
 
ข้อเสนอขอประเมินผลงาน 

 
 

เร่ือง 
 
 

การตรวจสอบเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกับสหกรณ์ 
ศึกษากรณี การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 

   
 
 
 

โดย  
 
 
 
 

นายธรรมวัตร์ อนุตรอริยกุล  
เจ้าหน้าท่ีสอบสวนชำนาญการ  

สำนักสอบสวน 3  
 
 
 

เพื่อแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งเจ้าหน้าท่ีสอบสวนชำนาญการพิเศษ  
สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  



ก 
 

บทคัดย่อ 

 

รายงานฉบับนี้เป็นการศึกษาเกี่ยวกับการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ ศึกษากรณี
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีร้องเรียนว่ามีผู้ ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมาย  
เพ่ือน าไปสู่การก าหนดแนวทางและวางหลักเกณฑ์ในการด าเนินการและพิจารณาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับ
สหกรณ์ซึ่งเจ้าหน้าที่สอบสวนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจะได้ใช้ประกอบการพิจารณาและเสนอ
ความเห็นผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยได้ศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์          
หลักกฎหมายปกครองที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการด าเนินการของสหกรณ์กรณีได้ใช้อ านาจหรือได้รับ
มอบให้ใช้อ านาจหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง บทบาทเกี่ยวกับผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมทั้งแนวค าวินิจฉัย
ของผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ และแนวค าพิพากษาหรือค าสั่งของ
ศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยคดีที่มีการฟ้องสหกรณ์ต่อศาลปกครอง และความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับสหกรณ์ 

จากการศึกษา แนวค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับ
สหกรณแ์นวค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาพบว่า  

ประการแรก ปัญหากรณีการด าเนินกิจการของสหกรณ์ นั้น กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน     
ได้วินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา เนื่องจากเห็นว่าสหกรณ์ไม่ได้มีกฎหมายก าหนดให้มีฐานะ         
เป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องเกี่ยวกับสหกรณ์ 
ไว้พิจารณา เนื่องจากเห็นว่าสหกรณ์ไม่ได้มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ เว้นแต่ในกรณี
สหกรณ์ได้ด าเนินกิจการทางปกครอง ศาลปกครองจะมีค าสั่งให้รับค าฟ้องไว้พิจารณา ส าหรับคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้มีความเห็นว่า สหกรณ์ออมทรัพย์ซึ่งด าเนินกิจการในหน่วยงานราชการซึ่งมีข้าราชการและลูกจ้าง
ของหน่วยงานราชการนั้นเป็นสมาชิกและ/หรือท าหน้าที่ปฏิบัติงานและด าเนินกิจการด้วย สหกรณ์ออมทรัพย์
ในหน่วยงานราชการจึงเป็นส่วนหนึ่งของการจัดสวัสดิการภายในหน่วยงานราชการนั้น จึงเป็นส่วนหนึ่งของ
หน่วยงานราชการ การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการด าเนินการจึงเป็นการปฏิบัติราชการหรือเป็นการ
ปฏิบัติงานปกติ สามารถรับความดีความชอบหรือต้องรับผิดในทางแพ่งหรืออาญา ในฐานะเจ้าพนักงาน 
ตามประมวลกฎหมายอาญาด้วย  

ประการที่สอง ปัญหากรณีกรมส่งเสริมสหกรณ์ได้ส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐนั้น 
การส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐจะเข้าลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 ได้ จะต้องมีลักษณะ
ประกอบด้วย คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลที่ได้รับการมอบให้
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กระท าการแทนรัฐ สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ 
ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็น
สัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  กรณีนี้เนื่องจากรัฐบาลได้ใช้
สหกรณ์ด าเนินกิจการภายใต้โครงการของรัฐจึงเป็นการให้ด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งมีการท านิติกรรม
ระหว่างกรมส่งเสริมสหกรณ์ ซึ่งเป็นหน่วยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์หรือหน่วยงาน 
ทางปกครองอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องในฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐกับเอกชน ภายใต้โครงการของรัฐที่ก าหนดไว้  
เพ่ือสนับสนุนเงินทุนให้แก่เอกชนกู้ยืมเพ่ือใช้ในการด าเนินกิจการทางปกครองหรือเข้าด าเนินการ 
หรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง และมีข้อก าหนดให้หน่วยงานของรัฐมีเอกสิทธิ์เหนือกว่า
เอกชน  

ประการที่สาม ปัญหากรณีนายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะ     
ผู้ส่งเสริมและก ากับดูแลสหกรณ์ให้ค าแนะน า ให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์โดยสหกรณ์
ได้ปฏิบัติตาม นั้น กรณีนี้เนื่องจากเป็นการกระท าของสหกรณ์หรือของผู้ก ากับดูแลสหกรณ์ ผลที่เกี่ยวข้องกับ
กฎหมายจะสามารถรับเรื่องร้องเรียนไว้แสวงหาข้อเท็จจริงได้หรือไม่ จากการศึกษาพบว่า เมื่อหน่วยงานของรัฐ
ซึ่งได้แก่ กรมส่งเสริมสหกรณ์และเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ส่งเสริมสหกรณ์ ซึ่งความหมายของการส่งเสริม
สหกรณ์มีความหมายครอบคลุมการให้ข้อเสนอแนะ หรือการตอบข้อหารืออันเป็นการกระท าของหน่วยงาน
ของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งท าให้สหกรณ์หรือสมาชิกสหกรณ์เดือดร้อนหรือไม่ได้รับความเป็นธรรม 
บุคคลดังกล่าวสามารถใช้สิทธิร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้ เนื่องจากบุคคลที่ถูกร้องเรียนเป็นเจ้าหน้าที่       
ของรัฐและหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาได้ อย่างไรก็ ดีผู้ศึกษาเห็นว่า          
การพิจารณาเสนอความเห็นให้รับหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ไว้พิจารณา สาเหตุ 
หลักของปัญหาเกิดจากการไม่มีแนวปฏิบัติงานหรือแนวทางในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ที่ม ี
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินอย่างชัดเจน ซึ่งหากมีแนวทางหรือหลักในการพิจารณาตรวจสอบ 
เรื่องร้องเรียนสหกรณ์ที่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินอย่างชัดเจน จะท าให้เจ้าหน้าที่สอบสวน 
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีกรอบการท างานหรือแนวทางในการปฏิบัติงานในการเสนอความเห็น      
หรือข้อพิจารณาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันได้ ซึ่งจะ
ส่งผลให้ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ที่มีลักษณะเหมือนกันหรือคล้ายคลึงกัน          
มีมาตรฐานในการวินิจฉัยและเป็นไปในแนวทางเดียวกันด้วย ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงมีข้อเสนอแนะว่า ผู้ตรวจการ
แผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินควรจะพิจารณาด าเนินการก าหนด “การตรวจสอบเรื่องร้องเรียน
เกี่ยวกับสหกรณ ์ศึกษากรณีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน” ดังนี้ 
                    1. เมื่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการด าเนินกิจการสหกรณ์
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีที่เป็นการร้องเรียนว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
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อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมาย ในการเสนอ
ความเห็นต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยให้รับหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาของส านักตรวจสอบ
เรื่องร้องเรียน เจ้าหน้าที่สอบสวนส านักตรวจสอบเรื่องร้องเรียนจะต้องทราบลักษณะพิเศษของสหกรณ์ว่า 
แม้สหกรณ์จะไม่ใช่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในทางรูปแบบ หากแต่เมื่อพิจารณาในทางเนื้อหาแล้ว 
สหกรณ์เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ์ ซึ่งมีลักษณะพิเศษและแตกต่างจากนิติบุคคลตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ประกอบกฎหมายสหกรณ์มีเจตนารมณ์ให้รัฐคุ้มครองระบบสหกรณ์ จึงควรแปลความในทางเนื้อหา 
ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ผู้ศึกษาจึงเสนอให้ส่งเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการด าเนินกิจการ
สหกรณ์ให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะนายทะเบียนสหกรณ์ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ พร้อมทั้ง
แจ้งผลการด าเนินการต่อผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป  
                    2. กรณีสหกรณ์ใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครอง และกรณีรัฐบาลได้ใช้
สหกรณ์ด าเนินกิจการภายใต้โครงการของรัฐ เป็นการให้ด าเนินกิจการทางปกครอง ให้ใช้หลักเกณฑ์ของ
ศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวตามข้อ 1. ข้างต้น เป็นหลักในการพิจารณาเสนอรับเรื่องร้องเรียน 
                   3. ประเด็นนายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะผู้ส่งเสริมและ
ก ากับดูแลสหกรณ์ ให้ค าแนะน า การให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ โดยสหกรณ์ 
ปฏิบัติตาม นั้น จะเป็นการกระท าของนายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะ  
ผู้ถูกร้องเรียนเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงสามารถรับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไว้พิจารณาได้                     
                   4. หากข้อเท็จจริงยังไม่เพียงพอที่จะพิจารณาเสนอความเห็นตามข้อ 1. เจ้าหน้าที่
สอบสวนส านักตรวจสอบเรื่องร้องเรียนจะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงในเบื้องต้นเพ่ิมเติม เพ่ือให้มีข้อเท็จจริง
เพียงพอที่จะพิจารณาเสนอความเห็นตามข้อ 1. ได ้

          หลักเกณฑ์วิธีการพิจารณารับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ไว้แสวงหาข้อเท็จจริง
ดังกล่าวข้างต้น จะท าให้เจ้าหน้าที่สอบสวนส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีแนวทางและหลักเกณฑ์ในการ
ด าเนินการและพิจารณารับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ช่วยท าให้ประหยัดเวลาในการที่จะค้นคว้า 
หาค าตอบในปัญหาดังกล่าว อีกท้ังผลของการมีหลักเกณฑ์ดังกล่าวจะท าให้เรื่องร้องเรียนเข้าสู่กระบวนการ
แสวงหาข้อเท็จจริงได้รวดเร็วขึ้น และผู้ตรวจการแผ่นดินมีค าวินิจฉัย ผลของการรับเรื่องร้องเรียน 
ไว้พิจารณาจะส่งผลดีต่อการคุ้มครองระบบสหกรณ์  คุ้มครองสมาชิกสหกรณ์ อีกทั้งเป็นการป้องกัน 
และช่วยเหลือนายทะเบียนสหกรณ์และเจ้าหน้าที่สหกรณ์ให้ปฏิบัติหน้าที่ ในการส่งเสริมและก ากับดูแล
สหกรณใ์ห้เต็มประสิทธิภาพ  
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กิตติกรรมประกาศ 

 

รายงานการศึกษาเรื่อง “การตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ศึกษากรณี 
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน” ฉบับนี้สำเร็จลุล่วงได้ด้วยความกรุณาจากผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เลขาธิการและผู้บริหารทุกท่านของสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่ได้ให้โอกาสและคำแนะนำที่มีประโยชน์
ในการจัดทำรายงานฉบับนี้ ผู้ศึกษาขอขอบพระคุณในความกรุณาของทุกท่าน 

ผู้ศึกษาขอขอบพระคุณคณะกรรมการประเมินผลเพื่อพิจารณาผลงานได้แก่ นายวทัญญู  
ทิพยมณฑา รองเลขาธิการสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน นายธาวิน อินทร์จำนง ค์ อดีตรองเลขาธิการ
สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน รองศาสตราจารย์ภัฎฐิญา สิริบวรพิพัฒน์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ศรีปทุม และนายสุวิช น้อยอิ่ม ผู้อำนวยการสำนักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นที่ 2 ที่กรุณา
สละเวลาอันมีค่าในการให้ข้อคิดเห็นรวมทั้งข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ในการแก้ไขข้อบกพร่องต่าง ๆ  
อันจะทำให้รายงานฉบับนี้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

นอกจากนี้ ผู้ศึกษาขอขอบคุณ ผู้อำนวยการสำนักบริหารทรัพยากรมนุษย์ และเจ้าหน้าที่ 
สำนักบริหารทรัพยากรมนุษย์ นายจิรพันธ์ จันทรพิทักษ์ สำนักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นที่ 2 
พันตำรวจโทหญิง วิลัยรัตน์ อนุตรอริยกุล นายดลฤทธ์ิ  อนุตรอริยกุล พี่  ๆ  เพื่อน ๆ ในสำนักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน และนิติกร กรมส่งเสริมสหกรณ์ซึ่งได้ให้กำลังใจและความช่วยเหลือต่าง ๆ ในการจัดทำรายงาน
การศึกษาฉบับนี้เป็นอย่างดี 

ผู้ศึกษาหวังเป็นอย่างยิ่งว่า รายงานฉบับนี้จะเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติงานด้านการตรวจสอบ 
การแสวงหาข้อเท็จจริงและการพิจารณาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ของสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน          
หากรายงานฉบับนี้มีความบกพร่องประการใด ผู้ศึกษาขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียวและกราบขออภัยมา  
ณ ที่นี้ด้วย 

ท้ายที่สุด คุณค่าและคุณประโยชน์ของการศึกษาครั้งนี้  ผู้ศึกษาขอมอบให้บิดามารดา  
ครู อาจารย์ทุกท่านที่ประสิทธ์ิประสาทวิชาความรู้ให้กับผู้ศึกษา 

 
 

นายธรรมวัตร์ อนุตรอริยกุล 
      19 พฤศจิกายน 2564 
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บทที่ 1  

บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

แนวความคิดด้านการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเป็นองค์ประกอบหนึ่งของรัฐเสรีนิยมประชาธิปไตย 
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเป็นหลักการหนึ่งในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่ให้ถูกละเมิด  
จากการกระท าของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นความถูกต้อง
ดีงามซึ่งเป็นไปตามหลักการปกครองโดยธรรม หรือที่ทราบกันโดยทั่วไปว่า หลักธรรมาภิบาลหรือหลักบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ด ีอย่างไรก็ตาม การตรวจสอบหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปกครองเป็นความจ าเป็น
เพ่ือให้เกิดการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนทั้งในด้านเศรษฐกิจและสังคม ส าหรับระบบสหกรณ์เป็นหน่วยวิสาหกิจที่มี
ความส าคัญต่อความกินดีอยู่ดีของประชาชนและการพัฒนาประเทศอีกระบบหนึ่ง ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 42 ได้ให้การรับรองสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนในการรวมตัวกันเป็นสหกรณ์ และบัญญัติ
แนวนโยบายให้รัฐพึงส่งเสริม สนับสนุน คุ้มครอง และสร้างเสถียรภาพแก่ระบบสหกรณ์ ผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้เป็นองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่เป็นองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครองซึ่งได้รับมอบภารกิจในการตรวจสอบหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนไม่ให้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมจากรัฐ และท าให้สังคมเกิดความสงบ
เรียบร้อยและพัฒนา  
 สหกรณ์เป็นวิสาหกิจที่เกิดจากบุคคลรวมตัวกันด้วยความสมัครใจเพ่ือด าเนินกิจการทางเศรษฐกิจ 
และสังคมร่วมกันตามหลักประชาธิปไตย ระบบสหกรณ์ก่อก าเนิดขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศอังกฤษ 
และการด าเนินการประสบความส าเร็จเป็นอย่างดี โดยแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนทางเศรษฐกิจและสังคม 
ของประชาชนในประเทศได้ดี ประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกเห็นว่าระบบสหกรณ์เป็นระบบที่ดีจึงได้น ารูปแบบสหกรณ์
ของประเทศอังกฤษไปปรับใช้ให้เหมาะสมกับประเทศของตน การน าระบบสหกรณ์ไปใช้ในประเทศต่าง ๆ นั้น
ขึ้นอยู่กับระบบกฎหมายของประเทศผู้รับแนวคิดสหกรณ์เข้าไปปรับใช้ ส าหรับประเทศในกลุ่มที่ใช้ระบบ
กฎหมายจารีตประเพณีแบบอังกฤษ (Common Law) จะถือว่า สหกรณ์เป็นนิติบุคคลเอกชน รัฐให้อิสระ 
ในการบริหารจัดการสหกรณ์ รัฐไม่เข้าไปส่งเสริมและก ากับดูแลสหกรณ์โดยตรง กฎหมายที่ใช้บังคับจะเป็น
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส าหรับกลุ่มประเทศที่ใช้ ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil law) จะมีการ
แบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน โดยถือความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่างรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นฝ่ายดูแลรักษาผลประโยชน์ของสังคมส่วนรวมกับเอกชนฝ่ายหนึ่ง ประเทศท่ีใช้ระบบ
กฎหมายลายลักษณ์อักษรจึงแยกกฎหมายสหกรณ์ออกมาเป็นกฎหมายเฉพาะต่างหากจากกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ เพ่ือสร้างความสมดุลระหว่างการดูแลรักษาผลประโยชน์ของส่วนรวมกับการดูแลรักษาสิทธิ
เสรีภาพของเอกชน (เอ้ืออารีย์ จิตต์ตรง,  2553,  หน้า 1 - 4 ) ประเทศไทยเป็นประเทศที่ใช้ระบบกฎหมาย
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ลายลักษณ์อักษร ได้รับแนวคิดสหกรณ์และได้น าระบบสหกรณ์มาปรับใช้ให้เหมาะสมกับสังคมไทย โดยบัญญัติ
กฎหมายสหกรณ์ใช้บังคับแยกออกมาจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งก าหนดให้ รัฐมีอ านาจในการ
ส่งเสริมและก ากับดูแล และใช้สหกรณ์เป็นเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมด้วย ระบบสหกรณ์ของไทย
จึงเริ่มต้นจากภาครัฐ บทกฎหมายสหกรณ์ยังไม่ให้อิสระแก่สหกรณ์ในการบริหารจัดการสหกรณ์ด้วยตนเอง  
รัฐท าหน้าที่เป็นพ่ีเลี้ยงเพ่ือป้องกันความเสียหายของสหกรณ์ที่จะเกิดขึ้นจากคณะกรรมการด าเนินกิจการ
สหกรณ์ที่กระท าทุจริตและฝ่าฝืนกฎหมาย ซึ่งอ านาจและหน้าที่ของรัฐในการส่งเสริมและการก ากับดูแล
สหกรณ์เป็นการใช้อ านาจรัฐตามหลักกฎหมายมหาชน การใช้อ านาจของรัฐอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมแก่บุคคลได้ การศึกษากฎหมายปกครองในกลุ่มประเทศที่ใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษร 
เป็นผลดีที่จะสนับสนุนให้การตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ศึกษากรณีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดิน จะท าให้การส่งเสริมและการก ากับดูแลสหกรณ์โดยหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเกิดการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีต่อไป  
            ปัจจุบันสภาพสังคมและเศรษฐกิจเปลี่ยนไป มีความสลับซับซ้อนมากขึ้น ปัญหาด้านการทุจริต 
ในระบบสหกรณ์ก็มีปรากฏขึ้น และสหกรณ์นั้นมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากวิสาหกิจอ่ืน ๆ ดังพระด ารัส 
ของพระราชวรวงศ์เธอ กรมหมื่นพิทยาลงกรณ์ พระบิดาแห่งการสหกรณ์ไทยว่า “งานเช่นสหกรณ์นี้ เวลาเป็น เป็นช้า 
แต่เวลาตาย ตายเร็วที่สุด เมื่อตายแล้ว ศพจะเป็นศพช้าง ไม่ใช่ศพหนู” (กรมส่งเสริมสหกรณ์, 2559, หน้า 2) 
ตามค ากล่าวข้างต้นมีความหมายเป็นนัยเทียบเคียงให้ทราบถึงผลกระทบของสหกรณ์ท่ีมีต่อสังคมได้เป็นอย่างดี 
ทั้งในแง่การก่อตั้งสหกรณ์ และการเลิกกิจการสหกรณ์ โดยเฉพาะการเลิกกิจการสหกรณ์จะก่อความเดือดร้อน
ให้แก่สมาชิกสหกรณ์ในฐานะผู้ถือหุ้นสหกรณ์ สหกรณ์ด้วยกัน ระบบสหกรณ์ และยังส่งผลกระทบต่อสังคมด้วย 
เนื่องจากสหกรณ์มีบทบาทส าคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย รัฐเห็นความส าคัญในเรื่องนี้ 
จึงจัดตั้งส่วนราชการระดับกรมขึ้นจ านวน 2 กรม ท าหน้าที่ส่งเสริมและก ากับดูแลกิจการสหกรณ์ ได้แก่  
กรมส่งเสริมสหกรณ์และกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า 
เป็นภารกิจที่มีความส าคัญมาก และจ านวนสหกรณ์ในประเทศไทยรวมทุกประเภทแล้วมีจ านวน 6,670 สหกรณ์ 
มีจ านวนสมาชิกสหกรณ์รวมทั้งหมด 11,457,071  คน (ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กรมส่งเสริม
สหกรณ์, 2562, อินเทอร์เน็ต) ซึ่งสหกรณ์หนึ่งแห่งจะประกอบด้วยสมาชิกจ านวนมาก หากสหกรณ์ประสบปัญหา
การด าเนินกิจการสหกรณ์ สมาชิกสหกรณ์จะเป็นผู้ได้รับผลกระทบ  ขอยกตัวอย่าง สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน 
คลองจั่น จ ากัด มีสมาชิกสหกรณ์ จ านวน  52,000 คน ซึ่งปรากฏเป็นข่าวใหญ่ตามข่าวสื่อสารมวลชนในปี พ.ศ. 2554 
เป็นต้นมา สหกรณ์ดังกล่าวประสบปัญหาการด าเนินกิจการจนเกือบจะเลิกกิจการ เกิดมูลค่าความเสียหาย 
รวมเป็นเงินทั้งสิ้นเกือบสองหมื่นล้านบาท สภาพความเสียหายเกิดแก่สมาชิกสหกรณ์โดยเฉพาะผู้เกษียณอายุ  
ไม่มีรายได้ และเงินส่วนใหญ่ที่สะสมไว้ก็น ามาฝากที่สหกรณ์แห่งนี้ ในรูปของเงินหุ้นโดยหวังเพียงผลตอบแทน
เป็นเงินปันผลที่จะได้รับให้เพียงพอต่อการด ารงชีพกลับลดมูลค่าลงจนไม่เหลือมูลค่า ความเสียหายยังส่งผล
รวมถึงสหกรณ์อ่ืนๆ ที่น าเงินมาฝากหรือให้สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนคลองจั่น จ ากัด กู้เงินก็ได้รับความเดือดร้อน
เสียหายเช่นเดียวกัน นอกจากนี้ความเสียหายยังลุกลามกระทบต่อความเชื่อมั่นต่อระบบสหกรณ์ในประเทศไทยด้วย 
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ในปี พ.ศ. 2558 มีตัวแทนผู้ได้รับความเดือดร้อนจ านวน 579 คน มายื่นเรื่องร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
จากการด าเนินกิจการของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เครดิตยู เนี่ยนคลองจั่น จ ากัด และจากการก ากับ
ดูแลส่งเสริมกิจการสหกรณ์ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ และข้าราชการในกรมทั้งสองที่ละเลย 
ล่าช้าในการปฏิบัติหน้าที่ ไม่ด าเนินการแก้ไขปัญหาทางการเงินของสหกรณ์ ท าให้ขาดสภาพคล่อง 
ไม่อาจด าเนินกิจการต่อไปได้ จนต้องเข้าสู่กระบวนการฟ้ืนฟูกิจการตามพระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ.  2483 
บุคคลที่เกี่ยวข้องต้องถูกด าเนินคดีทั้งทางแพ่ง ทางอาญา ทางปกครอง ทางวินัย และถูกลงโทษทางสังคมด้วย 
โดยที่เรื่องราวข้อเท็จจริงทั้งหมดของสหกรณ์เครดิตยู เนี่ยนคลองจั่น จ ากัด สามารถสะท้อนค าว่า ศพช้าง 
ได้เป็นอย่างดี อุทาหรณ์นี้มิได้จบสิ้นเฉพาะสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนคลองจั่น จ ากัด ที่เดียวเท่านั้น ยังมีสหกรณ์ 
อีกหลายแห่งที่ประสบปัญหาเช่นเดียวกันแต่มิได้เป็นข่าวทางสื่อสารมวลชน ปัจจุบันปรากฎว่า สหกรณ์ออมทรัพย์
พนักงานบริษัท การบินไทย จ ากัด ก าลังเข้าสู่ปัญหาการด าเนินการกิจการ ซึ่งจะท าให้สมาชิกสหกรณ์ได้รับ
ความเดือดร้อนและเป็นมูลเหตุของการร้องเรียนสหกรณ์ หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ต่อไป 

 ผู้ตรวจการแผ่นดินก่อก าเนิดขึ้นในประเทศสวีเดนท าหน้าที่ในการการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินสวีเดนประสบความส าเร็จเป็นอย่างดี ท าให้ระบบราชการมีการพัฒนา 
ส่งผลดีต่อสังคมและประเทศชาติ ท าให้แนวคิดดังกล่าวถูกน าไปปรับใช้ในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก ส าหรับ
ประเทศไทยก็เช่นเดียวกัน ได้น าแนวคิดการจัดตั้งองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินมาจัดตั้งขึ้นเป็นองค์กรอิสระ  
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ชื่อว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา และภายหลัง 
ได้เปลี่ยนชื่อองค์กรใหม่เป็น ผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งแม้จะมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไปหลายฉบับแล้วก็ตาม 
องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินยังคงได้รับหน้าที่และอ านาจให้ปฏิบัติหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
มาจนถึงปัจจุบันตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

การตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน นั้น สมาชิกสหกรณ์ได้ยื่น 
เรื่องร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินขอให้ตรวจสอบสหกรณ์ กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์  
นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ และข้าราชการหรือพนักงานของรัฐดังกล่าวกรณีกล่าวอ้างว่า 
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจ ซึ่งท าให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
แก่สมาชิกสหกรณ์ ซึ่งบทบาทของผู้ตรวจการแผ่นดินมีความส าคัญมาก สามารถท าหน้าที่ในการป้องกันปัญหา
ที่จะเกิดขึ้นหรือร่วมมือกับทุกภาคส่วนในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน ความไม่เป็นธรรมที่เกิดขึ้นแล้ว  
จากสถิติของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่ได้รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ตั้งแต่ปี  พ.ศ. 2553 – 2563  
มีจ านวนเรื่องร้องเรียนทั้งสิ้น 63 เรื่อง (ที่มา : ข้อมูลจากระบบส านักงานอัตโนมัติของส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ค้นเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม  2563) จ าแนกเป็น การร้องเรียนนายทะเบียนสหกรณ์หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์ 
จ านวน 22 เรื่อง ร้องเรียนสหกรณ์ ผู้ด าเนินกิจการสหกรณ์ เจ้าหน้าที่สหกรณ์ จ านวน 37 เรื่อง และร้องเรียน
เกี่ยวกับกฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง ประกาศของนายทะเบียนสหกรณ์หรือของกรมส่งเสริมสหกรณ์ท่ีเกี่ยวข้อง จ านวน  
4 เรื่อง และจ าแนกตามประเภทของสหกรณ์ได้ว่า ร้องเรียนสหกรณ์การเกษตร จ านวน 28 เรื่อง  สหกรณ์นิคม 
จ านวน 8 เรื่อง สหกรณ์บริการ จ านวน 2 เรื่อง สหกรณ์ออมทรัพย์ จ านวน 13 เรื่อง และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน
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จ านวน 4 เรื่อง ไม่ปรากฏรายละเอียดของเรื่อง จ านวน 8 เรื่อง ส าหรับสหกรณ์ประมง และสหกรณ์ร้านค้า  
ไม่ปรากฏเรื่องร้องเรียน ทั้งนี้ ความสัมพันธ์ของการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ศึกษากรณี 
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินมีกรณปีัญหาที่ควรศึกษา ดังนี้ 

1. กรณีการร้องเรียนเกี่ยวกับการด าเนินกิจการสหกรณ์ อยู่ในหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ที่จะรับเรื่องไว้แสวงหาข้อเท็จจริงได้หรือไม่ และการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐอย่างใด มีลักษณะ
เป็นการด าเนินกิจการทางปกครอง หรือได้รับมอบอ านาจทางปกครอง นั้น สืบเนื่องจากสหกรณ์แห่งหนึ่งจะ
ประกอบด้วยสมาชิกสหกรณ์ซ่ึงมีจ านวนสมาชิกเป็นจ านวนมาก สหกรณ์บางแห่งมีสมาชิกในระดับหลักร้อยคน 
หลักพันคน หรือหลักหมื่นคน แล้วแต่ประเภทของสหกรณ์ หากสมาชิกได้รับความเดือดร้อนจากสหกรณ์  
จะยื่นเรื่องร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน จากสถิติการร้องเรียนที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่ได้รับ 
เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ตั้งแต่ปี  พ.ศ. 2553 – 2563 เป็นต้นมา มีการร้องเรียนเกี่ยวกับการประเด็น 
การด าเนินการสหกรณ์จ านวน 27 เรื่อง จากเรื่องร้องเรียนทั้งสิ้น 63 เรื่อง และการร้องเรียนเกี่ยวกับ 
การส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐจ านวน 8 เรื่อง การร้อง เรียนเกี่ยวกับสหกรณ์มีข้อสังเกตว่า  
การร้องเรียนโดยผู้ร้องเรียนคนหนึ่งจะเป็นตัวแทนของสมาชิกสหกรณ์จ านวนมาก และมีบางกรณีที่สมาชิก 
ได้โทรศัพท์ปรึกษาส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินทางหมายเลขสายด่วน 1676 แล้ว และกล่าวอ้างว่า สหกรณ์
เป็นผู้ท าให้ผู้ร้องเรียนในฐานะสมาชิกสหกรณ์ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย หรือได้รับความไม่เป็นธรรม  
ค าร้องเรียนดังกล่าวจะถูกข้อจ ากัดของกฎหมายถือว่าเป็นเรื่องที่ไม่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เนื่องจากสหกรณ์มีฐานะเป็นเอกชน มิได้อยู่ ในบทนิยามศัพท์ “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง 
ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น 
รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอ่ืนที่ใช้อ านาจหรือ
ได้รับมอบอ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองด้วย หรือ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”หมายความว่า 
ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างซึ่งปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐ และเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ปกครองท้องที่  และให้หมายความรวมถึงกรรมการ อนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้อ านาจหรือ
ได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองด้วย กรณีตามที่กล่าวข้างต้น เมื่อสมาชิก
สหกรณ์เห็นว่า ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมจากการด าเนินกิจการสหกรณ์ แม้สหกรณ์จะมีฐานะ
เป็นเอกชนไม่อยู่ในความหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ในแง่ผู้ถูกตรวจสอบ ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินได้วางแนว 
ในเรื่องนี้ไว้แล้วก็ตาม แต่พระราชบัญญัติฉบับข้างต้น เป็นกฎหมายใหม่ได้เพ่ิมค านิยามในแง่เอกชนได้รับ
มอบหมายอ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองปกครองเพ่ิมขึ้น และให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีหน้าที่และอ านาจตรวจสอบในเรื่องดังกล่าวได้ กรณีดังกล่าวเป็นปัญหาที่ต้องพิจารณาว่า เป็นการกระท า  
ของสหกรณ์ หรือการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือการกระท าดังกล่าวมีเนื้อหาเกี่ยวกับการด าเนินกิจการ
ทางปกครองหรือได้รับมอบอ านาจทางปกครอง ซึ่งอยู่ในหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่อง
ไว้พิจารณาตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือไม่ อย่างไร  



5 
 

 
 

2. กรณกีารที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์ หรือเจ้าหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ที่ให้ 
ค าแนะน า หรือข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือให้แก่สหกรณ์ และสหกรณ์ได้ปฏิบัติตาม ซึ่งมีผลเป็นการ
กระท าของสหกรณแ์ล้ว แต่เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่สมาชิก หากมีการร้องเรียนการกระท า
ดังกล่าวต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน จะสามารถรับเรื่องไว้พิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริงได้หรือไม่ นั้น  จากสถิติการร้องเรียน 
ที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่ได้รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2553 – 2563 เป็นต้นมา มีการ
ร้องเรียนเกี่ยวกับประเด็นดังกล่าวจ านวน 8 เรื่อง จากเรื่องร้องเรียนทั้งสิ้น 63 เรื่อง ในกรณีนี้จะเห็นว่าสหกรณ์
ไม่ได้มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ความเดือดร้อนหรือความเสียหายเป็นผลจากการให้
ค าแนะน าหรือข้อเสนอแนะหรือตอบข้อหารือของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ผู้ตรวจการแผ่นดิน    
จะสามารถรับเรื่องไว้พิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริงได้หรือไม่  

 ตามที่กล่าวมาข้างต้น เพ่ือให้ประเด็นปัญหาตามข้อ 1 และข้อ 2 ให้ได้ข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติว่า  
การร้องเรียนในประเด็นดังกล่าว ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถรับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาและแสวงหา
ข้อเท็จจริงได้หรือไม่ อย่างไร จึงเห็นควรศึกษาเพ่ือทราบถึงลักษณะการด าเนินกิจการสหกรณ์ แนวคิดทฤษฎี 
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์  หลักกฎหมายปกครองที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจ 
ทางปกครอง ผู้ตรวจการแผ่นดินกับการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง กฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
สหกรณ์ การด าเนินกิจการทางปกครองของสหกรณ์ หลักการตรวจสอบสหกรณ์โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน  
การวิเคราะห์ประเด็นการรับเรื่องร้องเรียนและแนววินิจฉัยเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
แนวความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา และแนวค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด และบทสรุป 
และข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการศึกษาในเรื่องดังกล่าว ซึ่งการศึกษาจะเป็นประโยชน์แก่บุคลากรหรือเจ้าหน้าที่
สอบสวนสามารถใช้เป็นแนวทางในการพิจารณารับเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ไว้ตรวจสอบ เป็นการพัฒนางานของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งจะส่งผลดีต่อการสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดในภาครัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ สหกรณ์ 
และเป็นประโยชน์แก่สมาชิกสหกรณ์ให้ได้รับความเป็นธรรม เป็นผลดีต่อ เศรษฐกิจ สังคม และการพัฒนา
ประเทศไทยในท้ายที่สุดด้วย 

2. วัตถุประสงคใ์นกำรศึกษำ 

             1. เพ่ือศึกษาลักษณะค าร้องเรียนเกี่ยวกับการด าเนินกิจการสหกรณ์ ลักษณะการให้ความเห็นหรือ
เสนอแนะของเจ้าหน้าที่หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์แก่สหกรณ์และมีผลเป็นการกระท าของสหกรณ์ที่อยู่ใน
ความหมายของการด าเนินกิจการทางปกครองหรือได้รับมอบอ านาจทางปกครอง  

   2. เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ลักษณะค าร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของเจ้าหน้าที่
สอบสวน แนวค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน หลักทฤษฎีทางปกครอง หลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักนิติรัฐ 
และแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่เก่ียวข้อง 

   3. เพ่ือให้เป็นแนวทางในการใช้ดุลพินิจในการเสนอความเห็นให้รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาและ
แสวงหาข้อเท็จจริงของเจ้าหน้าที่สอบสวน หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องทราบเกี่ยวกับปัญหาการด าเนินกิจการสหกรณ์ 
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การได้รับมอบอ านาจทางปกครอง หรือการเสนอแนะของเจ้าหน้าที่หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์แก่สหกรณ์และมีผล
เป็นการกระท าของสหกรณด์ังกล่าว 

3. สมมุติฐำนของกำรศึกษำ (Hypothesis)  

 การด าเนินกิจการสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ เป็นการด าเนินกิจการทางปกครองหรือเป็นการ
ได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครอง และการทีส่หกรณ์ได้ปฏิบัติตามค าตอบข้อหารือของ นายทะเบียนสหกรณ์
หรือค าแนะน าของเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ เป็นการกระท าของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ตามหลักทฤษฎีทางปกครอง ซึ่งอยู่ในหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับ
สหกรณ์ไว้แสวงหาข้อเท็จจริงและพิจารณาได ้ 

4. ระเบียบวิธีวิจัย (วิธีด ำเนินกำร)        

ศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative research) โดยวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 
จากหนังสือ ต ารา บทความวิชาการ วารสาร รายงานการประชุม รายงานประจ าปี รายงานการวิจัย 
วิทยานิพนธ์ เกี่ยวกับสหกรณ์ หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดิน กฎหมาย 
รัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  

5. ขอบเขตของกำรศึกษำ        

              ศึกษาหลักการ วิธีการสหกรณ์ การด าเนินกิจการสหกรณ์เกี่ยวกับการได้รับมอบอ านาจทางปกครอง 
หรือการเสนอแนะของเจ้าหน้าที่หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์แก่สหกรณ์และมีผลเป็นการกระท าของสหกรณ์  
หลักการควบคุมฝ่ายปกครอง หลักความชอบด้วยกฎหมายทางปกครอง หลักนิติรัฐ ค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
ของศาลปกครอง ค าวินิจฉัยเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดิน พร้อมทั้งวิเคราะห์ข้อมูล 
ในเรื่องนี้เพื่อเสนอแนวทางในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนตามหน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

6. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

            1. ท าให้ทราบลักษณะค าร้องเรียนเกี่ยวกับการด าเนินกิจการสหกรณ์ ลักษณะการให้ความเห็นหรือ
เสนอแนะของเจ้าหน้าที่หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์แก่สหกรณ์และมีผลเป็นการกระท าของสหกรณ์ที่อยู่ใน
ความหมายของการด าเนินกิจการทางปกครองหรือได้รับมอบหมายอ านาจทางปกครอง  

2. ท าให้ทราบถึงลักษณะค าร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนของเจ้าหน้าทีส่อบสวน 
แนวค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน หลักทฤษฎีทางปกครอง หลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักนิติรัฐ และแนว
ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่เกี่ยวข้อง 

   3 .  ผลการศึกษาการตรวจสอบเรื่ องร้องเรียนเกี่ ยวกับสหกรณ์  ศึกษากรณี  การร้องเรียน 
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน สามารถใช้ เป็นแนวทางในการใช้ดุลพินิจในการเสนอความเห็นให้รับเรื่องร้องเรียนไว้
พิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริงของเจ้าหน้าที่สอบสวน หรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณา
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เสนอรับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา การแสวงหาข้อเท็จจริง การเสนอความเห็น ข้อพิจารณา ข้อเสนอแนะ 
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินในปัญหาการด าเนินกิจการสหกรณ์ การได้รับมอบอ านาจทางปกครอง หรือการเสนอแนะ
ของเจ้าหน้าที่หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์แก่สหกรณ์และมีผลเป็นการกระท าของสหกรณ์ มีความถูกต้อง  
อ านวยประโยชน์ต่อบทบาท หน้าที่และอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ต่อการพัฒนางานรับเรื่องร้องเรียน  
และเป็นประโยชน์ในการแก้ไขความเดือดร้อน ความไม่เป็นธรรมต่อประชาชน 

7. นิยำมศัพท์ 

1. “สหกรณ์” หมายถึง คณะบุคคลที่ร่วมกันด าเนินกิจการเ พ่ือประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 
และสังคมของสมาชิกสหกรณ์ที่มีสัญชาติไทย โดยช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกันและได้ 
จดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 

2. “การด าเนินกิจการสหกรณ์” หมายถึง สหกรณ์ด าเนินกิจการภายใต้กรอบแห่งกฎหมายทั้งปวง 
แต่ต้องไม่ขัดกับข้อบังคับสหกรณ์และพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542 ซึ่งก าหนดให้สหกรณ์มีอ านาจกระท า
การตามวัตถุประสงค์ของแต่ละสหกรณ์  

 3. “อ านาจทางปกครอง” หมายถึง อ านาจทางบริหารที่มีแหล่งที่มาจากกฎหมายอ่ืนนอกจาก
รัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกสั้นๆ ว่า “อ านาจทางบริหารตามกฎหมาย” ซึ่งมิใช่อ านาจด าเนินการตามกระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญาหรืออ านาจด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง 
             4. “การด าเนินกิจการทางปกครอง” หมายถึง การจัดท าบริการสาธารณะ 
             5. “กฎหมายสหกรณ์” หมายถึง พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 
2) พ.ศ. 2553 และแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 
             6. “นิติบุคคลเอกชน” หมายถึง นิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 



บทที่ 2 

แนวคิด ทฤษฎีการตรวจสอบและการใช้อำนาจรัฐที่เก่ียวข้องกับสหกรณ์ 
 

 ในบทนี้จะศึกษาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับอุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ที่รวม
เนื้อหาด้านความสำคัญ บทบาทเอกลักษณ์ของสหกรณ์ การดำเนินกิจการและเลิกกิจการของสหกรณ์ 
บุคคลที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินกิจการสหกรณ์ การกำกับดูแลสหกรณ์ สภาพปัญหาของสหกรณ์ที่เกิดข้ึน
ในปัจจุบัน ความแตกต่างระหว่างสหกรณ์กับวิสาหกิจอื่น ๆ เช่น บริษัทจำกัด ห้างหุ้นส่วนจำกัด กองทุน
หมู่บ้าน สมาคม ธนาคารพาณิชย์ มูลนิธิ เป็นต้น รวมทั้งจะได้ศึกษาเกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎี การตรวจสอบ
การใช้อำนาจรัฐ แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมและกำกับดูแลทางปกครอง และหลักการตรวจสอบ  
การใช้อำนาจของฝ่ายปกครองโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน ต่อไป  

1. การสหกรณ์ 
 ในหัวข้อนี้จะศึกษาเกี่ยวกับความหมายและแนวความคิดเกี่ยวกับสหกรณ์ แนวความคิด              
การจำแนกข้ันของสหกรณ์ก่อนการบัญญัติกฎหมายข้ึนบังคับใช้ แนวความคิดสถานะนิติบุคคลเอกชน 
กับมหาชน ความสำคัญ บทบาทและเอกลักษณ์ของสหกรณ์ ประเภทของสหกรณ์และการจัดตั้งสหกรณ์ ดังนี ้
   ความหมายของคำว่า “สหกรณ์” นั้น มีผู้ให้ความหมายจำนวนมาก ซึ่งให้ความหมายที่ใกล้เคียงกัน 
ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงขอยกตัวอย่างผู้ให้ความหมายสหกรณ์ที่ผู้ศึกษาเห็นว่าสำคัญ ได้แก่ องค์การสัมพันธภาพ
สหกรณ์ระหว่างประเทศ (The International Co – operative Alliance : ICA ค.ศ. 1995) ให้ความหมาย 
“สหกรณ์” ว่า สหกรณ์เป็นองค์การอิสระของบุคคลซึ่งรวมกันด้วยความสมัครใจเพื่อสนองความต้องการ
อันจำเป็นและมีจุดมุ่งหมายร่วมกันทางเศรษฐกิจพื้นฐาน สังคมและวัฒนธรรมผ่านวิสาหกิจที่เป็นเจ้าของ
ร่วมกันและควบคุมตามหลักประชาธิปไตย (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  ม.ป.ป.,  อินเทอร์เน็ต) 
 พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ให้ความหมายคำว่า “สหกรณ์” หมายความว่า  
คณะบุคคล ซึ่งร่วมกันดําเนินกิจการเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกสหกรณ์ผู้มี  
สัญชาติไทย โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และได้จดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี ้
 พระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศร มหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช บรมนาถบพิตร ได้ทรง 
พระราชดำรัสพระราชทานแก่ผู้นำสหกรณ์ทั่วประเทศเมื่อครั้งเข้าเฝ้าทูลละอองธุลีพระบาท ณ ศาลาดุสิตดาลัย 
เมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2526 ว่า “...คำว่า สหกรณ์ แปลว่า การทํางานร่วมกัน การทํางานร่วมกันนี้ 
ลึกซึ้งมาก เพราะว่าจะต้องร่วมมือกันในทุกด้าน ทั้งในด้านงานการที่ทําด้วยร่างกาย ด้วยสมอง และงานการที่
ทําด้วยใจ...”  
 สำหรับผู้ศึกษาเอง เมื่อแรกรับราชการไม่ได้มีความรู้เกี่ยวกับสหกรณ์ลึกซึ้งนัก ทราบแต่เพียงว่า 
สหกรณ์เป็นสวัสดิการของหน่วยงานที่สามารถหักเงินเดือนเพื่อเป็นค่าหุ้น สามารถฝากเงินเพื่อเก็บออม 
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ได้รับดอกเบี้ยเงินฝากเช่นเดียวกับธนาคาร หากต้องการใช้เงินก็สามารถกู้ยืมเงินได้ในอัตราดอกเบี้ยที่ต่ำ และมี
เงินปันผลปลายปีด้วย ต่อมาภายหลังได้สอบบรรจุเข้ารับราชการในสังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์ ทำให้ทราบว่า
สหกรณ์มีความหมายลึกซึ้งมาก สหกรณ์มีคุณธรรม เช่น การเอื้อเฟื้อเผื่อแผ่ ความซื่อสัตย์ การไม่แสวงหา
กำไร ใช้หลักการช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกัน โดยมีเป้าหมายหลักคือการทำให้ฐานะ  
ทางเศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกดีข้ึนด้วยวิธีการสหกรณ์ คุณธรรมเหล่านี้ซ่อนอยู่ เบื้องหลัง   
อีกทั้งยังสามารถเปน็เครือ่งมือของรฐัที่ใช้ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ส่งเสริมอาชีพ ลดความยากจน   
ของประชาชนได้ ในทางตรงกันข้าม หากผู้ดำเนินกิจการสหกรณ์และเจ้าหน้าที่สหกรณ์ไม่ดำเนินการ  
อุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ เช่น นำเงินไปลงทุนเพื่อแสวงหากำไรแล้ว อาจเป็นสาเหตุ  
ให้สหกรณ์เกิดความเสียหายได้ ดังนั้น บทบาทของรฐัทีจ่ำเปน็ต้องสง่เสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ตามกฎหมาย
สหกรณ์ อยู่ในระดับสูงกว่านิติบุคคลตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรอืนิติบุคคลตามกฎหมายอื่น ๆ  ซึ่งจะ
ศึกษาต่อไป 
 การสหกรณ์มีต้นกำเนิดมาจากประเทศอังกฤษเพื่อแก้ปัญหานายทุนเอารัดเอาเปรียบลูกจ้างหรือกรรมกร 
นักต้นความคิด คือ โรเบอร์ต โอเวน เป็นบิดาแห่งการสหกรณ์ ได้เสนอแนวคิดการปรับปรุงสภาพ
เศรษฐกิจให้เกิดความเป็นธรรม โดยให้ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนรวมกลุ่มเพื่อช่วยตนเองและช่วยเหลือ  
ซึ่งกันและกัน ทำให้เกิดระบบสหกรณ์โดยการตั้งนิคมสหกรณ์ (Co-operatives Community) ข้ึนเพื่อผลิต
สิ่งของเครื่องใช้ต่าง ๆ ต่อมาในปี พ.ศ. 2370 นายแพทย์วิลเลี่ยม คิง เมืองไบรตัน ประเทศอังกฤษ ได้ปรับใช้
แนวคิดสหกรณ์ดังกล่าวจัดต้ัง “สมาคมการค้า” (TradingAssociation) ช่ือร้านสหกรณ์แห่งเมืองรอชเดล  
การดำเนินกิจการประสบความสำเร็จจนประเทศต่าง ๆ ได้รับแนวความคิดและรูปแบบสหกรณ์ไปปรับใช้
ทั่วโลก (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  สำนักงานสหกรณ์จังหวัดบุรีรัมย์,  อินเทอร์เน็ต,  2563) 
 สำหรับการสหกรณ์ในประเทศไทย เกิดข้ึนในปลายสมัยรัชกาลที่  5 โดยกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติ (กระทรวงการคลัง) ได้รับคำเสนอแนะให้จัดตั้ง “โคออเปอราทีฟ โซไซตี้” (Co-operatives 
Society) ในปี พ.ศ. 2458 พระราชวรวงศ์เธอ กรมหมื่นพิทยาลงกรณ ดำรงตำแหน่งอธิบดีกรมพาณิชย์
และสถิติพยากรณ์ ได้จัดตั้งส่วนราชการสหกรณ์ซึ่งถือว่าพระองค์เป็น “พระบิดาแห่งการสหกรณ์ไทย” 
สำหรับสหกรณ์หาทุนแห่งแรกของไทย คือ “สหกรณ์วัดจันทร์ ไม่จำกัดสินใช้”  จังหวัดพิษณุโลก  
โดยจดทะเบียนเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2450 ในปี พ.ศ. 2471 ได้มีประกาศใช้พระราชบัญญัติสหกรณ์  
พ.ศ. 2471  ได้รับการยกฐานะเปน็กระทรวงสหกรณ์ ในปี พ.ศ. 2506 ได้เปลี่ยนช่ือเป็นกระทรวงพัฒนาการ
แห่งชาติ เพื่อเป็นการส่งเสริมกิจการสหกรณ์ให้เจริญข้ึน มีการออกพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 
ต่อมาในปี  พ .ศ. 2515 ได้ปรับลดฐานะจากระดับกระทรวงเป็นกรมและเปลี่ ยน ช่ือใหม่ เป็ น 
กรมส่งเสริมสหกรณ์ ต่อมาได้ยกเลิกพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 และตราพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 ประกาศใช้บังคับมาจนถึงปัจจุบัน และได้มีแก้ไขเพิ่มเติม 2 ครั้ง คือ พระราชบัญญัติสหกรณ์ 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 และพระราชบัญญัติสหกรณ์  (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562   
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 ตามที่กล่าวข้างต้น จะพบว่า การเกิดข้ึนของสหกรณ์มีสองกรณี กรณีแรก สหกรณ์เกิดข้ึนจาก 
การรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของตนเองและผู้ที่อยู่ร่วมกันโดยมิได้มีการริเริ่ม 
จากรัฐ กรณีที่สอง รัฐเห็นประโยชน์ของสหกรณ์จึงดำเนินการส่งเสริมสหกรณ์ในประเทศของตน  
โดยประชาชนมิได้ริเริ่มด้วยตนเอง จึงทำให้ระดับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสหกรณ์เกิดความแตกต่างกัน
ในประเภทและรายละเอียดของกฎหมายที่ออกบังคับใช้ การสหกรณ์เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ 
สิทธิเสรีภาพของประชาชนในการรวมตัวกัน ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ส่งเสริมกำกับดูแลสหกรณ์ ซึ่งอยู่ใน
ฝ่ายกฎหมายมหาชน ในขณะเดียวกัน สหกรณ์มีปฏิสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกกับสหกรณ์ตามกฎหมาย
เอกชนด้วย สำหรับประเทศไทยนั้น กฎหมายสหกรณ์เริ่มต้นจากภาครัฐ จึงแสดงให้เห็นว่าสหกรณ์ 
ไม่เข้มแข็งที่จะพึ่งพาตัวเองได้ เมื่อรัฐจะใช้สหกรณ์เป็นเครื่องมือในการพัฒนาประเทศ การส่งเสริมและ
กำกับดูแลสหกรณ์จึงต้องเข้มข้นเพิ่มข้ึนด้วย สหกรณ์จึงไม่ได้มีความเป็นอิสระมากเท่ากับนิติบุคคล  
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การตีความกฎหมายสหกรณ์จึงต้องพิจารณาอย่างเข้าใจว่า 
กฎหมายสหกรณ์มีลักษณะเป็นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน กฎหมายมหาชนมีลักษณะ
ความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด ในด้านการส่งเสริมและด้านการกํากับดูแลสหกรณ์ เพื่อให้สหกรณ์ดําเนินไป
ตามหลักการสหกรณ์ที่ เป็ นหลักการพิ เศษเฉพาะนิติบุคคลรูปแบบสหกรณ์  เพื่ อรัฐสามารถ  
ให้ความช่วยเหลือทางการเงิน ความรู้ เทคโนโลยีแก่สหกรณ์ โดยกำหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นพี่เลี้ยง
ให้แก่สหกรณ์ รัฐสามารถกำกบัดูแลโดยการออกระเบยีบ หลักเกณฑ์ คำสั่งของนายทะเบยีนสหกรณ์เพื่อเป็นกรอบ
ให้สหกรณ์ปฏิบัติตาม สมาชิกทุกคนเป็นเจ้าของสหกรณ์ แต่ไม่ได้บริหารจัดการสหกรณ์ด้วยตนเอง 
คณะกรรมการดำเนินการหรือเจ้าหน้าที่สหกรณ์อาจดำเนินการให้กิจการของสหกรณ์เกิดความเสียหายได้ 
หากไม่มีการกำกับดูแล อีกทั้งสหกรณ์เป็นเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแก่ประเทศ           
จากเหตุผลข้างต้น กฎหมายที่ปรากฏย่อมสะท้อนถึงการใช้อำนาจของรัฐที่มีเหนือสหกรณ์ผ่านการ
ดำเนินการของเจ้าหน้าที่ กรณีเช่นน้ีย่อมเกี่ยวข้องสัมพันธ์อยู่กับกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งกฎหมายปกครอง รัฐสามารถออกกฎระเบียบเกี่ยวกับการจัดตั้งและผู้มีอำนาจกำกับดูแล 
นอกจากนี้อาจมีอำนาจส่งเสริมเพื่อกำหนดกฎระเบียบเพิ่มเติมเกี่ยวกับรูปแบบ โครงสร้าง การดําเนินงาน 
และการเลิกสหกรณ์ ส่วนกฎหมายเอกชนมุ่งรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคล ส่วนการทำกิจกรรมของ  
นิติบุคคลเอกชนจะมีอิสระในการประกอบการ (ภูมิ จันทชุม,  2558,  หน้า 24 - 27) ดังนั้น การตีความ
กฎหมายสหกรณ์จึงเป็นสิ่งสำคัญ หากไม่เข้าใจถึงลักษณะเฉพาะของกฎหมายสหกรณ์แล้ว อาจตีความ
กฎหมายสหกรณ์ผิดหลักการได้ การตีความกฎหมายผิดจะทำให้สมาชิกสหกรณ์ขาดที่พึ่ง ไม่ได้รับ  
การช่วยเหลือ เนื่องจากสมาชิกทั้งหมดนำเงินมาลงหุ้นกับสหกรณ์แต่ไม่ได้บริหารจัดการ  และฝากการ
บริหารจัดการไว้ที่คณะกรรมการดำเนินการที่สมาชิกเลือกเข้ามา ถ้าคณะกรรมการดำเนินกิจการสหกรณ์
และเจ้าหน้าที่สหกรณ์ไม่บริหารจัดการให้เป็นไปตามหลักการสหกรณ์ สหกรณ์อาจเกิดความเสียหาย เงินทุน
สหกรณ์จะเสียหาย มูลค่าหุ้นจะลดลงจนไม่มีมูลค่า ทำให้สมาชิกสหกรณ์ได้รับเงินน้อยลงหรือไม่ได้รับเงิน
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ค่าหุ้นคืน ส่วนคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ที่เข้ามาบริหารงานจะมีวาระการบริหารงานสองปี ไม่เกิน
สองวาระติดต่อกัน เมื่อพ้นวาระ การติดตามตรวจสอบเพื่อให้เกิดความรับผิดเพื่อพิสูจน์ความบกพร่อง 
เป็นสิ่งที่กระทำได้ยาก วิธีการที่เหมาะสมและดีที่สุดคือการกำกับดูแลจากนายทะเบียนสหกรณ์เพื่อมิให้
เกิดปัญหาดังกล่าว กฎหมายสหกรณ์จึงมอบอำนาจให้นายทะเบียนสหกรณ์มีบทบาทในการกำกับดูแล
สหกรณ์ได้อย่างกว้างขวางในเกือบทุกด้าน ผลการตีความกฎหมายว่ากฎหมายสหกรณ์เป็นนิติบุคคล
เอกชน หรือนิติบุคคลที่ เกิดจากกฎหมายปกครองจึงมีผลทางกฎหมายแตกต่างกัน อย่างไรก็ตาม  
หากสหกรณ์ได้รับการพัฒนาจนมีความเข้มแข็งตามอุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ และรัฐได้ตรา
กฎหมายให้อิสระในการประกอบกิจการของสหกรณ์โดยไม่ส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์อย่างเข้มงวด
โดยปล่อยให้สหกรณ์ดำเนินกิจการแบบนิติบุคคลเอกชนในอนาคตข้างหน้า การตีความกฎหมายสหกรณ์  
ก็จะเปลี่ยนไปได้เช่นกัน    

          1.1 ความสำคัญ บทบาท และเอกลักษณข์องสหกรณ ์

      ในข้อนี้จะได้ศึกษาถึงความสำคัญของสหกรณ์ บทบาทสำคัญของสหกรณ์ และเอกลักษณ์ของ
สหกรณ์ต่อไป และก่อนจะศึกษาถึงเรื่องดังกล่าว ผู้ศึกษาจะทำความเข้าใจเกี่ยวกับองค์กรการเงินระดับ
ฐานรากเสียก่อน เนื่องจากเกี่ยวข้องกับนโยบายภาครัฐในการส่งเสริมและกำกับดูแลองค์กรการเงินระดับ
ฐานราก ซึ่งสหกรณ์ก็เป็นองค์กรการเงินระดับฐานรากองค์กรหนึ่ งในจำนวนหลายองค์กรการเงิน 
ฐานราก เรื่องนี้กระทรวงการคลัง โดยสำนักงานเศรษฐกิจการคลัง ได้จัดแบ่งองค์กรการเงินระดับฐานราก
เป็น 3 กลุ่ม คือ  
                กลุ่มที่  1 กลุ่มองค์กรการเงินในระบบที่มีกฎหมายรองรับ เช่น ธนาคารพาณิชย์ เป็นต้น 
ให้บริการรับฝากเงินและให้เงินกู้แก่ประชาชนทั่วไป มีธนาคารแห่งประเทศไทยกำกับดูแลเกี่ยวกับ
หลักเกณฑ์ความมั่นคงทางการเงินของธนาคารพาณิชย์  
                กลุ่มที่ 2 เป็นองค์กรการเงินกลุ่มกึ่งในระบบ เป็นองค์กรการเงินระดับชุมชนเพื่อการออม
และการใช้เงินในชุมชน และรัฐให้การสนับสนุนในการจัดต้ัง อาจได้รับการสนับสนุนแหล่งเงินทุนจากรัฐบาล 
แต่ไม่มีการกำกับดูแลตามหลักเกณฑ์ความมั่นคงทางการเงินเหมือนกลุ่มที่ 1 โดยกลุ่มกึ่งในระบบ ได้แก่ 
สหกรณ์ กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง เป็นต้น  
                กลุ่มที่ 3 องค์กรการเงินกลุ่มพึ่งตนเอง มีวัตถุประสงค์ในการออมภายในชุมชนโดยการจัดตั้ง
ของชุมชนเอง ได้แก่ กลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตและกลุ่มออมทรัพย์ทั่วไป เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา
ส่งเสริมความเข้มแข็งขององค์กรการเงินและระบบการเงินในด้านต่าง ๆ เพื่อบูรณาการการทำงานภาครัฐ
และภาคีเพื่อส่งเสริมการพัฒนาองค์กรและระบบการเงินระดับฐานรากพร้อมทั้งเสริมสร้างเครือข่าย 
การจัดการและขยายผลให้เป็นรูปธรรม (กระทรวงการคลัง,  สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง,  อินเทอร์เน็ต,  2548)  
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            จากที่กล่าวมาสรุปได้ว่า สหกรณ์เป็นองค์กรการเงินกลุ่มกึ่งในระบบ แต่มีความสำคัญต่อเศรษฐกิจ
และสั งคม รัฐจึ งมีหน้ าที่ ส่ ง เสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ซึ่ ง เป็นไปรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  
ที่เกี่ยวข้อง เมื่อทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับองค์กรการเงินในระดับฐานรากแล้ว จะได้ศึกษาในหัวข้อ
ความสำคัญ บทบาท และเอกลักษณ์ของสหกรณ์ ต่อไป  
                 1.1.1 ความสำคัญของสหกรณ์  
                                1) พระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศร มหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช บรมนาถบพิตร 
ในครั้งที่พระองค์ยังทรงพระชนม์ชีพ พระองค์ทรงดํารัสพระราชทานแก่ผู้นําสหกรณ์การเกษตร สหกรณ์
นิคมและสหกรณ์ประมงทั่วประเทศ เมื่อวันที่  7 พฤษภาคม พ.ศ. 2524 ความว่า “...ประเทศไทย  
พูดโดยส่วนรวมก็เป็นประเทศที่อาศัยการเกษตรในทุกสาขาเป็นหลักเพื่อให้ประเทศชาติมีความมั่นคง   
จึงต้องมีวิธีการที่เหมาะสมสําหรับให้ผู้ที่ปฏิบัติงานเกษตรนี้สามารถที่จะผลิตได้มากที่สุด และมีความสุข
ความเจริญความมั่นคงมากที่สุด การใช้วิธีของสหกรณ์นี้ดีที่สุดแล้ว เพราะว่าผู้ที่ปฏิบัติงานในด้านเกษตร  
ก็จะได้รับประโยชน์ทั่วถึงทุกคน...” พระองค์ทรงใช้สหกรณ์พัฒนาความเป็นอยู่ของพสกนิกรผ่านโครงการ 
อันเนื่องมาจากพระราชดำริจำนวนมาก ในที่นี้ขอยกตัวอย่างโครงการเพียง 2 โครงการ คือ โครงการพัฒนาพื้นที่ 
ราบเชิงเขาจังหวัดปราจีนบุรีมีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นผู้รับผิดชอบโครงการ และโครงการหมู่บ้านสหกรณ์  
สันกําแพง จังหวัดเชียงใหม่ สํานักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท กระทรวงมหาดไทยเป็นเจ้าของโครงการ  
เป็นต้น (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์,  อินเทอร์เน็ต,  2564) 
         2) ความสำคัญในการบริหารราชการแผ่นดิน ในเรื่องการสหกรณ์ตามพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 18 กำหนดให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีส่วนราชการ 
ระดับกรม จำนวน 2 กรม ได้แก่  กรมส่งเสริมสหกรณ์ และกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ เพื่อทำหน้าที่  
เกี่ยวกับการสหกรณ์ สหกรณ์ไทยมีบทบาทในการพัฒนาความเป็นอยู่ของสมาชิก พัฒนาด้านเศรษฐกิจ 
สังคม และชุมชน เป็นตัวอย่างของระบอบประชาธิปไตย เป็นการเรียนรู้การบริหารจัดการและความรับผิดชอบ 
ต่อชุมชน การรวมกลุ่มเพื่อรวบรวมผลผลิต การแปรรูปผลิตภัณฑ์การจัดจําหน่าย การตลาด การทำธุรกิจ
เครดิต ธุรกิจบริการ  
                            3) รัฐบาลยังใช้ระบบสหกรณ์เป็นเครื่องมือหนึ่งในการขับเคลื่อนประเทศตามนโยบาย
ของรัฐบาล เช่น รัฐบาลชุดพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี ได้สั่งการให้กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ดำเนินการพัฒนาสหกรณ์เพื่อการขับเคลื่อนนโยบายพัฒนาภาคการเกษตรต่าง ๆ ของรัฐบาล 
เช่น ด้านการส่งเสริมการเกษตรแบบแปลงใหญ่ การบริหารจัดการพื้นที่ เกษตรกรรมด้วย Agri Map 
ธนาคารสินค้าเกษตร โครงการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพเกษตรกรที่ได้รับการจัดสรรที่ดินในพื้นที่  
สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (สปก.) แผนการผลิตข้าวครบวงจร โครงการเกษตรทฤษฎีใหม่ 
ตลาดสินค้าเกษตรและโครงการยกระดับความเข้มแข็งของสหกรณ์ เป็นต้น (ข่าวออนไลน์บริษัท อินโฟ
เควสท์ จำกัด/RYT9, อินเทอร์เน็ต, 2561)  

https://www.ryt9.com/tag/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C
https://www.ryt9.com/tag/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C
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        1.1.2 บทบาทสำคัญของสหกรณ์ แบ่งเป็น 4 ด้าน คือ  
                         1) บทบาทด้านสังคม (Society) รวมกันเป็นเครือข่ายเพื่อการเรียนรู้ซึ่งกันและกัน 
สกัดองค์ความรู้ออกมาเป็นนวัตกรรมใหม่ ทำธุรกิจเพื่อสังคมโดยดูแลสวัสดิการแก่สมาชิกสหกรณ์และดูแล
สิ่งแวดล้อมที่สหกรณ์ตั้งอยู่  
                        2) บทบาทด้านเศรษฐกิจ (Economy) สหกรณ์ควรมีการเช่ือมโยงเครือข่ายธุรกิจ 
ที่หลากหลาย  
                        3) บทบาทด้านการเมือง (Politics) นโยบายและโครงการต่าง ๆ ของรัฐบาลในการ
สนับสนุนงบประมาณผ่านกองทุนต่าง ๆ  เพื่อช่วยเหลือเกษตรกร กลุ่มเกษตรกร วิสาหกิจชุมชน ธุรกิจ
ขนาดย่อม ฯลฯ มีส่วนช่วยส่งเสริมการมีรายได้ของสมาชิกสหกรณ์ นอกจากนี้รัฐบาลยังให้การสนับสนุน
สหกรณ์เป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาการตลาดสินค้าเกษตร ช่วยทำให้สินค้าของสหกรณ์เป็นที่รู้จัก  
มากขึ้น                      
                        4) บทบาทด้านเทคโนโลยี (Technology) ได้เรียนรู้ทักษะด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ  
ซึ่งรัฐได้ใช้เป็นยุทธศาสตร์ในการอุปถัมภ์ตามนโยบายด้านเศรษฐกิจและด้านเกษตร (ศิริลักษณ์ นามวงศ์ 
และ ประเสริฐ จรรยาสุภาพ,  2558,  หน้า 173 - 176) 
   ตัวอย่างการส่งเสริมสหกรณ์ผ่านโครงการของรัฐ 
   โครงการส่งเสริมการปลูกข้าวโพดหลังนาผ่านระบบสหกรณ์  ปีการผลิต 2563 - 2564  
เป็นโครงการที่ ช่วยเหลือสมาชิกให้มีรายได้ที่แน่นอนด้วยการปลูกข้าวโพดเลี้ยงสัตว์โดยให้สหกรณ์  
เป็นกลไกในการขับเคลื่อนครบวงจร มีการสนับสนุนสินเช่ือดอกเบี้ยต่ำให้แก่สหกรณ์เพื่อจัดหาปัจจัย 
การผลิตและให้บริการเครื่องจักรกลแก่สมาชิก (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  สำนักงานสหกรณ์จังหวัดอุตรดิตถ์,  
อินเทอร์เน็ต,  2563) 
            โครงการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพเพื่อแก้ไขปัญหาที่ดินทำกินของเกษตรกรซึ่งจะดำเนินการ
อบรมให้ความรู้เกษตรกรที่ได้รับการจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล โดยรัฐจะสนับสนุน
งบประมาณเงินอุดหนุนการก่อสร้างอาคารอเนกประสงค์โรงเรือนแปรรูป ปรับปรุงอาคารและโกดัง  
ของสหกรณ์ (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  อินเทอร์เน็ต,  2561) 
  โครงการท่ีกรมส่งเสริมสหกรณ์ไดร้ับการสนบัสนุนจากเงินนอกงบประมาณ ขอยกตัวอย่างพอเป็น
สังเขป ดังนี้ (กองพัฒนาระบบสนับสนุนการสหกรณ์, อินเทอร์เน็ต, 2564) 
 โครงการปีงบประมาณ 2560 

 - โครงการสนับสนุน กพส. (กองทุนพัฒนาสหกรณ์) ให้แก่สหกรณ์ในพื้นที่โครงการอันเนื่องมาจาก

พระราชดำริและโครงการหลวง ปี 2560 
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 - โครงการสนับสนุนเงินทุนหมุนเวียนให้แก่สหกรณ์ตามโครงการเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้าง  

ภาคเกษตร 

 - โครงการฟื้นฟูการใช้อุปกรณ์การตลาด ASPL 

 - โครงการสนับสนุนรา้นจำหน่ายปัจจยัการผลติทางการเกษตรที่มีคุณภาพ (Q shop) ของสหกรณ์ 

 - โครงการเพิ่มศักยภาพและฟื้นฟูการดำเนินธุรกิจของสหกรณ์บริการเข้าสู่แผนความเข้มแข็งของ
สหกรณ์ 
 - โครงการพัฒนาศักยภาพศูนย์กระจายสินค้าสหกรณ์ระดับภาค 

 - โครงการส่งเสริมการผลิตและกระจายเมล็ดพันธ์ุดีแก่เกษตรกรในสถาบันเกษตรกร ปี 2560 

 - โครงการส่งเสริมและพัฒนาธุรกิจรวบรวมและแปรรูปผลผลิตกาแฟของสถาบันเกษตรกร  ปี 2560 
 - โครงการบริหารจัดการธุรกิจรวบรวมผลไม้ในสถาบันเกษตรกร ปีงบประมาณ 2560 

 - โครงการการเช่ือมโยงเครอืข่ายสหกรณ์ ตลอดมูลค่าของห่วงโซ่การผลติ (Whole Value Chain 

Network) 

 - โครงการขับเคลื่อนพัฒนาสหกรณ์ประมงประชารัฐ 

 - โครงการพัฒนาการผลิตน้ำนมโคที่มีคุณภาพลดต้นทุนการผลิต 

 - โครงการการปรับเปลี่ยนการเกษตรตามแผนที่ Agri-Map ในนิคมสหกรณ์ 

 - โครงการสนับสนุนการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของสหกรณ์ 

 โครงการปีงบประมาณ 2561 

 - โครงการพัฒนาศักยภาพการดำเนินงานศูนย์กระจายสินค้าสหกรณ์ 

 - โครงการส่งเสริมการผลิตและกระจายเมล็ดพันธ์ุดีแก่เกษตรกรในสถาบันเกษตรกร  

 - โครงการบริหารจัดการธุรกิจรวบรวมผลไม้ในสถาบันเกษตรกร 

 - โครงการพัฒนาการผลิตน้ำนมโคที่มีคุณภาพ ลดต้นทุนการผลิต 

 - โครงการสนับสนุนเงิน กพส. ให้แก่สหกรณ์ในพื้นที่โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดำริและ

โครงการหลวง ปี 2561 

 - โครงการสนับสนุนเงินทุนหมุนเวียนให้แก่สหกรณ์ตามโครงการเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างภาคเกษตร 

 โครงการปีงบประมาณ 2562 

 - โครงการพัฒนาศักยภาพการดำเนินงานศูนย์กระจายสินค้าสหกรณ์ 

 - โครงการลดต้นทุนและเพิ่มโอกาสในการแข่งขันสินค้า 
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 - โครงการบริหารจัดการธุรกิจรวบรวมผลไม้ในสถาบันเกษตรกร ปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 

 - โครงการพัฒนาการผลิตน้ำนมโคที่มีคุณภาพ ลดต้นทุนการผลิต 

 - โครงการสนับสนุนการรวมกลุ่มเครือข่ายธุรกิจตลอดห่วงโซ่ 

 - โครงการสนับสนุนเงิน กพส. ให้แก่สหกรณ์ในพื้นที่โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดำริและ

โครงการหลวง ปี 2562 

 - โครงการพัฒนาสหกรณ์ภาคการเกษตรตามนโยบายรัฐ ภายใต้โครงการสนับสนุนการเข้าถึง

แหล่งเงินกองทุน 

 - โครงการสนับสนุนเงินกองทุนหมุนเวียนให้แก่สหกรณ์ตามโครงการเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้าง 

ภาคเกษตร (ASPL) ยุทธศาสตร์กรมส่งเสริมสหกรณ์ที่ 1 : การสร้างความเข้มแข็ง 

 - โครงการฟื้นฟูการใช้อุปกรณ์การตลาด (ASPL) ยุทธศาสตร์กรมส่งเสริมสหกรณ์ที่ 4 : การเพิ่ม

ขีดความสามารถในการแข่งขัน 

 - โครงการสนับสนุนเงินกู้ให้กับสหกรณ์ภายใต้นโยบายการปรับเปลี่ยนการเกษตรตามแผนที่ Agri - Map 

ในนิคมสหกรณ์ ประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 

 - โครงการสนับสนุนการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของสหกรณ์ 

 - โครงการส่งเสริมการผลิตและกระจายเมล็ดพันธ์ดีแก่เกษตรกรในสถาบันเกษตรกร ปี 2562 

 โครงการปีงบประมาณ 2563 

 - โครงการพฒันาศักยภาพการดำเนินงานศูนย์กระจายสินค้าสหกรณ์ 

 - โครงการส่งเสริมการผลิตและกระจายเมล็ดพันธ์ุดีแก่เกษตรกรในสถาบันเกษตรกร ปี 2563 

 - โครงการบริหารจัดการธุรกิจรวบรวมผลไม้ในสถาบันเกษตรกร ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 

 - โครงการพฒันาการผลิตน้ำนมโคที่มีคุณภาพ ลดต้นทุนการผลิต 

 - โครงการสนับสนุนเงิน กพส. ให้แก่สหกรณ์ในพื้นที่โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดำริและ

โครงการหลวง ปี 2563 

 - โครงการสนับสนุนเงินกองทุนหมุนเวียนให้แก่สหกรณ์ตามโครงการเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้าง  

ภาคเกษตร (ASPL) 

 - โครงการฟื้นฟูการใช้อุปกรณ์การตลาด (ASPL) 

 - โครงการสนับสนุนการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของสหกรณ์ (ปีที่ 4) 

 - โครงการสนับสนุนการรวมกลุ่มเครือข่ายธุรกิจตลอดห่วงโซ่ 
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 - โครงการพัฒนาสหกรณ์ภาคการเกษตรตามนโยบายภาครัฐ ภายใต้โครงการสนับสนุนการเข้าถึง

แหล่งเงินทุนของสหกรณ์ 

 - โครงการเพิ่มศักยภาพการดำเนินธุรกิจรวบรวมกาแฟในสถาบันเกษตรกรปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 

 - โครงการสนับสนุนเงินทุนเพื่อพัฒนาอาชีพสมาชิกสหกรณ์ 

 - โครงการสนับสนุนเงินกู้ให้กับสหกรณ์ภายใต้นโยบายการปรับเปลี่ยนการเกษตรตามแผนที่ 

Agri-Map ในนิคมสหกรณ์  

 โครงการปีงบประมาณ 2564 

 - โครงการนำลูกหลานกลับบ้านสานต่ออาชีพการเกษตร 

 - โครงการส่งเสริมการผลิตและกระจายเมล็ดพันธ์ุดีแก่เกษตรกรในสถาบันเกษตรกร 

 - โครงการสนับสนุนการปลูกข้าวโพดผ่านระบบสหกรณ์ ปีการผลิต 2563/64 

 - โครงการพัฒนาการผลิตน้ำนมโคที่มีคุณภาพ ลดต้นทุนการผลิต 

 - โครงการบริหารจัดการธุรกิจรวบรวมผลไม้ในสถาบันเกษตรกร ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 

 - โครงการเพิ่มศักยภาพการดำเนินธุรกิจรวบรวมกาแฟในสถาบันเกษตรกร  

 - โครงการพัฒนาสหกรณ์ภาคการเกษตรตามนโยบายภาครัฐ 

 - โครงการพัฒนาศักยภาพการดำเนินงานศูนย์กระจายสินค้าสหกรณ์ 

 - โครงการสนับสนุนการรวมกลุ่มเครือข่ายธุรกิจตลอดห่วงโซ่ 

 - โครงการสนับสนุนเงิน กพส.ให้แก่สหกรณ์ในพื้นที่โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดำริและ

โครงการหลวง ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 

 - โครงการเพิ่มศักยภาพการดำเนินธุรกิจร้านสหกรณ์ในรูปแบบซุปเปอร์มาเก็ตสหกรณ์ 

 - โครงการสินเช่ือเพื่อเงินทุนหมุนเวียนให้แก่สหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนียน  

ในสถานประกอบการ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 

 - โครงการสนับสนุนเงินกองทุนหมุนเวียนให้แก่สหกรณ์ตามโครงการเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้าง  

ภาคเกษตร (ASPL) ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 

 - โครงการฟื้นฟกูารใช้อุปกรณ์การตลาด (ASPL) ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 

 - โครงการสนับสนุนเงินกู้ให้กับสหกรณ์ภายใต้นโยบายการปรับเปลี่ยนการเกษตรตามแผนที่ 

Agri-Map ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 

 - โครงการสนับสนุนการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของสหกรณ์ (ปีที่ 5) 
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 - โครงการสนับสนุนเงินทุนเพื่อพัฒนาอาชีพสมาชิกสหกรณ์ปีที่ 2 

 - โครงการสนับสนุนเงินทุนเพื่อฟื้นฟูการดำเนินธุรกิจสหกรณ์ 

         1.1.3 เอกลักษณ์ของสหกรณ์ 

                           เอกลักษณ์ของสหกรณ์มีหลายประการ คือ คุณค่าของสหกรณ์ อุดมการณ์สหกรณ์ 

หลักการสหกรณ์ และวิธีการสหกรณ์ สหกรณ์นั้นมีความพิเศษเฉพาะ เนื่องจากมีคุณธรรมการเอื้ออาทร 

อยู่เบื้องหลัง กล่าวคือ สหกรณ์มิได้มุ่งแสวงหากำไร ปรากฏตามประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ ว่าด้วยคุณค่า

สหกรณ์ อุดมการณ์ หลักการ และวิธีการสหกรณ์ ซึ่งประกาศ ณ วันที่ 25 สิงหาคม พ.ศ. 2552 (กรมส่งเสริม

สหกรณ์,  สำนักนายทะเบียนสหกรณ์และกฎหมาย,  2559,  หน้า 69) ได้นิยามคำดังกล่าวข้างต้นไว้ดังนี้      

                            คุณค่าของสหกรณ์ (co-operativeValues) สหกรณ์อยู่บนพื้นฐานแห่งคุณค่าของ 
การช่วยตัวเอง ความรับผิดชอบต่อตนเอง ความเป็นประชาธิปไตย ความเสมอภาค ความเที่ยงธรรม  
และความเป็นเอกภาพ รับผิดชอบต่อสังคม และความเอื้ออาทรต่อผู้อื่น โดยสืบทอดประเพณีปฏิบัติของผู้ริเริ่ม 
การสหกรณ์ 
                     อุดมการณ์สหกรณ์ (co-operativeIdeology) คือ ความเช่ือร่วมกันที่ว่า การช่วย
ตนเอง และการช่วยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ์ จะนำไปสู่การกินดี อยู่ดี มีความเป็นธรรม
และสันติสุขในสังคม 
                    หลักการสหกรณ์ (co-operativePrinciples) คือ แนวทางที่สหกรณ์ยึดถือปฏิบัติ
เพื่อให้คุณค่าของสหกรณ์เกิดผลเป็นรูปธรรม 7 ประการ ไดแก   
                              หลักการที่ 1 การเป็นสมาชิกโดยสมัครใจและเปิดกว้าง (Voluntary and open 
Membership) สหกรณ์เป็นองค์การโดยสมัครใจที่เปิดรับบุคคลทุกคนซึ่งสามารถใชบริการของสหกรณ์
โดยปราศจากการกีดกันทางเพศ สังคม เช้ือชาติ การเมือง หรือศาสนา และบุคคลนั้นต้องเต็มใจรับผิดชอบ
ในฐานะสมาชิก   
                             หลักการที่  2 การควบคุมโดยสมาชิกตามหลักประชาธิปไตย (Democratic 
Member control) สหกรณ์เป็นองค์การประชาธิปไตยที่ควบคุมโดยมวลสมาชิก ซึ่งมีส่วนร่วมอย่างจริงจัง
ในการกำหนดนโยบาย และการตัดสินใจของสหกรณ์ ไม่ว่าชายหรือหญิงที่ได้รับเลือกเป็นตัวแทนสมาชิก 
ตองมีความรับผิดชอบต่อมวลสมาชิก สมาชิกของสหกรณ์ข้ันปฐมสิทธินั้นมีสิทธิออกเสียงเท่าเทียมกัน 
(หนึ่งคนหนึ่งเสียง) ส่วนสหกรณ์ในระดับอื่นก็จัดใหเป็นไปตามวิถีประชาธิปไตย   
                             หลักการที่  3 การมีสวนร่วมทางเศรษฐกิจของสมาชิก (Member Economic 
Participation) สมาชิกพึงร่วมทุนกับสหกรณของตนอย่างเทาเทียมกัน และควบคุมการใชเงินทุน 
ตามวิถีประชาธิปไตย โดยปกติอย่างน้อยสวนหนึ่งของทุนตองมีทรัพยสินสวนรวมของสหกรณ และสมาชิก
พึงได้รับผลตอบแทนจากเงินทุน (ถามี) อย่างจํากัด ภายใตเงื่อนไขของความเป็นสมาชิก เหลาสมาชิก 
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จะจัดสรรเงินสวนเกิน เพื่อจุดมุ่งหมายบางอย่างหรือทั้งหมดดังตอไปนี้ คือ เพื่อพัฒนาสหกรณของตน 
โดยอาจจัดเป็นกองทุนสํารองซึ่งอย่างน้อยสวนหนึ่งจะไม่นํามาแบงปันกัน เพื่อจัดสรรผลประโยชนให
สมาชิกตามสวนธุรกรรมที่ตนทำกับสหกรณ เพื่อสนับสนุนกิจกรรมอื่น ๆ ที่มวลสมาชิกเห็นชอบ 
                            หลักการที่ 4 การปกครองตนเองและความเป็นอิสระ (Autonomy and Independence)  
สหกรณเป็นองค์กรอิสระที่ช่วยตนเองภายใต้การควบคุมของสมาชิก หากสหกรณ์นั้น  ๆ ทำข้อตกลง
ร่วมกับองค์กรอื่นๆ รวมถึงรัฐบาล หรือแสวงหาทุนจากแหล่งภายนอกต้องมั่นใจได้ว่า การกระทำของ
สหกรณ์เช่นนัน้อยูภ่ายใตการควบคุมแบบประชาธิปไตย โดยมวลสมาชิก รวมถึงยังคงดำรงความเป็นอิสระ
ของสหกรณ์ไว้ได ้  
                            หลักการที่ 5 การศึกษา ฝกอบรม และสารสนเทศ (Education, Training and Information)  
สหกรณพึงใหการศึกษา และการฝกอบรมแกบรรดาสมาชิก ผู้แทนจากการเลือกตั้ง ผู้จดัการและเจา้หน้าที่
เพื่อให้บุคคลเหล่านั้นช่วยพัฒนาสหกรณ์ได้อย่างมีประสิทธิผล สหกรณ์พึงให้ข่าวสารความรู้แก่ประชาชน
ทั่วไปโดยเฉพาะอย่างยิ่งเยาวชน และผู้นําทางความคิด เกี่ยวกับคุณลักษณะและประโยชนของ 
การสหกรณ   
                            หลักการที่ 6 การร่วมมือระหว่างสหกรณ์ (Cooperation among Cooperatives)  
สหกรณ์พึงให้บริการแก่สมาชิกอย่างเต็มที่และสร้างความเข้มแข็งให้บริการแก่สมาชิกอย่างเต็มที่และสร้าง
ความเข้มแข็งแก่ขบวนการสหกรณ์โดยร่วมมือเป็นขบวนการตามโครงสร้างระดับท้องถ่ิน ระดับชาติ  
ระดับภูมิภาค และระดับนานาชาติ   
                             หลักการที่  7 การเอื้ออาทรต่อชุมชน (Concern for Community) สหกรณ์ 
พึงดําเนินงานเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนของชุมชนของตน ตามนโยบายที่มวลสมาชิกใหความเห็นชอบ  
                            วิธีการสหกรณ์ (co-operativePractices) คือการนำหลักการสหกรณ์มาใช้ในการ
ดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อประโยชน์ของมวลสมาชิก โดยไม่ละเลยหลักการบริหารธุรกิจ
ที่ดี เอกลักษณ์นี้สหกรณ์ทั้งหลายควรนำไปถือปฏิบัติ 

          1.2 แนวความคิดเก่ียวกับสหกรณ์ การจำแนกขั้นสหกรณ์ และสถานะนิติบุคคล 
               ในข้อนี้จะได้ ศึกษาถึงแนวความคิดเกี่ยวกับสหกรณ์ว่ามีลักษณะเป็นอย่างไร แนวคิด 
การจำแนกข้ันของสหกรณ์ก่อนการบัญญัติกฎหมายข้ึนบังคับใช้มีจำนวนรูปแบบเท่าใด และแนวคิด
สถานะสหกรณ์จะเข้าลักษณะเป็นนิติบุคคลเอกชนหรือนิติบุคคลมหาชน ดังนี้ 
               1.2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับสหกรณ์ จำแนกได้  4 ประการ คือ  
             1) สหกรณ์มีฐานะเป็นขบวนการสหกรณ์ (Cooperative Movement) แนวความคิดนี้
เสนอว่าหากสภาพแวดล้อมของมนุษย์เป็นสภาพที่มีการแข่งขัน (Competition) จะทำให้สังคมไม่ดี  
จึงควรขจัดการแข่งขันโดยเปลี่ยนให้สังคมเป็นสังคมแห่งความร่วมมือกัน จะทำให้สังคมเกิดความผาสุข 
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                      2) สหกรณ์มีฐานะเป็นส่วนหนึ่งของการพัฒนาชุมชน การร่วมมือร่วมใจกันทำงานนั้น 
จะดีกว่าต่างคนต่างทำ 
                      3) สหกรณ์ ในฐานะที่ เป็นองค์การธุรกิจ  (Business Entreprise) ที่ ไม่มีอิท ธิพล 
ของพ่อค้าเอกชนจึงเป็นองค์การที่ไม่แสวงหากำไร และเป็นการร่วมมือกันทำธุรกิจ 
                      4) สหกรณ์เป็นเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลเพื่อให้การช่วยเหลือ 
แก่สมาชิกสหกรณ์ (ประพันธ์ เศวตนันทน์,  2538,  หน้า 5 – 8) 

               1.2.2 แนวคิดการจำแนกข้ันของสหกรณ์ก่อนการบัญญัติกฎหมายข้ึนบังคับใช้ 
             แนวความคิดเรื่องนี้ จะทำให้ทราบที่มาของกฎหมายสหกรณ์ที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย

สหกรณ์โดยที่มีความแตกต่างจากนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยจำแนกขั้นของสหกรณ์
ก่อนการบัญญัติกฎหมายข้ึนมาบังคับใช้และเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสหกรณ์ภายใต้ปัจจัย 
นโยบายของรัฐระดับการพัฒนาประเทศ ความต้องการของรัฐบาลในการแทรกแซงสหกรณ์ ระดับความรู้ 
ความเข้าใจของสมาชิกสหกรณ์  การศึกษา ฐานะทางเศรษฐกิจ เป็นต้น ฟรานซ์ ซี  เฮล์ม (Franz C Helm)  
นักเศรษฐศาสตร์สหกรณ์ ได้กล่าวถึงบทบาทของรัฐที่มีต่อสหกรณ์โดย แบ่งสหกรณ์เป็น 4 รูปแบบ คือ 
                        รูปแบบที่ 1 รัฐไม่ได้ให้ความสนใจกิจกรรมสหกรณ์เป็นพิเศษ จึงเพียงตรากฎหมาย 
ให้สหกรณ์จดทะเบียนรบัรองใหเ้ป็นนิติบุคคลเอกชน เช่น นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
                        รูปแบบที่ 2 รัฐให้ความสนใจเห็นประโยชน์ของสหกรณ์ จึงให้ความช่วยเหลือ  
สร้างความจูงใจในรูปแบบนโยบายการเงิน เศรษฐกิจ และการเกษตร สร้างกฎหมายในการจัดตั้งและการดําเนินงาน  
การส่งเสริมเผยแพร่สหกรณ์ การฝึกอบรม สิทธิพิเศษต่าง ๆ เช่น สิทธิทางภาษี เงินอุดหนุน สินเช่ือ  
ราคาถูก ดอกเบี้ยเงินฝากสูง แต่รัฐไม่ ได้เข้าควบคุมสหกรณ์โดยตรงและไม่แทรกแซงการจัดการ  
ของสหกรณ์ เพียงแต่ส่งเสริมเท่านั้น  
                        รูปแบบที่ 3 รัฐให้ความสนใจกิจกรรมสหกรณ์มากขึ้น รัฐจึงเข้าไปมีบทบาทอย่างจริงจัง 
ในการจัดตั้ง ส่งเสริมและควบคุมสหกรณ์ กำหนดหน่วยงานของรัฐให้มีหน้าที่รับผิดชอบสหกรณ์ ด้านการส่งเสริม 
ให้ข้อมูลข่าวสาร การศึกษาอบรม จัดต้ังสหกรณ์ ควบคุมและตรวจบัญชี จดทะเบียนดําเนินงาน ชําระบัญชี 
รวมถึงตัดสินใจด้านการจัดการ เช่น กําหนดวงเงินกู้ยืม การลงทุนต่าง ๆ เป็นต้น ประเทศไทยใช้รูปแบบนี้ 
                        รูปแบบที่  4 รัฐเข้าไปเกี่ยวข้องทั้ งกระบวนการ รัฐจะมีส่วนกีดกันธุรกิจรูปแบบอื่น 
เพื่อผลประโยชนข์องสหกรณ์ (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2553,  หน้า 1 - 40 ) 
                        นางสาวเอื้ออารีย์ จิตต์ตรง ได้ทำการศึกษาความเป็นอิสระของสหกรณ์ภายใต้บทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ส่วนที่ 7 แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ มาตรา 
84 (9)  ซึ่งบัญญัติว่า รัฐต้องดำเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจดังต่อไปนี้ ส่งเสริม สนับสนุนและ
คุ้มครองระบบสหกรณ์ให้เป็นอิสระ และการรวมกลุ่มการประกอบอาชีพเพื่อดำเนินกิจการทางเศรษฐกิจ 
ได้กล่าวว่า กฎหมายสหกรณ์ของไทยให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่รัฐในการควบคุมกำกับดูแล ส่งเสริม และช่วยเหลือ
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การดำเนินงานของสหกรณ์โดยใกล้ชิดมาโดยตลอด เพื่อช่วยเหลือสหกรณ์ที่ยังไม่อาจพึ่งพาตนเองได้และ
ป้องกันการดำเนินการทีผ่ิดวัตถุประสงค์การจดัต้ังสหกรณ์ แต่ถึงกระนั้นบทกฎหมายดังกลา่วยังไม่ให้อิสระ
แก่สหกรณ์ตามรัฐธรรมนูญในการบริหารจัดการสหกรณ์ด้วยตนเอง สาเหตุที่รัฐไม่อาจให้อิสระแก่สหกรณ์
เกิดจากสมาชิกสหกรณ์ยังไม่มีความรู้ความเข้าใจในหลักการสหกรณ์ ไม่มีศักยภาพในการบริหารกิจการ
สหกรณ์ สหกรณ์จึงไม่มีความเข้มแข็ง พึ่งพาตนเองได้ รัฐจึงต้องเป็นพี่เลี้ยงด้านการส่งเสริมและกำกับดูแล 
การที่จะให้สหกรณ์เป็นอิสระได้จะต้องแก้ไขกฎหมาย ในส่วนความเสียหายของสหกรณ์เกิดข้ึนจาก
คณะกรรมการดำเนินกิจการสหกรณ์ หรือกรรมการดำเนินการสหกรณ์ที่กระทำทุจริตและฝ่าฝืนกฎหมาย 
ต้องกำหนดบทลงโทษแก่ผู้ฝ่าฝืนกฎหมายดังกล่าว (เอื้ออารีย์ จิตต์ตรง,  2553,  หน้า 1 - 4 ) 
                   งานวิจัยของสำนักงานเศรษฐกิจการคลัง ได้ทำการวิจัยเรื่อง การศึกษาหลักเกณฑ์สากล
และกฎหมายต่างประเทศที่เกี่ยวกับการกำกับดูแลสหกรณ์  เพื่อการพัฒนากฎหมายสหกรณ์ของไทย 
เมื่อปี พ.ศ. 2560 พบว่า สหกรณ์อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ถูกส่งเสริมและกำกับดูแล
จากกรมส่งเสรมิสหกรณ์และกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ แต่ภารกิจดังกล่าวยังประสบปัญหาด้านประสิทธิภาพ
ของผู้ส่งเสริมและกำกับดูแล โครงสร้างของกฎหมายสหกรณ์ที่ใช้ในการให้อำนาจหน้าที่แก่เจ้าหน้าที่  
ของรัฐในการส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ทุกประเภทของสหกรณ์เป็นแบบรวมซึ่งเป็นปัญหาหนึ่งที่ต้อง
ดำเนินการแก้ไข เพื่อป้องกันปัญหาของสหกรณ์ไม่ให้เกิดข้ึน เพื่อป้องกันความเสียหายที่จะเกิดแก่สมาชิก
สหกรณ์ ระบบสหกรณ์ หรือเศรษฐกิจของประเทศ (กระทรวงการคลัง,  สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง,  
2560,  หน้า 152 - 161) 
                    นายประสบชัย พสุนนท์ ได้ทำการวิจัยปัญหาการดำเนินงานของสหกรณ์การเกษตรในประเทศไทย
ทฤษฎีฐานรากจากข้าราชการของกรมส่งเสริมสหกรณ์และกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ สรุปผลการวิจัยได้ว่า 
ปัญหาในการดำเนินงานสหกรณ์การเกษตรของประเทศไทย แบ่งออกเป็น 5 ด้าน ได้แก่  ด้านบุคลากร 
ด้านการจัดการ ด้านภาครัฐ ด้านการเมือง ด้านกฎหมาย 
                    ด้านบุคลากร สมาชิกสหกรณ์ขาดจิตวิญญาณสหกรณ์ คณะกรรมการสหกรณ์ขาดความรู้ 

ในการบริหารจัดการสหกรณ์ ฝ่ายจัดการสหกรณ์ขาดความรู้ในการบริหารสหกรณ์และทุจริต ผู้ตรวจสอบ

กิจการสหกรณ์ไม่ตระหนักในบทบาท ขาดความรู้ ร่วมมือกับฝ่ายบริหารสหกรณ์แสวงหาประโยชน์  

และเจ้าหน้าที่ของรัฐอัตรากำลังในการส่งเสริมและกำกับดูแลไม่เพียงพอ 

                    ด้านการจัดการ สหกรณ์ไม่มีความพร้อมในการดำเนินกิจการขาดข้อมูลและสารสนเทศ 
ในการจัดการรวมถึงการนำไปใช้ ความไม่พร้อมในการแข่งขันกับเอกชน ขาดการบริการที่ครบวงจร การหา
ประโยชน์ของเอกชนแต่จัดต้ังในรูปสหกรณ์ 
                    ด้านภาครัฐ ปัญหานโยบายที่ขาดความต่อเนื่อง นายทะเบียนสหกรณ์ไม่มีความรู้เกี่ยวกับ 
งานสหกรณ์ การขาดอัตรากำลังเจ้าหน้าที่ ความไม่เท่าทันต่อความรู้และวิทยาการสมัยใหม่ 
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                    ด้านการเมือง ประสบปัญหาการเมืองภายในสหกรณ์ การเมืองท้องถ่ิน การเมืองภายใน
หน่วยงานของรัฐ การเมืองระดับชาติ 
                    ด้านกฎหมาย กฎหมายตามไม่ทันประวัติศาสตร์สหกรณ์ ความล้าหลังของกฎหมาย 
เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่บังคับการให้เปน็ไปตามกฎหมาย กฎหมายสหกรณ์ใช้บังคับกับสหกรณ์ทุกประเภท และการตีความ
กฎหมายต่างกันของฝ่ายรัฐและฝ่ายสหกรณ์ (ประสพชัย พสุนนท์,  2558,  หน้า 93 - 97) 
             1.2.3 แนวคิดสถานะนิติบุคคล (Juristic Persons) เอกชนกบัมหาชน  

                      ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้เขียนตำรากฎหมายมหาชน เล่ม 2  
ในปี พ.ศ. 2548 สรุปความว่า “นิติบุคคล คือ การรวมกลุ่มของบุคคล องค์กรหรือทรัพย์สนิที่จดัสรรไว้เปน็
กองทุนเพื่อดำเนินกิจการอย่างใดอย่างหนึ่ง การรวมกันดังกล่าวกฎหมายได้รับรองให้มีสิทธิและหน้าที่
เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา ยกเว้นกรณีที่นิติบุคคลนั้นจะมีไม่ได้เพราะมิใช่บุคคลธรรมดา การแบ่งประเภท
นิติบุคคลสามารถแบ่งได้หลายประการ ตามแต่ประเภท เนื้อหาและวัตถุประสงค์ของผู้แบ่ง เช่น 
                    1) แบ่งเป็นนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น ห้างหุ้นส่วนสามัญ  
จดทะเบียน ห้างหุ้นส่วนจำกัด บริษัทจำกัด มูลนิธิ และสมาคม เป็นต้น กับนิติบุคคลตามกฎหมายอื่น   
เช่น สหกรณ์เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ์ 
                    2) แบ่งเป็นนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน กับนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน นิติบุคคล 
ในกฎหมายเอกชน ได้แก่ นิติบุคคลที่อยู่ภายใต้กฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
เช่น บริษัทจำกัด มูลนิธิ เป็นต้น ส่วนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ศาสตราจารย์ ดร. ประยูร กาญจนดุล ได้อธิบายว่า 
นิติบุคคลที่อยู่ใต้บังคับกฎหมายมหาชน เช่น กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด ราชการส่วนท้อง ถ่ิน วัด  
และองค์การของรัฐบาล เป็นต้น นิติบุคคลทั้งสองมีความแตกต่างกันในด้านต่าง ๆ ดังนี้  
      ด้านการจัดต้ังและการยุบเลิก กล่าวคือ นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนไม่ได้ออกเป็นกฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา จัดตั้งข้ึน กระทำเพียงการปฏิบัติตามขั้นตอนหรือหลักเกณฑ์
ของการจดทะเบียนจดัต้ังหรอืยกเลกิตามกฎหมายแล้วจึงจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่นิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา จัดต้ังข้ึน 
                    ด้านฐานะ เมื่อกฎหมายได้ตราจดัตั้งนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนข้ึนแล้ว ฐานะของนิติบุคคล
แต่ละแห่งจะมีฐานะของอำนาจหน้าที่ไม่เท่ากัน รวมทั้งมีอำนาจพิเศษในทางปกครองบางประการแตกต่างกัน 
เช่น กระทรวงกับกรมจะมีอำนาจหน้าที่ไม่เท่ากันอีกทั้งมีสิทธิพิเศษอื่น ๆ ด้วย เช่น การได้รับยกเว้นภาษี
เงินได้นิติบุคคล แต่นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนจะเท่าเทียมกันโดยกฎหมาย 
       ด้านวัตถุประสงค์ นิติบุคคลในกฎหมายเอกชน มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์และความแน่นอน 
ในการที่จะเข้าทำนิติกรรมสัญญากับบุคคลอื่น ซึ่งอาจไม่มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหากำไรหรือไม่ก็ได้ 
ส่วนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนนั้น มีวัตถุประสงค์ในการปกครองและการบริการสาธารณะ  โดยการ
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กระจายอำนาจทางพื้นที่และการกระจายอำนาจทางบรกิารและสามารถทำนิติกรรมสัญญากับบุคคลอื่นได้
เช่นเดียวกัน 
                    สำหรับการจะพิจารณาว่า นิติบุคคลใดเป็นนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน หรือนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนนั้น หลักกฎหมายประเทศฝรั่งเศสให้พิจารณาจากบทบาทหน้าที่ของนิติบุคคลนั้น ๆ  
ว่ากำเนิดมาจากกฎหมายมหาชนหรือไม่ หากกำเนิดมาจากกฎหมายมหาชนนิติบุคคลนั้นย่อมมีสถานะ 
ทางกฎหมายเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน และการดำเนินการของนิติบุคคลจะต้องเป็นไป  
เพื่อสาธารณประโยชน์ตามความประสงค์ของรัฐ อันจะส่งผลทำให้นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมีฐานะ 
ไม่เท่าเทียมกับคู่กรณีและมีเอกสิทธิในการใช้อำนาจทางปกครองได”้ (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,  2537,  หน้า 1 - 2) 

         1.3 ประเภทของสหกรณ์และการจัดตั้งสหกรณ์ 
              สหกรณ์ในประเทศไทยมีหลายประเภท และการจัดตั้งสหกรณ์ต้องเป็นไปตามกฎหมาย ซึ่งในหัวข้อนี้
จะได้ศึกษาเกี่ยวกับประเภทของสหกรณ์และการจัดต้ังสหกรณ์ ดังนี้ 
                1.3.1 ประเภทของสหกรณ์ สหกรณ์ในประเทศไทยตามมาตรา 33/1 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 แบ่งออกเป็น 7 ประเภท คือ สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์ประมง สหกรณ์นิคม 
สหกรณ์ร้านค้า สหกรณ์บริการ สหกรณ์ออมทรัพย์ และสหกรณ์เครดิตยูเนียน  
                       1) สหกรณ์การเกษตร เป็นสหกรณ์สำหรับผู้มีอาชีพเกษตรกรรม ได้แก่ ทำนา ทำไร่ เลี้ยงสัตว์ 
ปลูกผัก ทำสวน เป็นต้น  สหกรณ์การเกษตรถูกจัดต้ังข้ึนโดยเกษตรกร เป็นสหกรณ์อเนกประสงค์ซึ่งได้
วิวัฒนาการมาจากสหกรณ์หาทุนเดิม ให้บริการสมาชิกในด้านการจัดหาวัสดุอุปกรณ์ทางการเกษตร ปัจจัย
การผลิต เช่น ปุ๋ย พันธ์ุพืช อุปกรณ์หรือเครื่องมือการเกษตร และสินค้าที่จำเป็นในการบริโภคมาจำหน่าย 
แก่สมาชิก ให้บริการด้านสินเช่ือ เงินรับฝาก ธุรกิจการซื้อ การรวบรวมผลผลิตทางการเกษตรเพื่อการขาย
หรือการจำหน่ายหรือแปรรูป เช่น โรงสีข้าว โรงงานแปรรูปผลิตภัณฑ์นมสด มีไซโลหรือฉาง ยานพาหนะ
เก็บรวบรวม บรรทุกเคลื่อนย้าย ให้บริการด้านปรับปรุงบำรงุดิน และด้านอื่น ๆ เช่น จัดกิจกรรมสวัสดิการ
สงเคราะห์ ฌาปนกิจ เป็นต้น 
                        2) สหกรณ์ประมง เป็นสหกรณ์สำหรับผู้มีอาชีพประมง จัดตั้งข้ึนโดยชาวประมงน้ำจืดหรือ
ชาวประมงทะเล มีหน้าที่คล้ายกับสหกรณ์การเกษตร มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ความรู้ด้านวิชาการ  
การให้บริการสินเช่ือแก่สมาชิกชาวประมงจัดหาวัสดุอุปกรณ์เกี่ยวกับการประมงมาจำหน่ายแก่สมาชิก  
ทำธุรกิจเพื่อส่งเสรมิอาชีพประมง ด้านการตลาด ด้านผลิตภัณฑ์สัตว์น้ำทั้งสดและแปรรูป รวมทั้งให้บริการ
ด้านน้ำมันเช้ือเพลิง โรงน้ำแข็ง และห้องเย็นแก่สมาชิกด้วย 
                        3) สหกรณ์นิคม เป็นสหกรณ์สำหรับผู้ที่จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมอีกแบบหนึ่ง 
แต่ไม่มีที่ดินทำกินหรอืมทีี่ดินจำนวนน้อยไมเ่พยีงพอสำหรับการประกอบอาชีพ จึงมีการจัดตั้งสหกรณ์นิคมข้ึน
เพื่อรับการจัดสรรที่ดินเสื่อมสภาพจากป่าสงวนแห่งชาติจากรัฐบาล และให้ราษฎรเข้าถือครอง สิทธิ 
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การถือครองสามารถตกทอดไปถึงลูกหลานได้ หากยังคงทำกินอยู่ในพื้นที่ของสหกรณ์ ในขณะเดียวกัน
สิทธิดังกล่าวสามารถตกเป็นของสหกรณ์ได้เช่นเดียวกัน ทั้งนี้แล้วแต่รูปแบบของสหกรณ์นิคม ซึ่งจัดสรร
ที่ดินให้แก่สมาชิกสหกรณ์นิคมมี 3 รูปแบบ คือ สหกรณ์นิคม สหกรณ์เช่าที่ดิน (เป็นการให้บริการเช่าที่ดิน
ทำกิน) และสหกรณ์เช่าซื้อที่ดินซึ่งเปน็สหกรณ์ที่ให้เงินกู้เพื่อซื้อที่ดินซึ่งจัดใหเ้ช่าซื้อในที่ดินผนืใหญท่ี่มีผูเ้ช่า
ที่ดินทำกินอยู่แล้ว และเมื่อเช่าซื้อครบตามสัญญาจะได้กรรมสิทธ์ิในที่ดิน  
                        4) สหกรณ์ร้านค้า เป็นสหกรณ์ที่จัดตั้งข้ึนในกลุ่มผู้บริโภค มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้บริการ
จัดหาสินค้าอุปโภค บริโภค มาจำหน่ายให้แก่สมาชิกในราคายุติธรรม โดยแบ่งเป็น 2 รูปแบบ คือ สหกรณ์
ร้านค้าแบบเปิด (บริการแก่สมาชิกทั่วไปมีพื้นที่ดำเนินงานกว้างขวาง) กับร้านสหกรณ์แบบปิด (บริการ
ให้แก่สมาชิกในหน่วยงาน เช่น หน่วยงานรัฐ เอกชน สถาบันการศึกษา) 
                         5) สหกรณ์บริการ เป็นสหกรณ์ที่จัดตั้งข้ึนเพื่อแก้ไขปัญหาการประกอบอาชีพ ซึ่งดำเนินการ
จัดหาและให้บริการแก่สมาชิกในด้านต่าง ๆ นอกเหนือไปจากสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ เช่น สหกรณ์บริการ
ไฟฟ้า สหกรณ์การท่องเที่ยว สหกรณ์บริการเดินรถแท็กซี่ สหกรณ์เคหสถาน สหกรณ์ผู้ผลิตน้ำดื่ม และ
สหกรณ์หัตถกรรมต่าง ๆ เป็นต้น  
                        6) สหกรณ์ออมทรัพย์ เป็นสหกรณ์ที่จัดต้ังข้ึนในกลุ่มคนที่ทำงานในหน่วยงานเดียวกัน 
หรืออาศัยอยู่ในถ่ินฐานใกล้เคียงกัน มีรายได้ประจำ มีวัตถุประสงค์หลัก คือ ส่งเสริมการออมทรัพย์และให้สมาชิก
กู้ยืมเงินเมื่อมีความจำเป็น อันเป็นความช่วยเหลือซึ่งกันและกัน สหกรณ์ออมทรัพย์ส่วนใหญ่เป็นสหกรณ์
ของกลุ่มข้าราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน บริษัท สถานศึกษา โรงงาน หรือผู้มีเงินเดือน   
                        7) สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน เป็นสหกรณ์ที่จัดต้ังข้ึนใหม่ใน พ.ศ. 2548 ตามกฎกระทรวง 
ว่าด้วย การกำหนดประเภทของสหกรณ์ที่จะรับจดทะเบียน พ.ศ. 2548 โดยจัดต้ังข้ึนในกลุ่มคนที่มีอาชีพ
ต่างๆ ซึ่งมีภูมิลำเนาหรือประกอบอาชีพหลัก หรือมีวงสัมพันธ์อย่างใดอย่างหนึ่งอยู่ในเขตท้องที่ดำเนินงาน
ที่สหกรณ์ตั้งอยู่ ทำหน้าที่คล้ายกับสหกรณ์ออมทรัพย์ แต่มีการส่งเสริมการพัฒนาอาชีพด้วย 
                         สำหรับตามกฎหมายสหกรณ์ที่กำหนดประเภทว่า สหกรณ์อื่นตามที่กำหนดใน
กฎกระทรวง ซึ่งปัจจุบันยังไม่มีกฎกระทรวงกำหนดแต่อย่างใด นอกจากนี้ การแบ่งประเภทของสหกรณ์
ดังกล่าวแล้ว สามารถจัดกลุ่มสหกรณ์ออกได้เป็น 2 ประเภทใหญ่ คือ ประเภทแรก สหกรณ์ภาค
การเกษตรมี 3 ประเภทย่อย ได้แก่ สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์ประมง และสหกรณ์นิคม ประเภทที่สอง
สหกรณ์นอกภาคการเกษตร มี 4 ประเภทย่อย ได้แก่ สหกรณ์ออมทรัพย์ สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน สหกรณ์
ร้านค้า และสหกรณ์บริการ (ประสพชัย พสุนนท์,  2558,  หน้า 85) 
             1.3.2 การจัดต้ังสหกรณ์ 
                     การจัดตั้งสหกรณ์นั้นเป็นไปตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 33 มาตรา 33/1 
มาตรา 34 มาตรา 35 มาตรา 36 และมาตรา  37 ประกอบระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ ว่าด้วย 
การดำเนินการจดทะเบียนจัดตั้งสหกรณ์  พ.ศ. 2552 และระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ ว่าด้วย 
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การจัดตั้งสหกรณ์ตามโครงการบ้านมั่นคง ประเภทสหกรณ์เครดิตยูเนียนและสหกรณ์แท็กซี่กำหนดหลักเกณฑ์ไว้ 
สามารถสรุปการดำเนินการขอจัดตั้งสหกรณ์ได้ว่า กลุ่มบุคคลจำนวนไม่น้อยกว่าสิบคนแต่งตั้งตัวแทน 
เพื่อประสานงานกับเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ ณ สำนักงานสหกรณ์จังหวัดหรือสำนักงานส่งเสริม
สหกรณ์กรุงเทพมหานครพื้นที่ 1 หรือพื้นที่ 2 แล้วแต่กรณีว่าอยู่ในเขตพื้นที่รับผิดชอบของสหกรณ์ใด  
ให้ดำเนินการจัดประชุมผู้ซึ่งประสงค์จะเป็นสมาชิกสหกรณ์ ประชุมคณะผู้จัดตั้งสหกรณ์ เพื่อกำหนด
วัตถุประสงค์และร่างข้อบังคับสหกรณ์ ประชุมผู้ที่จะเป็นสมาชิกสหกรณ์ ยื่นคำขอจดทะเบียนสหกรณ์  
(กรมส่งเสริมสหกรณ์,  สำนักงานสหกรณ์จังหวัดนครศรีธรรมราช,  อินเทอร์เน็ต,  2563) ภายหลังจาก 
การจดทะเบียนจัดตั้งสหกรณ์แล้ว สหกรณ์มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามบทบัญญัติของมาตรา 37 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 เป็นผลให้สามารถประกอบธุรกิจหรือกิจกรรมตามมาตรา 46 
แห่งพระราชบัญญัติฉบับ เดียวกัน รวมถึงคณะผู้จัดตั้งสหกรณ์สามารถบริหารจัดการสหกรณ์ได้  
ตามข้อบังคับและกฎหมายโดยจะถูกเรียกว่า “คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์” เป็นผู้แทนสหกรณ์ใช้
อำนาจหน้าที่บริหารจดัการสหกรณ์และกิจการอันเกีย่วกับบคุคลภายนอก เมื่อคณะผู้จัดต้ังสหกรณ์ต้องนัด
สมาชิกประชุมใหญ่สามัญครั้งแรกเพื่อเลือกตั้งคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ตามที่กำหนดในข้อบังคับ
สหกรณ์แล้วเสร็จ คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์ต้องมอบหมายการงานทั้งปวงให้กับคณะกรรมการดำเนินการ
สหกรณ์ ซึ่งประกอบด้วยประธานกรรมการหนึ่งคนและกรรมการอื่นอีกไม่เกินสิบสี่คน 

2. การดำเนินกิจการและบุคคลท่ีเกี่ยวข้องกับการดำเนินการหกรณ์ 

           หัวข้อนี้จะได้ศึกษาเกี่ยวกับการดำเนินกิจการของสหกรณ์และการเลิกกิจการของสหกรณ์  
ในภาพรวมและโดยย่อ เพื่อให้ทราบเป็นพื้นฐาน ซึ่งจะได้กล่าวถึงอีกครั้งในบทที่ 4 ต่อไป 

          2.1 การดำเนินกิจการสหกรณ์ 
      ภายหลังจากคณะผู้จัดตั้งสหกรณ์ได้มอบงานให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์แล้ว
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์เป็นผู้แทนของสหกรณ์อันเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและคณะกรรมการ
ดำเนินการสหกรณ์จะมอบหมายกรรมการหนึ่งคนหรือหลายคน หรือผู้จัดการทำการแทนก็ได้ การได้มาของ
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ก็มิได้มาโดยอิสระแต่ต้องเป็นไปตามกฎหมายสหกรณ์กำหนด  
ต้องมีการเลือกตั้งโดยที่ประชุมใหญ่ วาระการดำรงตำแหน่งหรือพ้นจากตำแหน่งถูกกำหนดโดยกฎหมาย 
แม้แต่การทำหน้าที่ต้องทำตามกฎหมาย ไม่งดเว้นการกระทำในการปฏิบัติหน้าที่ของตนจนทำให้เสื่อมเสีย
ประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือกระทำการให้สหกรณ์มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี หรือ
กิจการหรือฐานะการเงินตามรายงานการสอบบัญชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ให้นายทะเบียน
สหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือให้แก้ไขข้อบกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาที่นายทะเบียน
สหกรณ์กำหนด หากไม่ทำตามคำสั่ง นายทะเบียนสหกรณ์จะให้ระงับการปฏิบัติที่ เป็นเหตุให้เกิด
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ข้อบกพร่องหรืออาจทำใหเ้สือ่มเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรอืสมาชิก หากยังไม่ระงับตามคำสัง่ดังกล่าว 
นายทะเบียนสหกรณ์จะสั่งให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบัติหน้าที่เป็นการช่ัวคราว จนกว่า
จะมีการแก้ไขข้อบกพร่องนั้นให้แล้วเสร็จ หากการแก้ไขไม่แล้วเสร็จ นายทะเบียนสหกรณ์จะมีคำสั่งให้
คณะกรรมการดำเนินการพน้จากตำแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการซึ่งเกีย่วข้องกับการนั้นพ้นจากตำแหนง่
กรรมการ และในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์พ้นจากตำแหน่ง
ดังกล่าว นายทะเบียนสหกรณ์สามารถตั้งคณะกรรมการช่ัวคราวให้มีอำนาจหน้าที่และสิทธิเช่นเดียวกับ
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ และให้อยู่ในตำแหน่งไม่เกินหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่แต่งตั้ง
สมาชิกเป็นกรรมการแทน ทั้งนี้ คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ หรือผู้จัดการต้องรับผิด
ร่วมกันในความเสียหายต่อสหกรณ์ในกรณี แสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ ไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามคำสั่ ง 
ของนายทะเบียนสหกรณ์ และดำเนินกิจการนอกขอบวัตถุประสงค์หรือขอบเขตแห่งการดำเนินกิจการ 
ที่จะพึงดำเนินการได้ของสหกรณ์ 

          2.2 บุคคลท่ีเกี่ยวข้องกับการดำเนินการสหกรณ์ในฐานะเอกชน 
         บุคคลที่ เกี่ยวข้องกับสหกรณ์  นายสิงห์ทอง ชินวรรังสี  ได้ทำการศึกษาวิจัย เรื่อง  
การตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐตามกฎหมายสหกรณ์ เสนอต่อวิทยาลัยการยุติธรรม ซึ่งได้กล่าวถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์กรของรัฐกับสหกรณ์ตามหลักกฎหมายปกครอง โดยได้แบ่งความสัมพันธ์
เป็นความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณ์กับสหกรณ์ และความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานทางปกครองกับสหกรณ์ (สิงห์ทอง ชินวรรังสี,  2548,  หน้า 35-44) ส่วนความเห็นของผู้ศึกษา
เห็นว่า  ควรจัดแบ่งความสัมพันธ์ตามฐานะได้สองฐานะ คือ ในฐานะเอกชน เช่น คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์ 
สมาชิกสหกรณ์ คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ ผู้จัดการสหกรณ์และเจ้าหน้าที่สหกรณ์ ผู้ตรวจสอบ
กิจการ เป็นต้น กับในฐานะหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ ของรัฐในฝ่ายบริหารหรือฝ่ ายปกครอง เช่น  
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์ กรมส่งเสริมสหกรณ์ เจ้าหน้าที่กรมส่งเสริม
สหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ เป็นต้น และในหัวข้อถัดไปจะกล่าวถึงหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่  
ของรัฐ แตส่ำหรับหัวข้อนี้จะศึกษาบุคคลที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินกิจการสหกรณ์ในฐานะเอกชนก่อน ดังนี ้
                 2.2.1 คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์ เป็นกลุ่มบุคคลจำนวนไม่น้อยกว่าสิบคนที่ดำเนินการ 
อันจำเป็นเพื่อการขอจัดตั้งสหกรณ์ดังกล่าวไว้ในหัวข้อที่แล้ว และเป็นคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์  
ชุดแรก 
                2.2.2 สมาชิกสหกรณ์ เป็นผู้ถือหุ้นของสหกรณ์ หรือเป็นเจ้าของกิจการสหกรณ์ 
                2.2.3 ที่ประชุมใหญ่สหกรณ์ เป็นที่ประชุมร่วมกันของสมาชิกตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ใน
ข้อบังคับของสหกรณ์จะถือเสียงข้างมากหรือในบางกรณีให้ถือเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจำนวน
สมาชิกหรือผู้แทนสมาชิกที่มาประชุมเพื่อการวินิจฉัยเรื่องใด  ๆ ของสหกรณ์ เช่น การเลือกตั้ง
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คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ การเลือกตั้งผู้ตรวจสอบกิจการ การพิจารณาแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับ 
การอนุมัติงบดุล การจัดสรรกำไรสุทธิประจำปี การรับทราบรายงานประจำปีและรายงานผู้ตรวจสอบ
กิจการของสหกรณ์ การเลิกสหกรณ์ การควบสหกรณ์ การแยกสหกรณ์ การจัดตั้งชุมนุมสหกรณ์  
การเลือกตั้งผู้ชำระบัญชี การจำหน่ายทรัพย์สินที่เหลือจากการชำระบัญชี เป็นต้น 
                2.2.4 คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ เป็นคณะบุคคลที่ได้รับการเลือกตั้งจากที่ประชุมใหญ่
สหกรณ์ ได้แก่ ประธานกรรมการหนึ่งคน และกรรมการอื่นอีกไม่เกินสิบสี่คน ทำหน้าที่ในการบริหารงาน
สหกรณ์ มีวาระอยู่ในตำแหน่งคราวละสองปีนับแต่วันเลือกตั้ง ในวาระเริ่มแรกเมื่อครบหนึ่งปีนับแต่วัน
เลือกตั้งให้กรรมการดำเนินการสหกรณ์ออกจากตำแหน่งเป็นจำนวนหนึ่งในสองของกรรมการดำเนินการ
สหกรณ์ทั้งหมดโดยการจับฉลาก และให้ถือว่าเป็นการพ้นจากตำแหน่งตามวาระซึ่งกําหนดให้สหกรณ์ 
มีคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์ประกอบด้วย ประธานกรรมการ 1 คน และกรรมการอื่นอีกไม่เกิน 14 คน 
ซึ่งที่ประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิก ประกอบกับข้อบังคับสหกรณ์ได้กําหนด ให้กรรมการดําเนินการต้อง
เลือกตั้งกันเองข้ึนดํารงตําแหน่งรองประธานกรรมการ 1 คน หรือหลายคน เลขานุการ 1 คน และ/หรือ
เหรัญญิก 1 คน ส่วนที่เหลือเป็นกรรมการ แล้วนําเสนอรายช่ือบุคคลเหล่านั้นต่อที่ประชุมใหญ่สหกรณ์ 
ในคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ยังมีบุคคลที่มีหน้าที่ต่าง ๆ คือ 

              1) เลขานุการมีหน้าที่จัดทํารายงานการประชุมใหญ่และรายงานการประชุม
คณะกรรมการดําเนินการทุกครั้งดูแล รักษาเอกสารและรายงานการประชุมของสหกรณ์ รับส่งเอกสาร 
การเสนอเอกสารให้ผู้มีอํานาจพิจารณาสั่งการจัดเก็บรายงานการประชุมของสหกรณ์ แจ้งนัดประชุมไปยัง
บรรดาสมาชิก คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์ หรือคณะกรรมการอื่นการแจ้งนัดประชุมใหญ่ 
ดําเนินการอื่น ๆ ตามที่คณะกรรมการดํ าเนินการมอบหมายภายใต้กฎหมาย ข้อบังคับระเบียบ  
มติ และคําสั่งของสหกรณ์ 
                         2) เหรัญญิกมีอํานาจหน้าที่ ควบคุม ดูแล ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษาเงิน 
และทรัพย์สินของสหกรณ์ ดําเนินการอื่น ๆ ตามที่คณะกรรมการดําเนินการมอบหมายภายใต้กฎหมาย 
ข้อบังคับระเบียบ มติ และคําสั่งของสหกรณ์  
                         3) คณะกรรมการต่าง ๆ ที่ตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และแก้ไข
เพิ่มเติม พ.ศ. 2553 มาตรา 51 ประกอบกับข้อบังคับสหกรณ์กําหนดให้คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์
สามารถแต่งตั้งคณะกรรมการอื่นได้ ประกอบด้วย คณะกรรมการอํานวยการ คณะกรรมการเงินกู้  
คณะกรรมการศึกษาและประชาสัมพันธ์ และคณะอนุกรรมการ ซึ่งมีอํานาจหน้าที่ ดังนี้ 

                  (1) คณะกรรมการอํานวยการเป็นผู้ดําเนินกิจการแทนคณะกรรมการดําเนินการ
ตามที่ได้รับมอบหมายและตามกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบ มติ และคําสั่งของสหกรณ์ รวมทั้ง ควบคุม
เรื่องการรับเงิน การจ่ายเงิน การสะสมเงิน การฝาก หรือการเก็บรักษาเงินให้เป็นไปตามข้อบังคับ  
และระเบียบของสหกรณ์ควบคุมการจัดทําบัญชี และทะเบียนต่าง ๆ ของสหกรณ์ให้ถูกต้อง ครบถ้วน  
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และเป็นปัจจุบันอยู่เสมอควบคุมดูแล เก็บรักษาเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ตลอดจนทรัพย์สินของสหกรณ์  
ให้อยู่ในสภาพอันดี ปลอดภัย และพร้อมที่จะให้ผู้เกี่ยวข้องตรวจสอบได้ทันที  เสนอแนะคณะกรรมการ
ดําเนินการในการปรับปรุงหรือแก้ไขการบริหารงานของสหกรณ์ ควบคุมดูแลการจัดทํางบดุล รวมทั้งบัญชี
กําไรขาดทุนและรายงานประจําปี แสดงผลการดําเนินงานของสหกรณ์เสนอต่อคณะกรรมการดําเนินการ
พิจารณาเพื่อเสนอให้ที่ประชุมใหญ่อนุมัติการจัดสรรกําไรสุทธิประจําปีของสหกรณ์ แผนงานและ
งบประมาณรายจ่ายประจําปีของสหกรณ์ อนุมัติทํานิติกรรมต่าง ๆ เกี่ยวกับการดําเนินงานของสหกรณ์ 
หรือตามที่คณะกรรมการดําเนินการมอบหมาย 

                  (2) คณะกรรมการเงินกู้มีอํานาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยอนุมติการให้เงินกู้
แก่สมาชิกตามกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบ มติ และคําสั่งของสหกรณ์ รวมทั้งตรวจสอบการใช้เงินกู้  
ของสมาชิกให้เป็นไปตามความมุ่งหมายที่ให้เงินกู้นั้น ตรวจสอบการควบคุมให้เงินกู้มีหลักประกัน  
ตามที่กําหนดไว้ในระเบียบของสหกรณ์และเมื่อเห็นว่าหลักประกันสําหรับเงินกู้รายใดเกิดบกพร่อง  
ต้องกําหนดให้ผู้กู้จัดการแก้ไขกลับคืนภายในระยะเวลาที่กําหนด ดูแล และติดตามการชําระหนี้ของ
สมาชิกผู้กู้ให้เป็นไปตามที่กําหนดในสัญญาสอบสวนเบื้องต้นให้ได้ข้อความจริง กรณีสมาชิกผู้กู้ขอผ่อน
เวลาการส่งชําระหนี้เงินกู้หรือผิดนัดการส่งชําระหนี้ เพื่อเสนอความเห็นให้คณะกรรมการดําเนินการ
พิจารณาผ่อนผัน หรือเรียกคืนเงินกู้หรือสอบสวนลงโทษให้สมาชิกออกจากสหกรณ์ 

                  (3) คณะกรรมการศึกษาและประชาสัมพันธ์มีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการ 
ตามกฎหมายข้อบังคับ ระเบียบ มติ และคําสั่งของสหกรณ์ รวมทั้งให้ความช่วยเหลือทางวิชาการแก่สมาชิก 
โดยให้การศึกษาและอบรมแก่สมาชิกและผู้ที่สนใจให้ทราบถึงเจตนารมณ์ หลักการ วิธีการ และการ
บริหารงานของสหกรณ์ ประชาสัมพันธ์และเผยแพร่ข่าวสาร ความรู้เกี่ยวกับลักษณะ ประโยชน์  รวมทั้ง
ผลงานของสหกรณ์ให้สมาชิกและบุคคลภายนอกรับทราบ ดําเนินการในการหาผู้สมัครเข้าเป็นสมาชิก  
 ให้การศึกษาอบรม และเผยแพร่แก่สมาชิกถึงวิธีการออมทรัพย์ และการใช้จ่ายเงินอย่างรอบคอบ 
ตลอดจนวิชาการต่าง ๆ อันจะเป็นประโยชน์ต่อการประกอบอาชีพ ศึกษาและติดตามข่าวความเคลื่อนไหว
ด้านการดําเนินงานของสหกรณ์อื่น ทั้งในและนอกประเทศ เพื่อนําตัวอย่างที่ดีมาเสนอคณะกรรมการ
ดําเนินการพิจารณานํามาบริการแก่สมาชิกตามความเหมาะสม 

                  (4) คณะอนุกรรมการคณะกรรมการดําเนินการอาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการต่าง ๆ 
อีกได้ เพื่ อมอบหมายให้ป ฏิบัติภารกิจของสหกรณ์ได้ในกรณีจําเป็นแก่การดําเนินงาน โดยให้
คณะอนุกรรมการมีอํานาจหน้าที่ตามที่คณะกรรมการดําเนินการกําหนด เช่น คณะกรรมการวิชาการ 
คณะกรรมการตรวจสอบคณะกรรมการระดมเงินออม เป็นต้น 
                    2.2.5 ผู้จัดการสหกรณ์และเจ้าหน้าที่สหกรณ์ ผู้จัดการสหกรณ์คือบุคคลที่ได้รับเลือกจาก
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์เพื่อทำหน้าที่จัดการทั่วไปและรับผิดชอบเกี่ยวกับกิจการประจำของ
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สหกรณ์ เจ้าหน้าที่เกิดจากสหกรณ์จัดจ้างเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ตามความจำเป็นเพื่อปฏิบัติงานของ
สหกรณ์ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้จัดการสหกรณ์ 
                    2.2.6 ผู้ตรวจสอบกิจการ เป็นตัวแทนของที่ประชุมใหญ่เพื่อทำหน้าที่ตรวจสอบการ
ดำเนินงานของสหกรณ์ของคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์และเจา้หน้าทีส่หกรณ์ หน้าที่ของผู้ตรวจสอบ
กิจการนั้นเป็นการถ่วงดุลอำนาจในสหกรณ์  

          2.3 หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
               ในหัวข้อนี้จะศึกษาถึงหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่สำคัญและเกี่ยวข้อง  
ตามกฎหมายสหกรณ์ จำนวน 12 บุคคล ดังนี้  
                2.3.1 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542   
                2.3.2 คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ เป็นผู้เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีใน
เรื่องนโยบายและแนวทางการพัฒนาสหกรณ์ แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณาหรือปฏิบัติการ เห็นชอบ
ระเบียบที่ออกโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กำหนดหลักเกณฑ์และออกข้อกำหนดต่าง ๆ  
                2.3.3 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ มีอำนาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์คำสั่งของนาย
ทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ สามารถเรียกบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยคำหรือสั่งให้ส่ง
เอกสารหรือหลักฐานอื่นที่ เกี่ยวข้องเพื่ อประกอบการพิ จารณาวินิจ ฉัยอุทธรณ์  และแต่งตั้ ง
คณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติการตามที่ได้รับมอบหมาย 
                 2.3.4 คณะกรรมการบริหารกองทุนพัฒนาสหกรณ์ (กพส.) มีอำนาจหน้าที่บริหาร กพส. 
ตลอดจนตรวจสอบติดตามและประเมินผลงานของสหกรณ์ที่ได้รับการส่งเสริมกิจการจาก กพส. 
                 2.3.5 นายทะเบียนสหกรณ์ มีอำนาจหน้าที่ เกี่ยวกับการสหกรณ์ตามมาตรา 16 แห่ง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ได้แก่ รับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะนำ และกำกับดูแลสหกรณ์ 
ให้เป็นไปตามบทแห่งกฎหมายสหกรณ์และกฎหมายอื่นกำหนดระบบบัญชี ตลอดจนสมุดและแบบรายงาน
ต่าง ๆ ที่สหกรณ์ต้องยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์ รวมทั้งแบบพิมพ์อื่น ๆ ที่ต้องใช้ในการปฏิบัติแต่งตั้ง
ผู้สอบบัญชี ผู้ตรวจการสหกรณ์ และผู้ชำระบัญชีออกคำสั่งให้มีการตรวจสอบหรือไต่สวนเกี่ยวกับ  
การจัดตั้งการดำเนินงานหรือฐานะการเงินของสหกรณ์ หรือให้จัดทำแผนปรับปรุงการดำเนินงานของ
สหกรณ์  สั่งให้ระงับการดำเนินงานทั้งหมดหรือบางส่วนของสหกรณ์ หรือให้เลิกสหกรณ์ ถ้าเห็นว่า
สหกรณ์กระทำการหรืองดเว้นกระทำการอันอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์หรือสมาชิกถอนช่ือ
สหกรณ์ออกจากทะเบยีนสหกรณ์ จัดทำรายงานประจำปแียกตามประเภทสหกรณ์เสนอต่อคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ ออกระเบียบหรือคำสั่งเพื่อให้มีการปฏิบัติการตามกฎหมายสหกรณ์ 
และเพื่อประโยชน์ในการดำเนินกิจการของสหกรณ์กระทำการอื่นใดตามที่กฎหมายสหกรณ์กำหนดให้เป็นอำนาจ



29 
 
หน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือตามที่รัฐมนตรีมอบหมายอำนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ 
หรือการดำเนินการอื่นใดอาจมอบอำนาจให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผู้ตรวจการสหกรณ์ หรือพนักงาน
เจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายให้ปฏิบัติการแทน 
                2.3.6 รองนายทะเบียนสหกรณ์ ซึ่งได้รับมอบอำนาจจากนายทะเบียนสหกรณ์ และตาม
กฎหมายสหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ ผู้ตรวจสอบกิจการ 
ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ สมาชิกของสหกรณ์ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์มาช้ีแจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ
กิจการของสหกรณ์ หรือให้ส่งเอกสารเกี่ยวกับการดำเนินงานหรือรายงานการประชุมของสหกรณ์ได้
อำนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือให้สหกรณ์ปฏิบัติ ออกคำสั่งแก้ไข
ข้อบกพร่องสหกรณ์ ออกคำสั่งให้คณะกรรมการดำเนินกิจการสหกรณ์ระงับ หยุด พ้นจากตำแหน่ง สั่งให้
ผู้ตรวจการสหกรณ์หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายเข้าช่วยเหลือดำเนินการ 
ของสหกรณ์ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได้ มีอำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมติที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุม
คณะกรรมการดำเนินการที่ฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบสหกรณ์ ระเบียบ คำสั่งของนายทะเบียน
สหกรณ์ การรับจดทะเบียนและออกใบสำคัญรับจดทะเบียน คำสั่งไม่รับจดทะเบียน  
                2.3.7 กรมส่งสริมสหกรณ์ บทบาทและภารกิจของกรมส่งเสริมสหกรณ์ มีดังนี้ 

                       1) มีภารกิจเกี่ยวกับการส่งเสริมเผยแพร่และให้ความรู้เกี่ยวกับอุดมการณ์  หลักการ
และวิธีการสหกรณ์ให้แก่บคุลากรสหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร และประชาชนทั่วไป ส่งเสริม สนับสนุน คุ้มครอง
และพัฒนาระบบสหกรณ์ให้มีความเข้มแข็งโดยการพัฒนากระบวนการเรียนรู้ในการดาเนินการให้เป็นไป
ตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์  เพิ่มขีดความสามารถในด้านการบริหารจัดการการดำเนินธุรกิจให้มี
ประสิทธิภาพและมีการเช่ือมโยงธุรกิจสหกรณ์สู่ระดับสากล  เพื่อให้สมาชิกสหกรณ์มีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน 
ทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคม 
                 (1) การดำรงตำแหน่งตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
            - นายทะเบียนสหกรณ์ (มาตรา 15) 
      - นายทะเบียนสหกรณ์กลุ่มเกษตรกร (มาตรา 121 วรรคแรก) 
      - นายทะเบียนสหกรณ์กลุ่มเกษตรกรกรุงเทพมหานคร (มาตรา 121 วรรคท้าย) 
      - กรรมการและเลขานุการ คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ (มาตรา 9) 
      - ประธานกรรมการบริหารกองทุนพัฒนาสหกรณ์ (มาตรา 30) 

                 (2) อำนาจหน้าที่ในตำแหน่งนายทะเบียนสหกรณ์ ได้แก่ อำนาจหน้าที่พื้นฐาน
อำนาจหน้าที่ในการออกข้อกำหนด ออกหลักเกณฑ์ ออกประกาศ ออกรูปแบบและวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับ  
การจัดต้ัง การดำเนินงาน การเลิกและการชำระบัญชีของสหกรณ์ อำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการออกคำสั่งต่าง ๆ 
ให้สหกรณ์หรือผู้ที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์ถือปฏิบัติ อำนาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัย พิจารณาเห็นชอบ 



30 
 
และพิจารณาอนุมัติเกี่ยวกับการดำเนินงานของสหกรณ์อำนาจหน้าที่ในการเข้าตรวจสอบในสำนักงาน  
ของสหกรณ์และการแก้ปัญหาการดำเนินงานของสหกรณ์ 
      - อำนาจหน้าที่ดำเนินการทั่วไปเกี่ยวกับสหกรณ์ 
      - อำนาจหน้าที่ในการแต่งตั้งบุคคลปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542  
      - อำนาจหน้าที่กำหนดระเบียบให้เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติ 
      - อำนาจหน้าที่รับทราบรายงานต่าง  ๆของสหกรณ์และของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
      - อำนาจหน้าที่ในการดำเนินคดีอาญาเพื่อให้มีการลงโทษบุคคลผู้กระทำผิด 
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542 
      - อำนาจหน้าที่เกี่ยวกับกลุ่มเกษตรกร 
                           (3) การมอบอำนาจในการปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ในการสั่งการการอนุญาต 
การอนุมัติหรือการดำเนินการอื่นใดตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 (มาตรา 16 วรรคสอง) 
      - การมอบอำนาจให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ 
      - การมอบอำนาจให้ผู้ตรวจการสหกรณ์ 
      - การมอบอำนาจให้พนักงาน เจ้าหน้าที่ 
                  (4) อำนาจหน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์ เกี่ยวกับกลุ่มเกษตรกร 
                  2.3.8 ผู้ตรวจการสหกรณ์ เป็นผู้ได้รับการแต่งตั้งจากนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 16 (3) 
ประกอบมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ให้ทำหน้าที่คอยกำกับดูแลสหกรณ์ตรวจสอบ
การดำเนินการของสหกรณ์ ตรวจสอบกิจการและฐานะการเงินของสหกรณ์ ไม่ว่าผู้ที่ เป็นสมาชิก 
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดการกระทำที่ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ระบบสหกรณ์ แก่สังคม แก่สมาชิก แก่ประชาชนโดยทั่วไป ถ้าพบว่ามีความเสียหาย
เกิดข้ึนแล้วให้เสนอรายงานการตรวจสอบต่อนายทะเบียนสหกรณ์ ข้อจำกัดการใช้อำนาจหน้าที่ของ
ผู้ตรวจการสหกรณ์ ข้อจำกัดการปฏิบัติการใช้อำนาจหน้าที่ของผู้ตรวจการสหกรณ์มี 2 ประการ คือ 
             1) ภายในขอบเขตที่นายทะเบียนสหกรณ์กำหนด 

                    2) ตรวจพบความบกพร่อง ผู้ตรวจการสหกรณ์จะออกคำสั่งให้สหกรณ์แก้ไข 
ความบกพร่องนั้นเองยังไม่ได้ จึงทำได้เพียงรายงานความบกพร่องให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือผู้ที่ได้ 
รับมอบหมายทราบ และขอให้ใช้อำนาจสั่งการแก้ไข ผู้ตรวจการสหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือ  
ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ ผู้ตรวจสอบกิจการ ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ หรือเชิญสมาชิกของสหกรณ์
มาช้ีแจงข้อเท็จจริง หรือให้ส่งเอกสารเกี่ยวกับการดำเนินงาน หรือรายงานการประชุมของสหกรณ์  
มีอำนาจเข้าไปตรวจสอบในสำนักงานของสหกรณ์ในระหว่างเวลาทำงานของสหกรณ์ ผู้ตรวจการสหกรณ์
สามารถร้องทุกข์กล่าวโทษต่อเจ้าพนักงานสอบสวนแห่งท้องที่เกิดเหตุนั้นได้ การตรวจการสหกรณ์มิได้  
มุ่งประสงค์เป็นการจับผิดผู้รับผิดชอบงานการสหกรณ์ หากแต่เป็นการช่วยให้การทำงานของสหกรณ์  
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มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน และถ้าการตรวจสอบพบว่ามีข้อต้องแก้ไข จะได้ดำเนินการแก้ไขป้องกัน  
เสียโดยเร็ว  
                  2.3.9 พนักงานเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ ได้แก่ ลูกจ้าง พนักงานราชการ ข้าราชการ
หรือผู้ได้รับมอบอำนาจให้ปฏิบัติหน้าที่โดยได้รับการแต่งตั้งจากนายทะเบียนสหกรณ์ เช่น ตามคำสั่ง 
นายทะเบียนสหกรณ์ที่ 3/2562 ลงวันที่  15 กรกฎาคม 2562 เรื่อง มอบอำนาจหน้าที่ให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่ปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ (ข้อ 2) ที่ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์แต่งตั้งมีอำนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติในการปฏิบัติการแทนนายทะเบียน
สหกรณ์ รวมทั้งการดำเนินการอืน่ใดในส่วนที่เกีย่วข้องกับเรือ่งที่ได้รบัมอบอำนาจ ออกระเบยีบ คำแนะนำ 
คำสั่ง หรือประกาศ เพื่อให้มีการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ 
ที่แต่งตั้งจากรองอธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ์มีอำนาจหน้าที่ปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ เช่น 
พิจารณาแต่งตั้งผู้สอบบัญชีสหกรณ์ เป็นต้น 
               2.3.10 กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ มีอำนาจหน้าที่ดำเนินการตรวจสอบบัญชีสหกรณ์และ 
กลุ่มเกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์วางและพัฒนาระบบบัญชีให้เหมาะสมกับธุรกิจของสหกรณ์
และกลุ่มเกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ กำกับ แนะนำการบริหารการเงินและการบัญชีแก่สหกรณ์
และกลุ่มเกษตรกร จัดทำรายงานภาวะเศรษฐกิจของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร ปฏิบัติการอื่นใด 
ตามที่กฎหมายกำหนด หรือตามที่กระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
                          ภารกิจของกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ มีภารกิจหลัก ได้แก่  ตรวจสอบบัญชีสหกรณ์  
และกลุ่มเกษตรกรวางระบบบัญชีและวิธีการบริหารงานในด้านการเงิน การบัญชีของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร 
ให้การศึกษาอบรมการบริหารการเงิน การบัญชีอย่างง่ายแก่สมาชิกช้ันนำของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร
วิเคราะห์และประเมินผลการดำเนินงานของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกรจากรายงานการสอบบัญชีจัดทำ
สถิติและเป็นศูนย์ข้อมูลทางการเงินการบัญชีของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร 
                  2.3.11 พนักงานเจ้าหน้าที่กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ เมื่อได้รับการมอบอำนาจหน้าที่  
ตามระเบียบคำสั่งหรือกฎหมายในเรื่องใดแล้วจะทำให้มีอำนาจหน้าที่ในเรื่องนั้น ๆ ได้ เมื่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์แต่งตั้งมีอำนาจในการสั่งการอนุญาต การอนุมัติในการปฏิบัติการแทน  
นายทะเบียนสหกรณ์ในการกำหนดระบบบัญชี ตลอดจนสมุดและแบบรายงานต่าง ๆ  ที่สหกรณ์และ 
กลุ่มเกษตรกรต้องยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์ จัดทำรายงานประจำปีแยกตามประเภทสหกรณ์ กำหนด
จำนวน คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม วิธีการรับสมัคร และการขาดจากการเป็นผู้ตรวจสอบกิจการ  
ออกระเบียบ คำแนะนำ คำสั่ง หรือประกาศ เพื่อให้มีการปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี 
                  2.3.12 ผู้สอบบัญชี ตามระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ว่าด้วยการสอบบัญชีสหกรณ์  
พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายของผู้สอบบัญชีสหกรณ์ หมายถึง บุคคลที่ นายทะเบียนสหกรณ์แต่งตั้ง 
ตามกฎหมายสหกรณ์ให้ตรวจสอบบัญชีสหกรณ์ตามมาตรฐานการสอบบัญชี และระเบียบนายทะเบียน
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สหกรณ์ ผู้สอบบัญชีสหกรณ์ภาคเอกชน หมายถึง ผู้สอบบัญชีรับอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยผู้สอบบัญชี 
ที่ใบอนุญาตยังไม่ขาดอายุ ไม่ถูกพัก หรือไม่ถูกเพิกถอน 
                   การสอบบัญชีสหกรณ์ หมายถึง กระบวนการตรวจสอบและรวบรวมหลักฐาน 
การสอบบัญชีตามมาตรฐานการสอบบัญชีและระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ เพื่อให้ผู้สอบบัญชีสหกรณ์
สามารถสรุปผลการตรวจสอบเพื่อแสดงความเห็นต่องบการเงินของสหกรณ์ รวมทั้งจัดทำรายงานของ
ผู้สอบบัญชีและรายงานผลการตรวจสอบบัญชีได้ 

3. ความแตกต่างระหว่างสหกรณ์กับนิติบุคคลอ่ืน ๆ 

            ในหัวข้อนี้จะศึกษาเกี่ยวกับความแตกต่างระหว่างสหกรณ์กับนิติบุคคลอื่น ๆ ตามกฎหมาย  
ของไทยซึ่งเป็นจำนวนมาก แต่ในที่นี้จะนำนิติบุคคลบางส่วนมาศึกษา ได้แก่ บริษัทจำกัดและห้างหุ้นส่วน
จำกัด รัฐวิสาหกิจ องค์กรการกุศล สหภาพแรงงาน สโมสร สมาคม ธนาคารพาณิชย์ กองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมือง โรงรับจำนำ บริษัทสินเช่ือไทย เป็นต้น ซึ่งนิติบุคคลดังกล่าวจัดตั้งข้ึนโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมาย
ที่ต่างกัน บางนิติบุคคลจัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือตามพระราชบัญญัติ หรือตาม
พระราชกฤษฎีกา เป็นต้น ในหัวข้อนี้จะศึกษาถึงความแตกต่างระหว่างสหกรณ์กับนิติบุคคลอื่น เพื่อทำให้
ทราบว่า นิติบุคคลที่มีช่ือเรียกที่แตกต่างกัน ย่อมมีลักษณะเฉพาะของนิติบุคคลนั้น ๆ ดังนี้    

          3.1 สหกรณ์  
               สหกรณ์เป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายสหกรณ์ และกฎหมายสหกรณ์เป็นกฎหมาย
ปกครอง สหกรณ์มุ่งหมายให้บริการแก่สมาชิกสหกรณ์เป็นส่วนใหญ่ สหกรณ์เป็นองค์กรของผู้มีกำลัง
ทรัพย์น้อย ไม่อาจถือเอาทุนเป็นหลักในการรวมได้ สหกรณ์ถือว่าการรวมคนเป็นหลักสำคัญ และเพื่อให้กลุ่มคน 
ที่รวมกันมีกำลังเข้มแข็ง สหกรณ์จึงต้องมีการกำหนดและคัดเลือกลักษณะตลอดจนคุณสมบัติของสมาชิก 
ที่จะเข้าร่วมในสหกรณ์ หุ้นของสหกรณ์ไม่มีกฎหมายบังคับว่าจะต้องกำหนดจำนวนทุนเรือนหุ้นไว้ก่อนที่จะ
จดทะเบียนเป็นสหกรณ์ ดังนั้น สหกรณ์จึงมีหุ้นที่จะจำหน่ายให้แก่สมาชิกใหม่อยู่เสมอ ราคาหุ้นของ
สหกรณ์จะคงที่ มูลค่าหุ้นของสหกรณ์มักกำหนดไว้ค่อนข้างต่ำเพื่อเปิดโอกาสให้ผู้มีกำลงัทรพัย์น้อยเข้าเปน็
สมาชิกได ้สหกรณ์ถือหลักการรวมคนจึงใหค้วามเคารพต่อสิทธิของบคุคลเป็นสำคัญ ด้วยเหตุน้ีสมาชิกของ
สหกรณ์ทุกคนไม่ว่าจะถือหุ้นมากหรือน้อยย่อมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนให้สหกรณ์ได้คนละหนึ่งเสียง
เหมือนกันหมด ยกเว้นผู้แทนสหกรณ์ในระดับชุมนุมสหกรณ์อาจให้มีเสียงเพิ่มขึ้นตามระบบสัดส่วนตามที่
กำหนดในข้อบังคับของชุมนุมสหกรณ์นั้นก็ได้ และสมาชิกต้องมาใช้สิทธิออกเสียงด้วยตนเอง จะมอบให้
บุคคลอื่นมาออกเสียงแทนไม่ได้ ดังนั้น อำนาจในสหกรณ์จึงตกอยู่กับเสียงข้างมากของสมาชิก การแบ่ง
กำไรจากการที่สมาชิกทำธุรกิจซื้อขายกับสหกรณ์จะทำให้เกิดกำไรหรือเงินส่วนเกินข้ึน การแบ่งกำไรของ
สหกรณ์จึงเท่ากับการจ่ายคืนส่วนที่สหกรณ์รับเกินให้แก่สมาชิกในรูปการจ่ายเงินเฉลี่ยคืน ตามส่วนแห่ง
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ปริมาณธุรกิจที่สมาชิกทำกับสหกรณ์และจำนวนหุ้นที่ถือ หุ้นของสหกรณ์ไม่มีกฎหมายบังคับว่าจะต้อง
กำหนดจำนวนหุ้นไว้ก่อนที่จะจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ ดังนั้น สหกรณ์จึงมีหุ้นที่จะจำหน่ายให้แก่สมาชิก
ใหม่อยู่เสมอ ราคาหุ้นของสหกรณ์จะคงที่ มูลค่าหุ้นของสหกรณ์จะกำหนดไว้ที่ราคาค่อนข้างต่ำเพื่อเปิดให้
ผู้ที่มีกำลังทรัพย์น้อยเข้าเป็นสมาชิก ไม่ว่าผู้มีกำลังน้อยหรือมากก็สามารถเข้าเป็นส่วนหนึ่งและร่วมเป็น
เจ้าของสหกรณ์ได้ สมาชิก 1 คนสามารถถือหุ้นได้ไม่เกิน 1 ใน 5 ของหุ้นทั้งหมด เพื่อป้องกันการเข้ามา
แสวงหาผลประโยชน์ของนายทุน สหกรณ์สามารถระดมทุนได้หลายทาง เนื่องจากกฎหมายเปิดโอกาสให้
กระทำได้ ช่องทางดังกล่าวประกอบด้วย การรับเงินบริจาค การซื้อขายหุ้นการประกอบการปกติ เช่น  
การซื้อขายสินค้าและบริการการเงินและการธนาคาร การซื้อขายตราสารทางธุรกรรม เป็นต้น  อีกทั้ง 
ยังสามารถรับเงินสนับสนุนจากภาครัฐและเอกชนได้อีกด้วย คณะกรรมการดำเนินการของสหกรณ์จะต้องมี
การเลือกผู้ที่เหมาะสม สามารถทำงานเพื่อสมาชิก คำนึงถึงภราดรภาพเป็นหลักเพื่อแสวงหาความมั่นคง
ให้แก่สมาชิกและสังคม ดังนั้น คณะกรรมการดำเนินการของสหกรณ์ต้องพิสูจน์ตนเอง ให้เห็นถึง 
ความเสียสละเพื่อส่วนรวม  เพื่อชีวิตที่ดีข้ึนของสมาชิกทุกคน สหกรณ์ถือเป็นการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะสมาชิกทุกคนมีสิทธิในการออกเสียงอย่างเท่าเทียม ยึดถือการตัดสินใจจากเสียงข้าง
มากเป็นหลัก สมาชิกทุกคนในสหกรณ์ไม่ว่าจะถือหุ้นมากหรือน้อยก็ตามจะมีสิทธิในการออกเสียงด้วย
ตนเองเท่านั้น ไม่สามารถให้ผู้อื่นออกเสียงแทนได้ สหกรณ์สามารถสร้างสรรค์กิจการได้หลากหลาย
รูปแบบ สามารถผันองค์กรเป็นธนาคาร โรงพยาบาล หรือโรงเรียนก็ได้ บุคลากรที่ทำงานในสหกรณ์จะทำงาน 
อย่างสุดความสามารถและมีคุณภาพเพราะมีจิตสำนึกในการเป็นเจ้าของร่วมกัน คณะกรรมการดำเนินการ
สหกรณ์มีวาระในการดำรงตำแหน่งอย่างชัดเจน สามารถดำรงตำแหน่งได้ 2 วาระ วาระละ 2 ปี เท่ากับว่า
สามารถดำรงตำแหน่งได้ไม่เกิน 4 ปี เมื่อหมดวาระแล้วก็จะมีการเลือกตั้งคณะกรรมการดำเนินการ
สหกรณ์ข้ึนมาใหม่ เงินได้จากการเฉลี่ยคืนและเงินปันผลจากสหกรณ์ไม่ต้องเสียภาษีเงินได้  

          3.2 บริษัทจำกัดและห้างหุ้นส่วนจำกัด 
                บริษัทจำกัดและห้างหุ้นส่วนจำกัดจัดตั้งข้ึนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
บริษัทจำกัดและห้างหุ้นส่วนจำกัดเป็นการรวบรวมผู้ถือหุ้นจัดตั้งข้ึน เพื่อทำการค้ากับบุคคลภายนอก 
ถือหลักการรวมทุนเป็นสำคัญ บุคคลที่มีเงินสามารถเข้าถือหุ้นของบริษัทได้ ไม่เลือกว่าบุคคลนั้นจะมี
ลักษณะนิสัยอย่างไรหรืออยู่ใกล้ไกลเพียงใด เพื่อทำการค้าหากำไร หุ้นและมูลค่าหุ้น กฎหมายบังคับให้
ต้องกำหนดจำนวนทุนเรือนหุ้น และต้องมีผู้จองหุ้นไว้ครบจำนวนก่อนขอจดทะเบียนจัดตั้งเป็นบริษัท  
ถ้าผลการประกอบกิจการมีผลกำไรดี บริษัทจะสามารถจ่ายเงินปันผลได้สูง จึงทำให้มีบุคคลผู้ต้องการ 
ซื้อหุ้นของบริษัท ทำให้หุ้นของบริษัทมีราคาข้ึนลงได้เหมือนสินค้าอย่างหนึ่ง มูลค่าหุ้นของบริษัทมักกำหนดไว้สูง
งงให้ความเคารพในเงินทุนค่าหุ้นเป็นสำคัญ โดยการให้สิทธิออกเสียงตามจำนวนหุ้นที่ถือ และยังสามารถ
มอบอำนาจให้บุคคลใดมาออกเสียงแทนได้ อำนาจในบริษัทจึงตกอยู่กับผู้ถือหุ้นจำนวนมาก การดำเนิน
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กิจการบริษัทจำกัดหรือห้างหุ้นส่วนจำกัดจะทำธุรกรรมติดต่อซื้อขายกับบุคคลภายนอก ผู้ถือหุ้นรายย่อย
ไม่มีสิทธ์ิมีเสียงเทา่กับผูถื้อหุ้นรายใหญ ่การบริหารงานจะกระทำโดยผู้ชำนาญการเฉพาะทางหรือมืออาชีพ 
ผลประโยชน์ส่วนใหญ่จะรวมอยู่ที่ฝ่ายบริหารเพียงกลุ่มเดียว ไม่มีการกระจายทรัพยากรและผลประโยชน์
ให้แก่สมาชิกผู้ถือหุ้นของบริษัทสามารถประกอบกิจการได้ตามที่ได้จดทะเบียนไว้เท่านั้น เช่น บริษัทที่จดทะเบียน
ขนส่งผู้โดยสาร ก็จะไม่สามารถผันกิจการให้เป็นบริษัทขายรถยนต์ได้ กลุ่มผู้บริหารสูงสุดของบริษัทไม่มี
วาระในการดำรงตำแหน่ง บริษัทและห้างหุ่นส่วนจำกัดเสียภาษีเงินได้นิติบุคคล 30% ต่อปี บริษัท        
และห้างหุ้นส่วนจำกัดไม่สามารถรับเงินบริจาคและไม่มีเงินสนับสนุนจากภาครัฐ ซึ่งกล่าวได้ว่า บริษัท    
และห้างหุ้นส่วนจำกัดเป็นนิติบุคคลเอกชนโดยแท้ ทั้งนี้  ไม่หมายความรวมถึงบริษัทจำกัดที่มีฐานะ       
เป็นรัฐวิสาหกิจ 

         3.3 รัฐวิสาหกิจ 
        รัฐวิสาหกิจในที่นี้หมายความถึงรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  
ซึ่งศาสตราจารย์พิเศษ ชาญชัย แสวงศักดิ์ ได้จัดแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจตามที่มาทางกฎหมาย
ออกเป็น 3 ประเภท คือ ประเภทที่หนึ่ง รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายมหาชนตามกฎหมายเฉพาะ เช่น 
การรถไฟแห่งประเทศไทย และที่จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เช่น องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ข.ส.ม.ก.) เป็นต้น ประเภทที่สอง 
รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายเอกชน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น บริษัทขนส่งจำกัด 
(บ.ข.ส.) และจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจำกัด พ.ศ. 2535 เป็นต้น ประเภทที่สาม 
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนในส่วนราชการโดยมติคณะรัฐมนตรีและไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น โรงงานยาสูบ 
กระทรวงการคลัง เป็นต้น การดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจจะดำเนินการโดยรัฐบาลหรือในนามของรัฐบาล
ไม่ใช่กิจกรรมของเอกชน งานของรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่จะเกี่ยวกับเรื่องสาธารณูปโภค การจัดทำบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีวัตถุแห่งบริการเป็นการผลิตสินค้า การจำหน่ายสินค้า และ
การให้บริการแก่ประชาชน (ชาญชัย แสวงศักดิ์,  2563,  หน้า 33) ส่วนสหกรณ์นั้นเป็นของสมาชิกสหกรณ์
ที่ดำเนินธุรกิจที่มิได้มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหากำไร แต่เป็นการช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซึ่งกัน
และกันในการจะช่วยแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจที่เกิดข้ึนแก่สมาชิก 

         3.4 องค์กรการกุศล 
               องค์กรการกุศลส่วนใหญ่จะจัดตั้งเป็นมูลนิธิ สมาคม ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือ
สถาบันทางศาสนาที่จัดตั้งตามกฎหมายเฉพาะขององค์กรนั้น ๆ  เป็นองค์กรที่มิได้มุ่งแสวงหากำไร แต่สร้าง
ประโยชน์แก่บุคคลและสังคมให้พ้นจากความยากลำบาก ไม่ได้รับงบประมาณจากรัฐ แต่ได้มาจากการรับ
บริจาค การช่วยเหลือแก่บุคคลแตกต่างจากสหกรณ์ เนื่องจากไม่ใช่เป็นการส่งเสริมให้ช่วยตนเอง  
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ซึ่งอาจจะทำให้ผู้ได้รับการสงเคราะห์มีลักษณะนิสัยอ่อนแอลงไปอีก ส่วนสหกรณ์นั้นส่งเสริมให้สมาชิก  
มีลักษณะนิสัยเข้มแข็ง สหกรณ์จึงส่งเสริมให้บุคคลมีความพัฒนากว่าการช่วยเหลือขององค์กรการกุศล 

         3.5 สหภาพแรงงาน 
     สหภาพแรงงานจัดต้ังตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ ในสภาพแรงงานบรรดาลูกจ้างจะรวมกัน
โดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให้เกิดกำลังเป็นปึกแผ่นเพื่อต่อรองกับนายจ้างในเรื่องผลประโยชน์ของการทำงาน
หรือสวัสดิการของลูกจ้าง แต่สหกรณ์นั้น สมาชิกสหกรณ์จะร่วมมือกันจัดการประกอบการสหกรณ์ข้ึน 
และอาศัยสหกรณ์นั้นให้เป็นประโยชน์แก่อาชีพหรือการครองชีพ การทำงานของสหกรณ์เป็นวิธีการ  
ที่ไม่ก่อความเดือดร้อน 

          3.6 สโมสร 
      สโมสร ไม่ใช่ธุรกิจ แต่มี วัตถุประสงค์การจัดตั้งเพื่อให้ความบันเทิงเริงรมย์หรือให้ความพักผ่อน 
หย่อนใจแก่สมาชิก อาจมีส่วนที่ เกี่ยวข้องกับการประกอบธุรกิจบ้างแต่ไม่ใช่เป็นวัตถุประสงค์หลัก เช่น  
มีการจําหน่ายสินค้าแก่สมาชิก เป็นต้น ส่วนสหกรณ์เป็นการจัดตั้งเพื่อประโยชน์ของสมาชิก สมาชิกต้องช่วยเหลือ
ตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกันให้ฐานะทางเศรษฐกิจดีข้ึน                    

         3.7 สมาคม 
     สมาคมจัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ สมาคมจะมีลักษณะเกี่ยวข้องกับ 
การกุศล รายได้ของโดยสมาคมได้มาจากการรับบริจาค เช่น สมาคมการกีฬารับบริจาคเพื่อการพัฒนาการ
กีฬา เป็นต้น ส่วนสหกรณ์เป็นการดำเนินธุรกิจที่ไม่มีวัตถุประสงค์เพื่อหารายได้มาบริจาคเป็นการกุศล  
แต่เป็นธุรกิจที่ให้บริการช่วยเหลือแก่สมาชิกสหกรณ์และช่วยเหลือซึ่งกันและกัน 

         3.8 ธนาคารพาณิชย์ 
               สหกรณ์กับธนาคารพาณิชย์ทำธุรกรรมทางการเงินในลักษณะคล้ายกัน แต่มีความแตกต่างกัน
ดังนี ้
              สหกรณ์ เกิดจากการรวมคนในกลุ่มอาชีพเดียวกัน จำกัดอัตราเงินปันผล ควบคุมโดยผู้แทน
สมาชิก 1 คน 1 เสียง เจ้าของกับลูกค้าเป็นบุคคลกลุ่มเดียวกัน กำไรจัดสรรอย่างชอบธรรม มีเงินเฉลี่ยคืน 
ให้กับผู้กู้ มีการจัดสรรกำไรสุทธิคืนในรูปของสวัสดิการและการเอื้ออาทรต่อชุมชน สังคมและสิ่งแวดล้อม 
              ธนาคารพาณิชย์ เกิดจากการรวมเงินไม่จำกัดอัตราเงินปันผล ควบคุมโดยผู้ถือหุ้น (หนึ่งหุ้น  
1 เสียง) เจ้าของกับลูกค้าเป็นคนละกลุ่มกัน มุ่งหวังกำไรสูงสุด ไม่มีเงินเฉลี่ยคืน ไม่มีการจัดสรรกำไรสุทธิ 
ให้ในรูปของสวัสดิการ 

 



36 
 
          3.9 กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 
                เป็นนโยบายเร่งด่วนในการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อกระจายโอกาสการเข้าถึงแหล่งทุน  
ของผู้มีรายได้น้อยผ่านการเป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนสำหรับการลงทุนเพื่อพัฒนาอาชีพ รับฝากเงิน  
จากสมาชิก และพัฒนาองค์ความรู้ คุณภาพชีวิต สวัสดิภาพและสวัสดิการของสมาชิกหรือประชาชน  
ในหมู่บ้านหรือชุมชนเมือง รวมทั้งเสริมสร้างความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจและสังคมของหมู่บ้าน จัดตั้ง
กองทุนโดยมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2547  
และอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ ซึ่งประกอบด้วย
นายกรัฐมนตรีหรือผู้ที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายให้เป็นประธานกรรมการ กองทุนหมู่บ้านจะได้รับเงิน  
ที่รัฐบาลจัดสรรและเงินที่สมาชิกนำมาลงหุ้นหรือฝากไว้กับกองทุนหรือที่ได้รับบริจาคแล้วนำมาให้สินเช่ือ
โดยการอนุมัติของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้าน 

          3.10 โรงรับจำนำ 
        เป็นสถาบันการเงินให้ประชาชนทั่วไปกู้ยืมโดยการรับจำนำสิ่งของและสามารถไถ่ถอนคืนได้  
มทีั้งโรงรับจำนำเอกชน และของรัฐซึ่งมี 2 ประเภท คือ สถานธนานุเคราะห์ ซึ่งดำเนินการโดยกรมการพัฒนาสังคม 
และสวัสดิการ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์  และสถานธนานุบาล ดำเนินการ 
โดยเทศบาล  

          3.11 บริษัทสินเชื่อไปรษณีย์ไทย จำกัด 
        จัดต้ังเมื่อวันที่ 7 ธันวาคม 2553 โดยคณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบให้บริษัทไปรษณีย์ไทย จำกัด 
จัดให้บริการสินเช่ือรายย่อยเพื่อเพิ่มโอกาสในการเข้าถึงแหล่งทุนของประชาชนผู้มีรายได้น้อย ผู้ที่ยากจน
และเป็นหนี้นอกระบบหรือมีแนวโน้มจะเป็นหนี้นอกระบบโดยให้วงเงินกู้เท่ากับอั ตราค่าจ้างข้ันต่ำ 
สามารถผ่อนชำระรายวันได้ นอกจากนี้ยังมีองค์กรการเงินระดับฐานรากอีก 2 ประเภท แต่ไม่เป็นทางการ
และไม่มีกฎหมายรองรับได้แก่ กลุ่มพึ่งตนเอง เป็นการดำเนินการของประชาชน กับกลุ่มออมทรัพย์  
เพื่อการผลิต เป็นองค์กรการเงินระดับฐานรากที่ เกิดจากการส่งเส ริมของกรมการพัฒนาชุมชน 
กระทรวงมหาดไทย ดัดแปลงแนวคิดจากสหกรณ์มาประยุกต์ใช้กับวิถีชีวิตในชุมชนแบบไม่เป็นทางการ 

4. การกำกับดูแลสหกรณ์ สภาพปัญหาของสหกรณ์ท่ีเกิดขึ้นในปัจจุบัน และการเลิกกิจการของสหกรณ์ 

           ในหัวข้อนี้จะได้ศึกษาภาพรวมเกี่ยวกับ การกำกับดูแลสหกรณ์ตามกฎหมายสหกรณ์ สภาพ
ปัญหาของสหกรณ์ที่เกิดข้ึนในปัจจุบันโดยหยิบยกงานวิจัยข้ึนมาศึกษา และการเลิกกิจการสหกรณ์  
แบบสังเขป ดังนี ้
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           4.1 การกำกับดูแลสหกรณ์  

                การกำกับดูแลสหกรณ์เป็นอำนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ 2562 บัญญัติไว้ในส่วนที่ 3 การกำกับดูแล
สหกรณ์ มาตรา 17 – 25 และนายทะเบียนสหกรณ์สามารถมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ทำหน้าที่
กำกับดูแลสหกรณ์ได้ การกำกับดูแลตามกฎหมายสหกรณ์ ได้แก่ อำนาจหน้าที่ตรวจสอบกิจการและฐานะ
การเงินของสหกรณ์ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 หากที่ประชุมใหญ่   
หรือที่ประชุมคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ลงมติอันเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของ
สหกรณ์ ระเบียบคำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมติน้ันได้
ตามมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ในกรณีคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ 
ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง ทำให้สหกรณ์เสียหาย ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือ
ฟ้องคดีให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้  
โดยส่งเรื่องให้พนักงานอัยการพิจารณารับว่าต่างให้สหกรณ์ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว
ข้างต้น  ในกรณีคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์กระทำการหรืองดเว้นกระทำการในการปฏิบัติหน้าที่
ของตนอันอาจทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือสหกรณ์มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับ
การเงิน การบัญชี หรือกิจการหรอืฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ 
ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจออกคำสัง่เปน็หนังสือให้คณะกรรมการดำเนินการแก้ไขข้อบกพร่อง ระงับ
การปฏิบัติหน้าที่ ให้หยุดปฏิบัติหน้าที่เป็นการช่ัวคราว หรือให้คณะกรรมการดำเนินการพ้นจากตำแหน่ง
ทั้งคณะ หรือให้กรรมการพ้นจากตำแหน่งก็ได้ การกำกับดูแลสหกรณ์กระทำโดยการตรวจการสหกรณ์  
                    การตรวจการสหกรณ์นี้  สำนักงานสหกรณ์จังห วัดหนองบัวลำภู ได้จัดทำองค์ความรู้   
เรื่อง แนวทางการตรวจการสหกรณ์ข้ึน เพื่อให้ความรู้แก่บุคลากรในสังกัดและสามารถใช้เป็นแนวทาง 
ในการปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการปฏิบัติราชการ โดยได้แยกการตรวจการสหกรณ์
ได้เป็น 2 ส่วน ได้แก่ การตรวจสอบกิจการภายในสหกรณ์ การตรวจสอบกิจการที่เกี่ยวกับสมาชิกหรือ
บุคคลภายนอก ซึ่งผู้ศึกษาขอนำองค์ความรู้ดังกล่าวมาสรุปเพื่อให้เกิดความเข้าใจการตรวจการสหกรณ์ได้ 
ดังนี ้
                การตรวจสอบกจิการภายในสหกรณ์ ได้แก่ การบริหารจัดการกิจการของสหกรณ์ คือ กิจการ
อำนวยการและกิจการทางธุรกิจ กิจการอำนวยการ คือ ตรวจสอบความสามารถในการบริหารงาน
อำนวยการ เช่น งานบุคคล งานสวัสดิการ งานที่ต้องดำเนินการ ตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ ข้อบังคับ 
ระเบียบ มติของสหกรณ์ งานของผู้ตรวจสอบกิจการ งานรับจ่ายเงิน งานนิติกรรมสัญญาและเอกสาร 
ทางกฎหมาย งานเกี่ยวกับการออกกฎระเบยีบของสหกรณ์และการบังคับใช้ การไม่ดำเนินกิจการหรือการหยุด
กิจการ หรือดำเนินกิจการก่อให้เกิดความเสียหาย การตรวจสอบกิจการทางธุรกิจ คือ ตรวจสอบ
ความสามารถในการจัดการธุรกิจของสหกรณ์ เนื่องจากสหกรณ์มีหลักการว่า การดำเนินธุรกิจต้องเป็นไป  
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เพื่อประโยชนข์องบรรดาสมาชิก ธุรกิจของสหกรณ์ประกอบด้วย ธุรกิจสินเช่ือ ธุรกิจรวมซื้อ ธุรกิจรวมขาย 
ธุรกิจแปรรูป ธุรกิจเงินฝาก และธุรกิจบริการ สาขาต่าง ๆ การตรวจสอบกิจการธุรกิจควรเป็นการ
วิเคราะห์ประเมินผลความก้าวหน้าของธุรกิจและประเมินความเสี่ยงของธุรกิจที่จะเป็นอุปสรรคต่อสำเร็จ
หรือทำให้ไม่เกิดผลดีต่อสมาชิกและสหกรณ์ แนวทางการตรวจสอบกิจการของสหกรณ์สามารถวิเคราะห์
ผลการทำงานของคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์และฝ่ายจัดการของสหกรณ์ในด้านการจัดการ  
ตามวิธีการสหกรณ์กับด้านการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายสหกรณ์  
               การจัดการตามวิธีการสหกรณ์ เป็นการตรวจสอบการดำเนินงานของ คณะกรรมการ
ดำเนินการสหกรณ์ต้องมีวัตถุประสงค์เพื่ออำนวยประโยชน์ในการประกอบอาชีพการดำรงชีพและแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนของสมาชิกในเรื่องฐานะการเงินของสหกรณ์ ผู้กำกับดูแลสหกรณ์ต้องตรวจสอบ
กระแสเงินสดและภาระผูกพันเงินสด คุณภาพการควบคุมการเงิน มีการบริการทางการเงินแก่สมาชิก  
การรักษาวินัยทางการเงิน การดูแลเงินสดภาระผูกพันเงินสด การใช้เงินลงทุนที่เป็นไปตามวัตถุประสงค์
และภายใต้กรอบของกฎหมายและข้อบังคับ ระเบียบ คำสั่ง หรืออื่น ๆ  ที่เกี่ยวข้อง เช่น  หลักการธรรมาภิบาล  
การดำรงสินทรัพย์สภาพคล่องของสหกรณ์ เป็นต้น (กรมส่งเสริมสหกรณ์, สำนักงานสหกรณ์จังหวัด
หนองบัวลำภู,  2562,  หน้า 1-12) 

         4.2 สภาพปัญหาของสหกรณ์ท่ีเกิดขึ้นในปัจจุบัน 
              เกี่ยวกับสภาพปัญหาของสหกรณ์ที่เกิดข้ึนในปัจจุบัน ได้มีงานวิจัยจำนวนมากได้กล่าวถึง  
ในเรื่องดังกลา่ว ซึ่งสรุปแลว้สภาพปัญหาทีร่วบรวมได้ก็มีลกัษณะคล้าย ๆ กัน ดังนั้น จึงนำปัญหาที่รวบรวม
ไว้แล้วมากล่าวเพียงหนึ่งงานวิจัย ดังนี้ 
          นายจีรณัทย์ ชาญเชิงพานิช ได้วิจัยเรื่อง เดินหน้าแก้ไขปัญหาสหกรณ์ ประเทศไทยอย่างเป็น
รูปธรรมพบว่า จากอดีตที่ผ่านมาสหกรณ์มีปัญหาหลายด้าน รัฐจึงต้องเข้ามากำกับดูแลการดําเนินกิจการ
ของสหกรณ์ ซึ่งสามารถแยกประเด็นปัญหาได้ดังนี้ 
       ปัญหาด้านสมาชิกสหกรณ์ขาดคุณภาพ สมาชิกถือเป็นผู้ใช้บริการและเป็นเจ้าของสหกรณ์  
ในปัจจุบันสมาชิกสหกรณ์ส่วนใหญ่ ไม่ได้คํานึงถึงการเป็นเจ้าของสหกรณ์ตามอุดมการณ์สหกรณ์ที่ว่า   
เป็นความร่วมมือกัน ช่วยเหลือซึ่งกันและกัน เพื่อแก้ไขปัญหาในการประกอบอาชีพ และยกระดับ 
ความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีข้ึน แต่กลับมองเพียงแค่ต้องการผลประโยชน์ที่จะได้รับ ยังขาดวินัยและ
ความรับผิดชอบต่อสหกรณ์ สมาชิกไม่ดําเนินการให้เป็นไปตามระเบียบ และวัตถุประสงค์ที่สหกรณ์
กําหนด สมาชิกบางรายกู้เงินไปโดยไม่ได้นําไปเพื่อการประกอบอาชีพ แต่กลับใช้เพื่อวัตถุประสงค์อื่น ๆ 
ทําให้เกิดการผิดนัดชําระหนี้ส่งผลเสียต่อสหกรณ์ ขาดจิตสำนึกในการเลือกกรรมการบริหารสหกรณ์และ 
ผู้ตรวจสอบกิจการ คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์ มักจะพบปัญหาส่วนใหญ่ที่เกิดข้ึนเป็นเรื่องของการ
บริหารงานที่ไม่มีประสิทธิภาพ ขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับสหกรณ์บทบาทภารกิจ และไม่มีความเป็น
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มืออาชีพ ปัญหาที่สําคัญที่สุดของคณะกรรมการดําเนินการ คือ ปัญหาการทุจริตแสวงหาผลประโยชน์  
จากตําแหน่งหน้าที่ ขาดธรรมาภิบาลในการบริหารงาน มุ่งผลประโยชน์แก่ตนเองและพวกพ้องโดยไม่คํานึงถึง
องค์กรซึ่งเป็นปัญหาใหญ่ต่อการดําเนินงานของสหกรณ์ เจ้าหน้าที่สหกรณ์ ได้แก่ ผู้จัดการ ผู้ช่วยผู้จัดการ 
หัวหน้าฝ่ายทั่วไป เจ้าหน้าที่ ธุรการ เจ้าหน้าที่ การเงิน เจ้าหน้าที่บัญชี เจ้าหน้าที่สินเช่ือส่วนใหญ่  
จะดําเนินงานที่ ไม่มีประสิทธิภาพ ไม่มีศักยภาพที่ เพียงพอ ขาดความรู้ ความเข้าใจในกฎระเบียบ 
ที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์อย่างถ่องแท้ ส่งผลให้ในบางกรณีอาจตกเป็นเครื่องมือของการทุจริต  
              ปัญหาการจัดการภาครัฐ ด้านบุคลากร ไม่ทั่วถึงยังขาดการประเมินและติดตามผลที่ชัดเจน  
ซึ่งไม่สามารถแก้ปัญหาและหาแนวทางป้องกันได้ทันท่วงที   
               ปัญหาด้านการดําเนินธุรกิจของสหกรณ์ส่วนใหญ่จะเป็นปัญหาด้านเงินทุนไม่เพียงพอ  
ต่อความต้องการของสมาชิก การขาดแหล่งเงินทุน สหกรณ์ต้องแข่งขันกับพ่อค้าคนกลาง หรือนายทุน  
หรือธุรกิจประเภทอื่น ๆ ซึ่งคู่แข่งขันมีความสามารถและข้อได้เปรียบทุกด้าน (จีรณัทย์ ชาญเชิงพานิช,    
2558,  หน้า 1-7) 

   4.3 การเลิกกิจการสหกรณ์  
                  การเลิกกิจการสหกรณ์ หมายถึง การสูญเสียไปซึ่งสภาพของการเป็นนิติบุคคล บุคคลใด
กระทําการใด ๆ ในนามของสหกรณ์ภายหลังสหกรณ์เลิกแล้ว ย่อมไม่มีผลผูกพันสหกรณ์เพราะสหกรณ์
สิ้นสุดการเป็นนิติบุคคลแล้ว เว้นแต่บุคคลที่กฎหมายกําหนดให้มีอํานาจหน้าที่กระทําการ เช่น ผู้ชําระบัญชี 
เป็นต้น การเลิกสหกรณ์จำแนกเป็น 2 ประการ คือ เลิกตามมาตรา 70 (1) – (4) แห่งพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 และเลิกเมื่อนายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้เลิกตามมาตรา 70 (5) ประกอบมาตรา 71 
แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562) 
                 การเลิกสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์จะมอบอํานาจให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ที่แต่งตั้ง
จากผู้อํานวยการสํานักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานครพื้นที่ 1 หรือสํานักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร
พื้นที่ 2 และสหกรณ์จังหวัด ซึ่งเป็นไปตามคําสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ ที่ 827/2546 ลงวันที่ 13 ตุลาคม 
2546 ตามมาตรา 70 และมาตรา 71 พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ประกอบพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ดําเนินการให้เลิกสหกรณ์ มีสองประการ คือ 
                ประการแรก การเลิกตามมาตรา 70 (1) – (4) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542  
มีสี่ประการ คือ ประการแรกมีเหตุตามที่กําหนดในข้อบังคับสหกรณ์ ประการที่สองสหกรณ์มีจํานวน
สมาชิกน้อยกว่าสิบคน ประการที่สามที่ประชุมใหญ่ลงมติให้เลิก และประการที่สี่สหกรณ์ล้มละลาย  
ถ้ามีเหตุอย่างใดดังกล่าวข้างต้นเกิดข้ึนจะเป็นผลให้สหกรณ์ต้องเลิก  
                 ประการที่สอง เลิกกิจการเมื่อนายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้เลิก ซึ่งเป็นไปตามมาตรา 70 (5) 
ประกอบมาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3)  
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พ.ศ. 2562 นายทะเบียนสหกรณ์มีอํานาจสั่งเลิกสหกรณ์ได้ กรณีแรกสหกรณ์ไม่เริ่มดําเนินกิจการภายใน
หนึ่งปีนับแต่วันที่จดทะเบียน หรือหยุดดําเนินกิจการติดต่อกันเป็นเวลาสองปีนับแต่วันที่หยุดดําเนิน
กิจการ กรณีที่สองไม่ส่งสําเนารายงานประจําปีและงบการเงินประจำปีต่อนายทะเบียนสหกรณ์เป็นเวลา
สามปีติดต่อกัน ประการสุดท้ายสหกรณ์ไม่อาจดําเนินกิจการให้เป็นผลดี หรือการดําเนินกิจการของ
สหกรณ์ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์หรือประโยชน์ส่วนรวม  

5. แนวคิด ทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองท่ีเกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้อำนาจทางปกครอง 

         ตามที่กล่าวไว้ในหัวข้อที่ผ่านมา สหกรณ์เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ์ ซึ่งกฎหมาย
สหกรณ์เป็นกฎหมายปกครอง ในขณะเดียวกันการดำเนินกิจการของสหกรณ์ในทุกกิจการจะอยู่ในการ
กำกับดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์อย่างเข้มงวด 
กรณีจึงมีปัญหาที่น่าสนใจว่า สหกรณ์เป็นหน่วยงานอื่นที่ใช้อำนาจทางปกครอง หรือได้รับมอบให้ใช้
อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง หรือไม่ หัวข้อนี้จึงจะศึกษาว่า มีแนวคิดทฤษฎี 
ที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อำนาจทางปกครอง นิติบุคคลเอกชน นิติบุคคลมหาชน นิติวิธีในกฎหมาย
มหาชน และแนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมและกำกับดูแลทางปกครอง ตลอดถึงองค์กรตรวจสอบการใช้
อำนาจรัฐซึ่งเป็นองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองที่สำคัญ คือ ผู้ตรวจการแผ่นดิน ทำหน้าที่ตรวจสอบการใช้
อำนาจฝ่ายปกครองอย่างไร เพื่อจะได้ทราบคำตอบในเรื่องดังกล่าว ต่อไป  

         5.1 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อำนาจทางปกครอง 

               ในหัวข้อนี้จะได้ศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐทางปกครอง  
ซึ่งในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะใช้แนวคิดทฤษฎีการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ โดยใช้ 
“หลักนิติรัฐ (Legal state)” กำหนดให้มีรัฐธรรมนูญ (Constitution) เป็นกฎหมายสูงสุดประเทศ  
ที่วางหลักในการจัดต้ังองค์กรหรือองค์การต่าง ๆ ของรัฐให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มีการแบ่งแยกการใช้
อำนาจของรัฐออกเป็นหลายฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ และองค์กรอิสระหรือ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ตามหลักการแบ่งแยกอำนาจการใช้อำนาจ (Separation of power) เพื่อป้องกัน
มใิห้อำนาจอยูก่ับองคกรใดองคกรหนึ่งเพียงองคกรเดียว อันเป็นการป้องกันการนำไปสู่ระบอบเผด็จการ
และกฎหมายเป็นกลไกหลักในการกำหนดขอบเขตอำนาจและหน้าทีข่องรฐัหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าที่
ของรัฐในการใช้อำนาจทางปกครองในการดำเนินกิจการทางปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
การใช้อำนาจรัฐต้องเป็นไปตามหลักนิติรัฐ สาระสำคัญของหลักนี้คือ หลักที่เรียกร้องให้รัฐถือกฎหมาย 
เป็นใหญ่ในการปกครองประเทศ รัฐ (หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ) ยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายที่ออก
โดยฝ่ายนิติบัญญัติ รวมถึงกฎเกณฑ์อื่น ๆ ที่กำหนดการกระทำของรัฐโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อรับรอง 
คุ้มครอง และปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายในรัฐ ขณะเดียวกันก็มุ่งจำกัดการใช้อำนาจของ
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หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้อยู่ภายใต้กฎหมายและภายในขอบเขตที่กฎหมายกำหนดไว้ (อุดม  
รัฐอมฤต,  2552,หน้า 2 - 3)  
               อำนาจรัฐแบ่งแยกการใช้อำนาจเป็น 3 ประเภท คือ อำนาจนิติบัญญัติ (LegislativeFunction) ซึ่งได้แก่
การตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับแก่ราษฎร (ExecutiveFunction) อำนาจบริหารซึ่งเป็นการบังคับการให้
เป็นไปตามที่กฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราไว้ และอำนาจตุลาการ (JudicialFunction) เป็นอำนาจในการวินิจฉัย 
ช้ีขาดข้อพิพาทรัฐกับราษฎรหรือราษฎรกับราษฎร ให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย แม้หน่วยงาน 
ของรัฐจะเป็นเป็นนิติบุคคล ซึ่งกฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิหน้าที่ไว้ แตน่ิติบุคคลที่ทราบกันโดยทั่วไปคือ
องค์กรของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่อาจกระทำการด้วยตัวเองได้ ต้องอาศัย บุคคลธรรมดาได้แก่ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ใช้อำนาจอธิปไตยกระทำการต่างๆ แทนรัฐ หรือในนามของรัฐ (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2540,  
หน้า 60-61) อำนาจของรัฐอันเกี่ยวกับผู้ใช้อำนาจนิติบัญญัติ ได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ และผู้ใช้อำนาจ  
ตุลาการ ได้แก่ ศาลหรือตุลาการ ซึ่งสามารถตรวจสอบและถ่วงดุลกับฝ่ายบริหารได้ แต่ในที่นี้จะไม่  
ขอกล่าวในรายละเอียดเนื่องจากจะทำให้เนื้อหามีจำนวนมากเกินไป และจะขอกล่าวถึงเฉพาะผู้ใช้อำนาจ
บริหาร ได้แก่ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายบริหาร มี 2 ประเภท คือ ประเภทแรกเป็นผู้ใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญ 
เรียกว่า รัฐบาล หรือการกระทำทางบริหาร กรณีนี้จะถูกตรวจสอบถ่วงดุลจากฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการ
ตามที่รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ ประเภทที่สอง ฝ่ายบริหารที่ใช้อำนาจปกครอง เป็นอำนาจในการจัดทำ
ภารกิจทางปกครอง โดยได้ ใช้อำนาจจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
หรือพระราชบัญญัติเพื่อจัดทำบริการสาธารณะให้บรรลุผลเป็นรูปธรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ และเพื่อ
สนองความต้องการของส่วนรวมในรูปแบบของงานประจำ ฝ่ายที่ใช้อำนาจปกครอง เรียกว่า ฝ่ายปกครอง
หรือหน่วยงานทางปกครอง (administration) ซึ่งปกติจะอยู่ในบังคับบัญชาหรือกำกับดูแลของ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง แต่ทั้งนี้ฝ่ายนิติบัญญัติ  ฝ่ายตุลาการหรือ
องค์กรอิสระหากใช้อำนาจทางปกครอง กฎหมายก็ ถือว่าเป็นฝ่ายปกครองในทางเนื้ อหาด้วย 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ได้ให้ความหมาย
ถ้อยคำที่มีความหมายเป็นฝ่ายปกครอง ได้แก่ คำว่า “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง 
กรม ส่วนราชการที่ เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความ
รวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง 
                หน่วยงานทางปกครองเมื่อกระทำการในหน้าที่เรียกว่า “กระทำการทางปกครอง” ซึ่งเป็น
ผลิตผลของการใช้อำนาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์,2562,หน้า15) การกระทำ 
ทางปกครองเป็นการดำเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ในการจัดทำบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง 
ความต้องการของประชาชน ในการดำเนินกิจกรรมทางปกครองหรือการดำเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง
เพื่อให้วัตถุประสงค์ในการดำเนินงานทางปกครองบรรลุผล จำเป็นจะต้องอาศัยการกระทำต่าง ๆ  ของฝ่ายปกครอง 
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เป็นเครื่องมือในการดำเนินการ ในระบบกฎหมายที่มีการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน 
ออกจากกัน เป็นที่ยอมรับกันทั่วไปว่าองค์กรฝ่ายปกครองมีความสามารถกระทำการ หรือดำเนินกิจกรรม
ทางปกครองไม่แต่ เฉพาะในระบบกฎหมายมหาชนหรือในแดนของกฎหมายมหาชน ซึ่งองค์กร 
ฝ่ายปกครองมีอำนาจเหนือกว่าเอกชนเท่านั้น องค์กรฝ่ายปกครองยังอาจกระทำการในแดนของกฎหมาย
เอกชนในฐานะที่เท่าเทียมกับเอกชนคนอื่น ๆ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการปกครองได้อีกด้วย มีภารกิจ
ทางปกครองในหลายกรณีที่หากฝ่ายปกครองกระทำการในแดนของกฎหมายเอกชนแล้ว จะสะดวกและ
เป็นประโยชน์มากกว่าการที่ฝ่ายปกครองจะใช้อำนาจฝ่ายเดียวสั่งการ ในกรณีเช่นนี้องค์กรฝ่ายปกครอง 
จะทำนิติกรรมตามกฎหมายเอกชน การกระทำของฝ่ายปกครองดังกล่าวเป็นการกระทำที่เป็นส่วนเสริม
การกระทำของฝ่ายปกครองในแดนของกฎหมายปกครอง ให้การปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครอง  
เพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เช่น หน่วยงานของรัฐต้องการวัสดุอุปกรณ์สำนักงาน 
จึงจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์เหล่านั้น เป็นต้น นอกจากนี้หน่วยงานทางปกครองอาจดำเนินกิจกรรมทางปกครอง
โดยการมอบหมายให้นิติบุคคลเอกชนกระทำการตามหน้าที่ได้เช่นกัน กระทำทางปกครอง (หรือกิจกรรม)  
ของฝ่ายปกครอง แบ่งได้เป็น 3 ประเภท ได้แก่ นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว นิติกรรมสองฝ่ายของ 
ฝ่ายปกครอง การกระทำทางกายภาพหรือปฏิบัติการทางปกครอง (ประสาท พงษ์สุวรรณ,  2563, หน้า 
14-17)   
               1) นิติกรรมทางปกครอง หมายความถึงการแสดงเจตนาหรือการตัดสินใจเพียงฝ่ายเดียว 
ของฝ่ายปกครองโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายและมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคลใด ๆ ซึ่ง ไม่ใช่ 
ผู้ทำนิติกรรมดังกลา่ว นิติกรรมทางปกครองแบง่เปน็ นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว และนิติกรรมสองฝ่าย 
                  (1) นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวแบ่งเป็น กฎ คำสั่งทางปกครองและคำสั่งทั่วไป  
                       “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ
ท้องถ่ิน ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายแก่กรณีใด  
หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  
                        “คำสั่งทางปกครอง” หมายความว่า การใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผล
เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว เช่น  การสั่งการ  
การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง
การออกกฎ และการอื่นที่กำหนดในกฎกระทรวง ข้อสังเกต คำสั่งทางปกครอง ลกัษณะของการมีผลใช้
บังคับแก่บุคคลเฉพาะบุคคลหรือเฉพาะกลุ่ม ลักษณะของการมีผลใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง ผลของ
คำสั่งจะมีผลเฉพาะรายหรือเฉพาะกลุ่ม เช่น คำสั่งลงโทษทางวินัยแก่นาย ก เป็นต้น คำสั่งทั่วไปเป็นคำสั่ง
ที่ใช้กับคนทั่วไป ลักษณะของการมีผลใช้บังคับแก่บุคคลทั่วไป ลักษณะของการมีผลใช้บังคับแก่กรณีใด
กรณีหนึ่งแต่เฉพาะเรื่อง เช่น ประกาศประกวดราคาจ้างบริการงานด้านระบบไฟฟ้าแบบราคาคงที่ไม่จำกัด
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จำนวนให้กับหน่วยงานของรัฐด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ เป็นการใช้อำนาจของหน่วยงานทางปกครอง
ที่แม้จะมีผลเป็นการทั่วไปโดยมิได้เจาะจงตัวบุคคลก็ตาม แต่ก็มุ่งหมายให้ใช้บังคับเฉพาะกรณีหนึ่งกรณีใด
เป็นการเฉพาะเจาะจง เป็นต้น              
                 (2) นิติกรรมทางปกครองตั้งแต่สองฝ่ายข้ึนไป (สัญญาทางปกครอง) เป็นการดำเนินการ  

โดยใช้รูปแบบของสัญญาเพื่อให้เกิดความผูกพันซึ่งกันและกัน  

                      “สัญญาทางปกครอง” ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายว่า " หมายความรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อย 
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์  
จากทรัพยากรธรรมชาติ " 

                      ตามคำนิยามดังกล่าว จึงแยกองค์ประกอบของสัญญาทางปกครองได้ว่า ประการแรก 
คู่สัญญาอย่างน้อยหนึ่งฝ่ายต้องเป็นฝ่ายปกครองหรือผู้ที่กระทำการแทนฝ่ายปกครอง  ประการที่สอง 
ต้องเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์แห่งสัญญา เป็นการสัมปทานสัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะหรือจัดให้
มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ต่อมาที่ประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุด 
ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544 ได้วางหลักเกณฑ์เพิ่มเติมเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองว่า  
"...รวมถึงสัญญาที่มีข้อกำหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งนี้ เพื่อให้การใช้
อำนาจทางปกครองหรือการดำเนินกจิการทางปกครองซึง่ก็คือการบรกิารสาธารณะบรรลผุล..." (สำนักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,  2562,  หน้า 10) 

                    กรณี คู่สัญญาอย่างน้อยหนึ่งฝ่ายต้องเป็นฝ่ายปกครองหรือผู้ที่กระทำการแทน 
ฝ่ายปกครอง หมายถึง หน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและ 
มีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่ตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือ  
พระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้
อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง  สำหรับกระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการ 
เป็นที่ เข้าใจได้ง่าย เนื่องจากประชาชนได้ติดต่อราชการกันอยู่เสมอ ๆ แต่หน่วยงานอื่นของรัฐนั้น  
เช่น องค์การมหาชน ที่ตราข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542  
ก็ถือเป็นหน่วยงานของรัฐ และมีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น ศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร (องค์การมหาชน) 
(ศมส.) กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การมหาชน) เป็นต้น นอกจากนี้หน่วยงานที่ได้รับ
มอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง กฎหมายให้ถือว่าเป็นหน่วยงาน 
ทางปกครองเช่นเดียวกันซึ่งโดยปกติหน่วยงานดังกล่าวมิใช่หน่วยงานในภาครัฐโดยตรง แต่ได้รับมอบหมาย
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จากรัฐให้เป็นผู้ใช้อำนาจทางปกครอง เช่น เนติบัณฑิตยสภา ตามพระราชบัญญัติเนติบัณฑิตยสภา  
พ.ศ. 2507 สภาทนายความ ตามพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 เป็นต้น ส่วนหน่วยงาน
ภาคเอกชนที่ได้รับมอบหมายให้ดำเนินกิจการทางปกครองในการจัดทำบริการสาธารณะ สามารถทำได้ 
ในรูปของสัญญาสัมปทานเพื่อการบริการสาธารณะ สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ จัดให้มี  
สิ่งสาธารณูปโภค แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการ
หรือร่ วมดำเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือมีลักษณะพิ เศษที่ แสดงเอกสิท ธ์ิของรัฐ  
เช่น สำนักงานช่างรังวัดเอกชนตามพระราชบัญญัติช่างรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 หรือสถานตรวจสภาพ 
รถเอกชนตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก  
พ.ศ. 2522 เป็นต้น  

                 (3) การกระทำทางกายภาพหรือปฏิบัติการทางปกครอง เป็นการปฏิบัติการของ  
ฝ่ายปกครองโดยใช้กำลังทางกายภาพไม่มีลักษณะเป็นการแสดงเจตนาเหมือนการทำนิติกรรม หากการ
กระทำการดังกล่าวเกิดความเสียหายแก่ประชาชน ฝ่ายปกครองอาจต้องรับผิดฐานละเมิดในการกระทำ
ดังกล่าว การรับผิดอาจต้องรับผิดทั้งทางปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อำนาจมหาชน หรือรับผิดทางแพ่ง
เช่น สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง ละเมิดทางแพ่ง การจัดการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได้ เช่น การออก
ประกาศเตือนประชาชนให้ระวังอันตรายจากสารตะกั่วที่ปนเปื้อนในอาหารบางอย่าง การใช้กำลัง
เจ้าหน้าที่ของรัฐเข้ารื้อถอนอาคารที่ปลูกสร้างโดยผิดกฎหมาย เป็นต้น  

      5.2 นิติบุคคลเอกชน นิติบุคคลมหาชน และนิติวิธีในกฎหมายมหาชน 
            ในหัวข้อนี้จะศึกษาเกี่ยวกับนิติบุคคลเอกชนและนิติบุคคลมหาชน โดยจะทราบพัฒนาของ
กฎหมายที่กำหนดความเป็นนิติบุคคลเอกชน นิติบุคคลมหาชน และศึกษานิติวิธีในกฎหมายมหาชน  
เพื่อทำให้เกิดความเข้าใจถึงภูมิหลังในการตีความกฎหมายมหาชน ต่อไป  
            ระบบกฎหมายในโลกที่รู้จักอย่างแพร่หลายมี 2 ระบบ คือ ระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี 
(Common Law) และระบบลายลักษณ์อักษร (Civil law) ซึ่ งกฎหมายทั้ งสองระบบมีหลักการ 
ทางกฎหมายที่แตกต่างกัน ระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณีแบบอังกฤษถือความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึน
ระหว่างเอกชนกับเอกชนที่มีฐานะเท่าเทียมกันตามหลักความตกลงสมัครใจของคู่กรณี ซึ่งถือเป็นหลัก
กฎหมายเอกชนโดยระบบเดียวไม่มีการแบ่งแยกกฎหมายเป็นอย่างอื่น ส่วนระบบลายลักษณ์อักษร (Civil law) 
เป็นต้นแนวความคิดการแบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน โดยถือ
ความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนระหว่างรัฐหรือเจา้หน้าที่ของรัฐซึง่เป็นฝา่ยดูแลรกัษาผลประโยชน์ของสงัคมสว่นรวม
กับเอกชนฝ่ายหนึ่ง ซึ่งจะต้องรักษาสิทธิประโยชน์ของตนเป็นการส่วนตัว จึงไม่อาจใช้หลักความเสมอภาค
แบบเอกชน จึงสร้างระบบกฎหมายมหาชนข้ึนเพื่อสร้างความสมดุลระหว่างการดูแลรักษาผลประโยชน์
ของส่วนรวมกับการดูแลรักษาสิทธิเสรีภาพของเอกชน สำหรับเรื่องที่ผู้ศึกษาได้รับอนุญาตให้ทำการศึกษา
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เป็นเรื่องนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ์ ผู้ศึกษาเห็นว่า สหกรณ์จัดตั้งตามกฎหมายสหกรณ์ซึ่งเป็น
กฎหมายปกครอง และสหกรณ์จะถูกกำกับดูแลจากรัฐโดยกฎหมาย ระเบียบ คำสั่งของนายทะเบียน
สหกรณ์อย่างเข้มงวด เช่น สหกรณ์ออมทรัพย์กระทรวงหรือส่วนราชการต่าง ๆ  ล้วนเป็นส่วนหนึ่ง 
ของหน่วยงานของรัฐ จึงน่าจะเป็นการดำเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งความเห็นของผู้ศึกษาสอดคล้องกับ
หลักการความเป็นกฎหมายมหาชนที่นายภูมิ จันทชุม ได้กล่าวไว้ในวิทยานิพนธ์ของคณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย สรุปได้ว่า หากรัฐมีความสัมพันธ์กับสหกรณ์อย่างใกล้ชิด ไม่ว่าจะในทางส่งเสริม 
ตรวจสอบ ควบคุม หรือ กำกับดูแลสหกรณ์ โดยรัฐมีเหตุผลอย่างหนึ่งอย่างใด คือ  เพื่อให้สหกรณ์ดำเนินไป
ตามหลักการสหกรณ์ เพื่อรัฐจะสามารถให้ความช่วยเหลือแก่สหกรณ์ได้ เช่น การให้เงิน  สนับสนุน  
การแนะนำด้านอาชีพ เป็นต้น เพื่อให้เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นพี่เลี้ยงให้แก่สหกรณ์เพื่อการวางแนวทางปฏิบัติ
ให้แก่สหกรณ์ใช้ในการดำเนินกิจการ และเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐในการสร้างความเข้มแข็งให้แก่
เศรษฐกิจและสังคม ตามที่กล่าวมาข้างต้น ได้สะท้อนถึงการใช้อำนาจของรัฐที่มี เหนือสหกรณ์  
ผ่านการดำเนินการของเจ้าหน้าที่ กรณีเช่นนี้ย่อมเกี่ยวข้องสัมพันธ์อยู่กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายปกครอง รัฐสามารถกฎระเบียบเกี่ยวกับการจัดตั้งและผู้มี อำนาจกำกับดูแล 
ส่งเสริมเพื่อกำหนดกฎระเบียบเพิ่มเติมเกี่ยวกับรูปแบบ โครงสร้าง การดำเนินงาน และการเลิกสหกรณ์
สหกรณ์ (ภูมิ จันทชุม,  2558, หน้า 24) แต่ในทางตำราวิชาการในอีกส่วนหนึ่งจะมีความเห็นตรงกันข้ามว่า 
สหกรณ์เป็นนิติบุคคลเอกชน ดังนั้น จึงควรศึกษาลักษณะของนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และกฎหมาย
มหาชนภายใต้กฎหมายไทยว่า มีลักษณะอย่างไร ดังนี้  
                   5.2.1 นิติบุคคลตามกฎหมายไทย นั้น จะมีทั้งนิติบุคคลเอกชนและนิติบุคคลมหาชน  
ซึ่งการจะเป็นนิติบุคคลได้ต้องมีกฎหมายบัญญัติรับรองให้เป็นนิติบุคคล จะเห็นได้จาก มาตรา 65  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บัญญัติว่า “นิติบุคคลจะมีข้ึนได้ก็แต่ด้วยอำนาจแห่งประมวล
กฎหมายน้ี หรือกฎหมายอื่น” 
                1) ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นกฎหมายทั่วไป มี 5 แบบ คือ 
สมาคม มูลนิธิ ห้างหุ้นส่วนจดทะเบียน ห้างหุ้นส่วนจำกัดและบริษัทจำกัด ซึ่งต้องไปขอจดทะเบียน 
กับเจ้าพนักงาน 
                  2) ตามกฎหมายอื่นที่กำหนดให้เป็นนิติบุคคล เช่น 
                                 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
กำหนดให้มีสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินมีฐานะเป็นนิติบุคคล  
                       - วัดหรือเจ้าอาวาสวัด ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 (รับรอง
สถานะเป็นสมาคมทางศาสนาพุทธให้มีอำนาจปกครองกันเอง คณะกรรมการอิสลามกลางก็มีลักษณะ
เช่นเดียวกัน) วัดจำแนกเป็น 2 ประเภท คือ วัดที่ได้รับพระราชทานวิสุงคามสีมา กับสำนักสงฆ์ที่
กระทรวงศึกษาธิการประกาศให้มีฐานะเป็นวัดแล้ว (คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 7490/2542) การที่ถือว่า 
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วัดเป็นนิติบุคคลมหาชน เพราะกิจการเกี่ยวกับพทุธศาสนาเปน็กิจการที่รฐัเข้าดำเนินการกำกับดูแลร่วมกบั
คณะสงฆ์กิจการเกี่ยวกับการจัดองค์กรและบำรุงรักษาองค์กรทางพุทธศาสนาถือเป็นกิจการของรัฐ พระภิกษุ 
ซึ่งได้รับแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งในการปกครองคณะสงฆ์ และไวยาวัจกร มีฐานะเป็นเจ้าพนักงาน  
ตามกฎหมายอาญา ที่ดินของวัด ได้แก่ ที่วัด ที่ธรณีสงฆ์ หรือที่ศาสนสมบัติกลาง มีลักษณะทำนอง
เดียวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน คือ หากจะโอนกันก็ต้องทำเป็นพระราชบัญญัติ ห้ามมิให้ผู้ใด  
ยกอายุความข้ึนเป็นข้อต่อสู้วัดหรือสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ  และวัดไม่ตกอยู่ใต้อำนาจ 
แห่งการบังคับคดี 
                      - สหกรณ์ ตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
                       - ผู้ประกอบการธุรกิจการธนาคารพาณิชย์ และผู้ประกอบกิจการธุรกิจเงินทุน
หลักทรัพย์และเครดิตฟองซิเอร์นั้น ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย์ พ.ศ.  2505 และตาม
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย์และเครดิตฟองซิเอร์ พ.ศ.  2522 กำหนดว่าจะต้อง
เป็นนิติบุคคล (บริษัทจำกัด หรือ บริษัทมหาชนจำกัด แล้วแต่กรณี) ซึ่งจัดตั้งข้ึนโดยได้รับอนุญาตจาก
รัฐมนตรีแล้ว (เพราะเป็นกิจการที่อาจกระทบถึงความมั่นคงหรือผลประโยชน์สำคัญของรัฐทางการคลัง
หรือเศรษฐกิจการพาณิชย์ รัฐจำเป็นต้องควบคุมโดยใกล้ชิด 
                       - กระทรวง กรม ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
                       - องค์การบริหารส่วนจังห วัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบงานบุคคล  
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 
                       - องค์การที่รัฐบาลจัดตั้งข้ึนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเป็นราย ๆ ไป  
ซึ่งโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ.2496 เพื่อช่วยเหลือ  
ในการครองชีพ หรืออำนวยการบริหารแก่ประชาชนโดยใช้ทุนจากงบประมาณแผ่นดิน ได้แก่ องค์การ
ตลาดเพื่อเกษตรกร องค์การสื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย 
                       - รัฐวิสาหกิจที่ใช้อำนาจสาธารณะโดยตรงเท่านั้นที่ จัดเป็นนิติบุคคลมหาชน 
แต่บริษัทธนาคารกรุงไทย จำกัด บริษัทการบินไทย จำกัด บริษัทขนส่ง จำกัด อาจเป็นหน่วยงานของรัฐ
ตามความมุ่งหมายของกฎหมายบางฉบับ เช่น พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้ 
   - อ งค์การมหาชน ตามพระราชบัญญั ติองค์การมหาชน พ .ศ. 2542  
เป็นนิติบุคคลที่เป็นองค์กรของรัฐแต่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ มาตรา 6 บัญญัติว่า “ให้องค์การ
มหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล” ซึ่งหน่วยงานประเภทนี้ เช่น สถาบันวัคซีนแห่งชาติ 
(องค์การมหาชน) สถาบันวิจัยและพัฒนาพื้นที่สูง (องค์กรมหาชน) สถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ 
(องค์กรมหาชน) โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์กรมหาชน) เป็นต้น  
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            ดังที่ยกตัวอย่างมาข้างต้น เป็นกรณีที่กฎหมายอื่นนอกจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
กำหนดให้เป็นนิติบุคคล ส่วนนิติบุคคลใดจะเป็นนิติบุคคลเอกชน หรือนิติบุคคลมหาชน นั้น จะได้ศึกษา 
ในหัวข้อต่อไป   
              5.2.2 แนวทางพิจารณาสถานะของนิติบุคคลเอกชนกับนิติบุคคลมหาชน มีดังนี ้
                 1) นิติบุคคลเอกชน ลักษณะการดำเนินกิจการมีอำนาจหน้าที่โดยเสมอภาคกัน 
อำนาจในการจัดตั้งนิติบุคคลเป็นไปตามความสมัครใจ การแสดงเจตนาของเอกชนเป็นไปโดยอิสระและ
เป็นหลักการสำคัญอันเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของเอกชน วัตถุประสงค์การจัดต้ังเพื่อประโยชน์ของเอกชน  
แต่บางนิติบุคคลก็มีวัตถุประสงค์เพื่อให้บริการสาธารณะหรือสาธารณะประโยชน์ เช่น มูลนิธิ เป็นต้น 
ความรับผิดมักเกิดจากการผดิสัญญาหรือละเมิด ทรัพย์สินของนิติบุคคลเอกชนย่อมอยู่ภายใต้การบงัคับคดี
ได้จนสิ้นเชิง 
               2) นิติบุคคลมหาชนมีลักษณะการดำเนินกิจการโดยการใช้อำนาจสาธารณะเหนือเอกชน  
มีการใช้อำนาจทางปกครอง อำนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม อำนาจในการจัดตั้ง  
นิติบุคคลมหาชนเป็นอำนาจรัฐ วัตถุประสงค์การจัดตั้งเพื่อประโยชน์สาธารณะ ความรับผิดมักเกิดจาก  
การไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ทรัพย์สินของแผ่นดินตามมาตรา 1307 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์จะอยู่นอกเหนือการบังคับคดี  
     บุคคลในกฎหมายมหาชน ได้แก่ เจ้าพนักงาน เจ้าหน้าที่ของรัฐ และผู้มีอำนาจทำการแทน  
เจ้าพนักงานหรือเจ้าหน้าที่เหล่านั้น รวมไปถึงคณะกรรมการหน่วยงาน องค์การ สภา ฯลฯ ซึ่งมีอำนาจ
หน้าที่ดำเนินกิจการทางปกครองโดยกฎหมายกิจการสาธารณะ 
     นิติบุคคลย่อมมีสิทธิหน้าที่ได้เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา แต่มีข้อจำกัดต่างจากบุคคลธรรมดา
บางประการ นิติบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าที่ภายในขอบอำนาจหรือขอบวัตถุประสงค์ เรี ยกว่า 
หลัก ultra vires (มาตรา 66 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์) สำหรับนิติบุคคลมหาชน กฎหมาย
จัดตั้งจะเป็นตัวกำหนดอำนาจหน้าที่หรือวัตถุประสงค์ของนิติบุคคลนั้น ส่วนนิติบุคคลเอกชน ตราสารจัดตั้ง 
จะเป็นตัวกำหนดวัตถุประสงค์ของนิติบุคคล หากผู้แทนนิติบุคคลมีการกระทำออกไปนอกขอบ
วัตถุประสงค์ของนิติบุคคล ย่อมไม่อาจถือเป็นการกระทำของนิติบุคคลนั้นได้ การจำกัดสิทธิของนิติบุคคลนั้น  
จะถูกจำกัดเฉพาะด้านสภาพแห่งสิทธิหน้าที่อันพึงมีพึงได้เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น (ม.67) เช่น  
นิติบุคคลจะแต่งงานไม่ได้ จะรับบุตรบุญธรรมไม่ได้ หลักนิติบุคคลย่อมแสดงความประสงค์และกระทำการ
โดยผู้แทน เช่น เจ้าอาวาสเป็นผู้แทนของวัด ประธานกรรมการสหกรณ์เป็นผู้แทนสหกรณ์ เป็นต้น 
                   5.2.3 นิติวิธีในทางกฎหมายมหาชน  
                            รองศาสตราจารย์ภูริชญา วัฒนรุ่ง ภาควิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยรามคำแหง ได้กล่าวถึงนิติวิธีในทางกฎหมายมหาชนไว้ในหนังสือ หลักกฎหมายมหาชน  
สรุปความได้ว่า การแปลความกฎหมายอันหมายถึง วิธีการคิดวิเคราะห์ หรือการพิจารณาปัญหาอย่างเป็น
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ระบบในเรื่องกฎหมายมหาชน โดยมีแบบแผนกฎหมายมหาชน ซึ่งในทางกฎหมายเรียกว่า นิติวิธีในทาง
กฎหมายมหาชน จำแนกได้ 2 ประเภทคือ นิติวิธีหลักและนิติวิธีประกอบ 
                          1) นิติวิธีหลัก แบ่งย่อยได้เป็น นิติวิธีเชิงปฏิเสธกบันิติวิธีเชิงสร้างสรรค์  

                               นิติวิธีเชิงปฏิเสธ คือ การปฏิเสธที่จะนําหลักกฎหมายเอกชนมาใช้โดยตรงกับ
ปัญหาทางกฎหมายมหาชน การที่ไม่นำเอาหลักเสรีภาพ ความเสมอภาคในการทําสัญญา หรือการเลิก
สัญญาตามกฎหมายแพ่งมาใช้ในกฎหมายมหาชน เช่น ในสัญญาทางปกครองที่รัฐสามารถยกเลิกสัญญาได้
โดยไม่ต้องขอความยินยอมจากคู่สัญญาที่เป็นเอกชน เป็นต้น 
                                นิติ วิธีเชิงสร้างสรรค์ คือ  กฎหมายมหาชนมีวิธีการในการสร้างหลักการ 
ตามหลักปรัชญาของกฎหมายมหาชนที่เรยีกว่า การสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพ
ส่วนบุคคล ให้ทั้งสองสิ่งดำเนินไปด้วยกัน ให้ความสำคัญเท่ากัน เพื่อวัตถุประสงค์ในการประสานประโยชน์
สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของเอกชนให้เกิดดุลยภาพ หลักการย่อยที่ศาลใช้ในการพิจารณาเพื่อคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของเอกชนตามนิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ ได้แก่ หลักสิทธิที่เอกชนได้รับไปแล้วจากนิติกรรมทางปกครอง 
หลักสิทธิในการป้องกันตนเองโดยจะต้องได้รับโอกาสตามสมควร หากฝ่ายปกครองจะกระทำการกระทบ
สิทธิของผู้นั้น หลักความได้สัดส่วน หลักในเรื่องการไม่มีผลย้อนหลังของนิติกรรมทางปกครอง หลักการให้ 
ค่าทดแทนที่เป็นธรรมกับการเวนคืนทุกชนิด หลักลาภมิควรได้และการจัดการงานนอกสั่งทางปกครอง 
และหลักเรื่องการละเมิดสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานที่สำคัญของเอกชน 
                           2) นิติวิธีประกอบ คือ วิธีคิดวิเคราะห์โดยอาศัยการเปรียบเทียบกฎหมายและอาศัย
การวิเคราะห์กฎหมายโดยพิจารณาในแง่ประวัติศาสตร์และสังคมวิทยา เพื่อที่จะทำให้สามารถเข้าถึงนิติวิธีหลัก
ของกฎหมายมหาชนได้อย่างรวดเร็ว ถูกต้องเที่ยงตรงยิ่งขึ้น และเพื่อที่จะทำให้สามารถใช้นิติวิธีหลักสร้าง
หลักกฎหมายมหาชน หรือสามารถใช้นิติวิธีหลักในการตีความกฎหมายมหาชนได้อย่างถูกต้องเหมาะสม
กับสภาพสังคม เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายมหาชน คือ การประสานประโยชน์สาธารณะ  
กับสิทธิเสรีภาพของเอกชนให้เกิดดุลยภาพ (ภูริชญา วัฒนรุ่ง,  2545,  หน้า 305-357) 

          5.3 แนวความคิดเก่ียวกับการควบคุมและการกำกับดูแลทางปกครอง 

       หัวข้อนี้จะศึกษาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมและการกำกับดูแลทางปกครอง 
ซึ่งในการปฏิบัติราชการ นั้น จะพบคำว่า การกำกับดูแลอยู่เสมอ ๆ เช่น นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจ 
ในการกำกับดูแลสหกรณ์ เป็นต้น การกำกับดูแลเป็นอย่างไร และมีความหมายแตกต่างกับการบังคับบัญชา
อย่างไร สามารถสรุปได้ ดังนี ้
       นายอนุชา ฮุนสวัสดิกุล,  วุฒิสาร ตันไชย  และ ธีรพรรณ ใจมั่น ได้ทำการวิจัย เรื่อง การศึกษา
รูปแบบและวิธีการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้กล่าวว่า การกำกับดูแล (Tutelle) ดร. อิสสระ 
นิติทัณฑ์ประภาส ได้กล่าวว่า “...Tutelle เป็นคำที่ใช้ในกฎหมายแพ่งประเทศฝรั่งเศส หมายถึง การใช้อำนาจ
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ปกครองผู้ไร้ความสามารถหรือผู้เยาว์โดยผู้ปกครอง ต่อมาได้นำคำนี้ไปใช้ในกฎหมายปกครอง เพื่อให้
หมายถึงการควบคุมองค์การซึ่งได้รับการกระจายอำนาจ” 
              องค์ประกอบของการกำกับดูแลมี  5 ประการ คือ ประการแรก เป็นอำนาจควบคุม  
ชนิดหนึ่ง ความหมายอย่างแคบ หมายถึง การตรวจสอบนิติกรรมชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ความหมาย
อย่างกว้าง หมายถึง การควบคุมการกระทำทุกอย่างรวมถึงความเหมาะสมในการตัดสินใจนอกเหนือจาก
นิติกรรม ประการที่สอง เป็นอำนาจที่มีอยู่อย่างจำกัดตามพระราชบัญญัติ ประการที่สาม เป็นการกำกับ
ดูแลโดยฝ่ายปกครองที่มีฐานะสูงกว่า ประการที่สี่ เป็นการกำกับดูแลเหนือองค์กรและการกระทำของ
องค์กรกระจายอำนาจ ประการที่ห้า เป็นการกำกับดูแลที่มีขึ้นเพื่อผลประโยชน์ทั่วไปของรัฐ ลักษณะของ
อำนาจกำกับดูแลทางปกครองประกอบด้วย การกำกับดูแลเป็นคำสั่งทางปกครองฝ่ายเดียว ไม่ใช่เป็นกฎ  
                   ความแตกต่างระหว่างอำนาจในการควบคุมหรืออำนาจกำกับดูแลกับอำนาจบังคับบัญชา 
อำนาจบังคับบัญชา คือ อำนาจที่ผู้บังคับบัญชาใช้กับผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น อธิบดี กับข้าราชการในสังกัด
กรมนั้น อำนาจบังคับบัญชาเป็นอำนาจที่ไม่มีเงื่อนไข ผู้บังคับบัญชามีสิทธิที่จะสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชา
กระทำการในสิ่งที่เห็นควรและมีอำนาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือยกเลิกคำวินิจฉัยของผู้ใต้บังคับบัญชา 
ได้เสมอ ส่วนอำนาจกำกับดูแลเป็นความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนในลักษณะของผู้ควบคุมและผู้ ถูกควบคุม   
เป็นอำนาจที่มีเงื่อนไขตามพระราชบัญญัติกำหนดไว้เท่านั้นและเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม การกำกับดูแล
ที่เหมาะสม ต้องมีจุดมุ่งหมายเพื่อปอ้งกนัความผิดพลาด เพื่อพิจารณาการให้บรกิารที่จำเป็นแกบุ่คคลที่รับ
บริการ และเพื่อจะดูว่าการบริการที่จัดทำนั้นถึงขนาดมาตรฐานข้ันต้นที่กำหนดไว้หรือไม่ และเพื่อการ
ส่งเสริมให้มาตรฐานการบริการสูงข้ึน 
                 รูปแบบในการกำกับดูแลมี 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก เป็นการกำกับดูแลโดยตรง ซึ่งมีทั้ง
การกำกับดูแลตัวบุคคลหรือองค์กร กับการกำกับดูแลการกระทำด้านการให้ความเห็นชอบ การอนุญาต
การอนุมัติ การสั่งเพิกถอนหรือคำสั่งระงับยับยั้ง หรือการดำเนินการแทน ประการที่สองการกำกับดูแล 
โดยอ้อม โดยวิธีการใช้เงินอุดหนุนหรือใช้สัญญามาตรฐาน (นายอนุชา ฮุนสวัสดิกุล,  วุฒิสาร ตันไชย  และ ธีรพรรณ 
ใจมั่น,  2548,  หน้า 13-23)  
                   ตามที่ ได้กล่าวมาข้างต้นสรุปได้ ว่า การควบคุมกับการกำกับดูแลมีความแตกต่างกัน  
การกำกับดูแลมิใช่การบังคับบัญชา เนื่องจากผู้บังคับบัญชามีอำนาจที่จะเปลี่ยนแปลง แก้ไข ยกเลิกความเห็น 
ของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ แต่อำนาจกำกับดูแลเป็นความสัมพันธ์ที่แคบกว่าผู้ควบคุม มีอำนาจแก้ไข
เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกคำวินิจฉัยของผู้ถูกควบคุมตามเงื่อนไขของกฎหมายกำหนดไว้เท่านั้น     

          5.4 ผู้ตรวจการแผ่นดินกับการตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง 
                ในหัวข้อนี้ จะทำการศึกษาเกี่ยวกับหลักการตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง  
โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งประเทศไทยได้นำรูปแบบ ผู้ตรวจการแผ่นดิน (Ombudsman) ของประเทศ
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สวีเดนมาเป็นต้นแบบและปรับปรงุมาใช้ในประเทศไทย เป็นองค์กรอิสระโดยใช้ช่ือว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา” มีอำนาจหน้าที่ควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตรวจสอบ
ควบคุมการใช้อำนาจรัฐ ให้เป็นไปตามกฎหมาย สร้างความเป็นธรรมให้กับประชาชน หลักการตรวจสอบ
การใช้อำนาจของฝ่ายปกครองโดยผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น ใช้หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
(หลักนิติรัฐ) ซึ่งจะเห็นได้จากมาตรา 231 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2560 แต่อย่างไรก็ดี หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายได้เป็นส่วนหนึ่งใน  
6 องค์ประกอบย่อยของหลักธรรมาภิบาล หรือหลักบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี มาเป็นหลักในการ
ตรวจสอบการใช้อำนาจฝ่ายปกครอง ดังนั้น จึงขอกล่าวเฉพาะหลักธรรมาภิบาล ตั้งแต่ความหมาย  
ของหลักธรรมาภิบาลในประเทศไทย และความหมายองค์ประกอบย่อยของธรรมาภิบาลแต่ละข้อต่อไป 
ดังนี ้      
                   5.4.1 ความหมายหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) 

                          United Nations Development Program หรือ UNDP หรือสำนักงานโครงการพัฒนา 
แห่งสหประชาชาติ หรือโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ ได้ให้ความหมายคำว่า “ธรรมาภิบาล” หมายถึง  
การดำเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และภาคเศรษฐกิจที่จะจัดการกิจการของประเทศในทุก
ระดับ ประกอบด้วยกลไก กระบวนการ และสถาบันต่าง ๆ ที่ประชาชนและกลุ่มสามารถแสดงออก 
ซึ่งผลประโยชน์ปกป้องสทิธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นที่แตกต่างกันบนหลักการของการ
มีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ การส่งเสริมหลักนิติธรรม เพื่อให้มั่นใจว่า  การจัดลำดับ
ความสำคัญทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยู่บนความเห็นพ้องต้องกันทางสังคมและเสียงของ 
คนยากจนและผู้ด้อยโอกาสได้รับการพิจารณาในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อการพัฒนา (อนุรักษ์  
นวพรไพศาล  และคนอื่นๆ,  2546,  หน้า 6) UNDP ได้แยกองค์ประกอบของธรรมาภิบาลได้ 9 ประการ 
คือ  การมี ส่ วน ร่ วม  (Participation) นิ ติ ธรรม  (Rule of Law) ความ โป ร่ ง ใส  (Transparency) 
การตอบสนอง (Responsiveness) การมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus Oriented) ความเสมอภาค/ 
ความเที่ยงธรรมและไม่ละเลยบุคคลกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดออกไปจากสังคม (Equity and Inclusiveness) 
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) ภาระรับผิดชอบ (Accountability)  
และวิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์ (Strategic Vision)  
               5.4.2 ธรรมาภิบาลในประเทศไทย  

                 ประเทศไทยเริ่มรับแนวความคิดเรื่องธรรมาภิบาลเข้ามาในประเทศช่วงปี   
พ.ศ. 2540 (ค.ศ.1997) คำว่า Good Governance ถูกใช้แบบทับศัพท์ในหนังสือของรัฐบาลไทยที่แสดง
เจตจำนงกู้เงิน จำนวน 17.2 พันล้านดอลลาร์สหรัฐจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ( International 
Monetary Fund – IMF) เมื่อมีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
รัฐธรรมนูญยังบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญมีวัตถุประสงค์ให้มุ่งเน้นการพัฒนาให้สัมพันธ์กับหลักธรรมาภิบาล 
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โดยส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของภาคประชาชน ตลอดถึงเรื่องการตรวจสอบอํานาจรัฐ  
โดยภาคประชาชนและองค์กรที่เกี่ยวข้อง หลังจากนั้นได้มีนักวิชาการกลุ่มต่าง ๆ  เริ่มหันมาสนใจ Good Governance 
ในบริบทของสังคมไทยมากข้ึน โดยเริ่มจากที่ประชุมคณาจารย์คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ซึ่งเป็นนักวิชาการกลุ่มแรกที่ใช้ คำไทยว่า “ธรรมรัฐ” แทน “Good Governance” โดยระบุในจดหมาย
เปิดผนึกถึงรัฐบาลไทยในขณะนั้นที่มีพลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี เป็นการกระตุ้นให้นำ
หลักการ Good Governance มาใช้เพื่อจัดการกับวิกฤตเศรษฐกิจ ทั้งนี้ จะต้องเป็นหลักการที่แสดงว่า
ประชาชนสามารถควบคุม ตรวจสอบ ถ่วงดุลการดำเนินการของภาครัฐได้ และแสดงว่าประชาชนต้องการ
สร้างประชาสังคมที่เข้มแข็ง แนวคิดธรรมาภิบาลมักปรากฏควบคู่กันไปกับแนวคิดและศัพท์วิชาการ
ประเภทประชาธิปไตยประชาสังคมและการมีส่วนร่วมของประชาชน สิทธิมนุษยชน และการพัฒนาสังคม
ที่ยั่งยืน อีกทั้ งยังเกี่ยวพันอย่างใกล้ชิดกับการปฏิรูปภาครัฐอีกด้วย  ซึ่งเมื่อเดือนพฤษภาคม 2542 
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้ใช้คำว่าระบบการบริหารและการจัดการบ้านเมืองที่ดีหรือธรรมาภิบาล ต่อมา 
เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2542 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้ออกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีเพื่อให้
ส่วนราชการถือปฏิบัติ เมื่อวันที่ 10 สิงหาคม 2542 ได้ประกาศ ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย 
การสร้างระบบบรหิารกิจการบา้นเมอืงและสงัคมที่ดี พ.ศ. 2542 และเริ่มมีผลบงัคับใช้กับหน่วยงานของรฐั 
ตั้งแต่ 11 สิงหาคม 2542 มีหลักพื้นฐานของการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี 6 ประการ คือ  
หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักความมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ หลักความคุ้มค่า  
ในปี พ.ศ. 2545 ได้มีการออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
มาตรา 3/1 วรรคแรก บัญญัติว่า “... ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการต้องใช้วิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี…” เนื่องจากกฎหมายดังกล่าวเป็นเพียงบทบัญญัติที่กำหนดเป้าหมายหลักที่ส่วนราชการ
จะต้องดำเนินการ แต่ยังขาดการกำหนดวิธีการปฏิบัติที่จะดำเนินการไปสู่เป้าหมายหลัก ดังนั้น จึงได้มี 
การตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 โดยมี
องค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาล 6 ประการ ดังกล่าวไว้ข้างต้น (สำนักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  
2564,  อินเทอร์เน็ต) 
                   5.4.3 หลักธรรมาภิบาล (GOOD GOVERNANCE)  
             หลักธรรมาภิบาลประกอบด้วยหลักการย่อย 6 ประการ ได้แก่  หลักนิติธรรม (The 
rule of law) หลักคุณธรรม (Morality) หลักความโปร่งใส (Accountability) หลักการมีส่วนร่วม 
(Participation) หลักความรับผิดชอบ (Responsibility) หลักความคุ้มค่า(Cost-effectiveness of 
economy)  
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 1) หลักนิติธรรม (The rule of law) 
 หลักนิติธรรม หมายถึง การปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ โดย
ถือว่าเป็นการปกครองภายใต้กฎหมาย มิใช่ตามอำเภอใจ หรืออำนาจของตัวบุคคล จะต้องคำนึงถึงความ
เป็นธรรม และความยุติธรรม รวมทั้งมีความรัดกุมและรวดเร็วด้วย 
 2) หลักคุณธรรม (Morality) 
 หลักคุณธรรม หมายถึง การยึดมั่นในความถูกต้อง ดีงาม และส่งเสริมให้บุคลากร
พัฒนาตนเองไปพร้อมกัน เพื่อให้บุคลากรมีความซื่อสัตย์ จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบ วินัย ประกอบ
อาชีพสุจริต เป็นนิสัย 
 3) หลักความโปร่งใส (Accountability) 
 หลักความโปร่งใส หมายถึง ความโปร่งใส หรือการพร้อมรับการตรวจสอบ  
โดยสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันของคนในชาติ ปรับปรุงกลไกการทำงานของทุกองค์กรให้มี  
ความโปร่งใส  ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้ โดยสะดวกและเข้าใจง่ายมีกระบวนการให้ประชาชน
ตรวจสอบความถูกต้องอย่างชัดเจนได้ 
 4) หลักการมีส่วนร่วม (Participation) 
 หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การให้โอกาสบุคลากรหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเข้ามา 
มีส่วนร่วมทางการบริหารจัดการ การให้ข้อมูล ความคิดเห็น แนะนำ ปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ 
และร่วมการตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ การมีส่วนร่วมของคนในสังคม คือ การให้โอกาสแก่บุคลากร 
หรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมทางการบริหารจัดการด้านการตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ การมีส่วนร่วม
สามารถทำได้โดยอิสระไม่มีการบังคับ สมาชิกเต็มใจให้ความร่วมมือด้วยตนเอง หรือมีส่วนร่วม  
ผ่านหน่วยงาน สถาบันหรือผู้แทนตามระบอบประชาธิปไตย เช่น เป็นคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ  
และหรือคณะทำงานโดยให้ข้อมูล ความคิดเห็น แนะนำ ปรึกษา ร่วมวางแผนและร่วมปฏิบัติ 
 5) หลักความรับผิดชอบ (Responsibility) 
 หลักความรับผิดชอบ หมายถึง การตระหนักในสิทธิและหน้าที่  ความสำนึก 
ในความรับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาการบริหารจัดการ การกระตือรือร้นในการแก้ปัญหา  
และเคารพในความคิดเห็นที่แตกต่าง รวมถึงความกล้าที่จะยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระทำ  
ของตนเอง 
 6) หลักความคุ้มค่า (Cost-effectiveness of economy)  
 หลักความคุ้มค่า หมายถึง การบริหารจัดการและการใช้ทรัพยากรที่มีจำกัดเพื่อให้
เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงค์ให้บุคลากรมีความประหยัดใช้วัสดุอุปกรณ์อย่างคุ้มค่า และ
รักษาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์ยั่งยืน (อุทัย อาทิเวช,  2564,  หน้า 1 - 32) 
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            จากการศึกษาในบทนี้ ทำให้ทราบถึงลักษณะพิเศษของสหกรณ์ ตั้งแต่การก่อกำเนิดข้ึนของ
ระบบสหกรณ์ อุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ การจัดตั้งสหกรณ์ การดำเนินกิจการสหกรณ์  
การเลิกกิจการสหกรณ์ การอยู่ภายใตก้ารส่งเสริม กำกับดูแล โดยนายทะเบียนสหกรณ์ จึงทำให้สหกรณ์มี
ความแตกต่างจากนิติบุคคลอื่น ๆ และบางครั้งการส่งเสริมและกำกับดูแลโดยนายทะเบียนสหกรณ์ 
ข้าราชการ พนักงาน และลูกจ้างของหน่วยราชการ รวมตลอดถึงการออกกฎ ระเบียบ คำสั่งของ 
นายทะเบียนสหกรณ์ อาจขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ทำให้สมาชิก สหกรณ์ ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หรือการกระทำของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ในการส่งเสริมและ
กำกับดูแลสหกรณ์ได้ไม่ทั่วถึง ทำให้เกิดปัญหาประการต่าง ๆ เช่น สหกรณ์มีข้อบกพร่องด้านการเงินหรือ
บัญชี เป็นต้น เพื่อเป็นการป้องกนัความเสียหาย รัฐสมัยใหม่จึงสร้างระบบการตรวจสอบการใช้อำนาจของ
หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่รัฐ โดยองค์กรตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐภายนอกฝ่ายปกครอง เช่น 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น บทบาทและหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินมีความสำคัญต่อภารกิจของรัฐ 
เนื่องจากการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐให้ เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือ  
หลักธรรมาภิบาล การตรวจสอบเพื่อใหเ้กิดธรรมาภิบาลจะส่งผลให้สมาชิกสหกรณ์ สหกรณ์ ได้รับการดูแล
ที่ดีจากรัฐ และจะส่งผลโดยตรงให้สังคมและประเทศชาติเกิดความสงบเรียบร้อยต่อไป 



 

 

บทที่ 3 

ระเบียบและวิธีวิจัย 

          การศึกษาวิจัย เรื่อง “การตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ศึกษากรณีการร้องเรียน 
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน” มีวัตถุประสงค์เพื่อ 1) ศึกษาลักษณะคำร้องเรียนเกี่ยวกับการดำเนินกิจการสหกรณ์ 
ลักษณะการให้ความเห็นหรือเสนอแนะของเจ้าหน้าที่หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์แก่สหกรณ์  จะมีผลเป็น 
การกระทำของสหกรณ์ที่อยู่ในความหมายของการดำเนินกิจการทางปกครองหรือได้รับมอบอำนาจ  
ทางปกครอง 2) เพื่อศึกษาวิเคราะห์ลักษณะคำร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริงตามคำร้องเรียนของ
เจ้าหน้าที่สอบสวน แนวคำวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดิน หลักทฤษฎีทางปกครอง  หลักความชอบ 
ด้วยกฎหมาย หลักนิติรัฐ และแนวคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่เกี่ยวข้อง  และ 3) เพื่อให้เป็น
แนวทางในการใช้ดุลพินิจในการเสนอความเห็นให้รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริงของ
เจ้าหน้าที่สอบสวน หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องทราบเกีย่วกับปัญหาการดำเนินกิจการสหกรณ์ การได้รับมอบอำนาจ
ทางปกครอง หรือการเสนอแนะของเจ้าหน้าที่หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์แก่สหกรณ์และมีผลเป็นการกระทำ
ของสหกรณ์ดังกล่าว ในการศึกษาผู้ ศึกษาได้คัดเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive 
sampling) ได้แก่ เรื่องร้องเรียนสหกรณ์ที่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นข้อมูลทุติยภูมิ 
(Secondary Data) ที่มีการรวบรวมไว้ในระบบสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินอัตโนมัติ โดยผู้ศึกษาได้กำหนด
รูปแบบข้ันตอนการวิจัยและการวิเคราะห์ข้อมูล ดังนี้ 

1. รูปแบบขั้นตอนการวิจัย 
           การศึกษาวิจัยครั้งนี้ เป็นการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาค้นคว้าข้อมูล
ประกอบการวิเคราะห์จากเอกสารทางวิชาการ ตำรา หนังสือ วารสาร กฎหมาย บทความ แนวคำวินิจฉัย
เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดิน คำพิพากษาและคำสั่งของศาลปกครอง และเอกสารอื่นๆ 
ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งค้นคว้าข้อมูลทางเว็บไซต์และอินเทอร์เน็ต 

2. การวิเคราะห์ข้อมูล 
   ผู้ศึกษาได้ศึกษารวบรวมแนวคำวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียน
สหกรณ์ที่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน  และนำมาแบ่งแยกลักษณะของเรื่องร้องเรียนที่มี  
การร้องเรียนสหกรณ์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นรายกรณี รวมทั้งศึกษาและรวบรวมแนวคำพิพากษา 
หรือคำสั่งของศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยคดีที่มีการฟ้องสหกรณ์ต่อศาลปกครอง และนำมา
แบ่งแยกลักษณะของคดีที่มีการฟ้องสหกรณ์ต่อศาลปกครองเป็นรายกรณี เพื่อให้ทราบถึงแนวทางในการ
วินิจฉัยเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดินและแนวทางในการพิจารณาวินิจฉัยคดีที่มีการฟ้อง
สหกรณ์ต่อศาลปกครอง และนำมาเป็นข้อมูลในการวิเคราะห์ ดังนี้ 
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            1) วิเคราะห์แนวคำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยคดีที่มีการฟ้อง
สหกรณ์ต่อศาลปกครอง 
            2) วิเคราะห์สภาพปัญหาเกี่ยวกับคำวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบ  
เรื่องร้องเรียนสหกรณ์  
            3) วิเคราะห์สาเหตุของปัญหาเกี่ยวกับคำวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบ  
เรื่องร้องเรียนสหกรณ์ 
   ทั้งนี้ ในการวิเคราะห์ข้างต้น ผู้ศึกษาได้นำแนวคิดทฤษฎีและหลักกฎหมายทางปกครอง 
ที่เกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจทางปกครอง การได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการ 
ทางปกครองของสหกรณ์โดยองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมทั้งบทบาทอำนาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน
มาประกอบการวิเคราะห์ด้วย จากนั้นจึ งนำข้อมูลจากการศึกษาวิเคราะห์ทั้ งหมดมา เสนอแนะ  
“การตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ศึกษากรณีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน” เพื่อให้
สอดคล้องตามวัตถุประสงค์ของการวิจัยดังกล่าว 
 

 



บทที่ 4 

กฎหมายไทยและต่างประเทศเกี่ยวกับสหกรณ์กรณี การดำเนินกจิการทางปกครอง 
และการตรวจสอบเร่ืองร้องเรียนสหกรณ์โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน 

            จากการศึกษาในบทที่ผ่านมา ทำให้ทราบเรื่องราวของสหกรณ์ และแนวคิด ทฤษฎีที่ใช้ในการ
ตรวจสอบสหกรณ์ ผู้กำกับดูแลสหกรณ์ ได้แก่ นายทะเบียนสหกรณ์ หรือผู้ที่นายทะเบียนสหกรณ์
มอบหมายให้กำกับดูแลสหกรณ์ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ สังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือกรมตรวจบัญชี
สหกรณ์ ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ ในบทนี้ จะทำการศึกษาต่อไปเกี่ยวกับกฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องกับ 
การดำเนินกิจการสหกรณ์และการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2553 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 กฎหมายเกี่ยวกับการดำเนินการสหกรณ์ การกำกับดูแล
สหกรณ์โดยนายทะเบียนสหกรณ์ กฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ กฎหมาย
เกี่ยวกับหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน กฎหมายเกี่ยวกับการตอบข้อหารือ และแนวคิดเกี่ยวกับ
กฎหมายสหกรณ์ของต่างประเทศ ซึ่งแบ่งหัวข้อในการศึกษาดังนี ้
            1. กฎหมายไทยที่ เกี่ยวข้องกับการดำเนินกิจการสหกรณ์และการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้
โครงการของรัฐ และการตอบข้อหารือของนายทะเบียนสหกรณ์ 
            2. แนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายสหกรณ์ของต่างประเทศ                      

1. กฎหมายไทยท่ีเกี่ยวข้องกับการดำเนินกิจการสหกรณ์ การส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ  
และการตอบข้อหารือของนายทะเบียนสหกรณ์ 

            หัวข้อนี้จะได้ศึกษาเกี่ยวกับกฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินกิจการสหกรณ์และการส่งเสริม
สหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ ซึ่งได้แก่  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2562 กฎหมายเกี่ยวกับการดำเนินการสหกรณ์ การกำกับดูแลสหกรณ์โดยนายทะเบียนสหกรณ์ กฎหมาย
เกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ การตอบข้อหารือของนายทะเบียนสหกรณ์ และกฎหมาย
เกี่ยวกับหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป  
           เนื่องจากสหกรณ์เกิดจากการรวมตัวกันของบุคคลที่มีเจตนาช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซึ่งกัน
และกันในทางเศรษฐกิจโดยมิได้ดำเนินการเพื่อมุ่งหวังกำไร จึงเป็นนิติบุคคลเอกชนที่มีความพิเศษ  
ที่หน่วยงานของรัฐจะต้องส่งเสริมและกำกับดูแลเพื่อมิได้สหกรณ์ก่อความเดือดร้อนแก่สมาชิก อีกทั้ง  
เป็นเครื่องมือของรัฐในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมด้วย ผู้ที่มีหน้าที่ในการส่งเสริมและกำกับดูแล
สหกรณ์ได้แก่ นายทะเบียนสหกรณ์ ซึ่งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐ สังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์ ด้วยความจำเป็น
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ข้างต้นและสภาพปัญหาการดำเนินกิจการของสหกรณ์ในปัจจุบัน มีปัจจัยหลายประการที่จะทำให้  
การสหกรณ์ประสบปัญหาจนเลกิกิจการ ซึ่งจะมีผลกระทบต่อเงินทุนของสมาชิกสหกรณ์ และทำให้สมาชิก
ขาดแหล่งเงินทุน แหล่งเงินออม นายทะเบียนสหกรณ์ไม่อาจกำกับดูแลสหกรณ์ได้อย่างทั่วถึง บทบาทของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะที่เป็นองค์กรตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน  
หรือความไม่เป็นธรรม เพื่อส่งเสริมสนับสนุนให้งานสหกรณ์บรรลุผลตามอุดมการณ์ หลักการ และวิธีการ
สหกรณ์   
            ก่อนปี พ.ศ. 2560 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยผู้ ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552  
ซึ่งถูกยกเลิกไปแล้ว ไม่ได้ให้อำนาจหน้าที่แก่ผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับบุคคลหรือ
คณะบุคคลที่ได้ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง  
ไว้พิจารณาได้ ต่อมาได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 กฎหมายดังกล่าวได้กำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอำนาจตรวจสอบบุคคลหรือคณะบุคคล 
ที่รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือดำเนินกิจการทางปกครองไว้พิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริงได้ 
กรณีจึงมีปัญหาที่ต้องศึกษาว่า การดำเนินกิจการสหกรณ์อย่างใดเป็นการได้ใช้หรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจ
ทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองบ้าง หัวข้อนี้ จึงแบ่งการศึกษากฎหมายตั้งแต่ระดับ 
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และฉบับที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 และฉบับที่
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562  และกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง ดังนี ้      

      1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
            การศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะทำให้ทราบ 
บทกฎหมายอันสูงสุดที่รัฐใช้ปกครองประเทศ และรัฐธรรมนูญกำหนดเรื่องการสหกรณ์ไว้อย่างไร  
            รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติให้รัฐมีหน้าที่คุ้มครองเสรีภาพ
ในการรวมตัวจัดต้ังเป็นสหกรณ์ของประชาชน ซึ่งกำหนดไว้ในหมวด 3 สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย 
มาตรา 42  บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพ องค์กร  
ชุมชนหรือหมู่คณะอื่น” และในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 75 วรรคสาม บัญญัติว่า “รัฐพึงส่งเสริม 
สนับสนุน คุ้มครอง และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ และกิจการวิสาหกิจขนาดย่อม
และขนาดกลางของประชาชนและชุมชน”                   
            ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ยกไว้ข้างต้น ทำให้ทราบได้ว่า รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรอง
เสรีภาพที่ประชาชนจะรวมตัวกันจัดตั้งสหกรณ์ เสรีภาพดังกล่าวต้องได้รับการคุ้มครองจากรัฐ  
และรัฐธรรมนูญได้บัญญตัิแนวนโยบายของรฐัไว้เพื่อเป็นกรอบให้รัฐตรากฎหมายข้ึนเพื่อส่งเสริม สนับสนุน 
คุ้มครอง สร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องตั้งแต่รัฐบาล กระทรวงเกษตร
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และสหกรณ์ กรมส่งเสรมิสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ ควรใช้กรอบของรัฐธรรมนูญดังกลา่วในการออก
กฎหมายหรือนโยบายในการปฏิบัติงาน ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับการส่งเสริม สนับสนุน คุ้มครอง และสร้างเสถียรภาพ
ให้แก่ระบบสหกรณ์ ระหว่างคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์กับนายทะเบียนสหกรณ์ รวมถึงระเบียบ
คำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์มักจะพบปัญหาว่า นายทะเบียนสหกรณ์ออกคำสั่งโดยมีอำนาจหรือไม่  
การออกคำสั่งขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ ประเด็นดังกล่าวไดถู้กฟ้องต่อศาลปกครอง 
หรือถูกส่งเป็ น เรื่องร้องเรียนมาที่ ผู้ ตรวจการแผ่นดิน ซึ่ งจะได้กล่าวต่อไป นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ ได้บัญญัติเกี่ยวกับการตรากฎหมาย
และการปรับปรุงกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับแล้ว จะต้องมีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย 
ที่ประกาศใช้บังคับว่ากฎหมายนั้นยังมีความจำเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือเป็นอุปสรรค  
ต่อการดำรงชีวิต หรือการประกอบอาชีพ หรือกฎหมายอ่านแล้วเข้าใจยาก ซึ่งมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นี้ เป็นบทกฎหมายหลักที่สามารถนำมาเป็นบรรทัดฐานในการ
ตรวจสอบกฎหมาย กฎ ระเบียบ คำสั่งหรือการกระทำใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
โดยเฉพาะเรื่องที่กำลังศึกษาคือ เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ภายใต้หน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้ เช่น 

            เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 02634/2562 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 00074/2563  

            ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า กรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จ้างงานที่ปรึกษากับ
อุตสาหกรรมพัฒนามูลนิธิเพื่อดำเนินโครงการจ้างที่ปรึกษาในการพัฒนาและสร้างมูลค่าเพิ่มให้กับสินค้า
เกษตรแปรรูปของสหกรณ์ ประจำปีงบประมาณพ.ศ. 2562 เป็นการกระทำที่ ขัดต่อรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หรือไม่  
            ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้วเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 75 วรรคสอง ที่บัญญัติว่า “รัฐต้องไม่ประกอบกิจการที่มี
ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน...” นั้น เป็นบทบัญญัติในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ ซึ่งบทบัญญัติ 
ในหมวดนี้ เป็นเพียงแนวทางให้รัฐดำเนินการตรากฎหมายและกำหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน
เท่านั้น มิใช่บทบังคับให้รฐัมีภาระหน้าที่ต้องดำเนินการหรือปฏิบัติแต่อย่างใด กรณีจึงยังไม่ถือว่าการจ้างงาน
ที่ปรึกษาของกรมส่งเสริมสหกรณ์มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
จะพิจารณาเสนอเรื่องต่อศาลปกครองได้ ตามมาตรา 23 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  
            นอกจากนี้ยังมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 77 รัฐพึงจัดให้มี
กฎหมายเพียงเท่าที่จําเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจําเป็นหรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการดํารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระ
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แก่ประชาชน และดําเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจ
กฎหมายได้ง่ายเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มี  
การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างรอบด้าน  
และเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และนํามา
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกข้ันตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้
มีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่กําหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง
ประกอบด้วย เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 
รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จําเป็น พึงกําหนดหลักเกณฑ์การใช้
ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และระยะเวลาในการดําเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ  ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน
และพึงกําหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
หมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ให้ดําเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่าง ๆ ให้เกิดผล 
ดังต่อไปนี้  

ฯลฯ 
             ค. ด้านกฎหมาย 
             (1) มีกลไกให้ดําเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่ใช้บังคับอยู่ก่อน 
วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล 
โดยให้มีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการดําเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าที่จําเป็นเพื่อให้การ
ทํางานเกิดความคล่องตัว โดยมีผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน และไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจําเป็น  
เพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
             (2) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมายเพื่อพัฒนาผู้ประกอบ
วิชาชีพกฎหมายให้เป็นผู้มีความรอบรู้ มีนิติทัศนะ และยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรมของนักกฎหมาย 
             (3) พัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐโดยใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ เพื่อให้ประชาชนเข้าถึง
ข้อมูลกฎหมายได้สะดวก และสามารถเข้าใจเนื้อหาสาระของกฎหมายได้ง่าย 
             (4) จัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอร่างกฎหมาย 
             บทกฎหมายของรัฐธรรมนูญที่กล่าวไว้ข้างต้น หน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ก็มีส่วนที่จะดำเนินการในการปรับปรุงเสนอแนะกฎหมาย กฎ คำสั่ง หรือข้ันตอนการปฏิบัติงานใด ๆ  
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดังนี ้
            มาตรา 230 ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอํานาจ ดังต่อไปนี้ 
             (1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ
ระเบียบ หรือคําสั่ง หรือข้ันตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็น
ธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จําเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 
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             (2) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่ อ เห็ น ว่ามีผู้ ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่ เป็นธรรม  
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอํานาจตามกฎหมาย  
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับ
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น 
             (3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ดําเนินการตามข้อเสนอแนะของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินตาม (1) หรือ (2) โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้คณะรัฐมนตรี
ทราบเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรต่อไป 
            ในการดําเนินการตาม (1) หรือ (2) หากเป็นกรณีที่ เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติดําเนินการต่อไป 
            ตามที่ยกตัวบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญข้างต้นนั้น จะทำให้ทราบได้ว่า รัฐจะต้องมีการปฏิรูป
กฎหมาย และผู้ตรวจการแผ่นดินก็มีอำนาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการเสนอแนะให้มีการปรับปรุงกฎหมาย 
กฎ และการกระทำของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ หากมีเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับกฎหมาย กฎ 
และการกระทำใดที่เกี่ยวข้องทำให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อน ความไม่เป็นธรรม ผู้ตรวจการแผ่นดิน
สามารถรับไว้พิจารณาต่อไปได้ เมื่อผลการตรวจสอบเห็นว่ามีปัญหาว่าก่อใหเ้กิดความเดือดร้อน หรือความ
ไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จำเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ จะเสนอแนะแก่
หน่วยงานของรัฐให้ปรับปรุงแก้ไขต่อไป นอกจากนี้หากปรากฏว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ คำสั่ง หรือ
การกระทำของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ 
ดังนี ้
            มาตรา 231 ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 230 ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่องต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้ 
            (1) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วย
ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
            (2) กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครองและให้  
ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง 
            จะเห็นได้ว่า ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติรับรองสิทธิ
เสรีภาพให้กับสหกรณ์ และให้รัฐคุ้มครองระบบสหกรณ์ หากนายทะเบียนสหกรณ์กระทำการไม่เป็นไป
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ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายสหกรณ์ ระเบียบ คำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือการ
กระทำของนายทะเบียนสหกรณ์ รวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์กระทำการไม่เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายสหกรณ์ ในเรื่องนี้  อยู่ ในอำนาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ตามมาตรา 230 และ 231 ดังกล่าวไว้ข้างต้น         

          1.2 พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2553  
และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2562   
               1.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการตรากฎหมายสหกรณ์ 

             นางสาวเอื้ออารีย์ จิตต์ตรง ได้ศึกษาแนวคิดกฎหมายสหกรณ์และได้กล่าวว่า ในแต่ละ
ประเทศจะมีจุดประสงค์ในการตรากฎหมายแตกต่างกัน สำหรับประเทศไทยมีวัตถุประสงค์ ในการตรา
กฎหมายสหกรณ์ดังนี ้
              1) เพื่อเป็นกรอบสำหรับการจัดตั้งองค์การสหกรณ์ข้ึน โดยกำหนดสิทธิและภาระ
ระหว่างสหกรณ์กับสมาชิกและกับบุคคลภายนอก 
              2) เพื่อกำหนดคุณลักษณะบางประการให้สหกรณ์ที่จัดตั้งข้ึนสามารถดำเนินธุรกิจ 
ไปได้ด้วยด ี
              3) เพื่อให้เกิดสิทธิพิเศษทางกฎหมายระหว่างสหกรณ์กับรัฐบางประการเท่าที่จำเป็น
และตามที่รัฐบาลต้องการ 
             โดยทั่วไปการตรากฎหมายสหกรณ์นั้น จะต้องนําหลักการสหกรณ์สากลมากําหนดไว้ใน
บทบัญญัติของกฎหมายด้วย โดยหลักการสหกรณ์ในที่นี้ หมายถึง แนวความคิดพื้นฐานหรือแก่นความคิด
เกี่ยวกับสหกรณ์ ซึ่งอาจมีหลายแนวและมีผู้นํามาใช้ปฏิบัติและพิสูจน์แล้ว และเป็นที่ยอมรับกันทั่วไปใน
วงการสหกรณ์โดยเฉพาะหลักการสําคัญ หรืออุดมการณ์ที่ ว่า  “การช่วยเหลือซึ่งกันและกันโดยผ่าน 
การรวมกันเป็นคณะบุคคล (Mutual Assistance Through Association)  ซึ่ งกฎหมายสหกรณ์ต้องอยู่บน
แนวความคิดที่เหมือนกัน คือ การวางแนวทางการดําเนินงานของสหกรณ์ให้เป็นไปตามหลักการและ
วิธีการสหกรณ์ ดังนั้น เนื้อหาสาระของกฎหมายสหกรณ์ จึงประกอบด้วยหลักและวิธีการสหกรณ์  
ที่เหมือนกัน ส่วนวิธีปฏิบัติในเรื่องอื่นๆ ย่อมข้ึนอยู่กับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศ  
โดยหลักการสหกรณ์ขององค์การสัมพันธภาพระหว่างประเทศ (International Cooperative Alliance 
(ICA)) ซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดของขบวนการสหกรณ์โลก และได้รับการยอมรับโดยทั่วไปจะได้รับการบัญญัติ  
ไว้ในกฎหมายสหกรณ์ นอกจากกฎหมายสหกรณ์แล้ว ยังให้อิสระแก่สหกรณ์ในการกําหนดกฎเกณฑ์ที่ใช้
บังคับร่วมกันเรียกว่าข้อบังคับ (By-law) ซึ่งข้อบังคับนี้เป็นข้อตกลงร่วมกันระหว่างสมาชิกในการประกอบ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ เช่น ข้อกําหนดเกี่ยวกับการดําเนินงาน คุณสมบัติของสมาชิก วิธีรับสมาชิก การขาด
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จากสมาชิก ตลอดจนสิทธิหน้าที่ของสมาชิก เป็นต้น โดยกฎเกณฑ์ในข้อบังคับดังกล่าว อยู่ภายใต้หลักการ
สหกรณ์และขอบเขตที่กฎหมายให้อํานาจไว้ (เอื้ออารีย์ จิตต์ตรง,  2553,  หน้า 70-72) 
            เรื่องหลักการและวิธีการสหกรณ์นี้ เป็นเรื่องสำคัญมากของสหกรณ์ ซึ่งเป็นเรื่องที่ละเอียดลึกซึ้ง 
ของกฎหมายสหกรณ์ หากสหกรณ์ใดไม่ได้ทำตามหลักการวิธีการสหกรณ์ ผลคือเป็นการกระทำผิด
กฎหมายสหกรณ์ ซึ่งในกฎหมายสหกรณ์มีบทกฎหมายดังกล่าวอยู่ ซึ่งจะเห็นได้จากบทบัญญัติ ดังนี้ 
            มาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “สหกรณ์จะตั้งข้ึนได้โดยการ 
จดทะเบียนตามพระราชบัญญตัิน้ี และต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม
ของบรรดาสมาชิกโดยวิธีช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ์  
             (1) มีกิจการร่วมกันตามประเภทของสหกรณ์ที่ขอจดทะเบียน 
             (2) มีสมาชิกเป็นบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ 
             (3) มีทุนซึ่งแบ่งเป็นหุ้นมีมูลค่าเท่า ๆ กัน และสมาชิกแต่ละคนจะต้องถือหุ้นอย่างน้อยหนึ่งหุ้น  
แต่ไม่เกินหนึ่งในห้าของหุ้นที่ชำระแล้วทั้งหมด 
             (4) มีสมาชิกซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กำหนดในข้อบังคับภายใต้บทบัญญัติมาตรา 43 (7)” 

 สหกรณ์ต่าง ๆ  ที่จัดตั้งข้ึนแล้วนั้น เป็นเรื่องของการรวมกลุ่มบุคคลที่จะเข้ามารวมกันเป็นสหกรณ์ได้
จะต้องมีคุณสมบัติถูกต้องตรงกันตามหลกัการและข้อบงัคับของสหกรณ์สหกรณ์นั้นจัดต้ังข้ึนเพื่อประโยชน์
ของสมาชิกของสหกรณ์เท่าน้ัน บุคคลใดจะได้รับสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ในสหกรณ์ บุคคลนั้นจะต้องเข้ามา
เป็นสมาชิกของสหกรณ์เสียก่อน ถ้าไม่ได้เป็นสมาชิกของสหกรณ์ เป็นการปฏิบัติที่ไม่เป็นไปตามกฎหมาย 
ขอย้ำในหลักการวิธีการสหกรณ์อีกครั้งว่าเป็นเรื่องสำคัญ หากได้รับเรื่องร้องเรียนในลักษณะนี้เป็นหน้าที่
ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือผู้ที่นายทะเบียนสหกรณ์มอบอำนาจ หรือแต่งตั้งเป็นผู้ตรวจการสหกรณ์ 
จะต้องตรวจสอบไม่ให้มีการปฏิบัติไม่เป็นไปตามกฎหมายสหกรณ์ เช่น  

เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 00044/2562 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 02049/2562  

ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า ประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ เรื่องแนวทางการกำกับดูแลสหกรณ์
แท็กซี่ อนุญาตให้บุคคลเข้ามาขับแท็กซี่ของสหกรณ์ได้โดยไม่จำเป็นต้องเป็นสมาชิกของสหกรณ์และ
สามารถขับรถแท็กซี่ได้หลายสหกรณ์พร้อมกันทำให้ผู้ขอขับรถแท็กซี่ของสหกรณ์สามารถโยกย้ายในการ
ขับรถแท็กซี่ของสหกรณ์ต่าง ๆ ได้โดยง่ายและเกิดปัญหาในการติดตามตัวผู้ขับข่ีในกรณีที่มีข้อร้องเรียนว่า
กระทำผิดเกี่ยวกับกฎหมายรถยนต์เป็นไปได้ยาก ซึ่งในทางปฏิบัติสหกรณ์แท็กซี่จะเป็นผู้ชำระค่าปรับแทน  

ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยว่า ผู้ร้องเรียนเพียงแต่มีข้อเสนอแนะให้กรมส่งเสริมสหกรณ์มีการ
ปรับปรุงประกาศนายทะเบยีนสหกรณ์ เรื่อง แนวทางการกำกับดูแลสหกรณ์แท็กซี่ ลงวันที่ 13 มิถุนายน 2560 
โดยเกรงว่าผู้ขับรถแท็กซี่ซึ่งได้รับบัตรอนุญาตให้ขับรถแท็กซี่ได้มากกว่าหนึ่งสหกรณ์  เมื่อถูกร้องเรียน
เกี่ยวกับการขับรถหรือกระทำความผิดแล้วจะไม่สามารถเอาผิดกับบุคคลดังกล่าวได้  เนื่องจากในทาง
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ปฏิบัติสหกรณ์จะเป็นผูช้ำระค่าปรบัแทน นั้น พิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีดังกล่าว กรมส่งเสริมสหกรณ์ ได้มี
การประชุมหารือกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งผู้แทนจากสหกรณ์แท็กซี่ และได้มีการประชุมหาหรือ
เกี่ยวกับหลักเกณฑ์ผู้ขับรถแท็กซี่หลายสหกรณ์ในประเด็นที่ผู้ร้องเรียนมีความกังวลใจ ต่อมาจึงได้มีการ
ประกาศแนวทางในการกำกับดูแลสหกรณ์แท็กซี่สำหรบักรณีดังกลา่วแล้ว สำหรับกรณีสหกรณ์แท็กซี่ชำระ
ค่าปรับแทนผู้ขับรถแท็กซี่ซึ่งได้กระทำความผิด นั้น จากการแสวงหาข้อเท็จจริงพบว่า ผู้ประกอบการ
สหกรณ์แท็กซี่ซึ่งเป็นผู้ประกอบธุรกิจของภาคเอกชนโดยจะต้องอาศัยผลประกอบการเป็นสำคัญ จึงไม่มี
สหกรณ์แท็กซี่รายใดชำระค่าปรับแทนตามที่มีการร้องเรียนแต่อย่างใด กรณีจึงยังไม่อาจรับฟังได้ว่า 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจ  
ตามกฎหมายที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ร้องเรียน ตามมาตรา 22 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ซึ่งตามมาตรา 37 (8) แห่ง
พระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ประกอบประกาศผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่อง กำหนดเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ไม่รับไว้พิจารณาตามมาตรา 37 (8) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 พ.ศ. 2562 ข้อ 3(8) บัญญัติห้ามมิให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องในลักษณะดังกล่าวไว้พิจารณา  

เรื่องร้องเรียนนี้เป็นตัวอย่างของการร้องเรียนข้อเท็จจริงในการดำเนินการของสหกรณ์ที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายสหกรณ์ แต่เรื่องนี้มิได้มีการวินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายสหกรณ์แต่อย่างใด  
ด้วยความเคารพต่อคำวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินดังกล่าว แต่เพื่อประโยชน์ในการต่อยอดการศึกษา
กฎหมายสหกรณ์จึงขออนุญาตตั้งข้อสังเกตเรื่องร้องเรียนนี้ ว่า  เรื่องร้องเรียนนี้มีประเด็นหลักของ 
การร้องเรียน คือ “ประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ เรื่องแนวทางการกำกับดูแลสหกรณ์แท็กซี่ฯ อนุญาตให้
บุคคลเข้ามาขับแท็กซี่ของสหกรณ์ได้โดยไม่จำเป็นต้องเป็นสมาชิกของสหกรณ์”กรณีจึงเป็นการร้องเรียนว่า 
ประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ดังกล่าวซึ่งมีฐานะเป็น “กฎ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่
ประชาชน ตามมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวข้างต้น หากพบว่าเป็นปัญหาตามคำร้องเรียน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินต้องเสนอแนะให้มีการปรับปรุงกฎ หรือดำเนินการตามมาตรา 23(2) แห่ ง
พระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ปรากฏว่า  ประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ เรื่องแนวทางการกำกับดูแล
สหกรณ์แท็กซี่ ข้อ 5 กำหนดว่า “บุคคลที่มิใช่สมาชิก หากประสงค์จะเช่าหรือใช้แท็กซี่ของสหกรณ์ใด” 
แต่ตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 33 บัญญัติว่า “สหกรณ์...ต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อ
ส่งเสริมผลประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกัน
และกันตามหลักการสหกรณ์และต้อง (1) มีกิจการร่วมกัน...(2) มีสมาชิกเป็นบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ ... 
(4) มีสมาชิกซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กำหนด...” ดังนั้น เมื่อพิจารณากฎหมายสหกรณ์ดังกล่าวแล้วจะเห็นว่า 
กฎหมายสหกรณ์กำหนดไว้เฉพาะเจาะจงว่า สมาชิกสหกรณ์เท่าน้ันที่จะเช่าแท็กซี่อันเป็นกิจการร่วมกัน
ของสมาชิก ซึ่งเป็นวัตถุประสงค์หลักที่สำคัญของกฎหมายสหกรณ์ แต่ประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ฯ ดังกล่าว 
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เปิดโอกาสให้บุคคลที่ไม่ใช่สมาชิกสหกรณ์ทำกิจการกับสหกรณ์ ประกาศดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย
สหกรณ์ สิ่งที่ผู้ศึกษาจะช้ีให้เห็น คือ กฎหมายสหกรณ์เป็นกฎหมายเฉพาะ มีความละเอียดลึกซึ้งเกี่ยวกับ
หลักการวิธีการสหกรณ์ซ่อนอยู่เบื้องหลัง ซึ่งเห็นได้จากถ้อยคำของกฎหมายที่ว่า ต้องมีวัตถุประสงค์ 
เพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ของบรรดาสมาชิก และต้องเป็นไปตามหลกัการวิธีการสหกรณ์ด้วย หมายความว่า 
หลักการวิธีการสหกรณ์ซึ่งไม่ได้บญัญตัิไว้ในกฎหมาย แต่เป็นตัวบทกฎหมายในตัวเองไปด้วย กฎหมายสหกรณ์
จึงมีความแตกต่างมีนิติวิธีที่แตกต่างจากกฎหมายอื่น การพิจารณาเรื่องร้องเรียนสหกรณ์จึงต้องใช้  
ความละเอียดรอบคอบมาก เพื่อเป็นการสนับสนุนความเห็นของผู้ศึกษาจึงขอยกตัวอย่างความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 686/2562 บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง สหกรณ์
ซื้อหุ้นของสหกรณ์อื่นตามมาตรา 62 (5) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ 9) ดังนี ้ 

กรมส่งเสริมสหกรณ์ขอหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า การซื้อหุ้นหรือถือหุ้น   
ในสหกรณ์ด้วยกันเองตามมาตรา 62 (5) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 สามารถกระทำได้
หรือไม่ เห็นว่า การที่ มาตรา 62 (5) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ให้สหกรณ์อาจซื้อหุ้นของ
สหกรณ์อื่นได้แต่สหกรณ์อื่นจะสามารถขายหุ้นให้แก่สหกรณ์ที่มาซื้อหุ้นได้หรือไม่นั้น เมื่อพิจารณาจาก  
วัตถุประสงค์ของการจัดต้ังสหกรณ์และลักษณะอันเป็นองค์ประกอบของสหกรณ์ในการดำเนินกิจการที่
บรรดาสมาชิกเป็นเจ้าของร่วมกันและมีความมุ่งหมายร่วมกันทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิก 
และเฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านั้นที่สามารถเป็นสมาชิกสหกรณ์และสามารถลงทุนโดยการถือหุ้นของ
สหกรณ์ได้ และไม่มีบทบัญญัติใดกำหนดไว้เป็นการเฉพาะให้สหกรณ์ใด  เป็นสมาชิกของสหกรณ์  
อีกแห่งหนึ่งได้โดยการถือหุ้นของสหกรณ์อื่น ดังเช่นกรณีของชุมนุมสหกรณ์ ดังนั้น หากสหกรณ์อื่น 
จะขายหุ้น ให้แก่สหกรณ์ที่มาซื้อหุ้นจึงไม่อาจทำได้ การที่มาตรา 62 (5) แห่ง พระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 ให้สหกรณ์อื่นนำเงินไปลงทุน โดยการซื้อหุ้นของสหกรณ์อื่นจะทำให้สหกรณ์สามารถถือหุ้น
ของสหกรณ์อื่นได้เป็นการขัดแย้งกับวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งสหกรณ์  และลักษณะสำคัญเป็น
องค์ประกอบของสหกรณ์ตามมาตรา 33 (2) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ดังนั้น 
สหกรณ์จึงไม่อาจซื้อหุ้นของสหกรณ์อื่นตามมาตรา 62 (5) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์พ.ศ. 2542 ได้ 
(สำนักงานกฤษฎีกา,  2562,  หน้า 3-4)                  
                 1.2.2 ลักษณะของกฎหมายสหกรณ์ มีดังนี ้

                1) มีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมผลประโยชน์เชิงเศรษฐกิจของสมาชิก นับเป็นลักษณะ
เด่นของสหกรณ์ที่ต่างจากองค์การธุรกิจอื่นซึ่งดําเนินธุรกิจโดยไม่แสวงหากําไรจากบุคคลภายนอก 
มาแบ่งปันกัน 
                 2) การรับสมัครสมาชิกไม่จํากัด 
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                 3) ทุนเรือนหุ้นและการจัดสรรกําไร จะมี ข้อกําหนดเกี่ยวกับอัตราการจ่าย 
เงินปันผลตามหุ้นไว้แน่นอน 
                 4) ควบคุมการบริหารงานของสหกรณ์ จะต้องมีการประชุมปีละครั้งสมาชิกแต่ละ
คนจะมีเสียงหนึ่งเสียง 
                  1.2.3 สหกรณ์มีเอกสิทธ์ิที่แตกต่างจากหน่วยธุรกิจอื่น ดังนี ้

                         1) เอกสิทธ์ิทางภาษีอากร เพื่อเป็นการช่วยเหลือสหกรณ์ เนื่องจากมิได้มุ่งหมาย
แสวงหากําไร เมื่อมีส่วนเกินหรอืกําไรจากการดําเนินงานกคื็นให้แก่สมาชิก สหกรณ์จึงไม่มีรายได้เหลือเป็น
ของสหกรณ์ 
                 2) เอกสิทธ์ิทางกฎหมาย ซึ่งรูปแบบสหกรณ์นั้นหลายประเทศทั่วโลก นําไปแก้ไข 
ความเดือดร้อนของตนเองและช่วยแก้ไขปัญหาซึ่งกันและกัน รัฐบาลจึงต้องมีการส่งเสริม สนับสนุน  
และให้การคุ้มครองสหกรณ์โดยเฉพาะ สหกรณ์จะต้องเป็นองค์การที่จดัต้ังข้ึนตามกฎหมาย และให้มีสภาพ
เป็นนิติบุคคล สหกรณ์มีเอกสิทธ์ิดังนี้ 
                               การได้รับยกเว้นไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียม ซึ่งเห็นได้จากมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “ถ้าสหกรณ์เกี่ยวข้องในกิจการใดที่กฎหมายกำหนดให้จดทะเบียนสำหรับ
การได้มา การจำหน่าย การยกข้ึนเป็นข้อต่อสู้ หรือการยึดหน่วงซึ่งกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์หรือ
ทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ การจดทะเบียนเช่นว่าน้ันให้ได้รับยกเว้นไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียม 
                          ห้ามมิให้เจ้าหนี้ของสมาชิกใช้สิทธิเรียกร้องหรืออายัดค่าหุ้นของสมาชิกสหกรณ์ เห็นได้จาก
มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2562 บัญญัติว่า “ในการชำระค่าหุ้น สมาชิกจะนำค่าหุ้นหักกลบลบหนี้กับสหกรณ์ไม่ได้และสมาชิก 
มีความรับผิดเพียงไม่เกินจำนวนเงินค่าหุ้นที่ยังส่งใช้ไม่ครบมูลค่าหุ้นที่ตนถือ 
                          ในระหว่างที่สมาชิกภาพของสมาชิกยังไม่สิ้นสุดลง ห้ามมิให้เจ้าหนี้ของสมาชิกใช้สิทธิ
เรียกร้องหรืออายัดค่าหุ้นของสมาชิกผู้นั้น และเมื่อสมาชิกภาพของสมาชิกสิ้นสุดลง สหกรณ์มีสิทธินำเงิน 
ตามมูลค่าหุ้นที่สมาชิกมีอยู่มาหักกลบลบหนี้ที่สมาชิกผูกพันต้องชำระหนี้แก่สหกรณ์ได้ และให้สหกรณ์  
มีฐานะเป็นเจ้าหนี้บุริมสิทธิพิเศษเหนือเงินค่าหุ้นน้ัน” 

                                         การหักเงินเดือนหรือค่าจ้างหรือเงินอื่นใดที่ ถึงกำหนดจ่ายแก่สมาชิกสหกรณ์ 
เพื่อชำระหนี้หรือภาระผูกพันอื่นที่มีต่อสหกรณ์เห็นได้จากมาตรา 42/1 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 
2542 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่  3) พ.ศ. 2562 บัญญัติว่า “ เมื่อสมาชิกได้ทำ 
ความยินยอมเป็นหนังสือไว้กับสหกรณ์ ให้ผู้บังคับบัญชาในหน่วยงานของรัฐ หรือนายจ้างในสถานประกอบการ  
หรือหน่วยงานอื่นใดที่สมาชิกปฏิบัติหน้าที่อยู่หักเงินเดือนหรือค่าจ้าง หรือเงินอื่นใดที่ถึงกำหนดจ่าย 
แก่สมาชิกนั้น เพื่อชำระหนี้หรือภาระผูกพันอื่นที่มีต่อสหกรณ์ให้แก่สหกรณ์ตามจำนวนที่สหกรณ์แจ้งไป 
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จนกว่าหนี้หรือภาระผูกพันน้ันจะระงับสิ้นไป ให้หน่วยงานนั้นหักเงินดังกล่าวและส่งเงินที่หักไว้นั้นให้แก่
สหกรณ์โดยพลัน 

                                        การแสดงเจตนายินยอมตามวรรคหนึ่งมิอาจจะถอนคืนได้  เว้นแต่สหกรณ์ ให้  

ความยินยอม 

                                การหักเงินตามวรรคหนึ่ง ต้องหักให้สหกรณ์เป็นลำดับแรก ถัดจากหนี้ภาษีอากร

และการหักเงินเข้ากองทุนที่สมาชิกต้องถูกหักตามกฎหมายว่าด้วยกองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ 

กฎหมายว่าด้วยกองทุนสำรองเลี้ยงชีพ กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน และกฎหมายว่าด้วย  

การประกันสังคม” 

                         1.2.4 ลกัษณะและรูปแบบทีส่ําคัญของพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
                1) ข้อกําหนดเกี่ยวกับนิยามสําคัญและผูร้กัษาการปรากฏอยู่ในมาตรา 4 และมาตรา 
5 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
                2) บททั่วไป บัญญัติให้สหกรณ์ ได้รับการยกเว้นไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียม ห้ามผู้ใด
นอกจากสหกรณ์และสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยใช้คําว่า “สหกรณ์” เป็นช่ือหรือส่วนหนึ่งของช่ือ
ในทางธุรกิจ 
                3) การกํากับและส่งเสริมสหกรณ์ กฎหมายสหกรณ์บัญญัติให้คณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ ทําหน้าที่เสนอความเห็นต่อรัฐบาลเกี่ยวกับนโยบายและแนวทางในการ
สง่เสริมและพัฒนาสหกรณ์ 
                          เกี่ยวกับการกำกับและส่งเสริมสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์หรือบุคคลที่นายทะเบียน
สหกรณ์มอบหมายมีอํานาจหน้าที่ในการกํากับดูแลสหกรณ์แล้วแต่กรณี เข้าช่วยเหลือการดําเนินกิจการ 
ของสหกรณ์ทั้งหมดหรอืบางส่วนตามที่สหกรณ์รอ้งขอ หรือตามที่นายทะเบียนสหกรณ์ หรือคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติเห็นว่าจําเป็นต้องเข้าไปช่วยเหลือแก้ไข มีอำนาจออกคําสั่งเป็นหนังสือ 
ให้ผู้เกี่ยวข้องในสหกรณ์มาช้ีแจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของสหกรณ์ เข้าไปตรวจสอบกิจการและฐานะ
การเงินของสหกรณ์ สั่งยับยั้งหรือเพิกถอนอนุมัติการประชุมใหญ ่หรือการประชุมคณะกรรมการดําเนินการ 
หากมีการลงมติฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือคําสั่ งของนายทะเบียนสหกรณ์ 
ดําเนินการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ทั้งทางแพ่งและทางอาญา เมื่อกรรมการ ผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ 
ของสหกรณ์ทําให้สหกรณ์เสียหาย เมื่อสหกรณ์ไม่ดําเนินการร้องทุกข์หรือฟ้องคดี นายทะเบียนสหกรณ์ 
จะออกคําสั่งเป็นหนังสือให้สหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่อง ในกรณีคณะกรรมการดําเนินการกระทําการหรือ 
งดเว้นกระทําการในการปฏิบัติหน้าที่จนสหกรณ์เกิดความเสียหายจนถึงข้ันมีคําสั่งให้กรรมการดําเนินการ
สหกรณ์ทั้งคณะหรือบางคนที่เกี่ยวข้องพ้นจากตําแหน่งได้ 
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                 4) การจัดตั้งและการจดทะเบียนสหกรณ์เป็นนิติบุคคล กฎหมายบัญญัติคุณสมบัติ
ของสหกรณ์ซึ่งประสงค์จะจดทะเบยีนเปน็สหกรณ์ กําหนดเงื่อนไขและคุณสมบัติของสหกรณ์ที่จะจัดต้ังข้ึน
โดยการจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ์นี้ว่า ต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
และสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ์ ต้องมี
กิจการร่วมกันตามประเภทของสหกรณ์ที่ขอจดทะเบียน ต้องมีสมาชิกเป็นบุคคลธรรมดาและบรรลุ  
นิติภาวะ ต้องมีทุนซึ่งแบ่งเป็นหุ้นมีมูลค่าเท่า ๆ กัน และสมาชิกซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กําหนดในข้อบังคับ 
เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์พิจารณาแล้วเห็นว่าการรวมกลุ่มเป็นไปตามกฎหมาย และการจัดตั้งสหกรณ์
ตามที่ขอจดทะเบียนจะไม่เสียหายแก่ระบบสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์จะรับจดทะเบียนให้แก่ 
สหกรณ์นั้น สหกรณ์ที่ได้รับการจดทะเบียนแล้วจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
                 5) ข้อบังคับและการแก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติให้การแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับการแก้ไข

เพิ่มเติมข้อบังคับจะกระทําได้ก็แต่โดยมติของที่ประชุมใหญ่และต้องนําข้อบังคับที่ได้แก้ไขเพิ่มเติม  

ไปจดทะเบียนต่อนายทะเบยีนสหกรณ์ กรณีมีปัญหาเกี่ยวกับการตีความในข้อบังคับให้สหกรณ์ขอคําวินิจฉัย

จากนายทะเบียนสหกรณ์ 

                 6) ความรับผิดของสมาชิก และการถือหุ้น บัญญัติว่า ในการชําระค่าหุ้น สมาชิก  

จะนําค่าหุ้นหักกลบลบหนี้กับสหกรณ์ไม่ได้ และสมาชิกมีความรับผิดเพียงไม่เกินจํานวนเงินค่าหุ้นที่ยัง  

ส่งใช้ไม่ครบมูลค่าหุ้นที่ตนถือ และในระหว่างที่สมาชิกภาพของสมาชิกยังไม่สิ้นสดุลง ห้ามผู้ใดที่เป็นเจ้าหนี้

ของสมาชิกใช้สิทธิเรียกร้อง หรืออายัดค่าหุ้นของสมาชิกผู้นั้น และเมื่อสมาชิกภาพของสมาชิกสิ้นสุดลง 

สหกรณ์มีสิทธินําเงินตามมูลค่าหุ้นที่สมาชิกมีอยู่มาหักกลบลบหนี้ที่สมาชิกผูกพันต้องชําระหนี้แก่สหกรณ์ได้ 

และให้สหกรณ์มีฐานะเป็นเจ้าหนี้บุริมสิทธิพิเศษเหนือเงินค่าหุ้นนั้น นอกจากนี้สมาชิกอาจทําหนังสือ 

ตั้งบุคคลหนึ่งหรือหลายคนเป็นผู้รับโอนประโยชน์ในเงินค่าหุ้น เงินฝาก หรือเงินอื่นใดจากสหกรณ์ เมื่อตน

ถึงแก่ความตาย โดยมอบไว้แก่สหกรณ์เป็นหลักฐาน 

                 7) การดําเนินงาน 

           (1) อํานาจกระทําการและข้อจํากัดบางประการ บัญญัติให้สหกรณ์มีอํานาจกระทําการ 

ตามวัตถุประสงค์ สําหรับสหกรณ์ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อการขายผลิตผลการเกษตรที่สมาชิกผลิตข้ึน ให้ซื้อ

หรือรวบรวมผลิตผลจากสมาชิกก่อนผู้อื่น 

            (2) คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์และผู้ตรวจสอบกิจการบัญญัติให้สหกรณ์  

มีคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์ ประกอบด้วย ประธานกรรมการหนึ่งคนและกรรมการอื่นอีกไม่เกิน 

สิบสี่คน มีวาระอยู่ในตําแหน่งคราวละสองปีนับไม่เกินสองวาระติดต่อกัน ให้คณะกรรมการดําเนินการ

สหกรณ์เป็นผู้ดําเนินกิจการและเป็นผู้แทนสหกรณ์ในกิจการอันเกี่ยวกับบุคคลภายนอก ให้สหกรณ์  
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มีผู้ตรวจสอบกิจการคนหนึ่งหรือหลายคน ซึ่งที่ประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิกหรือบุคคลภายนอก  

เพื่อดําเนินการตรวจสอบกิจการของสหกรณ์แล้วนํามารายงานต่อที่ประชุมใหญ่ 

            (3) การประชุมใหญ่และการออกเสียงในกิจการของสหกรณ์ พระราชบัญญัติให้
มีการประชุมใหญ่สามัญปลีะหนึ่งครั้ง ส่วนการประชุมใหญ่วิสามัญกระทําได้เมือ่มีเหตุอันสมควรและตามที่
มีบทบัญญัติบังคับไว้ การกําหนดผู้เข้าประชุมที่นับเป็นองค์ประชุมโดยกําหนดให้สมาชิกมาประชุมไม่น้อย
กว่ากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดหรือไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อยคน จึงจะเป็นองค์ประชุมได้ การออกเสียง 
ในที่ประชุมให้สมาชิกคนหนึ่งใหม้ีเสียงหนึ่งในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานในที่ประชุม
ออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงช้ีขาดการวินิจฉัยช้ีขาดของที่ประชุมใหญ่ให้ถือเสียงข้างมาก เว้นแต่
ในกรณีดังต่อไปนี้ การแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับ การควบสหกรณ์ การแยกสหกรณ์ การเลิก สหกรณ์ และการ
อื่นใดที่ข้อบังคับกําหนดให้ใช้เสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจํานวนสมาชิกหรือผู้แทนสมาชิกที่มาประชุม 
                 8) การควบสหกรณ์เข้ากัน มีบทบัญญัติให้สหกรณ์ตั้งแต่สองสหกรณ์ข้ึนไปอาจควบ

เป็นสหกรณ์เดียวได้  

                 9) การแยกสหกรณ์ บทบัญญัติดังกล่าวเพื่อให้บางสหกรณ์ที่มีสมาชิกจํานวนมาก 

อาจไม่สะดวกต่อการบริหารจัดการในสหกรณ์ แต่ก็ยังมีข้อจํากัดในบทบัญญัติว่า การแยกสหกรณ์  

จะกระทํามิได้ แต่ถ้ามีการเปลี่ยนแปลงเขตการปกครองท้องที่หรือแบ่งหน่วยงาน หรือสถานประกอบการ 

จะแยกสหกรณ์ก็ได้ หากมีความจําเป็นหรือมีเหตุให้ไม่สะดวกแก่การดําเนินงาน  

                          10) ชุมนุมสหกรณ์ บัญญัติให้สหกรณ์ตั้งแต่ห้าสหกรณ์ข้ึนไปที่ประสงค์จะร่วมกัน 

ดําเนินกิจการเพื่อให้เกิดประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ของสหกรณ์ที่เข้าร่วมกันนั้น อาจรวมกันจัดตั้งเป็น

ชุมนุมสหกรณ์ได้ นอกจากนี้ยังกําหนดฐานะของชุมนุมสหกรณ์ให้เป็นสองระดับได้แก่ ระดับภูมิภาคและ

ระดับประเทศตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติกําหนด 

                 1.2.5 ระเบียบสหกรณ์ 

                 ระเบียบสหกรณ์ หมายความว่า กฎเกณฑ์ที่บ่งบอกแนวทางวิธีปฏิบัติงานเป็น 

ลายลักษณ์อักษรและมีความสําคัญน้อยกว่าข้อบังคับของสหกรณ์ภายใต้กฎหมายสหกรณ์แต่ไม่รวมถึง

คําสั่ง ประกาศอื่นใดในสหกรณ์ซึ่งตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542 มีบทบัญญัติบังคับใช้เท่าที่จำเป็น

และมีความสําคัญ เนื่องจากเนื้อหาในระเบียบที่สหกรณ์จะกําหนดบางระเบียบอาจกระทบกฎหมายอื่น 

เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือเข้าข่ายในลักษณะเสียหายประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน

หรือศีลธรรมอันดีของประชาชนตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายสหกรณ์จึงมีบทบัญญัติให้อยู่  

ในการกํากับดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ด้วย ส่วนระเบียบอื่นที่เป็นเรื่องทั่วไป สหกรณ์สามารถกําหนด
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ได้ตามที่กําหนดไว้ในข้อบังคับสหกรณ์ และตามความเหมาะสมเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติงาน (จุมพล 

ชละเอม,  2547,  หนา้ 57) 

   กล่าวโดยสรุปได้ว่า ประเทศไทยได้มีการตรากฎหมายสหกรณ์ไว้เป็นการเฉพาะสําหรับสหกรณ์ 
และกําหนดให้ เป็นนิติบุคคลโดยสามารถกำหนดระเบียบสหกรณ์ ข้ึนถือใช้โดยมติที่ประชุมของ
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์  
                  1.2.6 ข้อบังคับสหกรณ์ 

                             ข้อบังคับสหกรณ์ ภายใต้บทบัญญัติตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ถูกบังคับ 
ให้ใช้ในลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ดําเนินงานของสหกรณ์ ข้อบังคับสหกรณ์จึงมีช้ันของความสําคัญที่สูงที่สุด 
ในบรรดากฎเกณฑ์ที่มีอยู่ในสหกรณ์ (ยกเว้นกฎหมายสหกรณ์) เช่น ระเบียบ สหกรณ์ มติการประชุมใหญ่
สหกรณ์ มติที่ประชุมคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์  
                          1) มาตรการทางกฎหมายที่บัญญัติให้มีในข้อบังคับของสหกรณ์ พระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พุทธศักราช 2542 มาตรา 43 บัญญัติให้ทุกสหกรณ์ที่จดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี้ต้องมี
รายการไว้ในข้อบังคับอย่างน้อยประกอบด้วย ช่ือสหกรณ์ ซึ่งต้องมีคําว่า “จํากัด” อยู่ท้ายช่ือ ประเภท
สหกรณ์ วัตถุประสงค์ ที่ตั้งสํานักงานใหญ่และที่ตั้งสํานักงานสาขา ทุนซึ่งแบ่งเป็นหุ้น มูลค่าของหุ้น การชําระ 
ค่าหุ้นด้วยเงินหรือทรัพย์สินอื่น การขายและโอนหุ้นตลอดจนการจ่ายคืนค่าหุ้น  ข้อกําหนดเกี่ยวกับ 
การดําเนินงาน การบัญชี และการเงินของสหกรณ์  คุณสมบัติของสมาชิก วิธีรับสมาชิก การขาดจาก
สมาชิกภาพ ตลอดจนสิทธิหน้าที่ของสมาชิก ข้อกําหนดเกี่ยวกับการประชุมใหญ่ การเลือกตั้ง การดํารง
ตําแหน่ง การพ้นจากตําแหน่ง การประชุมของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์ และการแต่งตั้ง การดํารง
ตําแหน่ง การพ้นจากตําแหน่ง การกําหนดอํานาจหน้าที่และความรับผิดชอบของผู้จัดการ 
                           2) มาตรการทางกฎหมายที่บัญญัติให้มีในข้อบังคับของสหกรณ์ที่จดทะเบียน 
ตามกฎหมายทุกสหกรณ์ต้องมีรายการอย่างน้อยไว้ในข้อบังคับ  นอกจากนั้นยังมีบทบัญญัติแทรกอยู่ 
ตามมาตรต่าง ๆ ในพระราชบัญญัติซึ่งสหกรณ์สามารถมีรายการเพิ่มเติมในข้อบังคับได้อีกตามวัตถุประสงค์
แห่งการดําเนินงาน ความสําคัญในส่วนน้ีอยู่ที่ว่าหากกฎหมายมีบทบัญญัติให้เรื่องใดไปกําหนดในข้อบังคับ
สหกรณ์ ก็ต้องเป็นไปตามบังคับแห่งบทบัญญัติน้ัน (จุมพล ชละเอม,  2547,  หนา้ 58 - 59) 

          1.3 กฎหมายเกี่ยวกับการกำกับดูแลสหกรณ์ การใช้อำนาจทางปกครองของนายทะเบียนสหกรณ์ 
และการตอบข้อหารือให้แกส่หกรณ์ 
                ในหัวข้อนี้จะได้ศึกษาเกี่ยวกับกฎหมายเกี่ยวกับการกำกับดูแลสหกรณ์โดยนายทะเบียนสหกรณ์
และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินการสหกรณ์ การใช้อำนาจทางปกครองของนายทะเบียนสหกรณ์และ
การตอบข้อหารือของนายทะเบียนสหกรณ์ ดังนี ้  
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                  1.3.1 กฎหมายเกี่ยวกับการกำกับดูแลสหกรณ์                                                   
                             กรมส่งเสริมสหกรณ์ โดยสำนักนายทะเบียนสหกรณ์และกฎหมาย ได้จัดทำคู่มือการกำกับ
ดูแลสหกรณ์ข้ึน และนายสุพจน์ หนูเกลี้ยง นักวิชาการด้านกฎหมายสหกรณ์ ได้กล่าวว่า “การกํากับดูแล
สหกรณ์ สิ่งสําคัญที่สุด คือ การทําความเข้าใจในข้อกฎหมายสหกรณ์ที่เกี่ยวข้อง นับแต่ลักษณะการดําเนิน
กิจการของสหกรณ์ การใช้อํานาจในการตรวจสอบกํากับดูแลสหกรณ์ การสั่งการของนายทะเบียนสหกรณ์ 
รองนายทะเบียนสหกรณ์ และผู้ตรวจการสหกรณ์ รวมถึงบทกําหนดโทษ” (กรมส่งเสริมสหกรณ์, สำนัก
ทะเบียนและกฎหมาย,  2561, หน้า คำปรารภ) ดังนั้น ในหัวข้อนี้จะได้ศึกษากฎหมายสหกรณ์ ในหมวด 2 
ส่วนที่ 3 การกำกับดูแลสหกรณ์ เรียงรายมาตรา เพื่อให้เกิดความเข้าใจว่า บทบัญญัติของกฎหมาย
สหกรณ์กำหนดหน้าที่ใหภ้าครัฐกำกับดูแลสหกรณ์อย่างเข้มงวดเป็นประการใด จะทำให้เกิดความเข้าใจถึง
ความแตกต่างของสหกรณ์กับนิติบุคคลอื่น  เพื่อให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐเกิดความตระหนัก 
ตื่นรู้เพื่อให้เกิดความร่วมมือร่วมใจกันในการคุ้มครองระบบสหกรณ์ตามรัฐธรรมนูญ ให้เป็นวิสาหกิจ  
ที่พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกสหกรณ์ซึ่งเป็นประชาชนในระดับฐานรากของประเทศต่อไป ดังนี้ 
                          ในเบื้องต้น ต้องเข้าใจว่า การดําเนินกิจการในสหกรณ์แม้จะเป็นนิติบุคคลต่างหาก  
ซึ่งเกิดข้ึนจากการจดทะเบียนและคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์มีอํานาจในการดําเนินกิจการได้  
โดยอิสระ มิได้อยู่ภายใต้อํานาจการบริหารจัดการของกรมส่งเสริมสหกรณ์ก็ตาม แต่คณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณ์ก็จะต้องดําเนินกิจการภายใต้หลักการสหกรณ์ และกฎหมายฉบับนี้ซึ่งเป็นกฎหมาย
พิเศษเฉพาะสหกรณ์ รวมถึงข้อบังคับ ของสหกรณ์และระเบียบต่าง ๆ ที่กําหนดไว้ในแต่ละสหกรณ์เท่านั้น 
เพราะถือว่าสหกรณ์มีสิทธิพิเศษมากกว่านิติบุคคลอื่นทั่วไป และกฎหมายได้กําหนดให้ นายทะเบียน
สหกรณ์มีอํานาจในการกาํกับดูแลดังกลา่ว ซึ่งมาตราที่จะกล่าวต่อไปนี้ ให้หมายถึงพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542  
              มาตรา 16 ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอํานาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
              (1) รับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะนํา และกํากับดูแลสหกรณ์ให้เป็นไปตามบทบัญญัติ
แห่งพระราชบัญญัติน้ีและกฎหมายอื่น 
                  (2) กําหนดระบบบัญชีและมาตรฐานการสอบบัญชี ตลอดจนสมุดและแบบรายงานต่าง ๆ ที่สหกรณ์  
ต้องยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์ รวมทั้งแบบพิมพ์อื่น ๆ ที่ต้องใช้ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี 
              (3) แต่งตั้งผู้สอบบัญชี ผู้ตรวจการสหกรณ์ และผู้ชําระบัญชี 

              (4) ออกคําสั่งให้มีการตรวจสอบ หรือไต่สวนเกี่ยวกับการจัดตั้ง การดําเนินงาน หรือฐานะการเงิน 
ของสหกรณ์ 
              (5) สั่งให้ระงับการดําเนินงานทั้งหมดหรือบางส่วนของสหกรณ์ หรือให้เลิกสหกรณ์ ถ้าเห็นว่า
สหกรณ์กระทําการ หรืองดเว้นกระทําการ อันอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์หรือสมาชิก 
              (6) ถอนช่ือสหกรณ์ออกจากทะเบียนสหกรณ์ 
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              (7) จัดทํารายงานประจําปีแยกตามประเภทสหกรณ์เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์
แห่งชาติ 
              (8) ออกระเบียบ หรือคําสั่ง เพื่อให้มีการปฏิบัติการตาม พระราชบัญญัตินี้และเพื่อประโยชน์ 
ในการดําเนินกิจการของสหกรณ์ 
              บรรดาอํานาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการดําเนินการ
อื่นใดตามพระราชบัญญัติน้ี นายทะเบียนสหกรณ์อาจมอบอํานาจให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผู้ตรวจการ
สหกรณ์ หรือพนักงาน เจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายให้ปฏิบัติการแทนได้ 
              จะเห็นได้ว่า นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายสหกรณ์มากที่สุด กล่าวคือ 
มีอํานาจหน้าที่ในการรับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะนํา และกํากับดูแลสหกรณ์ ให้สหกรณ์ดําเนิน
กิจการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติน้ี และกฎหมายอื่น มีอํานาจหน้าที่ในการส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะนํา 
และกํากับดูแลสหกรณ์ ให้เป็นไปเพื่อประโยชน์ต่อสมาชิก จึงเป็นการยืนยันได้อย่างชัดเจนว่า การดําเนิน
กิจการทั้งหมดในสหกรณ์นั้นจําเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ 
สหกรณ์จึงมิได้เป็นนิติบุคคลที่มีอำนาจดำเนินกิจการได้เฉกเช่นเดียวกับบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนจํากัดทั่วไป
ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อผลกําไรของบริษัท เท่าน้ัน และกฎหมายสหกรณ์ได้กําหนดให้นายทะเบียนสหกรณ์ 
มีอำนาจในการกำหนดระบบบัญชีและมาตรฐานการสอบบัญชี ตลอดจนสมุดและแบบรายงานต่าง ๆ  
ที่สหกรณ์จะต้องยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจแต่งตั้งผู้สอบบัญชี ออกคำสั่ง
ให้มีการตรวจสอบเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือฐานะการเงินของสหกรณ์ สั่ งให้ระงับการดำเนินการของ
สหกรณ์ เมื่อการดำเนินการของคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์สร้างความเสียหายแก่สหกรณ์ ให้ถอนช่ือ
สหกรณ์ออกจากทะเบียนสหกรณ์ ทำให้เห็นได้ว่า เจตนารมณ์ของกฎหมาย สหกรณ์มีเจตนารมณ์  
ให้นายทะเบียนสหกรณ์ดำเนินการใด ๆ  เพื่อปกป้องไม่ให้สหกรณ์เกิดความเสียหายเหตุน้ีเองจึงแสดงให้ทราบว่า 
สหกรณ์จึงเป็นนิติบุคคลที่แตกต่างไปจากนิติบุคคลอื่น ๆ ที่กรรมการผู้จัดการหรือผู้แทนนิติบุคคลอื่น ๆ  
สามารถดำเนินการต่าง ๆ ตามวัตถุประสงค์ของแต่ละนิติบุคคลได้โดยเสรีไม่ข้ึนอยู่กับการกำกับดูแล 
ของภาคส่วนราชการ แต่สหกรณ์ต้องอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์และต้องอยู่ 
ในกรอบหลักการวิธีการสหกรณ์ อนึ่ง ในการตรากฎหมายไม่อาจระบุรายละเอียดที่จะเกิดข้ึนในอนาคตได้
ครบถ้วน จึงเปิดช่องเพื่อให้นายทะเบียนสหกรณ์ออกระเบียบคำสั่งเพื่อประโยชน์ในการดำเนินกิจการของ
สหกรณ์ในอนาคตข้างหน้า ดังจะเห็นไดจ้ากบทบัญญัติไว้ในมาตรา 16 (8) คําว่า “เพื่อประโยชน์ในการดำเนินกิจการ
ของสหกรณ์” นี้ หมายถึง เพื่อประโยชน์ต่อความมั่นคงทางการเงินของสหกรณ์ เช่น นายทะเบียนสหกรณ์  
ออกระเบยีบห้ามมิให้สหกรณ์ให้สินเช่ือที่มีเงื่อนไขเป็นความเสี่ยงต่อความมั่นคงทางการเงินของสหกรณ์ที่ไม่มี
หลักประกัน หรือสินเช่ือที่มีระยะเวลาในการชําระหนี้คืนนานเกินความเหมาะสมของสินเช่ือ เป็นต้น  
(กรมส่งเสริมสหกรณ์,  สำนักทะเบียนและกฎหมาย, 2561,  หน้า 5-7) 
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              มาตรา 17 นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผู้ตรวจการ สหกรณ์ ผู้สอบบัญชี 
หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสอืใหค้ณะกรรมการ
ดำเนินการสหกรณ์ ผู้ตรวจสอบกิจการ ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่  หรือเชิญสมาชิกของสหกรณ์มาช้ีแจงข้อเท็จจริง 
เกี่ยวกับกิจการของสหกรณ์หรือให้ส่งเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงาน หรือรายงานการประชุมของสหกรณ์ได้ 
              มาตรานี้เป็นการให้อำนาจนายทะเบียนสหกรณ์กำกับดูแลสหกรณ์ ซึ่งพิจารณาแล้วเห็นว่า
สหกรณ์ไม่ได้มีอิสระในการดำเนินกิจการตามหลักเสรีภาพในการแสดงเจตนาตามระบบกฎหมายเอกชน 
เนื่องจากในบางเรื่องกฎหมายสหกรณ์ไม่ได้บัญญัติจำกัดอำนาจการดำเนินการของสหกรณ์ไว้ แต่สหกรณ์
ไม่อาจใช้ดำเนินกิจการโดยเสรีได้ ตามคำกล่าวที่ว่า เมื่อกฎหมายสหกรณ์ ข้อบังคับ และระเบียบมิได้มี
บทบัญญัติห้ามสหกรณ์กระทำการใดไว้ สหกรณ์จึงสามารถกระทำการใด ๆ ก็ได้  ซึ่งความหมายในมาตราน้ี 
คือ หากสหกรณ์กระทำการใด ๆ ถ้าไม่เป็นไปตามกฎหมายสหกรณ์ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือคำสั่ง  
นายทะเบียนสหกรณ์สามารถตรวจสอบหรือแทรกแซงการดำเนินกิจการในทางแพ่งของสหกรณ์ได้  
สหกรณ์จะดำเนินกิจการต่างๆ ได้ ก็เฉพาะเท่าที่ระบุไว้ในข้อบังคับ สหกรณ์จะต้องยึดถือกฎหมาย  
และข้อบังคับรวมทั้งระเบียบต่าง ๆ ของสหกรณ์โดยเคร่งครัด หากมีการฝ่าฝืน กฎหมายข้อบังคับหรือ
ระเบียบต่าง ๆ โดยส่วนใหญ่แล้วมักจะเกิดความเสียหายแก่สหกรณ์โดยหลีกเลี่ยงไม่ได้ เพราะกฎหมายได้
กําหนดให้ออกข้อบังคับ หรือระเบียบเพื่อป้องกันความเสียหายในสหกรณ์ หากมีกรณีดังกล่ าวนั้น ไม่ว่า
นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผู้ตรวจการสหกรณ์ รวมถึงผู้สอบบัญชีหรือพนักงาน
เจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือ หรือให้ส่งเอกสารเกี่ยวกับ 
การดําเนินงานหรือรายงานการประชุมของสหกรณ์  การไม่ปฏิบัติตามคำสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียน
สหกรณ์ ผู้ตรวจการสหกรณ์ ผู้นั้นจะมีความผิดตามมาตรา 130 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542  
มีโทษทางอาญา และเป็นความผิดอาญาแผ่นดิน (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  สำนักทะเบียนและกฎหมาย, 
2561,  หน้า 5-7) 
             มาตรา 18  เพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ ให้นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ 
ผู้ตรวจการสหกรณ์ ผู้สอบบัญชี หรือพนักงาน เจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย มีอำนาจเข้าไป
ตรวจสอบในสำนักงานของสหกรณ์ในระหว่างเวลาทำงานของสหกรณ์ได้ และให้ผู้ซึ่งเกี่ยวข้องอํานวย
ความสะดวกหรือช่วยเหลือให้คําช้ีแจงแก่ผู้ปฏิบัติการตามสมควร 
            มาตรานี้เป็นการให้อำนาจนายทะเบียนสหกรณ์และบุคคลที่นายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย 
ไปดำเนินการตรวจสอบสหกรณ์ ซึ่งเป็นมาตราที่ต่อเนื่องจากการปฏิบัติตามมาตรา 17 ที่ให้สหกรณ์ทำหนังสือ 
ให้มาช้ีแจงข้อเท็จจริงแล้วไม่ปฏิบัติตามหรือไม่ได้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว กฎหมายสหกรณ์จึงให้
อำนาจนายทะเบียนสหกรณ์ที่จะเข้าไปในสำนักงานของสหกรณ์เพื่อตรวจสอบกรณีดังกล่าว หากบุคคลใด
ฝ่าฝืน ขัดขวาง ไม่อํานวยความสะดวก หรือไม่ให้ความช่วยเหลือในการให้คําช้ีแจง นายทะเบียนสหกรณ์ 
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รองนายทะเบียนสหกรณ์ และผู้ตรวจการสหกรณ์ สามารถที่จะร้องทุกข์ให้ดำเนินคดีกับบุคคลดังกล่าวได้ 
ตามมาตรา 131 แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน  
            มาตรา 19 ให้ผู้ตรวจการสหกรณ์มีอำนาจหน้าที่ตรวจสอบกิจการและฐานะการเงิน 
ของสหกรณ์ ตามที่นายทะเบียนสหกรณ์กำหนด เมื่อตรวจสอบแล้ว ให้เสนอรายงานการตรวจสอบ 
ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ 
            มาตราน้ีเป็นการยืนยันว่า กฎหมายต้องการให้ ผู้ตรวจการสหกรณ์ในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ที่ได้รับการแต่งตั้งมีอำนาจหน้าที่ตรวจสอบกิจการ และฐานะการเงินของสหกรณ์ตามที่ นายทะเบียน
สหกรณ์กำหนดได ้ “กิจการ” ย่อมหมายถึง การดำเนินการทั้งหมดของสหกรณ์ ส่วนฐานะทางการเงินของ
สหกรณ์ หมายถึง บัญชี รายรับ รายจ่าย การฝาก การถอนเงิน เงินสํารองรักษาสภาพคล่อง รวม ถึง 
เงินทุนที่สหกรณ์ใช้ในการดำเนินกิจการทั้งหลายว่า เป็นไปตามฎหมาย ข้อบังคับ และระเบียบหรือไม่  
เพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายต่อสมาชิก เมื่อสหกรณ์มีปัญหาด้านการทุจริต เป็นความรับผิดชอบของ 
นายทะเบียนสหกรณ์และเจา้หน้าทีข่องรฐั  แม้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์หรือบุคคลที่ทำการทุจริต
หรือดำเนินการใด ๆ โดยมิชอบจะถูกดำเนินคดีแล้ว เจ้าหน้าที่ของรัฐในกรมส่งเสริมสหกรณ์ที่ได้รับคำสั่ง
แต่งตั้งให้กำกับดูแลสหกรณ์แห่งนั้นก็จะถูกดำเนินคดี ถูกดำเนินการทางวินัยในภายหลังด้วย จึงเป็นการ
ยืนยันเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ต้องการใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัเข้ามาแทรกแซงการดำเนินกิจการของสหกรณ์ 
หากเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ได้แทรกแซง หากสหกรณ์เกิดความเสียหาย ต้องเกิดความรับผิดชอบตามกฎหมาย  
ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้ตัดสินว่า หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ ต้องรับผิด 
ตามกฎหมาย ซึ่งเห็นได้จากคำสั่งศาลปกครองกลางหมายเลขดำที่  879/2557 คดีหมายเลขแดงที่  
1539/2559 สรุปข้อเท็จจริงได้ว่า  
            คดีนี้ผู้ฟ้องคดีเป็นสมาชิกสมทบของสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนคลองจั่น จำกัด ได้ฟ้องกรมส่งเสริม
สหกรณ์เป็นผู้ถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลาง โดยผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีมีบัญชีเงินฝากกับสหกรณ์ 
ต่อมาเกิดปัญหาภายในสหกรณ์ เป็นผลให้สหกรณ์ไม่สามารถจ่ายเงินปันผลให้แก่สมาชิกได้  ภายหลัง
ปรากฏว่า กรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI)  ได้แจ้งข้อกล่าวหาประธานคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ 
ข้อหายักยอกเงินสหกรณ์ ทำให้สหกรณ์ได้รับความเสียหาย ถูกฟ้องคดีเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ควบคุม
กำกับดูแลการดำเนินกิจการและตรวจสอบบัญชีของสหกรณ์ให้เป็นไปตามระเบียบ ข้อบังคับคำสั่งของ
นายทะเบียนสหกรณ์และพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ความเสียหายเกิดจากการปล่อยปละละเลย
ต่อหน้าที่ตามกฎหมายในการกำกับดูแลของผู้ถูกฟ้องคดี นอกจากนี้ ตามมาตรฐานการตรวจบัญชีทั่วไป 
หากพบความผิดปกติทางบัญชีผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องรายงานให้สมาชิกสหกรณ์ทราบ การรับสมาชิกสมทบ  
ที่เป็นนิติบุคคลโดยไม่ชอบด้วยพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 การปล่อยสินเช่ือให้แก่สมาชิกสมทบ 
ที่เป็นนิติบุคคลโดยผิดระเบียบ การปล่อยเงินกูใ้ห้แก่สมาชิกสมทบในวงเงินสงู ไม่คุ้มหลักประกัน บางกรณี 
ผู้กู้และผู้ให้กู้เป็นบุคคลเดียวกัน ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ใช้อำนาจตามกฎหมายสั่งห้ามผู้ตรวจสอบบัญชีเอกชน
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รับรองการเงิน หรือออกรายงานงบการเงินอย่างมีเงื่อนไขให้สมาชิกทราบถึงปัญหาการทุจริตยักยอกเงิน
ของสหกรณ์ หากผู้ถูกฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อำนาจในการตรวจสอบความเสียหายย่อมไม่เกิดข้ึน  
จะเห็นได้ว่าการที่สหกรณ์ดำเนินการบกพร่องและไม่เป็นไปตามระเบียบของทางราชการที่กำหนดจนส่งผลให้
สมาชิกสหกรณ์ได้รับความเสียหาย 
            ศาลปกครองกลางมีคำพิพากษาเมื่ อวันที่  17 สิงหาคม 2549 โดยสรุปสาระสำคัญได้ดั งนี้   
อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะนายทะเบียนสหกรณ์ ได้รู้ถึงการบริหารงานที่ไม่ถูกต้องเกี่ยวกับการให้
กู้ยืมเงินแก่บุคคลภายนอกโดยไม่ชอบของสหกรณ์เครคิตยูเนี่ยนคลองจั่น จำกัด ตั้งแต่ก่อนปี พ.ศ. 2546 แล้ว 
และการกระทำอย่างอื่นที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายระเบียบข้อบังคับและวัตถุประสงค์ของสหกรณ์ แต่ผู้ถูกฟ้อง
คดีทั้งสองกลับไม่ได้ใช้อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายในฐานะนายทะเบียนสหกรณ์ ตามมาตรา 15 วรรคหนึ่ง 
มาตรา 16 (4) และ (5) มาตรา 22 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง และมาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ประกอบข้อ 1 ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 
2545 และข้อ 2 (2) ของกฎกระทรวงฯ พ.ศ. 2554 และในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 69  
แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ประกอบกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2545 และข้อ 2 (1) ของกฎกระทรวงฯ  พ.ศ. 2542 เมื่อผู้ถูกฟ้องคดี
ไม่ได้ใช้อำนาจหน้าที่ที่มีอยู่ตามกฎหมาย เพื่อระงับยับยั้งการกระทำที่ไม่ชอบของคณะกรรมการ
ดำเนินการสหกรณ์อย่างจริงจัง คงปล่อยให้มีการกระทำความผิดเป็นเวลายาวนานตั้งแต่ปี พ.ศ. 2543 
เป็นเวลากว่า 10 ปี  และยิ่งไปกว่านั้น ผู้ถูกฟ้องคดีในฐานะนายทะเบียนสหกรณ์กลับให้รางวัลประกาศ
เกียรติคุณแก่ผู้บริหารสหกรณ์ให้เป็นนักสหกรณ์แห่งชาติ และจัดอันดับให้สหกรณ์ เป็นสหกรณ์มาตรฐาน
ในระดับดีเลิศ ประจำปีพ.ศ. 2554 ซึ่งไม่ชอบตามข้อ 5 (2) และ (7) ของประกาศกรมส่งเสริมสหกรณ์  
ลงวันที่ 23 มิถุนายน 2553 ส่งผลทำให้เป็นการสร้างความเช่ือถือให้แก่สหกรณ์เป็นมูลเหตุจูงใจให้สมาชิก
สหกรณ์นำเงินมาฝากมากยิ่งข้ึน แม้ว่าต่อมาในภายหลัง ผู้ถูกฟ้องคดีจะได้มีคำสั่งปลดคณะกรรมการ
ดำเนินการสหกรณ์และแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าไปบริหารงานแทนช่ัวคราวก็ตาม แต่การดำเนินการตาม
อำนาจหน้าที่ดังกล่าว ได้กระทำล่าช้ามากจนเกินไป กรณีจึงถือได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ผู้ ถูกฟ้องคดีในฐานะ 
นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจหน้าที่โดยตรงตามกฎหมายที่จะต้องระงับยับยั้งหรือสั่งให้แก้ไขการกระทำ 
ที่ไม่ชอบของคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์สั่งให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์หยุดการปฏิบัติ
หน้าที่หรือสั่งให้พ้นจากตำแหน่ง และแต่งตั้งคณะเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นคณะกรรมการช่ัวคราว เพื่อแก้ไข
ปัญหาเกี่ยวกับการกระทำที่ไม่ชอบในสหกรณ์ฯ ให้สำเร็จลุล่วงเป็นรูปธรรมอย่างเด็ดขาดในช่วงแรก ๆ ที่
ความเสียหายยังเกิดข้ึนไม่มาก แต่เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร จนเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองและสมาชิกสหกรณ์ได้รับ  
ความเสียหาย จึงต้องให้ผู้ถูกฟ้องคดี รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีทั้งสอง ตามมาตรา 420 
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แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ศาลปกครองกลางจึงพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีชำระเงินค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดี และชำระค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดี นับถัดจากวันฟ้องคดีเป็นต้นไปจนกว่า
จะชำระเสร็จ (ศาลปกครอง,  2559,  อินเทอร์เน็ต) คดีศาลปกครองกลางหมายเลขดำที่ 879/2557  
คดีหมายเลขแดงที่ 1539/2559 นี้ จากการสืบค้นคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดไม่พบข้อเท็จจริงว่า 
สมาชิกสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนคลองจั่น จำกัด ผู้ฟ้องคดี และกรมส่งเสริมสหกรณ์ ผู้ถูกฟ้องคดี ได้อุทธรณ์คำสั่ง 
ศาลปกครองกลางต่อศาลปกครองสูงสุดแต่อย่างใด อนึ่ง ในปัญหาเดียวกันนี้ ได้มีผู้ฟ้องคดีอื่น ๆ  
ต่อศาลปกครองกลาง เช่น คดีหมายเลขดำที่ 1580/2557 คดีหมายเลขแดงที่ 2496/2559 ได้อุทธรณ์  
คำพิพากษาศาลปกครองกลางต่อศาลปกครองสูงสุดเพื่อขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษาให้ 
กรมส่งเสรมิสหกรณ์ชำระเงินค่าทดแทนความเสียหายเพิ่มข้ึน ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาแล้วเห็นว่า
นายทะเบียนสหกรณ์อาจมีการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าอยู่บ้างแต่กรณียังไม่อาจถือได้ว่านายทะเบียนสหกรณ์
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรในการ
กำกับดูแลกิจการของสหกรณ์ ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษากลับคำพิพากษาศาลปกครองช้ันต้นเป็นให้
ยกฟ้อง (คำพิพากษาคดีปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดำที่ อ.309/2560 คดีหมายเลขแดงที่ 527/2564) 
จากข้อเท็จจริงที่กล่าวมาข้างต้น แม้ผลในคดีจะอย่างไรก็ตาม การตรวจสอบการใช้อำนาจของรัฐ 
ยังคงต้องดำเนินต่อไป เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของสมาชิกสหกรณ์ สหกรณ์ และระบบสหกรณ์ 
            มาตรา 20 ถ้าที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุมคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ลงมติอันเป็นการ 
ฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์  ระเบียบหรือคำสั่ งของนายทะเบียนสหกรณ์  
ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได้ 
            มาตราน้ีจะเกี่ยวข้องกับมติในที่ประชุมใหญห่รอืมติการประชุมคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ 
ซึ่ งกฎหมายสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์ หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ มีอำนาจยับยั้ งหรือ 
เพิกถอนมติน้ันได้ การที่นายทะเบียนสหกรณ์จะมีคำสั่งตามข้างต้นได้ เกิดจากเจ้าหน้าที่ส่งเสริมสหกรณ์ 
ที่ได้เชิญให้เข้าร่วมประชุมจะต้องรายงานผลการประชุมให้นายทะเบียนสหกรณ์ทราบ ว่ามีการลงมติ 
เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมาย ข้อบังคับ และระเบียบของสหกรณ์หรือคำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ซึ่งจะเกิด 
ความเสียหายแก่สหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์ได้พิจารณาแล้วจะมีคำสัง่ใหผู้้ตรวจการสหกรณ์ไปตรวจสอบ 
รวบรวมพยานหลักฐานและรายงานต่อนายทะเบียนสหกรณ์เพื่อมีคำสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได้  
            มาตรา 21 ในกรณีที่กรรมการ ผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ทําให้สหกรณ์เสียหาย  
ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ให้ นายทะเบียนสหกรณ์  หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ ร้องทุกข์ 
หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ และให้ พนักงานอัยการรับ ว่าต่างให้สหกรณ์ โดยให้สหกรณ์เป็นผู้ออก
ค่าใช้จ่าย ที่เกี่ยวกับการร้องทุกข์ ฟ้องคดีหรือการว่าต่างแก่นายทะเบยีนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ 
หรือพนักงานอัยการ แล้วแต่กรณี 
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            มาตรานี้เห็นได้ว่า นายทะเบียนสหกรณ์ หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจคุ้มครองดูแล
สหกรณ์ หากปรากฏความเสียหายแก่สหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์ทราบความเสียหายนั้น จึงมีหนังสือ
แจ้งให้สหกรณ์ดำเนินการกับกรรมการผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ นั้น แต่สหกรณ์ไม่ได้
ดำเนินการตามคำสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ภายในเวลาที่กำหนดไว้ นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจ
ดำเนินการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ทั้งทางแพ่งและทางอาญาได้ ซึ่งกฎหมายสหกรณ์ เป็น
บทบัญญัติพิเศษที่กฎหมายให้อำนาจเจ้าหน้าที่ของรัฐดำเนินคดีแทนเอกชนได้ ตัวอย่างความเสียหาย เช่น 
การทุจริตยักยอกเงินสหกรณ์ การปลอมเอกสาร การใช้เงินสหกรณ์ผิดวัตถุประสงค์ในข้อบังคับและระเบียบ 
            มาตรา 22 ในกรณีที่คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์กระทำการ หรือ งดเว้นกระทำการในการ
ปฏิบัติหน้าที่ของตน จนทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือสหกรณ์มีข้อบกพร่อง
เกี่ยวกับการเงิน การบัญชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือตามรายงาน  
การตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือให้ปฏิบัติการ ดังต่อไปนี้ 
            (1) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่องตาม วิธีการและระยะเวลาที่  
นายทะเบียนสหกรณ์กำหนด 
            (2) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ระงับการปฏิบัติบางส่วนที่เป็นเหตุให้เกิดข้อบกพร่อง
หรือเสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 
            (3) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบัติหน้าที่เป็นการช่ัวคราวเพื่อแก้ไขข้อบกพร่อง
นั้นให้แล้วเสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนสหกรณ์กำหนด 
            (4) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์พ้นจากตำแหน่งทั้ งคณะ หรือให้กรรมการ 
ซึ่งเกี่ยวข้องกับการนั้นพ้นจากตำแหน่งกรรมการ 
              ตามมาตราน้ีจะเห็นได้ว่า นายทะเบียนสหกรณ์มอีำนาจในการปกป้องสหกรณ์จากการกระทำ
ของคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ที่กระทำการ หรืองดเว้นกระทำการในการปฏิบัติหน้าที่ของตน  
จนทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือมีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี  
หรือกิจการ หรือฐานะการเงินอย่างใด นายทะเบียนสหกรณ์สามารถใช้อำนาจได้ตามข้ันตอนของความ
ร้ายแรงแห่งกรณีจากคำสั่งที่เบาไปหาหนักได้ ตัวอย่างการใช้อำนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในเรื่องนี้ 
เช่น คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ดำเนินกิจการเพื่อแสวงหากําไรจากกิจกรรมอันมิใช่วัตถุประสงค์ 
ของสหกรณ์โดยจัดหาสลากกินแบ่งรัฐบาลมาจําหน่ายแก่สมาชิกหรือบุคคลภายนอกเป็นการดำเนินการ 
ที่ผิดวัตถุประสงค์ ซึ่งไม่สามารถดำเนินการได้ เพราะไม่เป็นไปตามกฎหมายและข้อบังคับ หรือระเบียบ
ของสหกรณ์ ในที่สุดก็เกิดความเสียหายต่อสหกรณ์เป็นจำนวนมากจนนายทะเบียนสหกรณ์ ต้องเข้าไป
แก้ปัญหาและออกคำสั่งในเรื่องนี้ อันเป็นการป้องกันปัญหา ดีกว่าการแก้ปัญหาในภายหลัง  
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            มาตรา 24 ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์พ้นจาก
ตำแหน่งทั้งคณะ ให้นายทะเบียนสหกรณ์ตั้งคณะกรรมการช่ัวคราว มีอำนาจหน้าที่และสิทธิเช่นเดียวกับ
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ และให้อยู่ในตำแหน่งไม่เกินหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่แต่งตั้ง 
            ก่อนที่จะพ้นจากตำแหน่งใหค้ณะกรรมการช่ัวคราวจัดให้มีการประชุมใหญ่เพื่อเลือกตั้งกรรมการ
ข้ึนใหม่ทั้งคณะตามวิธีการที่กำหนดในข้อบังคับ 
            ตามมาตรานี้ทำให้ทราบได้ว่า นายทะเบียนสหกรณ์เป็นผู้ที่กฎหมายสหกรณ์มีวัตถุประสงค์ 
ในการปกป้องคุ้มครองระบบสหกรณ์อีกมาตราหนึ่ง มีอำนาจให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์พ้นจาก
ตำแหน่งแล้ว ยังสามารถแต่งตั้งคณะกรรมการดำเนินการชุดใหม่ข้ึนมาทำหน้าที่แทนชุดเดิมอย่างช่ัวคราว
และให้มีอำนาจหน้าที่และสิทธิเช่นเดียวกับคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ทั่วไป และมีหน้าที่ในการ
แก้ไขปัญหาของสหกรณ์ในชุดที่ผ่านมาด้วย 
            ปัญหาของสหกรณ์ที่เกิดข้ึนตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาเกิดจากความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนว่า
สหกรณ์สามารถดำเนินกิจการต่างๆ ทุกอย่างได้โดยอิสระเสรี หากไม่มีการระบุห้ามไว้ในข้อบังคับหรือใน
กฎหมาย แต่ความเป็นจริงสหกรณ์จะต้องกระทำการภายใต้ข้อบังคับของสหกรณ์และกฎหมาย  
นายทะเบียนสหกรณ์จะต้องตรวจสอบในเรื่องเหล่าน้ีด้วย เพื่อป้องกันปัญหามิให้เกิดแก่ระบบสหกรณ์ 
            มาตรา 44 การแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับ จะกระทำได้ก็แต่โดยมติของที่ประชุมใหญ่ และต้องนํา
ข้อบังคับที่ ได้แก้ไขเพิ่มเติมไปจดทะเบียนต่อนายทะเบียนสหกรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่  
ที่ประชุมใหญ่ลงมติ เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์ได้จดทะเบียนแล้วให้มีผลใช้บังคับได้ 
            มาตรานี้กฎหมายสหกรณ์ให้อำนาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการควบคุมการแก้ไขเพิ่มเติม
ข้อบังคับสหกรณ์ที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายและหลักการวิธีการสหกรณ์ ถ้าข้อบังคับที่ขอแก้ไขเพิ่มเติมขัด
หรือแย้งต่อกฎหมาย นายทะเบียนสหกรณ์อาจไม่เห็นชอบกับการแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อบังคับได้ 
            มาตรา 45 ในกรณีมีปัญหาเกี่ยวกับการตีความในข้อบังคับ ให้สหกรณ์ขอคําวินิจฉัยจาก 
นายทะเบียนสหกรณ์และให้สหกรณ์ถือปฏิบัติตามคําวินิจฉัยน้ัน 
            มาตรานี้ให้อำนาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการตีความในข้อบังคับของสหกรณ์ทุกแห่งและทุก
ประเภท ให้สหกรณ์ขอคําวินิจฉัยจากนายทะเบียนสหกรณ์ และให้สหกรณ์ถือปฏิบัติตามคําวินิจฉัยน้ัน  
            มาตรา 46 เพื่อปฏิบัติให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ ให้สหกรณ์มีอำนาจ กระทำการดังต่อไปนี้ 
            (1) ดำเนินธุรกิจ การผลิต การค้า การบริการ และอุตสาหกรรม เพื่อประโยชน์ของสมาชิก 
            (2) ให้สวัสดิการหรือการสงเคราะห์ตามสมควรแก่สมาชิกและครอบครัว 
            (3) ให้ความช่วยเหลือทางวิชาการแก่สมาชิก 

            (4) ขอหรือรับความช่วยเหลือทางวิชาการจากทางราชการ หน่วยงานของต่างประเทศหรือ
บุคคลอื่นใด 
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            (5) รับฝากเงินประเภทออมทรัพย์หรือประเภทประจ ำจากสมาชิก หรือสหกรณ์อื่น 
หรือสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ซึ่งมีสมาชิกของสมาคมนั้น ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเป็นสมาชิกของสหกรณ์  
ผู้รับฝากเงิน ทั้งนี้ ตามระเบียบของ สหกรณ์ที่ได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ์ 
            (6) ให้กู้ ให้สินเช่ือ ให้ยืม ให้เช่า ให้เช่าซื้อ โอน รับจํานองหรือรับจำนำซึ่งทรัพย์สินแก่สมาชิก
หรือของสมาชิก 
            (7) จัดให้ได้มา ซื้อ ถือกรรมสิทธ์ิหรือทรัพยสิทธิ ครอบครอง กู้ ยืม เช่า เช่าซื้อ รับโอนสิทธิ  
การเช่าหรือสิทธิการเช่าซื้อ จํานองหรือจำนำ ขายหรือจําหน่ายด้วยวิธีอื่นใดซึ่งทรัพย์สิน 
            (8) ให้สหกรณ์อื่นกูย้ืมเงินได้ตามระเบยีบของสหกรณ์ที่ได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบยีนสหกรณ์ 
            (9) ดำเนินกิจการอย่างอื่นบรรดาที่เกี่ยวกับหรือเนื่องในการจัดให้สำเร็จตามวัตถุประสงค์ของ
สหกรณ์ 
            ตามมาตรานี้ แม้สหกรณ์จะมีอำนาจตามกฎหมายจำนวน 9 ประการ แต่เป้าหมายทั้งหมด  
เน้นหลักต้องเป็นประโยชน์ต่อสมาชิกเท่านั้น ขอให้สังเกตุมาตรา 46 (2) กรณีที่สหกรณ์ต้องให้สวัสดิการ
หรือการสงเคราะห์ตามสมควรแก่สมาชิกและครอบครัว เรื่องดังกล่าวถูกกำหนดไว้ในกฎหมายให้เป็น
หน้าที่ของสหกรณ์ ซึ่งปัจจุบันยังไม่ค่อยปรากฏเห็นสหกรณ์ให้การสงเคราะห์แก่สมาชิกตามสมควร 
แก่สมาชิกและครอบครัว และก็มีสหกรณ์หลายแห่งดำเนินการตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ ข้ึน 
ซึ่งกฎหมายสหกรณ์ให้ดำเนินการตามพระราชบัญญัติฌาปนกิจ สงเคราะห์ พ.ศ. 2545  
            มาตรา 53 ให้สหกรณ์มีผู้ตรวจสอบกิจการ ซึ่ งที่ประชุมใหญ่ เลือกตั้ง จากสมาชิกหรือ
บุคคลภายนอก เพื่อดำเนินการตรวจสอบกิจการของสหกรณ์ แล้วทำรายงานเสนอต่อที่ประชุมใหญ่  
มาตรานี้ให้ผู้ตรวจสอบกิจการเป็นผู้ถ่วงดุลกับคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ แต่ในทางปฏิบัติ  
ผู้ตรวจสอบกิจการมักจะเป็นทีมเดียวกันกับคณะดำเนินการสหกรณ์ทำให้การตรวจสอบถ่วงดุลไม่ประสบ
ความสำเร็จเท่าที่ควร 
            มาตรา 65 ให้สหกรณ์จัดให้มีการทำบัญชีตามแบบและรายการที่  นายทะเบียนสหกรณ์
กําหนดให้ถูกต้องตามความเป็นจริง และเก็บรักษาบัญชี และเอกสารประกอบการลงบัญชีไว้ที่สำนักงาน
สหกรณ์ภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนสหกรณ์กำหนด 
            เมื่อมีเหตุต้องบันทึกรายการในบัญชีเกี่ยวกับกระแสเงินสดของสหกรณ์ให้บันทึกรายการในวันที่
เกิดเหตุนั้น สำหรับเหตุอื่นที่ไม่เกี่ยวกับกระแสเงินสด ให้บันทึกรายการในสมุดบัญชีภายในสามวันนับแต่
วันที่มีเหตุ อันจะต้องบันทึกรายการนั้น 
            การลงรายการบัญชีต้องมีเอกสารประกอบการลงบัญชีที่สมบูรณ์โดยครบถ้วน 
            มาตรานี้มีความสำคัญมากในการจัดทำบัญชี เนื่องจากเงินค่าหุ้นที่สมาชิกลงเป็นค่าหุ้นเป็นของ
สมาชิก และคณะดำเนินการสหกรณ์และเจ้าหน้าที่สหกรณ์ดำเนินการบริหารจัดการ หากไม่มีการควบคุม
ที่ดี เงินของสมาชิกสหกรณ์นั้นจะเกิดความเสียหาย กฎหมายจึงให้อำนาจนายทะเบียนสหกรณ์กำหนด
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รูปแบบรายการบัญชีของสหกรณ์และการลงบัญชี การเก็บรักษาบัญชีเพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบหรือ
อ้างอิงตามหลักธรรมาภิบาลให้มีความโปร่งใสและตรวจสอบได้  
            บทกำหนดโทษทางอาญา 

            มาตรา 130 ผู้ใดไม่มาช้ีแจงข้อเท็จจริงหรือไม่ส่งเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงาน หรือรายงาน
การประชุมของสหกรณ์หรือชุมนุมสหกรณ์ตามคำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ 
ผู้ตรวจการสหกรณ์ ผู้สอบบัญชี หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย ซึ่งสั่งการ 
ตามมาตรา 17 หรือไม่มาช้ีแจงข้อเท็จจริง หรือไม่ส่งเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงานการประชุม 
ของกลุ่มเกษตรกรตามคำสั่งของ นายทะเบียนสหกรณ์กลุ่มเกษตรกร หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งนายทะเบียน
สหกรณ์กลุ่มเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 128 แล้วแต่กรณี ต้องระวางโทษจำคุกไม่เกินหนึ่งเดือน  
หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจำทั้งปรับ 
           มาตรา 131 ผู้ใดขัดขวาง หรือไม่ให้คําช้ีแจงแก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ 
ผู้ตรวจการสหกรณ์  ผู้ สอบบัญ ชี หรือพนักงาน เจ้าหน้าที่ซึ่ ง นายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย 
ตามมาตรา 18 หรือขัดขวางหรือไม่ให้คําช้ีแจงแก่นายทะเบียนสหกรณ์กลุ่มเกษตรกร หรือพนักงาน
เจ้าหน้าที่ ซึ่งนายทะเบยีนสหกรณ์กลุม่เกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 124 ต้องระวางโทษจำคุกไม่เกินหนึ่งปี 
หรือปรับไม่เกินไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท 
            มาตรา 133 กรรมการหรือผู้จัดการของสหกรณ์ผู้ใดดำเนินกิจการของสหกรณ์นอกขอบเขต 
แห่งการดำเนินกิจการของสหกรณ์ที่จะพึงดำเนินการได้ตามกฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา 33/1 
วรรคสอง ต้องระวางโทษจำคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจำทั้งปรับ  
            นอกจากบทบัญญัติที่กล่าวมา ยังมีมาตรา 133/1 - มาตรา 133/5 ที่มีบทกำหนดโทษ 
ทั้งโทษจําคุกและ/หรือโทษปรับ ซึ่งจะเห็นได้ว่า การทำหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์และเจ้าหน้าที่  
ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ได้ดำเนินการตามกฎหมายสหกรณ์ หากผู้ที่ได้รับคำสั่งดังกล่าวไม่ปฏิบัติตาม
จะต้องรับโทษ เรื่องนี้ทำให้ทราบได้ว่า การดำเนินกิจการของสหกรณ์มีความแตกต่างจากนิติบุคคล 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในแง่ความไม่เป็นอิสระในการดำเนินกิจการ ควรหรือไม่ที่หน่วยงาน
ตรวจสอบต่าง ๆ ที่จะตีความกฎหมายสหกรณ์โดยปฏิเสธว่าเป็นเรื่องของดำเนินกิจการของเอกชน โดยไม่
ช่วยเหลือนายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ในการตรวจสอบปัญหาของสหกรณ์  
จะทำให้สมาชิกสหกรณ์ไม่มีที่พึ่งและไม่ได้รับความเป็นธรรม  
              ตามที่กล่าวมาข้างต้นเป็นกฎหมายเกี่ยวกับการกำกับดูแลสหกรณ์ตามกฎหมายสหกรณ์ นอกจากนี้ 
ยังมีกฎหมายอื่น ๆ  ที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินการสหกรณ์ด้วย ดังนี ้                                       
                          1) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542           
เป็นกฎหมายปกครอง เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์ใช้อำนาจทางปกครอง สหกรณ์หรือผู้ที่เกี่ยวข้อง เช่น 
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สมาชิกต้องใช้สิทธิตามกฎหมายโดยต้องอุทธรณ์คำสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ต่อคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ์ตามมาตรา 128/1 – 128/5 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 โดยดำเนินการ
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ฟ้องร้องต่อศาลปกครองพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
                          2) กฎหมายที่ว่าด้วยการประกอบธุรกิจและการดำเนินกิจกรรมทางด้านธุรกรรม
การเงินเป็นหลัก กฎหมายที่เกี่ยวข้องมาก ได้แก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นเรื่องการให้
สินเช่ือด้วยการกู้ยืมเงิน เงื่อนไขในการชำระหนี้ หลักประกันในการชำระหนี้  หลักฐานแห่งการกู้ยืม 
ต้องเป็นไปตามกฎหมาย การประกันหนี้ด้วยบุคคล การประกันด้วยทรัพย์สินด้วยการจำนองและการจำนำ 
การไถ่ถอนจำนองในการบังคับจำนอง การปลดจำนอง การขายทอดตลาดทรัพย์สินซึ่งจำนองการดำเนินคดี 
และอายุความ 

                          3) กฎหมายเกี่ยวกับบุคลากร หรือ “พนักงานสหกรณ์” มีกฎหมายคุ้มครอง
แรงงาน กฎหมายประกันสังคม และกฎหมายเงินทดแทน 
                          4) กฎหมายเกี่ยวกับการบริการ “สมาชิก” ต้องเกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติ
ประกันชีวิต พ.ศ.2535 กับพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ.2517     
                          5) กฎหมายอาญา ในการดำเนินกิจการของสหกรณ์เกี่ยวข้องกับการเงินจำนวนมาก 

บางครั้งเกิดปัญหาในกรณีคณะกรรมการดำเนินกิจการสหกรณ์ กรรมการ ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ 

หรือบุคคลที่เกีย่วข้อง กระทำความผดิก็ต้องรับผดิทางอาญาตามประมวลกฎหมายอาญาด้วย เช่น ความผิด

เกี่ยวกับการปลอมเอกสารและการใช้เอกสารปลอม ความผิดเกี่ยวกับการค้า ความผิดเกี่ยวกับทรัพย์ เช่น  

ลักทรัพย์ ฉ้อโกง โกงเจ้าหนี้ และยักยอกทรัพย์ เป็นต้น 

                          6) พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 การทำธุรกรรม
ทางการเงินของสหกรณ์ก็อยู่ในบังคับตามกฎหมายฉบับนี้ หากสหกรณ์ที่ดำเนินการเกี่ยวกับการเงิน  
และมีทุนดำเนินการซึ่งมีมูลค่าหุ้นรวมตั้งแต่สองล้านบาทข้ึนไป และมีวัตถุประสงค์ ดำเนินกิจการเกี่ยวกับ
การรับฝากเงิน ให้กู้ ให้สินเช่ือรับจํานองหรือรับจำนำทรัพย์สิน หรือจัดให้ได้มาซึ่งเงินและทรัพย์สินต่าง ๆ  
โดยวิธีใด ๆ ต้องรายงานการทำธุรกรรมต่อสำนักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน เมื่อปรากฏว่า  
ธุรกรรมดังกล่าวเป็นธุรกรรมที่ใช้เงินสดมีจำนวนเงินสดตั้งแต่สองล้านบาทหรือกว่านั้นข้ึนไป ธุรกรรม 
ที่ เกี่ยวกับทรัพย์สินที่มีมูลค่าทรัพย์สินตั้งแต่ห้าล้านบาทหรือกว่านั้น ข้ึนไป หรือธุรกรรมที่มีเหตุ  
อันควรสงสัย  
                          7) กฎหมายภาษีอากรและค่าธรรมเนียมต่าง ๆ เช่น ภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร         

                   1.3.2 การใช้อำนาจทางปกครองของนายทะเบียนสหกรณ์                                    
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 กรมส่งเสริมสหกรณ์ โดยสำนักทะเบียนและกฎหมายได้รวบรวมการออกคำสั่ง 
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งมาตราตามกฎหมายที่กล่าวไว้ต่อไปนี้ ผู้ศึกษา 
ขอละไว้โดยไม่ต้องนำมากล่าวซ้ำมากเกินไป แต่ขอให้เป็นที่เข้าใจว่า หลังมาตราที่กล่าวไว้ให้หมายถึง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ยกเว้นกฎหมายดังกล่าวจะเป็นฉบับที่แก้ไขเพิ่มเติม จึงจะนำฉบับที่
แก้ ไขเพิ่มเติมมาพิมพ์ลงไว้ ดังนี้  (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  สำนักทะเบียนและกฎหมาย,  2559, 
อินเทอร์เน็ต) 
 1) ตามมาตรา 15 แห่ งพระราชบัญญัติสหกรณ์  พ.ศ. 2542 (แก้ไขเพิ่มเติม        
พ.ศ. 2553) ให้อธิบดีกรมส่งเสรมิสหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ และให้อำนาจนายทะเบียนสหกรณ์ใน
การแต่งตั้งข้าราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่งดำรงตำแหน่งไม่ต่ำกว่าผู้อำนวยการกอง
หรือเทียบเท่าเป็นรองนายทะเบียนสหกรณ์   
 2) ออกคำสั่ งให้มีการส่งเสริมแนะนำและกำกับดูแลสหกรณ์ให้ เป็นไปตาม
บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และกฎหมายอื่น (ตามมาตรา 16 (1))     
 3) แต่งตั้งผู้ตรวจการสหกรณ์ตามมาตรา 16 (3)     
 4) ออกคำสั่งให้มีการตรวจสอบ หรือไต่สวนเกี่ยวกับการจัดต้ัง การดำเนินงาน หรือ
ฐานะการเงินของสหกรณ์ตามมาตรา 16 (4)     
 5) สั่งให้ระงับการดำเนินงานทั้งหมดหรือบางส่วนของสหกรณ์ ถ้าเห็นว่าสหกรณ์ 
กระทำหรืองดเว้นกระทำการอันอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์หรือสมาชิกตามมาตรา 16 (5) 
 6) พิจารณารายงานการตรวจสอบของผู้ตรวจการสหกรณ์ตามมาตรา 19     
 7) ออกคำสั่งเป็นหนังสือให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ปฏิบัติการตามมาตรา 
22 (1) (2) และ (3) 
 8) รับจดทะเบียนและออกใบสำคัญรับจดทะเบียนให้แก่สหกรณ์ตามมาตรา 37 
และแจ้งคำสั่งไม่รับจดทะเบียนตามมาตรา 38     
 9) สั่งให้คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์แก้ไขหรือดำเนินการให้ถูกต้อง ในกรณีเห็นว่ารายการ
ที่เกี่ยวข้องกับคำขอหรือรายการในข้อบังคับสหกรณ์ที่จะจัดตั้งข้ึนไม่ถูกต้อง หรือยังมิได้ดำเนินการ 
ตามมาตรา 34 ตามมาตรา 36 วรรคสอง   
 10) แต่งตั้งผู้ชำระบัญชีตามมาตรา 16 (3) มาตรา 75 วรรคสองและวรรคสาม     
 11) สั่งเลิกสหกรณ์ตามมาตรา 16 (5) และมาตรา 71     
 12) ถอนช่ือสหกรณ์ออกจากทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 16 (6)     
 13) สั่งให้ผู้ตรวจการสหกรณ์ หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์ 
มอบหมายเข้าช่วยเหลือดำเนินกิจการของสหกรณ์ทั้งหมดหรือบางส่วนตามมาตรา 23     
 14) รับจดทะเบียนแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับตามมาตรา 44 
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 15) ให้ความเห็นชอบระเบียบสหกรณ์ว่าด้วยการรับฝากเงินและให้สหกรณ์อื่นกู้ยืม
เงินตามมาตรา 46 (5) (8)     
 16) ให้ความเห็นชอบวงเงินกู้ยืมหรือการค้ำประกันของสหกรณ์ตามมาตรา 47     
 17) แจ้งและเรียกประชุมใหญ่วิสามัญตามมาตรา 55 วรรคแรกและวรรคท้าย     
 18) ให้ความเห็นชอบซื้อหุ้นของสถาบันที่ประกอบธุรกิจอันทำให้เกิดความสะดวก 
หรือส่งเสริมความเจริญแก่กิจการของสหกรณ์ตามมาตรา 62 (6)     
 19) รับและเก็บรักษาสำเนาทะเบียนสมาชิก สำเนาทะเบียนหุ้นของสหกรณ์และ
รายงานการเปลี่ยนแปลงรายการในทะเบียนตามมาตรา 64     
 20) รับและเก็บรักษาสำเนารายงานประจำปีและงบดุลของสหกรณ์ตามมาตรา 67      
 21) รับทราบการเลิกสหกรณ์และปิดประกาศการเลิกสหกรณ์ตามมาตรา 70     
 22) ให้ความเห็นชอบการเลือกตั้งผู้ชำระบัญชีสหกรณ์ที่ เลิกตามมาตรา 75  
วรรคหนึ่ง       
 23) จดทะเบียนผู้ชำระบัญชีและปิดประกาศช่ือผู้ชำระบัญชีตามมาตรา 75 วรรคสี่     
 24) กำหนดค่าตอบแทนของผู้ชำระบัญชีตามมาตรา 75 วรรคท้าย     
 25) รับวางเงินจากผู้ชำระบัญชีและจัดส่งเงินที่เจ้าหนี้ไม่รับให้สันนิบาตสหกรณ์  
แห่งประเทศไทยตามมาตรา 84     
 26) รับทราบรายงานของผู้ชำระบัญชีและสั่งให้ผู้ชำระบัญชีแก้ไขข้อบกพร่อง 
ตามมาตรา 85         
 27) ให้ความเห็นชอบการโอนทรัพย์สินที่เหลือจากการชำระบัญชีในกรณีที่ไม่อาจ
เรียกประชุมใหญ่ได้ตามมาตรา 86 วรรคสอง     
 28) ให้ความเห็นชอบรายงานการชำระบัญชีของผู้ชำระบัญชีและถอนช่ือสหกรณ์
ออกจากทะเบียนตามมาตรา 87 วรรคสอง     
 29) รับมอบสมุดบัญชีและเอกสารที่ได้ชำระบัญชีเสร็จแล้วจากผู้ชำระบัญชี 
และรักษา สมุดบัญชีและเอกสารตามมาตรา 88     
 30) ให้ความเห็นชอบการควบสหกรณ์ตามมาตรา 90   
 31) รับจดทะเบียนสหกรณ์ที่ควบเข้ากันเป็นสหกรณ์ใหม่ และถอนช่ือสหกรณ์เดิม 
ที่ได้ควบเข้ากันออกจากทะเบียนตามมาตรา 94  
 32) เรียกประชุมใหญ่ หากคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ไม่เรียกอันเนื่องมาจาก 
การร้องขอของสมาชิกให้แยกสหกรณ์ตามมาตรา 96 วรรคท้าย    
 33) วินิจฉัยเรื่องขอแยกสหกรณ์ กรณีที่ประชุมใหญ่มีมติไม่เห็นชอบให้แยกสหกรณ์ 
แต่สมาชิกลงลายมือช่ือทำหนังสือร้องขอแยกสหกรณ์ตามมาตรา 97     
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 34) รับจดทะเบียนชุมนุมสหกรณ์ตามมาตรา 103     
 35) รับจดทะเบียนเปลี่ยนฐานะจากกลุ่มเกษตรกรเป็นสหกรณ์ตามมาตรา 122    
 36) ปฏิบัติงานอื่นตามที่นายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย  
                   1.3.3 การตอบข้อหารือของนายทะเบียนสหกรณ์                                              
                           การให้ความเห็น การให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่
สหกรณ์โดยนายทะเบยีนสหกรณ์และเจา้หน้าที่กรมสง่เสริมสหกรณ์ หรือกรมตรวจบัญชีสหกรณ์เป็นงานในการ
ส่งเสริมสหกรณ์ซึ่งเปน็ภารกิจโดยตรงของกรมส่งเสริมสหกรณ์หรอืนายทะเบียนสหกรณ์ซึง่จะเหน็ได้จากมาตรา 
45 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “ในกรณีมีปัญหาเกี่ยวกับการตีความในข้อบังคับ  
ให้สหกรณ์ขอคำวินิจฉัยจากนายทะเบียนสหกรณ์ และให้สหกรณ์ถือปฏิบัติตามคำวินิจฉัยนั้น” และในการนี้
กรมส่งเสริมสหกรณ์ได้อาศัยอำนาจตามความในมาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ออกระเบียบกรมส่งเสริมสหกรณ์ว่าด้วย ข้อหารือการดำเนินการตามกฎหมาย 
ระเบียบ คำสั่ง ประกาศ กรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือนายทะเบียนสหกรณ์ ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ 
พ.ศ. 2561 (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  2561,  อินเทอร์เน็ต) สรุปได้ว่า  
            ในข้อ 5 ของระเบียบข้างต้น ได้กำหนดคำนิยามไว้ดังนี้ 
            “ข้อหารือ” หมายความว่า เรื่องที่ขอคำปรึกษาหรือขอคำแนะนำแนวทางปฏิบัติเกี่ ยวกับ
กฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ รวมถึงระเบียบ คำสั่ง ประกาศกรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือนายทะเบียนสหกรณ์ 
ข้อบังคับ และระเบียบสหกรณ์ที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ 
            “ผู้ขอหารือ” หมายความว่า สหกรณ์ สมาชิกสหกรณ์ ส่วนราชการ สำนักงานสหกรณ์จังหวัด  
ผู้มีส่วนได้เสีย รวมถึงผู้ที่ได้รับมอบฉันทะ 
            “ผู้มีส่วนได้เสีย” หมายความว่า บุคคลที่กฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ระบุไว้ เช่น ผู้ชำระบัญชี  
ผู้ตรวจสอบกิจการ ผู้รับโอนผลประโยชน์ เป็นต้น 
            สำนักงานสหกรณ์จังห วัดจัดให้มีคณะทำงานพิจารณาข้อหารือ จำนวนไม่ เกิ น 7 คน 
ประกอบด้วย สหกรณ์จังหวัด เป็นประธานคณะทำงาน ผู้อำนวยการกลุ่ม ผู้อำนวยกลุ่มส่งเสริมสหกรณ์ 
นิติกร เจ้าหน้าที่ส่งเสริมสหกรณ์ที่ เกี่ยวข้อง เป็นคณะทำงาน ผู้อำนวยการกลุ่มตรวจการสหกรณ์  
เป็นคณะทำงานและเลขานุการ ให้สหกรณ์จังหวัดมีคำสั่ งแต่งตั้งคณะทำงานพิจา รณาข้อหารือ  
ให้คณะทำงานพิจารณาข้อหารือมีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาข้อหารือจากข้อเท็จจริง เอกสาร  
วัตถุ พยานหลักฐานอื่น คำช้ีแจงและรายงานของผู้ที่เกี่ยวข้อง หลักการและเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ระเบียบ คำสั่ง ประกาศ กรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือนายทะเบียนสหกรณ์ ข้อบังคับ หรือระเบียบสหกรณ์ 
ในเรื่องนั้น การประชุมของคณะทำงานพิจารณาข้อหารือต้องมีคณะทำงานเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่า  
2 ใน 3 จึงจะเป็นองค์ประชุม เมื่อเสร็จสิน้การพิจารณาให้สรุปผลการพิจารณาโดยบันทึกประเด็นพจิารณา 
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ข้อเท็จจริง ความเห็นและมติไว้ในรายงานการพิจารณาของคณะทำงานพิจารณาข้อหารือ (ข้อ 8 - 10) 
กรณีผู้ขอหารือทำหนังสือขอหารือในลักษณะเป็นการขอให้ นายทะเบียนสหกรณ์วินิจฉัยข้อบังคับ  
ให้สหกรณ์จังหวัดหรือผู้อำนวยการสำนักทะเบียนและกฎหมายตรวจสอบและช้ีแจงให้สหกรณ์ถือปฏิบัติ  
ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ประกอบระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ว่าด้วย 
การวินิจฉัยข้อบังคับสหกรณ์ พ.ศ. 2546 ลงวันที่ 19 กุมภาพันธ์ 2546 (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  2546,  
อินเทอร์เน็ต) โดยผู้ขอคำวินิจฉัยข้อบังคับกรณีดังกล่าวได้ต้องเป็นสหกรณ์เท่านั้น หากสหกรณ์ดำเนินการ
ถูกต้อง ให้สำนักงานสหกรณ์จังหวัดจัดทำเป็นหนังสือภายนอก (กระดาษตราครุฑ) ระหว่างจังหวัดและ
นายทะเบียนสหกรณ์ และดำเนินการให้เป็นไปตามระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ว่าด้วยการวินิจฉัย
ข้อบังคับสหกรณ์ พ.ศ. 2546 ต่อไป (ข้อ 12)  
            การพิจารณาข้อหารือจะกระทำได้ 3 กรณี คือ มีหนังสือขอหารือสหกรณ์จังหวัดโดยตรง  
มีหนังสือขอหารืออธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ และหากผู้ขอหารือได้รับคำตอบจากสำนักงานสหกรณ์  
จังหวัดแล้วยังไม่เป็นที่ยุติ หากมีความประสงค์ขอหารือมายังอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ให้แนบสำเนา
คำตอบข้อหารือที่สำนักงานสหกรณ์จังหวัดตอบมาส่งไปด้วย (ข้อ 14) หนังสือแจ้งผลพิจารณาข้อหารือ  
ให้เจ้าของเรื่องนำส่งข้อหารือให้กลุ่มทะเบียนและข้อบังคับ สำนักนายทะเบียนสหกรณ์และกฎหมาย  
เก็บรวบรวมข้อหารือตามข้ันตอนที่สำนักนายทะเบียนสหกรณ์และกฎหมายกำหนด เพื่อนำไปเผยแพร่ 
ให้ส่วนราชการในสังกัดทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาคสามารถค้นหาและนำไปใช้ประโยชน์ในการทำงานได้
ต่อไป (ข้อ 18) 
            ตามที่กล่าวมา ผู้ศึกษาเห็นว่า การตอบข้อหารือตามระเบียบกรมส่งเสริมสหกรณ์ว่าด้วย  
ข้อหารือการดำเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ คำสั่ง ประกาศ กรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือนายทะเบียน
สหกรณ์ ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ พ.ศ. 2561 ดังกล่าว เป็นงานในหน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์ 
และเจ้าหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ หากสมาชิกสหกรณ์หรือสหกรณ์ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
จากการตอบข้อหารือดังกล่าว เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์และหรือเจ้าหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์  
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2560 กรณีจึงอยู่ในหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาและ
แสวงหาข้อเท็จจริงได้  
              หากเป็นกรณีอื่น ๆ  นอกจากการตอบข้อหารือดังกล่าวข้างต้น เช่น การที่เจา้หน้าที่ของกรมส่งเสริม
สหกรณ์เข้ารว่มประชุมใหญ่ของสหกรณ์ หรือการสง่เสริมสหกรณ์ทั้งในหน้าที่ หรือกระทำการนอกเหนืออำนาจ
หน้าที่ และได้ให้คำแนะนำหรือตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ เป็นต้น หากสมาชิกสหกรณ์หรือสหกรณ์ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมจากกรณีดังกล่าว ได้ส่งเรื่องร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะรับเรื่องไว้พิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริงได้หรือไม่  นั้น เห็นว่า ตามมาตรา 32 แห่ ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 กำหนดว่า เมื่อความปรากฏต่อ
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ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ ว่าทางใด ไม่ ว่าจะมีผู้แจ้งหรือผู้ร้องเรียนหรือไม่ก็ตาม ว่าบุคคลใดได้รับ  
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่  
และอำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือมีกรณีที่ปฏิบัติงานใด ๆ  
ของหน่วยงานของรัฐเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จำเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ  ให้เป็นหน้าที่ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงหรือดำเนินการอื่นใดด้วยความรอบคอบ ดังนั้น หากบุคคล
ที่ถูกร้องเรียนเป็นหน่วยงานของรัฐและหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งทำให้สมาชิกสหกรณ์หรือสหกรณ์ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือได้รับความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือ
หน้าที่และอำนาจตามกฎหมาย ดังนั้น หากมีการร้องเรียนกรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะหน่วยงานของรัฐ
และหรือเจ้าหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ กระทำการอันเนื่องมาจากการ  
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมาย ทำให้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรม กรณีดังกล่าวจึงอยู่ในหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับไว้แสวงหา
ข้อเท็จจริงได ้

         1.4 กฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ 

               หัวข้อนี้จะได้ศึกษาเกี่ยวกับความรู้เกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์ว่ามีความหมายเป็นประการใด  
และศึกษาเกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ พร้อมทั้งบทบัญญัติแห่งกฎหมายปกครอง
และคำสั่งหรือคำพิพากษาศาลปกครองที่วินิจฉัยเกี่ยวกับการได้รับมอบอำนาจทางปกครองหรือการดำเนิน
กิจการทางปกครอง เพื่อเปรียบเทียบหน้าที่และอำนาจในการรับเรื่องร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ไว้พิจารณาต่อไป   
                  1.4.1 ความรู้เกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์ 
                          นายสุพจน์ หนูเกลี้ยง นักวิชาการด้านกฎหมายสหกรณ์ กรมส่งเสริมสหกรณ์  
ได้ให้ความหมาย “การส่งเสริมสหกรณ์” หมายความว่า การส่งเสริมให้สหกรณ์มีความเจริญก้าวหน้าในการ
ดำเนินธุรกิจในด้านต่าง ๆ ตั้งแต่การให้ความรู้ การให้เงินทุน และให้หลักการต่างๆ ประคับประคองกันไป 
ซึ่งจากการส่งเสริมดังกล่าวมีสหกรณ์หลายแห่งที่ประสบความสำเร็จในการดำเนินกิจการ (กรมส่งเสริม
สหกรณ์, สำนักทะเบียนและกฎหมาย,  2561, หน้า คำปรารภ) และเกี่ยวกับเนื้อหาของการส่งเสริม
สหกรณ์นั้น กรมส่งเสริมสหกรณ์ได้กำหนดเป็นคู่มือให้เจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ใช้เป็นแนวปฏิบัติ
ตามประมวลระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับงานส่งเสริมสหกรณ์ เล่มที่ 1 โดยกล่าวถึงขอบเขตของงานส่งเสริม
สหกรณ์ ดังนี้ (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  สำนักจัดต้ังและส่งเสริมสหกรณ์,  2550,  หน้า 3-193) 
                          1) งานด้านการจดัตั้งสหกรณ์และประเภทสหกรณ์ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับวิธีดําเนินการขอ
จัดตั้งสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ งานด้านกําหนดวิธีการพิจารณาแบ่งแยกทรัพย์สิน ทุน  ทุนสํารอง หนี้สิน 
สิทธิและความรับผิดของสหกรณ์ 
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                          2) งานด้านการดําเนินงานของสหกรณ์ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการดําเนินการกรณี
สหกรณ์ได้รับความเสียหาย การลงนามแทนสหกรณ์ การจัดสวัสดิการของสหกรณ์ว่าสิ่งใด สหกรณ์ทำได้
หรือไม่อาจกระทำได้ การช่วยเหลือผู้ค้ำประกันเงินกู้สามัญ หรือเรื่องภาษีอากรที่สหกรณ์และสมาชิกได้รับ
การยกเว้น 
                          3) งานด้านการดําเนินงานของสหกรณ์ออมทรัพย์ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการกําหนด
สถาบันการเงินและอัตราสูงสุดของดอกเบี้ยที่สถาบันการเงินอาจคิดได้จากผู้กู้ยืม  การจัดสรรที่ดิน 
ของสหกรณ์ออมทรัพย์ การที่สมาชิกยินยอมให้ส่วนราชการหักเงินส่งสหกรณ์ออมทรัพย์ การขอผ่อนผัน 
การชําระหนี้ของสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพย์ การให้บริการเงินกู้เพื่อเหตุฉุกเฉินแก่สมาชิกสหกรณ์ออมทรัพย์ 
                           4) งานด้านการนําเสนอเรื่องต่าง ๆ การหารือและการยื่นอุทธรณ์ ซึ่งเป็นเรื่อง
เกี่ยวกับข้ันตอนการนําเสนอเรื่องต่อคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ การตอบข้อหารือและแนะนํา
แนวทางปฏิบัติของสหกรณ์ด้านการดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง ประกาศของกรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือ
นายทะเบียนสหกรณ์ ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ การอุทธรณ์หรือโต้แย้งคําสั่งทางปกครอง การหารือ 
ของสหกรณ์ หรือการขอหารือแนวทางดําเนินงาน และการวินิจฉัยข้อบังคับของสหกรณ์ 
                           5) การตรวจสอบกิจการ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการแต่งตั้งผู้ตรวจสอบกิจการสหกรณ์ 
การตรวจสอบกิจการของสหกรณ์ การจัดทํารายงานการตรวจสอบกิจการ  
                           6) การประชุมใหญ่และการจัดสรรกําไรสุทธิ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการกําหนดอัตรา
การจ่ายเงินปันผลตามหุ้นที่ชําระแล้ว วิธีปฏิบัติ เกี่ยวกับเงินปันผลและเงินเฉลี่ยคืนค้างจ่ายเป็นระยะ
เวลานาน  การรับรองรายงานการประชุม การเพิ่มวาระการประชุมใหญ่ของสหกรณ์โดยสมาชิกในวันประชุมใหญ่ 
ค่าบํารุงสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย การจัดสรรกําไรสุทธิจากการจําหน่ายทรัพย์สิน การจัดสรร
กําไรสุทธิประจําปี รายได้ค้างรับ วิธีปฏิบัติกรณีที่ประชุมใหญ่ไม่เห็นด้วยกับการจัดสรรกําไรสุทธิประจําปี 
การกําหนดค่าใช้จ่ายแก่สมาชิกที่มาประชุมใหญ่ การตรวจสอบรายงานการประชุม วิธีปฏิบัติทางบัญชี
สําหรับสหกรณ์ที่ประสงค์จะผ่อนใช้คืนเงินค้างขาดทุนสะสมบางส่วน การประชุมใหญ่สามัญประจําปี
ภายในหนึ่งร้อยห้าสิบวัน นับแต่วันสิ้นปีทางบัญชีของสหกรณ์ และเรื่องที่ประธานในที่ประชุมสั่งปิดการประชุม 
                           7) การฝากและการลงทุนของสหกรณ์ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการฝากหรือลงทุนอย่างอื่น
ของสหกรณ์ การนําเงินไปลงทุนซื้อหุ้นของธนาคาร การลงทุนในหลักทรัพย์ที่คณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณ์แห่งชาติให้ความเห็นชอบการลงทุนของสหกรณ์ 
                          8) การรับฝากเงิน การให้เงินกู้ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการให้เงินกู้แก่สมาชิกสหกรณ์  
อัตราดอกเบี้ยเงินรับฝากของสหกรณ์ การให้สหกรณ์และชุมนุมสหกรณ์ถือปฏิบัติในเรื่องการรับฝากเงิน
จากสหกรณ์อื่น การให้เงินกู้แก่สมาชิกของสหกรณ์ออมทรัพย์ การกําหนดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ของสหกรณ์
ประเภทต่าง ๆ 
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                          9) ข้อบังคับ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการดําเนินการของสหกรณ์ ไม่ว่าจะเป็นข้อบังคับ
สหกรณ์ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย ระเบียบ คําสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ หรือขัดหรือแย้งกันเอง การแนะนํา
ให้สหกรณ์ถือใช้ข้อบังคับ จํานวนข้อบังคับในการจดทะเบียน การรับรองสําเนาข้อบังคับสหกรณ์ การขอจดทะเบียน
ข้อบังคับสหกรณ์ การจัดทําข้อบังคับสหกรณ์เพือ่ใช้ในการจดทะเบยีน การรับจดทะเบียนข้อบงัคับสหกรณ์ 
การกําหนดสิทธิสมาชิกสมทบ การวินิจฉัยข้อบังคับสหกรณ์ การรับจดทะเบียนข้อบังคับชุมนุมสหกรณ์เกี่ยวกับ
การกําหนดการออกเสียงของผู้แทนสหกรณ์ และท้องที่ดําเนินงานของสหกรณ์ 
                           10) คณะกรรมการดําเนินการ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการถอดถอนคณะกรรมการ 
หรือกรรมการดําเนินการสหกรณ์ การยื่นอุทธรณ์ของสมาชิก กรณีคณะกรรมการดําเนินการมีมติให้พ้น
จากสมาชิกภาพ การจัดทําทะเบียนคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์  การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ กรรมการดําเนินการสมัครรับเลือกตั้งเป็นประธานกรรมการ การสรรหาบุคคลที่จะเสนอ 
ให้ที่ประชุมใหญ่เลือกตั้งเป็นกรรมการดําเนินการ 
                          11) สมาชิกและสมาชิกสมทบ ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการกําหนดประเภทของสหกรณ์
ที่สามารถรับสมาชิกสมทบได้ 
                          12) หุ้น ซึ่งเป็นเรื่องเกีย่วกับข้อหารือการรับจํานําหุ้นของตนเอง การให้สหกรณ์และ
ชุมนุมสหกรณ์กําหนดเรื่องการคืนค่าหุ้นในกรณีที่ขาดทุนเกินทุนสํารองที่มีอยู่ไว้ในข้อบังคับ การจ่ายคืน 
ค่าหุ้นกรณีสหกรณ์ ชุมนุมสหกรณ์ขาดทุนสะสมกับหุ้นชนิดที่ถอนได้ การให้สมาชิกถือหุ้นโดยการหัก 
จากเงินกู้สมาชิก การสั่งเลิกสหกรณ์ การเรียกค่าธรรมเนียม การช่วยเหลือดําเนินกิจการของสหกรณ์  
             จากที่กล่าวมาข้างต้นเป็นงานในการส่งเสริมสหกรณ์ ซึ่งเป็นหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์  
หรือนายทะเบียนสหกรณ์ตลอดถึงเจ้าหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ ขอบเขตงานการส่งเสริมสหกรณ์ดังกล่าว 
ทำให้ทราบเกี่ยวกับภาระงานในการส่งเสริมสหกรณ์ว่า หมายถึงงานอะไรบ้าง เมื่อทราบว่างานส่งเสริมมีประการ
ใดบ้างแล้ว จะนำไปสู่การพิจารณาของสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อการเสนอความเห็นให้รับ 
เรื่องร้องเรียนในประเด็นที่อยู่ในขอบเขตงานส่งเสริมสหกรณ์ไว้พิจารณาได้โดยง่าย  
                  1.4.2 กฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ 
                         ในหัวข้อนี้ขอกล่าวสรุปย้อนเพื่อสรุปบทบาทของสหกรณ์อีกครั้งว่า บริบทของ
สหกรณ์ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไทยในฐานะเป็นแหล่งเงินทุนของสังคมที่มีปริมาณที่สูง สหกรณ์
ส่งเสริมการออมและการเข้าถึงแหล่งทุนของเกษตรกรและผู้มีรายได้น้อย สหกรณ์กับบริบทด้านการส่งเสริม
การผลิตพืชอาหารและพืชพลังงาน  สหกรณ์กับการจัดสวัสดิการแก่สมาชิกและ เอื้ออาทรต่อชุมชน 
(วุฒิสภา,  คณะทำงานพิจารณาศึกษาและผลักดันให้สหกรณ์เป็นวาระแห่งชาติ,  ม.ป.ป. หน้า 1- 10)   
อีกทั้งรัฐบาลได้ใช้สหกรณ์เป็นส่วนหนึ่งของเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ เช่น 
โครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของประชาชน ปัญหาการไม่มีที่ดินทำกินของเกษตรกร การสร้างความมั่นคง 
ในภาคแรงงาน และโครงการอื่นๆ ของรัฐจำนวนมาก การดำเนินการของสหกรณ์จึงต้องมีผลกระทบ  
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ต่อบุคคลที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์ ในหัวข้อนี้จึงจะศึกษาบทบทกฎหมายที่เกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์
ภายใต้โครงการของรฐัว่า มีกฎหมายใดเกี่ยวข้อง เนื่องจากโครงการของรัฐที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์มีจำนวนมาก 
ในที่นี้ไม่อาจหยิบยกมาได้ จึงขอศึกษาเฉพาะหลักกฎหมายที่จะใช้ในการปรับข้อเท็จจริงของโครงการรัฐที่มี
ลักษณะเข้าองค์ประกอบของกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้ว จะถือว่าเป็นการได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครอง
หรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองตามกฎหมาย ดังนี้ 
            พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 มาตรา 4 ได้กำหนด
นิยามความหมายของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะถูกตรวจสอบโดยผู้ตรวจการแผ่นดินไว้  
ดังนี้  
           “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่น
และมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือหน่วยงาน
อื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นที่ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครอง  
หรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองด้วย  
            กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ เป็นส่วนราชการในสังกัดกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ และหากกรมส่งเสริมสหกรณ์มีโครงการที่ได้รับมอบหมายจาก
รัฐบาลหรือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ให้ดำเนินการตามภารกิจของรัฐบาล สหกรณ์จึงมีฐานะเป็น
หน่วยงานที่ได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง 
           “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หมายความว่า ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างซึ่งปฏิบัติงานในหน่วยงาน
ของรัฐ และเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่ และให้หมายความรวมถึงกรรมการ 
อนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึง่ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนิน
กิจการทางปกครองด้วย 
            ข้อสังเกต คำว่า หน่วยงานของรัฐ กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามที่กล่าวไว้ข้างต้น ในส่วนที่เป็น
กระทรวง กรม เจ้าหน้าที่ของรัฐในเรื่องที่เราศึกษาน้ี จะเห็นได้ชัด คือ กระทรวง คือ กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ กรม คือ กรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ สำหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐคือ 
ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างซึ่งปฏิบัติงานในกระทรวงและกรมที่กล่าวข้างต้น ซึ่งมีความหมายชัดเจนแล้ว 
ในส่วนที่จะต้องศึกษาเพิ่มเติมในที่นี้  คือ หน่วยงานหรือบุคคลซึ่งใช้อำนาจทางปกครองหรือได้รับ
มอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง หมายความว่า อย่างไร 
            ขอทบทวนความจำเกี่ยวกับหลักเกณฑ์กฎหมายปกครองอีกครั้ง ดังนี้ 
            “ฝ่ายปกครอง” คือ หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหาร (ไม่ใช่ผู้ที่ ใช้อำนาจ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร (ไม่ใช่การกระทำทางรัฐบาล) และฝ่ายตุลาการ ) ที่ใช้อำนาจมหาชนจากกฎหมาย
ระดับต่ำกว่ารัฐธรรมนูญ คือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติลงมา เพื่อทำหน้าที่
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ของฝ่ายปกครองซึ่งได้แก่ ภารกิจด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมและการจัดทำบริการ
สาธารณะให้บรรลุผล โดยมีเอกสิทธ์ิมากกว่าฝ่ายเอกชนบางประการ 
            “การกระทำทางปกครอง” หรือ “การกระทำกิจกรรมทางปกครอง” หรือ “นิติกรรม  
ทางปกครอง” คือ การกระทำทั้งหมดของฝ่ายปกครองทั้งที่เป็นการกระทำที่เป็นนิติกรรม ไม่ว่าจะเป็น 
นิติกรรมฝ่ายเดียว (การออกกฎ คำสั่งทางปกครอง คำสั่งทั่วไป) นิติกรรมหลายฝ่าย (สัญญาทางปกครอง ) 
การแสดงเจตนาฝ่ายเดียว หรือหลายฝ่าย) การกระทำที่เป็นการปฏิบัติการ หรือการกระทำทางกายภาพ 
(การกระทำของฝ่ายปกครองที่ไม่ได้มีการแสดงเจตนาแต่เกิดผลในทางกฎหมาย) 
 หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง  
ก็คือองค์การเอกชนที่ไม่ได้เป็นส่วนราชการหรือเป็นหน่วยงานของรัฐ หรือเป็นรัฐวิสาหกิจที่ตั้งข้ึนโดย
พระราชบัญญัติหรือโดยพระราชกฤษฎีกา แต่เป็นองค์การเอกชนที่กฎหมายมอบหมายให้ใช้อำนาจ  
ทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจกรรมทางปกครอง การใช้อำนาจทางปกครองเป็นการใช้อำนาจ  
ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอพระราชบัญญัติ โดยมีเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคล  
คนหนึ่งเพื่อก่อให้เกิดผลทางกฎหมายอันเป็นการก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลคนน้ันหรือบุคคลคณะนั้น และบุคคลหรือคณะบุคคลที่เป็นคู่กรณี
ในนิติสัมพันธ์ดังกล่าวไม่จำเป็นต้องให้ความยินยอมแต่อย่างใด การที่องค์การเอกชนได้รับมอบหมายให้ใช้
อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง จึงถือว่าเป็นการใช้อำนาจปกครองที่ทำให้องค์การ
เอกชนมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 องค์การเอกชนที่ ถือว่าเป็นหน่วยงานทางปกครองเพราะได้รับ
มอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง อาจแบ่งเป็น 2 ประเภทสำคัญ คือ 
องค์การวิชาชีพ และองค์การเอกชนที่ไม่ได้เป็นส่วนราชการหรือเป็นหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ  
ที่มิได้จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือโดยพระราชกฤษฎีกาที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครอง
หรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง 
            ประเภทที่หนึ่ง : องค์กรวิชาชีพ ในบางกิจการหรืออาชีพบางอย่างมีผลกระทบต่อสวัสดิภาพของ
ประชาชน ทำให้รัฐจำเป็นต้องเข้าไปควบคุม ตรวจสอบ รวมทั้งส่งเสริม เพื่อให้การประกอบวิชาชีพนั้น
เป็นไปตามมาตรฐานอันเป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เพื่อควบคุมมิให้มีการแสวงหาประโยชน์ 
โดยมิชอบจากบุคคลซึ่งไม่มีความรู้ความสามารถ อันก่อให้เกิดภัยและความเสียหายแก่ประชาชน รัฐจึงให้ 
องค์กรที่มาจากผู้ประกอบวิชาชีพเดียวกัน ทำหน้าที่ควบคุม ตรวจสอบ รวมทั้งส่งเสริมการประกอบ
วิชาชีพแทนรัฐ มีรูปแบบ 2 ลักษณะ คือ 
     ลักษณะที่ 1 เป็นคณะบุคคลที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมี “คณะกรรมการควบคุมการประกอบ
วิชาชีพ” ที่มาจากการแต่งตั้งของฝ่ายปกครองซึ่งอาจแต่งตั้งจากผู้ดำรงตำแหน่งในฝ่ายปกครอง  
(เจ้าหน้าที่ของรัฐ) หรือบุคคลใด ๆ ตามที่เห็นสมควร 
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      ลักษณะที่ 2 เป็นสภาวิชาชีพ มีฐานะเป็นนิติบุคคลเอกเทศ โดยองค์ประกอบขององค์กร 
มาจากการเลือกตั้งของสมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพนั้น ๆ กฎหมายให้ถือว่า เป็นการใช้อำนาจทางปกครอง 
มีผลเท่ากับเป็นการกระทำของรัฐ จึงถือเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  
 ประเภทที่สอง : องค์การเอกชนที่ไม่ได้เป็นส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ ที่ได้รับ
มอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง หรือการบริการสาธารณะซึ่งนิติบุคคล  
ในกฎหมายมหาชนจะเป็นผู้จัดทำ ส่วนบริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพานิชยกรรม 
รัฐวิสาหกิจจะเป็นผู้จัดทำ ต่อมารัฐพิจารณาว่า ในบางกิจกรรมรัฐไม่จำเป็นจะต้องจัดทำกิจกรรมเอง  
จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะให้เอกชนเปน็ผู้จดัทำแทนรฐัโดยการมอบหมายให้จัดทำใน 2 ลักษณะ คือ 
การมอบหมายฝ่ายเดียว และการมอบหมายโดยสัญญา 
            การมอบหมายให้ดำเนินการทางปกครองฝ่ายเดียว เป็นการออกนิติกรรมทางปกครอง 
ฝ่ายเดียวในรูปของการอนุญาต เช่น มอบให้โรงเรียนเอกชนจัดการศึกษา หรือ สถานตรวจสภาพรถยนต์
หรือจักรยานยนต์มีคำวินิจฉัยผลการตรวจสภาพรถ ตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 37) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 และระเบียบกรมการขนส่งทางบกว่าด้วยการจัดตั้งสถาน
ตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2547 การมอบหมายให้รัฐวิสาหกิจ เช่น บริษัทขนส่งจำกัดให้ดำเนินกิจการทางปกครอง
เกี่ยวกับการบริการสาธารณะด้านการคมนาคมและการขนส่งของประเทศ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จำกัด ให้ดำเนินกิจการทางปกครองเกี่ยวกับการควบคุมการจราจรทางอากาศ การให้บริการสื่อการบิน  
บริษัท ไปรษณีย์ไทย จำกัด ให้ดำเนินกิจการทางปกครองเกี่ยวกับกิจการไปรษณีย์ เป็นต้น 

 การมอบหมายโดยสัญญา โดยที่ฝ่ายปกครองตกลงทำสัญญากับเอกชนเพื่อมอบให้เอกชนดำเนิน
กิจการทางปกครอง โดยปกติเป็นเรื่องเกี่ยวกับเศรษฐกิจและสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ 
เป็นต้น การพิจารณาว่ากรณีใดเป็นการได้รับมอบหมายให้ดำเนินกิจการทางปกครองนั้น ให้พิจารณา
อำนาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เป็นคู่สัญญาว่า มีอำนาจหน้าที่และใช้อำนาจทางปกครองหรือไม่ ถ้าหน่วยงานของรัฐ
กระทำในฐานะที่เท่าเทียมกับเอกชน เช่น การซื้อขายสินค้าทั่วไปจะไม่อยู่ในความหมายของหน่วยงาน 
ทางปกครอง ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้วางแนววินิจฉัยเกี่ยวกับการจัดต้ังและการใช้อำนาจว่า ถ้าหากมิได้
จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่ค่าบังคับเท่ากับพระราชบัญญัติ หรือจัดตั้งโดยพระราช
กฤษฎีกา และมิได้ใช้อำนาจปกครอง ก็ไม่ถือว่าเป็น “หน่วยงานทางปกครอง”เช่น สหกรณ์เป็นองค์กร
เอกชนที่จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ์ เป็นคณะบุคคลซึ่งร่วมกันดำเนินกิจการเพื่อประโยชน์
ทางเศรษฐกิจและสงัคม โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และได้จดทะเบียนตามพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 แต่มีบางกรณีที่ได้รับมอบหมายให้ดำเนินกิจการทางปกครอง เช่น คำสั่งศาลปกครองสูงสุด 
คดีหมายเลขแดงที่ 263/2562 (ป) 
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  คดีน้ี กรมส่งเสริมสหกรณ์ (ผู้ฟ้องคดี) ได้ทำสัญญาตกลงให้สหกรณ์การเกษตร จำกัด (ผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 1) กู้ยืมเงินจากกองทุนพัฒนาสหกรณ์ เพื่อใช้ในการรวบรวมเมล็ดพันธ์ุข้าวตามโครงการพัฒนาเป็น
ศูนย์กลางการผลิตเมล็ดพันธ์ุพืชรองรับประชาคมอาเซียน (ข้าว) ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้รับโอนเงินกู้ดังกล่าว
เข้าบัญชีแล้ว แต่ชำระเงินตามสัญญากู้ยืมไม่ครบถ้วน ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือทวงถาม แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 โดยผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2 ถึงที่ 13 และผู้ค้ำประกันเพิกเฉย ผู้ฟ้องคดีตรวจสอบพบว่าผู้ค้ำประกันถึงแก่ความตาย ต่อมา  
นายทะเบียนสหกรณ์ได้มีคำสัง่ให้เลิกผู้ถูกฟอ้งคดีที่ 1 และแต่งตั้งนางสาว จ. เป็นผู้ชำระบัญชีของผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 1 ผู้ฟ้องคดีจึงนำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีร่วมกันหรือแทนกันชำระ 
เงินต้นพร้อมดอกเบี้ยและค่าปรับ ศาลปกครองช้ันต้นเห็นว่าคดีน้ีมีข้อพิพาทสืบเนื่องมาจากสัญญากู้ยืมเงิน  
แม้ฝ่ายผู้ให้กู้จะเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่สัญญาดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นทุนให้แก่สมาชิก 
ในการประกอบอาชีพเท่าน้ัน ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง จึงไม่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษา 
ของศาลปกครอง ส่วนสัญญาค้ำประกันเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญากู้ยืมเงิน จึงไม่อยู่ในอำนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองเช่นกัน ศาลปกครองช้ันต้นมีคำสั่งไม่รับคำฟ้องไว้พิจารณา และให้จำหน่ายคดี
ออกจากสารบบความ ตามนัยคำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 354/2559 ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด 
ที่ประชุมใหญ่ พิเคราะห์แล้วเห็นว่า ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดการพิจารณาคดีปกครอง 
ครั้งที่ 6/2544 วันพุธที่ 10 ตุลาคม 2544 เคยมีมติว่า สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้
ในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญตัิจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้น้ัน ประการแรก 
คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลที่ได้รับการมอบหมายให้กระทำ 
การแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการหรือเข้าร่วม
ดำเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อกำหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึง
เอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งนี้ เพื่อให้การดำเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้น  
หากสัญญาใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญา 
อีกฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาคและมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาแล้วข้างต้น 
สัญญาน้ันย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง 

  คดีนี้ ผู้ฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครองและสัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ ระหว่าง  
ผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ตามโครงการ เป็นนโยบายที่รัฐกำหนดไว้ การดำเนินกิจการตามนโยบาย
ดังกล่าว จึงเป็นการดำเนินกิจการทางปกครอง การให้กู้ยืมเงินเพื่อใช้ในกิจการดังกล่าวจึงมีลัก ษณะ 
เป็นสัญญาที่ผู้ฟ้องคดีทำกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพื่อให้การดำเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล นอกจากนี้ 
ในสัญญาข้อ 5 ยังห้ามมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 กู้ยืมเงินจากผู้อื่นหรือแหล่งอื่น เว้นแต่จะได้รับอนุญาต 
จากผู้ให้กู้ก่อน และข้อ 6 ผู้กู้จะต้องปฏิบัติตามระเบียบของกรมส่งเสริมสหกรณ์ หากไม่ปฏิบัติตามหรือ 
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ผิดสัญญา ผู้ให้กู้มีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้ทันที และในกรณีที่ผู้กู้นำเงินไปให้สมาชิกกู้ยืมต่อผู้กู้จะต้อง
ควบคุมดูแลการใช้เงินของสมาชิก ข้อกำหนดสัญญาดังที่กล่าวมายังมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิ 
ของรัฐอีกประการหนึ่งด้วย ดังนั้น สัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  
และสัญญาค้ำประกันที่ได้ทำไว้เป็นประกันในสัญญากู้ยืมเงินที่พิพาทเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญา
ประธาน ข้อพิพาทตามสัญญากู้ยืมเงินและสัญญาค้ำประกันดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา  
ทางปกครองที่อยู่ในอำนาจพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีคำสั่งกลับคำสั่งของศาลปกครองช้ันต้น 
เป็นให้รับคำฟ้องไว้พิจารณา  

 การมอบหมายอาจกระทำในรูปของสัญญาสัมปทานเพื่อการบริการสาธารณะ เช่น สำนักงาน 
ช่างรังวัดเอกชนตามพระราชบัญญัติช่างรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 หรือสถานตรวจสภาพรถเอกชน  
ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 เป็นต้น 

 การมอบหมายโดยสัญญา เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองตกลงทำสัญญากับเอกชนเพื่อมอบให้ เอกชน
ดำเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปได้แก่ กิจการที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจและสาธารณูปโภค เช่น 
ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ การคมนาคม เป็นต้น ต้องพิจารณาอำนาจหน้าที่ของหน่วยงาน นั้น เป็นสำคัญว่า 
เป็นหน่วยงานที่มีอำนาจหน้าที่และใช้อำนาจทางปกครองหรือไม่ ได้มีแนววินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
เป็นการตีความคำนิยามหน่วยงานทางปกครอง โดยพิจารณาลักษณะของการจัดตั้งและการใช้อำนาจว่า 
ถ้าหากมิได้จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่ค่าบังคับเท่ากับพระราชบัญญัติ หรือจัดตั้ง 
โดยพระราชกฤษฎีกา และมิได้ใช้อำนาจปกครอง ก็ไม่ถือว่าเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ได้แก่ องค์กร
เอกชนที่จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย เช่น สหกรณ์ เป็นคณะบุคคลซึ่งร่วมกันดำเนินกิจการ  
เพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกั นและกัน และได้จดทะเบียน 
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542 เป็นองค์กรเอกชนที่มิได้ใช้อำนาจปกครองไม่ถือว่าเป็นหน่วยงาน 
ทางปกครอง ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งที่ 6/2544 วันพุธที่ 
10 ตุลาคม 2544 (คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล,  2555,  หน้า 71) เคยมีมติว่า 
สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ นั้น ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลที่ได้รับการมอบหมายให้กระทำการแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญา
นั้นมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือ
แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการ
แทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการหรือเข้าร่วมดำเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือ
เป็นสัญญาที่มีข้อกำหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งนี้ เพื่อให้การดำเนิน
กิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาที่หน่วยงาน  
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ทางปกครองหรือบุคคล ซึ่งกระทำการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพื้นฐาน
แห่งความเสมอภาคและมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาแล้วข้างต้น สัญญาน้ันย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง 

  คดีนี้ ผู้ฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครองและสัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ระหว่าง  
ผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ตามโครงการเป็นนโยบายที่รัฐกำหนดไว้ การดำเนินกิจการตามนโยบาย
ดังกล่าว จึงเป็นการดำเนินกิจการทางปกครอง การให้กู้ยืมเงินเพื่อใช้ในกิจการดังกล่าว  จึงมีลักษณะ 
เป็นสัญญาที่ผู้ฟ้องคดีทำกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพื่อให้การดำเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล นอกจากนี้ 
ในสัญญาข้อ 5 ยังห้ามมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 กู้ยืมเงินจากผู้อื่นหรือแหล่งอื่น เว้นแต่จะได้รับอนุญาต 
จากผู้ให้กู้ก่อน และข้อ 6 ผู้กู้จะต้องปฏิบัติตามระเบียบของกรมส่งเสริมสหกรณ์ หากไม่ปฏิบัติตาม 
หรือผิดสัญญา ผู้ให้กู้มีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้ทันที และในกรณีที่ผู้กู้นำเงินไปให้สมาชิกกู้ยืมต่อผู้กู้จะต้อง
ควบคุมดูแลการใช้เงินของสมาชิก ข้อกำหนดสัญญาดังได้กล่าวมายังมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิ
ของรัฐอีกประการหนึ่งด้วย ดังนั้น สัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  
และสัญญาค้ำประกันที่ได้ทำไว้เป็นประกันในสัญญากู้ยืมเงินที่พิพาทเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญา
ประธาน ข้อพิพาทตามสัญญากู้ยืมเงินและสัญญาค้ำประกันดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา  
ทางปกครองที่อยู่ในอำนาจพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีคำสั่งกลับคำสั่งของศาลปกครองช้ันต้น  
เป็นให้รับคำฟ้องไว้พิจารณา  

  ลักษณะที่เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติหรอืตกลงใหคู่้สัญญาอีกฝา่ยหนึ่งเข้าดำเนินการหรอืรว่มดำเนินการ
บริการสาธารณะโดยตรง หรือมีลักษณะพิเศษที่แสดงเอกสิทธ์ิของรัฐ ดังนี ้

  สัญญาสัมปทาน เป็นกรณีที่รัฐหรือฝ่ายปกครองอนุญาตให้เอกชนมีสิทธิจัดทำบริการสาธารณะ
ภายในเวลาที่กำหนดด้วยทุนและความเสี่ยงของเอกชนเองในกิจการทางด้านสาธารณูปโภคอย่างใด  
อย่างหนึ่ง และให้สิทธิเอกชน ผู้เป็นคู่สัญญาจะเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชนผู้มาใช้บริการเป็นการ
ตอบแทน เช่น สัมปทานในการสร้างทางด่วน เป็นการใหส้ิทธิเอกชนในการเรียกเก็บค่าผ่านทางด่วน เป็นต้น  
            สัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะ คือ สัญญาที่ให้เอกชนเข้ามามี ส่วนร่วมในกิจการที่อยู่  
ในอำนาจหน้าที่ของรัฐโดยตรงและมีลักษณะเป็นการบริการสาธารณะ ที่จัดทำข้ึนเพื่อสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน โดยกิจการนั้นจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ทั่วไปซึ่งประชาชนสามารถ 
เข้าใช้บริการได้อย่างเท่าเทียมกัน สัญญาประเภทนี้จึงต้องอยู่ในความควบคุมดูแลของฝ่ายปกครอง  
อันเป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองโดยตรง ลักษณะของสัญญาประเภทนี้คือหน่วยงาน 
ของรัฐตกลงทำสัญญาให้เอกชนเข้าทำภารกิจที่โดยปกติแล้วอยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ โดยเอกชนจ่าย
ค่าตอบแทนให้แก่รัฐ และมีสิทธิเรียกเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการ เช่น สัญญาให้เอกชนเก็บขยะ 
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            สัญญาจัดให้มีสิ่ งสาธารณูปโภคเป็นกรณีที่รัฐจัดให้มีถาวรวัตถุที่ประชาชนสามารถเข้าใช้
ประโยชน์ได้โดยตรงหรือเป็นสิ่งที่จัดทำข้ึนเนื่องจากเป็นสิ่งที่มีความจำเป็นต่อการดำเนินชีวิตของ
ประชาชน ได้แก่ ทรัพย์สินที่มีลักษณะเป็นถาวรวัตถุซึ่งจัดให้มีข้ึนเพื่อให้ ประชาชนโดยทั่วไปสามารถ  
เข้าใช้ประโยชน์ร่วมกันได้โดยตรง เช่น สะพาน สวนสาธารณะทางเดินเท้าสาธารณะ ท่อระบายน้ำสาธารณะ 
ท่าเทียบเรือสาธารณะ ที่พักผู้โดยสารรถประจำทาง เป็นต้น และทรัพยสินประเภทต่าง ๆ ที่หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้เป็นเครื่องมือโดยตรงเพื่อประโยชน์ในการจัดทำบริการสาธารณะ 
และเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในสิ่งอุปโภคที่จำเป็นต่อการดำเนินชีวิต เช่น เสาไฟฟ้า สายไฟฟ้า ท่อประปา
เข่ือน โรงพยาบาล สถานีดับเพลิง โรงบำบัดน้ำเสีย โรงกำจัดขยะ เป็นต้น 
            สัญญาให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เป็นสัญญาที่รัฐอนุญาตหรือยินยอม  
ให้เอกชนแสวงหาประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาติเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม โดยรัฐต้องเป็นผู้ดูแลรกัษา 
การที่ เอกชนรายใดจะแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเช่นว่านี้จะต้องได้รับอนุญาตจากรัฐ   
และต้องจ่ายค่าตอบแทนให้แก่รัฐในการได้สิทธิแสวงหาประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ การอนุญาต 
ให้สำรวจและผลิตปิโตรเลี่ยมตามพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514  (มานิตย์ จมุปา,  2549, หน้า 
53–54) 
           ตามที่กล่าวมา เป็นหลักพิจารณาว่า สหกรณ์ได้รับการส่งเสริมกิจการภายใต้โครงการของรัฐใด
จะต้องพิจารณาตามเรื่องนั้น ๆ ว่า เข้าลักษณะเป็นภารกิจในการดำเนินกิจการทางปกครองหรือไม่  
มีโครงการของรัฐกำหนดไว้หรือไม่ และมีเอกสิทธ์ิในการดำเนินการนั้นหรือไม่  

          1.5 กฎหมายเกี่ยวกับหน้าท่ีและอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
                กฎหมายเกี่ยวกับหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในบทนี้ จะศึกษาพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 และรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องอำนาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน และความสัมพันธ์ของถ้อยคำ 
รวมถึงความหมายจากหลักวิชาการเพื่ออธิบายเกี่ยวกับกับตรวจสอบการใช้อำนาจหรือการได้รับมอบให้ใช้
อำนาจทางปกครองหรือใหด้ำเนินกิจการทางปกครองว่า ความหมายเป็นประการใด  ซึ่งก่อนที่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2560 (รัฐธรรมนูญและกฎหมายผู้ตรวจการแผ่นดินฉบับปัจจุบัน) จะมีผลใช้บังคับนั้น ได้มี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 และพระราชบัญญัติประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 (รัฐธรรมนูญและกฎหมายผู้ตรวจการแผ่นดิน
ฉบับถูกยกเลิก) บังคับใช้ก่อน รัฐธรรมนูญและกฎหมายผู้ตรวจการแผ่นดินฉบับถูกยกเลิกไม่ได้มีบทบญัญตัิ
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เกี่ยวกับผู้ถูกตรวจสอบ และหลักเกณฑ์การถูกตรวจสอบ ได้แก่ หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
โดยให้คำนิยามดังกล่าวรวมถึงกรณี หน่วยงานอื่นหรือบุคคลอื่นที่ใช้อำนาจ หรือได้รับมอบหมายอำนาจ
ทางปกครองหรือเป็นการดำเนินกิจการทางปกครอง ดังนี ้
                  1.5.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
                          มาตรา 197 ผู้ตรวจการแผ่นดินของรฐัสภามีอำนาจหน้าที่ ดังต่อไปนี ้

     (1) พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจรงิตามคำร้องเรียนในกรณี 

     (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่ตามกฎหมายของ
ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถ่ิน 

     (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน ที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้
ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่ก็ตาม 

     (ค) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
     (2) จัดทำรายงานพรอ้มทัง้เสนอความเห็นและข้อเสนอแนะต่อรัฐสภา 

                           มาตรา 198 ในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ 
ข้อบังคับ หรือการกระทำใดของบุคคลใดตามมาตรา 197 (1) มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย 
ทั้ งนี้  ตามหลักเกณฑ์ ว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณา  
ของศาลปกครอง แล้วแต่กรณี 

     ให้ศาลรัฐธรรมนูญหรอืศาลปกครอง แล้วแต่กรณี พิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาเสนอตามวรรคหนึ่งโดยไม่ชักช้า 
                  1.5.2 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
                          มาตรา 3 ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  

     "หน่วยราชการ" หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่าง
อื่น แต่มีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวง กรม 

     "หน่วยงานของรัฐ" หมายความว่า หน่วยงานอื่นของรัฐนอกจากหน่วยราชการ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนท้องถ่ิน 

     กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่มีคำนิยามกำหนดไว้แต่อย่างใด  
                 มาตรา 16 (1) กำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอำนาจหน้าที่พิจารณาและ

สอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคำร้องเรียนในกรณี 
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     (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่ตามกฎหมายของ
ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถ่ิน 

     (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินที่ก่อให้เกิดความเสียหาย  
แก่ผู้ร้องเรียน หรือประชาชน โดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่ก็ตาม 

     (ค) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
                          มาตรา 17 ในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
กฎ ข้อบังคับ หรือการกระทำใดของบุคคลใดตามมาตรา 16 (1) มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเสนอเรื่องพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือ  
ศาลปกครอง แล้วแต่กรณี เพื่อพิจารณาวินิจฉัย 

               มาตรา 24 เรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาวินิจฉัยว่า มีลักษณะดังต่อไปนี้ไม่ให้
รับไว้พิจารณาหรอืให้ยุติการพิจารณา  

                (1) เรื่องที่เป็นนโยบายซึ่งคณะรฐัมนตรีแถลงตอ่รัฐสภา เว้นแต่การปฏิบัติตาม
นโยบายดังกล่าวมีลกัษณะตาม มาตรา 16 (1)  

                (2) เรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาลหรือเรื่องที่ศาลมีคำพิพากษาหรอืมีคำสัง่
เสร็จเด็ดขาดแล้ว  

                (3) เรื่องที่มิได้เป็นไปตามมาตรา 16 (1)  
                (4) เรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษทางวินัยของข้าราชการ 

พนักงานหรือลูกจ้างของ หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนท้องถ่ิน  
                (5) เรื่องที่ผูร้้องเรียนไม่ปฏิบัติตามมาตรา 20 

                  1.5.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
                          มาตรา 244 ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอำนาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

     (1) พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคำร้องเรียนในกรณี 
     (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย 

ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถ่ิน 

         (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้าง 
ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน ที่ก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่ผู้ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่ก็ตาม 
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(ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม ทั้งนี้ ไม่รวมถึงการพิจารณา
พิพากษาอรรถคดีของศาล 

(ง) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
(2) ดำเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผูด้ำรงตำแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของ

รัฐตามมาตรา 279 วรรคสาม และมาตรา 280 
(3) ติดตาม ประเมินผล และจัดทำข้อเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  

รวมตลอดถึงข้อพิจารณาเพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในกรณีที่เห็นว่าจำเป็น 
      (4) รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าที่พร้อมข้อสังเกตต่อคณะรัฐมนตรี 

สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ทุกปี ทั้งนี้ ให้ประกาศรายงานดังกล่าวในราชกิจจานุเบกษาและเปิดเผย
ต่อสาธารณะด้วย 

การใช้อำนาจหน้าที่ตาม (1) (ก) (ข) และ (ค) ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินดำเนินการเมื่อมี  
การร้องเรียน เว้นแต่เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าการกระทำดังกล่าวมีผลกระทบต่อความเสียหาย
ของประชาชนส่วนรวมหรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจพิจารณาและ
สอบสวนโดยไม่มีการร้องเรียนได้ 

      มาตรา 245 ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ 
เมื่อเห็นว่ามีกรณีดังต่อไปนี้ 

(1) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้เสนอเรื่อง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้  
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

(2) กฎ คำสั่ง หรือการกระทำอื่นใดของบุคคลใดตามมาตรา 244 (1) (ก)  มีปัญหา
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง  
และให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
                  1.5.4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 

               มาตรา 4 ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  
               “หน่วยราชการ” หมายความว่า  กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือส่วนราชการ 

ที่เรียกช่ืออย่างอื่น แต่มีฐานะเทียบเท่ากระทรวง  ทบวง  กรม  
               “หน่วยงานของรัฐ”  หมายความว่า  หน่วยงานอื่นของรัฐนอกจากหน่วยราชการ  

รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 
               “รัฐวิสาหกิจ”  หมายความว่า  รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  
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               “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”  หมายความว่า  ข้าราชการ  พนักงาน  ลูกจ้าง  หรือบุคคล
ผู้ปฏิบัติงาน ในหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการส่วนท้องถ่ิน  และเจ้าพนักงาน 
ตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่ 
                           พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 มาตรา  13 
(1) กำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอำนาจหน้าที่พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคำร้องเรียนใน
กรณี 

     (ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย 
ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรฐั รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 

     (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ 
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียน
หรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่ก็ตาม 

     (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบ  
ด้วยกฎหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม  ทั้งนี้ ไม่รวมถึงการพิจารณา
พิพากษาอรรถคดีของศาล 

     (ง) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
     การใช้อำนาจหน้าที่ตาม (ก) (ข) และ (ค) ดังกล่าว ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินดำเนินการ 

เมื่อมีการร้องเรียน เว้นแต่เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าการกระทำดังกล่าวมีผลกระทบต่อความเสียหาย
ของประชาชนส่วนรวมหรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจพิจารณาและสอบสวน
โดยไม่มีการร้องเรียนได้ 

     นอกจากนี้ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ 
เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้ (มาตรา 14)   

     (1) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ให้เสนอเรื่อง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยไม่ชักช้า เพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

      (2) กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ คำสั่ง หรือการกระทำอื่นใดของบุคคลใดตามมาตรา 13 (1) (ก) 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง 
โดยไม่ชักช้า เพื่อให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย 

     นอกจากนั้นเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยว่ามีลักษณะดังต่อไปนี้ ไม่ให้รับไว้
พิจารณาหรือให้ยุติการพิจารณา (มาตรา 28)   

     (1) เรื่องที่เป็นนโยบายซึ่งคณะรัฐมนตรีแถลงต่อรัฐสภา เว้นแต่การปฏิบัติตามนโยบาย
ดังกล่าวมีลักษณะตามมาตรา 13 (1) หรือ (2) 



99 
 

     (2) เรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาลหรือเรื่องที่ศาลมีคำพิพากษาหรือมีคำสั่ง
เสร็จเด็ดขาดแล้ว 

     (3) เรื่องที่มิได้เป็นไปตามมาตรา 13 (1) หรือ (2) 
      (4) เรื่องที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษทางวินัยของข้าราชการ 

พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน เว้นแต่  
เป็นกรณีตามมาตรา 13 (2) 

      เรื่องใดที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับไว้พิจารณาตามมาตรา 28 และเรื่องที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินอาจไม่รับพิจารณาตามมาตรา 29 ผู้ตรวจการแผ่นดินจะส่งเรื่องนั้นไปให้หน่วยราชการ หน่วยงาน 
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินที่เกี่ยวข้องเพื่อดำเนินการต่อไปตามควรแก่กรณีก็ได้ (มาตรา 30) 

     เรื่องใดที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีคำวินิจฉัย สั่งไม่รับไว้พิจารณาหรือให้ยุติเรื่อง ให้แจ้ง
ให้ผู้ร้องเรียนทราบพร้อมทั้งเหตุผลที่ไม่รับไว้พิจารณาหรือให้ยุติเรื่อง และเพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติ
ราชการจะส่งคำสั่งไปให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการนั้นทราบด้วยก็ได้ (มาตรา 31)   

     เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงในเรื่องใดเสร็จแล้ว  
ให้จัดทำรายงานสรุปข้อเท็จจริง พร้อมทั้งความเห็นและข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขส่งให้ 
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินที่เกี่ยวข้องเพื่อทราบหรือพิจารณา
ดำเนินการต่อไป เมื่อมีเรื่องใดที่ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาแล้วเห็นว่า แม้ปรากฏว่าการกระทำในเรื่องใด
ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน
ได้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีแล้ว แต่กฎหมาย กฎ ข้อบังคับ 
ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้น ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมหรือความไม่เสมอกันในกฎหมาย 
หรือเป็นการเลือกปฏิบัติ หรือล้าสมัย ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอแนะต่อหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินที่เกี่ยวข้อง เพื่อพิจารณาดำเนินการให้มีการปรับปรุง หรือแก้ไข
เพิ่มเติมกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกล่าวต่อไป ในกรณีที่เกี่ยวกับ  
มติคณะรัฐมนตรีให้ส่งรายงานดังกลา่วให้คณะรัฐมนตรีทราบด้วย โดยในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอให้
หน่วยงานดังกล่าวปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ และระเบียบ หากหน่วยงานนั้น  
ไม่ดำเนินการตามข้อเสนอแนะดังกล่าวในเวลาอันควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอไปยังองค์กรเพื่อการปฏิรูป
กฎหมายตามรัฐธรรมนูญเพื่อดำเนินการต่อไป และรายงานเรื่องนั้นเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร 
และวุฒิสภาเพื่อทราบเป็นกรณีเร่งด่วน (มาตรา 32) 

      ในกรณีที่ ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินไม่ปฏิบัติตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เรื่องใดในเวลาอันควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องดังกล่าวไปยังนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือผู้ควบคุม
หรือกำกับดูแลหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินนั้นเพื่อให้สั่งการ  
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ตามควรแก่กรณี และให้รายงานผลการดำเนินการให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบโดยไม่ชักช้า เมื่อได้
ดำเนินการดังกล่าวและระยะเวลาได้ล่วงเลยไปพอสมควรแล้ว ข้าราชการพนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินยังไม่ปฏิบัติตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะดังกล่าว
โดยไม่มีเหตุอันควร และเรื่องดังกล่าวเป็นเรื่องสำคัญหรือเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ หรือเกี่ยวข้องกับ
ประชาชนจำนวนมาก ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทำรายงานเรื่องนั้นเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร 
และวุฒิสภา เป็นกรณีเร่งด่วน รายงานดังกล่าวให้เปิดเผยให้ประชาชนทราบ (มาตรา 33) 

     เมื่อมีกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่าเรื่องใดมีเหตุอันควรสงสัยว่ามีการทุจริตหรือ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ หรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย ให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินแจ้งให้หน่วยงานที่มีอำนาจสอบสวนเรื่องนั้นๆ และผู้บังคับบัญชาของข้าราชการ พนักงาน  
หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินที่เกี่ยวข้องทราบ  
เพื่อดำเนินการตามกฎหมายต่อไป และให้หน่วยงานที่มีอำนาจสอบสวนและผู้บังคับบัญชาตามวรรคหนึ่ง
แจ้งผลการดำเนินการให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบทุกสามเดือน (มาตรา 34)   
                    1.5.5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
                          มาตรา 230 ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอำนาจ  ดังต่อไปนี้  

     (1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ 
ข้อบังคับ  ระเบียบ  หรือคำสั่ง  หรือข้ันตอนการปฏิบัติงานใด ๆ  บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรม แก่ประชาชน  หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จําเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ    

     (2) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอัน
เนื่องมาจาก การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับ
ความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมนั้น  

     (3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิ ได้ปฏิบัติ  
ให้ถูกต้องครบถ้วน ตามหมวด  5  หน้าที่ของรัฐ ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ด ำเนินการ 
ตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผน่ดินตาม (1) หรือ (2) โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
แจ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาสั่งการ ตามที่เห็นสมควรต่อไป 

      ในการดำเนินการตาม (1) หรือ (2) หากเป็นกรณีที่ เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิ
มนุษยชน ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติดำเนินการต่อไป  

             มาตรา 231 ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 230 ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่อง 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี  ดังต่อไปนี้  
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       (1) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้เสนอ
เรื่อง พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  

       (2) กฎ  คําสั่ง  หรือการกระทำอื่นใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  มี
ปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  ให้ เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อ  
ศาลปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า  ทั้งนี้  ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

1.5.6 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
                             มาตรา 4 ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  

      “หน่วยงานของรัฐ”  หมายความว่า  กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือส่วนราชการ 
ที่เรียกช่ืออย่างอื่น และมีฐานะเป็นกรม  ราชการส่วนภูมิภาค  ราชการส่วนท้องถ่ิน  รัฐวิสาหกิจ  องค์การ
มหาชน   หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ  และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นที่ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้ 
อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองด้วย  

       “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”  หมายความว่า  ข้าราชการ  พนักงานหรือลูกจ้างซึ่งปฏิบัติงาน 
ในหน่วยงาน ของรัฐ  และเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่  และให้หมายความรวมถึง
กรรมการ อนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้
ดำเนนิกิจการทางปกครองด้วย 
                             มาตรา 22 ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอำนาจ ดังต่อไปนี้ 

      (1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ 
ข้อบังคับ ระเบียบ หรือคำสั่ง หรือข้ันตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้ เกิดความเดือดร้อนหรือ 
ความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จําเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 

       (2) กำหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอำนาจแสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่า 
มีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัติ
นอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อเสนอแนะ  
ต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น  

      (3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

      (4) หน้าที่และอำนาจอื่นตามที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้
หรือกฎหมายอื่น 

      การดำเนินการตามหน้าที่และอำนาจตามวรรคหนึ่ง ต้องมุ่งหมายที่จะส่งเสริม
สนับสนุนและให้คําแนะนํา เพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นไปอย่างมี



102 
 
ประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ำ อํานวยประโยชน์ให้แก่ประชาชนอย่างทัดเทียมกัน และลดภาระ 
ที่เกิดข้ึนกับประชาชนโดยไม่จําเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ รวมทั้งขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือ  
ความไม่เป็นธรรมที่หน่วยงานของรัฐปฏิบัติต่อประชาชนในการดำเนินการตาม (1) หรือ (2) หากเป็นกรณี
ที่เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
ดำเนินการต่อไป และเพื่อขจัดความซ้ำซ้อนในการปฏิบัติหน้าที่ ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินและคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติร่วมกันหารือและวางหลักเกณฑ์เพื่อใช้เป็นแนวทางในการดำเนินการต่อไปด้วย 
                           มาตรา 23 ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 22 (1) (2) หรือ (3) ผู้ตรวจการแผ่นดิน
อาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้ 

      (1) บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้เสนอ
เรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้  
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

      (2) กฎ คำสั่ง หรือการกระทำอื่นใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง และให้
ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้  ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  
                          ตามที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นพัฒนาการบทบาทหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมของประชาชนที่กว้างขวางมากข้ึน 
โดยเฉพาะหน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เพิ่มเติมไปถึงหน่วยงานอื่นหรือบุคคลที่ ได้ใช้อำนาจ
หรือได้รับมอบอำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองด้วย ซึ่งเป็นเรื่องที่ดีที่จะทำให้  
ทุกข์ร้อนของประชาชนได้รับการแก้ไขมากขึ้น  

      โดยเมื่อความปรากฏต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่า บุคคลใดได้รับความเดือดร้อน หรือ
ความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจ  
ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือมีกรณีที่การปฏิบัติงานใดๆ ของหน่วยงาน 
ของรัฐเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จำเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ ให้เป็นหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะต้อง
แสวงหาข้อเท็จจริง เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมนั้น หรือปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือคำสั่ง หรือข้ันตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ต่อไปเพื่อให้
การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ำ อำนวยประโยชน์
ให้แก่ประชาชนอย่างทัดเทียมกัน และลดภาระที่เกิดข้ึนกับประชาชนโดยไม่จำเป็น ก่อนการเสนอแนะ
ดังกล่าว ผู้ตรวจการแผ่นดินต้องหารือร่วมกับหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง โดยคำนึงถึงประสิทธิภาพ 
ความสามารถ และอุปสรรคของหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้องที่จะดำเนินการตามแนวทางที่ เสนอแนะ
ประกอบด้วย  
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      เมื่อหน่วยงานของรัฐได้รับข้อเสนอแนะจากผู้ตรวจการแผ่นดิน ให้หน่วยงาน 
ของรัฐนั้นดำเนินการให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยย่ีสิบวัน ในกรณีมีเหตุจำเป็นไม่อาจแก้ไขได้แล้วเสร็จภายใน
กำหนดเวลา จะขยายเวลาออกไปอีกก็ได้ เมื่อได้แจ้งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบแล้ว โดยจะขยายเวลาได้
อีกไม่เกินหกสิบวัน เมื่อพ้นกำหนดเวลาดังกล่าวแล้วหน่วยงานของรัฐนั้นยังดำเนินการไม่แล้วเสร็จ โดยไม่มี
เหตุอันสมควร ให้ ถือ ว่าหัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นจงใจไม่ป ฏิบัติตามกฎหมายอันทำให้ เกิ ด 
ความเสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง และให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบเพื่อดำเนินการตามหน้าที่และอำนาจโดยเร็ว โดยให้ถือว่ารายงานของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นสำนวนการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(มาตรา 33 วรรคหนึ่ง) 

      ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐตามวรรคหนึ่งดังกล่าว เห็นว่าข้อเสนอแนะของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่อาจดำเนินการได้ไม่ว่าด้วยเหตุใด ให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐนั้นที่จะแจ้งให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบภายในกำหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง และปรึกษาหารือร่วมกับผู้ตรวจการแผ่นดินและ
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อร่วมมือกันแก้ไขปัญหาอุปสรรคนั้นโดยเร็ว และเมื่อได้ข้อยุติประการใด 
ให้หน่วยงานของรัฐดำเนินการไปตามข้อยุตินั้น ในกรณีที่ไม่อาจหาข้อยุติได้ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอเรื่อง 
ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควร และให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องดำเนินการไปตาม
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว และให้นำความในวรรคหนึ่งมาใช้บังคับกับการดำเนินการตามข้อยุติ  
หรือตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวด้วยโดยอนุโลม (มาตรา 33 วรรคสอง) 

     ในกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้องให้ขจัด 
หรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่บุคคลใด ให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐดำเนินการให้เป็นไป
ตามคำเสนอแนะนั้นภายในสามสิบวัน เว้นแต่หัวหน้าหน่วยงานของรัฐเห็นว่าการดำเนินการตามข้อเสนอแนะ
ดังกล่าวจะขัดต่อกฎหมาย กฎ หรือคำสั่ง หรือข้ันตอนการปฏิบัติงาน ให้แจ้งให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบ
ก่อนพ้นกำหนดเวลาสามสิบวันดังกล่าว และให้ผู้ตรวจการแผ่นดินหารือร่วมกับหน่วยงานของรัฐที่
เกี่ยวข้องเพื่อหาข้อยุติโดยเร็วต่อไป และให้นำความในมาตรา 33 วรรคสอง มาใช้บังคับ โดยอนุโลม  
(มาตรา 34) ในการดำเนินการตามหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ถ้าผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณา
แล้วเห็นว่า ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมเรื่องใดเป็นเรื่องเฉพาะตัวเป็นรายกรณี หรือเป็นเรื่อง  
ที่อยู่ในหน้าที่และอำนาจของหน่วยงานของรัฐที่จะขจัดความเดือดร้อนหรืออำนวยความเป็นธรรมได้  
ตามหน้าที่และอำนาจของหน่วยงานของรัฐนั้นอยู่แล้วให้ดำเนินการดังนี้ (มาตรา 36) ในกรณีที่การดำเนินการ
ในเรื่องนั้นมีกฎหมายกำหนดให้มีการร้องทุกข์หรืออุทธรณ์ไว้แล้วให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องดังกล่าว  
ให้หน่วยงานของรัฐนั้นพิจารณาดำเนินการตามหน้าที่และอำนาจต่อไป  ในกรณีที่เป็นเรื่องร้องเรียน
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลหรือการดำเนินการทางวินัยของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ส่งเรื่องให้ผู้มีอำนาจดำเนินการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลหรือการดำเนินการทางวินัยในกรณีนั้น
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ดำเนินการต่อไป แต่ทั้งนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจแสวงหาข้อเท็จจริงในเรื่องนั้นเพื่อประโยชน์ในการ
เสนอแนะให้มีการแก้ไขกฎหมาย กฎ หรือข้ันตอนการปฏิบัติงานที่ก่อให้เกิดปัญหาดังกล่าวอย่างเป็นระบบได้ 
ในกรณีที่การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมายของหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นเรื่องเกีย่วกับการทุจริต ให้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินพิจารณาดำเนินการต่อไป แล้วแต่กรณี หากมีผู้กระทำการอันไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อยู่ในหน้าที่
และอำนาจขององค์กรอิสระอื่น ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหนังสือแจ้งองค์กรอิสระที่เกี่ยวข้องเพื่อดำเนินการ
ตามหน้าที่และอำนาจต่อไปโดยไม่ชักช้า และในกรณีที่ผูต้รวจการแผ่นดินเห็นว่าการดำเนินการเรื่องใดที่อยู่ใน
หน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเข้าลักษณะเป็นการกระทำที่อยู่ในหน้าที่และอำนาจของ
องค์กรอิสระอื่นด้วยให้ผู้ตรวจการแผ่นดินปรึกษาหารือร่วมกับองค์กรอิสระอื่นที่เกี่ยวข้องเพื่อกำหนด
แนวทางในการดำเนินงานร่วมกันเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและไม่
ซ้ำซ้อนกัน ทั้งนี้ ให้ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินมีอำนาจเชิญประธานองค์กรอิสระอื่นมาร่วมประชุม  
เพื่อปรึกษาหารือและกำหนดแนวทางร่วมกนัได้ และให้องค์กรอิสระทกุองค์กรปฏิบัติตามแนวทางดังกล่าว 
(มาตรา 6)  

      มาตรา 37 ภายใต้บังคับมาตรา 6 ดังกล่าว ห้ามมิให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องที่
ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาแล้วเห็นว่ามีลักษณะดังต่อไปนี้ ไว้พิจารณา   

      (1) เรื่องที่เป็นนโยบายที่คณะรัฐมนตรีกำหนด เว้นแต่นโยบายนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญ
หรือมีผลให้มีการละเลยการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 

      (2) เรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาลหรือเรื่องที่ศาลมีคำพิพากษา คำสั่ง หรือ
คำวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแล้ว เว้นแต่เป็นการศึกษาเพื่อประโยชน์ในการเสนอแนะให้มกีารปรับปรุงกฎหมาย
หรือกฎที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการยุติธรรม 

      (3) เรื่องที่ไม่อยู่ในหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
      (4) เรื่องที่อยู่ในหน้าที่และอำนาจขององค์กรอิสระอื่น หรือที่องค์กรอิสระอื่น 

รับไว้ดำเนินการตามหน้าที่และอำนาจขององค์กรอิสระนั้นแล้ว แต่ไม่ตัดอำนาจในการที่จะขอรับทราบ  
ผลการพิจารณาขององค์กรอิสระที่รับเรื่องไว้ดำเนินการ 

      (5) เป็นการร้องเรียนโดยใช้สิทธิไม่สุจริตและการพิจารณาจะไม่เป็นประโยชน์  
ต่อประชาชนโดยส่วนรวม 

     (6) เรื่องที่ผู้ ร้องเรียนได้รับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือความไม่ เป็นธรรม  
อย่างเหมาะสมแล้ว 

      (7) เรื่องที่ ผู้ ตรวจการแผ่นดินเคยสรุปผลการพิ จารณาแล้ ว เว้นแต่จะปรากฏ
พยานหลักฐานหรือข้อเท็จจริงใหม่อันอาจทำให้ผลการพิจารณาเปลี่ยนแปลงไป 
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      (8) เรื่องอื่นตามมติที่ผู้ตรวจการแผ่นดินกำหนด 
      ในกรณีที่ ความปรากฏในภายหลัง ว่าเป็นเรื่องที่มี ลักษณะดังกล่ าวข้างต้น  

ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสั่งยุติเรื่อง 
     กรณีเรื่องอื่นตามมติที่ผู้ตรวจการแผ่นดินกำหนดตามมาตรา 37 (8) ข้างต้น 

ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ออกประกาศผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่อง กำหนดเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับไว้
พิจารณาตามมาตรา 37 (8) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 
2560 พ.ศ. 2562 ข้อ 3 กำหนดให้เรื่องที่มีลักษณะดังต่อไปนี้ เป็นเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับไว้พิจารณา
ตามมาตรา 37 (8) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 

      (1) เรื่องที่มีข้อมูลไม่ชัดเจนเพียงพอที่จะรับไว้พิจารณาได้   
      (2) เรื่องที่ผู้แจ้งหรือผู้ร้องเรียนไม่มาให้ถ้อยคำ ไม่แสดงพยานหลักฐาน หรือไม่ให้

ความร่วมมือในการช้ีแจงข้อเท็จจริงต่อผู้ตรวจการแผ่นดินภายในระยะเวลาที่กำหนด โดยไม่มีเหตุ  
อันสมควร 

      (3) เรื่องที่ผู้แจ้งหรือผู้ร้องเรียนขอถอนเรื่องหรือขอยุติเรื่อง 
      (4) เรื่องที่ผู้ร้องเรียนตายโดยไม่มีทายาทเข้าแทนที่ 
      (5) เรื่องที่ผู้ร้องเรียนมไิด้เป็นผูท้ี่ได้รบัความเดือดรอ้นหรือความไม่เป็นธรรมโดยตรง 
      (6) เรื่องที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 
      (7) เรื่องที่มิได้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามกฎหมายอื่น 
      (8) เรื่องที่มิได้เป็นไปตามมาตรา 22 (1) (2) (3) หรือ (4) แห่งพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 แล้วแต่กรณี 
      กรณีตามวรรคหนึ่ง (3) (4) และ (5) หากเป็นเรื่องที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือ

ความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนส่วนรวม หรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
อาจพิจารณาต่อไปได้ และในการดำเนินการตามหน้าที่ใหผู้้ตรวจการแผน่ดินแจ้งผลการดำเนินการตามมาตรา 
32 และมาตรา 36 หรือการไม่รับพิจารณาหรือยุติเรื่องตามมาตรา 37 ให้ผู้ร้องเรียนหรือหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องทราบโดยในกรณีที่ไม่รับไว้พิจารณาหรือให้ยุติเรื่อง ให้ระบุเหตุผลให้ผู้ร้องเรียนทราบด้วย  
(มาตรา 38)   

      ตามที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ เป็นบทกฎหมายที่ เกี่ยวข้องกับการดำเนินกิจการของ
สหกรณ์ทั้งในด้านการสง่เสรมิสหกรณ์ การกำกับดูแลสหกรณ์ การที่สหกรณ์ดำเนินกิจการภายใต้โครงการ
ของรัฐ การให้ความเห็น คำแนะนำ เสนอแนะหรือการตอบข้อหารือของนายทะเบียนสหกรณ์หรือ
เจ้าหน้าที่กรมสง่เสรมิสหกรณ์ รวมถึงบทกฎหมายเกี่ยวกับหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการ
ตรวจสอบการใช้อำนาจหรือการมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือการดำเนินกิจการทางปกครองดังกล่าว  
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      2. กฎหมายสหกรณ์ของต่างประเทศ  

         รูปแบบการสหกรณ์นั้นประสบความสำเร็จในเมืองรอชเดล ประเทศอังกฤษและประเทศต่าง ๆ ได้
นำไปใช้ให้เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศนั้น ๆ  ในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงแนวคิด
เกี่ยวกับกฎหมายสหกรณ์ของประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกา และสาธารณรัฐฝรั่งเศส ดังนี้ 

          2.1 ประเทศอังกฤษ  

                ประเทศอังกฤษเป็นประเทศต้นแบบการสหกรณ์ที่ประสบผลสําเร็จ สหกรณ์ในอังกฤษ 
มีหลายประเภท เช่น สหกรณ์ผู้บริโภค (Consumers Cooperative) สหกรณ์ผู้ค้าปลีก (Retailers Cooperative) 
สหกรณ์ผู้ค้าส่ง (Cooperative Wholesale Society) สหกรณ์เคหสถาน (Housing Cooperative) สหกรณ์คนงาน  
(Worker Cooperative) สหกรณ์การเกษตร (Agricultural Cooperative) สหกรณ์สาธารณูปโภค (Utility 
Cooperative) คือ สหกรณ์ต่าง ๆ  เหล่านี้เริ่มต้นจากความต้องการแก้ปัญหาเรื่องทุนของชาวชนบทที่ยากจน 
เป็นการให้บริการสาธารณะแทนรัฐและเข้าไปรับจ้างแทนรัฐในกิจการสาธารณะ (Public Utility)  
โดยผู้บริโภคทั้งหลายคือผู้ถือหุ้น และเป็นสหกรณ์ผู้บริโภคชนิดหนึ่ง เพื่อจัดหาไฟฟ้าในชนบท โทรศัพท์ 
น้ำประปา ซึ่งกฎหมายอังกฤษถือว่าการให้บริการสาธารณะต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วม เป็นเจ้าของ 
และตัดสินใจในกิจการ ในที่สุดก็เข้าร่วมกันเป็นส่วนหนึ่งของสหกรณ์ผู้บริโภคในระดับชุมนุมสหกรณ์
บริการ (Cooperative Federation) 
                 สหกรณ์แท็กซี่บริการ (Car sharing) เป็นการรวมกลุ่มกันระหว่างผู้ขับแท็กซี่ โดยกู้เงินจาก
ธนาคารกลางของรัฐบาล อัตราดอกเบี้ยต่ำ ซื้อรถแท็กซี่มาจํานวนหนึ่งแล้วแบ่งกันขับ โดยหักค่าเช่ารถ 
เป็นกองกลางไว้สําหรับซ่อมแซมและคืนเงินกู้แก่ธนาคารกลาง และได้พัฒนามาเป็น “Carpools” หรือ “Ride 
sharing” และบางท้องที่เรียกว่า “Car Clubs” จนมาถึงปัจจุบัน 
        กฎหมายสหกรณ์ในประเทศอังกฤษ วางหลักกฎหมายไว้ 2 แบบ คือ กฎหมายที่ใช้ตรา 
ข้ึนใหม่ในระบบรัฐสภาอังกฤษตามความต้องการของรัฐบาลและกฎหมายตามจารีตประเพณี (Common 
Law หรือ Traditionally Law) โดยกฎหมายสหกรณ์ไม่ได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ (มหาวิทยาลัยสุโขทัย  
ธรรมาธิราช,  2548.  หน้า 6-10) 

 2.2 สหรัฐอเมริกา 

       สหรัฐอเมริกามีสหกรณ์ประเภทการเกษตรที่มีรากฐานมาจากลักษณะการดําเนินธุรกิจ 
ในสมาคมชาวนา (National Grange) และสมาพันธภาพชาวนา (Farmers Alliance) ตั้ ง ข้ึนใน
คริสต์ ศักราช 1875 โดยการสนับสนุนของกระทรวงเกษตรสหรัฐ รัฐบาลกลางให้ความสนใจ 
กับการสหกรณ์และให้การสนับสนุนกิจการสหกรณ์หลายประการ ได้จัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาชนบท
เพื่อใช้สหกรณ์เป็นเครื่องมือในการพัฒนาชนบทให้มีความก้าวหน้า ต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติ
สินเช่ือเพื่อเกษตรกรรม (Federal Farm Loan Act) (United States History for Kids. Internet,  1990) 
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เพื่อให้สินเช่ือเกษตรกรระยะยาว ภายหลังมีกฎหมายออกมาเพิ่มเติม ได้แก่ CAPPER  - VOLSTEAD ACT  
(18 February 1922) ที่ เอื้ ออํ านวยต่ อการดำเนิ นการของสหกรณ์ การตลาด ACT of July 2, 1926  
(The Cooperative Marketing Act (1926)) ออกมาเพื่ออํานวยความสะดวกในการทำงานของกองสหกรณ์
การตลาด (ทนา ต้องโพนทอง,  2561.  หน้า 52) จึงจัดต้ังสหกรณ์ข้ึนในพื้นที่ต่างๆ ของประเทศสหกรณ์ 
5 ประเภท ได้แก่ 
    1) สหกรณ์ผู้ผลิตทางด้านเกษตร (Agricultural Producer Cooperatives) 

    2) สหกรณ์ผู้บริโภค (Consumer-owned and Operated Cooperatives)  

    3) สหกรณ์เป็นผู้เจ้าของธุรกิจและอุตสาหกรรม (Business-Industrial Association) 

    4) สหกรณ์การผลิตของผู้ใช้แรงงาน (Workers Productive Association) 

    5) องค์กรกึ่งสหกรณ์ (Quasi Cooperatives) เป็นองค์กรที่นำหลักการสหกรณ์มาใช้

ในองค์กรเพียงบางส่วน ไม่นำมาใช้ทั้งหมด (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2548.  หน้า 100-102) 

 2.3 สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

      Charles Fourier (1772-1837) ชาวฝรั่งเศส ซึ่งมีแนวความคิดการให้เสรีภาพแก่บุคคล 
เพื่อทำให้ฐานะของคนจนดีข้ึน โดยสร้างสังคมใหม่ เรียกว่า “ฟาลังสแตร์ (Phalanstere)” ในรูปของนิคม
สหกรณ์ ซึ่งเป็นชุมชนขนาดใหญ่ ทุกคนมีเสรีภาพในการเลือกที่อยู่อาศัยตามรายได้  มีกรรมสิทธ์ิ 
ในทรัพย์สิน ค่าจ้างได้รับแตกต่างกันตามความสามารถ ชุมชนร่วมกันผลิตผลทางการเกษตรตามความต้องการ
ของชุมชน การดำเนินกจิการคลา้ยกับการจัดการบริษัทโดยสมาชิกเป็นผู้ถือหุ้นและมีสิทธิได้รับเงินปันผลด้วย 
การจัดตั้งสหกรณ์ครั้งแรก ใน ค.ศ. 1834 (พ.ศ.2377) เดิมยังไม่ได้กำหนดกฎหมายสหกรณ์ข้ึนใช้เฉพาะ 
ต่อมาในปี ค.ศ. 1867 (พ.ศ. 2410) ได้บัญญัติเป็นหมวดพิเศษว่าด้วยบริษัทซึ่งไม่จํากัดจํานวนทุนรวมอยู่
ในประมวลกฎหมายว่าด้วยบริษัท ต่อมาได้เพิ่มกฎเกณฑ์พิเศษสําหรับสหกรณ์การเกษตรข้ึนในภายหลัง 
แต่กฎหมายที่ตราไว้สําหรับการจัดตั้งและวางแนวทางการดําเนินงานของสหกรณ์ฉบับแรก ได้แก่  
กฎหมายว่าด้วยอุตสาหกรรมและการประหยัดแห่งบรเิทน British Industrial and Provident Societies 
Act ในปี คริสต์ศักราช 1852 และหลังจากนั้นใน ค.ศ. 1974 (พ.ศ. 2490) จึงได้มีกฎหมายสหกรณ์
โดยเฉพาะ (ทนา ต้องโพนทอง,  2561. หน้า 52 - 53) สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีสหกรณ์ประเภทธนาคาร
สหกรณ์ สหกรณ์การเกษตร สหกรณ์การประมง  สหกรณ์ของร้านค้าปลีก สหกรณ์ผู้ประกอบการธนาคาร 
และสหกรณ์แรงงาน หรือสหกรณ์ผู้ผลิตเป็นสหกรณ์เดียวที่สมาชิกเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  
2548,  หน้า 21-33) 
                  จากการศึกษาในบทนี้ สามารถสรุปได้ว่า กฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินกิจการ
สหกรณ์และการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ที่บัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพในการรวมตัวกันจัดตั้งเป็นสหกรณ์ บัญญัติ
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แนวนโยบายให้รัฐส่งเสริมและคุ้มครองระบบสหกรณ์ ในกฎหมายลำดับรอง รัฐได้ประกาศใช้บังคับ
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2562 เพื่อนุวัตรการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ และกำหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เกี่ยวกับการดำเนินการ
สหกรณ์ การส่งเสรมิและการกำกับดูแลสหกรณ์โดยนายทะเบียนสหกรณ์ ซึ่งเป็นฝ่ายปกครอง  นอกจากนี้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้สร้างกลไกผู้ตรวจการแผ่นดินซึง่เป็นองค์กรอิสระ 
เพื่อตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐของฝ่ายปกครอง โดยออกพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 บังคับใช้ ซึ่งกำหนดให้หน้าที่และอำนาจแก่ผู้ตรวจการแผ่นดินในการ
เสนอแนะให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือคำสั่ง หรือข้ันตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ที่ก่อให้เกิด  
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จำเป็นหรือเกินสมควร   
มีอำนาจแสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อมีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม หรือเสนอความเห็นต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเมื่อพบบทบัญญัติแห่งกฎหมายและกฎ คำสั่ง หรือการกระทำอื่นมี
ปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย และหน้าที่และอำนาจอื่น ๆ  รวมทั้งได้ทราบ
แนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายสหกรณ์ของต่างประเทศซึ่งมีอุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ เดียวกัน  
แต่ประเภทของสหกรณ์และความเป็นอิสระของสหกรณ์อาจมีแตกต่างกันตามแต่ละสังคม หากเป็นสังคม 
ที่พัฒนาแล้ว สหกรณ์จะมีฐานะเป็นอิสระจากรัฐ  
 
 
 



บทที่ 5 

วิเคราะห์เก่ียวกับประเด็นการรับเรื่องรอ้งเรียนและแนวคำวินิจฉัยเรื่องร้องเรียนสหกรณ ์

   บทที่ผ่านมาได้ศึกษากฎหมายไทยและต่างประเทศเกี่ยวกับสหกรณ์กรณี ดำเนินกิจการทางปกครอง
และการตรวจสอบโดยผู ้ตรวจการแผ่นดินมาแล้ว ในบทนี้จะได้ศึกษาวิเคราะห์เกี ่ยวกับประเด็นการรับ 
เรื่องร้องเรียนกรณี การดำเนินกิจการสหกรณ์ การส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรฐั และการตอบข้อ
หารือของนายทะเบียนสหกรณ์ จากแนวคำวินิจฉัยเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์โดยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ประกอบแนวคำสั ่งหรือคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
เพื่อประกอบการวิเคราะห์ ต่อไป 
   ในเบื้องต้นขอทำความเข้าใจก่อนว่า กรณีการร้องเรียนหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
โดยตรง กล่าวคือ การร้องเรียนกรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์ หรือ
เจ้าหน้าที ่ของกรมทั้งสอง หรือกรณีการร ้องเร ียนเกี ่ยวกับกฎหมาย ระเบียบ คำสั ่ง ประกาศของ 
นายทะเบียนสหกรณ์หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ เป็นผู้ถูกตรวจสอบการใช้อำนาจ 
ที่เป็นหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าทีข่องรฐัโดยตรง ในที่นี้จึงจะไม่นำเรือ่งดังกล่าวมาวิเคราะห์อีก เนื่องจาก
กรณีดังกล่าวทั้งบุคคลผู้ถูกร้องเรียนเป็นไปตามคำนิยามหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 และกฎหมาย กฎ คำสั่ง หรือ
ขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ  ของหน่วยงานของรัฐก็เป็นที่ทราบกันอย่างชัดเจนและทั่วไป แต่ตามประเด็นที่ 
ผู้ศึกษาไดห้ยิบยกเป็นหัวข้อที่ต้องศึกษาในประเด็นที่ว่า สมาชิกของสหกรณ์ได้ร้องเรียนสหกรณ์ต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดินแล้ว ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ที่บัญญัติเพิ่ม
ถ้อยคำใหม่ว่า “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง...ให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นที่ใช้
อำนาจหรือได้รับมอบอำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองด้วย กับ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”
หมายความว่า ข้าราชการ ...และให้หมายความรวมถึงกรรมการ อนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคล
ซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองด้วย  เมื่อสหกรณ์ 
มีฐานะเป็นเอกชนการดำเนินกิจการสหกรณ์กรณีอย่างใด หรือ การส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ
กรณีใด จึงจะถือว่าเป็นการใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง 
การที่ผู้กำกับดูแลสหกรณ์ให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์โดยสหกรณ์
ปฏิบัติตามทำให้เป็นการกระทำของสหกรณ์หรือของผู้กำกับดูแล และผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถรับเรื่องร้องเรียน
ลักษณะนี้ไว้พิจารณาได้หรือไม่ ซึ่งผู้ศึกษาจะได้นำแนวคิด ทฤษฎี บทกฎหมาย ในบทที่ผ่านมาวิเคราะห์
ต่อไป โดยแบ่งการศึกษาและวิเคราะห์ ดังนี ้
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1. วิเคราะห์การดำเนินกิจการสหกรณ์และการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ 
       หัวข้อนี ้จะศึกษาวิเคราะห์ในประเด็นปัญหากรณี การดำเนินกิจการของสหกรณ์ทางปกครอง 
มีลักษณะเปน็ประการใด การส่งเสรมิสหกรณ์ภายใต้โครงการของรฐัมลีักษณะอย่างใดจึงจะถือว่าเปน็การใช้
อำนาจหรือได้รับมอบอำนาจทางปกครองหรอืให้ดำเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถ
รับเรื่องร้องเรียนลักษณะนี้ไว้พิจารณาได้หรือไม่ นั้น เพื่อให้ได้คำตอบในเรื่องนี้ ผู้ศึกษาจะแบ่งการวิเคราะห์
เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์เป็นสองหัวข้อย่อย คือ  
          1.1 การดำเนินกิจการสหกรณ์  
          1.2 การส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ  

          1.1 การดำเนินกิจการสหกรณ์  

               หัวข้อนี้จะศึกษาวิเคราะห์เรื่องร้องเรยีนเกี่ยวกับสหกรณ์ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2553 – 2563 โดยแบ่ง 
เรื่องร้องเรียนเพื่อทำการศึกษาวิเคราะห์ออกเป็น 2 ประเภท คือ เรื่องร้องเรียนภายหลังจากพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 มีผลใช้บังคับแล้ว และเรื ่องร้องเรียนก่อนที่
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 จะมีผลใช้บังคับ 
                1.1.1 เรื่องร้องเรียนภายหลังจากป ีพ.ศ. 2560   

                        ตัวอย่างเรื ่องร้องเรียนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560 – 2563 ที่เป็นประเด็นเรื ่องร้องเรียน
เกี่ยวกับสหกรณ์โดยตรง โดยผู้ตรวจการแผ่นดินได้วินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา มดีังนี้                                

                        เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 744/2561 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 560/2561 

                        ผู้ร้องเรียนได้ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริง กรณีสหกรณ์
ออมทรัพย์ครูจังหวัดชุมพรบริหารกิจการโดยไม่โปร่งใสและคิดอัตราดอกเบี้ยสูงเกินกว่าที่รัฐบาลกำหนด  
                        ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้วมคีวามเห็นว่า 
เรื่องร้องเรียนดังกล่าวเป็นกรณีที่ร ้องเรียนการบริหารกิจการของสหกรณ์ออมทรัพย์ครูจังหวัดชุมพร   
ซึ ่งหน่วยงานดังกล่าวมิได้ม ีสถานะเป็นหน่วยงานของร ัฐ  กรณีดังกล่าวจึงมิได้เป็นการร้องเรียน 
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือ
หน้าที ่และอำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที ่ของรัฐ ตามมาตรา 22 (2)  แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 จึงวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียน
ไว้พิจารณาตามมาตรา 37 (3) แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 
                        ตามแนวคำวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินข้างต้นได้หลักว่า การบริหารกิจการของ
สหกรณ์ออมทรัพย์ครูจังหวัดชุมพร ซึ่งสหกรณ์ดังกล่าวมิได้มีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐ ผู้ตรวจการ
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แผ่นดินจึงไม่รับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไว้พิจารณา ผู้ศึกษาขอนำความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
มาศึกษาเปรียบเทียบในปัญหาในลักษณะเดียวกัน ดังนี้ 
                    บันทึกคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จท่ี 322/2549 สรุปความว่า การจัดตั้งสหกรณ์
ออมทรัพย์ในหน่วยงานราชการถือเป็นการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ ข้าราชการหรือลูกจ้าง  
ของส่วนราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในสหกรณ์ ไม่ว่าในฐานะกรรมการ ผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์
ย่อมถือเป็นการปฏิบัติหน้าที ่ราชการตามที่กำหนดไว้ในระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัด
สวัสดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ. 2547 หรือตามกฎหมายเฉพาะ จึงถือเป็นการจัดสวัสดิการข้าราชการ
เช่นเดียวกันและย่อมได้รับการสนับสนุนหรือการอำนวยความสะดวกจากส่วนราชการด้วยกันทั้งสิ้น เช่น 
การให้ข้าราชการหรือลูกจ้างของส่วนราชการปฏิบัติหน้าที่ในสวัสดิการภายในส่วนราชการโดยถือเป็นการ
ปฏิบัติราชการ ซึ่งอาจได้รับการพิจารณาความดีความชอบหรือมีความผิดทางวินัย หรือการอนุมัติให้ใช้
ที่ดิน ทรัพย์สิน อาคาร สถานที่ การใช้น้ำ กระแสไฟฟ้า หรือสิ่งสาธารณูปโภคอื่นของส่วนราชการ รวมทั้ง
การสนับสนุนการดำเนินการจากส่วนราชการในกรณีอื่นไม่ว่าจะเป็นการรับรองให้ข้าราชการหรือลูกจ้าง
เป็นสมาชิกสหกรณ์ หรือการหักเงินเดือนของข้าราชการหรือลูกจ้างเพื่อชำระค่าหุ้นสหกรณ์ด้วยเหตุนี้ 
การจัดต้ังสหกรณ์ออมทรัพย์ของข้าราชการครูแม้ว่าจะตั้งขึ้นตามพระราชบัญญตัิสหกรณ์ พ.ศ. 2542 แต่ก็
เป็นการจัดตั้งขึ้นเพื่อช่วยเหลือข้าราชการและลูกจ้างของส่วนราชการในการดำรงชีพนั่นเอง จึงอยู่ใน
ความหมายของการจัดสวัสดิการข้าราชการ และข้าราชการผู้ปฏิบัติงานเป็นกรรมการของสหกรณ์ออมทรัพย์
ย่อมเป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการด้วย จึงอาจได้รับการพิจารณาความดีความชอบหรือมีความรับผิด  
ทางวินัยกรณีสหกรณ์หรือสมาชิกได้รับความเสียหายและอาจมีความผิดฐานเป็นเจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าที่
โดยมิชอบ หรือปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 และอาจกระทำผิด 
ในฐานะเป็นเจ้าพนักงานมีหน้าที่ซื้อ ทำ จัดการ หรือรักษาทรัพย์ใด เบียดบังทรัพย์น้ันเป็นของตนหรือเปน็
ของผู้อื่นโดยทุจริต ยินยอมให้ผู้อื่นเอาทรัพย์น้ันเสียตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 เพื่อป้องกัน
มิให้เกิดความเสียหายต่อข้าราชการหรือลูกจ้างของส่วนราชการ จึงควรแจ้งให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องพึงใช้  
ความระมัดระวังในการปฏิบัติงานในสหกรณ์และคำนึงถึงผลกระทบที่ตนอาจได้รับ  หากสหกรณ์หรือ
สมาชิกได้รับความเสียหาย (สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  2549,  อินเทอร์เน็ต) 
                    ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาข้างต้น สร ุปได้ว่า การจัดตั ้งสหกรณ์  
ในหน่วยงานราชการถือเป็นการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการและการที่ข้าราชการหรือลูกจ้างของ  
ส่วนราชการปฏิบัติหน้าที่ในสวัสดิการภายในส่วนราชการ การอนุมัติให้ใช้ที่ดิน ทรัพย์สิน อาคาร สถานที่ 
การใช้น้ำ กระแสไฟฟ้า หรือสิ่งสาธารณูปโภคอื่นของส่วนราชการ รวมทั้งการหักเงินเดือนของข้าราชการ
หรือลูกจ้างเพื ่อชำระค่าหุ ้นสหกรณ์ แม้การจัดตั ้งสหกรณ์ออมทรัพย์ของข้าราชการครูจะตั ้งข้ึน 
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 แต่ก็เป็นการจัดตั้งขึ้นเพื่อช่วยเหลือข้าราชการและลูกจ้างของ
ส่วนราชการในการดำรงชีพนั่นเอง จึงอยู่ในความหมายของการจัดสวัสดิการข้าราชการโดยถือเป็นการ
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ปฏิบัติราชการ เมื่อเป็นการปฏิบัติราชการ ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงสามารถรับเรื่องรอ้งเรียนเกีย่วกับสหกรณ์ 
ออมทรัพย์ที่เป็นส่วนราชการไว้แสวงหาข้อเท็จจริงได้ และหากจะแทนคำว่า “ส่วนราชการ” เป็นคำว่า 
“หน่วยงานของรัฐ” ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาข้างต้นแล้ว สหกรณ์ออมทรัพย์ของ
หน่วยงานของรัฐน่าจะอยู่ในหน้าที่และอำนาจที่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะรับเรื่องร้องเรียนในลักษณะดังกล่าว
ไว้พิจารณาได้เช่นเดียวกัน ตามมาตรา 22 มาตรา 23 ประกอบมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 แต่อย่างไรก็ตาม เพื่อประโยชน์ต่อการศึกษา ผู้ศึกษา 
จึงนำคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดมาศึกษาเปรียบเทียบเพื่อทราบว่า ตามกฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง ศาลปกครองมีแนวคำพิพากษาในเรื่องลักษณะดังกล่าวไว้อย่างไร 
                    คำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 1196/2559 สรุปความได้ว่า มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได ้กำหนดบทนิยามคำว ่า  “หน่วยงาน 
ทางปกครอง” ให้หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็น 
กรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที ่ตั ้งขึ ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื ่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้ร ับ มอบให้ใช้อำนาจ 
ทางปกครอง และให้ดำเนินกิจการทางปกครอง และบทนิยามคำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ให้หมายความว่า  
“(1) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง...” มาตรา 9 
วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ (1) คดีพิพาท
เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรฐักระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็น
การออกกฎ คำสั ่งหรือการกระทำอื ่นใด...” มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า  
ในพระราชบัญญัตินี ้ “สหกรณ์” หมายความว่า คณะบุคคลซึ ่งรวมกันดำเนินกิจการเพื ่อประโยชน์  
ทางเศรษฐกิจและสังคมโดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และได้จดทะเบยีนตามพระราชบญัญัตนิี้ 
คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า สหกรณ์ออมทรัพย์สาธารณสุขจังหวัดขอนแก่น ผู้ถูกฟ้องคดีดำเนินการจ่ายเงิน
ผลประโยชน์ตามสัญญาประกันภัยโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีคำพิพากษาหรือคำสั่งให้ผู้ถูกฟ้อง
คดีจ่ายเงินผลประโยชน์ตามสัญญาประกันภัย คดีจึงมีประเด็นที่จะต้องพิจารณาในเบื้องต้นว่า เป็นคดี
พิพาทที่อยู่ในอำนาจพิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง  
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ พิเคราะห์แล้วเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมีฐานะเปน็ 
นิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 แต่มิได้เป็นส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ 
ที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ อีกทั้ง  การดำเนินกิจการของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นไปเพื่อประโยชน์ของทางสมาชิกอันมีลักษณะเป็นกิจการของผู้ถูกฟ้องคดี ไม่ได้มีลักษณะ
เป็นการได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองแต่อย่างใด ผู ้ถูกฟ้องคดี 
จึงไม่ใช่หน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 คดีพิพาทตามคำฟ้องของผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครอง
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หรือเจ้าหน้าที ่ของร ัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายที่อยู ่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของ  
ศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนที่ผู้ฟ้องคดียื่นคำร้องอุทธรณ์คำสั่งว่า การจ่ายเงินให้กับผู้รับประโยชน์  
ตามสัญญาประกันภัยเป็นคำสั่งทางปกครองตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คดีนี้จึงอยู่ในอำนาจศาลปกครอง นั้น เห็นว่า 
เมื่อได้วินิจฉัยแล้วว่า ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ใช่หน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ใช่เจ้าหน้าที่
ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวด้วยเช่นกัน การที่เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี จ่ายเงิน
ให้กับผู้รับประโยชน์จึงเป็นเพียงการปฏิบัติตามสัญญาประกันภัยเท่านั ้น ไม่ได้เป็นการใช้อำนาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล และไม่ใช่การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง 
แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันจะทำให้การจ่ายเงินดังกล่าวเป็นคำสั่ง 
ทางปกครองแต่อย่างใด คำร้องอุทธรณ์คำสั่งของผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจรับฟังได้ การที่ศาลปกครองชั้นต้น 
มีคำสั่งไม่รับคำฟ้องคดีไว้พิจารณา ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย (ศาลปกครอง,  2559,  อินเทอร์เน็ต)          
  ตามตัวอย่างคำสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวไว้ข้างต้น จะเห็นได้ว่า แม้ผู้ถูกฟ้องคดี 
จะเป็นสหกรณ์ออมทรัพย์ทีจ่ัดต้ังในสว่นราชการก็ตาม แต่การที่ศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองสูงสดุ
มีคำสั่งว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมิใช่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ นั้น ผู้ศึกษาเห็น ว่า การที่ศาลไม่รับ 
คำฟ้องไว้พิจารณา เกิดจากการบรรยายคำฟ้องที่มิได้กล่าวให้ศาลเห็นความเกี่ยวเนื่องของสหกรณ์ที่จัดต้ังข้ึน
ตามกฎหมายสหกรณ์กับความสัมพันธ์กับส่วนราชการตามเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา และตาม
กฎหมายสหกรณ์แล้วหน้าที่ในการส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ในทุกเรื่องนั้นจะเป็นหน้าที่และอำนาจ
ของนายทะเบียนสหกรณ์ การบรรยายฟ้องของผู้ฟ้องคดีจะต้องเริ่มต้นที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกระทำการตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 จึงจะอยู่ในอำนาจศาลปกครอง ศาลปกครองจึงจะมีอำนาจรับคดีพิพาทไว้พิจารณาพิพากษาได ้
ดังตัวอย่างคำพิพากษา ต่อไปนี ้
                        คดีศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1539/2559 กรณีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีเป็น
สมาชิกสหกรณ์ ค. มีบัญชีเงินฝากไว้กับสหกรณ์รวมเป็นเงินทั้งสิ้น 19,398,322.32 บาท ต่อมาในการ
ประชุมใหญ่สามัญของสหกรณ์ดังกล่าวได้มีรายงานผลงบการเงินรอบปีบัญชี ปี พ.ศ. 2556 ว่า สหกรณ์ 
มีตัวเลขขาดทุนกว่า 15,000 ล้านบาท และมีการประกาศเรื่องการฟื้นฟูกิจการเมื่อปลายเดือนเมษายน 
2557 ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าความเสียหายดังกล่าวเกิดจากการที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) และกรมตรวจ
บัญชีสหกรณ์ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) กระทำละเมิด ละเลย ล่าช้า ในการใช้อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายเพื่อ
ปกป้องความเสียหายอันจะเกิดแก่สมาชิกสหกรณ์ หากแต่ปล่อยให้สหกรณ์ให้บุคคลภายนอกกู้ยืมเงิน 
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โดยผิดกฎหมาย มีการกระทำความผิดต่อเนื่องหลายปีจนเกิดความเสียหายแก่สมาชิกสหกรณ์ ผู้ฟ้องคดี 
จึงนำคดีมาฟ้องขอให้ศาลมีคำพิพากษาหรือคำสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้อง
คดี กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการละเลยต่อ
หน้าที ่ตามที ่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9  
วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (และมีคำสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 1360/2559 วินิจฉัยแนวทางเดียวกัน) (ศาลปกครอง,  2560,  หน้า 42)  
                         คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1454/2559 กรณีพิพาทอื่น ๆ กรณีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดี
ได้รับการเลือกตั้งให้ดำรงตำแหน่ง ประธานกรรมการสหกรณ์การเกษตรเมืองศรีสะเกษ จำกัด ชุดที่ 35  
ในปีบริหาร 2555/2556 แต่หลังจากผู้ฟ้องคดีพ้นจากตำแหน่งได้มีการร้องเรียนว่าผู้ฟ้องคดีใช้อำนาจ
หน้าที ่ในการจ่ายเงินตามโครงการรับจำนาข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต 2555/2556 โดยไม่เป็นไป 
ตามระเบียบของทางราชการและไม่มีหลักเกณฑ์ให้จ่ายเงินตามโครงการดังกล่าว และสหกรณ์จังหวัด  
ศรีสะเกษ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) ได้มีคำสั่งให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์การเกษตรเมืองศรีสะเกษ  
จำกัด ดำเนินคดีตามกฎหมายกับผู้ที ่เกี ่ยวข้องกับการจ่ายเงินตามโครงการรับจำนำข้าวเปลือกนาปี  
ปีการผลิต 2555/2556 ภายในวันที ่ 30 กรกฎาคม 2557 ซึ ่งผู ้ฟ้องคดีเห็นว่าเป ็นการออกคำสั่ง  
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีคำพิพากษาหรือคำสั่งเพิกถอนคำสั่งดังกล่าว นั้น การออกคำสั่ง
ดังกล่าวเป็นการใช้อำนาจตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งกฎหมายบังคับให้
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์การเกษตรเมืองศรีสะเกษ จำกัด ต้องปฏิบัติตามเท่านั้น คำสั่งข้างต้น 
จึงเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 กับคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์การเกษตรเมืองศรีสะเกษ 
จำกัด โดยมีผลบังคับให้ไปดำเนินคดีตามกฎหมายกับผู้ที่เกี่ยวข้อง ไม่ได้มีผลโดยตรงให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็น
ประธานกรรมการสหกรณ์การเกษตรเมืองศรีสะเกษ จำกัด ที่พ้นวาระการดำรงตำแหน่งไปแล้วในขณะที่มี
คำสั่งที่ต้องอยู่ในบังคับของคำสั่งดังกล่าวด้วย คำสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงยังไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน 
หรือเสียหายจากคำสั่งดังกล่าวที่จะมีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองฯ (ศาลปกครอง,  2560,  หน้า 118-119)  
                        คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.1401/2559 การที ่คณะรัฐมนตรีมีมติให้ 
กรมป่าไม้ส่งมอบพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติที่เสื่อมโทรมให้กรมส่งเสริมสหกรณ์รับไปดำเนินการจัดให้ราษฎร
อยู่อาศัยและทำประโยชน์ในรูปสหกรณ์ เป็นการกำหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล
เพื่อให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที ่ของรัฐที่เกี ่ยวข้องรับไปดำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์  
ซึ่งการดำเนินการให้เป็นไปตามนโยบายดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์และวิธีการตามที่กฎหมาย
กำหนด เมื่อกรมส่งเสริมสหกรณ์นำพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติที่ได้รับมอบมาจากกรมป่าไม้ไปจัดให้ราษฎร 
เข้าอยู่อาศัยและทำประโยชน์ กรณีย่อมเป็นการดำเนินการตามอำนาจหน้าที่และอยู่ในความรับผิดชอบ
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ร่วมกันของกรมป่าไม้และกรมส่งเสริมสหกรณ์ อันสืบเนื่องมาจากมติคณะรัฐมนตรีข้างต้น เมื่อปรากฏว่า 
มีราษฎรได้รับอนุมัติให้เข้าร่วมปลูกป่าตามโครงการส่งเสริมเกษตรกรปลูกป่าเพื่อปลูกไม้สักในที่ดินที่ข้ึน
ทะเบียนเป็นที่ดินที่มีหลักฐานหนังสือรับรองของนิคมสหกรณ์ ซึ่งเป็นโครงการในความรับผิดชอบของ 
กรมป่าไม้ กรณีจึงเป็นหน้าที่ร่วมกันของทั้งสองหน่วยงานที่ต้องดำเนินการเพื่อออกหนังสืออนุญาตให้เข้า
ทำประโยชน์หรืออยู ่อาศัยในเขตป่าสงวนแห่งชาติให้แก่ราษฎร  การที ่หน่วยงานทางปกครองทั้งสอง 
ไม่ดำเนินการเกี่ยวกับการออกหนังสืออนุญาตดังกล่าว ให้แก่ราษฎรจึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายกำหนดให้ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณา 
คำขออนุญาตทำไม้ของผู้ฟ้องคดีตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง ให้แล้วเสร็จภายใน 30 วัน นับแต่
วันที่ศาลมีคำพิพากษา (ศาลปกครอง,  2560,  หน้า 334-335) 
                           คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1442/2559  การหักเงินบำเหน็จเพื่อชำระหนี้
ให้แก่สหกรณ์ ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้ลาออกจากราชการและมาขอรับเงินบำเหน็จ และส่วนราชการ 
ได้จ่ายเงินบำเหน็จให้ไปโดยมิได้ดำเนินการหักเงินบำเหน็จเพื่อชำระหนี้ให้แก่สหกรณ์ จึงเป็นการละเลย 
ต่อหน้าที ่ตามที ่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติเพื ่อชำระเงินให้แก่สหกรณ์ที ่จ ัดตั ้งโดยส่วนราชการ  
และค่าสวัสดิการต่าง ๆ ตามระเบียบว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ หรือชำระตามข้อผูกพัน
กับทางราชการ (ศาลปกครอง,  2560,  หน้า 580-581) 
                        ตามคำวินิจฉัยเรื่องร้องเรียนของผู้ตรวจการแผ่นดิน บันทึกความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา และคำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครองสูงสุด ที่ยกไว้ข้างต้น สรุปได้ว่า 
                        1. กรณีสหกรณ์ดำเนินกิจการ นั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินเห็นว่า สหกรณ์ไม่ใช่หน่วยงาน
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้แสวงหาข้อเท็จจริง โดยพิจารณารูปแบบการจัดต้ัง
สหกรณ์ว่าเป็นนิติบุคคลเอกชน มิใช่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้วจึงวินิจฉัยไม่รับเรื ่อง 
ไว้พิจารณา กรณีคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดก็มีความเห็นในลักษณะเดียวกัน โดยเห็นว่า สหกรณ์
มิใช่หน่วยงานทางปกครอง โดยรูปแบบการจัดตั้งองค์กรเป็นนิติบุคคลเอกชน จึงมีคำสั่งไม่รับคำฟ้อง 
ไว้พิจารณา แต่คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นที่แตกต่างและน่าสนใจว่า สหกรณ์เป็นสวัสดิการของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยพิจารณาในทางเนื้อหาและโครงสร้างขององค์กรที่มีเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่  
เพื่อบุคลากรของหน่วยงานของรัฐนั้น จึงเป็นนิติบุคคลที่ซ้อนอยูใ่นหน่วยงานของรัฐ ซึ่งผู้ศึกษาเห็นด้วยกับ
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เนื่องจาก สหกรณ์เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ์ ไม่ได้ดำเนิน
กิจการเพื่อแสวงหากำไร เป็นการช่วยเหลือกันระหว่างสมาชิก ขาดความเป็นอิสระในการดำเนินการ   
ถูกกำกับดูแลโดยนายทะเบียนสหกรณ์อย่างเข้มงวด มีระเบียบคำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์กำหนดให้
ปฏิบัติตามในทุกด้าน ทำให้นิติวิธี (การตีความกฎหมาย) ต้องแตกต่างไปจากนิติบุคคลเอกชนตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งแสวงหากำไรและเป็นธุรกจิของเอกชนที่อยู่บนพื้นฐานแหง่ความเทา่เทียมกัน 
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                           กรณีเรื่องร้องเรยีนเลขดำที่ 744/2561 เรื่องร้องเรยีนเลขแดงที่ 560/2561 ผู้ศึกษา
เห็นว่า ในประเด็นที่ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า การบริหารกิจการของสหกรณ์กระทำโดยไม่โปร่งใส การคิด
อัตราดอกเบี้ยสูงกว่าที่รัฐกำหนด นั้น ทั้งสองเรื่องดังกล่าวมีกฎหมายสหกรณ์กำหนดไว้ให้เป็นหน้าที่  
ของนายทะเบียนสหกรณ์ที่จะต้องส่งเสรมิและกำกับดูแลสหกรณ์ให้บรหิารโดยโปร่งใสเพื่อป้องกนัการทจุรติ 
นายทะเบียนสหกรณ์มอีำนาจตรวจสอบกิจการและบญัชี การคิดอัตราดอกเบี้ยของสหกรณ์ก็ไม่สามารถทำได้
โดยอิสระ จะถูกควบคุมโดยประกาศของประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ เรื่องกำหนดอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก
ของสหกรณ์ (ฉบับที่ 2) ลงวันที่ 1 มิถุนายน 2560 (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  2560,  อินเทอร์เน็ต) และประกาศ
นายทะเบียนสหกรณ์ เรื่องการพิจารณาให้ความเห็นชอบวงเงินการกู้ยืมหรือการค้ำประกันเป็นกรณีพิเศษ         
ลงวันที่ 27 เมษายน 2563 (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  2564,  อินเทอร์เน็ต) ดังที่ผู้ศึกษาได้ศึกษาไว้ในบทก่อน ๆ 
แล้วว่า การดำเนินกิจการของสหกรณ์ไม่ว่าจะเป็นสหกรณ์ประเภทใด การดำเนินการสหกรณ์ (หรือการ
ดำเนินกิจการสหกรณ์ หรือการบริหารกิจการสหกรณ์) จะถูกส่งเสริมและกำกับดูแล (โปรดดูความหมาย
และรายละเอียดในบทที่ 4 หัวข้อ 4.1.4.1 และ 4.1.3.1) จากนายทะเบียนสหกรณ์อย่างเข้มงวด สหกรณ์
มิได้มีอิสระในการดำเนินกิจการ ทุกกระบวนการของการดำเนินกิจการจะถูกควบคุมโดยเจ้าหน้าที่ 
กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ และถูกควบคุมโดยระเบียบ คำสั่ง ของนายทะเบียนสหกรณ์ 
ข้อบังคับสหกรณ์ และโดยกฎหมายอื่น ๆ ทั้งหมด หากปฏิบัติไม่เป็นไปตามระเบียบคำสั่งดังกล่าวข้างต้น 
จะเป็นการปฏิบัติผิดกฎหมาย ซึ่งจะเห็นได้จากกฎหมายสหกรณ์ 4 มาตรา ดังต่อไปนี้ 
                        มาตรา 20 บัญญัติว่า ถ้าที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุมคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์
ลงมติอันเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือคำสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ 
ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมติน้ันได้  
                        มาตรา 21 บัญญัติว่า ในกรณีที่กรรมการ ผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ทำให้
สหกรณ์เสียหาย ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรอืฟ้องคดี ให้นายทะเบียนสหกรณ์ หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์
ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ และให้พนักงานอัยการรับว่าต่างให้สหกรณ์ โดยให้สหกรณ์เป็นผู้ออก
ค่าใช้จ่าย ที่เกี่ยวกับการร้องทุกข์ ฟ้องคดีหรือการว่าต่างแก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ 
หรือพนักงานอัยการ แล้วแต่กรณี  
                        มาตรา 22 ในกรณีที่คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์กระทำการ หรือ งดเว้นกระทำ
การในการปฏิบัติหน้าที่ของตน จนทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือสหกรณ์ 
มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือ  
ตามรายงาน การตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือ ให้ปฏิบัติการ ดังต่อไปนี ้
                        (1) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาที่
นายทะเบียนสหกรณ์กำหนด 
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                        (2) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ระงับการปฏิบัติบางส่วนที่เป็นเหตุให้เกิด
ข้อบกพร่องหรือเสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์ หรือสมาชิก 
                        (3) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบัติหน้าที่ เป็นการช่ัวคราวเพื่อแก้ไข
ข้อบกพร่องนั้นให้แล้วเสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนสหกรณ์กำหนด 
                        (4) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์พ้นจากตำแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการ 
ซึ่งเกี่ยวข้องกับการนั้นพ้นจากตำแหน่งกรรมการ 

   มาตรา 51/2 คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ หรือผู ้จัดการต้องรับผิด
ร่วมกันในความเสียหายต่อสหกรณ์ในกรณีดังต่อไปนี้ 

    (1) แสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ 

    (2) ไม่ปฏิบัตหิน้าที่ตามคำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ 

    (3) ดำเนินกิจการนอกขอบวัตถุประสงค์หรือขอบเขตแห่งการดำเนินกิจการ 
ที่จะพึงดำเนินการได้ของสหกรณ์  

     เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ผู้ใดมีส่วนร่วมในการกระทำของคณะกรรมการดำเนินการ
สหกรณ์ กรรมการ หรือผู้จัดการ อันเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์ เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ผู้นั้น
ต ้องร ับผ ิดร ่ วมก ันก ับคณะกรรมการดำเน ินการสหกรณ ์  กรรมการ หร ือผ ู ้ จ ัดการ ในความเส ียหาย 
ต่อสหกรณ์  

     เรื่องนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 322/2549 ได้กล่าวโดยแสดงให้เห็นว่า  
การดำเนินการของสหกรณ์จะต้องไม่ดำเนินกิจการที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สมาชิก สรุปความได้ว่า  
สำหรับกรณีตามข้อหารือสหกรณ์ออมทรัพย์น้ีได้จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 จึงต้อง
อยู ่ภายใต้บังคับตามหลักเกณฑ์ของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย การจัดสวัสดิการภายใน 
ส่วนราชการ พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ดังนั้น การดำเนินการของสหกรณ์ 
ออมทรัพย์จึงย่อมอยู ่ในการกำกับดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ที ่จะต้องมีหน้าที ่ดูแลมิให้สหกรณ์
ดำเนินการในทางที ่เกิดความเสียหายแก่สมาชิกด้วย โดยหากข้าราชการหรือลูกจ้างที่ปฏิบัติหน้าที่  
ในสหกรณ์ ไม่ว่าในฐานะกรรมการ ผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ กระทำการอันก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่สหกรณ์ หากสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ก็เป็นอำนาจหน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียน
สหกรณ์ที่จะต้องดำเนินการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 นายทะเบียนสหกรณ์จึงต้องมีหน้าที ่รวบรวมข้อเท็จจร ิงที ่ เก ิดขึ ้นให้ครบถ้วนตามภาระ 
ความรับผิดชอบของผู ้กระทำความผิดต่อสหกรณ์ออมทรัพย์เพื่อร้องทุกข์หรือฟ้องคดีต่อไป สำหรับ
คดีอาญาพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการจะเป็นผู ้พิจารณาข้อเท็จจริงที ่เกิดขึ ้นและดำเนินการฟ้องคดี 
ตามข้อเท็จจริงนั้นต่อไป 
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  ตามที่กล่าวมาข้างต้น สรุปได้ว่า นิติวิธีในการตีความกฎหมายสหกรณ์ ควรตีความ 
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายสหกรณ์ที่จะให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐทำหน้าที่ในการส่งเสริม
กำกับดูแลสหกรณ์ เมื ่อความปรากฏต่อผู ้ตรวจการแผ่นดินว่า มีผู ้ได้ร ับความเดือดร้อนหรือได้รับ 
ความไม่เป็นธรรมจากสหกรณ์เกี ่ยวกับการดำเนินการของสหกรณ์และการพิจารณาเพื ่อเสนอให้รับ 
เรื่องร้องเรียนไว้ดำเนินการต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน จะต้องไม่นำเงื่อนไขการเป็นนิติบุคคลตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (นิติบุคคลเอกชน) มาพิจารณา แต่ควรพิจารณาว่า เป็นสหกรณ์ประเภทใด 
เกี่ยวข้องกับสวัสดิการหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือไม่  ถ้าเกี่ยวข้องก็สามารถเสนอให้ รับ
เรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาต่อผู้ตรวจการแผน่ดินได้ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อให้เป็นไป
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายสหกรณ์ นอกจากนี้จะต้องพิจารณาเพิ่มเติมกรณีสหกรณ์ได้ใช้อำนาจหรือ
ได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองด้วย ซึ่งจะได้วิเคราะห์ในหัวข้อต่อไป 
                       อนึ่ง การดำเนินการสหกรณ์ในทุกกรณี กฎหมายกำหนดให้เป็นหน้าที่ของนายทะเบยีน
สหกรณ์ในฐานะเจ้าหน้าที ่ของรัฐในสังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์ ซึ ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ หรืออธิบดี  
กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์ และข้าราชการและลูกจ้างของกรมทั้งสองแห่ง 
ในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะต้องสง่เสรมิและกำกับดูแลสหกรณ์ให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ คำสั่ง 
ของนายทะเบียนสหกรณ์ ข้อบังคับสหกรณ์และระเบียบสหกรณ์ และกฎหมายอื ่น ๆ  ผู ้ศึกษาจึงเห็นว่า  
เมื่อสมาชิกสหกรณ์ได้รับความเดือดร้อนหรือได้รับความไม่เป็นธรรมจากการดำเนินกิจการสหกรณ์ หรือเห็นว่า 
สมาชิกสหกรณ์ได้รับความเส ียหายจากการดำเนินกิจการของสหกรณ์แล้ว นายทะเบียนสหกรณ์ 
ในฐานะผู้ส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ไม่อาจปฏิเสธความรับผิดชอบใด ๆ ได้เลย การร้องเรียนสหกรณ์ 
ก็เท่ากับว่า เป็นการร้องเรียนนายทะเบียนสหกรณ์ คล้าย ๆ กับการร้องเรียนบรรพชิตหรือคฤหัสถ์ที่มีที่อยู่
หรือพำนักอาศัยในวัดและประพฤติผิดพระธรรมวินัยหรือกฎมหาเถรสมาคม ข้อบังคับ ระเบียบ หรือคำสั่งของ
มหาเถรสมาคมตามกฎหมายคณะสงฆ์ ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินมีแนววินิจฉัยให้รับเรื่องไว้พิจารณาโดยส่ง
เรื่องร้องเรียนให้กับสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติดำเนินการช้ีแจงข้อเท็จจริงและส่งเอกสารหลกัฐาน
เพื ่อประกอบการพิจารณา ดังนั ้น ในเร ื ่องร ้องเรียนเกี ่ยวกับสหกรณ์ เม ื ่อสมาชิกสหกรณ์ได้รับ  
ความเดือดร้อน ไม่มีที่พึ่ง ซึ่งในเรื่องนี้ผู้ศึกษาพบงานวิจัยของนายประสบชัย พสุนนท์ ได้กล่าวว่า สหกรณ์มี
ปัญหาหลายประการ โดยเฉพาะการส่งเสรมิและกำกับดูแลสหกรณ์โดยหน่วยงานของรฐัและเจา้หน้าที่ของ
รัฐกระทำการส่งเสริมและกำกับดูแลได้ไม่ทั่วถึงด้วยข้อจำกัดด้านอัตรากำลัง (ดูบทที่ 2 หัวข้อ 2.1.2) 
ข้อจำกัดที่กล่าวมา จึงเห็นว่า สำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดินสมควรเป็นกลไกของรัฐที ่ช่วยส่งเสริม 
งานสหกรณ์ให้เป็นที่พึ่งพิงสำหรับสมาชิกสหกรณ์ที่มีรายได้น้อย มิให้เงินฝากและเงินค่าหุ้นของสมาชิก 
ต้องเสียหาย ต้องได้รับความเดือดร้อน ดังนั้น เพื่อประโยชน์ของสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในการแก้ไข
ทุกข์ร้อนของประชาชน หากมีเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ดำเนินกิจการ จึงเห็นสมควรส่งเรื่องให้ 
นายทะเบียนสหกรณ์ หรืออธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือสหกรณ์จังหวัด หรือผู้อำนวยการสำนักงาน
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ส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นที่ 1 หรือ พื้นที่ 2 ในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์ที่ได้รับมอบ
อำนาจจากนายทะเบียนสหกรณ์ให้ดำเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริง และแจ้งผลการดำเนินการ 
ให้สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินทราบ (ซึ่งมิใช่เป็นการตรวจสอบสหกรณ์โดยตรง) อันจะเป็นการช่วยเหลือ
นายทะเบียนสหกรณ์และเจา้หน้าที่ของรฐัเพื่อปอ้งกันความรับผดิตามกฎหมาย (ตามบันทึกคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 322/2549 และคำสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดำที่ 879/2557 หมายเลขแดงที่  
1539/2559) อันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่หรือการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายและเป็นการคุ้มครองรักษา
ระบบสหกรณ์เพื่อประโยชน์ของสมาชิกสหกรณ์อีกทางหนึ่งด้วย  
                   1.1.2 เรื่องร้องเรียนก่อนป ีพ.ศ. 2560   

                              ตัวอย่างเรื่องร้องเรียนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2553 – 2559 ที่เป็นประเด็นเรื่องร้องเรียน
เกี่ยวกับสหกรณ์โดยตรง และผู้ตรวจการแผ่นดินได้วินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณา มีดังนี้         

                              1) เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 1019/2555 เรื่องร้องเรยีนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) 

                                  ผู ้ร ้องเรียนกล่าวอ้างว่า ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากสหกรณ์ออมทรัพย์ 
ครูปทุมธานี กรณี ผู้จัดการสหกรณ์ และประธานกรรมการดำเนินการสหกรณ์ร่วมกันออกเช็คสั่งจ่ายให้กบั
บริษัทแห่งหนึ่ง สั่งซื้อสลากกินแบง่รฐับาลเพือ่หารายได้เข้าสหกรณ์ เนื่องจากผู้ร้องได้เข้าไปติดต่อสอบถาม
สหกรณ์เกี่ยวกับเงินปันผลที่จะได้รับในแต่ละปี ทางเจ้าหน้าที่สหกรณ์แจ้งว่า สหกรณ์ถูกบริษัทดังกล่าว 
โกงเงินไปจำนวน 286 ล้านบาท ทำให้สมาชิกจะไม่ได้รับเงินปันผล และต้องทำการหักเงินจากสมาชิกสหกรณ์ 
เพื่อส่งคืนสหกรณ์ เป็นระยะเวลา 2 ปี 
            ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไว้พิจารณาตามมาตรา 28 (3) 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552  
   เรื ่องร้องเรียนนี ้ มีลักษณะเดียวกันกับเรื ่องร้องเรียนเลขดำที่ 744/2561  
เลขแดงที่ 560/2561 การวิเคราะห์เรื่องร้องเรียนจึงเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับเรื่องร้องเรียนดังกล่าว  

                             2) เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 1421/2555 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) 

                                 ผู ้ร ้องเรียนกล่าวอ้างว่า ผู้ร ้องเรียนเป็นสมาชิกสหกรณ์และได้ขอลาออก 
จากการเป็นสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพย์พนักงานการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จำกัด และได้ทำหนังสือยกเลิก 
การค้ำประกันเงินกู้แก่พนักงานการไฟฟ้าฯ จำนวน 2 ราย แต่ได้รับการปฏิเสธไม่อนุมัติให้ผู้ร้องเรียน
ลาออกจากการเป็นสมาชิกและไม่คืนเงินออมทรัพย์ซึ่งเป็นเงินหุ้นในสหกรณ์จำนวน 195,500 บาท จึงร้องขอ
ความอนุเคราะห์มายังสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีดังกล่าว 
              ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแล้วเห็นว่า เนื่องจาก
สหกรณ์ดังกล่าวเป็นนิติบุคคลมิได้เป็นหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ  
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ส่วนท้องถ่ิน ตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 
2552 ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงไม่รับไว้พิจารณาตามาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ฉบับเดียวกัน  
                               เรื ่องร้องเรียนนี ้ มีลักษณะเดียวกันกับเรื ่องร้องเรียนเลขดำที่ 744/2561  
เลขแดงที่ 560/2561 การวิเคราะห์เรื่องร้องเรียนจึงเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับเรื่องร้องเรียนดังกล่าว 

                             3) เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 1431/2555 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) 

                   ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า กรณี สหกรณ์ชุมชนตำบลวังหว้าได้กล่าวหาผู้ร้องเรียน 
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าทีส่หกรณ์ว่ายักยอกเงนิของสหกรณ์ ทำให้เสื่อมเสียช่ือเสียงเป็นอย่างมาก 

          ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแล้วเห็นว่า เรื่องร้องเรียน
ในเรื ่องนี ้เป็นเรื่องที ่มิได้เป็นไปตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 ผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงวินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าว 
ตามมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน 

                   เรื่องร้องเรียนนี้ สหกรณ์ที่ถูกร้องเรียนไม่ได้เป็นสวัสดิการของข้าราชการและ
ลูกจ้าง แต่การดำเนินกิจการของสหกรณ์ก็อยู่ภายใต้การส่งเสริมและกำกับดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่นายทะเบียนสหกรณ์มอบอำนาจหรือแต่งตั้งให้ส่งเสริมหรือกำกับดูแลสหกรณ์  
ผู้ศึกษาจึงมีความเห็นเช่นเดียวกันกับเรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 744/2561 เลขแดงที่ 560/2561 กล่าวคือ  
จึงเห็นสมควรส่งเรื่องให้นายทะเบียนสหกรณ์ หรืออธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือสหกรณ์จังหวัด หรือ
ผู้อำนวยการสำนักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นที่ 1 หรือ พื้นที่ 2 ในฐานะรองนายทะเบยีน
สหกรณ์ที่ได้รับมอบอำนาจจากนายทะเบียนสหกรณ์ให้ดำเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริง และแจ้งผลการ
ดำเนินการให้สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินทราบ (ซึ่งมิใช่เป็นการตรวจสอบสหกรณ์โดยตรง) อันจะเป็น
การช่วยเหลือนายทะเบียนสหกรณ์และเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อป้องกันความรับผิดตามกฎหมาย อันเกิดจาก
การละเลยต่อหน้าที่หรอืการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายและเปน็การคุ้มครองรักษาระบบสหกรณ์เพื่อประโยชน์
ของสมาชิกสหกรณ์อีกทางหนึ่งด้วย การวิเคราะห์เรื ่องร้องเรียนจึงเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับ  
เรื่องร้องเรียนดังกล่าว 

                              4) เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 148/2554 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) 

                                 ผู ้ร ้องเรียนกล่าวอ้างว่า สหกรณ์การเกษตรสันทราย จำกัด ได้นำเงินทุน 
ที่ได้จากการรับฝากเงินและการถือหุ้นของสมาชิกไปร่วมลงทุนกับบริษัท ปุ๋ยคุณภาพ จำกัด โดยไม่มีการ
ซื้อขายปุ๋ยจริงแต่ได้ตกแต่งตัวเลขทางบัญชีซึ่งมีมูลค่าความเสียหายประมาณ 39,321,550 บาท ทำให้
สหกรณ์การเกษตรสันทราย จำกัด ขาดทุน 45,400,585.52 บาท ซึ่งสำนักงานสหกรณ์จังหวัดเชียงใหม่
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ทราบข้อเท็จจริงแล้วแต่มิได้ดำเนินการแก้ไขหรือมีมาตรการดังกล่าวอย่างไรอันเป็นการละเว้นการปฏิบัติ
หน้าที่ในการดำเนินการตามกฎหมาย  
               ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแล้วเห็นว่า สหกรณ์
การเกษตรสันทราย จำกัด มิใช่ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา 13 (1) แห่งระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 เรื ่องร้องเรียนในเรื ่องนี ้จึงเป็นเรื ่องที ่ไม่ได้อยู ่ในอำนาจหน้าที่ของ
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน จึงวินิจฉัยไม่ให้รับไว้พิจารณาตามมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน อย่างไรก็ตาม การกำกับดูแลสหกรณ์เป็นอำนาจหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ 
เห ็นควรอาศัยอำนาจตามความในมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญข้างต้น  
ส่งเรื่องไปยังอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เพื่อพิจารณาดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ต่อไป  
                                 เรื่องร้องเรียนนี้ มีลักษณะเดียวกันกับเรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 1431/2555  
เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) การวิเคราะห์เรื่องร้องเรียนจึงเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับ
เรื่องร้องเรียนดังกล่าว ซึ่งเรื่องร้องเรียนนี้ ผู้ตรวจการแผ่นดินได้วางแนววินิจฉัยโดยส่งเรื่องร้องเรียนไปยัง
อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เพื่อพิจารณาดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ต่อไปด้วยแล้ว  ผู้ศึกษามีความเห็น
เพิ่มเติมว่า ควรขอให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ได้แจ้งผลการดำเนินการให้สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
ทราบผลด้วยอีกทางหนึ่ง เพื่อประโยชน์ในการป้องกันความเสียหายแก่สมาชิกสหกรณ์ อีกทั้งเป็นการช่วย
ป้องกันนายทะเบียนสหกรณ์และเจ้าหน้าที่ของรัฐมิให้ถูกกล่าวหากรณีละเลยต่อหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายอีกทางหนึ่ง 

                              5) เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 302/2554 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) 

                                 ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า ผู้ร้องเรียนมีฐานะยากจน ได้เช่าซื้อบ้านพร้อมที่ดิน 
ของสหกรณ์เคหสถานพัฒนาชุมชน จำกัด จากนาย ภ. และนาง ม. ผู ้ร ้องเรียนได้ผ่อนชำระค่าบ้าน
หมดแล้ว แต่สหกรณ์เคหสถานพัฒนาชุมชนไม่ได้แบ่งแยกโฉนดที่ดินให้แก่ผู ้ร้องเรียน ทำให้ได้รับ 
ความเดือดร้อน 
               ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแล้วเห็นว่า ผู้ร้องเรียนมิได้
ร้องเรียนการกระทำทีไ่ม่ปฏิบัติตาม กฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย หรือละเลย
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถ่ิน อันเป็นการเข้าข่ายตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 ผู ้ตรวจการแผ่นดินจ ึงวินิจฉัยไม่รับไว้พ ิจารณาตามมาตรา 28 (3)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบ รัฐธรรมนูญฉบับข้างต้น อย่างไรก็ตามผู้ร้องเรียนอาจไปปรกึษากับสำนักงาน
สหกรณ์จังหวัดปทุมธานีซึ่งมีอำนาจหน้าที่กำกับดูแลสหกรณ์เคหสถานพัฒนาชุมชน จำกัด และอาจไป
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ปรึกษาปัญหาข้อกฎหมายที่สำนักงานคุ้มครองสิทธิและช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน ที่ตั้งอยู่ที่
สำนักงานอัยการจังหวัดปทุมธานี เพื่อดำเนินการช่วยเหลือผู้ร้องเรียนต่อไป  
                                 เรื่องร้องเรียนนี้ มีลักษณะเดียวกันกับเรื่องร้องเรียนเลขดำที่  1431/2555  
เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) การวิเคราะห์เรื่องร้องเรียนจึงเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับ
เรื่องร้องเรียนดังกล่าว 
                               6) เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 605/2554 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) 

                               ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า คณะกรรมดำเนินการสหกรณ์ออมทรัพย์ครูอุบลราชธานี 
จำกัด ผู้จัดการสหกรณ์ออมทรัพย์ครูอุบลราชธานี จำกัด และพนักงานสหกรณ์ออมทรัพย์ครูอุบลราชธานี 
จำกัด บริหารและดำเนินกิจการสหกรณ์ด้วยความไม่สุจริต ทำให้ผู้ร้องเรียนได้รับความเสียหาย 
             ผู ้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแล้วเห็นว่า ตามมาตรา  
13 (1) (ก) (ข) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 บัญญัติให้
ผู ้ตรวจการแผ่นดินมีอำนาจหน้าที ่ในการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคำร้องเรียนกรณี  
(ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการ พนักงาน 
หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน (ข) การปฏิบัติหรือ
ละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกจิ 
หร ือราชการส่วนท้องถ ิ ่น ท ี ่ก ่อให้ เก ิดความเส ียหายแก่ผ ู ้ ร ้องเร ียนหร ือประชาชนโดยไม่เป ็นธรรม  
ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที ่ก็ตาม แต่เนื่องจากคำร้องเรียนดังกล่าวปรากฏว่า 
ผู ้ร ้องเรียนได้ร้องเรียนว่า คณะกรรมการดำเนินการ ผู ้จัดการ และพนักงานสหกรณ์ออมทรัพย์ครู
อุบลราชธานี จำกัด บริหารและดำเนินกิจการสหกรณ์ด้วยความไม่สุจริต ทำให้ผู ้ร ้องเรียนได้รับ  
ความเสียหาย ซึ่งบุคคลดังกล่าวเป็นบุคลากรในสหกรณ์ออมทรัพย์ครูอุบลราชธานี จำกัด มิใช่ข้าราชการ 
พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ตามนัย
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 ดังนั้น เรื่องร้องเรียน
ดังกล่าวจึงไม่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับไว้พิจารณาดำเนินการต่อไปได้ เห็นสมควร
พิจารณาวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไว้พิจารณาตามมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 
                               เรื ่องร้องเรียนนี ้มีลักษณะเดียวกันกับเรื ่องร้องเรียนเลขดำที่ 744/2561  
เลขแดงที่ 560/2561 การวิเคราะห์เรื่องร้องเรียนจึงเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับเรื่องร้องเรียนดังกล่าว 

                                7) เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 1042/2554 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ (ข้อมูลก่อนปี 2561) 

                                ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า สำนักงานสหกรณ์ออมทรัพย์สาธารณสุขนครราชสีมา 
จำกัด มีมติให้ผู้ร้องเรียนขาดจากสมาชิกภาพโดยไม่เป็นธรรม 
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    ผู ้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแล้วเห็นว่า สำนักงาน
สหกรณ์ออมทรัพย์สาธารณสุขนครราชสีมา จำกัด เป็นหน่วยงานที่จัดตั ้งขึ ้นจากความคิดริเริ่มของ 
ผู้บริหารสำนักงานสาธารณสุขจังหวัดนครราชสีมาในปี  พ.ศ. 2517 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมให้
บรรดาข้าราชการและลูกจ้างประจำสังกัดกระทรวงสาธารณสุข ได้ฝากเงินและให้เงินกู้สำหรับใช้จ่ายเมื่อมี
ความจำเป็นซึ่งมิได้เป็นหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ตามนัย
มาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 ผู้ตรวจการ
แผ่นดินจึงวินิจฉัยไม่รับไว้พิจารณาตามมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว กรณีดังกล่าวอาศัย
อำนาจตามความในมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติข้างต้น ส่งเรื่องให้สำนักงานสาธารณสุขจังหวัด
นครราชสีมา เพื่อพิจารณาดำเนินการตามควรแก่กรณีต่อไป 
                               เรื ่องร้องเรียนนี ้ มีลักษณะเดียวกันกับเรื ่องร้องเรียนเลขดำที่ 744/2561  
เลขแดงที่ 560/2561 การวิเคราะห์เรื่องร้องเรียนจึงเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับเรื่องร้องเรียนดังกล่าว  
                               จากเรื่องร้องเรียนที่กล่าวมาข้างต้น ผู้ศึกษาสรุปได้ว่า เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับ
สหกรณ์ดำเนินกิจการทั้งก่อนปี พ.ศ. 2560 และหลังปี พ.ศ. 2560 ความแตกต่างเกี่ยวกับนิยามคำว่า 
“หน่วยงานของรัฐ” และ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ไม่มีความแตกต่างกัน ในแง่ที่เกี่ยวกับการดำเนินกิจการของ
สหกรณ์ ซึ่งสหกรณ์ไม่ได้มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ (มิใช่กรณีการใช้อำนาจหรือ 
การรับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือได้ดำเนินกิจการทางปกครอง) แต่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ์  
ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินจึงไม่อาจรับไว้เรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาได้ 
                                 อนึ่ง แม้สหกรณ์มิใช่หน่วยงานของรัฐ หรือ เจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยรูปแบบหรือ
โดยกฎหมาย แตเ่นื่องจาก รัฐใช้สหกรณ์เป็นเครื่องมือในการพัฒนาประเทศ รัฐเห็นประโยชน์ของสหกรณ์
จึงดำเนินการส่งเสริมสหกรณ์ในประเทศ โดยประชาชนมิได้ริเริ่มด้วยตนเอง สหกรณ์ไม่เข้มแข็งที่จะพึ่งพา
ตัวเองได้ เมื่อรัฐจะใช้สหกรณ์เป็นเครื่องมือในการพัฒนาประเทศ การส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์  
จึงต้องเข้มข้นเพิ่มขึ้นด้วย จึงทำให้ระดับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสหกรณ์เกิดความแตกต่างกันใน
ประเภทและรายละเอียดของกฎหมายที่ออกบังคับใช้ การสหกรณ์เกี ่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ  
สิทธิเสรีภาพของประชาชนในการรวมตัวกัน ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ ซึ่งอยู่
ในฝ่ายกฎหมายมหาชน สหกรณ์จึงไม่ได้มีความเป็นอิสระมากเท่ากับนิติบุคคลตามประมวลกฎหมาย  
แพ่งและพาณิชย์ กฎหมายมหาชนมีลักษณะความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดในด้านการส่งเสริม และด้าน 
การกำกับดูแลสหกรณ์ เพื่อให้สหกรณ์ดำเนินไปตามหลักการสหกรณ์ที่เป็นหลกัการพิเศษเฉพาะนิติบุคคล
รูปแบบสหกรณ์ เพื ่อร ัฐสามารถให้ความช่วยเหลือทางการเง ิน ความรู ้ เทคโนโลยีแก่สหกรณ์  
โดยกำหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นพี่เลี้ยงให้แก่สหกรณ์ รัฐสามารถกำกับโดยการออกระเบียบ หลักเกณฑ์ 
คำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์เพื่อเป็นกรอบให้สหกรณ์ปฏิบัติตาม สหกรณ์สมาชิกทุกคนเป็นเจ้าของ  
แต่ไม่ได้บริหารจัดการสหกรณ์ด้วยตนเอง คณะกรรมการดำเนินการหรือเจ้าหน้าที่สหกรณ์อาจดำเนินการ
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ให้เงินทุนของสหกรณ์เสียหายได้ หากไม่มีการกำกับดูแล จากเหตุผลข้างต้น กฎหมายที่ปรากฏย่อม
สะท้อนถึงการใช้อำนาจของรัฐที ่ม ีเหนือสหกรณ์ผ่านการดำเนินการของเจ้าหน้าที ่ กรณีเช่นนี้ 
ย่อมเกี ่ยวข้องสัมพันธ์อยู่กับกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ ่งกฎหมายปกครอง  
(ภูมิ จันทชุม,  2558, หน้า 24) รัฐจึงออกกฎระเบียบเกี่ยวกับการจัดตั้งและผู้มีอำนาจส่งเสริมและกำกับดูแล
สหกรณ์ในด้านการกำหนดกฎระเบียบเพิ่มเติมเกี่ยวกับรูปแบบ โครงสร้าง การดําเนินงาน และการเลิก
สหกรณ์ ดังนั้น การตีความกฎหมายสหกรณ์จึงเป็นสิ่งสำคัญ หากไม่เข้าใจถึงลักษณะเฉพาะของกฎหมาย 
สหกรณ์แล้ว อาจตีความกฎหมายสหกรณ์ผิดหลักการได้ การตีความกฎหมายผิดจะทำให้สมาชิกสหกรณ์
ขาดที่พึ่ง ไม่ได้รับการช่วยเหลือ เนื่องจากสมาชิกทั้งหมดนำเงินมาลงหุน้กับสหกรณ์ แต่ไม่ได้บริหารจัดการ 
แต่ฝากการบริหารจัดการเงินไว้ที่คณะกรรมการดำเนินการที่สมาชิกเลือกเข้ามา ถ้าคณะกรรมการดำเนิน
กิจการสหกรณ์และเจ้าหน้าที่สหกรณ์ไม่บริหารจัดการเงินให้เป็น ไปตามหลักการสหกรณ์ สหกรณ์ 
เกิดความเสียหาย เงินทุนสหกรณ์จะเสียหาย มูลค่าหุ้นจะลดลงจนไม่มีมูลค่า ทำให้สมาชิกสหกรณไ์ด้รับ
เงินน้อยลงหรือไม่ได้รับเงินค่าหุ้นคืน ส่วนคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ที่เข้ามาบริหารก็จะมีวาระ 
การบริหารสองปีนับได้ติดต่อกันไม่เกินสองวาระ เมื่อพ้นวาระการติดตามตรวจสอบเพื่อให้เกิดความรับผิด
เพื่อพิสูจน์ความบกพร่องเป็นสิ่งที่กระทำได้ยาก วิธีการที่เหมาะสมและดีที่สุดคือการกำกับดูแลจาก  
นายทะเบียนสหกรณ์เพื ่อมิให้เกิดปัญหาดังกล่าว ตามกฎหมายสหกรณ์นายทะเบียนสหกรณ์จะมีบทบาท 
กำกับดูแลสหกรณ์ได้อย่างกว้างขวางมาก ซึ่งพิจารณาได้จากกฎหมายกำหนดใหส้หกรณ์ถูกสง่เสรมิและกำกบั
ดูแลจากนายทะเบียนสหกรณ์อย่างเข้มงวดซึ ่งจะเห็นได้ว่า กฎหมายกำหนดว่าในการดำเนินกิจการ 
ของสหกรณ์ คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ หรือผู้จัดการต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย วัตถุประสงค์ ขอบเขตแห่งการดำเนินกิจการที ่จะพึงดำเนินการได้ของสหกรณ์ ข้อบังคับ  
ของสหกรณ์ และมติที่ประชุมใหญ่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตและระมัดระวังผลประโยชน์ของสหกรณ์และ
สมาชิกตามมาตรา 51/1 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 หากบุคคลดังกล่าวกระทำการแสวงหา
ผลประโยชน์โดยมิชอบไม่ปฏิบัติหน้าที ่ตามคำสั ่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ดำเนินกิจการนอกขอบ
วัตถุประสงค์หรือขอบเขตแห่งการดำเนินกิจการที่จะพึงดำเนินการได้ของสหกรณ์ หากเกิดความเสียหาย
แก่สหกรณ์จะต้องรับผิดในความเสียหายตามมาตรา 51/2 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ดังกล่าว นอกจากนี้นายทะเบียนสหกรณ์ยังกำกับดูแลสหกรณ์อย่างเข้มงวด กฎหมายสหกรณ์กำหนดให้
นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจหน้าที่ตรวจสอบกิจการและฐานะการเงินของสหกรณ์ตามมาตรา 19 แห่ง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 หากที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุมคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ 
ลงมติอันเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบคำสั่งของนายทะเบยีนสหกรณ์ 
นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมติน้ันได้ตามมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 ในกรณีคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ หรือ
บุคคลที่เกี่ยวข้องทำให้สหกรณ์เสียหาย ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือ 
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รองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ โดยส่งเรื่องให้พนักงานอัยการพิจารณารับ 
ว่าต่างให้สหกรณ์ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ในกรณีคณะกรรมการ
ดำเนินการสหกรณ์กระทำการหรืองดเว้นกระทำการในการปฏิบัติหน้าที่ของตนอันอาจทำให้เสื่อมเสีย
ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือสหกรณ์มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี หรือกิจการหรือ
ฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจ 
ออกคำสั่งเป็นหนังสือให้คณะกรรมการดำเนินการแก้ไขข้อบกพร่อง ระงับการปฏิบัติหน้าที่ ให้หยุดปฏิบัติหน้าที่
เป็นการชั่วคราว หรือให้คณะกรรมการดำเนินการพ้นจากตำแหน่งทั ้งคณะ หรือให้กรรมการพ้นจาก
ตำแหน่งก็ได้ ซึ ่งจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติที ่กล่าวมานี้ จะไม่ใช้กับการดำเนินกิจการของนิติบ ุคคล 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แต่อย่างใด ดังนั้น ผู้ศึกษาอาจจะสรุปได้ว่า สหกรณ์คือ กิจการที่อยู่
ในการกำกับดูแลจากรัฐอย่างเข้มงวด 
                               แม้กฎหมายได้กำหนดให้รัฐกำกับดูแลสหกรณ์อย่างเข้มงวดแล้ว แต่ขบวนการ
สหกรณ์ยังประสบปัญหามากมายหลายด้าน ได้มีงานการศึกษาวิจัย (ประสพชัย พสุนนท์,  2558,  หน้า 
93 - 97) พบปัญหาว่า บุคคลที่เกี ่ยวข้องกับสหกรณ์ได้แก่ สมาชิกสหกรณ์ขาดจิตวิญญาณสหกรณ์ 
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ขาดความรู้ในการบริหารจัดการสหกรณ์ ฝ่ายจัดการสหกรณ์ขาดความรู้
ในการบริหารสหกรณ์และทุจริต ผู้ตรวจสอบกิจการสหกรณ์ไม่ตระหนักในบทบาท ขาดความรู้ ร่วมมือกับ  
ฝ่ายบริหารสหกรณ์แสวงหาประโยชน์ และเจ้าหน้าที่ของรัฐอัตรากำลังในการส่งเสริมและกำกับดูแล  
ไม่เพียงพอ ด้านการจัดการ สหกรณ์ไม่มีความพร้อมในการดำเนินกิจการ ขาดข้อมูลและสารสนเทศในการ
จัดการรวมถึงการนำไปใช้ ความไม่พร้อมในการแข่งขันกับเอกชน ขาดการบริการที่ครบวงจร การหา
ประโยชน์ของเอกชนแต่จัดตั้งในรูปสหกรณ์ ด้านภาครัฐ ปัญหานโยบายที่ขาดความต่อเนื่อง นายทะเบียน
สหกรณ์ไม่มีความรู้เกี่ยวกับงานสหกรณ์ การขาดอัตรากำลังเจ้าหน้าที่ ความไม่เท่าทันต่อความรู้และวิทยาการ
สมัยใหม่ด้านการเมือง ประสบปัญหาการเมอืงภายในสหกรณ์ การเมืองท้องถ่ิน การเมืองภายในหน่วยงาน
ของรัฐ การเมืองระดับชาติ ด้านกฎหมาย กฎหมายตามไม่ทันประวัติศาสตร์สหกรณ์ ความล้าหลังของ
กฎหมาย เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎหมายสหกรณ์ใช้บังคับกับสหกรณ์  
ทุกประเภท  และการตีความกฎหมายต่างกันของฝ่ายรัฐและฝ่ายสหกรณ์ (ประสพชัย พสุนนท์,  2558,  
หน้า 93 - 97)ดังนั้น การที่เมื่อประชาชนหรือบุคคลที่เป็นสมาชิกสหกรณ์ได้ร้องเรียนการดำเนินการของ
สหกรณ์ที่กระทำให้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม หน้าที่และอำนาจดังกล่าวเป็นความรับผิดชอบ
ของนายทะเบียนสหกรณ์โดยตรง (โปรดดูคำพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ คดหีมายเลขดำที่ 879/2557 
หมายเลขแดงที่ 1539/2559) ซึ่งความรับผิดชอบของนายทะเบียนสหกรณ์ตามคำพิพากษาศาลปกครอง
กลางเรื่องนี้มีข้อสังเกตว่า นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจและหน้าที่ในการกำกับดูแลสหกรณ์อย่างเข้มงวด 
และให้เหมาะสมกับสถานการณ์ เพื่อมิให้สหกรณ์เกิดความเสียหาย ดังนั้น เมื่อทราบว่า การดำเนินการ
ของสหกรณ์อยู่ในการส่งเสริมและกำกับดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ เมื ่อมีคำร้องเรียนสหกรณ์ 



126 
 
ต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน จึงสมควรที่จะส่งเรื่องร้องเรยีนให้นายทะเบยีนสหกรณ์ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่
เพื่อประโยชน์ต่อการคุ้มครองระบบสหกรณ์ เพื่อประโยชน์สาธารณะ ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่อไป  

          1.2 การส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ  
                 การส่งเสริมสหกรณ์ คือ ภารกิจงานของกรมส่งเสริมสหกรณ์อีกด้านหนึ่ง  หากพิจารณา 
ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 แล้ว จะเห็นภารกิจของกรมส่งเสริมสหกรณว่์า  
ภารกิจงานในขอบข่ายการส่งเสริมสหกรณ์นั ้นมีขอบเขตกว้างมาก คือ อยู่ในขอบเขตการรับจดทะเบียน  
การดำเนินงานของสหกรณ์ การนำเสนอเรื ่องต่าง  ๆ  การหารือและการยื่นอุทธรณ์ การตรวจสอบกิจการ  
การประชุมใหญ่และการจัดสรรกำไรสุทธิ การฝากและการลงทุนของสหกรณ์ การรับฝากเงิน การให้เงินกู้   
และการกำหนดระเบียบอื่น ๆ  ข้อบังคับสหกรณ์ คณะกรรมการดำเนินการ สมาชิก หุ้น และการเลิกสหกรณ์ 
เป็นต้น ภารกิจในการส่งเสริมสหกรณ์เป็นอำนาจหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ  
และนายทะเบียนสหกรณ์ และบุคคลที่นายทะเบียนสหกรณ์ใช้อำนาจแต่งตั้งให้ทำหน้าที่แทนนายทะเบียน
สหกรณ์ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ การส่งเสริมสหกรณ์เป็นภารกิจของรัฐ (กรมส่งเสริมสหกรณ์,  สำนักจัดตั้ง
และส่งเสริมสหกรณ์,  2550,  หน้า 3-193) 
                   การส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐนั้น รัฐบาลได้ใช้สหกรณ์เป็นกลไกในการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2457 จนถึงปัจจุบัน นับเป็นระยะเวลากว่า 106 ปี แล้ว (ศิริลักษณ์ 
นามวงศ์ และประเสริฐ จรรยาสุภาพ, 2558, หน้า 145 - 157)  โดยที่รัฐบาลปัจจบุันได้สั่งการให้กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ดำเนินการพัฒนาสหกรณ์เพื่อการขับเคลื่อนนโยบายพัฒนาภาคการเกษตรต่าง ๆ ของ
รัฐบาลจำนวนหลายโครงการ (โปรดศึกษาจากบทที่ 2 ) ในอดีตจนถึงปัจจุบัน สมาชิกสหกรณ์ได้รับ 
ความเดือดร้อน หรือได้รับความไม่เป็นธรรมจากการดำเนินกิจการสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ หรือ
กฎหมาย ระเบียน คำสั่งที่เกี่ยวข้องกับโครงการรัฐต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่องร้องเรียนในลักษณะเช่นน้ี
ภายหลังจากพระราชบัญญัติประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ประกาศใช้บังคับแล้ว 
ที่ผ่านมาผู้ตรวจการแผ่นดินได้วางแนววินิจฉัยไว้อย่างไร ผู้ศึกษาได้นำ เรื่องร้องเรียนในระบบสำนักงาน
อัตโนมัติ สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน (cts) และระบบบริหารจัดการเรื่องร้องเรียน สำนักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน (cim) มาศึกษาเป็นตัวอย่าง ดังนี ้ 

                    เรื่องร้องเรียนที่ 00613/2563 (อยู่ระหว่างการแสวงหาข้อเท็จจริง) 

                    ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ และรองอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ไม่พิจารณาการขอกู้เงินตามโครงการแก้ไขปัญหาความยากจนให้กับคนขับ
แท็กซี่เป็นเหตุให้ผู้ร้องเรียนไม่ได้รับความเป็นธรรม 
 

https://www.ryt9.com/tag/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C
https://www.ryt9.com/tag/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C


127 
 
                    เรื่องร้องเรียนนี้ ผู้ร้องเรียนมิได้ร้องเรียนสหกรณ์ แต่ร้องเรียนอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์
และรองอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ ซึ่งอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์และรองอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์  
เป็นข้าราชการในสังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์ และมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ เมื่อผู้ร้องเรียนได้ร้องเรียน
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงมีอำนาจรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาได้  

                    เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 02634/2562 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 00074/2563 

          ผู ้ร ้องเรียนกล่าวอ้างว่า กรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จ้างงาน 
ที่ปรึกษากับอุตสาหกรรมพัฒนามูลนิธิเพื่อดำเนินโครงการจ้างที่ปรึกษาในการพัฒนาและสร้างมูลค่าเพิ่ม
ให้ก ับสินค้าเกษตรแปรรูปของสหกรณ์ ประจำปีงบประมาณพ.ศ. 2562 เป็นการกระทำที ่ข ัดต่อ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

          ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาและต่อมาได้วินิจฉัยว่า บทบัญญัติ 
ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ เป็นเพียงแนวทางให้รัฐดำเนินการตรากฎหมายและกำหนดนโยบายในการ
บริหารราชการแผ่นดินเท่านั้น มิใช่บทบังคับให้รัฐมีภาระหน้าที่ต้องดำเนินการหรือปฏิบัติแต่อย่างใด กรณี
จึงยังไม่ถือว่าการจ้างงานที่ปรึกษาของกรมส่งเสริมสหกรณ์มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
ที่ผู้ตรวจการแผ่นดินจะพิจารณาเสนอเรื่องต่อศาลปกครองได้ ตามมาตรา 23 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินพ.ศ. 2560 ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงไม่รับ เรื่องไว้พิจารณา 
ตามมาตรา 37 (8) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560   

          จะเห็นว่าเรื่องร้องเรียนนี้ได้ร้องเรียนการกระทำของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่  
ของรัฐกระทำการโดยกล่าวอ้างว่า มีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณา  
และแสวงหาข้อเท็จจริงตามคำร้องเรียนแล้วมีคำวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไว้พิจารณา 

          เรื่องร้องเรียนเลขดำที่  745/2554 (เรื่องร้องเรียนก่อนปี 2561) 

          ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า เป็นผู้พิการทางกายและทางการได้ยินมาแต่กำเนิด อาศัยอยู่ใน
ชุมชนมั่นคงพัฒนา โครงการบ้านมั ่นคง ซึ ่งเทศบาลเมืองร้อยเอ็ดได้จัดให้ผู ้บุกรุกและคนยากจน 
ที่อาศัยอยู่ในเมืองให้มาอยู่รวมกัน โดยเจ้าของเป็นผู้ปลูกบ้านและชำระค่าที่ดินเป็นรายเดือนกับสหกรณ์
เทศบาลเมืองร้อยเอ็ด เดือนละ 1,000 บาท ผู้ร้องได้ชำระค่าที่ดินมาแล้วเป็นเวลา 5 ปี แต่เนื่องจากผู้ร้องเรียน
อายุมาก (อายุ 53 ปี) ไม่มีรายได้ เบี้ยยังชีพผู้พิการที่ผู้ร้องได้รับเดือนละ 500 บาท ไม่เพียงพอและไมม่ี
ญาติพี่น้อง จึงร้องเรียนมายังผู้ตรวจการแผ่นดิน เพื่อขอความช่วยเหลือให้ผู้ร้องได้อยู่บ้านหลังดังกล่าว  
โดยไม่ต้องชำระค่าที่ดินเป็นรายเดือนให้กับสหกรณ์เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดจนกว่าผู้ร้องจะเสียชีวิต 

          ผู้ตรวจการแผ่นดินได้พิจารณาคำร้องเรียนของผู้ร้องเรียนแล้วเห็นว่า กรณีตามคำร้องเรียน
ดังกล่าว เป็นการร้องเรียนสหกรณ์ซึ่งมิใช่เป็นการร้องเรยีนข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ
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หรือราชการส่วนท้องถิ ่นที่เกี ่ยวกับการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่  
หรือปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียน หรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม 
ตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 
ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงวินิจฉัยไม่รับเรื่องร้องเรียนนี้ไว้พิจารณา ตามมาตรา 28 (3) แห่งพระราชบัญญัติ 
ฉบับเดียวกัน แต่เพื่อให้มีการดูแลแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงอาศัยอำนาจตามความในมาตรา 30 แห่ง
พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวข้างต้น แจ้งไปยังจังหวัดร้อยเอ็ด เพื่อพิจารณาดำเนินการแจ้งหน่วยงาน  
ที่เกี่ยวข้องให้ความช่วยเหลือผู้ร้องเรียนตามควรแก่กรณีด้วยแล้ว 

           ตามเรื ่องร้องเรียนนี ้ ผู ้ร ้องเรียนได้ร้องเรียนสหกรณ์เทศบาลเมืองร้อยเอ็ด กรณีการจัด
โครงการบ้านมั่นคง ซึ่งโครงการดังกล่าวอาจเป็นการจัดสวัสดิการให้แก่ผู้พิการซึ่งเป็นสมาชิกสหกรณ์  
ตามวัตถุประสงค์ของสหกรณ์ตามกฎหมายสหกรณ์ตามมาตรา 33 โดยสหกรณ์เทศบาลเมืองร้อยเอ็ด 
เป็นสหกรณ์ที่ให้บริการแก่สมาชิกที่เป็นพนักงานและลูกจ้างของเทศบาลเมืองร้อยเอ็ด ตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ. 2547 หรือไม่ ประกอบกับโครงการบ้านมั่นคง
เป็นโครงการของรัฐที่ส่งเสริมผ่านสหกรณ์หรือไม่ กรณีดังกล่าวยังไม่มีความชัดเจน เจ้าหน้าที่สอบสวน
สำนักตรวจสอบเรื่องร้องเรียนจึงควรสอบสวนเพิ่มเติมในกรณีดังกล่าวให้ชัดเจน ซึ่งอำนาจของผู้ตรวจการ
แผ่นดินสามารถรับเรื่องใด ๆ ที่ความปรากฏต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าประชาชนได้รับความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมไว้พิจารณาได้ หากความปรากฏภายหลังว่า เรื่องดังกล่าวไม่ใช่เป็นการกระทำของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถยุติการพิจารณาได้ ดังนั้น การแสวงหา
ข้อเท็จจริงดังกล่าวจึงสามารถกระทำได้โดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมายแต่อย่างใด ซึ ่งจากตัวอย่าง
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ดำเนินการส่งเรื่องให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องดำเนินการในส่วนที ่เกี่ยวข้อง 
ต่อไปแล้ว  

          สรุปได้ว่า เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐยังไม่คอ่ยมี
ปรากฏในระบบสำนักงานอัตโนมัติ (cts) และระบบบริหารจัดการเรื่องร้องเรียน สำนักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน (cim) เป็นจำนวนเท่าใดนัก อย่างไรก็ตาม ภายหลังเมื่อมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ได้บัญญัติคำนิยามหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของ
รัฐเพิ่มเติม ดังนี้  

“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม...หน่วยงานอื่นของรัฐ และให้
หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นที่ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกจิการ
ทางปกครองด้วย  

“เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หมายความว่า ข้าราชการ ... และให้หมายความรวมถึงกรรมการ 
อนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือใหด้ำเนิน
กิจการทางปกครองด้วย 
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                    ตามกฎหมายที่กล่าวข้างต้นได้เพิ่มถ้อยคำในคำนิยาม หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของ
รัฐให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นที่ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนิน
กิจการทางปกครองด้วย และให้หมายความรวมถึงกรรมการ อนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้
อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองด้วย กรณีจึงจำต้องศึกษาว่า 
กรณีใดจะหมายถึง การที่ได้ใช้หรือรับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองหรือ
ให้ดำเนินกิจการทางปกครอง จึงต้องศึกษาความหมายในทางวิชาการและแนวคำพิพากษาหรือคำสั่งของ 
ศาลปกครองสูงสุด ดังนี้ 
                    การใช้อำนาจทางปกครอง คือ การที่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ใช้อำนาจ
ของรัฐทางปกครอง ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ  
ในการกระทำทางปกครองได้แก่ การออกกฎ คำสั ่งทางปกครอง สัญญาทางปกครอง การกระทำ 
ทางกายภาพหรือปฏิบัติการทางปกครอง หรือการจัดทำบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการของ
ส่วนรวมอันมีลักษณะเป็นงานประจำเพื่อทำหน้าที่ของฝ่ายปกครองซึ่งได้แก่ ภารกิจด้านการรักษาความ
สงบเรียบร้อยของสังคมและการจัดทำบริการสาธารณะให้บรรลุผล โดยมีเอกสิทธิ์มากกว่าฝ่ายเอกชน  
บางประการ ในบางกรณีรัฐมีภาระมาก กิจการบางอย่างรัฐไม่จำเป็นต้องจัดทำเอง หรือต้องใช้เงนิลงทนุมาก 
หรือต้องใช้บุคลากรที่มีความชำนาญเป็นพิเศษ จึงได้มอบบริการสาธารณะให้เอกชนมีบทบาทเข้ามีส่วนร่วม
ในการจัดทำบริการสาธารณะได้ โดยการมอบอำนาจ (habilitation) อาจจะทั้งหมดหรือบางส่วน 
เครื่องมือที่รัฐใช้ในการที่จะมอบบริการสาธารณะให้แก่เอกชนไปจัดทำคือสัญญาทางปกครอง (contrat 
administratif) เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองตกลงทำสัญญากับเอกชนเพื่อมอบให้เอกชนดำเนินกิจการทางปกครอง 
ข้อพิจารณาว่า ฝ่ายปกครองที่มอบให้เอกชนดำเนินกิจการทางปกครองนั้นมีอำนาจหน้าที ่ใช้อำนาจ 
ทางปกครองหรือไม่ กล่าวคือ การดำเนินกิจการทางปกครองบางอย่าง รัฐกระทำในฐานะที่เท่าเทียมกับ
เอกชน เช่น การให้บริการกู้ยืมเงินของธนาคารกรุงไทย จำกัด (มหาชน) เป็นต้น ซึ ่งประกอบธุรกิจ
เช่นเดียวกับเอกชนรายอื่น ๆ  การดำเนินกิจการไม่จำต้องใช้อำนาจทางปกครอง จึงไม่อยู่ในความหมาย
ของหน่วยงานทางปกครอง  

          การมอบโดยสัญญา เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองตกลงทำสัญญากับเอกชนเพื่อมอบให้เอกชน
ดำเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปได้แก่กิจการที่เกีย่วข้องกับเศรษฐกิจและสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า 
ประปา โทรศัพท์ การคมนาคม เป็นต้น ต้องพิจารณาอำนาจหน้าที ่ของหน่วยงานนั้นเป็นสำคัญ ว่า 
เป็นหน่วยงานที่มีอำนาจหน้าที่และใช้อำนาจทางปกครองหรือไม่ ได้มีแนววินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเป็น
การตีความคำนิยามหน่วยงานทางปกครอง โดยพิจารณาลักษณะของการจัดตั้งและการใช้อำนาจว่า  
ถ้าหากมิได้จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่ค่าบังคับเท่ากับพระราชบัญญัติ หรือจัดตั้ง 
โดยพระราชกฤษฎีกา และมิได้ใช้อำนาจปกครอง ก็ไม่ถือว่าเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ได้แก่ องค์กร
เอกชนที่จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย เช่น สหกรณ์ เป็นคณะบุคคลซึ่งร่วมกันดำเนินกิจการ  
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เพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และได้จดทะเบียน  
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 เป็นองค์กรเอกชนที่มิได้ใช้อำนาจปกครอง ไม่ถือว่าเป็นหน่วยงาน 
ทางปกครอง ที ่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั ้งที ่ 6/2544  
วันพุธที่ 10 ตุลาคม 2544 เคยมีมติว่า สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้นั้น ประการแรก คู่สัญญา 
อย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลที่ได้ร ับการมอบให้กระทำการแทนรัฐ  
ประการที ่สอง ส ัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที ่ให้จัดทำบริการสาธารณะหรือ  
จัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงาน  
ทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการหรือเข้าร่วม
ดำเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อกำหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึง
เอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพื่อให้การดำเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้น 
หากสัญญาใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญา
อีกฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาคและมิได้มีลักษณะเช่นที ่กล่าวมาแล้วข้างต้น 
สัญญาน้ันย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง (สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  2555,  หน้า 71) 
                    สหกรณ์เป็นคณะบุคคลซึ่งร่วมกันดำเนินกิจการเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม 
โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และได้จดทะเบียนตามพระราชบัญญตัิสหกรณ์ พ.ศ.2542 จึงมี
สภาพเป็นนิติบุคคล แต่เนื่องจากเป็นองค์กรเอกชนที่มิได้ใช้อำนาจปกครองจึงไม่ถือว่าเป็นหน่วยงาน 
ทางปกครอง แต่อย่างไรก็ดี ได้มีคำสั่งศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวคำพิพากษาไว้ตามคำสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 263/2562 (ป) (ศาลปกครอง,  2562,  อินเทอร์เน็ต) ได้พิพากษาโดยวางหลักกฎหมายในกรณี
สหกรณ์ซึ่งเป็นองค์กรเอกชนได้ดำเนินกิจการทางปกครองและศาลปกครองสามารถรับเรื ่องดังกล่าว  
ไว้พิจารณาพิพากษาได้ ดังนี้  
                    กรมส่งเสริมสหกรณ์ เป็นหน่วยงานของรัฐระดับกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ถือเป็นราชการส่วนกลางตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศักราช 2534 
จึงมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามความหมายในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ซึ ่งมีฐานะเป็นข้าราชการ 
สังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์ เป็นหัวหน้าปกครองบังคับข้าราชการและรับผิดชอบงานบริหารราชการ 
กรมส่งเสริมสหกรณ์ได้ทำสัญญาตกลงให้สหกรณ์ซึ่งเป็นองค์กรเอกชน และเป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1กู้ยืมเงิน
จากกองทุนพัฒนาสหกรณ์ เพื ่อใช้ในการรวบรวมเมล็ดพันธุ ์ข ้าวตามโครงการพัฒนาเป็นศูนย์กลาง 
การผลิตเมล็ดพันธุ์พืชรองรับประชาคมอาเซียน (ข้าว) โดยให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ชำระดอกเบี้ยให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
ในอัตราร้อยละ 1 ต่อปี และต้องชำระเงินตามสัญญากู้ยืม ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ได้รับเงินตามสัญญากู้แล้ว ไม่ชำระเงินให้ครบถ้วนตามสัญญากู้ยืม ผู้ฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือติดตามทวงถาม 



131 
 
ตามกฎหมายแล้ว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 รวมถึงผู้ค้ำประกันเงินกู้ตามสัญญายืมเพิกเฉย ผู้ฟ้องคดีได้ตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงแล้วพบว่า ผู้ค้ำประกันตามสัญญาบางคนถึงแก่ความตาย แต่ยังมีทายาทโดยธรรมที่รับมรดก
ของผู ้ค้ำประกันที ่เสียชีวิตอยู่  ต่อมานายทะเบียนสหกรณ์ได้มีคำสั ่งเลิกกิจการของผู ้ถูกฟ้องคดีที ่ 1  
และแต่งตั้งผู้ชำระบัญชีของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ผู้ฟ้องคดีจึงนำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลสั่งให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งหมดร่วมกันหรือแทนกนัชำระเงินต้นพรอ้มดอกเบีย้และค่าปรบันับถัดจากวันฟ้องเป็นต้นไป
จนกว่าจะชำระเสร็จให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
                    ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า คดีนี้มีข้อพิพาทสืบเนื่องมาจากสัญญากู้ยืมเงิน 
กองทุนพัฒนาสหกรณ์จากผู้ฟ้องคดี แม้ฝ่ายผู้ให้กู้จะเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่สัญญามีวัตถุประสงค์หลัก
เป็นการรวบรวมเมล็ดพันธ์ข้าวตามโครงการพัฒนาเป็นศูนย์กลางการผลิตเมล็ดพันธ์ุพืชรองรับประชาคม
อาเซียน (ข้าว) เพื่อเป็นทุนให้แก่สมาชิกในการประกอบอาชีพเท่านั้น ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากร 
ทางธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญา 
อีกฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการหรือเข้าร่วมดำเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อกำหนด
ในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐเพื่อให้การใช้อำนาจทางปกครอง  หรือการดำเนิน
กิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผลแต่อย่างใด จึงไม่ใช่สัญญาทางปกครองและไม่อยู่ใน
อำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวธีิ
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนสัญญาค้ำประกันเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญากู้ยืมเงิน จึงไม่อยู่ใน
อำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเช่นกัน ศาลปกครองชั้นต้นจึงไม่อาจรับคำฟ้องนี้ไว้พิจารณา
พิพากษาหรือมีคำสั่งได้ และให้จำหน่ายคดีออกจากสารบบความ  
                    ผู ้ฟ้องคดียื ่นคำร้องอุทธรณ์คำสั ่งของศาลปกครองชั ้นต้นที่ไม่รับคำฟ้องไว้พิจารณา 
ความว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครองมีภารกิจเกี่ยวกับการส่งเสริมเผยแพร่ ให้ความรู้เกี่ยวกับ
อุดมการณ์ หลักการ และวิธีการสหกรณ์ให้แก่บุคลากรสหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร สนับสนุนและพัฒนาระบบ
สหกรณ์ให้มีความเข้มแข็ง โดยพัฒนากระบวนการเรียนรู้ในการเพิ่มขีดความสามารถด้านการบริหาร
จัดการ การดำเนินธุรกิจ เพื่อให้สมาชิกสหกรณ์มีคุณภาพชีวิตด้านเศรษฐกิจและสังคมดีข้ึน รวมทั้งบริหาร
เงินกองทุนตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวงเกษตรสหกรณ์ พ.ศ. 2557  
ผู้ฟ้องคดีจึงมีอำนาจหน้าที่ดำเนินการบริหารเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ซึ่งจัดตั้งขึ้นเพื่อเป็นทุนส่งเสริม
กิจการของสหกรณ์ประกอบด้วยเงินอุดหนุนที่ได้รับจากงบประมาณแผ่นดินตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 ดังนั้น การที่ผู้ฟ้องคดีให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 กู้ยืมเงินจากกองทุนพัฒนาสหกรณ์เป็นทุนหมุนเวียน
ในการดำเนินธุรกิจของสหกรณ์ เพื่อให้สมาชิกของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งเป็นเกษตรกรกู้ยืมเพื่อใช้ในการ
รวบรวมเมล็ดพันธ์ุข้าวตามโครงการพัฒนาเป็นศูนย์กลางการผลิตเมล็ดพันธ์ุพืชรองรับประชาคมอาเซียน (ข้าว)  
จึงมีลักษณะเป็นการมอบให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งวัตถุประสงค์ตามข้อบังคับส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
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และสังคมของบรรดาสมาชิก รวมทั้งจัดให้มีเงินกู้หรือสินเชื่อแก่สมาชิกของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพื่อนำไป 
เป็นทุนประกอบอาชีพและการดำรงชีพ อันมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้จัดทำหรือเข้าร่วมจัดทำบริการ
สาธารณะจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนสัญญาค้ำประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญากู้ยืมเงินจากกองทุนพัฒนา
สหกรณ์ดังกล่าว ข้อพิพาทที่เกิดจากสญัญาค้ำประกันนี้ จึงอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเช่นกนั 
                    ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พิเคราะห์แล้วเห็นว่า 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งที่ 6/2544 วันพุธที่ 10 ตุลาคม 
2544 (คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล,  2555,  หน้า 71) เคยมีมติว่า สัญญาใดจะเป็น
สัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้นั้น ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครอง
หรือเป็นบุคคลที่ได้รับการมอบให้กระทำการแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการหรือเข้าร่วมดำเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มี
ข้อกำหนดในสัญญาซึ ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ ์ของรัฐ ทั ้งนี ้ เพื ่อให้การดำเนินกิจการ  
ทางปกครองซึ ่งก ็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั ้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาที ่หน่วยงาน  
ทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพื้นฐาน
แห่งความเสมอภาคและมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาแล้วข้างต้น สัญญาน้ันย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง 

          คดีนี้ ผู้ฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครองและสัญญากู ้ยืมเงินกองทุนพัฒนาส หกรณ์ 
ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ข้อ 2 ระบุไว้ว่า ผู้กู้ยืม (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) สัญญาว่าจะใช้เงินที่กู้ยืม
เพื่อรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้าวตามโครงการพัฒนาเป็นศูนย์กลางการผลิตเมล็ดพันธุ ์พืชรองรับประชาคม
อาเซียน (ข้าว) โดยที่การดำเนินการรวบรวมเมล็ดพันธ์ุข้าวเพื่อพัฒนาเป็นศูนย์กลางการผลิตเมล็ดพันธ์ุพืช
รองรับประชาคมอาเซียน (ข้าว) เป็นนโยบายที่รัฐกำหนดไว้ การดำเนินกิจการตามนโยบายดังกล่าว จึงเป็น
การดำเนินกิจการทางปกครอง การที่ผู้ฟ้องคดีได้สนับสนุนเงินทุนให้ผู้ถูกฟ้องคดีได้สนับสนุนเงินทุนให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  กู้ยืมก็เพื่อใช้ในการดำเนินกิจการทางปกครองดังกล่าว กรณีจึงเห็นได้ว่า สัญญากู้ยืมเงิน
พิพาทมีลักษณะเป็นสัญญาที่ผู ้ฟ้องคดีทำกับผู ้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพื ่อให้การดำเนินกิจการทางปกครอง
ดังกล่าวบรรลุผล นอกจากนี้ในสัญญาข้อ 5 ของสัญญา กำหนดว่า ในระหว่างที่ผู้กู้ยืมยังเป็นหนี้เงินกู้ยืม
ตามสัญญานี้ ผู้กู้ยืมเงินจะต้องไม่กู้ยืมเงินจากผู้อื่นหรือแหล่งเงินกู้อื่นอีก เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากผู้ให้กู้ก่อน 
ข้อ 6 ของสัญญา วรรคหนึ่ง กำหนดว่า ผู้กู้ยืมจะต้องปฏิบัติตามระเบียบของกรมส่งเสริมสหกรณ์ว่าด้วย
การบริหารเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ (กพส.) ฯ วรรคสี่ กำหนดว่า ในการดำเนินการธุรกิจของสหกรณ์  
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ผู้กู้ยืมจะต้องปฏิบัติตามสัญญานี้ และตามคำแนะนำของเจ้าหน้าที่ส่งเสริมสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่ของ  
ผู้ให้ยืม ถ้าผู้กู้ยืมไม่ปฏิบัติตามให้ถือว่าผู้กู้ยืมผิดสัญญา ผู้ให้กู้ยืมมีสิทธิเลิกสัญญาได้ทันที และผู้กู้ยืม
ยินยอมให้ผู้ให้ยืมตามข้อ 13 ได้อีกด้วย ข้อ 12 ของสัญญา วรรคหนึ่ง กำหนดว่า ในกรณีที่ผู้กู้ยืมนำเงิน
กู้ยืมตามสัญญานี้ไปให้สมาชิกกู้ยืมต่อ ผู้กู้ยืมต้องควบคุมดูแลการใช้เงินของสมาชิกที่กู้ยืมเงินจากผู้กู้ยืม 
ให้ถูกต้องตามวัตถุประสงค์ และปฏิบัติตามสัญญากู้ยืมเงินของสมาชิกโดยเคร่งครัด ข้อกำหนดสัญญาดังได้กล่าวมา 
ยังมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐอีกประการหนึ่งด้วย ดังนั้น สัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนา
สหกรณ์ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง และสัญญาค้ำประกันที่ได้ทำไว้เป็นประกันในสัญญากู้ยืมเงินที่พิพาท
เป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาประธาน ซึ่งอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 การที่ 
ศาลปกครองชั ้นต้นมีคำสั ่งไม่รับคำฟ้องนี ้ไว้พิจารณา และให้จำหน่ายคดี ออกจากสารบบความกับคืน
ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดให้แก่ผู้ฟ้องคดี นั้น ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย 

          จึงมีคำสั่งกลับคำสั่งของศาลปกครองช้ันต้น เป็นให้รับคำฟ้องไว้พิจารณา (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
263/2562 (ป) อ่านเมื่อวันที่ 21 พฤศจิกายน 2562) 

          เมื่อได้ศึกษาคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้นแล้ว ควรนำแนวคำวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุดมาเป็นแนวในการพิจารณารับเรื ่องร้องเรียนเกี ่ยวกับการส่งเสริมสหกรณ์  
ผ่านโครงการของรัฐไว้พิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริงต่อไป หลักที่ศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวคำพิพากษาไว้  
ผู้ศึกษาสรุปหลักได้ดังนี้ 

          1. คู่กรณีจะต้องมีฝ่ายหนึ่งเป็นเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลที่ได้รับมอบให้
กระทำการแทนรัฐ 

          2. โครงการส่งเสริมสหกรณ์เป็นนโยบายทีร่ัฐกำหนดไว้ 

          3. สัญญาน้ันมีลักษณะเป็นสัญญาสมัปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ จัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภค แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือ ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการ
หรือร่วมดำเนินการบรกิารสาธารณะโดยตรง หรือมีลักษณะพิเศษที่แสดงเอกสิทธ์ิของรัฐ เพื่อให้การดำเนนิ
กิจการทางปกครองหรือการบริการสาธารณะบรรลุผล 

          4. เมื่อสัญญาประธานเป็นการดำเนินกิจกรรมทางปกครอง สัญญาอุปกรณ์จึงเป็นสัญญา
ทางปกครองตามสัญญาประธาน 

          5. ไม่ใช่ส ัญญาทางแพ่งที ่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ ่งกระทำการแทนรัฐ 
มุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค 
                   ดังนั้น หากสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ และการ
ดำเนินการมีลักษณะตามที ่กล่าวข้างต้นแล้ว สำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดินสามารถเสนอความเห็น 
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ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อรับเรื่องร้องเรียนดังกล่าวไว้พิจารณาได้ ตามแนวคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ดังกล่าว                       

      2. วิเคราะห์กรณีนายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที ่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ให้คำแนะนำ  
ให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ 
     หัวข้อนี้จะศึกษาประเด็นปัญหากรณี การที่นายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที ่กรมส่งเสริม
สหกรณ์ในฐานะผู้ส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่
สหกรณ์โดยสหกรณ์ปฏิบัติตามทำให้เป็นการกระทำของสหกรณ์หรือของผู้กำกับดูแล ผลที่เกี่ยวข้องกับ
กฎหมายเป็นประการใด นั ้น จะต้องทราบว่า การส่งเสริมและการกำกับดูแลสหกรณ์เป็นภารกิจของ 
กรมส่งเสร ิมสหกรณ์ โดยกฎหมายสหกรณ์มอบอำนาจหน้าที ่ด ังกล ่าวให้แก่ นายทะเบียนสหกรณ์  
แตน่ายทะเบียนสหกรณ์สามารถแต่งตั้งข้าราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่ งดำรงตำแหน่ง
ไม่ต่ำกว่าผู้อำนวยการกองหรือเทียบเท่าเป็นรองนายทะเบยีนสหกรณ์ ให้มีอำนาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัตินี้หรือตามที่นายทะเบียนสหกรณ์มอบอำนาจได้ ตามมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ซึ่งในทางปฏิบัตินายทะเบียนสหกรณ์ 
ได้ทำการแต่งตั้งข้าราชการและพนักงานราชการในสังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์และกรมตรวจบัญชีสหกรณ์
ในการส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์แทนนายทะเบยีนสหกรณ์ตามกฎหมายและระเบยีบของทางราชการ  
การกระทำใดที่ทำในนามของนายทะเบียนสหกรณ์ที่มอบให้ย่อมเป็นการกระทำของนายทะเบียนสหกรณ์ 
ตามหลักการมอบอำนาจในการปฏิบัติราชการ การกระทำอาจแยกพิจารณาได้ ดังนี ้ 
      กรณีนายทะเบียนสหกรณ์มอบให้เจ้าหน้าที ่ไปดำเนินการใด ๆ ตามที่ได้ร ับมอบและอยู่ใน
ขอบเขตของกฎหมายและระเบียบการกระทำนั ้น ย่อมเป็นการกระทำของนายทะเบ ียนสหกรณ์  
หากสมาชิกสหกรณ์หรือสหกรณ์ได้รับความไม่เป็นธรรมหรือได้รับความเดือดร้อนจากการกระทำดังกล่าว 
สามารถยื่นร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้ เนื่องจากอยู่ในอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 5 
ประกอบมาตรา  22 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2562  
ที่บัญญัติว่า กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ เป็นหน่วยงานของรัฐ นายทะเบียนสหกรณ์ อธิบดี
กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์ ข้าราชการและพนักงานราชการของกรมส่งเสริมสหกรณ์
และกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ และเป็นผลมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏบิัติ
นอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีผู้ได้รับความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรม 
     กรณีเจ้าหน้าที ่ของรัฐไปดำเนินการโดยพลการไม่ได้รับมอบอำนาจตามกฎหมาย เนื ่องจาก 
เจ้าหน้าที่ของรัฐอยู่ภายใต้การตรวจสอบของผู้ตรวจการแผ่นดิน ตามมาตรา 5 ประกอบมาตรา  22 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 บัญญัติว่า ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
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มีหน้าที่และอำนาจ แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจาก
การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที ่และอำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได ้
               กรณีการให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์โดยสหกรณ์ปฏิบัติตามทำให้เป็น 
การกระทำของสหกรณ์หรือของผู้กำกับดูแล นั้น จะเห็นได้จากพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ดังนี ้
               มาตรา 16  “ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
              (1) รับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะนำ และกำกับดูแลสหกรณ์ ให้เป็นไปตามบท 
แห่งพระราชบัญญัติน้ีและกฎหมายอื่น...”  
               มาตรา 20  ถ้าที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุมคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ลงมติอันเป็นการ
ฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือคำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ให้นายทะเบียน
สหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได้ 
                       มาตรา 21  ในกรณีที่คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ ผู้จัดการ  เจ้าหน้าที่ของ
สหกรณ์ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง ทำให้สหกรณ์เสียหาย ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ให้นายทะเบยีน
สหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ โดยส่งเรื่องให้พนักงานอัยการ
พิจารณารับว่าต่างให้สหกรณ์ และให้สหกรณ์เป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวกับการร้องทุกข์ ฟ้องคดีหรือการว่าต่าง
แก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ หรือพนักงานอัยการ แล้วแต่กรณี  
                   มาตรา 22 ในกรณีที ่คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์กระทำการหรืองดเว้นกระทำการ 
ในการปฏิบัติหน้าที่ของตนอันอาจทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก  หรือสหกรณ์ 
มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือ
ตามรายงานการตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือให้ปฏิบัติการ ดังต่อไปนี้ 
                   (1) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาที่  
นายทะเบียนสหกรณ์กำหนด 

                   (2) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ระงับการปฏิบัติที่เป็นเหตุให้เกิดข้อบกพร่องหรืออาจ
ทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

                    (3) ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบัติหน้าที่เป็นการชั่วคราว จนกว่าจะมีการ
แก้ไขข้อบกพร่องนั้นให้แล้วเสร็จ 

                   (4) ให ้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์พ้นจากตำแหน่งทั ้งคณะ หรือให้กรรมการ 
ซึ่งเกี่ยวข้องกับการนั้นพ้นจากตำแหน่งกรรมการ 

               มาตรา 45  ในกรณีมีปัญหาเกี ่ยวกับการตีความในข้อบังคับ ให้สหกรณ์ขอคำวินิจฉัยจาก 
นายทะเบียนสหกรณ์ และให้สหกรณ์ถือปฏิบัติตามคำวินิจฉัยน้ัน  
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               จากกฎหมายที่กล่าวข้างต้นทำให้ทราบได้ว่า นายทะเบียนสหกรณ์มีหน้าที ่ให้คำแนะนำแก่
สหกรณ์ การให้คำแนะนำเป็นความรับผิดชอบของนายทะเบียนสหกรณ์ หากให้คำแนะนำแก่สหกรณ์แล้ว 
สหกรณ์ไม่ปฏิบัติตามและเกิดความเสียหาย สหกรณ์ต้องรับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดข้ึน แต่ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ แต่อย่างไรก็ตาม หากเป็นการหารือจากสหกรณ์จังหวัดแล้ว สหกรณ์ไม่เห็นด้วย สามารถ
ดำเนินการตามระเบียบกรมส่งเสริมสหกรณ์ว่าด้วย ข้อหารือการดำเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ คำสั่ง 
ประกาศ กรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือนายทะเบียนสหกรณ์ ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ พ.ศ. 2561  
หากผู้ขอหารือได้รับคำตอบจากสำนักงานสหกรณ์จังหวัดแล้วยังไม่เป็นที่ยุติ หากมีความประสงค์ขอหารือ
มายังอธิบดีกรมส่งเสรมิสหกรณ์ให้แนบสำเนาคำตอบข้อหารอืที่สำนักงานสหกรณ์จังหวัดตอบมาส่งไปด้วย                              
                ตามบทกฎหมายและระเบียบของกรมส่งเสริมสหกรณ์ที ่ยกไว้ข้างต้น ทำให้ทราบได้ว่า  
นายทะเบียนสหกรณ์มีหน้าที ่ให้คำแนะนำแก่สหกรณ์ และสหกรณ์ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ข้อบังคับ 
ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือคำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์  หากสหกรณ์มีปัญหาเกี่ยวกับการตีความ
ในข้อบังคับ ให้สหกรณ์ขอคำวินิจฉัยจากนายทะเบียนสหกรณ์ และให้สหกรณ์ถือปฏิบัติตามคำวินิจฉัย  
หากผู้ขอหารือ (ผู้ขอคำปรึกษาหรือขอคำแนะนำ) ได้รับคำตอบจากสำนักงานสหกรณ์จังหวัดแล้วยังไม่เปน็
ที ่ยุติ หากมีความประสงค์ขอหารือมายังอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ให้แนบสำเนาคำตอบข้อหารือ  
ที่สำนักงานสหกรณ์จังหวัดตอบมาส่งไปด้วย จึงเห็นว่า สหกรณ์ต้องปฏิบัติตามระเบียบ คำสั่ง คำแนะนำ
หรือคำปรึกษาของนายทะเบียนสหกรณ์ หากสหกรณ์ไม่ปฏิบัติตามและเกิดความเสียหายนายทะเบียน
สหกรณ์จะมีอำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได้ หากกรณีคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ 
ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง ทำให้สหกรณ์เสียหาย ถ้าสหกรณ์ไมร่้องทุกขห์รือ
ฟ้องคด ีให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ หรือใน
กรณีที่คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์กระทำการหรืองดเว้นกระทำการในการปฏิบัติหน้าที่ของตน  
อันอาจทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือสหกรณ์มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน 
การบัญชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ  
ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือให้ปฏิบัติการ ให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์
แก้ไขข้อบกพร่องตามความร้ายแรงแห่งการกระทำ หากไม่แก้ไข นายทะเบียนสหกรณ์จะสั ่งระงับ 
การปฏิบัติที่เป็นเหตุให้เกิดข้อบกพร่องหรืออาจทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก  

หากการแก้ไขยังไม่เป็นไปตามคำสั่งนายทะเบียนสหกรณ์จะมีคำสั่งใหค้ณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์หยดุ
ปฏิบัติหน้าที่เป็นการชั่วคราว จนกว่าจะมีการแก้ไขข้อบกพร่องนั้นให้แล้วเสร็จ หรือกรณีร้ายแรงที่สุดจะมี
คำสั่งให้คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์พ้นจากตำแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการซึ่งเกี่ยวข้องกับการนัน้
พ้นจากตำแหน่งกรรมการ ดังนั้น การที่นายทะเบียนสหกรณ์ให้คำแนะนำ ให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบ 
ข้อหารือ หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะผู้ส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ให้คำแนะนำ การให้
ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการ และสหกรณ์
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ปฏิบัติตามทำให้เป็นการกระทำของสหกรณ์ แต่ในเมื่อผลของการกระทำเกิดจากระเบียบคำสั่ง (ซึ่งอยู่ใน
อำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบกฎหมาย กฎ หรือคําสั่งหรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ  
บรรดาที ่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนหรือเป็นภาระแก่ประชาชน  
โดยไม่จําเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ) หรือการกระทำของหน่วยงานของรัฐ (กรมส่งเสริมสหกรณ์) หรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ (นายทะเบียนสหกรณ์ หรือข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างของหน่วยราชการ) เรื่องดังกล่าว
อยู่ในอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาได ้    
                ตัวอย่างเรื่องร้องเรียนภายหลังจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2560 มีผลใช้บังคับแล้ว 

                 เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 00044/2562 เรื่องร้องเรียนเลขแดงที่ 02049/2562 

                 ผู้ร้องเรียนกล่าวอ้างว่า ประกาศนายทะเบียนสหกรณ์ เรื่องแนวทางการกำกับดูแลสหกรณ์
แท็กซี่ อนุญาตให้บุคคลเข้ามาขับแท็กซี่ของสหกรณ์ได้โดยไม่จำเป็นต้องเป็นสมาชิกของสหกรณ์และ
สามารถขับรถแท็กซี่ได้หลายสหกรณ์พร้อมกันทำให้ผู้ขอขับรถแท็กซี่ของสหกรณ์สามารถโยกย้ายในการ
ขับรถแท็กซี่ของสหกรณ์ต่าง ๆ ได้โดยง่ายและเกิดปัญหาในการติดตามตัวผู้ขับข่ี 
        ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาวินิจฉัยว่า กรณีตามคำร้องเรียนมิใช่กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมายที่ก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ร้องเรียน ตามมาตรา 22 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ.2560 แต่อย่างใด ซึ่งตามมาตรา 37 (8) แห่งพระราชบญัญัติ
ฉบับเดียวกัน ประกอบประกาศผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่องกำหนดเรื่องที่ผู้ตรวจการแผน่ดินไม่รับไว้พิจารณา
ตามมาตรา 37 (8) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  
พ.ศ. 2562 ข้อ 3 (8) บัญญัติห้ามมิให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรับเรื่องในลักษณะดังกล่าวไว้พิจารณา 
                  ผู้ศึกษาวิเคราะห์เรื่องร้องเรียนนี้แล้วเห็นว่า ข้อเท็จจริงของเรื่องร้องเรียนนี้ เป็นการร้องเรียน
ประกาศของนายทะเบียนสหกรณ์ที่เป็นปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของประกาศนายทะเบียน
สหกรณ์ดังกล่าว ไม่ใช่เป็นประเด็นการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ และการให้คำแนะนำ การให้
ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ อันเป็นประเด็นที ่ผู้ศึกษายกหัวข้อเพื ่อทำการศึกษา 
ประกอบกับเรื่องร้องเรียนนี้ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริง 
จนผู้ตรวจการแผ่นดินมีคำวินิจฉัยในเนื้อหาของเรื่องร้องเรียนแล้ว จึงไม่จำต้องวิเคราะห์ว่า อยู่ในอำนาจ
หน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่องไว้พิจารณาหรือไม่ 

         เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 00165/2562 เรื่องร้องเรียนเลขดำที่ 00341/2562 
         ผู้ร้องเรียน ขอให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแสวงหาข้อเท็จจริงในประเด็นดังต่อไปนี้ 
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                  1. การปฏิบัติหน้าที่ที่ก่อให้เกิดความเสียหายของสหกรณ์ออมทรัพย์ ปตท. จำกัด กรณี  
การดำเนินกิจการสหกรณ์ประจำปี 2559 ของคณะกรรมการดำเนินการชุดที่ 36 มีความไม่โปร่งใส ได้แก่ 
การนำเงินไปฝากหรือลงทุนไม่เป็นไปตามมาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และไม่เป็นไป
ตามประกาศคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ เรื่องข้อกำหนดการฝากหรือการลงทุนอย่างอื่นของ
สหกรณ์ พ.ศ. 2558 และไม่ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการลงทุนของ บริษัทหลักทรัพย์จัดการกองทุน 
(บลจ.) เอ็มเอฟซี ผู้จัดการกองทุนทำให้เกิดความเสี่ยงต่อความมั่นคงของสหกรณ์ออมทรัพย์ ปตท. จำกัด 
                  2. นายทะเบียนสหกรณ์กรมสง่เสรมิสหกรณ์ ละเลยการปฏิบัติหน้าที่ในการตรวจสอบบัญชี
สหกรณ์ออมทรัพย์ ปตท. จำกัด ตามกฎหมาย  
         ผู ้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย แล้วเห็นว่า ประเด็นเรื ่องร้องเรียน 
สหกรณ์ออมทรัพย์ ปตท. จำกัด มีพฤติกรรมแสดงงบแสดงฐานะการเงินของสหกรณ์ออมทรัพย์ ปตท. 
จำกัด ซึ่งอาจเข้าข่ายมีข้อบกพร่อง มีการบันทึกทางบัญชีซึ่งอาจไม่เป็นไปตามประกาศสภาวิชาชีพบัญชี 
ที่เกี ่ยวข้อง มีการนำเงินไปลงทุนซึ่งอาจไม่อยู่ในเกณฑ์ที ่สหกรณ์สามารถลงทุนได้ มี การใช้จ่ายเงิน 
เกินงบประมาณที่ตั ้งไว้เป็นแบบถัวเฉลี ่ยและมีการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ  เป็นกรณีที ่ร้องเรียน 
การปฏิบัติหน้าที ่ของสหกรณ์ออมทรัพย์ ปตท. จำกัด ซึ่งบุคคลดังกล่าวมิได้มีสถานะเป็นข้าราชการ 
พนักงานหรือลูกจ้างซึ่งปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐ และเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ปกครองท้องที่ หรือกรรมการอนุกรรมการ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้
อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองกรณีดังกล่าว จึงมิได้เป็นการร้องเรียนความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรม อันเนื ่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที ่และอำนาจ  
ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 22 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ประกอบกับเป็นเรื่องที่มีลักษณะตามมติที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้กำหนดไว้ตามข้อ 3 (8) ของประกาศผู้ตรวจการแผ่นดิน เรื่อง กำหนดเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ไม่รับไว้พิจารณาตามมาตรา 37 (8) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผน่ดิน 
พ.ศ. 2560 พ.ศ. 2562 ลงวันที่ 9 มกราคม 2562 กรณีจึงเป็นเรื่องที่ไม่อยู ่ในหน้าที่และอำนาจของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน            
        ผู้ศึกษามีความเห็นว่า ข้อเท็จจริงของเรื่องร้องเรียนน้ีในประเด็นที่สอง เป็นการร้องเรียน 
นายทะเบียนสหกรณ์ ซึ ่งมีหน้าที่ในส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ (โปรดดูรายละเอียดการส่งเสริม
สหกรณ์บทที่ 4 หัวข้อ 1.4.1 ว่า มีความหมายกว้างแคบอย่างไร และการกำกับดูแลสหกรณ์ ซึ ่งตาม
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 และแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2562 ส่วนที่ 3 การกำกับดูแลสหกรณ์ ตั้งแต่มาตรา 17 – 25 ได้บัญญัติให้อำนาจแก่นายทะเบียน
สหกรณ์และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องดำเนินการกำกับดูแลสหกรณ์ สามารถศึกษาได้จากบทที่ 2 หัวข้อ 2.4       
การกำกับดูแลสหกรณ์ และบทที่ 4 หัวข้อ 1.3.1)  โดยรวมถึงการตรวจสอบบญัชีสหกรณ์ให้ปฏิบัติใหเ้ป็นไปตาม
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กฎหมายสหกรณ์ ระเบียบ คำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ข้อบังคับและระเบียบสหกรณ์ และกฎหมาย        
อื่น ๆ ด้วย เมื่อผู้ร้องเรียนได้ร้องเรียนนายทะเบียนสหกรณ์ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดกรมส่งเสริม
สหกรณ์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐว่า ไม่กำกับดูแลสหกรณ์โดยการนำเงินฝาก
ไปลงทุนไม่เป็นไปตามมาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 การดำเนินกิจการสหกรณ์ไม่มี
ความโปร่งใส กรณีจึงเป็นการร้องเรียนว่า ได้รับความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจาก 
นายทะเบียนสหกรณ์ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายที่กำหนดให้มีหน้าที ่กำกับดูแลสหกรณ์ ตามมาตรา 22 (2)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เมื่อมีประเด็นเรื่องร้องเรียนใด 
ที่ได้กล่าวว่า ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมจากการที่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียน
สหกรณ์ (อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ์) รวมถึงผู้ที่นายทะเบียนสหกรณ์มอบอำนาจหรือแต่งตั้งให้ปฏิบัติ
หน้าที่ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ และร้องเรียนกรมส่งเสริมสหกรณ์หรือกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ ซึ่งเป็น
หน่วยงานของรัฐแล้ว เรื่องร้องเรียนนั้น อยู่ในหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่องไว้
แสวงหาข้อเท็จจริงได้ โดยถือว่าประเด็นนี้เป็นประเด็นหลัก ส่วนประเด็นรองหรือประเด็นอุปกรณ์อื่น ๆ   
ก็สามารถแสวงหาข้อเท็จจริงได้ในคราวเดียวกัน          
                  โดยสรุป กรณีมีคำร้องเรียนว่า นายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์  
ให้คำแนะนำ ให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ การที่นายทะเบียนสหกรณ์ให้คำแนะนำ  
ให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือ หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะผู้ส่งเสริมและกำกับดูแล
สหกรณ์ให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ตามกฎหมายและระเบียบ  
ของทางราชการแล้ว ซึ่งผู้ถูกร้องเรียนมีฐานะเป็นข้าราชการ พนักงานราชการและลูกจ้างของกรมส่งเสริม
สหกรณ์ หรือกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ หรือเป็นการร้องเรียนกรมส่งเสริมสหกรณ์หรือกรมตรวจบัญชี
สหกรณ์ ซึ ่งอยู ่ในหน้าที ่และอำนาจของผู ้ตรวจการแผ่นดินในการแสวงหาข้อเท็จจริงเมื ่อมีผู ้ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที ่ของ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เรื่องดังกล่าวอยู่ในอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่องดังกล่าว 
ไว้พิจารณาได้ตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน                
 

 

 



บทที่ 6 

สรุปและข้อเสนอแนะ 
 

            บทนี้จะสรุปผลการศึกษาเรื ่อง การตรวจสอบเรื ่องร้องเรียนเกี ่ยวกับสหกรณ์ ศึกษากรณี  
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ตั ้งแต่ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา แนวคิด ทฤษฎี  
การตรวจสอบและการใช้อำนาจรัฐที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์ กฎหมายไทยและต่างประเทศเกี่ยวกับสหกรณ์
กรณี ดำเนินกิจการทางปกครอง และการตรวจสอบโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน  วิเคราะห์เกี่ยวกับประเด็น  
การรับเรื่องร้องเรียนและแนวคำวินิจฉัยเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย เชิงปฏิบัติการ  
รวมทั้งข้อเสนอแนะเชิงวิจัย ดังนี้ 

1. บทสรุป 
  ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหาการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ศึกษา

กรณีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน นั้น เกิดจากสมาชิกสหกรณ์ได้ยื่นเรื่องร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดินขอให้ตรวจสอบบุคคล ได้แก่ สหกรณ์ กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ นายทะเบียน
สหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ และข้าราชการหรือพนักงานของรัฐดังกลา่ว กรณีกล่าวอ้างว่า ไม่ปฏิบัติ
ตามกฎหมาย ปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจ ซึ่งทำให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่
สมาชิกสหกรณ์ ซึ่งบทบาทของผู้ตรวจการแผ่นดินมีความสำคัญมาก สามารถทำหน้าที่ในการป้องกัน
ปัญหาที่จะเกิดขึ ้นหรือร่วมมือกับทุกภาคส่วนในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน ความไม่เป็นธรรม  
ที่เกิดขึ้นแล้ว ซึ่งการพิจารณาจากสถิติของสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่ได้รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับ
สหกรณ์ไว้ในปริมาณพอสมควร ในแง่ของผู้ถูกตรวจสอบ นั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินได้วางแนวคำวินิจฉัย 
ในเรื่องนี้ไว้แล้วว่า คำร้องเรียนสหกรณ์จะถูกข้อกฎหมายจำกัดอำนาจไว้ ไม่อาจรับเรื่องไว้พิจารณาได้ 
เนื่องจากเป็นเรื่องที่ไม่อยู่ในหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งสหกรณ์มีฐานะเป็นเอกชน  
มิได้มีกฎหมายบัญญัติให้เป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เป็นกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับขึ้นใหม่ 
กฎหมายได้เพิ่มคำนิยามในแง่เอกชนได้รับมอบอำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง
เพิ่มขึ้น และให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอำนาจตรวจสอบในเรื่องดังกล่าวได้ ประกอบกับกรณี
สหกรณ์ได้ปฏิบัติตามโครงการของรัฐ หรือตามคำแนะนำ  หรือการตอบข้อหารือของนายทะเบยีนสหกรณ์ 
หรือเจ้าหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ เช่น โครงการช่วยเหลือเกษตรกรผ่านสหกรณ์ เป็นต้น ข้อหารือ
ของสหกรณ์ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์อยูร่่วมในที่ประชุมสหกรณ์และได้ให้
ความเห็นหรือคำแนะนำแก่ที่ประชุมสหกรณ์ในกิจการของสหกรณ์ ซึ่งถือเป็นการกระทำของสหกรณ์  
แต่เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่สมาชิกสหกรณ์ผู้ร้องเรียน กรณีดังกล่าวเป็นปัญหาที่ต้อง
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พิจารณาว่า เป็นการกระทำของสหกรณ์ หรือการกระทำของเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือการกระทำดังกล่าว 
มีเนื้อหาเกี่ยวกับการดำเนินกิจการทางปกครองหรือได้รับมอบหมายอำนาจทางปกครอง ซึ่งอยู่ในหน้าที่
และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที ่จะรับเรื ่องไว้พิจารณาตรวจสอบข้อเท็จจริง ได้หรือไม่ อย่างไร  
จึงทำการศึกษาในประเด็นปัญหาดังกล่าว 

 จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎีการตรวจสอบและการใช้อำนาจรัฐที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์ พบว่า
การเกิดขึ้นของสหกรณ์มีสองกรณี กรณีแรก สหกรณ์เกิดขึ้นจากการรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนของตนเองและผู้ที่อยู่ร่วมกันโดยมิได้มีการริเริ่มจากรัฐ  การปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
สมาชิกกับสหกรณ์จึงมีลักษณะเท่าเทียมกันตามกฎหมายเอกชน กรณีที่สอง รัฐเห็นประโยชน์ของสหกรณ์
จึงดำเนินการส่งเสรมิสหกรณ์ในประเทศของตนโดยเริม่ต้นจากภาครัฐ รัฐใช้กฎหมายสหกรณ์เป็นเครื่องมอื
ในการส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์ กฎหมายสหกรณ์จึงเป็นกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับเอกชน และเป็นกฎหมายปกครองด้วย อีกทั้งในบางกรณีรัฐใช้สหกรณ์เป็นเครื่องมือในการ
พัฒนาประเทศภายใต้โครงการของรัฐซึ่งมีเป็นจำนวนมาก การกระทำของรัฐโดยหน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าที่รัฐภายใต้โครงการของรัฐซึ่งกระทำผ่านสหกรณ์ จึงเป็นไปตามทฤษฎีทางปกครองเกี ่ยวกับ 
การกระทำทางปกครอง ซึ่งเป็นผลผลิตของการใช้อำนาจทางปกครองผ่านนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว 
นิติกรรมทางปกครองสองฝ่าย และการกระทำทางกายภาพหรือปฏิบัติการทางปกครอง เป็นความสัมพันธ์
ระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที ่ของรัฐในภารกิจของรัฐทางปกครองหรือการดำเนินกิจการ  
ทางปกครองกับสหกรณ์ที่มีลักษณะความสัมพันธ์ที่รัฐมีอำนาจเหนือต่อสหกรณ์ เมื่อสหกรณ์ได้รับมอบ
อำนาจทางปกครองจากหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที ่ของรัฐ สหกรณ์จึงเป็นหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐทางเนื้อหา ผู้ตรวจการแผ่นดินในฐานะองค์กรตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
และเป็นกลไกในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐภายนอกฝ่ายปกครอง ทำหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้
อำนาจรัฐภายใต้หลัก “นิติรัฐ” หมายถึงหลักที่รัฐถือกฎหมายเป็นใหญ่ในการปกครองประเทศ หน่วยงาน
ของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐยอมอยู่ภายใต้กฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติ รวมถึง กฎเกณฑ์อื่น ๆ ที่กำหนด 
การกระทำของรัฐโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อรับรอง คุ้มครอง และปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ภายในรัฐ หลักนิติรัฐเป็นชื่อเรียกในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil law system) หรือระบบ
ประมวลกฎหมาย (Code Law System)  ในขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ไดบ้ัญญัติหลักนิติธรรม (The rule of law) ไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งหลักนิติธรรมเป็นคำเรียกหลักการ
ปฏิบัติตามกฎหมายโดยถือว่าเป็นการปกครองภายใต้กฎหมาย ไม่ใช่ตามอำเภอใจ หรืออำนาจของ  
ตัวบุคคล ในระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common law System) ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ถือว่า 
หลักนิติธรรมกับหลักนิติรัฐมีความหมายใกล้เคียงกัน ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ใช้หลักการตรวจสอบการใช้
อำนาจรัฐโดยใช้หลักธรรมาภิบาล (GOOD GOVERNANCE) ซึ่งรวมหลักการนิติธรรม และหลักการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีอื่น ได้แก่ หลักคุณธรรม (Morality) หลักความโปร่งใส (Accountability) หลักการ 
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มีส ่วนร ่วม (Participation) หลักความรับผิดชอบ (Responsibility) หลักความคุ ้มค่า (Cost-
effectiveness of economy) ตรวจสอบอำนาจการใช้อำนาจรัฐที่เกี่ยวข้องกับสหกรณ์ 
 ผู้ศึกษาได้ศึกษารวบรวมแนวคำวินิจฉัยของผู ้ตรวจการแผ่นดินในการตรวจสอบเรื ่องร้องเรียน
สหกรณ์ที ่มีการร้องเรียนต่อผู ้ตรวจการแผ่นดิน และนำมาแบ่งแยกลักษณะของเรื ่องร้องเรียนที ่มี  
การร้องเรียนสหกรณ์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นรายกรณี รวมทั้งศึกษาและรวบรวมแนวคำสั่งหรือคำพิพากษา 
ของศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยคดีที ่มีการฟ้องสหกรณ์ต่อศาลปกครอง และนำมาแบ่งแยก
ลักษณะของคดีที่มีการฟ้องสหกรณ์ต่อศาลปกครองเป็นรายกรณี เพื่อให้ทราบถึงแนวทางในการวินิจฉัย
เรื่องร้องเรียนสหกรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดินและแนวทางในการพิจารณาวินิจฉัยคดีที่มีการฟ้องสหกรณ์
ของศาลปกครอง และนำมาเป็นข้อมูลในการวิเคราะห์  
 การรวมตัวกันเป็นสหกรณ์เป็นสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามมาตรา 42 ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และรัฐธรรมนูญได้กำหนดแนวนโยบายแห่งรัฐเพื ่อส่งเสริม 
สนับสนุน คุ้มครอง และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ และรัฐได้ประกาศใช้บังคับพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562  
เพื่ออนุวัตรการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายสหกรณ์ได้นําหลักการสหกรณ์สากลมากําหนดไว้ใน
บทบัญญัติของกฎหมายสหกรณ์เป็นหลักการสำคัญ คือ“การช่วยเหลือซึ่งกันและกันโดยผ่านการรวมกันเป็น
คณะบุคคล” จะเห็นได้มาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 วางหลักว่า สหกรณ์จะตั้งข้ึนได้
โดยการจดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี้ และต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
และสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ์ จึงทำให้
สหกรณ์มีลักษณะเฉพาะจากวิสาหกิจอื่น ๆ  นอกจากนีก้ฎหมายสหกรณ์ยังกำหนดให้นายทะเบียนสหกรณ์
มีอำนาจและหน้าที่ในการกำกับดูแลสหกรณ์ตามมาตรา 17 ถึงมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 มอีำนาจหน้าที่ตรวจสอบกิจการและฐานะการเงิน
ของสหกรณ์ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 หากที่ประชุมใหญ่ หรือที่ประชุม
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ลงมติอันเป็นการฝ่าฝนืกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบ
คำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมติน้ันได้ตามมาตรา 20 
แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ในกรณีคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่
ของสหกรณ์ หรือบุคคลที่เกี ่ยวข้อง ทำให้สหกรณ์เสียหาย ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีให้  
นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ โดยส่งเรื่องให้
พนักงานอัยการพิจารณารับว่าต่างให้สหกรณ์ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวข้างต้น  ในกรณี
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์กระทำการหรืองดเว้นกระทำการในการปฏิบัติหน้าที่ของตนอันอาจ  
ทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือสหกรณ์มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี 
หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ให้นายทะเบียน
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สหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือให้คณะกรรมการดำเนินการแก้ไขข้อบกพร่อง ระงับการปฏิบัติ
หน้าที่ ให้หยุดปฏิบัติหน้าที่เป็นการช่ัวคราว หรือให้คณะกรรมการดำเนินการพ้นจากตำแหน่งทั้งคณะ หรือ
ให้กรรมการพ้นจากตำแหน่งก็ได้ การกำกับดูแลสหกรณ์กระทำโดยการตรวจการสหกรณ์เกี่ยวกับการดำเนินการ
สหกรณ์ และนายทะเบียนสหกรณ์ยังมีหน้าที่ในการสง่เสรมิสหกรณ์ให้สหกรณ์มีความเจรญิก้าวหน้าในการ
ดำเนินธุรกิจในด้านต่าง ๆ เช่น ด้านการให้ความรู้ ด้านเงินทุน เป็นต้น ในลักษณะการประคับประคองกันไป 
เมื่อสหกรณ์มีความใกล้ชิดกับรัฐมาก การส่งเสริมสหกรณ์ การตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ และการกำกับดูแล
สหกรณ์ รัฐจึงเข้าไปมีบทบาทอย่างจริงจังในการจัดตั้ง ส่งเสริม ควบคุมและกำกับดูแลสหกรณ์ กำหนด
หน่วยงานของรัฐให้มีหน้าที่รับผิดชอบสหกรณ์ ด้านการส่งเสริม ให้ข้อมูลข่าวสาร การศึกษาอบรม จัดตั้ง
สหกรณ์ ควบคุมและตรวจบัญชี จดทะเบียนดําเนินงาน ชําระบัญชี รวมถึงตัดสินใจด้านการจัดการงาน
สหกรณ์ เช่น กําหนดวงเงินกู้ยืม การลงทุนต่าง ๆ กฎหมายสหกรณ์ของไทย ให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่รัฐใน
การควบคุมกำกับ ดูแล ส่งเสริม และช่วยเหลือการดำเนินงานของสหกรณ์โดยใกล้ชิดมาโดยตลอด  
เพื่อช่วยเหลือสหกรณ์ที่ยังไม่อาจพึ่งพาตนเองได้และป้องกันการดำเนินการที่ ผิดวัตถุประสงค์การจัดต้ัง
สหกรณ์ สหกรณ์เป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งมีลักษณะกฎหมายมหาชน  
ทางเศรษฐกิจ นิติวิธีทางกฎหมายจึงแตกต่างนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เนื่องจากวัตถุประสงค์ของการจัดต้ัง
นิติบุคคล รวมถึงอุดมการณ์หลักการ และวิธีการสหกรณ์ และการดำเนินกิจการแตกต่างกันโดยแยกเป็น  
7 ประเภทสหกรณ์ กฎหมายจึงต้องให้อำนาจหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้ามามีบทบาท
ส่งเสริมและกำกับดูแลสหกรณ์อย่างเข้มงวด แต่อย่างไรก็ตามปัญหาของสหกรณ์เกี่ยวกับการดำเ นิน
กิจการยังคงปรากฏอยู่ สหกรณ์ยังขาดความเข้มแข็ง ไม่สามารถพึ่งพาตนเองได้ และยังมีบางสหกรณ์ที่มี
การดำเนินการขาดทุน ทำให้เกิดปัญหาความเดือดร้อนให้กับสมาชิกและแผ่ขยายปัญหาไปสู่ขบวนการ  
ของประเทศด้วย การเฝ้าระวังปัญหา การตรวจสอบติดตามการดำเนินกิจการของสหกรณ์โดยทุกภาคส่วน 
จึงเป็นวิธีการที่เหมาะสมที่จะเป็นการสร้างสรรค์ขบวนการสหกรณ์ให้เป็นองค์กรสำหรับการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของสมาชิกสหกรณ์และประเทศชาติให้เกิดความเจริญพัฒนาไปได้ ดังนั้น จะเห็นได้ว่า
การทำหน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์ ล้วนเป็นการใช้อำนาจทางปกครองของรัฐต่อสหกรณ์ บางครั้ง 
การใช้อำนาจอาจทำให้สหกรณ์หรือสมาชิกสหกรณ์ได้รับความเดือดรอ้นหรอืความไม่เป็นธรรม เป็นสาเหตุ
ของการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน  ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีหน้าที่และอำนาจเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง
เพื ่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย  กฎ  ข้อบังคับ ระเบียบ หรือคำสั ่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ  
บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม แก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จําเป็น
หรือเกินสมควรแก่เหตุ หรือแสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
อันเนื ่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที ่และอำนาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับ
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ความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมนั้น และมีหน้าที่และอำนาจอื่น ๆ ตามรัฐธรรมนูญบัญญัติ และรัฐ
ได้ตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เพื่ออนุวัตรการให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญ โดยในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 
2560 ได้เพิ่มเติมอำนาจให้ผู้ตรวจการแผ่นดินให้มีอำนาจตรวจสอบหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ในเนื้อหา ซึ่งกฎหมายดังกล่าวได้บัญญัติให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นที่ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้ 
อำนาจทางปกครองหรอืใหด้ำเนินกิจการทางปกครองด้วย องค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินเปน็หน่วยงานของรฐัทีม่ี
บทบาทสำคัญที่จะเป็นที่พึ่งของภาครัฐและประชาชนที่จะส่งเสริมสนับสนุนและให้คำแนะนำ เพื่อการ
ปฏิบัติหน้าที่ของกรมส่งเสริมสหกรณ์กรมตรวจบัญชีสหกรณ์และเจ้าหน้าที ่ของรัฐเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ สมกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่กำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องพิทักษ์ คุ้มครอง
ระบบสหกรณ์ และขจัดหรือระงับความเดือดร้อนของประชาชน 
            ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถหยิบยกปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนจากการส่งเสริมและ
กำกับดูแลสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่ของกรมส่งเสริม
สหกรณ์หรือกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ข้ึนพิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริงได้ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น หากแต่บางครั้ง
ประชาชนได้ร้องเรียนประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการดำเนินการสหกรณ์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ในการศึกษา
เรื่องร้องเรียนที่ผ่านมา พบว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่รับเรื่องร้องเรยีนเกี่ยวกับสหกรณ์ไว้พิจารณาเนื่องจาก
เป็นนิติบุคคลเอกชน ไม่มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐหรอืเจา้หน้าที่ของรัฐ โดยรูปแบบ (ไม่มีกฎหมายจัดต้ัง
ให้เป็นหน่วยงานของรัฐ) แต่ประเด็นที่เกี่ยวกับเนื้อหาสหกรณ์ดำเนินกิจการอย่างใดถือว่าเป็นการใช้
อำนาจหรือได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง หรือการที่ผู้กำกับ
ดูแลสหกรณ์ให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะหรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์โดยสหกรณ์ปฏิบัติตาม ทำให้
เป็นการกระทำของสหกรณ์หรือเป็นของผู ้กำกับดูแล และผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถรับเรื่องร้องเร ียน
ลักษณะนี้ไว้พิจารณาได้หรือไม่ การศึกษาในเรื่องดังกล่าวจะเกิดประโยชน์ต่อสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
โดยเป็นการสร้างมาตรฐานการเสนอความเห็นเพื่อรับเรื่องร้องเรียนไว้แสวงหาข้อเท็จจริง เป็นการสร้าง
กัลยาณมิตรจากหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ และประชาชนผู้เป็นสมาชิกสหกรณ์ให้เป็นเครือข่าย
ของสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในการช่วยเหลือ คุ้มครองระบบสหกรณ์ ช่วยเหลือสมาชิกสหกรณ์มิให้
เกิดความเดือดร้อน ช่วยเหลือนายทะเบียนสหกรณ์และเจ้าหน้าที่ของรัฐในการทำหน้าที่สง่เสริมและกำกบั
ดูแลสหกรณ์มิให้เกิดปัญหาในการดำเนินงาน ซึ่งเป็นการป้องกันมิให้นายทะเบียนสหกรณ์และเจ้าหน้าที่
ของรัฐต้องรับผิดตามกฎหมายอันเกิดจากการละเลยการปฏิบัติตามหน้าที่ และเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของชาติต่อไป สำหรับกฎหมายสหกรณ์ของต่างประเทศ นั้น มีอุดมการณ์ หลักการและ
วิธีการสหกรณ์ เช่นเดียวกับประเทศไทย แต่ประเภทของสหกรณ์และความเป็นอิสระของสหกรณ์  
รวมถึงการบัญญัติกฎหมายสหกรณ์โดยเฉพาะออกมาบังคับใช้ จะมีความแตกต่างจากประเทศไทย 
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เนื่องจากสหกรณ์ของประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common 
Law) สหกรณ์เป็นนิติบุคคลเอกชนและไม่มีกฎหมายสหกรณ์เฉพาะออกมาบังคับใช้ สำหรับสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสใช้ระบบกฎหมายแบบลายลักษณ์อักษร (Civil Law) จึงได้แยกกฎหมายสหกรณ์โดยเฉพาะออกมา
บังคับใช้เช่นเดียวกับประเทศไทย 
              จากการศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับประเด็นการรับเรือ่งร้องเรียนและแนวคำวินิจฉัยเรื่องร้องเรียน
สหกรณ์ของผู้ตรวจการแผ่นดิน บันทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบแนวคำสั่งหรือแนวคำพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดในการพิจารณาวินิจฉัยคดีที่มีการฟ้องสหกรณ์ต่อศาลปกครองแล้ว พบว่า  

          1.1 ปัญหาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการดำเนินกิจการสหกรณ์ และการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้
โครงการของรัฐ  
                    ผู้ตรวจการแผ่นดินวินิจฉัยไม่รับเรื ่องร้องเรียนในประเด็นดังกล่าวไว้พิจารณา เนื่องจาก
สหกรณ์ไม่ได้มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในทางรูปแบบ (ไม่มีกฎหมายจัดตั้งให้เป็น
หน่วยงานของรัฐ) ศาลปกครองสูงสุดได้มีคำพิพากษาหรือคำสั่งไม่รับคำฟ้องเกี่ยวกับสหกรณ์ไว้พิจารณา
ในทางรูปแบบเช่นเดียวกัน (แต่ในทางเนื ้อหา หากสหกรณ์ได้ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจ  
ทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครองซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีคำสั่งให้รับคำฟ้องไว้พิจารณาได้ 
(คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 263/2562 (ป)) ในส่วนคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีความเห็นในเรื่องเสร็จที่ 
322/2549 ว่า สหกรณ์ออมทรัพย์ซึ่งดำเนินกิจการในหน่วยงานของรัฐซึ่งมีเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นสมาชิกและ
ทำหน้าที ่ดำเนินกิจการ โดยที่สหกรณ์ออมทรัพย์ในหน่วยงานของรัฐเป็นส่วนหนึ่งของสวัสดิการของ
หน่วยงานของรัฐที่จัดให้บุคลากรในหน่วยงาน กรณีจึงเป็นส่วนหนึ่งของหน่วยงานของรัฐ การปฏิบัตหิน้าที่
ของคณะกรรมการดำเนินการ จึงเป็นการปฏิบัติราชการหรือเป็นการปฏิบัติงานปกติ สามารถรับความดี
ความชอบหรือต้องรับผิดในทางแพ่งหรืออาญาในฐานะเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาด้วย  
                   กรณีกรมส่งเสริมสหกรณ์ได้ส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐจะมีกรณีใดบ้างที่สหกรณ์
ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครอง ตามคำนิยามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ที่กำหนดว่า หน่วยงานอื่นหรือกรรมการ อนุกรรมการ 
และบุคคลหรือคณะบุคคลที่ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการ  
ทางปกครอง นั้น จากการศึกษาพบว่า การที่รัฐบาลได้ใช้สหกรณ์ดำเนินกิจการภายใต้โครงการของรัฐเป็น
การให้ดำเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งมีหลักเกณฑ์คือ มีการทำนิติกรรมระหว่างกรมส่งเสรมิสหกรณ์ ซึ่งเป็น
หน่วยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์หรือหน่วยงานทางปกครองอื่น ๆ  ที่เกี่ยวข้องในฐานะเป็น
หน่วยงานของรัฐกับเอกชน ภายใต้โครงการของรัฐที่กำหนดไว้ เพื่อสนับสนุนเงินทุนให้แก่เอกชนกู้ยืมเพื่อ
ใช้ในการดำเนินกิจการทางปกครอง และมีข้อกำหนดให้หน่วยงานของรัฐมีเอกสิทธ์ิเหนือกว่าเอกชน 
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          1.2 ปัญหานายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะผู้ส่งเสริมสหกรณ์ 
และกำกับดูแลสหกรณ์ตอบข้อหารือแก่สหกรณ์  
                 การตอบข้อหารือดังกล่าวทำให้สหกรณ์ปฏิบัติตามทำให้เป็นการกระทำของสหกรณ์หรือของ 
ผู้กำกับดูแล ผลที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายเป็นประการใด จากการศึกษาพบว่า เมื่อหน่วยงานของรัฐซึ่งได้แก่ 
กรมส่งเสริมสหกรณ์และเจ้าหน้าที ่ของรัฐได้ส่งเสริมสหกรณ์ ซึ ่งความหมายของการส่งเสริมสหกรณ์
ความหมายครอบคลุมการให้ข้อเสนอแนะ หรือตอบข้อหารือ อันเป็นการกระทำของหน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งทำให้สหกรณ์หรือสมาชิกสหกรณ์เดือดร้อนหรือไม่ได้รับความเป็นธรรม บุคคลดังกล่าว
สามารถใช้สิทธิร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินได้ เนื่องจากบุคคลที่ถูกร้องเรียนเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
และหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาได้ ทั้งนี้ หากการหารือ เป็นขอ้บังคับ 
ระเบียบ คำสั่ง ข้ันตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ของสหกรณ์ อันเป็นผลมาจากการหารือ หรือการให้คำแนะนำใด ๆ 
ที่ไม่เป็นไปตามกฎหมาย หรือกรณีสหกรณ์หรอืสมาชิกสหกรณ์ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมายของบุคคล
ดังกล่าวข้างต้น ซึ่งก็อยู่ในหน้าที่และอำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดินที่จะรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาได้ 
ตามมาตรา 22 (1) (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560     

2. ข้อเสนอแนะ 
           จากสภาพปัญหาและสาเหตุของปัญหาดังที ่ได้นำเสนอมาข้างต้น  และเพื ่อให้การตรวจสอบ 
เรื ่องร้องเรียนสหกรณ์ที ่เป็นหน่วยงานของรัฐที ่มีการร้องเรียนต่อผู ้ตรวจการแผ่นดินในกรณีที ่ เป็น 
การร้องเรียนว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
หรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมายสอดคล้องกับหลักการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ
ของฝ่ายปกครองโดยองค์กรผู ้ตรวจการแผ่นดินและหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ 
ทางปกครอง และเป็นไปตามหน้าที่และอำนาจของผู ้ตรวจการแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ผู้ศึกษาจึงมีข้อเสนอแนะ ดังนี้ 

          2.1 กรณีการดำเนินกิจการสหกรณ์และการส่งเสริมสหกรณ์ภายใต้โครงการของรัฐ  

    ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  ผู้ตรวจการแผ่นดินควรจะพิจารณาดำเนินการกำหนด “แนวทาง 
ในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ที่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน” ดังนี้  

    เมื่อสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนที่มีการร้องเรียนการดำเนินกิจการของ
สหกรณ์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีที่เป็นการร้องเรียนว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอำนาจตามกฎหมาย ในการ
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เสนอความเห็นต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อพิจารณาวินิจฉัยให้รับหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาของ
สำนักตรวจสอบเรื่องร้องเรียน เจ้าหน้าที่สอบสวนสำนักตรวจสอบเรื่องร้องเรียนจะต้องทราบลักษณะพิเศษ
ของสหกรณ์ว่า แม้สหกรณ์จะไม่ใช่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในทางรูปแบบ หากแต่เมื่อพิจารณา
ในทางเนื้อหาแล้ว สหกรณ์เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ์ซึ่งมีลักษณะพิเศษและแตกต่างจากนิติบุคคล
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
และสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ์ ซึ่งหลักการ
ของสหกรณ์ที่สำคัญคือไม่แสวงหากำไร โดยกฎหมายสหกรณ์ให้อำนาจสหกรณ์ ดำเนินกิจการได้  9 ประการ 
กฎหมายสหกรณ์กำหนดว่า ถ้าสหกรณ์เกี่ยวข้องกับนิติกรรมที่ต้องจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ให้ได้รับยกเว้น
ค่าธรรมเนียม สหกรณ์ได้รับยกเว้นภาษี เงินฝากออมทรัพย์และเงินฝากประจำประเภทปลอดภาษีไม่ต้องเสีย
ภาษี  ในระหว่างสมาชิกภาพของสมาชิกยังไม่สิ้นสุดลง ห้ามเจ้าหนี้ของสมาชิกใช้สิทธิเรียกร้องหรืออายัดค่าหุ้น
ของสมาชิก สหกรณ์มีบุริมสิทธิพิเศษในการนำเงินตามมูลค่าหุ้นของสมาชิกมาหักกลบลบหนี้ให้แก่สหกรณ์ 
ได้ก่อนเจ้าหนี ้อื ่น ผู ้ดำเนินการสหกรณ์หรือผู้ที ่เกี ่ยวข้องต้องรับผิดต่อสหกรณ์  หากกระทำการให้เกิด 
ความเสียหาย สหกรณ์ต้องถูกกำกับดูแลจากนายทะเบียนสหกรณ์ และต้องปฏิบัติตามคำสั่งของนายทะเบียน
สหกรณ์อย่างเข้มงวดเพื่อป้องกันความเสียหายอันเกิดจากการดำเนินกิจการสหกรณ์ที่ไม่เป็นไปตามหลักการ
และวิธีการสหกรณ์ กฎหมายสหกรณ์ ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ คำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์หรือ
กฎหมายอื่น คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ หรือผู้จัดการต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย วัตถุประสงค์ ขอบเขตแห่งการดำเนินกิจการที่จะพึงดำเนินการได้ของสหกรณ์ ข้ อบังคับของ
สหกรณ์ และมติที่ประชุมใหญ่ ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตและระมัดระวังผลประโยชน์ของสหกรณ์และ
สมาชิกตามมาตรา 51/1 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 หากบุคคลดังกล่าวกระทำการแสวงหา
ผลประโยชน์โดยมิชอบ ไม่ปฏิบัติหน้าที ่ตามคำสั ่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ดำเนินกิจการนอกขอบ
วัตถุประสงค์หรือขอบเขตแห่งการดำเนินกิจการที่จะพึงดำเนินการได้ของสหกรณ์ หากเกิดความเสียหาย
แก่สหกรณ์จะต้องรับผิดในความเสียหายตามมาตรา 51/2 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
นอกจากนี้นายทะเบียนสหกรณ์ยังกำกับดูแลสหกรณ์อย่างเข้มงวด กฎหมายสหกรณ์กำหนดให้นายทะเบียน
สหกรณ์มีอำนาจหน้าที่ตรวจสอบกิจการและฐานะการเงินของสหกรณ์ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 หากที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุมคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ลงมติอันเป็นการฝ่าฝืน
กฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบคำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์มี
อำนาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได้ตามมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ในกรณี
คณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์ กรรมการ ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง ทำให้
สหกรณ์เสียหายถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้อง
ท ุกข ์หร ือฟ ้องคดี แทนสหกรณ์ได ้  โดยส ่งเร ื ่องให ้พน ักงานอ ัยการพ ิจารณาร ับว ่าต ่ างให ้สหกรณ์  
ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ในกรณีคณะกรรมการดำเนินการสหกรณ์กระทำการ
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หรืองดเว้นกระทำการในการปฏิบัติหน้าที่ของตนอันอาจทำให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือ
สมาชิกหรือสหกรณ์มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงาน
การสอบบัญชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอำนาจออกคำสั่งเป็นหนังสือให้
คณะกรรมการดำเนินการแก้ไขข้อบกพร่อง ระงับการปฏิบัติหน้าที่ ให้หยุดปฏิบัติหน้าที่เป็นการชั่วคราว 
หรือให้คณะกรรมการดำเนินการพ้นจากตำแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการพ้นจากตำแหน่งก็ได้ ซึ่งจะเห็น
ได้ว่า บทบัญญัติที่กล่าวมานี้จะไม่มีใช้กับการดำเนินกิจการของนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์แต่อย่างใด ดังนั ้น ผู ้ศึกษาจึงสรุปได้ว่า สหกรณ์คือ กิจการที ่อยู ่ในการกำกับดูแลจากรัฐ  
อย่างเข้มงวด ดังนั้น การที่เมื่อประชาชนหรือบุคคลที่เป็นสมาชิกสหกรณ์ได้ร้องเรียนการดำเนินการของสหกรณ์ 
ที่กระทำให้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม หน้าที่และอำนาจดังกล่าวเป็นความรับผิดชอบ  
ของนายทะเบียนสหกรณ์โดยตรง ซึ่งหากสหกรณ์ประสบปัญหา สมาชิกเกิดความเสียหาย และเป็นผลมาจาก
การละเลยการปฏิบัติหน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์แล้ว นายทะเบียนสหกรณ์หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์ 
หรือกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ รวมถึงเจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบอำนาจจากนายทะเบียนสหกรณ์จะต้องรับผิด (ตามแนว 
คำพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดำที ่ 879/2557 หมายเลขแดงที ่ 1539/2559) การที่ 
นายทะเบียนสหกรณ์เป็นผู้ทำหน้าที่กำกับดูแลสหกรณ์อย่างเข้มงวดนี้ มีลักษณะคล้ายกับเรื่องร้องเรียน 
การบริหารจัดการวัดของเจ้าอาวาสวัดที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมของประชาชนจึงรับเรื ่องร้องเรียนดังกล่าวและส่งเรื ่องร้องเรียนให้สำนักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติดำเนินการตามอำนาจหน้าที ่พร้อมทั ้งแจ้งผลการดำเนินการให้สำนักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบ หรือกรณีการร้องเรียนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็เช่นกัน ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
มีนโยบายให้ส่งเรื่องร้องเรียนให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำเภอในฐานะผู้กำกับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินให้ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ ดังนั้น ในกรณีเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ แม้สหกรณ์มิได้
เป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ก็ตาม แต่ในทางเนื้อหา และเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ประกอบกฎหมายสหกรณ์มีเจตนารมณ์ให้รัฐคุ ้มครองระบบสหกรณ์ ด้วยเหตุผล
ดังกล่าว จึงเห็นควรส่งเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการดำเนินกิจการสหกรณ์ให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์  
ในฐานะนายทะเบียนสหกรณ์ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ พร้อมทั้งแจ้งผลการดำเนินการให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินทราบต่อไป  

    กรณีที่สหกรณ์ใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครอง และกรณีการที่รัฐบาลได้ใช้
สหกรณ์ดำเนินกิจการภายใต้โครงการของรัฐ เป็นการให้ดำเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งมีหลักเกณฑ์  คือ  
มีการทำนิติกรรมระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเอกชน ภายใต้โครงการของรัฐที่กำหนดไว้เพื่อสนบัสนุน
เงินทุนให้แก่เอกชนกู้ยืมเพื่อใช้ในการดำเนินกจิการทางปกครอง และมีข้อกำหนดให้รัฐมีเอกสิทธ์ิเหนือกว่า
เอกชน หากเจ้าหน้าที่สอบสวน สำนักตรวจสอบเรื่องร้องเรียนได้รับคำร้องเรียนในลักษณะนี้ ในการเสนอ
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ความเห็นต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อพิจารณาวินิจฉัยให้รับหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาของสำนักตรวจสอบ
เรื่องร้องเรียน เจ้าหน้าที่สอบสวนสำนักตรวจสอบเรื่องร้องเรียนจะต้องพิจารณาองค์ประกอบของหลักการใช้
อำนาจทางปกครอง หรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครอง หรือการที่รัฐใช้สหกรณ์ดำเนินกิจการภายใต้โครงการ
ของรัฐอันเป็นการดำเนินกิจการทางปกครองประกอบข้อความเห็นเพื่อให้รับเรื่องไว้พิจารณา ซึ่งกรณีนี้
สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถให้สหกรณ์ช้ีแจงข้อเท็จจริงได ้แต่อย่างไรก็ตามเพื่อไม่ให้มีข้อโต้แย้ง
ทางกฎหมาย สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินสมควรทำหนังสือขอให้นายทะเบียนสหกรณ์ หรือรองนายทะเบียน
สหกรณ์ซึ่งได้แก่ สหกรณ์จังหวัดหรือผู้อำนวยการสำนักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นที่  1 
หรือพื้นที่ 2 ช้ีแจงข้อเท็จจริงในเรื่องดังกล่าวได้ด้วย  

          2.2 กรณีนายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าท่ีกรมส่งเสริมสหกรณ์ตอบข้อหารือแก่สหกรณ์  

               ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  ผู้ตรวจการแผ่นดินควรจะพิจารณาดำเนินการกำหนดแนวทาง 
ในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนสหกรณ์ที่มีการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน กรณีนายทะเบียนสหกรณ์
หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะ หรือการตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ ดังนี ้
                เมื่อสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนที่มีการร้องเรียนนายทะเบียนสหกรณ์ 
หรือเจ้าหน้าที ่กรมส่งเสริมสหกรณ์ให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะ หรือตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ 
โดยสหกรณ์ปฏิบัติตามทำให้เป็นการกระทำของสหกรณ์ แต่สหกรณ์หรือสมาชิกสหกรณ์ได้รับความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมอันเนื ่องมาจากการที ่นายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที ่กรมส่งเสริม สหกรณ์ 
ให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะ หรือตอบข้อหารือดังกล่าว ในการเสนอความเห็นต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน
เพื่อพิจารณาวินิจฉัยให้รับหรือไม่รบัเรื่องร้องเรยีนไว้พิจารณาของสำนักตรวจสอบเรือ่งรอ้งเรยีน เจ้าหน้าที่
สอบสวนสำนักตรวจสอบเรื่องร้องเรียนต้องตระหนักว่า ภารกิจของการให้คำแนะนำ การให้ข้อเสนอแนะ 
หรือตอบข้อหารือแก่สหกรณ์ เป็นส่วนหนึ่งของงานในหน้าที ่ตามที ่กฎหมายสหกรณ์กำหนด ได้แก่  
การส่งเสริมและการกำกับดูแลสหกรณ์ เมื่อความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมเกิดจากการกระทำ  
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เร ื ่องนี ้จ ึงสามารถรับเรื ่องร้องเรียนไว้พิจารณาได้ ตามมาตรา 22  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน  ในการเสนอความเห็นต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน 
เพื่อพิจารณาวินิจฉัยให้รับหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาจึงควรใช้หลักการกระทำของหน่วยงาน 
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา 

      ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 

      สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินควรจะนำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายดังกล่าวข้างต้น ไปดำเนินการจัดทำ
คำสั ่งที ่เกี ่ยวข้องแล้วเสนอผู ้ตรวจการแผ่นดินลงนามเพื ่อให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายดังกล่าวมีผล 
ในทางปฏิบัติโดยเร็ว และสำนักงานผูต้รวจการแผ่นดินควรจะวางแนวทางในการกำกับดูแล ให้สำนักตรวจสอบ
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เรื่องร้องเรียนดำเนินการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงของเรื่องร้องเรียนในเบื้องต้นโดยละเอียดในการ
เสนอความเห็นต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อพิจารณาวินิจฉัยให้รับหรือไม่รับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ 
ไว้พิจารณา รวมทั้งให้สำนักที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตาม “การตรวจสอบเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสหกรณ์ ศึกษา 
การร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน” ดังกล่าวโดยเคร่งครัดต่อไป 

      หากผู ้ร ้องเรียนโทรศัพท์มาปรึกษาทางหมายเลขสายด่วน 1676 ก่อนส่งคำร้องเรียนมายัง
สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ขอให้เจ้าหน้าที่สอบสวนสำนักตรวจสอบเรื่องร้องเรียนแจ้งแก่ผู้จะร้องเรียนว่า  
ให้เขียนคำร้องเรียนโดยกล่าวอ้างว่า นายทะเบียนสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมสหกรณ์มีหน้าที่ส่งเสริม
และกำกับดูแลสหกรณ์ แต่ปัญหาความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมเกิดข้ึนจากปัญหาการส่งเสริมหรือ
กำกับดูแลสหกรณ์ไม่เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 75 เกี่ยวกับ
รัฐพึงส่งเสริม สนับสนุน คุ้มครองและสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ หรือปัญหาการส่งเสริมและ
กำกับดูแลสหกรณ์ไม่เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ คำสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือการปฏิบัติ
นอกเหนือหน้าที่และอำนาจ ซึ่งจะทำให้บุคคลที่ถูกร้องเรียนเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560  เป็นผลให้
สามารถรับเรื่องร้องเรียนไว้พิจารณาไดต้ามกฎหมาย  

      หากผู้ร้องเรียนได้ส่งหนังสือร้องเรียนหรือร้องเรียนทางโมบายแอปพลิเคชันมาโดยไม่กล่าวถึง
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ขอให้เจ้าหน้าที่สอบสวน สำนักตรวจสอบเรื่องร้องเรียน พิจารณา
ข้อเท็จจริงตามที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นแล้ว ควรเสนอแนวความเห็นไปในทางเพื ่อเป็นการบรรเทาทุกข์ร้อน 
ของประชาชนที่เป็นสมาชิกของสหกรณ์ในลักษณะว่า ปัญหาความเดือดร้อนของสมาชิกสหกรณ์ที่เกิดจาก 
การดำเนินกิจการของสหกรณ์ผู้ถูกร้องเรียนนั้น อยู่ภายใต้การส่งเสริมและกำกับดูแลของอธิบดีกรมส่งเสริม
สหกรณ์หรือนายทะเบียนสหกรณ์ จึงเห็นควรให้รับเรื ่องไว้แสวงหาข้อเท็จจริง และเจ้าหน้าที่สอบสวน  
สำนักสอบสวนที่ได้รับมอบหมายให้แสวงหาข้อเท็จจริงควรส่งเรื่องร้องเรียนให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ 
หรือนายทะเบียนสหกรณ์ หรือผู้อำนวยการสำนักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นที่ 1 หรือพื้นที่ 2 
หรือสหกรณ์จังหวัด ในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์ที่ได้รับมอบอำนาจจากนายทะเบียนสหกรณ์ ให้ชี้แจง
ข้อเท็จจริงพร้อมทั้งส่งเอกสารหลักฐานเพื่อประกอบการพิจารณา  

      กรณีเรื่องร้องเรยีนกลา่วอ้างว่า กฎหมายสหกรณ์ ระเบียบ คำสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ ข้อบังคับ
สหกรณ์ หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ควรปรับปรุง 
มิให้เกิดความเดือดร้อนหรือมิให้เกิดความไม่เป็นธรรมหรือเป็นภาระแก่สมาชิกสหกรณ์โดยไม่จำเป็น 
หรือเกินสมควร กรณีดังกล่าวอยู ่ในหน้าที ่และอำนาจของผู ้ตรวจการแผ่นดิน ตามมาตรา 22 (1)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 เห็นสมควรรับเรื่องดังกล่าว 
ไว้แสวงหาข้อเท็จจริงต่อไป 
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      กรณีเรื่องร้องเรียนที่ไม่อาจรับเรื ่องไว้แสวงหาข้อเท็จจริงได้ เพราะข้อจำกัดของกฎหมาย 
เห็นควรส่งเรื่องร้องเรียนให้นายทะเบียนสหกรณ์ หรืออธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ หรือผู้อำนวยการสำนักงาน
ส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นที่ 1 หรือพื้นที่ 2 หรือสหกรณ์จังหวัด ดำเนินการตรวจสอบตามอำนาจ
หน้าที ่และขอให้แจ้งผลการดำเนินการให้สำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดินทราบด้วย เพื ่อเป็นการบรรเทา 
ความทุกข์ร้อนของผู้ร้องเรียน  

      ข้อเสนอแนะเชิงวิจัย 

      โดยที่มีการดำเนินการหรือการกระทำของหน่วยงานอื ่น ๆ ที ่จ ัดตั ้งขึ ้นเป็นนิติบ ุคคล 
ตามกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจนอกจากสหกรณ์ซึ่งเป็นการกระทำหรือการดำเนินการในลักษณะที่เปน็
การดำเนินกิจการเช่นเดียวกับเอกชนทั ่วไปแต่หน่วยงานของรัฐหรือเจ ้าหน้าที ่ของรัฐกำกับด ูแล  
อย่างเข้มงวด หรือมีลักษณะใช้อำนาจทางปกครอง หรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนิน
กิจการทางปกครองลักษณะเช่นเดียวกันกับสหกรณ์ จึงเห็นควรที ่จะมีการศึกษาในเรื ่องดังกล่าว 
เพื่อกำหนดแนวทางในการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนในกรณีที่มีการร้องเรียนหน่วยงานของรัฐอื่น ๆ ที่มี 
การดำเนินการหรือการกระทำในลักษณะดังกล่าวต่อผู้ตรวจการแผ่นดินต่อไป 
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พระราชบัญญัติ 
สหกรณ์ 

พ.ศ. 2542 

                   
  

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ให้ไว้ ณ วันที่ 12 เมษายน พ.ศ. 2542 

เป็นปีที่ 54 ในรัชกาลปัจจุบัน 

  
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ  ให้

ประกาศว่าโดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ 
  
พระราชบัญญัตินี้มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลซึ่ง

มาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 35 และมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระท าได้
โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

  
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติขึ้นไว้โดยค าแนะน าและยินยอมของ

รัฐสภา ดังต่อไปนี้ 
  
มาตรา 1  พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542” 

  
มาตรา 2[1]  พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 

  
มาตรา 3  ให้ยกเลิก 

(1) พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 

(2) ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 140 ลงวันที่ 1 พฤษภาคม พ.ศ. 2515 

(3) ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 247 ลงวันที่ 9 พฤศจิกายน พ.ศ. 2515 

(4) พระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2524 

  
มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
“สหกรณ์”[2] หมายความว่า คณะบุคคลซึ่งร่วมกันด าเนินกิจการเพ่ือประโยชน์ทางเศรษฐกิจ

และสังคมของสมาชิกสหกรณ์ผู้มีสัญชาติไทย โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และได้จดทะเบียน
ตามพระราชบัญญัตินี้” 

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn1
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“สมาชิก” หมายความว่า สมาชิกของสหกรณ์ หรือสมาชิกกลุ่มเกษตรกร 

“พนักงานเจ้าหน้าที่” หมายความว่า ผู้ซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งให้ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
“รัฐมนตรี” หมายความว่า รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
  
มาตรา 5  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 

และให้มีอ านาจแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ กับออกกฎกระทรวงเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
กฎกระทรวงนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ 

  
หมวด 1 

บททั่วไป 

 

  
มาตรา 6  ถ้าสหกรณ์เก่ียวข้องในกิจการใดที่กฎหมายก าหนดให้จดทะเบียนส าหรับการได้มา 

การจ าหน่าย การยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้ หรือการยึดหน่วงซึ่งกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์หรือทรัพยสิทธิ  
อันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ การจดทะเบียนเช่นว่านั้นให้ได้รับยกเว้นไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียม 

  
มาตรา 7  ห้ามมิให้ผู้ใดนอกจากสหกรณ์และสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ใช้ค าว่า 

“สหกรณ”์ เป็นชื่อหรือส่วนหนึ่งของชื่อในทางธุรกิจ 

  
มาตรา 8  ทุนกลางของบรรดาสหกรณ์ไม่จ ากัดตามมาตรา 61 (2) แห่งพระราชบัญญัติ

สหกรณ์ พ.ศ. 2511 ให้กรมส่งเสริมสหกรณ์* จัดการฝากไว้ที่ธนาคารออมสิน ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 
หรือธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร หรือฝากไว้ที่สถาบันการเงินอ่ืนใดโดยได้รับความเห็นชอบ
จากคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ หรือลงทุนตามระเบียบที่กรมส่งเสริมสหกรณ์* ก าหนด 

ดอกผลที่เกิดขึ้นจากทุนกลางให้กรมส่งเสริมสหกรณ์* มีอ านาจจ่ายขาดให้แก่สันนิบาต
สหกรณ์แห่งประเทศไทย เพ่ือใช้จ่ายในกิจการตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 110 

  
หมวด 2 

การก ากับและส่งเสริมสหกรณ์ 
 

 

ส่วนที่ 1 

คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ 
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มาตรา 9[3]  ให้มีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ ประกอบด้วย รัฐมนตรี เป็น
ประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นรองประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย์ ปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ปลัดกระทรวงพาณิชย์ 
ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
ผู้จัดการใหญ่ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ประธานกรรมการธนาคารอิสลามแห่งประเทศ
ไทย ผู้แทนสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ซึ่งเป็นกรรมการด าเนินการ ประธานกรรมการด าเนินการชุมนุม
สหกรณ์ระดับประเทศประเภทละหนึ่งคน ประธานกรรมการกลางกลุ่มเกษตรกรระดับประเทศหนึ่งคน เป็น
กรรมการโดยต าแหน่งและผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งไม่เกินห้าคน เป็นกรรมการ 

ให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ เป็นกรรมการและเลขานุการ ผู้อ านวยการสันนิบาตสหกรณ์
แห่งประเทศไทย เป็นผู้ช่วยเลขานุการ 

ผู้ทรงคุณวุฒิตามวรรคหนึ่ง ให้คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติซึ่งเป็นกรรมการโดย
ต าแหน่ง คัดเลือกผู้ที่มีความเชี่ยวชาญเป็นที่ประจักษ์ด้านการบริหารสหกรณ์ 

  
มาตรา 10  คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในเรื่องนโยบายและแนวทางในการพัฒนาการสหกรณ์ให้

สอดคล้องกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

(2) ก าหนดนโยบายและแผนพัฒนาการสหกรณ์ให้สอดคล้องกับระยะเวลาของแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

(3) ก าหนดแนวทางในการส่งเสริมและสนับสนุนการขยายธุรกิจและกิจการของสหกรณ์ 
รวมทั้งการร่วมมือกับภาคเอกชนให้มีส่วนในการพัฒนาการสหกรณ์ 

(4) ก าหนดแนวทางในการประสานงานระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือภาคเอกชน 
เพ่ือให้การส่งเสริมสนับสนุนกิจการของสหกรณ์ 

(5) พิจารณาแก้ไขปัญหาและอุปสรรคตลอดจนข้อขัดข้องที่ท าให้นโยบายและแผนการ
พัฒนาการสหกรณ์ไม่อาจบรรลุเป้าหมาย 

(6) พิจารณาเรื่องอ่ืนใดที่เก่ียวกับสหกรณ์ตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

(7) มีอ านาจและหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้ 
  
มาตรา 11  ให้กรรมการซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งอยู่ในต าแหน่งคราวละสองปี 
ในกรณีมีการแต่งตั้งกรรมการในระหว่างที่กรรมการซึ่งแต่งตั้งไว้แล้วยังมีวาระอยู่ในต าแหน่ง 

ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งเพ่ิมขึ้นหรือแต่งตั้งซ่อม ให้ผู้ได้รับแต่งตั้งนั้นอยู่ในต าแหน่งเท่ากับวาระที่เหลืออยู่ของ
กรรมการซึ่งได้แต่งตั้งไว้แล้วนั้น 
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มาตรา 12  นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระตามมาตรา 11 กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิพ้น
จากต าแหน่ง เมื่อ 

(1) ตาย 

(2) ลาออก 

(3) รัฐมนตรีให้ออก 

(4) เป็นบุคคลล้มละลาย 

(5) เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 

(6) ได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้
กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

  
มาตรา 13  การประชุมคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ ต้องมีกรรมการมาประชุม

ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม 

ในการประชุมครั้งใดถ้าประธานกรรมการไม่มาประชุมหรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้ รอง
ประธานกรรมการเป็นประธานในที่ประชุม ในกรณีที่ประธานกรรมการและรองประธานกรรมการไม่มาประชุม
หรือไมอ่าจปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้กรรมการที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งเป็นประธานในที่ประชุม 

การวินิจฉัยชี้ขาดของที่ประชุมให้ถือเสียงข้างมาก กรรมการคนหนึ่งให้มีเสียงหนึ่งใน การ
ลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากัน ให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพ่ิมข้ึนอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด 

ในกรณีที่ประธานออกเสียงชี้ขาด ต้องให้มีบันทึกเหตุผลทั้งสองฝ่ายไว้ด้วย 

ให้มีการประชุมคณะกรรมการไม่น้อยกว่าปีละสี่ครั้ง[4] 

  
มาตรา 14[5]  ให้คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติแต่งตั้งคณะอนุกรรมการพัฒนา

บุคลากรสหกรณ์ คณะอนุกรรมการการลงทุน และอาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการอ่ืนตามความจ าเป็น โดย
ค านึงถึงความเชี่ยวชาญในแต่ละด้าน เพ่ือพิจารณาหรือกระท าการใด ๆ ตามที่คณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณ์แห่งชาติมอบหมาย 

การประชุมของคณะอนุกรรมการตามวรรคหนึ่งให้น าความในมาตรา 13 มาใช้บังคับโดย
อนุโลม 

คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม วาระการด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง  และการ
ด าเนินงานอื่นของคณะอนุกรรมการให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติประกาศก าหนด 

  
ส่วนที่ 2 

นายทะเบียนสหกรณ์ 
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มาตรา 15[6]  ให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ 
ให้นายทะเบียนสหกรณ์แต่งตั้งข้าราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่ง ด ารง

ต าแหน่งไม่ต่ ากว่าผู้อ านวยการกองหรือเทียบเท่าเป็นรองนายทะเบียนสหกรณ์ มีอ านาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัตินี้หรือตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย 

การแต่งตั้งตามวรรคสองให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

  
มาตรา 16  ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
(1) รับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน า และก ากับดูแลสหกรณ์ ให้เป็นไปตามบทแห่ง

พระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่น 

(2)[7] ก าหนดระบบบัญชี ตลอดจนสมุดและแบบรายงานต่าง ๆ ที่สหกรณ์ต้องยื่นต่อนาย
ทะเบียนสหกรณ์ รวมทั้งแบบพิมพ์อ่ืน ๆ ที่ต้องใช้ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ 

(3)[8] แต่งตั้งผู้สอบบัญชีตามมาตรา 80 ผู้ตรวจการสหกรณ์ และผู้ช าระบัญชี 
(4)[9] ออกค าสั่งให้มีการตรวจสอบหรือไต่สวนเกี่ยวกับการจัดตั้งการด าเนินงานหรือฐานะ

การเงินของสหกรณ์ หรือให้จัดท าแผนปรับปรุงการด าเนินงานของสหกรณ์ 
(5) สั่งให้ระงับการด าเนินงานทั้งหมดหรือบางส่วนของสหกรณ์ หรือให้เลิกสหกรณ์ ถ้าเห็นว่า

สหกรณ์กระท าการหรืองดเว้นกระท าการอันอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์หรือสมาชิก 

(6) ถอนชื่อสหกรณ์ออกจากทะเบียนสหกรณ์ 
(7) จัดท ารายงานประจ าปีแยกตามประเภทสหกรณ์เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาการ

สหกรณ์แห่งชาติ 
(8) ออกระเบียบหรือค าสั่ง เพ่ือให้มีการปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้และเพ่ือประโยชน์ใน

การด าเนินกิจการของสหกรณ์ 
(9) กระท าการอ่ืนใดตามที่พระราชบัญญัตินี้ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของนายทะเบียน

สหกรณ์หรือตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย 

บรรดาอ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการด าเนินการ
อ่ืนใดตามพระราชบัญญัตินี้ นายทะเบียนสหกรณ์อาจมอบอ านาจให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผู้ตรวจการ
สหกรณ์ หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายให้ปฏิบัติการแทนได้ 

การมอบอ านาจตามวรรคสองให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

  
ส่วนที่ 3 

การก ากับดูแลสหกรณ์ 
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มาตรา 17[10]  นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผู้ตรวจการสหกรณ์ ผู้สอบ
บัญชีหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่ งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย มีอ านาจออกค าสั่ งเป็นหนังสือ ให้
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ ผู้ตรวจสอบกิจการ ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ สมาชิกของสหกรณ์ หรือบุคคลที่
เกี่ยวข้องกับสหกรณ์มาชี้แจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของสหกรณ์ หรือให้ส่งเอกสารเกี่ยวกับการด าเนินงาน
หรือรายงานการประชุมของสหกรณ์ได้ 

  
มาตรา 18  เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ ให้นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียน

สหกรณ์ ผู้ตรวจการสหกรณ์ ผู้สอบบัญชี หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย มีอ านาจ
เข้าไปตรวจสอบในส านักงานของสหกรณ์ในระหว่างเวลาท างานของสหกรณ์ได้ และให้ผู้ซึ่งเกี่ยวข้องอ านวย
ความสะดวกหรือช่วยเหลือหรือให้ค าชี้แจงแก่ผู้ปฏิบัติการตามสมควร 

ให้ผู้ปฏิบัติการตามวรรคหนึ่ง แสดงบัตรประจ าตัวต่อผู้ซึ่งเกี่ยวข้อง 

บัตรประจ าตัวตามวรรคสอง ให้เป็นไปตามแบบที่รัฐมนตรีก าหนด 

  
มาตรา 19  ให้ผู้ตรวจการสหกรณ์มีอ านาจหน้าที่ตรวจสอบกิจการและฐานะการเงินของ

สหกรณ์ตามที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด เมื่อตรวจสอบแล้วให้เสนอรายงานการตรวจสอบต่อนายทะเบียน
สหกรณ ์

  
มาตรา 20  ถ้าท่ีประชุมใหญ่หรือที่ประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ลงมติอันเป็นการ

ฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ให้นายทะเบียน
สหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได้ 

  
มาตรา 21[11]  ในกรณีที่คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ กรรมการ ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ของ

สหกรณ์ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง ท าให้สหกรณ์เสียหาย ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี  ให้นายทะเบียน
สหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ โดยส่งเรื่อง ให้พนักงานอัยการ
พิจารณารับว่าต่างให้สหกรณ์ และให้สหกรณ์เป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวกับการร้องทุกข์ ฟ้องคดีหรือการว่าต่างแก่
นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ หรือพนักงานอัยการ แล้วแต่กรณี 

  
มาตรา 22[12]  ในกรณีที่คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์กระท าการหรืองดเว้นกระท าการใน

การปฏิบัติหน้าที่ของตนอันอาจท าให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก  หรือสหกรณ์มี
ข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือตาม
รายงานการตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้ปฏิบัติการ ดังต่อไปนี้ 

(1) ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาที่นาย
ทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 
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(2) ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ระงับการปฏิบัติที่เป็นเหตุให้เกิดข้อบกพร่องหรืออาจ
ท าให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

(3) ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบัติหน้าที่เป็นการชั่วคราว จนกว่าจะมีการ
แก้ไขข้อบกพร่องนั้นให้แล้วเสร็จ 

(4) ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์พ้นจากต าแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการซึ่ง
เกี่ยวข้องกับการนั้นพ้นจากต าแหน่งกรรมการ 

  
มาตรา 23  สหกรณ์ใดจดทะเบียนจัดตั้งขึ้นยังไม่เกินสามปีหรือมีผลการด าเนินงานขาดทุน

ติดต่อกันเกินสองปี เมื่อสหกรณ์ร้องขอ หรือนายทะเบียนสหกรณ์หรือคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์
แห่งชาติเห็นว่าจ าเป็นต้องแก้ไข นายทะเบียนสหกรณ์จะสั่งให้ผู้ตรวจการสหกรณ์หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่ง
นายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายเข้าช่วยเหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์นั้นทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได้ 

การช่วยเหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์ให้เป็นไปตามระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ 

  
มาตรา 23/1[13]  ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณ์มีค าสั่งตามมาตรา 22 (3) ให้นายทะเบียน

สหกรณ์สั่งให้ผู้ตรวจการสหกรณ์หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายด าเนินการแทน
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องให้แล้วเสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลาที่นาย
ทะเบียนสหกรณ์ก าหนด และด าเนินกิจการแทนสหกรณ์นั้น โดยให้ถือว่าผู้ได้รับมอบหมายดังกล่าวเป็นผู้แทน
สหกรณ์ในกิจการอันเกี่ยวกับบุคคลภายนอกจนกว่าจะแก้ไขข้อบกพร่องนั้นให้แล้วเสร็จโดยให้ด าเนินการได้
เท่าท่ีจ าเป็น 

  
มาตรา 24  ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์พ้นจาก

ต าแหน่งทั้งคณะ ให้นายทะเบียนสหกรณ์ตั้งคณะกรรมการชั่วคราว มีอ านาจหน้าที่และสิทธิเช่นเดียวกับ
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ และให้อยู่ในต าแหน่งไม่เกินหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่แต่งตั้ง 

ก่อนที่จะพ้นจากต าแหน่งให้คณะกรรมการชั่วคราวจัดให้มีการประชุมใหญ่เพ่ือเลือกตั้ง
กรรมการขึ้นใหม่ทั้งคณะตามวิธีการที่ก าหนดในข้อบังคับ 

  
มาตรา 25  ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้กรรมการบางคนพ้นจากต าแหน่ง  ให้

คณะกรรมการส่วนที่เหลือเรียกประชุมใหญ่เลือกตั้งผู้เป็นกรรมการแทนภายในเวลาสามสิบวันนับแต่ ว ันที่
กรรมการพ้นจากต าแหน่ง ถ้ามิได้เลือกตั้งหรือเลือกตั้งผู้เป็นกรรมการไม่ได้ตามก าหนดเวลาให้นายทะเบียน
สหกรณ์ตั้งสมาชิกเป็นกรรมการแทน ในการนี้ให้ผู้ซึ่งได้รับเลือกตั้งหรือแต่งตั้งนั้นอยู่ในต าแหน่งกรรมการ
เท่ากับวาระท่ีเหลืออยู่ของผู้ซึ่งตนแทน 
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มาตรา 26[14]  (ยกเลิก) 
  

ส่วนที่ 4 

กองทุนพัฒนาสหกรณ์ 
 

  
มาตรา 27  ให้จัดตั้งกองทุนพัฒนาสหกรณ์ขึ้นในกรมส่งเสริมสหกรณ์* เรียกโดยย่อว่า “กพส.” 

เพ่ือเป็นทุนส่งเสริมกิจการของสหกรณ์ ประกอบด้วยเงินและทรัพย์สินตามมาตรา 28 

  
มาตรา 28  กพส. ประกอบด้วย 

(1) เงินอุดหนุนที่ได้รับจากงบประมาณแผ่นดิน 

(2) เงินและทรัพย์สินที่มีผู้มอบให้ 
(3) เงินและทรัพย์สินที่ตกเป็นของ กพส. 
(4) เงินที่ได้จากการจ าหน่ายทรัพย์สินที่ได้รับมาตาม (2) และ (3) 
(5) ดอกผล รายได้ หรือประโยชน์อื่นใดของ กพส. 
เงินและทรัพย์สินของ กพส. ตามวรรคหนึ่งให้น าส่งเข้าบัญชี กพส. โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็น

รายได้แผ่นดิน 

  
มาตรา 29  การรับเงิน การจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน การจัดหาผลประโยชน์ การจัดการ 

และการจ าหน่ายทรัพย์สินของ กพส. ให้เป็นไปตามระเบียบที่รัฐมนตรีก าหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ 

  
มาตรา 30[15]  ให้มีคณะกรรมการบริหาร กพส. ประกอบด้วย อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ 

เป็นประธานกรรมการ อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ อธิบดีกรมประมง อธิบดีกรมปศุสัตว์ อธิบดีกรมส่งเสริม
การเกษตร ผู้แทนกรมบัญชีกลาง ผู้แทนส านักงบประมาณ เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง กรรมการอื่นซึ่งรัฐมนตรี
แต่งตั้งจากผู้แทนของสหกรณ์ประเภทละหนึ่งคน และผู้แทนกลุ่มเกษตรกรหนึ่งคน เป็นกรรมการ 

ให้รองอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ซึ่งอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์มอบหมายเป็นกรรมการและ
เลขานุการ 

การเลือกผู้แทนของสหกรณ์และผู้แทนกลุ่มเกษตรกรเพ่ือให้รัฐมนตรีแต่งตั้งตามวรรคหนึ่ง ให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติก าหนด 

ให้คณะกรรมการบริหาร กพส. มีอ านาจหน้าที่บริหาร กพส. ตลอดจนตรวจสอบติดตามและ
ประเมินผลงานของสหกรณ์ที่ได้รับการส่งเสริมกิจการจาก กพส. ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในระเบียบกรม
ส่งเสริมสหกรณ ์

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn14
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn15
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มาตรา 31[16]  ให้น าความในมาตรา 11 และมาตรา 12 มาใช้บังคับแก่การด ารงต าแหน่งของ

กรรมการบริหาร กพส. ซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผู้แทนของสหกรณ์และผู้แทนกลุ่มเกษตรกรโดยอนุโลม 

  
มาตรา 32  ให้น าความในมาตรา 13 มาใช้บังคับแก่การประชุมของคณะกรรมการบริหาร 

กพส. โดยอนุโลม 

  
หมวด 3 

สหกรณ์ 
 

 

ส่วนที่ 1 

การจัดตั้งและการจดทะเบียนสหกรณ์ 
 

  
มาตรา 33  สหกรณ์จะตั้งขึ้นได้โดยการจดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี้  และต้องมี

วัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีช่วยตนเองและ
ช่วยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ์ และต้อง 

(1) มีกิจการร่วมกันตามประเภทของสหกรณ์ท่ีขอจดทะเบียน 

(2) มีสมาชิกเป็นบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ 

(3) มีทุนซึ่งแบ่งเป็นหุ้นมีมูลค่าเท่า ๆ กัน และสมาชิกแต่ละคนจะต้องถือหุ้นอย่างน้อยหนึ่งหุ้น 
แต่ไม่เกินหนึ่งในห้าของหุ้นที่ช าระแล้วทั้งหมด 

(4) มีสมาชิกซึ่งมีคุณสมบัติตามที่ก าหนดในข้อบังคับภายใต้บทบัญญัติมาตรา 43 (7) 
วรรคสอง[17] (ยกเลิก) 
  
มาตรา 33/1[18]  สหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียนตามมาตรา 33 แบ่งประเภทได้ ดังต่อไปนี้ 
(1) สหกรณ์การเกษตร 

(2) สหกรณ์ประมง 

(3) สหกรณ์นิคม 

(4) สหกรณ์ร้านค้า 

(5) สหกรณ์บริการ 

(6) สหกรณ์ออมทรัพย์ 
(7) สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน 

(8) สหกรณ์อ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn16
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn17
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn18
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ลักษณะของสหกรณ์ที่จะรับจดทะเบียน วัตถุประสงค์ และขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการที่
จะพึงด าเนินการได้ของสหกรณ์แต่ละประเภทตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

  
มาตรา 34  ผู้ซึ่งประสงค์จะเป็นสมาชิกของสหกรณ์ที่จะขอจัดตั้งขึ้น ต้องประชุมกันเพ่ือ

คัดเลือกผู้ที่มาประชุมให้เป็นคณะผู้จัดตั้งสหกรณ์จ านวนไม่น้อยกว่าสิบคน เพ่ือด าเนินการจัดตั้งสหกรณ์ โดยให้
คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์ด าเนินการ ดังต่อไปนี้ 

(1) พิจารณาเลือกประเภทของสหกรณ์ที่จะจัดตั้งตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงและพิจารณา
ก าหนดวัตถุประสงค์ของสหกรณ์ท่ีจะจัดตั้งนั้น 

(2) ก าหนดแผนด าเนินการเกี่ยวกับธุรกิจหรือกิจกรรมของสหกรณ์ที่จะจัดตั้งขึ้นตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 

(3) ท าบัญชีรายชื่อผู้ซึ่งจะเป็นสมาชิกพร้อมด้วยจ านวนหุ้นที่แต่ละคนจะถือเมื่อจัดตั้งสหกรณ์
แล้ว 

(4) ด าเนินการร่างข้อบังคับภายใต้บังคับบทบัญญัติมาตรา 43 และเสนอให้ที่ประชุมผู้ซึ่งจะ
เป็นสมาชิกพิจารณาก าหนดเป็นข้อบังคับของสหกรณ์ท่ีจะจัดตั้งขึ้น 

  
มาตรา 35  การขอจดทะเบียนสหกรณ์ ให้คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์ลงลายมือชื่ อในค าขอจด

ทะเบียนตามแบบที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด ยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์พร้อมเอกสาร ดังต่อไปนี้ 
(1) ส าเนารายงานการประชุมตามมาตรา 34 จ านวนสองชุด 

(2) แผนด าเนินการตามมาตรา 34 (2) จ านวนสองชุด 

(3) บัญชีรายชื่อผู้ซึ่งจะเป็นสมาชิกพร้อมลายมือชื่อและจ านวนหุ้นที่แต่ละคนจะถือเมื่อจัดตั้ง
สหกรณ์แล้วจ านวนสองชุด 

(4) ข้อบังคับตามมาตรา 34 (4) จ านวนสี่ชุด 

  
มาตรา 36  นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งนาย

ทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย มีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้บุคคลใด ๆ ซึ่งเก่ียวข้องมาชี้แจงข้อเท็จจริง หรือ
ให้ส่งเอกสารมาเพ่ือประกอบการพิจารณาเกี่ยวกับการรับจดทะเบียนสหกรณ์ได้ 

ในการพิจารณารายการที่เกี่ยวกับค าขอหรือรายการในข้อบังคับของสหกรณ์ท่ีจะจัดตั้งขึ้น ถ้า
นายทะเบียนสหกรณ์เห็นว่ารายการดังกล่าวไม่ถูกต้องหรือยังมิได้ด าเนินการตามมาตรา 34 นายทะเบียน
สหกรณ์มีอ านาจสั่งให้คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์แก้ไขหรือด าเนินการให้ถูกต้องได้ 

 

  
ตรา 38  ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณ์มีค าสั่งไม่รับจดทะเบียน ให้แจ้งค าสั่งพร้อมด้วย

เหตุผลเป็นหนังสือไปยังคณะผู้จัดตั้งสหกรณ์โดยไม่ชักช้า 
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วรรคสอง[19] (ยกเลิก) 
วรรคสาม[20] (ยกเลิก) 
  
มาตรา 39  เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์รับจดทะเบียนสหกรณ์แล้ว ให้คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์มี

อ านาจหน้าที่และสิทธิเช่นเดียวกับคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์นั้นจนกว่าจะมีการเลือกตั้งคณะกรรมการ
ด าเนินการสหกรณ์ตามมาตรา 40 

ให้ผู้ซึ่งมีชื่ออยู่ในบัญชีรายชื่อผู้จะเป็นสมาชิกตามมาตรา 34 (3) เป็นสมาชิกสหกรณ์ตั้งแต่
วันที่นายทะเบียนสหกรณ์รับจดทะเบียนสหกรณ์และได้ช าระค่าหุ้นตามจ านวนที่จะถือครบถ้วนแล้ว 

ในกรณีที่มีผู้ขอเข้าเป็นสมาชิกสหกรณ์ภายหลังวันที่นายทะเบียนสหกรณ์รับจดทะเบียน
สหกรณ์ ให้ถือว่าเป็นสมาชิกเมื่อได้ช าระค่าหุ้นตามจ านวนที่จะถือครบถ้วนแล้ว 

  
มาตรา 40  ให้คณะผู้จัดตั้งสหกรณ์นัดสมาชิกมาประชุมกันเป็นการประชุมใหญ่สามัญครั้ง

แรกภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่จดทะเบียนสหกรณ์ เพ่ือตั้งคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์และมอบหมาย
การทั้งปวงให้แก่คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 

  
มาตรา 41[21]  สหกรณ์ตามมาตรา 33/1 อาจรับสมาชิกสมทบได้ 
สมาชิกสมทบต้องเป็นบุคคลธรรมดาซึ่งบรรลุนิติภาวะ เว้นแต่สหกรณ์ตามมาตรา 33/1 (4) 

(6) หรือ (7) ที่ตั้งอยู่ในสถานศึกษาอาจรับผู้ศึกษาในสถานศึกษานั้นซึ่งยังไม่บรรลุนิติภาวะเป็นสมาชิกสมทบได้ 
สมาชิกสมทบต้องมีความสัมพันธ์กับสหกรณ์หรือสมาชิกสหกรณ์ตามหลักเกณฑ์ที่นาย

ทะเบียนสหกรณ์ประกาศก าหนด 

คุณสมบัติอ่ืน วิธีรับสมัคร และการขาดจากสมาชิกภาพ ตลอดจนสิทธิและหน้าที่ของสมาชิก
สมทบ ให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในข้อบังคับโดยความเห็นชอบของนายทะเบียนสหกรณ์ 

ห้ามมิให้สหกรณ์ให้สิทธิแก่สมาชิกสมทบในการนับชื่อของสมาชิกสมทบเข้าเป็นองค์ประชุม
ในการประชุมใหญ่ การออกเสียงในเรื่องใด ๆ การเป็นกรรมการด าเนินการ หรือกู้ยืมเงินเกินกว่าเงินฝากและ
ทุนเรือนหุ้นของตนเองจากสหกรณ์ 

  
มาตรา 42  ในการช าระค่าหุ้น สมาชิกจะน าค่าหุ้นหักกลบลบหนี้กับสหกรณ์ไม่ได้และสมาชิก

มีความรับผิดเพียงไม่เกินจ านวนเงินค่าหุ้นที่ยังส่งใช้ไม่ครบมูลค่าหุ้นที่ตนถือ 

ในระหว่างที่สมาชิกภาพของสมาชิกยังไม่สิ้นสุดลง ห้ามมิให้เจ้าหนี้ของสมาชิกใช้สิทธิเรียกร้อง
หรืออายัดค่าหุ้นของสมาชิกผู้นั้น และเมื่อสมาชิกภาพของสมาชิกสิ้นสุดลง สหกรณ์มีสิทธิน าเงินตามมูลค่าหุ้นที่
สมาชิกมีอยู่มาหักกลบลบหนี้ที่สมาชิกผูกพันต้องช าระหนี้แก่สหกรณ์ได้ และให้สหกรณ์ มีฐานะเป็นเจ้าหนี้
บุริมสิทธิพิเศษเหนือเงินค่าหุ้นนั้น[22] 

  

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn19
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn20
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn21
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn22
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มาตรา 42/1[23]  เมื่อสมาชิกได้ท าความยินยอมเป็นหนังสือไว้กับสหกรณ์ให้ผู้บังคับบัญชา 
ในหน่วยงานของรัฐ หรือนายจ้างในสถานประกอบการ หรือหน่วยงานอ่ืนใดที่สมาชิกปฏิบัติหน้าที่อยู่หักเงินเดือน
หรือค่าจ้าง หรือเงินอ่ืนใด ที่ถึงก าหนดจ่ายแก่สมาชิกนั้น เพ่ือช าระหนี้หรือภาระผูกพันอ่ืนที่มีต่อสหกรณ์ ให้แก่
สหกรณ์ตามจ านวนที่สหกรณ์แจ้งไป จนกว่าหนี้หรือภาระผูกพันนั้นจะระงับสิ้นไป ให้หน่วยงานนั้นหักเงิน
ดังกล่าวและส่งเงินที่หักไว้นั้นให้แก่สหกรณ์โดยพลัน 

การแสดงเจตนายินยอมตามวรรคหนึ่ง มิอาจจะถอนคืนได้ เว้นแต่สหกรณ์ให้ความยินยอม 

การหักเงินตามวรรคหนึ่ง ต้องหักให้สหกรณ์เป็นล าดับแรก ถัดจากหนี้ภาษีอากรและการหัก
เงินเข้ากองทุนที่สมาชิกต้องถูกหักตามกฎหมายว่าด้วยกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ กฎหมายว่าด้วย
กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน และกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม 

  
มาตรา 42/2[24]  สมาชิกอาจท าหนังสือตั้งบุคคลหนึ่งหรือหลายคนเป็นผู้รับโอนประโยชน์ใน

เงินค่าหุ้น เงินฝาก หรือเงินอ่ืนใดจากสหกรณ์เมื่อตนถึงแก่ความตาย โดยมอบไว้แก่สหกรณ์เป็นหลักฐาน 

 

 

 

 

  
ส่วนที่ 2 

ข้อบังคับและการแก้ไขเพ่ิมเติม 

 

  
มาตรา 43  ข้อบังคับของสหกรณ์อย่างน้อยต้องมีรายการ ดังต่อไปนี้ 
(1) ชื่อสหกรณ์ ซึ่งต้องมีค าว่า “จ ากัด” อยู่ท้ายชื่อ 

(2) ประเภทของสหกรณ์ 
(3) วัตถุประสงค์ 
(4) ที่ตั้งส านักงานใหญ่และที่ตั้งส านักงานสาขา 

(5) ทุนซึ่งแบ่งเป็นหุ้น มูลค่าของหุ้น การช าระค่าหุ้นด้วยเงินหรือทรัพย์สินอ่ืน การขายและ
การโอนหุ้น ตลอดจนการจ่ายคืนค่าหุ้น 

(6) ข้อก าหนดเกี่ยวกับการด าเนินงาน การบัญชี และการเงินของสหกรณ์ 
(7) คุณสมบัติของสมาชิก วิธีรับสมาชิก การขาดจากสมาชิกภาพ ตลอดจนสิทธิหน้าที่ของ

สมาชิก 

(8) ข้อก าหนดเกี่ยวกับการประชุมใหญ ่

(9) การเลือกตั้ง การด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง และการประชุมของคณะกรรมการ
ด าเนินการสหกรณ ์
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(10) การแต่งตั้ง การด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง การก าหนดอ านาจหน้าที่ และความ
รับผิดชอบของผู้จัดการ 

  
มาตรา 44  การแก้ไขเพ่ิมเติมข้อบังคับ จะกระท าได้ก็แต่โดยมติของที่ประชุมใหญ่ และต้อง

น าข้อบังคับท่ีได้แก้ไขเพ่ิมเติมไปจดทะเบียนต่อนายทะเบียนสหกรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ที่ประชุมใหญ่
ลงมติ เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์ได้จดทะเบียนแล้วให้มีผลใช้บังคับได้ 

ในกรณีที่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมข้อบังคับโดยการเปลี่ยนชื่อสหกรณ์ ให้สหกรณ์คืนใบส าคัญรับจด
ทะเบียน และให้นายทะเบียนสหกรณ์ออกใบส าคัญรับจดทะเบียนการเปลี่ยนชื่อให้แก่สหกรณ์ด้วย 

การแก้ไขเพ่ิมเติมข้อบังคับและการเปลี่ยนชื่อของสหกรณ์นั้น ย่อมไม่กระทบกระเทือนถึงสิทธิ
หรือความรับผิดใด ๆ ของสหกรณ์ 

ให้น าความในมาตรา 36 มาตรา 37 และมาตรา 38 มาใช้บังคับแก่การแก้ไขเพ่ิมเติมข้อบังคับ
โดยอนุโลม 

  
มาตรา 45  ในกรณีมีปัญหาเกี่ยวกับการตีความในข้อบังคับ ให้สหกรณ์ขอค าวินิจฉัยจากนาย

ทะเบียนสหกรณ์ และให้สหกรณ์ถือปฏิบัติตามค าวินิจฉัยนั้น 

  
ส่วนที่ 3 

การด าเนินงานของสหกรณ์ 
 

 

มาตรา 46  เพ่ือปฏิบัติให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ ให้สหกรณ์มีอ านาจกระท าการ ดังต่อไปนี้ได้ 
(1) ด าเนินธุรกิจ การผลิต การค้า การบริการ และอุตสาหกรรมเพ่ือประโยชน์ของสมาชิก 

(2) ให้สวัสดิการหรือการสงเคราะห์ตามสมควรแก่สมาชิกและครอบครัว 

(3) ให้ความช่วยเหลือทางวิชาการแก่สมาชิก 

(4) ขอหรือรับความช่วยเหลือทางวิชาการจากทางราชการ หน่วยงานของต่างประเทศหรือ
บุคคลอื่นใด 

(5)[25] รับฝากเงินประเภทออมทรัพย์หรือประเภทประจ าจากสมาชิกหรือสหกรณ์อ่ืน หรือ
สมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ซึ่งมีสมาชิกของสมาคมนั้นไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเป็นสมาชิกของสหกรณ์ผู้รับฝากเงิน
หรือนิติบุคคลซึ่งมีบุคลากรหรือลูกจ้างไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของนิติบุคคลนั้นเป็นสมาชิกของสหกรณ์ผู้รับฝาก
เงิน  ทั้งนี้ ตามระเบียบของสหกรณ์ท่ีได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ์ 

(6) ให้กู้ ให้สินเชื่อ ให้ยืม ให้เช่า ให้เช่าซื้อ โอน รับจ านองหรือรับจ าน า ซึ่งทรัพย์สินแก่
สมาชิกหรือของสมาชิก 
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(7) จัดให้ได้มา ซื้อ ถือกรรมสิทธิ์หรือทรัพยสิทธิ ครอบครอง กู้ ยืม เช่า เช่าซื้อ รับโอนสิทธิ
การเช่าหรือสิทธิการเช่าซื้อ จ านองหรือจ าน า ขายหรือจ าหน่ายด้วยวิธีอ่ืนใดซึ่งทรัพย์สิน 

(8) ให้สหกรณ์อื่นกู ้ยืมเงินได้ตามระเบียบของสหกรณ์ที ่ได้รับความเห็นชอบจากนาย
ทะเบียนสหกรณ ์

(9) ด าเนินกิจการอย่างอ่ืนบรรดาที่เกี่ยวกับหรือเนื่องในการจัดให้ส าเร็จตามวัตถุประสงค์ของ
สหกรณ ์

  
มาตรา 47  การกู้ยืมเงินหรือการค้ าประกันของสหกรณ์ จะต้องจ ากัดอยู่ภายในวงเงินที่นาย

ทะเบียนสหกรณ์เห็นชอบ 

  
มาตรา 48  ให้สหกรณ์ด ารงสินทรัพย์สภาพคล่องตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก าหนดใน

กฎกระทรวง 

  
มาตรา 49  การรับเงินอุดหนุนหรือทรัพย์สินจากทางราชการ หน่วยงานของต่างประเทศหรือ

บุคคลอ่ืนใด ถ้าการให้เงินอุดหนุนหรือทรัพย์สินนั้นก าหนดไว้เพ่ือการใดให้ใช้เพ่ือการนั้น แต่ถ้ามิได้ก าหนดไว้ให้
จัดสรรเงินอุดหนุนหรือทรัพย์สินนั้นเป็นทุนส ารองของสหกรณ์ 

  
มาตรา 50  ให้สหกรณ์มีคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ ประกอบด้วย ประธานกรรมการ

หนึ่งคนและกรรมการอ่ืนอีกไม่เกินสิบสี่คนซึ่งท่ีประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิก 

คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ มีวาระอยู่ในต าแหน่งคราวละสองปีนับแต่วันเลือกตั้ง ใน
วาระเริ่มแรกเมื่อครบหนึ่งปีนับแต่วันเลือกตั้ง ให้กรรมการด าเนินการสหกรณ์ออกจากต าแหน่งเป็นจ านวนหนึ่ง
ในสองของกรรมการด าเนินการสหกรณ์ท้ังหมดโดยวิธีจับฉลาก และให้ถือว่าเป็นการพ้นจากต าแหน่งตามวาระ 

กรรมการด าเนินการสหกรณ์ ซึ่งพ้นจากต าแหน่งอาจได้รับเลือกตั้งอีกได้ แต่ต้องไม่เกินสองวาระ
ติดต่อกัน 

ในกรณีที่มีการเลือกตั้งกรรมการด าเนินการสหกรณ์แทนต าแหน่งที่ว่าง ให้กรรมการ
ด าเนินการสหกรณ์ท่ีได้รับเลือกตั้งอยู่ในต าแหน่งเท่ากับวาระที่เหลืออยู่ของผู้ที่ตนแทน 

  
มาตรา 51  ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เป็นผู้ด าเนินกิจการและเป็นผู้แทนสหกรณ์

ในกิจการอันเกี่ยวกับบุคคลภายนอก เพ่ือการนี้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์จะมอบหมายให้กรรมการคน
หนึ่งหรือหลายคนหรือผู้จัดการท าการแทนก็ได้ 

  
มาตรา 51/1 [26]  ในการด า เนินกิจการของสหกรณ์  คณะกรรมการด า เนิ นการ

สหกรณ ์กรรมการ หรือผู้จัดการต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค์ ขอบเขตแห่งการด าเนิน
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กิจการที่จะพึงด าเนินการได้ของสหกรณ์ ข้อบังคับของสหกรณ์ และมติที่ประชุมใหญ่   ทั้งนี้ ด้วยความซื่อสัตย์
สุจริตและระมัดระวังรักษาผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

  
มาตรา 51/2[27]  คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ กรรมการ หรือผู้จัดการต้องรับผิดร่วมกันใน

ความเสียหายต่อสหกรณ์ในกรณีดังต่อไปนี้ 
(1) แสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ 

(2) ไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ 
(3) ด าเนินกิจการนอกขอบวัตถุประสงค์หรือขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการที่จะพึง

ด าเนินการได้ของสหกรณ ์

เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ผู้ใดมีส่วนร่วมในการกระท าของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 
กรรมการ หรือผู้จัดการ อันเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์ เจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ผู้ นั้นต้องรับผิด
ร่วมกันกับคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ กรรมการ หรือผู้จัดการ ในความเสียหายต่อสหกรณ์ 

  
มาตรา 51/3[28]  คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ กรรมการ หรือผู้จัดการไม่ต้องรับผิด

ตามมาตรา 51/2 ในกรณีดังต่อไปนี้ 
(1) พิสูจน์ได้ว่าตนมิได้ร่วมกระท าการอันเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายต่อสหกรณ์ 
(2) ได้คัดค้านในที่ประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์โดยปรากฏในรายงานการประชุม 

หรือได้ท าค าคัดค้านเป็นหนังสือยื่นต่อประธานที่ประชุมภายในสามวันนับแต่สิ้นสุดการประชุม 

  
มาตรา 52  ห้ามมิให้บุคคลซึ่งมีลักษณะดังต่อไปนี้เป็นหรือท าหน้าที่กรรมการหรือผู้จัดการ 

(1)[29] เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่
ได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

(2) เคยถูกไล่ออก ปลดออก หรือให้ออกจากราชการ องค์การ หรือหน่วยงานของรัฐหรือ
เอกชน ฐานทุจริตต่อหน้าที่ 

(3) เคยถูกให้พ้นจากต าแหน่งกรรมการหรือมีค าวินิจฉัยเป็นที่สุดให้พ้นจากต าแหน่งกรรมการ
ตามมาตรา 22 (4) 

(4) เคยถูกที่ประชุมใหญ่มีมติให้ถอดถอนออกจากต าแหน่งกรรมการเพราะเหตุทุจริตต่อ
หน้าที่ 

(5)[30] เคยถูกสั่งให้พ้นจากต าแหน่งกรรมการหรือผู้จัดการตามมาตรา 89/3 วรรคสอง 

(6)[31] เป็นกรรมการหรือผู้จัดการในสหกรณ์ท่ีถูกสั่งเลิกตามมาตรา 89/3 วรรคสอง 

(7)[32] เป็นบุคคลที่มีลักษณะต้องห้ามตามระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 
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มาตรา 53  ให้สหกรณ์มีผู้ตรวจสอบกิจการ ซึ่งที่ประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิกหรือ
บุคคลภายนอก เพ่ือด าเนินการตรวจสอบกิจการของสหกรณ์แล้วท ารายงานเสนอต่อที่ประชุมใหญ่ 

จ านวน คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม ว ิธ ีการรับสมัคร และการขาดจากการเป็น  
ผู้ตรวจสอบกิจการ ตลอดจนอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจสอบกิจการตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามระเบียบที่ 
นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด โดยอาจก าหนดให้แตกต่างกันตามขนาดและประเภทของสหกรณ์ก็ได้[33] 

  
มาตรา 54  ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เรียกประชุมใหญ่สามัญปีละหนึ่งครั้งภายใน

หนึ่งร้อยห้าสิบวันนับแต่วันสิ้นปีทางบัญชีของสหกรณ์นั้น 

  
มาตรา 55  เมื่อมีเหตุอันสมควร คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์จะเรียกประชุมใหญ่วิสามัญ

เมื่อใดก็ได้ แต่ถ้านายทะเบียนสหกรณ์มีหนังสือแจ้งให้เรียกประชุมใหญ่วิสามัญ หรือในกรณีที่สหกรณ์ขาดทุน
เกินกึ่งของจ านวนทุนเรือนหุ้นที่ช าระแล้ว ต้องเรียกประชุมใหญ่วิสามัญโดยมิชักช้าแต่ ไม่เกินสามสิบวันนับ
แต่วันที่สหกรณ์ทราบ 

สมาชิกซึ่งมีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมด หรือไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อยคน 
หรือผู้แทนสมาชิกในกรณีที่มีผู้แทนสมาชิกตามมาตรา 56 ซึ่งมีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนผู้แทน
สมาชิกทั้งหมด หรือไม่น้อยกว่าห้าสิบคนลงลายมือชื่อท าหนังสือร้องขอต่อคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 
ให้เรียกประชุมใหญ่วิสามัญก็ได้ 

ในกรณีที่สมาชิกหรือผู้แทนสมาชิกของสหกรณ์เป็นผู้ร้องขอให้เรียกประชุมใหญ่วิสามัญ  
ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เรียกประชุมใหญ่วิสามัญภายในสามสิบวันนับแต่วันที่รับค าร้องขอ  
ถ้าคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ไม่เรียกประชุมใหญ่วิสามัญภายในก าหนดระยะเวลาดังกล่าว  
ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจเรียกประชุมใหญ่วิสามัญภายในระยะเวลาตามที่เห็นสมควรก็ได้ 

  
มาตรา 56  สหกรณ์ใดมีสมาชิกเกินกว่าห้าร้อยคน จะก าหนดในข้อบังคับให้มีการประชุม

ใหญ่โดยผู้แทนสมาชิกก็ได้ จ านวนผู้แทนสมาชิกจะมีน้อยกว่าหนึ่งร้อยคนไม่ได้ 
วิธีการเลือกตั้งผู้แทนสมาชิก จ านวนผู้แทนสมาชิก และการด ารงต าแหน่ง ให้เป็นไปตามที่

ก าหนดในข้อบังคับ 

  
มาตรา 57  การประชุมใหญ่ของสหกรณ์ต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของ

จ านวนสมาชิกทั้งหมดหรือไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อยคน ในกรณีเป็นการประชุมใหญ่โดยผู้แทนสมาชิก ต้องมีผู้แทน
สมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้แทนสมาชิกทั้งหมดหรือไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อยคน จึงจะเป็น
องค์ประชุม 

ในการประชุมใหญ่ สมาชิกหรือผู้แทนสมาชิกจะมอบอ านาจให้ผู้อ่ืนมาประชุมแทนตนไม่ได้ 
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มาตรา 58  ในการประชุมใหญ่ของสหกรณ์ ถ้าสมาชิกหรือผู้แทนสมาชิก แล้วแต่กรณี มาประชุม
ไม่ครบองค์ประชุม ให้นัดประชุมใหญ่อีกครั้งหนึ่งภายในสิบสี่วันนับแต่วันที่นัดประชุมใหญ่ครั้งแรก ในการ
ประชุมครั้งหลังนี้ ถ้ามิใช่การประชุมใหญ่วิสามัญที่สมาชิกหรือผู้แทนสมาชิกร้องขอให้เรียกประชุมแล้ว เมื่อมี
สมาชิกหรือผู้แทนสมาชิก แล้วแต่กรณี มาประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกหรือผู้แทนสมาชิก
ทั้งหมดหรือไม่น้อยกว่าสามสิบคน ก็ให้ถือว่าเป็นองค์ประชุม 

  
มาตรา 59  สมาชิกหรือผู้แทนสมาชิกคนหนึ่งให้มีเสียงหนึ่งในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียง

เท่ากัน ให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด การวินิจฉัยชี้ขาดของที่ประชุมใหญ่
ให้ถือเสียงข้างมาก เว้นแต่ในกรณีดังต่อไปนี้ ให้ถือเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนสมาชิกหรือผู้แทน
สมาชิกซ่ึงมาประชุม 

(1) การแก้ไขเพ่ิมเติมข้อบังคับ 

(2) การควบสหกรณ์ 
(3) การแยกสหกรณ์ 
(4) การเลิกสหกรณ์ 
(5) การอ่ืนใดที่ข้อบังคับก าหนดให้ใช้เสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนสมาชิกหรือ

ผู้แทนสมาชิกซึ่งมาประชุม 

  
มาตรา 60  การจัดสรรก าไรสุทธิประจ าปีของสหกรณ์ ให้จัดสรรเป็นทุนส ารองไม่น้อยกว่า

ร้อยละสิบของก าไรสุทธิ และเป็นค่าบ ารุงสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยตามอัตราที ่ ก าหนดใน
กฎกระทรวงแต่ต้องไม่เกินร้อยละห้าของก าไรสุทธิ[34] 

ก าไรสุทธิประจ าปีที่เหลือจากการจัดสรรเป็นทุนส ารองและค่าบ ารุงสันนิบาตสหกรณ์แห่ง
ประเทศไทย ที่ประชุมใหญ่อาจจัดสรรได้ภายใต้ข้อบังคับ ดังต่อไปนี้ 

(1) จ่ายเป็นเงินปันผลตามหุ้นที่ช าระแล้ว แต่ต้องไม่เกินอัตราที่ก าหนดในกฎกระทรวงส าหรับ
สหกรณ์แต่ละประเภท 

(2) จ่ายเป็นเงินเฉลี่ยคืนให้แก่สมาชิกตามส่วนธุรกิจที่สมาชิกได้ท าไว้กับสหกรณ์ในระหว่างปี 
(3) จ่ายเป็นเงินโบนัสแก่กรรมการและเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ไม่เกินร้อยละสิบของก าไรสุทธิ 
(4) จ่ายเป็นทุนสะสมไว้ เพ่ือด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดของสหกรณ์ตามที่ก าหนดในข้อบังคับ 

  
มาตรา 61  ทุนส ารองตามมาตรา 60 วรรคหนึ่ง จะถอนจากบัญชีทุนส ารองได้เพ่ือชดเชยการ

ขาดทุนหรือเพ่ือจัดสรรเข้าบัญชีทุนส ารองให้แก่สหกรณ์ใหม่ที่ได้จดทะเบียนแบ่งแยกจากสหกรณ์เดิมตาม
มาตรา 100 

  
มาตรา 62  เงินของสหกรณ์นั้น สหกรณ์อาจฝากหรือลงทุนได้ ดังต่อไปนี้ 
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(1) ฝากในชุมนุมสหกรณ์หรือสหกรณ์อ่ืน 

(2) ฝากในธนาคารหรือฝากในสถาบันการเงินที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ความช่วยเหลือทาง
การเงินแก่สหกรณ ์

(3) ซื้อหลักทรัพย์ของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ 

(4) ซื้อหุ้นของธนาคารที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่สหกรณ์ 
(5) ซื้อหุ้นของชุมนุมสหกรณ์หรือสหกรณ์อ่ืน 

(6) ซื้อหุ้นของสถาบันที่ประกอบธุรกิจอันท าให้เกิดความสะดวกหรือส่งเสริมความเจริญแก่
กิจการของสหกรณ์โดยได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ์ 

(7) ฝากหรือลงทุนอย่างอ่ืนตามที่คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติก าหนด 

  
มาตรา 63  ให้สหกรณ์ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการขายหรือแปรรูปผลิตผลทางการเกษตรที่

สมาชิกผลิตขึ้น พิจารณาซื้อหรือรวบรวมผลิตผลจากสมาชิกก่อนผู้อ่ืน 

  
มาตรา 64  ให้สหกรณ์จัดท าทะเบียน ดังต่อไปนี้ 
(1) ทะเบียนสมาชิกซึ่งอย่างน้อยต้องมีรายการ 

(ก) ชื่อ ประเภท และท่ีตั้งส านักงานของสหกรณ์ 
(ข) ชื่อ สัญชาติ และที่อยู่ของสมาชิก 

(ค) วันที่เข้าเป็นสมาชิก 

(2) ทะเบียนหุ้นซึ่งอย่างน้อยต้องมีรายการ 

(ก) ชื่อ ประเภท และท่ีตั้งส านักงานของสหกรณ์ 
(ข) ชื่อของสมาชิกซ่ึงถือหุ้น มูลค่าหุ้น จ านวนหุ้น และเงินค่าหุ้นที่ช าระแล้ว 

(ค) วันที่ถือหุ้น 

ให้สหกรณ์เก็บรักษาทะเบียนตาม (1) และ (2) ไว้ที่ส านักงานของสหกรณ์และให้ส่งส าเนา
ทะเบียนนั้นแก่นายทะเบียนสหกรณ์ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่จดทะเบียน 

ให้สหกรณ์รายงานการเปลี่ยนแปลงรายการในทะเบียนต่อนายทะเบียนสหกรณ์ภายใน
สามสิบวันนับแต่วันสิ้นปีทางบัญชีของสหกรณ์ 

  
มาตรา 65  ให้สหกรณ์จัดให้มีการท าบัญชีตามแบบและรายการที่นายทะเบียนสหกรณ์

ก าหนดให้ถูกต้องตามความเป็นจริง และเก็บรักษาบัญชีและเอกสารประกอบการลงบัญชีไว้ที่ส านักงานสหกรณ์
ภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 

เมื่อมีเหตุต้องบันทึกรายการในบัญชีเกี่ยวกับกระแสเงินสดของสหกรณ์ให้บันทึกรายการใน
วันที่เกิดเหตุนั้น ส าหรับเหตุอ่ืนที่ไม่เกี่ยวกับกระแสเงินสด ให้บันทึกรายการในสมุดบัญชีภายในสามวันนับแต่
วันที่มีเหตุอันจะต้องบันทึกรายการนั้น 
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การลงรายการบัญชีต้องมีเอกสารประกอบการลงบัญชีที่สมบูรณ์โดยครบถ้วน 

  
มาตรา 66[35]  ให้สหกรณ์จัดท างบการเงินประจ าปีทุกรอบปีทางบัญชีของสหกรณ์ 
งบการเงินประจ าปีต้องเป็นไปตามแบบที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 

งบการเงินประจ าปีนั้นต้องท าให้แล้วเสร็จและให้ผู้สอบบัญชีตรวจสอบแล้วน าเสนอเพ่ือ
อนุมัติในที่ประชุมใหญ่ของสหกรณ์ภายในหนึ่งร้อยห้าสิบวันนับแต่วันสิ้นปีทางบัญชี 

  
มาตรา 67[36]  ให้สหกรณ์จัดท ารายงานประจ าปีแสดงผลการด าเนินงานของสหกรณ์เสนอต่อที่

ประชุมใหญ่ในคราวที่เสนองบการเงินประจ าปี และให้ส่งส าเนารายงานประจ าปีและงบการเงินประจ าปีไปยังนาย
ทะเบียนสหกรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่มีการประชุม 

  
มาตรา 68[37]  ให้สหกรณ์เก็บรักษารายงานประจ าปีแสดงผลการด าเนินงานของสหกรณ์และ

งบการเงินประจ าปี พร้อมทั้งข้อบังคับและกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ไว้ที่ส านักงานของสหกรณ์ เพ่ือให้สมาชิกขอ
ตรวจดูได ้

  
ส่วนที่ 4 

การสอบบัญชี[38] 

 

  
มาตรา 69[39]  ให้กรมตรวจบัญชีสหกรณ์เป็นผู้สอบบัญชีของสหกรณ์  ในการนี้ กรมตรวจ

บัญชีสหกรณ์อาจแต่งตั้งผู้สอบบัญชีรับอนุญาต หรือบุคคลอื่นเป็นผู้สอบบัญชีของสหกรณ์ ตามขนาดของ
สหกรณ์ก็ได้  ทั้งนี้ ตามระเบียบที่อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ก าหนด 

การสอบบัญชีนั้น ให้ปฏิบัติตามมาตรฐานการสอบบัญชีและตามระเบียบที่อธิบดีกรมตรวจ
บัญชีสหกรณ์ก าหนด 

  
ส่วนที่ 5 

การเลิกสหกรณ์ 
 

 

มาตรา 70  สหกรณ์ย่อมเลิกด้วยเหตุหนึ่งเหตุใด ดังต่อไปนี้ 
(1) มีเหตุตามท่ีก าหนดในข้อบังคับ 

(2) สหกรณ์มีจ านวนสมาชิกน้อยกว่าสิบคน 

(3) ที่ประชุมใหญ่ลงมติให้เลิก 

(4) ล้มละลาย 
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(5) นายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้เลิกตามมาตรา 71 

ให้สหกรณ์ที่เลิกตาม (1) (2) (3) หรือ (4) แจ้งให้นายทะเบียนสหกรณ์ทราบภายในสิบห้าวัน
นับแต่วันที่เลิก 

ให้นายทะเบียนสหกรณ์ปิดประกาศการเลิกสหกรณ์ไว้ที่ส านักงานของสหกรณ์ ที่ท าการสหกรณ์
อ าเภอหรือหน่วยส่งเสริมสหกรณ์ และที่ว่าการอ าเภอหรือส านักงานเขตแห่งท้องที่ที่สหกรณ์นั้นตั้งอยู่ 

  
มาตรา 71  นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจสั่งเลิกสหกรณ์ได้เมื่อปรากฏว่า 

(1) สหกรณ์ไม่เริ่มด าเนินกิจการภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่จดทะเบียนหรือหยุดด าเนินกิจการ
ติดต่อกันเป็นเวลาสองปีนับแต่วันที่หยุดด าเนินกิจการ 

(2)[40] สหกรณ์ไม่ส่งส าเนารายงานประจ าปีและงบการเงินประจ าปีต่อนายทะเบียนสหกรณ์
เป็นเวลาสามปีติดต่อกัน 

(3) สหกรณ์ไม่อาจด าเนินกิจการให้เป็นผลดี หรือการด าเนินกิจการของสหกรณ์ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่สหกรณ์หรือประโยชน์ส่วนรวม 

  
มาตรา 72[41]  (ยกเลิก) 
  
มาตรา 73  เมื่อสหกรณ์ใดเลิกไปด้วยเหตุหนึ่งเหตุใดตามที่ระบุไว้ในมาตรา 70 ให้จัดการ

ช าระบัญชีตามบทบัญญัติในหมวด 4 ว่าด้วยการช าระบัญชี 
  

หมวด 4 

การช าระบัญชี 
 

  
มาตรา 74  การช าระบัญชีสหกรณ์ท่ีล้มละลายนั้น ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยล้มละลาย 

  
มาตรา 75  การช าระบัญชีสหกรณ์ท่ีเลิกเพราะเหตุอ่ืนนอกจากล้มละลาย ให้ที่ประชุมใหญ่ตั้ง

ผู้ช าระบัญชีโดยได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ์ขึ้นท าการช าระบัญชีสหกรณ์ภายในสามสิบวัน
นับแต่วันที ่เลิกสหกรณ์หรือนับแต่วันที ่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มีค าสั่งให้ยกอุทธรณ์ แล้วแต่
กรณ[ี42] 

ในกรณีที่ที่ประชุมใหญ่ไม่เลือกตั้งผู้ช าระบัญชีภายในก าหนดเวลาดังกล่าวหรือนายทะเบียน
สหกรณ์ไม่ให้ความเห็นชอบในการเลือกตั้งผู้ช าระบัญชี ให้นายทะเบียนสหกรณ์ตั้งผู้ช าระบัญชีขึ้นท าการช าระ
บัญชีสหกรณ์ได้ 

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn40
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn41
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn42
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เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์เห็นสมควรหรือเมื่อสมาชิกมีจ านวนไม่น้อยกว่าสองในสามของ
สมาชิกทั้งหมดร้องขอต่อนายทะเบียนสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์จะแต่งตั้งผู้ช าระบัญชีคนใหม่แทนผู้ช าระ
บัญชีซึ่งได้รับเลือกตั้งหรือซึ่งได้ตั้งไว้ก็ได้ 

ให้นายทะเบียนสหกรณ์จดทะเบียนผู้ช าระบัญชีซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์ให้ความเห็นชอบตาม
วรรคหนึ่ง หรือผู้ช าระบัญชีซึ่งได้รับแต่งตั้งตามวรรคสองหรือวรรคสาม และให้ปิดประกาศชื่อผู้ช าระบัญชีไว้ที่
ส านักงานของสหกรณ์นั้น ส านักงานสหกรณ์อ าเภอหรือหน่วยส่งเสริมสหกรณ์ และที่ว่าการอ าเภอหรือ
ส านักงานเขตแห่งท้องที่ท่ีสหกรณ์นั้นตั้งอยู่ภายในสิบสี่วันนับแต่วันที่จดทะเบียนผู้ช าระบัญชี 

ผู้ช าระบัญชีอาจได้รับค่าตอบแทนตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 

  
มาตรา 76  สหกรณ์นั้นแม้จะได้เลิกไปแล้วก็ให้พึงถือว่ายังคงด ารงอยู่ตราบเท่าเวลาที่จ าเป็น

เพ่ือการช าระบัญชี 
  
มาตรา 77  ให้ผู้ช าระบัญชีมีหน้าที่ช าระสะสางกิจการของสหกรณ์ จัดการช าระหนี้และ

จ าหน่ายทรัพย์สินของสหกรณ์นั้นให้เสร็จไป 

  
มาตรา 78  เมื่อสหกรณ์เลิก ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์และเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์มี

หน้าที่จัดการรักษาทรัพย์สินทั้งหมดของสหกรณ์ไว้จนกว่าผู้ช าระบัญชีจะเรียกให้ส่งมอบ 

ผู้ช าระบัญชีจะเรียกให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ส่งมอบ
ทรัพย์สินตามวรรคหนึ่งพร้อมด้วยสมุดบัญชี เอกสาร และสิ่งอ่ืนเมื่อใดก็ได้ 

  
มาตรา 79  ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่นายทะเบียนสหกรณ์จดทะเบียนผู้ช าระบัญชี ให้ผู้ช าระ

บัญชีประกาศโฆษณาทางหนังสือพิมพ์รายวันอย่างน้อยสองวันติดต่อกัน หรือประกาศโฆษณาทางอ่ืนว่า
สหกรณ์ได้เลิก และแจ้งเป็นหนังสือไปยังเจ้าหนี้ทุกคนซึ่งมีชื่อปรากฏในสมุดบัญชี  เอกสารของสหกรณ์ หรือ
ปรากฏจากทางอ่ืน เพ่ือให้ทราบว่าสหกรณ์นั้นเลิก และให้เจ้าหนี้ยื่นค าทวงหนี้แก่ผู้ช าระบัญชี 

  
มาตรา 80[43]  ผู้ช าระบัญชีต้องท างบการเงินของสหกรณ์ ณ วันที่เลิกสหกรณ์โดยไม่ชักช้า

และให้นายทะเบียนสหกรณ์ตั้งผู้สอบบัญชีเพ่ือตรวจสอบงบการเงินนั้น  

เมื่อผู้สอบบัญชีแสดงความเห็นต่องบการเงินแล้ว ให้ผู้ช าระบัญชีเสนองบการเงินต่อที่ประชุม
ใหญ่เพ่ืออนุมัติ แล้วเสนองบการเงินนั้นต่อนายทะเบียนสหกรณ์ 

ในกรณีที่การประชุมใหญ่ไม่ครบองค์ประชุม ให้ผู้ช าระบัญชีเสนองบการเงินต่อนายทะเบียน
สหกรณ์เพ่ืออนุมัติ 

  
มาตรา 81  ผู้ช าระบัญชีมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn43
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(1) ด าเนินกิจการของสหกรณ์เท่าท่ีจ าเป็นเพ่ือระวังรักษาผลประโยชน์ของสหกรณ์ในระหว่าง
ที่ยังช าระบัญชีไม่เสร็จ 

(2) ด าเนินกิจการของสหกรณ์เท่าที่จ าเป็นเพื่อช าระสะสางกิจการให้เสร็จไปด้วยดี 
(3) เรียกประชุมใหญ่ 
(4) ด าเนินการทั้งปวงเก่ียวกับคดีแพ่งหรือคดีอาญาและประนีประนอมยอมความในเรื่องใด ๆ 

ในนามของสหกรณ ์

(5) จ าหน่ายทรัพย์สินของสหกรณ์ 
(6) เรียกให้สมาชิกหรือทายาทของสมาชิกผู้ตายช าระค่าหุ้นที่ยังช าระไม่ครบมูลค่าของหุ้น

ทั้งหมด 

(7) ร้องขอต่อศาลเพ่ือสั่งให้สหกรณ์ล้มละลายในกรณีท่ีเงินค่าหุ้นหรือเงินลงทุนได้ใช้เสร็จแล้ว 
แต่ทรัพย์สินก็ยังไม่เพียงพอแก่การช าระหนี้สิน 

(8) ด าเนินการอย่างอ่ืนเท่าที่จ าเป็นเพื่อให้การช าระบัญชีเสร็จสิ้น 

  
มาตรา 82  ข้อจ ากัดอ านาจของผู้ช าระบัญชีอย่างใด ๆ ห้ามมิให้ยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้

บุคคลภายนอกผู้กระท าการโดยสุจริต 

  
มาตรา 83  ค่าธรรมเนียม ค่าภาระติดพัน และค่าใช้จ่ายที่ต้องเสียตามสมควรในการช าระ

บัญชีนั้น ผู้ช าระบัญชีต้องจัดการช าระก่อนหนี้รายอื่น 

  
มาตรา 84  ถ้าเจ้าหนี้คนใดมิได้ทวงถามให้ช าระหนี้ ผู้ช าระบัญชีต้องวางเงินส าหรับจ านวน

หนี้นั้นไว้ต่อนายทะเบียนสหกรณ์เพ่ือประโยชน์แก่เจ้าหนี้ และให้ผู้ช าระบัญชีมีหนังสือแจ้งการที่ได้วางเงินไปยัง
เจ้าหนี้โดยไม่ชักช้า 

ถ้าเจ้าหนี้ไม่รับเงินไปจนพ้นก าหนดสองปีนับแต่วันที่ผู้ช าระบัญชีวางเงินไว้ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ 
เจ้าหนี้ย่อมหมดสิทธิในเงินจ านวนนั้น และให้นายทะเบียนสหกรณ์จัดส่งเป็นรายได้ของสันนิบาตสหกรณ์แห่ง
ประเทศไทยให้เสร็จภายในเวลาอันสมควร 

  
มาตรา 85  ให้ผู้ช าระบัญชีเสนอรายงานต่อนายทะเบียนสหกรณ์ทุกระยะหกเดือนว่าได้จัดการ

ไปอย่างใดบ้างและแสดงให้เห็นความเป็นไปของบัญชีที่ช าระอยู่นั้น รายงานดังกล่าวนี้ให้ท าตามแบบที่นายทะเบียน
สหกรณ์ก าหนด 

รายงานตามวรรคหนึ่ง ให้สมาชิก ทายาทของสมาชิกผู้ตาย และเจ้าหนี้ทั้งหลายของสหกรณ์
ตรวจดูได้โดยไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียม 

ถ้าปรากฏข้อบกพร่องในการช าระบัญชี นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจสั่งให้ผู้ช าระบัญชีแก้ไข
ข้อบกพร่องและรายงานต่อนายทะเบียนสหกรณ์ภายในเวลาที่ก าหนด 
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มาตรา 86  เมื่อได้ช าระหนี้ของสหกรณ์แล้ว ถ้ามีทรัพย์สินเหลืออยู่เท่าใดให้ผู้ช าระบัญชีจ่าย

ตามล าดับ ดังต่อไปนี้ 
(1) จ่ายคืนเงินค่าหุ้นให้แก่สมาชิกไม่เกินมูลค่าหุ้นที่ช าระแล้ว 

(2) จ่ายเป็นเงินปันผลตามหุ้นที่ช าระแล้วแต่ต้องไม่เกินอัตราที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนดตาม
ความเห็นชอบของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติส าหรับสหกรณ์แต่ละประเภท 

(3) จ่ายเป็นเงินเฉลี่ยคืนให้แก่สมาชิกตามส่วนธุรกิจที่สมาชิกได้ท าไว้กับสหกรณ์ในระหว่างปี
ตามท่ีก าหนดในข้อบังคับ 

ถ้ายังมีทรัพย์สินเหลืออยู่อีก ให้ผู้ช าระบัญชีโอนให้แก่สหกรณ์อ่ืนหรือสันนิบาตสหกรณ์แห่ง
ประเทศไทย ตามมติของที่ประชุมใหญ่หรือด้วยความเห็นชอบของนายทะเบียนสหกรณ์ ในกรณีที่ไม่อาจเรียก
ประชุมใหญ่ได้ภายในสามเดือนนับแต่วันที่ช าระบัญชีเสร็จ 

  
มาตรา 87  เมื่อได้ช าระบัญชีกิจการของสหกรณ์เสร็จแล้ว ให้ผู้ช าระบัญชีท ารายงานการ

ช าระบัญชีพร้อมทั้งรายการย่อของบัญชีที่ช าระนั้น แสดงว่าได้ด าเนินการช าระบัญชีและจัดการทรัพย์สินของ
สหกรณ์ไปอย่างใด รวมทั้งค่าใช้จ่ายในการช าระบัญชีและจ านวนทรัพย์สินที่จ่ายตามมาตรา 86 เสนอต่อผู้สอบ
บัญชี 

 

เมื่อผู้สอบบัญชีตรวจสอบและรับรองบัญชีที่ช าระนั้นแล้ว ให้ผู้ช าระบัญชีเสนอต่อนาย
ทะเบียนสหกรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ผู้สอบบัญชีรับรองบัญชีที่ช าระนั้น เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์
เห็นชอบด้วยแล้วให้ถือว่าเป็นที่สุดแห่งการช าระบัญชี และให้นายทะเบียนสหกรณ์ถอนชื่อสหกรณ์ออกจาก
ทะเบียน 

  
มาตรา 88  เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์ให้ความเห็นชอบในการช าระบัญชีตามมาตรา 87 แล้ว  

ให้ผู้ช าระบัญชีมอบบรรดาสมุดบัญชีและเอกสารทั้งหลายของสหกรณ์ท่ีได้ช าระบัญชีเสร็จแล้วนั้นแก่นายทะเบียน
สหกรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่นายทะเบียนสหกรณ์ให้ความเห็นชอบ 

ให้นายทะเบียนสหกรณ์รักษาสมุดบัญชีและเอกสารเหล่านี้ไว้อีกสองปีนับแต่วันที่ถอนชื่อ
สหกรณ์นั้นออกจากทะเบียน 

สมุดบัญชีและเอกสารตามวรรคหนึ่ง ให้ผู้มีส่วนได้เสียตรวจดูได้โดยไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียม 

  
มาตรา 89  ในคดีฟ้องเรียกหนี้สินที่สหกรณ์ สมาชิก หรือผู้ช าระบัญชีเป็นลูกหนี้อยู่ใน

ฐานะเช่นนั้น ห้ามมิให้ฟ้องเมื่อพ้นก าหนดสองปีนับแต่วันที่นายทะเบียนสหกรณ์ถอนชื่อสหกรณ์ออกจาก
ทะเบียน 
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หมวด 4/1 

การด าเนินงานและการก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน[44] 

 

  
มาตรา 89/1 [45]  เว้นแต่จะได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะในหมวดนี้ ให้การด าเนินงาน 

และการก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนเป็นไปตามบทบัญญัติในหมวดอ่ืนด้วย 

  
มาตรา 89/2[46]  การด าเนินงานและการก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยู

เนี่ยนในเรื่องดังต่อไปนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง   ทั้งนี้   
อาจก าหนดให้แตกต่างกันไปตามขนาดของสหกรณ์ก็ได้ 

(1) การก าหนดขนาดของสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน 

(2) การก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามอ่ืนของกรรมการด าเนินการสหกรณ์ และ
ผู้จัดการ 

(3) การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 
(4) การให้กู้และการให้สินเชื่อ 

(5) การรับฝากเงิน การก่อหนี้ และการสร้างภาระผูกพัน ซึ่งรวมถึงการกู้ยืมเงินหรือการค้ า
ประกัน 

(6) การด ารงเงินกองทุน 

(7) การบริหารสินทรัพย์และการด ารงสินทรัพย์สภาพคล่อง 

(8) การฝากเงินหรือการลงทุน 

(9) การก ากับดูแลด้านธรรมาภิบาล 

(10) การจัดชั้นสินทรัพย์และการกันเงินส ารอง 

(11) การจัดท าบัญชี การจัดท าและการเปิดเผยงบการเงิน การสอบบัญชี และการแต่งตั้ง
ผู้สอบบัญชี 

(12) การจัดเก็บและรายงานข้อมูล 

(13) เรื่องอ่ืน ๆ ที่จ าเป็นต่อการด าเนินงานและการก ากับดูแล 

ในการออกกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่ง ให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์หารือร่วมกับ
กระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทย 

  
มาตรา 89/3[47]  ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณ์เห็นว่าคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 

กรรมการ หรือผู ้จัดการของสหกรณ์ออมทรัพย์หรือสหกรณ์เครดิตยูเนี ่ยนใดฝ่าฝืนหรือไม่ ปฏิบัติตาม

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn44
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn45
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn46
http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn47


ก-25 
 

กฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา 89/2 ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจสั่งให้แก้ไขข้อบกพร่องหรือ
ระงับการด าเนินการนั้นได้ 

ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณ์เห็นว่าการกระท าตามวรรคหนึ่งอาจก่อให้เกิดความเสียหาย
อย่างร้ายแรงต่อสหกรณ์หรือสมาชิก ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจสั่งให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 
กรรมการ หรือผู้จัดการนั้น พ้นจากต าแหน่ง หรือสั่งให้เลิกสหกรณ์ดังกล่าวได้ แล้วแต่กรณี และให้น าความใน
มาตรา 24 มาตรา 25 และมาตรา 73 มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

  
มาตรา 89/4[48]  เพ่ือประโยชน์ในการก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยู

เนี่ยน ให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกว่า “คณะกรรมการที่ปรึกษาการก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์และ
สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน” ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์หรือรองปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ซึ่งได้รับมอบหมาย เป็นประธานกรรมการ ผู้แทนกระทรวงการคลัง ผู้แทนกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ 
ผู้แทนธนาคารแห่งประเทศไทย และผู้แทนส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์  
เป็นกรรมการ 

ให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์แต่งตั้งข้าราชการในสังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นเลขานุการ
และผู้ช่วยเลขานุการ 

ให้คณะกรรมการที่ปรึกษาการก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน มี
อ านาจหน้าที่ให้ค าปรึกษาแนะน า เสนอมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหา และเสนอให้ปรับปรุงระเบียบหรือ
ค าสั่ง เกี่ยวกับการก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนแก่นายทะเบียนสหกรณ์ 

ให้น าความในมาตรา 13 มาใช้บังคับแก่การประชุมของคณะกรรมการที่ปรึกษาการก ากับ
ดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนโดยอนุโลม 

  
หมวด 5 

การควบสหกรณ์เข้ากัน 

 

  
มาตรา 90  สหกรณ์ตั้งแต่สองสหกรณ์อาจควบเข้ากันเป็นสหกรณ์เดียวได้ โดยมติแห่งที่

ประชุมใหญ่ของแต่ละสหกรณ์ และต้องได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ์ 
ในการขอความเห็นชอบของนายทะเบียนสหกรณ์ให้ส่งส าเนารายงานการประชุมใหญ่ของ

สหกรณ์ท่ีลงมติให้ควบเข้ากันไปด้วย 

  
มาตรา 91  เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์ให้ความเห็นชอบตามมาตรา 90 แล้ว ให้สหกรณ์แจ้งเป็น

หนังสือไปยังเจ้าหนี้ทั้งปวงของสหกรณ์เพ่ือให้ทราบรายการที่ประสงค์จะควบสหกรณ์เข้ากัน และขอให้เจ้าหนี้ผู้
มีข้อคัดค้านในการควบสหกรณ์เข้ากันนั้น ส่งค าคัดค้านไปยังสหกรณ์ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง 
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ถ้าไม่มีเจ้าหนี้คัดค้านภายในก าหนดเวลาดังกล่าวนั้น ให้ถือว่าไม่มีค าคัดค้าน 

ถ้ามีเจ้าหนี้คัดค้าน สหกรณ์จะควบเข้ากันมิได้ จนกว่าจะได้ช าระหนี้หรือได้ให้ประกันเพ่ือหนี้
รายนั้น 

  
มาตรา 92  ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ของแต่ละสหกรณ์ที่ควบเข้ากัน ตั้งผู้แทนขึ้น

สหกรณ์ละไม่เกินสามคนเพื่อด าเนินการจดทะเบียนตามมาตรา 93 

  
มาตรา 93  สหกรณ์ที่ตั้งขึ้นใหม่โดยควบเข้ากันนั้น ต้องจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ใหม่ โดยยื่นค า

ขอจดทะเบียนต่อนายทะเบียนสหกรณ์ตามแบบที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 

ในค าขอจดทะเบียนสหกรณ์ใหม่ ต้องมีผู้แทนของสหกรณ์ที่ควบเข้ากันลงลายมือชื่ออย่าง
น้อยสหกรณ์ละสองคนทุกสหกรณ ์

ค าขอจดทะเบียนสหกรณ์ใหม่ ต้องมีเอกสารดังต่อไปนี้ยื่นพร้อมกับค าขอด้วย 

(1) หนังสือของทุกสหกรณ์ท่ีควบเข้ากันนั้นรับรองว่าได้แจ้งไปยังเจ้าหนี้ทั้งปวงตามมาตรา 91 
วรรคหนึ่ง และไม่มีเจ้าหนี้คัดค้านภายในก าหนด หรือในกรณีที่มีเจ้าหนี้คัดค้านสหกรณ์ได้ช าระหนี้หรือได้ให้
ประกันเพื่อหนี้รายนั้นแล้ว 

(2) ข้อบังคับของสหกรณ์ใหม่ที่ขอจดทะเบียนสี่ฉบับ 

(3) ส าเนารายงานการประชุมผู้แทนของสหกรณ์ท่ีควบเข้ากันหนึ่งฉบับ 

เอกสารตาม (2) และ (3) นั้น ผู้แทนของสหกรณ์ต้องลงลายมือชื่อรับรองสองคน 

  
มาตรา 94  เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์รับจดทะเบียนสหกรณ์ที่ควบเข้ากันเป็นสหกรณ์ใหม่

แล้ว ให้นายทะเบียนสหกรณ์ถอนชื่อสหกรณ์เดิมที่ได้ควบเข้ากันนั้นออกจากทะเบียน 

ให้ผู้แทนของสหกรณ์ที่ควบเข้ากันมีอ านาจหน้าที่และสิทธิเช่นเดียวกับคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์จนกว่าจะมีการเลือกตั้งคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ตามมาตรา 40 

  
มาตรา 95  สหกรณ์ใหม่นี้ย่อมได้ไปทั้งทรัพย์สิน หนี้สิน สิทธิ และความรับผิดของสหกรณ์

เดิมที่ได้ควบเข้ากันนัน้ทั้งสิ้น 

  
หมวด 6 

การแยกสหกรณ์ 
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มาตรา 96  การแยกสหกรณ์จะกระท ามิได้ แต่ถ้ามีการเปลี่ยนแปลงเขตการปกครองท้องที ่ 
หรือแบ่งหน่วยงานหรือสถานประกอบการ จะแยกสหกรณ์ก็ได้หากมีความจ าเป็นหรือมีเหตุให้ ไม่สะดวกแก่
การด าเนินงาน 

การแยกสหกรณ์ตามวรรคหนึ่งจะกระท าได้โดยสมาชิกของสหกรณ์นั้นจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งใน
ห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมด หรือไม่น้อยกว่าห้าร้อยคนลงลายมือชื่อท าหนังสือร้องขอแยกสหกรณ์ต่อ
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 

ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เรียกประชุมใหญ่ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ ได้รับค า
ร้องขอตามวรรคสอง เพื่อพิจารณาเรื่องการแยกสหกรณ์ ถ้าที่ประชุมใหญ่ได้มีมติเห็นชอบให้แยกสหกรณ์ 
ให้พิจารณาแบ่งแยกทรัพย์สิน ทุน ทุนส ารอง หนี้สิน สิทธิ และความรับผิดของสหกรณ์ตามวิธีการที่นาย
ทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 

การวินิจฉัยชี้ขาดในเรื่องต่าง ๆ ของที่ประชุมใหญ่ตามวรรคสาม ให้ถือเสียงไม่น้อยกว่าสองใน
สามของจ านวนสมาชิกหรือผู้แทนสมาชิกท่ีมาประชุม 

ถ้าคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ไม่เรียกประชุมใหญ่ภายในก าหนดเวลาตามวรรคสาม ให้
นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจเรียกประชุมใหญ่ภายในระยะเวลาตามที่เห็นสมควร 

  
มาตรา 97  ในกรณีที่ที่ประชุมใหญ่ได้มีมติไม่เห็นชอบให้แยกสหกรณ์ ถ้าสมาชิกซึ่งลงลายมือ

ชื่อท าหนังสือร้องขอแยกสหกรณ์ตามมาตรา 96 วรรคสอง พิจารณาแล้วไม่เห็นด้วยกับมติที่ประชุมใหญ่นั้น  
ให้สมาชิกดังกล่าวทุกคนลงลายมือชื่อท าหนังสือถึงนายทะเบียนสหกรณ์ภายในก าหนดเวลาสามสิบวันนับแต่
วันที่ที่ประชุมใหญ่ลงมติ เพ่ือให้นายทะเบียนสหกรณ์พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดว่าสมควรแยกสหกรณ์หรือไม่ และเมื่อ
นายทะเบียนสหกรณ์วินิจฉัยชี้ขาดเป็นอย่างไรแล้วให้แจ้งค าวินิจฉัยให้สหกรณ์ทราบ 

ค าวินิจฉัยของนายทะเบียนสหกรณ์ให้เป็นที่สุด 

  
มาตรา 98  เมื่อที่ประชุมใหญ่ได้มีมติเห็นชอบตามมาตรา 96 หรือนายทะเบียนสหกรณ์

วินิจฉัยชี้ขาดให้แยกสหกรณ์ตามมาตรา 97 แล้ว ให้สหกรณ์แจ้งมติที่ประชุมใหญ่ หรือค าวินิจฉัยของนายทะเบียน
สหกรณ์เป็นหนังสือไปยังเจ้าหนี้ทั้งปวงของสหกรณ์ เพ่ือให้ทราบรายการที่ประสงค์จะแยกสหกรณ์ และให้
เจ้าหนี้ผู้มีข้อคัดค้านในการแยกสหกรณ์นั้นส่งค าคัดค้านไปยังสหกรณ์ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง 

  
มาตรา 99  สหกรณ์ที่จะจัดตั้งขึ้นใหม่โดยการแยกจากสหกรณ์เดิมนั้น ให้น าบทบัญญัติใน

หมวด 3 ส่วนที่ 1 ว่าด้วยการจดทะเบียนสหกรณ์มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

ค าขอจดทะเบียนสหกรณ์ใหม่ ต้องยื่นพร้อมเอกสาร ดังต่อไปนี้ 
(1) ส าเนาหนังสือร้องขอแยกสหกรณ์และส าเนารายงานการประชุมใหญ่ที่ได้มีมติ เห็นชอบให้

แยกสหกรณ์ตามมาตรา 96 วรรคสี่ หรือส าเนาหนังสือนายทะเบียนสหกรณ์ซึ่งวินิจฉัยชี้ขาดให้แยกสหกรณ์ 
ตามมาตรา 97 แล้วแต่กรณี 
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(2) ส าเนาหนังสือของสหกรณ์ทุกฉบับที่แจ้งไปยังเจ้าหนี้ทั้งปวงของสหกรณ์ตามมาตรา 98 

(3) หนังสือของสหกรณ์ที่รับรองว่าไม่มีเจ้าหนี้คัดค้านภายในก าหนดหรือส าเนาค าคัดค้าน  
ของเจ้าหนี้พร้อมทั้งหลักฐานที่แสดงว่าสหกรณ์ได้ช าระหนี้หรือได้ให้ประกันเพ่ือหนี้รายนั้นแล้ว 

  
มาตรา 100  บรรดาทรัพย์สิน ทุน ทุนส ารอง หนี้สิน สิทธิ และความรับผิดของสหกรณ์เดิมที่

ที่ประชุมใหญ่ได้มีมติให้แบ่งแยกตามมาตรา 96 หรือนายทะเบียนสหกรณ์ได้มีค าวินิจฉัยชี้ขาดให้แบ่งแยกตาม
มาตรา 97 แล้วแต่กรณี ย่อมโอนไปให้แก่สหกรณ์ใหม่ตั้งแต่วันที่นายทะเบียนสหกรณ์รับจดทะเบียน 

  
หมวด 7 

ชุมนุมสหกรณ์ 
 

  
มาตรา 101  สหกรณ์ตั้งแต่ห้าสหกรณ์ขึ้นไปที่ประสงค์จะร่วมกันด าเนินกิจการเพ่ือให้ เกิด

ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ของสหกรณ์ท่ีเข้าร่วมกันนั้น อาจรวมกันจัดตั้งเป็นชุมนุมสหกรณ์ได้ 
ชุมนุมสหกรณ์ใดจะมีฐานะเป็นชุมนุมสหกรณ์ระดับภูมิภาคหรือระดับประเทศ จะต้องตั้งขึ้น

โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ืออ านวยประโยชน์แก่บรรดาสหกรณ์ในภูมิภาคหรือทั่วประเทศที่เป็นสหกรณ์ประเภท
เดียวกันหรือต่างประเภทกัน เพ่ือประกอบธุรกิจของสหกรณ์  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติก าหนด[49] 

  
มาตรา 102  การจัดตั้งชุมนุมสหกรณ์จะกระท าได้ต่อเมื่อที่ประชุมใหญ่ของสหกรณ์แต่ละ

สหกรณ์ได้มีมติให้เข้าร่วมในการจัดตั้งชุมนุมสหกรณ์นั้นได้ 
  
มาตรา 103  ในการด าเนินการจัดตั้งชุมนุมสหกรณ์ ให้คณะกรรมการด าเนินการของแต่ละ

สหกรณ์ตั้งผู้แทนขึ้นสหกรณ์ละหนึ่งคน ประกอบเป็นคณะผู้จัดตั้งชุมนุมสหกรณ์เพ่ือด าเนินการจัดตั้งชุมนุม
สหกรณ ์

การจัดตั้งและการจดทะเบียนชุมนุมสหกรณ์ให้น าบทบัญญัติในหมวด 3 ว่าด้วยสหกรณ์มาใช้
บังคับโดยอนุโลม 

  
มาตรา 104  การขอจดทะเบียนชุมนุมสหกรณ์นั้น ให้คณะผู้จัดตั้งชุมนุมสหกรณ์อย่างน้อยห้า

คน ลงลายมือชื่อยื่นค าขอต่อนายทะเบียนสหกรณ์ 
  
มาตรา 105  ให้ชุมนุมสหกรณ์ที่ได้จดทะเบียนแล้วเป็นนิติบุคคลและเป็นสหกรณ์ตาม

พระราชบัญญัตินี้ 

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%CA57/%CA57-20-9999-update.htm#_ftn49


ก-29 
 

เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ให้ชุมนุมสหกรณ์มีอ านาจกระท าการได้ตามมาตรา 46 และตามที่
ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง 

ให้น าความในหมวด 3 หมวด 4 หมวด 4/1 หมวด 5 และหมวด 6 มาใช้บังคับกับชุมนุม
สหกรณ์โดยอนุโลม[50] 

  
มาตรา 105/1[51]  เพ่ือส่งเสริมระบบสวัสดิการและคุณภาพชีวิตของสมาชิกสหกรณ์ ให้ชุมนุม

สหกรณ์ระดับประเทศมีอ านาจร่วมกับสหกรณ์สมาชิกของตนจัดสวัสดิการและการสงเคราะห์ของสม าชิก
สหกรณ์และครอบครัวตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 

  
มาตรา 106  การประชุมใหญ่ชุมนุมสหกรณ์ให้ประกอบด้วยผู้แทนสหกรณ์ที่เป็นสมาชิกของ

ชุมนุมสหกรณ์ ซึ่งคณะกรรมการด าเนินการของแต่ละสหกรณ์เลือกตั้งขึ้นสหกรณ์ละหนึ่งคน  ตามที่ก าหนด
ในข้อบังคับของชุมนุมสหกรณ์ ในการประชุมต้องมีผู้แทนสหกรณ์มาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวน
ผู้แทนสหกรณ์ทั้งหมดหรือไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อยคน แล้วแต่กรณี จึงจะเป็นองค์ประชุม 

ผู้แทนสหกรณ์คนหนึ่งให้มีเสียงในการลงคะแนนหนึ่งเสียง หรือจะให้มีเสียงเพ่ิมข้ึนตามระบบ
สัดส่วนตามที่ก าหนดในข้อบังคับของชุมนุมสหกรณ์นั้นก็ได้ 

  
มาตรา 107  ในการเลือกตั้งคณะกรรมการด าเนินการชุมนุมสหกรณ์ ให้ที่ประชุมใหญ่ชุมนุม

สหกรณ์เลือกตั้งจากผู้แทนสหกรณ์ที่เป็นสมาชิกของชุมนุมสหกรณ์เป็นกรรมการ ตามจ านวนหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่ก าหนดในข้อบังคับของชุมนุมสหกรณ์ 
  

หมวด 8 

สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

 

  
มาตรา 108  ให้มี “สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย” ประกอบด้วย สมาชิกที่เป็นสหกรณ์ มี

วัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมกิจการสหกรณ์ทุกประเภททั่วราชอาณาจักร ให้มีความเจริญก้าวหน้าอันมิใช่เป็นการหา
ผลก าไร หรือรายได้มาแบ่งปันกัน 

  
มาตรา 109  ให้สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเป็นนิติบุคคล 

สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยมีส านักงานใหญ่ในกรุงเทพมหานคร และจะตั้งส านักงาน
สาขาขึ้น ณ ที่อ่ืนใดก็ได้ 
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มาตรา 110  สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย มีอ านาจกระท าการต่าง ๆ ภายในขอบวัตถุประสงค์
ตามท่ีระบุไว้ในมาตรา 108 และอ านาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง 

(1) ส่งเสริมและเผยแพร่กิจการสหกรณ์ ตลอดจนท าการวิจัยและรวบรวมสถิติเก่ียวกับกิจการ
สหกรณ ์

(2) แนะน าช่วยเหลือทางวิชาการแก่สหกรณ์ และอ านวยความสะดวกในการติดต่อ
ประสานงานระหว่างสหกรณ์กับส่วนราชการหรือบุคคลอ่ืน 

(3) ให้การศึกษาฝึกอบรมวิชาการเก่ียวกับกิจการของสหกรณ์ 
(4) ส่งเสริมสัมพันธภาพระหว่างสหกรณ์ ทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ หรือสันนิบาต

สหกรณ์ของต่างประเทศ หรือองค์การต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศที่มีวัตถุประสงค์ท านอง
เดียวกัน 

(5) ซื้อ จัดหา จ าหน่าย ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง หรือท านิติกรรมเกี่ยวกับทรัพย์สินใด ๆ 

(6) ส่งเสริมธุรกิจการค้า อุตสาหกรรม หรือบริการของสหกรณ์ 
(7) สนับสนุนและช่วยเหลือสหกรณ์เพ่ือแก้ไขอุปสรรคข้อขัดข้องที่เกี่ยวกับกิจการของ

สหกรณ์ซ่ึงเป็นการกระท าเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม 

(8) เป็นตัวแทนของสหกรณ์ เพ่ือรักษาผลประโยชน์อันพึงมีพึงได้จากการสนับสนุนของรัฐ 
องค์การระหว่างประเทศ หรือภาคเอกชนอื่น 

(9) ร่วมมือกับรัฐบาลในการส่งเสริมสหกรณ์ เพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่บรรดาสหกรณ์อย่าง
แท้จริง 

(10) ด าเนินการอ่ืนเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ หรือตามที่คณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณ์แห่งชาติมอบหมาย 

  
มาตรา 111  สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยอาจมีรายได้ ดังต่อไปนี้ 
(1) ค่าบ ารุงสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

(2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

(3) ดอกผลที่เกิดจากทุนกลางของสหกรณ์ไม่จ ากัดตามมาตรา 8 

(4) เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้ 
(5) เงินหรือทรัพย์สินที่เหลือจากการช าระบัญชีสหกรณ์ตามมาตรา 84 และมาตรา 86 วรรคสอง 

(6) เงินที่ได้จากการจ าหน่ายหนังสือวิชาการ เอกสาร หรือสิ่งอื่น 

(7) เงินหรือทรัพย์สินที่ได้รับเป็นค่าตอบแทนในการให้บริการ 

(8) ผลประโยชน์ที่ได้จากทรัพย์สินของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

  
มาตรา 112 [52 ]  ให้มีคณะกรรมการด า เนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่ งประ เทศ

ไทย ประกอบด้วย ประธานกรรมการด าเนินการชุมนุมสหกรณ์ระดับประเทศประเภทละหนึ่งคน ในกรณีที่สหกรณ์
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ประเภทใดไม่มีชุมนุมสหกรณ์ระดับประเทศ ให้มีผู้แทนจากสหกรณ์ประเภทนั้นจ านวนหนึ่งคนเป็นกรรมการโดย
ต าแหน่ง และกรรมการอ่ืนซึ่งที่ประชุมใหญ่ของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเลือกตั้งจากผู้แทนสหกรณ์ซึ่ง
เป็นกรรมการด าเนินการ มีจ านวนเท่ากับกรรมการโดยต าแหน่งเป็นกรรมการ 

ให้คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเลือกตั้งกรรมการเป็นประธาน
กรรมการคนหนึ่งและรองประธานกรรมการคนหนึ่งหรือหลายคน 

ให้คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยแต่งตั้งผู้อ านวยการสันนิบาต
สหกรณ์แห่งประเทศไทย และให้ผู้อ านวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเป็นเลขานุการของ
คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

หลักเกณฑ์และวิธีการได้มาซึ่งผู้แทนสหกรณ์ที่ไม่มีชุมนุมสหกรณ์ระดับประเทศ ให้ เป็นไป
ตามระเบียบของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

การก าหนดสัดส่วนผู้แทนสหกรณ์ที่จะได้รับเลือกตั้งเป็นกรรมการอ่ืนให้เป็นไปตามระเบียบใน
มาตรา 113 (3) 

ให้น าบทบัญญัติมาตรา 52 มาใช้บังคับแก่คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่ง
ประเทศไทยและผู้อ านวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย โดยอนุโลม 

  
มาตรา 113  ให้คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย มีหน้าที่บริหาร

กิจการ ตลอดจนมีอ านาจออกระเบียบเพื่อปฏิบัติการตามวัตถุประสงค์ของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

การออกระเบียบเกี่ยวกับเรื่องดังต่อไปนี้ ต้องได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญ่ของ
สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยก่อนจึงใช้บังคับได้ 

(1) ระเบียบว่าด้วยการใช้จ่ายและการเก็บรักษาเงิน 

(2) ระเบียบว่าด้วยการประชุมใหญ่ของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย และหลักเกณฑ์
การจัดส่งผู้แทนของสหกรณ์เข้าร่วมประชุมใหญ่ 

(3) ระเบียบว่าด้วยการเลือกตั้ง การประชุม และการด าเนินกิจการของคณะกรรมการ
ด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

  
มาตรา 114  ให้กรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยอยู่ในต าแหน่งคราว

ละสี่ปี 
เมื ่อครบวาระดังกล่าวตามวรรคหนึ ่ง หากยังมิได้มีการเลือกตั ้งกรรมการขึ ้ นใหม่ ให้

กรรมการซึ่งพ้นจากต าแหน่งตามวาระนั้นอยู่ในต าแหน่งเพ่ือด าเนินงานต่อไปจนกว่ากรรมการซึ่งได้รับเลือกตั้งใหม่
เข้ารับหน้าที่ 

กรรมการซึ่งพ้นจากต าแหน่งอาจได้รับเลือกตั้งอีกได้ แต่ไม่เกินสองวาระติดต่อกัน 
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มาตรา 115[53]  นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระตามมาตรา 114 กรรมการด าเนินการ
สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยพ้นจากต าแหน่ง เมื่อ 

(1) ตาย 

(2) ลาออก 

(3) เป็นบุคคลล้มละลาย 

(4) เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 

(5) ได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้
กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

(6) พ้นจากการเป็นสมาชิกของสหกรณ์ 
ภายใต้บังคับตามวรรคหนึ่ง กรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยซึ่งที่

ประชุมใหญ่เลือกตั้งพ้นจากต าแหน่งเมื่อที่ประชุมใหญ่มีมติให้ถอดถอนออกจากต าแหน่งด้วยคะแนนเสียงไม่
น้อยกว่าสองในสามของจ านวนผู้แทนสหกรณ์ซึ่งมาประชุม 

เมื่อมีกรณีตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ให้กรรมการเท่าที่เหลืออยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้และให้ถือ
ว่าคณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยประกอบด้วยกรรมการเท่าที่มีอยู่ เว้นแต่มีกรรมการ
เหลืออยู่ไม่ถึงสองในสาม 

ในกรณีที่กรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยซึ่งที่ประชุมใหญ่เลือกตั้งพ้น
จากต าแหน่งก่อนวาระ ให้ที่ประชุมใหญ่สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเลือกผู้แทนสหกรณ์เป็นกรรมการ
แทน เว้นแต่วาระของกรรมการที่พ้นจากต าแหน่งเหลืออยู่ไม่ถึงเก้าสิบวัน จะไม่ด าเนินการเลือกตั้งกรรมการ
แทนต าแหน่งที่ว่างก็ได้ และให้ผู้ได้รับเลือกตั้งอยู่ในต าแหน่งเท่ากับวาระท่ีเหลืออยู่ของกรรมการซึ่งตนแทน 

  
มาตรา 116  ให้คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยจัดให้มีการ

ประชุมใหญ่สามัญปีละหนึ่งครั้งภายในเก้าสิบวันนับแต่วันสิ้นปีทางบัญชีของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

เมื่อมีเหตุอันสมควร คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยจะเรียก
ประชุมใหญ่วิสามัญเมื่อใดก็ได้ หรือเมื่อสมาชิกจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกทั้งหมดท า
หนังสือร้องขอต่อคณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยให้เรียกประชุมใหญ่วิสามัญใน
หนังสือร้องขอนั้น ต้องระบุว่าประสงค์ให้เรียกประชุมเพ่ือการใด 

ในกรณีที่สมาชิกเป็นผู้ร้องขอให้เรียกประชุมใหญ่วิสามัญ ให้คณะกรรมการด าเนินการ
สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเรียกประชุมใหญ่วิสามัญภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือร้องขอ 

ในกรณีท่ีคณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยไม่เรียกประชุมใหญ่วิสามัญ
ตามวรรคสาม สมาชิกจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกทั้งหมดอาจท าหนังสือร้องขอภายในหกสิบวัน
นับแต่วันพ้นก าหนดเวลาตามวรรคสาม เพ่ือให้รัฐมนตรีเรียกประชุมใหญ่วิสามัญได้ ในกรณีเช่นนี้ให้รัฐมนตรีเรียก
ประชุมใหญ่วิสามัญภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือร้องขอ[54] 
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มาตรา 117  ให้ผู้อ านวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยมีหน้าที่บริหารกิจการของ
สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยตามระเบียบและนโยบายที่คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่ง
ประเทศไทยก าหนด และมีอ านาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

ในส่วนกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก ให้ผู้อ านวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย
เป็นตัวแทนสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย เพ่ือการนี้ผู้อ านวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยจะมอบ
อ านาจให้บุคคลใดกระท ากิจการเฉพาะอย่างแทนตามระเบียบที่คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์ 
แห่งประเทศไทยก าหนดก็ได้ 

  
มาตรา 117/1 [55]  ในกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับการด าเนินการของสันนิบาตสหกรณ์แห่ง

ประเทศไทย ให้ประธานกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย หรือกรรมการด าเนินการ
สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์  
แห่งประเทศไทย หรือสหกรณ์ที่เป็นสมาชิกไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อยสหกรณ์ ร้องขอให้คณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณ์แห่งชาติวินิจฉัยได้ 

ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติให้เป็นที่สุด 

  
มาตรา 118  ให้น าบทบัญญัติในหมวด 3 ส่วนที่ 4 ว่าด้วยการสอบบัญชีมาใช้บังคับแก่สันนิบาต

สหกรณ์แห่งประเทศไทยโดยอนุโลม 

  
หมวด 9 

กลุ่มเกษตรกร 

 

  
มาตรา 119  ในกรณีที่คณะบุคคลผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม ซึ่งร่วมกันด าเนินกิจการโดย

มีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือซึ่งกันและกันในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมแต่ยังไม่อาจรวมกันจัดตั้งเป็น
สหกรณ์ตามพระราชบัญญัตินี้ได้ จะจัดตั้งเป็นกลุ่มเกษตรกรขึ้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดโดยพระ
ราชกฤษฎีกาก็ได้ 

พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง ให้ก าหนดการด าเนินการของกลุ่มเกษตรกร การก ากับกลุ่ม
เกษตรกร การเลิกกลุ่มเกษตรกร และการควบกลุ่มเกษตรกรเข้ากัน  ทั้งนี้ ตามความเหมาะสมแก่ประเภทของ
กลุ่มเกษตรกรด้วย 

  
มาตรา 120  กลุ่มเกษตรกรที่จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 119 ให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
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มาตรา 121  ให้นายทะเบียนสหกรณ์เป็นนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรและมีอ านาจหน้าที่
ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้ และมีรองนายทะเบียนสหกรณ์เป็นผู้ช่วย มีอ านาจหน้าที่ต ามที่นาย
ทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย 

ให้สหกรณ์จังหวัดเป็นนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรประจ าจังหวัดที่กลุ่มเกษตรกรตั้งอยู่ และมี
อ านาจหน้าที่ตามระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด[56] 

ส าหรับกรุงเทพมหานครให้ผู้อ านวยการส านักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พ้ืนที่ 1 
และผู้อ านวยการส านักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พ้ืนที่ 2 เป็นนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกร
กรุงเทพมหานคร[57] 

  
มาตรา 122  ในกรณีที่กลุ่มเกษตรกร โดยมติของที่ประชุมใหญ่ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวน

สมาชิกที่มาประชุม แสดงความจ านงขอเปลี่ยนฐานะเป็นสหกรณ์ เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์พิจารณาเห็นว่า
ข้อบังคับของกลุ่มเกษตรกรมีรายการถูกต้องตามมาตรา 43 ให้นายทะเบียนสหกรณ์รับจดทะเบียนและ
ด าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ 

  
มาตรา 123  เมื ่อนายทะเบียนสหกรณ์รับจดทะเบียนกลุ ่มเกษตรกรเป็นสหกรณ์ ให้

คณะกรรมการกลุ่มเกษตรกรมีฐานะเป็นคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์จนกว่าจะมีคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์ซ่ึงที่ประชุมใหญ่ได้เลือกตั้งขึ้นใหม่ตามบทแห่งพระราชบัญญัตินี้ 

สหกรณ์ตามวรรคหนึ่งย่อมได้ไปทั้งทรัพย์สิน หนี้สิน สิทธิ และความรับผิดของกลุ่มเกษตรกรเดิม 

  
มาตรา 124  เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ ให้นายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรและ

พนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรมอบหมายมีอ านาจเข้าไปตรวจสอบในส านักงานของกลุ่ม
เกษตรกรในเวลาท างานของกลุ่มเกษตรกร ให้ผู้ซึ่งเกี่ยวข้องอ านวยความสะดวก ช่วยเหลือ และให้ค าชี้แจงแก่ผู้
เข้าไปตรวจสอบตามสมควร 

ให้ผู้เข้าไปตรวจสอบตามวรรคหนึ่ง แสดงบัตรประจ าตัวต่อผู้ซึ่งเกี่ยวข้อง 

บัตรประจ าตัวตามวรรคสอง ให้เป็นไปตามแบบที่รัฐมนตรีก าหนด 

  
มาตรา 125  ในคดีฟ้องเรียกหนี้ที่กลุ่มเกษตรกร สมาชิก หรือผู้ช าระบัญชีเป็นลูกหนี้อยู่ในฐานะ

เช่นนั้น ห้ามมิให้ฟ้องเมื่อพ้นก าหนดสองปีนับแต่วันที่นายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรถอนชื่อกลุ่มเกษตรกรออก
จากทะเบียน 

  
มาตรา 126  ถ้ากลุ่มเกษตรกรเกี่ยวข้องในกิจการใดที่กฎหมายก าหนดให้จดทะเบียนส าหรับ 

การได้มา การจ าหน่าย การยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้ หรือการยึดหน่วง ซึ่งกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์หรือ
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ทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ ในการจดทะเบียนเช่นว่านั้นให้กลุ่มเกษตรกรได้รับยกเว้นไม่ต้องเสีย
ค่าธรรมเนียม 

  
มาตรา 127  ห้ามมิให้ผู้ใดใช้ค าว่า “กลุ่มเกษตรกร” เป็นชื่อหรือส่วนหนึ่งของชื่อในทางธุรกิจ 

เว้นแต่กลุ่มเกษตรกรที่ได้จดทะเบียนตามพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 119 

  
มาตรา 128  ให้นายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรและพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนกลุ่ม

เกษตรกรมอบหมาย มีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้กรรมการ สมาชิกและเจ้าหน้าที่ของกลุ่มเกษตรกรมา
ชี้แจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของกลุ่มเกษตรกรหรือให้ส่งเอกสารเกี่ยวกับการด าเนินกิจการ หรือรายงาน
การประชุมของกลุ่มเกษตรกร 

  
หมวด 9/1 

การพิจารณาอุทธรณ์[58] 

 

  
มาตรา 128/1[59]  ให้มีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ประกอบด้วย 

รองปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ซึ่งปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มอบหมายเป็น
ประธานกรรมการ ผู้แทนกระทรวงการคลัง ผู้ แทนส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ผู้แทนส านักงาน
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคนหนึ่งในคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์
แห่งชาติซึ่งคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติมอบหมาย เป็นกรรมการ 

ให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์แต่งตั้งข้าราชการในสังกัดกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นเลขานุการ
และผู้ช่วยเลขานุการ 

  
มาตรา 128/2[60]  ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
(1) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ 

ที่อุทธรณ์ตามมาตรา 128/4 

(2) มีหนังสือเรียกบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค าหรือสั่งให้บุคคลดังกล่าวส่งเอกสารหรือ
หลักฐานอื่นที่เก่ียวข้องเพ่ือประกอบการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ 

(3) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติการตามที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มอบหมาย 

  
มาตรา 128/3[61]  ให้น าความในมาตรา 13 มาใช้บังคับแก่การประชุมของคณะกรรมการ

พิจารณาอุทธรณ์โดยอนุโลม 
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มาตรา 128/4[62]  ค าสั่งตามมาตรา 20 มาตรา 22 (3) และ (4) มาตรา 71 และมาตรา 89/3 
วรรคสอง รวมถึงค าสั่งเลิกกลุ่มเกษตรกรตามพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 119 วรรคสอง ให้อุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง 

ค าสั่งไม่รับจดทะเบียนตามมาตรา 38 และค าสั่งตามมาตรา 44 ให้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง 

การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ่งและวรรคสองไม่เป็นเหตุทุเลาการบังคั บตามค าสั่ง เว้นแต่
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์จะเห็นสมควรให้มีการทุเลาการบังคับตามค าสั่งนั้นไว้ชั่วคราว 

  
มาตรา 128/5[63]  หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการอุทธรณ์และวิธีพิจารณาอุทธรณ์ของ

คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ให้เป็นไปตามระเบียบที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ก าหนด 

ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับ
อุทธรณ์แล้วแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์พร้อมด้วยเหตุผลเป็นหนังสือไปยังผู้อุทธรณ์โดยไม่ชักช้า 

ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ให้เป็นที่สุด 

  
หมวด 10 

บทก าหนดโทษ[64] 

 

  
มาตรา 129[65]  ผู้ใดใช้ค าว่า “สหกรณ์” หรือ “กลุ่มเกษตรกร” ประกอบกับชื่อหรือส่วนหนึ่ง

ของชื่อในทางธุรกิจ โดยมิได้เป็นสหกรณ์หรือกลุ่มเกษตรกรที่ได้จดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี้ ต้องระวาง
โทษจ าคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินห้าหมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ และปรับอีกวันละไม่เกินห้าพันบาท
จนกว่าจะได้เลิกใช้ 

  
มาตรา 130[66]  ผู้ใดไม่มาชี้แจงข้อเท็จจริงหรือไม่ส่งเอกสารเกี่ยวกับการด าเนินงานหรือ

รายงานการประชุมของสหกรณ์หรือชุมนุมสหกรณ์ตามค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียน
สหกรณ์ ผู้ตรวจการสหกรณ์ ผู้สอบบัญชี หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายซึ่งสั่งการ
ตามมาตรา 17 หรือไม่มาชี้แจงข้อเท็จจริงหรือไม่ส่งเอกสารเกี่ยวกับการด าเนินงานหรือรายงานการประชุมของ
กลุ่มเกษตรกรตามค าสั่งของนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกร
มอบหมายตามมาตรา 128 แล้วแต่กรณี ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งเดือน หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท 
หรือทั้งจ าท้ังปรับ 

  
มาตรา 131[67]  ผู้ใดขัดขวางหรือไม่ให้ค าชี้แจงแก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียน

สหกรณ์ ผู้ตรวจการสหกรณ์ ผู้สอบบัญชี หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายตามมาตรา 
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18 หรือขัดขวางหรือไม่ให้ค าชี้แจงแก่นายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งนายทะเบียนกลุ่ม
เกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 124 ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้ง
จ าทั้งปรับ 

  
มาตรา 132[68]  ผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามที่นายทะเบียนสหกรณ์สั่งการตามมาตรา 22 

ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ  

  
มาตรา 133[69]  กรรมการหรือผู้จัดการของสหกรณ์ผู้ใดด าเนินกิจการของสหกรณ์นอก

ขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการของสหกรณ์ที่จะพึงด าเนินการได้ตามกฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา 
33/1 วรรคสอง ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ  

  
มาตรา 133/1[70]  กรรมการหรือผู้จัดการของสหกรณ์ผู้ใดด าเนินกิจการของสหกรณ์โดยผิด

วัตถุประสงค์ของสหกรณ์และการด าเนินกิจการนั้นเป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือ  
ความม่ันคงของรัฐ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ 

  
มาตรา 133/2[71]  ผู้ใดฝ่าฝืนไม่จัดการรักษาทรัพย์สินของสหกรณ์ หรือไม่ส่งมอบทรัพย์สิน 

สมุดบัญชี เอกสาร และสิ่งอื่นของสหกรณ์ให้แก่ผู้ช าระบัญชีตามมาตรา 78 ต้องระวางโทษปรับไม่เกินหนึ่ง
แสนบาท 

  
มาตรา 133/3 [72]  ผู ้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา 

89/2 (4) (5) (6) (7) (8) (10) (11) (12) หรือ (13) ต้องระวางโทษปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท 

  
มาตรา 133/4 [73]  ผู ้ใดฝ่าฝืนไม่แก้ไขข้อบกพร่องหรือระงับการด าเนินการตามที่นาย

ทะเบียนสหกรณ์สั่งการตามมาตรา 89/3 ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสองปี หรือปรับไม่เกินสองแสนบาท 
หรือทั้งจ าทั้งปรับ 

  
มาตรา 133/5[74]  ในกรณีที่สหกรณ์กระท าความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ กรรมการหรือ

ผู้จัดการของสหกรณ์ซึ่งเป็นผู้ลงมติให้สหกรณ์ด าเนินการหรืองดเว้นการด าเนินการ หรือเป็นผู้ด าเนินการหรือ
รับผิดชอบในการด าเนินการนั้น ได้กระท าผิดหน้าที่ของตนด้วยประการใด ๆ โดยทุจริต ต้องระวางโทษจ าคุก
ตั้งแต่หนึ่งปีถึงห้าปี และปรับไม่เกินห้าแสนบาท 
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บทเฉพาะกาล 

 

  
มาตรา 134  ให้ถือว่าบรรดาสหกรณ์จ ากัด ชุมนุมสหกรณ์ สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

และกลุ่มเกษตรกรตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 ที่มีอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ  
เป็นสหกรณ์ ชุมนุมสหกรณ์ สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย และกลุ่มเกษตรกร ตามพระราชบัญญัตินี้ 

ให้โอนเงินทุนหมุนเวียนส่งเสริมการสหกรณ์มาเป็นของกองทุนพัฒนาสหกรณ์ตามมาตรา 27 

  
มาตรา 135  ชุมนุมสหกรณ์ที่มีอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ แต่มีจ านวนสหกรณ์ 

เป็นสมาชิกต่ ากว่าอัตราที่ก าหนดไว้ในมาตรา 101 ให้เป็นชุมนุมสหกรณ์ต่อไปได้ 
  
มาตรา 136  ข้อบังคับของสหกรณ์ที่ใช้บังคับอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ยังคงใช้

บังคับต่อไปเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัตินี้ 
ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ คงด ารงต าแหน่งต่อไปจนกว่าจะครบวาระตามที่ก าหนด

ไว้ในข้อบังคับของสหกรณ์นั้น โดยให้ถือว่าเป็นการด ารงต าแหน่งในวาระแรก 

  
มาตรา 137  สหกรณ์ไม่จ ากัดตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 ที่มีอยู่ในวันที่

พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ถ้าประสงค์จะจัดตั้งเป็นสหกรณ์ตามพระราชบัญญัตินี้ ต้องยื่นค าขอจดทะเบียนตาม
หมวด 3 ส่วนที่  1 ว่าด้วยการจัดตั้งและการจดทะเบียนสหกรณ์ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 

ถ้าไม่มีการจดทะเบียนตามวรรคหนึ่ง ให้นายทะเบียนสหกรณ์สั่งเลิกสหกรณ์ไม่จ ากัดนั้น และตั้ง
ผู้ช าระบัญชีขึ้นท าการช าระบัญชี โดยให้น าบทบัญญัติในหมวด 4 ว่าด้วยการช าระบัญชีมาใช้บังคับโดยอนุโลม 

  
มาตรา 138  ให้บรรดาพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ หรือค าสั่งที่ออก

ตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ ที่ใช้บังคับอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับยังคงใช้บังคับต่อไปเท่าท่ีไม่ขัดหรือ
แย้งกับบทแห่งพระราชบัญญัตินี้ จนกว่าจะมีพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ หรือค าสั่งที่
ออกตามพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 

  
  

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 

ชวน  หลีกภัย 

นายกรัฐมนตรี 
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หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511  
ได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานานแล้ว ท าให้มีบทบัญญัติหลายประการไม่เอ้ือประโยชน์ต่อการพัฒนาการสหกรณ์ให้
ทันต่อสภาพการแข่งขันกับระบบธุรกิจในปัจจุบัน ประกอบกับพระราชบัญญัติดังกล่าวได้รวมบทบัญญัติ
เกี่ยวกับกลุ่มเกษตรกร ซึ่งสมควรปรับปรุงให้เหมาะสมยิ่งขึ้นเช่นเดียวกัน   ดังนั้น จึงเห็นสมควรปรับปรุง
กฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ที่ใช้บังคับอยู่เดิมทั้งฉบับ โดยจัดระบบสหกรณ์ให้สหกรณ์มีชนิดเดียวคือสหกรณ์ที่
สมาชิกมีความรับผิดจ ากัดเท่าจ านวนหุ้นที่ถือ เพ่ือให้สหกรณ์พัฒนาไปด้วยความมั่นคง ในด้านการก ากับและ
ส่งเสริมกิจการสหกรณ์ ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติขึ้น เพ่ือท าหน้าที่เสนอ
ความเห็นต่อรัฐบาลเกี่ยวกับนโยบายและแนวทางในการส่งเสริมและพัฒนาสหกรณ์ จัดให้มีกองทุนเพ่ือพัฒนา
สหกรณ์เพ่ือให้ความช่วยเหลือด้านการเงินแก่บรรดาสหกรณ์ ปรับปรุงองค์ประกอบและวาระการด ารงต าแหน่ง
ของคณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย นอกจากนี้ ได้ปรับปรุงบทบัญญัติเกี่ยวกับ
กลุ่มเกษตรกร เพ่ือให้มีการพัฒนาไปสู่การจัดตั้งสหกรณ์อย่างเป็นระบบ ตลอดจนปรับปรุงบทก าหนดโทษให้
เหมาะสมยิ่งขึ้น  จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
                      
*พระราชกฤษฎีกาแก้ไขบทบัญญัติให้สอดคล้องกับการโอนอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการให้เป็นไปตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 พ.ศ. 2545[75] 

  
มาตรา 122  ในพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ให้แก้ไขค าว่า “ปลัดกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์” เป็น “อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์” และค าว่า “กระทรวงเกษตรและสหกรณ์” เป็น  
“กรมส่งเสริมสหกรณ”์ 

  
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ คือ โดยที่พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรว ง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ได้บัญญัติให้จัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่โดยมีภารกิจใหม่ ซึ่งได้มีการตราพระราช
กฤษฎีกาโอนกิจการบริหารและอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม นั้นแล้ว และเนื่องจากพระราชบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติให้โอนอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการ 
รัฐมนตรีผู้ด ารงต าแหน่งหรือผู้ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในส่วนราชการเดิมมาเป็นของส่วนราชการใหม่ โดยให้มีการแก้ไข
บทบัญญัติต่าง ๆ ให้สอดคล้องกับอ านาจหน้าที่ที่โอนไปด้วย  ฉะนั้น เพ่ืออนุวัติให้เป็นไปตามหลักการที่ปรากฏ
ในพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว จึงสมควรแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายให้สอดคล้องกับการ
โอนส่วนราชการ เพ่ือให้ผู้เกี่ยวข้องมีความชัดเจนในการใช้กฎหมายโดยไม่ต้องไปค้นหาในกฎหมายโอนอ านาจ
หน้าที่ว่าตามกฎหมายใดได้มีการโอนภารกิจของส่วนราชการหรือผู้รับผิดชอบตามกฎหมายนั้นไปเป็นของ
หน่วยงานใดหรือผู้ใดแล้ว โดยแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายให้มีการเปลี่ยนชื่อส่วนราชการ รัฐมนตรี ผู้ด ารง
ต าแหน่งหรือผู้ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการให้ตรงกับการโอนอ านาจหน้าที่ และเพ่ิมผู้แทนส่วนราชการใน
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คณะกรรมการให้ตรงตามภารกิจที่มีการตัดโอนจากส่วนราชการเดิมมาเป็นของส่วนราชการใหม่ รวมทั้ง 
ตัดส่วนราชการเดิมที่มีการยุบเลิกแล้ว ซึ่งเป็นการแก้ไขให้ตรงตามพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าว  จึงจ าเป็นต้องตราพระราชกฤษฎีกานี้ 
  
พระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553[76] 

  
มาตรา 16  ให้คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ คณะกรรมการบริหาร กพส. และ

คณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ซึ่งด ารงต าแหน่งอยู่ในวันก่อนวันที่พระราชบัญญัติ
นี้ใช้บังคับ คงปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าจะมีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ คณะกรรมการบริหาร 
กพส. และคณะกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัตินี้  ทั้งนี้ ต้องด าเนินการจัดให้มีคณะกรรมการดังกล่าวภายในหนึ่งร้อย 
แปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 

  
มาตรา 17  ให้อัตราค่าบ ารุงสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยที่คณะกรรมการพัฒนาการ

สหกรณ์แห่งชาติก าหนดตามมาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ คงใช้บังคับได้ต่อไปจนกว่าจะมีกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัตินี้ 

  
มาตรา 18  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 

  
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มี
บทบัญญัติบางประการไม่เหมาะสมกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน และไม่เอ้ือประโยชน์ต่อการด าเนินกิจการของ
สหกรณ์ สมควรปรับปรุงบทบัญญัติเกี่ยวกับองค์ประกอบและการด ารงต าแหน่งของคณะกรรมการ ลักษณะ
ต้องห้ามของกรรมการหรือผู้จัดการ หลักเกณฑ์การพ้นจากต าแหน่งของกรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์
แห่งประเทศไทย การแต่งตั้งรองนายทะเบียนสหกรณ์ เงินค่าหุ้น การตั้งผู้รับโอนประโยชน์ของสมาชิกผู้ตาย 
อ านาจหน้าที่ของสหกรณ์ในการรับฝากเงิน หลักเกณฑ์ในการก าหนดอัตราการเก็บค่าบ ารุงสันนิบาตสหกรณ์แห่ง
ประเทศไทย อ านาจของรัฐมนตรีในการเรียกประชุมใหญ่วิสามัญและแนวทางการแก้ปัญหาการด าเนินการของ
สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยให้ครอบคลุมและเหมาะสมยิ่งขึ้น เพ่ือให้การด าเนินกิจการของสหกรณ์สามารถ
ลุล่วงไปได้  จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
  
พระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562[77] 
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มาตรา 2  พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้นก าหนดหกสิบวันนับแต่วันประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 

  
มาตรา 33  ให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติซึ่งด ารง

ต าแหน่งอยู่ในวันก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ปฏิบัติหน้าที่ไปพลางก่อนจนกว่าจะมีการแต่งตั้ง
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัตินี้  ทั้งนี้ 
ต้องด าเนินการแต่งตั้งให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 

  
มาตรา 34  ในกรณีที่ข้อบังคับของสหกรณ์ใดไม่เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงที่ออก

ตามความในมาตรา 33/1 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่ งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัตินี้ ให้สหกรณ์นั้นแก้ไขข้อบังคับของสหกรณ์ให้เป็นไปตามกฎกระทรวงดังกล่าวภายในหนึ่งร้อย
แปดสิบวันนับแต่วันที่กฎกระทรวงใช้บังคับ 

  
มาตรา 35  ให้สหกรณ์แก้ไขข้อบังคับของสหกรณ์ที่เกี่ยวกับสมาชิกสมทบให้เป็นไปตาม

มาตรา 41 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัตินี ้ให้แล้วเสร็จ
ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ  

  
มาตรา 36  สหกรณ์ที่มีสมาชิกซึ่งมิได้มีสัญชาติไทยอยู่ในวันก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้

บังคับ ให้สหกรณ์ด าเนินการ ปรับปรุง แก้ไข ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งแก้ไข
เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัตินี้ ให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 

ในการด าเนินการตามวรรคหนึ่งหากสมาชิกผู้ใดมีนิติกรรมกับสหกรณ์ แต่ได้พ้นจากสมาชิก
โดยฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดมิได้บอกเลิกนิติกรรมนั้น ให้นิติกรรมนั้นยังคงมีอยู่ต่อไปจนกว่าจะสิ้นสุดไปตามเงื่อนไขหรือ
เงื่อนเวลาที่ตกลงกัน แต่จะท าการใดก่อผลผูกพันขึ้นใหม่มิได้ 

  
มาตรา 37  บรรดาค าอุทธรณ์ที่ได้ยื่นและยังอยู่ในระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมการ

พัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับ ให้คณะกรรมการดังกล่าวมีอ านาจพิจารณา
ต่อไปตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ก่อนการแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัตินี้จนกว่าจะแล้ว
เสร็จ แต่ต้องไม่เกินหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 

  
มาตรา 38  บรรดากฎหรือค าสั่งที่ออกตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ที่ ใช้บังคับ

อยู่ในวันก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ให้ยังคงใช้บังคับได้ต่อไปเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัตินี้ จนกว่าจะมีกฎหรือค าสั่งที่ออกตามพระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 
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มาตรา 39  ในการด าเนินการออกกฎกระทรวงและระเบียบ เพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตาม

พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัตินี้ ให้ด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในสอง
ปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ หากไม่สามารถด าเนินการได้ ให้รัฐมนตรี รายงานเหตุผลที่ไม่อาจ
ด าเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ 

  
มาตรา 40  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
  

หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานาน ท าให้มีบทบัญญัติบางประการไม่เอ้ือประโยชน์ต่อการพัฒนาและคุ้มครองระบบ
สหกรณ์สมควรปรับปรุงบทบัญญัติของพระราชบัญญัติดังกล่าวเพ่ือการพัฒนา คุ้มครอง และสร้างเสถียรภาพ
แก่ระบบสหกรณ์ให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยเพ่ิมการก าหนดคุณสมบัติของสมาชิกสหกรณ์ การก าหนด
คุณสมบัติของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ แก้ไขเพ่ิมเติมอ านาจหน้าที่
ของนายทะเบียนสหกรณ์เพ่ือให้มีความเหมาะสมยิ่งขึ้น ก าหนดประเภท ลักษณะของสหกรณ์ วัตถุประสงค์ 
และขอบเขตแห่งการด าเนินกิจการของสหกรณ์ ปรับปรุงบทบัญญัติเกี่ยวกับสมาชิกสมทบของสหกรณ์ ก าหนด
หน้าที่และความรับผิดของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ กรรมการ ผู้จัดการ และเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์
เกี่ยวกับการด าเนินกิจการของสหกรณ์ แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับผู้ตรวจสอบกิจการ บทบัญญัติเก่ียวกับ
งบการเงิน และบทบัญญัติเกี่ยวกับการสอบบัญชี เพ่ิมบทบัญญัติเกี่ยวกับการด าเนินงานและการก ากับดูแล
สหกรณ์ออมทรัพย์และสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนที่ด าเนินกิจการในท านองเดียวกันกับสถาบันการเงินไว้ เป็น
การเฉพาะ และก าหนดให้มีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เพ่ือให้การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์สะดวกรวดเร็ว
ยิ่งขึ้น รวมถึงก าหนดให้สหกรณ์จังหวัดเป็นนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรประจ าจังหวัดเพ่ือประสิทธิภาพในการ
ก ากับดูแลกลุ่มเกษตรกร และปรับปรุงบทก าหนดโทษและอัตราโทษให้มีความเหมาะสมยิ่งขึ้น   จึงจ าเป็นต้อง
ตราพระราชบัญญัตินี้ 
  
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 19) พ.ศ. 2562[78] 

  
มาตรา 2  พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 

  
มาตรา 16  บรรดาบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ ค าสั่ง และมติ

ของคณะรัฐมนตรีใดที่ใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ อ้างถึง  “กระทรวงศึกษาธิการ” 
“รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ” “ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ” หรือผู้ด ารงต าแหน่ง หรือผู้ปฏิบัติ
หน้าที่ในกระทรวงศึกษาธิการ หากเกี่ยวกับการอุดมศึกษาหรือการจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งอยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ให้ถือว่าบทบัญญัตินั้นอ้างถึง “กระทรวงการ
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อุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม” “รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและ
นวัตกรรม” “ปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม” หรือผู้ด ารงต าแหน่งหรือผู้ปฏิบัติ
หน้าที่ในกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ตามพระราชบัญญัตินี้ แล้วแต่กรณี 

ให้เปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของสภาหรือคณะกรรมการตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ
โอนส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ ไปเป็นส่วนราชการตามมาตรา 10 วรรคสอง 
เพ่ือให้สอดคล้องกับการโอนอ านาจหน้าที่และการเปลี่ยนแปลงผู้รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้   ทั้งนี้ ตามที่
ก าหนดในบัญชี 4 ท้ายพระราชบัญญัตินี้ 

ความในวรรคหนึ่งและวรรคสองไม่ใช้บังคับแก่สถาบันการอาชีวศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ 
ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยการอาชีวศึกษา 

  
มาตรา 17  ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
  

หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่การอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและ
นวัตกรรม เป็นกลไกส าคัญในการพัฒนาประเทศให้เจริญเติบโตอย่างมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน เพ่ือรองรับความ
เปลี่ยนแปลงของโลกที่จะเกิดขึ้นในอนาคต สมควรจัดตั้งกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและ
นวัตกรรมขึ้น เพ่ือให้มีการบูรณาการ การเรียนการสอน การวิจัย และการสร้างสรรค์นวัตกรรมด้าน
วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และศาสตร์อ่ืนเข้าด้วยกัน และให้เกิดความร่วมมือ ในการปฏิบัติหน้าที่ระหว่าง
สถาบันอุดมศึกษาและสถาบันวิจัยในทิศทางที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ แผน และนโยบายในการพัฒนา
ประเทศ  จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้  
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[52] มาตรา 112 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 

[53] มาตรา 115 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 

[54] มาตรา 116 วรรคสี่ เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 

[55] มาตรา 117/1 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 

[56] มาตรา 121 วรรคสอง แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[57] มาตรา 121 วรรคสาม แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[58] หมวด 9/1 การพิจารณาอุทธรณ์ มาตรา 128/1 ถึง มาตรา 128/5 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[59] มาตรา 128/1 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[60] มาตรา 128/2 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[61] มาตรา 128/3 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[62] มาตรา 128/4 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[63] มาตรา 128/5 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[64] หมวด 10 บทก าหนดโทษ มาตรา 129 ถึง มาตรา 133/5 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[65] มาตรา 129 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[66] มาตรา 130 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[67] มาตรา 131 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[68] มาตรา 132 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[69] มาตรา 133 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[70] มาตรา 133/1 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[71] มาตรา 133/2 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[72] มาตรา 133/3 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[73] มาตรา 133/4 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[74] มาตรา 133/5 เพิ่มโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 

[75] ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 119/ตอนที่ 102 ก/หน้า 66/8 ตุลาคม 2545 

[76] ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 127/ตอนที่ 26 ก/หน้า 1/21 เมษายน 2553 

[77] ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136/ตอนที่ 34 ก/หน้า 27/20 มีนาคม 2562 

[78] ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136/ตอนที่ 57 ก/หน้า 1/1 พฤษภาคม 2562 
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เร่ืองเสร็จที่ 322/2549 

บันทึกส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ เรื่อง กำรปฏิบัติหน้ำที่ของข้ำรำชกำรในสหกรณ์ตำมระเบียบ 

ส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรจัดสวัสดิกำรภำยในส่วนรำชกำร พ.ศ. 2547 

 กรมส่งเสริมสหกรณ์ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กษ 1101/3042 ลงวันที่ 28 มีนาคม 2559 ถึงส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติ หน้าที่ของข้าราชการในสหกรณ์  

ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วน ราชการ พ.ศ. 2547 สรุปความได้ว่า 

กรมส่งเสริมสหกรณ์ได้รับรายงานผลการสอบสวนจาก คณะกรรมาธิการเกษตรและสหกรณ์ สภาผู้แทนราษฎร 

กรณีที่ข้าราชการครูซึ่งเป็นคณะกรรมการ สหกรณ์ออมทรัพย์กระท า ให้สหกรณ์ได้รับความเสียหาย 

ซึ่งคณะกรรมาธิการเห็นว่า การกระท า ดังกล่าวเป็นการกระท าความผิดในฐานะเจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ 

หรือปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 และกระท าผิดในฐานะเป็นเจ้าพนักงาน 

มีหน้าที่ซื้อ ท า จัดการ หรือรักษาทรัพย์ใด เบียดบังทรัพย์นั้นเป็นของตนหรือเป็นของผู้อ่ืนโดยทุจริตยินยอม 

ให้ผู้อ่ืนเอาทรัพย์นั้นเสียตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 14) คณะกรรมาธิการฯ จึงขอให้กรม ส่งเสริม

สหกรณ์ด าเนินการฟ้องร้องด าเนินคดีกับคณะกรรมการของสหกรณ์ชุดดังกล่าว ซึ่งตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ 

พ.ศ. 2542 ในการก ากับดูแลสหกรณ์อธิบดีกรมสหกรณ์ในฐานะนายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจร้องทุกข์หรือ

ฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีกรณี กรรมการสหกรณ์ท า ให้สหกรณ์ได้รับ 

ความเสียหายตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 โดยคณะกรรมาธิการฯ ขอให้กรม

ส่งเสริมสหกรณ์ด าเนินคดีกับคณะกรรมการสหกรณ์ชุด ดังกล่าวตามมาตรา 1437 และมาตรา 157 แห่ง

ประมวลกฎหมายอาญา อันเป็นความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการซึ่งคณะกรรมาธิการฯ ได้อ้างหนังสือ

ส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0704.6/255 ลงวันที่ 26 มกราคม 2554 กรณีท่ีกระทรวงศึกษาธิการได้หารือส านักงาน 

ก.พ. ว่าการปฏิบัติหน้าที่ ของข้าราชการในสหกรณ์ออมทรัพย์เป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการหรือไม่ ส านักงาน 

ก.พ. ได้ตอบข้อ หารือดังกล่าวว่า การด าเนินการของสหกรณ์ออมทรัพย์ถือว่าเป็นการด าเนินการจัดสวัสดิการ

ภายใน ส่วนราชการตามกฎหมายเฉพาะคือตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ และข้าราชการหรือลูกจ้างที่ 

ปฏิบัติงานของสหกรณ์ถือเป็นการปฏิบัติราชการตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัด

สวัสดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ. 2530 (ปัจจุบันคือระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดสวัสดิการ

ภายในส่วนราชการ พ.ศ. 2547) 

 กรมส่งเสริมสหกรณ์ไม่เห็นด้วยกับความเห็นของส านักงาน ก.พ. โดยเห็นว่า ระเบียบส านัก

นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ. 2547 ข้อ 4 ก าหนดว่า “ข้าราชการ” 
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หมายความว่า (1) ข้าราชการพลเรือนตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน (2)... “คณะกรรมการ” 

หมายความว่า คณะกรรมการสวัสดิการข้าราชการ และ  “คณะกรรมการ สวัสดิการ” หมายความว่า 

คณะกรรมการสวัสดิการภายในส่วนราชการของแต่ละส่วนราชการ ข้อ 4 ก าหนดว่า “ในการจัดให้มีสวัสดิการ

ภายในส่วนราชการ ให้หัวหน้าส่วนราชการแต่งตั้งคณะกรรมการ ขึ้นคณะหนึ่ง เรียกว่า คณะกรรมการ

สวัสดิการ...ประกอบด้วย (1) หัวหน้าส่วนราชการ หรือผู้ที่ หัวหน้าส่วนราชการมอบหมายเป็นประธาน...” 

และข้อ 16 ก าหนดว่า “การปฏิบัติหน้าที่ของ ข้าราชการตามระเบียบนี้ให้ถือว่าเป็นการปฏิบัติราชการ”  

ซึ่งการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการตามระเบียบดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้การบริหารงานของคณะกรรมการ

สวัสดิการของส่วนราชการนั้น ๆ โดยหัวหน้าส่วนราชการเป็นผู้แต่งตั้ งคณะกรรมการสวัสดิการ ดังนั้น  

การปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการและ ลูกจ้างเกี่ยวกับสวัสดิการภายในส่วนราชการจึงถือเป็นการปฏิบัติราชการ 

ตามข้อ 16 แห่งระเบียบดังกล่าว แต่กรณีของสหกรณ์จะเป็นนิติบุคคลเอกชนแยกต่างหากจากหน่วยงานของ

รัฐ มีคณะกรรมการด าเนินการของสหกรณ์แยกต่างหากเป็นการเฉพาะตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 

โดยคณะกรรมการด าเนินการของสหกรณ์มาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสหกรณ์และไม่อยู่ภายใต้  

การบริหารงานของคณะกรรมการสวัสดิการของส่วนราชการนั้น จึงไม่ถือว่าเป็นการด า เนินการจัดสวัสดิการ

ภายในส่วนราชการตามข้อ 6 แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ 

พ.ศ. 2547 และการด าเนินการเกี่ยวกับกิจการของสหกรณ์ของข้าราชการและลูกจ้างไม่เป็นการปฏิบัติหน้าที่

ในฐานะเจ้าพนักงานเพราะมิใช่หน้าที่โดยตรงตามต าแหน่งที่ได้รับแต่งตั้งและมิใช่หน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย 

ดังนั้น เมื่อข้าราชการและลูกจ้างกระท าผิดอาญาอันเกี่ยวกับกิจการของสหกรณ์ จึงไม่เป็นความผิดต่อต าแหน่ง

หน้าที่ราชการแต่เป็นความผิดอาญาทั่วไปตามประมวลกฎหมายอาญา เพ่ือให้นายทะเบียนสหกรณ์และ

เจ้าหน้าที่ส่งเสริมสหกรณ์ได้แนะน าและแก้ไขปัญหา ให้กับสหกรณ์ได้โดยถูกต้องและถือเป็นแนวปฏิบัติต่อไป 

กรมส่งเสริมสหกรณ์จึงขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการและลูกจ้าง  

ไม่ว่าเป็นฐานะกรรมการ หรือฐานะอ่ืนใดในสหกรณ์ ที่มีวัตถุประสงค์เป็นการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ

ประเภทต่าง ๆ ตามข้อ 10 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ. 

2542 ดังต่อไปนี้ 

    1. การด าเนินกิจการสหกรณ์ของข้าราชการและลูกจ้างเป็นการจัดสวัสดิการภายใน ส่วนราชการที่มี

กฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ (กฎหมายว่าด้วยการสหกรณ์) ตามข้อ 6 แห่ง ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี

ว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ. 2547 หรือไม่ 
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 2. การปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการและลูกจ้างในสหกรณ์ดังกล่าวจะถือว่าเป็นการ ปฏิบัติหน้าที่

ราชการ ตามข้อ 16 แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายใน ส่วนราชการ พ.ศ. 2547 

หรือไม ่

 3. หากถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการ การกระท าผิดอาญาของข้าราชการและลูกจ้างเกี่ยวกับ

กิจการของสหกรณ์จะถือว่าเป็นความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวล กฎหมายอาญาหรือไม่

 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 2) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมส่งเสริมสหกรณ์ รวมทั้งรับฟัง  

ค าชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนส านักนายกรัฐมนตรี (ส านักงาน ก.พ.) และผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

(กรมส่งเสริมสหกรณ์) แล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมว่า เนื่องจากมี ข้าราชการครูซึ่งเป็นกรรมการใน

คณะกรรมการสหกรณ์ออมทรัพย์ได้ด าเนินการในลักษณะที่ท าให้สหกรณ์ออมทรัพย์เกิดความเสียหาย  

มีผลกระทบถึงข้าราชการครูซึ่งเป็นสมาชิกของสหกรณ์ออมทรัพย์นั้นได้รับความเดือดร้อน จึงมีปัญหาว่า  

นายทะเบียนสหกรณ์จะต้องมีหน้าที่ด าเนินการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนของข้าราชการครูซึ่งเป็นสมาชิก

สหกรณ์ออมทรัพย์โดยการฟ้องคดีในข้อหาการกระท าความผิดอย่างใดบ้าง 

 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 2) ได้พิจารณาแล้วเห็นว่า การจัดสวัสดิการภายใน ส่วนราชการตาม

ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ. 2547 มีวัตถุประสงค์ในการ

ช่วยเหลือและอ านวยความสะดวกให้แก่ข้าราชการเพ่ือประโยชน์แก่การด ารงชีพนอกเหนือจากสวัสดิการ 

ที่ทางราชการจัดให้แก่ข้าราชการเป็นกรณีปกติหรือเพ่ือประโยชน์แก่การสนับสนุนการปฏิบัติราชการ ทั้งนี้ 

ตามบทนิยามค าว่า “สวัสดิการภายในส่วนราชการ” ในข้อ 4 โดย เป็นหน้าที่ของหัวหน้าส่วนราชการในการ

ริเริ่มด าเนินการ หรือสนับสนุนให้มีการด าเนินการจัด 

 • ข้อ 4 ในระเบียบนี้ 

ฯลฯ 

ฯลฯ 

“สวัสดิการภายในส่วนราชการ” หมายความว่า กิจกรรมหรือกิจการใด ๆ ที่คณะกรรมการสวัสดิการจัดให้มีขึ้น 

โดยมีวัตถุประสงค์ในการช่วยเหลือและอ านวยความสะดวกให้แก่ข้าราชการเพ่ือประโยชน์แก่ การด า รงชีพ

นอกเหนือจากสวัสดิการที่ทางราชการจัดให้แก่ข้าราชการเป็นกรณีปกติหรือเพ่ือประโยชน์แก่การสนับสนุนการ

ปฏิบัติราชการ หรือที่คณะกรรมการเห็นสมควรให้จัดเพิ่มขึ้นส าหรับส่วนราชการต่างๆ 

ฯลฯ 
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ฯลฯ 

 

สวัสดิการภายในส่วนราชการตามข้อ 5 วรรคหนึ่ง นอกจากนี้ ในกรณีที่มีการจัดสวัสดิการในส่วนราชการ 

ตามกฎหมายใดเป็นการเฉพาะ การด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับสวัสดิการก็ยังคงต้องอยู่ในบังคับของระเบียบนี้

เท่าที่ไม่ขัดแย้งกับกฎหมายเฉพาะนั้นด้วยตามข้อ 5 วรรคสอง ดังนั้น การจัดสวัสดิการของข้าราชการไม่ว่าจะ

เป็นการจัดตั้งขึ้นตามหลักเกณฑ์ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ 

พ.ศ. 2547 หรือตามกฎหมายเฉพาะ จึงถือว่าเป็นการจัดสวัสดิการข้าราชการเช่นเดียวกันและย่อมได้รับ  

การสนับสนุนหรือการอ านวยความสะดวกจากส่วนราชการด้วยกันทั้งสิ้น เช่น การให้ข้าราชการหรือลูกจ้าง

ของส่วนราชการปฏิบัติหน้าที่ในสวัสดิการภายในส่วนราชการโดยถือเป็นการปฏิบัติราชการตามข้อ 16  

ซึ่งอาจได้รับการพิจารณาความดีความชอบหรือมีความรับผิดทางวินัย หรือการอนุมัติให้ใช้ที่ดิน ทรัพย์สิน 

อาคาร สถานที่ การใช้น้ า กระแสไฟฟ้า หรือสิ่งสาธารณูปโภคอ่ืนของส่วนราชการตามข้อ 17 รวมทั้ง 

การสนับสนุนการด าเนินการจากส่วนราชการในกรณีอ่ืนไม่ว่าจะเป็นการรับรองให้ข้าราชการหรือลูกจ้างเป็น 

สมาชิกสหกรณ์ หรือการหักเงินเดือนของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ือช าระค่าหุ้นสหกรณ์ ด้วยเหตุนี้การจัดตั้ง 

สหกรณ์ออมทรัพย์ของข้าราชการครูแม้ว่าจะจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.  2542 แต่ก็เป็นการ

จัดตั้งขึ้นเพ่ือช่วยเหลือข้าราชการและลูกจ้างของส่วนราชการในการด ารงชีพนั่นเอง จึงอยู่ในความหมายของการจัด

สวัสดิการข้าราชการตามข้อ 5 วรรคสอง และข้าราชการผู้ปฏิบัติงานเป็นกรรมการของสหกรณ์ออมทรัพย์  

ย่อมเป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการตามข้อ 16 ด้วย 

 ส าหรับกรณีตามข้อหารือสหกรณ์ออมทรัพย์นี้ได้จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ สหกรณ์ พ.ศ. 2542  

จึงต้องอยู่ภายใต้บังคับตามหลักเกณฑ์ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วน

ราชการ พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ดังนั้น การด า เนินการของสหกรณ์ออมทรัพย์ 

จึงย่อมอยู่ในการก ากับดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ที่จะต้องมีหน้าที่ดูแลมิให้สหกรณ์ด าเนินการในทางที่เกิด

ความเสียหายแก่สมาชิกด้วย โดยหากข้าราชการหรือลูกจ้างที่ปฏิบัติหน้าที่ในสหกรณ์ ไม่ว่าในฐานะกรรมการ 

ผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ กระท าการอันก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์ หากสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีก็เป็นอ านาจหน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ที่จะต้องด า เนินการ 

ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 นายทะเบียน

สหกรณ์จึงต้องมีหน้าที่รวบรวมข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นให้ครบถ้วนตามภาระความรับผิดชอบของผู้กระท าความผิด
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ต่อสหกรณ์ออมทรัพย์เพ่ือร้องทุกข์หรือฟ้องคดีต่อไป ซึ่งส าหรับคดีอาญาพนักงานสอบสวนและพนักงาน 

อัยการจะเป็นผู้พิจารณาข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นและด าเนินการฟ้องคดีตามข้อเท็จจริงนั้นต่อไป 

(ลงชื่อ) พรทิพย์ จาละ 

(คุณพรทิพย์ จาละ)  

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

มิถุนายน 2559 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

ประวัติผู้ศึกษา 

ชื่อ ช่ือสกุล   นายธรรมวัตร์ อนุตรอริยกุล 

วัน เดือน ปีเกิด            16 มิถุนายน 2514 

สถานท่ีเกิด   จังหวัดนครราชสีมา 

วุฒิการศึกษา   ปริญญาตรีนิติศาสตรบัณฑิต จากมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  

                                         ปีการศึกษา 2540 

                                       ปริญญาโทนิติศาสตรมหาบัณฑิต จากมหาวิทยาลัยรามค าแหง   

                                                ปีการศึกษา 2548 

ประสบการณ์การท างาน  - ผู้บังคับหมู่ หมวดแพทย์ กองบัญชาการต ารวจตระเวนชายแดน   

                                          ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  

                 - นิติกรระดับ 5 กรมสรรพากร  

        - เจ้าหน้าที่สอบสวนอาวุโสระดับสูง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

             - ลาอุปสมบท                                  

                                       - นิติกรปฏิบัติการ ส านักงานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นที่ 2 

      - เจ้าหน้าที่สอบสวนช านาญการ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ต าแหน่งหน้าท่ี 

การงานปัจจุบัน   เจ้าหน้าที่สอบสวนช านาญการ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
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