดทะเบียนให้มีการบริหารจดัการท่ีมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ส่งเสริมให้ผูบ้ริหารมีความซ่ือสัตยสุ์จริต มีความรับผิดชอบในการด าเนินงาน อนัเป็น
การสร้างความเช่ือมัน่ให้เกิดข้ึนแก่ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่าย โดยส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพย์
และตลาดหลกัทรัพยไ์ด้ออก “หลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดี” (Corporate Governance Code : CG 
Code) เพื่อเป็นคู่มือให้กรรมการบริษทัจดทะเบียนยึดถือเป็นแนวปฏิบติัท่ีดีท่ีสุด (Code of Best 
Practice for Directors of Listed Companies) ในการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพ ปฏิบัติตาม
กฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งเคร่งครัด (เจริญ เจษฎาวลัย,์ 2545, หนา้ 37-42) ท าให้
การบริหารกิจการได้รับความสะดวกรวดเร็วมากข้ึน ส่งผลให้การด าเนินการเป็นไปได้ด้วยดี มี
ตน้ทุนทางธุรกิจเป็นไปตามตน้ทุนท่ีแทจ้ริง สามารถแข่งขนัทางธุรกิจในเวทีการคา้ได้อย่างไม่
เสียเปรียบ โดยมีการบริหารจดัการภาครัฐสนบัสนุนเอ้ืออ านวยเคียงคู่กบัภาคธุรกิจเอกชน  
   (1) หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance Principles) ของการบริหารกิจการท่ีดี
ขององคก์รภาครัฐ 
   กรณีธรรมาภิบาลของประเทศไทย ประมวลจากอรพินท์ สพโชคชัย (2541) 
ชยัอนนัท ์สมุทวณิช (2544) ปรัชญา เวสารัชช์ (2542), สถาบนัพระปกเกลา้ (2548), อมรา พงศาพิชญ์ 
(2541), สุจิตรา บุณยรัตพนัธ์ (2549) เห็นวา่ธรรมาภิบาลเป็นวิถีทางของการใชอ้ านาจทางการเมือง
เพื่อจดัการงานต่าง ๆ โดยเฉพาะทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อการพฒันาประเทศ ธรรมาภิบาลท า
หน้าท่ีฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและผลกัดนัให้รัฐบาลใช้อ านาจอย่างเป็นธรรม มีความโปร่งใส รับผิดชอบ 
และตรวจสอบได ้ฝ่ายนิติบญัญติัมีกระบวนการกฏหมายท่ีอิสระ และสถาบนัส่ือมีความเป็นอิสระ
ในการน าเสนอข่าวสารสู่สังคม การไดรั้บอิทธิพลความคิดจากกระบวนทศัน์การบริหารสาธารณะ
แนวใหม่ (New Public Management) ท่ีเนน้หลกัส าคญัของการจดัการนิยม (Managerialism) ซ่ึงน า
วิธีการบริหารจดัการของภาคเอกชนมาใชใ้นการบริหารจดัการภาครัฐ (Public Administration and 
Public Management) มีการก าหนดตวัช้ีวดัและมาตรฐานผลงาน เนน้ผลลพัธ์ในการบริหารและการ
ตอบสนองต่อลูกค้ากับเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ (New Institutional Economics) น าหลักการ
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โครงสร้างแรงจูงใจ (Incentive Structures) ในการให้บริการสาธารณะท่ีมีการกระจายของระบบ
ราชการ (Disaggregating) การเพิ่มการแข่งขนัโดยใช้สัญญาจา้งลกัษณะก่ึงตลาด และการสร้าง
ตวัเลือกให้กบัลูกค้า งานของรัฐบาลจะพฒันารูปแบบและโครงสร้างใหม่ ๆ ส าหรับการแก้ไข
ปัญหาสังคม ตลอดจนกระจายการให้บริการไปยงักลุ่มสังคมต่าง ๆ มากข้ึนในลกัษณะรูปแบบท่ี
หลากหลาย อาทิ หุ้นส่วนภาครัฐ-เอกชน การจดัระเบียบร่วมกนั การบริหารแบบสหกรณ์ หรือการ
ประกอบการร่วมกนั เป็นตน้  
   การศึกษาน้ีเป็นการหาหลกัการท่ีเป็นองค์ประกอบของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับ
หลกัการบริหารจดัการท่ีดี เพื่อน ามาสร้างเป็นองคป์ระกอบของหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดี
ส าหรับสหกรณ์ท่ีมีความเหมาะสม สอดคลอ้งและจ าเป็นต่อการบริหารจดัการสหกรณ์ ดงัน้ี  
    (1.1) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 
    พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แกไ้ขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบั 5) พ.ศ. 2545 มาตรา 3/1 มีเป้าประสงคห์ลกั
ในดา้นการบริหารราชการตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจ
ภาครัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุม้ค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบติังาน การลด
ภารกิจและยบุเลิกหน่วยงานท่ีไม่จ  าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน การกระจาย
อ านาจตดัสินใจ การอ านวยความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ทั้งน้ีตอ้ง
รับผิดชอบต่อผลงาน การปฏิบติัราชการต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี โดยเฉพาะ
ค านึงถึงความรับผิดชอบของผูป้ฏิบติังาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยขอ้มูล การ
ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล การปฏิบติังาน ทั้งการปรับบทบาทภารกิจและขนาดให้มีความ
เหมาะสม ยกระดับขีดความสามารถและมาตรฐานการท างานให้อยู่ในระดับสูงและเทียบเท่า
มาตรฐานสากล และตอบสนองต่อการบริหารปกครองในระบอบประชาธิปไตย การปฏิบติัหน้าท่ี
ของส่วนราชการต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้ค  านึงถึง
องคป์ระกอบในดา้น 
     - ความรับผดิชอบของผูป้ฏิบติังาน  
     - การมีส่วนร่วมของประชาชน  
     - การเปิดเผยขอ้มูล  
     - การติดตาม ตรวจสอบ  
     - ประเมินผลการปฏิบติังานตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ 
    เหตุผลท่ีประกาศใช้พระราชบญัญติัน้ีเพื่อเป็นการปรับปรุงระบบการบริหาร
ราชการใหส้อดคลอ้งกบันโยบายของรัฐบาลท่ีมุ่งเนน้การจดัองคก์รภาครัฐไปสู่การพฒันาประเทศท่ี
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ย ัง่ยืน และเพื่อให้การปฏิบติัราชการสามารถอ านวยความสะดวกและให้บริการแก่ประชาชนได้
อยา่งมีประสิทธิภาพสะดวกและรวดเร็วยิง่ข้ึน สนบัสนุนใหมี้การมอบอ านาจใหป้ฏิบติัราชการแทน
ไดก้วา้งขวางข้ึน ส่งเสริมใหมี้คณะกรรมการธรรมาภิบาลจงัหวดัสอดส่องและเสนอแนะการปฏิบติั
ภารกิจของหน่วยงานของรัฐในจงัหวดัให้มีการบริหารงานแบบบูรณาการโดยใช้วิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี เป็นไปดว้ยความโปร่งใสเป็นธรรมและมีความรับผดิชอบ มีการปรับปรุงระบบ
บริหารราชการแนวทางใหม่ให้สามารถปฏิบัติงานตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและการ
ให้บริการแก่ประชาชนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน โดยให้มีการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และ
แผนการปฏิบติังานเพื่อให้สามารถประเมินผลการปฏิบัติราชการในแต่ละระดบัไดอ้ย่างชดัเจน มี
กรอบการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีเป็นแนวทางในการก ากบัการก าหนดนโยบายและการปฏิบติั
ราชการเพื่อให้มีรูปแบบการบริหารใหม่ โดยสามารถแยกส่วนราชการจดัตั้งเป็นหน่วยงานตาม
ภาระหน้าท่ีเพื่อให้เกิดความคล่องตวัและสอดคล้องกับเป้าหมายของงานท่ีจะต้องปฏิบติั และ
ก าหนดให้มีกลุ่มภารกิจของส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีมีงานสัมพนัธ์กัน เพื่อท่ีจะสามารถก าหนด
เป้าหมายการท างานร่วมกนัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและรวดเร็วและลดความซ ้ าซอ้น  
    (1.2) พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
พ.ศ. 2546  
    ปี พ.ศ. 2542 คณะรัฐมนตรีไดมี้การประกาศใชร้ะเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่
ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 เป็นวาระแห่งชาติข้ึนมาบงัคบั
เม่ือ 11 สิงหาคม 2542 ซ่ึงมีหลกัการส าคญั 6 หลกั ประกอบดว้ย หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกั
ความโปร่งใส หลกัความมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความคุม้ค่า เพื่อให้ทุกส่วน
ราชการตอ้งถือปฏิบติัและรายงานผลต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ซ่ึงในการปฏิบติัของส่วนราชการ
ต่าง ๆ ก็ไดน้ าหลกัการเหล่านั้นมาปรับเป็นแผนขององค์กรท่ีแตกต่างกนัออกไป ต่อมาไดย้กเลิก
ระเบียบดงักล่าว ประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 
ตามมาตรา 3/1 เป็นเพียงข้อมูลก าหนดท่ีแสดงถึงเป้าหมายหลกัท่ีต้องด าเนินการแต่ยงัขาดการ
ก าหนดวธีิการปฏิบติัของส่วนราชการและขา้ราชการท่ีจะด าเนินการไปสู่เป้าหมายหลกัซ่ึงตอ้งมีการ
ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบติัราชการและการสั่งการให้ส่วนราชการและราชการ
ปฏิบติัใหช้ดัเจนเป็นแนวเดียวกนั โดยไม่ก่อใหเ้กิดการใชดุ้ลพินิจในการเลือกปฏิบติัของแต่ละส่วน
ราชการ สามารถวดัผลการปฏิบติังานไดช้ดัเจน จึงไดมี้การตรา “พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546” ข้ึนบงัคบัใช้เป็นกฎเกณฑ์ในรูปของกฎหมาย
เพื่อให้ทุกส่วนราชการมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตาม โดยยงัคงหลกัการเดิมท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีดงักล่าวทุกประการ เพียงแต่ไดมี้การเพิ่มเติมหลกัการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ไดแ้ก่ 
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การเป็นองค์กรแห่งการเรียนรู้และการจดัการความรู้เขา้ไปดว้ย (สถาบนัพระปกเกลา้ ทศธรรม, 2549) 
โดยก าหนด “เป้าหมายของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี” เพื่อให้การบริหารราชการบรรลุเป้าหมาย 
ดงัต่อไปน้ี 
     - เกิดประโยชน์สุขของประชาชน  
     - เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
     - มีประสิทธิภาพและมีความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
     - ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น 
     - มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการใหท้นัต่อสถานการณ์ 
     - ไดรั้บการอ านวยความสะดวกและรับการตอบสนองตามความตอ้งการ 
     - มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ 
    ส านกังานก.พ.ร. (2552, หนา้ 24) อธิบายประเด็นท่ีเป็นเป้าหมายส าคญัของการ
บริหารงานตามมาตรา 6 นั้นมีสาระส าคญัวา่ (1) การบริหารราชการให้เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของ
ประชาชน เป็นการปฏิบติัราชการท่ีมีเป้าหมายเพื่อให้เกิดความผาสุกและความเป็นอยู่ท่ีดีของ
ประชาชน มีความสงบและปลอดภยัของสังคมส่วนรวม ตลอดจนประโยชน์สูงสุดของประเทศ (2) 
การบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิเป็นการมุ่งเนน้ผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบติังานท่ีสอดคลอ้งกบั
ภารกิจและวตัถุประสงคท่ี์ก าหนด (3) การบริหารงานอยา่งมีประสิทธิภาพและมีความคุม้ค่าในเชิง
ภารกิจของรัฐเป็นกก าหนดวธีิการปฏิบติัราชการให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล และคุม้ค่าใน
แต่ละภารกิจ ส่วน (4) (5) และ (6) เป็นการลดขั้นตอนการปฏิบติังาน และกระจายอ านาจตดัสินใจ
เพื่อให้มีประสิทธิภาพและรวดเร็วในการให้บริการ และ (7) เป็นการประเมินผลการปฏิบติัราชการ
อย่างสม ่าเสมอเป็นวิธีการด าเนินงานท่ีมีหลกัเกณฑ์ควบคุม ก ากบัดูแล ติดตามการใช้อ านาจ และ
ความรับผิดชอบให้ชัดเจน ประโยชน์ท่ีจะได้รับจากพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว คือ รัฐสามารถ
ก าหนดนโยบายและเป้าหมายการด าเนินงานไดช้ดัเจนและมีกลไกท่ีจะพฒันาองค์กรภาครัฐให้มี
ประสิทธิภาพมากข้ึน ส่วนราชการและขา้ราชการมีแนวทางในการปฏิบติัราชการท่ีเป็นมาตรฐาน
ชดัเจน มีความโปร่งใส สามารถวดัผลการด าเนินงานได ้ประชาชนไดรั้บบริการรวดเร็ว สามารถ
ตรวจสอบการด าเนินงานได ้และมีส่วนร่วมในการบริหารส่วนราชการ 
    ปาริชาติ เทพอารักษ์ และอมราวรรณ ทิวถนอม (2548, หน้า 79-80) อธิบาย
สาระส าคญัในพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
สามารถแจกแจงเป็นองค์ประกอบดัชนีวดัผลการด าเนินงานได้ 10 องค์ประกอบหรือท่ีเรียกว่า 
“หลกัทศธรรม” โดยแยกองคป์ระกอบออกเป็น 2 ส่วน ดงัน้ี 



100 

     - ภายใตก้รอบแนวคิดของหลกัการบริหารจดัการที่ดี 6 หลกัการ ได้แก่ 
หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัความมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และ
หลกัความคุม้ค่า  
     - ภายใตห้ลกัการบริหารรัฐกิจแนวใหม่อีก 4 หลกัการ ไดแ้ก่ หลกัการเป็น
องคก์ารแห่งการเรียนรู้ หลกัการบริหารจดัการ หลกัการพฒันาทรัพยากรมนุษย ์และหลกัเทคโนโลยี
สารสนเทศและการส่ือสาร  
    ปี พ.ศ. 2552 ส านกังาน ก.พ.ร. ไดจ้ดัท าเกณฑ์ส าหรับใชป้ระเมินเพื่อจดัระดบั
การก าก ับดูแลองค์กรภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
(Good Corporate Governance Rating ) ข้ึนเพื่อน าไปใชส้ ารวจและประเมินระดบัธรรมาภิบาลของ
ส่วนราชการ ศึกษาวิเคราะห์หลกัธรรมาภิบาลของสถาบนัต่าง ๆ ในระดบัสากลร่วมกบักฎหมาย
และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งของประเทศไทย พบว่ามีองค์ประกอบหลกัท่ีส าคญัและเหมาะสมท่ีน ามา
ก าหนดเป็นเกณฑ์ในการประเมินการจดัระดบัการก ากบัดูแล และเป็นแนวทางการส่งเสริมเพื่อ
ยกระดับองค์กรภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีได้อย่างเป็น
รูปธรรม อนัจะส่งผลให้การบริหารจดัการภาครัฐบรรลุเป้าหมายเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน
และรักษาผลประโยชน์ของประเทศชาติโดยรวม มี  10 องคป์ระกอบหลกั ไดแ้ก่  
     (1) ประสิทธิผล (Effectiveness) ผลการปฏิบติัราชการท่ีบรรลุวตัถุประสงค์
และเป้าหมายของแผนการปฏิบติัราชการตามงบประมาณท่ีไดรั้บ เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สุขต่อประชาชน 
     (2) ประสิทธิภาพ (Efficiency) การบริหารราชการตามกระบวนการปฏิบติังาน
โดยใช้เทคนิคและเคร่ืองมือบริหารจดัการท่ีเหมาะสมให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการพฒันาขีด
ความสามารถตามภารกิจเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียทุกกลุ่ม 
     (3) การตอบสนอง (Responsiveness) เป็นการให้บริการภายในระยะเวลาท่ี
ก าหนดและสร้างความเช่ือมัน่ไวว้างใจ ตอบสนองความคาดหวงัได ้
     (4) ภาระรับผิดชอบ (Accountability) การแสดงความรับผิดชอบในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีและผลงานต่อเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้
     (5) ความโปร่งใส (Transparency) กระบวนการเปิดเผยอยา่งตรงไปตรงมา 
ช้ีแจงไดเ้ม่ือมีขอ้สงสัย และสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารท่ีไม่ตอ้งหา้มตามกฎหมายได ้ 
     (6) การมีส่วนร่วม (Participation) เป็นกระบวนการท่ีประชาชน ผูมี้ส่วนได้
เสียทุกกลุ่มมีโอกาสเขา้ร่วมในทุกกระบวนการ 
     (7) การกระจายอ านาจ (Decentralization) เป็นการถ่ายโอนอ านาจ การตดัสินใจ 
ทรัพยากร และภารกิจจากส่วนกลางใหแ้กหน่วยการปกครองอ่ืน 
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     (8) นิติธรรม (Rule of Law) การใชอ านาจของกฎหมาย กฎระเบียบในการ
บริหารราชการดว้ยความเป็นธรรม ค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
     (9) ความเสมอภาค (Equity) การไดรั้บการปฏิบติัและรับบริการอยา่งเท่าเทียมกนั 
     (10) หลกัมุ่งเนน้ฉนัทามติ (Consensus Oriented) เป็นการหาขอ้ตกลวทัว่ไป
ภายในกลุ่มผมี้ส่วนไดเ้สียท่ีเก่ียวขอ้ง 
    (1.3) หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555  
    พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที่ดี 
พ.ศ. 2546 ท่ีไดใ้ชเ้ป็นเกณฑ์ปฏิบติัราชการมาจนกระทัง่ในปี 2555 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 
24 เมษายน พ.ศ. 2555 เห็นชอบให้ใช้ “หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี” 
(GG Framework) ในการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อประโยชน์สุขของประเทศชาติและประชาชน
ตามเจตนารมณ์ของมาตรา 3/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2545 และ
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ตามท่ี
ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานหลกัในการท าหน้าท่ี
ส่งเสริมธรรมาภิบาลให้เกิดข้ึนในภาครัฐเทียบเท่ามาตรฐานสากลไดน้ าเสนอ ซ่ึงหลกัธรรมาภิบาล
ของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีดงักล่าวประกอบดว้ย 4 หลกัการส าคญั และ 10 หลกัการย่อย 
(ส านกังาน ก.พ.ร., ออนไลน)์ ไดแ้ก่ 
    หลกัท่ี 1 การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management : NPM) 
เป็นการปรับเปล่ียนการบริหารจดัการภาครัฐโดยการเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบติัราชการท่ีมุ่งสู่
ความเป็นเลิศ โดยน าแนวทางหรือวิธีการบริหารงานของภาคเอกชนมาปรับใชก้บัการบริหารงาน
ภาครัฐ เช่น การบริหารงานแบบมืออาชีพ มุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิ การค านึงถึงหลกัความคุม้ค่า การเปิด
โอกาสให้เอกชนเขา้มาแข่งขนัการให้บริการสาธารณะ การให้ความส าคญัต่อค่านิยม จรรยาบรรณ
วชิาชีพ คุณธรรมและจริยธรรม ตลอดทั้งการมุ่งเนน้การใหบ้ริการแก่ประชาชนโดยค านึงถึงคุณภาพ
เป็นส าคญั ประกอบดว้ยหลกัยอ่ย 3 หลกั ไดแ้ก่ 
    หลกัยอ่ยท่ี 1 ประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง การบริหารราชการตามแนว
ทางการก ากบัดูแลท่ีดีท่ีมีกระบวนการปฏิบติังานโดยใช้เทคนิคและเคร่ืองมือการบริหารจดัการท่ี
เหมาะสม ประหยดัคุม้ค่าทั้งดา้นตน้ทุน แรงงาน และระยะเวลา เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการพฒันา
ขีดความสามารถในการปฏิบติัราชการตามภารกิจเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนและผู ้
มีส่วนไดส่้วนเสียทุกกลุ่ม 
    หลกัยอ่ยท่ี 2 ประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง การปฏิบติัราชการตามพนัธกิจ
ให้บรรลุวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายของแผนการปฏิบติังานเพื่อตอบสนองความตอ้งการผูมี้ส่วนไดเ้สีย

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
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ทุกฝ่ายและให้เกิดประโยชน์สุขต่อประชาชน โดยมีทิศทางยุทธศาสตร์และเป้าประสงค์ท่ีชดัเจน 
มีกระบวนการปฏิบติังานและระบบงานท่ีเป็นมาตรฐาน รวมถึงมีการติดตามประเมินผลและพฒันา
ปรับปรุงอยา่งต่อเน่ืองและเป็นระบบ 
    หลกัยอ่ยท่ี 3 การตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง การปฏิบติัราชการตอ้ง
สามารถให้บริการอยา่งมีคุณภาพ ด าเนินการไดแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนดและสร้างความ
เช่ือมัน่ ความไวว้างใจ รวมถึงตอบสนองความคาดหวงัหรือความตอ้งการของประชาชนผูรั้บบริการ 
และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกต่าง  
    หลกัท่ี 2 ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดว้ยหลกัการย่อย 
4 หลกั ไดแ้ก่ 
    หลกัย่อยท่ี 1 ภาระรับผิดชอบ (Accountability) หมายถึง การแสดงถึงความ
รับผิดชอบในการปฏิบติัหน้าท่ีและผลงานต่อเป้าหมายท่ีก าหนดไวต่้อสาธารณะ  สามารถตอบ
ค าถามและช้ีแจงได้เม่ือมีข้อสงสัยรายงานความก้าวหน้าและผลสัมฤทธ์ิต่อความคาดหวงัของ
สาธารณะ รวมถึงการแสดงความส านึกในความรับผดิชอบต่อปัญหาดว้ย  
    หลกัยอ่ยท่ี 2 ความโปร่งใส (Transparency) หมายถึง กระบวนการปฏิบติังานท่ี
เป็นไปด้วยความซ่ือสัตย ์ เปิดเผยขอ้มูลท่ีจ าเป็นและเช่ือถือได้อย่างตรงไปตรงมา และสามารถ
เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารอนัไม่ตอ้งห้ามตามกฎหมายไดอ้ยา่งเสรีทุกขั้นตอนในการด าเนินกระบวนการ
ต่าง ๆ และสามารถตรวจสอบได ้
    หลกัยอ่ยท่ี 3 หลกันิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง การใชอ้ านาจของกฎหมาย 
กฎระเบียบ ข้อบงัคบัในการปฏิบตัิงานอย่างเคร่งครัดและความเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบ ัติ 
โดยค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย 
    หลกัยอ่ยท่ี 4 หลกัความเสมอภาค (Equity) หมายถึง การปฏิบติังานตอ้งได้รับ
บริการอยา่งเท่าเทียมกนัโดยไม่มีการแบ่งแยกชายหรือหญิง ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติภาษา เพศ อาย ุความ
พิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทาง
ศาสนา การศึกษา การฝึกอบรม และอ่ืน ๆ 
    หลกัท่ี 3 ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 หลกั ไดแ้ก่ 
    หลกัยอ่ยท่ี 1 หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง การปฏิบติังานท่ี
มีการมอบอ านาจและกระจายความรับผิดชอบในการตดัสินใจและการด าเนินการใหแ้ก่ผูป้ฏิบติังาน
ในระดบัต่าง ๆ ไดอ้ย่างเหมาะสม มุ่งเน้นการสร้างความพึงพอใจในการให้บริการต่อผูรั้บบริการ
และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย  
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    หลักย่อยท่ี 2 หลักการมีส่วนร่วม (Participation) และหลักมุ่งเน้นฉันทามติ 
(Consensus Oriented) หมายถึง กระบวนการปฏิบติัราชการท่ีตอ้งรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
และผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่ม ร่วมรับรู้ ร่วมแสดงทศันะ เสนอปัญหาหรือประเด็นส าคัญท่ี
เก่ียวขอ้ง ร่วมในกระบวนการตดัสินใจแก้ไขปัญหา และร่วมตรวจสอบกระบวนการพฒันาโดย
แสวงหาฉนัทามติหรือขอ้ตกลงร่วมกนั 
    หลักท่ี 4 ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) 
ประกอบดว้ย หลกัการยอ่ย 1 หลกั ไดแ้ก่ หลกัคุณธรรม จริยธรรม หมายถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ
ท่ีตอ้งมีจิตส านึกความรับผิดชอบอย่างมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวงัของสังคม 
รวมทั้งยดึมัน่ในค่านิยมหลกัมาตรฐานจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
ประมวลจริยธรรมขา้ราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจนคุณลกัษณะท่ีพึงประสงค์
ของระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ไดแ้ก่  
    I  - Integrity   ซ่ือสัตยแ์ละกลา้ยนืหยดัในส่ิงท่ีถูกตอ้ง                
    A - Activeness  ท างานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ                       
    M - Morality  มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม                      
    R - Responsiveness  ค านึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนเป็นท่ีตั้ง                      
    E - Efficiency  มุ่งเนน้ประสิทธิภาพ                      
    A - Accountability  ตรวจสอบได ้                     
    D - Democracy  ยดึมัน่ในหลกัประชาธิปไตย                      
    Y - Yield   มุ่งผลสัมฤทธ์ิ  
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ภาพประกอบที่ 2.3 แบบภาพแสดงหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
       (CG Framework) 

    (1.4) แนวทางธรรมาภิบาลของส านกังาน คปภ.  
    ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั 
(ส านกังานคปภ.) เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการและไม่เป็นรัฐวสิาหกิจ มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลท าหน้าท่ีด าเนินงานตามนโยบายท่ีก าหนดโดยมีคณะกรรมการท าหน้าท่ีก ากบัและพฒันา
ธุรกิจประกนัภยัใหมี้ความเขม้แขง็มัน่คง ส่งเสริมสนบัสนุนใหธุ้รกิจประกนัภยัมีบทบาทสร้างเสริม
ความแขง็แกร่งให้ระบบเศรษฐกิจสังคมของประเทศและคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน รวมถึงการ
คุม้ครองสิทธิประโยชน์ของประชาชนดา้นการประกนัภยั จึงตอ้งแสดงให้เห็นถึงการมีระบบการ
บริหารจดัการและการใชอ้ านาจหนา้ท่ีดว้ยความโปร่งใส น่าเช่ือถือ ทั้งตระหนกัถึงความส าคญัของ
ธรรมาภิบาล (Good Corporate Governance) และการปฏิบติัตามแนวทางธรรมาภิบาลท่ีเป็นสากล 
เพื่อเสริมสร้างความเช่ือมัน่ โปร่งใส เป็นธรรมและความน่าเช่ือถือต่อผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกฝ่าย น า
องคก์รไปสู่การเติบโตอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื ซ่ึงแนวทางธรรมาภิบาลของส านกังาน คปภ. ไดอ้า้งอิง
มาจากหลกัธรรมาภิบาลตามมาตรฐานสากลขององค์กรเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการ
พฒันา (Organization for Economic Co-operation and Development: OECD) และมาตรฐานการ
ก ากบัดูแลธุรกิจประกนัภยั (Insurance Core Principles: ICP) ท่ีก าหนดโดยสมาคมผูก้  ากบัดูแลธุรกิจ
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ประกนัภยันานาชาติ (International Association of Insurance Supervisors : IAIS) ทั้งยงัไดเ้ทียบเคียง
กบัหลกัธรรมาภิบาลของหน่วยงานก ากบัดูแลสถาบนัการเงินอ่ืน ๆ จึงมีความเขม้งวดตามมาตรฐาน
ธรรมาภิบาลท่ีไดก้ าหนดให้ผูอ้ยูใ่ตก้ารก ากบัดูแลถือปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด ผลกัดนัให้มีการน าหลกั
ธรรมาภิบาลมาปฏิบติัให้เกิดผลจริงทั้งคณะกรรมการ บุคลากร และส านกังาน อนัจะเป็นแบบอยา่ง
ท่ีดีให้กบัผูอ้ยู่ใตก้ารก ากบัดูแลของส านกังานคปภ. และเป็นการสนบัสนุนให้การด าเนินงานของ
ส านักงานคปภ. สามารถบรรลุเป้าหมายและภารกิจอย่างสมเหตุสมผล มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เสริมสร้างความเช่ือมัน่ มีความโปร่งใส เป็นธรรม และความน่าเช่ือถือให้กบัผูมี้ส่วน
ไดเ้สียของส านกังานคปภ. ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นถึงเจตนารมณ์และความตั้งใจในการสร้างธรรมาภิบาลท่ี
ดีใหก้บัธุรกิจประกนัภยัของไทย  
    ส านกังาน คปภ. ไดย้ดึหลกัธรรมาภิบาลและความถูกตอ้งชดัเจนในการด าเนินงาน
ซ่ึงเป็นปัจจยัส าคญัท่ีจะน าไปสู่ความน่าเช่ือถือให้กบัผูมี้ส่วนไดเ้สียขององคก์รบนพื้นฐานของการ
เติบโตอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื จึงไดก้ าหนดกรอบหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใหมี้ความชดัเจนยิง่ข้ึน ดงัน้ี  
     - การเติบโตอยา่งย ัง่ยนืของส านกังาน คปภ. (Sustainable Growth)  
     - ความรับผิดชอบต่อหน้าท่ีอย่างเต็มความสามารถและมีประสิทธิภาพ
เพียงพอ (Responsibility)  
     - ความรับผิดชอบต่อผลการตัดสินใจและการปฏิบัติหน้าท่ีของตนเอง 
(Accountability)  
     - การมีจริยธรรมและจรรยาบรรณในการปฏิบติังาน (Code of Conduct and 
Code of Ethics)  
     - การเปิดเผยข้อมูลด้วยความโปร่งใส ตรวจสอบได้ (Disclosure and 
Transparency)  
     - การปฏิบติัต่อผูมี้ส่วนได้เสียโดยสุจริตและอย่างเท่าเทียมกนั (Equitable 
Treatment)  
   แนวทางธรรมาภิบาลของส านกังาน คปภ. ซ่ึงไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการ 
คปภ. เมื่อวนัที่ 19 เมษายน 2556 โดยโครงสร้างแนวทางธรรมาภิบาล มี  2 ส่วน ประกอบดว้ย 
ธรรมาภิบาลในระดบัคณะกรรมการ และธรรมาภิบาลในระดบัส านกังาน ภายใตก้รอบแนวทางท่ี
ไดก้ าหนดไว ้4 ขอ้ ดงัน้ี   
    (1) โครงสร้างการก ากบัดูแลท่ีมีประสิทธิภาพของคณะกรรมการ เพื่อให้มัน่ใจ
วา่มีคณะกรรมการท่ีมีทกัษะ ความรู้ และความเช่ียวชาญเพียงพอกบัขนาด โครงสร้าง และลกัษณะ
การด าเนินงานของส านกังาน คปภ.   
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    (2) ความรับผิดชอบอยา่งเหมาะสมในการก ากบัดูแล เพื่อสร้างความมัน่ใจวา่มี
การก าหนดแนวทางกลยุทธ์ในการด าเนินงาน มีการวางระบบท่ีมีประสิทธิภาพในการติดตาม
ประเมินผลการด าเนินงานของส านักงานคปภ. และผูบ้ริหารระดับสูงให้ปฏิบัติหน้าท่ีอย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลดว้ยความรู้ความสามารถท่ีเพียงพอบนพื้นฐานของขอ้มูลข่าวสารท่ี
ครบถ้วน ท าหน้าท่ีด้วยความซ่ือสัตย์สุจริต และรับผิดชอบต่อผลการปฏิบติัหน้าท่ีของตนเพื่อ
ผลประโยชน์ท่ีดีท่ีสุดขององคก์รและผูมี้ส่วนไดเ้สีย  
    (3) การเปิดเผยข้อมูล ความโปร่งใส และการส่ือสาร เพื่อให้มัน่ใจว่ามีการ
เปิดเผยขอ้มูลในเร่ืองส าคญั ๆ อยา่งถูกตอ้งและทนัต่อเหตุการณ์ และมีระบบขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีเปิดเผยนั้น
มีความน่าเช่ือถือ  
    (4) การบริหารความเส่ียง การควบคุมภายใน และการตรวจสอบภายใน เพื่อ
สร้างความมัน่ใจวา่มีการบริหารความเส่ียงและมีระบบการควบคุมภายในท่ีดี มีประสิทธิภาพ และ
เพื่อให้มีคณะกรรมการตรวจสอบท่ีมีความเป็นอิสระ ท าหน้าท่ีสนับสนุนการปฏิบติังานของ
คณะกรรมการในการสอบทานการก ากบัดูแลกิจการ การบริหารงาน การบริหารความเส่ียง การ
ควบคุมภายใน และการตรวจสอบภายใน เพื่อให้การปฏิบัติงานและการเปิดเผยข้อมูลของ
ส านกังานคปภ. เป็นไปอยา่งโปร่งใส และน่าเช่ือถือ   
   นอกจากน้ี คณะกรรมการก ากบัและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกนัภยั (คปภ.) 
จึงได้ออกประกาศเร่ือง การก ากับดูแลกิจการท่ีดีของบริษัทประกันชีวิต พ.ศ. 2562 เพื่อให้
คณะกรรมการบริษทัมีกระบวนการหรือแนวทางในการก ากบัดูแลการด าเนินธุรกิจท่ีชดัเจน มีความ
มัน่คง โปร่งใส รับผิดชอบต่อผูเ้อาประกนัภยัและผูมี้ส่วนได้เสียท่ีน าไปสู่ความมัน่คงย ัง่ยืนของ
บริษทั ปัจจยัส าคญัท่ีน าไปสู่ความส าเร็จของการก ากบัดูแลกิจการท่ีดี คือ บทบาทหนา้ท่ี และความ
รับผดิชอบของคณะกรรมการของบริษทั การแบ่งแยกหนา้ท่ีความรับผดิชอบของฝ่ายก ากบัดูแลและ
ฝ่ายบริหารอยา่งชดัเจนเพื่อให้เกิดความโปร่งใสและตรวจสอบไดอ้ยา่งแทจ้ริง มีกลไกส่งเสริมการ
ปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการโดยการแต่งตั้งคณะกรรมการชุดยอ่ยเพื่อช่วยท าหน้าท่ีก ากบัดูแล
และกลั่นกรองในเร่ืองส าคญั เช่น คณะกรรมการตรวจสอบ คณะกรรมการบริหารความเส่ียง 
คณะกรรมการลงทุน เป็นตน้ รวมทั้งการก าหนดบทบาทหน้าท่ีความรับผิดชอบและติดตามการ
ด าเนินงานของผูบ้ริหารอย่างเป็นระบบ นอกจากน้ี บริษทัตอ้งค านึงและให้ความส าคญักับการ
เปล่ียนแปลงทางด้านเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีจะมีผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมและการ
เปล่ียนแปลงในการด าเนินธุรกิจ รวมทั้ งการถูกเทคโนโลยีใหม่เข้ามาแทรกแซง (Disruptive 
Technology) และความเส่ียงดา้นภยัคุกคามไซเบอร์ (Cyber Risk) คณะกรรมการคปภ. จึงไดอ้อก
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ประกาศไวเ้ป็นหมวด ๆ (ส านกังานคณะกรรมการก ากบัและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกนัภยั, 
ออนไลน)์ สรุปดงัน้ี 
   หมวด 1 กรอบการก ากบัดูและกิจการท่ีดี โดยให้บริษทัประกนัภยัตอ้งจดัท ากรอบ
การก ากบัดูแลกิจการท่ีดีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและไดรั้บอนุมติัจากคณะกรรมการบริษทั ทั้งใหมี้การ
ทบทวนอยา่งนอ้ยปีละหน่ึงคร้ังเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป 
   หมวด 2 โครงสร้าง องคป์ระกอบ หนา้ท่ีและความรับผิดชอบของคณะกรรมการ 
และกรรมการ ซ่ึงบริษทัประกนัภยัตอ้งก าหนดให้เหมาะสมกบัลกัษณะ ขนาด ความซับซ้อนของ
บริษทั มีการถ่วงดุลอ านาจและความสามารถในการท างานร่วมกนัอย่างเหมาะสม เป็นไปตามท่ี
กฎหมายก าหนด คณะกรรมการบริษทัตอ้งมีความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์หรือทกัษะท่ี
หลากหลายเพียงพอ เขา้ใจถึงหน้าท่ีและความรับผิดชอบของตน และไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ี
กฎหมายวา่ดว้ยประกนัภยัก าหนด 
   หมวด 3 หน้าท่ีและความรับผิดชอบของผูบ้ริหารในการด าเนินตามกลยุทธและ
นโยบายการด าเนินธุรกิจท่ีคณะกรรมการก าหนดไปปฏิบติัอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงค์และเป้าหมายในการด าเนินธุรกิจอย่างย ัง่ยืนของบริษทั ส่งเสริมให้มีวฒันธรรมการ
บริหารจัดการความเส่ียง มีระบบควบคุมภายในท่ีดี มีการรายงานข้อมูลท่ีส าคัญเก่ียวกับการ
ด าเนินงานของบริษทัอยา่งเพียงพอและทนัเวลา จดัให้มีการประเมินผลการปฏิบติังานของผูบ้ริหาร
เป็นประจ าทุกปี 
   (2) หลกัธรรมาภิบาลขององคก์รภาคธุรกิจเอกชน  (Good Corporate Governance)    
   Corporate Governance หรือ CG ซ่ึงถือเป็นหลกัธรรมาภิบาลในองคก์รภาคธุรกิจ
เอกชนนบัเป็นส่วนส าคญัต่อการวิเคราะห์องค์กรธุรกิจหรือบริษทัต่าง ๆ โดยใช้ปัจจยัพื้นฐาน ซ่ึง
องค์กรเหล่านั้นมีโอกาสบิดเบือนขอ้มูลไดง่้ายภายใตง้บการเงินท่ีสวยหรู แทจ้ริงแลว้อาจแฝงไป
ดว้ยเง่ือนง าท่ีจะส่งผลตามมามากมายในภายหลงั ดงัเช่น บริษทั Enron Corporation ซ่ึงเป็นบริษทั
ชั้นน าท่ีประกอบธุรกิจเก่ียวกบัพลงังานของสหรัฐอเมริกาท่ีเคยถูกจดัให้เป็นบริษทัใหญ่อนัดบั 7 
ของโลกในช่วง พ.ศ. 2542-2544 ไดล่้มสลายลงอยา่งรวดเร็ว อนัเกิดจากปัญหาระบบธรรมาภิบาล
โดยเฉพาะเร่ืองผลประโยชน์ทบัซ้อน (Conflict of Interest) รวมทั้งการตบแต่งตวัเลขทางดา้นบญัชี
อยา่งมหาศาล โดยไดเ้ขา้ไปซ้ือบริษทัเล็ก ๆ ขยายธุรกิจครอบคลุมไปทุกสายพลงังาน ปรับราคาหุน้
จากหุน้ละ 20 ดอลลาร์ไปเป็น 90 ดอลลาร์ภายในระยะเวลาเพียง 3 ปี แต่มีการด าเนินธุรกิจท่ีมีความ
เส่ียงสูงโดยไปลงทุนในบริษทัท่ีไม่มีคุณภาพและไม่มีทรัพยสิ์นมารองรับ จนมีผลขาดทุน จึงได้
แก้ปัญหาโดยการตั้งบริษทัลูกข้ึนมารองรับภาระหน้ีสิน มีการใช้ความสัมพนัธ์กบับุคคลภายใน
รัฐสภาของสหรัฐฯ เพื่อหลีกเล่ียงการตรวจสอบจาก ก.ล.ต. จนเมื่อนกัลงทุนรู้ความจริงราคาหุ้น
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จึงร่วงจาก 90 ดอลลาร์ มาเหลือ 0.01 ดอลลาร์ ขาดทุนเป็นประวติัการณ์ บริษัทจึงถูกศาลสั่ง
ล้มละลาย พนักงานตอ้งตกงานกว่า 20,000 คน จากเหตุการณ์ดังกล่าวได้ปลุกกระแส CG หรือ
บรรษทัภิบาลแก่หลายประเทศทัว่โลก รวมถึงประเทศไทยท่ีปัจจุบนัน้ี ก.ล.ต. ไดเ้ขา้มาตรวจสอบ
และจดัอนัดบัความน่าเช่ือถือเพื่อใหน้กัลงทุนใชเ้ป็นขอ้มูลประกอบการตดัสินใจในการลงทุนโดยมี
การจดัท าระบบการวดัความมีธรรมาภิบาลของบริษทัผา่น CG-Score ท่ีจะวดัคะแนนจากองคป์ระกอบ
ต่าง ๆ ทุกดา้น อาทิ การเปิดเผยขอ้มูลต่อสาธารณชน การกระท าต่าง ๆ ของผูบ้ริหาร การด าเนิน
ธุรกิจโดยค านึงถึงผูมี้ส่วนไดเ้สียของบริษทั เป็นตน้ (Fixed Income and Unit trust trading division, 
Bualuang Securities PCL) 
   Good Corporate Governance ก าเนิดจากการท่ีกลุ่มผูล้งทุนท่ีเรียกว่า California 
Public Employees and Saving หรือ CALPERS ได้วิจารณ์พฤติกรรมการบริหารงานโดยไม่รักษา
ผลประโยชน์ใหก้บันกัลงทุนและไม่เอาใจใส่ในการควบคุมก ากบักิจการท่ีดีของผูบ้ริหารของบริษทั
ชั้นน าของสหรัฐอเมริกา จนเกิดการสั่นคลอนความเช่ือมัน่และมีกระแสเรียกร้องกนัให้บริษทัจด
ทะเบียนในตลาดหลกัทรัพยห์รือบริษทัมหาชนจ ากดั จดัให้มี Good Corporate Governance ในการ
บริหารงานอย่างกวา้งขวาง ไม่ประพฤติตนขดัแยง้ผลประโยชน์ (Conflict of Interest) ดูแลรักษา
ผลประโยชน์ให้ผูล้งทุนหรือผูม้ีส่วนได้เสียด้วยความซ่ือสัตย ์ สุจริต โปร่งใส ตรวจสอบได้  
จนกระแสดงักล่าวไดก้ระจายไปในประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก   
   องคก์ารเพื่อความร่วมมือและการพฒันาทางเศรษฐกิจ (OECD) ไดอ้ธิบายความหมาย
ของบรรษทัภิบาลไวว้า่ เป็นโครงสร้างท่ีแสดงถึงความสัมพนัธ์และความรับผิดชอบร่วมกนัระหว่าง
กลุ่มหลกัขององคก์รซ่ึงประกอบดว้ยผูถื้อหุ้น คณะกรรมการ และฝ่ายจดัการ เพื่อให้เกิดสมรรถนะการ
แข่งขนัขององค์กรอนัจะน าไปสู่เป้าหมายองคก์รที่ก  าหนดไว ้(เกียรติศกัด์ิ จีรเธียรนาถ, 2543, 
หน้า 8-9, 26) และไดก้ าหนดหลกัการก ากบัดูแลกิจการที่ดี (Good Corporate Governance; CG) 
ที่ใช้เป็นแนวปฏิบติัส าหรับการก าหนดนโยบายและการบริหารจดัการขององคก์รภาคเอกชน และ
ปรับปรุงหลกัเกณฑใ์หส้อดคลอ้งกบัการด าเนินธุรกิจเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง (สมาคมส่งเสริมสถาบนั
กรรมการบริษทัไทย, 2006)  
   ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย (2544)ได้ให้ความหมายว่า การก ากับดูแล
กิจการท่ีดี หรือ “บรรษทัภิบาล” (Corporate Governance: CG) เป็นระบบท่ีจดัให้มีโครงสร้างและ
กระบวนการของความสัมพนัธ์ระหวา่งกรรมการ ฝ่ายจดัการ และผูถื้อหุ้น เพื่อสร้างความสามารถ
ในการแข่งขนั น าไปสู่ความเติบโตอยา่งมัน่คงและย ัง่ยืน และเพิ่มมูลค่าให้กบัผูถื้อหุ้นในระยะยาว
โดยค านึงถึงผูมี้ส่วนไดเ้สียอ่ืน จึงไดมี้การก าหนดนโยบายการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีเป็นลายลกัษณ์
อกัษรเพื่อให้ผูบ้ริหารและพนกังานยึดถือเป็นแนวทางปฏิบติัในการด าเนินธุรกิจดว้ยความซ่ือสัตย ์
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เป็นธรรม และเปิดเผยขอ้มูลอยา่งเพียงพอแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกฝ่าย โดยมีหลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ี
ดีท่ีมุ่งเน้นนโยบายเก่ียวกบัการก ากบัดูแลกิจการควรครอบคลุมการก ากบัดูแลบริษทัโดยก าหนด
เกณฑ์การพิจารณาเพื่อจดัอนัดบัการก ากบัดูแลกิจการในประเด็นหลกัส าคญั 4 ดา้นไดแ้ก่ (1) ดา้นสิทธิ
ของผูถื้อหุน้ตามกฎหมายเพื่อใหไ้ดรั้บสิทธิพื้นฐานท่ีเท่าเทียมกนั (2) ดา้นองคป์ระกอบและบทบาท
ของคณะกรรมการและคณะผูบ้ริหารเพื่อรักษาผลประโยชน์สูงสุดของบริษทัและผูถ้ือหุ้น 
(3) ด้านการเปิดเผยขอ้มูลท่ีตอ้งจดัให้มีอย่างถูกตอ้งเพียงพอ ทนัต่อสถานการณ์ มีความโปร่งใส
และเท่าเทียมกนั และ (4) ดา้นวฒันธรรมการก ากบัดูแลกิจการ ซ่ึงจะเป็นปัจจยัส าคญัท่ีสนบัสนุนให้
การก ากบัดูแลกิจการที่ดีเกิดข้ึนในองค์กรอย่างกวา้งขวางและพฒันาต่อไปอย่างย ัง่ยืน ส่วน 
บณัฑิต นิจถาวร (2560) อธิบายวา่ การก ากบัดูแลกิจการท่ีดี เป็นกระบวนการท างานท่ีมีระบบโปร่งใส 
มีความรับผดิชอบ และตรวจสอบไดท่ี้จะน าไปสู่การตดัสินใจท่ีดี มีเหตุผล ถูกตอ้งตามกฎหมายและ
ระเบียบขอ้บงัคบั ซ่ึงเป็นประโยชน์ต่อผูต้ดัสินใจและผูเ้ก่ียวขอ้ง เป็นคุณลกัษณะและเง่ือนไขส าคญั
ของประเทศท่ีจะเติบโตอยา่งมีคุณภาพ  
   หลกัการก ากบัดูแลกจิการทีด่ีของตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย   
   เม่ือรัฐบาลส่งเสริมให้มีการพฒันาตลาดทุนด้วยการให้มีบริษทัจดทะเบียนใน
ตลาดหลกัทรัพยเ์พื่อเพิ่มโอกาสจากการระดมทุนจากนกัลงทุนในวงกวา้งมากข้ึนนั้น จึงไดจ้ดัตั้ง
ส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์(ส านกังาน ก.ล.ต.) ข้ึนเม่ือ พ.ศ. 2535 
เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ. 2535 โดยมีภารกิจ
หลักในการก ากับและพฒันาตลาดทุนของประเทศให้มีประสิทธิภาพ ยุติธรรม โปร่งใส และ
น่าเช่ือถือ (ส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย,์ ออนไลน์) สร้างคุณค่า
ให้กิจการอยา่งย ัง่ยนื สร้างความเช่ือมัน่ให้แก่ผูล้งทุน น าไปสู่ผล (Governance outcome) ท่ีสามารถ
แข่งขนัได้และมีผลประกอบการท่ีดีโดยค านึงถึงผลกระทบในระยะยาว (Competitiveness and 
performance with long-term perspective) และประกอบธุรกิจอย่างมีจริยธรรม เคารพสิทธิและมี
ความรับผิดชอบต่อผูถื้อหุ้นและผูมี้ส่วนได้เสีย (Ethical and responsible business) รวมถึงเป็น
ประโยชน์ต่อสังคม (Good corporate citizenship) และสามารถปรับตวัไดภ้ายใตปั้จจยัการเปล่ียนแปลง 
(Corporate resilience) (คณะท างานเพื่อการพฒันาความย ัง่ยนืของบริษทัจดทะเบียน, 2560) จ  าเป็นท่ี
ตอ้งมีกฎหมายมาก ากบัควบคุมและคุม้ครองประโยชน์ของนกัลงทุนควบคู่กนัไปดว้ยเพื่อให้กิจการ
เกิดผลดีต่อผูมี้ส่วนได้เสียและต่อรัฐเพื่อคาดหวงัให้บริษทัจดทะเบียนเป็นบริษทัท่ีมีการบริหาร
จดัการท่ีดีท่ีสุดเพื่อใหบ้ริษทัเติบโตอยูร่อดไดใ้นระยะยาวดว้ย   
   ส านกังาน ก.ล.ต. ไดศ้ึกษาเร่ืองการเสริมสร้างหลกัการก ากบัดูแลกิจการที่ดี 
(Good Corporate Governance) ของบริษทัจดทะเบียนในประเทศไทย เม่ือปี พ.ศ. 2544 โดยอาศยั
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กรอบของ OECD ซ่ึงเป็นแนวปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรม 4 ประการหลกัประกอบดว้ยความคาดหวงัใน
บทบาทหน้าท่ีและโครงสร้างของคณะกรรมการ ปัจจยัดา้นกฎหมาย การเปิดเผยขอ้มูลและความ
โปร่งใส และปัจจยัอ่ืน ๆ (สุรศกัด์ิ ไชยธนกิจ, 2558, หนา้ 20-63) ในปี พ.ศ. 2545 ไดมี้การประกาศ
แต่งตั้งคณะกรรมการบรรษทัภิบาลแห่งชาติ (National Good Covernance Committee) ข้ึนเพื่อศึกษา 
เสนอแนะ ปรับปรุงกฎหมาย และระเบียบต่าง ๆ ในลกัษณะท่ีเป็นการบูรณาการเพื่อสร้างความ
เช่ือมัน่ให้กบับรรดานักลงทุน โดยมีหลกัการพื้นฐาน 6 ขอ้ ได้แก่ 1) ความรับผิดชอบต่อหน้าท่ี 
(Responsibility) 2) ความรับผิดชอบต่อการตดัสินใจและการกระท าของตน (Accountability) 
3) ความยุติธรรม (Fairness) 4) ความโปร่งใส (Transparency) 5) การสร้างคุณค่าระยะยาว (Long-
term Value) และ 6) การปฏิบติัท่ีเป็นเลิศ (Best Practices) (กลัยารัตน์ ธีระธนชยักุล, 2557)  
   ในปี พ.ศ. 2560 ส านกังาน ก.ล.ต. โดยคณะท างานเพื่อการพฒันาความย ัง่ยืนของ
บริษทัจดทะเบียนไดจ้ดัท า “หลกัการก ากบัดูแลกิจการที่ดี 2560” (Corporate Governance Code: 
CG Code) ข้ึนเพื่อเป็นหลกัปฏิบติัให้คณะกรรมการบริษทัซ่ึงเป็นผูน้ าหรือผูรั้บผิดชอบสูงสุดของ
องคก์รน าไปปรับใชใ้นการก ากบัดูแลให้กิจการมีผลประกอบการท่ีดีในระยะยาว เพื่อประโยชน์ใน
การสร้างคุณค่าใหกิ้จการอยา่งย ัง่ยนื ดงัน้ี 
   หลกัปฏิบติั 1 ตระหนกัถึงบทบาทและความรับผดิชอบของคณะกรรมการในฐานะ
ผูน้ าองค์กรท่ีสร้างคุณค่าให้แก่กิจการอย่างย ัง่ยืน (Establish Clear Leadership Role and Responsibilities 
of the Board)  
   หลักปฏิบติั 2 ก าหนดวตัถุประสงค์และเป้าหมายหลกัของกิจการท่ีเป็นไปเพื่อ
ความย ัง่ยนื (Define Objectives that Promote Sustainable Value Creation)  
   หลักปฏิบัติ  3 เสริมสร้างคณะกรรมการท่ีมีประสิทธิผล (Strengthen Board 
Effectiveness)  
   หลกัปฏิบติั 4 สรรหาและพฒันาผูบ้ริหารระดบัสูงและการบริหารบุคลากร (Ensure 
Effective CEO and People Management)  
   หลกัปฏิบติั 5 ส่งเสริมนวตักรรมและการประกอบธุรกิจอย่างมีความรับผิดชอบ 
(Nurture Innovation and Responsible Business)  
   หลกัปฏิบติั 6 ดูแลใหมี้ระบบการบริหารความเส่ียงและการควบคุมภายในท่ีเหมาะสม 
(Strengthen Effective Risk Management and Internal Control)  
   หลักปฏิบติั 7 รักษาความน่าเช่ือถือทางการเงินและการเปิดเผยข้อมูล (Ensure 
Disclosure and Financial Integrity)  
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   หลักปฏิบัติ  8 สนับสนุนการมีส่วนร่วมและการส่ือสารกับผู ้ถือหุ้น (Ensure 
Engagement and Communication with Shareholders) 
   ส านักงานคณะกรรมก ารก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์(ก.ล.ต.) ได้น า
หลกัธรรมาภิบาลของ OECD มาประยกุตใ์ช ้ซ่ึงให ้นิยามวา่ ธรรมาภิบาลเป็นเร่ืองของความสัมพนัธ์
ระหวา่งหนา้ท่ีและความร่วมมือระหวา่งกนัของคณะกรรมการฝ่ายจดัการและผูมี้ส่วนไดเ้สีย และยงั
เป็นกรอบของโครงสร้างแนวทางปฏิบติั และการติดตามการประเมินผลการด าเนินการขององคก์ร
เพื่อการบรรลุผลตามพนัธกิจ โดยไดก้ าหนด “กรอบธรรมาภิบาลส าหรับกรรมการ ผูบ้ริหาร และ
พนกังาน” ประกอบดว้ย  
    (1) ความรับผดิชอบต่อผลการปฏิบติัหนา้ท่ี (Accountability)   
    (2) ความส านึกในหนา้ท่ีอยา่งเตม็ความสามารถและมีประสิทธิภาพ (Responsibility)   
    (3) ความเคารพในสิทธิและการปฏิบติัต่อผูมี้ส่วนได้เสียอย่างสุจริตและเท่า
เทียมกนั รวมถึงการให้โอกาสผูมี้ส่วนไดเ้สียมีส่วนร่วมอย่างเป็นธรรม (Equitable Treatment and 
Participation)  
    (4) การเปิดเผยข้อมูลและการด า เนินงานด้วยความโปร่งใสตรวจสอบได้ 
(Transparency)  
    (5) การควบคุมภายในและการตรวจสอบภายใน (Internal Control and Internal Audit)  
    (6) การเพิ่มมูลค่าใหแ้ก่ตลาดทุนทั้งในระยะสั้นและระยะยาว (Value Creation) 
โดยการพฒันา ปรับปรุง และเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขนั  
    (7) การวางกรอบจริยธรรมและจรรยาบรรณ (Code of Conduct and Code of Ethics) 
  โดยสรุปแลว้ บรรษทัภิบาล เป็นวิธีการท าธุรกิจท่ีท าให้องค์กรไดรั้บประโยชน์หรือ
คาดหวงัผลท่ีดีจากการเพิ่มศกัยภาพในการสร้างสมรรถนะการแข่งขนั (Competitiveness) แก่องคก์ร
ทั้ งในระดับประเทศและระดับโลก  ทั้ งเป็นการเพิ่มโอกาสในการเข้าสู่ตลาดทุนของโลก 
(Accessibility to Global Captital Markets) ตลอดถึงการเพิ่มช่องทางในการแสวงหาพนัธมิตรท่ีมี
บรรษทัภิบาลทางธุรกิจไดง่้ายข้ึน ความรุ่งเรืองของธุรกิจเป็นผลมาจากการมีบรรษทัภิบาลท่ีดี จึง
เป็นหลกัการจดัการบริหารท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัทุกคนในองคก์รตอ้งรู้วา่หวัใจส าคญัของหลกัการน้ี
คือการด าเนินงานท่ีมีความโปร่งใสและเป็นธรรม เพื่อสร้างความน่าเช่ือถือ ความไวว้างใจ และ
ความเช่ือมัน่ใหเ้กิดแก่องคก์ร ซ่ึงจะส่งผลใหกิ้จการมีความเจริญกา้วหนา้ และย ัง่ยนืตลอดไป  
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5. งานวจิัย วรรณกรรมทีเ่กีย่วข้อง  

 มีงานวิจยั วรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคป์ระกอบหลายปัจจยัท่ีเป็นสาระส าคญัเช่ือมโยง
กบัหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ ดงัน้ี 
 ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจยั (2560) ได้ถอดบทเรียนของสถาบนัวิชาการด้าน
สหกรณ์และภาคีให้เห็นว่าในรอบทศวรรษท่ีผ่านมาช้ีให้เห็นขอ้จ ากดัและช่องว่างการพฒันาของ
ระบบสหกรณ์ไทย วา่สมาชิกยงัมีส่วนร่วมจ ากดัอยูใ่นวงแคบโดยมีสาเหตุมาจากขาดความรู้ความ
เขา้ใจในบริบทสหกรณ์ ขาดกลไกการส่งเสริมการเรียนรู้และการพฒันาสาระ (Content) การเรียนรู้
แก่สมาชิกและผูน้ า การน าคุณค่าสหกรณ์สู่การเป็นท่ีพึ่งของสมาชิก ผลิตภณัฑ์และบริการของ
สหกรณ์ยงัคงกระจุกตวั ขบวนการสหกรณ์ยงัเผชิญปัญหาท่ีสร้างประโยชน์แก่ตนเองและพวกพอ้ง 
ขาดการกระตุน้อุปสงคใ์นกลุ่มสมาชิกและผูบ้ริโภคในการอุดหนุนผลิตภณัฑแ์ละใชบ้ริการสหกรณ์ 
คนท่ีเก่ียวขอ้งในระดบันโยบาย มีมุมมองการพฒันาสหกรณ์ท่ีแตกต่างไปจากปรัชญาแนวคิดและ
หลกัการสหกรณ์ 
 ศิลาพร ไชสวสัด์ิ และญาดา กาศยปนันทน์ (2559) ได้ศึกษามาตรการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการป้องกนัและปราบปรามผูบ้ริหารสหกรณ์ยกัยอกและฉ้อโกงโดยศึกษาหลกัการ แนวคิด 
ทฤษฎี และปัญหาขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัสหกรณ์ วิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดข้ึนกรณีท่ีผูบ้ริหารสหกรณ์
กระท าการยกัยอกฉ้อโกงประชาชนเพื่อท่ีจะก าหนดบทลงโทษทางกฎหมายให้มีประสิทธิภาพมาก
ยิ่ง ข้ึน ผลของการวิจัยพบว่า  ผู ้บริหารสหกรณ์กระท าความผิดฐานยักยอกฉ้อโกงโดยท่ี
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มีการก าหนดโทษของการกระท าความผิดท่ีน้อยเม่ือเทียบกบั
พระราชบญัญติัสถาบนัการเงิน พ.ศ. 2551 ท่ีมีบทลงโทษผูบ้ริหารของสถาบนัการเงิน ตลอดจนถ้า
กระท าความผิดโดยเฉพาะการทุจริตมีบทลงโทษร้ายแรง และเม่ือเปรียบเทียบกับสหกรณ์ของ
ต่างประเทศโดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศเยอรมนัและประเทศแคนาดาแลว้ เห็นว่า บทลงโทษของ
ผูบ้ริหารสหกรณ์ไทยในการกระท าความผิดนั้นยงัมีขีดจ ากัด ต้องมีการก าหนดให้การกระท า
ความผิดของผูบ้ริหารสหกรณ์เป็นความผิดท่ีมีโทษทางอาญาท่ีหนักข้ึน ควรจะต้องมีการพฒันา
ปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการป้องกนัและปราบปรามผูบ้ริหารสหกรณ์ยกัยอกฉอ้โกง
ให้มีความชดัเจนและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนเพื่อท่ีจะเยยีวยาแกไ้ขปัญหาให้มีประสิทธิภาพมาก
ข้ึน โดยเฉพาะพระราชบญัญติัสหกรณ์นั้นไดมี้การประกาศใช้มานาน ทั้งยงัสามารถน าหลกัการ 
แนวคิด ทฤษฏีเก่ียวกบัสหกรณ์มาประยกุตใ์นพระราชบญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ใหเ้กิดผลมากยิ่งข้ึน 
จึงเสนอแนะแนวทางและมาตรการในการแกไ้ขบทลงโทษผูบ้ริหารสหกรณ์ และบทบญัญติัแห่ง
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กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้องเพื่อพัฒนาปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการป้องกันและ
ปราบปรามผูบ้ริหารสหกรณ์ยกัยอกและฉอ้โกงเก่ียวกบับทลงโทษใหห้นกัมากยิง่ข้ึน 
 กรประณม วงษ์มงคล (2561) ได้ศึกษาเร่ือง ตน้แบบการก ากบัดูแลท่ีดีส าหรับสถาบนั
การเงินเฉพาะกิจในประเทศไทย โดยมีกรอบแนวคิดการวิจัยเก่ียวกับคุณภาพการก ากับดูแล 
(Quality of Governance) ท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบันของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ มีประเด็นปัญหาท่ี
เกิดข้ึนจากหลกัการก ากบัดูแลท่ีดี (Good Governance Model) ท่ีใช้ยงัไม่เหมาะสมสอดคล้องกบั
พนัธกิจและกลไกการบงัคบัใช้ท่ีสมบูรณ์ จึงวิเคราะห์หาค าตอบตามประเด็นปัญหาท่ีเก่ียวข้อง 
ไดแ้ก่ การก าหนดกรอบกฎเกณฑ์ การก ากบัดูแล การบงัคบัใช้และการปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ การ
ตรวจติดตามและการมีระบบการรายงานท่ีเช่ือมโยง มีบูรณาการความรับผิดชอบต่อสังคมและ
ตน้แบบการก ากบัดูแลท่ีดีท่ีมีลกัษณะเฉพาะส าหรับสถาบนัการเงินเฉพาะกิจและมีสภาพบงัคบัใช้
ทางกฎหมายท่ีจะน าไปสู่การบูรณาการเชิงคุณภาพและมีความเป็นธรรม เหมาะสมกบัพนัธกิจของ
สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ ท าให้คุณภาพการก ากบัดูแลและการบริหารจดัการสถาบนัการเงินเฉพาะ
กิจมีประสิทธิภาพ 
 การวิจยั พบว่าในทศวรรษท่ีผ่านมา กระแสการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ (NPM) ได้ให้
ความส าคญักบัหลกัการจดัการภาครัฐ (Public Sector Management) ท่ีมุ่งให้เกิดการก ากบัดูแลท่ีมี
คุณภาพโดยใช้หลักการก ากับดูแลท่ีดี (Good Governance: GG) มาเป็นกลไกท่ีส าคัญเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพการก ากบัดูแลท่ีจะน ามาสู่การปฏิบติัอยา่งจริงจงั มุ่งเนน้ถึงความโปร่งใส ความพร้อม
รับผดิชอบ มีหลกักฎหมายท่ีเป็นธรรม การมีส่วนร่วมแบบบูรณาการ และนโยบายท่ีมีความแน่นอน
ชดัเจน อนัจะช่วยส่งเสริมการพฒันาเศรษฐกิจท่ีย ัง่ยืนและเท่าเทียมกนั ลกัษณะท่ีเหมาะสมกบังาน
ธนาคารของรัฐ ไดแ้ก่ หลกัการท่ีเป็นองคป์ระกอบสาระส าคญั 14 ดา้น ประกอบดว้ย คุณภาพของ
กรอบหลกัเกณฑ์ก ากบัดูแลธนาคาร การแยกบญัชีธุรกรรม นโยบายสาธารณะ การบริหารความ
เส่ียง โครงสร้างการก ากบัดูแล ความมีประสิทธิภาพ หลกันิติธรรม ความพร้อมรับผิดต่อผลการ
บริหารของผูเ้กี่ยวขอ้ง ความรับผิดชอบต่อภาระหน้าท่ี การมีส่วนร่วมเชิงบูรณาการ ความเป็น
อิสระของการบริหารความเส่ียงการควบคุมภายในและการตรวจสอบ การตรวจสอบและถ่วงดุล
อ านาจ การตรวจติดตามและระบบรายงานความรับผิดชอบต่อสังคม และความเป็นธรรมในการจ่าย
ค่าตอบแทนสอดคลอ้งกบัพนัธกิจ และไดเ้สนอแนะกระทรวงการคลงั ธนาคารแห่งประเทศไทย และ
คณะกรรมการสถาบนัการเงินเฉพาะกิจให้น าหลกัก ากบัดูแลท่ีดีท่ีเป็นขอ้คน้พบทั้ง 14 หลกัการไป
ใชก้ ากบัดูแลและปรับปรุงระบบการก ากบัดูแลสถาบนัการเงินเฉพาะกิจท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัใหม่ 
 ศรีพชัรา สิทธิก าจร แกว้พิจิตร (2551) ไดศึ้กษาธรรมาภิบาล (Good Governance) ในประเทศ
ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบังานวิจยัน้ี ไดแ้ก่ (1) ธรรมาภิบาลในประเทศองักฤษท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งมี
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ความรับผิดชอบและความโปร่งใส การให้ประชาชนมีส่วนร่วม การวิพากวิจารณ์ของส่ือมวลชน 
และการมีมาตรการควบคุมดา้นการบริหารภายในองค์กร หากปฏิบติัไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพก็จะ
เป็นการช่วยเพิ่มคุณภาพต่อการวางนโยบาย และเป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจท่ีเกินขอบเขตและ
ติดตามผลการปฏิบติังานของรัฐบาลได้  (2) ธรรมาภิบาลในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีท่ีมีปัจจยั
ทางเศรษฐกิจ การเมือง และขอ้ระเบียบต่าง ๆ ล้วนมีผลต่อการวิวฒันาการของกฎหมายบริษทั 
ประวติัศาสตร์การเมืองคือรากฐานโครงสร้างธรรมาภิบาล 3) ธรรมาภิบาลในประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึง
องคก์รความร่วมมือระหวา่งประเทศของญ่ีปุ่น (JICA) ไดก้  าหนดนโยบายและด าเนินการโดยผนวก
แนวคิดเร่ือง Good Governance กบังานทางด้านการมีส่วนร่วม สรุปได้ว่า Good Governance 
มี 2 ด้านคือ (1) ความสามารถของรัฐท่ีจะท างานอย่างได้ผลและมีประสิทธิภาพ โดยวดัจากการ
บริการและกลไกการท างาน รวมทั้ งรัฐต้องมีความชอบธรรม ตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน (Accountability to the people) และดูแลเร่ืองสิทธิมนุษยชนโดยวดัจากการท่ีรัฐมีความ
พยายามปฏิบติังานอยา่งมีประชาธิปไตย (2) Good Governance จะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยืน และมี
ความยติุธรรมทางสังคม มีแนวคิดท่ีจะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยนืดว้ยการท่ีพึ่งตนเอง 
 พิพฒัน์ นนทนาธรณ์ (2556) ไดศึ้กษาธรรมาภิบาลภาครัฐและเอกชน:บูรณาการระบบ
อภิบาลเพื่อการพฒันาว่า ระบบอภิบาลมีผลต่อการพฒันาในแง่ท่ีบรรษทัภิบาลมีความสัมพนัธ์กบั
การเติบโตของเศรษฐกิจและธุรกิจต่าง ๆ ธรรมาภิบาลยงัเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการพฒันาประเทศ
ดว้ยยทุธศาสตร์การเป็นหุน้ส่วนร่วมภาครัฐเอกชน ระบบอภิบาลยงัเช่ือมโยงกบัความรับผดิชอบต่อ
สังคมขององคก์รท่ีมุ่งเนน้ก าไร  ขอ้เสนอแนะประการแรก ควรเพิ่มระบบอภิบาลในมิติอ่ืน ๆ และ
บูรณาการกนัเพื่อใช้พฒันาประเทศในระดบัจุลภาคดว้ยการก ากบัดูแลกิจการองคก์รท่ีดีในภาครัฐ
และการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีในภาคเอกชน ส่วนระดบัมหภาคใชธ้รรมาภิบาลดา้นการบริหารจดัการ
ร่วมกบัธรรมาภิบาลดา้นการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ประการท่ีสอง ควรพิจารณาคุณสมบติัของ
รัฐมนตรีท่ีเขา้มาบริหารราชการแผน่ดินจะตอ้งมีความรู้ความสามารถ มีประสบการณ์อยา่งนอ้ยไม่
ควรด้อยกว่าคุณสมบติัท่ีก าหนดให้ผูส้มคัรเป็นผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ประการสุดทา้ย แยก
หลักการบรรษทัภิบาลส าหรับรัฐวิสาหกิจออกจากหลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีของบริษทัจด
ทะเบียน เพื่อส่งเสริมและเป็นเคร่ืองมือในการพฒันา PPPs ใหก้า้วหนา้ในขั้นท่ีสูงข้ึน มีศกัยภาพใน
การพฒันาประเทศไดเ้ร็วข้ึน   
 วสันต์ พรพุทธพงศ์ ได้ศึกษาวิจยัแนวทางการบริหารจดัการภายใตห้ลักธรรมาภิบาล 
กรณีศึกษา: บริษทัตลาดหลกัทรัพยใ์นประเทศไทย เพื่อศึกษาวิธีการบริหารจดัการของบริษทัท่ีอยู่
ในตลาดหลกัทรัพยข์องประเทศไทย รวมถึงหลกัธรรมาภิบาลท่ีน ามาใชเ้ป็นแนวทางในการบริหาร
จดัการเพื่อจดัท าเป็นตน้แบบการบริหารจดัการภายใตห้ลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสม ผลการศึกษา
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ปรากฏวา่ บริษทัท่ีอยูใ่นตลาดหลกัทรัพยป์ระเทศไทยไดมี้แนวทางในการบริหารจดัการท่ีแตกต่าง
กนัออกไป โดยสรุปไดว้่า บริษทัท่ี 1 เน้นท่ีการมีส่วนร่วมจากทุกฝ่ายเพื่อระดมสมอง วางแผนกล
ยุทธ์ บริษทัท่ี 2 เน้นท่ีการมุ่งสู่ความเป็นเลิศทางธุรกิจดว้ย Operational Excellence ดา้นการก ากบั
ดูแลกิจการท่ีดี ดา้นความรับผิดชอบต่อสังคมและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย บริษทัท่ี 3 เน้นหลกับริหาร
ความเส่ียงทัว่ทั้งองคก์ร  และบริษทัท่ี 4 เนน้ความส าคญักบัการมุ่งเนน้ลูกคา้โดยการรับฟังเสียงของ
ลูกคา้ (Voice of Customer) หากพิจารณาถึงแนวทางการบริหารจดัการภายใตห้ลกัธรรมาภิบาลนั้น 
ความตอ้งการในการน าหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการปฏิบติังานเป็นไปในทิศทาง เดียวกนั โดยใน
ด้านหลักนิติธรรม และหลักการมีส่วนร่วมโดยรวมอยู่ในระดับมากท่ีสุด ในขณะท่ีด้านหลัก
คุณธรรม หลกัโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบและหลกัคุม้ค่า โดยรวมอยู่ใน
ระดบัมาก จากการท่ีไดศึ้กษาวิธีการบริหารจดัการของบริษทัตลาดหลกัทรัพยใ์นประเทศไทย สรุป
ไดว้า่ ตน้แบบท่ีเหมาะสมตอ้งเนน้การมีส่วนร่วม เนน้การก ากบัดูแลท่ีดี เนน้การควบคุมความเส่ียง
และการบริหารความเส่ียงทัว่ทั้งองคก์ร  เนน้การรับฟังเสียงจากลูกคา้ และเนน้การใชห้ลกัธรรมมาภิบาล   


