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บทคัดย่อ

องค์กรการเงนิฐานราก (Microfinance Institutions: MFIs) เป็นองค์กรเงนิทีเ่กดิขึน้มาเพือ่ตอบสนอง

ความต้องการของประชาชนทีข่าดโอกาสในการเข้าถงึบรกิารทางการเงนิของสถาบนัการเงนิในระบบ ซึง่ใน

ปัจจุบันองค์กรการเงินฐานรากได้แพร่ขยายไปทั่วทุกพื้นที่ในประเทศไทย แต่อย่างไรก็ดีในการด�ำเนินงาน

ของกลุม่ดงักล่าวกลบัไม่มกีฎหมายก�ำกบัดูแลหรอืควบคมุการด�ำเนนิงานแต่อย่างใด คงมีเพียงระเบยีบกรม

การพัฒนาชุมชนว่าด้วยการส่งเสริมการด�ำเนินงานกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิต พ.ศ.2555 เท่านั้นที่เป็น

แนวปฏบิตัใิห้แก่เจ้าหน้าทีใ่นการส่งเสรมิและก�ำกบัดูแลการด�ำเนนิงานของกลุม่ออมทรพัย์ทีจ่ดทะเบยีนกบั

กรมพฒันาชมุชน จงึส่งผลให้กลุม่ออมทรพัย์เป็นจ�ำนวนมากต้องประสบปัญหาไม่ว่าจะเป็นการทจุรติฉ้อโกง

ของกรรมการ การปล่อยสินเชื่อที่มีความเสี่ยง ท�ำให้เกิดการขาดสภาพคล่องทางการเงิน จนท้ายที่สุดต้อง

ล่มสลายและสร้างความเสียหายให้แก่ประชาชนในชุมชน ดังนั้น การก�ำหนดมาตรการในการควบคุมและ

ก�ำกับดูแลจึงเป็นสิ่งส�ำคัญที่จะส่งเสริมให้องค์กรการเงินฐานรากในชุมชนมีการด�ำเนินงานอย่างมี

ประสิทธิภาพและมีความมั่นคง เพื่อให้ผู้ใช้บริการได้รับการคุ้มครองสิทธิที่เหมาะสมและเป็นธรรม
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Abstract

Microfinance Institutions or MFIs are financial organizations incorporated to respond to the 

needs of people who lack the opportunity to access the services of financial institutions in the 

system. Nowadays, microfinance Institutions are diffused throughout Thailand. Nonetheless, none 

of the laws govern or control their operation. Only the procedures on operation and promotion of 

the saving groups govern the operation of the Department of Community Development on operation 
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and promotion of the saving groups govern the operation of the saving groups that are registered 

with the Department of Community Development. This loose relationship creates fertile ground for 

corruption amongst their committees, especially in the release of risky loans. Failure of these loans 

further leads to a lack of financial flow and ultimately leads to the collapse of the institution and 

damage to people in the community. In consequence, regulation and a measure of control and 

governance are important to promote efficiency and stability of MFIs so the rights of service users 

will be protected. 
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บทน�ำ

องค์กรการเงินระดับฐานราก เป็นองค์กรที่

เป็นผลผลิตทางความคดิของชมุชนทีเ่กดิขึน้มาเพ่ือ

ตอบสนองความต้องการของประชาชนท่ีขาดโอกาส

ในการเข้าถงึบริการทางการเงนิของสถาบนัการเงนิ

เชิงพาณิชย์ในระบบ โดยจากการศึกษาข้อมูลการ

เข้าถึงแหล่งเงินทุนของประชาชนในชนบท พบว่า 

ว ่ามีประชาชนเพียงร ้อยละ 33.9 เท ่านั้นที่

ได้รับบริการทางการเงินจากธนาคารพาณิชย์ 

(ส�ำนักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าท่ี

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาปฏิรูปแห่งชาติ, 2558) 

ซึ่งสะท้อนถึงช ่องว ่างส�ำคัญในการให้บริการ

ทางการเงินของประเทศท่ีท�ำให้ประชาชนในส่วน

ของฐานรากไม่สามารถเข้าถึงแหล่งทุนท่ีรัฐให้การ

รับรองและคุ้มครองได้ ด้วยเหตุนี้ประชาชนในส่วน

ของฐานรากที่อยู่ในพื้นท่ีชนบทหรือพ้ืนท่ีห่างไกล

จึงเลือกใช้บริการจากกลุ่มองค์กรการเงินฐานราก

ในชุมชนซึ่งมีหลากหลายรูปแบบ เช่น กลุ่มออม

ทรัพย์เพื่อการผลิต กลุ่มสัจจะสะสมทรัพย์ กองทุน

เงินหมุนเวียน เป็นต้น โดยในการด�ำเนินงานของ

กลุ ่มดังกล่าวมีลักษณะคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ 

จะด�ำเนินการรบัฝากเงนิจากสมาชกิในลักษณะของ

การออม ปล่อยกู้ให้กับสมาชิกที่มีความต้องการ

ทางการเงิน น�ำเงินไปลงทุน ตลอดจนการน�ำ

ดอกเบี้ยท่ีได้รับมาใช้ในการบริหารจัดการองค์กร

หรอืเป็นสวสัดกิารให้แก่สมาชกิทีย่ากจนหรอืไม่อาจ

เข้าถงึสวัสดกิารทางสงัคมจากรฐัหรอืองค์กรเอกชน

ทั่วไป ซึ่งเป็นการช่วยเหลือสมาชิกในชุมชนให้

สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนเพื่อน�ำมาใช้ในการ

ประกอบอาชีพและท�ำกิจกรรมต่างๆ ได้มากขึ้น

อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์ในการ

ก�ำกับดูแลเพื่อคุ้มครองสิทธิผู้ใช้บริการจากองค์กร

การเงินฐานรากลักษณะดังกล่าวในชุมชน พบว่า 

ไม่มกีฎหมายก�ำกบัดูแลหรอืควบคมุการด�ำเนนิงาน

อันจะเป็นการคุ้มครองสิทธิผู้ใช้บริการแต่อย่างใด 

คงมเีพยีงระเบยีบกรมการพฒันาชมุชนว่าด้วยการ

ส่งเสรมิการด�ำเนนิงานกลุม่ออมทรพัย์เพือ่การผลติ 

พ.ศ.2555 เท่านัน้ทีเ่ป็นแนวปฏบิตัใิห้แก่เจ้าหน้าที่

ในการส่งเสริมและก�ำกับดูแลการด�ำเนินงานของ

กลุ่มออมทรัพย์ท่ีจดทะเบียนกับกรมพัฒนาชุมชน 

จงึส่งผลให้กลุม่ออมทรัพย ์หรอืองค์กรการเงนิเป็น

จ�ำนวนมากทีไ่ม่ได้ขึน้ทะเบยีนกบักรมพัฒนาชมุชน

ต้องประสบปัญหาไม่ว่าจะเป็นการทจุรติฉ้อโกงของ

กรรมการ (ศูนย์ข่าวหาดใหญ่ จ.สงขลา, 2559) 

การปล่อยสินเชื่อที่มีความเสี่ยง ท�ำให้เกิดการขาด

สภาพคล่องทางการเงิน จนท้ายที่สุดต้องล่มสลาย

และสร้างความเสียหายให้แก่ประชาชนในชุมชน

จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น จึงจ�ำเป็นท่ีจะ

ต้องศึกษาถึงปัญหาและมาตรการในการคุ้มครอง

สทิธผิูใ้ช้บรกิารจากองค์กรการเงนิฐานรากเพือ่เป็น

ข้อมูลในการพัฒนากฎหมายท่ีคุ้มครองสิทธิของ

ผู้ใช้บริการที่เหมาะสมและเป็นธรรมต่อไป
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วัตถุประสงค์การวิจัย

1. 	 เพื่อศึกษาแนวคิดและหลักการในการ
คุ้มครองสิทธิผู้ใช้บริการจากองค์กรการเงินระดับ
ฐานราก 

2. 	 เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบมาตรการที่
เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิผู้ใช้บริการองค์กร
การเงนิฐานรากในระบบ กึง่ในระบบ และกลุ่มพ่ึงพา
ตนเอง รวมถึงปัญหาในการคุ้มครองสิทธิของผู้ใช้
บริการ 

3. 	 เพื่อแสวงหาแนวทางหรือมาตรการใน
การคุม้ครองสทิธขิองผู้ใช้บรกิารจากองค์กรการเงนิ
ระดับฐานรากที่เหมาะสมและเป็นธรรม

วิธีการศึกษา

การวิจัยนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) โดยการศึกษาข้อมูลจาก
เอกสาร (Documentary Research) ที่เกี่ยวข้องกับ
แนวนโยบาย กฎหมาย ระเบียบ ประกาศ เอกสาร
ทางราชการ หนงัสอื/ต�ำรา ตลอดจนเอกสารรายงาน
การวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิของผู้ใช้
บรกิารจากองค์กรการเงนิระดบัฐานราก รวมทัง้เกบ็
รวบรวมข้อมูลจากภาคสนาม (Field Research) 
โดยการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารจัดการองค์กรการเงินฐานในระบบ กึ่งใน
ระบบ และกลุ่มพึ่งพาตนเอง รวมทั้งเจ้าหน้าที่จาก
หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ กรมการพัฒนา
ชุมชน ส�ำนักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง

ผลการศึกษา

1. แนวคิดและหลักการในการคุ้มครองสิทธิ
ผู้ใช้บริการจากองค์กรการเงินระดับฐานราก

1.1 	ความเป็นมาขององค์กรการเงิน
ฐานราก

จากการศึกษา พบว่า องค์กรการเงินระดับ
ฐานราก (Microfinance Institutions: MFIs) เป็น
องค์กรการเงนิทีเ่ปิดโอกาสให้กลุม่คนทีไ่ม่สามารถ

เข้าถึงบริการทางการเงินในระบบหรือก่ึงระบบ
สามารถออมเงินหรือกู้ยืมเงินเพื่อน�ำไปลงทุนหรือ
ประกอบอาชพีได้ ซึง่ถอืเป็นแหล่งเงนิทนุส�ำคญัของ
ผูป้ระกอบการรายย่อยและคนยากจนในชนบท โดย
เป็นองค์กรที่ได้รับการยอมรับว่าเป็นแนวทางหนึ่ง
ที่จะช่วยแก้ปัญหาความยากจนในชนบทและส่ง
เสริมการกระจายรายได้ (ส�ำนักงานคณะกรรมการ
ก�ำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์, 2559) 

โดยองค์กรการเงินฐานราก เกิดขึ้นครั้งแรก
ในช่วงศตวรรษที่ 18-19 ในกลุ่มประเทศยุโรปตอน
กลาง (Srnec K. & Svobodova E., 2009) และมี
การด�ำเนินการจนประสบความส�ำเร็จในหลาย
ประเทศ (Joanna Ledgerwood, 2000) โดยเฉพาะ
องค์กรการเงินระดับฐานรากท่ีเป็นต้นแบบความ
ส�ำเร็จที่ชัดเจน คือ ธนาคารกรามีน (Grameen 
Bank) ในประเทศบังคลาเทศ (Kabir Hassan & 
Luis Renteria-Guerero, 1997) ซึ่งก่อตั้งโดยมูฮัม
มัด ยูนุส นักเศรษฐศาสตร์รางวัลโนเบล สาขา
สันติภาพ ที่ริเริ่มพัฒนาแนวคิดการให้กู้เงินโดยไม่
ต้องใช้หลักประกัน หรือท่ีเรียกว่า “Microcredit” 
โดยมีจุดเริ่มต้นจากการที่เขาได้ศึกษาระบบการ
บริหารจัดการการกู้เงิน และวิถีชีวิตของคนยากจน
อย่างลกึซึง้ และน�ำเงนิส่วนตัวให้ชาวบ้านกูเ้งนิโดย
อาศัยหลักความไว้เนื้อเชื่อใจ (Founder Muham-
mad Yunus, 2016) และพฒันาเป็นธนาคารกรามนี 
(Grameen Bank, 2006) ภายใต้การสนับสนุนจาก
รัฐบาลและขยายตัวอย่างรวดเร็ว โดยในปี ค.ศ. 
1922 มีจ�ำนวนผู้ใช้บริการประมาณ 2 ล้านคน และ
มีอัตราการจ่ายเงินคืนสูงถึงร้อยละ 97-98 ซึ่ง
สะท้อนถึงผลก�ำไรที่ชัดเจนท�ำให้แนวความคิดดัง
กล่าวได้ขยายจากหมูบ้่านหนึง่ไปยงัอกีหมูบ้่านหนึง่
เกือบทั่วประเทศ และในเวลาต่อมาการด�ำเนินงาน
ของธนาคารกรามีนได้รับการยอมรับจากนานา
ประเทศและถูกน�ำมาใช้เป็นต้นแบบในประเทศ
ต่างๆ ซึ่งรวมถึงสหรัฐอเมริกา แคนาดา ฝรั่งเศส 
เนเธอร์แลนด์ และนอร์เวย์ จนกระทัง่ในปี ค.ศ.2005 
องค์การสหประชาชาติได้น�ำแนวคิดดังกล่าวมา
ก�ำหนดเป็นหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการให้กู้เงินโดย
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ไม่ต้องมีหลกัประกนั (Microcredit) เพือ่เป็นต้นแบบ
ให้แก่ประเทศสมาชิกต่อไป (Morduch Jonathan, 
1997)

ส่วนการเงินฐานรากของประเทศไทยนั้นได้
มีการให้บริการการเงินฐานรากมาเป็นเวลากว่า 
50 ปี ผ่านโครงการให้ความช่วยเหลือต่างๆ จาก
ภาครัฐ โดยได้มีการจัดตั้ง “กองทุนพัฒนาชนบท” 
ขึ้นเพื่อให้การสนับสนุนกองทุนหรือเงินกองทุน
เฉพาะกิจต่างๆ ในหมู่บ้านชนบทในรูปการให้ยืม
เงนิสมทบโดยไม่มีดอกเบีย้ เพือ่ให้ชาวบ้านทีอ่ยูใ่น
ชนบทท่ีไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้หรือสินเชื่อ
เพราะไม่มีหลักทรัพย์ค�้ำประกันสามารถเข้าถึง
แหล่งทุนได้ง่ายและสะดวกยิ่งขึ้น (ศศิวิมล ถาวร
พงศ์สถติ, 2555) จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2547 ภาครัฐ
ได้เหน็ถงึความส�ำคญัของการเข้าถงึบรกิารทางการ
เงนิของประชาชนระดบัฐานราก จงึมโีครงการจดัต้ัง
กองทนุหมูบ้่านและชมุชนเมืองแห่งชาตขิึน้ ภายใต้
หลกัเกณฑ์ตามพระราชบญัญตักิองทนุหมูบ้่านและ
ชมุชนเมอืงแห่งชาต ิพ.ศ. 2547 โดยมวีตัถปุระสงค์
เพื่อสร้างโอกาสที่เท่าเทียมกันทางการเงินแก่
ประชาชนและลดความเหล่ือมล�้ำของประชาชนใน
ประเทศโดยรวม

ในขณะที่อีกด้านหน่ึงในชุมชน ได้มีองค์กร
การเงินฐานรากของไทยในรูปแบบพึ่งพาตนเองได้
ถือก�ำเนิดขึ้นในช่วงปี พ.ศ. 2520 โดยมีจุดเริ่มต้น
จากการรวมตัวกนัของประชาชนในท้องถิน่เดยีวกนั
ด้วยความสมัครใจเพ่ือร่วมมือกันบนหลักการช่วย
เหลือตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกันและกันในการ
แก้ปัญหาด้านการเงินของคนในชุมชน โดยเฉพาะ
ในกลุม่คนทีไ่ม่สามารถเข้าถงึบรกิารของระบบการ
เงินพาณิชย์ (สฤณี อาชวานันทกุล, 2556) ซึ่งการ
รวมตัวกันของประชาชนในท้องถิ่นได้ก่อให้เกิด
องค์กรการเงินระดับฐานรากที่แข็งแกร่งหลายแห่ง
ด้วยกัน เช่น กลุ่มออมทรัพย์คลองเปียะของนาย
อัมพร ด้วงปาน กลุ่มสัจจะออมทรัพย์ของครูชบ 
ยอดแก้ว กลุ ่มสัจจะสะสมทรัพย์ของพระสุบิน 
ปณีโต ธนาคารหมู่บ้านของ ดร.จ�ำนง สมประสงค์ 
ศนูย์รวมน�ำ้ใจของธนาคารหมูบ้่านอ�ำเภอดอกค�ำใต้

ของนางมกุดา อนิตะสาร แผนแม่บทชมุชนเข้มแขง็
ต�ำบลเขาคราม จังหวัดกระบี่ เป็นต้น (ส�ำนักงาน
เศรษฐกิจการคลัง, 2549) 

1.2 	แนวคิดและหลักการในการคุ้มครอง
สทิธผิูใ้ช้บรกิารจากองค์กรการเงนิระดบัฐานราก

เมื่อศึกษาถึงแนวคิดในการก�ำกับดูแล
องค์กรการเงินฐานราก พบว่า โดยทัว่ไปองค์กรการ
เงนิฐานรากแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คอื องค์กรการ
เงินฐานรากในระบบ เช่น สถาบันการเงินต่างๆ 
องค์กรการเงินฐานรากกึ่งในระบบ เช่น สหกรณ์ 
กองทนุหมู่บ้านและชมุชนเมอืง และองค์กรการเงนิ
ฐานรากกลุ่มพึ่งพาตนเอง เช่น กลุ่มออมทรัพย์ใน
ชุมชน 

ส�ำหรับแนวคิดโดยทั่วไปในการก�ำกับดูแล
การบรหิารจดัการองค์กรการเงนิในระบบหรอืก่ึงใน
ระบบเพื่อคุ้มครองสิทธิของผู้ใช้บริการอาจแบ่งได้
เป็น 2 ลักษณะ คือ การก�ำกับดูแลในเรื่องการ
ประกอบธุรกิจ (Non-Prudential Regulation) และ
ความมั่นคงทางการเงิน (Prudential Regulation) 
ซึ่งอาจแบ่งได้เป็น 3 ด้าน คือ การก�ำกับด้านความ
มั่นคง การตรวจสอบดูแลความมั่นคง และการ
ประกันเงินฝาก (สันติ ถิรพัฒน์ และคณะ, 2542) 
ซึ่งแต่ละด้านมีหลักการ ดังนี้

(1) 	การก�ำกับด ้านความมั่นคง 
(Prudential Regulation) มีวัตถุประสงค์หลัก
เพือ่รกัษาความมัน่คงของสถาบนัการเงนิและระบบ
การเงิน ซึ่งโดยทั่วไปการควบคุมก�ำกับด้านความ
มั่นคงของสถาบันการเงินนั้น อาจแบ่งออกเป็น 
2 แนวทาง ได้แก่ ด้านการป้องกันไม่ให้เกิดความ
เสียหาย (Prevention) และการส่งเสริมวินัยโดย
กลไกตลาด (Market Disciplines) (สันติ ถิรพัฒน์ 
และคณะ, 2542)

การป้องกันไม่ให้เกิดความเสียหาย 
เป็นการก�ำกับดูแลเพ่ือเป็นการป้องกันหรือลด
ความเส่ียงของสถาบันการเงินโดยการออกกฎ
เกณฑ์หรือมาตรการก�ำกับพฤติกรรมของสถาบัน
การเงินหรือผู้ที่เกี่ยวข้อง เช่น การออกใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจการเงิน โดยกฎเกณฑ์จะต้องคลอบ
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คลุมในด้านขอบเขตของการให้บริการ เงินกองทุน
ขั้นต�่ำ มาตรฐานของผู้บริหาร โครงสร้างผู้ถือหุ้น 
เพือ่ให้เกดิความมัน่ใจว่าสถาบนัการเงนิทีจ่ดัตัง้ใหม่
มีความม่ันคงเพยีงพอ นอกจากนี ้อาจมกีารก�ำหนด
กฎเกณฑ์มาตรฐานในด้านต่างๆ เช่น ด้านความ
เพียงพอของเงินกองทุน ด้านสภาพคล่อง ด้าน
การกระจายการปล่อยสินเชื่อ ขอบเขตของการท�ำ
ธุรกิจการเงินและมาตรฐานทางด้านบัญชี เป็นต้น

การส่งเสริมวินัยโดยกลไกตลาด 
จะเป็นการควบคมุหรอืก�ำกบัพฤตกิรรมของสถาบนั
โดยตรงโดยผู้มีหน้าที่ก�ำกับดูแลสามารถออกกฎ
เกณฑ์หรือมาตรการซ่ึงมีผลกระทบทางอ้อมต่อ
พฤติกรรมของผู้เก่ียวข้องกับสถาบันการเงินในอัน
ที่จะเป็นการสร้างแรงจูงใจ ในการควบคุมก�ำกับ
ดแูลสถาบนัภายใต้กลไกตลาด เช่น การควบคมุการ
ท�ำธุรกรรมที่ผิดกฎหมาย การควบคุมและตรวจ
สอบภายใน การก�ำหนดมาตรฐานบัญชีและการ
ประเมินราคา การสอบบัญชี การเปิดเผยข้อมูลสู่
สาธารณะ เป็นต้น 

(2) 	 การตรวจสอบดูแลด้านความ
มั่นคง (Prudential Supervision) อาจแบ่งเป็น 
3 ระดับ คือ การติดตามตรวจสอบ การเป็นผู้ให้กู้
แหล่งสุดท้าย และการให้สถาบันการเงินออกจาก
ระบบการเงิน (สันติ ถิรพัฒน์ และคณะ, 2542) 

การตดิตามตรวจสอบ มวีตัถปุระสงค์
เพื่อติดตามสถานภาพทางการเงินของสถาบันการ
เงิน วิธีการขั้นตอนในการบริหารความเสี่ยงของ
สถาบันการเงิน คุณภาพข้อมูลทางการเงิน ตลอด
จนการปฏิบัติตามกฎข้อบังคับของสถาบันการเงิน
ว่าเพียงพอต่อการรักษาความมั่นคงของระบบการ
เงินหรือไม่

การเป็นผูใ้ห้กูแ้หล่งสดุท้าย (Lender 
of Last Resource) เป็นนโยบายการก�ำกับดูแล
ด้านการป้องกันมิให้เกิดความเสียหาย โดยองค์กร
ผู้ท�ำหน้าท่ีก�ำกับดูแลจะท�ำเป็นเสมือนผู้ให้ความ
คุ้มกันทางการเงิน (Financial Safety Net) ในการ
ปล่อยกู้ให้กับสถาบันการเงินในกรณีท่ีสถาบันการ
เงินมีปัญหาสภาพคล่อง ซึ่งส่งผลให้ผู้ท�ำหน้าที่

ก�ำกบัดแูลจะเปน็ผู้แบกรบัความเสียหายทีอ่าจเกิด
ขึ้นจากการช่วยเหลือ ทั้งนี้ โดยทั่วไปผู้ท�ำหน้าที่
ก�ำกับดูแลมักก�ำหนดแนวทางในการให้ความช่วย
เหลือ เช่น ให้กู้อย่างรวดเร็ว ให้กู้ระยะสั้น ให้กู้ใน
อตัราดอกเบีย้สงูเพือ่เป็นการลงโทษ ให้กูเ้ฉพาะใน
กรณีที่มีหลักทรัพย์ค�้ำประกันเพียงพอ ประเมินค่า
หลักทรัพย์ค�้ำประกันในระดับค่อนข้างต�่ำ เป็นต้น 

การให้สถาบันการเงินออกจาก
ระบบการเงิน เป็นนโยบายที่ส�ำคัญประการหนึ่ง
ของการก�ำกับดูแลด้านสถาบันการเงิน เพราะ
นอกจากจะไม่เกิดผลลุกลามไปยังสถาบันการเงิน
อืน่ๆ แล้ว ยงัจะเป็นการสร้างแรงจงูใจในการบรหิาร
งานอย่างระมัดระวังต่อความเส่ียงต่างๆ ท่ีอาจ
เกิดขึ้น โดยลักษณะของนโยบายการออกจาก
สถาบนัการเงนิแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คอื การเข้า
ควบคุมกิจการโดยทางการ ซึ่งเป็นกรณีท่ีทางการ
เข้าไปควบคมุกจิการของสถาบนัการเงนิและอาจสัง่
ให้มีการระงับการปฏิบัติตามสัญญาต่างๆ เป็นการ
ชั่วคราวเพื่อท่ีจะมีเวลาตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยว
กบัสถานภาพทางการเงนิของสถาบนัการเงนินัน้ๆ 
จนกว่าจะสามารถหาแนวทางที่เหมาะสมในการ
บริหารจัดการสถาบันการเงินดังกล่าวนั้นได้ และ
การปิดกิจการในกรณีที่การควบคุมโดยทางการไม่
สามารถท�ำให้สถาบันการเงินกลับมาท�ำก�ำไรได้ 
หรือการที่ขาดบุคลากรหรือทรัพยากรด้านการ
ก�ำกับดูแลในการแก้ไขปัญหาของสถาบันการเงิน
อาจจ�ำเป็นต้องมกีารถอนใบอนญุาตเพือ่ปิดกจิการ
และจัดการขายทรัพย์สินของสถาบันการเงิน

(3) 	 การคุ้มครองเงินฝาก (Deposit 
Insurance) เป็นนโยบายและมาตรการก�ำกับดูแล
ด้านการป้องกันผู้บริโภค (Consumer protection) 
โดยก�ำหนดให้องค์กรผู้ก�ำกับดูแลสถาบันการเงิน
ท�ำหน้าทีใ่ห้ความคุม้กนัทางการเงนิอกีรปูแบบหนึง่
ในการรับประกันเงินฝากแก่ผู้ฝากเงินในสถาบัน
การเงินที่ล้มละลายและถูกปิดกิจการ ท�ำให้ผู้ฝาก
เงินมีความมั่นใจในระบบการเงิน (สันติ ถิรพัฒน์ 
และคณะ, 2542)
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ส่วนแนวคิดในการก�ำกับดูแลการ
บริหารจัดการองค์กรฐานรากประเภทกลุ่มพึ่งพา
ตนเอง มี 2 ลักษณะเช่นเดียวกับการก�ำกับดูแล
องค์กรการเงินทั่วไป ซ่ึงประกอบด้วยการก�ำกับ
ดูแลในเรื่องการประกอบธุรกิจ (Non-Prudential 
Regulation) และความมัน่คงทางการเงนิ (Prudential 
Regulation) (CGAP, 2012) แต่มีความยืดหยุ่น
มากกว่าการก�ำกับดูแลการบริหารจัดการองค์กร
การเงนิในระบบ เนือ่งจากเป็นองค์กรขนาดเลก็และ
ด�ำเนินงานโดยชมุชน การก�ำกบัดแูลจึงไม่ควรสร้าง
ภาระและต้องมีความยืดหยุ่น (Anne Pouchous, 
2012) โดยอาจน�ำหลักเกณฑ์ตาม Basal 2 ซึ่งเป็น
หลกัเกณฑ์ในการก�ำกบัดแูลองค์กรการเงนิในระบบ
ทั่วไปมาประยุกต์ใช้และก�ำหนดหลักเกณฑ์ให้มี
ความยืดหยุ่นในบางประการ เช่น ความเพียงพอ
ของเงนิกองทนุ กระบวนการบรหิารความเสีย่งด้าน
สภาพคล่องและการด�ำเนินงานด้านความเส่ียง 
การควบคุมภายในและการตรวจสอบขั้นสุดท้าย 
เป็นต้น (Anne Pouchous, 2012) นอกจากนี้ 
การก�ำกับดูแลองค์กรการเงินฐานรากควรให้ความ
ส�ำคัญกับมาตรการในการคุ ้มครองผู ้บริโภค
ประกอบด้วย เช่น การหลีกเล่ียงการให้กู้ยืมท่ีไม่
เหมาะสม การก�ำหนดราคาของสินเชื่อที่มากเกิน
ไปและไม่โปร่งใส เป็นต้น

2. เปรียบเทียบมาตรการที่เก่ียวข้องกับการ
คุ ้มครองสิทธิผู ้ ใช ้บริการองค์กรการเงิน
ฐานรากในระบบ กึ่งในระบบ และกลุ่มพึ่งพา
ตนเอง รวมถึงปัญหาในการคุ้มครองสิทธิของ
ผู้ใช้บริการ

2.1 	เปรียบเทียบมาตรการท่ีเก่ียวข้อง
กบัการคุม้ครองสทิธผิูใ้ช้บรกิารองค์กรการเงนิ
ฐานรากในระบบ กึ่งในระบบ และกลุ่มพึ่งพา
ตนเอง

จากการศึกษา พบว่า องค์กรการเงินใน
ระบบ องค์กรการเงนิกึง่ในระบบ รวมถงึองค์กรการ
เงนิกลุม่พึง่พาตนเองจะมีหลกัเกณฑ์ในการควบคมุ
และตรวจสอบการด�ำเนินงานขององค ์กรที่

แตกต่างกัน กล่าวคือ องค์กรการเงินฐานรากใน
ระบบ และองค์กรการเงินกึ่งในระบบจะมีกฎหมาย
และมาตรการในการควบคุมและตรวจสอบการ
ด�ำเนินงานขององค์กรท่ีชัดเจน ไม่ว่าจะเป็นการ
ก�ำหนดหน่วยงานที่ท�ำหน้าท่ีในการก�ำกับดูแล 
มาตรการในการก�ำกับดูแลความมั่นคง เช ่น 
การออกใบอนุญาตในการประกอบกิจการ การ
ก�ำหนดขอบเขตการให้บริการ การก�ำหนดเงิน
กองทุนขั้นต�่ำ การด�ำรงสินทรัพย์สภาพคล่อง 
การกันส�ำรองเผื่อหนี้สูญ นอกจากนี้ในการด�ำเนิน
ธุรกิจ ได้มีการก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการให้สินเชื่อ 
การลงทุน ตลอดจนการรายงานการประกอบธรุกิจ 
รวมทั้งการก�ำหนดมาตรฐานของผู้บริหารที่เข้ามา
ท�ำหน้าทีใ่นการบรหิารจดัการ และการคุม้ครองเงนิ
ฝากในกรณีมีองค์กรการเงินประสบปัญหา 

ในขณะที่องค์กรการเงินกลุ่มพึ่งพาตนเอง
ประเภททีอ่ยูใ่นความดูแลของกรมการพฒันาชมุชน
กลับไม่มีกฎหมายก�ำกับดูแลหรือควบคุมการ
ด�ำเนินงานแต่อย่างใด คงมีเพียงระเบียบกรมการ
พฒันาชมุชนว่าด้วยการส่งเสริมการด�ำเนินงานกลุ่ม
ออมทรัพย์เพื่อการผลิต พ.ศ. 2555 ที่ก�ำหนดหลัก
เกณฑ์บางประการอันเป็นการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชน เช่น การก�ำหนดขอบเขตการให้บริการ
ของกลุ่มออมทรัพย์ การก�ำหนดหลักเกณฑ์การให้
สินเชื่อ  และการก�ำหนดบทบาทหน ้าที่ของ
คณะกรรมการ เป็นต้น ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวยัง
ไม่เพยีงพอทีจ่ะท�ำให้ผูใ้ช้บรกิารได้รบัการคุม้ครอง
สิทธิที่เหมาะสมและเป็นธรรม ส่วนองค์กรการเงิน
กลุ่มพึ่งพาตนเองที่เกิดขึ้นจากการรวมกลุ่มของ
ประชาชนในชุมชน จะไม่มีองค์กรหรือบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายในการควบคุมก�ำกับดูแล แต่จะใช้
มาตรการทางสังคมในการสอดส่องดูแลและลงโทษ
ผู้ที่กระท�ำผิดจากข้อตกลงของกลุ่ม เช่น การเลิก
คบค้าสมาคม เป็นต้น ซ่ึงจะเห็นได้ว่ามาตรการ
ดงักล่าวไม่เพยีงพอส�ำหรบัการป้องกนัหรอืคุ้มครอง
สทิธขิองผูใ้ช้บรกิารหากองค์กรการเงนิดงักล่าวล่ม
สลายเพราะการด�ำเนนิงานทีไ่ม่มปีระสทิธภิาพหรอื
การทุจริตของคณะกรรมการ
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2.2 	ปัญหาในการคุม้ครองสทิธขิองผูใ้ช้
บริการ

เมื่อพิจารณาถึงปัญหาในการคุ้มครองสิทธิ
ผูใ้ช้บรกิารในกรณีทีผู่ใ้ช้บรกิารได้รบัความเสยีหาย
จากการทจุรติหรอืการบริหารงานท่ีไร้ประสิทธภิาพ 
พบว่า องค์กรการเงินฐานรากในระบบ หรือกึ่งใน
ระบบสามารถใช้สิทธิในการฟ้องร้องบังคับคดีจาก
คณะกรรมการหรือเจ้าหน้าท่ีผู้กระท�ำการทุจริตให้
รบัผดิชดใช้ค่าเสียหายได้ ดงัจะเหน็ได้จากตวัอย่าง
ค�ำพพิากษาศาลฎกีาทีเ่คยตดัสนิให้องค์กรการเงนิ
ทั้งในระบบและกึ่งในระบบสามารถฟ้องร้องด�ำเนิน
คดีกับผู้กระท�ำความผิดได้ เช่น ค�ำพิพากษาฎีกา
ที่ 4397/2530 ตัดสินให้ธนาคารสามารถฟ้อง
ผู้จัดการสาขาของธนาคารให้รับผิดกรณีกระท�ำผิด
หน้าที่ของตนโดยทุจริตเป็นเหตุให้เกิดความเสีย
หายแก่ประโยชน์ในลักษณะท่ีเป็นทรัพย์สินของ
ธนาคาร หรือค�ำพิพากษาศาลฎีกาที่ 2158/2531 
ท่ีตัดสิน ให ้สหกรณ ์สามารถฟ ้อง เหรัญญิก
หรือเจ้าหน้าที่การเงินของสหกรณ์รับผิดชดใช้
ค่าสนิไหมทดแทนได้ หรอืค�ำพพิากษาศาลฎกีาที่ 
6600/2549 ที่ได้ตัดสินให้กองทุนหมู่บ้านสามารถ
ร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวนให้ด�ำเนินคดีแก่
จ�ำเลยได้ด้วยเช่นกนั ซึง่จะเหน็ได้ว่าเมือ่องค์กรการ
เงินดังกล่าวมีสถานะเป็นนิติบุคคลจึงมีสิทธิท่ีจะ
ฟ้องเรียกร้องสิทธิได้ตามกฎหมาย 

อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณามาตรการในการ
คุ้มครองสิทธิผู้ใช้บริการจากองค์กรการเงินกลุ่ม
พึ่งพาตนเอง ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มออมทรัพย์ท่ีอยู่
ภายใต้การดูแลของกรมการพัฒนาชุมชนหรือกลุ่ม
ออมทรัพย์ที่เกิดจากการรวมตัวกันของประชาชน
ในชุมชน กลับไม่สามารถใช้สิทธิในการฟ้องร้อง
ด�ำเนินคดีจากผู้กระท�ำการทุจริตหรือกระท�ำผิด
หน้าที่ให้รับผิดหรือชดใช้ค่าเสียหายได้ เน่ืองจาก
กลุ่มออมทรัพย์ในชุมชนเป็นเพียงกลุ่มหรือคณะ
บุคคลที่รวมตัวกัน จึงมิใช่บุคคลตามกฎหมายที่จะ
ใช้สิทธิในการด�ำเนินคดีท้ังในทางแพ่งและทาง
อาญา ดงัตวัอย่างค�ำพพิากษาศาลฎกีาทีเ่คยตดัสนิ
ในประเด็นเกี่ยวกับอ�ำนาจฟ้อง เช่น ค�ำพิพากษา

ศาลฎกีาท่ี 8753/2556 ซึง่ได้ยนืยนัหลักในการฟ้อง
คดีว่า ผู้ที่จะเป็นคู่ความในคดีโดยเป็นโจทก์ยื่น
ค�ำฟ้องหรือเป็นจ�ำเลยที่ถูกฟ้องต่อศาลได้นั้น 
จะต้องเป็นบุคคลตามประมวลวิธีพิจารณาความ
แพ่ง มาตรา 1 (11) บญัญตัว่ิา “คูค่วาม หมายความ
ว่า บคุคลผูย้ืน่ค�ำฟ้องหรอืถกูฟ้องต่อศาล ฯลฯ” และ
ค�ำว่า บุคคล นั้น ตามประมวลวิธีพิจารณาความ
แพ่ง ได้แก่ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล กลุ่มออม
ทรพัย์เพือ่การผลติบ้านหวัเขาสมอคร้า ทีเ่ป็นโจทก์
นัน้มใิช่บคุคลธรรมดาหรือนติบิคุคล โจทก์เป็นเพยีง
คณะบคุคลมใิช่บคุคลตามกฎหมายจงึไม่อาจเป็นคู่
ความในคดีนี้ได้ และการรวมกันก่อต้ังกลุ่มออม
ทรพัย์โจทก์เป็นการตกลงเข้ากนัเพือ่กระท�ำกจิการ
ร่วมกันโดยไม่ปรากฏจากการน�ำสืบของโจทก์ว่ามี
วัตถุประสงค์จะแบ่งปันผลก�ำไรอันจะพึงได้แต่
กิจการที่ท�ำจึงไม่เข้าลักษณะเป็นสัญญาจัดตั้งห้าง
หุ้นส่วนสามัญตาม ป.พ.พ. มาตรา 1012 ประกอบ
มาตรา 1025 อกีทัง้การรวมกลุ่มโจทก์มไิด้มกีารจด
ทะเบียนเป็นห้างหุ ้นส่วนสามัญนิติบุคคลตาม 
ป.พ.พ. มาตรา 1015 โจทก์จงึไม่เป็นนติบิคุคลตาม
กฎหมาย นอกจากน้ี ส. กม็ไิด้ฟ้องคดใีนฐานะบคุคล
ธรรมดา หรือได้รับมอบอ�ำนาจจากสมาชิกทั้งกลุ่ม
ของกลุ่มออมทรัพย์โจทก์ให้ฟ้องคดีนี้ เมื่อโจทก์
ไม่ใช่บุคคลตามกฎหมาย จึงไม่มีอ�ำนาจฟ้อง

นอกจากนี้  ค�ำพิพากษาศาลฎีกาที่ 
3150/2557 ยังได้ตัดสินเกี่ยวกับอ�ำนาจฟ้องในคดี
อาญาว่า ผู้เป็นคู่ความในคดีต้องเป็นบุคคลซึ่งตาม
ประมวลวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 28 บญัญตัิ
ให้มอี�ำนาจฟ้องคดีอาญาต่อศาล ได้แก่ (1) พนกังาน
อัยการ (2) ผู้เสียหาย และค�ำว่าบุคคลนั้น ตาม
ประมวลวิธีพิจารณาความแพ่ง ได้แก่ บุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคล แต่ตามค�ำฟ้องของโจทก์ 
โจทก์มีวัตถุประสงค์เก็บรวบรวมเงินจากสมาชิก 
และให้สมาชิกกู ้ยืมจากกลุ ่มออมทรัพย์ อันมี
ลักษณะเป็นสัญญาจัดตั้งห้างหุ้นส่วนสามัญ เมื่อ
มไิด้จดทะเบยีนตามประมวลวธิพีจิารณาความแพ่ง 
มาตรา 1015 โจทก์จึงไม่เป็นนิติบุคคล และตาม
ค�ำฟ้องที่ระบุว่าคณะกรรมการและสมาชิก โจทก์มี
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มตใิห้ด�ำเนนิคดีแก่จ�ำเลยทัง้สองนัน้ กไ็ม่ปรากฏว่า
บุคคลดังกล่าวฟ้องคดีในฐานะส่วนตัว โจทก์ย่อม
มิใช่บคุคลธรรมดาเช่นกนั ไม่อาจเป็นคูค่วามในคดี
นี้ได้ โจทก์จึงไม่มีอ�ำนาจฟ้องท้ังในคดีส่วนอาญา 
และคดีแพ่งที่เกี่ยวเนื่องกับคดีอาญา

จากค�ำพพิากษาดงักล่าวจะเหน็ได้ว่าองค์กร
การเงินฐานรากกลุ่มพ่ึงพาตนเองไม่มีสถานะเป็น
บุคคลตามความหมายในทางกฎหมาย จึงไม่อาจ
ฟ้องร้องด�ำเนินคดีกับผู ้ท่ีกระท�ำการทุจริตหรือ
กระท�ำผิดหน้าท่ีให้ต้องรับผิดหรือชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนได้ 

นอกจากนี้ หากผู้ใช้บริการจะฟ้องคดีเป็น
รายบุคคล อาจมีต้องประสบกับข้อจ�ำกัดในการ
พิสูจน์ลักษณะท่ีครบองค์ประกอบฐานความผิดที่
อาจท�ำให้ไม่สามารถด�ำเนนิคดผีูก้ระท�ำความผดิได้ 
เช่น ในความผดิฐานยกัยอก เมือ่ผู้ใช้บรกิารได้ฝาก
เงินไว้กับกลุ่มออมทรัพย์ ย่อมส่งผลให้กลุ่มออม
ทรพัย์อยูใ่นฐานะผูร้บัฝาก จงึไม่ต้องคนืเงนิอนัเดยีว
กับที่ฝาก เพียงแต่คืนเงินเท่ากับจ�ำนวนท่ีฝากไว้
เท่านัน้ ด้วยเหตนุี ้กรรมสทิธิใ์นเงนิทีฝ่ากได้โอนไป
ยังผู้รับฝากแล้ว แม้กรรมการจะเบียดบังทรัพย์นั้น
ไปโดยทุจริตก็ไม่เป็นความผิดฐานยักยอกแต่
ประการใด (เทียบเคียงค�ำพิพากษาศาลฎีกาที่ 
233/2504) หรือในกรณท่ีีความเสยีหายเกดิจากการ
ด�ำเนินงานที่ไม่มีประสิทธิภาพ เช่น กรรมการน�ำ
เงินฝากของสมาชิกไปปล่อยกู้ให้แก่สมาชิกรายอื่น 
โดยไม่สามารถติดตามทวงถามให้ช�ำระหนี้ได้ หรือ
น�ำเงินดังกล่าวไปลงทุนและประสบสภาวะขาดทุน 
ซึง่การกระท�ำดงักล่าวมใิช่การกระท�ำความผิดฐาน
ฉ้อโกงแต่อย่างใด เป็นต้น (เทยีบเคยีงค�ำพิพากษา
ศาลฎกีาที ่2067/2548) นอกจากนี ้ผู้เสยีหายยังไม่
สามารถฟ้องให้กลุ่มออมทรพัย์รบัผดิในฐานจดัการ
ทรัพย์ไปในทางที่เสียหายได้ เพราะนอกจากกลุ่ม
จะไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลแล้ว การด�ำเนินงาน
ของกลุม่ยงัไม่เข้าข่ายความรบัผดิฐานจดัการทรพัย์
ไปในทางที่เสียหาย ตามมาตรา 353 เนื่องลักษณะ
การด�ำเนินงานของกลุ่มออมทรัพย์เป็นการรับฝาก
เงินโดยมุ่งส่งเสริมการออมและการน�ำเงินไปใช้ใน

การจดัสวสัดกิารให้แก่คนในชมุชน จงึส่งผลให้กลุม่
ออมทรัพย์สามารถน�ำเงินไปใช้แสวงหาประโยชน์
อย่างไรก็ได้ โดยไม่ต้องขออนุญาตหรือความเห็น
จากผูฝ้าก หากแต่มหีน้าท่ีในการคืนเงนิดงักล่าวให้
ครบจ�ำนวนตามก�ำหนดเวลาเท่านัน้ จงึมไิด้มฐีานะ
เป็นผูท้ีไ่ด้รบัมอบหมายให้จัดการเงนิของผูเ้สยีหาย
ตามความหมายในมาตรา 353 แต ่อย ่างใด 
(เทียบเคียงค�ำพิพากษาศาลฎีกาที่ 6477/2554)

ส�ำหรบัการขอรบัการเยียวยาความเสยีหาย
เบื้องต ้นจากภาครัฐตามพระราชบัญญัติค ่า
ตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่าย
แก่จ�ำเลยในคดอีาญา พ.ศ. 2544 ประกอบพระราช
บัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและ
ค่าใช้จ่ายแก่จ�ำเลยในคดีอาญา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2559 นัน้ กมิ็อาจกระท�ำได้ เพราะแม้จะเป็น “ผู้เสยี
หาย” ตามความในมาตรา 5 ของพระราชบญัญตัดัิง
กล่าว แต่กม็ใิช่ผูไ้ด้รับความเสยีหายจากการกระท�ำ
ผิดอาญาตามรายการท้ายพระราชบัญญัติฉบับ
ดงักล่าวแต่อย่างใด ส่งผลให้ผูใ้ช้บรกิารจากองค์กร
การเงินในลักษณะดังกล่าวไม่ได้รับการคุ้มครอง
สิทธิที่เหมาะสมและเป็นธรรม 

3. แนวทางในการคุม้ครองสทิธผิูใ้ช้บริการจาก
องค์กรการเงินฐานราก

ส�ำหรับแนวทางในการคุ ้มครองสิทธิผู ้ใช้
บรกิารจากองค์กรการเงนิฐานราก ผูว้จิยัพบว่า ควร
ด�ำเนินการทบทวนและพิจารณาความเหมาะสม
และความเป็นไปได้ในประกาศใช้ร ่างพระราช
บัญญัติสถาบันการเงินชุมชน และอาจด�ำเนินการ
พัฒนาระบบการเงินฐานรากตามแนวทาง ดังนี้

1) 	 ภาครัฐควรมีการส�ำรวจจ�ำนวนกลุ ่ม
องค์กรการเงินฐานรากในแต่ละชุมชนผ่านการ
ด�ำเนนิงานของกรมการพฒันาชมุชนร่วมกบัองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยส�ำรวจท้ังจ�ำนวนองค์กร
การเงนิฐานรากทีอ่ยูภ่ายใต้การก�ำกบัดแูลของกรม
การพัฒนาชุมชน และกลุ่มองค์กรการเงินฐานราก
ที่มิได้อยู่ในการก�ำกับดูแล เนื่องจากในปัจจุบันมี
องค์กรการเงินฐานรากประเภทกลุ่มพึ่งพาตนเอง
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เกดิขึน้เป็นจ�ำนวนมาก ซึง่บางแห่งมกีารด�ำเนนิงาน
อย่างเป็นระบบท�ำให้ประชาชนในชุมชนได้รับ
ประโยชน์ แต่อย่างไรก็ดี ยังคงพบว่ามีหลายพื้นที่
ที่มีองค์กรการเงินฐานรากเกิดขึ้นในชุมชน แต่ยัง
ไม่มีแนวทางการด�ำเนินงานที่เป็นระบบท�ำให้เกิด
การทจุริตและการบรหิารงานทีไ่ม่มปีระสทิธิภาพจน
ท�ำให้ต้องเลิกด�ำเนินกจิการและล่มสลายไปในทีส่ดุ
ซึ่งสร้างความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนผู้ใช้บริการ

2) 	 ควรก�ำหนดให้มีการแบ่งประเภทของ
องค์กรการเงินในชุมชนโดยค�ำนึงถึงจ�ำนวนผู้ใช้
บริการหรือระบบในการบริหารจัดการ เพื่อน�ำไปสู่
การก�ำหนดแนวทางในการส่งเสริม ควบคุมและ
ก�ำกับดูแลที่เหมาะสมเป็นธรรมส�ำหรับผู้ใช้บริการ
ในชุมชน

3) 	 ควรก�ำหนดแนวทางในการก�ำกับดูแล
ความม่ันคงในด้านเงินกองทุน เงินทุนขั้นต�่ำ และ
การก�ำกับการด�ำเนินธุรกิจของสถาบันการเงิน
ชุมชนให้ชัดเจน เพื่อให้สถาบันการเงินมีสภาพ
คล่องในการด�ำเนินงานและอาจป้องกันการด�ำเนิน
งานในทางที่มิชอบของกรรมการหรือเจ้าหน้าท่ีที่
เกี่ยวข้อง

4) 	 ควรพจิารณาความเหมาะสมและความ
เป็นไปได้ในการก�ำหนดมาตรการในการเยียวยา
ความเสียหายให้แก่ผู้ใช้บริการจากองค์กรการเงิน
ฐานรากที่ล่มสลายเพราะการบริหารจัดการ เพื่อ
เยียวยาความเสียหายเบ้ืองต้นให้แก่ประชาชนใน
ชุมชนที่ได้รับความเสียหาย

5) 	 ควรมีการศึกษาวิจัยระบบการบริหาร
จดัการองค์กรการเงนิฐานรากในชมุชน การส่งเสรมิ
และก�ำกบัดแูลทีเ่หมาะสมเพือ่พฒันาระบบสถาบนั
การเงินชุมชนให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

4. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
ในปัจจบุนัผู้ใช้บรกิารองค์กรการเงนิฐานราก

โดยเฉพาะประเภทกลุ่มพึ่งพาตนเอง มีความเสี่ยง
สูงที่จะได้รับความเดือดร้อนเสียหาย หากองค์กร
การเงนิดงักล่าวต้องประสบกบัปัญหาในการด�ำเนนิ
งานหรอืเกดิการทจุรติของกรรมการหรอืเจ้าหน้าที่ 

เนื่องจากมาตรการที่ใช้ในการก�ำกับดูแลกลุ่ม
องค์กรดังกล่าวมีเพียงระเบียบของกรมการพัฒนา
ชุมชนว่าด้วยการส่งเสริมการด�ำเนินงานกลุ่มออม
ทรัพย์เพื่อการผลิต พ.ศ. 2555 ที่มุ่งในการก�ำหนด
แนวทางการส่งเสรมิการด�ำเนนิงานของกลุม่องค์กร
การเงินในชุมชนเท่านั้น แต่ยังขาดมาตรการอัน
เป็นการคุ้มครองสิทธิของผู้ใช้บริการไม่ว่าจะเป็น
มาตรการในการป้องกันหรือมาตรการในใช้สิทธิ
เรียกร้องหรือการเยียวยาความเสียหาย ท�ำให้ผู้ใช้
บริการไม่ได้รับการคุ้มครองสิทธิท่ีเหมาะสมและ
เป็นธรรม ในขณะท่ีผู้ใช้บริการจากองค์กรการเงิน
ในระบบหรือกึ่งในระบบ มีกฎหมายและมาตรการ
ในการป้องกนัและการใช้สทิธเิรยีกร้องในกรณทีีเ่กดิ
ความเสียหายอย่างชัดเจน หากแต่องค์กรดังกล่าว
กลับมีน้อยโดยเฉพาะในพื้นท่ีห่างไกลความเจริญ 
จึงส่งผลให้ประชาชนในชุมชนยังคงเลือกใช้บริการ
จากองค์กรการเงินฐานรากประเภทกลุ ่มพึ่งพา
ตนเอง เนื่องจากเข้าถึงง่ายและสะดวก ซึ่งหาก
พิจารณาในประเด็นการคุ ้มครองสิทธิของผู ้ใช้
บริการก็จะเห็นได้ว่ามีความแตกต่างกัน และความ
แตกต่างดังกล่าวนี้เองสะท้อนถึงมาตรการในการ
ดูแลประชาชนของภาครัฐที่ยังคงมีความเหลื่อมล�้ำ
ไม่เท่าเทียมกัน และท้ายที่สุดหากเกิดปัญหาการ
ล่มสลายขององค์กรการเงินฐานรากประเภทกลุ่ม
พึ่งพาตนเองไม่ว่าด้วยเหตุปัจจัยใด ย่อมท�ำให้
ประชาชนในชนบทซึ่งเป็นกลุ่มคนชายขอบต้อง
เผชิญกับความยากล�ำบากและก่อให้เกิดความ
เหลื่อมล�้ำทางสังคมที่เพิ่มมากขึ้น ด้วยเหตุนี้ 
ภาครฐัจงึควรก�ำหนดมาตรการในการคุม้ครองสทิธิ
ของผู้ใช้บริการโดยครอบคลุมทั้งมาตรการก�ำกับ
ดูแลในเรื่องการประกอบธุรกิจ (Non-Prudential 
Regulation) ความมั่นคงทางการเงิน (Prudential 
Regulation) ตลอดจนแนวทางในการเยยีวยาความ
เสียหายหากกลุม่องค์กรการเงนิดังกล่าวเลิกกจิการ
หรือล่มสลาย เพื่อส่งเสริมให้การด�ำเนินงานของ
กลุ ่มองค์กรการเงินประเภทพ่ึงพาตนเองมีการ
ด�ำเนินงานที่มีประสิทธิภาพและมีมาตรการในการ
คุ้มครองสิทธิผู้ใช้บริการที่เหมาะสมและเป็นธรรม
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