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มาตรการทางกฎหมายทีเ่กีย่วกบัการก ากบัดูแลสหกรณ์ออมทรัพย์1  

 

ศรันยู  สุขเล็ก2 
 

  จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการก ากบัดูแลสหกรณ์ออมทรัพยต์าม
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม ท่ีเก่ียวกบัการก ากบัดูแล สหกรณ์ การใชอ้ านาจ
ของนายทะเบียนสหกรณ์ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาประวติัความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการก ากบัดูแลสหกรณ์ออมทรัพย ์ตลอดถึงการไดศึ้กษามาตรการทาง
กฎหมายเก่ียวกบัการก ากบัดูแล   การวเิคราะห์ปัญหาและอุปสรรคต่างๆ เพื่อน าเสนอแนะแนวทางแกไ้ข
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการก ากบัดูแลสหกรณ์ออมทรัพย ์ท่ีมีผลบงัคบัใช ้

  จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่ช่วงปลายรัชกาลท่ี53 ไดมี้การสร้างความ สัมพนัธ์ทางการคา้ ไดน้ า
แนวคิดสหกรณ์ของประเทศองักฤษมาใช ้และต่อมามีการน าหลกัการของกฎหมายสหกรณ์และแนวคิด
ทฤษฎีเก่ียวกบัสหกรณ์ ยดึถือปฏิบติัและก าหนดเป็นแบบบญัญติักฎหมายสหกรณ์ จนปัจจุบนัไดมี้หลกัการ
สหกรณ์สากล4 ขององคก์ารสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่งประเทศ  หรือ  The International Cooperative 
Alliance  (ICA) ท าหนา้ท่ีเป็นศูนยก์ลางรวมของสหกรณ์ทัว่โลก โดยหลกัการสหกรณ์สากล 7 หลกัการ 
ไดแ้ก่หลกัการเป็นสมาชิกโดยสมคัรใจและเปิดกวา้ง หลกัการควบคุมสมาชิกประชาธิปไตย หลกัการมีส่วน
ร่วมทางเศรษฐกิจของสมาชิก หลกัการปกครองและความเป็นอิสระ5           หลกัการศึกษาการฝึกอบรมและ
ขอ้มูล หลกัความร่วมมือระหวา่งสหกรณ์ หลกัความห่วงใยต่อชุมชน ตลอดถึงการสร้างอุดมการณ์สหกรณ์ 
เพื่อน าไปสู่การอยูดี่กินดีในสังคม โดยใชว้ธีิการสหกรณ์ตามหลกัการสหกรณ์มาประยุกตใ์ชเ้พื่อประโยชน์
ทางเศรษฐกิจและสังคมของมวลสมาชิก จากขอ้มูลเม่ือวนัท่ี 31 มกราคม 25676  สหกรณ์ถูกจ าแนกออกเป็น 

                                                 
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการก ากบัดูแลสหกรณ์ออม

ทรัพย ์โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือรองศาสตราจารยจ์รัล  เลง็วทิยา และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยป์ระเทือง  
ธนิยผล และรองศาสตราจารยจ์ตพุร วงศท์องสรรค ์
                2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนภูมิภาค)คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 

  3ประเสริฐ จรรยาสุภาพ และศิริลกัษ ์นามวงศ.์การสหกรณณ์และธุรกจิชุมชน พิมพค์ร้ังท่ี1.มหาวทิยาลยัสุโขทยั
ธรรมมาธิราช.2565 หนา้ 7-8 

  4นุกลู กรยนืยงค ์.หลกัสหกรณ์สากล.ภาควชิาสหกรณ์ คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์.กรุงเทพฯ.
หนา้54-55  
 5ปรเมศวร์ อินทรชุมนุม. เอกสารทางวชิาการเร่ืองการจดัท าเอกสารทางกฎหมาย การอุทธรณ์และ ด าเนินคดขีอง
สหกรณ์รุ่นที1่ .สนันิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย.2567  

6กรมตรวจบญัชีสหกรณ์.ปริมาณธุรกจิและสถานะการเงนิของสหกรณ์ 31 มกราคม พ.ศ.2567                สืบคน้ 
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8 ประเภท โดยมีสหกรณ์ 7,493 สหกรณ์และ 3,999 กลุ่มเกษตรกร และเป็นสหกรณ์ออมทรัพย ์1,364 
สหกรณ์ สหกรณ์เครดิตยเูนียน 538 สหกรณ์   

แต่เดิมนั้นการก ากบัดูแลสหกรณ์ของไทยยงัไม่มีการก าหนดหลกักฎหมายวา่ดว้ยการก ากบัดูแล
สหกรณ์แน่ชดัจนกระทั้งไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัสหกรณ์          การก ากบัดูแล7 เป็นการสร้าง
ความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดินแบบกระจายอ านาจ  ท่ีหน่วยงานหน่ึงมี
อ านาจในการควบคุมอีกหน่วยงานหน่ึงท่ีอยูใ่นการก ากบัดูแลใหป้ฏิบติัใหถู้กตอ้งตามกฎหมายหรือตาม
อ านาจหนา้ท่ี หรืออ านาจท่ีองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลองคก์รอ่ืนในการใหอ้งคก์รนั้นๆท างานภายใต้
กฎหมาย  เป็นอ านาจหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ ในการก ากบัดูแลสหกรณ์ซ่ึงไดจ้ดัตั้งใหม่ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ ซ่ึงไดแ้ก่อธิบดีกรมส่งเสริม
สหกรณ์ 

  มีการศึกษาแนวคิดท่ีเก่ียวกบัสหกรณ์ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นแนวความคิดเชิงบูรณการทาง
สังคม เศรษฐกิจ การเมืองเขา้ดว้ยกนั ดงันั้นการท่ีพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม 
ก าหนดบทบาทนายทะเบียนสหกรณ์ ในการก ากบัดูแลสหกรณ์ การให้อ านาจหนา้ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ 
และการปฏิบติัหนา้ท่ี กบัการใชอ้  านาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน า และก ากบั
ดูแลสหกรณ์ เพื่อการคุม้ครองระบบสหกรณ์ ท่ีผา่นมาพบวา่มีคณะกรรมการ กรรมการ ผูจ้ดัการ เจา้หนา้ท่ี 
กระท าการใหส้หกรณ์ไดรั้บความเสียหาย ดงัท่ีปรากฏเป็นข่าวตามส่ือต่างๆ  เม่ือมาตรการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการก ากบัดูแลสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ ยงัไม่มีความชดัเจนเพียงพอไม่ครอบคลุมปัญหา
ต่างๆของสหกรณ์ในแต่ประเภท  ท าใหเ้กิดปัญหาทางกฎหมายสหกรณ์ เกิดการตีความบทบญัญติัไม่ตรงกนั 
ซ่ึงไม่เป็นไปเพื่อประโยชน์ในการด าเนินกิจการของสหกรณ์ และส่งเสริมสนบัสนุน คุม้ครองและสร้าง
เสถียรภาพใหแ้ก่ระบบสหกรณ์ อีกทั้งก่อใหเ้กิดความเสียหาย และก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรม  ผูศึ้กษาเห็น
วา่มาตรการทางกฎหมายในการก ากบัดูแลในบทบาทของนายทะเบียนสหกรณ์ยงัมีความคลุมเครือและไม่
ชดัเจน 
              อยา่งไรก็ตาม เม่ือไดท้  าการศึกษาตามพระราชบญัญติัสหกรณ์และวเิคราะห์ปัญหาขอ้กฎหมายท่ี
เก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมายในการก ากบัดูแลสหกรณ์ พบวา่มีประเด็นปัญหาในบทบาทนายทะเบียน
สหกรณ์ วา่ดว้ยอ านาจหนา้ท่ีการก ากบัดูแลสหกรณ์ของ นายทะเบียนสหกรณ์ สามารถสรุปไดด้งัน้ี 

 ปัญหาประการแรกปัญหาหนา้ท่ีในการส่งเสริมสหกรณ์ กรณีนายทะเบียนสหกรณ์มีค าสั่งให้
ผูต้รวจการณ์สหกรณ์หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีเขา้แกไ้ขช่วยเหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์ ตามมาตรา 23 
และกรณีนายทะเบียนมีค าสั่งใหผู้ต้รวจการณ์สหกรณ์หรือเจา้หนา้ท่ี ท าการแกไ้ขขอ้บกพร่องตามมาตรา 
23/1 จะตอ้งเป็นสมาชิกของสหกรณ์ดว้ยหรือไม่ หลกัการสหกรณ์สากล ขอ้ท่ี2 การควบคุมโดยสมาชิกใชไ้ด้

                                                 
7สมคิด เลิศไพฑูรย.์ การกระจายอ านาจตามพระราชบญัญตักิ าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2542. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.2543  
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หรือไม่  ตีความอยา่งเดียวกบัมาตรา 25 หรือไม่ เพราะการท่ีกฎหมายก าหนดใหรั้ฐโดยนายทะเบียนสหกรณ์            
มีอ านาจหนา้ท่ี ตอ้งมีค าสั่งใหแ้กไ้ข ช่วยเหลือ กิจการสหกรณ์ท่ีมีปัญหาหรือขาดทุนติดต่อกนัเกินสองปี อนั
เป็นการใชอ้ านาจหนา้ท่ีของนายทะเบียนเพื่อสั่งการใหแ้กไ้ขปัญหาในกิจการของสหกรณ์เพื่อใหส้หกรณ์
ไดรั้บการส่งเสริมช่วยเหลือและการแนะน าอยา่งรวดเร็วยิง่ข้ึน ไม่ตอ้งเลือกตั้งคณะกรรมการด าเนินการชุด
ใหม่ อนัมีเจตนาท านองเดียวกบัมาตรา 25 อีกทั้งมีกรณีศึกษาค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์สั่งใหส้หกรณ์ออม
ทรัพยค์รูพทัลุง จ  ากดั แกไ้ขขอ้บกพร่องการตั้งค่าเผือ่หน้ีสงสัยจะสูญ  แต่ดว้ยเหตุจ าเป็นของสหกรณ์ในการ
เขา้แกไ้ขปัญหาการด าเนินกิจการของสหกรณ์และเจตนาท านองเดียวกบัมาตรา 25 และตามหลกัการสหกรณ์
สากลขอ้ท่ี2 การควบคุมโดยสมาชิกตามหลกัการประชาธิปไตยนั้น ซ่ึงในเร่ืองน้ีมาตรา 23 มาตรา 23/1 ยงัไม่
มีความชดัเจน  จึงท าใหเ้กิดปัญหาตามมาตรา 23 และมาตรา 23/1 จะตอ้งตีความเพียงใด ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ 
หากนายทะเบียนสหกรณ์               จะใหเ้ขา้แกไ้ขปัญหาในการด าเนินการใหเ้ป็นไปตามเจตนาท านอง
เดียวกบัหลกัการสหกรณ์สากลในการควบคุมโดยสมาชิกตามหลกัประชาธิปไตยไดห้รือไม่  

ปัญหาท่ีสองปัญหาหนา้ท่ีคุม้ครองสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ กรณีท่ี             นายทะเบียน
สหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์             ตามมาตรา 21 นาย
ทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์เป็นผูท่ี้มีอ านาจจดัการแทนสหกรณ์ผูเ้สียหายใชห้รือไม่  
เพราะการท่ีกฎหมายก าหนดใหรั้ฐโดยนายทะเบียนสหกรณ์ มีหนา้ท่ีตอ้งคุม้ครองสหกรณ์ ใหมี้หนา้ท่ีร้อง
ทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์             อนัเป็นการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ยอ่มเป็นการมุ่ง
คุม้ครองสิทธิของผูเ้สียหายซ่ึงมีสิทธิเรียกร้องใหคื้นทรัพยห์รือชดใชร้าคาไดอ้ยูแ่ลว้ เพื่อใหผู้เ้สียหายไดรั้บ
การเยยีวยาอยา่งรวดเร็วยิง่ข้ึน ซ่ึงมีเจตนารมณ์ท านองเดียวกบัมาตรา 44/1 แห่งกฎหมายวธีิพิจารณาความ
อาญา อีกทั้งไดมี้ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5400/2560 วนิิจฉยัวางขอ้กฎหมายในมาตรา 44/1 แมไ้ม่เป็น
ผูเ้สียหายโดยนิตินยั แต่เม่ือมีสิทธิเรียกร้องค่าสินไหมแทนอนัเน่ืองมาจากการกระท าของจ าเลยก็ยอ่มมีสิทธิ
ยืน่ค  าร้องขอใหศ้าลบงัคบัให้จ  าเลยชดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้ซ่ึงในเร่ืองน้ียงัไม่มีกฎหมายก าหนดไว้
ชดัเจนจึงท าใหเ้กิดปัญหาวา่กรณีตามมาตร 21 จะตอ้งตีความถึงสิทธิหนา้ท่ีและอ านาจมีเพียงใด ซ่ึงผูศึ้กษา
เห็นวา่ หากบุคคลนั้นมีสิทธิเรียกร้องใหช้ดราคาหรือใชค้่าเสียหาย แต่มิใชผู้เ้สียหายโดยนิตินยัทางอาญา                 
พนกัอยัการจะมีอ านาจเรียกใหจ้  าเลยใชร้าคาหรือชดใชค้่าเสียหายไดห้รือไม่ 

ปัญหาท่ีสามปัญหาอ านาจการควบคุมสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ กรณีท่ีนายทะเบียน
สหกรณ์ออกค าสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการกระท าหรืองดเวน้กระท าการในหนา้ท่ี อนัอาจท าให้เส่ือมเสีย
ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกในขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะ
การเงินตามรายงานการสอบบญัชี รายงานผูต้รวจสอบ โดยออกค าสั่งเป็นหนงัสือตามมาตรา 22 จะตอ้งเป็น
การเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์ตามกฎหมายหรือไม่ หรือจะตอ้งเป็นการเส่ือมเสียผลประโยชน์ของ
สมาชิกตามกฎหมายหรือไม่ เพราะการท่ีกฎหมายก าหนดใหรั้ฐโดยนายทะเบียนสหกรณ์ มีหนา้ท่ีตอ้งมี
ค าสั่งเป็นหนงัสือใหค้ณะกรรมการด าเนินการปฏิบติัการ แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการและระยะเวลาท่ี



4 

 
ก าหนด ตามมาตรา 22(1) ให้ระงบัการปฏิบติัการท่ีเป็นเหตุขอ้บกพร่อง ตามมาตรา 22(2) ใหห้ยดุปฏิบติั
หนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว(พกังาน) ตามมารตา 22(3) ใหก้รรมการพน้จากต าแหน่งทั้งคณะหรือเฉพาะราย ตาม
มาตรา 22(4)นั้น เป็นการใชอ้  านาจรัฐในการควบคุมสหกรณ์ โดยการออกค าสั่งคุม้ครองสิทธิของสหกรณ์ 
เพื่อใหส้หกรณ์ปฏิบติัหนา้ท่ี รักษาผลประโยชน์ของสหกรณ์และมวลสมาชิก ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ มาตรา 22 ยงั
มีความไม่ชดัเจนในบทบญัญติัจึงท าใหเ้กิดปัญหาวา่กรณีตามมาตรา 22 จะตีความแค่ไหนเพียงใด ซ่ึงความ
ความเสียหายจะตอ้งเกิดกบัสมาชิกและมีผลต่อสมาชิกเป็นการเฉพาะรายหรือสมาชิกสหกรณ์ทั้งหมด อนั
ตอ้งเป็นผลกระทบท่ีเกิดตรงต่อสมาชิกเพียงใด 

ปัญหาประการท่ีส่ี ปัญหาการใชอ้ านาจในการควบคุมสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ กรณีท่ีนาย
ทะเบียนสหกรณ์สั่งใหผู้จ้ดัการสหกรณ์พน้จากต าแหน่ง ตามมาตรา 89/3 จะตอ้งเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั
ตามกฎกระทรวงและอาจก่อใหเ้กิด ความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อสหกรณ์หรือสมาชิก เพราะการท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหรั้ฐโดยนายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจควบคุมสหกรณ์ใหผู้จ้ดัการสหกรณ์พน้จากต าแหน่ง อนัเป็น
การออกค าสั่งทางปกครอง ยอ่มเป็นการมุ่งคุม้ครองเพื่อควบคุม ก ากบัดูแลในการด าเนินกิจการสหกรณ์ 
เพื่อใหส้หกรณ์ไดรั้บการคุม้ครอง ในกรณีผูจ้ดัการสหกรณ์ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎกระทรวงท่ีออกตาม
มาตรา 89/2 และอาจก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อสหกรณ์หรือสมาชิก เพื่อท่ีสหกรณ์ไม่ตอ้งถึงขั้น
ไดรั้บความเสียหาย หรือเสียผลประโยชน์หรือตอ้งฟ้องเป็นคดี  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่มาตรา 89/3 ยงัมีความไม่ใช้
เจนทั้งมีค  าพิพากษาวนิิจฉยัไวไ้ม่สอดคลอ้งกนั จึงท าให้เกิดปัญหาวา่กรณีตามมาตรา 89/3 จะตอ้งตีความ
อยา่งไรเพียงใด ดว้ยผูจ้ดัการสหกรณ์เป็นลูกจา้งของสหกรณ์หากนายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจควบคุม
สหกรณ์ สั่งใหผู้จ้ดัการสหกรณ์พน้จากต าแหน่ง แต่มิใชส้หกรณ์ผูเ้สียหายในฐานะนายจา้ง สั่งใหผู้จ้ดัการ
สหกรณ์พน้จากต าแหน่ง นายทะเบียนสหกรณ์มีหนา้ท่ีและอ านาจใหลู้กจา้งสหกรณ์พน้จากต าแหน่งได้
หรือไม่ 

ดงันั้นแลว้เพื่อใหม้าตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการก ากบัดูแลสหกรณ์ออมทรัพยข์องนายทะเบียน
สหกรณ์ เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ เหมาะสมและเกิดประโยชน์แก่สหกรณ์และมวลสมาชิก เพื่อความเป็น
ธรรมกบัคณะกรรมการด าเนินการ กรรมการ ผูจ้ดัการ และเจา้หนา้ท่ีมากท่ีสุด ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะใหมี้
การแกไ้ขเพิ่มเติมในประเด็นปัญหาดงัต่อไปน้ี  

1) ปัญหาหนา้ท่ีในการส่งเสริมสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราช บญัญติัสหกรณ์ 
มาตรา 23 และมาตรา 23/1 มีเจตนารมณ์เพื่อตอ้งการใหก้ารส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน าแก่สหกรณ์ เพื่อ
ผลประโยชน์สหกรณ์และสมาชิก รัฐโดยนายทะเบียนสหกรณ์ มีหนา้ท่ีตอ้งส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน า
สหกรณ์ เม่ือนายทะเบียนสหกรณ์เห็นวา่   มีความจ าเป็นตอ้งแกไ้ข หรือในกรณีตอ้งแกไ้ขขอ้บกพร่องจาก
การกระท าหรืองดเวน้ของคณะกรรมการด าเนินการหรือขอ้บกพร่องทางการเงินการบญัชี ตามมาตรา 22 ท่ี
ตอ้งแกไ้ขใหแ้ลว้เสร็จ นายทะเบียนสหกรณ์จะสั่งใหผู้ต้รวจการณ์สหกรณ์หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงนาย
ทะเบียนสหกรณ์มอบหมายเขา้ช่วยเหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์ทั้งหมดหรือบางส่วนไดน้ั้น อยา่งไรก็
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ตามในมาตรา 16(1) ก าหนดหนา้ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ ในการรับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือแนะน า
สหกรณ์ใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน การแกไ้ขปัญญาหรือการแกไ้ขขอ้บกพร่องเป็น
หนา้ท่ีของสหกรณ์โดยตรง โดยการช่วยเหลือแนะน าของนายทะเบียนสหกรณ์ การท่ีใหผู้ต้รวจการสหกรณ์
หรือพนกังานเจา้หนา้ซ่ึงนายทะเบียนมอบหมายเขา้ช่วยเหลือโดยปิดกนัการด าเนินกิจการสหกรณ์ ตลอดถึง
การมีส่วนร่วมของสหกรณ์ในการบริหารกิจการดว้ยสมาชิกตนเอง เป็นการปิดกนัการน าหลกัการสหกรณ์
มาใชใ้นกิจการสหกรณ์ จึงเป็นปัญหาท่ีท าการศึกษาเพื่อหาแนวทางแกไ้ขท าใหเ้กิดความเป็นธรรมและ
สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง 
  ในประเด็นปัญหาเก่ียวกบัหนา้ท่ีในการส่งเสริมสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ตาม
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา23 และมาตรา 23/1 เห็นควรใหมี้การแกไ้ข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 23 จากเดิมท่ีบญัญติัวา่ “ สหกรณ์ใด
จดทะเบียนจดัตั้งข้ึนยงัไม่เกินสามปีหรือมีผลการด าเนินงานขาดทุน ติดต่อกนัเกินสองปีเม่ือสหกรณ์ร้องขอ 
หรือนายทะเบียนสหกรณ์หรือคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ เห็นวา่จ าเป็นตอ้งแกไ้ข นาย
ทะเบียนสหกรณ์จะสั่งใหผู้ต้รวจ การสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายเขา้
ช่วยเหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์นั้นทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้การช่วยเหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์
ใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการพฒันาการ
สหกรณ์แห่งชาติ” 

ขอเสนอแนะใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมโดยใหเ้พิ่มขอ้ความในมาตรา 23 ดงัน้ี “ สหกรณ์ใดจดทะเบียนจดัตั้ง
ข้ึนยงัไม่เกินสามปีหรือมีผลการด าเนินงานขาดทุน ติดต่อกนัเกินสองปีเม่ือสหกรณ์ร้องขอ หรือนายทะเบียน
สหกรณ์หรือคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่ง ชาติ เห็นวา่จ าเป็นตอ้งแกไ้ข นายทะเบียนสหกรณ์จะสั่ง
ใหผู้ต้รวจการสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย และสมาชิกสหกรณ์น้ัน เขา้
ช่วย เหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์นั้นทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้การช่วยเหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์
ใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการพฒันาการ
สหกรณ์แห่งชาติ”  

และในมาตรา 23/1 เห็นควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัสหกรณ์            พ.ศ.2542 และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 23/1 จากเดิมท่ีบญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มีค าสั่งตามมาตรา 22 (3) ให้
นายทะเบียนสหกรณ์ สั่งใหผู้ต้รวจการสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หนา้ซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย
ด าเนิน การแทนคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องให้แลว้เสร็จ ตามวธีิการและภายใน
ระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ ก าหนด และด าเนินกิจการแทนสหกรณ์นั้น โดยใหถื้อวา่ผูไ้ดรั้บมอบหมาย
ดงักล่าวเป็นผูแ้ทนสหกรณ์ในกิจการอนั เก่ียวกบับุคคล ภายนอกจนกวา่จะแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นใหแ้ลว้เสร็จ
โดยใหด้ าเนินการไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น” 
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ขอเสนอแนะใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมโดยใหเ้พิ่มขอ้ความในมาตรา 23/1 ดงัน้ี “ในกรณีท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์มีค าสั่งตามมาตรา 22 (3) ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์สั่งใหผู้ต้รวจการสหกรณ์ซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์
มอบหมาย และสมาชิกสหกรณ์น้ัน ด าเนินการแทนคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่อง
ใหแ้ลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ ก าหนด และด าเนินกิจการแทนสหกรณ์
นั้น โดยใหถื้อวา่  ผูไ้ดรั้บมอบหมายดงักล่าวเป็นผูแ้ทนสหกรณ์ในกิจการอนัเก่ียวกบับุคคลภายนอกจนกวา่
จะแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จโดยใหด้ าเนินการไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น” 

2) ปัญหาหนา้ท่ีในการคุม้ครองสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราช บญัญติัสหกรณ์ 
มาตรา 21 มีเจตนารมณ์เพื่อท่ีจะคุม้ครองสิทธิในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดี เพื่ออ านวยความสะดวกเป็น
ประโยชน์ต่อสหกรณ์ในฐานะผูเ้สียหาย รัฐโดยนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ มีหนา้ท่ี
ตอ้งขอส่วนแพง่เรียกให ้คณะกรรมการด าเนินการ กรรมการ ผูจ้ดัการ เจา้หนา้ท่ีหรือผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีท าให้
สหกรณ์เสียหายในฐานะจ าเลย คืนทรัพยห์รือชดใชร้าคาแทนสหกรณ์ผูเ้สียหาย ไม่ตอ้งไปฟ้องเพื่อบงัคบั
ทางแพง่เป็นอีกคดี อยา่งไรก็ตามมีค าพิพากษาฎีกาวนิิจฉยัวา่ในการท่ีมีค าขอส่วนแพง่แทนผูเ้สียหายตอ้ง
ปรากฏวา่บุคคลผูน้ั้นเป็นผูเ้สียหายโดยนิตินยัในทางอาญาดว้ย แมบุ้คคลนั้นจะมีสิทธิเรียกร้องทางแพง่ให้
จ  าเลยคืนทรัพยห์รือใชร้าคาได ้หากไม่ใชผู้เ้สียหายโดยนิตินยัพนกังานอยัการก็ไม่มีอ านาจขอใหจ้ าเลยคืน
ทรัพยห์รือใชร้าคาแทนได ้การบงัคบัใชก้ฎหมายในลกัษณะน้ีน่าจะขดักบัเจตนารมณ์ของกฎหมายและไม่
สอดคลอ้งกบั มาตรา44/1 ตามประมวลวธีิพิจารณาความอาญา ท่ีใหผู้มี้สิทธิ เรียกร้องในทางแพง่อนั
เน่ืองมาจากการกระท าผดิของจ าเลย โดยไม่จ  าตอ้งเป็นผูเ้สียหายโดยนิตินยัก็ได ้ เม่ือพระราชบญัญติัสหกรณ์
มาตรา 21 มีเจตนารมณ์เพื่อท่ีจะคุม้ครองสิทธิในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดี เพื่ออ านวยความสะดวกเป็น
ประโยชน์ต่อสหกรณ์ รัฐโดยนายทะเบียนสหกรณ์ ในฐานะผูเ้สียหายโดยผลทางกฎหมาย นอกจากมีหนา้ท่ี
ตอ้งร้องทุกขห์รือฟ้องคดี ตอ้งใหมี้หนา้ท่ีขอส่วนแพง่เรียกให ้คณะกรรมการด าเนินการ กรรมการ ผูจ้ดัการ 
เจา้หนา้ท่ีหรือผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีท าใหส้หกรณ์เสียหาย คืนทรัพยห์รือชดใชร้าคาแทนแก่สหกรณ์ผูเ้สียหายดว้ย ไม่
ตอ้งไปฟ้องเพื่อบงัคบัทางแพ่งเป็นอีกคดีหน่ึง จึงเป็นปัญหาท่ีท าการศึกษาเพื่อหาแนวทางแกไ้ขท าใหเ้กิด
ความเป็นธรรมและสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง 
   ในประเด็นปัญหาเก่ียวกบัหนา้ท่ีคุม้ครองสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราชบญัญติั
สหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 21 และขอเสนอแนะเห็นควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.
2542 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 21 จากเดิมบญัญติัวา่ “ ในกรณีท่ีคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 
กรรมการ ผูจ้ดัการ เจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งท าใหส้หกรณ์เสียหาย ถา้สหกรณ์ไม่ร้อง
ทุกขห์รือฟ้องคดีให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์
ได ้โดยส่งเร่ืองใหพ้นกังานอยัการพิจารณารับวา่ต่างใหส้หกรณ์ และใหส้หกรณ์เป็นผูอ้อกค่าใชจ่้ายท่ี
เก่ียวกบัการร้องทุกขฟ้์องคดีหรือการวา่ต่างแก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ หรือพนกังาน
อยัการ แลว้แต่กรณี” 
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   ขอเสนอแนะใหแ้กไ้ขเพิ่มเติม โดยให้เพิ่มขอ้ความในมาตรา 21 ดงัน้ี “ในกรณีท่ีคณะกรรมการ

ด าเนินการสหกรณ์ กรรมการ ผูจ้ดัการ เจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งท าใหส้หกรณ์เสียหาย ถา้
สหกรณ์ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ ร้องทุกข์ ฟ้องคดี 
เรียกค่าเสียหายแทนสหกรณ์ได้  โดยส่งเร่ืองใหพ้นกังานอยัการพิจารณารับวา่ต่างใหส้หกรณ์ และให้
สหกรณ์เป็นผูอ้อกค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวกบัการร้องทุกขฟ้์องคดีหรือการวา่ต่างแก่นายทะเบียนสหกรณ์  รองนาย
ทะเบียนสหกรณ์ หรือพนกังานอยัการ แลว้แต่กรณี” 

3) ปัญหาในการก ากบัสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ มาตรา 22 มี
เจตนารมณ์เพื่อท่ีจะก ากบัดูแลโดยใหอ้ านาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการออกค าสั่งในกรณีท่ีคณะกรรมการ
ด าเนินการกระท าการหรืองดเวน้กระท าการในการปฏิบติัหนา้ท่ีจนอาจท าให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของ
สหกรณ์หรือสมาชิก มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงินตามรายงานการ
สอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ให้อ านาจนายทะเบียนออกค าสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการ
แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หากแกไ้ขขอ้บกพร่องตามท่ีก าหนดไม่ได ้ยอ่มมี
ค าสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการระงบัการปฏิบติัหนา้ท่ี  หยดุปฏิบติัหนา้ท่ีชัว่คราวหรือใหพ้น้จากต าแหน่ง
กรรมการไดต้ามล าดบั ซ่ึงกระท าการหรืองดเวน้กระท าการในการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะกรรมการ
ด าเนินการ ท่ีอาจท าใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกยงัไม่ชดัเจนวา่ตอ้งเกิดความเสียหาย
แก่สหกรณ์  แก่สมาชิกเพียงใด  อยา่งไรก็ตามหลกัการสหกรณ์สากล ในหลกัการสหกรณ์สากล ขอ้ท่ี 3 และ
หลกัการสหกรณ์สากล ขอ้ท่ี 4 ใชค้  าวา่ members อนัมีผลต่อสมาชิกทั้งหมด หรือต่อมวลสมาชิก กบักรณีมี
ขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงินของสหกรณ์มีผลกระทบเสีย
ผลประโยชน์ของสหกรณ์ของสมาชิกทุกคนดว้ยแลว้ จึงเป็นปัญหาท่ีท าการศึกษาเพื่อหาแนวทางแกไ้ขท าให้
เกิดความเป็นธรรมและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง 
     ในประเด็นปัญหาเก่ียวกบัอ านาจการควบคุมสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ ตามพระราชบญัญติั
สหกรณ์ พ.ศ.2542 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 22 เห็นควรใหมี้  
แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 22         วรรคแรก จากเดิม
บญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์กระท าการหรืองดเวน้กระท าการ ในการปฏิบติั
หนา้ท่ีของตนอนัอาจท าใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก  หรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่อง
เก่ียวกบัการเงินการบญัชีหรือกิจการหรือฐานะทางการเงินตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงานการ
ตรวจสอบใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการดงัต่อไปน้ี............” 

ขอเสนอแนะใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมโดยใหเ้พิ่มขอ้ความในมาตรา 22 วรรคแรก ดงัน้ี 
“ในกรณีท่ีคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์กระท าการหรืองดเวน้กระท าการ ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน
อนัอาจท าใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์ หรือมวลสมาชิก หรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน
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การบญัชีหรือกิจการหรือฐานะทางการเงินตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบให้นาย
ทะเบียนสหกรณ์  มีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการดงัต่อไปน้ี...............” 

4) ปัญหาอ านาจในการควบคุมสหกรณ์ออมทรัพย ์ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ มาตรา 89/3 มี
เจตนารมณ์เพื่อท่ีจะควบคุมสหกรณ์ออมทรัพย ์ใหอ้ านาจนายทะเบียนสหกรณ์ ในการออกค าสั่งในกรณีเห็น
วา่ คณะกรรมการ กรรมการ ผูจ้ดัการของสหกรณ์ออมทรัพย ์ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎกระทรวงท่ีออก
ตาม มาตรา89/2 มีอ านาจในการออกค าสั่งใหแ้กไ้ขขอ้บกพร่องหรือระงบัการด าเนินการ หรือในกรณีอาจท า
ใหเ้กิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อสหกรณ์หรือสมาชิกใหพ้น้จากต าแหน่งได ้ซ่ึงการใชอ้  านาจรัฐโดยนาย
ทะเบียนสหกรณ์ ในฐานะผูอ้อกค าสั่งทางปกครองต่อเอกชน ตอ้งเป็นการออกค าสั่งต่อผูใ้ตบ้งัคบัโดยตรง
และผูรั้บค าสั่งสามารถโตแ้ยง้ค าสั่งได ้ซ่ึงโดยหลกักฎหมาย สหกรณ์ออมทรัพยอ์ยูภ่ายใตก้ารควบคุมก ากบั
ดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ ในส่วนผูจ้ดัการซ่ึงเป็นลูกจา้งของสหกรณ์ออมทรัพยเ์ป็นลูกจา้งของเอกชน
อีกชั้นหน่ึง ซ่ึงโดยหลกัผูจ้ดัการไดรั้บการคดัเลือกและแต่งตั้งโดยคณะกรรมการด าเนินการมีหนา้ท่ี
รับผดิชอบต่อคณะกรรมการด าเนินการโดยตรง จึงเป็นปัญหาท่ีท าการศึกษาเพื่อหาแนวทางแกไ้ขท าใหเ้กิด
ความเป็นธรรมและสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง 
   ในประเด็นปัญหาเก่ียวกบัอ านาจในการควบคุมสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์ตาม
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 89/3 เห็นควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.
2542 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 89/3 วรรคสอง                จากเดิมบญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีนายทะเบียน
สหกรณ์เห็นวา่ การกระท าตามวรรคหน่ึงอาจก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อสหกรณ์หรือสมาชิก ให้
นายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์  กรรมการ หรือผูจ้ดัการนั้น พน้จาก
ต าแหน่ง หรือสั่งใหเ้ลิกสหกรณ์ดงักล่าวไดแ้ลว้แต่กรณี และใหน้ ามาตรา 24 มาตรา 25 และมาตรา73 มาใช้
บงัคบัโดยอนุโลม” 

ขอเสนอแนะใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมโดยใหเ้พิ่มเติมขอ้ความในมาตรา 89/3 วรรคสอง ดงัน้ี “ในกรณีท่ีนาย
ทะเบียนสหกรณ์เห็นวา่ การกระท าตามวรรคหน่ึงอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อสหกรณ์หรือ
สมาชิก ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจสั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์  กรรมการ พน้จากต าแหน่ง 
หรือแนะน าให้สอบสวนผู้จัดการ หรือสั่งใหเ้ลิกสหกรณ์ดงักล่าวไดแ้ลว้แต่กรณี และใหน้ ามาตรา 24 มาตรา 
25 และมาตรา 73 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” 
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