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สืบเนื่องจากกรณีที่ศาลปกครองกลาง ไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขดําที่ 548/2566 คดีหมายเลขแดงที่ 2438/2567 คดี ระหวาง
สหกรณการเกษตรสามโคก จาํกัด ผูฟองคด ีอธบิดกีรมสงเสรมิสหกรณ ในฐานะนายทะเบยีนสหกรณ ผูถูกฟองคด ีเมือ่วนัที ่12 พฤศจกิายน 2567 
วินิจฉัยวา “ระเบียบนายทะเบียนสหกรณ วาดวยการกําหนดขอบังคับการพนจากตําแหนงของผูจัดการสหกรณ พ.ศ. 2565 จึงมีลักษณะ
เปนการกําหนดเกี่ยวกับอายุของผูจัดการสหกรณ ซึ่งขัดตอเจตนารมณหรือความมุงหมายของพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542” และ
พพิากษาวา “ระเบยีบนายทะเบยีนสหกรณ วาดวยการกาํหนดขอบงัคบัเกีย่วกบัการพนจากตาํแหนงของผูจดัการสหกรณ พ.ศ. 2565 จงึเปน
กฎท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เมื่อวินิจฉัยแลววาระเบียบพิพาทไมชอบดวยกฎหมายแลว ขออางอื่นจึงไมจําตองวินิจฉัยเพราะไมทําให
ผลแหงคดีเปลี่ยนแปลงไป” อันเปนผลใหคดีตาง ๆ ในเรื่องเดียวกันที่สหกรณหลายสหกรณไดยื่นฟองในศาลปกครองชั้นตนทุกศาลเปนอันสิ้นสุด
ไปดวยเพราะไดมคีาํพพิากษาวาเปนกฎทีไ่มชอบดวยกฎหมาย ดงันัน้ในขณะนีท้ีทํ่าไดกค็งเพยีงรอคําวนิจิฉยัของศาลปกครองสงูสดุในกรณทีีม่กีาร
อุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด การแกไขขอบังคับตามที่ระเบียบของนายทะเบียนสหกรณดังกลาวจึงเปนกรณีที่ไมชอบดวยกฎหมายดวยเชนกัน
เนื่องจากสหกรณถูกบังคับใหกระทําโดยไมเต็มใจ

ในบทความนีต้องการแสดงใหเหน็ถงึแนวทางในการวนิจิฉยัของ
ศาลปกครองกลางซึ่งมีความนาสนใจมาก เนื่องจากตุลาการศาล
ปกครองกลางไดหยิบยกเอาหลักการและความมุงหมายของการ
สหกรณมาเปนหลักในการวินิจฉัยไดอยางชัดแจงที่สุดเทาที่เคยมี
ในคําพิพากษาใด ๆ เชน คําวินิจฉัยที่วา “กรณีมีปญหาตองพิจารณา
ตอไปวา การท่ีผูถูกฟองคดีออกระเบียบนายทะเบียนสหกรณ วาดวย
การกาํหนดขอบงัคบัเกีย่วกบัการพนจากตาํแหนงของผูจดัการสหกรณ 
2565 เปนไปตามวัตถุประสงคหรือความมุงหมายของกฎหมายที่ให
อาํนาจไวหรือไม เหน็วารฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย มาตรา 42 
วรรคหนึ่ง บัญญัติวา บุคคลยอมมีเสรีภาพรวมกันเปนสมาคม สหกรณ 
สหภาพ องคกร ชุมชน หรือหมูคณะอื่น วรรคสอง การจํากัดเสรีภาพ
ตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายทีต่ราขึน้เพือ่คุมครองประโยชนสาธารณะ เพือ่รกัษาความ
สงบเรียบรอย หรือศีลธรรมประชาชน หรือเพ่ือการปองกันหรือขจัด
การกีดกันหรือการผูกขาด มาตรา 75 วรรคสาม บัญญัติวารัฐ
พึงสงเสริม สนับสนุน คุมครอง และสรางเสถียรภาพใหแกระบบ
สหกรณประเภทตาง ๆ  และกจิการวสิาหกจิขนาดยอมและขนาดกลาง
ของประชาชนและชุมชน พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2546 มาตรา 46 
บัญญัติวา เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามวัตถุประสงค ใหสหกรณมีอํานาจ
กระทาํการดังตอไปนี ้(1) ดาํเนนิธรุกจิ การผลติ การคา การบรกิาร และ
อตุสาหกรรมเพือ่ประโยชนของสมาชกิ ... ....จากบทบญัญตัขิางตนเหน็
ไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมุงสงเสริมใหประชาชน
รวมตัวกันเปนกลุมเพื่อเปาหมายทางเศรษฐกิจ ประกอบกับสหกรณ
เปนนิติบุคคลที่ดําเนินธุรกิจ การผลิต การคา การบริการและ
อุตสาหกรรมเพื่อประโยชนของสมาชิกสหกรณ โดยเปนการรวมกลุม
บุคคล กําหนดนโยบายและการตัดสินใจของสหกรณอยางอิสระดวย
ความสมัครใจ และสมาชิกสหกรณมีสวนรวมในการควบคุมกําหนด
นโยบายและการตัดสินใจของสหกรณตามหลักประชาธิปไตยโดยรัฐ

มีหนาที่เพียงสงเสริม สนับสนุน คุมครอง และสรางเสถียรภาพใหแก
ระบบสหกรณ เทานั้น” จึงเปนความชัดเจนวากฎหมายสูงสุดของ
ประเทศบญัญตัใิหรฐัทําหนาทีเ่พยีงใดตอกจิการสหกรณตามท่ีสันนบิาต
สหกรณแหงประเทศไทยหยิบยกมาเปนขออางเพื่อการเรียกรองตอ
หนวยงานของรัฐตลอดมา ระบบสหกรณเปนระบบเศรษฐกิจฐานราก
ที่สําคัญของประเทศที่จะทําใหประชาชนมีกินมีใชมีเกียรติมีศักด์ิศรี
ด วยความมั่นคงยั่งยืน ซึ่งมีการบัญญัติรองรับไว ในรัฐธรรมนูญ
มาตรา 71 ที่อาจกลาวไดวาเปนเรื่องเศรษฐศาสตรสหกรณ

นอกจากนั้น คําพิพากษาดังกลาวยังชี้ใหเห็นถึงขอบเขตแหง
อํานาจของนายทะเบียนสหกรณไวอยางชัดเจน ดังความที่วา “ดังนั้น 
แมผูถูกฟองคดีจะมีอํานาจตามมาตรา 16 (8) แหงพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 ในการออกระเบียบหรือคําสั่งเพื่อใหมีการปฏิบัติ
การตามพระราชบญัญติัดงักลาว และเพือ่ประโยชนในการดาํเนนิกิจการ
ของสหกรณ ดังที่ไดวินิจฉัยไวในขางตนก็ตาม แตการออกระเบียบ
ดงักลาวตองคาํนงึถงึหลกัการและความเปนอสิระของสหกรณ การมี
สวนรวมของสมาชกิในการควบคมุกาํหนดนโยบายและการตดัสนิใจ
ของสหกรณดวย อีกทั้งตามมาตรา 16 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราช
บัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542

บัญญัติใหนายทะเบียนสหกรณมีอํานาจหนาที่ในการรับ
จดทะเบียน สงเสริม ชวยเหลือ แนะนํา และกํากับดูแลสหกรณใหเปน
ไปตามพระราชบญัญตั ิผูถูกฟองคดจีงึมอีาํนาจเพยีงกาํกบัดูแลสหกรณ 
และตองใชเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติไวโดยตองเปนไปเพื่อ
การปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยสหกรณ หรือเพื่อประโยชนดําเนิน
กจิการสหกรณเทานัน้” ดงันัน้การออกคําสัง่ใด ๆ  ของรองนายทะเบยีน
สหกรณที่ผานมานาจะมีขอผิดพลาดอยูไมนอย เชน หามปนผลในกรณี
ที่มีขอสังเกตจากผูสอบบัญชี แมสหกรณจะมีกําไรสุทธิ เปนตน

 ในประเดน็สดุทาย การกาํหนดขอบงัคบัของสหกรณนัน้เปน
เร่ืองของท่ีประชุมใหญของสหกรณสมาชิกเทานั้นเปนผูมีอํานาจ 

ความมุ่งหมายของสหกรณ์
นายปรเมศวร์ อินทรชุมนุม 

ประธานกรรมการดําเนินการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย
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นายทะเบยีนสหกรณหามอํีานาจสัง่ใหสหกรณแกไขหรอืเพิม่ขอบงัคบั
ใด ๆ ตามท่ีนายทะเบียนสหกรณตองการ เพราะเปนการขัดตอ
หลักการสหกรณขอที่ 4 ความเปนอิสระและการปกครองตนเอง 
ดังคําวินิจฉัยที่วา “สําหรับกรณีตําแหนงผูจัดการสหกรณนั้น พระราช
บัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดลักษณะตองหามของผูที่จะเปน
ผูจัดการสหกรณไวในมาตรา 52 โดย พระราชบัญญัติดังกลาว มิได
กาํหนดคณุสมบตัขิองผูจดัการสหกรณไวแตอยางใดเมือ่มาตรา 43 (10) 
แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 บัญญัติใหขอบังคับสหกรณ
ตองกําหนดการแตงตั้ง การดํารงตําแหนง การพนจากตําแหนง 
การกําหนดอาํนาจหนาทีแ่ละความรับผดิชอบของผูจดัการไว ประกอบ
กบัมาตรา 44 วรรคหนึง่ แหงพระราชบญัญตัเิดยีวกนับญัญตัใิหการ
แกไขเพิม่เติมขอบงัคบัจะกระทาํไดแตโดยมตขิองทีป่ระชมุใหญ และ
ตองนําขอบังคับที่แกไขเพิ่มเติมไปจดทะเบียนตอนายทะเบียนสหกรณ
ดวย จงึเหน็ไดวา พระราชบญัญตัดิงักลาวมเีจตนารมณใหสมาชกิของ
สหกรณสามารถกําหนดคุณสมบัติของผูจัดการสหกรณไดกําหนดไว
ในขอบังคับของสหกรณ เมื่อผูฟองคดีไดกําหนดกรณีการพนจาก
ตําแหนงของผูจัดการสหกรณไวในขอ 85 วรรคหนึ่ง (4) ของขอบังคับ 
สหกรณการเกษตรสามโคก จาํกดั พ.ศ.2562..............การทีผู่ถกูฟองคดี
ออกระเบยีบนายทะเบียนสหกรณวา ดวยการกาํหนดขอบงัคบัเกีย่วกับ
การพนจากตาํแหนงของผูจัดการสหกรณพ.ศ. 2565 กาํหนดใหผูจดัการ 

สหกรณพนจากตําแหนงดวยครบกําหนดตามสัญญาจางหรือเหตุอายุ
ตามที่กําหนดไวในขอบังคับแตตองไมเกิน 65 ปบริบูรณ ์สุดแตเงื่อนไข
ใดจะถึงกําหนดกอน และใหพนจากตําแหนงในวันสิ้นปทางบัญชีโดย
เปนเหตุหนึ่งใน ขอบังคับของสหกรณและใหสหกรณกําหนดเหตุ
ดังกลาวไวในระเบียบของสหกรณที่เกี่ยวกับการพนตําแหนงของ 
ผูจัดการสหกรณนอกจากนี้ยังกําหนดใหสหกรณดําเนินการแกไข
เพิม่เตมิรายการพนจากตาํแหนงของ ผูจดัการสหกรณใหเปนไปตาม
ระเบยีบนีใ้นคราวการประชมุใหญครัง้ถัดไปตามขอ 4 และขอ 5 ของ
ระเบยีบ นายทะเบยีนสหกรณ วาดวยการกาํหนดขอบงัคบัการพนจาก
ตําแหนงของผูจัดการสหกรณพ.ศ. 2565 จึงมีลักษณะเปนการกําหนด
เกี่ยวกับอายุของผูจัดการสหกรณซึ่งขัดตอเจตนารมณหรือความ
มุงหมายของ พระราชบัญญัติสหกรณพ.ศ. 2542”

จากแนวคําวินิจฉัยดังกลาวขางตนที่อุดมไปดวยหลักการและ
วธิกีารสหกรณอยางชดัแจง ผูเขยีนเหน็ วาคาํวนิจิฉยัดังกลาวเปนเหมอืน
แสงสวางแหงปลายอุโมงคที่ขบวนการสหกรณทุกภาคสวนตองกลับมา
ทบทวน ระเบียบ คําส่ัง รวมถึงขอบังคับของสหกรณกันใหมเพ่ือ 
“สหกรณ” เปนสถาบนัพฒันาคณุภาพชวีติของประชาชน สวนใหญของ
ประเทศอยางแทจริง และเช่ือวาศาลปกครองสูงสุดนาจะวินิจฉัย
ไปในแนวทางนี้เชนกัน

อํานาจนายทะเบียนสหกรณใ์นการออกระเบียบ
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โดยที่พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 บัญญัติใหนายทะเบียนสหกรณมีหนาที่ในการรับจดทะเบียน สงเสริมชวยเหลือ แนะนํา และ
กํากับดูแลสหกรณใหเปนไปตามบทแหงพระราชบัญญัติสหกรณและกฎหมายอื่น และมีอํานาจตาง ๆ เปนภาพรวมไวในมาตรา 16 แตการที่นาย
ทะเบียนสหกรณจะดําเนินการตามหนาที่อยางไร หรือจะใชอํานาจไดอยางไรนั้น ตองไปดูในรายละเอียดเงื่อนไขที่บัญญัติไวในมาตราตาง ๆ ของ
เรือ่งนัน้ ๆ  อกีรอบหนึง่ หาใชการจะออกคําสัง่หรอืสัง่การตามมาตรา 16 ไม มาตรา 16 เปนเพยีงบทบญัญตัหินาทีแ่ละอาํนาจนายทะเบยีนสหกรณ
เทานัน้ เชน ความในมาตรา 16 (1) ใหนายทะเบยีนสหกรณมหีนาทีร่บัจดทะเบยีนสหกรณ สวนวธิกีารรบัจดทะเบยีนสหกรณนัน้ ผูขอจดัตัง้สหกรณ
ตองดําเนินการใหครบถวนตามความในมาตรา 33-39 หรือการสงเสริมชวยเหลือสหกรณ ก็ตองเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในมาตรา 23-25 
หรือการกํากับดูแลสหกรณใหดําเนินกิจการใหเปนไปตามมาตรา 51/1 ซึ่งนายทะเบียนสหกรณมีอํานาจกํากับตามมาตรา 20 หรือการออกคําสั่ง
ใหมกีารตรวจสอบตามมาตรา 16 (4) นายทะเบยีนสหกรณตองดาํเนนิการตามมาตรา 19 ผูตรวจการสหกรณจงึมอีาํนาจเขาตรวจสอบตามมาตรา 
17, 18 หรือหากจะสั่งใหระงับการดําเนินงานทั้งหมดหรือบางสวนของสหกรณ และการเลิกสหกรณตามมาตรา 16 (5) นายทะเบียนสหกรณจะมี
อํานาจก็ตอเมื่อไดรับผลการตรวจสอบจากผูตรวจการสหกรณตามมาตรา 19 เสียกอน และไดมีการดําเนินการครบถวนตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แลว หากปรากฏวาสหกรณกระทําการเขาเงื่อนไขที่กําหนดไวตามมาตรา 22, 49/3 นายทะเบียนสหกรณ
จึงมีอํานาจออกคําสั่งดังที่กําหนดไวในบทนั้น ๆ หรือตองเปนไปตามเงื่อนไขตามความในหมวดที่ 5 วาดวยการเลิกสหกรณ มาตรา 70-72 ตาม
ลําดับ เปนตน 

สวนการที่นายทะเบียนสหกรณจะดําเนินการตามความใน
มาตรา 16 (8) อันไดแก “ออกระเบียบหรือคําสั่ง เพื่อใหมีการปฏิบัติ
การตามพระราชบญัญตัสิหกรณ นัน้ตองเพือ่ประโยชนในการดาํเนนิ
กิจการของสหกรณ” เทาน้ัน ที่ผานมาระเบียบนายทะเบียนสหกรณ
หลายฉบบั เปนการออกโดยหลงผดิ เชน การออกระเบยีบนายทะเบยีน
สหกรณหามจายเงินปนผลหากผูสอบบัญชีมีขอสังเกตบางประการ ถือ
ไดวานายทะเบียนสหกรณใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายกําหนดอัน
เปนการปฏิบัติโดยมิชอบ ท้ังที่สหกรณมีผลประกอบการมีกําไรซ่ึงขัด
มาตรา 60 แหงพระราชบญัญัตสิหกรณ พ.ศ.2542 ทีบ่ญัญตัใิหสหกรณ

ตองจายเงินปนผลเมื่อสหกรณมีกําไร เปนตน 
เงื่อนไขหลักที่นายทะเบียนสหกรณจะออกระเบียบเพื่อบังคับ

ใชแกสหกรณ มีดังนี้ 
เงือ่นไขที ่1 “ระเบยีบหรอืคาํส่ัง” ตองเปนระเบยีบหรอืคาํสัง่

ทีพ่ระราชบญัญตัสิหกรณกาํหนดใหนายทะเบยีนสหกรณมหีนาทีอ่อก 
เชน ระเบียบการชวยเหลือการดําเนินกิจการของสหกรณตามมาตรา 
23, ระเบียบการรับฝากเงินของสหกรณตามมาตรา 46 (5), ระเบียบ
บุคคลที่มีลักษณะตองหามในการทําหนาที่เปนกรรมการหรือผูจัดการ
ตามมาตรา 52 (7), ระเบยีนผูตรวจสอบกจิการตามมาตรา 53, ระเบยีบมาตรา 60 แหงพระราชบญัญตัสิหกรณ พ.ศ.2542 ทีบ่ญัญตัใิหสหกรณ

10 สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●
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การจัดทําบัญชีตามมาตรา 65, 66 วรรคสาม หรือ ระเบียบการตรวจ
สอบบัญชีตามมาตรา 69 เปนตน หาใชจะออกระเบียบอะไรก็ไดตามใจ
นายทะเบียนสหกรณ 

เงื่อนไขที่ 2 ตอง “เพ่ือประโยชนในการดําเนินกิจการของ
สหกรณ” เทานัน้ ดงันัน้แมนายทะเบยีนสหกรณจะมอีาํนาจในการออก
ระเบียบหรือคําสั่งตามบทบัญญัติแหงกฎหมายก็ตาม แตระเบียบหรือ
คําสั่งนั้นตองเปนประโยชนในการดําเนินกิจการจริงๆ ทั้งน้ีการออก
ระเบียบหรือคําสั่งที่ออกเปนการทั่วไปใหสหกรณตองปฏิบัติ นาย
ทะเบียนสหกรณตองคํานึงถึงองคประกอบกฎหมายดังตอไปนี้ 

1) พระราชกฤษฎีกา วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหาร
กิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาตรา 8 (4) ซึ่งบัญญัติกําหนดวา 
“การบรหิารราชการเพือ่ใหบรรลวุตัถปุระสงคประโยชนสขุประชาชน 
เกดิผลสมัฤทธ์ิตอภารกจิของรฐั ประชาชนไดรบัการอาํนวยความสะดวก
และไดรบัสนองตอบความตองการตามความในมาตรา รวมทัง้ในกรณทีี่
เกดิปญหาและอปุสรรคจากการดาํเนนิการ ใหสวนราชการดาํเนนิการ
แกไขปญหาและอุปสรรคนั้นโดยเร็ว 

2) พระราชบัญญัติหลักเกณฑการจัดทํารางกฎหมาย และ
การประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึง่บญัญตักิาํหนดวา 
หนวยงานของรัฐพึงจัดใหมีกฎหมายเพียงเทาที่จําเปน และยกเลิก
หรอืปรบัปรงุกฎหมายทีห่มดความจาํเปน หรอืไมสอดคลองกบัสภาพ
การณ หรือที่เปนอุปสรรคตอการดํารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ 
โดยไมชักชาเพื่อไมใหเปนภาระแกประชาชน และหนวยงานของรัฐ
ตองดําเนินการใหประชาชนเขาถึงตัวบทกฎหมายตาง ๆ ไดโดยสะดวก
และสามารถเขาใจกฎหมายไดงาย ทั้งนี้กอนการตรากฎหมายทุกฉบับ 
พึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูเกี่ยวของ และวิเคราะหผลกระ
ทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอยางรอบดานและเปนระบบ รวมทั้งเปด
เผยผลการรบัฟงความคดิเหน็และการวเิคราะหนัน้แกประชาชนและนาํ
มาประกอบการพจิารณาในกระบวนการตรากฎหมาย ทกุขัน้ตอน และ
ในการจัดทํารางกฎหมาย หนวยงานของรัฐพึงใชระบบอนุญาตและ
ระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีทีจ่าํเปนและพงึกําหนดหลกัเกณฑการ
ใชดุลพนิจิของเจาหนาทีข่องรฐัและระยะเวลาในการดาํเนนิการตามขัน้
ตอนตาง ๆ  ไวในกฎหมายใหชดัเจนตามความในมาตรา 5 ซึง่ในพระราช
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 วรรคสี่ (2) 
บัญญัติความหมายของคําวา “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ ทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ 
หรอืบทบญัญตัอิืน่ทีม่ผีลบงัคบัเปนการทัว่ไป ดงันัน้จงึหมายความวา 
หากนายทะเบียนสหกรณจะออกระเบียบใดตามพระราชบัญญัติ
สหกรณ นายทะเบียนสหกรณตองดําเนินการใหครบถวนทุกขั้นตอน
ตามพระราชบญัญตัหิลกัเกณฑการจัดทาํรางกฎหมาย ฯ รวมทัง้นาย
ทะเบียนสหกรณ และกรมสงเสริมสหกรณ ตองดําเนินการประเมินผล

สมัฤทธิก์ฎหมาย หรอืกฎหรอืระเบยีบทีม่ผีลกระทบตอผูเกีย่วของอยาง
นอยทุกหาปดวย 

3) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มาตรา 75 
วรรคสาม “รฐัพงึสงเสรมิ สนบัสนนุ คุมครองและสรางเสถยีรภาพให
แกระบบสหกรณประเภทตาง ๆ และกิจการวิสาหกิจขนาดยอมและ
ขนาดกลางของประชาชนและชุมชนในการพัฒนาประเทศ” ซึ่งหาก
มีการตรากฎหมาย หรือออกกฎกระทรวง ระเบียบใดที่ขัดกับหลักการ
หรอืสทิธขิองประชาชนตามทีบ่ญัญตัไิวในรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัร
ไทย กฎหมาย กฎกระทรวงหรือระเบียบเหลานั้นไมอาจใชบังคับได 

4) สุดทายตองมีการประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาตามพระ
ราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.2540 มาตรา 7 ซึ่ง
บญัญตัวิา “หนวยงานของรฐัตองสงขอมลูขาวสารของราชการอยางนอย
ดงัตอไปนี ้ลงพมิพในราชกจิจานเุบกษา (1)....(4) มตคิณะรฐัมนตร ีขอ
บงัคบั คาํส่ัง หนงัสอืเวยีน ระเบยีบแบบแผน นโยบาย หรอืการตคีวาม 
ทั้งนี้ เฉพาะที่จดใหมีข้ึนโดยมีสภาพอยางกฎ เพื่อใหมีผลเปนการ
ทั่วไปตอเอกชนที่เก่ียวของ” หากขอมูลขาวสารท่ีตองลงพิมพตาม
มาตรา 7 (4) ถายังไมไดลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา จะนํามาใช
บังคับในทางที่ไมเปนคุณแกผูใดไมได เวนแตผูนั้นจะไดรูถึงขอมูล
ขาวสารนัน้ตามความเปนจรงิมากอนแลวเปนเวลาพอสมควรตามความ
ในมาตรา 8 

สําหรับขอหวงใยวิตกกังวลกรณีรางกฎกระทรวง ฉบับที่ 2 ที่มี
การสงคนืไปแลวนัน้ วาอาจมกีารใช วธิกีารในการออกประกาศ หรอืคาํ
แนะนํา หรือออกระเบียบนายทะเบียนสหกรณแทนการออกกฎ
กระทรวง เนื่องจากพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 กําหนดใหออก
เปนกฎกระทรวงตามความในมาตรา 89/2 ซึ่งเปนอํานาจของรัฐมนตรี
วาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ หาใชอํานาจของนายทะเบียน
สหกรณไม หากนายทะเบียนสหกรณไปดําเนินการดังกลาวก็เทากับ
เปนการใชอาํนาจหนาทีเ่กินความทีก่ฎหมายกําหนด อนัเปนการปฏบิตัิ
หนาที่ไมชอบ ซึ่งผูเขียนเชื่อวานายทะเบียนสหกรณจะไมกระทํา 

ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวากระบวนการออกกฎหมาย กฎ
กระทรวง หรือระเบียบใด ๆ ที่จะใชบังคับแกประชาชนเปนการทั่วไป
ไดมีการพัฒนาไปตามระบอบประชาธิปไตยที่ใหประชาชนตองมีสวน
รวม ซึง่เปนหลกัตามพระราชบญัญตัวิิธปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 ซึง่ “คนสหกรณ” ทกุภาคสวนตองเขาใจใหมาก เพือ่รวมกนัชวย
ใหสหกรณเปนระบบเศรษฐกิจที่ประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชน
จากความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิไปพรอมกนัอยางทัว่ถึง เปนธรรม
และยัง่ยนื สามารถพึง่พาตนเองไดตามหลกัปรชัญาของเศรษฐกจิพอ
เพียง ขจัดการผูกขาดทางเศรษฐกิจที่ไมเปนธรรมและพัฒนาความ
สามารถในการแขงขนัทางเศรษฐกจิของประชาชนและประเทศตอไป 

วันที่สําคัญท่ีสุดของมวลสมาชิกสหกรณคือ วันประชุมใหญสามัญประจําป เนื่องจากเปนวันที่สมาชิกทุกคนจะไดรวมแสดงความ
เปนเจาของสหกรณอยางแทจริง สวนวันอื่น ๆ น้ัน สมาชิกจะอยูในฐานะผูมีสิทธิในการทําธุรกรรมกับสหกรณโดยเฉพาะการกูยืมฝากถอนตาม
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 46 (5) (6) ซึ่งผูที่มิไดเปนสมาชิกสหกรณไมอาจดําเนินการไดเลย

11สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●
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 และสหกรณเครดิตยูเนี่ยน พ.ศ 2564 ขอ 5(3) 
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13 กฎกระทรวง การดําเนินงานและการกํากับดูแลสหกรณออมทรัพย
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การประชุมใหญสามัญประจําปน้ัน เปนหนาที่ของคณะ
กรรมการดําเนินการสหกรณจะตองเรียกประชุมใหญสามัญปละหนึ่ง
ครั้งภายในหนึ่งรอยหาสิบวันนับแตวันสิ้นปทางบัญชีของสหกรณนั้น1 
ซึ่งในการประชุมน้ันจะมีการเรื่องสําคัญ ๆ ที่สมาชิกสหกรณตอง
รบัทราบ และรวมตดัสินใจดวยกนัในฐานะเจาของสหกรณ เชน รบัทราบ
รายงานประจาํปแสดงผลการดาํเนนิงานของสหกรณ2 อนมุตังิบการเงนิ
ประจําป3 วินิจฉัยชี้ขาดแกไขเพิ่มเติมขอบังคับ การควบสหกรณ 
การแยกสหกรณ และการเลิกสหกรณ4 จัดสรรกําไรสุทธิประจําปของ
สหกรณ5 เลือกตั้งคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ6 เลือกตั้งผูตรวจ
สอบกจิการและรบัทราบรายงานการตรวจสอบกจิการของผูตรวจสอบ
กิจการ7 และตั้งผูชําระบัญชีในกรณีที่จะเลิกสหกรณ8  

แตสาํหรบัการประชมุใหญของสหกรณออมทรพัยและสหกรณ
เครดิตยูเนี่ยน นอกจากเรื่องแจงใหที่ประชุมใหญทราบ อนุมัติ วินิจฉัย 
และเลือกตั้งดังกลาวขางตนเปนปกติแลว ที่ประชุมใหญตองรับทราบ
ในเร่ืองผลประโยชนและคาตอบแทนที่กรรมการ ผูจัดการ ผูมีอํานาจ
ในการจัดการ และที่ปรึกษาของสหกรณไดรับจากสหกรณนั้นในรอบป
บญัชท่ีีผานมาเปนรายบคุคลในรายงานประจาํป, ขอมลูการถกูรองทกุข
กลาวโทษ การถกูดาํเนนิคด ีการถูกรองเรยีน และถกูลงโทษของสหกรณ
ในรอบปบัญชีที่ผานมา พรอมทั้งแผนหรือแนวทางการปองกันไมให
ถูกรองทุกขกลาวโทษ ถูกดําเนินคดี ถูกรองเรียน และถูกลงโทษในเรื่อง
ดังกลาวอีก, รายการอ่ืนท่ีคณะกรรมการหรือที่ประชุมใหญมีมติให
เปดเผยแกสมาชิก และรายการอืน่ตามที่นายทะเบยีนสหกรณประกาศ
กําหนด9 พิจารณาอนุมัตินโยบาย ทิศทาง และเปาหมายเชิงกลยุทธ
ในภาพรวมของสหกรณ10 รบัทราบการจดัใหมนีโยบายและกระบวนการ
บริหารความเส่ียงดานตาง ๆ ของสหกรณ โดยอยางนอย จะตอง
ครอบคลุมถึงความเสี่ยงดานสินเชื่อการลงทุน สภาพคลอง และ
ปฏบิตักิาร รวมทัง้จดัใหมกีารทบทวนนโยบายและกระบวนการบรหิาร
ความเสีย่งอยางสมํา่เสมอ พรอมทัง้รายงานผลการดําเนนิการดงักลาว11 
พิจารณาอนุมัตินโยบายและแผนเกี่ยวกับการฝาก การลงทุน การกูยืม
จากสหกรณอื่นและสถาบันการเงิน และการคํ้าประกันของสหกรณ12 
พิจารณาอนุมัตินโยบายและแผนการลงทุนสําหรับสหกรณที่มีสัดสวน
การลงทุนมากกวารอยละยี่สิบของทุนเรือนหุนและทุนสํารองหรือเงิน
ลงทนุมากกวาหนึง่พนัลานบาท13 ใหความเหน็ชอบในการขาย ให หรอื
ใหเชาทรัพยสินใด ๆ แกกรรมการ ผูจัดการ ผูมีอํานาจในการจัดการ 
ที่ปรึกษาของสหกรณ หรือผูซ่ึงเก่ียวของกับบุคคลดังกลาว และการ
รับซื้อ หรือเชาทรัพยสินใด ๆ จากบุคคลดังกลาวหรือผูซึ่งเกี่ยวของกับ

บุคคลดังกลาว14 และรับทราบการแกไขปญหาและการเยียวยาหรือ
ชดเชยแกสมาชิก ซึ่งไดรับผลกระทบจากการดําเนินงานของสหกรณ15 

ในประเด็นการประชุมใหญมีเรื่องที่นาสนใจอยูหลายกรณี แต
ในบทความนี้ขอเสนอขอคิดอยูเพียง เรื่องเดียว ดังนี้กลาวคือ เรานาจะ
ตองทําความเขาใจกับหลักการสหกรณในหลักการขอที่ 5 คือ “ความ
เปนอิสระและปกครองตนเอง” ( Autonomy and Independence) 
เนื่องจากหลักการขอนี้มีความสําคัญมาก เม่ือไหรเรามีอิสระและ
ปกครองตนเองอยางแทจรงิ ตลอดระยะเวลานานมานบัสบิ ๆ  ป สหกรณ
ไมมีโอกาสไดคิดเองเทาใดนัก เพราะนายทะเบียนแตละยุคแตละสมัย
มักจะคิดเกือบทุกเรื่องใหสหกรณปฏิบัติจนสหกรณคอย ๆ ลมหาย
ตายจาก จากหนึ่งหมื่นสหกรณในป 2509 เหลือแปดพันสี่รอยสหกรณ
ในป 2560 และเหลือดําเนินการในป 2567 เพียงหกพันกวาสหกรณ 
ราวกบักรรมการสหกรณไมประสปีระสากับธรุกจิสหกรณเสยีเลย ในทาง
ตรงกันขามภาคราชการที่สงเสริมสหกรณไดรับรางวัลการบริหารดีเดน
ยอดเยี่ยมมากมาย รางวัลเหลานี้ก็นาจะเหมือนกับรางวัลความสุจริต
ของสํานักงานตรวจเงินแผนดินในป 2568 กระมัง

ทีก่ลาวถงึความเปนอสิระและปกครองตนเองนัน้ หมายความวา 
สหกรณและสมาชิกตองเปนตัวของตัวเอง ซึ่งจะทําไดมากที่สุดก็คือ
ในวันประชุมใหญ ซ่ึงสมาชิกมีสิทธิที่จะเสนอแนะ อภิปราย และ
ตดัสนิใจในเรือ่งของสหกรณและสมาชกิไดเองภายในกรอบของกฎหมาย
และขอบังคับตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
กลาวคือ มาตรา 51/1 กําหนดใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ 
กรรมการ และผูจัดการ ตองปฏิบัติหนาที่ดวยความซ่ือสัตยสุจริต 
ระมัดระวังรักษาผลประโยชนของสหกรณและสมาชิก โดยตอง
ดําเนินงานใหเปนไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค ขอบังคับ และมติ
ที่ประชุมใหญ เพื่อปองกันการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ และหาก
เกิดความเสียหายจากการไมปฏิบัติตามหนาที่หรือดําเนินกิจการนอก
ขอบเขต จะตองรบัผดิรวมกนัตามมาตรา 51/2 การท่ีเจาหนาทีรั่ฐเขาไป
แทรกแซงแจงใหที่ประชุมใหญสมาชิกตองปฏิบัติอยางนั้นอยางนี้ 
ตองมีมติอยางนี้ หรือมีมติอยางนั้นไมได ลวนแตเปนการกระทําที่เกิน
ขอบเขตอาํนาจของเจาหนาทีร่ฐัทัง้สิน้แมจะมบีทบญัญตัใิหนายทะเบยีน
สหกรณหรือจะมอบอํานาจใหรองนายทะเบียนสหกรณมีอํานาจที่จะ
แนะนาํสหกรณตามความในมาตรา 16 (1) แหงพระราชบญัญตัสิหกรณ 
พ.ศ. 2542 หรือการตอบขอหารือในที่ประชุมใหญก็ตาม แตตองไมลืม
วาระเบียบนายทะเบียนสหกรณวาดวยการตอบขอหารือนั้น ผูหารือ
ตองหารอืเปนหนงัสอืตามขอ 11 และ 12 และใหสหกรณจงัหวดัแจงผล

 และสหกรณเครดิตยูเนี่ยน พ.ศ. 2564 ขอ 5(1) 

12 สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



พิจารณาขอหารือเปนหนังสือภายในกําหนดเวลาสิบหาวันนับแตวันที่
ไดรับขอหารอืตามขอ 1616 เม่ือมคีาํแนะนาํอยางนี ้ถาประธานทีป่ระชมุ
ใหญไมขอหารอืหรอืขอคาํแนะนาํดวยวาจาได และเจาหนาทีรั่ฐกไ็มอาจ
ตอบขอหารอืหรอืเสนอความเหน็ใด ๆ  ไดเลยเชนกนั เหตผุลอกีประการ
หนึ่งเจาหนาที่มิใชสมาชิกสหกรณจึงไมเปนองคประชุมที่จะมีอํานาจ
ซกัถาม ตัง้กระทูถามหรอือภปิรายในประเดน็การตดัสนิใจของทีป่ระชมุ
ใหญไดเลย เพราะการประชุมใหญของสมาชิกสหกรณตองเปนไปตาม
หลักการสหกรณขอที่ 5 แตที่ผานมาเจาหนาที่รัฐมักไปกํากับ สั่ง หรือ
แนะนําเรื่องตาง ๆ อันมิใชหนาที่โดยแท หากที่ประชุมใหญสหกรณ
ลงมติอันเปนการฝาฝนกฎหมาย ขอบังคับ ระเบียบของสหกรณ 
ตามความในมาตรา 51/1 แหงพระราชบญัญตัสิหกรณ พ.ศ. 2542 หรอื
ระเบียบหรือคําสั่งของนายทะเบียนสหกรณ นายทะเบียนสหกรณหรือ
รองนายทะเบยีนสหกรณกย็อมมอีาํนาจสัง่ยบัย้ังหรอืเพกิถอนมตนิัน้ได
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 20 และสหกรณหรือ
ผูมีสวนไดเสียก็ยอมมีสิทธิที่นําคําสั่งน้ันเขาสูกระบวนการอุทธรณและ
ศาลปกครองไปตามระบบท่ีควรจะเปน เราจะตองเคารพสิทธิของกัน
และกัน การใชอาํนาจเกนิกวาท่ีมอียูยอมเปนความผดิฐานปฏบิตัหินาที่
ไมชอบ

   เพื่อความเขาใจที่ชัดเจน ขอยกตัวอยางสักเรื่องคือ กรณีที่
สหกรณมีกําไร การจัดสรรกําไรของสหกรณตองเปนไปตามมาตรา 60 
แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กลาวคือ เปน “อํานาจของ
ที่ประชุมใหญ” แตวันที่ 28 เมษายน 2549 นายทะเบียนสหกรณ
ไดออกคาํแนะนาํนายทะเบยีนสหกรณ เรือ่ง วธีิปฏบิตัทิางบญัชสีาํหรบั
สหกรณทีป่ระสงคจะผอนใชคนืเงนิคางขาดทุนสะสมบางสวน พ.ศ. 2549 

ซึ่งในขอ 2 วิธีปฏิบัติทางบัญชีนั้น ผูเขียนเห็นวาเปนคําแนะนําที่ดี แต
ในสวนที่ระบุวา อนึ่ง การจัดสรรกําไรสุทธิประจําปสําหรับสหกรณที่มี
ยอดรายไดคางรบัปรากฎตามงบดลุเมือ่วนัสิน้ปทางบญัช ีจะจดัสรรกาํไร
สทุธเิปนเงนิโบนสักรรมการและเจาหนาทีส่หกรณไดจะตองปฏบิตัติาม
เงื่อนไขดังตอไปนี้ เชน จะจัดสรรโบนัสใหกรรมการและเจาหนาที่ได
ก็ตอเมื่อกําไรสุทธิมีมากกวารายไดคางรับ และตองเรงรัดเก็บรายได
คางรับปกอนหนาใหไดไมตํ่ากวารอยละ 40  ซึ่งในสวนนี้เขาใจไดวา 
นายทะเบยีนสหกรณประสงคจะผอนปรนเพือ่ใหสมาชกิไดรบัเงนิปนผล
และเฉลีย่คืนบาง เชนเดียวกบัการมีทนุรกัษาระดบัเงนิปนผลแมสหกรณ
จะขาดทุนเพื่อใหสมาชิกเกิดความเชื่อม่ันตอระบบสหกรณ แตการที่
กําหนดไมใหรางวัลแกกรรมการและเจาหนาที่แมปรับวิธีการทางบัญชี
จนถอืไดวาสหกรณมกํีาไรพอแบงปนได โดยกาํหนดบทลงโทษกรรมการ
หรือเจาหนาที่สหกรณผูบริหารหรือผูปฏิบัติของสหกรณนาจะไมตอง
ดวยวิธีการสหกรณที่เราจะตองดูแลทุกฝายที่เกี่ยวของต้ังแตสมาชิก 
เจาหนาท่ีสหกรณและกรรมการดําเนินการ การไมดูแลกรรมการและ
เจาหนาที่บางจะเปนผลเสียมากกวา ทั้งนี้ การจัดสรรกําไรสุทธิเปน
อํานาจของที่ประชุมใหญ มิใชอํานาจของนายทะเบียนสหกรณ การที่
นายทะเบียนสหกรณแนะนําวิธีปฏิบัติจนถือวาสหกรณมีกําไรก็ยอมรับ
วาเปนบทบาทท่ีดขีองนายทะเบยีนสหกรณ แตลวงเขาไปถึงการจดัสรร
กําไรสุทธิดูจะเปนการขัด ตอกฎหมาย คําแนะนําของนายทะเบียน
สหกรณยอมอยูบนพ้ืนฐานแหงบทบัญญัติของกฎหมาย จึงเรียนมา
เพื่อความเขาใจที่ตรงกัน เพราะจะไดนําพาเศรษฐกิจฐานรากที่สําคัญ
ของประเทศไปสูความมั่นคงตอไป 

16 ระเบียบกรมสงเสริมสหกรณ วาดวยขอหารือการดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง ประกาศ กรมสงเสริมสหกรณหรือนายทะเบียนสหกรณ 

 ขอบังคับหรือระเบียบของสหกรณ พ.ศ. 2561

การพิจารณาอุทธรณ์
คําส่ังนายทะเบียนสหกรณ์

นายปรเมศวร์ อินทรชุมนุม
ประธานกรรมการดําเนินการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย

 บางครั้งการท่ีผูเขียนเปนนักกฎหมายที่ดําเนินคดีความทั้งแพงทั้งอาญามาตลอด ยังมีบางกรณีผูเขียนเองก็พลาดท่ีมองกฎหมายไมครบ 
ไมครอบคลุมทุกมิติ พอไดมีโอกาสอานคําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดําที่ 2456/63 คดีหมายเลขแดงที่ 2668/68 ที่วินิจฉัยสรุป
ไดวา “การที่สหกรณจังหวัดในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณพิจารณาแลวไมเห็นดวยกับอุทธรณของสหกรณผูอุทธรณที่อุทธรณคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณตามมาตรา 22 (1) (2) และไดมีคําวินิจฉัยยกอุทธรณเปนการวินิจฉัยอุทธรณโดย ผูไมมีอํานาจพิจารณาตามกฎหมาย 
คาํวินิจฉยัอทุธรณของสหกรณจงัหวดัในฐานะรองนายทะเบยีนสหกรณท่ีใหยกอทุธรณของสหกรณดงักลาวเปนคาํสัง่ทีไ่มชอบดวยกฎหมาย”
ซึง่เม่ือไดอานคาํพพิากษาทัง้ฉบบัแลว จงึหมายความวา “สหกรณจงัหวดัในฐานะรองนายทะเบยีนสหกรณ” ทีพ่จิารณาวนิจิฉยัอทุธรณของสหกรณ
หรือผูมีสวนไดเสียในคําสั่งนายทะเบียนสหกรณตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 22 (1) (2) เปน “การละเวนการปฏิบัติหนาที่
โดยมิชอบ” ผูเขียนในฐานะขาราชการอัยการที่เคยรับผิดชอบแกตางคดีใหขาราชการที่ถูกประชาชนฟองหาวาปฏิบัติหนาที่ไมชอบจึงอดเปนหวง
สหกรณจังหวัดหรือผูอํานวยการเขตพื้นที่ที่ออกคําสั่งและพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณในกรณีดังกลาวไมได จึงกลับไปศึกษาเพิ่มเติมวาเหตุใด
ศาลปกครองกลางจึงมีคําวินิจฉัยเชนนั้น

13สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



1  มาตรา 11 ใหยกเลิกมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542
2  มาตรา 31 ใหเพิ่มความตอไปนี้เปน หมวด 9/1 การพิจารณาอุทธรณ มาตรา 128/1 มาตรา 128/2 มาตรา 128/3 มาตรา 128/4 และมาตรา 128/5 

 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542
3  มาตรา 128/4 คําสั่งตามมาตรา 20 มาตรา 22 (3) และ (4) มาตรา 71 และ มาตรา 89/3 วรรคสอง รวมถึงคําสั่งเลิกกลุมเกษตรกรตามพระราชกฤษฎีกา

 ที่ออกตามมาตรา 119 วรรคสอง ใหอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับคําสั่ง

  คําสั่งไมรับจดทะเบียนตามมาตรา 38 และคําสั่งตามมาตรา 44 ใหอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณภายในหกสิบวันนับแตวันที่ไดรับคําสั่ง

  การอุทธรณตามวรรคหนึ่งและวรรคสองไมเปนเหตุทุเลาการบังคับตามคําสั่ง เวนแตคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะเห็นสมควรใหมีการทุเลาการบังคับ

 ตามคําสั่งนั้นไวชั่วคราว
4  มาตรา 128/1 ใหมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณประกอบดวย...
5  มาตรา 44 ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ 

 ใหคูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจง สั่งดังกลาว

  คําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่อางอิงประกอบดวย

  การอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง เวนแตจะมีการสั่งใหทุเลาการบังคับตามมาตรา 56 วรรคหนึ่ง
6 มาตรา 128/5 หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการอุทธรณและวิธีพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใหเปนไปตามระเบียบที่คณะกรรมการพิจารณา

 อุทธรณกําหนด ใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัยอุทธรณภายในหกสิบวันนับแตวันที่ไดรับอุทธรณแลวแจงคําวินิจฉัยอุทธรณพรอมดวยเหตุผลเปนหนังสือ

 ไปยังผูอุทธรณโดยไมชักชา คําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใหเปนที่สุด
7  มาตรา 45 ใหเจาหนาท่ีตามมาตรา 44 วรรคหนึ่ง พิจารณาคําอุทธรณและแจงผูอุทธรณโดยไมชักชา แตตองไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับอุทธรณ ในกรณีท่ีเห็น

 ดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวนก็ใหดําเนินการเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนภายในกําหนดเวลาดังกลาวดวย

  ถาเจาหนาท่ีตามมาตรา 44 วรรคหนึ่ง ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ก็ใหเรงรายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณา

 คําอุทธรณภายในกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ใหผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับรายงาน ถามีเหตุจําเปนไมอาจ

 พิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว ใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอนครบกําหนดเวลาดังกลาว ในการนี้ ใหขยายระยะเวลา

 พิจารณาอุทธรณออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ครบกําหนดเวลาดังกลาว

  เจาหนาที่ผูใดจะเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามวรรคสองใหเปนไปตามที่กําหนด ในกฎกระทรวง

  บทบัญญัติมาตรานี้ไมใชกับกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น

 เดิมในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 26 นั้น 
บญัญัตวิา “คาํสัง่ใด ๆ  ตามมาตรา 20 มาตรา 22 มาตรา 24 และมาตรา 
25 ใหผูมีสวนไดเสียอุทธรณตอคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหง
ชาติไดภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับทราบคําสั่ง

คาํวินจิฉยัของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณแหงชาตใิหเปน
ที่สุด” 
 แตตอมามีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสหกรณดวย 
“พระราชบัญญัติสหกรณ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562” ใหยกเลิกมาตรา 26 
ดังกลาว1 และกําหนดใหมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ แทน
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ2 โดยกําหนดอํานาจ
การพิจารณาอุทธรณเปนการเฉพาะกรณีไวในมาตรา 128/43 เฉพาะ
คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณตามมาตรา 20 มาตรา 22 (3) และ (4) มาตรา 
71 และ มาตรา 89/3 วรรคสอง มาตรา 38 และมาตรา 44 โดยให
อุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณภายในสามสิบวัน หรือ
หกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับคําสั่งแลวแตกรณี อันเปนผลใหคําสั่ง
นายทะเบยีนสหกรณตามมาตรา 22 (1) เรือ่งการแกไขขอบกพรอง และ 
(2) เร่ืองระงับการปฏิบัติท่ีเปนเหตุใหเกิดขอบกพรองมาตรา 24 และ
มาตรา 25 เรื่องการส่ังใหกรรมการพนตําแหนง ไมอาจอุทธรณตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ4 แตอยางไรก็ตามผู มีสวนไดเสีย
ยังมีสิทธิที่จะอุทธรณคําสั่งนายทะเบียนสหกรณดังกลาวไดตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 445 
เพราะคาํสัง่ดงักลาวเปนคาํสัง่ทางปกครองทีม่ไิดกาํหนดวธิกีารอทุธรณ
ไวโดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังน้ัน หากผูมี

สวนไดเสยีจากคาํสัง่ของนายทะเบยีนสหกรณประสงคจะอทุธรณคาํสัง่
ดังกลาว ก็ใหยื่นอุทธรณตอผูออกคําสั่งดังกลาวตามความในมาตรา 44 
ซึ่งเปนบทบัญญัติที่เปดชอ งใหมีการอุทธรณคําสั่งทางปกครองได
 สวนวธิพีจิารณาวนิจิฉยัคาํอทุธรณแตกตางจากการวนิจิฉยัของ
คณะกรรมการพจิารณาอทุธรณซึง่มหีลกัเกณฑ วธิกีาร และเงือ่นไขการ
อุทธรณและวิธีพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 128/56 กลาวคือ เมื่อ 
“ผูออกคําสั่ง” ไดรับอุทธรณแลว ตองดําเนินการพิจารณาคําอุทธรณ
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 
447 ดังนี้
 1) ในกรณีที่ “เห็นดวยกับคําอุทธรณ ไมวาทั้งหมดหรือบาง
สวน ก็ใหดําเนินการเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามความเห็น

  บทบัญญัติมาตรานี้ไมใชกับกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น

14 สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



ของตน” และแจงผูอทุธรณโดยไมชกัชา แตตองไมเกนิสามสบิวนันบัแต
วันที่ไดรับอุทธรณ 
 2) ในกรณีที่ “ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาท้ังหมดหรือ
บางสวน” ก็ใหเรงรายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยัง “ผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณ” ภายในกําหนดเวลาสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับ
อุทธรณ และใหผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับรายงาน ถามีเหตุจําเปนไมอาจ
พจิารณาใหแลวเสรจ็ภายในระยะเวลาดังกลาว ใหผูมอีาํนาจพจิารณา
อุทธรณมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอนครบกําหนดเวลาดังกลาว 
ในการนี ้ใหขยายระยะเวลาพจิารณาอทุธรณออกไปไดไมเกนิสามสบิวนั
นับแตวันที่ครบกําหนดเวลาดังกลาว
 ดังนั้น จึงสรุปไดวา “ผูออกคําสั่ง” ตามมาตรา 22 (1) (2) คือ 
อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณในฐานะนายทะเบียนสหกรณหรือ สหกรณ
จังหวัดหรือผูอํานวยการเขตพื้นที่ในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ
ซึ่งไดรับมอบอํานาจจากนายทะเบียนสหกรณ จะมีอํานาจเด็ดขาด
พิจารณาคําอุทธรณเฉพาะในกรณีที่เห็นดวยกับคําอุทธรณ ไมวา
ทั้งหมดหรือบางสวน แลวดําเนินการเปลี่ยนแปลง

คําสั่งทางปกครอง และแจงผูอุทธรณโดยไมชักชา แตในกรณี
ทีไ่มเหน็ดวยกบัคาํอทุธรณไมวาทัง้หมดหรอืบางสวน กใ็หเรงรายงาน
ความเห็นพรอมเหตผุลไปยงัผูมอํีานาจพจิารณาคาํอทุธรณเทานัน้เปน
ผูพิจารณา หามีอํานาจที่จะสั่งยกอุทธรณของผูอุทธรณไดเลย
 ปญหาตอมา ใครคือ “ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ” คําตอบ
ไดถูกกําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความ
ในพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 25399 ขอ 2 (4) 
คอืปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ เนือ่งจากผูออกคาํสัง่ดงักลาวคอื 
อธบิดกีรมสงเสรมิสหกรณในฐานะนายทะเบียนสหกรณ อีกทัง้สหกรณ
จังหวัดหรือผูอํานวยการเขตพื้นที่ในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ
ที่ไดรับมอบอํานาจจากอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ (นายทะเบียน
สหกรณ) ใหมีอํานาจออกคําส่ังแทนนายทะเบียนสหกรณตาม มาตรา 
22 (1) (2) แหงพระราชบญัญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ใหแกไขขอบกพรอง
หรือใหระงับการปฏิบัติที่เปนเหตุใหเกิดขอบกพรอง การออกคําสั่ง
ดังกลาวจึงเปนการออกคําสั่งในฐานะอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ
 ดังนั้น การอุทธรณคําสั่งนายทะเบียนสหกรณตาม มาตรา 22 
(1) (2) แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังกลาว ผูอุทธรณ
จะตองยื่นตออธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ (นายทะเบียนสหกรณ) หรือ 
สหกรณจังหวัด (รองนายทะเบียนสหกรณ) ผูออกคําส่ังแลวแตกรณี
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 
44 วรรคสอง และหากผูออกคําส่ังไมเห็นดวยกับคําอุทธรณ คือจะยก
อุทธรณของผูอุทธรณ อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณหรือสหกรณจังหวัด

ผูออกคําสั่งแลวแตกรณี ตองเรงรายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยัง
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ผู มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 
45 วรรคสอง เพื่อพิจารณา
 การท่ีอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ (นายทะเบียนสหกรณ) หรือ 
สหกรณจังหวัด (รองนายทะเบียนสหกรณ) ผูออกคําส่ังแทนนาย
ทะเบียนสหกรณ มีคําสั่ง “ยกอุทธรณ” โดยไมไดสงเรื่องไปใหปลัด
กระทรวงเกษตรและสหกรณพิจารณาอุทธรณตอไปตามความ
 ในมาตรา 45 วรรคสอง ดงักลาวจงึเปนการวนิจิฉยัอทุธรณโดย
เจาหนาทีผู่ซึง่ไมมอีาํนาจพจิารณาตามกฎหมายคาํวนิจิฉัยอทุธรณของ
อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณหรือสหกรณจังหวัดที่ใหยกอุทธรณของ
สหกรณจึงเปน “คําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย”
 สรปุไดวา ศาลปกครองกลางไดพจิารณาพพิากษาในคดดีงักลาว
เปนไปตามขอกฎหมายทุกประการเปนเหตุใหสหกรณผูอุทธรณไดรับ
ความเสียหายเนื่องจากเสียสิทธิทางปกครองที่จะโตแยงคําส่ังทาง
ปกครองที่ตนไดรับผลกระทบ จึงหมายความวาอธิบดีกรมสงเสริม
สหกรณ (นายทะเบยีนสหกรณ) หรอื สหกรณจังหวดั (รองนายทะเบยีน
สหกรณ) ผูออกคําสัง่แทนนายทะเบยีนสหกรณละเวนการปฏิบตัหินาที่
โดยมิชอบ ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 พระราชบัญญัติ
ประกอบรฐัธรรมนญูวาดวยการปองกนัและปราบปรามการทจุรติ พ.ศ. 
2561 มาตรา 172 ซึง่ผูอทุธรณอาจฟองรองไดภายในกาํหนดอายคุวาม
สิบหาป เฉพาะกรณีการมีคําสั่งยกอุทธรณในกรณีดังกลาวที่ผูอุทธรณ
ไดยื่นต้ังแตวันที่ 19 พฤษภาคม 2562 ซึ่งเปนวันที่พระราชบัญญัติ
สหกรณ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ใชบังคับ แตเพื่อปองกันความเสียหาย
ทีจ่ะเกดิแกผูออกคาํสัง่ในอนาคต สมควรทีก่ระทรวงเกษตรและสหกรณ
โดยปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณจะตองแนะนํา สั่งการใหนาย
ทะเบียนสหกรณหรือผูใชอํานาจของนายทะเบียนสหกรณในการออก
คาํส่ังทางปกครองตระหนักและทาํความเขาใจกับกรณดัีงกลาวใหชดัเจน
ตอไป

8 กฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

 ขอ 2 การพิจารณาอุทธรณสั่งทางปกครองในกรณีที่เจาหนาที่ผูทําคําสั่งไมเห็นดวยกับคําอุทธรณ  ใหเปนอํานาจของเจาหนาที่ ดังตอไปนี้

  (1)...............

  (3) อธิบดีหรือหัวหนาสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมแลวแตกรณี ในกรณีที่ผูทําคําสั่งทางปกครองเปนเลขานุการกรม หัวหนาสวนราชการระดับกองหรือ

 สวนราชการตาม มาตรา 31 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 หรือหัวหนาสวนราชการประจําเขตหรือผูอยูใตบังคับบัญชา

 ของอธิบดีหรือหัวหนาสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมซึ่งดํารงตําแหนงสูงกวานั้น

  (4) ปลัดกระทรวงหรือปลัดทบวงแลวแตกรณี ในกรณีที่ผูทําคําสั่งทางปกครองเปนผูดํารงตําแหนงอธิบดีหรือเทียบเทา

  (5)..............

15สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



“สหกรณ” เปนนิติบุคคลที่มีการดําเนินกิจการมากวารอยป แตก็ไมนาเชื่อวาหลายฝายโดยเฉพาะหนวยงานของรัฐที่มีหนาที่สงเสริม
กิจการสหกรณยงัไมเขาใจวาสหกรณทาํธรุกจิอยางไร ผูเขยีนกม็ไิดฉกาจฉกรรจในเรือ่งสหกรณมากนกั แตจากการศกึษาในตาํราตาง ๆ  เทาทีค่นควา
ไดต้ังแตตํารา “ทรัพยศาสตร” พิมพเมื่อป พ.ศ. 2454 ของ “พระยาสุริยานุวัตร” เสนาบดีกระทรวงพระคลังสมบัติ ผูซึ่งไดกลาวถึงระบบ 
“Cooperative Society” วาสามารถแกปญหาเศรษฐกิจของสยามประเทศในรัชกาลที่ 5 ซึ่งถือวาเปนคนแรกในประเทศที่กลาวถึงระบบ 
“สหกรณ” สิ่งพิมพเลมตอมาคือ “คําชี้แจงเรื่องสหกรณ” ของพระราชวรวงศเธอ กรมหมื่นพิทยาลงกรณทรงแสดงแกสมาชิกสหกรณจัดหาทุน
ในจงัหวดัลพบรุ ีเมือ่วนัท่ี 10 กมุภาพนัธ 2466 และอกีเลมหนึง่คอื “แถลงการณสหกรณพระพทุธศกัราช 2469” ซึง่พมิพขึน้ทลูเกลาทลูกระหมอม
ถวายเปนทีร่ะลึกในโอกาสทีส่มาชกิสหกรณเฝาทลูละอองธลุีพระบาทคราวเสดจ็เลยีบมณฑลฝายเหนอื พ.ศ. 2469 ของรชักาลที ่7 โดยในเอกสาร
ดงักลาวบนัทึกถงึการเยีย่มเยยีน “สหกรณวดับานดอน” ทีจ่งัหวดัพษิณโุลก เมือ่วนัท่ี 7 มกราคม 2469 ซึง่วันน้ีเปนวนัทีส่มาชกิสหกรณในจงัหวดั
พิษณุโลกไดถวายตัวเปนคนสหกรณ สวนเลมสุดทายที่นาสนใจอยางยิ่งคือ “หลักการสหกรณการจัดต้ังสหกรณในประเทศไทย” ของ 
“พระประกาศสหกรณ” รัฐมนตรีกระทรวงสหกรณคนสุดทาย พิมพเมื่อวันที่ 16 มีนาคม 2506 และกฎหมายสหกรณของสยามประเทศที่เริ่มตน
ดวย “พระราชบัญญัติสมาคมเพิ่มเติม พ.ศ. 2459” และ พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471, 2511 และ 2542 ซึ่งเปนพัฒนาการทางความคิด
ในการดําเนินธุรกิจสหกรณ รวมตลอดเอกสาร ตํารา บทความของ “ครูสหกรณ” ทุกผูทุกนาม ก็พอจะเขาใจไดวา “ธุรกิจสหกรณ” จริง ๆ เขามี
แนวทางอยางไร เม่ือเราไมไดศึกษาใหรูต้ืนลึกหนาบาง เอาแตคิดเอาเอง คิดการมีอํานาจเหนือราษฎร จึงเกิดความคลาดเคลื่อนทางความคิด 
จึงเปนเหตุใหสหกรณที่มีอยูนับหมื่นแหงในป พ.ศ. 2509 ลดลงเหลือ 8,400 แหงในป พ.ศ. 2560 และในปจจุบันเหลือที่ดําเนินกิจการอยูเพียง 
6,334 แหง ในจํานวนนี้มีสหกรณดําเนินการอยู 6,322 แหง

ธุรกิจสหกรณ์ คืออะไร?
นายปรเมศวร์ อินทรชุมนุม

ประธานกรรมการดําเนินการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย

 ผูเขียนขอเสนอบทความนีใ้หสอดคลองกบัสภาพสงัคมปจจบุนั 
แมสังคมจะเปลี่ยนแปลง แตหลักการอุดมการณ และวิธีการสหกรณ 
ยงัคงอยู โดยยดึตามแนวทางใน “พระราชกฤษฎกีาวาดวยหลกัเกณฑ
และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546” มาตรา 8 (4) ซึ่ง
บัญญัติกําหนดวา สวนราชการที่จะตองดําเนินการโดยถือวาประชาชน
เปนศูนยกลางท่ีจะไดรับการบริการจากรัฐ และจะตองมีแนวทาง
การบริหารราชการโดยถือเปนหนาที่ของ “ขาราชการ” ที่จะตองคอย
รับฟงความคิดเห็นและความพึงพอใจของสังคมโดยรวมและ
ประชาชน ผูรับบริการ เพื่อปรับปรุงหรือเสนอแนะตอผูบังคับบัญชา
เพื่อใหมีการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการใหเหมาะสม โดยตองกําหนด
ภารกจิของรฐัและสวนราชการ ใหมวีตัถปุระสงคในการบริหารราชการ
เพือ่ประโยชนสขุของประชาชน และสอดคลองกบัแนวนโยบายแหงรฐั
ดังที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
 ในเบ้ืองตนเราตองเขาใจกอนวา “สหกรณ” มีสถานะเปน 
“นิติบุคคล” ตามกฎหมายเชนเดียวกับ “บริษัทจํากัด” “หางหุนสวน
จํากัด” ซึ่งตางก็มีหนาที่ในการดําเนินธุรกิจเหมือนกัน คือ สหกรณ
มีอํานาจดําเนินธุรกิจการผลิต การคา การบริการ และอุตสาหกรรม
เพื่อประโยชนของสมาชิก1 สวนความแตกตางระหวางสหกรณกับ
นิติบุคคลอื่น ก็เฉพาะแตสหกรณเทาน้ันสามารถกระทําธุรกรรม
ดานการเงินระหวางสหกรณกับสมาชิก ดังความที่วา “รับฝากเงิน
ประเภทออมทรพัยหรอืประเภทประจําจากสมาชกิหรอืสหกรณอืน่หรอื
สมาคมฌาปนกิจสงเคราะหหรือนิติบุคคลอ่ืนตามเง่ือนไขที่กฎหมาย
กําหนด และ ใหกู ใหสนิเชือ่ ใหยมื ใหเชา ใหเชาซ้ือ โอน รบัจาํนอง หรอื

รับจํานํา ซึ่งทรัพยสินแกสมาชิกหรือของสมาชิก”2 สวนบริษัทจํากัด
หางหุนสวนจาํกดั ทาํไดแตพียงการดาํเนนิธรุกจิทัว่ไปเทานัน้ ไมอาจทาํ
ธรุกรรมการธนกจิธรุกจิกบัผูถอืหุนไดเลย นัน่ยอมหมายความวาสหกรณ
ทุกประเภทสามารถดําเนินการทําธุรกิจไดทั้งหมด ทั้งธุรกิจทั่วไปและ
การธนกจิธรุกจิ ดงัทีกํ่าหนดไวในมาตรา 46 แหงพระราชบญัญตัสิหกรณ 
ทัง้นีเ้พือ่ใหบรรลวุตัถปุระสงคของการจดัตัง้สหกรณ กลาวคอื สหกรณ
จะตั้งขึ้นไดโดยการจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ และตองมี
วัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของ
บรรดาสมาชิกโดยวิธีชวยเหลือตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน
ตามหลักการสหกรณ3 โดยมีขอกําหนดวาสมาชิกตองมีกิจการรวมกัน
ตามประเภทของสหกรณที่ขอจดทะเบียน ซึ่งคําวากิจกรรมรวมกันนั้น
หมายความวามีอาชีพอยางเดียวกัน เชน สหกรณออมทรัพยขาราชการ
ทั้งหลาย สหกรณการเกษตรทั้งหลาย ก็มีอาชีพเปนเกษตรกร สหกรณ
ประมงกม็อีาชพีเปนชาวประมง มไิดหมายความวาสหกรณตองทาํธรุกจิ
ตามอาชพีของสมาชกิ ดงัเชนสมาชกิสหกรณรานคา สมาชกิมไิดทาํการ
คาขายทุกคนแตอยางใด สหกรณบริการก็ไมจําเปน ตองทําธุรกิจตาม
อาชีพของสมาชิก สมาชิกของสหกรณเหลานั้นจะทํามาหากินหรือ
ประกอบอาชพีอะไรกไ็ด แตสมาชกิเหลานัน้ลวนเปนผูบรโิภคเหมอืนกนั 
หรือสหกรณนิคม สหกรณเครดิตยูเน่ียน เราเนนแตพื้นที่เดียวกันเปน
สําคัญ แตจะประกอบอาชีพอะไรก็ได
 ครั้นเมื่อไดศึกษาพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2471 มาตรา 5 
ซึง่บญัญตัวิา “สมาคมซึง่อาจจดทะเบยีนเปนสหกรณไดนัน้ คอื สมาคม
ซึ่งต้ังขึ้นเพื่อดําเนินกิจธุระรวมกันเปนประโยชนสามัญแกสมาชิก

1 พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 มาตรา 46
2 พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 มาตรา 46 (5) (6)
3 พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 มาตรา 333 พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 มาตรา 33

16 สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



ทั้งปวงในทางทรัพย” และความมาตรา 6 ซึ่งบัญญัติวา “เพื่อใช
พระราชบัญญัตินี้ใหไดผลตามความมุงหมาย ใหเสนาบดีมีอํานาจ
ภายในบังคับแหงมาตรการกอนที่จะกําหนดตามซ่ึงเห็นสมควรและ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนคราว ๆ วา จะยอมรับจดทะเบียน
สหกรณชนิดใดและประเภทใดบาง และทั้งใหมีอํานาจกําหนดวา 
บคุคลจาํพวกใดบางอาจรวมกนัตัง้สหกรณ และในเขตใดบางท่ีจะตัง้
สหกรณข้ึนได” จึงพอจะเขาใจไดวา การจัดตั้งสหกรณน้ันโดยแทจริง
มุงเนนการรวมตัวของ “บคุคลจาํพวกใด” ซึง่หมายถงึอาชพีของบคุคล 
และ “ในเขตใด” ซึง่หมายถึงพืน้ทีข่องสมาชกิทีจ่ะรวมตวักันตัง้สหกรณ
ขึ้นเพื่อดําเนินกิจธุระรวมกันเปนประโยชนสามัญแกสมาชิกท้ังปวง
ในทางทรพัย ดังนัน้ สหกรณทกุประเภทจงึควรมอีาํนาจกระทาํกจิกรรม
และธุรกิจทุกอยางตามที่กําหนดไวในมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 ซึ่งอํานาจกระทําการของสหกรณก็เพ่ือใหบรรลุ
วัตถุประสงคของสหกรณ คือ ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ (มีกินมีใช) 
และสงัคม (มเีกยีรตมีิศกัดิศ์ร)ี โดยการชวยเหลอืตนเองและชวยเหลอื
ซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ4 แตขอบังคับของสหกรณที่
นายทะเบียนสหกรณรางมาใหนั้นกลับไปเอาอํานาจกระทําการของ
สหกรณมาเปนขอบังคับ ทั้งที่ในการดําเนินกิจการของสหกรณ คณะ
กรรมการดําเนินการสหกรณ กรรมการหรือผูจัดการ ตองปฏิบัติหนาที่
ใหเปนไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค ขอบังคับของสหกรณ และมติ
ที่ประชุมใหญ5 ซึ่งอํานาจกระทําการตามมาตรา 46 เหลานี้ หาจําตอง
กาํหนดไวในขอบงัคบัแตประการใด เราจงึพยายามเรยีกรองมาตลอดวา 
สหกรณควรเปน “สหกรณเอนกประสงค” หมายความวาสหกรณ
ประเภทใดขึ้นอยูกับอาชีพของสมาชิกหรือพื้นที่ที่จัดตั้ง สวนการทํา
ธรุกิจประเภทใดตามมาตรา 46 (1) ควรกาํหนดเปนขอบเขตแหงกจิการ
ที่พึงดําเนินการไดของแตละสหกรณน้ันใหเหมาะสมกับภูมิรัฐศาสตร 
และสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจชุมชน รวมทั้งความถนัดของมวล
สมาชกิ ผูเขยีนเหน็วาธรุกจิใดทีส่หกรณแตละแหง จะประกอบการหรอื
ดําเนินการควรแจงเพื่อทราบหรือขออนุญาตนายทะเบียนสหกรณเปน
กรณี ๆ ไป เพื่อใหนายทะเบียนสหกรณเขาไป “สงเสริมชวยเหลือ
แนะนาํ” สหกรณใหดาํเนนิการอยางมปีระสทิธภิาพ และลดความเสีย่ง
นอยตามบทบาทหนาที่ของนายทะเบียนสหกรณดังที่กฎหมายกําหนด 
มใิชกําหนดเปนกจิการ ทีพ่งึดาํเนนิการไดของสหกรณเปนการทัว่ไปโดย
ไดพิจารณาความเปนจริงของแตละสหกรณ
 เรามาลองคิดกันดู ยกตัวอยาง สหกรณออกทรัพยครูสามารถ
ดําเนินธุรกิจตามมาตรา 46 (1) นอกเหนือจากการรับฝากเงิน ใหกูยืม
แกสมาชิก ตามที่กฎหมายบัญญัติไวแลว เชน ใหสหกรณออมทรัพยครู
สามารถจัดจาํหนายแบบเรยีน เครือ่งเขยีน เสือ้ผานกัเรยีนได กจ็ะทาํให
สหกรณออมทรัพยครูมีรายไดมีกําไรอันจะเปนผลใหสหกรณมีตนทุนท่ี
ถูกลงแทนการหารายไดจากดอกเบี้ยเงินกูจากสมาชิก และจะทําให
ดอกเบี้ยเงินกูของสมาชิกลดลงได เพราะสหกรณตองหาทุนราคาถูกมา
ใหสมาชิกกูใชไปพัฒนาคุณภาพชีวิตของตนเองและครอบครัว มิใชให
สหกรณไปกูเงินสถาบันการเงินอื่นในราคาแพงมาปลอยใหสมาชิกกูใน
ราคาสงู ถาสหกรณทกุประเภททาํธุรกจิตามทีจ่ดแจงไวในขอบงัคบัโดย
ระบุประเภทธุรกิจที่สหกรณจะประกอบการไดเชนเดียวกับหนังสือ

บริคณหสนธิที่ระบุกิจการที่บริษัทจํากัดจะประกอบการ เชื่อวา“ธุรกิจ
สหกรณ” จะกอเกิดความเจริญเติบโตดานเศรษฐกิจและสังคมไดตาม
วัตถุประสงคของการจัดตั้งสหกรณอยางมีประสิทธิภาพสอดคลองกับ
นโยบายแหงรัฐที่สนับสนุนวิสาหกิจชุมชน
 สําหรับขอบเขตแหงการดําเนินกิจการที่จะพึงดําเนินการได
ของสหกรณ ดังปรากฎตามความในมาตรา 33/1 แหงพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 นั้น ซึ่งเพิ่มเติมโดยมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติ
สหกรณ (ฉบบัที ่3) พ.ศ. 2562 ผูเขยีนเหน็วาบทบญัญตัดิงักลาวนาจะ
ขดัตอรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทยพทุธศกัราช 2560 ซึง่บญัญตัิ
วา “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ การจํากัดเสรีภาพจะ
กระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ที่ตราขึ้นเพื่อรักษาความมั่นคงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขัน
อยางเปนธรรม การปองกัน หรือการบําบัดรักษาโรคแกประชาชน”6

ทั้งความในมาตรา 75 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 กลาวถึงแนวนโยบายแหงรัฐในการสงเสริมและ
สนับสนุนระบบสหกรณ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหกรณทุกประเภท และ
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมของประชาชนและชุมชน นอกจาก
นี้ยังเกี่ยวของกับการปฏิรูปประเทศดานเศรษฐกิจ เพื่อสรางกลไกสง
เสริมสหกรณและผูประกอบการใหมีความสามารถในการแขงขัน และ
สงเสรมิวสิาหกจิเพือ่สงัคมและวสิาหกิจทีเ่ปนมติรตอสิง่แวดลอม ดังนัน้ 
จึงเห็นไดชัดวา “กฎกระทรวงกําหนดลักษณะ วัตถุประสงค และ
ขอบเขตแหงการดําเนินกิจการของสหกรณแตละประเภทท่ีรับจด
ทะเบียน พ.ศ. 2567” ซึ่งออกตามความในมาตรา 33/1 และมีผลใช
บังคับในวันที่ 25 พฤษภาคม 2568 นอกจากจะเปนกฎกระทรวงที่
ขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดังกลาวอยางชัดแจง เพราะ
ทําใหสหกรณที่มีอยู เดิมทุกประเภทไมสามารถดําเนินการเพ่ือผล
ประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของมวลสมาชิกตอไปไดเนื่องจาก
มกีารจาํกดัเขตพืน้ที ่จาํกดัการทาํธรุกจิของสหกรณ ทาํลายสทิธดิงัเดมิ
ที่สหกรณมีอยู ยังเปนกฎกระทรวงที่ออกมาโดยไมมีการจัดใหมีการ
รับฟงความคิดเห็นของสหกรณหรือสมาชิกสหกรณผูเกี่ยวของ และ
วิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอยางรอบดานและเปน
ระบบ รวมทัง้เปดเผยผลการรบัฟงความคดิเหน็และการวเิคราะหนัน้แก
ประชาชนทีเ่ปนสมาชกิสหกรณ และนาํผลนัน้มาประกอบการพจิารณา
ในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอนใหเปนที่ประจักษตามความ
ในมาตรา 5 วรรคสาม แหง “พระราชบญัญติัหลกัเกณฑการจดัทาํราง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562”
 การเพิ่มเติมมาตรา 33/1 เปนการนําเอาประเภทสหกรณที่
นายทะเบียนสหกรณกําหนดมาบัญญัติเปนกฎหมาย ซ่ึงนอกจาก
จะไมตรงแนวทางการกาํหนดประเภทสหกรณดงัเดมิแลว ยงัจะกาวลวง
ไปกําหนดวัตถุประสงคของสหกรณใหแตกตางไปจากที่กฎหมาย
บัญญัติไว โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ
มอีาํนาจเหนอืกฎหมาย เพราะวตัถปุระสงคสหกรณถูกกาํหนดไวแลว
ในมาตรา 33 วา “สหกรณจะต้ังขึ้นไดโดยการจดทะเบียนตาม
พระราชบัญญัตินี้ และตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีชวยเหลือตนเอง

4 พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 มาตรา 4, 33
5 พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 มาตรา 51/1
6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 40

17สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



และชวยเหลอืซึง่กนัและกนัตามหลกัการสหกรณ” นัน้แสดงใหเหน็วา
ผูยกรางกฎหมายฉบับเพิ่มเติมในป 2562 รวมทั้งผูออกกฎกระทรวง
ดังกลาวก็ยังไมเขาใจ “วัตถุประสงคสหกรณ” (Cooperative 
objectives, Cooperative Purpose) และวธิกีารสหกรณอยางแทจรงิ 
สวน “กิจการสหกรณ” (Cooperative business) นั้นถูกกําหนดเปน
อํานาจกระทําการไวในมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ 
พ.ศ. 2542 ซึง่ในเรือ่งนีส้นันบิาตสหกรณแหงประเทศไทยจะดาํเนนิการ
ขอใหมกีารยกเลิกตอไป และเปนทีน่าสงัเกตวา พระราชบัญญตัสิหกรณ 
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 เปนบทบัญญัติท่ีเลือกปฏิบัติตอสหกรณบาง
ประเภท โดยเนนทีก่าํกบัควบคมุสหกรณออมทรพัยและสหกรณเครดติ
ยเูนีย่นเทานัน้ ราวกบัตองการใหสหกรณทัง้สองประเภทซึง่เปนสหกรณ
ที่เนนเรื่องทุนที่มีใหแกสมาชิกกูยืม และการลงทุนเพ่ือผลประโยชน
สมาชิกอันสงผลกระทบตอสถาบันการเงินตาง ๆ จึงจําตองทําใหธุรกิจ
ของสหกรณเล็กลงและดําเนินกิจการไดนอยลง ทั้งที่ถูกจํากัดสิทธิมา
นานแสนนานจนหลายสหกรณตองเลกิรา คาํถามจงึมวีา “สงเสรมิหรอื
ทําลาย” หากมีการสงเสริมสหกรณตามกฎหมาย ควรจะใหสหกรณ
ประเภทตาง ๆ ดําเนินกิจการตามความในมาตรา 46 (1) กลาวคือ 
สหกรณสามารถดาํเนนิธรุกจิหรอืกจิการไดทกุอยาง เวนแตธรุกิจหรอื
กิจการที่มีความเสี่ยง เพราะในพระราชบัญญัติสหกรณบัญญัติใหนาย
ทะเบียนสหกรณมีหนาที่หลักในการรับจดทะเบียน และออกกติกาเพื่อ
ชวยบริหารความเส่ียงของสหกรณ หาไดมีอํานาจออกระเบียบหรือคํา
สัง่ไดทกุเรือ่ง นอกจากจะออกระเบยีบหรอืคาํสัง่เพือ่ใหมกีารปฏบิตักิาร
ตามพระราชบญัญตัสิหกรณและเพือ่ประโยชนในการดาํเนนิกจิการของ
สหกรณ8 เทานัน้ ซึง่หมายความวานายทะเบยีนสหกรณจะออกระเบยีบ
หรอืคาํส่ังไดเฉพาะเทาทีพ่ระราชบญัญตัสิหกรณกาํหนดใหนายทะเบยีน
สหกรณออกระเบียบหรือคําสั่งไดเทานั้น สวนการบริหารความเสี่ยงจะ
เห็นไดชัด เชน ในกรณีที่สหกรณกระทําการอันอาจทําใหเสื่อมเสียผล
ประโยชนของสหกรณหรือสมาชิก หรือสหกรณมีขอบกพรองเกี่ยวกับ
การเงิน การบัญชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน นายทะเบียนสหกรณ
มอีาํนาจออกคาํสัง่เปนหนงัสอืใหมกีารแกไขหรอืระงบัการปฏบิตัทิีเ่ปน
เหตุใหเกดิขอบกพรองหรอือาจทาํใหเสือ่มเสียผลประโยชนของสหกรณ
หรือสมาชิกสั่งพักงานหรือปลดคณะกรรมการ9 หรือกรณีที่ที่ประชุม
ใหญหรือท่ีประชุมคณะกรรมการดําเนินการสหกรณลงมติอันเปนการ
ฝาฝน กฎหมาย ขอบังคับ ระเบียบของสหกรณ ระเบียบหรือคําสั่งของ
นายทะเบียนสหกรณใหนายทะเบียนสหกรณ หรือรองนายทะเบียน
สหกรณมีอํานาจสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได10
 แตเทาทีป่รากฏยงัพบวาเจาหนาทีข่องกรมสงเสริมสหกรณมกั
จะควบคุมหรอืแทรกแซงการดาํเนนิงานของสหกรณอยูเปนเนอืงนิจ เชน 
กรณีการจัดสรรกําไรสุทธิตามความในมาตรา 60 แหงพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 เปนเรื่องของกฎหมายบัญญัติกําหนดวา หาก
สหกรณมกีาํไรสุทธปิระจาํปของสหกรณใหจัดสรรเปนทนุสาํรองไมนอย
กวารอยละสิบของกําไรสุทธิ (เพื่อความมั่นคงของสหกรณ) และเปนคา
บํารุงสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทยตามอัตราที่กําหนดในกฎ
กระทรวง (เพือ่เปนทนุในการพฒันาสหกรณทัง้ระบบ) กาํไรสทุธปิระจํา
ปที่เหลือจากการจัดสรรเปนทุนสํารองและคาบํารุงสันนิบาตสหกรณ
แหงประเทศไทยที่ประชุมใหญอาจจัดสรรไดภายใตขอบังคับ การที่
นายทะเบียนสหกรณไปกําหนดวาหากสหกรณการเกษตรเก็บหน้ีเงินกู
ของสมาชิกไมถึงรอยละ 40 หามที่ประชุมใหญสหกรณจัดสรรโบนัสให

คณะกรรมการดาํเนนิการ ท้ังทีส่หกรณการเกษตรมกีาํไรจากการดาํเนนิ
กิจการดานอื่น หรือหากสหกรณมีขอสังเกตจากผูสอบบัญชีบางกรณี 
หามที่ประชุมใหญจัดสรรกําไรสุทธิ จึงมีคําถามวา “นายทะเบียน
สหกรณ” ใชอาํนาจตามบทบญัญตัขิองกฎหมายใดมาออกคาํสัง่ เพราะ
มาตรา 60 เปนเรื่องของที่ประชุมใหญของสมาชิก บางครั้งผูแทนของ
กรมสงเสริมสหกรณลวงละเมิดเขาไปกํากับควบคุมแทรกแซงที่ประชุม
ใหญวาจะมีมติอยางนั้นไมได ทําอยางนี้ไมได ซึ่งนอกเหนือการอํานาจ
เกนิขอบเขตอาจเปนความผดิทางอาญาได11 ซึง่ผูแทนของกรมสงเสรมิ
สหกรณก็ควรเขาใจดวยวา “การประชุมใหญของสหกรณ” นั้น ผูมี
สิทธิเขารวมประชุมตองเปน “สมาชิก” เทานั้น ที่จะมีสิทธิเสนอความ
เหน็ ตัง้กระทูถามในวาระเพือ่ทราบอภปิรายในวาระเพือ่พจิารณา และ
ออกเสยีงลงคะแนน ผูแทนกรมสงเสริมสหกรณมใิชองคประชมุ ไมมสีทิธิ
เสนอความเห็น ไมมีสิทธิยกมือออกเสียงใหคะแนนใด ๆ ควรนั่งฟงไป
เฉย ๆ หากที่ประชุมใหญสหกรณลงมติ อันเปนการฝาฝนกฎหมาย ขอ
บงัคบั ระเบียบของสหกรณ ระเบยีบหรือคาํสัง่ของนายทะเบยีนสหกรณ 
ก็ชอบที่จะรายงานใหนายทะเบียนสหกรณ หรือรองนายทะเบียน
สหกรณสัง่ยบัยัง้หรอืเพกิถอนมตนิัน้ไดตามความในมาตรา 20 แหง พระ
ราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 โดยตองดําเนินการตามขั้นตอนที่
กาํหนดไวในพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตั ิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ซึ่งสมาชิกหรือกรรมการดําเนินการหรือสหกรณผูมีสวนไดเสียในคําสั่ง
ของนายทะเบียนสหกรณหรือรองนายทะเบียนสหกรณดังกลาว ยอมมี
สทิธท่ีิจะอทุธรณตอคณะกรรมการพจิารณาอทุธรณหรอืผูออกคาํสัง่ได 
อันเปนสิทธิโดยชอบธรรมของสหกรณและสมาชิก12 เจาหนาที่รัฐ 
สหกรณและสมาชกิตองเคารพสทิธขิองกนัและกนั มิใชจะใชอาํนาจหรอื
ดําเนินการตามอําเภอใจไมเปนไปตามหลักการสหกรณและกฎหมาย
สหกรณ แลวเม่ือไรที่เราจะไดเห็นวา “การสหกรณเปนวิธีประกอบ
เศรษฐกิจแบบหนึ่ง โดยถือหลักวา สหกรณเปนของประชาชน โดย
ประชาชน เพื่อประชาชน ในยุโรปและอเมริกา รัฐบาลแทบไมตองชวย
เหลือขบวนการสหกรณรัฐบาลเพียงแตตรากฎหมายใหความคุมครอง
สหกรณ” ตามที่ “พระประกาศสหกรณ” รัฐมนตรีกระทรวงสหกรณ
คนสุดทายไดกลาวไวในหนังสือ “หลักการสหกรณ การจัดตั้งสหกรณ
ในประเทศไทย”
 ที่ผานมาแลวเราจะไมวากัน จะไมโทษกัน วาทําไมทุกฝาย
ในกระบวนการสหกรณตางไมเขาใจหลักการ วิธีการ และอุดมการณ
สหกรณอยางถูกตองแทจรงิตามแนวทางท่ีองคกรสมัพนัธภาพสหกรณ
ระหวางประเทศ (International Cooperatives Alliance : ICA) 
กําหนดไว อาจเปนเพราะเรามักจะเรียนลักพักจํา โดยไมคิดไตรตรอง
สืบคนใหถองแทครบถวน ทําอยางที่เคยทําโดยไมรูวาสิ่งที่ทํานั้นไมถูก
ตอง หรอือานกฎหมายสหกรณตามภาษาไทยและตคีวามเพยีงมมุเดยีว
ตามภาษาหนังสือ ซึ่งหมายความ “อานกฎหมายออก แตดูกฎหมาย
ไมเปน” ไมอานและตีความไปตามเจตนารมณของกฎหมาย ซึ่ง
นักนิติศาสตรเขาจะตีความกฎหมายตามความมุงหมายของบทบัญญัติ
นั้น ๆ ตามหลักการ วิธีการและอุดมการณสหกรณ ที่เราเรียกกันวา 
“อานกฎหมายใหเปนดูกฎหมายใหออก” ซึ่งจะทําใหเราเขาใจไดวา 
ธุรกิจสหกรณคืออะไร และสหกรณจะทําอะไรไดบาง เพื่อใหสหกรณ
เปนหนวยงานทางเศรษฐกิจของประชาชนหรือชุมชนในการขับเคลื่อน
เศรษฐกจิฐานรากของประเทศตามทีร่ฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย
บัญญัติไวของสมาชิกไมถึงรอยละ 40 หามที่ประชุมใหญสหกรณจัดสรรโบนัสให

18 สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



สหกรณ์ & การพิจารณาการให้สินเชื่อ
นายปรเมศวร์ อินทรชุมนุม

ประธานกรรมการดําเนินการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย

 สืบเนื่องมาจากปญหาหน้ีครัวเรือนที่สูงถึงรอยละ 90 ตอ GDP ประกอบกับเงินออมที่ลดลง โดยเฉพาะกลุมที่ไดรับผลกระทบจากการ
ระบาด ทําใหครัวเรือนเหลานี้ขาดภูมิคุมกันในการรองรับเหตุการณเลวรายที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต เชน หากถูกเลิกจาง หรือคาจางถูกปรับลดลง
มาก นอกจากครัวเรือนจะลดการบริโภคแลว ยังอาจสงผลใหครัวเรือนผิดนัดชําระหนี้ สรางความเสี่ยงใหกับระบบสถาบันการเงินหรือผูใหกูยืม 
และในกรณีเลวรายหากเกิดการผิดนัดชําระหน้ีในวงกวาง ระบบการเงินไดรับความเสียหายจนไมสามารถดําเนินการไดตามปกติ ก็จะกระทบ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจอยางรุนแรง และอาจนําไปสูวิกฤตเศรษฐกิจไดในทายที่สุด นอกจากนั้น ธนาคารแหงประเทศไทยไดเพิ่มขอมูลหนี้ครัวเรือน
แบงเปน 4 กลุมหนี้ใหมเขามา ประกอบดวย หน้ีกองทุนใหกูยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.), หนี้สหกรณ, หนี้ไฟแนนซ และหนี้การเคหะแหงชาติ 
เพื่อใหครอบคลุมหนี้ครัวเรือนมากขึ้น รัฐบาลจึงพยายามที่จะแกปญหาหนี้สินของประชาชนทั้งระบบ ไมวาจะเปนหนี้ กยศ., หนี้นอกระบบ และ
หนี้ในระบบสหกรณออมทรัพยในหนวยงานราชการ และสถานประกอบการ ดังเปนที่ทราบกันดีแลวนั้น

 การแกปญหาหนี้สินสมาชิกสหกรณดังกลาวเปนการแกที่
ปลายน้ํา แมคณะกรรมการดําเนินการสหกรณออมทรัพยตาง ๆ 
พยายามดําเนินการมาตลอด ตั้งแตการจัดตั้งกองทุนชวยเหลือผูค้ํา
ประกัน การทําประกันวินาศภัยการประกันชีวิตกลุม รวมตลอดถึง
การฌาปนกจิสงเคราะหของสมาชกิ ทัง้นีเ้พือ่จดั “สวสัดกิารสงเคราะห
ช วยเหลือสมาชิกและครอบครัว” ตามความในมาตรา 46 (2) 
อนัเปนการ “เพือ่นชวยเพือ่น” ตามอดุมการณสหกรณ แตกลบัไมไดรบั
การสนบัสนนุจากนายทะเบียนสหกรณเทาทีค่วร เชน การสัง่เลกิกองทนุ
สวสัดกิารทีส่มาชกิลงขนัสะสมรวมกนัเพือ่ชวยเหลอืซึง่กนัและกนั โดยที่
เงนิกอนนีไ้มมตีนทนุแตอยางใด ตรงกนัขามกลับสรางดอกผลเพือ่ใชการ
สงเคราะหสมาชกิและครอบครวัไดเปนอยางด ีการสัง่เลกิและใหคนืเงนิ
แกสมาชิกทั้งหมดจึงเปนความคิดที่ผิดพลาดและคิดเพียงมุมเดียว
อนัทาํใหสหกรณไมสามารถบรรลวัุตถปุระสงคหลกัในการจดัตัง้สหกรณ 
เพราะเมือ่คนืเงนิกองทนุไปแลว ดอกผลกไ็มเกดิ การสงเคราะหสมาชกิ
และครอบครวัจงึหดหายไป ความจรงิหากคดิใหรอบคอบกนัอกีนดิโดย
การสัง่ใหคงกองทนุไว แตใหเลกิบงัคบัการเกบ็เงนิจากสมาชกิเขาสบทบ
กองทุน แลวใหจัดสรรกําไรสุทธิเขากองทุนตามความในมาตรา 60 (4) 
“จายเปนทนุสะสมไวเพือ่ดาํเนนิการอยางหนึง่อยางใดของสหกรณตาม
ที่กําหนดในขอบังคับ” แทน เพียงแคนี้ก็จะทําใหสหกรณสามารถมีเงิน
เพื่อชวยเหลือสงเคราะหสมาชิกและครอบครัวไดมากขึ้น แตนาย
ทะเบียนสหกรณกลับไปคิดวาการดําเนินการจัดต้ังกองทุนสวัสดิการ
ดังกลาวเปนการประกันชีวิตโดยมิไดพิจารณาใหถองแทวาประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย หมวด 3 ประกันชีวิต (มาตรา 889 - 897) 
เปนเรื่องที่บุคคลหนึ่งจะทําสัญญารับประกันชีวิตกับบุคคลหนึ่งดวยกัน
ยอมทําได สวน “การประกอบธุรกิจประกันชีวิต” ตามพระราชบัญญัติ
ประกันชีวิต พ.ศ.2535 นั้นเปนเรื่องการเปดบริษัททําธุรกิจรับประกัน
ชวีติของประชาชนโดยทัว่ไปเพือ่การหากาํไร การทีส่หกรณจดัตัง้กองทนุ
สวัสดิการดังกลาวมิใชเปนการประกอบธุรกิจประกันชีวิตเพ่ือหากําไร 
แตเปนการจัดสวัสดิการสงเคราะหสมาชิกตามพระราชบัญญัติสหกรณ 
พ.ศ.2542 ครั้นจะทําการฌาปนกิจสงเคราะห นายทะเบียนสหกรณก็
ออกคําสั่งหามนําเงินฌาปนกิจสงเคราะหมาคํ้าประกันหน้ีเงินกู ความ
จรงิหาจําตองมคีาํสัง่กไ็ดเนือ่งจากกฎหมายหามไวอยูแลว แตอาจนาํมา
ทําสัญญาเพื่อประโยชนเพื่อบุคคลภายนอกเพ่ือรองรับการชําระหน้ี
เงนิกูสมาชกิผูเสยีชวีติไดดงัทีศ่าลฎกีาไดวนิจิฉยัไวในคาํพพิากษาฎกีาท่ี 

611/2566 ระหวาง นางคําผายกับพวก โจทก สมาคมฌาปนกิจ
สงเคราะหของสมาชิกสหกรณออมทรัพยครูตาก จํากัด กับพวก จําเลย 
แตอยางไรก็ตามกรณีไมปรากฏวานายทะเบียนสหกรณเคยแนะนําวา
จะแกไขปญหาหนี้สินของสมาชิกอยางไรจึงจะสรางความม่ันคงแก
สหกรณ หรอืสรางความยัง่ยนืแกสมาชกิแตประการใด กรณจีงึอาจกลาว
ไดวาไมมีการสงเสริม สนับสนุนคุมครอง และสรางเสถียรภาพใหแก
ระบบสหกรณจากภาครัฐตามความในมาตรา 75 วรรคสาม แหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
 ตอมาเมือ่รฐับาลแกปญหาหนีส้นิดวยการพยายามลดดอกเบีย้
เงนิกูในระบบสหกรณออมทรัพยในสวนราชการและรฐัวสิาหกจิ สมาชกิ
สหกรณจํานวนไมนอยไมเห็นดวย นั่นก็สุดแตละบุคคลวาลึกซึ้งและ
เขาใจหลักการและวิธีการสหกรณเพียงใด หรือประสงคสิ่งใดจากการ
เปนสมาชกิสหกรณ อนันีไ้มวากนั แตสิง่หนึง่ตองกลบัมาคดิในตนนํา้วา 
คณะกรรมการดาํเนนิสหกรณมหีลกัคดิพจิารณาอยางไรในการใหสนิเชือ่
แกสมาชิก แมสหกรณเปน “สถาบันพัฒนาคุณภาพชีวิต” แตสวนหนึ่ง
ของสหกรณก็เปนสถาบันการเงินดวยเชนกัน จําเปนอยางยิ่งที่จะตอง
นาํระบบการพจิารณาการบรหิารความเสีย่งในการใหสนิเชือ่ของสถาบนั
การเงนิมาใชดวย มใิชไปเนนทีห่ลกัประกนัเงนิกูแตเพยีงอยางเดยีว การ
พจิารณาความสามารถของสมาชกิในการชาํระหนีแ้ละการบรหิารความ
เสี่ยงก็เปนเรื่องท่ีกรรมการดําเนินการสหกรณตองเขาใจดวยเชนกัน 
เราจึงตองนํา “DSCR ratio” ของสถาบันการเงินมาพิจารณาดวย
 DSCR ratio ยอมาจาก Debt Service Coverage Ratio 
ใช ในการวัดความสามารถในการชําระหนี้ของธุรกิจหรือบุคคล 
โดยเฉพาะเม่ือมีการขอสินเชื่อหรือกูยืมเงินจากสถาบันการเงิน โดย 
DSCR จะชวยใหผูใหสนิเชือ่ หรอืสถาบนัการเงินประเมนิความเสีย่งของ
การใหสนิเชือ่ และตรวจสอบวาผูขอสนิเชือ่มคีวามสามารถในการชาํระ
หนี้หรือไม
 DSCR มีวิธีคํานวณจากสัดสวนระหวางรายไดที่สามารถใช
สําหรับการชําระหนี้กับจํานวนหนี้ที่ตองชําระ คา DSCR สูงแสดงวา
บคุคลมีความสามารถในการชาํระหนีท้ีด่กีวา แตหากคา DSCR ตํา่หมาย
ถึงความไมเสถียรในการชําระหนี้ สําหรับการประเมิน DSCR ที่ถือวาดี
นั้นอยูที่ 1.25 หรือสูงกวา ซึ่งหมายความวารายไดที่สามารถใชสําหรับ
การชาํระหนีม้มีากกวาหนีท้ีต่องชาํระ 25% ของยอดเงนิทีต่องจายเปน
ดอกเบี้ยและเงินตนตอป

19สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



ตัวอยางการคํานวณ
 สมมุตวิา นายสมชาย มรีายไดกอนหกัคาใชจายในการชําระหนี้
เปนเงนิ 50,000 บาทตอเดอืน และตองชาํระหนีท้ัง้หมดรวมกนัเปนเงนิ 
30,000 บาทตอเดือน
 DSCR = (รายไดกอนหักคาใชจายในการชําระหนี้) / (จํานวน
หนี้ที่ตองชําระ) = 50,000 / 30,000 = 1.67
 ดงันัน้ DSCR ของนายสมชายคอื 1.67 ซึง่หมายความวารายได
ของนายสมชายมีอัตราสูงกวาหนี้ที่ตองชําระ 1.67 เทา ซึ่งคาที่ดีนั้นจะ
อยูที่ 1.25 หรือสูงกวา ดังนั้นสามารถสรุปไดคราว ๆ วานายสมชาย
มีความสามารถในการชําระหนี้ที่สูง ความเสี่ยงที่ไมไดรั้บชําระหนี้ตํ่า
 แตในกรณนีายสมบตัมิรีายไดกอนหกัคาใชจายในการชาํระหนี้
เปนเงนิ 10,000 บาทตอเดอืน และตองชาํระหนีท้ัง้หมดรวมกนัเปนเงนิ 
32,000 บาทตอเดือน

 DSCR = (รายไดกอนหักคาใชจายในการชําระหนี้) / (จํานวน
หนี้ที่ตองชําระ) = 10,000 / 32,000 = 0.31
 ดังนั้น DSCR ของนายสมบัติ คือ 0.31 สามารถสรุปไดคราว ๆ 
วานายสมบตัมิคีวามสามารถในการชาํระหนีท้ีต่ํา่ เสีย่งทีจ่ะผดินดัชาํระ
หนี้สูง โดยสรุป หากคณะกรรมการดําเนินการสหกรณใช DSCR มา
พิจารณาการใหสินเชื่อแกสมาชิกสหกรณที่กู ไป “เทาที่จําเปนใน
ครัวเรือน” ประกอบกับการทําใหสมาชิกเหลือเงินเดือนรอยละ 30 
ประการสุดทาย มาพิจารณาจํานวนงวดการชําระหนี้ที่เหมาะสมของ
แตละรายโดยไมจําเปนตองกําหนดงวดชําระตายตัว สมาชิกสหกรณก็
นาจะสามารถชาํระหนีไ้ดทัง้หมด และอยูรอดไดในสงัคม นีคื่อ “ตนนํา้” 
แหงความคิดในการปลอยสินเชื่อของสหกรณที่ควรจะเปน.

การหักเงินเดือนเพ่ือการชําระหนี้
นายปรเมศวร์ อินทรชุมนุม

ประธานกรรมการดําเนินการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย

 สบืเนือ่งมาจากกรณทีีร่ฐับาลตองการแกปญหาเรือ่งหนีส้นิทัง้ในระบบและนอกระบบซ่ึงสวนหนึง่ประธานทีป่รกึษานายกรฐัมนตร ีไดดาํเนนิ
การกับหนีใ้นระบบสวสัดกิารของสวนราชการรวมทัง้หนีส้นิของขาราชการทีม่ตีอสหกรณออมทรพัยทีจั่ดตัง้ขึน้ในสวนราชการ โดยยดึแนวทางตาม
คาํพพิากษาศาลปกครองนครราชสมีา ทีไ่ดมคีาํวนิจิฉยัวาการหกัเงนิเดอืนของขาราชการครหูรอืบคุลากรทางการศกึษาเพือ่ชาํระหนีส้วสัดกิารและ
สหกรณน้ัน ตองมีเงินคงเหลือเพื่อการบริโภครอยละ 30 ของเงินเดือนท่ีไดรับ ตามระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวาดวยการหักเงินเดือนเงิน
บําเหน็จบํานาญขาราชการเพ่ือชําระหนี้เงินกูใหแกสวัสดิการภายในสวนราชการและสหกรณ พ.ศ.2551 และตอมาในคราวประชุมคณะ
รัฐมนตรีเมื่อวันที่ 19 ธันวาคม 2566 นายกรัฐมนตรีเสนอวา ตามที่รัฐบาลไดแถลงนโยบายในการแกไขปญหาหนี้สินของทุกภาคสวน ซึ่งกระทรวง
การคลังไดเสนอเรื่องแนวทางการแกไขปญหาหนี้ทั้งระบบตอคณะรัฐมนตรีแลว เพื่อใหการดําเนินการแกไขปญหาดังกลาวมีความชัดเจนและครบ
ถวนมากยิ่งขึ้น จึงมอบหมายใหดําเนินการในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวของเพิ่มเติม โดยใหทุกสวนราชการ รัฐวิสาหกิจและหนวยงานของรัฐดําเนินการ
ปรบัปรงุกาํหนดหลกัเกณฑ การหกัเงนิเดอืนทัง้เพือ่ชาํระหนีเ้งนิกูและคาใชจายอืน่ใดของบคุลากรในสงักดัโดยตองมเีงนิเดอืนคงเหลอืสทุธเิพือ่การ
ดํารงชีพไมนอยกวา 30 ตามแนวทางเดียวกับระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวาดวย การหักเงินเดือนเงินบํานาญเพื่อชําระหนี้เงินกูใหแกสวัสดิการ
ภายในสวนราชการและสหกรณ พ.ศ. 2551 อนัเปนเหตใุหประธานทีป่รกึษานายกรฐัมนตรแีละทมีแกหนีข้องรฐับาลยกมาเปนประเดน็วา การหกั
เงินเดือนของขาราชการทั้งระบบตองเหลือรอยละ 30 ถาเงินเดือนไมเหลือตามจํานวนดังกลาว ก็จะไมใหมีการหักเงินเดือนเพื่อชําระหน้ี
สวัสดิการใหสวนราชการและหนี้สินที่มีตอสหกรณออมทรัพยในสวนราชการ ในขณะเดียวกันทีมแกหนี้ของรัฐบาลซึ่งมี นายขจร ธนะแพสย 
ผูอํานวยการฝายยุทธศาสตรองคกรธนาคารแหงประเทศไทย รวมอยูดวยไดเดินสายไปในจังหวัดตางๆ เรียกประชุมขาราชการ ขอใหหัวหนาสวน
ราชการในหลายกระทรวงทั้งระดับปลัดกระทรวง ผูอํานวยเขตการศึกษา และกระทรวงอื่น ๆ ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาในหนวยงานของรัฐที่สมาชิก
สหกรณออมทรัพยปฏิบัติหนาที่อยูหักเงินเดือน หรือคาจาง หรือเงินอื่นใดที่ถึงกําหนดจายแกสมาชิกสหกรณที่จัดตั้งขึ้นในสวนราชการนั้น ๆ ตาม
ขอสัง่การของนายกรฐัมนตรพีรอมทัง้นาํเสนอวา หากสวนราชการไมดาํเนนิการตามขอสัง่การดงักลาว กจ็ะไมหักเงนิเดอืนเพือ่ชาํระหนีส้วสัดกิาร
แตสหกรณ นอกจากนัน้ยงัตองการใหสวนราชการหกัเงนิเดอืนเพือ่ชาํระหนีแ้กสถาบนัการเงนิอืน่ดวย หากไมดาํเนินการตามแนวทางดงักลาว
กจ็ะมกีารแกไขพระราชบญัญตัสิหกรณ พ.ศ. 2542 ใหยกเลกิมาตรา 42/1 หลงัจากนัน้ไมนาน กระทรวงเกษตรและสหกรณเสนอรางกฎกระทรวง
การดําเนินงานและการกํากับดูแลสหกรณออมทรัพยและสหกรณเครดิตยูเนี่ยน พ.ศ 25 .. ซึ่งกําหนดไวในขอ 4 (3) วา “ความสามารถในการ
ชําระหนี้ในแตละงวดกรณีผูกูซ่ึงมีรายไดเปนรายเดือนจะตองมีเงินเหลือสุทธิหลังจากหักชําระหนี้แลวไมนอยกวารอยละสามสิบตลอดอายุ
สัญญา” ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา แตปรากฏวากลุมสหกรณออมทรัพยและเครดิตยูเนี่ยนทั่วประเทศยังไมเห็นดวยในหลายประเด็นจึงมีการ
รวมตัวกันคัดคานรางกฎกระทรวง ดังกลาว

 บทความนี้ขอเสนอถึงตนตอสาเหตุที่มาของการหักเงินเดือน
ของขาราชการเพื่อการชําระหน้ีสวัสดิการและสหกรณในสวนราชการ 
ซึง่แตเดมิกอนป พ.ศ. 2550 ขาราชการ ลกูจางในสวนราชการทีเ่ปนหนี้
สวัสดิการหรือหนี้สหกรณออมทรัพยในสวนราชการ ไมสามารถหักเงิน
เดือนเพื่อการชําระหนี้ได เนื่องจากไมมีระเบียบหรือกฎหมายอนุญาต
ใหทําได แตตรงกันขามในกลุ มแรงงานมีพระราชบัญญัติแรงงาน 

พ.ศ. 2540 บญัญติัใหนายจางสามารถหกัเงนิเดอืนของลกูจางเพือ่ชาํระ
หนี้ได ตามความใน มาตรา 76 ซ่ึงบัญญัติวา “หามมิใหนายจาง
หักคาจาง คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด และคาลวงเวลาในวันหยุด 
เวนแตเปนการหักเพ่ือ (1) ชําระภาษีเงินได... (2) ชําระคาบํารุง
สหภาพแรงงาน... (3) ชาํระหนีส้นิสหกรณออมทรพัยหรอืสหกรณอืน่
ที่มีลักษณะเดียวกันกับสหกรณออมทรัพยหรือหนี้ที่เปนไปเพื่อใหทําได แตตรงกันขามในกลุ มแรงงานมีพระราชบัญญัติแรงงาน 

20 สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●



สวัสดกิารทีเ่ปนประโยชนแกลกูจางฝายเดยีว โดยไดรบัความยนิยอม
ลวงหนาจากลูกจาง (4) เปนเงินประกันตามมาตรา 10 หรือชดใชคา
เสียหายใหแกนายจาง .......... โดยไดรับความยินยอมจากลูกจาง (5) 
เปนเงินสะสมตามขอตกลงเกี่ยวกับกองทุนเงินสะสม การหักตาม (2) 
(3) (4) และ (5) ในแตละกรณีหามมิใหหักเกินรอยละสิบและจะหักรวม
กนัไดไมเกนิหนึง่ในหาของเงนิทีล่กูจางมสีทิธไิดรบัตามกาํหนดเวลาการ
จายตามมาตรา 70 เวนแตไดรับความยินยอมจากลูกจาง
 ครั้นตอมาไดมีประกาศคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ เรื่องขั้นต่ําของสภาพการจางในรัฐวิสาหกิจ ลงวันที่ 21 
พฤษภาคม พ.ศ.2549 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาฉบับประกาศ
และงานทั่วไปเลม 123 ตอนพิเศษ 73 ง วันที่ 27 มิถุนายน 2549 
ขอ 31 วรรคสอง กําหนดใหรัฐวิสาหกิจสามารถหักเงินเดือนเพ่ือการ
ชําระหนี้ไดเชนเดียวกับพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2540 
ในป พ.ศ.2550
 เพื่อเปนการผอนคลายการชําระหนี้ของขาราชการตอสหกรณ 
กระทรวงการคลังจึงออกระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยการเบิก
จายเงินเดือนเงินปบําเหน็จบํานาญเงินประจําตําแหนงเงินเพ่ิมและ
เงินอื่นๆในลักษณะเดียวกัน พ.ศ. 2550 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับวันที่ 
2 กรกฎาคม 2550 เลม 124 ตอนพิเศษ 79 ง หนา 5 กําหนดไวในขอ 
30 วา “การจายเงิน มิใหสวนราชการผูเบิกหักเงินไวเพื่อการใดๆ เวน
แตจะมีหนังสือยินยอมจากขาราชการหรือผู มีสิทธิ์ไดรับบําเหน็จ
บํานาญ เพ่ือชําระหนี้ใหแกสหกรณที่จัดตั้งโดยสวนราชการและ
สวสัดกิารตางๆ ตามระเบียบวาดวยการจดัสวสัดกิารภายในสวนราชการ
หรือชําระตามขอผูกพันกับทางราชการเทานั้น”
 แตในป พ.ศ.2551 กระทรวงศกึษาธกิารเห็นวาครแูละบคุลากร
ทางการศึกษามีปญหาเรื่องหนี้สินมาก จึงออกระเบียบกระทรวง
ศึกษาธิการ วาดวยการหักเงินเดือน เงินบําเหน็จบํานาญขาราชการ
เพื่อชําระหนี้เงินกูใหแกภายในสวนราชการและสหกรณ พ.ศ. 2551 
ประกาศ ณ วันที่ 29 มกราคม 2551 โดยมีวัตถุประสงค เพื่อการ
ชวยเหลือและอํานวยความสะดวกหรือเพื่อประโยชนในการดํารงชีวิต
ครูและบุคลากรทางการศึกษาซ่ึงมีหลากหลายประเภทน้ันเพ่ือใหการ
ดาํเนนิการหกัเงนิเดือนบาํเหนจ็บาํนาญเพือ่ชาํระหนีเ้งนิกูมคีวามชดัเจน
ถูกตองเหมาะสมและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด สงผลใหขาราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษาสามารถดํารงตนใหอยางมีศักดิ์ศรี คุณภาพ
ชีวิตที่ดีตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงรวมทั้งการจัดระเบียบวินัย
ทางการเงินใหเหมาะสมกับรายได โดยใชเวลาหาป กลาวคือจะตองมี
เงินเดือนสุทธิหลังจากหักชําระหนี้แลวไมนอยกวาอัตรารอยละ 30 
ตั้งแตเดือนตุลาคม พ.ศ. 2555 เปนตนไป
 ตอมาวันท่ี 21 เมษายน 2553 ใหประกาศใชพระราชบัญญัติ
สหกรณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 โดยมาตรา ใหเพิ่มเติม มาตรา 42/1 
แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 วา “เมื่อสมาชิกไดทําความ
ยนิยอมเปนหนงัสอืไวกบัสหกรณใหผูบงัคบับญัชาในหนวยงานของรฐั 
หรือนายจางในสถานประกอบการ หรอืหนวยงานอืน่ใดทีส่มาชกิปฏบิตัิ
หนาที่อยูหักเงินเดือน หรือคาจาง หรือเงินอ่ืนใดที่ถึงกําหนดจายแก
สมาชิกน้ัน เพื่อชําระหนี้หรือภาระผูกพันอื่นที่มีตอสหกรณใหแก
สหกรณตามจํานวนท่ีสหกรณแจงไปจนกวาหนี้หรือภาระผูกพันนั้น
จะระงับสิ้นไปใหหนวยงานนั้นหักเงินดังกลาวและสงเงินที่หักไวนั้นให
แกสหกรณโดยพลัน” ซึ่งมีเนื้อหาใจความอยางเดียวกับระเบียบ
กระทรวงการคลัง วาดวยการหักเงินเดือนฯ พ.ศ. 2550 ซึ่งสหกรณ
ในสวนราชการและสวนราชการก็ดําเนินการตามความมาตรา 42/1 
มาตลอด

 แตอยางไรก็ตามในสวนของกระทรวงศึกษาธิการนั้น ผูเขียน
ไมทราบตนสายปลายเหตวุาทาํไม ผูบรหิารกระทรวงศกึษาธกิาร ตัง้แต
รัฐมนตรีมาจนถึงผูอํานวยการพื้นที่การศึกษาถึงละเลยละเวนปฏิบัติ
ตามระเบยีบดงักลาวมาสบิกวาป ประกอบกบั “ความอยาก” ในการ
ใชเงินเกินตัวของบุคลากรทางการศึกษาที่เปนผูกู และความอยากมีผล
กําไรของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณออมทรัพยทั่วไป จึงทําใหมี
การกูยืมที่ไมสอกคลองกับหลักการสหกรณทําใหสมาชิกเปนหนี้มาก
เกินควรเมื่อเกษียณอายุราชการจึงไมมีเงินเพียงพอที่ชําระหนี้สหกรณ
และไมพอเพยีงแกการดาํรงชพี จึงพากนัไป “ฟองรองตอศาลปกครอง”
ใหมีการหักเงินเดือนใหเหลือรอยละสามสิบ ซึ่งศาลปกครองช้ันตน
กพ็พิากษาใหผูบรหิารกระทรวงศกึษาธกิารดําเนนิการหกัเงนิเดอืนและ
หรือเงนิบาํนาญใหเปนไปตามระเบียบกระทรวงศกึษาธกิารดังกลาว แต
ในที่สุดศาลปกครองไดคําพิพากษาวา ระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ 
วาดวยการ หกัเงนิเดอืนเงนิบาํเหนจ็บาํนาญขาราชการเพือ่ชาํระหนี้
เงนิกูใหแกสวสัดกิารภายในสวนราชการและสหกรณ พ.ศ.2551 มิได
มีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา จึงไมมีสภาพใชบังคับอยางกฎ
ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อร.83, 
92/2567 เหตุผลท่ีศาลปกครองสูงสุดใชในการวินิจฉัย เนื่องจาก
กระทรวงศกึษาธกิารดาํเนนิการไมถกูตองตามกระบวนการทีก่าํหนดไว
ในพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.2540 มาตรา 7 
ซึ่งบัญญัติวา “หนวยงานของรัฐตองสงขอมูลขาวสารของราชการ
อยางนอยดังตอไปนี้ ลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา (1) ..... (4) มติ
คณะรัฐมนตรี ขอบังคับ คําส่ังหนังสือเวียน ระเบียบ แบบแผน 
นโยบาย หรือการตีความ ทั้งนี้ เฉพาะที่จดใหมีขึ้นโดยมีสภาพอยาง
กฎ เพื่อใหมีผลเปนการทั่วไปตอเอกชนที่เกี่ยวของ” ดังนั้น แนวทาง
การหักเงินเดือนเพื่อการชําระหนี้ของขาราชการจึงไมอาจบังคับได
 เมือ่ยอนกลบัไปด ูคาํพพิากษาฎกีาที ่1498/2566 วนิิจฉยัวา
จาํเลย(นายจาง) มสีทิธิห์กัเงนิเดอืนคาจางของโจทกทีช่าํระหนีเ้งนิกู
แทนผูกูในฐานะที่โจทกเปนผูค้ําประกันใหแกสหกรณตามหนังสือ
ยินยอมดังกลาวได แมคงเหลือเงินไมเพียงพอที่โจทกสามารถดํารง
ชีพไดหรือบางเดือนเหลือศูนยบาทก็ตาม ประกาศคณะกรรมการ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธดังกลาวหาอาจนําประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงมาตรา 301 วรรคหนึ่ง (3) มาปรับใชในฐานะ
เปนบทกฎหมายที่ใกลเคียงอยางยิ่งตามประมวลกฎหมายแฟง
พาณิชยมาตรา 4 วรรคสอง โดยใหถือวาจํานวนเงินสองหมื่นบาท
เปนเงินเดือนคาจางที่ตองเหลือจากการหักชําระหนี้หรือใหศาลเปน
ผูกําหนดจํานวนเงินคงเหลือไดใหม” 
 เมื่อศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุด ไดวินิจฉัยดังกลาวมาแลว
ขางตน จึงสรุปไดวา การหักเงินเดือนเพื่อชําระหนี้ “สวัสดิการ” ของ
สวนราชการ และ “สหกรณ” จึงตองบังคับตามระเบียบกระทรวงการ
คลังวาดวยการหักเงินเดือน ฯ พ.ศ.2550 และ พระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 เพ่ือชําระหนี้สวัสดิการและสหกรณ เทานั้น 
ไมอาจหักใหสถาบันการเงนิอืน่ แมกระทัง่ขอส่ังการของนายกรฐัมนตรี
ก็ไมอาจบังคับใหสวนราชการหักเงินเดือนเพื่อชําระหนี้ตามใจชอบให
ใครก็ไดและใหเหลือตามจํานวนที่กําหนดได เพราะขอสั่งการมิได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงไมมีผลใชบังคับ สวนรางกฎกระทรวง
ทีก่ระทรวงเกษตรและสหกรณเสนอกเ็ชนเดยีวกนั หากออกกฎกระทรวง
ฝาฝนขัดตอพระราบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 ก็ไมมีผลเชนเดียวกัน 
ทั้งอาจทําใหคณะรัฐมนตรีเกิดความเสียหายได จึงเปนเร่ืองที่ทุกภาค
สวนตองกลับมาทบทวนกันใหม วาจะดําเนินการอยางไรตอไป

21สมาชิกสหกรณ์ คือ ผู้ที่ขจัดแล้ว ซึ่งความเห็นแก่ตัวและความไม่ซื่อ
จุลสารสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ● มกราคม-มีนาคม 2569 ●
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