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 การศึกษาปัญหาขอ้จาํกดัของกฎหมายสหกรณ์ไทยในการคุม้ครองสิทธิสมาชิกผูเ้สียหายจากการ

ทุจริตของคณะกรรมการ มีวตัถุประสงค ์เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัปัญหาขอ้จาํกดัของ

กฎหมายสหกรณ์ไทยในการคุม้ครองสิทธิสมาชิกผูเ้สียหายจากการทุจริตของคณะกรรมการ ผูเ้สียหายฟ้อง

คดีแทนสหกรณ์ การคุม้ครองเงินฝาก  บทลงโทษกรรมการสหกรณ์และแนวทางในการแกไ้ขและปรับปรุง

กฎหมายสหกรณ์ไทยเพื่อให้สามารถคุม้ครองสิทธิของสมาชิกผูเ้สียหายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดการศึกษา 

พบวา่ พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายหลกัท่ีใชบ้งัคบัสหกรณ์ทุกประเภทโดย กาํหนดให้

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ (คณะกรรมการบริหาร) มีอาํนาจหนา้ท่ีในการดาํเนินกิจการและเป็น

ผูแ้ทนของสหกรณ์ในกิจการภายนอกตามมาตรา 51 ของกฎหมายดงักล่าว โดยคณะกรรมการฯ ไดรั้บความ

ไวว้างใจใหจ้ดัการทรัพยสิ์นและผลประโยชน์ของสมาชิกภายใตห้ลกัธรรมาภิบาล แต่ในทางปฏิบติั พบวา่ 

โครงสร้างและบทบญัญติับางประการของพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ยงัมีขอ้จาํกดัท่ีทาํใหไ้ม่

สามารถคุม้ครองสิทธิของสมาชิกผูเ้สียหายจากการทุจริตของคณะกรรมการไดอ้ยา่งเพียงพอ โดยส่ิงนั้น คือ 

ปัญหาเชิงโครงสร้าง เช่น ปัญหาเก่ียวกบัสถานะผูเ้สียหายของสมาชิกในการฟ้องคดีอาญาแทนสหกรณ์ 

ปัญหาเก่ียวกบัการขาดระบบคุม้ครองเงินฝากของสมาชิกสหกรณ์ ปัญหาเก่ียวกบัความไม่เพียงพอของ

บทลงโทษกรรมการสหกรณ์ 

 จากการศึกษาพบวา่ ประเทศไทยมีการจดัตั้งสหกรณ์คร้ังแรกตั้งแต่ตน้พุทธศตวรรษท่ี 25 เพื่อ

ส่งเสริมการออมและการช่วยเหลือทางการเงินระหวา่งสมาชิกตามหลกัการสหกรณ์ ขอ้มูล ณ วนัท่ี              

1 มกราคม 2542 มีสหกรณ์จดทะเบียนอยูป่ระมาณ 5,549 แห่ง สมาชิกสหกรณ์รวมกวา่ 7.83 ลา้นคน ซ่ึง

สะทอ้นวา่สหกรณ์ไดก้ลายมาเป็นสถาบนัสาํคญัทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในการช่วยยกระดบั

ความเป็นอยูข่องประชาชนโดยเฉพาะผูมี้รายไดน้อ้ยสาํหรับสหกรณ์ออมทรัพยน์ั้น ในช่วงปี พ.ศ. 2520-

2540 มีพฒันาการอยา่งโดดเด่น หลายสหกรณ์เติบโตจนมีขนาดใหญ่และมีทุนดาํเนินงานหลกัหลายร้อยลา้น

หรือพนัลา้นบาท กลายเป็นแหล่งเงินออมและสินเช่ือหมุนเวยีนท่ีสาํคญัสาํหรับสมาชิกท่ีเป็นขา้ราชการ 

พนกังานรัฐวสิาหกิจ และลูกจา้งองคก์รต่าง ๆ  เช่น สหกรณ์ออมทรัพยค์รูในหลายจงัหวดัท่ีมีสมาชิกนบั

หม่ืนคนและมีสินทรัพยร์วมจาํนวนมหาศาล ในดา้นหน่ึง ความเติบโตน้ีสะทอ้นประสิทธิภาพของขบวนการ

                                                           
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาขอ้จาํกดัของกฎหมายสหกรณ์ไทยในการคุม้ครองสิทธิ

สมาชิกผูเ้สียหายจากการทุจริตของคณะกรรมการ  โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.กลัยา  ตณัศิริ และ

คณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยป์ระเสริฐ  ตณัศิริ  และ รองศาสตราจารยสุ์ธินี  รัตนวราห 
2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต วทิยาเขตบางนา คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 
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สหกรณ์ไทยท่ีสามารถสร้างความเช่ือมัน่ใหป้ระชาชนยอมรับฝากเงินและเขา้ร่วมเป็นสมาชิกอยา่ง

กวา้งขวาง แต่อีกดา้นหน่ึง การขยายตวัเชิงปริมาณอยา่งรวดเร็วก็ทวคีวามเส่ียงเร่ืองการบริหารจดัการและ

ธรรมาภิบาลภายในสหกรณ์   

 สหกรณ์มีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์เป็น “นิติบุคคลบริหาร” ท่ีทาํหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของ

สหกรณ์ในการดาํเนินกิจการทุกประเภท เช่น การทาํสัญญา การรับเงินฝาก การใหสิ้นเช่ือ และการบริหาร

สินทรัพยข์องสหกรณ์ การกระทาํของกรรมการในขอบอาํนาจท่ีกฎหมายกาํหนดถือวา่เป็นการกระทาํของ

สหกรณ์โดยตรง แต่ในขณะเดียวกนั กรรมการยงัตอ้งรับผิดในทางกฎหมาย หากกระทาํการเกินขอบอาํนาจ 

หรือฝ่าฝืนกฎหมายและขอ้บงัคบัของสหกรณ์ หลกัการน้ีมีความคลา้ยคลึงกบักฎหมายบริษทัซ่ึงกาํหนดให้

กรรมการบริษทัตอ้งรับผดิในกรณีท่ีใชต้าํแหน่งโดยมิชอบ ดงันั้น กรรมการสหกรณ์จึงมีลกัษณะทาง

กฎหมายสองชั้น ไดแ้ก่ เป็น “ผูบ้ริหารในฐานะตวัแทนนิติบุคคล” และเป็น “ผูรั้บผดิชอบในฐานะบุคคล

ธรรมดา” หากกระทาํโดยมิชอบหรือละเลยหนา้ท่ี การตีความในประเด็นน้ีมีความสาํคญัในทางปฏิบติั 

เน่ืองจากเม่ือเกิดการทุจริตหรือความเสียหาย สหกรณ์สามารถฟ้องเรียกค่าเสียหายจากกรรมการเป็น

รายบุคคลได ้หากพิสูจน์ไดว้า่การกระทาํของกรรมการนั้นเป็นการฝ่าฝืนต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายหรือ

ขอ้บงัคบัของสหกรณ์   โดยภายในช่วงทศวรรษ 2490-2500 ขบวนการสหกรณ์ไทยไดข้ยายตวัอยา่งรวดเร็ว

ทั้งเชิงปริมาณและเชิงประเภทสหกรณ์ ซ่ึงกฎหมายสหกรณ์เดิม (พ.ร.บ. 2471 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมในสมยั

ต่อมา) เร่ิมไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป เน่ืองจากมีจาํนวนและรูปแบบสหกรณ์เพิ่มข้ึนมาก 

กอปรกบักิจการของสหกรณ์มีความซบัซอ้นข้ึน จึงไดมี้การปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ใหม่ทั้งหมด 

ส่งผลใหมี้การตรา พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2511 เพื่อใชบ้งัคบัแทนกฎหมายเดิม2

3 ซ่ึงกฎหมายฉบบัใหม่

ก็รองรับการดาํรงอยูข่องสหกรณ์ประเภทน้ีอยา่งชดัเจน โดยในเวลาต่อมา (พ.ศ. 2516) กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ์ไดอ้อกกฎกระทรวงกาํหนดประเภทสหกรณ์ท่ีจดทะเบียนรับรองไว ้6 ประเภท ไดแ้ก่ สหกรณ์

การเกษตร สหกรณ์นิคม สหกรณ์ประมง สหกรณ์ออมทรัพย ์สหกรณ์ร้านคา้ และ สหกรณ์บริการ3

4 ซ่ึงแสดง

ใหเ้ห็นวา่สหกรณ์ออมทรัพยไ์ดรั้บการยอมรับให้เป็นประเภทสหกรณ์ท่ีมีสถานะเฉพาะในระบบกฎหมาย

ไทยตั้งแต่ช่วงนั้น 

 ปัจจุบนัสหกรณ์ไทยมีความหลากหลาย เช่น สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์ออมทรัพย ์สหกรณ์เครดิต

ยเูน่ียน ฯลฯ ซ่ึงมีจาํนวนสหกรณ์หลายพนัแห่งและสมาชิกหลายลา้นคนทัว่ประเทศ โดยสหกรณ์เหล่าน้ีถือ

ครองทรัพยสิ์นรวมกนัเป็นมูลค่ามหาศาล โดยในปี 2559 มีสินทรัพยร์วมกวา่ 2.57 ลา้นลา้นบาท นอกจากน้ี

สหกรณ์ยงัทาํหนา้ท่ีเป็นแหล่งเงินทุนท่ีสาํคญัแก่สมาชิกของสหกรณ์ โดยเฉพาะสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละ

เครดิตยเูน่ียนท่ีมีสดัส่วนเงินรับฝากจากสมาชิกสูงถึงกวา่คร่ึงหน่ึงของหน้ีสินรวมของระบบสหกรณ์ ดงันั้น 

สหกรณ์จึงมีบทบาทใกลเ้คียงกบัสถาบนัการเงินในแง่การรับฝากเงินและใหกู้ย้มืแก่สมาชิก แต่ต่างกนัตรงท่ี

                                                           
3 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2511, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 85 ตอนท่ี 1 (19 มิถุนายน 2511), หนา้ 1-12. 
4 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, ประกาศกระทรวงฯ เร่ือง กาํหนดประเภทสหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียน พ.ศ. 2516 

(กรุงเทพฯ: สาํนกังานปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์, 2516), หนา้ 1. 
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ไม่ไดอ้ยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทย หากแต่อยูภ่ายใตพ้ระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 

2542 (และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม)  ซ่ึงกาํหนดโครงสร้างการบริหารและกาํกบัดูแลโดยหน่วยงานส่งเสริมสหกรณ์ 

(กรมส่งเสริมสหกรณ์) และนายทะเบียนสหกรณ์เป็นหลกั   

 อยา่งท่ีกล่าวไปแลว้ขา้งตน้วา่ สหกรณ์ในปัจจุบนัทาํหนา้ท่ีบางส่วนคลา้ยกบัสถาบนัการเงินในแง่

การรับฝากเงินและใหกู้ย้มืแก่สมาชิก แต่ต่างกนัตรงท่ีไม่ไดอ้ยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของธนาคารแห่ง

ประเทศไทย  ซ่ึงการท่ีมีความคลา้ยกบัสถาบนัการเงินและดูแลในเร่ืองของการเงินของบุคคลจาํนวนมาก 

ยอ่มมีปัญเกิดข้ึน โดยปัญหาหลกัท่ีเกิดข้ึนในหลายสหกรณ์ โดยเฉพาะในสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์

เครดิตยเูนียน คือ ความไม่โปร่งใสในการบริหาร อนัเกิดจากการท่ีกรรมการบางส่วนขาดความเขา้ใจใน

กฎหมายสหกรณ์ หรือมีการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยมิชอบ ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความเช่ือมัน่ของสมาชิกและ

เสถียรภาพทางการเงินของสหกรณ์โดยตรง โดยบางคร้ังตน้ของการโดนลดทอนความเช่ือมัน่จากสมาชิกมา

จากกรณีทุจริตในสหกรณ์บางแห่ง เช่น การยกัยอกทรัพยสิ์นของสหกรณ์   ซ่ึงถือเป็นปัญหาใหญ่ และเป็น

ปัญหาหลกัท่ีเกิดข้ึนในหลายสหกรณ์ โดยเฉพาะในสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละสหกรณ์เครดิตยเูนียน  

 การบริหารจดัการและธรรมาภิบาลภายในสหกรณ์ ปรากฎปัญหาท่ีเร่ิมข้ึนในช่วงปลายศตวรรษท่ี 

20  ปัญหานั้น คือ กรณีความไม่โปร่งใสและความเสียหายทางการเงินในสหกรณ์บางแห่ง ซ่ึงมกัเก่ียวขอ้งกบั

การบริหารงานของคณะกรรมการหรือเจา้หนา้ท่ีสหกรณ์ท่ีบกพร่องหรือทุจริต ในช่วงปี พ.ศ. 2520-2530 มี

กรณีสหกรณ์บางประเภทลม้ละลายหรือประสบปัญหาทางการเงินจากการทุจริต เช่น กรณีสหกรณ์ร้านคา้

และสหกรณ์นิคมบางแห่งท่ีกรรมการบริหารจดัการผดิพลาด กูเ้งินเกินขนาดหรือยกัยอกทรัพย ์จนตอ้งถูก

นายทะเบียนสั่งเลิกกิจการและชาํระบญัชี แมก้รณีดงักล่าวจะไม่เกิดกบัสหกรณ์ออมทรัพยข์นาดใหญ่ในเวลา

นั้น แต่ก็นบัเป็นสัญญาณเตือนถึงความจาํเป็นท่ีกฎหมายสหกรณ์และระบบกาํกบัดูแลตอ้งพฒันาให้เท่าทนั

ความเส่ียงรูปแบบใหม่ ๆ ท่ีมาพร้อมกบัการเติบโตของขบวนการสหกรณ์    

  “ความไม่โปร่งใสในการบริหาร” เป็นปัญหาอนัเกิดจากการท่ีกรรมการบางส่วนขาดความเขา้ใจใน

กฎหมายสหกรณ์ หรือมีการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยมิชอบ ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความเช่ือมัน่ของสมาชิกและ

เสถียรภาพทางการเงินของสหกรณ์โดยตรง กรณีทุจริตในสหกรณ์บางแห่ง เช่น การยกัยอกทรัพยสิ์นของ

สหกรณ์  การอนุมติัสินเช่ือโดยไม่เป็นไปตามขอ้บงัคบั หรือการนาํเงินสหกรณ์ไปลงทุนในลกัษณะเส่ียงสูง 

โดยไม่มีมติจากท่ีประชุมใหญ่ ลว้นเป็นเหตุใหส้มาชิกไดรั้บความเสียหายและกระทบต่อภาพลกัษณ์ของ

ขบวนการสหกรณ์ไทยโดยรวม   

 จะเห็นวา่ เจา้หนา้ท่ีและคณะกรรมการดาํเนินงาน เป็นส่วนหน่ึงท่ีไดรั้บการตรวจสอบเม่ือเกิด

เหตุการณ์ไม่โปร่งใสข้ึน ซ่ึงในโครงสร้างขององคก์รสหกรณ์ “คณะกรรมการดาํเนินการ” ถือเป็นหวัใจ

สาํคญัในการขบัเคล่ือนกิจการทั้งหมด เน่ืองจากเป็นกลุ่มบุคคลท่ีสมาชิกเลือกตั้งข้ึนเพื่อทาํหนา้ท่ีบริหารงาน

แทนสมาชิกทุกคน สหกรณ์ในฐานะนิติบุคคลไม่สามารถกระทาํการไดด้ว้ยตนเอง ตอ้งอาศยักรรมการเป็น

ผูแ้ทนกระทาํการในนามของสหกรณ์ การทาํความเขา้ใจบทบาทของกรรมการสหกรณ์จึงเป็นส่ิงจาํเป็นอยา่ง
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ยิง่ในทางนิติศาสตร์ เพราะกรรมการคือผูใ้ชอ้าํนาจทางกฎหมายท่ีส่งผลโดยตรงต่อสิทธิและผลประโยชน์

ของสมาชิกทุกคน 

  การเขา้มาทาํงานในฐานะคณะกรรมการดาํเนินการของสหกรณ์ไดน้ั้น ยอ่มมีหลกัเกณฑ ์คุณสมบติั

ต่าง ๆ สาํหรับผูท่ี้เขา้มาดาํเนินงาน โดยหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัคุณสมบติัของกรรมการสหกรณ์กาํหนดไวใ้น 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 57 ซ่ึงบญัญติัไวว้า่ “กรรมการตอ้งเป็นสมาชิกของสหกรณ์ท่ี

ไดรั้บเลือกตั้งจากท่ีประชุมใหญ่ และตอ้งมีคุณสมบติัตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้บงัคบัของสหกรณ์ ทั้งน้ี ตอ้งไม่

เป็นบุคคลท่ีมีลกัษณะตอ้งหา้มตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวง” บทบญัญติัดงักล่าวแสดงใหเ้ห็นวา่

คุณสมบติัของกรรมการสหกรณ์มีทั้ง “คุณสมบติัทัว่ไป” และ “ลกัษณะตอ้งหา้ม”  

 คุณสมบติัทัว่ไปของการเป็นคณะกรรมการสหกรณ์ หมายถึง เง่ือนไขท่ีบุคคลตอ้งมีเพื่อใหส้ามารถ

ดาํรงตาํแหน่งกรรมการได ้ส่วนลกัษณะตอ้งหา้ม คือ สภาพของบุคคลท่ีไม่สามารถเขา้ดาํรงตาํแหน่ง

กรรมการไดเ้น่ืองจากขดัต่อหลกัความไวว้างใจในทางกฎหมาย4

5 นอกจากน้ีโดยทัว่ไป กรรมการสหกรณ์ 

ตอ้งสมคัรเขา้เป็นสมาชิกและชาํระค่าหุน้ขั้นตํ่าตามขอ้บงัคบัของสหกรณ์ครบถว้น และมีสถานะเป็นสมาชิก

อยา่งต่อเน่ืองไม่นอ้ยกวา่หน่ึงปีนบัถึงวนัเลือกตั้ง5

6  ตอ้งเป็นผูมี้สญัชาติไทยและบรรลุนิติภาวะตามหลกั

ทัว่ไปของกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บุคคลท่ีจะทาํหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของนิติบุคคลไดต้อ้งมีความสามารถ

ทางกฎหมายเตม็ท่ี มิใช่บุคคลวกิลจริตหรือบุคคลท่ีศาลสั่งใหเ้ป็นคนไร้ความสามารถ ตอ้งมีความประพฤติ

ซ่ือสัตยสุ์จริตและมีความรู้เก่ียวกบักิจการสหกรณ์ หลกัเกณฑน้ี์มีจุดมุ่งหมายเพื่อคดัเลือกบุคคลท่ีมีคุณธรรม

และจริยธรรมในการบริหารงาน เน่ืองจากกรรมการตอ้งดูแลทรัพยสิ์นและผลประโยชน์ของสมาชิกจาํนวน

มาก และตอ้งไม่เป็นกรรมการของสหกรณ์อ่ืนในลกัษณะท่ีมีผลประโยชน์ทบัซอ้น เพื่อป้องกนัการใชอ้าํนาจ

ในทางท่ีขดัต่อผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสร้างความไดเ้ปรียบแก่ตนเอง 

 จากขา้งตน้ท่ีกล่าวถึงเกณฑก์าํหนดตาํแหน่งของผูส้มคัรกรรมการสหกรณ์ ไดส้ะทอ้นถึงโครงสร้าง

และการบริหารงานของคณะกรรมการสหกรณ์ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของปัญหาขอ้จาํกดัของกฎหมายสหกรณ์ไทย

ในการคุม้ครองสิทธิสมาชิกผูเ้สียหายจากการทุจริตของคณะกรรมการ โดยตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ 

พ.ศ. 2542 มาตรา 56 วรรคสอง กาํหนดวา่ “คณะกรรมการดาํเนินการตอ้งมีจาํนวนไม่นอ้ยกวา่หา้คน และไม่

เกินสิบหา้คน เวน้แต่ในกรณีท่ีขอ้บงัคบัของสหกรณ์จะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน6

7 อีกทั้งตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 58 กาํหนดวา่ “กรรมการดาํเนินการมีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละไม่เกินสอง

ปี และเม่ือครบวาระแลว้อาจไดรั้บเลือกตั้งอีกได”้  ซ่ึงการกาํหนดวาระเช่นน้ีมีวตัถุประสงคส์องประการ คือ 

เพื่อใหเ้กิดการหมุนเวยีนบุคลากรภายในองคก์ร ซ่ึงช่วยลดโอกาสการผกูขาดอาํนาจและการทุจริตท่ีอาจเกิด

จากการดาํรงตาํแหน่งต่อเน่ือง เพื่อใหส้มาชิกไดมี้โอกาสประเมินผลงานของกรรมการในแต่ละวาระก่อน

                                                           
5 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542, มาตรา 57. 
6 สนันิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย, คู่มือคุณสมบติัของกรรมการสหกรณ์ออมทรัพย,์ (กรุงเทพฯ: สนันิบาต

สหกรณ์ฯ, 2564), หนา้ 17. 
7 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542, มาตรา 56 วรรคสอง. 
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การเลือกตั้งคร้ังต่อไป แต่หากกรรมการพน้จากตาํแหน่งก่อนครบวาระ เช่น ลาออก หรือเสียชีวติ หรือถูก

ถอดถอน สหกรณ์สามารถจดัการเลือกตั้งกรรมการแทนตาํแหน่งท่ีวา่งไดใ้นท่ีประชุมใหญ่หรือท่ีประชุม

คณะกรรมการตามท่ีขอ้บงัคบักาํหนด7

8
 

 สาํหรับสหกรณ์ออมทรัพย ์กฎหมายหลกัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการป้องกนัการทุจริต คือ พระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ. 2542 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 352-353 (ยกัยอกทรัพยใ์นฐานะผูจ้ดัการหรือผูมี้หนา้ท่ี

ดูแลทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 

พ.ศ. 2561 และพระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 กฎหมายเหล่าน้ีมีเป้าหมาย

ร่วมกนั คือ การสร้างความโปร่งใสและยบัย ั้งการใชอ้าํนาจโดยมิชอบของผูบ้ริหารในองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบั

เงินทุนของประชาชน ระบบควบคุมภายใน (Internal Control System) เป็นกลไกสาํคญัในการป้องกนัการ

ทุจริต โดยเฉพาะในสหกรณ์ออมทรัพยท่ี์มีเงินทุนหมุนเวียนจาํนวนมาก หลกัการของระบบน้ีประกอบดว้ย 

การแบ่งแยกหนา้ท่ี (Segregation of Duties) เช่น แยกผูอ้นุมติั ผูบ้นัทึกบญัชี และผูเ้ก็บรักษาทรัพยสิ์น การ

อนุมติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร (Authorization) เพื่อใหต้รวจสอบไดภ้ายหลงั การตรวจสอบภายใน (Internal 

Audit) โดยผูต้รวจสอบกิจการอิสระ การรายงานต่อท่ีประชุมใหญ่ประจาํปี เพือ่ใหส้มาชิกตรวจสอบการ

ดาํเนินงาน8

9 ระบบควบคุมภายในน้ีสอดคลอ้งกบัหลกัการในมาตรา 73-74 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 

2542 ท่ีกาํหนดใหมี้ผูต้รวจสอบกิจการทาํหนา้ท่ีรายงานความผดิปกติใหส้มาชิกและนายทะเบียนทราบ

โดยตรง 

 แต่ทั้งน้ี แมว้า่ประเทศไทยจะมีกฎหมายท่ีป้องกนัการทุจริต อยา่งไรก็ตาม เรายงัพบปัญหาการทุจริต 

หรือความไม่โปร่งใสของการดาํเนินงานอยูเ่สมอ รวมถึงการกฎหมายบางขอ้ ท่ีปรากฎเง่ือนไขต่าง ๆ ท่ีจะไม่

คุม้ครองสิทธิของสมาชิกสหกรณ์บางส่วนและบางกรณี  โดยปัญหาสาํคญัทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ

คุม้ครองสิทธิของสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพยไ์ทยกรณีไดรั้บความเสียหายจากการทุจริตของคณะกรรมการ  

ผูศึ้กษาไดแ้บ่งการพิจารณาออกเป็น 3 ประเด็นหลกั ไดแ้ก่ ปัญหาสถานะผูเ้สียหายของสมาชิกสหกรณ์กบั

การฟ้องคดีอาญาแทนสหกรณ์ ปัญหาการขาดระบบคุม้ครองเงินฝากของสมาชิก และปัญหาความไม่

เพียงพอของบทลงโทษท่ีกฎหมายกาํหนดสาํหรับกรรมการสหกรณ์ท่ีกระทาํความผดิ โดยมีรายละเอียดจาก

การศึกษา ดงัน้ี 

 ประการแรก ปัญหาเก่ียวกบัสถานะผูเ้สียหายของสมาชิกสหกรณ์กบัการฟ้องคดีอาญาแทนสหกรณ์ 

ซ่ึงตามกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญาไดใ้ห้นิยามคาํวา่ 

“ผูเ้สียหาย” ไวว้า่  คือบุคคลผูไ้ดรั้บความเสียหายเน่ืองจากการกระทาํความผดิอาญาของผูอ่ื้น และในบาง

กรณีใหห้มายรวมถึงคู่สมรส บุพการี หรือผูสื้บสันดานของบุคคลนั้นดว้ย เช่น กรณีผูเ้สียหายถึงแก่ความตาย
                                                           

8 กรมส่งเสริมสหกรณ์, คู่มือการเลือกตั้งและการบริหารงานคณะกรรมการสหกรณ์, (กรุงเทพฯ: กรมส่งเสริม

สหกรณ์, 2563), หนา้ 28. 
9 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542, มาตรา 73-74. 
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หรือไม่สามารถดาํเนินการเองได้9 10 ซ่ึงกรณีสหกรณ์ออมทรัพยถู์กกรรมการทุจริตเม่ือคณะกรรมการหรือ

ผูบ้ริหารสหกรณ์ออมทรัพยก์ระทาํการทุจริต เช่น ยกัยอกทรัพยห์รือฉอ้โกงทรัพยสิ์นของสหกรณ์ ความ

เสียหายท่ีเกิดข้ึนจะตกแก่สหกรณ์ในฐานะนิติบุคคลโดยตรง ทรัพยท่ี์สูญเสียหรือเสียหายเป็นทรัพยสิ์นของ

สหกรณ์ หาใช่ทรัพยสิ์นท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของสมาชิกแต่ละรายไม่ แมว้า่สมาชิกสหกรณ์ผูฝ้ากเงินหรือผูถื้อ

หุน้จะไดรั้บผลกระทบทางออ้มจากการท่ีสหกรณ์สูญเสียทรัพยสิ์น (เช่น เงินฝากไม่สามารถเบิกคืน หรือ

มูลค่าหุน้ลดลงอยา่งมาก) แต่ในทางกฎหมายอาญาสมาชิกเหล่าน้ีไม่ไดอ้ยูใ่นฐานะ “ผูเ้สียหาย” โดยตรงตาม

นิยามขา้งตน้ สมาชิกสหกรณ์จึงไม่อาจใชสิ้ทธิในฐานะผูเ้สียหายไปแจง้ความร้องทุกขห์รือฟ้องร้องดาํเนิน

คดีอาญากบักรรมการผูก้ระทาํผดิในนามตนเองโดยตรงได ้เพราะมิใช่ผูท่ี้กฎหมายรับรองวา่ถูกละเมิดสิทธิ

จากองคป์ระกอบความผดิอาญานั้นโดยตรง กรณีความผดิฐานยกัยอกทรัพยสิ์นสหกรณ์ ผูเ้สียหายโดยตรง

ตามกฎหมายคือ “สหกรณ์” ซ่ึงเป็นเจา้ของทรัพยท่ี์ถูกยกัยอก ส่วนสมาชิกท่ีฝากเงินไวก้บัสหกรณ์ไม่ถือวา่

ถูกยกัยอกทรัพยโ์ดยตรง สมาชิกจึงไม่มีอาํนาจฟ้องคดีอาญาเองในฐานะผูเ้สียหายเก่ียวกบัทรัพยข์องสหกรณ์

ท่ีถูกกรรมการยกัยอกไปได ้เม่ือสมาชิกไม่อาจฟ้องคดีอาญาเองได ้ผูท่ี้จะดาํเนินการแทนสหกรณ์ซ่ึงเป็น

ผูเ้สียหายตวัจริงก็คือผูแ้ทนของสหกรณ์ตามกฎหมาย กล่าวคือ คณะกรรมการดาํเนินการหรือผูจ้ดัการ

สหกรณ์ยอ่มมีอาํนาจหนา้ท่ีในการร้องทุกขก์ล่าวโทษหรือฟ้องคดีอาญาแทนสหกรณ์ในฐานะผูเ้สียหายตาม

ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา โดยเทียบเคียงหลกัการในคดีท่ีความผดิเกิดข้ึนแก่นิติบุคคล ซ่ึงศาล

ฎีกาไดว้นิิจฉยัไวว้า่ในความผดิอาญาท่ีกระทาํต่อนิติบุคคล ผูจ้ดัการหรือผูแ้ทนนิติบุคคลนั้นยอ่มมีอาํนาจ

เป็นโจทกฟ้์องหรือเขา้ร่วมเป็นโจทกก์บัพนกังานอยัการเพื่อดาํเนินคดีอาญาใหแ้ก่นิติบุคคลนั้นได ้อยา่งไร         

ก็ดี ปัญหาในทางปฏิบติัอาจเกิดข้ึนเม่ือผูก้ระทาํความผดิ คือ กรรมการหรือผูจ้ดัการระดบัสูงของสหกรณ์เอง 

ซ่ึงโดยตาํแหน่งแลว้เป็นผูมี้อาํนาจจดัการแทนนิติบุคคล การท่ีบุคคลเหล่านั้นตอ้งฟ้องร้องดาํเนินคดีกบั

ตนเองจึงเป็นไปไม่ได ้ในทางปกติหากเกิดกรณีกรรมการบางคนทุจริต คณะกรรมการชุดใหม่หรือกรรมการ

ท่ีสุจริตยอ่มเป็นผูพ้ิจารณาดาํเนินการทางกฎหมายแทนสหกรณ์ แต่หากคณะกรรมการไม่ดาํเนินการ

ฟ้องร้องเอาผดิเลย ไม่วา่จะดว้ยความไม่รู้ ความประมาท หรือมีส่วนเก่ียวขอ้งพวัพนั การบงัคบัใชก้ฎหมาย

ในส่วนน้ีจะเกิดช่องวา่งทนัที สมาชิกท่ีไดรั้บความเสียหายก็ไม่สามารถกา้วเขา้มาดาํเนินการแทนไดโ้ดยตรง  

 ประการท่ีสอง  คือ ปัญหาการขาดระบบคุม้ครองเงินฝากของสมาชิก สหกรณ์ออมทรัพยเ์ป็น

สถาบนัการเงินในภาคประชาชนท่ีรับฝากเงินจากสมาชิกและใหบ้ริการทางการเงินแก่สมาชิก คลา้ยคลึงกบั

การดาํเนินงานของธนาคารพาณิชยใ์นบางดา้สถาบนัการเงินในภาคประชาชนท่ีรับฝากเงินจากสมาชิกและ

ใหบ้ริการทางการเงินแก่สมาชิก คลา้ยคลึงกบัการดาํเนินงานของธนาคารพาณิชยใ์นบางดา้นปัจจุบนั

สหกรณ์ออมทรัพยห์ลายแห่งมีขนาดสินทรัพยใ์หญ่โต มีการระดมเงินฝากและดาํเนินธุรกรรมการเงินเชิง

พาณิชยเ์พิ่มมากข้ึน จนถือไดว้า่มีบทบาทต่อระบบการเงินในภาพรวมของประเทศ และเงินฝากของสมาชิก

สหกรณ์เหล่าน้ีก็มีความเส่ียงจากการดาํเนินงานของสหกรณ์ไม่ต่างจากเงินฝากในธนาคารทัว่ไป สมาชิกซ่ึง

                                                           
10 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา พ.ศ. 2477 มาตรา 2(4) และมาตรา 5(3) (แกไ้ขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2545). 
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เป็นผูฝ้ากเงินลว้นคาดหวงัวา่จะไดรั้บความคุม้ครองและไดรั้บเงินคืนหากสหกรณ์ประสบปัญหาทางการเงิน

หรือถูกปิดตวัเช่นเดียวกบัผูฝ้ากเงินในสถาบนัการเงินอ่ืนๆ อยา่งไรก็ดี ภายใตก้ฎหมายไทยปัจจุบนั สถานะผู ้

ฝากเงินในสหกรณ์ออมทรัพยย์งัไม่ไดรั้บหลกัประกนัคุม้ครองความเส่ียงดงักล่าวอยา่งเพียงพอเม่ือเทียบกบั

ผูฝ้ากเงินในธนาคาร โดยประเทศไทยมีกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองเงินฝากคือ พระราชบญัญติัสถาบนั

คุม้ครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 (แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2564) ซ่ึงจดัตั้งสถาบนัคุม้ครองเงินฝากเพื่อประกนัเงินฝาก

ของประชาชนในสถาบนัการเงินท่ีเขา้ร่วม โดยปัจจุบนัคุม้ครองวงเงินฝากผูล้ะไม่เกิน 1 ลา้นบาทในกรณีท่ี

สถาบนัการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต10

11 อยา่งไรก็ตาม กฎหมายฉบบัน้ีนิยามคาํวา่ “สถาบนัการเงิน” ไว้

เฉพาะธนาคารพาณิชย ์บริษทัเงินทุน บริษทัเครดิตฟองซิเอร์ รวมถึงสถาบนัการเงินเฉพาะกิจบางประเภทท่ี

กระทรวงการคลงักาํหนด มิไดค้รอบคลุมถึงสหกรณ์ออมทรัพยห์รือสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนแต่อยา่งใด11

12 

ดงันั้น เงินฝากท่ีสมาชิกฝากไวก้บัสหกรณ์จึงอยูน่อกเหนือความคุม้ครองของระบบประกนัเงินฝากท่ีรัฐ

จดัตั้งข้ึน ผูฝ้ากเงินกบัสหกรณ์ไม่ไดรั้บหลกัประกนัวา่จะไดรั้บเงินคืนเม่ือสหกรณ์ประสบปัญหาทางการเงิน

หรือถูกสั่งเลิกกิจการ ต่างจากผูฝ้ากเงินกบัธนาคารท่ีจะไดรั้บการชดเชยจากสถาบนัคุม้ครองเงินฝากภายใน

วงเงินท่ีกาํหนดไวต้ามกฎหมาย ไม่มีกลไกประกนัเงินฝากในกฎหมายสหกรณ์ ยิง่ไปกวา่นั้น เม่ือพิจารณา

กฎหมายสหกรณ์เอง (พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม) ก็ไม่ปรากฏบทบญัญติัใดท่ี

วางมาตรการหรือระบบการคุม้ครองเงินฝากของสมาชิกสหกรณ์เอาไวโ้ดยเฉพาะ 

 ดงันั้น หากสหกรณ์ประสบภาวะลม้ละลายหรือถูกสั่งเลิก สมาชิกผูฝ้ากเงินมีสถานะเป็นเพียง 

“เจา้หน้ี” ของสหกรณ์ท่ีจะตอ้งยืน่ขอรับชาํระหน้ีในกระบวนการชาํระบญัชีหรือลม้ละลายเช่นเดียวกบั

เจา้หน้ีรายอ่ืน ๆ ไม่มีสิทธิไดรั้บเงินชดเชยฉุกเฉินจากกองทุนใดล่วงหนา้ ตอ้งรอการแบ่งสรรทรัพยสิ์นท่ี

เหลือหลงัชาํระเจา้หน้ีตามลาํดบั โดยอาจไดรั้บคืนเพียงบางส่วนหรืออาจสูญเงินฝากทั้งหมดหากทรัพยสิ์น

สหกรณ์ไม่พอชาํระหน้ี สภาพการณ์เช่นน้ียอ่มสร้างความเส่ียงอยา่งยิง่แก่สมาชิกผูฝ้ากเงิน โดยเฉพาะราย

ยอ่ยท่ีนาํเงินออมทั้งชีวิตมาฝากไวก้บัสหกรณ์ดว้ยความเช่ือมัน่ในองคก์รของตน ซ่ึงตามท่ีปรากฎตวัอยา่งใน

อดีต เช่น ในช่วงกวา่ทศวรรษท่ีผา่นมา เกิดเหตุสหกรณ์ออมทรัพยแ์ละเครดิตยเูน่ียนหลายแห่งประสบ

ปัญหาทุจริตและขาดสภาพคล่องจนตอ้งปิดตวั เช่น กรณีสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนคลองจัน่ จาํกดั ซ่ึงมีการ

ฉอ้โกงและยกัยอกทรัพยสิ์นจนเกิดความเสียหายประมาณ หน่ึงหม่ืนลา้นบาท และตอ้งเขา้สู่กระบวนการ

ฟ้ืนฟูกิจการตามคาํสั่งศาล  สมาชิกและผูฝ้ากเงินหลายหม่ืนคนในกรณีดงักล่าวตอ้งประสบความสูญเสียและ

ไม่ไดรั้บเงินคืนเตม็จาํนวน แมต่้อมาหน่วยงานภาครัฐจะเขา้มาช่วยประสานแผนฟ้ืนฟูกิจการและติดตามยดึ

ทรัพยผ์ูก้ระทาํผดิมาคืนบางส่วนแต่กระบวนการทั้งหมดใชเ้วลายาวนานหลายปี สมาชิกจาํนวนมากไดรั้บ

ความเดือดร้อนทางการเงินระหวา่งท่ีรอคอยการชาํระหน้ี อีกทั้งยงับัน่ทอนความเช่ือมัน่ต่อระบบสหกรณ์ใน

                                                           
11 พระราชบญัญติัสถาบนัคุม้ครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 ประกอบขอ้มูลจาก สถาบนัคุม้ครองเงินฝาก, "วงเงิน

คุม้ครอง," DFI website. 
12 พระราชบญัญติัสถาบนัคุม้ครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 มาตรา 5. 
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สายตาสาธารณชนดว้ย อาจกล่าวไดว้า่การไม่มีระบบประกนัเงินฝากทาํใหส้มาชิกสหกรณ์ตอ้งแบกรับความ

เส่ียงอยา่งเตม็ท่ี หากเกิดความเสียหายข้ึนก็ไม่ไดรั้บความคุม้ครองเยยีวยาท่ีรวดเร็วและแน่นอน 

 ประการท่ีสาม คือ ปัญหาความไม่เพียงพอของบทลงโทษกรรมการสหกรณ์ จากการศึกษา พบวา่ 

บทลงโทษตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เม่ือเกิดการทุจริตหรือการกระทาํผดิโดยกรรมการหรือผูบ้ริหารสหกรณ์ 

การดาํเนินการลงโทษสามารถทาํไดภ้ายใตก้รอบกฎหมายสองลกัษณะ ไดแ้ก่ 

  (1) ความรับผดิทางอาญาตามประมวลกฎหมายอาญา ในความผดิฐานต่างๆ ท่ีผูก้ระทาํไดก้ระทาํลง 

เช่น ฐานยกัยอกทรัพย ์(มาตรา 352-354) ฐานฉ้อโกง (มาตรา 341, 343) หรือฐานปลอมเอกสารและใช้

เอกสารปลอม เป็นตน้ ซ่ึงเป็นบททัว่ไปท่ีใชก้บั ทุกคน  

 (2) บทลงโทษตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะท่ีกาํหนดความผดิและโทษ

สาํหรับการกระทาํผิดบางประการเก่ียวกบัการดาํเนินงานสหกรณ์12

13  เช่น การขดัคาํสั่งนายทะเบียน การ

ดาํเนินกิจการนอกขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด เป็นตน้ บทลงโทษตามกฎหมายสหกรณ์มกัอยูใ่นรูปโทษปรับ

หรือจาํคุกในระดบัท่ีตํ่ากวา่ความผดิอาญาทัว่ไป 

 ระดบัโทษท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายสหกรณ์ เดิมทีพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 บญัญติับท

กาํหนดโทษสาํหรับการกระทาํผดิเก่ียวกบัสหกรณ์ไวค้่อนขา้งเบา ส่วนใหญ่เป็นโทษปรับจาํนวนไม่สูงนกั

หรือจาํคุกในระยะเวลาสั้น ยกตวัอยา่งเช่น มาตรา 132 ของ พรบ.สหกรณ์ฯ (ก่อนแกไ้ขเพิ่มเติม) กาํหนดวา่ 

“ผูใ้ดฝ่าฝืนไม่จดัการรักษาทรัพยสิ์นของสหกรณ์หรือไม่ส่งมอบทรัพยสิ์น เอกสาร และส่ิงอ่ืนของสหกรณ์

แก่ผูช้าํระบญัชีตามมาตรา 78 ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท” หรือมาตรา 133 กาํหนดวา่ “ผูใ้ด

ไม่แกไ้ขขอ้บกพร่องตามท่ีนายทะเบียนสั่งการตามมาตรา 22(1) ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท”

13

14 จะเห็นไดว้า่โทษปรับสูงสุดตามกฎหมายเดิมมีเพียง 10,000 บาท ซ่ึงนบัวา่เล็กนอ้ยมากเม่ือเทียบกบัมูลค่า

ความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนจากการทุจริตของกรรมการสหกรณ์ท่ีมกัเก่ียวขอ้งกบัเงินจาํนวนมหาศาล 

นอกจากน้ี บทบญัญติัเหล่าน้ียงัไม่ไดก้าํหนดโทษจาํคุกสาํหรับผูก้ระทาํผิดไวเ้ลย (หรือมีก็กาํหนดไวใ้น

ระดบัไม่เกิน 6 เดือนถึง 1 ปีในบางกรณีเท่านั้น) ทาํใหป้ระสิทธิภาพในการข่มขู่เพื่อยบัย ั้ง (Deterrence) ต่อ

ผูบ้ริหารสหกรณ์ท่ีคิดจะทุจริตนอ้ยมาก 

 การแกไ้ขกฎหมายเพิ่มโทษในปี 2562 ภายหลงัเกิดกรณีทุจริตในสหกรณ์หลายแห่งท่ีส่งผลกระทบ

วงกวา้ง สังคมไดเ้รียกร้องให้มีการเพิ่มโทษและมาตรการเอาผดิกรรมการสหกรณ์ให้รุนแรงข้ึนเพื่อ

ตอบสนองต่อความเสียหายและป้องปรามการกระทาํผิด รัฐบาลจึงไดเ้สนอแกไ้ขพระราชบญัญติัสหกรณ์ 

โดยในปี 2562 ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสหกรณ์ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 ซ่ึงปรับปรุงบทกาํหนด

โทษหลายมาตราใหมี้ความรัดกุมและรุนแรงข้ึนกวา่เดิม ตวัอยา่งเช่น เพิ่มมาตรา 133/4 กาํหนดโทษ จาํคุกไม่

เกินสองปี หรือปรับไม่เกินสองแสนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ สาํหรับผูฝ่้าฝืนไม่แกไ้ขขอ้บกพร่องหรือไม่

                                                           
13 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542, หมวด 10 บทกาํหนดโทษ 
14 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 (ฉบบัดั้งเดิม), มาตรา 113. 
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ระงบัการดาํเนินการตามท่ีนายทะเบียนสั่งการ (ซ่ึงเดิมปรับเพียง 10,000 บาท) นอกจากน้ีมีการเพิ่มมาตรา 

133/5 ซ่ึงเป็นบทลงโทษท่ีสาํคญั กาํหนดวา่ “ในกรณีท่ีสหกรณ์กระทาํความผดิตามพระราชบญัญติัน้ี 

กรรมการหรือผูจ้ดัการสหกรณ์ซ่ึงเป็นผูล้งมติหรือผูด้าํเนินการโดยทุจริตใหส้หกรณ์กระทาํหรืองดเวน้การ

กระทาํการนั้น ตอ้งระวางโทษจาํคุกตั้งแต่หน่ึงปีถึงหา้ปี และปรับไม่เกินหา้แสนบาท”  บทบญัญติัน้ีทาํให้

กรรมการสหกรณ์ท่ีมีพฤติการณ์ทุจริตในการบริหารงานสหกรณ์ไดรั้บโทษถึงขั้นจาํคุกและปรับในระดบัท่ี

สูงข้ึนอยา่งมีนยัสาํคญั สะทอ้นความตั้งใจของผูอ้อกกฎหมายท่ีจะเพิ่มความเขม้งวดในการเอาผิดผูบ้ริหาร

สหกรณ์ 

 นอกจากตวับทกฎหมายท่ีกาํหนดโทษค่อนขา้งตํ่าแลว้ ระบบกฎหมายไทยโดยทัว่ไปยงัมีหลกัเร่ือง 

เพดานโทษสูงสุด ในการลงโทษจาํคุกรวมกรณีทาํผดิหลายกระทง ซ่ึงศาลไทยไม่อาจสัง่จาํคุกบุคคลหน่ึง

เกิน 50 ปีได ้แมค้ดีฉ้อโกงท่ีมีผูเ้สียหายจาํนวนมากจะคิดโทษรวมทุกกระทงไดเ้ป็นร้อยปี ศาลก็ตอ้งจาํกดั

โทษตามกฎหมายใหไ้ม่เกินเกณฑด์งักล่าว ทาํใหโ้ดยทางปฏิบติัแลว้ไม่วา่จะกระทาํผดิมากมายเพียงใด 

จาํเลยก็มกัไดรั้บโทษจาํคุกจริงไม่เกิน 20-50 ปี  ซ่ึงถือวา่ไม่สูงนกัเม่ือเทียบกบับางประเทศ เช่น ใน

สหรัฐอเมริกาหรือยโุรปท่ีศาลสามารถพิพากษาลงโทษจาํคุกเป็นสิบๆ หรือเป็นร้อยปีในคดีฉอ้โกงใหญ่ ๆ 

ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีช้ีใหเ้ห็นวา่บทลงโทษตามกฎหมายไทยอาจยงัไม่ส่งผลในการข่มขวญัผูท่ี้จะทุจริตมากเพยีงพอ 

เม่ือบุคคลเปรียบเทียบระหวา่งผลไดจ้ากการกระทาํผดิกบัโทษท่ีจะไดรั้บ นอกจากประเด็นตวับทกฎหมาย

แลว้ การเอาผดิกรรมการสหกรณ์ยงัเผชิญปัญหาในขั้นตอนบงัคบัใชก้ฎหมายดว้ย เช่น การรวบรวม

พยานหลกัฐานท่ีซบัซอ้นในคดีทุจริตทางการเงิน การตีความกฎหมายท่ีบางคร้ังเป็นช่องใหผู้ก้ระทาํผดิ

หลีกเล่ียงความรับผดิ หรือกรณีกรรมการสหกรณ์ท่ีเป็นขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐก็อาจถูกดาํเนินการทาง

วนิยัควบคู่กบัทางอาญา ซ่ึงบางคร้ังโทษทางวินยัไม่รุนแรงหรือไม่มีการลงโทษอยา่งจริงจงั ทาํใหข้าด

แรงจูงใจในการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความซ่ือสัตยเ์ตม็ท่ี 

 กล่าวโดยสรุปแลว้ ปัญหาทั้งสามประการดงักล่าวมิไดเ้กิดจากการขาดเจตนารมณ์ของรัฐในการ

คุม้ครองสิทธิของสมาชิกสหกรณ์ แต่เกิดจากการท่ีกลไกทางกฎหมายท่ีมีอยูย่งัไม่สอดรับกบัสภาพความเป็น

จริงทางเศรษฐกิจและการบริหารจดัการสหกรณ์ในปัจจุบนั อนัมีลกัษณะซบัซอ้นและมีมูลค่าทางการเงินสูง

กวา่ท่ีกฎหมายฉบบัเดิมไดค้าดหมายไว ้การคุม้ครองสิทธิของสมาชิกจึงยงัอยูใ่นระดบัจาํกดัและขาด

ประสิทธิผล ซ่ึงในเชิงหลกันิติศาสตร์ ปัญหาดงักล่าวสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความไม่สมดุลระหวา่ง “อาํนาจ

บริหารของคณะกรรมการสหกรณ์” กบั “สิทธิของสมาชิกในฐานะเจา้ของร่วมของนิติบุคคลสหกรณ์” ซ่ึง

เป็นหวัใจสาํคญัของหลกัธรรมาภิบาลในกฎหมายสหกรณ์สมยัใหม่ การศึกษาคร้ังน้ีจึงสามารถยนืยนัไดว้า่

กฎหมายสหกรณ์ไทยยงัอยูใ่นระยะพฒันาการ และจาํเป็นตอ้งมีการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายให้

สอดคลอ้งกบัหลกัความรับผิด ความโปร่งใส และความเป็นธรรม เพื่อใหบ้รรลุเจตนารมณ์ของการจดัตั้ง

สหกรณ์ในฐานะสถาบนัเศรษฐกิจของประชาชนอยา่งแทจ้ริง  

 เม่ือกล่าวถึงปัญหาขอ้จาํกดัของกฎหมายสหกรณ์ไทยในการคุม้ครองสิทธิสมาชิกผูเ้สียหาย 
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จากการทุจริตของคณะกรรมการ ผูศึ้กษาไดว้เิคราะห์และนาํเสนอขอ้เสนอแนะบางส่วนในการแกไ้ขปัญหา

ทั้งสามประการ ภายใตข้อ้จาํกดัและขอ้กาํหนดของกฎหมาย ณ ปัจจุบนั ดงัน้ี 

 1.ปัญหาเก่ียวกบัสถานะผูเ้สียหายของสมาชิกสหกรณ์กบัการฟ้องคดีอาญาแทนสหกรณ์ จาก

การศึกษา พบวา่ มีนกัวชิาการบางส่วนเห็นวา่ควรแกไ้ขกฎหมายเพื่อเปิดโอกาสใหส้มาชิกสหกรณ์สามารถ

ดาํเนินคดีอาญาไดเ้องในฐานะผูเ้สียหาย กรณีท่ีการกระทาํความผดิของกรรมการหรือ      ผูบ้ริหารไดน้าํ

ความเสียหายมาสู่สหกรณ์และส่งผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของสมาชิกอยา่งมีนยัสาํคญั ขอ้เสนอน้ีมุ่ง

สร้างแรงจูงใจใหเ้กิดการตรวจสอบและถ่วงดุลจากสมาชิก เม่ือฝ่ายจดัการของสหกรณ์เพิกเฉย สมาชิกผู ้

ไดรั้บผลกระทบจะไดมี้ช่องทางตามกฎหมายในการเรียกร้องความยติุธรรมโดยไม่ตอ้งพึ่งพาแต่หน่วยงาน

รัฐเพียงอยา่งเดียว ในปัจจุบนัปัญหาสถานะผูเ้สียหายของสมาชิกสหกรณ์ยงัเป็นขอ้จาํกดัท่ีทาํใหส้มาชิกไม่

สามารถเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมทางอาญาไดโ้ดยตรง ตอ้งอาศยัการดาํเนินการผา่นองคก์รหรือ

บุคคลภายนอก (นายทะเบียนและพนกังานอยัการ) ซ่ึงหากกลไกเหล่านั้นทาํงานไดไ้ม่เต็มท่ีหรือไม่ทนัท่วงที 

สมาชิกผูเ้สียหายยอ่มไม่ไดรั้บความคุม้ครองอยา่งมีประสิทธิภาพตามท่ีควรจะเป็น 

 ในทศันะของผูศึ้กษานั้น มีแนวคิดวา่ กฎหมายสหกรณ์ไทยยงัขาดกลไกทางกฎหมายท่ีเปิดโอกาส

ใหส้มาชิกสหกรณ์ในฐานะผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถใชสิ้ทธิทางศาลเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของสหกรณ์ได้

โดยตรง แมส้หกรณ์จะเป็นนิติบุคคล แต่การดาํเนินคดีใด ๆ ตอ้งผา่นมติของคณะกรรมการดาํเนินการซ่ึงเป็น

ฝ่ายบริหารของสหกรณ์ ในทางหลกัการแลว้ นิติบุคคลยอ่มตอ้งอาศยัผูแ้ทนในการใชสิ้ทธิทางศาล แต่ใน

กรณีท่ีผูแ้ทนตามกฎหมายเป็นผูต้อ้งสงสัยหรือเก่ียวขอ้งกบัการกระทาํทุจริตเสียเอง ยอ่มเกิดช่องวา่งในการ

คุม้ครองสิทธิของสมาชิกผูเ้สียหายดงันั้น จึงควรจะพิจารณาปรับปรุงบทบญัญติัใหส้มาชิกสหกรณ์หรือกลุ่ม

สมาชิกท่ีไดรั้บความเสียหายมีสิทธิดาํเนินคดีในนามของสหกรณ์ได ้(Derivative Action) โดยเฉพาะในกรณี

ท่ีคณะกรรมการสหกรณ์เป็นผูถู้กกล่าวหา ทั้งน้ี เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัหลกันิติธรรมและหลกัการคุม้ครอง

สิทธิในกระบวนการยติุธรรมตามรัฐธรรมนูญ และเพื่อสร้างกลไกถ่วงดุลอาํนาจภายในระบบสหกรณ์ให้

สมบูรณ์ยิง่ข้ึน 

 2.ปัญหาการขาดระบบคุม้ครองเงินฝากของสมาชิก  สหกรณ์ออมทรัพยใ์นประเทศไทยมีลกัษณะ

การดาํเนินงานท่ีใกลเ้คียงกบัสถาบนัการเงินอ่ืน ๆ โดยรับฝากเงินจากสมาชิกและใหกู้ย้มืภายในกลุ่มสมาชิก 

แต่กลบัไม่มีระบบคุม้ครองเงินฝากท่ีเป็นมาตรฐานเช่นเดียวกบัธนาคารพาณิชยท่ี์อยูภ่ายใตพ้ระราชบญัญติั

สถาบนัคุม้ครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 ผลกระทบจากการไม่มีระบบคุม้ครองเงินฝาก การขาดกลไกประกนัเงิน

ฝากในสหกรณ์ไทยไดส่้งผลกระทบมาแลว้ในหลายกรณี ในช่วงกวา่ทศวรรษท่ีผา่นมา เกิดเหตุสหกรณ์ออม

ทรัพยแ์ละเครดิตยเูน่ียนหลายแห่งประสบปัญหาทุจริตและขาดสภาพคล่องจนตอ้งปิดตวั เช่น กรณีสหกรณ์

เครดิตยเูน่ียนคลองจัน่ จาํกดั ซ่ึงมีการฉอ้โกงและยกัยอกทรัพยสิ์นจนเกิดความเสียหายประมาณ หน่ึงหม่ืน

ลา้นบาท และตอ้งเขา้สู่กระบวนการฟ้ืนฟูกิจการตามคาํสั่งศาล  สมาชิกและผูฝ้ากเงินหลายหม่ืนคนในกรณี
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ดงักล่าวตอ้งประสบความสูญเสียและไม่ไดรั้บเงินคืนเต็มจาํนวน แมต่้อมาหน่วยงานภาครัฐจะเขา้มาช่วย

ประสานแผนฟ้ืนฟูกิจการและติดตามยดึทรัพยผ์ูก้ระทาํผดิมาคืนบางส่วน แต่กระบวนการทั้งหมดใชเ้วลา

ยาวนานหลายปี สมาชิกจาํนวนมากไดรั้บความเดือดร้อนทางการเงินระหวา่งท่ีรอคอยการชาํระหน้ี อีกทั้งยงั

บัน่ทอนความเช่ือมัน่ต่อระบบสหกรณ์ในสายตาสาธารณชนดว้ย อาจกล่าวไดว้า่การไม่มีระบบประกนัเงิน

ฝากทาํใหส้มาชิกสหกรณ์ตอ้งแบกรับความเส่ียงอยา่งเตม็ท่ี หากเกิดความเสียหายข้ึนก็ไม่ไดรั้บความ

คุม้ครองเยยีวยาท่ีรวดเร็วและแน่นอน ซ่ึงการขาดกลไกดงักล่าวส่งผลใหส้มาชิกตอ้งรับภาระความเส่ียง

โดยตรงเม่ือเกิดการทุจริตหรือความลม้เหลวทางการบริหาร จีงควรจะพิจารณาจดัตั้ง “กองทุนคุม้ครองเงิน

ฝากของสหกรณ์” ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของกรมส่งเสริมสหกรณ์หรือสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

เพื่อสร้างหลกัประกนัแก่สมาชิกและเพิ่มความมัน่คงใหแ้ก่ระบบสหกรณ์ไทยโดยรวม ทั้งน้ี แนวทาง

ดงักล่าวสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาลทางการเงิน (Financial Governance) และหลกัคุม้ครองผูบ้ริโภค

ทางการเงิน (Financial Consumer Protection) ตามแนวทางของธนาคารแห่งประเทศไทย 

 3.ปัญหาความไม่เพียงพอของบทลงโทษกรรมการสหกรณ์ ซ่ึงประเด็นเร่ืองบทลงโทษกรรมการ

สหกรณ์ในกฎหมายไทยนั้น แมจ้ะมีการแกไ้ขใหรุ้นแรงข้ึนแลว้ แต่ยงัถือวา่ไม่เพียงพอในสายตาของหลาย

ฝ่ายท่ีจะป้องปรามการทุจริตอยา่งไดผ้ลเด็ดขาด เม่ือเทียบกบัความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงในบางกรณี โทษท่ี

ไดรั้บยงันอ้ยมาก สร้างความไม่สมดุลระหวา่งการกระทาํและผลแห่งการกระทาํ ปัจจยัดา้นการบงัคบัใช้

กฎหมายท่ียงัมีช่องวา่งก็ซํ้ าเติมใหก้ารเอาผดิผูก้ระทาํผดิไม่เด็ดขาด เน่ืองจากระบบกฎหมายไทยโดยทัว่ไป

ยงัมีหลกัเร่ือง เพดานโทษสูงสุด ในการลงโทษจาํคุกรวมกรณีทาํผดิหลายกระทง ซ่ึงศาลไทยไม่อาจสั่งจาํคุก

บุคคลหน่ึงเกิน 50 ปีได้14

15 (แมค้ดีฉอ้โกงท่ีมีผูเ้สียหายจาํนวนมากจะคิดโทษรวมทุกกระทงไดเ้ป็นร้อยปี ศาล

ก็ตอ้งจาํกดัโทษตามกฎหมายใหไ้ม่เกินเกณฑด์งักล่าว)  ทาํใหโ้ดยทางปฏิบติัแลว้ไม่วา่จะกระทาํผดิมากมาย

เพียงใด จาํเลยก็มกัไดรั้บโทษจาํคุกจริงไม่เกิน 20-50 ปี  ซ่ึงถือวา่ไม่สูงนกัเม่ือเทียบกบับางประเทศ เช่น ใน

สหรัฐอเมริกาหรือยโุรปท่ีศาลสามารถพิพากษาลงโทษจาํคุกเป็นสิบๆ หรือเป็นร้อยปีในคดีฉอ้โกงใหญ่ๆ 

(เช่น คดีแชร์ลูกโซ่ของ Bernard Madoff ในสหรัฐฯ ท่ีศาลตดัสินจาํคุก 150 ปี จากความเสียหายประมาณ 5 

หม่ืนลา้นดอลลาร์สหรัฐ)  ความแตกต่างดา้นระดบัโทษเหล่าน้ีช้ีใหเ้ห็นวา่บทลงโทษตามกฎหมายไทยอาจ

ยงัไม่ส่งผลในการข่มขวญัผูท่ี้จะทุจริตมากเพียงพอ เม่ือบุคคลเปรียบเทียบระหวา่งผลไดจ้ากการกระทาํผดิ

กบัโทษท่ีจะไดรั้บ  

 ผูศึ้กษาจึงมีแนวคิดในการแกปั้ญหาท่ีวา่ พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 กาํหนดบทลงโทษ

กรรมการสหกรณ์ไวใ้นหมวด 10 ซ่ึงโทษท่ีสูงท่ีสุดเป็นโทษจาํคุกไม่เกินสองปี หรือปรับไม่เกินสองแสน

บาท ซ่ึงถือเป็นโทษท่ีไม่มีเหมาะสมกบัความร้ายแรงของการกระทาํอนัก่อใหเ้กิดความเสียหายมูลค่า

มหาศาลในทางเศรษฐกิจของสหกรณ์ การเพิ่มโทษในระดบัท่ีเหมาะสม เช่น การเพิ่มโทษจาํคุก การกาํหนด

                                                           
15 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 91. 
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โทษปรับตามมูลค่าความเสียหาย หรือการเพิ่มบทลงโทษทางแพง่ เช่น การเพิกถอนสิทธิการดาํรงตาํแหน่ง

กรรมการในอนาคต จึงเป็นส่ิงจาํเป็น 

 นอกจากน้ี ควรจะกาํหนดบทบญัญติัท่ีชดัเจนใหค้ณะกรรมการสหกรณ์ตอ้งรับผดิในฐานะ 

“กรรมการโดยหนา้ท่ี” ตามแบบอยา่งของกฎหมายบริษทัจาํกดั เพื่อสร้างมาตรฐานความรับผดิชอบทาง

กฎหมายใหเ้ขม้แขง็ และสอดคลอ้งกบัหลกัความรับผดิส่วนบุคคลในทางนิติศาสตร์เอกชน (Private Law 

Liability) ท่ีมุ่งให้ผูบ้ริหารรับผดิชอบต่อผลแห่งการกระทาํโดยตรง 
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