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กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จได ขาพเจาขอกราบขอบพระคุณ ศ.ดร.ศุภลักษณ  พินิจภูวดล 
และ ผศ.อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ ที่ใหโอกาสขาพเจาไดนําเสนอปญหาการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตาม
กฎหมายสหกรณ ในการศึกษาวิชาการจัดโครงสรางทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งเปนแรง
บันดาลใจใหขาพเจาสนใจ ศึกษาปญหาการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลกระทบตอความเปน
อิสระของสหกรณอยางจริงจัง แตปญหาความเปนอิสระของสหกรณเปนเร่ืองไกลตัว สําหรับผูที่
ไมไดอยูในแวดวงสหกรณ การนําเสนอปญหากฎหมายสหกรณใหเปนเร่ืองที่นาสนใจและเขาใจได 
จึงเร่ืองที่คอนขางยากลําบาก แตผศ.อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ ไดกรุณาชี้แนะแนวทาง การนําเสนอ
ปญหากฎหมายสหกรณในประเด็นที่นาสนใจ และทําใหขาพเจาเห็นวาการศึกษาเพื่อเสนอ
แนวทางในการแกไขปญหากฎหมายสหกรณมีคุณคาตอระบบสหกรณในประเทศไทย  

นอกจากนี้ ขาพเจาขอกราบขอบพระคุณ รศ.จุฑาทิพย ภัทราวาท ผูอํานวยการ
สถาบันวิชาการดานสหกรณ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร ที่ไดใหความกรุณาเปนอยางสูงในการมา
เปนกรรมการสอบวิทยานิพนธในคร้ังนี้ ขอกราบขอบพระคุณ นายทรงพล พนาวงศ ผูตรวจราชการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ ซึ่งเปนอดีตผูบังคับบัญชาที่ไดใหความรูเร่ืองกฎหมายสหกรณแก
ขาพเจาต้ังแตเร่ิมทํางานในกรมตรวจบัญชีสหกรณ จนกระทั่งปจจุบันผูใตบังคับบัญชาคนนี้ยัง
ไดรับความเมตตาจากทานเสมอ  และขอกราบขอบพระคุณนางโสภา  กฤตลักษณกุล ผูอํานวยการ
กลุมบริหารทรัพยากรบุคคล ที่ไดใหโอกาสทางการศึกษาแกขาพเจา และขอขอบคุณ พี่ ๆ เพื่อน ๆ ทั้ง
กรมสงเสริมสหกรณและกรมตรวจบัญชีสหกรณทุกทานที่ใหความรวมมือเปนอยางดีในการให
ความชวยเหลือ สนับสนุนขอมูลที่เปนประโยชน และเหนือส่ิงอ่ืนใดขอกราบขอบพระคุณครอบครัว
ที่ใหกําลังใจและสนับสนุนดวยดีมาโดยตลอด  
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บทที่  1 

บทนํา 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 การรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการอยางใดอยางหนึ่งรวมกันมีหลากหลาย
รูปแบบและมีมาต้ังแตยังไมเกิดรัฐ สําหรับการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจใน
รูปแบบ “สหกรณ” นั้น เกิดจากขอจํากัดของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมที่ใหความสําคัญกับ
เจาของทุนและหลักกรรมสิทธิ์ โดยไมคํานึงถึงสังคมสวนรวม และขอบกพรองของระบบเศรษฐกิจแบบ
สังคมนิยมที่ลดอํานาจทุน โดยการยกเลิกหลักกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของเอกชนมาเปนของรัฐ     
ซึ่งระบบเศรษฐกิจทั้งสองแบบตางมีขอบกพรองที่ไมอาจแกไขปญหาความเดือดรอนใหกับผูมีทุน
นอยได แนวคิดหลักการสหกรณจึงเกิดจากขอจํากัดของระบบเศรษฐกิจทั้งสองระบบ โดยใช
หลักการรวมกันเพื่อชวยเหลือซ่ึงกันและกันระหวางผูมีปญหาเดือดรอนทางเศรษฐกิจเหมือนกัน 
และมีจุดประสงคหลักไมใชเพื่อการแสวงหากําไร แตเพื่อรวมมือกันแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ
ใหกับกลุมคนที่มีอาชีพเดียวกัน โดยสมาชิกทุกคนมีความเสมอภาคกันในการบริหารกิจการรวมกนั 
ไมคํานึงถึงทุนที่นํามาลง และนําผลที่เกิดข้ึนจากการดําเนินกิจการนั้น มาแบงปนโดยเทาเทียมกันใน
ระหวางสมาชิกดวยกันเอง 

 แนวคิดหลักการสหกรณดังกลาวไดถูกเผยแพรไปทั่วโลก แตปรากฏวาประเทศท่ีประสบ
ความสําเร็จในการนําหลักการสหกรณไปใชในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเปนกลุมประเทศที่
พัฒนาแลว เชน ประเทศเดนมารก สวีเดน สวิสเซอรแลนด เปนตน โดยสหกรณในประเทศเหลานี้มี
ความเข็มแข็งและพึ่งพาตนเองได รัฐไมไดใหการชวยเหลือกิจการสหกรณแตอยางใด  

 สําหรับประเทศไทยไดนําแนวคิดหลักการสหกรณมาใชเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ
ใหกับชาวนาที่ประสบปญหาหนี้สินและไมมีทุนในการประกอบอาชีพต้ังแต ป พ.ศ. 2458 โดย  
พระราชวรวงศเธอกรมหมื่นพิทยาลงกรณ ในฐานะทรงเปนอธิบดีกรมพาณิชยและสถิติพยากรณ 
ไดนํารูปแบบสหกรณเครดิตแบบไรฟไฟเซนในประเทศเยอรมัน ซึ่งเปนสหกรณเพื่อการกูยืมเงินที่มี
ขนาดเล็ก สมาชิกมีความรับผิดชอบรวมกัน เหมาะกับชุมชุนเล็ก ๆ ในชนบท มาเปนตนแบบในการ
จัดต้ังสหกรณในประเทศไทย โดยในระยะเร่ิมแรกที่สหกรณยังไมมีเงินทุน กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ
ตองใหสหกรณกูเงินเพื่อใชเปนทุนหมุนเวียน จึงเปนเหตุใหรัฐตองแตงต้ังเจาหนาที่เขาไปควบคุม
กํากับการบริหารกิจการสหกรณอยางใกลชิด และสงผลใหความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณตก
อยูในลักษณะรัฐอุปถัมภและสหกรณพึ่งพิงเร่ือยมา 
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 เมื่อประเทศไทยเปล่ียนแปลงการปกครอง ในป พ.ศ. 2475 หลวงประดิษฐมนูธรรม  
(นายปรีดี  พนมยงค) เสนอเคาโครงการเศรษฐกิจ โดยนําหลักการสหกรณมาใชเปนเคร่ืองมือใน
การควบคุมจัดการระบบเศรษฐกิจของประเทศโดยเฉพาะเศรษฐกิจในชุมชน แตแนวคิดดังกลาว
ไมไดรับการสนับสนุนจากคณะรัฐมนตรี เนื่องจากเห็นวาสหกรณเปนลัทธิความคิดในทางสังคมนิยม
มากเกินไปจนอาจทําใหประเทศเปนคอมมิวนิสตได จึงไมยอมรับเคาโครงการเศรษฐกิจดังกลาว  

 อยางไรก็ตาม รัฐบาลไดใหการการสงเสริม สนับสนุนการจัดต้ังสหกรณเร่ือยมา ปรากฏให
เห็นเปนรูปธรรม คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ที่บัญญัติใหรัฐพึง
สงเสริมและบํารุงการประกอบเกษตรกรรมและการสหกรณ (มาตรา 69) และเม่ือมีการจัดทําแผนพัฒนา
เศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504 -2509) รัฐไดวางแผนพัฒนาใหสหกรณพึ่งพาตนเองและ
ชวยเหลือซ่ึงกันและกัน ตามหลักและวิธีการสหกรณ โดยวางบทบาทของรัฐบาลในฐานะเปนผู
สงเสริมทางวิชาการและอํานวยความสะดวกและใหความชวยเหลือดานเงินกูอัตราดอกเบ้ียตํ่า และใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในฉบับตอ ๆ  มา ก็ไดบัญญัติแผนการพัฒนาและสงเสริมระบบ
สหกรณเชนกัน รวมถึงเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ ก็ไดบัญญัติเร่ืองการสงเสริม สนับสนุน
และคุมครองระบบสหกรณไวเปนหนึ่งในนโยบายดานเศรษฐกิจอยางตอเนื่องเร่ือยมา  

 เมื่อนําแนวนโยบายดังกลาวไปสูการปฏิบัติจริง พบวา ไมสามารถทําใหสหกรณ
เจริญเติบโตอยางยั่งยืนและพึ่งพาตนเองได เนื่องจากนโยบายและแผนงานที่วางไวมุงสงเสริมและ
พัฒนาสหกรณไปในแนวทางที่รัฐบาลตองการ ไมไดคํานึงถึงความตองการที่แทจริงของสหกรณ 
เชน การใหเงินสนับสนุนแกสหกรณภายใตโครงการตาง ๆ ของรัฐบาล ไมกอใหเกิดประโยชนที่
ยั่งยืนแกสหกรณ เนื่องจากเปนการสงผานความชวยเหลือจากรัฐบาลไปสูเกษตรกรที่เปนสมาชิก
สหกรณ และสหกรณไมอาจปฏิเสธการสนับสนุนของรัฐได การบริหารงานของสหกรณจึงตองถูก
แทรกแซงจากรัฐบาลเร่ือยมา   

 เพื่อแกไขปญหาดังกลาว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
84(9) จึงบัญญัติใหรัฐตองสงเสริมสนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระและการ
รวมกลุมการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพ ตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดาน
เศรษฐกิจ แนวนโยบายดังกลาว แสดงใหเห็นวารัฐตองการใหทุกคนมีเสรีภาพในการรวมกลุมกัน
เพื่อประกอบอาชีพ ไมมีการแทรกแซงและควบคุมจากรัฐเกินความจําเปน การสงเสริมและ
คุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระตามแนวนโยบายดังกลาว กฎหมายสหกรณตองสงเสริมใหมี
การรวมกลุมรูปแบบสหกรณภายใตหลักเสรีภาพที่ทุกคนมีตามธรรมชาติและใหอิสระในการ
ดําเนินกิจการแกสหกรณ ขณะเดียวกันตองรักษาความสมดุลในทางเศรษฐกิจ คุมครองประโยชน
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สวนรวมของประชาชน รักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ปองกันไมใหมี
การผูกขาดตัดตอนทางเศรษฐกิจ  

 แตพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ีมีพัฒนาการมาขอเท็จจริงที่วา
สมาชิกสหกรณยังไมมีความรูความเขาใจในหลักการสหกรณ ไมมีศักยภาพในการบริหารกิจการ
สหกรณ สหกรณจึงไมอาจพึ่งพาตัวเองได ตองมีเจาหนาที่รัฐคอยเปนพี่เล้ียงใหการสงเสริม 
สนับสนุน ควบคุมกํากับ ดูแลเพื่อใหสหกรณสามารถดําเนินกิจการของตนเองตามที่กฎหมาย
กําหนดได กฎหมายจึงใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณอยางใกลชิด  

 ดังนั้น  เพื่อใหบทบัญญัติของกฎหมายสหกรณสอดคลองกับเจตนารมณของ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 84 (9) ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของรัฐ จึงเห็นวา ควรปรับปรุง
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อสงเสริมใหสหกรณเปนอิสระและพึ่งพาตนเองไดตาม
หลักการสหกรณ โดยตองแกไขบทบัญญัติของกฎหมายที่ทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระ 
โดยเฉพาะการใหอํานาจแกเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับสหกรณที่มีผลกระทบตอการคิดและ
ตัดสินใจที่จะดําเนินธุรกิจของสหกรณ ภายใตหลักเสรีภาพในการรวมกลุมและหลักการสหกรณ 
แตในขณะเดียวกันตองจํากัดความเปนอิสระน้ันใหอยูภายใตกฎหมาย และเพื่อปองกันการใช
อํานาจเกินขอบเขตที่กฎหมายกําหนด ซึ่งอาจจะกอใหเกิดความเสียหายกับสมาชิกและสหกรณได 
จึงควรกําหนดบทลงโทษที่เหมาะสมสําหรับการกระทําของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณที่จงใจ
ฝาฝนกฎหมาย และกําหนดบทลงโทษสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ ผูสอบบัญชี ผูตรวจสอบกจิการทีจ่งใจ
ไมปฏิบัติตามกฎหมาย ใชอํานาจกาวกายหรือแทรกแซงการดําเนินงานของสหกรณ เปนเหตุให
สหกรณและสมาชิกเสียหาย  

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

 1.ศึกษาและวิเคราะห วัตถุประสงค ความเปนมาในการพัฒนาสหกรณต้ังแตอดีตเพื่อ
นําไปสูการพัฒนากฎหมายสหกรณใหสอดคลองกับหลักเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อประกอบ
กิจกรรมดานเศรษฐกิจและแนวนโยบายดานเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) 
 2. ศึกษาและวิ เคราะหปญหาการบัง คับใชพระราชบัญญัติสหกรณ  พ .ศ .2542 
เปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณบางประเทศ เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงพระราชบัญญัติ
สหกรณใหเปนกฎหมายที่สงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ 
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 3. เพื่อหาขอสรุป ขอเสนอแนะ แนวทางแกไขและปรับปรุงกฎหมายสหกรณใหสอดคลอง
กับหลักการสหกรณ หลักเสรีภาพในการรวมกลุมกันเพื่อประกอบกิจการดานเศรษฐกิจและ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) 
 4. เพื่อหาขอสรุปความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

1.3 ขอบเขตของการวิจยั 

 1. ศึกษาหลักการและแนวคิดเสรีภาพในการรวมกันกลุมเพื่อดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 
 2. ศึกษาแนวคิดการรวมกลุมในรูปแบบสหกรณ เปรียบเทียบกับการรวมกลุมรูปแบบอ่ืน
ทั้งที่ไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมายและไมไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมาย ระบบเศรษฐกิจ
กับการสหกรณ 
 3. ศึกษาแนวคิดการกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญและแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกับการนําหลักการสหกรณไปใชในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ 
 4. ศึกษากฎหมายสหกรณไทยเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในบางประเทศ 

1.4 สมมติฐานของการวิจัย 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) บัญญัติใหรัฐตอง
สงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระและการรวมกลุมการประกอบอาชีพหรือ
วิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ แนวนโยบายดังกลาว 
ทําใหรัฐตองปรับปรุงกฎหมายเพื่อสงเสริม สนับสนุนใหสหกรณสามารถพึ่งพาตนเองได ปราศจาก
การครอบงําของรัฐ ไมเปนอุปสรรคในการดําเนินการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณให
เปนอิสระ  

1.5 วิธีดําเนินการวิจัย 

 เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาคนควาและ
รวบรวมขอมูลวิเคราะหกฎหมายที่เกี่ยวของกับแนวความคิดสิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุมกับ
แนวคิดหลักการสหกรณ  การรับรองและการจํากัดเสรีภาพในการรวมกลุม แนวคิดการควบคุม
กํากับดูแลสหกรณ  การพัฒนากฎหมายใหสอดคลองกับหลักเสรีภาพในการรวมกลุมกับ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตลอดจน
เอกสารอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ โดยการคนควาจากหนังสือ บทความ วารสาร จุลสาร เอกสารเผยแพร
ของหนวยงานรัฐบาลและเอกชนตาง ๆ  รายงานการสัมมนา  รายงานการวิจัย โดยนําเอาขอมูล
จากเอกสารมาวิเคราะหและหาขอสรุป  



 
 

5 

1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 1. ทําใหทราบแนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อประกอบกิจกรรมดานเศรษฐกิจ
และแนวความคิดการวางแนวนโยบายดานเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญ 
 2. ทําใหทราบแนวความคิดการแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจโดยใชระบบสหกรณ  
 3. ทําใหทราบพัฒนาการ แนวความคิด โครงสรางกฎหมายสหกรณทั้งในและตางประเทศ  
 4. ทําใหไดขอสรุปวาความเปนอิสระของสหกรณควรมีขอบเขตเพียงใด และมีความจําเปน
ตอการพัฒนา สงเสริม ระบบสหกรณอยางไร รวมถึงแนวทางแกไข ปรับปรุงพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 ใหสอดคลองกับแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ มาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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แนวความคิดเกี่ยวกับสทิธิเสรภีาพและความเปนอิสระในการรวมกลุม 
เพื่อดําเนินกจิการทางเศรษฐกจิกับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 

    
2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม  

สิทธิเสรีภาพของมนุษยมีที่มาจากแนวคิดในเร่ือง “สิทธิตามธรรมชาติ” ของสํานักกฎหมาย
ธรรมชาติที่ใหความสําคัญกับสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย ซึ่งมีสาระสําคัญวามนุษยทุกคนถูก
สรางข้ึนมาใหเทาเทียมกัน  พระผูเปนเจาทรงประทานสิทธิอันมิอาจสละไดบางประการใหแก
มนุษย เชน สิทธิในชีวิต สิทธิในเสรีภาพ สิทธิในการแสวงหาความสุขใหแกตน โดยสิทธิในลักษณะ
นี้เปนส่ิงที่ไมอาจโอนใหแกกันได ใครจะลวงละเมิดมิได สวนเสรีภาพเปนความสามารถของบุคคลท่ี
จะกระทําหรืองดเวนการะทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใดก็ไดตามที่กฎหมายกําหนด โดยกฎหมายนั้นตองไดรับ
ความยินยอมเห็นชอบของประชาชน (Consent of the people) ไมวาโดยตรงหรือโดยออม ดังนั้น ใน
ระบอบประชาธิปไตยจึงรับรองสิทธิเสรีภาพไวในรัฐธรรมนูญตามแนวคิดวาดวยลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม 
(constitutionalism) และแนวคิดสัญญาประชาคมที่ประชาชนทําสัญญาประชาคมมอบอํานาจ
อธิปไตยใหแกรัฐ เพื่อใหรัฐปกปองผลประโยชนใหแกประชาชน ๆ จึงยอมตนอยูภายใตเจตนารมณ
รวมของคนในสังคมหรือประโยชนสาธารณะ  

อยางไรก็ตาม เร่ืองการศึกษาสิทธิเสรีภาพมีเนื้อหาสาระและขอบเขตที่หลากหลาย แตในทีน่ี้
จะศึกษาเฉพาะเรื่องสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม โดยเนนเฉพาะเสรีภาพในการรวมกลุมกันเพื่อ
ดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจเทานั้น 

 2.1.1 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

สิทธิ (Right) คือ “อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันที่จะกระทําการเกีย่วของกบั
ทรัพยหรือบุคคลอ่ืน เชน สิทธิทางหนี้ กรรมสิทธิ์ ฯลฯ เปนอํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลหนึ่ง       
ในอันที่จะเรียกรองใหผู อ่ืนอีกคนหนึ่งหรือหลายคนกระทําการบางอยางบางประการใหเกิด
ประโยชนแกตน เชน เรียกรองใหชําระเงินให หรือละเวนใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง 1 

                                                  
1 วรพจน  วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,  2538)  
หนา 16 
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ศาสตราจารยหยุด  แสงอุทัย ไดใหความหมายของคําวา “สิทธิ” โดยแยกพิจารณา
จากอํานาจของผูทรงสิทธิเอาไววา คือ “อํานาจที่กฎหมายใหแกบุคคลในอันที่จะมีเจตจํานง” และ
มองจากวัตถุประสงคของสิทธิ คือ “ประโยชนที่กฎหมายคุมครองให”2 
  คําวา “เสรีภาพ” ตามปฏิญญาแหงสิทธิมนุษยชนและพลเมือง (Dec laration des 
Droits I’Houme et du Citoyen) ประกาศเม่ือวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ขอ 4 บัญญัติวา 
“เสรีภาพประกอบดวยอํานาจที่จะกระทําการส่ิงใดไดโดยมิกออันตรายแกผูอ่ืนในทํานองเดียวกัน 
การใชสิทธิโดยธรรมชาติของมนุษยทุกคน ยอมไมมีขอบเขตจํากัดยิ่งไปกวาของเขตอันจําเปน 
เพื่อใหมนุษยอ่ืนทุกคนไดใชสิทธิอยางเดียวกันโดยเสรี และขอบเขตจํากัดเหลานี้จะกําหนดข้ึนไดก็
โดยกฎหมาย”3 

เสรีภาพ (Liberty) จึงหมายถึง “ภาวะของมนุษยที่ไมอยูภายใตการครอบงําของผูอ่ืน” 
หรือ “ภาวะที่ปราศจากการถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวาง” บุคคลใดบุคคลหน่ึงยอมมีเสรีภาพอยูตราบ
เทาที่เขาไมถูกบังคับใหกระทําในส่ิงที่เขาไมประสงคจะกระทํา หรือไมถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวาง
ไมใหกระทําในส่ิงที่เขาไมประสงคจะกระทํา หรือไมถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวางไมใหกระทําในส่ิงที่เขา
ประสงคจะกระทํา  

กลาวโดยสรุป เสรีภาพ คือ อํานาจของบุคคลในอันที่จะกําหนดตนเอง (Self – 
determination) โดยอํานาจนี้บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวยตนเอง เสรีภาพจึงเปนอํานาจ
ที่บุคคลมีอยูเหนือตนเอง ดังนั้น สิทธิกับเสรีภาพจึงคลายคลึงกันในขอที่วาตางก็เปนอํานาจที่
กฎหมายรับรองใหแกบุคคล แตก็แตกตางกัน คือ สิทธิเปนอํานาจของบุคคลที่จะเรียกรองใหบุคคล
อ่ืนอีกคนหนึ่งหรือหลายคนกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง
ใหเกิดประโยชนแกตน สวนเสรีภาพคืออํานาจของบุคคลที่จะกระทําในส่ิงที่ตนประสงคจะกระทํา
และจะไมกระทําในส่ิงที่ตนไมประสงคจะกระทํา และแมการมีอํานาจดังกลาวจะมีผลกอใหเกิด
หนาที่แกผูอ่ืน หนาที่นั้นก็เปนแตเพียงหนาที่ที่จะตองละเวนจากการกระทําใด ๆ ที่เปนอุปสรรค
ขัดขวางการใชเสรีภาพของคนอ่ืนเทานั้น 4 

2.1.2. เสรีภาพในการรวมกลุม 

  เสรีภาพในการรวมกลุม ชุมนุมกันและการรวมตัวเปนสมาคม หลักการขอนี้มีอยูวา 
บุคคลในประเทศประชาธิปไตยสามารถประชุม ชุมนุมกันโดยสงบและปราศจากอาวุธได  หรืออาจ

                                                  
2 หยุด แสงอุทัย, ความรูเบื้องตนท่ีเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพประกายพรึก, 2545). หนา 225 
3 กุลพล พลวัน,รายงานวิจัย ประกอบการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. ... ประเด็น เสรีภาพทาง
วิชาการ (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ, 2542). หนา 1 – 2. 
4 วรพจน  วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, หนา 17 
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รวมตัวกันเปนกลุม เปนชมรม หรือเปนสมาคม หรือเปนพรรคการเมืองไดโดยเสรี ตราบใดที่การ
ชุมนุมกันหรือการรวมกลุมนั้น ไมละเมิดสิทธิผูอ่ืน อันจะกอใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด รัฐ
จะตองใหหลักประกันเสรีภาพขอนี้อยูเสมอ การชุมนุมก็ดี การรวมกลุมก็ดี จะตองเปนไปโดยความ
สงบ กลาวคือตองไมกอใหเกิดการกระทําอันมีลักษณะของความวุนวาย จลาจล หรือการใชความ
รุนแรงหรือกีดขวางทางสัญจรโดยปกติ หรืออึกทึกครึกโครม อันเปนการรบกวนสภาพโดยปกติของคนทั่วไป 
ซึ่งรัฐจะตองใหหลักประกันเสรีภาพอันนี้ และเสรีภาพในเรื่องนี้มีขอจํากัดเพียงวา ไมอาจใช
เสรีภาพของตนเองเพื่อกอความเสียหายใหแกคนอ่ืนหรือสังคมสวนรวมได เพราะถาหากผูใดใช
เสรีภาพของตนกระทําการอันเปนการเสียหายแกผูอ่ืนไดแลวที่นั้นเสรีภาพก็จะไมมีอยูตอไป 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติรับรองเสรีภาพในการ
รวมกันเปนสมาคมไวในมาตรา 64 ในทํานองเดียวกับรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2534 แกไขเพ่ิมเติม 2538 แตไดเพิ่มเติมการใหเสรีภาพในการรวมกันเปน องคการ
พัฒนาเอกชน และเพิ่มวรรคสอง ใหเสรีภาพขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุม
เชนเดียวกับบุคคลทั่วไป  ดังนี้ 
  มาตรา 64 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ 
กลุมเกษตรกร องคการเอกชน องคการพัฒนาเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน 
 ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐยอมมีเสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป 
แตทั้งนี้ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเนื่องในการจัดทํา
บริการสาธารณะ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความ
สงบ เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหการผูกขาดตัดตอนในทาง
เศรษฐกิจ 

  2.1.2.1 การรับรองเสรีภาพในการรวมกลุม 

 ในเร่ืองของสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมนั้นกติการะหวางประเทศวาดวย สิทธิ
ทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม ค.ศ.1966 (International Covenant on Economic, Social and 
Cultural Rights) ในกฎบัตรสหประชาชาติขอ 22 บัญญัติวา (1) บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิในเสรีภาพ
ในการรวมตัวเปนสมาคม รวมทั้งสิทธิที่จะกอต้ังและเขารวมสหภาพแรงงานเพื่อปกปองประโยชน
ของตน (2) การจํากัดการใชสิทธินี้จะกระทํามิได นอกจากจะกําหนดโดยกฎหมาย และเพียงเทาที่
จําเปนสําหรับสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชนแหงความมั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัย 
ความสงบเรียบรอย การสาธารณสุข หรือศีลธรรมของประชาชน หรือการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
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ของบุคคลอ่ืน ความในขอนี้ไมหามการวางขอจํากัดอันชอบดวยกฎหมายในการใชสิทธินี้ของทหารและ
ตํารวจ (3) ความในขอนี้ไมใหอํานาจรัฐภาคีแหงอนุสัญญาวาดวยเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม
วาดวยการคุมครองสิทธิในการจัดต้ัง ค.ศ. 1948 ขององคกรแรงงานระหวางประเทศในอันที่จะมี
มาตรการทางนิติบัญญัติหรือบังคับใชกฎหมาย ในลักษณะที่จะกระทบตอหลักประกันตาง ๆ ที่
บัญญัติไวในอนุสัญญาดังกลาว5 

 ประเทศไทยได รับรองเสรีภาพในขอนี้ ไวในกฎหมายหลายฉบับ เชน 
รัฐธรรมนูญ ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 หมวด 2 สวนที่ 2 วาดวยสมาคม มูลนิธิ 
และพระราชบัญญัติตาง ๆ เชน พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติพรรค
การเมือง พ.ศ. 2524 เปนตน  การพิจารณาเร่ืองเสรีภาพในการรวมกลุมในที่นี้จะแบงกลุมออกเปน
ประเภทตามมาตรา 64 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนี้  

ก. เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม 

สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคมไดรับการรับรองไวใน กติกาแหง
อนุสัญญาวาดวยเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมและวาดวยการคุมครองสิทธิในการจัดต้ัง ค.ศ. 1948 
ขอบท ที่ 22 บัญญัติวา บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิในเสรีภาพการรวมกันเปนสมาคม และประเทศไทยได
เขาเปนภาคีกติการะหวางประเทศ วาดวยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 ซึ่งมีผล
ตามกฎหมาย เมื่อวันที่ 29 มกราคม 2540 ใหประเทศไทยตองดําเนินการเพื่ออนุวัตรตามกติกา
ระหวางประเทศวาดวยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 ทั้งกระบวนการทางดาน
นิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ ที่จะทําใหบทบัญญัติตาง ๆ ของกติกาไดถูกนําไปปฏิบัติอยางมี
ประสิทธิภาพสอดคลองกับเจตนารมณของกติกาใหมากที่สุดเทาที่จะกระทําได  

ประเทศไทยกอนการประกาศใชพระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 
ไมมีกฎหมายใดรับรองฐานะและชวยเหลือสนับสนุนสมาชิกในการรวมกลุมเพื่อการอันชอบดวย
กฎหมาย คงมีแตกฎหมายที่ตราออกมาเพื่อลงโทษบุคคลที่รวมกันทํากิจการเพื่อการอันมิชอบดวย
กฎหมาย หรือมีวัตถุประสงคอันไมชอบดวยกฎหมายและปกปดวิธีการที่มีลักษณะเปนการลับ เรียก
กันวา “อ้ังยี่” โดยรัฐบาลตองการปราบปรามการรวมกันทํากิจการชนิดนี้ใหหมดไป จึงไดประกาศโทษ
การเขาเปนอ้ังยี่ไวในกฎหมายลักษณะอาญา พ.ศ. 127 เมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติสมาคม 
พ.ศ. 2457 โดยไดรับรองการต้ังสมาคม วางระเบียบการเปนสมาคมและบังคับใหทุกสมาคมมี
ขอบังคับและจดทะเบียน เม่ือไดปฏิบัติถูกตองตามกฎหมายนี้ทุกประการแลว ใหถือวาสมาคมนั้น
เปนบุคคลโดยนิติสมมติ กลาวคือ เปนบุคคลหนึ่งตางหากจากบรรดาสมาชิก มีสิทธิและหนาที่

                                                  
5 กุลพล พลวัน, สิทธิมนุษยชนในสังคมไทย (กรุงเทพฯ: หางหุนสวนจํากัดภาพพิมพ, 2543) หนา 89 



 
 

10 

โดยเฉพาะ นอกจากนี้ยังไดบัญญัติถึงการเลิกสมาคม และกําหนดโทษสําหรับความผิดที่เกี่ยวกับ
สมาคมไวดวย สมาคมคณะราษฎรเปนสมาคมแรกที่ไดจดทะเบียนเปนสมาคมกับกระทรวงมหาดไทย 
มีวัตถุประสงคเพื่อจัดหาสมาชิกลงสมัครรับเลือกต้ัง โดยขณะนั้นมาตรา 14 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 บัญญัติใหเสรีภาพในการพูด การเขียน การโฆษณาและให
เสรีภาพในการประชุมโดยเปดเผยและการต้ังสมาคม6   

ปจจุบันการรวมกันเปนสมาคมไดถูกรับรองไวในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย มาตรา 78 “การกอต้ังสมาคมเพื่อกระทําการใด ๆ อันมีลักษณะตอเนื่องรวมกันและมิใชเปน
การหาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปนกัน ตองมีขอบังคับและจดทะเบียนตามบทบัญญัติแหงกฎหมายนี้”
สาระสําคัญในการจัดต้ังสมาคม สรุปไดดังนี้ 

 - การจัดต้ังสมาคม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติให
สิทธิแกบุคคลในการกอต้ังสมาคม เพื่อกระทําการใด ๆ อันมีลักษณะตอเนื่องรวมกันและมิใชเปนการ
หาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปน โดยใหสมาชิกของสมาคมจํานวนไมนอยกวาสามคน รวมกันยื่น   
คําขอเปนหนังสือตอนายทะเบียนแหงทองที่ที่สํานักงานใหญของสมาคมจัดต้ัง พรอมกับแนบ
ขอบังคับของสมาคม รายช่ือ ที่อยู และอาชีพของสมาคมและกรรมการไปดวย เพื่อนายทะเบียนจะได
ตรวจสอบขอบังคับและวัตถุประสงคของสมาคมวาไมขัดตอกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
หรือไมเปนภยันตรายตอความสงบสุขของประชาชน หรือความม่ันคงของรัฐและผูเปนกรรมการมี
ฐานะและความประพฤติเหมาะสมในการดําเนินการตามวัตถุประสงคของสมาคม 
 เมื่อไดรับจดทะเบียนแลว สมาคมมีฐานะเปนนิติบุคคล มีสิทธิและ
หนาที่ตาง ๆ ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมายอ่ืน ๆ ภายในขอบ
แหงวัตถุประสงค ดังไดบัญญัติไวในกฎหมายหรือกําหนดไวในขอบังคับของสมาคม รวมตลอดถงึการ
ดําเนินคดีตอศาล หรือรองทุกขไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือคดีปกครอง 

 - การดําเนินการของสมาคม นอกจากอยูภายใตขอจํากัดทั่วไปตามที่
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญที่หามบุคคลใชสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ เพื่อลมลางการปกครอง
ระบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข หรือเพื่อใหไดมาซ่ึงอํานาจในการปกครอง
ประเทศ โดยวิธีการซ่ึงมิไดเปนวิถีทางที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนี้แลว ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยยังไดใหอํานาจนายทะเบียนในการควบคุมการดําเนินการของสมาคมบางประการ เชน ให
นายทะเบียนมีอํานาจไมรับจดทะเบียนเปนกรรมการของสมาคม มีอํานาจสั่งถอนช่ือสมาคมออกจาก
ทะเบียน เม่ือปรากฏภายหลังการจดทะเบียนวาวัตถุประสงคของสมาคมขัดตอกฎหมายหรือศีลธรรม

                                                  
6 บัณฑิต จันทรโรจนกิจ,ชีวประวัติของธรรมนูญการปกครองและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 – 2520 
(กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2550)  
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อันดีของประชาชนหรืออาจเปนภยันตรายตอความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ และ
นายทะเบียนไดส่ังใหแกไขแลวแตสมาคมไมปฏิบัติตามภายในระยะเวลาที่กําหนด เปนตน 

 ข. เสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพ สหพันธ  

  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ใหความหมายของคําวา 
สหภาพและสหพันธ ดังนี้  
 สหภาพ การรวมตัวขององคการตั้งแต 2 องคการข้ึนไป เพื่อทํากิจการทั่วไป
หรือกิจการเฉพาะอยางตามวัตถุประสงคขององคการที่รวมกันนั้น เชน สหภาพศุลกากร สหภาพ
รัฐสภา, : ชื่อรูปแบบหนึ่งของการรวมตัวของรัฐต้ังแต 2 รัฐข้ึนไป เชน สหภาพพมา องคการของ
ลูกจาง เชน สหภาพแรงงาน 
 สหพันธ คือ สหภาพหรือสมาคมต้ังแต 2 สหภาพ หรือ 2 สมาคม ข้ึนไป
รวมกันดําเนินกิจการ เพื่อใหเกิดประโยชนตามวัตถุประสงคของสหภาพหรือสมาคมที่เขารวมกันนั้น 
เชน สหพันธกรรมกร 
 การรวมตัวกันเปนสหภาพแรงงานในประเทศไทย เกิดจากประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยการจางแรงงาน กําหนดสิทธิและหนาที่ระหวางเอกชนกบัเอกชนทีม่ี
ฐานะเทาเทียมกันตามหลักเสรีภาพในการทําสัญญา มิไดบัญญัติเร่ืองคาจางหรือการกําหนดสภาพ
การจางซ่ึงเปนลักษณะการคุมครองแรงงานไว ดังนั้น เพื่อปองกันการเอารัดเอาเปรียบกันระหวาง
นายจางกับลูกจางที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมที่ไมเทาเทียมกัน จึงไดมีการยอมรับการรวมตัว
ของลูกจาง โดยกฎหมายอนุญาตใหลูกจางมีสิทธิที่จะรวมตัวกันจดทะเบียนเปนสมาคมของลูกจางได 
เพื่อประโยชนในการใหบริการสวัสดิการ และชวยเหลือซึ่งกันและกันระหวางสมาชิก ซึ่งแนวความคิด
ดังกลาว กอนป พ.ศ. 2499 ถือเปนเร่ืองใหมสําหรับแรงงานไทย เนื่องจากในอดีตการใหเสรีภาพใน
การรวมกลุม เปนเพียงใหเสรีภาพในการรวมตัวกันของลูกจางในรูปสมาคม ซึ่งไดรับการรับรองไว
ต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย โดยใหการรับรองเสรีภาพในการต้ังสมาคมไวเทานั้น เนื่องจากใน
ขณะนั้นมีกฎหมายอนุญาตใหจัดต้ังสมาคมข้ึนได ตามพระราชบัญญัติสมาคม พ.ศ. 2457 สวนคําวา 
สหภาพแรงงาน ซึ่งเปนการรวมตัวกันของลูกจางไดมีบัญญัติไวคร้ังแรกในพระราชบัญญัติแรงงาน 
พ.ศ. 2499 และไดถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญคร้ังแรก ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 
และไดประกาศใชพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ใหสิทธิแกนายจางในการตอต้ังสมาคม
นายจาง สหพันธนายจางและสภาองคการนายจางและใชสิทธิแกลูกจางในการกอต้ังสหภาพแรงงาน 
สหพันธแรงงานและสภาองคการลูกจาง ตอมาไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญ
ทุกฉบับ  
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ค. เสรีภาพในการรวมกันเปนพรรคการเมือง 

  เสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อวัตถุประสงคในทางการเมืองถือวาเปน
ส่ิงจําเปนมากในประเทศเสรีประชาธิปไตย เนื่องจากประเทศประกอบดวยประชาชนจํานวนมาก 
และเพื่อใหเสียงของบุคคลแตละคนมีความสําคัญและสามารถแสดงออกไดอยางชัดเจน จึง
จําเปนตองมีการรวมกลุมและเปดโอกาสใหมีองคการหรือสมาคมหรือกลุม ในประเทศเสรี
ประชาธิปไตยการรวมตัวกันเปนพรรคการเมืองเปนเครื่องมือในการแสวงหาอํานาจทางการเมือง
ของประชาชน7 ฉะนั้น จึงอาจกลาวไดวาเสรีภาพในการรวมกลุมเปนวิธีการใชอํานาจในทางการ
ปกครองของปวงชนในระบอบประชาธิปไตย 

  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 
ไดใหนิยามคําวา “พรรคการเมือง” หมายความวา คณะบุคคลที่รวมกันจัดต้ังเปนพรรคการเมือง 
โดยไดรับการจดแจงการจัดต้ังตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ เพื่อสรางเจตนารมณ
ทางการเมืองของประชาชนตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง
เปนประมุข โดยมุงที่จะสงสมาชิกเขาสมัครรับเลือกต้ังเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และมีการ
ดําเนินกิจกรรมทางการเมืองอื่นอยางตอเนื่อง 

  นักรัฐศาสตรเฮอรแมน ไฟเนอร (Herman Finer) ใหคําจํากัดความพรรค
การเมืองวา หมายถึง คณะ หรือสมาคมของบุคคลซึ่งไดตกลงกันถงึหลักปกครองของรัฐ โดยมีการตกลงใจ
รวมกันระหวางสมาชิกของคณะบุคคลหรือสมาคมนั้น เพื่อนําหลักการดังกลาวมาปฏิบัติใหบังเกดิผล
อยางจริงจัง8 จากคําจํากัดความนี้ แสดงใหเห็นวารัฐจะตองยินยอมใหพลเมืองมีเสรีภาพในการ
แสดงออกซึ่งความคิดเห็นในดานตาง ๆ และสามารถตกลงใจกําหนดหลักการที่จะจัดการปกครองรัฐ
ตามความคิดเห็นของกลุมหรือคณะของตน ดวยการกอต้ังพรรคการเมือง ในประเทศไทยพรรค
การเมืองเกิดข้ึนภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง เมื่อป 2475 สมาคมคณะราษฎรเปนสมาคม
แรกที่มีวัตถุประสงคทางการเมือง  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรอง
สิทธิของบุคคลในการรวมตัวกันจัดต้ังพรรคการเมืองใน มาตรา 65 วรรคหน่ึง“บุคคลยอมมีเสรีภาพ
ในการรวมกันจัดต้ังพรรคการเมืองเพื่อสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพื่อดําเนิน

                                                  
7 ดําริห บูรณะนนท, ความรูเบ้ืองตนทางรัฐศาสตรและกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพนิติธรรม, 2549) 
หนา 121 
8 วิวัฒน  เอี่ยมไพรวัน,การเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน (กรุงเทพฯ : สํานักพิพมเจซี, 
2544)  หนา 381 
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กิจกรรมในทางการเมืองให เปนไปตามเจตนารมณนั้นตามวิถีทางการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทางเปนประมุข” การใหเสรีภาพแกประชาชนในการจัดต้ังพรรค
การเมืองนี้เพื่อใหพรรคการเมืองเปนกลไกในการสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนโดย
รัฐเปนประกันและมีอํานาจควบคุมเพียงใหการจัดต้ังและดําเนินงานของพรรคการเมืองสอดคลอง
กับหลักการพื้นฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  

ง. เสรีภาพในการรวมกันเปนองคการพัฒนาเอกชน  

ภูมิธรรม เวชยชัย แหงโครงการอาสาสมัครเพื่อสังคม ใหความหมายของ
องคการพัฒนาเอกชนวาหมายถึง “องคการหรือมูลนิธิ หรือสมาคมหรือหนวยงานทีม่ชีือ่เรียกอยางอ่ืน 
ซึ่งมีลักษณะเปนสถาบันนอกระบบราชการ รวมตัวกันข้ึนตามกลุมวชิาชีพ กลุมศึกษา กลุมสนใจ หรือ
กลุมที่มีเปาหมายรวมกัน ทั้งนี้เพื่อที่จะดําเนินบทบาทในการชวยเหลือและชวยคล่ีคลายปญหาใน
สังคม การบริการสังคม รวมทั้งการพัฒนาสังคมโดยมิไดแสวงหากําไรหรือผลประโยชนใด ๆ ”9  

วิวัฒนาการขององคพัฒนาเอกชน มาจากกลุมคนผูมีความปรารถนาดีใน
อันที่จะชวยเหลือสังคม นอกเหนือจากสถาบันทางศาสนาหรือมูลนิธิ สมาคม ที่มีอยูเดิม โดยไดรับ
แนวความคิดในการดําเนินงานมาจากองคการเอกชนในตางประเทศที่สามารถดําเนินการชวยเหลือ
รัฐในการแกไขปญหาตาง ๆ ไดอยางดี เนื่องจากกลุมคนเหลานั้นไดพบเห็นปญหาที่เกิดข้ึนในสังคมที่
หนวยงานของรัฐและระบบราชการตาง ๆ ไมสามารถเขาถึงปญหาและแกไขไดอยางตรงจุด ดวยเหตุ
ระบบราชการมีข้ันตอนที่ยุงยาก ขาดความคลองตัว ไมมีมาตรการในการแกไขปญหาระยะยาว 
รวมทั้งในบางกรณีเจาหนาที่ของรัฐยังสรางปญหาและความเดือดรอนใหกับประชาชน องคกรพัฒนา
เอกชนจึงไดกอตัวข้ึน เพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาใหกับประชาชนที่ไดรับความเดือดรอน  

การดําเนินการขององคกรพัฒนาเอกชนในระยะแรกไดรับความรวมมือจาก
บุคคลที่เปนผูนําชุมชนหรือผูมีบทบาทสําคัญในชุมชน เชน พระ ครู เพื่อรวมกันหาแนวทางในการ
แกไขปญหาความเดือดรอนตาง ๆ เชน ปญหาเด็ก ปญหาสตรี ปญหาสิทธิมนุษยชน ปญหา
สาธารณสุขข้ันพื้นฐานที่หนวยงานของรัฐและระบบราชการยังไมสามารถแกไขไดเนื่องจากอุปสรรค
อันเกิดจากระเบียบและข้ันตอนในการดําเนินการของรัฐเอง การรวมกลุมของคนเหลานี้เปนการ
สะทอนใหเห็นถึงแนวคิดที่วา บทบาทและหนาที่ในการพัฒนาสังคมเปนหนาที่ของประชาชนทุกคนที่
จะรวมมือกัน  

                                                  
9 นันทวัฒน  บรมานันท, รายงานการวิจัยเร่ืองแนวทางในการสงเสริมการดําเนินการขององคกรพัฒนาเอกชน: 
ศึกษาเฉพาะกรณีกฎหมายและระเบียบตาง ๆ ที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนา (กรุงเทพฯ:มูลนิธิอาเซียและภาคี
ความรวมมือเพื่อสนับสนุนการพัฒนา,2541) หนา 2 
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จ. เสรีภาพในการรวมกันเปนหมูคณะอ่ืน  

 รัฐมีนโยบายที่จะสงเสริมการดําเนินการขององคกรเอกชน หรือสมาคมที่มี
วัตถุประสงคดําเนินการเฉพาะเพื่อชวยเหลือการดําเนินงานอันเปนประโยชนแกสาธารณชน จึงไดมี
กฎหมายบัญญัติรับรองและคุมครององคการเอกชนไวเปนกรณีพิเศษ เชน พระราชบัญญัติสงเสริม
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 
ปจจุบันในประเทศไทยมีองคกรเอกชนท่ีจัดต้ังในรูปสมาคมและดําเนินการในเร่ืองสิทธิมนุษยชน
โดยเฉพาะ เพื่อดําเนินการดานการพัฒนาที่เกี่ยวของกับการคุมครองและสงเสริมสิทธิมนุษยชน 
รวมถึงการรวมกลุมกันเปนสมาคมที่มีวัตถุประสงคในทางเศรษฐกิจอยางอ่ืน เชน กลุม/องคกร
ประชาชนที่จัดต้ังและดําเนินงานบนหลักความรวมมือกันชวยเหลือตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน
ในหมูสมาชิก แตมิไดจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 โดยกลุม/องคกรประชาชน
ดังกลาว เกิดข้ึนจากความสมัครใจของคนในชุมชนที่มีแนวคิดและวตัถปุระสงครวมกนัทีจ่ะรวมมอืกนั
เพื่อพึ่งพาชวยเหลือซึ่งกันและกัน ตลอดจนเพ่ือสรางอํานาจการตอรอง โดยสวนใหญมีโครงสรางการ
บริหารที่คลายคลึงกัน มีผูนําเปนผูมีอุดมการณความคิดริเร่ิม สรางสรรค และมีความมุงมั่น ที่จะ
ผลักดันการดําเนินงานของกลุมองคกรใหเปนประโยชนแกสมาชิกในชุมชน ไดแก10 

 (1) กลุม/องคกรการเงิน หมายถึง กลุมหรือองคกรประชนท่ีดําเนินการ
ภารกิจสําคัญในเร่ืองการสงเสริมการออม และการใหเงินกูแกสมาชิก มีทั้งที่เกิดข้ึนตามแนวนโยบาย
ของรัฐ และเกิดข้ึนตามความตองการของสมาชิก ที่สําคัญ ไดแก ธนาคารหมูบานตามแนว
พระราชดําริ กลุมออมทรัพยเพื่อการผลิต กลุมสัจจะออมทรัพย กองทุนหมูบานชุมชนเมือง กลุม
เครดิตยูเนี่ยน 

 (2) กลุมอาชีพ หมายถึง กลุม/องคกรประชาชนท่ีดําเนินภารกิจบนการ
รวมมือกันเพื่อการแกไขปญหาและการสงเสริมการประกอบอาชีพของสมาชิกที่สําคัญ ไดแก กลุม
เกษตรกร กลุมผูเพาะเล้ียงสัตวน้ํา กลุม OTOP เปนตน 

 (3) กลุม/องคกรประชาชนอ่ืน ๆ หมายถึง ที่จัดต้ังข้ึนบนหลักความ
รวมมือเพื่อชวยเหลือซ่ึงกันและกัน อาทิ เชน กลุมเยาวชน กลุมอนุรักษ กลุมทองเที่ยว ฯลฯ 

 

 

                                                  
10 จุฑาทิพย  ภัทราวาทและคณะ, แนวทางพัฒนาเครือขายกลุม/องคกรประชาชนในพื้นที่จังหวัด (กรุงเทพฯ: 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย ,2549) หนา 26-28  
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2.1.2.2. การจํากัดเสรภีาพในการรวมกลุม 

จากคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ซึ่งไดใหบทนิยาม คําวา 
เสรีภาพ คือ ความสามารถที่จะกระทําการใดก็ไดที่ไมเปนการรบกวนผูอ่ืนและในมาตรา 5 บัญญัติวา 
กฎหมายมีสิทธิที่จะหามเฉพาะการกระทําที่รบกวนสังคมเทานั้น11 บทบัญญัติดังกลาวแสดงใหเหน็
ถึงขอจํากัดของเสรีภาพที่อยูในตัวเอง คือ การมีเสรีภาพของผูหนึ่งผูใดตองไมไปรบกวนสิทธิหรือ
ขัดตอเสรีภาพของผูอ่ืน และตองมีกฎหมายหามไว ดังนั้น ภายใตเสรีภาพบุคคลจึงไมถูกบังคับให
กระทําการในส่ิงที่กฎหมายไมไดส่ังใหกระทํา รวมถึงความในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน 
ค.ศ. 1948 ขอ 29.2 ที่แสดงใหเห็นวากฎหมายที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรหรือใหอํานาจ
ฝายบริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้น จะตองมีเจตนารมณหรือความมุงหมายเพื่อ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืนและ/หรือประโยชนมหาชนเทานั้น12 

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย บัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพใหแก
ราษฎรไว 2 ลักษณะ คือรับรองไวอยางสัมบูรณ (Absolute) กลาวคือ โดยไมมีเงื่อนไขใด ๆ และ
รับรองไวอยางสัมพัทธ (Relative) กลาวคือ รัฐสงวนไวซึ่งอํานาจในอันที่จะจํากัดการใชสิทธิหรือ
เสรีภาพนั้นในภายหลังได รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหแกราษฎรอยางสัมบูรณ เฉพาะในสิทธิและเสรีภาพ
ในมโนธรรม หรือในทางความคิดเทานั้น13 เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 
มาตรา 37 “บุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณในการถือศาสนา นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมในทาง
ศาสนาและยอมมีเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติหรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความ
เชื่อถือของตน...” ซึ่งหมายความวา บุคคลจะนับถือศาสนา นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา
ใดก็ได หรือจะไมนับถือศาสนาใด ๆ เลยก็ได รัฐจะบังคับใหราษฎรตองนับถือศาสนาใดศาสนาหนึง่
โดยเฉพาะ หรือหามมิใหราษฎรนับถือศาสนาใดศาสนาหนึ่งโดยเฉพาะไมได  แตสําหรับสิทธิและ
เสรีภาพในการกระทํา รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติรับรองไวอยางสัมบูรณ เพราะการดํารงชีวิตเพื่อ
การอยูรวมกันในสังคมนั้นจําเปนตองมีระเบียบวินัย โดยแตละคนจะใชสิทธิหรือเสรีภาพกระทํา
การใด ๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพอยางใดอยางหน่ึงหรือตอประโยชนสวนรวมหรือประโยชน
มหาชนไมได 

                                                  
11 ภัสวรรณ อุชุพงศอมร, “การจํากัดการใชสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 29 : ศึกษาเฉพาะกรณีระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2545). หนา 52. 
12 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ:ศึกษารูปแบบการจํากัดเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญใหได
อยางเหมาะสม (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย , 2538). หนา 66. 
13 เร่ืองเดียวกัน, หนา 37 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติเร่ืองการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลไวในมาตรา 29 ดังนี้ 
 1. การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะ
กระทํามิไดตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 2. การจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว 
และเทาที่จําเปนซึ่งจะกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได 
 3. การจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น ตองเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่ง หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจน 
 4. การตรากฎหมายและกฎเพื่อการจํากัดสิทธิและเสรีภาพน้ัน ตองระบุ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 

ความในบทบัญญัติดังกลาว แสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
ถือวาบุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพที่จะกระทําตาง ๆ ไดตามใจปรารถนา การจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลนั้นเปนขอยกเวนจากหลักทั่วไป ฝายบริหารจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎรคนใดคนหนึ่งไดก็เฉพาะแตในกรณีที่มีกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดเจน เชน การรวมตัวกัน
จัดต้ังหรือเงื่อนไขของการจัดต้ังการดําเนินกิจการและการเลิกสมาคม ตองเปนไปตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย การจํากัดเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคมไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติ
ไวชัดเจน ภายใตขอจํากัดในรัฐธรรมนูญมาตรา 64 วรรคสาม “การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและ
วรรคสองจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุมครอง
ประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ”  

แสดงใหเห็นวา ขอจํากัดของการจัดต้ัง การดําเนินกิจการและการเลิกสมาคม 
ตองเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย และขอจํากัดดังกลาว ตองมีข้ึนเพื่อระงับการดําเนินกิจการ
ที่จะสงผลกระทบตอความสงบเรียบรอย คุกคามความมั่นคงของรัฐ หรือเพื่อการผูกขาดตัดตอน
ทางเศรษฐกิจ ซึ่งรัฐจําตองจํากัดเสรีภาพไว เพื่อความสงบเรียบรอยของบานเมืองและรักษาความมั่งคง
ทางเศรษฐกิจของประเทศ  

จึงอาจกลาวไดวา การใชสิทธิและเสรีภาพของแตละคนจะถูกจํากัดก็แตโดย
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราข้ึนดวยความมุงหมายเฉพาะ เพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพ
สิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืน และเพื่อตอบสนองการเรียกรองตองการอันชอบธรรมของศีลธรรมอันดี 
ความสงบเรียบรอยและความผาสุกของทุกคนในสังคมประชาธิปไตย ดังนั้น การจํากัดเสรีภาพใน
การรวมกลุมของรัฐบาลจะกระทําไดก็ตอเม่ือรัฐธรรมนูญใหอํานาจไวและฝายนิติบัญญัติจะออก
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กฎหมายที่จํากัดเสรีภาพหรือใหอํานาจฝายบริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไดนั้น
กฎหมายตองมีลักษณะ 5 ประการ คือ (1) กฎหมายตองมีลักษณะทั่วไป (2) มีความแนนอนชัดเจน 
(3) ไมมีผลใชบังคับยอนหลัง (4) ตองไมขัดหรือแยงตอหลักแหงความไดสัดสวน (5) ตองไม
กระทบกระเทือนตอสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ 14  
  

2.2 แนวความคิดเสรีภาพและความเปนอิสระในการรวมกลุมรูปแบบสหกรณ 

การรวมกลุมเปนธรรมชาติของมนุษยที่มีมาต้ังแตดึกดําบรรพ เนื่องจากมนุษยเปนสัตวสังคม 
ไมอาจอยูโดดเด่ียวเพียงลําพังได จําเปนตองอาศัยพึ่งพาซึ่งกันและกัน รัฐจึงไมอาจปฏิเสธเสรีภาพ
ในการรวมกลุมได การรวมกลุมของประชาชนในชาติ มีหลากหลายรูปแบบ เพื่อวัตถุประสงคใน
การดําเนินกิจการที่แตกตางกัน ทั้งในดานเศรษฐกิจ การเมือง ศาสนา และสังคม  

สําหรับการรวมกลุมเพื่อดําเนินการทางเศรษฐกิจนั้น แตกตางจากการรวมกลุมเพื่อการเมือง
ศาสนาและสังคม เพราะมีความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนของผูเปนเจาของปจจัยการผลิต
กับผูบริโภค การขัดแยงกันระหวางผูที่มีฐานะแข็งแรงในทางเศรษฐกิจกับผูที่มีฐานะออนแอทาง
เศรษฐกิจ เชน ผูใหกู นายจาง พอคา ผูใหเชา กับ ผูกู คนงาน ผูซื้อ โดยผูเชาเรียกคาเชาสูง ผูใหกูคิด
ดอกเบี้ยแพง พอคาคิดกําไรเกินควร กักตุนสินคา ในขณะที่ผูกูตองการดอกเบ้ียตํ่า ผูซื้อตองการสินคา
คุณภาพดีราคาถูก เปนตน ดวยเหตุนี้จึงไดมีความพยายามหาวิธีการตาง ๆ ที่จะแกไขขอเดือดรอน
และลดขัดแยงลง จนในที่สุดไดคนพบวิธีอันหนึ่งที่เห็นวาพอจะแกไขขอเดือดรอนที่กลาวมาแลวได 
นั่นคือ “สหกรณ” ซึ่งเปนองคการธุรกิจรูปแบบหนึ่งที่มีลักษณะพิเศษ โดยอาศัยความรวมมือกันใน
หมูผูมีฐานะออนแอทางเศรษฐกิจและมีความตองการเดียวกัน สมาคมนี้ถือเอางานรวมมือกันโดย
สํานึกและอยางเต็มที่ของสมาชิกทั้งปวงเปนมูลฐาน ความสําเร็จของสมาคมสหกรณข้ึนอยูกับ
ขนาดที่บรรดาสมาชิกเขาทํางานรวมกันเปนส่ิงสําคัญ15  

รูปแบบการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจในลักษณะที่เรียกวาสหกรณตามที่ได
กลาวมาขางตน  มีเอกลักษณเฉพาะแตกตางจากการรวมกลุมรูปแบบอ่ืน  ๆ  การศึกษา
แนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุมรูปแบบสหกรณ จึงจําเปนตองศึกษาใหเขาใจแนวความคิด
และหลักการสหกรณ ดังนี้  

 

 

                                                  
14 เร่ืองเดียวกัน, หนา 79 
15 มังกุร ชัยพันธุ, สหกรณเบ้ืองตน (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร,2513) หนา 4 
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2.2.1 ความหมายของสหกรณ 

พระราชวงศเธอ กรมหมื่นพิทยาลงกรณ ไดทรงบัญญัติศัพท คําวา”โคออเปอราทีฟ โซไซต้ี” 
(Cooperative Society) ซึ่งมีหลักการรวมมือกันเพื่อชวยเหลือซ่ึงกันและกัน เปนภาษาไทยวา
“สมาคมสหกรณ”16 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดชไดพระราชทานพระราชดํารัสแกผูนํา
สหกรณทั่วประเทศเมื่อคร้ังเขาเผาทูลละอองธุลีพระบาท ณ ศาลาดุสิตาลัย เมื่อวันที่ 11 
พฤษภาคม พ.ศ. 2526 วา “คําวา สหกรณแปลวา การทํางานรวมกัน การทํางานรวมกันนี้ลึกซ้ึง
มาก เพราะวาจะตองรวมมือกันทุกดานทั้งในดานงานการที่ทําดวยรางกาย ทั้งในดานการงานที่ทํา
ดวยสมองและงานทําดวยใจ ทุกอยางนี้ ขาดไมไดตองพรอม” 17 

เอนไซโครปเดียบริตานิกาไดใหนิยามคําวา “สหกรณ" คือ ชุมนุมชนที่รวมกันเปน
องคการดวยความสมัครใจ และยึดถือหลักประชาธิปไตยเปนที่ต้ัง โดยมีวัตถุประสงคที่จะจัดหา
สินคามาจําหนายแกสมาชิกและการรับใชแกสมาชิก หรือเพื่อใหสมาชิกประกอบการผลติกรรมเพ่ือ
จําหนาย หรือจัดการขายผลิตผลของสมาชิก หรือจัดหาทุนใหสมาชิกกูยืม หรือรวมวัตถุประสงค
เหลานี้เขาดวยกัน และในขณะเดียวกันเฉลี่ยผลประโยชนที่เกิดข้ึนเนื่องจากการนี้ใหแกสมาชกิตาม
สวนซ่ึงไดตกลงเห็นพรอมกันวาเปนการเที่ยงธรรมสําหรับสมาชิกแตละคนและสําหรับหมูคณะ”18  

องคการสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ (International Co – operative Alliance, ICA) 
ไดกําหนดคําจํากัดความสหกรณไววา “สหกรณเปนองคการอิสระของบุคคลซึ่งรวมกันดวยความ
สมัครใจ เพื่อสนองความตองการและความมุงหมายรวมกันทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม
โดยการดําเนินวิสาหกิจที่เปนเจาของรวมกันและควบคุมตามแนวทางประชาธิปไตย” 19 

องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labor Organization ,ILO)ไดให  
คํานิยามที่เปนสากลของสหกรณวา เปนสมาคมของบุคคลหลาย ๆ คน ซึ่งมีฐานะยากจน ตาง
สมัครใจที่จะมารวมกันบรรลุวัตถุประสงคทางเศรษฐกิจ โดยการกอต้ังองคการธุรกิจที่มีการ

                                                  
16 กรมสงเสริมสหกรณ, ประวัติสหกรณ [ออนไลน] 2 มิถุนายน 2553 แหลงที่มา http:// www cpd.go.th  
17 บุญมี  จันทรวงศ, ระบบสหกรณกับการพัฒนาประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตร
แหงประเทศไทย จํากัด, 2543). หนา 25 
18 สวัสด์ิ  เอกทัตร, หลักสหกรณประเภทตาง ๆ และวิเคราะหการบริหารงานสหกรณหาทุนในประเทศไทย
(กรุงเทพฯ: โรงพิมพประพาสตน, 2504). หนา 10 
19 สมุยพร โยธาสมุทร, “การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย” (วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต สาขาการ
บริหารสังคม คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548) หนา 22 
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ควบคุมแบบประชาธิปไตย รวมลงทุนกันอยางเสมอภาค และยอมรับการเส่ียงภัยและผลประโยชน
ทางธุรกิจอยางยุติธรรม20 

หนังสือราชบัณฑิตยสถาน ที่ รถ 0004/800 ลงวันที่ 21 มีนาคม2540 ไดใหความหมาย 
สหกรณ น.องคกรทางเศรษฐกิจและสังคมที่สมาชิกรวมกันจัดต้ังข้ึนดวยการลงหุนรวมกันจัดการ
รวมกันในการผลิต การจําหนายสินคา หรือบริการตามความตองการหรือผลประโยชนอยาง
เดียวกันของบรรดาสมาชิก สมาชิกแตละคนมีสิทธิ์ออกเสียงไดหนึ่งเสียงในการบริหารสหกรณ 
โดยไมข้ึนกับจํานวนหุนที่ถืออยู เชน สหกรณออมทรัพย สหกรณการเกษตร สหกรณโคนม, (กฎ)
คณะบุคคลซึ่งรวมกันดําเนินกิจการเพ่ือประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคม โดยชวยตนเองและ
ชวยเหลือซึ่งกันและกัน และไดจดทะเบียนตามกฎหมายวาดวยสหกรณ.21 

พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตสถาน พ.ศ. 2542 สหกรณ น. งานรวมมือกัน เชน ทาง
ธุรกิจหรืออุตสาหกรรม เพื่อหากําไรหรือเพื่อประโยชนอ่ืน ๆ ในงานนั้น ๆ รวม (กฎ) คณะบุคคลซ่ึง
รวมกันดําเนินกิจการ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกันและไดจดทะเบียนสหกรณ
ตามกฎหมายวาดวยสหกรณ เชน สหกรณออมทรัพย 

จากนิยามที่กลาวมาขางตน สหกรณจึงมีลักษณะโดยทั่วไป ดังนี้22 

1. สหกรณเปนองคการหรือการประกอบการทางเศรษฐกิจ คือ เปนองคการที่มี
ลักษณะรวมมือกันของบุคคลเปนการถาวร เพื่อประกอบกิจการใดกิจการหนึ่งโดยเฉพาะเปน
องคการที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายและมีสภาพเปนนิติบุคคล  มีระบบการจัดการมีระเบียบ 

2. สหกรณเปนการรวมเขากันของบุคคลโดยชวยเหลือซ่ึงกันและกัน โดยผูที่รวมกัน
ดําเนินกิจการในรูปแบบสหกรณ ตองมีลักษณะพิเศษอันจําเปนสําหรับสหกรณรูปแบบหน่ึง
รูปแบบใดโดยเฉพาะ เชน สมาชิกสหกรณการเกษตรตองเปนเกษตรกร เพราะการรวมมือ รวมใจ
กันในสหกรณ เปนการรวมกันเพื่อชวยใหงานของสหกรณเจริญกาวหนา เพื่อผลประโยชนรวมกัน
มิใชของผูใดโดยเฉพาะ จึงมีคํากลาววา “สหกรณเปนองคการรวมคนยิ่งกวารวมทุน” ดังนั้น 
สหกรณจึงคํานึงถึงคุณลักษณะของบุคคลที่จะมาเปนสมาชิกเหนือส่ิงอ่ืนใด 

3. สหกรณเปนองคการซ่ึงยึดหลักการชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน เมื่อ
สหกรณเกิดจากความรวมคน เพื่อใหการดําเนินกิจการบรรลุผลสําเร็จ สมาชิกสหกรณจะตองรวมมือ
กันทํางานเพื่อใหบังเกิดผลดีแกสหกรณและแกตนเองท่ีสุด สหกรณจะไมใหความชวยเหลือจาก

                                                  
20 ประเสริฐ จรรยสุภาพ, เอกสารคําสอนการสหกรณ (เชียงใหม: มหาวิทยาลัยแมโจ ,2545). หนา 4. 
21 กรมสงเสริมสหกรณ, แหลงที่มา http:// www cpd.go.th   
22 มังกุร ชัยพันธุ, สหกรณเบื้องตน, หนา 16 
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บุคคลภายนอก ถาประสงคจะใหสหกรณชวยเหลือตองสมัครเขาเปนสมาชิกสหกรณ ซึ่งสหกรณ
ยึดหลักเปดรับสมาชิกโดยทั่วไป 

4. สหกรณเปนองคการที่ต้ังข้ึนดวยความสมัครใจของสมาชิก กลาวคือ การเขาเปน
สมาชิกตองเปนไปโดยความเห็นดีเห็นชอบของตัวเอง หัวใจของการรวมกันในแบบสหกรณ 
หมายถึงการรวมกันโดยความสํานึก พรอมที่จะผูกพันตนเองดวยความเต็มใจ ถาหากมีการบังคับ
ใหเขาเปนสมาชิก ผลที่เกิดข้ึนก็คือความลมเหลวในการจัดการสหกรณ 

5. สหกรณเปนองคการซึ่งเฉล่ียผลประโยชนใหแกสมาชิกโดยวิธีเที่ยงธรรม ใน
สหกรณจะไมมีการเอารัดเอาเปรียบ สมาชิกทุกคนจะไดรับประโยชนจากสหกรณตามสวนแหงการ
งานที่ทําใหแกสหกรณ ประโยชนตอนแทนที่สมาชิกพึงไดรับจากสหกรณตองานทีส่มาชิกลงไปยอม
แปรออกมาเปนอัตราสวนที่ชอบดวยเหตุผล ผลประโยชนที่จะนํามาแบงปนกันตรงไปตรงมาและ
เที่ยงธรรม ดังนั้น คนไมทํางานใหสหกรณจึงจะไมไดรับประโยชนจากสหกรณ  

6. สหกรณเปนองคการเพื่อตอสูกับการแสวงหากําไร สหกรณจัดต้ังข้ึนโดยผูที่ไดรับ
ความเดือดรอนทางเศรษฐกิจ สหกรณจึงเปนองคการที่ต้ังข้ึนโดยมีจุดมุงหมาย เพื่อกําจัดการหา
กําไรอันไมเปนธรรม ดวยการจัดระเบียบทางเศรษฐกิจเสียใหม 

7. สหกรณเปนองคการที่ยึดถือความเสมอภาคเปนหลัก ในสหกรณเดียวกันยอมมี
สิทธิเทาเทียมกัน สิทธิพิเศษไมวาในทางใด ๆ ไมมีในสหกรณ อํานาจในการจัดการงานก็ดี จํานวน
หุนที่ถือก็ดี ไมกอใหเกิดสิทธิเหนือกวาสมาชิกคนอ่ืน ๆ ในการดําเนินงานของสหกรณยึดถือ
หลักการควบคุมตามแบบประชาธิปไตย สมาชิกมีสิทธิควบคุมสหกรณโดยอาศัยสิทธิการออกเสียง
ซึ่งเปนไปตามหลัก “หนึ่งคนหนึ่งเสียง” โดยไมคํานึงถึงวาใครจะมีหุนมากนอยเทาใด 

8. วิธีดําเนินการของสหกรณเปนวิธีสุจริต ไมผิดกฎหมาย และศีลธรรมจรรยา 

 2.2.2 แนวความคิดหลักการสหกรณ  

 ในการประชุมองคการสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ (International Co – operative 
Alliance, ICA) คร้ังที่ 31 ณ เมืองแมนเชสเตอร ประเทศอังกฤษ เม่ือวันที่ 23 กันยายน 2538 (ค.ศ.1995) 
และไดกําหนดหลักการสหกรณในศตวรรษที่ 21 (Cooperative Principle for the Twenty – First 
Century) 7 ขอ โดยประยุกตมาจากแนวคิดสหกรณของโรเบิรต โอเวน  7 ขอ ไดแก23 

- หลักการขอที่ 1 (1st Principle: Voluntary and Open Membership) การเปน
สมาชิกโดยสมัครใจและเปดกวาง 

                                                  
23 ประเสริฐ จรรยสุภาพ เอกสารคําสอนการสหกรณ, หนา 40 - 45 
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 สหกรณเปนองคการแหงความสมัครใจเปดกวางสําหรับบุคคลทั่วไปที่สามารถเขา
มาใชบริการจากสหกรณนั้น ๆ ไดและที่เต็มใจจะรับผิดชอบในฐานะเปนสมาชิกโดยปราศจากการ
เลือกปฏิบัติทางเพศ สถานภาพทางสังคม เชื้อชาติ การเมือง หรือศาสนา สาระสําคัญของหลักการ
ขอนี้ คือ 
 1) การเปดรับสมาชิกทั่วไป มิไดหมายความวาบุคคลทุกคนสมัครเปนสมาชิกได แต
ตองเปนบุคคลที่มีความตองการรวมกันและสามารถใชบริการของสหกรณได เปนผูที่เต็มใจ
รับผิดชอบตอสหกรณในฐานะสมาชิก การทําธุรกิจกับสหกรณ การมีสวนรวมในการควบคุมการ
บริหารงานสหกรณ โดยสหกรณจะไมคํานึงถึงเร่ือง เพศ สังคม เช้ือชาติ การเมือง หรือศาสนาของ
ผูสมัครเปนสมาชิก 
 2) บุคคลท่ีจะเปนสมาชิก จะตองเปนดวยความสมัครใจของตนเอง ไมใชเพราะถูก
บังคับ ตองเกิดจากความเลื่อมใสคุณคาของสหกรณและมองเห็นประโยชนที่จะไดจากสหกรณ 
และในขณะเดียวกันสมาชิกก็มีเสรีภาพในการที่จะออกจากการเปนสมาชิกของสหกรณได และ
สหกรณเองก็มีเสรีภาพที่จะปฏิเสธการรับสมาชิก หรือใหสมาชิกออกจากการเปนสมาชิกภาพได 
หากพบวาบุคคลนั้น ไมมีความมุงหมายรวมกัน หรือกระทําการอยางหนึ่งอยางใดที่สงผลเสียหายแก
สหกรณ 

- หลักการขอที่ 2 (2nd Principle: Democratic Member Control) การควบคุม
โดยสมาชกิตามหลักประชาธิปไตย 
 สหกรณเปนองคการประชาธิปไตยที่มีการควบคุมโดยสมาชิกซ่ึงมีสวนรวมอยาง
เขมแข็งในการกําหนดและตัดสินใจเร่ืองนโยบาย ชายหรือหญิงใดที่ทําหนาที่เปนผูแทนจากการ
เลือกต้ังโดยสมาชิกจะตองรับผิดชอบตอสมาชิกในสหกรณ มีสิทธิในการออกเสียงเทาเทียมกัน
(หนึ่งคนหนึ่งเสียง) และสําหรับสหกรณในระดับอ่ืน ๆ ยอมจะดําเนินการตามแนวทางประชาธปิไตย
เชนเดียวกัน สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ  
 1) สหกรณเปนองคการประชาธิปไตย ทั้งในดานโครงสราง และกระบวนการ
ดําเนินงานของสหกรณ คือ สมาชิกทุกคนมีสิทธิ หนาที่และความรับผิดชอบ อยางเทาเทียมกัน 
 2) สมาชิกตองมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของสหกรณ  โดยการลงมติเพื่อ
ตัดสินใจในกระบวนการควบคุมสหกรณในข้ันสุดทาย หากผูบริหารสหกรณทําหนาที่ไมนา
ไววางใจ สมาชิกสามารถลงมติถอดถอนกรรมการบริหารสหกรณได 
 3) ผูไดรับการคัดเลือกเปนตัวแทนของสมาชิก เพื่อเปนกรรมการบริหารสหกรณตอง
มีความรับผิดชอบตอสมาชิก และถือประโยชนสวนรวมของสมาชิก 
 4) ในสหกรณระดับจุลภาคหรือสหกรณข้ันปฐม สมาชิกทุกคนออกเสียงไดเทากัน 
คือ หนึ่งคนหนึ่งเสียง ถือวาเปนความเทาเทียมกันอยางแทจริง  แตสําหรับสหกรณในระดับมหภาค
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หรือระดับทุติยภูมิ การกําหนดคะแนนเสียงอาจจัดการไดตามความเหมาะสม แตก็ตองเปนไปตาม
วิถีทางประชาธิปไตย  เชน อาจกําหนดใหคะแนนเสียงของแตละสหกรณในชุมนุมถือตามจํานวน
สมาชิกหรือตามปริมาณธุรกิจก็ได 

- หลักการขอที่ 3 (3rd Principle: Member Economic Participation) การมีสวน
รวมทางเศรษฐกิจโดยสมาชิก 
 ในฐานะที่เงินทุนยอมเปนทรัพยสินสวนรวมของสหกรณ สมาชิกยอมมีสวน
รวมกันอยางเสมอภาคกันและโดยการควบคุมอยางเปนประชาธิปไตยตอเงินทุนของสหกรณ และ
โดยปกติสมาชิกจะไดรับผลตอบแทน ในอัตราท่ีจํากัดจากเงินลงทุน ตามเงื่อนไขของการเขาเปน
สมาชิก สมาชิกสามารถจัดสรรเงินสวนเกินของสหกรณเพื่อวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งหรือทุก
อยางดังนี้ คือ : เพื่อการพัฒนาสหกรณโดยอาจจัดต้ังเปนเงินทุนสํารองข้ึน ซึ่งอยางนอยที่สุดของ
เงินทุนสํารองนี้พึงจะกันไวเปนสวนหนึ่งที่มิใหนํามาแบงปนกันและเพ่ือสนับสนุนกิจกรรมตาง ๆ ที่
มวลสมาชิกเห็นชอบ สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ 
 1) สมาชิกตองมีสวนรวมทุนในสหกรณของตนเองอยางเทาเทียมกัน สมาชิกทุกคนตอง
ถือหุนไมวาจะดวยเงินสด หรือทรัพยสินอื่นใด ตามที่สหกรณกําหนด ตามศักยภาพของแตละคน ผูที่มี
มากก็ควรมีสวนรวมมาก เพื่อใหสหกรณมีเงินทุนสําหรับใชในการดําเนินธุรกิจอยางเพียงพอ 
 2) สมาชิกพึงมีสวนรวมในการควบคุมการใชเงินทุนของสหกรณตามวิถีทาง
ประชาธิปไตย นอกเหนือจากการระดมทุนขอ 1 เปนเร่ืองที่สําคัญ หากผูบริหารใชเงินทุนของ
สหกรณไมมีประสิทธิภาพ หรือเกิดการทุจริต จะเปนผลเสียแกสหกรณและสมาชิกสวนรวม ดังนั้น 
สมาชิกควรมีสวนควบคุมการใชเงินทุนใหเปนไปตามวัตถุประสงคของสหกรณดวย 
 3) สวนหนึ่งของทุนตองสะสมไวเปนทุนสวนรวมที่ไมนํามาแบงปนกัน 
 4) สมาชิกจะไดรับผลตอบแทนจากเงินทุนในอัตราที่จํากัด ตามหลักการเงินทุน
ไมไดมีความสําคัญมากไปกวาคน แตสมาชิกอาจจัดสรรเงินสวนเกิน (surpluses) เพื่อเปนทุน
พัฒนากิจการสหกรณ เพื่อประโยชนแกสมาชิกตามสวนธุรกรรมที่สมาชิกทํากับสหกรณ เพื่อ
กิจกรรมที่เปนประโยชน โดยความเห็นชอบของสมาชิกสวนใหญ 

- หลักการขอที่ 4 (4th Principle: Autonomy and Independence) การพึง่ตนเอง
และความเปนอิสระ 
 สหกรณเปนองคการที่พึ่งพาตนเองและชวยเหลือตนเองโดยมีการควบคุมจากมวล
สมาชิกเม่ือใดที่สหกรณจะตองมีขอผูกพันกับองคการอ่ืนใดซ่ึงรวมถึงหนวยงานของรัฐบาลดวย 
หรือจะตองแสวงหาเงินทุนเพิ่มจากแหลงเงินทุนภายนอกสหกรณ สหกรณจะตองกระทําการ
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ดังกลาวในสถานภาพที่มั่นใจวามวลสมาชิกจะยังคงธํารงไวซึ่งอํานาจในการควบคุมสหกรณตาม
แนวทางประชาธิปไตยและสหกรณยังคงดํารงความเปนอิสระ สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ 
 1) สหกรณเปนองคการที่มีการปกครอง ควบคุมดูแลกันเอง ที่มีพื้นฐานสําคัญของ
การชวยตนเอง โดยการควบคุมจากสมาชิกทั้งมวล การบริหารจัดการของสหกรณ รวมถึงระบบ
การตรวจสอบเปนไปตามวิถีประชาธิปไตย ที่มีการควบคุมจากสมาชิกเปนสําคัญ  
 2) สหกรณมีความเปนอิสระที่จะคิด ตัดสินใจ ดําเนินการใด ๆ ที่จะเปนขอผูกพัน 
หรือขอตกลงกับหนวยงานของรัฐหรือเอกชนได หากเห็นวาการกระทํานั้นจะเปนประโยชนแกมวล
สมาชิก รัฐหรือองคการใด ๆ ไมอาจแทรกแซงการดําเนินงานของสหกรณได การดํารงไวซึ่งความมี
อิสระ เสรีภาพ เปนหัวใจของหลักการในขอนี้ 

 - หลักการขอท่ี 5(5th Principle: Education, Training and Information) การให
การศึกษา การฝกอบรม และขอมูลขาวสารแกสมาชิก 
 สหกรณพึงใหการศึกษาและการฝกอบรมแกสมาชิก ผูแทนสมาชิกที่ไดรับการ
เลือกต้ังผูจัดการและพนักงาน เพื่อใหบุคลากรเหลานี้สามารถเก้ือหนุน การพัฒนาสหกรณของ
ตนเองไดอยางมีประสิทธิผล และสหกรณพึงใหขาวสารสาธารณชนโดยเฉพาะอยางยิ่งเยาวชนและ
บรรดาผูนําทางความคิดทั้งหลายในเร่ืองคุณลักษณะและคุณประโยชนของสหกรณ สาระสําคัญ
ของหลักการขอนี้ คือ 
 1) การใหการศึกษา การฝกอบรม เปนวิธีการสําคัญ ในการใหความรู ขาวสารแก
บรรดาสมาชิก คณะกรรมการดําเนินงาน ผูจัดการ เพื่อใหบุคคลเหลานั้นมีศักยภาพท่ีจะพัฒนา
สหกรณของตนไดอยางมีประสิทธิผล  
 2) การใหการศึกษานั้น นอกจากบุคลากรของสหกรณแลว สหกรณควรใหความรู
แกบุคคลท่ัวไปดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง เยาวชนรุนใหม และผูนําดานความคิดในสังคม โดยสําระ
สําคัญที่ควรใหความรูไดแก คุณลักษณะที่สําคัญและประโยชนที่พึงไดรับจากสหกรณ 

- หลกัการขอที่ 6 (6th Principle: Co-operation among Co-operatives) การรวมมือ
ระหวางสหกรณ 

สหกรณจะสามารถใหบริการแกสมาชิกไดอยางมีประสิทธิผลสูงสุดและเสริมสราง
ความเขมแข็งใหแกขบวนการสหกรณได โดยรวมมือกันผานโครงสรางการทํางานในระดับทองถิ่น 
ระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับนานาชาติ สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ 

1) ความรวมมือกันภายในสหกรณของตนเปนส่ิงที่สําคัญลําดับแรก สหกรณแตละแหง
ตองสามารถบรรลุผลการใหบริการสมาชิกไดอยางเต็มที่ ธุรกิจ หรือบริการใด ๆ อันจะเกิด
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ประโยชนแกสมาชิก สหกรณตองดําเนินการอยางจริงจังและสรางความพอใจใหแกสหกรณอยาง
ทั่วถึง 

2) ความรวมมือระหวางสหกรณเปนส่ิงสําคัญ หากสหกรณสามารถรวมตัวกันเปน
เครือขาย ทั้งเครือขายภายในระดับทองถิ่น ระดับภูมิภาค ระดับชาติ หรือระดับนานาชาติได จะ
สรางความเขมแข็งใหกับขบวนการสหกรณและเปนประโยชนกับสมาชิกและสหกรณ ถือเปน
ความสําเร็จข้ันสูงของการสหกรณ  

- หลักการขอที่ 7 (7th Principle: Concern for Community) การเอ้ืออาทรตอชุมชน 
  สหกรณพึงดําเนินกิจการตาง ๆ เพื่อการพัฒนาชุมชนอยางยั่งยืนตามนโยบายที่มวล
สมาชิกเห็นชอบ 

 สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ ความเปนสวนหนึ่งของชุมชนของสหกรณและถือ
เปนองคการแหงการพัฒนา แมสหกรณจะดําเนินงานเพื่อบรรลุจุดมุงหมายของสหกรณก็ตาม แต
ในขณะเดียวกันสหกรณตองคํานึงถึงการพัฒนาที่เปนองครวม ดวยความสนใจ เอาใจใสตอชุมชน
ของมวลสมาชิก การพัฒนาสหกรณจึงตองเปนไปพรอม ๆ กับการพัฒนาชุมชน จึงเปนการพัฒนา
ที่ยั่งยืน ดังนั้น สหกรณจึงควรกําหนดใหการพัฒนาชุมชนเปนนโยบายที่สําคัญของสหกรณ 

 2.2.3 ความเปนอิสระกับเสรีภาพในการรวมกลุมรูปแบบสหกรณ  

คําวา “อิสระ” ตามพจนานุกรมฉบับบัณฑิตสภา พ.ศ. 2542 หมายความวา เปนใหญ 
เปนไทแกตัวเอง ที่ปกครองตนเอง เชน รัฐอิสระไมข้ึนแกใคร ไมสังกัดใคร 

ในการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ตามรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ 
คร้ังที่ 28/2550 เปนพิเศษ วันอังคารที่ 19 เดือนมิถุนายน พ.ศ. 2550 นายอัชพร จารุจินดา 
กรรมาธิการไดกลาววาความเปนอิสระในรัฐธรรมนูญมีความหมายเดียวกัน คือ อิสระจากการ
ครอบงําหรือการดําเนินการตาง ๆ ที่รัฐจะเขาไปเกี่ยวของ  

รายงานของคณะทํางานเฉพาะกิจศึกษาการพัฒนาระบบสหกรณไทย สภาท่ี
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ซึ่งเปนเอกสารเผยแพรสําหรับผูนําสหกรณที่เขารวมประชุม
ใหญสามัญประจําป 2551 สันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทยไดใหความหมายความเปนอิสระของ
สหกรณตามมาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไววา หมายถึง 
ความสามารถที่จะคิด ที่จะทํา ที่จะจัดการดวยตนเองโดยไมถูกครอบงํา จํากัด กดดันหรือชักจูงจน
ขัดตอหลักการสหกรณ 
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เมื่อพิจารณาการใหความหมาย ความเปนอิสระของสหกรณ ตามเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนูญ เห็นวาผูรางมีจุดมุงหมายเพื่อใหสหกรณเปนอิสระจากการควบคุม แทรกแซงหรือ
การดําเนินการใด ๆ ที่เกิดจากการใชอํานาจรัฐ และเมื่อพิจารณาประกอบกับหลักการสหกรณของ 
ICA ที่ไดกลาวมาแลวขางตน โดยเฉพาะในเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณ พบวา ในหลักการขอที ่4 
การปกครองดวยตนเองและความเปนอิสระ (Autonomy and Independence) ความเปนอิสระตาม 
หลักการนี้ คือ สหกรณตองเปนองคกรที่เปนอิสระและพึ่งพาตนเองได ตามแนวความคิดของคณะ
บุคคลที่รวมกัน เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคม ดวยการชวยตนเองบนพ้ืนฐานของการ
รวมกันเปนหมูคณะ เพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกัน สมาชิกเปนผูควบคุมสหกรณตามแนวทาง
ประชาธิปไตย และสหกรณตองธํารงไวซึ่งความเปนอิสระ  

ดังนั้น มุมมองความเปนอิสระของสหกรณจึงไมแตกตางกันในสาระสําคัญ นั่นคือ 
สหกรณตองมีอิสระในการบริหารกิจการของตัวเองดวยสมาชิกดวยกันเอง ภายใตหลักประชาธิปไตย
ไมมีการแทรกแซงโดยอํานาจจากภายนอกสหกรณ ในการศึกษากฎหมายสหกรณกับความเปนอิสระ
ของสหกรณในหัวขอนี้ จึงกําหนดความหมายคําวา “ความเปนอิสระของสหกรณ” หมายถึง 
“ความสามารถในการดําเนินกิจการของตนเองและสามารถพึ่งพาตนเองได โดยไมถูกกาวกายหรือ
แทรกแซงจากอํานาจอ่ืนใดนอกจากสมาชิกสหกรณเอง”  

ความเปนอิสระของสหกรณตามความหมายขางตน เมื่อเปรียบเทียบกับเสรีภาพ
ในการรวมกลุม เห็นวา ความเปนอิสระของสหกรณอยูบนพื้นฐานแนวความคิดเสรีภาพในการ
รวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจ เนื่องจากไมมีวัตถุประสงคที่ขัดตอความสงบเรียบรอย
และศีลธรรมอันดี การรวมกลุมกันไมมีวัตถุประสงคเพื่อผูกขาดตัดตอนทางการคาที่จะมีผลกระทบ
ตอระบบเศรษฐกิจ ดังนั้น ทุกคนในสังคมประชาธิปไตย จึงมีเสรีภาพในการรวมกลุมเปนสหกรณได 
โดยอาจยึดวิธีการในการดําเนินกิจการของกลุมเพื่อชวยเหลือซ่ึงกันและกันในทางเศรษฐกิจ ดังนี้ 

 - วิธีการสหกรณตามแนวคิดรานสหกรณรอชเดล Rochdale24 

   รานสหกรณเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษเม่ือป พ.ศ. 2387 ณ เมือง Rochdale
ใน Lancashire ซึ่งกอนหนานี้ไดมีผูคิดต้ังสมาคมเพื่อความมุงหมายที่จะชวยเหลือพลเมืองผู
ยากจนในการซื้อสินคา โดยวิธีรวมกันซื้อเปนจํานวนมาก แตยังไมมีลักษณะเปนสหกรณ เพราะ
เปนสมาคมซ่ึงชวยเหลือคนจน โดยจัดการรวมกันซ้ือสินคาบางอยางเพื่อใหสมาชิกไดซื้อของจาก
ผูขายโดยตรง ไมมีคนกลางรับจําหนายอีกทอดหนึ่ง ทําใหไดสินคาในราคาถูก แตสมาคมแบบนี้
ตองเลิกลมไปเพราะมีขอบกพรองในวิธีดําเนินการ 

                                                  
24 มังกุร ชัยพันธุ, สหกรณเบื้องตน, หนา  
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  ตอมาในป พ.ศ. 2387 กรรมกรคณะหนึ่ง ซึ่งรับจางทํางานในโรงงานทอผาที่ 
Rochdale ไดต้ังรานสหกรณแหงหนึ่ง เพื่อขายอาหารบางอยาง เชน น้ําตาล แปง เนย ใหแก
สมาชิกโดยไมหวังจะคิดคากําไร  ในชั้นตนเปดรานขายของเพียงสัปดาหละ 2 คร้ังเทานั้น ในการ
ริเร่ิม Rochdale  รวบรวมหุนจากสมาชิกหุนละ 1 ปอนด รวมกันได 28 ปอนด  เม่ือมีทุนรอน
เพิ่มข้ึน รานสหกรณแหงนี้จึงไดขยายธุรกิจออกไปอีก กลาวคือ ไมขายเฉพาะอาหารบางส่ิง
บางอยางเทานั้น แตไดพยายามหาของใชบางอยาง เชน เคร่ืองนุมหมและเคร่ืองใชประจําบานมา
ไวที่รานสหกรณ ใหสมาชิกไดมาซื้อตามความประสงค เพื่อสหกรณไดกําไรมากข้ึน จึงไดชวยเหลือ
สมาชิกในเร่ืองอ่ืน ๆ เพื่อบํารุงฐานะของสมาชิกทั่วไปใหดีข้ึน  รวมทั้งจัดหาซื้อที่ดินไวเปน
กรรมสิทธิ์ของสหกรณ ใหสมาชิกไดเชาทําการเพาะปลูก สหกรณรูปแบบนี้ไดแผขยายในทองที่อ่ืน 
ๆ ของประเทศอังกฤษจํานวนมาก  

 วิธีการของรานสหกรณแบบนี้ เปนที่ยอมรับวาเปนวิธีการที่เหมาะแกความ
เปนอยูของพลเมืองที่อาศัยอยูในเมือง วิธีการนี้ไดแพรหลายไปในประเทศอ่ืน ๆ เชน ประเทศ
ฝร่ังเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศเดนมารค เปนตน รานสหกรณที่ Rochdale ดําเนินการตามหลัก
สําคัญ 8 ขอ คือ 
 1. เงินทุนที่ใชในการประกอบธุรกิจของสหกรณ รวบรวมจากสมาชิกโดยวิธี
จําหนายหุน ดอกเบ้ียที่จายใหแกผูถือหุนตองกําหนดไวแกเดิมและเปล่ียนแปลงไมได 
 2. ขายและรับซ้ือเฉพาะสินคาที่มีคุณภาพดี   
 3. ใชเคร่ืองชั่ง ตวง วัดที่ถูกตองตามกฎหมายและสอบความเที่ยงตรงของ
เคร่ืองช่ังตวงวัดอยูเสมอ  เพราะสหกรณคิดคาขายกับสมาชิกดวยความสุจริต 
 4. การซื้อขายตองเปนเงินสดและอนุโลมตามราคาทองที่ การที่กําหนดรา
สินคาของรานสหกรณเทากับราคาตลาด เพราะสหกรณไมมีความประสงคจะใหผูขายอ่ืน ๆ 
แขงขันกับรานสหกรณโดยวิธีลดราคา 
 5. สมาชิกตองซื้อส่ิงของทุกอยางซ่ึงมีที่รานสหกรณ ขอนี้สหกรณตองการให
สมาชิกมีความภักดีตอสหกรณ เพราะจะชวยปองกันไมใหสหกรณขาดทุนได เนื่องจากเหตุที่มีผูซื้อ
นอยไป หรือสมาชิกไปซ้ือจากรานอ่ืน 
 6. กําไรที่ไดนั้น เฉล่ียไดแตในหมูสมาชิกตามสวนแหงราคาที่สมาชิกไดซื้อจาก
รานสหกรณ เพราะสมาชิกทั้งหมดเปนเจาของราน การแบงกําไรแกสมาชิกตามสวนแหงราคา มา
จากเหตุผลวาสมาชิกซื้อส่ิงของตามราคาตลาด หากไมไดรับสวนแบงกําไร สมาชิกก็จะไมไดรับ
ประโยชนอันใดจากรานสหกรณเลย สหกรณจึงแบงสวนของกําไรคืนแกสมาชิก 
 7. สมาชิกคนหนึ่งมีสิทธิออกเสียงไดแตเสียงเดียวในที่ประชุม ทั้งชายและหญิงมี
สิทธิ์เสมอกัน โดยหลักสหกรณมุงเอาการรวมคนเปนที่ต้ัง ไมถือเอาเงินทุนเปนหลักแหงการรวบรวม 
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สหกรณจึงมีลักษณะตางกับบริษัทจํากัดหรือหางหุนสวน ซึ่งมุงไปทางรวมหุน สิทธิในการออกเสียง
เกี่ยวเนื่องกันจํานวนทุนที่ลงไป สวนสหกรณนั้นใหสิทธิสมาชิกคนหนึ่งอยูที่การรวมคนไมใชการ
รวมทุน 
 8. สวนหนึ่งแหงกําไรสุทธิใหสะสมไวเปนเงินสํารองของสหกรณทุกป การต้ัง
เงินสํารองไวก็เพื่อประโยชนในทางขยายธุรกิจของสหกรณใหกวางขวางออกไป หรือเมือมี
เหตุการณฉุกเฉินก็จะไดผลักเงินสํารองนี้มาชดใชกอน 

  - วิธีการสหกรณตามแนวคิดสหกรณแบบไรฟไฟเซน Raiffeisen  

  Friedrich Wilhelm Raiffeisen  เกิดเมื่อป ค.ศ. 1818 ในตําบล Hamm 
เร่ิมแรกรับราชการทหารและศึกษาวิชาการทหารที่เมืองโคโลน แตภายหลังรางกายไมสมบูรณจึง
ลาออกจากหนาที่ประจําการ เขารับราชการฝายพลเรือน ตอมาไดรับตําแหนงเปนผูวาราชการ
จังหวัด Weyerbusch เมื่อ ค.ศ. 1946 -1947 ราษฎรในทองที่นั้นไดรับความเดือดรอนจากอุทกภัย 
การทํานาเสียหาย Raiffeisen  จึงต้ังสมาคมการกุศลข้ึน เพื่อจําหนายอาหารและพันธุขาวปลูก
ใหแกผูที่ยากจนขัดสน โดยสมาคมนี้ต้ังข้ึนเพื่อเปนการอุดหนุนเกื้อกูลผูประสบภัยเปนคร้ังคราวเทานั้น 
ตอมาภายหลังไดต้ังสมาคมข้ึนอีกสมาคม เพื่อชวยเหลือชาวนาในการซ้ือสัตวพาหนะ(โค) 
เนื่องจากในเวลานั้นการซ้ือและขายโคอยูในมือพอคา ซึ่งเปนพอคาคนกลางและดําเนินวิธีโดย
วิธีการผูกขาด โดยไดรับซื้อโคไวเปนจํานวนมากและขายใหกับชาวนาในราคาแพง Raiffeisen จึง
หาวิธีกําจัดพอคาคนกลาง โดยต้ังเปนสมาคมจัดซ้ือโคจากผูขายโดยตรง และสมาคมนี้ไดเปล่ียน
รูปเปนสหกรณเครดิต มีหนาที่จัดหาทุนใหสมาชิกกูยืมและเรียกดอกเบี้ยพอสมควร และในไมชา
สมาคมน้ีไดขยายธุรกิจกวางออกไปอีก คือจัดซื้อส่ิงของใชสอยและจําเปนในทางเกษตรกรรมให
ชาวนาอีกดวย 
 สหกรณซึ่ง Friedrich Wilhelm Raiffeisen เปนผูคิดคนข้ึนจึงเปนประเภทท่ี
เหมาะแกราษฎรซ่ึงมีอาชีพในการเพาะปลูก ซึ่งในเวลานั้นยังไมมีเครดิตสถานสําหรับใหกูยืมเงิน
เพื่อใชในการลงทุนทําการเพาะปลูก ทําใหชาวนาไมมีทุนรอนในการประกอบอาชีพ จึงไดพยายาม
ชวยเหลือชาวนาโดยการจัดหาทุนใหกูยืมเพื่อใชจายในการเพาะปลูก วิธีการนี้ มิเพียงแตชวยเหลือ
ราษฎรชาวนาในเร่ืองทุนในการเพาะปลูก แตยังสงเสริมใหสมาชิกมีความสุจริตซึ่งกันและกัน ทั้งให
รูจักรักหมูคณะดวย สหกรณเครดิตรูปแบบนี้ มีหลักในการดําเนินการดังนี้ 
 1. คณะกรรมการดําเนินการของสหกรณไมได รับสินจางอยางใดเลย 
คณะกรรมการดําเนินการเลือกกันในหมูสมาชิกนั้นเองสหกรณตองมีผูนํา เชน พระหรือครูประจํา
ตําบล โดยชวยเหลือทางการกุศลไมไดรับสินจาง  
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 2. จํากัดแดนสหกรณ สมาชิกสหกรณเดียวกันตองเปนผูต้ังบานเรือนและ
ภูมิลําเนาอยูภายในเขตซึ่งเปนแดนสหกรณ มีวัตถุประสงคเพื่อใหสมาชิกรูจักกันหมด และใหสมาชิก
ควบคุมดูแลกันเอง 
 3. ความไมจํากัดสินใช ผูที่เปนสมาชิกสหกรณเครดิตตองรับผิดชอบรวมกัน
และแทนกันในหนี้สินทั้งส้ินของสหกรณ ความไมจํากัดสินใชนี้เปนหลักสําคัญหลักหนึ่งสําหรับ
สหกรณเครดิตเพราะเปนเคร่ืองชวยใหสหกรณกูเงินจากธนาคารไดงาย Raiffeisen ต้ังหลักไววา 
คนทุกคนแมจะยากจนเพียงใด ก็ยังมีเครดิตหรือความเช่ือถือสวนตัวของตนอยู ความเชื่อถือ
สวนตัวบุคคลหนึ่งไมมีคามากนักแตเมื่อรวมกันเขาหลาย ๆ คน ก็เกิดเปนสิ่งที่ประกันทรัพยไดดี 
 4. ไมมีการจําหนายหุนและไมมีการแบงปนเงินกําไร เนื่องจากเห็นวาชาวนา
เปนผูที่ขัดสนเร่ืองเงิน ยอมไมสามารถมีหุนสวนในสหกรณได และเห็นวาความไมจํากัดสินใชเปน
หลักประกันเงินกูของสหกรณไดดี จึงไมตองขายหุนใหสมาชิก แตตอมาสหกรณแบบ Raiffeisenได
จําหนายหุนใหสมาชิก และเงินกําไรที่สหกรณหาไดในปหนึ่ง ๆ เมื่อหักคาใชจายแลว ใหยกไป
สมทบเปนเงินสํารอง เพื่อใหสหกรณมีทุนของตนเอง ไมตองอาศัยการกูยืมจากบุคคลภายนอก 
 5. กําหนดเวลาสงเงินกู แบงออกเปนเงินกูในระยะเวลายาวและเงินกูใน
ระยะเวลาส้ัน การสงเงินคืนใหสหกรณใชวิธีผอนสงเปนงวด ๆ โดยวิธีผอนชําระหนี้ยอมชวย
สนับสนุนชาวนาใหปลดเปล้ืองหนี้สินของตนเร็วข้ึน 
 6. การใหเงินกูสหกรณจะใหกูไดแตเฉพาะสมาชิกเทานั้น ตามหลัก “กูไปใช
จายในส่ิงที่เกิดประโยชนและจําเปนจริง ๆ”  

  นอกจากประชาชนจะรวมตัวกันเปนสหกรณข้ันปฐมแลว เพื่อใหการรวมตัวกัน
เปนขบวนการที่เขมแข็ง กอใหเกิดความรวมมือและชวยเหลือซ่ึงกันและกันระหวางสหกรณ จึงตอง
มีการรวมตัวกันในรูปแบบองคกรข้ันสูง หรือเปนเครือขายที่เช่ือมโยงเปนหนึ่งเดียวกัน โดยการ
รวมตัวกันเปนองคกรข้ันสูงนี้ อยูภายใตแนวความคิดการรวมตัวกัน ดังตอไปนี้25 
  1. ขบวนการสหกรณ (Cooperative Movement) ขบวนการสหกรณเปน
องคการเพื่อการเปล่ียนแปลงสังคม “โดย – เพื่อ – ผาน” ประชาชน ผูคนที่ระดมมาเพื่อจุดมุงหมาย
เพื่อรวมกันโดยมีหลักการสําคัญคือ ประชาธิปไตยและการมีสวนรวม ขบวนการสหกรณใดที่
ละเลย จุดมุงหมายเพื่อการมีสวนรวมและพบปะสัมพันธกัน ในไมชาก็จะสลายความเปน
ขบวนการและเปลี่ยนไปเปนสายการบังคับบัญชาแบบราชการหรือกิจการที่มุงเนนแตธุรกิจ 
  2. สัมพันธสหกรณ (Co – operative Federation) เปนแนวทางแบบด้ังเดิม
ของการสรางความรวมมือระหวางสหกรณ โดยการรวมสหกรณในระดับทองถิ่นเขากับศูนยกลาง 

                                                  
25 สยุมพร  โยธาสมุทร, การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย, หนา 28-29 
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ซึ่งมีจุดมุงหมายรวมกันและอุดมการณจะเปนการเช่ือมระหวางกันอยางชัดเจน ซึ่งสหกรณเหลานี้
จะตองเสียความเปนอิสระลงไปบางเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ อํานาจและการสนับสนุน 
  3. ภาคสหกรณ(Co-operative Sector) มีความคลายคลึงกับสหพันธ
สหกรณ เพียงแตมีการจัดต้ังกันอยางหลวม ๆ เปนชุมชน เชน มอนดรากอนในสเปน ชุมชนสหกรณ
ในญ่ีปุน เปนตน  
 4. เครือขายสหกรณ (Co-operative Network) เปนเพียงการรวมตัวหลวมๆ 
ไมไดมีองคการรวมกันอยางเปนทางการ จึงเปนประเภทของความรวมมือที่มีความไมเปนทางการ 

 การรวมตัวกันเปนขบวนการสหกรณ เปนเสรีภาพของประชาชนที่รัฐใน
ระบอบประชาธิปไตยไมอาจปฏิเสธได และเสรีภาพนี้มีขอจํากัด เพียงเพื่อปองกันและคุมครอง
ประโยชนสวนรวม และรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และเพื่อปองกัน
การผูกขาดตัดตอนทางเศรษฐกิจ นอกจากน้ันแลว ไมมีขอจํากัดใด ๆ ที่จะเปนอุปสรรคในการ
จัดต้ังสหกรณ ประชาชนสามารถรวมกันจัดต้ังสหกรณไดโดยเสรี การดําเนินงานของสหกรณตอง
เปนอิสระ โดยรัฐไมควรมีอํานาจเขาไปแทรกแซงกิจการสหกรณ ตราบใดที่การดําเนินการสหกรณ
อยูภายใตบทบัญญัติของกฎหมาย 

2.2.4 แนวความคิดสหกรณในประเทศไทย 

การเตรียมจัดต้ังสหกรณเร่ิมตนในปลายรัชสมัยรัชกาลที่ 6 ประมาณป พ.ศ. 2458 
พระเจาบรมวงศเธอกรมพระเจาจันทบุรีนฤนาถ เสนาบดีกระทรวงการคลังมหาสมบัติและดํารง
ตําแหนงนายกแหงสภาเผยแพรพาณิชย ทรงเห็นวา การจัดต้ังสหกรณนั้นจําตองเร่ิมในทันใด
เพราะเปนการกอทุนและใหความเปนอิสระแกผูประกอบการพาณิชย สําคัญเทากับการเปดทางไป
มาแลบังคับน้ําใหเปนชลประทาน แตการที่จะไดริเร่ิมนั้น สภาจะไดปฤกษากันโดยละเอียดถึงวิธีที่
จะไดจัดและกําหนดวิธีหาทุนรอนที่จะลงไปในกิจการนี้ เพื่อมิใหเปนที่ที่ตองจายพระราชทรัพยเกิน
กวาที่ควร แตกอนการจัดต้ังสหกรณ มีขอพิจารณาที่จะตองใหลุลวงไปกอน ดังนี้ 26  

1. รูปแบบสหกรณ แมจะเปนที่ยอมรับในหลักการวาควรมีการจัดต้ังสหกรณ แตก็ยัง
ไมไดลงรายละเอียดวาจะใชสหกรณรูปแบบใดจึงจะเหมาะสม การพิจารณาแสวงหารูปแบบในคร้ัง
นั้นไดมอบหมายใหกรมหมื่นพิทยาลงกรณ เปนองคประธานการพิจารณา ภายในกรอบความคิด 
“การมีสถาบันการเงินที่ใหเงินกูแกชาวนา” และในที่สุดไดขอสรุปวา ควรใชรูปแบบสหกรณเครดิต
แบบไรฟไฟเซนที่แพรหลายในยุโรป ซึ่งเปนสหกรณเครดิตหรือสหกรณหาทุนที่ชวยเหลือสหกรณ

                                                  
26 สมุยพร โยธาสมุทร,การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย, หนา 227 - 266  
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รายยอย เพราะเปนการจัดหาทุนดอกเบ้ียตํ่า สงตนเงินชา และถือวาเปนสหกรณประเภทที่
เหมาะสมกับสภาพความเปนอยูและความตองการของราษฎรในสมัยนั้น 

2. กฎหมายที่เกี่ยวของ เนื่องจากประสบการณภาครัฐ ที่เคยเผชิญหนากับปญหาการ
รวมกลุมในหมูประชาชนในลักษณะ “อ้ังยี่” และ “ซองโจร” ทําใหรัฐจําตองมีการจําแนกการ
รวมกลุมใหชัดเจนดวยการออกกฎหมายที่ทําใหงายตอการแบงแยกประเภทกลุม ซึ่งการรวมกลุมที่
รัฐตองเห็นดวยไดแกการรวมกลุมเปนสมาคม “Society” ซึ่งรัฐไดออกกฎหมายรองรับไวตาม
พระราชบัญญัติสมาคม พระพุทธศักราช 2457 ดังนั้น ในกรณีที่สหกรณยังไมมีกฎหมายรองรับ
อนุโลมใหใชพระราชบัญญัติสมาคมไปพลางกอน หากแตผลการจัดต้ังสหกรณเปนผลดีแลวจึงควร
ตรากฎหมายเปนการเฉพาะตอไป และในขณะที่ยังไมมีกฎหมายสหกรณใหจัดต้ังสหกรณในเขต
หัวเมืองไดดวยและมอบอํานาจใหมีการรับจดทะเบียนโดยกรมพาณิชยแลสถิติพยากรณ 

3. สถานที่จัดต้ังสหกรณ “มณฑลพิศณุโลก” ไดรับการพิจารณาเพราะเปนมณฑลที่
ใชเปนแหลงทดลอง นโยบายดานการเกษตรของรัฐมาแลว โดยกอนหนานี้รัฐไดสงเสริมใหราษฎร
ทําการเกษตรพืชเชิงเด่ียว คือการเพาะปลูกฝาย แตไมไดผล ความยากลําบากจึงตกแกราษฎรที่
ดําเนินตามคําแนะนําของรัฐ ซึ่งรัฐก็ตองพยายามแกไขชวยยกฐานะของราษฎรโดยชวยเหลือให
ผูทําการเพาะปลูกอยูแลวใหต้ังตัวไดประการหนึ่ง กับอีกประการหนึ่งมณฑลนี้ยังมีพื้นที่วางเปลา
ซึ่งรัฐบาลสนับสนุนใหอพยพเขาไปอยูอาศัยใชที่ดินรกรางวางเปลาใหเกิดประโยชน ราษฎรเหลานี้
ไมมีเงินทุนพอเพียงในการสรางตนเอง ตองยอมเสียดอกเบ้ียแพง ฉะนั้น การผลักดันดวยกลไกตาง ๆ 
ใหราษฎรที่เพิ่งอพยพมาจากทางใตไดมีกําลังใจบุกเบิกหักรางถางพง ขยายการผลิตตอไปจึงจําเปน 

4. บุคลากร เจาหนาที่ผูใหญและเจาหนาที่ในระยะแรกที่ปฏิบัติการเกี่ยวกับสหกรณ
โดยตรง คือ พระวรวงศเธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ อธิบดีกรมพาณิชยและสถิติพยากรณ การที่
ตองคํานึงถึงบุคลากรภาครัฐนั้น เพราะแนวความคิดการจัดต้ังสหกรณเพื่อตองการกระจายทุนของ
รัฐไปยังราษฎร ดังนั้น จึงตองมีการควบคุมการใชจายเงินทุนอยางเขมงวดโดยตองใชกําลังจาก
ภาครัฐเปนตัวจักรสําคัญ  

เม่ือไดขอยุติแลว ในป พ.ศ. 2459 ทางราชการจึงไดจัดต้ังสหกรณหาทุนข้ึนเปนแหงแรก
ที่จังหวัดพิษณุโลก เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ 2459 เปนการทดลองกอน มีชื่อวา “สหกรณวัดจันทร
ไมจํากัดสินใช” นับเปนสหกรณแหงแรกที่จัดต้ังในประเทศไทยและภายหลังรัฐไดกําหนดใหวันนี้
ของทุกปเปน “วันสหกรณแหงชาติ และเม่ือระยะเวลาผานไป จํานวนสมาคมสหกรณเพิ่มมากข้ึน
ตามลําดับ ดวยเห็นวาเปนคุณประโยชนอันยิ่งใหญแกเกษตรกรซึ่งเปนสมาชิก และเปนวิธีการที่
ประสบผลสําเร็จตามความมุงหมายเพื่อความจําเริญใหแกเกษตรไดอยางแนนอน ทางราชการจึงได
วางนโยบายที่จะขยายการจัดต้ังสหกรณใหแพรหลายยิ่งข้ึน  
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ในป พ.ศ. 2465 พระบรมวงศเธอกรมหมื่นพิทยาลงกรณ นายทะเบียนสหกรณ และ
นายอาร.เอส. เลอเมย ที่ปรึกษากระทรวงพาณิชยกับเจาพนักงาน 2 นาย ไดแก พระประกาศสหกรณ
และพระพิจารณพาณิชย ไปดูงานสหกรณในประเทศพมาและอินเดีย เพื่อนําความรูมาปรับใชกับ
กิจการสหกรณใหเหมาะสมแกภูมิประเทศและฐานะความเปนอยูของประชาชนชาวไทย ไดทํา
ความเห็นรวมกันเสนอจัดต้ังสหกรณ และยืนยันอยางมั่นคงวา การสหกรณที่จัดอยูนี้เปนวิธีที่จะ
ชวยเหลือเกษตรกรไดอยางแทจริงและจะจัดสําเร็จแนนอน ทางราชการจึงไดขยายงานสหกรณและ
ตราพระราชบัญญัติสหกรณพุทธศักราช 2471 ข้ึน เพื่อเปนกฎหมายคุมครองสหกรณโดยเฉพาะ 
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงปรารภประชาราษฎรผูประกอบการเพาะปลูกและ
จําพวกอ่ืน ๆ  ควรไดรับอุดหนุนใหต้ังสหกรณข้ึนอีก เพื่อยังใหเกิดการประหยัดทรัพย การชวยซึ่งกันและกัน 
และการชวยตนเอง เปนทางหนึ่งซ่ึงเผยแพรความจําเริญทรัพยและจําเริญธรรมในบานเมืองยิ่งข้ึน  

อยางไรก็ตาม ความรับผิดชอบของสมาชิกตอสหกรณและบุคคลภายนอกตาม
กฎหมาย เปนความรับผิดชอบรวมกันโดยไมจํากัดจํานวน ทําใหทัศนคติของราษฎรที่มีตอสหกรณ
ซึ่งเปนเร่ืองใหมกลับเกิดปรากฏการ “ความหวาดกลัวในเร่ืองความรับผิดชอบ” กลาวคือ ภายใต
สหกรณชนิดไมจํากัด กฎหมายกําหนดใหสมาชิกตองรับผิดตอหนี้สินของสหกรณไมจํากัดจํานวน 
ทําใหสมาชิกตองรับผิดในหนี้สินของสหกรณรวมกันและแทนกันโดยไมจํากัด ราษฎรยังไมเขาใจ
และไมคุนกับวิธีการสหกรณนี้ ตางมีความหวาดกลัวที่จะตองรับผิดนี้เปนอยางยิ่ง จึงเปนหนาที่
ของเจาหนาที่ของรัฐดานสหกรณ ที่จะตองทําหนาที่ชี้แจงใหราษฎรเขาใจถึงหลักและวิธีการ
สหกรณ สํารวจ ตรวจสอบรายได รายจายและความสามารถผอนชําระหนี้ของราษฎร  

การจัดต้ังสหกรณเพื่อการคล่ีคลายปญหาการขาดแคลนเงินทุนของชาวนา เห็นวา 
ยังไมประสบความสําเร็จ เนื่องจากการกระจายทุนของสหกรณในขณะนั้นอยูในวงจํากัดและบริการ
ไดเฉพาะแตชาวนาสวนนอยเทานั้น เพราะตองพึ่งพิงทุนจากรัฐ สหกรณยังมีขนาดเล็กเกินกวาที่จะ
เปนพลังแกไขปญหาใหกับชาวนาได เพื่อการแกไขปญหาดังกลาว จึงมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย
สหกรณในเวลาตอมา โดยกําหนดใหมีสหกรณ 2 ชนิด คือ สหกรณจํากัดสินใชและสหกรณไม
จํากัดสินใช แตเนื่องจากการดําเนินการของสหกรณไมจํากัดสินใช ไมเหมาะกับสมาชิกสหกรณที่
ยังขาดความรูความเขาใจในการบริหารกิจการสหกรณ สหกรณไมจํากัดสินใชจึงไมมีการขอจด
ทะเบียน และไดถูกยกเลิกไปในที่สุดตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 

ดังนั้น อาจกลาวไดวา เหตุผลสําคัญในการกอต้ังสหกรณในประเทศไทย เพื่อเปนการ
กอทุนใหกับราษฎร โดยมีหนวยงานราชการการเงินการคลัง ดานการพาณิชยเปนฝายผลักดัน ใน
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ลักษณะซึ่งเกิดจาก “บนลงลาง” (Top – down)27 หรือกําหนดจากเบ้ืองบนโดยเบ้ืองบน โดยปราศจาก
การมีสวนรวมจากภาคประชาชน เหตุผลอีกประการหนึ่งที่สนับสนุนความคิดดังกลาวเกิดจากการ
จัดวางบทบาทใหนายทะเบียนสหกรณที่เปนผูดูแลทั้งฝายผูกูคือสหกรณและกับแบงคสยามกัมมาจล
ผูใหกู โดยการกําหนดแนวทางปฏิบัติใหนายทะเบียนสหกรณทําหนาที่กํากับดูแล ควบคุม ติดตาม
การดําเนินงาน ตรวจสอบการเงิน การบัญชีของสหกรณอยางเขมงวด สะทอนใหเห็นวากฎหมาย
ใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณทําหนาที่ในการตรวจสอบ ควบคุมกํากับกิจการสหกรณอยาง
ใกลชิด เพื่อรักษาผลประโยชนของฝายรัฐมากกวาเพื่อใหสหกรณเขมแข็งและพึ่งพาตนเองได  

2.3 ความเปนอิสระและเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจรูปแบบอ่ืน  

เสรีภาพในการรวมกลุมกันตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 64  มีเจตนารมณเพื่อใหเสรีภาพแกประชาชนในการรวมกลุมกันทุก
รูปแบบ ทั้งการรวมกลุมของกลุมคนที่ประกอบอาชีพและของผูประกอบวิชาชีพ รวมถึงการ
รวมกลุมที่มีกฎหมายรับรอง มีรูปแบบการดําเนินการที่ชัดจน และการรวมกลุมที่ไมมีกฎหมาย
รองรับ ซึ่งมีรูปแบบการดําเนินการที่หลากหลาย เชน การรวมกลุมกันในชุมชนที่เรียกวา การ
ประกอบการขนาดจ๋ิว(Micro – enterprise) หรือการใชสินเช่ือรายเล็กรายนอยเพื่อธุรกิจขนาดจิ๋ว 
(Micro – credit) แตรูปแบบการดําเนินธุรกิจชุมชนที่เปนทางการและแพรหลายที่สุดในประเทศ
ดอยพัฒนา กลาวกันวา คือ ธุรกิจชุมชนในรูปแบบ”สหกรณ” โดยเฉพาะสหกรณการเกษตร28 
อยางไรก็ตาม นอกจากสหกรณแลวยังมีรูปแบบการตอสูทางธุรกิจของชุมชนและคนยากจนที่มี
รูปแบบการจัดต้ังที่หลากหลาย แตหลักการพื้นฐานเหมือนกัน คือ เปนสมาชิกในชุมชน เพื่อผลได
ทางเศรษฐกิจและสังคมของชุมชน 

Robert Allen ผูซึ่งคลุกคลีในองคกร NGOs และธุรกิจชุมชนมากกวา 10 ป29 ใหความเห็นวา 
สถานประกอบการของชุมชน (Community enterprises) หรือธุรกิจชุมชน (Community 
business)ในประเทศตาง ๆ จัดต้ังข้ึนมาในหลายรูปแบบ ไดแก สหกรณสมาคมชาวนา กลุมออม
ทรัพย(Credit Unions) ธนาคารหมูบาน กองทุนพัฒนา(development trusts) และราน NGOs 
(NGOs trading arm) จึงใหคําจํากัดความ “ธุรกิจชุมชน” วา หมายถึง องคกรการผลิตการคาที่
จัดต้ังข้ึนโดยสมาชิกของชุมชน บริหารและควบคุมโดยสมาชิกชุมชน และสรุปวา ธุรกิจชุมชน
รูปแบบตาง ๆ มี ลักษณะรวม คือ 

                                                  
27 เร่ืองเดียวกัน หนา 296 
28 ณรงค เพ็ชรประเสริฐ, ธุรกิจชุมชน:เสนทางที่เปนไปได (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2542) 
หนา 45 
29 เร่ืองเดียวกัน, หนา 48  
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- มีวัตถุประสงคที่จะสรางผลไดแกชุมชน เชน รายไดและการจางงาน 
- สมาชิกชุมชนเปนผูควบคุมและจัดการไมใชนักลงทุนหรือนักธุรกิจ โดยทั่วไปการ

ตัดสินใจทางธุรกิจจะผานคณะกรรมการบริหารซึ่งเปนตัวแทนของชุมชน 
- รายไดของธุรกิจมาจากการขายไมใชมาจากเงินชวยเหลือ ธุรกิจชุมชนซ่ึงเปนกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจที่มีการลงทุนเพื่อใหไดกําไร 
Allen เห็นวารูปแบบของธุรกิจชุมชนในประเทศดอยพัฒนาทั่วโลก เร่ิมลดจํานวนลง 

โดยเฉพาะสหกรณที่มีจํานวนมากแตประสบความลมเหลว โดยใหเหตุผลวา เปนเพราะการ
ควบคุมของระบบราชการ กลาวคือ เมื่อสหกรณมีบทบาททางเศรษฐกิจมาก กฎหมายสหกรณก็จะ
มีบทบัญญัติควบคุมแทรกแซงมากข้ึน เนื่องจากเห็นวาการใหสหกรณมีอิสระโดยทั่วไปแมจะทําให
สหกรณบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ แตในทางตรงกันขามก็เกิดปญหาไดเชนกัน นั่นคือ 
สหกรณที่ไมมีอิสระและไมถูกแทรกแซงก็จะไมสนใจสมาชิกที่ยากจน เพราะเปนสมาชิกที่เปนภาระ
กับสหกรณ ยิ่งกวานั้นในสหกรณที่มีลักษณะเปนสหกรณอเนกประสงค มักจะมีปญหาคอรรัปช่ัน 
ขณะเดียวกันในสหกรณเล็ก ๆ มักจะประสบปญหาความไมมีประสิทธิภาพ ไมมีความสามารถ จึง
ยากที่จะพึ่งพาตนเองได มักจะพึ่งพาการสนับสนุนจากภายนอก ในทํานองเดียวกับธุรกิจชุมชน
รูปแบบอ่ืน ๆ ซึ่งจะประสบปญหาคลาย ๆ กับสหกรณ นาน ๆ เขาธุรกิจชุมชนเหลานั้นมักจะมี
ปญหารวมกันประการหนึ่งคือ การบริหารและการจัดการกระจุกตัวอยูในกลุมคนไมกี่คน ขาดการมี
สวนรวมของสมาชิก 

ดังนั้น เมื่อพิจารณาในแงความเปนอิสระและเสรีภาพในการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจการ
ทางเศรษฐกิจ ไมวาการรวมกลุมนั้นจะกระทําในรูปแบบใด ส่ิงหนึ่งที่สําคัญของการรวมกลุมคือ
การมีสวนรวมของประชาชนอยางจริงจัง กลุมจึงจะประสบความสําเร็จและสามารถบริหารงานได
อยางมีประสิทธิภาพ รัฐไมอาจเขาไปแทรกแซงกิจการของกลุม ตราบใดที่การรวมกลุมกันนั้นไมได
มีจุดประสงคเพื่อประกอบกิจกรรมที่เปนภัยตอความมั่นคง ขัดตอศีลธรรมอันดี หรือกอใหเกิด
ความเสียหายกับสังคมสวนรวม การสงเสริม สนับสนุนของภาครัฐควรอยูในขอบเขต เพียงเพื่อให
การรวมกลุมเกิดข้ึนไดโดยไมมีขอจํากัดทางกฎหมาย และใหการสนับสนุนเม่ือมีการรองขอ 

 2.3.1 การรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจทีไ่ดรับการจดทะเบียนตามกฎหมาย 

รูปแบบการรวมกลุมที่ไดรับการรับรองตามกฎหมายในที่นี้จะกลาวถึงเฉพาะการ
รวมกลุมเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจของสมาชิกและชุมชน โดยเฉพาะการรวมกลุมกันทําธุรกิจ
เพื่อชุมชนหรือเพื่อประโยชนสาธารณะในรูปแบบธุรกิจชุมชน เชน บริษัทธุรกิจชุมชนที่จัดต้ังข้ึน
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  พระราชบัญญัติวิสาหกิจชุมชน  พ .ศ .  2548 
พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2547 
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ก. บริษัทธุรกิจชุมชน  

บริษัทธุรกิจชุมชนเปนองคกรของธุรกิจที่จัดต้ังข้ึนมาในรูปบริษัท จดทะเบยีนจดัต้ัง
บริษัทตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มีการดําเนินงานในรูปแบบบริษัทที่ไมแสวงหากําไร 
แตมีวัตถุประสงคที่จะนํากําไรนั้น เพื่อยกระดับรายไดของสมาชิกและพัฒนาชีวิตของชุมชน    
ความแตกตางระหวางบริษัทชุมชนและสหกรณมีอยู 2 ดานหลัก คือ ดานสิทธิของผูถือหุนและดาน
การดําเนินงาน 

ดานสิทธิของผูถือหุนในสหกรณ สมาชิกสหกรณแตละคนมีสิทธิออกเสียงเทากัน 
คือ 1 คน 1 เสียง แตผลตอบแทนจายตามจํานวนหุนใครถือหุนมากไดผลตอบแทนมาก ถือหุนนอย
ไดผลตอบแทนนอย แตในกรณีของบริษัท สิทธิของผูถือหุนข้ึนอยูกับจํานวนหุน หรือ 1 หุนมีคา
เทากับหนึ่งเสียง ผูถือหุนในบริษัทที่มีเงินทุนมากยอมมีจํานวนเสียงมากในการบริหารจดัการบริษทั
ไมเหมือนกับสหกรณที่ไมวาจะมีเงินทุนจํานวนเทาใด แตก็มีเพียงหนึ่งเสียงเทานั้น 

ดานการดําเนินงาน ทั้งสหกรณและบริษัทจะตองดําเนินงานตามวัตถุที่ประสงค 
แตวัตถุที่ประสงคของสหกรณมีขอจํากัดกวาและมักจะเปนไปตามกรอบที่กฎหมายสหกรณ
กําหนด การเลือกต้ัง “กรรมการ” การดําเนินงานจะถูกควบคุมตรวจสอบโดยราชการ ขณะที่บริษัท
สามารถจดทะเบียนวัตถุประสงคไดกวางขวางแทบจะไมมีขอจํากัด เวนแตวากิจการที่ประกอบการนั้น
ผิดกฎหมายหรือผิดศีลธรรมอยางรายแรง ระเบียบปฏิบัติของบริษัทในการดําเนินงาน สามารถที่
จะกําหนดข้ึนไดเอง แทบจะไมมีกฎเกณฑที่แนนอน ยกเวน เร่ืองงบดุล บัญชี และภาษีของนิติบุคคลที่
ตองจัดทําตามที่กฎหมายกําหนด  

ดังนั้น บริษัทธุรกิจชุมชนจึงเกิดข้ึนเพราะ เหตุผลสมาชิกบางกลุมที่ตองการ
ดําเนินงานเชิงธุรกิจและตองการความคลองตัวตองการหลีกเล่ียงความจุกจิกของระบบราชการ 
ตองการที่จะปรับเปลี่ยนกฎเกณฑนโยบายไดรวดเร็ว ใหทันกับสถานการณทางการผลิตและ
การตลาด แมวาจะตองเสียภาษีก็ตาม 

องคการเกษตรแหงสหประชาชาติ ไดจําแนกขอแตกตางของบริษัทและสหกรณไว
ใหเห็นโดยชัดเจน ดังนี้ 30 

 
 
 

                                                  
30 อาบ นคะจัด, คําอธิบายสหกรณพรอมกับการวิเคราะหเชิงนิติศาสตรประยุกตและเชิงเศรษฐศาสตรประยุกต 
(กรุงเทพฯ: สถาบันเทคโนโลยีการเกษตรแมโจ ,2528) หนา 37 
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สหกรณ บริษัท 

 

1. มุงรวมคน 
2. มุงใหบริการแกสมาชิก โดยเพิ่มประโยชน
ทางเศรษฐกิจและหลีกเล่ียงการสูญเสียทาง
เศรษฐกิจเปนหลัก 
3. ไมจํากัดความเปนเจาของ จึงเปดรับสมาชิก
ตลอดเวลา 
4. กํากับควบคุมองคกรโดยระบบประชาธิปไตย
สมาชิกหนึ่งคนมีหนึ่งเสียง 
5. จายเงินปนผลตามหุนในอัตราปานกลางที่
จํากัดไว 
6. เงินกําไรสุทธิเปนของสมาชิกหรือลูกคา 
7. แบงสรรเงินสวนเกินสุทธิตามสวนแหงธุรกิจที่
สมาชิกทํากับสหกรณ 
8. สมาชิกเทานั้นที่ถือหุนไดและไมใหซื้อขายหุน  
จึงเปดรับสมาชิกตลอดเวลา 
9. มุ ง ส ง เ ส ริ มก า ร ศึ กษาและป ร ะ โ ยชน
สาธารณะในหมูสมาชิก 

 

1. มุงรวมทุน 
2. มุงหากําไรจากการลงทุน 
 
 
3. จํากัดความเปนเจาของหรือจํากัดจํานวนผู
ถือหุน 
4. กํากับควบคุมองคการโดยใชจํานวนหุนที่ถือ
เปนเกณฑออกเสียง 
5. จายเงินปนผลตามหุนในอัตราที่ไมจํากัด
ข้ึนอยูกับวามีผลกําไรแคไหน 
6. เงินกําไรเปนของบริษัท 
7. แบงสรรเงินกําไรตามหุนที่ถือ 
 
8. หุนเปนส่ิงที่ซื้อขายกันไดโดยเสรี ราคาหุนตํ่า
หรือสูงข้ึนอยูกับผลกําไรที่ทําได 
9. ไมมุงเสริมการศึกษาและประโยชนสาธารณะ
ในหมูลูกคา 

  เมื่อพิจารณาในแงความเปนอิสระในการดําเนินงาน จะเห็นไดวาการดําเนินงาน
รูปแบบบริษัทมีความเปนอิสระในการดําเนินงานมากกวาสหกรณ เนื่องจากการดําเนินงานใน
รูปแบบบริษัท รัฐไมไดใหการอุดหนุน สงเสริมดานเงินทุน เปนเร่ืองของเอกชนที่ดําเนินการรวมกัน 
ไมมีการงดเวนการจัดเก็บภาษีเงินไดที่เอกชนทํามาหาได บริษัทสามารถดําเนินธุรกิจไดทุกรูปแบบ
ตราบใดที่ไมมีกฎหมายหามไว การตรวจสอบการดําเนินงานสหกรณเปนเร่ืองการตรวจสอบเพื่อให
ไดความจริงวา บริษัทจัดทําบัญชีถูกตองตามกฎหมายหรือไม เพื่อประโยชนในการเรียกเก็บภาษี
เงินได ตางกับสหกรณซึ่งรัฐใหการสงเสริม สนับสนุน ใหการชวยเหลือ งดเวนการจัดเกบ็ภาษีเงนิได 
ดังนั้น รัฐจึงตองควบคุมกิจการสหกรณเพื่อมิใหเอกชนใชวิธีการรวมกลุมแบบสหกรณเพื่อ
หลีกเล่ียงภาษีเงินไดนิติบุคคล 
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ข. วิสาหกิจชุมชน 

วิสาหกิจ (SMCE หรือ small and micro community enterprise) คือ การ
ประกอบการขนาดเล็กเพื่อการจัดการทุนชุมชนอยางสรางสรรคและพึ่งตนเอง โดย “ทุน”ในที่นี้
ไมไดหมายถึงแตเพียงเงิน แตรวมถึงทรัพยากร ผลผลิต ความรูภูมิปญญา ทุนทางวัฒนธรรม ทุน
ทางสังคม วิสาหกิจชุมชนมีลักษณะสําคัญ คือ  

1. ชุมชนเปนเจาของและผูดําเนินการ 
2. ผลผลิตมาจากกระบวนการในชุมชน 
3. ริเร่ิมสรางสรรคเปนนวัตกรรมของชุมชน 
4. มีฐานภูมิปญญาทองถิ่น ผสมผสานภูมิปญหาสากล 
5. ดําเนินการแบบบูรณาการ เชื่อมโยงกิจกรรมตาง ๆ ใหเปนระบบ 
6. มีกระบวนการเรียนรูเปนหัวใจ 
7. มีการพึ่งตนเองของครอบครัวและชุมชนเปนเปาหมาย 

ลักษณะทั้ง 7 ประการดังกลาว ไมไดกลาวถึงการบริการจัดการดานการเงิน การทํา
บัญชี กระบวนการผลิต การตลาด และอ่ืน ๆ ซึ่งเปนการบริหารจัดการ ที่เปนความรูทางเทคนิค จึง
เปนทักษะที่ชุมชนตองเรียนรูเพื่อจัดการใหไดผลเหมาะสมกับวิสาหกิจชุมชน สภาพแวดลอม 
ศักยภาพของชุมชน โดยเปาหมายสูงสุด คือ “การพึ่งตนเอง” ซึ่งหมายถึง การทําใหพอกินพอใชใน
ครอบครัว ชุมชนและเครือขาย ซึ่งรวมกันเรียนรู รวมกันจัดการ รวมกันผลิต รวมกันบริโภค31 

พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548 ไดใหความหมาย “วิสาหกิจชุมชน” 
หมายความวา กิจการของชุมชนเกี่ยวกับการผลิตสินคา การใหบริการ หรือการอ่ืน ๆ ที่ดําเนินการ
โดยคณะบุคคลที่มีความผูกพัน มีวิถีชีวิตรวมกันและรวมตัวกันประกอบกิจการดังกลาว ไมวาจะ
เปนนิติบุคคลในรูปแบบใดหรือไมเปนนิติบุคคล เพื่อสรางรายไดและเพื่อการพึ่งพาตนเองของ
ครอบครัว ชุมชนและระหวางชุมชน  

วิสาหกิจชุมชนที่จะขอรับการสงเสริมตามพระราชบัญญัตินี้ ตองจดทะเบียนตอ
กรมสงเสริมการเกษตร การสงเสริมวิสาหกิจชุมชนอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการ
สงเสริมวิสาหกิจชุมชน  โดยคณะกรรมการมีหนาที่จัดใหมีมาตรการในการสงเสริมและสนับสนุน
การพัฒนากิจการวิสาหกิจชุมชนที่มีความเขมแข็งและพึ่งพาตนเองไดแลว รวมทั้งการใหความรู
และการสนับสนุนในการประกอบกิจการวิสาหกิจชุมชนในระดับที่สูงข้ึน ตามความพรอมและ
ความตองการของกิจการวิสาหกิจชุมชน เชน การสงเสริมและพัฒนาผลิตภัณฑของกิจการ

                                                  
31 เสรี  พงศพิศ,ฐานคิดจากแผนแมบทสูวิสาหกิจชุมชน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพพลังปญญา, 2548) หนา 40 
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วิสาหกิจชุมชนและการออกแบบที่ทันสมัยตามความตองการของตลาด การรวมมือซึ่งกันและกัน 
หรือใหความชวยเหลือในการศึกษาวิจัย เพื่อพัฒนาเทคโนโลยีในดานตาง ๆ ทั้งในดานคุณภาพ 
การผลิต การจัดการ และการตลาด เพื่อสรางความพรอมใหแกกิจการวิสาหกิจชุมชนในระดับที่สูงยิ่งข้ึน 

ดังนั้น วิสาหกิจชุมชน จึงเปนเสรีภาพในการรวมตัวกันเพื่อการจัดการทุนของ
ชุมชน ความเปนอิสระของวิสาหกิจชุมชนข้ึนอยูกับความตองการของวิสาหกิจชุมชนเองวา 
ตองการขอรับความชวยเหลือจากรัฐหรือไม  

ค. กองทุนหมูบาน  

ในป พ.ศ. 2517 ภาครัฐโดยกรมพัฒนาชุมชนไดนําแนวคิดสหกรณ กลุมสินเช่ือ
เครดิตยูเนี่ยน และการใหสินเชื่อเพื่อการเกษตร จัดต้ังเปนกลุมออมทรัพยเพื่อการผลิต เปน
โครงการนํารองเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจชนบทตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 
โดยมีการเช่ือมโยงกิจกรรมตอเนื่องตาง ๆ เชน ศูนยสาธิตการเกษตร ยุงฉางและธนาคารขาว เปนตน 
เพื่อใหประชาชนรูจักการบริหารจัดการในเชิงธุรกิจดานการผลิต การตลาด โดยไดมีการสงเสริมให
มีการจดทะเบียนเปนสมาคม กลุมออมทรัพยเพื่อการผลิต แตเนื่องจากสภาพชุมชนในชนบทมี
ลักษณะการพึ่งพาอุปถัมภ ชุมชนมีหนาที่เช่ือฟงและอยูในโอวาทปฏิบัติตามระเบียบที่ถืออํานาจ
โดยรัฐหรือผูมีอิทธิพลในชุมชน ทําใหวิธีการดําเนินงานและระเบียบหลายประการไมเอ้ือประโยชน
แกกลุม ทําใหเมื่อไมมีผูนําที่เขมแข็งกลุมก็ตองเลิกไป 

หลังจากที่ประเทศไทยตองเผชิญวิกฤติเศรษฐกิจ (พ.ศ. 2541)ทําใหเกิดการ
เคล่ือนไหวอยางมากของภาคประชาชน สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (พอช.) จึงไดจัดวางกลไก
แบบภาคี อาศัยความรวมมือแบบองคกรชุมชนใหเขามามีสวนรวมดําเนินการ สนับสนุนใหองคกร
ชุมชนรวมตัวกันเปนเครือขายในระดับจังหวัด ในสวนของนโยบายภาครัฐไดมีนโยบายพัฒนาและ
กระตุนเศรษฐกิจชนบทในรูปแบบกองทุนหมุนเวียน ตอมาในป พ.ศ. 2542 รัฐไดรับการสนับสนุน
จากเงินทุนมิยาซาวาใหแกกลุมกิจกรรมในหมูบานเพื่อนําไปหมุนเวียนเพื่อการผลิตภายในหมูบาน 
โดยแตละหมูบานจะไดรับเงิน จํานวน 100,000 บาท ผานองคการบริหารสวนตําบล แตไมมีการ
ติดตามประเมินผลโครงการดังกลาว จนกระทั่งในป พ.ศ. 2544 รัฐบาลพรรคไทยรักไทยไดนํา
แนวความคิดกองทุนชุมชนมาเปนตนแบบของโครงการกองทุนหมูบานและชุมชน 

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองจึงเปนนโยบายของรัฐบาลภายใตการนําของ 
พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ที่มุงแกไขปญหาความยากจนของประชาชน โดยรัฐบาลจัดต้ังกองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมืองดําเนินงานในเขตเทศบาลและกรุงเทพฯ แหงละ 1 ลานบาท เพื่อเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนใน
หมูบานและชุมชนเมือง เพื่อใชในการพัฒนาอาชีพ สรางงานหรือเพิ่มรายได โดยการสรางงาน สรางอาชีพ 
รายได ลดรายจาย และบรรเทาเหตุฉุกเฉินและความจําเปนเรงดวน โดยกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองจะ
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เปนทุนหมุนเวียนอยูในหมูบานและชุมชนเมือง ใหประชาชนบริหารจัดการกันเอง อยูภายใตการสนับสนุน
การดําเนินงานของกรมการพัฒนาชุมชน  

ปจจุบันกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองเปล่ียนสถานะเปนนิติบุคคลตาม
พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 2547 เพื่อใหมีการรับรองสถานะทาง
กฎหมายในการดําเนินงานตาง ๆ ซึ่งประกอบดวย การทํานิติกรรมสัญญา ธุรกรรมรับฝากเงิน การ
ใหกูยืมเงินและเปนจุดรับบริหารตาง ๆ 32 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 และตอเนื่องถึงแผนฯ ฉบับที่ 9 
ตอบสนองปรัชญาของนโยบายกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง ที่ตองการเสริมสรางสํานึกความ
เปนชุมชนและทองถิ่น  การกระจายอํานาจใหทองถิ่น  การพัฒนาประชาธิปไตยพื้นฐาน 

วัตถุประสงคการจัดต้ังกองทุน 1 ลานบาท เพื่อเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนในหมูบานและชุมชนเมือง
สําหรับการลงทุนเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายไดหรือ เพิ่มรายได การลดรายจาย การ
บรรเทาเหตุฉุกเฉินและจําเปนเรงดวนและนําไปสูการสรางกองทุนสวัสดิการที่ดี แกประชาชนใน
หมูบานหรือชุมชน สงเสริมและพัฒนาหมูบานและชุมชนเมืองใหมีขีดความสามารถในการ
จัดระบบการบริหารจัดการเงินทุนของตนเอง เสริมสรางกระบวนการพึ่งพาตนเองของหมูบานและ
ชุมชนเมือง เสริมสรางศักยภาพและสงเสริมเศรษฐกิจพอเพียงในหมูบานและชุมชนเมือง กระตุน
เศรษฐกิจในระดับฐานรากของประเทศ รวมทั้งเสริมสรางภูมิคุมกันทางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศในอนาคต  

 สําหรับในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 10  เปนการมุงเสริมใหสังคมไทยอยูเย็นเปนสุข 

ดวยวิธีปฏิบัติตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ชุมชนที่เขมแข็งจึงเปนกลไกสําคัญในการ
ขับเคล่ือนการพัฒนา โดยที่ยุทธศาสตรและแนวทางการพัฒนาจะชวยสนับสนุน สงเสริมใหชุมชน
สามารถจัดกิจกรรมที่เปนองคความรวม มีกระบวนการเรียนรู และการจัดการความรูรวมกันของคน
ในชุมชนในรูปแบบที่หลากหลายตามภูมิสังคมดวยทุนทางทรัพยากร และศักยภาพของชุมชน มี
การผลิตเพื่อเล้ียงตัวเองอยางพอเพียง พึ่งพาตนเองได มีการพึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกันทั้งภายใน
และภายนอกชุมชน บนพื้นฐานการเคารพ ความหลากหลายทางวัฒนธรรม นําไปสูการอยูรวมกัน
อยางสันติสุข โดยสรุปไดเปน 3  แนวทางหลัก คือ  การบริหารจัดการกระบวนการชุมชนเขมแข็ง

                                                  
32 วทัญู พุทธรักษา, “การศึกษาเปรียบเทียบลักษณะทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของหมูบานที่มีการ
บริหารกองทุนหมูบานระดับชั้นตาง ๆ : กรณีศึกษาจังหวัดฉะเชิงเทรา” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552) หนา 10-19 
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การสรางความมั่นคงของเศรษฐกิจชุมชน และการเสริมสรางศักยภาพชุมชนในการอยูรวมกันกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสันติและเกื้อกูลกัน 

 เมื่อพิจารณาการดําเนินงานของกองทุนหมูบานเห็นวา กองทุนหมูบานเปน
นโยบายของรัฐบาลที่ตองการใหความชวยเหลือดานการเงินแกสมาชิกในหมูบาน ตองการใหมี
กองทุนในหมูบานเปนแหลงเงินทุนที่หมุนเวียนกันภายในหมูบานและชุมชนตอไป ไมมีบทบัญญัติ
เร่ืองการตรวจสอบ การควบคุมจากเจาหนาที่รัฐ กองทุนหมูบานจึงมีความเปนอิสระจากการ
ควบคุมจากภาครัฐมากกวาสหกรณ  

2.3.2 การรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจที่ไมไดรับการจดทะเบียน
ตามกฎหมาย 

รูปแบบการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชน มักจะเกิด 

จากการริเร่ิมของผูนําชุมชน หรือโดยปราชญชาวบานที่ตองการพัฒนาชุมชนของตนเอง ที่รวมตัวกันจัดต้ัง
กองทุนออมทรัพย หรือที่เรียกวา “องคกรการเงินชุมชน”33  รูปแบบการรวมกลุมเพื่อการออมทรัพยในยุค
แรก ๆ  ไดแนวคิดมาจากสหกรณเครดิตยูเนียน ซึ่งมาจากฐานวงสัมพันธของสมาชิกโบสถคริสต ทัง้ในชุมชน
เมืองและชนบท โดยมีลักษณะรวมที่สําคัญคือ ตองการอยูบนพื้นฐานแนวทางการพึ่งตนเองของชุมชน โดย
ใชเร่ืองการออมทรัพยเปนเคร่ืองมือในการรวมคน รวมเงิน รวมความคิดไปสูการพัฒนาชุมชนเขมแข็งและ
ในบางกลุมมีองคกรพัฒนาเอกชนที่สงเสริมเร่ืองกลุมออมทรัพยควบคูไปกับกิจกรรมอ่ืน  ๆเชน .ธนาคาร
ขาว กลุมสมุนไพร และมีองคกรสงเสริมอ่ืน ๆ ดวย เชน มูลนิธิ ชุมชนสหกรณเครดิตยูเนี่ยน สําหรับใน
ชุมชนเมือง กลุมออมทรัพยไดรับการสงเสริมจากองคการนานาชาติและองคการพัฒนาเอกชน  

  การรวมกลุมในรูปองคกรทางการเงินรูปแบบตาง ๆ  มีการขยายตัวและเติบโตคอนขาง
รวดเร็ว มกีารคิดคนรูปแบบใหม ๆ  ใหสอดคลองกับชุมชนนั้น ๆ  เชน กลุมออมรายวันชุมชนเมือง ซึ่งปรับให
สอดคลองกับอาชีพรายไดของคนในชุมชนเมือง จากองคกรระดับชุมชน/หมูบาน ไดมีการเชื่อมโยงเปน
เครือขาย ขยายกิจการพัฒนาไปสูการพัฒนาดานอ่ืน  ๆเชน อาชีพ / ธุรกิจชุมชน รูปแบบองคกรการเงิน
ชุมชนการรวมตัวกันเปนเครือขายระดับตาง ๆ  ไดขยายฐานเปนเครือขายระดับจังหวัด รวมทั้งไดเช่ือมโยง
เปนเครือขายองคกรการเงินชุมชนในระดับชาติ เพื่อขับเคลื่อนขบวนการพัฒนาองคกรการเงินชุมชนรวมกัน 
ซึ่งทิศทางสําคัญที่ขบวนการองคกรทางการเงินเห็นรวมกัน คือ “สวัสดิการชุมชน”34 ภายใตแนวคิด
สวัสดิการไมไดจํากัดอยูที่การจัดบริการสําหรับกลุมที่ดอยโอกาส หรือเปนความสัมพันธระหวาง ”ผูจัดให”

                                                  
33 เร่ืองเดียวกัน, หนา 29 
34 ปยะวดี  สิงหสุรีย, ขบวนการสหกรณในประเทศไทย เลมที่ 2 (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย , 
2546) หนา 30 
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กับ “ผูรับบริการ” กลุม/ชุมชน จึงไดหันมาจัดการเร่ืองสวัสดิการในความหมายที่ครอบคลุมวิถีชีวิตความ
เปนอยูของชุมชน เชื่อมโยงกับทุนและกิจกรรมพัฒนาทุกอยางของชุมขน 

  ขอดีของการที่ชุมชนมีกองทุนของตนเอง ทําใหชุมชนสามารถริเร่ิมรูปแบบการจัด
สวัสดิการของชุมชนตนเองไดหลากหลาย กวางขวาง สอดคลองกับความตองการของชุมชน โดยกิจกรรม
การออมและการสรางสวัสดิการของกลุมสัจจะออมทรัพย สามารถขยายไปสูกิจกรรมอื่น ๆ ที่มีอยูบน
พื้นฐานความคิดเพื่อแกปญหาและพึ่งตนเองของชุมชน เชน โครงการเกษตรอินทรีย ที่สงเสริมใหทาํน้าํหมกั
ชีวภาพและปุยอินทรียข้ึนมาใชในการเกษตรทดแทนการใชปุย ใชยาและสารเคมี โดยไมตองยึดติดกับ
ขอจํากัดตามกฎหมาย 

  ขอเสียของการรวมกลุมที่ไมมีกฎหมายรองรับ จะไมไดรับการสงเสริมสนับสนุนจาก
ภาครัฐ ไมมั่นคง เนื่องจากตองอาศัยความเชื่อมั่น ศรัทธาตอผูนําคอนขางสูง ไมมีหลักประกันความเส่ียง
เนื่องจากไมมีการตรวจสอบจากภายนอก   

  ความแตกตางระหวางการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจที่มีกฎหมายรับรอง
กับการรวมกลุมที่ไมมีกฎหมายรองรับ สรุปขอดี/ขอเสียของการรวมกลุมที่มีความแตกตางระหวางกลุมที่มี
กฎหมายรองรับและที่ไมมีกฎหมายรองรับ ไดดังนี้ 
 

การรวมกลุมทีม่ีกฎหมายรองรับ การรวมกลุมเพือ่ดําเนนิกิจการทางเศรษฐกิจทีไ่มมี
กฎหมายรองรับ 

 

1. รูปแบบของการรวมกลุมเปนไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว เชน สมาคม มูลนิธ ิสหกรณ 

2. จํานวนผูจัดต้ังและกรรมการบริหารขององคกร
เปนไปตามที่กฎหมายกําหนด 

3. ตองขออนุญาตจัดต้ังและตองมีการจดทะเบียน
ตอพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย 

4. มีสถานะเปนนิติบุคคล 

5. มีกฎหมายควบคุมการดําเนนิกิจกรรม 
 
6. มีกฎหมายควบคุมเพื่อวัตถุประสงคอยางใด
อยางหนึ่งตามที่กฎหมายกําหนดไว 

 

1. รูปแบบของการรวมกลุมมีความหลากหลายและ
ไมมีกฎหมายรองรับ เกี่ยวกับรูปแบบขององคกร 

2. จํานวนผูจัดต้ังและคณะกรรมการ เปนไปตาม
ความประสงคของกลุม ไมมีกฎเกณฑกําหนด 

3. เปนอิสระไมตองขออนุญาตไมตองจดทะเบียน
การจัดต้ังตอพนักงานเจาหนาที่ 

4. ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

5. มีความเปนอิสระและคลองตัวในการดําเนิน
กิจกรรม 
6. มีความเปนอิสระในการดําเนินกิจกรรมเพื่อ
วัตถุประสงคหลากหลายไมจํากัดรูปแบบ 
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การรวมกลุมทีม่ีกฎหมายรองรับ การรวมกลุมเพือ่ดําเนนิกิจการทางเศรษฐกิจทีไ่มมี
กฎหมายรองรับ 

7. แบงแยกหนาที่ความสัมพนัธทางแพงระหวาง
กลุมกับบุคคลภายนอกและสมาชิกอยางชัดเจน 

8. การควบคุมองคกรโดยกฎหมายและมีพนกังาน
เจาหนาที่กาํกบั ดูแล  

9. การรวมกลุมบางประเภท ไดรับการยกเวนภาษี
นิติบุคคล 

ขอดี 
1. มีรูปแบบการจัดต้ังและมีองคกรที่แนนอนชัดเจน 
2. รัฐและประชาชนสามารถตรวจสอบและควบคุม
การดําเนินกิจกรรมของกลุมไดวาขัดตอกฎหมาย
หรือศีลธรรมอันดีหรือไม 
3. อาจไดรับการสนับสนุนงบประมาณโดยรัฐและ
สามารถรับบริจาคจากประชาชนได 
4.มีการรับรองสถานะตามกฎหมายทําใหสามารถ
กอนิติสัมพันธกับบุคคลภายนอกไดทัง้ภายในและ
ภายนอกประเทศ 

ขอเสีย 
1. ขาดความคลองตัวในการดําเนินการเพราะตอง
อยูภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนด 

2. ความลาชาในการขออนุญาตการจัดต้ังและการ
จดทะเบียนเปนนิติบุคคล 

 

7. ความสัมพันธระหวางสมาชิกกลุมกับกลุมไม
สามารถแยกความสัมพันธทางแพงได 

8.การควบคุมกลุมกระทําโดยสมาชิกดวยกันเอง 

 
9. ไมไดรับการยกเวนภาษีเงินได 
 

ขอดี 
1. สะดวกในการจัดต้ัง มีความคลองตัวในการ
ดําเนินกิจกรรม 
2. มีศักยภาพสามารถตอบสนองความตองการของ
กลุมได 

 

 

 

 

ขอเสีย 
1. ไมมีองคกรที่แนนอนชัดเจน 
2. รัฐและประชาชนไมมีความเชื่อมั่นในการ
สนับสนุนทางการเงิน 
3. มีความยุ งยากในการทํ านิ ติ สัมพันธ กั บ
บุคคลภายนอก 
 

ในแงความเปนอิสระการรวมกลุมที่ไมไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมาย ยอมมีอิสระในการ
ดําเนินการมากกวากลุมที่ไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมาย เพราะการรวมกลุมที่ไมไดรับการรับรอง
ตามกฎหมายเปนเสมือนบุคคลนอกกฎหมาย ไมมีการสนับสนุน  ชวยเหลือจากรัฐ จึงมีอิสระที่จะ
ดําเนินการใด ๆ ได ตราบเทาที่การดําเนินการนั้นไมขัดตอกฎหมาย รัฐไมอาจใชควบคุมกํากับกลุม
เหลานี้ได หากไมมกีารกระทําผิดกฎหมาย เพราะถือเปนเสรีภาพของประชาชน  
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2.4 แนวความคิดนโยบายพื้นฐานแหงรัฐกบัการสงเสริม สนบัสนุนและคุมครองระบบ
สหกรณใหเปนอิสระ  

 ในหัวขอนี้จะศึกษาแนวความคิดการวางแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ซึ่งมีความสัมพันธกับระบบเศรษฐกิจของประเทศ การวางนโยบายดาน
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะนโยบายในการสงเสริม สนับสนุน ระบบสหกรณ ต้ังแตรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ที่ใหรัฐพึงสงเสริมและบํารุงการประกอบเกษตรกรรม เพื่อเพิ่ม
ผลผลิตผลทั้งในทางปริมาณและคุณภาพ และพึงสนับสนุนการสหกรณเพื่อผลเชนวานั้นดวย และได
มีการบัญญัติไวในลักษณะเดียวกันในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ฉบับ 
พ.ศ. 2534 (แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2538) ฉบับ พ.ศ. 2540 จนกระท่ังปจจุบันรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณใหเปน
อิสระ (มาตรา 84 (9) รวมถึงการใชมาตรการในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐบาลที่วางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อใหการสงเสริม สนับสนุนการจัดต้ังสหกรณ และปญหาที่ทํา
ใหระบบสหกรณในประเทศไทยไมอาจเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได  

2.4.1 สหกรณกับระบบเศรษฐกิจในประเทศไทย 

ในประเทศไทยกอนการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
เปนระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เศรษฐกิจของไทยมีลักษณะพึ่งพาตนเองแบบเล้ียงตนเอง 
ผลิตเพื่อกินเพื่อใชในครัวเรือน ไมมีการผลิตเพื่อขาย ๆ ไมมีการศึกษาเร่ืองเศรษฐศาสตรและลัทธิทาง
เศรษฐกิจ ในป พ.ศ. 2454 พระยาสริยานุวัตร (เกิด บุนนาค) ไดพิมพตําราเศรษฐศาสตร ชื่อ “ทรัพยศาสตร” 
วาดวยทฤษฎีเศรษฐศาสตรคลาสิคและนิโอคลาสิค และบทวิภาครายไดและทรัพยสิน โดยวิจารณ
ระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลวาทําใหเกิดเศรษฐีและคนเข็ญใจ ทั้ง ๆ ที่ทํากินในที่ดินเดียวกัน และได
เสนอใหใชระบบสหกรณและใหมีสหบาลกรรมการ แตพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวได
ทรงวิจารณหนังสือทรัพยศาสตรในวารสาร “สมุทรสาร” ของกองทัพเรือ ฉบับวันที่ 5 กันยายน 2458 
ทรงระบุวาทรัพยศาสตรทําใหเกิดการตอสูทางชนช้ัน ชาวไทยควรยึดถือหลักแหงศาสนาพุทธ คือ
พอใจในสิ่งที่ตนมีอยู 35 

เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 ระบบเศรษฐกิจไมไดเปล่ียนแปลง
ไปในทันที การจัดการดานเศรษฐกิจจําตองมีการวางแผนและวางแนวนโยบายเพื่อใหมีการขับเคลื่อน
ไปไดตามทิศทางที่วางไว หลวงประดิษฐมนูธรรม (นายปรีดี  พนมยงค) ไดเสนอแผนการพัฒนา

                                                  
35 ฉัตรทิพย  นาถสุภา ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย คําบรรยาย ณ มหาวิทยาลัยโตเกียวและมหาวิทยาลัยโทโอกุ
กักกุอิน(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545) หนา 3-4 
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เศรษฐกิจ ในป พ.ศ. 2476 ใหโอนที่ดินทั้งหมดและทุนสวนใหญเปนของรัฐ โดยเคาโครงเศรษฐกิจนี้ 
ไดใหความสําคัญกับประชาชนโดยนําความคิดสหกรณมาปรับใช ระบบเศรษฐกิจในอุดมคติของทาน 
คือสหกรณสังคมนิยม Socialist Cooperative  ใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของชาวบานในการ
จัดการเศรษฐกิจ มิใชเนนแตดานการวางแผนของรัฐ  เหตุผลที่มีการเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจ
เพื่อใหสหกรณเปนผูจัดการเศรษฐกิจควบคูไปดวยกันนั้น เนื่องจากเห็นวา การที่จะสงเสริมราษฎรไดมี
ความสมบูรณนั้นมีอยูทางเดียว คือ รัฐบาลจะตองเปนผูจัดการเศรษฐกิจเสียเอง โดยแบงการเศรษฐกจิ
นั้นออกเปนสหกรณตาง ๆ และเห็นวาการใหรัฐบาลกลางจัดการเศรษฐกิจทุกประการนั้นไมถูกตอง 
เพราะจะควบคุมไมทั่วถึง ฉะนั้นจะตองแบงการประกอบเศรษฐกิจเปนสหกรณตาง ๆ โดยสหกรณ
ของทานตางจากสหกรณที่จัดต้ังในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย เพราะสหกรณในเคาโครงเศรษฐกิจ
เปนสหกรณครบรูป กลาวคือ36 

1) รวมกันในการผลิตโดยรัฐบาลออกที่ดินและเงินทุน สมาชิกสหกรณเปนผูออกแรง  
2) รวมกันในการจัดหนายและขนสง 
3) รวมกันในการจัดหาของอุปโภคบริโภค  
4) รวมกันในการสรางสถานที่อยู  
นอกจากนี้สหกรณครบรูปจะเปนฐานของการจัดการปกครองแบบกระจายอํานาจคือ 

เทศบาล และมีบทบาทในการจัดบริหารสารธารณสุขและการศึกษาดวยตนเอง จัดระบบการ
ปราบปรามโจรผูราย และรัฐอาจอาศัยสหกรณเปนหนวยมูลฐานของการนําการทหารแกประชาชน
ทั่วไปดวย แตเคาโครงเศรษฐกิจดังกลาวถูกปฏิเสธและถูกกลาวหาวาเปนคอมมิวนิสต  

การวางแผนเศรษฐกิจของประเทศไทย เห็นเดนชัดข้ึนในป พ.ศ. 2501 ภายใตการนํา
ของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ที่เสนอใหมีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจภายใตระบบทุนนิยม และได
ประกาศแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรก (พ.ศ. 2504 – 2510) โดยเลือกที่จะพัฒนาเศรษฐกิจภายใต
ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ตามแนวคิดสํานักนีโอคลาสิคที่ใหความชอบธรรมแกแนวคิดปจเจกชนนิยม 
ระบบตลาดและกลไกราคา การแขงขัน เนื่องจากเห็นวา การพัฒนาแบบทุนนิยมเหมาะสมที่สุดที่จะ
ทําใหประเทศเจริญ แตภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมนี้ ทําใหเกิดความแตกตางของรายได และ
ทรัพยสินระหวางนายทุนและประชาชนสูง เนื่องจากในขณะนั้นประชาชนชาวไทยสวนใหญเปน
ชาวนาผูไมมีทุน ไมมีอํานาจในการตอรองตามระบบตลาด ความเหล่ือมล้ําทางเศรษฐกิจจึงมีมากข้ึน 
อยางไรก็ตาม รัฐบาลตอ ๆ  มาก็ยังคงใชแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม
เร่ือยมา 

                                                  
36 ฉัตรทิพย นาถสุภา, ความคิดสหกรณของปรีดี พนมยงค (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพอักษรศาสน, 2530). หนา 10 
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ในป พ.ศ. 2540 ซึ่งประเทศตองประสบปญหาวิกฤตเศรษฐกิจ พระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว รัชกาลที่ 9 ไดทรงเสนอ “ทฤษฎีใหม” สําหรับการพัฒนาประเทศ ชี้แนะเปาหมายของการ
พัฒนา ควรเปนการสรางชุมชนพอเพียงในตัวเองและพึ่งพาตนเองได จึงมีความพยายามที่จะศึกษา
แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนที่สามารถดํารงอยูและพัฒนาไดดวยตนเอง สามารถมีความเขมแข็ง 
พึ่งตนเองได ตอตานการเอารัดเอาเปรียบจากรัฐและระบบทุนได 37 และนําเอาปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงไปใชในการดําเนินนโยบายดานเศรษฐกิจของประเทศ โดยไดบัญญัติเร่ืองนี้ไวในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ มาตรา 83 “รัฐตองสงเสริม
และสนับสนุนใหมีการดําเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” และจากบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญมาตรา 84 (1) “รัฐตองสนับสนุนเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด 
และสนับสนุนใหมีการพัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืน โดยตองยกเลิกและละเวนการตรากฎหมายและ
กฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจซึ่งมีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับความจําเปนทางเศรษฐกิจ และตองไม
ประกอบกิจการที่มีลักษณะเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการรักษา
ความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมีสาธารณูปโภค”  

การดําเนินเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด ตามที่ได
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ในทางทฤษฎีวาดวยระบบทุน
นิยมใหความสําคัญกับกรรมสิทธิ์เอกชน เสรีภาพของวิสาหกิจ การแขงขันที่เทาเทียมกัน และบทบาท
อันจํากัดของรัฐ  กลาวคือ กิจกรรมขอรัฐควรจํากัดอยูกับบทบาทเพียงไมกี่อยางเพื่อผลประโยชนของ
มวลประชาชน โดยรัฐจะตองไมเขาไปควบคุมหรือแทรกแซงการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
ปจเจกชน เพราะเศรษฐกิจแบบเสรีถือวาปจเจกชนแตละคนมีการกระทําที่มีเหตุมีผล เพื่อแสวงหา
หรือรักษาผลประโยชนสวนตนของพวกเขา ฉะนั้น รัฐบาลจึงควรมีบทบาทเฉพาะที่มีปจเจกชนทําเอง
ไมได อาทิเชน การปองกันประเทศ การรักษากฎ ระเบียบของบานเมือง การดํารงสัมพันธระหวาง
ประเทศกับตางประเทศ งานสาธารณูปโภค ฯลฯ เปนตน แตเนื่องจากความแตกตางและเหล่ือมลํ้ากนั
ของฐานะทางเศรษฐกิจของประชาชนในประเทศ ทําใหกลไกตลาดไมสามารถทํางานไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพื่อใหทุกคนมีฐานะเทาเทียมกันในทางเศรษฐกิจ รัฐ
จึงตองเขามาแทรกแซงทางเศรษฐกิจในระดับหนึ่ง และหนึ่งในมาตรการนั้น คือ ใหการสงเสริม 
สนับสนุน ในดานเงินทุนและปจจัยการอื่น ๆ แกผูที่ฐานะทางเศรษฐกิจออนแอ โดยสวนหนึ่งของการ
ใหความชวยเหลือที่รัฐบาลใหกับประชาชน คือ การจัดต้ังสหกรณ โดยหวังวาระบบสหกรณจะชวยให
เศรษฐกิจของประชาชนดีข้ึน แตการจัดต้ังสหกรณที่ไมไดเร่ิมตนจากความตองการของประชาชน    

                                                  
37 ฉัตรทิพย  นาถสุภา, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย คําบรรยาย ณ มหาวิทยาลัยโตเกียวและมหาวิทยาลัยโทโอกุกักกุอิน, 
หนา 125  
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ทําใหเปนเร่ืองที่คอนขางยากลําบากที่จะทําใหสหกรณในประเทศไทยเติบโตและเขมแข็ง โดยไมตอง
พึ่งพารัฐ  

2.4.2 แนวความคิดการแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจกับความเปนอิสระของสหกรณ 

   แนวความคิดการแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจมีหลายวิธีทั้งการใชวิธีการตามกฎหมาย
เอกชน และวิธีการตามกฎหมายมหาชน โดยการใชวิธีการตามกฎหมายเอกชนน้ัน รัฐจะจัดต้ังบริษัทข้ึน
เพื่อประกอบกิจการดานเศรษฐกิจเชนเดียวกับเอกชน สําหรับการใชวิธีการตามกฎหมายมหาชนน้ัน  
รัฐอาจจะกําหนดกฎเกณฑใหเอกชนปฏิบัติหรือออกกฎเกณฑอันเปนขอหามมิใหปฏิบัติอยางใดอยางหนึง่
ในการประกอบกิจการดานเศรษฐกิจ เชน การกําหนดเงื่อนไขและข้ันตอนการขออนุญาตประกอบการอยาง
ใดอยางหนึ่ง การหามเอกชนประกอบการบางอยางจนกวาไดรับใบอนุญาตจากรัฐ การกําหนดกฎเกณฑ
ควบคุมความดังของเคร่ืองจักร คุณสมบัติของผูควบคุมโรงงาน มาตรฐานความปลอดภัยของผลผลิต 
กฎเกณฑตาง ๆ  เหลานี้ อาจออกมาในรูปแบบของพระราชบัญญัติหรือนิติกรรมทางปกครอง หากใชวิธีการ
ออกพระราชบัญญัติซึ่งเปนการกระทําทางนิติบัญญัติจะอยูภายใตการควบคุมโดยหลักความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ แตหากใชวิธีการแทรกแซงโดยการออกนิติกรรมทางปกครองจะอยูภายใตควบคุมโดยหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 38 

  รูปแบบการเขาแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจแบงเปน 2 ลักษณะ คือ การเขาไป
ดําเนินการเองของรัฐ โดยรัฐจะดําเนินการทางเศรษฐกิจเองในกรณีกิจการนั้นมีลักษณะเปนบริการ
สาธารณะหรือเปนการผูกขาด และรัฐไมเขาไปดําเนินการเอง แตใชวิธีการวางแผนเศรษฐกิจ การใหความ
สนับสนุนแกเอกชนหรือการควบคุมกํากับดูแล  การแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจจึงไมไดจํากัด
ขอบเขต เพียงแตการออกกฎเกณฑเทานั้น แตอาจเปนการรบกวนสิทธิ หรือคํ้าจุนหรือทั้งสองอยาง 
ในประเทศเยอรมันไดแบงลักษณะของการแทรกแซงทางเศรษฐกิจออกเปน39 

(1) การแทรกแซงท่ีมีลักษณะทั่วไป การแทรกแซงนี้ทําใหระดับ Macro กลาวคือ
กระทบถึงระบบเศรษฐกิจทั้งหมด โดยสงผลโดยตรงถึงวงจรทางเศรษฐกิจทั้งหมด จึงเปนเร่ือง
นโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐ ที่คุมทิศทางของอุปสงค อุปทานและปริมาณเงินทั้งหมด ซึ่งการ
แทรกแซงระดับนี้จะมีขอพิพาททางกฎหมายนอยมาก เนื่องจากควบคุมในระดับนี้ไมกระทบตอ
ผูประกอบการโดยตรง 

                                                  
38 ดวงเดือน  สุเทพพร “การแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจในขอบเขตกฎหมายมหาชน” (วิทยานิพนธปริญญา
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2546) หนา 34 
39 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพนิติธรรม, 2538). หนา62 
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(2) การแทรกแซงเฉพาะ การแทรกแซงสวนใหญกระทบตอการดําเนินการทาง
เศรษฐกิจแตละอยางโดยตรง แบงเปน 

ก.กิจการทางเศรษฐกิจท่ีแสวงหากําไร ไดแก กิจการทางเศรษฐกิจซึ่งเปนกิจการ
ของเอกชนเปนสวนใหญ แบงยอยเปน (1) กิจการคาและการผลิต รวมถึงอุตสาหกรรมและการฝมือ 
(2) การผลิตข้ันตน และ(3) การบริการระดับสูง เชน แพทย ทนายความ ที่ปรึกษาภาษี สถาปนิก การ
ทํางานของอาชีพเหลานี้ยากที่จะควบคุมคุณภาพของงานได จึงตองมีการควบคุมสวนหนึ่งจาก
องคกรของกลุมอาชีพนั้นเอง  

ข. กิจการทางเศรษฐกิจท่ีไมแสวงหากําไร กิจการประเภทนี้สวนใหญดําเนินการ
โดยทางราชการ เชน การไฟฟา โรงพยาบาล ทางเอกชนก็มี เชน สหกรณหรือมูลนิธิตาง ๆ ที่ไม
แสวงหากําไร กฎหมายและกฎเกณฑตาง ๆที่ใชกับกิจการทางเศรษฐกิจที่แสวงหากําไรก็จะไมใชกับ
กิจการประเภทนี้  

โดยทั่วไปรัฐสมัยใหมตองมีภารกิจในการปองกันและลดความขัดแยงที่จะเกิดข้ึน
ในสังคม โดยตองคอยปองกันมิใหเกิดความเสียสมดุลในระหวางภาคการผลิตในทางเศรษฐกิจ และ
จะตองกระจายความเจริญในทางเศรษฐกิจออกไปอยางทั่วถึงในทุกภูมิภาค  ซึ่งการดําเนินการเพื่อ
รักษาสมดุลทางดังกลาว รัฐอาจเขาแทรกแซงในทางเศรษฐกิจโดยอาศัยกลไกของกฎหมายไดใน
ลักษณะที่แตกตางกัน อาทิเชน 40 

- โดยการวางแผนเศรษฐกิจ ซึ่งอาจเปนแผนเศรษฐกิจในระยะส้ัน ระยะกลาง หรือ
แผนระยะยาว ที่กําหนดแนวนโยบายในการพัฒนาในทางเศรษฐกิจของรัฐอยางตอเนื่องสัมพันธ
กันไป โดยอาจเปนการวางแผนเฉพาะในภาคเศรษฐกิจใดภาคเศรษฐกิจหนึ่ง หรือเปนแผน
เศรษฐกิจทั้งหมดโดยรวม ซึ่งการวางแผนเศรษฐกิจนั้น อาจกระทําไดโดยการมีบทบัญญัติของ
กฎหมายรองรับฐานของแผนเศรษฐกิจแหงชาติ หรืออาจกระทําในรูปของแนวนโยบายของฝาย
บริหารโดยไมตองเสนอตอรัฐสภาก็ได 

- การกําหนดกฎหมายเฉพาะในทางเศรษฐกิจ เชน พะราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา
หรือกฎกระทรวงที่มีลักษณะเฉพาะในทางเศรษฐกิจ ในการที่จะอนุญาตหรือจํากัดสิทธิหรือ
กําหนดหลักเกณฑในการประกอบการเศรษฐกิจของเอกชนในการประกอบการประเภทใดประเภท
หนึ่งหรือลักษณะการประกอบการอยางใดอยางหนึ่งก็ได 

                                                  
40 สุรพล  นิติไกรพจน, “ขอความคิดเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ” วารสารนิติศาสตร (ปที่ 21
ฉบับที่ 3 ). หนา 380 



 
 

47 

- โดยการออกคําส่ังอนุญาต หรืออนุมัติใหเอกชนประกอบการในทางเศรษฐกิจใน
กรณีที่ไมมีกฎหมายเฉพาะในทางเศรษฐกิจฉบับใดกําหนดหลักเกณฑในการดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจของเอกชนในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด โดยไมขัดแยงกับกฎหมายก็ได 

- โดยการจัดต้ังองคการของรัฐไปเปนผูประกอบการทางเศรษฐกิจเอง  

ในประเทศไทยการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐบาลโดยใชสหกรณนั้น รัฐได
ดําเนินการผานทางการวางแผนเศรษฐกิจที่จะใหสหกรณเปนสถาบันเกษตรกร เพื่อสงเสริมให
เกษตรกรมีแหลงเงินทุนของตนเอง รัฐจึงวางแผนในการพัฒนาเศรษฐกิจโดยการสงเสริมการจัดต้ัง
สหกรณ และสนับสนุนเงินทุน เพื่อใหความชวยเหลือแกสหกรณที่ตองการพึ่งพารัฐ ดังนั้น จะเห็นได
วาการแทรกแซงของรัฐไมวาจะเปนการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคมแหงชาติเพื่อใหสหกรณ
พึ่งตนเอง ยึดหลักชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักและวธิกีารสหกรณ การสงเสริมการ
จัดต้ัง และการขยายสหกรณ ใหโอกาสสหกรณในการดําเนินธุรกิจอ่ืนนอกเหนือจากที่ไดดําเนินการ
อยูแลว โดยรัฐบาลจะเปนผูใหการสงเสริมทางดานวิชาการและอํานวยความสะดวก รวมถึงการให
การอุดหนุนเร่ืองเงินทุนอัตราดอกเบ้ียตํ่า หรือมาตรการในการตรวจสอบ ควบคุมกํากับกิจการ
สหกรณที่รัฐบาลใชกับสหกรณที่ขอรับความชวยเหลือ ยอมมีผลกระทบตอความเปนอิสระของ
สหกรณทั้งส้ิน หากสหกรณจําเปนตองจํายอมตอการความชวยเหลือที่รัฐบาลมอบใหอยางหลีกเล่ียง
ไมได และสมาชิกไมอาจควบคุมการดําเนินงานของสหกรณตามหลักการควบคุมโดยสมาชิกตาม
หลักประชาธิปไตยได 

2.4.3 การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกับสหกรณ 

 การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจเปนระบบของกระบวนการชี้แนวทางปฏิบัติและชักจูง ตอ
กระบวนการพัฒนาโดยการผนึกกําลัง การบังคับ การสงเสริมและการกําหนดแนวทางของกระบวนการ
ตลาด การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ จึงเปนแนวความคิดที่เปนนามธรรม ที่สัมพันธกับสภาพเศรษฐกิจและ
สังคม 41 
 ทิวา เงินยวง (2538) ไดใหความหมายของการวางแผนเศรษฐกิจวา หมายถึง กระบวนการ
กําหนดเปาหมาย วัตถุประสงค วิธีปฏิบัติและการจัดการและการใหทรัพยากรหรือเงินทุนในการพัฒนา
เศรษฐกิจเพื่อใหระบบเศรษฐกิจมีเสถียรภาพ42 

                                                  
41 ไพจิตร เอื้อทวีกุล, การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , 2529) หนา 982 
42 ทิวา เงินยวง, รูปแบบที่เหมาะสมขององคกรที่ปรึกษาและใหคําแนะนําทางเศรษฐกิจและสังคม (กรุงเทพฯ: 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2538) หนา 4 
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 ตามความหมายดังกลาว การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมจึงเปนกระบวนการใน
การกําหนดนโยบายวัตถุประสงค แผนงานและวิธีการปฏิบัติทั้งทางดานเศรษฐกิจและสังคมเขาไวใน
กรอบของแผนเดียวกัน เพื่อกระจายการใชทรัพยากรหรือเงินทุนในการพฒันาเศรษฐกจิและสังคมของ
ประเทศอยางทั่วถึงและเปนธรรม เปนแนวทางสําหรับการดําเนินการใหเปนไปตามเปาหมายที่
กําหนดไว 

ประเทศไทยเมื่อเปล่ียนแปลงการปกครองแลว คณะราษฎรไดประกาศ หลัก 6 ประการ
ที่เกี่ยวแกเศรษฐกิจของประเทศ มีความวา “จะตองบํารุงความสุขสบายของราษฎรในทางเศรษฐกิจ 
โดยรัฐบาลใหมจะหางานใหราษฎรทุกคน จะจัดวางโครงการเศรษฐกิจแหงชาติไมปลอยใหราษฎร
อดอยาก43” ดังนั้น คณะรัฐมนตรีโดยการนําของพระยามโนปกรณนิติธาดา นายกรัฐมนตรีได
มอบหมายใหหลวงประดิษฐมนูธรรม (นายปรีดี พนมยงค) เปนผูรางเคาโครงการเศรษฐกิจแหงชาติข้ึน 
โดยเคาโครงการเศรษฐกิจฉบับนี้แบงออกเปน 11 หมวด แตในที่นี้จะขอกลาวถึงเฉพาะในหมวดที่วา
ดวยการนําการสหกรณมาใชในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 

หมวดที่ 7 การแบงงานออกเปนสหกรณ ในหมวดนี้ไดเสนอแนะใหประชาชนตาม
ทองถิ่นตาง ๆ ทั่วประเทศ จัดต้ังสหกรณของตนเองข้ึนโดยรัฐบาลเปนผูออกทุนและที่ดิน ประชาชน
เปนผูออกแรง สหกรณจะมีประเภทตาง ๆ ตามแตภาวะแวดลอมของทองถิ่นสมาชิก (หรือประชาชน)
จะไดรับเงินเดือนจากสหกรณเปนประจํา ทั้งยังตําหนิสหกรณที่เปนอยูในขณะนั้นวา สมาชิกเปนผูถกู
บังคับทั้งส้ิน และไดกลาวถึงผลดีตาง ๆ อันจะไดรับจากการจัดสหกรณอยางมีประสิทธิภาพ เชน การ
ปกครองสวนทองถิ่น (เทศบาล) ยอมทําไดโดยสะดวก การอนามัย การศึกษา และการอาศัยสหกรณ
เปนเครื่องมือที่จะอบรมวิชาการทหาร44 

แนวความคิดสหกรณของนายปรีดี  พนมยงค เปนการผสมผสานเอาแนวความคิดลัทธิ
ตาง ๆ เขาดวยกันภายใตอิทธิพลของสังคมนิยมสายโซดิลาสิสม (แนวคิดที่วามนุษยทุกคนตองพึ่งพา
อาศัยซึ่งกันและกัน วิทยาการการผลิตใหมอาจกอความเดือนรอนแกกรรมกรไรฝมือ รัฐจึงตองมีสวน
ในการจัดกิจกรรมและแรงงานของประชาชนอยางกวางขวาง)45 โดยเจตนาหยิบเอาเฉพาะแตสวนดี ๆ 
ของลิทธิตาง ๆ ที่เห็นวาเหมาะสม มาปรับปรุงใหสมกับฐานะของประเทศ ซึ่งเปนหลักในดําเนินการ
ทางเศรษฐกิจและสังคมในลัทธิสังคมนิยม (Socialism) มากกวาที่จะเปนคอมมิวนิสต (Communism) 
เนื่องจากเนนใหสหกรณดูแลการแบงรายไดใหเกิดความยุติธรรมในฐานะเปน “สังคมนิยม” โดย

                                                  
43 เดือน บุนนาค, ทานปรีดี รัฐบุรุษอาวุโส ผูวางแผนเศรษฐกิจไทยคนแรก (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสามัคคธรรม, 2517) 
หนา 61 
44 อุทัย ชูธรรมขจร, การพัฒนาเศรษฐกิจ (กรุงเทพฯ : กรมฝกหัดครู, 2520) หนา 88 
45 สยุมพร โยธาสมุทร, การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย, หนา 277 
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จัดเปนสหกรณ ซึ่งเปนแนวคิดตามหลักเศรษฐศาสตรการเมืองที่เนนย้ําความมุงหมายของสหกรณที่
ลมลางผลกําไร โดยเฉพาะกําไรที่พอคาเอามาจากผูซื้อ โดยจัดสหกรณเปนสหกรณอเนกประสงคที่
ตอบสนองความตองการของเจาของดวยวิธีของตนเอง คือ เปนผูผลิตเองเปนพอคาเอง นาย
ธนาคารและผูใชแรงงานเอง  

เงื่อนไขในการพัฒนาเศรษฐกิจตามเคาโครงน้ี คือรัฐตองเขาครอบครองกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินเอง เพื่อความสะดวกในการจัดบํารุงที่ดินและรองรับการผลิตขนาดใหญที่อาศัยเคร่ืองกลมา
ชวยในการผลิต การที่ราษฎรเปนเจาของแรงงานทํากับปจจัยการผลิตอ่ืนที่เปนของรัฐ โดยราษฎร
ไมไดเปนผูถือครองกรรมสิทธิ์นี้ ไดเล็งผลทางสังคมไวดานหนึ่งคือ การมีน้ําใจตอผูอ่ืน ซึ่งตรงกัน
ขามกับแนวคิดปจเจกชนที่เนนแตกรรมสิทธิ์ของตนเองในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม แตในขณะนั้น
บรรดาผูนําสวนใหญไมเห็นดวยที่จะนําระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมมาใช และไมคิดวาเคา
โครงการของนายปรีดี พนมยงค จะสามารถดําเนินไปไดอยางราบร่ืน จึงไดปฏิเสธและยึดถือหลักการ
ปกครองที่ใหประเทศเปนประเทศประชาธิปไตยภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรี และไมมีการกลาวถึง
วางแผนเศรษฐกิจของประเทศอีกเปนเวลารวม 20 ป 

จนกระทั่ง ในป พ.ศ. 2493 รัฐบาลไดจัดต้ังสภาเศรษฐกิจแหงชาติข้ึน โดยมีหนาที่
วิเคราะหวิจัยสภาวะเศรษฐกิจและเปนที่ปรึกษาของรัฐบาลในสวนที่เกี่ยวกับปญหาทางการเงิน การคลัง
และการเศรษฐกิจโดยทั่วไป โดยมี “คณะกรรมการดําเนินการทําผังเศรษฐกิจของประเทศ” ทําการ
พิจารณาคําของบประมาณ ซึ่งนับไดวาเปนการริเร่ิมไปสูการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ตอมาเมื่อ
รัฐบาลไดขอใหธนาคารโลกสงคณะผูแทนเขามาสํารวจสภาวะเศรษฐกิจของประเทศไทย เพื่อใชเปน
แนวทางในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศตอไป คณะสํารวจสภาวะเศรษฐกิจของธนาคารโลกได
เสนอใหรัฐบาลจัดต้ังหนวยงานวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติเปนการถาวร โดยมอบหมายใหทาํ
หนาที่ศึกษา ติดตาม วิเคราะห วิจัย ภาวะเศรษฐกิจและมีหนาที่จัดทําแผนพัฒนาการเศรษฐกิจของ
ประเทศ รัฐบาลจึงไดประกาศใชพระราชบัญญัติสภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ (National Economic 
Development) เพื่อทําหนาที่วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติ ในป พ.ศ. 2504  

เนื่องจากการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศมีปจจัยที่เกี่ยวของหลาย
ประการ แตในที่นี้จะศึกษาเฉพาะการวางกรอบแนวทางในการพัฒนาและสงเสริมสหกรณ ต้ังแต
ฉบับแรกถึงฉบับปจจุบัน เพื่อศึกษาพัฒนาการในการวางแผนพัฒนาสหกรณ 

(1) แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2505 – 2509) 

ชวงเวลาที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่ 1เร่ิมใช เปนเวลาที่จอมพลสฤษด์ิ 
ธนะรัชต์ิ ไดยึดอํานาจการปกครองและไดกอต้ังรัฐบาลที่เขมแข็ง ภายใตการดําเนินงานของ
ขาราชการและทหาร จึงทําใหแผนฯ นี้มีแนวคิดการวางแผนงานจากสวนกลางหรือระดับบนลงลาง 
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(Top – Down Planning) ยุทธศาสตรการสรางความเจริญเติบโตภายใตแผนฯ นี้ คือการสราง
โครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ เพื่อใหเกิดบรรยากาศที่เอ้ือตอการลงทุนของภาคเอกชน เนื่องจาก
ภาคราชการเปนศูนยรวมอํานาจการบริหารประเทศ วัตถุประสงคหลักคือ เรงรัดใหเกิดการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจและเพื่อใหไดรับผลของความเจริญเติบโตดังกลาวจึงตองลงทุนสรางสาธารณูปโภค
พื้นฐาน (Infrastructure) เชน เข่ือน ถนน ระบบประปา ระบบชลประทาน 46 

ลักษณะของแผน 1 นี้ จึงเปนแบบแผนกําหนดวัตถุประสงคเดียว ที่สําคัญคือ เรงรัด
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ ดานเกษตรกรรม ดานสหกรณ ดาน
อุตสาหกรรม ดานพลังงาน ดานคมนาคม ดานมหาดไทย ดานพาณิชย ดานสาธารณสุข สําหรับใน
สวนของแผนดานสหกรณ แบงออกเปน 2 สวน คือ สวนของนโยบายการสหกรณ และสวนของ
แนวทางดําเนินงาน ในสวนของ “นโยบายการสหกรณ” เปนการปรับปรุงสหกรณโดยยึดหลักให
สมาชิกของสหกรณมีความเขาใจหลักสหกรณ สามารถดําเนินงานตามหลักการของสหกรณได การ
สงเสริมของรัฐบาลจะเนนหนักไปในดานวิชาการและอํานวยความสะดวกแกการดําเนินงานของ
สหกรณ และมุงใหสมาชิกสหกรณเปนผูจัดหาทุนเพื่อการดําเนินงานสหกรณเองในเบ้ืองตน และหาก
รัฐบาลจําตองชวยเหลือในการใหกูยืมเงินทุนในอัตราดอกเบ้ียตํ่า สหกรณก็จะตองสามารถสงใชคืน
ไดภายในกําหนดพอสมควร ที่สําคัญคือ กําหนดวาจะไมมีการขยายสหกรณจนกวาประชาชนจะ
เขาใจวิธีการและสามารถดําเนินงานได สําหรับการสงเสริมสหกรณจะตองประสานกบัการดําเนนิงาน 
พัฒนาการเศรษฐกิจตามโครงการตาง ๆ การริเร่ิมจัดต้ังสหกรณมาจากรัฐบาล ซึ่งตองจัดทําใหทุกส่ิง
ทุกอยางจนกวาจะเกิดเปนรูปสหกรณข้ึน และจะมีเจาพนักงานคอยควบคุมชวยเหลือสหกรณดําเนิน
กิจการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ และระเบียบขอบังคับ การหาทุนมาใหสหกรณใชจายตกเปน
ภาระของรัฐบาล คาใชจายในการควบคุมดูแล รัฐบาลเปนผูออกทั้งส้ิน (สํานักงานสภาพัฒนา
เศรษฐกิจแหงชาติ 2503 หนา 21) 

ในสวนของ “แนวทางดําเนินงาน” นั้น เนนหนักในดานอบรมเจาหนาที่ใหไปฝกฝน
สมาชิกเพื่อใหสหกรณดําเนินธุรกิจเองได การประสานงานกันระหวางกรมที่เกี่ยวของ การแกไขระบบ
การคาโดยจัดต้ังศูนยกลางรวบรวมพืชผลเพื่อแกไขปญหาตลาดพืชผล เพื่อใหการคาตกมาอยูในมือ
ของคนไทยบาง และการปรับปรุงงานที่เกี่ยวกับการผลิตโดยขยายการขุดคลองสงน้ําเพื่อการ
ชลประทาน สวนในการจัดต้ังสหกรณจะยึด “หลักการชวยตนเองและการชวยเหลือซึ่งกันและกัน” 
ดังเชนที่ประเทศอ่ืน ๆ ใชอยู มาใชเปนแนวปฏิบัติใหเครงครัดยิ่งข้ึน แผนการพัฒนาสหกรณใหเร่ิม
จากการใหการศึกษา โดยอบรมเจาพนักงานสหกรณใหรูหลักและวิธีการสหกรณดีพอที่จะออกไป ทํา

                                                  
46 นิรมล สุธรรมกิจ, สังคมกับเศรษฐกิจ กรณีศึกษาประเทศไทย พ.ศ. 2500 – 2545 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551) หนา 120 
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การอบรมฝกฝน บรรดาสมาชิกสหกรณใหรูจักสิทธิและหนาที่ของตน เพื่อใหสหกรณดําเนินธุรกิจได 
ทั้งนี้ เปนการปลดเปล้ืองภาระของเจาพนักงานที่ควบคุมดูแลใหนอยลง 

(2) แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2510 – 2514)  

แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 2 นี้ ไดนําแนวคิด “การวางแผนพัฒนารายสาขา” 
(Sectoral development planning) มาใชในการวางแผน ซึ่งหมายถึงการวิเคราะหสถานการณและ
ปญหาเศรษฐกิจแตละสาขา โดยไดแยกการพัฒนาออกเปน 8 ดาน ตามแนวทางที่ใชในแผนแรก แต
ปรับปรุงเพิ่มเติมในบางสวน โดยเฉพาะในสวนของการพัฒนาสหกรณ ไดยุบรวมไปรวมกับสาขา
เกษตร เปน “ดานการเกษตรและสหกรณ” และอยูภายใตแผนการพัฒนาเศรษฐกิจ นโยบายการ
พัฒนาเศรษฐกิจตามแผนน้ี มองสหกรณในฐานะเปน “สถาบันเกษตรกร” โดยไดจําแนกรูปแบบของ
สหกรณออกเปน 

- สหกรณที่ดิน โครงการในดานสหกรณที่ดินประกอบดวยงานสหกรณบํารุงที่ดิน งาน
สหกรณนิคม งานสหกรณเชาซ้ือ และผูเชาซ้ือที่ดินและงานชุมนุมสหกรณ 

- สหกรณพาณิชยและธนกิจ รวมถึงกลุมเกษตรกร กําหนดที่จะปรับปรุงสหกรณหา
ทุนใหเปนสหกรณสินเช่ือเพื่อผลิตกรรม เลือกสมาคมที่มีฐานะเปนปกแผนพอสมควร มีทางที่จะ
เจริญกาวหนาตอไปได เพื่อปรับปรุงใหขยายใหญข้ึนโดยการกูเงินทุนเพิ่มเติมจากธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณการเกษตร เพื่อรับเกษตรกรที่เปนสมาชิกเพิ่มเติมมากยิ่งข้ึน ดานสหกรณ
พาณิชยก็กําหนดที่จะสนับสนุนใหทําการคาตรงกับตางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งมีการขาย
ขาวโพดและพืชนั้น ๆ สําหรับสหกรณพาณิชยจะปรับปรุงใหเปนสหกรณเอนกประสงค 

- กลุมเกษตรกร สงเสริมกลุมเกษตรกรประเภทตาง ๆ ที่มีอยูแลว เชน กลุมชาวนา 
กลุมกสิกรและยุวกสิกร ใหมีสมรรถภาพย่ิงข้ึนในดานการบริหาร ปรับปรุงใหมีมาตรฐานเดียวกันและ
ดําเนินงานในแนวทางเดียวกัน ทั้งนี้  รัฐจะออกกฎหมายยกฐานะกลุมเกษตรกรเหลานี้ใหเปนนิติ
บุคคลทางธุรกิจ โดยเปดโอกาสใหแปรรูปเปนสหกรณไดในโอกาสตอไป 

(3) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 – 2519)  

แผนพัฒนาฯ ฉบับนี้เปนแผนแรกที่ใหความสําคัญอยางมากกับการพัฒนาสังคม มี
การเปลี่ยนช่ือแผนพัฒนาเปน “แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ” พรอมทั้งเปลี่ยนช่ือ
หนวยงานท่ีรับผิดชอบดานการจัดทําแผนเปนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ แนวทางการพัฒนาตามแผนนี้ ไดพัฒนาตอยอดจากแผน 2 โดยไดปรับปรุงแนว
ทางการพัฒนาออกเปน 9 สาขา ไดแก การเกษตรและชลประทาน อุตสาหกรรมและเหมืองแร การ
พาณิชยและบริการ การคมนาคมและขนสง การพลังงาน กิจการสังคม การพัฒนาเมืองและทองถิ่น 
การสาธารณสุข การศึกษา  
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โดยนําเร่ืองการสหกรณไปรวมไวในการพัฒนาสาขาเกษตรและชลประทาน สนับสนุน
การรวมกลุมในรูป “สถาบันเกษตรกร” เพื่อการผลิตขนาดใหญที่มุงสูการคา โดยรัฐมองวาระบบ
การเกษตรของประเทศไทยสวนใหญยังมีลักษณะเปนการประกอบอาชพีเพือ่เล้ียงตนเอง การเกษตรที่
เปนรูปไรนาเพื่อการคามีนอยมาก ทําใหการปรับปรุงและพัฒนาทําไดยาก แตการทีจ่ะรวมสวนและไร
นาเขาดวนกันใหมีขนาดใหญทําไดยาก และเปนการกระทบกระเทือนถึงกรรมสิทธิ์ที่ ดินของ
เกษตรกรรม การสนับสนุนใหเกษตรกรไดรวมกลุมเปนรูปสถาบันเกษตรกรประเภทตาง ๆ จึงเปน
แนวทางพัฒนาที่เหมาะสมอยางยิ่ง ในปจจุบันมีเกษตรกรที่เปนสมาชิกสถาบันตาง ๆ อยูแลว เพียง
ประมาณ รอยละ 10 รัฐจึงมีมาตรการสงเสริมใหเกษตรกรไดเขาเปนสมาชิกสถาบันเกษตรกรตาง ๆ 
มากยิ่งข้ึน การกระทําดังกลาวจะเปนการชวยพัฒนาการเกษตรที่ไดผลดีที่สุดในระยะยาว 

ภายใตการพัฒนาสาขาเกษตรและชลประทาน กลาวถึง “สหกรณ” ในสวนของ
สถาบันเกษตรกร โดยใหความหมายวา สถาบันเกษตรกรวาไดแก สหกรณประเภทตาง ๆ คือ สหกรณ
เอนกประสงค สหกรณหาทุน สหกรณขายขาวและพืชผล สหกรณที่ดิน สหกรณนิคม สหกรณผูเชา
และเชาซื้อ นอกจากนี้ ยังมีสถาบันเกษตรกรประเภทอ่ืน ๆ อีกหลายประเภท เชน กลุมกสิกร สมาคม
ชาวประมง กลุมธุรกิจการเกษตร เรงรัดพัฒนาชนบทและกลุมอาชีพ เปนตน 

แผนดังกลาว รัฐไดวางมาตรการ เพื่อดําเนินการ ดังนี้ 

- การสหกรณ สนับสนุนใหมีการต้ังเปนสหกรณการเกษตรแบบอเนกประสงค โดยมี
ขนาดใหญข้ึนแตไมใหญเกินกวาที่จะบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งสามารถอํานวยประโยชนทั้ง
ทางดานการผลิตและการจําหนายใหแกสมาชิกไดยิ่งข้ึน โดยมีมาตรการในการเรงรัดการขยายงาน
จัดระบบชลประทานในเขตพื้นที่ชลประทานตามแผนประสานงานของกระทรวงพัฒนาการแหงชาติ 
และเตรียมขยายงานใหเปนสหกรณเอนกประสงค เรงรัดสนับสนุนควบสหกรณหาทุนใหเปนสหกรณ
ธนกิจการเกษตรขนาดใหญ ขยายงานสหกรณขายขาวและโรงสีสหกรณ ฉางและไซโลเพ่ือการ
สหกรณใหมั่นคงและกวางขวาง เพื่อประโยชนในการพยุงราคาขาวเปลือก สงเสริมและสนับสนุนการ
ใหสินเช่ือการเกษตรแกสมาคมสหกรณทั้งในดานการผลิตและการจําหนาย ขยายงานสหกรณนิคม
ใหกวางขวางยิ่งข้ึน รวมทั้งสงเสริมใหสันนิบาตสหกรณ ขยายบริการสงเสริมการฝกอบรมเจาหนาที่
สมาคมสหกรณทุกระดับใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน เพื่อใหดําเนินการเองได โดยสวนรัฐมีหนาที่เฉพาะ
ชวยเหลือสนับสนุนและเปนที่ปรึกษาเทานั้น 

- สถาบันเกษตรกร สงเสริมใหกลุมเกษตรกรในรูปตาง ๆ นอกเหนือไปจากสมาคม
สหกรณใหเหลือแตเพียงกลุมเกษตรกรรูปเดียวโดยมีฐานะเปนนิติบุคคลและมีอํานาจดําเนินธุรกิจได
อยางมีประสิทธิภาพและแพรหลายในช้ันระดับอําเภอเปนอยางสูงเทานั้น และใหสามารถแปรสภาพ
เปนสหกรณตอไปได ทั้งนี้ เปนไปตามวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติกลุมเกษตรกร 
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สําหรับโครงการที่สําคัญตามที่ระบุในแผน 3 เปนการจําแนกตามหนวยงานท่ี
รับผิดชอบใหเปนเจาของโครงการ ซึ่งจําแนกเปนสํานักงานปลัดกระทรวงพัฒนาการแหงชาติ กรม
สหกรณที่ดิน กรมสหกรณพาณิชยและธนกิจ 

(4) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2520 -2524) 

แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 นี้ เกิดข้ึนภายใตสถานการณทางการเมืองที่มีความวุนวาย
ขาดความแนนอน ปญหาที่ตองแกไขคือ ทําอยางไรใหแผนพัฒนาระยะปานกลาง 5 ป มีนัยสําคัญ
และสอดคลองกับสภาพความเปนจริงทางเศรษฐกิจและสังคมในชวงเวลาที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
บอยคร้ัง ดังนั้น การวางแผนพัฒนาจึงมุงสรางความเปนธรรมทางสังคมภายใตพื้นฐานของความ
มั่นคงแหงชาติ โดยเนนการลดความเหล่ือมล้ําในฐานะของบุคคลทางเศรษฐกิจใหลดลงและมุงที่จะ
เสริมสรางสวัสดิภาพทางสังคมแกคนสวนใหญในชาติ  สําหรับนโยบายดานการสงเสริมและพัฒนา
สหกรณสืบเนื่องจากแผนพัฒนาฉบับนี้ดําเนินงานตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับ
ที่ 3 โดยเฉพาะเร่ืองสินเช่ือเกษตรกร ที่เนนหนักในดานการขยายปริมาณสินเช่ือการเกษตรที่จะใหแก
เกษตรกรในระยะส้ันและระยะปานกลาง โดยธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตรเปน
สถาบันหลัก แตยังไมสามารถกระจายออกไปถึงมือเกษตรกรไดอยางทัว่ถงึ เนือ่งจากเงือ่นไขในการให
เงินกูของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรที่ใหผูกูมีที่ดินคํ้าประกัน ทําใหการขยาย
สินเช่ือออกไปไดไมทั่วถึง และนโยบายการใหโอกาสและเพิ่มขีดความสามารถของประชาชนใหไดใช
ประโยชนจากบริการข้ันพื้นฐาน ดังนี้ 

การบริการรวมกลุมเกษตรกรในรูปสถาบันการเกษตรและสินเช่ือการเกษตรจาก
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 ที่กําหนดแนวทางในการสงเสริมการรวมกลุมในรูป
สถาบันการเกษตรใหเปนปกแผนม่ันคงและสามารถอํานวยประโยชนแกเกษตรกรโดยรวมมือกันทั้ง
ดานการผลิตและการจําหนายโดยกําหนดกลุมเปาหมายในการจัดต้ังกลุมเกษตรกรเพิ่มข้ึนอีกปละ 
500 กลุม และกําหนดโครงสรางสําหรับกลุมเกษตรกรในรูปสถาบันการเกษตรทัง้โดยตรงและโดยผาน
สินเชื่อการเกษตร การจัดกลุมเกษตรกรเพ่ือดําเนินงานโครงการสงเสริมการเกษตร ในสถาบัน
การเกษตรที่สําคัญ 3 กลุม ไดแก สหกรณ เกษตรกรลูกคาธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร กลุมเกษตรกรภายใตการดําเนินงานของกรมสงเสริมการเกษตร 

นโยบายการเงินและการพัฒนาสถาบันการเงินในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 4 นี้ จึงมีเปาหมายท่ีการขยายตัวทางดานสถาบันการเงิน โดยรัฐบาลมุงจะ
สนับสนุนใหสถาบันการเงินขยายกิจการระดมเงินออมที่มีอยูนอกสถาบันการเงินใหสูสถาบัน
การเงิน เพื่อนําไปลงทุนในทางที่เปนประโยชนตอเศรษฐกิจโดยสวนรวมตอไป สําหรับการรวมกลุม
เกษตรกร ส่ิงสําคัญเรงดวนที่จะตองรีบพิจารณาดําเนินการ ไดแกการยกระดับความสามารถใน
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การบริหารของสหกรณเพื่อใหสหกรณมีบทบาทในดานการคา เพื่อลดบทบาทความสําคัญของคน
กลางทั่วไปลง เพื่อการนี้แนวทางสําคัญที่จะตองเรงดําเนินการ ไดแก การสนับสนุนใหระบบ
สหกรณมีความยืดหยุนในการคัดเลือกและใหส่ิงตอบแทนผูจัดการ สหกรณ โดยจะตองพิจารณา
ใหความชวยเหลือทางวิชาการและการเงินแกสหกรณในดานนี้เปนอันดับแรก นอกจากน้ันในดาน
รูปแบบของการรวมตัวของเกษตรกร ซึ่งมีอยู 3 แบบในปจจุบัน คือ กลุมเกษตรกร กลุมเกษตร
ลูกคาของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร และ สหกรณนั้นจะตองกําหนดแนวทาง
เพื่อใหการรวมกลุมประเภทตางๆ ไดพัฒนาข้ึนเปนระบบสหกรณในที่สุด ทั้งนี้ การปรับปรุง
สหกรณที่มีอยูแลวใหเขมแข็งจะชวยเรงอัตราการขยายตัวของระบบสหกรณใหเร็วข้ึน โดยมี
แนวทางในการปรับปรุงที่สําคัญๆ ดังนี้คือ 

(1) ทําการปรับปรุงโครงสรางของสหกรณทุกระดับใหเหมาะสมกับสภาวการณใน
ปจจุบัน ในข้ันแรกจะตองแกไขพระราชบัญญัติสหกรณป พ.ศ. 2511 ใหทันสมัยและเปนประโยชน
ตอการพัฒนางานสหกรณอยางแทจริง และจัดสงเจาหนาที่ของรัฐเขาไปแนะนําการบริหารงาน
อยางใกลชิดและทั่วถึง ในขณะเดียวกันก็เรงรัดใหการศึกษาอบรมแกเจาหนาที่ของสหกรณใน
ระดับตางๆ เพื่อใหเจาหนาที่ของสหกรณสามารถบริหารงานดวยตนเองได 

(2) วางแนวทางขยายสินเชื่อทั้งภาครัฐบาลและเอกชนใหผานสหกรณหรือกลุม
เกษตรกรใหมากและกวางขวางข้ึน เพื่อเปนส่ิงจูงใจเกษตรกรใหมีการรวมกลุมกันมากข้ึน 
นอกจากนี้ก็จะตองขยายบริการของรัฐดานตางๆ เขาไปสูกลุมดังกลาว เพื่อเปนสวนหนุนใหการ
รวมกลุมแนนแฟนยิ่งข้ึน 

เปนที่นาสังเกตวาต้ังแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ต้ังแตฉบับที่ 5 – ฉบับที ่9 
ต้ังแต พ.ศ.2525 – 2549 ไมมีแผนการพัฒนาสหกรณที่ชัดเจน และยังไดใหความสําคัญกับการ
รวมกลุมรูปแบบอ่ืน เชน แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) กําหนดใหการรวมกลุมสถาบัน
เกษตรกร เปนสถาบันเดียวกันคือ สหกรณการเกษตร  แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530 -2534) 
เนนใหสหกรณเปนรูปแบบหนึ่งในการสรางพลังตอรองทางเศรษฐกิจ แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.
2535 – 2539) สนับสนุนบทบาทองคการประชาชน สําหรับสหกรณรัฐเขาไปสนับสนุนจัดต้ัง เพิ่ม
ผลผลิต การตลาด และการจําหนายครบวงจร แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540 – 2544) 
ปรับเปล่ียนการพัฒนาประเทศ เปนการมุงเนนพัฒนาคนเปนศูนยกลาง มุงสรางสังคมไทยที่พึง
ปรารถนา คือ สังคมที่มีความสงบ สังคมท่ีคนมีความสุข แตสวนที่เกี่ยวกับสหกรณ ไมปรากฏแนว
ทางการพัฒนาสหกรณ แตไดกลาวถึงบรรดากลุมที่ดําเนินการโดยใชหลักการสหกรณรวมอยูดวย และ
ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ที่ 9 (พ.ศ.2545 – 2549) ไดสนับสนุนกระบวนการสหกรณให
เปนองคการเศรษฐกิจที่จะสงเสริมการผลิตของชุมชน รวมทั่งเปนกลไกสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
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สังคม และการเมืองภาคประชาชน โดยเฉพาะในดานเศรษฐกิจชุมชนเพื่อการสรางความเขมแข็ง
ใหแกเมืองและชุมชน ครอบคลุมทั้งภาคเกษตรและนอกภาคเกษตร47 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550 -2554) ภายใต
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กรอบแนวคิดของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม มุงพัฒนาสูสังคมที่มีความสุขยั่งยืน ยึดคนเปนศูนยกลางของการพัฒนา และหลักปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง กําหนดพันธกิจของการพัฒนาประเทศ ดังนี้ 

1. พัฒนาคนใหมีคุณภาพ พรอมคุณธรรมและรอบรูอยางเทาทัน 
2. เสริมสรางเศรษฐกิจใหมีคุณภาพ และเปนธรรม มุงปรับโครงสรางเศรษฐกิจของ

ประเทศใหสามารถแขงขันได มีภูมิคุมกันความเส่ียงจากความผันผวนของสภาพแวดลอมในยุคโลกาภิวัตน 
3 .  ดํ ารงความหลากหลายทางชีวภาพและสร างความมั่ นคงของฐาน

ทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพส่ิงแวดลอม 
4. พัฒนาระบบบริหารจัดการประเทศให เกิดธรรมาภิบาลภายใตระบบ

ประชาธิปไตยที่มีองคพระมหากษัตริยเปนประมุข 
ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศที่เกี่ยวของกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ไดแก 

ยุทธศาสตรการสรางความเขมแข็งของชุมชนและสังคมใหเปนรากฐานที่มั่นคงของประเทศ โดยให
ความสําคัญกับ การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน ดวยการสงเสริมการรวมตวั รวมคิด รวมทาํใน
รูปแบบที่หลากหลาย มีกระบวนการการพัฒนาตอยอดใหเกิดประโยชนแกชุมชน ในการนําไปสูการ
พึ่งตนเอง รวมทั้งการสรางภูมิคุมกันใหชุมชนพรอมเผชิญการเปล่ียนแปลง และการสรางความมั่นคง
ของเศรษฐกิจชุมชน เนนการผลิตเพื่อการบริโภคอยางพอเพียงภายในชุมชน สนับสนุนใหชุมชนมีการ
รวมกลุมในรูปสหกรณ กลุมอาชีพ สนับสนุนการนําภูมิปญญาและวัฒนธรรมทองถิ่นมาใชในการ
สรางสรรคคุณคาของสินคาและบริการ และสรางความรวมมือกับภาคเอกชนในการลงทุนสรางอาชีพ
และรายไดที่มีการจัดสรรประโยชนอยางเปนธรรมแกชุมชน 

แมแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับนี้จะไมไดกลาวถึงการพัฒนาระบบ
สหกรณอยางชัดเจน แตการมุงสรางความเขมแข็งใหกับชุมชมโดยการสงเสริมการรวมกลุมรูปแบบ
อ่ืน ๆ ทําใหเห็นภาพการพัฒนาเศรษฐกิจในเร่ืองนี้ไดชัดเจนข้ึน กลาวคือ รัฐไมเพียงแตจะใหการ
สนับสนุนระบบสหกรณเทานั้น แตยังใหการสนับสนุนการรวมกลุมในชุมชนทุกรูปแบบ เพื่อให
สอดคลองกับแนวนโยบายเศรษฐกิจที่ใหรัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการดําเนินการตามแนว
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  

                                                  
47 สยุมพร โยธาสมุทร,ขบวนการสหกรณในประเทศไทย เลมที่ 1 (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 
2546) หนา 16 
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อยางไรก็ตาม แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติของไทยไมมีสภาพบังคับ เปนแตเพียง
แมบทที่กําหนดกรอบทิศทางและนโยบายทางเศรษฐกิจ แตกลไกในการกํากับและควบคุมการปฏิบัติ
ตามแผน สามารถบังคับใหหนวยงานภาครัฐปฏิบัติตามแผนไดโดยตรง โดยใชมาตรการทางดาน
แผนงาน แผนเงิน และแผนคน ซึ่งเปนไปตามกฎหมายและระเบียบที่ใหอํานาจแกหนวยงานกลาง คือ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงานงบประมาณ สํานักงาน
เศรษฐกิจการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานักงาน ก.พ. และยังใชมติคณะรัฐมนตรีบังคับให
สวนราชการดําเนินการตามอํานาจของสวนราชการนั้น ๆ เพือ่บังคับใหเปนไปตามแผนทีว่างไว โดยใช
มาตรการที่สําคัญ คือ มาตรการทางการคลัง มาตรการทางการเงิน และมาตรการอ่ืน ๆ48  แตการใช
มาตรการตาง ๆ ดังกลาว อาจไมไดผลหากขาดความรวมมือจากภาคเอกชน ดังนั้น ความสัมพันธ
ระหวางรัฐและเอกชนในปจจุบัน จึงไดเปล่ียนแนวความคิดจากที่รัฐเปนผูปกครองและเอกชนในฐานะ
ผูถูกปกครอง มาเปนแนวความคิดที่วาการจัดระเบียบและการบริหารเศรษฐกิจและสังคม โดยนําเอา
วิธีการประสานงานระหวางภาครัฐและเอกชนมาใช ซึ่งหมายถึงภาครัฐและเอกชนตองปรึกษาหารือ
กัน เพื่อการพัฒนาประเทศใหเจริญ ยั่งยืน และตองอาศัยความรวมมือจากภาคเอกชนเปนหลัก โดย
รัฐจะวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยไมฟงความคิดเห็นของภาคเอกชนไมได  

นโยบายการสงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระก็
เชนเดียวกัน เพื่อบรรลุผลตามเปาหมายที่วางไวรัฐบาลตองรับฟงความคิดเห็นจากสหกรณ และให
สหกรณมีสวนรวมในการนําเสนอแนวทางในการรวมกันสงเสริม สนับสนุนและพัฒนาสหกรณใหเปน
อิสระ มากวาที่จะเปนการวางแผนพัฒนาสหกรณโดยรัฐฝายเดียวเชนที่แลวมา   

2.4.4. การวางแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐกับความเปนอิสระของสหกรณ 

แนวนโยบายแหงรัฐ หมายถึง นโยบายหลักซ่ึงกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อเปน
แนวทางที่รัฐบาลจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติเกี่ยวกับนโยบายแหงรัฐ แนวนโยบายแหงรัฐจะตอง
เขียนไวเปนหลักการกวาง ๆ ไมวาพรรคการเมืองใดจะเขามาจัดต้ังรัฐบาล พรรคการเมืองนั้นหรือ
รัฐบาลนั้นจะกําหนดนโยบายของรัฐ หรือกระทําการใหเปนการขัดแนวนโยบายแหงรัฐไมได49 

แนวนโยบายแหงรัฐ ถือเปนพันธะของรัฐบาลที่จะตองยึดและปฏิบัติตามแนวทางที่
รัฐธรรมนูญวางหลักไว เปนเสมือนกรอบหรือแนวทางที่กําหนดใหรัฐตองดําเนินการ ไมวาจะเปนการ
กําหนดนโยบายหรือการตรากฎหมายตาง ๆ เพื่อมารองรับการที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว โดยหลัก

                                                  
48 พิศิษฐ กันธทิพย, “มิติทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2537) หนา 113 
49 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพสุทธิการพิมพ,2523) หนา 232 
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แลวจะเปนเร่ืองที่สําคัญเกี่ยวกับประเทศชาติและความเปนอยูของประชาชน เชน ความมั่นคงของ
ประเทศ การศึกษา การสาธารณสุข เปนตน50 

กลาวโดยสรุป แนวนโยบายแหงรัฐ คือ หลักการแหงนโยบายซึ่งรัฐตองปฏิบัติจัดทํา 
โดยไมคํานึงวาพรรคการเมืองที่เปนฝายขางมากในรัฐสภาจะมีแนวนโยบายอยางใด แนวนโยบาย
แหงรัฐไดวางหลักการเปนกลาง หรือกลาวอีกนัยหนึ่งการกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐ เปนการกําหนด
โดยการแสดงเจตนาของประชาชนโดยผานทางตัวแทน เปนความจําเปนที่รัฐตองกําหนดไวเปน
ภาระหนาที่สําคัญของรัฐ เพื่อใชเปนกรอบในการกําหนดแนวทางปฏิบัติ และเปนกรอบกําหนด
ความสัมพันธและพันธะผูกพันสําหรับฝายที่เกี่ยวของในการตรากฎหมาย  การกําหนดนโยบาย การ
กํากับติดตาม และการใหคําปรึกษาแนะนํา ซึ่งทั้งหมดลวนมีพันธะตอกัน ถาตราบใดที่รัฐไมมีการ
กําหนดนโยบายไวใหชัดเจนก็ไมอาจคาดหวังไดวาแนวนโยบายที่ควรจะตองกําหนด หรือควรจะตอง
มีภายใตระบอบประชาธิปไตยของประเทศนั้นจะไปในทิศทางใด 

ที่ผานมาเห็นวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดบัญญัติชัดเจนวาระบบ
เศรษฐกิจจะเปนรูปแบบใด แตโดยภาพรวมมีแนวนโยบายใหเอกชนดําเนินเศรษฐกิจไดอยางเสรี ซึ่ง
เปนรูปแบบระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
จึงบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไวชัดเจนวา จะดําเนินเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจทุนนิยม 
(Capitalism) หรือระบบการประกอบการโดยเสรี (Free enterprise system) ซึ่งเปนระบบเศรษฐกิจที่
มุงจะใหเอกชนสามารถดําเนินกิจการใด ๆ ทางเศรษฐกิจไดในขอบเขตที่กวางขวางที่สุด มากกวา
ระบบใด ๆ โดยใหเสรีภาพแกประชาชนทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคม  บทบาทรัฐบาลมนีอยทีสุ่ด เปน
ระบบเศรษฐกิจที่ยอมใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินมากท่ีสุด รัฐบาลยอมรับกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพยสินของเอกชน เสรีภาพในการประกอบธุรกิจ ใหเอกชนมีบทบาทในการริเร่ิมประกอบการ มีการ
แขงขันในระหวางเอกชน และเปนผูประกอบการ มีเสรีภาพทั้งในทางเศรษฐกิจและทางการเมือง 
เปาหมายที่ระบบทุนนิยมตองการคือ การปรับปรุงมาตรฐานการครองชีพและสวัสดิภาพ ทางเศรษฐกิจ
ของประชาชนแตละบุคคล  

การวางแนวนโยบายดานเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญนับเปนสวนหนึ่งของแนวนโยบาย
ของรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของประเทศเสรีประชาธิปไตย ซึ่งสวนใหญมักจะกําหนด
แนวนโยบายพื้นฐานหลัก ๆ ไวใหรัฐใชเปนแนวนโยบายในการบริหารประเทศ โดยแนวนโยบาย
ดังกลาวอาจแบงเปนดาน ๆ หรือกลาวรวมไวเปนนโยบายพื้นฐานโดยรวมทั้งระบบการเมืองการ 

                                                  
50 พรรณพร  สินสวัสด์ิ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ, (กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน ,2540) หนา 2 
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ปกครอง ระบบเศรษฐกิจและสังคม ในประเทศไทยไดกําหนดเรื่องแนวนโยบายแหงรัฐไวใน
รัฐธรรมนูญต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับแรก คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492  แต
เปนที่นาสังเกตวา นับแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
ระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภามีการประกาศใชรัฐธรรมนูญมาแลว 18 ฉบับ มีบทบัญญัติที่
เกี่ยวกับแนวนโยบายแหงรัฐ เพียง 8 ฉบับเทานั้น คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492,2475แกไขเพ่ิมเติม 2495, 2511, 2517, 2521,2534, 2540 และฉบับปจจุบัน 
เหตุที่รัฐธรรมนูญบางฉบับไมระบุเร่ืองแนวนโยบายแหงรัฐไว เพราะเห็นวาเปนหนาที่ของพรรค
การเมืองที่จะเสนอนโยบายตอประชาชนใหเลือกสมาชิกของตนมาเปนผูแทนราษฎรและในการ
จัดต้ังรัฐบาล พรรครวมรัฐบาลในรัฐบาลผสมจะชวยกันวางนโยบายเพื่อเสนอตอรัฐบาล ซึ่งเปน
ขอบกพรองที่ทําใหการบริหารประเทศไมมีแนวทางที่ชัดเจน ดังนั้น ในเวลาตอมานับต้ังแต
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เปนตนมา จึงไดมีการบัญญัติแนวนโยบาย
ของรัฐไวคอนขางชัดเจน  

แนวนโยบายแหงรัฐเร่ิมปรากฏในรัฐธรรมนูญไทยเปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่มีการยกรางโดยสภารางรัฐธรรมนูญ โดย
มาตรา 54 บัญญัติไววา “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการ
บริหารราชการใหเปนไปตามแนวนโยบายด่ังที่กําหนดไว และไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ” 
บทบัญญัติดังกลาวแสดงเจตนาโดยชัดเจนวาแนวนโยบายแหงรัฐนี้เปนเพียงบทบัญญัติที่ใหรัฐสภา
และคณะรัฐมนตรีปฏิบัติจัดทํา โดยไมมีสภาพบังคับตามกฎหมาย เหตุผลที่รัฐธรรมนูญกําหนด
สภาพบังคับดังกลาว เนื่องจากเห็นวาการที่ รัฐจะดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติเร่ือง
แนวนโยบายแหงรัฐหรือไมนั้น ยอมข้ึนอยูกับกําลังเงินและฐานะความเปนอยูของรัฐ ตลอดจน
กําลังคนและความความสามารถของขาราชการ ฯลฯ รัฐธรรมนูญจึงปลอยใหเปนดุลยพินิจของ
รัฐบาลที่จะพิจารณาดําเนินการใดกอนหลังตามที่เห็นสมควร51 

การศึกษาแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยต้ังแต
อดีตถึงปจจุบัน ในสวนที่เกี่ยวของกับระบบสหกรณที่จะกลาวถึงตอไปนี้ เปนการศึกษาเพื่อใหได
ขอสรุปวา รัฐมีแนวความคิดไดวางนโยบายในการสงเสริม สนับสนุน ระบบสหกรณอยางไร และการ
ดําเนินการตามนโยบายของรัฐดังกลาวสงผลตอความเปนอิสระของสหกรณมากนอยเพียงใด  

 

                                                  
51 ธีรวัฒน  ขวัญใจ” สถานะของแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)” 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549). หนา61 
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- รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ไดกําหนดแนวนโยบาย
แหงรัฐไว โดยแยกเปนนโยบายในดานตาง ๆ ไดแก กําหนดใหรัฐตองรักษาไวซึ่งเอกราช (มาตรา 55) 
แนวนโยบายดานตางประเทศ (มาตรา 56-57) แนวนโยบายเกี่ยวกับการทหาร (มาตรา 58-60) 
แนวนโยบายเกี่ยวกับการศึกษา (มาตรา 62-65) แนวนโยบายดานศิลปวัฒนธรรม(มาตรา 66-67) 
แนวนโยบายดานสวัสดิการสังคม (มาตรา71) แนวนโยบายดานการสาธารณสุข (มาตรา 72) และ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ซึ่งกําหนดใหการริเร่ิมทางเศรษฐกิจสวนเอกชนเปนไปโดยเสรี แตตองไม
ขัดแยงตอการประกอบกิจการสาธารณูปโภค และตองไมเปนการบ่ันทอนมนุษยธรรม ความมั่นคง 
หรือเสรีภาพของบุคคล รวมทั้งกําหนดใหรัฐพึงจัดการสาธารณูปโภคใหประสานกับการดําเนินกิจการ
ทางเศรษฐกิจสวนเอกชน ในทางที่จะเปนประโยชนตอประชาชนสวนรวม ใหการประกอบกิจการที่
ผูกขาดตัดตอนหรือการประกอบกิจการที่เปนสาธารณูปโภคโดยเอกชนตองอาศัยอํานาจตาม
กฎหมาย (มาตรา 68)และกําหนดใหรัฐพึงสงเสริมและบํารุงการประกอบเกษตรกรรมและการสหกรณ
(มาตรา 69) และใหรัฐพึงสนับสนุนการคาและการประกอบการผลิตของเอกชน ทั้งการเกษตรกรรม
และอุตสาหกรรม(มาตรา 70)  

- แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2475 
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 เปนผลมาจากการปฏิวัติรัฐประหารเมื่อเดือนพฤศจิกายน 2494 เพื่อ
ลมเลิกรัฐธรรมนูญ ฉบับพุทธศักราช 2492 โดยไดนํารัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2475 มาแกไข
เพิ่มเติมบางประการเพื่อใหเหมาะสมกับกาลสมัย โดยไดบัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแหงรัฐไวดวย 
เนื่องจากผูทํารัฐประหารประสงคจะปองกันลัทธิคอมมิวนิสต52 จึงตองบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐวา 
รัฐพึงสนับสนุนใหเอกชนไดมีการริเร่ิมในทางเศรษฐกิจ และประกอบกิจการสาธารณูปโภคให
ประสานกันกับการดําเนินการทางเศรษฐกิจของเอกชน (มาตรา 41) และแนวนโยบายดานอ่ืน ๆ  อีก 6 ดาน 
ไดแกแนวนโยบายเร่ืองการรักษาเอกราช (มาตรา 38) แนวนโยบายดานการตางประเทศ (มาตรา 39) 
แนวนโยบายใหรัฐตองรักษาความสงบภายใน (มาตรา 40) แนวนโยบายดานการศึกษา (มาตรา 41)
แนวนโยบายดานสาธารณสุข (มาตรา 43)  

แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับนี้กําหนดสภาพบังคับไววา “เปนแนวทาง
สําหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการแผนดินตามนโยบายด่ังกําหนดไวและไมกอใหเกิด
สิทธิในการฟองรองรัฐ” เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492  ซึ่งไมได
คาดหวังแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญจะเกิดสภาพบังคับใหรัฐบาลตองดําเนินการ 
เพียงแตตองการวางแนวนโยบายดานเศรษฐกิจเพื่อปองกันลัทธิคอมมิวนิสตที่กําลังคุมคามอยูใน

                                                  
52 เร่ืองเดียวกัน, หนา 62 
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ขณะนั้น เห็นไดจากไมมีการกลาวถึงเร่ืองระบบสหกรณไวในรัฐธรรมนูญ เนื่องจากยังมีความเห็นวา
หลักการสหกรณ มีแนวคิดสังคมนิยมซึ่งอาจสุมเส่ียงตอการเขาครอบงําของลัทธิคอมมิวนิสต 

- แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2511 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ไดกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐไวต้ังแตมาตรา 53 ถึงมาตรา 73 โดยมาตรา 53ได
บัญญัติถึงสภาพบังคับของแนวนโยบายแหงรัฐไววา “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทาง
สําหรับการตรากฎหมาย และการบริหารราชการตามนโยบายดังกําหนดไว และไมกอใหเกิดสิทธิใน
การฟองรองรัฐ” ซึ่งเปนการกําหนดสภาพบังคับในลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ และได
กําหนดแนวนโยบายแหงรัฐดานตาง ๆ ไดแก แนวนโยบายดานการรักษาเอกราช (มาตรา 54)
แนวนโยบายดานการตางประเทศ (มาตรา 55-56) แนวนโยบายดานการทหาร (มาตรา 57-58)
แนวนโยบายดานการศึกษา (มาตรา 61) แนวนโยบายดานศิลปวัฒนธรรม(มาตรา 62-63) 
แนวนโยบายดานสังคม (มาตรา 67-69) แนวนโยบายดานการเมืองการปกครอง(มาตรา70)และ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ใหรัฐพึงสนับสนุนการริเร่ิมในทางเศรษฐกิจของเอกชน รวมทั้งพึงจัดการ
สาธารณูปโภคใหประสานกับการดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจสวนเอกชนในทางท่ีจะเปนประโยชนตอ
ประชาชนสวนรวม ทั้งนี้ ยังกําหนดใหการประกอบกิจการที่ผูกขาดหรือตัดตอนหรือการประกอบ
กิจการที่เปนสาธารณูปโภคโดยเอกชนจะตองอาศัยกฎหมาย กําหนดใหรัฐพึงสงเสริมและบํารุงการ
ประกอบเกษตรกรรม และกําหนดใหรัฐพึงสนับสนุนการคาและการประกอบการผลิตของเอกชน ทั้ง
ในเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม (มาตรา 64-66)  

รัฐธรรมนูญฉบับนี้เกิดข้ึนโดยการปฏิวัติและส้ินสุดลงโดยการปฏิวัติจอมพลถนอม กิตติขจร 
ดังนั้น จึงมุงเนนเร่ืองการจัดการปกครอง การแบงแยกอํานาจระหวางอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
บริหาร ใชหลักขาราชการประจําเปนเคร่ืองคํ้าประกันเสถียรภาพของรัฐบาล ใหวุฒิสภามีอํานาจใน
การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน การวางแนวนโยบายดานเศรษฐกิจจึงเปนเพียงหลักการกวาง ๆ 
โดยใหการสนับสนุนเศรษฐกิจของเอกชน ใหการสงเสริมการเกษตรกรรมและอุตสหกรรม แตก็ไมได
กลาวถึงการสงเสริม สนับสนุนระบบสหกรณ  

- แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2517 
เปนรัฐธรรมนูญที่เกิดข้ึนภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 ซึ่งเปนปรากฏการณที่เปล่ียนแปลง
ทางการเมืองคร้ังสําคัญ หลังจากที่ประเทศไทยตองตกอยูภายใตการปกครองของทหารมากวา16 ป 
การตอตานของขบวนการนักศึกษาและประชาชน นําไปสูการจัดต้ังคณะกรรมการรางรัฐธรรมนญูเพือ่
รางรัฐธรรมนูญ และไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญเมื่อเดือนตุลาคม พ.ศ. 2517 ทําใหรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ไดรับการยกยองวามีความเปนประชาธิปไตยสูงมาก มีการรับรองเสรีภาพของประชาชนอยาง
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กวางขวาง การกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐแสดงออกถึงแนวทางรัฐสวัสดิการอยางชัดเจน53 โดย
บทบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐ มีจํานวนถึง 33 มาตรา แนวนโยบายดานตาง ๆ ประกอบดวย 
แนวนโยบายดานความม่ันคง (มาตรา 63) แนวนโยบายดานการตางประเทศ (มาตรา 64-65) 
แนวนโยบายดานการทหาร (มาตรา 68-70) แนวนโยบายในการบริหาร (มาตรา 66-67) แนวนโยบาย
ดานการรักษาความสงบเรียบรอย (มาตรา 71) แนวนโยบายดานการศึกษา (มาตรา 72-74)
แนวนโยบายดานวัฒนธรรม (มาตรา 75-76) แนวนโยบายดานส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 
(มาตรา 77-78) แนวนโยบายดานประชาการ (มาตรา 86) แนวนโยบายดานสวัสดิการสังคม (มาตรา 88) 
แนวนโยบายดานแรงงานและการอาชีพ (มาตรา 87-88) แนวนโยบายดานที่อยูอาศัย (มาตรา 91-93)
แนวนโยบายดานการสงเสริมการกีฬา (มาตรา 94)และแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ (มาตรา 79-85) 
โดยมาตรา 84 รัฐพึงสงเสริมการอุตสาหกรรม พาณิชกรรม และการสหกรณ 

 - แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2521 
แนวนโยบายตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เนื้อหาสาระสวนใหญเหมือนกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517 รวมถึงสภาพบังคับในมาตรา 53 “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทาง
สําหรับการตรากฎหมายและการกําหนดนโยบาย และไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ “ แตไดตัด
เร่ืองการสงเสริมการสหกรณออกไป 

- แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2534 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้บัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐไวทั้งส้ิน 26 มาตรา โดยยังคงไวซึ่งแนวนโยบายที่
สําคัญ ๆ ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517และปรับปรุง
เพิ่มเติมบางประการเพื่อใหมีความเหมาะสมยิ่งข้ึน ไดแก แนวนโยบายดานการสงเสริมและพัฒนา
ความเสมอภาคระหวางชายและหญิง (มาตรา 68) การจัดการและดูแลการใชน้าํของเกษตรกร(มาตรา 
76 วรรคสอง) การสงเสริมการทองเที่ยว กีฬา และนันทนาการ (มาตรา 73) การชวยเหลือและ
สงเคราะหผูสูงอายุและผูพิการ (มาตรา 81) โดยกําหนดสภาพบังคับไวในมาตรา 59 ในทํานอง
เดียวกับบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน ๆ กอนหนานี้ กลาวคือ บญัญัติแนวนโยบายแหงรัฐไวเพือ่เปน
แนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการกําหนดนโยบายของรัฐ และไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ 
แตในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดเพิ่มเติมมาตรา 84 กําหนดใหรัฐพึงจัดใหมีแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคม
ที่สอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อใหนโยบายแหงรัฐไดมีการนําไป
ผานแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติของรัฐ 

                                                  
53 รังสรรค  พนะพรพันธุ,เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ บทวิเคราะหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
เลม 3 ( กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมติชน, 2545)  หนา 332 
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ตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ในป พ.ศ. 2538 โดยไดยกเลิก
แนวนโยบายแหงรัฐตามบทบัญญัติเดิมทั้งหมด และไดบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐใหม รวมทั้งส้ิน 
35 มาตรา ไดแก แนวนโยบายดานความมั่นคง การทหาร และการตางประเทศ (มาตรา58,มาตรา 60,
มาตรา 62)แนวนโยบายดานการเมืองการปกครอง (มาตรา 69 -72) แนวนโยบายดานการบริหารงาน
ของรัฐแลการยุติธรรม (มาตรา 61,มาตรา 63-64) แนวนโยบายดานสังคม (มาตรา 65 66,68,73-
79,88-89)และแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ แยกเปน 

-ดานการกระจายรายได กําหนดใหรัฐตองกระจายรายไดไปสูชนบทอยางทั่วถึง (มาตรา 74) 
-ดานการสหกรณ  รัฐพึงสงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณ (มาตรา 80) 
-ดานการถือครองที่ดิน รัฐพึงจัดระบบการถือกรรมสิทธ์ิและสิทธิในที่ดินเพื่อประโยชน

ในการอยูอาศัย การสงเสริมเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรมและอ่ืน ๆ (มาตรา 81) 
-ดานการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รัฐพึงสนับสนุนเอกชนใหมีบทบาททาง

เศรษฐกิจ(มาตรา 84) รัฐไมพึงประกอบกิจการอันมีลักษณะเปนธุรกิจหรือเปนการแขงขันกับเอกชน 
เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคง การรักษาประโยชนสวนรวม หรือการจัด
ใหมีสาธารณูปโภค (มาตรา 85) 

-ดานการปองกันการผูกขาดตัดตอน กําหนดใหรัฐพึงวางมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัด
ตอนทางเศรษฐกิจ ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม (มาตรา 86) 

 - แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540 ) ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชนอยางแทจริง เนื่องจากรางข้ึนจากกระแสเรียกรองการปฏิรูปการเมือง และแนวคิดเร่ืองสิทธิ
เสรีภาพ การมีสวนรวมของประชาขนมีอิทธิพลอยางมาก โดยสภารางรัฐธรรมนูญที่ประกอบดวย
หลายภาคสวน จึงมีปรากฏการณใหมที่แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ และมีลักษณะ
ประชาธิปไตยอยางเดนชัด 

แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได
เปล่ียนแปลงช่ือหมวดเปน “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” และไดบัญญัติกลไกในทางปฏิบัติเพื่อให
แนวนโยบายดังกลาวสามารถบรรลุผลไดเพิ่มข้ึน นับเปนการเปล่ียนแปลงที่สําคัญ เพราะที่ผานมา
แนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญมักจะเปล่ียนแปลงไปตามแตสภาพทางการเมือง 
สังคมและเศรษฐกิจที่เปล่ียนแปลงไป แตไมไดเปลี่ยนแนวคิดในเร่ืองสภาพบังคับของนโยบายแหงรัฐ
โดยยังคงยึดถือวาแนวนโยบายแหงรัฐเปนเพียงแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการบริหาร
ราชการตามนโยบายที่กําหนดไว หรือเปนเพียงแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการกําหนด
นโยบายของรัฐบาลที่จะเขาบริหารประเทศเทานั้น โดยรัฐบาลเองยังมีทางเลือกที่จะไมปฏิบัติตาม
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แนวนโยบายที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญตราบใดที่รัฐบาลมีทางเลือกที่ดีกวา เพราะการกําหนดสภาพ
บังคับในเร่ืองนี้กําหนดไวชัดเจนวา “ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ” ซึ่งเปนการเนนย้ําวา
แนวนโยบายแหงรัฐเปนบทบัญญัติที่ไมมีสภาพบังคับแกรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐใหตองปฏิบัติ
ตามแตอยางใด ซึ่งไมเปนไปตามเจตนารมณในการบัญญัติแนวนโยบายไวในรัฐธรรมนูญ ที่ตองการ
ใหรัฐบาลยึดแนวนโยบายแหงรัฐเปนกรอบในการตรากฎหมายและเปนแนวทางในการบรหิารประเทศ  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 จึงไดมีความพยายามที่จะสราง
กลไกใหแนวนโยบายที่บัญญัติไวมีสภาพบังคับที่ชัดเจนข้ึน เพื่อใหแนวนโยบายทีว่างไวสามารถนาํไป
ปฏิบัติไดจริง เพื่อใหแนวนโยบายแหงรัฐมีผลในทางปฏิบัติอยางจริงจัง จึงกําหนดมาตรการเพื่อให
เกิดผลบังคับใชสองประการ คือ ใหคณะรัฐมนตรีที่จะเขาบริหารประเทศตองแถลงนโยบายตอรัฐสภา
วาจะดําเนินการอยางไรเพื่อใหเปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ โดยจะตองรายงานตอรัฐสภา
ปละคร้ังวาดําเนินการอยางไรไปแลวบาง และมีบทบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิสามารถเสนอกฎหมาย
ที่เกี่ยวกับแนวนโยบายแหงรัฐได54 และบัญญัติสภาพบังคับใน มาตรา 88 ดังนี้ “บทบัญญัติในหมวดนี้มี
ไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย และการกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน” 
และกําหนดใหมีการแถลงนโยบายตอรัฐสภาไวในมาตรา 211 ”คณะรัฐมนตรีที่จะเขาบริหาร
ราชการแผนดิน ตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดแจงวาจะดําเนินการใดเพ่ือบริหารราชการแผนดินให
เปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่บัญญัติไวในหมวดนี้และตองจัดทํารายงานแสดงผล
การดําเนินการรวมทั้งปญหาอุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งคร้ัง” 

ในแนวนโยบายพื้นฐานดานเศรษฐกิจ สวนที่เกี่ยวของกับการสงเสริมสหกรณได
บัญญัติใหรัฐตองการสงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณ (มาตรา 85) 

บทบัญญัติในแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ กําหนดเงื่อนไขในการ
บังคับวา ”รัฐตอง...” เปนการใหความสําคัญและบงบอกถึงความมุงมั่นที่ตองการใหแนวนโยบายมี
สภาพบังคับ โดยไดตัดขอยกเวนการบังคับที่รัฐธรรมนูญทุกฉบับในอดีตเคยบัญญัติวา ”บทบัญญัติ
ในหมวดนี้...ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ”  

 - แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

หลักการของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช  2550 บัญญัติไวในหมวด 5 มาตรา 75 - 87 มีความแตกตางจากรัฐธรรมนูญในอดีตคือมี
ความชัดเจน รอบดานและผูกพันกับรัฐมากกวาเดิม รวมทั้งมีความแตกตางกับหลักการของ
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ผานๆ มา ตรงที่แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

                                                  
54 เร่ืองเดียวกัน หนา 350 
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ฉบับนี้ไมเพียงแตเปนแนวทางในทางปฏิบัติของรัฐบาลแตยังเปนกรอบซึ่งมีสภาพบังคับ ใหรัฐตอง
ดําเนินการตาม  เนื่องจากไมมีการระบุไววา “ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ” ทําใหบทบัญญัติ
ในแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญนี้มีสภาพบังคับใหคณะรัฐมนตรีตองดําเนินการตรา
กฎหมายหรือกําหนดนโยบายใหเปนไปตามที่บญัญัติไว  

สรุปไดวา รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันบัญญัติในเร่ืองแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไว
เหมาะสมดีกวาเดิม คือ เปล่ียนมาเปน รัฐตอง... จึงมีสภาพมากข้ึน และบังคับใหรัฐบาลตอง
ดําเนินการ 4 ข้ันตอน คือ 

(1) การแถลงนโยบายตอรัฐสภา ตองช้ีแจงใหชัดแจงวาจะดําเนินการใดบางเพื่อ
บริหารราชการแผนดิน ในระยะเวลาใด ใหเปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในเร่ืองตาง ๆ 

(2) รัฐบาลตองเสนอรายงานตอรัฐสภาทุกป ถึงผลการดําเนินการรวมทั้งปญหาและ
อุปสรรค 

(3) คณะรัฐมนตรีตองจัดทําแผนการบริหารราชการแผนดิน เพื่อแสดงมาตรการและ
รายละเอียดแนวทางการปฏิบัติราชการในแตละปของการบริหารราชการ ซึ่งจะตองสอดคลองกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 

(4) ในการบริหารราชการแผนดิน คณะรัฐมนตรีตองจัดใหมีแผนการตรากฎหมายท่ี
จําเปนตอการดําเนินการตามนโยบายและแผนบริหารราชการแผนดิน 

 การกําหนดใหมีสภาพบังคับ ไดแก การกําหนดหนาที่ของคณะรัฐมนตรีตองชี้แจงใน
การแถลงนโยบายตอรัฐสภาใหชัดเจนวา การดําเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐนี้จะ
ดําเนินการอยางไรและในเร่ืองใด นอกจากน้ี ในแตละปคณะรัฐมนตรีจัดทําแผนบริหารราชการ
แผนดินเพื่อแสดงมาตรการและวิธีการในทางปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในแตละเร่ือง 
รวมทั้งตองมีแผนกฎหมายที่จะแสดงวาไดดําเนินการใหเกิดผลอยางจริงจัง55 

สําหรับแนวนโยบายดานเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีแนวคิดใหมในการ
กําหนดใหรัฐนําแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาใชในการพัฒนาประเทศซึ่งแตกตางจาก
รัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ ในมาตรา 83 “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการดําเนินการตามแนว
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” แนวนโยบายดังกลาวทําใหรัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชน
และทุกภาคสวนในสังคมนําแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาใชเปนแนวทางในการดําเนินชีวิต
และกิจการงานอยางถูกตอง เหมาะสม รวมทั้งเผยแพรและพัฒนาองคความรูปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงอยางกวางขวาง และมาตรา 84 รัฐตองดําเนินการดานเศรษฐกิจ ดังตอไปนี้ 

                                                  
55 พรรณพร  สินสวัสด์ิ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ หนา 20-47 
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 (1) สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด และ
สนับสนุนใหมีการพัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืน โดยตองยกเลิกและละเวนการตรากฎหมายและ
กฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจซ่ึงมีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับความจําเปนทางเศรษฐกิจ และตองไม
ประกอบกิจการที่มีลักษณะเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการ
รักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมีสาธารณูปโภค 

(2) สนับสนุนใหมีการใชหลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักธรรมภิบาล ควบคูกับการ
ประกอบกิจการ 

(3) ควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพื่อสนับสนุนเสถียรภาพและความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรใหมีความเปนธรรม
และสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 

(4) จัดใหมีการออมเพื่อการดํารงชีพในยามชราแกประชาชนและเจาหนาที่ของรัฐ
อยางทั่วถึง 

(5) กํากับใหการประกอบกิจการมีการแขงขันอยางเสรีและเปนธรรม ปองกันการ
ผูกขาดตัดตอนไมวาโดยทางตรงหรือทางออมและคุมครองผูบริโภค 

(6) ดําเนินการใหมีการกระจายรายไดอยางเปนธรรมคุมครอง สงเสริมและขยาย
โอกาสในการประกอบอาชีพของประชาชนเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมทั่งสงเสริมและสนับสนุน
การพัฒนาภูมิปญญาทองถิ่นไทยเพื่อใชในการผลิตสินคา บริการ และการประกอบอาชีพ 

(7) สงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงานเด็กและสตรี จัดระบบ
แรงงานสัมพันธและระบบไตรภาคท่ีผูทํางานมีสิทธิเลือกผูแทนของตน จัดระบบประกันสังคม 
รวมทั้งคุมครองใหผูทํางานที่มีคุณคาอยางเดียวกันไดรับคาตอบแทน สิทธิประโยชนและสวัสดิการ
ที่เปนธรรมไมเลือกปฏิบัติ 

(8) คุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกรในการผลิตและการตลาด สงเสริม
ใหสินคาเกษตรไดรับผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้งสงเสริมการรวมกลุมของเกษตรกรในรูปของสภา
เกษตรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร 

(9) สงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ และการรวมกลุม การ
ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ 

(10) จัดใหมีสาธารณูปโภคข้ึนพื้นฐานอันจําเปนตอการดํารงชีวิตของประชาชนเพื่อ
ประโยชนในการรักษาความม่ันคงของรัฐในทางเศรษฐกิจ และตองมีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานอัน
จําเปนตอการดํารงชีวิตของประชาชนอยูในความผูกขาดของเอกชนอันอาจกอความเสียหายแกรัฐ 
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(11) การดําเนินการใดที่เปนเหตุใหโครงสรางหรือโครงขายพื้นฐานของกิจการ
สาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานของรัฐอันจําเปนตอการดํารงชีวิตของประชาชน หรือเพื่อความมั่นคงของ
รัฐตกไปเปนกรรมสิทธิ์ของเอกชน หรือทําใหรัฐเปนเจาของนอยกวารอยละหาสิบเอ็ด จะกระทํามิได 

(12) สงเสริมและสนับสนุน กิจการพาณิชยนาวี การขนสงทางราง รวมทั้ง การ
ดําเนินการตามระบบบริหารจัดการขนสงทั้งภายในและระหวางประเทศ 

(13) สงเสริมและสนับสนุนองคกรภาคเอกชนทางเศรษฐกิจทั้งในระดับชาติและระดับ
ทองถิ่นใหมีความเขมแข็ง 

(14) สงเสริมอุตสาหกรรมแปรรูปผลผลิตทางการเกษตรเพื่อใหเกิดมูลคาเพิ่มในทาง
เศรษฐกิจ 

ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไมมีสภาพบังคับที่ชัดเจน 
แตเนื่องจากแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนสวนหนึ่งของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เปนกฎหมาย
สูงสุดของประเทศ ยอมตองมีผลผูกพันตอการดําเนินการขององคกรตาง ๆ ของรัฐ โดยเฉพาะตอ
รัฐบาลและตอรัฐสภา ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการนําแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไปบังคับใชโดยตรง 
โดยผานกระบวนการตรากฎหมายหรือการกําหนดนโยบายการบริหารราชการแผนดิน ประกอบกับ
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่กําหนดใหคณะรัฐมนตรีตองแถลงนโยบายตอรัฐบาล เพื่อใหเปนไปตาม
หลักการปกครองแบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาที่รัฐบาลจะบริหารราชการแผนดินไดตราบเทาที่
ไดรับความไววางใจจากรัฐสภาและตองรับผิดชอบรวมกันตอรัฐสภา  

ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงตองแถลงนโยบายตอรัฐสภาเพื่อใหทราบวาคณะรัฐมนตรีมี
วิธีการหรือแนวทางการดําเนินการในการบริหารราชการแผนดินตอไปอยางไร โดยคณะรัฐมนตรี
จะตองช้ีแจงใหชัดเจนดวยวาจะดําเนินการอยางไรเพื่อใหเปนไปตามแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ ซึง่ก็
คือการสรางความผูกมัดในเบื้องตนใหแกคณะรัฐมนตรีที่จะตองคํานึงถึงการปฏิบัติจัดทําภาระหนาที่
ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐที่จะตองคํานึงถึงการปฏิบัติจัดทําภาระหนาที่ตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลไดใหให “คําม่ัน” ไวตอรัฐสภานั่นเอง56 

บทบัญญัติดังกลาว ทําใหนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ  นายกรัฐมนตรี  ในฐานะ
คณะรัฐมนตรีตองชี้แจงในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา ในวันจันทรที่ 29 ธันวาคม 2551ในสวนของ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ตามมาตรา 84 (9) ขอ 4.2 วางนโยบายปรับโครงสรางเศรษฐกิจ ขอ 
4.2.1.1 เรงรัดการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตทางเกษตรและพัฒนาระบบโลจิสติกสทางการเกษตร เพื่อ

                                                  
56 ธีรวัฒน ขวัญใจ, สถานะของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนุญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, 
หนา 93 
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เพิ่มผลผลิตตอบแทนดานการเกษตร โดยสงเสริมการผลิตพืชเศรษฐกิจใหเหมาะสมกับสภาพื้นที่ 
สงเสริมการวิจัยและพัฒนาพันธ จัดหาปจจัยการผลิตและโครงสรางพื้นฐานการผลิตที่มีคุณภาพและ
มีความจําเปน พัฒนาเทคโนโลยี่การเก็บรักษาและระบบโลจิสติกสทางการเกษตรเพื่อลดตนทุน
การเกษตร รวมทั้งการจัดพื้นที่การผลิตพืชอาหารและพืชพลังงานใหเหมาะสมมีประสิทธิภาพ และมี
ราคาที่เหมาะสมและเปนธรรมสําหรับพืชพลังงาน เพื่อสรางความมั่นคงดานรายไดใหแกเกษตรกร57  

การแถลงนโยบายของรัฐบาลชุดนี้ ไมไดมีนโยบายที่เกี่ยวของกับการสงเสริม สนับสนุน
และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระอยางชัดเจนและเปนรูปธรรม ถือเปนขอสรุปที่ชัดเจนที่สุดของ
เร่ืองนี้ กลาวคือ นโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนเพียงกรอบกวาง ๆ เพื่อใหรัฐบาลไดใชเปนแนวทางในการ
บริหารประเทศ แตใหขณะเดียวกันรัฐบาลก็มีอํานาจโดยชอบธรรมที่จะเลือกนําแนวนโยบายใดมา
เปนหลักในการบริหารประเทศก็ได ข้ึนอยูความจําเปนตามสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศใน
ขณะนั้น รวมถึงนโยบายของพรรครวมรัฐบาลที่ไดใหคําม่ันไวกับประชาชนดวย  

การรวมกลุมของประชาชนในประเทศเสรีประชาธิปไตยเพื่อรวมกันดําเนินกิจการดาน
เศรษฐกิจ ไมวาจะเปนไปในรูปแบบใด ตราบใดที่การรวมกลุมนั้นไมกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ไม
ขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี ไมมีวัตถุประสงคเพื่อการผูกขาดตัดตอนทางการคา 
เสรีภาพนี้ยอมไดรับการรับรองจากรัฐ สําหรับการรวมกลุมในรูปแบบสหกรณ เปนรูปแบบการ
รวมกลุมที่มีแนวความคิดซ่ึงเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวาสามารถชวยเหลือสมาชิกในดานเศรษฐกิจ
และชีวิตความเปนอยูใหดีข้ึนได  รัฐจึงมีนโยบายในการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ 
ทั้งใหความชวยเหลือดานเงินทุนแกสหกรณ สงเสริม สนับสนุนใหสหกรณเปนสถาบันเพื่อการผลิต 
การแปรรูป การรวบรวมผลิตผลทางการเกษตร ซึ่งการสงเสริม สนับสนุนกิจการของสหกรณตามที่
กลาวมาขางตน รัฐดําเนินการผานทางเจาหนาทีข่องรัฐทีม่อํีานาจตามกฎหมายสหกรณและกฎหมาย
อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ ซึ่งการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาว บางคร้ังอาจมีผลกระทบตอการดําเนินงาน
ของสหกรณ ทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระ 

ดังนั้น ในการดําเนินการตามแนวนโยบายแหงรัฐที่วางไว รัฐตองใหอิสระแกสหกรณใน
การคิดและตกลงใจที่จะดําเนินการตามแนวนโยบายที่วางไว โดยรัฐไมควรเขาไปควบคุมหรือ
แทรกแซงการบริหารงานของสหกรณ รวมถึงกฎหมายสหกรณตองใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐเพียง
เทาที่จําเปนเพื่อการทําหนาที่ในการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ 

                                                  
57 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีแถลงตอรัฐสภาพ วันจันทรที่ 29 
ธันวาคม 2551 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2551)  



 
 

บทที ่3 

พัฒนาการ แนวความคิด โครงสรางกฎหมายสหกรณ 

 

  เมื่อแนวคิดสหกรณไดเผยแพรจากประเทศตนแบบไปยังประเทศอ่ืน ๆ ทั่วโลก ทําใหแนวคิด
เร่ืองหลักการสหกรณมีขอแตกตางกันในเชิงความคิดและทัศนคติของประชาชนในแตละประเทศที่มี
ความแตกตางกันในทางเศรษฐกิจและสังคม กลาวคือ ในประเทศอุตสาหกรรมตะวันตก เชน อังกฤษ 
เยอรมนี ฝร่ังเศส เห็นวาแนวความคิดการดําเนินการในรูปแบบสหกรณเปนองคกรธุรกิจรูปแบบหนึ่ง 
ที่จัดต้ังข้ึนดวยความสมัครใจของประชาชนผูประกอบอาชีพเดียวกันหรือประชาชนผูที่ประสงคจะ
ดําเนินการทางเศรษฐกิจรวมกันและเปนเสรีภาพในการรวมตัวกันของประชาชน ดังนั้น รัฐจึง
กําหนดใหการดําเนินการของสหกรณอยูภายใตกฎหมายเอกชน แตสําหรับประเทศเกษตรกรรมใน
กลุมประเทศกําลังพัฒนา การกอต้ังสหกรณไมไดริเร่ิมโดยประชาชน แตเปนเพราะรัฐสงเสริมใหมกีาร
จัดต้ังสหกรณ เพื่อเปนเคร่ืองมือในการสงเสริม พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม โดยใชสหกรณเปนหนวย
สงผานความชวยเหลือจากรัฐไปสูประชาชนผูยากไร ทั้งในรูปแบบเงินกูเพื่อการประกอบอาชีพในอตัรา
ดอกเบ้ียตํ่าหรือเงินชวยเหลือโครงการตาง ๆ สหกรณในกลุมประเทศกําลังพัฒนาจึงเปนเสมือน
หนวยงานของรัฐที่ทําหนาที่ใหความชวยเหลือแกผูออนแอทางเศรษฐกิจ กฎหมายสหกรณในกลุม
ประเทศนี้จึงเปนกฎหมายที่ใหอํานาจรัฐในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณอยางใกลชิด 

3.1 พัฒนาการกฎหมายสหกรณ 

 เมื่อสหกรณแรกเกิดข้ึนในทวีปยุโรป เชน สมาคมเดรเตียนนแดร ปจูทีแอร อังดรเรปารีส 
(Association Chrétienne des Bijoutiers en Doré, Paris) พ.ศ. 2377 รานสหกรณร็อชเดล ของผูนํา
อันเที่ยงธรรม พ.ศ. 2387 และสหกรณไรฟไฟเซนและซุลเซ เดลิทซในประเทศเยอรมันนี พ.ศ. 2392 
ยังไมมีกฎหมายพิเศษสําหรับสหกรณ ในประเทศอังกฤษ สหกรณแรก ๆ ไดจดทะเบียนเปนสมาคม
มิตรภาพ (Friendly Societies) และต้ังแต พ.ศ. 2395 ไดจัดต้ังเปนสมาคมอุตสาหกรรมและการเล้ียงชีพ 
(Industrial and Provident Societies) ในประเทศฝร่ังเศสไดมีการบัญญัติกฎหมายวาดวยสหกรณใน
ป พ.ศ. 2410 โดยบัญญัติเปนหมวดพิเศษวาดวยบริษัทซ่ึงไมจํากัดจํานวนทุนรวมอยูในประมวล
กฎหมายวาดวยบริษัท และไดมีการเพิ่มกฎเกณฑพิเศษสําหรับสหกรณการเกษตรข้ึนในภายหลัง แต
กฎหมายที่ตราไวสําหรับการจัดต้ังและวางแนวทางการดําเนินงานของสหกรณฉบับแรก ไดแก กฎหมาย
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วาดวยอุตสาหกรรมและการประหยัดแหงบริเทน British Industrial and Provident Societies Act ในป 
ค.ศ. 18521 
  เม่ือแนวความคิดหลักการสหกรณมีการแพรหลายเพิ่มมากข้ึนในหลาย ๆ ประเทศ แตละ
ประเทศตางกําหนดกฎเกณฑที่ใชบังคับกับสหกรณแตกตางกัน ข้ึนอยูกับสภาพเศรษฐกิจและสังคม
ของแตละประเทศ กฎหมายที่บังคับใชกับสหกรณจึงมีหลากหลายรูปแบบ ทั้งกฎหมายที่ตราข้ึนเพื่อ
บังคับใชกับสหกรณโดยเฉพาะตามกิจกรรมของสหกรณ  หรือกฎหมายกลางสําหรับสหกรณทุก
ประเภท หรือกฎหมายที่กําหนดใหสหกรณเปนองคกรธุรกิจรูปแบบหนึ่งในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย เชน ประเทศสวิสเซอรแลนด ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พ.ศ. 2424 มีบทบัญญัติ
พิเศษวาดวยการจัดต้ังสหกรณ แตกตางจากการจัดต้ังองคกรธุรกิจธรรมดา และไดกําหนด
หลักเกณฑเกี่ยวกับโครงสรางภายในของสหกรณไวในป พ.ศ. 2454  ประเทศเบลเยี่ยม บัญญัติ
กฎหมายวาดวยสหกรณ ในป พ.ศ.2411 ใหสหกรณเปนองคกรประเภทหนึ่งขององคกรธุรกิจเจ็ด
ประเภท สําหรับประเทศที่ใชระบอบกฎหมายคอมมอนลอว เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาในมลรัฐ
มิชิแกน ไดมีการประกาศใชกฎหมายรองรับสหกรณอยางชัดเจนวาเปนองคกรเศรษฐกจิรูปแบบพเิศษ 
ในป พ.ศ. 2408 และกฎหมายปองกันทรัสตเชอรแมน พ.ศ. 2433 (Sherman Anti-Trust Act of 1890) 
ซึ่งยกเวนมิใหใชกฎหมายปองกันทรัสตแกสหกรณ สวนประเทศกําลังพัฒนาอยางในประเทศอินเดีย
ไดพัฒนากฎหมายพิเศษ สําหรับสหกรณที่รัฐอุปถัมภ (State – sponsored cooperatives) โดย
ประกาศเปนพระราชบัญญัติเครดิตอินเดีย มีบทบัญญัติวาดวยการจัดต้ังและการดําเนินงานของ
หนวยงานของรัฐบาลเพื่อพัฒนาสหกรณ ในลักษณะ “การสหกรณแบบคลาสลิคอังกฤษอินเดีย” 
(Classical British – Indian Pattern of Cooperation) ซึ่งไดรับการพัฒนาและนําไปใชในประเทศที่
อยูภายใตการปกครองของประเทศอังกฤษ แตบางประเทศไมมีกฎหมายสหกรณ ขบวนการสหกรณ
กลับพัฒนาในระดับสูงมาก ไดแก ประเทศเดนมารก ประเทศนอรเวย โดยสหกรณในประเทศเหลานี้
ตองดําเนินงานภายใตบทบัญญัติกฎหมายทั่วไปวาดวยองคการธุรกิจ เชน บริษัทหรือหางหุนสวน ใน
ประมวลกฎหมายพาณิชยและกฎหมายภาษีอากร แตสหกรณจะตองมีขอบังคับพิเศษแตกตางจาก
องคกรธุรกิจรูปแบบอ่ืน 

 อาจกลาวไดวา กฎหมายสหกรณถูกพัฒนาข้ึนจากหลักและวิธีการสหกรณรวมถึงกฎหมาย
อ่ืนที่มีหลักการและแนวความคิดในเร่ืองของการรวมกลุม ทั้งการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจและการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจกรรมอ่ืน ๆ ที่เปนสาธารณะประโยชนดวย โดยกฎหมาย
สหกรณอาจตราเปนกฎหมายพิเศษ หรือรวมไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

                                                  
1 เชิญ บํารุงวงศ,คําบรรยายกฎหมายสหกรณสิบเร่ืองของฮานส เอ็ช.มุงเนอร (กรุงเทพฯ :มูลนิธีปรีดรีช เอแบรท .2525) 
หนา 2 



 
 

70 

3.2 แนวความคิดกฎหมายสหกรณ 

กฎหมายวาดวยสหกรณมักจะตราข้ึนเพื่อวัตถุประสงค 3 ประการ คือ (1) เพื่อเปนกรอบ
สําหรับการจัดต้ังองคการสหกรณข้ึน โดยกําหนดสิทธิและภาระระหวางสหกรณกับสมาชิกและกับ
บุคคลภายนอก (2) เพื่อกําหนดคุณลักษณะบางประการใหสหกรณที่จัดต้ังข้ึนสามารถดําเนิน
ธุรกิจไปไดดวยดี (3) เพื่อใหเกิดสิทธิพิเศษทางกฎหมายระหวางสหกรณกับรัฐบางประการเทาที่
จําเปนและตามท่ีรัฐบาลตองการ โดยทั่วไปการตรากฎหมายสหกรณนั้น จะตองนําหลักการ
สหกรณสากลมากําหนดไวในบทบัญญัติของกฎหมายดวย โดยหลักการสหกรณในที่นี้ หมายถึง 
แนวความคิดพื้นฐานหรือแกนความคิดเกี่ยวกับสหกรณซึ่งอาจมีหลายแนวและมีผูนํามาใชปฏิบัติ
และพิสูจนแลว และเปนที่ยอมรับกันทั่วไปในวงการสหกรณ โดยเฉพาะหลักการสําคัญ หรือ
อุดมการณที่วา “การชวยเหลือซ่ึงกันและกันโดยผานการรวมกันเปนคณะบุคคล” Mutual assistance 
through association2  อยางไรก็ตาม รูปแบบของกฎหมายที่ใชบังคับแกสหกรณนั้น ยอมข้ึนอยูกับ
นโยบายของรัฐบาลที่จะนําระบอบสหกรณไปใชแกไขปญหาเศรษฐกิจดวย โดยรูปแบบของกฎหมาย
ที่ใชบังคับแกสหกรณ มีหลายหลายรูปแบบ ดังนี้  

ก. รูปแบบที่ไมมีกฎหมายสหกรณออกใชเปนพิเศษ 
ข. รูปแบบที่ไดมีการวางหลักเกณฑไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยใหสหกรณเปน

องคการธุรกิจประเภทหนึ่งขององคการธุรกิจ 
ค. รูปแบบกฎหมายสหกรณที่เปนกฎหมายเฉพาะแยกเปนแตละประเภท 
ง. รูปแบบกฎหมายสหกรณทีเ่ปนกฎหมายกลางหรือกฎหมายแมบท 

ในรูปแบบที่หลากหลายนี้ กฎหมายสหกรณตองอยูบนแนวความคิดที่เหมือนกัน คือ การวาง
แนวทางการดําเนินงานของสหกรณใหเปนไปตามหลักและวิธีการสหกรณ ดังนั้น เนื้อหาสาระของ
กฎหมายสหกรณจึงประกอบดวยหลักและวิธีการสหกรณที่เหมือนกัน สวนวิธีปฏิบัติในเร่ืองอ่ืน ๆ 
ยอมข้ึนอยูกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของแตละประเทศ โดยหลักการสหกรณขององคการ
สัมพันธภาพระหวางประเทศ International Cooperative Alliance (ICA) ซึ่งเปนองคกรสูงสุดของ
ขบวนการสหกรณโลก และไดรับการยอมรับโดยทั่วไปจะไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายสหกรณ 

นอกจากหลักการสหกรณ กฎหมายสหกรณยังใหอิสระแกสหกรณในการกําหนดกฎเกณฑที่
ใชบังคับรวมกัน เรียกวาขอบังคับ (by-law) ซึ่งขอบังคับนี้เปนขอตกลงรวมกันระหวางสมาชิกในการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจรวมกัน เชน ขอกําหนดเก่ียวกับการดําเนินงาน คุณสมบัติของสมาชิก 

                                                  
2 อาบ นคะจัด, คําอธิบายกฎหมายสหกรณในฐานะเปนกฎหมายเก่ียวกับการเกษตรและสถาบันเกษตรโดยยอ, 
(กรุงเทพฯ: สถาบันเทคโนโลยีสังคม (เกริก), 2538).หนา 4 
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วิธีรับสมาชิก การขาดจากสมาชิก ตลอดจนสิทธิหนาที่ของสมาชิก เปนตน โดยกฎเกณฑในขอบังคับ
ดังกลาว อยูภายใตหลักการสหกรณและขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไว และเพื่อเปนการสงเสริมการ
สหกรณในบางประเทศ กฎหมายสหกรณไดใหสิทธิพิเศษและการชวยเหลือสหกรณไวในกฎหมาย 
เชน งดเวนไมเก็บหรือลดอากรแสตมป ไมเรียกเก็บคาธรรมเนียมการจดทะเบียนนิติกรรม ไมตองเสีย
ภาษีเงินได หรือในบางประเทศใหเงินอุดหนุนแกสหกรณ โดยการใหเงินสนับสนุนจัดต้ังกองทุนเพื่อ
ชวยเหลือสหกรณ เปนตน 

สําหรับประเทศไทยสหกรณจัดต้ังข้ึนคร้ังแรกในป พ.ศ. 2459 ภายใตพระราชบัญญัติสมาคม
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2459 โดยแนวความคิดกฎหมายที่ใชกับสหกรณในขณะนั้น มาจากแนวคิดเร่ือง
การรวมกลุมของประชาชนในรูปแบบสมาคมมากกวาคํานึงถึงหลักและวิธีการสหกรณ เนื่องจากเหน็วา
รูปแบบการรวมตัวของสหกรณที่กําหนดข้ึนมีความใกลเคียงมากที่สุดกับสมาคมตามนัยยะทาง
กฎหมาย แตดวยในขณะน้ันรัฐตองเผชิญกับปญหาการรวมกลุมของประชาชนในลักษณะที่สราง
ความเดือนรอนใหกับสังคมของสมาคมที่เรียกวา อ้ังยี่หรือซองโจร รัฐจึงตองสรางกลไกในการให
อํานาจเจาหนาที่ปกครอง ในการควบคุม ตรวจสอบกิจกรรมของกลุมประชาชน และตรากฎหมายที่
สรางความชอบธรรมใหกับเจาหนาที่รัฐในการควบคุมปราบปรามการรวมกลุมเพื่อมิใหเกิดการ
รวมกลุมที่อาจกอใหเกิดความเสียหายแกสังคมหรือกระทบกระเทือนตออํานาจรัฐ จึงไดตรา
พระราชบัญญัติ สมาคม พระพุทธศักราช 2457 ข้ึนเพื่อใชบังคับกับการสมาคม โดยมเีจตนารมณเพือ่
จัดระเบียบกลุมคนที่รวมตัวกันกระทํากิจการใด ๆ ในการหาผลประโยชนรวมกัน และหามการ
รวมกลุมกันเปนสมาคมโดยไมจดทะเบียนเปนทางการ และใหถอืวามคีวามผิดทัง้สมาคมและบุคคลที่
เปนสมาชิก  

เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้จํากัดขอบเขตเพียงสมาคมที่ต้ังข้ึนจากสัญญาของบุคคลหลายคน
ดวยการยินยอมพรอมกัน เพื่อทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใดนอกจากการหาผลประโยชนกําไรแบงปนกัน ไม
ครอบคลุมถึงการรวมตัวกันในรูปแบบสหกรณที่มีวัตถุประสงคทางเศรษฐกิจและแสวงหา
ผลประโยชนรวมกัน จําเปนตองปรับปรุงกฎหมายฉบับดังกลาว ใหสามารถรวมถึงการรวมตัวใน
รูปแบบสหกรณดวย จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติสมาคมแกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2459 เพื่อใช
บังคับกับการรวมกลุมรูปแบบสหกรณดวย โดยเสนาบดีกระทรวงการคลังมหาสมบัติในขณะนั้นไดให
ความเห็นวา “กฎหมายสหกรณโดยเฉพาะนั้น ยังไมจําเปนจะออกใหเวลานีอั้นเปนการทดลองวา การ
จัดต้ังสมาคมเชนนี้จะสําเร็จลงเพียงใด เห็นดวยเกลาวาควรใชพระราชบัญญัติสมาคม พ.ศ. 2457 
ไปกอน ถาการเดินกวางออกไป จึงออกพระราชบัญญัติสหกรณโดยเฉพาะ” 3  

                                                  
3 สยุมพร โยธาสมุทร, การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย, หนา 266 
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วิธีปฏิบัติที่สําคัญตามพระราชบัญญัติสมาคม แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2459 นอกจากกําหนดให
สหกรณจดทะเบียนเปนนิติบุคคล กําหนดใหการแกไขบรรดาขอบังคับของสหกรณตองไดรับความ
เห็นชอบและอนุญาตจากเจาพนักงานกอน ยังใหน้ําหนักความสําคัญกับการตรวจสอบ ควบคุมทาง
การเงิน และปกปองเงินที่รัฐบาลไดใหสหกรณกู โดยกําหนดหนาที่ใหหนวยงานของรัฐ คือ กรม
พาณิชยและสถิติพยากรณมีอํานาจเรียกตรวจบัญชีสหกรณและใหสมาชิกมีสวนรับภาระหนี้ของ
สหกรณแมจะลาออกจากสมาชิกสหกรณไปแลว ตามปริมาณหนี้ที่สหกรณมีอยูในวันที่สมาชิกนั้น
ลาออกจากสหกรณมีกําหนด 2 ป นับจากวันที่ลาออก  

จนกระทั่งมีการตราพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471 ซึ่งเปนกฎหมายสหกรณฉบับแรกที่ใช
บังคับกับสหกรณโดยตรง การตรากฎหมายฉบับนี้ในแงหนึ่งเพื่อวางแนวปองกันขอบกพรองและ
ความเสียหายที่พึงเกิดข้ึน อีกแงหนึ่งเพื่อสนองตอบตอหนวยงานหลักของรัฐ ที่เปนผูสนับสนุนดาน
เงินทุน ดังจะเห็นไดจากการกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อปองกันความเส่ียงทางการเงินและรองรับตอ
นโยบายการสงเสริม สนับสนุนสหกรณ และเปนการมุงเนนประโยชนแกรัฐที่เอ้ือตอการปฏิบัติหนาที่
ของเจาหนาที่รัฐในการควบคุมดูแลสหกรณมากกวาที่จะมุงสงเสริมการรวมกลุมของประชาชน     
เห็นไดจากการกําหนดใหการจัดต้ังสหกรณตองผานการจดทะเบียนโดยอนุมัติของรัฐ หรือการให
อํานาจรัฐในการกําหนดวากลุมใดที่สามารถจัดต้ัง “สหกรณ”ได การพิจารณาคุณสมบัติของสมาชิก 
การกําหนดขอบังคับของแตละสหกรณ การเห็นควรจดทะเบียนเปนสหกรณ การตรวจบัญชีสหกรณ 
หรือแมกระทั่งการที่สหกรณจะใหสหกรณอ่ืนกู ตองไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณกอน โดย
แนวความคิดดังกลาวไดสืบทอดมาอยางตอเนื่องจนกระทั่งปจจุบัน  

เมื่อพิจารณาโดยรวมแลว เห็นวากฎหมายที่ใชบังคับกับสหกรณนอกจากจะอยูบนแนวคิด
หลักการสหกรณแลว ยังมีกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ เชน กฎหมายพาณิชย กฎหมายปกครอง เปนตน 
โดยแนวความคิดหลักกฎหมายที่เกี่ยวของกับกฎหมายสหกรณ มีดังนี้ 

3.2.1 แนวความคิดกฎหมายมหาชนกับกฎหมายสหกรณ   

ลักษณะของกฎหมายมหาชน คือเปนกฎหมายที่รวบรวมกฎเกณฑทั้งหลายที่เกี่ยวของ
กับความสัมพันธระหวางรัฐหรือนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกับเอกชน โดยนักกฎหมายสวนใหญ
แบงกฎหมายมหาชน เปน 2 ประเภท คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง โดยกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ ไดแก กฎหมายที่มีวัตถุประสงคสําคัญในการวางระเบียบการปกครองของรัฐ การ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลักเกณฑการแบงแยก
อํานาจในการปกครอง สวนกฎหมายปกครอง ไดแก กฎหมายที่วางหลักในการจัดระเบียบการ
ปกครองของรัฐและการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง หลักเกณฑทั้งหลายที่เกี่ยวของกับการจัดต้ัง
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และการดําเนินงานขององคกรตาง ๆ ของรัฐ ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐดวยกัน 
ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐกับประชาชน  

การศึกษากฎหมายสหกรณตามแนวคิดกฎหมายมหาชนในที่นี้จึงศึกษากฎหมาย
สหกรณในสวนของแนวความคิดกฎหมายปกครอง เนื่องจากกฎหมายสหกรณในประเทศไทย เปน
กฎหมายที่บัญญัติข้ึนจากแนวความคิดเพื่อสงเสริมการจัดต้ังสหกรณและในขณะเดียวกันตองการ
ควบคุมการดําเนินงานสหกรณในฐานะที่รัฐบาลเปนเจาหนี้เงินกูและมีหนาที่คุมครองผลประโยชน
โดยทั่วไป ลักษณะของกฎหมายสหกรณจึงเปนกฎหมายที่ใหอํานาจสหกรณในการดําเนินการตาม
วัตถุประสงคการจัดต้ังสหกรณ และในขณะเดียวกันใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุมกํากับ
กิจการสหกรณดวย เนื่องจากยังเห็นวาสหกรณยังไมเขมแข็ง ไมอาจพึ่งพาตนเองไดและสหกรณเองก็
ตองการความชวยเหลือและพึ่งพิงรัฐ 

ดังนั้น กฎหมายสหกรณในประเทศไทยจึงเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการ
ควบคุมกิจการสหกรณคอนขางมาก เชน ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการออกกฎ ระเบียบ หรือคําส่ัง 
เพื่อใหมีการปฏิบัติการตามที่กฎหมายกําหนด กําหนดความสัมพันธระหวางสหกรณ สมาชกิสหกรณ 
กับหนวยงานของรัฐที่เปนฝายปกครอง คําส่ังของเจาหนาที่รัฐที่ส่ังตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายไดให
อํานาจไว จึงมีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง ฉะนั้น ถาปรากฏวา คําวินิจฉัยหรือคําส่ังนั้นเขาขายไม
ชอบดวยกฎหมาย ไมมีอํานาจ นอกเหนืออํานาจหนาที่ ไมถูกตองตามแบบ ไมถูกตองตามข้ันตอน ไม
สุจริต มีการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน สหกรณ 
สมาชิกหรือผูไดรับความเสียหายหรือเดือดรอนอันเนื่องมาจากการกระทําหรือคําส่ังดังกลาวอาจฟอง
เปนคดีตอศาลปกครอง ตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครองได4   

อํานาจในการควบคุมกิจการสหกรณของเจาหนาที่รัฐตามที่กลาวมาขางตน ไมไดหมายถึง 
การควบคุมตามความหมายทั่ว ๆ  ไป แตหมายถึง “การควบคุมกํากับ”5 ในกฎหมายมหาชน ซึ่งมีความหมาย
แตกตางจากคําวา “การควบคุม”ในกฎหมายเอกชนที่หมายถึงการที่ผูอนุบาลจัดการทรัพยสินของผูไร
ความสามารถ แตในกฎหมายมหาชน การควบคุมกํากับ คือการควบคุมทางปกครอง ซึ่งเปนการ
ควบคุมกํากับขององคกรสวนกลางตอองคกรปกครองทองถิ่น หรือองคกรการมหาชนอิสระ ซึ่งทั้งสอง
องคกรมีฐานะเปนนิติบุคคลที่สามารถทํานิติกรรมหรือสัญญา อันจะกอใหเกิดสิทธิหรือหนาที่ไดดวย
ตนเอง องคกรตามกฎหมายมหาชนจึงมีความสามารถเต็มที่ มิไดไรความสามารถเหมือนผูไร

                                                  
4 ปรีชา สุวรรณทัต และทรงพล พนาวงศ,คําอธิบายพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
วิญูชน, 2542) หนา 17 
5 สมคิด เลิศไพฑูรย ,”ขอความคิดเก่ียวกับการควบคุมกํากับทางปกครอง” ใน รวมบทความ 60 ป ดร. ปรีดี เกษมทรัพย 
(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ พี. เค. พร้ินต้ิงเฮาส, 2531) หนา 209 
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ความสามารถในกฎหมายแพงและการควบคุมกํากับตามกฎหมายมหาชนมีเปาหมายที่จะคุมครอง
ผลประโยชนทั่วไปของรัฐ ตางกับการควบคุมกํากับตามกฎหมายเอกชนทีมุ่งคุมครองประโยชนแกผูไร
ความสามารถ  

การควบคุมกํากับเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง เปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดตาม
พระราชบัญญัติ ขอบเขตการควบคุมกํากับ จะไมแทรกแซงองคกรที่ควบคุมกํากับจนขาดความเปน
อิสระ การจํากัดขอบเขตดังกลาวทําใหอํานาจการควบคุมกํากับแตกตางจากอํานาจบังคับบัญชา 
เพราะอํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ไมมีขอบเขตจํากัด แมในกรณีที่กฎหมายไมไดบัญญัติไว 
อํานาจบังคับบัญชาก็สามารถมีได ในขณะที่อํานาจควบคุมกํากับจะมีเม่ือกฎหมายบัญญัติไวโดย
ชัดเจนเทานั้น 

อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ทําใหผูบังคับบัญชากําหนดแนวทางปฏิบัติงานและ
เปล่ียนแปลงแกไขการกระทําของผูใตบังคับบัญชาได แตผูควบคุมกํากับไมมีอํานาจกําหนดแนวทาง
ปฏิบัติงานได ผูควบคุมกํากับมีอํานาจสูงสุดเพียงการออกคําส่ังแทน ในกรณีที่องคกรนั้นไมทําคําส่ัง
เม่ือกฎหมายระบุใหทําคําส่ังเชนวานั้น การควบคุมกํากับมีข้ึนเพื่อผลประโยชนทั่วไปของรัฐ และเพื่อ
ปกปองผลประโยชนของประชาชน  

ลักษณะของการควบคุมกํากับ6 เปนการควบคุมกํากับเปนนิติกรรมฝายเดียว กลาวคือ 
เปนนิติกรรมที่เกิดจากเจตนาฝายเดียวของฝายปกครอง ไมจําเปนตองไดรับความเห็นชอบจากผูรับ
นิติกรรมและถูกควบคุมโดยศาลปกครอง  

ในแงขอบเขตของการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ (Limitation) พิจารณาวาการ
กระทําของเจาหนาที่ของรัฐตองไมเกินขอบเขตของบรรดากฎเกณฑแหงกฎหมายทุกประเภทไมวา
จะเปนรัฐธรรมนูญ, พระราชบัญญัติจนถึงกฎที่ออกโดยฝายปกครอง โดยเฉพาะการกระทําทาง
ปกครองไมวาจะเปนคําส่ังที่มีผลเปนการทั่วไป หรือ คําส่ังที่มีผลเฉพาะบุคคลจะตองไมขัดหรือแยง
ตอกฎเกณฑที่มีศักด์ิสูงกวาและตองเปนไปตามหลักการที่ศาลใชในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน  

ในแงรากฐานของการกระทําของเจาหนาที่รัฐ คือ พิจารณาวาตองไดรับมอบหมาย
อํานาจจากกฎเกณฑแหงกฎหมาย ไดแก ตองเปนบุคคลที่กฎหมายระบุใหอํานาจ ตองเปน
ขอบเขตเนื้อหาที่กฎหมายระบุใหอํานาจ ตองเปนสถานที่และเวลาที่กฎหมายระบุใหอํานาจ 

ในแงกระบวนการที่ถูกตอง พิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่รัฐจะตองดําเนินการ
ใหถูกตองตามกระบวนการที่กฎหมายกําหนด เชน ตองระบุเหตุผลของการสั่งการใหแกเอกชนที่

                                                  
6 เร่ืองเดียวกัน, หนา 215 
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ไดรับผลกระทบตอสิทธิจากคําส่ังทางปกครอง ตองประกาศใหทราบถาเปนคําส่ังที่มีผลเปนการ
ทั่วไปหรือแจงใหผูที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังทราบ จึงจะมีผลบังคับตามกฎหมาย ตองเปดโอกาส
ใหคนที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังโตแยงคัดคานเสียกอน ตองดําเนินการเพิกถอนคําส่ังที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย มีหนาที่ตองดําเนินการมิใหเอกชนฝาฝนกฎหมาย ตองทําตามข้ันตอนที่กฎหมาย
บัญญัติ เชน Public hearing กอน หรือ ตองปรึกษาองคกรอ่ืนกอน เปนตน 

แนวความคิดการควบคุมกํากับในกฎหมายมหาชนตามที่กลาวมาขางตน เปน
แนวความคิด การควบคุมกํากับองคกรปกครองสวนทองถิ่นของรัฐในฐานะที่เปนองคกรกระจายอํานาจ เพื่อ
ปกปองประโยชนทั่วไปของรัฐ และใชกับการควบคุมของรัฐตอองคกรอ่ืน ๆ เชน การควบคุมของรัฐตอ
สมาคมเอกชนทั้งหลายดวย อํานาจการควบคุมกํากับในกฎหมายสหกรณที่ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐ
ทําหนาที่ควบคุมกํากับกิจการสหกรณ จึงตองอยูบนพื้นฐานแนวความคิดหลักการควบคุมกํากับ 
คือ ผูควบคุมกํากับตองใหความเปนอิสระกับผูถูกควบคุมกํากับในการดําเนินกิจการของตนเอง 
และอํานาจควบคุมกํากับควรจํากัดอยูที่การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมและ
ควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจขององคกรที่ถูกควบคุม 

 การศึกษากฎหมายสหกรณตามแนวความคิดการควบคุมกํากับในที่นี้ เพื่อพิจารณาวา 
กฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูในขณะนี้ใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปควบคุมกํากับกิจการของ
สหกรณจนทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระหรือไม ในประเทศไทยแนวความคิดเร่ืองการการควบคุม
กํากับสหกรณมีข้ึนพรอม ๆ กับความคิดในการจัดต้ังสหกรณ โดยในระยะแรกกฎหมายใหอํานาจกรม
พาณิชยและสถิติยากรณ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ชวยเหลือเกษตรกรในการทดลองจัดต้ัง
สหกรณ เนื่องจากเห็นวากรมสถิติพยากรณมีหนาที่รับผิดชอบเร่ืองเศรษฐกิจในสวนภูมิภาคอยูแลว 
นอกจากนั้น ในระยะแรกของการจัดต้ังสหกรณตองอาศัยเงินกูจากแบงคสยามกัมมาจล ซึ่งกระทรวง
พระคลังมหาสมบัติเปนผูคํ้าประกัน ดังนั้น กระทรวงพระคลังมหาสมบัติจึงตองตรวจสอบและ
ควบคุมดูแลผลการดําเนินงานของสหกรณ7  

เม่ือไดมีการจัดต้ังสหกรณแหงแรกในประเทศไทยแลว และเห็นวาสหกรณจะประสบ
ความสําเร็จไดในอนาคต ทางราชการจึงไดสงเสริมใหมีการจัดต้ังสหกรณมากยิ่งข้ึน ระหวางป 
2478 – 2494 กิจการสหกรณไดขยายกิจการและคุณภาพ สามารถชวยเหลือราษฎรใหมีมาตรฐาน
การครองชีพสูงข้ึน คณะรัฐบาลจึงถือเอาสหกรณเปนนโยบายหลักในการพัฒนาเศรษฐกิจของชาติ 
และมีนโยบายใหการสงเสริม สนับสนุน สหกรณมาโดยตลอด ดังนั้น กฎหมายสหกรณที่ออกมาใช

                                                  
7 วัลลภ  ลําพาย, ปญหาและกระบวนการนํานโยบายสงเสริมสหกรณของไทยไปปฏิบัติ( กรุงเทพฯ:  โรงพิมพ
ชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย จํากัด, 2540) หนา 73 
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บังคับกับสหกรณ จึงใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในเขาไปตรวจสอบ ควบคุม กํากับดูแลกิจการของ
สหกรณอยางใกลชิด โดยมีเหตุผลและความจําเปนที่ตองใหภาครัฐเขามาควบคุมกํากับสหกรณ 
ดังตอไปนี้ 

1. เพื่อใหสหกรณดําเนินกิจการไปตามหลักสหกรณ ระเบียบแบบแผนขอบังคับและ
กฎหมาย เนื่องจากกิจการสหกรณตองอาศัยหลักและวิธีการอันผานการทดลองและปฏิบัติหลายยุค
หลายสมัยในเวลาและประเทศตาง ๆ ในขณะที่เกษตรกรยังไมอาจดําเนินงานของสหกรณไดดวย
ตนเอง ทางราชการจึงมีความจําเปนตองควบคุมกํากับ การดําเนินกิจการของสหกรณเพื่อใหเปนไป 
ตามหลักการสหกรณ ยังประโยชนใหบังเกิดแกสมาชิกอยางแทจริง 

2. รัฐไดใหความชวยเหลือดานการเงินแกสหกรณเปนจํานวนมาก ทั้งการใหเงิน
อุดหนุน เงินกูและรวมถึงไดเขาเปนผูคํ้าประกันเงินกูใหกับสหกรณดวย การควบคุมกิจการสหกรณ
โดยรัฐ จึงไมอาจหลีกเล่ียงได เพื่อเปนหลักประกันวา เงินจํานวนที่ใหความชวยเหลือไปนั้นกอใหเกิด
ประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริง และในที่สุดจะกลับไปเปนของสวนรวมอีกคร้ังหนึ่ง 

3. การควบคุมกํากับสหกรณ รัฐไดใหขาราชการทําหนาที่เปนพี่เล้ียง ชวยเหลือ 
แนะนํา การดําเนินงานใหกับสหกรณ ขณะเดียวกันก็ตองการฝกฝนใหกรรมการและสมาชิกสหกรณมี
ความรู ความเขาใจในหลักการสหกรณ รูวิธีดําเนินงานรวมทั้งการบริหารกิจการของสหกรณ 

4. เพื่อใหทางราชการสามารถแนะนําเกี่ยวกับการประกอบอาชีพและใหความ
ชวยเหลือดานการเงินใหกับราษฎรที่เปนสมาชิกสหกรณได รวมทั้งเปนส่ือกลางในการนําบริการตาง ๆ 
ของรัฐอันจําเปนใหถึงมือเกษตรกร 

5. รัฐบาลไดตระหนักอยูเสมอวา กิจการของสหกรณเปนกิจการของประชาชน ซึ่งควร
ยึดหลักชวยตนเองไมวาในทางใด ๆ เชน ในการดําเนินงานการเงิน รัฐบาลไดควบคุมและวางแนวให
สหกรณกอทุนข้ึนมาเองดวย เชน การกอต้ังทุนสํารอง กําหนดใหสมาชิกฝากเงินประเภทระยะยาว 
เพื่อเปนทุนหมุนเวียนในสหกรณ 

6. การจัดการควบคุมและสงเสริมสหกรณ รัฐมีวัตถุประสงคในอันที่จะเสริมสรางและ
พัฒนาชนบทใหมั่นคงทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อเปนรากฐานสําหรับความเจริญใหแก
ประเทศชาติ เพราะการพัฒนาประเทศใหเจริญมั่นค่ังตอไปได ราษฎรของประเทศตองมีความเปนอยู
ทีดี มีอาชีพที่ยั่งยืน และสามารถชวยเหลือตนเองได 

เมื่อพิจารณาตามหลักการควบคุมกํากับที่มีเปาหมายอยูที่การปกปองผลประโยชน
ทั่วไปและขอบเขตอํานาจการควบคุมกํากับที่ตองจํากัดเฉพาะตามกฎหมายที่ใหอํานาจไว และจะ
ไมแทรกแซงองคกรที่ควบคุมจนขาดความเปนอิสระ ดังนั้น จะเห็นไดวาการควบคุมกํากับสหกรณ
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471 จํากัดไวเพียงเพื่อใหรัฐบาลไดเขาไปตรวจสอบ การ
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ดําเนินงานและฐานะการเงินของสหกรณในฐานะที่เปนเจาหนี้และผูใหการสงเสริม สนับสนุนการ
จัดต้ังและจัดการสหกรณใหเปนระเบียบเรียบรอยและเพื่อประโยชนสวนรวม 

เมื่อระยะเวลาผานไป รัฐไดใชความพยายามในการสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบ
สหกรณ เพื่อใหสหกรณเจริญเติบโตและพึ่งพาตนเองได แตผลกลับไมเปนเชนที่วางเปาหมายไว 
เพราะสหกรณที่รัฐสงเสริมใหจัดต้ังข้ึน ไมสามารถชวยเหลือและพึ่งพาตนเองได ยังตองใหความ
ชวยเหลือทั้งดานการเงินและจัดใหเจาหนาที่รัฐเขาไปใหความชวยเหลือในการบริหารจัดการ
สหกรณ ปญหาสวนหนึ่งที่สหกรณไมสามารถพึ่งพาตนเองได คือ ความไมมีศักยภาพของ
คณะกรรมการดําเนินการ การไมมีจิตวิญญาณสหกรณของสมาชิก ฉะนั้น รัฐจึงตองแกไข
กฎหมายสหกรณโดยเพิ่มอํานาจหนาที่ใหแกเจาหนาที่รัฐเพื่อเขาไปควบคุมกํากับ ดูแล สงเสริม
สหกรณมากยิ่งข้ึน  

พัฒนาการของกฎหมายสหกรณในประเทศไทย จึงเปนไปในลักษณะผกผัน กลาวคือ 
ในขณะที่สหกรณเร่ิมจัดต้ังข้ึน กฎหมายสหกรณฉบับแรก ๆ ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐเขาไปควบคุม
กํากับสหกรณในบางเร่ืองที่จําเปน แตเมื่อรัฐสงเสริม สนับสนุน สหกรณใหเจริญเติบโตมีทุน
ดําเนินงานเพิ่มมากข้ึน สหกรณบางแหงมีศักยภาพในการดําเนินงานและพึ่งพาตนเองไดแลว 
กฎหมายกลับใหอํานาจเจาหนาที่รัฐเขาไปควบคุมกํากับ ดูแลกิจการสหกรณ เสมือนหนึ่งสหกรณ
เปนผูไรความสามารถไมอาจดําเนินการไดดวยตนเอง รัฐตองควบคุมกํากับดูแลอยางใกลชิด ทั้ง ๆ ที่ 
ในความเปนจริงสหกรณเหลานั้น ดําเนินงานจนมีฐานะการเงินมั่นคง มีศักยภาพ สามารถ
ดําเนินงานดวยตนเอง เปรียบเสมือนบุคคลท่ีเจริญเติบโตไมตองมีพี่เล้ียงคอยเฝาดูแลอยางใกลชิด 
ไมตองการความชวยเหลือและการสนับสนุนจากรัฐอีกแลว  

จึงยังเปนประเด็นปญหาวา รัฐยังมีความจําเปนในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณที่
สามารถพึ่งพาตนเองได หรือไม และมาตรการในการควบคุมกํากับ การสงเสริม สนับสนุนและ
คุมครองระบบสหกรณ สําหรับสหกรณที่พึ่งพาตนเองไดและไมสามารถพึ่งพาตนเองไดควรจะมี
ขอบเขตเพียงใด มีความเปนไปไดเพียงใดที่สหกรณจะเปนอิสระ ปราศจากการแทรกแซงและการ
ใหความชวยเหลือจากรัฐโดยส้ินเชิง ในเมื่อกฎหมายสหกรณยังใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการ
ควบคุมกํากับดูแลสหกรณสหกรณอยางใกลชิด 

3.2.2 แนวความคิดกฎหมายเอกชนกบักฎหมายสหกรณ    

 ในประเทศอุตสาหกรรมตะวันตกสหกรณเกิดข้ึนจากความสมัครใจรวมกันของ
ประชาชนในหมูผูประกอบอาชีพเดียวกัน เพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของสมาชิกในกลุม สหกรณ
จึงเปนธุรกิจรูปแบบหนึ่งที่มีลักษณะพิเศษกวาธุรกิจรูปแบบอ่ืน ๆ คือ เปนธุรกิจที่มีเจาของหลายคน
ตางคนตางสมัครใจเขารวมกันดําเนินธุรกิจโดยมิไดมุงหวังผลกําไร เปนการรวมกันเพื่อชวยเหลือซ่ึง
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กันและกันในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของมวลสมาชิก รัฐไมไดเขาไปมีบทบาทในการควบคุม
กิจการสหกรณแตอยางไร ซึ่งเปนหลักการของกฎหมายเอกชน ดังนั้น หลายประเทศในกลุมประเทศท่ี
พัฒนาแลว จึงไมมีกฎหมายสหกรณออกมาใชบังคับกับสหกรณเปนพิเศษ เชน ประเทศเดนมารก 
นอรเวย การดําเนินการของสหกรณอยูภายใตบทบัญญัติกฎหมายทั่วไปวาดวยองคการธุรกิจ 
กฎหมายพาณิชยและกฎหมายภาษีอากร   

แนวความคิดกฎหมายเอกชน ถือหลักประโยชนสวนตนของเอกชน การเสมอภาคกันตาม
กฎหมาย  กฎหมายใหสหกรณเปนนิติบุคคลตามแนวความคิดกฎหมายเอกชน โดยอาศัยหลักการที่วา
นิติบุคคลซ่ึงเปนบุคคลตามกฎหมายไมไดมีตัวตนหรือมีชีวิตอยูจริง หากแตกฎหมายยอมรับรอง
คุมครองใหเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ไดตามกฎหมายเชนเดียวกับบุคคลธรรมดา แตอาจมีขอจํากัดบาง
ประการที่โดยสภาพแลวนิติบุคคลจะไมมีสิทธิเชนวานั้นได เชน สิทธิในการเลือกต้ัง สิทธิในการรับ
มรดกในฐานะทายาทโดยธรรม เปนตน ดังนั้น การสงเสริมการรวมตัวกันของกลุมบุคคล เพื่อดําเนิน
กิจการทางเศรษฐกิจตามหลักการสหกรณ ตองยึดถือหลักการเดียวกับนิติบุคคลอ่ืนไมวาจะเปนกลุม
บุคคล หรือปจเจกชนที่รวมกันเปนสมาคม หรือรวมกันในรูปบริษัท หรือกลุมทรัพยสินที่มีเพื่อ
ประโยชนแหงจุดมุงหมายที่แนนอน ซึ่งการรวมกลุมบุคคลที่กฎหมายบัญญัติใหเปนนิติบุคคล 
จะตองมีองคประกอบ ดังนี้8 

 (1) มีการจัดระเบียบหรือจุดมุงหมายบางประการ นิติบุคคลมิไดเกิดข้ึนอยางไร
จุดหมาย หากแตเพื่อจุดประสงคบางประการ เชน รวมกันเพื่อจุดมุงหมายในทางการเมือง โดยรวม
กันเปนพรรคการเมือง การรวมตัวกันเปนสมาคมดานกีฬา การคา เปนตน ลักษณะของการรวมกันนี้
จึงตองมีวัตถุประสงคเพื่อดําเนินการใหบรรลุผลประโยชนรวมกัน มิใชเพื่อผลประโยชนเฉพาะตนของ
แตละคน 

(2) ตองมีองคกรที่ทําหนาที่ในการกําหนดทิศทางหรืออํานวยการ ซึ่งถือเปนเร่ืองการ
บริหารภายในของนิติบุคคล และทําหนาที่เปนผูแทนนิติบุคคลตอบุคคลภายนอกไปพรอม ๆ กัน 
กลาวคือ ตองมีบุคคลธรรมดาที่ทําหนาที่แสดงเจตนาแทนนิติบุคคล รวมถึงรับผิดแทนนิติบุคคลดวย  

(3) ตองมีปจจัยในการดําเนินการ คือ ตองมีบุคลากร ทรัพยสินและสิทธิตาง ๆ ของตน
โดยเฉพาะแยกตางหากจากบุคคลธรรมดา 

(4) ตองมีความสามารถในการไดมาซ่ึงสิทธิตาง ๆ หรืออาจกอหนี้ได 
การมีองคประกอบดังกลาวขางตน ทําใหนิติบุคคลสามารถดําเนินการเพื่อบรรลุ

วัตถุประสงคการจัดต้ังได สหกรณเปนการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

                                                  
8 แพรพรรณ ศรีอนันต “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับสิทธิและเสรีภาพของนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549) หนา154 
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มีองคประกอบของนิติบุคคลตามที่กลาวมาขางตนครบถวน  ดังนั้น การพิจารณาสิทธิหนาที่ของ
สหกรณนอกจากจะตองเปนไปตามกฎหมายสหกรณซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะแลว ยังตองพิจารณา
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบัญญัติดวย ตามที่บัญญัติไวใน มาตรา 65 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย “นิติบุคคลจะมีข้ึนไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอ่ืน” ดังนั้น สิทธิและหนาที่ของสหกรณจึงตองเปนไปตามบทบัญญัติทั้งปวงแหงกฎหมาย
สหกรณภายในขอบวัตถุประสงคตามขอบังคับหรือตราสารจัดต้ังสหกรณ รวมถึงสิทธิหนาที่ตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมายอื่น ๆ ดวยในฐานะที่สหกรณเปนนิติบุคคลประเภท
หนึ่ง ดังนั้น สิทธิและหนาที่ของสหกรณจึงมีลักษณะเดียวกับนิติบุคคลอ่ืนตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย ดังนี้ 

- สิทธิและหนาที่ของนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน บัญญัติไวในประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 66 “นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามบทบัญญัติแหงประมวล
กฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน ภายในขอบแหงอํานาจหนาที่หรือวัตถุประสงคดังไดบัญญัติหรือกําหนด
ไวในกฎหมาย ขอบังคับ หรือตราสารจัดต้ัง” การที่กฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิและหนาที่ของนิติบุคคลไว 
เพื่อใหการดําเนินกิจการของนิติบุคคลดําเนินไปโดยความเรียบรอยมีกฎเกณฑ แยกสิทธิหนาที่ของนิติ
บุคคลออกจากสิทธิและหนาที่ของบุคคลธรรมดา และจากบทบัญญัติดังกลาวนิติบุคคลสามารถมี
สิทธิและหนาที่ภายใตกฎเกณฑ ดังนี้ 

1. ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือกฎหมายอ่ืน เมื่อ
พิจารณาสิทธิและหนาที่ของนิติบุคคลประเภทใด ตองพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวของกับนิติบุคคลนั้น 
เปนการเฉพาะ และในขณะเดียวกัน นิติบุคคลที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนยอมมีสิทธิและหนาที่ทั่วไป
ตามกฎหมายแพงและพาณิชย มีความสามารถในการทํานิติกรรมตาง ๆ ไดภายในขอบวัตถุประสงค
ของนิติบุคคลนั้น ๆ สหกรณเปนนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ ดังนั้น นอกจากสหกรณจะมีสิทธิ
และหนาที่ตามกฎหมายสหกรณแลวยังมีสิทธิและหนาที่ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและ
ตองรับผิดในทางแพงและทางอาญาภายใตบทบัญญัติทั้งปวงแหงกฎหมายและภายในขอบ
วัตถุประสงคตามที่กําหนดไวในกฎหมาย ขอบังคับของสหกรณดวย  

2. สิทธิและหนาที่นั้นตองอยูภายในขอบแหงอํานาจหนาที่ หรือวัตถุประสงคของ
นิติบุคคลดังที่ไดกําหนดไวในกฎหมายขอบังคับหรือตราสารจัดต้ัง โดยมีหลักวา นิติบุคคลมีฐานะ
เปนบุคคลตามกฎหมายและบทบัญญัติที่กําหนดใหดําเนินกิจการอยูภายในขอบวัตถุประสงคเทานั้น 
ดังนั้น วัตถุประสงคในการจัดต้ังที่กําหนดไวในกฎหมาย ขอบังคับ หรือตราสารจัดต้ัง มีความสําคัญ
ในการกําหนดสิทธิและหนาที่ของนิติบุคคล ในขณะเดียวกันวัตถุประสงคนั้นยังเปนขอจํากัดสิทธิและ
หนาที่นิติบุคคลดวย  เชน สหกรณตองดําเนินการภายในขอบวัตถุประสงคของนติบิคุคล มอํีานาจในการ
ดําเนินการที่เปนไปเพื่อรักษาประโยชนของสมาชิก ภายใตขอบวัตถุประสงคตาม มาตรา 46 ฉะนั้น 
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การดําเนินการอ่ืน ๆ ที่ไมไดเปนไปตามขอบวัตถุประสงคของสหกรณเทากับเปนการดําเนินการ
นอกเหนือจากที่กฎหมายใหอํานาจ เรียกไดวาเปนกระทําที่อยูนอกขอบวัตถุประสงค ซึ่งการกระทํา
นอกขอบวัตถุประสงคดังกลาวยอมไมผูกพันสหกรณ  คณะกรรมการดําเนินการสหกรณจะให
สัตยาบันหรือเขาถือเอาประโยชนจากการกระทํานั้นไมได 

3. ขอจํากัดสิทธิหนาที่ของนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน บัญญัติไวใน ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 67 “ภายใตบังคับตามมาตรา 66 นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่
เชนเดียวกับบุคคลธรรมดา เวนแตสิทธิและหนาที่โดยสภาพจะพึงมีพึงไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดา
เทานั้น” โดยสภาพนิติบุคคลเปนบุคคลที่สมมติข้ึนโดยกฎหมาย มีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับที่
บุคคลธรรมดามีได แตก็มีสิทธิและหนาที่บางประการท่ีนิติบุคคลไมอาจมีได เชน สิทธิในการเลือกต้ัง 
สิทธิในการนับถือศาสนา ดังนั้น การจํากัดสิทธิและหนาที่ของนิติบุคคล จึงมีขอยกเวน 2 ประการ คือ 

(1) ขอยกเวนตามที่กลาวไวในมาตรา 66 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยที่กําหนดวา นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายน้ีหรือ
กฎหมายอ่ืน กลาวคือ ถากฎหมายบัญญัติไววานิติบุคคลจะมีสิทธิและหนาที่เพียงใดแลวก็คงมีได
เพียงเทานั้น เชน พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กําหนดใหสหกรณมีอํานาจกระทําการตาม
มาตรา 46 (1) ดําเนินธุรกิจ การผลิต การคา การบริการ และอุตสาหกรรมเพื่อประโยชนของสมาชิก 
หากสหกรณไปดําเนินธุรกิจประกันภัย ยอมเปนการกระทํานอกขอบวัตถุประสงค เปนตน 

(2) ขอยกเวนในเร่ืองสิทธิและหนาที่ซึ่งโดยสภาพจะพึงมีพึงไดเฉพาะแกบุคคล
ธรรมดาเทานั้น เนื่องจากนิติบุคคลมีสถานะเปนบุคคลตามกฎหมาย ไมมีชีวิต รางกายและจิตใจ 
ดังนั้น สิทธิหนาที่ที่ตองอาศัยชีวิต รางกายและจิตใจในการใชสิทธิเสรีภาพ จึงไมอาจทําได เชน สิทธิ
และหนาที่ตามกฎหมายแพงวาดวยครอบครัวและมรดก สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายมหาชน เชน 
การนับถือศาสนา การเขารับราชการทหาร สิทธิและหนาที่ทางกฎหมายอาญา ไมอาจเปนโจทกหรือ
จําเลยในคดีอาญาในความผิดฐานขมขืนกระทําชําเรา ชิงทรัพย หรือ ไมอาจมีสิทธิและหนาที่ทางการเมือง
นิติบุคคลไมสามารถใชสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง หรือการแสดงความเห็นโดยการลงประชามติได 

 การพิจารณากฎหมายสหกรณตามแนวความคิดกฎหมายเอกชน จึงพิจารณาจาก
รูปแบบการจัดองคกรของสหกรณที่กําหนดใหสหกรณเปนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย จากลักษณะการจัดต้ังที่เกิดจากรวมกลุมของคณะบุคคลที่มีแนวความคิดหรือเจตจาํนงทีจ่ะ
ดําเนินกิจการรวมกัน เพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจและสังคมในการชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน 
ตามหลักการสหกรณ กฎหมายสหกรณจึงกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินกิจการของสหกรณ
ในลักษณะที่เปนความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน มีฐานะที่เทาเทียมกัน ซึ่งเปนไปตาม
หลักการของกฎหมายเอกชน โดยหลักการดังกลาวปรากฏใหเปนในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
ดังนี้ 
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 1. การกําหนดวัตถุประสงคการจัดต้ัง (มาตรา 33) เชนเดียวกับการจัดต้ังสมาคมใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 78 
 2. สาระสําคัญที่จําเปนตองกําหนดไวในขอบังคับของสหกรณ  (มาตรา 43) 
เชนเดียวกับการกําหนดใหขอบังคับของสมาคมอยางนอยตองมีรายการไดบาง ตามมาตรา 79 ประมวล
กฎหมายแหงและพาณิชย 
 3. ใหคณะกรรมการสหกรณเปนผูดําเนินกิจการและเปนผูแทนสหกรณในกิจการอัน
เกี่ยวกับบุคคลภายนอก เพื่อการนี้คณะกรรมการดําเนินการสหกรณจะมอบหมายใหกรรมการคน
หนึ่งหรือหลายคนหรือผูจัดการทําการแทนก็ได (มาตรา 51)เชนเดียวกับ มาตรา 70 ประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย “นิติบุคคลจะตองมีผูแทนคนหนึ่งหรือหลายคน ทั้งนี้ตามที่กฎหมาย ขอบังคับ หรือ
ตราสารจัดต้ังจะไดกําหนดไว ความประสงคของนิติบุคคลยอมแสดงออกโดยผูแทนของนิติบุคคล” 

 นอกจากนั้นแลว ในการดําเนินกิจการสหกรณ หากเร่ืองใดไมไดบัญญัติไวใน
กฎหมายสหกรณ ตองนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใช เชน ในกรณีประโยชนไดเสีย
ของสหกรณขัดกับประโยชนของคณะกรรมการ ไมมีบัญญัติไวในกฎหมายสหกรณ การพิจารณาเร่ือง
ดังกลาว ตองนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 74 “ถาประโยชนไดเสียของ
นิติบุคคลกับประโยชนไดเสียของผูแทนของนิติบุคคลในการใด ผูแทนของนิติบุคคลนั้นจะเปนผูแทน
ในการอันนั้นไมได” มาบังคับใชในกรณีที่มีปญหาขอขัดแยงในเร่ืองผลประโยชน รวมถึงในสวนที่
เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางตัวแทนกับสหกรณ ใหนําบทบัญญัติวาดวยตัวแทนแหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับในเร่ืองความเกี่ยวพันระหวางนิติบุคคลกับผูแทนนิติบุคคลและ
ระหวางนิติบุคคลหรือผูแทนของนิติบุคคลกับบุคคลภายนอกโดยอนุโลม ตามมาตรา 77  

 การดําเนินงานของสหกรณสวนใหญเปนการดําเนินการภายใตแนวความคิด
กฎหมายเอกชน ความแตกตางที่สําคัญของสหกรณกับองคกรตามกฎหมายเอกชน คือ สหกรณตอง
ยึดหลักการสหกรณ เชน หลักการหนึ่งคนหนึ่งเสียง การควบคุมโดยระบอบประชาธิปไตย การเปด
โอกาสใหทุกคนที่มีคุณสมบัติสามารถสมัครเขาเปนสมาชิกสหกรณได นอกจากนั้น การดําเนินงาน
ของสหกรณตองใชหลักการในกฎหมายเอกชน เชน ความสัมพันธระหวางสมาชิกและสหกรณที่อยู
บนความเทาเทียมกัน การดําเนินการที่ตองจํากัดอยูภายในกรอบวัตถุประสงคการจัดต้ัง การเลือกต้ัง
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณเพื่อเปนตัวเทนของสมาชิกเขามาบริหารกิจการสหกรณ เปนตน 

 3.2.3 แนวความคิดสิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุมกับกฎหมายสหกรณ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 64 วรรคแรก บัญญัติให 
บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการ
เอกชน องคการพัฒนาเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน  ดังนั้น บุคคลทกุคนในประเทศไทยจงึมเีสรีภาพในการ
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รวมตัวเพื่อประกอบกิจการอยางในอยางหนึ่งได ตราบเทาที่ไมขัดกับกฎหมาย ตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา 64 วรรคสาม “การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง จะกระทํามิไดเวนแตอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษา
ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนทาง
เศรษฐกิจ” 

หลักการสหกรณเร่ิมจากการรวมตัวกันเปนสมาคม เปนเสรีภาพที่ไดรับการรับรองโดย
ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนในการใหสิทธิในอิสรภาพแหงการรวมประชุมและการต้ังสมาคม
โดยสันติ ดังนั้น รัฐธรรมนูญในนานาประเทศจึงรับรองเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมไว เชน 
รัฐธรรมนูญประเทศเยอรมันไดรับรองเร่ืองการรวมไวในรัฐธรรมนูญ มาตรา 9 (1) ชนชาวเยอรมันมี
สิทธิที่จะรวมกันเปนสมาคมและสโมสร (2) หามมิใหต้ังสมาคมที่มีวัตถุประสงคหรือกิจกรรมที่ขัดตอ
กฎหมายอาญาหรือมุงเปนปฏิปกษตอระบบของรัฐธรรมนูญหรือหลักการแหงความเขาใจระหวาง
ประเทศ (3) สิทธิของบุคคลที่จะรวมกันจัดต้ังสมาคมเพื่อพิทักษและปรับปรุงสภาพการทํางานและ
สภาวะเศรษฐกิจยอมไดรับการคุมครอง ขอตกลงที่จํากัดหรือขัดขวางสิทธินี้ยอมเปนโมฆะใชบังคับ
ไมไดมาตรการใด ๆ เพื่อใหมีขอตกลงดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมาย9  

สําหรับประเทศไทยไดรับรองเสรีภาพในการรวมกลุมไวในรัฐธรรมนูญคร้ังแรกใน
รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2517  รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2538 
รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช  2540 “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหพันธ สหกรณ 
กลุมเกษตรกร องคกรเอกชนหรือหมูคณะอ่ืน” และรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ซึ่งไดบัญญัติรับรอง
เสรีภาพในการรวมตัวไวในทํานองเดียวกัน รวมถึงการจํากัดเสรีภาพในการรวมตัวก็อาศัยหลักการ
เดียวกันกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 44 วรรค 2 “การจํากัด
เสรีภาพเชนวานี้ จะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อ
คุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชนหรือปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ” ดังนั้น การจํากัดเสรีภาพในการรวมตัว
กันเปนสมาคมจึงจํากัดเฉพาะ 3 กรณี เทานั้น คือ เพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อ
รักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอน
ในทางเศรษฐกิจ 

การจํากัดเสรีภาพเปนเจตนารมณที่ตองการปองกันสมาคมนายทุนที่จะรวมตัวกัน
กักตุนสินคา กําหนดราคากันเอง ทําใหประชาชนเดือดรอนและกระทบกระเทือนตอเศรษฐกิจของ

                                                  
9 เดชชาติ วงศโกมลเชษฐ, รัฐธรรมนูญนานาชาติ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพอักษรเจริญทัศน, 2516) หนา 48 
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ประเทศ ไมมีเจตนารมณที่จะใหองคกรฝายนิติบัญญัติออกกฎหมายจํากัดเสรีภาพในเร่ืองใดก็ได 
การจํากัดเสรีภาพในการรวมตัวกันในรูปแบบสหกรณก็เชนเดียวกัน นอกจากจํากัดเสรีภาพดวยเหตุ
เพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน และเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจแลว นอกจากนั้น องคกรนิติ
บัญญัติจะออกกฎหมายใด ๆ มาจํากัดเสรีภาพในการรวมกลุมมิได เวนแตจะตองแกไขรัฐธรรมนูญ 
ดังนั้น การบัญญัติกฎหมายสหกรณ จึงตองไมขัดกับหลักเสรีภาพในการรวมตัว ซึ่งไดบัญญัติรับรอง
ไวในรัฐธรรมนูญ  

การใหเสรีภาพในการรวมกลุมกันจัดต้ังสหกรณหรือไมนั้น พิจารณาไดจาก 
กฎหมายตองไมมีบทบัญญัติใดที่เปนอุปสรรคในการจัดต้ังสหกรณ พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 
กําหนดใหการจัดต้ังสหกรณตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของ
บรรดาสมาชิกโดยวิธีชวยตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน และตองมีกิจการรวมกัน มีสมาชิกเปน
บุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ มีทุนซึ่งแบงเปนหุนมีมูลคาเทา ๆ กัน และสมาชิกมีคุณสมบัติ
ตามที่กําหนด (มาตรา 33) เปนการกําหนดกรอบวัตถุประสงคใหการรวมกลุมรูปแบบสหกรณที่มี
ลักษณะแตกตางจากการรวมกลุมประเภทอ่ืน ๆ ไมพบวาในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มี
บทบัญญัติที่ขัดขวางหรือเปนอุปสรรคในการรวมกันจัดต้ังสหกรณ เนื่องจากรัฐบาลตองการการ
สงเสริมการจัดต้ังสหกรณ  

การกําหนดเงื่อนไขในการจัดต้ังสหกรณตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542    
ที่กําหนดใหผูประสงคจะจัดต้ังสหกรณตองดําเนินการเปนข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนด เชน 
 - เลือกประเภทของสหกรณที่จะจัดต้ังตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง และพิจารณา
กําหนดวัตถุประสงคของสหกรณที่จะจัดต้ัง กําหนดแผนดําเนินการเกีย่วกบัธรุกจิหรือกจิกรรมทีจ่ะจดั
ข้ึนตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ทาํบัญชรีายช่ือผูซึง่จะเปนสมาชิกพรอม
ดวยจํานวนหุนที่แตละคนจะถือเมื่อจัดต้ังสหกรณแลว พิจารณากําหนดขอบังคับของสหกรณที่จะต้ังข้ึน 
(มาตรา 34) 
 - ในการขอจดทะเบียน ใหคณะผูจัดต้ังสหกรณลงลายมือชื่อในคําขอจดทะเบียน
ตามแบบที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ยื่นตอนายทะเบียนสหกรณพรอมเอกสารสําเนารายงานการ
ประชุม ตามมาตรา 34 จัดทําแผนดําเนินการตามมาตรา 34 (2) จัดทําบัญชีรายช่ือผูซึ่งจะเปน
สมาชิก พรอมลายมือชื่อและจํานวนหุนที่แตละคนจะถือเมื่อจัดต้ังสหกรณแลว และขอบังคับสหกรณ 
(มาตรา 35) 
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 เงื่อนไขที่กําหนดเปนเพียงการกําหนดขอปฏิบัติเพื่อใหผูเร่ิมกอต้ังสหกรณ ตอง
ดําเนินการเพื่อใหเกิดความชัดเจนวา การจัดต้ังสหกรณเปนความตองการของสมาชิกผูเร่ิมกอต้ังจริง 
มีความพรอมในการรวมกลุมกันจัดต้ังสหกรณและสมัครใจจะดําเนินกิจการรวมกัน และปองกันการ
จัดต้ังสหกรณเพื่อประโยชนอยางอ่ืน นอกเหนือจากวัตถุประสงคตามที่กฎหมายกําหนด เชน การ
จัดต้ังสหกรณ เพื่อหลบเล่ียงภาษีนิติบุคคล เปนตน อยางไรก็ตาม ขอกําหนดหรือเงือ่นไขในการจดัต้ัง
สหกรณดังกลาว เมื่อเปรียบเทียบกับขอกําหนดในการจัดต้ังองคกรรูปแบบอ่ืน ๆ เห็นวา ไมแตกตาง
กันในสาระสําคัญ เพียงแตอาจมีรายละเอียดที่แตกตางกันออกไป ซึ่งโดยรวมแลวเห็นวากฎหมาย
สหกรณเปนกฎหมายที่ใหอิสระในการรวมกลุมกันจัดต้ังสหกรณ 

3.2.4. แนวความคิดหลกัการสหกรณกบักฎหมายสหกรณ 

 หลักการสหกรณเกิดข้ึนจากหลายแนวคิดทั้งจากแนวคิดรานสหกรณร็อชเดลของผูนํา
อันเที่ยงธรรมในประเทศอังกฤษ สหกรณเครดิตซ่ึงต้ังข้ึนโดยไรซไฟเซนในประเทศเยอรมัน วิธีการ
สหกรณแตละแนวคิดจะมีความแตกตางกันบางในรายละเอียด แตหลักการสหกรณซึ่งไดรับการ
ยอมรับโดยทั่วไป และเปนหลักการที่ยอมรับกันทั่วโลก มีอิทธิพลตอบทบัญญัติกฎหมายวาดวย
สหกรณของประเทศตาง ๆ ไดแก หลักการสหกรณขององคการสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ
(ICA)  

 ประเทศที่มีกฎหมายสหกรณเฉพาะจะนําเอาหลักและวิธีการสหกรณมาบัญญัติไวใน
กฎหมาย เพื่อใหการดําเนินงานของสหกรณเปนไปตามหลักการสหกรณ อยางไรก็ตาม กฎหมาย
สหกรณในแตละประเทศอาจมีบทบัญญัติที่แตกตางกันออกไปเนื่องจากสภาพทางเศรษฐกิจและ
สังคมแตกตางกัน แตสวนใหญไดบัญญัติหลักการสหกรณไวเปนสวนหน่ึงของกฎหมาย เชน 
ประเทศไทย มาเลเซีย ฟลิปปนส สิงคโปร เปนตน โดยประเทศเหลานี้ไดนําหลักการสหกรณสากล
ของ ICA บัญญัติไวในกฎหมาย โดยเฉพาะหลักการสําคัญที่ทําใหองคกรสหกรณแตกตางจาก
องคกรรูปแบบอ่ืน จะไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายอยางชัดเจน เชน หลักการเขาเปนสมาชิกโดย
สมัครใจ การควบคุมตามแบบประชาธิปไตย ตามหลัก “หนึ่งคนหนึ่งเสียง” เปนตน อยางไรก็ตาม 
นอกจากหลักการสหกรณขององคการสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ (ICA) ทั้ง 7 ประการที่
กลาวมาแลว การดําเนินกิจการในรูปแบบการสหกรณ ยังมีอุดมการณ หลักการ และวิธีปฏิบัติที่ควร
ยึดถือ ซึ่งหลายประเทศไดกําหนดไวในกฎหมายสหกรณ สรุปไดดังนี้10  

 

                                                  
10 อาบ นคะจัด คําอธิบายกฎหมายสหกรณพรอมการวิเคราะหเชิงนิติศาสตรประยุกตและเชิงเศรษฐศาสตร
ประยุกต, หนา 68 
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1. ยึดถือการชวยตนเองโดยรวมกัน
ทําการเปนคณะบุคคล 
(Self- help Solidarity) 

1.1 การชวยตนเองโดยอาศัยการ
รวมมือกันเปนหมูคณะ โดยสมัครใจ 
การเปนสมาชิกของคณะบุคคลน้ัน
จะสมัครเขาหรืออกไดเสมอ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

1.2 การสงเสริมประโยชนของมวล
สมาชิก (ส งเสริมประโยชนทาง
เศรษฐกิจของมวลสมาชิก  โดย
ใหบริการของวิสาหกิจที่สหกรณเปน
ตัวแทนกระทําการ) เพื่อจูงใจให
กระทําการชวยตนเองในทางท่ี
กอใหเกิดการชวยเหลือซ่ึงกันไดเปน
รูปธรรม 

 

 
 

1.3 สมาชิกและสหกรณคือ บุคคล
คนเดียวกัน กลาวคือ สมาชิกเปนทั้ง
เจาของและเปนลูกคาของวิสาหกิจ
ไปพรอมกัน 
 

1.1 รวมเปนสหกรณไดหลายระดับ
โดยกําหนดเขตแดนของสหกรณนั้น 
เช น  ระ ดับ ชุมชน  ระ ดับแต ละ
สหกรณ ระดับชุมนุมสหกรณ เปนตน 
   - รวมมือกันทําวิสาหกิจระหวาง
สหกรณดวยกัน เชน ซื้อขายระหวาง
กัน ,  ร วมกันลงทุนในธุ รกิจและ
อุตสาหกรรมเพ่ือประโยชนทาง
เศรษฐกิจและสังคมของสมาชิก 
-  รับความชวยเหลือจากภายนอก
สหกรณ  หากมีแตต องเปนการ
ชั่วคราว และตองมุงม่ันพัฒนาจิตใจ
ที่จะชวยตนเอง 

1.2 ไมใชชื่อสหกรณเพื่อวัตถุประสงค
อยางอื่น นอกจากสงเสริมประโยชน
ของสมาชิก 
- สมาชิ กสหกรณ ห รื อ ผู แทน ท่ี
สมาชิกเ ลือก ต้ั ง  เป น ผู กํ าหนด
นโยบายของสหกรณ 
- ใหบริการใกลตนทุนคาใชจาย 
- จํากัดการทําธุรกิจใหบริการแกผูไม
เปนสมาชิก 
- ควบคุมกิจการในแตละป โดย
ผูตรวจบัญชีของสหกรณ 
 

1.3 กําหนดใหสมาชิกสหกรณแตละ
คนมีสวนรวม สวนบุคคล และสวน
การเงินกับสหกรณ เชน รวมประชุม
และรวมซ้ือขายกับสหกรณ 
- สมาชิกสหกรณเทาน้ันจึงจะมีสิทธิ
เปนกรรมการดําเนินการสหกรณได 
- จํากัดการทําธุรกิจใหบริการแกผูไม
เปนสมาชิก 
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2. ยืดถือระบบประชาธิปไตย 
(Democracy) 

- บริหารจัดการและควบคุมสหกรณ
และวิสาหกิจสหกรณทั้งมวลโดย
หลักประชาธิปไตย 

- สมาชิกท้ังปวงมีสถานะเทาเทียมกัน 
- สมาชิกคนหน่ึงออกเสียงไดหน่ึงเสียง 
- ถือเสียงสวนใหญในการพิจารณา 
- อํานาจสูงสุดมาจากที่ประชุมใหญ
สมาชิก 
- สมาชิกมีสวนรวมโดยตรง หรือโดย
ออมในการกํากับควบคุมสหกรณ 

3. ยึดถือประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ 
(Economy) 

- ถือหลักประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ
ของวิ ส าห กิ จสหกรณ  วั ด โดย
ผลประโยชนระยะส้ัน ระยะยาวของ
มวลสมาชิก 

- นําวิธีการทันสมัยมาใชบริหาร
จัดการธุรกิจ 

- สมาชิกหรือผูแทนที่สมาชิกเลือกต้ัง
เปนผูกําหนดนโยบายของสหกรณ 
- มอบอํ านาจการจัดการใหแก
บุคลากรที่จางมาทํางานเต็มเวลา 
- จัดจางบุคลากรท่ีมีความสามารถ
และไดรับการศึกษาอบรมมาดี 
- จัดใหมีทุนดําเนินการใหเพียงพอ
เหมาะสม 
- จัดให มีขนาดธุรกิจให เพียงพอ
เหมาะสม 
- ถาจําเปนก็ทําธุรกิจกับผูไมเปน
สมาชิกเสริม 

4. ยึดหลักเสรีภาพ (Liberty) - เปนสมาคมโดยสมัครใจ ถือเปน
สมาชิกโดยสมัครใจ 
 
 
- เปนองคการมี เสรีภาพในการ
กําหนดวัตถุประสงค การตัดสินใจ
และการบริหารจัดการ  (ภายใต
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ) 

- ไมมีการบังคับใหผูใดมารวมคณะ
บุคคลเปนสหกรณ 
- ไมจํากัดสิทธิการลาออกจากสหกรณ 
- มวลสมาชิกมีสิทธิ กําหนดและ
แกไขเพิ่มเติมขอบังคับ 
- มวลสมาชิกมีสิทธิรับสมาชิกใหม 
- มวลสมาชิกมีสิทธิดําเนินกิจการ
รวมกันของพวกตนตามนโยบายที่
พวกตนกําหนดขึ้นภายในระบบ
เศรษฐกิจของประเทศ 
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5. ยืดถือความเสมอภาค จัดสรรโดยเหมาะสมและยุติธรรม 
ซึ่งผลประโยชนที่เกิดจากการดําเนิน
วิสาหกิจของสหกรณ 

- จํากัดจํานวนหุนที่สมาชิกแตละคน 
จะถือได 
- จํากัดอัตราเงินปนผลตามหุนที่
ชําระแลว 
- ใหมีเงินเฉล่ียคืน ตามสวนแหง
ธุรกิจที่สมาชิกไดทํากับวิสาหกิจ
สหกรณ 

6. ยึดถือการเห็นแกประโยชนของ
ผูอื่น (Altruism) 

- เปดรับสมาชิกเสมอไป 
- ไม ใหจํ าแนกเงินทุนสํารองแก
สมาชิก  ( เพราะถือเปนทุนของ 
สหกรณ) 

 

- ไมมีขอกีดกันการรับสมาชิกใหม 
- ไมแยงแยกบุคคลใด ๆ  เพราะ
ศาสนา เชื้อชาติ หรือความเชื่อถือ
ทางการเมือง 
- สมาชิกเก าและสมาชิกใหมมี
สถานะเทาเทียมกัน 
- หามไมใหสมาชิกคนใดเรียกรอง
สวนแบงใด ๆ จากทุนสํารอง 
- เม่ือเลิกสหกรณก็ไมใหนําเงินที่
เหลือจากชําระหน้ี จายคืนคาหุน 
จายเปนเงินปนผล จายเงินเฉล่ียคืน 
มาแจกแบงปนสมาชิกตามสวน
แหงหุน  

7. ยึดถือการทําสังคมใหเจริญ 
กาวหนาโดยใหการศึกษา (Social 
advancement through education) 

- การสงเสริมการศึกษา - จัดใหมีคณะกรรมการศึกษาในทุก
สหกรณเปนสวนหน่ึงของโครงสราง
ขององคการสหกรณ 
- ใหมีระเบียบขอบังคับใหจัดสรรเงิน
ส วน เกิ นประจํ าป  ( กํ า ไ ร สุ ทธิ
ประจําป) ในอัตรารอยละท่ีกําหนด
ไวเพื่อเปนทุนใหการศึกษา 
- กําหนดมาตรฐานขั้นตํ่าไวกอน
สําหรับการศึกษาอบรมของผูจะเปน
สมาชิกและของสมาชิกท่ีจะดํารง
ตําแหนงงานในสหกรณของลูกจาง
และสมา ชิ กรวมทั้ งมาตรฐาน
ขาวสารสําหรับประชาชนทั่วไป 
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 พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไดนําหลักการสหกรณและวิธีปฏิบัติตามที่ไดกลาว
มาขางตน มาบัญญัติไวทั้งหลักการและวิธีปฏิบัติ แตบางมาตราไดปรับใชเพื่อใหเหมาะสมกับการ
บังคับใชกับสหกรณในปจจุบัน ดังนี้ 

(1) หลักการชวยตนเองโดยรวมกันเปนหมูคณะ หลักการขอนี้ สําคัญอยูที่การชวยตนเอง
โดยอาศัยการรวมมือกันเปนหมูคณะโดยสมัครใจและความสมัครใจ ไมมีการบังคับการสมัครเขาเปน
สมาชิกและไมจํากัดสิทธิการลาออกจากการเปนสมาชิก ซึ่งปรากฏในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
มาตรา 4 บทนิยาม คําวา “สหกรณ” หมายความวา คณะบุคคลซึ่งรวมกันดําเนินกิจการเพื่อ
ประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคม โดยชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน และไดจดทะเบียนตาม
พระราชบัญญัตินี้  

การจัดต้ังสหกรณตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจและ
สังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ และตอง
มีกิจการรวมกันตามประเภทสหกรณ และกําหนดใหสมาชิกเปนบุคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ และ
สหกรณสามารถกําหนดคุณสมบัติของสมาชิกไดเอง (มาตรา 33) 

(2) หลักการควบคุมโดยหลักประชาธิปไตย หลักการขอนี้สาระสําคัญอยูที่การบริหาร
จัดการและควบคุมสหกรณโดยหลักประชาธิปไตย ปรากฏในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

- การกําหนดใหคณะผูจัดต้ังสหกรณนัดสมาชิกมาประชุมใหญ คร้ังแรกภายในเกา
สิบวัน นับแตวันที่ไดจดทะเบียนสหกรณ (มาตรา 40) 

- ใหสหกรณมีคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ประกอบดวย ประธานกรรมการ
หนึ่งคนและกรรมการอ่ืนอีกไมเกินสิบส่ีคนซึ่งที่ประชุมใหญเลือกต้ังจากสมาชิก (มาตรา 50) 

- ใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณเรียกประชุมใหญสามัญปละหนึ่งคร้ังภายใน
หนึ่งรอยหาสิบวันนับแตหนึ่งรอยหาสิบวันนับแตวันส้ินปทางบัญชีของสหกรณนั้น (มาตรา 55) 

- สมาชิกหรือผูแทนสมาชิกคนหนึ่งใหมีเสียงหนึ่งในการลงคะแนน ถาคะแนะเสียง
เทากัน ใหประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด การวินิจฉัยช้ีขาดของที่
ประชุมใหญใหถือเสียงขางมาก (มาตรา 59 วรรคหนึ่ง) 

(3)  การยึดถือประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ หลักการขอนี้ สาระสําคัญอยูที่ประสิทธิภาพ
ทางเศรษฐกิจของสหกรณ โดยสมาชิกจะตองเปนผูกําหนดนโยบายการบริหารจัดการทุนและธุรกิจ
ของสหกรณไดอยางเหมาะสม ในเร่ืองนี้พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดขอบเขตการ
ดําเนินงาน วิธีปฏิบัติเพื่อใหสหกรณสามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนี้ 

- กําหนดขอบเขตใหสหกรณมีอํานาจในการดําเนินการ เพื่อใหสหกรณสามารถ
ปฏิบัติใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวในขอบังคับ (มาตรา 46) 
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- กําหนดใหสหกรณจัดทํางบดุลอยางนอยหนึ่งคร้ังทุกรอบสิบสองเดือน (มาตรา 66) 
- กําหนดใหสหกรณจัดทํารายงานประชําปแสดงผลการดําเนินงานประจําปของ

สหกรณเสนอตอที่ประชุมใหญในคราวที่เสนองบดุล และใหสงรายงานประจําปกับงบดุลไปยังนาย
ทะเบียนสหกรณ (มาตรา 67) 

 (4) หลักการแบงปนผลประโยชนที่เกิดจากการดําเนินกิจการโดยเหมาะสมและเปนธรรม 
หลักการขอนี้สาระสําคัญอยูที่ การจัดสรรโดยเหมาะสมและยุติธรรมซ่ึงผลประโยชนในการดําเนิน
กิจการกับสหกรณ ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 60 ในเร่ืองของการ
จัดสรรกําไรสุทธิที่กฎหมายกําหนดใหสหกรณจัดสรรเปนทุนและเปนคาบํารุงสันนิบาตสหกรณไม
นอยกวารอยละหาของกําไรสุทธิ นอกจากนั้นใหจัดสรรเปน (1) เงินปนผลตามหุนทีช่าํระแลว (2) จาย
เปนเงินเฉล่ียคืนใหแกสมาชิกตามสวนธุรกิจที่สมาชิกไดทํากับสหกรณ (3) จายเปนเงินโบนัสแก
กรรมการและเจาหนาที่ของสหกรณไมเกินรอยละสิบของกําไรสุทธิ (4) จายเปนทุนสะสมไว เพื่อ
ดําเนินกิจการอยางหนึ่งอยางใดของสหกรณตามที่กําหนดไวในขอบังคับ 

  ในกรณีที่ชําระบัญชีของสหกรณเสร็จเรียบรอยแลว ถามีทรัพยสินเหลืออยูใหผูชาํระ
บัญชีจายตามลําดับ ดังนี้ (1) จายคืนคาหุนใหแกสมาชิกไมเกิดมูลคาหุนที่ชําระแลว (2) จายเปนเงิน
ปนผลตามหุนที่ชําระแลว (3) จายเปนเงินเฉลี่ยคืนใหแกสมาชิกตามสวนธุรกิจที่สมาชิกไดทําไวกับ
สหกรณ ถายังมีทรัพยสินเหลืออยูโอนใหแกสหกรณอ่ืน หรือสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทยตาม
มติที่ประชุมใหญ หรือดวยความเห็นชอบของนายทะเบียนสหกรณ 

 (5) หลักการยึดถือประโยชนของผูอ่ืน หลักการขอนี้ สาระสําคัญอยูที่การไมนําเงินทุน
สํารองมาแบงปนกัน หลักการขอนี้ ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 61 ทุน
สํารองของสหกรณ จะถอนออกจากบัญชีสํารองไดเพื่อชดเชยการขาดทุนหรือเพื่อจัดสรรเขาบัญชีทุน
สํารองใหแกสหกรณใหมที่ไดจดทะเบียนแบงแยกออกจากสหกรณเดิม 

(6) หลักยึดถือการทําสังคมใหเจริญ กาวหนาโดยใหการศึกษา  หลักการขอนี้
สาระสําคัญอยูที่สหกรณตองใหการศึกษาแกสมาชิกและบุคคลทั่วไป พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
ไมไดบัญญัติในเร่ืองนี้ไวอยางชัดเจนวา สหกรณตองใหการศึกษาในเร่ืองหลักและวิธีการสหกรณ 
หรือใหความรูในเร่ืองอ่ืนใดที่เปนประโยชนแกสมาชิกและบุคคลทั่วไป แตในมาตรา 60 (4) บญัญัติให
สหกรณจายเปนทุนสะสม เพื่อดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดของสหกรณตามที่กําหนดในขอบังคับ 
ในทางปฏิบัติสหกรณมักจะจัดสรรกําไรสุทธิตามมาตรา 60 (4) ไวเปนทุนสาธารณะ หรือทุนเพื่อ
การศึกษา ซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อใชประโยชนในกิจการที่เปนสาธารณะประโยชนใหกับสหกรณ 
สมาชิกและชุมชนตลอดจนบุคคลทั่ว ๆ ไป 
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3.3 กฎหมายสหกรณในตางประเทศ 

 การศึกษากฎหมายสหกรณในตางประเทศเปนการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบ โดยแบงกลุม
การศึกษาแยกตามลักษณะของกฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูในขณะนี้ ซึ่งแบงเปน 2 ประเภทใหญ ๆ 
คือ กฎหมายสหกรณแบบแมบท และกฎหมายสหกรณแบบเฉพาะกิจการ โดยประเทศสวนใหญจะใช
กฎหมายสหกรณแบบแมบท ทั้งในประเทศที่พัฒนาแลว เชน ประเทศเยอรมนี ประเทศแคนาดา และ
ในประเทศกําลังพัฒนา เชน ประเทศไทย ฟลิปปนส อินโดนีเซีย สิงคโปร มาเลเซีย เปนตน สวน
ประเทศที่ใชกฎหมายสหกรณแบบเฉพาะกิจการ ไดแก ประเทศญ่ีปุนและประเทศเกาหลีใต 

ลักษณะสําคัญของกฎหมายสหกรณแบบแมบทที่แตกตางจากกฎหมายสหกรณแบบเฉพาะ
กิจการ คือ การอนุญาตใหบุคคลผูมีอาชีพเดียวกัน มีถิ่นที่อยู หรือถิ่นที่ประกอบอาชีพในที่เดียวกัน 
หรือหมูบานเดียวกัน มีปญหาทางเศรษฐกิจและสังคมรวมกันเปนหมูคณะ รวมกันดําเนินกิจการเพื่อ
แกไขปญหาโดยการชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักสหกรณ สามารถจดทะเบียนจัดต้ัง
สหกรณไดตามประเภทของสหกรณที่กําหนดไวในกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบัญญัติสหกรณ โดย
ประเภทของสหกรณจะกําหนดข้ึนตามลักษณะของวัตถุประสงคการจัดต้ัง และความตองการโดยรวม
ของสมาชิก แตไมวาจะเปนสหกรณประเภทใด ตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกัน และใหมีนาย
ทะเบียนสหกรณคนเดียวกันทุกประเภทสหกรณ สวนกฎหมายสหกรณแบบเฉพาะกิจการจะตรา
กฎหมายสหกรณสําหรับสหกรณเฉพาะกิจการนั้นโดยตรง เชน ในประเทศญ่ีปุนมีกฎหมายสหกรณ
การเกษตร กฎหมายสหกรณประมง กฎหมายสหกรณการดํารงชีพของผูบริโภค  กฎหมายสหกรณ
ประเภทหนึ่งมีเจาหนาที่รักษาการตามกฎหมายเฉพาะกฎหมายฉบับนั้น และเปนอิสระตอกัน  

ในการศึกษากฎหมายสหกรณประเภทเฉพาะกิจการในที่นี้ จะศึกษากฎหมายสหกรณใน
ประเทศญ่ีปุนซ่ึงเปนประเทศที่ระบบสหกรณเขมแข็งที่สุดประเทศหนึ่ง เพื่อศึกษาเปรียบเทียบความ
แตกตางของกฎหมายสหกรณแบบแมบทและแบบเฉพาะกิจการ และความเปนไปไดที่ประเทศไทยจะ
ปรับปรุงแกไขกฎหมายสหกรณ เพื่อใหอิสระแกสหกรณในการดําเนินกิจการของตนเอง โดย
ปราศจากการควบคุมอยางใกลชิดจากเจาหนาที่รัฐ เนื่องจากเห็นวา ปจจุบันสหกรณในประเทศไทย
มีความแตกตางกันมากระหวางสหกรณการเกษตรและสหกรณนอกภาคการเกษตร ทั้งในเร่ืองธุรกิจ
ของสหกรณและการบริหารจัดการสหกรณ ทําใหสหกรณนอกภาคการเกษตร เชน สหกรณออมทรัพย
มีแนวโนมที่พึ่งพาตนเองไดมากกวาสหกรณภาคการเกษตร  

จากเอกสารสารสนเทศนารูทางการเงิน 10 อันดับ สหกรณประจําป 2552 ของกรมตรวจ
บัญชีสหกรณ แสดงรายการสหกรณออมทรัพยที่มีทรัพยสินมากที่สุดอันดับหนึ่งของประเทศไทย มี
สินทรัพยรวมทั้งส้ิน 36,367 ลานบาท สวนสหกรณการเกษตรที่มีสินทรัพยสูงสุดอันดับหนึ่ง มี
สินทรัพยรวมทั้งส้ิน เพียง 1,584 ลานบาท ความแตกตางทางฐานะการเงินของสหกรณดังกลาว 
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แสดงใหเห็นวาหากตองการสงเสริม สนับสนุนใหสหกรณเปนอิสระ อาจตองแยกสหกรณที่สามารถ
พึ่งพาตัวเองไดออกจากสหกรณที่ตองพึ่งพารัฐออกจากกัน เพื่อใหการสงเสริม พัฒนาที่เหมาะสม 
กฎหมายที่ใชบังคับกับสหกรณที่สามารถพึ่งพาตัวเองไดควรเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐ โดย
จํากัดอํานาจการควบคุมของเจาหนาที่รัฐลง คงเหลือไวเพียงอํานาจในการจัดการความเรียบรอยและ
ปองกันความเสียหายตอสหกรณเทานั้น แตสําหรับสหกรณที่ยังไมอาจพึ่งพาตัวเองไดกฎหมายอาจมี
มาตรการที่จําเปนเพื่อใหการสงเสริม สนับสนุนการดําเนินการแกสหกรณเทาที่จําเปน 

สําหรับการศึกษากฎหมายสหกรณแบบแมบทจะศึกษากฎหมายสหกรณในกลุมประเทศที่
กําลังพัฒนาซึ่งมีสภาพเศรษฐกิจและสังคมเชนเดียวกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฟลิปปนส 
ประเทศมาเลเซีย ประเทศสิงคโปร โดยเฉพาะกฎหมายสหกรณในประเทศฟลิปปนส ซึ่งไดปรับปรุง
กฎหมายคร้ังลาสุดในป พ.ศ. 2551 เพื่อศึกษาเฉพาะเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณและการให
อํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปควบคุมกํากับดูแลกิจการสหกรณ รวมถึงบทกําหนดโทษที่มีผลกระทบ
ตอการดําเนินงานและความเปนอิสระของสหกรณ สําหรับตัวเนื้อหากฎหมายในเร่ืองอ่ืน ๆ ไดไป
นําเสนอไวในภาคผนวก 

3.3.1 กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุน 

สหกรณในประเทศญ่ีปุนแบงออกเปน 4 ประเภท คือ สหกรณการเกษตร สหกรณ
ประมง สหกรณผูเปนเจาของปาไม และสหกรณผูบริโภค สหกรณแตละประเภทตางมีกฎหมายของ
สหกรณโดยเฉพาะ11 สําหรับการศึกษากฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนในที่นี้จะศึกษาเฉพาะ
สหกรณการเกษตรและสหกรณผูบริโภคเทานั้น 

- สหกรณการเกษตรในประเทศญ่ีปุน จัดต้ังข้ึนในหมูผูที่ทําการเกษตร โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อพัฒนาเกษตรและปรับปรุงชีวิตความเปนอยูของเกษตร ตามกฎหมายสหกรณ
การเกษตร (The Agricultural cooperative Society Law) ไดกําหนดความหมาย คําวา เกษตร ไววา 
ไดแก การปลูกพืช การเล้ียงปศุสัตว หรือเล้ียงไหม สหกรณการเกษตรระดับทองถิ่นแบงออกเปน 2 
ประเภท คือ สหกรณอเนกประสงค (General purpose cooperatives) ไดแก สหกรณที่ดําเนินธุรกิจ
หลาย ๆ อยาง ซึ่งไดแก ธุรกิจสินเชื่อ การขาย การซ้ือ การใชประโยชนรวมกัน การแปรรูป การ
ประกันภัย และสหกรณเอกประสงค (Specialized cooperatives) ไดแก สหกรณที่จัดต้ังข้ึนเพื่อขาย
ผลิตผลเฉพาะอยาง เชน ผัก ผลไม ไหม เกษตรกรทั้งหมดในประเทศญ่ีปุนเปนสมาชิกอเนกประสงค
และสมาชิกสหกรณเอกประสงคเกือบทั้งหมดเปนสมาชิกของสหกรณอเนกประสงคดวย โครงสรางของ
สหกรณการเกษตร ประกอบดวย 

                                                  
11มานิตย กมลเวช, ,สหกรณเปรียบเทียบ,(นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2525) หนา 295 -306  
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(1) ระดับทองถิ่น ไดแก สหกรณข้ันปฐม สหกรณการเกษตรข้ันปฐม (Primary 
Agricultural Cooperative Society) ซึ่งจะต้ังในระดับนคร เมือง และหมูบาน สมาชิกของสหกรณ
การเกษตรข้ันปฐมมี 2 ประเภท สมาชิกธรรมดา และสมาชิกสมทบ สมาชิกธรรมดาไดแก ผูทีป่ระกอบ
การเกษตรในทองที่ที่สหกรณต้ังอยู สวนสมาชิกสมทบไดแก ผูที่ไมไดทําการเกษตรแตอาศัยอยูใน
ทองที่ที่สหกรณต้ังอยูโดยมีสิทธิที่จะใชบริการได แตไมมีสิทธิในการลงคะแนนเสียงใด ๆ   

(2) ระดับจังหวัด ไดแก ชุมนุมสหกรณระดับจังหวัด และสหภาพสหกรณระดับ
จังหวัด แบงเปน 

ก. ชุมนุมสหกรณระดับจังหวัด (Prefectural Federation) สหกรณการเกษตร
ข้ันปฐมจะรวมกันจัดต้ังชุมนุมสหกรณในระดับจังหวัด โดยแยกการจัดต้ังตามประเภทธุรกิจของ
สหกรณมีลักษณะเปนเอกประสงค ชุมนุมเหลานี้แบงเปนประเภทใหญ ๆ ได 2 ประเภท คือ ชุมนุม
สหกรณจังหวัดที่สมาชิกสวนใหญเปนสหกรณเอกประสงค และชุมนุมสหกรณจังหวัดที่สมาชิกสวน
ใหญเปนสหกรณอเนกประสงค  

ข. สหภาพสหกรณระดับจังหวัด (Prefectural Unions) ในแตละจังหวัดมี
สหภาพสหกรณการเกษตรระดับจังหวัด 1 สหภาพ ซึ่งจัดต้ังโดยสหกรณการเกษตรข้ันปฐมและชุมนมุ
สหกรณในจังหวัดนั้น ๆ สหภาพสหกรณจังหวัดไมไดทําธุรกิจเศรษฐกิจ แตทําหนาที่ในการให
คําแนะนํา สํารวจ วิจัย ใหการศึกษาอบรม ตรวจบัญชีของสหกรณข้ันปฐมและชุมนุมสหกรณตาง ๆ 
ในจังหวัด ทําหนาที่เปนตัวแทนปกปองผลประโยชนและสนองตอความตองการของสหกรณ
การเกษตรในจังหวัด 

(3) ระดับชาติ ไดแก ชุมนุมสหกรณการเกษตรระดับชาติตาง ๆ และสหกรณภาพ
กลางของสหกรณการเกษตร 

ก. ชุมนุมสหกรณระดับชาติ (National Federations) ชุมนุมสหกรณการเกษตร
ระดับจังหวัดประเภทตาง ๆ จะรวมกันจัดต้ังองคกรข้ันสูงของตนในระดับชาติเพื่อทําธุรกิจและให
ความชวยเหลือแกสหกรณการเกษตรและชุมนุมสหกรณการเกษตรระดับจังหวัด 

ข. สหภาพกลางของสหกรณการเกษตร (The Central Union of Agricultural 
Cooperative) เปนองคกรข้ันสูงของสหกรณการเกษตรญ่ีปุน 

- สหกรณผูบริโภค แบงออกเปน สหกรณรานคา สหกรณการเกษตร สหกรณ
เคหสถาน และสหกรณประกันภัย สหกรณผูบริโภคจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายสหกรณผูบริโภค (The 
Consumer’s livelihood Cooperative Society Law) ที่กําหนดใหสหกรณเปดรับสมาชิกทั่วไป ซึ่งอยู
ในทองที่ดําเนินงานของสหกรณ และบุคคลที่อยูในครอบครัวเดียวกบัสมาชกิจะสามารถใชบริการของ
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สหกรณไดเชนเดียวกับสมาชิกและเขารวมในกิจกรรมตาง ๆ ของสหกรณได แตไมมีสิทธิออกเสียงใน
การประชุมใหญ สําหรับโครงสรางของสหกรณ แบงเปน 3 ระดับเชนเดียวกับสหกรณการเกษตร 

การควบคุมและการบริหารงานของสหกรณทั้งสองประเภท ดําเนินการโดยยึด
หลักการของสหกรณสากล การควบคุมและการบริหารงานเปนไปตามหลักประชาธิปไตย กลาวคือ
การควบคุมโดยที่ประชุมใหญสมาชิก โดยปกติมีการประชุมใหญปละ 1 คร้ัง และอาจมีการประชุม
ใหญวิสามัญ เม่ือคณะกรรมการเห็นวาจําเปนหรือสมาชิกรองขอใหมีการประชุม หรือเมื่อผูตรวจสอบ
บัญชีเห็นวาจําเปน ในการออกคะแนนเสียงสมาชิกคนหนึ่งมีสิทธอิอกเสียงไดหนึง่เสียง สมาชิกสมทบ
ไมมีสิทธิออกเสียง การดําเนินงานควบคุมโดยคณะกรรการดําเนินการที่เปนตัวแทนของสมาชิก 
คณะกรรมการจะเปนผูบริหารงานสหกรณตามแนวนโยบายที่กําหนดโดยที่ประชุมใหญ 
คณะกรรมการเลือกประธาน 1 คน และคณะกรรมการเจาหนาที่คนเดียวหรือหลายคนจากกรรมการ
รวมกัน เพื่อใหทํางานเต็มเวลาโดยจะไดรับเงินเดือนจากสหกรณ  มีผูสอบบัญชีที่ไดรับการเลือกต้ัง
โดยที่ประชุมใหญอยางนอย 2 คน มีกําหนดวาระตามขอบังคับของสหกรณแตไมเกิน 3 ป ทําหนาที่
ตรวจสอบ การบริหารงานของคณะกรรมการดําเนินงานและทรัพยสินของสหกรณกับช้ีขอบกพรอง
ตาง ๆ เพื่อใหการดําเนินสหกรณมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน 

หนวยงานที่ทําหนาที่เปนองคกรกลางระดับชาติของขบวนการสหกรณ ไดแก 
คณะกรรมการรวมดานสหกรณแหงญ่ีปุน (The Japan joint Committee on Cooperative JJC) ซึ่ง
จัดต้ังโดยองคการข้ันสูงสุดของสหกรณทั้ง 4 ประเภท และองคกรระดับชาติของสหกรณการเกษตรอีก 
4 แหง ซึ่งไดแก ชุมนุมสหกรณการเกษตรระดับชาติ ธนาคารสหกรณกลางเพื่อการเกษตรและปาไม 
ชุมนุมประกันภัยของสหกรณการเกษตรระดับชาติ และสมาคมการพิมพอีโนะฮิราคิ คณะกรรมการนี้
ทําหนาที่เปนผูติดตอประสานของขบวนการสหกรณในระดับชาติและระดับระหวางประเทศ 

ในสวนโครงสรางกฎหมาย พบวากฎหมายสหกรณทั้ง 2 ฉบับ แบงออกเปนหมวด ๆ 
ไดแก บททั่วไป กิจการของสหกรณ สมาชิก การดําเนินงาน/การจัดสหกรณ การจัดต้ังสหกรณ การ
เลิกและการชําระบัญชี การจดทะเบียน การควบคุม กํากับดูแล และบทกําหนดโทษ ซึ่งโดยรวมแลวมี
ลักษณะเชนเดียวกัน เนื่องจากมีที่มาจากแนวความคิดเดียวกัน คือ หลักการและวิธีการสหกรณ เชน
สมาชิกหนึ่งคนมีหนึ่งเสียงไมวาจะถือหุนจํานวนเทาใด  

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบระหวางกฎหมายทั้งสองฉบับ พบวา ผูมีอํานาจตาม
กฎหมายของท้ัง 2 ฉบับ เปนรัฐมนตรีที่ดูแลรับผิดชอบคนละกระทรวงแยกกัน วัตถุประสงคและ
ขอบเขตในการดําเนินธุรกิจแตกตางกัน เชน กฎหมายสหกรณการเกษตรมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริม
ความเจริญของสหกรณและของเกษตรกร จึงกําหนดใหกลุมเกษตรกรและกลุมที่จดทะเบียนประเภท
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อ่ืนที่ประกอบธุรกิจฟารมซึ่งเปนนิติบุคคลเปนสมาชิกสหกรณการเกษตรได ในขณะท่ีกฎหมาย
สหกรณเพื่อการดํารงชีพใหบุคคลธรรมดาเทานั้นเปนสมาชิกสหกรณ  

เมื่อไดทําการศึกษาความเหมือนและตางกันในกฎหมายท้ังสองฉบับ และนํามา
เปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อใหไดขอสรุปวากฎหมายสหกรณในประเทศ
ไทยมีบทบัญญัติใดที่เปนอุปสรรคตอการสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ โดยเฉพาะในสวนที่
เกี่ยวของกับการดําเนินงาน การจัดการของสหกรณ อํานาจการควบคุมกํากับดูแลของพนักงาน
เจาหนาที่ และบทกําหนดโทษ สรุปไดดังนี้ 

กฎหมายสหกรณเกษตรของประเทศญี่ปุน 12 กฎหมายสหกรณการดาํรงชีพของผูบรโิภคของ
ประเทศญี่ปุน13 

1.ขอบเขตธุรกิจของสหกรณ 

มาตรา 10 

 - ใหสหกรณกระทําธุรกิจ ตอไปนี้ได การจัดหาเงินทุน
ที่จําเปนเพื่อการธุรกิจหรือการดํารงชีพของสมาชิก 
การรับฝากออมทรัพยหรือเงินฝากประจํา จัดหาสินคา
จําเปนเพื่อการธุรกิจหรือเพื่อดํารงชีพของสมาชิก การ
ขนสงการแปรรูป การขายสินคาอันเปนผลิตผลของ
สมาชิก ส่ิงอํานวยความสะดวกเพ่ือการอุตสาหกรรม
ชนบท เพื่อการบรรเทาภัยรวมกัน ใหการศึกษาเพื่อ
สงเสริมเทคนิคการเกษตรของสมาชิก ธุรกิจอื่นใด
ทํานองเดียวกับธุรกิจที่ระบุไวในแตละรายการของ
รายการทั้งปวงที่กลาวมากอนน้ัน 

 

มาตรา 10 

- ใหสหกรณดําเนินกิจการตาง ๆ ดังนี้ได  การซ้ือ หรือการ
จัดหาสินคาตาง ๆ ที่แปรรูปแลว หรือที่ยังไมไดแปรรูปตามที่
สมาชิกตองการสําหรับชีวิตประจําวัน การจัดส่ิงอํานวย
ความสะดวกอันเปนประโยชนแกสมาชิกไดรับท่ัวถึง ปรับปรุง
วิธีดํารงชีพและผดุงมาตรฐานของวัฒนธรรมตาง ๆ ของ
สมาชิก ใหการสงเคราะหชวยเหลือซ่ึงกันและกันของสมาชิก
สหกรณใหการศึกษาแกสมาชิกและพนักงานเก่ียวกับ
สหกรณ ดําเนินกิจการอยางอื่นบรรดาที่เก่ียวกับ หรือเน่ือง
ในการจัดใหสําเร็จตามรายการดังกลาวมาขางตน 

3 การดําเนนิงานของสหกรณ 

- มาตรา 28 รายการที่กําหนดไวในขอบังคับสหกรณ 
ขอกําหนดเร่ืองการเลือกต้ังกรรมการเจาหนาที่ 
รายการท่ีนอกเหนือจากที่ กําหนดไวในขอบังคับ 
สหกรณตองจัดใหมีระเบียบ เพ่ือกําหนดวิธีปฏิบัติที่
ชัดเจนเพื่อใหสมาชิกทราบ  

 

- มาตรา 26  รายการที่ตองกําหนดไวในขอบังคับ  
- มาตรา 27 สหกรณตองมีกรรมการดําเนินการและผูตรวจ
สอบเปนกรรมการเจาหนาที่ กรรมการดําเนินการตองมีอยาง
นอย หาคนและมีผูตรวจสอบเปนกรรมการเจาหนาท่ีสองคน
เปนอยางนอย 

                                                  
12 อาบ นคะจัด, กฎหมายการเกษตรประเทศญี่ปุนและประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต,สันนิบาตสหกรณแหง
ประเทศไทย, 2538 
13อาบ นคะจัด คําแปลกฎหมายสหกรณการดํารงชีพของผูบริโภคของประเทศญี่ปุน ศูนยวิจัยเศรษฐศาสตร
ประยุกต คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร,2544  
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การดําเนินงานของสหกรณ 

-มาตรา 30 กําหนดเร่ืองจํานวนกรรมการ การเลือกต้ัง  
-มีกรรมการเจาหนาที่ผูทําหนาที่เปนกรรมการและผู
ตรวจสอบบัญชี สมาชิกคนหนึ่งมีหน่ึงเสียง 
- มาตรา 31 วาระการดํารงตําแหนงใหกําหนดไวใน
ขอบังคับ ไมเกิน 3 ป 
- มาตรา 31-2 กรรมการจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย 
หากละเลยตองรวมรับผิดเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้น 
- เม่ือมีการกระทําผิดโดยเจตนาหรือโดยประมาท
เลินเลอ ตองรวมกันรับผิดชอบตอบุคคลที่สาม 
- มาตรา 32 การหามกรรมการดํารงหนาท่ีพรอมกัน
หลายตําแหนง 
- มาตรา 33 สหกรณจะทําสัญญากับกรรมการหรือ
ฟองรองดําเนินคดีกับกรรมการ ใหผูสอบบัญชีเปน
ตัวแทนของสหกรณ 
- 
 มาตรา 35 การรองขอใหมีการประชุมใหญ 
 
- มาตรา 36 เม่ือกรรมการไมเรียกประชุมโดยไมมีเหตุ
อันสมควรตามคํารองขอ ใหผูตรวจสอบบัญชีเรียก
ประชุมใหญได 
- มาตรา 41-2 เม่ือไมมีกรรมการเจาหนาที่ เม่ือได
รับคํารองขอจากสมาชิก อาจเสนอช่ือคณะกรรมการ
ชั่วคราวเพือ่ใหเลือกต้ัง หรือเรียกประชุมใหญเพื่อใหมี
การเลือกต้ังคณะกรรมการ 
- มาตรา 44 เร่ืองที่ตองพิจารณาโดยท่ีประชุมใหญ 
เชน การแกไขขอบังคับ การแกไขแผนธุรกิจ อัตรา
ดอกเบี้ยเงินกูยืม การเขารวมหรืออกจากสหภาพ 
- มาตรา 46 การแกไขขอบังคับ การเลิกและการควบ
สหกรณและการขับสมาชิก ตองใชเสียงขางมา 2 ใน 3 
- มาตรา 48 การประชุมผูแทนสมาชิก 
- มาตรา 54 หามไมใหสหกรณถือหุนของสมาชิกหรือ
รับหุนของสมาชิกเปนเสมือนของจํานํา 

 

- มาตรา 30 วาระการดํารงตําแหนงมีกําหนดสองป แตอาจ
กําหนดไวในขอบังคับไมเกินสามป 
 
 
 
 
 
 
 
- มาตรา 31 การหามกรรมการเปนพนักงานของสหกรณไป
พรอมกัน 
- มาตรา 32 กําหนดใหมีผูตรวจสอบ(Auditor’s Right)ผูแทน
สหกรณในการทําสัญญา 
- มาตรา  33 อํานาจหนา ท่ีของผูตรวจสอบ  (Audit’s 
Functions) 
- มาตรา 34 ใหกรรมการดําเนินการสหกรณ เรียกประชุม
ใหญสามัญไมนอยกวาหน่ึงคร้ังในคาบปธุรกิจ 
- มาตรา 35 การเรียกประชุมใหญ สมาชิกไมนอยกวาหนึ่ง
ในหาของสมาชิกทั้งหมด รองขอใหเรียกประชุมได  
 
- มาตรา 41 เม่ือสมาชิกหน่ึงในหารองขอ ที่ประชุมใหญอาจ
มีมติถอดถอนกรรมการออกจากตําแหนงได 
 
- มาตรา 43 เร่ืองที่ตองพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ เชน การ
แกไขขอบังคับ การเลิกและควบสหกรณ การแกไขแผนธุรกิจ 
 
- มาตรา 46 การแกไขขอบังคับ การเลิกและการควบสหกรณ
และการขับสมาชิก ตองใชเสียงขางมา 2 ใน 3 
- มาตรา 47 การประชุมโดยผูแทนสมาชิก 
- มาตรา 53 เอ สหกรณอาจหักเงินสวนท่ีจะตองจัดสรรใหแก
สมาชิกคนใด ๆ เปนคาหุนของสมาชิกไดจนกวาสมาชิกผูนั้น
จะชําระคาหุนเต็มมูลคาแลว 
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4. การควบคุมกํากับสหกรณ 

 มาตรา 93 พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจอาจส่ังให
สหกรณ ทํารายงานช้ีแจงเพื่อใหพิจารณาวาไดปฏิบัติ
ตามโดยเครงคัดตามกฎหมายและระเบียบ คําส่ังการ
ตามกฎหมายและระเบียบของพนักงานเจาหนาที่ผูมี
อํานาจ  
 
 

- มาตรา 94. ในกรณีที่สมาชิกจํานวนไมนอยกวารอย
ละสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมด ไดทําหนังสือรอง
ขอใหมีการตรวจสอบโดยอางวาการทําธุรกิจหรือการ
บัญชีของสหกรณขัดตอกฎหมายและระเบียบ 
พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจจะตองตรวจสอบธุรกิจ
หรือการบัญชีของสหกรณ  

- มาตรา 94 .2 พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจอาจส่ัง
การแกสหกรณนั้น ๆ ใหจัดการเปล่ียนแปลงขอบังคับ 
ระเบียบ หรือซ่ึงวิธีดําเนินธุรกิจ หรือใหหยุดทั้งหมด
หรือบางสวนของธุรกิจ หรืออาจวางขอหามหรือ
ขอจํากัดการจําหนายทรัพยสินของสหกรณ หรืออาจ
ออกคําส่ังอื่นใดที่จาํเปนสําหรับการควบคุม  

- มาตรา 95ในกรณีที่พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจ ได
ตรวจพิจารณารายงาน ตาม มาตรา. 93 หรือ มาตรา 
94 เห็นวาการธุรกิจหรือการบัญชีซึ่งดําเนินการโดย
สหกรณ ฝาฝนกฎหมาย คําส่ังการโดยชอบดวย
กฎหมาย เจาหนาที่อาจออกคําส่ังแกสหกรณ ให
ดําเนินแกไขการที่ผิดนั้นภายในเวลาที่กําหนด กรณีที่
สหกรณไมปฏิบัติตามคําส่ัง พนักงานเจาหนาที่อาจ
ออกคําส่ังใหหยุดธุรกิจท้ังหมด หรือบางสวน หรือให
เลือกต้ังกรรมการเจาหนาที่ เสียใหมตามเวลาที่
กําหนด 

 
 

 

- มาตรา 93 เจาหนาที่มีอํานาจตามกฎหมายอาจส่ังให
สหกรณ สงรายงาน เก่ียวกับฐานะทางธุรกิจหรือทรัพยสิน
ของสหกรณ เม่ือเจาหนาที่เห็นวาจําเปนแกการกํากับดูแล
ใหสหกรณนั้น ๆ ปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย กฎกระทรวง 
มาตรการตาง ๆ   
- มาตรา 93 (b) เจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมาย มีอํานาจ
ส่ังใหสหกรณสงรายงานตาง ๆ  ที่จําเปนปละคร้ัง  

- มาตรา 94 เจาหนาที่ ผู มีอํานาจตามกฎหมาย ตอง
สอบสวนธุรกิจหรือกิจการตางๆ ของสหกรณ เม่ือมีคํารองวา 
ธุรกิจหรือกิจการของสหกรณดําเนินไปโดยละเมิดกฎหมาย 
กฎกระทรวงมาตรการที่กําหนดโดยเจาหนาที่ ผูมีอํานาจ
ตามกฎหมาย อาจสอบสวนธุรกิจหรือกิจการตาง ๆ ของ
สหกรณไดทุกเวลา เม่ือเห็นวาจําเปน เพ่ือใหสหกรณนั้น ๆ 
ปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย กฎกระทรวง  
 
 
 

 
 

- มาตรา 95 เอ เม่ือผลการสอบสวนพบวามีการกระทําที่
ละเมิดตอกฎหมาย  เจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมายอาจ
ส่ังใหสหกรณทําการแกไขตามที่เหมาะสมภายในเวลาท่ี
กําหนด  

- มาตรา 95 บี  เจาหนาที่ผูมีอํานาจตามกฎหมายตองเปด
โอกาสใหสหกรณชี้แจง ปองกันตัวเปนการลวงหนาเม่ือ
เจาหนาที่ต้ังใจจะออกคําส่ัง 
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4. การกํากับและสงเสริมสหกรณ 

- มาตรา 95.2 อํานาจอาจออกคําส่ังใหเลิกสหกรณได 
(1) กรณีที่สหกรณหรือกลุมเกษตรกรไดดําเนินธุรกิจ
อยางอื่นนอกจากท่ีจะตองดําเนินตามบทบัญญัติของ
กฎหมายนี้ 
(2) กรณีที่สหกรณไมเร่ิมดําเนินธุรกิจของตนแมหนึ่งป
พนไปแลวนับแตวันที่กอต้ังหรือสหกรณไดยุติการ
ดําเนินธุรกิจติดตอกันไปเปนเวลาหน่ึงปหรือมากกวา
โดยไมมีเหตุอันสมควรอางได 

(3) กรณีที่สหกรณหรือกลุมเกษตรกรทําการฝาฝน
กฎหมายหรือระเบียบแบบแผนและไมปฏิบัติตาม
คําส่ังของพนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามวรรค 1 
ของมาตรากอน 
- มาตรา 95.3 ในกรณีที่พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ
ประสงคจะดําเนินการออกคําส่ังตามมาตรา 95 
พนักงานเจาหนาท่ีตองมีหนังสือบอกกลาวลวงหนา 
บอกเหตุผลท่ีดําเนินการเชนนั้น หรือตองการออก
คําส่ังแกสหกรณหรือกลุมเกษตรกรนั้น ๆ ทั้งนี้ เพื่อให
โอกาสปกปองตนเอง 
- มาตรา 96 ในกรณีที่สมาชิกคนใดคนหนึ่งซึ่งไดรับ
เสียงเห็นชอบไมนอยกวารอยละของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมด ไดทําคํารองขอยกเลิกการลงมติ การเลือกต้ัง 
หรือผลการชนะการเลือกต้ัง ภายในหน่ึงเดือนนับจาก
วันท่ีลงมติ โดยอางวาการดําเนินการของสหกรณ เปน
การฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ คําส่ังอันชอบดวย
กฎหมาย เม่ือพนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจ เห็นวา
เปนความจริง การลงมติ การเลือกต้ัง หรือการตัดสิน
ใหชนะการเลือกต้ังนั้น ๆ อาจถูกยกเลิกได 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

- มาตรา 96  ถาสมาชิกคนใดคนหนึ่งรองเรียนอางวา การ
ดําเนินการประชุมใหญสมาชิก วิธีการลงมติหรือวิธีเลือกต้ัง
ขัดตอกฎหมาย หรือกฎกระทรวง หรือมาตรการที่ออกตาม
กฎหมาย หรือกฎกระทรวง หรือขอบังคับ 
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5 บทกําหนดโทษ 

- มาตรา99  ในกรณีที่กรรมการเจาหนาท่ีของสหกรณ
ใหสินเชื่อหรือหักสวนลดต๋ัวเงินเกินขอบเขตแหงธุรกิจ
ของสหกรณ หรือจัดจําหนายทรัพยสินของสหกรณ
เพื่อการเก็งกําไร ไมวาธุรกิจนั้นจะดําเนินไปโดยใชชื่อ
อะไรก็ตาม ใหลงโทษจําคุกพรอมกับโทษปรับ 

- มาตรา 100  
(1) ผูใดไมทํารายงาน หรือทํารายงานเท็จ หรือผูใด
ปฏิเสธหรือขัดขวาง หรือหลีกเล่ียงการตรวจสอบตาม 
ใหลงโทษปรับ 
(2) ในกรณีที่ตัวแทน ผูทําการแทน พนักงานเจาหนาที่
หรือพนักงานอื่นของสหกรณ ทําความผิดเก่ียวกับการ
ธุรกิจของสหกรณ ใหบุคคลที่ทําผิดและสหกรณ ถูก
ลงโทษดวย  
- มาตรา 101 การปรับซึ่งไมใชโทษอาญาไมเกิน 
10,000 เยน ใหบังคับ 

แกกรรมการ เจาหนาที่ ผูชําระบัญชี 
ในกรณี  
(1) ทําธุรกิจอยางใด ๆ นอกเหนือจากท่ีกําหนดใหทํา
ตามกฎหมายนี้  
(2) ฝาฝนขอกําหนดการดําเนินธุรกิจตามมาตรา 10  
(3) ฝาฝนขอกําหนดสัญญา 
(4) ฝาฝนบทบัญญัติหามกีดกันการเขาเปนสมาชิก
สหกรณ 
(5) ฝาฝนขอกําหนดการใหพนสมาชิกภาพ 
(6) ฝาฝนการหามกรรมการเจาหนาที่ มีตําแหนง
หนาที่พรอมกันหลายตําแหนง  
(7) ฝาฝนการเรียกประชุมใหญ 
(8) ละเลยไมทําบัญชี ที่จําเปน หรือลงรายการเท็จ 
(9) ลดมูลคาในหุนลง  
(10) ฝาฝนขอกําหนดการสะสมเงินทุนสํารองและการ
แบงเงินท่ีเหลือจากการใชจาย 

 

- มาตรา 98 ในกรณีที่คณะกรรมการของสหกรณใดสหกรณ
หนึ่ง ไดจัดจําหนายจายโอนทรัพยสินใด ๆ ของสหกรณ เพื่อ
แสวงหาผลประโยชนไมวาโดยชื่อใด ตองระวางโทษจําคุกหรือ
ปรับ 
 
- มาตรา  9 9  ขั ด คํ า ส่ั งกา ร ให พั กการ ดํ า เนิ น ง าน 
คณะกรรมการจะตองรับผิดระวางโทษปรับ ขัดขืน ไมสง
รายงานตามที่กําหนด หรือสงรายงานอันเปนเท็จ หรือกรณทีี่
ผูแทนสหกรณ ผูรับมอบฉันทะ หรือลูกจางของสหกรณได
กระทําการใด ๆ  เก่ียวกับธุรกิจของสหกรณ ใหสหกรณนั้นเอง
และบุคคลผูกระทําการดังกลาวตองรับโทษปรับ  
 
 
- มาตรา 100 เอ- กรรมการ ผูตรวจสอบกิจการ หรือผูชําระ
บัญชีของสหกรณ จะตองรับผิดในกรณี ดังตอไปนี้  
(1) สหกรณทํากิจการอยางอื่นนอกจากท่ีกําหนดไวใน
มาตรา 10 
(2) ขัดตอบทบัญญัติที่ไมใหนํากิจการของสหกรณไปให
ผูอื่นใช 
(3) ฝาฝนบทบัญญัติเร่ืองการจํากัดเสรีภาพในการรับสมัคร
สมาชิก  
(4) กระทําการขัดตอบทบัญญัติการเลือกต้ัง 
(5) กระทําการขัดตอบทบัญญัติเร่ืองการหามดํารงตําแหนง
ในเวลาเดียวกัน 
(6) กระทําการขัดตอบทบัญญัติเร่ืองการจัดใหมีการประชุม
ใหญปละครั้ง 
(7) ละเลยไมเก็บรักษาเอกสาร  
(8) ฝาฝนบทบัญญัติเรื่องการขาดสมาชิกภาพ 
(8.2) ไมทํารายงาน หรือทํารายงานเท็จ 
(9) ลดจํานวนหุน ละเมิดกฎหมาย 
(10) ฝาฝนตอบทบัญญัติเร่ืองการจัดสรรกําไรหรือการ
ชดเชยการขาดทุน 
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บทกําหนดโทษ 

(11) ฝาฝนขอหามไมใหสหกรณเขาถือสิทธิในหุนของ
สมาชิก 
(12) ฝาฝนขอกําหนดการเลิกสหกรณ 
(13) ฝาฝนบทบัญญัติเรื่องการชําระบัญชี 
(14) ฝาฝนบทบัญญัติหามไมให     ผูชําระบัญชี
แบงปนทรัพยสินของสหกรณจนกวาจะไดชําระหนี้สิน
ของสหกรณแลว 
(15) ละเลยการชําระคืนหน้ีสินแกเจาหน้ีของตน
ภายในกําหนดเวลา ในการเลิกสหกรณ  
(16) ละเลยการทําหนังสือบอกกลาวการจดทะเบียน
การควบเขากัน 
(17) ละเลยไมทําหนังสือขอใหพิจารณาส่ังให
ลมละลาย 
(18) ละเลยไมปฏิบัติตามคําส่ังการส่ังการหรือการ
ตรวจสอบที่จําเปนแกการควบคุม 

(19) ละเลยการจดทะเบียนที่จะตอง 
ทําตามบทบัญญัติกฎหมายนี้ หรือทําการจดทะเบียน
ที่เปนเท็จ 
- มาตรา 101.3 พนักงานเจาหนาท่ี หรือพนักงานของ
สหกรณ เปดเผยซึ่งความลับหรือใชความลับที่ตนรูใน
ขณะท่ีทําการตรวจสอบธุรกิจ  ตองระวางโทษปรับ 

 
- มาตรา 102 ผูที่ ฝ าฝนขอกําหนดการใช คําว า 
“สหกรณ” ลงโทษปรับ ซึ่งไมใชโทษทางอาญา 

 

(11) ฝาฝนบทบัญญัติเรื่องการแจงการเลิกสหกรณ 
(12) ละเลยไมบันทึกการตาง ๆ ที่ตองทําไวในเอกสาร 
(13) จําหนายจายโอนทรัพยสินของสหกรณโดยฝาฝน
กฎหมาย 
(14) สหกรณไดทําการตอเจาหนี้ ภายในเวลาที่กฎหมาย
กําหนด  
(15) ละเลยการทําคําบอกกลาวตอสาธารณะชนหรือทําคํา
บอกกลาวตอสาธารณะอันเปนเท็จ  
(16) ละเลยไมทําคําขอใหศาลพิจารณาส่ังช้ีขาดการ
ลมละลาย (17) ละเลยไมทําการขอจดทะเบียนภายใต
กฎหมายนี้ หรือทําการขอจดทะเบียนอันเปนเท็จ  
 
 
 
 
 
 
 

- มาตรา 100 บี กรรมการคนใด ขัดขืนไมประกาศในสถานที่
จัดจําหนายสินคาวา ไมจําหนายสินคาแกผูที่ไมเปนสมาชิก 
หรือไมจําหนายสินคาแกบุคคลท่ีไมแนชัดวาเปนสมาชิก
ตองระวางโทษปรับสําหรับผูบริหารไมเกินหนึ่งหม่ืนเยน 

- มาตรา 101 ผูใดผูหนึ่งทําการ     ฝาฝนบทบัญญัติหามใช
ชื่อสหกรณ ตองระวางโทษปรับสําหรับผูบริหาร 

กฎหมายสหกรณของประเทศญ่ีปุนทั้งสองฉบับเมื่อเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 พบวา กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนทั้งสองฉบับมีความแตกตางกับ
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 โดยเฉพาะเร่ืองการใหอิสระในการดําเนินงานและการควบคุม
กํากับกิจการสหกรณ รวมถึงบทกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝนกฎหมาย ดังนี้ 
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- การใหอํานาจในการประกอบการของสหกรณในประเทศญ่ีปุนมีขอบเขตกวางกวา
ประเทศไทย โดยเฉพาะกฎหมายสหกรณการเกษตรที่สหกรณสามารถดําเนินธุรกิจประกันภัยไดแต
ในขณะนี้สหกรณในประเทศไทยไมอาจดําเนินกิจการประกันภัยได  

- กฎหมายสหกรณของประเทศญี่ปุนทั้งสองฉบับบัญญัติเร่ืองการควบคุมสหกรณโดย
พนักงานเจาหนาที่ไวเปนหมวดหนึ่งเชนกัน โดยใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเพื่อทําหนาที่ควบคุม 
กํากับดูแลสหกรณใหดําเนินกิจการอยูภายในขอบเขตและวัตถุประสงคการจัดต้ังที่ไดจดทะเบียนไว
ตามกฎหมาย แตการใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการใชอํานาจที่จะมีผลกระทบตอสหกรณแตกตางกัน 
เชน ในกฎหมายสหกรณการเกษตร กรณีที่พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจตามกฎหมายประสงคจะ
ดําเนินการกับสหกรณตองเปดโอกาสใหสหกรณทําการชี้แจง และเมื่อจะออกคําส่ังที่มีผลกระทบตอ
การประกอบธุรกิจประกันภัยตองของความเห็นชอบจากสหภาพกอน ซึ่งเปนการใหอํานาจควบคุม
กันเอง หรือการกําหนดใหสมาชิกคนใดคนหน่ึงซ่ึงไดรับเสียงเห็นชอบจํานวนรอยละสิบข้ึนไปของ
จาํนวนสมาชิกทั้งหมดไดทําคํารองขอยกเลิกมติ การเลือกต้ัง โดยอางกระบวนการประชุมใหญไมชอบ 
พนักงานเจาหนาที่อาจยกเลิกมติหรือการเลือกต้ังนั้นไดซึ่งเปนการใหอํานาจนั้นเร่ิมจากสมาชิก 

สําหรับประเทศไทยพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 การควบคุมกํากับและสงเสริม
สหกรณ เปนการใหเจาหนาที่รัฐฝายเดียวโดยไมตองขอคําปรึกษาจากสมาชิกสหกรณหรือสหกรณข้ันสูง 
เชน มาตรา 20 ใหนายทะเบียนสหกรณ มีอํานาจยับยั้งหรือเพิกถอนมติไดโดยไมตองใหสมาชิกกลาวอาง
และเปนดุลยพินิจของนายทะเบียนสหกรณ ซึ่งเปนความแตกตางที่เห็นไดชัดในเร่ืองการใหอํานาจใน
การควบคุมกํากับดูแลสหกรณของพนักงานเจาหนาที่รัฐและอํานาจของสมาชิกสหกรณในการควบคุม
กิจการสหกรณ 

- ประเทศญ่ีปุนไดบัญญัติเร่ืองการใหสิทธิพิเศษทางภาษีกับสหกรณไวในกฎหมาย 
สหกรณแตในประเทศไทยการไดรับยกเวนภาษีของสหกรณปรากฏในประมวลรัษฎากร  

- ประเทศญ่ีปุนกําหนดบทลงโทษไวสําหรับการกระทําที่ฝาฝนบทบัญญัติที่เปนขอหาม
ของกฎหมายทุกขอ และแบงแยกโทษปรับทางอาญากับโทษปรับอ่ืน ๆ ออกจากกัน ซึ่งจะทําใหการ
บังคับใชกฎหมายงายข้ึน แตในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กําหนดบทลงโทษทางอาญา
อยางเดียวและไมไดกําหนดโทษสําหรับทุกกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย  

เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายที่ เกี่ ยวของกับการรวมกลุมอ่ืน ๆ ในประเทศไทย 
พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 ไดกําหนดโทษปรับอยางเดียวออกจากโทษปรับอาญา
เชนเดียวกัน และใหพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมายเปรียบเทียบปรับได ซึ่งจะทําใหการบังคับใช
กฎหมายมีประสิทธิภาพและรวดเร็วข้ึน เนื่องจากโทษปรับทางอาญาเปนกระบวนการที่ยุงยาก
ซับซอนเปนปญหาในทางปฏิบัติทั้งกับตัวพนักงานเจาหนาที่และสหกรณ  
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จากความแตกตางขางตน เมื่อพิจารณาความเปนไปไดที่จะแยกกฎหมายสหกรณใน
ประเทศไทยออกเปนสหกรณประเภท ๆ เฉพาะ เชนเดียวกับประเทศญ่ีปุน นั้น เห็นวาสหกรณใน
ประเทศไทยตองเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได สหกรณแตละประเภทมีการรวมกันเปนระบบที่มีความ
เขมแข็ง เปนขบวนการที่มีระบบของการชวยเหลือซึ่งกันและกัน มีสมาชิกที่มีความรูและเขาใจใน
หลักการสหกรณ แตในขณะนี้สหกรณในประเทศไทยยังไมอาจพึ่งพาตนเองได ไมมีการรวมมือกัน
ระหวางสหกรณระดับปฐมกับระดับมัธยมเพื่อเปนขบวนการสหกรณที่เขมแข็ง รัฐจึงกําหนดขอบเขต
วัตถุประสงคในการดําเนินการของสหกรณอยูภายในขอบเขตจํากัด และกิจการนั้นจะไมสงผลกระทบ
ตอเศรษฐกิจในวงกวาง และใหอํานาจเจาหนาที่รัฐทําหนาที่ในการกํากับและสงเสริมสหกรณ  

อยางไรก็ตาม แนวความคิดการควบคุมกํากับสหกรณ และการสรางความเขมแข็ง
ใหกับระบบสหกรณในกฎหมายสหกรณประเทศญ่ีปุนสามารถนํามาปรับใชกับกฎหมายสหกรณใน
ประเทศไทยในขณะนี้ได โดยเฉพาะเร่ืองตอไปนี้ 

1) การสงเสริมใหสหกรณสามารถขยายธุรกิจที่จําเปนในการประกอบอาชีพของสมาชิก
ไดโดยไมจํากัด  

2) การใหกลุมเกษตรกร หรือกลุมที่รวมตัวกันเพื่อประกอบอาชีพเปนสมาชิกสหกรณได 
3) การออกคําส่ังที่มีผลกระทบตอการดําเนินงานของสหกรณ ใหโอกาสสหกรณไดรวม

แสดงความคิดเห็นและตองขอความเห็นชอบจากสหกรณข้ันสูงกอน หรือ การกําหนดใหกอนออก
คําส่ังของเจาหนาที่ตองมีหนังสือบอกกลาวลวงหนาบอกเหตุผลที่ตองออกคําส่ัง เพื่อใหโอกาสในการ
ปกปองตนเอง  

4) การกําหนดบทลงโทษสําหรับคณะกรรมการ เจาหนาที่รัฐ และบัญญัติใหทุกการ
กระทําที่ฝาฝนกฎหมายตองรับโทษ และการแยกโทษปรับทางอาญาออกจากโทษปรับอ่ืน ๆ  

3.3.2 กฎหมายสหกรณในประเทศฟลิปปนส 

จากการศึกษากฎหมายสหกรณหลาย ๆ ประเทศ ในกลุมประเทศกําลังพัฒนา เชน 
ประเทศสหพันธรัฐมาเลเซีย ประเทศสิงคโปร และประเทศฟลิปปนส เปนตน เห็นวากฎหมายสหกรณ
ในประเทศฟลิปปนส (Philippine Cooperative Code of 2008) 14 เปนกฎหมายที่ปรับปรุงข้ึนใหมและ
เปนกฎหมายที่ประกาศเจตนารมณวาจะสงเสริมใหสหกรณใหเปนอิสระ จากประกาศนโยบาย
ตามมาตรา 2 เพื่อสนับสนุน การเจริญเติบโตของสหกรณ สงเสริมการพึ่งตนเอง โดยรัฐตอง

                                                  
14Philippine cooperative code of 2008  [online] 23 July 2553, Available from:  
http://www.jlp – law.com/blob/cooperatives in- the-Philippines - an 
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สนับสนุนใหเอกชนดําเนินการสรางองคกรสหกรณ และสรางบรรยากาศที่เอ้ือตอการเจริญเติบโต 
สงเสริมการฝกอบรมและ การวิจัย ดวยความชวยเหลือของรัฐบาลในกรณีที่จําเปน 

แนวความคิดทั่วไปในกฎหมายฉบับนี้ กําหนดใหสหกรณเปนอิสระและเปนสมาคมที่
จดทะเบียนโดยผูที่ผูกพันกันดวยผลตอบแทน ผูซึ่งมีใจสมัครรวมกันในผลสําเร็จของสังคม 
เศรษฐกิจและความตองการทางวัฒนธรรม ปรารถนาที่จะสงเสริมความยุติธรรม และมีสวนรวมในทุน 
อุปถัมภผลิตภัณฑและบริการของตนและยอมรับสวนแบงที่เปนธรรม ความเส่ียงและผลประโยชน
ของกิจการตามหลักการสหกรณสากล (มาตรา 3) และไดบัญญัติหลักการสหกรณไวในมาตรา 4
เพื่อใหสหกรณดําเนินกิจการใหเปนไปตามวัฒนธรรมที่ดีของฟลิปปนส คานิยมและประสบการณ
และหลักการที่ยอมรับโดยทั่วไป ตามที่จะไดกลาวตอไปนี้  

(1) สมัครใจและเปดรับสมาชิก สหกรณเปนองคกรที่สมัครใจเปดใหทุกคนสามารถใช
บริการและยอมรับความรับผิดชอบของสมาชิก โดยปราศจากการแบงแยกเพศ สังคม เช้ือชาติ 
วัฒนธรรม การเมือง ศาสนา 

(2) สมาชิกควบคุมโดยหลักประชาธิปไตย สหกรณเปนองคกรประชาธิปไตยที่ควบคุม
โดยสมาชิกทุกคนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและตัดสินใจ โดยตัวแทนที่ไดรับการเลือกต้ังจาก 
สมาชิกมีสิทธิออกเสียงเทากัน หนึ่งคนหนึ่งเสียง  

(3) สมาชิกมีสวนรวมทางเศรษฐกิจอยางเทาเทียมกันและควบคุมโดยหลัก
ประชาธิปไตย 

(4) อิสระและพึ่งพาตนเอง สหกรณเปนองคกรอิสระชวยเหลือตนเองได ดวยการ
ควบคุมโดยสมาชิก ถาการเขามาขององคกรอ่ืน ๆ รวมทั้งรัฐบาลหรือแหลงเงินทุนจากภายนอก 
สหกรณจะตองมั่นใจวาจะควบคุมโดยระบบประชาธิปไตยและรักษาความเปนอิสระของสหกรณ 

(5) สหกรณจะตองใหการศึกษาและฝกอบรมสําหรับสมาชิก ผูไดรับการเลือกต้ัง 
ผูจัดการ และลูกจาง เพื่อสนับสนุน ชวยเหลือ ใหพวกเขาศึกษา อบรม และใหขอมูลในการพัฒนา
สหกรณอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

(6) ความรวมมือระหวางสหกรณ สหกรณรับใชสมาชิกไดผลและมีประสิทธิภาพ 
สหกรณขับเคลื่อนงานรวมกับทองถิ่นและภูมิภาคอื่น ๆ  

(7) เกี่ยวกับชุมชน การพัฒนาชุมชนอยางยั่งยืนผานทางนโยบายที่ไดรับการอนุมัติจาก
สมาชิกของสหกรณ 

วัตถุประสงคของสหกรณ เพื่อสนับสนุนการเจริญเติบโตอยางรวดเร็วและการระดมเงิน
ออมของสมาชิกสรางและขยายเครดิตใหสมาชิกเพื่อการผลิตและการดํารงชีพ สงเสริมระบบการผลิต 
การตลาด จัดหาสินคาและบริการแกสมาชิก ไดมาซึ่งที่ดินและใหสิทธิประโยชนในที่อยูอาศัยสําหรับ
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สมาชิก ประกันภัยสําหรับการสูญเสียของสมาชิก สราง เปนเจาของ ใหเชาทรัพยสิน หรือบริหาร
ธนาคารสหกรณ ขายสง ขายปลีก ประกันภัย การเกษตร อุตสาหกรรม ดําเนินการวิสาหกิจอ่ืนๆ 
ตลาดสาธารณะ พัฒนาความรูความชํานาญและทักษาใหกับสมาชิก สนับสนุนและสงเสริมการ
ชวยเหลือตนเอง หรือการจางงานเปนเคร่ืองมือเพื่อสงเสริมทางเศรษฐกิจและบรรเทาความยากจน
และดําเนินการใด ๆ และกิจกรรมอื่น ๆ อยางมีประสิทธิภาพตามกฎหมายนี้ (มาตรา 6) 

การจัดต้ังสหกรณ ตองมีบุคคลรวมกัน 15 คน หรือมากกวาเปนชาวฟลิปปนสที่บรรลุ
นิติภาวะ อาศัยหรือทํางานอยูในพื้นที่เดียวกัน สมัครใจรวมกันจัดต้ังสหกรณ โดยมีเงื่อนไขวากอน
เปนสมาชิกตองสําเร็จการอบรมสัมมนา  Per – Membership Education Seminar (PEES) (มาตรา 10)  

ความรับผิดของคณะกรรมการดําเนินไดบัญญัติไวในกฎหมายโดยชัดเจน โดยหลักการ
หากกรรมการ เจาหนาที่ ผูใดมีเจตนาจงใจ ยอมรับผลประโยชนจากการกระทาํทีผิ่ดกฎหมาย หรือผูที่
มีความผิดจากการประมาทเลินเลออยางรายแรง ในการกํากับกิจการสหกรณ หรือไดรับผลประโยชน
สวนบุคคลที่ขัดกับหนาที่ผูบริหาร พนักงาน หรือคณะกรรมการดําเนินการ ตองรับผิดชอบรวมกัน
เฉพาะตัวสําหรับความเสียหายทั้งหมด หรือผลกําไรที่อาจไดรับนั้นของสหกรณ สมาชิก และผูอ่ืน 
(มาตรา 45) และในกรณีที่กรรมการไมสุจริต เขาถือสิทธิสําหรับตัวเขาในโอกาสที่เปนของสหกรณ 
จะตองรับผิดชอบตอความเสียหายและตองรับผิดโดยการคืนเงินที่ไดรับมาเพื่อการนั้น (มาตรา 48) 
กรรมการหรือเจาหนาที่หรือที่เกี่ยวของกับกรรมการซึ่งไดผลประโยชนจากการไดนําขอมูลที่เปน
ความลับของสหกรณไปใชประโยชน ตองรับผิดชอบชดเชยความเสียหายที่เกิดข้ึนโดยตรงในสหกรณ 
และรับผิดชอบเพื่อผลประโยชนที่ไดรับหรือจะไดรับจากการที่ไดทําธุรกรรมนั้น( มาตรา 49)  

สหกรณที่ไดรับจดทะเบียนภายใตกฎหมายนี้ ไดรับสิทธิประโยชนทางภาษี ในกรณีที่
ไมไดทําการคาหรือธุรกิจกับผูที่ไมใชสมาชิกหรือประชาชนทั่วไป ไมเปนผูเสียภาษีและคาธรรมเนียม
ภายใตกฎหมายภาษีเงินไดและกฎหมายอ่ืน (มาตรา 60)  

เงินทุนหมุนเวียนของสหกรณประกอบดวยเงินอุดหนุนหรือผลประโยชนในเงินหุนของ
สมาชิก การกูยืม เงินรับฝาก กองทุนเงินอุดหนุน เงินบริจาค เงินชวยเหลือจากสถาบันในประเทศหรือ
ตางประเทศหรือเอกชนที่ใหทุน (มาตรา 72) เงินทุนของสหกรณอาจลงทุนได ดังนี้ (1) เปนผูถือหุนหรือ
หุนกูหรือหลักทรัพยของสหกรณอ่ืน (2) ในธนาคารที่ไดมาตรฐาน ในทองถิ่นหรือสหกรณใด ๆ (3) ใน
หลักทรัพยสินที่ออกหรือคํ้าประกันโดยรัฐบาล (4) ในอสังหาริมทรัพยสําหรับใชในสหกรณหรือ
สมาชิก (5) ลงทุนในหลักทรัพยอ่ืนใดตามที่ไดรับอนุมัติตามขอบังคับ (มาตรา 78) 

คณะกรรมการกํากับดูแลรวมรัฐสภาของสหกรณ (Joint Congressional Oversight 
Committee on Cooperative (JCOCC) จัดต้ังดวยความรวมมือของคณะกรรมการสภา ประกอบดวย
ประธานคณะกรรมาธิกาสภาสูงของสหกรณ ประธานสูงสุดของคณะกรรมการพัฒนาสหกรณ สมาชิกที่
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ไดรับการแตงต้ังจากประธานสภาท้ังสอง 4 คน สมาชิกดังกลาวไดรับการแตงต้ังจากโฆษก
ประธานสภา จากสมาชิกที่เปนตัวแทนของพรรคการเมืองตามสัดสวนเดียวกัน เพื่อรวมกัน กํากับ ดูแล 
พิจารณา อนุมัติการใชกฎ ขอบังคับตามกฎหมายน้ี และติดตาม ตรวจสอบการปฏิบัติที่ถูกตอง
เหมาะสม (มาตรา 138)  

บทบัญญัติเกี่ยวกับการลงโทษ การกระทําหรือละเวนการกระทําตามพฤติกรรม 
ดังตอไปนี้ (มาตรา 140)   

(1) ใชคําวา “สหกรณ” โดยบุคคลหรือองคกร นอกจากที่ไดรับการจดทะเบียนเปน
สหกรณภายใตกฎหมายน้ี เวนแต เปนไปตามบทบัญญัติในมาตรา 130 ในกรณีผูใดหรือองคกรใด 
พนักงานและผูบริหารหรือทั้งสอง ตองระวางโทษจําคุกไมตํ่ากวาสองป ไมเกินหาป และปรับไมเกิน 
สองหมื่นเปโซ หรือทั้งจําทั้งปรับ ข้ึนอยูกับดุลยพินิจของศาล 

(2) ผูใดจงใจ พยายาม เพื่อหลบเลี่ยง การเสียภาษี ในความผิดตามมาตรา 60 มาตรา 
61 ในกฎหมายตองระวางโทษปรับไมตํ่ากวาสามหมื่นเปโซ แตมากกวาหนึ่งแสนเปโซ และจําคุกไม
ตํ่ากวา สองป แตไมเกินส่ีป การลงโทษหรือการตัดสินใหพนโทษ ภายใตมาตราน้ีจะไมขัดขวางการ
ฟองรองการเรียกเก็บภาษี 

(3) การละเมิดโดยตรงหรือโดยปริยายหรือการฝาฝนตามมาตรา 60 และมาตรา 61โดย
พนักงานหรือลูกจาง ขาราชการ หรือพนักงานของสํานักใด, สํานักงานหรือหนวยงานของรัฐบาลจะ 
ถูกตัดสิทธิเขาทําการ หรือทําใหลดลง ในลักษณะใดขัดขวาง หรือจํากัด เจตนาหลีกเล่ียงการชําระ
ภาษีคาธรรมเนียมและคาใชจายจํานวนนั้น ๆ ไดรับโทษจําคุก อยางนอยหนึ่งป แตไมเกินหาปหรือ
ปรับในวงเงินไมนอยกวาหาพันเปโซ ทั้งนี้ ตามดุลพินิจของศาลและจะตองถูกในตําแหนงอ่ืน ๆ  

(4) การแทรกแซงหรือกาวกายโดยขาราชการหรือพนักงานในกิจการภายในสหกรณ ซึ่ง
ตนไมไดเกี่ยวของ ไมไดเปนสมาชิก ดังตอไปนี้ (ก) ที่มีผลตอการเลือกต้ัง หรือแตงต้ังเปนผูบริหาร 
กรรมการ คณะกรรมการลูกจาง (ข) จําเปนตองมีความใสสะอาดในการกําหนดนโยบายหรือการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับสหกรณ (ค) ขอหรือเรียกรองในการกําหนดหรือเพื่อการแตงต้ัง หรือแนะนําใหดํารง
ตําแหนง (ง)กระทําการใด ๆ เปนอันตรายหรือปฏิปกษตอความเปนอิสระและการพึ่งพาตนเองของ
สหกรณ 

(5) กรรมการเจาหนาที่หรือกรรมการผูใดฝาฝนบทบัญญัติตามมาตรา 45 (ความรับผิด
ของกรรมการ) และมาตรา 48 (การทุจริตของกรรมการเจาหนาที่) และ มาตรา 49 การใชขอมูลที่เปน
ความลับของสหกรณ โดยผิดกฎหมาย ตองระวางโทษปรับไมนอยกวาหาแสนเปโซ หรือจําคุกไมนอย
กวาหาป แตไมเกินสิบป หรือทั้งจําทั้งปรับ ตามดุลยพินิจของศาล 
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(6) ตอไปนี้ถือวาเปนการกระทําที่จะไดรับการพิจารณาวาเปนการกระทําความผิด
สมควรไดรับโทษจําคุกไมนอยกวาหนึ่งป ไมเกินหาป หรือปรับไมเกินหาหมื่นเปโซ หรือทั้งจําทั้งปรับ 
ข้ึนอยูกับดุลพินิจของศาล  

(ก) การละเลยหรือปฏิเสธที่จะใหขอมูลใด ๆ รายงานหรือเอกสารอื่น ๆ ที่ตองใช
ภายใตกฎหมายนี้ 

(ข) ใหขอมูล รายงาน หรือเอกสารอื่นใด แกผูมีอํานาจตามกฎหมายที่รองขออันเปน
เท็จ หรือทําใหเขาใจวาเปนขอมูลจริง  

(ค) ละเลยหรือปฏิเสธที่จะเก็บรักษาสมุดหรือทะเบียนที่ทําข้ึนภายใตกฎหมายนี้ 
(ง) ทํารายการที่กําหนดใหจดในสมุดทะเบียนตามกฎหมาย ใหกับคนไมถูกตองหรือ

ทําใหเขาใจผิด  
(จ) ขัดขวางผูมีอํานาจจากการตรวจสอบ สอบบัญชี การทดสอบ การไตสวน 

เรียกรอง ภายใตกฎหมายนี้ 
(ฉ) ละเลยการไมปฏิบัติตามคําส่ังหรือคําแนะนําที่ออกมาหรือใหโดยผูมีอํานาจ 
(ช) การละเมิดบทบัญญัติที่ปกปองการทําธุรกรรมเก่ียวกับความรับผิดของคูสัญญา และ 
(ซ) สนับสนุน ใหคําปรึกษา ใหอนุญาตหรือส่ังใหบุคคลกระทําความผิดกฎหมายที่

มีโทษตามกฎหมายนี้ ในกรณีที่ผูฝาผืนกฎหมายเปนสหกรณหรือบุคคลตามกฎหมาย โทษจะ
กําหนดสําหรับคณะกรรมการและพนักงานเจาหนาที่ 

เมื่อเปรียบเทียบบทบัญญัติในกฎหมายสหกรณฟลิปปนสกับพระราชบัญญัติสหกรณ 
พ.ศ. 2542 โดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวของกับความเปนอิสระของสหกรณ พบวากฎหมายสหกรณใน
ประเทศฟลิปปนสใหอิสระในการดําเนินการแกสหกรณมากกวากฎหมายสหกรณในประเทศไทย 
ดังนั้น การจะพิจารณาแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อใหเปนกฎหมายที่
สงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ ควรจะไดนําแนวความคิดในกฎหมายสหกรณประเทศฟลิปปนส
มาปรับใชเพื่อใหเกิดความเหมาะสมกับประเทศไทย ดังนี้  

- กฎหมายสหกรณประเทศฟลิปปนสกําหนดประเภทของสหกรณไวหลากหลาย
มากมาย อาจกลาวไดวาการรวมกลุมกันเปนสหกรณสามารถดําเนินธุรกิจไดทุกรูปแบบโดยไมมี
ขอจํากัด ซึ่งแตกตางจากประเทศไทย มาตรา 46 ใหอํานาจในการดําเนินการตามวัตถุประสงคในการ
จัดต้ังไวจํากัด ดังนั้น เพื่อสงเสริมความเปนอิสระและพึ่งพาตนเอง ควรใหอํานาจสหกรณในการ
ดําเนินธุรกิจไดตามความประสงค ไมควรจํากัดเสรีภาพในการรวมตัวกันประกอบกิจการทาง
เศรษฐกิจของสหกรณ เวนแตเพื่อเปนการคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความ
สงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทาง
เศรษฐกิจ 
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- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสกําหนดความรับผิดของคณะกรรมการที่จงใจ กระทําผิด
กฎหมายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงในการดําเนินกิจการของสหกรณ แตกฎหมายสหกรณใน
ประเทศไทยไมมีบทบัญญัติที่วาโดยการลงโทษคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ซึ่งเห็นวาเปนเร่ือง
จําเปนหากกฎหมายสหกรณจะสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ เพื่อปองกันไมใหเกิดความ
เสียหายแกสหกรณในการใชอํานาจเกินขอบเขตของกฎหมาย ตองมีมาตรการลงโทษเพือ่เปนการปอง
ปรามการกระทําผิดโดยเจตนาเอาผลประโยชนของสหกรณมาเปนของตน 

- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสกําหนดการลงทุนในเงินของสหกรณไวจํากัดชัดเจนมี
วัตถุประสงคเพื่อมิใหสหกรณนําเงินไปลงทุนในหลักทรัพยที่มีความเส่ียงสูง กฎหมายสหกรณ
ประเทศไทยเปดใหสหกรณนําเงินไปลงทุนในหลักทรัพยหลากหลายแตตองอยูในความเห็นชอบของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ แตเพื่อใหการลงทุนของสหกรณเปนไปตามวัตถุประสงค
การจัดต้ังที่ตองบริหารงานเอื้อประโยชนใหกับสมาชิกสหกรณ มิใชการหากําไรจากการลงทุนใน
หลักทรัพย กฎหมายควรใหอิสระกับสหกรณในการนําเงินไปลงทุนในหลักทรัพยที่ไมมีความเสี่ยง 
และจํากัดการลงทุนอยูภายในกิจการที่เปนของรัฐ เพื่อไมใหสหกรณหวังผลกําไรจากการลงทุน
มากกวาการทําธุรกิจกับสมาชิกหรือสหกรณดวยกันเอง 

- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสใหอิสระแกสหกรณในการแตงต้ังผูสอบบัญชี แตกฎหมาย
สหกรณในประเทศไทยนายทะเบียนสหกรณจะเปนผูแตงต้ังผูสอบบัญชีสหกรณ  

- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสแตงต้ังคณะกรรมการรวมรัฐสภา เพื่อการตรวจสอบกฎ 
การดําเนินการตามกฎหมาย และติดตามการปฏิบัติที่ถูกตองเหมาะสม แตกตางจากกฎหมาย
สหกรณประเทศไทยท่ีต้ังคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติเพื่อทําหนาที่ในการกําหนด
นโยบายสหกรณใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประสานงานระหวางรัฐกับ
สหกรณเพื่อใหการวางแนวทางในการพัฒนาสหกรณ และพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณ ซึ่งเห็นวาหากกฎหมายตองการใหมีคณะกรรมการในกฎหมายสหกรณ ควรเปนไปเพื่อการ
กํากับดูแลการวามีกฎ ระเบียบ หรือขอบังคับใดที่มีปญหาอุปสรรคตอการดําเนินงานของสหกรณ 
มากกวาที่จะแตงต้ังคณะกรรมการข้ึนมาวางแนวทางในการพัฒนาสหกรณ ซึ่งเปนการแสดงใหเห็น
วาสหกรณตองพัฒนาไปในทางท่ีรัฐกําหนด สหกรณไมอาจเปนอิสระในการกําหนดทิศทางการ
ดําเนินงานของตนเองได 

- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสกําหนดโทษสําหรับผูใดที่หลบเลี่ยงภาษี หรือขาราชการผูที่
ทําการแทรกแซงกาวกายกิจการภายในสหกรณ ขอหรือเรียกรองในขอกําหนดใด ๆ ที่กระทบตอความ
เปนอิสระของสหกรณ แตในประเทศไทยไมมีบทลงโทษดังกลาว 

การศึกษากฎหมายสหกรณทั้ง 2 ประเทศ ไดขอสรุปวา กฎหมายใหอํานาจแกสหกรณ
ในการดําเนินธุรกิจทุกประเภท มีอิสระในการดําเนินกิจการของตนเอง เนื่องจากกฎหมายไมไดให
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อํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุมกํากับ ดูแลสหกรณอยางใกลชิดอยางในประเทศไทย แต
เพื่อปองกันการกระทําที่อาจมีผลเสียหายตอสมาชิกและสหกรณ กฎหมายไดกําหนดมาตรการการ
ควบคุมกํากับที่เครงครัดสําหรับธุรกิจที่มีผลกระทบตอเศรษฐกิจสวนรวม เชน ธุรกิจประกันภัย ธนาคาร 
เปนตน และกําหนดบทลงโทษสําหรับกรรมการ เจาหนาที่ของรัฐที่จงใจฝาฝนบทบัญญัติกฎหมาย  

3.4 กฎหมายสหกรณในประเทศไทย 

การศึกษาในหัวขอนี้ เปนการศึกษาภาพรวมของกฎหมายสหกรณในประเทศไทยในสวนที่
เกี่ยวกับ โครงสรางกฎหมายสหกรณ สิทธิพิเศษที่สหกรณไดรับตามกฎหมายสหกรณและกฎหมายอ่ืน
ที่เกี่ยวของ โดยจะศึกษาพัฒนาการของกฎหมายสหกรณต้ังแตฉบับแรกจนถึงพระราชบัญญัติสหกรณ 
พ.ศ. 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ไดกําหนดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ ฉะนั้น เพื่อใหเปนไป
ตามแนวนโยบายที่วางไว แนวทางหนึ่งที่สามารถดําเนินการเพ่ือใหบรรลุเจตนารมณที่วางไว คือ 
กฎหมายสหกรณตองปรับปรุงเปล่ียนแปลงเพื่อใหสอดคลองกับแนวนโยบายดังกลาว  

การจะปรับปรุงแกไขกฎหมายสหกรณเพื่อสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ จําเปนตอง
ศึกษาโครงสรางกฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยู เพื่อพิจารณาวากฎหมายสหกรณในประเทศไทยให
อิสระแกสหกรณในการดําเนินกิจการดวยตนเองหรือไม กฎหมายไดใหอํานาจเจาหนาที่รัฐควบคุม
กํากับ ดูแลและสงเสริมกิจการของสหกรณ หรือเปนการครอบงํา แทรกแซงกิจการของสหกรณจนทํา
ใหสหกรณขาดความเปนอิสระ เพื่อจะไดนําผลการศึกษาไปใชประโยชนในการนําเสนอแนวทาง
ปรับปรุงแกไข พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อใหเปนกฎหมายที่สงเสริมความเปนอิสระแก
สหกรณ โดยจะทําการศึกษาพระราชบัญญัติสหกรณ และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ ดังนี้ 

3.4.1 รปูแบบโครงสรางกฎหมายสหกรณ  

ดําริที่จะใหมีบทบัญญัติเพื่อรับรองสถานภาพทางกฎหมายของสหกรณ เร่ิมต้ังแตตน
ป 2459 โดยพระราชวรวงศเธอ กรมหม่ืนพิทยาลงกรณไดทรงปรึกษาหารือและไดรับความ
ชวยเหลือแนะนําจากนาย เจ.เอ.เคเบิล และนาย เอส.เอช. โคล (S.H.Cole) ที่ปรึกษากฎหมายของ
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติวาตาม มาตรา 2 แหงพระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 ซึ่ง
ใชอยูในเวลานั้น บัญญัติวา “ขอสัญญาสําหรับต้ังสมาคมนั้นเปนขอสัญญาของบุคคลหลายคน
ดวยกันยินยอมพรอมกัน เพื่อทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใด นอกจากการหาผลประโยชนแบงปนกัน” และ
เมื่อพิจารณาตามเจตนารมณของกฎหมายแลว จะเห็นไดวาเปนสมาคมที่จัดต้ังข้ึนตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมใหเกิดความจําเริญในสังคม ศาสนา การกุศล 
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วิชาการหรือการบันเทิง เปนตน สมาคมเหลานี้เปนองคการ ซึ่งสมาชิกมิไดมีประโยชนสวนไดเสีย
เปนเงินทองอยางใดเลย แตสหกรณนั้นไมวาจะเปนสหกรณรูปแบบใดยอมมีความมุงหมายหลัก
ในทางเศรษฐกิจ ฉะนั้น สหกรณจึงไมอยูในความคุมครองของพระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 
แตควรมีกฎหมายพิเศษเฉพาะ แตในขณะท่ีการจัดต้ังสหกรณยังอยูในข้ันการทดลอง ไมแนวา
สหกรณในประเทศไทยจะดําเนินไปดวยดี จึงไมเปนการสมควรที่จะตรากฎหมายข้ึนเปนการเฉพาะ 

อยางไรก็ตาม การนําพระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 มาใชแกสหกรณนั้น
มีขอขัดของบางประการ เนื่องจากมาตรา 3,6 และมาตรา 7บัญญัติใหสมาคมทุกสมาคมจด
ทะเบียนที่ทําการจดทะเบียนในแขวงเมือง ซึ่งประกาศตั้งข้ึนตามกฎ ขอบังคับของเสนาบดี เจา
กระทรวงผูปกครองทองที่ แตในเวลานั้นมีกระทรวงนครบาลกระทรวงเดียวที่ออกกฎ วาดวยการจด
ทะเบียนสมาคมและต้ังเจาพนักงานทะเบียนในมณฑลกรุงเทพฯ ข้ึน สวนกระทรวงมหาดไทยซ่ึงมี
หนาที่จดทะเบียนสมาคมนอกมณฑลกรุงเทพฯ ยังไมไดออกกฎขอบังคับการจดทะเบียนสมาคม
ฉะนั้น การจะใหกระทรวงมหาไทย ออกกฎ ขอบังคับ สําหรับการจดทะเบียนสมาคมสหกรณ จึงไม
เปนการเหมาะสม เนื่องจากไมมีหนาที่เกี่ยวของกับสหกรณ และขัดตอการที่กรมพาณิชยและสถิติ
พยากรณจะเขาไปตรวจตราควบคุมสหกรณตามหนาที่ดวย  

ในที่สุดจึงแกไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 อีกฉบับ วาดวย
สมาคม ชนิดที่เรียกวา “สหกรณ” เพื่อใหอํานาจแกกรมพาณิชยและสถิติพยากรณในการรับจด
ทะเบียนและตรวจตราสหกรณโดยเฉพาะ ชื่อวา “พระราชบัญญัติสมาคมแกไขเพิ่มเติม 
พุทธศักราช 2459”15 โครงสรางกฎหมายสหกรณในระยะแรกนี้ สหกรณเปนสมาคมชนิดที่ราษฎร
ผูทําการเพาะปลูกแลหากินดวยการทําของขายรวบรวมกันต้ังข้ึนเพื่อยังความจําเริญใหเกิดแกหมู
ดวยวิธีรวมกําลังกันบํารุงตนเองและประหยัดการใชจายแตที่พอควร มิใชต้ังเพื่อจะหากําไรมาจําแนก
ในสมาชิกนั้น  

สหกรณในระยะเร่ิมแรกเปนสมาคมที่รวมกันเพื่อรวมกันในการชวยเหลือกันในการทํา
การเพาะปลูกหรือการทํามาหากินอ่ืน เพื่อใหเกิดความจําเริญในกลุม รูปแบบโครงสรางของสหกรณ
ไมมีแตกตางอะไรกับสมาคมนอกจากวิธีการและวัตถุประสงคที่แตกตางจากสมาคมทีเ่คยมีมาแตเดิม 
และไมมีบทบัญญัติใหสหกรณรวมกันเปนสหพันธ หรือชุมนุม แตหลังจากที่มีการจดัต้ังสหกรณข้ึนใน
ประเทศไทยแลว นายทะเบียนสหกรณและเจาพนักงานสหกรณ กับนายอาร.เอส.เลอเมอย ที่ปรึกษา
กระทรวงพาณิชย ไดเสนอความเห็นรวมกันวาสหกรณเปนวิธีที่สามารถชวยเหลือสงเสริมฐานะทาง

                                                  
15 กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 50 ปของสหกรณในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพสหกรณขายสงแหง
ประเทศไทย, 2510 
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เศรษฐกิจของเกษตรกรไดอยางแทจริง และจะทําสําเร็จไดในประเทศไทย ทางการจึงไดเร่ิมขยาย
งานสหกรณและไดตราพระราชบัญญัติสหกรณ พุทธศักราช 2471 โดยพระบาทสมเด็จพระปรมินทร
มหาประชาธิปก พระปกเกลาเจาอยูหัวทรงพระราชปรารภประชาราษฎรผูประกอบการเพาะปลูกและ
จําพวกอ่ืน ๆ ที่มีกําลังทรัพยนอยแตมีความตองการอยางเดียวกัน ทรงพระราชดําริวาหมูชนนั้น ๆ 
ควรไดรับอุดหนุนใหต้ังสหกรณข้ึนอีก เพื่อยังใหเกิดการประหยัดทรัพย การชวยซึ่งกันและกัน และ
การชวยตนเอง เปนทางอีกทางหนึ่งซ่ึงเผยแพรความจําเริญทรัพยและจําเริญธรรมในบานเมืองให
ยิ่งข้ึน 

กฎหมายฉบับนี้ไดใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงผูเปนเจาหนาที่รักษาการตาม
พระราชบัญญัติที่จะกําหนดตามที่เห็นสมควรและประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนคราว ๆ วาจะ
ยอมรับจดทะเบียนสหกรณชนิดใดและประเภทใดบาง  โครงสรางระบบสหกรณภายใต
พระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดพัฒนาจากสหกรณในระดับปฐม แบงสหกรณออกเปนสหกรณจํากัดสินใช 
และไมจํากัดสินใช เพื่อเปนการลดความหวาดกลัวในเร่ืองความรับผิดอยางไมจํากัด โดยสมาชิก
สหกรณสามารถเลือกที่จะจํากัดความรับผิดชอบไดเพียงไมเกินจํานวนหุนที่ยังสงใชไมครบ หรือรับผิด
ไมจํากัดจํานวนในหนี้สินของสหกรณแลวยังกําหนดใหรวมกันเปนชุมนุมสหกรณได  

พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471 มีผลใชบังคับยายนานถึง 40 ป จนกระทั่งได
ประกาศใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511 ดวยเหตุผลกิจการของสหกรณไดขยายตัวข้ึนเปน
ลําดับ จึงสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยสหกรณข้ึนใหมใหเหมาะสมแกกาลสมัย เพื่อสงเสริมการ
ดําเนินงานของสหกรณใหดีข้ึน โดยพระราชบัญญัติสหกรณฉบับนี้ มีลักษณะเดียวกับพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2471 คือเปนกฎหมายแมบทสําหรับสหกรณทุกชนิดทุกประเภท รายละเอียดในทาง
ปฏิบัติสําหรับสหกรณแตละชนิดและประเภทใหกําหนดไวในขอบังคับของสหกรณ และแบงสหกรณ
ออกเปนสหกรณจํากัดสินใชและไมจํากัดสินใช 

การเปล่ียนแปลงที่สําคัญที่สุด ในขณะบังคับใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ บทบัญญัติ
วาดวยการควบสหกรณ ที่เปดโอกาสใหสหกรณหาทุนขนาดเล็กที่ดําเนินธุรกิจเพียงดานเดียวควบเขา
กันเปนขนาดใหญ สามารถขยายการดําเนินธุรกิจเปนแบบอเนกประสงค ซึ่งจะเปนประโยชนแก
สมาชิกไดมากกวา ดวยเหตุนี้สหกรณหาทุนจึงแปรสภาพเปนสหกรณการเกษตรมาจนปจจุบัน และ
กฎหมายฉบับนี้ไดแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับสันนิบาตสหกรณ โดยกําหนดใหสันนิบาต
สหกรณเปนเปนนิติบุคคล ไมตองจดทะเบียนและนายทะเบียนสหกรณไมมีอํานาจส่ังเลิกสันนิบาต
สหกรณ มีแตอํานาจควบคุม การเลิกสันนิบาตสหกรณเปนอํานาจนิติบัญญัติ โครงสรางขบวนการ
สหกรณตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ จึงมีสันนิบาตสหกรณที่เปนสถาบันสําหรับใหการศึกษาแก
สมาชิกสหกรณทั่วประเทศ มีสหกรณทุกประเภทเปนสมาชิก ทําหนาที่ติดตอประสานงานกับสถาบัน
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สหกรณตางประเทศ เพื่อใหเกิดความสัมพันธและความชวยเหลือกันระหวางสหกรณสากลในดานอ่ืน  ๆ
ที่ไมใชเกี่ยวกับการดําเนินธุรกิจ และมีชุมนุมสหกรณแตละประเภทสหกรณ ทั้งระดับจังหวัดและ
ระดับประเทศ 

 หลังจากใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511 มา 31 ป จึงไดแกไขปรับปรุงกฎหมาย
ฉบับนี้ โดยใหเหตุผลวาไดใชบังคับมานานแลว ทําใหมีบทบัญญัติหลายประการไมเอ้ืออํานวยตอการ
พัฒนาสหกรณใหทันตอสภาพการแขงขันกับระบบธุรกิจในปจจุบัน ประกอบกับพระราชบัญญัติ
ดังกลาวไดรวมบทบัญญัติเกี่ยวกับกลุมเกษตรกร ซึ่งสมควรปรับปรุงใหเหมาะสมยิ่งข้ึนเชนเดียวกัน 
โดยจัดระบบสหกรณใหมีสหกรณมีชนิดเดียว คือ สหกรณที่สมาชิกมีความรับผิดจํากัดเทาจํานวนหุน
ที่ถือ เพื่อใหสหกรณพัฒนาไปดวยความมั่นคง ในดานการกํากับและสงเสริมกิจการสหกรณ ได
กําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติข้ึน เพื่อทําหนาที่เสนอความเห็นตอรัฐบาล
เกี่ยวกับนโยบายและแนวทางในการสงเสริมและพัฒนาสหกรณ จัดใหมีกองทุนเพื่อพัฒนาสหกรณ
เพื่อใหความชวยเหลือดานการเงินแกบรรดาสหกรณ ปรับปรุงองคประกอบและวาระการดํารง
ตําแหนงของคณะกรรมการดําเนินการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย นอกจากนี้ไดปรับปรุง
บทบัญญัติเกี่ยวกับกลุมเกษตรกร เพื่อใหมีการพัฒนาไปสูการจัดต้ังสหกรณอยางเปนระบบ 
ตลอดจนปรับปรุงบทกําหนดโทษใหเหมาะสมยิ่งข้ึน 

 โครงสรางของพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ประกอบดวย 

 หมวด 1 บททั่วไป (มาตรา 6 – มาตรา 8) กลาวถึง การยกเวนคาธรรมเนียม
สําหรับกิจการสหกรณที่เกี่ยวของกับการจดทะเบียนสําหรับการไดมา จําหนาย อสังหาริมทรัพยหรือ
ทรัพยสิทธิที่เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย การหามใชคําวา “สหกรณ” และการจัดการทุนกลางของ
สหกรณไมจํากัด 

หมวด 2 การกับกับและสงเสริมสหกรณ (มาตรา 9 – มาตรา 32) แบงเปน 

- สวนที่ 1 คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ กําหนดใหมีคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติ ประกอบดวยกรรมการที่เปนผูแทนจากหนวยงานราชการ ผูแทนสหกรณ 
และผูทรงคุณวุฒิ กรรมการโดยตําแหนงไมมีวาระ ทําหนาที่เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
นโยบาย แนวทางในการพัฒนาการสหกรณ กําหนดนโยบายและแผนพัฒนาสหกรณใหสอดคลองกบั
ภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  

- สวนที่ 2 นายทะเบียนสหกรณ อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณเปนนายทะเบียนสหกรณ 
ใหมีอํานาจแตงต้ังขาราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซึ่งดํารงตําแหนงไมตํ่ากวา
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ผูอํานวยการกองหรือเทียบเทาเปนรองนายทะเบียนสหกรณ มีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวใน
พระราชบัญญัตินี้หรือตามที่นายทะเบียนสหกรณมอบหมาย และมีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 16  
 สวนที่ 3 การกํากับดูแลสหกรณ กําหนดอํานาจหนาที่ของนายทะเบียนสหกรณ      
รองนายทะเบียนสหกรณ  ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชีและพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียน
สหกรณมอบหมาย ในการกํากับดูแลสหกรณ (มาตรา 15-16) 
 - มีอํานาจในการออกคําส่ังเปนหนังสือใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ           
ผูตรวจสอบกิจการ ผูจัดการ เจาหนาที่ หรือเชิญสหกรณของสหกรณมาชี้แจงขอเท็จจริงเกี่ยวกับ
กิจการของสหกรณหรือใหสงเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงานการประชุมของสหกรณได 
(มาตรา 17) 
 - มีอํานาจเขาไปตรวจสอบในสํานักงานสหกรณในระหวางเวลาทํางานของสหกรณ
และใหผูซึ่งเกี่ยวของอํานวยความสะดวกหรือชวยเหลือหรือใหคําช้ีแจงแกผูปฏิบัติการตามสมควร 
โดยผูปฏิบัติการดังกลาว ตองแสดงบัตรประจําตัวตอผูซึ่งเกี่ยวของ (มาตรา 18) 
 - มีอํานาจแตงต้ังผูตรวจการณสหกรณตรวจสอบกิจการและฐานะการเงินของ
สหกรณตามที่กําหนด (มาตรา 19)  
 - มีอํานาจในการสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมติที่ประชุมใหญหรือที่ประชุมคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณหากมีการลงมติเปนการฝาฝนกฎหมาย ขอบังคับ ระเบียบของสหกรณ ระเบียบ
หรือคําส่ังของนายทะเบียนสหกรณ (มาตรา 20) 
 - มีอํานาจรองทุกขหรือฟองคดีแทนสหกรณ (มาตรา 21) 
 - มีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหปฏิบัติการ ดังตอไปนี้ (1) ใหคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณแกไขขอบกพรองตามวิธีการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณกําหนด (2)ให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณระงับการปฏิบัติการบางสวนที่เปนเหตุใหเกิดขอบกพรองหรือเส่ือม
เสียผลประโยชนของสหกรณหรือสมาชิก (3) ใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณหยุดปฏิบัติหนาที่
เปนการช่ัวคราวเพื่อแกไขขอบกพรองนั้นใหแลวเสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียน
สหกรณกําหนด (4) ใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณพนจากตําแหนงทั้งคณะหรือใหกรรมการซึ่ง
เกี่ยวของกับการนั้นพนจากตําแหนง (มาตรา 22) 
 - มีอํานาจสั่งใหผูตรวจการสหกรณหรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ
มอบหมายเขาชวยเหลือดําเนินกิจการของสหกรณนั้นทั้งหมดหรือบางสวนก็ได (มาตรา 23) 
 - มีอํานาจส่ังต้ังคณะกรรมการช่ัวคราว มีอํานาจ หนาที่และสิทธิเชนเดียวกับ
คณะกรรมการสหกรณ และใหอยูในตําแหนงไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันที่แตงต้ัง (มาตรา 24) 
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 - มีอํานาจต้ังสมาชิกเปนกรรมการแทนในกรณีที่มีการส่ังใหกรรมการบางคนพน
จากตําแหนงและคณะกรรมการสวนที่เหลือไมอาจเรียกประชุมใหญเพื่อเลือกต้ังผูเปนกรรมการแทน
ไดภายในเวลาสามสิบวันนับแตวันที่กรรมการพนจากตําแหนง (มาตรา 25) 

- สวนที่ 4 กองทุนพัฒนาสหกรณ  ใหจัดต้ังกองทุนพัฒนาสหกรณข้ึนในกระทรวง
เกษตรและสหกรณเพื่อเปนทุนสงเสริมกิจการสหกรณ กรรมการ กพส. มีหนาที่บริหาร กพส. ตลอดจน
ตรวจสอบติดตามและประเมินผลงานของสหกรณที่ไดรับการสงเสริมกิจการจาก กพส. ตามหลักเกณฑ
ที่กําหนดในระเบียบกรมสงเสริมสหกรณ 

 หมวด 3 สหกรณ (มาตรา 33 – มาตรา 73) ประกอบดวย 

- สวนที่ 1 การจัดต้ังและจดทะเบียน กําหนดใหคณะบุคคลที่ประสงคจะจัดต้ังสหกรณ
ตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนตามเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิดโดยวิธีชวย
ตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ คณะบุคคลตองเปนบุคคลธรรมดา บรรลุนิติ
ภาวะแลวตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ผูเร่ิมกอต้ังตองกําหนดประเภทของการดําเนิน
กิจกรรมรวมกันใหชัดเจน ตามลักษณะของอาชีพและความตองการที่จะดําเนินกิจกรรมรวมกัน เพื่อ
จะไดจดทะเบียนประเภทสหกรณไดถูกตอง ตามที่ไดกําหนดประเภทสหกรณไวในกฎกระทรวง ไดแก 

(1) ประเภทสหกรณการเกษตร คือ สหกรณที่จัดต้ังข้ึนในกลุมบุคคลผูทําการเกษตร 
โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสงเสริมสนับสนุนการผลิตดานการเกษตร 

(2) ประเภทสหกรณประมง คือ สหกรณที่จัดต้ังข้ึนในกลุมบุคคลผูทาํการประมงและ
การเพาะเล้ียงสัตวน้ํา โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสงเสริมสนับสนุนการทําประมงและเพาะเล้ียงสัตวน้ํา 

(3) ประเภทสหกรณนิคม คือ สหกรณที่จัดต้ังข้ึนในกลุมบุคคลผูทําการเกษตร แตไม
มีที่ดิน หรือมีไมเพียงพอประกอบอาชีพ และไดรับการจัดสรรที่ดินจากทางราชการ โดยมีจุดมุงหมาย
เพื่อสงเสริมสนับสนุนการผลิตดานการเกษตร 

(4) ประเภทสหกรณรานคา คือ สหกรณที่จัดต้ังในกลุมบุคคลทั่วไปโดยมี
จุดมุงหมายเพื่อขายสินคาและบริการ 

(5) ประเภทสหกรณออมทรัพย คือสหกรณที่จัดต้ังข้ึนในกลุมบุคคลในสถาน
ประกอบการหรือหนวยงาน โดยมีจุดมุงหมายเพื่อใหเปนองคกรทางการเงิน 

(6) ประเภทสหกรณบริการ คือ สหกรณที่จัดต้ังข้ึนโดยกลุมบุคคลผูรับบริการหรือผู
ประกอบอาชีพในการใหบริการ รวมทั้งการเคหสถาน หัตถกรรม หรืออ่ืน ๆ ที่มีลักษณะดังกลาว โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อสงเสริมสนับสนุนการรับหรือการใหบริการ 

(7) ประเภทสหกรณเครดิตยูเนี่ยน คือ สหกรณที่จัดข้ึนในชุมชมของสมาชิก จัด
ใหบริการในรูปแบบตาง ๆ ข้ึนอยูกับความตองการของสมาชิกและเงินทุน กิจกรรมของสหกรณ
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เครดิตยูเนี่ยนชวยใหประชาชนในชุมชน เกิดการประหยัด และออมเพ่ือสรางกองทุนในชุมชน 
ชวยเหลือ บําบัด ความทุกขรอนที่เกิดข้ึน รูจักการแกไขและตัดสินใจชวยเหลือกันในชุมชนของตนเอง 

การขอจัดต้ังสหกรณตองดําเนินการข้ันตอนที่กฎหมายกําหนด เชน การประชุมผูซึ่ง
ประสงคจะเปนสมาชิกของสหกรณที่ขอจัดต้ัง เพื่อพิจารณาเลือกประเภทของสหกรณที่จะจัดต้ัง
ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง กําหนดแผนการดําเนินงานเกี่ยวกับธุรกิจหรือกิจกรรมของสหกรณจะ
จัดต้ังข้ึนตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ดําเนินการรางขอบังคับภายใต
บทบัญญัติมาตรา 43 และเพื่อใหผูซึ่งประสงคจะรวมกันจัดต้ังสหกรณ สามารถดําเนินการจด
ทะเบียนจัดต้ังสหกรณไดถูกตองตามหลักการสหกรณ ไมกอใหเกิดความเสียหายตอระบบสหกรณ 
นายทะเบียนสหกรณอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 16 (8) มาตรา 34 มาตรา 37 และมาตรา 71(3) 
ออกระเบียบนายทะเบียนสหกรณ วาดวย วิธีดําเนินการขอจัดต้ังสหกรณ พ.ศ. 2547 กําหนดวิธี
ปฏิบัติเพื่อขอจัดต้ังสหกรณ สรุปสาระสําคัญได ดังนี้ 

(1) กอนเลือกต้ังคณะผูจัดต้ังสหกรณ ผูซึ่งประสงครวมกันจัดต้ังสหกรณตองมี
ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับการสหกรณ โดยไดรับการฝกอบรมมาแลวไมนอยกวา 6 ชั่วโมง จาก
ผูทรงคุณวุฒิ หรือนักวิชาการ หรือผูที่มีประสบการณดานสหกรณ 

(2) เม่ือไดคณะผูจัดต้ังสหกรณแลว ใหคณะผูจัดต้ังสหกรณปรึกษาหารือรวมกัน
กําหนดแผนดําเนินกิจการสหกรณ ระยะเวลาการดําเนินการตามแผน ตองไมนอยกวา 1 ปทางบัญชี  

(3) เมื่อจัดทําแผนการดําเนินกิจการแลว ใหคณะผูจัดทําสหกรณรวมกันจัดทํา
ขอบังคับสหกรณ โดยกําหนดวัตถุประสงคใหสอดคลองกับกิจกรรมที่ทํารวมกันของผูซึ่งประสงคจะ
จัดต้ังสหกรณและอยูในของเขต ประเภทสหกรณ 

(4) สหกรณที่ไดจดทะเบียนสหกรณจัดต้ังแลว หากไมปฏิบัติตามแผนดําเนินกิจการ
สหกรณที่กําหนดไวโดยไมมีเหตุอันสมควร ใหถือวาสหกรณไมอาจดําเนินกิจการใหเปนผลดี หรือการ
ดําเนินกิจการของสหกรณกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณหรือประโยชนสวนรวม ซึ่งเปนเหตุให
นายทะเบียนสหกรณส่ังเลิกสหกรณได 

- สวนที่ 2 ขอบังคับและการแกไขเพิ่มเติม กําหนดรายการทีต่องจดัใหมใีนขอบังคับและ
การแกไขเพิ่มเติมขอบังคับใหสหกรณขอคําวินิจฉัยจากนายทะเบียนสหกรณและใหสหกรณถือ
ปฏิบัติตามคําวินิจฉัยนั้น 

- สวนที่ 3 การดําเนินงานของสหกรณ กําหนดอํานาจของสหกรณเพื่อดําเนินการให
เปนไปตามวัตถุประสงค กําหนดใหสหกรณมีคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ประกอบดวย
ประธานกรรมการหนึ่งคน และคณะกรรมการอื่นอีกไมเกินสิบส่ีคนซึ่งที่ประชุมใหญเลือกต้ังจาก
สมาชิก และเพิ่มเติมใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ มีวาระอยูในตําแหนงคราวละสองปนับแต
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วันเลือกต้ังและอาจไดรับเลือกต้ังอีกได แตตองไมเกินสองวาระติดตอกัน ใหสหกรณมีผูตรวจสอบ
กิจการ ขอกําหนดเงินของสหกรณ ที่อาจฝากหรือลงทุนได  

- สวนที่ 4 การสอบบัญชี ใหนายทะเบียนสหกรณแตงต้ังผูสอบบัญชี 
- สวนที่ 5 การเลิกสหกรณ กําหนดเหตุแหงการเลิกสหกรณและอํานาจนายทะเบียน

สหกรณในการสั่งเลิกสหกรณ สิทธิของสหกรณที่ถูกส่ังเลิก สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติได และใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติเปน
ที่สุด 

หมวด 4 การชําระบัญชี (มาตรา 74 –มาตรา 89) กําหนดวิธีการชําระบัญชี กรณีที่
สหกรณตองเลิกเพราะลมละลาย ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการลมละลาย และในกรณเีลิกเพราะ
เหตุอ่ืนใหที่ประชุมใหญเลือกต้ังผูชําระบัญชีโดยไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ และ
ใหมีอํานาจชําระบัญชีตามที่กําหนด 

หมวด 5 การควบสหกรณเขากัน (มาตรา 90–มาตรา 95) การควบสหกรณต้ังแต
สองสหกรณข้ึนได เปนสหกรณเดียวตองไดรับมติจากที่ประชุมใหญของแตละสหกรณ และตองไดรับ
ความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ 

หมวด 6 การแยกสหกรณ (มาตรา 96 –มาตรา 100) การแยกสหกรณตองเปนไป
ตามมติที่ประชุมใหญ การพิจารณาแยกทรัพยสิน ทุน ทุนสํารองใหเปนไปตามวิธีการที่นายทะเบียน
สหกรณกําหนด กรณีมีความขัดยังเร่ืองการแยกสหกรณใหนายทะเบียนสหกรณชี้ขาดและคําวินิจฉัย
ของนายทะเบียนสหกรณใหเปนที่สุด 

หมวด 7 ชุมนุมสหกรณ (มาตรา 100 –มาตรา 106) กําหนดใหสหกรณต้ังแต 5 
สหกรณข้ึนไป รวมตัวกันจัดต้ังเปนชุมนมุสหกรณได ใหชุมนุมสหกรณเปนนิติบุคคล ชุมนุมใดจะมี
ฐานะเปนชุมนุมสหกรณระดับภูมิภาคหรือระดับประเทศ จะตองเปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติกําหนด  

หมวด 8 สันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย (มาตรา 108 –มาตรา 117) 
ประกอบดวยสมาชิกที่ เปนสหกรณมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมกิจการสหกรณทุกประเภททั่ว
ราชอาณาจักรใหมีความเจริญกาวหนา อันมิใชเปนการแสวงหากําไร หรือรายไดมาแบงปนกัน ให
เปนนิติบุคคล มีอํานาจทําการสงเสริมและเผยแพรกิจการของสหกรณ แนะนําชวยเหลือทางวิชาการ
แกสหกรณ ใหมีรายไดจากคาบํารุงสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ดอก
ผลที่ไดจากทุนกลาง ใหคณะกรรมการดําเนินการประกอบดวยประธานกรรมการดําเนินการชุมนุม
สหกรณแหงประเทศไทยประเภทละหนึ่งคน และกรรมการอ่ืนซึ่งที่ประชุมใหญของสันนิบาตสหกรณ
เลือกต้ังจากผูแทนสหกรณซึ่งเปนกรรมการดําเนินการ มีจํานวนเทากับกรรมการโดยตําแหนง มีวาระ
การดํารงตําแหนง 4 ป ไมเกินสองวาระติดตอกัน  
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หมวด 9 กลุมเกษตรกร  (มาตรา 119 –มาตรา 128) กําหนดใหมีคณะบุคคลผู
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมซึ่งรวมกันดําเนินกิจการโดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกัน ใน
การประกอบอาชีพเกษตรกรรม แตยังไมอาจรวมกันจัดต้ังสหกรณ ตามพระราชบัญญัตินี้ จัดต้ังเปน
กลุมเกษตรกรได ตามหลักและวิธีการที่กําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา  

ใหนายทะเบียนสหกรณเปนนายทะเบียนกลุมเกษตรกร ใหเกษตรกรและสหกรณ
จังหวัดเปนนายทะเบียนกลุมเกษตรกรประจําจังหวัดที่กลุมเกษตรกรต้ังอยูและมีอํานาจหนาที่ตาม
ระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ใหกลุมเกษตรกรไดรับยกเวนคาธรรมเนียมเชนเดียวกับ
สหกรณ 
 หมวด 10 บทกําหนดโทษ  (มาตรา 129 –มาตรา 133)  
 - กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ใชคําวา “สหกรณ” หรือ “กลุมเกษตรกร” ประกอบกับช่ือหรือ
สวนหนึ่งของชื่อในทางธุรกิจ โดยมิไดเปนสหกรณ หรือกลุมเกษตรกรที่ไดจดทะเบียนตาม
พระราชบัญญัตินี้ จากเดิมจําคุกไมเกินหนึ่งเดือนเปน จําคุกไมเกินหกเดือน จากปรับไมเกินหนึ่งพัน
บาทเปนปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ และปรับอีกต้ังแตวันละหารอยถึงหนึ่งพันบาท
จนกวาจะไดเลิกใช  

- กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ไมมาช้ีแจงขอเท็จจริงหรือไมสงเอกสารเกี่ยวกับการ
ดําเนินงาน หรือรายงานการประชุมของสหกรณหรือชุมนุมสหกรณตามคําส่ังของนายทะเบียน
สหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนาย
ทะเบียนสหกรณมอบหมายซ่ึงส่ังการตามมาตรา 17 หรือไมมาชี้แจงขอเท็จจริง หรือไมสงเอกสาร
เกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงานการประชุมกลุมเกษตรกรตามคําส่ังของนายทะเบียนกลุม
เกษตรกร หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนกลุมเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 128 แลวแต
กรณี จากเดิมระวางโทษปรับไมเกิน หนึ่งพันบาทเปน ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท  

- กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ขัดขวาง หรือไมใหคําช้ีแจงแกนายทะเบียนสหกรณ รองนาย
ทะเบียนสหกรณ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงานเจาหนาที่ ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ
มอบหมายตามมาตรา 18 หรือขัดขวางหรือไมใหคําช้ีแจงแกนายทะเบียน กลุมเกษตรกรหรือพนกังาน
เจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนกลุมเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 124 จากเดิมตองระวางโทษปรับไม
เกินหนึ่งพันบาทเปนตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท (มาตรา 131) 

- กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ฝาฝนไมจัดการรักษาทรัพยสินของสหกรณ หรือไมสงมอบ
ทรัพยสิน สมุดบัญชี เอกสารและส่ิงอ่ืนของสหกรณใหแกผูชําระบัญชีตามมาตรา 78 ตองระวางโทษปรับ
ไมเกินหนึ่งหมื่นบาท 

- กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ฝาฝนไมแกไขขอบกพรองตามที่นายทะเบียนสหกรณส่ังการ
ตามมาตรา 22 (1) ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท  
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3.4.2 การกํากับและสงเสริมสหกรณ    

บทบัญญัติในเร่ืองการควบคุมกํากับหรือการกํากับและสงเสริมสหกรณ มาจาก
แนวความคิดในการความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณ เนื่องจากสหกรณในประเทศไทยสวนใหญ
ยังออนแอ ไมสามารถพึ่งพาตนเองได ตองไดรับการชวยเหลือ สงเสริม สนับสนุนจากรัฐ ใน
ขณะเดียวกันเพื่อประโยชนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม รัฐเองก็มีความจําเปนที่ตอง
เขามาควบคุมดูแลและสงเสริมสหกรณ ดังนั้น รัฐจึงตองออกกฎหมายเพื่อใหอํานาจและกําหนด
บทบาทหนาที่ใหเจาหนาที่ของรัฐ ในการเขาไปควบคุมกํากับ ดูแลและสงเสริมสหกรณ  

ต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน รัฐบาลยังไดเขาไปมีบทบาทในการชวยเหลือสนับสนุน
กิจการสหกรณ ต้ังแตการชวยเหลือดานกฎหมาย การเงิน การผลิต การตลาด การบริการ การ
จัดการและการสอบบัญชีสหกรณ การใหการสงเสริม สนับสนุนสหกรณดังกลาว ภายใตขอจํากัดที่วา
สหกรณยังไมอาจพึ่งพาตนเองได การใหความชวยเหลือและสงเสริมกิจการสหกรณ จึงไมอาจ
หลีกเลี่ยงการควบคุมได  ดังนั้น การสงเสริม สนับสนุนสหกรณของรัฐบาล จึงหมายถึงการสงเสริมและ
ควบคุมพรอมกัน ซึ่งหลายฝายมองวาเปนเหตุใหสหกรณในประเทศไทยไมเปนอิสระ และเห็นวา
กฎหมายเปดชองใหเจาหนาที่ของรัฐเขาไปครอบงํา และแทรกแซงกิจการของสหกรณได โดยเฉพาะ
บทบาทการทําหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุมกํากับ ดังนี้ 
 1. ดานกฎหมาย รัฐออกกฎหมายคุมครองการดําเนินงานของสหกรณ และสงเสริม
สหกรณโดยใหไดรับยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคล รัฐจึงตองใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการเขาไป
ตรวจสอบในสํานักงานของสหกรณ  
 2. ดานการเงิน รัฐเขาไปชวยเหลือในดานเงินทุนในรูปแบบเงินใหเปลา เงินกูดอกเบี้ยตํ่า 
และโครงการสนับสนุนอ่ืน ๆ เชน โครงการตลาดกลางขาวเปลือกประจําตําบล โครงการขุดสระน้ํา
ขนาดเล็กเพื่อการเกษตร โครงการลดภาระหนี้สินเกษตรกร เปนตน จัดต้ังกองทุนพัฒนาสหกรณ 
(กพส.) และใหอํานาจเจาหนาที่รัฐเขาไปควบคุม ตรวจสอบการดําเนินงานของสหกรณที่ไดรับการ
สงเสริมจาก กพส. 
 3. ดานผลผลิตและการตลาด รัฐใหความสําคัญกับสหกรณภาคการเกษตรคอนขางมาก 
จึงใหความชวยเหลือในดานการผลิตและการตลาด เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตรายได โดย
ใหคําแนะนําแกสมาชิกเกษตรกรเกี่ยวกับเทคนิคเกษตร การบํารุงรักษาเครื่องมือการเกษตร การใช
ปุยและยาปราบศัตรูพืช 

4. ดานการบริหารและการจัดการ โดยเจาหนาที่ของรัฐใหคําแนะนําแกคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณ ผูจัดการและพนักงานสหกรณ เพื่อใหดําเนินการบริหารงานสหกรณไดอยางมี
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ประสิทธิภาพภายใตกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ และตองไดรับความเห็นชอบจากนาย
ทะเบียนสหกรณ 
 5. ดานวิชาการและการฝกอบรม สหกรณสวนใหญไมมีทุนและกําลังเจาหนาที่ในการให
การศึกษา อบรมเองได รัฐจึงใหความชวยเหลือในการศึกษาอบรมจัดทําส่ือ เผยแพร ความรูทาง
สหกรณให 
 6. ดานการสอบบัญชี ระบบบัญชีเปนเคร่ืองมือที่สําคัญในการดําเนินธุรกิจ รัฐจึงวาง
รูปแบบบัญชี โดยตองเปนไปตามระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ใหการแนะนําการจัดทํา
บัญชี ตลอดจนแตงต้ังผูสอบบัญชีเพื่อตรวจสอบบัญชีของสหกรณบัญชีของสหกรณ 

กฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ 
ภายใตความรับผิดชอบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ ตามโครงสรางสวนราชการตามกลุม
ภารกิจดานการสงเสริมและพัฒนาเกษตรและระบบสหกรณ พระราชบัญญัติปรังปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม พ.ศ. 2545มาตรา 18 ไดบัญญัติใหกระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับ
เกษตรกรรม การปาไม การจัดหาแหลงน้ํา และพัฒนาระบบการชลประทาน สงเสริมและพัฒนา
เกษตรกร สงเสริมและพัฒนาระบบสหกรณ รวมตลอดทั้งกระบวนการผลิตและสินคาเกษตรกรรม
และราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงเกษตรและสหกรณหรือ
สวนราชการที่สังกัดกระทรวงเกษตร  

ตามกฎกระทรวงแบงกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 กระทรวงเกษตรและสหกรณมีกลุมภารกิจ 3 กลุม 
โดยกลุมภารกิจดานสงเสริมและพัฒนาเกษตรกรและระบบสหกรณ ประกอบดวย 3 หนวยงาน แต
เฉพาะดานการสงเสริมและพัฒนาระบบสหกรณ มี 2 หนวยงานหลัก คือกรมสงเสริมสหกรณ และ
กรมตรวจบัญชีสหกรณมีหนาที่รับผิดชอบ ดังนี้ 

กรมสงเสริมสหกรณ มีหนาที่ความรับผิดชอบตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรม
สงเสริมสหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 ฉ แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณออก
กฎกระทรวงไว ดังตอไปนี้ 

             ขอ 1 ใหกรมสงเสริมสหกรณ มีภารกิจเกี่ยวกับการสงเสริม เผยแพร ใหความรูเกี่ยวกับ
อุดมการณ หลักการและวิธีการสหกรณใหแกบุคลากรสหกรณ กลุมเกษตรกร และประชาชนทั่วไป 
สงเสริม สนับสนุน และพัฒนาระบบสหกรณใหมีความเขมแข็ง โดยการพัฒนากระบวนการเรียนรู
ในการเพิ่มขีดความสามารถในดานการบริหารการจัดการการดําเนินธุรกิจอยางมีประสิทธิภาพ 
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และมีการเช่ือมโยงธุรกิจสหกรณสูระดับสากล เพื่อใหสมาชิกสหกรณมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนทั้ง
ทางดานเศรษฐกิจและสังคม โดยกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้  

            (1) ดําเนนิการตามกฎหมายวาดวยสหกรณ กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ
เฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการนิคม สหกรณ และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ 
           (2) ศึกษา วิเคราะห วิจัย เพื่อพัฒนาระบบสหกรณ 
           (3) สงเสริม เผยแพร และใหความรูเกี่ยวกับอุดมการณ หลักการ และวิธีการสหกรณใหแก
บุคลากรสหกรณ กลุมเกษตรกร และประชาชนทั่วไป 
          (4) สงเสริม สนับสนนุ และคุมครองระบบสหกรณ 
          (5) ศึกษา วิเคราะห เพื่อเสนอแนะแนวทางการพฒันาสหกรณใหกับคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติ 
         (6)  ศึกษา วิเคราะห ความตองการของตลาดสินคาสหกรณและสรางเครือขายการเช่ือมโยง
ธุรกิจระหวางสหกรณกับสหกรณ สหกรณกับเอกชนทัง้ในประเทศและตางประเทศ 
         (7) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามทีก่ฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมสงเสริมสหกรณหรือ
ตามทีก่ระทรวงหรือคณะรัฐมนตรี มอบหมาย 

หากพิจารณาจากภารกิจหนาที่หลักของกรมสงเสริมสหกรณที่กลาวมาขางตน พบวา มุง
สงเสริมการจัดต้ังสหกรณ ใหการศึกษา เผยแพรหลักและวิธีการสหกรณแกประชาชน โดย
จุดประสงคเพื่อใหสหกรณ เขามามีบทบาทในการชวยเหลือประชาชนในการแกไขความเดือดรอนดาน
เศรษฐกิจ ดังนั้น ตลอดเวลาที่ผานมา จึงเห็นภาพของการสงเสริมสหกรณในแงของการสงเสริมให
สหกรณเปนสถาบันการเงินที่ชวยเหลือประชาชนในดานเศรษฐกิจ เพื่อความเปนอยูที่ดีข้ึน ซึ่งจะ
สงผลใหประชาชนรูจักการชวยเหลือตนเองโดยรวมมือรวมใจกันสรางและดําเนินธุรกิจที่สงเสริม
หรือพัฒนาอาชีพหรือประกอบธุรกิจที่ยั่งยืนของตนเองและชุมชนตอไป 

กรมตรวจบัญชีสหกรณ หนาที่ความรับผิดชอบกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมตรวจ
บัญชีสหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 ฉ แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณออก
กฎกระทรวงไว ดังตอไปนี้ 
 ขอ 1 ใหกรมตรวจบัญชีสหกรณ มีภารกิจเกี่ยวกับการตรวจสอบบัญชีสหกรณและกลุม
เกษตรกร วางและพัฒนาระบบบัญชี ใหคําปรึกษาแนะนําและใหความรูดานการบริหารการเงิน
และการบัญชี และรายงานสภาวะเศรษฐกิจชองสหกรณและกลุมเกษตรกร โดยใหบริการที่รวดเร็ว 
ถูกตองและเปนธรรม เพื่อเสริมสรางใหสหกรณและกลุมเกษตรกรมีระบบการควบคุมภายในและ
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ระบบขอมูลดานการบริหารการเงินและการบัญชีที่ดี สามารถบริหารงานไดอยางโปรงใสและมี
ประสิทธิภาพ โดยมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
 (1) ดําเนินการตรวจสอบบัญชีสหกรณและกลุมเกษตรกรตามกฎหมายวาดวยสหกรณ
และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ 
 (2) วางและพัฒนาระบบบัญชีใหเหมาะสมกับธุรกิจของสหกรณและกลุมเกษตรกร 
 (3) ใหคําปรึกษาแนะนําและใหความรูดานการบริหารการเงินและบัญชีแกสหกรณและ
กลุมเกษตรกร 
 (4) ถายทอดความรูและสงเสริมใหสหกรณและกลุมเกษตรกรมีการจัดทําบัญชี 
 (5) กํากับ ดูแล การสอบบัญชีสหกรณโดยผูสอบบัญชีภาคเอกชน 
 (6) จัดทํารายงานภาวะเศรษฐกิจของสหกรณและกลุมเกษตรกร เพื่อเปนพื้นฐานในการ
กําหนดนโยบาย และวางแผนพัฒนาสหกรณและกลุมเกษตรกร 
 (7) ปฏิบัติการอื่นใดตามทีก่ฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมตรวจบัญชีสหกรณหรือ
ตามทีก่ระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

 เม่ือพิจารณาภารกิจและอํานาจหนาที่ตามกฎกระทรวงของแตละกรมแลว พบวาไดมีการ
แบงแยกภารกิจความรับผิดชอบและอํานาจหนาที่ไวอยางชัดเจน เปนเหตุเปนผล แตในทางปฏิบัติงาน
ตามภารกิจที่ไดรับมอบหมาย  ขาราชการผูปฏิบัติงานไมอาจจํากัดหนาที่อยูภายในกรอบอํานาจ
หนาที่ตามกฎกระทรวงการแบงสวนราชการเทานั้น ยังตองดําเนินการตามกฎหมายที่เกี่ยวของอ่ืน  ๆดวย 
เชน พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2546  

การใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุมกํากับ ดูแลและสงเสริมสหกรณ ตามที่
กลาวมาขางตน สะทอนใหเห็นความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณในประเทศไทย อยูในระดับที่รัฐ
ใหความสนใจตอการจัดต้ังและควบคุมสหกรณมากกวาที่ควร และเขาไปมีสวนรวมอยางแทจริงใน
การจัดต้ังสหกรณและควบคุมสหกรณจะมีหนวยงานพิเศษของกระทรวงที่เกี่ยวของ โดยมีนาย
ทะเบียนสหกรณทําหนาที่รับผิดชอบในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล การใชนโยบายระดับนี้ผลที่
ออกมาสวนมากมักจะเปน “ขบวนการสหกรณโดยรัฐบันดาล” 16 (State-inspired cooperative 
movement) ซึ่งมิไดเกิดข้ึนเพราะเหตุที่เปนความตองการอยางแข็งขันของสมาชิก แตเกิดจากที่
รัฐบาลคิดวาเปนส่ิงพึ่งปรารถนา 

อํานาจของหนวยงานของรัฐบาลเกี่ยวกับสหกรณโดยปกติมีอยู 3 ประการ คือ 

                                                  
16 พสุ  สัตถาภรณ, การบริหารงานสหกรณ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพโอเดียนสโตร,2533) หนา 93 
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(ก) การสงเสริมรวมทั้งการใหขาวสาร การอบรมเผยแพรและการศึกษาและการจัดต้ัง
สหกรณ 

(ข) การกํากับแนะนําและการสอบบัญชี รวมทั้งการจดทะเบียนและการชําระบัญชี 
(ค) การตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหาร เชน การแตงต้ังเจาหนาที่ การรับและการปลด

เจาหนาที่หรือเกี่ยวกับการเงิน โดยการออกกฎ ขอบังคับ กําหนดข้ันสูงของเงินกู การอนุญาตให
สหกรณกูเงิน  

จึงเห็นไดวาในประเทศไทยความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณมีมาก เนื่องจากสหกรณยัง
ไมเขมแข็งเพียงพอที่จะพึ่งพาตนเองได สหกรณยังไมมีศักยภาพเพียงพอที่จะใหบริการแกสมาชิก
ไดอยางทั่วถึงในทุก ๆ เร่ืองที่เปนความตองการของสมาชิก และยังไมอาจแขงขันกับธุรกิจอ่ืนได 
ดังนั้น เพื่อปกปองผลประโยชนของสมาชิกและสหกรณ และเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจที่ยั่งยืน รัฐ
จําเปนตองเขาไปมีบทบาทในการชวยเหลือ สนับสนุน กํากับดูแลและสงเสริมกิจการของสหกรณ 
แตการดําเนินการดังกลาว ตองมิใชเปนการครอบงําหรือแทรกแซงกิจการสหกรณ ซึ่งจะทําให
สหกรณขาดความเปนอิสระ ในการคิดและตัดสินใจที่จะดําเนินธุรกิจไดดวยตนเอง  

3.4.3 สิทธิพเิศษทางภาษ ี

การสงเสริม สนับสนุนสหกรณของภาครัฐในเร่ืองการใหสิทธิพิเศษคาธรรมเนียมใน
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มีเพียงการไดรับยกเวนไมตองเสียคาธรรมเนียมในการจด
ทะเบียนการไดมา การจําหนาย การยกข้ึนเปนขอตอสู  หรือการยึดหนวงซึ่งกรรมสิทธิ์ ใน
อสังหาริมทรัพยหรือทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย ใหการจดทะเบียนเชนวานั้นไดรับการ
ยกเวนไมตองเสียคาธรรมเนียม (มาตรา 6) สําหรับการใหสิทธิพิเศษทางภาษแีกสหกรณไมไดบญัญัติ
ไวในกฎหมายสหกรณ แตไดบัญญัติไวในประมวลรัษฎากร หรือกฎหมายที่ใหอํานาจในการเรียกเก็บ
ภาษีนั้น ๆ ซึ่งแตกตางจากกฎหมายสหกรณในตางประเทศที่บัญญัติเร่ืองการยกเวนภาษีไวใน
กฎหมายสหกรณ ดังนั้น ในการศึกษาเร่ืองสิทธิพิเศษทางภาษีของสหกรณจึงตองศึกษากฎหมายที่
เกี่ยวของกับภาษีทั้งหมด เพื่อศึกษาวามีบทบัญญัติในกฎหมายภาษีฉบับใดที่ยกเวนภาษีสําหรับ
สหกรณ ดังนี้ 

(1) การเสียภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร  สิทธิพิเศษทางภาษีสําหรับสมาชิก
สหกรณในพระราชกฤษฎีกา ออกตามความในประมวลรัษฎากร วาดวยการยกเวนรัษฎากร (ฉบับที่ 40) 
พ.ศ. 2514 มาตรา 3 ใหยกเวนภาษีเงินไดบคุคลธรรมดาแกผูมีเงินไดจากการเปนสมาชิกสหกรณ เฉพาะ
สวนเงินไดที่เปนเงินปนผลหรือเงินเฉลี่ยคืน ทั้งนี้ ไมวาจะเปนเงินไดที่ไดรับหรือจะไดรับกอน หรือต้ังแต
วันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ สําหรับสิทธิพิเศษทางภาษีสําหรับสหกรณซึ่งเปนนิติบุคคลตาม
พระราชบัญญัติสหกรณ ไดแก 
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  ก. ภาษีเงินไดนิติบุคคล เนื่องจากสหกรณมิใชบริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคล 
ตามความในมาตรา 39 แหงประมวลรัษฎากร “บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคล” หมายความวา 
บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายไทย หรือที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายของตางประเทศ
และใหหมายความรวมถึง 
 (1) กิจการซ่ึงดําเนินการเปนทางการคาหรือหากําไรโดยรัฐบาลตางประเทศ
องคการของรัฐบาลตางประเทศหรือนิติบุคคลอ่ืนที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายของตางประเทศ 
 (2) กิจการรวมคา ซึ่งไดแกกิจการที่ดําเนินการรวมกันเปนทางการคาหรือหา
กําไรระหวางบริษัทกับบริษัท บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคล หางหุนสวนนิติบุคคลกับหางหุนสวน
นิติบุคคล หรือระหวางบริษัทและหรือหางหุนสวนนิติบุคคลกับบุคคลธรรมดา คณะบุคคลที่มิใชนิติ
บุคคล หางหุนสวนสามัญหรือนิติบุคคลอ่ืน” ดังนั้น สหกรณ จึงไมมีหนาที่เสียภาษีเงินไดนิติบุคคล 

 ข. ภาษีธุรกิจเฉพาะ ซึ่งเปนภาษีทางออมที่จัดเก็บจากการประกอบกิจการ
เฉพาะอยางแทนภาษีการคาที่ถูกยกเลิกไป  ภาษีธุรกิจเฉพาะคํานวณจากรายรับที่กิจการไดรับหรือ
พึงไดรับในเดือนภาษีตามอัตราภาษีที่กําหนดไว และเสียภาษีเปนรายเดือนภายในวันที่ 15 ของเดือน
ถัดไปและตองเสียภาษีบํารุงเทศบาล หรือรายไดสุขาภิบาล หรือรายไดจังหวัดควบคูกันไป อีกรอยละ 
10 ของภาษีธุรกิจเฉพาะดวย จึงอาจกลาวไดวา ภาษีธุรกิจเฉพาะเปนภาษีที่กรมสรรพากรชวยจัดเกบ็
เพื่อสงเปนรายไดแกองคการบริหารราชการสวนทองถิ่นไวใชจาในกิจการของทองถิ่น  ดังนั้น กิจการ
ใดที่อยูในขายตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะแลว ไมตองเสียภาษีมูลเพิ่มอีก  

 ตามประมวลรัษฎากรผูมีหนาที่เสียภาษีธุรกิจเฉพาะ ไดแก บุคคลธรรมดา คณะ
บุคคล หรือนิติบุคคล ที่ประกอบกิจการที่ตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะและประกอบกิจการใน
ราชอาณาจักร สําหรับกิจการของสหกรณที่ไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ ตามมาตรา 91/3 
ใหยกเวนภาษีธุรกิจเฉพาะสําหรับกิจการดังตอไปนี้ (3) กิจการของสหกรณออมทรัพย เฉพาะการให
กูยืมแกสมาชิกหรือแกสหกรณออมทรัพยอ่ืน ดังนั้น กิจการของสหกรณออมทรัพยเฉพาะการใหกูยืม
แกสมาชิกหรือแกสหกรณออมทรัพยอ่ืน จึงไดรับยกเวนภาษีธุรกิจเฉพาะ แตหากสหกรณประกอบ
กิจการอ่ืนที่ตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ เชน การธนาคาร การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย 
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร การรับประกันชีวิต การรับจํานํา  สหกรณตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ แตอยางไรก็ตาม 
กิจการดังกลาวสหกรณไมอาจดําเนินการไดเนื่องจากไมอยูในวัตถุประสงคการจัดต้ังสหกรณ  

 สําหรับสหกรณประเภทอ่ืนนอกเหนือจากสหกรณออมทรัพย กรมสรรพากรไดมี
หนังสือที่ กค 0802/04717 ลงวันที่ 10 มีนาคม 2535 ชี้แจงวา ตามมาตรา 91/3 (3) แหงประมวล
รัษฎากร ใหหมายความรวมถึง สหกรณประเภทอ่ืน ๆ ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511 ซึ่งให
กูยืมแกสมาชิกหรือแกสหกรณออมทรัพยอ่ืนดวย ดังนั้น สหกรณทุกประเภทท่ีประกอบธุรกิจกูยืมเงิน
จึงไดรับยกเวนภาษีธุรกิจเฉพาะ 
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 ค. อากรแสตมป เปนภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรประเภทหนึ่ง จัดเกบ็จากการ
กระทําตราสาร 28 ลักษณะ ผูมีหนาที่เกี่ยวของกับอากรแสตมปประกอบดวย ผูที่ตองเสียภาษีอากร 
และผูที่ตองขีดฆาอากรแสตมป สหกรณมีหนาที่เสียอากรแสตมป เมื่อมีการกระทําตราสารใด ๆ 28 
ลักษณะ ตามบัญชีอัตราอากรแสตมปแนบทาย แตสหกรณไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีอากรแสตมป 
สําหรับการกูยืมจากสหกรณ หรือสหกรณกูยืมจากสหกรณหรือจากธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณการเกษตร 

 นอกเหนือจากที่ไดกลาวมาแลวขางตน สหกรณมีหนาที่ตองนําสงภาษีที่เรียกเก็บ
จากฐานภาษีอ่ืน ๆ ดังนี้  

 - สหกรณมีหนาที่เปนผูหักภาษีเงินได ณ ที่จาย ในกรณีที่สหกรณจายเงินไดพึง
ประเมินตามมาตรา 40 แหงประมวลรัษฎากรใหแกผูรับซึ่งมีหนาที่เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
ดังนั้น สหกรณจึงตองทําหนาที่หักภาษีเงินได ณ ที่จาย และนําสงกรมสรรพากร ตามมาตรา 3 เตรส 
แหงประมวลรัษฎากร กําหนดใหอธิบดีกรมสรรพากรมีอํานาจกําหนดใหผูจายเงินไดพึงประเมิน ตอง
หักภาษี ณ ที่จาย ตามหลักเกณฑ อัตรา เงื่อนไขที่กําหนดไวในคําส่ังกรมสรรพากร ที่ ทป.4/2528 ซึ่ง
เปนไปตามกรอบที่กําหนดไวในกฎกระทรวงฉบับที่ 144 (พ.ศ. 2522)และที่แกไขเพิ่มเติม ซึ่งมีสวน
เกี่ยวของกับสหกรณ  

(1) กรณีจายเงินไดตามมาตรา 40(5) คาเชาหรือประโยชนอยางอ่ืนที่ไดเนื่องจาก
การใหเชาทรัพยสิน  

(2) กรณีจายเงินไดตามมาตรา 40(6) เงินไดจากวิชาชีพอิสระ 
(3) กรณีจายเงินไดเฉพาะคาจางทําของใหแกผูรับ 
(4) กรณีจายเงินไดประเภทรางวัลในการประกวด การแขงขัน การชิงโชค หรือการ

อ่ืนใดและการจายเงินไดในแกนักแสดง  
(5) กรณีจายเงินไดพึงประเมินที่เปนคาโฆษณา  

 ง. ภาษีมูลคาเพิ่ม ผูมีหนาที่เสียภาษีมูลคาเพิ่ม ไดแกผูขายสินคาและผูใหบริการ
ในทางธุรกิจหรือวิชาชีพในราชอาณาจักรหรือผูนําเขาสินคาหรือบริการ ไมวาจะประกอบกิจการในรูป
บุคคลธรรมดา นิติบุคคล หางหุนสวนบริษัท หรือรัฐวิสาหกิจ ผูมีหนาที่เสียภาษีจะเรียกเก็บ
ภาษีมูลคาเพิ่มจากผูซื้อสินคาหรือผูรับบริการ โดยผูซื้อสินคาหรือผูรับบริการ เปนผูรับภาระภาษีนี้ 
สหกรณจะไดรับการยกเวนภาษีมูลคาเพิ่ม ตามมาตรา 81 แหงประมวลรัษฎากร  

   ดังนั้น สหกรณซึ่งเปนผูประกอบการที่มีรายรับจากการขายสินคาหรือใหบริการ 
เกินกวา 1,800,000 บาท ตอปข้ึนไป และไมไดประกอบกิจการที่ไดรับการยกเวนภาษีตามมาตรา 81 มี
หนาที่ตองเสียภาษีมูลคาเพิ่ม  
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 (2) พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 2508 เปนการเสียภาษีจากการถือครอง
ที่ดิน โดยกฎหมายดังกลาว คํานิยาม คําวา “เจาของที่ดิน” หมายความวา บุคคลหรือคณะบุคคลไม
วาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือครอบครองอยูในที่ดินที่ไมเปน
กรรมสิทธิ์ของเอกชน ดังนั้น เมื่อสหกรณซึ่งเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติสหกรณมีกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดิน จึงมีหนาที่ตองเสียภาษีบํารุงทองที่ เนื่องจากไมเขาลักษณะที่จะไดรับการลดหยอนและยกเวน
หรือลดภาษีบํารุงทองที่ตามหมวด 3 พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508  

 (3) พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 สหกรณไมไดรับยกเวนภาษี
โรงเรือนและที่ดิน ตามหนังสือกรมการปกครอง ที่ มท 0407/66074 ลงวันที่ 2 สิงหาคม 2526 ที่ได
ชี้แจงกรณีสหกรณหารือเกี่ยวกับการเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินของสหกรณวา พระราชบัญญัติภาษี
โรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 10 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2475 มาตรา 3 บัญญัติวา “โรงเรือนและส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ ซึง่เจาของอยูเอง
หรือใหผูแทนอยูเฝารักษา และซ่ึงมิไดใชเปนที่ไวสินคาหรือประกอบการอุตสาหกรรม ทานใหงดเวน
จากบทบัญญัติแหงภาคนี้ต้ังแต พ.ศ. 2475 เปนตนไป” นั้น กรมอัยการไดเคยใหความเห็นเกี่ยวกับ
คําวา “อยูเอง” หรือ “อยูเฝารักษา” ไววาหมายความถึง อยูอาศัย คือใชเปนที่กินอยูหลับนอนอยาง
บุคคลธรรมดาจะพึงกระทํา ประกอบกับความมุงหมายของกฎหมายฉบับนี้ประสงคจะยกเวนให
สําหรับโรงเรือนที่ใชเปนที่อยูอาศัยของบุคคลธรรมดาโดยทั่วไป ดังนั้น กรณีของสหกรณ ซึ่งใชอาคาร
สํานักงานเปนสถานที่ประกอบกิจการของสหกรณ มิไดใชเปนที่อยูอาศัย คือ กินอยูหลับนอนอยาง
บุคคลธรรมดาจะพึงกระทํา จึงไมเขาขายไดรับการยกเวนใหไมตองเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

 (4) พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 สหกรณไมไดรับยกเวนภาษีปาย ตาม
หนังสือกรมการปกครองที่ มท 0407/71395 ลงวันที่ 11 กันยายน 2528 โดยไดใหความเห็นวา ตาม
พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 ไดบัญญัติถึงปายของทางราชการหรือองคการของรัฐที่ไดรับ
ยกเวนไมตองเสียภาษีปาย ดังนี้  
 1. มาตรา 8(6) แหงพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 บัญญัติวา “ปายของทาง
ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค หรือราชการสวนทองถิ่น ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน” 
 2. มาตรา 8(7) แหงพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 บัญญัติวา “ปายของ
องคการที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือตามกฎหมายวาดวยการ
นั้น ๆ และหนวยงานที่นํารายไดสงรัฐ” 
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 ดังนั้น กรณีปายของสหกรณที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติสหกรณ ซึ่งเปนหนวยงาน
ตางหากจากรัฐบาลและมิไดเปนองคการของรัฐบาลที่นํารายไดสงรัฐ จึงไมเปนกรณีปายที่ไดรับการ
ยกเวนตามกฎหมาย 

การใหสิทธิพิเศษทางภาษีแกสหกรณเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหรัฐตองเขาไปตรวจสอบ 
ควบคุมกํากับกิจการสหกรณอยางใกลชิด เพื่อมิใหมีการดําเนินกิจการที่เปนการหลบเล่ียงภาษี แต
ในทางปฏิบัติกลับพบวา สหกรณที่ดําเนินการปกติไมอาจหลีกเล่ียงภาษีได เนื่องจากตองไดรับการ
ตรวจสอบจากผูสอบบัญชีทุกรอบระยะเวลาส้ินปทางบัญชี แตการหลบเล่ียงการเสียภาษีเกิดจาก
สหกรณที่ไมมีสภาพเปนสหกรณแลว แตยังไมมีการส่ังเลิกตามกฎหมาย อาศัยใชชื่อสหกรณ
ดําเนินธุรกิจโดยหลีกเล่ียงภาษี จากขอมูลประเภทและสถานะของสหกรณของกรมตรวจบัญชี
สหกรณ17 พบวาสหกรณในประเทศไทยท่ีจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  มี
ทั้งส้ิน จํานวน 13,514 สหกรณ เปนสหกรณที่ไมดําเนินธุรกิจ หยุดดําเนินธุรกิจ และอยูในขายที่อาจ
ตองเลิกตามกฎหมาย จํานวน 3,950 สหกรณ คิดเปนรอยละ 29.23 ของสหกรณทั้งส้ิน ซึ่งสหกรณที่
ไมไดรับการตรวจสอบบัญชีประจําปจากผูสอบบัญชีตามกฎหมาย อาจใชชื่อสหกรณในการทํา
ธุรกิจสวนตัว เพื่อหลบเล่ียงการเสียภาษีได  

 เม่ือ มาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติให
รัฐตองสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ การดําเนินการตามแนวนโยบาย
ดังกลาว นอกจากตองปรับปรุงกฎหมายสหกรณ เพื่อสงเสริมสหกรณใหพึ่งพาตนเองแลว กฎหมาย
ตองควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อมิใหมีการใชอํานาจครอบงําการดําเนินงานของ
สหกรณได รวมถึงเจาหนาที่ของรัฐตองเขาใจบทบาทหนาที่ของตนเองในการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย และเขาใจความเปนอิสระตามหลักการสหกรณไดเปนอยางดี จึงจะชวยใหสหกรณเปน
อิสระไดอยางแทจริง 
 

                                                  
17 กรมตรวจบัญชีสหกรณ, ขอมูลประเภทและสถานะของสหกรณ [ออนไลน], 17 มิถุนายน 2553,แหลงที่มา 
http//:www.cad.go.th  



 
 

บทที่ 4 
บทวิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติมาตรา 84 (9) 

รัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  

 
 การสงเสริม สนับสนุนระบบสหกรณในประเทศไทยไดถูกกําหนดไวเปนแนวนโยบายแหงรัฐ
ต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 โดยรัฐไดใหการสงเสริม สนับสนุน และ
คุมครองระบบสหกรณเร่ือยมา โดยหวังวาสหกรณจะเจริญเติบโต เขมแข็งและพึ่งพาตนเองได สามารถ
เปนแหลงทุนใหกับเกษตรกรผูยากไรได แตปรากฏวาหลังจากที่ผานมาเกือบศตวรรษที่รัฐบาลมี
นโยบายใหการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองสหกรณภายใตการช้ีนําของรัฐมาโดยตลอด สหกรณ
สวนใหญในประเทศไทย โดยเฉพาะสหกรณภาคการเกษตรยังมิอาจพึ่งพาตนเองได จนกระทั่งปจจุบัน 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ไดกําหนดนโยบายดานเศรษฐกิจให
รัฐตองสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ และการรวมกลุม การประกอบอาชีพหรือ
วิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ  ถือเปนแนวนโยบายใหมที่รัฐ
ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ดังนั้น จึงเปนหนาที่ของรัฐบาลที่จะตองปฏิบัติตามแนวนโยบายที่
รัฐธรรมนูญวางไว โดยวิธีดําเนินการอาจกําหนดเปนนโยบายของรัฐบาล เพื่อใหการสงเสริม 
สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ หรือปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูเพื่อใหสอดคลองกับ
แนวนโยบายที่วางไว  

ความเปนอิสระของสหกรณตามเจตนารมณในรัฐธรรมนูญมาตรา 84 (9) ปรากฏตามรายงาน
การประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 28/2550 เปนพิเศษ วันอังคารที่ 19 เดือนมิถุนายน พ.ศ. 2550
ซึ่งที่ประชุมสภารางรัฐธรรมนูญไดอภิปรายเร่ืองการสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณ ในประเด็น
เร่ืองความเปนอิสระของสหกรณ โดยสมาชิกทานหน่ึง(นายกฤษฎา ใหวัฒนานุกูล)ไดยกปญหาเร่ือง 
การสงเสริมระบบสหกรณ ซึ่งพบวาสหกรณปจจุบันยังไมไดรับการพัฒนาใหพึ่งพาตนเอง เพราะมี
สวนราชการ 2 หนวยงานเขาไปควบคุมกิจการสหกรณ จึงเปนประเด็นเร่ืองความเปนอิสระของ
สหกรณ ที่ประชุมไดอธิปรายและเห็นรวมกันวา สหกรณควรเปนอิสระจากการเขาไปควบคุมจาก
ภาครัฐ แตมีปญหาในการบัญญัติถอยคําวา ควรจะตองบัญญัติลงไปใหชัดเจนหรือไมวา สหกรณ
ตองปราศจากการควบคุมจากรัฐ นายอัชพร จารุจินดา กรรมาธิการ ชี้แจงวา คําวา อิสระใน
รัฐธรรมนูญมีความหมายเดียวกันวาอิสระจากการครอบงําหรือการดําเนินการตาง ๆ ที่รัฐจะเขาไป
เกี่ยวของ ที่ประชุมจึงเห็นตรงกันวาความเปนอิสระของสหกรณสําคัญตอการสงเสริมสหกรณและการ
รวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจรูปแบบอ่ืน ๆ ดวย ในที่ สุด นายอัชพร จารุจินดา 
(กรรมาธิการ) กลาวในที่ประชุมเพื่อสรุปประเด็นเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณวา “เนื่องจาก
บทบัญญัติในสวนนี้นั้น เปนแนวทางที่รัฐบาลจะตองไปทํา คือ รัฐตองไปทําการปรับปรุงกฎหมาย 
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เพื่อใหเปนไปตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไว เมื่อใดก็ตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติถอยคําใหม 
หรือเปลี่ยนหลักการไปจากแนวทางเดิม รัฐบาลก็จะตองมีหนาที่ไปดูแลกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
สหกรณทั้งหมดวา กฎหมายสหกรณที่มีอยูนั้น มีบทบัญญัติใดที่ทําใหการดําเนินการของสหกรณไม
เปนอิสระบาง ก็จะตองไปแกไข รวมทั้งสหกรณเองสามารถท่ีจะเรียกรองใหรัฐบาลแกไข เพื่อให
เปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนี้ได นี้คือความเปนอิสระ 

เมื่อเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) 
ตองการใหสหกรณเปนอิสระ และเห็นวาความเปนอิสระของสหกรณนั้น มีความหมายเชนเดียวกับ
ความเปนอิสระขององคกรอ่ืน ๆ คือ ตองเปนอิสระจากการครอบงําหรือการดําเนินการตาง ๆ ที่รัฐจะ
เขาไปเกี่ยวของ  

รายงานวิจัย ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ไดใหความหมาย คําวา “ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญ” หมายถึง การปฏิบัติหนาที่ของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยไมถูกกาวกายหรือเทรกแซงโดยอํานาจอ่ืน  

“กาวกาย” หมายถึง การลวงลํ้าในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยอํานาจอ่ืน 
ไมวาจะเปนการใชอิทธิพลหรือํานาจบังคับที่ไมถูกตอง การชักจูงหรือการกดดัน บีบค้ัน หรือขมขู 

“การแทรกแซง” หมายถึง การเขามามีบทบาทครอบงําองคกรตามรัฐธรรมนูญโดยอํานาจอ่ืน 
ซึ่งอาจมีผลตอการปฏิบัติหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ทั้งโดยทางตรงและทางออม”1 

ประกอบกับพจนานุกรมฉบับบัณฑิตยสภา พ.ศ. 2542 ไดใหความหมาย คําวา ครอบงาํ “ ก. มี
อํานาจเหนือบังคับใหเปนไปตาม เชน กิเสสครอบงํา ” ดังนั้น ความเปนอิสระของสหกรณตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ จึงหมายถึงสหกรณตองดําเนินกิจการของตนเองได โดยรัฐจะไมเขาไปใช
อํานาจเหนือสหกรณ นอกจากที่กฎหมายใหอํานาจไว ในขณะที่ความเปนอิสระของสหกรณตาม
หลักการสหกรณของ ICA ขอที่ 4 การปกครองตนเองและความเปนอิสระ หมายถึง “สหกรณเปน
องคการชวยตนเองและปกครองตนเอง ซึ่งควบคุมโดยสมาชิกถาสหกรณทําความตกลงกับองคการ
อ่ืน ๆ รวมทั้งรัฐบาล หรือสหกรณแสวงหาทุนจากแหลงภายนอกสหกรณพงึทาํขอตกลงเชนนัน้ภายใต
เงื่อนไขอันมั่นในวา มวลสมาชิกยังคงควบคุมสหกรณตามแนวทางประชาธิปไตย และจะตองธํารงไว
ซึ่งความเปนตัวของตัวเองของสหกรณ”2  

                                                  
1 สํานักวิจัยและพัฒนา, รายงานวิจัย ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 (กรุงเทพฯ : สถาบันพระเปลาเกลา, 2551) หนา 3 
2 จุฑาทิพย  ภัทราวาท,แนวคิด คานิยม หลักและวิธีการสหกรณ[ออนไลน] 6 ตุลาคม 2553 แหลงที่มา 
http:www.cai.ku.ac.th/aticle.html 
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ดังนั้น ขอบเขตการศึกษาความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติ มาตรา 84 (9) ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในที่นี้ จึงศึกษา วิเคราะหบทบัญญัติของ
กฎหมายสหกรณที่ใหความเปนอิสระแกสหกรณ เปรียบเทียบกับความเปนอิสระตามเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญ เพื่อใหไดขอสรุปวา กฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูในขณะนี้สอดคลองกับความเปน
อิสระตามเจตนารมณที่บัญญัติไวในมาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือไม เพื่อ
เสนอแนวความคิดในการแกไขกฎหมายตอไป 

4.1 วิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติกฎหมายสหกรณ 

ตามที่ไดกลาวมาแลววา กฎหมายสหกรณถูกบัญญัติข้ึนมาจากแนวความคิดและหลักการ
สหกรณ แนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุม และแนวความคิดกฎหมายมหาชน เนื่องจากรัฐมี
หนาที่ตองควบคุมกํากับสหกรณในฐานะองคการเอกชนรูปแบบหนึ่ง เพื่อประโยชนของรัฐในการ
สงเสริมพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ จึงตองกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณในระดับที่
เหมาะสม เพื่อคุมครองประโยชนโดยทั่วไปของประเทศและเพื่อประโยชนของสมาชิกและสหกรณ 
รวมถึงแนวความคิดกฎหมายเอกชนที่กําหนดความสัมพันธระหวางสหกรณกับสมาชิกและ
ความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณในฐานะคูสัญญาเขารวมโครงการตาง ๆ ของรัฐ โดยทาํการศึกษา
เปรียบเทียบกับกฎหมายที่เกี่ยวของกับการรวมกลุมรูปแบบอ่ืน ๆ และศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมาย
สหกรณในประเทศญ่ีปุนและฟลิปปนสดวย ดังนี้ 

4.1.1 ความเปนอิสระของสหกรณตามหลกัการสหกรณภายใตกฎหมายสหกรณ  

 หลักการสหกรณ หมายถึง แนวดําเนินงานของสหกรณที่สหกรณรูปตาง ๆ ยึดถือเพื่อให
บรรลุวัตถุประสงคตามความมุงหมาย แนวทางดังกลาวเปนผลการคนควา ทดลอง จากความสําเร็จและ
ความลมเหลวของนักสหกรณรุนเกา หลักการดังกลาวมีอยู 2 ลักษณะ คือ (ก) หลักสหกรณทั่วไป ซึ่งเปน
หลักที่ยอมรับกันอยางแพรหลายและซ่ึงสหกรณประเภทตาง ๆ ยึดเปนแนวปฏิบัติ แทบไมมีขอยกเวน 
หากองคกรใดไมยึดถือหลักการดังกลาว ถือวาองคกรนั้นไมใชสหกรณ และ (ข) หลักสหกรณเฉพาะ
ซึ่งเปนหลักที่ยังไมเปนที่ยอมรับทั่วไป แตเหมาะกับภาวะเศรษฐกิจหรือส่ิงแวดลอมเฉพาะทองถิ่นของ
ประเทศนั้น ๆ เพื่อประโยชนในการดําเนินงานใหบรรลุ จุดมุงหมายของแตละสหกรณ3 สําหรับ
หลักการสหกรณทั่วไป ในขณะนี้ไดแก หลักการสหกรณของ ICA ซึง่ในทีน่ีจ้ะพจิารณาเฉพาะหลักการ
ที่สงผลกระทบตอความเปนอิสระของสหกรณ ดังนี้  

 

                                                  
3 สวัสด์ิ  เอกทัตย, หลักสหกรณประเภทตาง ๆ , หนา 17 
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 ก. หลักการขอที่ 1 Voluntary and Open Membership การเปดรับสมาชิกโดยสมัครใจ
และเปดกวาง หลักการนี้เมื่อนํามาบัญญัติไวในกฎหมายและพิจารณาในแงของความเปนอิสระ 
หมายถึง กฎหมายสหกรณตองไมมีบทบัญญัติที่มีขอกีดกันการรับสมาชิกใหม ปฏิเสธการเปน
สมาชิกสหกรณเพราะเหตุศาสนา เช้ือชาติ ความเช่ือทางการเมืองแตกตางกัน หลักการขอนี้ได
บัญญัติไวในกฎหมายสหกรณเกือบทุกฉบับ โดยกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเปนสมาชิกสหกรณไว
เพียงกวาง ๆ เพื่อเปดกวางใหบุคคลที่สมัครใจเขารวมเปนสมาชิกสหกรณได เชน คุณสมบัติของ
สมาชิกสหกรณวาตองเปนบุคคลธรรมดา มีถิ่นที่อยูหรือประกอบอาชีพในละแวกเดียวกัน มี
วัตถุประสงคอยางเดียวกัน สวนการกําหนดคุณสมบัติอ่ืน ๆ ใหสหกรณสามารถกําหนดคุณสมบัติทีม่ี
ลักษณะเฉพาะของแตละสหกรณเพิ่มเติมไวในขอบังคับของสหกรณได แตตองไมขัดกบักฎหมายและ
หลักการสหกรณ  

ในประเทศไทยหลักการเร่ืองการเปดรับสมาชิกดวยใจสมัครและเปดกวางนี้ สอดคลอง
กับนโยบายของรัฐที่ตองการสงเสริม สนับสนุนการรวมตัวกันของบุคคลเพื่อจัดต้ังสหกรณ โดย
ปรากฏใหเห็นต้ังแตการประกาศใชกฎหมายสหกรณฉบับแรก ที่กําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเปน
สมาชิกสหกรณ ไวเพียงเปนบุคคลมีอายุครบ 20 ปข้ึนไป มีจํานวนอยางนอย 10 คน และถามีความ
มุงหมายของสมาคม คือ การจัดใหมีทุนใหสมาชิกกูไซร คนเหลานั้นตองอยูในหมูบานเดียวกัน หรือ
หมูบานใกลเคียงกัน หรืออยูในแดนซ่ึงนายทะเบียนเห็นชอบ ตอมาเมื่อประกาศใชพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2511การกําหนดคุณสมบัติการเปนสมาชิกบัญญัติใหคณะบุคคลซึ่งมีจํานวนไมนอย
กวาสิบคนจะจดทะเบียนเปนสหกรณจํากัดได ตองเปนบุคคลธรรมดาบรรลุนิติภาวะ มีคุณสมบัติตามที่
กําหนดในขอบังคับ ประกอบอาชีพตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและสมัครใจเปนสมาชิกสหกรณ 

การกําหนดใหรัฐมนตรีประกาศกําหนดอาชีพที่จะรวมตัวกันเปนสหกรณได อาจขัดกับ
แนวทางในการสงเสริมการจัดต้ังสหกรณ ดังนั้น เม่ือประกาศใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ได
ตัดบทบัญญัติในสวนนี้ออกและกําหนดใหสหกรณต้ังข้ึนและจดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี้ได 
ตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีชวยเหลือ
ตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกันตามหลักการสหกรณ และตอง 

(1) มีกิจการรวมกันตามประเภทของสหกรณที่ขอจดทะเบียน 
(2) มีสมาชิกเปนบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ 
(3)  ทุนซ่ึงแบงเปนหุนมีมูลคาเทา ๆ กัน และสมาชิกแตละคนจะตองถือหุนอยางนอยหนึ่งหุน 

แตไมเกินหนึ่งในหาของหุนที่ชําระแลวทั้งหมด 
(4) มีสมาชิกซ่ึงมีคุณสมบัติตามที่กําหนดในขอบังคับ (มาตรา 33) 

จะเห็นไดวาหลักการเปดรับสมาชิกในกฎหมายทุกฉบับที่ผานมา มีแนวคิดไมแตกตางกัน กลาวคือ
กําหนดเงื่อนไขการสมัครเปนสมาชิกสหกรณไวเพียงเปนบุคคลธรรมดา บรรลุนิติภาวะ มี
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วัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกัน สมัครใจเปนสมาชิกสหกรณ ประชาชนที่มีคุณสมบัติ
ครบถวนตามที่กําหนดสามารถสมัครเปนสมาชิกสหกรณได โดยการกําหนดคุณสมบัติ วิธีรับสมัคร
สมาชิก การขาดสมาชิกภาพ สิทธิและหนาที่ของสมาชิกซ่ึงเปนรายละเอียดเฉพาะของแตละสหกรณ 
กฎหมายใหอํานาจสหกรณกําหนดไวในขอบังคับของสหกรณ   

เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในบางประเทศ พบวาบทบัญญัติในเร่ืองนี้
กฎหมายบัญญัติไวไมแตกตางกันในสาระสําคัญ กลาวคือ สมาชิกสหกรณตองเปนบุคคลธรรมดา
บรรลุนิติภาวะแลว (เพียงแตจะแตกตางกันบางในเร่ืองอายุ เนื่องจากกฎหมายแตละประเทศการ
บรรลุนิติภาวะมีอายุตางกัน) เปนพลเมืองของประเทศนั้น  

ปญหาการเปดรับสมาชิกสหกรณเกิดข้ึน เนื่องจากพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
ใหสหกรณสามารถเปดรับสมาชิกสมทบได และใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณในการกําหนดประเภท
สหกรณที่สามารถเปดรับสมาชิกสมทบ (มาตรา 41) ตอมานายทะเบียนสหกรณไดออกประกาศนาย
ทะเบียนสหกรณ ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2542 เร่ือง กําหนดประเภทของสหกรณที่สามารถรับสมาชิก
สมทบ กําหนดใหสหกรณทุกประเภทสามารถรับสมาชิกสมทบได และใหสหกรณมีอิสระในการ
กําหนดคุณสมบัติ วิธีรับสมัครและการขาดสมาชิกภาพตลอดจนสิทธิและหนาที่ของสมาชิกสมทบให
เปนไปตามที่กําหนดไวในขอบังคับ  

ประกาศของนายทะเบียนสหกรณดังกลาว ทําใหสหกรณกําหนดในขอบังคับใหสหกรณ
รับนิติบุคคลเขาเปนสมาชิกสมทบได ดวยความไมเขาใจในหลักการสหกรณที่วาสหกรณเปนที่รวมคน 
การเปดกวางในการเปดรับสมาชิกหมายถึง การไมแบงแยกเช้ือชาติ สีผิว เพศ ศาสนา มิไดรวมถึง  
นิติบุคคลดวย เหตุผลที่สหกรณกําหนดใหนิติบุคคลเปนสมาชิกสมทบสหกรณได เนื่องจากบาง
สหกรณมีปญหาดานเงินทุน จําเปนตองระดมทุน หรือเปนสหกรณที่จัดข้ึนในนิติบุคคลและสมาชิก
สหกรณเปนพนักงานของนิติบุคคลนั้น สหกรณไดรับความชวยเหลือดานเงินทุนจากนิติบุคคล
ดังกลาว จึงจําเปนตองใหนิติบุคคลนั้นเขามาเปนสมาชิกสมทบ เพื่อรวมทําธรุกรรมกบัสหกรณโดยไม
เปนการเพิ่มภาระภาษีใหกับนิติบุคคลนั้น ๆ  เชน การใหสหกรณกูยืมเงินแตทํานิติกรรมกับสหกรณในรูป
เงินฝาก เพื่อไมตองเสียภาษีรายไดดอกเบ้ียเงินใหกู เมื่อมีแนวโนมที่สหกรณจะเปดใหนิติบุคคลเขา
เปนสมาชิกสมทบในสหกรณเพิ่มมากข้ึน ซึ่งอาจสงผลกระทบตอระบบสหกรณและเสียหายตอระบบ
การจัดเก็บภาษีได เพื่อใหปญหาน้ียุติลงกรมสงเสริมสหกรณจึงไดหารือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึน  

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็นวา การกําหนดคุณสมบัติของ
สมาชิกและสมาชิกสมทบตองคํานึงถึงลักษณะอันเปนองคประกอบของสหกรณตามมาตรา 33(2) 
คือ เปนบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ ดังนั้น สมาชิกสมทบที่กําหนดไวในขอบังคับตามมาตรา 41 
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ตองอยูภายใตบทบัญญัติมาตรา 33 และเพื่อใหเปนไปตามคําวินิจฉัยของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา นายทะเบียนสหกรณจึงไดมีคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ 789/2552 ส่ัง ณ วันที่ 16 
ธันวาคม 2552 เร่ือง การจดทะเบียนขอบังคับสหกรณกําหนดคุณสมบัติสมาชิกสมทบตามมาตรา 41 
แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพิกถอนคําส่ังจดทะเบียนขอบังคับของสหกรณทุกประเภทท่ี
กําหนดคุณสมบัติสมาชิกสมทบเปนบุคคลธรรมดาไมบรรลุนิติภาวะ หรือคณะบุคคล หรือนิติบุคคล 

การแกปญหาของนายทะเบียนสหกรณในกรณีนี้เห็นวา สามารถยุติปญหาในเร่ือง
นิติบุคคลจะใชชองทางการเปนสมาชิกสหกรณหลบเล่ียงภาษีได เมื่อนายทะเบียนสหกรณมีคําส่ังไม
รับจดทะเบียนขอบังคับที่ใหนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาที่ไมบรรลุนิติภาวะเปนสมาชิกสมทบ เปน
ผลใหกลุมเกษตรกรซึ่งเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไมอาจเปนสมาชิก
สหกรณได ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณการเกษตรประเทศญ่ีปุน ที่กําหนดใหกลุม
เกษตรกรเปนสมาชิกสหกรณการเกษตรได เนื่องจากแนวความคิดการจัดต้ังกลุมเกษตรเกิดจากการ
รวมกลุมของเกษตรกรที่ยังไมมีความพรอมจะเปนสหกรณจึงมีสถานะเสมือนเปนกลุมเตรียมการ
สหกรณ ดังนั้น จึงเห็นวากฎหมายควรเปดโอกาสใหกลุมเกษตรกรเปนสมาชิกสหกรณการเกษตรได 
เพื่อเปดใหสหกรณไดมีการเรียนรูการบริหารงานภายใตหลักและวิธีการสหกรณ เปนการสงเสริม
หลักการสหกรณใหกับกลุมเกษตรกรและเปนการสงเสริมการจัดต้ังสหกรณในโอกาสตอไป รวมถึง
กลุมบุคคล ที่จัดต้ังข้ึนโดยอาศัยหลักการสหกรณ  

โดยสรุป เห็นวาพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปดกวางสําหรับบุคคลทั่วไปที่
สามารถสมัครเขาเปนสมาชิกสหกรณ ไมมีบทบัญญัติใดที่เปนอุปสรรคสําหรับบุคคลโดยทั่วไปที่จะ
สมัครเปนสมาชิกสหกรณ แตหลักการสหกรณในขอนี้ ยังมุงหวังใหบุคคลที่ตองการสมัครเปนสมาชิก
สหกรณตองเต็มใจจะรับผิดชอบในฐานะสมาชิก มีสวนรวมในการบริหารงานของสหกรณ ซึ่งใน
หลักการนี้ เห็นวา นอกจากจะกําหนดเปนวิธีปฏิบัติไวในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของสหกรณแลว 
ยังข้ึนอยูกับจิตวิญญาณ อุดมการณสหกรณของผูที่ประสงคจะสมัครเขาเปนสมาชิกดวย 

ข. หลักการขอที่ 2 Democratic Member Control การควบคุมโดยสมาชิกตามหลัก
ประชาธิปไตย มาจากแนวคิดเร่ืองการรวมกลุมของบุคคลที่มีความวัตถุประสงคอยางเดียวกัน ทุกคน
ในสหกรณจึงมีความเทาเทียมกัน ตามหลักการ “หนึ่งคนหนึ่งเสียง” ความตองการของสมาชิกแตละ
คนจึงเปนตัวกําหนดสถานะของสมาชิกแตละคน กฎเรื่องหน่ึงคนหนึ่งเสียงจึงเปนกฎเกณฑที่สําคัญ
ในสหกรณ ผลของกฎเกณฑดังกลาวทําใหความตองการของสมาชิกสวนใหญเปนส่ิงที่ตองยอมรับ 
ฉะนั้น สหกรณจึงเปนประชาธิปไตยในตัวของตัวเอง กลาวคือ สมาชิกเปนผูควบคุมการดําเนินงาน
ของสหกรณผานตัวแทนที่ไดรับการเลือกต้ังจากสมาชิก การประชุมคณะกรรมการดําเนินการถือเสียง
ขางมากในการพิจารณา การวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึนในสหกรณ การวางนโยบาย กําหนดขอบังคับที่



 
 
131 

เปนกติการวมกันของสหกรณ ใชมติที่ประชุมใหญซึ่งเปนอํานาจสูงสุดของสหกรณ สมาชิกสามารถ
คัดคานและถอดถอนตัวแทนไดหากเห็นวาตัวแทนที่เลือกไปนั้น บริหารกิจการสหกรณในทางท่ีเปนผล
เสียหายแกสหกรณ  

การควบคุมโดยหลักการประชาธิปไตยที่ปรากฏในกฎหมายสหกรณในประเทศไทย เมื่อ
เปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณตางประเทศ พบวา บัญญัติไวไมแตกตางกันในสาระสําคัญ เชน หลักการ
หนึ่งคนหนึ่งเสียง ขอกําหนดในการเลือกต้ังกรรมการ วาระการดํารงตําแหนงของกรรมการ การ
กําหนดองคประชุมของสหกรณ การประชุมโดยตัวแทนสมาชิก การลงคะแนนเสียง เปนตน อยางไรก็ตาม 
เห็นวาหลักการสหกรณในขอนี้ จะประสบความสําเร็จได สมาชิกสหกรณตองเขาใจในบทบาทหนาที่ของ
ตัวเองตามหลักและวิธีการสหกรณ แตเนื่องจากสมาชิกสหกรณในประเทศไทยสวนใหญ ยังขาดความเขาใจ
ในเร่ืองหลักและวิธีการสหกรณ โดยเฉพาะสมาชิกสหกรณการเกษตร ซึ่งบางสวนยังมีความเขาใจวา
สหกรณเปนสวนหนึ่งของราชการที่รัฐตองใหความชวยเหลือ สนับสนุนและคุมครองสหกรณ จึงทําให
สมาชิกสหกรณไมสนใจเร่ืองการบริหารงานของสหกรณ ไมเขาใจหลักการควบคุมสหกรณโดยสมาชิกตาม
ระบอบประชาธิปไตย การเปนสมาชิกสหกรณของเกษตรกรจึงมุงหวังเพียงความชวยเหลือจากรัฐที่สงผาน
มาทางสหกรณ และผลตอบแทนที่จะพึงไดรับจากการเปนสมาชิกสหกรณ ดังนั้น จึงพบวา สหกรณใน
ประเทศไทยที่ประสบความสําเร็จ โดยสามารถพึ่งพาตนเองตามหลักการสหกรณได  สวนใหญเปนสหกรณ
นอกภาคการเกษตรที่สมาชิกสหกรณมีความรู ความเขาใจหลักและวิธีการสหกรณดี เชน สหกรณ
ออมทรัพยที่จัดต้ังในรัฐวิสาหกิจ ในมหาวิทยาลัย หรือในหนวยงานราชการ เปนตน 

กฎหมายสหกรณมีสวนสงเสริมหลักการควบคุมโดยประชาธิปไตย โดยกําหนดใหอํานาจ
การตัดสินใจในเร่ืองการบริหารงานของสหกรณ และในกรณีที่สหกรณตองตัดสินใจในเร่ืองที่มีผลกระทบตอ
การดําเนินงานของสหกรณ ใหเปนอํานาจของที่ประชุมใหญ โดยไมตองขอความเห็นชอบจากเจาหนาที่รัฐ 
แตพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  บทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานบางเร่ือง เชน การ
รับฝากเงิน การใหสหกรณกูยืมเงิน การกําหนดวงเงินกูยืมหรือคํ้าประกันของสหกรณ นอกจากจะตอง
เปนไปตามระเบียบที่ผานการอนุมัติจากที่ประชุมใหญหรือจากที่ประชุมคณะกรรมการแลว ยังตองไดรับ
ความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณดวย ซึ่งพิจารณาตามหลักการควบคุมโดยประชาธิปไตยแลว  เร่ือง
ดังกลาวไดผานความเห็นชอบจากที่ประชุมไมวาจะเปนที่ประชุมใหญหรือที่ประชุมคณะกรรมการ
ดําเนินการก็ตาม ถือวาเร่ืองนั้น ไดผานความเห็นชอบจากของสมาชิกที่เปนเจาของสหกรณโดยชอบแลว 
สหกรณสามารถดําเนินการไปได หากไมเปนการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย การที่กฎหมายกําหนดให
สหกรณตองขอความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ เปนรูปแบบการปฏิบัติงานที่แสดงใหเห็นวา
สหกรณอยูภายใตการควบคุมของหนวยงานรัฐ สหกรณยังไมอาจเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได ซึ่งเมื่อ
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เปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศญี่ปุนและประเทศฟลิปปนส พบวา ไมมีบทบัญญัติที่ให
อํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการใหความเห็นชอบในเร่ืองที่เกี่ยวกับการบริหารงานของสหกรณ 

ค. หลักการขอที่ 4 Autonomy and Independence การพึ่งพาตนเองหรือสิทธิใน
การปกครองตนเอง หรือความเปนอิสระ ไมข้ึนอยูกับการควบคุมหรือสนับสนุนของคนอ่ืน หมายถึง
การที่สหกรณสามารถมีทุนดําเนินงาน บุคลากร และมีความสามารถในการจดัการธรุกจิของตนเองได 
โดยไมตองพึ่งพางบประมาณหรือบุคลากรจากรัฐเขาชวยเหลือ เม่ือใดที่สหกรณจะตองมขีอผูกพนักบั
องคการอื่นใดซึ่งรวมถึงหนวยงานของรัฐบาล สหกรณจะตองกระทําการดังกลาวในสถานภาพที่มั่นใจวา
มวลสมาชิกจะยังธํารงไวซึ่งอํานาจในการควบคุมสหกรณตามแนวทางประชาธิปไตย และสหกรณ
ยังคงดํารงไวซึ่งความเปนอิสระ 

ปญหาเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณในประเทศไทย ไดรับการกลาวถึงมา
ต้ังแตชวงแรก ๆ ของการสงเสริมการจัดต้ังสหกรณ ซึ่งรัฐตองใหการชวยเหลือสนับสนุนดานเงินทุน
และความชวยเหลือดานอ่ืน ๆ ที่จําเปนแกสหกรณ ฉะนั้น รัฐจึงตองเขาไปกํากับดูแล ควบคุมการ
ดําเนินงานของสหกรณอยางใกลชิด เพื่อมิใหเงินงบประมาณที่ใชไปในการสงเสริมสหกรณสูญเสียไป
อยางไรประโยชน เปนเหตุใหสหกรณตองดําเนินงานภายใตการกํากับดูแลของรัฐมาโดยตลอด ดังนั้น 
ในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในชวงแรก ๆ ที่รัฐตองการสงเสริมการจัดต้ัง
สหกรณ รัฐบาลจึงไดวางแนวทางในการพัฒนาและสงเสริมสหกรณใหสามารถพึ่งพาตนเองได แต
ปรากฏวา สหกรณภาคการเกษตรในประเทศไทยยังไมอาจพึ่งพาตนเองได ยังคงรอคอยความ
ชวยเหลือจากรัฐเร่ือยมา  

จนกระทั่งปจจุบันที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
มาตรา 84 (9) ไดบัญญัติใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ 
เจตนารมณของแนวนโยบายนี้ เพื่อตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของรัฐ ซึ่ง
เม่ือพิจารณาประกอบกับความเปนอิสระตามหลักการสหกรณ เห็นวา ปจจัยสําคัญที่มีผลกระทบ
ความเปนอิสระของสหกรณ คือ กฎหมายไดใหใหอํานาจรัฐเขาไปแทรกแซง การบริหารงานของ
สหกรณ  จนทําใหสมาชิกไมอาจใช อํานาจในการควบคุมสหกรณตามแนวทางระบอบ
ประชาธิปไตยได หรือไม ดังนั้น การศึกษากฎหมายสหกรณกับความเปนอิสระของสหกรณตาม
หลักการสหกรณในที่นี้ จึงศึกษาเฉพาะอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณในการ
ควบคุมกํากับสหกรณ วากฎหมายสหกรณใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐเขาไปครอบงําการดําเนิน
กิจการของสหกรณหรือไม และการใหความชวยเหลือสมาชิกสหกรณ ที่ประสบปญหาในการประกอบ
อาชีพเกษตร ทั้งจากภัยธรรมชาติและสภาพเศรษฐกิจ ซึ่งทําใหราคาผลผลิตสินคาเกษตรตกตํ่า สงผลให
ไมอาจชําระหนี้สินที่กูยืมจากสหกรณได การชวยเหลือที่รัฐสงผานมายังสหกรณในรูปโครงการความ
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ชวยเหลือตาง  ๆนั้น รัฐบาลไดใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปครอบงําการตัดสินใจของสหกรณหรือไม
เชน โครงการใหความชวยเหลือเกษตรกร 3 จังหวัดชายแดนภาคใตผานระบบสถาบันเกษตรกร (พักชําระ
หนี้และชดเชยดอกเบ้ียสมาชิกที่ไดรับผลกระทบจากความไมสงบ) หรือ การอุดหนุนชดเชยดอกเบ้ีย
สมาชิกสหกรณและกลุมเกษตรกรที่ไดรับผลกระทบอุทกภัย โดยการชดเชยดอกเบ้ียใหกับสหกรณและ
กลุมเกษตรกรที่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัย (ป 2549 – 2550) ใหไดรับการพักชําระหนี้เปนเวลา 3 ป โดย
รัฐบาลรับภาระจายดอกเบ้ียแทนสมาชิก โครงการลดภาระหนี้เกษตรกรรายยอย ที่มีหนี้ไมเกิน 
100,000 บาท เพื่อใหเกษตรกรที่มาชําระหนี้ ใหแกสหกรณไดรับการชดเชยดอกเบี้ย เปนตน ซึ่งการให
ความชวยเหลือแกสมาชิกสหกรณผานทางสหกรณในลักษณะนี้ รัฐบาลจะจัดสงความชวยเหลือผานทาง
กรมสงเสริมสหกรณ เพื่อใหกรมสงเสริมสหกรณดําเนินการตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กําหนด ในทาง
ปฏิบัติรัฐบาลจะเสนอเปนโครงการเพ่ือใหสหกรณสมัครใจเขารวมโครงการ เม่ือสหกรณสมัครใจเขารวม
โครงการแลว ตองปฏิบัติตามกฎเกณฑและวิธีการที่ทางราชการกําหนด เปนเหตุใหเจาหนาที่ของรัฐตอง
ควบคุมกํากับ ตรวจสอบการดําเนินงานของสหกรณอยางใกลชิด เพื่อใหความชวยเหลือจากรัฐบาลไปถึง
มือสมาชิกอยางทั่วถึงและเปนธรรม 

หากพิจารณาความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการสหกรณของ ICA ตามที่ได
กลาวมาแลวขางตน ภายใตบทบัญญัติของพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 46 – มาตรา 68 
(การดําเนินงานของสหกรณ) เห็นวา กฎหมายกําหนดใหสหกรณสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงค
การจัดต้ังสหกรณไดภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนด สําหรับการใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการ
กํากับและสงเสริมสหกรณ ในเร่ืองการดําเนินงานของสหกรณนั้น กฎหมายไดใหอํานาจแกนาย
ทะเบียนสหกรณในการใชดุลพินิจใหความเห็นชอบในดําเนินธุรกิจตามวัตถุประสงคการจัดต้ัง
สหกรณบางเร่ือง ซึ่งเห็นวามีผลกระทบตอความเปนอิสระในการดําเนินธุรกิจของสหกรณ ดังนี้ 

 (1) มาตรา 46 ต้ังแต (1) – (9) กฎหมายไดใหอํานาจสหกรณในการดําเนิน
กิจการตามวัตถุประสงคการขอจัดต้ัง  โดยกําหนดใหสามารถดําเนินธุรกิจได เชน ดําเนินการผลิต 
การคา การบริหาร และอุตสาหกรรมเพื่อประโยชนของสมาชิก ใหสวัสดิการหรือการสงเคราะหตาม
สมควรแกสมาชิก ใหกู ใหสินเชื่อ ใหยืม ใหเชา ใหเชาซ้ือ โอน รับจํานอง หรือรับจํานํา ซึ่งทรัพยสินแก
สมาชิกหรือของสมาชิก เปนตน และ (9) “ดําเนินการอยางอ่ืนบรรดาที่เกี่ยวกับหรือเนื่องในการจัดให
สําเร็จตามวัตถุประสงคของสหกรณ” แตเปนที่นาสังเกตวา กฎหมายไมไดใหอิสระแกสหกรณในการ
ทําดําเนินธุรกิจทุกประเภทตามความตองการของสหกรณ เชน ไมอาจดําเนินการณาปนกิจสงเคราะหได 
ตามหนังสือกรมสงเสริมสหกรณ ที่ กษ 101/7620 ลงวันที่ 24 กรกฎาคม 2549 เร่ือง ขอหารือการ
จัดสวัสดิการสมาชิกสหกรณที่ถึงแกกรรม เพื่อแจงสหกรณออมทรัพยแหงหนึ่งวา การกําหนด
ระเบียบของสหกรณ วาดวยสวัสดิการสมาชิกที่ถึงแกกรรมโดยใหสมาชิกบริจาคเงินสงเคราะหศพ ๆ 
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ละ 100 บาท ถือวา เปนเงิน”สงเคราะห” คือ เงินที่สมาชิกรวมกันชวยเหลือคาจัดการศพ และ
สงเคราะหครอบครัวของสมาชิกซ่ึงถึงแกกรรม ตามความในพระราชบัญญัติ การฌาปนกิจ
สงเคราะห พ.ศ. 2545 สหกรณไมอาจพิจารณากําหนดระเบียบโดยใหสมาชิกสหกรณบริจาคเงิน
สงเคราะหศพสมาชิกผูเสียชีวิตได เพราะเปนการขัดตอพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห 
พ.ศ. 2545 หรือ ในกรณีการทําธุรกิจที่เขาลักษณะเปนการประกัน ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการ
กํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.)ไดมีหนังสือตอบขอหารือ กรณีสหกรณเก็บ
เงินจากสมาชิกสหกรณ เพื่อนํามาชําระใหกับชุมนุมสหกรณเครดิตยูเนี่ยน เปนคาบริการการ
คุมครองสวัสดิการเงินกู ถือเปนการเก็บเบ้ียประกันภัยจากสมาชิกของสหกรณ เม่ือสหกรณสมาชิก
เปนผูรวบรวมเงินจากสมาชิกใหแกชุมนุมสหกรณฯ มิใชเปนผูชําระเงินดังกลาว และเม่ือชุมนุม
สหกรณฯ ไดรับเงินจากสมาชิกแลวตกลงจายเงินเพื่อชดเชยหรือสมทบการออมทรัพยและกูเงิน
ของสหกรณในกรณีที่สมาชิกเสียชีวิต ไรความสามารถหรือเปนผูสูงอายุตามเกณฑที่กําหนด ถือ
เปนการใชเงินกรณีวินาศภัย เนื่องจากไมไดรับอนุญาตประกอบธุรกิจประกันภัยตามกฎหมายวา
ดวยการประกันภัย หากมีการดําเนินการในลักษณะดังกลาวสหกรณจะมีความผิดตามกฎหมาย  

นอกจากนั้น ในเร่ืองอํานาจการดําเนินการรับฝากเงินจากสมาชิก การใหเงิน
กูยืมแกสหกรณอ่ืน หรือการกําหนดวงเงินคํ้าประกันของสหกรณ กฎหมายยังกําหนดใหสหกรณ
ตองขอความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ ดังนี้ (5) รับฝากเงินประเภทออมทรัพยหรือ
ประเภทประจําจากสมาชิกหรือสหกรณอ่ืนหรือสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห ซึ่งมีสมาชิกของสมาคม
นั้นไมนอยกวากึ่งหนึ่งเปนสมาชิกของสหกรณผูรับฝากเงิน ทั้งนี้ ตามระเบียบของสหกรณที่ไดรับความ
เห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ (8) ใหสหกรณอ่ืนกูยืมเงินไดตามระเบียบของสหกรณที่ไดรับความ
เห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ และ มาตรา 47 การกูยืมเงินหรือการคํ้าประกันของสหกรณ แต
จะตองจํากัดอยูภายในวงเงินที่นายทะเบียนสหกรณเห็นชอบ  

การที่กฎหมายกําหนดใหสหกรณมีอํานาจในการรับฝากเงิน ใหสหกรณอ่ืนกูยืม
และการกําหนดวงเงินกูยืมเงินหรือคํ้าประกันได แตตองไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณนั้น 
แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณของรัฐที่ตองการกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณ ใหสหกรณ
ตองอยูในการกํากับดูแลของเจาหนาที่ของรัฐอยางใกลชิด เพือ่ตองการปองกนัความเสียหายทีอ่าจจะ
เกิดจากการดําเนินงานของสหกรณ แตอยางไรก็ตาม การใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว ยอม
เปดโอกาสใหเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ แทรกแซงการดําเนินงานของสหกรณได ซึ่งเร่ืองดังกลาว ควร
ใหเปนอํานาจในการตัดสินใจของที่ประชุมใหญสหกรณ ในเร่ืองนี้เห็นวาหากที่ประชุมใหญมีมติไม
เปนไปตามกฎหมาย  นายทะเบียนสหกรณสามารถใชอํานาจตาม มาตรา 20 เพิกถอนมตินั้นได 
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(2) มาตรา 50 กําหนดใหสหกรณมีคณะกรรมการดําเนินการ ประกอบดวย
ประธานกรรมการหน่ึงคนและกรรมการอ่ืนอีกไมเกิน 14 คน เลือกต้ังจากสมาชิก และกําหนดให
คณะกรรมการมีวาระอยูในตําแหนงคราวละสองปนับแตวันเลือกต้ัง แตตองไมเกินสองวาระติดตอกนั 
การกําหนดวาระในการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการ เพื่อสงเสริมใหสมาชิกทุกคนของสหกรณมี
โอกาสไดรับเลือกต้ังเปนกรรมการเขามาบริหารกิจการของสหกรณได ไมมีการผูกขาดอํานาจไวกับ
ผูหนึ่งผูใด  

พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กําหนดใหวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการ
ไมใหเกินสองวาระติดตอกัน รวม 4 ป เพื่อปองกันปญหาการสรางอิทธิพลและครอบงําสมาชิก แต
เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณการเกษตรของประเทศญ่ีปุนพบวา การกําหนดวาระการดํารง
ตําแหนงกรรมการกฎหมายจะกําหนดกรอบระยะเวลากวาง ๆ สําหรับการดํารงตําแหนงกรรมการ
สหกรณไว และใหสหกรณมีอิสระในการกําหนดระยะเวลาการดํารงตําแหนงกรรมการไวในขอบังคับ
สหกรณ (มาตรา 31 วาระการดํารงตําแหนงของกรรมการใหระบุไวในขอบังคับโดยไมใหเกินสามป)
ประเด็นปญหาเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการสหกรณ ในเร่ืองความเปนอิสระและสิทธิ
การปกครองตนเองกับการที่กฎหมายกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการน้ัน เกิดจาก
สหกรณในประเทศไทยมีความแตกตางในเร่ืองการบริหารจัดการสหกรณและความรูความสามารถ
ของกรรมการคอนขางชัดเจน ระหวางสหกรณนอกภาคการเกษตรและสหกรณภาคการเกษตร  
ในทางปฏิบัติจึงพบวาการครบวาระของประธานกรรมการสหกรณการเกษตรซึ่งเปนผูนําทองถิ่น เชน 
กํานัน ผูใหญบาน สงผลกระทบตอความเชื่อมั่นของสมาชิก และไมอาจหาคนมาเปนประธาน
กรรมการได เมื่อประธานกรรมการซ่ึงเปนผูนําชุมชนนั้นหมดวาระลง ผูที่ข้ึนมาเปนประธานคนตอไป
หากไมใชผูนําที่สมาชิกเช่ือมั่น จะสงผลตอการบริหารงานของสหกรณเปนอยางมาก เนื่องจาก
สหกรณยังตองการผูนําที่เขมแข็ง เพื่อดูแล ทั้งฝายจัดการและเปนผูนํากรรมการดําเนินการ ซึ่งตาง
กับสหกรณออมทรัพยที่สมาชิกตางเปนผูมีความรูความสามารถ วาระการดํารงตําแหนงของกรรมการ
จึงไมเปนอุปสรรคในการบริหารกิจการสหกรณ ไมวากรรมการชุดใดสามารถดําเนินการใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคที่กําหนดไวในขอบังคับได การปรับเปล่ียนประธานกรรมการและกรรมการจะไมมีผลตอ
ความสามารถในการบริหารงานของสหกรณ ดังนั้น วาระการดํารงตําแหนงที่ใชกฎเกณฑเดียวกันกับ
สหกรณที่มีสถานะแตกตางกัน จึงมีผลกับการบริหารจัดการสหกรณที่มีสภาพแวดลอมแตกตางกัน 
ดังนั้น จึงเห็นวาแตละสหกรณควรมีสิทธิในการปกครองตนเอง ดวยการมีอิสระที่จะคิดตัดสินใจ
กําหนดวาระในการดํารงตําแหนงของกรรมการสหกรณเองได 
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(3) การกําหนดใหเงินของสหกรณนั้น อาจฝากหรือลงทุนไดตามมาตรา 62 ดังนี้  
(1) ฝากในชุมนุมสหกรณหรือสหกรณอ่ืน  
(2) ฝากในธนาคาร หรือฝากในสถาบันการเงินที่มีวัตถุประสงคเพื่อใหความ

ชวยเหลือทางการเงินแกสหกรณ 
(3) ซื้อหลักทรัพยของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ 
(4) ซื้อหุนของธนาคารที่มีวัตถุประสงคเพื่อใหความชวยเหลือทางการเงินแกสหกรณ 
(5) ซื้อหุนของชุมนุมสหกรณหรือสหกรณอ่ืน 
(6) ซื้อหุนของสถาบันที่ประกอบธุรกิจอันทําใหเกิดความสะดวกหรือสงเสริมความ

เจริญแกกิจการของสหกรณโดยไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ 
(7) ฝากหรือลงทุนอยางอ่ืนตามที่คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติกําหนด 

บทบัญญัติในมาตรานี้ เปนการจํากัดการลงทุนของสหกรณ เพื่อใหสหกรณลงทุนในสถาบันการเงิน
หรือหลักทรัพยที่ไมมีความเสี่ยง ซึ่งอาจสงผลกระทบถึงฐานะการเงินของสหกรณได เมื่อพิจารณาใน
แงของความเปนอิสระ การจํากัดการลงทุนยอมทําใหสหกรณเสียความสามารถในการบริหารจัดการ
เงินทุนของสหกรณ แตในขณะเดียวกันการจํากัดอิสระนี้เพื่อประโยชนของสหกรณและสมาชิกที่ไม
ตองเส่ียงกับการลงทุนที่ไมมั่นคงในผลตอบแทน ซึ่งอาจทําใหสหกรณตองสูญเสียเงินทุนไปกับการ
ลงทุนได  แตเมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศอ่ืน เชน กฎหมายสมาคมสหกรณ ค.ศ. 
1948 ประเทศสหพันธรัฐมาเลเซียไดบัญญัติใหสหกรณอาจนําเงินไปลงทุนหรือฝากไดตามที่นาย
ทะเบียนสหกรณเห็นชอบเชนกัน(มาตรา 33)4 กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุน ทรัพยสินของ
สหกรณการเกษตรซ่ึงประกอบธุรกิจประกันภัย หามไมใหนําทรัพยสินไปลงทุนในทางอ่ืน นอกจากที่
ไดระบุไวในประกาศกระทรวง และในพะราชบัญญัติสมาคมอุตสาหกรรมและเล้ียงชีพของประเทศ
อังกฤษ(Industrial and Provident Societies Act 1965) ก็ไดกําหนดขอจํากัดเร่ืองการลงทุนของ
สมาคมไวเพื่อการซ้ือพันธบัตร หุนกู หรือการลงทุนอยางอ่ืนที่มีหลักประกันเชนเดียวกัน 

มีขอนาสังเกตวา พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ใหอํานาจนายทะเบียน
สหกรณและคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณใชดุลพินิจในเร่ืองนี้คอนขางมาก โดยเฉพาะใน (6) ซื้อ
หุนของสถาบันที่ประกอบธุรกิจที่ใหความสะดวกหรือสงเสริมความเจริญแกสหกรณ โดยไดรับความ
เห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ ดังนั้น จึงเปนดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณวาสถาบันใด
ประกอบธุรกิจอันทําใหเกิดความสะดวกหรือสงเสริมสหกรณแกกิจการสหกรณ  

                                                  
4 อาน นคะจัด, คําแปลกฎหมายสมาคมสหกรณ ค.ศ. 1948 (กฎหมายเลขท่ี 33, ป ค.ศ. 1948)ของประเทศ
สหพันธรัฐมาเลเซีย (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร) หนา 13 
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การพิจารณาอนุญาตใหสหกรณซื้อหุนในกิจการที่อํานวยความสะดวกแกสหกรณ 
เปนการสงเสริมกิจการนั้น มากกวาสงเสริมการดําเนินงานของสหกรณ เพราะการซ้ือหุนเปนการ
ลงทุนรูปแบบหนึ่งของสหกรณ การอนุญาตใหสหกรณซื้อหุนในสถาบันอ่ืนโดยไมคํานึงวากิจการ
ดังกลาวมีความเส่ียงในการบริหารงานหรือไม อาจเปนการช้ีนําใหสหกรณนําเงนิไปลงทนุกบักจิการที่
มีความเสี่ยงและทําใหเงินทุนของสหกรณตองสูญเสียไปกับการลงทุนในกิจการนั้น ซึ่งจะมีผลกระทบ
ตอฐานะการเงินของสหกรณ แตกตางจากการกําหนดใหลงทุนใน (7) การลงทุนอยางอ่ืนที่
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติกําหนด ซึ่งกําหนดใหสหกรณฝากหรือลงทุนในกิจการที่
คอนขางมั่นคง มีความเส่ียงนอยและผลประโยชนตอบแทนแนนอน เห็นไดจากประกาศ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ เร่ือง ขอกําหนดการฝากหรือลงทุนอยางอ่ืนของสหกรณ 
พ.ศ. 2552 ที่กําหนดใหเงินของสหกรณอาจฝากหรือลงทุนได ดังนี้  

(1) บัตรเงินฝากที่ธนาคารเปนผูออก  
(2) ต๋ัวแลกเงินที่ธนาคารเปนผูรับรอง  
(3) ตราสารแสดงสิทธิในหนี้ที่ธนาคารซ่ึงมิใชรัฐวิสาหกิจเปนผูออก  
(4) บัตรเงินฝากหรือใบรับฝากเงินที่ออกโดยบริษัทเงินทุนหรือบริษัทเครดิตฟองซิเอร 

ซึ่งสถาบันคุมครองเงินฝากประกันชําระคืนตนเงินและดอกเบ้ีย  
(5) ตราสารแสดงสิทธิในหนี้ที่นิติบุคคลเฉพาะกิจเปนผูออกภายใตโครงการแปลง

สินทรัพยเปนทุน  
(6) หุนกูที่มีหลักประกัน หรือหุนกูไมดอยสิทธิ ที่ไดรับการจัดอันดับความนาเชื่อถือ 

ต้ังแต ๆ A- ข้ึนไป  
(7) ฝากหรือลงทุนอยางอ่ืนใด นอกจากที่กําหนดไวใน (1) ถึง (6) โดยไดรับความ

เห็นชอบจากคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ  

ประกาศดังกลาว สอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายที่ตองการควบคุมกํากับ
การลงทุนในสหกรณไมใหเกิดความเสี่ยงซึ่งอาจจะกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณได และเปด
ชองทางและโอกาสใหการลงทุนใหกับสหกรณไดมีทางเลือกในการลงทุนมากยิ่งข้ึน อยางไรก็ตาม 
การใหความเห็นชอบของนายทะเบียนสหกรณหรือการกําหนดประเภทหลักทรัพยที่จะฝากหรือลงทุน
ไดตามประกาศของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ เปนเพียงกรอบในการดําเนินการ แต
การจะนําเงินของสหกรณไปฝากหรือลงทุนในหลักทรัพยใดนั้น เปนดุลยพินิจของคณะกรรมการ
ดําเนินการที่จะพิจารณาเพื่อผลประโยชนสูงสุดแกสหกรณ การนําเงินของสหกรณไปลงทนุตามกรอบ
ที่กฎหมายกําหนด หากเกิดความเสียหายข้ึนกับสหกรณ เปนประเด็นปญหาวา ถือเปนความ
รับผิดชอบของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณหรือไม และในกรณีที่คณะกรรมการดําเนิน
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สหกรณฝาฝนกฎหมายหรือขอกําหนดตามประกาศดังกลาว คณะกรรมการดําเนินการสหกรณตองรับ
ผิดตามกฎหมายหรือไม เนื่องจากพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไมไดกําหนดบทลงโทษไว  

การพิจารณาความรับผิดชอบของคณะกรรมการในเร่ืองนี้  เห็นวาเพื่อให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณใชความระมัดระวัง รอบคอบในการพิจารณาตัดสินใจนําเงินของ
สหกรณลงทุนในหลักทรัพย นอกจากตองดําเนินการฟองรองในทางอาญาและทางแพงกบักรรมการที่
ทําใหสหกรณเสียหายแลว เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายสหกรณมปีระสิทธภิาพ กฎหมายสหกรณควร
กําหนดบทลงโทษสําหรับคณะกรรมการดําเนินการที่ฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมายท่ีกําหนดให
สหกรณลงทุนในหลักทรัพยตามที่กําหนด เพื่อประโยชนในการปองปรามการกระทําผิดที่อาจเกิดข้ึน 
อยางไรก็ตาม ในอีกแงมุมหนึ่งของการบริหารงานสหกรณภายใตหลักการสหกรณที่ตองชวยเหลือซึ่ง
กันและกันในหมูสมาชิก การเปดกวางใหสหกรณสามารถลงทุนในหลักทรัพยของเอกชนได อาจเปด
โอกาสใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณพิจารณาลงทุนในหลักทรัพยอ่ืน โดยคํานึงถึงผลกําไรที่
เปนตัวเงินมากกวาที่จะนําเงินทุนของสหกรณไปดําเนินธุรกิจเพื่อประโยชนของสมาชิกตามหลักการ
ชวยเหลือตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน ดังนั้น จึงเห็นวาควรกําหนดกรอบการลงทุนใน
หลักทรัพยอ่ืนใหแคบลง โดยยกเลิก มาตรา 62 (7) เพื่อใหสหกรณพิจารณาการลงทุนที่เปนประโยชน
ตอสมาชิกและสังคมอยางยั่งยืนมากกวาการคํานึงถึงผลตอบแทนที่เปนตัวเงิน  

(4) กฎหมายกําหนดใหสหกรณมีผูตรวจสอบกิจการ ซึ่งที่ประชุมใหญเลือกต้ังจาก
สมาชิกหรือบุคคลภายนอก เพื่อตรวจสอบการดําเนินกิจการของสหกรณ และเสนอรายงานตอที่
ประชุมใหญ(มาตรา 53) เจตนารมณเพื่อตองการใหสมาชิกสามารถตรวจสอบการดําเนินงานของ
สหกรณได เพื่อปองกันปญหาการดําเนินงานของสหกรณที่มีขอบกพรองอันเนือ่งมาจากการไมปฏิบติั
ตามกฎหมาย หรือการทุจริต แตปญหาของสหกรณในประเทศไทยคือ สมาชิกสหกรณไมให
ความสําคัญและไมเขาใจระบบตรวจสอบตัวเอง รวมถึงบทบัญญัติของกฎหมายไมไดใหความสําคัญ
กับเร่ืองนี้ เพราะไมมีการกําหนดบทลงโทษสําหรับสหกรณที่ฝาฝน ไมจัดใหมีผูตรวจสอบกิจการ 

มาตรา 53 วรรคสอง บัญญัติใหนายทะเบียนสหกรณกําหนดจํานวนผูตรวจสอบ
กิจการ จึงเปนประเด็นปญหาวา นอกจากจํานวนผูตรวจสอบกจิการ นายทะเบียนสหกรณมอํีานาจใน
การกําหนดคุณสมบัติของผูตรวจการสหกรณหรือไม หรือเปนอํานาจของสหกรณที่จะกําหนด
คุณสมบัติของผูตรวจสอบกิจการของแตละสหกรณเองได เห็นวาบทบัญญัตินี้มีเจตนารมณเพื่อให
เปนหนาที่ของสหกรณที่จะตองแตงต้ังผูตรวจสอบกิจการ เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบกิจการของสหกรณ 
ดังนั้น กฎหมายควรบัญญัติใหเปนอํานาจของท่ีประชุมใหญสหกรณ ในการพิจารณากําหนด
คุณสมบัติของผูตรวจสอบกิจการ และจํานวนผูตรวจสอบกิจการที่เหมาะสมของแตละสหกรณ และ
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หากสหกรณไมจัดใหมีการเลือกต้ังผูตรวจสอบกิจการ กฎหมายควรกําหนดบทกําหนดโทษ เพื่อ
ปองกันการฝาฝนกฎหมาย  

บทบัญญัติการดําเนินงานของสหกรณตามพระราชบัญญัติ สหกรณ พ.ศ. 2542 
ตามที่กลาวมาขางตน เปนกรณีที่สหกรณประสงคจะรับฝากเงินจากสมาชิกหรือใหสหกรณอ่ืนกู 
ระเบียบที่กําหนดข้ึนเพื่อการนี้ตองของความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณกอน เมื่อพิจารณาใน
แงความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการสหกรณ ที่สหกรณมีอิสระในการคิดและตัดสินใจในการ
บริหารงานของสหกรณตามหลักประชาธิปไตย เห็นวา บทบัญญัติที่ใหอํานาจในการดําเนินงานของ
สหกรณ แตตองขอความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณกอน สงผลกระทบตอความเปนอิสระของ
สหกรณ ในการคิดและตัดสินใจ ในการบริหารสหกรณตามระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากการ
ดําเนินการดังกลาวไดผานการตัดสินใจจากที่ประชุมใหญสหกรณแลว แมบทบัญญัติในมาตรา46 (5) 
(8) และมาตรา 47 จะไมมีเจตนาใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐ ในการเขาครอบงําหรือแทรกแซงการ
ดําเนินงานของสหกรณก็ตาม แตเมื่อพิจารณาในแงความเปนอิสระตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 
ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของรัฐ เห็นวา ไมควรใหอํานาจนายทะเบียน
สหกรณใหความเห็นชอบในการดําเนินกิจการของสหกรณที่ไดผานความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญ
สหกรณแลว  

 4.1.2 ความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการควบคุมกํากับในกฎหมายมหาชน 

การเรียกรองความเปนอิสระของสหกรณ สวนหนึ่งเกิดจากปญหาที่มาจากการใช
อํานาจของเจาหนาที่ของรัฐในการสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณ ตามแนวนโยบายแหงรัฐ
และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่รัฐบาลวางแนวทางไว เพื่อประโยชนในการพัฒนาและ
สงเสริมสหกรณ แตสหกรณกลับเห็นวาเจาหนาที่รัฐไดใชอํานาจควบคุม เขาแทรกแซงการดําเนิน
กิจการของสหกรณ จนในบางคร้ังทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระในการบริหารจัดการสหกรณ 
ดังนั้น เม่ือมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511 ในป พ.ศ. 2542 บทบัญญัติวาดวยเร่ือง
การควบคุมสหกรณ จึงไดปรับเปล่ียนเปน การกํากับและสงเสริมสหกรณ  

อยางไรก็ตาม แมจะใชคําวา”กํากับดูแลและสงเสริม” แตเมื่อพิจารณาเนื้อหาโดยรวม
ของกฎหมายทั้งสองฉบับ เห็นวากฎหมายไดใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐไมแตกตางกัน ดังนั้น 
การกํากับและสงเสริมสหกรณของเจาหนาที่รัฐ ในทางปฏิบัติจึงตองทําการสงเสริมและควบคุม
พรอมกันไดดวยโดยปริยาย เปนผลใหสหกรณยังคงรูสึกถึงการถูกควบคุมอยางหลีกเล่ียงไมได 
เพราะฉะนั้น ประเด็นเร่ืองการควบคุมและสงเสริมงานสหกรณ ควรจะเปนไปในทิศทางใด ควรมี
ขอบเขตเพียงใด จึงเปนเร่ืองที่มีการถกเถียงกันเร่ือยมา โดยเฉพาะในประเด็นเร่ืองการใหสหกรณ
ยึดหลักชวยตัวเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน โดยลดบทบาทของเจาหนาที่รัฐในการสงเสริมสหกรณ
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ลง ใหทําหนาที่เพียงเปนนายทะเบียนผูรักษาการตามตัวบทกฎหมาย ตรวจสอบระเบียบขอบังคับ
ของสหกรณไมใหขัดหรือแยงกับกฎหมายเทานั้น หรือเห็นวาสหกรณยังไมอาจพึ่งพาตนเองได รัฐ
ตองเพิ่มมาตรการควบคุมสหกรณโดยถือวามาตรการที่เปนอยูยังไมเพียงพอ เนื่องจากประชาชนผู
เปนเจาของสหกรณยังไมมีความรู ความสามารถในการดําเนินธุรกิจแบบสหกรณ ทําใหสหกรณไม
สามารถดําเนินกิจการของตนเองได หากไมไดรับการสงเสริม สนับสนุนจากหนวยงานรัฐ ระบบ
สหกรณในประเทศไทยอาจลมสลายไปในที่สุด  

ดังนั้น การศึกษาหัวขอนี้ จึงเปนการศึกษา วิเคราะหเร่ืองปญหาอํานาจของเจาหนาที่
ของรัฐในการควบคุมกํากับดูแลสหกรณในกฎหมายสหกรณ ตามแนวความคิดหลักการควบคุม
กํากับ ซึ่งมีสาระสําคัญอยูที่วา เจาหนาที่รัฐในฐานะผูควบคุมกํากับตองใชอํานาจการควบคุมกํากับ
ที่มีอยูอยางจํากัดตามกฎหมาย เจาหนาที่ของรัฐตองไมใชอํานาจเกินกวาขอบเขตการควบคุมกํากับ 
ที่กฎหมายใหอํานาจไว จนทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระ ซึ่งสอดคลองกับเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 84(9) ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการ
ควบคุมของรัฐ จึงเปนประเด็นที่ตองพิจารณาวาอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณมี
มากเกินขอบเขตของการควบคุมกํากับ จนทําใหเจาหนาที่ของรัฐเขาครอบงํากิจการไดหรือไม สําหรับ
การกํากับและสงเสริมสหกรณตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 นั้น ไดแบงอํานาจหนาที่ใน
การกํากับและสงเสริมสหกรณออกเปนสวน ๆ ตามลักษณะขององคกรการใชอํานาจ ดังนี้ 
 ก. คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติไวในมาตรา 10 โดยกําหนด
อํานาจหนาที่ ดังนี้  
 (1) เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนโยบายและแนวทางในการพัฒนาการ
สหกรณใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  
 (2) กําหนดนโยบายและแผนพัฒนาการสหกรณใหสอดคลองกับระยะเวลาของ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติ  
 (3) กําหนดแนวทางในการสงเสริมและสนับสนุนการขยายธุรกิจและกิจการของสหกรณ 
รวมทั้งประสานความรวมมือกับภาคเอกชนใหมีสวนรวมในการพัฒนาการสหกรณ 
 (4) กําหนดแนวทางในการประสานงานระหวางสวนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือภาคเอกชน 
เพื่อใหมีการสงเสริมและสนับสนุนกิจการของสหกรณ 
 (5) พิจารณาแกไขปญหาและอุปสรรค ขอขัดของที่ทําใหนโยบายและแผนการพัฒนาการ
สหกรณที่ไมอาจบรรลุเปาหมาย 
 (6) พิจารณาเร่ืองอ่ืนใดที่เกี่ยวกับสหกรณตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
 (7) มีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ 
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 เหตุผลในการจัดใหมีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ(คพช.) เพื่อตองการใหมี
องคกรกลาง ทําหนาที่กําหนดนโยบายและวางทิศทางการพัฒนาสหกรณใหชัดเจน โดยใหทุกภาคสวนที่
เกี่ยวของ มีสวนรวมในการกําหนดทิศทางการพัฒนาสหกรณใหเปนไปในทิศทางเดียวกับสภาพเศรษฐกิจ
ของประเทศ สอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ซึ่งเปนอํานาจหนาที่ที่ไดกําหนดไวใน
มาตรา 10 (1) - (6) แตการกําหนดอํานาจหนาที่ของ คพช. ตาม (7) ที่ใหคณะกรรมการมีอํานาจและหนาที่
ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ และไดใหอํานาจหนาที่คณะกรรมการในการพิจารณาอุทธรณคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณ ใหความเห็นชอบเร่ืองอ่ืน ๆ ตามมาตรา 26  มาตรา 29  มาตรา 38 มาตรา 62 (7) 
มาตรา 86 (2) มาตรา 101 วรรคสอง มาตรา 110 (10) และใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติเปนที่สุดนั้น เห็นวา เปนการใหอํานาจ คพช.ทําหนาที่เสมือนเปนศาลใน
กฎหมายสหกรณ ในทางปฏิบัติจึงพบปญหาการใชอํานาจของ คพช. โดยเฉพาะการใชอํานาจพิจารณา
อุทธรณ ดังนี้ 
 ก. 1 องคประกอบของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ตามมาตรา 3 
พระราชบัญญัติสหกรณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2553 ประกอบดวย รัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ 
ปลัดกระทรวงตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาและสงเสริมระบบสหกรณ เชน กระทรวงศึกษาธิการ ซึ่ง
เกี่ยวของกับการสหกรณในเร่ืองการเผยแพร หลักการและวิธีการสหกรณใหกับเยาวชน หรือปลัดกระทรวง
พาณิชย ซึ่งเกี่ยวของกับสหกรณในเร่ืองการสงเสริมสินคาสหกรณ เปนตน และมีกรรมการที่เปนตัวแทน
จากภาคราชการอ่ืน ๆ  อีก จํานวน 10 คน ผูจัดการใหญธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร และ
ประธานกรรมการธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย จํานวน 2 คน ตัวแทนจากสันนิบาตสหกรณ ประธาน
กรรมการดําเนินการชุมนุมสหกรณประเภทละหนึ่งคน ประธานคณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกร
ระดับประเทศหนึ่งคน ซึ่งเปนสัดสวนของภาคสหกรณ จํานวน 9 คน เปนกรรมการโดยตําแหนง และ
ผูทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีแตงต้ังตามความเห็นของกรรมการโดยตําแหนงไมเกิน 5 คน อธิบดีกรมสงเสริม
สหกรณเปนกรรมการและเลขานุการ  

  การกําหนดสัดสวนของคณะกรรมการดังกลาว เห็นวา มาจากเหตุผลการจัดต้ัง
คณะกรรมการชุดนี้เพื่อทําหนาที่เสนอความเห็นตอรัฐบาลเก่ียวกับนโยบายและแนวทางในการสงเสริมและ
พัฒนาสหกรณ ซึ่งตองใชงบประมาณของรัฐ และตองการความรวมมือจากสวนราชการที่เกี่ยวของ
ทุกภาคสวน เพื่อใหนโยบายการพัฒนาสหกรณสามารถขับเคล่ือนตอไปได ซึ่งแสดงใหเห็นวาทิศทางการ
พัฒนาสหกรณตองเปนไปตามแนวทางที่ทางราชการกําหนด เนื่องจากมาตรา 13 วรรคสาม กําหนดใหการ
วินิจฉัยช้ีขาดของที่ประชุม ถือเสียงขางมาก กรรมการหนึ่งคนใหมีหนึ่งเสียง  เมื่อกรรมการเสียงขางมากเปน
ตัวแทนจากหนวยงานราชการ ดังนั้น นโยบายการพัฒนา สงเสริมสหกรณ จึงไมอาจเปนเสียงสะทอนที่มา
จากตัวแทนของสหกรณได เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตองการให
สหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของภาครัฐแตกฎหมายสหกรณใหอํานาจคณะกรรมการ
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พัฒนาการสหกรณแหงชาติ ซึ่งมีกรรมการสวนใหญเปนตัวแทนจากหนวยงานราชการ เปนผูกําหนด
นโยบายและชี้นําการพัฒนาสหกรณ เห็นวา การพัฒนาสหกรณใหเปนอิสระตามเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญคงจะเปนเร่ืองยาก 

 ในการพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ โดยเฉพาะตามมาตรา 26 เปน
การพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่มีคําส่ังยับยั้งหรือเพิกถอนมติที่ประชุมใหญหรือประชุม
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ (มาตรา 20) คําส่ังนายทะเบียนสหกรณใหคณะกรรมการแกไข
ขอบกพรอง ใหระงับการปฏิบัติการบางสวนที่เปนเหตุใหสหกรณเสียหาย ใหหยุดปฏิบัติหนาที่เปนการ
ชั่วคราวเพื่อแกไขขอบกพรอง และใหคณะกรรมการพนจากตําแหนงทั้งคณะ (มาตรา 22) คําส่ังแตงต้ัง
คณะกรรมการช่ัวคราว ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณใหกรรมการพนจากตําแหนงทั้งคณะ (มาตรา 24) 
คําส่ังต้ังสมาชิกเปนกรรมการแทน กรณีมิไดเลือกต้ังหรือเลือกต้ังกรรมไมไดตามกําหนดเวลา (มาตรา 25) 
คําส่ังเลิกสหกรณตามมาตรา 71 (มาตรา 72) คําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังที่นายทะเบียนสหกรณ (อธิบดีกรม
สงเสริมสหกรณ) หรือรองนายทะเบียนสหกรณที่ไดรับมอบอํานาจจากนายทะเบียนสหกรณเปนผู
ออกคําส่ัง  การอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณตามกฎหมายกําหนดใหผูมีสวนไดเสียอุทธรณตอ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับทราบคําส่ัง โดยไมไดกําหนด
ข้ันตอนวิธีการ ระยะเวลาในการดําเนินการไว  

 การทําหนาที่พิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ ซึ่งมี
องคประกอบของกรรมการสวนใหญ เปนผูบริหารสูงสุดของสวนราชการและไมไดมีสวนเกี่ยวของกับการ
พัฒนาสหกรณโดยตรง เปนปญหาในการพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ ทั้งเร่ืองเวลาในการ
กําหนดนัดหมายการประชุม ซึ่งไมอาจประชุมโดยตอเนื่องได ประกอบกับการอุทธรณคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณมีทั้งปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมายที่หลากหลาย ทําใหการพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณตองใชเวลาในการพิจารณายาวนาน ไมเปนผลดีตอสมาชิกและสหกรณที่ไดรับผลกระทบจาก
คําส่ังนายทะเบียนสหกรณ 

  สําหรับการทําหนาที่ในการเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรี ตามาตรา 10 (1) ของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ที่มีองคประกอบของกรรมการ ซึ่งประกอบดวยกรรมการที่มา
จากตัวแทนของหนวยงานราชการมากกวาตัวแทนของสหกรณ เปนการแสดงใหเห็นวาสหกรณในประเทศ
ไทย ตองอยูภายใตการควบคุมกํากับของรัฐ เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศ
ฟลิปปนสที่กําหนดใหมีคณะกรรมการกํากับดูแลรวมรัฐสภา ที่ประกอบดวยกรรมการที่มาจากวุฒิสภา 
ผูแทนราษฎรและกรรมการที่มาจากภาคประชาชน และใหอํานาจคณะกรรมการชุดนี้ทําหนาที่ตรวจสอบ 
การใชกฎ ขอบังคับตามกฎหมายแลว เห็นวา คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ควรจะปรับลด
จํานวนใหมีขนาดเล็กลง และมีสัดสวนจากตัวแทนของสหกรณมากข้ึน มีอํานาจหนาที่ในการใหความเห็น
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ทางกฎหมาย เชนเดียวกับคณะกรรมการตามกฎหมายสหกรณในประเทศฟลิปปนส เพราะการกําหนดใหมี
คณะกรรมการขึ้นมาทําหนาที่เสนอแนะแนวนโยบายเพ่ือใหการพัฒนาสหกรณเปนไปในแนวทางที่ภาครัฐ
กําหนด เปนการช้ีนําไปสูการควบคุม บังคับบัญชาใหสหกรณตองปฏิบัติไปตามแนวทางที่รัฐบาลกําหนด
ตอไป การพัฒนาและสงเสริมสหกรณ ควรเร่ิมตนจากสหกรณที่จะเสนอความเห็นตอรัฐบาล และเม่ือ
รัฐบาลเปนชอบตามหลักการที่นําเสนอ อาจแตงต้ังคณะกรรมการ เพื่อศึกษาความเปนไปไดในการสงเสริม 
สนับสนุน ตามแนวทางที่สหกรณนําเสนอ เห็นวา นาจะเปนผลดีมากกวาที่จะใหมีคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณข้ึนในกฎหมายสหกรณอยางถาวร และกําหนดแนวนโยบายในการพัฒนา สงเสริม
สหกรณโดยที่ไมไดเกิดจากความตองการของสหกรณ 

  ก. 2. การแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง ซึ่งมาตรา 9 วรรคสาม ให
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนง คัดเลือกผูที่มีความเช่ียวชาญเปน
ที่ประจักษดานการบริหารสหกรณ ตามที่ไดกลาวไปแลวขางตนวา คณะกรรมการชุดนี้นอกจากจะมีหนาที่
ในการเสนอความเห็นวางแนวนโยบายในการพัฒนาและสงเสริมสหกรณแลว ยังมีหนาที่ในการพิจารณา
อุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณดวย ดังนั้น ผูทรงคุณวุฒิควรเปนผูที่ความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร
รวมดวย เพราะการพิจารณาอุทธรณตามมาตรา 26 มีทั้งประเด็นขอกฎหมายและการบริหารงานของ
สหกรณ 

 ก. 3. กฎหมายไมไดกําหนดขั้นตอน ระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณคําสั่ง
นายทะเบียนสหกรณ มีเพียงประกาศขอกําหนดของคณะกรรมการอนุกรรมการเพื่อพิจารณาขอ
อุทธรณ ที่ 1/2543 เร่ือง กําหนดหลักเกณฑการรับเร่ืองอุทธรณ ที่ประธานคณะอนุกรรมการซ่ึง
ไดรับการแตงต้ังจากคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ประกาศกําหนดใหผูที่จะอุทธรณ
และผูมีสวนไดเสียที่เกี่ยวของตองถือปฏิบัติ แตเนื่องจากประกาศดังกลาวไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ
และมาตรการบังคับที่ชัดเจน ทําใหการพิจาณาอุทธรณบางเร่ืองตองใชเวลานานถึง 2 ป เชน กรณี
สหกรณจังหวัด รองนายทะเบียนสหกรณปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ มีคําส่ัง ลงวันที่ 18 
กรกฎาคม 2549 รับจดทะเบียนแกไขเพ่ิมเติมขอบังคับ ของสหกรณฯ โดยตัดขอความที่ขัดกับ
หลักการ วิธีการ อุดมการณสหกรณ กฎหมาย ระเบียบและคําส่ังนายทะเบียนสหกรณออก 
สหกรณฯ จึงอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ ตอ คพช. ตามหนังสือ ลงวันที่ 14 กันยายน 2549 
อางวา การแกไขเพิ่มเติมขอบังคับที่กําหนดใหการจัดสรรกําไรสุทธิประจําป กําไรสุทธิสวนที่
เหลืออยู(ถามี) ใหสมทบเปนทุนสํารองหรือทุนของสหกรณอ่ืนใดตามที่ประชุมใหญกําหนดไมขัด
กับขอกฎหมาย การแกไขเพิ่มเติมความในขอบังคับขอ 68(7) ของสหกรณใชบังคับกับสมาชิกทุกคน 
ไมมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติตอสมาชิก คนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะสหกรณยอมกระทําไดโดย
ชอบตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 50 และ 43(9) เม่ือสหกรณไดนําขอบังคับที่
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แกไขเพิ่มเติมดังกลาวไปจดทะเบียนตอนายทะเบียนสหกรณตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมาย
กําหนดไวแลว นายทะเบียนสหกรณจึงชอบที่จะรับจดทะเบียนแกไขเพ่ิมเติมขอบังคับใหสหกรณ 
โดยที่ประชุม คพช.คร้ังที่ 3/2551 เมื่อวันที่ 2 ตุลาคม 2551 ไดวินิจฉัยขออุทธรณของสหกรณฯ มี
มติเปนเอกฉันทวาอุทธรณของสหกรณฟงข้ึน ใหเพิกถอนคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ เฉพาะที่ไมรับ
จดทะเบียนแกไขเพิ่มเติมขอบังคับของสหกรณ 

  กรณีนายทะเบียนสหกรณมีคําส่ัง ที่ 178/2543 ลงวันที่ 23 มีนาคม 2543 
อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 71(3) แหง พ.ร.บ. สหกรณ พ.ศ. 2542 ส่ังเลิกรานสหกรณดวย
เหตุไมอาจดําเนินกิจการใหเปนผลดี หากปลอยทิ้งไวอาจกอใหเกิดความเสียหายแกขบวนการ
สหกรณหรือประโยชนโดยสวนรวม สหกรณฯ จึงอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ ตอ คพช. ตาม
มาตรา 72 แหง พ.ร.บ. สหกรณ พ.ศ. 2542 คพช. ไดวินิจฉัยขออุทธรณของสหกรณฯ แลว มีมติ
เปนเอกฉันทใหนายทะเบียนสหกรณพิจารณาทบทวนคําส่ัง เนื่องจากอธิบดีกรมตรวจบัญชี
สหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ มีคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณ ที่ 872/2544 ลงวันที่ 28 ธันวาคม 2544 มอบหมายใหหัวหนาสํานักงานตรวจบัญชี
สหกรณ พนักงานเจาหนาที่ทําการตรวจสอบงบดุลและรายละเอียดประกอบงบการเงินของราน
สหกรณฯ ดังกลาว สําหรับปบัญชี ส้ินสุดวันที่ 31 มีนาคม 2535 -31 มีนาคม 2544 เพื่อ
ประกอบการพิจารณาเร่ืองขออุทธรณของสหกรณ ไดขอเท็จจริงวา รานสหกรณ ประกอบดวย
สํานักงานใหญและมีสาขาอีก 4 สาขา ตอมาสํานักงานใหญละสาขาที่ 1-3 ไดหยุดดําเนินกิจการ
ต้ังแตวันที่ 1 มีนาคม 2539 แตสาขาที่ 4 ยังดําเนินกิจการปกติเร่ือยมาจนถึงปจจุบัน และสมาชิก
ยังตองการบริการจากรานสหกรณฯ (สาขาที่ 4) อยู และจากการตรวจสอบการดําเนินงาน งบดุล และ
รายละเอียดประกอบการเงินของรานสหกรณฯ ดังกลาว เห็นวา การดําเนินงานของสหกรณ
สามารถอํานวยประโยชนแกประโยชน และมีทุนดําเนินงานเพียงพอที่จะดําเนินกิจการตอไปได ที่
ประชุม คพช. คร้ังที่ 3/2545 เม่ือวันที่ 18 กันยายน 2545 จึงมีมติใหเพิกถอนคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณ  

  สรุปปญหาการใชอํานาจกํากับและสงเสริมสหกรณของคณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณแหงชาติในการกําหนดนโยบายแนวทางการพัฒนาสหกรณและการพิจารณาอุทธรณคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณเกิดจากองคประกอบคณะกรรมการ ที่มีสัดสวนของผูแทนหนวยงานราชการ
มากกวาผูแทนของสหกรณทําใหแผนการพัฒนาสหกรณเปนเสมือนแผนงานของภาคราชการ ไมมีสภาพ
บังคับใหสหกรณตองดําเนินการไปตามแผนงานท่ีวางไว แผนพัฒนาสหกรณที่ผานมาจึงไมมีผลตอการ
พัฒนาสหกรณเพราะขาดความรวมมืออยางจริงจังจากรัฐบาลและจากสหกรณ ทําใหอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติในเร่ืองนี้ลมเหลว สําหรับการทําหนาที่เปนคณะกรรมการ
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พิจารณาอุทธรณ เห็นวาไมมีประสิทธิภาพ เนื่องจากกระบวนการในการพิจารณาตองใชระยะ
เวลานาน บางเร่ืองสงผลกระทบถึงสิทธิของสมาชิกและสหกรณ  

  ดังนั้น เพื่อใหเกิดความเปนธรรมกับผูมีสวนไดเสียในการพิจารณาอุทธรณคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณ การพิจารณาอุทธรณควรมีกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสม ระยะเวลายาวนานอาจ
กอใหเกิดความเสียหายกับสมาชิกและสหกรณได การอุทธรณคําส่ังของนายทะเบียนสหกรณที่ส่ังตาม
กฎหมาย  ควรจะไดกําหนดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน  และใหการพิจารณาอุทธรณเปนไปดวยความรวดเร็ว 
ดังนั้น จึงควรปรับโครงสรางของคณะกรรมการและกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณคําส่ังให
เหมาะสม 

 ข. นายทะเบียนสหกรณ ตามพระราชบัญญัติสหกรณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 บญัญัติ
ใหอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณเปนนายทะเบียนสหกรณ มีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 16 
และอํานาจในการสงเสริมและกํากับดูแลสหกรณ ตามมาตรา 17- มาตรา 25 นอกจากจากนั้นนาย
ทะเบียนสหกรณยังมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอีกมากมาย ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทกอน ซึ่งจะ
เห็นไดวาอํานาจหนาที่ของนายทะเบียนสหกรณ สามารถแบงออกเปน 

 ข.1 การใชดุลพินิจในการออกคําส่ัง ประกาศ ซึ่งจะมีผลกระทบกับสหกรณ เชน การ
ออกคําส่ังตามมาตรา 22 การสั่งเลิกสหกรณตามมาตรา 71  

 ข. 2 การใชดุลพินิจในการใหความเห็นชอบ เชน เหน็ชอบระเบียบใหสหกรณอ่ืนกูยมื
เงินหรือการคํ้าประกัน (มาตรา 47) เห็นชอบการซื้อหุน (มาตรา 62(6) 

 ข. 3 การกําหนดรายการตาง ๆ ที่สหกรณตองจัดทําและรายงาน เชน กําหนดแบบ
การทําบัญชี (มาตรา 65) กําหนดรายการในงบดุล บัญชีกําไรขาดทุน (มาตรา 66) 

 ข. 4 รับทราบรายงานตาง ๆ ของสหกรณ 

 ปญหาอํานาจหนาที่ของนายทะเบียนสหกรณในการควบคุม กํากับ ดูแลสงเสริม
สหกรณ เกิดจากการใชอํานาจตามขอ ข. 1และ ข. 2 ซึ่งมีผลกระทบตอความเปนอิสระของสหกรณ 
หากนายทะเบียนสหกรณใชอํานาจในการกํากับและสงเสริมสหกรณตามกฎหมาย โดยไมคํานึงถึง
ความเปนอิสระตามหลักการสหกรณ อาจเปนการใชอํานาจเขาไปแทรกแซงกิจการของสหกรณได 
เชน  
  - กรณีรองนายทะเบียนสหกรณ อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 20 แหง 
พ.ร.บ.สหกรณ พ.ศ. 2542 มีคําสั่งที่ 1/2551 ลงวันที่ 9 ธันวาคม 2551 เพิกถอนมติที่ประชุมใหญ
วิสามัญของสหกรณ ในคราวประชุมเมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 2551 ระเบียบวาระที่ 2 ที่ไดมีมติ
ใหคณะกรรมการดําเนินการ ชุดที่ 23 ไมตองชดใชคาเสียหาย จํานวน 582,780 บาท ใหกับ
สหกรณฯ และใหสหกรณฯ ตัดเปนคาใชจายสหกรณทั้งจํานวน กรณีคณะกรรมการดําเนินการ
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ชุดที่ 23 ยอมรับวากระทําผิดจริงในการเลิกจางเจาหนาที่สหกรณ โดยไมปฏิบัติใหเปนไปตาม
ขอบังคับ และระเบียบของสหกรณ เปนเหตุใหตองจายคาชดเชยกับสิทธิประโยชนอื่นใหกับอดีต
พนักงานสหกรณ 2 ราย กรรมการดําเนินการสหกรณฯ ชุดที่ 23 จึงอุทธรณคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณ ตามหนังสือลงวันที่ 5 มกราคม 2552 เนื่องจากเห็นวาไมไดรับความเปนธรรมจากคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณดังกลาว  

  ที่ประชุม คพช. คร้ังที่ 2/2553 วันที่ 29 มีนาคม 2553 ไดวินิจฉัยขออุทธรณของ
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ชุดที่ 23 แลว มีมติเปนเอกฉันท เห็นวา คําสั่งรองนายทะเบียน
สหกรณที่ 1/2551 ลงวันที่ 9 ธันวาคม 2551 ไมปรากฏขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และขอพิจารณา
อันเปนเหตุผลในการออกคําสั่งเพิกถอนมติที่ประชุมใหญวิสามัญของสหกรณดังกลาว จึงเปน
คําสั่งที่ไมชอบดวยรูปแบบและข้ันตอนการออกคําสั่งตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 จึงเพิกถอนคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ 1/2551 ลงวันที่ 9 ธันวาคม 2551  

 - กรณีนายทะเบียนสหกรณ อาศัยอํานาจตามความในมาตร 22(1) แหง พ.ร.บ.
สหกรณ พ.ศ. 2542 ไดมีหนังสือขอใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณการเกษตร ปฏิบัติการ
แกไขขอบกพรอง ตามวิธีการและระยะเวลาท่ีกําหนด เนื่องจาก พบวาสหกรณไดขายปุยเปนเงินเช่ือ
ใหแกสหกรณอ่ืน จํานวน 3 ราย มีหนี้คงคางรวม 20,870,000 บาท มีการทําสัญญาซื้อขายเปน
หลักฐานโดยมีคณะกรรมการดําเนินการของสหกรณดังกลาวเปนผูคํ้าประกันเทานั้น สหกรณควร
จัดใหมีหลักทรัพยจํานองเพื่อคํ้าประกันซ้ือขายปุย โดยราคาจํานองไมควรนอยกวาราคาสินคาที่ได
จําหนายไป จึงขอใหสหกรณฯ แกไขขอบกพรองดังกลาว ภายใน 30 วันสหกรณฯ จึงอุทธรณคําสั่ง
นายทะเบียนสหกรณ ตอ คพช.ไมเห็นดวยกับคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ เนื่องจากขัดตอสภาพ
ขอเท็จจริงของการประกอบการของสหกรณ เพราะการที่สหกรณขายสินคาเปนเงินเช่ือใหกับ
สหกรณอ่ืน หรือลูกคาของสหกรณโดยการใหบุคคลที่ระบุไวในระเบียบของสหกรณเปนผูคํ้า
ประกัน โดยมีผูคํ้าประกันและมิไดใหสหกรณผูซื้อนําหลักทรัพยจํานองมาคํ้าประกันราคาสินคา ไม
เปนการขัดตอระเบียบขอบังคับ อีกทั้งการขายสินคาของสหกรณไดทําสัญญาขายเสร็จเด็ดขาดแลว 
จึงไมอาจเปลี่ยนแปลงสัญญาใดๆ อันใหมีผลบังคับยอนหลังได  

ที่ประชุม คพช.คร้ังที่ 2/2551 เม่ือวันที่ 7 กรกฎาคม 2551 ไดวินิจฉัยขออุทธรณ
ของสหกรณฯ แลว มีมติเปนเอกฉันท ใหเพิกถอนคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ ที่ส่ังใหสหกรณแกไข
ขอบกพรองตามวิธีการ และระยะเวลาที่กําหนด เนื่องจากขอเท็จจริงรับฟงไดวา ในการขายเชื่อ
สินคาและผลิตผลของสหกรณ เปนอํานาจของคณะกรรมการดําเนินการฯ ตามระเบียบสหกรณ
วาดวยการใหเชื่อสินคาและผลิตผลของสหกรณ พ.ศ.2545 ขอ 8 วาการใหเชื่อสินคาหรือผลิตผล
ของสหกรณ คณะกรรมการดําเนินการฯมีอํานาจพิจารณาการใหสินเชื ่อได โดยใหจัดทํา
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หลักประกันอยางใดอยางหนึ่ง เพิ่มเติมดวยก็ได การออกคําส่ังดังกลาวจึงเปนการกาวลวงตอการ
ใชดุลพินิจในการปฏิบัติงานภายในของสหกรณ ซึ่งยังไมกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณ แต
เปนความเส่ียงที่อาจจะเกิดข้ึนไดตามปกติในการคาขาย ซึ่งมิไดขัดตอระเบียบ ขอบังคับ และ
กฎหมายสหกรณแตอยางใด กรณีดังกลาวจึงยังไมถือวาเปนขอบกพรองของสหกรณตามที่นาย
ทะเบียนสหกรณจะใชอํานาจส่ังใหสหกรณแกไขตามมาตรา 22(1) พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542  

  - กรณีรองนายทะเบียนสหกรณใชอํานาจตามมาตรา 22(4) แหง พ.ร.บ.สหกรณ 
พ.ศ.2542 ถอดถอนคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ออกจากตําแหนงทั้งคณะรวม 15 คน ตาม
คําส่ังที่ 5/2543 วันที่ 20 ธันวาคม 2543 เนื่องจากทําใหเส่ือมเสียผลประโยชนของสหกรณหรือ
สมาชิก รวมคาเส่ือมเสียผลประโยชนของสหกรณจํานวนเงินประมาณ 7.23 ลานบาท และแมนาย
ทะเบียนสหกรณไดมีคําส่ังใหคณะกรรมการฯ แกไขขอบกพรองตามวิธีการและระยะเวลาที่
กําหนด รวมทั้งใหรายงานผลการแกไขดวยแลว แตคณะกรรมการฯ จงใจไมปฏิบัติตามคําส่ัง 
ไมไดรายงานหรือช้ีแจงใดๆ อดีตคณะกรรมการดําเนินการ จึงอุทธรณคําส่ังรองนายทะเบียน
สหกรณ ตอ คพช.โดยอางเหตุผลในการอุทธรณวา ไมไดทําใหสหกรณเส่ือมเสียผลประโยชน แต
กลับไดรับประโยชนจากการดําเนินกิจการ 

  ที่ประชุม คพช.คร้ังที่ 1/2544 วันที่ 1 พฤษภาคม 2544 ไดวินิจฉัยขออุทธรณของอดีต
คณะกรรมการฯ แลว มีมติเปนเอกฉันทใหยกอุทธรณของอดีตคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ทั้ง 
15 คน เนื่องจากเหตุผลในการอุทธรณฟงไมข้ึน ประกอบกับความเสียหายและขอบกพรอง
ดังกลาวขางตน นายทะเบียนสหกรณไดเคยมีหนังสือส่ังใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณฯ 
แกไขขอบกพรอง ตามมาตรา 22(1) แหง พ.ร.บ.สหกรณ พ.ศ.2542 แลว แตก็มิไดปฏิบัติตามหาก
ปลอยใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ชุดนี้บริหารกิจการตอไป อาจทําใหสหกรณหรือ
สมาชิกเส่ือมเสียผลประโยชนมากข้ึน การที่นายทะเบียนสหกรณใชอํานาจถอดถอนจึงเปนการ
กระทําชอบแลว  

 จากกรณีตัวอยางขางตน แสดงใหเห็นวาการใชอํานาจของนายทะเบียนสหกรณ
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปนการใชดุลพินิจฝายเดียว และไมมข้ัีนตอนการพจิารณาที่
ชัดเจน กอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ เชน กอนการใชอํานาจ ตามมาตรา 22(4) นายทะเบียนสหกรณ
จําเปนตองดําเนินการตาม (1) กอนหรือไม เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศสหพันธ
รัฐมาเลเซีย (ค.ศ.1948) 5 ที่ใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณออกคําส่ังเปนหนังสือใหกรรมการออกจาก

                                                  
5 อาบ นคะจัด คําแปล กฎหมายสมาคมสหกรณ ค.ศ. 1948 (กฎหมายเลขท่ี 33 ค.ศ.1948)ของประเทศ
สหพันธรัฐมาเลเซีย   
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ตําแหนงทั้งคณะ นายทะเบียนสหกรณตองไดปรึกษาหารือและไดพิจารณา ถามีคําคัดคานของ
เจาหนาที่ทั้งปวงของสหกรณเกี่ยวกับการออกคําส่ัง (มาตรา 37 เอ) แตเม่ือเปรียบเทียบกับ
กฎหมายสหกรณการเกษตรของประเทศญ่ีปุน พบวา ในกรณีที่พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจตรวจ
พบวา สหกรณฝาฝนกฎหมาย คําส่ังการโดยชอบดวยกฎหมาย พนักงานเจาหนาที่อาจออกคําส่ังให
สหกรณดําเนินการแกไขการที่ผิดนั้น กรณีไมปฏิบัติตามคําส่ังที่ใหแกไขขอบกพรองนั้น ใหพนกังานส่ังให
หยุดธุรกิจทั้งหมด หรือใหสหกรณเลือกต้ังกรรมการเจาหนาที่ใหมตามเวลาที่กําหนด (มาตรา 95 ) 

 ปญหาการใชอํานาจของนายทะเบียนสหกรณตามมาตรา 22 ตามที่ยกมาเปน
กรณีตัวอยาง เกิดจากกฎหมายไมไดกําหนดเง่ือนไข วิธีพิจารณากอนการใชอํานาจใหชัดเจน 
รวมทั้งการมอบอํานาจจากนายทะเบียนสหกรณใหรองนายทะเบียนสหกรณและพนักงาน
เจาหนาที่ปฏิบัติการตามมาตรา 22 ทําใหหลักเกณฑการใชอํานาจไมเปนไปตามแนวทางเดียวกัน 
ดังนั้น เพื่อไมใหมีปญหาการบังคับใชกฎหมาย และลดการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ 
กฎหมายควรกําหนดหลักเกณฑการใชอํานาจของนายทะเบียนใหชัดเจน เปนข้ันตอนในลักษณะ
เดียวกับมาตรา 95 ในกฎหมายสหกรณของประเทศญี่ปุน เพื่อใหการใชอํานาจควบคุมกํากับที่มี
ผลกระทบตอฐานะของสหกรณมีความชัดเจน สุดทายไดมอบอํานาจคืนกลับแกที่ประชุมใหญ ให
สมาชิกไดพิจาณาตัดสินใจเลือกกรรมการชุดใหม ไมใชใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณแตงต้ัง
กรรมการชั่วคราว (มาตรา 24 - 25) มีอํานาจหนาที่และสิทธิเชนเดียวกับคณะกรรมการดําเนินการ
สหกรณที่แตงต้ังโดยที่ประชุมใหญสมาชิก ซึ่งเห็นวาอํานาจนายทะเบียนสหกรณดังกลาว ขัดกับ
หลักการสหกรณ ขอที่ 2 สหกรณตองเปนองคการประชาธิปไตยที่มีการควบคุมโดยสมาชิก และ
สมาชิกตองมีสวนรวมในการกําหนดและตัดสินใจเร่ืองการบริหารงานสหกรณ และการใหอํานาจ
นายทะเบียนสหกรณแตงต้ังกรรมการชั่วคราว เปนการใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเกินกวาขอบเขต
การกํากับและสงเสริมสหกรณ เนื่องจากอํานาจดังกลาวเปนอํานาจของสมาชิก ที่จะใชอํานาจใน
การตัดสินใจเลือกกรรมการตามระบอบประชาธิปไตย รวมถึงนายทะเบียนสหกรณตองใชความ
ระมัดระวังในการออกคําส่ัง เนื่องจากการดําเนินการบางอยาง เปนอํานาจของคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณที่นายทะเบียนสหกรณไมอาจกาวลวงได หากเขาไปใชอํานาจส่ังการอาจเปน
การใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายใหอํานาจไว เพราะมิใชการกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย แตเปนความ
รับผิดชอบในการบริหารกิจการของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณที่มีตอสมาชิกและสหกรณ  

 ดังนั้น การพิจารณาในเร่ืองที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของสหกรณ หากมิใชเร่ืองที่
กระทําผิดกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ควรใหสมาชิกสหกรณไดเขามามีสวนรวมในการแสดง
ความคิดเห็นกอนการใชอํานาจอาจเปนผลดีมากกวาการใชดุลพินิจโดยฝายเดียวของเจาหนาที่ของ
รัฐ ซึ่งอาจมีขอผิดพลาดในการออกคําส่ังได อยางไรก็ตาม หากกฎหมายคํานึงถึงเร่ืองความเปน
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อิสระของสหกรณ โดยลดบทบาทหนาที่ในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณของเจาหนาที่รัฐลง และให
สหกรณมีอิสระที่จะดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคแลว จําเปนที่ตองมีมาตรการในการปองกันเพื่อ
มิใหสหกรณดําเนินการนอกขอบวัตถุประสงค โดยมาตรการท่ีสําคัญคือ การกําหนดบทลงโทษ
สําหรับคณะกรรมการดําเนินการที่จงใจฝาฝนกฎหมายสหกรณ เปนเหตุใหสหกรณและสมาชิก
ไดรับความเสียหาย  

  ค. รองนายทะเบียนสหกรณ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงาน
เจาหนาที่ที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณแตงต้ัง มีอํานาจในการกํากับดูแลสหกรณ
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ตามมาตรา 17 – มาตรา 25 ซึ่งเปนอํานาจที่กฎหมายมอบ
ใหแกเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อทําหนาที่ในการควบคุมกํากับสหกรณใหเปนไปตามเจตนารมณของ
กฎหมาย การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายจะไมไมผลกระทบตอการดําเนินงาน
ปกติของสหกรณ หากการดําเนินงานของสหกรณไมมีการฝาฝนกฎหมาย กฎ ระเบียบของทาง
ราชการ 

  สวนใหญปญหาการใชอํานาจควบคุมกํากับสหกรณของเจาหนาที่ของรัฐ ไมไดเกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมายสหกรณ แตสวนหน่ึงเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายการจัดแบง
สวนราชการตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการกระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ที่แบงแยก
หนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับสหกรณ โดยใหกรมสงเสริมสหกรณทําหนาที่สงเสริมการจัดต้ัง การกํากับ
ดูแลการบริหารงานของสหกรณ และกรมตรวจบัญชีสหกรณทําหนาที่ใหคําแนะนําดานการเงินการ
บัญชี ตรวจสอบบัญชีของสหกรณ แตในขณะเดียวกันนายทะเบียนสหกรณมีอํานาจในการ
มอบหมายส่ังการไดตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 16 วรรคสอง “บรรดาอํานาจ
ของนายทะเบียนสหกรณในการสั่ง การอนุญาต การอนุมั ติหรือการดําเนินการอื่นใดตาม
พระราชบัญญัตินี้ นายทะเบียนสหกรณอาจมอบอํานาจใหรองนายทะเบียนสหกรณ ผูตรวจการสหกรณ 
หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณมอบหมายใหปฏิบัติการแทนได” นายทะเบียนสหกรณ 
จึงไดมีคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ 598/2552 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม  2552 เร่ืองมอบอํานาจให
พนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ และคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่827/2546 
เร่ือง มอบอํานาจใหรองนายทะเบียนสหกรณปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ ทําใหเกิดปญหา
ในทางปฏิบัติ เนื่องจากไมอาจแบงแยกไดวา ขอบกพรองของสหกรณประเภทใดที่รองนายทะเบียน
สหกรณ ซึ่งเปนขาราชการสังกัดกรมสงเสริมสหกรณเปนผูมีหนาที่ดําเนินการส่ังการตามมาตรา 22  
และขอบกพรองในลักษณะใดที่พนักงานเจาหนาที่ ซึ่งเปนขาราชการสังกัดกรมตรวจบัญชีสหกรณ 
ไดรับมอบหมายจากนายทะเบียนสหกรณใหดําเนินการตามมาตรา 22 และสุดทายหนวยงานใดจะ
เปนผูดูแล รับผิดชอบในการสั่งการใหสหกรณแกไขขอบกพรองทั้งหมดของสหกรณ  
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  เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณของประเทศญ่ีปุน พบวา กฎหมายสหกรณ
การเกษตรของประเทศญ่ีปุน ในหมวดที่วาดวยการควบคุม กับหมวดการกํากับและสงเสริมสหกรณ
ในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มีความแตกตางกันในเร่ืองการใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐ ใน
การควบคุมกํากับดูแลและสงเสริมกิจการสหกรณ เนื่องจากกฎหมายสหกรณการเกษตรของประเทศ
ญ่ีปุน ใหอํานาจในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณ เร่ิมตนที่สมาชิกทําหนังสือรองขอใหมีการ
ตรวจสอบถึงพนักงานเจาหนาที่ โดยอางเหตุผลแสดงความสงสัยในธุรกิจหรือการบัญชีของสหกรณ 
พนักงานเจาหนาที่จะตองตรวจสอบธุรกิจหรือบัญชีของสหกรณ (มาตรา 94 วรรคหนึ่ง) หรือในกรณีที่
พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจประสงคจะดําเนินการตามถอนการทําธุรกิจประกันภัยของสหกรณ 
พนักงานเจาหนาที่ตองขอฟงความคิดเห็นจากสหภาพจังหวัดกอนในกรณีที่สหกรณนั้นมีแดนไมลํ้า
เขตจังหวัดออกไป หรือจะตองฟงขอคิดเห็นจากสหภาพกลางแหงชาติหากสหกรณนั้นมีแดนลํ้าเขต
จังหวัด (มาตรา 95.3 วรรคสอง)6  

  บทบัญญัติดังกลาว แสดงใหเห็นถึงความเขมแข็งของขบวนการสหกรณในประเทศ
ญ่ีปุน ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 พบวา ไมมีบทบัญญัติที่ให
เจาหนาที่รัฐตองปรึกษาองคการสหกรณข้ันสูงไว เนื่องจากกฎหมายใหอํานาจในการกํากับ ดูแล
สหกรณ และการออกคําส่ังใหสหกรณปฏิบัติการตามกฎหมายเปนอํานาจของนายทะเบียนสหกรณ
หรือพนักงานเจาหนาที่ที่ไดรับมอบอํานาจจากนายทะเบียนสหกรณและคณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณแหงชาติ ดังนั้น จึงเห็นวากฎหมายสหกรณในประเทศไทย ใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐใน
การควบคุมกํากับสหกรณ มากกวาที่จะใหอํานาจในการควบคุมกิจการสหกรณเปนของสมาชิก
สหกรณ เนื่องจากรัฐยังคงเช่ือวาสมาชิกสหกรณยังไมมีศักยภาพเพียงพอที่จะใชอํานาจที่ประชุม
ใหญสหกรณ ตามแนวทางระบอบประชาธิปไตยในการควบคุมกิจการสหกรณได จึงจําเปนตองให
อํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการตรวจสอบและกํากับดูแลสหกรณอยางใกลชิด 

  ง. กองทุนพัฒนาสหกรณ กพส. พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 มาตรา 27 ให
จัดต้ังกองทุนพัฒนาสหกรณข้ึนในกรมสงเสริมสหกรณ เรียกโดยยอวา “กพส.” เพื่อเปนทุนสงเสริม
กิจการสหกรณ มีคณะกรรมการบริหาร กพส. ประกอบดวยอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณเปนประธาน
กรรมการ อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ อธิบดีกรมประมง อธิบดีกรมปศุสัตว อธิบดีกรมสงเสริม
การเกษตร ผูแทนกรมบัญชีกลาง ผูแทนสํานักงบประมาณ เปนกรรมการโดยตําแหนง กรรมการอ่ืน 
ซึ่งรัฐมนตรีแตงต้ังจากผูแทนของสหกรณประเภทละหนึ่งคน และผูแทนกลุมเกษตรกรหน่ึงคน เปน

                                                  
6 อาบ นคะจัด, กฎหมายการเกษตรประเทศญี่ปุนและประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต, หนา 71 
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สหกรณที่ไดรับการสงเสริมจาก กพส. ตามหลักเกณฑที่กําหนดในระเบียบกรมสงเสริมสหกรณ 

  กรมสงเสริมสหกรณจึงไดออกระเบียบกรมสงเสริมสหกรณ วาดวยการบริหาร
กองทุนพัฒนาสหกรณ พ.ศ. 2550 กําหนดกรอบแนวทางในการใหสหกรณกูยืมเงิน การชําระหนี้ การ
ผอนชําระหนี้ และการปรับปรุงโครงสรางหนี้ การบริหารหนี้ และการติดตาม เรงรัดหนี ้ทีผ่านมา กพส.
ไดใหสหกรณกูยืมเพื่อสนับสนุนการขยายโอกาสทางธุรกิจของสหกรณ สนับสนุนการแกไขปญหา
สินคาเกษตรกรตามนโยบายรัฐบาล เชน โครงการสนับสนุนเงินกูกองทุนพัฒนาสหกรณเพื่อการ
เสริมสรางความมั่นคงของสหกรณขนาดเล็ก เพื่อใหสหกรณขนาดเล็กมีโอกาสเขาถึงแหลงเงินทุน 
เพื่อลดตนทุนการผลิตในการประกอบอาชีพการเกษตรแกสมาชิกสหกรณ โครงการแกไขปญหา
ไขหวัดนกในสหกรณผูเล้ียงเปด เพื่อสนับสนุนใหเกษตรกรผูเล้ียงเปดปรับระบบการเล้ียงเปดแบบไล
ทุงเขาสูระบบฟารมหรือระบบโรงเรือน โดย กพส. สนับสนุนเงินกูแกสหกรณเพื่อเปนทุนหมุนเวียนใน
การทําธุรกิจของสหกรณ ดังนั้น สหกรณที่ไดรับการชวยเหลือ อุดหนุนดานการเงินจาก กพส. ๆ 
จะตองควบคุม ตรวจสอบ และประเมินผลการดําเนินงานของสหกรณอยางใกลชิดตามระเบียบที่กรม
สงเสริมสหกรณกําหนด ในฐานะที่เจาหนี้ของสหกรณ ซึ่งจะเห็นไดวาการใชอํานาจตรวจสอบและเขา
ควบคุมกิจการในกรณีดังกลาว เปนการใชอํานาจตามสัญญาเขารวมโครงการ  

  จากรายงานประจําป 2553 ของกรมสงเสริมสหกรณ ไดประเมินผลการดําเนินงาน
ของสหกรณที่กูเงินจากกองทุนพัฒนาสหกรณ พบวาสหกรณเกือบทั้งหมดไดจายเงินคืนใหกับ
กองทุนตรงตามวงเงิน ระยะเวลา และอัตราดอกเบี้ย ตามที่ไดทําสัญญาไวกับกองทุน มีเพียงสวน
นอยประมาณรอยละ 2 ที่ไมปฏิบัติตามสัญญา ถือไดวากองทุนพัฒนาสหกรณมีระบบการบริหาร
และควบคุมใหสหกรณปฏิบัติตามสัญญาอยางเครงครัดและมีประสิทธิภาพ ส่ิงที่สําคัญคือ สหกรณ
ที่นําเงินกองทุนไปใชกอใหเกิดประโยชนและรายไดทั้งทางตรงและทางออมตอสหกรณและสมาชิก 
และเปนพื้นฐานสําคัญในการพัฒนาสหกรณใหพึ่งตนเองไดในอนาคต 

  จะเห็นไดวา อํานาจการควบคุมใหสหกรณปฏิบัติตามสัญญาของ กพส. เปนการใช
อํานาจตามสัญญาเขารวมโครงการ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เมื่อสหกรณยอมรับเขา
รวมโครงการของรัฐ สหกรณตองดําเนินการตามระเบียบ วิธีปฏิบัติที่ทางราชการกําหนด ซึ่งเจาหนาที่
รัฐยอมมีอํานาจควบคุม กิจการของสหกรณใหปฏิบัติตามสัญญาและเงื่อนไขที่ทางราชการกําหนด 
เมื่อพิจารณาความเปนอิสระตามหลักการสหกรณ เห็นวา สหกรณมีอิสระท่ีจะคิดหรือตัดสินใจ ใน
การเขารวมโครงการกับรัฐหรือไม เจาหนาที่รัฐไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะเขาไปครอบงํา การใช
อํานาจในการตัดสินใจของสหกรณในการเขารวมโครงการหรือไม แตเมื่อสหกรณทําสัญญาเขารวม
โครงการสหกรณตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในสัญญา  
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  ภายใตแนวความคิดกฎหมายมหาชน นอกจากกฎหมายจะกําหนดความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับสหกรณ ในฐานะที่รัฐเปนผูบังคับใชกฎหมายและมีอํานาจโดยชอบธรรมในการควบคุม
กํากับกิจการสหกรณเพื่อผลประโยชนโดยทั่วไปของประเทศแลว รัฐยังมีหนาที่ในบําบัดทุกขบํารุงสุข
ใหกับประชาชนที่มีความเดือดรอนดวย สําหรับความชวยเหลือที่รัฐใหกับประชาชนโดยสงผานมายัง
สหกรณ มักจะดําเนินการในรูปเงินกูผานกรมสงเสริมสหกรณ เพื่อใหสหกรณนําไปใหสมาชิกสหกรณ
กู เปนทุนหมุนเวียนในการประกอบอาชีพตอไป หรือในรูปโครงการใหเงินกูแกสหกรณเพื่อรวบรวมผล
ผลผลิตแลวรัฐรับซื้อในราคาประกัน โดยรูปแบบการใหความชวยเหลือดังกลาว เร่ิมตนจากรัฐบาลที่
ตองการชวยเหลือเกษตรกร  เชน  

  - โครงการบริหารจัดการลําไย เพื่อชวยเหลือผูปลูกลําไยในภาคเหนือ โดย
คณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่ 19 กรกฎาคม 2548 และวันที่ 2 สิงหาคม 2548 อนุมัติใหกรมสงเสริม
สหกรณยืมเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร จํานวน 1,930 ลานบาท เพื่อดําเนินการตาม
มาตรการบริหารจัดการลําไย ป 2548 โดยคณะกรรมการนโยบายและมาตรการชวยเหลือเกษตรกร 
(คชก.) มีมติใหกระทรวงเกษตรและสหกรณดําเนินมาตรการบริหารจัดการลําไย ในปพ.ศ. 2548 โดย
มีมาตรการดําเนินการชวยเหลือเกษตรกรผูปลูกลําไย ผานสถาบันเกษตรกร โดยการใหสหกรณกูยืม
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรผานกรมสงเสริมสหกรณ ดอกเบ้ียรอยละ 1 ตอป เพื่อดําเนินการ
กระจายลําไยสดออกนอกแหลงผลิต ผลักดันการสงออกลําไยสด การแปรรูปลําไยอบแหง แปรรูป
ลําไยสีทอง ลําไยกระปอง โครงการดังกลาวมีสหกรณเขารวมโครงการซื้อลําไยสดเพ่ืออบแหง 
จําหนาย 68 สหกรณ 26 กลุมเกษตรกร และมีสหกรณซื้อลําไยแหงจําหนาย 26 สหกรณ 13 กลุม
เกษตรกร ในการดําเนินโครงการรัฐบาลเปนผูจัดหา ผูซื้อในตางประเทศใหกับสหกรณ แตปรากฏวา 
ในทางปฏิบัติสหกรณมีสหกรณที่เขารวมโครงการโดยไมมีความพรอม ไมมีประสบการณในการทํา
ลําไยอบแหง บางสหกรณเขารวมโดยไมไดสมัครใจ แตเจาหนาที่ของรัฐขอความรวมมือใหเขารวม
โครงการ ทําใหไมสามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่โครงการกําหนดได ประกอบกับการ
ดําเนินงานของรัฐบาลมีข้ันตอนที่ยุงยากและมีปญหาในการจัดจําหนายใหกับบริษัทในตางประเทศ 
เปนผลใหการจัดการโครงการนี้มีผลขาดทุน ประมาณ 675 ลานบาท ซึ่งรัฐตองจัดสรรงบประมาณ
จากงบกลางเพื่อชดเชยภาระขาดทุนใหกับสหกรณตอไป 

  โครงการบริหารจัดการลําไยต้ังแตป พ.ศ. 2548 มีปญหาในการบริหารจัดการเร่ือยมา
ทั้งจากปญหาการบริหารจัดการที่ไมมีประสิทธิภาพ ปญหาการทุจริตของคณะกรรมการดําเนินการ
สหกรณ จนกระทั่งปจจุบัน การดําเนินโครงการบริหารจัดการลําไย ป 2553 รัฐไดกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการ และเงื่อนไขผูเขารวมโครงการกูยืมเงินกองทุนชวยเหลือเกษตรกร ในการจัดซื้อลําไยเพื่อเรง
ระบายผลผลิตออกนอกแหลงผลิต โดยคุณสมบัติของผูเขารวมโครงการตองเปนสหกรณที่จด
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ทะเบียนเปนนิติบุคคลตาม พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 หรือกลุมเกษตรกรที่จดทะเบียนเปน
นิติบุคคลตามพระราชกฤษฎีกา วาดวยกลุมเกษตรกร หรือวิสาหกิจชุมชนที่จดทะเบียนตาม
พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2542 หรือ องคกรประกอบสวนทองถิ่น สมัครใจจะ
ดําเนินธุรกิจรวบรวมลําไยสด (ชอ) เพื่อกระจายผลผลิตภายในประเทศ ไมมกีารทจุริตหรือขอบกพรอง
ที่เปนสาระสําคัญ หรือมีแตไดรับการแกไขแลว มีสถานที่รวบรวมหรือคลังสินคาตลอดจนมีวัสดุ
อุปกรณและเครื่องมือที่จําเปน มีพนักงานบัญชี หรือผูที่ไดรับมอบหมายใหทําบัญชี ไมมีหนี้คาง
ชําระเงิน คชก. การกําหนดหลักเกณฑคุณสมบัติของผูเขารวมโครงการดังกลาว เพื่อใหสหกรณมี
อิสระในการคิดและตัดสินใจเขารวมโครงการ 

- โครงการตลาดสินคาเกษตรภาคเหนือ จังหวัดเชียงใหม7 มาจาก ฯพณฯ  
นายกรัฐมนตรี  มีดําริที่จะจัดต้ังศูนยแสดงสินคา  โดยใหจัดทําเปนโครงการนํารองที่จังหวัด
เชียงใหม  ใชพื้นที่ประมาณ  400  ไร  บริเวณมณฑลทหารบกที่ 33  ติดสนามกีฬา  700  ป  
จังหวัดเชียงใหม  กิจกรรมภายในศูนยแสดงสินคาประกอบดวยศูนยประชุมนานาชาติ  ใหการ
ทองเที่ยวแหงประเทศไทยรับผิดชอบ  ศูนยสงเสริมการพัฒนาและกระจายสินคา  (SME)  ของ
กระทรวงอุตสาหกรรม  ตลาดสินคาเกษตรใหกระทรวงเกษตรและสหกรณรับผิดชอบ  
 กระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยกรมสงเสริมสหกรณ  จึงเสนอโครงการฯโดยขอรับ
การสนับสนุนงบประมาณ  หมวดเงินอุดหนุนทั่วไป จํานวน 314.25 ลานบาทใหกับสหกรณ  เพื่อ
ดําเนินการกอสรางตลาดกลางและบริหารจัดการ (ไดรับการจัดสรรงบประมาณจากงบกลาง  
คาใชจายเพื่อเสริมสรางศักยภาพการแขงขันและการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศ งบเงินอุดหนุน
จํานวน 299.01 ลานบาท เปนเงินอุดหนุนคากอสรางตลาดกลางและจัดหาเครื่องมืออุปกรณที่
จําเปนในการดําเนินงาน 286.70 ลานบาท เงินอุดหนุนทั่วไปคาใชจายในการดําเนินงาน 12.25 ลานบาท)
สวนพื้นที่ดําเนินการ  จํานวน  65  ไร  ชุมนุมสหกรณการเกษตรภาคเหนือ  จํากัด  เปนผูขอใชพื้นที่
จากกรมธนารักษ 
  การดําเนินการชุมนุมสหกรณการเกษตรภาคเหนือ  จํากัด  จังหวัดเชียงใหม เปน
ผูเชาที่ราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียน  ชม. 1745  (ประมาณ  65  ไร) เปนระยะเวลา 5 ป ใน
อัตราไรละ 50 บาท เปนเงิน 3,250 บาท/ป (5 ป) เนื่องจากในปที่ 1-2 เปนระยะเวลากอสราง สวน
ชวงปที่ 3-5 เปนชวงระยะเวลาดําเนินการ  ผลตอบแทนเปนอยางไรจะไดใชเปนฐานในการกําหนด
อัตราคาเชาและคาธรรมเนียมการตออายุสัญญาเชาในปถัดไปในอัตราที่เหมาะสมและเปนที่
ยอมรับไดตอไป 

                                                  
7 กรมสงเสริมสหกรณ,โครงการจัดต้ังตลาดกลางสินคาเกษตรภาคเหนือ [ออนไลน] 6 ตุลาคม 2553 แหลงที่มา 
http.//www.cpd.go.th/ewt/spscpd/download 
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  นอกจากคาเชา 50 บาท/ไร/ป แลว  ชุมนุมฯตองชําระคาธรรมเนียมจัดใหเชา  
312,000  บาท  และคาธรรมเนียมการตรวจแบบอาคารและส่ิงปลูกสราง 117,270 บาท พรอม
ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขในบันทึกคํายินยอมและเงื่อนไขสัญญาเชา  

  - โครงการสนับสนุนสินเชื่อในการจัดหาปุยเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ป 2544 
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 16 มีนาคม 2542 และ วันที่ 20 มิถุนายน 2543 เห็นชอบโครงการจัดหา
ปุยเคมีเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ป 2542 และป 2543 โดยองคกรเกษตรกรเปนผูจัดหา และได
มอบหมายใหกรมสงเสริมสหกรณเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินการจัดหาปุยเคมีของสหกรณใหกับ
สมาชิกสหกรณ เพื่อใหจัดหาปุยเปนประโยชนตอสมาชิกสหกรณมากข้ึน และคณะรัฐมนตรีไดมีมติ 
เม่ือวันที่ 5 มิถุนายน 2544 ใหองคกรเกษตรกรเปนผูจัดหาเงินยืม และใหเกษตรกรกูเงินเพื่อไปจัดซ้ือ
ปุยเคมี ปุยอินทรีย ปุยชีวภาพ หรือปุยอ่ืน ๆ ดวยตนเอง วัตถุประสงคเพื่อสนับสนุนใหเกษตรกรมี
เงินทุนในการจัดซื้อปุยที่เหมาะสม สอดคลองกับความตองการของตนเอง ทั้งปริมาณ ประเภท และ
ระยะเวลาการใช แหลงเงินทุนมาจากเงินยืมปลอดดอกเบ้ียจากกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร 
(คชก.) วงเงิน 640 ลานบาท เพื่อใหสหกรณกูยืมสําหรับใหสมาชิกสหกรณกูไปซื้อปุยเคมี ปุยอินทรีย 
ปุยชีวภาพและปุยอ่ืน ๆ ดวยตนเอง และขอเงินจายขาดเพื่อเปนคาใชจายดําเนินการของสวนราชการ
และสหกรณ ตามที่จายจริงไมเกินรอยละ 1 ของวงเงินดําเนินงาน จํานวน 6.4 ลานบาท รวมเปนเงิน 
646.6 ลานบาท  

  วิธีดําเนินงาน สหกรณจะตองรวบรวมความตองการใชปุยของสมาชิกสหกรณ และ
จัดทําแผนความตองการใชปุยพรอมรายละเอียดโครงการของตนเอง เสนอกรมสงเสริมสหกรณ
พิจารณาเพื่อขอรับเงินสนับสนุนจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยกรมสงเสริมสหกรณจะ
คัดเลือกสหกรณเขารวมโครงการ และติดตามใหสหกรณที่กูยืมเงินไปใชใหตรงตามวัตถุประสงคไว 
ตลอดจนหนี้เพื่อชําระคืนกองทุนฯ รัฐจะใหเงินยืมแกสหกรณผานกรมสงเสริมสหกรณ สําหรับใชเปน
ทุนในการใหเกษตรกรสมาชิกกูยืมไปจัดซ้ือปุย โดยสหกรณตองมีเงินสมทบไมนอยกวา 10 ของเงินที่
ไดรับจัดสรร โดยกรมสงเสริมสหกรณจะจัดสรรเงินใหกับสหกรณตามสัดสวนของแผนความตองการ
ปุยของสหกรณกับเงินที่ไดรับ โดยจัดสรรในภาพรวมของแตละจังหวัด แลวโอนเงินไปเบิกจายที่
จังหวัด และใหสหกรณจังหวัดต้ังคณะทํางานเพื่อพิจารณาจัดสรรเงินใหกับสหกรณที่เขารวม
โครงการตามความเหมาะสมและจําเปน 

คุณสมบัติของสหกรณที่เขารวมโครงการ  
- ตองเปนสหกรณที่มีสมาชิกสหกรณประกอบอาชีพทางการเกษตรเปนหลักและมี

ระเบียบหรือขอบังคับในการใหกูยืมเงินแกสมาชิก 
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- มีประวัติการใชเงินอยูในเกณฑดี โดยเฉพาะการใชเงินยืมและการชําระคืนเงินที่
ยืมจากแหลงเงินทุนของรัฐ เชน เงินกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร เงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร เงินกองทุนพัฒนาสหกรณ ถาสหกรณมีหนี้ตามวรรคกอน และเปนหนีผิ้ดสัญญา เปนหนีไ้ม
เคล่ือนไหว จะไมพิจารณาจัดสรรให 

- มีการจัดทําบัญชีที่เปนปจจุบัน 
- เปนสหกรณที่ปฏิบัติไดตามเงื่อนไขและหลักการของโครงการจัดหาปุยเคมีเพื่อ

ชวยเหลือเกษตรกร ป 2542- 2543 และหากสหกรณที่มีหนี้เงินคาปุยเคมีเพื่อชวยเหลือเกษตร จะไม
พิจารณาจัดสรรเงิน 

- โครงการสรางศูนยรวบรวมน้ํานมดิบ8 กรมสงเสริมสหกรณสนับสนุนให
เกษตรกรรวมตัวกันจัดต้ังสถาบันเกษตรกรในรูปสหกรณ เพื่อรวมกันดําเนินการดานการผลิต 
การตลาด และการแปรรูปพรอมกับการแกปญหาในสหกรณ แตการดําเนินการดังกลาว สหกรณ
ประสบปญหา สหกรณไมสามารถรับซ้ือน้ํานมดิบของสมาชิกสหกรณได เนื่องจากไมมีที่เก็บรวบรวม
น้ํานมดิบ สมาชิกสหกรณจึงจําเปนตองนําน้ํานมดิบไปจําหนายใหแกพอคาคนกลาง สงผลใหสมาชิก
สหกรณขายน้ํานมดิบไดในราคาตํ่าและถูกเอาเปรียบจากพอคา 

เพื่อแกไขปญหาขางตน และเพื่อใหสมาชิกสหกรณผูเล้ียงโคนมไดรับประโยชน
สูงสุดจากการดําเนินธุรกิจของสหกรณ  รัฐสนับสนุนเงินทุนใหแกสหกรณเพื่อลงทุนสราง
ปจจัยพื้นฐานในการทําธุรกิจดานการตลาดใหแกสหกรณที่ทําธุรกิจดานโคนม สงเสริมดานการตลาด
ใหแกสหกรณ วิธีดําเนินงาน เลือกสหกรณที่ไดขอรับการสนับสนุนตามหลักเกณฑที่กรมสงเสริม
สหกรณกําหนด กรมสงเสริมสหกรณจะจัดสรรเงินอุดหนุนใหกับสหกรณนําไปดําเนินการกอสราง
อุปกรณการตลาดที่ขอรับการสนับสนุน สหกรณที่ไดรับการสนับสนุนตองชําระคาธรรมเนียมใหกับ
กรมสงเสริมสหกรณเปนรายป จนครบจํานวนเงินที่ไดรับการสนับสนุน  

โครงการดังกลาวจัดทําข้ึนภายใตแผนงานพัฒนาคุณภาพสินคาและการจัดการ
ผลผลิตของสถาบันเกษตรกร ซึ่งสอดคลองกับสวนหนึ่งของกรอบมาตรการดานนโยบายเพื่อปรับ
โครงสรางภาคเกษตร ซึ่งมีเงื่อนไขใหมีการดําเนินการเพื่อสรางเครือขายใหบริการดานการตลาดและ
กิจกรรมอื่น ที่เกี่ยวของเปนระบบครบวงจร จากการติดตามผลการใชประโยชนปจจัยพื้นฐานดาน
การตลาดที่สหกรณไดรับการสนับสนุนจากโครงการพัฒนาคุณภาพสินคาและการจัดการผลผลิตของ

                                                  
8 กัญญา  กรีติพงษ “การศึกษาเพื่อประเมินผลประสิทธิภาพการบริหารจัดการศูนยรวบรวมน้ํานมดิบของ
สหกรณโคนมในจังหวัดนครปฐม ภายใตโครงการเงินกูเพ่ือปรับโครงสรางภาคเกษตร” (เอกสารประกอบการขอ
ประเมินบุคคลเพื่อแตงต้ังใหดํารงตําแหนง เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 7 ว กลุมติดตามและประเมินผล 
กองแผนงาน กรมสงเสริมสหกรณ,2547) หนา 10 
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สถาบันเกษตรกรภายใตโครงการเงินกูเพื่อปรับโครงสรางภาคเกษตร พบวาสหกรณที่ไดรับการ
สนับสนุนไดใชประโยชนปจจัยพื้นฐานดานการตลาดเปนอยางดี เนื่องมาจากการอุดหนุนจากรัฐตาม
โครงการนี้มีเงื่อนไขใหสหกรณชําระคืนเงินอุดหนุนทั้งหมด และสหกรณตองจัดประชุมใหญให
สมาชิกลงมติขอรับการสนับสนุนดังกลาว เพื่อเปนการยืนยันวาเปนความตองการของสหกรณจริง ๆ 
มิใชเปนความตองการของคณะกรรมการหรือประธานสหกรณ  

  โครงการขางตนที่ยกมาเปนตัวอยาง เกิดข้ึนจากความชวยเหลือของรัฐบาลที่ใหกับ
เกษตรกรที่ประสบปญญาเงินทุนในการประกอบอาชีพ เนื่องจากโครงการที่รัฐจัดทําข้ึนนี้ สวนหนึ่ง
ไดรับเงินสนับสนุนจากตางประเทศ เชน ธนาคารพัฒนาเอเชีย ( Asian Development Bank – ADB) 
กองทุนความรวมมือทางเศรษฐกิจโพนทะเลแหงญ่ีปุน (OECF) เพื่อใหการชวยเหลือในเร่ืองการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการผลิตในเขตชลประทานและแหลงน้ําธรรมชาติ การพัฒนาคุณภาพสินคาและการ
จัดการผลผลิตของสถาบันเกษตรกร ฯลฯ หรือไดรับจัดสรรเงินจากกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร  
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ดังนั้น จึงไมอาจใหความชวยเหลือแกสหกรณโดยเฉพาะเจาะจงได
อยางไรก็ตาม แมความชวยเหลือดังกลาว จะไมไดเร่ิมตนจากความตองการของเกษตรกร แต
วัตถุประสงค และรูปแบบการดําเนินโครงการที่รัฐบาลจัดสรรเงินใหกับกระทรวงเกษตรและสหกรณ ๆ 
กระจายเงินทุนไปยังกรมสงเสริมสหกรณ เพื่อจายใหกับสหกรณในรูปเงินกูดอกเบ้ียตํ่า หรือปลอด
ดอกเบ้ีย เพื่อชวยเหลือเกษตรกรในการประกอบอาชีพ สงผลใหสมาชิกสหกรณไดรับประโยชนจาก
โครงการตาง ๆ ไดไมมากก็นอย  

  เพื่อสงเสริมใหสหกรณเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได การดําเนินโครงการทั้งหลายของรัฐ 
จึงกําหนดใหสหกรณสมัครใจเขารวมโครงการ ดังนั้น ตามหลักฐานที่ปรากฏ จึงไมมีโครงการของ
รัฐบาลที่เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย กําหนดใหสหกรณตองเขารวมโครงการ แตอยางไร
ก็ตาม ในทางปฏิบัติโครงการบางอยาง เจาหนาที่ของรัฐอาจตองขอความรวมมือใหสหกรณที่มี
ศักยภาพในการบริหารจัดการเขารวมโครงการฯ เพื่อใหโครงการของรัฐบาลประสบความสําเร็จตาม
วัตถุประสงค ความชวยเหลือไดสงไปถึงมือเกษตรกรที่เปนสมาชิกสหกรณไดอยางทั่วถึง  

  ดังนั้น จึงเห็นวา โครงการของรัฐบาลที่จัดข้ึนตามนโยบายใหความชวยเหลือแก
เกษตรกรผานสหกรณนั้น เจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณเปนเพียงผูดําเนินการเพื่อใหการ
บริหารโครงการเปนไปตามวัตถุประสงค ไมมีอํานาจ ส่ังการใหสหกรณเขารวมโครงการหรือไมเขา
รวมโครงการ สหกรณมีอิสระที่จะคิดและตัดสินใจ โดยใชมติคณะกรรมการดําเนินการสหกรณตาม
ระบอบประชาธิปไตย แตอยางไรก็ตาม ปรากฏวา การเขารวมโครงการฯ ของสหกรณ บางคร้ังอาจ
เกิดจากการขอความรวมมือหรือการเชิญชวนจากเจาหนาที่ของรัฐ เนื่องจากการคิดและตัดสินใจของ
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ อาจเกิดจากผลประโยชนของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ 
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โดยไมไดคํานึงถึงประโยชนของสมาชิกสวนรวม เพื่อแกปญหาดังกลาว หลักเกณฑในการเขารวมบาง
โครงการ จึงกําหนดใหสหกรณตองขอมติจากที่ประชุมใหญสหกรณ เพราะสมาชิกสหกรณจะไดรวม
คิดและตัดสินใจในการเขารวมโครงการ เพื่อประโยชนแกสมาชิกสหกรณจริง ๆ  

 4.1.3 ความเปนอิสระของสหกรณตามแนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุม 

 รัฐธรรมนูญใหการรับรองเสรีภาพในการรวมกลุมไวในมาตรา 64 คือ บุคคลยอมมี
เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคมไมวารูปแบบใด ๆ การจํากัดเสรีภาพจะกระทํามิได เวนแตโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อ
รักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอน
ในทางเศรษฐกิจ ดังนั้น กฎหมายสหกรณจึงใหเสรีภาพกับประชาชนทุกคนในการรวมกลุมกันจัดต้ัง
สหกรณ การจํากัดเสรีภาพในการรวมกลุมกันจัดต้ังสหกรณจะมีไดเฉพาะที่รัฐธรรมนูญใหอํานาจไว 
เทานั้น  
 โดยทั่วไปกฎหมายสหกรณจะบัญญัติเร่ืองการจัดต้ังสหกรณไวกวาง ๆ รายละเอียดที่
เปนลักษณะเฉพาะของแตละสหกรณ กฎหมายจะกําหนดใหเปนอํานาจของสหกรณที่จะกําหนดไว
ในขอบังคับ เชนเดียวกับพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติเร่ืองการจัดต้ังและการจด
ทะเบียนสหกรณไวใน มาตรา 33 – มาตรา 42 โดยใหอิสระแกทุกคนในการรวมตัวกันเปนสหกรณ 
กฎหมายไมมีกําหนดกฎเกณฑหรือเงื่อนไขที่ยุงยากเกินจําเปน เพื่อการจัดต้ังสหกรณ ทั้งนี้ เพื่อเปน
การสงเสริมการจัดสหกรณ โดยพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 ไดกําหนดใหผูที่ประสงคจะจัดต้ัง
สหกรณตองดําเนินการ ดังนี้ 
 - เลือกประเภทของสหกรณที่จะจัดต้ังตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง และพิจารณา
กําหนดวัตถุประสงคของสหกรณที่จะจัดต้ัง กําหนดแผนดําเนินการเกีย่วกบัธรุกจิหรือกจิกรรมทีจ่ะจดั
ข้ึนตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ทาํบัญชรีายช่ือผูซึง่จะเปนสมาชิกพรอม
ดวยจํานวนหุนที่แตละคนจะถือเมื่อจัดต้ังสหกรณแลว พิจารณากําหนดขอบังคับของสหกรณที่จะต้ังข้ึน 
(มาตรา 34) 
 - การขอจดทะเบียน ใหคณะผูจัดต้ังสหกรณลงลายมือชื่อในคําขอจดทะเบียนตามแบบ
ที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ยื่นตอนายทะเบียนสหกรณพรอมเอกสารสําเนารายงานการประชุม 
ตามมาตรา 34 แผนดําเนินการตามมาตรา 34 (2) บัญชีรายช่ือผูซึ่งจะเปนสมาชิพรอมลายมือชื่อและ
จํานวนหุนที่แตละคนจะถือเมื่อจัดต้ังสหกรณแลว และขอบังคับสหกรณ (มาตรา 35) 
 - นายทะเบียนสหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณ หรือพนักงานเจาหนาที่ ซึ่งนาย
ทะเบียนสหกรณมอบหมาย มีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหบุคคลใด ๆ ซึ่งเกี่ยวของมาช้ีแจง
ขอเท็จจริง หรือใหสงเอกสารมาเพื่อประกอบการพิจารณาเกี่ยวกับการรับจดทะเบียน ในการพจิารณา
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คําขอหรือรายการในขอบังคับของสหกรณที่จะจัดต้ังข้ึน ถานายทะเบียนสหกรณเห็นวารายการ
ดังกลาวไมถูกตอง หรือยังมิไดดําเนินการตามมาตรา 34 นายทะเบียนสหกรณส่ังใหคณะผูจัดต้ัง
สหกรณแกไขหรือดําเนินการใหถูกตองได ( มาตรา 36) 
 - กรณีที่นายทะเบียนสหกรณมีคําส่ังไมรับจดทะเบียนใหแจงคําส่ังพรอมดวยเหตุผล
เปนหนังสือไปยังคณะผูจัดต้ังสหกรณโดยไมชักชา คณะผูจัดต้ังสหกรณมีสิทธิยื่นคําส่ังไมรับจด
ทะเบียนตอคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติโดยยื่นอุทธรณตอนายทะเบียนสหกรณภายใน
หกสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําส่ัง คําวินิจฉัยของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติให
เปนที่สุด (มาตรา 38) 

 นอกจากนี้แลว นายทะเบียนสหกรณยังไดออกระเบียบนายทะเบียนสหกรณ วาดวย
การดําเนินการจดทะเบียนจัดต้ังสหกรณ พ.ศ. 2552 เพื่อใหการจดทะเบียนจัดต้ังสหกรณเปนไปดวย
ความเรียบรอย มีประสิทธิภาพ เพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการของสหกรณและบรรดาสมาชิก 
โดยกําหนดใหบุคคลที่จะขอต้ังสหกรณควรผานการฝกอบรมความรูเบ้ืองตนเกี่ยวสหกรณ หลักและ
วิธีการสหกรณ หลักการชวยตนเองและการชวยเหลือกันและกัน การดําเนินธุรกิจของสหกรณ จาก
เจาหนาที่ของกรมสงเสริมสหกรณไมนอยกวา 5 ชั่วโมง และไดกําหนดแนวทางในการพิจารณา
เอกสารคําขอจดทะเบียนจัดต้ังสหกรณ ขอกําหนดที่หามไมใหรับจดทะเบียนถามีเหตุอันสมควรเช่ือวา 
สหกรณที่จัดต้ังมีเจตนาหลีกเล่ียงภาษีตามประมวลรัษฎากร การฟอกเงินตามกฎหมายฟอกเงิน 
แสวงหากําไรหรือผลประโยชนเฉพาะบุคคลหรือกลุมของบุคคลนั้น ใชสหกรณเปนเคร่ืองมือสําหรับ
บุคคลภายนอกหาประโยชน ไมอาจดําเนินการใหเปนไปตามหลักการสหกรณสากล  

 บทบัญญัติที่ยกมาขางตน จะเห็นไดวาไมมีบทบัญญัติใดที่จํากัดเสรีภาพในการรวมตัว
กันจัดต้ังสหกรณ เพียงแตการกําหนดกฎเกณฑใหดําเนินการคอนขางละเอียดและยุงยากและเปด
ชองใหเจาหนาที่รัฐโดยเฉพาะนายทะเบียนสหกรณใชดุลพินิจคอนขางมาก เมื่อเปรียบเทียบกับ
กฎหมายสหกรณของประเทศฟลิปปนส ที่กําหนดใหสมาชิกที่เขารวมจัดต้ังสหกรณตองสําเร็จการ
สัมมนา Pre – Membership Education Seminar (PMES) จะเห็นไดวาหลักเกณฑในการสมัครเขา
เปนสมาชิกสหกรณในประเทศที่กําลังพัฒนากับประเทศที่ขบวนการสหกรณเขมแข็งอยางประเทศ
ญ่ีปุนมีกฎเกณฑและเงื่อนไขใกลเคียงกัน จะแตกตางกันบางในรายละเอียด เชน ในประเทศญ่ีปุนไม
มีการกําหนดในเร่ืองการใหการศึกษาอบรมเกี่ยวกับหลักและวิธีการสหกรณกอน กฎหมายสหกรณ
การดํารงชีพของผูบริโภคของประเทศญ่ีปุน ไดบัญญัติเร่ืองคุณสมบัติของสมาชิก โดยใหกําหนด
คุณสมบัติของสมาชิกไวในขอบังคับ แตตองเปนบุคคลผูมีภูมิลําเนาอยูในแดนที่กําหนดไว ประกอบ
อาชีพตามขอบขายอาชีพที่กําหนด ในกรณีที่เปนสหกรณที่ใชอาชีพเปนเงื่อนไขรับสมาชิก หามมิให
นิติบุคคลเปนสมาชิก และไดบัญญัติเร่ืองเสรีภาพในการเขารวมวา หามไมใหสหกรณจํากัดจํานวน
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ของสมาชิกสหกรณนั้น ๆ และหามไมใหสหกรณปฏิเสธไมรับผูสมัคร ผูมีคุณสมบัติเปนสมาชิกไดโดย
ไมมีเหตุผลเพียงพอ และหามไมใหสหกรณใชเงื่อนไขที่ยากมากกวาที่ใชกับผูที่เปนสมาชิกอยูแลวใน
ปจจุบัน (มาตรา 15) 9   

 สําหรับประเทศไทยเร่ืองเสรีภาพในการจัดต้ังสหกรณไมมีปญหา เนื่องจากเปนนโยบาย
ของรัฐบาลมาต้ังแตแรกเร่ิมแลวที่จะตองสงเสริม สนับสนุนใหมีการจัดต้ังสหกรณ และในทางปฏิบัติ
เจาหนาที่รัฐจะเปนฝายเขาไปใหความรูและใหความชวยเหลือในจัดทําแผนธุรกิจ จัดทําขอบังคับ
ใหกับสหกรณอยูแลว ดังนั้น จึงไมมีปญหาเร่ืองการจัดต้ังสหกรณ แตปญหาที่พบสวนใหญเกิดจาก 
เม่ือมีการจัดต้ังสหกรณแลว ปรากฏวาสหกรณไมสามารถดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคในขอบังคับได 
หรือคณะกรรมการไมปฏิบัติตามกฎหมาย เชน ไมจัดใหมีการทําบัญชีตามแบบและรายการที่นาย
ทะเบียนสหกรณกําหนด (มาตรา 65) ไมเรียกประชุมใหญภายในหนึง่รอยหาสิบวนันบัแตวนัส้ินปทาง
บัญชีของสหกรณ (มาตรา 54) หรือใหบุคคลอ่ืนใชชื่อสหกรณในการดําเนินกิจการเพื่อหลบเล่ียงการ
เสียภาษีนิติบุคคล เปนตน เมื่อสหกรณไมปฏิบัติตามกฎหมายกําหนด นายทะเบียนสหกรณตองส่ัง
เลิกในที่สุด 

ดังนั้น จึงสรุปไดวาพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 สงเสริมเสรีภาพในการรวมตัว
กันเพื่อจัดต้ังเปนสหกรณและกฎหมายใหอิสระแกสหกรณในการเปดรับสมาชิก ไมมีบทบัญญัติใด
ของกฎหมายที่เปนอุปสรรคสําหรับการรวมกลุมเพื่อจัดต้ังสหกรณ  

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

                                                  
9อาบ นคะจัด, กฎหมายสหกรณการดํารงชีพของผูบริโภคของประเทศญี่ปุน, หนา 6 
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ที่ประชุมใหญสมาชิก

4.2 วิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณภายใตโครงสรางการจัดองคกรของสหกรณ 

สหกรณระดับชาติ 

  ชุมนุมสหกรณ ……………………………………..………….. แหงประเทศไทย 

สหกรณระดับภูมิภาค 
  ชุมนุมสหกรณจังหวัด ……….………………………………………………….  

 
 
 
 

สหกรณระดับปฐม 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 สหกรณในระดับปฐมมีโครงสรางประกอบดวย สมาชิกที่เปนบุคคลธรรมดาและบรรลุ
นิติภาวะแลว รวมตัวกัน อยางนอย 10 คน มีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
และสังคม โดยวิธีชวยตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกันตามหลักการสหกรณ และระดมทุนเพื่อ
ดําเนินธุรกิจโดยยึดอุดมการณ หลักการ และวิธีการสหกรณเปนแนวปฏิบัติ จัดใหมีการประชุม
ใหญของสมาชิกสหกรณ เพื่อคัดเลือกตัวแทนของสมาชิก เปนคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ 
ทําหนาที่บริหารงานของสหกรณใหเปนไปตามวัตถุประสงคการจัดต้ังและขอบังคับของสหกรณ 
และเลือกต้ังผูตรวจสอบกิจการจากสมาชิกหรือบุคคลภายนอก เพื่อดําเนินการตรวจสอบกิจการ
ของสหกรณ คณะกรรมการดําเนินการจัดจางฝายจัดการ ซึ่งไดแก ผูจัดการและพนักงานดํารง
ตําแหนงหนาที่ตางๆ ตามความเหมาะสม เพื่อทําหนาดําเนินงานตาง ๆ ของสหกรณ เพื่อใหบรรลุ
วัตถุประสงคการจัดต้ังสหกรณ ทําหนาที่ติดตอประสานงานระหวางกรรมการและสมาชิกแลว

สมาชิก สมาชิก สมาชิก สมาชิก สมาชิก สมาชิก 

คณะกรรมการดําเนินการ 

ผูตรวจสอบกจิการ 

ผูจัดการ 

พนักงาน พนักงาน พนักงาน พนักงาน 
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เสนอเร่ืองตอคณะกรรมการดําเนินการ เพื่อดําเนินการตามความตองการสมาชิก ๆ ไมมีสิทธิที่จะ
เขาไปจัดการงานของสหกรณ การดําเนินงานของสหกรณจะมีคณะกรรมการดําเนินการเปน
ผูกระทําแทนสหกรณ สมาชิกมีสวนผูกพันกับสหกรณในฐานะเปนผูถือหุนและเปนเจาของสหกรณ 
สมาชิกสามารถควบคุมการดําเนินงานของสหกรณโดยใชสิทธิเขารวมประชุมใหญ สมาชิกมีความ
รับผิดแยกจากสหกรณ สมาชิกไมตองรับผิดในหนี้สินของสหกรณ เวนแตสมาชิกรายใดยังสงชําระ
คาหุนไมครบ สมาชิกหนึ่งคนมีหนึ่งเสียง  

 สหกรณข้ันปฐมต้ังแต 5 สหกรณข้ึนไปมีความประสงครวมกันดําเนินกิจกรรมเพื่อให
เกิดประโยชนตามวัตถุประสงคของสหกรณ จะรวมกันเปนชุมนุมสหกรณ ไดแกชุมนุมสหกรณ
ระดับภูมิภาคหรือระดับประเทศ จัดต้ังข้ึนตามการอํานวยประโยชนแกบรรดาสหกรณในภูมิภาค 
หรือทั่วประเทศที่เปนสหกรณประเภทเดียวกัน ดังนั้น จึงสรุปไดวา สหกรณมีสมาชิกเปนเจาของ 
บริหารงานโดยตัวแทนสมาชิก คือ คณะกรรมการดําเนินการและผลประโยชนที่เกิดข้ึนจะถูก
จัดสรรเปนทุนสํารองไวในสหกรณเพื่อประโยชนของสมาชิกโดยรวมสวนที่เหลือจะจัดสรรเพื่อ
ประโยชนของสมาชิก 

 จากโครงสรางการจัดองคกรของสหกรณ จะเห็นไดวาการบริหารงานของสหกรณ
กระทําผานกรรมการ โดยกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณเปนผูดําเนนิกจิการ
ของสหกรณในกิจการอ่ืนเกี่ยวกับบุคคลภายนอก (มาตรา 51) หมายความวา ทั้งการบริหารและ
การจัดการในสหกรณตองดําเนินการโดยคณะกรรมการท่ีเปนผูแทนสมาชิกซึ่งไดรับเลือกจากที่
ประชุมใหญ เม่ือกรรมการไดรับเลือกต้ังจากที่ประชุมใหญของสหกรณแลวจะมีอํานาจดําเนิน
กิจการของสหกรณไดตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของสหกรณ แตการดําเนินกิจการของ
คณะกรรมการดังกลาวตองอยูภายใตการควบคุมของบรรดาสมาชิก เพราะสุดทายแลวอํานาจ
สูงสุดในการควบคุมกิจการสหกรณคือสมาชิก โดยสามารถใชอํานาจนั้นไดผานทางที่ประชุมใหญ
ในการควบคุมดูแลครอบงํากิจการของสหกรณ สมาชิกสามารถใชสิทธิไดโดยการเขารวมประชุมใหญ
เพื่อพิจารณาเลือกต้ังกรรมการ  (มาตรา 50) เลือกต้ังผูตรวจสอบกิจการ (มาตรา 53) แกไข
เพิ่มเติมขอบังคับของสหกรณ (มาตรา 44) พิจารณาอนุมัติงบดุล (มาตรา 66,80) พิจารณาจัดสรร
กําไรสุทธิประจําป (มาตรา 60) รับทราบรายงานประจําปแสดงผลการดําเนินงานของสหกรณ (มาตรา 67) 
ขอตรวจดูรายงานประจําปแสดงผลการดําเนินงานของสหกรณ (มาตรา 68) พิจารณาเลิก ควบ
สหกรณเขากัน แยกและการจัดต้ังชุมนุมสหกรณ (มาตรา 71(3), 90,96 และ 102) 

 เปนที่นาสังเกตวากฎหมายสหกรณไมไดหามผูเปนกรรมการคาขายแขงขันกับ
สหกรณ แตในกรณีกรรมการทําใหเกิดความเสียหายแกสหกรณ กฎหมายสหกรณไดใหอํานาจแก
สหกรณในการฟองรองเรียกคาสินไหมทดแทนคืนจากกรรมการได มาตรา 21 พระราชบัญญัติ
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สหกรณ พ.ศ. 2542  กําหนดใหกรณีที่กรรมการ ผูจัดการ หรือเจาหนาที่ของสหกรณทําใหสหกรณ
เสียหายถาสหกรณไมรองทุกขใหนายทะเบียนสหกรณรองทุกขแทน ซึ่งตางจากประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 1169 ที่กําหนดใหกรณีที่บริษัทไมฟองรองผูถือหุนคนหนึ่งคนใดจะเอาคดี
นั้นข้ึนวาก็ได 

 เมื่อเปรียบเทียบกับโครงสรางการบริหารงานของบริษัทจํากัด ซึ่งเปนองคกรธุรกิจที่มี
การรวมตัวกันและมีวัตถุประสงคในทางเศรษฐกิจเชนเดียวกันกลาวคือเร่ิมตนจากผูถือหุน ซึ่งเปน
ปจเจกชนรวมตัวกันเปนกลุม มีวัตถุประสงคเดียวกัน ทําขอตกลงที่จะดําเนินธุรกิจรวมกัน ในการ
บริหารกิจการใชกรรมการซ่ึงไดรับการเลือกต้ังจากที่ประชุมใหญเปนผูดําเนินการ ผูถือหุนสามารถ
ตรวจสอบควบคุมการดําเนินงานของกิจการ โดยใชมติที่ประชุมใหญและกฎหมายใหอํานาจ
สมาชิกในการตรวจสอบการดําเนินกิจการของบริษัทได  

 บริษัทเปนนิติบุคคลมีตัวตนแยกตางหากจากผูถือหุนซึ่งเปนผูรวมลงทุนในบริษัท 
ผูแทนของบริษัท คือ กรรมการหรือคณะกรรมการบริษัท ซึ่งเลือกโดยผูถือหุน ในการเลือกกรรมการ
บริษัท ใชระบบเสียงขางมากเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนหุนหรือผูถือหุน ดังนั้น การเลือกกรรมการของ
บริษัทในกรณีทั่วไป ผูถือหุนที่มีหุนในบริษัทเปนจํานวนมากมักเปนผูไดรับเลือกเปนกรรมการของ
บริษัท  

 การบริหารงานบริษัท กรรมการจะตองบริหารงานบริษัทตามวัตถุประสงค ขอบังคับ
และกฎหมาย และอยูในความครอบงําการบริหารงานโดยที่ประชุมใหญหรือที่ประชุมผูถือหุน การ
ปฏิบัติหนาที่ของกรรมการบริษัท ตองใชความระมัดระวังอยางบุคคลผูมีอาชีพ ตามที่บัญญัติไวใน 
ปพพ. มาตรา 1168 กรรมการตองใชความเอ้ือเฟอสอดสองอยางบุคคลคาขายผูประกอบดวย
ความระมัดระวัง และมีขอหามกรรมการกระทําการตาง ๆ ในทางที่จะเปนการแสวงหาประโยชน
จากบริษัท เชน หามกรรมการประกอบธุรกิจแขงขันกับบริษัท หรือเปนกรรมการบริษัทอ่ืนที่
ประกอบกิจการอันมีสภาพเปนอยางเดียวกันและแขงขันกับกิจการของบริษัท เวนแตจะไดรับความ
ยินยอมจากที่ประชุมผูถือหุน ดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนเสียงทั้งหมดของผู
ถือหุนที่มาประชุม ในการบริหารงานของบริษัทนั้นผูถือหุนไมมีสิทธิที่จะเขาตัดสินใจหรือแทรกแซง
การดําเนินงานของกรรมการ ไมวาจะโดยการใหความเห็นชอบหรือกระทําอ่ืนใดที่คลายคลึงกัน 
เพราะถือวามีการแยกกรรมสิทธิ์ของผูถือหุนจากการบริการงานของกรรมการ การที่ไมไดใหผูถือ
หุนซึ่งไมไดรับตําแหนงบริหารงานบริษัทเขาไปดําเนินกิจการหรือยุงเกี่ยวกับธุรกิจของบริษัท ก็
เพราะผูถือหุนรับผิดในหนี้สินของบริษัทอยางจํากัดจํานวนเทาที่ตนคางชําระเงินคาหุนที่มีอยูกับ
บริษัทเทานั้น และผูถือหุนบางคนไมมีความสามารหรือความชํานาญเพียงพอที่จะบริหารธุรกิจของ
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บริษัทได นอกจากนั้นผูถือหุนมีจํานวนมาก จึงไมอาจท่ีจะใหทุกคนเขาบริหารงานบริษัทได จึง
จําเปนตองมีผูแทนเขาไปดําเนินกิจการของบริษัท  

 อยางไรก็ตาม ผูถือหุนมีสิทธิดูแลครอบงําการบริหารบริษัท เพราะผูถือหุนมีสวนได
เสียในบริษัท เนื่องจากไดนําเงินมาลงทุนซื้อหุน จึงมีความจําเปนตองเขาควบคุมการบริหารงาน
ของกรรมการบริษัทวาไดบริหารงานตามวัตถุประสงค ขอบังคับ และบทบัญญัติของกฎหมายที่
เกี่ยวของหรือไม การดูแลครอบงําอาจทําไดหลายประการตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว เชน การใชที่
ประชุมใหญผูถือหุนเพื่อใหความเห็นในกิจการตาง ๆ ของบริษัท การถอดถอนกรรมการ การใช
สิทธิตรวจเอกสารตาง ๆ ของบริษัท การฟองคดี หากผูถือหุนเห็นวากรรมการหรือผูถือหุนอ่ืน 
กระทําการใด ๆ ที่ขัดตอกฎหมายหรือไมกระทําการใด ๆ ซึ่งกฎหมายบัญญัติใหกระทําและมี
ผลกระทบถึงตน การขอเพิกถอนมติของที่ประชุมบริษัท 

 เมื่อเปรียบเทียบลักษณะโครงสรางการจัดองคกรและบทบัญญัติของกฎหมายที่ให
อํานาจสมาชิกในการตรวจสอบควบคุมกิจการของตนเองโดยใชมติที่ประชุมใหญเหมือนกัน แต
หลักการในเร่ืองการนับจํานวนเสียงในที่ประชุมตางกัน สหกรณกําหนดใหสมาชิกหนึ่งคนมีหนึ่ง
เสียงโดยไมคํานึงถึงจํานวนหุนที่นํามาลงในสหกรณ ทําใหโอกาสในการไดรับเลือกต้ังเปน
กรรมการสหกรณไมไดข้ึนอยูกับจํานวนหุนแตอยูที่ความไวเนื้อเช่ือใจของสมาชิกสวนใหญ ทําให
การครอบงําการบริหารงานของสหกรณและบริษัทมีความแตกตางกัน ในสหกรณผูที่มีทุนนอยอาจ
ไดรับการเลือกต้ังใหเขามาบริหารงานสหกรณไดหากเปนที่ยอมรับของสมาชิก ซึ่งตางจากการ
บริหารงานในบริษัทจํากัดที่ผูมีทุนนอยยอมไมมีโอกาสที่จะไดเปนกรรมการบริหารบริษัท  

 สําหรับเร่ืองการดําเนินงานของสหกรณ สหกรณสามารถดําเนินงานไดภายใน
ขอบเขตวัตถุประสงคที่กฎหมายใหอํานาจไว ภายใตการจัดโครงสรางองคกรของสหกรณตามที่ได
กลาวมาแลวขางตน ซึ่งการดําเนินงานของสหกรณจะประสบความสําเร็จตามวัตถุประสงคการ
จดัต้ังได นั้น เห็นวา สมาชิกสหกรณตองเขาใจในหลักการสหกรณ การบริหารงานแบบสหกรณ แต
เนื่องจากที่ผานมาสมาชิกสหกรณยังไมเขาใจในหลักและวิธีการสหกรณ กฎหมายสหกรณจึงตอง
กําหนดมาตรการในการใหความชวยเหลือการดําเนินงานสหกรณ โดยใหอํานาจเจาหนาที่รัฐใน
การเขาควบคุมกํากับกิจการสหกรณ เพื่อเปนการชวยเหลือสมาชิก และสอดสองการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณใหอยูภายในขอบวัตถุประสงคและเปนไปตามที่กฎหมาย
กําหนด แตในขณะเดียวกันมาตรการในการชวยเหลือ ควบคุมกํากับ ดูแลยอมสงผลกระทบตอ
ความเปนอิสระในการบริหารกิจการสหกรณดวย  

 อยางไรก็ตาม เห็นวาหากสมาชิกและคณะกรรมการดําเนินการสหกรณเขาใจบทบาท
หนาที่ของตนเอง ภายใตการจัดโครงสรางการจัดองคกรของสหกรณ ที่ใหสมาชิกเปนผูเลือก
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ตัวแทนเขาไปบริหารสหกรณตามแนวทางระบอบประชาธิปไตย สมาชิกสามารถใชสิทธิในการ
ตรวจสอบการดําเนินงานของสหกรณได ผานทางที่ประชุมใหญ การจัดองคกรที่มีระบบการควบคุม
ภายใน และตรวจสอบที่เขมแข็ง รวมทั้งมีผูตรวจสอบกิจการที่ทําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
กฎหมายอาจลดอํานาจในการควบคุมกํากับของเจาหนาที่รัฐลง เพื่อใหสหกรณมีอิสระในการ
ดําเนินงานมากยิ่งข้ึน  

4.3 วิเคราะหบทกาํหนดโทษกับความเปนอิสระของสหกรณ 

 การวิเคราะหบทกําหนดโทษกับความเปนอิสระในหัวขอนี้ เพื่อศึกษาบทกําหนดโทษตาม
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 วามีผลกระทบกับความเปนอิสระของสหกรณหรือไมและการ
กําหนดบทลงโทษน้ัน เหมาะสมกับสภาพความรับผิดชอบของบุคคลที่ทําหนาที่กรรมการดําเนินการ
สหกรณ ผูตรวจสอบกิจการ ความรับผิดชอบของเจาหนาที่ของรัฐในฐานะนายทะเบียนสหกรณ 
พนักงานเจาหนาที่ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี กรณีปฏิบัติหนาที่ไมเปนไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย ทําใหสหกรณเสียหายตองรับผิดชอบตอสหกรณ โดยจะทําการเปรียบเทียบกับกฎหมาย
สหกรณตางประเทศ และกฎหมายอ่ืนที่มีลักษณะใกลเคียง 
 แรกเร่ิมเดิมที บทบัญญัติพระราชบัญญัติสมาคม แกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2459 ที่ใชบังคับ
กับสหกรณในขณะนั้น ไดกําหนดใหนําความในพระราชบัญญัติ สมาคม พ.ศ. 2457 วาดวยวธิจีดัการ
ของสมาคม วาดวยลักษณะเลิกสมาคม และวาดวยการลงโทษสําหรับความผิดนั้นมาใชบังคับกับ
สหกรณดวย เปนผลใหสหกรณที่ต้ังข้ึนโดยไมจดทะเบียน ยอมไดรับโทษตามพระราชบัญญัติสมาคม 
พ.ศ. 2457 และเพิ่มเติมบทกําหนดโทษสําหรับผูใดที่เปนสมาชิกสหกรณที่ไมไดจดทะเบียน  ผูใดที่
รัฐบาลส่ังใหเลิกสหกรณแลวยังฝาฝนเปนสมาชิก หรือไปเปนผูจัดการของสหกรณทีไ่ดประกาศใหเลิก
แลว แตเม่ือประกาศใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471 ไมมีบทกําหนดโทษ จนกระทั่งประกาศใช
พระราชบัญญัติสหกรณพ.ศ. 2511 จึงไดมีบทลงโทษ โดยกําหนดโทษสูงสุดจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน
หรือปรับไมเกินหนึ่งพันบาท เชนเดียวกับความผิดลหุโทษในประมวลกฎหมายอาญา เหตุที่กําหนด
โทษไวตํ่า อาจเปนเพราะรัฐตองการสงเสริม สนับสนุนระบบสหกรณ และถือเปนหนาที่ของเจาหนาที่
รัฐที่จะตองควบคุม กํากับดูแลใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณปฏิบัติตามกฎหมาย 

 เมื่อเปรียบเทียบกับบทกําหนดโทษของหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัท 
สมาคม และมูลนิธิ ที่ฝาฝนบทบัญญัติประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตามพระราชบัญญัติ
กําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษทั สมาคม และมูลนธิ ิพ.ศ. 2499 
พบวา กฎหมายฉบับนี้กําหนดบทลงโทษไวสูงกวากฎหมายสหกรณ เนื่องจากกิจการเหลานั้นรัฐไมได
เขาไปควบคุมกํากับอยางใกลชิด แตจะปลอยใหเปนอิสระของแตละกิจการที่จะไปบริหารจัดการ
กิจการของตนเอง การกําหนดโทษข้ันสูงไวเปนการปองกันการกระทําที่จะเปนอันตรายตอเศรษฐกิจ
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ของประเทศ หรือกอใหเกิดปญหาในทางเศรษฐกิจหรือการกระทําที่ผิดกฎหมาย ซึ่งตางกับสหกรณที่
รัฐใหการควบคุมกิจการสหกรณคอนขางเขมงวด เปนข้ันตอน ต้ังแตการจัดต้ังสหกรณ การดําเนิน
กิจการของสหกรณอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนราชการ การกําหนดโทษเพียงเพื่อปองปรามผูที่
ประสงคจะขัดขวางการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย และลงโทษผูที่ใชชื่อสหกรณ
โดยไมไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมายเทานั้น 

 เม่ือมีการบังคับใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 บทกําหนดโทษยังคงไวในลักษณะเดิม 
แตไดเพิ่มเติมโทษใหหนักข้ึนตามสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปล่ียนแปลงไป ดังนี้ 
 -โทษสําหรับผูใชคําวา “สหกรณ” หรือ “กลุมเกษตรกร” ประกอบกับชื่อหรือสวนหนึ่งของช่ือ
ในทางธุรกิจ โดยมิไดเปนสหกรณ หรือกลุมเกษตรกรที่ไดจดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี้ จากเดิม
จําคุกไมเกินหนึ่งเดือนเปนจําคุกไมเกินหกเดือน จากปรับไมเกินหนึ่งพันบาทเปนปรับไมเกินหนึ่งหมื่น
บาทหรือทั้งจําทั้งปรับ และปรับอีกต้ังแตวันละหารอยถึงหนึ่งพันบาทจนกวาจะไดเลิกใช (มาตรา 129) 

- โทษสําหรับผูไมมาช้ีแจงขอเท็จจริงหรือไมสงเอกสารเกี่ยวกับการดําเนนิงาน หรือรายงานการ
ประชุมของสหกรณหรือชุมนุมสหกรณตามคําส่ังของนายทะเบียนสหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณ 
ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณมอบหมายซึ่งส่ังการ
ตามมาตรา 17 หรือไมมาชี้แจงขอเท็จจริง หรือไมสงเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงานการ
ประชุมกลุมเกษตรกรตามคําส่ังของนายทะเบียนกลุมเกษตรกร หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนาย
ทะเบียนกลุมเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 128 แลวแตกรณี จากเดิมระวางโทษปรับไมเกิน หนึ่งพัน
บาทเปน ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท (มาตรา 130) 
 - โทษสําหรับผูขัดขวาง หรือไมใหคําช้ีแจงแกนายทะเบียนสหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณ 
ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงานเจาหนาที่ ซึ่งนายทะเบียนสหกรณมอบหมายตาม
มาตรา 18 หรือขัดขวางหรือไมใหคําชี้แจงแกนายทะเบียน กลุมเกษตรกรหรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่ง
นายทะเบียนกลุมเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 124 จากเดิมตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งพัน
บาทเปนตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท (มาตรา 131) 

- เพิ่มเติมบทบัญญัติในกรณีที่ผูใดฝาฝนไมจัดการรักษาทรัพยสินของสหกรณ หรือไมสงมอบ
ทรัพยสิน สมุดบัญชี เอกสารและส่ิงอ่ืนของสหกรณใหแกผูชําระบัญชีตามมาตรา 78 ตองระวางโทษปรับ
ไมเกินหนึ่งหมื่นบาท(มาตรา 132) 
 - เพิ่มเติมบทบัญญัติในกรณีที่ผูใดฝาฝนไมแกไขขอบกพรองตามที่นายทะเบียนสหกรณส่ัง
การตามมาตรา 22 (1) ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท (มาตรา 133) 

บทกําหนดโทษที่ปรากฏในกฎหมายสหกรณในประเทศไทย ต้ังแตกฎหมายฉบับแรก มีขอนา
สังเกต คือ กําหนดโทษเฉพาะการกระทําบางประการที่เปนขอหาม และกําหนดโทษสําหรับการฝาฝน
กฎหมายบางขอเทานั้น เชน  
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- มาตรา 130 เปนโทษสําหรับผูที่ไมปฏิบัติตามคําส่ัง ตามาตรา 17 และมาตรา 128  
- มาตรา 131 เปนโทษสําหรับผูที่ขัดขวาง ไมปฏิบัติตามมาตรา 18 และมาตรา 124 
- มาตรา 132 เปนโทษสําหรับผูฝาฝนมาตรา 78 
- มาตรา 133 เปนโทษสําหรับผูที่ฝาฝนมาตรา 22 (1) 

ขอกําหนดที่เปนขอหามและขอปฏิบัติอ่ืน ๆ ที่ไมมีบทลงโทษ สําหรับผูที่ฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย 
เชน  - กรณีสหกรณทําธุรกิจนอกขอบวัตถุประสงคที่กําหนดไวในขอบังคับ ตามมาตรา 46  

- การใหสหกรณกูยืมเงินโดยไมไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ ตามมาตรา 46(8) 
- การกูยืมหรือการคํ้าประกันของสหกรณเกินกวาวงเงินที่นายทะเบียนสหกรณเห็นชอบมาตรา 47 
- การไมดํารงสินทรัพยสภาพคลองตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง ตามมาตรา 48 
- การรับเงินอุดหนุนหรือทรัพยสินบริจาคจากทางราชการหรือจากบุคคลอ่ืน โดยไมปฏิบัติตามมาตรา 49 
- การไมแตงต้ังผูตรวจสอบกิจการตาม มาตรา 53 
- การไมเรียกประชุมใหญภายในกําหนดเวลาและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดตามมาตรา 54- 59 
- การลงทุนที่ฝาฝน มาตรา 62 
- การไมพิจารณาจัดทํารายงานประจําปแสดงผลการดําเนินงานของสหกรณเสนอตอที่ประชุมใหญ

ตามมาตรา 67 
- การไมเก็บรักษารายงานประจําปแสดงผลการดําเนินงานของสหกรณและงบดุลพรอมทั้งขอบังคับ

และกฎหมายวาดวยสหกรณไวที่สํานักงานของสหกรณเพื่อใหสมาชิกของตรวจดูได ตามมาตรา 68  

การกําหนดโทษสําหรับการฝาฝนขอปฏิบัติตามมาตรา 130-133 นั้น เปนเพียงสวนหนึ่งของ
การฝาฝนขอปฏิบัติตามกฎหมาย ซึ่งจะเห็นไดวาการไมปฏิบัติตามขอกําหนดของกฎหมายอีก
หลายขอที่ไมไดกําหนดโทษไว และเมื่อพิจารณาการฝาฝนขอปฏิบัติที่ตองรับโทษแลว เห็นวาขอ
ปฏิบัติดังกลาว มีข้ึนเพื่อใหนายทะเบียนสหกรณหรือพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมายทําหนาที่
กํากับดูแลระบบสหกรณไดงายข้ึน มากกวาที่จะกําหนดโทษเพื่อเปนการปองปรามการกระทําอัน
จะกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณและสมาชิกสหกรณ และไมมีบทกําหนดโทษ เพื่อปองกันมิให
เจาหนาที่รัฐใชอํานาจโดยมิชอบ เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณของประเทศญ่ีปุน พบวา 
กฎหมายสหกรณการเกษตรญ่ีปุนไดกําหนดบทลงโทษปรับ แกกรรมการ กรรมการผูสอบบัญชี ผู
ชําระบัญชี ในกรณีที่ฝาฝน ละเลย ไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายในทุกมาตราที่กําหนดให
สหกรณตองปฏิบัติ  

 บทกําหนดโทษสําหรับการกระทําความผิดตามกฎหมายสหกรณสงผลกระทบตอความเปน
อิสระของสหกรณหรือไมนั้น ในเร่ืองนี้เห็นวา มาตรการในการลงโทษไมไดมีผลกระทบตอความเปน
อิสระของสหกรณตามแนวความคิดหลักการสหกรณ แตในเร่ืองการใชอํานาจรัฐในการควบคุมกํากับ
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สหกรณ รัฐตองช่ังน้ําหนักระหวางการใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับสหกรณ หรือจะ
ผอนคลายการควบคุมกํากับสหกรณ โดยใชการลงโทษตามกฎหมายเพื่อเปนมาตรการในการควบคุม
การดําเนินงานของคณะกรรมการดําเนินงานสหกรณ มิใหมีการกระทําที่ฝาฝนกฎหมายและทําให
เกิดความเสียหายแกสมาชิกและสหกรณ  เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายการเกษตรสหกรณในประเทศ
ญ่ีปุน พบวามีบทบัญญัติที่วาดวยเร่ืองการควบคุมที่กําหนดใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจในการสั่ง
ใหสหกรณ ทํารายงานเก่ียวกับขอมูลสถิติทั่วไปของสหกรณ ตรวจสอบธุรกิจหรือบัญชี มีอํานาจใน
การสั่งการแกไขการกระทําที่ผิดกฎหมาย และในบทกําหนดโทษไดกําหนดโทษปรับอาญา แก
กรรมการ เจาหนาที่ ผูชําระบัญชี สหกรณที่ฝาฝนไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายไมจัดทํา
รายงานดังกลาว และกําหนดบทลงโทษสําหรับกรรมการที่กระทําเกินขอบอํานาจหนาที่หรือไมทํา
รายงานหรือหลีกเล่ียงการตรวจสอบ  

 การบัญญัติบทกําหนดโทษในกฎหมายสหกรณของประเทศญีปุ่นจะกาํหนดใหทกุการกระทาํที่
ฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย จะตองไดรับโทษปรับตามกฎหมาย ลักษณะการกําหนดบทลงโทษใน
กฎหมายสหกรณการเกษตรของประเทศญี่ปุน เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายไทย พบวามีลักษณะ
คลายกับ บทกําหนดโทษตามพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติกําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจด
ทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัท สมาคม และมูลนิธิ พ.ศ. 2499 กลาวคือ มีบทบัญญัติที่ใหกิจการ
เหลานั้นกระทําการ หากมีการฝาฝนไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายจะตองไดรับโทษสําหรับ
การกระทําที่ฝาฝนนั้น และโทษจะแบงเปนโทษอาญาและโทษปรับ แตเม่ือเปรียบเทียบกับบทกําหนด
โทษตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เห็นวามีความแตกตางกัน ดังนี้ 
 - พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่มุงสงเสริมและพัฒนาสหกรณ จึงให
อํานาจนายทะเบียนสหกรณในการสั่งการใหสหกรณดําเนินการตามกฎหมาย มากกวาที่จะใช
มาตรการในการลงโทษสหกรณ เชน การใหนายทะเบียนสหกรณ มีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือให
สหกรณแกไขขอบกพรองตามมาตรา 22 (1) ในทางปฏิบัติเมื่อสหกรณฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมาย
สหกรณไมวาเปนการฝาฝนมาตราใด ๆ นายทะเบียนสหกรณจะตองส่ังการใหแกไข เม่ือไมปฏิบัติ
ตามคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ จึงเขาลักษณะความผิดตามมาตรา 133 ผูใดฝาฝนไมแกไข
ขอบกพรองตามที่นายทะเบียนสหกรณส่ังการตามมาตรา 22 (1) ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท
ดังนั้น พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 จึงไมไดกําหนดโทษสําหรับการกระทําที่ฝาฝนบทบัญญัติ
กฎหมายในทุก ๆ มาตรา 
 - บทกําหนดโทษตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปนโทษทางอาญา การดําเนิน
กระบวนพิจารณาตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซึ่งมีข้ันตอนยุงยาก
เจาหนาที่ของรัฐจึงมักไมฟองรองสหกรณ 
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 - พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กําหนดโทษ สําหรับ “ผูใด” ดังนั้น จึงหมายรวมถึงทุก ๆ 
คนที่กระทําผิดตามกฎหมาย โดยไมแบงแยกวาเปนฐานความผิดใดเปนความรับผิดชอบของ
กรรมการหรือสหกรณหรือสมาชิก 
 - ไมมีบทกําหนดโทษที่เกี่ยวกับการตรวจสอบรับรองงบดุล เนื่องจากผูสอบบัญชีสหกรณเปน
เจาหนาที่ของรัฐและไดรับการแตงต้ังจากนายทะเบียนสหกรณ (มาตรา 69)  

 เมื่อวิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณกับบทกําหนดโทษตามกฎหมายสหกรณ พบวา 
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐและคณะกรรมการที่แตงต้ังข้ึนตาม
กฎหมาย ทําหนาที่กํากับดูแล สงเสริมสหกรณ ดังนั้น ในบางเร่ืองที่กฎหมายกําหนดใหสหกรณตอง
ดําเนินการตามกฎหมาย ในทางปฏิบัติเมื่อสหกรณไมกระทําตามกฎหมาย เปนหนาที่ของเจาหนาที่
รัฐที่ตองทําหนาที่กํากับดูแลใหสหกรณปฏิบัติตามกฎหมาย และดวยเหตุผลคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณ ยังมีปญหาเร่ืองความรูความเขาใจในหลักการสหกรณและกฎหมายสหกรณ การ
กําหนดบทลงโทษสําหรับการกระทําที่ฝาฝนกฎหมายสหกรณ อาจกระทบตอการสงเสริมและพัฒนา
สหกรณ ที่สวนใหญยังไมเขมแข็งและไมมีศักยภาพในการบริหารจัดการสหกรณ  

 จึงเห็นวา หากตองการปรับปรุง แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับนโยบายดานเศรษฐกิจใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ที่มีเจตนารมณใหสหกรณเปน
อิสระ ปราศจากการครอบงําของรัฐ จําเปนตองลดบทบาท อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ ในการ
ควบคุมกํากับ กิจการสหกรณลงและเพิ่มบทลงโทษสําหรับผูที่กระทําการฝาฝนกฎหมายใหเหมาะสม
กับสภาพความผิดและสภาพเศรษฐกิจ โดยเทียบเคียงกับพระราชบัญญัติกําหนดความผิดเกี่ยวกับ
หางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัท สมาคม และมูลนิธิ พ.ศ. 2499 และกฎหมายสหกรณ
ในประเทศญ่ีปุนและประเทศฟลิปปนส 
  

4.4 วิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณเปรียบเทียบกับความเปนอิสระตามกฎหมายอ่ืน
ที่เกีย่วของกบัการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ 

การวิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณ เปรียบเทียบกับการรวมกลุมประเภทอ่ืน ๆ เพื่อ
ดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจในที่นี้ จะพิจารณาเฉพาะในสวนของการใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐใน
การควบคุมกํากับ ดูแล การดําเนินกิจการของการรวมกลุมและบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวกับ
สิทธิประโยชนเพื่อสงเสริมการรวมกลุม และบทกําหนดโทษ เพื่อพิจารณาความเปนอิสระขององคกร
ที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายอ่ืนเปรียบเทียบกับความเปนอิสระของสหกรณ  
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 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

 บทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก รวมกลุมในรูปแบบ หางหุนสวน  บริษัท ซึ่งเปนการ
รวมกลุมของคนต้ังแต 2 คน ข้ึนไป เพื่อกระทํากิจการรวมกัน และประสงคจะแบงปนกาํไร อันจะพงึได
แตกิจการที่ทํานั้น ในที่นี้จะกลาวถึงเฉพาะบริษัทจํากัด เนื่องจากมีรูปแบบการดําเนินการที่ใกลเคียง
กับสหกรณ บทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่วาดวยบริษัทจํากัด ในสวนทีเ่กีย่วของ
กับการดําเนินการของบริษัทจํากัดที่ภาครัฐไดเขาไปเกี่ยวของ ควบคุมการบริหารงานบริษัทจํากัด 
ไดแก  
 - การจัดต้ังบริษัท รัฐเขาไปเกี่ยวของเทาที่จําเปนเพราะรัฐจะปลอยใหมีการจัดต้ัง
โดยไมดูแลหรือไมสงเสริมมิได เพื่อคุมครองมิใหประชาชนตองเสียหาย เชน การจดทะเบียนหนังสือ
บริคณหสนธิกอนจัดต้ังบริษัท (ป.พ.พ. 1099) การจดทะเบียนจัดต้ังบริษัท (ป.พ.พ. 1111)  
 - การตรวจการงานบริษัท ในกรณีที่มีการบริหารงานบริษัทไปแลวและอาจมีปญหา
ในบริษัททั้งผูถือหุนและทางการอาจเปนผูดําเนินการใหมีการตรวจการงานบริษัทได โดยขอตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เพื่อใหต้ังผูตรวจสภาพการบริหารงานบริษัทได (ป.พ.พ. 1215,1219) 
 - การควบคุมทางบัญชีของบริษัท โดยการกําหนดใหบริษัททํางบดุลและบัญชีกําไร
ขาดทุนเม่ือครบรอบปหนึ่งของการทํางานในแตละป (ป.พ.พ. 1196) การทําบัญชีงบดุล งบกําไร
ขาดทุน และตองมีผูสอบบัญชีมาตรวจสอบและนําเสนอขออนุมัติจากที่ประชุมผูถือหุน (ป.พ.พ. 1197) 
 - การเปล่ียนแปลงโครงสรางบริษัท ในกรณีที่มีการเปล่ียนแปลงโครงสรางของบริษัทที่
อาจกระทบถึงสภาพของบริษัทและบุคคลตาง  ๆที่เกี่ยวของ เชน ผูถือหุน เจาหนี้ของบริษัท จะตองมีการ
จดทะเบียน  (ป.พ.พ.1239,1241,1246,1254,1270) 
 - การลงโทษทางอาญา การลงโทษทางอาญาเปนมาตรการที่รัฐใชในการดูแลมใิหบริษทั
กระทําการตาง ๆ ที่ไมถูกตอง โดยกําหนดบทลงโทษในทางอาญาตอบริษัท กรรมการ ผูสอบบัญชี ผูถือ
หุน และบุคคลอ่ืน  ๆซึ่งกระทําการใด  ๆที่ไมถูกตอง ไวในพระราชบัญญัติกําหนดความผิดเกี่ยวกับหาง
หุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด สมาคม และมูลนิธิ พ.ศ. 2499 ดังนี้ 
 1. ความผิดของบริษัท ไดแก ความผิดในกรณีใชชื่อในดวงตรา ปายช่ือ หนังสือบอก
กลาว ไมใชคําวา “บริษัท” ประกอบช่ือ ตองระวางโทษปรับ (มาตรา 3,มาตรา 5) ความผิดเกีย่วกบัหุน
(มาตรา 7 – 9) ความผิดเกี่ยวกับทะเบียนผูใดใชชื่อ “บริษัท”โดยมิไดเปนจดทะเบียนบริษัทจาํกดั ตอง
ระวางโทษปรับ (มาตรา 4,มาตรา 6) ความผิดเกี่ยวกับการประชุมใหญของบริษัท (มาตรา 16 17)
ความผิดเกี่ยวกับการไมทําบัญชีงบดุล ไมจัดใหมีผูสอบบัญชีมาตรวจสอบงบดุล  
 2. กรรมการบริษัทตองรับผิดในทางอาญาหากไดกระทําการตาง ๆ อันเปนความผิด 
ตามกฎหมาย ไดแก บริษัทจํากัดไมปฏิบัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (มาตรา 28)
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ความผิดเกี่ยวกับการแสดงออกซึ่งความเท็จ หรือปกปดความจริงตอที่ประชุใหญเกี่ยวกับฐานะ
การเงินของบริษัท (มาตรา 38)  
 3. ผูถือหุนใดรับหรือยอมจะรับประโยชนเปนพิเศษสําหรับตนหรือผูอ่ืน เพื่อเปนการ
ตอบแทนในการที่จะลงคะแนนเสียง หรืองดการลงคะแนนเสียงในที่ประชุมใหญของบริษทั ตองระวาง
โทษปรับ (มาตรา 30) 
 4. ผูสอบบัญชีใดของหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด หรือบริษัทจํากัด 
รับรองงบดุลหรือบัญชีอ่ืนใดอันไมถูกตอง หรือทํารายงานเท็จ ตองระวางโทษจําคุกหรือปรับ หรือทั้ง
จําทั้งปรับ (มาตรา 31) 
 5. ผูชําระบัญชีของหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด หรือบริษัทจํากัด ไม
ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตองระวางโทษปรับ (มาตรา 32 -37) เชน ไมทํางบดุล
หรือไมเรียกประชุมใหญ ไมทํารายงาน ไมเปดเผยรายงาน 

 บรรดาความผิดที่มีโทษปรับสถานเดียวใหอธิบดีกรมพัฒนาธุรกิจการคาหรือผูซึ่ง
อธิบดีกรมพัฒนาธุรกิจการคามอบหมาย มีอํานาจเปรียบเทียบปรับได และเมื่อผูกระทําความผิดได
ชําระคาปรับตามที่ไดเปรียบเทียบแลว ใหคดีเลิกกันตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
ถาผูกระทําความผิดไมยินยอมตามท่ีเปรียบเทียบ เมื่อยินยอมแลวไมชําระเงินคาเสียหายในเวลาที่
กําหนด ใหดําเนินคดีตอไป  

 จากบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และพระราชบัญญัติ
กําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด สมาคม และมูลนิธิ 
พ.ศ. 2499 แสดงใหเห็นวารัฐไมไดเขาไปควบคุมการบริหารงานของบริษัทจํากัด แตจะปลอยให
บริษัทจํากัดดําเนินการกันเอง เนื่องจากเห็นวาเปนเร่ืองของสัญญาระหวางบุคคล เชน สัญญา
ระหวางผูถือหุน สัญญาระหวางผูถือหุนกับกรรมการบริษัท สัญญาระหวางกรรมการบริษทัซึง่ทาํแทน
บริษัทกับเจาหนี้บริษัทมากกวาจะเปนเร่ืองที่รัฐยอมใหจัดต้ังและตองมีการควบคุมบริษัท  

 โดยหลักของกฎหมายเอกชน รัฐจะปลอยใหเอกชนมีอิสระมากกวาที่รัฐจะเขาไป
ควบคุมกํากับโดยไมจําเปน ดังนั้น การจัดต้ังบริษัทจึงเปนเร่ืองของเสรีภาพของเอกชนในการทํา
สัญญา และเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่คอนขางชัดเจน 
บทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปควบคุมกํากับบริษัทจึงจํากัดเทาที่จําเปน 
เชน เพื่อปองกันการหลีกเล่ียงภาษี หรือการผูกขาดตัดตอนทางการคา รัฐจึงตองใหดูแลการจด
ทะเบียนบริษัท การบัญชีของบริษัท เปนตน  

 ในเร่ืองความเปนอิสระ พบความแตกตางระหวางการใหอิสระในการบริหารงาน
ของบริษัทจํากัดกับสหกรณที่ชัดเจน กลาวคือ ในการบริหารงานของบริษัทจํากัดเปนเร่ืองของ



 
 
171 

กรรมการที่เลือกโดยผูถือหุนเปนผูดําเนินการและอยูในความครอบงําของผูถือหุน ราชการจะไมได
เขาไปเกี่ยวของกับในการบริหารงานของบริษัทแตอยางใด ทางราชการจะเขาไปดูแลบริษัทจํากัด
ตอเมื่อมีปญหาและผูถือหุนไมสามารถจัดการไดแลว ตามที่บัญญัติไวใน ป.พ.พ. มาตรา 1219 แต
สําหรับสหกรณกฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในฐานะนายทะเบียนสหกรณ รองนายทะเบียน
สหกรณ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี และพนักงานเจาหนาที่ที่แตงต้ังโดยรัฐมนตรี เขาไปกํากับ
ดูแลการดําเนินงานของสหกรณอยางใกลชิด ดังนั้น ในเร่ืองความเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐ 
อาจกลาวไดวา การรวมตัวกันจัดต้ังเปนบริษัท ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเพื่อดําเนิน
กิจการทางเศรษฐกิจนั้น มีความเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐมากกวาการจัดต้ังเปนสหกรณ  

 อยางไรก็ตาม การใหเสรีภาพในการดําเนินการแกบริษัทโดยไมมีการควบคุมเลย
อาจกอใหเกิดความเสียหายตอระบบเศรษฐกิจได ดังนั้น รัฐจึงตองเขาไปควบคุมดูแลในกรณีที่อาจ
กอใหเกิดความเสียหายตอผูถือหุน เจาหนี้ ลูกจาง หรือประโยชนสาธารณะ โดยกําหนดบทลงโทษไว
เม่ือมีการฝาฝนบทกฎหมาย เพื่อเปนการปองกันและปองปรามการกระทําผิด ที่อาจจะกอใหเกิด
ความเสียหายตอบุคคลที่เกี่ยวของและเสียหายตอเศรษฐกิจของประเทศ 

 พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 

พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 ตราข้ึนดวยเหตุผลที่สมาคมการคาที่มีอยู
ในขณะนั้นจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตวัตถุประสงคและวิธดํีาเนนิการของ
สมาคมการคาแตกตางกับสมาคมธรรมดา ซึ่งสมาคมการคายอมมีอิทธิพลตอการคาและเศรษฐกิจ
ของประเทศ และอาจทําใหเกิดความปนปวนแกตลาดการคาหรือตลาดการเงินทัง้ในและนอกประเทศ 
หรือกระทําการใด ๆ อันเปนการกระทบกระเทือนตอการครองชีพของประชาชนได จึงตองแยกสมาคม
การคาออกจากสมาคมธรรมดา และวางระเบียบในการจัดต้ัง กําหนดขอบเขตแหงวัตถุประสงค วิธี
ดําเนินกิจการของสมาคมการคา อันจะเปนผลกระทบกระเทือนการคาเศรษฐกิจหรือความมั่นคงของ
ประเทศ ตลอดจนกําหนดวิธีการลงโทษสมาคมการคาเม่ือดําเนินการอันผิดกฎหมาย รวมทั้งส่ังเลิก
สมาคมการคา 

ภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยสหกรณ การจัดต้ังสมาคม หามมิใหผูประกอบ
วิสาหกิจตกลงเขากันเพื่อทําการสงเสริมการประกอบวิสาหกิจในรูปอ่ืนใดนอกจากเปนสมาคมการคา
ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้เทานั้น (มาตรา 6) การจัดต้ังสมาคมตามพระราชบัญญัตินี้ ตองมผูีเร่ิมกอ
การจัดต้ังไมนอยกวา 3 คน (มาตรา 9) ยื่นคําขอจดทะเบียนตอนายทะเบียน หากนายทะเบียนเหน็วา 
ขอบังคับที่ขอจดทะเบียนไมขัดตอกฎหมาย ไมเปนภัยตอเศรษฐกิจ ความมั่นคงของประเทศ หรือ
ความสงบเรียบรอย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และผูเร่ิมกอการจดัต้ังเปนผูซึง่มคีวามประพฤติดี 
ใหนายทะเบียนอนุญาตและจดทะเบียนเปนสมาคมการคา ใหสมาคมการคาที่จดทะเบียนแลวเปน
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นิติบุคคล หามมิใหสมาคมการคาแบงปนผลกําไรหรือรายไดใหแกสมาชิก หรือดําเนินการในทาง
การเมือง (มาตรา 23)  

การควบคุมสมาคมการคา  

- ใหนายทะเบียนมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหกรรมการหรือสมาชิกช้ีแจง
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของสมาคมการคาหรือใหสงเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงาน
การประชุมของสมาคมได (มาตรา 24)  

- ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจเขาไปตรวจสอบในสมาคมการคาได ใน
ระหวางการทํางานของสมาคมการคา (มาตรา 25)  

- การตั้งกรรมการหรือการเปล่ียนตัวกรรมการสมาคมจะตองนําไปจดทะเบียนตอนาย
ทะเบียน ถานายทะเบียนเห็นวาผูไดรับการแตงต้ังเปนกรรมการมีความประพฤติเส่ือมเสีย หรือมีเหตุ
อันควรสงสัยอาจเปนภัยตอเศรษฐกิจ ความมั่นคงของประเทศ หรือตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน นายทะเบียนมีอํานาจไมรับจดทะเบียนผูนั้นเปนกรรมการ (มาตรา 30) 

- เมื่อปรากฏวาคณะกรมการ กรรมการ สมาชิกของสมาคมการคา กระทําการใด ๆ 
อันอาจเปนภัยตอเศรษฐกิจ ความม่ันคงของประเทศ หรือตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน ใหนายทะเบียนมีอํานาจส่ังเปนหนังสือใหคณะกรรมการหรือสมาชิกนั้นระงับหรือ
จัดการแกไขการกระทํานั้นภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนกําหนด (มาตรา 32)  

- เม่ือสมาคมทําการฝาฝนมาตรา 22 รัฐมนตรีมีอํานาจส่ังใหกรรมการทั้งคณะหรือ
รายบุคคลออกจากตําแหนงได (มาตรา 33)  

- เมื่อมีเหตุอันควรสงสัยวาสมาคมนั้นดําเนินกิจการโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือาจ
เปนภัยตอเศรษฐกิจ ความมั่นคงของประเทศหรือตอความสงบเรียบรอย หรือดวยศีลธรรมอันดีของ
ประชาชนใหนายทะเบียนมีอํานาจส่ังเปนหนังสือใหสมาคมนั้นแจงวันประชุมเพื่อใหพนักงาน
เจาหนาที่เขารวมประชุมดวย (มาตรา 34)  

- ถาที่ประชุมของสมาคมการคามีมติอันเปนการฝาฝนกฎหมาย ขอบังคับ เม่ือสมาชิก
คนหนึ่งคนใดหรือพนักงานเจาหนาที่รองขอตอศาล ใหศาลเพิกถอนมติของที่ประชุมนั้นเสีย (มาตรา 35) 

บทกําหนดโทษสําหรับผูที่ฝาฝนขอกฎหมาย แบงเปน บทกําหนดโทษสําหรับผูหนึ่ง
ผูใดที่ฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย กรรมการ สมาคมการคา ดังนี้ 

- ผูใดที่ฝาฝนบทบัญญัติหามผูประกอบวิสาหกิจเขารวมกันในรูปแบบอ่ืนนอกจาก
เปนสมาคม หรือหามจัดต้ังสมาคมการคาโดยไมไดจดทะเบียนกับนายทะเบียน ตองระวางโทษจําคุก
ไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ (มาตรา 41) 
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- ผูใดเปนสมาชิกของสมาคมที่มิไดรับอนุญาตจากนายทะเบียน (มาตรา 42) ฝาฝนไม
ตอบคําถามหรือไมสงเอกสารเกี่ยวกับการขอจัดต้ังสมาคมการคา ไมใหความสะดวกในการใหความ
ชวยเหลือในกรณีที่พนักงานเจาหนาที่เขาปฏิบัติการตรวจสอบในสํานักงาน หรือไมมาช้ีแจง
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของสมาคมการคา ตองระวางโทษปรับ(มาตรา 46) 

- ผูใดฝาฝนบทบัญญัติตามมาตรา 33 เนื่องจากนายทะเบียนใหกรรมการพนจาก
ตําแหนง หรือยังขัดขืนเปนกรรมการ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสองปหรือปรับไมเกินสองหม่ืนบาท
หรือทั้งจําทั้งปรับ (มาตรา 52)  

- ผูใดฝาฝนบทบัญญัติมาตรา 40 ในเร่ืองการโอนทรัพยสินหลังจากชําระบัญชีแลว 
โดยตองไมโอนใหกับสมาคมการคาแตใหโอนแกนิติบุคคลอ่ืนที่มีวัตถุประสงคสาธารณะนอกจากนั้น
ใหทรัพยสินที่เหลือตกเปนของรัฐ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งปหรือปรับไมเกินหนึ่งพันบาทหรือ
ทั้งจําทั้งปรับ 

- บทกําหนดโทษสําหรับกรรมการที่ฝาฝนขอหามดําเนินกิจการตามมาตรา 22 
หรือกระทําการอันเปนการผิดวัตถุประสงคของสมาคม (มาตรา 49)ตองระวางโทษปรับ 

- บทกําหนดโทษสําหรับสมาคมที่ไมยอมใหสมาชิกตรวจสอบกิจการและทรัพยสิน
ของสมาคมตามมาตรา 20 (มาตรา 47) ฝาฝนขอหามเร่ืองการแบงปนผลกําไร (มาตรา 48) ฝาฝนไม
ปฏิบัติตามมาตรา 26 ที่ใหจัดทําและเก็บรักษาทะเบียนสมาชิก มาตรา 27 ที่ใหจัดทํางบดุลทุกรอบ
สิบสองเดือน มาตรา 28 ที่ใหจัดทํารายงานผลการดําเนินการเสนอตอที่ประชุมใหญ มาตรา 29 ที่
กําหนดใหตองจดแจงรายงานการแกไขเพิ่มเติมขอบังคับตอนายทะเบียนสหกรณ หรือฝาฝนไม
ปฏิบัติตามมาตรา 30 ไมจดแจงรายการแตงต้ังกรรมการสมาคมการคา (มาตรา 50) ฝาฝน
บทบัญญัติที่ใหสมาคมที่เลิกตามขอบังคับ ส้ินกําหนดเวลาที่กําหนด ที่ประชุมมีมติใหเลิก หรือ
ลมละลายตองแจงใหนายทะเบียนทราบภายใน 30 วันนับแตเกิดเหตุการณนั้น (มาตรา 53) ตอง
ระวางโทษปรับ  

บรรดาความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ที่มีโทษปรับสถานเดียวใหอธิบดีกรมพัฒนา
ธุรกิจการคาหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบปรับได และเมื่อผูกระทําความผิดไดชําระ
คาปรับตามที่ไดเปรียบเทียบแลว ใหคดีเปนอันเลิกกันตามประมวลวิธีพิจารณาความอาญา (มาตรา 54/1) 

พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 เปนกฎหมายที่ออกมาเพื่อควบคุมการ
รวมตัวกันของวิสาหกิจที่ประกอบธุรกิจการคา อุตสาหกรรม การเงิน เนื่องจากธุรกิจเหลานี้มี
ผลกระทบตอเศรษฐกิจของประเทศได หากใหมีการรวมตัวกันโดยไมมีการควบคุมที่เหมาะสมอาจทํา
ใหเกิดการผูกขาดตัดตอนทางการคาได พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 จึงควบคุมการ
ดําเนินกิจการของสมาคมการคาโดยกําหนดกิจการที่สมาคมการคาสามารถดําเนินการไดและ
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กําหนดขอหามที่ไมใหสมาคมการคากระทําการไวชัดเจน การฝาฝนบทบัญญัติในเร่ืองนี้มีโทษปรับ 
แตพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับกิจการของสหกรณ
อยางใกลชิด  ในกรณีที่มีการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายในบางเร่ือง จึงไมมีบทกําหนดโทษ แตให
เปนหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย ควบคุมกํากับใหสหกรณดําเนินการตามกฎหมาย  

จึงอาจกลาวไดวา พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 ใหเสรีภาพในการ
รวมกลุมกันเปนสมาคมสําหรับธุรกิจการคา อุตสาหกรรม การเงิน โดยจํากัดขอบเขตไวเพียงเทาที่ 
การรวมกลุมนั้นจะไมเปนภัยตอเศรษฐกิจความมั่นคงของประเทศ ตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน เจาหนาที่รัฐไมมีอํานาจเขาไปควบคุมกํากับหรือแทรกแซงการดําเนิน
กิจการของสมาคม 

 พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2547 

การจัดต้ังกองทุนหมูบานมีวัตถุประสงคเพื่อใหเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียน
สําหรับการลงทุนเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางความเขมแข็งใหแกเศรษฐกิจของหมูบาน การบริหาร
กองทุนหมูบานภายใตพระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 2547 แบงออกเปน 2 สวน คือ  

การบริหารจากสวนกลาง ไดแก การกํากับและควบคุมการบริหารจัดการกองทุน
หมูบาน ในรูปแบบคณะกรรมการที่เรียกวา “กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ” หรือ “กทบ.” 
(มาตรา 16)  มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและแนวทางการบริหารกองทุนหมูบาน จัดหา
เงินทุนของกองทุนหมูบาน กําหนดหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการเงิน การเก็บรักษาเงิน 
โดยมีสํานักงานกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแกงชาติ (สทบ.) ทําหนาที่สํานักงานเลขานุการของ
คณะกรรมการ  

การบริหารภายในหมูบานและชุมชนเมือง มีคณะกรรมการกองทุนหมูบานหรือ
กองทุนชุมชนเมือง มาจากการคัดเลือกโดยสมาชิกในหมูบาน จํานวน 9 -15 คน มีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละ 2 ป ไมเกิน 2 วาระติดตอกัน มีคุณสมบัติตามที่คณะกรรมการหมูบานและชุมชน
เมืองกําหนด (กทบ.) อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ คือ บริหารกองทุนหมูบาน ตรวจสอบ กํากับ 
ดูแล และจัดสรรดอกผลรายไดหรือผลประโยชนที่เกิดจากเงินหรือทรัพยสินของกองทุนหมูบาน ออก
ประกาศ ระเบียบ หรือขอบังคับที่เกี่ยวกับการบริหารกองทุนหมูบาน พิจารณาเงินกูยืมใหแกสมาชิก
ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไข ทํานิติกรรม สัญญา หรือดําเนินการเก่ียวกับภาระผูกพันของ
กองทุนหมูบาน จัดทําบัญชีกองทุนหมูลานตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการ
กําหนด  
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 ทางราชการจะเขาไปดูแลกองทุนหมูบานในรูปคณะกรรมการกองทุนหมูบาน
และชุมชนเมืองในระดับจังหวัด โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธานและคณะอนุกรรมการระดับ
อําเภอซ่ึงมีนายอําเภอเปนประธาน และมีพัฒนาชุมชนอําเภอเปนทีมงานในการทําหนาที่สราง
ความพรอม ประเมินหมูบานที่จะขอจดทะเบียนกองทุนหมูบานและติดตามการดําเนินงานกองทุน
หมูบานในแตละอําเภอ เพื่อสงตอใหคณะอนุกรรมการระดับจังหวัด  

การรวมกลุมเพื่อจัดต้ังกองทุนหมูบาน เปนการดําเนินการตามขอเสนอและ
กฎเกณฑของรัฐบาล เม่ือประชาชนตองการเงินทุนเพื่อเปนแหลงเงินกูไมเกินวงเงิน 20,000 บาท โดย
ไมตองมีหลักทรัพยคํ้าประกัน เพียงแตมีผูคํ้าประกันจํานวน 2 ราย เทานั้น ซึ่งเงินทุนดังกลาวเปนเงิน
งบประมาณของรัฐเพื่อชวยเหลือผูมีรายไดนอยที่ตองการเงินทุนในการประกอบอาชีพและดํารงชีพ 
รัฐจึงตองเขาควบคุมเงินทุนจํานวนดังกลาว โดยมาตรการทางกฎหมายท่ีใชคือการส่ังระงับการ
จายเงินและใหชดใชเงินคืน และไมมีบทกําหนดโทษในการดําเนินการที่ฝาฝนกฎหมาย  

  การกํากับและควบคุมกองทุนหมูบาน ตามกฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรีมี
อํานาจกํากับดูแลกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ใหเปนไปตามกฎหมาย และสอดคลอง
กับนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี ในกรณีที่เห็นวากองทุนฯ ดําเนินการจัดการ
กองทุนหมูบานในลักษณะที่อาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกกองทุนหรือกองทุนไมปฏิบัติตาม 
ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ ใหผูอํานวยการสํานักงานกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ เปน
ผูพิจารณาส่ังระงับการจายเงินของกองทุนหมูบาน หรือใหกองทุนหมูบานชดใชหรือใหสงคืนเงินที่
เบิกจายไปแลว  

  จะเห็นไดวากฎหมายกําหนดกฎเกณฑในการบริหารกองทุน คอนขางใหอิสระ
แกคณะกรรมการกองทุนในการจัดการบริหารกองทุน เมื่อเปรียบเทียบกับการจัดการสหกรณ
คณะกรรมการกองทุน มีอิสระในการบริหารจัดการเงินกองทุนมากกวา เนื่องจากไมมบีทบญัญัติใน
เร่ืองการตรวจสอบการดําเนินการเงินกองทุนโดยเจาหนาที่รัฐแตอยูในการควบคุม ดูแลของ
คณะกรรมการ ไมมีการแตงต้ังผูสอบบัญชีเพื่อทําการตรวจสอบการใชเงินตามกฎหมาย หาก
พิจารณาเฉพาะการรวมตัวกันเพื่อใหมีแหลงเงินกูเพื่อการพัฒนาอาชีพโดยไมคํานึงถึงความ
ตองการความชวยเหลืออยางอ่ืนจากรัฐ กองทุนหมูบานใหอิสระในการบริหารเงินกองทุน
คอนขางมาก รวมถึงไมมีบทกําหนดโทษทางอาญา หากคณะกรรมการกองทุนหมูบานทําให
เงินกองทุนเกิดความเสียหาย สํานักงานคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติมี
อํานาจเพียงระงับการจายเงินและเรียกใหชําระเงินคืนเทานั้น  
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  จึงอาจกลาวไดวา กฎหมายใหอิสระแกคณะกรรมการกองทุนหมูบานในการ
บริหารจัดการกองทุนหมูบาน ทางราชการเพียงแตใหความสะดวกในการจัดต้ังเปนพี่เล้ียงใหการ
ใหคําแนะนําแกกองทุนหมูบานในการบริหารจัดการกองทุน 

 พระราชบัญญัติวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548  

การรวมกลุมในรูปแบบวิสาหกิจชุมชน เปนกิจการของชุมชนเกี่ยวกับการผลิตสินคา 
การใหบริการ หรือการอ่ืน ๆ ที่ดําเนินการโดยคณะบุคคลที่มีความผูกพัน มีวิถีชีวิตรวมกันและรวมตัว
กันประกอบกิจการดังกลาว ไมวาจะเปนนิติบุคคลในรูปแบบใดหรือไมเปนนิติบุคคล เพื่อสรางรายได
และเพื่อการพึ่งพาตนเองของครอบครัว ชุมชนและระหวางชุมชน กิจการที่รวมกันจัดต้ังข้ึนภายใน
ชุมชน อาจเปนในลักษณะตางคนตางทํา ไมตองมีการดําเนินการรวมกัน แตหัวใจสําคัญอยูที่เปน
กิจการของคนในชุมชน  

พระราชบัญญัติวิสาหกิจชุมชน ตราข้ึนดวยเหตุผล ที่เศรษฐกิจชุมชนเปนพืน้ฐานของ
การพัฒนาเศรษฐกิจแบบพอเพียง และโดยที่เศรษฐกิจชุมชนในปจจุบันยังไมพรอมที่จะแขงขันทาง
การคาทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ สมควรใหมีการสงเสริมความรู และภูมิปญญาทองถิ่น 
การสรางรายได การชวยเหลือซ่ึงกันและกัน การพัฒนาความสามารถในการจัดการ และพัฒนา
รูปแบบของวิสาหกิจชุมชน อันจะยังผลใหชุมชนพึ่งพาตนเองไดและพัฒนาระบบเศรษฐกิจชุมชนใหมี
ความเขมแข็ง ดังนั้น พระราชบัญญัติฉบับนี้ จึงมุงที่จะสงเสริมการดําเนินการของวิสาหกิจชมุชน โดย
กระทําผานคณะกรรมการการซึ่งแตงต้ังจากกรรมการที่เปนตัวแทนของสวนราชการและหนวยงานท่ี
เกี่ยวของ กรรมการผูแทนวิสาหกิจชุมชน และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 

โดยคณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบาย 
มาตรการและแผนการพัฒนาและสงเสริมกิจการวิสาหกิจชุมชน ประสานงานกับหนวยงานทั้งภาครัฐ
และภาคเอกชนที่เกี่ยวของ เพื่อใหการสงเสริมกิจการวิสาหกิจชุมชนเปนไปอยางมีเอกภาพและมี
ประสิทธิภาพ ใหความชวยเหลือ การสนับสนุน หรือใหคําแนะนําแกวิสาหกิจชุมชนและเครือขาย
วิสาหกิจชุมชนในการดําเนินงานใหมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน ใหการสงเสริมและชวยเหลือในการขอจด
ทะเบียนสิทธิบัตร เคร่ืองหมายการคา หรือทรัพยสินทางปญญาอ่ืน ๆ หรือการใด ๆ เพื่อประโยชนของ
กิจการวิสาหกิจชุมชน สนับสนุนการศึกษาวิจัยเพื่อการสงเสริมและพัฒนาการดําเนินกิจการวิสาหกิจชุมชน 

การสงเสริมวิสาหกิจชุมชน กําหนดใหคณะกรรมการจัดใหมีมาตรการในการสงเสริม
และสนับสนุนการพัฒนากิจการวิสาหกิจชุมชนระดับปฐมภูมิ วิสาหกิจที่มีความเขมแข็งและพึ่งพา
ตนเองได สงเสริมการรวมกันจัดต้ังเปนเครือขายวิสาหกิจชุมชน ในการสงเสริมใหคณะกรรมการให
ความชวยเหลือในการขอจดทะเบียนเคร่ืองหมายรับรองตามกฎหมายวาดวยเคร่ืองหมายการคา ให
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ความชวยเหลืออ่ืนใด เพื่อใหความคุมครองแกสินคาหรือบริหารของกิจการวิสาหกิจชุมชนนั้น ตามที่
เห็นสมควร 

เม่ือเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 พบวาพระราชบัญญัติ
สงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548 ไมมีบทบัญญัติใดที่ใหอํานาจเจาหนาที่เขาไปควบคุมการดําเนิน
กิจการของวิสาหกิจ เนื่องจากการรวมตัวกันเปนวิสาหกิจชุมชน เปนเสรีภาพของชมุชนทีจ่ะรวมตัวกนั 
โดยรัฐไมจําเปนตองไปจัดการใด แตหากวิสาหกิจใดตองการขอรับการสงเสริมอาจตองดําเนินการ
ตามที่กฎหมายกําหนด หากประชาชนในชุมชนไมมีความตองการเร่ืองเงินทุน เพียงแตตองการ
รวมตัวกัน เพื่อใหสินคาของทองถิ่นหรือชุมชนไดรับการสงเสริมและพัฒนาในเชิงพาณิชย การ
รวมตัวกันเปนวิสาหกิจจะชวยใหกลุมไมตองประสบปญหาความยุงยากในเร่ืองการบริหารจัดการ 
เพราะเปนการรวมกลุมเพื่อวัตถุประสงคเดียว ไมมีกิจกรรมที่หลากหลาย ไมมีกฎเกณฑใหตอง
ปฏิบัติมากมาย 

4.5 วิเคราะหแนวทางการปรับปรุงกฎหมายสหกรณใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) 

 แนวความคิดเร่ืองการกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐใหมีสภาพบังคับมากข้ึน เร่ิมปรากฏชัดเจน
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หลังจากที่รัฐธรรมนูญฉบับกอนหนานี้       
ไดกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐไว แตไมอาจนําไปปฏิบัติไดจริง รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันจึงได
กําหนดใหรัฐบาลตองดําเนินการตามแนวนโยบายที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว โดยกําหนดใหรัฐบาลกอน
เขาบริหารประเทศตองดําเนินการตามข้ันตอนที่รัฐธรรมนูญกําหนด เปนการบังคับใหการบริหาร
ราชการแผนดินของรัฐบาลตองเปนไปตามกรอบแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  

แนวนโยบายดานเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนี้ ในสวนที่เกี่ยวของกับสหกรณเมื่อ
มองท้ังภาพรวมของแนวนโยบายเห็นวา รัฐธรรมนูญตองการสงเสริมและสนับสนุนใหมีการรวมกลุม
เพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจเปนอิสระ ทั้งสหกรณและการรวมกลุมเพื่อการประกอบอาชีพ 
วิชาชีพ ซึ่งการรวมกลุมเพื่อประกอบอาชีพ วิชาชีพ สวนใหญเปนการรวมกลุมกันในรูปแบบสมาคม 
ซึ่งเปนการรวมตัวกันเพื่อสงเสริมการประกอบวิชาชีพแตละประเภท โดยรวมตัวกันเพื่อกระทํากิจการ
ที่ไมแสวงหาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปนกัน กฎหมายที่ควบคุมสมาคมจึงมีความแตกตางจาก
กฎหมายสหกรณที่เปนการรวมกลุมเพื่อทํากิจการรวมกันเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกันในทางเศรษฐกจิ  

ดังนั้น ความเปนอิสระในการดําเนินกิจการของสหกรณกับความเปนอิสระในการดําเนิน
กิจการของสมาคมหรือการรวมกลุมในรูปแบบอ่ืน จึงแตกตางกัน แตในที่นี้จะศึกษาเฉพาะแนวโนม
การปรับปรุงกฎหมายสหกรณเทานั้น เนื่องจากพบวา กฎหมายที่ใชบังคับกับการรวมกลุมเพื่อ
ประกอบกิจการทางเศรษฐกิจรูปแบบอ่ืน ๆ นั้น ไดใหอิสระในการดําเนินกิจการ โดยใหอํานาจ
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เจาหนาที่เขาไปควบคุมกํากับเทาที่จําเปน การกําหนดบทลงโทษเหมาะสมกับสภาพความผิดและ
สภาพเศรษฐกิจ ตางกับกฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูในขณะนี้ที่มีเจตนารมณเพื่อสงเสริม และ
พัฒนาสหกรณใหเติบโตและเปนไปตามแนวทางที่ทางราชการกําหนด มากกวาที่จะสงเสริมให
สหกรณเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได ฉะนั้น เพื่อใหสอดคลองกับเจตนารมณของ รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการ
ครอบงําของรัฐ ตองปรับปรุงกฎหมายสหกรณ เพื่อใหสหกรณมีอิสระในการบริหารงานและสามารถ
พึ่งพาตนเองไดตามหลักการสหกรณ โดยใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกำกับกิจการของ
สหกรณเทาที่จําเปน หรือเมื่อสหกรณรองขอเทานั้น  

จากโครงสรางของกฎหมายสหกรณตามรูปแบบกฎหมายแมบทโดยทั่วไปพบวา สวนใหญ
ประกอบดวย  

(1) หลักการสหกรณ เปนบททั่ว ๆ ไปของสหกรณ 
(2) การควบคุม กํากับ สงเสริมสหกรณ  
(3) การจัดต้ังและจดทะเบียนสหกรณ 
(4) สิทธิหนาที่และความรับผิดชอบของสมาชิก 
(5) องคกรของสหกรณและการดําเนินงานของสหกรณ 
(6) การเลิกและการชําระบัญชี การควบสหกรณ การแยกสหกรณ 
(7) ชุมนุมสหกรณ สหภาพ สันนิบาติสหกรณ กลุมเกษตรกร 
(8) บทกําหนดโทษ 

เมื่อพิจารณาโครงสรางกฎหมายสหกรณดังกลาวขางตน เปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 พบวา กฎหมายฉบับนี้ใหความสําคัญกับการกํากับและสงเสริมสหกรณ
คอนขางมาก เพราะนอกจากจะบัญญัติอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐและคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติ ไวในหมวด 2 การกํากับและสงเสริมสหกรณแลว ยังปรากฏอํานาจของ
เจาหนาที่รัฐและคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ ไวในสวนอ่ืน ๆ ดวย จึงทําใหสหกรณและผูใช
กฎหมายฉบับนี้ เห็นวาบทบัญญัติของกฎหมายไมไดใหอิสระในการดําเนินงานแกสหกรณ แตไดให
อํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐโดยเฉพาะนายทะเบียนสหกรณมีชองทางที่จะใชอํานาจตามกฎหมายเขา
ครอบงํากิจการของสหกรณได จึงไดมีการกลาวถึงความเปนอิสระของสหกรณไวในแนวนโยบายแหง
รัฐในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 

การแกไขปญหาความเปนอิสระตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ นอกจากจะพิจารณาเร่ือง
อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่รัฐและคณะกรรมการพัฒนาสหกรณแหงชาติที่มีผลตอการดําเนินงาน
ของสหกรณแลว ยังตองพิจารณาในสวนของการดําเนินงานของสหกรณดวยวา กฎหมายฉบับนี้มี
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บทบัญญัติใดที่จะสงผลใหการดําเนินงานของสหกรณขาดความเปนอิสระ รวมถึงมาตรการรองรับ
เพื่อปองกันความเสียหายใหกับสหกรณ หากตองลดบทบาทของเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุม
กํากับสหกรณลง โดยจะพิจารณาเฉพาะประเด็นที่สงผลกระทบตอความเปนอิสระของสหกรณตาม
หลักการสหกรณที่สหกรณตองสามารถพึ่งพาตนเองไดตามหลักการสหกรณ และเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระจากการครอบงําของรัฐ ดังนี้ 

1. การกํากับและสงเสริมสหกรณ 

1.1 ควรปรับปรุงอํานาจและองคประกอบของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ 
ตามที่ไดกลาวมาแลววา วัตถุประสงคเร่ิมตนของการมีคณะกรรมการชุดนี้ เพื่อการเสนอความเห็นใน
เร่ืองการพัฒนาระบบสหกรณใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแกรัฐบาล 
องคประกอบของคณะกรรมการชุดนี้ประกอบดวยขาราชการบริหารระดับสูงของสวนราชการที่ไมได
เกี่ยวของกับการพัฒนาสหกรณโดยตรง ตัวแทนจากธนาคารของรัฐ ตัวแทนจากสหกรณ และ
ผูทรงคุณวุฒิที่แตงต้ังจากกรรมการโดยตําแหนง สัดสวนของกรรมการจึงเปนสวนของบุคคลที่มาจาก
ภาครัฐมากกวาภาคสหกรณที่เปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง  

ผลงานของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติที่ผานมาคือ การวางแผนการ
พัฒนาสหกรณ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2546 – 2549) โดยนําขอสรุปผลงานวิจัยในชวง 10 ปที่ผานมา ที่
ชี้ใหเห็นสถานการณในการดําเนินงานของสหกรณข้ันปฐมที่เปนปญหาของสหกรณ คือ สมาชิก
สวนใหญไมมีศักยภาพและความพรอมในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะเจาของและผูควบคุมสหกรณ 
สมาชิกขาดความภักดีที่จะสนับสนุนและอุดหนุนธุรกิจสหกรณ มักเปนลักษณะของการเปนผูรวม
ใชฟรี (free rider) สมาชิกไมไดตระหนักถึงความสําคัญในการเลือกกรรมการดําเนินงานที่เปนคนดี  
มักคํานึงถึงพรรคพวกของตน หรือผลประโยชนตางตอบแทน สืบเนื่องจากหลักการประชาธิปไตยที่
เปดโอกาสใหสมาชิกผลัดเปล่ียนหมุนเวียนกันเขามาทําหนาที่เปนผูบริหารสหกรณ ทําให
คณะกรรมการดําเนินการสวนมากขาดศักยภาพและความพรอม ปญหาดานเงินทุนในสหกรณที่
เปนอยู สวนหนึ่งเกิดจาก สหกรณยังขาดความเช่ือมโยงท่ีจะใชประโยชนจากเงินทุนภายใน
ขบวนการที่จะเอ้ือประโยชนแกสมาชิกสหกรณและการพัฒนาขบวนการ ปญหากฎหมายที่
สหกรณข้ันปฐมยังถูกจํากัดการดําเนินธุรกิจบางประเภท จึงพบสหกรณตองทําธุรกิจผิดกฎหมาย
สหกรณแต เมื่อไมมีมาตรการลงโทษจึงกลายเปนตัวอยางที่สหกรณ อ่ืนนําไปใช  รวมถึง
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 บางมาตราเขาใจไมตรงกัน หรือมีขอจํากัดในทางปฏิบัติ ดวย
เหตุผลดังกลาวไดกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาสหกรณในสวนของแผนการปรับปรุงและ/หรือแกไข
กฎหมายสหกรณ โดยวางแนวทางในการปรับปรุงและ/หรือแกไขโครงสรางพระราชบัญญัติสหกรณ 
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พ.ศ.2542 ใหเปนกฎหมายที่งายตอความเขาใจและเอ้ือตอการดําเนินงานและพัฒนาขบวนการ
สหกรณ ภายใตสภาพแวดลอมที่เปล่ียนแปลงไป10 

ตอมาแผนพัฒนาสหกรณ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2550 – 2554 ไดประเมินผลการดําเนินการ
จากแผนฉบับกอน ปรากฏวาในสวนของยุทธศาสตรการปรับปรุงแกไขกฎหมาย ยังมิไดดําเนินการ
ตามแนวทางที่วางไวในแผนฯ ฉบับที่ 1 ในแผนฯ ฉบับที่ 2 ไดกําหนดยุทธศาสตรพัฒนาขีด
ความสามารถใหสหกรณเปนองคกรที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล มีธรรมาภิบาล โดยกําหนด
แนวทางในการแกไขกฎหมาย ขอบังคับ คําส่ังนายทะเบียนสหกรณ และประกาศคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติใหเปนไปในทิศทางเดียวกับยุทธศาสตรของแผนพัฒนาสหกรณและ
รณรงคใหมีการแกไขเพิ่มเติมขอบังคับสหกรณอยางเหมาะสม  

เห็นไดวาแผนพัฒนากฎหมายสหกรณฉบับกอนยังไมไดดําเนินการใหแลวเสร็จ ยังไม
ปรากฏผลชัดเจนวากฎหมายสหกรณมาตราใดที่เขาใจยากและมีขอจํากัดในทางปฏิบัติและจะมี
แนวทางในการปรับปรุงแกไขอยางไรเพื่อกําจัดขอจํากัดเหลานั้น ปรากฏกวา แผนพัฒนาสหกรณ 
ฉบับที่ 2 ไมไดวางแนวทางในการปญหากฎหมายสหกรณตอเนื่องจากฉบับแรก กลับวางแผนพัฒนา
กฎหมายสหกรณโดยไปดําเนินการในเร่ืองการแกไขขอบังคับสหกรณใหเหมาะสม สอดคลองกับ
ยุทธศาสตรของแผนพัฒนาสหกรณ จึงเห็นวาการวางแผนพัฒนาสหกรณทั้ง 2 ฉบับ โดยเฉพาะการ
พัฒนากฎหมายสหกรณไมไดเช่ือมโยงกัน เพื่อใหการพัฒนาสหกรณเปนไปอยางตอเนื่อง สําเร็จผล
ตามที่วางแผนงานไว และที่สําคัญรัฐบาลไมไดนําแผนพัฒนาสหกรณไปเปนแผนงานของรัฐบาลเพื่อ
ใชเปนแนวทางในการสงเสริม สนับสนุน และพัฒนาระบบสหกรณตอไป และการวางแผนพัฒนา
สหกรณที่ผานมาไมไดกลาวถึงความเปนอิสระของสหกรณแตอยางใด  

เม่ือพิจารณาแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและพัฒนากฎหมายตามที่กําหนดไวใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550 – 2554) ปรากฏวา ไดกําหนด
แนวทางในการปรับปรุงแกไข พระราชบัญญัติจัดต้ังสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนและพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 ใหเปนกฎหมายที่สนับสนุนและควบคุมดูแลการดําเนินงานของกลุมตาง ๆ ภาค
ประชาชนหรือของชุมชน ควรมีการปรับปรุงใหครอบคลุมและรับรองสถานะทางกฎหมายของกลุม
ออมทรัพย ซึ่งการพิจารณาควรนําพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 พิจารณาควบคูดวย เพื่อลด
ความขัดแยงและปรับปรุงใหมีความคลองตัวและเปนการสงเสริมการออมภาคประชาชนใหสามารถ
ดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งจะเห็นไดวาแนวทางการพัฒนากฎหมายสหกรณตามแผนการ
พัฒนาสหกรณและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติไมเปนไปในแนวทางเดียวกัน และไม

                                                  
10 คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ,แผนพัฒนาสหกรณฉบับที่ 1  
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เปนไปตามแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ที่ใหรัฐตองสงเสริมสนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ  

ทายที่สุดแลว เห็นวาการพัฒนาสหกรณไปในทิศทางใดยอมข้ึนอยูกบัรัฐบาลแตละชุดที่
ไดเขามาบริหารประเทศ ระบบสหกรณในประเทศไทยจึงโอนเอนไปตามนโยบายการสงเสริมและ
พัฒนาของรัฐบาล  จากขอสังเกตขางตนจึงเปนประเด็นปญหาวาคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ
แหงชาติควรทําหนาที่เสนอความเห็นเกี่ยวกับแนวทางการพัฒนาสหกรณตอคณะรัฐมนตรีหรือไม 
เนื่องจากในขอเท็จจริงแผนพัฒนาสหกรณไมไดนําไปใชเปนแนวทางในการสงเสริม พัฒนาสหกรณ
แตอยางใด  

 นอกจากอํานาจในการวางแผนพัฒนาสหกรณตามที่กลาวมาขางตนแลว 
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติยังมีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณคําส่ังของนายทะเบียน
สหกรณ ซึ่งในทางปฏิบัติ พบวา การอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณตองใชระยะเวลานาน 
เนื่องจากเปนคณะกรรมการชุดใหญ ประกอบดวยกรรมการที่เปนขาราชการบริหารระดับสูงของแตละ
สวนราชการ มีนายทะเบียนสหกรณเปนเลขานุการคณะ จึงไมเปนผลดีตอการพิจารณาอุทธรณคําส่ัง
ของนายทะเบียนสหกรณ หากตองการทบทวนคําส่ังของนายทะเบียนสหกรณและตองการใหมีคน
กลางตัดสิน ควรเปนคณะกรรมการที่เปนคนกลางซึ่งไมมีสวนในการทําคําส่ังมารวมพิจารณาดวย 
และการพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณโดยเฉพาะมาตรา 26 นั้น มีทั้งประเด็นเร่ืองการ
บริหารงานของสหกรณ ประเด็นขอกฎหมาย การแตงต้ังกรรมการ ตองครอบคลุมทุกสาขาวิชา เพื่อ
ชวยใหการพิจารณาอุทธรณเปนประโยชนตอสหกรณมากที่สุด จึงควรปรับลดจํานวนของตัวแทน
ภาครัฐที่ไมมีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาและสงเสริมสหกรณใหมีจํานวนนอยลง และปรับเพิ่มใน
สวนตัวแทนสหกรณที่มีสวนไดเสียเพิ่มข้ึน สําหรับผูทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีแตงต้ัง ควรกําหนดให
ชัดเจนวาผูทรงคุณวุฒินั้นตองเปนผูมีความรู ความเชี่ยวชาญดานใด เชน ดานเกษตรศาสตร ดาน
การเงินการธนาคาร เศรษฐศาสตร หรือดานนิติศาสตร เปนตน 

เมื่อแตงต้ังคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติโดยมีองคประกอบของ
กรรมการชุดใหมที่ใหความสําคัญกับภาคสหกรณและผูทรงคุณวุฒิที่หลากหลายมากข้ึน อํานาจ
หนาที่ของนายทะเบียนสหกรณในกรณีใหคําวินิจฉัย ปญหาการตีความขอบังคับของสหกรณควร
ใหอยูในอํานาจของคณะกรรมการชุดนี้ดวย 

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 9 ใหใชขอความ
ตอไปนี้แทน 
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“มาตรา 9 ใหมีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ประกอบดวย รัฐมนตรี 
เปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนกรรมการ อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ 
อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือผูแทน ประธาน
กรรมการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย ประธานกรรมการดําเนินการชุมนุมสหกรณ
ระดับประเทศประเภทละหนึ่งคน ประธานคณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกรระดับประเทศหนึ่งคน 
เปนกรรมการโดยตําแหนง 

ใหคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนง 
คัดเลือกผูที่มีความเช่ียวชาญดานเกษตรศาสตร ดานการเงินการธนาคารหรือดานเศรษฐศาสตร 
ดานสหกรณและดานนิติศาสตร อยางละ 1 คน เปนกรรมการ และใหอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ
เปนกรรมการและเลขานุการ  

1.2 นอกจากเร่ืององคประชุมที่บัญญัติไวใน มาตรา 13 และอํานาจในการแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการตามมาตรา  14 แลว  ไมมีการกําหนดกระบวนพิจารณาอุทธรณของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติไว ทําใหเปนปญหาในทางปฏิบัติ คณะอนุกรรมการเพื่อ
พิจารณาเร่ืองอุทธรณ จึงออกขอกําหนด เร่ือง กําหนดหลักเกณฑการรับเร่ืองอุทธรณ โดยกําหนดผู
มีสิทธิอุทธรณและระยะเวลาการย่ืนอุทธรณตอนายทะเบียนสหกรณ และใหสงคําอุทธรณโดยไม
ชักชา ซึ่งก็ไมไดกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณใหชัดเจน ทําใหกระบวนพิจารณาของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติบางกรณียาวนานกวา 2 ป ตามที่ไดกลาวมาแลว 

เพื่อใหกระบวนพิจารณาของคณะกรรมการเปนไปโดยรวดเร็ว มีประสิทธิภาพและ
เปนประโยชนแกสหกรณ ควรกําหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณใหชัดเจนโดยเทียบเคียงกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 การพิจารณาอุทธรณตองไม
ชักชาและตองไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับอุทธรณ 

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 10 และมาตรา 26
ใหใชขอความตอไปนี้แทน 

มาตรา 10 คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
(1) กําหนดนโยบายและแผนพัฒนาสหกรณ เพื่อสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ 
(2)พิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณตามมาตรา 20 มาตรา 22 มาตรา 24 

และมาตรา 25  
(2) กํากับดูแล ใหคําวินิจฉัยกรณีสหกรณมีปญหาการตีความขอบังคับ และกํากับ

ดูแล การออกกฎ ระเบียบ ของสหกรณใหถูกตองเปนไปตามหลักและวิธีการสหกรณ 
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(3) กํากับดูแลการออกกฎ ระเบียบ คําส่ังของนายทะเบียนสหกรณมิใหขัดหรือ
แยงกับกฎหมายและหลักการสหกรณ 

(4) ออกกฎ ระเบียบ เกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ 
(5) ปฏิบัติหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ 

1.3. ปรับปรุงแกไขอํานาจนายทะเบียนสหกรณในการกํากับดูแลสหกรณในการสั่งการ
ตามมาตรา 22 (4) อํานาจนายทะเบียนสหกรณในการออกคําส่ังเปนหนังสือใหสหกรณปฏิบัติตาม
มาตรา 22 เปนอํานาจควบคุมกํากับ เพื่อใหนายทะเบียนสหกรณส่ังการใหสหกรณปฏิบัติการตาม
คําส่ังได หากพบวาคณะกรรมการดําเนินการสหกรณกระทําการ หรืองดเวนกระทําการในการ
ปฏิบัติหนาที่ของตน จนทําใหเส่ือมเสียผลประโยชนของสหกรณ หรือสมาชิก โดยนายทะเบียน
สหกรณสามารถส่ังการใหสหกรณ ดําเนินการไดต้ังแต (1) ใหแกไขขอบกพรองตามวิธีการที่
กําหนด (2) ใหระงับการปฏิบัติการที่เปนเหตุใหเกิดขอบกพรองนั้น (3)ใหหยุดปฏิบัติหนาที่เปนการ
ชั่วคราวเพื่อแกไขขอบกพรอง หรือ (4) ใหนายทะเบียนสหกรณมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณพนจากตําแหนงทั้งคณะ หรือใหกรรมการซึ่งเกี่ยวของกับ
ขอบกพรองของสหกรณพนจากตําแหนงกรรมการ  

ปญหาการใชอํานาจนายทะเบียนสหกรณตามมาตรา 22 (4) เนื่องจากคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณไดรับการเลือกต้ังจากที่ประชุมใหญ การถอดถอนคณะกรรมการดําเนินการไมวาจะ
เปนกรณีที่คณะกรรมการดําเนินการกระทําผิดกฎหมาย หรือในกรณีที่คณะกรรมการดําเนินงานมี
ขอบกพรองทางการเงินการบัญชีกอใหเกิดความเสียหายแตสหกรณอยางรายแรง ควรใหอยูใน
อํานาจของที่ประชุมใหญ มากกวาที่จะเปนอํานาจฝายเดียวของนายทะเบียนสหกรณที่จะพิจารณาให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณพนจากตําแหนงทั้งคณะ เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณ
การเกษตรของประเทศญ่ีปุน มาตรา 95 ที่ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ในการแกไขกระกระทําที่ผิด
กฎหมายในลักษณะเดียวกับมาตรา 22 แตอํานาจสูงสุดของพนักงานเจาหนาที่คือใหเลือกต้ังกรรมการ
เจาหนาที่ใหม ไมไดส่ังใหกรรมการพนจากตําแหนงและต้ังกรรมการชั่วคราว อยางในกฎหมายของไทย 

เห็นวาเพื่อใหเปนไปตามหลักการสหกรณ ในเร่ืองการควบคุมโดยสมาชิกตามระบอบ
ประชาธิปไตย ควรใหนายทะเบียนสหกรณจัดใหมีประชุมใหญวิสามัญเพื่อพิจารณาถอดถอนกรรมการ
ออกทั้งคณะ เนื่องจากการแตงต้ังคณะกรรมการเปนอํานาจของที่ประชุมใหญ เม่ือจะถอดถอน
กรรมการควรจะใหเปนมติของที่ประชุมใหญ และเม่ือที่ประชุมใหญมีมติถอดถอนแลว ใหแตงต้ัง
คณะกรรมการชุดใหมในคราวเดียวกัน หากเกิดปญหาในกรณีนี้ การอุทธรณมติของที่ประชุมใหญ
ตองอยูในอํานาจการพิจารณาของศาลตามวิธีพิจารณาความแพง  

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้  
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“ใหยกเลิกมาตรา 22(4) มาตรา 24 และใหเพิ่มเติมขอความตอไปนี้ เปนมาตรา 22/1  

มาตรา 22/1 ในกรณีที่คณะกรรมการดําเนินการสหกรณมีเจตนา ดําเนินงาน 
โดยทุจริต หรือกระทําการใด ๆ ทําใหสหกรณเสียหายอยางรายแรง ปกปดขอความจริงอันควรแจง
แกสมาชิก นายทะเบียนสหกรณ หรือผูมีอํานาจตามกฎหมายนี้ ซึ่งขอความจริงนั้นมีผลกระทบตอ
การดําเนินงานและฐานะการเงินของสหกรณอยางมีสาระสําคัญ ใหนายทะเบียนสหกรณส่ังให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณผูกระทําผิดพนจากการปฏิบัติหนาที่ และใหนายทะเบียน
สหกรณจัดใหมีการประชุมใหญวิสามัญ เพื่อใหที่ประชุมใหญพิจารณาใหคณะกรรมการพนจาก
ตําแหนงทั้งคณะ 

กรณีที่ประชุมมีมติใหคณะกรรมการดําเนินการพนจากตําแหนงทั้งคณะให
เลือกต้ังสมาชิกสหกรณเปนกรรมการแทนตําแหนงที่วางลง ขอกําหนดในการเลือกต้ังใหเปนไป
ตามบทบัญญัติในมาตรา 50 

2. การดําเนินงานของสหกรณ  

2.1 ควรปรับปรุงมาตรา 46 ขอบเขตอํานาจกระทําการของสหกรณเพื่อปฏิบัติให
เปนไปตามวัตถุประสงค ตาม (5) รับฝากเงินประเภทออมทรัพยหรือประเภทประจําจากสมาชิก
หรือสหกรณอ่ืนหรือสมาคมฌาปนกิจสงเคราะหซึ่งมีสมาชิกของสมาคมนั้นไมนอยกวากึ่งหนึ่งเปน
สมาชิกของสหกรณผูรับฝากเงิน ทั้งนี้ ตามระเบียบของสหกรณที่ไดรับความเห็นชอบจากนาย
ทะเบียนสหกรณ (8) ใหสหกรณอ่ืนกูยืมไดตามระเบียบของสหกรณที่ไดรับความเห็นชอบจากนาย
ทะเบียนสหกรณ  

บทบัญญัติในมาตรา 46 เปนเร่ืองที่กฎหมายใหอํานาจสหกรณดําเนินการได ขอ
กําหนดการรับฝากเงินหรือใหสหกรณอ่ืนกูยืมเงิน ควรเปนไปตามมติที่ประชุมใหญหรือที่ประชุม
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ กฎหมายไมจําเปนตองกําหนดใหนายทะเบียนสหกรณใหความ
เห็นชอบระเบียบดังกลาว เนื่องจากระเบียบของสหกรณตองไดรับความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญ
หรือที่ประชุมคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ หากมตินั้นขัดหรือแยงกับกฎหมาย นายทะเบียน
สหกรณสามารถส่ังเพิกถอนมติไดตามมาตรา 20 ดังนั้น จึงเห็นวา เพื่อใหสหกรณมีอิสระในการ
ดําเนินงาน สหกรณสามารถดําเนินการกําหนดขอบเขตและเงื่อนไขการรับฝากเงิน และใหสหกรณอ่ืน
กูยืมเงินได หากไมขัดหรือแยงกับกฎหมาย ไมจําเปนตองขอความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ  

ในเร่ืองนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนและฟลิปปนส 
ตางใหอํานาจในการดําเนินธุรกิจแกสหกรณไดทุกประเภทไมมีขอจํากัด ทั้งธุรกิจประกันภัย 
ธนาคาร เปนตน ซึ่งประเทศไทยยังมีขอจํากัดที่ไมสามารถใหสหกรณดําเนินธุรกิจประกันภัยและ
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ธนาคารได ดังนั้น ในขณะนี้เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อใหอิสระแก
สหกรณ ดังนี้  

“ใหยกเลิกมาตรา 46 (5) และ (8) และใหใชขอความตอไปนี้  
(5) รับฝากเงินจากสมาชิกและสหกรณอ่ืน 
(8) ใหสหกรณอ่ืนกูยืมเงิน 

2.2 ควรปรับปรุงมาตรา 47 การกูยืมเงินหรือการคํ้าประกันของสหกรณ จะตอง
จํากัดอยูภายในวงเงินที่นายทะเบียนสหกรณเห็นชอบ เห็นวาเร่ืองนี้ เปนอํานาจของที่ประชุมใหญ
ที่จะพิจารณาอนุมัติวงเงินกูยืม และคณะกรรมการดําเนินการสหกรณมีอํานาจที่จะพิจารณา
ภายใตกรอบวงเงินซึ่งที่ประชุมใหญอนุมัติ นายทะเบียนสหกรณไมควรมีอํานาจในการกําหนด
วงเงินกูยืมเพราะการจํากัดวงเงินกูยืม เสมือนการจํากัดการบริหารการเงินของสหกรณ 

เม่ือพิจารณาในแงของความเปนอิสระของสหกรณ อํานาจการบริหารเงินทุนของ
สหกรณ ควรอยูในอํานาจของที่ประชุมใหญ สหกรณควรสรางศักยภาพในการบริหารทรัพยากรที่มี
อยูไดอยางเต็มที่ และถือเปนความรับผิดชอบรวมกันระหวางสมาชิก อยางไรก็ตาม การจํากัด
วงเงินการกูยืมและคํ้าประกันเพื่อเปนการปองกันมิใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณกอหนี้เกิน
ศักยภาพของสหกรณ ซึ่งอาจกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณได บทบัญญัติในมาตรานี้จึงเปน
การปองกันความเสียหายที่อาจจะเกิดข้ึน 

 การแกไขกฎหมายสหกรณเพื่อใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการควบคุมของรัฐ 
จําเปนตองปรับปรุงกฎหมายโดยลดบทบาทการกํากับควบคุมของเจาหนาที่ลง และใน
ขณะเดียวกันเพื่อเปนการยับยั้งการใชอํานาจกระทําการของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณที่
อาจเกินขอบเขต การกําหนดวงเงินกูยืมและการค้ําประกันจึงควรเปนอํานาจของท่ีประชุมใหญ 
และเพื่อใหคณะกรรมการดําเนินการพิจารณาอยางรอบคอบถึงผลเสียหายที่อาจจะเกิดข้ึนกับการ
กอหนี้ที่อาจจะกอใหเกิดความเส่ียงกับสหกรณ กฎหมายสหกรณจึงจําเปนตองกําหนดบทลงโทษ
สําหรับคณะกรรมการดําเนินการที่ปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ  

 ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 
47 และใหเพิ่มเติมขอความตอไปนี้  

“มาตรา 47 การกําหนดวงเงินกูยืมหรือการคํ้าประกันของสหกรณ ใหเปนไปตาม
มติที่ประชุมใหญ” 

2.3 ควรปรับปรุงมาตรา 53 ใหมีผูตรวจสอบกิจการ ซึ่งที่ประชุมใหญเลือกต้ังจาก
สมาชิกหรือบุคคลภายนอก เพื่อดําเนินการตรวจสอบกิจการของสหกรณ แลวทํารายงานเสนอตอที่
ประชุมใหญ และใหนายทะเบียนสหกรณกําหนดจํานวนผูตรวจสอบกิจการ 
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การกําหนดจํานวนผูตรวจสอบกิจการและคุณสมบัติของผูตรวจสอบกิจการให
เปนอํานาจของท่ีประชุมใหญสหกรณ โดยใหกําหนดไวในขอบังคับ เนื่องจากผูตรวจสอบกิจการ
เปนภาระของสหกรณที่ตองจายคาตอบแทน และข้ึนอยูกับการพิจารณาตามความเหมาะสมของ
สหกรณที่จะเลือกต้ังผูตรวจสอบกิจการจํานวนเทาใด ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับฐานะทางการเงินและ
ศักยภาพของแตละสหกรณ  

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 53 
วรรคสอง และใหใชขอความตอไปนี้  

“มาตรา 53 วรรคสอง ใหสหกรณกําหนดคุณสมบัติ จํานวนของผูตรวจสอบ
กิจการไวในขอบังคับของสหกรณ“ 

2.4 ควรปรับปรุงมาตรา 62 เงินของสหกรณนั้น สหกรณอาจฝากหรือลงทุนได
ดังตอไปน้ี (6) ซื้อหุนของสถาบันที่ประกอบธุรกิจอันทําใหเกิดความเสียหายหรือสงเสริมความ
เจริญของสหกรณโดยไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ (7) ฝากหรือลงทุนอยางอ่ืน
ตามที่คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติกําหนด  

ตามที่ไดวิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการสหกรณในหัวขอ 
4.1.1 ความเปนอิสระและพึ่งพาตนเอง ในสวนของกฎหมายที่กําหนดใหเงินของสหกรณอาจฝาก
หรือลงทุนได ตามมาตรา 62 (6) (7) วา เปนปญหาในทางปฏิบัติและอาจทําใหคณะกรรมการ
ดําเนินงานสหกรณลงทุนในหลักทรัพยอ่ืน ๆ ของเอกชน โดยคํานึงถึงผลตอบแทนจากการลงทุน
มากกวาการนําเงินไปลงทุนในกิจการที่ประโยชนแกสหกรณและสมาชิก  

อยางไรก็ตาม บทบัญญัตินี้เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในตางประเทศ 
เห็นวา มีการกําหนดการฝากและลงทุนไวเชนกัน แตเปนการกําหนดกรอบการลงทนุในหลักทรัพยที่
ไมมีความเส่ียงและไมตองขอความเห็นชอบจากเจาหนาที่รัฐ ซึ่งแตกตางกับมาตรา 62 ที่กําหนด
เงื่อนไขการลงทุนไวสวนหนึ่งตองไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณและคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติ ดังนั้น เพื่อใหสหกรณเปนอิสระ ในเร่ืองการบริหารจัดการเงินทุนของ
สหกรณควรใหเปนอํานาจของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ กฎหมายควรกําหนดกรอบการ
ลงทุนกวาง ๆ และการลงทุนนั้น ตองไมมีความเส่ียง เพื่อปองกันความเสียหายอันเกิดจากการ
ลงทุน และใหขณะเดียวกันไมควรกําหนดใหสหกรณลงทุนในหลักทรัพยของเอกชน เพื่อหวังผล
กําไรจากการลงทุน เพราะสหกรณไมไดมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไรจากการลงทุน  

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 62 (6) 
(7) และใหใชขอความตอไปนี้แทน  

“(6) ตราสารแสดงสิทธิในหนี้ที่ธนาคารเปนผูออก 
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3. ควรปรับปรุงมาตรา 69 วรรคหนึ่ง ใหนายทะเบียนสหกรณแตงต้ังผูสอบ
บัญชีเพื่อตรวจสอบบัญชีของสหกรณ เนื่องจากเห็นวาการที่กฎหมายกําหนดใหนายทะเบียน
สหกรณแตงต้ังผูสอบบัญชีใหกับสหกรณนั้น เปนไปตามนโยบายในการสงเสริม สนับสนุนระบบ
สหกรณตามรัฐธรรมนูญ แตหากสหกรณเลือกที่จะไมขอรับความชวยเหลือ หรือไมพึ่งพารัฐ ก็ควร
เปนอิสระของสหกรณที่จะทําได ดังนั้น เพื่อใหสหกรณเปนอิสระในเร่ืองนี้ ควรปรับปรุงกฎหมาย
เพื่อใหสหกรณสามารถเลือกต้ังผูสอบบัญชีสหกรณไดจากที่ประชุมใหญ โดยนายทะเบียนสหกรณ
ไมตองแตงต้ังผูสอบบัญชีใหกับสหกรณ  

หากรัฐอางวายังมีความจําเปนตองควบคุมการตรวจสอบบัญชีของผูสอบบัญชี 
เห็นวาการใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการกํากับดูแลสหกรณ ตามมาตรา 17 - มาตรา 19 นั้นเพียงพอ
แลว ที่ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการเขาไปตรวจสอบรายการบัญชีของสหกรณ สําหรับมาตรการในการ
ปองกัน ความเสียหายที่อาจจะเกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาที่ของผูสอบบัญชี ควรใชมาตรการในการ
กําหนดบทลงโทษสําหรับผูสอบบัญชีที่กระทําโดยทุจริต ปกปดขอความจริงหรือทํารายการการ
ตรวจสอบบัญชีเปนเท็จ  แตกรณีที่สหกรณไมมีศักยภาพในการเลือกต้ังผูสอบบัญชี นายทะเบียน
สหกรณจะแตงต้ังผูสอบบัญชีใหเชนเดิม 

เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในบางประเทศที่ยกมาเปนตัวอยาง ไมมี
ประเทศใดใหหนวยงานราชการทําหนาที่เปนผูสอบบัญชีสหกรณ ในประเทศฟลิปปนส ผูสอบบัญชี
ของสหกรณเปนผูสอบบัญชีอิสระ ในประเทศญ่ีปุนเลือกกรรมการเปนผูสอบบัญชี แตในประเทศ
ไทยสหกรณยังไมอาจพึ่งพาตนเองได โดยเฉพาะสหกรณการเกษตรที่รัฐยังตองใหการอุดหนุน
ชวยเหลือเงินทุนกูยืม เพื่อใหสหกรณใชเปนทุนใหสมาชิกกูยืม เพื่อนําไปเปนทุนในการประกอบ
อาชีพของสมาชิกตอไป รัฐจึงจําเปนตองใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐ เขาไปตรวจสอบการใชเงินกู
ของสหกรณวาเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม ดังนั้น ในสหกรณการเกษตรซ่ึงตองพึ่งพาเงินทุน
จากรัฐบาล หรือเขารวมโครงการใหความชวยเหลือจากรัฐบาล จําเปนตองไดรับการตรวจสอบ 
อยางใกลชิดจากเจาหนาที่ของรัฐ  สหกรณประเภทนี้ จําเปนที่รัฐตองแตงต้ังผูสอบบัญชีเขาไป
ตรวจสอบการใชเงินงบประมาณของรัฐดวย  

การใหอิสระแกสหกรณในการเลือกผูสอบบัญชี จึงจํากัดอยูเฉพาะสหกรณที่
สามารถพึ่งพาตนเองไดเทานั้น ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหยกเลิก
มาตรา 69 และใหใชขอความตอไปนี้แทน 
 “การตรวจสอบบัญชีของสหกรณ ใหที่ประชุมใหญเลือกต้ังผูสอบบัญชีจาก
ผูสอบบัญชีที่ไดรับใบอนุญาตซึ่งออกโดยนายทะเบียนสหกรณ หรือใหนายทะเบียนสหกรณแตงต้ัง
ผูสอบบัญชีในกรณีที่ประชุมใหญมีมติใหนายทะเบียนแตงต้ังผูสอบบัญชี  
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 การตรวจสอบบัญชีนั้น ใหปฏิบัติตามมาตรฐานการสอบบัญชีที่รับรองทั่วไป
และตามระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด  

  4. เพิ่มฐานความผิดและบทกําหนดโทษ สําหรับกรรมการดําเนินการสหกรณ
หรือผูที่จงใจฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย ที่อาจทําใหสหกรณไดรับความเสียหาย ไดแก  

- กรณีฝาฝนบทบัญญัติในมาตรา 48 ไมดํารงสินทรัพยสภาพคลองตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  

- กรณีฝาฝนบทบัญญัติในมาตรา 65 ไมจัดใหมีการจัดทําบัญชีตามแบบและรายการที่
นายทะเบียนสหกรณกําหนดใหถูกตองตามความเปนจริง เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณใน
ตางประเทศพบวา กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนและประเทศฟลิปปนส ไดบัญญัติบทกําหนดโทษ
สําหรับผูไมทํารายงานหรือทํารายงานเท็จไวเชนกัน  

- กรณีฝาฝนมาตรา 70 วรรคสอง ไมแจงใหนายทะเบียนสหกรณทราบเม่ือสหกรณมี
เหตุตองเลิกตามกฎหมาย  

- กรณีผูสอบบัญชีรับรองงบดุล หรือบัญชีอ่ืนใดของสหกรณหรือทํารายงานเปนเท็จ 
- กรณีไมปฏิบัติตามคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ส่ังตาม มาตรา 22 (2) (3) หรือ(4) 
ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหเพิม่ขอความตอไปนีเ้ปน

มาตรา 133/ 1 มาตรา 133/2 มาตรา 133/3 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  
มาตรา 133/1 กรรมการของสหกรณผูใดดําเนินกิจการผิดวัตถุประสงคของสหกรณ 

หรือกระทําการโดยทุจริต กอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณหรือสมาชิก ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 
3 ป หรือปรับไมเกินหกหม่ืนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” (เทียบเคียงบทกําหนดโทษในพระราชบัญญัติ
กําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด สมาคมและมูลนิธิ 
พ.ศ. 2499 ) 

มาตรา 133/2 กรรมการของสหกรณผูใดฝาฝนบทบัญญัติมาตรา 48 มาตรา 65 และ 
มาตรา 70 วรรคสอง ตองระวางโทษปรับไมเกินคนละ 10,000 บาท เวนแต กรรมการผูใดจะพิสูจนได
วามิไดจงใจฝาฝนกฎหมาย 

มาตรา 133/3 ผูสอบบัญชีของสหกรณใดรับรองงบดุล หรือบัญชีอ่ืนใดไมถูกตอง หรือ
ทํารายงานเท็จ ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 1 ป หรือปรับไมเกิน 20,000 บาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มาตรา 133/4 กรรมการของสหกรณผูใดฝาฝนไมปฏิบัติตามคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 22 (2) (3)หรือ (4) ตองระวางโทษปรับไมเกินคนละ 
10,000 บาท  
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5. ปรับปรุงมาตรการในการกําหนดโทษ กรณีโทษปรับสถานเดียวใหอธิบดีกรมสงเสริม
สหกรณ หรือผูซึ่งอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบได เพื่อใหการบังคับใช
มีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน  

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหเพิม่ขอความตอไปนีเ้ปน
มาตรา 133/ 4 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  

“มาตรา 133/4 บรรดาความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ที่มีโทษสถานเดียวใหอธิบดีกรม
สงเสริมสหกรณหรือผูซึ่งอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบได และเมื่อ
ผูกระทําความผิดไดชําระคาปรับตามที่ไดเปรียบเทียบแลว ใหคดีเปนอันเลิกกันตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ถาผูกระทําผิดไมยินยอมตามที่เปรียบเทียบหรือเมื่อยินยอมแลว
ไมชําระคาปรับในเวลาที่กําหนดใหดําเนินคดีตอไป 

 การเสนอความเห็นเพื่อใหมีการปรับปรุงกฎหมายสหกรณตามที่ไดกลาวมาขางตน 
เปนเพียงขอเสนอแนะในสวนที่เห็นวาเปนปญหาขอกฎหมายที่มีผลกระทบตอความเปนอิสระของ
สหกรณตามหลักการสหกรณ และตามเจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญที่ตองการใหสหกรณเปน
อิสระ ปราศจากการครอบงําของภาครัฐ ซึ่งผลจากการศึกษาพบวา การดําเนินงานของสหกรณ
ตองอยูภายใตการควบคุมกํากับของเจาหนาที่ของรัฐที่ใชอํานาจพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 
2542 ซึ่งกฎหมายไดใหอํานาจแกเจาหนาที่ในการกํากับและสงเสริมสหกรณเทานั้น แตเนื่องจาก
สหกรณในประเทศไทยยังไมอาจพึ่งพาตนเองได รัฐตองใหการสงเสริม สนับสนุนกิจการสหกรณ
และใหความชวยเหลือแกสมาชิกสหกรณ โดยการจัดทําโครงการชวยเหลือเกษตรกร ทั้งการให
เงินกูเพื่อใหสหกรณนําไปใหสมาชิกกูตอ  การใหเงินกูยืมเพื่อจัดทําโครงการรวมรวมผลผลิต
ทางการเกษตรของสมาชิก ซึ่งการใหความชวยเหลือของรัฐบาลตามโครงการดังกลาว สวนใหญ
เปนไปตามนโยบายของรัฐบาล ไมไดเร่ิมตนจากสหกรณ แตสหกรณจํายอมตองเขารวมโครงการ
เพื่อตองการชวยเหลือสมาชิกสหกรณที่เดือดรอน ทําใหสหกรณตองประสบปญหาขาดทุนจากการ
เขารวมโครงการ  

 เมื่อพิจารณาอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณ พบวา กฎหมายไมได
ใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเพื่อครอบงํากิจการของสหกรณได เพียงแตอํานาจกํากับและสงเสริม
สหกรณในบางเร่ือง เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายที่ใชบังคับกับการรวมกลุมรูปแบบอ่ืน ๆ และ
กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนและฟลิปปนส พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ใหอํานาจแก
นายทะเบียนสหกรณเกินกวาความจําเปนในการกํากับและสงเสริมสหกรณและไมสอดคลองกับ
หลักการสหกรณ ดังนั้น จึงตองเสนอใหแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อปรับปรุง
อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ ใหเหมาะสมสอดคลองกับแนวความคิดหลักการสหกรณที่วา
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ดวยความเปนอิสระและพึ่งพาตนเองของสหกรณและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ที่ตองการให
สหกรณเปนอิสระปราศจากการควบคุมของรัฐ  

 แตจากการศึกษาปญหาสหกรณในประเทศไทย สวนใหญเปนปญหาในทางปฏิบัติที่
เกิดจากความไมเขาใจในหลักและวิธีการสหกรณทั้งฝายเจาหนาที่รัฐ สหกรณ และสมาชิก ปญหา
ความเปนอิสระของสหกรณในประเทศไทย จึงไมอาจแกไขไดดวยการใชมาตรการทางกฎหมาย
เพียงอยางเดียว ปจจัยสําคัญของปญหาสหกรณ โดยเฉพาะสหกรณภาคการเกษตรยังคงอยูที่
สมาชิกสหกรณที่ยังไมเขาใจหลักและวิธีการสหกรณอยางถองแท ไมเขาใจสิทธิและหนาที่ของการ
เปนสมาชิก รวมถึงเจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายสหกรณยังคงมีทัศนคติตอสหกรณ
ในฐานะเปนองคกรอยูภายใตการควบคุม บังคับบัญชา ไมไดกํากับดูแล สงเสริมและพัฒนาให
สหกรณเปนอิสระ รวมถึงรัฐบาลที่ยังไมมีแนวทางในการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบ
สหกรณใหเปนอิสระ โดยมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนและเปนรูปธรรม  

ดังนั้น ความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ในที่นี้ เมื่อพิจารณาตามเจตนารมณที่ตองการใหสหกรณ
เปนอิสระปราศจากการครอบงําของภาครัฐ เห็นวานอกจากการแกไขกฎหมายสหกรณตามที่ได
กลาวมาแลวขางตน ภาครัฐตองมีนโยบายในการสงเสริมสหกรณ เพื่อใหสหกรณสามารถพึ่งพา
ตนเองได โดยตองใหความรูเร่ืองหลักและวิธีการสหกรณควบคูไปกับการใหการศึกษาเร่ืองระบอบ
ประชาธิปไตยอยางตอเนื่องสม่ําเสมอ เพื่อใหสมาชิกสหกรณเขาใจบทบาทหนาที่ของตนเองใน
ฐานะสมาชิกของสหกรณ ซึ่งสมาชิกทุกคนตองมีสวนรวมรับผิดชอบในการบริหารกิจการสหกรณ 



 
 

บทที่  5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

บทสรุป 

สหกรณเปนองคกรที่รวมบุคคลที่มีฐานะออนแอทางเศรษฐกจิ โดยความสมคัรใจของตนเอง 
เพื่อประกอบธุรกิจรวมกัน ตามหลักการชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน โดยถือหลักความ
เสมอภาค เพื่อกําจัดการแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจของคนกลางในดานตาง ๆ และ
ยกระดับความเปนอยูของตนและสังคมใหดีข้ึน ในประเทศไทยรัฐไดนําสหกรณเขามาต้ังแตเมื่อ
คร้ังยังปกครองระบอบในสมบูรณาญาสิทธิราชย ดวยหวังวาสหกรณจะชวยเหลือราษฎรที่ประสบ
ปญหาหนี้สิน และไมมีเงินทุนในการประกอบอาชีพ จะไดมีแหลงเงินทุนเปนของตัวเอง โดยใน
ระยะแรกของการจัดต้ังสหกรณ รัฐไดใหความชวยเหลือ สนับสนุนดานเงินทุนและบุคลากร เพื่อให
สหกรณสามารถดําเนินธุรกิจอันจะกอใหเกิดประโยชนแกสมาชิกได  

ตอมาเมื่อมีการเปล่ียนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยแลว ในการราง
รัฐธรรมนูญและวางเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค ไดมีความพยายามในการวาง
แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจโดยใชสหกรณเปนเคร่ืองมือในการสงเสริม พัฒนาเศรษฐกิจ แตดวย
ในเวลานั้นความเขาใจในหลักการสหกรณยังไมชัดเจน และอยูในชวงหัวเล้ียวหัวตอของการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง ทําใหรัฐบาลเกรงวา หลักการของสหกรณจะทําใหประเทศเปล่ียนแปลงไปสู
การปกครองแบบคอมมิวนิสต เปนผลใหเคาโครงการเศรษฐกิจที่ใชระบบสหกรณเปนตัวขับเคล่ือน
เศรษฐกิจชุมชนไมไดรับการยอมรับจากรัฐสภา แตในทางปฏิบัติมีการสงเสริมการจัดต้ังสหกรณเร่ือยมา  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได
บัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแหงรัฐไวและไดบัญญัติใหรัฐพึงสงเสริมและบํารุงการประกอบการ
เกษตรกรรมและการสหกรณ (มาตรา 69) ตอมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไมวาดวย
เหตุผลใด ๆ เมื่อรัฐธรรมนูญกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐไว จะบัญญัติใหรัฐพึงสงเสริม สนับสนุน
และคุมครองระบบสหกรณเสมอมา จนกระทั่งปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 84 (9) ไดบัญญัติแนวนโยบายในเร่ืองนี้แตกตางไปจากเดิม โดยใหรัฐตองสงเสริม 
สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระและการรวมกลุมการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพ
ตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ เจตนารมณของแนวนโยบาย
ที่เปล่ียนแปลงไปจากเดิมที่ตองการใหรัฐสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณเปนความ
ตองการใหรัฐสงเสริม สนับสนุน และคุมครองใหสหกรณเปนอิสระ  ทําใหตองทําการศึกษาวา
กฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูขณะน้ี มีบทบัญญัติใดที่ขัดตอความเปนอิสระของสหกรณ หรือให
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อํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปครอบงํา หรือแทรกแซงกิจการของสหกรณ เพื่อจะไดทําการปรับปรุง
แกไขกฎหมายใหเหมาะสม สอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐที่วางไว  

จากการศึกษาพบวา ประเทศไทยเลือกที่จะพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศตาม
แนวความคิดระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ซึ่งทุกคนมีเสรีภาพในการประกอบกิจการและเคารพใน
หลักกรรมสิทธิ์ รัฐจะทําหนาที่ในการควบคุมกํากับกิจการของเอกชนเทาที่จําเปนเทานั้น แต
จุดออนของระบบเศรษฐกิจแบบนี้ทําใหเกิดความเหล่ือมลํ้าทางดานเศรษฐกิจมาก หากระบบ
ตลาดและการแขงขันไมเทาเทียมกัน รัฐบาลจึงตองมีมาตรการตาง ๆ เพื่อควบคุมหรือแทรกแซง
การดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจของเอกชนเพื่อใหการแขงขันเปนธรรม และหนึ่งในมาตรการนั้นคือ 
ใหการสงเสริม สนับสนุนดานเงินทุนหรือการชวยเหลืออ่ืน ๆ ที่จําเปนแกผูที่มีฐานะทางเศรษฐกิจ
ออนแอ เพื่อลดความเลื่อมลํ้าในสังคม และใชมาตรการในการกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจ เพื่อกําหนด
ทิศทาง การพัฒนาเศรษฐกิจและกระจายทรัพยากรอยางทั่วถึงและเปนธรรม  

การพัฒนาและสงเสริมสหกรณเปนหนึ่งในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐ ที่รัฐมี
ความพยายามในการสงเสริม สนับสนุนใหสหกรณเปนองคการที่เปนแหลงเงินทุนของประชาชน
และมีศักยภาพในการแขงขันกับธุรกิจอ่ืน สามารถแกไขปญหาทางเศรษฐกิจในเบื้องตนใหกับ
เกษตรกรได รัฐจึงใหการสงเสริม สนับสนุนดานเงินทุน กําหนดทิศทางการพัฒนาสหกรณไวใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ โดยในระยะแรกของการกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับ
ที่ 1 – 4 (พ.ศ.2505 -2524) ไดกําหนดแนวทางในการพัฒนาสหกรณ ใหการสงเสริม สนับสนุน
ชวยเหลือในการจัดต้ังสหกรณ โดยยึดหลักการชวยตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน สงเสริมให
เกษตรกรเขารวมเปนสมาชิกสหกรณ ใหสหกรณเปนสวนหนึ่งของสถาบันเกษตรกรที่รัฐตองใหการ
สงเสริม สนับสนุนเชนเดียวกับกลุมเกษตรกร กลุมธุรกิจการเกษตรอื่น ๆ เพื่อใหการรวมกลุมประเภท
ตาง ๆ ไดพัฒนาข้ึนเปนระบบสหกรณในที่สุด สามารถอํานวยประโยชนแกเกษตรกร รวมถึง
สงเสริมการใหสินเช่ือการเกษตรและสรางแรงจูงใจใหมีการรวมกลุมกันมากยิ่งข้ึน แตหลังจากนั้น
ต้ังแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 5 เปนตนไป (ต้ังแต พ.ศ. 2525 – 2549) การ
สงเสริมและพัฒนาพัฒนาสหกรณก็ไมปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติอยาง
ชัดเจน การสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณเปนเร่ืองของหนวยงานราชการที่ตอง
ปฏิบัติไปตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพการเมืองในแตละยุคสมัย ทําให
การพัฒนาสหกรณไมมีทิศทางและแนวทางการพัฒนาอยางตอเนื่อง 

จนกระทั่งประเทศไทยมีการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญอีกคร้ัง ในป พ.ศ. 2540 รัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ทําใหมีการเปลี่ยนแปลงในประเทศไทยหลายประการ รวมถึงแนวนโยบายแหงรัฐ ที่ตองการ
ใหมีสภาพบังคับมากข้ึน จึงไดเปล่ียนจากคําวา “รัฐพึง...” เปน “รัฐตอง..” ในมาตรา 85 จึงบัญญัติ
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ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ จึงไดมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายสหกรณ
อีกคร้ังในป พ.ศ. 2542 ดวยเหตุผลมีบทบัญญัติบางประการไมเอ้ือตอการพัฒนาสหกรณใหทันตอ
สภาพการณในปจจุบันที่ตองมีการแขงขันกับธุรกิจอ่ืน การแกไขกฎหมายในคร้ังนี้กลาวกันวาเปน
ความเปล่ียนแปลงครั้งใหญในวงการสหกรณ เนื่องจากไดกําหนดใหสหกรณมีเพียงประเภทเดียว 
คือ สหกรณจํากัด และไดจัดใหมีองคการกลางข้ึนมาหนึ่งคณะ เพื่อทําหนาที่กําหนดนโยบายและ
วางแผนพัฒนาสหกรณใหเปนรูปธรรม สอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ
เพื่อใหเกิดความรวมมือระหวางสหกรณ ประชาชน และราชการ กําหนดใหมีกองทุนพัฒนา
สหกรณ เพื่อสนับสนุนกิจการสหกรณ โดยไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ ในสวนของเจาหนาที่ของรัฐ ได
แกไขเร่ืองการควบคุมสหกรณเปนการกํากับ สงเสริมสหกรณ กําหนดและแยกแยะอํานาจหนาที่
นายทะเบียนสหกรณใหชัดเจนยิ่งข้ึน มีบทบัญญัติวาดวยการควบกิจการ ทําใหสหกรณขนาดเล็ก
สามารถควบรวมตัวกันเปนสหกรณขนาดใหญเพื่อศักยภาพในการดําเนินงานและการแขงขันกับ
ธุรกิจอ่ืนได จะเห็นไดวาเจตนารมณของการแกไขกฎหมายในคร้ังนี้ ตองการสงเสริมและคุมครอง
ระบบสหกรณ ใหมีศักยภาพในการดําเนินกิจการไดมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน แตในสวนของอํานาจ
การควบคุมกํากับสหกรณ กฎหมายฉบับนี้ไมไดลดบทบาทหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐในการ
ควบคุมกํากับสหกรณลง กลับใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณใชดุลพินิจในการกํากับดูแล และ
สงเสริมสหกรณมากยิ่งข้ึน  

ปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 กําหนดแนวนโยบายแหงรัฐ ใน
มาตรา 84 (9) ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณ และการรวมกลุม การประกอบอาชีพ
หรือวิชาชีพ ตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ โดยมีเจตนารมณ
เพื่อใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของภาครัฐ แตในป พ.ศ. 2553 ไดมีการแกไข
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2553) และเมื่อพิจารณาการยกรางแกไขกฎหมาย
ฉบับดังกลาว พบวา สาเหตุของการแกไขกฎหมายไมไดมาจาก แนวนโยบายแหงรัฐที่แตกตางไปจากเดิม 
ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ แสดงใหเห็นวารัฐบาลไมไดใหความสําคัญกับความเปนอิสระของ
สหกรณ ตามที่แนวนโยบายที่วางในรัฐธรรมนูญแตอยางใด  

การไปสูจุดมุงหมายเพื่อใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําหรือแทรกแซงจากรัฐ
ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่ใชบังคับกับสหกรณตองเอ้ือตอการสงเสริมใหสหกรณ
เปนอิสระ สามารถพึ่งพาตนเองไดตามหลักการสหกรณ ซึ่งการพิจารณาวากฎหมายสหกรณไดให
อิสระแกสหกรณหรือไมนั้น พิจารณาไดจากหลายมุมมอง ทั้งความเปนอิสระตามหลักการสหกรณ 
ความเปนอิสระตามแนวความคิดกฎหมายมหาชน ความเปนอิสระตามแนวความคิดกฎหมาย
เอกชน หรือความเปนอิสระตามแนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุม  
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จากหลักการสหกรณสากลขององคกรสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ ICA 
โดยเฉพาะหลักการขอที่ 4 การพึ่งตนเองและความเปนอิสระ หมายถึง สหกรณตองมีอิสระในการ
คิดและตัดสินใจในดําเนินธุรกิจของตนเอง การขอรับความชวยเหลือจากรัฐหรือหนวยงานใด ตอง
ไมทําใหสหกรณตองสูญเสียหลักการควบคุมโดยสมาชิกตามหลักประชาธิปไตย ดังนั้น กฎหมาย
สหกรณตองใหอิสระในการดําเนินงานแกสหกรณ เพื่อใหสหกรณเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได 
ตามหลักการสหกรณ รัฐตองไมเขาไปครอบงําหรือแทรกแซงการดําเนินกิจการของสหกรณ หรือทํา
ใหสมาชิกสหกรณไมสามารถควบคุมสหกรณตามระบอบประชาธิปไตยได  

ในมุมมองของกฎหมายมหาชน ซึ่งพิจาณาจากความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณ รัฐมี
อํานาจในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณ แตกฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปควบคุม
กํากับกิจการสหกรณ โดยมีขอบเขตจํากัด เนื่องจากสหกรณเปนองคการเอกชนที่มีความสามารถ
ในการบริหารจัดการตนเองไดอยางมีอิสระภายใตกฎหมาย อํานาจการควบคุมกํากับตาม
กฎหมายมีข้ึน เพื่อมิใหการดําเนินงานของสหกรณเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและเพ่ือ
ประโยชนของประเทศ โดยการใชอํานาจควบคุมกํากับของเจาหนาที่ของรัฐตองไมเกินขอบเขตที่
กฎหมายใหอํานาจไว และตองไมเขาไปครอบงําหรือแทรกแซงกิจการของสหกรณ จนทําใหสหกรณ
ขาดความเปนอิสระ  

แนวความคิดการใชอํานาจควบคุมกํากับกิจการสหกรณของเจาหนาที่ของรัฐเกิดข้ึน 
เนื่องจากการจัดต้ังและดําเนินงานของสหกรณในประเทศไทย ตองไดรับการสงเสริม สนับสนุน
จากรัฐ ทั้งในฐานะที่รัฐเปนผูใหการสนับสนุนเงินทุนแกสหกรณและในฐานะที่เปนความรับผิดชอบ
ของรัฐที่ตองคุมครองผลประโยชนของประชาชนโดยทั่วไป กฎหมายสหกรณจึงใหอํานาจเจาหนาที่
รัฐในการกํากับดูแล กิจการของสหกรณมาต้ังแตเร่ิมตนจัดต้ังสหกรณ โดยเฉพาะการใหอํานาจแก
นายทะเบียนสหกรณในการควบคุม ดูแลเร่ืองเงินทุนของสหกรณอยางใกลชิด ซึ่งการใชอํานาจ
ดังกลาวยอมมีผลกระทบตอความเปนอิสระในการดําเนินงานของสหกรณ 

ความเปนอิสระของสหกรณในมุมมองของกฎหมายเอกชน สหกรณเปนองคกรของประชาชน 
จึงมีเสรีภาพในการดําเนินกิจการใดก็ไดตราบเทาที่ไมมีกฎหมายหาม และเมื่อพิจารณาตามโครงสราง
ระบบการบริหารงานของสหกรณเปรียบเทียบกับการรวมกลุมการประกอบกิจการทางเศรษฐกิจ
รูปแบบอื่น ๆ พบวา สหกรณสามารถบริหารจัดการตนเองได โดยไมตองพึ่งพาเจาหนาที่ของรัฐ 
หากสหกรณจัดต้ังข้ึนและดําเนินงานโดยสมาชิกที่มีความรู เขาใจหลักและวิธีการสหกรณ เพราะ
โครงสรางการจัดองคกรของสหกรณคิดข้ึน เพื่อใหสมาชิกสามารถควบคุมกันเองไดโดยระบอบ
ประชาธิปไตย  
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เม่ือเปรียบเทียบกับความเปนอิสระของสหกรณในกฎหมายสหกรณประเทศญ่ีปุน 
และประเทศฟลิปปนส พบวา กฎหมายสหกรณในประเทศดังกลาว ตางใหอํานาจในการดําเนิน
ธุรกิจแกสหกรณทุกอยางโดยไมมีขอจํากัด  สหกรณมีอิสระท่ีจะเลือกดําเนินธุรกิจไดตาม
วัตถุประสงค กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนใหอํานาจประกอบกิจการแกสหกรณการเกษตรใน
การทําธุรกิจประกันภัย ซึ่งตองมีทุนดําเนินงานสูงและอาจมีผลกระทบตอเศรษฐกิจของประเทศได 
ฉะนั้น เฉพาะธุรกิจประกันภัย รัฐจึงออกกฎเกณฑในการควบคุมเปนพิเศษ และกําหนดโทษของ
คณะกรรมการดําเนินการไวเพื่อปองกันการกระทําผิดกฎหมาย แตสําหรับประเทศไทย การดําเนิน
ธุรกิจของสหกรณจํากัดอยูเพียงธุรกิจ ใหกูยืมเงิน รับฝากเงิน ซื้อและขายสินคา เปนตน แตการ
ดําเนินงานของสหกรณตองอยูภายใตการควบคุมกํากับของเจาหนาที่รัฐอยางใกลชิด บทลงโทษใน
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มีข้ึนเพื่อปองปรามการกระทําที่ขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของ
รัฐมากกวาที่จะเปนการลงโทษคณะกรรมการดําเนินการสหกรณที่ไมปฏิบัติตามกฎหมาย  

สรุปผลจากการศึกษากฎหมายสหกรณในตางประเทศและกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ
กับการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจรูปแบบอ่ืน ๆ  พบวา หากตองการใหสหกรณมี
อิสระจากการครอบงําจากรัฐ นอกจากกฎหมายตองใหอิสระแกสหกรณในการดําเนินกิจการของ
ตนเอง และควบคุมกันเองตามหลักประชาธิปไตย และตองลดบทบาทหนาที่ในการควบคุมกํากับ
สหกรณลง ในขณะเดียวกัน เมื่อสหกรณมีอิสระในการดําเนินงาน ไมอยูภายใตการควบคุมกํากับ
ของเจาหนาที่รัฐ กฎหมายตองกําหนดบทกําหนดโทษสําหรับกรรมการผูที่ทุจริต ฝาฝนกฎหมาย 
รวมถึงผูสอบบัญชีที่รายงานผลการตรวจสอบเปนเท็จ เพื่อปองกันมิใหกรรมการใชอํานาจดําเนิน
กิจการของสหกรณเกินขอบวัตถุประสงคที่ต้ังไว หรือมีเจตนาทุจริต ใชสหกรณเพื่อหลีกเล่ียงภาษี  

เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนและฟลิปปนส พบวากฎหมาย
สหกรณในประเทศไทย มีบทกําหนดโทษตํ่าไมครอบคลุมกับทุกลักษณะความผิด และใหอํานาจใน
การควบคุมกํากับแกเจาหนาที่รัฐมาก องคกรข้ันสูงของสหกรณไมมีบทบาทในการกํากับดูแล
สหกรณข้ันปฐม  

ดังนั้น การแกไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อใหสหกรณมีความเปนอิสระ เปนไปตาม
เจตนารมณ มาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ตองการให
สหกรณเปนอิสระปราศจากการครอบงําของรัฐ เห็นควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ 
พ.ศ.2542 ดังนี้ 

(1) ปรับปรุงอํานาจและองคประกอบของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ 
โดยใหมีกรรมการที่เปนตัวแทนจากสหกรณมากกวากรรมการที่เปนสวนราชการ ใหมีอํานาจหนาที่
พิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้ ออกกฎ 
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ระเบียบ เกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ กํากับดูแล ใหคําวินิจฉัยกรณีสหกรณมีปญหาการตีความ
ขอบังคับ ออกกฎ ระเบียบ ของสหกรณใหถูกตองเปนไปตามหลักและวิธีการสหกรณ และกําหนด
แผนงานในการสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ 

(2) ใหอํานาจการถอดถอนคณะกรรมการทั้งคณะเปนอํานาจของที่ประชุมใหญ 
(3) ยกเลิกอํานาจนายทะเบียนสหกรณที่ตองใหความเห็นชอบระเบียบวาดวยการรับ

ฝากเงินและใหสหกรณอ่ืนกูยืมเงินตามมาตรา 46 (5) และ (8)  
(4) ยกเลิกมาตรา 47 อํานาจนายทะเบียนสหกรณในการเห็นชอบวงเงินกูยืมหรือการ

คํ้าประกันของสหกรณ และใหเปนไปตามมติที่ประชุมใหญ” 
(5) ยกเลิกมาตรา 53 อํานาจนายทะเบียนสหกรณในการกําหนดจํานวนผูตรวจสอบกิจการ

ใหเปนอํานาจของที่ประชุมใหญ ที่จะพิจารณากําหนดคุณสมบัติและจํานวนผูตรวจสอบกิจการของ
สหกรณ 

(6) ยกเลิกอํานาจนายทะเบียนสหกรณ ในการกําหนดสถาบันที่สหกรณจะลงทุนไดตาม 
มาตรา 62 (6) และยกเลิกอํานาจคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณในการใหความเห็นชอบการลงทุนของ
สหกรณตาม (7) โดยใหสหกรณสามารถลงทุนในตราสารแสดงสิทธิในหนี้ที่ธนาคารเปนผูออกได  

(7) ยกเลิกอํานาจนายทะเบียนสหกรณในการแตงต้ังผูสอบบัญชี ตามมาตรา 69 ใหเปน
อํานาจของที่ประชุมใหญสหกรณที่จะพิจารณาแตงต้ังผูสอบบัญชีจากผูสอบบัญชีที่ได รับ
ใบอนุญาตจากนายทะเบียนสหกรณ และในกรณีสหกรณยังไมมีศักยภาพในการเลือกต้ังผูสอบบัญชี
เองได ใหนายทะเบียนสหกรณแตงต้ังผูสอบบัญชีสหกรณให 

(9) ใหเพิ่มบทกําหนดโทษ สําหรับกรรมการสหกรณ ผูสอบบัญชีที่กระทําฝาฝน
กฎหมาย  

(10) ใหอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณหรือผูที่อธิบดีมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบปรับ สําหรับ
ความผิดที่ไมมีโทษทางอาญา เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน 

การเสนอแนวทางในการปรับปรุงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ตามที่กลาวมา
ขางตน เพื่อสงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ เพราะความเปนอิสระของ
สหกรณ หมายถึงสหกรณตองมีความสามารถในการดําเนินกิจการของตนเองและสามารถพ่ึงพา
ตนเองได โดยไมถูกครอบงําหรือแทรกแซงจากอํานาจอ่ืนใดนอกจากสมาชิกสหกรณเอง ดังนั้น การ
ปรับปรุงกฎหมายโดยลดอํานาจหนาที่ในการควบคุมกํากับดูแลกิจการสหกรณลง และใหอํานาจการ
ตัดสินใจในการบริหารกิจการสหกรณเปนของสมาชิก โดยใชมติที่ประชุมใหญ จะเปนการสงเสริม 
สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระไดตามเจตนารมณที่กําหนดไวในมาตรา 84 (9) 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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ขอเสนอแนะ 

ความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) มีเจตนารมณเพื่อใหสหกรณมีอิสระ ปราศจากการครอบงําจากรัฐ 
ดังนั้น จึงไมไดหมายถึงสหกรณหนึ่งสหกรณใดเปนอิสระ แตหมายถึงทั้งขบวนการสหกรณตองเปน
อิสระจากการครอบงําของรัฐ โดยสหกรณแตละสหกรณตองเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได สามารถ
รวมตัวกันเปนขบวนการเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกัน โดยไมจําเปนตองพึ่งพารัฐ สหกรณข้ันสูง
สามารถชวยเหลือสหกรณข้ันปฐมไดทั้งเร่ืองเงินทุน การบริหารจัดการอื่น ๆ ของสหกรณ แต
ในขณะนี้สหกรณในประเทศไทยไมเปนเชนนั้น เมื่อกลาวถึงสหกรณที่ประสบความสําเร็จในการ
ดําเนินงาน จะพบวามีเพียงสหกรณหนึ่งเดียวเทานั้น จะไมพบการรวมกันเปนขบวนการที่สามารถ
พึ่งพาตัวเองและมีอํานาจตอรองในระบบเศรษฐกิจได  

การศึกษาวิจัยกฎหมายสหกรณในวิทยานิพนธฉบับนี้ นําเสนอแนวทางในการแกไข
กฎหมายสหกรณ เพื่อใหสหกรณเปนอิสระสอดคลองกับแนวนโยบายเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) ที่ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุน และคุมครอง
ระบบสหกรณใหเปนอิสระ และการรวมกลุมการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุม
ของประชาชน เพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ ซึ่งผลการศึกษาพบวา แนวนโยบายแหงรัฐที่วางไว
ในรัฐธรรมนูญเปนเพียงกรอบนโยบายกวาง ๆ ที่รัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศ สามารถหยิบเอา
มาปฏิบัติใหเปนรูปธรรมหรือไมก็ได ในการแถลงนโยบายของรัฐบาลปจจุบัน ก็ไมไดหยิบยกเอา
เร่ืองการพัฒนาสหกรณใหเปนอิสระมาเปนนโยบายของรัฐบาล แตอยางไรก็ตามเมื่อไดกําหนด
เปนแนวนโยบายไวแลว ประชาชนอาจมีการเรียกรองใหมีรัฐบาลดําเนินการตามท่ีรัฐธรรมนูญได
บัญญัติไวได ดังนั้น จึงเปนเร่ืองที่จะไดทําการศึกษากันตอไปวา หากประชาชนเรียกรองใหมีการ
ดําเนินการตาม มาตรา 84 (9) กระบวนการตองเปนอยางไร 

การสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ ที่ผานมานอกจากเปนไปตามกรอบ
อํานาจที่ใหไวในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 แลว พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสงเสริมสหกรณ กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ พ.ศ. 2545 ใหอํานาจกรมสงเสริมสหกรณมีภารกิจเกี่ยวกับการสงเสริมเผยแพร หลักและ
วิธีการสหกรณ ดําเนินการตามกฎหมายสหกรณ และกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมตรวจบัญชี
สหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2552 ใหกรมตรวจบัญชีสหกรณมีภารกิจตรวจสอบ
บัญชีสหกรณและกลุมเกษตรกร ตามกฎหมายวาดวยสหกรณและกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ วางและ
พัฒนาระบบบัญชีใหเหมาะสมกับธุรกิจของสหกรณและกลุมเกษตรกร ใหคําปรึกษาแนะนําดาน
การบริหารการเงินและบัญชีแกสหกรณและกลุมเกษตรกร  
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ในทางปฏิบัติภารกิจหนาที่ตามกฎกระทรวงดังกลาว บางเร่ืองมีความใกลเคียงกันจนแยก
ไมออก เชน อํานาจในการสงเสริม การจัดต้ังและการดําเนินธุรกิจของกรมสงเสริมสหกรณ การเพิม่
ขีดความสามารถในดานการบริหารการจัดการการดําเนินธุรกิจอยางมีประสิทธิภาพ กับอํานาจใน
การกํากับดูแลการบริหารการเงินการบัญชีของสหกรณของกรมตรวจบัญชีสหกรณ ซึ่งอํานาจ
ดังกลาวหากสหกรณมีความเขมแข็งและมีคณะกรรมการดําเนินการมีศักยภาพในการบริหารงาน
สหกรณ เจาหนาที่ของรัฐควรลดบทบาทในการเขาไปควบคุมกํากับกิจการของสหกรณ ดังนั้น จึงเปน
เร่ืองที่ควรศึกษาตอไปวา หนวยงานราชการทั้ง 2 กรมมีความจําเปนหรือไม หากสหกรณสามารถ
พึ่งพาตนเองได โดยไมตองขอรับความชวยเหลือจากรัฐอีกแลว  

รวมถึงควรมีการศึกษาแนวโนมการปรับปรุงกฎหมายสหกรณโดยแยกตามประเภท
สหกรณเชนเดียวกับประเทศญ่ีปุน เพราะเม่ือกฎหมายใหอิสระแกสหกรณและลดบทบาทของ
เจาหนาที่รัฐลง จะทําใหสหกรณที่มีคณะกรรมการดําเนินการเขมแข็ง ฐานะการเงินมั่นคง สามารถ
ดําเนินกิจการสหกรณไดโดยไมตองขอรับความชวยเหลือจากภาครัฐ โดยเฉพาะสหกรณออมทรัพย 
ซึ่งมีแนวโนมที่จะมีทุนหมุนเวียนเพิ่มมากข้ึน และจําเปนตองไดรับการกํากับควบคุมในระดับที่
เหมาะสม และมีมาตรฐานเดียวกับสถาบันการเงินอ่ืน ๆ การใชมาตรการในควบคุมกํากับ
เชนเดียวกับสหกรณภาคการเกษตรอาจไมใชวิธีการสงเสริมที่เหมาะสม แตในขณะเดียวกัน
สหกรณที่คณะกรรมการดําเนินการไมมีความรู ความเขาใจในหลักและวิธีการสหกรณ มีปญหาขัดสน
ทุนดําเนินงาน สหกรณยังตองขอรับความชวยเหลือจากรัฐ สหกรณเหลานี้รัฐตองเขาไปสงเสริม
และใหการสนับสนุนเพิ่มเติม ความแตกตางของสหกรณดังกลาวจะทําใหการแยกประเภทสหกรณ
ไดชัดเจนตามสภาพความเปนจริง จึงเห็นวา การแยกกฎหมายสหกรณเพื่อการควบคุมกํากับและ
สงเสริมที่เหมาะสมกับสภาพของสหกรณ โดยใหแตละหนวยงานราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบใน
กิจการหลักของสหกรณเปนผูควบคุมกํากับดูแลสหกรณจะเปนผลดีแกสหกรณมากกวาที่จะ
สงเสริม สนับสนุนสหกรณที่แตกตางกันภายใตกฎเกณฑเดียวกัน 
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Republic of the Philippines 
Congress of the Philippines 

Metro Manila 
Fourteenth Congress 

Second Regular Session 
Begun and held in Metro Manila, on Monday, 

the twenty-eighth day of July, two 
thousand eight. 

Republic Act No. 9520 
February 17, 2009 

AN ACT AMENDING THE COOPERATIVE  
CODE OF THE PHILIPPINES TO BE KNOWN 

AS THE "PHILIPPINE 
COOPERATIVE CODE OF 2008" 

Be it enacted by the Senate and House of Representatives of the Philippines in 
Congress assembled:: 

SECTION 1. Articles 1, 2, 3, 4 and 5 of Chapter 1 on General Concepts and Principles 
of Republic Act No. 6938, otherwise known as the "Cooperative Code of the Philippines," 
are hereby amended to read as follows: 

CHAPTER I 
GENERAL CONCEPTS AND PRINCIPLES 

ART. 1. Title. - This Act shall be known as the "PhilippineCooperative Code of 2008". 

ART. 2. Declaration of Policy.- It is the declared policy of the State to foster the creation 
and growth of cooperatives as a practical vehicle for promoting self-reliance and 
harnessing people power towards the attainment of economic development and social 
justice. The State shall encourage the private sector toundertake the actual formation 
and organization of cooperativesand shall create an atmosphere that is conducive to the 
growthand development of these cooperatives. 
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Toward this end, the Government and all its branches,subdivisions, instrumentalities and 
agencies shall ensure theprovision of technical guidance, financial assistance and 
otherservices to enable said cooperatives to develop into viable and responsive 
economic enterprises and thereby bring about a strong cooperative movement that is 
free from any conditions that might infringe upon the autonomy or organizational integrity 
of cooperatives. 

Further, the State recognizes the principle of subsidiarity under which the cooperative 
sector will initiate and regulate within its own ranks the promotion and organization, 
training and research, audit and support services relative to cooperatives with 
government assistance where necessary. 

ART. 3. General Concepts. - A cooperative is an autonomous and duly registered 
association of persons, with a common bond of interest, who have voluntarily joined 
together to achieve their social, economic, and cultural needs andaspirations by making 
equitable contributions to the capital required, patronizing their products and services 
and accepting a fair share of the risks and benefits of the undertaking in accordance 
with universally accepted cooperative principles. 

ART. 4. Cooperative Principles. - Every cooperative shall conduct its affairs in 
accordance with Filipino culture, good values and experience and the universally 
accepted principles of cooperation which include, but are not limited to, the following: 
(1) Voluntary and Open Membership - Cooperatives are voluntary organizations, open to 
all persons able to use their services and willing to accept the responsibilities of 
membership, without gender, social, racial, cultural, political or religious discrimination. 
(2) Democrative Member Control - Cooperatives are democratic organizations that are 
controlled by their members who actively participate in setting their policies and making 
decisions. Men and women serving as elected representatives, directors or officers are 
accountable to the membership. In primary cooperatives, members have equal voting 
rights of one-member, one-vote. Cooperatives at other levels are organized in the same 
democratic manner. 



  

 

206 

(3) Member Economic Participation - Members contribute equitably to, and 
democratically control, the capital of their cooperatives. At least part of that capital is the 
common property of the cooperative. They shall receive limited compensation or limited 
interest, if any, on capital subscribed and paid as a condition of membership. Members 
allocate surpluses for any or all of the following purposes:developing the cooperative by 
setting up reserves, part of which should at least be indivisible; benefitting members in 
proportion to their partonage of the cooperative's bubsiness; and, supporting other 
activities approved by the membership. 
(4) Autonomy and Independence - Cooperatives are autonomous, self-help 
organizations controlled by their members. If they enter into aggreements with other 
organizations, including government, or raise capital from external sources, they shall 
do so on terms that ensure democratic control of their members and maintain their 
cooperative autonomy. 
(5) Education, Training and Information - Cooperatives shall provide education and 
training for their members, elected and appointed representatives, managers, and 
employees, so that they can contribute effectively and efficiently to the development of 
their cooperatives. 
(6) Cooperation Among Cooperatives - Cooperatives serve their members most 
effectively and strengthen the cooperative movement by working together through local, 
national, regional and international structures. 
(7) Concern for Community - Cooperatives work for the sustainable development of their 
communities through policies approved by their members. 
ART. 6. Purposes of Cooperatives. – A cooperative may be organized and registered for 
any or all of the following purposes: 
 (1) To encourage thrift and savings mobilization among the members; 
(2) To generate funds and extend credit to the members for productive and provident 
purposes; 
(3) To encourage among members systematic production and marketing; 
(4) To provide goods and services and other requirements to the members; 
(5) To develop expertise and skills among its members; 
(6) To acquire lands and provide housing benefits for the members; 



  

 

207 

(7) To insure against losses of the members; 
(8) To promote and advance the economic, social and educational status of the 
members; 
(9) To establish, own, lease or operate cooperative banks, cooperative wholesale and 
retail complexes, insurance and agricultural/industrial processing enterprises, and 
public markets; 
(10) To coordinate and facilitate the activities of cooperatives; 
(11) To advocate for the cause of the cooperative movements; 
(12) To ensure the viability of cooperatives through the utilization of new technologies; 
(13) To encourage and promote self-help or self-employment as an engine for economic 
growth and poverty alleviation; and 
(14) To undertake any and all other activities for the effective and efficient 
implementation of the provisions of this Code. 
ART. 7. Objectives and Goals of a Cooperative. – The primary objective of every 
cooperative is to help improve the quality of life of its members. Towards this end, the 
cooperative shall aim to: 
(a) Provide goods and services to its members to enable them to attain increased 
income, savings, investments, productivity, and purchasing power, and promote among 
themselves equitable distribution of net surplus through maximum utilization of 
economies of scale, cost-sharing and risk-sharing; 
(b) Provide optimum social and economic benefits to its members; 
(c) Teach them efficient ways of doing things in a cooperative manner; 
(d) Propagate cooperative practices and new ideas in business and management; 
(e) Allow the lower income and less privileged groups to increase their ownership in the 
wealth of the nation; and 
(f) Cooperate with the government, other cooperatives and people-oriented 
organizations to further the attainment of any of the foregoing objectives. 

ART. 10. Organizing a Primary Cooperative. – Fifteen (15) or more natural persons who 
are Filipino citizens, of legal age, having a common bond of interest and are actually 
residing or working in the intended area of operation, may organize a primary 
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cooperative under this Code: Provided, That a prospective member of a primary 
cooperative must have completed a Pre-Membership Education Seminar (PMES). 
Any newly organized primary cooperative may be registered as multipurpose 
cooperative only after compliance with the minimum requirements for multipurpose 
cooperatives to be set by the Authority. A single-purpose cooperative may transform into 
a multipurpose or may create subsidiaries only after at least two (2) years of operations. 

ART. 24. Functions of a Federation of Cooperatives. – A federation of cooperatives shall 
undertake the following functions: 
(a) To carry on any cooperative enterprise authorized under Article 6 that complements 
augments, or supplements but does not conflict, complete with, nor supplant the 
business or economic activities of its members; 
(b) To carry on, encourage, and assist educational and advisory work relating to its 
member cooperatives; 
(c) To render services designed to encourage simplicity, efficiency, and economy in the 
conduct of the business of its member cooperatives and to facilitate the implementation 
of their bookkeeping, accounting, and other systems and procedures; 
(d) To print, publish, and circulate any newspaper or other publication in the interest of 
its member cooperatives and enterprises; 
(e) To coordinate and facilitate the activities of its member cooperatives;(f) To enter into 
joint ventures with national or international cooperatives of other countries in the 
manufacture and sale of products and/or services in the Philippines and abroad; and 
(g) To perform such other functions as may be necessary to attain its objectives. 

A federation of cooperatives may be registered by carrying out the formalities for 
registration of a cooperative. 
Registered cooperatives may organize a federation according to the type of business 
activity engaged in by the cooperatives. 

ART. 45. Liability of Directors, Officers and Committee Members. – Directors, officers 
and committee members, who are willfully and knowingly vote for or assent to patently 
unlawful acts or who are guilty of gross negligence or bad faith in directing the affairs of 
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the cooperative or acquire any personal or pecuniary interest in conflict with their duty 
as such directors, officers or committee members shall be liable jointly and severally for 
all damages or profits resulting therefrom to the cooperative, members, and other 
persons. 

When a director, officer or committee member attempts to acquire or acquires, in 
violation of his duty, any interest or equity adverse to the cooperative in respect to any 
matter which has been reposed in him in confidence, he shall, as a trustee for the 
cooperative, be liable for damages and shall be accountable for double the profits 
which otherwise would have accrued to the cooperative. 

ART. 60. Tax Treatment of Cooperative. - Duly registered cooperatives under this Code 
which do not transact any business with non-members or the general public shall not be 
subject to any taxes and fees imposed under the internal revenue laws and other tax 
laws. Cooperatives not falling under this article shall be governed by the succeeding 
section. 

ART.61 Tax and Other Exemptions. Cooperatives transacting business with both 
members and non-members shall not be subjected to tax on their transactions with 
members. In relation to this, the transactions of members with the cooperative shall not 
be subject to any taxes and fees, including not limited to final taxes on members’ 
deposits and documentary tax. Notwithstanding the provisions of any law or regulation 
to the contrary, such cooperatives dealing with nonmembers shall enjoy the following tax 
exemptions: 
(1) Cooperatives with accumulated reserves and undivided net savings of not more than 
Ten million pesos (P10,000,000.00) shall be exempt from all national, city, provincial, 
municipal or barangay taxes of whatever name and nature. Such cooperatives shall be 
exempt from customs duties, advance sales or compensating taxes on their importation 
of machineries, equipment and spare parts used by them and which are not available 
locally a certified by the department of trade and industry (DTI). All tax free importations 
shall not be sold nor the beneficial ownership thereof be transferred to any person until 
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after five (5) years, otherwise, the cooperative and the transferee or assignee shall be 
solidarily liable to pay twice the amount of the imposed tax and / or duties. 
(2) Cooperatives with accumulated reserves and divided net savings of more than Ten 
million pesos (P10,000,000.00) shall fee the following taxes at the full rate: 
(a) Income Tax - On the amount allocated for interest on capitals: Provided, That the 
same tax is not consequently imposed on interest individually received by members: 
Provided, further, That cooperatives regardless of classification, are exempt income tax 
from the date of registration with the Authority; 
(b) Value-Added Tax – On transactions with non-members: Provided, however, That 
cooperatives duly registered with the Authority; are exempt from the payment of value-
added tax; subject to Section 109, sub-sections L, M and N of Republic Act No. 9337, 
the National Internal Revenue Code, as amended: Provided, That the exempt 
transaction under Section 109 (L) shall include sales made by cooperatives duly 
registered with the Authority organized and operated by its member to undertake the 
production and processing of raw materials or of goods produced by its members into 
finished or process products for sale by the cooperative to its members and non-
members: Provided, further, That any processed product or its derivative arising from 
the raw materials produced by its members, sold in then name and for the account of 
the cooperative: Provided , finally, That at least twenty-five per centum (25%) of the net 
income of the cooperatives is returned to the members in the form of interest and/or 
patronage refunds; 
(c) All other taxes unless otherwise provided herein; and 
(d) Donations to charitable, research and educational institutions and reinvestment to 
socioeconomic projects within the area of operation of the cooperative may be tax 
deductible. 
(3) All cooperatives, regardless of the amount of accumulated reserves and undivided 
net savings shall be exempt from payment of local taxes and taxes on transactions with 
banks and insurance companies: Provided, That all sales or services rendered for non-
members shall be subject to the applicable percentage taxes sales made by producers, 
marketing or service cooperatives: Provided further, That nothing in this article shall 
preclude the examination of the books of accounts or other accounting records of the 
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cooperative by duly authorized internal revenue officers for internal revenue tax 
purposes only, after previous authorization by the Authority. 
(4) In areas where there are no available notaries public, the judge, exercising his ex 
officio capacity as notary public, shall render service, free of charge, to any person or 
group of persons requiring the administration of oath or the acknowledgment of articles 
of cooperation and instruments of loan from cooperatives not exceeding Five Hundred 
Thousand Pesos (P500,000.00). 
(5) Any register of deeds shall accept for registration, free of charge, any instrument 
relative to a loan made under this Code which does not exceed Two Hundred Fifty 
Thousand Pesos (P250,000.00) or the deeds of title of any property acquired by the 
cooperative or any paper or document drawn in connection with any action brought by 
the cooperative or with any court judgment rendered in its favor or any instrument 
relative to a bond of any accountable officer of a cooperative for the faithful performance 
of his duties and obligations. 
(6) Cooperatives shall be exempt from the payment of all court and sheriff’s fees 
payable to the Philippine Government for and in connection with all actions brought 
under this Code, or where such actions is brought by the Authority before the court, to 
enforce the payment of obligations contracted in favor of the cooperative. 
(7) All cooperatives shall be exempt from putting up a bond for bringing an appeal 
against the decision of an inferior court or for seeking to set aside any third party claim: 
Provided, That a certification of the Authority showing that the net assets of the 
cooperative are in excess of the amount of the bond required by the court in similar 
cases shall be accepted by the court as a sufficient bond. 
(8) Any security issued by cooperatives shall be exempt from the provisions of the 
Securities Act provided such security shall not be speculative. 

ART.78. Investment of Capital. - A cooperative may invest its capital in any of the 
following: 
(a) In shares or debentures or securities of any other cooperative; 
(b) In any reputable bank in the locality, or any cooperative; 
(c) In securities issued or guaranteed by the Government; 
(d) In real state primarily for the use of the cooperative or its members; or 
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(e) In any other manner authorized in the bylaws. 

ART. 138. Joint Congressional Oversight Committee on Cooperative (JCOCC). – There 
is hereby created a Joint Congressional Oversight Committee composed of the 
Chairman of the Senate Committee on Cooperatives and the Chairman of the House 
Committee on Cooperatives Development, with four (4) members each from both 
Houses. The said members shall be duly appointed by the Senate President and the 
Speaker of the House of Representatives from the members of the respective committee 
based on the proportional representation of the parties or coalition therein. 

The Joint Oversight Committee shall review and approve the implementing rules and 
regulations of this Code and monitor its proper implementation. 

The annual appropriate for the oversight committee shall be charged to the budget of 
both Houses of Congress in the General Appropriations Act (GAA)." 

ART. 139. Implementing Rules and Regulations. – The Authority shall issue rules and 
regulations to implement those provisions of this Code which expressly call for the 
issuance thereof. This paragraph shall not apply to those cases wherein a specific 
provision of this Code expressly designates particular government agencies which shall 
issue the regulations called for by any provision of this Code. 

ART. 140. Penal Provisions. – The following acts or omissions affecting cooperatives are 
hereby prohibited: 
(1) The use of the word ‘cooperative’ by any person or of persons or organizations, 
unless duly registered as a cooperative under this Code except as provided for under 
Article 130 hereof. In case of violation, the individual or individuals concerned, or in the 
case of an organization, its officers and directors shall, upon conviction, each suffer the 
penalty of imprisonment of not less than two (2) years nor more than five (5) years and a 
fine not exceeding Twenty thousand pesos (P20,000.00) or both at the discretion of the 
court; 
The Authority may motu proprio, initiate complaints for violations of this provision. 
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(2) Any person who willfully attempts in any manner to evade or defeat tax in violation of 
the provisions of Articles 60 and 61 of this Code shall in addition thereof, be punished 
by a fine of not less than Thirty thousand pesos (P30,000.00) but not more than One 
hundred thousand pesos (P100,000.00) and suffer imprisonment of not less than two (2) 
years but not more than four (4) years: Provided, That the conviction or acquittal 
obtained under this Article shall not be a bar to the filing of a civil suit for the collection of 
taxes; 
(3) Direct or indirect violation or circumvention of the provisions of Articles 60 and 61 of 
this Code committee by any public official or employee of any bureau, office or agency 
of the government that deprives, diminishes or in any manner hinders or restricts any 
duly registered cooperative from the full enjoyment of the exemption from the payment 
of the taxes, fees and charges enumerated therein, shall upon conviction, suffer a 
penalty of not less that one (1) year but not more than five (5) years imprisonment or a 
fine in the amount of not less than Five thousand pesos (P5,000.00) or both at the 
discretion of the court and shall further be disqualified to hold any other office; 
(4) Direct or indirect interference or intervention by any public official or employee into 
the internal affairs of a cooperative of which he is not a member, such as, but not limited 
to, the following: 
(a) Influencing the election or appointment of officers, directors, committee members 
and employees through public or private endorsement or campaign for or against any 
person or group of persons; 
(b) Requiring prior clearances for any policy or decision within the cooperative; 
(c) Requesting or demanding for the creation of positions or organizational units, or 
recommending any person for appointment, transfer, or removal from his position; or 
(d) Any other acts inimical or adverse to the autonomy and independence of 
cooperatives. 
(5) A director, officer or committee member who violated the provisions of Article 45 on 
the Liability of Directors, Officers and Committee Members, Article 48 on the Disloyalty 
of a Director, and Article 49 on the Illegal Use of Confidential Information shall upon 
conviction suffer a fine of not less than Five hundred thousand pesos (P500,000.00) nor 
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more than Five hundred thousand pesos (P500,000.00) or imprisonment of not less than 
five (5) years but not more than ten (10) years or both at the court’s discretion; 
(6) The following are considered offenses punishable by a penalty of imprisonment of 
not less than one (1) year nor more than five (5) years or a fine of not more than Fifty 
thousand pesos (P50,000.00) or both at the discretion of the court: 
(a) Omission or refusal to furnish any information, report or other document that is 
required under this Code; 
(b) Providing information, reports or other documents to the Authority that are required 
under this Code which the person knows to be false or misleading; 
(c) Omission or refusal to keep a book or register under this Code or to make the 
required entry therein; 
(d) Making an entry required under this Code in a book or register, which the person 
knows to be false or misleading; 
(e) Hindering an authorized person from making an inspection, audit, examination or 
investigation required under this Code; 
(f) Failure to comply with an order or written instructions issued or given by the Authority; 
(g) Violation of the provisions regarding transactions with a restricted party; and 
(h) Abetting, counseling, allowing, authorizing or commanding another person to commit 
an offense punishable by this Code: Provided, That in case the violator is a cooperative 
or juridical person, the penalty shall be imposed on its directors and officers. 
(7) Any violation of any provision of this Code for which no penalty is imposed shall be 
punished by imprisonment of not less than six (6) months nor more than one (1) year 
and a fine of not less than One thousand pesos (P1,000.00), or both at the discretion of 
the court. 
In case of violation of any provision of this Code, the individual or individuals, and in the 
case of organizations or government agencies, its officers, and directors shall, upon 
conviction by a Court, each suffer a penalty of not less than two (2) years but not more 
than five (5) years imprisonment or a fine in the amount of not less than Twenty thousand 
pesos (P20,000.00), or both at the discretion of the court. In the case of a public official 
or employee, the offender shall upon conviction, suffer the accessory penalty of 
temporary absolute disqualification. 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
 นางสาวเอ้ืออารีย จิตตตรง เกิดเมื่อวันที่ 12 ธันวาคม 2511 ที่จังหวัดนครศรีธรรมราช 
สําเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรีที่มหาวิทยาลัยรามคําแหง  คณะบริหารธุรกิจ (การบัญชี) ในป 
พ.ศ. 2533 เขารับราชการในตําแหนงนักวิชาการตรวจสอบบัญชี กรมตรวจบัญชีสหกรณ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ ป พ.ศ. 2542 สําเร็จการศึกษานิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
ไดรับประกาศเนติบัณฑิตไทย ในป พ.ศ. 2548 และเขาศึกษาตอในระดับปริญญาโท คณะนิติศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในป พ.ศ. 2551 ปจจุบันดํารงตําแหนง นิติกรชํานาญการ  กรมตรวจบัญชีสหกรณ 
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