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 สหกรณ์ถือเป็นสถาบนัทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีส าคญัอยา่งหน่ึงในการช่วยแกไ้ขปัญหาในการ 
ประกอบอาชีพ ยกระดบัความเป็นอยูข่องประชาชนให้ดีข้ึน สหกรณ์จดัตั้งข้ึนโดยการรวมตวักนัของมวล
สมาชิกท่ีมี ปัญหาเดียวกนัหรือคลา้ยคลึงกนัโดยยดึหลกัการช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั
ร่วมกนัแกไ้ขปัญหา และด าเนินธุรกิจร่วมกนัเพื่อลดตน้ทุนตดัคนกลางท่ีไม่จ  าเป็นออกไป เป็นการด าเนิน
ธุรกิจท่ีไม่มุ่งแสวงหาก าไร การสหกรณ์ในประเทศไทย มีมูลเหตุสืบเน่ืองมาจาก เม่ือประเทศไทยไดเ้ร่ิมมี
การติดต่อคา้ขายกบัต่างประเทศ มากข้ึนในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ ระบบเศรษฐกิจของชนบทก็ค่อย ๆ 
เปล่ียนจากระบบเศรษฐกิจแบบเพื่อเล้ียง ตวัเองมาสู่ระบบเศรษฐกิจแบบเพื่อการคา้ ความตอ้งการเงินทุนใน
การขยายการผลิตและการครองชีพจึงมีเพิ่มข้ึน ชาวนาท่ีไม่มีทุนรอนของตนเอง ก็หนัไปกูย้มืเงินจากบุคคล
อ่ืนท าใหต้อ้งเสียดอกเบ้ียในอตัราสูง และยงัถูกเอาเปรียบจากพอ่คา้นายทุนทุกวถีิทางอีกดว้ย ชาวนาจึงตก
เป็นฝ่ายเสียเปรียบอยูต่ลอดเวลา ท านาไดข้า้วเท่าใด ก็ตอ้งขายใชห้น้ีเกือบหมด นอกจากน้ีการท านายงัคงมี
ผลผลิตท่ีไม่แน่นอนข้ึนอยูก่บัสภาพดินฟ้าอากาศ ถา้ปีไหนผลผลิตเสียหายก็จะท าใหห้น้ีสินพอกพูนมากข้ึน
เร่ือย ๆ จนลูกหน้ีบางรายตอ้งโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีนาใหแ้ก่เจา้หน้ี และกลายเป็นผูเ้ช่านา หรือเร่ร่อนไม่มี
ท่ีดินท ากินไปในท่ีสุด 
 ทั้งน้ีการด าเนินกิจการหรือธุรกิจของสหกรณ์ตอ้งอยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายสหกรณ์
ขอ้บงัคบัระเบียบสหกรณ์ และตอ้งถือปฏิบติัตามค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์อยา่งเคร่งครัด โดยยดึหลกัธรร
มาภิบาล การด าเนินงานท่ีโปร่งใส ตรวจสอบไดเ้พื่อคุม้ครองผลประโยชน์ของสมาชิกสหกรณ์ ซ่ึงปัจจุบนัมี
สหกรณ์หลายแห่งท่ีเกิดขอ้บกพร่องทาง การเงิน การบญัชี หรือการทุจริตภายในสหกรณ์ มีการกระท านอก
กรอบวตัถุประสงคแ์ละอ านาจกระท าการ เพื่อแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตวัหรือพวกพอ้งจนท าให้ระบบ
สหกรณ์และมวลสมาชิกเส่ือมเสียผลประโยชน์ จนก่อใหเ้กิดความเสียหาย จนท าใหข้าดความศรัทธาใน
ระบบสหกรณ์ ซ่ึงบางส่วนเกิดจากการใหอ้ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการดูแลสหกรณ์นั้น ๆ มาก
เกินไป อีกทั้งนายทะเบียนยงัมีอ านาจด าเนินการต่าง ๆ ไดต้ามดุลพินิจของตนเอง ซ่ึงบางคร้ังก่อใหเ้กิดความ
เสียหายต่อสหกรณ์นั้น ๆ ไดอี้กดว้ย เน่ืองจากจ านวนสหกรณ์ท่ีมีเพิ่มมากข้ึนอยา่งรวดเร็ว ประกอบกบั
จ านวนสมาชิกในแต่ละสหกรณ์มีจ านวนมาก ดงันั้นเม่ือเกิดความเสียหายต่อสหกรณ์ก็อาจส่งผลเสียหายต่อ
                                                      

 1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการใชอ้ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ตาม
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พทุธศกัราช 2542 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ชมพนุูท  สถิตยเ์สมากลุ และ
คณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ปวริศร  เลิศธรรมเทว ีและผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ปรีดา โชติมานนท.์ 
 2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนภูมิภาค) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง. 
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ระบบเศรษฐกิจและการเงินในภาพรวมของประเทศได ้ซ่ึงปัญหาหน่ึงท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อสหกรณ์
นัน่ก็คือ การใหอ้ านาจนายทะเบียนสหกรณ์ในกรณีต่าง ๆ มากเกินไป จนยากต่อการก ากบั ดูแลหรือ
ตรวจสอบ เม่ือนายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจมากเกินไป ท าใหเ้กิดการตดัสินใจท่ีก่อให้เกิดความเสียหายทั้ง
ดา้นการเงินและการบริหารสหกรณ์ในดา้นต่าง ๆ ไดด้ว้ย 
 จากขอ้เทจ็จริงและปัญหาขา้งตน้ ท าใหเ้กิดปัญหาการวจิยั (Research problems) “ปัญหาการใช้
อ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542” ท่ีควรค่าแก่การศึกษาอยู่
หลายประการ เพื่อเป็นการสร้างสมดุลระหวา่งเจตนารมณ์ของการบงัคบัใชก้ฎหมายในการป้องกนัการ
กระท าความผดิเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีอาจส่งผลต่อสหกรณ์โดยตรง เน่ืองจากมี
การใหอ้ านาจนายทะเบียนสหกรณ์ไวใ้นพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 (ฉบบัท่ี 3) พุทธศกัราช 
2562 ไวห้ลายประการ ซ่ึงจากการศึกษาพบประเด็นปัญหาต่าง ๆ  ดงัน้ี 
 ปัญหาประการแรก คือ ปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์เก่ียวกบัการลงโทษ 
มาตรา 20 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 ไดก้  าหนดให้อ านาจทั้งนายทะเบียนสหกรณ์และ
รองนายทะเบียนสหกรณ์สามารถออกค าสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุม
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ได ้เม่ือมีหลกัฐานอยา่งหน่ึงอยา่งใดท่ีปรากฏในรายงานการประชุมใหญ่
ของสหกรณ์ รายงานการประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ หรือรายงานจากเจา้หนา้ท่ีส่งเสริม
สหกรณ์ท่ีไดเ้ขา้ร่วมประชุม หรือมีหลกัฐานท่ีเช่ือวา่ท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์ลงมติเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบสหกรณ์ ระเบียบหรือค าสั่งของนายทะเบียน
สหกรณ์โดยการใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการสั่งยบัย ั้ง หรือเพิกถอนมติท่ีประชุมตามมาตรา 20 
น้ี พบวา่ไม่ไดมี้บทบญัญติัก าหนดโทษไวใ้นพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 หากสหกรณ์ท่ีฝ่าฝืน
และด าเนินกิจการตามมติท่ีถูกยบัย ั้งหรือเพิกถอนไปแลว้ ดว้ยเหตุท่ีไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าว โดยใช้
สิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ และเม่ือพิจารณาในแง่ระยะเวลาของ
กระบวนการยืน่และพิจารณาอุทธรณ์แลว้ จะเห็นไดว้า่เป็นระยะเวลาถึง 90 วนั ซ่ึงคอ่นขา้งนานอาจจะส่งผล
ใหเ้กิดความเสียหายแก่สมาชิกหรือสหกรณ์ได ้นอกจากน้ีแลว้ การไม่ไดมี้บทบญัญติัก าหนดโทษไวใ้น
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 จึงท าใหใ้นทางปฏิบติั นายทะเบียนสหกรณ์จะใชอ้ านาจสั่งให้
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติัตามบทบญัญติัในมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ 
พทุธศกัราช 2542 แทน ดว้ยเหตุท่ีมาตรา 22 น้ี มีบทบญัญติัก าหนดโทษไวใ้นมาตรา 132 อยา่งชดัเจน หาก
ผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามค าสั่ง ดงันั้น เพื่อใหก้ารใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 20 น้ี เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการก ากบัดูแลสหกรณ์ จึงควรใหด้ าเนินการบญัญติับทก าหนดโทษไวด้ว้ย 
 ปัญหาประการทีส่อง การใชอ้ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ ในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทน
สหกรณ์ มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 ไดก้  าหนดใหอ้ านาจทั้งนายทะเบียน
สหกรณ์ และรองนายทะเบียนสหกรณ์สามารถร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ โดยการส่งเร่ืองใหก้บั
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พนกังานอยัการ พิจารณารับวา่ต่างใหก้บัสหกรณ์ ส าหรับค่าธรรมเนียมและค่าใชจ่้ายทั้งหมดท่ีเก่ียวกบัการ
ด าเนินการร้องทุกข ์ฟ้องคดี หรือการวา่ต่างแทนนั้น สหกรณ์จะตอ้งเป็นผูช้  าระใหแ้ก่นายทะเบียนสหกรณ์ 
รองนายทะเบียน สหกรณ์ หรือพนกังานอยัการท่ีไดด้ าเนินการแทน ซ่ึงการใชอ้ านาจของนายทะเบียน
สหกรณ์ ในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ตามมาตรา 21 น้ี พบวา่ สหกรณ์ไม่ยินยอมช าระ
ค่าธรรมเนียมหรือค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวกบัการร้องทุกข ์หรือฟ้องคดี หรือการวา่ต่างใหแ้ก่นายทะเบียนสหกรณ์ 
รองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนกังานอยัการ เพื่อด าเนินการแทน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการฟ้องคดี โดยผล
ท่ีตามมาคือจะท าใหก้ระบวนการด าเนินคดีตอ้งเกิดปัญหาเร่ิมตั้งแต่กระบวนการวางค่าธรรมเนียมศาลในการ
ฟ้อง หรือการวางค่าธรรมเนียมและค่าใชจ่้ายในการด าเนินคดีเพิ่มเติมตามท่ีศาลสั่ง โดยหากสหกรณ์ไม่วาง
ค่าธรรมเนียมหรือค่าใชจ่้ายนั้นแลว้ ศาลจะมีค าสั่งทิ้งฟ้อง หรือจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ แต่ก็ไม่ได้
ตดัสิทธิท่ีจะฟ้องคดีใหม่ภายในอายคุวาม จึงส่งผลใหก้ารใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 21 
ไม่มีประสิทธิภาพเทา่ท่ีควร 
 ปัญหาประการทีส่าม ปัญหาการใชอ้ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการพิจารณาอุทธรณ์ ในการ
ออกค าสั่งเป็นหนงัสือใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติั มาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ 
พทุธศกัราช 2542 ไดก้  าหนดใหอ้ านาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการออกค าสั่งเป็นหนงัสือใหค้ณะกรรมการ
ด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติั เป็นกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ไดท้ราบขอ้เทจ็จริง วา่มีหลกัฐานท่ีเก่ียวกบัการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ โดยไดก้ระท าการหรืองดเวน้กระท าการ และท าให้
สหกรณ์หรือสมาชิกตอ้งเส่ือมเสียผลประโยชน์ หรือสหกรณ์เกิดขอ้บกพร่องท่ีเก่ียวกบัดา้นการเงิน บญัชี 
หรือกิจการและฐานะการเงินของสหกรณ์ และเม่ือไดต้รวจสอบขอ้เทจ็จริงครบถว้นแลว้ นายทะเบียน
สหกรณ์จะใชอ้ านาจออกค าสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติัตามมาตรา 22 (1) โดยการแกไ้ข
ขอ้บกพร่องตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือตามมาตรา 22 (2) ใหร้ะงบัการปฏิบติัท่ีเป็นเหตุ
ใหเ้กิดขอ้บกพร่อง หรือตามมาตรา 22 (3) ดว้ยวธีิการให้หยดุปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว จนกวา่จะมีการ
แกไ้ขขอ้บกพร่องใหเ้สร็จส้ิน หรือแมก้ระทัง่ ตามมาตรา 22 (4) ใหก้รรมการบางรายท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้ง หรือ
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ทั้งคณะพน้จากต าแหน่งได ้ในทางปฏิบติันายทะเบียนสหกรณ์จะมอบ
อ านาจให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ ปฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์เป็นผูท่ี้ออกค าสั่งนายทะเบียน
สหกรณ์ตามมาตรา 22 น้ี เม่ือรองนายทะเบียนสหกรณ์ปฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ไดส้ั่งการให้
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติัตามมาตรา 22 (1) หรือ (2) และคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์มี
มติท่ีประชุมไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัค าสั่ง คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์จะตอ้งด าเนินการโตแ้ยง้หรือ
อุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ผูท้  าค  าสั่งภายใน 15 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง และนาย
ทะเบียนสหกรณ์ผูท้  าค  าสั่งจะด าเนินการพิจารณาค าโตแ้ยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่งนั้นเอง แลว้แจง้ผลการพิจารณา
อุทธรณ์ใหผู้อุ้ทธรณ์ โดยจะระบุการใชสิ้ทธิและระยะเวลาในการฟ้องร้องต่อศาลปกครองท่ีมีเขตอ านาจไป
ในผลการพิจารณาอุทธรณ์ดว้ย และใหถื้อวา่เป็นการส้ินสุด การกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งนาย
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ทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 22 (1) และ (2) จะเห็นไดว้า่ รองนายทะเบียนสหกรณ์ ปฏิบติัการแทนนาย
ทะเบียนสหกรณ์เป็นทั้งผูอ้อกค าสั่งและผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเอง และส่วนมาก ผลการพิจารณาอุทธรณ์ก็
จะเป็นการยนืยนัค าสั่งเดิม ส่งผลใหก้ารยืน่อุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา 22 (1) และ (2) เป็นเสมือนการอุทธรณ์ 
เพื่อแสดงให้เห็นวา่ ผูอุ้ทธรณ์ไดด้ าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนและวธีิการท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวแ้ลว้ จึงมีสิทธิในการฟ้องด าเนินคดีต่อศาลปกครองเท่านั้น เหตุท่ีเป็นเช่นน้ี ก็เพราะค าสั่งนาย
ทะเบียนสหกรณ์สั่งการตามมาตรา 22 (1) และ (2) ไม่มีบทบญัญติัหลกัเกณฑแ์ละวธีิการอุทธรณ์ไวใ้น
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 เช่นเดียวกบัค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์สั่งการตามมาตรา 22 (3) 
และ (4) ท่ีไดก้  าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการอุทธรณ์ไวอ้ยา่งชดัเจนในบทบญัญติัมาตรา 128/4 โดยให้อุทธรณ์
ต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ ดงัน้ีจะส่งผลใหก้ระบวนการอุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา 22 (1) และ (2) ไม่
สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการอุทธรณ์ และไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
 
บทสรุป 
 จากสภาพปัญหาความยากจนของชาวนาในสมยันั้น ท าให้ทางราชการคิดหาวธีิช่วยเหลือดว้ยการ
จดัหาเงินทุนมาใหกู้แ้ละคิดดอกเบ้ียในอตัราต ่า ความคิดน้ีไดเ้ร่ิมข้ึนในปลายรัชการท่ี 5 โดยก าหนดวธีิการท่ี
จะช่วยชาวนาในดา้นเงินทุนไว ้2 วธีิ คือ วธีิท่ี 1 จดัตั้งธนาคารเกษตรเพื่อใหเ้งินกูแ้ก่ชาวนา แต่ขดัขอ้งใน
เร่ืองเงินทุนและหลกัประกนัเงินกู ้ความคิดน้ีจึงระงบัไป วิธีท่ี 2 วธีิการสหกรณ์ประเภทหาทุน วธีิน้ีเกิดจาก
รัฐบาลโดยกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัในปัจจุบนัคือ กระทรวงการคลงัไดเ้ชิญเซอร์เบอร์นาร์ด ฮนัเตอร์ 
หวัหนา้ธนาคารแห่งมดัราช ประเทศอินเดียเขา้มาส ารวจหาลู่ทางช่วยเหลือชาวนาโดยไดเ้สนอวา่ควรจดัตั้ง 
“ธนาคารใหกู้ย้มืแห่งชาติ” ด าเนินการใหกู้ย้มืแก่ราษฎร โดยมีท่ีดินและหลกัทรัพยอ่ื์นเป็นหลกัประกนัเพื่อ
ป้องกนัมิใหช้าวนาท่ีกูย้มืเงินทอดทิ้งท่ีนาหลบหน้ีสิน ส่วนการควบคุมเงินกูแ้ละการเรียกเก็บเงินกู ้ท่านได้
แนะน าใหจ้ดัตั้งเป็นสมาคมท่ีเรียกวา่ “โคออเปอราทีฟ โซไซต้ี"(Cooperative Society) โดยมีหลกัการร่วมมือ
กนัเพื่อช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัซ่ึงค าน้ีพระราชวงศเ์ธอ กรมหม่ืนพิทยาลงกรณไดท้รงบญัญติัศพัทเ์ป็น
ภาษาไทยวา่ "สมาคมสหกรณ์” จึงกล่าวไดว้า่ประเทศไทยเร่ิมศึกษาวธีิการสหกรณ์ข้ึนในปี พุทธศกัราช 
2457 แต่ก็ยงัมิไดด้ าเนินการอยา่งไร จนกระทัง่ในปี 2458 ไดมี้การเปล่ียนกรมสถิติพยากรณ์เป็นกรมพาณิชย์
และสถิติพยากรณ์ ประกอบดว้ยส่วนราชการ 3 ส่วน คือ การพาณิชย ์การสถิติพยากรณ์ และการสหกรณ์ 
การจดัตั้งส่วนราชการสหกรณ์น้ี ก็เพื่อจะใหมี้เจา้หนา้ท่ีด าเนินการทดลองจดัตั้งสหกรณ์ข้ึนและพระราชวร
วงศเ์ธอ กรมหม่ืนพิทยาลงกรณ ในฐานะทรงเป็นอธิบดีกรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ ขณะนั้นไดท้รง
พิจารณาเลือกแบบอยา่งสหกรณ์เครดิตท่ีจดักนัอยูใ่นต่างประเทศหลายแบบ ในท่ีสุดก็ทรงเลือกแบบไรฟ์ไฟ
เซน (Friedrich Wilhelm Raiffisen) และทรงยนืยนัไวใ้น รายงานสหกรณ์ฉบบัแรกวา่ "เม่ือไดพ้ิจารณา
ละเอียดแลว้ไดต้กลงเลือกสหกรณ์ชนิดท่ีเรียกวา่ไรฟ์ไฟเซน ซ่ึงเกิดข้ึนในเยอรมนัก่อน และซ่ึงมุ่งหมายท่ีจะ
อุปถมัภค์นจน ผูป้ระกอบกสิกรรมยอ่ม ๆ เห็นวา่เป็นสหกรณ์ชนิดท่ีเหมาะสม ท่ีสุดส าหรับประเทศไทย"
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จากการท่ีพระองคท์่าน ทรงเป็นผูบุ้กเบิกริเร่ิมงานสหกรณ์ข้ึนในประเทศไทย บุคคลทั้งหลายในขบวนการ
สหกรณ์จึงถือวา่พระองคท์รงเป็น "พระบิดาแห่งการสหกรณ์ไทย" ส าหรับรูปแบบของไรฟ์ไฟเซนคือ 
สหกรณ์เพื่อการกูย้มืเงินท่ีมีขนาดเล็ก สมาชิกจะไดมี้ความรับผดิชอบร่วมกนั ท าใหส้ะดวกแก่การควบคุม
ทอ้งท่ีท่ีไดรั้บการพิจารณาให้จดัตั้งสหกรณ์ คือ จงัหวดัพิษณุโลก เน่ืองจากเป็นจงัหวดั ท่ีมีผูค้นไม่หนาแน่น
และเป็นราษฎรท่ีเพิ่งอพยพมาจากทางใต ้จึงตอ้งการช่วยเหลือผูอ้พยพซ่ึงประกอบอาชีพการเกษตร ให้ตั้งตวั
ได ้รวมทั้งเพื่อเป็นการชกัจูงราษฎรในจงัหวดัอ่ืนทีมีผูค้นหนาแน่นใหอ้พยพมาในจงัหวดัน้ี และเขา้ท า
ประโยชน์ในท่ีดินอยา่งเตม็ท่ี ต่อมากรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ จึงไดท้ดลองจดัตั้งสหกรณ์หาทุนข้ึน ณ 
ทอ้งท่ีอ าเภอเมือง จงัหวดัพิษณุโลกเป็นแห่งแรกใชช่ื้อวา่ สหกรณ์วดัจนัทร์ไม่จ  ากดัสินใช ้โดยจดทะเบียน
เม่ือวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2459 มีพระราชวรวงศเ์ธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ เป็นนายทะเบียนสหกรณ์พระองค์
แรก นบัเป็นการเร่ิมตน้แห่งการสหกรณ์ในประเทศไทยอยา่งสมบูรณ์ แต่เม่ือมีการจดัตั้งสหกรณ์ออกเป็น
หน่วยการด าเนินการ ก็มีการจดัตั้งทั้งโครงสร้างของสหกรณ์และผูด้  าเนินการของสหกรณ์ ซ่ึงมีทั้งนาย
ทะเบียนสหกรณ์ท่ีเป็นผูมี้อ  านาจด าเนินการหลาย ๆ ประการเก่ียวกบัการด าเนินการของสหกรณ์ และจาก
การใหอ้ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์น้ีเอง ท่ีท าให้นายทะเบียนสหกรณ์มีบทบาท อ านาจท่ีมากเกินไป จน
บางคร้ังการใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ก่อใหเ้กิดผลกระทบแก่สหกรณ์ จึงท าใหเ้กิดปัญหาการใช้
อ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์หลายประการ โดยผูศึ้กษาเห็นถึงปัญหาของการใชอ้ านาจนายทะเบียน
สหกรณ์ ดงัน้ี 
 1.1 ปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์เก่ียวกบัการลงโทษ มาตรา 20 แห่ง
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ไดก้  าหนดให้อ านาจทั้งนายทะเบียนสหกรณ์และรองนายทะเบียน
สหกรณ์สามารถออกค าสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์ได ้เม่ือมีหลกัฐานอยา่งหน่ึงอยา่งใดท่ีปรากฏในรายงานการประชุมใหญ่ของสหกรณ์ รายงานการ
ประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ หรือรายงานจากเจา้หนา้ท่ีส่งเสริมสหกรณ์ท่ีไดเ้ขา้ร่วมประชุม 
หรือมีหลกัฐานท่ีเช่ือวา่ท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ลงมติเป็นการฝ่าฝืน
กฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบสหกรณ์ ระเบียบหรือค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์โดยการใชอ้ านาจของนาย
ทะเบียนสหกรณ์ในการสั่งยบัย ั้ง หรือเพิกถอนมติท่ีประชุมตามมาตรา 20 น้ี พบวา่ไม่ไดมี้บทบญัญติัก าหนด
โทษไวใ้นพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 หากสหกรณ์ท่ีฝ่าฝืนและด าเนินกิจการตามมติท่ีถูก
ยบัย ั้งหรือเพิกถอนไปแลว้ ดว้ยเหตุท่ีไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าว โดยใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งต่อ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ และเม่ือพิจารณาในแง่ระยะเวลาของกระบวนการยืน่และพิจารณาอุทธรณ์
แลว้ จะเห็นไดว้า่เป็นระยะเวลาถึง 90 วนั ซ่ึงค่อนขา้งนานอาจจะส่งผลใหเ้กิดความเสียหายแก่สมาชิกหรือ
สหกรณ์ได ้นอกจากน้ีแลว้ การไม่ไดมี้บทบญัญติัก าหนดโทษไวใ้นพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 จึง
ท าใหใ้นทางปฏิบติั นายทะเบียนสหกรณ์จะใชอ้ านาจสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติัตาม
บทบญัญติัในมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์พุทธศกัราช 2542 แทน ดว้ยเหตุท่ีมาตรา 22 น้ี มี
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บทบญัญติัก าหนดโทษไวใ้นมาตรา 132 อยา่งชดัเจน หากผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามค าสั่ง ดงันั้น เพื่อให้
การใชอ้ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 20 น้ี เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการก ากบัดูแล
สหกรณ์ จึงควรใหด้ าเนินการบญัญติับทก าหนดโทษไวด้ว้ย 
 1.2 ปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ ในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ 
มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 ไดก้  าหนดให้อ านาจทั้งนายทะเบียนสหกรณ์ และ
รองนายทะเบียนสหกรณ์สามารถร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ โดยการส่งเร่ืองใหก้บัพนกังานอยัการ 
พิจารณารับวา่ต่างใหก้บัสหกรณ์ ส าหรับค่าธรรมเนียมและค่าใชจ่้ายทั้งหมดท่ีเก่ียวกบัการด าเนินการร้อง
ทุกข ์ฟ้องคดี หรือการวา่ต่างแทนนั้น สหกรณ์จะตอ้งเป็นผูช้  าระใหแ้ก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนาย
ทะเบียน สหกรณ์ หรือพนกังานอยัการท่ีไดด้ าเนินการแทน ทั้งน้ีแมม้าตรา 21 ให้อ านาจแก่นายทะเบียนและ
รองนายทะเบียนสหกรณ์ในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ก็ตาม แต่พบปัญหาวา่สหกรณ์ไม่ยนิยอม
ช าระค่าธรรมเนียมหรือค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวกบัการร้องทุกข ์หรือฟ้องคดี หรือการวา่ต่างให้แก่นายทะเบียน
สหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนกังานอยัการ เพื่อด าเนินการแทน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการฟ้อง
คดี โดยผลท่ีตามมา คือ จะท าใหก้ระบวนการด าเนินคดีตอ้งเกิดปัญหาเร่ิมตั้งแต่กระบวนการวาง
ค่าธรรมเนียมศาลในการฟ้อง หรือการวางค่าธรรมเนียมและค่าใชจ่้ายในการด าเนินคดีเพิ่มเติมตามท่ีศาลสั่ง 
โดยหากสหกรณ์ไม่วางค่าธรรมเนียมหรือค่าใชจ่้ายนั้นแลว้ ศาลจะมีค าสั่งทิ้งฟ้อง หรือจ าหน่ายคดีออกจาก
สารบบความ แต่ก็ไม่ไดต้ดัสิทธิท่ีจะฟ้องคดีใหม่ภายในอายคุวาม ดว้ยเหตุน้ีโดจึงส่งผลใหก้ารใชอ้  านาจของ
นายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 21 ไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
 1.3 ปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการพิจารณาอุทธรณ์ ในการออกค าสั่ง
เป็นหนงัสือใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติั มาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 
2542 ไดก้  าหนดให้อ านาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการออกค าสั่งเป็นหนงัสือใหค้ณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์ปฏิบติั เป็นกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ไดท้ราบขอ้เทจ็จริง วา่มีหลกัฐานท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ี
ของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ โดยไดก้ระท าการหรืองดเวน้กระท าการ และท าใหส้หกรณ์หรือ
สมาชิกตอ้งเส่ือมเสียผลประโยชน์ หรือสหกรณ์เกิดขอ้บกพร่องท่ีเก่ียวกบัดา้นการเงิน บญัชี หรือกิจการและ
ฐานะการเงินของสหกรณ์ และเม่ือไดต้รวจสอบขอ้เทจ็จริงครบถว้นแลว้ นายทะเบียนสหกรณ์จะใชอ้ านาจ
ออกค าสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติัตามมาตรา 22 (1) โดยการแกไ้ขขอ้บกพร่องตาม
วธีิการและภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือตามมาตรา 22 (2) ใหร้ะงบัการปฏิบติัท่ีเป็นเหตุใหเ้กิด
ขอ้บกพร่อง หรือตามมาตรา 22 (3) ดว้ยวธีิการให้หยดุปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว จนกวา่จะมีการแกไ้ข
ขอ้บกพร่องใหเ้สร็จส้ิน หรือแมก้ระทัง่ ตามมาตรา 22 (4) ใหก้รรมการบางรายท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้ง หรือ
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ทั้งคณะพน้จากต าแหน่งได ้ในทางปฏิบติันายทะเบียนสหกรณ์จะมอบ
อ านาจให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ ปฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์เป็นผูท่ี้ออกค าสั่งนายทะเบียน
สหกรณ์ตามมาตรา 22 น้ี เม่ือรองนายทะเบียนสหกรณ์ปฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ไดส้ั่งการให้
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คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติัตามมาตรา 22 (1) หรือ (2) และคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์มี
มติท่ีประชุมไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัค าสั่ง คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์จะตอ้งด าเนินการโตแ้ยง้หรือ
อุทธรณ์ค าสัง่ดงักล่าว ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ผูท้  าค  าสั่งภายใน 15 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง และนาย
ทะเบียนสหกรณ์ผูท้  าค  าสั่งจะด าเนินการพิจารณาค าโตแ้ยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่งนั้นเอง แลว้แจง้ผลการพิจารณา
อุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ โดยจะระบุการใชสิ้ทธิและระยะเวลาในการฟ้องร้องต่อศาลปกครองท่ีมีเขตอ านาจไป
ในผลการพิจารณาอุทธรณ์ดว้ย และใหถื้อวา่เป็นการส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งนายทะเบียน
สหกรณ์ตามมาตรา 22 (1) และ (2) ดงันั้นจะเห็นไดว้า่ รองนายทะเบียนสหกรณ์ ปฏิบติัการแทนนาย
ทะเบียนสหกรณ์จึงเป็นทั้งผูอ้อกค าสั่งและผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเอง และส่วนมาก ผลการพิจารณาอุทธรณ์
จะเป็นการยนืยนัค าสั่งเดิม ส่งผลใหก้ารยืน่อุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา 22 (1) และ (2) เป็นเสมือนการอุทธรณ์ 
เพื่อแสดงให้เห็นวา่ ผูอุ้ทธรณ์ไดด้ าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนและวธีิการท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวแ้ลว้ จึงมีสิทธิในการฟ้องด าเนินคดีต่อศาลปกครองเท่านั้น เหตุท่ีเป็นเช่นน้ี เพราะค าสั่งนาย
ทะเบียนสหกรณ์สั่งการตามมาตรา 22 (1) และ (2) ไม่มีบทบญัญติัหลกัเกณฑแ์ละวธีิการอุทธรณ์ไวใ้น
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 แตกต่างกบัค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีสั่งการตามมาตรา 22 (3) และ 
(4) ท่ีไดก้  าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการอุทธรณ์ไวอ้ยา่งชดัเจนในบทบญัญติัมาตรา 128/4 โดยใหอุ้ทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ ดงัน้ีจึงส่งผลใหก้ระบวนการอุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา 22 (1) และ (2) ไม่
สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการอุทธรณ์ และไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
 ในการจดัตั้งสหกรณ์ในประเทศเยอรมนีสามารถด าเนินการไดโ้ดยกฎหมายก าหนดให้มีสมาชิกไม่
นอ้ยกวา่ 7 คน สามารถขอจดัตั้งสหกรณ์ได ้แต่ขั้นตอนการด าเนินการคือ ใหจ้ดัตั้งเป็นกลุ่มเตรียมสหกรณ์
และด าเนินการไปเป็นระยะเวลาไม่นอ้ยกวา่ 2 ปี แลว้จึงขอจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ เม่ือชุมนุมสหกรณ์และ
ชุมนุมตรวจบญัชีสหกรณ์ไดใ้หค้วามเห็นชอบแลว้ นายทะเบียนสหกรณ์จึงจะรับจดทะเบียนเป็นสหกรณ์
โครงสร้างของขบวนการสหกรณ์ในประเทศเยอรมนี แบ่งเป็น 3 ระดบั ประกอบดว้ย 
 1) สหกรณ์ระดบัปฐมหรือระดบัทอ้งถ่ิน  
 2) สหกรณ์ระดบัภูมิภาค  
 3) สหกรณ์ระดบัประเทศ ในระดบัประเทศจะมีชุมนุมสหกรณ์ระดบัประเทศ 3 องคก์รเป็นตวัแทน
รับผดิชอบดูแลผลประโยชน์ของสหกรณ์แต่ละประเภท โดยท าหนา้ท่ีในดา้นการใหค้  าแนะน า การ
ประสานงานและการใหข้อ้มูลข่าวสาร ประกอบดว้ย 
  3.1) ชุมนุมสหกรณ์ไรฟ์ไฟเซนแห่งประเทศเยอรมนี ท าหนา้ท่ีใหค้  าแนะน าสหกรณ์ไรฟ์ไฟ
เซนเพือ่ผลผลิตและบริการ รวมทั้งสหกรณ์การเกษตรรูปแบบอ่ืน 
  3.2) ชุมนุมสหกรณ์ธนาคารประชาชนและธนาคาร ไรฟ์ไฟเซนแห่งประเทศเยอรมนี ท า
หนา้ท่ีดูแลสหกรณ์ธนาคารประชาชนและธนาคารไรฟ์ไฟเซน ทั้งหมด 



8 
 

  3.3) ชุมนุมสหกรณ์กลางของสหกรณ์อุตสาหกรรม บริการ ช่างฝีมือและการคา้ท าหนา้ท่ี
ดูแลสหกรณ์ผลิตภณัฑอุ์ตสาหกรรมขนาดเล็กและบริการทั้งหมด นอกจากชุมนุมสหกรณ์ระดงัประเทศทั้ง 3 
ชุมนุมแลว้ ขบวนการสหกรณ์ในประเทศเยอรมนียงัมีองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีองคก์รสูงสุดของขบวนการสหกรณ์
เยอรมนี คือ สมาพนัธ์สหกรณ์ เยอรมนีและสหกรณ์ไรฟ์ไฟเซน (German Cooperatives and Raifeisen 
Confederation: DGRV) ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รสูงสุด (Apex Confederation) ของขบวนการสหกรณ์เยอรมนี 
ท าใหร้ะบบสหกรณ์ของประเทศเยอรมนีมีการตรวจสอบอ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์อยา่งเขม้งวด 
ระบบสหกรณ์ของประเทศญ่ีปุ่น เกิดข้ึนจากนโยบายของรัฐบาล อนัเป็นลกัษณะสหกรณ์แบบรัฐอุปถมัภ ์ 
 อีกทั้งการจดัตั้งสหกรณ์ของประเทศญ่ีปุ่นมีการออกกฎหมายมาถึง 4 ฉบบั เพื่อท าหนา้ท่ีเป็นกลไก
ในการควบคุมการจดัตั้งสหกรณ์ และการควบคุมอ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ซ่ึงท าใหก้ารใชอ้  านาจของ
นายทะเบียนสหกรณ์ผา่นการตรวจสอบหลายขั้นตอนและมีความรัดกุมมาก จากการศึกษาการจดัตั้งสหกรณ์
ของประเทศญ่ีปุ่นและเยอรมนัพบวา่ ในดา้นโครงสร้างของการจดัตั้งนั้น ทั้งประเทศญ่ีปุ่นและเยอรมนัไม่มี
ปัญหาดา้นกระบวนการจดัตั้งแต่อยา่งใด รวมทั้งการจดัตั้งสหกรณ์ของประเทศไทยเช่นเดียวกนั ซ่ึงสอดรับ
กบัรูปแบบการจดัตั้งสหกรณ์ เพียงแต่การจดัตั้งสหกรณ์ของประเทศนั้นให้อ านาจแก่นายทะเบียนสหกรณ์
ในบางประเด็นไวอ้ยา่งกวา้งขวาง ท าใหบ้างคร้ังการใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์เกินขอบเขตอ านาจ
และอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์ รวมทั้งยงัไม่มีการควบคุมหรือก ากบั ดูแล การใชอ้  านาจของนาย
ทะเบียนสหกรณ์ดว้ย 
  
ข้อเสนอแนะ 
 จากบทสรุปของการด าเนินการจดัตั้งสหกรณ์ในประเทศไทยท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น ผูศึ้กษาจึงเห็น
ควรมีขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัการแกปั้ญหาทั้ง 3 ประการดงักล่าว คือ 
 2.1 ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัการใช้อ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์เกีย่วกบัการลงโทษ 
 เน่ืองจากตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 ไดใ้หอ้  านาจนายทะเบียนในการมีค าสั่ง
ยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติของท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์  มาตรา 20 แห่ง
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 ไดก้ าหนดให้อ านาจทั้งนายทะเบียนสหกรณ์และรองนายทะเบียน
สหกรณ์สามารถออกค าสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์ได ้เม่ือมีหลกัฐานอยา่งหน่ึงอยา่งใดท่ีปรากฏในรายงานการประชุมใหญ่ของสหกรณ์ รายงานการ
ประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ หรือรายงานจากเจา้หนา้ท่ีส่งเสริมสหกรณ์ท่ีไดเ้ขา้ร่วมประชุม 
หรือมีหลกัฐานท่ีเช่ือวา่ท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ลงมติเป็นการฝ่าฝืน
กฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบสหกรณ์ ระเบียบหรือค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ โดยการใชอ้ านาจของนาย
ทะเบียนสหกรณ์ในการสั่งยบัย ั้ง หรือเพิกถอนมติท่ีประชุมตามมาตรา 20 น้ี พบวา่ไม่ไดมี้บทบญัญติัก าหนด
โทษไวใ้นพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 หากสหกรณ์ท่ีฝ่าฝืนและด าเนินกิจการตามมติท่ีถูก
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ยบัย ั้งหรือเพิกถอนไปแลว้ ดว้ยเหตุท่ีไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าว โดยใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งต่อ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ และเม่ือพิจารณาในแง่ระยะเวลาของกระบวนการยืน่และพิจารณาอุทธรณ์
แลว้ จะเห็นไดว้า่เป็นระยะเวลาถึง 90 วนั ซ่ึงค่อนขา้งนานอาจจะส่งผลใหเ้กิดความเสียหายแก่สมาชิกหรือ
สหกรณ์ได ้นอกจากน้ีแลว้ การไม่ไดมี้บทบญัญติัก าหนดโทษไวใ้นพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 
2542 จึงท าใหใ้นทางปฏิบติั นายทะเบียนสหกรณ์จะใชอ้ านาจสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติั
ตามบทบญัญติัในมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 แทน ดว้ยเหตุท่ีมาตรา 22 น้ี มี
บทบญัญติัก าหนดโทษไวใ้นมาตรา 132 อยา่งชดัเจน หากผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามค าสั่ง  
 ดงันั้น เพื่อใหก้ารใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 20 น้ี เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการก ากบัดูแลสหกรณ์ จึงควรใหด้ าเนินการบญัญติับทก าหนดโทษไวด้ว้ย เม่ือเปรียบเทียบ
กบัการใชอ้  านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในประเทศเยอรมนีจะพบวา่ ประเทศเยอรมนีมีการบญัญติัถึง
โครงสร้างของการจดัตั้งสหกรณ์ไวอ้ยา่งชดัเจน ดงันั้นผูศึ้กษาจึงเห็นควรมีการก าหนดบทลงโทษการใช้
อ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์โดยมิชอบไวใ้นส่วนทา้ยของพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 
มาตรา 20 เพิ่มเติม เพื่อใหส้อดรับกบัการไม่ปฏิบติัตามของผูใ้ดผูห้น่ึงท่ีจะตอ้งไดรั้บบทลงโทษ ซ่ึงแมจ้ะ
เป็นนายทะเบียนก็ควรตอ้งไดรั้บบทลงโทษท่ีมีการก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัเดียวกนัเช่นกนั เพื่อใหน้าย
ทะเบียนมีการคิดวิเคราะห์และใชค้วามรอบคอบก่อนออกค าสั่งใด ๆ โดยการก าหนดวา่ “การออกค าสั่งใด ๆ 
ของนายทะเบียนสหกรณ์หากขดัหรือแยง้กบัมติคณะกรรมการสหกรณ์ หากไดมี้การออกมติและออกเสียง
ไม่เห็นดว้ยเป็นจ านวนก่ึงหน่ึงแลว้ ใหน้ายทะเบียนทบทวนค าสั่งของตนอีกคร้ังหน่ึง หากนายทะเบียนยงัคง
ยนืยนัตามค าสั่งเดิม ก็ใหด้ าเนินการตามนั้น แต่หากเกิดความเสียหายต่อสหกรณ์ นายทะเบียนจะตอ้ง
รับผดิชอบ”  
 2.2 ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัการใช้อ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ ในการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทน
สหกรณ์  
 ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 ไดก้  าหนดให้อ านาจทั้งนายทะเบียน
สหกรณ์ และรองนายทะเบียนสหกรณ์สามารถร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ โดยการส่งเร่ืองใหก้บั
พนกังานอยัการ พิจารณารับวา่ต่างใหก้บัสหกรณ์ ส าหรับค่าธรรมเนียมและค่าใชจ่้ายทั้งหมดท่ีเก่ียวกบัการ
ด าเนินการร้องทุกข ์ฟ้องคดี หรือการวา่ต่างแทนนั้น สหกรณ์จะตอ้งเป็นผูช้  าระใหแ้ก่นายทะเบียนสหกรณ์ 
รองนายทะเบียน สหกรณ์ หรือพนกังานอยัการท่ีไดด้ าเนินการแทน ปรากฎวา่สหกรณ์ไม่ยนิยอมช าระ
ค่าธรรมเนียมหรือค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวกบัการร้องทุกข ์หรือฟ้องคดี หรือการวา่ต่างใหแ้ก่นายทะเบียนสหกรณ์ 
รองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนกังานอยัการ เพื่อด าเนินการแทน ดงันั้นผูศึ้กษาจึงเห็นควรใหมี้การจดัตั้ง
หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นแหล่งเงินทุนใหก้บัสหกรณ์ เม่ือมีการด าเนินการทางคดีแก่บุคคลใดหรือหน่วยงานใด
ซ่ึงเป็นคู่กรณี สหกรณ์สามารถส ารองทุนจากกองทุนท่ีจดัตั้งโดยหน่วยงานรัฐได ้โดยมิตอ้งรอการช าระจาก
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สหกรณ์ ท าใหก้ารด าเนินคดีเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว และรองรับการบญัญติัถึงการใชอ้ านาจของนาย
ทะเบียนสหกรณ์ได ้ 
 2.3. ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัการใช้อ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการพจิารณาอุทธรณ์ 
 ในการออกค าสั่งเป็นหนงัสือใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติั มาตรา 22 แห่ง
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2542 ไดก้  าหนดให้อ านาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการออกค าสั่งเป็น
หนงัสือใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติั เป็นกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ไดท้ราบขอ้เทจ็จริง วา่มี
หลกัฐานท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ โดยไดก้ระท าการหรืองดเวน้
กระท าการ และท าใหส้หกรณ์หรือสมาชิกตอ้งเส่ือมเสียผลประโยชน์ หรือสหกรณ์เกิดขอ้บกพร่องท่ีเก่ียวกบั
ดา้นการเงิน บญัชี หรือกิจการและฐานะการเงินของสหกรณ์ และเม่ือไดต้รวจสอบขอ้เทจ็จริงครบถว้นแลว้ 
นายทะเบียนสหกรณ์จะใชอ้ านาจออกค าสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ปฏิบติัตามมาตรา 22 (1) 
โดยการแกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือตามมาตรา 22 (2) ใหร้ะงบัการ
ปฏิบติัท่ีเป็นเหตุใหเ้กิดขอ้บกพร่อง หรือตามมาตรา 22 (3) ดว้ยวธีิการใหห้ยดุปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว 
จนกวา่จะมีการแกไ้ขขอ้บกพร่องให้เสร็จส้ิน ซ่ึงเป็นการใหอ้ านาจแก่นายทะเบียนหรือรองนายทะเบียน แม้
จะบญัญติัใหบุ้คคลท่ีไดรั้บค าสั่งสามารถอุทธรณ์ค าสั่งนั้นไดก้็ตาม แต่เม่ือขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งก็ตอ้ง
ผา่นการพิจารณาของนายทะเบียนสหกรณ์และรองนายทะเบียนสหกรณ์อยูเ่ช่นเดิม ดงันั้นการอุทธรณ์จึง
แทบไม่ก่อใหเ้กิดการพิจารณาตดัสินใจเก่ียวกบัค าสั่งนั้นใหม่ ดงันั้นผูศึ้กษาจึงเห็นควรใหมี้หน่วยงานท่ี
ก ากบั ดูแล การใชอ้  านาจนายทะเบียนสหกรณ์ โดยการออกค าสั่งใด ๆ ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือรอง
นายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งผา่นคณะกรรมการพิจารณาค าสั่งอุทธรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนาย
ทะเบียนสหกรณ์อีกคร้ัง หากมีการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ โดยการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งเม่ือ
ผา่นการพิจารณาของผูอ้อกค าสั่งคือนายทะเบียนสหกรณ์แลว้ ควรผา่นคณะกรรมการพิจารณาค าขออุทธรณ์
ค าสั่งนั้นอีกคร้ัง ก่อนท่ีจะให้ผูย้ืน่อุทธรณ์ใชสิ้ทธิทางศาล ทั้งน้ีเพื่อเพิ่มการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งอีกชั้นหน่ึง 
เน่ืองจากนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีมีหนา้ท่ีในการก ากบั ดูแลสหกรณ์ชัว่คราว ท่ี
ไดรั้บการแต่งตั้งในระหวา่งมีการเปล่ียนคณะกรรมการก็ดี หรือในบางคร้ังนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนาย
ทะเบียนสหกรณ์อาจไมมี่ความรู้ ความเช่ียวชาญเฉพาะเก่ียวกบังานดา้นใดดา้นหน่ึง ก็อาจท าใหค้  าสั่งท่ี
ออกไปนั้นมีความไม่เหมาะสม ดงันั้นเพื่อใหค้  าสั่งของนายทะเบียนหรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มี
ประสิทธิภาพ สอดรับกบัการใหอ้ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 
2542  
 ผูศึ้กษาจึงเห็นควรใหมี้การปรับปรุงกฎหมาย โดยมีการเพิ่มชั้นของการพิจารณาค าขออุทธรณ์ค าสั่ง
ของนายทะเบียนไวใ้นหมวดการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียน เพื่อใหมี้การพิจารณาค าขออุทธรณ์ค าสั่ง
ของนายทะเบียนไดรั้บการพิจารณาจากบุคคลผูซ่ึ้งมิใช่ผูอ้อกค าสั่ง อนัจะท าใหก้ารพิจารณาค าขออุทธรณ์
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ค าสั่งของนายทะเบียนเป็นไปตามเจตนารมณ์ของการบญัญติัใหบุ้คคลใดบุคคลหน่ึงมีสิทธิยืน่อุทธรณ์ค าสั่ง
ของนายทะเบียนได ้
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