
 

บทที ่4 

        หลกัสหภบิาลเพ่ือการบริหารกจิการที่ดสี าหรับสหกรณ์ 

 สหกรณ์เป็นองคก์รทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีสมาชิกไดร่้วมกนัจดัตั้งและด าเนินกิจกรรม
โดยพึ่ งพาตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกันและกนัตามวตัถุประสงค์ของสหกรณ์เพื่อประโยชน์ของ
บรรดาสมาชิกในลกัษณะผสมผสานทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม การศึกษา และประชาธิปไตย 
เพื่อส่งเสริมให้สมาชิกด าเนินชีวิตตามวิถีสหกรณ์ (Co-operative way of life) อนัน าไปสู่การอยู่ดี 
กินดี มีสันติสุข ซ่ึงบุคคลท่ีเขา้ร่วมในกิจการสหกรณ์นั้นตอ้งมีความสมคัรใจ มีเสรีภาพโดยมิไดถู้ก
บงัคบัขู่เข็ญ การด าเนินงานของสหกรณ์ก็อยูภ่ายใตก้ารก ากบัควบคุมของสมาชิกผูเ้ป็นเจา้ของท่ีใช้
หลกัพื้นฐานของวิธีการประชาธิปไตยที่สอดคล้องกบัปรัชญาแนวคิด ค่านิยม และอุดมการณ์
ทางสหกรณ์ (Co-operative Concept Values and Ideology) รวมถึงแนวทางการด าเนินงานตามหลกัการ
สหกรณ์สากล (Co-operative Principle) เป็นส าคญั ซ่ึงการด าเนินกิจการสหกรณ์นั้น นอกจากจะฝึก
ให้บุคคลผูเ้ป็นสมาชิกสหกรณ์รู้จกัพึ่งพาตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในการแกปั้ญหาหรือ
พฒันาอาชีพความเป็นอยูใ่ห้มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนแลว้ ยงัมีกิจกรรมทั้งการสะสมหรือระดมเงินฝาก
และค่าหุ้นของสมาชิกมาเป็นทุนด าเนินงานเพื่อให้เป็นแหล่งเงินกูห้รือสินเช่ือดอกเบ้ียต ่าส าหรับ
สมาชิกท่ีมีความจ าเป็นเดือดร้อนสามารถกูย้มืน าไปใชบ้รรเทาความเดือดร้อนจ าเป็น หรือการสร้าง
ฐานะความเป็นอยูใ่ห้มีความมัน่คงอนัจะส่งผลให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดียิ่งข้ึน ส่วนสมาชิกผูล้งทุนก็จะ
ไดรั้บประโยชน์ตอบแทนในรูปแบบของเงินปันผลจากทุนเรือนหุ้น รวมถึงเงินเฉล่ียคืนจากการใช้
บริการเงินกู้ของสมาชิกผูน้ั้นโดยมีวตัถุประสงค์ท่ีจะท าให้สมาชิกพึ่งพาซ่ึงกันและกันทางด้าน
การเงิน จึงเห็นไดว้่า การด าเนินกิจการงานสหกรณ์นั้นถือเป็นกิจการของภาคประชาชนท่ีด าเนิน
วิสาหกิจสหกรณ์มุ่งจะพึ่งพาตนเองและร่วมมือกนัสร้างบริการซ่ึงกนัและกนัเพื่อการแกปั้ญหาและ
การพฒันาคุณภาพชีวิตของสมาชิกในลกัษณะท่ีตอ้งรวมกนักระท าตามอุดมการณ์ หลกัการ และ
วิธีการสหกรณ์เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของการจัดตั้ ง กิจการสหกรณ์เป็นกิจการท่ีไม่ได้มี
จุดมุ่งหมายจะใหบ้ริการสาธารณะเยีย่งภาครัฐ และมิไดมุ้่งหวงัผลก าไรสูงสุดจากการใหบ้ริการเยี่ยง
ธุรกิจภาคเอกชน การบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์จึงมีลกัษณะท่ีแตกต่างไปจากองคก์รภาครัฐ
และองคก์รธุรกิจภาคเอกชนรูปแบบอ่ืนในหลายประการดว้ย ดงันั้น สหกรณ์จึงตอ้งเป็นอิสระจาก
ภาครัฐและธุรกิจเอกชนเท่าท่ีจะกระท าได้  โดยตอ้งมุ่งเน้นการก ากบัดูแลกนัเองตามโครงสร้าง
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ภายในของสหกรณ์เป็นส าคญั รวมถึงการเช่ือมโยงส่งเสริมกนัของขบวนการสหกรณ์ทั้งระบบ 
จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีหรือหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมสอดคลอ้ง
ในการน าไปเป็นแนวทางปฏิบติัในแบบฉบบัของสหกรณ์เอง  
 จากท่ีกล่าวมาน้ีจะเห็นไดว้่า สหกรณ์มีหลกัการและวิธีการท่ีเป็นระบบท่ีดี มีโครงสร้าง
ความเป็นอิสระในการก ากับดูแลและรักษาผลประโยชน์ให้แก่สมาชิกสหกรณ์ผูมี้ส่วนได้เสีย
โดยรวม  แต่ถึงกระนั้นก็ตาม พบว่าการด าเนินงานและการบริหารกิจการสหกรณ์ของไทยใน
ปัจจุบนั ยงัคงมีหลายสหกรณ์ประสบปัญหาต่าง ๆ ท่ีส่งผลกระทบโดยตรงต่อองคก์รสหกรณ์และ
สมาชิก เน่ืองจากมีการบริหารและด าเนินกิจการในลกัษณะท่ีไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมาย 
ขอ้บงัคบั หรือระเบียบของสหกรณ์ก าหนดไว ้ ซ่ึงการวิจยัน้ีมีแนวคิดว่าวิธีการท่ีจะท าให้สหกรณ์
สามารถบริหารและด าเนินกิจการเป็นไปตามหลักการสหกรณ์ท่ีดี นอกจากจะต้องปฏิบติัตาม
กฎหมาย กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรเพียงอยา่งเดียวยงัไม่เพียงพอเพราะอาจมีช่องว่าง
หรือตีความแตกต่างกนัจนอาจเกิดปัญหาได ้จึงจ าเป็นตอ้งสร้างหลกัการส าหรับการบริหารกิจการท่ี
ดีท่ีมีองค์ประกอบอ่ืนเสริมข้ึนมาเป็นแนวทางปฏิบติัควบคู่กนัไปดว้ย นัน่ก็คือการน าเอาหลกัธรร
มาภิบาลท่ีใช้ในองค์กรภาครัฐร่วมกับหลักการก ากับกิจการท่ีดีท่ีใช้ในองค์กรธุรกิจเอกชนมา
วิเคราะห์ปรับใช้เป็นหลกัการส าหรับการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีดีให้สอดคล้องกบับริบทของ
สหกรณ์ท่ีมีลกัษณะของการเป็นองคก์รก่ึงรัฐก่ึงองคก์รเอกชน (Semi-Public Organization) กล่าวคือ 
มีการบริหารกิจการเยีย่งองคก์รเอกชนแต่อยูภ่ายใตก้ฎหมายสหกรณ์ท่ีมีหน่วยงานภาครัฐก ากบัดูแล 
ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวแสดงใหเ้ห็นถึงความแตกต่างระหวา่งสหกรณ์กบัองคก์รธุรกิจรูปแบบอ่ืน ดงันั้น 
หลกัการบริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์จึงไม่ควรท่ีจะน าเอาหลกัธรรมาภิบาลท่ีใช้กบัการ
บริหารจัดการส าหรับองค์กรรัฐ หรือหลักบรรษัทภิบาลท่ีใช้กับการก ากับกิจการท่ีดีส าหรับ
ภาคเอกชนหลักใดหลักหน่ึงมาใช้กับการบริหารกิจการสหกรณ์เพราะจะไม่มีความเหมาะสม
สอดคล้องดังกล่าว ซ่ึงการวิจยัน้ีจึงมีเป้าประสงค์ท่ีจะวิเคราะห์หาค าตอบในหลักการส าหรับ
สหกรณ์ท่ีจะใชเ้พื่อให้มีการบริหารจดัการสหกรณ์ท่ีดี มีความเหมาะสมกบับริบทของสหกรณ์เป็น
การเฉพาะอนัจะเป็นการลดความเส่ียงและป้องกนัปัญหาเร่ืองการทุจริตได ้ทั้งจะเป็นการพฒันาและ
การสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ และคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของสหกรณ์และสมาชิกให้
เป็นไปโดยมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน สร้างความเช่ือมัน่และศรัทธา อนัจะเกิดประโยชน์ต่อระบบ
สหกรณ์ของประเทศ  ดงันั้น การวจิยัจึงก าหนดประเด็นการวเิคราะห์ ดงัต่อไปน้ี 
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1. สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบจากการด าเนินงานและการบริหารกจิการสหกรณ์  

 สหกรณ์เป็นองค์กรด้านการเงินและการบริการท่ีมาจากแนวคิดของการรวมกันเพื่อ
ช่วยเหลือซ่ึงกันและกันของประชาชนในรูปแบบของการเป็นสมาชิกสหกรณ์ท่ีจะได้รับสิทธิ
ประโยชน์ต่าง ๆ จากการด าเนินกิจการตามวตัถุประสงค์ในการจดัตั้ งของสหกรณ์นั้น ๆ โดยมี
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัสหกรณ์ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 
มาตรา 33/1 ก าหนดให้สหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียนไดมี้ 8 ประเภท ไดแ้ก่ (1) สหกรณ์การเกษตร 
(2) สหกรณ์ประมง (3) สหกรณ์นิคม (4) สหกรณ์ร้านคา้ (5) สหกรณ์บริการ (6) สหกรณ์ออมทรัพย ์
(7) สหกรณ์เครดิตยูเน่ียน และ(8) สหกรณ์อ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ปัจจุบนัจากสถิติของ
กรมส่งเสริมสหกรณ์ ณ 31 ธันวาคม 2562 มีสหกรณ์ทุกประเภทรวมกนัจ านวน 8,073 สหกรณ์ท่ี
กระจายอยู่ทัว่ประเทศครอบคลุมการด าเนินงานทั้ งในภาคการเกษตรท่ีประกอบด้วยสหกรณ์
ประเภทสหกรณ์การเกษตร สหกรณ์ประมง สหกรณ์นิคม และสหกรณ์ท่ีอยู่นอกภาคการเกษตร 
ประกอบด้วยสหกรณ์ประเภทสหกรณ์ร้านคา้ สหกรณ์บริการ สหกรณ์ออมทรัพย ์ และสหกรณ์
เครดิตยเูน่ียน โดยมีสมาชิกรวมทั้งส้ิน 11.46 ลา้นคน  
 ความส าคัญและสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ท่ีสมาชิกสหกรณ์ในแต่ละประเภทรวมถึง
ประชาชน สังคม และประเทศชาติจะไดรั้บนั้น ส่งผลใหรั้ฐบาลเลือกใชว้ธีิการสหกรณ์เป็นเคร่ืองมือ
ในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมมาทุกยุคสมยั ซ่ึงพิจารณาไดจ้ากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 75 วรรคสาม บญัญติัใหรั้ฐพึงส่งเสริม สนบัสนุน 
คุม้ครอง และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ ... และในยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปีมี
การก าหนดให้มีการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคมท่ีจะเสริมสร้างศกัยภาพของชุมชน
ในการพึ่งตนเองและการพึ่งพากนัเองโดยสนบัสนุนการรวมกลุ่มของสมาชิกเพื่อสร้างความเขม้แข็ง
ของชุมชนให้สามารถบริหารจดัการและมีส่วนร่วมในกิจการท่ีส่งผลกระทบต่อชุมชนโดยตรง 
รวมถึงสร้างการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อสร้างกระบวนการเรียนรู้ประชาธิปไตยระดบั
ฐานรากร่วมกนั สามารถก าหนดเป้าหมายการพฒันาบนฐานการมีขอ้มูลและการใช้เหตุผล สร้าง
ขอ้ตกลงร่วมกนัท่ีสามารถผูกพนัและตรวจสอบกระบวนการด าเนินงานได้ เป็นการสร้างความ
สมานฉนัทต์ลอดจนปรับบทบาทภาครัฐใหเ้ป็นฝ่ายสนบัสนุนใหชุ้มชนจดัการตนเองไดม้ากข้ึน อนั
จะน าไปสู่การปฏิบติัเพื่อให้ประเทศไทยบรรลุวิสัยทศัน์ท่ีมุ่งหวงัให้ประเทศมีความมัน่คง มัง่คัง่ 
ย ัง่ยืน ตามหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อความสุขของคนไทยทุกคน เพื่อน าประเทศสู่การ
เป็นประเทศพฒันาแลว้ (Developed Country) ซ่ึงวิธีการ “สหกรณ์” เป็นเคร่ืองมือส าคญัท่ีสามารถ
น ามาใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติัไดดี้ เน่ืองจากสหกรณ์มีการจดัระบบเศรษฐกิจใหส้มาชิกมีโอกาสไดรั้บ
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ประโยชน์ไปพร้อมกนัอย่างทัว่ถึง เป็นธรรม และย ัง่ยืน สามารถพึ่งพาตนเองไดต้ามหลกัปรัชญา
ของเศรษฐกิจพอเพียง ขจดัการผกูขาดตดัตอนทางเศรษฐกิจท่ีไม่เป็นธรรม และพฒันาความสามารถ
ในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ  
 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าในภาพรวมสหกรณ์จะมีหลักการท่ีดีมีผลการด าเนินงานท่ีเป็น
ประโยชน์กบัสมาชิกและสังคมเป็นส่วนใหญ่ สามารถเติมเต็มช่องว่างของบริการทางการเงินใน
ระบบเศรษฐกิจได ้เอ้ือต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเป็นอยา่งดี ขบวนการสหกรณ์
จะมีความเจริญกา้วหนา้อยา่งชดัเจน แต่จากการติดตามสถานการณ์อยา่งต่อเน่ือง พบวา่ ยงัมีประเด็น
ปัญหาท่ีการด าเนินงานของสหกรณ์หลายแห่งไม่สามารถท่ีจะตอบสนองต่อการบริหารและด าเนิน
กิจการสหกรณ์ท่ีดีท่ีจะส่งผลให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งสหกรณ์ได ้ในทางตรงขา้มกลบั
กลายเป็นแหล่งท่ีสร้างปัญหาให้กบัสหกรณ์และสมาชิกมากมาย เส่ือมเสียภาพลกัษณ์ท่ีกระทบกบั
ขบวนการสหกรณ์ สังคมขาดความเช่ือมัน่ต่อระบบสหกรณ์ ดงัเช่นปัญหาท่ีเกิดข้ึนกบัสหกรณ์
หลายแห่งแมจ้ะเป็นกรณีเฉพาะ แต่ก็ช้ีชดัถึงความดอ้ยประสิทธิภาพในการบริหารกิจการและการ
ก ากับดูแลท่ีขาดความระมดัระวงัหรือป้องกันความเส่ียงเท่าท่ีควร โดยมีประเด็นปัญหาท่ีควร
พิจารณาหลกั ๆ ไดแ้ก่ 
 1.1 ปัญหาด้านสมาชิกของสหกรณ์   
 สมาชิกสหกรณ์มีปัญหาโดยรวม ดงัน้ี 
  1) สมาชิกสหกรณ์โดยหลกัการคือเจา้ของสหกรณ์หรือเจา้ของกิจการ แต่ส่วนใหญ่
ขาดจิตวิญญาณสหกรณ์ท่ีจะร่วมแรงกายใจและสติปัญญาในการด าเนินกิจการร่วมกันและ
ควบคุมดูแลสหกรณ์เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์อยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สาเหตุเพราะ
การขาดความรู้ความเขา้ใจในอุดมการณ์ หลกัการและวิธีการสหกรณ์ท่ีถูกตอ้ง จึงไม่มีความสนใจ
ในกิจการของสหกรณ์ทั้งในเร่ืองการบริหารการเงิน การตลาด การหาผลิตภณัฑ์ หรือกระทั่ง
นอกจากจะไม่สนใจแลว้ยงัไปใชบ้ริการกบัหน่วยธุรกิจอ่ืนเพราะเห็นแก่ประโยชน์เล็กนอ้ย  
  2) สมาชิกที่เป็นเจา้ของสหกรณ์กลบัพบว่าไม่ทราบขอ้มูลพื้นฐานของสหกรณ์ 
เช่น การบริหารงาน ฐานะของสหกรณ์ ผลการด าเนินกิจการ เป็นตน้ ทั้งน้ีเพราะสมาชิกยงัขาด
ความรู้สึกเป็นเจา้ของท่ีแทจ้ริง จึงขาดการมีส่วนร่วมในการด าเนินงาน ไม่ให้ความส าคญักบัการ
เรียนรู้ การประชุมสัมมนา อีกทั้งมีสมาชิกจ านวนไม่นอ้ยท่ีเขา้มาเป็นสมาชิกสหกรณ์โดยมีเป้าหมาย
เป็นไปเพื่อวตัถุประสงคอ่ื์น อาทิ หวงัการกูเ้งินทนัทีท่ีมีสิทธ์ิ ตอ้งการสินคา้ราคาถูก เพื่อการต่อรอง
ผลประโยชน์ ตอ้งการผลประโยชน์ท่ีรัฐมอบใหผ้า่นสหกรณ์ หรือหวงัผลตอบแทนสูง ๆ ในรูปของ
เงินปันผลจากหุ้นหรือดอกเบ้ียเงินฝากโดยมิไดมี้การตรวจสอบกิจกรรมท่ีสหกรณ์หารายไดม้าจน
สามารถจ่ายผลตอบแทนใหใ้นอตัราท่ีสูงเช่นนั้น จึงเป็นตน้ตอของปัญหาในสหกรณ์ไดเ้ช่นกนั   
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  สมาชิกสหกรณ์ซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนได้เสียโดยตรงต้องมีหน้าท่ีรักษาผลประโยชน์ของ
ตนเองโดยการตรวจสอบการด าเนินงานของผูบ้ริหารสหกรณ์ให้มีความโปร่งใสอยู่ในกรอบท่ี
กฎหมาย กฎเกณฑ์ก าหนด นอกจากน้ีสมาชิกยงัตอ้งเรียนรู้เพิ่มเติมพื้นฐานทางการเงิน ความมีวินยั
ในการใช้จ่ายเงิน การวางแผนทางการเงิน รวมถึงความรู้เก่ียวกบัภยัทางการเงินท่ีจะท าให้ไม่ถูก
หลอกลวงได ้ 
 1.2 ปัญหาด้านผู้บริหารสหกรณ์ 
 ผูบ้ริหารสหกรณ์ตามโครงสร้างหรือท่ีกฎหมายสหกรณ์ให้บทบาทอ านาจหน้าท่ีในการ
บริหารและด าเนินกิจการในสาระส าคญั ประกอบด้วย คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์และ
ผูจ้ดัการสหกรณ์ ซ่ึงปัญหาโดยรวมพอจะประมวล ดงัน้ี 
  1) ผูบ้ริหารสหกรณ์ส่วนหน่ึงขาดความรู้ความเขา้ใจในหลกัการและวิธีการสหกรณ์ 
การด าเนินงานสหกรณ์ ซ่ึงปัจจุบนัไม่มีกฎเกณฑ์ใดไปก าหนดคุณสมบติัดา้นความรู้ความสามารถ
ของผูส้มคัรรับเลือกตั้งท่ีจะด ารงต าแหน่งกรรมการสกรณ์ ด้วยประสงค์จะให้สมาชิกทุกคนมี
โอกาสเท่าเทียมกนั จึงเพียงใช้วิธีการคดัเลือกจากท่ีประชุมใหญ่เท่านั้น ซ่ึงต่างจากกลุ่มธุรกิจบาง
ประเภท เช่น ธุรกิจประกนัภยัท่ีกฎหมายก าหนดใหก้รรมการ ผูจ้ดัการ บุคคลซ่ึงมีอ านาจกระท าการ
แทน ตอ้งมีคุณวฒิุการศึกษาไม่ต ่ากวา่ปริญญาตรี หรือเป็นผูมี้ประสบการณ์ในการท างานท่ีเก่ียวขอ้ง 
ดงันั้น ผูบ้ริหารสหกรณ์จึงมกัขาดคุณสมบติัและมาตรฐานความรู้ขั้นพื้นฐาน โดยเฉพาะดา้นการเงิน
และดา้นธรรมาภิบาล รวมถึงการขาดขอ้มูลและสารสนเทศในการจดัการและการน าไปใช ้การขาด
ความรู้ในเร่ืองขอ้มูลเก่ียวกบับริหารธุรกิจทั้งการเงินและบญัชี การตลาด การบริหารบุคคล และการ
ผลิตและการแปรรูป รวมทั้งการเขา้ไม่ถึงขอ้มูลและสารสนเทศทางการจดัการ จึงขาดการบริหาร
จดัการแบบมืออาชีพ ไม่มีประสิทธิภาพอยา่งเพียงพอ มีการปฏิบติังานเชิงบริการหรือบริหารแบบ
การเมืองมากกวา่บริหารธุรกิจสหกรณ์ 
  2) สหกรณ์บางแห่งมุ่งด าเนินการแสวงหาก าไรท่ีมีความเส่ียงสูง เพื่อตอบแทนความ
ตอ้งการของสมาชิกจนผิดหลกัการ บางแห่งด าเนินการนอกขอบวตัถุประสงค์ เช่น น าเงินของ
สหกรณ์ไปลงทุนซ้ือสลากกินแบ่งรัฐบาล หรือลงทุนในลักษณะของแชร์ลูกโซ่ เสนอให้
ค่าตอบแทนแก่ผูบ้ริหารท่ีน าเงินไปลงทุน ไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามขั้นตอนและระเบียบของ
สหกรณ์ ผูบ้ริหารสหกรณ์บางแห่งน าพวกพอ้งและเครือญาติเขา้มาร่วมเป็นผูบ้ริหาร หมุนเวียน
ผลดัเปล่ียนกนัเขา้มาแสวงหาประโยชน์ เกิดการทุจริตเป็นขบวนการ รวมถึงการกา้วก่ายงานกนั
ระหวา่งกรรมการและฝ่ายจดัการก็ยงัพบเห็นอยูท่ ัว่ไป 
 การท่ีจะก าหนดหลกัการหรือกฎเกณฑ์ท่ีผูบ้ริหารตอ้งมีความรู้ความสามารถเฉพาะด้าน
ในหลกัการบริหารกิจการสหกรณ์จะส่งผลให้การบริหารเกิดประสิทธิภาพ ลดความเส่ียงลงได ้อนั
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จะเป็นผลดีกบัสหกรณ์และสมาชิก  สหกรณ์ท่ีมีขนาดเล็กนั้นผูบ้ริหารสหกรณ์ไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นผูมี้
ความเช่ียวชาญแต่ควรมีความรู้พื้นฐานดา้นการบริหารจดัการ การเงินและการบญัชี ความรู้เบ้ืองตน้
ทางกฎหมาย หลกัธรรมาภิบาลในการบริหาร เป็นตน้ หากเป็นสหกรณ์มีสินทรัพยข์นาดใหญ่มีการท า
ธุรกรรมซับซ้อนมากข้ึน ผูบ้ริหารควรตอ้งมีความรู้การบริหารการเงินท่ีมีประสิทธิภาพ รวมถึง
ความรู้ด้านการลงทุนและการบริหารความเส่ียงต่าง ๆ รวมถึงการป้องกันความเส่ียงได้อย่าง
รอบคอบ มีการพฒันาผลิตภณัฑใ์หม่ ๆ เพื่อสร้างประโยชน์แก่สมาชิก อีกทั้งตอ้งมีการพฒันาความรู้
ดา้นเทคโนโลยท่ีีจะน ามาใชใ้นการบริหารเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 
 1.3 ปัญหาด้านการบริหารกจิการสหกรณ์ 
 การบริหารกิจการสหกรณ์มีปัญหาโดยรวมพอจะประมวล ดงัน้ี 
  1) ขบวนการสหกรณ์ยงัขาดแผนแม่บทหรือพิมพเ์ขียวท่ีชดัเจนในการก าหนดประเภท
วธีิการของการด าเนินธุรกิจของแต่ละสหกรณ์ บางสหกรณ์มีขนาดเล็กแต่ท าธุรกิจท่ีหลากหลายและ
ไม่ตอบสนองความตอ้งการของสมาชิก จึงเกิดตน้ทุนข้ึนโดยใช่เหตุ ผูบ้ริหารขาดความเป็นมืออาชีพ
ในกิจการแต่ละดา้น โดยมกัใชค้วามสามารถเฉพาะตวัมาบริหารจดัการ ขาดการบริหารจดัการความ
เส่ียง อีกทั้งการขาดความต่อเน่ืองในการบริหารงานโดยเฉพาะเม่ือเวลาเปล่ียนกรรมการตามวาระ 
หรือเกิดการผกูขาดการบริหารจนเป็นช่องวา่งท่ีท าใหเ้กิดปัญหาการทุจริตดงัเช่นในบางสหกรณ์ได ้
  2) ขบวนการสหกรณ์มีทุนด าเนินงานท่ีมัน่คงและมีระบบท าให้ทุนดังกล่าวมีการ
ขยายตวัเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง แต่สหกรณ์หลายแห่งท่ีมีความพร้อมกลบัด าเนินธุรกิจหรือให้บริการ
เพียงดา้นเดียวไม่ครบวงจร ไม่มีเครือข่ายหรือความร่วมมือกบัองคก์รอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ขาดการขยาย
กิจการไปสู่ธุรกิจรูปแบบอ่ืนท่ีจ าเป็นส าหรับการพฒันาบริการท่ีเป็นประโยชน์แก่สมาชิกได ้ท าให้
สมาชิกสหกรณ์หนัไปเลือกใชบ้ริการอ่ืนท่ีครบวงจรซ่ึงคุม้ค่ากบัเวลาและค่าใชจ่้ายมากกวา่   
  3) เม่ือมองโครงสร้างขบวนการสหกรณ์ในภาพรวมพบวา่ มีความอ่อนแอ ขาดความ
ร่วมมือกนัอยา่งจริงจงั ขาดเอกภาพ ไม่สามารถด าเนินกิจกรรมในภาพรวมของขบวนการไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิภาพ ทั้งขาดการบริหารความได้เปรียบทางกฎหมายท่ีให้สิทธิพิเศษแก่สหกรณ์หลาย
ประการเพื่อประโยชน์แก่สมาชิกและขบวนการสหกรณ์ในระยะยาว รวมถึงขาดความพร้อมในการ
รับมือกบัวิกฤติเศรษฐกิจ ภยัพิบติัต่าง ๆ และความเส่ียงท่ีเกิดข้ึนจากการบริหาร ยิ่งกวา่นั้น ยงัพบวา่
ส่วนราชการท่ีส่งเสริมสหกรณ์และขบวนการสหกรณ์ยงัมีมุมมองในการท างานท่ีต่างกัน จน
บางคร้ังก่อใหเ้กิดปัญหาในการส่งเสริมพฒันางานสหกรณ์ได ้
 1.4 ปัญหาด้านการก ากบัดูแลสหกรณ์ 
 การก ากบัดูแลสหกรณ์ตอ้งค านึงถึงหลกัการสหกรณ์ท่ีให้บริการสมาชิกเป็นส าคญั ซ่ึง
แตกต่างจากธนาคารพาณิชยห์รือองคก์รการเงินอ่ืนทัว่ไป โดยเฉพาะสหกรณ์ท่ีเก่ียวกบัการเงิน เช่น
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สหกรณ์ออมทรัพยห์รือสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนท่ีมีสถานะเป็นทั้งสหกรณ์และสถาบนัการเงินในเวลา
เดียวกนั ซ่ึงในความเป็นสหกรณ์นั้นจะมีระเบียบกฎเกณฑ์การปฏิบติัตามหลกัสหกรณ์ เช่น หลกั
หน่ึงคนหน่ึงเสียง ส่วนในความเป็นสถาบนัการเงินนั้นก็มีหลกัเกณฑ์ในการก ากบัดูแลเพื่อป้องกนั
ความเส่ียงด้านต่าง ๆ ท่ีค  านึงถึงผู ้มีส่วนได้เสียเป็นส าคัญ ดังนั้ น การก ากับดูแลจึงต้องให้
ความส าคญัทั้งสองดา้น แต่ปัจจุบนัระบบการก ากบัดูแลยงัมิได้เน้นความแตกต่าง ดา้นความเป็น
สหกรณ์ก็ยงัมิไดใ้ห้ความส าคญักบัการเสริมสร้างความรู้ความเขา้ใจในระบบสหกรณ์เท่าท่ีควร เร่ง
ขยายจ านวนโดยมิไดมี้การเตรียมความพร้อมสมาชิก ส่งผลให้สหกรณ์จ านวนมากขาดพลงัการมี
ส่วนร่วมในกิจการของสหกรณ์ซ่ึงถือเป็นหัวใจส าคญั ส่วนดา้นความเป็นสถาบนัการเงินนั้น การ
ก ากบัดูแลภายใตก้ารบริหารความเส่ียงยงัมีบทบาทน้อยมาก ในขณะท่ีสหกรณ์มีการขยายขอบเขต
การด าเนินงานมากข้ึน มีการท าธุรกรรมดา้นการเงินอยา่งกวา้งขวาง ให้ผลตอบแทนเพื่อเป็นการจูง
ใจให้มีผูน้ าเงินมาฝากหรือลงทุนเป็นจ านวนมาก รวมถึงการใช้สหกรณ์เป็นแหล่งกระท าผิด
กฎหมาย แต่มีการก ากบัดูแลในฐานะท่ีเป็นสหกรณ์เท่านั้น มิไดติ้ดตามและก ากบัการด าเนินงาน
ดา้นการเงินอยา่งจริงจงั หลายสหกรณ์จึงเกิดการฉ้อฉล ทั้งการฉ้อฉลภายในโดยบุคลากรสหกรณ์เอง 
ได้แก่ กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือฝ่ายจดัการ และการฉ้อฉลภายนอกท่ีเป็นการกระท าจากบุคคลท่ี
ไดรั้บมอบหมาย หรือบุคคลอ่ืนท่ีมิใช่บุคลากรภายในสหกรณ์ ดงัปรากฏคดีท่ีเป็นข่าวครึกโครมตาม
ส่ือมวลชนต่าง ๆ เช่น 
  1) กรณีของสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนคลองจัน่ จ  ากดั ท่ีมีการด าเนินกิจการทั้งการระดม
ทุน การใหเ้งินกู ้การน าเงินไปลงทุน และใชจ่้ายในดา้นต่าง ๆ ไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไว้
ในกฎหมาย ขอ้บงัคบั และระเบียบของสหกรณ์ รวมถึงระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ มีการด าเนิน
ธุรกรรมท่ีมีความซับซ้อนและเขา้ข่ายเป็นความผิดมูลฐานตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการฟอกเงิน มีการทุจริตเกิดข้ึนจนเป็นเหตุให้สหกรณ์เสียหายถึงขนาดตอ้งตกอยู่ใน
สภาพบุคคลท่ีมีหน้ีสินลน้พน้ตวัและเขา้สู่การฟ้ืนฟูกิจการตามกฎหมายลม้ละลาย นอกจากจะน ามา
ซ่ึงความรับผิดทางแพ่งและทางอาญากบัผูบ้ริหารสหกรณ์ท่ีทุจริตแลว้ ศาลปกครองกลางยงัไดมี้ค า
พิพากษาให้กรมส่งเสริมสหกรณ์ซ่ึงถูกฟ้องคดีในฐานะท่ีเป็นองคก์รก ากบั และอธิบดีในฐานะนาย
ทะเบียนสหกรณ์ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีโดยตรงตามกฎหมายท่ีจะตอ้งระงบัยบัย ั้งหรือสั่งให้แกไ้ขการ
กระท าท่ีไม่ชอบของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ แกไ้ขปัญหาให้ส าเร็จลุล่วงเป็นรูปธรรม
อยา่งเด็ดขาดในช่วงแรก ๆ ท่ีความเสียหายยงัเกิดข้ึนไม่มาก แต่การท่ีละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร จนเป็นเหตุให้สมาชิกสหกรณ์
ไดรั้บความเสียหาย จึงตอ้งรับผดิชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดีตามกรณีของแต่ละคนตาม
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มาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ประกอบมาตรา 5 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 อีกดว้ย 
  2) กรณีแชร์ลอตเตอร่ีท่ีหลายสหกรณ์ด าเนินการจดัท าสัญญาโครงการจดัซ้ือสลากกิน
แบ่งรัฐบาล (ลอตเตอร่ี) กบับริษทัท่ีอา้งวา่มีโควตาจดัสรรและจะขายสิทธ์ิใหก้บัสหกรณ์มาจ าหน่าย
แก่สมาชิกของสหกรณ์เพื่อเป็นสวสัดิการโดยระดมเงินเขา้ร่วมโครงการ แต่ต่อมาพบว่าไม่ไดเ้อา
เงินไปซ้ือขายลอตเตอร่ีจริงตามสัญญาโครงการจนเกิดความเสียหายในวงกวา้ง ทั้งการด าเนินธุรกิจ
จดัหาสลากกินแบ่งรัฐบาลมาจ าหน่ายดงักล่าวนั้นไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งสหกรณ์ 
เป็นการกระท าฝ่าฝืนขอ้บงัคบั ระเบียบสหกรณ์ดว้ยเงินผลประโยชน์เก่ียวขอ้งจ านวนมหาศาล ส่อ
ไปในทางกระท าการทุจริตเพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายส าหรับตนเอง
หรือผูอ่ื้น จนเกิดความเสียหายแก่สหกรณ์จ านวน 13 แห่งใน 11 จงัหวดั รวมมูลค่านบัหม่ืนลา้นบาท 
สมาชิกได้รับผลกระทบหลายแสนคน มีการด าเนินคดีทั้งทางแพ่งและอาญากบัคณะกรรมการ
สหกรณ์ต่าง ๆ และผูเ้ก่ียวขอ้งอย่างต่อเน่ือง จนศาลไดมี้ค าพิพากษาคดีเม่ือปี 2561 วา่ การกระท า
ของพวกจ าเลยเป็นการกระท าผิดฐานเป็นคณะกรรมการด าเนินการและผูจ้ดัการสหกรณ์ในแต่ละ
สหกรณ์ของตนซ่ึงได้รับมอบหมายให้จดัการทรัพยสิ์น กระท าผิดหน้าท่ีของตนโดยทุจริตและ
ร่วมกนัฉอ้โกงประชาชน มีสหกรณ์ผูเ้สียหาย 13 สหกรณ์ จึงพิพากษาลงโทษจ าเลยจ านวน 79 คน โดย
จ าคุกคนละ 25 ปี จ  านวน 7 คน คนละ 10 ปีจ านวน 60 คน และคนละ 3 ปี จ  านวน 12 คน   
  3) กรณีเม่ือปี 2553 สหกรณ์ออมทรัพยค์รูขอนแก่น จ ากดั มีโครงการช่วยเหลือดา้น
เศรษฐกิจแก่สมาชิกดว้ยการร่วมลงทุนซ้ือขายสลากกินแบ่งรัฐบาลกบัเอกชนภายนอกแลว้น ามา
ใหก้บัสมาชิกน าไปจ าหน่ายต่อ สหกรณ์จึงมอบหมายใหผู้บ้ริหาร 4 คนร่วมกนัเปิดบญัชีและเป็นผูมี้
อ านาจกระท าการเพื่อประโยชน์ในกิจการของสหกรณ์ แต่ผูบ้ริหารดงักล่าวไดร่้วมกนัเบิกถอนเงิน
จากบญัชีเงินฝากของสหกรณ์ไปโดยทุจริตเพื่อตนเองและพวกพอ้ง มีการบนัทึกในสมุดบญัชีเงิน
ฝากของสหกรณ์ท่ีมีรายการลงบญัชีไม่ตรงกบัรายการท่ีลงในสมุดคู่ฝาก ท าให้สหกรณ์เสียหายกวา่ 
431 ลา้นบาท ซ่ึงอยูร่ะหวา่งการด าเนินคดี  
  4) กรณีท่ีคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ออมทรัพยค์รูอุบลราชธานี จ  ากดั ชุด 51 ได้
ด าเนินการซ้ือท่ีดินเพื่อสร้างส านกังานแห่งใหม่แพงกว่าความเป็นจริง จนศาลไดมี้ค าพิพากษาให้
ร่วมชดใชเ้งินจ านวน 24 ลา้นบาทเศษพร้อมดอกเบ้ียใหแ้ก่สหกรณ์ และต่อมาสมาชิกสหกรณ์ไดย้ื่น
ฟ้องคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ชุดดงักล่าวและผูจ้ดัการรวม 16 คนเป็นคดีอาญ ขอ้หาฉอ้โกง 
จนศาลไดมี้ค าพิพากษาใหจ้ าคุกคนละ 3 ปี โดยไม่รอลงอาญา  
  5) กรณีสหกรณ์ออมทรัพยส์โมสรรถไฟ จ ากดั จ่ายเงินกูพ้ิเศษเพื่อเคหะสงเคราะห์ให้
สมาชิก 6 ราย รวม 199 สัญญา เป็นเงิน 2,285 ลา้นบาท ซ่ึงขดักบัระเบียบสหกรณ์ท่ีไดก้ าหนดให้
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จ่ายเงินกูก้บัสมาชิกรายละไม่เกิน 15 ลา้นบาท ท าให้สหกรณ์ขาดสภาพคล่องและไม่สามารถช าระ
หน้ีภายนอกไดต้ามก าหนด ท าให้สหกรณ์ไดรั้บความเสียหายและส่งผลกระทบต่อสมาชิก 6,000 
กวา่คน และสหกรณ์เจา้หน้ีอีกหลายสหกรณ์   
 จากกรณีปัญหาตัวอย่างท่ีกล่าวมาน้ี ย่อมสะท้อนให้เห็นเป็นรูปธรรมของการขาด
หลกัการบริหารกิจการท่ีดีท่ีเหมาะสมสอดคล้องกบับริบทสหกรณ์เป็นการเฉพาะ รวมถึงกลไก
ก ากบัควบคุมการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ จึงมีการด าเนินธุรกิจท่ีขาดความโปร่งใส และขาดการ
ตรวจสอบท่ีจริงจงัท าใหไ้ม่สามารถช่วยลดปัญหาการทุจริตคอร์รัปชนัได ้ผูบ้ริหารมีการใชต้  าแหน่ง
ท่ีไดรั้บในการบริหารและเป็นผูแ้ทนสหกรณ์ในกิจการเก่ียวกบับุคคลภายนอกตามกฎหมายซ่ึงมี
บทบาทอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีก าหนด แต่กลบัมีการบริหารงานบกพร่อง ด าเนินการเอ้ือประโยชน์ต่อ
ตนเองและพวกพอ้งจนเกิดความเสียหายอยา่งมากมายแก่สหกรณ์ สมาชิก และผูมี้ส่วนไดเ้สีย ท าให้
เส่ือมเสียภาพลกัษณ์และความเช่ือมัน่ในระบบสหกรณ์ลดนอ้ยลงไป ทั้ง ๆ ท่ีแนวคิดของการจดัตั้ง
สหกรณ์มีหลกัการท่ีดีดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้  
 ปัญหาจากการบริหารจดัการของสหกรณ์ท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อความน่าเช่ือถือของ
สหกรณ์กับความเสียหายแก่สมาชิกและตัวองค์กรสหกรณ์เองนั้น หลายสหกรณ์ได้แสวงหา
หลักการบริหารจดัการท่ีดีด้วยการน าเอาหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี 
(Good Governance) ท่ีใช้ส าหรับการบริหารหน่วยงานภาครัฐมาใช้กบัการบริหารกิจการสหกรณ์
โดยคิดว่าเป็นหลกัการท่ีดีและมีความเหมาะสมเพราะเป็นหลกัการบริหารท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์
คุณธรรม จริยธรรม หรือจรรยาบรรณเพื่อใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติัในการด าเนินกิจการของสหกรณ์ได ้
แต่ท่ีเป็นประเด็นปัญหาท่ีตามมาก็คือ การน าหลกัการดงักล่าวมาใช้โดยไม่มีการปรับปรุงแก้ไขจึง
อาจไม่มีเหมาะสมสอดคลอ้งกบับริบทของสหกรณ์ ทั้งน้ี เพราะสหกรณ์ไม่ใช่องค์กรภาครัฐท่ีมุ่ง
ด าเนินกิจการเพื่อบริการสาธารณะ และก็ไม่ใช่องค์กรธุรกิจเอกชนท่ีมีเป้าประสงค์หลกัในการ
แสวงหาก าไรเพื่อผูถื้อหุ้นเป็นหลกั แต่สหกรณ์เป็นองคก์รภาคประชาชนท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล
โดยอาศยัอ านาจกฎหมายจากรัฐ มีการบริหารและด าเนินกิจการท่ีผสมผสานระหว่างการด าเนิน
ธุรกิจเยี่ยงภาคเอกชนโดยมีภาครัฐส่งเสริมสนับสนุนภายใต้หลักกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์และ
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงการด าเนินงานจึงตอ้งแตกต่างจากองค์กรอ่ืนทัว่ไปด้วย ดงันั้นการจะ
น าเอาหลกัธรรมาภิบาลภาครัฐ (Good Governance : GG) หรือการน าเอาหลกัการก ากบัดูแลกิจการ
ท่ีดีหรือหลกับรรษทัภิบาล (Corporate Governance: CG) ท่ีใชใ้นภาคธุรกิจเอกชน หรือแมแ้ต่หลกั
ความรับผดิชอบต่อสังคม (Corporate Social Responsibility : CSR) ของภาคเอกชน ก็ยอ่มตอ้งมีการ
ปรับประยุกตใ์ห้เขา้กบับริบทและหลกัการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ตามวตัถุประสงค์การ
จดัตั้ง และหากเป็นการบริหารจดัการท่ีไม่ดียอ่มส่งผลกระทบโดยตรงต่อความเช่ือมัน่ของสมาชิกท่ี
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ไดใ้ห้ความไวว้างใจสหกรณ์ในการด าเนินกิจการต่าง ๆ และหากไดรั้บความเสียหายก็ย่อมส่งผล
กระทบโดยตรงต่อองคก์รสหกรณ์เองและภาพลกัษณ์ความเสียหายแพร่กระจายไปสู่สาธารณะเป็น
วงกวา้ง ดงัพระด ารัสของพระราชวรวงศ์เธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์ (น.ม.ส.) พระบิดาแห่งการ
สหกรณ์ไทยท่ีวา่ “งานสหกรณ์เป็นเช่นน้ี เวลาเป็นเป็นชา้ แต่เวลาตายตายเร็วท่ีสุด เม่ือตายแลว้ศพ
เป็นศพชา้ง ไม่ใช่ศพหนู”  
 ดงันั้น การท่ีจะน าเอาหลกัธรรมาภิบาลภาครัฐหรือหลกัการก ากบักิจการท่ีดีขององค์กร
ธุรกิจภาคเอกชนมาใช้จึงจ าเป็นต้องมีการพฒันาหรือปรับปรุงเพื่อให้ได้มาซ่ึงหลกัธรรมาภิบาลท่ี
เหมาะสมส าหรับสหกรณ์  และจากสภาวการณ์ของปัญหาและผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการบริหาร
จดัการท่ีขาดหลกัการบริหารจดัการท่ีดีน้ี การวิจยัจึงก าหนดให้มีการวิเคราะห์หลกัการบริหาร
จดัการท่ีใชอ้ยูใ่นองคก์รต่าง ๆ ทั้งต่างประเทศและของไทยมาวิเคราะห์เพื่อให้ไดห้ลกัการของการ
บริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ ต่อไป 

2. โครงสร้างและหลกัการบริหารกจิการสหกรณ์  

 ตามท่ีกล่าวมาแลว้ว่า สหกรณ์มีโครงสร้างและหลกัการท่ีมีเป้าประสงค์การด าเนินการ
เพื่อพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิก เป็นวิธีการหน่ึงท่ีสามารถน ามาใชเ้ป็นแนวทาง
สร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคมท่ีดีได ้เน่ืองจากมีการจดัระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมี
โอกาสไดรั้บประโยชน์ไปพร้อมกนัอยา่งทัว่ถึง เป็นธรรม และย ัง่ยืน สามารถพึ่งพาตนเองไดต้าม
หลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง รวมถึงพฒันาความสามารถในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจของ
ประชาชนและประเทศได ้ 
 2.1 โครงสร้างการบริหารกจิการสหกรณ์ตามกฎหมาย   
 รูปแบบโครงสร้างการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์นั้น มีกฎหมายท่ีก ากับและ
ส่งเสริมการจดัตั้งและการด าเนินงานของสหกรณ์โดยตรง ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะท่ีไดบ้ญัญติัแยกนิติบุคคลประเภทสหกรณ์ไวต่้างหากเพื่อคุม้ครอง พฒันา 
และสร้างเสถียรภาพระบบสหกรณ์ไทยโดยไดก้ าหนดถึงเร่ืองการจดัตั้งและการจดทะเบียนสหกรณ์ 
การก ากบัดูแลและส่งเสริมสหกรณ์ รวมทั้งบทบาทอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของบุคลากร
ภายในสหกรณ์เอง และหน่วยงานภาครัฐท่ีมีหน้าท่ีก ากบัส่งเสริมสหกรณ์ ได้แก่ กรมส่งเสริม
สหกรณ์ และกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ โดยมีคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ (คพช.) ท า
หนา้ท่ีก าหนดนโยบายแนวทางการส่งเสริมพฒันาสหกรณ์ และมีนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีท าหน้าท่ี
ก ากบัดูแลสหกรณ์ กฎหมายสหกรณ์จึงถือเป็นกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจท่ีก าหนดกลไกของรัฐ
และการปกครอง รวมถึงการเคารพและคุ้มครองสิทธิทางเศรษฐกิจของประชาชนโดยส่วนรวมเพื่อ
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วางระเบียบของสังคมให้ประชาชนอยู่ร่วมกันด้วยความสงบเรียบร้อย เป็นกฎหมายท่ีก าหนด
ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐ หรือระหว่างรัฐกับเอกชนในฐานะท่ีรัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐมีฐานะเหนือเอกชน จึงต่างจากนิติบุคคลอ่ืนท่ีจดัตั้งโดยอาศยัสิทธิตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์เช่น หา้งหุน้ส่วน บริษทัจ ากดั มูลนิธิ หรือสมาคม  
 ส าหรับการจัดตั้ งสหกรณ์นั้ น มาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ก าหนดให้สหกรณ์ท่ีจะจัดตั้ งข้ึนได้ต้องจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ และต้องมี
วตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีช่วยตนเอง
และช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัตามหลกัการสหกรณ์ มีกิจกรรมร่วมกนัตามประเภทของสหกรณ์ท่ีขอ
จดทะเบียน สมาชิกสหกรณ์ตอ้งเป็นบุคคลธรรมดา มีสัญชาติไทยและบรรลุนิติภาวะ และจะตอ้งถือ
หุ้นอย่างน้อยหน่ึงหุ้นแต่ไม่เกินหน่ึงในห้าของหุ้นท่ีช าระแลว้ทั้งหมด มีขอ้บงัคบัสหกรณ์ก าหนด
คุณสมบติัของสมาชิก วิธีการรับสมาชิก การขาดจากสมาชิกภาพ ตลอดจนสิทธิหนา้ท่ีของสมาชิก  
ส่วนการด าเนินงานของสหกรณ์ตาม มาตรา 46 ท่ีก าหนดให้สหกรณ์มีอ านาจกระท าการเพื่อปฏิบติั
ให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์หลักในเร่ืองการด าเนินธุรกิจ การผลิต การค้า การบริการ และ
อุตสาหกรรมเพื่อประโยชน์ของสมาชิก ใหส้วสัดิการหรือการสงเคราะห์ตามสมควรแก่สมาชิกและ
ครอบครัว ให้ความช่วยเหลือทางวิชาการแก่สมาชิก ขอหรือรับความช่วยเหลือทางวิชาการจากทาง
ราชการ หน่วยงานของต่างประเทศ หรือบุคคลอ่ืนใด รับฝากเงินประเภทออมทรัพยห์รือประเภท
ประจ าจากสมาชิกหรือสหกรณ์อ่ืน ให้กูใ้ห้สินเช่ือ หรือด าเนินกิจการอยา่งอ่ืนบรรดาท่ีเก่ียวกบัหรือ
เน่ืองในการจดัใหส้ าเร็จตามวตัถุประสงคข์องสหกรณ์  
 ด้านโครงสร้างการด าเนินงานขององค์กรสหกรณ์จะมีลักษณะใกล้เคียงกับการ
บริหารงานของบริษทัจ ากดัและบริษทัมหาชน กล่าวคือ เป็นองคก์รนิติบุคคลท่ีมีการบริหารงานใน
รูปของผูแ้ทนซ่ึงเป็นคณะกรรมการท่ีมาจากการเลือกตั้งของผูถื้อหุ้นหรือสมาชิกขององค์กรท่ีมี
อ านาจสูงสุดในก าหนดนโยบายและตดัสินใจการด าเนินงานตามกรอบวตัถุประสงค์ ตลอดจน
ควบคุมการด าเนินงานตามนโยบายให้กระท าการแทน โดยมีฝ่ายจดัการหรือเจ้าหน้าท่ีเป็นฝ่าย
บริหารองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีและความรับผิดชอบทางการบริหารตามท่ีไดก้ าหนดไว ้การด าเนินกิจการ
สหกรณ์มีระบบการตรวจสอบทั้งจากภายนอกโดยภาครัฐผูก้  ากบัดูแลและภายในโดยสมาชิกของ
สหกรณ์เอง โดยเฉพาะหลกัการการประชุมใหญ่ท่ีไม่อนุญาตให้สมาชิกเขา้ประชุมแทนหรือออก
เสียงแทนกนัได ้เพราะสหกรณ์ประสงคใ์ห้สมาชิกผูถื้อหุ้นทุกคนไดเ้ขา้มาใชสิ้ทธิรับรู้ขอ้มูลต่าง ๆ 
และไดเ้สนอความเห็นของตนต่อมวลสมาชิก พิจารณาหรืออนุมติัการด าเนินกิจการของสหกรณ์ใน
ฐานะผูเ้ป็นเจา้ของท่ีมีส่วนไดเ้สียเพื่อประโยชน์ร่วมกนัอนัเป็นการรักษาหลกัการรวมคนมิใช่การ
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รวมทุนเพราะใช้หลกัหน่ึงคนหน่ึงเสียงไม่ว่าจะมีหุ้นมากน้อยเพียงใด ซ่ึงต่างจากองค์กรธุรกิจ
ภาคเอกชนท่ีใชหุ้น้เป็นเสียงและสามารถมอบอ านาจใหผู้ใ้ดมาประชุมออกเสียงแทนตนก็ได ้ 
 กฎหมายสหกรณ์ก าหนดโครงสร้างบุคลากรภายในองค์กรสหกรณ์ท่ีขบัเคล่ือนการ
บริหารและด าเนินกิจการของสหกรณ์ประกอบดว้ย “สมาชิก” ซ่ึงถือหุ้นเป็นเจา้ของสหกรณ์ แต่ไม่
สามารถให้ทุกคนเขา้ไปบริหารกิจการของสหกรณ์ได ้จึงตอ้งมีการมอบหมายบทบาทอ านาจหนา้ท่ี
และความรับผิดชอบในการบริหารดงักล่าวให้แก่ “คณะกรรมการด าเนินการ” ซ่ึงเป็นคณะบุคคลท่ี
ไดรั้บเลือกตั้งจากสมาชิกในท่ีประชุมใหญ่ของสหกรณ์ให้เป็นผูบ้ริหารและด าเนินกิจการงานทั้ง
ปวง รวมถึงเป็นผูแ้ทนของสหกรณ์ในกิจการท่ีเก่ียวกบับุคคลภายนอก ตลอดทั้งก ากบัควบคุมการ
ปฏิบติังานของ “ฝ่ายจดัการ” ท่ีประกอบดว้ยผูจ้ดัการและเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ท่ีไดรั้บการจดัจา้ง
จากบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถให้มาปฏิบติัภารกิจของสหกรณ์ เพื่อให้บริการแก่สมาชิกอยา่ง
ทัว่ถึงโดยไดรั้บผลตอบแทนในการปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น ส่วน “ผูต้รวจสอบกิจการ” ก็เป็นผูท่ี้ไดรั้บการ
เลือกตั้งจากท่ีประชุมใหญ่สหกรณ์เช่นกนัซ่ึงอาจมาจากสมาชิกหรือบุคคลภายนอกก็ไดเ้พื่อให้ท า
หนา้ท่ีตรวจสอบกิจการดา้นการเงิน การบญัชี ตลอดจนการด าเนินกิจการต่าง ๆ ของสหกรณ์ แลว้
รายงานผลการตรวจสอบรวมทั้งขอ้แนะน าต่อท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการและท่ีประชุมใหญ่
สหกรณ์ ดงันั้นการด าเนินงานสหกรณ์จะประสบความส าเร็จไดด้ว้ยสมาชิกสหกรณ์มีส่วนร่วมใน
กิจการ คณะกรรมการสหกรณ์มีวิสัยทศัน์และนโยบายท่ีชัดเจน ฝ่ายจดัการมีความโปร่งใสและ
ทกัษะการบริหารจดัการ และฝ่ายตรวจสอบกิจการไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความเท่ียงตรง ส าหรับดา้น
การก ากบัดูแลและส่งเสริมพฒันาสหกรณ์ของเจา้หน้าท่ีรัฐมีความยืดหยุ่นภายใต้กฎเกณฑ์ตาม
สมควร รวมถึงพระราชบญัญติัสหกรณ์ท่ีเป็นกฎหมายฉบบัเดียวแต่ถือใช้กบัสหกรณ์ทุกประเภท
และทุกขนาด ตอ้งท าให้เกิดความชดัเจนในการปฏิบติัจนท าให้การประพฤติมิชอบท่ีแทรกตวัอยู่
โดยอาศยัช่องวา่งของกฎกติกาเหล่านั้นไม่สามารถเอ้ือประโยชน์แก่ตนเองและพวกพอ้งได ้ 
 ถ้าพิจารณาตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ดังกล่าว เห็นได้ว่ากฎหมายก าหนดรูปแบบ
โครงสร้างของผูท่ี้มีบทบาทอ านาจหน้าท่ีในการบริหารงานสหกรณ์ แบ่งเป็น 2 ฝ่ายหลกั ๆ ไดแ้ก่ 
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ กบัเจา้หนา้ท่ีสหกรณ์ ดงัน้ี   
  1) คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์  
  คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เป็นคณะบุคคลท่ีไดรั้บการเลือกตั้งมาจากสมาชิก
ตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ท่ีก าหนดให้สหกรณ์มีคณะกรรมการ
ด าเนินการสหกรณ์ ประกอบดว้ย ประธานกรรมการหน่ึงคนและกรรมการอ่ืนอีกไม่เกินสิบส่ีคนซ่ึง
ท่ีประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิก มีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละสองปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง แต่ตอ้งไม่เกิน
สองวาระติดต่อกนั เพื่อให้ท าหน้าท่ีหลกั 2 ประการคือ เป็นผูด้  าเนินกิจการของสหกรณ์และเป็น
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ผูแ้ทนสหกรณ์ในกิจการอนัเก่ียวกับบุคคลภายนอกตามมาตรา 51 การท าหน้าท่ีดังกล่าวน้ีตอ้ง
ด าเนินการภายใตห้ลกัการและวิธีการสหกรณ์เพื่อแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนหรือเพื่อประโยชน์
ของบรรดาสมาชิกเป็นส าคญั ซ่ึงในการด าเนินกิจการของสหกรณ์นั้นคณะกรรมการด าเนินการหรือ
กรรมการสหกรณ์ต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์และกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้ง สอดคล้องกบัวตัถุประสงค์ ขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการท่ีพึงจะด าเนินการได้ของ
สหกรณ์ รวมถึงเป็นไปตามขอ้บงัคบัของสหกรณ์และมติท่ีประชุมใหญ่ด้วยความซ่ือสัตยสุ์จริต 
รักษาผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกตามนยัของมาตรา 51/1 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 อีกดว้ย แต่หากคณะกรรมการด าเนินการหรือกรรมการสหกรณ์แสวงหาประโยชน์โดยมิ
ชอบ หรือไม่ปฏิบัติหน้าท่ีตามค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือด าเนินกิจการนอกขอบ
วตัถุประสงคห์รือขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการท่ีพึงกระท าการไดข้องสหกรณ์แลว้ ยอ่มตอ้งรับผิด
ร่วมกนัในความเสียหายต่อสหกรณ์ตามนยัมาตรา 51/2 เวน้แต่ไดพ้ิสูจน์ว่าตนมิไดร่้วมกระท าการ
อนัเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายต่อสหกรณ์ หรือไดค้ดัคา้นในท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์โดยปรากฎในรายงานการประชุม หรือไดค้ดัคา้นเป็นหนงัสือต่อประธานท่ีประชุมภายใน
สามวนันับแต่ส้ินสุดการประชุม ก็ไม่ต้องรับผิดตามนัยแห่งมาตรา 51/3 แห่งพระราชบญัญติั
สหกรณ์ดงักล่าว ดงันั้น การท่ีจะบรรลุตามวตัถุประสงค์ของการจดัตั้งสหกรณ์นั้น คณะกรรมการ
ด าเนินการสหกรณ์จึงถือเป็นผูท่ี้มีความส าคญัต่อความส าเร็จหรือความลม้เหลวของสหกรณ์อยา่งยิง่ 
  หลกัการเลือกตั้งคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์นั้นตอ้งมีการเลือกมาจากการใช้
สิทธิของสมาชิกสหกรณ์ทุกคน แต่ปัญหาการเรียกประชุมใหญ่เพื่อใหส้มาชิกมาใชสิ้ทธิเลือกตั้งนั้น
มกัจะไม่ได้รับความร่วมมือจากสมาชิกเน่ืองจากปัญหาขาดการมีส่วนร่วมท่ีแทจ้ริง ขาดความรู้
ความเขา้ใจในบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของการเป็นสมาชิกดงักล่าวจึงไม่ตระหนกัถึงความส าคญั ส่งผล
ใหไ้ดก้รรมการท่ีเขา้สู่ต าแหน่งดอ้ยคุณสมบติัหรือเป็นบุคคลท่ีขาดความรู้ความเขา้ใจบทบาทอ านาจ
หนา้ท่ี ไม่มีความเป็นมืออาชีพในการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีดีพอโดยเฉพาะดา้นการบริหารความ
เส่ียง การบริหารสินเช่ือ การเร่งรัดติดตามหน้ีสิน การตรวจสอบภายใน การก ากบัควบคุมภายในท่ีดี 
บางสหกรณ์มีปัญหาท่ีกรรมการเขา้มาแสวงหาผลประโยชน์จากการปฏิบติัหน้าท่ีแก่ตนเองและพวก
พอ้งโดยไม่ค  านึงถึงองค์กร มีการบริหารงานท่ีไม่ให้ความส าคญักบัหลกัธรรมาภิบาล ขาดการ
ส่งเสริมให้สหกรณ์บริหารงานตามหลกัประชาธิปไตย (Democratic Control) ดงันั้น จึงตอ้งมีการ
เพิ่มประสิทธิภาพเพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งในการด าเนินงานของสหกรณ์อยู่เสมอ ทั้ งให้
การศึกษาอบรมแก่ผูบ้ริหารสหกรณ์ได้มีความรู้ความเขา้ใจในประเด็นท่ีเก่ียวข้องเพื่อให้มีการ
ก าหนดแนวทางการบริหารจดัการท่ีดีท่ีสามารถสร้างความเขม้แขง็ย ัง่ยนืแก่สหกรณ์ได ้  
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  ปัจจุบนัพบเห็นไดว้า่การเลือกตั้งกรรมการในบางสหกรณ์นั้น แมห้ลกัการสหกรณ์จะ
ก าหนดให้สมาชิกทุกคนมีอิสระแก่กนั ไม่มีสายการบงัคบับญัชา ใช้สิทธ์ิหน่ึงคนหน่ึงเสียง แต่ใน
หลักปฏิบติัก็ยงัเลือกกรรมการด้วยความเกรงใจกนัเพราะเป็นผูอ้าวุโส หรือเป็นผูบ้งัคบับญัชา 
โดยเฉพาะต าแหน่งประธานกรรมการในประเภทสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์มกัเลือกให้ผูบ้งัคบับญัชา
เป็นประธานกรรมการโดยต าแหน่ง ท าใหบ้างคร้ังไม่มีเวลากบัภารกิจสหกรณ์ ท าใหก้ารบริหารและ
ด าเนินกิจการอาจเกิดความหละหลวมได ้หรือในหลายสหกรณ์ท่ีผูส้มคัรต าแหน่งประธานกรรมการ
หรือกรรมการสหกรณ์ได้ด าเนินการประกาศนโยบายท่ีเป็นไปในลักษณะแนวทางการเสนอ
ประโยชน์ให้สมาชิกเพื่อขอโอกาสเขา้มาบริหารสหกรณ์ เช่น โครงการกู้เงินตลอดทั้งปีรับเงิน
ภายใน 24 ชัว่โมง โครงการรวมหน้ี การปรับโครงสร้างหน้ี การประกาศขยายเพดานเงินกูเ้พิ่มข้ึนใน
วงเงินท่ีสูงโดยไม่น าค่าหุ้นมาค านวณ และสามารถกู้ได้ทุก ๆ 6 เดือน ไม่ว่าจะเป็นการกู้เพื่อ
การศึกษา เงินกู้เพื่อการประกอบอาชีพ เงินกู้เพื่อช่วยเหลือเบ้ืองต้น เช่น ประสบอุบติัเหตุ เกิด
อคัคีภยั อุทกภยั วาตภยั งานแต่งงาน งานบวช สามี บุตร ธิดา บิดา มารดาถึงแก่กรรม หรือการ
ฟ้องร้องด าเนินคดี เป็นตน้ แมก้ระทัง่จะมีการมอบเงินเป็นให้สมาชิกของขวญัในวาระข้ึนปีใหม่
ของทุกปี รวมถึงการลดดอกเบ้ียเงินกู ้หรือการเพิ่มเงินปันผล เป็นตน้ ซ่ึงดูเป็นเร่ืองท่ีดีท่ีสมาชิกจะ
ไดรั้บประโยชน์ แต่อาจขาดธรรมาภิบาลหรือค ามัน่ดงักล่าวขาดการวิเคราะห์ถึงขอ้มูลท่ีแทจ้ริงหรือ
ความเป็นไปได ้หรือบางคร้ังเกินเลยถึงมีการกระท าในลกัษณะซ้ือสิทธ์ิขายเสียง มีการแจกส่ิงของ
เพื่อจูงใจให้เลือกตนเองหรือพวกพอ้งเขา้มา หรือแมแ้ต่การจดัทีมลงสมคัรคณะกรรมการเขา้มา
บริหารสหกรณ์ซ่ึงมีขอ้ดีท่ีสามารถท างานเป็นทีมไดดี้ แต่อาจขาดการถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนัหรือเกิด
การเกรงใจในการติดสินใจหรือการกระท าใด ๆ ท่ีขาดความรอบคอบ หรือการท่ีบุคคลผูมี้ความรู้
ความสามารถประสงคล์งสมคัรรับเลือกตั้งเป็นกรรมการแต่ไม่มีทีมสังกดัก็ขาดโอกาสเขา้มาบริหาร
สหกรณ์ได ้ซ่ึงหากบุคคลหรือคณะบุคคลดงักล่าวไดรั้บการเลือกตั้งเขา้มาบริหารกิจการสหกรณ์
แล้วปฏิบติัการท่ีไม่เป็นไปตามขอบวตัถุประสงค์สหกรณ์ตามมาตรา 33 หรือนอกเหนืออ านาจ
กระท าการของสหกรณ์ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซ่ึงอาจส่งผลกระทบ
กบักิจการของสหกรณ์หรือสร้างความเสียหายต่อสมาชิกหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียได ้
  2) เจ้าหน้าทีส่หกรณ์  
  เจ้าหน้าท่ีสหกรณ์เป็นบุคลากรซ่ึงปฏิบติังานในลักษณะประจ าของสหกรณ์ท่ีผูมี้
อ  านาจไม่วา่คณะกรรมการหรือผูจ้ดัการสหกรณ์ไดจ้ดัจา้งใหเ้ป็นผูใ้ห้บริการแก่สมาชิกตามนโยบาย
ของคณะกรรมการ รวมถึงการขบัเคล่ือนการบริหารจดัการองคก์รให้สามารถด า เนินการไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยมีค่าตอบแทน ประกอบด้วยผูจ้ดัการสหกรณ์และเจ้าหน้าท่ีฝ่ายต่าง ๆ ตาม
โครงสร้างองค์กร ซ่ึงตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 51 ได้ก าหนดให้ผูจ้ดัการ
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สหกรณ์เป็นผูด้  าเนินกิจการและเป็นผูแ้ทนสหกรณ์ในกิจการอนัเก่ียวกับบุคคลภายนอกตามท่ี
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์จะมอบหมายก็ได ้และตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามกฎหมาย 
วตัถุประสงค์ ขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการท่ีพึงจะด าเนินการได้ของสหกรณ์ ข้อบงัคบัของ
สหกรณ์ และมติท่ีประชุมใหญ่ ด้วยความซ่ือสัตยสุ์จริตและระมดัระวงัรักษาผลประโยชน์ของ
สหกรณ์หรือสมาชิกตามนยัแห่งมาตรา 51/1 ของพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 รวมถึงการท่ี
จะตอ้งรับผดิร่วมกนัในความเสียหายต่อสหกรณ์ในกรณีแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ ไม่ปฏิบติั
ตามค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือด าเนินกิจการนอกขอบวตัถุประสงคห์รือขอบเขตแห่งการ
ด าเนินกิจการท่ีพึงด าเนินไดข้องสหกรณ์ตามมาตรา 51/2 เช่นเดียวกนักบัคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์ดว้ย  
  ปัญหาท่ีประสบส่วนใหญ่จะเป็นปัญหาเร่ืองคุณสมบติัในการบริหารจดัการท่ีขาด
ศกัยภาพ ขาดความรู้ความสามารถหรือประสบการณ์ท่ีเพียงพอในภารกิจท่ีปฏิบติัตามบทบาท
อ านาจหน้าท่ีความรับผิดชอบ  มีการใช้ระบบอุปถัมภ์ท่ีเจ้าหน้าท่ีสหกรณ์มกัจะเป็นญาติของ
กรรมการส่งผลให้ดอ้ยประสิทธิภาพในการบริหารงานสหกรณ์ตามมา บางสหกรณ์ผูจ้ดัการมีการ
จดัการงานทุกอย่างแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในทุกสมยั มีระบบการช้ีน า เสนอผลประโยชน์ต่างตอบ
แทน มีการพลิกแพลงในการบริหารงานสหกรณ์ มีการแข่งขนัวดักนัท่ีก าไรมากกว่าเพื่ออ านวย
ผลประโยชน์และให้บริการแก่สมาชิกในส่ิงท่ีสมาชิกตอ้งการ ส่วนปัญหาในการบริหารจดัการ 
ในทางทฤษฎีกล่าวว่าการด าเนินงานของสหกรณ์ควรค านึงถึงประโยชน์ของสมาชิกสหกรณ์เป็น
หลกั แต่ในทางปฏิบติักลบัพบว่าผูบ้ริหารสหกรณ์กลบัด าเนินการท่ีค านึงถึงผลประโยชน์ตนเอง
มากกว่าผูถื้อหุ้นหรือสมาชิกสหกรณ์ มีสหกรณ์บางแห่งท่ีผูบ้ริหารเลือกท่ีจะสร้างกิจกรรมการ
ลงทุนท่ีตนเองมีผลประโยชน์ร่วมมากกว่า ถึงแมจ้ะมีกฎ ขอ้บงัคบั ระเบียบการปฏิบติั หรือหลกั
จรรยาบรรณก าหนดไวช้ดัเจนเพียงใดก็ตาม  
  การท่ีโครงสร้างกฎหมายสหกรณ์ไดอ้อกแบบใหบ้ทบาทอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการ
ด าเนินการสหกรณ์ซ่ึงเป็นผูก้  าหนดนโยบายมีความเช่ือมโยงกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่ายเจา้หนา้ท่ี 
โดยเฉพาะผูจ้ดัการสหกรณ์ซ่ึงเป็นผูมี้บทบาทในการบริการจดัการสหกรณ์มาก ซ่ึงในการด าเนิน
กิจการของสหกรณ์ คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ กรรมการ หรือผูจ้ดัการตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้
เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค ์ขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการท่ีจะพึงด าเนินการไดข้องสหกรณ์ 
ขอ้บงัคบัของสหกรณ์ และมติท่ีประชุมใหญ่ ทั้งน้ี ดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต และระมดัระวงัรักษา
ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก มาตรา  51/1 แห่งพราะราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
สามารถยนืยนัไดว้า่การบริหารจดัการของสหกรณ์ท่ีในรูปแบบดงักล่าวน้ีมีความส าคญัอยา่งยิง่ หาก
ทั้งสองฝ่ายร่วมมือกนัจะเกิดผลใน 2 ทาง ถ้าร่วมมือกนัในเชิงบวกก็สามารถสร้างสรรค์พฒันา
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องคก์รสหกรณ์ใหมี้ความเจริญกา้วหนา้เป็นท่ีพึงของบรรดาสมาชิกไดอ้ยา่งแทจ้ริง แต่ถา้ร่วมมือกนั
ในเชิงลบก็จะเกิดปัญหาในลกัษณะของการน าเอาช่องวา่งของกฎหมายท่ีก าหนดบทบาทอ านาจหนา้
ท่ีมาแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ ซ่ึงหากคณะกรรมการหรือฝ่ายจดัการเพียงฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงอาจ
กระท าไดย้ากจึงตอ้งมีการร่วมมือกนัจึงจะสมประโยชน์ทั้งคู่ แต่ผลความเสียหายท่ีไดรั้บจะกระทบ
กบัสมาชิกผูถื้อหุ้นเป็นเจา้ของสหกรณ์อย่างไม่อาจหลีกเล่ียงได้ ดงัปรากฏเป็นคดี เช่นกรณีของ
สหกรณ์เครดิตยเูน่ียนคลองจัน่ จ  ากดั หรือกรณีแชร์ลอตเตอร่ีสหกรณ์ดงักล่าวมาแลว้ เป็นตน้ 
  ดงันั้น การด าเนินงานของสหกรณ์จึงตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายว่าดว้ยสหกรณ์ และ
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งไดบ้ญัญติัไวใ้นเร่ืองนั้น ๆ เพื่อให้มีการบริหารกิจการท่ีดี มีความน่าเช่ือถือ 
สร้างความเจริญกา้วหนา้ สมาชิกไดรั้บประโยชน์ จึงมีความส าคญัอยา่งยิง่ แต่จากรูปแบบโครงสร้าง
การด าเนินงานสหกรณ์ท่ีเป็นองค์กรก่ึงรัฐและก่ึงเอกชนมีเป้าหมายชัดเจนในการร่วมกนัด าเนิน
กิจกรรมเพื่อคุ้มครองประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิก จ าเป็นท่ีจะต้องมี 
“หลกัการบริหารกิจการท่ีดี “ท่ีมีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัวฒันธรรมองค์กรของสหกรณ์ใน
ประการส าคญัท่ีสหกรณ์พึงจะน ามาใชใ้นการด าเนินงานควบคู่ไปกบัหลกักฎหมาย แต่ท่ีเป็นปัญหา
ในการปฏิบติัเพื่อให้การบริหารเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนพบว่า พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
เพียงบญัญติัเก่ียวกบัวิธีการจดัตั้งและการจดทะเบียนสหกรณ์ วิธีการด าเนินสหกรณ์ การสอบบญัชี 
การเลิกสหกรณ์ การช าระบญัชี การควบการแยกสหกรณ์ ส่วนการก ากบัและส่งเสริมสหกรณ์ได้
กล่าวถึงองค์ประกอบของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติและอ านาจหน้าท่ี การด ารง
ต าแหน่งของนายทะเบียนสหกรณ์และอ านาจหนา้ท่ี ซ่ึงการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ข้ึนอยู่
กบับทบญัญติัของกฎหมายท่ีก าหนดไวใ้นเร่ืองนั้น ๆ ไม่มีบทบญัญติัใดท่ีประกาศก าหนดให้การ
ด าเนินกิจการของสหกรณ์ตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัการบริหารกิจการท่ีดีหรือหลกัธรรมาภิบาลท่ีเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษรดงัเช่นองค์กรภาครัฐท่ีมีการก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบติัราชการและ
การสั่งการให้ส่วนราชการและข้าราชการจะต้องปฏิบัติราชการเพื่อให้เกิดการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดีอนัเป็นการครอบคลุมหลกัการของพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 มาตรา 3/1 ซ่ึงมีหลกัการมุ่งเนน้ให้ส่วนราชการใชว้ิธีการบริหารบา้นเมืองท่ีดี
มาเป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการ หรือตามพระราชกฤษฎีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 เป็นตน้ 
  อยา่งไรก็ตามในการบริหารจดัการสหกรณ์นั้นมีขอ้บงัคบั ระเบียบ ประกาศ หรือค าสั่ง
ก าหนดรายละเอียดเป็นแนวทางด าเนินการแต่กลับพบว่ามีผูบ้ริหารสหกรณ์บางกลุ่มบางคน
หลีกเล่ียงหรือใช้ช่องว่างของขอ้บงัคบัสร้างผลประโยชน์ทบัซ้อน (Conflict of Interest) ท่ีน าสิทธิ
อ านาจต าแหน่งหนา้ท่ีและความไวว้างใจท่ีองคก์รมอบให้ไปใชเ้พื่อประโยชน์ตนเองและพวกพอ้ง 
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แสวงหาประโยชน์โดยไม่ชอบ เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์และสมาชิกจนเป็นคดีความกนัเกิดข้ึน
ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้นั้น 
 2.2 หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกจิการทีด่ีทีม่ีการน ามาใช้ในสหกรณ์ 
 ในส่วนของสหกรณ์เองนั้นก็ไดใ้ห้ความส าคญัต่อการน าเอาหลกัการสหกรณ์หรือหลกั
ธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการท่ีดีท่ีใชใ้นองคก์รต่าง ๆ มาปรับประยกุตใ์ชเ้ป็นเคร่ืองมือเพื่อให้
ผูบ้ริหารสหกรณ์ตระหนักถึงคุณค่าและคุณประโยชน์ของธรรมาภิบาล และมีการปฏิบติัในทุก
ระดบัทั้งสมาชิก กรรมการ และเจา้หนา้ท่ีสหกรณ์เพื่อก่อใหเ้กิดศรัทธาและรักองคก์ร เพิ่มภูมิคุม้กนั
ท่ีดี เพิ่มโอกาสในการสร้างความเติบโตอยา่งย ัง่ยืนมัน่คง ให้เกิดความน่าเช่ือถือ ไดรั้บการยอมรับ
ในวงการธุรกิจเขา้ถึงแหล่งเงินทุนไดง่้าย และเพิ่มโอกาสในการแข่งขนัทางธุรกิจได ้
 สัมพันธภาพสหกรณ์ระหว่างประเทศ (International Co-operative Alliance) หรือท่ี
เรียกว่า ICA. ไดพ้ยายามปรับแนวปฏิบติัของสหกรณ์ต่าง ๆ ให้เป็นไปในทิศทางเดียวกนัภายใต ้
“หลักการสหกรณ์ของสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหว่างประเทศ (ICA. Co-operative Principles)” 
เพื่อให้สหกรณ์ยึดถือปฏิบติัให้คุณค่าทางสหกรณ์เกิดผลเป็นรูปธรรม ประกอบด้วยหลกัการท่ี
ส าคญั 7 ประการ ไดแ้ก่  
  หลกัการท่ี 1 เปิดรับสมาชิกโดยสมคัรใจและเปิดกวา้ง (Voluntary and Open Membership)  
  หลกัการท่ี 2 การควบคุมโดยสมาชิกตามหลกัประชาธิปไตย (Democratic Member Control)    
  หลกัการท่ี 3 การมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจของสมาชิก (Member Economic Participation)   
  หลกัการท่ี 4 การปกครองตนเองและความเป็นอิสระ (Autonomy and Independence)   
  หลกัการท่ี 5 การศึกษา การฝึกอบรม และสารสนเทศ (Education, Training and Information)         
  หลกัการท่ี 6 การร่วมมือระหวา่งสหกรณ์ (Cooperation among Co-operatives)  
  หลกัการท่ี 7 ความเอ้ืออาทรต่อชุมชน (Concern for Community)  
 ส่วนขบวนการสหกรณ์ของไทยนั้น แมว้า่จะมีวิวฒันาการปรับปรุงแกไ้ขหลกัการมาใน
แต่ละช่วงเวลาเพื่อใหเ้หมาะสมสอดคลอ้งกบับริบทของสหกรณ์ในยคุนั้น ๆ แต่ทา้ยท่ีสุดในปัจจุบนั
ก็ไดย้ดึถือหลกัการสหกรณ์ของ ICA ท่ีมี 7 หลกัการ เป็นแนวทางส่งเสริมขบวนการสหกรณ์ 
 จากการสัมภาษณ์เชิงลึก ผูใ้ห้สัมภาษณ์อธิบายว่าหลักการสหกรณ์สากลท่ีใช้อยู่ใน
ปัจจุบนัเป็นเพียงกรอบหลกัเกณฑ์กวา้ง ๆ ขององค์ประกอบของสหกรณ์ท่ีเน้นในเร่ืองอุดมการณ์ 
หลกัการ และวธีิการสหกรณ์โดยไม่ลงรายละเอียดสู่แนวทางการปฏิบติั ยงัไม่ไดบ้่งบอกวา่ดีหรือไม่
ดี ถา้จะวดัวา่ดีหรือไม่จะตอ้งวดัท่ีค่านิยมท่ีขบวนการสหกรณ์ตอ้งการมากท่ีสุดคือความซ่ือสัตย ์ถา้
องคก์รใดหรือผูบ้ริหารมีความซ่ือสัตย ์ไม่มีการทุจริตก็จะเป็นการบริหารท่ีดี ซ่ึงคนส่วนใหญ่เขา้ใจ
วา่ถา้มี Principles แลว้จะเป็นสหกรณ์ท่ีดีซ่ึงไม่ถูกตอ้งเพราะหลกัดงักล่าวเป็นเพียงองคป์ระกอบวา่
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สหกรณ์ประกอบดว้ยหลกัการอะไรบา้ง เช่นเดียวกบัการจดัตั้งบริษทัท่ีตอ้งมีหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ แต่
ไม่ได้บ่งบอกว่าเป็นบริษทัท่ีดี ค่านิยมสหกรณ์ส่วนใหญ่จะเก่ียวขอ้งกบั Good Governance แทบ
ทั้งส้ิน ท่ีส าคญั ไดแ้ก่ ความซ่ือสัตย ์การพึ่งตนเอง การรับผิดชอบตนเอง หลกัความเท่ียงธรรม การ
รับผิดชอบต่อสังคม เป็นตน้ ซ่ึงหลกัเหล่าน้ีไม่ปรากฎในหลกัการสหกรณ์สากลเพราะเป็นเพียง
กรอบกวา้ง ๆ เช่น ถา้สหกรณ์มีการทุจริตก็ไม่ระบุวา่จะผดิหลกัสหกรณ์สากลขอ้ไหน แต่เป็นเพราะ
ไม่ปฏิบติัตามค่านิยมเร่ืองความซ่ือสัตย ์ถา้สหกรณ์ปฏิบติัต่อสมาชิกไม่เท่าเทียมกนัก็ขดัหลกัความ
เสมอภาคเพราะไดก้ าหนดใหค้่าของคนมีความเสมอภาค ถา้สหกรณ์มีการโกงตาชัง่ ปลอมปนสินคา้ 
หรือใชส้ัญญาท่ีมีเง่ือนง าท าให้สมาชิกตกหลุมพรางก็ผิดหลกัความเท่ียงธรรม ซ่ึงทั้งหมดก็เป็นการ
คุม้ครองผูบ้ริโภคไปในตวั ถา้สหกรณ์ไปขออนุญาตตั้งบ่อนคาสิโนหรือตั้งบ่อนไก่ซ่ึงถูกกฎหมาย
แต่เป็นธุรกิจท่ีเป็นผลเสียกบัสังคม ซ่ึงขดัหลกัความรับผิดชอบต่อสังคมเพราะเป็นกิจการสีเทาท่ี
สหกรณ์ทัว่โลกไม่ควรส่งเสริม หรือการท าโรงงานท่ีสร้างมลพิษให้กบัสังคมก็ไม่ได ้หลายประเทศ
ไดน้ าค่านิยมเหล่าน้ีมาเป็นดชันีช้ีวดัเชิงเศรษฐกิจและเชิงสังคม (Economic and Social Indicator )
โดยสอดคลอ้งกบัค่านิยมดงักล่าว  
 การท่ี ICA ใช้หลกัการสหกรณ์ Cooperation among Co-operative เป็นแนวทางส่งเสริม
ขบวนการสหกรณ์นั้น ปัจจุบนัไดมี้สหกรณ์กลุ่มมอนดรากอนในสเปนเห็นวา่หลกัการดงักล่าวไม่
ทนัสมยักบัสถานการณ์ปัจจุบนัท่ีเปล่ียนแปลงแข่งขนัอยา่งรุนแรง เขาจึงสร้างค่านิยม (Co-operative 
Values) ข้ึนใหม่โดยใชห้ลกั Inter Cooperation เป็นสัญญาร่วมกนัของขบวนการสหกรณ์ทุกรูปแบบ
กระจายการถือหุ้นไปยงัคนงานและสมาชิกชุมชนจนกลาย เป็นบริษัทสหกรณ์ (ULGOR Co-
operative) ซ่ึงเป็น Network ของกลุ่มท่ีมีอ านาจต่อรอง จากนั้นก็ไดพ้ฒันาไปสู่กิจการอ่ืน ๆ รวมถึง
การจดัตั้งบริษทัลูกของบริษทัสหกรณ์ (Secondary Degree Co-operative) เพื่อแสวงหาก าไรจาก
กลไกทุนนิยม แต่กระจายรายได้ภายใตก้ลไกสหกรณ์ หรือระบบทวิลกัษณ์นั่นเอง มีสหกรณ์ใน
โรงงาน มีมหาวทิยาลยั ใช ้Social Transformation มีค่านิยมดา้นนวตักรรม (Innovation) ใหม่ ๆ เพื่อ
แข่งขนัไดใ้นสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปจนประสบความส าเร็จ ซ่ึงเห็นไดว้า่หลกัการสหกรณ์ก็
ตอ้งมีการปรับเปล่ียนไปตามสภาวการณ์เพื่อใหท้นักบัยคุสมยัท่ีเปล่ียนแปลงไปเช่นกนั 
 ดงันั้น การบริหารกิจการสหกรณ์มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการสร้างธรรมาภิบาล (Good 
Governance) หรือมีการก าหนดหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ไวเ้ป็นหลกัการ
เฉพาะ สอดคล้องกับบริบทสหกรณ์ตามยุคสมยัท่ีเปล่ียนแปลงเพื่อให้การปฏิบติัท่ีเป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์ เง่ือนไข หรือขั้นตอนการด าเนินงาน มีการประกาศก าหนดโดยเปิดเผย มีความโปร่งใส 
ชดัเจนในแต่ละเร่ือง การปฏิบติัตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์มาใช้เป็นระบบหรือ
กระบวนการบริหารหรือด าเนินงานตั้งแต่เร่ิมตน้จนสุดทา้ยคลา้ยกบัระบบโลจิสติกอยา่งมีประสิทธิภาพ
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และประสิทธิผล โดยจะตอ้งถือเป็นหลกัปฏิบติัในรายละเอียดท่ีไม่ขดักนัและเป็นการเอ้ือต่อกนั 
ตอ้งสร้างความตระหนกั (Awareness) และกระตุน้สมาชิกอย่างสม ่าเสมอต่อเน่ือง การรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสารท่ีไม่เบ่ียงเบน มีสมดุลในการบริหารจดัการ ตอ้งสร้างระบบนิเวศน์การเรียนรู้ (Learning 
Eco System) หรือบรรยากาศท่ีเอ้ือต่อการเรียนรู้ท่ีมีสาระ (Content) ตามหลกัสูตรท่ีสอดคลอ้งกบั 
Business Model ของสหกรณ์ในเร่ืองธรรมาภิบาล มีตวัแบบท่ีเป็นตวัอยา่งท่ีดีท่ีสุด (Best Practice) 
มีกลไกการตรวจสอบควบคุมภายใน และตอ้งมีสถาบนัจดัการ ติดตามประเมินผล รวมถึงส่ิงท่ีตอ้ง
ท าและส่ิงไม่ควรท า (Do and don’t) เป็น Platform ปลุกจิตส านึกให้เกิดธรรมาภิบาลในแต่ละกลุ่ม
โดยอาจวิเคราะห์สาเหตุช่องวา่งการกา้วสู่ธรรมาภิบาลในปัจจุบนัแลว้น ามาเช่ือมต่อกนั โดยอาจใช้
หลกัการธรรมาภิบาลในภาครัฐเป็นตวัตั้งแลว้ปรับรายละเอียดใหเ้หมะสมกบัหลกัของสหกรณ์  
 ตามแผนพฒันาการสหกรณ์ ฉบบัท่ี 3 (พ.ศ. 2555-2559) ประเด็นยุทธศาสตร์การสร้าง
ความ เขม้แขง็ใหแ้ก่สหกรณ์ มิติการพฒันาองคก์รท่ีมุ่งเนน้ใหบุ้คลากรสหกรณ์มีความซ่ือสัตยสุ์จริต 
ด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพ มีความมัน่คงและเขม้แข็งสามารถเป็นท่ีพึ่ งของสมาชิกได้อย่าง
ย ัง่ยืนประกอบกบักรมส่งเสริมสหกรณ์ไดก้ าหนดแนวทางการส่งเสริมธรรมาภิบาลเพื่อการบริหาร
องค์กร โดยไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์การประเมินธรรมาภิบาลในสหกรณ์ 6 หลกั ประกอบดว้ย หลกั
นิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และหลกั
ความคุม้ค่า ซ่ึงตรงกบัหลกัของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ทุกประการ ซ่ึงต่อมา ปี พ.ศ. 2560 ไดมี้การปรับปรุงหลกัเกณฑ์
โดยไดน้ าเกณฑ์ส าหรับใชป้ระเมินเพื่อจดัระดับการก ากบัดูแลองคก์รภาครัฐตามหลกัธรรมาภิบาล
ของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีของส านกังานก.พ.ร. ซ่ึงเป็นหลกัการสากลท่ีไดรั้บการยอมรับ
จากสถาบนันานาชาติวา่เป็นปัจจยัส าคญัใน การท าให้องคก์รประสบความส าเร็จ และไดเ้พิ่มความ
เป็นสหกรณ์ปรับเขา้ไปเป็น 9 หลกั ได้แก่ หลกัประสิทธิผล (Effectiveness) หลกัประสิทธิภาพ 
(Efficiency) หลักการตอบสนอง (Responsiveness) หลักภาระรับผิดชอบ(Accountability) หลัก
ความโปร่งใส (Transparency) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) หลกัการมอบอ านาจ (Empowerment) 
หลกันิติธรรม (The Rule of Law) และหลกัความเสมอภาค (Equity) รวมถึงปรับกระบวนการสร้าง
ธรรมาภิบาลและวธีิการประเมินธรรมาภิบาลในสหกรณ์ข้ึนใหม่ภายใตโ้ครงการสหกรณ์สีขาวท่ีมุ่ง
ให้สหกรณ์ด าเนินงานอย่างมีระบบ มีการควบคุมภายในท่ีดี ด าเนินงานด้วยความซ่ือสัตย์สุจริต 
โปร่งใส ตรวจสอบได้ บริหารจดัการโดยยึดหลกัธรรมาภิบาลมาปฏิบติัอย่างเคร่งครัด โดยน า
พฤติกรรมท่ีไม่พึงประสงค์ของสหกรณ์ ไดแ้ก่ การทุจริต ขอ้บกพร่องทางบญัชี การกระท านอก
กรอบวตัถุประสงค ์และพฤติกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหายมาตดัคะแนนดว้ย  โดยแนวทางน้ี
ไดมี้ชุมนุมสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนแห่งประเทศไทย จ ากดั (ช.ส.ค.) ท่ีท าหน้าท่ีส่งเสริมและพฒันา
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ระบบสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนทัว่ประเทศไดก้ าหนดเกณฑก์ารประเมินเพื่อการจดัระดบัการก ากบัดูแล
ขบวนการสหกรณ์/กลุ่มเครดิตยูเน่ียนตามหลกัธรรมาภิบาลโดยเพิ่มเติมสาระส าคญัในเร่ืองของจิต
ตารมณ์และคุณธรรมซ่ึงเป็นปัจจยัส าคญัต่อความส าเร็จและความเขม้แข็งของขบวนการสหกรณ์
เครดิตยูเน่ียน ซ่ึงก าหนดเกณฑ์การประเมินหลกัธรรมาภิบาลส าหรับสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนเป็น 10 
องค์ประกอบครอบคลุมทั้ งนโยบายด้านองค์กร นโยบายด้านผูป้ฏิบัติงาน และนโยบายด้าน
ผูรั้บบริการหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย 
 จากการสัมภาษณ์เชิงลึก ผูใ้ห้สัมภาษณ์อธิบายว่าในโลกน้ีมีระบบเศรษฐกิจหลายอย่าง
ผสมกนัอยู ่สหกรณ์เป็นทางเลือกของระบบเศรษฐกิจหน่ึงเท่านั้นเอง แต่มีรูปแบบพิเศษท่ีแตกต่าง
จากรูปแบบธุรกิจเอกชนทัว่ไป การน าเอาหลกัการ Good Governance จากองค์กรอ่ืนมาใช้ในภาค
สหกรณ์แมว้า่จะมีหลกัการท่ีเป็นสากลถูกตอ้ง แต่ไม่น่าจะสอดคลอ้งกบัการบริหารกิจการ เพราะแต่
ละองคก์รมีบริบทของตนเองอยู ่สหกรณ์จึงตอ้งหาองคป์ระกอบท่ีเหมาะสมกบับริบทของสหกรณ์
เองมาประยุกต์ใช้ในการบริหารงาน เพราะหากเป็น Good Governance ท่ีมาจากภาครัฐก็จะมี
ระเบียบกติกาแบบภาครัฐท่ีประชาชนจะตอ้งเขา้ไปหาองคก์รของรัฐ แต่สหกรณ์ใกลเ้คียงกบัองคก์ร
ภาคเอกชนท่ีต้องดูแลลูกค้า และ Maximize Profit อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล การท่ี
สหกรณ์จะ Maximize Profit แลว้มาจดัสรรกนัภายหลงัหรือจะลดตน้ทุนตั้งแต่ตอนแรกก็สามารถ
กระท าไดท้ั้งส้ิน ดงันั้น บางคร้ังอตัราส่วน (Ratio) จะสะทอ้นการบริหารงานไม่ได ้หากลดตน้ทุน
ให้สมาชิกโดยการลดดอกเบ้ียเงินกูต้ ั้งแต่แรกก็จะท าให้มีก าไรต ่าแต่ก็เป็นเจตนารมณ์หรือวิธีการ
บริหารกิจการรูปแบบหน่ึง ในขณะท่ีอีกรูปแบบหน่ึงคือการสร้างก าไรมากก่อนแลว้ค่อยมาจดัสรร
ปันผลเฉล่ียคืนกลบัทีหลงั หรือจะหลายแนวคิดหรือวธีิการสหกรณ์อีกก็ไดข้ึ้นอยูก่บัวธีิคิดท่ีผนัแปร
ไปไดต้ามแนวคิดของผูบ้ริหารกลุ่มนั้น ซ่ึงมีวิธีการจดัการไดม้ากกว่ารูปแบบบริษทั แต่หลกัการ
บริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ก็ควรมีหลกัการพื้นฐานท่ีเหมือนกนักบัภาครัฐและภาคเอกชน แต่
ต้องปรับเปล่ียนหลักเกณฑ์ในรายละเอียดบางประการให้สอดคล้องกบัวิถีการด าเนินงานของ
สหกรณ์ เพราะหากเป็นธุรกิจภาคเอกชนในตลาดหลกัทรัพยจ์ะมีความเขม้งวดมากจนไม่สามารถท่ี
จะน ามาใชก้บัการบริหารงานสหกรณ์ได ้เพราะสหกรณ์ด าเนินกิจกรรมกบัสมาชิกซ่ึงเป็นทั้งเจา้ของ
และผูใ้ช้บริการ มิใช่บุคคลทัว่ไป ส่วนองค์กรธุรกิจก็จะมุ่งทางเศรษฐกิจเพียงดา้นเดียวโดยวดัผล
ขององคก์รท่ีเกิดข้ึนมุ่งคุม้ครองผลประโยชน์ผูถื้อหุ้น ซ่ึงสหกรณ์ก็ใช่ส่วนหน่ึง แต่เป็นองค์กรท่ีมี
วตัถุประสงคเ์ชิงสังคมดว้ย ในเชิงเศรษฐกิจนั้นเป็นการท่ีท าให้ฐานะสมาชิกมีความเป็นอยูท่ี่ดี เป็น
ประโยชน์ต่อเศรษฐกิจในชุมชนนั้น ในเชิงสังคมนั้นสมาชิกมีคุณภาพชีวติของมวลสมาชิกตอ้งดีข้ึน
ดว้ย เช่น ถา้สหกรณ์มีเกณฑ์ในเร่ืองสหกรณ์ท่ีดี สหกรณ์ก็จะตอ้งไม่แฝงวิธีการมอมเมาให้สมาชิก
เป็นหน้ี อาทิ การให้กูเ้งินท่ีมีดอกเบ้ียถูกโดยหวงัผลรายไดเ้หมือนเช่นระบบของเอกชน แต่ระบบ
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สหกรณ์จะผิดค่านิยม การประเมินวา่สหกรณ์ดีหรือไม่ หากประเมินดว้ยระบบเคร่ืองมือวดัองค์กร
ธุรกิจ หรือ Financial Ratio โดย ROE ของสหกรณ์ออกมาสูงก็อาจประเมินวา่สหกรณ์นั้นดี แต่แทท่ี้
จริงสหกรณ์นั้นอาจเก็บดอกเบ้ียจากสมาชิกในอตัราสูงก็ได ้ ซ่ึงการวดั Financial Ratio เป็นการบ่ง
บอกว่าสหกรณ์นั้นเข้มแข็ง มีประสิทธิภาพหรือไม่ แต่หากจะวดัว่าดีหรือไม่ จะต้องวดัจาก
ประโยชน์ท่ีมวลสมาชิกและสังคมได้รับจากสหกรณ์นั้น จึงจ าเป็นตอ้งมีหลกัการบริหารกิจการ
สหกรณ์ท่ีดีมาปรับใชต้ามขนาดของสหกรณ์ แต่ควรจะมีความเขม้ขน้ตั้งแต่ตน้ เพราะจะเป็นการฝึก
วินยั รวมถึงระบบโปรแกรมท่ีสามารถตรวจสอบไดท้นัท่วงที ซ่ึงเป็นการป้องกนัการทุจริต การ
ก ากบัท่ีดีตอ้งมีระบบเทคโนโลยท่ีีดีเพื่อเป็นการป้องปรามอีกทางดว้ย 
 ดงันั้น การน าหลกัเกณฑ์ธรรมาภิบาลท่ีใช้ในองคก์รใดองคก์รหน่ึงมาใชก้บัสหกรณ์ อาจ
ยงัไม่เหมาะสมสอดคลอ้งกบับริบทของสหกรณ์ เพราะเน่ืองจากสหกรณ์เป็นองค์กรก่ึงรัฐและก่ึง
เอกชน หลกัธรรมาภิบาลท่ีจะน ามาใชก้บัสหกรณ์ใชน้ั้นตอ้งมีลกัษณะเป็นการเฉพาะเหมาะสมกบั
บริบทของสหกรณ์แทจ้ริง ดงันั้น การวจิยัน้ีจึงมีเป้าหมายในการวิเคราะห์หลกัการบริหารกิจการท่ีดี
ท่ีเหมาะสมกบัสหกรณ์ซ่ึงจะไดว้เิคราะห์ต่อไป 

3. หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจัดการทีด่ีขององค์กร  

 หลกัธรรมาภิบาล หรือ Good Governance Principles เป็นระบบโครงสร้างและกระบวนการ
ต่าง ๆ ท่ีวางกฎเกณฑ์ความสัมพนัธ์ระหวา่งเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศเพื่อพฒันาการ
อยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุข เป็นท่ีนิยมน ามาใช้กนัอย่างแพร่หลายทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ 
โดยภาคส่วนต่าง ๆ ได้มีการประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกบัหน่วยงานของตน ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ 
ภาคเอกชน หรือแมแ้ต่ภาคประชาสังคมก็ตาม 
 จากการศึกษาถึงการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ของต่างประเทศท่ีมีบทบาทส าคญั
ต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกและประเทศชาติและมีการก ากบัส่งเสริมสหกรณ์ท่ี
เป็นรูปธรรม ใน 3 ประเทศ ประกอบดว้ย ประเทศองักฤษ (England) สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
(Federal Republic of Germany) และประเทศญ่ีปุ่น (Japan) ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารกิจการ
ท่ีดีส าหรับสหกรณ์ในสาระส าคญั ด าเนินการวเิคราะห์หาองคป์ระกอบของหลกัการบริหารกิจการท่ี
ดี รวมถึงการสอบถามจากบุคคลในขบวนการสหกรณ์ เพื่อน ามาเปรียบเทียบกบับริบทการบริหาร
และด าเนินกิจการสหกรณ์ของไทยและจะไดจ้ดัท าเป็นหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับ
สหกรณ์ไทย ผลปรากฏ ไม่พบว่า มีประเทศใดไดเ้ขียนหลกัการบริหารกิจการสหกรณ์ไวเ้ป็นการ
เฉพาะ ทั้งน้ีส่วนหน่ึงมาจากการท่ีประเทศเหล่านั้นมีกฎหมายสหกรณ์แยกตามประเภทสหกรณ์ท่ีจะ
ทะเบียนจึงสามารถส่งเสริมพฒันาและก ากบัดูแลได้อย่างเหมาะสมสอดคล้องกบัการด าเนินงาน 
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ในขณท่ีประเทศไทยมีกฎหมายสหกรณ์ฉบบัเดียวแต่บงัคบัใชก้บัสหกรณ์ทุกประเภทและทุกขนาด
ทั้งท่ีบริบทและวฒันธรรมองคก์รต่างกนั  ดงันั้น การวิจยัน้ีจึงเลือกศึกษาองคป์ระกอบของหลกัธรร
มาภิบาลของการบริหารจดัการท่ีดีขององคก์รระหวา่งประเทศท่ีมีลกัษณะเป็นสากลและครอบคลุม
การบริหารและด าเนินงานขององคก์ร  
 3.1 หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจัดการทีด่ีขององค์กรระหว่างประเทศ  
 ธนาคารโลก (World Bank) ไดผ้ลกัดนัความส าคญัของการใช ้Good Governanceในการ
ฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศก าลงัพฒันาและประเทศดอ้ยพฒันาทั้งหลาย รวมถึงการก ากบัดูแลการ
ใชอ้  านาจท่ีน าไปสู่การจดัสรรทรัพยากรเพื่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศอยา่งย ัง่ยืน 
ซ่ึงครอบคลุมถึงการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ การบริหารจดัการภาครัฐ ภาระรับผดิชอบ กรอบ
ตวับทกฎหมายเก่ียวกบัการพฒันา ความโปร่งใสและขอ้มูลข่าวสาร ตามท่ีปรากฎในรายงานเร่ือง 
Sub-Sahara Africa: From Crisis to Sustainable Growth เม่ือ ค.ศ. 1989 (พ.ศ.2532) ปัจจุบนั Good 
Governance ถือเป็นเง่ือนไขส าคัญของหลักการของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมท่ีย ั่งยืน 
(Sustainable Socio-Economic Development) ตามขอ้แนะน าของ World Bank และหลายหน่วยงาน
ขององคก์ารสหประชาชาติ โดยธนาคารโลกไดเ้สนอแนวทางธรรมาภิบาลระดบัโลก (Global Governance) 
ท่ีพยายามผลกัดนัให้ประเทศในแถบทวีปเอเชียและประเทศอ่ืน ๆ เดินตามกรอบของธรรมาภิบาล
ในการใชเ้ป็นตวัช้ีวดัคุณลกัษณะและบทบาทการจดัการบริหารกิจการของรัฐท่ีจะน าไปสู่การพฒันา
ท่ีย ัง่ยืนตามดชันีช้ีวดัการพฒันาท่ียึดหลกัพื้นฐาน 4 ด้านอนัได้แก่ การมีส่วนร่วม (Participation) 
การปกครองตามหลกักฎหมาย (Rule of Law) การจดัการโปร่งใส (Transparency) และการจดัการ
อย่างมีประสิทธิภาพ (Efficiency) สอดรับกับการยอมรับกันว่าการท่ีจะน าประเทศนั้ นไปสู่
ความส าเร็จในการฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกิจของประเทศจ าเป็นตอ้งมี Good Governance ในการบริหาร
จดัการเป็นปัจจยัส าคญั ซ่ึงแนวความคิดน้ีได้รับการยอมรับอย่างแพร่หลายน ามาสู่การก าหนด
หลกัการบริหารจดัการถ่ายทอดผ่านองค์กรต่าง ๆ ในการใช้เป็นเคร่ืองมือช้ีวดัการพฒันาประเทศ 
โดยเฉพาะองคก์รระหวา่งประเทศท่ีมีส่วนร่วมในการให้ความช่วยเหลือประเทศก าลงัพฒันาต่าง ๆ 
ได้แก่ องค์การสหประชาชาติ(UNESCO) โครงการพฒันาขององค์การสหประชาชาติ (United 
Nations Development Program : UNDP) คณะกรรมการองคก์ารระหวา่งประเทศดา้นเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งเอเชียแปซิฟิค (United Nation Economic and Social Commission for Asia and the Pacific 
: UNESCAP) รวมถึงธนาคารโลก (World Bank) และธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย (Asia Development 
Bank) ต่างให้ความส าคญักบัการเสริมสร้างหลกั Good Governance เป็นอยา่งยิ่ง เพราะเป็นพื้นฐาน
ในการใชอ้ านาจท่ีเช่ือมโยงถึงระบบตรวจสอบความรับผิดชอบและการควบคุมทั้งในระดบัสากล
และทอ้งถ่ิน ทั้งองคก์รภาครัฐ องคก์รภาคเอกชน และองคก์รภาคประชาชน 
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 จากการเปรียบเทียบหลกัการท่ีเป็นองคป์ระกอบการบริหารกิจการท่ีดีขององคก์รระหวา่ง
ประเทศ จ านวน 6 องคก์ร ไดแ้ก่ World Bank, OECD, UNESCO, UNDP, UNESCAP และ ADB แลว้ 
พบว่า  แต่ละองค์กรได้มีการก าหนดหลักการที่ เ ป็นองค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาล 
(Good Governance) มาใชใ้นการบริหารกิจการในองคก์ร รวมทั้งส้ิน 21 หลกัการ โดยมี 
  1) หลกัความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency and Disclosure) มีใชม้าก
ท่ีสุด 5 องคก์ร ไดแ้ก่ OECD, UNESCO, UNDP, UNESCAP และ ADB ขาดเพียงของ World Bank 
เท่านั้น   
  2) หลกันิติธรรม (Rule of Law) มีการน าใช ้4 องคก์ร ไดแ้ก่ World Bank, UNESCO, 
UNDP และ UNESCAP 
  3) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) มีการน าใช ้4 องคก์ร ไดแ้ก่ UNESCO, UNDP, 
UNESCAP และ ADB 
  4) หลกัภาระรับผดิชอบในผลการบริหาร (Accountability) มีการน าใช ้4 องคก์ร ไดแ้ก่ 
World Bank, UNDP, UNESCAP และ ADB 
 ส่วนท่ีเหลือมีการกระจายกนัไปตามลกัษณะงานของแต่ละองคก์รซ่ึงสามารถอธิบายเป็น
ตารางได ้ดงัน้ี (ดูตารางท่ี 4.1) 

ตารางที่ 4.1 หลักการที่องค์ประกอบการบริหารกิจการที่ดีขององค์กรระหว่างประเทศ 

 
 

ที ่                                              องค์การ 
หลกัการ 

World 
Bank 

OE 
CD 

UNES 
CO 

UN 
DP 

UNES 
CAP 

ADB 

1 การมีสิทธ์ิมีเสียงและภาระรับผิดชอบในผลการ
บริหาร (Voice and Accountability)  

✓ - - - - - 

2 เสถียรภาพทางการเมืองและปราศจากความรุนแรง 
(Political Stability and Absence of Violence)  

✓ - - - - - 

3 ประสิทธิภาพของรัฐบาล (Government 
Effectiveness) 

✓ - - - - - 

4 คุณภาพของมาตรการการควบคุมดูแล (Regulatory 
Quality) 

✓ - - - - - 

5 นิติธรรม (Rule of Law) ✓ - ✓ ✓ ✓ - 
6  การควบคุมปัญหาทุจริตประพฤติมิชอบ (Control 

of Corruption)  
✓ - - - - - 
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ที ่                                              องค์การ 
หลกัการ 

World 
Bank 

OE 
CD 

UNES 
CO 

UN 
DP 

UNES 
CAP 

ADB 

7 หลกัพ้ืนฐานของการก ากบัดูแลกิจการ (Ensuring 
the Basis for an Effective Corporate Governance 
Framework) 

- ✓ - - - - 

8 สิทธิหนา้ท่ีของผูถื้อหุน้หลกั (The Rights of 
Shareholders and Key Ownership Functions)  

- ✓ - - - - 

9 การปฏิบติัต่อผูถื้อหุน้และนกัลงทุนอ่ืนอยา่งเท่า
เทียมกนั (The Equitable Treatment of 
Shareholders and Other Investors)  

- ✓ ✓ - - - 

10 บทบาทของผูมี้ส่วนไดเ้สียในการก ากบัดูแลกิจการ 
(The Role of Stakeholders in Corporate 
Governance) 

- ✓ - - - - 

11 ความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency 
and Disclosure) 

- ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ 

12 ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ (The 
Responsibilities of the Board)  

- ✓ - - - - 

13 การตอบสนอง (Responsiveness)   - - ✓ ✓ ✓ - 
14 หลกัความเสมอภาค (Equity and inclusiveness)   - - ✓ ✓ ✓ - 
15 หลกัการมีฉนัทานุมติัร่วมในสงัคม (Consensus 

orientation) 
- - ✓ ✓ ✓ - 

16 หลกัคุณธรรม (Morality)   - - ✓ - - - 
17 หลกัความคุม้ค่าหรือหลกัประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล (Effectiveness and efficiency)   
- - ✓ ✓ ✓ - 

18 หลกัการมีส่วนร่วม (Participation)   - - ✓ ✓ ✓ ✓ 
19 ภาระรับผิดชอบในผลการบริหาร  (Accountability)  - - - ✓ ✓ ✓ 
20 วสิยัทศัน์เชิงยทุธศาสตร์ (Strategic Vision) - - - ✓ - - 
21 ความเป็นส่ิงท่ีสามารถท านายได ้(Predictability) - - - - - ✓ 
หมายเหตุ :  องคก์ารระหวา่งประเทศ หมายถึง  World Bank, OECD, UNESCO, UNDP, UNESCAP และ ADB  
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 3.2 หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจัดการทีด่ีขององค์กรภาครัฐและภาคเอกชนไทย  
 หลกัการบริหารปกครอง (Governance) ของหน่วยงานภาครัฐเป็นการวางแนวทางและจดั
ความสัมพนัธ์ในการปกครองของภาครัฐเพื่อให้ระบบเปิดกวา้ง และมีการกระจายอ านาจมากยิง่ข้ึน
นั้น นอกจากจะตอ้งบริหารจดัการภายใตข้อบเขตแห่งอ านาจและหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้
แลว้ ยงัตอ้งใชห้ลกัการบริหารปกครองท่ีดีท่ีเรียกวา่ “หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance: GG)” 
อีกดว้ย ซ่ึงปัจจุบนัการบริหารจดัการในส่วนขององคก์รภาครัฐก็ไดใ้หค้วามส าคญักบัหลกัธรรมาภิบาล
โดยก าหนดเป็นกฎหมายให้หน่วยงานของรัฐตอ้งปฏิบติัตามโดยมีจุดเร่ิมตน้จากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และมีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 เช่นกนั ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้นได้
บญัญติัไวใ้นมาตรา 65 ท่ีก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศ
อยา่งย ัง่ยืนตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใชเ้ป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ  ให้สอดคลอ้งและบูรณา
การกนัเพื่อให้เกิดเป็นพลงัผลกัดนัร่วมกนัไปสู่เป้าหมายดงักล่าว และมาตรา 76 ท่ีวา่ รัฐพึงพฒันา
ระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐ
อยา่งอ่ืนใหเ้ป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี จึงเห็นไดช้ดัวา่ แมป้ระเทศไทยจะมีการ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ท่ีได้บัญญัติหลักธรรมาภิบาลไว้ก็ตาม แต่เม่ือมีการยกร่าง
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ข้ึนใชก้็ไม่ไดล้ะเลยหลกัธรรมาภิบาลซ่ึงเป็นหลกัการสากลก็ไดน้ ามาบญัญติั
ไวอ้ย่างต่อเน่ือง เป็นการยืนยนัว่าหลกัธรรมาภิบาลเป็นหลกัการเป็นหลกัการส าคญัท่ีใชคู้่กบัการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ส าหรับความส าคญัของการน าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาใชก้บัการ
ใช้บทบาทอ านาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีหน่วยงานภาครัฐนั้นมีเป้าหมายเพื่อท่ีจะให้การใช้อ านาจ
หนา้ท่ีในการบริหารจดัการเป็นไปดว้ยความชอบธรรม  
 ความต่ืนตัวสนใจเร่ืองธรรมาภิบาลภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงเป็นฉบบัท่ี 16 ของประเทศท่ียอมรับกนัวา่เป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบบัท่ีมีความเป็นประชาธิปไตยกวา่ทุกฉบบัเท่าท่ีผา่นมาและขนานนามดว้ยความภาคภูมิใจวา่เป็น
รัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน เพราะมีเจตนารมณ์มุ่งเน้นการพฒันาการเมืองไทยท่ีสัมพนัธ์กบัหลกั
ธรรมาภิบาล ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน โดยการตรวจสอบการท างานของภาครัฐ 
และเม่ือรัฐบาลจะจัดท านโยบายต่าง ๆ ก็ต้องค านึงถึงหลักธรรมาภิบาล ให้มีความโปร่งใส 
ตรวจสอบได ้มีความรับผดิชอบ เกิดความคุม้ค่า เป็นไปตามหลกันิติธรรม รวมทั้งการต่อตา้นปัญหา
คอร์รัปชนัท่ีแพร่ระบาดอยูใ่นสังคมไทย ดว้ยมุ่งให้บรรลุเป้าหมายส าคญัท่ีน าไปสู่ประสิทธิผลของ
องคก์ร มีความเป็นธรรมของสังคมและเพื่อความสุขอยา่งย ัง่ยนื โดยไดมี้การน ามาตราไวใ้นระเบียบ
ส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ซ่ึงมี 6 หลกั 
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ประกอบดว้ย หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ 
และหลักความคุ้มค่า  ต่อมาได้ยกเลิกไปเม่ือวนัท่ี 9 สิงหาคม พ.ศ.2547 และยงัได้ตราไว้ใน
พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2545 โดยเฉพาะมาตรา 3/1 ท่ีมีเป้าประสงคห์ลกัใน
การส่งเสริมใหร้ะบบราชการไทยน าหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาใชใ้นการบริหารราชการ
แผ่นดินเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ 
ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ โดยให้ค  านึงถึงองค์ประกอบในด้านความรับผิดชอบของ
ผูป้ฏิบติังาน  การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยขอ้มูล และการติดตาม ตรวจสอบประเมินผล
การปฏิบัติงานตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ ส่วนกฎหมายล าดับรอง ได้แก่ พระราช
กฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ
การบริหารราชการเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐอย่างมี
ประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่า ประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกตอบสนองความตอ้งการ 
ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น ปรับปรุงภารกิจส่วนราชการใหท้นัต่อสถานการณ์ และ
มีการประเมินผลอย่างสม ่าเสมอ ปี พ.ศ. 2549 คณะรัฐมนตรีเห็นชอบวาระแห่งชาติดา้นจริยธรรม
ธรรมาภิบาลและการป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐ เพื่อให้ประชาชนเกิดความ
มัน่ใจ ศรัทธา และไวว้างใจในการบริหารราชการแผน่ดิน  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก็ไดก้ล่าวถึงหลกัธรรมาภิบาลไว้
หลายมาตรา เช่น มาตรา 74 ก าหนดให้บุคคลผูเ้ป็นขา้ราชการ พนักงาน ลูกจ้างของหน่วยงาน
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือเจา้หน้าท่ีอ่ืนของรัฐมีหน้าท่ีด าเนินการให้เป็นไปตาม
กฎหมายเพื่อรักษาประโยชน์ส่วนรวม อ านวยความสะดวก และให้บริการแก่ประชาชนตามหลกั
ธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีในการปฏิบติัหน้าท่ีและในการปฏิบติัการอ่ืนท่ี
เก่ียวข้องกับประชาชน ซ่ึงต่อมาปี 2554 ส านักงาน ก.พ.ร. ได้มีการปรับเพิ่มในเร่ืองการสร้าง
จิตส านึกดา้นคุณธรรมและจริยธรรมเป็นมาตรฐานส าหรับผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ขา้ราชการ
และเจ้าหน้าท่ีของรัฐ โดยก าหนดให้หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี
ประกอบดว้ย 4 หลกัการส าคญัท่ีกล่าวถึงการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ ค่านิยมประชาธิปไตย 
ประชารัฐ และความรับผดิชอบทางการบริหาร มี 10 หลกัการยอ่ย ประกอบดว้ย หลกัประสิทธิภาพ 
หลกัประสิทธิผล หลกัการตอบสนอง หลกัภาระรับผดิชอบ หลกัความโปร่งใส หลกันิติธรรม หลกั
ความเสมอภาค หลกัการกระจายอ านาจ หลกัการมีส่วนร่วม และหลกัคุณธรรมจริยธรรม โดยมี
วตัถุประสงค์หลกัเพื่อเสริมสร้างวฒันธรรมธรรมาภิบาลในการบริหารจดัการภาครัฐ การบริหาร
จดัการสาธารณะท่ีมุ่งเนน้ประชาชนเป็นศูนยก์ลางและยกระดบัการจดัให้บริการสาธารณะเพื่อชีวติ
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ท่ีดีของประชาชน มุ่งสู่เป้าหมายเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน และผลกัดนัส่วนราชการให้มี
ระดบัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีเท่ามาตรฐานสากล นอกจากประเทศไทยไดใ้ห้ความส าคญักบัหลกั
ธรรมาภิบาลซ่ึงไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศแลว้  ยงัได้
น ามาบรรจุไวใ้นส่วนท่ี 4 ยุทธศาสตร์การพฒันาประเทศ และยุทธศาสตร์ท่ี 6 การบริหารจดัการใน
ภาครัฐการป้องกนัการทุจริตประพฤติมิชอบท่ีก าหนดให้ประเทศไทยใสสะอาด ไทยทั้งชาติตา้น
ทุจริต (Zero Tolerance & Clean Thailand) ท่ีหน่วยงานภาครัฐต้องให้ความส าคญัต่อการบริหาร
จดัการท่ีดีและด าเนินงานอยา่งมีคุณธรรมและมีความโปร่งใสเพื่อใหเ้กิดความเช่ือมัน่ต่อผูรั้บบริการ
ทั้ งผูมี้ส่วนได้เสียและสาธารณชนทั่วไป  และหลักธรรมาภิบาลยงัได้บรรจุไวใ้นแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) ซ่ึงรัฐบาลเป็นผูน้ าในการวางนโยบาย
ขบัเคล่ือนประเทศ การด าเนินนโยบายดา้นต่าง ๆ ภายใตก้ฎหมายเพื่อลดความเหล่ือมล ้าในสังคม
ดว้ย  โดยเป็นเป้าหมายท่ีการพฒันาหลกัธรรมาภิบาลควบคู่ไปกบัการพฒันาระบอบประชาธิปไตย
ซ่ึงหลกัการสากลของธรรมาภิบาลเป็นหลกัการส าคญั 
 นอกจากองคก์รในระบบบริหารราชการแผน่ดินท่ีมีกฎหมายก าหนดหลกัธรรมาภิบาลไว้
แลว้ ยงัมีองคก์รท่ีก่อตั้งและใชอ้ านาจตามกฎหมายท่ีมีการก าหนดหลกัธรรมาภิบาลในการบริหาร
และด าเนินกิจการโดยผูบ้ริหารของหน่วยงานเองอยา่งส านกังานคณะกรรมการก ากบัและส่งเสริม
การประกอบธุรกิจประกนัภยั หรือส านกังานคปภ. ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการ
และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีการด าเนินการในลกัษณะคณะกรรมการท่ีมาจาก
ภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชนและผูท้รงคุณวุฒิด้านต่าง ๆ ท าหน้าท่ีก ากบันโยบายและ
พฒันาธุรกิจประกนัภยัให้มีความมัน่คงเขม้แข็ง เป็นการพฒันาคุณภาพชีวิตท่ีดีและคุม้ครองสิทธิ
ประโยชน์ของประชาชนดา้นการประกนัภยั สร้างเสริมความแขง็แกร่งให้ระบบเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศมีความมัน่คงกา้วหน้า จึงตอ้งมีระบบการบริหารจดัการและการใช้อ านาจหน้าท่ีดว้ย
ความโปร่งใส น่าเช่ือถือ และสร้างธรรมาภิบาลท่ีดีให้กบัธุรกิจประกนัภยัของไทย โดยมีแนวทาง
ธรรมาภิบาลของส านักงานคปภ. ท่ีอ้างอิงมาจากหลักธรรมาภิบาลตามมาตรฐานสากลของ 
Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) และมาตรฐานของ Insurance 
Core Principles (ICP) ท่ีก าหนดโดย International Association of Insurance Supervisors (IAIS) ทั้ง
ยงัได้เทียบเคียงกับหลักธรรมาภิบาลของหน่วยงานก ากบัดูแลสถาบนัการเงินอ่ืน ๆ จึงมีความ
เขม้งวดตามมาตรฐานธรรมาภิบาลท่ีไดก้ าหนดให้ผูอ้ยูใ่ตก้ารก ากบัดูแลถือปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด ซ่ึง
ได้ก าหนดกรอบหลกัธรรมาภิบาลท่ีชัดเจน ทั้งยงัได้ก าหนดโครงสร้างแนวทางธรรมาภิบาลใน
ระดบัคณะกรรมการและในระดบัส านกังาน ภายใตก้รอบแนวทางท่ีไดก้ าหนดโครงสร้างการก ากบั
ดูแลท่ีมีประสิทธิภาพของคณะกรรมการ มีความรับผิดชอบอย่างเหมาะสม มีการเปิดเผยขอ้มูล 
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ความโปร่งใสและการส่ือสารและการบริหารความเส่ียง การควบคุมภายใน และการตรวจสอบ
ภายใน นอกจากน้ี คณะกรรมการ คปภ. ยงัไดอ้อกประกาศเร่ือง การก ากบัดูแลกิจการท่ีดีของบริษทั
ประกันชีวิต พ.ศ. 2562 เพื่อให้คณะกรรมการบริษทัประกันภัยได้มีบทบาทหน้าท่ี และความ
รับผิดชอบการด าเนินงานของผูบ้ริหารอย่างเป็นระบบชัดเจนเพื่อให้เกิดความโปร่งใสและ
ตรวจสอบไดอ้ยา่งแทจ้ริง  
 การท่ีหน่วยงานภาครัฐไดน้ าเอาหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการท่ีดีท่ีบญัญติัไว้
ในเป็นพระราชบญัญติั พระราชกฤษฎีกา ระเบียบ หรือหลกัการท่ีองค์กรภาครัฐน ามาใช้กบัการ
บริหารปกครองนั้นย่อมแสดงให้เห็นได้ว่าประเทศไทยได้ยอมรับในหลักธรรมาภิบาล เพื่อ
เสริมสร้างวฒันธรรมธรรมาภิบาลในการบริหารจดัการภาครัฐ การบริหารจดัการสาธารณะท่ีมุ่งเนน้
ประชาชนเป็นศูนยก์ลางและยกระดบัการจดัให้บริการสาธารณะเพื่อชีวิตท่ีดีของประชาชน มุ่งสู่
เป้าหมายเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน และผลกัดนัส่วนราชการให้มีระดบัการก ากบัดูแลกิจการ
ท่ีดีเท่ามาตรฐานสากล เพียงแต่แต่ละหน่วยงานจะเลือกเอาหลักธรรมาภิบาลข้อใดท่ีเห็นว่า
เหมาะสมสอดคลอ้งกบัภารกิจหรือวฒันธรรมองคก์รมาใช ้ซ่ึงธรรมาภิบาลบางหลกัก็มีการน ามาใช้
ดว้ยกนัและบางหลกัก็น ามาใชเ้ฉพาะบางหน่วยงาน 
 ส าหรับความส าคญัของธรรมาภิบาลในมิติภาคธุรกิจเอกชนนั้น พบว่าตลาดหลกัทรัพย์
แห่งประเทศไทยได้ก าหนดการก ากับดูแลกิจการท่ีดี (Good Corporate Governance : CG) เพื่อ
ควบคุมก ากบับริษทัจดทะเบียนให้มีการบริหารจดัการท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ผูบ้ริหาร
ตอ้งมีความซ่ือสัตยสุ์จริต มีความรับผิดชอบในการด าเนินงาน วิธีปฏิบติัตอ้งไม่เพียงมุ่งค านึงเพียง
ผลก าไรระยะสั้นเท่านั้น แต่ตอ้งเป็นการสร้างความเช่ือมัน่ให้เกิดข้ึนแก่ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่าย จดัท า
โครงสร้างและกระบวนการของความสัมพนัธ์ระหวา่งกรรมการ ฝ่ายจดัการและผูถื้อหุ้น เพื่อสร้าง
ความสามารถในการแข่งขนั น าไปสู่ความเติบโตอยา่งมัน่คงและย ัง่ยนื โดยส านกังานคณะกรรมการ
ก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ได้ประมวล “หลักการก ากับดูแลกิจการท่ีดี (Corporate 
Governance Code : CG Code)” ข้ึน เพื่อเป็นคู่มือให้กรรมการบริษทัจดทะเบียนยึดถือเป็นแนว
ปฏิบติัในการบริหารจดัการให้มีประสิทธิภาพ ปฏิบติัตามกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้ง
อยา่งเคร่งครัดเพื่อประโยชน์ในการสร้างคุณค่าให้กิจการอยา่งย ัง่ยืน หลกัการท่ีอยูภ่ายใตคู้่มือน้ีใช้
เฉพาะบริษทัท่ีจะทะเบียนในตลาดหลกัทรัพยเ์ท่านั้น ส่วนองค์กรภาคเอกชนอ่ืนยงัไม่ปรากฎวา่มี
องค์กรภาคเอกชนไหนก าหนดหลกัธรรมาภิบาลท่ีเป็นของตนเองชดัเจน แต่ขณะเดียวกนั องค์กร
ธุรกิจเอกชนทั่วไปท่ีแสวงหาก าไรมักจะได้รับการต่อต้านจากประชาชน จึงต้องการท่ีจะให้
ความส าคญัถึงความรับผิดชอบต่อสังคม จึงไดน้ าหลกัความรับผิดชอบทางสังคม หรือ CSR มาใช้ 
จึงกล่าวไดว้า่ หลกัส าคญัในการบริหารและด าเนินกิจการขององคก์รไม่วา่ภาครัฐหรือภาคเอกชน 
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จ าเป็นตอ้งมีหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการบริหารจดัการโดยตอ้งมีการศึกษาวิเคราะห์ปรับเปล่ียน
ไปตามบริบทของวฒันธรรมแต่ละองคก์รไป  
 การวิจยัท่ีก าหนดการศึกษาวิเคราะห์ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งของหลกัการท่ีเป็นองค์ประกอบ
การบริหารกิจการท่ีดีท่ีตอ้งน ามาเปรียบเทียบกนัทั้งภาครัฐและภาคเอกชนเพราะสหกรณ์เป็นองค์กร
ก่ึงรัฐก่ึงเอกชนจึงตอ้งเปรียบเทียบทั้งสองภาค และในการวจิยัน้ีไดก้  าหนดเปรียบเทียบหลกัธรรมาภิบาล
ท่ีใชใ้นการบริหารกิจการในองคก์รภาครัฐโดยแยกหลกัการท่ีเป็นองคป์ระกอบของภาครัฐออกเป็น 
2 ส่วน ไดแ้ก่ องคก์รของรัฐท่ีมีหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารจดัการท่ีก าหนดไวโ้ดยกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
กับการบริหารราชการแผ่นดิน หรือหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี หรือ
หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (GG Framework) เป็นตน้ กบัหน่วยงาน
ของรัฐท่ีก าหนดแนวทางธรรมาภิบาลโดยผูบ้ริหารขององคก์รเอง ไดแ้ก่ ส านกังาน คปภ. และของ
ภาคเอกชนของไทย ไดแ้ก่ หลกัการก ากบักิจการท่ีดีของตลาดหลกัทรัพยฯ์ เพื่อหาองคป์ระกอบหลกั
ธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการท่ีใชใ้นองคก์รทั้งองคก์ร/หน่วยงานภาครัฐและองคก์รภาคเอกชน 
ประกอบดว้ย 
  1) องคป์ระกอบหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการท่ีใชใ้นองคก์รภาครัฐ ไดแ้ก่ 
   (1) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 
   (2) พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546  
   (3) หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (GG Framework) 
ของส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ  
  พบว่ามีหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการท่ีดีท่ีเก่ียวกบัองค์ประกอบหลกัธรร
มาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีท่ีน ามาใช้ในองค์กรภาครัฐดงักล่าว มีจ  านวน 13 หลกัการ 
สรุปเป็นตารางไดด้งัน้ี (ดูตารางท่ี 4.2)  
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ตารางที ่4.2 องค์ประกอบธรรมาภิบาลของการบริหารกจิการทีด่ีองค์กรภาครัฐ  

ที ่                            องค์ประกอบ 
   หลกัการ                                                              

ระเบียบ
บริหาร
ราชการฯ 
พ.ศ. 2545 

การบริหาร
กจิการ

บ้านเมืองทีด่ ี
พ.ศ. 2546 

หลกัการ
บริหารกจิการ
บ้านเมืองทีด่ ี
พ.ศ. 2555 

1 ความรับผิดชอบของผูป้ฏิบติังาน (Responsibility) ✓  - - 
2 การมีส่วนร่วม (Participation) ✓  ✓  ✓  
3 ความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency 

and Disclosure) 
✓  ✓  ✓  

4 การตรวจสอบ (Validation) ✓  - - 
5 การประเมินผล (Performance Evaluation) ✓    
6 ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and 

Effectiveness)  
- ✓  ✓  

7 การตอบสนอง (Responsiveness)  - ✓  ✓  
8 ภาระรับผิดชอบ (Accountability)  - ✓  ✓  
9 การกระจายอ านาจ (Decentralization)  - ✓ ✓  
10 นิติธรรม (Rule of Law)  - ✓ ✓  
11 ความเสมอภาค (Equity)  - ✓  ✓  
12 จริยธรรม จรรยาบรรณ (Code of Ethics) - - ✓  
13 หลกัมุ่งเนน้ฉนัทามติ (Consensus Oriented) - - ✓  

 
  2) องคป์ระกอบหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการท่ีใชใ้น คปภ. ซ่ึงเป็นหน่วยงาน
ของรัฐท่ีมิใช่ราชการหรือรัฐวิสาหกิจ มีการด าเนินงานในรูปของคณะกรรมการ ได้แก่ แนวทาง
ธรรมาภิบาลของส านกังาน คปภ. ซ่ึงมี 6 หลกัการ ไดแ้ก่  
   (1) หลกัความรับผดิชอบของผูป้ฏิบติังาน (Responsibility)  
   (2) หลกัความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency and Disclosure)  
   (3) หลกัภาระรับผดิชอบ (Accountability)  
   (4) หลกัความเสมอภาค (Equity)  
   (5) หลกัเติบโตอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable Growth)  
   (6) หลกัจริยธรรม จรรยาบรรณ (Code of Ethics) 
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  3) องค์ประกอบหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการท่ีใช้ในองค์กรภาคเอกชน 
ได้แก่ หลักการก ากับดูแลกิจการท่ีดี (Corporate Governance Code: CG Code) ของส านักงาน
คณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์ประกอบดว้ย 8 หลกัการ ไดแ้ก่  
   (1) หลกัความรับผดิชอบของผูป้ฏิบติังาน (Responsibility)  
   (2) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation)  
   (3) หลกัความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency and Disclosure)  
   (4) หลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness)  
   (5) หลกัภาระรับผดิชอบ (Accountability)  
   (6) หลกัเติบโตอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable Growth)  
   (7) หลกัสรรหา พฒันาและบริหารบุคลากร (Ensure Effective People Management)  
   (8) หลกับริหารความเส่ียงและการควบคุมภายใน (Effective Risk and Internal Control)  
  เม่ือน าองคป์ระกอบหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการท่ีดีท่ีใชใ้นองคก์รภาครัฐ/
หน่วยงานของรัฐและภาคเอกชนไทยมาเปรียบเทียบหลกัปฏิบติัทั้งหมด 5 แหล่งดงักล่าวขา้งตน้โดย
น าหลกัการท่ีซ ้ ากนัมานบัเพียงหน่ึงหลกัเท่านั้น พบว่า มีหลกัการท่ีองค์กร/หน่วยงานภาครัฐและ
องคก์รธุรกิจภาคเอกชนน ามาใชเ้ป็นหลกัการในการบริหารกิจการทั้งหมด 16 หลกัการ ประกอบดว้ย 
   (1) หลกัความรับผดิชอบของผูป้ฏิบติังาน (Responsibility) 
   (2) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) 
   (3) หลกัความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency and Disclosure) 
   (4) หลกัการตรวจสอบ (Validation)  
   (5) หลกัการประเมินผล (Performance Evaluation) 
   (6) หลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) 
   (7) หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) 
   (8) หลกัภาระรับผดิชอบ (Accountability) 
   (9) หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
   (10) หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
   (11) หลกัความเสมอภาค (Equity) 
   (12) หลกัเติบโตอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable Growth) 
   (13) หลกัจริยธรรม จรรยาบรรณ (Code of Ethics) 
   (14) หลกัมุ่งเนน้ฉนัทามติ (Consensus Oriented) 
   (15) หลกัการสรรหา พฒันาและบริหารบุคลากร 
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   (16) หลกับริหารความเส่ียงและการควบคุมภายใน (Effective Risk and Internal Control) 
  เม่ือน ามาก าหนดเป็นภาพรวมขององคก์รคือ องคก์รภาครัฐ/ หน่วยงานของรัฐ (คปภ.) 
และองค์กรภาคเอกชน พบว่า มีความเหมือนและความแตกต่างของหลกัธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการท่ีดีขององคก์รภาครัฐและภาคเอกชนนั้น มี 16 หลกัการ มีรายละเอียดดงัน้ี 
  1) หลักการที่มีการน ามาใช้ทั้ งองค์กรภาครัฐ/หน่วยงานของรัฐและภาคเอกชน 
มีจ านวน 4 หลกัการ ไดแ้ก่  
   (1) หลกัความรับผดิชอบของผูป้ฏิบติังาน (Responsibility) 
   (2) หลกัความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency and Disclosure) 
   (3) หลกัภาระรับผดิชอบ (Accountability) 
   (4) หลกัการเติบโตอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable Growth) 
  2) หลกัการท่ีมีการน ามาใช้เฉพาะกบัองค์กรของรัฐและส านักงาน คปภ. มีจ านวน 
2 หลกัการ ไดแ้ก่  
   (1) หลกัความเสมอภาค (Equity) 
   (2) หลกัจริยธรรม จรรยาบรรณ (Code of Ethics)  
  3) หลกัการท่ีมีการน ามาใชเ้ฉพาะกบัองคก์รของรัฐและภาคเอกชน มีจ านวน 2 หลกัการ 
ไดแ้ก่  
   (1) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) 
   (2) หลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) 
  4) หลกัการท่ีมีการน ามาใชเ้ฉพาะกบัองคก์รของรัฐ มีจ านวน 6 หลกัการ ไดแ้ก่ 
   (1) หลกัการตรวจสอบ (Validation) 
   (2) หลกัการประเมินผล (Performance Evaluation) 
   (3) หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) 
   (4) หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
   (5) หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
   (6) หลกัมุ่งเนน้ฉนัทามติ (Consensus Oriented) 
  5) หลกัการท่ีมีการน ามาใชเ้ฉพาะกบัองคก์รของเอกชน มีจ านวน 2 หลกัการ ไดแ้ก่ 
   (1) หลกัสรรหาพฒันาและบริหารบุคลากร (Ensure Effective People Management) 
   (2) หลกับริหารความเส่ียงและการควบคุมภายใน (Effective Risk and Internal Control) 
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 เม่ือจ าแนกรายละเอียดขององค์ประกอบหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการที่ดี
ทั้งองคก์รภาครัฐ หน่วยงานของรัฐ และภาคธุรกิจเอกชนไทย ทั้ง 5 แหล่งท่ีมาของ 16 หลกัการแลว้ 
สรุปเป็นตารางไดด้งัน้ี (ดูตารางท่ี 4.3)  

ตารางที ่4.3 องค์ประกอบหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกจิการองค์กรภาครัฐ/ภาคเอกชนไทย 

ที ่ องค์ประกอบ องค์กร
ภาครัฐ 

หน่วยงาน
รัฐ(คปภ.) 

องค์กร
ภาคเอกชน 

1 ความรับผิดชอบของผูป้ฏิบติังาน (Responsibility)  ✓  ✓  ✓  
2 การมีส่วนร่วม (Participation) ✓   ✓  
3 ความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency and Disclosure)  ✓  ✓  ✓  
4 การตรวจสอบ (Validation) ✓  - - 

5 การประเมินผล (Performance Evaluation) ✓    

6 ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness)  ✓  - ✓  
7 การตอบสนอง (Responsiveness) ✓  -          - 

8 ภาระรับผิดชอบ (Accountability) ✓  ✓  ✓  
9 การกระจายอ านาจ (Decentralization) ✓  - - 

10 นิติธรรม (Rule of Law) ✓  - - 

11 ความเสมอภาค (Equity) ✓  ✓  - 

12 เติบโตอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable Growth) ✓  ✓  ✓  
13 จริยธรรม จรรยาบรรณ (Code of Ethics) ✓  ✓  - 

14 หลกัมุ่งเนน้ฉนัทามติ (Consensus Oriented) ✓  - - 

15 สรรหา พฒันาและบริหารบุคลากร (Ensure Effective People 
Management) 

- - ✓  

16 บริหารความเส่ียงและการควบคุมภายใน (Effective Risk and 
Internal Control) 

- - ✓  

หมายเหตุ : องคก์รภาครัฐ หมายถึงองคป์ระกอบหลกัเกณฑจ์ากพรบ.ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2545,  
                   พระราชกฤษฎีกาหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546, หลกัการบริหารกิจการ 
                   บา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555 
                 : หน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ราชการ หมายถึง ส านกังานคปภ. 
                   : องคภ์าคเอกชน หมายถึง ตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย    
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  จากตารางท่ี 4.3 เม่ือน าเอาหลกัธรรมาภิบาลท่ีใช้ในองค์กรภาครัฐ/หน่วยงานของรัฐ
และหลกับรรษทัภิบาลหรือการก ากบักิจการท่ีดีท่ีใช้กบับริษทัท่ีจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพยซ่ึ์ง
เป็นองคก์รภาคธุรกิจเอกชนท่ีใชใ้นประเทศไทย จ านวน 16 หลกัการมาเปรียบเทียบกนัแลว้ จะเห็นวา่ 
มีองคป์ระกอบหลกัการที่เหมือนกนัอยู ่8 หลกัการ และมีหลกัการที่ต่างกนัอยู ่8 หลกัการดงักล่าว 
จึงเห็นไดว้า่องคป์ระกอบของหลกัธรรมาภิบาลท่ีองคก์รหรือหน่วยงานของรัฐน ามาใชเ้ปรียบเทียบ
กบัหลกัการก ากบักิจการท่ีดีท่ีเอกชนน ามาใชอ้ยูใ่นปัจจุบนันั้นมีความแตกต่างกนัในหลายหลกัการ 
อาจเน่ืองจากลกัษณะของกิจกรรมหรือวฒันธรรมองค์กรมีความแตกต่างกนั สะทอ้นให้เห็นว่า 
การน าหลกัธรรมาภิบาลภาครัฐหรือภาคธุรกิจเอกชนมาใชก้บัระบบสหกรณ์ จึงไม่มีความเหมาะสม
สอดคลอ้งดงักล่าว โดยองคป์ระกอบหลกัการองคก์รภาครัฐและภาคเอกชนไทยท่ียึดถือตรงกนัเป็นแกน 
(Core) สรุปเป็นตารางไดด้งัน้ี (ดูตารางท่ี 4.4) 

ตารางที ่4.4 องค์ประกอบหลกัการองค์กรภาครัฐและภาคเอกชนไทยที่ยดึถือตรงกันเป็นแกน (Core) 

ที่ องค์ประกอบ 
1 ความรับผดิชอบของผูป้ฏิบติังาน  Responsibility 
2 การมีส่วนร่วม  Participation 
3 ความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล  Transparency and Disclosure 
4 ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  Efficiency and Effectiveness 
5 ภาระรับผดิชอบ  Accountability 
6 ความเสมอภาค Equity 
7 เติบโตอยา่งย ัง่ยนื Sustainable Growth 
8 จริยธรรม จรรยาบรรณ  Code of Ethics 

 

4. องค์ประกอบหลกัสหภิบาลเพ่ือการบริหารกจิการทีด่ีส าหรับสหกรณ์ 

 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบหลกัธรรมาภิบาลท่ีใช้ในการบริหารกิจการในองค์กรทั้งของ
ต่างประเทศและของไทย โดยเปรียบเทียบหลกัการของกลุ่มองค์กรระหว่างประเทศ 6 องค์กร 
จ านวน 21 หลกัการ และองค์ประกอบของหลกัธรรมาภิบาลท่ีใช้ในการบริหารกิจการในองค์กร
ภาครัฐและภาคเอกชนของไทย 5 องค์กร จ านวน 16 หลกัการ พบว่าทั้งสองกลุ่มดงักล่าวมีการ
ก าหนดหลกัธรรมาภิบาลท่ีใชใ้นการบริหารกิจการท่ีเหมือนกนัทั้งส้ิน 24 หลกัการ ซ่ึงสามารถสรุป
ไดด้งัตารางน้ี  (ดูตารางท่ี 4.5) 
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ตารางที ่4.5 การเปรียบเทยีบหลกัการบริหารกจิการทีด่ีขององค์กรระหว่างประเทศและของไทย 

ที่ องค์ประกอบ 
องค์กร

ต่างประเทศ 
องค์กร 
ของไทย 

1 
ความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล  Transparency and 

Disclosure 
✓  ✓  

2 หลกัการมีส่วนร่วม  Participation ✓  ✓  
3 หลกันิติธรรม  Rule of Law ✓  ✓  
4 การตอบสนอง  Responsiveness ✓  ✓  
5 หลกัความเสมอภาค  Equity and Inclusiveness ✓  ✓  

6 
หลกัความคุม้ค่าหรือหลกั
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  

Effectiveness and 
Efficiency 

✓  ✓  

7 ภาระรับผิดชอบ  Accountability ✓  ✓  
8 หลกัการมีฉนัทานุมติัร่วมในสงัคม  Consensus Orientation ✓  ✓  
9 ความรับผดิชอบ  Responsibilities  ✓  ✓  

10 หลกัคุณธรรม  Morality ✓  ✓  
11 คุณภาพมาตรการการควบคุมดูแล  Regulatory Quality ✓  ✓  
12 การกระจายอ านาจ  Decentralization       - ✓  
13 การเติบโตอยา่งย ัง่ยนื  Sustainable Growth - ✓  

14 
การมีสิทธ์ิมีเสียงของประชาชน
และภาระรับผิดชอบในผลการบริหาร  

Voice and 
Accountability 

✓  - 

15 
ความมีเสถียรภาพทางการเมือง
และปราศจากความรุนแรง  

Political Stability and 
Absence of Violence 

✓  - 

16 
ประสิทธิภาพของรัฐบาล  Government 

Effectiveness 
✓  - 

17 การควบคุมปัญหาทุจริต  Control of Corruption ✓  - 

18 
หลกัพื้นฐานของการก ากบัดูแล
กิจการ  

Ensuring the Basis for 
an Effective Corporate 
Governance Framework 

✓  - 
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ที่ องค์ประกอบ 
องค์กร

ต่างประเทศ 
องค์กร 
ของไทย 

19 
สิทธิหนา้ท่ีของผูถื้อหุน้หลกั  The Rights of 

Shareholders and Key 
Ownership Functions 

✓  
 

- 

20 
การปฏิบติัต่อผูถื้อหุ้นและนกั
ลงทุนอ่ืนอยา่งเท่าเทียมกนั  

The Equitable Treatment 
of Shareholders and 
Other Investors 

✓  
 

- 

21 
บทบาทของผูมี้ส่วนไดเ้สียในการ
ก ากบัดูแลกิจการ  

The Role of 
Stakeholders in 
Corporate Governance 

✓  
- 

22 วสิัยทศัน์เชิงยทุธศาสตร์  Strategic Vision ✓  - 
23 การตรวจสอบและประเมินผล Check and Follow up - ✓  

24 
สรรหา พฒันา และบริหาร
บุคลากร  

Ensure Effective People 
Management 

- 
✓  

หมายเหตุ  : องคก์ารระหวา่งประเทศ หมายถึง World Bank, OECD, UNESCO, UNDP, UNESCAP และ ADB 
  : องคก์รภาครัฐ หมายถึง องคป์ระกอบหลกัเกณฑจ์ากพรบ.ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉ.5) 
     พ.ศ. 2545, พรฎ.หลกัเกณฑ/์ วธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546, หลกัการบริหาร  
     กิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555, ส านกังานคปภ. 
  : องคก์รภาคเอกชน หมายถึง ตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย 

 

  จากตารางท่ี 4.5 ไดด้ าเนินการพิจารณากลัน่กรองวเิคราะห์เลือกใชเ้ฉพาะองคป์ระกอบ
ท่ีมีศกัยภาพ สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวท่ี้มีสาระส าคญัเขา้กนักบัลกัษณะงานสหกรณ์ 
เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงโครงร่างหลกัการท่ีเป็นองคป์ระกอบการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ในเบ้ืองตน้ 
ผลค าตอบท่ีไดจ้ากขั้นตอนขา้งตน้เม่ือน ามาวิเคราะห์โดยใชว้ิธีการเปรียบเทียบ ประมวลผลเพื่อคน้หา
หลกัการท่ีเป็นองค์ประกอบท่ีเขา้กนักบัการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีดี และท าการตดัองค์ประกอบท่ี
ต่างกนัออกจะเหลือองคป์ระกอบท่ีส าคญัท่ีองคก์รดงักล่าวไดน้ าหลกัการมาใชใ้นการบริหารจดัการ
องคก์รท่ีดีเหมือนกนั โดยผลการวเิคราะห์องคป์ระกอบในขั้นตอนน้ี พบวา่มีค าตอบอนัเป็นโครงร่าง
องค์ประกอบส าหรับจัดท าหลักการของการบริหารกิจการท่ีดีท่ียึดถือตรงกันเป็นแกน (Core) 
จ  านวน  11 หลกัการ อธิบายเป็นตารางไดด้งัน้ี (ดูตารางท่ี 4.6) 
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ตารางที ่4.6 องค์ประกอบหลกัการบริหารกจิการทีด่ีทีย่ดึถือตรงกันเป็นแกน (Core) 

ที่ องค์ประกอบหลกัการ 
1 ความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล  Transparency and Disclosure 
2 หลกัการมีส่วนร่วม  Participation 
3 หลกันิติธรรม  Rule of Law 
4 หลกัการตอบสนอง  Responsiveness 
5 หลกัความเสมอภาค  Equity and Inclusiveness 
6 หลกัความคุม้ค่าหรือหลักประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล  
Effectiveness and Efficiency 

7 ภาระรับผดิชอบ  Accountability 
8 หลกัการมีฉนัทานุมติัร่วมในสังคม  Consensus Orientation 
9 ความรับผดิชอบ  Responsibilities  

10 หลกัคุณธรรม  Morality 
11 คุณภาพมาตรการการควบคุมดูแล  Regulatory Quality 

 
  จากผลวิเคราะห์ สะทอ้นให้เห็นชดัเจนว่า “องค์ประกอบของหลกัธรรมาภิบาลของ
การบริหารกิจการท่ีดี” ท่ีองคก์รหรือหน่วยงานของรัฐและของเอกชนน ามาใชอ้ยูใ่นปัจจุบนันั้น ยงัมี
ส่วนหน่ึงท่ีไม่สอดคลอ้งกบัองคป์ระกอบของหลกัการบริหารกิจการท่ีดีตามมิติสากล หรือยงัมิไดถู้ก
ก าหนดไวใ้นหลักการบริหารกิจการที่ดีขององค์กรของไทยดังกล่าว และเมื่อสหกรณ์ได้น า
หลักธรรมาภิบาลที่ใช้ในการบริหารกิจการภาครัฐมาใช้กับการบริหารกิจการสหกรณ์แล้ว 
พบขอ้สังเกตวา่ หลกัการบริหารกิจการท่ีดีของระบบสหกรณ์ท่ีมีความพยายามน ามาปรับใชก้นัอยู่
ก็ยงัไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกนักบับรรทดัฐานขององคก์รสากลระหวา่งประเทศเช่นกนั  
  อยา่งไรก็ตาม การน าหลกัการจากตารางท่ี 4.6 ซ่ึงเป็นผลของการเปรียบเทียบองคป์ระกอบ
หลกัการบริหารกิจการท่ีดีทั้ง 11 หลกั ท่ีเป็นหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีท่ียึดถือตรงกนัเป็นแกน 
(Core) ดงักล่าว มาวิเคราะห์จดัท าสรุปผลลพัธ์เพื่อเป็นขอ้มูลน าเขา้ส าหรับใช้ในการศึกษาและ
สร้างประเด็นการสัมภาษณ์เชิงลึกเป็นเอกสารประกอบการสัมภาษณ์เชิงลึกท่ีแนบทา้ยจดหมาย
ขอเขา้พบประชากรสัมภาษณ์ เพื่อหาหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมในการบริหารกิจการสหกรณ์ จาก
การศึกษาดงักล่าว สามารถวิเคราะห์หลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีท่ียึดถือตรงกนัเป็นแกน (Core) 
ดงักล่าวจากบริบทของสหกรณ์พร้อมทั้งน าขอ้มูลที่ไดจ้ากการสัมภาษณ์มาสนบัสนุนแลว้ เห็นวา่ 
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มีหลกัการท่ีเหมาะสมสอดคลอ้งกบัการบริหารกิจการสหกรณ์ซ่ึงเป็นก่ึงองคก์รภาครัฐท่ียดึกฎหมาย
มหาชนท่ีมีการใช้หลกั Good Governance: GG ในการด าเนินงาน และก่ึงองค์กรภาคเอกชนท่ีถือ
กฎหมายเอกชนใช้หลกั Corporate Governance: CG ในการด าเนินกิจการ ซ่ึง “สหกรณ์” มีทั้งการ
ด าเนินงานและการด าเนินกิจการ (ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542) กล่าวคือ 
เป็นการด าเนินกิจการดว้ยการด าเนินงานให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการท่ีดี จึงใช้ค  าเฉพาะวา่ 
“หลกัสหภิบาล (Co-operative Good Governance: CGG)” ซ่ึงมาจากค าวา่สหกรณ์สนธิกบัค าวา่อภิบาล 
เน่ืองเพราะเป็นหลกัการท่ีสามารถน ามาใช้เป็นแนวปฏิบติัเพื่อเป็นการพฒันาและสร้างเสถียรภาพ
ให้แก่ระบบสหกรณ์ รวมถึงคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของสหกรณ์และสมาชิกให้เป็นไปโดยมี
ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน สร้างความเช่ือมั่นและศรัทธาอันจะเกิดประโยชน์ต่อระบบสหกรณ์ของ
ประเทศอยา่งแทจ้ริง ซ่ึงในชั้นน้ีสามารถวิเคราะห์แยกแยะเหลือ 8 หลกั โดยตดัหลกัการตอบสนอง 
(Responsiveness) และหลักความรับผิดชอบ (Responsibilities) ไปรวมกับหลักภาระรับผิดชอบ 
(Accountability) รวมถึงหลกัคุณภาพมาตรการการควบคุมดูแล (Regulatory Quality) ท่ีไปรวมกบัหลกั
ความคุม้ค่าหรือหลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) เพราะมีความหมาย
ท่ีครอบคลุมกวา่  
  หลกัสหภิบาลเพ่ือการบริหารกจิการสหกรณ์ทีด่ี ในเบ้ืองตน้จ านวน 8 หลกั มีรายละเอียด
ประกอบดว้ย   
   (1) หลกันิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง หลกัการปกครองดว้ยกฎหมาย เป็นการ
ใช้อ านาจของกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบในการบริหารด้วยความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย ไม่เลือก
ปฏิบติั บงัคบัใชใ้หเ้ป็นไปตามกฎหมายโดยค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียเป็นหลกั 
   จากการศึกษาทบทวนวรรณกรรม พบวา่ หลกันิติธรรมมีความเก่ียวขอ้งกบัหลกัการ
ของการปกครองของคนในสังคมทุกคนในการอยู่ร่วมกนัทั้งท่ีเป็นสาธารณชนและปัจเจกชนท่ี
จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใช้ (Rule by Law) ไม่ใช่สังคมท่ีมีบุคคลคนเดียวหรือคณะ
บุคคลเป็นใหญ่เป็นผูใ้ชอ้  านาจตามอ าเภอใจโดยปราศจากการควบคุม (Rule by Men) แต่ตอ้งมีการ
บงัคบัใช้กฎหมายท่ีมีความเสมอภาค มีมาตรการท่ีสร้างความเช่ือมัน่ในหลกัการว่ากฎหมายเป็น
ส่ิงสูงสุด บุคคลมีความเท่าเทียมเป็นธรรมตามกฎหมาย มีความรับผิดชอบต่อกฎหมาย มีการแบ่งแยก
อ านาจ ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจในเร่ืองส าคญั กฎหมายตอ้งมีความชัดเจนแน่นอน 
กระบวนการต่าง ๆ ตามกฎหมายตอ้งมีความโปร่งใส แต่หากล าพงัมีกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร
เป็นหลกัในสังคมหรือในประเทศเพียงอยา่งเดียวนั้นคงยงัไม่เพียงพอ เพราะมนุษยปุ์ถุชนเป็นผูส้ร้าง
กฎหมายข้ึนย่อมมีทั้งดีและไม่ดี มีอคติ มีฉ้อฉล อาจใช้กฎหมายสร้างความไม่เป็นธรรม หรือใช้
กฎหมายเป็นเคร่ืองมือท าลายลา้งฝ่ายตรงขา้มได ้ใชก้ฎหมายสร้างความถูกตอ้งใหก้บัตนเองหรืออ่ืน 
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ๆ ดงันั้น กฎหมายจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัพื้นฐานบางประการ ก็คือหลกันิติธรรม (The Rule of Law) 
ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีใชเ้ป็นเคร่ืองมือจ ากดัควบคุมอ านาจรัฐหรือผูบ้ริหาร มีความมุ่งหมายในการสร้าง
กระบวนการหรือระบบท่ีเป็นธรรมแก่ทุกคนบนฐานของสันติภาพ เสรีภาพ และประชาธิปไตย เป็น
ปัจจยัพื้นฐานท่ีสร้างเสริมสันติภาพ รับรองสิทธิมนุษยชนและการบรรลุในเป้าหมายของการพฒันา
ท่ีย ัง่ยืน (Sustainable Development Goals) แต่เน่ืองจากความเปล่ียนแปลงของเศรษฐกิจและสังคม
จึงท าให้บทบาทและขอบเขตของหลกันิติธรรมเปล่ียนแปลงไปจากเดิมด้วยโดยการมีส่วนร่วม
แกไ้ขปัญหาใหม่ ๆ โดยไม่จ  ากดัอยูเ่ฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของภาครัฐเท่านั้น หากแต่
สามารถน าไปใชก้บัการด าเนินการของภาคเอกชน ภาคประชาสังคม องคก์รพฒันาเอกชน บรรษทั
ขา้มชาติ และผูป้ระกอบธุรกิจต่าง ๆ ได้ด้วย ซ่ึงองค์กรเอกชนเหล่าน้ีล้วนแต่มีบทบาทส าคัญท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการเกิดข้ึนและการแกปั้ญหาดงักล่าวทั้งส้ิน ดว้ยเหตุน้ี หลกันิติธรรมจึงควรถูกน าไปใช้
ไดก้บักฎระเบียบทุกระดบั  
   จากการศึกษาหล ัก  Good Governance ขององค์กรสากลระหว่างประเทศ 
จ านวน 6 องค์กร พบว่า มีองค์กรท่ีน าหลกันิติธรรม (Rule of Law) มาใช้ในการบริหารจดัการ
องค์กรท่ีดี ได้แก่ World Bank ท่ีเห็นว่า โครงสร้างพื้นฐานทางกฎหมายมีบทบาทส าคญัในการ
ด าเนินงานของตลาดการเงิน เป็นตวักลางเช่ือมกลไกในการล่ืนไหลของเงินทุนและการออมใน
ประเทศท่ีมีประสิทธิภาพ โดยการท าธุรกิจต่าง ๆ นั้น จะเก่ียวกบัการมีสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงความ
มั่นใจในการด าเนินธุรกรรมนั้นข้ึนอยู่กับความแน่นอน ความสามารถในการคาดการณ์ และ
ความเร็วในการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรมและเป็นกลาง กรอบกฎหมายท่ีให้อ านาจในการ
ก าหนดกฎระเบียบ (The Rules for The Regulation) ตั้งแต่หน่วยงานผูก้  าหนดนโยบาย หน่วยงาน
ก ากบัดูแลจนถึงหน่วยงานธุรกิจ ถือเป็นรากฐานส าคญัของการพฒันาตลาดการเงินให้ด ารงคงอยู่ตาม
ระเบียบครรลองอย่างท่ีควรจะเป็น นอกจากนั้นยงัมี UNESCO, UNDP และ UNESCAP ท่ีน าหลกั
นิติธรรมมาใชใ้นการบริหารจดัการองคก์รเช่นกนั ส่วนองคก์รของประเทศไทยก็มีการบญัญติัหลกั
นิติธรรมไวใ้นพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
และหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555 ซ่ึงหลกันิติธรรมน้ี
ย ังสอดคล้องกับหลักการสหกรณ์สากลขององค์กรสัมพันธภาพสหกรณ์ระหว่างประเทศ 
(International Co-operative Alliance) หรือ ICA ในหลกัการควบคุมโดยสมาชิกตามหลกัประชาธิปไตย 
(Democratic Member Control) เพราะสหกรณ์เป็นองคก์รประชาธิปไตยท่ีควบคุมโดยมวลสมาชิก
ผูซ่ึ้งมีส่วนร่วมอย่างแข็งขนัในการก าหนดนโยบายและตดัสินใจ ผูท่ี้ได้รับการเลือกเป็นผูแ้ทน
สมาชิกตอ้งรับผิดชอบต่อมวลสมาชิกอีกดว้ย รวมถึงหลกัการศึกษา การฝึกอบรม และสารสนเทศ 
(Education, Training and Information) เพราะในการบริหารและด าเนินกิจการงานของสหกรณ์ 
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ผูบ้ริหารตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจในภารกิจหนา้ท่ีชดัเจนเพื่อจะไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีไดอ้ยา่งถูกตอ้งและ
เกิดประสิทธิภาพ  
  หลกันิติธรรมในบริบทของการบริหารกิจการสหกรณ์ หมายถึง ความเสมอภาคภายใต้
อ านาจของกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบอยา่งเป็นธรรม ค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่าย
ตั้งแต่สมาชิกผูเ้ป็นเจา้ของ คณะกรรมการด าเนินการผูก้  าหนดนโยบาย คณะผูต้รวจสอบกิจการท่ีเป็น
ผูติ้ดตามตรวจสอบ (Monitoring) การด าเนินงานของสหกรณ์ และเจา้หนา้ท่ีฝ่ายจดัการท่ีตอ้งปฏิบติัตาม
นโยบายและกฎระเบียบต่าง ๆ ท่ีสหกรณ์ประกาศใช้ในการด าเนินงาน และรวมถึงสังคมภายนอก
สหกรณ์ดว้ย 
   จากการสัมภาษณ์เชิงลึก ผูใ้ห้สัมภาษณ์อธิบายว่า หลกันิติธรรมเป็นหลกัส าคญั
หลกัหน่ึงของหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) อนัเป็นรากฐานส าคญัของการสร้างความสงบ
เรียบร้อยในสังคมและต่อการพฒันาโครงสร้างความยุติธรรมท่ีมีประสิทธิภาพ เหตุผลเจตนารมณ์
ของหลักนิติธรรมน้ีนอกจากจะก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจรัฐของกลุ่มบุคคลรวมถึงองค์กร 
หน่วยงานตามรัฐธรรมนูญและการบริหารราชการแผ่นดินที่ต ้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม 
ซ่ึงไม่จ  ากดัอยูเ่ฉพาะในภาครัฐเท่านั้น แต่หมายรวมไปถึงกลุ่มภาคเอกชน และกลุ่มประชาชนในทุก
ภาคส่วน รวมถึงขบวนการสหกรณ์ด้วยท่ีจ าตอ้งยึดมัน่และปฏิบติัตามหลกันิติธรรม โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ใหส้อดคลอ้งกบันโยบายรัฐบาลตอ้งการขบัเคล่ือนประเทศไทยยกระดบัการพฒันาประเทศ
ไทยในทุกดา้นภายใตโ้มเดลท่ีเรียกวา่ ประเทศไทย 4.0 ในปัจจุบนั  
   ดงันั้น หลกั Governance ซ่ึงเป็นหลกัการสากลท่ีมีการใชอ้ยูใ่นองคก์รต่าง ๆ ทัว่โลก 
สามารถน ามาประยุกตใ์ชใ้นสหกรณ์ไทยไดโ้ดยการกรองผา่นหลกัสหกรณ์สากลของ ICA 7 ประการ
ใหไ้ด ้แลว้ลงสู่รายละเอียดในหลกัปฏิบติัการบริหารจดัการท่ีดีในแต่ละหลกั โดยเฉพาะระดบัหน่วยงาน
ก ากบัก็ตอ้งมีมาตรการในรายละเอียด ในระดบัองค์กรก็ตอ้งมีนโยบายเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
คนก ากบัดูแล มีกรอบกติกา  สมาชิกตอ้งติดตามตรวจสอบประเมินดว้ย ถา้พูดถึงเร่ือง Good Governance 
ในสหกรณ์ยิ่งจะตอ้งมองถึงเร่ืองนโยบาย แผนงาน กลไก และระบบการบริหารจดัการ ฐานขอ้มูล 
กฎหมายกฎเกณฑ์กติกาต่าง ๆ ซ่ึงก็คือหลกันิติธรรมนัน่เอง แต่ท่ีส าคญัคือองค์ความรู้ท่ีเกิดความ
ตระหนกัส านึกท่ีสามารถน ามาใชใ้นการบริหารสหกรณ์ ถา้ผูน้ าท่ีเขม้แขง็และมีธรรมาภิบาลจะเป็น
กลไกส าคญัในการลดจุดอ่อนในระบบสหกรณ์ได ้ซ่ึงทัว่โลกใช้สหกรณ์เป็นกลไกในการพฒันา
และสร้างความสมดุลระหวา่งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ผูริ้เร่ิมการสหกรณ์จึงไดส้ร้าง
แนวคิดและปรัชญาเป็นเอกลกัษณ์ของตนเองไว ้การเขา้ใจพื้นฐานแห่งการสหกรณ์จะช่วยต่อยอด
เพื่อไม่ใหส้หกรณ์เกิดพนัธ์ใหม่ไปเร่ือย ๆ การก าหนดหลกัการบริหารท่ีเป็นหลกักฎหมาย ขอ้บงัคบั 
ระเบียบ ขอ้ปฏิบติัร่วมกนัต่าง ๆ ในลกัษณะของหลกันิติธรรมนั้นตอ้งผูกพนัท่ีตวัองค์กรสหกรณ์
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หรือผูบ้ริหารสหกรณ์ท่ีประกอบไปดว้ยคณะกรรมการ ผูจ้ดัการสหกรณ์ควบคู่ไปดว้ยกนัเพราะมี
ความสัมพนัธ์ต่อกนั ตอ้งถือหลกัวา่คนดีส าคญักวา่ทุกส่ิง ไม่วา่องคก์รจะก าหนดหลกัการหรือหลกั
นิติธรรมไวดี้เพียงใด ถา้คนท่ีอยูใ่นองคก์รนั้นไม่ดีก็ไม่สามารถขบัเคล่ือนองคก์รได ้แต่ตวับุคคลก็
ตอ้งแยกระดบัระหว่างธรรมาภิบาลส าหรับสมาชิก ธรรมาภิบาลส าหรับกรรมการ ธรรมาภิบาล
ส าหรับฝ่ายจดัการ จึงมารวมเป็นธรรมาภิบาลส าหรับสหกรณ์ ซ่ึงไม่ควรขาดฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเพราะ
จะเอ้ือต่อกนัในระบบสหกรณ์  

 ผูว้ิจยัเห็นว่า ในบริบทของการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีดี เป็นการบงัคบัใช้อ านาจของ
กฎหมายอย่างเป็นธรรมและมีความเสมอภาคต่อผูเ้ก่ียวข้องทุกระดบั ตั้งแต่สมาชิกผูเ้ป็นเจ้าของ
สหกรณ์ คณะกรรมการด าเนินการผูก้  าหนดนโยบาย คณะผูต้รวจสอบกิจการท่ีเป็นผูติ้ดตามตรวจสอบ 
(Monitoring) และฝ่ายจดัการของสหกรณ์ท่ีตอ้งปฏิบติัตามนโยบาย กฎระเบียบต่าง ๆ ท่ีทางสหกรณ์
ประกาศใชใ้นการบริหารจดัการโดยไม่เลือกปฏิบติัต่อผูเ้ก่ียวขอ้งนั้น เบ้ืองตน้สหกรณ์จะตอ้งมีการ
ก าหนดนโยบายมีนโยบายในการด าเนินกิจการสหกรณ์ท่ีตอ้งยึดถือกฎเกณฑ์กฎหมาย ขอ้บงัคบั 
ระเบียบ รวมถึงกฎเกณฑ์กติกาต่าง ๆ มีสภาพบงัคบัใช้ในการปฏิบติัตามอย่างเคร่งครัดเพื่อเป็น
เคร่ืองมือให้กฎเกณฑ์การก ากบัควบคุม (Supervisory Laws) อยา่งเหมาะสมกบัสหกรณ์ ไวเ้ป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร มีการก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจและการมอบอ านาจของผูเ้ก่ียวขอ้งในสหกรณ์
อย่างชัดเจนเพื่อให้แน่ใจว่ามีการบงัคบัใช้อย่างครอบคลุม เท่าเทียม มีคู่มือการปฏิบตัิงาน การ
กลไกวิธีการติดตามผลการปฏิบติัตามกฎระเบียบ การรายงานและการแจง้เตือนถึงการไม่ปฏิบติัตาม
กฎเกณฑ์ดงักล่าว เน้นการตรวจสอบถ่วงดุลทั้งระบบ เพื่อสร้างวฒันธรรมความยุติธรรม ความ
เท่ียงตรง ความสัตยซ่ื์อถือคุณธรรม (Integrity) ท่ีเขม้แข็งข้ึนแสดงความเช่ือมโยงของหลกันิติธรรม
ท่ีตั้ งอยู่บนพื้นฐานความโปร่งใสคาดการณ์ได้ ตรวจสอบได้ทั้ งในเชิงกวา้งและเชิงลึก เพื่อการ
ป้องกนัความเสียหายซ่ึงเป็นความจ าเป็นและส าคญัอยา่งยิง่ จะตอ้งไม่ท าความตกลงใด ๆ กบับุคคล 
สหกรณ์ หรือหน่วยงานใดท่ีมีลกัษณะเป็นการกระท านอกขอบวตัถุประสงค ์ไม่มีอ านาจกระท าการ 
หรือแสวงหาประโยชน์โดยไม่ชอบเพื่อตนเองหรือพวกพอ้ง รวมถึงการท าความเขา้ใจเก่ียวกบับท
ก าหนดโทษ เช่น โทษปรับ โทษจ าคุก โทษให้พน้จากต าแหน่งรายบุคคลหรือทั้งคณะ หยุดปฏิบติั
หน้าท่ีเขา้ควบคุมกิจการ ระงบัการปฏิบติัหน้าท่ี ให้แกไ้ขขอ้บกพร่อง สั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ี
ประชุม เป็นตน้ ท่ีจะท าให้ผูท่ี้มีส่วนไดเ้สียสามารถมีความเขา้ใจร่วมกนั มีแนวทางวิธีปฏิบติัตาม
หลกันิติธรรมอยา่งเขม้แขง็ มีการบงัคบัใชอ้ยา่งความเสมอภาค เป็นการทัว่ไป สามารถตรวจสอบได้
จะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพและลดปัญหาลงไดโ้ดยเฉพาะปัญหาการทุจริต เพราะปัญหาท่ีเกิดข้ึนกบั
หลายสหกรณ์มีสาเหตุหลกัมาจากการไม่ปฏิบติัตามหลกันิติธรรมเป็นประการส าคญั 
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   (2) หลักคุณธรรม (Morality) หมายถึง การยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม การ
ส่งเสริมสนบัสนุนใหป้ระชาชนพฒันาตนเองไปพร้อมกนั เพื่อใหมี้ความซ่ือสัตย ์จริงใจ ขยนั อดทน 
มีระเบียบวนิยั ประกอบอาชีพสุจริตจนเป็นนิสัย 
   จากการทบทวนวรรณกรรม พบวา่เร่ืองคุณธรรมเป็นหวัใจส าคญัท่ีผูบ้ริหารทุกคน
ตอ้งน ามาเป็นเคร่ืองมือในการเสริมสร้างประพฤติปฏิบติัไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรมและจริงจงั อนัจะท า
ใหเ้กิดการปฏิบติังานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ลดปัญหาการทุจริตคอร์รัปชนัท่ีเกิดข้ึน เป็นประโยชน์
ต่อประเทศชาติไดอ้ยา่งแทจ้ริง โดยมีหวัใจหลกัส าคญัท่ียดึถือปฏิบติัอยู ่ไดแ้ก่ การปลูกฝังคุณธรรม
จริยธรรม เสริมสร้างหิริโอตปัปะเป็นมาตรการท่ีช่วยสนบัสนุนคุณธรรมจริยธรรม หลกัธรรมใน
การปฏิบติังานของผูบ้ริหาร และแนวคิดนโยบายหรือกฎหมายในการส่งเสริมคุณธรรมจริยธรรม
เพื่อใหผู้บ้ริหารน ามาประพฤติปฏิบติัไดจ้ริงและอยา่งย ัง่ยนื  
   พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 พิมพค์ร้ังท่ี 2 พ.ศ. 2556 ให้ความหมาย
ว่า “คุณธรรม” คือ สภาพคุณงามความดี ซ่ึงเป็นสภาพคุณความดีทางความประพฤติท่ีดีงามเพื่อ
ประโยชน์สุขแก่ตนเอง สังคม และจิตใจในการรู้จกัไตร่ตรอง ทั้งระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การส่งเสริมคุณธรรมแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ก าหนดความหมายของคุณธรรมวา่ หมายถึง ส่ิงท่ีมีคุณค่า 
มีประโยชน์ เป็นความดีงาม เป็นมโนธรรม เป็นเคร่ืองประคบัประคองใจให้เกลียดความชัว่ กลวับาป 
ใฝ่ความดี เป็นเคร่ืองกระตุน้ผลกัดันให้เกิดความรู้สึกรับผิดชอบ เกิดจิตส านึกท่ีดีมีความสงบเย็น
ภายใน เป็นส่ิงท่ีตอ้งปลูกฝังโดยเฉพาะเพื่อให้เกิดข้ึนและเหมาะสมกบัความตอ้งการในสังคมไทย 
ดงันั้น คุณธรรมจึงยึดมัน่ความถูกตอ้งในการแสดงออกทั้งกาย วาจา และใจของแต่ละบุคคลไวเ้ป็น
หลกัในการประพฤติปฏิบติัจนเกิดเป็นนิสัย การท่ีจะวินิจฉัยว่าบุคคลใดมีคุณธรรมดีเด่นมากนอ้ย
เพียงใดนั้น ย่อมตอ้งพิจารณาโดยรวมว่าบุคคลนั้นมีอุปนิสัยและประพฤติตนอย่างไร อยู่ในกรอบ
ของกฎหมายและศีลธรรมหรือไม่ มีความรับผิดชอบต่อหนา้ท่ีการงานและสังคมอยา่งไร ยึดมัน่ใน
ความถูกตอ้งชอบธรรมเพียงใด เช่น มีความความจริงใจ ฝึกฝนควบคุมจิตใจ แก้ไขขอ้บกพร่อง
ปรับปรุงตนเองให้เจริญกา้วหนา้ดว้ยปัญญาความรู้ มีความความอดทน ท าหนา้ท่ีการงานดว้ยความ
ขยนัหมัน่เพียร เขม้แขง็ไม่หว ัน่ไหวในจุดมุ่งหมาย มีความเสียสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อประโยชน์
ส่วนใหญ่ มีจิตใจโอบอ้อมอารีเอ้ือเฟ้ือทุกคนในสังคม (ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, 
ออนไลน์, 2563)  
   ส าหรับคุณธรรมในการท างาน เป็นลกัษณะนิสัยท่ีดีท่ีควรประพฤติปฏิบติัในการ
ประกอบอาชีพ ซ่ึงคุณธรรมท่ีช่วยให้การบริหารงานประสบความส าเร็จ จึงตอ้งมีองคป์ระกอบของ
คุณธรรมในเร่ืองต่อไปน้ี 
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    - ความมีสติสัมปชัญญะ หมายถึง การควบคุมตนเองให้พร้อมใช้ปัญญาและ
เหตุผลในการตดัสินใจท่ีจะประพฤติปฏิบติัในเร่ืองต่าง ๆ ไดอ้ยา่งรอบคอบ เหมาะสม และถูกตอ้ง  
    - ความซ่ือสัตยสุ์จริต หมายถึง การประพฤติปฏิบติัอย่างตรงไปตรงมาทั้งกาย 
วาจา และใจ ไม่คิดคด ทรยศคดโกงหรือหลอกลวงใคร  
    - ความขยนัหมัน่เพียร หมายถึง ความพยายามในการท างานหรือหน้าท่ีของ
ตนเองอยา่งแขง็ขนั ดว้ยความ มุ่งมัน่เอาใจใส่อยา่งจริงจงั พยายามท าเร่ือยไปจนกวา่งานจะส าเร็จ  
    - ความมีระเบียบวินยั หมายถึง แบบแผนท่ีวางไวเ้พื่อเป็นแนวทางปฏิบติัและ
ด าเนินการให้ถูกล าดับ มีความเรียบร้อย ถูกต้องเหมาะสมกบัจรรยาบรรณ ข้อบงัคบั ข้อตกลง 
กฎหมาย และศีลธรรม  
    - ความรับผดิชอบ หมายถึง ความเอาใจใส่ มุ่งมัน่ตั้งใจต่องาน หนา้ท่ี ดว้ยความ
ผกูพนั ความ พากเพียร เพื่อใหง้านส าเร็จตามจุดมุ่งหมายท่ีก าหนดไว ้ 
    - ความมีน ้ าใจ คือ ปรารถนาดีมีไมตรีจิตตอ้งการช่วยเหลือให้ทุกคนประสบ
ความสุข และช่วยเหลือผูอ่ื้น ใหพ้น้ทุกข ์
    - ความประหยดั หมายถึง การรู้จกัใช้ รู้จกัออม รู้จกัประหยดัเวลาตามความ
จ าเป็น เพื่อใหไ้ดป้ระโยชน์ อยา่งคุม้ค่าท่ีสุด  
    - ความสามคัคี หมายถึง การท่ีทุกคนมีความพร้อมทั้งกาย จิตใจ และความเป็น
น ้าหน่ึงใจเดียวกนั มีจุดมุ่งหมายท่ีจะปฏิบติังานใหป้ระสบความส าเร็จโดยไม่มีการบ่ายเบ่ียง 
   จากการศึกษาพบว่า องค์กรระหว่างประเทศท่ีมีการน าหลกัคุณธรรม (Morality) 
น้ีมาใช้ในการบริหารจดัการองค์กรท่ีดี ไดแ้ก่ UNESCO ส่วนองค์กรของประเทศไทยไดก้ าหนด
หลกัคุณธรรมไวใ้นหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555 
และแนวทางธรรมาภิบาลของส านกังานคปภ. นอกจากน้ียงัสอดคลอ้งกบัหลกัการสหกรณ์ของ ICA 
ในหลกัการศึกษา การฝึกอบรม และสารสนเทศ (Education, Training and Information) ท่ีสหกรณ์
พึงให้การศึกษาฝึกอบรมและข่าวสารแก่บุคลากรทุกระดบัเพื่อบุคคลเหล่านั้นสามารถมีส่วนช่วย
พฒันาสหกรณ์ของตนได้อย่างมีประสิทธิผล อีกทั้งจะเป็นการสร้างความตระหนักส านึกของ
ผูบ้ริหารให้สอดคลอ้งกบัหลกัคุณธรรมและจริยธรรมในการปฏิบติังานเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์
ของการจดัตั้งสหกรณ์ได ้   

  ในระบบสหกรณ์นั้น หลกัคุณธรรมและจริยธรรม หมายถึง การปฏิบติัหน้าท่ีด้วย
ความตระหนกั มีจิตส านึกความรับผิดชอบ มีศีลธรรม ด าเนินการอยู่บนความถูกตอ้ง เป็นกลาง 
เป็นธรรมและตรงตามความคาดหวงัขององคก์รสหกรณ์ สมาชิก และผูมี้ส่วนไดเ้สีย รวมถึงสังคม
นั้นดว้ย ส่วนคุณธรรมและจริยธรรมส าหรับผูบ้ริหารสหกรณ์ เป็นการใชห้ลกัธรรมในการบริหารและ



169 

ด าเนินกิจการของสหกรณ์ทุกระดบั ตั้งแต่ระดบัสมาชิกผูเ้ป็นเจา้ของสหกรณ์ ระดบัคณะกรรมการ
ด าเนินการผูก้  าหนดนโยบาย ฝ่ายจดัการซ่ึงเป็นระดบัปฏิบติัการ รวมถึงผูเ้ก่ียวขอ้งให้บรรลุผลส าเร็จ
ด้วยดีมีประสิทธิภาพสูง หลกัการน้ีเป็นหลกัท่ีบุคลากรของสหกรณ์ตอ้งปฏิบติังานด้วยหลกัสุจริต
อย่างยิ่ง มีจิตส านึกในการปฏิบติัหน้าท่ีอย่างมีคุณธรรมและจริยธรรม รักษาสัจจะ ความจริงใจต่อ
ตนเองท่ีจะความประพฤติท่ีตั้งอยูบ่นพื้นฐานการมีค่านิยมเก่ียวกบัความซ่ือสัตย ์ความเสียสละ มีความ
ยุติธรรม มุ่งมัน่อุทิศตนเพื่อพฒันาการบริหารงานสหกรณ์ให้กา้วหนา้ โดยยึดมัน่ในศีลธรรมจรรยา มี
ความอดทน อดกลั้น อดออมท่ีจะไม่ประพฤติล่วงความสัจสุจริตไม่ว่าด้วยเหตุประการใด ยึดถือ
อุดมการณ์ หลกัการ และวิธีการสหกรณ์ มีความมุ่งมัน่ท่ีจะด าเนินการแต่ส่ิงท่ีเป็นประโยชน์และเป็น
ธรรมแก่องค์กรสหกรณ์ ผูบ้ริหารสหกรณ์ท่ีมีคุณธรรมตอ้งยึดมัน่ในหิริโอตตปัปะ มีความความ
ละอายและความเกรงกลวัต่อบาปหรือต่อการกระท าชัว่ทุกอยา่งโดยเช่ือเร่ืองกฎแห่งกรรมวา่ท าดีไดดี้ 
ท าชัว่ไดช้ัว่ จึงไม่กระท าผิดต่อหนา้ท่ีความรับผิดชอบ ทั้งยึดมัน่ในค่านิยมหลกัมาตรฐานจริยธรรม 
อาทิ ความรับผิดชอบ ความซ่ือตรง ความเป็นกลาง ความสามารถ การรักษาความลบั ไม่เห็นแก่
ประโยชน์ส่วนตนและพวกพอ้ง ไม่พึงรับส่ิงของหรือทรัพยสิ์นมีค่าใด ๆ จากสหกรณ์โดยมิชอบ ละ
เวน้การให้สัญญาตอบแทนเพื่อประโยชน์ส่วนตน ไม่ใช้ทรัพย์สิน อุปกรณ์หรือเจ้าหน้าท่ีเพื่อ
ประโยชน์ส่วนตน เป็นตน้ รวมถึงจรรยาบรรณที่พึงปฏิบติั เช่น ความซ่ือสัตยสุ์จริต เสียสละ 
ยึดประโยชน์ของสมาชิกโดยรวม เป็นธรรม ยึดกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ เป็นตน้ ตลอดจน
คุณลักษณะท่ีพึงประสงค์ ซ่ึงสหกรณ์ต้องมีการก าหนดแนวทางการปฏิบติังานท่ีประกอบด้วย
กรรมการ ผูจ้ดัการและเจา้หน้าท่ีสหกรณ์ให้เป็นไปตามหลกัจรรยาบรรณท่ีพึงปฏิบติัตามประกาศ
ก าหนด เพราะแมจ้ะดูเหมือนเป็นนามธรรมแต่หากได้มีการส่งเสริมให้มีการยึดถือปฏิบติัอย่าง
สม ่าเสมอและต่อเน่ืองจนเกิดเป็นนิสัยและวฒันธรรมองคก์รท่ีปลอดการท าผิดกฎหมาย การท าผิด
วินยัและการท าผิดจรรยาบรรณแลว้ จะช่วยลดปัญหาการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ไดอ้ยา่ง
เป็นรูปธรรม ส่งผลถึงความเติบโตเชิงคุณภาพและมีความย ัง่ยืน บรรลุวตัถุประสงคข์องการจดัตั้ง
สหกรณ์ได ้  
   จากการสัมภาษณ์เชิงลึก ผูใ้ห้สัมภาษณ์อธิบายวา่ การสร้างจิตส านึกดา้นคุณธรรม
จริยธรรมในตวัผูบ้ริหารสหกรณ์ให้ประพฤติปฏิบติัตนในส่ิงท่ีถูกตอ้ง ชอบธรรม มีจิตส านึกท่ีดี 
และตอ้งประพฤติปฏิบติัตนใหเ้ป็นแบบอยา่งท่ีดีเป็นความจ าเป็นอยา่งยิ่ง เพราะประเทศไทยของเรา
ก าลงัมีปัญหาการทุจริตคอร์รัปชนัท่ีเน่ืองมาจากการขาดจิตส านึกดา้นคุณธรรมและจริยธรรม การทุจริต
ในสหกรณ์ส่วนใหญ่ล้วนแต่เกิดจากการกระท าของผูบ้ริหารทั้งส้ินไม่ว่าเป็นกรรมการ ผูจ้ดัการ 
หรือแมก้ระทัง่เจา้หนา้ท่ีก็ตาม เช่น กรณีการทุจริตคอร์รัปชนัโครงการแชร์ลอตเตอร่ีสหกรณ์ กรณี
การทุจริตท่ีเกิดข้ึนกบัสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนคลองจัน่ จ  ากดั เป็นตน้ สหกรณ์จึงตอ้งก าหนดเป็น
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คุณธรรม จริยธรรม และจรรยาบรรณของกรรมการและเจา้หน้าท่ีท่ีปลูกฝังอยูใ่นตวัคนโดยชดัเจน 
และมีการตรวจสอบโดยน าอุดมการณ์ หลกัการ วิธีการสหกรณ์มาเป็นหลกัน าสู่ภาคปฏิบติัให้ได ้
ซ่ึงอาจไม่จ  าเป็นท่ีจะก าหนดเป็นกฎหมายก็ได ้ 
   เม่ือได้มีการสอบถามถึงความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการก าหนดหลกัคุณธรรมไวใ้น
หลกัการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์หรือไม่ ผูต้อบค าถามอธิบายว่า เหตุเพราะสหกรณ์เป็น
แนวคิดท่ีเป็นนามธรรมสูง คนสหกรณ์จึงมองภาพสหกรณ์ตามพื้นฐานท่ีมีประสบการณ์ต่างกนั มี
ความไวว้างใจกนัสูงมากเพราะเป็นกลุ่มบุคคลท่ีรวมกนัเพื่อช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในการแกปั้ญหา
ทางเศรษฐกิจและสังคม แต่เม่ือองคก์รเติบโตกา้วหนา้ข้ึน มีสภาพแวดลอ้มท่ีซบัซอ้นมากข้ึนกวา่รูป
แบบเดิม ๆ ท าให้เกิดช่องว่างตามมา จึงจ าเป็นต้องมีการก าหนดหลกัคุณธรรมจริยธรรมไวใ้น
หลกัการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ เพื่อสร้างจิตส านึกหรือความตระหนกัให้เป็นระบบกลไก
มาก ากบัควบคุมให้สอดคลอ้งกบัการบริหารจดัการสหกรณ์อยา่งต่อเน่ือง สร้างบริการท่ีเป็นธรรม 
มุ่งส่งเสริมการประหยดั มีจิตส านึกการออม มีวินัยทางการเงินเพื่อการมีโครงสร้างพื้นฐานและ
กลไกสู่ความเขม้แขง็ พึ่งพาตนเองและพึ่งพาซ่ึงกนัและกนัไดต้ามหลกัการสหกรณ์แทจ้ริง  

  ทั้งน้ี สหกรณ์ควรให้การฝึกอบรมและพฒันาคุณภาพของผูบ้ริหารท่ีเน้นย  ้าจรรยาบรรณ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีมีส่วนส าคญัต่อความเติบโตกา้วหนา้เชิงคุณภาพและมีความมัน่คงขององคก์ร 
ซ่ึงทฤษฎีการบริหารทรัพยากรมนุษยต์ามระบบคุณธรรม (Merit System)นั้นเนน้การปฏิบติังานท่ีมี
การก าหนดระเบียบขั้นตอนวธีิการโดยตั้งอยูบ่นหลกัของความเสมอภาค (Equality of Opportunity) 
และหลักความสามารถ (Competence) รวมถึงหลักความมั่นคง (Security on Tenure) ยึดมั่นต่อ
อ านาจหนา้ท่ีตามต าแหน่งงานท่ีเป็นไปตามระเบียบแบบแผนในการปฏิบติังานท่ีมีความชดัเจนและ
แน่นอน ทั้ งมีความเป็นกลางทางการเมือง (Political Neutrality) อีกด้วย ส าหรับวิธีการพฒันา
ทรัพยากรมนุษย์เพื่อให้เกิดความตระหนักส านึก เอาใจใส่ในการท างานอันมีผลโดยตรงต่อ
ประสิทธิผลอย่างมีประสิทธิภาพของทรัพยากรมนุษย์ ต้องอาศยัการจูงใจด้วยปัจจยัท่ีสามารถ
กระตุน้หรือผลกัดนัพฤติกรรมมนุษยไ์ดโ้ดยอาศยัทฤษฎีการจูงใจของมาสโลว ์(Maslow’s Theory 
of Growth Motivation) เป็นทฤษฎีท่ีแสดงล าดบัความตอ้งของมนุษยจ์ากล าดบัล่างข้ึนสู่ล าดบัสูงข้ึน
ไป หรือในรูปแบบทฤษฎี Y ของแม็คเกรเกอร์ (Douglas McGragor’s) ท่ีมีมุมมองเชิงบวกการจูงใจ
คนท างานดว้ยการใหเ้กียรติ ใหค้วามไวว้างใจ กบัการจดัสภาพแวดลอ้มในองคก์รใหเ้หมาะสม หรือ
จูงใจเป็นรางวลัตอบแทนก็ได ้
   (3) ความโปร่งใสและการเปิดเผยข้อมูล (Transparency and Disclosure) หมายถึง 
กระบวนการเปิดเผยอยา่งตรงไปตรงมา ช้ีแจงไดเ้ม่ือมีขอ้สงสัย และสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารอนั
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ไม่ตอ้งห้ามตามกฎหมายได้อย่างเสรีในฐานะท่ีเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย (Sovereignty of the 
people) สามารถรู้ขั้นตอนในการด าเนินกิจกรรมหรือกระบวนการต่าง ๆ และสามารถตรวจสอบได ้
   หน่วยงานของรัฐมีการก าหนดการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตามเกณฑ์มาตรฐานและ
ตวัช้ีวดัความโปร่งใสตามกฎหมายวา่ดว้ยขอ้มูลข่าวสารของราชการซ่ึงเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีตอ้งจดั
ใหมี้ไวใ้หป้ระชาชนเขา้ตรวจดูไดต้ามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข โดยมีการแบ่งแยกไวเ้ป็นเร่ือง ๆ เช่น 
ในเร่ืองการจดัหาพสัดุตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัหาพสัดุท่ีกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับท่ีเก่ียวข้องกับการจัดหาพสัดุและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง ถ้าในเร่ืองการให้บริการ
ประชาชนก็ตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัการให้บริการประชาชนในหลกัเกณฑ์และ
ขั้นตอนในการบริการประชาชนของหน่วยงานรวมทั้งระเบียบหรือขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้ง หากเป็น
เร่ืองการบริหารงานของหน่วยงานของรัฐก็ตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างและ
อ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานตามกฎหมายจดัตั้งหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง วิสัยทศัน์และพนัธกิจ
ของหน่วยงาน แผนปฏิบติังานประจ าปีของหน่วยงาน รวมทั้งงบประมาณท่ีใช้ในการด าเนินงาน
ตามแผนงานและโครงการท่ีเก่ียวขอ้ง ถา้ในเร่ืองการบริหารงบประมาณของหน่วยงานก็ตอ้งเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัแผนงาน โครงการ และงบประมาณประจ าปีของหน่วยงาน หลกัเกณฑ์
และตวัช้ีวดัผลสัมฤทธ์ิของการใชจ่้ายงบประมาณในแต่ละแผนงานหรือโครงการ หรือในเร่ืองการ
บริหารงานบุคคลของหน่วยงานก็ตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การคดัเลือกหรือสรรหาบุคลากร เอกสารหรือประกาศท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งหลกัเกณฑ์การพิจารณา
คดัเลือกหรือสรรหาในแต่ละคราว รายงานผลการด าเนินการคดัเลือกหรือสรรหาบุคลากร มาตรฐาน
ทางจริยธรรมและจรรยาบรรณทางวิชาชีพของบุคลากรในหน่วยงาน และหากในเร่ืองการติดตาม
และประเมินผลการปฏิบติังานของหน่วยงานก็ตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัเกณฑ์
และตวัช้ีวดัท่ีใช้ในการติดตามและประเมินผลการปฏิบติังานตามแผนปฏิบติังานประจ าปีของ
หน่วยงาน รายงานของผูค้วบคุมหรือผูต้รวจสอบภายใน รายงานการประเมินผลการปฏิบติังานของ
หน่วยงานตามแผนปฏิบติังานประจ าปีของหน่วยงาน  เป็นตน้  
   จากการศึกษาทบทวนพบว่า องค์กรระหว่างประเทศท่ีน าหลกัความโปร่งใสและ
การเปิดเผยขอ้มูล (Transparency and Disclosure) น้ีมาใช้ในการบริหารจดัการองค์กรท่ีดีถึง 5 องค์กร 
ไดแ้ก่ OECD ท่ีมุ่งส่งเสริมนโยบายต่าง ๆ เพื่อการบรรลุอตัราการเติบโตทางเศรษฐกิจและการจา้ง
งานท่ีย ัง่ยืนในอตัราสูงสุด มีมาตรฐานการครองชีพท่ีดีของประเทศสมาชิก ด ารงไวซ่ึ้งเสถียรภาพ
ทางการเงินท่ีมีส่วนสร้างเสริมพฒันาเศรษฐกิจท่ีเหมาะสม รวมทั้งเป็นการมีส่วนสร้างเสริมการ
ขยายตวัทางการคา้ของโลกบนพื้นฐานของการคา้พหุภาคีท่ีมีการปฏิบติัต่อกนัดว้ยความเท่าเทียม
ตามขอ้ผูกพนัระหวา่งประเทศ โดยไดริ้เร่ิมก าหนดหลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดี (Good Corporate 
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Governance; CG) เพื่อใช้เป็นแนวปฏิบติัส าหรับการก าหนดนโยบายและการบริหารจดัการของ
องคก์รภาคเอกชนเม่ือปี ค.ศ.1998 ส่วน UNDP ไดก้  าหนดให้ความโปร่งใส (Transparency) ตอ้งอยู่
บนพื้นฐานของการไหลเวียนของขอ้มูลข่าวสารอย่างเสรี บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งสามารถเขา้ถึง
สถาบนั กระบวนการและขอ้มูลข่าวสารไดโ้ดยตรง ทั้งมีความเพียงพอต่อการท าความเขา้ใจและการ
ติดตามประเมินสถานการณ์ ส าหรับ ADB มุ่งให้สาธารณชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารท่ีส าคญั 
(Disclosure of Information) ของรัฐได้อย่างสะดวกถูกตอ้ง และมีทิศทางการด าเนินงานตาม
นโยบายของภาครัฐ ตลอดจนลดความไม่ชดัเจนจากการตีความท่ีต่างกนั (Susceptible Interpretations) 
ซ่ึงส่งผลให้ลดโอกาสท่ีจะเกิดการ Corruption หรือการประพฤติมิชอบได ้นอกจากน้ียงัมี UNESCO, 
UNESCAP ท่ีน าหลกัน้ีมาใช้ดว้ย จะขาดเพียงของ World Bank เท่านั้น ส่วน องค์กรของประเทศ
ไทยมีการก าหนดหลกัความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูลไวใ้น (1) พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 (2) พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 (3) หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุง
แกไ้ข พ.ศ. 2555 (4) แนวทางธรรมาภิบาลของส านกังาน คปภ. (5) หลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดี 
(Corporate Governance Code: CG Code) ของส านักงานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละ
ตลาดหลกัทรัพย ์ 

   หลกัความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูลในการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์
เป็นการเปิดเผยขอ้มูลของการด าเนินการต่าง ๆ ท่ีมีผลกระทบกบัสหกรณ์ สมาชิก และสังคมไดอ้ย่าง
ถูกตอ้งครบถ้วน ชัดเจนตรงไปตรงมา ผูเ้ก่ียวขอ้งสามารถเขา้ถึงขอ้มูลสารสนเทศท่ีมีความถูกตอ้ง
เหมาะสมได้โดยตรงและสะดวก รวมทั้งมีการรับฟังความเห็นและสามารถช้ีแจงเหตุผลเก่ียวกับ
นโยบายและการตดัสินใจได ้มีการประเมินผลกระทบท่ีไดรั้บจากการตดัสินใจและด าเนินการต่าง ๆ 
ขององค์กร ซ่ึงความโปร่งใสนั้นจะมี 2 ลักษณะคือ ความโปร่งใสในการด าเนินงานท่ีสามารถ
ตรวจสอบได ้และการเปิดเผยขอ้มูลอยา่งโปร่งใสแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกฝ่าย ในการด าเนินกิจการของ
สหกรณ์ตอ้งมีกระบวนการก าหนดนโยบายดา้นความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของ
สหกรณ์ท่ีชดัเจน ตรงไปตรงมา ตรวจสอบได ้มีขั้นตอนปฏิบติังานตามหนา้ท่ีและความรับผดิชอบท่ี
เป็นไปตามกรอบนโยบายธรรมาภิบาล ทั้งสหกรณ์สามารถก าหนดมาตรการป้องกนัการเกิดความ
ขดัแยง้ทางผลประโยชน์ท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตไดโ้ดยการห้ามผูบ้ริหารใชโ้อกาสจากการมีอ านาจ
หนา้ท่ีตามต าแหน่งงานในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน และให้หลีกเล่ียงการมีส่วนเก่ียวขอ้ง
กบัรายการใด ๆ ท่ีอาจก่อให้เกิดความขดัแยง้ทางผลประโยชน์กบัสหกรณ์ หากมีกรณีท่ีสหกรณ์
จ าเป็นตอ้งท าธุรกรรมกบัสหกรณ์อ่ืนหรือองคก์รใดท่ีมีความเก่ียวขอ้งกนั รายการดงักล่าวตอ้งผา่น
การอนุมติัของคณะกรรมการซ่ึงตอ้งค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของสหกรณ์ รวมถึงความยุติธรรม 



173 

ความสมเหตุสมผลของรายการ ราคาตลาด และเง่ือนไขต่าง ๆ ท่ีตอ้งเป็นไปตามปกติการคา้ทัว่ไป 
โดยกรรมการหรือผูบ้ริหารท่ีมีส่วนได้ส่วนเสียในรายการนั้น ๆ จะต้องไม่มีส่วนร่วมในการ
พิจารณาอนุมติั ส่วนงบการเงินของสหกรณ์ท่ีคณะกรรมการเป็นผูรั้บผดิชอบจดัท าข้ึนตามมาตรฐาน
การบญัชีท่ีรับรองทัว่ไปโดยการเลือกใช้นโยบายบญัชีท่ีเหมาะสมและถือปฏิบติัอย่างสม ่าเสมอ 
รวมทั้งมีการเปิดเผยขอ้มูลส าคญัอยา่งเพียงพอในงบการเงินของสหกรณ์ ทั้งน้ี ในการรับรองความ
ถูกตอ้งของรายงานทางการเงินนั้น คณะผูต้รวจสอบกิจการของสหกรณ์ควรสอบทานรายงานทาง
การเงินให้มีการจดัท าอย่างถูกต้องตามมาตรฐานการบญัชีท่ีรับรองทัว่ไป และมีระบบควบคุม
ภายในส าหรับกระบวนการรายงานทางการเงินท่ีพอเพียง เพื่อสหกรณ์จะไดเ้ปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ี
ครบถว้นแก่สมาชิกและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีถูกตอ้งและเช่ือถือได ้มีการปฏิบติัตามกฎ ขอ้บงัคบั 
ระเบียบของสหกรณ์อนัจะส่งผลให้ไม่มีเร่ืองร้องเรียนหรือทุจริตในการปฏิบติังาน รวมถึงการ
ประสานความร่วมมือระหว่างองค์กรท่ีท าให้เกิดความโปร่งใสกบัสังคมภายนอก อนัจะเป็นการ
สร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีท าใหเ้กิดความเช่ือมัน่ในระบบสหกรณ์มากข้ึน 
   จากการสัมภาษณ์เชิงลึกในประเด็นความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูลนั้น ผูใ้ห้
สัมภาษณ์อธิบายวา่ ในการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์นั้นเร่ืองความโปร่งใสเป็นประเด็นส าคญั 
ค่านิยมสหกรณ์ท่ีส าคญั คือ หลกั Openness ซ่ึงปัจจุบนัตีความรวมถึงความโปร่งใสหรือ Transparency 
และ Governance ก็ยงัสอดคลอ้งกบัความซ่ือสัตยแ์ละการเปิดเผย รวมถึงสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม
ท่ีสัมพนัธ์กนั Honesty ในระดบัผูบ้ริหารมีความส าคญัมากเพราะเป็นการก ากับการบริหารโดย
สมาชิกผูเ้ป็นเจา้ของมิใช่ก ากบัโดยเจา้ของคนเดียวแบบเอกชนหรือเถา้แก่ อุดมการณ์สหกรณ์เป็น
ความเช่ือมัน่วา่วธีิการสหกรณ์จะท าใหส้มาชิกมีการกินดีอยูดี่ หรือ Well Being ฐานะเศรษฐกิจดีข้ึน
กว่าเดิม และมีคุณภาพชีวิตดีข้ึนมีผูดู้แลโดยองคก์รที่เขาเป็นเจา้ของแทนการถูกทอดทิ้ง ดงันั้น 
ในการบริหารกิจการจึงตอ้งมีการประกาศก าหนดในแต่ละเร่ืองโดยเปิดเผย มีความโปร่งใส ชดัเจน 
ซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่มีการเปิดเผยเท่าท่ีควร เช่นการให้ขอ้มูลข่าวสารประกอบการตดัสินใจ ซ่ึงภาค
ธุรกิจอาจบอกวา่ให้อตัราดอกเบ้ียเงินกูร้้อยละ 3 แต่บอกไม่ครบถว้นโดยอาจใหเ้พียง 3 เดือนเท่านั้น 
ซ่ึงการบอกไม่ครบดงักล่าวอาจไม่ผิด แต่ในภาคสหกรณ์จะผิดค่านิยมท่ีไม่ Openness และไม่เท่ียง
ธรรม ดา้นคณะกรรมการท่ีไดรั้บการเลือกตั้งควรจะแถลงนโยบายวา่จะปฏิบติัอะไรบา้ง และไม่ท า
อะไรบา้ง (Commitment) นอกเหนือจากแผนงานงบประมาณ และตอ้งมาประกาศหรือรายงาน
ประจ าปีต่อท่ีประชุมใหญ่คราวต่อไปดว้ย  
   ในการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีดีนั้นจะตอ้งยึดหลกัความโปร่งใส ตรวจสอบได้ 
ตอ้งมีการรายงานหรือการเปิดเผยขอ้มูล สารสนเทศ รายงานการเงิน มติต่าง ๆ ตอ้งมีการเปิดเผยต่อ
สมาชิกและบุคคลทัว่ไปให้รับทราบ ยกเวน้ข้อมูลส่วนบุคคลซ่ึงอาจไปขดัต่อพระราชบัญญัติ
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คุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลได ้การเขา้สู่ต าแหน่งของกรรมการก็ตอ้งมีความโปร่งใส เป็นธรรม โดย
ตอ้งเขียนกฎกติกา ระเบียบการสรรหา การเลือกตั้งท่ีผา่นท่ีประชุมใหญ่ และประกาศใชอ้ยา่งชดัเจน 
ค่าตอบแทนไม่วา่จะเป็นเบ้ียเล้ียง เบ้ียประชุม โบนสั ซ่ึงเป็นแรงจูงใจในการด ารงต าแหน่งเช่นกนั 
ซ่ึงตอ้งออกระเบียบให้ชดัเจนและประกาศอย่างเปิดเผย หรือกรอบกติกาท่ีส าคญัอาจขอความเห็น
จากท่ีประชุมใหญ่ ตอ้งก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการการสรรหาเจา้หน้าท่ีท่ีชดัเจนมีขั้นตอนโปร่งใส 
ตรวจสอบได ้มีความชดัเจนระหวา่งดา้นการบริหารจดัการกบัดา้นการเงิน เพราะมีตวัอยา่งในบาง
สหกรณ์ท่ีจะให้พวกพ้องหรือลูกหลานตนเองเข้าไปเป็นผู ้จ ัดการ ก็พยายามหาทางเล่นงาน
เพื่อท่ีจะให้มีปัญหาและพน้ออกไปจากต าแหน่ง แลว้ก็ออกหลกัเกณฑ์วิธีการเพื่อให้ไดม้าซ่ึงพรรค
พวก พวกพอ้งเขา้มาเป็นฝ่ายจดัการ เป็นพวกเดียวกนั ขาดการท าหน้าท่ีท่ีสมบูรณ์และขาดการ
ถ่วงดุล จึงตอ้งก าหนดเป็นระเบียบท่ีเปิดเผย โปร่งใส ส าหรับผลประโยชน์ทั้งท่ีเป็นตวัเงินและ
ประโยชน์อ่ืนตอ้งก าหนดชดัเจนว่าผูมี้ส่วนไดเ้สียจะตอ้งไม่เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น ๆ เช่น การเขา้สู่
ต าแหน่ง วาระการด ารงต าแหน่ง ตวัแทนนอมินี การจดัซ้ือจดัจา้งเก่ียวกบังบประมาณของสหกรณ์ 
กรรมการคณะย่อยหรือคณะท างานท่ีมีความจ าเป็นตอ้งไม่ตั้งเพื่อหาประโยชน์หรือต่างตอบแทน 
เช่น บางสหกรณ์ตั้งท่ีปรึกษา 10 คน 20 คน ซ่ึงอาจไม่มีความรู้ความสามารถแต่เป็นต่างตอบแทน
โดยเอาทรัพย์สินสหกรณ์มาตอบแทนส่วนตวั จึงต้องออกหลักเกณฑ์ในการแต่งตั้งวางไวเ้ป็น
กฎเกณฑ์ให้ชดัเจน เช่น ระเบียบท่ีปรึกษาใหค้ณะกรรมการมีอ านาจแต่งตั้งท่ีปรึกษามีจ านวน 3 คน 
ประกอบด้วย ประธานกรรมการท่ีเพิ่งจะพน้จากต าแหน่งล่าสุด ผูบ้งัคบับญัชาในหน่วยงานต้น
สังกดั และบุคคลอ่ืนท่ีเห็นวา่เหมาะสม เป็นตน้ หรือการท่ีบุคคลหน่ึงด ารงต าแหน่งในกรรมการชุด
ย่อยหลายคณะท าให้มีการประชุมท่ีซ ้ าซ้อนและได้รับประโยชน์หลายทาง แต่สหกรณ์อาจ
เสียเปรียบหรือเสียหายได้ ซ่ึงการออกระเบียบหลกัเกณฑเ์ป็นการช้ีให้เห็นวา่ไม่ใช่เป็นการต่างตอบ
แทนหรือเห็นแก่ผลประโยชน์พวกพอ้ง นัน่เอง 
   ความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูลในระบบสหกรณ์นั้น คณะกรรมด าเนินการ
สหกรณ์ควรดูแลให้เปิดเผยข้อมูลส าคญัท่ีเก่ียวข้องกับสหกรณ์ ทั้งข้อมูลทางการเงินท่ีมีความ
ถูกตอ้ง เป็นไปตามมาตรฐานการบญัชีท่ีรับรองโดยทัว่ไปและผ่านการตรวจสอบจากผูส้อบบญัชี 
และข้อมูลท่ีมิใช่ข้อมูลทางการเงิน เช่น การท าหน้าท่ีในรอบปีท่ีผ่านมาของคณะกรรมการ
ด าเนินการและคณะกรรมการชุดต่าง ๆ นโยบายการก ากบัดูแลกิจการ หรือการปฏิบติัตามนโยบาย
ต่าง ๆ เป็นตน้ และตอ้งเปิดเผยอยา่งถูกตอ้ง ครบถว้น ทนัเวลา โปร่งใส ผา่นช่องทางท่ีเขา้ถึงขอ้มูล
ไดง่้าย มีความเท่าเทียมกนัและน่าเช่ือถือ ซ่ึงประธานกรรมการ หรือเลขานุการ หรือผูจ้ดัการเป็นผูท่ี้
อยูใ่นฐานะท่ีเหมาะสมท่ีสุดในการท าหนา้ท่ีเป็นผูป้ระชาสัมพนัธ์ของสหกรณ์เพื่อส่ือสารกบัสมาชิก
และบุคคลภายนอก อยา่งไรก็ดี คณะกรรมการอาจแต่งตั้งใหก้รรมการคนอ่ืนหรือผูบ้ริหารท าหน้าท่ี
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ดงักล่าวแทนก็ได ้โดยผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งควรท าหนา้ท่ีดว้ยความระมดัระวงั รวมทั้งควรมีการก าหนด
นโยบายการเผยแพร่ขอ้มูลสู่สาธารณะ (Disclosure Policy) ใหช้ดัเจน  
   หลักความโปร่งใสและการเปิดเผยข้อมูลโดยทั่วไปนั้ น เม่ือศึกษาวิเคราะห์
เทียบเคียงกบัการบริหารจดัการในองค์กรท่ีมีลกัษณะท่ีมีหลกัการบริหารท่ีมีหลกัเกณฑ์ชัดเจน 
พบวา่สหกรณ์ควรถือเป็นแนวทางปฏิบติัในการบริหารและด าเนินกิจการงานสหกรณ์ ดงัน้ี 
    - คณะกรรมการควรมีกลไกท่ีจะดูแลให้มัน่ใจไดว้า่ขอ้มูลท่ีเปิดเผยต่อสมาชิก
นั้นมีความถูกตอ้ง และเพียงพอต่อการตดัสินใจของสมาชิกได ้ควรมีการรายงานนโยบายการก ากบั
ดูแลกิจการ จรรยาบรรณการบริหาร นโยบายด้านการบริหารความเส่ียง หรืออ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง
รวมถึงผลการปฏิบติัตามนโยบายดงักล่าวไวโ้ดยสรุป รวมทั้งกรณีท่ีไม่สามารถปฏิบติัตามนโยบาย
ดงักล่าวได ้พร้อมดว้ยเหตุผล โดยรายงานผ่านช่องทางต่าง ๆ เช่น รายงานประจ าปี และ website 
ของสหกรณ์ เป็นตน้  
    - คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ โดยเฉพาะสหกรณ์ขนาดใหญ่ควรจดัให้มี
รายงานความรับผดิชอบของคณะกรรมการต่อรายงานทางการเงินแสดงควบคู่กบัรายงานของผูส้อบบญัชี
ในรายงานประจ าปี พร้อมให้จดัท าค าอธิบายและการวิเคราะห์ของฝ่ายจดัการ (Management Discussion 
and Analysis หรือ MD&A) เพื่อประกอบการเปิดเผยงบการเงินทุกไตรมาส ทั้งน้ี เพื่อให้สมาชิก
ไดรั้บทราบขอ้มูลและเขา้ใจการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนกบัฐานะการเงินและผลการด าเนินงานของ
สหกรณ์ในแต่ละไตรมาสไดดี้ยิง่ข้ึนนอกเหนือจากขอ้มูลตวัเลขในงบการเงินเพียงอยา่งเดียว  
    - คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ ควรก ากบัดูแลให้มีการเปิดเผยบทบาท
หน้าท่ีของคณะกรรมการและคณะกรรมการชุดย่อย จ านวนคร้ังของการประชุม จ านวนคร้ังท่ี
กรรมการแต่ละท่านเข้าร่วมประชุมในปีท่ีผ่านมา และความเห็นจากการท าหน้าท่ี รวมถึงการ
ฝึกอบรมและพฒันาความรู้ดา้นวชิาชีพอยา่งต่อเน่ืองของคณะกรรมการในรายงานกิจการประจ าปี  
    - คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ ควรเปิดเผยนโยบายการจ่ายค่าตอบแทนแก่
กรรมการและผูจ้ดัการของสหกรณ์ท่ีสะท้อนถึงภาระหน้าท่ีและความรับผิดชอบของแต่ละคน 
รวมทั้งรูปแบบหรือลกัษณะของค่าตอบแทนดว้ย  
   จากการศึกษาพบว่า แนวปฏิบติัท่ีดีของหลกัความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูลนั้น 
ปัจจุบนัมีความสอดคล้องกับพระราชบัญญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 มาตรา 89/2 ท่ีกฎกระทรวงก าหนดการด าเนินงานและการก ากบัดูแล
สหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยูเน่ียน ใน (9) ก าหนดเร่ืองการก ากบัดูแลดา้นธรรมาภิบาล
ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงในรายละเอียดมีการ
ก าหนดหลกัเกณฑใ์นเร่ืองความรับผิดชอบในการปฏิบติังานของ คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 
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และผู ้จ ัดการ รวมถึงการแสดงรายการย่อสินทรัพย์และหน้ีสิน การป้องกันการขัดกันของ
ผลประโยชน์การจัดการ ปัญหาการร้องเรียนและการเยียวยาแก่สมาชิก การเปิดเผยข้อมูล
รายละเอียดบริการทางการเงิน การจ่ายผลตอบแทนท่ีสืบเน่ืองจากการระดมเงิน โดยมุ่งหวงัให้
สหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนมีการบริหารจดัการท่ีดี มีธรรมาภิบาลท่ีดี มีความ
โปร่งใส และไม่เกิดความขดัแยง้ดา้นผลประโยชน์  

   ผูว้ิจยัเห็นว่าในหลกัการน้ี สหกรณ์ตอ้งก าหนดนโยบายและมาตรการสร้างความ
โปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของสหกรณ์ไวอ้ยา่งถูกตอ้ง ครบถว้น ทนัเวลา โปร่งใส และ
สอดคลอ้งกบักฎหมาย ขอ้บงัคบั และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งของสหกรณ์ชดัเจน มีการก าหนดขั้นตอน
การพฒันาวิธีปฏิบติังานท่ีเป็นอิสระต่อกนัเพื่อป้องกนัมิให้มีการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบจาก
บุคคลใด ๆ รวมถึงกระบวนการบริหารท่ีเปิดเผยตรงไปตรงมา สามารถตรวจสอบได ้และสามารถ
ช้ีแจงไดเ้ม่ือมีขอ้สงสัย มีการวางระบบการควบคุมภายในให้สมาชิกหรือผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งสามารถ
เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของสหกรณ์ไดอ้ยา่งสะดวกทัว่ถึงตามกฎเกณฑท่ี์เป็นไปตามกรอบนโยบายธรร
มาภิบาล มีการก าหนดบทบาทหนา้ท่ีความรับผดิชอบ ลกัษณะของการตดัสินใจ ผลการด าเนินงานท่ี
มีความเก่ียวขอ้งกบัประเด็นต่าง ๆ ท่ีมีนยัส าคญั รวมถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนหรือมีแนวโนม้จะเกิดข้ึน
จากการด าเนินงานของสหกรณ์ ซ่ึงคณะกรรมการด าเนินสหกรณ์ตอ้งตระหนกัถึงความส าคญัใน
การด าเนินธุรกิจตามหลกัธรรมาภิบาลหรือหลกัการบริหารกิจการท่ีดี จึงควรก าหนดแนวปฏิบติัใน
การเปิดเผยขอ้มูลของกรรมการ ผูบ้ริหาร และเจา้หนา้ท่ี โดยผูมี้อ านาจในการเปิดเผยขอ้มูลอาจเป็น
ผูจ้ดัการหรือผูบ้ริหารท่ีไดรั้บมอบหมายให้ท าหน้าท่ีแทน สามารถพิจารณาและตดัสินใจเก่ียวกบั
รายละเอียดของขอ้มูลท่ีจะเปิดเผย ซ่ึงสามารถช้ีแจงขอ้มูลดว้ยตนเองหรือมอบหมายให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
เป็นผูช้ี้แจงก็ได ้อีกทั้งมีอ านาจในใหข้่าวสาร เผยแพร่ขอ้มูลส าคญัของสหกรณ์ และสามารถตอบขอ้
ซักถามของสมาชิกผูถื้อหุ้นหรือผูมี้ส่วนได้เสียได้ ส าหรับขอ้มูลของสหกรณ์ท่ีเปิดเผยนั้นตอ้งมี
ความถูกตอ้งครบถ้วน และสามารถแจกแจงขอ้มูลต่าง ๆ ให้ชัดเจนและเป็นปัจจุบนั รวมถึงการ
รายงานขอ้มูลให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งตามความถ่ีในก าหนดเวลา ส่วนขอ้มูลภายในท่ีเป็นข้อมูล
ส่วนบุคคลมีผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของสมาชิกหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียจะเปิดเผยไดต่้อเม่ือขอ้มูล
นั้นตอ้งไดรั้บความยินยอมจากเจา้ของขอ้มูลหรือมีการเผยแพร่อยา่งเป็นทางการต่อสาธารณะแลว้ 
หา้มเปิดเผยขอ้มูลของสหกรณ์ท่ียงัไม่มีผลสรุปหรือยงัไม่ถึงก าหนดเวลาท่ีตอ้งเปิดเผย หรือขอ้มูลท่ี
หากเปิดเผยจะมีผลกระทบต่อสหกรณ์ในดา้นการด าเนินงาน ช่ือเสียง ภาพลกัษณ์ หากการเปิดเผย
ขอ้มูลมีขอ้ผิดพลาด คลาดเคล่ือนจากขอ้เท็จจริง หรือมีการตีความ หรือแปลความหมายไม่ถูกตอ้ง
อย่างมีนยัส าคญัให้ผูท่ี้มีอ านาจในการเปิดเผยขอ้มูลหรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายด าเนินการแกไ้ขหรือ
ช้ีแจง เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจท่ีถูกตอ้ง ในกรณีท่ีมีข่าวลือหรือมีเหตุการณ์ท่ีมีนยัส าคญัไม่วา่ทางบวก
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หรือทางลบ ให้ผูจ้ดัการสหกรณ์หรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายให้ท าหน้าท่ีแทนรับผิดชอบช้ีแจงขอ้มูล
และขอ้เท็จจริงท่ีควรตอ้งแจง้ผ่านช่องทางการเปิดเผยต่าง ๆ เพื่อให้เกิดความเขา้ใจท่ีถูกตอ้ง และ
เพื่อประโยชน์แห่งการบริหารกิจการท่ีดีให้กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นผูรู้้ขอ้มูลภายใน
ของสหกรณ์ดีไดถื้อปฏิบติัเร่ืองการใชข้อ้มูลภายในอยา่งเคร่งครัด  
   (4) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) หมายถึง การกระจายโอกาสใหป้ระชาชน
มีส่วนร่วมโดยการใหข้อ้มูล แสดงความคิดเห็น ใหค้  าแนะน า ปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั และ
ร่วมตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีจะส่งผลกระทบต่อวถีิชีวติและความเป็นอยู ่ 
   จากการทบทวนวรรณกรรม Cohen and Uphoff (1981, p. 6) ไดใ้ห้ความหมายการ
มีส่วนร่วมของชุมชนวา่ สมาชิกของชุมชนตอ้งเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งใน 4 มิติ ไดแ้ก่ การมีส่วนร่วม
การตดัสินใจว่าควรท าอะไรและท าอย่างไร การมีส่วนร่วมเสียสละในการพฒันา รวมทั้งลงมือ
ปฏิบติัตามท่ีไดต้ดัสินใจ การมีส่วนร่วมในการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากการด าเนินงาน 
และการมีส่วนร่วมในการประเมินผลโครงการ สอดคลอ้งกบัแนวความคิดของ Elton Mayo ซ่ึงได้
ท าการศึกษา Hawthorne Studies เป็นเวลา 5 ปี พบว่าสภาพเง่ือนไขการท างานไม่มีผลต่อผลผลิต
ของการท างาน แต่ปัจจยัทางสังคมจิตวิทยาต่างหากท่ีส่งผลต่อผลผลิตขององค์กรให้เพิ่มข้ึน เช่น 
ความรู้สึกเป็นเจา้ของร่วมกนัจะช่วยยึดเหน่ียวระหว่างกลุ่มด้วยกนั ในภาคสหกรณ์นั้น พบว่าใน
ทศวรรษ 1950 และ 1960 มีการสร้าง “สหกรณ์” โดยหวงัว่ารัฐบาลและผูน้ าจะใช้เป็นเคร่ืองมือ
พฒันาชุมชน ปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อเพิ่มมาตรฐานในการด ารงชีวิตของคนจน
ในชนบทตามอุดมการณ์ประชาธิปไตยโดยเนน้การมีส่วนร่วมของสมาชิกท่ีเป็นผูรั้บประโยชน์ แต่
ในความเป็นจริงหน่วยงานของรัฐกลบัตั้งสหกรณ์แบบระบบราชการ ขาดการส่งเสริมมาตรการมี
ส่วนร่วม เช่น ขาดการวางแผนจากล่างข้ึนบน ออกแบบไม่ตรงกบัความตอ้งการของประชาชน ขาด
ความยืดหยุ่น ข้าราชการไม่เต็มใจพฒันา ผูรั้บบริการมีส่วนร่วมไม่มาก เป็นเหตุให้การจัดตั้ ง
สหกรณ์ไม่เป็นไปตามความคาดหวงั ฉะนั้น การมีส่วนร่วมของสมาชิกสหกรณ์ถือเป็นกลไกหน่ึงท่ี
ท าให้เกิดการพฒันาท่ีย ัง่ยืนของสหกรณ์ เพราะจะท าให้สมาชิกมีโอกาสในการแสดงความคิดเห็น 
ด าเนินการ หรือเขา้ร่วมกิจกรรม ซ่ึงจะท าให้เกิดคุณค่าและลดความขดัแยง้ในการด าเนินการและ
การบริหารจดัการสหกรณ์ใหบ้รรลุวตัถุประสงค์  (เรืองวทิย ์เกษสุวรรณ, 2558)  
   หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) น้ี พบว่าไดมี้องค์กรระหว่างประเทศน ามาใช้
ในการบริหารจดัการองคก์รท่ีดี ไดแ้ก่  UNDP ท่ีเนน้ให้ทุกคนควรมีสิทธ์ิมีเสียงในการตดัสินใจทั้ง
โดยทางตรงหรือผ่านทางสถาบนัตวัแทนอนัชอบธรรมของตน โดยการมีส่วนร่วมท่ีเปิดกวา้งนั้น
ตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานของการมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มและการแสดงความคิดเห็น รวมถึงสามารถ
เขา้มีส่วนร่วมอย่างมีเหตุผลในเชิงสร้างสรรค์ ดา้น ADB ก็มุ่งเน้นให้ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายไดเ้ขา้มามี
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ส่วนร่วมในการกระท าและเป็นผูร่้วมมือ (Agents) ในการสร้างงานดว้ยกนั ร่วมก าหนดนโยบาย
และการด าเนินการต่าง ๆ ท่ีจะก่อให้เกิดความเป็นเจ้าของ (Ownership) และเป็นไปตามความ
ต้องการของคนส่วนใหญ่ ซ่ึงถือว่าเ ร่ืองน้ีเป็นหัวใจของการพัฒนา (Heart of Development) 
นอกจากน้ียงัมี UNESCAP UNESCO ส่วนองคก์รของไทยมีการก าหนดไวใ้น (1) พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545, (2) พระราชกฤษฎีกา
ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 (3) หลกัธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555 (4) หลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดี (Corporate 
Governance Code: CG Code) ของส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์
ซ่ึงการมีส่วนร่วมน้ียงัสอดคลอ้งกบัหลกัการสหกรณ์สากลของ ICAในหลกัการศึกษา การฝึกอบรม 
และสารสนเทศ (Education, Training and Information) ท่ีสหกรณ์พึงให้การศึกษาฝึกอบรมและ
ข่าวสารแก่มวลสมาชิกและบุคลากรทุกระดบัเพื่อให้สามารถมีส่วนช่วยพฒันาสหกรณ์ของตนได้
อย่างมีประสิทธิผล และสามารถให้ข่าวสารแก่สาธารณชนในเร่ืองคุณลกัษณะและคุณประโยชน์
ของสหกรณ์ได้ ทั้ งย ังสอดคล้องกับหลักการควบคุมโดยสมาชิกตามหลักประชาธิปไตย 
(Democratic Member Control) ท่ีสหกรณ์เป็นองคก์รท่ีควบคุมโดยมวลสมาชิกผูซ่ึ้งมีส่วนร่วมอย่าง
แข็งขนัในการก าหนดนโยบายและตดัสินใจตามหลกัประชาธิปไตย ผูท่ี้ไดรั้บการเลือกเป็นผูแ้ทน
สมาชิกทั้งบุรุษและสตรีตอ้งรับผดิชอบต่อมวลสมาชิก   
  การมีส่วนร่วม (Participation) เป็นการมุ่งเน้นให้ผูเ้ก่ียวข้องมีความเช่ือใจกันท่ีจะ
น าไปสู่พฤติกรรมการร่วมมือ เช่ือมโยง แบ่งปันความรู้ ทรัพยากร และประสบการณ์ซ่ึงกนัและกนัทั้ง
จากภายในและภายนอกองคก์ร เพื่อให้เกิดองคค์วามรู้ เกิดการบูรณาการในการบริหารจดัการและ
การก ากบัดูแลระบบสหกรณ์ร่วมกนั พฒันากลไกและระบบการรายงาน (Monitoring and Tracking 
Report) ให้เป็นเคร่ืองมือส าคญั (Priority Tool) เพื่อการส่ือสารสองทาง (Two-Way Communication) 
ให้ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ สมาชิกผูถื้อหุ้น คณะกรรมการผูก้  าหนดนโยบาย เจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติั และ
บุคคลท่ีสาม (Third Party) ทั้งท่ีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียและผูเ้ก่ียวขอ้งสามารถรับขอ้มูลท่ีเป็นปัจจุบนั มี
ลกัษณะเดียวกนัตามมาตรฐาน สามารถสร้างวฒันธรรมความไวเ้น้ือเช่ือใจกนั (Trust Culture) ส่งผล
ให้เกิดการมีส่วนร่วมเป็นรูปธรรมท่ีโปร่งใสต่อสาธารณะในลกัษณะตรวจสอบถ่วงดุลมากข้ึนผา่น
การรับรู้ รับฟัง และมีปฏิกิริยาตอบสนอง โดยใชห้ลกัแสวงหาความเห็นพอ้ง แสดงความคิดเห็นต่อ
กิจกรรมของสหกรณ์ท่ีมีผลกระทบต่อความเป็นอยูข่องสมาชิกในสหกรณ์ 
   จากการสัมภาษณ์เชิงลึกในประเด็นการมีส่วนร่วม ผูใ้ห้สัมภาษณ์อธิบายโดยรวมว่า 
หลกัการมีส่วนร่วมเป็นหลกัการท่ีส าคญัท่ีเปิดโอกาสให้เจา้ของมาตรวจสอบติดตาม รวมถึงให้นโยบาย
ในที่ประชุมภายใตก้ารผูกพนักบัหลกัประชาธิปไตย ท าให้การบริหารจดัการเกิดความเสมอภาค
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เท่าเทียมกนั มีบรรยากาศอ านวยต่อการจดัการในลกัษณะธรรมาภิบาล สามารถใชใ้นการด าเนินงาน
ทั้งภาครัฐและเอกชนท่ีมุ่งตอบสนองความพอใจให้ผูรั้บบริการคือประชาชน ในสหกรณ์ก็เช่นกนั 
จะท าอยา่งไรให้สมาชิกผูถื้อหุ้นเป็นเจา้ของเกิดความพึงพอใจมากท่ีสุด ทางออกจึงตอ้งชกัชวนเปิด
โอกาสใหเ้ขาไดเ้ขา้มาเก่ียวขอ้ง มาร่วมแสดงความเห็น วางแผน ตดัสินใจโดยเสรีในการด าเนินการ
นั้นเพื่อแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึน หรือหาทางออกท่ีดีท่ีเป็นประโยชน์กบัมวลสมาชิกสหกรณ์ ผูมี้ส่วนได้
เสีย รวมถึงประชาชนมากท่ีสุด แต่สหกรณ์ในบา้นเรายงัขาดการประสานความร่วมมือต่อกนัจึงขาด
การมีส่วนร่วม เช่น มหาวิทยาลยัมีหน้าท่ีผลิตความรู้ดา้นสหกรณ์ กรมส่งเสริมสหกรณ์ก็มีหน้าท่ี
ส่งเสริมพฒันา สหกรณ์ก็มีหน้าท่ีด าเนินงานซ่ึงไม่ได้มาเช่ือมร้อยต่อกนั ท าให้บุคลากรท่ีเขา้สู่
ขบวนการสหกรณ์ขาดศกัยภาพและประสิทธิภาพ  

   การท่ีสหกรณ์มีการบริหารและด าเนินกิจการโดยการมีส่วนร่วมของสมาชิกและผู ้
มีส่วนเก่ียวขอ้งไดต้ามแผนงานในแต่ละภารกิจและระยะเวลาท่ีก าหนด เป็นการสร้างความเช่ือมัน่ 
ความไวว้างใจ สามารถตอบสนองต่อความขดัแยง้หรือความตอ้งการของความตอ้งการของสมาชิก
และผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียท่ีมีความหลากหลายและความแตกต่างกนั ซ่ึงสหกรณ์ตอ้งมีการก าหนด
นโยบายเป้าหมายและหลกัเกณฑ์ (Regulatory) การมีส่วนร่วมท่ีชดัเจน มีแนวทางสอดคลอ้งเป็นไป
ในทิศทางเดียวกนักนัทั้งระบบสหกรณ์ เช่น ตอ้งการมีส่วนร่วมเร่ืองอะไร เพื่ออะไร เป็นตน้ รวมถึง
มีแผนงานเชิงยุทธศาสตร์ระยะยาวของการมีส่วนร่วม โดยการก าหนดภาระหนา้ท่ีหรือขั้นตอนการ
ด าเนินงานและมอบหมายงานแก่บุคลากรให้เหมาะสมกบัปริมาณและคุณภาพของงานท่ีท า มีการ
ถ่ายโอนอ านาจ การตดัสินใจ การใชท้รัพยากร และภารกิจเพื่อให้ด าเนินการแทนโดยมีอิสระตาม
สมควร มีการด าเนินการตามแผนกลยทุธ์และแผนปฏิบติังานประจ าปีเก่ียวกบัการพฒันาการมีส่วน
ร่วมของสมาชิกและผูเ้ก่ียวขอ้งให้ครบถว้นตามมาตรฐานระยะเวลาในแต่ละภารกิจ มีช่องทางของ
การมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการครบถว้นและมีประสิทธิผล รวมทั้งมีการรับฟังขอ้คิดเห็นจาก
กลุ่มบุคคลท่ีไดรั้บประโยชน์และเสียประโยชน์หรือกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบโดยตรงดว้ยวิธีการน า
หลกัการมุ่งเนน้ฉนัทามติหรือการแสวงหาความเห็นพอ้งของคนส่วนใหญ่ซ่ึงอาจมิใช่การออกเสียง
ลงคะแนนแต่เพียงอยา่งเพียงแต่เป็นความเห็นพอ้งตอ้งกนัหรือขอ้ตกลงร่วมกนัของคนส่วนใหญ่มา
ใชเ้ป็นกระบวนการพิจารณาตดัสินใจเพื่อสรุปขอ้คิดเห็นหรือปัญหาต่าง ๆ ไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล     

   ในบริบทของการบริหารกิจการสหกรณ์ท่ีดีนั้น แนวคิดการมีส่วนร่วมเชิงบูรณาการ
เป็นแนวคิดท่ีมุ่งเน้นให้ผูบ้ริหารสหกรณ์ท่ีรับผิดชอบตอ้งมีความไวเ้น้ือเช่ือใจกนั (Trust) ร่วมกนั
ส่งเสริมใหเ้กิดการปฏิบติัต่อผูส้มาชิกหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียโดยสุจริตและเท่าเทียมกนั (Equitable 
Treatment) ท่ีจะน าไปสู่พฤติกรรมการร่วมมือระหวา่งกนัของบุคคลดว้ยการแบ่งหนา้ท่ีกนัท าอย่าง
เป็นระบบเพื่อน าไปสู่เป้าหมายร่วมกนั ซ่ึงลกัษณะขององค์กรสหกรณ์ท่ีเป็นคณะบุคคลร่วมกนั
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ด าเนินกิจการตามประเภทของสหกรณ์เพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกสหกรณ์
โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัตามหลกัการสหกรณ์นั้น เป็นการบริหารกิจการแบบมี
ส่วนร่วม (Participative Management) ท่ีเป็นรูปธรรมชดัเจนท่ีมีกระบวนการตดัสินใจด าเนินการ
ของผูบ้ริหารอนัได้แก่ คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เปิดโอกาสให้สมาชิกสหกรณ์หรือฝ่าย
จดัการซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไดมี้ส่วนร่วมมือร่วมใจกนัในการบริหารสหกรณ์ในลกัษณะการท างาน
เป็นทีม ท่ามกลางบรรยากาศแห่งความเป็นประชาธิปไตย เปิดโอกาสให้สมาชิกและผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ได้เขา้ร่วมในการรับรู้ ร่วมแสดงความเห็นทศันะ ร่วมตดัสินใจในการบริหาร ร่วมด าเนินการ 
ร่วมตรวจสอบการท างาน และร่วมรับผลท่ีเกิดข้ึน ก่อให้เกิดการท างานเชิงสร้างสรรค์ มีความ
รับผดิชอบร่วมกนัในงานท่ีท าเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด เพราะหลกัการมีส่วน
ร่วมจะเกิดเสียงขา้งมาก (Plurality) ท าให้หลกัการประชาธิปไตยมีคุณค่าอย่างแทจ้ริง ซ่ึงส่งเสริม
หรือมุ่งเน้นให้ผูป้ฏิบติังานทุกระดับได้มีส่วนตดัสินใจเก่ียวกับปัญหา สาเหตุของปัญหา และ
แนวทางการแกปั้ญหาร่วมกนั เป็นการจูงใจให้บุคคลผูป้ฏิบติังานหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งไดมี้โอกาสมี
ส่วนร่วมในการคิด ร่วมตดัสินใจ ร่วมปฏิบติังาน ร่วมรับผิดชอบ เพื่อพฒันางานท่ีปฏิบติัให้มี
คุณภาพสูงสุด อนัจะน าไปสู่เป้าหมายขององคก์รท่ีจะช่วยลดปัญหาขอ้ขดัแยง้และสร้างแรงจูงใจใน
การท างานให้เกิดประโยชน์สูงสุด จึงตอ้งมีการด าเนินการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร การรับฟัง และ
บริหารจดัการข้อคิดเห็นของสมาชิก รวมถึงติดตามตรวจสอบการปฏิบติังานของสหกรณ์โดย
สมาชิก และอบรมและเสริมสร้างศกัยภาพการมีส่วนร่วมของสมาชิก 
   การขาดหลกัการบริหารกิจการท่ีดีท่ีใช้ในการด าเนินงานและการบริหารจดัการ 
หรือการก ากบัดูแลกิจการสหกรณ์ในปัจจุบนั มีผลกระทบตามมาหลายดา้น ซ่ึงจากการสัมภาษณ์เชิง
ลึก พบวา่ การขาดการมีส่วนร่วมน่าจะเป็นสาเหตุหน่ึงท่ีท าใหเ้กิดปัญหาการทุจริตในสหกรณ์ มีการ
ตรวจสอบก ากบัควบคุมภายใน (Internal Control) ท่ีหละหลวม โดยหลกัสมาชิกจะตอ้งเลือกผูต้รวจ
สอบกิจการท่ีมีศกัยภาพเพื่อมาตรวจสอบถ่วงดุลกบัคณะกรรมการ แต่สหกรณ์ไทยท าเพียงรูปแบบ
ท่ีขาดเน้ือหา ขาดความเป็นเจา้ของท่ีแทจ้ริง คนในขบวนการสหกรณ์จ านวนมากยงัขาดความเขา้ใจ
วา่เร่ืององค์รวมของสหกรณ์จึงให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมบริหารกิจการน้อยเกินไป หรือยงั
เน้นธุรกิจแบบสหกรณ์ท่ีมีขอ้จ ากดัจนไม่สามารถแข่งขนัการให้บริการได ้ทั้งยงัไม่ยอมรับค าว่า
ธุรกิจหรือน าการบริหารจดัการแบบสากลมาใชจึ้งท าให้ไม่เห็นความส าคญัของ Good Governance 
รวมถึงเหตุท่ีกฎเกณฑ์ของการบริหารกิจการสหกรณ์ก าหนดให้กรรมการต้องมีวาระและต้อง
ผลดัเปล่ียนหมุนเวียนกนัถ่ายทอดจากรุ่นสู่รุ่น ในขณะท่ีผูน้ าขาดการศึกษา ขาดองคค์วามรู้ในเร่ือง
สหกรณ์อยา่งแทจ้ริง จึงท าให้สหกรณ์เติบโตแบบไร้ทิศทางในขั้นตอนการพฒันาในระดบัมหภาค
ที่ช ัดเจน การบริหารสหกรณ์จึงเป็นเพียงการมีวางแผนระยะสั้ นหรือเพียงการมีมาตรการ
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แก้ปัญหาเฉพาะหนา้เร่ืองนั้น ๆ ผูมี้ส่วนไดเ้สียในสหกรณ์มีแนวคิดมุมมองสหกรณ์ท่ีดีเลิศเกินไป
จึงเช่ือมัน่ไวว้างใจต่อผูท่ี้เลือกมาบริหารกิจการสหกรณ์โดยขาดระบบการก ากบัดูแลต่อสถานการณ์
ท่ีเปล่ียนแปลงไป เช่นการเขา้ไปก าหนดนโยบายหรือติดตามดูแลในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัตนเอง ส่วน
ผูส้อบบญัชีที่เป็นด่านสุดทา้ยยงัขาดความละเอียดรอบคอบและความอิสระในการตรวจสอบอยู่ 
จึงน่าเป็นห่วงสถานการณ์สหกรณ์ไทยในอนาคต เพราะบางสหกรณ์หลงทางอยู ่หากสหกรณ์บาง
แห่งยงักระโจนเขา้ไปท าธุรกิจโดยละทิ้งอุดมการณ์ หลกัการ และวธีิการสหกรณ์ กรรมการตอ้งการ
เพียงการไดรั้บการเลือกตั้ง สมาชิกตอ้งการเพียงเงินปันผล เฉล่ียคืนมาก ๆ ถึงเวลาตอ้งปรับแก้กนั
อยา่งเร่งด่วนหรือยงั อนาคตจะไม่เหมือนอดีตท่ีผา่นมา การปล่อยไปเร่ือย ๆ ไม่ใชว้ธีิการแกปั้ญหาท่ีดี 
   ส่วนปัญหาหลกัของสหกรณ์ในภาคการเกษตร คือ การขาดองคค์วามรู้ ความเขา้ใจ
ในการบริหารจดัการสหกรณ์ ขาดแคลนบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ นโยบายการสนบัสนุน
จากภาครัฐไม่ชดัเจนและไม่ปฏิบติัจริง ไม่มีผูบ้ริหารภาครัฐท่ีทุ่มเทให้กบังานสหกรณ์แทจ้ริงท าให้
ขาดความต่อเน่ือง กฎหมายสหกรณ์หลายประการท่ียงัไม่เอ้ือให้กบัสหกรณ์อยา่งแทจ้ริง โดยเฉพาะ
ภาคการเกษตรท่ีไม่เอ้ือให้กบัเกษตรกรอยา่งแทจ้ริง การถูกกีดกนัทางการคา้หรือการสนบัสนุนให้
ซ้ือสินคา้จากสหกรณ์ หากรัฐมีนโยบายสนบัสนุนให้หน่วยราชการซ้ือสินคา้จากสหกรณ์จะช่วย
สมาชิกไดม้ากโดยเฉพาะการผลิตหรือแปรรูปแลว้มีแหล่งทางการตลาด ภาครัฐท่ีบริโภคสินคา้ทั้ง
ขา้ว หมู เน้ือ ไก่ ไข่ นม หรือการขาดเงินทุนดอกเบ้ียต ่า การจดัตั้งสหกรณ์ของไทยมกัเน้นเร่ือง
ปริมาณท่ีใหญ่โต มีเงินมาก แต่ขาดคุณภาพ ไม่เขม้แข็ง ประกอบกบัการเนน้การจดัตั้งเชิงปริมาณ
มากเกิน หลายท่ีไม่มีความพร้อม หรือเป็นไปในเชิงนโยบายของรัฐท่ีไม่ใช่ความต้องการของ
สมาชิกอยา่งแทจ้ริง ท าใหมี้ความอ่อนแอ ไม่เขม้แขง็ ขอ้มูลจากรมตรวจบญัชีสหกรณ์วา่ส้ินปี 2561 
สหกรณ์การเกษตรจ านวนทั้งส้ิน 4,000 กวา่สหกรณ์ แต่ด าเนินกิจการ (Active) ประมาณ 7,700 แห่ง 
มีปัญหาเร่ืองบญัชีจ านวน 2,222 แห่ง มีระดบัท่ีแยสุ่ดคือไม่มีเอกสารบญัชีเลย หรือไม่ไดจ้ดัท าบญัชี 
หรือจดัท าไม่เรียบร้อย หรือจดัท าแต่ท าบญัชีผิด โดยปัญหามาจากการเร่งจดัตั้งสหกรณ์ หรือตั้งมา
เหมือนกลุ่มเฉพาะกิจ หรือตั้งมาเพื่อรองรับนโยบายทางการเมือง จึงเป็นสหกรณ์เทียม มีสหกรณ์
การเกษตรท่ีตั้งข้ึนมาแลว้หลอกขายตัว๋ปุ๋ยจนเกิดการเสียหายมาแลว้หลายแห่ง  
   จากการศึกษาเปรียบเทียบโครงสร้างขบวนการสหกรณ์ไทยกบัขบวนการสหกรณ์
ในประเทศญ่ีปุ่นไดว้ิเคราะห์ถึงจุดอ่อนจุดแข็งในขบวนการสหกรณ์และจากการเก็บขอ้มูลเชิงลึก
จากผูเ้ก่ียวขอ้งดา้นการสหกรณ์ พบวา่มีปัญหาส าคญัท่ีเป็นอุปสรรคในการพฒันาขบวนการสหกรณ์
ของไทย ไดแ้ก่ ปัจจยัดา้นความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองการสหกรณ์ของบุคลากรยงัขาดหรือยงัมีไม่
เพียงพอท่ีจะใชป้ฏิบติังานในฐานะมืออาชีพไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ถึงแมว้า่จะมีหลายหน่วยงานท่ี
ท าหน้าที่ให้การส่งเสริมด้านการศึกษาอบรมในขบวนการสหกรณ์แต่ยงัไม่มีการแบ่งหน้าที่
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การฝึกอบรมวา่หน่วยงานใดรับผิดชอบในการจดัการอบรมระดบัใด การจดัอบรมจึงมีความซ ้ าซ้อน
กนั ประกอบกบัสหกรณ์ทั้งในประเภทเดียวกนัและต่างประเภทกนัไม่สามารถร่วมมือช่วยเหลือกนั
ในลกัษณะการเช่ือมโยงเครือข่ายในการท าธุรกิจร่วมกนัไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม จึงท าให้อ านาจการ
ต่อรองขาดประสิทธิภาพ เม่ือไม่เห็นความส าคญัจึงขาดการมีส่วนร่วม รวมถึงยงัไม่มีหน่วยงานท่ีท า
หนา้ท่ีในการพฒันาเทคโนโลยีสารสนเทศให้มีฐานขอ้มูลเก่ียวกบับุคลากรและสินคา้ในขบวนการ
สหกรณ์ให้เช่ือมโยงเป็นระบบเดียวกนั ส่วนสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยท่ีประกอบดว้ย
สมาชิกที่เป็นสหกรณ์มีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมกิจการสหกรณ์ทุกประเภททัว่ราชอาณาจกัร 
ให้มีความเจริญก้าวหน้าก็ไม่สามารถให้ความช่วยเหลือส่งเสริมสนับสนุนการด าเนินงานของ
สหกรณ์ไดอ้ยา่งทัว่ถึง ดา้นกฎหมายสหกรณ์มีหลายมาตราท่ีเป็นอุปสรรคในการพฒันาขบวนการ
สหกรณ์ 
   การท่ีหน่วยงานส่งเสริมสหกรณ์น าเร่ืองธรรมาภิบาลสหกรณ์มาใชก้็เป็นเร่ืองสั่ง
การหรือ Top down มากกวา่จะคิดเร่ืองการบริหารจดัการดว้ยตนเองของสหกรณ์ซ่ึงตอ้งมีการพึ่งพา
กนัเองในเครือข่ายโครงสร้างของขบวนการ โดยรัฐจะตอ้งไม่ก าหนดกฎเกณฑ์กติกาท่ีเคร่งครัดจน
ไม่สามารถช่วยเหลือหรือเช่ือมโยงกนัได ้เช่นยกเวน้การตั้งค่าเผือ่หน้ีสงสัยจะสูญของสหกรณ์ท่ีเขา้
ไปช่วยเหลือสหกรณ์ท่ีมีปัญหา เพื่อให้สหกรณ์มีสภาพคล่องทางการเงินท่ีเกิดจากการมีส่วนร่วม
ของขบวนการสหกรณ์เอง การน าหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้หมี้ผลต่อการปฏิบติั หากสหกรณ์เดินตาม
ค่านิยมสหกรณ์ก็จะเกิดธรรมาภิบาลท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัปฏิบติั เพราะองคป์ระกอบท่ีส าคญัคือการ
เปิดเผย (Openness) ซ่ึงนกัสหกรณ์ใหห้มายความรวมถึง Transparency และ Good Governance ดว้ย 
การพฒันาการหรือวิวฒันาการของสหกรณ์นั้นเม่ือไดรั้บการพฒันาแลว้ ขบวนการสหกรณ์ควรเป็น
อิสระอย่างมากจากภาครัฐในการก ากบั หากสหกรณ์โตข้ึน พฒันามากข้ึน Good Governance ควร
มาจากการส านึกของสหกรณ์เองมากข้ึน แต่ขอ้เท็จจริงวา่ภาครัฐยิ่งเขา้ใกลม้ากข้ึนเพราะดว้ยความ
เป็นห่วง โดยเฉพาะปัจจุบนักระทรวงการคลงัเข้ามาก้าวล่วงใกล้ชิดมากข้ึน ซ่ึงการก ากับหรือ
ควบคุมควรเป็นเพียงช่วงระยะเวลาหน่ึงเท่านั้น แลว้ปล่อยให้สหกรณ์เรียนรู้ดว้ยตนเอง มิใช่ก ากบั
จนเป็นนิสัยหรือเป็นประเพณี Good Governance ควรจะเกิดจากภายในหรือ Inside out เป็นส าคญั
เพราะจะเกิดความย ัง่ยืนกว่า Outside in การก าหนดให้มีการน าหลกัการบริหารกิจการท่ีดีมาใช้กบั
กิจการสหกรณ์ควรเป็นมาตรการบงัคบัตามกฎหมายหรือมาตรการสมคัรใจนั้น เห็นวา่ตอ้งมีกติกา
กลางออกมา มิใช่ว่าสหกรณ์จะไปคิดท ากนัเอาเอง หรือมีก็ได ้ไม่มีก็ได ้ควรจะมีขอ้ก าหนดและ
สามารถบงัคบัเป็นกฎหมายได ้โดยแบ่งความเขม้ขน้ตามขนาดหรือประเภทของสหกรณ์ ธรรมาภิบาล
สหกรณ์จะก าหนดเป็นขอ้ ๆ ก็ได ้เพราะสามารถ Check list ได ้แต่ตอ้งดูความเหมาะสมวา่สอดคลอ้งกนั
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หรือไม่ ส่วนใหญ่เป็นถอ้ยค ากลาง ๆ เวลาน ามาใชค้วรจะเป็นขอ้แนะน าหรือแนวทางท่ีควรปฏิบติั
วา่ประกอบไปดว้ยหลกัการอะไรบา้ง ซ่ึงยงัไม่เป็นถึงขอ้บงัคบั 
   (5) หลักความเสมอภาค (Equity) หมายถึง ความเคารพในสิทธิและการปฏิบติั
ต่อผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้น ๆ อย่างสุจริตและเท่าเทียมกนัหรือไม่เลือกปฏิบติั (Non-discrimination) 
ไม่มีการแบ่งแยกเพศ ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษา การฝึกอบรม และอ่ืน ๆ 
รวมถึงการใหโ้อกาสผูมี้ส่วนไดเ้สียมีส่วนร่วมอยา่งเป็นธรรม (Equitable Treatment and Participation) 
   จากการทบทวนวรรณกรรม พบว่าหลกัความเสมอภาคถือเป็นหลกัพื้นฐานของ
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยซ่ึ์งยอ่มไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัในฐานะ
ท่ีเป็นมนุษยโ์ดยมิตอ้งค านึงถึงคุณสมบติัอ่ืน ๆ อาทิ เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินก าเนิด เป็นตน้ ซ่ึงใน
ปัจจุบนัได้รับการรับรองอย่างชัดแจง้ในแนวคิดน้ีว่าบุคคลย่อมมีความเสมอภาคท่ีจะได้รับการ
รับรองและคุม้ครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกนั (Fairness) ซ่ึงหมายถึง “หลกัความเสมอภาค
เบ้ืองหน้ากฎหมาย” (Equality before the law) ท่ีเป็นการยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็นสาระส าคญั
ของความเป็นมนุษยท่ี์ติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่ก าเนิดและไม่อาจพรากไปได ้จึงถือเป็นหลกัท่ีควบคุมมิ
ให้รัฐใช้อ านาจของตนตามอ าเภอใจแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึง โดยรัฐตอ้งสามารถอธิบายไดว้า่
เพราะเหตุใดรัฐจึงกระท าการอนัก่อให้เกิดผลกระทบหรือเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคล
หน่ึงนั้นเป็นการเฉพาะ หากการให้เหตุผลไม่อาจรับฟังไดแ้สดงวา่การใชอ้  านาจของรัฐนั้นเป็นไป
ตามอ าเภอใจ ดงันั้นหลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัส าคญัในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนและสามารถน ามาตรวจสอบการใชอ้ านาจของรัฐไม่วา่จะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายตุลาการได ้
   จากการศึกษาทบทวนพบวา่ องคก์รระหวา่งประเทศท่ีไดมี้การน าหลกัความเสมอ
ภาค (Equity) น้ีมาใชใ้นการบริหารจดัการองคก์รท่ีดี ไดแ้ก่ UNDP ท่ีมุ่งให้ชายและหญิงทุกคนตอ้ง
มีโอกาสในการปรับปรุงสถานะหรือรักษาระดบัชีวิตความเป็นอยูข่องตนดว้ยความเสมอภาคและ
ความเที่ยงธรรม (Equity) ส่วน UNESCAP ก็เน้นความเสมอภาคเที่ยงธรรมที่ไม่ละเลยบุคคล
กลุ่มใดกลุ่มหน่ึง (Equity and Inclusiveness) และ UNESCO ก็ยึดหลกัความเสมอภาค (Equity and 
Inclusiveness) เช่นก ัน ด้านองค์กรของไทยก็มีการบญัญตัิเ ร่ืองหลักความเสมอภาคไวใ้น 
(1) พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ. 2546 
และ (2) หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555 แนวทาง
ธรรมาภิบาลของส านกังานคปภ. ซ่ึงหลกัความเสมอภาคน้ียงัสอดคลอ้งกบัหลกัสหกรณ์สากลของ 
ICA ในหลกัเปิดรับสมาชิกโดยสมคัรใจและเปิดกวา้ง (Voluntary and Open Membership) ท่ีสหกรณ์
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เป็นองคก์รแห่งความสมคัรใจท่ีเปิดรับบุคคลทั้งหลายท่ีสามารถใชบ้ริการของสหกรณ์ และเต็มใจ
รับผิดชอบในฐานะสมาชิกเขา้มาเป็นสมาชิกโดยปราศจากการกีดกนัทางเพศ ฐานะทางสังคม 
เช้ือชาติ การเมือง หรือศาสนา การปฏิบติัต่อสมาชิกทุกรายอย่างเท่าเทียมกนั ดว้ยความเสมอภาค 
โดยค านึงถึงสิทธิทุกคน เพราะสหกรณ์ยดึถือหลกัหน่ึงคนหน่ึงเสียง (One man one vote) ไม่วา่จะมี
หุ้นมากหรือน้อยก็ตามท่ีสอดคล้องกับหลักการควบคุมโดยสมาชิกตามหลักประชาธิปไตย 
(Democratic Member Control) อีกดว้ย   

การด าเนินงานสหกรณ์เป็นการเปิดโอกาสให้สมาชิกเขา้ถึงทรัพยากรและคุณค่าต่าง ๆ ท่ีมี
อยู่จ  ากัดได้อย่างเท่าเทียมกันบนพื้นฐานท่ีจะด ารงชีวิตอยู่อย่างสงบสุขและเท่าเทียมกันภายใต้
กฎหมาย ขอ้บงัคบั และระเบียบท่ีมีความสัมพนัธ์ขององค์ประกอบต่าง ๆ และความเช่ือมโยงกบั
สภาพแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพ ภายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกันตอ้งได้รับการ
ปฏิบติัโดยกฎเกณฑ์เช่นเดียวกัน สอดคล้องตามหลกัท่ีว่าสมาชิกย่อมเสมอภาคกันในกฎหมาย 
ขอ้บงัคบั และระเบียบโดยได้รับความปกป้องคุม้ครองอย่างเท่าเทียมกัน แต่ทั้งน้ีการปฏิบัติต่อ
สมาชิกตามหลกัความเสมอภาคนั้นย่อมตอ้งค านึงถึงเร่ืองประโยชน์โดยรวมขององค์กรสหกรณ์
เหนือประโยชน์ส่วนบุคคลหรือประโยชน์ของปัจเจกชน การใชห้ลกัความเสมอภาคในการบริหาร
และด าเนินกิจการของสหกรณ์สามารถด าเนินงานให้บรรลุเป้าหมายตามทฤษฎีองค์การ 
(Organization Theory) นัน่คือการก าหนดนโยบายการปฏิบติัต่อสมาชิกและผูมี้ส่วนไดเ้สียทุกราย
อย่างเท่าเทียมกนั เป็นธรรมต่อทุกฝ่ายดว้ยความเสมอภาค ไม่แบ่งแยก เช้ือชาติ สัญชาติ เพศ อายุ 
ศาสนา ความพิการ สถานศึกษา โดยค านึงถึงสิทธิและเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของสหกรณ์อย่าง
ถูกตอ้ง ครบถว้น และทนัเหตุการณ์ ไม่ว่าผูถื้อหุ้นรายใหญ่หรือผูถื้อหุ้นส่วนน้อย เพราะสหกรณ์
ยึดถือหลักหน่ึงคนหน่ึงเสียง (One man one vote)ไม่ว่าจะมีหุ้นมากหรือน้อยก็ตาม มุ่งเน้นการ
ป้องกนัการละเมิดสิทธิของสมาชิก การก ากบัดูแลให้ผูส้มาชิกไดรั้บการปฏิบติัและปกป้องสิทธิขั้น
พื้นฐานอยา่งเท่าเทียมกนัจึงเป็นเร่ืองส าคญั มีการสร้างกลไกดา้นความเสมอภาค การพฒันาศกัยภาพ
ของกรรมการและเจา้หน้าท่ีสหกรณ์ด้านความเสมอภาค มีการจดัท าฐานขอ้มูลสารสนเทศเพื่อ
สนบัสนุนดา้นความเสมอภาค รวมถึงการจดักิจกรรมส่งเสริมดา้นความเสมอภาค และการบูรณาการ
ความเสมอภาคเขา้กบัการก าหนดมาตรฐานของกระบวนการท างานและการให้บริการ ซ่ึงมนุษยจ์ะ
คาดหวงัความเสมอภาคในผลตอบแทนจากการท างานด้วยการเปรียบเทียบการท างานและ
ผลตอบแทนของตนเองกบัของผูอ่ื้นท่ีมีลกัษณะและอยูใ่นสถานการณ์แบบเดียวกนัตามทฤษฎีความ
เสมอภาค (Equity Theory) ของเจ สเตซีย ์อดมัส์ (J. Stacey Adams) ถา้ผลตอบแทนเสมอภาคกนั 
เขาก็จะยอมรับในความเป็นธรรมและมุ่งมัน่ท างานต่อไป ดว้ยเหตุน้ีจึงสามารถจูงใจมนุษยไ์ด้ดว้ย
การสร้างความเสมอภาคในผลตอบแทนจากการท างานของเขาเอง      
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   จากการสัมภาษณ์เชิงลึกในหลกัความเสมอภาค ผูใ้ห้สัมภาษณ์ไดใ้ห้ความเห็นว่า 
การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งอย่างเท่าเทียมกนัหรือไม่เลือกปฏิบติัในระบสหกรณ์นั้น โดยหลกั
ธรรมาภิบาลแลว้ การใหห้รือการรับบริการตอ้งดูท่ีตวัองคก์รท่ีผูบ้ริหารหรือผูด้  าเนินการในองคก์รก็
ต้องปฏิบติัตามหลักธรรมาภิบาลขององค์กรนั้นด้วยความซ่ือสัตย์ ต้องปฏิบติัต่อสมาชิกอย่าง
สมาชิกอยา่งเสมอภาค เท่ียงธรรม ตวัองคก์รเป็นนโยบายท่ีก าหนดโดยผูบ้ริหาร ส่วนการปฏิบติัเป็น
ตวับุคคล สหกรณ์ไทยมกัจะถูกก าหนดขอ้จ ากดัดา้นความเสมอภาคจากกฎหมายหรือผูมี้อ  านาจ ซ่ึง
จะต่างกบัสหกรณ์ในหลายประเทศ เช่น ประเทศองักฤษ หรือประเทศญ่ีปุ่นท่ีสหกรณ์สามารถ
ด าเนินกิจการได้แทบทุกอย่างตามความตอ้งการของสมาชิกท่ีมีการก ากบัควบคุมโดยขบวนการ
สหกรณ์ดว้ยกนัเองอย่างเคร่งครัดดว้ยความตระหนกัในระเบียบวินยัหรือธรรมาภิบาลแมจ้ะไม่ได้
ก าหนดเป็นลายลกัษณ์อกัษรไวก้็ตาม ประกอบกบัมีเคร่ืองมือท่ีดีทั้งดา้นเทคโนโลยี ดา้นซอฟแวร์ท่ี
มีประสิทธิภาพเพื่อช่วยป้องกนัปัญหาเร่ืองความไม่โปร่งใสหรือการทุจริตท่ีอาจจะเกิดข้ึนเพราะมี
การตรวจสอบถ่วงดุลกนัเป็นอยา่งดี ซ่ึงการท่ีสหกรณ์อ่อนแอตอ้งดูท่ีผูก้  ากบัดูแลดว้ยวา่มีการปล่อย
ปละละเลยให้มีการจดัตั้งมาได้อย่างไร วิธีการท่ีจะก ากบัดูแลสหกรณ์เหล่าน้ีให้มีความเขม้งวด
ก็มกัจะเป็นการออกเกณฑ์ก ากบัท่ีเขม้งวดในภายหลงัท่ีส่งผลกระทบไปถึงสหกรณ์ท่ีปฏิบติัดีอยู่
แลว้ดว้ย ซ่ึงไม่มีความเสมอภาคต่อวิธีการปฏิบติั การใชม้าตรการบงัคบัหรือการใช้อ านาจท่ีส่งผล
กระทบต่อการปฏิบติัในวงกวา้งนั้นผูมี้อ  านาจสั่งการควรจะเป็นระดบันโยบายขององคก์รเพื่อความ
เป็นเอกภาพ มิใช่ให้ระดบัรอง ๆ ลงมา เช่น สหกรณ์จงัหวดัใช้อ านาจนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีไม่
เป็นไปตามมาตรฐานเดียวกนั ซ่ึงแต่ละคนแต่ละจงัหวดัก็จะใช้ดุลพินิจไปตามเหตุผลของตนเอง 
เกิดปัญหาในทางปฏิบติัดา้นความเสมอภาคกบัสหกรณ์แต่ละแห่งแต่ละพื้นท่ี การก ากบัดูแลจึงเป็น
ปัญหาทางโครงสร้างเช่นกนั การจดัระดบัหรือประเภทของปัญหาแลว้แกปั้ญหาตรงจุดโดยเน้นการ
ป้องกนัเป็นหลกัดว้ยการส่งเสริมให้ความรู้ สร้างความเขา้ใจใหมี้ความพร้อมในการท าหนา้ท่ี มีการ
ฝึกอบรมโดยอาจร่วมมือกบัสถาบนัการศึกษาโดยสหกรณ์เป็นผูอ้อกทุนค่าใช้จ่ายให้ส่วนหน่ึง 
สหกรณ์ตอ้งสร้างเงินทุนสะสมเพื่อการศึกษาทางสหกรณ์หรือพฒันาบุคลากรสหกรณ์ท่ีจดัสรรมา
จากก าไรสุทธิแลว้ออกระเบียบการใชจ่้ายทุนน้ี โดยเฉพาะสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์มีก าไรมากในแต่ละ
ปีตอ้งเป็นภาคบงัคบัให้จดัสรรก าไรเพื่อเป็นทุนพฒันาบุคลากรหรือจะเรียกช่ืออย่างไรก็ได้ ขั้น
ต่อไปอาจพฒันาถึงขั้นวิทยาลยัหรือมหาวิทยาลยัก็ได ้ขอ้เสนอแนะว่า ภาครัฐกบัภาคสหกรณ์ควร
จดัท าโครงการร่วมกันในเร่ืองหลักการของการบริหารกิจการท่ีดีของสหกรณ์  ควรแยกระดบั 
ประเภท ขนาดของสหกรณ์เพื่อด าเนินการตามหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์ 
เพราะบางสหกรณ์ขาดผูบ้ริหารเน่ืองจากการจ ากดัเง่ือนไขของกฎกติกา หรือกฎหมาย ควรออก
กฎกระทรวงในเร่ืองการจดัท าหลกัการของการบริหารกิจการท่ีดีของสหกรณ์ดงักล่าวเพื่อใหมี้ผลสู่



186 

การปฏิบติัอยา่งจริงจงั โดยการจดัตั้งเป็นกองทุนสะสมและสามารถจดัสรรจากก าไรเขา้กองทุนได้
ทุกปี  รัฐบาลอาจอุดหนุนงบประมาณหรือบุคลากรใหก้บัสหกรณ์ท่ีมีทุนนอ้ยหรือไม่มีก าไร 
   (6) หลักการมีฉันทานุมัติร่วม (Consensus Orientation) หมายถึง การแสวงหา
ขอ้ตกลงทัว่ไปท่ีเกิดจากการใชก้ระบวนการความเห็นพอ้งของคนส่วนใหญ่จากกลุ่มบุคคลผูมี้ส่วน
ไดเ้สียท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรง ซ่ึงเป็นความเห็นพอ้งตอ้งไม่มีขอ้คดัคา้นท่ียุติไม่ไดใ้นประเด็นท่ีส าคญั 
โดยฉนัทามติไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นความเห็นพอ้งโดยเอกฉนัท ์
   จากการทบทวนวรรณกรรม ฉันทานุมัติ หรือฉันทามติ หรือความเห็นพ้อง 
(Consensus) หมายถึง ความรู้สึกร่วมกนั (Feel together) เป็นขอ้ตกลงร่วมกนัท่ีมีลกัษณะเป็นการ
ยอมรับแบบเอกฉนัท ์(Unanimity) แต่ฉนัทามติไม่จ  าเป็นตอ้งหมายความวา่เป็นความเห็นพอ้งโดยเอก
ฉนัท ์หรือชนะกนัดว้ยการออกเสียงลงคะแนนเพียงอย่างเดียว หวัใจของความเห็นพอ้งมีสาระส าคญั
อยูท่ี่การหาขอ้ตกลงทัว่ไปภายในกลุ่มผูม้ีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวขอ้ง ซ่ึงเป็นขอ้ตกลงท่ีเกิดจาก
การใชก้ระบวนการเพื่อหาขอ้คิดเห็นจากกลุ่มบุคคลท่ีไดรั้บประโยชน์และเสียประโยชน์ โดยเฉพาะ
กลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบโดยตรงซ่ึงตอ้งไม่มีขอ้คดัคา้นท่ียติุไม่ไดใ้นประเด็นท่ีส าคญั  
   จากการศึกษาพบวา่ องคก์รสากลระหวา่งประเทศท่ีน าหลกัการมุ่งเนน้ฉนัทานุมติั
ร่วมในสังคม (Consensus Orientation) น้ีมาใช้ในการบริหารจดัการองค์กรที่ดี ได้แก่ UNDP 
ที่มุ่งเนน้การประสานความแตกต่างในผลประโยชน์ของฝ่ายต่าง ๆ เพื่อหาขอ้ยุติร่วมกนัอนัจะเป็น
ประโยชน์ต่อทุกฝ่ายไม่วา่จะเป็นนโยบายและกระบวนการขั้นตอนใด ๆ ใหม้ากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไป
ได ้นอกจากน้ียงัมี UNESCAP และ UNESCO อีกดว้ย ส่วนองค์กรของไทยมีการก าหนดหลกัการ
มุ่งเนน้ฉนัทานุมติัร่วมในสังคมไวใ้นหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุง
แกไ้ข พ.ศ. 2555 ซ่ึงหลกัน้ียงัสอดคลอ้งกบัหลกัการสหกรณ์สากลของ ICA ในหลกัการควบคุมโดย
สมาชิกตามหลกัประชาธิปไตย (Democratic Member Control) ท่ีสหกรณ์เป็นองคก์รประชาธิปไตย
ท่ีควบคุมโดยมวลสมาชิกผูซ่ึ้งมีส่วนร่วมอย่างแข็งขนัในการก าหนดนโยบายและตดัสินใจท่ีเป็น
ขอ้ตกลงหรือความเห็นพอ้งของคนส่วนใหญ่ซ่ึงอาจมิใช่ดว้ยการออกเสียงลงคะแนนดว้ยเสียงขา้ง
มากแต่เพียงอย่างเดียวก็ได้ ทั้งยงัไปสอดคล้องกบัหลกัการปกครองตนเองและความเป็นอิสระ
(Autonomy and Independence) ของสหกรณ์ท่ีเป็นองคก์รท่ีควบคุมโดยสมาชิก เพราะสหกรณ์มิใช่
องคก์รของรัฐหรือภาคธุรกิจเอกชน จึงควรมีการก ากบัจากรัฐเท่าท่ีจ  าเป็น แต่กระบวนการบริหาร
ตอ้งมีการก ากบัตรวจสอบและถ่วงดุลกนัเองให้มากท่ีสุด จึงจ าเป็นตอ้งอาศยัหลกัการมีส่วนร่วม 
และการตดัสินใจควรตอ้งใชห้ลกัฉนัทานุมติัร่วมกนัของคนหมู่มาก 
   จากการสัมภาษณ์เชิงลึกในประเด็นหลักการมีฉันทานุมัติร่วม ผูใ้ห้สัมภาษณ์
อธิบายวา่ การเปล่ียนผา่นจากการท่ีขบวนการสหกรณ์ยงัไม่เป็นระบบท่ีดีไดน้ั้นดว้ยการท่ีตอ้งสร้าง
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ความเขา้ใจให้เขามีความตระหนกั Good Governance เป็นองคป์ระกอบหน่ึงท่ีตอ้งพฒันาเน้ือในท่ี
เพิ่มประสิทธิภาพของการบริหารจดัการท่ีดี มีกลไกท่ีท าให้ทุกภาคส่วนสมประโยชน์ เช่นการ
เรียนรู้ ศึกษาอบรมท่ีต้องบ่มเพาะจากภายใน ส่วนการก ากับควบคุมเป็นเพียงส่วนหน่ึงเท่านั้น 
สหกรณ์ฟูมฟักเร่ืองการพฒันาคน ให้พฒันาประเทศชาติได ้เป็นเคร่ืองมือส่งเสริมประชาธิปไตย
อนัดบัตน้ ๆ ของประเทศ สมยัท่านอาจารยป์รีดี พนมยงค ์เป็นยุคท่ีสหกรณ์เติบโต รัฐบาลสมยันั้น
ใชส้หกรณ์เป็นเคร่ืองมือเผยแพร่ประชาธิปไตย เพราะเป็นรูปแบบท่ีสามารถเผยแพร่สู่ประชาชนได้
รวดเร็ว โดยใช้ประโยชน์จากความอิสระให้สามารถคิดเองท าเองได้ ท าให้คนมีคุณภาพได้ ซ่ึง
ทั้งหมดอยู่ใน Good Governance ในระบบสหกรณ์ไทยการใช้หลกัการมีฉันทานุมติัร่วมกนัยงัไม่
ค่อยเด่นชดัเท่าท่ีควร ยงัขาดการเจรจาตกลงให้เห็นพอ้งร่วมกนั มกัจะนิยมตดัสินดว้ยการออกเสียง
ลงคะแนนกนั การก ากบัดูแลสหกรณ์ของสมาชิกในปัจจุบนัมีบทบาทนอ้ยมาก ดว้ยเหตุท่ีสมาชิกให้
ความสนใจน้อย ขาดการมีส่วนร่วมท่ีแทจ้ริง เพราะการจดัตั้งสหกรณ์อยู่ในขอบเขตวงสัมพนัธ์
เดียวกนั จึงเกิดความเกรงใจกนั และการไม่ให้ความสนใจ จึงขาดการตรวจสอบถ่วงดุล ขาดความรู้
ความเขา้ใจในกฎกติกาของสหกรณ์ท่ีมีมากมาย จึงส่งผลถึงการขาดฉนัทามติร่วมในสังคมสหกรณ์
นั้นดว้น อีกทั้งขาดความเขา้ในการด าเนินการธุรกิจสหกรณ์ในแต่ละดา้นจึงเกิดความเส่ียงสูง และ
ผูบ้ริหารสหกรณ์ในปัจจุบนัหลายคนมีแนวคิดหารายไดห้รือผลตอบแทนเพื่อตนเองเป็นอาชีพ มิได้
ท าแบบตวัแทนของสมาชิก มีประโยชน์ต่างตอบแทนสูง จึงเป็นอุปสรรคในการบริหารจดัการ อีก
ทั้งระบบบญัชีท่ีไม่เป็นปัจจุบนัรวมถึงการจงใจทุจริตทั้งจากเจา้หน้าท่ีและกรรมการ หรือเกิดจาก
การรู้เท่าไม่ถึงการ เช่นการน าเงินไปลงทุนในธุรกิจโดยไม่ศึกษาหาขอ้มูลให้ถ่องแทก่้อน ดงันั้น 
หลกัการบริหารกิจการท่ีดีของสหกรณ์ควรเน้นหนักเร่ืองหลกัการมีส่วนร่วมของสมาชิกในการ
ด าเนินกิจการของสหกรณ์ตามบทบาทหน้าท่ีและเป็นไปตามหลกัประชาธิปไตยแลว้ การบริหาร
สหกรณ์ก็ควรจะหาข้อตกลงร่วมกนัทัว่ไปภายในกลุ่มสมาชิก คณะกรรมการหรือฝ่ายจดัการท่ี
เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น ๆ ก็จะเป็นไปหลกัการมีฉนัทานุมติัร่วมท่ีสอดคลอ้งกนั 
   (7) หลักภาระรับผิดชอบ (Accountability) หมายถึง การตระหนกัในสิทธิหนา้ท่ี 
ความส านึกในความรับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบ้านเมืองและการ
กระตือรือร้นในการแก้ปัญหา ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่างและความกล้าท่ีจะ
ยอมรับผลดีผลเสียจากการกระท าของตนเอง  
   จากการศึกษาทบทวนพบวา่ ความรับผิดชอบ มีค าท่ีใชใ้กลเ้คียงอยู ่2 ค  า คือ ค าวา่ 
หลักแห่งความรับผิดหรือภาระรับผิดชอบ (Accountability) หมายถึง การรับผิดชอบของการ
ด าเนินงานท่ีเกิดจากผลการกระท าของตนหรือการกระท าของผูอ่ื้นท่ีตนสั่งให้กระท าการนั้น ไม่วา่
ตนจะไดป้ระโยชน์หรือไม่ และค าว่า ความรับผิดชอบ (Responsibility) ซ่ึงหมายถึง การกระท าท่ี
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ตระหนกัถึงสิทธิหน้าท่ีของตนเองและมีความรับผิดชอบต่อการกระท าในบทบาทหน้าท่ีท่ีตนได้
กระท าไป พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถานแปลค าวา่ “ภาระรับผิดชอบ” เป็นความรับผิดชอบ
ในผลงาน หมายถึงความรับผิดชอบท่ีผูป้ฏิบติังานจะตอ้งถูกควบคุม ตรวจสอบ ช้ีแจงต่อสาธารณะ 
พร้อมรับผดิในผลการด าเนินการท่ีจะตามมาซ่ึงท่ีเป็นไดท้ั้งในทางบวกและทางลบของการตดัสินใจ
และการกระท าของตน ซ่ึง Accountability เป็นแนวทาง กลไก และขอ้ปฏิบติัซ่ึงผูท่ี้มีส่วนไดส่้วน
เสียในบริการใชป้ระกนัผลการงานปฏิบติัของตนในระดบัท่ีพอใจ ความพร้อมรับผิดเป็นคุณสมบติั
หรือทกัษะท่ีผูบ้ริหารพึงอนัแสดงออกเพื่อเป็นตวัช้ีการไดรั้บมอบหมายภารกิจท่ีจะน าไปปฏิรูปดว้ย
ความรับผดิชอบ เป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัในการเพิ่มประสิทธิผลของการจดัการท่ีมีการตรวจสอบ
และการรับผิดชอบองค์กร ผูน้ าท่ีมีธรรมาภิบาล มีวฒันธรรมการพร้อมรับผิดและส านึกในความ
รับผิดชอบจะตอ้งประกาศตนพร้อมท่ีจะให้สังคมหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งตรวจสอบการปฏิบติังานได ้เกิด
การประสานงานกนัระหวา่งสมาชิกในองคก์ร การสร้างมาตรฐานแสดงความรับผดิจะสามารถสร้าง
ความเช่ือมัน่หรือศรัทธาจากสาธารณชน ดงันั้น ภาระรับผิดชอบ (Accountability) จึงมีขอบข่าย
กวา้งกวา่ความรับผดิชอบ (Responsibility) 
   งานวิจัยหลายช้ินช้ีให้เห็นว่า สาเหตุท่ีปัจจัยด้านการสร้างระบบความพร้อม
รับผิดชอบยงัไม่คืบหน้าเท่าท่ีควร เป็นเพราะบุคลากรท่ีอยูใ่นหน่วยงานยงัคงมีทศันคติวิธีคิดแบบ
เก่า ยงัเคยชินกบัการปฏิบติังานและวิธีการสั่งการหรือตดัสินใจแบบเดิมท่ีเป็นการรวบอ านาจ เคย
ชินกบัการสั่งการตามสายการบงัคบับญัชา เป็นสาเหตุให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเคยชินกบัการถูกสั่งการ
และการปฏิบติังานตามค าสั่ง ขาดจิตส านึกในการท างาน เก่ียงงาน ขาดความรับผิดชอบในภารกิจ 
โดยเฉพาะภารกิจขององคก์รโดยส่วนรวม ดว้ยเหตุน้ีเองแมจ้ะมีการปรับเปล่ียนโครงสร้าง ภารกิจ 
และกระบวนการท างานทนัสมยั แต่หากมิไดมี้การปรับเปล่ียนทศันคติและโลกทศันของบุคลากร
ในองค์กร ตลอดจนเปล่ียนพฤติกรรมการท างานให้มีจิตส านึกในความรับผิดชอบแล้วก็จะมี
ประโยชน์นอ้ย ดว้ยเหตุน้ีจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งคิดคน้วธีิการเปล่ียนพฤติกรรมการท างานให้เป็น
แบบความพร้อมรับผิดชอบต่อส่ิงท่ีได้ตัดสินใจกระท าลงไป เพื่อน าองค์กรไปสู่องค์กรท่ีมี
ประสิทธิภาพและมี Accountable ต่อผูมี้ส่วนไดเ้สียสมดงัเจตนารมณ์ของธรรมาภิบาล  
   จากการศึกษาทบทวนพบว่า องค์กรระหว่างประเทศท่ีมีการน าหลกัภาระรับผิดชอบ 
(Accountability) น้ีมาใช้ในการบริหารจดัการองค์กรท่ีดี ได้แก่ World Bank ท่ีมุ่งถึงการมีสิทธ์ิมี
เสียงของประชาชนและภาระรับผิดชอบในผลการบริหาร (Voice and Accountability) เป็นเกณฑ์วดั
ถึงการเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัตั้ งรัฐบาลด้วยตนเองของประชาชน ทั้งบุคคลและส่ือมวลชนมี
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น (Freedom of Expression) ตลอดจนมีเสรีภาพในการร่วมสมาคม 
(Freedom of Association) และมีเสรีในการส่ือสาร (Free Media) ส่วน UNDP ก็มุ่งใหผู้มี้อ  านาจตดัสินใจ
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ทั้งในองค์กรภาครัฐ ภาคเอกชน หรือภาคประชาสังคมตอ้งมีภาระรับผิดชอบต่อสาธารณชนและ
ผูม้ีส่วนไดส่้วนเสียในสถาบนัของตน ดา้น ADB เนน้กระบวนการท่ีให้ขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ
ท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งแสดงความพร้อมรับผิดต่อผลการตดัสินใจในเชิงการบริหารจดัการงานของตน เพื่อ
เป็นการตอบสนองต่อการท่ีตนได้รับมอบอ านาจด าเนินการมา ไม่ว ่าจะมาจากนิติบุคคลหรือ
องค์กร (Entity หรือ Principal) ซ่ึงเป็นกลไกส าคญัยิ่งท่ีจะช่วยสร้างเสริมให้เจา้หนา้ท่ีปฏิบติังานท่ี
ได้รับมอบอ านาจมาได้อย่างเต็มก าลงัความสามารถ (Building Government Capacity)  และยงัมี 
UNESCAP น าหลกัน้ีมาใชด้ว้ย ส่วนองคก์รของไทยไดบ้ญัญติัหลกัภาระรับผิดชอบ (Accountability) 
ไวใ้น (1) พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 
(2) หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ปรับปรุงแกไ้ข พ.ศ. 2555 (3) แนวทาง
ธรรมาภิบาลของส านกังานคปภ. (4) หลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดี (Corporate Governance Code: 
CG Code) ของส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์นอกจากน้ีหลกัภาระ
รับผิดชอบยงัสอดคล้องกับหลักการสหกรณ์สากลของ ICA ในหลักความเอ้ืออาทรต่อชุมชน 
(Concern for Community) ซ่ึงการด าเนินงานสหกรณ์ท่ีนอกจากเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและ
สังคมของบรรดาสมาชิกแลว้ก็ยงัมีความรับผดิชอบต่อชุมชน สังคม และส่ิงแวดลอ้มอีกดว้ย  
   สาระส าคญัของกลไกการแสดงความพร้อมรับผิดต่อผลการบริหาร (Accountability) 
มีการพฒันาการน าไปใช้ให้มีประสิทธิภาพ มีขั้นตอน การปฏิบติัอยา่งมีบรรทดัฐานและเท่าเทียมกนั
ตามหลกันิติธรรม มีหลกัการและหลกัปฏิบติั ไดแ้ก่ 
    1) มีนโยบายและหลกัเกณฑ ์(Regulatory) ส าหรับการแสดงความพร้อมรับผิดต่อ
ผลการบริหารท่ีมีคุณภาพ มีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกบัแนวทางสากล (Benchmark) ท่ีมีแนวทางเป็นไป
ในทิศทางเดียวกนัทั้งระบบสหกรณ์  
    2) การประยุกต์หลักเกณฑ์การแสดงความพร้อมรับผิดต่อผลการบริหารให้มี
ลกัษณะเฉพาะเจาะจง สอดคลอ้งกบัพนัธกิจของสหกรณ์ 
    3) หลกัปฏิบติัในการน าความพร้อมรับผิดต่อผลการบริหารไปใช ้ไดแ้ก่ ก าหนด
กระบวนการมาตรฐาน (Standard Process) เพื่อให้หลักเกณฑ์น้ีตอบสนองต่อหลักการตรวจสอบ
ถ่วงดุลท่ีจะสร้างแนวคิดความโปร่งใสใหเ้ป็นรูปธรรม  

  ความพร้อมรับผิดชอบ เป็นความรับผิดชอบต่อผลการบริหารกิจการสหกรณ์ของ
ผูบ้ริหารท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจตามบทบาทอ านาจหนา้ท่ี กล่าวคือ เป็นกระบวนการท่ีเป็นมาตรฐาน
เดียวในระบบสหกรณ์ท่ีให้ผูบ้ริหารซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัหน้าท่ีตามต าแหน่งหน้าท่ีตอ้งเขา้สู่
กระบวนการแสดงความพร้อมรับผิดชอบต่อผลของการบริหารและการตดัสินใจของตนทั้งท่ีได้รับ
มอบหมายมาหรือหนา้ท่ีส่วนตวัดว้ยความส านึก ไม่อาศยัหรือยินยอมให้ผูใ้ดอาศยัต าแหน่งหน้าท่ี
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ในสหกรณ์เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพอ้ง การสร้างความตระหนกัยดึมัน่ในหลกั
จรรยาวิชาชีพของสหกรณ์ พึงรักษาปกป้องผลประโยชน์ของสมาชิกโดยรวม มีความรับผิดชอบต่อ
ความคาดหวงัของสมาชิกและผูม้ีส่วนเก่ียวขอ้ง สร้างความเช่ือมัน่ ความไวว้างใจให้แก่สมาชิก
และผูม้ ีส่วนได้เสีย โดยต้องตระหนักอยู่เสมอว่าได้รับความไวว้างใจและรับผิดชอบให้ดูแล
ทรัพย์สินของมวลสมาชิกจึงต้องมีความรอบคอบและครอบคลุมกลไกทั้งภายในและภายนอก
สหกรณ์ หลกัการความรับผิดชอบโดยยอมรับการตรวจสอบและพร้อมท่ีจะรับผิดชอบในผลการ
ตดัสินใจและการด าเนินกิจการท่ีมีผลกระทบต่อสหกรณ์ หรือกรณีกระท าการประมาทเลินเล่ออยา่ง
ร้ายแรงในการปฏิบติังาน หรือแสวงหาประโยชน์จากอ านาจหน้าท่ี ซ่ึงก่อให้เกิดความเสียหายแก่
สหกรณ์ สมาชิก หรือผูมี้ส่วนเก่ียวข้อง อนัเป็นการส่งเสริมให้ผูบ้ริหารเกิดการปฏิบัติอย่างมี
จริยธรรมอยูบ่นพื้นฐานของความซ่ือสัตย ์ยุติธรรม เคารพต่อหลกันิติธรรม (Respect for the rule of law) 
ในการด าเนินกิจกรรมของสหกรณ์ท่ีค านึงถึงผลประโยชน์และความตอ้งการของสมาชิกเป็นหลกั 
อยา่งไรก็ตาม พบวา่กลไกภายในสหกรณ์ท่ีผูบ้ริหารตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัสหกรณ์ 
เมื่อพบการกระท าความผิดทั้งโดยทุจริตหรือผิดขอ้บงัคบั หรือระเบียบค าสั่งท่ีเก่ียวขอ้งก็ตาม จะมี
การด าเนินการตามกระบวนการจากภายในสหกรณ์เอง หรือกระบวนการภายนอก เช่นจากนาย
ทะเบียนสหกรณ์ หรือการด าเนินคดี แต่กระบวนการความพร้อมรับผิดต่อผลการบริหารจาก
ผูรั้บผดิชอบยงัไม่มีความชดัเจน โปร่งใส และยงัไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอในทางปฏิบติัเท่าท่ีควรจะ
เป็นตามเจตนาของหลกัการน้ี   

  ในการด าเนินงานนั้น คณะกรรมการสหกรณ์ปฏิบติัหนา้ท่ีและใชดุ้ลพินิจอยา่งเป็นอิสระ
ในการพิจารณาตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ภายใตก้ฎหมาย ขอ้บงัคบั และระเบียบของสหกรณ์ 
โดยกรรมการแต่ละคนมีหนา้ท่ีและอิสระท่ีจะตั้งค  าถาม แสดงความคิดเห็น หรือคดัคา้นในกรณีท่ีมี
ความเห็นขดัแยง้ในเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อผลประโยชน์ของสหกรณ์ ตระหนกัถึงความรับผิดชอบ
และบทบาทต่อสมาชิกและผูมี้ส่วนไดเ้สียทุกฝ่าย ตลอดถึงชุมชน สังคม และส่ิงแวดลอ้มโดยมุ่งมัน่
ในการผสานประโยชน์ร่วมกนัเพื่อสร้างความมัน่คงอยา่งย ัง่ยืนให้กบัสหกรณ์ และท่ีส าคญัสหกรณ์
จะต้องมีนโยบายต่อต้านการทุจริตโดยไม่ยอมรับการให้หรือการรับของขวญั สินบน หรือ
ผลประโยชน์อ่ืนใดท่ีมีเจตนาจูงใจให้เกิดการด าเนินการหรือเกิดการกระท าการใด ๆ เพื่อแสวงหา
ประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย  ผูบ้ริหารตอ้งมีจรรยาบรรณและมีความมุ่งมัน่ในการ
ป้องกนัมิให้เกิดการทุจริต รวมถึงมีหน้าท่ีในการก าหนดแนวทางการปฏิบติัเพื่อการต่อตา้นการ
ทุจริต ป้องกนัและดูแลไม่ให้เกิดการทุจริตประพฤติมิชอบ หากพบการทุจริตหรือพบเหตุท่ีส่อไป
ทางทุจริตใหแ้จง้เหตุต่อผูบ้ริหารหรือผูเ้ก่ียวขอ้งทราบโดยเร็ว  
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  กลไกส าคญัหลักในการขบัเคล่ือนการบริหารงานอยู่ท่ีคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์ซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากสมาชิกท่ีถือไดว้่าเป็นผูไ้ด้รับการพิจารณาว่ามีความรู้ความสามารถ
และประสบการณ์ท่ีเหมาะสม นบัวา่เป็นเกียรติอยา่งยิง่ แต่เกียรติดงักล่าวก็น ามาซ่ึงหนา้ท่ีและความ
รับผดิชอบท่ีสูงในฐานะผูน้ าองคก์รสหกรณ์ จึงตอ้งมีความซ่ือสัตยสุ์จริตและปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความ
ระมดัระวงัโดยจะตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจในกิจการสหกรณ์ โดยเฉพาะกระบวนการท างาน ฐานะ
การเงิน และขอ้มูลท่ีมีความส าคญัทนัเหตุการณ์ แมส้หกรณ์จะไม่ใช่องคก์รธุรกิจเพื่อแสวหาก าไร
สูงสุด แต่สหกรณ์ก็ไม่ใช่องค์กรการกุศลหรือสาธารณะ ไม่ปล่อยให้ตกอยู่ใตก้ารครอบง าของ
ฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด ตอ้งรู้ถึงการด าเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพและการบริหารความเส่ียงต่อความลม้เหลว
ท่ีอาจจะเกิดข้ึน ซ่ึงในหลกัธรรมาภิบาลของเครดิตยูเน่ียน (4 Abuse of CU Governance) ของสภา
เครดิตยูเน่ียนโลกหรือ WOCCU ซ่ึงเป็นแนวทางท่ีให้ผูบ้ริหารสหกรณ์ควรตอ้งตระหนกัอย่างยิ่ง 
ได้แก่ การใช้อ านาจในทางท่ีผิด (Abuses of Power) การใช้ทรัพยากรในทางท่ีผิด (Abuses of 
Resources) การใช้ผลิตภณัฑ์และบริการในทางท่ีผิด (Abuses of Products and Service) และการ
บริหารทรัพยสิ์นในทางท่ีผดิ (Abuses of Institution) ซ่ึงหลกัเกณฑท่ี์เป็นเคร่ืองมือช่วยป้องกนัความ
ผิดพลาด ไดแ้ก่ (1) ความระมดัระวงัตามสมควร (2) ความซ่ือสัตยสุ์จริต (3) ความเขา้ใจในธุรกิจ
ขององคก์ร และ (4) หนา้ท่ีในการเขา้ประชุม (คู่มือส าหรับกรรมการสถาบนัการเงิน ธปท., ออนไลน์) 
จึงเป็นส่ิงท่ีผูบ้ริหารและผูเ้ก่ียวขอ้งตอ้งยึดถือปฏิบติัให้เกิดความรอบคอบในการปฏิบติังาน และ
หากเกิดผลลพัธ์ในประการใดก็พร้อมท่ีจะรับผดิต่อผลของการกระท าของตนไดท้นัที 
   จากการสัมภาษณ์เชิงลึกในประเด็น ผูใ้ห้สัมภาษณ์อธิบายวา่ความรับผิดชอบ ผูใ้ห้
สัมภาษณ์อธิบายโดยรวมว่า ปัจจุบนัประเด็นความรับผิดชอบท่ีเป็นจุดดอ้ยมากคือการท่ีสมาชิกท่ี
ขาดความตระหนกั (Awareness)ในบทบาทหนา้ท่ีท่ีจะส่งเสริมให้เกิดธรรมาภิบาลเพราะตนเองเป็น
เจา้ของกิจการสหกรณ์ แต่กลบัขาดการมีส่วนร่วมในธุรกิจ ขาดความรับผิดชอบตามสัญญา คณะกรรมการ
ก็ขาดความรับผดิชอบในบทบาทหนา้ท่ีนอกจากในเร่ืองนโยบายการบริหารจดัการแลว้ การส่งเสริม
ให้ความรู้แก่สมาชิกสหกรณ์เป็นเร่ืองส าคญัยิ่งท่ีจะตอ้งรับผิดชอบด าเนินการ ซ่ึงภาครัฐก็ตอ้งช่วย
สร้างบทบาทกระตุ้นส่งเสริม Awareness ดังกล่าวด้วยการให้ความรู้ทุกช่องทางโดยเฉพาะส่ือ 
Application ต่าง ๆ โดยช้ีให้เห็นถึงผลดี ผลเสียของการปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีของ
สมาชิกดงักล่าวท่ีเป็นรูปธรรม ส่วนผูบ้ริหารและผูส่้งเสริมสหกรณ์จะตอ้งเป็นผูมี้ความรู้ในด้าน
กฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ นโยบายสามารถช้ีชัดในประเด็นต่าง ๆ อย่างตรงไปตรงมาในการ
ด าเนินงานของสหกรณ์ ซ่ึงองค์ความรู้ธรรมาภิบาลภาครัฐเน้นหนักไปในระเบียบปฏิบัติตาม
กฎหมาย แต่สหกรณ์เป็นภาคประชาชนท่ีตอ้งมีการด าเนินธุรกิจจึงตอ้งมีหลกัเกณฑ์ท่ีเหมาะสม
สอดคล้องกบัการบริหารความเส่ียง บทบาทองค์กรภาครัฐ โดยเฉพาะนายทะเบียนสหกรณ์ 
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(Co-operative Registrar) รวมถึงผูรั้บมอบหมายตอ้งท าหนา้ท่ีความรับผิดชอบในฐานะ Regulators 
เป็นผูก้  ากบัแต่มิใช่ลงมือท าเอง โดยตรวจสอบวา่มีการปฏิบติัตามกฎหมายใหเ้ป็นไปตามหลกันิตินยั
หรือไม่ หลกันิติธรรมเป็นอย่างไร ผลไดเ้สียเป็นอย่างไร มีความซ่ือสัตยห์รือทุจริตเพียงใด หาก
ทุจริตคือความไม่ยุติธรรม ก็จะยอ้นมาถึงค่านิยมสหกรณ์ซ่ึงไม่ไดย้อ้นไปท่ีหลกัสหกรณ์ตอ้งมีการ
พฒันาบุคลากรภาครัฐให้มีความรู้ ความเขา้ใจ มีประสิทธิภาพเพียงพอในการท่ีจะส่งเสริมก ากบั
ดูแลสหกรณ์ มีการปรับโครงสร้างภาครัฐใหส้อดคลอ้งกบัการส่งเสริมพฒันาสหกรณ์ เช่น มีส านกังาน
สหกรณ์อ าเภอเพื่อความใกลชิ้ดกบัพื้นท่ี ส่งเสริมดูแลให้มีประสิทธิภาพไดม้ากข้ึน ซ่ึงเป็นระบบ
ป้องปรามหรือป้องกนัมากกวา่การปราบปรามหรือแกไ้ข ปัญหาเร่ืองบุคลากรในสหกรณ์ท่ีไม่มีพื้น
ฐานความรู้ด้านสหกรณ์เป็นปัญหาใหญ่ ตอ้งให้กรมส่งเสริมสหกรณ์หรือนายทะเบียนสหกรณ์
แกไ้ขปัญหาโดยสามารถออกกฎกระทรวงให้สหกรณ์แต่ละประเภทสามารถปรับเปล่ียนไปตาม
สถานการณ์เพื่อรองรับการบริหารจดัการสหกรณ์ใหไ้ปเอ้ือต่อวตัถุประสงค ์ผลผลิตของสมาชิกของ
ตนเองให้ครบวงจรและเอ้ือผลประโยชน์ให้แก่สมาชิกและสร้างอ านาจต่อรองและแข่งขนัได ้เพื่อ
ความต่อเน่ืองและจริงจงัในการส่งเสริมพฒันาสหกรณ์ของภาครัฐควรจะมีรัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงท่ีมีความรู้ดา้นสหกรณ์ท่ีรับผิดชอบงานดา้นสหกรณ์โดยเฉพาะ ซ่ึงการจดัตั้งสหกรณ์ควร
มีการฝึกหัด หรือตั้งเป็นกลุ่มทดลองก่อนโดยมีชุมนุมสหกรณ์ระดบัชาติเป็นองค์กรพี่เล้ียง เม่ือมี
ความเขม้แข็งแลว้จึงด าเนินการจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ ภาครัฐตอ้งมีแผนท่ีกลยุทธ์ท่ีชดัเจนในการ
แกปั้ญหาการให้การศึกษาอบรมอยา่งต่อเน่ืองตามประเภทและขนาดสหกรณ์ รวมถึงกลุ่มเป้าหมาย
หรืออาชีพดว้ย เพราะมีความพร้อมงบประมาณมากกวา่ภาคสหกรณ์ โดยเฉพาะสหกรณ์ภาคการเกษตร
ท่ีไม่มีก าลงัเพียงพอ หน่วยงานของรัฐตอ้งมีความชดัเจนในขอ้กฎหมาย เพราะรองนายทะเบียนใช้
ดุลพินิจในแต่ละจังหวดัไม่เหมือนกันท าให้การปฏิบติัในการส่งเสริมพฒันาสหกรณ์ในเร่ือง
เดียวกนัแต่ปฏิบติัต่างกนั การท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลของภาครัฐตอ้งกระท าอยา่งตรงไปตรงมาเพื่อให้
สมาชิกไดใ้ชเ้ป็นหลกัพึ่งพิงโดยมีระบบและเคร่ืองมือท่ีดี การท่ีภาครัฐเขา้มาก ากบัดูแลแทนสมาชิก
ทั้งฝ่ายท่ีเป็นผูล้งทุนและฝ่ายท่ีเป็นผูใ้ชบ้ริการอีกทางหน่ึงซ่ึงมิให้เกิดความผิดพลาดในการด าเนิน
ธุรกิจท่ีจะเกิดความเสียหายได ้อีกทั้งน าผลตอบแทนคืนสู่สมาชิกผูเ้ป็นเจา้ของสหกรณ์ได ้ดงันั้น 
การก ากบัดูแลโดยภาครัฐจึงยงัมีความจ าเป็นอยู่ แต่ควรให้มีการก ากบัดูแลโดยสมาชิกหรือระบบ
สหกรณ์ด้วยกันเองมากยิ่งข้ึน ประกอบกับการท่ีเทคโนโลยีท่ีความรุดหน้าสามารถให้บริการ
ตลอดเวลา ระบบท่ีไม่มีสถานท่ี ไม่มีเวลา ไม่มีตวัเงิน ไม่มีส่ิงของ มีเพียงส่ิงของ หรือระบบสมาร์ท
ทั้งหลายนัน่เอง ซ่ึงการให้สมาชิกดูแลดว้ยกนัเองเพียงดา้นเดียวจึงเกิดความสุ่มเส่ียง รัฐจึงยงัตอ้ง
สอดส่องก ากบัในประเด็นน้ี สรุปวา่การก ากบัแกไ้ขโดยภาครัฐนั้นสามารถกระท าไดด้ว้ยวธีิการร่วม
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ประชุมใหข้อ้แนะน า ออกกฎเกณฑ ์ระเบียบ ค าสั่งนายทะเบียน ส่วนสาระส าคญัในการก ากบัดูแลท่ี
แทจ้ริงตอ้งเกิดข้ึนโดยสมาชิกใหค้วามใส่ใจสอดส่องกนัเองอยา่งใกลชิ้ดมากข้ึน 
   ในปัจจุบนั หน่วยงานก ากบัดูแลสหกรณ์ได้น าเอาสาระวิธีการก ากับดูแลแบบ
เอกชนเช่นธนาคารมาใชก้บัสหกรณ์โดยเฉพาะสหกรณ์ออมทรัพย ์ซ่ึงเป็นรูปแบบธุรกิจ (Business 
Model)ท่ีต่างกนั ซ่ึงธนาคารนั้นเป็นเพียงการแนะน าการบริหารโดยความรับผิดชอบยงัอยูท่ี่ผูบ้ริหาร 
แต่สหกรณ์กลบัไปบรรจุเป็นกฎหมายท่ีจะให้นายทะเบียนสหกรณ์มาสั่งการ การบริหารสหกรณ์
ซ่ึงเป็นองค์กรมีชีวิต (Alive) ก็ตอ้งมีการบริหารความเส่ียง จึงควรเน้นการแนะน ามากกว่าการสั่ง
การ การท่ีรัฐบาลจะส่งเสริมให้ภาคประชาชนมีความรู้ในการท าธุรกิจ เช่น Start Up แต่กลบัมาสั่ง
ห้ามหรือก ากบัเขม้งวดกบัสหกรณ์เหมือนสองมาตรฐาน ดงันั้น หน่วยงานก ากบัดูแลจะตอ้งเรียนรู้ 
หรือวาง Platform หรือ Framework ให้เขา้ใจเร่ืององคป์ระกอบท่ีจะเกิดธรรมาภิบาล แลว้วางกลไก
และระบบควบคุมภายในท่ีดี รวมถึงการประเมินติดตามท่ีดีในทุกระดบัด้วย  การบริหารจดัการ
สหกรณ์ท่ีมีรูปแบบลักษณะพิเศษท่ีมีการก ากบัควบคุมโดยสมาชิกผูเ้ป็นเจ้าของสมาชิกจะตอ้ง
สามารถเขา้ถึงขอ้มูลส าคญัของสหกรณ์ได ้เพื่อจะไดรั้บรู้รับทราบในการเขา้ถึงสิทธิประโยชน์ของ
เขา และจะเกิดการก ากบัถ่วงดุลได้ ผูบ้ริหารสหกรณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตดัสินใจในการบริหาร
จดัการตอ้งมุ่งประโยชน์เพื่อสมาชิกจึงตอ้งก็ตอ้งมีขอ้มูลอยา่งเพียงพอและเช่ือถือไดม้าประกอบเพื่อ
มิให้เกิดความเส่ียงอนัจะส่งผลเสียหายตามมา ในระบบสหกรณ์ท่ีใช้ระบบตวัแทนจากสมาชิก
ทั้งหมดมีคนเพียงร้อยละ 1 ที่เขา้มาอยูใ่นกระบวนการบริหารจดัการระบบสหกรณ์แทนคนอีก
ร้อยละ 99 วา่มีวิธีการจดัการอยา่งไรถึงจะไดรั้บการยอมรับวา่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการจดัตั้ง
สหกรณ์ในการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั ซ่ึงผูบ้ริหารจะเขา้ถึงเจตนารมณ์ดงักล่าวได ้จึงมีลกัษณะท่ี
แตกต่างจากการบริหารกิจการท่ีใชใ้นภาครัฐหรือภาคเอกชนในตลาดหลกัทรัพย ์

  ความพร้อมรับผดิต่อผลการบริหารของผูเ้ก่ียวขอ้งในการบริหารกิจการสหกรณ์ ไดแ้ก่ 
คณะกรรมการด าเนินการผูก้  าหนดนโยบาย (Owner, Policy Maker) และผูจ้ดัการ/เจา้หนา้ท่ี (Management 
Team) รวมถึงผูก้  ากบัดูแลจากภาครัฐ (Regulator) ตอ้งสร้างกระบวนการท่ีใหม้ัน่ใจไดว้า่ในระบบสหกรณ์
มีวิธีปฏิบติัอนัเป็นมาตรฐานเดียวท่ีสามารถให้บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งเขา้สู่กระบวนการแสดงความ
พร้อมรับผิดต่อผลของการบริหารและการตดัสินใจของตนในการปฏิบติัภาระหนา้ท่ีท่ีอยูภ่ายใตค้วาม
รับผดิชอบ ทั้งท่ีไดรั้บมอบหมายมาหรือหนา้ท่ีส่วนตวั ซ่ึงเม่ือพบการกระท าความผิดทั้งโดยทุจริต
หรือผิดระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งก็จะมีการด าเนินการตามกระบวนการความรับผิดจากภายใน
สหกรณ์เอง แต่ปัจจุบนักลไกของความพร้อมรับผิดต่อผลการบริหารยงัไม่มีความชดัเจน และยงัไม่มี
ประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะครอบคลุมถึงผูบ้ริหารระดบัสูงหรือคณะกรรมการของสหกรณ์ ท าให้ความ
พร้อมรับผิดต่อผลการบริหารยงัไม่มีความโปร่งใสในทางปฏิบติัเท่าท่ีควรจะเป็นตามเจตนาของ
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หลกัการน้ี ส่วนกรณีมีการร้องเรียนไปยงัหน่วยงานภายนอก คือ นายทะเบียนสหกรณ์หรือการ
ด าเนินคดีตามกฎหมายก็จะเป็นไปตามกระบวนการภายใตก้ฎหมายสหกรณ์หรือกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยห์รือกฎหมายอาญาแลว้แต่กรณี 
   (8) หลักประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) หมายถึง 
การด าเนินการท่ีเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ มีการก าหนดเป้าหมาย แผนการท างาน ระยะเวลาแลว้
เสร็จของงานและงบประมาณท่ีตอ้งใช ้และการด าเนินการนั้นมีการปฏิบติัท่ีบรรลุเป้าหมายภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด ใชง้บประมาณต ่า มีการเปิดเผยและเท่ียงธรรม สะดวกรวดเร็ว มีความรับผิดชอบ 
เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดของประชาชนและบรรลุภารกิจของรัฐ  
   จากการทบทวนวรรณกรรม ถา้ในเชิงความคุม้ค่าภารกิจรัฐซ่ึงหมายถึงการปฏิบติั
ภารกิจของส่วนราชการท่ีมีประสิทธิภาพ ก่อประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน โดยมีประเด็นในการ
ประเมินตามหลกัเกณฑใ์นเร่ืองความคุม้ค่าในเชิงภารกิจขององคก์รใน 3 มิติ ไดแ้ก่ 
    1) มิติประสิทธิผล โดยเปรียบเทียบกับผลท่ีได้รับว่ามีความสอดคล้องกับ
วตัถุประสงค์ เป้าหมาย และผลท่ีคาดไวใ้นด้านการบรรลุวตัถุประสงค์ และความพึงพอใจของ
ผูรั้บบริการและผูใ้ชป้ระโยชน์จากผลผลิตและบริการนั้น ๆ 
    2) มิติประสิทธิภาพ เป็นการประเมินความเหมาะสมสอดคล้องของการใช้
ทรัพยากรและกระบวนการท างาน เพื่อให้ได้มาซ่ึงผลผลิตตามวตัถุประสงค์ โดยพิจารณาจ าก
ตวัช้ีวดั 2 ดา้น ไดแ้ก่ ประสิทธิภาพการผลิตท่ีเป็นความสอดคลอ้งของการใชท้รัพยากรท่ีเป็นปัจจยั 
(Input) กระบวนการด าเนินการ (Process) และผลผลิต (Output) เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงผลผลิตตามวตัถุประสงค์
ของภารกิจ และการประหยดั และการประหยดัท่ีหมายถึงการไดรั้บทรัพยากรในปริมาณและคุณภาพท่ี
เหมาะสมดว้ยตน้ทุนท่ีต ่าสุด อาทิ การลดค่าใชจ่้ายในการปฏิบติัภารกิจ ค่าใชจ่้ายในการจดัท าปัจจยั
การผลิต เป็นตน้ 
    3) มิติผลกระทบ ซ่ึงเป็นผลอนัสืบเน่ืองจากการปฏิบ ัติภารกิจในทุกมิติ 
การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการด าเนินงานตามภารกิจ ครอบคลุมถึงผลกระทบทั้งทางตรง
และทางออ้ม รวมทั้งผลกระทบด้านบวกและด้านลบ ในมิติท่ีสามารถประเมินในรูปตวัเงินและ
ไม่ใช่ตวัเงิน นอกจากน้ียงัตอ้งค านึงถึงผลกระทบต่อประชาชน ผลกระทบทางสังคม ต่อเศรษฐกิจ 
ทางส่ิงแวดลอ้ม รวมถึงผลกระทบดา้นอ่ืน ๆ เช่น ดา้นการเมือง และความมัน่คงของประเทศ 
   หลกัความคุม้ค่าน้ีมีการก าหนดตวัช้ีวดัประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยมีหลกัการ
และหลกัปฏิบติัเพื่อก าหนดกระบวนการน าไปใช ้ดงัน้ี  
    1) ก าหนดเกณฑ์การใช้ตวัช้ีวดัประสิทธิภาพและประสิทธิผลทั้งเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Approach) และเชิงปริมาณ (Quantitative Approach) เป็นเคร่ืองมือยกระดบัการบริหาร
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จดัการ มีวิธีการก าหนด ตวัช้ีวดัผลงาน (KPIs) ท่ีสอดคลอ้งกบัพนัธกิจของสหกรณ์ทั้งระบบ โดยมี
ระดบัการประเมินไดแ้ก่ 
     - การด าเนินงานท่ีสอดคลอ้งกบันโยบายและแผนพฒันาในระดบัใด และ
สอดคลอ้งกบันโยบายของหน่วยงานหรือไม่ 
     - การด าเนินงานเป็นไปอย่างคุม้ค่าหรือไม่ เป็นไปตามก าหนดระยะเวลา
และตามงบประมาณท่ีก าหนดไวห้รือไม่ 
     - การด าเนินงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ บรรลุเป้าหมายตาม
วตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวห้รือไม่ บรรลุเป้าหมายในเร่ืองใดบา้ง 
     - การด าเนินงานเป็นไปในแบบบูรณาการหรือไม่ ได้มีการประสานกบั
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเพื่อให้เกิดความสอดคล้องของนโยบายหรือไม่ ได้รับความร่วมมือจาก
หน่วยงานทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนหรือไม่ 
     - ผลการด าเนินงานประสบความส าเร็จหรือไม่ ส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลง
ดา้นเศรษฐกิจ สังคม เทคโนโลย ีหรือส่ิงแวดลอ้มต่อภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และ
ภาคประชาชนหรือไม่ ในเร่ืองใดบา้ง 

     - ผลการด าเนินงานสามารถอยูอ่ยา่งย ัง่ยนืไดห้รือไม่ ผลกระทบจะยงัเกิดข้ึน
อยา่งต่อเน่ืองแมโ้ครงการเสร็จส้ินแลว้หรือไม่ โครงการมีแนวโนม้ท่ีจะไดรั้บการต่อยอดหรือขยาย
ผลในระยะยาวหรือไม่ 
    2) ตวัช้ีวดัดา้นการใชง้บประมาณ ไดร้ะบบงานท่ีครบถว้นตามวตัถุประสงค ์มี
ความคุม้ค่า ลดค่าใชจ่้ายการท างานซ ้ าซอ้น เพิ่มความถูกตอ้ง  
   จากการศึกษาพบว่า องค์กรระหว่างประเทศท่ีมีการน าหลกัความมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) น้ีมาใช้ในการบริหารจัดการองค์กรท่ีดี ได้แก่ 
UNDP ท่ีมุ่งกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการ ขณะเดียวกนัก็ตอ้งใชท้รัพยากรให้
เกิดประโยชน์สูงสุด รวมถึง UNESCO และ UNESCAP ส่วนองคก์รของไทยไดบ้ญัญติัหลกัความ
คุม้ค่าหรือความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลไวใ้น (1) พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 (2) หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
ปรับปรุงแก้ไข พ.ศ. 2555 (3) หลกัการก ากบัดูแลกิจการท่ีดี (Corporate Governance Code: CG Code) 
ของส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์กล่าวเฉพาะความมีประสิทธิภาพ 
(Effectiveness) นั้น ธนาคารโลก (World Bank)ไดมี้การเสนอแนะวิธีการ (Methodology)ใชป้ระโยชน์
สูงสุดจากหลกัการบริหารจดัการท่ีดีท่ีเป็นรูปธรรมอย่างชัดเจนผ่านมาตรการท่ีก าหนดให้มีกลไก 
การใช้ตวัช้ีวดั (Indicator) เพื่อเป็นเกณฑ์การติดตามประเมินผลความส าเร็จท่ีจะส่งผลให้แต่ละ
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ประเทศเกิดการปฏิรูปการบริหารจดัการท่ีสามารถคาดหวงัผลลพัธ์เฉพาะเจาะจงไดดี้ข้ึน ดา้นแนวคิด
หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีของส านกังาน ก.พ.ร. ท่ีก าหนดใหมี้การจดัท า
ตวัช้ีวดั (Indicator) ไวใ้นหมวดหลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล ( Efficiency and Effectiveness) 
เพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือในการพิจารณาติดตามผลการปฏิบติังานและวิเคราะห์การเปล่ียนแปลงของ
ตวัช้ีวดัในมิติต่าง ๆ โดยเปรียบเทียบความคืบหนา้ของผลการด าเนินงานตามระยะเวลากบัตวัช้ีวดัท่ีได้
ก าหนดไวต้ามกรอบและแผนโครงการ พร้อมทั้งประเมินวา่สมควรด าเนินการต่อไปหรือไม่ เพราะเหตุใด 
(คู่มือการจดัระดบัการก ากบัดูแลองค์การภาครัฐตามหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี: Good Governance Rating, 2552)  
   หลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผลในระบบสหกรณ์เป็นการด าเนินงานให้เกิดความ
คุม้ค่าในภารกิจขององค์กรอย่างมีประสิทธิภาพ ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น มีการ
ปรับปรุงภารกิจให้ทนัต่อสถานการณ์ เพื่อให้สมาชิกได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการ
ตอบสนองความตอ้งการในอนัจะเกิดประโยชน์สูงสุดและบรรลุภารกิจวตัถุประสงคข์องสหกรณ์ 
   จากการสัมภาษณ์เชิงลึกประเด็นหลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล ผูใ้ห้สัมภาษณ์
อธิบายโดยภาพรวมวา่ กรอบธรรมาภิบาล (1) สหกรณ์ตอ้งมีกลไกและระบบ (2) หน่วยงานก ากบั
ดูแลควรกระตุน้ใหมี้นวตักรรมหรือหน่วยงานสนบัสนุนท่ีจะมาพฒันาการเรียนรู้ของผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
(Stakeholder) ท่ีจะเขา้ไปสนบัสนุนใหเ้กิดธรรมาภิบาล (3) ดา้นกฎหมาย นโยบาย ก็ตอ้งมีมาตรการ
มาบงัคบัใหบุ้คลากรทุกฝ่าย รวมถึงผูส่้งเสริมสหกรณ์ตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจเช่นเดียวกบัผูส้อบบญัชี 
(4) Inclusiveness ความเป็นธรรมและเท่าเทียม ซ่ึงเป็นส่ิงส าคญัท่ีควบคู่มากบัธรรมาภิบาล วสิัยทศัน์
เชิงยุทธศาสตร์ในแง่ของ Roadmap เป้าหมาย Scenario ท่ีจะเช่ือมโยงถึงกนันั้น สหกรณ์ไทยมีการ
ขบัเคล่ือนกลยุทธดา้นน้ีน้อยมาก มีการเขียนวิสัยทศัน์เชิงยุทธศาสตร์ แต่ไม่มีกระบวนการกลยุทธ
ขบัเคล่ือนเสาหลกัไปสู่วสิัยทศัน์ เพราะยงัไม่เป็นนกัยทุธศาสตร์และไม่มีวาระการติดตาม ท าใหก้าร
ปฏิบติัไม่เคล่ือนไปตามแผน เช่น การเขียนวิสัยทศัน์ว่า “เป็นสหกรณ์ชั้นน า” ซ่ึงจะตอ้งตวัช้ีวดัท่ี
เช่ือมต่อกบัแผนในระยะยาวอยา่งต่อเน่ือง ตอ้งมีนวตักรรมท่ีจะแกปั้ญหาให้สมาชิก อีกทั้งความไม่
ต่อเน่ืองของคณะกรรมการท่ีจะมาบริหารสหกรณ์ หรือวิสัยทศัน์ท่ีวา่ “เลิศล ้าสวสัดิการ” เน่ืองจาก
สมาชิกมีหลายฐานะ ฉะนั้นสวสัดิการก็ตอ้งแบ่งออกเป็นหลาย ๆ ระดบัเพื่อให้เขา้ถึงอย่างแทจ้ริง 
หรือวิสัยทศัน์ “เพื่อความกินดีอยู่ดี” แต่เอาเงินสหกรณ์ไปซ้ือผลิตจากสมาชิกตามนโยบายรัฐ 
แลว้มากองไว ้ซ่ึงก็ไม่บรรลุวตัถุประสงค์การน ายุทธศาสตร์ลงไปสู่เป้าหมายดว้ยวิธีการสหกรณ์
อย่างมีธรรมาภิบาล เพราะเป็นการจดัการของผูบ้ริหารบางคนท่ีสมาชิกหรือเจา้ของไม่ทราบหรือ
ขาดการมีส่วนร่วม 
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   เทียบ SHOs System Platform ของชุมนุมสหกรณ์ออมทรัพย์แห่งประเทศไทย 
จ ากดั (ชสอ.) ซ่ึงเป็นกรอบการพฒันาระบบการเงินสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์มีเจตนารมณ์ส าคญัท่ีจะ
ยกระดบัการบริหารจดัการการเงินในแนวทางท่ีเป็นเอกลกัษณ์ของสหกรณ์ ไดแ้ก่ การส่งเสริมการ
ออม การประหยดัการสร้างวินยัทางการเงินแก่สมาชิก และการปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน กลไก
และระบบสนับสนุนในทิศทางของการพึ่ งพาตนเอง และร่วมมือกันของสหกรณ์ เพื่อความมี
ประสิทธิภาพ เขม้แข็ง และมีเสถียรภาพของระบบการเงินสหกรณ์ออมทรัพย ์ซ่ึงคุณลกัษณะท่ีพึง
ประสงคข์องระบบการเงินสหกรณ์ออมทรัพย ์ประกอบดว้ยผลการด าเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพ มี
ความสามารถในการบริหารจดัการทรัพยากรการเงินตามหลกัมาตรฐานสากล เพื่อภาพลกัษณ์ท่ีเป็น
ท่ีเช่ือมัน่ ไวว้างใจ มีการบริหารการเงินท่ีเป็นธรรม มุ่งเน้นการส่งเสริมการออมแบบประหยดั มี
จิตส านึกการออมและมีวินัยทางการเงิน เพื่อความมัน่คงทางเศรษฐกิจและยกระดบัฐานะความ
เป็นอยู่ของสมาชิก มีโครงสร้างพื้นฐานท่ีเหมาะสม มีกลไกในการบริหารความเส่ียง สภาพคล่อง
เพียงพอของเงินกองทุนให้เกิดความเขม้แข็ง เป็นปึกแผ่น และพึ่งพาตนเองได้ (Autonomous) 
มีระบบการบริหารจดัการท่ีดี มีกลไกสร้างความเช่ือมโยงการเขา้มามีส่วนร่วมของสมาชิกในการ
ขบัเคล่ือนสหกรณ์ออมทรัพยเ์พื่อการบรรลุเป้าหมายตามอตัลกัษณ์สหกรณ์ออมทรัพย ์สหกรณ์ภาค
ประชาชน เช่น วิสาหกิจชุมชน มีการจดัการความรู้ มีสถาบนั มีบุคลากรท่ีมีองค์ความรู้แบบสห
วิทยาการท่ีสามารถประยุกตไ์ดห้ลากหลาย หลกัสูตรท่ีเนน้เร่ือง Connection มากเกินไปก็จะท าให้
ธรรมาภิบาลลดหายไป 
   การก าหนดมาตรฐานในการปฏิบติังาน หากไม่ถึงหรือเกินเกณฑ์มาตรฐานก็คือ
ความเส่ียง ซ่ึงจะตอ้งน ามาสู่การควบคุมภายใน และรายงานต่อคณะกรรมการเพื่อวางแผนแกไ้ขให้
ชดัเจน เส้นทางการพฒันาบุคลากรจะตอ้งมีความชดัเจนในการเตรียมคนในการปฏิบติังานไดอ้ยา่ง
ต่อเน่ือง หากเกิดการเปล่ียนแปลงหรือหมุนเวียนเพื่อประสิทธิภาพในการบริหารจดัการสหกรณ์ 
ในเร่ืองการมีระบบการก ากบัควบคุมท่ีดี เป็นเร่ือง Internal Control ซ่ึงระบบควบคุมในภาคสหกรณ์ 
มี 3 ระดบั ได้แก่ 1) เจา้ของก ากบัควบคุมโดยใช้นโยบายในที่ประชุมใหญ่ 2) กลไกการก ากบั
โดยการเลือกผูต้รวจสอบกิจการท าหนา้ท่ีตรวจสอบภายใน 3) กฎหมายก ากบัโดยก าหนดให้มีการ
ตรวจสอบจากภายนอก อาทิ การสอบบญัชี การเงิน การตรวจการจากภาครัฐ จึงเป็นระบบที่ดีท่ีมี
ทั้งกรอบของกฎหมาย ขอ้บงัคบั และหลกัการสหกรณ์เป็นตวัก าหนด ซ่ึงรวมทั้งหลกั Good Governance 
ท่ีเป็นสากลก็สามารถน ามาประยุกต์ใช้ไดท้ั้งหมด ส่วนกลไกการตรวจสอบภายในถ้าโยงไปกบั
ลกัษณะของปัญหาแลว้จะเห็นวา่ระบบการควบคุมภายในยงัไม่เขม้แขง็เพราะวา่ทรัพยากรมนุษยใ์น
ระดบันั้น ๆ ยงัไม่มีความรู้พอ สาระการเรียนรู้ส่วนใหญ่จะเป็นวิทยากรอบรมกนัเองในลกัษณะ 
Edutainment เอาต าราเอกชนมาใช้และจบัผิดกนั รวมถึงการน าเอากฎหมายมาใชบ้งัคบัมากเกินไป
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จนท าให้เข้าไม่ถึงวตัถุประสงค์ ดังนั้ น เน้ือหาของระบบการควบคุมภายในจึงควรจะต้องมี
นวตักรรมต่าง ๆ ท่ีเป็นระบบสากล เช่น แผนการตรวจสอบ Stress Test แนวปฏิบติั แหล่งขอ้มูล 
และวิธีการเขา้ถึงขอ้มูลเชิงประจกัษ ์เหมือนสถาบนัการเงินอ่ืน รวมถึงการมีสถาบันท่ีจะมาพฒันา
หลกัสูตรเพื่อยกระดบัการศึกษาอบรมดงักล่าว  ค่านิยมสหกรณ์ หรือคุณค่าสหกรณ์ (Co-operative 
Values) ซ่ึงเป็นกรอบท่ีประสงคจ์ะให้สหกรณ์ปฏิบติัตามเพื่อให้เกิดประโยชน์ มีคุณค่า โดยเฉพาะ
การพึ่งตนเองจะสอนใหค้นเขม้แขง็ การน าไปสู่ภาคปฏิบติัของแต่ละประเทศก็จะมีการแตกประเด็น
รายละเอียดออกไปโดยวดัผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึน (Outcome) กบับรรดามวลสมาชิก เช่น สหกรณ์ใน
ประเทศสิงคโปร์มีดชันีช้ีวดัเชิงเศรษฐกิจและเชิงสังคม (Economic and Social Indicator ) เพราะถา้
สหกรณ์สามารถพึ่ งตนเองได้โดยสร้างก าไรจากการประกอบธุรกิจแล้วก็สามารถไปจุนเจือ
ช่วยเหลือสมาชิกได ้ Welfare หรือสวสัดิการท่ีจะใหส้มาชิกไม่สามารถสร้างก าไรได ้หากพึ่งตนเอง
ไม่ไดแ้ลว้ก็ไม่สามารถจะไปช่วยผูอ่ื้น เพราะรายไดส้หกรณ์ไม่ไดม้าจากการบริจาค (Donate)   
   การท่ีใช้เกณฑ์ก ากับของหน่วยงานภาครัฐใช้ว ัดสถาบันการเงินอ่ืนภายใต้
กระทรวงการคลงัจะวดัค่าโดยใชเ้กณฑ์ผลตอบแทน ROA หรือ ROE ท่ีสูงอยา่งเดียวมาเป็นหลกัใช้
กบัสหกรณ์ก็ท าไดไ้ม่ยากโดยปรับดอกเบ้ียเงินกูใ้ห้สูงข้ึนโดยไม่ตอ้งสนใจเร่ืองความเป็นอยู่หรือ
คุณภาพชีวติสมาชิก โดยเฉพาะอยา่งยิง่สหกรณ์ออมทรัพยมี์การเงินดือนดว้ยท าใหก้ารเล่ียงช าระหน้ี
เป็นไปไดย้าก แต่การด าเนินการดงักล่าวไม่ไดช่้วยใหส้มาชิกหลุดพน้จากบ่วงหน้ี เป็นเพียงการผ่อง
ถ่ายหน้ีไปมา และไม่ไดช่้วยส่ิงใดในทางสังคม หลายสหกรณ์ไม่ไดด้ าเนินการตามแนววตัถุประสงค์
เชิงสังคมเพราะไม่เขา้ใจในค่านิยมดงักล่าว 
   สหกรณ์ให้คุณค่าความเป็นคนมากกว่าพลงัเงิน แต่มิใช่ว่าจะปฏิเสธเร่ืองเงินซ่ึง
เป็นเร่ืองของผลตอบแทน แต่สิทธิในการออกเสียงมีความเท่าเทียมกนั สหกรณ์ภาคการเกษตรใน
หลายประเทศท่ีไม่ได้มีระบบเศรษฐกิจพอเพียงแบบประเทศไทย แต่เขามีวิถีปฏิบติัท่ีมุ่งให้เกิด
ประโยชน์ทางสังคม มีการน าแนวคิด Fare Trade คือการคา้ท่ีเป็นธรรม โดยลดช่องวา่งคนกลางท า
ใหย้กระดบัราคายติุธรรม (Reasonable Price) จึงเป็น Fare for Farmer ฉะนั้น ถา้สหกรณ์มีวตัถุประสงค์
อย่างไร ก็จะตอ้งมี Guideline หรือตวัช้ีวดัในทางปฏิบติัควบคู่กนัไป ในหลกัการเบ้ืองตนยงัคงยึด
หลกัค่านิยมสหกรณ์ อุดมการณ์สหกรณ์ท่ีว่าดว้ยการช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั 
เช่น สหกรณ์หลายแห่งมีรายได้จ  านวนมากจากแหล่งภายนอกมาแบ่งปันกันโดยขาดการใส่ใจ
สมาชิกภายใน หรือการเลือกตั้งกรรมการสหกรณ์สมาชิกควรศึกษาประวติั ความรู้ความสามารถ 
และผลงานแทนการรู้จกัคุน้เคยเป็นการส่วนตวั หรือนโยบายขายฝันท่ีใครก็พูดไดแ้ต่ท าไม่ได ้ส่ิง
เหล่าน้ีเป็นหลกัการเบ้ืองตน้ท่ีควรค านึง  
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   ปัญหาส าคญัของสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์มีกิจกรรมหลกัเร่ืองการเงินซ่ึงหมายความ
รวมถึงการสร้างความมั่นคงท่ีจะน าไปสู่การดูแลสมาชิกให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดีได้ คือผูบ้ริหาร
สหกรณ์ยงัขาดองคค์วามรู้ความเขา้ใจในการบริหารและด าเนินกิจการสหกรณ์ท่ีตนเองรับผิดชอบ 
นอกเหนือจากความรู้ดา้นอุดมการณ์ หลกัการ วิธีการสหกรณ์ ดา้นกฎหมาย ซ่ึงเป็นเร่ืองพื้นฐาน
เบ้ืองตน้ อยา่งนอ้ยตอ้งมีความรู้โครงสร้างทางการเงิน สามารถวิเคราะห์อตัราส่วน งบการเงินของ
สหกรณ์เพื่อน ามาวางแผนทางการเงินขององค์กรได้ ส่วนด้านบญัชี สามารถน ามาก ากับการ
ด าเนินงานของสหกรณ์ เช่น ความเหมาะสมต่อการให้กูแ้ก่สมาชิกท่ีน ามาซ่ึงความมัน่คงสู่สหกรณ์ได ้ 
และองคค์วามรู้ดา้นการบริหารจดัการเชิงกลยทุธการด าเนินงานท่ีน าเอาสถานการณ์ปัจจุบนั บริบท 
ปัจจยัทั้งภายในและภายนอกท่ีสหกรณ์ประสบอยูม่าจดัท าเป็นแผนด าเนินงาน 

  ผูว้ิจยัเห็นวา่ การท่ีสหกรณ์จะด าเนินการให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล สามารถ
บรรลุเจตนารมณ์ไดต้ามอุดมการณ์ หลกัการ และวิธีการสหกรณ์โดยมีการจดัสรรทรัพยากรปัจจยัต่าง 
ๆ ตามประเภทธุรกิจของสหกรณ์อย่างมีคุณภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด และมีเคร่ืองมือการบริหาร
จดัการท่ีเหมาะสมสอดคลอ้งกบักลยทุธ์และแผนปฏิบติั ด าเนินงานไปสู่ผลตามวตัถุประสงคไ์ดอ้ย่างดี 
จนเกิดผลส าเร็จบรรลุตามเป้าหมายท่ีก าหนดไวไ้ดน้ั้น ผูบ้ริหารสหกรณ์จะตอ้งมีการก าหนดทิศทาง 
ยทุธศาสตร์ เป้าประสงคข์องแผนปฏิบติังานทั้งในระยะสั้นและระยะยาวท่ีมีความชดัเจนท่ีประหยดัทั้ง
ดา้นเวลา ทรัพยากร และก าลงัคน ค านึงถึงทุนท่ีมีอยูใ่นสหกรณ์ ทั้งท่ีเป็นเงินทุน ทุนทางทรัพยสิ์น ทุน
ทางปัญญา หรือทุนมนุษยท่ี์จะตอ้งก่อให้เกิดผลิตภาพท่ีคุม้ค่า เกิดประโยชน์สูงสุดต่อสหกรณ์ สมาชิก 
และส่วนรวมอย่างเป็นธรรม เน้นความประหยดั คุม้ทุน มีกระบวนการปฏิบตัิงานที่เป็นระบบ
และมีมาตรฐาน รวมถึงการมีระบบติดตามประเมินผลอยา่งต่อเน่ือง มีนโยบายธรรมาภิบาลครบทุกดา้น 
มีบุคลากรสหกรณ์เขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการและก ากบัดูแลองค์กรท่ีดี มีผลปฏิบติังาน
บรรลุเป้าหมายตามแผน ตลอดทั้ งการมีทิศทางในการบริหารจัดการพฒันาทรัพยากรบุคคลอัน
ประกอบดว้ยสมาชิก กรรมการ และเจา้หนา้ท่ีสหกรณ์ใหมี้มาตรฐานอยูใ่นระดบัท่ีสามารถเป็นตวัอย่าง
ได้ ท่ีส าคญัสหกรณ์ต้องมีแผนพฒันาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีสามารถบริหารจดัการข้อมูล
สารสนเทศเพื่อใชป้ระกอบการตดัสินใจท่ีชดัเจนท่ีเป็นไปตามแผนงานและอยูใ่นระดบัมาตรฐานท่ีดี มี
การใชง้บประมาณเพื่อใหก้ารปฏิบติังานบรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์ร และเป็นไปตามบทบญัญติัของ
กฎหมาย ขอ้บงัคบั และระเบียบของสหกรณ์อยา่งมีประสิทธิภาพ โดยมีการประเมินรายไดค้่าใช้จ่าย
ตามแผนงานและงบประมาณประจ าปีของสหกรณ์ รวมถึงการเทียบเคียงค่าใช้จ่ายการด าเนินงานต่อ
ทรัพยสิ์น ทั้งสหกรณ์ตอ้งมีการก าหนดมาตรฐานการปฏิบติังาน กระบวนการควบคุมภายใน และการ
ตรวจสอบภายในเป็นขั้นเป็นตอนตามคู่มือการปฏิบติังานของสหกรณ์ รวมถึงการบริหารความเส่ียง
เป็นกระบวนการส าคญัท่ีจะช่วยสนบัสนุนให้สหกรณ์สามารถบรรลุวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายทั้ง
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ในระยะสั้นและระยะยาว ช่วยลดผลกระทบจากความผนัผวนของปัจจยัเส่ียงท่ีอาจส่งผลกระทบต่อ
กิจการ ซ่ึงคณะกรรมการจึงตอ้งก าหนดให้มีการบริหารความเส่ียงอย่างเป็นระบบ สอดคลอ้งกบั
มาตรฐานการบริหารสหกรณ์ท่ีเป็นสากลทัว่ทั้งองค์กร และให้ครอบคลุมกิจกรรมหลกัและความ
เส่ียงในทุกดา้นท่ีสามารถระบุประเมิน และบริหารความเส่ียงให้อยูใ่นระดบัความเส่ียงท่ียอมรับได ้
รวมทั้งมีการติดตามดูแลและควบคุมการบริหารความเส่ียงแต่ละประเภทอย่างเหมาะสมเพื่อให้การ
ปฏิบติังานเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยเฉพาะนโยบายการบริหารความเส่ียง
ดา้นการฉ้อฉลท่ีแสดงให้เห็นถึงกระบวนการและมาตรการในการบริหารความเส่ียงทั้งการฉ้อฉล
จากภายในและภายนอกสหกรณ์ 
   ผูใ้ห้สัมภาษณ์มีความเห็นในภาพรวมว่า ปัจจยัหลกัของการมีธรรมาภิบาล ความ
โปร่งใส และคุณธรรม ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญัท่ีส านกังานกพร.ไดเ้ผยแพร่ และเป็นเกณฑ์ช้ีวดัใน
ระบบราชการ ซ่ึงบางอยา่งไม่ไดป้รากฎเป็นกฎหมายท่ีมีบทบงัคบั แต่เป็นแนวทางเพื่อการปฏิบติั 
ดงันั้น ในระบบสหกรณ์ท่ีก ากบัดูแลดว้ยลกัษณะของตวัแทนท่ีมาจากการเลือกตั้งทั้งหลาย การเขา้สู่
ธรรมาภิบาลก็ยอ่มมีความเส่ียงสูงท่ีไม่สามารถจะบริหารจดัการไดต้ามเจตนารมณ์สหกรณ์ท่ีไดว้าง
ไว ้จะด้วยเหตุผลใดก็แล้วแต่ วิธีการแก้ไขต้องมีการใช้ ตวัช้ีวดั (KPI) หรือการตรวจสอบด้วย
สมาชิกสหกรณ์เอง ท าให้สมาชิกเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารมากข้ึน สนใจในกิจการ สนใจใน
การเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ท่ีเป็นส่ิงแวดลอ้มท่ีมีอิทธิพลต่อการประกอบการของสหกรณ์ของตนเอง
ด้วยเหตุด้วยผล และเม่ือเวลาแบ่งปันประโยชน์ต่อกันแล้วจะเกิดความเป็นธรรม ถ้าการเฉล่ีย
ประโยชน์ไม่เกิดความเป็นธรรมก็ไม่น่าจะเป็นสหกรณ์ ดงันั้น การประชุมใหญ่ประจ าปี ถึงแมผู้ ้
ตรวจสอบกิจการ มีการควบคุมภายใน มีสมาชิกคอยสอดส่องก็ตาม แต่ถ้าไม่ได้ก าหนดเป็น
หลกัเกณฑห์รือตวัช้ีวดัเอาไว ้ก็จะติดตามกนัอยา่งไม่มีหลกัเกณฑ ์
   เม่ือสหกรณ์ถือปฏิบติัตามหลกั “ธรรมาภิบาล” ในการบริหารและด าเนินกิจการ
แลว้ จะส่งผลให้สหกรณ์ไดรั้บความเช่ือถือจากสมาชิกสหกรณ์ ประชาชนทัว่ไป สถาบนัการเงิน 
สังคม ฯลฯ กลบัมา เพราะทุกส่วนท่ีมีส่วนไดส่้วนเสียยอ่มตอ้งการใหส้หกรณ์ มีความซ่ือสัตย ์สุจริต 
โปร่งใส มีความรับผดิชอบ มีความ ยติุธรรม มีจริยธรรม คุณธรรม และไม่เอาเปรียบต่อสมาชิกและ
ประชาชนทัว่ไป สหกรณ์เกิดความน่าเช่ือถือ ไดรั้บการยอมรับในวงการธุรกิจ เขา้ถึงแหล่งเงินทุน
ได้ง่าย เน่ืองจากสหกรณ์มีความรับผิดชอบและธุรกิจด าเนินไปด้วยดี สมาชิกมีส่วนร่วมเพิ่มข้ึน 
ก่อใหเ้กิดศรัทธาและรักองคก์รเพราะสหกรณ์มีนโยบายแนวทางปฏิบติัท่ีดีต่อสมาชิก ตระหนกัและ
ใหค้วามส าคญัต่อความพึงพอใจของสมาชิกเป็นหลกัดว้ยการใหบ้ริการแก่สมาชิกโดยค านึงถึงความ
ปลอดภยัและความคุม้ค่าท่ีสมาชิกจะไดรั้บจากบริการ จะน าไปสู่การเพิ่มการมีส่วนร่วมของสมาชิก 
เป็นการขยายธุรกิจในอนาคต ทั้งเป็นการเพิ่มภูมิคุม้กนัท่ีดี เพิ่มโอกาสในการสร้างความเจริญเติบโต
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อยา่งมัน่คงย ัง่ยืน ท่ามกลางกระแสของความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนอยู่ตลอดเวลาในยุคโลกาภิวตัน์ 
ซ่ึงมีโอกาสสูงมากท่ีจะน ากิจการไปสู่ความเส่ียงใหม่ ๆ การบริหารกิจการท่ีดีหรือมีธรรมาภิบาล 
มาตรการเหล่าน้ีจะช่วยป้องกนัผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนทั้งจากภายในและภายนอกเป็นการเพิ่ม
ภูมิคุม้กนัใหแ้ก่สหกรณ์ และลดโอกาสท่ีจะเกิดความเส่ียงในการด าเนินธุรกิจให้นอ้ยลง เพิ่มโอกาส
ในการแข่งขนัทางธุรกิจท่ีมีประสิทธิภาพ และน ากิจการไปสู่ความเจริญกา้วหนา้อยา่งย ัง่ยนื 
  สรุปวา่ จากการวเิคราะห์กลัน่กรอง ประมวลผลหลกัธรรมาภิบาลท่ีทั้งองคก์รระหว่าง
ประเทศและองคก์รภาครัฐภาคเอกชนของไทยน ามาใช้เป็นแนวทางปฏิบติัในการบริหารงานยึดถือ
ตรงกนั และไดท้  าการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) จากผูบ้ริหาร นกัวิชาการ ผูท้รงคุณวุฒิ
ดา้นการสหกรณ์ จนได้ “หลกัสหภิบาลเพื่อการบริหารกิจการท่ีดีส าหรับสหกรณ์” (Co-operative  
Good Governance: CGG) ในชั้นน้ีจ านวน 8 หลกั ไดแ้ก่ 
   (1) หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
   (2) หลกัคุณธรรม (Morality) 
   (3) ความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล (Transparency and Disclosure) 
   (4) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) 
   (5) หลกัความเสมอภาค (Equity) 
   (6) หลกัการมีฉนัทานุมติัร่วม (Consensus Orientation) 
   (7) หลกัภาระรับผดิชอบ (Accountability) 
   (8) หลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) 


