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บทที่  1 

บทนํา 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 การรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการอยางใดอยางหนึ่งรวมกันมีหลากหลาย
รูปแบบและมีมาต้ังแตยังไมเกิดรัฐ สําหรับการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจใน
รูปแบบ “สหกรณ” นั้น เกิดจากขอจํากัดของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมที่ใหความสําคัญกับ
เจาของทุนและหลักกรรมสิทธิ์ โดยไมคํานึงถึงสังคมสวนรวม และขอบกพรองของระบบเศรษฐกิจแบบ
สังคมนิยมที่ลดอํานาจทุน โดยการยกเลิกหลักกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของเอกชนมาเปนของรัฐ     
ซึ่งระบบเศรษฐกิจทั้งสองแบบตางมีขอบกพรองที่ไมอาจแกไขปญหาความเดือดรอนใหกับผูมีทุน
นอยได แนวคิดหลักการสหกรณจึงเกิดจากขอจํากัดของระบบเศรษฐกิจทั้งสองระบบ โดยใช
หลักการรวมกันเพื่อชวยเหลือซ่ึงกันและกันระหวางผูมีปญหาเดือดรอนทางเศรษฐกิจเหมือนกัน 
และมีจุดประสงคหลักไมใชเพื่อการแสวงหากําไร แตเพื่อรวมมือกันแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ
ใหกับกลุมคนที่มีอาชีพเดียวกัน โดยสมาชิกทุกคนมีความเสมอภาคกันในการบริหารกิจการรวมกนั 
ไมคํานึงถึงทุนที่นํามาลง และนําผลที่เกิดข้ึนจากการดําเนินกิจการนั้น มาแบงปนโดยเทาเทียมกันใน
ระหวางสมาชิกดวยกันเอง 

 แนวคิดหลักการสหกรณดังกลาวไดถูกเผยแพรไปทั่วโลก แตปรากฏวาประเทศท่ีประสบ
ความสําเร็จในการนําหลักการสหกรณไปใชในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเปนกลุมประเทศที่
พัฒนาแลว เชน ประเทศเดนมารก สวีเดน สวิสเซอรแลนด เปนตน โดยสหกรณในประเทศเหลานี้มี
ความเข็มแข็งและพึ่งพาตนเองได รัฐไมไดใหการชวยเหลือกิจการสหกรณแตอยางใด  

 สําหรับประเทศไทยไดนําแนวคิดหลักการสหกรณมาใชเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ
ใหกับชาวนาที่ประสบปญหาหนี้สินและไมมีทุนในการประกอบอาชีพต้ังแต ป พ.ศ. 2458 โดย  
พระราชวรวงศเธอกรมหมื่นพิทยาลงกรณ ในฐานะทรงเปนอธิบดีกรมพาณิชยและสถิติพยากรณ 
ไดนํารูปแบบสหกรณเครดิตแบบไรฟไฟเซนในประเทศเยอรมัน ซึ่งเปนสหกรณเพื่อการกูยืมเงินที่มี
ขนาดเล็ก สมาชิกมีความรับผิดชอบรวมกัน เหมาะกับชุมชุนเล็ก ๆ ในชนบท มาเปนตนแบบในการ
จัดต้ังสหกรณในประเทศไทย โดยในระยะเร่ิมแรกที่สหกรณยังไมมีเงินทุน กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ
ตองใหสหกรณกูเงินเพื่อใชเปนทุนหมุนเวียน จึงเปนเหตุใหรัฐตองแตงต้ังเจาหนาที่เขาไปควบคุม
กํากับการบริหารกิจการสหกรณอยางใกลชิด และสงผลใหความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณตก
อยูในลักษณะรัฐอุปถัมภและสหกรณพึ่งพิงเร่ือยมา 
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 เมื่อประเทศไทยเปล่ียนแปลงการปกครอง ในป พ.ศ. 2475 หลวงประดิษฐมนูธรรม  
(นายปรีดี  พนมยงค) เสนอเคาโครงการเศรษฐกิจ โดยนําหลักการสหกรณมาใชเปนเคร่ืองมือใน
การควบคุมจัดการระบบเศรษฐกิจของประเทศโดยเฉพาะเศรษฐกิจในชุมชน แตแนวคิดดังกลาว
ไมไดรับการสนับสนุนจากคณะรัฐมนตรี เนื่องจากเห็นวาสหกรณเปนลัทธิความคิดในทางสังคมนิยม
มากเกินไปจนอาจทําใหประเทศเปนคอมมิวนิสตได จึงไมยอมรับเคาโครงการเศรษฐกิจดังกลาว  

 อยางไรก็ตาม รัฐบาลไดใหการการสงเสริม สนับสนุนการจัดต้ังสหกรณเร่ือยมา ปรากฏให
เห็นเปนรูปธรรม คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ที่บัญญัติใหรัฐพึง
สงเสริมและบํารุงการประกอบเกษตรกรรมและการสหกรณ (มาตรา 69) และเม่ือมีการจัดทําแผนพัฒนา
เศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504 -2509) รัฐไดวางแผนพัฒนาใหสหกรณพึ่งพาตนเองและ
ชวยเหลือซ่ึงกันและกัน ตามหลักและวิธีการสหกรณ โดยวางบทบาทของรัฐบาลในฐานะเปนผู
สงเสริมทางวิชาการและอํานวยความสะดวกและใหความชวยเหลือดานเงินกูอัตราดอกเบ้ียตํ่า และใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในฉบับตอ ๆ  มา ก็ไดบัญญัติแผนการพัฒนาและสงเสริมระบบ
สหกรณเชนกัน รวมถึงเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ ก็ไดบัญญัติเร่ืองการสงเสริม สนับสนุน
และคุมครองระบบสหกรณไวเปนหนึ่งในนโยบายดานเศรษฐกิจอยางตอเนื่องเร่ือยมา  

 เมื่อนําแนวนโยบายดังกลาวไปสูการปฏิบัติจริง พบวา ไมสามารถทําใหสหกรณ
เจริญเติบโตอยางยั่งยืนและพึ่งพาตนเองได เนื่องจากนโยบายและแผนงานที่วางไวมุงสงเสริมและ
พัฒนาสหกรณไปในแนวทางที่รัฐบาลตองการ ไมไดคํานึงถึงความตองการที่แทจริงของสหกรณ 
เชน การใหเงินสนับสนุนแกสหกรณภายใตโครงการตาง ๆ ของรัฐบาล ไมกอใหเกิดประโยชนที่
ยั่งยืนแกสหกรณ เนื่องจากเปนการสงผานความชวยเหลือจากรัฐบาลไปสูเกษตรกรที่เปนสมาชิก
สหกรณ และสหกรณไมอาจปฏิเสธการสนับสนุนของรัฐได การบริหารงานของสหกรณจึงตองถูก
แทรกแซงจากรัฐบาลเร่ือยมา   

 เพื่อแกไขปญหาดังกลาว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
84(9) จึงบัญญัติใหรัฐตองสงเสริมสนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระและการ
รวมกลุมการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพ ตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดาน
เศรษฐกิจ แนวนโยบายดังกลาว แสดงใหเห็นวารัฐตองการใหทุกคนมีเสรีภาพในการรวมกลุมกัน
เพื่อประกอบอาชีพ ไมมีการแทรกแซงและควบคุมจากรัฐเกินความจําเปน การสงเสริมและ
คุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระตามแนวนโยบายดังกลาว กฎหมายสหกรณตองสงเสริมใหมี
การรวมกลุมรูปแบบสหกรณภายใตหลักเสรีภาพที่ทุกคนมีตามธรรมชาติและใหอิสระในการ
ดําเนินกิจการแกสหกรณ ขณะเดียวกันตองรักษาความสมดุลในทางเศรษฐกิจ คุมครองประโยชน
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สวนรวมของประชาชน รักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ปองกันไมใหมี
การผูกขาดตัดตอนทางเศรษฐกิจ  

 แตพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ีมีพัฒนาการมาขอเท็จจริงที่วา
สมาชิกสหกรณยังไมมีความรูความเขาใจในหลักการสหกรณ ไมมีศักยภาพในการบริหารกิจการ
สหกรณ สหกรณจึงไมอาจพึ่งพาตัวเองได ตองมีเจาหนาที่รัฐคอยเปนพี่เล้ียงใหการสงเสริม 
สนับสนุน ควบคุมกํากับ ดูแลเพื่อใหสหกรณสามารถดําเนินกิจการของตนเองตามที่กฎหมาย
กําหนดได กฎหมายจึงใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณอยางใกลชิด  

 ดังนั้น  เพื่อใหบทบัญญัติของกฎหมายสหกรณสอดคลองกับเจตนารมณของ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 84 (9) ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของรัฐ จึงเห็นวา ควรปรับปรุง
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อสงเสริมใหสหกรณเปนอิสระและพึ่งพาตนเองไดตาม
หลักการสหกรณ โดยตองแกไขบทบัญญัติของกฎหมายที่ทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระ 
โดยเฉพาะการใหอํานาจแกเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับสหกรณที่มีผลกระทบตอการคิดและ
ตัดสินใจที่จะดําเนินธุรกิจของสหกรณ ภายใตหลักเสรีภาพในการรวมกลุมและหลักการสหกรณ 
แตในขณะเดียวกันตองจํากัดความเปนอิสระน้ันใหอยูภายใตกฎหมาย และเพื่อปองกันการใช
อํานาจเกินขอบเขตที่กฎหมายกําหนด ซึ่งอาจจะกอใหเกิดความเสียหายกับสมาชิกและสหกรณได 
จึงควรกําหนดบทลงโทษที่เหมาะสมสําหรับการกระทําของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณที่จงใจ
ฝาฝนกฎหมาย และกําหนดบทลงโทษสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ ผูสอบบัญชี ผูตรวจสอบกจิการทีจ่งใจ
ไมปฏิบัติตามกฎหมาย ใชอํานาจกาวกายหรือแทรกแซงการดําเนินงานของสหกรณ เปนเหตุให
สหกรณและสมาชิกเสียหาย  

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

 1.ศึกษาและวิเคราะห วัตถุประสงค ความเปนมาในการพัฒนาสหกรณต้ังแตอดีตเพื่อ
นําไปสูการพัฒนากฎหมายสหกรณใหสอดคลองกับหลักเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อประกอบ
กิจกรรมดานเศรษฐกิจและแนวนโยบายดานเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) 
 2. ศึกษาและวิ เคราะหปญหาการบัง คับใชพระราชบัญญัติสหกรณ  พ .ศ .2542 
เปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณบางประเทศ เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงพระราชบัญญัติ
สหกรณใหเปนกฎหมายที่สงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ 
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 3. เพื่อหาขอสรุป ขอเสนอแนะ แนวทางแกไขและปรับปรุงกฎหมายสหกรณใหสอดคลอง
กับหลักการสหกรณ หลักเสรีภาพในการรวมกลุมกันเพื่อประกอบกิจการดานเศรษฐกิจและ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) 
 4. เพื่อหาขอสรุปความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

1.3 ขอบเขตของการวิจยั 

 1. ศึกษาหลักการและแนวคิดเสรีภาพในการรวมกันกลุมเพื่อดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 
 2. ศึกษาแนวคิดการรวมกลุมในรูปแบบสหกรณ เปรียบเทียบกับการรวมกลุมรูปแบบอ่ืน
ทั้งที่ไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมายและไมไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมาย ระบบเศรษฐกิจ
กับการสหกรณ 
 3. ศึกษาแนวคิดการกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญและแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกับการนําหลักการสหกรณไปใชในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ 
 4. ศึกษากฎหมายสหกรณไทยเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในบางประเทศ 

1.4 สมมติฐานของการวิจัย 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) บัญญัติใหรัฐตอง
สงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระและการรวมกลุมการประกอบอาชีพหรือ
วิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ แนวนโยบายดังกลาว 
ทําใหรัฐตองปรับปรุงกฎหมายเพื่อสงเสริม สนับสนุนใหสหกรณสามารถพึ่งพาตนเองได ปราศจาก
การครอบงําของรัฐ ไมเปนอุปสรรคในการดําเนินการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณให
เปนอิสระ  

1.5 วิธีดําเนินการวิจัย 

 เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาคนควาและ
รวบรวมขอมูลวิเคราะหกฎหมายที่เกี่ยวของกับแนวความคิดสิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุมกับ
แนวคิดหลักการสหกรณ  การรับรองและการจํากัดเสรีภาพในการรวมกลุม แนวคิดการควบคุม
กํากับดูแลสหกรณ  การพัฒนากฎหมายใหสอดคลองกับหลักเสรีภาพในการรวมกลุมกับ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตลอดจน
เอกสารอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ โดยการคนควาจากหนังสือ บทความ วารสาร จุลสาร เอกสารเผยแพร
ของหนวยงานรัฐบาลและเอกชนตาง ๆ  รายงานการสัมมนา  รายงานการวิจัย โดยนําเอาขอมูล
จากเอกสารมาวิเคราะหและหาขอสรุป  
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1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 1. ทําใหทราบแนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อประกอบกิจกรรมดานเศรษฐกิจ
และแนวความคิดการวางแนวนโยบายดานเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญ 
 2. ทําใหทราบแนวความคิดการแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจโดยใชระบบสหกรณ  
 3. ทําใหทราบพัฒนาการ แนวความคิด โครงสรางกฎหมายสหกรณทั้งในและตางประเทศ  
 4. ทําใหไดขอสรุปวาความเปนอิสระของสหกรณควรมีขอบเขตเพียงใด และมีความจําเปน
ตอการพัฒนา สงเสริม ระบบสหกรณอยางไร รวมถึงแนวทางแกไข ปรับปรุงพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 ใหสอดคลองกับแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ มาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 

บทที่ 2 

แนวความคิดเกี่ยวกับสทิธิเสรภีาพและความเปนอิสระในการรวมกลุม 
เพื่อดําเนินกจิการทางเศรษฐกจิกับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 

    
2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม  

สิทธิเสรีภาพของมนุษยมีที่มาจากแนวคิดในเร่ือง “สิทธิตามธรรมชาติ” ของสํานักกฎหมาย
ธรรมชาติที่ใหความสําคัญกับสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย ซึ่งมีสาระสําคัญวามนุษยทุกคนถูก
สรางข้ึนมาใหเทาเทียมกัน  พระผูเปนเจาทรงประทานสิทธิอันมิอาจสละไดบางประการใหแก
มนุษย เชน สิทธิในชีวิต สิทธิในเสรีภาพ สิทธิในการแสวงหาความสุขใหแกตน โดยสิทธิในลักษณะ
นี้เปนส่ิงที่ไมอาจโอนใหแกกันได ใครจะลวงละเมิดมิได สวนเสรีภาพเปนความสามารถของบุคคลท่ี
จะกระทําหรืองดเวนการะทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใดก็ไดตามที่กฎหมายกําหนด โดยกฎหมายนั้นตองไดรับ
ความยินยอมเห็นชอบของประชาชน (Consent of the people) ไมวาโดยตรงหรือโดยออม ดังนั้น ใน
ระบอบประชาธิปไตยจึงรับรองสิทธิเสรีภาพไวในรัฐธรรมนูญตามแนวคิดวาดวยลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม 
(constitutionalism) และแนวคิดสัญญาประชาคมที่ประชาชนทําสัญญาประชาคมมอบอํานาจ
อธิปไตยใหแกรัฐ เพื่อใหรัฐปกปองผลประโยชนใหแกประชาชน ๆ จึงยอมตนอยูภายใตเจตนารมณ
รวมของคนในสังคมหรือประโยชนสาธารณะ  

อยางไรก็ตาม เร่ืองการศึกษาสิทธิเสรีภาพมีเนื้อหาสาระและขอบเขตที่หลากหลาย แตในทีน่ี้
จะศึกษาเฉพาะเรื่องสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม โดยเนนเฉพาะเสรีภาพในการรวมกลุมกันเพื่อ
ดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจเทานั้น 

 2.1.1 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

สิทธิ (Right) คือ “อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันที่จะกระทําการเกีย่วของกบั
ทรัพยหรือบุคคลอ่ืน เชน สิทธิทางหนี้ กรรมสิทธิ์ ฯลฯ เปนอํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลหนึ่ง       
ในอันที่จะเรียกรองใหผู อ่ืนอีกคนหนึ่งหรือหลายคนกระทําการบางอยางบางประการใหเกิด
ประโยชนแกตน เชน เรียกรองใหชําระเงินให หรือละเวนใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง 1 

                                                  
1 วรพจน  วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,  2538)  
หนา 16 
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ศาสตราจารยหยุด  แสงอุทัย ไดใหความหมายของคําวา “สิทธิ” โดยแยกพิจารณา
จากอํานาจของผูทรงสิทธิเอาไววา คือ “อํานาจที่กฎหมายใหแกบุคคลในอันที่จะมีเจตจํานง” และ
มองจากวัตถุประสงคของสิทธิ คือ “ประโยชนที่กฎหมายคุมครองให”2 
  คําวา “เสรีภาพ” ตามปฏิญญาแหงสิทธิมนุษยชนและพลเมือง (Dec laration des 
Droits I’Houme et du Citoyen) ประกาศเม่ือวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ขอ 4 บัญญัติวา 
“เสรีภาพประกอบดวยอํานาจที่จะกระทําการส่ิงใดไดโดยมิกออันตรายแกผูอ่ืนในทํานองเดียวกัน 
การใชสิทธิโดยธรรมชาติของมนุษยทุกคน ยอมไมมีขอบเขตจํากัดยิ่งไปกวาของเขตอันจําเปน 
เพื่อใหมนุษยอ่ืนทุกคนไดใชสิทธิอยางเดียวกันโดยเสรี และขอบเขตจํากัดเหลานี้จะกําหนดข้ึนไดก็
โดยกฎหมาย”3 

เสรีภาพ (Liberty) จึงหมายถึง “ภาวะของมนุษยที่ไมอยูภายใตการครอบงําของผูอ่ืน” 
หรือ “ภาวะที่ปราศจากการถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวาง” บุคคลใดบุคคลหน่ึงยอมมีเสรีภาพอยูตราบ
เทาที่เขาไมถูกบังคับใหกระทําในส่ิงที่เขาไมประสงคจะกระทํา หรือไมถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวาง
ไมใหกระทําในส่ิงที่เขาไมประสงคจะกระทํา หรือไมถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวางไมใหกระทําในส่ิงที่เขา
ประสงคจะกระทํา  

กลาวโดยสรุป เสรีภาพ คือ อํานาจของบุคคลในอันที่จะกําหนดตนเอง (Self – 
determination) โดยอํานาจนี้บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวยตนเอง เสรีภาพจึงเปนอํานาจ
ที่บุคคลมีอยูเหนือตนเอง ดังนั้น สิทธิกับเสรีภาพจึงคลายคลึงกันในขอที่วาตางก็เปนอํานาจที่
กฎหมายรับรองใหแกบุคคล แตก็แตกตางกัน คือ สิทธิเปนอํานาจของบุคคลที่จะเรียกรองใหบุคคล
อ่ืนอีกคนหนึ่งหรือหลายคนกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง
ใหเกิดประโยชนแกตน สวนเสรีภาพคืออํานาจของบุคคลที่จะกระทําในส่ิงที่ตนประสงคจะกระทํา
และจะไมกระทําในส่ิงที่ตนไมประสงคจะกระทํา และแมการมีอํานาจดังกลาวจะมีผลกอใหเกิด
หนาที่แกผูอ่ืน หนาที่นั้นก็เปนแตเพียงหนาที่ที่จะตองละเวนจากการกระทําใด ๆ ที่เปนอุปสรรค
ขัดขวางการใชเสรีภาพของคนอ่ืนเทานั้น 4 

2.1.2. เสรีภาพในการรวมกลุม 

  เสรีภาพในการรวมกลุม ชุมนุมกันและการรวมตัวเปนสมาคม หลักการขอนี้มีอยูวา 
บุคคลในประเทศประชาธิปไตยสามารถประชุม ชุมนุมกันโดยสงบและปราศจากอาวุธได  หรืออาจ

                                                  
2 หยุด แสงอุทัย, ความรูเบื้องตนท่ีเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพประกายพรึก, 2545). หนา 225 
3 กุลพล พลวัน,รายงานวิจัย ประกอบการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. ... ประเด็น เสรีภาพทาง
วิชาการ (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ, 2542). หนา 1 – 2. 
4 วรพจน  วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, หนา 17 
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รวมตัวกันเปนกลุม เปนชมรม หรือเปนสมาคม หรือเปนพรรคการเมืองไดโดยเสรี ตราบใดที่การ
ชุมนุมกันหรือการรวมกลุมนั้น ไมละเมิดสิทธิผูอ่ืน อันจะกอใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด รัฐ
จะตองใหหลักประกันเสรีภาพขอนี้อยูเสมอ การชุมนุมก็ดี การรวมกลุมก็ดี จะตองเปนไปโดยความ
สงบ กลาวคือตองไมกอใหเกิดการกระทําอันมีลักษณะของความวุนวาย จลาจล หรือการใชความ
รุนแรงหรือกีดขวางทางสัญจรโดยปกติ หรืออึกทึกครึกโครม อันเปนการรบกวนสภาพโดยปกติของคนทั่วไป 
ซึ่งรัฐจะตองใหหลักประกันเสรีภาพอันนี้ และเสรีภาพในเรื่องนี้มีขอจํากัดเพียงวา ไมอาจใช
เสรีภาพของตนเองเพื่อกอความเสียหายใหแกคนอ่ืนหรือสังคมสวนรวมได เพราะถาหากผูใดใช
เสรีภาพของตนกระทําการอันเปนการเสียหายแกผูอ่ืนไดแลวที่นั้นเสรีภาพก็จะไมมีอยูตอไป 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติรับรองเสรีภาพในการ
รวมกันเปนสมาคมไวในมาตรา 64 ในทํานองเดียวกับรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2534 แกไขเพ่ิมเติม 2538 แตไดเพิ่มเติมการใหเสรีภาพในการรวมกันเปน องคการ
พัฒนาเอกชน และเพิ่มวรรคสอง ใหเสรีภาพขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุม
เชนเดียวกับบุคคลทั่วไป  ดังนี้ 
  มาตรา 64 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ 
กลุมเกษตรกร องคการเอกชน องคการพัฒนาเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน 
 ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐยอมมีเสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป 
แตทั้งนี้ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเนื่องในการจัดทํา
บริการสาธารณะ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความ
สงบ เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหการผูกขาดตัดตอนในทาง
เศรษฐกิจ 

  2.1.2.1 การรับรองเสรีภาพในการรวมกลุม 

 ในเร่ืองของสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมนั้นกติการะหวางประเทศวาดวย สิทธิ
ทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม ค.ศ.1966 (International Covenant on Economic, Social and 
Cultural Rights) ในกฎบัตรสหประชาชาติขอ 22 บัญญัติวา (1) บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิในเสรีภาพ
ในการรวมตัวเปนสมาคม รวมทั้งสิทธิที่จะกอต้ังและเขารวมสหภาพแรงงานเพื่อปกปองประโยชน
ของตน (2) การจํากัดการใชสิทธินี้จะกระทํามิได นอกจากจะกําหนดโดยกฎหมาย และเพียงเทาที่
จําเปนสําหรับสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชนแหงความมั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัย 
ความสงบเรียบรอย การสาธารณสุข หรือศีลธรรมของประชาชน หรือการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
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ของบุคคลอ่ืน ความในขอนี้ไมหามการวางขอจํากัดอันชอบดวยกฎหมายในการใชสิทธินี้ของทหารและ
ตํารวจ (3) ความในขอนี้ไมใหอํานาจรัฐภาคีแหงอนุสัญญาวาดวยเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม
วาดวยการคุมครองสิทธิในการจัดต้ัง ค.ศ. 1948 ขององคกรแรงงานระหวางประเทศในอันที่จะมี
มาตรการทางนิติบัญญัติหรือบังคับใชกฎหมาย ในลักษณะที่จะกระทบตอหลักประกันตาง ๆ ที่
บัญญัติไวในอนุสัญญาดังกลาว5 

 ประเทศไทยได รับรองเสรีภาพในขอนี้ ไวในกฎหมายหลายฉบับ เชน 
รัฐธรรมนูญ ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 หมวด 2 สวนที่ 2 วาดวยสมาคม มูลนิธิ 
และพระราชบัญญัติตาง ๆ เชน พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติพรรค
การเมือง พ.ศ. 2524 เปนตน  การพิจารณาเร่ืองเสรีภาพในการรวมกลุมในที่นี้จะแบงกลุมออกเปน
ประเภทตามมาตรา 64 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนี้  

ก. เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม 

สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคมไดรับการรับรองไวใน กติกาแหง
อนุสัญญาวาดวยเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมและวาดวยการคุมครองสิทธิในการจัดต้ัง ค.ศ. 1948 
ขอบท ที่ 22 บัญญัติวา บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิในเสรีภาพการรวมกันเปนสมาคม และประเทศไทยได
เขาเปนภาคีกติการะหวางประเทศ วาดวยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 ซึ่งมีผล
ตามกฎหมาย เมื่อวันที่ 29 มกราคม 2540 ใหประเทศไทยตองดําเนินการเพื่ออนุวัตรตามกติกา
ระหวางประเทศวาดวยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 ทั้งกระบวนการทางดาน
นิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ ที่จะทําใหบทบัญญัติตาง ๆ ของกติกาไดถูกนําไปปฏิบัติอยางมี
ประสิทธิภาพสอดคลองกับเจตนารมณของกติกาใหมากที่สุดเทาที่จะกระทําได  

ประเทศไทยกอนการประกาศใชพระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 
ไมมีกฎหมายใดรับรองฐานะและชวยเหลือสนับสนุนสมาชิกในการรวมกลุมเพื่อการอันชอบดวย
กฎหมาย คงมีแตกฎหมายที่ตราออกมาเพื่อลงโทษบุคคลที่รวมกันทํากิจการเพื่อการอันมิชอบดวย
กฎหมาย หรือมีวัตถุประสงคอันไมชอบดวยกฎหมายและปกปดวิธีการที่มีลักษณะเปนการลับ เรียก
กันวา “อ้ังยี่” โดยรัฐบาลตองการปราบปรามการรวมกันทํากิจการชนิดนี้ใหหมดไป จึงไดประกาศโทษ
การเขาเปนอ้ังยี่ไวในกฎหมายลักษณะอาญา พ.ศ. 127 เมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติสมาคม 
พ.ศ. 2457 โดยไดรับรองการต้ังสมาคม วางระเบียบการเปนสมาคมและบังคับใหทุกสมาคมมี
ขอบังคับและจดทะเบียน เม่ือไดปฏิบัติถูกตองตามกฎหมายนี้ทุกประการแลว ใหถือวาสมาคมนั้น
เปนบุคคลโดยนิติสมมติ กลาวคือ เปนบุคคลหนึ่งตางหากจากบรรดาสมาชิก มีสิทธิและหนาที่

                                                  
5 กุลพล พลวัน, สิทธิมนุษยชนในสังคมไทย (กรุงเทพฯ: หางหุนสวนจํากัดภาพพิมพ, 2543) หนา 89 
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โดยเฉพาะ นอกจากนี้ยังไดบัญญัติถึงการเลิกสมาคม และกําหนดโทษสําหรับความผิดที่เกี่ยวกับ
สมาคมไวดวย สมาคมคณะราษฎรเปนสมาคมแรกที่ไดจดทะเบียนเปนสมาคมกับกระทรวงมหาดไทย 
มีวัตถุประสงคเพื่อจัดหาสมาชิกลงสมัครรับเลือกต้ัง โดยขณะนั้นมาตรา 14 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 บัญญัติใหเสรีภาพในการพูด การเขียน การโฆษณาและให
เสรีภาพในการประชุมโดยเปดเผยและการต้ังสมาคม6   

ปจจุบันการรวมกันเปนสมาคมไดถูกรับรองไวในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย มาตรา 78 “การกอต้ังสมาคมเพื่อกระทําการใด ๆ อันมีลักษณะตอเนื่องรวมกันและมิใชเปน
การหาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปนกัน ตองมีขอบังคับและจดทะเบียนตามบทบัญญัติแหงกฎหมายนี้”
สาระสําคัญในการจัดต้ังสมาคม สรุปไดดังนี้ 

 - การจัดต้ังสมาคม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติให
สิทธิแกบุคคลในการกอต้ังสมาคม เพื่อกระทําการใด ๆ อันมีลักษณะตอเนื่องรวมกันและมิใชเปนการ
หาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปน โดยใหสมาชิกของสมาคมจํานวนไมนอยกวาสามคน รวมกันยื่น   
คําขอเปนหนังสือตอนายทะเบียนแหงทองที่ที่สํานักงานใหญของสมาคมจัดต้ัง พรอมกับแนบ
ขอบังคับของสมาคม รายช่ือ ที่อยู และอาชีพของสมาคมและกรรมการไปดวย เพื่อนายทะเบียนจะได
ตรวจสอบขอบังคับและวัตถุประสงคของสมาคมวาไมขัดตอกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
หรือไมเปนภยันตรายตอความสงบสุขของประชาชน หรือความม่ันคงของรัฐและผูเปนกรรมการมี
ฐานะและความประพฤติเหมาะสมในการดําเนินการตามวัตถุประสงคของสมาคม 
 เมื่อไดรับจดทะเบียนแลว สมาคมมีฐานะเปนนิติบุคคล มีสิทธิและ
หนาที่ตาง ๆ ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมายอ่ืน ๆ ภายในขอบ
แหงวัตถุประสงค ดังไดบัญญัติไวในกฎหมายหรือกําหนดไวในขอบังคับของสมาคม รวมตลอดถงึการ
ดําเนินคดีตอศาล หรือรองทุกขไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือคดีปกครอง 

 - การดําเนินการของสมาคม นอกจากอยูภายใตขอจํากัดทั่วไปตามที่
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญที่หามบุคคลใชสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ เพื่อลมลางการปกครอง
ระบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข หรือเพื่อใหไดมาซ่ึงอํานาจในการปกครอง
ประเทศ โดยวิธีการซ่ึงมิไดเปนวิถีทางที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนี้แลว ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยยังไดใหอํานาจนายทะเบียนในการควบคุมการดําเนินการของสมาคมบางประการ เชน ให
นายทะเบียนมีอํานาจไมรับจดทะเบียนเปนกรรมการของสมาคม มีอํานาจสั่งถอนช่ือสมาคมออกจาก
ทะเบียน เม่ือปรากฏภายหลังการจดทะเบียนวาวัตถุประสงคของสมาคมขัดตอกฎหมายหรือศีลธรรม

                                                  
6 บัณฑิต จันทรโรจนกิจ,ชีวประวัติของธรรมนูญการปกครองและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 – 2520 
(กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2550)  
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อันดีของประชาชนหรืออาจเปนภยันตรายตอความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ และ
นายทะเบียนไดส่ังใหแกไขแลวแตสมาคมไมปฏิบัติตามภายในระยะเวลาที่กําหนด เปนตน 

 ข. เสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพ สหพันธ  

  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ใหความหมายของคําวา 
สหภาพและสหพันธ ดังนี้  
 สหภาพ การรวมตัวขององคการตั้งแต 2 องคการข้ึนไป เพื่อทํากิจการทั่วไป
หรือกิจการเฉพาะอยางตามวัตถุประสงคขององคการที่รวมกันนั้น เชน สหภาพศุลกากร สหภาพ
รัฐสภา, : ชื่อรูปแบบหนึ่งของการรวมตัวของรัฐต้ังแต 2 รัฐข้ึนไป เชน สหภาพพมา องคการของ
ลูกจาง เชน สหภาพแรงงาน 
 สหพันธ คือ สหภาพหรือสมาคมต้ังแต 2 สหภาพ หรือ 2 สมาคม ข้ึนไป
รวมกันดําเนินกิจการ เพื่อใหเกิดประโยชนตามวัตถุประสงคของสหภาพหรือสมาคมที่เขารวมกันนั้น 
เชน สหพันธกรรมกร 
 การรวมตัวกันเปนสหภาพแรงงานในประเทศไทย เกิดจากประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยการจางแรงงาน กําหนดสิทธิและหนาที่ระหวางเอกชนกบัเอกชนทีม่ี
ฐานะเทาเทียมกันตามหลักเสรีภาพในการทําสัญญา มิไดบัญญัติเร่ืองคาจางหรือการกําหนดสภาพ
การจางซ่ึงเปนลักษณะการคุมครองแรงงานไว ดังนั้น เพื่อปองกันการเอารัดเอาเปรียบกันระหวาง
นายจางกับลูกจางที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมที่ไมเทาเทียมกัน จึงไดมีการยอมรับการรวมตัว
ของลูกจาง โดยกฎหมายอนุญาตใหลูกจางมีสิทธิที่จะรวมตัวกันจดทะเบียนเปนสมาคมของลูกจางได 
เพื่อประโยชนในการใหบริการสวัสดิการ และชวยเหลือซึ่งกันและกันระหวางสมาชิก ซึ่งแนวความคิด
ดังกลาว กอนป พ.ศ. 2499 ถือเปนเร่ืองใหมสําหรับแรงงานไทย เนื่องจากในอดีตการใหเสรีภาพใน
การรวมกลุม เปนเพียงใหเสรีภาพในการรวมตัวกันของลูกจางในรูปสมาคม ซึ่งไดรับการรับรองไว
ต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย โดยใหการรับรองเสรีภาพในการต้ังสมาคมไวเทานั้น เนื่องจากใน
ขณะนั้นมีกฎหมายอนุญาตใหจัดต้ังสมาคมข้ึนได ตามพระราชบัญญัติสมาคม พ.ศ. 2457 สวนคําวา 
สหภาพแรงงาน ซึ่งเปนการรวมตัวกันของลูกจางไดมีบัญญัติไวคร้ังแรกในพระราชบัญญัติแรงงาน 
พ.ศ. 2499 และไดถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญคร้ังแรก ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 
และไดประกาศใชพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ใหสิทธิแกนายจางในการตอต้ังสมาคม
นายจาง สหพันธนายจางและสภาองคการนายจางและใชสิทธิแกลูกจางในการกอต้ังสหภาพแรงงาน 
สหพันธแรงงานและสภาองคการลูกจาง ตอมาไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญ
ทุกฉบับ  
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ค. เสรีภาพในการรวมกันเปนพรรคการเมือง 

  เสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อวัตถุประสงคในทางการเมืองถือวาเปน
ส่ิงจําเปนมากในประเทศเสรีประชาธิปไตย เนื่องจากประเทศประกอบดวยประชาชนจํานวนมาก 
และเพื่อใหเสียงของบุคคลแตละคนมีความสําคัญและสามารถแสดงออกไดอยางชัดเจน จึง
จําเปนตองมีการรวมกลุมและเปดโอกาสใหมีองคการหรือสมาคมหรือกลุม ในประเทศเสรี
ประชาธิปไตยการรวมตัวกันเปนพรรคการเมืองเปนเครื่องมือในการแสวงหาอํานาจทางการเมือง
ของประชาชน7 ฉะนั้น จึงอาจกลาวไดวาเสรีภาพในการรวมกลุมเปนวิธีการใชอํานาจในทางการ
ปกครองของปวงชนในระบอบประชาธิปไตย 

  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 
ไดใหนิยามคําวา “พรรคการเมือง” หมายความวา คณะบุคคลที่รวมกันจัดต้ังเปนพรรคการเมือง 
โดยไดรับการจดแจงการจัดต้ังตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ เพื่อสรางเจตนารมณ
ทางการเมืองของประชาชนตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง
เปนประมุข โดยมุงที่จะสงสมาชิกเขาสมัครรับเลือกต้ังเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และมีการ
ดําเนินกิจกรรมทางการเมืองอื่นอยางตอเนื่อง 

  นักรัฐศาสตรเฮอรแมน ไฟเนอร (Herman Finer) ใหคําจํากัดความพรรค
การเมืองวา หมายถึง คณะ หรือสมาคมของบุคคลซึ่งไดตกลงกันถงึหลักปกครองของรัฐ โดยมีการตกลงใจ
รวมกันระหวางสมาชิกของคณะบุคคลหรือสมาคมนั้น เพื่อนําหลักการดังกลาวมาปฏิบัติใหบังเกดิผล
อยางจริงจัง8 จากคําจํากัดความนี้ แสดงใหเห็นวารัฐจะตองยินยอมใหพลเมืองมีเสรีภาพในการ
แสดงออกซึ่งความคิดเห็นในดานตาง ๆ และสามารถตกลงใจกําหนดหลักการที่จะจัดการปกครองรัฐ
ตามความคิดเห็นของกลุมหรือคณะของตน ดวยการกอต้ังพรรคการเมือง ในประเทศไทยพรรค
การเมืองเกิดข้ึนภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง เมื่อป 2475 สมาคมคณะราษฎรเปนสมาคม
แรกที่มีวัตถุประสงคทางการเมือง  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรอง
สิทธิของบุคคลในการรวมตัวกันจัดต้ังพรรคการเมืองใน มาตรา 65 วรรคหน่ึง“บุคคลยอมมีเสรีภาพ
ในการรวมกันจัดต้ังพรรคการเมืองเพื่อสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพื่อดําเนิน

                                                  
7 ดําริห บูรณะนนท, ความรูเบ้ืองตนทางรัฐศาสตรและกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพนิติธรรม, 2549) 
หนา 121 
8 วิวัฒน  เอี่ยมไพรวัน,การเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน (กรุงเทพฯ : สํานักพิพมเจซี, 
2544)  หนา 381 
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กิจกรรมในทางการเมืองให เปนไปตามเจตนารมณนั้นตามวิถีทางการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทางเปนประมุข” การใหเสรีภาพแกประชาชนในการจัดต้ังพรรค
การเมืองนี้เพื่อใหพรรคการเมืองเปนกลไกในการสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนโดย
รัฐเปนประกันและมีอํานาจควบคุมเพียงใหการจัดต้ังและดําเนินงานของพรรคการเมืองสอดคลอง
กับหลักการพื้นฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  

ง. เสรีภาพในการรวมกันเปนองคการพัฒนาเอกชน  

ภูมิธรรม เวชยชัย แหงโครงการอาสาสมัครเพื่อสังคม ใหความหมายของ
องคการพัฒนาเอกชนวาหมายถึง “องคการหรือมูลนิธิ หรือสมาคมหรือหนวยงานทีม่ชีือ่เรียกอยางอ่ืน 
ซึ่งมีลักษณะเปนสถาบันนอกระบบราชการ รวมตัวกันข้ึนตามกลุมวชิาชีพ กลุมศึกษา กลุมสนใจ หรือ
กลุมที่มีเปาหมายรวมกัน ทั้งนี้เพื่อที่จะดําเนินบทบาทในการชวยเหลือและชวยคล่ีคลายปญหาใน
สังคม การบริการสังคม รวมทั้งการพัฒนาสังคมโดยมิไดแสวงหากําไรหรือผลประโยชนใด ๆ ”9  

วิวัฒนาการขององคพัฒนาเอกชน มาจากกลุมคนผูมีความปรารถนาดีใน
อันที่จะชวยเหลือสังคม นอกเหนือจากสถาบันทางศาสนาหรือมูลนิธิ สมาคม ที่มีอยูเดิม โดยไดรับ
แนวความคิดในการดําเนินงานมาจากองคการเอกชนในตางประเทศที่สามารถดําเนินการชวยเหลือ
รัฐในการแกไขปญหาตาง ๆ ไดอยางดี เนื่องจากกลุมคนเหลานั้นไดพบเห็นปญหาที่เกิดข้ึนในสังคมที่
หนวยงานของรัฐและระบบราชการตาง ๆ ไมสามารถเขาถึงปญหาและแกไขไดอยางตรงจุด ดวยเหตุ
ระบบราชการมีข้ันตอนที่ยุงยาก ขาดความคลองตัว ไมมีมาตรการในการแกไขปญหาระยะยาว 
รวมทั้งในบางกรณีเจาหนาที่ของรัฐยังสรางปญหาและความเดือดรอนใหกับประชาชน องคกรพัฒนา
เอกชนจึงไดกอตัวข้ึน เพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาใหกับประชาชนที่ไดรับความเดือดรอน  

การดําเนินการขององคกรพัฒนาเอกชนในระยะแรกไดรับความรวมมือจาก
บุคคลที่เปนผูนําชุมชนหรือผูมีบทบาทสําคัญในชุมชน เชน พระ ครู เพื่อรวมกันหาแนวทางในการ
แกไขปญหาความเดือดรอนตาง ๆ เชน ปญหาเด็ก ปญหาสตรี ปญหาสิทธิมนุษยชน ปญหา
สาธารณสุขข้ันพื้นฐานที่หนวยงานของรัฐและระบบราชการยังไมสามารถแกไขไดเนื่องจากอุปสรรค
อันเกิดจากระเบียบและข้ันตอนในการดําเนินการของรัฐเอง การรวมกลุมของคนเหลานี้เปนการ
สะทอนใหเห็นถึงแนวคิดที่วา บทบาทและหนาที่ในการพัฒนาสังคมเปนหนาที่ของประชาชนทุกคนที่
จะรวมมือกัน  

                                                  
9 นันทวัฒน  บรมานันท, รายงานการวิจัยเร่ืองแนวทางในการสงเสริมการดําเนินการขององคกรพัฒนาเอกชน: 
ศึกษาเฉพาะกรณีกฎหมายและระเบียบตาง ๆ ที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนา (กรุงเทพฯ:มูลนิธิอาเซียและภาคี
ความรวมมือเพื่อสนับสนุนการพัฒนา,2541) หนา 2 
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จ. เสรีภาพในการรวมกันเปนหมูคณะอ่ืน  

 รัฐมีนโยบายที่จะสงเสริมการดําเนินการขององคกรเอกชน หรือสมาคมที่มี
วัตถุประสงคดําเนินการเฉพาะเพื่อชวยเหลือการดําเนินงานอันเปนประโยชนแกสาธารณชน จึงไดมี
กฎหมายบัญญัติรับรองและคุมครององคการเอกชนไวเปนกรณีพิเศษ เชน พระราชบัญญัติสงเสริม
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 
ปจจุบันในประเทศไทยมีองคกรเอกชนท่ีจัดต้ังในรูปสมาคมและดําเนินการในเร่ืองสิทธิมนุษยชน
โดยเฉพาะ เพื่อดําเนินการดานการพัฒนาที่เกี่ยวของกับการคุมครองและสงเสริมสิทธิมนุษยชน 
รวมถึงการรวมกลุมกันเปนสมาคมที่มีวัตถุประสงคในทางเศรษฐกิจอยางอ่ืน เชน กลุม/องคกร
ประชาชนที่จัดต้ังและดําเนินงานบนหลักความรวมมือกันชวยเหลือตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน
ในหมูสมาชิก แตมิไดจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 โดยกลุม/องคกรประชาชน
ดังกลาว เกิดข้ึนจากความสมัครใจของคนในชุมชนที่มีแนวคิดและวตัถปุระสงครวมกนัทีจ่ะรวมมอืกนั
เพื่อพึ่งพาชวยเหลือซึ่งกันและกัน ตลอดจนเพ่ือสรางอํานาจการตอรอง โดยสวนใหญมีโครงสรางการ
บริหารที่คลายคลึงกัน มีผูนําเปนผูมีอุดมการณความคิดริเร่ิม สรางสรรค และมีความมุงมั่น ที่จะ
ผลักดันการดําเนินงานของกลุมองคกรใหเปนประโยชนแกสมาชิกในชุมชน ไดแก10 

 (1) กลุม/องคกรการเงิน หมายถึง กลุมหรือองคกรประชนท่ีดําเนินการ
ภารกิจสําคัญในเร่ืองการสงเสริมการออม และการใหเงินกูแกสมาชิก มีทั้งที่เกิดข้ึนตามแนวนโยบาย
ของรัฐ และเกิดข้ึนตามความตองการของสมาชิก ที่สําคัญ ไดแก ธนาคารหมูบานตามแนว
พระราชดําริ กลุมออมทรัพยเพื่อการผลิต กลุมสัจจะออมทรัพย กองทุนหมูบานชุมชนเมือง กลุม
เครดิตยูเนี่ยน 

 (2) กลุมอาชีพ หมายถึง กลุม/องคกรประชาชนท่ีดําเนินภารกิจบนการ
รวมมือกันเพื่อการแกไขปญหาและการสงเสริมการประกอบอาชีพของสมาชิกที่สําคัญ ไดแก กลุม
เกษตรกร กลุมผูเพาะเล้ียงสัตวน้ํา กลุม OTOP เปนตน 

 (3) กลุม/องคกรประชาชนอ่ืน ๆ หมายถึง ที่จัดต้ังข้ึนบนหลักความ
รวมมือเพื่อชวยเหลือซ่ึงกันและกัน อาทิ เชน กลุมเยาวชน กลุมอนุรักษ กลุมทองเที่ยว ฯลฯ 

 

 

                                                  
10 จุฑาทิพย  ภัทราวาทและคณะ, แนวทางพัฒนาเครือขายกลุม/องคกรประชาชนในพื้นที่จังหวัด (กรุงเทพฯ: 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย ,2549) หนา 26-28  
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2.1.2.2. การจํากัดเสรภีาพในการรวมกลุม 

จากคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ซึ่งไดใหบทนิยาม คําวา 
เสรีภาพ คือ ความสามารถที่จะกระทําการใดก็ไดที่ไมเปนการรบกวนผูอ่ืนและในมาตรา 5 บัญญัติวา 
กฎหมายมีสิทธิที่จะหามเฉพาะการกระทําที่รบกวนสังคมเทานั้น11 บทบัญญัติดังกลาวแสดงใหเหน็
ถึงขอจํากัดของเสรีภาพที่อยูในตัวเอง คือ การมีเสรีภาพของผูหนึ่งผูใดตองไมไปรบกวนสิทธิหรือ
ขัดตอเสรีภาพของผูอ่ืน และตองมีกฎหมายหามไว ดังนั้น ภายใตเสรีภาพบุคคลจึงไมถูกบังคับให
กระทําการในส่ิงที่กฎหมายไมไดส่ังใหกระทํา รวมถึงความในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน 
ค.ศ. 1948 ขอ 29.2 ที่แสดงใหเห็นวากฎหมายที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรหรือใหอํานาจ
ฝายบริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้น จะตองมีเจตนารมณหรือความมุงหมายเพื่อ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืนและ/หรือประโยชนมหาชนเทานั้น12 

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย บัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพใหแก
ราษฎรไว 2 ลักษณะ คือรับรองไวอยางสัมบูรณ (Absolute) กลาวคือ โดยไมมีเงื่อนไขใด ๆ และ
รับรองไวอยางสัมพัทธ (Relative) กลาวคือ รัฐสงวนไวซึ่งอํานาจในอันที่จะจํากัดการใชสิทธิหรือ
เสรีภาพนั้นในภายหลังได รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหแกราษฎรอยางสัมบูรณ เฉพาะในสิทธิและเสรีภาพ
ในมโนธรรม หรือในทางความคิดเทานั้น13 เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 
มาตรา 37 “บุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณในการถือศาสนา นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมในทาง
ศาสนาและยอมมีเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติหรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความ
เชื่อถือของตน...” ซึ่งหมายความวา บุคคลจะนับถือศาสนา นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา
ใดก็ได หรือจะไมนับถือศาสนาใด ๆ เลยก็ได รัฐจะบังคับใหราษฎรตองนับถือศาสนาใดศาสนาหนึง่
โดยเฉพาะ หรือหามมิใหราษฎรนับถือศาสนาใดศาสนาหนึ่งโดยเฉพาะไมได  แตสําหรับสิทธิและ
เสรีภาพในการกระทํา รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติรับรองไวอยางสัมบูรณ เพราะการดํารงชีวิตเพื่อ
การอยูรวมกันในสังคมนั้นจําเปนตองมีระเบียบวินัย โดยแตละคนจะใชสิทธิหรือเสรีภาพกระทํา
การใด ๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพอยางใดอยางหน่ึงหรือตอประโยชนสวนรวมหรือประโยชน
มหาชนไมได 

                                                  
11 ภัสวรรณ อุชุพงศอมร, “การจํากัดการใชสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 29 : ศึกษาเฉพาะกรณีระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2545). หนา 52. 
12 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ:ศึกษารูปแบบการจํากัดเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญใหได
อยางเหมาะสม (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย , 2538). หนา 66. 
13 เร่ืองเดียวกัน, หนา 37 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติเร่ืองการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลไวในมาตรา 29 ดังนี้ 
 1. การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะ
กระทํามิไดตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 2. การจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว 
และเทาที่จําเปนซึ่งจะกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได 
 3. การจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น ตองเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่ง หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจน 
 4. การตรากฎหมายและกฎเพื่อการจํากัดสิทธิและเสรีภาพน้ัน ตองระบุ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 

ความในบทบัญญัติดังกลาว แสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
ถือวาบุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพที่จะกระทําตาง ๆ ไดตามใจปรารถนา การจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลนั้นเปนขอยกเวนจากหลักทั่วไป ฝายบริหารจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎรคนใดคนหนึ่งไดก็เฉพาะแตในกรณีที่มีกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดเจน เชน การรวมตัวกัน
จัดต้ังหรือเงื่อนไขของการจัดต้ังการดําเนินกิจการและการเลิกสมาคม ตองเปนไปตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย การจํากัดเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคมไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติ
ไวชัดเจน ภายใตขอจํากัดในรัฐธรรมนูญมาตรา 64 วรรคสาม “การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและ
วรรคสองจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุมครอง
ประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ”  

แสดงใหเห็นวา ขอจํากัดของการจัดต้ัง การดําเนินกิจการและการเลิกสมาคม 
ตองเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย และขอจํากัดดังกลาว ตองมีข้ึนเพื่อระงับการดําเนินกิจการ
ที่จะสงผลกระทบตอความสงบเรียบรอย คุกคามความมั่นคงของรัฐ หรือเพื่อการผูกขาดตัดตอน
ทางเศรษฐกิจ ซึ่งรัฐจําตองจํากัดเสรีภาพไว เพื่อความสงบเรียบรอยของบานเมืองและรักษาความมั่งคง
ทางเศรษฐกิจของประเทศ  

จึงอาจกลาวไดวา การใชสิทธิและเสรีภาพของแตละคนจะถูกจํากัดก็แตโดย
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราข้ึนดวยความมุงหมายเฉพาะ เพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพ
สิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืน และเพื่อตอบสนองการเรียกรองตองการอันชอบธรรมของศีลธรรมอันดี 
ความสงบเรียบรอยและความผาสุกของทุกคนในสังคมประชาธิปไตย ดังนั้น การจํากัดเสรีภาพใน
การรวมกลุมของรัฐบาลจะกระทําไดก็ตอเม่ือรัฐธรรมนูญใหอํานาจไวและฝายนิติบัญญัติจะออก
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กฎหมายที่จํากัดเสรีภาพหรือใหอํานาจฝายบริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไดนั้น
กฎหมายตองมีลักษณะ 5 ประการ คือ (1) กฎหมายตองมีลักษณะทั่วไป (2) มีความแนนอนชัดเจน 
(3) ไมมีผลใชบังคับยอนหลัง (4) ตองไมขัดหรือแยงตอหลักแหงความไดสัดสวน (5) ตองไม
กระทบกระเทือนตอสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ 14  
  

2.2 แนวความคิดเสรีภาพและความเปนอิสระในการรวมกลุมรูปแบบสหกรณ 

การรวมกลุมเปนธรรมชาติของมนุษยที่มีมาต้ังแตดึกดําบรรพ เนื่องจากมนุษยเปนสัตวสังคม 
ไมอาจอยูโดดเด่ียวเพียงลําพังได จําเปนตองอาศัยพึ่งพาซึ่งกันและกัน รัฐจึงไมอาจปฏิเสธเสรีภาพ
ในการรวมกลุมได การรวมกลุมของประชาชนในชาติ มีหลากหลายรูปแบบ เพื่อวัตถุประสงคใน
การดําเนินกิจการที่แตกตางกัน ทั้งในดานเศรษฐกิจ การเมือง ศาสนา และสังคม  

สําหรับการรวมกลุมเพื่อดําเนินการทางเศรษฐกิจนั้น แตกตางจากการรวมกลุมเพื่อการเมือง
ศาสนาและสังคม เพราะมีความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนของผูเปนเจาของปจจัยการผลิต
กับผูบริโภค การขัดแยงกันระหวางผูที่มีฐานะแข็งแรงในทางเศรษฐกิจกับผูที่มีฐานะออนแอทาง
เศรษฐกิจ เชน ผูใหกู นายจาง พอคา ผูใหเชา กับ ผูกู คนงาน ผูซื้อ โดยผูเชาเรียกคาเชาสูง ผูใหกูคิด
ดอกเบี้ยแพง พอคาคิดกําไรเกินควร กักตุนสินคา ในขณะที่ผูกูตองการดอกเบ้ียตํ่า ผูซื้อตองการสินคา
คุณภาพดีราคาถูก เปนตน ดวยเหตุนี้จึงไดมีความพยายามหาวิธีการตาง ๆ ที่จะแกไขขอเดือดรอน
และลดขัดแยงลง จนในที่สุดไดคนพบวิธีอันหนึ่งที่เห็นวาพอจะแกไขขอเดือดรอนที่กลาวมาแลวได 
นั่นคือ “สหกรณ” ซึ่งเปนองคการธุรกิจรูปแบบหนึ่งที่มีลักษณะพิเศษ โดยอาศัยความรวมมือกันใน
หมูผูมีฐานะออนแอทางเศรษฐกิจและมีความตองการเดียวกัน สมาคมนี้ถือเอางานรวมมือกันโดย
สํานึกและอยางเต็มที่ของสมาชิกทั้งปวงเปนมูลฐาน ความสําเร็จของสมาคมสหกรณข้ึนอยูกับ
ขนาดที่บรรดาสมาชิกเขาทํางานรวมกันเปนส่ิงสําคัญ15  

รูปแบบการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจในลักษณะที่เรียกวาสหกรณตามที่ได
กลาวมาขางตน  มีเอกลักษณเฉพาะแตกตางจากการรวมกลุมรูปแบบอ่ืน  ๆ  การศึกษา
แนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุมรูปแบบสหกรณ จึงจําเปนตองศึกษาใหเขาใจแนวความคิด
และหลักการสหกรณ ดังนี้  

 

 

                                                  
14 เร่ืองเดียวกัน, หนา 79 
15 มังกุร ชัยพันธุ, สหกรณเบ้ืองตน (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร,2513) หนา 4 
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2.2.1 ความหมายของสหกรณ 

พระราชวงศเธอ กรมหมื่นพิทยาลงกรณ ไดทรงบัญญัติศัพท คําวา”โคออเปอราทีฟ โซไซต้ี” 
(Cooperative Society) ซึ่งมีหลักการรวมมือกันเพื่อชวยเหลือซ่ึงกันและกัน เปนภาษาไทยวา
“สมาคมสหกรณ”16 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดชไดพระราชทานพระราชดํารัสแกผูนํา
สหกรณทั่วประเทศเมื่อคร้ังเขาเผาทูลละอองธุลีพระบาท ณ ศาลาดุสิตาลัย เมื่อวันที่ 11 
พฤษภาคม พ.ศ. 2526 วา “คําวา สหกรณแปลวา การทํางานรวมกัน การทํางานรวมกันนี้ลึกซ้ึง
มาก เพราะวาจะตองรวมมือกันทุกดานทั้งในดานงานการที่ทําดวยรางกาย ทั้งในดานการงานที่ทํา
ดวยสมองและงานทําดวยใจ ทุกอยางนี้ ขาดไมไดตองพรอม” 17 

เอนไซโครปเดียบริตานิกาไดใหนิยามคําวา “สหกรณ" คือ ชุมนุมชนที่รวมกันเปน
องคการดวยความสมัครใจ และยึดถือหลักประชาธิปไตยเปนที่ต้ัง โดยมีวัตถุประสงคที่จะจัดหา
สินคามาจําหนายแกสมาชิกและการรับใชแกสมาชิก หรือเพื่อใหสมาชิกประกอบการผลติกรรมเพ่ือ
จําหนาย หรือจัดการขายผลิตผลของสมาชิก หรือจัดหาทุนใหสมาชิกกูยืม หรือรวมวัตถุประสงค
เหลานี้เขาดวยกัน และในขณะเดียวกันเฉลี่ยผลประโยชนที่เกิดข้ึนเนื่องจากการนี้ใหแกสมาชกิตาม
สวนซ่ึงไดตกลงเห็นพรอมกันวาเปนการเที่ยงธรรมสําหรับสมาชิกแตละคนและสําหรับหมูคณะ”18  

องคการสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ (International Co – operative Alliance, ICA) 
ไดกําหนดคําจํากัดความสหกรณไววา “สหกรณเปนองคการอิสระของบุคคลซึ่งรวมกันดวยความ
สมัครใจ เพื่อสนองความตองการและความมุงหมายรวมกันทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม
โดยการดําเนินวิสาหกิจที่เปนเจาของรวมกันและควบคุมตามแนวทางประชาธิปไตย” 19 

องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labor Organization ,ILO)ไดให  
คํานิยามที่เปนสากลของสหกรณวา เปนสมาคมของบุคคลหลาย ๆ คน ซึ่งมีฐานะยากจน ตาง
สมัครใจที่จะมารวมกันบรรลุวัตถุประสงคทางเศรษฐกิจ โดยการกอต้ังองคการธุรกิจที่มีการ

                                                  
16 กรมสงเสริมสหกรณ, ประวัติสหกรณ [ออนไลน] 2 มิถุนายน 2553 แหลงที่มา http:// www cpd.go.th  
17 บุญมี  จันทรวงศ, ระบบสหกรณกับการพัฒนาประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตร
แหงประเทศไทย จํากัด, 2543). หนา 25 
18 สวัสด์ิ  เอกทัตร, หลักสหกรณประเภทตาง ๆ และวิเคราะหการบริหารงานสหกรณหาทุนในประเทศไทย
(กรุงเทพฯ: โรงพิมพประพาสตน, 2504). หนา 10 
19 สมุยพร โยธาสมุทร, “การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย” (วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต สาขาการ
บริหารสังคม คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548) หนา 22 
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ควบคุมแบบประชาธิปไตย รวมลงทุนกันอยางเสมอภาค และยอมรับการเส่ียงภัยและผลประโยชน
ทางธุรกิจอยางยุติธรรม20 

หนังสือราชบัณฑิตยสถาน ที่ รถ 0004/800 ลงวันที่ 21 มีนาคม2540 ไดใหความหมาย 
สหกรณ น.องคกรทางเศรษฐกิจและสังคมที่สมาชิกรวมกันจัดต้ังข้ึนดวยการลงหุนรวมกันจัดการ
รวมกันในการผลิต การจําหนายสินคา หรือบริการตามความตองการหรือผลประโยชนอยาง
เดียวกันของบรรดาสมาชิก สมาชิกแตละคนมีสิทธิ์ออกเสียงไดหนึ่งเสียงในการบริหารสหกรณ 
โดยไมข้ึนกับจํานวนหุนที่ถืออยู เชน สหกรณออมทรัพย สหกรณการเกษตร สหกรณโคนม, (กฎ)
คณะบุคคลซึ่งรวมกันดําเนินกิจการเพ่ือประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคม โดยชวยตนเองและ
ชวยเหลือซึ่งกันและกัน และไดจดทะเบียนตามกฎหมายวาดวยสหกรณ.21 

พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตสถาน พ.ศ. 2542 สหกรณ น. งานรวมมือกัน เชน ทาง
ธุรกิจหรืออุตสาหกรรม เพื่อหากําไรหรือเพื่อประโยชนอ่ืน ๆ ในงานนั้น ๆ รวม (กฎ) คณะบุคคลซ่ึง
รวมกันดําเนินกิจการ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกันและไดจดทะเบียนสหกรณ
ตามกฎหมายวาดวยสหกรณ เชน สหกรณออมทรัพย 

จากนิยามที่กลาวมาขางตน สหกรณจึงมีลักษณะโดยทั่วไป ดังนี้22 

1. สหกรณเปนองคการหรือการประกอบการทางเศรษฐกิจ คือ เปนองคการที่มี
ลักษณะรวมมือกันของบุคคลเปนการถาวร เพื่อประกอบกิจการใดกิจการหนึ่งโดยเฉพาะเปน
องคการที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายและมีสภาพเปนนิติบุคคล  มีระบบการจัดการมีระเบียบ 

2. สหกรณเปนการรวมเขากันของบุคคลโดยชวยเหลือซ่ึงกันและกัน โดยผูที่รวมกัน
ดําเนินกิจการในรูปแบบสหกรณ ตองมีลักษณะพิเศษอันจําเปนสําหรับสหกรณรูปแบบหน่ึง
รูปแบบใดโดยเฉพาะ เชน สมาชิกสหกรณการเกษตรตองเปนเกษตรกร เพราะการรวมมือ รวมใจ
กันในสหกรณ เปนการรวมกันเพื่อชวยใหงานของสหกรณเจริญกาวหนา เพื่อผลประโยชนรวมกัน
มิใชของผูใดโดยเฉพาะ จึงมีคํากลาววา “สหกรณเปนองคการรวมคนยิ่งกวารวมทุน” ดังนั้น 
สหกรณจึงคํานึงถึงคุณลักษณะของบุคคลที่จะมาเปนสมาชิกเหนือส่ิงอ่ืนใด 

3. สหกรณเปนองคการซ่ึงยึดหลักการชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน เมื่อ
สหกรณเกิดจากความรวมคน เพื่อใหการดําเนินกิจการบรรลุผลสําเร็จ สมาชิกสหกรณจะตองรวมมือ
กันทํางานเพื่อใหบังเกิดผลดีแกสหกรณและแกตนเองท่ีสุด สหกรณจะไมใหความชวยเหลือจาก

                                                  
20 ประเสริฐ จรรยสุภาพ, เอกสารคําสอนการสหกรณ (เชียงใหม: มหาวิทยาลัยแมโจ ,2545). หนา 4. 
21 กรมสงเสริมสหกรณ, แหลงที่มา http:// www cpd.go.th   
22 มังกุร ชัยพันธุ, สหกรณเบื้องตน, หนา 16 
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บุคคลภายนอก ถาประสงคจะใหสหกรณชวยเหลือตองสมัครเขาเปนสมาชิกสหกรณ ซึ่งสหกรณ
ยึดหลักเปดรับสมาชิกโดยทั่วไป 

4. สหกรณเปนองคการที่ต้ังข้ึนดวยความสมัครใจของสมาชิก กลาวคือ การเขาเปน
สมาชิกตองเปนไปโดยความเห็นดีเห็นชอบของตัวเอง หัวใจของการรวมกันในแบบสหกรณ 
หมายถึงการรวมกันโดยความสํานึก พรอมที่จะผูกพันตนเองดวยความเต็มใจ ถาหากมีการบังคับ
ใหเขาเปนสมาชิก ผลที่เกิดข้ึนก็คือความลมเหลวในการจัดการสหกรณ 

5. สหกรณเปนองคการซึ่งเฉล่ียผลประโยชนใหแกสมาชิกโดยวิธีเที่ยงธรรม ใน
สหกรณจะไมมีการเอารัดเอาเปรียบ สมาชิกทุกคนจะไดรับประโยชนจากสหกรณตามสวนแหงการ
งานที่ทําใหแกสหกรณ ประโยชนตอนแทนที่สมาชิกพึงไดรับจากสหกรณตองานทีส่มาชิกลงไปยอม
แปรออกมาเปนอัตราสวนที่ชอบดวยเหตุผล ผลประโยชนที่จะนํามาแบงปนกันตรงไปตรงมาและ
เที่ยงธรรม ดังนั้น คนไมทํางานใหสหกรณจึงจะไมไดรับประโยชนจากสหกรณ  

6. สหกรณเปนองคการเพื่อตอสูกับการแสวงหากําไร สหกรณจัดต้ังข้ึนโดยผูที่ไดรับ
ความเดือดรอนทางเศรษฐกิจ สหกรณจึงเปนองคการที่ต้ังข้ึนโดยมีจุดมุงหมาย เพื่อกําจัดการหา
กําไรอันไมเปนธรรม ดวยการจัดระเบียบทางเศรษฐกิจเสียใหม 

7. สหกรณเปนองคการที่ยึดถือความเสมอภาคเปนหลัก ในสหกรณเดียวกันยอมมี
สิทธิเทาเทียมกัน สิทธิพิเศษไมวาในทางใด ๆ ไมมีในสหกรณ อํานาจในการจัดการงานก็ดี จํานวน
หุนที่ถือก็ดี ไมกอใหเกิดสิทธิเหนือกวาสมาชิกคนอ่ืน ๆ ในการดําเนินงานของสหกรณยึดถือ
หลักการควบคุมตามแบบประชาธิปไตย สมาชิกมีสิทธิควบคุมสหกรณโดยอาศัยสิทธิการออกเสียง
ซึ่งเปนไปตามหลัก “หนึ่งคนหนึ่งเสียง” โดยไมคํานึงถึงวาใครจะมีหุนมากนอยเทาใด 

8. วิธีดําเนินการของสหกรณเปนวิธีสุจริต ไมผิดกฎหมาย และศีลธรรมจรรยา 

 2.2.2 แนวความคิดหลักการสหกรณ  

 ในการประชุมองคการสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ (International Co – operative 
Alliance, ICA) คร้ังที่ 31 ณ เมืองแมนเชสเตอร ประเทศอังกฤษ เม่ือวันที่ 23 กันยายน 2538 (ค.ศ.1995) 
และไดกําหนดหลักการสหกรณในศตวรรษที่ 21 (Cooperative Principle for the Twenty – First 
Century) 7 ขอ โดยประยุกตมาจากแนวคิดสหกรณของโรเบิรต โอเวน  7 ขอ ไดแก23 

- หลักการขอที่ 1 (1st Principle: Voluntary and Open Membership) การเปน
สมาชิกโดยสมัครใจและเปดกวาง 

                                                  
23 ประเสริฐ จรรยสุภาพ เอกสารคําสอนการสหกรณ, หนา 40 - 45 
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 สหกรณเปนองคการแหงความสมัครใจเปดกวางสําหรับบุคคลทั่วไปที่สามารถเขา
มาใชบริการจากสหกรณนั้น ๆ ไดและที่เต็มใจจะรับผิดชอบในฐานะเปนสมาชิกโดยปราศจากการ
เลือกปฏิบัติทางเพศ สถานภาพทางสังคม เชื้อชาติ การเมือง หรือศาสนา สาระสําคัญของหลักการ
ขอนี้ คือ 
 1) การเปดรับสมาชิกทั่วไป มิไดหมายความวาบุคคลทุกคนสมัครเปนสมาชิกได แต
ตองเปนบุคคลที่มีความตองการรวมกันและสามารถใชบริการของสหกรณได เปนผูที่เต็มใจ
รับผิดชอบตอสหกรณในฐานะสมาชิก การทําธุรกิจกับสหกรณ การมีสวนรวมในการควบคุมการ
บริหารงานสหกรณ โดยสหกรณจะไมคํานึงถึงเร่ือง เพศ สังคม เช้ือชาติ การเมือง หรือศาสนาของ
ผูสมัครเปนสมาชิก 
 2) บุคคลท่ีจะเปนสมาชิก จะตองเปนดวยความสมัครใจของตนเอง ไมใชเพราะถูก
บังคับ ตองเกิดจากความเลื่อมใสคุณคาของสหกรณและมองเห็นประโยชนที่จะไดจากสหกรณ 
และในขณะเดียวกันสมาชิกก็มีเสรีภาพในการที่จะออกจากการเปนสมาชิกของสหกรณได และ
สหกรณเองก็มีเสรีภาพที่จะปฏิเสธการรับสมาชิก หรือใหสมาชิกออกจากการเปนสมาชิกภาพได 
หากพบวาบุคคลนั้น ไมมีความมุงหมายรวมกัน หรือกระทําการอยางหนึ่งอยางใดที่สงผลเสียหายแก
สหกรณ 

- หลักการขอที่ 2 (2nd Principle: Democratic Member Control) การควบคุม
โดยสมาชกิตามหลักประชาธิปไตย 
 สหกรณเปนองคการประชาธิปไตยที่มีการควบคุมโดยสมาชิกซ่ึงมีสวนรวมอยาง
เขมแข็งในการกําหนดและตัดสินใจเร่ืองนโยบาย ชายหรือหญิงใดที่ทําหนาที่เปนผูแทนจากการ
เลือกต้ังโดยสมาชิกจะตองรับผิดชอบตอสมาชิกในสหกรณ มีสิทธิในการออกเสียงเทาเทียมกัน
(หนึ่งคนหนึ่งเสียง) และสําหรับสหกรณในระดับอ่ืน ๆ ยอมจะดําเนินการตามแนวทางประชาธปิไตย
เชนเดียวกัน สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ  
 1) สหกรณเปนองคการประชาธิปไตย ทั้งในดานโครงสราง และกระบวนการ
ดําเนินงานของสหกรณ คือ สมาชิกทุกคนมีสิทธิ หนาที่และความรับผิดชอบ อยางเทาเทียมกัน 
 2) สมาชิกตองมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของสหกรณ  โดยการลงมติเพื่อ
ตัดสินใจในกระบวนการควบคุมสหกรณในข้ันสุดทาย หากผูบริหารสหกรณทําหนาที่ไมนา
ไววางใจ สมาชิกสามารถลงมติถอดถอนกรรมการบริหารสหกรณได 
 3) ผูไดรับการคัดเลือกเปนตัวแทนของสมาชิก เพื่อเปนกรรมการบริหารสหกรณตอง
มีความรับผิดชอบตอสมาชิก และถือประโยชนสวนรวมของสมาชิก 
 4) ในสหกรณระดับจุลภาคหรือสหกรณข้ันปฐม สมาชิกทุกคนออกเสียงไดเทากัน 
คือ หนึ่งคนหนึ่งเสียง ถือวาเปนความเทาเทียมกันอยางแทจริง  แตสําหรับสหกรณในระดับมหภาค
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หรือระดับทุติยภูมิ การกําหนดคะแนนเสียงอาจจัดการไดตามความเหมาะสม แตก็ตองเปนไปตาม
วิถีทางประชาธิปไตย  เชน อาจกําหนดใหคะแนนเสียงของแตละสหกรณในชุมนุมถือตามจํานวน
สมาชิกหรือตามปริมาณธุรกิจก็ได 

- หลักการขอที่ 3 (3rd Principle: Member Economic Participation) การมีสวน
รวมทางเศรษฐกิจโดยสมาชิก 
 ในฐานะที่เงินทุนยอมเปนทรัพยสินสวนรวมของสหกรณ สมาชิกยอมมีสวน
รวมกันอยางเสมอภาคกันและโดยการควบคุมอยางเปนประชาธิปไตยตอเงินทุนของสหกรณ และ
โดยปกติสมาชิกจะไดรับผลตอบแทน ในอัตราท่ีจํากัดจากเงินลงทุน ตามเงื่อนไขของการเขาเปน
สมาชิก สมาชิกสามารถจัดสรรเงินสวนเกินของสหกรณเพื่อวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งหรือทุก
อยางดังนี้ คือ : เพื่อการพัฒนาสหกรณโดยอาจจัดต้ังเปนเงินทุนสํารองข้ึน ซึ่งอยางนอยที่สุดของ
เงินทุนสํารองนี้พึงจะกันไวเปนสวนหนึ่งที่มิใหนํามาแบงปนกันและเพ่ือสนับสนุนกิจกรรมตาง ๆ ที่
มวลสมาชิกเห็นชอบ สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ 
 1) สมาชิกตองมีสวนรวมทุนในสหกรณของตนเองอยางเทาเทียมกัน สมาชิกทุกคนตอง
ถือหุนไมวาจะดวยเงินสด หรือทรัพยสินอื่นใด ตามที่สหกรณกําหนด ตามศักยภาพของแตละคน ผูที่มี
มากก็ควรมีสวนรวมมาก เพื่อใหสหกรณมีเงินทุนสําหรับใชในการดําเนินธุรกิจอยางเพียงพอ 
 2) สมาชิกพึงมีสวนรวมในการควบคุมการใชเงินทุนของสหกรณตามวิถีทาง
ประชาธิปไตย นอกเหนือจากการระดมทุนขอ 1 เปนเร่ืองที่สําคัญ หากผูบริหารใชเงินทุนของ
สหกรณไมมีประสิทธิภาพ หรือเกิดการทุจริต จะเปนผลเสียแกสหกรณและสมาชิกสวนรวม ดังนั้น 
สมาชิกควรมีสวนควบคุมการใชเงินทุนใหเปนไปตามวัตถุประสงคของสหกรณดวย 
 3) สวนหนึ่งของทุนตองสะสมไวเปนทุนสวนรวมที่ไมนํามาแบงปนกัน 
 4) สมาชิกจะไดรับผลตอบแทนจากเงินทุนในอัตราที่จํากัด ตามหลักการเงินทุน
ไมไดมีความสําคัญมากไปกวาคน แตสมาชิกอาจจัดสรรเงินสวนเกิน (surpluses) เพื่อเปนทุน
พัฒนากิจการสหกรณ เพื่อประโยชนแกสมาชิกตามสวนธุรกรรมที่สมาชิกทํากับสหกรณ เพื่อ
กิจกรรมที่เปนประโยชน โดยความเห็นชอบของสมาชิกสวนใหญ 

- หลักการขอที่ 4 (4th Principle: Autonomy and Independence) การพึง่ตนเอง
และความเปนอิสระ 
 สหกรณเปนองคการที่พึ่งพาตนเองและชวยเหลือตนเองโดยมีการควบคุมจากมวล
สมาชิกเม่ือใดที่สหกรณจะตองมีขอผูกพันกับองคการอ่ืนใดซ่ึงรวมถึงหนวยงานของรัฐบาลดวย 
หรือจะตองแสวงหาเงินทุนเพิ่มจากแหลงเงินทุนภายนอกสหกรณ สหกรณจะตองกระทําการ
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ดังกลาวในสถานภาพที่มั่นใจวามวลสมาชิกจะยังคงธํารงไวซึ่งอํานาจในการควบคุมสหกรณตาม
แนวทางประชาธิปไตยและสหกรณยังคงดํารงความเปนอิสระ สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ 
 1) สหกรณเปนองคการที่มีการปกครอง ควบคุมดูแลกันเอง ที่มีพื้นฐานสําคัญของ
การชวยตนเอง โดยการควบคุมจากสมาชิกทั้งมวล การบริหารจัดการของสหกรณ รวมถึงระบบ
การตรวจสอบเปนไปตามวิถีประชาธิปไตย ที่มีการควบคุมจากสมาชิกเปนสําคัญ  
 2) สหกรณมีความเปนอิสระที่จะคิด ตัดสินใจ ดําเนินการใด ๆ ที่จะเปนขอผูกพัน 
หรือขอตกลงกับหนวยงานของรัฐหรือเอกชนได หากเห็นวาการกระทํานั้นจะเปนประโยชนแกมวล
สมาชิก รัฐหรือองคการใด ๆ ไมอาจแทรกแซงการดําเนินงานของสหกรณได การดํารงไวซึ่งความมี
อิสระ เสรีภาพ เปนหัวใจของหลักการในขอนี้ 

 - หลักการขอท่ี 5(5th Principle: Education, Training and Information) การให
การศึกษา การฝกอบรม และขอมูลขาวสารแกสมาชิก 
 สหกรณพึงใหการศึกษาและการฝกอบรมแกสมาชิก ผูแทนสมาชิกที่ไดรับการ
เลือกต้ังผูจัดการและพนักงาน เพื่อใหบุคลากรเหลานี้สามารถเก้ือหนุน การพัฒนาสหกรณของ
ตนเองไดอยางมีประสิทธิผล และสหกรณพึงใหขาวสารสาธารณชนโดยเฉพาะอยางยิ่งเยาวชนและ
บรรดาผูนําทางความคิดทั้งหลายในเร่ืองคุณลักษณะและคุณประโยชนของสหกรณ สาระสําคัญ
ของหลักการขอนี้ คือ 
 1) การใหการศึกษา การฝกอบรม เปนวิธีการสําคัญ ในการใหความรู ขาวสารแก
บรรดาสมาชิก คณะกรรมการดําเนินงาน ผูจัดการ เพื่อใหบุคคลเหลานั้นมีศักยภาพท่ีจะพัฒนา
สหกรณของตนไดอยางมีประสิทธิผล  
 2) การใหการศึกษานั้น นอกจากบุคลากรของสหกรณแลว สหกรณควรใหความรู
แกบุคคลท่ัวไปดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง เยาวชนรุนใหม และผูนําดานความคิดในสังคม โดยสําระ
สําคัญที่ควรใหความรูไดแก คุณลักษณะที่สําคัญและประโยชนที่พึงไดรับจากสหกรณ 

- หลกัการขอที่ 6 (6th Principle: Co-operation among Co-operatives) การรวมมือ
ระหวางสหกรณ 

สหกรณจะสามารถใหบริการแกสมาชิกไดอยางมีประสิทธิผลสูงสุดและเสริมสราง
ความเขมแข็งใหแกขบวนการสหกรณได โดยรวมมือกันผานโครงสรางการทํางานในระดับทองถิ่น 
ระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับนานาชาติ สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ 

1) ความรวมมือกันภายในสหกรณของตนเปนส่ิงที่สําคัญลําดับแรก สหกรณแตละแหง
ตองสามารถบรรลุผลการใหบริการสมาชิกไดอยางเต็มที่ ธุรกิจ หรือบริการใด ๆ อันจะเกิด
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ประโยชนแกสมาชิก สหกรณตองดําเนินการอยางจริงจังและสรางความพอใจใหแกสหกรณอยาง
ทั่วถึง 

2) ความรวมมือระหวางสหกรณเปนส่ิงสําคัญ หากสหกรณสามารถรวมตัวกันเปน
เครือขาย ทั้งเครือขายภายในระดับทองถิ่น ระดับภูมิภาค ระดับชาติ หรือระดับนานาชาติได จะ
สรางความเขมแข็งใหกับขบวนการสหกรณและเปนประโยชนกับสมาชิกและสหกรณ ถือเปน
ความสําเร็จข้ันสูงของการสหกรณ  

- หลักการขอที่ 7 (7th Principle: Concern for Community) การเอ้ืออาทรตอชุมชน 
  สหกรณพึงดําเนินกิจการตาง ๆ เพื่อการพัฒนาชุมชนอยางยั่งยืนตามนโยบายที่มวล
สมาชิกเห็นชอบ 

 สาระสําคัญของหลักการขอนี้ คือ ความเปนสวนหนึ่งของชุมชนของสหกรณและถือ
เปนองคการแหงการพัฒนา แมสหกรณจะดําเนินงานเพื่อบรรลุจุดมุงหมายของสหกรณก็ตาม แต
ในขณะเดียวกันสหกรณตองคํานึงถึงการพัฒนาที่เปนองครวม ดวยความสนใจ เอาใจใสตอชุมชน
ของมวลสมาชิก การพัฒนาสหกรณจึงตองเปนไปพรอม ๆ กับการพัฒนาชุมชน จึงเปนการพัฒนา
ที่ยั่งยืน ดังนั้น สหกรณจึงควรกําหนดใหการพัฒนาชุมชนเปนนโยบายที่สําคัญของสหกรณ 

 2.2.3 ความเปนอิสระกับเสรีภาพในการรวมกลุมรูปแบบสหกรณ  

คําวา “อิสระ” ตามพจนานุกรมฉบับบัณฑิตสภา พ.ศ. 2542 หมายความวา เปนใหญ 
เปนไทแกตัวเอง ที่ปกครองตนเอง เชน รัฐอิสระไมข้ึนแกใคร ไมสังกัดใคร 

ในการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ตามรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ 
คร้ังที่ 28/2550 เปนพิเศษ วันอังคารที่ 19 เดือนมิถุนายน พ.ศ. 2550 นายอัชพร จารุจินดา 
กรรมาธิการไดกลาววาความเปนอิสระในรัฐธรรมนูญมีความหมายเดียวกัน คือ อิสระจากการ
ครอบงําหรือการดําเนินการตาง ๆ ที่รัฐจะเขาไปเกี่ยวของ  

รายงานของคณะทํางานเฉพาะกิจศึกษาการพัฒนาระบบสหกรณไทย สภาท่ี
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ซึ่งเปนเอกสารเผยแพรสําหรับผูนําสหกรณที่เขารวมประชุม
ใหญสามัญประจําป 2551 สันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทยไดใหความหมายความเปนอิสระของ
สหกรณตามมาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไววา หมายถึง 
ความสามารถที่จะคิด ที่จะทํา ที่จะจัดการดวยตนเองโดยไมถูกครอบงํา จํากัด กดดันหรือชักจูงจน
ขัดตอหลักการสหกรณ 

 



 
 

25 

เมื่อพิจารณาการใหความหมาย ความเปนอิสระของสหกรณ ตามเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนูญ เห็นวาผูรางมีจุดมุงหมายเพื่อใหสหกรณเปนอิสระจากการควบคุม แทรกแซงหรือ
การดําเนินการใด ๆ ที่เกิดจากการใชอํานาจรัฐ และเมื่อพิจารณาประกอบกับหลักการสหกรณของ 
ICA ที่ไดกลาวมาแลวขางตน โดยเฉพาะในเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณ พบวา ในหลักการขอที ่4 
การปกครองดวยตนเองและความเปนอิสระ (Autonomy and Independence) ความเปนอิสระตาม 
หลักการนี้ คือ สหกรณตองเปนองคกรที่เปนอิสระและพึ่งพาตนเองได ตามแนวความคิดของคณะ
บุคคลที่รวมกัน เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคม ดวยการชวยตนเองบนพ้ืนฐานของการ
รวมกันเปนหมูคณะ เพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกัน สมาชิกเปนผูควบคุมสหกรณตามแนวทาง
ประชาธิปไตย และสหกรณตองธํารงไวซึ่งความเปนอิสระ  

ดังนั้น มุมมองความเปนอิสระของสหกรณจึงไมแตกตางกันในสาระสําคัญ นั่นคือ 
สหกรณตองมีอิสระในการบริหารกิจการของตัวเองดวยสมาชิกดวยกันเอง ภายใตหลักประชาธิปไตย
ไมมีการแทรกแซงโดยอํานาจจากภายนอกสหกรณ ในการศึกษากฎหมายสหกรณกับความเปนอิสระ
ของสหกรณในหัวขอนี้ จึงกําหนดความหมายคําวา “ความเปนอิสระของสหกรณ” หมายถึง 
“ความสามารถในการดําเนินกิจการของตนเองและสามารถพึ่งพาตนเองได โดยไมถูกกาวกายหรือ
แทรกแซงจากอํานาจอ่ืนใดนอกจากสมาชิกสหกรณเอง”  

ความเปนอิสระของสหกรณตามความหมายขางตน เมื่อเปรียบเทียบกับเสรีภาพ
ในการรวมกลุม เห็นวา ความเปนอิสระของสหกรณอยูบนพื้นฐานแนวความคิดเสรีภาพในการ
รวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจ เนื่องจากไมมีวัตถุประสงคที่ขัดตอความสงบเรียบรอย
และศีลธรรมอันดี การรวมกลุมกันไมมีวัตถุประสงคเพื่อผูกขาดตัดตอนทางการคาที่จะมีผลกระทบ
ตอระบบเศรษฐกิจ ดังนั้น ทุกคนในสังคมประชาธิปไตย จึงมีเสรีภาพในการรวมกลุมเปนสหกรณได 
โดยอาจยึดวิธีการในการดําเนินกิจการของกลุมเพื่อชวยเหลือซ่ึงกันและกันในทางเศรษฐกิจ ดังนี้ 

 - วิธีการสหกรณตามแนวคิดรานสหกรณรอชเดล Rochdale24 

   รานสหกรณเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษเม่ือป พ.ศ. 2387 ณ เมือง Rochdale
ใน Lancashire ซึ่งกอนหนานี้ไดมีผูคิดต้ังสมาคมเพื่อความมุงหมายที่จะชวยเหลือพลเมืองผู
ยากจนในการซื้อสินคา โดยวิธีรวมกันซื้อเปนจํานวนมาก แตยังไมมีลักษณะเปนสหกรณ เพราะ
เปนสมาคมซ่ึงชวยเหลือคนจน โดยจัดการรวมกันซ้ือสินคาบางอยางเพื่อใหสมาชิกไดซื้อของจาก
ผูขายโดยตรง ไมมีคนกลางรับจําหนายอีกทอดหนึ่ง ทําใหไดสินคาในราคาถูก แตสมาคมแบบนี้
ตองเลิกลมไปเพราะมีขอบกพรองในวิธีดําเนินการ 

                                                  
24 มังกุร ชัยพันธุ, สหกรณเบื้องตน, หนา  
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  ตอมาในป พ.ศ. 2387 กรรมกรคณะหนึ่ง ซึ่งรับจางทํางานในโรงงานทอผาที่ 
Rochdale ไดต้ังรานสหกรณแหงหนึ่ง เพื่อขายอาหารบางอยาง เชน น้ําตาล แปง เนย ใหแก
สมาชิกโดยไมหวังจะคิดคากําไร  ในชั้นตนเปดรานขายของเพียงสัปดาหละ 2 คร้ังเทานั้น ในการ
ริเร่ิม Rochdale  รวบรวมหุนจากสมาชิกหุนละ 1 ปอนด รวมกันได 28 ปอนด  เม่ือมีทุนรอน
เพิ่มข้ึน รานสหกรณแหงนี้จึงไดขยายธุรกิจออกไปอีก กลาวคือ ไมขายเฉพาะอาหารบางส่ิง
บางอยางเทานั้น แตไดพยายามหาของใชบางอยาง เชน เคร่ืองนุมหมและเคร่ืองใชประจําบานมา
ไวที่รานสหกรณ ใหสมาชิกไดมาซื้อตามความประสงค เพื่อสหกรณไดกําไรมากข้ึน จึงไดชวยเหลือ
สมาชิกในเร่ืองอ่ืน ๆ เพื่อบํารุงฐานะของสมาชิกทั่วไปใหดีข้ึน  รวมทั้งจัดหาซื้อที่ดินไวเปน
กรรมสิทธิ์ของสหกรณ ใหสมาชิกไดเชาทําการเพาะปลูก สหกรณรูปแบบนี้ไดแผขยายในทองที่อ่ืน 
ๆ ของประเทศอังกฤษจํานวนมาก  

 วิธีการของรานสหกรณแบบนี้ เปนที่ยอมรับวาเปนวิธีการที่เหมาะแกความ
เปนอยูของพลเมืองที่อาศัยอยูในเมือง วิธีการนี้ไดแพรหลายไปในประเทศอ่ืน ๆ เชน ประเทศ
ฝร่ังเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศเดนมารค เปนตน รานสหกรณที่ Rochdale ดําเนินการตามหลัก
สําคัญ 8 ขอ คือ 
 1. เงินทุนที่ใชในการประกอบธุรกิจของสหกรณ รวบรวมจากสมาชิกโดยวิธี
จําหนายหุน ดอกเบ้ียที่จายใหแกผูถือหุนตองกําหนดไวแกเดิมและเปล่ียนแปลงไมได 
 2. ขายและรับซ้ือเฉพาะสินคาที่มีคุณภาพดี   
 3. ใชเคร่ืองชั่ง ตวง วัดที่ถูกตองตามกฎหมายและสอบความเที่ยงตรงของ
เคร่ืองช่ังตวงวัดอยูเสมอ  เพราะสหกรณคิดคาขายกับสมาชิกดวยความสุจริต 
 4. การซื้อขายตองเปนเงินสดและอนุโลมตามราคาทองที่ การที่กําหนดรา
สินคาของรานสหกรณเทากับราคาตลาด เพราะสหกรณไมมีความประสงคจะใหผูขายอ่ืน ๆ 
แขงขันกับรานสหกรณโดยวิธีลดราคา 
 5. สมาชิกตองซื้อส่ิงของทุกอยางซ่ึงมีที่รานสหกรณ ขอนี้สหกรณตองการให
สมาชิกมีความภักดีตอสหกรณ เพราะจะชวยปองกันไมใหสหกรณขาดทุนได เนื่องจากเหตุที่มีผูซื้อ
นอยไป หรือสมาชิกไปซ้ือจากรานอ่ืน 
 6. กําไรที่ไดนั้น เฉล่ียไดแตในหมูสมาชิกตามสวนแหงราคาที่สมาชิกไดซื้อจาก
รานสหกรณ เพราะสมาชิกทั้งหมดเปนเจาของราน การแบงกําไรแกสมาชิกตามสวนแหงราคา มา
จากเหตุผลวาสมาชิกซื้อส่ิงของตามราคาตลาด หากไมไดรับสวนแบงกําไร สมาชิกก็จะไมไดรับ
ประโยชนอันใดจากรานสหกรณเลย สหกรณจึงแบงสวนของกําไรคืนแกสมาชิก 
 7. สมาชิกคนหนึ่งมีสิทธิออกเสียงไดแตเสียงเดียวในที่ประชุม ทั้งชายและหญิงมี
สิทธิ์เสมอกัน โดยหลักสหกรณมุงเอาการรวมคนเปนที่ต้ัง ไมถือเอาเงินทุนเปนหลักแหงการรวบรวม 



 
 

27 

สหกรณจึงมีลักษณะตางกับบริษัทจํากัดหรือหางหุนสวน ซึ่งมุงไปทางรวมหุน สิทธิในการออกเสียง
เกี่ยวเนื่องกันจํานวนทุนที่ลงไป สวนสหกรณนั้นใหสิทธิสมาชิกคนหนึ่งอยูที่การรวมคนไมใชการ
รวมทุน 
 8. สวนหนึ่งแหงกําไรสุทธิใหสะสมไวเปนเงินสํารองของสหกรณทุกป การต้ัง
เงินสํารองไวก็เพื่อประโยชนในทางขยายธุรกิจของสหกรณใหกวางขวางออกไป หรือเมือมี
เหตุการณฉุกเฉินก็จะไดผลักเงินสํารองนี้มาชดใชกอน 

  - วิธีการสหกรณตามแนวคิดสหกรณแบบไรฟไฟเซน Raiffeisen  

  Friedrich Wilhelm Raiffeisen  เกิดเมื่อป ค.ศ. 1818 ในตําบล Hamm 
เร่ิมแรกรับราชการทหารและศึกษาวิชาการทหารที่เมืองโคโลน แตภายหลังรางกายไมสมบูรณจึง
ลาออกจากหนาที่ประจําการ เขารับราชการฝายพลเรือน ตอมาไดรับตําแหนงเปนผูวาราชการ
จังหวัด Weyerbusch เมื่อ ค.ศ. 1946 -1947 ราษฎรในทองที่นั้นไดรับความเดือดรอนจากอุทกภัย 
การทํานาเสียหาย Raiffeisen  จึงต้ังสมาคมการกุศลข้ึน เพื่อจําหนายอาหารและพันธุขาวปลูก
ใหแกผูที่ยากจนขัดสน โดยสมาคมนี้ต้ังข้ึนเพื่อเปนการอุดหนุนเกื้อกูลผูประสบภัยเปนคร้ังคราวเทานั้น 
ตอมาภายหลังไดต้ังสมาคมข้ึนอีกสมาคม เพื่อชวยเหลือชาวนาในการซ้ือสัตวพาหนะ(โค) 
เนื่องจากในเวลานั้นการซ้ือและขายโคอยูในมือพอคา ซึ่งเปนพอคาคนกลางและดําเนินวิธีโดย
วิธีการผูกขาด โดยไดรับซื้อโคไวเปนจํานวนมากและขายใหกับชาวนาในราคาแพง Raiffeisen จึง
หาวิธีกําจัดพอคาคนกลาง โดยต้ังเปนสมาคมจัดซ้ือโคจากผูขายโดยตรง และสมาคมนี้ไดเปล่ียน
รูปเปนสหกรณเครดิต มีหนาที่จัดหาทุนใหสมาชิกกูยืมและเรียกดอกเบี้ยพอสมควร และในไมชา
สมาคมน้ีไดขยายธุรกิจกวางออกไปอีก คือจัดซื้อส่ิงของใชสอยและจําเปนในทางเกษตรกรรมให
ชาวนาอีกดวย 
 สหกรณซึ่ง Friedrich Wilhelm Raiffeisen เปนผูคิดคนข้ึนจึงเปนประเภทท่ี
เหมาะแกราษฎรซ่ึงมีอาชีพในการเพาะปลูก ซึ่งในเวลานั้นยังไมมีเครดิตสถานสําหรับใหกูยืมเงิน
เพื่อใชในการลงทุนทําการเพาะปลูก ทําใหชาวนาไมมีทุนรอนในการประกอบอาชีพ จึงไดพยายาม
ชวยเหลือชาวนาโดยการจัดหาทุนใหกูยืมเพื่อใชจายในการเพาะปลูก วิธีการนี้ มิเพียงแตชวยเหลือ
ราษฎรชาวนาในเร่ืองทุนในการเพาะปลูก แตยังสงเสริมใหสมาชิกมีความสุจริตซึ่งกันและกัน ทั้งให
รูจักรักหมูคณะดวย สหกรณเครดิตรูปแบบนี้ มีหลักในการดําเนินการดังนี้ 
 1. คณะกรรมการดําเนินการของสหกรณไมได รับสินจางอยางใดเลย 
คณะกรรมการดําเนินการเลือกกันในหมูสมาชิกนั้นเองสหกรณตองมีผูนํา เชน พระหรือครูประจํา
ตําบล โดยชวยเหลือทางการกุศลไมไดรับสินจาง  
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 2. จํากัดแดนสหกรณ สมาชิกสหกรณเดียวกันตองเปนผูต้ังบานเรือนและ
ภูมิลําเนาอยูภายในเขตซึ่งเปนแดนสหกรณ มีวัตถุประสงคเพื่อใหสมาชิกรูจักกันหมด และใหสมาชิก
ควบคุมดูแลกันเอง 
 3. ความไมจํากัดสินใช ผูที่เปนสมาชิกสหกรณเครดิตตองรับผิดชอบรวมกัน
และแทนกันในหนี้สินทั้งส้ินของสหกรณ ความไมจํากัดสินใชนี้เปนหลักสําคัญหลักหนึ่งสําหรับ
สหกรณเครดิตเพราะเปนเคร่ืองชวยใหสหกรณกูเงินจากธนาคารไดงาย Raiffeisen ต้ังหลักไววา 
คนทุกคนแมจะยากจนเพียงใด ก็ยังมีเครดิตหรือความเช่ือถือสวนตัวของตนอยู ความเชื่อถือ
สวนตัวบุคคลหนึ่งไมมีคามากนักแตเมื่อรวมกันเขาหลาย ๆ คน ก็เกิดเปนสิ่งที่ประกันทรัพยไดดี 
 4. ไมมีการจําหนายหุนและไมมีการแบงปนเงินกําไร เนื่องจากเห็นวาชาวนา
เปนผูที่ขัดสนเร่ืองเงิน ยอมไมสามารถมีหุนสวนในสหกรณได และเห็นวาความไมจํากัดสินใชเปน
หลักประกันเงินกูของสหกรณไดดี จึงไมตองขายหุนใหสมาชิก แตตอมาสหกรณแบบ Raiffeisenได
จําหนายหุนใหสมาชิก และเงินกําไรที่สหกรณหาไดในปหนึ่ง ๆ เมื่อหักคาใชจายแลว ใหยกไป
สมทบเปนเงินสํารอง เพื่อใหสหกรณมีทุนของตนเอง ไมตองอาศัยการกูยืมจากบุคคลภายนอก 
 5. กําหนดเวลาสงเงินกู แบงออกเปนเงินกูในระยะเวลายาวและเงินกูใน
ระยะเวลาส้ัน การสงเงินคืนใหสหกรณใชวิธีผอนสงเปนงวด ๆ โดยวิธีผอนชําระหนี้ยอมชวย
สนับสนุนชาวนาใหปลดเปล้ืองหนี้สินของตนเร็วข้ึน 
 6. การใหเงินกูสหกรณจะใหกูไดแตเฉพาะสมาชิกเทานั้น ตามหลัก “กูไปใช
จายในส่ิงที่เกิดประโยชนและจําเปนจริง ๆ”  

  นอกจากประชาชนจะรวมตัวกันเปนสหกรณข้ันปฐมแลว เพื่อใหการรวมตัวกัน
เปนขบวนการที่เขมแข็ง กอใหเกิดความรวมมือและชวยเหลือซ่ึงกันและกันระหวางสหกรณ จึงตอง
มีการรวมตัวกันในรูปแบบองคกรข้ันสูง หรือเปนเครือขายที่เช่ือมโยงเปนหนึ่งเดียวกัน โดยการ
รวมตัวกันเปนองคกรข้ันสูงนี้ อยูภายใตแนวความคิดการรวมตัวกัน ดังตอไปนี้25 
  1. ขบวนการสหกรณ (Cooperative Movement) ขบวนการสหกรณเปน
องคการเพื่อการเปล่ียนแปลงสังคม “โดย – เพื่อ – ผาน” ประชาชน ผูคนที่ระดมมาเพื่อจุดมุงหมาย
เพื่อรวมกันโดยมีหลักการสําคัญคือ ประชาธิปไตยและการมีสวนรวม ขบวนการสหกรณใดที่
ละเลย จุดมุงหมายเพื่อการมีสวนรวมและพบปะสัมพันธกัน ในไมชาก็จะสลายความเปน
ขบวนการและเปลี่ยนไปเปนสายการบังคับบัญชาแบบราชการหรือกิจการที่มุงเนนแตธุรกิจ 
  2. สัมพันธสหกรณ (Co – operative Federation) เปนแนวทางแบบด้ังเดิม
ของการสรางความรวมมือระหวางสหกรณ โดยการรวมสหกรณในระดับทองถิ่นเขากับศูนยกลาง 

                                                  
25 สยุมพร  โยธาสมุทร, การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย, หนา 28-29 
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ซึ่งมีจุดมุงหมายรวมกันและอุดมการณจะเปนการเช่ือมระหวางกันอยางชัดเจน ซึ่งสหกรณเหลานี้
จะตองเสียความเปนอิสระลงไปบางเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ อํานาจและการสนับสนุน 
  3. ภาคสหกรณ(Co-operative Sector) มีความคลายคลึงกับสหพันธ
สหกรณ เพียงแตมีการจัดต้ังกันอยางหลวม ๆ เปนชุมชน เชน มอนดรากอนในสเปน ชุมชนสหกรณ
ในญ่ีปุน เปนตน  
 4. เครือขายสหกรณ (Co-operative Network) เปนเพียงการรวมตัวหลวมๆ 
ไมไดมีองคการรวมกันอยางเปนทางการ จึงเปนประเภทของความรวมมือที่มีความไมเปนทางการ 

 การรวมตัวกันเปนขบวนการสหกรณ เปนเสรีภาพของประชาชนที่รัฐใน
ระบอบประชาธิปไตยไมอาจปฏิเสธได และเสรีภาพนี้มีขอจํากัด เพียงเพื่อปองกันและคุมครอง
ประโยชนสวนรวม และรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และเพื่อปองกัน
การผูกขาดตัดตอนทางเศรษฐกิจ นอกจากน้ันแลว ไมมีขอจํากัดใด ๆ ที่จะเปนอุปสรรคในการ
จัดต้ังสหกรณ ประชาชนสามารถรวมกันจัดต้ังสหกรณไดโดยเสรี การดําเนินงานของสหกรณตอง
เปนอิสระ โดยรัฐไมควรมีอํานาจเขาไปแทรกแซงกิจการสหกรณ ตราบใดที่การดําเนินการสหกรณ
อยูภายใตบทบัญญัติของกฎหมาย 

2.2.4 แนวความคิดสหกรณในประเทศไทย 

การเตรียมจัดต้ังสหกรณเร่ิมตนในปลายรัชสมัยรัชกาลที่ 6 ประมาณป พ.ศ. 2458 
พระเจาบรมวงศเธอกรมพระเจาจันทบุรีนฤนาถ เสนาบดีกระทรวงการคลังมหาสมบัติและดํารง
ตําแหนงนายกแหงสภาเผยแพรพาณิชย ทรงเห็นวา การจัดต้ังสหกรณนั้นจําตองเร่ิมในทันใด
เพราะเปนการกอทุนและใหความเปนอิสระแกผูประกอบการพาณิชย สําคัญเทากับการเปดทางไป
มาแลบังคับน้ําใหเปนชลประทาน แตการที่จะไดริเร่ิมนั้น สภาจะไดปฤกษากันโดยละเอียดถึงวิธีที่
จะไดจัดและกําหนดวิธีหาทุนรอนที่จะลงไปในกิจการนี้ เพื่อมิใหเปนที่ที่ตองจายพระราชทรัพยเกิน
กวาที่ควร แตกอนการจัดต้ังสหกรณ มีขอพิจารณาที่จะตองใหลุลวงไปกอน ดังนี้ 26  

1. รูปแบบสหกรณ แมจะเปนที่ยอมรับในหลักการวาควรมีการจัดต้ังสหกรณ แตก็ยัง
ไมไดลงรายละเอียดวาจะใชสหกรณรูปแบบใดจึงจะเหมาะสม การพิจารณาแสวงหารูปแบบในคร้ัง
นั้นไดมอบหมายใหกรมหมื่นพิทยาลงกรณ เปนองคประธานการพิจารณา ภายในกรอบความคิด 
“การมีสถาบันการเงินที่ใหเงินกูแกชาวนา” และในที่สุดไดขอสรุปวา ควรใชรูปแบบสหกรณเครดิต
แบบไรฟไฟเซนที่แพรหลายในยุโรป ซึ่งเปนสหกรณเครดิตหรือสหกรณหาทุนที่ชวยเหลือสหกรณ

                                                  
26 สมุยพร โยธาสมุทร,การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย, หนา 227 - 266  
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รายยอย เพราะเปนการจัดหาทุนดอกเบ้ียตํ่า สงตนเงินชา และถือวาเปนสหกรณประเภทที่
เหมาะสมกับสภาพความเปนอยูและความตองการของราษฎรในสมัยนั้น 

2. กฎหมายที่เกี่ยวของ เนื่องจากประสบการณภาครัฐ ที่เคยเผชิญหนากับปญหาการ
รวมกลุมในหมูประชาชนในลักษณะ “อ้ังยี่” และ “ซองโจร” ทําใหรัฐจําตองมีการจําแนกการ
รวมกลุมใหชัดเจนดวยการออกกฎหมายที่ทําใหงายตอการแบงแยกประเภทกลุม ซึ่งการรวมกลุมที่
รัฐตองเห็นดวยไดแกการรวมกลุมเปนสมาคม “Society” ซึ่งรัฐไดออกกฎหมายรองรับไวตาม
พระราชบัญญัติสมาคม พระพุทธศักราช 2457 ดังนั้น ในกรณีที่สหกรณยังไมมีกฎหมายรองรับ
อนุโลมใหใชพระราชบัญญัติสมาคมไปพลางกอน หากแตผลการจัดต้ังสหกรณเปนผลดีแลวจึงควร
ตรากฎหมายเปนการเฉพาะตอไป และในขณะที่ยังไมมีกฎหมายสหกรณใหจัดต้ังสหกรณในเขต
หัวเมืองไดดวยและมอบอํานาจใหมีการรับจดทะเบียนโดยกรมพาณิชยแลสถิติพยากรณ 

3. สถานที่จัดต้ังสหกรณ “มณฑลพิศณุโลก” ไดรับการพิจารณาเพราะเปนมณฑลที่
ใชเปนแหลงทดลอง นโยบายดานการเกษตรของรัฐมาแลว โดยกอนหนานี้รัฐไดสงเสริมใหราษฎร
ทําการเกษตรพืชเชิงเด่ียว คือการเพาะปลูกฝาย แตไมไดผล ความยากลําบากจึงตกแกราษฎรที่
ดําเนินตามคําแนะนําของรัฐ ซึ่งรัฐก็ตองพยายามแกไขชวยยกฐานะของราษฎรโดยชวยเหลือให
ผูทําการเพาะปลูกอยูแลวใหต้ังตัวไดประการหนึ่ง กับอีกประการหนึ่งมณฑลนี้ยังมีพื้นที่วางเปลา
ซึ่งรัฐบาลสนับสนุนใหอพยพเขาไปอยูอาศัยใชที่ดินรกรางวางเปลาใหเกิดประโยชน ราษฎรเหลานี้
ไมมีเงินทุนพอเพียงในการสรางตนเอง ตองยอมเสียดอกเบ้ียแพง ฉะนั้น การผลักดันดวยกลไกตาง ๆ 
ใหราษฎรที่เพิ่งอพยพมาจากทางใตไดมีกําลังใจบุกเบิกหักรางถางพง ขยายการผลิตตอไปจึงจําเปน 

4. บุคลากร เจาหนาที่ผูใหญและเจาหนาที่ในระยะแรกที่ปฏิบัติการเกี่ยวกับสหกรณ
โดยตรง คือ พระวรวงศเธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ อธิบดีกรมพาณิชยและสถิติพยากรณ การที่
ตองคํานึงถึงบุคลากรภาครัฐนั้น เพราะแนวความคิดการจัดต้ังสหกรณเพื่อตองการกระจายทุนของ
รัฐไปยังราษฎร ดังนั้น จึงตองมีการควบคุมการใชจายเงินทุนอยางเขมงวดโดยตองใชกําลังจาก
ภาครัฐเปนตัวจักรสําคัญ  

เม่ือไดขอยุติแลว ในป พ.ศ. 2459 ทางราชการจึงไดจัดต้ังสหกรณหาทุนข้ึนเปนแหงแรก
ที่จังหวัดพิษณุโลก เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ 2459 เปนการทดลองกอน มีชื่อวา “สหกรณวัดจันทร
ไมจํากัดสินใช” นับเปนสหกรณแหงแรกที่จัดต้ังในประเทศไทยและภายหลังรัฐไดกําหนดใหวันนี้
ของทุกปเปน “วันสหกรณแหงชาติ และเม่ือระยะเวลาผานไป จํานวนสมาคมสหกรณเพิ่มมากข้ึน
ตามลําดับ ดวยเห็นวาเปนคุณประโยชนอันยิ่งใหญแกเกษตรกรซึ่งเปนสมาชิก และเปนวิธีการที่
ประสบผลสําเร็จตามความมุงหมายเพื่อความจําเริญใหแกเกษตรไดอยางแนนอน ทางราชการจึงได
วางนโยบายที่จะขยายการจัดต้ังสหกรณใหแพรหลายยิ่งข้ึน  
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ในป พ.ศ. 2465 พระบรมวงศเธอกรมหมื่นพิทยาลงกรณ นายทะเบียนสหกรณ และ
นายอาร.เอส. เลอเมย ที่ปรึกษากระทรวงพาณิชยกับเจาพนักงาน 2 นาย ไดแก พระประกาศสหกรณ
และพระพิจารณพาณิชย ไปดูงานสหกรณในประเทศพมาและอินเดีย เพื่อนําความรูมาปรับใชกับ
กิจการสหกรณใหเหมาะสมแกภูมิประเทศและฐานะความเปนอยูของประชาชนชาวไทย ไดทํา
ความเห็นรวมกันเสนอจัดต้ังสหกรณ และยืนยันอยางมั่นคงวา การสหกรณที่จัดอยูนี้เปนวิธีที่จะ
ชวยเหลือเกษตรกรไดอยางแทจริงและจะจัดสําเร็จแนนอน ทางราชการจึงไดขยายงานสหกรณและ
ตราพระราชบัญญัติสหกรณพุทธศักราช 2471 ข้ึน เพื่อเปนกฎหมายคุมครองสหกรณโดยเฉพาะ 
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงปรารภประชาราษฎรผูประกอบการเพาะปลูกและ
จําพวกอ่ืน ๆ  ควรไดรับอุดหนุนใหต้ังสหกรณข้ึนอีก เพื่อยังใหเกิดการประหยัดทรัพย การชวยซึ่งกันและกัน 
และการชวยตนเอง เปนทางหนึ่งซ่ึงเผยแพรความจําเริญทรัพยและจําเริญธรรมในบานเมืองยิ่งข้ึน  

อยางไรก็ตาม ความรับผิดชอบของสมาชิกตอสหกรณและบุคคลภายนอกตาม
กฎหมาย เปนความรับผิดชอบรวมกันโดยไมจํากัดจํานวน ทําใหทัศนคติของราษฎรที่มีตอสหกรณ
ซึ่งเปนเร่ืองใหมกลับเกิดปรากฏการ “ความหวาดกลัวในเร่ืองความรับผิดชอบ” กลาวคือ ภายใต
สหกรณชนิดไมจํากัด กฎหมายกําหนดใหสมาชิกตองรับผิดตอหนี้สินของสหกรณไมจํากัดจํานวน 
ทําใหสมาชิกตองรับผิดในหนี้สินของสหกรณรวมกันและแทนกันโดยไมจํากัด ราษฎรยังไมเขาใจ
และไมคุนกับวิธีการสหกรณนี้ ตางมีความหวาดกลัวที่จะตองรับผิดนี้เปนอยางยิ่ง จึงเปนหนาที่
ของเจาหนาที่ของรัฐดานสหกรณ ที่จะตองทําหนาที่ชี้แจงใหราษฎรเขาใจถึงหลักและวิธีการ
สหกรณ สํารวจ ตรวจสอบรายได รายจายและความสามารถผอนชําระหนี้ของราษฎร  

การจัดต้ังสหกรณเพื่อการคล่ีคลายปญหาการขาดแคลนเงินทุนของชาวนา เห็นวา 
ยังไมประสบความสําเร็จ เนื่องจากการกระจายทุนของสหกรณในขณะนั้นอยูในวงจํากัดและบริการ
ไดเฉพาะแตชาวนาสวนนอยเทานั้น เพราะตองพึ่งพิงทุนจากรัฐ สหกรณยังมีขนาดเล็กเกินกวาที่จะ
เปนพลังแกไขปญหาใหกับชาวนาได เพื่อการแกไขปญหาดังกลาว จึงมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย
สหกรณในเวลาตอมา โดยกําหนดใหมีสหกรณ 2 ชนิด คือ สหกรณจํากัดสินใชและสหกรณไม
จํากัดสินใช แตเนื่องจากการดําเนินการของสหกรณไมจํากัดสินใช ไมเหมาะกับสมาชิกสหกรณที่
ยังขาดความรูความเขาใจในการบริหารกิจการสหกรณ สหกรณไมจํากัดสินใชจึงไมมีการขอจด
ทะเบียน และไดถูกยกเลิกไปในที่สุดตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 

ดังนั้น อาจกลาวไดวา เหตุผลสําคัญในการกอต้ังสหกรณในประเทศไทย เพื่อเปนการ
กอทุนใหกับราษฎร โดยมีหนวยงานราชการการเงินการคลัง ดานการพาณิชยเปนฝายผลักดัน ใน
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ลักษณะซึ่งเกิดจาก “บนลงลาง” (Top – down)27 หรือกําหนดจากเบ้ืองบนโดยเบ้ืองบน โดยปราศจาก
การมีสวนรวมจากภาคประชาชน เหตุผลอีกประการหนึ่งที่สนับสนุนความคิดดังกลาวเกิดจากการ
จัดวางบทบาทใหนายทะเบียนสหกรณที่เปนผูดูแลทั้งฝายผูกูคือสหกรณและกับแบงคสยามกัมมาจล
ผูใหกู โดยการกําหนดแนวทางปฏิบัติใหนายทะเบียนสหกรณทําหนาที่กํากับดูแล ควบคุม ติดตาม
การดําเนินงาน ตรวจสอบการเงิน การบัญชีของสหกรณอยางเขมงวด สะทอนใหเห็นวากฎหมาย
ใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณทําหนาที่ในการตรวจสอบ ควบคุมกํากับกิจการสหกรณอยาง
ใกลชิด เพื่อรักษาผลประโยชนของฝายรัฐมากกวาเพื่อใหสหกรณเขมแข็งและพึ่งพาตนเองได  

2.3 ความเปนอิสระและเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจรูปแบบอ่ืน  

เสรีภาพในการรวมกลุมกันตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 64  มีเจตนารมณเพื่อใหเสรีภาพแกประชาชนในการรวมกลุมกันทุก
รูปแบบ ทั้งการรวมกลุมของกลุมคนที่ประกอบอาชีพและของผูประกอบวิชาชีพ รวมถึงการ
รวมกลุมที่มีกฎหมายรับรอง มีรูปแบบการดําเนินการที่ชัดจน และการรวมกลุมที่ไมมีกฎหมาย
รองรับ ซึ่งมีรูปแบบการดําเนินการที่หลากหลาย เชน การรวมกลุมกันในชุมชนที่เรียกวา การ
ประกอบการขนาดจ๋ิว(Micro – enterprise) หรือการใชสินเช่ือรายเล็กรายนอยเพื่อธุรกิจขนาดจิ๋ว 
(Micro – credit) แตรูปแบบการดําเนินธุรกิจชุมชนที่เปนทางการและแพรหลายที่สุดในประเทศ
ดอยพัฒนา กลาวกันวา คือ ธุรกิจชุมชนในรูปแบบ”สหกรณ” โดยเฉพาะสหกรณการเกษตร28 
อยางไรก็ตาม นอกจากสหกรณแลวยังมีรูปแบบการตอสูทางธุรกิจของชุมชนและคนยากจนที่มี
รูปแบบการจัดต้ังที่หลากหลาย แตหลักการพื้นฐานเหมือนกัน คือ เปนสมาชิกในชุมชน เพื่อผลได
ทางเศรษฐกิจและสังคมของชุมชน 

Robert Allen ผูซึ่งคลุกคลีในองคกร NGOs และธุรกิจชุมชนมากกวา 10 ป29 ใหความเห็นวา 
สถานประกอบการของชุมชน (Community enterprises) หรือธุรกิจชุมชน (Community 
business)ในประเทศตาง ๆ จัดต้ังข้ึนมาในหลายรูปแบบ ไดแก สหกรณสมาคมชาวนา กลุมออม
ทรัพย(Credit Unions) ธนาคารหมูบาน กองทุนพัฒนา(development trusts) และราน NGOs 
(NGOs trading arm) จึงใหคําจํากัดความ “ธุรกิจชุมชน” วา หมายถึง องคกรการผลิตการคาที่
จัดต้ังข้ึนโดยสมาชิกของชุมชน บริหารและควบคุมโดยสมาชิกชุมชน และสรุปวา ธุรกิจชุมชน
รูปแบบตาง ๆ มี ลักษณะรวม คือ 

                                                  
27 เร่ืองเดียวกัน หนา 296 
28 ณรงค เพ็ชรประเสริฐ, ธุรกิจชุมชน:เสนทางที่เปนไปได (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2542) 
หนา 45 
29 เร่ืองเดียวกัน, หนา 48  



 
 

33 

- มีวัตถุประสงคที่จะสรางผลไดแกชุมชน เชน รายไดและการจางงาน 
- สมาชิกชุมชนเปนผูควบคุมและจัดการไมใชนักลงทุนหรือนักธุรกิจ โดยทั่วไปการ

ตัดสินใจทางธุรกิจจะผานคณะกรรมการบริหารซึ่งเปนตัวแทนของชุมชน 
- รายไดของธุรกิจมาจากการขายไมใชมาจากเงินชวยเหลือ ธุรกิจชุมชนซ่ึงเปนกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจที่มีการลงทุนเพื่อใหไดกําไร 
Allen เห็นวารูปแบบของธุรกิจชุมชนในประเทศดอยพัฒนาทั่วโลก เร่ิมลดจํานวนลง 

โดยเฉพาะสหกรณที่มีจํานวนมากแตประสบความลมเหลว โดยใหเหตุผลวา เปนเพราะการ
ควบคุมของระบบราชการ กลาวคือ เมื่อสหกรณมีบทบาททางเศรษฐกิจมาก กฎหมายสหกรณก็จะ
มีบทบัญญัติควบคุมแทรกแซงมากข้ึน เนื่องจากเห็นวาการใหสหกรณมีอิสระโดยทั่วไปแมจะทําให
สหกรณบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ แตในทางตรงกันขามก็เกิดปญหาไดเชนกัน นั่นคือ 
สหกรณที่ไมมีอิสระและไมถูกแทรกแซงก็จะไมสนใจสมาชิกที่ยากจน เพราะเปนสมาชิกที่เปนภาระ
กับสหกรณ ยิ่งกวานั้นในสหกรณที่มีลักษณะเปนสหกรณอเนกประสงค มักจะมีปญหาคอรรัปช่ัน 
ขณะเดียวกันในสหกรณเล็ก ๆ มักจะประสบปญหาความไมมีประสิทธิภาพ ไมมีความสามารถ จึง
ยากที่จะพึ่งพาตนเองได มักจะพึ่งพาการสนับสนุนจากภายนอก ในทํานองเดียวกับธุรกิจชุมชน
รูปแบบอ่ืน ๆ ซึ่งจะประสบปญหาคลาย ๆ กับสหกรณ นาน ๆ เขาธุรกิจชุมชนเหลานั้นมักจะมี
ปญหารวมกันประการหนึ่งคือ การบริหารและการจัดการกระจุกตัวอยูในกลุมคนไมกี่คน ขาดการมี
สวนรวมของสมาชิก 

ดังนั้น เมื่อพิจารณาในแงความเปนอิสระและเสรีภาพในการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจการ
ทางเศรษฐกิจ ไมวาการรวมกลุมนั้นจะกระทําในรูปแบบใด ส่ิงหนึ่งที่สําคัญของการรวมกลุมคือ
การมีสวนรวมของประชาชนอยางจริงจัง กลุมจึงจะประสบความสําเร็จและสามารถบริหารงานได
อยางมีประสิทธิภาพ รัฐไมอาจเขาไปแทรกแซงกิจการของกลุม ตราบใดที่การรวมกลุมกันนั้นไมได
มีจุดประสงคเพื่อประกอบกิจกรรมที่เปนภัยตอความมั่นคง ขัดตอศีลธรรมอันดี หรือกอใหเกิด
ความเสียหายกับสังคมสวนรวม การสงเสริม สนับสนุนของภาครัฐควรอยูในขอบเขต เพียงเพื่อให
การรวมกลุมเกิดข้ึนไดโดยไมมีขอจํากัดทางกฎหมาย และใหการสนับสนุนเม่ือมีการรองขอ 

 2.3.1 การรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจทีไ่ดรับการจดทะเบียนตามกฎหมาย 

รูปแบบการรวมกลุมที่ไดรับการรับรองตามกฎหมายในที่นี้จะกลาวถึงเฉพาะการ
รวมกลุมเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจของสมาชิกและชุมชน โดยเฉพาะการรวมกลุมกันทําธุรกิจ
เพื่อชุมชนหรือเพื่อประโยชนสาธารณะในรูปแบบธุรกิจชุมชน เชน บริษัทธุรกิจชุมชนที่จัดต้ังข้ึน
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  พระราชบัญญัติวิสาหกิจชุมชน  พ .ศ .  2548 
พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2547 
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ก. บริษัทธุรกิจชุมชน  

บริษัทธุรกิจชุมชนเปนองคกรของธุรกิจที่จัดต้ังข้ึนมาในรูปบริษัท จดทะเบยีนจดัต้ัง
บริษัทตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มีการดําเนินงานในรูปแบบบริษัทที่ไมแสวงหากําไร 
แตมีวัตถุประสงคที่จะนํากําไรนั้น เพื่อยกระดับรายไดของสมาชิกและพัฒนาชีวิตของชุมชน    
ความแตกตางระหวางบริษัทชุมชนและสหกรณมีอยู 2 ดานหลัก คือ ดานสิทธิของผูถือหุนและดาน
การดําเนินงาน 

ดานสิทธิของผูถือหุนในสหกรณ สมาชิกสหกรณแตละคนมีสิทธิออกเสียงเทากัน 
คือ 1 คน 1 เสียง แตผลตอบแทนจายตามจํานวนหุนใครถือหุนมากไดผลตอบแทนมาก ถือหุนนอย
ไดผลตอบแทนนอย แตในกรณีของบริษัท สิทธิของผูถือหุนข้ึนอยูกับจํานวนหุน หรือ 1 หุนมีคา
เทากับหนึ่งเสียง ผูถือหุนในบริษัทที่มีเงินทุนมากยอมมีจํานวนเสียงมากในการบริหารจดัการบริษทั
ไมเหมือนกับสหกรณที่ไมวาจะมีเงินทุนจํานวนเทาใด แตก็มีเพียงหนึ่งเสียงเทานั้น 

ดานการดําเนินงาน ทั้งสหกรณและบริษัทจะตองดําเนินงานตามวัตถุที่ประสงค 
แตวัตถุที่ประสงคของสหกรณมีขอจํากัดกวาและมักจะเปนไปตามกรอบที่กฎหมายสหกรณ
กําหนด การเลือกต้ัง “กรรมการ” การดําเนินงานจะถูกควบคุมตรวจสอบโดยราชการ ขณะที่บริษัท
สามารถจดทะเบียนวัตถุประสงคไดกวางขวางแทบจะไมมีขอจํากัด เวนแตวากิจการที่ประกอบการนั้น
ผิดกฎหมายหรือผิดศีลธรรมอยางรายแรง ระเบียบปฏิบัติของบริษัทในการดําเนินงาน สามารถที่
จะกําหนดข้ึนไดเอง แทบจะไมมีกฎเกณฑที่แนนอน ยกเวน เร่ืองงบดุล บัญชี และภาษีของนิติบุคคลที่
ตองจัดทําตามที่กฎหมายกําหนด  

ดังนั้น บริษัทธุรกิจชุมชนจึงเกิดข้ึนเพราะ เหตุผลสมาชิกบางกลุมที่ตองการ
ดําเนินงานเชิงธุรกิจและตองการความคลองตัวตองการหลีกเล่ียงความจุกจิกของระบบราชการ 
ตองการที่จะปรับเปลี่ยนกฎเกณฑนโยบายไดรวดเร็ว ใหทันกับสถานการณทางการผลิตและ
การตลาด แมวาจะตองเสียภาษีก็ตาม 

องคการเกษตรแหงสหประชาชาติ ไดจําแนกขอแตกตางของบริษัทและสหกรณไว
ใหเห็นโดยชัดเจน ดังนี้ 30 

 
 
 

                                                  
30 อาบ นคะจัด, คําอธิบายสหกรณพรอมกับการวิเคราะหเชิงนิติศาสตรประยุกตและเชิงเศรษฐศาสตรประยุกต 
(กรุงเทพฯ: สถาบันเทคโนโลยีการเกษตรแมโจ ,2528) หนา 37 
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สหกรณ บริษัท 

 

1. มุงรวมคน 
2. มุงใหบริการแกสมาชิก โดยเพิ่มประโยชน
ทางเศรษฐกิจและหลีกเล่ียงการสูญเสียทาง
เศรษฐกิจเปนหลัก 
3. ไมจํากัดความเปนเจาของ จึงเปดรับสมาชิก
ตลอดเวลา 
4. กํากับควบคุมองคกรโดยระบบประชาธิปไตย
สมาชิกหนึ่งคนมีหนึ่งเสียง 
5. จายเงินปนผลตามหุนในอัตราปานกลางที่
จํากัดไว 
6. เงินกําไรสุทธิเปนของสมาชิกหรือลูกคา 
7. แบงสรรเงินสวนเกินสุทธิตามสวนแหงธุรกิจที่
สมาชิกทํากับสหกรณ 
8. สมาชิกเทานั้นที่ถือหุนไดและไมใหซื้อขายหุน  
จึงเปดรับสมาชิกตลอดเวลา 
9. มุ ง ส ง เ ส ริ มก า ร ศึ กษาและป ร ะ โ ยชน
สาธารณะในหมูสมาชิก 

 

1. มุงรวมทุน 
2. มุงหากําไรจากการลงทุน 
 
 
3. จํากัดความเปนเจาของหรือจํากัดจํานวนผู
ถือหุน 
4. กํากับควบคุมองคการโดยใชจํานวนหุนที่ถือ
เปนเกณฑออกเสียง 
5. จายเงินปนผลตามหุนในอัตราที่ไมจํากัด
ข้ึนอยูกับวามีผลกําไรแคไหน 
6. เงินกําไรเปนของบริษัท 
7. แบงสรรเงินกําไรตามหุนที่ถือ 
 
8. หุนเปนส่ิงที่ซื้อขายกันไดโดยเสรี ราคาหุนตํ่า
หรือสูงข้ึนอยูกับผลกําไรที่ทําได 
9. ไมมุงเสริมการศึกษาและประโยชนสาธารณะ
ในหมูลูกคา 

  เมื่อพิจารณาในแงความเปนอิสระในการดําเนินงาน จะเห็นไดวาการดําเนินงาน
รูปแบบบริษัทมีความเปนอิสระในการดําเนินงานมากกวาสหกรณ เนื่องจากการดําเนินงานใน
รูปแบบบริษัท รัฐไมไดใหการอุดหนุน สงเสริมดานเงินทุน เปนเร่ืองของเอกชนที่ดําเนินการรวมกัน 
ไมมีการงดเวนการจัดเก็บภาษีเงินไดที่เอกชนทํามาหาได บริษัทสามารถดําเนินธุรกิจไดทุกรูปแบบ
ตราบใดที่ไมมีกฎหมายหามไว การตรวจสอบการดําเนินงานสหกรณเปนเร่ืองการตรวจสอบเพื่อให
ไดความจริงวา บริษัทจัดทําบัญชีถูกตองตามกฎหมายหรือไม เพื่อประโยชนในการเรียกเก็บภาษี
เงินได ตางกับสหกรณซึ่งรัฐใหการสงเสริม สนับสนุน ใหการชวยเหลือ งดเวนการจัดเกบ็ภาษีเงนิได 
ดังนั้น รัฐจึงตองควบคุมกิจการสหกรณเพื่อมิใหเอกชนใชวิธีการรวมกลุมแบบสหกรณเพื่อ
หลีกเล่ียงภาษีเงินไดนิติบุคคล 
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ข. วิสาหกิจชุมชน 

วิสาหกิจ (SMCE หรือ small and micro community enterprise) คือ การ
ประกอบการขนาดเล็กเพื่อการจัดการทุนชุมชนอยางสรางสรรคและพึ่งตนเอง โดย “ทุน”ในที่นี้
ไมไดหมายถึงแตเพียงเงิน แตรวมถึงทรัพยากร ผลผลิต ความรูภูมิปญญา ทุนทางวัฒนธรรม ทุน
ทางสังคม วิสาหกิจชุมชนมีลักษณะสําคัญ คือ  

1. ชุมชนเปนเจาของและผูดําเนินการ 
2. ผลผลิตมาจากกระบวนการในชุมชน 
3. ริเร่ิมสรางสรรคเปนนวัตกรรมของชุมชน 
4. มีฐานภูมิปญญาทองถิ่น ผสมผสานภูมิปญหาสากล 
5. ดําเนินการแบบบูรณาการ เชื่อมโยงกิจกรรมตาง ๆ ใหเปนระบบ 
6. มีกระบวนการเรียนรูเปนหัวใจ 
7. มีการพึ่งตนเองของครอบครัวและชุมชนเปนเปาหมาย 

ลักษณะทั้ง 7 ประการดังกลาว ไมไดกลาวถึงการบริการจัดการดานการเงิน การทํา
บัญชี กระบวนการผลิต การตลาด และอ่ืน ๆ ซึ่งเปนการบริหารจัดการ ที่เปนความรูทางเทคนิค จึง
เปนทักษะที่ชุมชนตองเรียนรูเพื่อจัดการใหไดผลเหมาะสมกับวิสาหกิจชุมชน สภาพแวดลอม 
ศักยภาพของชุมชน โดยเปาหมายสูงสุด คือ “การพึ่งตนเอง” ซึ่งหมายถึง การทําใหพอกินพอใชใน
ครอบครัว ชุมชนและเครือขาย ซึ่งรวมกันเรียนรู รวมกันจัดการ รวมกันผลิต รวมกันบริโภค31 

พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548 ไดใหความหมาย “วิสาหกิจชุมชน” 
หมายความวา กิจการของชุมชนเกี่ยวกับการผลิตสินคา การใหบริการ หรือการอ่ืน ๆ ที่ดําเนินการ
โดยคณะบุคคลที่มีความผูกพัน มีวิถีชีวิตรวมกันและรวมตัวกันประกอบกิจการดังกลาว ไมวาจะ
เปนนิติบุคคลในรูปแบบใดหรือไมเปนนิติบุคคล เพื่อสรางรายไดและเพื่อการพึ่งพาตนเองของ
ครอบครัว ชุมชนและระหวางชุมชน  

วิสาหกิจชุมชนที่จะขอรับการสงเสริมตามพระราชบัญญัตินี้ ตองจดทะเบียนตอ
กรมสงเสริมการเกษตร การสงเสริมวิสาหกิจชุมชนอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการ
สงเสริมวิสาหกิจชุมชน  โดยคณะกรรมการมีหนาที่จัดใหมีมาตรการในการสงเสริมและสนับสนุน
การพัฒนากิจการวิสาหกิจชุมชนที่มีความเขมแข็งและพึ่งพาตนเองไดแลว รวมทั้งการใหความรู
และการสนับสนุนในการประกอบกิจการวิสาหกิจชุมชนในระดับที่สูงข้ึน ตามความพรอมและ
ความตองการของกิจการวิสาหกิจชุมชน เชน การสงเสริมและพัฒนาผลิตภัณฑของกิจการ

                                                  
31 เสรี  พงศพิศ,ฐานคิดจากแผนแมบทสูวิสาหกิจชุมชน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพพลังปญญา, 2548) หนา 40 
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วิสาหกิจชุมชนและการออกแบบที่ทันสมัยตามความตองการของตลาด การรวมมือซึ่งกันและกัน 
หรือใหความชวยเหลือในการศึกษาวิจัย เพื่อพัฒนาเทคโนโลยีในดานตาง ๆ ทั้งในดานคุณภาพ 
การผลิต การจัดการ และการตลาด เพื่อสรางความพรอมใหแกกิจการวิสาหกิจชุมชนในระดับที่สูงยิ่งข้ึน 

ดังนั้น วิสาหกิจชุมชน จึงเปนเสรีภาพในการรวมตัวกันเพื่อการจัดการทุนของ
ชุมชน ความเปนอิสระของวิสาหกิจชุมชนข้ึนอยูกับความตองการของวิสาหกิจชุมชนเองวา 
ตองการขอรับความชวยเหลือจากรัฐหรือไม  

ค. กองทุนหมูบาน  

ในป พ.ศ. 2517 ภาครัฐโดยกรมพัฒนาชุมชนไดนําแนวคิดสหกรณ กลุมสินเช่ือ
เครดิตยูเนี่ยน และการใหสินเชื่อเพื่อการเกษตร จัดต้ังเปนกลุมออมทรัพยเพื่อการผลิต เปน
โครงการนํารองเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจชนบทตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 
โดยมีการเช่ือมโยงกิจกรรมตอเนื่องตาง ๆ เชน ศูนยสาธิตการเกษตร ยุงฉางและธนาคารขาว เปนตน 
เพื่อใหประชาชนรูจักการบริหารจัดการในเชิงธุรกิจดานการผลิต การตลาด โดยไดมีการสงเสริมให
มีการจดทะเบียนเปนสมาคม กลุมออมทรัพยเพื่อการผลิต แตเนื่องจากสภาพชุมชนในชนบทมี
ลักษณะการพึ่งพาอุปถัมภ ชุมชนมีหนาที่เช่ือฟงและอยูในโอวาทปฏิบัติตามระเบียบที่ถืออํานาจ
โดยรัฐหรือผูมีอิทธิพลในชุมชน ทําใหวิธีการดําเนินงานและระเบียบหลายประการไมเอ้ือประโยชน
แกกลุม ทําใหเมื่อไมมีผูนําที่เขมแข็งกลุมก็ตองเลิกไป 

หลังจากที่ประเทศไทยตองเผชิญวิกฤติเศรษฐกิจ (พ.ศ. 2541)ทําใหเกิดการ
เคล่ือนไหวอยางมากของภาคประชาชน สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (พอช.) จึงไดจัดวางกลไก
แบบภาคี อาศัยความรวมมือแบบองคกรชุมชนใหเขามามีสวนรวมดําเนินการ สนับสนุนใหองคกร
ชุมชนรวมตัวกันเปนเครือขายในระดับจังหวัด ในสวนของนโยบายภาครัฐไดมีนโยบายพัฒนาและ
กระตุนเศรษฐกิจชนบทในรูปแบบกองทุนหมุนเวียน ตอมาในป พ.ศ. 2542 รัฐไดรับการสนับสนุน
จากเงินทุนมิยาซาวาใหแกกลุมกิจกรรมในหมูบานเพื่อนําไปหมุนเวียนเพื่อการผลิตภายในหมูบาน 
โดยแตละหมูบานจะไดรับเงิน จํานวน 100,000 บาท ผานองคการบริหารสวนตําบล แตไมมีการ
ติดตามประเมินผลโครงการดังกลาว จนกระทั่งในป พ.ศ. 2544 รัฐบาลพรรคไทยรักไทยไดนํา
แนวความคิดกองทุนชุมชนมาเปนตนแบบของโครงการกองทุนหมูบานและชุมชน 

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองจึงเปนนโยบายของรัฐบาลภายใตการนําของ 
พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ที่มุงแกไขปญหาความยากจนของประชาชน โดยรัฐบาลจัดต้ังกองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมืองดําเนินงานในเขตเทศบาลและกรุงเทพฯ แหงละ 1 ลานบาท เพื่อเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนใน
หมูบานและชุมชนเมือง เพื่อใชในการพัฒนาอาชีพ สรางงานหรือเพิ่มรายได โดยการสรางงาน สรางอาชีพ 
รายได ลดรายจาย และบรรเทาเหตุฉุกเฉินและความจําเปนเรงดวน โดยกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองจะ
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เปนทุนหมุนเวียนอยูในหมูบานและชุมชนเมือง ใหประชาชนบริหารจัดการกันเอง อยูภายใตการสนับสนุน
การดําเนินงานของกรมการพัฒนาชุมชน  

ปจจุบันกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองเปล่ียนสถานะเปนนิติบุคคลตาม
พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 2547 เพื่อใหมีการรับรองสถานะทาง
กฎหมายในการดําเนินงานตาง ๆ ซึ่งประกอบดวย การทํานิติกรรมสัญญา ธุรกรรมรับฝากเงิน การ
ใหกูยืมเงินและเปนจุดรับบริหารตาง ๆ 32 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 และตอเนื่องถึงแผนฯ ฉบับที่ 9 
ตอบสนองปรัชญาของนโยบายกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง ที่ตองการเสริมสรางสํานึกความ
เปนชุมชนและทองถิ่น  การกระจายอํานาจใหทองถิ่น  การพัฒนาประชาธิปไตยพื้นฐาน 

วัตถุประสงคการจัดต้ังกองทุน 1 ลานบาท เพื่อเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนในหมูบานและชุมชนเมือง
สําหรับการลงทุนเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายไดหรือ เพิ่มรายได การลดรายจาย การ
บรรเทาเหตุฉุกเฉินและจําเปนเรงดวนและนําไปสูการสรางกองทุนสวัสดิการที่ดี แกประชาชนใน
หมูบานหรือชุมชน สงเสริมและพัฒนาหมูบานและชุมชนเมืองใหมีขีดความสามารถในการ
จัดระบบการบริหารจัดการเงินทุนของตนเอง เสริมสรางกระบวนการพึ่งพาตนเองของหมูบานและ
ชุมชนเมือง เสริมสรางศักยภาพและสงเสริมเศรษฐกิจพอเพียงในหมูบานและชุมชนเมือง กระตุน
เศรษฐกิจในระดับฐานรากของประเทศ รวมทั้งเสริมสรางภูมิคุมกันทางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศในอนาคต  

 สําหรับในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 10  เปนการมุงเสริมใหสังคมไทยอยูเย็นเปนสุข 

ดวยวิธีปฏิบัติตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ชุมชนที่เขมแข็งจึงเปนกลไกสําคัญในการ
ขับเคล่ือนการพัฒนา โดยที่ยุทธศาสตรและแนวทางการพัฒนาจะชวยสนับสนุน สงเสริมใหชุมชน
สามารถจัดกิจกรรมที่เปนองคความรวม มีกระบวนการเรียนรู และการจัดการความรูรวมกันของคน
ในชุมชนในรูปแบบที่หลากหลายตามภูมิสังคมดวยทุนทางทรัพยากร และศักยภาพของชุมชน มี
การผลิตเพื่อเล้ียงตัวเองอยางพอเพียง พึ่งพาตนเองได มีการพึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกันทั้งภายใน
และภายนอกชุมชน บนพื้นฐานการเคารพ ความหลากหลายทางวัฒนธรรม นําไปสูการอยูรวมกัน
อยางสันติสุข โดยสรุปไดเปน 3  แนวทางหลัก คือ  การบริหารจัดการกระบวนการชุมชนเขมแข็ง

                                                  
32 วทัญู พุทธรักษา, “การศึกษาเปรียบเทียบลักษณะทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของหมูบานที่มีการ
บริหารกองทุนหมูบานระดับชั้นตาง ๆ : กรณีศึกษาจังหวัดฉะเชิงเทรา” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552) หนา 10-19 
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การสรางความมั่นคงของเศรษฐกิจชุมชน และการเสริมสรางศักยภาพชุมชนในการอยูรวมกันกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสันติและเกื้อกูลกัน 

 เมื่อพิจารณาการดําเนินงานของกองทุนหมูบานเห็นวา กองทุนหมูบานเปน
นโยบายของรัฐบาลที่ตองการใหความชวยเหลือดานการเงินแกสมาชิกในหมูบาน ตองการใหมี
กองทุนในหมูบานเปนแหลงเงินทุนที่หมุนเวียนกันภายในหมูบานและชุมชนตอไป ไมมีบทบัญญัติ
เร่ืองการตรวจสอบ การควบคุมจากเจาหนาที่รัฐ กองทุนหมูบานจึงมีความเปนอิสระจากการ
ควบคุมจากภาครัฐมากกวาสหกรณ  

2.3.2 การรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจที่ไมไดรับการจดทะเบียน
ตามกฎหมาย 

รูปแบบการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชน มักจะเกิด 

จากการริเร่ิมของผูนําชุมชน หรือโดยปราชญชาวบานที่ตองการพัฒนาชุมชนของตนเอง ที่รวมตัวกันจัดต้ัง
กองทุนออมทรัพย หรือที่เรียกวา “องคกรการเงินชุมชน”33  รูปแบบการรวมกลุมเพื่อการออมทรัพยในยุค
แรก ๆ  ไดแนวคิดมาจากสหกรณเครดิตยูเนียน ซึ่งมาจากฐานวงสัมพันธของสมาชิกโบสถคริสต ทัง้ในชุมชน
เมืองและชนบท โดยมีลักษณะรวมที่สําคัญคือ ตองการอยูบนพื้นฐานแนวทางการพึ่งตนเองของชุมชน โดย
ใชเร่ืองการออมทรัพยเปนเคร่ืองมือในการรวมคน รวมเงิน รวมความคิดไปสูการพัฒนาชุมชนเขมแข็งและ
ในบางกลุมมีองคกรพัฒนาเอกชนที่สงเสริมเร่ืองกลุมออมทรัพยควบคูไปกับกิจกรรมอ่ืน  ๆเชน .ธนาคาร
ขาว กลุมสมุนไพร และมีองคกรสงเสริมอ่ืน ๆ ดวย เชน มูลนิธิ ชุมชนสหกรณเครดิตยูเนี่ยน สําหรับใน
ชุมชนเมือง กลุมออมทรัพยไดรับการสงเสริมจากองคการนานาชาติและองคการพัฒนาเอกชน  

  การรวมกลุมในรูปองคกรทางการเงินรูปแบบตาง ๆ  มีการขยายตัวและเติบโตคอนขาง
รวดเร็ว มกีารคิดคนรูปแบบใหม ๆ  ใหสอดคลองกับชุมชนนั้น ๆ  เชน กลุมออมรายวันชุมชนเมือง ซึ่งปรับให
สอดคลองกับอาชีพรายไดของคนในชุมชนเมือง จากองคกรระดับชุมชน/หมูบาน ไดมีการเชื่อมโยงเปน
เครือขาย ขยายกิจการพัฒนาไปสูการพัฒนาดานอ่ืน  ๆเชน อาชีพ / ธุรกิจชุมชน รูปแบบองคกรการเงิน
ชุมชนการรวมตัวกันเปนเครือขายระดับตาง ๆ  ไดขยายฐานเปนเครือขายระดับจังหวัด รวมทั้งไดเช่ือมโยง
เปนเครือขายองคกรการเงินชุมชนในระดับชาติ เพื่อขับเคลื่อนขบวนการพัฒนาองคกรการเงินชุมชนรวมกัน 
ซึ่งทิศทางสําคัญที่ขบวนการองคกรทางการเงินเห็นรวมกัน คือ “สวัสดิการชุมชน”34 ภายใตแนวคิด
สวัสดิการไมไดจํากัดอยูที่การจัดบริการสําหรับกลุมที่ดอยโอกาส หรือเปนความสัมพันธระหวาง ”ผูจัดให”

                                                  
33 เร่ืองเดียวกัน, หนา 29 
34 ปยะวดี  สิงหสุรีย, ขบวนการสหกรณในประเทศไทย เลมที่ 2 (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย , 
2546) หนา 30 
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กับ “ผูรับบริการ” กลุม/ชุมชน จึงไดหันมาจัดการเร่ืองสวัสดิการในความหมายที่ครอบคลุมวิถีชีวิตความ
เปนอยูของชุมชน เชื่อมโยงกับทุนและกิจกรรมพัฒนาทุกอยางของชุมขน 

  ขอดีของการที่ชุมชนมีกองทุนของตนเอง ทําใหชุมชนสามารถริเร่ิมรูปแบบการจัด
สวัสดิการของชุมชนตนเองไดหลากหลาย กวางขวาง สอดคลองกับความตองการของชุมชน โดยกิจกรรม
การออมและการสรางสวัสดิการของกลุมสัจจะออมทรัพย สามารถขยายไปสูกิจกรรมอื่น ๆ ที่มีอยูบน
พื้นฐานความคิดเพื่อแกปญหาและพึ่งตนเองของชุมชน เชน โครงการเกษตรอินทรีย ที่สงเสริมใหทาํน้าํหมกั
ชีวภาพและปุยอินทรียข้ึนมาใชในการเกษตรทดแทนการใชปุย ใชยาและสารเคมี โดยไมตองยึดติดกับ
ขอจํากัดตามกฎหมาย 

  ขอเสียของการรวมกลุมที่ไมมีกฎหมายรองรับ จะไมไดรับการสงเสริมสนับสนุนจาก
ภาครัฐ ไมมั่นคง เนื่องจากตองอาศัยความเชื่อมั่น ศรัทธาตอผูนําคอนขางสูง ไมมีหลักประกันความเส่ียง
เนื่องจากไมมีการตรวจสอบจากภายนอก   

  ความแตกตางระหวางการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจที่มีกฎหมายรับรอง
กับการรวมกลุมที่ไมมีกฎหมายรองรับ สรุปขอดี/ขอเสียของการรวมกลุมที่มีความแตกตางระหวางกลุมที่มี
กฎหมายรองรับและที่ไมมีกฎหมายรองรับ ไดดังนี้ 
 

การรวมกลุมทีม่ีกฎหมายรองรับ การรวมกลุมเพือ่ดําเนนิกิจการทางเศรษฐกิจทีไ่มมี
กฎหมายรองรับ 

 

1. รูปแบบของการรวมกลุมเปนไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว เชน สมาคม มูลนิธ ิสหกรณ 

2. จํานวนผูจัดต้ังและกรรมการบริหารขององคกร
เปนไปตามที่กฎหมายกําหนด 

3. ตองขออนุญาตจัดต้ังและตองมีการจดทะเบียน
ตอพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย 

4. มีสถานะเปนนิติบุคคล 

5. มีกฎหมายควบคุมการดําเนนิกิจกรรม 
 
6. มีกฎหมายควบคุมเพื่อวัตถุประสงคอยางใด
อยางหนึ่งตามที่กฎหมายกําหนดไว 

 

1. รูปแบบของการรวมกลุมมีความหลากหลายและ
ไมมีกฎหมายรองรับ เกี่ยวกับรูปแบบขององคกร 

2. จํานวนผูจัดต้ังและคณะกรรมการ เปนไปตาม
ความประสงคของกลุม ไมมีกฎเกณฑกําหนด 

3. เปนอิสระไมตองขออนุญาตไมตองจดทะเบียน
การจัดต้ังตอพนักงานเจาหนาที่ 

4. ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

5. มีความเปนอิสระและคลองตัวในการดําเนิน
กิจกรรม 
6. มีความเปนอิสระในการดําเนินกิจกรรมเพื่อ
วัตถุประสงคหลากหลายไมจํากัดรูปแบบ 
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การรวมกลุมทีม่ีกฎหมายรองรับ การรวมกลุมเพือ่ดําเนนิกิจการทางเศรษฐกิจทีไ่มมี
กฎหมายรองรับ 

7. แบงแยกหนาที่ความสัมพนัธทางแพงระหวาง
กลุมกับบุคคลภายนอกและสมาชิกอยางชัดเจน 

8. การควบคุมองคกรโดยกฎหมายและมีพนกังาน
เจาหนาที่กาํกบั ดูแล  

9. การรวมกลุมบางประเภท ไดรับการยกเวนภาษี
นิติบุคคล 

ขอดี 
1. มีรูปแบบการจัดต้ังและมีองคกรที่แนนอนชัดเจน 
2. รัฐและประชาชนสามารถตรวจสอบและควบคุม
การดําเนินกิจกรรมของกลุมไดวาขัดตอกฎหมาย
หรือศีลธรรมอันดีหรือไม 
3. อาจไดรับการสนับสนุนงบประมาณโดยรัฐและ
สามารถรับบริจาคจากประชาชนได 
4.มีการรับรองสถานะตามกฎหมายทําใหสามารถ
กอนิติสัมพันธกับบุคคลภายนอกไดทัง้ภายในและ
ภายนอกประเทศ 

ขอเสีย 
1. ขาดความคลองตัวในการดําเนินการเพราะตอง
อยูภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนด 

2. ความลาชาในการขออนุญาตการจัดต้ังและการ
จดทะเบียนเปนนิติบุคคล 

 

7. ความสัมพันธระหวางสมาชิกกลุมกับกลุมไม
สามารถแยกความสัมพันธทางแพงได 

8.การควบคุมกลุมกระทําโดยสมาชิกดวยกันเอง 

 
9. ไมไดรับการยกเวนภาษีเงินได 
 

ขอดี 
1. สะดวกในการจัดต้ัง มีความคลองตัวในการ
ดําเนินกิจกรรม 
2. มีศักยภาพสามารถตอบสนองความตองการของ
กลุมได 

 

 

 

 

ขอเสีย 
1. ไมมีองคกรที่แนนอนชัดเจน 
2. รัฐและประชาชนไมมีความเชื่อมั่นในการ
สนับสนุนทางการเงิน 
3. มีความยุ งยากในการทํ านิ ติ สัมพันธ กั บ
บุคคลภายนอก 
 

ในแงความเปนอิสระการรวมกลุมที่ไมไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมาย ยอมมีอิสระในการ
ดําเนินการมากกวากลุมที่ไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมาย เพราะการรวมกลุมที่ไมไดรับการรับรอง
ตามกฎหมายเปนเสมือนบุคคลนอกกฎหมาย ไมมีการสนับสนุน  ชวยเหลือจากรัฐ จึงมีอิสระที่จะ
ดําเนินการใด ๆ ได ตราบเทาที่การดําเนินการนั้นไมขัดตอกฎหมาย รัฐไมอาจใชควบคุมกํากับกลุม
เหลานี้ได หากไมมกีารกระทําผิดกฎหมาย เพราะถือเปนเสรีภาพของประชาชน  
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2.4 แนวความคิดนโยบายพื้นฐานแหงรัฐกบัการสงเสริม สนบัสนุนและคุมครองระบบ
สหกรณใหเปนอิสระ  

 ในหัวขอนี้จะศึกษาแนวความคิดการวางแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ซึ่งมีความสัมพันธกับระบบเศรษฐกิจของประเทศ การวางนโยบายดาน
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะนโยบายในการสงเสริม สนับสนุน ระบบสหกรณ ต้ังแตรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ที่ใหรัฐพึงสงเสริมและบํารุงการประกอบเกษตรกรรม เพื่อเพิ่ม
ผลผลิตผลทั้งในทางปริมาณและคุณภาพ และพึงสนับสนุนการสหกรณเพื่อผลเชนวานั้นดวย และได
มีการบัญญัติไวในลักษณะเดียวกันในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ฉบับ 
พ.ศ. 2534 (แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2538) ฉบับ พ.ศ. 2540 จนกระท่ังปจจุบันรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณใหเปน
อิสระ (มาตรา 84 (9) รวมถึงการใชมาตรการในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐบาลที่วางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อใหการสงเสริม สนับสนุนการจัดต้ังสหกรณ และปญหาที่ทํา
ใหระบบสหกรณในประเทศไทยไมอาจเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได  

2.4.1 สหกรณกับระบบเศรษฐกิจในประเทศไทย 

ในประเทศไทยกอนการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
เปนระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เศรษฐกิจของไทยมีลักษณะพึ่งพาตนเองแบบเล้ียงตนเอง 
ผลิตเพื่อกินเพื่อใชในครัวเรือน ไมมีการผลิตเพื่อขาย ๆ ไมมีการศึกษาเร่ืองเศรษฐศาสตรและลัทธิทาง
เศรษฐกิจ ในป พ.ศ. 2454 พระยาสริยานุวัตร (เกิด บุนนาค) ไดพิมพตําราเศรษฐศาสตร ชื่อ “ทรัพยศาสตร” 
วาดวยทฤษฎีเศรษฐศาสตรคลาสิคและนิโอคลาสิค และบทวิภาครายไดและทรัพยสิน โดยวิจารณ
ระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลวาทําใหเกิดเศรษฐีและคนเข็ญใจ ทั้ง ๆ ที่ทํากินในที่ดินเดียวกัน และได
เสนอใหใชระบบสหกรณและใหมีสหบาลกรรมการ แตพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวได
ทรงวิจารณหนังสือทรัพยศาสตรในวารสาร “สมุทรสาร” ของกองทัพเรือ ฉบับวันที่ 5 กันยายน 2458 
ทรงระบุวาทรัพยศาสตรทําใหเกิดการตอสูทางชนช้ัน ชาวไทยควรยึดถือหลักแหงศาสนาพุทธ คือ
พอใจในสิ่งที่ตนมีอยู 35 

เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 ระบบเศรษฐกิจไมไดเปล่ียนแปลง
ไปในทันที การจัดการดานเศรษฐกิจจําตองมีการวางแผนและวางแนวนโยบายเพื่อใหมีการขับเคลื่อน
ไปไดตามทิศทางที่วางไว หลวงประดิษฐมนูธรรม (นายปรีดี  พนมยงค) ไดเสนอแผนการพัฒนา

                                                  
35 ฉัตรทิพย  นาถสุภา ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย คําบรรยาย ณ มหาวิทยาลัยโตเกียวและมหาวิทยาลัยโทโอกุ
กักกุอิน(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545) หนา 3-4 
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เศรษฐกิจ ในป พ.ศ. 2476 ใหโอนที่ดินทั้งหมดและทุนสวนใหญเปนของรัฐ โดยเคาโครงเศรษฐกิจนี้ 
ไดใหความสําคัญกับประชาชนโดยนําความคิดสหกรณมาปรับใช ระบบเศรษฐกิจในอุดมคติของทาน 
คือสหกรณสังคมนิยม Socialist Cooperative  ใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของชาวบานในการ
จัดการเศรษฐกิจ มิใชเนนแตดานการวางแผนของรัฐ  เหตุผลที่มีการเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจ
เพื่อใหสหกรณเปนผูจัดการเศรษฐกิจควบคูไปดวยกันนั้น เนื่องจากเห็นวา การที่จะสงเสริมราษฎรไดมี
ความสมบูรณนั้นมีอยูทางเดียว คือ รัฐบาลจะตองเปนผูจัดการเศรษฐกิจเสียเอง โดยแบงการเศรษฐกจิ
นั้นออกเปนสหกรณตาง ๆ และเห็นวาการใหรัฐบาลกลางจัดการเศรษฐกิจทุกประการนั้นไมถูกตอง 
เพราะจะควบคุมไมทั่วถึง ฉะนั้นจะตองแบงการประกอบเศรษฐกิจเปนสหกรณตาง ๆ โดยสหกรณ
ของทานตางจากสหกรณที่จัดต้ังในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย เพราะสหกรณในเคาโครงเศรษฐกิจ
เปนสหกรณครบรูป กลาวคือ36 

1) รวมกันในการผลิตโดยรัฐบาลออกที่ดินและเงินทุน สมาชิกสหกรณเปนผูออกแรง  
2) รวมกันในการจัดหนายและขนสง 
3) รวมกันในการจัดหาของอุปโภคบริโภค  
4) รวมกันในการสรางสถานที่อยู  
นอกจากนี้สหกรณครบรูปจะเปนฐานของการจัดการปกครองแบบกระจายอํานาจคือ 

เทศบาล และมีบทบาทในการจัดบริหารสารธารณสุขและการศึกษาดวยตนเอง จัดระบบการ
ปราบปรามโจรผูราย และรัฐอาจอาศัยสหกรณเปนหนวยมูลฐานของการนําการทหารแกประชาชน
ทั่วไปดวย แตเคาโครงเศรษฐกิจดังกลาวถูกปฏิเสธและถูกกลาวหาวาเปนคอมมิวนิสต  

การวางแผนเศรษฐกิจของประเทศไทย เห็นเดนชัดข้ึนในป พ.ศ. 2501 ภายใตการนํา
ของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ที่เสนอใหมีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจภายใตระบบทุนนิยม และได
ประกาศแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรก (พ.ศ. 2504 – 2510) โดยเลือกที่จะพัฒนาเศรษฐกิจภายใต
ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ตามแนวคิดสํานักนีโอคลาสิคที่ใหความชอบธรรมแกแนวคิดปจเจกชนนิยม 
ระบบตลาดและกลไกราคา การแขงขัน เนื่องจากเห็นวา การพัฒนาแบบทุนนิยมเหมาะสมที่สุดที่จะ
ทําใหประเทศเจริญ แตภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมนี้ ทําใหเกิดความแตกตางของรายได และ
ทรัพยสินระหวางนายทุนและประชาชนสูง เนื่องจากในขณะนั้นประชาชนชาวไทยสวนใหญเปน
ชาวนาผูไมมีทุน ไมมีอํานาจในการตอรองตามระบบตลาด ความเหล่ือมล้ําทางเศรษฐกิจจึงมีมากข้ึน 
อยางไรก็ตาม รัฐบาลตอ ๆ  มาก็ยังคงใชแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม
เร่ือยมา 

                                                  
36 ฉัตรทิพย นาถสุภา, ความคิดสหกรณของปรีดี พนมยงค (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพอักษรศาสน, 2530). หนา 10 
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ในป พ.ศ. 2540 ซึ่งประเทศตองประสบปญหาวิกฤตเศรษฐกิจ พระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว รัชกาลที่ 9 ไดทรงเสนอ “ทฤษฎีใหม” สําหรับการพัฒนาประเทศ ชี้แนะเปาหมายของการ
พัฒนา ควรเปนการสรางชุมชนพอเพียงในตัวเองและพึ่งพาตนเองได จึงมีความพยายามที่จะศึกษา
แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนที่สามารถดํารงอยูและพัฒนาไดดวยตนเอง สามารถมีความเขมแข็ง 
พึ่งตนเองได ตอตานการเอารัดเอาเปรียบจากรัฐและระบบทุนได 37 และนําเอาปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงไปใชในการดําเนินนโยบายดานเศรษฐกิจของประเทศ โดยไดบัญญัติเร่ืองนี้ไวในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ มาตรา 83 “รัฐตองสงเสริม
และสนับสนุนใหมีการดําเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” และจากบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญมาตรา 84 (1) “รัฐตองสนับสนุนเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด 
และสนับสนุนใหมีการพัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืน โดยตองยกเลิกและละเวนการตรากฎหมายและ
กฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจซึ่งมีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับความจําเปนทางเศรษฐกิจ และตองไม
ประกอบกิจการที่มีลักษณะเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการรักษา
ความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมีสาธารณูปโภค”  

การดําเนินเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด ตามที่ได
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ในทางทฤษฎีวาดวยระบบทุน
นิยมใหความสําคัญกับกรรมสิทธิ์เอกชน เสรีภาพของวิสาหกิจ การแขงขันที่เทาเทียมกัน และบทบาท
อันจํากัดของรัฐ  กลาวคือ กิจกรรมขอรัฐควรจํากัดอยูกับบทบาทเพียงไมกี่อยางเพื่อผลประโยชนของ
มวลประชาชน โดยรัฐจะตองไมเขาไปควบคุมหรือแทรกแซงการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
ปจเจกชน เพราะเศรษฐกิจแบบเสรีถือวาปจเจกชนแตละคนมีการกระทําที่มีเหตุมีผล เพื่อแสวงหา
หรือรักษาผลประโยชนสวนตนของพวกเขา ฉะนั้น รัฐบาลจึงควรมีบทบาทเฉพาะที่มีปจเจกชนทําเอง
ไมได อาทิเชน การปองกันประเทศ การรักษากฎ ระเบียบของบานเมือง การดํารงสัมพันธระหวาง
ประเทศกับตางประเทศ งานสาธารณูปโภค ฯลฯ เปนตน แตเนื่องจากความแตกตางและเหล่ือมลํ้ากนั
ของฐานะทางเศรษฐกิจของประชาชนในประเทศ ทําใหกลไกตลาดไมสามารถทํางานไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพื่อใหทุกคนมีฐานะเทาเทียมกันในทางเศรษฐกิจ รัฐ
จึงตองเขามาแทรกแซงทางเศรษฐกิจในระดับหนึ่ง และหนึ่งในมาตรการนั้น คือ ใหการสงเสริม 
สนับสนุน ในดานเงินทุนและปจจัยการอื่น ๆ แกผูที่ฐานะทางเศรษฐกิจออนแอ โดยสวนหนึ่งของการ
ใหความชวยเหลือที่รัฐบาลใหกับประชาชน คือ การจัดต้ังสหกรณ โดยหวังวาระบบสหกรณจะชวยให
เศรษฐกิจของประชาชนดีข้ึน แตการจัดต้ังสหกรณที่ไมไดเร่ิมตนจากความตองการของประชาชน    

                                                  
37 ฉัตรทิพย  นาถสุภา, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย คําบรรยาย ณ มหาวิทยาลัยโตเกียวและมหาวิทยาลัยโทโอกุกักกุอิน, 
หนา 125  
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ทําใหเปนเร่ืองที่คอนขางยากลําบากที่จะทําใหสหกรณในประเทศไทยเติบโตและเขมแข็ง โดยไมตอง
พึ่งพารัฐ  

2.4.2 แนวความคิดการแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจกับความเปนอิสระของสหกรณ 

   แนวความคิดการแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจมีหลายวิธีทั้งการใชวิธีการตามกฎหมาย
เอกชน และวิธีการตามกฎหมายมหาชน โดยการใชวิธีการตามกฎหมายเอกชนน้ัน รัฐจะจัดต้ังบริษัทข้ึน
เพื่อประกอบกิจการดานเศรษฐกิจเชนเดียวกับเอกชน สําหรับการใชวิธีการตามกฎหมายมหาชนน้ัน  
รัฐอาจจะกําหนดกฎเกณฑใหเอกชนปฏิบัติหรือออกกฎเกณฑอันเปนขอหามมิใหปฏิบัติอยางใดอยางหนึง่
ในการประกอบกิจการดานเศรษฐกิจ เชน การกําหนดเงื่อนไขและข้ันตอนการขออนุญาตประกอบการอยาง
ใดอยางหนึ่ง การหามเอกชนประกอบการบางอยางจนกวาไดรับใบอนุญาตจากรัฐ การกําหนดกฎเกณฑ
ควบคุมความดังของเคร่ืองจักร คุณสมบัติของผูควบคุมโรงงาน มาตรฐานความปลอดภัยของผลผลิต 
กฎเกณฑตาง ๆ  เหลานี้ อาจออกมาในรูปแบบของพระราชบัญญัติหรือนิติกรรมทางปกครอง หากใชวิธีการ
ออกพระราชบัญญัติซึ่งเปนการกระทําทางนิติบัญญัติจะอยูภายใตการควบคุมโดยหลักความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ แตหากใชวิธีการแทรกแซงโดยการออกนิติกรรมทางปกครองจะอยูภายใตควบคุมโดยหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 38 

  รูปแบบการเขาแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจแบงเปน 2 ลักษณะ คือ การเขาไป
ดําเนินการเองของรัฐ โดยรัฐจะดําเนินการทางเศรษฐกิจเองในกรณีกิจการนั้นมีลักษณะเปนบริการ
สาธารณะหรือเปนการผูกขาด และรัฐไมเขาไปดําเนินการเอง แตใชวิธีการวางแผนเศรษฐกิจ การใหความ
สนับสนุนแกเอกชนหรือการควบคุมกํากับดูแล  การแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจจึงไมไดจํากัด
ขอบเขต เพียงแตการออกกฎเกณฑเทานั้น แตอาจเปนการรบกวนสิทธิ หรือคํ้าจุนหรือทั้งสองอยาง 
ในประเทศเยอรมันไดแบงลักษณะของการแทรกแซงทางเศรษฐกิจออกเปน39 

(1) การแทรกแซงท่ีมีลักษณะทั่วไป การแทรกแซงนี้ทําใหระดับ Macro กลาวคือ
กระทบถึงระบบเศรษฐกิจทั้งหมด โดยสงผลโดยตรงถึงวงจรทางเศรษฐกิจทั้งหมด จึงเปนเร่ือง
นโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐ ที่คุมทิศทางของอุปสงค อุปทานและปริมาณเงินทั้งหมด ซึ่งการ
แทรกแซงระดับนี้จะมีขอพิพาททางกฎหมายนอยมาก เนื่องจากควบคุมในระดับนี้ไมกระทบตอ
ผูประกอบการโดยตรง 

                                                  
38 ดวงเดือน  สุเทพพร “การแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจในขอบเขตกฎหมายมหาชน” (วิทยานิพนธปริญญา
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2546) หนา 34 
39 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพนิติธรรม, 2538). หนา62 
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(2) การแทรกแซงเฉพาะ การแทรกแซงสวนใหญกระทบตอการดําเนินการทาง
เศรษฐกิจแตละอยางโดยตรง แบงเปน 

ก.กิจการทางเศรษฐกิจท่ีแสวงหากําไร ไดแก กิจการทางเศรษฐกิจซึ่งเปนกิจการ
ของเอกชนเปนสวนใหญ แบงยอยเปน (1) กิจการคาและการผลิต รวมถึงอุตสาหกรรมและการฝมือ 
(2) การผลิตข้ันตน และ(3) การบริการระดับสูง เชน แพทย ทนายความ ที่ปรึกษาภาษี สถาปนิก การ
ทํางานของอาชีพเหลานี้ยากที่จะควบคุมคุณภาพของงานได จึงตองมีการควบคุมสวนหนึ่งจาก
องคกรของกลุมอาชีพนั้นเอง  

ข. กิจการทางเศรษฐกิจท่ีไมแสวงหากําไร กิจการประเภทนี้สวนใหญดําเนินการ
โดยทางราชการ เชน การไฟฟา โรงพยาบาล ทางเอกชนก็มี เชน สหกรณหรือมูลนิธิตาง ๆ ที่ไม
แสวงหากําไร กฎหมายและกฎเกณฑตาง ๆที่ใชกับกิจการทางเศรษฐกิจที่แสวงหากําไรก็จะไมใชกับ
กิจการประเภทนี้  

โดยทั่วไปรัฐสมัยใหมตองมีภารกิจในการปองกันและลดความขัดแยงที่จะเกิดข้ึน
ในสังคม โดยตองคอยปองกันมิใหเกิดความเสียสมดุลในระหวางภาคการผลิตในทางเศรษฐกิจ และ
จะตองกระจายความเจริญในทางเศรษฐกิจออกไปอยางทั่วถึงในทุกภูมิภาค  ซึ่งการดําเนินการเพื่อ
รักษาสมดุลทางดังกลาว รัฐอาจเขาแทรกแซงในทางเศรษฐกิจโดยอาศัยกลไกของกฎหมายไดใน
ลักษณะที่แตกตางกัน อาทิเชน 40 

- โดยการวางแผนเศรษฐกิจ ซึ่งอาจเปนแผนเศรษฐกิจในระยะส้ัน ระยะกลาง หรือ
แผนระยะยาว ที่กําหนดแนวนโยบายในการพัฒนาในทางเศรษฐกิจของรัฐอยางตอเนื่องสัมพันธ
กันไป โดยอาจเปนการวางแผนเฉพาะในภาคเศรษฐกิจใดภาคเศรษฐกิจหนึ่ง หรือเปนแผน
เศรษฐกิจทั้งหมดโดยรวม ซึ่งการวางแผนเศรษฐกิจนั้น อาจกระทําไดโดยการมีบทบัญญัติของ
กฎหมายรองรับฐานของแผนเศรษฐกิจแหงชาติ หรืออาจกระทําในรูปของแนวนโยบายของฝาย
บริหารโดยไมตองเสนอตอรัฐสภาก็ได 

- การกําหนดกฎหมายเฉพาะในทางเศรษฐกิจ เชน พะราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา
หรือกฎกระทรวงที่มีลักษณะเฉพาะในทางเศรษฐกิจ ในการที่จะอนุญาตหรือจํากัดสิทธิหรือ
กําหนดหลักเกณฑในการประกอบการเศรษฐกิจของเอกชนในการประกอบการประเภทใดประเภท
หนึ่งหรือลักษณะการประกอบการอยางใดอยางหนึ่งก็ได 

                                                  
40 สุรพล  นิติไกรพจน, “ขอความคิดเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ” วารสารนิติศาสตร (ปที่ 21
ฉบับที่ 3 ). หนา 380 
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- โดยการออกคําส่ังอนุญาต หรืออนุมัติใหเอกชนประกอบการในทางเศรษฐกิจใน
กรณีที่ไมมีกฎหมายเฉพาะในทางเศรษฐกิจฉบับใดกําหนดหลักเกณฑในการดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจของเอกชนในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด โดยไมขัดแยงกับกฎหมายก็ได 

- โดยการจัดต้ังองคการของรัฐไปเปนผูประกอบการทางเศรษฐกิจเอง  

ในประเทศไทยการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐบาลโดยใชสหกรณนั้น รัฐได
ดําเนินการผานทางการวางแผนเศรษฐกิจที่จะใหสหกรณเปนสถาบันเกษตรกร เพื่อสงเสริมให
เกษตรกรมีแหลงเงินทุนของตนเอง รัฐจึงวางแผนในการพัฒนาเศรษฐกิจโดยการสงเสริมการจัดต้ัง
สหกรณ และสนับสนุนเงินทุน เพื่อใหความชวยเหลือแกสหกรณที่ตองการพึ่งพารัฐ ดังนั้น จะเห็นได
วาการแทรกแซงของรัฐไมวาจะเปนการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคมแหงชาติเพื่อใหสหกรณ
พึ่งตนเอง ยึดหลักชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักและวธิกีารสหกรณ การสงเสริมการ
จัดต้ัง และการขยายสหกรณ ใหโอกาสสหกรณในการดําเนินธุรกิจอ่ืนนอกเหนือจากที่ไดดําเนินการ
อยูแลว โดยรัฐบาลจะเปนผูใหการสงเสริมทางดานวิชาการและอํานวยความสะดวก รวมถึงการให
การอุดหนุนเร่ืองเงินทุนอัตราดอกเบ้ียตํ่า หรือมาตรการในการตรวจสอบ ควบคุมกํากับกิจการ
สหกรณที่รัฐบาลใชกับสหกรณที่ขอรับความชวยเหลือ ยอมมีผลกระทบตอความเปนอิสระของ
สหกรณทั้งส้ิน หากสหกรณจําเปนตองจํายอมตอการความชวยเหลือที่รัฐบาลมอบใหอยางหลีกเล่ียง
ไมได และสมาชิกไมอาจควบคุมการดําเนินงานของสหกรณตามหลักการควบคุมโดยสมาชิกตาม
หลักประชาธิปไตยได 

2.4.3 การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกับสหกรณ 

 การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจเปนระบบของกระบวนการชี้แนวทางปฏิบัติและชักจูง ตอ
กระบวนการพัฒนาโดยการผนึกกําลัง การบังคับ การสงเสริมและการกําหนดแนวทางของกระบวนการ
ตลาด การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ จึงเปนแนวความคิดที่เปนนามธรรม ที่สัมพันธกับสภาพเศรษฐกิจและ
สังคม 41 
 ทิวา เงินยวง (2538) ไดใหความหมายของการวางแผนเศรษฐกิจวา หมายถึง กระบวนการ
กําหนดเปาหมาย วัตถุประสงค วิธีปฏิบัติและการจัดการและการใหทรัพยากรหรือเงินทุนในการพัฒนา
เศรษฐกิจเพื่อใหระบบเศรษฐกิจมีเสถียรภาพ42 

                                                  
41 ไพจิตร เอื้อทวีกุล, การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , 2529) หนา 982 
42 ทิวา เงินยวง, รูปแบบที่เหมาะสมขององคกรที่ปรึกษาและใหคําแนะนําทางเศรษฐกิจและสังคม (กรุงเทพฯ: 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2538) หนา 4 
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 ตามความหมายดังกลาว การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมจึงเปนกระบวนการใน
การกําหนดนโยบายวัตถุประสงค แผนงานและวิธีการปฏิบัติทั้งทางดานเศรษฐกิจและสังคมเขาไวใน
กรอบของแผนเดียวกัน เพื่อกระจายการใชทรัพยากรหรือเงินทุนในการพฒันาเศรษฐกจิและสังคมของ
ประเทศอยางทั่วถึงและเปนธรรม เปนแนวทางสําหรับการดําเนินการใหเปนไปตามเปาหมายที่
กําหนดไว 

ประเทศไทยเมื่อเปล่ียนแปลงการปกครองแลว คณะราษฎรไดประกาศ หลัก 6 ประการ
ที่เกี่ยวแกเศรษฐกิจของประเทศ มีความวา “จะตองบํารุงความสุขสบายของราษฎรในทางเศรษฐกิจ 
โดยรัฐบาลใหมจะหางานใหราษฎรทุกคน จะจัดวางโครงการเศรษฐกิจแหงชาติไมปลอยใหราษฎร
อดอยาก43” ดังนั้น คณะรัฐมนตรีโดยการนําของพระยามโนปกรณนิติธาดา นายกรัฐมนตรีได
มอบหมายใหหลวงประดิษฐมนูธรรม (นายปรีดี พนมยงค) เปนผูรางเคาโครงการเศรษฐกิจแหงชาติข้ึน 
โดยเคาโครงการเศรษฐกิจฉบับนี้แบงออกเปน 11 หมวด แตในที่นี้จะขอกลาวถึงเฉพาะในหมวดที่วา
ดวยการนําการสหกรณมาใชในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 

หมวดที่ 7 การแบงงานออกเปนสหกรณ ในหมวดนี้ไดเสนอแนะใหประชาชนตาม
ทองถิ่นตาง ๆ ทั่วประเทศ จัดต้ังสหกรณของตนเองข้ึนโดยรัฐบาลเปนผูออกทุนและที่ดิน ประชาชน
เปนผูออกแรง สหกรณจะมีประเภทตาง ๆ ตามแตภาวะแวดลอมของทองถิ่นสมาชิก (หรือประชาชน)
จะไดรับเงินเดือนจากสหกรณเปนประจํา ทั้งยังตําหนิสหกรณที่เปนอยูในขณะนั้นวา สมาชิกเปนผูถกู
บังคับทั้งส้ิน และไดกลาวถึงผลดีตาง ๆ อันจะไดรับจากการจัดสหกรณอยางมีประสิทธิภาพ เชน การ
ปกครองสวนทองถิ่น (เทศบาล) ยอมทําไดโดยสะดวก การอนามัย การศึกษา และการอาศัยสหกรณ
เปนเครื่องมือที่จะอบรมวิชาการทหาร44 

แนวความคิดสหกรณของนายปรีดี  พนมยงค เปนการผสมผสานเอาแนวความคิดลัทธิ
ตาง ๆ เขาดวยกันภายใตอิทธิพลของสังคมนิยมสายโซดิลาสิสม (แนวคิดที่วามนุษยทุกคนตองพึ่งพา
อาศัยซึ่งกันและกัน วิทยาการการผลิตใหมอาจกอความเดือนรอนแกกรรมกรไรฝมือ รัฐจึงตองมีสวน
ในการจัดกิจกรรมและแรงงานของประชาชนอยางกวางขวาง)45 โดยเจตนาหยิบเอาเฉพาะแตสวนดี ๆ 
ของลิทธิตาง ๆ ที่เห็นวาเหมาะสม มาปรับปรุงใหสมกับฐานะของประเทศ ซึ่งเปนหลักในดําเนินการ
ทางเศรษฐกิจและสังคมในลัทธิสังคมนิยม (Socialism) มากกวาที่จะเปนคอมมิวนิสต (Communism) 
เนื่องจากเนนใหสหกรณดูแลการแบงรายไดใหเกิดความยุติธรรมในฐานะเปน “สังคมนิยม” โดย

                                                  
43 เดือน บุนนาค, ทานปรีดี รัฐบุรุษอาวุโส ผูวางแผนเศรษฐกิจไทยคนแรก (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสามัคคธรรม, 2517) 
หนา 61 
44 อุทัย ชูธรรมขจร, การพัฒนาเศรษฐกิจ (กรุงเทพฯ : กรมฝกหัดครู, 2520) หนา 88 
45 สยุมพร โยธาสมุทร, การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย, หนา 277 
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จัดเปนสหกรณ ซึ่งเปนแนวคิดตามหลักเศรษฐศาสตรการเมืองที่เนนย้ําความมุงหมายของสหกรณที่
ลมลางผลกําไร โดยเฉพาะกําไรที่พอคาเอามาจากผูซื้อ โดยจัดสหกรณเปนสหกรณอเนกประสงคที่
ตอบสนองความตองการของเจาของดวยวิธีของตนเอง คือ เปนผูผลิตเองเปนพอคาเอง นาย
ธนาคารและผูใชแรงงานเอง  

เงื่อนไขในการพัฒนาเศรษฐกิจตามเคาโครงน้ี คือรัฐตองเขาครอบครองกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินเอง เพื่อความสะดวกในการจัดบํารุงที่ดินและรองรับการผลิตขนาดใหญที่อาศัยเคร่ืองกลมา
ชวยในการผลิต การที่ราษฎรเปนเจาของแรงงานทํากับปจจัยการผลิตอ่ืนที่เปนของรัฐ โดยราษฎร
ไมไดเปนผูถือครองกรรมสิทธิ์นี้ ไดเล็งผลทางสังคมไวดานหนึ่งคือ การมีน้ําใจตอผูอ่ืน ซึ่งตรงกัน
ขามกับแนวคิดปจเจกชนที่เนนแตกรรมสิทธิ์ของตนเองในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม แตในขณะนั้น
บรรดาผูนําสวนใหญไมเห็นดวยที่จะนําระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมมาใช และไมคิดวาเคา
โครงการของนายปรีดี พนมยงค จะสามารถดําเนินไปไดอยางราบร่ืน จึงไดปฏิเสธและยึดถือหลักการ
ปกครองที่ใหประเทศเปนประเทศประชาธิปไตยภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรี และไมมีการกลาวถึง
วางแผนเศรษฐกิจของประเทศอีกเปนเวลารวม 20 ป 

จนกระทั่ง ในป พ.ศ. 2493 รัฐบาลไดจัดต้ังสภาเศรษฐกิจแหงชาติข้ึน โดยมีหนาที่
วิเคราะหวิจัยสภาวะเศรษฐกิจและเปนที่ปรึกษาของรัฐบาลในสวนที่เกี่ยวกับปญหาทางการเงิน การคลัง
และการเศรษฐกิจโดยทั่วไป โดยมี “คณะกรรมการดําเนินการทําผังเศรษฐกิจของประเทศ” ทําการ
พิจารณาคําของบประมาณ ซึ่งนับไดวาเปนการริเร่ิมไปสูการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ตอมาเมื่อ
รัฐบาลไดขอใหธนาคารโลกสงคณะผูแทนเขามาสํารวจสภาวะเศรษฐกิจของประเทศไทย เพื่อใชเปน
แนวทางในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศตอไป คณะสํารวจสภาวะเศรษฐกิจของธนาคารโลกได
เสนอใหรัฐบาลจัดต้ังหนวยงานวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติเปนการถาวร โดยมอบหมายใหทาํ
หนาที่ศึกษา ติดตาม วิเคราะห วิจัย ภาวะเศรษฐกิจและมีหนาที่จัดทําแผนพัฒนาการเศรษฐกิจของ
ประเทศ รัฐบาลจึงไดประกาศใชพระราชบัญญัติสภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ (National Economic 
Development) เพื่อทําหนาที่วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติ ในป พ.ศ. 2504  

เนื่องจากการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศมีปจจัยที่เกี่ยวของหลาย
ประการ แตในที่นี้จะศึกษาเฉพาะการวางกรอบแนวทางในการพัฒนาและสงเสริมสหกรณ ต้ังแต
ฉบับแรกถึงฉบับปจจุบัน เพื่อศึกษาพัฒนาการในการวางแผนพัฒนาสหกรณ 

(1) แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2505 – 2509) 

ชวงเวลาที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่ 1เร่ิมใช เปนเวลาที่จอมพลสฤษด์ิ 
ธนะรัชต์ิ ไดยึดอํานาจการปกครองและไดกอต้ังรัฐบาลที่เขมแข็ง ภายใตการดําเนินงานของ
ขาราชการและทหาร จึงทําใหแผนฯ นี้มีแนวคิดการวางแผนงานจากสวนกลางหรือระดับบนลงลาง 
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(Top – Down Planning) ยุทธศาสตรการสรางความเจริญเติบโตภายใตแผนฯ นี้ คือการสราง
โครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ เพื่อใหเกิดบรรยากาศที่เอ้ือตอการลงทุนของภาคเอกชน เนื่องจาก
ภาคราชการเปนศูนยรวมอํานาจการบริหารประเทศ วัตถุประสงคหลักคือ เรงรัดใหเกิดการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจและเพื่อใหไดรับผลของความเจริญเติบโตดังกลาวจึงตองลงทุนสรางสาธารณูปโภค
พื้นฐาน (Infrastructure) เชน เข่ือน ถนน ระบบประปา ระบบชลประทาน 46 

ลักษณะของแผน 1 นี้ จึงเปนแบบแผนกําหนดวัตถุประสงคเดียว ที่สําคัญคือ เรงรัด
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ ดานเกษตรกรรม ดานสหกรณ ดาน
อุตสาหกรรม ดานพลังงาน ดานคมนาคม ดานมหาดไทย ดานพาณิชย ดานสาธารณสุข สําหรับใน
สวนของแผนดานสหกรณ แบงออกเปน 2 สวน คือ สวนของนโยบายการสหกรณ และสวนของ
แนวทางดําเนินงาน ในสวนของ “นโยบายการสหกรณ” เปนการปรับปรุงสหกรณโดยยึดหลักให
สมาชิกของสหกรณมีความเขาใจหลักสหกรณ สามารถดําเนินงานตามหลักการของสหกรณได การ
สงเสริมของรัฐบาลจะเนนหนักไปในดานวิชาการและอํานวยความสะดวกแกการดําเนินงานของ
สหกรณ และมุงใหสมาชิกสหกรณเปนผูจัดหาทุนเพื่อการดําเนินงานสหกรณเองในเบ้ืองตน และหาก
รัฐบาลจําตองชวยเหลือในการใหกูยืมเงินทุนในอัตราดอกเบ้ียตํ่า สหกรณก็จะตองสามารถสงใชคืน
ไดภายในกําหนดพอสมควร ที่สําคัญคือ กําหนดวาจะไมมีการขยายสหกรณจนกวาประชาชนจะ
เขาใจวิธีการและสามารถดําเนินงานได สําหรับการสงเสริมสหกรณจะตองประสานกบัการดําเนนิงาน 
พัฒนาการเศรษฐกิจตามโครงการตาง ๆ การริเร่ิมจัดต้ังสหกรณมาจากรัฐบาล ซึ่งตองจัดทําใหทุกส่ิง
ทุกอยางจนกวาจะเกิดเปนรูปสหกรณข้ึน และจะมีเจาพนักงานคอยควบคุมชวยเหลือสหกรณดําเนิน
กิจการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ และระเบียบขอบังคับ การหาทุนมาใหสหกรณใชจายตกเปน
ภาระของรัฐบาล คาใชจายในการควบคุมดูแล รัฐบาลเปนผูออกทั้งส้ิน (สํานักงานสภาพัฒนา
เศรษฐกิจแหงชาติ 2503 หนา 21) 

ในสวนของ “แนวทางดําเนินงาน” นั้น เนนหนักในดานอบรมเจาหนาที่ใหไปฝกฝน
สมาชิกเพื่อใหสหกรณดําเนินธุรกิจเองได การประสานงานกันระหวางกรมที่เกี่ยวของ การแกไขระบบ
การคาโดยจัดต้ังศูนยกลางรวบรวมพืชผลเพื่อแกไขปญหาตลาดพืชผล เพื่อใหการคาตกมาอยูในมือ
ของคนไทยบาง และการปรับปรุงงานที่เกี่ยวกับการผลิตโดยขยายการขุดคลองสงน้ําเพื่อการ
ชลประทาน สวนในการจัดต้ังสหกรณจะยึด “หลักการชวยตนเองและการชวยเหลือซึ่งกันและกัน” 
ดังเชนที่ประเทศอ่ืน ๆ ใชอยู มาใชเปนแนวปฏิบัติใหเครงครัดยิ่งข้ึน แผนการพัฒนาสหกรณใหเร่ิม
จากการใหการศึกษา โดยอบรมเจาพนักงานสหกรณใหรูหลักและวิธีการสหกรณดีพอที่จะออกไป ทํา

                                                  
46 นิรมล สุธรรมกิจ, สังคมกับเศรษฐกิจ กรณีศึกษาประเทศไทย พ.ศ. 2500 – 2545 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551) หนา 120 
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การอบรมฝกฝน บรรดาสมาชิกสหกรณใหรูจักสิทธิและหนาที่ของตน เพื่อใหสหกรณดําเนินธุรกิจได 
ทั้งนี้ เปนการปลดเปล้ืองภาระของเจาพนักงานที่ควบคุมดูแลใหนอยลง 

(2) แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2510 – 2514)  

แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 2 นี้ ไดนําแนวคิด “การวางแผนพัฒนารายสาขา” 
(Sectoral development planning) มาใชในการวางแผน ซึ่งหมายถึงการวิเคราะหสถานการณและ
ปญหาเศรษฐกิจแตละสาขา โดยไดแยกการพัฒนาออกเปน 8 ดาน ตามแนวทางที่ใชในแผนแรก แต
ปรับปรุงเพิ่มเติมในบางสวน โดยเฉพาะในสวนของการพัฒนาสหกรณ ไดยุบรวมไปรวมกับสาขา
เกษตร เปน “ดานการเกษตรและสหกรณ” และอยูภายใตแผนการพัฒนาเศรษฐกิจ นโยบายการ
พัฒนาเศรษฐกิจตามแผนน้ี มองสหกรณในฐานะเปน “สถาบันเกษตรกร” โดยไดจําแนกรูปแบบของ
สหกรณออกเปน 

- สหกรณที่ดิน โครงการในดานสหกรณที่ดินประกอบดวยงานสหกรณบํารุงที่ดิน งาน
สหกรณนิคม งานสหกรณเชาซ้ือ และผูเชาซ้ือที่ดินและงานชุมนุมสหกรณ 

- สหกรณพาณิชยและธนกิจ รวมถึงกลุมเกษตรกร กําหนดที่จะปรับปรุงสหกรณหา
ทุนใหเปนสหกรณสินเช่ือเพื่อผลิตกรรม เลือกสมาคมที่มีฐานะเปนปกแผนพอสมควร มีทางที่จะ
เจริญกาวหนาตอไปได เพื่อปรับปรุงใหขยายใหญข้ึนโดยการกูเงินทุนเพิ่มเติมจากธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณการเกษตร เพื่อรับเกษตรกรที่เปนสมาชิกเพิ่มเติมมากยิ่งข้ึน ดานสหกรณ
พาณิชยก็กําหนดที่จะสนับสนุนใหทําการคาตรงกับตางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งมีการขาย
ขาวโพดและพืชนั้น ๆ สําหรับสหกรณพาณิชยจะปรับปรุงใหเปนสหกรณเอนกประสงค 

- กลุมเกษตรกร สงเสริมกลุมเกษตรกรประเภทตาง ๆ ที่มีอยูแลว เชน กลุมชาวนา 
กลุมกสิกรและยุวกสิกร ใหมีสมรรถภาพย่ิงข้ึนในดานการบริหาร ปรับปรุงใหมีมาตรฐานเดียวกันและ
ดําเนินงานในแนวทางเดียวกัน ทั้งนี้  รัฐจะออกกฎหมายยกฐานะกลุมเกษตรกรเหลานี้ใหเปนนิติ
บุคคลทางธุรกิจ โดยเปดโอกาสใหแปรรูปเปนสหกรณไดในโอกาสตอไป 

(3) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 – 2519)  

แผนพัฒนาฯ ฉบับนี้เปนแผนแรกที่ใหความสําคัญอยางมากกับการพัฒนาสังคม มี
การเปลี่ยนช่ือแผนพัฒนาเปน “แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ” พรอมทั้งเปลี่ยนช่ือ
หนวยงานท่ีรับผิดชอบดานการจัดทําแผนเปนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ แนวทางการพัฒนาตามแผนนี้ ไดพัฒนาตอยอดจากแผน 2 โดยไดปรับปรุงแนว
ทางการพัฒนาออกเปน 9 สาขา ไดแก การเกษตรและชลประทาน อุตสาหกรรมและเหมืองแร การ
พาณิชยและบริการ การคมนาคมและขนสง การพลังงาน กิจการสังคม การพัฒนาเมืองและทองถิ่น 
การสาธารณสุข การศึกษา  
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โดยนําเร่ืองการสหกรณไปรวมไวในการพัฒนาสาขาเกษตรและชลประทาน สนับสนุน
การรวมกลุมในรูป “สถาบันเกษตรกร” เพื่อการผลิตขนาดใหญที่มุงสูการคา โดยรัฐมองวาระบบ
การเกษตรของประเทศไทยสวนใหญยังมีลักษณะเปนการประกอบอาชพีเพือ่เล้ียงตนเอง การเกษตรที่
เปนรูปไรนาเพื่อการคามีนอยมาก ทําใหการปรับปรุงและพัฒนาทําไดยาก แตการทีจ่ะรวมสวนและไร
นาเขาดวนกันใหมีขนาดใหญทําไดยาก และเปนการกระทบกระเทือนถึงกรรมสิทธิ์ที่ ดินของ
เกษตรกรรม การสนับสนุนใหเกษตรกรไดรวมกลุมเปนรูปสถาบันเกษตรกรประเภทตาง ๆ จึงเปน
แนวทางพัฒนาที่เหมาะสมอยางยิ่ง ในปจจุบันมีเกษตรกรที่เปนสมาชิกสถาบันตาง ๆ อยูแลว เพียง
ประมาณ รอยละ 10 รัฐจึงมีมาตรการสงเสริมใหเกษตรกรไดเขาเปนสมาชิกสถาบันเกษตรกรตาง ๆ 
มากยิ่งข้ึน การกระทําดังกลาวจะเปนการชวยพัฒนาการเกษตรที่ไดผลดีที่สุดในระยะยาว 

ภายใตการพัฒนาสาขาเกษตรและชลประทาน กลาวถึง “สหกรณ” ในสวนของ
สถาบันเกษตรกร โดยใหความหมายวา สถาบันเกษตรกรวาไดแก สหกรณประเภทตาง ๆ คือ สหกรณ
เอนกประสงค สหกรณหาทุน สหกรณขายขาวและพืชผล สหกรณที่ดิน สหกรณนิคม สหกรณผูเชา
และเชาซื้อ นอกจากนี้ ยังมีสถาบันเกษตรกรประเภทอ่ืน ๆ อีกหลายประเภท เชน กลุมกสิกร สมาคม
ชาวประมง กลุมธุรกิจการเกษตร เรงรัดพัฒนาชนบทและกลุมอาชีพ เปนตน 

แผนดังกลาว รัฐไดวางมาตรการ เพื่อดําเนินการ ดังนี้ 

- การสหกรณ สนับสนุนใหมีการต้ังเปนสหกรณการเกษตรแบบอเนกประสงค โดยมี
ขนาดใหญข้ึนแตไมใหญเกินกวาที่จะบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งสามารถอํานวยประโยชนทั้ง
ทางดานการผลิตและการจําหนายใหแกสมาชิกไดยิ่งข้ึน โดยมีมาตรการในการเรงรัดการขยายงาน
จัดระบบชลประทานในเขตพื้นที่ชลประทานตามแผนประสานงานของกระทรวงพัฒนาการแหงชาติ 
และเตรียมขยายงานใหเปนสหกรณเอนกประสงค เรงรัดสนับสนุนควบสหกรณหาทุนใหเปนสหกรณ
ธนกิจการเกษตรขนาดใหญ ขยายงานสหกรณขายขาวและโรงสีสหกรณ ฉางและไซโลเพ่ือการ
สหกรณใหมั่นคงและกวางขวาง เพื่อประโยชนในการพยุงราคาขาวเปลือก สงเสริมและสนับสนุนการ
ใหสินเช่ือการเกษตรแกสมาคมสหกรณทั้งในดานการผลิตและการจําหนาย ขยายงานสหกรณนิคม
ใหกวางขวางยิ่งข้ึน รวมทั้งสงเสริมใหสันนิบาตสหกรณ ขยายบริการสงเสริมการฝกอบรมเจาหนาที่
สมาคมสหกรณทุกระดับใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน เพื่อใหดําเนินการเองได โดยสวนรัฐมีหนาที่เฉพาะ
ชวยเหลือสนับสนุนและเปนที่ปรึกษาเทานั้น 

- สถาบันเกษตรกร สงเสริมใหกลุมเกษตรกรในรูปตาง ๆ นอกเหนือไปจากสมาคม
สหกรณใหเหลือแตเพียงกลุมเกษตรกรรูปเดียวโดยมีฐานะเปนนิติบุคคลและมีอํานาจดําเนินธุรกิจได
อยางมีประสิทธิภาพและแพรหลายในช้ันระดับอําเภอเปนอยางสูงเทานั้น และใหสามารถแปรสภาพ
เปนสหกรณตอไปได ทั้งนี้ เปนไปตามวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติกลุมเกษตรกร 
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สําหรับโครงการที่สําคัญตามที่ระบุในแผน 3 เปนการจําแนกตามหนวยงานท่ี
รับผิดชอบใหเปนเจาของโครงการ ซึ่งจําแนกเปนสํานักงานปลัดกระทรวงพัฒนาการแหงชาติ กรม
สหกรณที่ดิน กรมสหกรณพาณิชยและธนกิจ 

(4) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2520 -2524) 

แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 นี้ เกิดข้ึนภายใตสถานการณทางการเมืองที่มีความวุนวาย
ขาดความแนนอน ปญหาที่ตองแกไขคือ ทําอยางไรใหแผนพัฒนาระยะปานกลาง 5 ป มีนัยสําคัญ
และสอดคลองกับสภาพความเปนจริงทางเศรษฐกิจและสังคมในชวงเวลาที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
บอยคร้ัง ดังนั้น การวางแผนพัฒนาจึงมุงสรางความเปนธรรมทางสังคมภายใตพื้นฐานของความ
มั่นคงแหงชาติ โดยเนนการลดความเหล่ือมล้ําในฐานะของบุคคลทางเศรษฐกิจใหลดลงและมุงที่จะ
เสริมสรางสวัสดิภาพทางสังคมแกคนสวนใหญในชาติ  สําหรับนโยบายดานการสงเสริมและพัฒนา
สหกรณสืบเนื่องจากแผนพัฒนาฉบับนี้ดําเนินงานตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับ
ที่ 3 โดยเฉพาะเร่ืองสินเช่ือเกษตรกร ที่เนนหนักในดานการขยายปริมาณสินเช่ือการเกษตรที่จะใหแก
เกษตรกรในระยะส้ันและระยะปานกลาง โดยธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตรเปน
สถาบันหลัก แตยังไมสามารถกระจายออกไปถึงมือเกษตรกรไดอยางทัว่ถงึ เนือ่งจากเงือ่นไขในการให
เงินกูของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรที่ใหผูกูมีที่ดินคํ้าประกัน ทําใหการขยาย
สินเช่ือออกไปไดไมทั่วถึง และนโยบายการใหโอกาสและเพิ่มขีดความสามารถของประชาชนใหไดใช
ประโยชนจากบริการข้ันพื้นฐาน ดังนี้ 

การบริการรวมกลุมเกษตรกรในรูปสถาบันการเกษตรและสินเช่ือการเกษตรจาก
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 ที่กําหนดแนวทางในการสงเสริมการรวมกลุมในรูป
สถาบันการเกษตรใหเปนปกแผนม่ันคงและสามารถอํานวยประโยชนแกเกษตรกรโดยรวมมือกันทั้ง
ดานการผลิตและการจําหนายโดยกําหนดกลุมเปาหมายในการจัดต้ังกลุมเกษตรกรเพิ่มข้ึนอีกปละ 
500 กลุม และกําหนดโครงสรางสําหรับกลุมเกษตรกรในรูปสถาบันการเกษตรทัง้โดยตรงและโดยผาน
สินเชื่อการเกษตร การจัดกลุมเกษตรกรเพ่ือดําเนินงานโครงการสงเสริมการเกษตร ในสถาบัน
การเกษตรที่สําคัญ 3 กลุม ไดแก สหกรณ เกษตรกรลูกคาธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร กลุมเกษตรกรภายใตการดําเนินงานของกรมสงเสริมการเกษตร 

นโยบายการเงินและการพัฒนาสถาบันการเงินในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 4 นี้ จึงมีเปาหมายท่ีการขยายตัวทางดานสถาบันการเงิน โดยรัฐบาลมุงจะ
สนับสนุนใหสถาบันการเงินขยายกิจการระดมเงินออมที่มีอยูนอกสถาบันการเงินใหสูสถาบัน
การเงิน เพื่อนําไปลงทุนในทางที่เปนประโยชนตอเศรษฐกิจโดยสวนรวมตอไป สําหรับการรวมกลุม
เกษตรกร ส่ิงสําคัญเรงดวนที่จะตองรีบพิจารณาดําเนินการ ไดแกการยกระดับความสามารถใน
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การบริหารของสหกรณเพื่อใหสหกรณมีบทบาทในดานการคา เพื่อลดบทบาทความสําคัญของคน
กลางทั่วไปลง เพื่อการนี้แนวทางสําคัญที่จะตองเรงดําเนินการ ไดแก การสนับสนุนใหระบบ
สหกรณมีความยืดหยุนในการคัดเลือกและใหส่ิงตอบแทนผูจัดการ สหกรณ โดยจะตองพิจารณา
ใหความชวยเหลือทางวิชาการและการเงินแกสหกรณในดานนี้เปนอันดับแรก นอกจากน้ันในดาน
รูปแบบของการรวมตัวของเกษตรกร ซึ่งมีอยู 3 แบบในปจจุบัน คือ กลุมเกษตรกร กลุมเกษตร
ลูกคาของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร และ สหกรณนั้นจะตองกําหนดแนวทาง
เพื่อใหการรวมกลุมประเภทตางๆ ไดพัฒนาข้ึนเปนระบบสหกรณในที่สุด ทั้งนี้ การปรับปรุง
สหกรณที่มีอยูแลวใหเขมแข็งจะชวยเรงอัตราการขยายตัวของระบบสหกรณใหเร็วข้ึน โดยมี
แนวทางในการปรับปรุงที่สําคัญๆ ดังนี้คือ 

(1) ทําการปรับปรุงโครงสรางของสหกรณทุกระดับใหเหมาะสมกับสภาวการณใน
ปจจุบัน ในข้ันแรกจะตองแกไขพระราชบัญญัติสหกรณป พ.ศ. 2511 ใหทันสมัยและเปนประโยชน
ตอการพัฒนางานสหกรณอยางแทจริง และจัดสงเจาหนาที่ของรัฐเขาไปแนะนําการบริหารงาน
อยางใกลชิดและทั่วถึง ในขณะเดียวกันก็เรงรัดใหการศึกษาอบรมแกเจาหนาที่ของสหกรณใน
ระดับตางๆ เพื่อใหเจาหนาที่ของสหกรณสามารถบริหารงานดวยตนเองได 

(2) วางแนวทางขยายสินเชื่อทั้งภาครัฐบาลและเอกชนใหผานสหกรณหรือกลุม
เกษตรกรใหมากและกวางขวางข้ึน เพื่อเปนส่ิงจูงใจเกษตรกรใหมีการรวมกลุมกันมากข้ึน 
นอกจากนี้ก็จะตองขยายบริการของรัฐดานตางๆ เขาไปสูกลุมดังกลาว เพื่อเปนสวนหนุนใหการ
รวมกลุมแนนแฟนยิ่งข้ึน 

เปนที่นาสังเกตวาต้ังแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ต้ังแตฉบับที่ 5 – ฉบับที ่9 
ต้ังแต พ.ศ.2525 – 2549 ไมมีแผนการพัฒนาสหกรณที่ชัดเจน และยังไดใหความสําคัญกับการ
รวมกลุมรูปแบบอ่ืน เชน แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) กําหนดใหการรวมกลุมสถาบัน
เกษตรกร เปนสถาบันเดียวกันคือ สหกรณการเกษตร  แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530 -2534) 
เนนใหสหกรณเปนรูปแบบหนึ่งในการสรางพลังตอรองทางเศรษฐกิจ แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.
2535 – 2539) สนับสนุนบทบาทองคการประชาชน สําหรับสหกรณรัฐเขาไปสนับสนุนจัดต้ัง เพิ่ม
ผลผลิต การตลาด และการจําหนายครบวงจร แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540 – 2544) 
ปรับเปล่ียนการพัฒนาประเทศ เปนการมุงเนนพัฒนาคนเปนศูนยกลาง มุงสรางสังคมไทยที่พึง
ปรารถนา คือ สังคมที่มีความสงบ สังคมท่ีคนมีความสุข แตสวนที่เกี่ยวกับสหกรณ ไมปรากฏแนว
ทางการพัฒนาสหกรณ แตไดกลาวถึงบรรดากลุมที่ดําเนินการโดยใชหลักการสหกรณรวมอยูดวย และ
ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ที่ 9 (พ.ศ.2545 – 2549) ไดสนับสนุนกระบวนการสหกรณให
เปนองคการเศรษฐกิจที่จะสงเสริมการผลิตของชุมชน รวมทั่งเปนกลไกสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
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สังคม และการเมืองภาคประชาชน โดยเฉพาะในดานเศรษฐกิจชุมชนเพื่อการสรางความเขมแข็ง
ใหแกเมืองและชุมชน ครอบคลุมทั้งภาคเกษตรและนอกภาคเกษตร47 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550 -2554) ภายใต
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กรอบแนวคิดของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม มุงพัฒนาสูสังคมที่มีความสุขยั่งยืน ยึดคนเปนศูนยกลางของการพัฒนา และหลักปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง กําหนดพันธกิจของการพัฒนาประเทศ ดังนี้ 

1. พัฒนาคนใหมีคุณภาพ พรอมคุณธรรมและรอบรูอยางเทาทัน 
2. เสริมสรางเศรษฐกิจใหมีคุณภาพ และเปนธรรม มุงปรับโครงสรางเศรษฐกิจของ

ประเทศใหสามารถแขงขันได มีภูมิคุมกันความเส่ียงจากความผันผวนของสภาพแวดลอมในยุคโลกาภิวัตน 
3 .  ดํ ารงความหลากหลายทางชีวภาพและสร างความมั่ นคงของฐาน

ทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพส่ิงแวดลอม 
4. พัฒนาระบบบริหารจัดการประเทศให เกิดธรรมาภิบาลภายใตระบบ

ประชาธิปไตยที่มีองคพระมหากษัตริยเปนประมุข 
ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศที่เกี่ยวของกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ไดแก 

ยุทธศาสตรการสรางความเขมแข็งของชุมชนและสังคมใหเปนรากฐานที่มั่นคงของประเทศ โดยให
ความสําคัญกับ การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน ดวยการสงเสริมการรวมตวั รวมคิด รวมทาํใน
รูปแบบที่หลากหลาย มีกระบวนการการพัฒนาตอยอดใหเกิดประโยชนแกชุมชน ในการนําไปสูการ
พึ่งตนเอง รวมทั้งการสรางภูมิคุมกันใหชุมชนพรอมเผชิญการเปล่ียนแปลง และการสรางความมั่นคง
ของเศรษฐกิจชุมชน เนนการผลิตเพื่อการบริโภคอยางพอเพียงภายในชุมชน สนับสนุนใหชุมชนมีการ
รวมกลุมในรูปสหกรณ กลุมอาชีพ สนับสนุนการนําภูมิปญญาและวัฒนธรรมทองถิ่นมาใชในการ
สรางสรรคคุณคาของสินคาและบริการ และสรางความรวมมือกับภาคเอกชนในการลงทุนสรางอาชีพ
และรายไดที่มีการจัดสรรประโยชนอยางเปนธรรมแกชุมชน 

แมแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับนี้จะไมไดกลาวถึงการพัฒนาระบบ
สหกรณอยางชัดเจน แตการมุงสรางความเขมแข็งใหกับชุมชมโดยการสงเสริมการรวมกลุมรูปแบบ
อ่ืน ๆ ทําใหเห็นภาพการพัฒนาเศรษฐกิจในเร่ืองนี้ไดชัดเจนข้ึน กลาวคือ รัฐไมเพียงแตจะใหการ
สนับสนุนระบบสหกรณเทานั้น แตยังใหการสนับสนุนการรวมกลุมในชุมชนทุกรูปแบบ เพื่อให
สอดคลองกับแนวนโยบายเศรษฐกิจที่ใหรัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการดําเนินการตามแนว
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  

                                                  
47 สยุมพร โยธาสมุทร,ขบวนการสหกรณในประเทศไทย เลมที่ 1 (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 
2546) หนา 16 
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อยางไรก็ตาม แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติของไทยไมมีสภาพบังคับ เปนแตเพียง
แมบทที่กําหนดกรอบทิศทางและนโยบายทางเศรษฐกิจ แตกลไกในการกํากับและควบคุมการปฏิบัติ
ตามแผน สามารถบังคับใหหนวยงานภาครัฐปฏิบัติตามแผนไดโดยตรง โดยใชมาตรการทางดาน
แผนงาน แผนเงิน และแผนคน ซึ่งเปนไปตามกฎหมายและระเบียบที่ใหอํานาจแกหนวยงานกลาง คือ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงานงบประมาณ สํานักงาน
เศรษฐกิจการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานักงาน ก.พ. และยังใชมติคณะรัฐมนตรีบังคับให
สวนราชการดําเนินการตามอํานาจของสวนราชการนั้น ๆ เพือ่บังคับใหเปนไปตามแผนทีว่างไว โดยใช
มาตรการที่สําคัญ คือ มาตรการทางการคลัง มาตรการทางการเงิน และมาตรการอ่ืน ๆ48  แตการใช
มาตรการตาง ๆ ดังกลาว อาจไมไดผลหากขาดความรวมมือจากภาคเอกชน ดังนั้น ความสัมพันธ
ระหวางรัฐและเอกชนในปจจุบัน จึงไดเปล่ียนแนวความคิดจากที่รัฐเปนผูปกครองและเอกชนในฐานะ
ผูถูกปกครอง มาเปนแนวความคิดที่วาการจัดระเบียบและการบริหารเศรษฐกิจและสังคม โดยนําเอา
วิธีการประสานงานระหวางภาครัฐและเอกชนมาใช ซึ่งหมายถึงภาครัฐและเอกชนตองปรึกษาหารือ
กัน เพื่อการพัฒนาประเทศใหเจริญ ยั่งยืน และตองอาศัยความรวมมือจากภาคเอกชนเปนหลัก โดย
รัฐจะวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยไมฟงความคิดเห็นของภาคเอกชนไมได  

นโยบายการสงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระก็
เชนเดียวกัน เพื่อบรรลุผลตามเปาหมายที่วางไวรัฐบาลตองรับฟงความคิดเห็นจากสหกรณ และให
สหกรณมีสวนรวมในการนําเสนอแนวทางในการรวมกันสงเสริม สนับสนุนและพัฒนาสหกรณใหเปน
อิสระ มากวาที่จะเปนการวางแผนพัฒนาสหกรณโดยรัฐฝายเดียวเชนที่แลวมา   

2.4.4. การวางแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐกับความเปนอิสระของสหกรณ 

แนวนโยบายแหงรัฐ หมายถึง นโยบายหลักซ่ึงกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อเปน
แนวทางที่รัฐบาลจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติเกี่ยวกับนโยบายแหงรัฐ แนวนโยบายแหงรัฐจะตอง
เขียนไวเปนหลักการกวาง ๆ ไมวาพรรคการเมืองใดจะเขามาจัดต้ังรัฐบาล พรรคการเมืองนั้นหรือ
รัฐบาลนั้นจะกําหนดนโยบายของรัฐ หรือกระทําการใหเปนการขัดแนวนโยบายแหงรัฐไมได49 

แนวนโยบายแหงรัฐ ถือเปนพันธะของรัฐบาลที่จะตองยึดและปฏิบัติตามแนวทางที่
รัฐธรรมนูญวางหลักไว เปนเสมือนกรอบหรือแนวทางที่กําหนดใหรัฐตองดําเนินการ ไมวาจะเปนการ
กําหนดนโยบายหรือการตรากฎหมายตาง ๆ เพื่อมารองรับการที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว โดยหลัก

                                                  
48 พิศิษฐ กันธทิพย, “มิติทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2537) หนา 113 
49 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพสุทธิการพิมพ,2523) หนา 232 
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แลวจะเปนเร่ืองที่สําคัญเกี่ยวกับประเทศชาติและความเปนอยูของประชาชน เชน ความมั่นคงของ
ประเทศ การศึกษา การสาธารณสุข เปนตน50 

กลาวโดยสรุป แนวนโยบายแหงรัฐ คือ หลักการแหงนโยบายซึ่งรัฐตองปฏิบัติจัดทํา 
โดยไมคํานึงวาพรรคการเมืองที่เปนฝายขางมากในรัฐสภาจะมีแนวนโยบายอยางใด แนวนโยบาย
แหงรัฐไดวางหลักการเปนกลาง หรือกลาวอีกนัยหนึ่งการกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐ เปนการกําหนด
โดยการแสดงเจตนาของประชาชนโดยผานทางตัวแทน เปนความจําเปนที่รัฐตองกําหนดไวเปน
ภาระหนาที่สําคัญของรัฐ เพื่อใชเปนกรอบในการกําหนดแนวทางปฏิบัติ และเปนกรอบกําหนด
ความสัมพันธและพันธะผูกพันสําหรับฝายที่เกี่ยวของในการตรากฎหมาย  การกําหนดนโยบาย การ
กํากับติดตาม และการใหคําปรึกษาแนะนํา ซึ่งทั้งหมดลวนมีพันธะตอกัน ถาตราบใดที่รัฐไมมีการ
กําหนดนโยบายไวใหชัดเจนก็ไมอาจคาดหวังไดวาแนวนโยบายที่ควรจะตองกําหนด หรือควรจะตอง
มีภายใตระบอบประชาธิปไตยของประเทศนั้นจะไปในทิศทางใด 

ที่ผานมาเห็นวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดบัญญัติชัดเจนวาระบบ
เศรษฐกิจจะเปนรูปแบบใด แตโดยภาพรวมมีแนวนโยบายใหเอกชนดําเนินเศรษฐกิจไดอยางเสรี ซึ่ง
เปนรูปแบบระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
จึงบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไวชัดเจนวา จะดําเนินเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจทุนนิยม 
(Capitalism) หรือระบบการประกอบการโดยเสรี (Free enterprise system) ซึ่งเปนระบบเศรษฐกิจที่
มุงจะใหเอกชนสามารถดําเนินกิจการใด ๆ ทางเศรษฐกิจไดในขอบเขตที่กวางขวางที่สุด มากกวา
ระบบใด ๆ โดยใหเสรีภาพแกประชาชนทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคม  บทบาทรัฐบาลมนีอยทีสุ่ด เปน
ระบบเศรษฐกิจที่ยอมใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินมากท่ีสุด รัฐบาลยอมรับกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพยสินของเอกชน เสรีภาพในการประกอบธุรกิจ ใหเอกชนมีบทบาทในการริเร่ิมประกอบการ มีการ
แขงขันในระหวางเอกชน และเปนผูประกอบการ มีเสรีภาพทั้งในทางเศรษฐกิจและทางการเมือง 
เปาหมายที่ระบบทุนนิยมตองการคือ การปรับปรุงมาตรฐานการครองชีพและสวัสดิภาพ ทางเศรษฐกิจ
ของประชาชนแตละบุคคล  

การวางแนวนโยบายดานเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญนับเปนสวนหนึ่งของแนวนโยบาย
ของรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของประเทศเสรีประชาธิปไตย ซึ่งสวนใหญมักจะกําหนด
แนวนโยบายพื้นฐานหลัก ๆ ไวใหรัฐใชเปนแนวนโยบายในการบริหารประเทศ โดยแนวนโยบาย
ดังกลาวอาจแบงเปนดาน ๆ หรือกลาวรวมไวเปนนโยบายพื้นฐานโดยรวมทั้งระบบการเมืองการ 

                                                  
50 พรรณพร  สินสวัสด์ิ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ, (กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน ,2540) หนา 2 
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ปกครอง ระบบเศรษฐกิจและสังคม ในประเทศไทยไดกําหนดเรื่องแนวนโยบายแหงรัฐไวใน
รัฐธรรมนูญต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับแรก คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492  แต
เปนที่นาสังเกตวา นับแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
ระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภามีการประกาศใชรัฐธรรมนูญมาแลว 18 ฉบับ มีบทบัญญัติที่
เกี่ยวกับแนวนโยบายแหงรัฐ เพียง 8 ฉบับเทานั้น คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492,2475แกไขเพ่ิมเติม 2495, 2511, 2517, 2521,2534, 2540 และฉบับปจจุบัน 
เหตุที่รัฐธรรมนูญบางฉบับไมระบุเร่ืองแนวนโยบายแหงรัฐไว เพราะเห็นวาเปนหนาที่ของพรรค
การเมืองที่จะเสนอนโยบายตอประชาชนใหเลือกสมาชิกของตนมาเปนผูแทนราษฎรและในการ
จัดต้ังรัฐบาล พรรครวมรัฐบาลในรัฐบาลผสมจะชวยกันวางนโยบายเพื่อเสนอตอรัฐบาล ซึ่งเปน
ขอบกพรองที่ทําใหการบริหารประเทศไมมีแนวทางที่ชัดเจน ดังนั้น ในเวลาตอมานับต้ังแต
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เปนตนมา จึงไดมีการบัญญัติแนวนโยบาย
ของรัฐไวคอนขางชัดเจน  

แนวนโยบายแหงรัฐเร่ิมปรากฏในรัฐธรรมนูญไทยเปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่มีการยกรางโดยสภารางรัฐธรรมนูญ โดย
มาตรา 54 บัญญัติไววา “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการ
บริหารราชการใหเปนไปตามแนวนโยบายด่ังที่กําหนดไว และไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ” 
บทบัญญัติดังกลาวแสดงเจตนาโดยชัดเจนวาแนวนโยบายแหงรัฐนี้เปนเพียงบทบัญญัติที่ใหรัฐสภา
และคณะรัฐมนตรีปฏิบัติจัดทํา โดยไมมีสภาพบังคับตามกฎหมาย เหตุผลที่รัฐธรรมนูญกําหนด
สภาพบังคับดังกลาว เนื่องจากเห็นวาการที่ รัฐจะดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติเร่ือง
แนวนโยบายแหงรัฐหรือไมนั้น ยอมข้ึนอยูกับกําลังเงินและฐานะความเปนอยูของรัฐ ตลอดจน
กําลังคนและความความสามารถของขาราชการ ฯลฯ รัฐธรรมนูญจึงปลอยใหเปนดุลยพินิจของ
รัฐบาลที่จะพิจารณาดําเนินการใดกอนหลังตามที่เห็นสมควร51 

การศึกษาแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยต้ังแต
อดีตถึงปจจุบัน ในสวนที่เกี่ยวของกับระบบสหกรณที่จะกลาวถึงตอไปนี้ เปนการศึกษาเพื่อใหได
ขอสรุปวา รัฐมีแนวความคิดไดวางนโยบายในการสงเสริม สนับสนุน ระบบสหกรณอยางไร และการ
ดําเนินการตามนโยบายของรัฐดังกลาวสงผลตอความเปนอิสระของสหกรณมากนอยเพียงใด  

 

                                                  
51 ธีรวัฒน  ขวัญใจ” สถานะของแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)” 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549). หนา61 
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- รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ไดกําหนดแนวนโยบาย
แหงรัฐไว โดยแยกเปนนโยบายในดานตาง ๆ ไดแก กําหนดใหรัฐตองรักษาไวซึ่งเอกราช (มาตรา 55) 
แนวนโยบายดานตางประเทศ (มาตรา 56-57) แนวนโยบายเกี่ยวกับการทหาร (มาตรา 58-60) 
แนวนโยบายเกี่ยวกับการศึกษา (มาตรา 62-65) แนวนโยบายดานศิลปวัฒนธรรม(มาตรา 66-67) 
แนวนโยบายดานสวัสดิการสังคม (มาตรา71) แนวนโยบายดานการสาธารณสุข (มาตรา 72) และ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ซึ่งกําหนดใหการริเร่ิมทางเศรษฐกิจสวนเอกชนเปนไปโดยเสรี แตตองไม
ขัดแยงตอการประกอบกิจการสาธารณูปโภค และตองไมเปนการบ่ันทอนมนุษยธรรม ความมั่นคง 
หรือเสรีภาพของบุคคล รวมทั้งกําหนดใหรัฐพึงจัดการสาธารณูปโภคใหประสานกับการดําเนินกิจการ
ทางเศรษฐกิจสวนเอกชน ในทางที่จะเปนประโยชนตอประชาชนสวนรวม ใหการประกอบกิจการที่
ผูกขาดตัดตอนหรือการประกอบกิจการที่เปนสาธารณูปโภคโดยเอกชนตองอาศัยอํานาจตาม
กฎหมาย (มาตรา 68)และกําหนดใหรัฐพึงสงเสริมและบํารุงการประกอบเกษตรกรรมและการสหกรณ
(มาตรา 69) และใหรัฐพึงสนับสนุนการคาและการประกอบการผลิตของเอกชน ทั้งการเกษตรกรรม
และอุตสาหกรรม(มาตรา 70)  

- แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2475 
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 เปนผลมาจากการปฏิวัติรัฐประหารเมื่อเดือนพฤศจิกายน 2494 เพื่อ
ลมเลิกรัฐธรรมนูญ ฉบับพุทธศักราช 2492 โดยไดนํารัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2475 มาแกไข
เพิ่มเติมบางประการเพื่อใหเหมาะสมกับกาลสมัย โดยไดบัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแหงรัฐไวดวย 
เนื่องจากผูทํารัฐประหารประสงคจะปองกันลัทธิคอมมิวนิสต52 จึงตองบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐวา 
รัฐพึงสนับสนุนใหเอกชนไดมีการริเร่ิมในทางเศรษฐกิจ และประกอบกิจการสาธารณูปโภคให
ประสานกันกับการดําเนินการทางเศรษฐกิจของเอกชน (มาตรา 41) และแนวนโยบายดานอ่ืน ๆ  อีก 6 ดาน 
ไดแกแนวนโยบายเร่ืองการรักษาเอกราช (มาตรา 38) แนวนโยบายดานการตางประเทศ (มาตรา 39) 
แนวนโยบายใหรัฐตองรักษาความสงบภายใน (มาตรา 40) แนวนโยบายดานการศึกษา (มาตรา 41)
แนวนโยบายดานสาธารณสุข (มาตรา 43)  

แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับนี้กําหนดสภาพบังคับไววา “เปนแนวทาง
สําหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการแผนดินตามนโยบายด่ังกําหนดไวและไมกอใหเกิด
สิทธิในการฟองรองรัฐ” เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492  ซึ่งไมได
คาดหวังแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญจะเกิดสภาพบังคับใหรัฐบาลตองดําเนินการ 
เพียงแตตองการวางแนวนโยบายดานเศรษฐกิจเพื่อปองกันลัทธิคอมมิวนิสตที่กําลังคุมคามอยูใน

                                                  
52 เร่ืองเดียวกัน, หนา 62 
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ขณะนั้น เห็นไดจากไมมีการกลาวถึงเร่ืองระบบสหกรณไวในรัฐธรรมนูญ เนื่องจากยังมีความเห็นวา
หลักการสหกรณ มีแนวคิดสังคมนิยมซึ่งอาจสุมเส่ียงตอการเขาครอบงําของลัทธิคอมมิวนิสต 

- แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2511 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ไดกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐไวต้ังแตมาตรา 53 ถึงมาตรา 73 โดยมาตรา 53ได
บัญญัติถึงสภาพบังคับของแนวนโยบายแหงรัฐไววา “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทาง
สําหรับการตรากฎหมาย และการบริหารราชการตามนโยบายดังกําหนดไว และไมกอใหเกิดสิทธิใน
การฟองรองรัฐ” ซึ่งเปนการกําหนดสภาพบังคับในลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ และได
กําหนดแนวนโยบายแหงรัฐดานตาง ๆ ไดแก แนวนโยบายดานการรักษาเอกราช (มาตรา 54)
แนวนโยบายดานการตางประเทศ (มาตรา 55-56) แนวนโยบายดานการทหาร (มาตรา 57-58)
แนวนโยบายดานการศึกษา (มาตรา 61) แนวนโยบายดานศิลปวัฒนธรรม(มาตรา 62-63) 
แนวนโยบายดานสังคม (มาตรา 67-69) แนวนโยบายดานการเมืองการปกครอง(มาตรา70)และ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ใหรัฐพึงสนับสนุนการริเร่ิมในทางเศรษฐกิจของเอกชน รวมทั้งพึงจัดการ
สาธารณูปโภคใหประสานกับการดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจสวนเอกชนในทางท่ีจะเปนประโยชนตอ
ประชาชนสวนรวม ทั้งนี้ ยังกําหนดใหการประกอบกิจการที่ผูกขาดหรือตัดตอนหรือการประกอบ
กิจการที่เปนสาธารณูปโภคโดยเอกชนจะตองอาศัยกฎหมาย กําหนดใหรัฐพึงสงเสริมและบํารุงการ
ประกอบเกษตรกรรม และกําหนดใหรัฐพึงสนับสนุนการคาและการประกอบการผลิตของเอกชน ทั้ง
ในเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม (มาตรา 64-66)  

รัฐธรรมนูญฉบับนี้เกิดข้ึนโดยการปฏิวัติและส้ินสุดลงโดยการปฏิวัติจอมพลถนอม กิตติขจร 
ดังนั้น จึงมุงเนนเร่ืองการจัดการปกครอง การแบงแยกอํานาจระหวางอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
บริหาร ใชหลักขาราชการประจําเปนเคร่ืองคํ้าประกันเสถียรภาพของรัฐบาล ใหวุฒิสภามีอํานาจใน
การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน การวางแนวนโยบายดานเศรษฐกิจจึงเปนเพียงหลักการกวาง ๆ 
โดยใหการสนับสนุนเศรษฐกิจของเอกชน ใหการสงเสริมการเกษตรกรรมและอุตสหกรรม แตก็ไมได
กลาวถึงการสงเสริม สนับสนุนระบบสหกรณ  

- แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2517 
เปนรัฐธรรมนูญที่เกิดข้ึนภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 ซึ่งเปนปรากฏการณที่เปล่ียนแปลง
ทางการเมืองคร้ังสําคัญ หลังจากที่ประเทศไทยตองตกอยูภายใตการปกครองของทหารมากวา16 ป 
การตอตานของขบวนการนักศึกษาและประชาชน นําไปสูการจัดต้ังคณะกรรมการรางรัฐธรรมนญูเพือ่
รางรัฐธรรมนูญ และไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญเมื่อเดือนตุลาคม พ.ศ. 2517 ทําใหรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ไดรับการยกยองวามีความเปนประชาธิปไตยสูงมาก มีการรับรองเสรีภาพของประชาชนอยาง
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กวางขวาง การกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐแสดงออกถึงแนวทางรัฐสวัสดิการอยางชัดเจน53 โดย
บทบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐ มีจํานวนถึง 33 มาตรา แนวนโยบายดานตาง ๆ ประกอบดวย 
แนวนโยบายดานความม่ันคง (มาตรา 63) แนวนโยบายดานการตางประเทศ (มาตรา 64-65) 
แนวนโยบายดานการทหาร (มาตรา 68-70) แนวนโยบายในการบริหาร (มาตรา 66-67) แนวนโยบาย
ดานการรักษาความสงบเรียบรอย (มาตรา 71) แนวนโยบายดานการศึกษา (มาตรา 72-74)
แนวนโยบายดานวัฒนธรรม (มาตรา 75-76) แนวนโยบายดานส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 
(มาตรา 77-78) แนวนโยบายดานประชาการ (มาตรา 86) แนวนโยบายดานสวัสดิการสังคม (มาตรา 88) 
แนวนโยบายดานแรงงานและการอาชีพ (มาตรา 87-88) แนวนโยบายดานที่อยูอาศัย (มาตรา 91-93)
แนวนโยบายดานการสงเสริมการกีฬา (มาตรา 94)และแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ (มาตรา 79-85) 
โดยมาตรา 84 รัฐพึงสงเสริมการอุตสาหกรรม พาณิชกรรม และการสหกรณ 

 - แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2521 
แนวนโยบายตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เนื้อหาสาระสวนใหญเหมือนกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517 รวมถึงสภาพบังคับในมาตรา 53 “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทาง
สําหรับการตรากฎหมายและการกําหนดนโยบาย และไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ “ แตไดตัด
เร่ืองการสงเสริมการสหกรณออกไป 

- แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2534 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้บัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐไวทั้งส้ิน 26 มาตรา โดยยังคงไวซึ่งแนวนโยบายที่
สําคัญ ๆ ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517และปรับปรุง
เพิ่มเติมบางประการเพื่อใหมีความเหมาะสมยิ่งข้ึน ไดแก แนวนโยบายดานการสงเสริมและพัฒนา
ความเสมอภาคระหวางชายและหญิง (มาตรา 68) การจัดการและดูแลการใชน้าํของเกษตรกร(มาตรา 
76 วรรคสอง) การสงเสริมการทองเที่ยว กีฬา และนันทนาการ (มาตรา 73) การชวยเหลือและ
สงเคราะหผูสูงอายุและผูพิการ (มาตรา 81) โดยกําหนดสภาพบังคับไวในมาตรา 59 ในทํานอง
เดียวกับบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน ๆ กอนหนานี้ กลาวคือ บญัญัติแนวนโยบายแหงรัฐไวเพือ่เปน
แนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการกําหนดนโยบายของรัฐ และไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ 
แตในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดเพิ่มเติมมาตรา 84 กําหนดใหรัฐพึงจัดใหมีแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคม
ที่สอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อใหนโยบายแหงรัฐไดมีการนําไป
ผานแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติของรัฐ 

                                                  
53 รังสรรค  พนะพรพันธุ,เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ บทวิเคราะหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
เลม 3 ( กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมติชน, 2545)  หนา 332 
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ตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ในป พ.ศ. 2538 โดยไดยกเลิก
แนวนโยบายแหงรัฐตามบทบัญญัติเดิมทั้งหมด และไดบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐใหม รวมทั้งส้ิน 
35 มาตรา ไดแก แนวนโยบายดานความมั่นคง การทหาร และการตางประเทศ (มาตรา58,มาตรา 60,
มาตรา 62)แนวนโยบายดานการเมืองการปกครอง (มาตรา 69 -72) แนวนโยบายดานการบริหารงาน
ของรัฐแลการยุติธรรม (มาตรา 61,มาตรา 63-64) แนวนโยบายดานสังคม (มาตรา 65 66,68,73-
79,88-89)และแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ แยกเปน 

-ดานการกระจายรายได กําหนดใหรัฐตองกระจายรายไดไปสูชนบทอยางทั่วถึง (มาตรา 74) 
-ดานการสหกรณ  รัฐพึงสงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณ (มาตรา 80) 
-ดานการถือครองที่ดิน รัฐพึงจัดระบบการถือกรรมสิทธ์ิและสิทธิในที่ดินเพื่อประโยชน

ในการอยูอาศัย การสงเสริมเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรมและอ่ืน ๆ (มาตรา 81) 
-ดานการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รัฐพึงสนับสนุนเอกชนใหมีบทบาททาง

เศรษฐกิจ(มาตรา 84) รัฐไมพึงประกอบกิจการอันมีลักษณะเปนธุรกิจหรือเปนการแขงขันกับเอกชน 
เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคง การรักษาประโยชนสวนรวม หรือการจัด
ใหมีสาธารณูปโภค (มาตรา 85) 

-ดานการปองกันการผูกขาดตัดตอน กําหนดใหรัฐพึงวางมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัด
ตอนทางเศรษฐกิจ ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม (มาตรา 86) 

 - แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540 ) ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชนอยางแทจริง เนื่องจากรางข้ึนจากกระแสเรียกรองการปฏิรูปการเมือง และแนวคิดเร่ืองสิทธิ
เสรีภาพ การมีสวนรวมของประชาขนมีอิทธิพลอยางมาก โดยสภารางรัฐธรรมนูญที่ประกอบดวย
หลายภาคสวน จึงมีปรากฏการณใหมที่แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ และมีลักษณะ
ประชาธิปไตยอยางเดนชัด 

แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได
เปล่ียนแปลงช่ือหมวดเปน “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” และไดบัญญัติกลไกในทางปฏิบัติเพื่อให
แนวนโยบายดังกลาวสามารถบรรลุผลไดเพิ่มข้ึน นับเปนการเปล่ียนแปลงที่สําคัญ เพราะที่ผานมา
แนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญมักจะเปล่ียนแปลงไปตามแตสภาพทางการเมือง 
สังคมและเศรษฐกิจที่เปล่ียนแปลงไป แตไมไดเปลี่ยนแนวคิดในเร่ืองสภาพบังคับของนโยบายแหงรัฐ
โดยยังคงยึดถือวาแนวนโยบายแหงรัฐเปนเพียงแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการบริหาร
ราชการตามนโยบายที่กําหนดไว หรือเปนเพียงแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการกําหนด
นโยบายของรัฐบาลที่จะเขาบริหารประเทศเทานั้น โดยรัฐบาลเองยังมีทางเลือกที่จะไมปฏิบัติตาม
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แนวนโยบายที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญตราบใดที่รัฐบาลมีทางเลือกที่ดีกวา เพราะการกําหนดสภาพ
บังคับในเร่ืองนี้กําหนดไวชัดเจนวา “ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ” ซึ่งเปนการเนนย้ําวา
แนวนโยบายแหงรัฐเปนบทบัญญัติที่ไมมีสภาพบังคับแกรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐใหตองปฏิบัติ
ตามแตอยางใด ซึ่งไมเปนไปตามเจตนารมณในการบัญญัติแนวนโยบายไวในรัฐธรรมนูญ ที่ตองการ
ใหรัฐบาลยึดแนวนโยบายแหงรัฐเปนกรอบในการตรากฎหมายและเปนแนวทางในการบรหิารประเทศ  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 จึงไดมีความพยายามที่จะสราง
กลไกใหแนวนโยบายที่บัญญัติไวมีสภาพบังคับที่ชัดเจนข้ึน เพื่อใหแนวนโยบายทีว่างไวสามารถนาํไป
ปฏิบัติไดจริง เพื่อใหแนวนโยบายแหงรัฐมีผลในทางปฏิบัติอยางจริงจัง จึงกําหนดมาตรการเพื่อให
เกิดผลบังคับใชสองประการ คือ ใหคณะรัฐมนตรีที่จะเขาบริหารประเทศตองแถลงนโยบายตอรัฐสภา
วาจะดําเนินการอยางไรเพื่อใหเปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ โดยจะตองรายงานตอรัฐสภา
ปละคร้ังวาดําเนินการอยางไรไปแลวบาง และมีบทบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิสามารถเสนอกฎหมาย
ที่เกี่ยวกับแนวนโยบายแหงรัฐได54 และบัญญัติสภาพบังคับใน มาตรา 88 ดังนี้ “บทบัญญัติในหมวดนี้มี
ไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย และการกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน” 
และกําหนดใหมีการแถลงนโยบายตอรัฐสภาไวในมาตรา 211 ”คณะรัฐมนตรีที่จะเขาบริหาร
ราชการแผนดิน ตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดแจงวาจะดําเนินการใดเพ่ือบริหารราชการแผนดินให
เปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่บัญญัติไวในหมวดนี้และตองจัดทํารายงานแสดงผล
การดําเนินการรวมทั้งปญหาอุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งคร้ัง” 

ในแนวนโยบายพื้นฐานดานเศรษฐกิจ สวนที่เกี่ยวของกับการสงเสริมสหกรณได
บัญญัติใหรัฐตองการสงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณ (มาตรา 85) 

บทบัญญัติในแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ กําหนดเงื่อนไขในการ
บังคับวา ”รัฐตอง...” เปนการใหความสําคัญและบงบอกถึงความมุงมั่นที่ตองการใหแนวนโยบายมี
สภาพบังคับ โดยไดตัดขอยกเวนการบังคับที่รัฐธรรมนูญทุกฉบับในอดีตเคยบัญญัติวา ”บทบัญญัติ
ในหมวดนี้...ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ”  

 - แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

หลักการของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช  2550 บัญญัติไวในหมวด 5 มาตรา 75 - 87 มีความแตกตางจากรัฐธรรมนูญในอดีตคือมี
ความชัดเจน รอบดานและผูกพันกับรัฐมากกวาเดิม รวมทั้งมีความแตกตางกับหลักการของ
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ผานๆ มา ตรงที่แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

                                                  
54 เร่ืองเดียวกัน หนา 350 
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ฉบับนี้ไมเพียงแตเปนแนวทางในทางปฏิบัติของรัฐบาลแตยังเปนกรอบซึ่งมีสภาพบังคับ ใหรัฐตอง
ดําเนินการตาม  เนื่องจากไมมีการระบุไววา “ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ” ทําใหบทบัญญัติ
ในแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญนี้มีสภาพบังคับใหคณะรัฐมนตรีตองดําเนินการตรา
กฎหมายหรือกําหนดนโยบายใหเปนไปตามที่บญัญัติไว  

สรุปไดวา รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันบัญญัติในเร่ืองแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไว
เหมาะสมดีกวาเดิม คือ เปล่ียนมาเปน รัฐตอง... จึงมีสภาพมากข้ึน และบังคับใหรัฐบาลตอง
ดําเนินการ 4 ข้ันตอน คือ 

(1) การแถลงนโยบายตอรัฐสภา ตองช้ีแจงใหชัดแจงวาจะดําเนินการใดบางเพื่อ
บริหารราชการแผนดิน ในระยะเวลาใด ใหเปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในเร่ืองตาง ๆ 

(2) รัฐบาลตองเสนอรายงานตอรัฐสภาทุกป ถึงผลการดําเนินการรวมทั้งปญหาและ
อุปสรรค 

(3) คณะรัฐมนตรีตองจัดทําแผนการบริหารราชการแผนดิน เพื่อแสดงมาตรการและ
รายละเอียดแนวทางการปฏิบัติราชการในแตละปของการบริหารราชการ ซึ่งจะตองสอดคลองกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 

(4) ในการบริหารราชการแผนดิน คณะรัฐมนตรีตองจัดใหมีแผนการตรากฎหมายท่ี
จําเปนตอการดําเนินการตามนโยบายและแผนบริหารราชการแผนดิน 

 การกําหนดใหมีสภาพบังคับ ไดแก การกําหนดหนาที่ของคณะรัฐมนตรีตองชี้แจงใน
การแถลงนโยบายตอรัฐสภาใหชัดเจนวา การดําเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐนี้จะ
ดําเนินการอยางไรและในเร่ืองใด นอกจากน้ี ในแตละปคณะรัฐมนตรีจัดทําแผนบริหารราชการ
แผนดินเพื่อแสดงมาตรการและวิธีการในทางปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในแตละเร่ือง 
รวมทั้งตองมีแผนกฎหมายที่จะแสดงวาไดดําเนินการใหเกิดผลอยางจริงจัง55 

สําหรับแนวนโยบายดานเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีแนวคิดใหมในการ
กําหนดใหรัฐนําแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาใชในการพัฒนาประเทศซึ่งแตกตางจาก
รัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ ในมาตรา 83 “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการดําเนินการตามแนว
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” แนวนโยบายดังกลาวทําใหรัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชน
และทุกภาคสวนในสังคมนําแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาใชเปนแนวทางในการดําเนินชีวิต
และกิจการงานอยางถูกตอง เหมาะสม รวมทั้งเผยแพรและพัฒนาองคความรูปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงอยางกวางขวาง และมาตรา 84 รัฐตองดําเนินการดานเศรษฐกิจ ดังตอไปนี้ 

                                                  
55 พรรณพร  สินสวัสด์ิ, แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ หนา 20-47 
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 (1) สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด และ
สนับสนุนใหมีการพัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืน โดยตองยกเลิกและละเวนการตรากฎหมายและ
กฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจซ่ึงมีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับความจําเปนทางเศรษฐกิจ และตองไม
ประกอบกิจการที่มีลักษณะเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการ
รักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมีสาธารณูปโภค 

(2) สนับสนุนใหมีการใชหลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักธรรมภิบาล ควบคูกับการ
ประกอบกิจการ 

(3) ควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพื่อสนับสนุนเสถียรภาพและความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรใหมีความเปนธรรม
และสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 

(4) จัดใหมีการออมเพื่อการดํารงชีพในยามชราแกประชาชนและเจาหนาที่ของรัฐ
อยางทั่วถึง 

(5) กํากับใหการประกอบกิจการมีการแขงขันอยางเสรีและเปนธรรม ปองกันการ
ผูกขาดตัดตอนไมวาโดยทางตรงหรือทางออมและคุมครองผูบริโภค 

(6) ดําเนินการใหมีการกระจายรายไดอยางเปนธรรมคุมครอง สงเสริมและขยาย
โอกาสในการประกอบอาชีพของประชาชนเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมทั่งสงเสริมและสนับสนุน
การพัฒนาภูมิปญญาทองถิ่นไทยเพื่อใชในการผลิตสินคา บริการ และการประกอบอาชีพ 

(7) สงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงานเด็กและสตรี จัดระบบ
แรงงานสัมพันธและระบบไตรภาคท่ีผูทํางานมีสิทธิเลือกผูแทนของตน จัดระบบประกันสังคม 
รวมทั้งคุมครองใหผูทํางานที่มีคุณคาอยางเดียวกันไดรับคาตอบแทน สิทธิประโยชนและสวัสดิการ
ที่เปนธรรมไมเลือกปฏิบัติ 

(8) คุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกรในการผลิตและการตลาด สงเสริม
ใหสินคาเกษตรไดรับผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้งสงเสริมการรวมกลุมของเกษตรกรในรูปของสภา
เกษตรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร 

(9) สงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ และการรวมกลุม การ
ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ 

(10) จัดใหมีสาธารณูปโภคข้ึนพื้นฐานอันจําเปนตอการดํารงชีวิตของประชาชนเพื่อ
ประโยชนในการรักษาความม่ันคงของรัฐในทางเศรษฐกิจ และตองมีสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานอัน
จําเปนตอการดํารงชีวิตของประชาชนอยูในความผูกขาดของเอกชนอันอาจกอความเสียหายแกรัฐ 
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(11) การดําเนินการใดที่เปนเหตุใหโครงสรางหรือโครงขายพื้นฐานของกิจการ
สาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานของรัฐอันจําเปนตอการดํารงชีวิตของประชาชน หรือเพื่อความมั่นคงของ
รัฐตกไปเปนกรรมสิทธิ์ของเอกชน หรือทําใหรัฐเปนเจาของนอยกวารอยละหาสิบเอ็ด จะกระทํามิได 

(12) สงเสริมและสนับสนุน กิจการพาณิชยนาวี การขนสงทางราง รวมทั้ง การ
ดําเนินการตามระบบบริหารจัดการขนสงทั้งภายในและระหวางประเทศ 

(13) สงเสริมและสนับสนุนองคกรภาคเอกชนทางเศรษฐกิจทั้งในระดับชาติและระดับ
ทองถิ่นใหมีความเขมแข็ง 

(14) สงเสริมอุตสาหกรรมแปรรูปผลผลิตทางการเกษตรเพื่อใหเกิดมูลคาเพิ่มในทาง
เศรษฐกิจ 

ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไมมีสภาพบังคับที่ชัดเจน 
แตเนื่องจากแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนสวนหนึ่งของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เปนกฎหมาย
สูงสุดของประเทศ ยอมตองมีผลผูกพันตอการดําเนินการขององคกรตาง ๆ ของรัฐ โดยเฉพาะตอ
รัฐบาลและตอรัฐสภา ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการนําแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไปบังคับใชโดยตรง 
โดยผานกระบวนการตรากฎหมายหรือการกําหนดนโยบายการบริหารราชการแผนดิน ประกอบกับ
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่กําหนดใหคณะรัฐมนตรีตองแถลงนโยบายตอรัฐบาล เพื่อใหเปนไปตาม
หลักการปกครองแบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาที่รัฐบาลจะบริหารราชการแผนดินไดตราบเทาที่
ไดรับความไววางใจจากรัฐสภาและตองรับผิดชอบรวมกันตอรัฐสภา  

ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงตองแถลงนโยบายตอรัฐสภาเพื่อใหทราบวาคณะรัฐมนตรีมี
วิธีการหรือแนวทางการดําเนินการในการบริหารราชการแผนดินตอไปอยางไร โดยคณะรัฐมนตรี
จะตองช้ีแจงใหชัดเจนดวยวาจะดําเนินการอยางไรเพื่อใหเปนไปตามแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ ซึง่ก็
คือการสรางความผูกมัดในเบื้องตนใหแกคณะรัฐมนตรีที่จะตองคํานึงถึงการปฏิบัติจัดทําภาระหนาที่
ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐที่จะตองคํานึงถึงการปฏิบัติจัดทําภาระหนาที่ตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลไดใหให “คําม่ัน” ไวตอรัฐสภานั่นเอง56 

บทบัญญัติดังกลาว ทําใหนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ  นายกรัฐมนตรี  ในฐานะ
คณะรัฐมนตรีตองชี้แจงในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา ในวันจันทรที่ 29 ธันวาคม 2551ในสวนของ
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ตามมาตรา 84 (9) ขอ 4.2 วางนโยบายปรับโครงสรางเศรษฐกิจ ขอ 
4.2.1.1 เรงรัดการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตทางเกษตรและพัฒนาระบบโลจิสติกสทางการเกษตร เพื่อ

                                                  
56 ธีรวัฒน ขวัญใจ, สถานะของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนุญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, 
หนา 93 
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เพิ่มผลผลิตตอบแทนดานการเกษตร โดยสงเสริมการผลิตพืชเศรษฐกิจใหเหมาะสมกับสภาพื้นที่ 
สงเสริมการวิจัยและพัฒนาพันธ จัดหาปจจัยการผลิตและโครงสรางพื้นฐานการผลิตที่มีคุณภาพและ
มีความจําเปน พัฒนาเทคโนโลยี่การเก็บรักษาและระบบโลจิสติกสทางการเกษตรเพื่อลดตนทุน
การเกษตร รวมทั้งการจัดพื้นที่การผลิตพืชอาหารและพืชพลังงานใหเหมาะสมมีประสิทธิภาพ และมี
ราคาที่เหมาะสมและเปนธรรมสําหรับพืชพลังงาน เพื่อสรางความมั่นคงดานรายไดใหแกเกษตรกร57  

การแถลงนโยบายของรัฐบาลชุดนี้ ไมไดมีนโยบายที่เกี่ยวของกับการสงเสริม สนับสนุน
และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระอยางชัดเจนและเปนรูปธรรม ถือเปนขอสรุปที่ชัดเจนที่สุดของ
เร่ืองนี้ กลาวคือ นโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนเพียงกรอบกวาง ๆ เพื่อใหรัฐบาลไดใชเปนแนวทางในการ
บริหารประเทศ แตใหขณะเดียวกันรัฐบาลก็มีอํานาจโดยชอบธรรมที่จะเลือกนําแนวนโยบายใดมา
เปนหลักในการบริหารประเทศก็ได ข้ึนอยูความจําเปนตามสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศใน
ขณะนั้น รวมถึงนโยบายของพรรครวมรัฐบาลที่ไดใหคําม่ันไวกับประชาชนดวย  

การรวมกลุมของประชาชนในประเทศเสรีประชาธิปไตยเพื่อรวมกันดําเนินกิจการดาน
เศรษฐกิจ ไมวาจะเปนไปในรูปแบบใด ตราบใดที่การรวมกลุมนั้นไมกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ไม
ขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี ไมมีวัตถุประสงคเพื่อการผูกขาดตัดตอนทางการคา 
เสรีภาพนี้ยอมไดรับการรับรองจากรัฐ สําหรับการรวมกลุมในรูปแบบสหกรณ เปนรูปแบบการ
รวมกลุมที่มีแนวความคิดซ่ึงเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวาสามารถชวยเหลือสมาชิกในดานเศรษฐกิจ
และชีวิตความเปนอยูใหดีข้ึนได  รัฐจึงมีนโยบายในการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ 
ทั้งใหความชวยเหลือดานเงินทุนแกสหกรณ สงเสริม สนับสนุนใหสหกรณเปนสถาบันเพื่อการผลิต 
การแปรรูป การรวบรวมผลิตผลทางการเกษตร ซึ่งการสงเสริม สนับสนุนกิจการของสหกรณตามที่
กลาวมาขางตน รัฐดําเนินการผานทางเจาหนาทีข่องรัฐทีม่อํีานาจตามกฎหมายสหกรณและกฎหมาย
อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ ซึ่งการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาว บางคร้ังอาจมีผลกระทบตอการดําเนินงาน
ของสหกรณ ทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระ 

ดังนั้น ในการดําเนินการตามแนวนโยบายแหงรัฐที่วางไว รัฐตองใหอิสระแกสหกรณใน
การคิดและตกลงใจที่จะดําเนินการตามแนวนโยบายที่วางไว โดยรัฐไมควรเขาไปควบคุมหรือ
แทรกแซงการบริหารงานของสหกรณ รวมถึงกฎหมายสหกรณตองใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐเพียง
เทาที่จําเปนเพื่อการทําหนาที่ในการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ 

                                                  
57 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีแถลงตอรัฐสภาพ วันจันทรที่ 29 
ธันวาคม 2551 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2551)  



 
 

บทที ่3 

พัฒนาการ แนวความคิด โครงสรางกฎหมายสหกรณ 

 

  เมื่อแนวคิดสหกรณไดเผยแพรจากประเทศตนแบบไปยังประเทศอ่ืน ๆ ทั่วโลก ทําใหแนวคิด
เร่ืองหลักการสหกรณมีขอแตกตางกันในเชิงความคิดและทัศนคติของประชาชนในแตละประเทศที่มี
ความแตกตางกันในทางเศรษฐกิจและสังคม กลาวคือ ในประเทศอุตสาหกรรมตะวันตก เชน อังกฤษ 
เยอรมนี ฝร่ังเศส เห็นวาแนวความคิดการดําเนินการในรูปแบบสหกรณเปนองคกรธุรกิจรูปแบบหนึ่ง 
ที่จัดต้ังข้ึนดวยความสมัครใจของประชาชนผูประกอบอาชีพเดียวกันหรือประชาชนผูที่ประสงคจะ
ดําเนินการทางเศรษฐกิจรวมกันและเปนเสรีภาพในการรวมตัวกันของประชาชน ดังนั้น รัฐจึง
กําหนดใหการดําเนินการของสหกรณอยูภายใตกฎหมายเอกชน แตสําหรับประเทศเกษตรกรรมใน
กลุมประเทศกําลังพัฒนา การกอต้ังสหกรณไมไดริเร่ิมโดยประชาชน แตเปนเพราะรัฐสงเสริมใหมกีาร
จัดต้ังสหกรณ เพื่อเปนเคร่ืองมือในการสงเสริม พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม โดยใชสหกรณเปนหนวย
สงผานความชวยเหลือจากรัฐไปสูประชาชนผูยากไร ทั้งในรูปแบบเงินกูเพื่อการประกอบอาชีพในอตัรา
ดอกเบ้ียตํ่าหรือเงินชวยเหลือโครงการตาง ๆ สหกรณในกลุมประเทศกําลังพัฒนาจึงเปนเสมือน
หนวยงานของรัฐที่ทําหนาที่ใหความชวยเหลือแกผูออนแอทางเศรษฐกิจ กฎหมายสหกรณในกลุม
ประเทศนี้จึงเปนกฎหมายที่ใหอํานาจรัฐในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณอยางใกลชิด 

3.1 พัฒนาการกฎหมายสหกรณ 

 เมื่อสหกรณแรกเกิดข้ึนในทวีปยุโรป เชน สมาคมเดรเตียนนแดร ปจูทีแอร อังดรเรปารีส 
(Association Chrétienne des Bijoutiers en Doré, Paris) พ.ศ. 2377 รานสหกรณร็อชเดล ของผูนํา
อันเที่ยงธรรม พ.ศ. 2387 และสหกรณไรฟไฟเซนและซุลเซ เดลิทซในประเทศเยอรมันนี พ.ศ. 2392 
ยังไมมีกฎหมายพิเศษสําหรับสหกรณ ในประเทศอังกฤษ สหกรณแรก ๆ ไดจดทะเบียนเปนสมาคม
มิตรภาพ (Friendly Societies) และต้ังแต พ.ศ. 2395 ไดจัดต้ังเปนสมาคมอุตสาหกรรมและการเล้ียงชีพ 
(Industrial and Provident Societies) ในประเทศฝร่ังเศสไดมีการบัญญัติกฎหมายวาดวยสหกรณใน
ป พ.ศ. 2410 โดยบัญญัติเปนหมวดพิเศษวาดวยบริษัทซ่ึงไมจํากัดจํานวนทุนรวมอยูในประมวล
กฎหมายวาดวยบริษัท และไดมีการเพิ่มกฎเกณฑพิเศษสําหรับสหกรณการเกษตรข้ึนในภายหลัง แต
กฎหมายที่ตราไวสําหรับการจัดต้ังและวางแนวทางการดําเนินงานของสหกรณฉบับแรก ไดแก กฎหมาย



 
 

69 

วาดวยอุตสาหกรรมและการประหยัดแหงบริเทน British Industrial and Provident Societies Act ในป 
ค.ศ. 18521 
  เม่ือแนวความคิดหลักการสหกรณมีการแพรหลายเพิ่มมากข้ึนในหลาย ๆ ประเทศ แตละ
ประเทศตางกําหนดกฎเกณฑที่ใชบังคับกับสหกรณแตกตางกัน ข้ึนอยูกับสภาพเศรษฐกิจและสังคม
ของแตละประเทศ กฎหมายที่บังคับใชกับสหกรณจึงมีหลากหลายรูปแบบ ทั้งกฎหมายที่ตราข้ึนเพื่อ
บังคับใชกับสหกรณโดยเฉพาะตามกิจกรรมของสหกรณ  หรือกฎหมายกลางสําหรับสหกรณทุก
ประเภท หรือกฎหมายที่กําหนดใหสหกรณเปนองคกรธุรกิจรูปแบบหนึ่งในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย เชน ประเทศสวิสเซอรแลนด ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พ.ศ. 2424 มีบทบัญญัติ
พิเศษวาดวยการจัดต้ังสหกรณ แตกตางจากการจัดต้ังองคกรธุรกิจธรรมดา และไดกําหนด
หลักเกณฑเกี่ยวกับโครงสรางภายในของสหกรณไวในป พ.ศ. 2454  ประเทศเบลเยี่ยม บัญญัติ
กฎหมายวาดวยสหกรณ ในป พ.ศ.2411 ใหสหกรณเปนองคกรประเภทหนึ่งขององคกรธุรกิจเจ็ด
ประเภท สําหรับประเทศที่ใชระบอบกฎหมายคอมมอนลอว เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาในมลรัฐ
มิชิแกน ไดมีการประกาศใชกฎหมายรองรับสหกรณอยางชัดเจนวาเปนองคกรเศรษฐกจิรูปแบบพเิศษ 
ในป พ.ศ. 2408 และกฎหมายปองกันทรัสตเชอรแมน พ.ศ. 2433 (Sherman Anti-Trust Act of 1890) 
ซึ่งยกเวนมิใหใชกฎหมายปองกันทรัสตแกสหกรณ สวนประเทศกําลังพัฒนาอยางในประเทศอินเดีย
ไดพัฒนากฎหมายพิเศษ สําหรับสหกรณที่รัฐอุปถัมภ (State – sponsored cooperatives) โดย
ประกาศเปนพระราชบัญญัติเครดิตอินเดีย มีบทบัญญัติวาดวยการจัดต้ังและการดําเนินงานของ
หนวยงานของรัฐบาลเพื่อพัฒนาสหกรณ ในลักษณะ “การสหกรณแบบคลาสลิคอังกฤษอินเดีย” 
(Classical British – Indian Pattern of Cooperation) ซึ่งไดรับการพัฒนาและนําไปใชในประเทศที่
อยูภายใตการปกครองของประเทศอังกฤษ แตบางประเทศไมมีกฎหมายสหกรณ ขบวนการสหกรณ
กลับพัฒนาในระดับสูงมาก ไดแก ประเทศเดนมารก ประเทศนอรเวย โดยสหกรณในประเทศเหลานี้
ตองดําเนินงานภายใตบทบัญญัติกฎหมายทั่วไปวาดวยองคการธุรกิจ เชน บริษัทหรือหางหุนสวน ใน
ประมวลกฎหมายพาณิชยและกฎหมายภาษีอากร แตสหกรณจะตองมีขอบังคับพิเศษแตกตางจาก
องคกรธุรกิจรูปแบบอ่ืน 

 อาจกลาวไดวา กฎหมายสหกรณถูกพัฒนาข้ึนจากหลักและวิธีการสหกรณรวมถึงกฎหมาย
อ่ืนที่มีหลักการและแนวความคิดในเร่ืองของการรวมกลุม ทั้งการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจและการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจกรรมอ่ืน ๆ ที่เปนสาธารณะประโยชนดวย โดยกฎหมาย
สหกรณอาจตราเปนกฎหมายพิเศษ หรือรวมไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

                                                  
1 เชิญ บํารุงวงศ,คําบรรยายกฎหมายสหกรณสิบเร่ืองของฮานส เอ็ช.มุงเนอร (กรุงเทพฯ :มูลนิธีปรีดรีช เอแบรท .2525) 
หนา 2 
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3.2 แนวความคิดกฎหมายสหกรณ 

กฎหมายวาดวยสหกรณมักจะตราข้ึนเพื่อวัตถุประสงค 3 ประการ คือ (1) เพื่อเปนกรอบ
สําหรับการจัดต้ังองคการสหกรณข้ึน โดยกําหนดสิทธิและภาระระหวางสหกรณกับสมาชิกและกับ
บุคคลภายนอก (2) เพื่อกําหนดคุณลักษณะบางประการใหสหกรณที่จัดต้ังข้ึนสามารถดําเนิน
ธุรกิจไปไดดวยดี (3) เพื่อใหเกิดสิทธิพิเศษทางกฎหมายระหวางสหกรณกับรัฐบางประการเทาที่
จําเปนและตามท่ีรัฐบาลตองการ โดยทั่วไปการตรากฎหมายสหกรณนั้น จะตองนําหลักการ
สหกรณสากลมากําหนดไวในบทบัญญัติของกฎหมายดวย โดยหลักการสหกรณในที่นี้ หมายถึง 
แนวความคิดพื้นฐานหรือแกนความคิดเกี่ยวกับสหกรณซึ่งอาจมีหลายแนวและมีผูนํามาใชปฏิบัติ
และพิสูจนแลว และเปนที่ยอมรับกันทั่วไปในวงการสหกรณ โดยเฉพาะหลักการสําคัญ หรือ
อุดมการณที่วา “การชวยเหลือซ่ึงกันและกันโดยผานการรวมกันเปนคณะบุคคล” Mutual assistance 
through association2  อยางไรก็ตาม รูปแบบของกฎหมายที่ใชบังคับแกสหกรณนั้น ยอมข้ึนอยูกับ
นโยบายของรัฐบาลที่จะนําระบอบสหกรณไปใชแกไขปญหาเศรษฐกิจดวย โดยรูปแบบของกฎหมาย
ที่ใชบังคับแกสหกรณ มีหลายหลายรูปแบบ ดังนี้  

ก. รูปแบบที่ไมมีกฎหมายสหกรณออกใชเปนพิเศษ 
ข. รูปแบบที่ไดมีการวางหลักเกณฑไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยใหสหกรณเปน

องคการธุรกิจประเภทหนึ่งขององคการธุรกิจ 
ค. รูปแบบกฎหมายสหกรณที่เปนกฎหมายเฉพาะแยกเปนแตละประเภท 
ง. รูปแบบกฎหมายสหกรณทีเ่ปนกฎหมายกลางหรือกฎหมายแมบท 

ในรูปแบบที่หลากหลายนี้ กฎหมายสหกรณตองอยูบนแนวความคิดที่เหมือนกัน คือ การวาง
แนวทางการดําเนินงานของสหกรณใหเปนไปตามหลักและวิธีการสหกรณ ดังนั้น เนื้อหาสาระของ
กฎหมายสหกรณจึงประกอบดวยหลักและวิธีการสหกรณที่เหมือนกัน สวนวิธีปฏิบัติในเร่ืองอ่ืน ๆ 
ยอมข้ึนอยูกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของแตละประเทศ โดยหลักการสหกรณขององคการ
สัมพันธภาพระหวางประเทศ International Cooperative Alliance (ICA) ซึ่งเปนองคกรสูงสุดของ
ขบวนการสหกรณโลก และไดรับการยอมรับโดยทั่วไปจะไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายสหกรณ 

นอกจากหลักการสหกรณ กฎหมายสหกรณยังใหอิสระแกสหกรณในการกําหนดกฎเกณฑที่
ใชบังคับรวมกัน เรียกวาขอบังคับ (by-law) ซึ่งขอบังคับนี้เปนขอตกลงรวมกันระหวางสมาชิกในการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจรวมกัน เชน ขอกําหนดเก่ียวกับการดําเนินงาน คุณสมบัติของสมาชิก 

                                                  
2 อาบ นคะจัด, คําอธิบายกฎหมายสหกรณในฐานะเปนกฎหมายเก่ียวกับการเกษตรและสถาบันเกษตรโดยยอ, 
(กรุงเทพฯ: สถาบันเทคโนโลยีสังคม (เกริก), 2538).หนา 4 
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วิธีรับสมาชิก การขาดจากสมาชิก ตลอดจนสิทธิหนาที่ของสมาชิก เปนตน โดยกฎเกณฑในขอบังคับ
ดังกลาว อยูภายใตหลักการสหกรณและขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไว และเพื่อเปนการสงเสริมการ
สหกรณในบางประเทศ กฎหมายสหกรณไดใหสิทธิพิเศษและการชวยเหลือสหกรณไวในกฎหมาย 
เชน งดเวนไมเก็บหรือลดอากรแสตมป ไมเรียกเก็บคาธรรมเนียมการจดทะเบียนนิติกรรม ไมตองเสีย
ภาษีเงินได หรือในบางประเทศใหเงินอุดหนุนแกสหกรณ โดยการใหเงินสนับสนุนจัดต้ังกองทุนเพื่อ
ชวยเหลือสหกรณ เปนตน 

สําหรับประเทศไทยสหกรณจัดต้ังข้ึนคร้ังแรกในป พ.ศ. 2459 ภายใตพระราชบัญญัติสมาคม
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2459 โดยแนวความคิดกฎหมายที่ใชกับสหกรณในขณะนั้น มาจากแนวคิดเร่ือง
การรวมกลุมของประชาชนในรูปแบบสมาคมมากกวาคํานึงถึงหลักและวิธีการสหกรณ เนื่องจากเหน็วา
รูปแบบการรวมตัวของสหกรณที่กําหนดข้ึนมีความใกลเคียงมากที่สุดกับสมาคมตามนัยยะทาง
กฎหมาย แตดวยในขณะน้ันรัฐตองเผชิญกับปญหาการรวมกลุมของประชาชนในลักษณะที่สราง
ความเดือนรอนใหกับสังคมของสมาคมที่เรียกวา อ้ังยี่หรือซองโจร รัฐจึงตองสรางกลไกในการให
อํานาจเจาหนาที่ปกครอง ในการควบคุม ตรวจสอบกิจกรรมของกลุมประชาชน และตรากฎหมายที่
สรางความชอบธรรมใหกับเจาหนาที่รัฐในการควบคุมปราบปรามการรวมกลุมเพื่อมิใหเกิดการ
รวมกลุมที่อาจกอใหเกิดความเสียหายแกสังคมหรือกระทบกระเทือนตออํานาจรัฐ จึงไดตรา
พระราชบัญญัติ สมาคม พระพุทธศักราช 2457 ข้ึนเพื่อใชบังคับกับการสมาคม โดยมเีจตนารมณเพือ่
จัดระเบียบกลุมคนที่รวมตัวกันกระทํากิจการใด ๆ ในการหาผลประโยชนรวมกัน และหามการ
รวมกลุมกันเปนสมาคมโดยไมจดทะเบียนเปนทางการ และใหถอืวามคีวามผิดทัง้สมาคมและบุคคลที่
เปนสมาชิก  

เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้จํากัดขอบเขตเพียงสมาคมที่ต้ังข้ึนจากสัญญาของบุคคลหลายคน
ดวยการยินยอมพรอมกัน เพื่อทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใดนอกจากการหาผลประโยชนกําไรแบงปนกัน ไม
ครอบคลุมถึงการรวมตัวกันในรูปแบบสหกรณที่มีวัตถุประสงคทางเศรษฐกิจและแสวงหา
ผลประโยชนรวมกัน จําเปนตองปรับปรุงกฎหมายฉบับดังกลาว ใหสามารถรวมถึงการรวมตัวใน
รูปแบบสหกรณดวย จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติสมาคมแกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2459 เพื่อใช
บังคับกับการรวมกลุมรูปแบบสหกรณดวย โดยเสนาบดีกระทรวงการคลังมหาสมบัติในขณะนั้นไดให
ความเห็นวา “กฎหมายสหกรณโดยเฉพาะนั้น ยังไมจําเปนจะออกใหเวลานีอั้นเปนการทดลองวา การ
จัดต้ังสมาคมเชนนี้จะสําเร็จลงเพียงใด เห็นดวยเกลาวาควรใชพระราชบัญญัติสมาคม พ.ศ. 2457 
ไปกอน ถาการเดินกวางออกไป จึงออกพระราชบัญญัติสหกรณโดยเฉพาะ” 3  

                                                  
3 สยุมพร โยธาสมุทร, การบริหารสังคมดวยสหกรณในประเทศไทย, หนา 266 
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วิธีปฏิบัติที่สําคัญตามพระราชบัญญัติสมาคม แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2459 นอกจากกําหนดให
สหกรณจดทะเบียนเปนนิติบุคคล กําหนดใหการแกไขบรรดาขอบังคับของสหกรณตองไดรับความ
เห็นชอบและอนุญาตจากเจาพนักงานกอน ยังใหน้ําหนักความสําคัญกับการตรวจสอบ ควบคุมทาง
การเงิน และปกปองเงินที่รัฐบาลไดใหสหกรณกู โดยกําหนดหนาที่ใหหนวยงานของรัฐ คือ กรม
พาณิชยและสถิติพยากรณมีอํานาจเรียกตรวจบัญชีสหกรณและใหสมาชิกมีสวนรับภาระหนี้ของ
สหกรณแมจะลาออกจากสมาชิกสหกรณไปแลว ตามปริมาณหนี้ที่สหกรณมีอยูในวันที่สมาชิกนั้น
ลาออกจากสหกรณมีกําหนด 2 ป นับจากวันที่ลาออก  

จนกระทั่งมีการตราพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471 ซึ่งเปนกฎหมายสหกรณฉบับแรกที่ใช
บังคับกับสหกรณโดยตรง การตรากฎหมายฉบับนี้ในแงหนึ่งเพื่อวางแนวปองกันขอบกพรองและ
ความเสียหายที่พึงเกิดข้ึน อีกแงหนึ่งเพื่อสนองตอบตอหนวยงานหลักของรัฐ ที่เปนผูสนับสนุนดาน
เงินทุน ดังจะเห็นไดจากการกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อปองกันความเส่ียงทางการเงินและรองรับตอ
นโยบายการสงเสริม สนับสนุนสหกรณ และเปนการมุงเนนประโยชนแกรัฐที่เอ้ือตอการปฏิบัติหนาที่
ของเจาหนาที่รัฐในการควบคุมดูแลสหกรณมากกวาที่จะมุงสงเสริมการรวมกลุมของประชาชน     
เห็นไดจากการกําหนดใหการจัดต้ังสหกรณตองผานการจดทะเบียนโดยอนุมัติของรัฐ หรือการให
อํานาจรัฐในการกําหนดวากลุมใดที่สามารถจัดต้ัง “สหกรณ”ได การพิจารณาคุณสมบัติของสมาชิก 
การกําหนดขอบังคับของแตละสหกรณ การเห็นควรจดทะเบียนเปนสหกรณ การตรวจบัญชีสหกรณ 
หรือแมกระทั่งการที่สหกรณจะใหสหกรณอ่ืนกู ตองไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณกอน โดย
แนวความคิดดังกลาวไดสืบทอดมาอยางตอเนื่องจนกระทั่งปจจุบัน  

เมื่อพิจารณาโดยรวมแลว เห็นวากฎหมายที่ใชบังคับกับสหกรณนอกจากจะอยูบนแนวคิด
หลักการสหกรณแลว ยังมีกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ เชน กฎหมายพาณิชย กฎหมายปกครอง เปนตน 
โดยแนวความคิดหลักกฎหมายที่เกี่ยวของกับกฎหมายสหกรณ มีดังนี้ 

3.2.1 แนวความคิดกฎหมายมหาชนกับกฎหมายสหกรณ   

ลักษณะของกฎหมายมหาชน คือเปนกฎหมายที่รวบรวมกฎเกณฑทั้งหลายที่เกี่ยวของ
กับความสัมพันธระหวางรัฐหรือนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกับเอกชน โดยนักกฎหมายสวนใหญ
แบงกฎหมายมหาชน เปน 2 ประเภท คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง โดยกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ ไดแก กฎหมายที่มีวัตถุประสงคสําคัญในการวางระเบียบการปกครองของรัฐ การ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลักเกณฑการแบงแยก
อํานาจในการปกครอง สวนกฎหมายปกครอง ไดแก กฎหมายที่วางหลักในการจัดระเบียบการ
ปกครองของรัฐและการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง หลักเกณฑทั้งหลายที่เกี่ยวของกับการจัดต้ัง
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และการดําเนินงานขององคกรตาง ๆ ของรัฐ ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐดวยกัน 
ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐกับประชาชน  

การศึกษากฎหมายสหกรณตามแนวคิดกฎหมายมหาชนในที่นี้จึงศึกษากฎหมาย
สหกรณในสวนของแนวความคิดกฎหมายปกครอง เนื่องจากกฎหมายสหกรณในประเทศไทย เปน
กฎหมายที่บัญญัติข้ึนจากแนวความคิดเพื่อสงเสริมการจัดต้ังสหกรณและในขณะเดียวกันตองการ
ควบคุมการดําเนินงานสหกรณในฐานะที่รัฐบาลเปนเจาหนี้เงินกูและมีหนาที่คุมครองผลประโยชน
โดยทั่วไป ลักษณะของกฎหมายสหกรณจึงเปนกฎหมายที่ใหอํานาจสหกรณในการดําเนินการตาม
วัตถุประสงคการจัดต้ังสหกรณ และในขณะเดียวกันใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุมกํากับ
กิจการสหกรณดวย เนื่องจากยังเห็นวาสหกรณยังไมเขมแข็ง ไมอาจพึ่งพาตนเองไดและสหกรณเองก็
ตองการความชวยเหลือและพึ่งพิงรัฐ 

ดังนั้น กฎหมายสหกรณในประเทศไทยจึงเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการ
ควบคุมกิจการสหกรณคอนขางมาก เชน ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการออกกฎ ระเบียบ หรือคําส่ัง 
เพื่อใหมีการปฏิบัติการตามที่กฎหมายกําหนด กําหนดความสัมพันธระหวางสหกรณ สมาชกิสหกรณ 
กับหนวยงานของรัฐที่เปนฝายปกครอง คําส่ังของเจาหนาที่รัฐที่ส่ังตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายไดให
อํานาจไว จึงมีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง ฉะนั้น ถาปรากฏวา คําวินิจฉัยหรือคําส่ังนั้นเขาขายไม
ชอบดวยกฎหมาย ไมมีอํานาจ นอกเหนืออํานาจหนาที่ ไมถูกตองตามแบบ ไมถูกตองตามข้ันตอน ไม
สุจริต มีการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน สหกรณ 
สมาชิกหรือผูไดรับความเสียหายหรือเดือดรอนอันเนื่องมาจากการกระทําหรือคําส่ังดังกลาวอาจฟอง
เปนคดีตอศาลปกครอง ตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครองได4   

อํานาจในการควบคุมกิจการสหกรณของเจาหนาที่รัฐตามที่กลาวมาขางตน ไมไดหมายถึง 
การควบคุมตามความหมายทั่ว ๆ  ไป แตหมายถึง “การควบคุมกํากับ”5 ในกฎหมายมหาชน ซึ่งมีความหมาย
แตกตางจากคําวา “การควบคุม”ในกฎหมายเอกชนที่หมายถึงการที่ผูอนุบาลจัดการทรัพยสินของผูไร
ความสามารถ แตในกฎหมายมหาชน การควบคุมกํากับ คือการควบคุมทางปกครอง ซึ่งเปนการ
ควบคุมกํากับขององคกรสวนกลางตอองคกรปกครองทองถิ่น หรือองคกรการมหาชนอิสระ ซึ่งทั้งสอง
องคกรมีฐานะเปนนิติบุคคลที่สามารถทํานิติกรรมหรือสัญญา อันจะกอใหเกิดสิทธิหรือหนาที่ไดดวย
ตนเอง องคกรตามกฎหมายมหาชนจึงมีความสามารถเต็มที่ มิไดไรความสามารถเหมือนผูไร

                                                  
4 ปรีชา สุวรรณทัต และทรงพล พนาวงศ,คําอธิบายพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
วิญูชน, 2542) หนา 17 
5 สมคิด เลิศไพฑูรย ,”ขอความคิดเก่ียวกับการควบคุมกํากับทางปกครอง” ใน รวมบทความ 60 ป ดร. ปรีดี เกษมทรัพย 
(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ พี. เค. พร้ินต้ิงเฮาส, 2531) หนา 209 
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ความสามารถในกฎหมายแพงและการควบคุมกํากับตามกฎหมายมหาชนมีเปาหมายที่จะคุมครอง
ผลประโยชนทั่วไปของรัฐ ตางกับการควบคุมกํากับตามกฎหมายเอกชนทีมุ่งคุมครองประโยชนแกผูไร
ความสามารถ  

การควบคุมกํากับเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง เปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดตาม
พระราชบัญญัติ ขอบเขตการควบคุมกํากับ จะไมแทรกแซงองคกรที่ควบคุมกํากับจนขาดความเปน
อิสระ การจํากัดขอบเขตดังกลาวทําใหอํานาจการควบคุมกํากับแตกตางจากอํานาจบังคับบัญชา 
เพราะอํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ไมมีขอบเขตจํากัด แมในกรณีที่กฎหมายไมไดบัญญัติไว 
อํานาจบังคับบัญชาก็สามารถมีได ในขณะที่อํานาจควบคุมกํากับจะมีเม่ือกฎหมายบัญญัติไวโดย
ชัดเจนเทานั้น 

อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ทําใหผูบังคับบัญชากําหนดแนวทางปฏิบัติงานและ
เปล่ียนแปลงแกไขการกระทําของผูใตบังคับบัญชาได แตผูควบคุมกํากับไมมีอํานาจกําหนดแนวทาง
ปฏิบัติงานได ผูควบคุมกํากับมีอํานาจสูงสุดเพียงการออกคําส่ังแทน ในกรณีที่องคกรนั้นไมทําคําส่ัง
เม่ือกฎหมายระบุใหทําคําส่ังเชนวานั้น การควบคุมกํากับมีข้ึนเพื่อผลประโยชนทั่วไปของรัฐ และเพื่อ
ปกปองผลประโยชนของประชาชน  

ลักษณะของการควบคุมกํากับ6 เปนการควบคุมกํากับเปนนิติกรรมฝายเดียว กลาวคือ 
เปนนิติกรรมที่เกิดจากเจตนาฝายเดียวของฝายปกครอง ไมจําเปนตองไดรับความเห็นชอบจากผูรับ
นิติกรรมและถูกควบคุมโดยศาลปกครอง  

ในแงขอบเขตของการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ (Limitation) พิจารณาวาการ
กระทําของเจาหนาที่ของรัฐตองไมเกินขอบเขตของบรรดากฎเกณฑแหงกฎหมายทุกประเภทไมวา
จะเปนรัฐธรรมนูญ, พระราชบัญญัติจนถึงกฎที่ออกโดยฝายปกครอง โดยเฉพาะการกระทําทาง
ปกครองไมวาจะเปนคําส่ังที่มีผลเปนการทั่วไป หรือ คําส่ังที่มีผลเฉพาะบุคคลจะตองไมขัดหรือแยง
ตอกฎเกณฑที่มีศักด์ิสูงกวาและตองเปนไปตามหลักการที่ศาลใชในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน  

ในแงรากฐานของการกระทําของเจาหนาที่รัฐ คือ พิจารณาวาตองไดรับมอบหมาย
อํานาจจากกฎเกณฑแหงกฎหมาย ไดแก ตองเปนบุคคลที่กฎหมายระบุใหอํานาจ ตองเปน
ขอบเขตเนื้อหาที่กฎหมายระบุใหอํานาจ ตองเปนสถานที่และเวลาที่กฎหมายระบุใหอํานาจ 

ในแงกระบวนการที่ถูกตอง พิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่รัฐจะตองดําเนินการ
ใหถูกตองตามกระบวนการที่กฎหมายกําหนด เชน ตองระบุเหตุผลของการสั่งการใหแกเอกชนที่

                                                  
6 เร่ืองเดียวกัน, หนา 215 
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ไดรับผลกระทบตอสิทธิจากคําส่ังทางปกครอง ตองประกาศใหทราบถาเปนคําส่ังที่มีผลเปนการ
ทั่วไปหรือแจงใหผูที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังทราบ จึงจะมีผลบังคับตามกฎหมาย ตองเปดโอกาส
ใหคนที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังโตแยงคัดคานเสียกอน ตองดําเนินการเพิกถอนคําส่ังที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย มีหนาที่ตองดําเนินการมิใหเอกชนฝาฝนกฎหมาย ตองทําตามข้ันตอนที่กฎหมาย
บัญญัติ เชน Public hearing กอน หรือ ตองปรึกษาองคกรอ่ืนกอน เปนตน 

แนวความคิดการควบคุมกํากับในกฎหมายมหาชนตามที่กลาวมาขางตน เปน
แนวความคิด การควบคุมกํากับองคกรปกครองสวนทองถิ่นของรัฐในฐานะที่เปนองคกรกระจายอํานาจ เพื่อ
ปกปองประโยชนทั่วไปของรัฐ และใชกับการควบคุมของรัฐตอองคกรอ่ืน ๆ เชน การควบคุมของรัฐตอ
สมาคมเอกชนทั้งหลายดวย อํานาจการควบคุมกํากับในกฎหมายสหกรณที่ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐ
ทําหนาที่ควบคุมกํากับกิจการสหกรณ จึงตองอยูบนพื้นฐานแนวความคิดหลักการควบคุมกํากับ 
คือ ผูควบคุมกํากับตองใหความเปนอิสระกับผูถูกควบคุมกํากับในการดําเนินกิจการของตนเอง 
และอํานาจควบคุมกํากับควรจํากัดอยูที่การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมและ
ควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจขององคกรที่ถูกควบคุม 

 การศึกษากฎหมายสหกรณตามแนวความคิดการควบคุมกํากับในที่นี้ เพื่อพิจารณาวา 
กฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูในขณะนี้ใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปควบคุมกํากับกิจการของ
สหกรณจนทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระหรือไม ในประเทศไทยแนวความคิดเร่ืองการการควบคุม
กํากับสหกรณมีข้ึนพรอม ๆ กับความคิดในการจัดต้ังสหกรณ โดยในระยะแรกกฎหมายใหอํานาจกรม
พาณิชยและสถิติยากรณ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ชวยเหลือเกษตรกรในการทดลองจัดต้ัง
สหกรณ เนื่องจากเห็นวากรมสถิติพยากรณมีหนาที่รับผิดชอบเร่ืองเศรษฐกิจในสวนภูมิภาคอยูแลว 
นอกจากนั้น ในระยะแรกของการจัดต้ังสหกรณตองอาศัยเงินกูจากแบงคสยามกัมมาจล ซึ่งกระทรวง
พระคลังมหาสมบัติเปนผูคํ้าประกัน ดังนั้น กระทรวงพระคลังมหาสมบัติจึงตองตรวจสอบและ
ควบคุมดูแลผลการดําเนินงานของสหกรณ7  

เม่ือไดมีการจัดต้ังสหกรณแหงแรกในประเทศไทยแลว และเห็นวาสหกรณจะประสบ
ความสําเร็จไดในอนาคต ทางราชการจึงไดสงเสริมใหมีการจัดต้ังสหกรณมากยิ่งข้ึน ระหวางป 
2478 – 2494 กิจการสหกรณไดขยายกิจการและคุณภาพ สามารถชวยเหลือราษฎรใหมีมาตรฐาน
การครองชีพสูงข้ึน คณะรัฐบาลจึงถือเอาสหกรณเปนนโยบายหลักในการพัฒนาเศรษฐกิจของชาติ 
และมีนโยบายใหการสงเสริม สนับสนุน สหกรณมาโดยตลอด ดังนั้น กฎหมายสหกรณที่ออกมาใช

                                                  
7 วัลลภ  ลําพาย, ปญหาและกระบวนการนํานโยบายสงเสริมสหกรณของไทยไปปฏิบัติ( กรุงเทพฯ:  โรงพิมพ
ชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย จํากัด, 2540) หนา 73 
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บังคับกับสหกรณ จึงใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในเขาไปตรวจสอบ ควบคุม กํากับดูแลกิจการของ
สหกรณอยางใกลชิด โดยมีเหตุผลและความจําเปนที่ตองใหภาครัฐเขามาควบคุมกํากับสหกรณ 
ดังตอไปนี้ 

1. เพื่อใหสหกรณดําเนินกิจการไปตามหลักสหกรณ ระเบียบแบบแผนขอบังคับและ
กฎหมาย เนื่องจากกิจการสหกรณตองอาศัยหลักและวิธีการอันผานการทดลองและปฏิบัติหลายยุค
หลายสมัยในเวลาและประเทศตาง ๆ ในขณะที่เกษตรกรยังไมอาจดําเนินงานของสหกรณไดดวย
ตนเอง ทางราชการจึงมีความจําเปนตองควบคุมกํากับ การดําเนินกิจการของสหกรณเพื่อใหเปนไป 
ตามหลักการสหกรณ ยังประโยชนใหบังเกิดแกสมาชิกอยางแทจริง 

2. รัฐไดใหความชวยเหลือดานการเงินแกสหกรณเปนจํานวนมาก ทั้งการใหเงิน
อุดหนุน เงินกูและรวมถึงไดเขาเปนผูคํ้าประกันเงินกูใหกับสหกรณดวย การควบคุมกิจการสหกรณ
โดยรัฐ จึงไมอาจหลีกเล่ียงได เพื่อเปนหลักประกันวา เงินจํานวนที่ใหความชวยเหลือไปนั้นกอใหเกิด
ประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริง และในที่สุดจะกลับไปเปนของสวนรวมอีกคร้ังหนึ่ง 

3. การควบคุมกํากับสหกรณ รัฐไดใหขาราชการทําหนาที่เปนพี่เล้ียง ชวยเหลือ 
แนะนํา การดําเนินงานใหกับสหกรณ ขณะเดียวกันก็ตองการฝกฝนใหกรรมการและสมาชิกสหกรณมี
ความรู ความเขาใจในหลักการสหกรณ รูวิธีดําเนินงานรวมทั้งการบริหารกิจการของสหกรณ 

4. เพื่อใหทางราชการสามารถแนะนําเกี่ยวกับการประกอบอาชีพและใหความ
ชวยเหลือดานการเงินใหกับราษฎรที่เปนสมาชิกสหกรณได รวมทั้งเปนส่ือกลางในการนําบริการตาง ๆ 
ของรัฐอันจําเปนใหถึงมือเกษตรกร 

5. รัฐบาลไดตระหนักอยูเสมอวา กิจการของสหกรณเปนกิจการของประชาชน ซึ่งควร
ยึดหลักชวยตนเองไมวาในทางใด ๆ เชน ในการดําเนินงานการเงิน รัฐบาลไดควบคุมและวางแนวให
สหกรณกอทุนข้ึนมาเองดวย เชน การกอต้ังทุนสํารอง กําหนดใหสมาชิกฝากเงินประเภทระยะยาว 
เพื่อเปนทุนหมุนเวียนในสหกรณ 

6. การจัดการควบคุมและสงเสริมสหกรณ รัฐมีวัตถุประสงคในอันที่จะเสริมสรางและ
พัฒนาชนบทใหมั่นคงทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อเปนรากฐานสําหรับความเจริญใหแก
ประเทศชาติ เพราะการพัฒนาประเทศใหเจริญมั่นค่ังตอไปได ราษฎรของประเทศตองมีความเปนอยู
ทีดี มีอาชีพที่ยั่งยืน และสามารถชวยเหลือตนเองได 

เมื่อพิจารณาตามหลักการควบคุมกํากับที่มีเปาหมายอยูที่การปกปองผลประโยชน
ทั่วไปและขอบเขตอํานาจการควบคุมกํากับที่ตองจํากัดเฉพาะตามกฎหมายที่ใหอํานาจไว และจะ
ไมแทรกแซงองคกรที่ควบคุมจนขาดความเปนอิสระ ดังนั้น จะเห็นไดวาการควบคุมกํากับสหกรณ
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471 จํากัดไวเพียงเพื่อใหรัฐบาลไดเขาไปตรวจสอบ การ
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ดําเนินงานและฐานะการเงินของสหกรณในฐานะที่เปนเจาหนี้และผูใหการสงเสริม สนับสนุนการ
จัดต้ังและจัดการสหกรณใหเปนระเบียบเรียบรอยและเพื่อประโยชนสวนรวม 

เมื่อระยะเวลาผานไป รัฐไดใชความพยายามในการสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบ
สหกรณ เพื่อใหสหกรณเจริญเติบโตและพึ่งพาตนเองได แตผลกลับไมเปนเชนที่วางเปาหมายไว 
เพราะสหกรณที่รัฐสงเสริมใหจัดต้ังข้ึน ไมสามารถชวยเหลือและพึ่งพาตนเองได ยังตองใหความ
ชวยเหลือทั้งดานการเงินและจัดใหเจาหนาที่รัฐเขาไปใหความชวยเหลือในการบริหารจัดการ
สหกรณ ปญหาสวนหนึ่งที่สหกรณไมสามารถพึ่งพาตนเองได คือ ความไมมีศักยภาพของ
คณะกรรมการดําเนินการ การไมมีจิตวิญญาณสหกรณของสมาชิก ฉะนั้น รัฐจึงตองแกไข
กฎหมายสหกรณโดยเพิ่มอํานาจหนาที่ใหแกเจาหนาที่รัฐเพื่อเขาไปควบคุมกํากับ ดูแล สงเสริม
สหกรณมากยิ่งข้ึน  

พัฒนาการของกฎหมายสหกรณในประเทศไทย จึงเปนไปในลักษณะผกผัน กลาวคือ 
ในขณะที่สหกรณเร่ิมจัดต้ังข้ึน กฎหมายสหกรณฉบับแรก ๆ ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐเขาไปควบคุม
กํากับสหกรณในบางเร่ืองที่จําเปน แตเมื่อรัฐสงเสริม สนับสนุน สหกรณใหเจริญเติบโตมีทุน
ดําเนินงานเพิ่มมากข้ึน สหกรณบางแหงมีศักยภาพในการดําเนินงานและพึ่งพาตนเองไดแลว 
กฎหมายกลับใหอํานาจเจาหนาที่รัฐเขาไปควบคุมกํากับ ดูแลกิจการสหกรณ เสมือนหนึ่งสหกรณ
เปนผูไรความสามารถไมอาจดําเนินการไดดวยตนเอง รัฐตองควบคุมกํากับดูแลอยางใกลชิด ทั้ง ๆ ที่ 
ในความเปนจริงสหกรณเหลานั้น ดําเนินงานจนมีฐานะการเงินมั่นคง มีศักยภาพ สามารถ
ดําเนินงานดวยตนเอง เปรียบเสมือนบุคคลท่ีเจริญเติบโตไมตองมีพี่เล้ียงคอยเฝาดูแลอยางใกลชิด 
ไมตองการความชวยเหลือและการสนับสนุนจากรัฐอีกแลว  

จึงยังเปนประเด็นปญหาวา รัฐยังมีความจําเปนในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณที่
สามารถพึ่งพาตนเองได หรือไม และมาตรการในการควบคุมกํากับ การสงเสริม สนับสนุนและ
คุมครองระบบสหกรณ สําหรับสหกรณที่พึ่งพาตนเองไดและไมสามารถพึ่งพาตนเองไดควรจะมี
ขอบเขตเพียงใด มีความเปนไปไดเพียงใดที่สหกรณจะเปนอิสระ ปราศจากการแทรกแซงและการ
ใหความชวยเหลือจากรัฐโดยส้ินเชิง ในเมื่อกฎหมายสหกรณยังใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการ
ควบคุมกํากับดูแลสหกรณสหกรณอยางใกลชิด 

3.2.2 แนวความคิดกฎหมายเอกชนกบักฎหมายสหกรณ    

 ในประเทศอุตสาหกรรมตะวันตกสหกรณเกิดข้ึนจากความสมัครใจรวมกันของ
ประชาชนในหมูผูประกอบอาชีพเดียวกัน เพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของสมาชิกในกลุม สหกรณ
จึงเปนธุรกิจรูปแบบหนึ่งที่มีลักษณะพิเศษกวาธุรกิจรูปแบบอ่ืน ๆ คือ เปนธุรกิจที่มีเจาของหลายคน
ตางคนตางสมัครใจเขารวมกันดําเนินธุรกิจโดยมิไดมุงหวังผลกําไร เปนการรวมกันเพื่อชวยเหลือซ่ึง
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กันและกันในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของมวลสมาชิก รัฐไมไดเขาไปมีบทบาทในการควบคุม
กิจการสหกรณแตอยางไร ซึ่งเปนหลักการของกฎหมายเอกชน ดังนั้น หลายประเทศในกลุมประเทศท่ี
พัฒนาแลว จึงไมมีกฎหมายสหกรณออกมาใชบังคับกับสหกรณเปนพิเศษ เชน ประเทศเดนมารก 
นอรเวย การดําเนินการของสหกรณอยูภายใตบทบัญญัติกฎหมายทั่วไปวาดวยองคการธุรกิจ 
กฎหมายพาณิชยและกฎหมายภาษีอากร   

แนวความคิดกฎหมายเอกชน ถือหลักประโยชนสวนตนของเอกชน การเสมอภาคกันตาม
กฎหมาย  กฎหมายใหสหกรณเปนนิติบุคคลตามแนวความคิดกฎหมายเอกชน โดยอาศัยหลักการที่วา
นิติบุคคลซ่ึงเปนบุคคลตามกฎหมายไมไดมีตัวตนหรือมีชีวิตอยูจริง หากแตกฎหมายยอมรับรอง
คุมครองใหเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ไดตามกฎหมายเชนเดียวกับบุคคลธรรมดา แตอาจมีขอจํากัดบาง
ประการที่โดยสภาพแลวนิติบุคคลจะไมมีสิทธิเชนวานั้นได เชน สิทธิในการเลือกต้ัง สิทธิในการรับ
มรดกในฐานะทายาทโดยธรรม เปนตน ดังนั้น การสงเสริมการรวมตัวกันของกลุมบุคคล เพื่อดําเนิน
กิจการทางเศรษฐกิจตามหลักการสหกรณ ตองยึดถือหลักการเดียวกับนิติบุคคลอ่ืนไมวาจะเปนกลุม
บุคคล หรือปจเจกชนที่รวมกันเปนสมาคม หรือรวมกันในรูปบริษัท หรือกลุมทรัพยสินที่มีเพื่อ
ประโยชนแหงจุดมุงหมายที่แนนอน ซึ่งการรวมกลุมบุคคลที่กฎหมายบัญญัติใหเปนนิติบุคคล 
จะตองมีองคประกอบ ดังนี้8 

 (1) มีการจัดระเบียบหรือจุดมุงหมายบางประการ นิติบุคคลมิไดเกิดข้ึนอยางไร
จุดหมาย หากแตเพื่อจุดประสงคบางประการ เชน รวมกันเพื่อจุดมุงหมายในทางการเมือง โดยรวม
กันเปนพรรคการเมือง การรวมตัวกันเปนสมาคมดานกีฬา การคา เปนตน ลักษณะของการรวมกันนี้
จึงตองมีวัตถุประสงคเพื่อดําเนินการใหบรรลุผลประโยชนรวมกัน มิใชเพื่อผลประโยชนเฉพาะตนของ
แตละคน 

(2) ตองมีองคกรที่ทําหนาที่ในการกําหนดทิศทางหรืออํานวยการ ซึ่งถือเปนเร่ืองการ
บริหารภายในของนิติบุคคล และทําหนาที่เปนผูแทนนิติบุคคลตอบุคคลภายนอกไปพรอม ๆ กัน 
กลาวคือ ตองมีบุคคลธรรมดาที่ทําหนาที่แสดงเจตนาแทนนิติบุคคล รวมถึงรับผิดแทนนิติบุคคลดวย  

(3) ตองมีปจจัยในการดําเนินการ คือ ตองมีบุคลากร ทรัพยสินและสิทธิตาง ๆ ของตน
โดยเฉพาะแยกตางหากจากบุคคลธรรมดา 

(4) ตองมีความสามารถในการไดมาซ่ึงสิทธิตาง ๆ หรืออาจกอหนี้ได 
การมีองคประกอบดังกลาวขางตน ทําใหนิติบุคคลสามารถดําเนินการเพื่อบรรลุ

วัตถุประสงคการจัดต้ังได สหกรณเปนการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

                                                  
8 แพรพรรณ ศรีอนันต “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับสิทธิและเสรีภาพของนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549) หนา154 
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มีองคประกอบของนิติบุคคลตามที่กลาวมาขางตนครบถวน  ดังนั้น การพิจารณาสิทธิหนาที่ของ
สหกรณนอกจากจะตองเปนไปตามกฎหมายสหกรณซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะแลว ยังตองพิจารณา
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบัญญัติดวย ตามที่บัญญัติไวใน มาตรา 65 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย “นิติบุคคลจะมีข้ึนไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอ่ืน” ดังนั้น สิทธิและหนาที่ของสหกรณจึงตองเปนไปตามบทบัญญัติทั้งปวงแหงกฎหมาย
สหกรณภายในขอบวัตถุประสงคตามขอบังคับหรือตราสารจัดต้ังสหกรณ รวมถึงสิทธิหนาที่ตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมายอื่น ๆ ดวยในฐานะที่สหกรณเปนนิติบุคคลประเภท
หนึ่ง ดังนั้น สิทธิและหนาที่ของสหกรณจึงมีลักษณะเดียวกับนิติบุคคลอ่ืนตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย ดังนี้ 

- สิทธิและหนาที่ของนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน บัญญัติไวในประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 66 “นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามบทบัญญัติแหงประมวล
กฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน ภายในขอบแหงอํานาจหนาที่หรือวัตถุประสงคดังไดบัญญัติหรือกําหนด
ไวในกฎหมาย ขอบังคับ หรือตราสารจัดต้ัง” การที่กฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิและหนาที่ของนิติบุคคลไว 
เพื่อใหการดําเนินกิจการของนิติบุคคลดําเนินไปโดยความเรียบรอยมีกฎเกณฑ แยกสิทธิหนาที่ของนิติ
บุคคลออกจากสิทธิและหนาที่ของบุคคลธรรมดา และจากบทบัญญัติดังกลาวนิติบุคคลสามารถมี
สิทธิและหนาที่ภายใตกฎเกณฑ ดังนี้ 

1. ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือกฎหมายอ่ืน เมื่อ
พิจารณาสิทธิและหนาที่ของนิติบุคคลประเภทใด ตองพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวของกับนิติบุคคลนั้น 
เปนการเฉพาะ และในขณะเดียวกัน นิติบุคคลที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนยอมมีสิทธิและหนาที่ทั่วไป
ตามกฎหมายแพงและพาณิชย มีความสามารถในการทํานิติกรรมตาง ๆ ไดภายในขอบวัตถุประสงค
ของนิติบุคคลนั้น ๆ สหกรณเปนนิติบุคคลตามกฎหมายสหกรณ ดังนั้น นอกจากสหกรณจะมีสิทธิ
และหนาที่ตามกฎหมายสหกรณแลวยังมีสิทธิและหนาที่ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและ
ตองรับผิดในทางแพงและทางอาญาภายใตบทบัญญัติทั้งปวงแหงกฎหมายและภายในขอบ
วัตถุประสงคตามที่กําหนดไวในกฎหมาย ขอบังคับของสหกรณดวย  

2. สิทธิและหนาที่นั้นตองอยูภายในขอบแหงอํานาจหนาที่ หรือวัตถุประสงคของ
นิติบุคคลดังที่ไดกําหนดไวในกฎหมายขอบังคับหรือตราสารจัดต้ัง โดยมีหลักวา นิติบุคคลมีฐานะ
เปนบุคคลตามกฎหมายและบทบัญญัติที่กําหนดใหดําเนินกิจการอยูภายในขอบวัตถุประสงคเทานั้น 
ดังนั้น วัตถุประสงคในการจัดต้ังที่กําหนดไวในกฎหมาย ขอบังคับ หรือตราสารจัดต้ัง มีความสําคัญ
ในการกําหนดสิทธิและหนาที่ของนิติบุคคล ในขณะเดียวกันวัตถุประสงคนั้นยังเปนขอจํากัดสิทธิและ
หนาที่นิติบุคคลดวย  เชน สหกรณตองดําเนินการภายในขอบวัตถุประสงคของนติบิคุคล มอํีานาจในการ
ดําเนินการที่เปนไปเพื่อรักษาประโยชนของสมาชิก ภายใตขอบวัตถุประสงคตาม มาตรา 46 ฉะนั้น 
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การดําเนินการอ่ืน ๆ ที่ไมไดเปนไปตามขอบวัตถุประสงคของสหกรณเทากับเปนการดําเนินการ
นอกเหนือจากที่กฎหมายใหอํานาจ เรียกไดวาเปนกระทําที่อยูนอกขอบวัตถุประสงค ซึ่งการกระทํา
นอกขอบวัตถุประสงคดังกลาวยอมไมผูกพันสหกรณ  คณะกรรมการดําเนินการสหกรณจะให
สัตยาบันหรือเขาถือเอาประโยชนจากการกระทํานั้นไมได 

3. ขอจํากัดสิทธิหนาที่ของนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน บัญญัติไวใน ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 67 “ภายใตบังคับตามมาตรา 66 นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่
เชนเดียวกับบุคคลธรรมดา เวนแตสิทธิและหนาที่โดยสภาพจะพึงมีพึงไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดา
เทานั้น” โดยสภาพนิติบุคคลเปนบุคคลที่สมมติข้ึนโดยกฎหมาย มีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับที่
บุคคลธรรมดามีได แตก็มีสิทธิและหนาที่บางประการท่ีนิติบุคคลไมอาจมีได เชน สิทธิในการเลือกต้ัง 
สิทธิในการนับถือศาสนา ดังนั้น การจํากัดสิทธิและหนาที่ของนิติบุคคล จึงมีขอยกเวน 2 ประการ คือ 

(1) ขอยกเวนตามที่กลาวไวในมาตรา 66 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยที่กําหนดวา นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายน้ีหรือ
กฎหมายอ่ืน กลาวคือ ถากฎหมายบัญญัติไววานิติบุคคลจะมีสิทธิและหนาที่เพียงใดแลวก็คงมีได
เพียงเทานั้น เชน พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กําหนดใหสหกรณมีอํานาจกระทําการตาม
มาตรา 46 (1) ดําเนินธุรกิจ การผลิต การคา การบริการ และอุตสาหกรรมเพื่อประโยชนของสมาชิก 
หากสหกรณไปดําเนินธุรกิจประกันภัย ยอมเปนการกระทํานอกขอบวัตถุประสงค เปนตน 

(2) ขอยกเวนในเร่ืองสิทธิและหนาที่ซึ่งโดยสภาพจะพึงมีพึงไดเฉพาะแกบุคคล
ธรรมดาเทานั้น เนื่องจากนิติบุคคลมีสถานะเปนบุคคลตามกฎหมาย ไมมีชีวิต รางกายและจิตใจ 
ดังนั้น สิทธิหนาที่ที่ตองอาศัยชีวิต รางกายและจิตใจในการใชสิทธิเสรีภาพ จึงไมอาจทําได เชน สิทธิ
และหนาที่ตามกฎหมายแพงวาดวยครอบครัวและมรดก สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายมหาชน เชน 
การนับถือศาสนา การเขารับราชการทหาร สิทธิและหนาที่ทางกฎหมายอาญา ไมอาจเปนโจทกหรือ
จําเลยในคดีอาญาในความผิดฐานขมขืนกระทําชําเรา ชิงทรัพย หรือ ไมอาจมีสิทธิและหนาที่ทางการเมือง
นิติบุคคลไมสามารถใชสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง หรือการแสดงความเห็นโดยการลงประชามติได 

 การพิจารณากฎหมายสหกรณตามแนวความคิดกฎหมายเอกชน จึงพิจารณาจาก
รูปแบบการจัดองคกรของสหกรณที่กําหนดใหสหกรณเปนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย จากลักษณะการจัดต้ังที่เกิดจากรวมกลุมของคณะบุคคลที่มีแนวความคิดหรือเจตจาํนงทีจ่ะ
ดําเนินกิจการรวมกัน เพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจและสังคมในการชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน 
ตามหลักการสหกรณ กฎหมายสหกรณจึงกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินกิจการของสหกรณ
ในลักษณะที่เปนความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน มีฐานะที่เทาเทียมกัน ซึ่งเปนไปตาม
หลักการของกฎหมายเอกชน โดยหลักการดังกลาวปรากฏใหเปนในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
ดังนี้ 
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 1. การกําหนดวัตถุประสงคการจัดต้ัง (มาตรา 33) เชนเดียวกับการจัดต้ังสมาคมใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 78 
 2. สาระสําคัญที่จําเปนตองกําหนดไวในขอบังคับของสหกรณ  (มาตรา 43) 
เชนเดียวกับการกําหนดใหขอบังคับของสมาคมอยางนอยตองมีรายการไดบาง ตามมาตรา 79 ประมวล
กฎหมายแหงและพาณิชย 
 3. ใหคณะกรรมการสหกรณเปนผูดําเนินกิจการและเปนผูแทนสหกรณในกิจการอัน
เกี่ยวกับบุคคลภายนอก เพื่อการนี้คณะกรรมการดําเนินการสหกรณจะมอบหมายใหกรรมการคน
หนึ่งหรือหลายคนหรือผูจัดการทําการแทนก็ได (มาตรา 51)เชนเดียวกับ มาตรา 70 ประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย “นิติบุคคลจะตองมีผูแทนคนหนึ่งหรือหลายคน ทั้งนี้ตามที่กฎหมาย ขอบังคับ หรือ
ตราสารจัดต้ังจะไดกําหนดไว ความประสงคของนิติบุคคลยอมแสดงออกโดยผูแทนของนิติบุคคล” 

 นอกจากนั้นแลว ในการดําเนินกิจการสหกรณ หากเร่ืองใดไมไดบัญญัติไวใน
กฎหมายสหกรณ ตองนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใช เชน ในกรณีประโยชนไดเสีย
ของสหกรณขัดกับประโยชนของคณะกรรมการ ไมมีบัญญัติไวในกฎหมายสหกรณ การพิจารณาเร่ือง
ดังกลาว ตองนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 74 “ถาประโยชนไดเสียของ
นิติบุคคลกับประโยชนไดเสียของผูแทนของนิติบุคคลในการใด ผูแทนของนิติบุคคลนั้นจะเปนผูแทน
ในการอันนั้นไมได” มาบังคับใชในกรณีที่มีปญหาขอขัดแยงในเร่ืองผลประโยชน รวมถึงในสวนที่
เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางตัวแทนกับสหกรณ ใหนําบทบัญญัติวาดวยตัวแทนแหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับในเร่ืองความเกี่ยวพันระหวางนิติบุคคลกับผูแทนนิติบุคคลและ
ระหวางนิติบุคคลหรือผูแทนของนิติบุคคลกับบุคคลภายนอกโดยอนุโลม ตามมาตรา 77  

 การดําเนินงานของสหกรณสวนใหญเปนการดําเนินการภายใตแนวความคิด
กฎหมายเอกชน ความแตกตางที่สําคัญของสหกรณกับองคกรตามกฎหมายเอกชน คือ สหกรณตอง
ยึดหลักการสหกรณ เชน หลักการหนึ่งคนหนึ่งเสียง การควบคุมโดยระบอบประชาธิปไตย การเปด
โอกาสใหทุกคนที่มีคุณสมบัติสามารถสมัครเขาเปนสมาชิกสหกรณได นอกจากนั้น การดําเนินงาน
ของสหกรณตองใชหลักการในกฎหมายเอกชน เชน ความสัมพันธระหวางสมาชิกและสหกรณที่อยู
บนความเทาเทียมกัน การดําเนินการที่ตองจํากัดอยูภายในกรอบวัตถุประสงคการจัดต้ัง การเลือกต้ัง
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณเพื่อเปนตัวเทนของสมาชิกเขามาบริหารกิจการสหกรณ เปนตน 

 3.2.3 แนวความคิดสิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุมกับกฎหมายสหกรณ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 64 วรรคแรก บัญญัติให 
บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการ
เอกชน องคการพัฒนาเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน  ดังนั้น บุคคลทกุคนในประเทศไทยจงึมเีสรีภาพในการ
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รวมตัวเพื่อประกอบกิจการอยางในอยางหนึ่งได ตราบเทาที่ไมขัดกับกฎหมาย ตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา 64 วรรคสาม “การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง จะกระทํามิไดเวนแตอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษา
ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนทาง
เศรษฐกิจ” 

หลักการสหกรณเร่ิมจากการรวมตัวกันเปนสมาคม เปนเสรีภาพที่ไดรับการรับรองโดย
ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนในการใหสิทธิในอิสรภาพแหงการรวมประชุมและการต้ังสมาคม
โดยสันติ ดังนั้น รัฐธรรมนูญในนานาประเทศจึงรับรองเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมไว เชน 
รัฐธรรมนูญประเทศเยอรมันไดรับรองเร่ืองการรวมไวในรัฐธรรมนูญ มาตรา 9 (1) ชนชาวเยอรมันมี
สิทธิที่จะรวมกันเปนสมาคมและสโมสร (2) หามมิใหต้ังสมาคมที่มีวัตถุประสงคหรือกิจกรรมที่ขัดตอ
กฎหมายอาญาหรือมุงเปนปฏิปกษตอระบบของรัฐธรรมนูญหรือหลักการแหงความเขาใจระหวาง
ประเทศ (3) สิทธิของบุคคลที่จะรวมกันจัดต้ังสมาคมเพื่อพิทักษและปรับปรุงสภาพการทํางานและ
สภาวะเศรษฐกิจยอมไดรับการคุมครอง ขอตกลงที่จํากัดหรือขัดขวางสิทธินี้ยอมเปนโมฆะใชบังคับ
ไมไดมาตรการใด ๆ เพื่อใหมีขอตกลงดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมาย9  

สําหรับประเทศไทยไดรับรองเสรีภาพในการรวมกลุมไวในรัฐธรรมนูญคร้ังแรกใน
รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2517  รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2538 
รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช  2540 “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหพันธ สหกรณ 
กลุมเกษตรกร องคกรเอกชนหรือหมูคณะอ่ืน” และรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ซึ่งไดบัญญัติรับรอง
เสรีภาพในการรวมตัวไวในทํานองเดียวกัน รวมถึงการจํากัดเสรีภาพในการรวมตัวก็อาศัยหลักการ
เดียวกันกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 44 วรรค 2 “การจํากัด
เสรีภาพเชนวานี้ จะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อ
คุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชนหรือปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ” ดังนั้น การจํากัดเสรีภาพในการรวมตัว
กันเปนสมาคมจึงจํากัดเฉพาะ 3 กรณี เทานั้น คือ เพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อ
รักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอน
ในทางเศรษฐกิจ 

การจํากัดเสรีภาพเปนเจตนารมณที่ตองการปองกันสมาคมนายทุนที่จะรวมตัวกัน
กักตุนสินคา กําหนดราคากันเอง ทําใหประชาชนเดือดรอนและกระทบกระเทือนตอเศรษฐกิจของ

                                                  
9 เดชชาติ วงศโกมลเชษฐ, รัฐธรรมนูญนานาชาติ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพอักษรเจริญทัศน, 2516) หนา 48 
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ประเทศ ไมมีเจตนารมณที่จะใหองคกรฝายนิติบัญญัติออกกฎหมายจํากัดเสรีภาพในเร่ืองใดก็ได 
การจํากัดเสรีภาพในการรวมตัวกันในรูปแบบสหกรณก็เชนเดียวกัน นอกจากจํากัดเสรีภาพดวยเหตุ
เพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน และเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจแลว นอกจากนั้น องคกรนิติ
บัญญัติจะออกกฎหมายใด ๆ มาจํากัดเสรีภาพในการรวมกลุมมิได เวนแตจะตองแกไขรัฐธรรมนูญ 
ดังนั้น การบัญญัติกฎหมายสหกรณ จึงตองไมขัดกับหลักเสรีภาพในการรวมตัว ซึ่งไดบัญญัติรับรอง
ไวในรัฐธรรมนูญ  

การใหเสรีภาพในการรวมกลุมกันจัดต้ังสหกรณหรือไมนั้น พิจารณาไดจาก 
กฎหมายตองไมมีบทบัญญัติใดที่เปนอุปสรรคในการจัดต้ังสหกรณ พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 
กําหนดใหการจัดต้ังสหกรณตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของ
บรรดาสมาชิกโดยวิธีชวยตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน และตองมีกิจการรวมกัน มีสมาชิกเปน
บุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ มีทุนซึ่งแบงเปนหุนมีมูลคาเทา ๆ กัน และสมาชิกมีคุณสมบัติ
ตามที่กําหนด (มาตรา 33) เปนการกําหนดกรอบวัตถุประสงคใหการรวมกลุมรูปแบบสหกรณที่มี
ลักษณะแตกตางจากการรวมกลุมประเภทอ่ืน ๆ ไมพบวาในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มี
บทบัญญัติที่ขัดขวางหรือเปนอุปสรรคในการรวมกันจัดต้ังสหกรณ เนื่องจากรัฐบาลตองการการ
สงเสริมการจัดต้ังสหกรณ  

การกําหนดเงื่อนไขในการจัดต้ังสหกรณตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542    
ที่กําหนดใหผูประสงคจะจัดต้ังสหกรณตองดําเนินการเปนข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนด เชน 
 - เลือกประเภทของสหกรณที่จะจัดต้ังตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง และพิจารณา
กําหนดวัตถุประสงคของสหกรณที่จะจัดต้ัง กําหนดแผนดําเนินการเกีย่วกบัธรุกจิหรือกจิกรรมทีจ่ะจดั
ข้ึนตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ทาํบัญชรีายช่ือผูซึง่จะเปนสมาชิกพรอม
ดวยจํานวนหุนที่แตละคนจะถือเมื่อจัดต้ังสหกรณแลว พิจารณากําหนดขอบังคับของสหกรณที่จะต้ังข้ึน 
(มาตรา 34) 
 - ในการขอจดทะเบียน ใหคณะผูจัดต้ังสหกรณลงลายมือชื่อในคําขอจดทะเบียน
ตามแบบที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ยื่นตอนายทะเบียนสหกรณพรอมเอกสารสําเนารายงานการ
ประชุม ตามมาตรา 34 จัดทําแผนดําเนินการตามมาตรา 34 (2) จัดทําบัญชีรายช่ือผูซึ่งจะเปน
สมาชิก พรอมลายมือชื่อและจํานวนหุนที่แตละคนจะถือเมื่อจัดต้ังสหกรณแลว และขอบังคับสหกรณ 
(มาตรา 35) 
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 เงื่อนไขที่กําหนดเปนเพียงการกําหนดขอปฏิบัติเพื่อใหผูเร่ิมกอต้ังสหกรณ ตอง
ดําเนินการเพื่อใหเกิดความชัดเจนวา การจัดต้ังสหกรณเปนความตองการของสมาชิกผูเร่ิมกอต้ังจริง 
มีความพรอมในการรวมกลุมกันจัดต้ังสหกรณและสมัครใจจะดําเนินกิจการรวมกัน และปองกันการ
จัดต้ังสหกรณเพื่อประโยชนอยางอ่ืน นอกเหนือจากวัตถุประสงคตามที่กฎหมายกําหนด เชน การ
จัดต้ังสหกรณ เพื่อหลบเล่ียงภาษีนิติบุคคล เปนตน อยางไรก็ตาม ขอกําหนดหรือเงือ่นไขในการจดัต้ัง
สหกรณดังกลาว เมื่อเปรียบเทียบกับขอกําหนดในการจัดต้ังองคกรรูปแบบอ่ืน ๆ เห็นวา ไมแตกตาง
กันในสาระสําคัญ เพียงแตอาจมีรายละเอียดที่แตกตางกันออกไป ซึ่งโดยรวมแลวเห็นวากฎหมาย
สหกรณเปนกฎหมายที่ใหอิสระในการรวมกลุมกันจัดต้ังสหกรณ 

3.2.4. แนวความคิดหลกัการสหกรณกบักฎหมายสหกรณ 

 หลักการสหกรณเกิดข้ึนจากหลายแนวคิดทั้งจากแนวคิดรานสหกรณร็อชเดลของผูนํา
อันเที่ยงธรรมในประเทศอังกฤษ สหกรณเครดิตซ่ึงต้ังข้ึนโดยไรซไฟเซนในประเทศเยอรมัน วิธีการ
สหกรณแตละแนวคิดจะมีความแตกตางกันบางในรายละเอียด แตหลักการสหกรณซึ่งไดรับการ
ยอมรับโดยทั่วไป และเปนหลักการที่ยอมรับกันทั่วโลก มีอิทธิพลตอบทบัญญัติกฎหมายวาดวย
สหกรณของประเทศตาง ๆ ไดแก หลักการสหกรณขององคการสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ
(ICA)  

 ประเทศที่มีกฎหมายสหกรณเฉพาะจะนําเอาหลักและวิธีการสหกรณมาบัญญัติไวใน
กฎหมาย เพื่อใหการดําเนินงานของสหกรณเปนไปตามหลักการสหกรณ อยางไรก็ตาม กฎหมาย
สหกรณในแตละประเทศอาจมีบทบัญญัติที่แตกตางกันออกไปเนื่องจากสภาพทางเศรษฐกิจและ
สังคมแตกตางกัน แตสวนใหญไดบัญญัติหลักการสหกรณไวเปนสวนหน่ึงของกฎหมาย เชน 
ประเทศไทย มาเลเซีย ฟลิปปนส สิงคโปร เปนตน โดยประเทศเหลานี้ไดนําหลักการสหกรณสากล
ของ ICA บัญญัติไวในกฎหมาย โดยเฉพาะหลักการสําคัญที่ทําใหองคกรสหกรณแตกตางจาก
องคกรรูปแบบอ่ืน จะไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายอยางชัดเจน เชน หลักการเขาเปนสมาชิกโดย
สมัครใจ การควบคุมตามแบบประชาธิปไตย ตามหลัก “หนึ่งคนหนึ่งเสียง” เปนตน อยางไรก็ตาม 
นอกจากหลักการสหกรณขององคการสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ (ICA) ทั้ง 7 ประการที่
กลาวมาแลว การดําเนินกิจการในรูปแบบการสหกรณ ยังมีอุดมการณ หลักการ และวิธีปฏิบัติที่ควร
ยึดถือ ซึ่งหลายประเทศไดกําหนดไวในกฎหมายสหกรณ สรุปไดดังนี้10  

 

                                                  
10 อาบ นคะจัด คําอธิบายกฎหมายสหกรณพรอมการวิเคราะหเชิงนิติศาสตรประยุกตและเชิงเศรษฐศาสตร
ประยุกต, หนา 68 
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1. ยึดถือการชวยตนเองโดยรวมกัน
ทําการเปนคณะบุคคล 
(Self- help Solidarity) 

1.1 การชวยตนเองโดยอาศัยการ
รวมมือกันเปนหมูคณะ โดยสมัครใจ 
การเปนสมาชิกของคณะบุคคลน้ัน
จะสมัครเขาหรืออกไดเสมอ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

1.2 การสงเสริมประโยชนของมวล
สมาชิก (ส งเสริมประโยชนทาง
เศรษฐกิจของมวลสมาชิก  โดย
ใหบริการของวิสาหกิจที่สหกรณเปน
ตัวแทนกระทําการ) เพื่อจูงใจให
กระทําการชวยตนเองในทางท่ี
กอใหเกิดการชวยเหลือซ่ึงกันไดเปน
รูปธรรม 

 

 
 

1.3 สมาชิกและสหกรณคือ บุคคล
คนเดียวกัน กลาวคือ สมาชิกเปนทั้ง
เจาของและเปนลูกคาของวิสาหกิจ
ไปพรอมกัน 
 

1.1 รวมเปนสหกรณไดหลายระดับ
โดยกําหนดเขตแดนของสหกรณนั้น 
เช น  ระ ดับ ชุมชน  ระ ดับแต ละ
สหกรณ ระดับชุมนุมสหกรณ เปนตน 
   - รวมมือกันทําวิสาหกิจระหวาง
สหกรณดวยกัน เชน ซื้อขายระหวาง
กัน ,  ร วมกันลงทุนในธุ รกิจและ
อุตสาหกรรมเพ่ือประโยชนทาง
เศรษฐกิจและสังคมของสมาชิก 
-  รับความชวยเหลือจากภายนอก
สหกรณ  หากมีแตต องเปนการ
ชั่วคราว และตองมุงม่ันพัฒนาจิตใจ
ที่จะชวยตนเอง 

1.2 ไมใชชื่อสหกรณเพื่อวัตถุประสงค
อยางอื่น นอกจากสงเสริมประโยชน
ของสมาชิก 
- สมาชิ กสหกรณ ห รื อ ผู แทน ท่ี
สมาชิกเ ลือก ต้ั ง  เป น ผู กํ าหนด
นโยบายของสหกรณ 
- ใหบริการใกลตนทุนคาใชจาย 
- จํากัดการทําธุรกิจใหบริการแกผูไม
เปนสมาชิก 
- ควบคุมกิจการในแตละป โดย
ผูตรวจบัญชีของสหกรณ 
 

1.3 กําหนดใหสมาชิกสหกรณแตละ
คนมีสวนรวม สวนบุคคล และสวน
การเงินกับสหกรณ เชน รวมประชุม
และรวมซ้ือขายกับสหกรณ 
- สมาชิกสหกรณเทาน้ันจึงจะมีสิทธิ
เปนกรรมการดําเนินการสหกรณได 
- จํากัดการทําธุรกิจใหบริการแกผูไม
เปนสมาชิก 
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2. ยืดถือระบบประชาธิปไตย 
(Democracy) 

- บริหารจัดการและควบคุมสหกรณ
และวิสาหกิจสหกรณทั้งมวลโดย
หลักประชาธิปไตย 

- สมาชิกท้ังปวงมีสถานะเทาเทียมกัน 
- สมาชิกคนหน่ึงออกเสียงไดหน่ึงเสียง 
- ถือเสียงสวนใหญในการพิจารณา 
- อํานาจสูงสุดมาจากที่ประชุมใหญ
สมาชิก 
- สมาชิกมีสวนรวมโดยตรง หรือโดย
ออมในการกํากับควบคุมสหกรณ 

3. ยึดถือประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ 
(Economy) 

- ถือหลักประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ
ของวิ ส าห กิ จสหกรณ  วั ด โดย
ผลประโยชนระยะส้ัน ระยะยาวของ
มวลสมาชิก 

- นําวิธีการทันสมัยมาใชบริหาร
จัดการธุรกิจ 

- สมาชิกหรือผูแทนที่สมาชิกเลือกต้ัง
เปนผูกําหนดนโยบายของสหกรณ 
- มอบอํ านาจการจัดการใหแก
บุคลากรที่จางมาทํางานเต็มเวลา 
- จัดจางบุคลากรท่ีมีความสามารถ
และไดรับการศึกษาอบรมมาดี 
- จัดใหมีทุนดําเนินการใหเพียงพอ
เหมาะสม 
- จัดให มีขนาดธุรกิจให เพียงพอ
เหมาะสม 
- ถาจําเปนก็ทําธุรกิจกับผูไมเปน
สมาชิกเสริม 

4. ยึดหลักเสรีภาพ (Liberty) - เปนสมาคมโดยสมัครใจ ถือเปน
สมาชิกโดยสมัครใจ 
 
 
- เปนองคการมี เสรีภาพในการ
กําหนดวัตถุประสงค การตัดสินใจ
และการบริหารจัดการ  (ภายใต
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ) 

- ไมมีการบังคับใหผูใดมารวมคณะ
บุคคลเปนสหกรณ 
- ไมจํากัดสิทธิการลาออกจากสหกรณ 
- มวลสมาชิกมีสิทธิ กําหนดและ
แกไขเพิ่มเติมขอบังคับ 
- มวลสมาชิกมีสิทธิรับสมาชิกใหม 
- มวลสมาชิกมีสิทธิดําเนินกิจการ
รวมกันของพวกตนตามนโยบายที่
พวกตนกําหนดขึ้นภายในระบบ
เศรษฐกิจของประเทศ 
 



 
 

87 

อุดมการณ หลักการ วิธีปฏิบัติ 

5. ยืดถือความเสมอภาค จัดสรรโดยเหมาะสมและยุติธรรม 
ซึ่งผลประโยชนที่เกิดจากการดําเนิน
วิสาหกิจของสหกรณ 

- จํากัดจํานวนหุนที่สมาชิกแตละคน 
จะถือได 
- จํากัดอัตราเงินปนผลตามหุนที่
ชําระแลว 
- ใหมีเงินเฉล่ียคืน ตามสวนแหง
ธุรกิจที่สมาชิกไดทํากับวิสาหกิจ
สหกรณ 

6. ยึดถือการเห็นแกประโยชนของ
ผูอื่น (Altruism) 

- เปดรับสมาชิกเสมอไป 
- ไม ใหจํ าแนกเงินทุนสํารองแก
สมาชิก  ( เพราะถือเปนทุนของ 
สหกรณ) 

 

- ไมมีขอกีดกันการรับสมาชิกใหม 
- ไมแยงแยกบุคคลใด ๆ  เพราะ
ศาสนา เชื้อชาติ หรือความเชื่อถือ
ทางการเมือง 
- สมาชิกเก าและสมาชิกใหมมี
สถานะเทาเทียมกัน 
- หามไมใหสมาชิกคนใดเรียกรอง
สวนแบงใด ๆ จากทุนสํารอง 
- เม่ือเลิกสหกรณก็ไมใหนําเงินที่
เหลือจากชําระหน้ี จายคืนคาหุน 
จายเปนเงินปนผล จายเงินเฉล่ียคืน 
มาแจกแบงปนสมาชิกตามสวน
แหงหุน  

7. ยึดถือการทําสังคมใหเจริญ 
กาวหนาโดยใหการศึกษา (Social 
advancement through education) 

- การสงเสริมการศึกษา - จัดใหมีคณะกรรมการศึกษาในทุก
สหกรณเปนสวนหน่ึงของโครงสราง
ขององคการสหกรณ 
- ใหมีระเบียบขอบังคับใหจัดสรรเงิน
ส วน เกิ นประจํ าป  ( กํ า ไ ร สุ ทธิ
ประจําป) ในอัตรารอยละท่ีกําหนด
ไวเพื่อเปนทุนใหการศึกษา 
- กําหนดมาตรฐานขั้นตํ่าไวกอน
สําหรับการศึกษาอบรมของผูจะเปน
สมาชิกและของสมาชิกท่ีจะดํารง
ตําแหนงงานในสหกรณของลูกจาง
และสมา ชิ กรวมทั้ งมาตรฐาน
ขาวสารสําหรับประชาชนทั่วไป 
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 พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไดนําหลักการสหกรณและวิธีปฏิบัติตามที่ไดกลาว
มาขางตน มาบัญญัติไวทั้งหลักการและวิธีปฏิบัติ แตบางมาตราไดปรับใชเพื่อใหเหมาะสมกับการ
บังคับใชกับสหกรณในปจจุบัน ดังนี้ 

(1) หลักการชวยตนเองโดยรวมกันเปนหมูคณะ หลักการขอนี้ สําคัญอยูที่การชวยตนเอง
โดยอาศัยการรวมมือกันเปนหมูคณะโดยสมัครใจและความสมัครใจ ไมมีการบังคับการสมัครเขาเปน
สมาชิกและไมจํากัดสิทธิการลาออกจากการเปนสมาชิก ซึ่งปรากฏในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
มาตรา 4 บทนิยาม คําวา “สหกรณ” หมายความวา คณะบุคคลซึ่งรวมกันดําเนินกิจการเพื่อ
ประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคม โดยชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน และไดจดทะเบียนตาม
พระราชบัญญัตินี้  

การจัดต้ังสหกรณตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจและ
สังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ และตอง
มีกิจการรวมกันตามประเภทสหกรณ และกําหนดใหสมาชิกเปนบุคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ และ
สหกรณสามารถกําหนดคุณสมบัติของสมาชิกไดเอง (มาตรา 33) 

(2) หลักการควบคุมโดยหลักประชาธิปไตย หลักการขอนี้สาระสําคัญอยูที่การบริหาร
จัดการและควบคุมสหกรณโดยหลักประชาธิปไตย ปรากฏในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

- การกําหนดใหคณะผูจัดต้ังสหกรณนัดสมาชิกมาประชุมใหญ คร้ังแรกภายในเกา
สิบวัน นับแตวันที่ไดจดทะเบียนสหกรณ (มาตรา 40) 

- ใหสหกรณมีคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ประกอบดวย ประธานกรรมการ
หนึ่งคนและกรรมการอ่ืนอีกไมเกินสิบส่ีคนซึ่งที่ประชุมใหญเลือกต้ังจากสมาชิก (มาตรา 50) 

- ใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณเรียกประชุมใหญสามัญปละหนึ่งคร้ังภายใน
หนึ่งรอยหาสิบวันนับแตหนึ่งรอยหาสิบวันนับแตวันส้ินปทางบัญชีของสหกรณนั้น (มาตรา 55) 

- สมาชิกหรือผูแทนสมาชิกคนหนึ่งใหมีเสียงหนึ่งในการลงคะแนน ถาคะแนะเสียง
เทากัน ใหประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด การวินิจฉัยช้ีขาดของที่
ประชุมใหญใหถือเสียงขางมาก (มาตรา 59 วรรคหนึ่ง) 

(3)  การยึดถือประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ หลักการขอนี้ สาระสําคัญอยูที่ประสิทธิภาพ
ทางเศรษฐกิจของสหกรณ โดยสมาชิกจะตองเปนผูกําหนดนโยบายการบริหารจัดการทุนและธุรกิจ
ของสหกรณไดอยางเหมาะสม ในเร่ืองนี้พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดขอบเขตการ
ดําเนินงาน วิธีปฏิบัติเพื่อใหสหกรณสามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนี้ 

- กําหนดขอบเขตใหสหกรณมีอํานาจในการดําเนินการ เพื่อใหสหกรณสามารถ
ปฏิบัติใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวในขอบังคับ (มาตรา 46) 
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- กําหนดใหสหกรณจัดทํางบดุลอยางนอยหนึ่งคร้ังทุกรอบสิบสองเดือน (มาตรา 66) 
- กําหนดใหสหกรณจัดทํารายงานประชําปแสดงผลการดําเนินงานประจําปของ

สหกรณเสนอตอที่ประชุมใหญในคราวที่เสนองบดุล และใหสงรายงานประจําปกับงบดุลไปยังนาย
ทะเบียนสหกรณ (มาตรา 67) 

 (4) หลักการแบงปนผลประโยชนที่เกิดจากการดําเนินกิจการโดยเหมาะสมและเปนธรรม 
หลักการขอนี้สาระสําคัญอยูที่ การจัดสรรโดยเหมาะสมและยุติธรรมซ่ึงผลประโยชนในการดําเนิน
กิจการกับสหกรณ ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 60 ในเร่ืองของการ
จัดสรรกําไรสุทธิที่กฎหมายกําหนดใหสหกรณจัดสรรเปนทุนและเปนคาบํารุงสันนิบาตสหกรณไม
นอยกวารอยละหาของกําไรสุทธิ นอกจากนั้นใหจัดสรรเปน (1) เงินปนผลตามหุนทีช่าํระแลว (2) จาย
เปนเงินเฉล่ียคืนใหแกสมาชิกตามสวนธุรกิจที่สมาชิกไดทํากับสหกรณ (3) จายเปนเงินโบนัสแก
กรรมการและเจาหนาที่ของสหกรณไมเกินรอยละสิบของกําไรสุทธิ (4) จายเปนทุนสะสมไว เพื่อ
ดําเนินกิจการอยางหนึ่งอยางใดของสหกรณตามที่กําหนดไวในขอบังคับ 

  ในกรณีที่ชําระบัญชีของสหกรณเสร็จเรียบรอยแลว ถามีทรัพยสินเหลืออยูใหผูชาํระ
บัญชีจายตามลําดับ ดังนี้ (1) จายคืนคาหุนใหแกสมาชิกไมเกิดมูลคาหุนที่ชําระแลว (2) จายเปนเงิน
ปนผลตามหุนที่ชําระแลว (3) จายเปนเงินเฉลี่ยคืนใหแกสมาชิกตามสวนธุรกิจที่สมาชิกไดทําไวกับ
สหกรณ ถายังมีทรัพยสินเหลืออยูโอนใหแกสหกรณอ่ืน หรือสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทยตาม
มติที่ประชุมใหญ หรือดวยความเห็นชอบของนายทะเบียนสหกรณ 

 (5) หลักการยึดถือประโยชนของผูอ่ืน หลักการขอนี้ สาระสําคัญอยูที่การไมนําเงินทุน
สํารองมาแบงปนกัน หลักการขอนี้ ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 61 ทุน
สํารองของสหกรณ จะถอนออกจากบัญชีสํารองไดเพื่อชดเชยการขาดทุนหรือเพื่อจัดสรรเขาบัญชีทุน
สํารองใหแกสหกรณใหมที่ไดจดทะเบียนแบงแยกออกจากสหกรณเดิม 

(6) หลักยึดถือการทําสังคมใหเจริญ กาวหนาโดยใหการศึกษา  หลักการขอนี้
สาระสําคัญอยูที่สหกรณตองใหการศึกษาแกสมาชิกและบุคคลทั่วไป พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
ไมไดบัญญัติในเร่ืองนี้ไวอยางชัดเจนวา สหกรณตองใหการศึกษาในเร่ืองหลักและวิธีการสหกรณ 
หรือใหความรูในเร่ืองอ่ืนใดที่เปนประโยชนแกสมาชิกและบุคคลทั่วไป แตในมาตรา 60 (4) บญัญัติให
สหกรณจายเปนทุนสะสม เพื่อดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดของสหกรณตามที่กําหนดในขอบังคับ 
ในทางปฏิบัติสหกรณมักจะจัดสรรกําไรสุทธิตามมาตรา 60 (4) ไวเปนทุนสาธารณะ หรือทุนเพื่อ
การศึกษา ซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อใชประโยชนในกิจการที่เปนสาธารณะประโยชนใหกับสหกรณ 
สมาชิกและชุมชนตลอดจนบุคคลทั่ว ๆ ไป 
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3.3 กฎหมายสหกรณในตางประเทศ 

 การศึกษากฎหมายสหกรณในตางประเทศเปนการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบ โดยแบงกลุม
การศึกษาแยกตามลักษณะของกฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูในขณะนี้ ซึ่งแบงเปน 2 ประเภทใหญ ๆ 
คือ กฎหมายสหกรณแบบแมบท และกฎหมายสหกรณแบบเฉพาะกิจการ โดยประเทศสวนใหญจะใช
กฎหมายสหกรณแบบแมบท ทั้งในประเทศที่พัฒนาแลว เชน ประเทศเยอรมนี ประเทศแคนาดา และ
ในประเทศกําลังพัฒนา เชน ประเทศไทย ฟลิปปนส อินโดนีเซีย สิงคโปร มาเลเซีย เปนตน สวน
ประเทศที่ใชกฎหมายสหกรณแบบเฉพาะกิจการ ไดแก ประเทศญ่ีปุนและประเทศเกาหลีใต 

ลักษณะสําคัญของกฎหมายสหกรณแบบแมบทที่แตกตางจากกฎหมายสหกรณแบบเฉพาะ
กิจการ คือ การอนุญาตใหบุคคลผูมีอาชีพเดียวกัน มีถิ่นที่อยู หรือถิ่นที่ประกอบอาชีพในที่เดียวกัน 
หรือหมูบานเดียวกัน มีปญหาทางเศรษฐกิจและสังคมรวมกันเปนหมูคณะ รวมกันดําเนินกิจการเพื่อ
แกไขปญหาโดยการชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักสหกรณ สามารถจดทะเบียนจัดต้ัง
สหกรณไดตามประเภทของสหกรณที่กําหนดไวในกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบัญญัติสหกรณ โดย
ประเภทของสหกรณจะกําหนดข้ึนตามลักษณะของวัตถุประสงคการจัดต้ัง และความตองการโดยรวม
ของสมาชิก แตไมวาจะเปนสหกรณประเภทใด ตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกัน และใหมีนาย
ทะเบียนสหกรณคนเดียวกันทุกประเภทสหกรณ สวนกฎหมายสหกรณแบบเฉพาะกิจการจะตรา
กฎหมายสหกรณสําหรับสหกรณเฉพาะกิจการนั้นโดยตรง เชน ในประเทศญ่ีปุนมีกฎหมายสหกรณ
การเกษตร กฎหมายสหกรณประมง กฎหมายสหกรณการดํารงชีพของผูบริโภค  กฎหมายสหกรณ
ประเภทหนึ่งมีเจาหนาที่รักษาการตามกฎหมายเฉพาะกฎหมายฉบับนั้น และเปนอิสระตอกัน  

ในการศึกษากฎหมายสหกรณประเภทเฉพาะกิจการในที่นี้ จะศึกษากฎหมายสหกรณใน
ประเทศญ่ีปุนซ่ึงเปนประเทศที่ระบบสหกรณเขมแข็งที่สุดประเทศหนึ่ง เพื่อศึกษาเปรียบเทียบความ
แตกตางของกฎหมายสหกรณแบบแมบทและแบบเฉพาะกิจการ และความเปนไปไดที่ประเทศไทยจะ
ปรับปรุงแกไขกฎหมายสหกรณ เพื่อใหอิสระแกสหกรณในการดําเนินกิจการของตนเอง โดย
ปราศจากการควบคุมอยางใกลชิดจากเจาหนาที่รัฐ เนื่องจากเห็นวา ปจจุบันสหกรณในประเทศไทย
มีความแตกตางกันมากระหวางสหกรณการเกษตรและสหกรณนอกภาคการเกษตร ทั้งในเร่ืองธุรกิจ
ของสหกรณและการบริหารจัดการสหกรณ ทําใหสหกรณนอกภาคการเกษตร เชน สหกรณออมทรัพย
มีแนวโนมที่พึ่งพาตนเองไดมากกวาสหกรณภาคการเกษตร  

จากเอกสารสารสนเทศนารูทางการเงิน 10 อันดับ สหกรณประจําป 2552 ของกรมตรวจ
บัญชีสหกรณ แสดงรายการสหกรณออมทรัพยที่มีทรัพยสินมากที่สุดอันดับหนึ่งของประเทศไทย มี
สินทรัพยรวมทั้งส้ิน 36,367 ลานบาท สวนสหกรณการเกษตรที่มีสินทรัพยสูงสุดอันดับหนึ่ง มี
สินทรัพยรวมทั้งส้ิน เพียง 1,584 ลานบาท ความแตกตางทางฐานะการเงินของสหกรณดังกลาว 
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แสดงใหเห็นวาหากตองการสงเสริม สนับสนุนใหสหกรณเปนอิสระ อาจตองแยกสหกรณที่สามารถ
พึ่งพาตัวเองไดออกจากสหกรณที่ตองพึ่งพารัฐออกจากกัน เพื่อใหการสงเสริม พัฒนาที่เหมาะสม 
กฎหมายที่ใชบังคับกับสหกรณที่สามารถพึ่งพาตัวเองไดควรเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐ โดย
จํากัดอํานาจการควบคุมของเจาหนาที่รัฐลง คงเหลือไวเพียงอํานาจในการจัดการความเรียบรอยและ
ปองกันความเสียหายตอสหกรณเทานั้น แตสําหรับสหกรณที่ยังไมอาจพึ่งพาตัวเองไดกฎหมายอาจมี
มาตรการที่จําเปนเพื่อใหการสงเสริม สนับสนุนการดําเนินการแกสหกรณเทาที่จําเปน 

สําหรับการศึกษากฎหมายสหกรณแบบแมบทจะศึกษากฎหมายสหกรณในกลุมประเทศที่
กําลังพัฒนาซึ่งมีสภาพเศรษฐกิจและสังคมเชนเดียวกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฟลิปปนส 
ประเทศมาเลเซีย ประเทศสิงคโปร โดยเฉพาะกฎหมายสหกรณในประเทศฟลิปปนส ซึ่งไดปรับปรุง
กฎหมายคร้ังลาสุดในป พ.ศ. 2551 เพื่อศึกษาเฉพาะเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณและการให
อํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปควบคุมกํากับดูแลกิจการสหกรณ รวมถึงบทกําหนดโทษที่มีผลกระทบ
ตอการดําเนินงานและความเปนอิสระของสหกรณ สําหรับตัวเนื้อหากฎหมายในเร่ืองอ่ืน ๆ ไดไป
นําเสนอไวในภาคผนวก 

3.3.1 กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุน 

สหกรณในประเทศญ่ีปุนแบงออกเปน 4 ประเภท คือ สหกรณการเกษตร สหกรณ
ประมง สหกรณผูเปนเจาของปาไม และสหกรณผูบริโภค สหกรณแตละประเภทตางมีกฎหมายของ
สหกรณโดยเฉพาะ11 สําหรับการศึกษากฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนในที่นี้จะศึกษาเฉพาะ
สหกรณการเกษตรและสหกรณผูบริโภคเทานั้น 

- สหกรณการเกษตรในประเทศญ่ีปุน จัดต้ังข้ึนในหมูผูที่ทําการเกษตร โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อพัฒนาเกษตรและปรับปรุงชีวิตความเปนอยูของเกษตร ตามกฎหมายสหกรณ
การเกษตร (The Agricultural cooperative Society Law) ไดกําหนดความหมาย คําวา เกษตร ไววา 
ไดแก การปลูกพืช การเล้ียงปศุสัตว หรือเล้ียงไหม สหกรณการเกษตรระดับทองถิ่นแบงออกเปน 2 
ประเภท คือ สหกรณอเนกประสงค (General purpose cooperatives) ไดแก สหกรณที่ดําเนินธุรกิจ
หลาย ๆ อยาง ซึ่งไดแก ธุรกิจสินเชื่อ การขาย การซ้ือ การใชประโยชนรวมกัน การแปรรูป การ
ประกันภัย และสหกรณเอกประสงค (Specialized cooperatives) ไดแก สหกรณที่จัดต้ังข้ึนเพื่อขาย
ผลิตผลเฉพาะอยาง เชน ผัก ผลไม ไหม เกษตรกรทั้งหมดในประเทศญ่ีปุนเปนสมาชิกอเนกประสงค
และสมาชิกสหกรณเอกประสงคเกือบทั้งหมดเปนสมาชิกของสหกรณอเนกประสงคดวย โครงสรางของ
สหกรณการเกษตร ประกอบดวย 

                                                  
11มานิตย กมลเวช, ,สหกรณเปรียบเทียบ,(นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2525) หนา 295 -306  
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(1) ระดับทองถิ่น ไดแก สหกรณข้ันปฐม สหกรณการเกษตรข้ันปฐม (Primary 
Agricultural Cooperative Society) ซึ่งจะต้ังในระดับนคร เมือง และหมูบาน สมาชิกของสหกรณ
การเกษตรข้ันปฐมมี 2 ประเภท สมาชิกธรรมดา และสมาชิกสมทบ สมาชิกธรรมดาไดแก ผูทีป่ระกอบ
การเกษตรในทองที่ที่สหกรณต้ังอยู สวนสมาชิกสมทบไดแก ผูที่ไมไดทําการเกษตรแตอาศัยอยูใน
ทองที่ที่สหกรณต้ังอยูโดยมีสิทธิที่จะใชบริการได แตไมมีสิทธิในการลงคะแนนเสียงใด ๆ   

(2) ระดับจังหวัด ไดแก ชุมนุมสหกรณระดับจังหวัด และสหภาพสหกรณระดับ
จังหวัด แบงเปน 

ก. ชุมนุมสหกรณระดับจังหวัด (Prefectural Federation) สหกรณการเกษตร
ข้ันปฐมจะรวมกันจัดต้ังชุมนุมสหกรณในระดับจังหวัด โดยแยกการจัดต้ังตามประเภทธุรกิจของ
สหกรณมีลักษณะเปนเอกประสงค ชุมนุมเหลานี้แบงเปนประเภทใหญ ๆ ได 2 ประเภท คือ ชุมนุม
สหกรณจังหวัดที่สมาชิกสวนใหญเปนสหกรณเอกประสงค และชุมนุมสหกรณจังหวัดที่สมาชิกสวน
ใหญเปนสหกรณอเนกประสงค  

ข. สหภาพสหกรณระดับจังหวัด (Prefectural Unions) ในแตละจังหวัดมี
สหภาพสหกรณการเกษตรระดับจังหวัด 1 สหภาพ ซึ่งจัดต้ังโดยสหกรณการเกษตรข้ันปฐมและชุมนมุ
สหกรณในจังหวัดนั้น ๆ สหภาพสหกรณจังหวัดไมไดทําธุรกิจเศรษฐกิจ แตทําหนาที่ในการให
คําแนะนํา สํารวจ วิจัย ใหการศึกษาอบรม ตรวจบัญชีของสหกรณข้ันปฐมและชุมนุมสหกรณตาง ๆ 
ในจังหวัด ทําหนาที่เปนตัวแทนปกปองผลประโยชนและสนองตอความตองการของสหกรณ
การเกษตรในจังหวัด 

(3) ระดับชาติ ไดแก ชุมนุมสหกรณการเกษตรระดับชาติตาง ๆ และสหกรณภาพ
กลางของสหกรณการเกษตร 

ก. ชุมนุมสหกรณระดับชาติ (National Federations) ชุมนุมสหกรณการเกษตร
ระดับจังหวัดประเภทตาง ๆ จะรวมกันจัดต้ังองคกรข้ันสูงของตนในระดับชาติเพื่อทําธุรกิจและให
ความชวยเหลือแกสหกรณการเกษตรและชุมนุมสหกรณการเกษตรระดับจังหวัด 

ข. สหภาพกลางของสหกรณการเกษตร (The Central Union of Agricultural 
Cooperative) เปนองคกรข้ันสูงของสหกรณการเกษตรญ่ีปุน 

- สหกรณผูบริโภค แบงออกเปน สหกรณรานคา สหกรณการเกษตร สหกรณ
เคหสถาน และสหกรณประกันภัย สหกรณผูบริโภคจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายสหกรณผูบริโภค (The 
Consumer’s livelihood Cooperative Society Law) ที่กําหนดใหสหกรณเปดรับสมาชิกทั่วไป ซึ่งอยู
ในทองที่ดําเนินงานของสหกรณ และบุคคลที่อยูในครอบครัวเดียวกบัสมาชกิจะสามารถใชบริการของ
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สหกรณไดเชนเดียวกับสมาชิกและเขารวมในกิจกรรมตาง ๆ ของสหกรณได แตไมมีสิทธิออกเสียงใน
การประชุมใหญ สําหรับโครงสรางของสหกรณ แบงเปน 3 ระดับเชนเดียวกับสหกรณการเกษตร 

การควบคุมและการบริหารงานของสหกรณทั้งสองประเภท ดําเนินการโดยยึด
หลักการของสหกรณสากล การควบคุมและการบริหารงานเปนไปตามหลักประชาธิปไตย กลาวคือ
การควบคุมโดยที่ประชุมใหญสมาชิก โดยปกติมีการประชุมใหญปละ 1 คร้ัง และอาจมีการประชุม
ใหญวิสามัญ เม่ือคณะกรรมการเห็นวาจําเปนหรือสมาชิกรองขอใหมีการประชุม หรือเมื่อผูตรวจสอบ
บัญชีเห็นวาจําเปน ในการออกคะแนนเสียงสมาชิกคนหนึ่งมีสิทธอิอกเสียงไดหนึง่เสียง สมาชิกสมทบ
ไมมีสิทธิออกเสียง การดําเนินงานควบคุมโดยคณะกรรการดําเนินการที่เปนตัวแทนของสมาชิก 
คณะกรรมการจะเปนผูบริหารงานสหกรณตามแนวนโยบายที่กําหนดโดยที่ประชุมใหญ 
คณะกรรมการเลือกประธาน 1 คน และคณะกรรมการเจาหนาที่คนเดียวหรือหลายคนจากกรรมการ
รวมกัน เพื่อใหทํางานเต็มเวลาโดยจะไดรับเงินเดือนจากสหกรณ  มีผูสอบบัญชีที่ไดรับการเลือกต้ัง
โดยที่ประชุมใหญอยางนอย 2 คน มีกําหนดวาระตามขอบังคับของสหกรณแตไมเกิน 3 ป ทําหนาที่
ตรวจสอบ การบริหารงานของคณะกรรมการดําเนินงานและทรัพยสินของสหกรณกับช้ีขอบกพรอง
ตาง ๆ เพื่อใหการดําเนินสหกรณมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน 

หนวยงานที่ทําหนาที่เปนองคกรกลางระดับชาติของขบวนการสหกรณ ไดแก 
คณะกรรมการรวมดานสหกรณแหงญ่ีปุน (The Japan joint Committee on Cooperative JJC) ซึ่ง
จัดต้ังโดยองคการข้ันสูงสุดของสหกรณทั้ง 4 ประเภท และองคกรระดับชาติของสหกรณการเกษตรอีก 
4 แหง ซึ่งไดแก ชุมนุมสหกรณการเกษตรระดับชาติ ธนาคารสหกรณกลางเพื่อการเกษตรและปาไม 
ชุมนุมประกันภัยของสหกรณการเกษตรระดับชาติ และสมาคมการพิมพอีโนะฮิราคิ คณะกรรมการนี้
ทําหนาที่เปนผูติดตอประสานของขบวนการสหกรณในระดับชาติและระดับระหวางประเทศ 

ในสวนโครงสรางกฎหมาย พบวากฎหมายสหกรณทั้ง 2 ฉบับ แบงออกเปนหมวด ๆ 
ไดแก บททั่วไป กิจการของสหกรณ สมาชิก การดําเนินงาน/การจัดสหกรณ การจัดต้ังสหกรณ การ
เลิกและการชําระบัญชี การจดทะเบียน การควบคุม กํากับดูแล และบทกําหนดโทษ ซึ่งโดยรวมแลวมี
ลักษณะเชนเดียวกัน เนื่องจากมีที่มาจากแนวความคิดเดียวกัน คือ หลักการและวิธีการสหกรณ เชน
สมาชิกหนึ่งคนมีหนึ่งเสียงไมวาจะถือหุนจํานวนเทาใด  

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบระหวางกฎหมายทั้งสองฉบับ พบวา ผูมีอํานาจตาม
กฎหมายของท้ัง 2 ฉบับ เปนรัฐมนตรีที่ดูแลรับผิดชอบคนละกระทรวงแยกกัน วัตถุประสงคและ
ขอบเขตในการดําเนินธุรกิจแตกตางกัน เชน กฎหมายสหกรณการเกษตรมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริม
ความเจริญของสหกรณและของเกษตรกร จึงกําหนดใหกลุมเกษตรกรและกลุมที่จดทะเบียนประเภท
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อ่ืนที่ประกอบธุรกิจฟารมซึ่งเปนนิติบุคคลเปนสมาชิกสหกรณการเกษตรได ในขณะท่ีกฎหมาย
สหกรณเพื่อการดํารงชีพใหบุคคลธรรมดาเทานั้นเปนสมาชิกสหกรณ  

เมื่อไดทําการศึกษาความเหมือนและตางกันในกฎหมายท้ังสองฉบับ และนํามา
เปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อใหไดขอสรุปวากฎหมายสหกรณในประเทศ
ไทยมีบทบัญญัติใดที่เปนอุปสรรคตอการสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ โดยเฉพาะในสวนที่
เกี่ยวของกับการดําเนินงาน การจัดการของสหกรณ อํานาจการควบคุมกํากับดูแลของพนักงาน
เจาหนาที่ และบทกําหนดโทษ สรุปไดดังนี้ 

กฎหมายสหกรณเกษตรของประเทศญี่ปุน 12 กฎหมายสหกรณการดาํรงชีพของผูบรโิภคของ
ประเทศญี่ปุน13 

1.ขอบเขตธุรกิจของสหกรณ 

มาตรา 10 

 - ใหสหกรณกระทําธุรกิจ ตอไปนี้ได การจัดหาเงินทุน
ที่จําเปนเพื่อการธุรกิจหรือการดํารงชีพของสมาชิก 
การรับฝากออมทรัพยหรือเงินฝากประจํา จัดหาสินคา
จําเปนเพื่อการธุรกิจหรือเพื่อดํารงชีพของสมาชิก การ
ขนสงการแปรรูป การขายสินคาอันเปนผลิตผลของ
สมาชิก ส่ิงอํานวยความสะดวกเพ่ือการอุตสาหกรรม
ชนบท เพื่อการบรรเทาภัยรวมกัน ใหการศึกษาเพื่อ
สงเสริมเทคนิคการเกษตรของสมาชิก ธุรกิจอื่นใด
ทํานองเดียวกับธุรกิจที่ระบุไวในแตละรายการของ
รายการทั้งปวงที่กลาวมากอนน้ัน 

 

มาตรา 10 

- ใหสหกรณดําเนินกิจการตาง ๆ ดังนี้ได  การซ้ือ หรือการ
จัดหาสินคาตาง ๆ ที่แปรรูปแลว หรือที่ยังไมไดแปรรูปตามที่
สมาชิกตองการสําหรับชีวิตประจําวัน การจัดส่ิงอํานวย
ความสะดวกอันเปนประโยชนแกสมาชิกไดรับท่ัวถึง ปรับปรุง
วิธีดํารงชีพและผดุงมาตรฐานของวัฒนธรรมตาง ๆ ของ
สมาชิก ใหการสงเคราะหชวยเหลือซ่ึงกันและกันของสมาชิก
สหกรณใหการศึกษาแกสมาชิกและพนักงานเก่ียวกับ
สหกรณ ดําเนินกิจการอยางอื่นบรรดาที่เก่ียวกับ หรือเน่ือง
ในการจัดใหสําเร็จตามรายการดังกลาวมาขางตน 

3 การดําเนนิงานของสหกรณ 

- มาตรา 28 รายการที่กําหนดไวในขอบังคับสหกรณ 
ขอกําหนดเร่ืองการเลือกต้ังกรรมการเจาหนาที่ 
รายการท่ีนอกเหนือจากที่ กําหนดไวในขอบังคับ 
สหกรณตองจัดใหมีระเบียบ เพ่ือกําหนดวิธีปฏิบัติที่
ชัดเจนเพื่อใหสมาชิกทราบ  

 

- มาตรา 26  รายการที่ตองกําหนดไวในขอบังคับ  
- มาตรา 27 สหกรณตองมีกรรมการดําเนินการและผูตรวจ
สอบเปนกรรมการเจาหนาที่ กรรมการดําเนินการตองมีอยาง
นอย หาคนและมีผูตรวจสอบเปนกรรมการเจาหนาท่ีสองคน
เปนอยางนอย 

                                                  
12 อาบ นคะจัด, กฎหมายการเกษตรประเทศญี่ปุนและประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต,สันนิบาตสหกรณแหง
ประเทศไทย, 2538 
13อาบ นคะจัด คําแปลกฎหมายสหกรณการดํารงชีพของผูบริโภคของประเทศญี่ปุน ศูนยวิจัยเศรษฐศาสตร
ประยุกต คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร,2544  
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กฎหมายสหกรณเกษตรของประเทศญี่ปุน  กฎหมายสหกรณการดาํรงชีพของผูบรโิภคของ
ประเทศญี่ปุน 

การดําเนินงานของสหกรณ 

-มาตรา 30 กําหนดเร่ืองจํานวนกรรมการ การเลือกต้ัง  
-มีกรรมการเจาหนาที่ผูทําหนาที่เปนกรรมการและผู
ตรวจสอบบัญชี สมาชิกคนหนึ่งมีหน่ึงเสียง 
- มาตรา 31 วาระการดํารงตําแหนงใหกําหนดไวใน
ขอบังคับ ไมเกิน 3 ป 
- มาตรา 31-2 กรรมการจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย 
หากละเลยตองรวมรับผิดเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้น 
- เม่ือมีการกระทําผิดโดยเจตนาหรือโดยประมาท
เลินเลอ ตองรวมกันรับผิดชอบตอบุคคลที่สาม 
- มาตรา 32 การหามกรรมการดํารงหนาท่ีพรอมกัน
หลายตําแหนง 
- มาตรา 33 สหกรณจะทําสัญญากับกรรมการหรือ
ฟองรองดําเนินคดีกับกรรมการ ใหผูสอบบัญชีเปน
ตัวแทนของสหกรณ 
- 
 มาตรา 35 การรองขอใหมีการประชุมใหญ 
 
- มาตรา 36 เม่ือกรรมการไมเรียกประชุมโดยไมมีเหตุ
อันสมควรตามคํารองขอ ใหผูตรวจสอบบัญชีเรียก
ประชุมใหญได 
- มาตรา 41-2 เม่ือไมมีกรรมการเจาหนาที่ เม่ือได
รับคํารองขอจากสมาชิก อาจเสนอช่ือคณะกรรมการ
ชั่วคราวเพือ่ใหเลือกต้ัง หรือเรียกประชุมใหญเพื่อใหมี
การเลือกต้ังคณะกรรมการ 
- มาตรา 44 เร่ืองที่ตองพิจารณาโดยท่ีประชุมใหญ 
เชน การแกไขขอบังคับ การแกไขแผนธุรกิจ อัตรา
ดอกเบี้ยเงินกูยืม การเขารวมหรืออกจากสหภาพ 
- มาตรา 46 การแกไขขอบังคับ การเลิกและการควบ
สหกรณและการขับสมาชิก ตองใชเสียงขางมา 2 ใน 3 
- มาตรา 48 การประชุมผูแทนสมาชิก 
- มาตรา 54 หามไมใหสหกรณถือหุนของสมาชิกหรือ
รับหุนของสมาชิกเปนเสมือนของจํานํา 

 

- มาตรา 30 วาระการดํารงตําแหนงมีกําหนดสองป แตอาจ
กําหนดไวในขอบังคับไมเกินสามป 
 
 
 
 
 
 
 
- มาตรา 31 การหามกรรมการเปนพนักงานของสหกรณไป
พรอมกัน 
- มาตรา 32 กําหนดใหมีผูตรวจสอบ(Auditor’s Right)ผูแทน
สหกรณในการทําสัญญา 
- มาตรา  33 อํานาจหนา ท่ีของผูตรวจสอบ  (Audit’s 
Functions) 
- มาตรา 34 ใหกรรมการดําเนินการสหกรณ เรียกประชุม
ใหญสามัญไมนอยกวาหน่ึงคร้ังในคาบปธุรกิจ 
- มาตรา 35 การเรียกประชุมใหญ สมาชิกไมนอยกวาหนึ่ง
ในหาของสมาชิกทั้งหมด รองขอใหเรียกประชุมได  
 
- มาตรา 41 เม่ือสมาชิกหน่ึงในหารองขอ ที่ประชุมใหญอาจ
มีมติถอดถอนกรรมการออกจากตําแหนงได 
 
- มาตรา 43 เร่ืองที่ตองพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ เชน การ
แกไขขอบังคับ การเลิกและควบสหกรณ การแกไขแผนธุรกิจ 
 
- มาตรา 46 การแกไขขอบังคับ การเลิกและการควบสหกรณ
และการขับสมาชิก ตองใชเสียงขางมา 2 ใน 3 
- มาตรา 47 การประชุมโดยผูแทนสมาชิก 
- มาตรา 53 เอ สหกรณอาจหักเงินสวนท่ีจะตองจัดสรรใหแก
สมาชิกคนใด ๆ เปนคาหุนของสมาชิกไดจนกวาสมาชิกผูนั้น
จะชําระคาหุนเต็มมูลคาแลว 
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4. การควบคุมกํากับสหกรณ 

 มาตรา 93 พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจอาจส่ังให
สหกรณ ทํารายงานช้ีแจงเพื่อใหพิจารณาวาไดปฏิบัติ
ตามโดยเครงคัดตามกฎหมายและระเบียบ คําส่ังการ
ตามกฎหมายและระเบียบของพนักงานเจาหนาที่ผูมี
อํานาจ  
 
 

- มาตรา 94. ในกรณีที่สมาชิกจํานวนไมนอยกวารอย
ละสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมด ไดทําหนังสือรอง
ขอใหมีการตรวจสอบโดยอางวาการทําธุรกิจหรือการ
บัญชีของสหกรณขัดตอกฎหมายและระเบียบ 
พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจจะตองตรวจสอบธุรกิจ
หรือการบัญชีของสหกรณ  

- มาตรา 94 .2 พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจอาจส่ัง
การแกสหกรณนั้น ๆ ใหจัดการเปล่ียนแปลงขอบังคับ 
ระเบียบ หรือซ่ึงวิธีดําเนินธุรกิจ หรือใหหยุดทั้งหมด
หรือบางสวนของธุรกิจ หรืออาจวางขอหามหรือ
ขอจํากัดการจําหนายทรัพยสินของสหกรณ หรืออาจ
ออกคําส่ังอื่นใดที่จาํเปนสําหรับการควบคุม  

- มาตรา 95ในกรณีที่พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจ ได
ตรวจพิจารณารายงาน ตาม มาตรา. 93 หรือ มาตรา 
94 เห็นวาการธุรกิจหรือการบัญชีซึ่งดําเนินการโดย
สหกรณ ฝาฝนกฎหมาย คําส่ังการโดยชอบดวย
กฎหมาย เจาหนาที่อาจออกคําส่ังแกสหกรณ ให
ดําเนินแกไขการที่ผิดนั้นภายในเวลาที่กําหนด กรณีที่
สหกรณไมปฏิบัติตามคําส่ัง พนักงานเจาหนาที่อาจ
ออกคําส่ังใหหยุดธุรกิจท้ังหมด หรือบางสวน หรือให
เลือกต้ังกรรมการเจาหนาที่ เสียใหมตามเวลาที่
กําหนด 

 
 

 

- มาตรา 93 เจาหนาที่มีอํานาจตามกฎหมายอาจส่ังให
สหกรณ สงรายงาน เก่ียวกับฐานะทางธุรกิจหรือทรัพยสิน
ของสหกรณ เม่ือเจาหนาที่เห็นวาจําเปนแกการกํากับดูแล
ใหสหกรณนั้น ๆ ปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย กฎกระทรวง 
มาตรการตาง ๆ   
- มาตรา 93 (b) เจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมาย มีอํานาจ
ส่ังใหสหกรณสงรายงานตาง ๆ  ที่จําเปนปละคร้ัง  

- มาตรา 94 เจาหนาที่ ผู มีอํานาจตามกฎหมาย ตอง
สอบสวนธุรกิจหรือกิจการตางๆ ของสหกรณ เม่ือมีคํารองวา 
ธุรกิจหรือกิจการของสหกรณดําเนินไปโดยละเมิดกฎหมาย 
กฎกระทรวงมาตรการที่กําหนดโดยเจาหนาที่ ผูมีอํานาจ
ตามกฎหมาย อาจสอบสวนธุรกิจหรือกิจการตาง ๆ ของ
สหกรณไดทุกเวลา เม่ือเห็นวาจําเปน เพ่ือใหสหกรณนั้น ๆ 
ปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย กฎกระทรวง  
 
 
 

 
 

- มาตรา 95 เอ เม่ือผลการสอบสวนพบวามีการกระทําที่
ละเมิดตอกฎหมาย  เจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมายอาจ
ส่ังใหสหกรณทําการแกไขตามที่เหมาะสมภายในเวลาท่ี
กําหนด  

- มาตรา 95 บี  เจาหนาที่ผูมีอํานาจตามกฎหมายตองเปด
โอกาสใหสหกรณชี้แจง ปองกันตัวเปนการลวงหนาเม่ือ
เจาหนาที่ต้ังใจจะออกคําส่ัง 
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4. การกํากับและสงเสริมสหกรณ 

- มาตรา 95.2 อํานาจอาจออกคําส่ังใหเลิกสหกรณได 
(1) กรณีที่สหกรณหรือกลุมเกษตรกรไดดําเนินธุรกิจ
อยางอื่นนอกจากท่ีจะตองดําเนินตามบทบัญญัติของ
กฎหมายนี้ 
(2) กรณีที่สหกรณไมเร่ิมดําเนินธุรกิจของตนแมหนึ่งป
พนไปแลวนับแตวันที่กอต้ังหรือสหกรณไดยุติการ
ดําเนินธุรกิจติดตอกันไปเปนเวลาหน่ึงปหรือมากกวา
โดยไมมีเหตุอันสมควรอางได 

(3) กรณีที่สหกรณหรือกลุมเกษตรกรทําการฝาฝน
กฎหมายหรือระเบียบแบบแผนและไมปฏิบัติตาม
คําส่ังของพนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามวรรค 1 
ของมาตรากอน 
- มาตรา 95.3 ในกรณีที่พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ
ประสงคจะดําเนินการออกคําส่ังตามมาตรา 95 
พนักงานเจาหนาท่ีตองมีหนังสือบอกกลาวลวงหนา 
บอกเหตุผลท่ีดําเนินการเชนนั้น หรือตองการออก
คําส่ังแกสหกรณหรือกลุมเกษตรกรนั้น ๆ ทั้งนี้ เพื่อให
โอกาสปกปองตนเอง 
- มาตรา 96 ในกรณีที่สมาชิกคนใดคนหนึ่งซึ่งไดรับ
เสียงเห็นชอบไมนอยกวารอยละของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมด ไดทําคํารองขอยกเลิกการลงมติ การเลือกต้ัง 
หรือผลการชนะการเลือกต้ัง ภายในหน่ึงเดือนนับจาก
วันท่ีลงมติ โดยอางวาการดําเนินการของสหกรณ เปน
การฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ คําส่ังอันชอบดวย
กฎหมาย เม่ือพนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจ เห็นวา
เปนความจริง การลงมติ การเลือกต้ัง หรือการตัดสิน
ใหชนะการเลือกต้ังนั้น ๆ อาจถูกยกเลิกได 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

- มาตรา 96  ถาสมาชิกคนใดคนหนึ่งรองเรียนอางวา การ
ดําเนินการประชุมใหญสมาชิก วิธีการลงมติหรือวิธีเลือกต้ัง
ขัดตอกฎหมาย หรือกฎกระทรวง หรือมาตรการที่ออกตาม
กฎหมาย หรือกฎกระทรวง หรือขอบังคับ 
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5 บทกําหนดโทษ 

- มาตรา99  ในกรณีที่กรรมการเจาหนาท่ีของสหกรณ
ใหสินเชื่อหรือหักสวนลดต๋ัวเงินเกินขอบเขตแหงธุรกิจ
ของสหกรณ หรือจัดจําหนายทรัพยสินของสหกรณ
เพื่อการเก็งกําไร ไมวาธุรกิจนั้นจะดําเนินไปโดยใชชื่อ
อะไรก็ตาม ใหลงโทษจําคุกพรอมกับโทษปรับ 

- มาตรา 100  
(1) ผูใดไมทํารายงาน หรือทํารายงานเท็จ หรือผูใด
ปฏิเสธหรือขัดขวาง หรือหลีกเล่ียงการตรวจสอบตาม 
ใหลงโทษปรับ 
(2) ในกรณีที่ตัวแทน ผูทําการแทน พนักงานเจาหนาที่
หรือพนักงานอื่นของสหกรณ ทําความผิดเก่ียวกับการ
ธุรกิจของสหกรณ ใหบุคคลที่ทําผิดและสหกรณ ถูก
ลงโทษดวย  
- มาตรา 101 การปรับซึ่งไมใชโทษอาญาไมเกิน 
10,000 เยน ใหบังคับ 

แกกรรมการ เจาหนาที่ ผูชําระบัญชี 
ในกรณี  
(1) ทําธุรกิจอยางใด ๆ นอกเหนือจากท่ีกําหนดใหทํา
ตามกฎหมายนี้  
(2) ฝาฝนขอกําหนดการดําเนินธุรกิจตามมาตรา 10  
(3) ฝาฝนขอกําหนดสัญญา 
(4) ฝาฝนบทบัญญัติหามกีดกันการเขาเปนสมาชิก
สหกรณ 
(5) ฝาฝนขอกําหนดการใหพนสมาชิกภาพ 
(6) ฝาฝนการหามกรรมการเจาหนาที่ มีตําแหนง
หนาที่พรอมกันหลายตําแหนง  
(7) ฝาฝนการเรียกประชุมใหญ 
(8) ละเลยไมทําบัญชี ที่จําเปน หรือลงรายการเท็จ 
(9) ลดมูลคาในหุนลง  
(10) ฝาฝนขอกําหนดการสะสมเงินทุนสํารองและการ
แบงเงินท่ีเหลือจากการใชจาย 

 

- มาตรา 98 ในกรณีที่คณะกรรมการของสหกรณใดสหกรณ
หนึ่ง ไดจัดจําหนายจายโอนทรัพยสินใด ๆ ของสหกรณ เพื่อ
แสวงหาผลประโยชนไมวาโดยชื่อใด ตองระวางโทษจําคุกหรือ
ปรับ 
 
- มาตรา  9 9  ขั ด คํ า ส่ั งกา ร ให พั กการ ดํ า เนิ น ง าน 
คณะกรรมการจะตองรับผิดระวางโทษปรับ ขัดขืน ไมสง
รายงานตามที่กําหนด หรือสงรายงานอันเปนเท็จ หรือกรณทีี่
ผูแทนสหกรณ ผูรับมอบฉันทะ หรือลูกจางของสหกรณได
กระทําการใด ๆ  เก่ียวกับธุรกิจของสหกรณ ใหสหกรณนั้นเอง
และบุคคลผูกระทําการดังกลาวตองรับโทษปรับ  
 
 
- มาตรา 100 เอ- กรรมการ ผูตรวจสอบกิจการ หรือผูชําระ
บัญชีของสหกรณ จะตองรับผิดในกรณี ดังตอไปนี้  
(1) สหกรณทํากิจการอยางอื่นนอกจากท่ีกําหนดไวใน
มาตรา 10 
(2) ขัดตอบทบัญญัติที่ไมใหนํากิจการของสหกรณไปให
ผูอื่นใช 
(3) ฝาฝนบทบัญญัติเร่ืองการจํากัดเสรีภาพในการรับสมัคร
สมาชิก  
(4) กระทําการขัดตอบทบัญญัติการเลือกต้ัง 
(5) กระทําการขัดตอบทบัญญัติเร่ืองการหามดํารงตําแหนง
ในเวลาเดียวกัน 
(6) กระทําการขัดตอบทบัญญัติเร่ืองการจัดใหมีการประชุม
ใหญปละครั้ง 
(7) ละเลยไมเก็บรักษาเอกสาร  
(8) ฝาฝนบทบัญญัติเรื่องการขาดสมาชิกภาพ 
(8.2) ไมทํารายงาน หรือทํารายงานเท็จ 
(9) ลดจํานวนหุน ละเมิดกฎหมาย 
(10) ฝาฝนตอบทบัญญัติเร่ืองการจัดสรรกําไรหรือการ
ชดเชยการขาดทุน 
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บทกําหนดโทษ 

(11) ฝาฝนขอหามไมใหสหกรณเขาถือสิทธิในหุนของ
สมาชิก 
(12) ฝาฝนขอกําหนดการเลิกสหกรณ 
(13) ฝาฝนบทบัญญัติเรื่องการชําระบัญชี 
(14) ฝาฝนบทบัญญัติหามไมให     ผูชําระบัญชี
แบงปนทรัพยสินของสหกรณจนกวาจะไดชําระหนี้สิน
ของสหกรณแลว 
(15) ละเลยการชําระคืนหน้ีสินแกเจาหน้ีของตน
ภายในกําหนดเวลา ในการเลิกสหกรณ  
(16) ละเลยการทําหนังสือบอกกลาวการจดทะเบียน
การควบเขากัน 
(17) ละเลยไมทําหนังสือขอใหพิจารณาส่ังให
ลมละลาย 
(18) ละเลยไมปฏิบัติตามคําส่ังการส่ังการหรือการ
ตรวจสอบที่จําเปนแกการควบคุม 

(19) ละเลยการจดทะเบียนที่จะตอง 
ทําตามบทบัญญัติกฎหมายนี้ หรือทําการจดทะเบียน
ที่เปนเท็จ 
- มาตรา 101.3 พนักงานเจาหนาท่ี หรือพนักงานของ
สหกรณ เปดเผยซึ่งความลับหรือใชความลับที่ตนรูใน
ขณะท่ีทําการตรวจสอบธุรกิจ  ตองระวางโทษปรับ 

 
- มาตรา 102 ผูที่ ฝ าฝนขอกําหนดการใช คําว า 
“สหกรณ” ลงโทษปรับ ซึ่งไมใชโทษทางอาญา 

 

(11) ฝาฝนบทบัญญัติเรื่องการแจงการเลิกสหกรณ 
(12) ละเลยไมบันทึกการตาง ๆ ที่ตองทําไวในเอกสาร 
(13) จําหนายจายโอนทรัพยสินของสหกรณโดยฝาฝน
กฎหมาย 
(14) สหกรณไดทําการตอเจาหนี้ ภายในเวลาที่กฎหมาย
กําหนด  
(15) ละเลยการทําคําบอกกลาวตอสาธารณะชนหรือทําคํา
บอกกลาวตอสาธารณะอันเปนเท็จ  
(16) ละเลยไมทําคําขอใหศาลพิจารณาส่ังช้ีขาดการ
ลมละลาย (17) ละเลยไมทําการขอจดทะเบียนภายใต
กฎหมายนี้ หรือทําการขอจดทะเบียนอันเปนเท็จ  
 
 
 
 
 
 
 

- มาตรา 100 บี กรรมการคนใด ขัดขืนไมประกาศในสถานที่
จัดจําหนายสินคาวา ไมจําหนายสินคาแกผูที่ไมเปนสมาชิก 
หรือไมจําหนายสินคาแกบุคคลท่ีไมแนชัดวาเปนสมาชิก
ตองระวางโทษปรับสําหรับผูบริหารไมเกินหนึ่งหม่ืนเยน 

- มาตรา 101 ผูใดผูหนึ่งทําการ     ฝาฝนบทบัญญัติหามใช
ชื่อสหกรณ ตองระวางโทษปรับสําหรับผูบริหาร 

กฎหมายสหกรณของประเทศญ่ีปุนทั้งสองฉบับเมื่อเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 พบวา กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนทั้งสองฉบับมีความแตกตางกับ
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 โดยเฉพาะเร่ืองการใหอิสระในการดําเนินงานและการควบคุม
กํากับกิจการสหกรณ รวมถึงบทกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝนกฎหมาย ดังนี้ 
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- การใหอํานาจในการประกอบการของสหกรณในประเทศญ่ีปุนมีขอบเขตกวางกวา
ประเทศไทย โดยเฉพาะกฎหมายสหกรณการเกษตรที่สหกรณสามารถดําเนินธุรกิจประกันภัยไดแต
ในขณะนี้สหกรณในประเทศไทยไมอาจดําเนินกิจการประกันภัยได  

- กฎหมายสหกรณของประเทศญี่ปุนทั้งสองฉบับบัญญัติเร่ืองการควบคุมสหกรณโดย
พนักงานเจาหนาที่ไวเปนหมวดหนึ่งเชนกัน โดยใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเพื่อทําหนาที่ควบคุม 
กํากับดูแลสหกรณใหดําเนินกิจการอยูภายในขอบเขตและวัตถุประสงคการจัดต้ังที่ไดจดทะเบียนไว
ตามกฎหมาย แตการใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการใชอํานาจที่จะมีผลกระทบตอสหกรณแตกตางกัน 
เชน ในกฎหมายสหกรณการเกษตร กรณีที่พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจตามกฎหมายประสงคจะ
ดําเนินการกับสหกรณตองเปดโอกาสใหสหกรณทําการชี้แจง และเมื่อจะออกคําส่ังที่มีผลกระทบตอ
การประกอบธุรกิจประกันภัยตองของความเห็นชอบจากสหภาพกอน ซึ่งเปนการใหอํานาจควบคุม
กันเอง หรือการกําหนดใหสมาชิกคนใดคนหน่ึงซ่ึงไดรับเสียงเห็นชอบจํานวนรอยละสิบข้ึนไปของ
จาํนวนสมาชิกทั้งหมดไดทําคํารองขอยกเลิกมติ การเลือกต้ัง โดยอางกระบวนการประชุมใหญไมชอบ 
พนักงานเจาหนาที่อาจยกเลิกมติหรือการเลือกต้ังนั้นไดซึ่งเปนการใหอํานาจนั้นเร่ิมจากสมาชิก 

สําหรับประเทศไทยพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 การควบคุมกํากับและสงเสริม
สหกรณ เปนการใหเจาหนาที่รัฐฝายเดียวโดยไมตองขอคําปรึกษาจากสมาชิกสหกรณหรือสหกรณข้ันสูง 
เชน มาตรา 20 ใหนายทะเบียนสหกรณ มีอํานาจยับยั้งหรือเพิกถอนมติไดโดยไมตองใหสมาชิกกลาวอาง
และเปนดุลยพินิจของนายทะเบียนสหกรณ ซึ่งเปนความแตกตางที่เห็นไดชัดในเร่ืองการใหอํานาจใน
การควบคุมกํากับดูแลสหกรณของพนักงานเจาหนาที่รัฐและอํานาจของสมาชิกสหกรณในการควบคุม
กิจการสหกรณ 

- ประเทศญ่ีปุนไดบัญญัติเร่ืองการใหสิทธิพิเศษทางภาษีกับสหกรณไวในกฎหมาย 
สหกรณแตในประเทศไทยการไดรับยกเวนภาษีของสหกรณปรากฏในประมวลรัษฎากร  

- ประเทศญ่ีปุนกําหนดบทลงโทษไวสําหรับการกระทําที่ฝาฝนบทบัญญัติที่เปนขอหาม
ของกฎหมายทุกขอ และแบงแยกโทษปรับทางอาญากับโทษปรับอ่ืน ๆ ออกจากกัน ซึ่งจะทําใหการ
บังคับใชกฎหมายงายข้ึน แตในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กําหนดบทลงโทษทางอาญา
อยางเดียวและไมไดกําหนดโทษสําหรับทุกกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย  

เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายที่ เกี่ ยวของกับการรวมกลุมอ่ืน ๆ ในประเทศไทย 
พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 ไดกําหนดโทษปรับอยางเดียวออกจากโทษปรับอาญา
เชนเดียวกัน และใหพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมายเปรียบเทียบปรับได ซึ่งจะทําใหการบังคับใช
กฎหมายมีประสิทธิภาพและรวดเร็วข้ึน เนื่องจากโทษปรับทางอาญาเปนกระบวนการที่ยุงยาก
ซับซอนเปนปญหาในทางปฏิบัติทั้งกับตัวพนักงานเจาหนาที่และสหกรณ  
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จากความแตกตางขางตน เมื่อพิจารณาความเปนไปไดที่จะแยกกฎหมายสหกรณใน
ประเทศไทยออกเปนสหกรณประเภท ๆ เฉพาะ เชนเดียวกับประเทศญ่ีปุน นั้น เห็นวาสหกรณใน
ประเทศไทยตองเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได สหกรณแตละประเภทมีการรวมกันเปนระบบที่มีความ
เขมแข็ง เปนขบวนการที่มีระบบของการชวยเหลือซึ่งกันและกัน มีสมาชิกที่มีความรูและเขาใจใน
หลักการสหกรณ แตในขณะนี้สหกรณในประเทศไทยยังไมอาจพึ่งพาตนเองได ไมมีการรวมมือกัน
ระหวางสหกรณระดับปฐมกับระดับมัธยมเพื่อเปนขบวนการสหกรณที่เขมแข็ง รัฐจึงกําหนดขอบเขต
วัตถุประสงคในการดําเนินการของสหกรณอยูภายในขอบเขตจํากัด และกิจการนั้นจะไมสงผลกระทบ
ตอเศรษฐกิจในวงกวาง และใหอํานาจเจาหนาที่รัฐทําหนาที่ในการกํากับและสงเสริมสหกรณ  

อยางไรก็ตาม แนวความคิดการควบคุมกํากับสหกรณ และการสรางความเขมแข็ง
ใหกับระบบสหกรณในกฎหมายสหกรณประเทศญ่ีปุนสามารถนํามาปรับใชกับกฎหมายสหกรณใน
ประเทศไทยในขณะนี้ได โดยเฉพาะเร่ืองตอไปนี้ 

1) การสงเสริมใหสหกรณสามารถขยายธุรกิจที่จําเปนในการประกอบอาชีพของสมาชิก
ไดโดยไมจํากัด  

2) การใหกลุมเกษตรกร หรือกลุมที่รวมตัวกันเพื่อประกอบอาชีพเปนสมาชิกสหกรณได 
3) การออกคําส่ังที่มีผลกระทบตอการดําเนินงานของสหกรณ ใหโอกาสสหกรณไดรวม

แสดงความคิดเห็นและตองขอความเห็นชอบจากสหกรณข้ันสูงกอน หรือ การกําหนดใหกอนออก
คําส่ังของเจาหนาที่ตองมีหนังสือบอกกลาวลวงหนาบอกเหตุผลที่ตองออกคําส่ัง เพื่อใหโอกาสในการ
ปกปองตนเอง  

4) การกําหนดบทลงโทษสําหรับคณะกรรมการ เจาหนาที่รัฐ และบัญญัติใหทุกการ
กระทําที่ฝาฝนกฎหมายตองรับโทษ และการแยกโทษปรับทางอาญาออกจากโทษปรับอ่ืน ๆ  

3.3.2 กฎหมายสหกรณในประเทศฟลิปปนส 

จากการศึกษากฎหมายสหกรณหลาย ๆ ประเทศ ในกลุมประเทศกําลังพัฒนา เชน 
ประเทศสหพันธรัฐมาเลเซีย ประเทศสิงคโปร และประเทศฟลิปปนส เปนตน เห็นวากฎหมายสหกรณ
ในประเทศฟลิปปนส (Philippine Cooperative Code of 2008) 14 เปนกฎหมายที่ปรับปรุงข้ึนใหมและ
เปนกฎหมายที่ประกาศเจตนารมณวาจะสงเสริมใหสหกรณใหเปนอิสระ จากประกาศนโยบาย
ตามมาตรา 2 เพื่อสนับสนุน การเจริญเติบโตของสหกรณ สงเสริมการพึ่งตนเอง โดยรัฐตอง

                                                  
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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สนับสนุนใหเอกชนดําเนินการสรางองคกรสหกรณ และสรางบรรยากาศที่เอ้ือตอการเจริญเติบโต 
สงเสริมการฝกอบรมและ การวิจัย ดวยความชวยเหลือของรัฐบาลในกรณีที่จําเปน 

แนวความคิดทั่วไปในกฎหมายฉบับนี้ กําหนดใหสหกรณเปนอิสระและเปนสมาคมที่
จดทะเบียนโดยผูที่ผูกพันกันดวยผลตอบแทน ผูซึ่งมีใจสมัครรวมกันในผลสําเร็จของสังคม 
เศรษฐกิจและความตองการทางวัฒนธรรม ปรารถนาที่จะสงเสริมความยุติธรรม และมีสวนรวมในทุน 
อุปถัมภผลิตภัณฑและบริการของตนและยอมรับสวนแบงที่เปนธรรม ความเส่ียงและผลประโยชน
ของกิจการตามหลักการสหกรณสากล (มาตรา 3) และไดบัญญัติหลักการสหกรณไวในมาตรา 4
เพื่อใหสหกรณดําเนินกิจการใหเปนไปตามวัฒนธรรมที่ดีของฟลิปปนส คานิยมและประสบการณ
และหลักการที่ยอมรับโดยทั่วไป ตามที่จะไดกลาวตอไปนี้  

(1) สมัครใจและเปดรับสมาชิก สหกรณเปนองคกรที่สมัครใจเปดใหทุกคนสามารถใช
บริการและยอมรับความรับผิดชอบของสมาชิก โดยปราศจากการแบงแยกเพศ สังคม เช้ือชาติ 
วัฒนธรรม การเมือง ศาสนา 

(2) สมาชิกควบคุมโดยหลักประชาธิปไตย สหกรณเปนองคกรประชาธิปไตยที่ควบคุม
โดยสมาชิกทุกคนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและตัดสินใจ โดยตัวแทนที่ไดรับการเลือกต้ังจาก 
สมาชิกมีสิทธิออกเสียงเทากัน หนึ่งคนหนึ่งเสียง  

(3) สมาชิกมีสวนรวมทางเศรษฐกิจอยางเทาเทียมกันและควบคุมโดยหลัก
ประชาธิปไตย 

(4) อิสระและพึ่งพาตนเอง สหกรณเปนองคกรอิสระชวยเหลือตนเองได ดวยการ
ควบคุมโดยสมาชิก ถาการเขามาขององคกรอ่ืน ๆ รวมทั้งรัฐบาลหรือแหลงเงินทุนจากภายนอก 
สหกรณจะตองมั่นใจวาจะควบคุมโดยระบบประชาธิปไตยและรักษาความเปนอิสระของสหกรณ 

(5) สหกรณจะตองใหการศึกษาและฝกอบรมสําหรับสมาชิก ผูไดรับการเลือกต้ัง 
ผูจัดการ และลูกจาง เพื่อสนับสนุน ชวยเหลือ ใหพวกเขาศึกษา อบรม และใหขอมูลในการพัฒนา
สหกรณอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

(6) ความรวมมือระหวางสหกรณ สหกรณรับใชสมาชิกไดผลและมีประสิทธิภาพ 
สหกรณขับเคลื่อนงานรวมกับทองถิ่นและภูมิภาคอื่น ๆ  

(7) เกี่ยวกับชุมชน การพัฒนาชุมชนอยางยั่งยืนผานทางนโยบายที่ไดรับการอนุมัติจาก
สมาชิกของสหกรณ 

วัตถุประสงคของสหกรณ เพื่อสนับสนุนการเจริญเติบโตอยางรวดเร็วและการระดมเงิน
ออมของสมาชิกสรางและขยายเครดิตใหสมาชิกเพื่อการผลิตและการดํารงชีพ สงเสริมระบบการผลิต 
การตลาด จัดหาสินคาและบริการแกสมาชิก ไดมาซึ่งที่ดินและใหสิทธิประโยชนในที่อยูอาศัยสําหรับ
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สมาชิก ประกันภัยสําหรับการสูญเสียของสมาชิก สราง เปนเจาของ ใหเชาทรัพยสิน หรือบริหาร
ธนาคารสหกรณ ขายสง ขายปลีก ประกันภัย การเกษตร อุตสาหกรรม ดําเนินการวิสาหกิจอ่ืนๆ 
ตลาดสาธารณะ พัฒนาความรูความชํานาญและทักษาใหกับสมาชิก สนับสนุนและสงเสริมการ
ชวยเหลือตนเอง หรือการจางงานเปนเคร่ืองมือเพื่อสงเสริมทางเศรษฐกิจและบรรเทาความยากจน
และดําเนินการใด ๆ และกิจกรรมอื่น ๆ อยางมีประสิทธิภาพตามกฎหมายนี้ (มาตรา 6) 

การจัดต้ังสหกรณ ตองมีบุคคลรวมกัน 15 คน หรือมากกวาเปนชาวฟลิปปนสที่บรรลุ
นิติภาวะ อาศัยหรือทํางานอยูในพื้นที่เดียวกัน สมัครใจรวมกันจัดต้ังสหกรณ โดยมีเงื่อนไขวากอน
เปนสมาชิกตองสําเร็จการอบรมสัมมนา  Per – Membership Education Seminar (PEES) (มาตรา 10)  

ความรับผิดของคณะกรรมการดําเนินไดบัญญัติไวในกฎหมายโดยชัดเจน โดยหลักการ
หากกรรมการ เจาหนาที่ ผูใดมีเจตนาจงใจ ยอมรับผลประโยชนจากการกระทาํทีผิ่ดกฎหมาย หรือผูที่
มีความผิดจากการประมาทเลินเลออยางรายแรง ในการกํากับกิจการสหกรณ หรือไดรับผลประโยชน
สวนบุคคลที่ขัดกับหนาที่ผูบริหาร พนักงาน หรือคณะกรรมการดําเนินการ ตองรับผิดชอบรวมกัน
เฉพาะตัวสําหรับความเสียหายทั้งหมด หรือผลกําไรที่อาจไดรับนั้นของสหกรณ สมาชิก และผูอ่ืน 
(มาตรา 45) และในกรณีที่กรรมการไมสุจริต เขาถือสิทธิสําหรับตัวเขาในโอกาสที่เปนของสหกรณ 
จะตองรับผิดชอบตอความเสียหายและตองรับผิดโดยการคืนเงินที่ไดรับมาเพื่อการนั้น (มาตรา 48) 
กรรมการหรือเจาหนาที่หรือที่เกี่ยวของกับกรรมการซึ่งไดผลประโยชนจากการไดนําขอมูลที่เปน
ความลับของสหกรณไปใชประโยชน ตองรับผิดชอบชดเชยความเสียหายที่เกิดข้ึนโดยตรงในสหกรณ 
และรับผิดชอบเพื่อผลประโยชนที่ไดรับหรือจะไดรับจากการที่ไดทําธุรกรรมนั้น( มาตรา 49)  

สหกรณที่ไดรับจดทะเบียนภายใตกฎหมายนี้ ไดรับสิทธิประโยชนทางภาษี ในกรณีที่
ไมไดทําการคาหรือธุรกิจกับผูที่ไมใชสมาชิกหรือประชาชนทั่วไป ไมเปนผูเสียภาษีและคาธรรมเนียม
ภายใตกฎหมายภาษีเงินไดและกฎหมายอ่ืน (มาตรา 60)  

เงินทุนหมุนเวียนของสหกรณประกอบดวยเงินอุดหนุนหรือผลประโยชนในเงินหุนของ
สมาชิก การกูยืม เงินรับฝาก กองทุนเงินอุดหนุน เงินบริจาค เงินชวยเหลือจากสถาบันในประเทศหรือ
ตางประเทศหรือเอกชนที่ใหทุน (มาตรา 72) เงินทุนของสหกรณอาจลงทุนได ดังนี้ (1) เปนผูถือหุนหรือ
หุนกูหรือหลักทรัพยของสหกรณอ่ืน (2) ในธนาคารที่ไดมาตรฐาน ในทองถิ่นหรือสหกรณใด ๆ (3) ใน
หลักทรัพยสินที่ออกหรือคํ้าประกันโดยรัฐบาล (4) ในอสังหาริมทรัพยสําหรับใชในสหกรณหรือ
สมาชิก (5) ลงทุนในหลักทรัพยอ่ืนใดตามที่ไดรับอนุมัติตามขอบังคับ (มาตรา 78) 

คณะกรรมการกํากับดูแลรวมรัฐสภาของสหกรณ (Joint Congressional Oversight 
Committee on Cooperative (JCOCC) จัดต้ังดวยความรวมมือของคณะกรรมการสภา ประกอบดวย
ประธานคณะกรรมาธิกาสภาสูงของสหกรณ ประธานสูงสุดของคณะกรรมการพัฒนาสหกรณ สมาชิกที่
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ไดรับการแตงต้ังจากประธานสภาท้ังสอง 4 คน สมาชิกดังกลาวไดรับการแตงต้ังจากโฆษก
ประธานสภา จากสมาชิกที่เปนตัวแทนของพรรคการเมืองตามสัดสวนเดียวกัน เพื่อรวมกัน กํากับ ดูแล 
พิจารณา อนุมัติการใชกฎ ขอบังคับตามกฎหมายน้ี และติดตาม ตรวจสอบการปฏิบัติที่ถูกตอง
เหมาะสม (มาตรา 138)  

บทบัญญัติเกี่ยวกับการลงโทษ การกระทําหรือละเวนการกระทําตามพฤติกรรม 
ดังตอไปนี้ (มาตรา 140)   

(1) ใชคําวา “สหกรณ” โดยบุคคลหรือองคกร นอกจากที่ไดรับการจดทะเบียนเปน
สหกรณภายใตกฎหมายน้ี เวนแต เปนไปตามบทบัญญัติในมาตรา 130 ในกรณีผูใดหรือองคกรใด 
พนักงานและผูบริหารหรือทั้งสอง ตองระวางโทษจําคุกไมตํ่ากวาสองป ไมเกินหาป และปรับไมเกิน 
สองหมื่นเปโซ หรือทั้งจําทั้งปรับ ข้ึนอยูกับดุลยพินิจของศาล 

(2) ผูใดจงใจ พยายาม เพื่อหลบเลี่ยง การเสียภาษี ในความผิดตามมาตรา 60 มาตรา 
61 ในกฎหมายตองระวางโทษปรับไมตํ่ากวาสามหมื่นเปโซ แตมากกวาหนึ่งแสนเปโซ และจําคุกไม
ตํ่ากวา สองป แตไมเกินส่ีป การลงโทษหรือการตัดสินใหพนโทษ ภายใตมาตราน้ีจะไมขัดขวางการ
ฟองรองการเรียกเก็บภาษี 

(3) การละเมิดโดยตรงหรือโดยปริยายหรือการฝาฝนตามมาตรา 60 และมาตรา 61โดย
พนักงานหรือลูกจาง ขาราชการ หรือพนักงานของสํานักใด, สํานักงานหรือหนวยงานของรัฐบาลจะ 
ถูกตัดสิทธิเขาทําการ หรือทําใหลดลง ในลักษณะใดขัดขวาง หรือจํากัด เจตนาหลีกเล่ียงการชําระ
ภาษีคาธรรมเนียมและคาใชจายจํานวนนั้น ๆ ไดรับโทษจําคุก อยางนอยหนึ่งป แตไมเกินหาปหรือ
ปรับในวงเงินไมนอยกวาหาพันเปโซ ทั้งนี้ ตามดุลพินิจของศาลและจะตองถูกในตําแหนงอ่ืน ๆ  

(4) การแทรกแซงหรือกาวกายโดยขาราชการหรือพนักงานในกิจการภายในสหกรณ ซึ่ง
ตนไมไดเกี่ยวของ ไมไดเปนสมาชิก ดังตอไปนี้ (ก) ที่มีผลตอการเลือกต้ัง หรือแตงต้ังเปนผูบริหาร 
กรรมการ คณะกรรมการลูกจาง (ข) จําเปนตองมีความใสสะอาดในการกําหนดนโยบายหรือการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับสหกรณ (ค) ขอหรือเรียกรองในการกําหนดหรือเพื่อการแตงต้ัง หรือแนะนําใหดํารง
ตําแหนง (ง)กระทําการใด ๆ เปนอันตรายหรือปฏิปกษตอความเปนอิสระและการพึ่งพาตนเองของ
สหกรณ 

(5) กรรมการเจาหนาที่หรือกรรมการผูใดฝาฝนบทบัญญัติตามมาตรา 45 (ความรับผิด
ของกรรมการ) และมาตรา 48 (การทุจริตของกรรมการเจาหนาที่) และ มาตรา 49 การใชขอมูลที่เปน
ความลับของสหกรณ โดยผิดกฎหมาย ตองระวางโทษปรับไมนอยกวาหาแสนเปโซ หรือจําคุกไมนอย
กวาหาป แตไมเกินสิบป หรือทั้งจําทั้งปรับ ตามดุลยพินิจของศาล 
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(6) ตอไปนี้ถือวาเปนการกระทําที่จะไดรับการพิจารณาวาเปนการกระทําความผิด
สมควรไดรับโทษจําคุกไมนอยกวาหนึ่งป ไมเกินหาป หรือปรับไมเกินหาหมื่นเปโซ หรือทั้งจําทั้งปรับ 
ข้ึนอยูกับดุลพินิจของศาล  

(ก) การละเลยหรือปฏิเสธที่จะใหขอมูลใด ๆ รายงานหรือเอกสารอื่น ๆ ที่ตองใช
ภายใตกฎหมายนี้ 

(ข) ใหขอมูล รายงาน หรือเอกสารอื่นใด แกผูมีอํานาจตามกฎหมายที่รองขออันเปน
เท็จ หรือทําใหเขาใจวาเปนขอมูลจริง  

(ค) ละเลยหรือปฏิเสธที่จะเก็บรักษาสมุดหรือทะเบียนที่ทําข้ึนภายใตกฎหมายนี้ 
(ง) ทํารายการที่กําหนดใหจดในสมุดทะเบียนตามกฎหมาย ใหกับคนไมถูกตองหรือ

ทําใหเขาใจผิด  
(จ) ขัดขวางผูมีอํานาจจากการตรวจสอบ สอบบัญชี การทดสอบ การไตสวน 

เรียกรอง ภายใตกฎหมายนี้ 
(ฉ) ละเลยการไมปฏิบัติตามคําส่ังหรือคําแนะนําที่ออกมาหรือใหโดยผูมีอํานาจ 
(ช) การละเมิดบทบัญญัติที่ปกปองการทําธุรกรรมเก่ียวกับความรับผิดของคูสัญญา และ 
(ซ) สนับสนุน ใหคําปรึกษา ใหอนุญาตหรือส่ังใหบุคคลกระทําความผิดกฎหมายที่

มีโทษตามกฎหมายนี้ ในกรณีที่ผูฝาผืนกฎหมายเปนสหกรณหรือบุคคลตามกฎหมาย โทษจะ
กําหนดสําหรับคณะกรรมการและพนักงานเจาหนาที่ 

เมื่อเปรียบเทียบบทบัญญัติในกฎหมายสหกรณฟลิปปนสกับพระราชบัญญัติสหกรณ 
พ.ศ. 2542 โดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวของกับความเปนอิสระของสหกรณ พบวากฎหมายสหกรณใน
ประเทศฟลิปปนสใหอิสระในการดําเนินการแกสหกรณมากกวากฎหมายสหกรณในประเทศไทย 
ดังนั้น การจะพิจารณาแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อใหเปนกฎหมายที่
สงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ ควรจะไดนําแนวความคิดในกฎหมายสหกรณประเทศฟลิปปนส
มาปรับใชเพื่อใหเกิดความเหมาะสมกับประเทศไทย ดังนี้  

- กฎหมายสหกรณประเทศฟลิปปนสกําหนดประเภทของสหกรณไวหลากหลาย
มากมาย อาจกลาวไดวาการรวมกลุมกันเปนสหกรณสามารถดําเนินธุรกิจไดทุกรูปแบบโดยไมมี
ขอจํากัด ซึ่งแตกตางจากประเทศไทย มาตรา 46 ใหอํานาจในการดําเนินการตามวัตถุประสงคในการ
จัดต้ังไวจํากัด ดังนั้น เพื่อสงเสริมความเปนอิสระและพึ่งพาตนเอง ควรใหอํานาจสหกรณในการ
ดําเนินธุรกิจไดตามความประสงค ไมควรจํากัดเสรีภาพในการรวมตัวกันประกอบกิจการทาง
เศรษฐกิจของสหกรณ เวนแตเพื่อเปนการคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความ
สงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทาง
เศรษฐกิจ 
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- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสกําหนดความรับผิดของคณะกรรมการที่จงใจ กระทําผิด
กฎหมายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงในการดําเนินกิจการของสหกรณ แตกฎหมายสหกรณใน
ประเทศไทยไมมีบทบัญญัติที่วาโดยการลงโทษคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ซึ่งเห็นวาเปนเร่ือง
จําเปนหากกฎหมายสหกรณจะสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ เพื่อปองกันไมใหเกิดความ
เสียหายแกสหกรณในการใชอํานาจเกินขอบเขตของกฎหมาย ตองมีมาตรการลงโทษเพือ่เปนการปอง
ปรามการกระทําผิดโดยเจตนาเอาผลประโยชนของสหกรณมาเปนของตน 

- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสกําหนดการลงทุนในเงินของสหกรณไวจํากัดชัดเจนมี
วัตถุประสงคเพื่อมิใหสหกรณนําเงินไปลงทุนในหลักทรัพยที่มีความเส่ียงสูง กฎหมายสหกรณ
ประเทศไทยเปดใหสหกรณนําเงินไปลงทุนในหลักทรัพยหลากหลายแตตองอยูในความเห็นชอบของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ แตเพื่อใหการลงทุนของสหกรณเปนไปตามวัตถุประสงค
การจัดต้ังที่ตองบริหารงานเอื้อประโยชนใหกับสมาชิกสหกรณ มิใชการหากําไรจากการลงทุนใน
หลักทรัพย กฎหมายควรใหอิสระกับสหกรณในการนําเงินไปลงทุนในหลักทรัพยที่ไมมีความเสี่ยง 
และจํากัดการลงทุนอยูภายในกิจการที่เปนของรัฐ เพื่อไมใหสหกรณหวังผลกําไรจากการลงทุน
มากกวาการทําธุรกิจกับสมาชิกหรือสหกรณดวยกันเอง 

- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสใหอิสระแกสหกรณในการแตงต้ังผูสอบบัญชี แตกฎหมาย
สหกรณในประเทศไทยนายทะเบียนสหกรณจะเปนผูแตงต้ังผูสอบบัญชีสหกรณ  

- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสแตงต้ังคณะกรรมการรวมรัฐสภา เพื่อการตรวจสอบกฎ 
การดําเนินการตามกฎหมาย และติดตามการปฏิบัติที่ถูกตองเหมาะสม แตกตางจากกฎหมาย
สหกรณประเทศไทยท่ีต้ังคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติเพื่อทําหนาที่ในการกําหนด
นโยบายสหกรณใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประสานงานระหวางรัฐกับ
สหกรณเพื่อใหการวางแนวทางในการพัฒนาสหกรณ และพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณ ซึ่งเห็นวาหากกฎหมายตองการใหมีคณะกรรมการในกฎหมายสหกรณ ควรเปนไปเพื่อการ
กํากับดูแลการวามีกฎ ระเบียบ หรือขอบังคับใดที่มีปญหาอุปสรรคตอการดําเนินงานของสหกรณ 
มากกวาที่จะแตงต้ังคณะกรรมการข้ึนมาวางแนวทางในการพัฒนาสหกรณ ซึ่งเปนการแสดงใหเห็น
วาสหกรณตองพัฒนาไปในทางท่ีรัฐกําหนด สหกรณไมอาจเปนอิสระในการกําหนดทิศทางการ
ดําเนินงานของตนเองได 

- กฎหมายสหกรณฟลิปปนสกําหนดโทษสําหรับผูใดที่หลบเลี่ยงภาษี หรือขาราชการผูที่
ทําการแทรกแซงกาวกายกิจการภายในสหกรณ ขอหรือเรียกรองในขอกําหนดใด ๆ ที่กระทบตอความ
เปนอิสระของสหกรณ แตในประเทศไทยไมมีบทลงโทษดังกลาว 

การศึกษากฎหมายสหกรณทั้ง 2 ประเทศ ไดขอสรุปวา กฎหมายใหอํานาจแกสหกรณ
ในการดําเนินธุรกิจทุกประเภท มีอิสระในการดําเนินกิจการของตนเอง เนื่องจากกฎหมายไมไดให
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อํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุมกํากับ ดูแลสหกรณอยางใกลชิดอยางในประเทศไทย แต
เพื่อปองกันการกระทําที่อาจมีผลเสียหายตอสมาชิกและสหกรณ กฎหมายไดกําหนดมาตรการการ
ควบคุมกํากับที่เครงครัดสําหรับธุรกิจที่มีผลกระทบตอเศรษฐกิจสวนรวม เชน ธุรกิจประกันภัย ธนาคาร 
เปนตน และกําหนดบทลงโทษสําหรับกรรมการ เจาหนาที่ของรัฐที่จงใจฝาฝนบทบัญญัติกฎหมาย  

3.4 กฎหมายสหกรณในประเทศไทย 

การศึกษาในหัวขอนี้ เปนการศึกษาภาพรวมของกฎหมายสหกรณในประเทศไทยในสวนที่
เกี่ยวกับ โครงสรางกฎหมายสหกรณ สิทธิพิเศษที่สหกรณไดรับตามกฎหมายสหกรณและกฎหมายอ่ืน
ที่เกี่ยวของ โดยจะศึกษาพัฒนาการของกฎหมายสหกรณต้ังแตฉบับแรกจนถึงพระราชบัญญัติสหกรณ 
พ.ศ. 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ไดกําหนดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ ฉะนั้น เพื่อใหเปนไป
ตามแนวนโยบายที่วางไว แนวทางหนึ่งที่สามารถดําเนินการเพ่ือใหบรรลุเจตนารมณที่วางไว คือ 
กฎหมายสหกรณตองปรับปรุงเปล่ียนแปลงเพื่อใหสอดคลองกับแนวนโยบายดังกลาว  

การจะปรับปรุงแกไขกฎหมายสหกรณเพื่อสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ จําเปนตอง
ศึกษาโครงสรางกฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยู เพื่อพิจารณาวากฎหมายสหกรณในประเทศไทยให
อิสระแกสหกรณในการดําเนินกิจการดวยตนเองหรือไม กฎหมายไดใหอํานาจเจาหนาที่รัฐควบคุม
กํากับ ดูแลและสงเสริมกิจการของสหกรณ หรือเปนการครอบงํา แทรกแซงกิจการของสหกรณจนทํา
ใหสหกรณขาดความเปนอิสระ เพื่อจะไดนําผลการศึกษาไปใชประโยชนในการนําเสนอแนวทาง
ปรับปรุงแกไข พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อใหเปนกฎหมายที่สงเสริมความเปนอิสระแก
สหกรณ โดยจะทําการศึกษาพระราชบัญญัติสหกรณ และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ ดังนี้ 

3.4.1 รปูแบบโครงสรางกฎหมายสหกรณ  

ดําริที่จะใหมีบทบัญญัติเพื่อรับรองสถานภาพทางกฎหมายของสหกรณ เร่ิมต้ังแตตน
ป 2459 โดยพระราชวรวงศเธอ กรมหม่ืนพิทยาลงกรณไดทรงปรึกษาหารือและไดรับความ
ชวยเหลือแนะนําจากนาย เจ.เอ.เคเบิล และนาย เอส.เอช. โคล (S.H.Cole) ที่ปรึกษากฎหมายของ
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติวาตาม มาตรา 2 แหงพระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 ซึ่ง
ใชอยูในเวลานั้น บัญญัติวา “ขอสัญญาสําหรับต้ังสมาคมนั้นเปนขอสัญญาของบุคคลหลายคน
ดวยกันยินยอมพรอมกัน เพื่อทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใด นอกจากการหาผลประโยชนแบงปนกัน” และ
เมื่อพิจารณาตามเจตนารมณของกฎหมายแลว จะเห็นไดวาเปนสมาคมที่จัดต้ังข้ึนตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมใหเกิดความจําเริญในสังคม ศาสนา การกุศล 
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วิชาการหรือการบันเทิง เปนตน สมาคมเหลานี้เปนองคการ ซึ่งสมาชิกมิไดมีประโยชนสวนไดเสีย
เปนเงินทองอยางใดเลย แตสหกรณนั้นไมวาจะเปนสหกรณรูปแบบใดยอมมีความมุงหมายหลัก
ในทางเศรษฐกิจ ฉะนั้น สหกรณจึงไมอยูในความคุมครองของพระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 
แตควรมีกฎหมายพิเศษเฉพาะ แตในขณะท่ีการจัดต้ังสหกรณยังอยูในข้ันการทดลอง ไมแนวา
สหกรณในประเทศไทยจะดําเนินไปดวยดี จึงไมเปนการสมควรที่จะตรากฎหมายข้ึนเปนการเฉพาะ 

อยางไรก็ตาม การนําพระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 มาใชแกสหกรณนั้น
มีขอขัดของบางประการ เนื่องจากมาตรา 3,6 และมาตรา 7บัญญัติใหสมาคมทุกสมาคมจด
ทะเบียนที่ทําการจดทะเบียนในแขวงเมือง ซึ่งประกาศตั้งข้ึนตามกฎ ขอบังคับของเสนาบดี เจา
กระทรวงผูปกครองทองที่ แตในเวลานั้นมีกระทรวงนครบาลกระทรวงเดียวที่ออกกฎ วาดวยการจด
ทะเบียนสมาคมและต้ังเจาพนักงานทะเบียนในมณฑลกรุงเทพฯ ข้ึน สวนกระทรวงมหาดไทยซ่ึงมี
หนาที่จดทะเบียนสมาคมนอกมณฑลกรุงเทพฯ ยังไมไดออกกฎขอบังคับการจดทะเบียนสมาคม
ฉะนั้น การจะใหกระทรวงมหาไทย ออกกฎ ขอบังคับ สําหรับการจดทะเบียนสมาคมสหกรณ จึงไม
เปนการเหมาะสม เนื่องจากไมมีหนาที่เกี่ยวของกับสหกรณ และขัดตอการที่กรมพาณิชยและสถิติ
พยากรณจะเขาไปตรวจตราควบคุมสหกรณตามหนาที่ดวย  

ในที่สุดจึงแกไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติสมาคม พุทธศักราช 2457 อีกฉบับ วาดวย
สมาคม ชนิดที่เรียกวา “สหกรณ” เพื่อใหอํานาจแกกรมพาณิชยและสถิติพยากรณในการรับจด
ทะเบียนและตรวจตราสหกรณโดยเฉพาะ ชื่อวา “พระราชบัญญัติสมาคมแกไขเพิ่มเติม 
พุทธศักราช 2459”15 โครงสรางกฎหมายสหกรณในระยะแรกนี้ สหกรณเปนสมาคมชนิดที่ราษฎร
ผูทําการเพาะปลูกแลหากินดวยการทําของขายรวบรวมกันต้ังข้ึนเพื่อยังความจําเริญใหเกิดแกหมู
ดวยวิธีรวมกําลังกันบํารุงตนเองและประหยัดการใชจายแตที่พอควร มิใชต้ังเพื่อจะหากําไรมาจําแนก
ในสมาชิกนั้น  

สหกรณในระยะเร่ิมแรกเปนสมาคมที่รวมกันเพื่อรวมกันในการชวยเหลือกันในการทํา
การเพาะปลูกหรือการทํามาหากินอ่ืน เพื่อใหเกิดความจําเริญในกลุม รูปแบบโครงสรางของสหกรณ
ไมมีแตกตางอะไรกับสมาคมนอกจากวิธีการและวัตถุประสงคที่แตกตางจากสมาคมทีเ่คยมีมาแตเดิม 
และไมมีบทบัญญัติใหสหกรณรวมกันเปนสหพันธ หรือชุมนุม แตหลังจากที่มีการจดัต้ังสหกรณข้ึนใน
ประเทศไทยแลว นายทะเบียนสหกรณและเจาพนักงานสหกรณ กับนายอาร.เอส.เลอเมอย ที่ปรึกษา
กระทรวงพาณิชย ไดเสนอความเห็นรวมกันวาสหกรณเปนวิธีที่สามารถชวยเหลือสงเสริมฐานะทาง

                                                  
15 กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 50 ปของสหกรณในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพสหกรณขายสงแหง
ประเทศไทย, 2510 
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เศรษฐกิจของเกษตรกรไดอยางแทจริง และจะทําสําเร็จไดในประเทศไทย ทางการจึงไดเร่ิมขยาย
งานสหกรณและไดตราพระราชบัญญัติสหกรณ พุทธศักราช 2471 โดยพระบาทสมเด็จพระปรมินทร
มหาประชาธิปก พระปกเกลาเจาอยูหัวทรงพระราชปรารภประชาราษฎรผูประกอบการเพาะปลูกและ
จําพวกอ่ืน ๆ ที่มีกําลังทรัพยนอยแตมีความตองการอยางเดียวกัน ทรงพระราชดําริวาหมูชนนั้น ๆ 
ควรไดรับอุดหนุนใหต้ังสหกรณข้ึนอีก เพื่อยังใหเกิดการประหยัดทรัพย การชวยซึ่งกันและกัน และ
การชวยตนเอง เปนทางอีกทางหนึ่งซ่ึงเผยแพรความจําเริญทรัพยและจําเริญธรรมในบานเมืองให
ยิ่งข้ึน 

กฎหมายฉบับนี้ไดใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงผูเปนเจาหนาที่รักษาการตาม
พระราชบัญญัติที่จะกําหนดตามที่เห็นสมควรและประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนคราว ๆ วาจะ
ยอมรับจดทะเบียนสหกรณชนิดใดและประเภทใดบาง  โครงสรางระบบสหกรณภายใต
พระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดพัฒนาจากสหกรณในระดับปฐม แบงสหกรณออกเปนสหกรณจํากัดสินใช 
และไมจํากัดสินใช เพื่อเปนการลดความหวาดกลัวในเร่ืองความรับผิดอยางไมจํากัด โดยสมาชิก
สหกรณสามารถเลือกที่จะจํากัดความรับผิดชอบไดเพียงไมเกินจํานวนหุนที่ยังสงใชไมครบ หรือรับผิด
ไมจํากัดจํานวนในหนี้สินของสหกรณแลวยังกําหนดใหรวมกันเปนชุมนุมสหกรณได  

พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471 มีผลใชบังคับยายนานถึง 40 ป จนกระทั่งได
ประกาศใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511 ดวยเหตุผลกิจการของสหกรณไดขยายตัวข้ึนเปน
ลําดับ จึงสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยสหกรณข้ึนใหมใหเหมาะสมแกกาลสมัย เพื่อสงเสริมการ
ดําเนินงานของสหกรณใหดีข้ึน โดยพระราชบัญญัติสหกรณฉบับนี้ มีลักษณะเดียวกับพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2471 คือเปนกฎหมายแมบทสําหรับสหกรณทุกชนิดทุกประเภท รายละเอียดในทาง
ปฏิบัติสําหรับสหกรณแตละชนิดและประเภทใหกําหนดไวในขอบังคับของสหกรณ และแบงสหกรณ
ออกเปนสหกรณจํากัดสินใชและไมจํากัดสินใช 

การเปล่ียนแปลงที่สําคัญที่สุด ในขณะบังคับใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ บทบัญญัติ
วาดวยการควบสหกรณ ที่เปดโอกาสใหสหกรณหาทุนขนาดเล็กที่ดําเนินธุรกิจเพียงดานเดียวควบเขา
กันเปนขนาดใหญ สามารถขยายการดําเนินธุรกิจเปนแบบอเนกประสงค ซึ่งจะเปนประโยชนแก
สมาชิกไดมากกวา ดวยเหตุนี้สหกรณหาทุนจึงแปรสภาพเปนสหกรณการเกษตรมาจนปจจุบัน และ
กฎหมายฉบับนี้ไดแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับสันนิบาตสหกรณ โดยกําหนดใหสันนิบาต
สหกรณเปนเปนนิติบุคคล ไมตองจดทะเบียนและนายทะเบียนสหกรณไมมีอํานาจส่ังเลิกสันนิบาต
สหกรณ มีแตอํานาจควบคุม การเลิกสันนิบาตสหกรณเปนอํานาจนิติบัญญัติ โครงสรางขบวนการ
สหกรณตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ จึงมีสันนิบาตสหกรณที่เปนสถาบันสําหรับใหการศึกษาแก
สมาชิกสหกรณทั่วประเทศ มีสหกรณทุกประเภทเปนสมาชิก ทําหนาที่ติดตอประสานงานกับสถาบัน
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สหกรณตางประเทศ เพื่อใหเกิดความสัมพันธและความชวยเหลือกันระหวางสหกรณสากลในดานอ่ืน  ๆ
ที่ไมใชเกี่ยวกับการดําเนินธุรกิจ และมีชุมนุมสหกรณแตละประเภทสหกรณ ทั้งระดับจังหวัดและ
ระดับประเทศ 

 หลังจากใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511 มา 31 ป จึงไดแกไขปรับปรุงกฎหมาย
ฉบับนี้ โดยใหเหตุผลวาไดใชบังคับมานานแลว ทําใหมีบทบัญญัติหลายประการไมเอ้ืออํานวยตอการ
พัฒนาสหกรณใหทันตอสภาพการแขงขันกับระบบธุรกิจในปจจุบัน ประกอบกับพระราชบัญญัติ
ดังกลาวไดรวมบทบัญญัติเกี่ยวกับกลุมเกษตรกร ซึ่งสมควรปรับปรุงใหเหมาะสมยิ่งข้ึนเชนเดียวกัน 
โดยจัดระบบสหกรณใหมีสหกรณมีชนิดเดียว คือ สหกรณที่สมาชิกมีความรับผิดจํากัดเทาจํานวนหุน
ที่ถือ เพื่อใหสหกรณพัฒนาไปดวยความมั่นคง ในดานการกํากับและสงเสริมกิจการสหกรณ ได
กําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติข้ึน เพื่อทําหนาที่เสนอความเห็นตอรัฐบาล
เกี่ยวกับนโยบายและแนวทางในการสงเสริมและพัฒนาสหกรณ จัดใหมีกองทุนเพื่อพัฒนาสหกรณ
เพื่อใหความชวยเหลือดานการเงินแกบรรดาสหกรณ ปรับปรุงองคประกอบและวาระการดํารง
ตําแหนงของคณะกรรมการดําเนินการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย นอกจากนี้ไดปรับปรุง
บทบัญญัติเกี่ยวกับกลุมเกษตรกร เพื่อใหมีการพัฒนาไปสูการจัดต้ังสหกรณอยางเปนระบบ 
ตลอดจนปรับปรุงบทกําหนดโทษใหเหมาะสมยิ่งข้ึน 

 โครงสรางของพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ประกอบดวย 

 หมวด 1 บททั่วไป (มาตรา 6 – มาตรา 8) กลาวถึง การยกเวนคาธรรมเนียม
สําหรับกิจการสหกรณที่เกี่ยวของกับการจดทะเบียนสําหรับการไดมา จําหนาย อสังหาริมทรัพยหรือ
ทรัพยสิทธิที่เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย การหามใชคําวา “สหกรณ” และการจัดการทุนกลางของ
สหกรณไมจํากัด 

หมวด 2 การกับกับและสงเสริมสหกรณ (มาตรา 9 – มาตรา 32) แบงเปน 

- สวนที่ 1 คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ กําหนดใหมีคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติ ประกอบดวยกรรมการที่เปนผูแทนจากหนวยงานราชการ ผูแทนสหกรณ 
และผูทรงคุณวุฒิ กรรมการโดยตําแหนงไมมีวาระ ทําหนาที่เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
นโยบาย แนวทางในการพัฒนาการสหกรณ กําหนดนโยบายและแผนพัฒนาสหกรณใหสอดคลองกบั
ภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  

- สวนที่ 2 นายทะเบียนสหกรณ อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณเปนนายทะเบียนสหกรณ 
ใหมีอํานาจแตงต้ังขาราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซึ่งดํารงตําแหนงไมตํ่ากวา
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ผูอํานวยการกองหรือเทียบเทาเปนรองนายทะเบียนสหกรณ มีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวใน
พระราชบัญญัตินี้หรือตามที่นายทะเบียนสหกรณมอบหมาย และมีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 16  
 สวนที่ 3 การกํากับดูแลสหกรณ กําหนดอํานาจหนาที่ของนายทะเบียนสหกรณ      
รองนายทะเบียนสหกรณ  ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชีและพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียน
สหกรณมอบหมาย ในการกํากับดูแลสหกรณ (มาตรา 15-16) 
 - มีอํานาจในการออกคําส่ังเปนหนังสือใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ           
ผูตรวจสอบกิจการ ผูจัดการ เจาหนาที่ หรือเชิญสหกรณของสหกรณมาชี้แจงขอเท็จจริงเกี่ยวกับ
กิจการของสหกรณหรือใหสงเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงานการประชุมของสหกรณได 
(มาตรา 17) 
 - มีอํานาจเขาไปตรวจสอบในสํานักงานสหกรณในระหวางเวลาทํางานของสหกรณ
และใหผูซึ่งเกี่ยวของอํานวยความสะดวกหรือชวยเหลือหรือใหคําช้ีแจงแกผูปฏิบัติการตามสมควร 
โดยผูปฏิบัติการดังกลาว ตองแสดงบัตรประจําตัวตอผูซึ่งเกี่ยวของ (มาตรา 18) 
 - มีอํานาจแตงต้ังผูตรวจการณสหกรณตรวจสอบกิจการและฐานะการเงินของ
สหกรณตามที่กําหนด (มาตรา 19)  
 - มีอํานาจในการสั่งยับยั้งหรือเพิกถอนมติที่ประชุมใหญหรือที่ประชุมคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณหากมีการลงมติเปนการฝาฝนกฎหมาย ขอบังคับ ระเบียบของสหกรณ ระเบียบ
หรือคําส่ังของนายทะเบียนสหกรณ (มาตรา 20) 
 - มีอํานาจรองทุกขหรือฟองคดีแทนสหกรณ (มาตรา 21) 
 - มีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหปฏิบัติการ ดังตอไปนี้ (1) ใหคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณแกไขขอบกพรองตามวิธีการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณกําหนด (2)ให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณระงับการปฏิบัติการบางสวนที่เปนเหตุใหเกิดขอบกพรองหรือเส่ือม
เสียผลประโยชนของสหกรณหรือสมาชิก (3) ใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณหยุดปฏิบัติหนาที่
เปนการช่ัวคราวเพื่อแกไขขอบกพรองนั้นใหแลวเสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียน
สหกรณกําหนด (4) ใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณพนจากตําแหนงทั้งคณะหรือใหกรรมการซึ่ง
เกี่ยวของกับการนั้นพนจากตําแหนง (มาตรา 22) 
 - มีอํานาจสั่งใหผูตรวจการสหกรณหรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ
มอบหมายเขาชวยเหลือดําเนินกิจการของสหกรณนั้นทั้งหมดหรือบางสวนก็ได (มาตรา 23) 
 - มีอํานาจส่ังต้ังคณะกรรมการช่ัวคราว มีอํานาจ หนาที่และสิทธิเชนเดียวกับ
คณะกรรมการสหกรณ และใหอยูในตําแหนงไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันที่แตงต้ัง (มาตรา 24) 
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 - มีอํานาจต้ังสมาชิกเปนกรรมการแทนในกรณีที่มีการส่ังใหกรรมการบางคนพน
จากตําแหนงและคณะกรรมการสวนที่เหลือไมอาจเรียกประชุมใหญเพื่อเลือกต้ังผูเปนกรรมการแทน
ไดภายในเวลาสามสิบวันนับแตวันที่กรรมการพนจากตําแหนง (มาตรา 25) 

- สวนที่ 4 กองทุนพัฒนาสหกรณ  ใหจัดต้ังกองทุนพัฒนาสหกรณข้ึนในกระทรวง
เกษตรและสหกรณเพื่อเปนทุนสงเสริมกิจการสหกรณ กรรมการ กพส. มีหนาที่บริหาร กพส. ตลอดจน
ตรวจสอบติดตามและประเมินผลงานของสหกรณที่ไดรับการสงเสริมกิจการจาก กพส. ตามหลักเกณฑ
ที่กําหนดในระเบียบกรมสงเสริมสหกรณ 

 หมวด 3 สหกรณ (มาตรา 33 – มาตรา 73) ประกอบดวย 

- สวนที่ 1 การจัดต้ังและจดทะเบียน กําหนดใหคณะบุคคลที่ประสงคจะจัดต้ังสหกรณ
ตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนตามเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิดโดยวิธีชวย
ตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกันตามหลักการสหกรณ คณะบุคคลตองเปนบุคคลธรรมดา บรรลุนิติ
ภาวะแลวตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ผูเร่ิมกอต้ังตองกําหนดประเภทของการดําเนิน
กิจกรรมรวมกันใหชัดเจน ตามลักษณะของอาชีพและความตองการที่จะดําเนินกิจกรรมรวมกัน เพื่อ
จะไดจดทะเบียนประเภทสหกรณไดถูกตอง ตามที่ไดกําหนดประเภทสหกรณไวในกฎกระทรวง ไดแก 

(1) ประเภทสหกรณการเกษตร คือ สหกรณที่จัดต้ังข้ึนในกลุมบุคคลผูทําการเกษตร 
โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสงเสริมสนับสนุนการผลิตดานการเกษตร 

(2) ประเภทสหกรณประมง คือ สหกรณที่จัดต้ังข้ึนในกลุมบุคคลผูทาํการประมงและ
การเพาะเล้ียงสัตวน้ํา โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสงเสริมสนับสนุนการทําประมงและเพาะเล้ียงสัตวน้ํา 

(3) ประเภทสหกรณนิคม คือ สหกรณที่จัดต้ังข้ึนในกลุมบุคคลผูทําการเกษตร แตไม
มีที่ดิน หรือมีไมเพียงพอประกอบอาชีพ และไดรับการจัดสรรที่ดินจากทางราชการ โดยมีจุดมุงหมาย
เพื่อสงเสริมสนับสนุนการผลิตดานการเกษตร 

(4) ประเภทสหกรณรานคา คือ สหกรณที่จัดต้ังในกลุมบุคคลทั่วไปโดยมี
จุดมุงหมายเพื่อขายสินคาและบริการ 

(5) ประเภทสหกรณออมทรัพย คือสหกรณที่จัดต้ังข้ึนในกลุมบุคคลในสถาน
ประกอบการหรือหนวยงาน โดยมีจุดมุงหมายเพื่อใหเปนองคกรทางการเงิน 

(6) ประเภทสหกรณบริการ คือ สหกรณที่จัดต้ังข้ึนโดยกลุมบุคคลผูรับบริการหรือผู
ประกอบอาชีพในการใหบริการ รวมทั้งการเคหสถาน หัตถกรรม หรืออ่ืน ๆ ที่มีลักษณะดังกลาว โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อสงเสริมสนับสนุนการรับหรือการใหบริการ 

(7) ประเภทสหกรณเครดิตยูเนี่ยน คือ สหกรณที่จัดข้ึนในชุมชมของสมาชิก จัด
ใหบริการในรูปแบบตาง ๆ ข้ึนอยูกับความตองการของสมาชิกและเงินทุน กิจกรรมของสหกรณ
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เครดิตยูเนี่ยนชวยใหประชาชนในชุมชน เกิดการประหยัด และออมเพ่ือสรางกองทุนในชุมชน 
ชวยเหลือ บําบัด ความทุกขรอนที่เกิดข้ึน รูจักการแกไขและตัดสินใจชวยเหลือกันในชุมชนของตนเอง 

การขอจัดต้ังสหกรณตองดําเนินการข้ันตอนที่กฎหมายกําหนด เชน การประชุมผูซึ่ง
ประสงคจะเปนสมาชิกของสหกรณที่ขอจัดต้ัง เพื่อพิจารณาเลือกประเภทของสหกรณที่จะจัดต้ัง
ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง กําหนดแผนการดําเนินงานเกี่ยวกับธุรกิจหรือกิจกรรมของสหกรณจะ
จัดต้ังข้ึนตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ดําเนินการรางขอบังคับภายใต
บทบัญญัติมาตรา 43 และเพื่อใหผูซึ่งประสงคจะรวมกันจัดต้ังสหกรณ สามารถดําเนินการจด
ทะเบียนจัดต้ังสหกรณไดถูกตองตามหลักการสหกรณ ไมกอใหเกิดความเสียหายตอระบบสหกรณ 
นายทะเบียนสหกรณอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 16 (8) มาตรา 34 มาตรา 37 และมาตรา 71(3) 
ออกระเบียบนายทะเบียนสหกรณ วาดวย วิธีดําเนินการขอจัดต้ังสหกรณ พ.ศ. 2547 กําหนดวิธี
ปฏิบัติเพื่อขอจัดต้ังสหกรณ สรุปสาระสําคัญได ดังนี้ 

(1) กอนเลือกต้ังคณะผูจัดต้ังสหกรณ ผูซึ่งประสงครวมกันจัดต้ังสหกรณตองมี
ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับการสหกรณ โดยไดรับการฝกอบรมมาแลวไมนอยกวา 6 ชั่วโมง จาก
ผูทรงคุณวุฒิ หรือนักวิชาการ หรือผูที่มีประสบการณดานสหกรณ 

(2) เม่ือไดคณะผูจัดต้ังสหกรณแลว ใหคณะผูจัดต้ังสหกรณปรึกษาหารือรวมกัน
กําหนดแผนดําเนินกิจการสหกรณ ระยะเวลาการดําเนินการตามแผน ตองไมนอยกวา 1 ปทางบัญชี  

(3) เมื่อจัดทําแผนการดําเนินกิจการแลว ใหคณะผูจัดทําสหกรณรวมกันจัดทํา
ขอบังคับสหกรณ โดยกําหนดวัตถุประสงคใหสอดคลองกับกิจกรรมที่ทํารวมกันของผูซึ่งประสงคจะ
จัดต้ังสหกรณและอยูในของเขต ประเภทสหกรณ 

(4) สหกรณที่ไดจดทะเบียนสหกรณจัดต้ังแลว หากไมปฏิบัติตามแผนดําเนินกิจการ
สหกรณที่กําหนดไวโดยไมมีเหตุอันสมควร ใหถือวาสหกรณไมอาจดําเนินกิจการใหเปนผลดี หรือการ
ดําเนินกิจการของสหกรณกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณหรือประโยชนสวนรวม ซึ่งเปนเหตุให
นายทะเบียนสหกรณส่ังเลิกสหกรณได 

- สวนที่ 2 ขอบังคับและการแกไขเพิ่มเติม กําหนดรายการทีต่องจดัใหมใีนขอบังคับและ
การแกไขเพิ่มเติมขอบังคับใหสหกรณขอคําวินิจฉัยจากนายทะเบียนสหกรณและใหสหกรณถือ
ปฏิบัติตามคําวินิจฉัยนั้น 

- สวนที่ 3 การดําเนินงานของสหกรณ กําหนดอํานาจของสหกรณเพื่อดําเนินการให
เปนไปตามวัตถุประสงค กําหนดใหสหกรณมีคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ประกอบดวย
ประธานกรรมการหนึ่งคน และคณะกรรมการอื่นอีกไมเกินสิบส่ีคนซึ่งที่ประชุมใหญเลือกต้ังจาก
สมาชิก และเพิ่มเติมใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ มีวาระอยูในตําแหนงคราวละสองปนับแต
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วันเลือกต้ังและอาจไดรับเลือกต้ังอีกได แตตองไมเกินสองวาระติดตอกัน ใหสหกรณมีผูตรวจสอบ
กิจการ ขอกําหนดเงินของสหกรณ ที่อาจฝากหรือลงทุนได  

- สวนที่ 4 การสอบบัญชี ใหนายทะเบียนสหกรณแตงต้ังผูสอบบัญชี 
- สวนที่ 5 การเลิกสหกรณ กําหนดเหตุแหงการเลิกสหกรณและอํานาจนายทะเบียน

สหกรณในการสั่งเลิกสหกรณ สิทธิของสหกรณที่ถูกส่ังเลิก สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติได และใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติเปน
ที่สุด 

หมวด 4 การชําระบัญชี (มาตรา 74 –มาตรา 89) กําหนดวิธีการชําระบัญชี กรณีที่
สหกรณตองเลิกเพราะลมละลาย ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการลมละลาย และในกรณเีลิกเพราะ
เหตุอ่ืนใหที่ประชุมใหญเลือกต้ังผูชําระบัญชีโดยไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ และ
ใหมีอํานาจชําระบัญชีตามที่กําหนด 

หมวด 5 การควบสหกรณเขากัน (มาตรา 90–มาตรา 95) การควบสหกรณต้ังแต
สองสหกรณข้ึนได เปนสหกรณเดียวตองไดรับมติจากที่ประชุมใหญของแตละสหกรณ และตองไดรับ
ความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ 

หมวด 6 การแยกสหกรณ (มาตรา 96 –มาตรา 100) การแยกสหกรณตองเปนไป
ตามมติที่ประชุมใหญ การพิจารณาแยกทรัพยสิน ทุน ทุนสํารองใหเปนไปตามวิธีการที่นายทะเบียน
สหกรณกําหนด กรณีมีความขัดยังเร่ืองการแยกสหกรณใหนายทะเบียนสหกรณชี้ขาดและคําวินิจฉัย
ของนายทะเบียนสหกรณใหเปนที่สุด 

หมวด 7 ชุมนุมสหกรณ (มาตรา 100 –มาตรา 106) กําหนดใหสหกรณต้ังแต 5 
สหกรณข้ึนไป รวมตัวกันจัดต้ังเปนชุมนมุสหกรณได ใหชุมนุมสหกรณเปนนิติบุคคล ชุมนุมใดจะมี
ฐานะเปนชุมนุมสหกรณระดับภูมิภาคหรือระดับประเทศ จะตองเปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติกําหนด  

หมวด 8 สันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย (มาตรา 108 –มาตรา 117) 
ประกอบดวยสมาชิกที่ เปนสหกรณมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมกิจการสหกรณทุกประเภททั่ว
ราชอาณาจักรใหมีความเจริญกาวหนา อันมิใชเปนการแสวงหากําไร หรือรายไดมาแบงปนกัน ให
เปนนิติบุคคล มีอํานาจทําการสงเสริมและเผยแพรกิจการของสหกรณ แนะนําชวยเหลือทางวิชาการ
แกสหกรณ ใหมีรายไดจากคาบํารุงสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ดอก
ผลที่ไดจากทุนกลาง ใหคณะกรรมการดําเนินการประกอบดวยประธานกรรมการดําเนินการชุมนุม
สหกรณแหงประเทศไทยประเภทละหนึ่งคน และกรรมการอ่ืนซึ่งที่ประชุมใหญของสันนิบาตสหกรณ
เลือกต้ังจากผูแทนสหกรณซึ่งเปนกรรมการดําเนินการ มีจํานวนเทากับกรรมการโดยตําแหนง มีวาระ
การดํารงตําแหนง 4 ป ไมเกินสองวาระติดตอกัน  
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หมวด 9 กลุมเกษตรกร  (มาตรา 119 –มาตรา 128) กําหนดใหมีคณะบุคคลผู
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมซึ่งรวมกันดําเนินกิจการโดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกัน ใน
การประกอบอาชีพเกษตรกรรม แตยังไมอาจรวมกันจัดต้ังสหกรณ ตามพระราชบัญญัตินี้ จัดต้ังเปน
กลุมเกษตรกรได ตามหลักและวิธีการที่กําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา  

ใหนายทะเบียนสหกรณเปนนายทะเบียนกลุมเกษตรกร ใหเกษตรกรและสหกรณ
จังหวัดเปนนายทะเบียนกลุมเกษตรกรประจําจังหวัดที่กลุมเกษตรกรต้ังอยูและมีอํานาจหนาที่ตาม
ระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ใหกลุมเกษตรกรไดรับยกเวนคาธรรมเนียมเชนเดียวกับ
สหกรณ 
 หมวด 10 บทกําหนดโทษ  (มาตรา 129 –มาตรา 133)  
 - กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ใชคําวา “สหกรณ” หรือ “กลุมเกษตรกร” ประกอบกับช่ือหรือ
สวนหนึ่งของชื่อในทางธุรกิจ โดยมิไดเปนสหกรณ หรือกลุมเกษตรกรที่ไดจดทะเบียนตาม
พระราชบัญญัตินี้ จากเดิมจําคุกไมเกินหนึ่งเดือนเปน จําคุกไมเกินหกเดือน จากปรับไมเกินหนึ่งพัน
บาทเปนปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ และปรับอีกต้ังแตวันละหารอยถึงหนึ่งพันบาท
จนกวาจะไดเลิกใช  

- กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ไมมาช้ีแจงขอเท็จจริงหรือไมสงเอกสารเกี่ยวกับการ
ดําเนินงาน หรือรายงานการประชุมของสหกรณหรือชุมนุมสหกรณตามคําส่ังของนายทะเบียน
สหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนาย
ทะเบียนสหกรณมอบหมายซ่ึงส่ังการตามมาตรา 17 หรือไมมาชี้แจงขอเท็จจริง หรือไมสงเอกสาร
เกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงานการประชุมกลุมเกษตรกรตามคําส่ังของนายทะเบียนกลุม
เกษตรกร หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนกลุมเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 128 แลวแต
กรณี จากเดิมระวางโทษปรับไมเกิน หนึ่งพันบาทเปน ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท  

- กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ขัดขวาง หรือไมใหคําช้ีแจงแกนายทะเบียนสหกรณ รองนาย
ทะเบียนสหกรณ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงานเจาหนาที่ ซึ่งนายทะเบียนสหกรณ
มอบหมายตามมาตรา 18 หรือขัดขวางหรือไมใหคําช้ีแจงแกนายทะเบียน กลุมเกษตรกรหรือพนกังาน
เจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนกลุมเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 124 จากเดิมตองระวางโทษปรับไม
เกินหนึ่งพันบาทเปนตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท (มาตรา 131) 

- กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ฝาฝนไมจัดการรักษาทรัพยสินของสหกรณ หรือไมสงมอบ
ทรัพยสิน สมุดบัญชี เอกสารและส่ิงอ่ืนของสหกรณใหแกผูชําระบัญชีตามมาตรา 78 ตองระวางโทษปรับ
ไมเกินหนึ่งหมื่นบาท 

- กําหนดโทษสําหรับผูใดที่ฝาฝนไมแกไขขอบกพรองตามที่นายทะเบียนสหกรณส่ังการ
ตามมาตรา 22 (1) ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท  
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3.4.2 การกํากับและสงเสริมสหกรณ    

บทบัญญัติในเร่ืองการควบคุมกํากับหรือการกํากับและสงเสริมสหกรณ มาจาก
แนวความคิดในการความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณ เนื่องจากสหกรณในประเทศไทยสวนใหญ
ยังออนแอ ไมสามารถพึ่งพาตนเองได ตองไดรับการชวยเหลือ สงเสริม สนับสนุนจากรัฐ ใน
ขณะเดียวกันเพื่อประโยชนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม รัฐเองก็มีความจําเปนที่ตอง
เขามาควบคุมดูแลและสงเสริมสหกรณ ดังนั้น รัฐจึงตองออกกฎหมายเพื่อใหอํานาจและกําหนด
บทบาทหนาที่ใหเจาหนาที่ของรัฐ ในการเขาไปควบคุมกํากับ ดูแลและสงเสริมสหกรณ  

ต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน รัฐบาลยังไดเขาไปมีบทบาทในการชวยเหลือสนับสนุน
กิจการสหกรณ ต้ังแตการชวยเหลือดานกฎหมาย การเงิน การผลิต การตลาด การบริการ การ
จัดการและการสอบบัญชีสหกรณ การใหการสงเสริม สนับสนุนสหกรณดังกลาว ภายใตขอจํากัดที่วา
สหกรณยังไมอาจพึ่งพาตนเองได การใหความชวยเหลือและสงเสริมกิจการสหกรณ จึงไมอาจ
หลีกเลี่ยงการควบคุมได  ดังนั้น การสงเสริม สนับสนุนสหกรณของรัฐบาล จึงหมายถึงการสงเสริมและ
ควบคุมพรอมกัน ซึ่งหลายฝายมองวาเปนเหตุใหสหกรณในประเทศไทยไมเปนอิสระ และเห็นวา
กฎหมายเปดชองใหเจาหนาที่ของรัฐเขาไปครอบงํา และแทรกแซงกิจการของสหกรณได โดยเฉพาะ
บทบาทการทําหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุมกํากับ ดังนี้ 
 1. ดานกฎหมาย รัฐออกกฎหมายคุมครองการดําเนินงานของสหกรณ และสงเสริม
สหกรณโดยใหไดรับยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคล รัฐจึงตองใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการเขาไป
ตรวจสอบในสํานักงานของสหกรณ  
 2. ดานการเงิน รัฐเขาไปชวยเหลือในดานเงินทุนในรูปแบบเงินใหเปลา เงินกูดอกเบี้ยตํ่า 
และโครงการสนับสนุนอ่ืน ๆ เชน โครงการตลาดกลางขาวเปลือกประจําตําบล โครงการขุดสระน้ํา
ขนาดเล็กเพื่อการเกษตร โครงการลดภาระหนี้สินเกษตรกร เปนตน จัดต้ังกองทุนพัฒนาสหกรณ 
(กพส.) และใหอํานาจเจาหนาที่รัฐเขาไปควบคุม ตรวจสอบการดําเนินงานของสหกรณที่ไดรับการ
สงเสริมจาก กพส. 
 3. ดานผลผลิตและการตลาด รัฐใหความสําคัญกับสหกรณภาคการเกษตรคอนขางมาก 
จึงใหความชวยเหลือในดานการผลิตและการตลาด เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตรายได โดย
ใหคําแนะนําแกสมาชิกเกษตรกรเกี่ยวกับเทคนิคเกษตร การบํารุงรักษาเครื่องมือการเกษตร การใช
ปุยและยาปราบศัตรูพืช 

4. ดานการบริหารและการจัดการ โดยเจาหนาที่ของรัฐใหคําแนะนําแกคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณ ผูจัดการและพนักงานสหกรณ เพื่อใหดําเนินการบริหารงานสหกรณไดอยางมี
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ประสิทธิภาพภายใตกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ และตองไดรับความเห็นชอบจากนาย
ทะเบียนสหกรณ 
 5. ดานวิชาการและการฝกอบรม สหกรณสวนใหญไมมีทุนและกําลังเจาหนาที่ในการให
การศึกษา อบรมเองได รัฐจึงใหความชวยเหลือในการศึกษาอบรมจัดทําส่ือ เผยแพร ความรูทาง
สหกรณให 
 6. ดานการสอบบัญชี ระบบบัญชีเปนเคร่ืองมือที่สําคัญในการดําเนินธุรกิจ รัฐจึงวาง
รูปแบบบัญชี โดยตองเปนไปตามระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ใหการแนะนําการจัดทํา
บัญชี ตลอดจนแตงต้ังผูสอบบัญชีเพื่อตรวจสอบบัญชีของสหกรณบัญชีของสหกรณ 

กฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ 
ภายใตความรับผิดชอบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ ตามโครงสรางสวนราชการตามกลุม
ภารกิจดานการสงเสริมและพัฒนาเกษตรและระบบสหกรณ พระราชบัญญัติปรังปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม พ.ศ. 2545มาตรา 18 ไดบัญญัติใหกระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับ
เกษตรกรรม การปาไม การจัดหาแหลงน้ํา และพัฒนาระบบการชลประทาน สงเสริมและพัฒนา
เกษตรกร สงเสริมและพัฒนาระบบสหกรณ รวมตลอดทั้งกระบวนการผลิตและสินคาเกษตรกรรม
และราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงเกษตรและสหกรณหรือ
สวนราชการที่สังกัดกระทรวงเกษตร  

ตามกฎกระทรวงแบงกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 กระทรวงเกษตรและสหกรณมีกลุมภารกิจ 3 กลุม 
โดยกลุมภารกิจดานสงเสริมและพัฒนาเกษตรกรและระบบสหกรณ ประกอบดวย 3 หนวยงาน แต
เฉพาะดานการสงเสริมและพัฒนาระบบสหกรณ มี 2 หนวยงานหลัก คือกรมสงเสริมสหกรณ และ
กรมตรวจบัญชีสหกรณมีหนาที่รับผิดชอบ ดังนี้ 

กรมสงเสริมสหกรณ มีหนาที่ความรับผิดชอบตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรม
สงเสริมสหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 ฉ แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณออก
กฎกระทรวงไว ดังตอไปนี้ 

             ขอ 1 ใหกรมสงเสริมสหกรณ มีภารกิจเกี่ยวกับการสงเสริม เผยแพร ใหความรูเกี่ยวกับ
อุดมการณ หลักการและวิธีการสหกรณใหแกบุคลากรสหกรณ กลุมเกษตรกร และประชาชนทั่วไป 
สงเสริม สนับสนุน และพัฒนาระบบสหกรณใหมีความเขมแข็ง โดยการพัฒนากระบวนการเรียนรู
ในการเพิ่มขีดความสามารถในดานการบริหารการจัดการการดําเนินธุรกิจอยางมีประสิทธิภาพ 
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และมีการเช่ือมโยงธุรกิจสหกรณสูระดับสากล เพื่อใหสมาชิกสหกรณมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนทั้ง
ทางดานเศรษฐกิจและสังคม โดยกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้  

            (1) ดําเนนิการตามกฎหมายวาดวยสหกรณ กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ
เฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการนิคม สหกรณ และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ 
           (2) ศึกษา วิเคราะห วิจัย เพื่อพัฒนาระบบสหกรณ 
           (3) สงเสริม เผยแพร และใหความรูเกี่ยวกับอุดมการณ หลักการ และวิธีการสหกรณใหแก
บุคลากรสหกรณ กลุมเกษตรกร และประชาชนทั่วไป 
          (4) สงเสริม สนับสนนุ และคุมครองระบบสหกรณ 
          (5) ศึกษา วิเคราะห เพื่อเสนอแนะแนวทางการพฒันาสหกรณใหกับคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติ 
         (6)  ศึกษา วิเคราะห ความตองการของตลาดสินคาสหกรณและสรางเครือขายการเช่ือมโยง
ธุรกิจระหวางสหกรณกับสหกรณ สหกรณกับเอกชนทัง้ในประเทศและตางประเทศ 
         (7) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามทีก่ฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมสงเสริมสหกรณหรือ
ตามทีก่ระทรวงหรือคณะรัฐมนตรี มอบหมาย 

หากพิจารณาจากภารกิจหนาที่หลักของกรมสงเสริมสหกรณที่กลาวมาขางตน พบวา มุง
สงเสริมการจัดต้ังสหกรณ ใหการศึกษา เผยแพรหลักและวิธีการสหกรณแกประชาชน โดย
จุดประสงคเพื่อใหสหกรณ เขามามีบทบาทในการชวยเหลือประชาชนในการแกไขความเดือดรอนดาน
เศรษฐกิจ ดังนั้น ตลอดเวลาที่ผานมา จึงเห็นภาพของการสงเสริมสหกรณในแงของการสงเสริมให
สหกรณเปนสถาบันการเงินที่ชวยเหลือประชาชนในดานเศรษฐกิจ เพื่อความเปนอยูที่ดีข้ึน ซึ่งจะ
สงผลใหประชาชนรูจักการชวยเหลือตนเองโดยรวมมือรวมใจกันสรางและดําเนินธุรกิจที่สงเสริม
หรือพัฒนาอาชีพหรือประกอบธุรกิจที่ยั่งยืนของตนเองและชุมชนตอไป 

กรมตรวจบัญชีสหกรณ หนาที่ความรับผิดชอบกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมตรวจ
บัญชีสหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 ฉ แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณออก
กฎกระทรวงไว ดังตอไปนี้ 
 ขอ 1 ใหกรมตรวจบัญชีสหกรณ มีภารกิจเกี่ยวกับการตรวจสอบบัญชีสหกรณและกลุม
เกษตรกร วางและพัฒนาระบบบัญชี ใหคําปรึกษาแนะนําและใหความรูดานการบริหารการเงิน
และการบัญชี และรายงานสภาวะเศรษฐกิจชองสหกรณและกลุมเกษตรกร โดยใหบริการที่รวดเร็ว 
ถูกตองและเปนธรรม เพื่อเสริมสรางใหสหกรณและกลุมเกษตรกรมีระบบการควบคุมภายในและ
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ระบบขอมูลดานการบริหารการเงินและการบัญชีที่ดี สามารถบริหารงานไดอยางโปรงใสและมี
ประสิทธิภาพ โดยมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
 (1) ดําเนินการตรวจสอบบัญชีสหกรณและกลุมเกษตรกรตามกฎหมายวาดวยสหกรณ
และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ 
 (2) วางและพัฒนาระบบบัญชีใหเหมาะสมกับธุรกิจของสหกรณและกลุมเกษตรกร 
 (3) ใหคําปรึกษาแนะนําและใหความรูดานการบริหารการเงินและบัญชีแกสหกรณและ
กลุมเกษตรกร 
 (4) ถายทอดความรูและสงเสริมใหสหกรณและกลุมเกษตรกรมีการจัดทําบัญชี 
 (5) กํากับ ดูแล การสอบบัญชีสหกรณโดยผูสอบบัญชีภาคเอกชน 
 (6) จัดทํารายงานภาวะเศรษฐกิจของสหกรณและกลุมเกษตรกร เพื่อเปนพื้นฐานในการ
กําหนดนโยบาย และวางแผนพัฒนาสหกรณและกลุมเกษตรกร 
 (7) ปฏิบัติการอื่นใดตามทีก่ฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมตรวจบัญชีสหกรณหรือ
ตามทีก่ระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

 เม่ือพิจารณาภารกิจและอํานาจหนาที่ตามกฎกระทรวงของแตละกรมแลว พบวาไดมีการ
แบงแยกภารกิจความรับผิดชอบและอํานาจหนาที่ไวอยางชัดเจน เปนเหตุเปนผล แตในทางปฏิบัติงาน
ตามภารกิจที่ไดรับมอบหมาย  ขาราชการผูปฏิบัติงานไมอาจจํากัดหนาที่อยูภายในกรอบอํานาจ
หนาที่ตามกฎกระทรวงการแบงสวนราชการเทานั้น ยังตองดําเนินการตามกฎหมายที่เกี่ยวของอ่ืน  ๆดวย 
เชน พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2546  

การใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุมกํากับ ดูแลและสงเสริมสหกรณ ตามที่
กลาวมาขางตน สะทอนใหเห็นความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณในประเทศไทย อยูในระดับที่รัฐ
ใหความสนใจตอการจัดต้ังและควบคุมสหกรณมากกวาที่ควร และเขาไปมีสวนรวมอยางแทจริงใน
การจัดต้ังสหกรณและควบคุมสหกรณจะมีหนวยงานพิเศษของกระทรวงที่เกี่ยวของ โดยมีนาย
ทะเบียนสหกรณทําหนาที่รับผิดชอบในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล การใชนโยบายระดับนี้ผลที่
ออกมาสวนมากมักจะเปน “ขบวนการสหกรณโดยรัฐบันดาล” 16 (State-inspired cooperative 
movement) ซึ่งมิไดเกิดข้ึนเพราะเหตุที่เปนความตองการอยางแข็งขันของสมาชิก แตเกิดจากที่
รัฐบาลคิดวาเปนส่ิงพึ่งปรารถนา 

อํานาจของหนวยงานของรัฐบาลเกี่ยวกับสหกรณโดยปกติมีอยู 3 ประการ คือ 

                                                  
16 พสุ  สัตถาภรณ, การบริหารงานสหกรณ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพโอเดียนสโตร,2533) หนา 93 
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(ก) การสงเสริมรวมทั้งการใหขาวสาร การอบรมเผยแพรและการศึกษาและการจัดต้ัง
สหกรณ 

(ข) การกํากับแนะนําและการสอบบัญชี รวมทั้งการจดทะเบียนและการชําระบัญชี 
(ค) การตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหาร เชน การแตงต้ังเจาหนาที่ การรับและการปลด

เจาหนาที่หรือเกี่ยวกับการเงิน โดยการออกกฎ ขอบังคับ กําหนดข้ันสูงของเงินกู การอนุญาตให
สหกรณกูเงิน  

จึงเห็นไดวาในประเทศไทยความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณมีมาก เนื่องจากสหกรณยัง
ไมเขมแข็งเพียงพอที่จะพึ่งพาตนเองได สหกรณยังไมมีศักยภาพเพียงพอที่จะใหบริการแกสมาชิก
ไดอยางทั่วถึงในทุก ๆ เร่ืองที่เปนความตองการของสมาชิก และยังไมอาจแขงขันกับธุรกิจอ่ืนได 
ดังนั้น เพื่อปกปองผลประโยชนของสมาชิกและสหกรณ และเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจที่ยั่งยืน รัฐ
จําเปนตองเขาไปมีบทบาทในการชวยเหลือ สนับสนุน กํากับดูแลและสงเสริมกิจการของสหกรณ 
แตการดําเนินการดังกลาว ตองมิใชเปนการครอบงําหรือแทรกแซงกิจการสหกรณ ซึ่งจะทําให
สหกรณขาดความเปนอิสระ ในการคิดและตัดสินใจที่จะดําเนินธุรกิจไดดวยตนเอง  

3.4.3 สิทธิพเิศษทางภาษ ี

การสงเสริม สนับสนุนสหกรณของภาครัฐในเร่ืองการใหสิทธิพิเศษคาธรรมเนียมใน
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มีเพียงการไดรับยกเวนไมตองเสียคาธรรมเนียมในการจด
ทะเบียนการไดมา การจําหนาย การยกข้ึนเปนขอตอสู  หรือการยึดหนวงซึ่งกรรมสิทธิ์ ใน
อสังหาริมทรัพยหรือทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย ใหการจดทะเบียนเชนวานั้นไดรับการ
ยกเวนไมตองเสียคาธรรมเนียม (มาตรา 6) สําหรับการใหสิทธิพิเศษทางภาษแีกสหกรณไมไดบญัญัติ
ไวในกฎหมายสหกรณ แตไดบัญญัติไวในประมวลรัษฎากร หรือกฎหมายที่ใหอํานาจในการเรียกเก็บ
ภาษีนั้น ๆ ซึ่งแตกตางจากกฎหมายสหกรณในตางประเทศที่บัญญัติเร่ืองการยกเวนภาษีไวใน
กฎหมายสหกรณ ดังนั้น ในการศึกษาเร่ืองสิทธิพิเศษทางภาษีของสหกรณจึงตองศึกษากฎหมายที่
เกี่ยวของกับภาษีทั้งหมด เพื่อศึกษาวามีบทบัญญัติในกฎหมายภาษีฉบับใดที่ยกเวนภาษีสําหรับ
สหกรณ ดังนี้ 

(1) การเสียภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร  สิทธิพิเศษทางภาษีสําหรับสมาชิก
สหกรณในพระราชกฤษฎีกา ออกตามความในประมวลรัษฎากร วาดวยการยกเวนรัษฎากร (ฉบับที่ 40) 
พ.ศ. 2514 มาตรา 3 ใหยกเวนภาษีเงินไดบคุคลธรรมดาแกผูมีเงินไดจากการเปนสมาชิกสหกรณ เฉพาะ
สวนเงินไดที่เปนเงินปนผลหรือเงินเฉลี่ยคืน ทั้งนี้ ไมวาจะเปนเงินไดที่ไดรับหรือจะไดรับกอน หรือต้ังแต
วันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ สําหรับสิทธิพิเศษทางภาษีสําหรับสหกรณซึ่งเปนนิติบุคคลตาม
พระราชบัญญัติสหกรณ ไดแก 
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  ก. ภาษีเงินไดนิติบุคคล เนื่องจากสหกรณมิใชบริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคล 
ตามความในมาตรา 39 แหงประมวลรัษฎากร “บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคล” หมายความวา 
บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายไทย หรือที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายของตางประเทศ
และใหหมายความรวมถึง 
 (1) กิจการซ่ึงดําเนินการเปนทางการคาหรือหากําไรโดยรัฐบาลตางประเทศ
องคการของรัฐบาลตางประเทศหรือนิติบุคคลอ่ืนที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายของตางประเทศ 
 (2) กิจการรวมคา ซึ่งไดแกกิจการที่ดําเนินการรวมกันเปนทางการคาหรือหา
กําไรระหวางบริษัทกับบริษัท บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคล หางหุนสวนนิติบุคคลกับหางหุนสวน
นิติบุคคล หรือระหวางบริษัทและหรือหางหุนสวนนิติบุคคลกับบุคคลธรรมดา คณะบุคคลที่มิใชนิติ
บุคคล หางหุนสวนสามัญหรือนิติบุคคลอ่ืน” ดังนั้น สหกรณ จึงไมมีหนาที่เสียภาษีเงินไดนิติบุคคล 

 ข. ภาษีธุรกิจเฉพาะ ซึ่งเปนภาษีทางออมที่จัดเก็บจากการประกอบกิจการ
เฉพาะอยางแทนภาษีการคาที่ถูกยกเลิกไป  ภาษีธุรกิจเฉพาะคํานวณจากรายรับที่กิจการไดรับหรือ
พึงไดรับในเดือนภาษีตามอัตราภาษีที่กําหนดไว และเสียภาษีเปนรายเดือนภายในวันที่ 15 ของเดือน
ถัดไปและตองเสียภาษีบํารุงเทศบาล หรือรายไดสุขาภิบาล หรือรายไดจังหวัดควบคูกันไป อีกรอยละ 
10 ของภาษีธุรกิจเฉพาะดวย จึงอาจกลาวไดวา ภาษีธุรกิจเฉพาะเปนภาษีที่กรมสรรพากรชวยจัดเกบ็
เพื่อสงเปนรายไดแกองคการบริหารราชการสวนทองถิ่นไวใชจาในกิจการของทองถิ่น  ดังนั้น กิจการ
ใดที่อยูในขายตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะแลว ไมตองเสียภาษีมูลเพิ่มอีก  

 ตามประมวลรัษฎากรผูมีหนาที่เสียภาษีธุรกิจเฉพาะ ไดแก บุคคลธรรมดา คณะ
บุคคล หรือนิติบุคคล ที่ประกอบกิจการที่ตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะและประกอบกิจการใน
ราชอาณาจักร สําหรับกิจการของสหกรณที่ไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ ตามมาตรา 91/3 
ใหยกเวนภาษีธุรกิจเฉพาะสําหรับกิจการดังตอไปนี้ (3) กิจการของสหกรณออมทรัพย เฉพาะการให
กูยืมแกสมาชิกหรือแกสหกรณออมทรัพยอ่ืน ดังนั้น กิจการของสหกรณออมทรัพยเฉพาะการใหกูยืม
แกสมาชิกหรือแกสหกรณออมทรัพยอ่ืน จึงไดรับยกเวนภาษีธุรกิจเฉพาะ แตหากสหกรณประกอบ
กิจการอ่ืนที่ตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ เชน การธนาคาร การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย 
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร การรับประกันชีวิต การรับจํานํา  สหกรณตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ แตอยางไรก็ตาม 
กิจการดังกลาวสหกรณไมอาจดําเนินการไดเนื่องจากไมอยูในวัตถุประสงคการจัดต้ังสหกรณ  

 สําหรับสหกรณประเภทอ่ืนนอกเหนือจากสหกรณออมทรัพย กรมสรรพากรไดมี
หนังสือที่ กค 0802/04717 ลงวันที่ 10 มีนาคม 2535 ชี้แจงวา ตามมาตรา 91/3 (3) แหงประมวล
รัษฎากร ใหหมายความรวมถึง สหกรณประเภทอ่ืน ๆ ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511 ซึ่งให
กูยืมแกสมาชิกหรือแกสหกรณออมทรัพยอ่ืนดวย ดังนั้น สหกรณทุกประเภทท่ีประกอบธุรกิจกูยืมเงิน
จึงไดรับยกเวนภาษีธุรกิจเฉพาะ 
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 ค. อากรแสตมป เปนภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรประเภทหนึ่ง จัดเกบ็จากการ
กระทําตราสาร 28 ลักษณะ ผูมีหนาที่เกี่ยวของกับอากรแสตมปประกอบดวย ผูที่ตองเสียภาษีอากร 
และผูที่ตองขีดฆาอากรแสตมป สหกรณมีหนาที่เสียอากรแสตมป เมื่อมีการกระทําตราสารใด ๆ 28 
ลักษณะ ตามบัญชีอัตราอากรแสตมปแนบทาย แตสหกรณไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีอากรแสตมป 
สําหรับการกูยืมจากสหกรณ หรือสหกรณกูยืมจากสหกรณหรือจากธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณการเกษตร 

 นอกเหนือจากที่ไดกลาวมาแลวขางตน สหกรณมีหนาที่ตองนําสงภาษีที่เรียกเก็บ
จากฐานภาษีอ่ืน ๆ ดังนี้  

 - สหกรณมีหนาที่เปนผูหักภาษีเงินได ณ ที่จาย ในกรณีที่สหกรณจายเงินไดพึง
ประเมินตามมาตรา 40 แหงประมวลรัษฎากรใหแกผูรับซึ่งมีหนาที่เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
ดังนั้น สหกรณจึงตองทําหนาที่หักภาษีเงินได ณ ที่จาย และนําสงกรมสรรพากร ตามมาตรา 3 เตรส 
แหงประมวลรัษฎากร กําหนดใหอธิบดีกรมสรรพากรมีอํานาจกําหนดใหผูจายเงินไดพึงประเมิน ตอง
หักภาษี ณ ที่จาย ตามหลักเกณฑ อัตรา เงื่อนไขที่กําหนดไวในคําส่ังกรมสรรพากร ที่ ทป.4/2528 ซึ่ง
เปนไปตามกรอบที่กําหนดไวในกฎกระทรวงฉบับที่ 144 (พ.ศ. 2522)และที่แกไขเพิ่มเติม ซึ่งมีสวน
เกี่ยวของกับสหกรณ  

(1) กรณีจายเงินไดตามมาตรา 40(5) คาเชาหรือประโยชนอยางอ่ืนที่ไดเนื่องจาก
การใหเชาทรัพยสิน  

(2) กรณีจายเงินไดตามมาตรา 40(6) เงินไดจากวิชาชีพอิสระ 
(3) กรณีจายเงินไดเฉพาะคาจางทําของใหแกผูรับ 
(4) กรณีจายเงินไดประเภทรางวัลในการประกวด การแขงขัน การชิงโชค หรือการ

อ่ืนใดและการจายเงินไดในแกนักแสดง  
(5) กรณีจายเงินไดพึงประเมินที่เปนคาโฆษณา  

 ง. ภาษีมูลคาเพิ่ม ผูมีหนาที่เสียภาษีมูลคาเพิ่ม ไดแกผูขายสินคาและผูใหบริการ
ในทางธุรกิจหรือวิชาชีพในราชอาณาจักรหรือผูนําเขาสินคาหรือบริการ ไมวาจะประกอบกิจการในรูป
บุคคลธรรมดา นิติบุคคล หางหุนสวนบริษัท หรือรัฐวิสาหกิจ ผูมีหนาที่เสียภาษีจะเรียกเก็บ
ภาษีมูลคาเพิ่มจากผูซื้อสินคาหรือผูรับบริการ โดยผูซื้อสินคาหรือผูรับบริการ เปนผูรับภาระภาษีนี้ 
สหกรณจะไดรับการยกเวนภาษีมูลคาเพิ่ม ตามมาตรา 81 แหงประมวลรัษฎากร  

   ดังนั้น สหกรณซึ่งเปนผูประกอบการที่มีรายรับจากการขายสินคาหรือใหบริการ 
เกินกวา 1,800,000 บาท ตอปข้ึนไป และไมไดประกอบกิจการที่ไดรับการยกเวนภาษีตามมาตรา 81 มี
หนาที่ตองเสียภาษีมูลคาเพิ่ม  



 
 
123 

 (2) พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 2508 เปนการเสียภาษีจากการถือครอง
ที่ดิน โดยกฎหมายดังกลาว คํานิยาม คําวา “เจาของที่ดิน” หมายความวา บุคคลหรือคณะบุคคลไม
วาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือครอบครองอยูในที่ดินที่ไมเปน
กรรมสิทธิ์ของเอกชน ดังนั้น เมื่อสหกรณซึ่งเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติสหกรณมีกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดิน จึงมีหนาที่ตองเสียภาษีบํารุงทองที่ เนื่องจากไมเขาลักษณะที่จะไดรับการลดหยอนและยกเวน
หรือลดภาษีบํารุงทองที่ตามหมวด 3 พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508  

 (3) พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 สหกรณไมไดรับยกเวนภาษี
โรงเรือนและที่ดิน ตามหนังสือกรมการปกครอง ที่ มท 0407/66074 ลงวันที่ 2 สิงหาคม 2526 ที่ได
ชี้แจงกรณีสหกรณหารือเกี่ยวกับการเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินของสหกรณวา พระราชบัญญัติภาษี
โรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 10 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2475 มาตรา 3 บัญญัติวา “โรงเรือนและส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ ซึง่เจาของอยูเอง
หรือใหผูแทนอยูเฝารักษา และซ่ึงมิไดใชเปนที่ไวสินคาหรือประกอบการอุตสาหกรรม ทานใหงดเวน
จากบทบัญญัติแหงภาคนี้ต้ังแต พ.ศ. 2475 เปนตนไป” นั้น กรมอัยการไดเคยใหความเห็นเกี่ยวกับ
คําวา “อยูเอง” หรือ “อยูเฝารักษา” ไววาหมายความถึง อยูอาศัย คือใชเปนที่กินอยูหลับนอนอยาง
บุคคลธรรมดาจะพึงกระทํา ประกอบกับความมุงหมายของกฎหมายฉบับนี้ประสงคจะยกเวนให
สําหรับโรงเรือนที่ใชเปนที่อยูอาศัยของบุคคลธรรมดาโดยทั่วไป ดังนั้น กรณีของสหกรณ ซึ่งใชอาคาร
สํานักงานเปนสถานที่ประกอบกิจการของสหกรณ มิไดใชเปนที่อยูอาศัย คือ กินอยูหลับนอนอยาง
บุคคลธรรมดาจะพึงกระทํา จึงไมเขาขายไดรับการยกเวนใหไมตองเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

 (4) พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 สหกรณไมไดรับยกเวนภาษีปาย ตาม
หนังสือกรมการปกครองที่ มท 0407/71395 ลงวันที่ 11 กันยายน 2528 โดยไดใหความเห็นวา ตาม
พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 ไดบัญญัติถึงปายของทางราชการหรือองคการของรัฐที่ไดรับ
ยกเวนไมตองเสียภาษีปาย ดังนี้  
 1. มาตรา 8(6) แหงพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 บัญญัติวา “ปายของทาง
ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค หรือราชการสวนทองถิ่น ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน” 
 2. มาตรา 8(7) แหงพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 บัญญัติวา “ปายของ
องคการที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือตามกฎหมายวาดวยการ
นั้น ๆ และหนวยงานที่นํารายไดสงรัฐ” 
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 ดังนั้น กรณีปายของสหกรณที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติสหกรณ ซึ่งเปนหนวยงาน
ตางหากจากรัฐบาลและมิไดเปนองคการของรัฐบาลที่นํารายไดสงรัฐ จึงไมเปนกรณีปายที่ไดรับการ
ยกเวนตามกฎหมาย 

การใหสิทธิพิเศษทางภาษีแกสหกรณเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหรัฐตองเขาไปตรวจสอบ 
ควบคุมกํากับกิจการสหกรณอยางใกลชิด เพื่อมิใหมีการดําเนินกิจการที่เปนการหลบเล่ียงภาษี แต
ในทางปฏิบัติกลับพบวา สหกรณที่ดําเนินการปกติไมอาจหลีกเล่ียงภาษีได เนื่องจากตองไดรับการ
ตรวจสอบจากผูสอบบัญชีทุกรอบระยะเวลาส้ินปทางบัญชี แตการหลบเล่ียงการเสียภาษีเกิดจาก
สหกรณที่ไมมีสภาพเปนสหกรณแลว แตยังไมมีการส่ังเลิกตามกฎหมาย อาศัยใชชื่อสหกรณ
ดําเนินธุรกิจโดยหลีกเล่ียงภาษี จากขอมูลประเภทและสถานะของสหกรณของกรมตรวจบัญชี
สหกรณ17 พบวาสหกรณในประเทศไทยท่ีจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  มี
ทั้งส้ิน จํานวน 13,514 สหกรณ เปนสหกรณที่ไมดําเนินธุรกิจ หยุดดําเนินธุรกิจ และอยูในขายที่อาจ
ตองเลิกตามกฎหมาย จํานวน 3,950 สหกรณ คิดเปนรอยละ 29.23 ของสหกรณทั้งส้ิน ซึ่งสหกรณที่
ไมไดรับการตรวจสอบบัญชีประจําปจากผูสอบบัญชีตามกฎหมาย อาจใชชื่อสหกรณในการทํา
ธุรกิจสวนตัว เพื่อหลบเล่ียงการเสียภาษีได  

 เม่ือ มาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติให
รัฐตองสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ การดําเนินการตามแนวนโยบาย
ดังกลาว นอกจากตองปรับปรุงกฎหมายสหกรณ เพื่อสงเสริมสหกรณใหพึ่งพาตนเองแลว กฎหมาย
ตองควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อมิใหมีการใชอํานาจครอบงําการดําเนินงานของ
สหกรณได รวมถึงเจาหนาที่ของรัฐตองเขาใจบทบาทหนาที่ของตนเองในการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย และเขาใจความเปนอิสระตามหลักการสหกรณไดเปนอยางดี จึงจะชวยใหสหกรณเปน
อิสระไดอยางแทจริง 
 

                                                  
17 กรมตรวจบัญชีสหกรณ, ขอมูลประเภทและสถานะของสหกรณ [ออนไลน], 17 มิถุนายน 2553,แหลงที่มา 
http//:www.cad.go.th  



 
 

บทที่ 4 
บทวิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติมาตรา 84 (9) 

รัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  

 
 การสงเสริม สนับสนุนระบบสหกรณในประเทศไทยไดถูกกําหนดไวเปนแนวนโยบายแหงรัฐ
ต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 โดยรัฐไดใหการสงเสริม สนับสนุน และ
คุมครองระบบสหกรณเร่ือยมา โดยหวังวาสหกรณจะเจริญเติบโต เขมแข็งและพึ่งพาตนเองได สามารถ
เปนแหลงทุนใหกับเกษตรกรผูยากไรได แตปรากฏวาหลังจากที่ผานมาเกือบศตวรรษที่รัฐบาลมี
นโยบายใหการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองสหกรณภายใตการช้ีนําของรัฐมาโดยตลอด สหกรณ
สวนใหญในประเทศไทย โดยเฉพาะสหกรณภาคการเกษตรยังมิอาจพึ่งพาตนเองได จนกระทั่งปจจุบัน 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ไดกําหนดนโยบายดานเศรษฐกิจให
รัฐตองสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ และการรวมกลุม การประกอบอาชีพหรือ
วิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ  ถือเปนแนวนโยบายใหมที่รัฐ
ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ดังนั้น จึงเปนหนาที่ของรัฐบาลที่จะตองปฏิบัติตามแนวนโยบายที่
รัฐธรรมนูญวางไว โดยวิธีดําเนินการอาจกําหนดเปนนโยบายของรัฐบาล เพื่อใหการสงเสริม 
สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ หรือปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูเพื่อใหสอดคลองกับ
แนวนโยบายที่วางไว  

ความเปนอิสระของสหกรณตามเจตนารมณในรัฐธรรมนูญมาตรา 84 (9) ปรากฏตามรายงาน
การประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 28/2550 เปนพิเศษ วันอังคารที่ 19 เดือนมิถุนายน พ.ศ. 2550
ซึ่งที่ประชุมสภารางรัฐธรรมนูญไดอภิปรายเร่ืองการสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณ ในประเด็น
เร่ืองความเปนอิสระของสหกรณ โดยสมาชิกทานหน่ึง(นายกฤษฎา ใหวัฒนานุกูล)ไดยกปญหาเร่ือง 
การสงเสริมระบบสหกรณ ซึ่งพบวาสหกรณปจจุบันยังไมไดรับการพัฒนาใหพึ่งพาตนเอง เพราะมี
สวนราชการ 2 หนวยงานเขาไปควบคุมกิจการสหกรณ จึงเปนประเด็นเร่ืองความเปนอิสระของ
สหกรณ ที่ประชุมไดอธิปรายและเห็นรวมกันวา สหกรณควรเปนอิสระจากการเขาไปควบคุมจาก
ภาครัฐ แตมีปญหาในการบัญญัติถอยคําวา ควรจะตองบัญญัติลงไปใหชัดเจนหรือไมวา สหกรณ
ตองปราศจากการควบคุมจากรัฐ นายอัชพร จารุจินดา กรรมาธิการ ชี้แจงวา คําวา อิสระใน
รัฐธรรมนูญมีความหมายเดียวกันวาอิสระจากการครอบงําหรือการดําเนินการตาง ๆ ที่รัฐจะเขาไป
เกี่ยวของ ที่ประชุมจึงเห็นตรงกันวาความเปนอิสระของสหกรณสําคัญตอการสงเสริมสหกรณและการ
รวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจรูปแบบอ่ืน ๆ ดวย ในที่ สุด นายอัชพร จารุจินดา 
(กรรมาธิการ) กลาวในที่ประชุมเพื่อสรุปประเด็นเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณวา “เนื่องจาก
บทบัญญัติในสวนนี้นั้น เปนแนวทางที่รัฐบาลจะตองไปทํา คือ รัฐตองไปทําการปรับปรุงกฎหมาย 
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เพื่อใหเปนไปตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไว เมื่อใดก็ตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติถอยคําใหม 
หรือเปลี่ยนหลักการไปจากแนวทางเดิม รัฐบาลก็จะตองมีหนาที่ไปดูแลกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
สหกรณทั้งหมดวา กฎหมายสหกรณที่มีอยูนั้น มีบทบัญญัติใดที่ทําใหการดําเนินการของสหกรณไม
เปนอิสระบาง ก็จะตองไปแกไข รวมทั้งสหกรณเองสามารถท่ีจะเรียกรองใหรัฐบาลแกไข เพื่อให
เปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนี้ได นี้คือความเปนอิสระ 

เมื่อเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) 
ตองการใหสหกรณเปนอิสระ และเห็นวาความเปนอิสระของสหกรณนั้น มีความหมายเชนเดียวกับ
ความเปนอิสระขององคกรอ่ืน ๆ คือ ตองเปนอิสระจากการครอบงําหรือการดําเนินการตาง ๆ ที่รัฐจะ
เขาไปเกี่ยวของ  

รายงานวิจัย ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ไดใหความหมาย คําวา “ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญ” หมายถึง การปฏิบัติหนาที่ของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยไมถูกกาวกายหรือเทรกแซงโดยอํานาจอ่ืน  

“กาวกาย” หมายถึง การลวงลํ้าในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยอํานาจอ่ืน 
ไมวาจะเปนการใชอิทธิพลหรือํานาจบังคับที่ไมถูกตอง การชักจูงหรือการกดดัน บีบค้ัน หรือขมขู 

“การแทรกแซง” หมายถึง การเขามามีบทบาทครอบงําองคกรตามรัฐธรรมนูญโดยอํานาจอ่ืน 
ซึ่งอาจมีผลตอการปฏิบัติหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ทั้งโดยทางตรงและทางออม”1 

ประกอบกับพจนานุกรมฉบับบัณฑิตยสภา พ.ศ. 2542 ไดใหความหมาย คําวา ครอบงาํ “ ก. มี
อํานาจเหนือบังคับใหเปนไปตาม เชน กิเสสครอบงํา ” ดังนั้น ความเปนอิสระของสหกรณตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ จึงหมายถึงสหกรณตองดําเนินกิจการของตนเองได โดยรัฐจะไมเขาไปใช
อํานาจเหนือสหกรณ นอกจากที่กฎหมายใหอํานาจไว ในขณะที่ความเปนอิสระของสหกรณตาม
หลักการสหกรณของ ICA ขอที่ 4 การปกครองตนเองและความเปนอิสระ หมายถึง “สหกรณเปน
องคการชวยตนเองและปกครองตนเอง ซึ่งควบคุมโดยสมาชิกถาสหกรณทําความตกลงกับองคการ
อ่ืน ๆ รวมทั้งรัฐบาล หรือสหกรณแสวงหาทุนจากแหลงภายนอกสหกรณพงึทาํขอตกลงเชนนัน้ภายใต
เงื่อนไขอันมั่นในวา มวลสมาชิกยังคงควบคุมสหกรณตามแนวทางประชาธิปไตย และจะตองธํารงไว
ซึ่งความเปนตัวของตัวเองของสหกรณ”2  

                                                  
1 สํานักวิจัยและพัฒนา, รายงานวิจัย ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 (กรุงเทพฯ : สถาบันพระเปลาเกลา, 2551) หนา 3 
2 จุฑาทิพย  ภัทราวาท,แนวคิด คานิยม หลักและวิธีการสหกรณ[ออนไลน] 6 ตุลาคม 2553 แหลงที่มา 
http:www.cai.ku.ac.th/aticle.html 
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ดังนั้น ขอบเขตการศึกษาความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติ มาตรา 84 (9) ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในที่นี้ จึงศึกษา วิเคราะหบทบัญญัติของ
กฎหมายสหกรณที่ใหความเปนอิสระแกสหกรณ เปรียบเทียบกับความเปนอิสระตามเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญ เพื่อใหไดขอสรุปวา กฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูในขณะนี้สอดคลองกับความเปน
อิสระตามเจตนารมณที่บัญญัติไวในมาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือไม เพื่อ
เสนอแนวความคิดในการแกไขกฎหมายตอไป 

4.1 วิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติกฎหมายสหกรณ 

ตามที่ไดกลาวมาแลววา กฎหมายสหกรณถูกบัญญัติข้ึนมาจากแนวความคิดและหลักการ
สหกรณ แนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุม และแนวความคิดกฎหมายมหาชน เนื่องจากรัฐมี
หนาที่ตองควบคุมกํากับสหกรณในฐานะองคการเอกชนรูปแบบหนึ่ง เพื่อประโยชนของรัฐในการ
สงเสริมพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ จึงตองกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณในระดับที่
เหมาะสม เพื่อคุมครองประโยชนโดยทั่วไปของประเทศและเพื่อประโยชนของสมาชิกและสหกรณ 
รวมถึงแนวความคิดกฎหมายเอกชนที่กําหนดความสัมพันธระหวางสหกรณกับสมาชิกและ
ความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณในฐานะคูสัญญาเขารวมโครงการตาง ๆ ของรัฐ โดยทาํการศึกษา
เปรียบเทียบกับกฎหมายที่เกี่ยวของกับการรวมกลุมรูปแบบอ่ืน ๆ และศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมาย
สหกรณในประเทศญ่ีปุนและฟลิปปนสดวย ดังนี้ 

4.1.1 ความเปนอิสระของสหกรณตามหลกัการสหกรณภายใตกฎหมายสหกรณ  

 หลักการสหกรณ หมายถึง แนวดําเนินงานของสหกรณที่สหกรณรูปตาง ๆ ยึดถือเพื่อให
บรรลุวัตถุประสงคตามความมุงหมาย แนวทางดังกลาวเปนผลการคนควา ทดลอง จากความสําเร็จและ
ความลมเหลวของนักสหกรณรุนเกา หลักการดังกลาวมีอยู 2 ลักษณะ คือ (ก) หลักสหกรณทั่วไป ซึ่งเปน
หลักที่ยอมรับกันอยางแพรหลายและซ่ึงสหกรณประเภทตาง ๆ ยึดเปนแนวปฏิบัติ แทบไมมีขอยกเวน 
หากองคกรใดไมยึดถือหลักการดังกลาว ถือวาองคกรนั้นไมใชสหกรณ และ (ข) หลักสหกรณเฉพาะ
ซึ่งเปนหลักที่ยังไมเปนที่ยอมรับทั่วไป แตเหมาะกับภาวะเศรษฐกิจหรือส่ิงแวดลอมเฉพาะทองถิ่นของ
ประเทศนั้น ๆ เพื่อประโยชนในการดําเนินงานใหบรรลุ จุดมุงหมายของแตละสหกรณ3 สําหรับ
หลักการสหกรณทั่วไป ในขณะนี้ไดแก หลักการสหกรณของ ICA ซึง่ในทีน่ีจ้ะพจิารณาเฉพาะหลักการ
ที่สงผลกระทบตอความเปนอิสระของสหกรณ ดังนี้  

 

                                                  
3 สวัสด์ิ  เอกทัตย, หลักสหกรณประเภทตาง ๆ , หนา 17 
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 ก. หลักการขอที่ 1 Voluntary and Open Membership การเปดรับสมาชิกโดยสมัครใจ
และเปดกวาง หลักการนี้เมื่อนํามาบัญญัติไวในกฎหมายและพิจารณาในแงของความเปนอิสระ 
หมายถึง กฎหมายสหกรณตองไมมีบทบัญญัติที่มีขอกีดกันการรับสมาชิกใหม ปฏิเสธการเปน
สมาชิกสหกรณเพราะเหตุศาสนา เช้ือชาติ ความเช่ือทางการเมืองแตกตางกัน หลักการขอนี้ได
บัญญัติไวในกฎหมายสหกรณเกือบทุกฉบับ โดยกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเปนสมาชิกสหกรณไว
เพียงกวาง ๆ เพื่อเปดกวางใหบุคคลที่สมัครใจเขารวมเปนสมาชิกสหกรณได เชน คุณสมบัติของ
สมาชิกสหกรณวาตองเปนบุคคลธรรมดา มีถิ่นที่อยูหรือประกอบอาชีพในละแวกเดียวกัน มี
วัตถุประสงคอยางเดียวกัน สวนการกําหนดคุณสมบัติอ่ืน ๆ ใหสหกรณสามารถกําหนดคุณสมบัติทีม่ี
ลักษณะเฉพาะของแตละสหกรณเพิ่มเติมไวในขอบังคับของสหกรณได แตตองไมขัดกบักฎหมายและ
หลักการสหกรณ  

ในประเทศไทยหลักการเร่ืองการเปดรับสมาชิกดวยใจสมัครและเปดกวางนี้ สอดคลอง
กับนโยบายของรัฐที่ตองการสงเสริม สนับสนุนการรวมตัวกันของบุคคลเพื่อจัดต้ังสหกรณ โดย
ปรากฏใหเห็นต้ังแตการประกาศใชกฎหมายสหกรณฉบับแรก ที่กําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเปน
สมาชิกสหกรณ ไวเพียงเปนบุคคลมีอายุครบ 20 ปข้ึนไป มีจํานวนอยางนอย 10 คน และถามีความ
มุงหมายของสมาคม คือ การจัดใหมีทุนใหสมาชิกกูไซร คนเหลานั้นตองอยูในหมูบานเดียวกัน หรือ
หมูบานใกลเคียงกัน หรืออยูในแดนซ่ึงนายทะเบียนเห็นชอบ ตอมาเมื่อประกาศใชพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2511การกําหนดคุณสมบัติการเปนสมาชิกบัญญัติใหคณะบุคคลซึ่งมีจํานวนไมนอย
กวาสิบคนจะจดทะเบียนเปนสหกรณจํากัดได ตองเปนบุคคลธรรมดาบรรลุนิติภาวะ มีคุณสมบัติตามที่
กําหนดในขอบังคับ ประกอบอาชีพตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและสมัครใจเปนสมาชิกสหกรณ 

การกําหนดใหรัฐมนตรีประกาศกําหนดอาชีพที่จะรวมตัวกันเปนสหกรณได อาจขัดกับ
แนวทางในการสงเสริมการจัดต้ังสหกรณ ดังนั้น เม่ือประกาศใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ได
ตัดบทบัญญัติในสวนนี้ออกและกําหนดใหสหกรณต้ังข้ึนและจดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี้ได 
ตองมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิกโดยวิธีชวยเหลือ
ตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกันตามหลักการสหกรณ และตอง 

(1) มีกิจการรวมกันตามประเภทของสหกรณที่ขอจดทะเบียน 
(2) มีสมาชิกเปนบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ 
(3)  ทุนซ่ึงแบงเปนหุนมีมูลคาเทา ๆ กัน และสมาชิกแตละคนจะตองถือหุนอยางนอยหนึ่งหุน 

แตไมเกินหนึ่งในหาของหุนที่ชําระแลวทั้งหมด 
(4) มีสมาชิกซ่ึงมีคุณสมบัติตามที่กําหนดในขอบังคับ (มาตรา 33) 

จะเห็นไดวาหลักการเปดรับสมาชิกในกฎหมายทุกฉบับที่ผานมา มีแนวคิดไมแตกตางกัน กลาวคือ
กําหนดเงื่อนไขการสมัครเปนสมาชิกสหกรณไวเพียงเปนบุคคลธรรมดา บรรลุนิติภาวะ มี
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วัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกัน สมัครใจเปนสมาชิกสหกรณ ประชาชนที่มีคุณสมบัติ
ครบถวนตามที่กําหนดสามารถสมัครเปนสมาชิกสหกรณได โดยการกําหนดคุณสมบัติ วิธีรับสมัคร
สมาชิก การขาดสมาชิกภาพ สิทธิและหนาที่ของสมาชิกซ่ึงเปนรายละเอียดเฉพาะของแตละสหกรณ 
กฎหมายใหอํานาจสหกรณกําหนดไวในขอบังคับของสหกรณ   

เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในบางประเทศ พบวาบทบัญญัติในเร่ืองนี้
กฎหมายบัญญัติไวไมแตกตางกันในสาระสําคัญ กลาวคือ สมาชิกสหกรณตองเปนบุคคลธรรมดา
บรรลุนิติภาวะแลว (เพียงแตจะแตกตางกันบางในเร่ืองอายุ เนื่องจากกฎหมายแตละประเทศการ
บรรลุนิติภาวะมีอายุตางกัน) เปนพลเมืองของประเทศนั้น  

ปญหาการเปดรับสมาชิกสหกรณเกิดข้ึน เนื่องจากพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
ใหสหกรณสามารถเปดรับสมาชิกสมทบได และใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณในการกําหนดประเภท
สหกรณที่สามารถเปดรับสมาชิกสมทบ (มาตรา 41) ตอมานายทะเบียนสหกรณไดออกประกาศนาย
ทะเบียนสหกรณ ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2542 เร่ือง กําหนดประเภทของสหกรณที่สามารถรับสมาชิก
สมทบ กําหนดใหสหกรณทุกประเภทสามารถรับสมาชิกสมทบได และใหสหกรณมีอิสระในการ
กําหนดคุณสมบัติ วิธีรับสมัครและการขาดสมาชิกภาพตลอดจนสิทธิและหนาที่ของสมาชิกสมทบให
เปนไปตามที่กําหนดไวในขอบังคับ  

ประกาศของนายทะเบียนสหกรณดังกลาว ทําใหสหกรณกําหนดในขอบังคับใหสหกรณ
รับนิติบุคคลเขาเปนสมาชิกสมทบได ดวยความไมเขาใจในหลักการสหกรณที่วาสหกรณเปนที่รวมคน 
การเปดกวางในการเปดรับสมาชิกหมายถึง การไมแบงแยกเช้ือชาติ สีผิว เพศ ศาสนา มิไดรวมถึง  
นิติบุคคลดวย เหตุผลที่สหกรณกําหนดใหนิติบุคคลเปนสมาชิกสมทบสหกรณได เนื่องจากบาง
สหกรณมีปญหาดานเงินทุน จําเปนตองระดมทุน หรือเปนสหกรณที่จัดข้ึนในนิติบุคคลและสมาชิก
สหกรณเปนพนักงานของนิติบุคคลนั้น สหกรณไดรับความชวยเหลือดานเงินทุนจากนิติบุคคล
ดังกลาว จึงจําเปนตองใหนิติบุคคลนั้นเขามาเปนสมาชิกสมทบ เพื่อรวมทําธรุกรรมกบัสหกรณโดยไม
เปนการเพิ่มภาระภาษีใหกับนิติบุคคลนั้น ๆ  เชน การใหสหกรณกูยืมเงินแตทํานิติกรรมกับสหกรณในรูป
เงินฝาก เพื่อไมตองเสียภาษีรายไดดอกเบ้ียเงินใหกู เมื่อมีแนวโนมที่สหกรณจะเปดใหนิติบุคคลเขา
เปนสมาชิกสมทบในสหกรณเพิ่มมากข้ึน ซึ่งอาจสงผลกระทบตอระบบสหกรณและเสียหายตอระบบ
การจัดเก็บภาษีได เพื่อใหปญหาน้ียุติลงกรมสงเสริมสหกรณจึงไดหารือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึน  

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็นวา การกําหนดคุณสมบัติของ
สมาชิกและสมาชิกสมทบตองคํานึงถึงลักษณะอันเปนองคประกอบของสหกรณตามมาตรา 33(2) 
คือ เปนบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ ดังนั้น สมาชิกสมทบที่กําหนดไวในขอบังคับตามมาตรา 41 
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ตองอยูภายใตบทบัญญัติมาตรา 33 และเพื่อใหเปนไปตามคําวินิจฉัยของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา นายทะเบียนสหกรณจึงไดมีคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ 789/2552 ส่ัง ณ วันที่ 16 
ธันวาคม 2552 เร่ือง การจดทะเบียนขอบังคับสหกรณกําหนดคุณสมบัติสมาชิกสมทบตามมาตรา 41 
แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพิกถอนคําส่ังจดทะเบียนขอบังคับของสหกรณทุกประเภทท่ี
กําหนดคุณสมบัติสมาชิกสมทบเปนบุคคลธรรมดาไมบรรลุนิติภาวะ หรือคณะบุคคล หรือนิติบุคคล 

การแกปญหาของนายทะเบียนสหกรณในกรณีนี้เห็นวา สามารถยุติปญหาในเร่ือง
นิติบุคคลจะใชชองทางการเปนสมาชิกสหกรณหลบเล่ียงภาษีได เมื่อนายทะเบียนสหกรณมีคําส่ังไม
รับจดทะเบียนขอบังคับที่ใหนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาที่ไมบรรลุนิติภาวะเปนสมาชิกสมทบ เปน
ผลใหกลุมเกษตรกรซึ่งเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไมอาจเปนสมาชิก
สหกรณได ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณการเกษตรประเทศญ่ีปุน ที่กําหนดใหกลุม
เกษตรกรเปนสมาชิกสหกรณการเกษตรได เนื่องจากแนวความคิดการจัดต้ังกลุมเกษตรเกิดจากการ
รวมกลุมของเกษตรกรที่ยังไมมีความพรอมจะเปนสหกรณจึงมีสถานะเสมือนเปนกลุมเตรียมการ
สหกรณ ดังนั้น จึงเห็นวากฎหมายควรเปดโอกาสใหกลุมเกษตรกรเปนสมาชิกสหกรณการเกษตรได 
เพื่อเปดใหสหกรณไดมีการเรียนรูการบริหารงานภายใตหลักและวิธีการสหกรณ เปนการสงเสริม
หลักการสหกรณใหกับกลุมเกษตรกรและเปนการสงเสริมการจัดต้ังสหกรณในโอกาสตอไป รวมถึง
กลุมบุคคล ที่จัดต้ังข้ึนโดยอาศัยหลักการสหกรณ  

โดยสรุป เห็นวาพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปดกวางสําหรับบุคคลทั่วไปที่
สามารถสมัครเขาเปนสมาชิกสหกรณ ไมมีบทบัญญัติใดที่เปนอุปสรรคสําหรับบุคคลโดยทั่วไปที่จะ
สมัครเปนสมาชิกสหกรณ แตหลักการสหกรณในขอนี้ ยังมุงหวังใหบุคคลที่ตองการสมัครเปนสมาชิก
สหกรณตองเต็มใจจะรับผิดชอบในฐานะสมาชิก มีสวนรวมในการบริหารงานของสหกรณ ซึ่งใน
หลักการนี้ เห็นวา นอกจากจะกําหนดเปนวิธีปฏิบัติไวในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของสหกรณแลว 
ยังข้ึนอยูกับจิตวิญญาณ อุดมการณสหกรณของผูที่ประสงคจะสมัครเขาเปนสมาชิกดวย 

ข. หลักการขอที่ 2 Democratic Member Control การควบคุมโดยสมาชิกตามหลัก
ประชาธิปไตย มาจากแนวคิดเร่ืองการรวมกลุมของบุคคลที่มีความวัตถุประสงคอยางเดียวกัน ทุกคน
ในสหกรณจึงมีความเทาเทียมกัน ตามหลักการ “หนึ่งคนหนึ่งเสียง” ความตองการของสมาชิกแตละ
คนจึงเปนตัวกําหนดสถานะของสมาชิกแตละคน กฎเรื่องหน่ึงคนหนึ่งเสียงจึงเปนกฎเกณฑที่สําคัญ
ในสหกรณ ผลของกฎเกณฑดังกลาวทําใหความตองการของสมาชิกสวนใหญเปนส่ิงที่ตองยอมรับ 
ฉะนั้น สหกรณจึงเปนประชาธิปไตยในตัวของตัวเอง กลาวคือ สมาชิกเปนผูควบคุมการดําเนินงาน
ของสหกรณผานตัวแทนที่ไดรับการเลือกต้ังจากสมาชิก การประชุมคณะกรรมการดําเนินการถือเสียง
ขางมากในการพิจารณา การวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึนในสหกรณ การวางนโยบาย กําหนดขอบังคับที่
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เปนกติการวมกันของสหกรณ ใชมติที่ประชุมใหญซึ่งเปนอํานาจสูงสุดของสหกรณ สมาชิกสามารถ
คัดคานและถอดถอนตัวแทนไดหากเห็นวาตัวแทนที่เลือกไปนั้น บริหารกิจการสหกรณในทางท่ีเปนผล
เสียหายแกสหกรณ  

การควบคุมโดยหลักการประชาธิปไตยที่ปรากฏในกฎหมายสหกรณในประเทศไทย เมื่อ
เปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณตางประเทศ พบวา บัญญัติไวไมแตกตางกันในสาระสําคัญ เชน หลักการ
หนึ่งคนหนึ่งเสียง ขอกําหนดในการเลือกต้ังกรรมการ วาระการดํารงตําแหนงของกรรมการ การ
กําหนดองคประชุมของสหกรณ การประชุมโดยตัวแทนสมาชิก การลงคะแนนเสียง เปนตน อยางไรก็ตาม 
เห็นวาหลักการสหกรณในขอนี้ จะประสบความสําเร็จได สมาชิกสหกรณตองเขาใจในบทบาทหนาที่ของ
ตัวเองตามหลักและวิธีการสหกรณ แตเนื่องจากสมาชิกสหกรณในประเทศไทยสวนใหญ ยังขาดความเขาใจ
ในเร่ืองหลักและวิธีการสหกรณ โดยเฉพาะสมาชิกสหกรณการเกษตร ซึ่งบางสวนยังมีความเขาใจวา
สหกรณเปนสวนหนึ่งของราชการที่รัฐตองใหความชวยเหลือ สนับสนุนและคุมครองสหกรณ จึงทําให
สมาชิกสหกรณไมสนใจเร่ืองการบริหารงานของสหกรณ ไมเขาใจหลักการควบคุมสหกรณโดยสมาชิกตาม
ระบอบประชาธิปไตย การเปนสมาชิกสหกรณของเกษตรกรจึงมุงหวังเพียงความชวยเหลือจากรัฐที่สงผาน
มาทางสหกรณ และผลตอบแทนที่จะพึงไดรับจากการเปนสมาชิกสหกรณ ดังนั้น จึงพบวา สหกรณใน
ประเทศไทยที่ประสบความสําเร็จ โดยสามารถพึ่งพาตนเองตามหลักการสหกรณได  สวนใหญเปนสหกรณ
นอกภาคการเกษตรที่สมาชิกสหกรณมีความรู ความเขาใจหลักและวิธีการสหกรณดี เชน สหกรณ
ออมทรัพยที่จัดต้ังในรัฐวิสาหกิจ ในมหาวิทยาลัย หรือในหนวยงานราชการ เปนตน 

กฎหมายสหกรณมีสวนสงเสริมหลักการควบคุมโดยประชาธิปไตย โดยกําหนดใหอํานาจ
การตัดสินใจในเร่ืองการบริหารงานของสหกรณ และในกรณีที่สหกรณตองตัดสินใจในเร่ืองที่มีผลกระทบตอ
การดําเนินงานของสหกรณ ใหเปนอํานาจของที่ประชุมใหญ โดยไมตองขอความเห็นชอบจากเจาหนาที่รัฐ 
แตพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  บทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานบางเร่ือง เชน การ
รับฝากเงิน การใหสหกรณกูยืมเงิน การกําหนดวงเงินกูยืมหรือคํ้าประกันของสหกรณ นอกจากจะตอง
เปนไปตามระเบียบที่ผานการอนุมัติจากที่ประชุมใหญหรือจากที่ประชุมคณะกรรมการแลว ยังตองไดรับ
ความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณดวย ซึ่งพิจารณาตามหลักการควบคุมโดยประชาธิปไตยแลว  เร่ือง
ดังกลาวไดผานความเห็นชอบจากที่ประชุมไมวาจะเปนที่ประชุมใหญหรือที่ประชุมคณะกรรมการ
ดําเนินการก็ตาม ถือวาเร่ืองนั้น ไดผานความเห็นชอบจากของสมาชิกที่เปนเจาของสหกรณโดยชอบแลว 
สหกรณสามารถดําเนินการไปได หากไมเปนการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย การที่กฎหมายกําหนดให
สหกรณตองขอความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ เปนรูปแบบการปฏิบัติงานที่แสดงใหเห็นวา
สหกรณอยูภายใตการควบคุมของหนวยงานรัฐ สหกรณยังไมอาจเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได ซึ่งเมื่อ
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เปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศญี่ปุนและประเทศฟลิปปนส พบวา ไมมีบทบัญญัติที่ให
อํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการใหความเห็นชอบในเร่ืองที่เกี่ยวกับการบริหารงานของสหกรณ 

ค. หลักการขอที่ 4 Autonomy and Independence การพึ่งพาตนเองหรือสิทธิใน
การปกครองตนเอง หรือความเปนอิสระ ไมข้ึนอยูกับการควบคุมหรือสนับสนุนของคนอ่ืน หมายถึง
การที่สหกรณสามารถมีทุนดําเนินงาน บุคลากร และมีความสามารถในการจดัการธรุกจิของตนเองได 
โดยไมตองพึ่งพางบประมาณหรือบุคลากรจากรัฐเขาชวยเหลือ เม่ือใดที่สหกรณจะตองมขีอผูกพนักบั
องคการอื่นใดซึ่งรวมถึงหนวยงานของรัฐบาล สหกรณจะตองกระทําการดังกลาวในสถานภาพที่มั่นใจวา
มวลสมาชิกจะยังธํารงไวซึ่งอํานาจในการควบคุมสหกรณตามแนวทางประชาธิปไตย และสหกรณ
ยังคงดํารงไวซึ่งความเปนอิสระ 

ปญหาเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณในประเทศไทย ไดรับการกลาวถึงมา
ต้ังแตชวงแรก ๆ ของการสงเสริมการจัดต้ังสหกรณ ซึ่งรัฐตองใหการชวยเหลือสนับสนุนดานเงินทุน
และความชวยเหลือดานอ่ืน ๆ ที่จําเปนแกสหกรณ ฉะนั้น รัฐจึงตองเขาไปกํากับดูแล ควบคุมการ
ดําเนินงานของสหกรณอยางใกลชิด เพื่อมิใหเงินงบประมาณที่ใชไปในการสงเสริมสหกรณสูญเสียไป
อยางไรประโยชน เปนเหตุใหสหกรณตองดําเนินงานภายใตการกํากับดูแลของรัฐมาโดยตลอด ดังนั้น 
ในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในชวงแรก ๆ ที่รัฐตองการสงเสริมการจัดต้ัง
สหกรณ รัฐบาลจึงไดวางแนวทางในการพัฒนาและสงเสริมสหกรณใหสามารถพึ่งพาตนเองได แต
ปรากฏวา สหกรณภาคการเกษตรในประเทศไทยยังไมอาจพึ่งพาตนเองได ยังคงรอคอยความ
ชวยเหลือจากรัฐเร่ือยมา  

จนกระทั่งปจจุบันที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
มาตรา 84 (9) ไดบัญญัติใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ 
เจตนารมณของแนวนโยบายนี้ เพื่อตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของรัฐ ซึ่ง
เม่ือพิจารณาประกอบกับความเปนอิสระตามหลักการสหกรณ เห็นวา ปจจัยสําคัญที่มีผลกระทบ
ความเปนอิสระของสหกรณ คือ กฎหมายไดใหใหอํานาจรัฐเขาไปแทรกแซง การบริหารงานของ
สหกรณ  จนทําใหสมาชิกไมอาจใช อํานาจในการควบคุมสหกรณตามแนวทางระบอบ
ประชาธิปไตยได หรือไม ดังนั้น การศึกษากฎหมายสหกรณกับความเปนอิสระของสหกรณตาม
หลักการสหกรณในที่นี้ จึงศึกษาเฉพาะอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณในการ
ควบคุมกํากับสหกรณ วากฎหมายสหกรณใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐเขาไปครอบงําการดําเนิน
กิจการของสหกรณหรือไม และการใหความชวยเหลือสมาชิกสหกรณ ที่ประสบปญหาในการประกอบ
อาชีพเกษตร ทั้งจากภัยธรรมชาติและสภาพเศรษฐกิจ ซึ่งทําใหราคาผลผลิตสินคาเกษตรตกตํ่า สงผลให
ไมอาจชําระหนี้สินที่กูยืมจากสหกรณได การชวยเหลือที่รัฐสงผานมายังสหกรณในรูปโครงการความ



 
 
133 

ชวยเหลือตาง  ๆนั้น รัฐบาลไดใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปครอบงําการตัดสินใจของสหกรณหรือไม
เชน โครงการใหความชวยเหลือเกษตรกร 3 จังหวัดชายแดนภาคใตผานระบบสถาบันเกษตรกร (พักชําระ
หนี้และชดเชยดอกเบ้ียสมาชิกที่ไดรับผลกระทบจากความไมสงบ) หรือ การอุดหนุนชดเชยดอกเบ้ีย
สมาชิกสหกรณและกลุมเกษตรกรที่ไดรับผลกระทบอุทกภัย โดยการชดเชยดอกเบ้ียใหกับสหกรณและ
กลุมเกษตรกรที่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัย (ป 2549 – 2550) ใหไดรับการพักชําระหนี้เปนเวลา 3 ป โดย
รัฐบาลรับภาระจายดอกเบ้ียแทนสมาชิก โครงการลดภาระหนี้เกษตรกรรายยอย ที่มีหนี้ไมเกิน 
100,000 บาท เพื่อใหเกษตรกรที่มาชําระหนี้ ใหแกสหกรณไดรับการชดเชยดอกเบี้ย เปนตน ซึ่งการให
ความชวยเหลือแกสมาชิกสหกรณผานทางสหกรณในลักษณะนี้ รัฐบาลจะจัดสงความชวยเหลือผานทาง
กรมสงเสริมสหกรณ เพื่อใหกรมสงเสริมสหกรณดําเนินการตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กําหนด ในทาง
ปฏิบัติรัฐบาลจะเสนอเปนโครงการเพ่ือใหสหกรณสมัครใจเขารวมโครงการ เม่ือสหกรณสมัครใจเขารวม
โครงการแลว ตองปฏิบัติตามกฎเกณฑและวิธีการที่ทางราชการกําหนด เปนเหตุใหเจาหนาที่ของรัฐตอง
ควบคุมกํากับ ตรวจสอบการดําเนินงานของสหกรณอยางใกลชิด เพื่อใหความชวยเหลือจากรัฐบาลไปถึง
มือสมาชิกอยางทั่วถึงและเปนธรรม 

หากพิจารณาความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการสหกรณของ ICA ตามที่ได
กลาวมาแลวขางตน ภายใตบทบัญญัติของพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 46 – มาตรา 68 
(การดําเนินงานของสหกรณ) เห็นวา กฎหมายกําหนดใหสหกรณสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงค
การจัดต้ังสหกรณไดภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนด สําหรับการใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการ
กํากับและสงเสริมสหกรณ ในเร่ืองการดําเนินงานของสหกรณนั้น กฎหมายไดใหอํานาจแกนาย
ทะเบียนสหกรณในการใชดุลพินิจใหความเห็นชอบในดําเนินธุรกิจตามวัตถุประสงคการจัดต้ัง
สหกรณบางเร่ือง ซึ่งเห็นวามีผลกระทบตอความเปนอิสระในการดําเนินธุรกิจของสหกรณ ดังนี้ 

 (1) มาตรา 46 ต้ังแต (1) – (9) กฎหมายไดใหอํานาจสหกรณในการดําเนิน
กิจการตามวัตถุประสงคการขอจัดต้ัง  โดยกําหนดใหสามารถดําเนินธุรกิจได เชน ดําเนินการผลิต 
การคา การบริหาร และอุตสาหกรรมเพื่อประโยชนของสมาชิก ใหสวัสดิการหรือการสงเคราะหตาม
สมควรแกสมาชิก ใหกู ใหสินเชื่อ ใหยืม ใหเชา ใหเชาซ้ือ โอน รับจํานอง หรือรับจํานํา ซึ่งทรัพยสินแก
สมาชิกหรือของสมาชิก เปนตน และ (9) “ดําเนินการอยางอ่ืนบรรดาที่เกี่ยวกับหรือเนื่องในการจัดให
สําเร็จตามวัตถุประสงคของสหกรณ” แตเปนที่นาสังเกตวา กฎหมายไมไดใหอิสระแกสหกรณในการ
ทําดําเนินธุรกิจทุกประเภทตามความตองการของสหกรณ เชน ไมอาจดําเนินการณาปนกิจสงเคราะหได 
ตามหนังสือกรมสงเสริมสหกรณ ที่ กษ 101/7620 ลงวันที่ 24 กรกฎาคม 2549 เร่ือง ขอหารือการ
จัดสวัสดิการสมาชิกสหกรณที่ถึงแกกรรม เพื่อแจงสหกรณออมทรัพยแหงหนึ่งวา การกําหนด
ระเบียบของสหกรณ วาดวยสวัสดิการสมาชิกที่ถึงแกกรรมโดยใหสมาชิกบริจาคเงินสงเคราะหศพ ๆ 
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ละ 100 บาท ถือวา เปนเงิน”สงเคราะห” คือ เงินที่สมาชิกรวมกันชวยเหลือคาจัดการศพ และ
สงเคราะหครอบครัวของสมาชิกซ่ึงถึงแกกรรม ตามความในพระราชบัญญัติ การฌาปนกิจ
สงเคราะห พ.ศ. 2545 สหกรณไมอาจพิจารณากําหนดระเบียบโดยใหสมาชิกสหกรณบริจาคเงิน
สงเคราะหศพสมาชิกผูเสียชีวิตได เพราะเปนการขัดตอพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห 
พ.ศ. 2545 หรือ ในกรณีการทําธุรกิจที่เขาลักษณะเปนการประกัน ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการ
กํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.)ไดมีหนังสือตอบขอหารือ กรณีสหกรณเก็บ
เงินจากสมาชิกสหกรณ เพื่อนํามาชําระใหกับชุมนุมสหกรณเครดิตยูเนี่ยน เปนคาบริการการ
คุมครองสวัสดิการเงินกู ถือเปนการเก็บเบ้ียประกันภัยจากสมาชิกของสหกรณ เม่ือสหกรณสมาชิก
เปนผูรวบรวมเงินจากสมาชิกใหแกชุมนุมสหกรณฯ มิใชเปนผูชําระเงินดังกลาว และเม่ือชุมนุม
สหกรณฯ ไดรับเงินจากสมาชิกแลวตกลงจายเงินเพื่อชดเชยหรือสมทบการออมทรัพยและกูเงิน
ของสหกรณในกรณีที่สมาชิกเสียชีวิต ไรความสามารถหรือเปนผูสูงอายุตามเกณฑที่กําหนด ถือ
เปนการใชเงินกรณีวินาศภัย เนื่องจากไมไดรับอนุญาตประกอบธุรกิจประกันภัยตามกฎหมายวา
ดวยการประกันภัย หากมีการดําเนินการในลักษณะดังกลาวสหกรณจะมีความผิดตามกฎหมาย  

นอกจากนั้น ในเร่ืองอํานาจการดําเนินการรับฝากเงินจากสมาชิก การใหเงิน
กูยืมแกสหกรณอ่ืน หรือการกําหนดวงเงินคํ้าประกันของสหกรณ กฎหมายยังกําหนดใหสหกรณ
ตองขอความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ ดังนี้ (5) รับฝากเงินประเภทออมทรัพยหรือ
ประเภทประจําจากสมาชิกหรือสหกรณอ่ืนหรือสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห ซึ่งมีสมาชิกของสมาคม
นั้นไมนอยกวากึ่งหนึ่งเปนสมาชิกของสหกรณผูรับฝากเงิน ทั้งนี้ ตามระเบียบของสหกรณที่ไดรับความ
เห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ (8) ใหสหกรณอ่ืนกูยืมเงินไดตามระเบียบของสหกรณที่ไดรับความ
เห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ และ มาตรา 47 การกูยืมเงินหรือการคํ้าประกันของสหกรณ แต
จะตองจํากัดอยูภายในวงเงินที่นายทะเบียนสหกรณเห็นชอบ  

การที่กฎหมายกําหนดใหสหกรณมีอํานาจในการรับฝากเงิน ใหสหกรณอ่ืนกูยืม
และการกําหนดวงเงินกูยืมเงินหรือคํ้าประกันได แตตองไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณนั้น 
แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณของรัฐที่ตองการกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณ ใหสหกรณ
ตองอยูในการกํากับดูแลของเจาหนาที่ของรัฐอยางใกลชิด เพือ่ตองการปองกนัความเสียหายทีอ่าจจะ
เกิดจากการดําเนินงานของสหกรณ แตอยางไรก็ตาม การใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว ยอม
เปดโอกาสใหเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ แทรกแซงการดําเนินงานของสหกรณได ซึ่งเร่ืองดังกลาว ควร
ใหเปนอํานาจในการตัดสินใจของที่ประชุมใหญสหกรณ ในเร่ืองนี้เห็นวาหากที่ประชุมใหญมีมติไม
เปนไปตามกฎหมาย  นายทะเบียนสหกรณสามารถใชอํานาจตาม มาตรา 20 เพิกถอนมตินั้นได 
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(2) มาตรา 50 กําหนดใหสหกรณมีคณะกรรมการดําเนินการ ประกอบดวย
ประธานกรรมการหน่ึงคนและกรรมการอ่ืนอีกไมเกิน 14 คน เลือกต้ังจากสมาชิก และกําหนดให
คณะกรรมการมีวาระอยูในตําแหนงคราวละสองปนับแตวันเลือกต้ัง แตตองไมเกินสองวาระติดตอกนั 
การกําหนดวาระในการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการ เพื่อสงเสริมใหสมาชิกทุกคนของสหกรณมี
โอกาสไดรับเลือกต้ังเปนกรรมการเขามาบริหารกิจการของสหกรณได ไมมีการผูกขาดอํานาจไวกับ
ผูหนึ่งผูใด  

พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กําหนดใหวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการ
ไมใหเกินสองวาระติดตอกัน รวม 4 ป เพื่อปองกันปญหาการสรางอิทธิพลและครอบงําสมาชิก แต
เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณการเกษตรของประเทศญ่ีปุนพบวา การกําหนดวาระการดํารง
ตําแหนงกรรมการกฎหมายจะกําหนดกรอบระยะเวลากวาง ๆ สําหรับการดํารงตําแหนงกรรมการ
สหกรณไว และใหสหกรณมีอิสระในการกําหนดระยะเวลาการดํารงตําแหนงกรรมการไวในขอบังคับ
สหกรณ (มาตรา 31 วาระการดํารงตําแหนงของกรรมการใหระบุไวในขอบังคับโดยไมใหเกินสามป)
ประเด็นปญหาเร่ืองความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการสหกรณ ในเร่ืองความเปนอิสระและสิทธิ
การปกครองตนเองกับการที่กฎหมายกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการน้ัน เกิดจาก
สหกรณในประเทศไทยมีความแตกตางในเร่ืองการบริหารจัดการสหกรณและความรูความสามารถ
ของกรรมการคอนขางชัดเจน ระหวางสหกรณนอกภาคการเกษตรและสหกรณภาคการเกษตร  
ในทางปฏิบัติจึงพบวาการครบวาระของประธานกรรมการสหกรณการเกษตรซึ่งเปนผูนําทองถิ่น เชน 
กํานัน ผูใหญบาน สงผลกระทบตอความเชื่อมั่นของสมาชิก และไมอาจหาคนมาเปนประธาน
กรรมการได เมื่อประธานกรรมการซ่ึงเปนผูนําชุมชนนั้นหมดวาระลง ผูที่ข้ึนมาเปนประธานคนตอไป
หากไมใชผูนําที่สมาชิกเช่ือมั่น จะสงผลตอการบริหารงานของสหกรณเปนอยางมาก เนื่องจาก
สหกรณยังตองการผูนําที่เขมแข็ง เพื่อดูแล ทั้งฝายจัดการและเปนผูนํากรรมการดําเนินการ ซึ่งตาง
กับสหกรณออมทรัพยที่สมาชิกตางเปนผูมีความรูความสามารถ วาระการดํารงตําแหนงของกรรมการ
จึงไมเปนอุปสรรคในการบริหารกิจการสหกรณ ไมวากรรมการชุดใดสามารถดําเนินการใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคที่กําหนดไวในขอบังคับได การปรับเปล่ียนประธานกรรมการและกรรมการจะไมมีผลตอ
ความสามารถในการบริหารงานของสหกรณ ดังนั้น วาระการดํารงตําแหนงที่ใชกฎเกณฑเดียวกันกับ
สหกรณที่มีสถานะแตกตางกัน จึงมีผลกับการบริหารจัดการสหกรณที่มีสภาพแวดลอมแตกตางกัน 
ดังนั้น จึงเห็นวาแตละสหกรณควรมีสิทธิในการปกครองตนเอง ดวยการมีอิสระที่จะคิดตัดสินใจ
กําหนดวาระในการดํารงตําแหนงของกรรมการสหกรณเองได 
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(3) การกําหนดใหเงินของสหกรณนั้น อาจฝากหรือลงทุนไดตามมาตรา 62 ดังนี้  
(1) ฝากในชุมนุมสหกรณหรือสหกรณอ่ืน  
(2) ฝากในธนาคาร หรือฝากในสถาบันการเงินที่มีวัตถุประสงคเพื่อใหความ

ชวยเหลือทางการเงินแกสหกรณ 
(3) ซื้อหลักทรัพยของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ 
(4) ซื้อหุนของธนาคารที่มีวัตถุประสงคเพื่อใหความชวยเหลือทางการเงินแกสหกรณ 
(5) ซื้อหุนของชุมนุมสหกรณหรือสหกรณอ่ืน 
(6) ซื้อหุนของสถาบันที่ประกอบธุรกิจอันทําใหเกิดความสะดวกหรือสงเสริมความ

เจริญแกกิจการของสหกรณโดยไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ 
(7) ฝากหรือลงทุนอยางอ่ืนตามที่คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติกําหนด 

บทบัญญัติในมาตรานี้ เปนการจํากัดการลงทุนของสหกรณ เพื่อใหสหกรณลงทุนในสถาบันการเงิน
หรือหลักทรัพยที่ไมมีความเสี่ยง ซึ่งอาจสงผลกระทบถึงฐานะการเงินของสหกรณได เมื่อพิจารณาใน
แงของความเปนอิสระ การจํากัดการลงทุนยอมทําใหสหกรณเสียความสามารถในการบริหารจัดการ
เงินทุนของสหกรณ แตในขณะเดียวกันการจํากัดอิสระนี้เพื่อประโยชนของสหกรณและสมาชิกที่ไม
ตองเส่ียงกับการลงทุนที่ไมมั่นคงในผลตอบแทน ซึ่งอาจทําใหสหกรณตองสูญเสียเงินทุนไปกับการ
ลงทุนได  แตเมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศอ่ืน เชน กฎหมายสมาคมสหกรณ ค.ศ. 
1948 ประเทศสหพันธรัฐมาเลเซียไดบัญญัติใหสหกรณอาจนําเงินไปลงทุนหรือฝากไดตามที่นาย
ทะเบียนสหกรณเห็นชอบเชนกัน(มาตรา 33)4 กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุน ทรัพยสินของ
สหกรณการเกษตรซ่ึงประกอบธุรกิจประกันภัย หามไมใหนําทรัพยสินไปลงทุนในทางอ่ืน นอกจากที่
ไดระบุไวในประกาศกระทรวง และในพะราชบัญญัติสมาคมอุตสาหกรรมและเล้ียงชีพของประเทศ
อังกฤษ(Industrial and Provident Societies Act 1965) ก็ไดกําหนดขอจํากัดเร่ืองการลงทุนของ
สมาคมไวเพื่อการซ้ือพันธบัตร หุนกู หรือการลงทุนอยางอ่ืนที่มีหลักประกันเชนเดียวกัน 

มีขอนาสังเกตวา พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ใหอํานาจนายทะเบียน
สหกรณและคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณใชดุลพินิจในเร่ืองนี้คอนขางมาก โดยเฉพาะใน (6) ซื้อ
หุนของสถาบันที่ประกอบธุรกิจที่ใหความสะดวกหรือสงเสริมความเจริญแกสหกรณ โดยไดรับความ
เห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ ดังนั้น จึงเปนดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณวาสถาบันใด
ประกอบธุรกิจอันทําใหเกิดความสะดวกหรือสงเสริมสหกรณแกกิจการสหกรณ  

                                                  
4 อาน นคะจัด, คําแปลกฎหมายสมาคมสหกรณ ค.ศ. 1948 (กฎหมายเลขท่ี 33, ป ค.ศ. 1948)ของประเทศ
สหพันธรัฐมาเลเซีย (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร) หนา 13 
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การพิจารณาอนุญาตใหสหกรณซื้อหุนในกิจการที่อํานวยความสะดวกแกสหกรณ 
เปนการสงเสริมกิจการนั้น มากกวาสงเสริมการดําเนินงานของสหกรณ เพราะการซ้ือหุนเปนการ
ลงทุนรูปแบบหนึ่งของสหกรณ การอนุญาตใหสหกรณซื้อหุนในสถาบันอ่ืนโดยไมคํานึงวากิจการ
ดังกลาวมีความเส่ียงในการบริหารงานหรือไม อาจเปนการช้ีนําใหสหกรณนําเงนิไปลงทนุกบักจิการที่
มีความเสี่ยงและทําใหเงินทุนของสหกรณตองสูญเสียไปกับการลงทุนในกิจการนั้น ซึ่งจะมีผลกระทบ
ตอฐานะการเงินของสหกรณ แตกตางจากการกําหนดใหลงทุนใน (7) การลงทุนอยางอ่ืนที่
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติกําหนด ซึ่งกําหนดใหสหกรณฝากหรือลงทุนในกิจการที่
คอนขางมั่นคง มีความเส่ียงนอยและผลประโยชนตอบแทนแนนอน เห็นไดจากประกาศ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ เร่ือง ขอกําหนดการฝากหรือลงทุนอยางอ่ืนของสหกรณ 
พ.ศ. 2552 ที่กําหนดใหเงินของสหกรณอาจฝากหรือลงทุนได ดังนี้  

(1) บัตรเงินฝากที่ธนาคารเปนผูออก  
(2) ต๋ัวแลกเงินที่ธนาคารเปนผูรับรอง  
(3) ตราสารแสดงสิทธิในหนี้ที่ธนาคารซ่ึงมิใชรัฐวิสาหกิจเปนผูออก  
(4) บัตรเงินฝากหรือใบรับฝากเงินที่ออกโดยบริษัทเงินทุนหรือบริษัทเครดิตฟองซิเอร 

ซึ่งสถาบันคุมครองเงินฝากประกันชําระคืนตนเงินและดอกเบ้ีย  
(5) ตราสารแสดงสิทธิในหนี้ที่นิติบุคคลเฉพาะกิจเปนผูออกภายใตโครงการแปลง

สินทรัพยเปนทุน  
(6) หุนกูที่มีหลักประกัน หรือหุนกูไมดอยสิทธิ ที่ไดรับการจัดอันดับความนาเชื่อถือ 

ต้ังแต ๆ A- ข้ึนไป  
(7) ฝากหรือลงทุนอยางอ่ืนใด นอกจากที่กําหนดไวใน (1) ถึง (6) โดยไดรับความ

เห็นชอบจากคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ  

ประกาศดังกลาว สอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายที่ตองการควบคุมกํากับ
การลงทุนในสหกรณไมใหเกิดความเสี่ยงซึ่งอาจจะกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณได และเปด
ชองทางและโอกาสใหการลงทุนใหกับสหกรณไดมีทางเลือกในการลงทุนมากยิ่งข้ึน อยางไรก็ตาม 
การใหความเห็นชอบของนายทะเบียนสหกรณหรือการกําหนดประเภทหลักทรัพยที่จะฝากหรือลงทุน
ไดตามประกาศของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ เปนเพียงกรอบในการดําเนินการ แต
การจะนําเงินของสหกรณไปฝากหรือลงทุนในหลักทรัพยใดนั้น เปนดุลยพินิจของคณะกรรมการ
ดําเนินการที่จะพิจารณาเพื่อผลประโยชนสูงสุดแกสหกรณ การนําเงินของสหกรณไปลงทนุตามกรอบ
ที่กฎหมายกําหนด หากเกิดความเสียหายข้ึนกับสหกรณ เปนประเด็นปญหาวา ถือเปนความ
รับผิดชอบของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณหรือไม และในกรณีที่คณะกรรมการดําเนิน
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สหกรณฝาฝนกฎหมายหรือขอกําหนดตามประกาศดังกลาว คณะกรรมการดําเนินการสหกรณตองรับ
ผิดตามกฎหมายหรือไม เนื่องจากพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ไมไดกําหนดบทลงโทษไว  

การพิจารณาความรับผิดชอบของคณะกรรมการในเร่ืองนี้  เห็นวาเพื่อให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณใชความระมัดระวัง รอบคอบในการพิจารณาตัดสินใจนําเงินของ
สหกรณลงทุนในหลักทรัพย นอกจากตองดําเนินการฟองรองในทางอาญาและทางแพงกบักรรมการที่
ทําใหสหกรณเสียหายแลว เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายสหกรณมปีระสิทธภิาพ กฎหมายสหกรณควร
กําหนดบทลงโทษสําหรับคณะกรรมการดําเนินการที่ฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมายท่ีกําหนดให
สหกรณลงทุนในหลักทรัพยตามที่กําหนด เพื่อประโยชนในการปองปรามการกระทําผิดที่อาจเกิดข้ึน 
อยางไรก็ตาม ในอีกแงมุมหนึ่งของการบริหารงานสหกรณภายใตหลักการสหกรณที่ตองชวยเหลือซึ่ง
กันและกันในหมูสมาชิก การเปดกวางใหสหกรณสามารถลงทุนในหลักทรัพยของเอกชนได อาจเปด
โอกาสใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณพิจารณาลงทุนในหลักทรัพยอ่ืน โดยคํานึงถึงผลกําไรที่
เปนตัวเงินมากกวาที่จะนําเงินทุนของสหกรณไปดําเนินธุรกิจเพื่อประโยชนของสมาชิกตามหลักการ
ชวยเหลือตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน ดังนั้น จึงเห็นวาควรกําหนดกรอบการลงทุนใน
หลักทรัพยอ่ืนใหแคบลง โดยยกเลิก มาตรา 62 (7) เพื่อใหสหกรณพิจารณาการลงทุนที่เปนประโยชน
ตอสมาชิกและสังคมอยางยั่งยืนมากกวาการคํานึงถึงผลตอบแทนที่เปนตัวเงิน  

(4) กฎหมายกําหนดใหสหกรณมีผูตรวจสอบกิจการ ซึ่งที่ประชุมใหญเลือกต้ังจาก
สมาชิกหรือบุคคลภายนอก เพื่อตรวจสอบการดําเนินกิจการของสหกรณ และเสนอรายงานตอที่
ประชุมใหญ(มาตรา 53) เจตนารมณเพื่อตองการใหสมาชิกสามารถตรวจสอบการดําเนินงานของ
สหกรณได เพื่อปองกันปญหาการดําเนินงานของสหกรณที่มีขอบกพรองอันเนือ่งมาจากการไมปฏิบติั
ตามกฎหมาย หรือการทุจริต แตปญหาของสหกรณในประเทศไทยคือ สมาชิกสหกรณไมให
ความสําคัญและไมเขาใจระบบตรวจสอบตัวเอง รวมถึงบทบัญญัติของกฎหมายไมไดใหความสําคัญ
กับเร่ืองนี้ เพราะไมมีการกําหนดบทลงโทษสําหรับสหกรณที่ฝาฝน ไมจัดใหมีผูตรวจสอบกิจการ 

มาตรา 53 วรรคสอง บัญญัติใหนายทะเบียนสหกรณกําหนดจํานวนผูตรวจสอบ
กิจการ จึงเปนประเด็นปญหาวา นอกจากจํานวนผูตรวจสอบกจิการ นายทะเบียนสหกรณมอํีานาจใน
การกําหนดคุณสมบัติของผูตรวจการสหกรณหรือไม หรือเปนอํานาจของสหกรณที่จะกําหนด
คุณสมบัติของผูตรวจสอบกิจการของแตละสหกรณเองได เห็นวาบทบัญญัตินี้มีเจตนารมณเพื่อให
เปนหนาที่ของสหกรณที่จะตองแตงต้ังผูตรวจสอบกิจการ เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบกิจการของสหกรณ 
ดังนั้น กฎหมายควรบัญญัติใหเปนอํานาจของท่ีประชุมใหญสหกรณ ในการพิจารณากําหนด
คุณสมบัติของผูตรวจสอบกิจการ และจํานวนผูตรวจสอบกิจการที่เหมาะสมของแตละสหกรณ และ
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หากสหกรณไมจัดใหมีการเลือกต้ังผูตรวจสอบกิจการ กฎหมายควรกําหนดบทกําหนดโทษ เพื่อ
ปองกันการฝาฝนกฎหมาย  

บทบัญญัติการดําเนินงานของสหกรณตามพระราชบัญญัติ สหกรณ พ.ศ. 2542 
ตามที่กลาวมาขางตน เปนกรณีที่สหกรณประสงคจะรับฝากเงินจากสมาชิกหรือใหสหกรณอ่ืนกู 
ระเบียบที่กําหนดข้ึนเพื่อการนี้ตองของความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณกอน เมื่อพิจารณาใน
แงความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการสหกรณ ที่สหกรณมีอิสระในการคิดและตัดสินใจในการ
บริหารงานของสหกรณตามหลักประชาธิปไตย เห็นวา บทบัญญัติที่ใหอํานาจในการดําเนินงานของ
สหกรณ แตตองขอความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณกอน สงผลกระทบตอความเปนอิสระของ
สหกรณ ในการคิดและตัดสินใจ ในการบริหารสหกรณตามระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากการ
ดําเนินการดังกลาวไดผานการตัดสินใจจากที่ประชุมใหญสหกรณแลว แมบทบัญญัติในมาตรา46 (5) 
(8) และมาตรา 47 จะไมมีเจตนาใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐ ในการเขาครอบงําหรือแทรกแซงการ
ดําเนินงานของสหกรณก็ตาม แตเมื่อพิจารณาในแงความเปนอิสระตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 
ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของรัฐ เห็นวา ไมควรใหอํานาจนายทะเบียน
สหกรณใหความเห็นชอบในการดําเนินกิจการของสหกรณที่ไดผานความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญ
สหกรณแลว  

 4.1.2 ความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการควบคุมกํากับในกฎหมายมหาชน 

การเรียกรองความเปนอิสระของสหกรณ สวนหนึ่งเกิดจากปญหาที่มาจากการใช
อํานาจของเจาหนาที่ของรัฐในการสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณ ตามแนวนโยบายแหงรัฐ
และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่รัฐบาลวางแนวทางไว เพื่อประโยชนในการพัฒนาและ
สงเสริมสหกรณ แตสหกรณกลับเห็นวาเจาหนาที่รัฐไดใชอํานาจควบคุม เขาแทรกแซงการดําเนิน
กิจการของสหกรณ จนในบางคร้ังทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระในการบริหารจัดการสหกรณ 
ดังนั้น เม่ือมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511 ในป พ.ศ. 2542 บทบัญญัติวาดวยเร่ือง
การควบคุมสหกรณ จึงไดปรับเปล่ียนเปน การกํากับและสงเสริมสหกรณ  

อยางไรก็ตาม แมจะใชคําวา”กํากับดูแลและสงเสริม” แตเมื่อพิจารณาเนื้อหาโดยรวม
ของกฎหมายทั้งสองฉบับ เห็นวากฎหมายไดใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐไมแตกตางกัน ดังนั้น 
การกํากับและสงเสริมสหกรณของเจาหนาที่รัฐ ในทางปฏิบัติจึงตองทําการสงเสริมและควบคุม
พรอมกันไดดวยโดยปริยาย เปนผลใหสหกรณยังคงรูสึกถึงการถูกควบคุมอยางหลีกเล่ียงไมได 
เพราะฉะนั้น ประเด็นเร่ืองการควบคุมและสงเสริมงานสหกรณ ควรจะเปนไปในทิศทางใด ควรมี
ขอบเขตเพียงใด จึงเปนเร่ืองที่มีการถกเถียงกันเร่ือยมา โดยเฉพาะในประเด็นเร่ืองการใหสหกรณ
ยึดหลักชวยตัวเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน โดยลดบทบาทของเจาหนาที่รัฐในการสงเสริมสหกรณ
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ลง ใหทําหนาที่เพียงเปนนายทะเบียนผูรักษาการตามตัวบทกฎหมาย ตรวจสอบระเบียบขอบังคับ
ของสหกรณไมใหขัดหรือแยงกับกฎหมายเทานั้น หรือเห็นวาสหกรณยังไมอาจพึ่งพาตนเองได รัฐ
ตองเพิ่มมาตรการควบคุมสหกรณโดยถือวามาตรการที่เปนอยูยังไมเพียงพอ เนื่องจากประชาชนผู
เปนเจาของสหกรณยังไมมีความรู ความสามารถในการดําเนินธุรกิจแบบสหกรณ ทําใหสหกรณไม
สามารถดําเนินกิจการของตนเองได หากไมไดรับการสงเสริม สนับสนุนจากหนวยงานรัฐ ระบบ
สหกรณในประเทศไทยอาจลมสลายไปในที่สุด  

ดังนั้น การศึกษาหัวขอนี้ จึงเปนการศึกษา วิเคราะหเร่ืองปญหาอํานาจของเจาหนาที่
ของรัฐในการควบคุมกํากับดูแลสหกรณในกฎหมายสหกรณ ตามแนวความคิดหลักการควบคุม
กํากับ ซึ่งมีสาระสําคัญอยูที่วา เจาหนาที่รัฐในฐานะผูควบคุมกํากับตองใชอํานาจการควบคุมกํากับ
ที่มีอยูอยางจํากัดตามกฎหมาย เจาหนาที่ของรัฐตองไมใชอํานาจเกินกวาขอบเขตการควบคุมกํากับ 
ที่กฎหมายใหอํานาจไว จนทําใหสหกรณขาดความเปนอิสระ ซึ่งสอดคลองกับเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 84(9) ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการ
ควบคุมของรัฐ จึงเปนประเด็นที่ตองพิจารณาวาอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณมี
มากเกินขอบเขตของการควบคุมกํากับ จนทําใหเจาหนาที่ของรัฐเขาครอบงํากิจการไดหรือไม สําหรับ
การกํากับและสงเสริมสหกรณตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 นั้น ไดแบงอํานาจหนาที่ใน
การกํากับและสงเสริมสหกรณออกเปนสวน ๆ ตามลักษณะขององคกรการใชอํานาจ ดังนี้ 
 ก. คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 
กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติไวในมาตรา 10 โดยกําหนด
อํานาจหนาที่ ดังนี้  
 (1) เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนโยบายและแนวทางในการพัฒนาการ
สหกรณใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  
 (2) กําหนดนโยบายและแผนพัฒนาการสหกรณใหสอดคลองกับระยะเวลาของ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติ  
 (3) กําหนดแนวทางในการสงเสริมและสนับสนุนการขยายธุรกิจและกิจการของสหกรณ 
รวมทั้งประสานความรวมมือกับภาคเอกชนใหมีสวนรวมในการพัฒนาการสหกรณ 
 (4) กําหนดแนวทางในการประสานงานระหวางสวนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือภาคเอกชน 
เพื่อใหมีการสงเสริมและสนับสนุนกิจการของสหกรณ 
 (5) พิจารณาแกไขปญหาและอุปสรรค ขอขัดของที่ทําใหนโยบายและแผนการพัฒนาการ
สหกรณที่ไมอาจบรรลุเปาหมาย 
 (6) พิจารณาเร่ืองอ่ืนใดที่เกี่ยวกับสหกรณตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
 (7) มีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ 
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 เหตุผลในการจัดใหมีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ(คพช.) เพื่อตองการใหมี
องคกรกลาง ทําหนาที่กําหนดนโยบายและวางทิศทางการพัฒนาสหกรณใหชัดเจน โดยใหทุกภาคสวนที่
เกี่ยวของ มีสวนรวมในการกําหนดทิศทางการพัฒนาสหกรณใหเปนไปในทิศทางเดียวกับสภาพเศรษฐกิจ
ของประเทศ สอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ซึ่งเปนอํานาจหนาที่ที่ไดกําหนดไวใน
มาตรา 10 (1) - (6) แตการกําหนดอํานาจหนาที่ของ คพช. ตาม (7) ที่ใหคณะกรรมการมีอํานาจและหนาที่
ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ และไดใหอํานาจหนาที่คณะกรรมการในการพิจารณาอุทธรณคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณ ใหความเห็นชอบเร่ืองอ่ืน ๆ ตามมาตรา 26  มาตรา 29  มาตรา 38 มาตรา 62 (7) 
มาตรา 86 (2) มาตรา 101 วรรคสอง มาตรา 110 (10) และใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติเปนที่สุดนั้น เห็นวา เปนการใหอํานาจ คพช.ทําหนาที่เสมือนเปนศาลใน
กฎหมายสหกรณ ในทางปฏิบัติจึงพบปญหาการใชอํานาจของ คพช. โดยเฉพาะการใชอํานาจพิจารณา
อุทธรณ ดังนี้ 
 ก. 1 องคประกอบของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ตามมาตรา 3 
พระราชบัญญัติสหกรณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2553 ประกอบดวย รัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ 
ปลัดกระทรวงตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาและสงเสริมระบบสหกรณ เชน กระทรวงศึกษาธิการ ซึ่ง
เกี่ยวของกับการสหกรณในเร่ืองการเผยแพร หลักการและวิธีการสหกรณใหกับเยาวชน หรือปลัดกระทรวง
พาณิชย ซึ่งเกี่ยวของกับสหกรณในเร่ืองการสงเสริมสินคาสหกรณ เปนตน และมีกรรมการที่เปนตัวแทน
จากภาคราชการอ่ืน ๆ  อีก จํานวน 10 คน ผูจัดการใหญธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร และ
ประธานกรรมการธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย จํานวน 2 คน ตัวแทนจากสันนิบาตสหกรณ ประธาน
กรรมการดําเนินการชุมนุมสหกรณประเภทละหนึ่งคน ประธานคณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกร
ระดับประเทศหนึ่งคน ซึ่งเปนสัดสวนของภาคสหกรณ จํานวน 9 คน เปนกรรมการโดยตําแหนง และ
ผูทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีแตงต้ังตามความเห็นของกรรมการโดยตําแหนงไมเกิน 5 คน อธิบดีกรมสงเสริม
สหกรณเปนกรรมการและเลขานุการ  

  การกําหนดสัดสวนของคณะกรรมการดังกลาว เห็นวา มาจากเหตุผลการจัดต้ัง
คณะกรรมการชุดนี้เพื่อทําหนาที่เสนอความเห็นตอรัฐบาลเก่ียวกับนโยบายและแนวทางในการสงเสริมและ
พัฒนาสหกรณ ซึ่งตองใชงบประมาณของรัฐ และตองการความรวมมือจากสวนราชการที่เกี่ยวของ
ทุกภาคสวน เพื่อใหนโยบายการพัฒนาสหกรณสามารถขับเคล่ือนตอไปได ซึ่งแสดงใหเห็นวาทิศทางการ
พัฒนาสหกรณตองเปนไปตามแนวทางที่ทางราชการกําหนด เนื่องจากมาตรา 13 วรรคสาม กําหนดใหการ
วินิจฉัยช้ีขาดของที่ประชุม ถือเสียงขางมาก กรรมการหนึ่งคนใหมีหนึ่งเสียง  เมื่อกรรมการเสียงขางมากเปน
ตัวแทนจากหนวยงานราชการ ดังนั้น นโยบายการพัฒนา สงเสริมสหกรณ จึงไมอาจเปนเสียงสะทอนที่มา
จากตัวแทนของสหกรณได เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตองการให
สหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของภาครัฐแตกฎหมายสหกรณใหอํานาจคณะกรรมการ
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พัฒนาการสหกรณแหงชาติ ซึ่งมีกรรมการสวนใหญเปนตัวแทนจากหนวยงานราชการ เปนผูกําหนด
นโยบายและชี้นําการพัฒนาสหกรณ เห็นวา การพัฒนาสหกรณใหเปนอิสระตามเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญคงจะเปนเร่ืองยาก 

 ในการพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ โดยเฉพาะตามมาตรา 26 เปน
การพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่มีคําส่ังยับยั้งหรือเพิกถอนมติที่ประชุมใหญหรือประชุม
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ (มาตรา 20) คําส่ังนายทะเบียนสหกรณใหคณะกรรมการแกไข
ขอบกพรอง ใหระงับการปฏิบัติการบางสวนที่เปนเหตุใหสหกรณเสียหาย ใหหยุดปฏิบัติหนาที่เปนการ
ชั่วคราวเพื่อแกไขขอบกพรอง และใหคณะกรรมการพนจากตําแหนงทั้งคณะ (มาตรา 22) คําส่ังแตงต้ัง
คณะกรรมการช่ัวคราว ในกรณีที่นายทะเบียนสหกรณใหกรรมการพนจากตําแหนงทั้งคณะ (มาตรา 24) 
คําส่ังต้ังสมาชิกเปนกรรมการแทน กรณีมิไดเลือกต้ังหรือเลือกต้ังกรรมไมไดตามกําหนดเวลา (มาตรา 25) 
คําส่ังเลิกสหกรณตามมาตรา 71 (มาตรา 72) คําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังที่นายทะเบียนสหกรณ (อธิบดีกรม
สงเสริมสหกรณ) หรือรองนายทะเบียนสหกรณที่ไดรับมอบอํานาจจากนายทะเบียนสหกรณเปนผู
ออกคําส่ัง  การอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณตามกฎหมายกําหนดใหผูมีสวนไดเสียอุทธรณตอ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับทราบคําส่ัง โดยไมไดกําหนด
ข้ันตอนวิธีการ ระยะเวลาในการดําเนินการไว  

 การทําหนาที่พิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ ซึ่งมี
องคประกอบของกรรมการสวนใหญ เปนผูบริหารสูงสุดของสวนราชการและไมไดมีสวนเกี่ยวของกับการ
พัฒนาสหกรณโดยตรง เปนปญหาในการพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ ทั้งเร่ืองเวลาในการ
กําหนดนัดหมายการประชุม ซึ่งไมอาจประชุมโดยตอเนื่องได ประกอบกับการอุทธรณคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณมีทั้งปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมายที่หลากหลาย ทําใหการพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณตองใชเวลาในการพิจารณายาวนาน ไมเปนผลดีตอสมาชิกและสหกรณที่ไดรับผลกระทบจาก
คําส่ังนายทะเบียนสหกรณ 

  สําหรับการทําหนาที่ในการเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรี ตามาตรา 10 (1) ของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ที่มีองคประกอบของกรรมการ ซึ่งประกอบดวยกรรมการที่มา
จากตัวแทนของหนวยงานราชการมากกวาตัวแทนของสหกรณ เปนการแสดงใหเห็นวาสหกรณในประเทศ
ไทย ตองอยูภายใตการควบคุมกํากับของรัฐ เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศ
ฟลิปปนสที่กําหนดใหมีคณะกรรมการกํากับดูแลรวมรัฐสภา ที่ประกอบดวยกรรมการที่มาจากวุฒิสภา 
ผูแทนราษฎรและกรรมการที่มาจากภาคประชาชน และใหอํานาจคณะกรรมการชุดนี้ทําหนาที่ตรวจสอบ 
การใชกฎ ขอบังคับตามกฎหมายแลว เห็นวา คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ควรจะปรับลด
จํานวนใหมีขนาดเล็กลง และมีสัดสวนจากตัวแทนของสหกรณมากข้ึน มีอํานาจหนาที่ในการใหความเห็น
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ทางกฎหมาย เชนเดียวกับคณะกรรมการตามกฎหมายสหกรณในประเทศฟลิปปนส เพราะการกําหนดใหมี
คณะกรรมการขึ้นมาทําหนาที่เสนอแนะแนวนโยบายเพ่ือใหการพัฒนาสหกรณเปนไปในแนวทางที่ภาครัฐ
กําหนด เปนการช้ีนําไปสูการควบคุม บังคับบัญชาใหสหกรณตองปฏิบัติไปตามแนวทางที่รัฐบาลกําหนด
ตอไป การพัฒนาและสงเสริมสหกรณ ควรเร่ิมตนจากสหกรณที่จะเสนอความเห็นตอรัฐบาล และเม่ือ
รัฐบาลเปนชอบตามหลักการที่นําเสนอ อาจแตงต้ังคณะกรรมการ เพื่อศึกษาความเปนไปไดในการสงเสริม 
สนับสนุน ตามแนวทางที่สหกรณนําเสนอ เห็นวา นาจะเปนผลดีมากกวาที่จะใหมีคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณข้ึนในกฎหมายสหกรณอยางถาวร และกําหนดแนวนโยบายในการพัฒนา สงเสริม
สหกรณโดยที่ไมไดเกิดจากความตองการของสหกรณ 

  ก. 2. การแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง ซึ่งมาตรา 9 วรรคสาม ให
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนง คัดเลือกผูที่มีความเช่ียวชาญเปน
ที่ประจักษดานการบริหารสหกรณ ตามที่ไดกลาวไปแลวขางตนวา คณะกรรมการชุดนี้นอกจากจะมีหนาที่
ในการเสนอความเห็นวางแนวนโยบายในการพัฒนาและสงเสริมสหกรณแลว ยังมีหนาที่ในการพิจารณา
อุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณดวย ดังนั้น ผูทรงคุณวุฒิควรเปนผูที่ความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร
รวมดวย เพราะการพิจารณาอุทธรณตามมาตรา 26 มีทั้งประเด็นขอกฎหมายและการบริหารงานของ
สหกรณ 

 ก. 3. กฎหมายไมไดกําหนดขั้นตอน ระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณคําสั่ง
นายทะเบียนสหกรณ มีเพียงประกาศขอกําหนดของคณะกรรมการอนุกรรมการเพื่อพิจารณาขอ
อุทธรณ ที่ 1/2543 เร่ือง กําหนดหลักเกณฑการรับเร่ืองอุทธรณ ที่ประธานคณะอนุกรรมการซ่ึง
ไดรับการแตงต้ังจากคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ประกาศกําหนดใหผูที่จะอุทธรณ
และผูมีสวนไดเสียที่เกี่ยวของตองถือปฏิบัติ แตเนื่องจากประกาศดังกลาวไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ
และมาตรการบังคับที่ชัดเจน ทําใหการพิจาณาอุทธรณบางเร่ืองตองใชเวลานานถึง 2 ป เชน กรณี
สหกรณจังหวัด รองนายทะเบียนสหกรณปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ มีคําส่ัง ลงวันที่ 18 
กรกฎาคม 2549 รับจดทะเบียนแกไขเพ่ิมเติมขอบังคับ ของสหกรณฯ โดยตัดขอความที่ขัดกับ
หลักการ วิธีการ อุดมการณสหกรณ กฎหมาย ระเบียบและคําส่ังนายทะเบียนสหกรณออก 
สหกรณฯ จึงอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ ตอ คพช. ตามหนังสือ ลงวันที่ 14 กันยายน 2549 
อางวา การแกไขเพิ่มเติมขอบังคับที่กําหนดใหการจัดสรรกําไรสุทธิประจําป กําไรสุทธิสวนที่
เหลืออยู(ถามี) ใหสมทบเปนทุนสํารองหรือทุนของสหกรณอ่ืนใดตามที่ประชุมใหญกําหนดไมขัด
กับขอกฎหมาย การแกไขเพิ่มเติมความในขอบังคับขอ 68(7) ของสหกรณใชบังคับกับสมาชิกทุกคน 
ไมมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติตอสมาชิก คนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะสหกรณยอมกระทําไดโดย
ชอบตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 50 และ 43(9) เม่ือสหกรณไดนําขอบังคับที่
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แกไขเพิ่มเติมดังกลาวไปจดทะเบียนตอนายทะเบียนสหกรณตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมาย
กําหนดไวแลว นายทะเบียนสหกรณจึงชอบที่จะรับจดทะเบียนแกไขเพ่ิมเติมขอบังคับใหสหกรณ 
โดยที่ประชุม คพช.คร้ังที่ 3/2551 เมื่อวันที่ 2 ตุลาคม 2551 ไดวินิจฉัยขออุทธรณของสหกรณฯ มี
มติเปนเอกฉันทวาอุทธรณของสหกรณฟงข้ึน ใหเพิกถอนคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ เฉพาะที่ไมรับ
จดทะเบียนแกไขเพิ่มเติมขอบังคับของสหกรณ 

  กรณีนายทะเบียนสหกรณมีคําส่ัง ที่ 178/2543 ลงวันที่ 23 มีนาคม 2543 
อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 71(3) แหง พ.ร.บ. สหกรณ พ.ศ. 2542 ส่ังเลิกรานสหกรณดวย
เหตุไมอาจดําเนินกิจการใหเปนผลดี หากปลอยทิ้งไวอาจกอใหเกิดความเสียหายแกขบวนการ
สหกรณหรือประโยชนโดยสวนรวม สหกรณฯ จึงอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ ตอ คพช. ตาม
มาตรา 72 แหง พ.ร.บ. สหกรณ พ.ศ. 2542 คพช. ไดวินิจฉัยขออุทธรณของสหกรณฯ แลว มีมติ
เปนเอกฉันทใหนายทะเบียนสหกรณพิจารณาทบทวนคําส่ัง เนื่องจากอธิบดีกรมตรวจบัญชี
สหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ มีคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณ ที่ 872/2544 ลงวันที่ 28 ธันวาคม 2544 มอบหมายใหหัวหนาสํานักงานตรวจบัญชี
สหกรณ พนักงานเจาหนาที่ทําการตรวจสอบงบดุลและรายละเอียดประกอบงบการเงินของราน
สหกรณฯ ดังกลาว สําหรับปบัญชี ส้ินสุดวันที่ 31 มีนาคม 2535 -31 มีนาคม 2544 เพื่อ
ประกอบการพิจารณาเร่ืองขออุทธรณของสหกรณ ไดขอเท็จจริงวา รานสหกรณ ประกอบดวย
สํานักงานใหญและมีสาขาอีก 4 สาขา ตอมาสํานักงานใหญละสาขาที่ 1-3 ไดหยุดดําเนินกิจการ
ต้ังแตวันที่ 1 มีนาคม 2539 แตสาขาที่ 4 ยังดําเนินกิจการปกติเร่ือยมาจนถึงปจจุบัน และสมาชิก
ยังตองการบริการจากรานสหกรณฯ (สาขาที่ 4) อยู และจากการตรวจสอบการดําเนินงาน งบดุล และ
รายละเอียดประกอบการเงินของรานสหกรณฯ ดังกลาว เห็นวา การดําเนินงานของสหกรณ
สามารถอํานวยประโยชนแกประโยชน และมีทุนดําเนินงานเพียงพอที่จะดําเนินกิจการตอไปได ที่
ประชุม คพช. คร้ังที่ 3/2545 เม่ือวันที่ 18 กันยายน 2545 จึงมีมติใหเพิกถอนคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณ  

  สรุปปญหาการใชอํานาจกํากับและสงเสริมสหกรณของคณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณแหงชาติในการกําหนดนโยบายแนวทางการพัฒนาสหกรณและการพิจารณาอุทธรณคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณเกิดจากองคประกอบคณะกรรมการ ที่มีสัดสวนของผูแทนหนวยงานราชการ
มากกวาผูแทนของสหกรณทําใหแผนการพัฒนาสหกรณเปนเสมือนแผนงานของภาคราชการ ไมมีสภาพ
บังคับใหสหกรณตองดําเนินการไปตามแผนงานท่ีวางไว แผนพัฒนาสหกรณที่ผานมาจึงไมมีผลตอการ
พัฒนาสหกรณเพราะขาดความรวมมืออยางจริงจังจากรัฐบาลและจากสหกรณ ทําใหอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติในเร่ืองนี้ลมเหลว สําหรับการทําหนาที่เปนคณะกรรมการ
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พิจารณาอุทธรณ เห็นวาไมมีประสิทธิภาพ เนื่องจากกระบวนการในการพิจารณาตองใชระยะ
เวลานาน บางเร่ืองสงผลกระทบถึงสิทธิของสมาชิกและสหกรณ  

  ดังนั้น เพื่อใหเกิดความเปนธรรมกับผูมีสวนไดเสียในการพิจารณาอุทธรณคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณ การพิจารณาอุทธรณควรมีกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสม ระยะเวลายาวนานอาจ
กอใหเกิดความเสียหายกับสมาชิกและสหกรณได การอุทธรณคําส่ังของนายทะเบียนสหกรณที่ส่ังตาม
กฎหมาย  ควรจะไดกําหนดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน  และใหการพิจารณาอุทธรณเปนไปดวยความรวดเร็ว 
ดังนั้น จึงควรปรับโครงสรางของคณะกรรมการและกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณคําส่ังให
เหมาะสม 

 ข. นายทะเบียนสหกรณ ตามพระราชบัญญัติสหกรณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 บญัญัติ
ใหอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณเปนนายทะเบียนสหกรณ มีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 16 
และอํานาจในการสงเสริมและกํากับดูแลสหกรณ ตามมาตรา 17- มาตรา 25 นอกจากจากนั้นนาย
ทะเบียนสหกรณยังมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอีกมากมาย ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทกอน ซึ่งจะ
เห็นไดวาอํานาจหนาที่ของนายทะเบียนสหกรณ สามารถแบงออกเปน 

 ข.1 การใชดุลพินิจในการออกคําส่ัง ประกาศ ซึ่งจะมีผลกระทบกับสหกรณ เชน การ
ออกคําส่ังตามมาตรา 22 การสั่งเลิกสหกรณตามมาตรา 71  

 ข. 2 การใชดุลพินิจในการใหความเห็นชอบ เชน เหน็ชอบระเบียบใหสหกรณอ่ืนกูยมื
เงินหรือการคํ้าประกัน (มาตรา 47) เห็นชอบการซื้อหุน (มาตรา 62(6) 

 ข. 3 การกําหนดรายการตาง ๆ ที่สหกรณตองจัดทําและรายงาน เชน กําหนดแบบ
การทําบัญชี (มาตรา 65) กําหนดรายการในงบดุล บัญชีกําไรขาดทุน (มาตรา 66) 

 ข. 4 รับทราบรายงานตาง ๆ ของสหกรณ 

 ปญหาอํานาจหนาที่ของนายทะเบียนสหกรณในการควบคุม กํากับ ดูแลสงเสริม
สหกรณ เกิดจากการใชอํานาจตามขอ ข. 1และ ข. 2 ซึ่งมีผลกระทบตอความเปนอิสระของสหกรณ 
หากนายทะเบียนสหกรณใชอํานาจในการกํากับและสงเสริมสหกรณตามกฎหมาย โดยไมคํานึงถึง
ความเปนอิสระตามหลักการสหกรณ อาจเปนการใชอํานาจเขาไปแทรกแซงกิจการของสหกรณได 
เชน  
  - กรณีรองนายทะเบียนสหกรณ อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 20 แหง 
พ.ร.บ.สหกรณ พ.ศ. 2542 มีคําสั่งที่ 1/2551 ลงวันที่ 9 ธันวาคม 2551 เพิกถอนมติที่ประชุมใหญ
วิสามัญของสหกรณ ในคราวประชุมเมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 2551 ระเบียบวาระที่ 2 ที่ไดมีมติ
ใหคณะกรรมการดําเนินการ ชุดที่ 23 ไมตองชดใชคาเสียหาย จํานวน 582,780 บาท ใหกับ
สหกรณฯ และใหสหกรณฯ ตัดเปนคาใชจายสหกรณทั้งจํานวน กรณีคณะกรรมการดําเนินการ
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ชุดที่ 23 ยอมรับวากระทําผิดจริงในการเลิกจางเจาหนาที่สหกรณ โดยไมปฏิบัติใหเปนไปตาม
ขอบังคับ และระเบียบของสหกรณ เปนเหตุใหตองจายคาชดเชยกับสิทธิประโยชนอื่นใหกับอดีต
พนักงานสหกรณ 2 ราย กรรมการดําเนินการสหกรณฯ ชุดที่ 23 จึงอุทธรณคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณ ตามหนังสือลงวันที่ 5 มกราคม 2552 เนื่องจากเห็นวาไมไดรับความเปนธรรมจากคําส่ัง
นายทะเบียนสหกรณดังกลาว  

  ที่ประชุม คพช. คร้ังที่ 2/2553 วันที่ 29 มีนาคม 2553 ไดวินิจฉัยขออุทธรณของ
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ชุดที่ 23 แลว มีมติเปนเอกฉันท เห็นวา คําสั่งรองนายทะเบียน
สหกรณที่ 1/2551 ลงวันที่ 9 ธันวาคม 2551 ไมปรากฏขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และขอพิจารณา
อันเปนเหตุผลในการออกคําสั่งเพิกถอนมติที่ประชุมใหญวิสามัญของสหกรณดังกลาว จึงเปน
คําสั่งที่ไมชอบดวยรูปแบบและข้ันตอนการออกคําสั่งตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 จึงเพิกถอนคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ 1/2551 ลงวันที่ 9 ธันวาคม 2551  

 - กรณีนายทะเบียนสหกรณ อาศัยอํานาจตามความในมาตร 22(1) แหง พ.ร.บ.
สหกรณ พ.ศ. 2542 ไดมีหนังสือขอใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณการเกษตร ปฏิบัติการ
แกไขขอบกพรอง ตามวิธีการและระยะเวลาท่ีกําหนด เนื่องจาก พบวาสหกรณไดขายปุยเปนเงินเช่ือ
ใหแกสหกรณอ่ืน จํานวน 3 ราย มีหนี้คงคางรวม 20,870,000 บาท มีการทําสัญญาซื้อขายเปน
หลักฐานโดยมีคณะกรรมการดําเนินการของสหกรณดังกลาวเปนผูคํ้าประกันเทานั้น สหกรณควร
จัดใหมีหลักทรัพยจํานองเพื่อคํ้าประกันซ้ือขายปุย โดยราคาจํานองไมควรนอยกวาราคาสินคาที่ได
จําหนายไป จึงขอใหสหกรณฯ แกไขขอบกพรองดังกลาว ภายใน 30 วันสหกรณฯ จึงอุทธรณคําสั่ง
นายทะเบียนสหกรณ ตอ คพช.ไมเห็นดวยกับคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ เนื่องจากขัดตอสภาพ
ขอเท็จจริงของการประกอบการของสหกรณ เพราะการที่สหกรณขายสินคาเปนเงินเช่ือใหกับ
สหกรณอ่ืน หรือลูกคาของสหกรณโดยการใหบุคคลที่ระบุไวในระเบียบของสหกรณเปนผูคํ้า
ประกัน โดยมีผูคํ้าประกันและมิไดใหสหกรณผูซื้อนําหลักทรัพยจํานองมาคํ้าประกันราคาสินคา ไม
เปนการขัดตอระเบียบขอบังคับ อีกทั้งการขายสินคาของสหกรณไดทําสัญญาขายเสร็จเด็ดขาดแลว 
จึงไมอาจเปลี่ยนแปลงสัญญาใดๆ อันใหมีผลบังคับยอนหลังได  

ที่ประชุม คพช.คร้ังที่ 2/2551 เม่ือวันที่ 7 กรกฎาคม 2551 ไดวินิจฉัยขออุทธรณ
ของสหกรณฯ แลว มีมติเปนเอกฉันท ใหเพิกถอนคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ ที่ส่ังใหสหกรณแกไข
ขอบกพรองตามวิธีการ และระยะเวลาที่กําหนด เนื่องจากขอเท็จจริงรับฟงไดวา ในการขายเชื่อ
สินคาและผลิตผลของสหกรณ เปนอํานาจของคณะกรรมการดําเนินการฯ ตามระเบียบสหกรณ
วาดวยการใหเชื่อสินคาและผลิตผลของสหกรณ พ.ศ.2545 ขอ 8 วาการใหเชื่อสินคาหรือผลิตผล
ของสหกรณ คณะกรรมการดําเนินการฯมีอํานาจพิจารณาการใหสินเชื ่อได โดยใหจัดทํา
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หลักประกันอยางใดอยางหนึ่ง เพิ่มเติมดวยก็ได การออกคําส่ังดังกลาวจึงเปนการกาวลวงตอการ
ใชดุลพินิจในการปฏิบัติงานภายในของสหกรณ ซึ่งยังไมกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณ แต
เปนความเส่ียงที่อาจจะเกิดข้ึนไดตามปกติในการคาขาย ซึ่งมิไดขัดตอระเบียบ ขอบังคับ และ
กฎหมายสหกรณแตอยางใด กรณีดังกลาวจึงยังไมถือวาเปนขอบกพรองของสหกรณตามที่นาย
ทะเบียนสหกรณจะใชอํานาจส่ังใหสหกรณแกไขตามมาตรา 22(1) พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542  

  - กรณีรองนายทะเบียนสหกรณใชอํานาจตามมาตรา 22(4) แหง พ.ร.บ.สหกรณ 
พ.ศ.2542 ถอดถอนคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ออกจากตําแหนงทั้งคณะรวม 15 คน ตาม
คําส่ังที่ 5/2543 วันที่ 20 ธันวาคม 2543 เนื่องจากทําใหเส่ือมเสียผลประโยชนของสหกรณหรือ
สมาชิก รวมคาเส่ือมเสียผลประโยชนของสหกรณจํานวนเงินประมาณ 7.23 ลานบาท และแมนาย
ทะเบียนสหกรณไดมีคําส่ังใหคณะกรรมการฯ แกไขขอบกพรองตามวิธีการและระยะเวลาที่
กําหนด รวมทั้งใหรายงานผลการแกไขดวยแลว แตคณะกรรมการฯ จงใจไมปฏิบัติตามคําส่ัง 
ไมไดรายงานหรือช้ีแจงใดๆ อดีตคณะกรรมการดําเนินการ จึงอุทธรณคําส่ังรองนายทะเบียน
สหกรณ ตอ คพช.โดยอางเหตุผลในการอุทธรณวา ไมไดทําใหสหกรณเส่ือมเสียผลประโยชน แต
กลับไดรับประโยชนจากการดําเนินกิจการ 

  ที่ประชุม คพช.คร้ังที่ 1/2544 วันที่ 1 พฤษภาคม 2544 ไดวินิจฉัยขออุทธรณของอดีต
คณะกรรมการฯ แลว มีมติเปนเอกฉันทใหยกอุทธรณของอดีตคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ทั้ง 
15 คน เนื่องจากเหตุผลในการอุทธรณฟงไมข้ึน ประกอบกับความเสียหายและขอบกพรอง
ดังกลาวขางตน นายทะเบียนสหกรณไดเคยมีหนังสือส่ังใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณฯ 
แกไขขอบกพรอง ตามมาตรา 22(1) แหง พ.ร.บ.สหกรณ พ.ศ.2542 แลว แตก็มิไดปฏิบัติตามหาก
ปลอยใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ ชุดนี้บริหารกิจการตอไป อาจทําใหสหกรณหรือ
สมาชิกเส่ือมเสียผลประโยชนมากข้ึน การที่นายทะเบียนสหกรณใชอํานาจถอดถอนจึงเปนการ
กระทําชอบแลว  

 จากกรณีตัวอยางขางตน แสดงใหเห็นวาการใชอํานาจของนายทะเบียนสหกรณ
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปนการใชดุลพินิจฝายเดียว และไมมข้ัีนตอนการพจิารณาที่
ชัดเจน กอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ เชน กอนการใชอํานาจ ตามมาตรา 22(4) นายทะเบียนสหกรณ
จําเปนตองดําเนินการตาม (1) กอนหรือไม เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศสหพันธ
รัฐมาเลเซีย (ค.ศ.1948) 5 ที่ใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณออกคําส่ังเปนหนังสือใหกรรมการออกจาก

                                                  
5 อาบ นคะจัด คําแปล กฎหมายสมาคมสหกรณ ค.ศ. 1948 (กฎหมายเลขท่ี 33 ค.ศ.1948)ของประเทศ
สหพันธรัฐมาเลเซีย   
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ตําแหนงทั้งคณะ นายทะเบียนสหกรณตองไดปรึกษาหารือและไดพิจารณา ถามีคําคัดคานของ
เจาหนาที่ทั้งปวงของสหกรณเกี่ยวกับการออกคําส่ัง (มาตรา 37 เอ) แตเม่ือเปรียบเทียบกับ
กฎหมายสหกรณการเกษตรของประเทศญ่ีปุน พบวา ในกรณีที่พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจตรวจ
พบวา สหกรณฝาฝนกฎหมาย คําส่ังการโดยชอบดวยกฎหมาย พนักงานเจาหนาที่อาจออกคําส่ังให
สหกรณดําเนินการแกไขการที่ผิดนั้น กรณีไมปฏิบัติตามคําส่ังที่ใหแกไขขอบกพรองนั้น ใหพนกังานส่ังให
หยุดธุรกิจทั้งหมด หรือใหสหกรณเลือกต้ังกรรมการเจาหนาที่ใหมตามเวลาที่กําหนด (มาตรา 95 ) 

 ปญหาการใชอํานาจของนายทะเบียนสหกรณตามมาตรา 22 ตามที่ยกมาเปน
กรณีตัวอยาง เกิดจากกฎหมายไมไดกําหนดเง่ือนไข วิธีพิจารณากอนการใชอํานาจใหชัดเจน 
รวมทั้งการมอบอํานาจจากนายทะเบียนสหกรณใหรองนายทะเบียนสหกรณและพนักงาน
เจาหนาที่ปฏิบัติการตามมาตรา 22 ทําใหหลักเกณฑการใชอํานาจไมเปนไปตามแนวทางเดียวกัน 
ดังนั้น เพื่อไมใหมีปญหาการบังคับใชกฎหมาย และลดการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ 
กฎหมายควรกําหนดหลักเกณฑการใชอํานาจของนายทะเบียนใหชัดเจน เปนข้ันตอนในลักษณะ
เดียวกับมาตรา 95 ในกฎหมายสหกรณของประเทศญี่ปุน เพื่อใหการใชอํานาจควบคุมกํากับที่มี
ผลกระทบตอฐานะของสหกรณมีความชัดเจน สุดทายไดมอบอํานาจคืนกลับแกที่ประชุมใหญ ให
สมาชิกไดพิจาณาตัดสินใจเลือกกรรมการชุดใหม ไมใชใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณแตงต้ัง
กรรมการชั่วคราว (มาตรา 24 - 25) มีอํานาจหนาที่และสิทธิเชนเดียวกับคณะกรรมการดําเนินการ
สหกรณที่แตงต้ังโดยที่ประชุมใหญสมาชิก ซึ่งเห็นวาอํานาจนายทะเบียนสหกรณดังกลาว ขัดกับ
หลักการสหกรณ ขอที่ 2 สหกรณตองเปนองคการประชาธิปไตยที่มีการควบคุมโดยสมาชิก และ
สมาชิกตองมีสวนรวมในการกําหนดและตัดสินใจเร่ืองการบริหารงานสหกรณ และการใหอํานาจ
นายทะเบียนสหกรณแตงต้ังกรรมการชั่วคราว เปนการใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเกินกวาขอบเขต
การกํากับและสงเสริมสหกรณ เนื่องจากอํานาจดังกลาวเปนอํานาจของสมาชิก ที่จะใชอํานาจใน
การตัดสินใจเลือกกรรมการตามระบอบประชาธิปไตย รวมถึงนายทะเบียนสหกรณตองใชความ
ระมัดระวังในการออกคําส่ัง เนื่องจากการดําเนินการบางอยาง เปนอํานาจของคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณที่นายทะเบียนสหกรณไมอาจกาวลวงได หากเขาไปใชอํานาจส่ังการอาจเปน
การใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายใหอํานาจไว เพราะมิใชการกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย แตเปนความ
รับผิดชอบในการบริหารกิจการของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณที่มีตอสมาชิกและสหกรณ  

 ดังนั้น การพิจารณาในเร่ืองที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของสหกรณ หากมิใชเร่ืองที่
กระทําผิดกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ควรใหสมาชิกสหกรณไดเขามามีสวนรวมในการแสดง
ความคิดเห็นกอนการใชอํานาจอาจเปนผลดีมากกวาการใชดุลพินิจโดยฝายเดียวของเจาหนาที่ของ
รัฐ ซึ่งอาจมีขอผิดพลาดในการออกคําส่ังได อยางไรก็ตาม หากกฎหมายคํานึงถึงเร่ืองความเปน
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อิสระของสหกรณ โดยลดบทบาทหนาที่ในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณของเจาหนาที่รัฐลง และให
สหกรณมีอิสระที่จะดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคแลว จําเปนที่ตองมีมาตรการในการปองกันเพื่อ
มิใหสหกรณดําเนินการนอกขอบวัตถุประสงค โดยมาตรการท่ีสําคัญคือ การกําหนดบทลงโทษ
สําหรับคณะกรรมการดําเนินการที่จงใจฝาฝนกฎหมายสหกรณ เปนเหตุใหสหกรณและสมาชิก
ไดรับความเสียหาย  

  ค. รองนายทะเบียนสหกรณ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงาน
เจาหนาที่ที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณแตงต้ัง มีอํานาจในการกํากับดูแลสหกรณ
ตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ตามมาตรา 17 – มาตรา 25 ซึ่งเปนอํานาจที่กฎหมายมอบ
ใหแกเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อทําหนาที่ในการควบคุมกํากับสหกรณใหเปนไปตามเจตนารมณของ
กฎหมาย การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายจะไมไมผลกระทบตอการดําเนินงาน
ปกติของสหกรณ หากการดําเนินงานของสหกรณไมมีการฝาฝนกฎหมาย กฎ ระเบียบของทาง
ราชการ 

  สวนใหญปญหาการใชอํานาจควบคุมกํากับสหกรณของเจาหนาที่ของรัฐ ไมไดเกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมายสหกรณ แตสวนหน่ึงเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายการจัดแบง
สวนราชการตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการกระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ที่แบงแยก
หนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับสหกรณ โดยใหกรมสงเสริมสหกรณทําหนาที่สงเสริมการจัดต้ัง การกํากับ
ดูแลการบริหารงานของสหกรณ และกรมตรวจบัญชีสหกรณทําหนาที่ใหคําแนะนําดานการเงินการ
บัญชี ตรวจสอบบัญชีของสหกรณ แตในขณะเดียวกันนายทะเบียนสหกรณมีอํานาจในการ
มอบหมายส่ังการไดตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มาตรา 16 วรรคสอง “บรรดาอํานาจ
ของนายทะเบียนสหกรณในการสั่ง การอนุญาต การอนุมั ติหรือการดําเนินการอื่นใดตาม
พระราชบัญญัตินี้ นายทะเบียนสหกรณอาจมอบอํานาจใหรองนายทะเบียนสหกรณ ผูตรวจการสหกรณ 
หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณมอบหมายใหปฏิบัติการแทนได” นายทะเบียนสหกรณ 
จึงไดมีคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ 598/2552 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม  2552 เร่ืองมอบอํานาจให
พนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ และคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่827/2546 
เร่ือง มอบอํานาจใหรองนายทะเบียนสหกรณปฏิบัติการแทนนายทะเบียนสหกรณ ทําใหเกิดปญหา
ในทางปฏิบัติ เนื่องจากไมอาจแบงแยกไดวา ขอบกพรองของสหกรณประเภทใดที่รองนายทะเบียน
สหกรณ ซึ่งเปนขาราชการสังกัดกรมสงเสริมสหกรณเปนผูมีหนาที่ดําเนินการส่ังการตามมาตรา 22  
และขอบกพรองในลักษณะใดที่พนักงานเจาหนาที่ ซึ่งเปนขาราชการสังกัดกรมตรวจบัญชีสหกรณ 
ไดรับมอบหมายจากนายทะเบียนสหกรณใหดําเนินการตามมาตรา 22 และสุดทายหนวยงานใดจะ
เปนผูดูแล รับผิดชอบในการสั่งการใหสหกรณแกไขขอบกพรองทั้งหมดของสหกรณ  
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  เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณของประเทศญ่ีปุน พบวา กฎหมายสหกรณ
การเกษตรของประเทศญ่ีปุน ในหมวดที่วาดวยการควบคุม กับหมวดการกํากับและสงเสริมสหกรณ
ในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มีความแตกตางกันในเร่ืองการใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐ ใน
การควบคุมกํากับดูแลและสงเสริมกิจการสหกรณ เนื่องจากกฎหมายสหกรณการเกษตรของประเทศ
ญ่ีปุน ใหอํานาจในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณ เร่ิมตนที่สมาชิกทําหนังสือรองขอใหมีการ
ตรวจสอบถึงพนักงานเจาหนาที่ โดยอางเหตุผลแสดงความสงสัยในธุรกิจหรือการบัญชีของสหกรณ 
พนักงานเจาหนาที่จะตองตรวจสอบธุรกิจหรือบัญชีของสหกรณ (มาตรา 94 วรรคหนึ่ง) หรือในกรณีที่
พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจประสงคจะดําเนินการตามถอนการทําธุรกิจประกันภัยของสหกรณ 
พนักงานเจาหนาที่ตองขอฟงความคิดเห็นจากสหภาพจังหวัดกอนในกรณีที่สหกรณนั้นมีแดนไมลํ้า
เขตจังหวัดออกไป หรือจะตองฟงขอคิดเห็นจากสหภาพกลางแหงชาติหากสหกรณนั้นมีแดนลํ้าเขต
จังหวัด (มาตรา 95.3 วรรคสอง)6  

  บทบัญญัติดังกลาว แสดงใหเห็นถึงความเขมแข็งของขบวนการสหกรณในประเทศ
ญ่ีปุน ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 พบวา ไมมีบทบัญญัติที่ให
เจาหนาที่รัฐตองปรึกษาองคการสหกรณข้ันสูงไว เนื่องจากกฎหมายใหอํานาจในการกํากับ ดูแล
สหกรณ และการออกคําส่ังใหสหกรณปฏิบัติการตามกฎหมายเปนอํานาจของนายทะเบียนสหกรณ
หรือพนักงานเจาหนาที่ที่ไดรับมอบอํานาจจากนายทะเบียนสหกรณและคณะกรรมการพัฒนาการ
สหกรณแหงชาติ ดังนั้น จึงเห็นวากฎหมายสหกรณในประเทศไทย ใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐใน
การควบคุมกํากับสหกรณ มากกวาที่จะใหอํานาจในการควบคุมกิจการสหกรณเปนของสมาชิก
สหกรณ เนื่องจากรัฐยังคงเช่ือวาสมาชิกสหกรณยังไมมีศักยภาพเพียงพอที่จะใชอํานาจที่ประชุม
ใหญสหกรณ ตามแนวทางระบอบประชาธิปไตยในการควบคุมกิจการสหกรณได จึงจําเปนตองให
อํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการตรวจสอบและกํากับดูแลสหกรณอยางใกลชิด 

  ง. กองทุนพัฒนาสหกรณ กพส. พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 มาตรา 27 ให
จัดต้ังกองทุนพัฒนาสหกรณข้ึนในกรมสงเสริมสหกรณ เรียกโดยยอวา “กพส.” เพื่อเปนทุนสงเสริม
กิจการสหกรณ มีคณะกรรมการบริหาร กพส. ประกอบดวยอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณเปนประธาน
กรรมการ อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ อธิบดีกรมประมง อธิบดีกรมปศุสัตว อธิบดีกรมสงเสริม
การเกษตร ผูแทนกรมบัญชีกลาง ผูแทนสํานักงบประมาณ เปนกรรมการโดยตําแหนง กรรมการอ่ืน 
ซึ่งรัฐมนตรีแตงต้ังจากผูแทนของสหกรณประเภทละหนึ่งคน และผูแทนกลุมเกษตรกรหน่ึงคน เปน

                                                  
6 อาบ นคะจัด, กฎหมายการเกษตรประเทศญี่ปุนและประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต, หนา 71 
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กรรมการ คณะกรรมการบริหาร กพส.ทําหนาที่บริหาร กพส.ตรวจสอบและประเมินผลงานของ
สหกรณที่ไดรับการสงเสริมจาก กพส. ตามหลักเกณฑที่กําหนดในระเบียบกรมสงเสริมสหกรณ 

  กรมสงเสริมสหกรณจึงไดออกระเบียบกรมสงเสริมสหกรณ วาดวยการบริหาร
กองทุนพัฒนาสหกรณ พ.ศ. 2550 กําหนดกรอบแนวทางในการใหสหกรณกูยืมเงิน การชําระหนี้ การ
ผอนชําระหนี้ และการปรับปรุงโครงสรางหนี้ การบริหารหนี้ และการติดตาม เรงรัดหนี ้ทีผ่านมา กพส.
ไดใหสหกรณกูยืมเพื่อสนับสนุนการขยายโอกาสทางธุรกิจของสหกรณ สนับสนุนการแกไขปญหา
สินคาเกษตรกรตามนโยบายรัฐบาล เชน โครงการสนับสนุนเงินกูกองทุนพัฒนาสหกรณเพื่อการ
เสริมสรางความมั่นคงของสหกรณขนาดเล็ก เพื่อใหสหกรณขนาดเล็กมีโอกาสเขาถึงแหลงเงินทุน 
เพื่อลดตนทุนการผลิตในการประกอบอาชีพการเกษตรแกสมาชิกสหกรณ โครงการแกไขปญหา
ไขหวัดนกในสหกรณผูเล้ียงเปด เพื่อสนับสนุนใหเกษตรกรผูเล้ียงเปดปรับระบบการเล้ียงเปดแบบไล
ทุงเขาสูระบบฟารมหรือระบบโรงเรือน โดย กพส. สนับสนุนเงินกูแกสหกรณเพื่อเปนทุนหมุนเวียนใน
การทําธุรกิจของสหกรณ ดังนั้น สหกรณที่ไดรับการชวยเหลือ อุดหนุนดานการเงินจาก กพส. ๆ 
จะตองควบคุม ตรวจสอบ และประเมินผลการดําเนินงานของสหกรณอยางใกลชิดตามระเบียบที่กรม
สงเสริมสหกรณกําหนด ในฐานะที่เจาหนี้ของสหกรณ ซึ่งจะเห็นไดวาการใชอํานาจตรวจสอบและเขา
ควบคุมกิจการในกรณีดังกลาว เปนการใชอํานาจตามสัญญาเขารวมโครงการ  

  จากรายงานประจําป 2553 ของกรมสงเสริมสหกรณ ไดประเมินผลการดําเนินงาน
ของสหกรณที่กูเงินจากกองทุนพัฒนาสหกรณ พบวาสหกรณเกือบทั้งหมดไดจายเงินคืนใหกับ
กองทุนตรงตามวงเงิน ระยะเวลา และอัตราดอกเบี้ย ตามที่ไดทําสัญญาไวกับกองทุน มีเพียงสวน
นอยประมาณรอยละ 2 ที่ไมปฏิบัติตามสัญญา ถือไดวากองทุนพัฒนาสหกรณมีระบบการบริหาร
และควบคุมใหสหกรณปฏิบัติตามสัญญาอยางเครงครัดและมีประสิทธิภาพ ส่ิงที่สําคัญคือ สหกรณ
ที่นําเงินกองทุนไปใชกอใหเกิดประโยชนและรายไดทั้งทางตรงและทางออมตอสหกรณและสมาชิก 
และเปนพื้นฐานสําคัญในการพัฒนาสหกรณใหพึ่งตนเองไดในอนาคต 

  จะเห็นไดวา อํานาจการควบคุมใหสหกรณปฏิบัติตามสัญญาของ กพส. เปนการใช
อํานาจตามสัญญาเขารวมโครงการ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เมื่อสหกรณยอมรับเขา
รวมโครงการของรัฐ สหกรณตองดําเนินการตามระเบียบ วิธีปฏิบัติที่ทางราชการกําหนด ซึ่งเจาหนาที่
รัฐยอมมีอํานาจควบคุม กิจการของสหกรณใหปฏิบัติตามสัญญาและเงื่อนไขที่ทางราชการกําหนด 
เมื่อพิจารณาความเปนอิสระตามหลักการสหกรณ เห็นวา สหกรณมีอิสระท่ีจะคิดหรือตัดสินใจ ใน
การเขารวมโครงการกับรัฐหรือไม เจาหนาที่รัฐไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะเขาไปครอบงํา การใช
อํานาจในการตัดสินใจของสหกรณในการเขารวมโครงการหรือไม แตเมื่อสหกรณทําสัญญาเขารวม
โครงการสหกรณตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในสัญญา  
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  ภายใตแนวความคิดกฎหมายมหาชน นอกจากกฎหมายจะกําหนดความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับสหกรณ ในฐานะที่รัฐเปนผูบังคับใชกฎหมายและมีอํานาจโดยชอบธรรมในการควบคุม
กํากับกิจการสหกรณเพื่อผลประโยชนโดยทั่วไปของประเทศแลว รัฐยังมีหนาที่ในบําบัดทุกขบํารุงสุข
ใหกับประชาชนที่มีความเดือดรอนดวย สําหรับความชวยเหลือที่รัฐใหกับประชาชนโดยสงผานมายัง
สหกรณ มักจะดําเนินการในรูปเงินกูผานกรมสงเสริมสหกรณ เพื่อใหสหกรณนําไปใหสมาชิกสหกรณ
กู เปนทุนหมุนเวียนในการประกอบอาชีพตอไป หรือในรูปโครงการใหเงินกูแกสหกรณเพื่อรวบรวมผล
ผลผลิตแลวรัฐรับซื้อในราคาประกัน โดยรูปแบบการใหความชวยเหลือดังกลาว เร่ิมตนจากรัฐบาลที่
ตองการชวยเหลือเกษตรกร  เชน  

  - โครงการบริหารจัดการลําไย เพื่อชวยเหลือผูปลูกลําไยในภาคเหนือ โดย
คณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่ 19 กรกฎาคม 2548 และวันที่ 2 สิงหาคม 2548 อนุมัติใหกรมสงเสริม
สหกรณยืมเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร จํานวน 1,930 ลานบาท เพื่อดําเนินการตาม
มาตรการบริหารจัดการลําไย ป 2548 โดยคณะกรรมการนโยบายและมาตรการชวยเหลือเกษตรกร 
(คชก.) มีมติใหกระทรวงเกษตรและสหกรณดําเนินมาตรการบริหารจัดการลําไย ในปพ.ศ. 2548 โดย
มีมาตรการดําเนินการชวยเหลือเกษตรกรผูปลูกลําไย ผานสถาบันเกษตรกร โดยการใหสหกรณกูยืม
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรผานกรมสงเสริมสหกรณ ดอกเบ้ียรอยละ 1 ตอป เพื่อดําเนินการ
กระจายลําไยสดออกนอกแหลงผลิต ผลักดันการสงออกลําไยสด การแปรรูปลําไยอบแหง แปรรูป
ลําไยสีทอง ลําไยกระปอง โครงการดังกลาวมีสหกรณเขารวมโครงการซื้อลําไยสดเพ่ืออบแหง 
จําหนาย 68 สหกรณ 26 กลุมเกษตรกร และมีสหกรณซื้อลําไยแหงจําหนาย 26 สหกรณ 13 กลุม
เกษตรกร ในการดําเนินโครงการรัฐบาลเปนผูจัดหา ผูซื้อในตางประเทศใหกับสหกรณ แตปรากฏวา 
ในทางปฏิบัติสหกรณมีสหกรณที่เขารวมโครงการโดยไมมีความพรอม ไมมีประสบการณในการทํา
ลําไยอบแหง บางสหกรณเขารวมโดยไมไดสมัครใจ แตเจาหนาที่ของรัฐขอความรวมมือใหเขารวม
โครงการ ทําใหไมสามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่โครงการกําหนดได ประกอบกับการ
ดําเนินงานของรัฐบาลมีข้ันตอนที่ยุงยากและมีปญหาในการจัดจําหนายใหกับบริษัทในตางประเทศ 
เปนผลใหการจัดการโครงการนี้มีผลขาดทุน ประมาณ 675 ลานบาท ซึ่งรัฐตองจัดสรรงบประมาณ
จากงบกลางเพื่อชดเชยภาระขาดทุนใหกับสหกรณตอไป 

  โครงการบริหารจัดการลําไยต้ังแตป พ.ศ. 2548 มีปญหาในการบริหารจัดการเร่ือยมา
ทั้งจากปญหาการบริหารจัดการที่ไมมีประสิทธิภาพ ปญหาการทุจริตของคณะกรรมการดําเนินการ
สหกรณ จนกระทั่งปจจุบัน การดําเนินโครงการบริหารจัดการลําไย ป 2553 รัฐไดกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการ และเงื่อนไขผูเขารวมโครงการกูยืมเงินกองทุนชวยเหลือเกษตรกร ในการจัดซื้อลําไยเพื่อเรง
ระบายผลผลิตออกนอกแหลงผลิต โดยคุณสมบัติของผูเขารวมโครงการตองเปนสหกรณที่จด
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ทะเบียนเปนนิติบุคคลตาม พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 หรือกลุมเกษตรกรที่จดทะเบียนเปน
นิติบุคคลตามพระราชกฤษฎีกา วาดวยกลุมเกษตรกร หรือวิสาหกิจชุมชนที่จดทะเบียนตาม
พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2542 หรือ องคกรประกอบสวนทองถิ่น สมัครใจจะ
ดําเนินธุรกิจรวบรวมลําไยสด (ชอ) เพื่อกระจายผลผลิตภายในประเทศ ไมมกีารทจุริตหรือขอบกพรอง
ที่เปนสาระสําคัญ หรือมีแตไดรับการแกไขแลว มีสถานที่รวบรวมหรือคลังสินคาตลอดจนมีวัสดุ
อุปกรณและเครื่องมือที่จําเปน มีพนักงานบัญชี หรือผูที่ไดรับมอบหมายใหทําบัญชี ไมมีหนี้คาง
ชําระเงิน คชก. การกําหนดหลักเกณฑคุณสมบัติของผูเขารวมโครงการดังกลาว เพื่อใหสหกรณมี
อิสระในการคิดและตัดสินใจเขารวมโครงการ 

- โครงการตลาดสินคาเกษตรภาคเหนือ จังหวัดเชียงใหม7 มาจาก ฯพณฯ  
นายกรัฐมนตรี  มีดําริที่จะจัดต้ังศูนยแสดงสินคา  โดยใหจัดทําเปนโครงการนํารองที่จังหวัด
เชียงใหม  ใชพื้นที่ประมาณ  400  ไร  บริเวณมณฑลทหารบกที่ 33  ติดสนามกีฬา  700  ป  
จังหวัดเชียงใหม  กิจกรรมภายในศูนยแสดงสินคาประกอบดวยศูนยประชุมนานาชาติ  ใหการ
ทองเที่ยวแหงประเทศไทยรับผิดชอบ  ศูนยสงเสริมการพัฒนาและกระจายสินคา  (SME)  ของ
กระทรวงอุตสาหกรรม  ตลาดสินคาเกษตรใหกระทรวงเกษตรและสหกรณรับผิดชอบ  
 กระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยกรมสงเสริมสหกรณ  จึงเสนอโครงการฯโดยขอรับ
การสนับสนุนงบประมาณ  หมวดเงินอุดหนุนทั่วไป จํานวน 314.25 ลานบาทใหกับสหกรณ  เพื่อ
ดําเนินการกอสรางตลาดกลางและบริหารจัดการ (ไดรับการจัดสรรงบประมาณจากงบกลาง  
คาใชจายเพื่อเสริมสรางศักยภาพการแขงขันและการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศ งบเงินอุดหนุน
จํานวน 299.01 ลานบาท เปนเงินอุดหนุนคากอสรางตลาดกลางและจัดหาเครื่องมืออุปกรณที่
จําเปนในการดําเนินงาน 286.70 ลานบาท เงินอุดหนุนทั่วไปคาใชจายในการดําเนินงาน 12.25 ลานบาท)
สวนพื้นที่ดําเนินการ  จํานวน  65  ไร  ชุมนุมสหกรณการเกษตรภาคเหนือ  จํากัด  เปนผูขอใชพื้นที่
จากกรมธนารักษ 
  การดําเนินการชุมนุมสหกรณการเกษตรภาคเหนือ  จํากัด  จังหวัดเชียงใหม เปน
ผูเชาที่ราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียน  ชม. 1745  (ประมาณ  65  ไร) เปนระยะเวลา 5 ป ใน
อัตราไรละ 50 บาท เปนเงิน 3,250 บาท/ป (5 ป) เนื่องจากในปที่ 1-2 เปนระยะเวลากอสราง สวน
ชวงปที่ 3-5 เปนชวงระยะเวลาดําเนินการ  ผลตอบแทนเปนอยางไรจะไดใชเปนฐานในการกําหนด
อัตราคาเชาและคาธรรมเนียมการตออายุสัญญาเชาในปถัดไปในอัตราที่เหมาะสมและเปนที่
ยอมรับไดตอไป 

                                                  
7 กรมสงเสริมสหกรณ,โครงการจัดต้ังตลาดกลางสินคาเกษตรภาคเหนือ [ออนไลน] 6 ตุลาคม 2553 แหลงที่มา 
http.//www.cpd.go.th/ewt/spscpd/download 
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  นอกจากคาเชา 50 บาท/ไร/ป แลว  ชุมนุมฯตองชําระคาธรรมเนียมจัดใหเชา  
312,000  บาท  และคาธรรมเนียมการตรวจแบบอาคารและส่ิงปลูกสราง 117,270 บาท พรอม
ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขในบันทึกคํายินยอมและเงื่อนไขสัญญาเชา  

  - โครงการสนับสนุนสินเชื่อในการจัดหาปุยเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ป 2544 
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 16 มีนาคม 2542 และ วันที่ 20 มิถุนายน 2543 เห็นชอบโครงการจัดหา
ปุยเคมีเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ป 2542 และป 2543 โดยองคกรเกษตรกรเปนผูจัดหา และได
มอบหมายใหกรมสงเสริมสหกรณเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินการจัดหาปุยเคมีของสหกรณใหกับ
สมาชิกสหกรณ เพื่อใหจัดหาปุยเปนประโยชนตอสมาชิกสหกรณมากข้ึน และคณะรัฐมนตรีไดมีมติ 
เม่ือวันที่ 5 มิถุนายน 2544 ใหองคกรเกษตรกรเปนผูจัดหาเงินยืม และใหเกษตรกรกูเงินเพื่อไปจัดซ้ือ
ปุยเคมี ปุยอินทรีย ปุยชีวภาพ หรือปุยอ่ืน ๆ ดวยตนเอง วัตถุประสงคเพื่อสนับสนุนใหเกษตรกรมี
เงินทุนในการจัดซื้อปุยที่เหมาะสม สอดคลองกับความตองการของตนเอง ทั้งปริมาณ ประเภท และ
ระยะเวลาการใช แหลงเงินทุนมาจากเงินยืมปลอดดอกเบ้ียจากกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร 
(คชก.) วงเงิน 640 ลานบาท เพื่อใหสหกรณกูยืมสําหรับใหสมาชิกสหกรณกูไปซื้อปุยเคมี ปุยอินทรีย 
ปุยชีวภาพและปุยอ่ืน ๆ ดวยตนเอง และขอเงินจายขาดเพื่อเปนคาใชจายดําเนินการของสวนราชการ
และสหกรณ ตามที่จายจริงไมเกินรอยละ 1 ของวงเงินดําเนินงาน จํานวน 6.4 ลานบาท รวมเปนเงิน 
646.6 ลานบาท  

  วิธีดําเนินงาน สหกรณจะตองรวบรวมความตองการใชปุยของสมาชิกสหกรณ และ
จัดทําแผนความตองการใชปุยพรอมรายละเอียดโครงการของตนเอง เสนอกรมสงเสริมสหกรณ
พิจารณาเพื่อขอรับเงินสนับสนุนจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยกรมสงเสริมสหกรณจะ
คัดเลือกสหกรณเขารวมโครงการ และติดตามใหสหกรณที่กูยืมเงินไปใชใหตรงตามวัตถุประสงคไว 
ตลอดจนหนี้เพื่อชําระคืนกองทุนฯ รัฐจะใหเงินยืมแกสหกรณผานกรมสงเสริมสหกรณ สําหรับใชเปน
ทุนในการใหเกษตรกรสมาชิกกูยืมไปจัดซ้ือปุย โดยสหกรณตองมีเงินสมทบไมนอยกวา 10 ของเงินที่
ไดรับจัดสรร โดยกรมสงเสริมสหกรณจะจัดสรรเงินใหกับสหกรณตามสัดสวนของแผนความตองการ
ปุยของสหกรณกับเงินที่ไดรับ โดยจัดสรรในภาพรวมของแตละจังหวัด แลวโอนเงินไปเบิกจายที่
จังหวัด และใหสหกรณจังหวัดต้ังคณะทํางานเพื่อพิจารณาจัดสรรเงินใหกับสหกรณที่เขารวม
โครงการตามความเหมาะสมและจําเปน 

คุณสมบัติของสหกรณที่เขารวมโครงการ  
- ตองเปนสหกรณที่มีสมาชิกสหกรณประกอบอาชีพทางการเกษตรเปนหลักและมี

ระเบียบหรือขอบังคับในการใหกูยืมเงินแกสมาชิก 



 
 
155 

- มีประวัติการใชเงินอยูในเกณฑดี โดยเฉพาะการใชเงินยืมและการชําระคืนเงินที่
ยืมจากแหลงเงินทุนของรัฐ เชน เงินกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร เงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร เงินกองทุนพัฒนาสหกรณ ถาสหกรณมีหนี้ตามวรรคกอน และเปนหนีผิ้ดสัญญา เปนหนีไ้ม
เคล่ือนไหว จะไมพิจารณาจัดสรรให 

- มีการจัดทําบัญชีที่เปนปจจุบัน 
- เปนสหกรณที่ปฏิบัติไดตามเงื่อนไขและหลักการของโครงการจัดหาปุยเคมีเพื่อ

ชวยเหลือเกษตรกร ป 2542- 2543 และหากสหกรณที่มีหนี้เงินคาปุยเคมีเพื่อชวยเหลือเกษตร จะไม
พิจารณาจัดสรรเงิน 

- โครงการสรางศูนยรวบรวมน้ํานมดิบ8 กรมสงเสริมสหกรณสนับสนุนให
เกษตรกรรวมตัวกันจัดต้ังสถาบันเกษตรกรในรูปสหกรณ เพื่อรวมกันดําเนินการดานการผลิต 
การตลาด และการแปรรูปพรอมกับการแกปญหาในสหกรณ แตการดําเนินการดังกลาว สหกรณ
ประสบปญหา สหกรณไมสามารถรับซ้ือน้ํานมดิบของสมาชิกสหกรณได เนื่องจากไมมีที่เก็บรวบรวม
น้ํานมดิบ สมาชิกสหกรณจึงจําเปนตองนําน้ํานมดิบไปจําหนายใหแกพอคาคนกลาง สงผลใหสมาชิก
สหกรณขายน้ํานมดิบไดในราคาตํ่าและถูกเอาเปรียบจากพอคา 

เพื่อแกไขปญหาขางตน และเพื่อใหสมาชิกสหกรณผูเล้ียงโคนมไดรับประโยชน
สูงสุดจากการดําเนินธุรกิจของสหกรณ  รัฐสนับสนุนเงินทุนใหแกสหกรณเพื่อลงทุนสราง
ปจจัยพื้นฐานในการทําธุรกิจดานการตลาดใหแกสหกรณที่ทําธุรกิจดานโคนม สงเสริมดานการตลาด
ใหแกสหกรณ วิธีดําเนินงาน เลือกสหกรณที่ไดขอรับการสนับสนุนตามหลักเกณฑที่กรมสงเสริม
สหกรณกําหนด กรมสงเสริมสหกรณจะจัดสรรเงินอุดหนุนใหกับสหกรณนําไปดําเนินการกอสราง
อุปกรณการตลาดที่ขอรับการสนับสนุน สหกรณที่ไดรับการสนับสนุนตองชําระคาธรรมเนียมใหกับ
กรมสงเสริมสหกรณเปนรายป จนครบจํานวนเงินที่ไดรับการสนับสนุน  

โครงการดังกลาวจัดทําข้ึนภายใตแผนงานพัฒนาคุณภาพสินคาและการจัดการ
ผลผลิตของสถาบันเกษตรกร ซึ่งสอดคลองกับสวนหนึ่งของกรอบมาตรการดานนโยบายเพื่อปรับ
โครงสรางภาคเกษตร ซึ่งมีเงื่อนไขใหมีการดําเนินการเพื่อสรางเครือขายใหบริการดานการตลาดและ
กิจกรรมอื่น ที่เกี่ยวของเปนระบบครบวงจร จากการติดตามผลการใชประโยชนปจจัยพื้นฐานดาน
การตลาดที่สหกรณไดรับการสนับสนุนจากโครงการพัฒนาคุณภาพสินคาและการจัดการผลผลิตของ

                                                  
8 กัญญา  กรีติพงษ “การศึกษาเพื่อประเมินผลประสิทธิภาพการบริหารจัดการศูนยรวบรวมน้ํานมดิบของ
สหกรณโคนมในจังหวัดนครปฐม ภายใตโครงการเงินกูเพ่ือปรับโครงสรางภาคเกษตร” (เอกสารประกอบการขอ
ประเมินบุคคลเพื่อแตงต้ังใหดํารงตําแหนง เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 7 ว กลุมติดตามและประเมินผล 
กองแผนงาน กรมสงเสริมสหกรณ,2547) หนา 10 
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สถาบันเกษตรกรภายใตโครงการเงินกูเพื่อปรับโครงสรางภาคเกษตร พบวาสหกรณที่ไดรับการ
สนับสนุนไดใชประโยชนปจจัยพื้นฐานดานการตลาดเปนอยางดี เนื่องมาจากการอุดหนุนจากรัฐตาม
โครงการนี้มีเงื่อนไขใหสหกรณชําระคืนเงินอุดหนุนทั้งหมด และสหกรณตองจัดประชุมใหญให
สมาชิกลงมติขอรับการสนับสนุนดังกลาว เพื่อเปนการยืนยันวาเปนความตองการของสหกรณจริง ๆ 
มิใชเปนความตองการของคณะกรรมการหรือประธานสหกรณ  

  โครงการขางตนที่ยกมาเปนตัวอยาง เกิดข้ึนจากความชวยเหลือของรัฐบาลที่ใหกับ
เกษตรกรที่ประสบปญญาเงินทุนในการประกอบอาชีพ เนื่องจากโครงการที่รัฐจัดทําข้ึนนี้ สวนหนึ่ง
ไดรับเงินสนับสนุนจากตางประเทศ เชน ธนาคารพัฒนาเอเชีย ( Asian Development Bank – ADB) 
กองทุนความรวมมือทางเศรษฐกิจโพนทะเลแหงญ่ีปุน (OECF) เพื่อใหการชวยเหลือในเร่ืองการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการผลิตในเขตชลประทานและแหลงน้ําธรรมชาติ การพัฒนาคุณภาพสินคาและการ
จัดการผลผลิตของสถาบันเกษตรกร ฯลฯ หรือไดรับจัดสรรเงินจากกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร  
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ดังนั้น จึงไมอาจใหความชวยเหลือแกสหกรณโดยเฉพาะเจาะจงได
อยางไรก็ตาม แมความชวยเหลือดังกลาว จะไมไดเร่ิมตนจากความตองการของเกษตรกร แต
วัตถุประสงค และรูปแบบการดําเนินโครงการที่รัฐบาลจัดสรรเงินใหกับกระทรวงเกษตรและสหกรณ ๆ 
กระจายเงินทุนไปยังกรมสงเสริมสหกรณ เพื่อจายใหกับสหกรณในรูปเงินกูดอกเบ้ียตํ่า หรือปลอด
ดอกเบ้ีย เพื่อชวยเหลือเกษตรกรในการประกอบอาชีพ สงผลใหสมาชิกสหกรณไดรับประโยชนจาก
โครงการตาง ๆ ไดไมมากก็นอย  

  เพื่อสงเสริมใหสหกรณเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได การดําเนินโครงการทั้งหลายของรัฐ 
จึงกําหนดใหสหกรณสมัครใจเขารวมโครงการ ดังนั้น ตามหลักฐานที่ปรากฏ จึงไมมีโครงการของ
รัฐบาลที่เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย กําหนดใหสหกรณตองเขารวมโครงการ แตอยางไร
ก็ตาม ในทางปฏิบัติโครงการบางอยาง เจาหนาที่ของรัฐอาจตองขอความรวมมือใหสหกรณที่มี
ศักยภาพในการบริหารจัดการเขารวมโครงการฯ เพื่อใหโครงการของรัฐบาลประสบความสําเร็จตาม
วัตถุประสงค ความชวยเหลือไดสงไปถึงมือเกษตรกรที่เปนสมาชิกสหกรณไดอยางทั่วถึง  

  ดังนั้น จึงเห็นวา โครงการของรัฐบาลที่จัดข้ึนตามนโยบายใหความชวยเหลือแก
เกษตรกรผานสหกรณนั้น เจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณเปนเพียงผูดําเนินการเพื่อใหการ
บริหารโครงการเปนไปตามวัตถุประสงค ไมมีอํานาจ ส่ังการใหสหกรณเขารวมโครงการหรือไมเขา
รวมโครงการ สหกรณมีอิสระที่จะคิดและตัดสินใจ โดยใชมติคณะกรรมการดําเนินการสหกรณตาม
ระบอบประชาธิปไตย แตอยางไรก็ตาม ปรากฏวา การเขารวมโครงการฯ ของสหกรณ บางคร้ังอาจ
เกิดจากการขอความรวมมือหรือการเชิญชวนจากเจาหนาที่ของรัฐ เนื่องจากการคิดและตัดสินใจของ
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ อาจเกิดจากผลประโยชนของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ 
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โดยไมไดคํานึงถึงประโยชนของสมาชิกสวนรวม เพื่อแกปญหาดังกลาว หลักเกณฑในการเขารวมบาง
โครงการ จึงกําหนดใหสหกรณตองขอมติจากที่ประชุมใหญสหกรณ เพราะสมาชิกสหกรณจะไดรวม
คิดและตัดสินใจในการเขารวมโครงการ เพื่อประโยชนแกสมาชิกสหกรณจริง ๆ  

 4.1.3 ความเปนอิสระของสหกรณตามแนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุม 

 รัฐธรรมนูญใหการรับรองเสรีภาพในการรวมกลุมไวในมาตรา 64 คือ บุคคลยอมมี
เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคมไมวารูปแบบใด ๆ การจํากัดเสรีภาพจะกระทํามิได เวนแตโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อ
รักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอน
ในทางเศรษฐกิจ ดังนั้น กฎหมายสหกรณจึงใหเสรีภาพกับประชาชนทุกคนในการรวมกลุมกันจัดต้ัง
สหกรณ การจํากัดเสรีภาพในการรวมกลุมกันจัดต้ังสหกรณจะมีไดเฉพาะที่รัฐธรรมนูญใหอํานาจไว 
เทานั้น  
 โดยทั่วไปกฎหมายสหกรณจะบัญญัติเร่ืองการจัดต้ังสหกรณไวกวาง ๆ รายละเอียดที่
เปนลักษณะเฉพาะของแตละสหกรณ กฎหมายจะกําหนดใหเปนอํานาจของสหกรณที่จะกําหนดไว
ในขอบังคับ เชนเดียวกับพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติเร่ืองการจัดต้ังและการจด
ทะเบียนสหกรณไวใน มาตรา 33 – มาตรา 42 โดยใหอิสระแกทุกคนในการรวมตัวกันเปนสหกรณ 
กฎหมายไมมีกําหนดกฎเกณฑหรือเงื่อนไขที่ยุงยากเกินจําเปน เพื่อการจัดต้ังสหกรณ ทั้งนี้ เพื่อเปน
การสงเสริมการจัดสหกรณ โดยพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 ไดกําหนดใหผูที่ประสงคจะจัดต้ัง
สหกรณตองดําเนินการ ดังนี้ 
 - เลือกประเภทของสหกรณที่จะจัดต้ังตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง และพิจารณา
กําหนดวัตถุประสงคของสหกรณที่จะจัดต้ัง กําหนดแผนดําเนินการเกีย่วกบัธรุกจิหรือกจิกรรมทีจ่ะจดั
ข้ึนตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ทาํบัญชรีายช่ือผูซึง่จะเปนสมาชิกพรอม
ดวยจํานวนหุนที่แตละคนจะถือเมื่อจัดต้ังสหกรณแลว พิจารณากําหนดขอบังคับของสหกรณที่จะต้ังข้ึน 
(มาตรา 34) 
 - การขอจดทะเบียน ใหคณะผูจัดต้ังสหกรณลงลายมือชื่อในคําขอจดทะเบียนตามแบบ
ที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด ยื่นตอนายทะเบียนสหกรณพรอมเอกสารสําเนารายงานการประชุม 
ตามมาตรา 34 แผนดําเนินการตามมาตรา 34 (2) บัญชีรายช่ือผูซึ่งจะเปนสมาชิพรอมลายมือชื่อและ
จํานวนหุนที่แตละคนจะถือเมื่อจัดต้ังสหกรณแลว และขอบังคับสหกรณ (มาตรา 35) 
 - นายทะเบียนสหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณ หรือพนักงานเจาหนาที่ ซึ่งนาย
ทะเบียนสหกรณมอบหมาย มีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหบุคคลใด ๆ ซึ่งเกี่ยวของมาช้ีแจง
ขอเท็จจริง หรือใหสงเอกสารมาเพื่อประกอบการพิจารณาเกี่ยวกับการรับจดทะเบียน ในการพจิารณา
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คําขอหรือรายการในขอบังคับของสหกรณที่จะจัดต้ังข้ึน ถานายทะเบียนสหกรณเห็นวารายการ
ดังกลาวไมถูกตอง หรือยังมิไดดําเนินการตามมาตรา 34 นายทะเบียนสหกรณส่ังใหคณะผูจัดต้ัง
สหกรณแกไขหรือดําเนินการใหถูกตองได ( มาตรา 36) 
 - กรณีที่นายทะเบียนสหกรณมีคําส่ังไมรับจดทะเบียนใหแจงคําส่ังพรอมดวยเหตุผล
เปนหนังสือไปยังคณะผูจัดต้ังสหกรณโดยไมชักชา คณะผูจัดต้ังสหกรณมีสิทธิยื่นคําส่ังไมรับจด
ทะเบียนตอคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติโดยยื่นอุทธรณตอนายทะเบียนสหกรณภายใน
หกสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําส่ัง คําวินิจฉัยของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติให
เปนที่สุด (มาตรา 38) 

 นอกจากนี้แลว นายทะเบียนสหกรณยังไดออกระเบียบนายทะเบียนสหกรณ วาดวย
การดําเนินการจดทะเบียนจัดต้ังสหกรณ พ.ศ. 2552 เพื่อใหการจดทะเบียนจัดต้ังสหกรณเปนไปดวย
ความเรียบรอย มีประสิทธิภาพ เพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการของสหกรณและบรรดาสมาชิก 
โดยกําหนดใหบุคคลที่จะขอต้ังสหกรณควรผานการฝกอบรมความรูเบ้ืองตนเกี่ยวสหกรณ หลักและ
วิธีการสหกรณ หลักการชวยตนเองและการชวยเหลือกันและกัน การดําเนินธุรกิจของสหกรณ จาก
เจาหนาที่ของกรมสงเสริมสหกรณไมนอยกวา 5 ชั่วโมง และไดกําหนดแนวทางในการพิจารณา
เอกสารคําขอจดทะเบียนจัดต้ังสหกรณ ขอกําหนดที่หามไมใหรับจดทะเบียนถามีเหตุอันสมควรเช่ือวา 
สหกรณที่จัดต้ังมีเจตนาหลีกเล่ียงภาษีตามประมวลรัษฎากร การฟอกเงินตามกฎหมายฟอกเงิน 
แสวงหากําไรหรือผลประโยชนเฉพาะบุคคลหรือกลุมของบุคคลนั้น ใชสหกรณเปนเคร่ืองมือสําหรับ
บุคคลภายนอกหาประโยชน ไมอาจดําเนินการใหเปนไปตามหลักการสหกรณสากล  

 บทบัญญัติที่ยกมาขางตน จะเห็นไดวาไมมีบทบัญญัติใดที่จํากัดเสรีภาพในการรวมตัว
กันจัดต้ังสหกรณ เพียงแตการกําหนดกฎเกณฑใหดําเนินการคอนขางละเอียดและยุงยากและเปด
ชองใหเจาหนาที่รัฐโดยเฉพาะนายทะเบียนสหกรณใชดุลพินิจคอนขางมาก เมื่อเปรียบเทียบกับ
กฎหมายสหกรณของประเทศฟลิปปนส ที่กําหนดใหสมาชิกที่เขารวมจัดต้ังสหกรณตองสําเร็จการ
สัมมนา Pre – Membership Education Seminar (PMES) จะเห็นไดวาหลักเกณฑในการสมัครเขา
เปนสมาชิกสหกรณในประเทศที่กําลังพัฒนากับประเทศที่ขบวนการสหกรณเขมแข็งอยางประเทศ
ญ่ีปุนมีกฎเกณฑและเงื่อนไขใกลเคียงกัน จะแตกตางกันบางในรายละเอียด เชน ในประเทศญ่ีปุนไม
มีการกําหนดในเร่ืองการใหการศึกษาอบรมเกี่ยวกับหลักและวิธีการสหกรณกอน กฎหมายสหกรณ
การดํารงชีพของผูบริโภคของประเทศญ่ีปุน ไดบัญญัติเร่ืองคุณสมบัติของสมาชิก โดยใหกําหนด
คุณสมบัติของสมาชิกไวในขอบังคับ แตตองเปนบุคคลผูมีภูมิลําเนาอยูในแดนที่กําหนดไว ประกอบ
อาชีพตามขอบขายอาชีพที่กําหนด ในกรณีที่เปนสหกรณที่ใชอาชีพเปนเงื่อนไขรับสมาชิก หามมิให
นิติบุคคลเปนสมาชิก และไดบัญญัติเร่ืองเสรีภาพในการเขารวมวา หามไมใหสหกรณจํากัดจํานวน
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ของสมาชิกสหกรณนั้น ๆ และหามไมใหสหกรณปฏิเสธไมรับผูสมัคร ผูมีคุณสมบัติเปนสมาชิกไดโดย
ไมมีเหตุผลเพียงพอ และหามไมใหสหกรณใชเงื่อนไขที่ยากมากกวาที่ใชกับผูที่เปนสมาชิกอยูแลวใน
ปจจุบัน (มาตรา 15) 9   

 สําหรับประเทศไทยเร่ืองเสรีภาพในการจัดต้ังสหกรณไมมีปญหา เนื่องจากเปนนโยบาย
ของรัฐบาลมาต้ังแตแรกเร่ิมแลวที่จะตองสงเสริม สนับสนุนใหมีการจัดต้ังสหกรณ และในทางปฏิบัติ
เจาหนาที่รัฐจะเปนฝายเขาไปใหความรูและใหความชวยเหลือในจัดทําแผนธุรกิจ จัดทําขอบังคับ
ใหกับสหกรณอยูแลว ดังนั้น จึงไมมีปญหาเร่ืองการจัดต้ังสหกรณ แตปญหาที่พบสวนใหญเกิดจาก 
เม่ือมีการจัดต้ังสหกรณแลว ปรากฏวาสหกรณไมสามารถดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคในขอบังคับได 
หรือคณะกรรมการไมปฏิบัติตามกฎหมาย เชน ไมจัดใหมีการทําบัญชีตามแบบและรายการที่นาย
ทะเบียนสหกรณกําหนด (มาตรา 65) ไมเรียกประชุมใหญภายในหนึง่รอยหาสิบวนันบัแตวนัส้ินปทาง
บัญชีของสหกรณ (มาตรา 54) หรือใหบุคคลอ่ืนใชชื่อสหกรณในการดําเนินกิจการเพื่อหลบเล่ียงการ
เสียภาษีนิติบุคคล เปนตน เมื่อสหกรณไมปฏิบัติตามกฎหมายกําหนด นายทะเบียนสหกรณตองส่ัง
เลิกในที่สุด 

ดังนั้น จึงสรุปไดวาพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 สงเสริมเสรีภาพในการรวมตัว
กันเพื่อจัดต้ังเปนสหกรณและกฎหมายใหอิสระแกสหกรณในการเปดรับสมาชิก ไมมีบทบัญญัติใด
ของกฎหมายที่เปนอุปสรรคสําหรับการรวมกลุมเพื่อจัดต้ังสหกรณ  

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

                                                  
9อาบ นคะจัด, กฎหมายสหกรณการดํารงชีพของผูบริโภคของประเทศญี่ปุน, หนา 6 
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ที่ประชุมใหญสมาชิก

4.2 วิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณภายใตโครงสรางการจัดองคกรของสหกรณ 

สหกรณระดับชาติ 

  ชุมนุมสหกรณ ……………………………………..………….. แหงประเทศไทย 

สหกรณระดับภูมิภาค 
  ชุมนุมสหกรณจังหวัด ……….………………………………………………….  

 
 
 
 

สหกรณระดับปฐม 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 สหกรณในระดับปฐมมีโครงสรางประกอบดวย สมาชิกที่เปนบุคคลธรรมดาและบรรลุ
นิติภาวะแลว รวมตัวกัน อยางนอย 10 คน มีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
และสังคม โดยวิธีชวยตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกันตามหลักการสหกรณ และระดมทุนเพื่อ
ดําเนินธุรกิจโดยยึดอุดมการณ หลักการ และวิธีการสหกรณเปนแนวปฏิบัติ จัดใหมีการประชุม
ใหญของสมาชิกสหกรณ เพื่อคัดเลือกตัวแทนของสมาชิก เปนคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ 
ทําหนาที่บริหารงานของสหกรณใหเปนไปตามวัตถุประสงคการจัดต้ังและขอบังคับของสหกรณ 
และเลือกต้ังผูตรวจสอบกิจการจากสมาชิกหรือบุคคลภายนอก เพื่อดําเนินการตรวจสอบกิจการ
ของสหกรณ คณะกรรมการดําเนินการจัดจางฝายจัดการ ซึ่งไดแก ผูจัดการและพนักงานดํารง
ตําแหนงหนาที่ตางๆ ตามความเหมาะสม เพื่อทําหนาดําเนินงานตาง ๆ ของสหกรณ เพื่อใหบรรลุ
วัตถุประสงคการจัดต้ังสหกรณ ทําหนาที่ติดตอประสานงานระหวางกรรมการและสมาชิกแลว

สมาชิก สมาชิก สมาชิก สมาชิก สมาชิก สมาชิก 

คณะกรรมการดําเนินการ 

ผูตรวจสอบกจิการ 

ผูจัดการ 

พนักงาน พนักงาน พนักงาน พนักงาน 



 
 
161 

เสนอเร่ืองตอคณะกรรมการดําเนินการ เพื่อดําเนินการตามความตองการสมาชิก ๆ ไมมีสิทธิที่จะ
เขาไปจัดการงานของสหกรณ การดําเนินงานของสหกรณจะมีคณะกรรมการดําเนินการเปน
ผูกระทําแทนสหกรณ สมาชิกมีสวนผูกพันกับสหกรณในฐานะเปนผูถือหุนและเปนเจาของสหกรณ 
สมาชิกสามารถควบคุมการดําเนินงานของสหกรณโดยใชสิทธิเขารวมประชุมใหญ สมาชิกมีความ
รับผิดแยกจากสหกรณ สมาชิกไมตองรับผิดในหนี้สินของสหกรณ เวนแตสมาชิกรายใดยังสงชําระ
คาหุนไมครบ สมาชิกหนึ่งคนมีหนึ่งเสียง  

 สหกรณข้ันปฐมต้ังแต 5 สหกรณข้ึนไปมีความประสงครวมกันดําเนินกิจกรรมเพื่อให
เกิดประโยชนตามวัตถุประสงคของสหกรณ จะรวมกันเปนชุมนุมสหกรณ ไดแกชุมนุมสหกรณ
ระดับภูมิภาคหรือระดับประเทศ จัดต้ังข้ึนตามการอํานวยประโยชนแกบรรดาสหกรณในภูมิภาค 
หรือทั่วประเทศที่เปนสหกรณประเภทเดียวกัน ดังนั้น จึงสรุปไดวา สหกรณมีสมาชิกเปนเจาของ 
บริหารงานโดยตัวแทนสมาชิก คือ คณะกรรมการดําเนินการและผลประโยชนที่เกิดข้ึนจะถูก
จัดสรรเปนทุนสํารองไวในสหกรณเพื่อประโยชนของสมาชิกโดยรวมสวนที่เหลือจะจัดสรรเพื่อ
ประโยชนของสมาชิก 

 จากโครงสรางการจัดองคกรของสหกรณ จะเห็นไดวาการบริหารงานของสหกรณ
กระทําผานกรรมการ โดยกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณเปนผูดําเนนิกจิการ
ของสหกรณในกิจการอ่ืนเกี่ยวกับบุคคลภายนอก (มาตรา 51) หมายความวา ทั้งการบริหารและ
การจัดการในสหกรณตองดําเนินการโดยคณะกรรมการท่ีเปนผูแทนสมาชิกซึ่งไดรับเลือกจากที่
ประชุมใหญ เม่ือกรรมการไดรับเลือกต้ังจากที่ประชุมใหญของสหกรณแลวจะมีอํานาจดําเนิน
กิจการของสหกรณไดตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของสหกรณ แตการดําเนินกิจการของ
คณะกรรมการดังกลาวตองอยูภายใตการควบคุมของบรรดาสมาชิก เพราะสุดทายแลวอํานาจ
สูงสุดในการควบคุมกิจการสหกรณคือสมาชิก โดยสามารถใชอํานาจนั้นไดผานทางที่ประชุมใหญ
ในการควบคุมดูแลครอบงํากิจการของสหกรณ สมาชิกสามารถใชสิทธิไดโดยการเขารวมประชุมใหญ
เพื่อพิจารณาเลือกต้ังกรรมการ  (มาตรา 50) เลือกต้ังผูตรวจสอบกิจการ (มาตรา 53) แกไข
เพิ่มเติมขอบังคับของสหกรณ (มาตรา 44) พิจารณาอนุมัติงบดุล (มาตรา 66,80) พิจารณาจัดสรร
กําไรสุทธิประจําป (มาตรา 60) รับทราบรายงานประจําปแสดงผลการดําเนินงานของสหกรณ (มาตรา 67) 
ขอตรวจดูรายงานประจําปแสดงผลการดําเนินงานของสหกรณ (มาตรา 68) พิจารณาเลิก ควบ
สหกรณเขากัน แยกและการจัดต้ังชุมนุมสหกรณ (มาตรา 71(3), 90,96 และ 102) 

 เปนที่นาสังเกตวากฎหมายสหกรณไมไดหามผูเปนกรรมการคาขายแขงขันกับ
สหกรณ แตในกรณีกรรมการทําใหเกิดความเสียหายแกสหกรณ กฎหมายสหกรณไดใหอํานาจแก
สหกรณในการฟองรองเรียกคาสินไหมทดแทนคืนจากกรรมการได มาตรา 21 พระราชบัญญัติ
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สหกรณ พ.ศ. 2542  กําหนดใหกรณีที่กรรมการ ผูจัดการ หรือเจาหนาที่ของสหกรณทําใหสหกรณ
เสียหายถาสหกรณไมรองทุกขใหนายทะเบียนสหกรณรองทุกขแทน ซึ่งตางจากประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 1169 ที่กําหนดใหกรณีที่บริษัทไมฟองรองผูถือหุนคนหนึ่งคนใดจะเอาคดี
นั้นข้ึนวาก็ได 

 เมื่อเปรียบเทียบกับโครงสรางการบริหารงานของบริษัทจํากัด ซึ่งเปนองคกรธุรกิจที่มี
การรวมตัวกันและมีวัตถุประสงคในทางเศรษฐกิจเชนเดียวกันกลาวคือเร่ิมตนจากผูถือหุน ซึ่งเปน
ปจเจกชนรวมตัวกันเปนกลุม มีวัตถุประสงคเดียวกัน ทําขอตกลงที่จะดําเนินธุรกิจรวมกัน ในการ
บริหารกิจการใชกรรมการซ่ึงไดรับการเลือกต้ังจากที่ประชุมใหญเปนผูดําเนินการ ผูถือหุนสามารถ
ตรวจสอบควบคุมการดําเนินงานของกิจการ โดยใชมติที่ประชุมใหญและกฎหมายใหอํานาจ
สมาชิกในการตรวจสอบการดําเนินกิจการของบริษัทได  

 บริษัทเปนนิติบุคคลมีตัวตนแยกตางหากจากผูถือหุนซึ่งเปนผูรวมลงทุนในบริษัท 
ผูแทนของบริษัท คือ กรรมการหรือคณะกรรมการบริษัท ซึ่งเลือกโดยผูถือหุน ในการเลือกกรรมการ
บริษัท ใชระบบเสียงขางมากเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนหุนหรือผูถือหุน ดังนั้น การเลือกกรรมการของ
บริษัทในกรณีทั่วไป ผูถือหุนที่มีหุนในบริษัทเปนจํานวนมากมักเปนผูไดรับเลือกเปนกรรมการของ
บริษัท  

 การบริหารงานบริษัท กรรมการจะตองบริหารงานบริษัทตามวัตถุประสงค ขอบังคับ
และกฎหมาย และอยูในความครอบงําการบริหารงานโดยที่ประชุมใหญหรือที่ประชุมผูถือหุน การ
ปฏิบัติหนาที่ของกรรมการบริษัท ตองใชความระมัดระวังอยางบุคคลผูมีอาชีพ ตามที่บัญญัติไวใน 
ปพพ. มาตรา 1168 กรรมการตองใชความเอ้ือเฟอสอดสองอยางบุคคลคาขายผูประกอบดวย
ความระมัดระวัง และมีขอหามกรรมการกระทําการตาง ๆ ในทางที่จะเปนการแสวงหาประโยชน
จากบริษัท เชน หามกรรมการประกอบธุรกิจแขงขันกับบริษัท หรือเปนกรรมการบริษัทอ่ืนที่
ประกอบกิจการอันมีสภาพเปนอยางเดียวกันและแขงขันกับกิจการของบริษัท เวนแตจะไดรับความ
ยินยอมจากที่ประชุมผูถือหุน ดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนเสียงทั้งหมดของผู
ถือหุนที่มาประชุม ในการบริหารงานของบริษัทนั้นผูถือหุนไมมีสิทธิที่จะเขาตัดสินใจหรือแทรกแซง
การดําเนินงานของกรรมการ ไมวาจะโดยการใหความเห็นชอบหรือกระทําอ่ืนใดที่คลายคลึงกัน 
เพราะถือวามีการแยกกรรมสิทธิ์ของผูถือหุนจากการบริการงานของกรรมการ การที่ไมไดใหผูถือ
หุนซึ่งไมไดรับตําแหนงบริหารงานบริษัทเขาไปดําเนินกิจการหรือยุงเกี่ยวกับธุรกิจของบริษัท ก็
เพราะผูถือหุนรับผิดในหนี้สินของบริษัทอยางจํากัดจํานวนเทาที่ตนคางชําระเงินคาหุนที่มีอยูกับ
บริษัทเทานั้น และผูถือหุนบางคนไมมีความสามารหรือความชํานาญเพียงพอที่จะบริหารธุรกิจของ
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บริษัทได นอกจากนั้นผูถือหุนมีจํานวนมาก จึงไมอาจท่ีจะใหทุกคนเขาบริหารงานบริษัทได จึง
จําเปนตองมีผูแทนเขาไปดําเนินกิจการของบริษัท  

 อยางไรก็ตาม ผูถือหุนมีสิทธิดูแลครอบงําการบริหารบริษัท เพราะผูถือหุนมีสวนได
เสียในบริษัท เนื่องจากไดนําเงินมาลงทุนซื้อหุน จึงมีความจําเปนตองเขาควบคุมการบริหารงาน
ของกรรมการบริษัทวาไดบริหารงานตามวัตถุประสงค ขอบังคับ และบทบัญญัติของกฎหมายที่
เกี่ยวของหรือไม การดูแลครอบงําอาจทําไดหลายประการตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว เชน การใชที่
ประชุมใหญผูถือหุนเพื่อใหความเห็นในกิจการตาง ๆ ของบริษัท การถอดถอนกรรมการ การใช
สิทธิตรวจเอกสารตาง ๆ ของบริษัท การฟองคดี หากผูถือหุนเห็นวากรรมการหรือผูถือหุนอ่ืน 
กระทําการใด ๆ ที่ขัดตอกฎหมายหรือไมกระทําการใด ๆ ซึ่งกฎหมายบัญญัติใหกระทําและมี
ผลกระทบถึงตน การขอเพิกถอนมติของที่ประชุมบริษัท 

 เมื่อเปรียบเทียบลักษณะโครงสรางการจัดองคกรและบทบัญญัติของกฎหมายที่ให
อํานาจสมาชิกในการตรวจสอบควบคุมกิจการของตนเองโดยใชมติที่ประชุมใหญเหมือนกัน แต
หลักการในเร่ืองการนับจํานวนเสียงในที่ประชุมตางกัน สหกรณกําหนดใหสมาชิกหนึ่งคนมีหนึ่ง
เสียงโดยไมคํานึงถึงจํานวนหุนที่นํามาลงในสหกรณ ทําใหโอกาสในการไดรับเลือกต้ังเปน
กรรมการสหกรณไมไดข้ึนอยูกับจํานวนหุนแตอยูที่ความไวเนื้อเช่ือใจของสมาชิกสวนใหญ ทําให
การครอบงําการบริหารงานของสหกรณและบริษัทมีความแตกตางกัน ในสหกรณผูที่มีทุนนอยอาจ
ไดรับการเลือกต้ังใหเขามาบริหารงานสหกรณไดหากเปนที่ยอมรับของสมาชิก ซึ่งตางจากการ
บริหารงานในบริษัทจํากัดที่ผูมีทุนนอยยอมไมมีโอกาสที่จะไดเปนกรรมการบริหารบริษัท  

 สําหรับเร่ืองการดําเนินงานของสหกรณ สหกรณสามารถดําเนินงานไดภายใน
ขอบเขตวัตถุประสงคที่กฎหมายใหอํานาจไว ภายใตการจัดโครงสรางองคกรของสหกรณตามที่ได
กลาวมาแลวขางตน ซึ่งการดําเนินงานของสหกรณจะประสบความสําเร็จตามวัตถุประสงคการ
จดัต้ังได นั้น เห็นวา สมาชิกสหกรณตองเขาใจในหลักการสหกรณ การบริหารงานแบบสหกรณ แต
เนื่องจากที่ผานมาสมาชิกสหกรณยังไมเขาใจในหลักและวิธีการสหกรณ กฎหมายสหกรณจึงตอง
กําหนดมาตรการในการใหความชวยเหลือการดําเนินงานสหกรณ โดยใหอํานาจเจาหนาที่รัฐใน
การเขาควบคุมกํากับกิจการสหกรณ เพื่อเปนการชวยเหลือสมาชิก และสอดสองการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณใหอยูภายในขอบวัตถุประสงคและเปนไปตามที่กฎหมาย
กําหนด แตในขณะเดียวกันมาตรการในการชวยเหลือ ควบคุมกํากับ ดูแลยอมสงผลกระทบตอ
ความเปนอิสระในการบริหารกิจการสหกรณดวย  

 อยางไรก็ตาม เห็นวาหากสมาชิกและคณะกรรมการดําเนินการสหกรณเขาใจบทบาท
หนาที่ของตนเอง ภายใตการจัดโครงสรางการจัดองคกรของสหกรณ ที่ใหสมาชิกเปนผูเลือก
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ตัวแทนเขาไปบริหารสหกรณตามแนวทางระบอบประชาธิปไตย สมาชิกสามารถใชสิทธิในการ
ตรวจสอบการดําเนินงานของสหกรณได ผานทางที่ประชุมใหญ การจัดองคกรที่มีระบบการควบคุม
ภายใน และตรวจสอบที่เขมแข็ง รวมทั้งมีผูตรวจสอบกิจการที่ทําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
กฎหมายอาจลดอํานาจในการควบคุมกํากับของเจาหนาที่รัฐลง เพื่อใหสหกรณมีอิสระในการ
ดําเนินงานมากยิ่งข้ึน  

4.3 วิเคราะหบทกาํหนดโทษกับความเปนอิสระของสหกรณ 

 การวิเคราะหบทกําหนดโทษกับความเปนอิสระในหัวขอนี้ เพื่อศึกษาบทกําหนดโทษตาม
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 วามีผลกระทบกับความเปนอิสระของสหกรณหรือไมและการ
กําหนดบทลงโทษน้ัน เหมาะสมกับสภาพความรับผิดชอบของบุคคลที่ทําหนาที่กรรมการดําเนินการ
สหกรณ ผูตรวจสอบกิจการ ความรับผิดชอบของเจาหนาที่ของรัฐในฐานะนายทะเบียนสหกรณ 
พนักงานเจาหนาที่ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี กรณีปฏิบัติหนาที่ไมเปนไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย ทําใหสหกรณเสียหายตองรับผิดชอบตอสหกรณ โดยจะทําการเปรียบเทียบกับกฎหมาย
สหกรณตางประเทศ และกฎหมายอ่ืนที่มีลักษณะใกลเคียง 
 แรกเร่ิมเดิมที บทบัญญัติพระราชบัญญัติสมาคม แกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2459 ที่ใชบังคับ
กับสหกรณในขณะนั้น ไดกําหนดใหนําความในพระราชบัญญัติ สมาคม พ.ศ. 2457 วาดวยวธิจีดัการ
ของสมาคม วาดวยลักษณะเลิกสมาคม และวาดวยการลงโทษสําหรับความผิดนั้นมาใชบังคับกับ
สหกรณดวย เปนผลใหสหกรณที่ต้ังข้ึนโดยไมจดทะเบียน ยอมไดรับโทษตามพระราชบัญญัติสมาคม 
พ.ศ. 2457 และเพิ่มเติมบทกําหนดโทษสําหรับผูใดที่เปนสมาชิกสหกรณที่ไมไดจดทะเบียน  ผูใดที่
รัฐบาลส่ังใหเลิกสหกรณแลวยังฝาฝนเปนสมาชิก หรือไปเปนผูจัดการของสหกรณทีไ่ดประกาศใหเลิก
แลว แตเม่ือประกาศใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2471 ไมมีบทกําหนดโทษ จนกระทั่งประกาศใช
พระราชบัญญัติสหกรณพ.ศ. 2511 จึงไดมีบทลงโทษ โดยกําหนดโทษสูงสุดจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน
หรือปรับไมเกินหนึ่งพันบาท เชนเดียวกับความผิดลหุโทษในประมวลกฎหมายอาญา เหตุที่กําหนด
โทษไวตํ่า อาจเปนเพราะรัฐตองการสงเสริม สนับสนุนระบบสหกรณ และถือเปนหนาที่ของเจาหนาที่
รัฐที่จะตองควบคุม กํากับดูแลใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณปฏิบัติตามกฎหมาย 

 เมื่อเปรียบเทียบกับบทกําหนดโทษของหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัท 
สมาคม และมูลนิธิ ที่ฝาฝนบทบัญญัติประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตามพระราชบัญญัติ
กําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษทั สมาคม และมูลนธิ ิพ.ศ. 2499 
พบวา กฎหมายฉบับนี้กําหนดบทลงโทษไวสูงกวากฎหมายสหกรณ เนื่องจากกิจการเหลานั้นรัฐไมได
เขาไปควบคุมกํากับอยางใกลชิด แตจะปลอยใหเปนอิสระของแตละกิจการที่จะไปบริหารจัดการ
กิจการของตนเอง การกําหนดโทษข้ันสูงไวเปนการปองกันการกระทําที่จะเปนอันตรายตอเศรษฐกิจ
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ของประเทศ หรือกอใหเกิดปญหาในทางเศรษฐกิจหรือการกระทําที่ผิดกฎหมาย ซึ่งตางกับสหกรณที่
รัฐใหการควบคุมกิจการสหกรณคอนขางเขมงวด เปนข้ันตอน ต้ังแตการจัดต้ังสหกรณ การดําเนิน
กิจการของสหกรณอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนราชการ การกําหนดโทษเพียงเพื่อปองปรามผูที่
ประสงคจะขัดขวางการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย และลงโทษผูที่ใชชื่อสหกรณ
โดยไมไดรับการจดทะเบียนตามกฎหมายเทานั้น 

 เม่ือมีการบังคับใชพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 บทกําหนดโทษยังคงไวในลักษณะเดิม 
แตไดเพิ่มเติมโทษใหหนักข้ึนตามสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปล่ียนแปลงไป ดังนี้ 
 -โทษสําหรับผูใชคําวา “สหกรณ” หรือ “กลุมเกษตรกร” ประกอบกับชื่อหรือสวนหนึ่งของช่ือ
ในทางธุรกิจ โดยมิไดเปนสหกรณ หรือกลุมเกษตรกรที่ไดจดทะเบียนตามพระราชบัญญัตินี้ จากเดิม
จําคุกไมเกินหนึ่งเดือนเปนจําคุกไมเกินหกเดือน จากปรับไมเกินหนึ่งพันบาทเปนปรับไมเกินหนึ่งหมื่น
บาทหรือทั้งจําทั้งปรับ และปรับอีกต้ังแตวันละหารอยถึงหนึ่งพันบาทจนกวาจะไดเลิกใช (มาตรา 129) 

- โทษสําหรับผูไมมาช้ีแจงขอเท็จจริงหรือไมสงเอกสารเกี่ยวกับการดําเนนิงาน หรือรายงานการ
ประชุมของสหกรณหรือชุมนุมสหกรณตามคําส่ังของนายทะเบียนสหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณ 
ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนายทะเบียนสหกรณมอบหมายซึ่งส่ังการ
ตามมาตรา 17 หรือไมมาชี้แจงขอเท็จจริง หรือไมสงเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงานการ
ประชุมกลุมเกษตรกรตามคําส่ังของนายทะเบียนกลุมเกษตรกร หรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่งนาย
ทะเบียนกลุมเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 128 แลวแตกรณี จากเดิมระวางโทษปรับไมเกิน หนึ่งพัน
บาทเปน ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท (มาตรา 130) 
 - โทษสําหรับผูขัดขวาง หรือไมใหคําช้ีแจงแกนายทะเบียนสหกรณ รองนายทะเบียนสหกรณ 
ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี หรือพนักงานเจาหนาที่ ซึ่งนายทะเบียนสหกรณมอบหมายตาม
มาตรา 18 หรือขัดขวางหรือไมใหคําชี้แจงแกนายทะเบียน กลุมเกษตรกรหรือพนักงานเจาหนาที่ซึ่ง
นายทะเบียนกลุมเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 124 จากเดิมตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งพัน
บาทเปนตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท (มาตรา 131) 

- เพิ่มเติมบทบัญญัติในกรณีที่ผูใดฝาฝนไมจัดการรักษาทรัพยสินของสหกรณ หรือไมสงมอบ
ทรัพยสิน สมุดบัญชี เอกสารและส่ิงอ่ืนของสหกรณใหแกผูชําระบัญชีตามมาตรา 78 ตองระวางโทษปรับ
ไมเกินหนึ่งหมื่นบาท(มาตรา 132) 
 - เพิ่มเติมบทบัญญัติในกรณีที่ผูใดฝาฝนไมแกไขขอบกพรองตามที่นายทะเบียนสหกรณส่ัง
การตามมาตรา 22 (1) ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท (มาตรา 133) 

บทกําหนดโทษที่ปรากฏในกฎหมายสหกรณในประเทศไทย ต้ังแตกฎหมายฉบับแรก มีขอนา
สังเกต คือ กําหนดโทษเฉพาะการกระทําบางประการที่เปนขอหาม และกําหนดโทษสําหรับการฝาฝน
กฎหมายบางขอเทานั้น เชน  
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- มาตรา 130 เปนโทษสําหรับผูที่ไมปฏิบัติตามคําส่ัง ตามาตรา 17 และมาตรา 128  
- มาตรา 131 เปนโทษสําหรับผูที่ขัดขวาง ไมปฏิบัติตามมาตรา 18 และมาตรา 124 
- มาตรา 132 เปนโทษสําหรับผูฝาฝนมาตรา 78 
- มาตรา 133 เปนโทษสําหรับผูที่ฝาฝนมาตรา 22 (1) 

ขอกําหนดที่เปนขอหามและขอปฏิบัติอ่ืน ๆ ที่ไมมีบทลงโทษ สําหรับผูที่ฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย 
เชน  - กรณีสหกรณทําธุรกิจนอกขอบวัตถุประสงคที่กําหนดไวในขอบังคับ ตามมาตรา 46  

- การใหสหกรณกูยืมเงินโดยไมไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ ตามมาตรา 46(8) 
- การกูยืมหรือการคํ้าประกันของสหกรณเกินกวาวงเงินที่นายทะเบียนสหกรณเห็นชอบมาตรา 47 
- การไมดํารงสินทรัพยสภาพคลองตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง ตามมาตรา 48 
- การรับเงินอุดหนุนหรือทรัพยสินบริจาคจากทางราชการหรือจากบุคคลอ่ืน โดยไมปฏิบัติตามมาตรา 49 
- การไมแตงต้ังผูตรวจสอบกิจการตาม มาตรา 53 
- การไมเรียกประชุมใหญภายในกําหนดเวลาและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดตามมาตรา 54- 59 
- การลงทุนที่ฝาฝน มาตรา 62 
- การไมพิจารณาจัดทํารายงานประจําปแสดงผลการดําเนินงานของสหกรณเสนอตอที่ประชุมใหญ

ตามมาตรา 67 
- การไมเก็บรักษารายงานประจําปแสดงผลการดําเนินงานของสหกรณและงบดุลพรอมทั้งขอบังคับ

และกฎหมายวาดวยสหกรณไวที่สํานักงานของสหกรณเพื่อใหสมาชิกของตรวจดูได ตามมาตรา 68  

การกําหนดโทษสําหรับการฝาฝนขอปฏิบัติตามมาตรา 130-133 นั้น เปนเพียงสวนหนึ่งของ
การฝาฝนขอปฏิบัติตามกฎหมาย ซึ่งจะเห็นไดวาการไมปฏิบัติตามขอกําหนดของกฎหมายอีก
หลายขอที่ไมไดกําหนดโทษไว และเมื่อพิจารณาการฝาฝนขอปฏิบัติที่ตองรับโทษแลว เห็นวาขอ
ปฏิบัติดังกลาว มีข้ึนเพื่อใหนายทะเบียนสหกรณหรือพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมายทําหนาที่
กํากับดูแลระบบสหกรณไดงายข้ึน มากกวาที่จะกําหนดโทษเพื่อเปนการปองปรามการกระทําอัน
จะกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณและสมาชิกสหกรณ และไมมีบทกําหนดโทษ เพื่อปองกันมิให
เจาหนาที่รัฐใชอํานาจโดยมิชอบ เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณของประเทศญ่ีปุน พบวา 
กฎหมายสหกรณการเกษตรญ่ีปุนไดกําหนดบทลงโทษปรับ แกกรรมการ กรรมการผูสอบบัญชี ผู
ชําระบัญชี ในกรณีที่ฝาฝน ละเลย ไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายในทุกมาตราที่กําหนดให
สหกรณตองปฏิบัติ  

 บทกําหนดโทษสําหรับการกระทําความผิดตามกฎหมายสหกรณสงผลกระทบตอความเปน
อิสระของสหกรณหรือไมนั้น ในเร่ืองนี้เห็นวา มาตรการในการลงโทษไมไดมีผลกระทบตอความเปน
อิสระของสหกรณตามแนวความคิดหลักการสหกรณ แตในเร่ืองการใชอํานาจรัฐในการควบคุมกํากับ
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สหกรณ รัฐตองช่ังน้ําหนักระหวางการใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับสหกรณ หรือจะ
ผอนคลายการควบคุมกํากับสหกรณ โดยใชการลงโทษตามกฎหมายเพื่อเปนมาตรการในการควบคุม
การดําเนินงานของคณะกรรมการดําเนินงานสหกรณ มิใหมีการกระทําที่ฝาฝนกฎหมายและทําให
เกิดความเสียหายแกสมาชิกและสหกรณ  เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายการเกษตรสหกรณในประเทศ
ญ่ีปุน พบวามีบทบัญญัติที่วาดวยเร่ืองการควบคุมที่กําหนดใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจในการสั่ง
ใหสหกรณ ทํารายงานเก่ียวกับขอมูลสถิติทั่วไปของสหกรณ ตรวจสอบธุรกิจหรือบัญชี มีอํานาจใน
การสั่งการแกไขการกระทําที่ผิดกฎหมาย และในบทกําหนดโทษไดกําหนดโทษปรับอาญา แก
กรรมการ เจาหนาที่ ผูชําระบัญชี สหกรณที่ฝาฝนไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายไมจัดทํา
รายงานดังกลาว และกําหนดบทลงโทษสําหรับกรรมการที่กระทําเกินขอบอํานาจหนาที่หรือไมทํา
รายงานหรือหลีกเล่ียงการตรวจสอบ  

 การบัญญัติบทกําหนดโทษในกฎหมายสหกรณของประเทศญีปุ่นจะกาํหนดใหทกุการกระทาํที่
ฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย จะตองไดรับโทษปรับตามกฎหมาย ลักษณะการกําหนดบทลงโทษใน
กฎหมายสหกรณการเกษตรของประเทศญี่ปุน เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายไทย พบวามีลักษณะ
คลายกับ บทกําหนดโทษตามพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติกําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจด
ทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัท สมาคม และมูลนิธิ พ.ศ. 2499 กลาวคือ มีบทบัญญัติที่ใหกิจการ
เหลานั้นกระทําการ หากมีการฝาฝนไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายจะตองไดรับโทษสําหรับ
การกระทําที่ฝาฝนนั้น และโทษจะแบงเปนโทษอาญาและโทษปรับ แตเม่ือเปรียบเทียบกับบทกําหนด
โทษตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เห็นวามีความแตกตางกัน ดังนี้ 
 - พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่มุงสงเสริมและพัฒนาสหกรณ จึงให
อํานาจนายทะเบียนสหกรณในการสั่งการใหสหกรณดําเนินการตามกฎหมาย มากกวาที่จะใช
มาตรการในการลงโทษสหกรณ เชน การใหนายทะเบียนสหกรณ มีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือให
สหกรณแกไขขอบกพรองตามมาตรา 22 (1) ในทางปฏิบัติเมื่อสหกรณฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมาย
สหกรณไมวาเปนการฝาฝนมาตราใด ๆ นายทะเบียนสหกรณจะตองส่ังการใหแกไข เม่ือไมปฏิบัติ
ตามคําส่ังนายทะเบียนสหกรณ จึงเขาลักษณะความผิดตามมาตรา 133 ผูใดฝาฝนไมแกไข
ขอบกพรองตามที่นายทะเบียนสหกรณส่ังการตามมาตรา 22 (1) ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท
ดังนั้น พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 จึงไมไดกําหนดโทษสําหรับการกระทําที่ฝาฝนบทบัญญัติ
กฎหมายในทุก ๆ มาตรา 
 - บทกําหนดโทษตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เปนโทษทางอาญา การดําเนิน
กระบวนพิจารณาตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซึ่งมีข้ันตอนยุงยาก
เจาหนาที่ของรัฐจึงมักไมฟองรองสหกรณ 
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 - พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 กําหนดโทษ สําหรับ “ผูใด” ดังนั้น จึงหมายรวมถึงทุก ๆ 
คนที่กระทําผิดตามกฎหมาย โดยไมแบงแยกวาเปนฐานความผิดใดเปนความรับผิดชอบของ
กรรมการหรือสหกรณหรือสมาชิก 
 - ไมมีบทกําหนดโทษที่เกี่ยวกับการตรวจสอบรับรองงบดุล เนื่องจากผูสอบบัญชีสหกรณเปน
เจาหนาที่ของรัฐและไดรับการแตงต้ังจากนายทะเบียนสหกรณ (มาตรา 69)  

 เมื่อวิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณกับบทกําหนดโทษตามกฎหมายสหกรณ พบวา 
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐและคณะกรรมการที่แตงต้ังข้ึนตาม
กฎหมาย ทําหนาที่กํากับดูแล สงเสริมสหกรณ ดังนั้น ในบางเร่ืองที่กฎหมายกําหนดใหสหกรณตอง
ดําเนินการตามกฎหมาย ในทางปฏิบัติเมื่อสหกรณไมกระทําตามกฎหมาย เปนหนาที่ของเจาหนาที่
รัฐที่ตองทําหนาที่กํากับดูแลใหสหกรณปฏิบัติตามกฎหมาย และดวยเหตุผลคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณ ยังมีปญหาเร่ืองความรูความเขาใจในหลักการสหกรณและกฎหมายสหกรณ การ
กําหนดบทลงโทษสําหรับการกระทําที่ฝาฝนกฎหมายสหกรณ อาจกระทบตอการสงเสริมและพัฒนา
สหกรณ ที่สวนใหญยังไมเขมแข็งและไมมีศักยภาพในการบริหารจัดการสหกรณ  

 จึงเห็นวา หากตองการปรับปรุง แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับนโยบายดานเศรษฐกิจใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ที่มีเจตนารมณใหสหกรณเปน
อิสระ ปราศจากการครอบงําของรัฐ จําเปนตองลดบทบาท อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ ในการ
ควบคุมกํากับ กิจการสหกรณลงและเพิ่มบทลงโทษสําหรับผูที่กระทําการฝาฝนกฎหมายใหเหมาะสม
กับสภาพความผิดและสภาพเศรษฐกิจ โดยเทียบเคียงกับพระราชบัญญัติกําหนดความผิดเกี่ยวกับ
หางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัท สมาคม และมูลนิธิ พ.ศ. 2499 และกฎหมายสหกรณ
ในประเทศญ่ีปุนและประเทศฟลิปปนส 
  

4.4 วิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณเปรียบเทียบกับความเปนอิสระตามกฎหมายอ่ืน
ที่เกีย่วของกบัการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ 

การวิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณ เปรียบเทียบกับการรวมกลุมประเภทอ่ืน ๆ เพื่อ
ดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจในที่นี้ จะพิจารณาเฉพาะในสวนของการใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐใน
การควบคุมกํากับ ดูแล การดําเนินกิจการของการรวมกลุมและบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวกับ
สิทธิประโยชนเพื่อสงเสริมการรวมกลุม และบทกําหนดโทษ เพื่อพิจารณาความเปนอิสระขององคกร
ที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายอ่ืนเปรียบเทียบกับความเปนอิสระของสหกรณ  
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 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

 บทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการรวมกลุมกันเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก รวมกลุมในรูปแบบ หางหุนสวน  บริษัท ซึ่งเปนการ
รวมกลุมของคนต้ังแต 2 คน ข้ึนไป เพื่อกระทํากิจการรวมกัน และประสงคจะแบงปนกาํไร อันจะพงึได
แตกิจการที่ทํานั้น ในที่นี้จะกลาวถึงเฉพาะบริษัทจํากัด เนื่องจากมีรูปแบบการดําเนินการที่ใกลเคียง
กับสหกรณ บทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่วาดวยบริษัทจํากัด ในสวนทีเ่กีย่วของ
กับการดําเนินการของบริษัทจํากัดที่ภาครัฐไดเขาไปเกี่ยวของ ควบคุมการบริหารงานบริษัทจํากัด 
ไดแก  
 - การจัดต้ังบริษัท รัฐเขาไปเกี่ยวของเทาที่จําเปนเพราะรัฐจะปลอยใหมีการจัดต้ัง
โดยไมดูแลหรือไมสงเสริมมิได เพื่อคุมครองมิใหประชาชนตองเสียหาย เชน การจดทะเบียนหนังสือ
บริคณหสนธิกอนจัดต้ังบริษัท (ป.พ.พ. 1099) การจดทะเบียนจัดต้ังบริษัท (ป.พ.พ. 1111)  
 - การตรวจการงานบริษัท ในกรณีที่มีการบริหารงานบริษัทไปแลวและอาจมีปญหา
ในบริษัททั้งผูถือหุนและทางการอาจเปนผูดําเนินการใหมีการตรวจการงานบริษัทได โดยขอตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เพื่อใหต้ังผูตรวจสภาพการบริหารงานบริษัทได (ป.พ.พ. 1215,1219) 
 - การควบคุมทางบัญชีของบริษัท โดยการกําหนดใหบริษัททํางบดุลและบัญชีกําไร
ขาดทุนเม่ือครบรอบปหนึ่งของการทํางานในแตละป (ป.พ.พ. 1196) การทําบัญชีงบดุล งบกําไร
ขาดทุน และตองมีผูสอบบัญชีมาตรวจสอบและนําเสนอขออนุมัติจากที่ประชุมผูถือหุน (ป.พ.พ. 1197) 
 - การเปล่ียนแปลงโครงสรางบริษัท ในกรณีที่มีการเปล่ียนแปลงโครงสรางของบริษัทที่
อาจกระทบถึงสภาพของบริษัทและบุคคลตาง  ๆที่เกี่ยวของ เชน ผูถือหุน เจาหนี้ของบริษัท จะตองมีการ
จดทะเบียน  (ป.พ.พ.1239,1241,1246,1254,1270) 
 - การลงโทษทางอาญา การลงโทษทางอาญาเปนมาตรการที่รัฐใชในการดูแลมใิหบริษทั
กระทําการตาง ๆ ที่ไมถูกตอง โดยกําหนดบทลงโทษในทางอาญาตอบริษัท กรรมการ ผูสอบบัญชี ผูถือ
หุน และบุคคลอ่ืน  ๆซึ่งกระทําการใด  ๆที่ไมถูกตอง ไวในพระราชบัญญัติกําหนดความผิดเกี่ยวกับหาง
หุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด สมาคม และมูลนิธิ พ.ศ. 2499 ดังนี้ 
 1. ความผิดของบริษัท ไดแก ความผิดในกรณีใชชื่อในดวงตรา ปายช่ือ หนังสือบอก
กลาว ไมใชคําวา “บริษัท” ประกอบช่ือ ตองระวางโทษปรับ (มาตรา 3,มาตรา 5) ความผิดเกีย่วกบัหุน
(มาตรา 7 – 9) ความผิดเกี่ยวกับทะเบียนผูใดใชชื่อ “บริษัท”โดยมิไดเปนจดทะเบียนบริษัทจาํกดั ตอง
ระวางโทษปรับ (มาตรา 4,มาตรา 6) ความผิดเกี่ยวกับการประชุมใหญของบริษัท (มาตรา 16 17)
ความผิดเกี่ยวกับการไมทําบัญชีงบดุล ไมจัดใหมีผูสอบบัญชีมาตรวจสอบงบดุล  
 2. กรรมการบริษัทตองรับผิดในทางอาญาหากไดกระทําการตาง ๆ อันเปนความผิด 
ตามกฎหมาย ไดแก บริษัทจํากัดไมปฏิบัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (มาตรา 28)
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ความผิดเกี่ยวกับการแสดงออกซึ่งความเท็จ หรือปกปดความจริงตอที่ประชุใหญเกี่ยวกับฐานะ
การเงินของบริษัท (มาตรา 38)  
 3. ผูถือหุนใดรับหรือยอมจะรับประโยชนเปนพิเศษสําหรับตนหรือผูอ่ืน เพื่อเปนการ
ตอบแทนในการที่จะลงคะแนนเสียง หรืองดการลงคะแนนเสียงในที่ประชุมใหญของบริษทั ตองระวาง
โทษปรับ (มาตรา 30) 
 4. ผูสอบบัญชีใดของหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด หรือบริษัทจํากัด 
รับรองงบดุลหรือบัญชีอ่ืนใดอันไมถูกตอง หรือทํารายงานเท็จ ตองระวางโทษจําคุกหรือปรับ หรือทั้ง
จําทั้งปรับ (มาตรา 31) 
 5. ผูชําระบัญชีของหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด หรือบริษัทจํากัด ไม
ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตองระวางโทษปรับ (มาตรา 32 -37) เชน ไมทํางบดุล
หรือไมเรียกประชุมใหญ ไมทํารายงาน ไมเปดเผยรายงาน 

 บรรดาความผิดที่มีโทษปรับสถานเดียวใหอธิบดีกรมพัฒนาธุรกิจการคาหรือผูซึ่ง
อธิบดีกรมพัฒนาธุรกิจการคามอบหมาย มีอํานาจเปรียบเทียบปรับได และเมื่อผูกระทําความผิดได
ชําระคาปรับตามที่ไดเปรียบเทียบแลว ใหคดีเลิกกันตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
ถาผูกระทําความผิดไมยินยอมตามท่ีเปรียบเทียบ เมื่อยินยอมแลวไมชําระเงินคาเสียหายในเวลาที่
กําหนด ใหดําเนินคดีตอไป  

 จากบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และพระราชบัญญัติ
กําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด สมาคม และมูลนิธิ 
พ.ศ. 2499 แสดงใหเห็นวารัฐไมไดเขาไปควบคุมการบริหารงานของบริษัทจํากัด แตจะปลอยให
บริษัทจํากัดดําเนินการกันเอง เนื่องจากเห็นวาเปนเร่ืองของสัญญาระหวางบุคคล เชน สัญญา
ระหวางผูถือหุน สัญญาระหวางผูถือหุนกับกรรมการบริษัท สัญญาระหวางกรรมการบริษทัซึง่ทาํแทน
บริษัทกับเจาหนี้บริษัทมากกวาจะเปนเร่ืองที่รัฐยอมใหจัดต้ังและตองมีการควบคุมบริษัท  

 โดยหลักของกฎหมายเอกชน รัฐจะปลอยใหเอกชนมีอิสระมากกวาที่รัฐจะเขาไป
ควบคุมกํากับโดยไมจําเปน ดังนั้น การจัดต้ังบริษัทจึงเปนเร่ืองของเสรีภาพของเอกชนในการทํา
สัญญา และเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่คอนขางชัดเจน 
บทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปควบคุมกํากับบริษัทจึงจํากัดเทาที่จําเปน 
เชน เพื่อปองกันการหลีกเล่ียงภาษี หรือการผูกขาดตัดตอนทางการคา รัฐจึงตองใหดูแลการจด
ทะเบียนบริษัท การบัญชีของบริษัท เปนตน  

 ในเร่ืองความเปนอิสระ พบความแตกตางระหวางการใหอิสระในการบริหารงาน
ของบริษัทจํากัดกับสหกรณที่ชัดเจน กลาวคือ ในการบริหารงานของบริษัทจํากัดเปนเร่ืองของ
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กรรมการที่เลือกโดยผูถือหุนเปนผูดําเนินการและอยูในความครอบงําของผูถือหุน ราชการจะไมได
เขาไปเกี่ยวของกับในการบริหารงานของบริษัทแตอยางใด ทางราชการจะเขาไปดูแลบริษัทจํากัด
ตอเมื่อมีปญหาและผูถือหุนไมสามารถจัดการไดแลว ตามที่บัญญัติไวใน ป.พ.พ. มาตรา 1219 แต
สําหรับสหกรณกฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในฐานะนายทะเบียนสหกรณ รองนายทะเบียน
สหกรณ ผูตรวจการสหกรณ ผูสอบบัญชี และพนักงานเจาหนาที่ที่แตงต้ังโดยรัฐมนตรี เขาไปกํากับ
ดูแลการดําเนินงานของสหกรณอยางใกลชิด ดังนั้น ในเร่ืองความเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐ 
อาจกลาวไดวา การรวมตัวกันจัดต้ังเปนบริษัท ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเพื่อดําเนิน
กิจการทางเศรษฐกิจนั้น มีความเปนอิสระจากการควบคุมของรัฐมากกวาการจัดต้ังเปนสหกรณ  

 อยางไรก็ตาม การใหเสรีภาพในการดําเนินการแกบริษัทโดยไมมีการควบคุมเลย
อาจกอใหเกิดความเสียหายตอระบบเศรษฐกิจได ดังนั้น รัฐจึงตองเขาไปควบคุมดูแลในกรณีที่อาจ
กอใหเกิดความเสียหายตอผูถือหุน เจาหนี้ ลูกจาง หรือประโยชนสาธารณะ โดยกําหนดบทลงโทษไว
เม่ือมีการฝาฝนบทกฎหมาย เพื่อเปนการปองกันและปองปรามการกระทําผิด ที่อาจจะกอใหเกิด
ความเสียหายตอบุคคลที่เกี่ยวของและเสียหายตอเศรษฐกิจของประเทศ 

 พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 

พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 ตราข้ึนดวยเหตุผลที่สมาคมการคาที่มีอยู
ในขณะนั้นจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตวัตถุประสงคและวิธดํีาเนนิการของ
สมาคมการคาแตกตางกับสมาคมธรรมดา ซึ่งสมาคมการคายอมมีอิทธิพลตอการคาและเศรษฐกิจ
ของประเทศ และอาจทําใหเกิดความปนปวนแกตลาดการคาหรือตลาดการเงินทัง้ในและนอกประเทศ 
หรือกระทําการใด ๆ อันเปนการกระทบกระเทือนตอการครองชีพของประชาชนได จึงตองแยกสมาคม
การคาออกจากสมาคมธรรมดา และวางระเบียบในการจัดต้ัง กําหนดขอบเขตแหงวัตถุประสงค วิธี
ดําเนินกิจการของสมาคมการคา อันจะเปนผลกระทบกระเทือนการคาเศรษฐกิจหรือความมั่นคงของ
ประเทศ ตลอดจนกําหนดวิธีการลงโทษสมาคมการคาเม่ือดําเนินการอันผิดกฎหมาย รวมทั้งส่ังเลิก
สมาคมการคา 

ภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยสหกรณ การจัดต้ังสมาคม หามมิใหผูประกอบ
วิสาหกิจตกลงเขากันเพื่อทําการสงเสริมการประกอบวิสาหกิจในรูปอ่ืนใดนอกจากเปนสมาคมการคา
ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้เทานั้น (มาตรา 6) การจัดต้ังสมาคมตามพระราชบัญญัตินี้ ตองมผูีเร่ิมกอ
การจัดต้ังไมนอยกวา 3 คน (มาตรา 9) ยื่นคําขอจดทะเบียนตอนายทะเบียน หากนายทะเบียนเหน็วา 
ขอบังคับที่ขอจดทะเบียนไมขัดตอกฎหมาย ไมเปนภัยตอเศรษฐกิจ ความมั่นคงของประเทศ หรือ
ความสงบเรียบรอย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และผูเร่ิมกอการจดัต้ังเปนผูซึง่มคีวามประพฤติดี 
ใหนายทะเบียนอนุญาตและจดทะเบียนเปนสมาคมการคา ใหสมาคมการคาที่จดทะเบียนแลวเปน
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นิติบุคคล หามมิใหสมาคมการคาแบงปนผลกําไรหรือรายไดใหแกสมาชิก หรือดําเนินการในทาง
การเมือง (มาตรา 23)  

การควบคุมสมาคมการคา  

- ใหนายทะเบียนมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหกรรมการหรือสมาชิกช้ีแจง
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของสมาคมการคาหรือใหสงเอกสารเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือรายงาน
การประชุมของสมาคมได (มาตรา 24)  

- ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจเขาไปตรวจสอบในสมาคมการคาได ใน
ระหวางการทํางานของสมาคมการคา (มาตรา 25)  

- การตั้งกรรมการหรือการเปล่ียนตัวกรรมการสมาคมจะตองนําไปจดทะเบียนตอนาย
ทะเบียน ถานายทะเบียนเห็นวาผูไดรับการแตงต้ังเปนกรรมการมีความประพฤติเส่ือมเสีย หรือมีเหตุ
อันควรสงสัยอาจเปนภัยตอเศรษฐกิจ ความมั่นคงของประเทศ หรือตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน นายทะเบียนมีอํานาจไมรับจดทะเบียนผูนั้นเปนกรรมการ (มาตรา 30) 

- เมื่อปรากฏวาคณะกรมการ กรรมการ สมาชิกของสมาคมการคา กระทําการใด ๆ 
อันอาจเปนภัยตอเศรษฐกิจ ความม่ันคงของประเทศ หรือตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน ใหนายทะเบียนมีอํานาจส่ังเปนหนังสือใหคณะกรรมการหรือสมาชิกนั้นระงับหรือ
จัดการแกไขการกระทํานั้นภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนกําหนด (มาตรา 32)  

- เม่ือสมาคมทําการฝาฝนมาตรา 22 รัฐมนตรีมีอํานาจส่ังใหกรรมการทั้งคณะหรือ
รายบุคคลออกจากตําแหนงได (มาตรา 33)  

- เมื่อมีเหตุอันควรสงสัยวาสมาคมนั้นดําเนินกิจการโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือาจ
เปนภัยตอเศรษฐกิจ ความมั่นคงของประเทศหรือตอความสงบเรียบรอย หรือดวยศีลธรรมอันดีของ
ประชาชนใหนายทะเบียนมีอํานาจส่ังเปนหนังสือใหสมาคมนั้นแจงวันประชุมเพื่อใหพนักงาน
เจาหนาที่เขารวมประชุมดวย (มาตรา 34)  

- ถาที่ประชุมของสมาคมการคามีมติอันเปนการฝาฝนกฎหมาย ขอบังคับ เม่ือสมาชิก
คนหนึ่งคนใดหรือพนักงานเจาหนาที่รองขอตอศาล ใหศาลเพิกถอนมติของที่ประชุมนั้นเสีย (มาตรา 35) 

บทกําหนดโทษสําหรับผูที่ฝาฝนขอกฎหมาย แบงเปน บทกําหนดโทษสําหรับผูหนึ่ง
ผูใดที่ฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย กรรมการ สมาคมการคา ดังนี้ 

- ผูใดที่ฝาฝนบทบัญญัติหามผูประกอบวิสาหกิจเขารวมกันในรูปแบบอ่ืนนอกจาก
เปนสมาคม หรือหามจัดต้ังสมาคมการคาโดยไมไดจดทะเบียนกับนายทะเบียน ตองระวางโทษจําคุก
ไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ (มาตรา 41) 
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- ผูใดเปนสมาชิกของสมาคมที่มิไดรับอนุญาตจากนายทะเบียน (มาตรา 42) ฝาฝนไม
ตอบคําถามหรือไมสงเอกสารเกี่ยวกับการขอจัดต้ังสมาคมการคา ไมใหความสะดวกในการใหความ
ชวยเหลือในกรณีที่พนักงานเจาหนาที่เขาปฏิบัติการตรวจสอบในสํานักงาน หรือไมมาช้ีแจง
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของสมาคมการคา ตองระวางโทษปรับ(มาตรา 46) 

- ผูใดฝาฝนบทบัญญัติตามมาตรา 33 เนื่องจากนายทะเบียนใหกรรมการพนจาก
ตําแหนง หรือยังขัดขืนเปนกรรมการ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสองปหรือปรับไมเกินสองหม่ืนบาท
หรือทั้งจําทั้งปรับ (มาตรา 52)  

- ผูใดฝาฝนบทบัญญัติมาตรา 40 ในเร่ืองการโอนทรัพยสินหลังจากชําระบัญชีแลว 
โดยตองไมโอนใหกับสมาคมการคาแตใหโอนแกนิติบุคคลอ่ืนที่มีวัตถุประสงคสาธารณะนอกจากนั้น
ใหทรัพยสินที่เหลือตกเปนของรัฐ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งปหรือปรับไมเกินหนึ่งพันบาทหรือ
ทั้งจําทั้งปรับ 

- บทกําหนดโทษสําหรับกรรมการที่ฝาฝนขอหามดําเนินกิจการตามมาตรา 22 
หรือกระทําการอันเปนการผิดวัตถุประสงคของสมาคม (มาตรา 49)ตองระวางโทษปรับ 

- บทกําหนดโทษสําหรับสมาคมที่ไมยอมใหสมาชิกตรวจสอบกิจการและทรัพยสิน
ของสมาคมตามมาตรา 20 (มาตรา 47) ฝาฝนขอหามเร่ืองการแบงปนผลกําไร (มาตรา 48) ฝาฝนไม
ปฏิบัติตามมาตรา 26 ที่ใหจัดทําและเก็บรักษาทะเบียนสมาชิก มาตรา 27 ที่ใหจัดทํางบดุลทุกรอบ
สิบสองเดือน มาตรา 28 ที่ใหจัดทํารายงานผลการดําเนินการเสนอตอที่ประชุมใหญ มาตรา 29 ที่
กําหนดใหตองจดแจงรายงานการแกไขเพิ่มเติมขอบังคับตอนายทะเบียนสหกรณ หรือฝาฝนไม
ปฏิบัติตามมาตรา 30 ไมจดแจงรายการแตงต้ังกรรมการสมาคมการคา (มาตรา 50) ฝาฝน
บทบัญญัติที่ใหสมาคมที่เลิกตามขอบังคับ ส้ินกําหนดเวลาที่กําหนด ที่ประชุมมีมติใหเลิก หรือ
ลมละลายตองแจงใหนายทะเบียนทราบภายใน 30 วันนับแตเกิดเหตุการณนั้น (มาตรา 53) ตอง
ระวางโทษปรับ  

บรรดาความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ที่มีโทษปรับสถานเดียวใหอธิบดีกรมพัฒนา
ธุรกิจการคาหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบปรับได และเมื่อผูกระทําความผิดไดชําระ
คาปรับตามที่ไดเปรียบเทียบแลว ใหคดีเปนอันเลิกกันตามประมวลวิธีพิจารณาความอาญา (มาตรา 54/1) 

พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 เปนกฎหมายที่ออกมาเพื่อควบคุมการ
รวมตัวกันของวิสาหกิจที่ประกอบธุรกิจการคา อุตสาหกรรม การเงิน เนื่องจากธุรกิจเหลานี้มี
ผลกระทบตอเศรษฐกิจของประเทศได หากใหมีการรวมตัวกันโดยไมมีการควบคุมที่เหมาะสมอาจทํา
ใหเกิดการผูกขาดตัดตอนทางการคาได พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 จึงควบคุมการ
ดําเนินกิจการของสมาคมการคาโดยกําหนดกิจการที่สมาคมการคาสามารถดําเนินการไดและ
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กําหนดขอหามที่ไมใหสมาคมการคากระทําการไวชัดเจน การฝาฝนบทบัญญัติในเร่ืองนี้มีโทษปรับ 
แตพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับกิจการของสหกรณ
อยางใกลชิด  ในกรณีที่มีการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายในบางเร่ือง จึงไมมีบทกําหนดโทษ แตให
เปนหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย ควบคุมกํากับใหสหกรณดําเนินการตามกฎหมาย  

จึงอาจกลาวไดวา พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 ใหเสรีภาพในการ
รวมกลุมกันเปนสมาคมสําหรับธุรกิจการคา อุตสาหกรรม การเงิน โดยจํากัดขอบเขตไวเพียงเทาที่ 
การรวมกลุมนั้นจะไมเปนภัยตอเศรษฐกิจความมั่นคงของประเทศ ตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน เจาหนาที่รัฐไมมีอํานาจเขาไปควบคุมกํากับหรือแทรกแซงการดําเนิน
กิจการของสมาคม 

 พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2547 

การจัดต้ังกองทุนหมูบานมีวัตถุประสงคเพื่อใหเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียน
สําหรับการลงทุนเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางความเขมแข็งใหแกเศรษฐกิจของหมูบาน การบริหาร
กองทุนหมูบานภายใตพระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 2547 แบงออกเปน 2 สวน คือ  

การบริหารจากสวนกลาง ไดแก การกํากับและควบคุมการบริหารจัดการกองทุน
หมูบาน ในรูปแบบคณะกรรมการที่เรียกวา “กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ” หรือ “กทบ.” 
(มาตรา 16)  มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและแนวทางการบริหารกองทุนหมูบาน จัดหา
เงินทุนของกองทุนหมูบาน กําหนดหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการเงิน การเก็บรักษาเงิน 
โดยมีสํานักงานกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแกงชาติ (สทบ.) ทําหนาที่สํานักงานเลขานุการของ
คณะกรรมการ  

การบริหารภายในหมูบานและชุมชนเมือง มีคณะกรรมการกองทุนหมูบานหรือ
กองทุนชุมชนเมือง มาจากการคัดเลือกโดยสมาชิกในหมูบาน จํานวน 9 -15 คน มีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละ 2 ป ไมเกิน 2 วาระติดตอกัน มีคุณสมบัติตามที่คณะกรรมการหมูบานและชุมชน
เมืองกําหนด (กทบ.) อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ คือ บริหารกองทุนหมูบาน ตรวจสอบ กํากับ 
ดูแล และจัดสรรดอกผลรายไดหรือผลประโยชนที่เกิดจากเงินหรือทรัพยสินของกองทุนหมูบาน ออก
ประกาศ ระเบียบ หรือขอบังคับที่เกี่ยวกับการบริหารกองทุนหมูบาน พิจารณาเงินกูยืมใหแกสมาชิก
ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไข ทํานิติกรรม สัญญา หรือดําเนินการเก่ียวกับภาระผูกพันของ
กองทุนหมูบาน จัดทําบัญชีกองทุนหมูลานตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการ
กําหนด  
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 ทางราชการจะเขาไปดูแลกองทุนหมูบานในรูปคณะกรรมการกองทุนหมูบาน
และชุมชนเมืองในระดับจังหวัด โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธานและคณะอนุกรรมการระดับ
อําเภอซ่ึงมีนายอําเภอเปนประธาน และมีพัฒนาชุมชนอําเภอเปนทีมงานในการทําหนาที่สราง
ความพรอม ประเมินหมูบานที่จะขอจดทะเบียนกองทุนหมูบานและติดตามการดําเนินงานกองทุน
หมูบานในแตละอําเภอ เพื่อสงตอใหคณะอนุกรรมการระดับจังหวัด  

การรวมกลุมเพื่อจัดต้ังกองทุนหมูบาน เปนการดําเนินการตามขอเสนอและ
กฎเกณฑของรัฐบาล เม่ือประชาชนตองการเงินทุนเพื่อเปนแหลงเงินกูไมเกินวงเงิน 20,000 บาท โดย
ไมตองมีหลักทรัพยคํ้าประกัน เพียงแตมีผูคํ้าประกันจํานวน 2 ราย เทานั้น ซึ่งเงินทุนดังกลาวเปนเงิน
งบประมาณของรัฐเพื่อชวยเหลือผูมีรายไดนอยที่ตองการเงินทุนในการประกอบอาชีพและดํารงชีพ 
รัฐจึงตองเขาควบคุมเงินทุนจํานวนดังกลาว โดยมาตรการทางกฎหมายท่ีใชคือการส่ังระงับการ
จายเงินและใหชดใชเงินคืน และไมมีบทกําหนดโทษในการดําเนินการที่ฝาฝนกฎหมาย  

  การกํากับและควบคุมกองทุนหมูบาน ตามกฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรีมี
อํานาจกํากับดูแลกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ใหเปนไปตามกฎหมาย และสอดคลอง
กับนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี ในกรณีที่เห็นวากองทุนฯ ดําเนินการจัดการ
กองทุนหมูบานในลักษณะที่อาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกกองทุนหรือกองทุนไมปฏิบัติตาม 
ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ ใหผูอํานวยการสํานักงานกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ เปน
ผูพิจารณาส่ังระงับการจายเงินของกองทุนหมูบาน หรือใหกองทุนหมูบานชดใชหรือใหสงคืนเงินที่
เบิกจายไปแลว  

  จะเห็นไดวากฎหมายกําหนดกฎเกณฑในการบริหารกองทุน คอนขางใหอิสระ
แกคณะกรรมการกองทุนในการจัดการบริหารกองทุน เมื่อเปรียบเทียบกับการจัดการสหกรณ
คณะกรรมการกองทุน มีอิสระในการบริหารจัดการเงินกองทุนมากกวา เนื่องจากไมมบีทบญัญัติใน
เร่ืองการตรวจสอบการดําเนินการเงินกองทุนโดยเจาหนาที่รัฐแตอยูในการควบคุม ดูแลของ
คณะกรรมการ ไมมีการแตงต้ังผูสอบบัญชีเพื่อทําการตรวจสอบการใชเงินตามกฎหมาย หาก
พิจารณาเฉพาะการรวมตัวกันเพื่อใหมีแหลงเงินกูเพื่อการพัฒนาอาชีพโดยไมคํานึงถึงความ
ตองการความชวยเหลืออยางอ่ืนจากรัฐ กองทุนหมูบานใหอิสระในการบริหารเงินกองทุน
คอนขางมาก รวมถึงไมมีบทกําหนดโทษทางอาญา หากคณะกรรมการกองทุนหมูบานทําให
เงินกองทุนเกิดความเสียหาย สํานักงานคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติมี
อํานาจเพียงระงับการจายเงินและเรียกใหชําระเงินคืนเทานั้น  
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  จึงอาจกลาวไดวา กฎหมายใหอิสระแกคณะกรรมการกองทุนหมูบานในการ
บริหารจัดการกองทุนหมูบาน ทางราชการเพียงแตใหความสะดวกในการจัดต้ังเปนพี่เล้ียงใหการ
ใหคําแนะนําแกกองทุนหมูบานในการบริหารจัดการกองทุน 

 พระราชบัญญัติวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548  

การรวมกลุมในรูปแบบวิสาหกิจชุมชน เปนกิจการของชุมชนเกี่ยวกับการผลิตสินคา 
การใหบริการ หรือการอ่ืน ๆ ที่ดําเนินการโดยคณะบุคคลที่มีความผูกพัน มีวิถีชีวิตรวมกันและรวมตัว
กันประกอบกิจการดังกลาว ไมวาจะเปนนิติบุคคลในรูปแบบใดหรือไมเปนนิติบุคคล เพื่อสรางรายได
และเพื่อการพึ่งพาตนเองของครอบครัว ชุมชนและระหวางชุมชน กิจการที่รวมกันจัดต้ังข้ึนภายใน
ชุมชน อาจเปนในลักษณะตางคนตางทํา ไมตองมีการดําเนินการรวมกัน แตหัวใจสําคัญอยูที่เปน
กิจการของคนในชุมชน  

พระราชบัญญัติวิสาหกิจชุมชน ตราข้ึนดวยเหตุผล ที่เศรษฐกิจชุมชนเปนพืน้ฐานของ
การพัฒนาเศรษฐกิจแบบพอเพียง และโดยที่เศรษฐกิจชุมชนในปจจุบันยังไมพรอมที่จะแขงขันทาง
การคาทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ สมควรใหมีการสงเสริมความรู และภูมิปญญาทองถิ่น 
การสรางรายได การชวยเหลือซ่ึงกันและกัน การพัฒนาความสามารถในการจัดการ และพัฒนา
รูปแบบของวิสาหกิจชุมชน อันจะยังผลใหชุมชนพึ่งพาตนเองไดและพัฒนาระบบเศรษฐกิจชุมชนใหมี
ความเขมแข็ง ดังนั้น พระราชบัญญัติฉบับนี้ จึงมุงที่จะสงเสริมการดําเนินการของวิสาหกิจชมุชน โดย
กระทําผานคณะกรรมการการซึ่งแตงต้ังจากกรรมการที่เปนตัวแทนของสวนราชการและหนวยงานท่ี
เกี่ยวของ กรรมการผูแทนวิสาหกิจชุมชน และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 

โดยคณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบาย 
มาตรการและแผนการพัฒนาและสงเสริมกิจการวิสาหกิจชุมชน ประสานงานกับหนวยงานทั้งภาครัฐ
และภาคเอกชนที่เกี่ยวของ เพื่อใหการสงเสริมกิจการวิสาหกิจชุมชนเปนไปอยางมีเอกภาพและมี
ประสิทธิภาพ ใหความชวยเหลือ การสนับสนุน หรือใหคําแนะนําแกวิสาหกิจชุมชนและเครือขาย
วิสาหกิจชุมชนในการดําเนินงานใหมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน ใหการสงเสริมและชวยเหลือในการขอจด
ทะเบียนสิทธิบัตร เคร่ืองหมายการคา หรือทรัพยสินทางปญญาอ่ืน ๆ หรือการใด ๆ เพื่อประโยชนของ
กิจการวิสาหกิจชุมชน สนับสนุนการศึกษาวิจัยเพื่อการสงเสริมและพัฒนาการดําเนินกิจการวิสาหกิจชุมชน 

การสงเสริมวิสาหกิจชุมชน กําหนดใหคณะกรรมการจัดใหมีมาตรการในการสงเสริม
และสนับสนุนการพัฒนากิจการวิสาหกิจชุมชนระดับปฐมภูมิ วิสาหกิจที่มีความเขมแข็งและพึ่งพา
ตนเองได สงเสริมการรวมกันจัดต้ังเปนเครือขายวิสาหกิจชุมชน ในการสงเสริมใหคณะกรรมการให
ความชวยเหลือในการขอจดทะเบียนเคร่ืองหมายรับรองตามกฎหมายวาดวยเคร่ืองหมายการคา ให
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ความชวยเหลืออ่ืนใด เพื่อใหความคุมครองแกสินคาหรือบริหารของกิจการวิสาหกิจชุมชนนั้น ตามที่
เห็นสมควร 

เม่ือเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 พบวาพระราชบัญญัติ
สงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548 ไมมีบทบัญญัติใดที่ใหอํานาจเจาหนาที่เขาไปควบคุมการดําเนิน
กิจการของวิสาหกิจ เนื่องจากการรวมตัวกันเปนวิสาหกิจชุมชน เปนเสรีภาพของชมุชนทีจ่ะรวมตัวกนั 
โดยรัฐไมจําเปนตองไปจัดการใด แตหากวิสาหกิจใดตองการขอรับการสงเสริมอาจตองดําเนินการ
ตามที่กฎหมายกําหนด หากประชาชนในชุมชนไมมีความตองการเร่ืองเงินทุน เพียงแตตองการ
รวมตัวกัน เพื่อใหสินคาของทองถิ่นหรือชุมชนไดรับการสงเสริมและพัฒนาในเชิงพาณิชย การ
รวมตัวกันเปนวิสาหกิจจะชวยใหกลุมไมตองประสบปญหาความยุงยากในเร่ืองการบริหารจัดการ 
เพราะเปนการรวมกลุมเพื่อวัตถุประสงคเดียว ไมมีกิจกรรมที่หลากหลาย ไมมีกฎเกณฑใหตอง
ปฏิบัติมากมาย 

4.5 วิเคราะหแนวทางการปรับปรุงกฎหมายสหกรณใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) 

 แนวความคิดเร่ืองการกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐใหมีสภาพบังคับมากข้ึน เร่ิมปรากฏชัดเจน
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หลังจากที่รัฐธรรมนูญฉบับกอนหนานี้       
ไดกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐไว แตไมอาจนําไปปฏิบัติไดจริง รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันจึงได
กําหนดใหรัฐบาลตองดําเนินการตามแนวนโยบายที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว โดยกําหนดใหรัฐบาลกอน
เขาบริหารประเทศตองดําเนินการตามข้ันตอนที่รัฐธรรมนูญกําหนด เปนการบังคับใหการบริหาร
ราชการแผนดินของรัฐบาลตองเปนไปตามกรอบแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  

แนวนโยบายดานเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนี้ ในสวนที่เกี่ยวของกับสหกรณเมื่อ
มองท้ังภาพรวมของแนวนโยบายเห็นวา รัฐธรรมนูญตองการสงเสริมและสนับสนุนใหมีการรวมกลุม
เพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจเปนอิสระ ทั้งสหกรณและการรวมกลุมเพื่อการประกอบอาชีพ 
วิชาชีพ ซึ่งการรวมกลุมเพื่อประกอบอาชีพ วิชาชีพ สวนใหญเปนการรวมกลุมกันในรูปแบบสมาคม 
ซึ่งเปนการรวมตัวกันเพื่อสงเสริมการประกอบวิชาชีพแตละประเภท โดยรวมตัวกันเพื่อกระทํากิจการ
ที่ไมแสวงหาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปนกัน กฎหมายที่ควบคุมสมาคมจึงมีความแตกตางจาก
กฎหมายสหกรณที่เปนการรวมกลุมเพื่อทํากิจการรวมกันเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกันในทางเศรษฐกจิ  

ดังนั้น ความเปนอิสระในการดําเนินกิจการของสหกรณกับความเปนอิสระในการดําเนิน
กิจการของสมาคมหรือการรวมกลุมในรูปแบบอ่ืน จึงแตกตางกัน แตในที่นี้จะศึกษาเฉพาะแนวโนม
การปรับปรุงกฎหมายสหกรณเทานั้น เนื่องจากพบวา กฎหมายที่ใชบังคับกับการรวมกลุมเพื่อ
ประกอบกิจการทางเศรษฐกิจรูปแบบอ่ืน ๆ นั้น ไดใหอิสระในการดําเนินกิจการ โดยใหอํานาจ



 
 
178 

เจาหนาที่เขาไปควบคุมกํากับเทาที่จําเปน การกําหนดบทลงโทษเหมาะสมกับสภาพความผิดและ
สภาพเศรษฐกิจ ตางกับกฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูในขณะนี้ที่มีเจตนารมณเพื่อสงเสริม และ
พัฒนาสหกรณใหเติบโตและเปนไปตามแนวทางที่ทางราชการกําหนด มากกวาที่จะสงเสริมให
สหกรณเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได ฉะนั้น เพื่อใหสอดคลองกับเจตนารมณของ รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการ
ครอบงําของรัฐ ตองปรับปรุงกฎหมายสหกรณ เพื่อใหสหกรณมีอิสระในการบริหารงานและสามารถ
พึ่งพาตนเองไดตามหลักการสหกรณ โดยใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกำกับกิจการของ
สหกรณเทาที่จําเปน หรือเมื่อสหกรณรองขอเทานั้น  

จากโครงสรางของกฎหมายสหกรณตามรูปแบบกฎหมายแมบทโดยทั่วไปพบวา สวนใหญ
ประกอบดวย  

(1) หลักการสหกรณ เปนบททั่ว ๆ ไปของสหกรณ 
(2) การควบคุม กํากับ สงเสริมสหกรณ  
(3) การจัดต้ังและจดทะเบียนสหกรณ 
(4) สิทธิหนาที่และความรับผิดชอบของสมาชิก 
(5) องคกรของสหกรณและการดําเนินงานของสหกรณ 
(6) การเลิกและการชําระบัญชี การควบสหกรณ การแยกสหกรณ 
(7) ชุมนุมสหกรณ สหภาพ สันนิบาติสหกรณ กลุมเกษตรกร 
(8) บทกําหนดโทษ 

เมื่อพิจารณาโครงสรางกฎหมายสหกรณดังกลาวขางตน เปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 พบวา กฎหมายฉบับนี้ใหความสําคัญกับการกํากับและสงเสริมสหกรณ
คอนขางมาก เพราะนอกจากจะบัญญัติอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐและคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติ ไวในหมวด 2 การกํากับและสงเสริมสหกรณแลว ยังปรากฏอํานาจของ
เจาหนาที่รัฐและคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ ไวในสวนอ่ืน ๆ ดวย จึงทําใหสหกรณและผูใช
กฎหมายฉบับนี้ เห็นวาบทบัญญัติของกฎหมายไมไดใหอิสระในการดําเนินงานแกสหกรณ แตไดให
อํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐโดยเฉพาะนายทะเบียนสหกรณมีชองทางที่จะใชอํานาจตามกฎหมายเขา
ครอบงํากิจการของสหกรณได จึงไดมีการกลาวถึงความเปนอิสระของสหกรณไวในแนวนโยบายแหง
รัฐในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 

การแกไขปญหาความเปนอิสระตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ นอกจากจะพิจารณาเร่ือง
อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่รัฐและคณะกรรมการพัฒนาสหกรณแหงชาติที่มีผลตอการดําเนินงาน
ของสหกรณแลว ยังตองพิจารณาในสวนของการดําเนินงานของสหกรณดวยวา กฎหมายฉบับนี้มี
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บทบัญญัติใดที่จะสงผลใหการดําเนินงานของสหกรณขาดความเปนอิสระ รวมถึงมาตรการรองรับ
เพื่อปองกันความเสียหายใหกับสหกรณ หากตองลดบทบาทของเจาหนาที่ของรัฐในการควบคุม
กํากับสหกรณลง โดยจะพิจารณาเฉพาะประเด็นที่สงผลกระทบตอความเปนอิสระของสหกรณตาม
หลักการสหกรณที่สหกรณตองสามารถพึ่งพาตนเองไดตามหลักการสหกรณ และเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระจากการครอบงําของรัฐ ดังนี้ 

1. การกํากับและสงเสริมสหกรณ 

1.1 ควรปรับปรุงอํานาจและองคประกอบของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ 
ตามที่ไดกลาวมาแลววา วัตถุประสงคเร่ิมตนของการมีคณะกรรมการชุดนี้ เพื่อการเสนอความเห็นใน
เร่ืองการพัฒนาระบบสหกรณใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแกรัฐบาล 
องคประกอบของคณะกรรมการชุดนี้ประกอบดวยขาราชการบริหารระดับสูงของสวนราชการที่ไมได
เกี่ยวของกับการพัฒนาสหกรณโดยตรง ตัวแทนจากธนาคารของรัฐ ตัวแทนจากสหกรณ และ
ผูทรงคุณวุฒิที่แตงต้ังจากกรรมการโดยตําแหนง สัดสวนของกรรมการจึงเปนสวนของบุคคลที่มาจาก
ภาครัฐมากกวาภาคสหกรณที่เปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง  

ผลงานของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติที่ผานมาคือ การวางแผนการ
พัฒนาสหกรณ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2546 – 2549) โดยนําขอสรุปผลงานวิจัยในชวง 10 ปที่ผานมา ที่
ชี้ใหเห็นสถานการณในการดําเนินงานของสหกรณข้ันปฐมที่เปนปญหาของสหกรณ คือ สมาชิก
สวนใหญไมมีศักยภาพและความพรอมในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะเจาของและผูควบคุมสหกรณ 
สมาชิกขาดความภักดีที่จะสนับสนุนและอุดหนุนธุรกิจสหกรณ มักเปนลักษณะของการเปนผูรวม
ใชฟรี (free rider) สมาชิกไมไดตระหนักถึงความสําคัญในการเลือกกรรมการดําเนินงานที่เปนคนดี  
มักคํานึงถึงพรรคพวกของตน หรือผลประโยชนตางตอบแทน สืบเนื่องจากหลักการประชาธิปไตยที่
เปดโอกาสใหสมาชิกผลัดเปล่ียนหมุนเวียนกันเขามาทําหนาที่เปนผูบริหารสหกรณ ทําให
คณะกรรมการดําเนินการสวนมากขาดศักยภาพและความพรอม ปญหาดานเงินทุนในสหกรณที่
เปนอยู สวนหนึ่งเกิดจาก สหกรณยังขาดความเช่ือมโยงท่ีจะใชประโยชนจากเงินทุนภายใน
ขบวนการที่จะเอ้ือประโยชนแกสมาชิกสหกรณและการพัฒนาขบวนการ ปญหากฎหมายที่
สหกรณข้ันปฐมยังถูกจํากัดการดําเนินธุรกิจบางประเภท จึงพบสหกรณตองทําธุรกิจผิดกฎหมาย
สหกรณแต เมื่อไมมีมาตรการลงโทษจึงกลายเปนตัวอยางที่สหกรณ อ่ืนนําไปใช  รวมถึง
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 บางมาตราเขาใจไมตรงกัน หรือมีขอจํากัดในทางปฏิบัติ ดวย
เหตุผลดังกลาวไดกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาสหกรณในสวนของแผนการปรับปรุงและ/หรือแกไข
กฎหมายสหกรณ โดยวางแนวทางในการปรับปรุงและ/หรือแกไขโครงสรางพระราชบัญญัติสหกรณ 
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พ.ศ.2542 ใหเปนกฎหมายที่งายตอความเขาใจและเอ้ือตอการดําเนินงานและพัฒนาขบวนการ
สหกรณ ภายใตสภาพแวดลอมที่เปล่ียนแปลงไป10 

ตอมาแผนพัฒนาสหกรณ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2550 – 2554 ไดประเมินผลการดําเนินการ
จากแผนฉบับกอน ปรากฏวาในสวนของยุทธศาสตรการปรับปรุงแกไขกฎหมาย ยังมิไดดําเนินการ
ตามแนวทางที่วางไวในแผนฯ ฉบับที่ 1 ในแผนฯ ฉบับที่ 2 ไดกําหนดยุทธศาสตรพัฒนาขีด
ความสามารถใหสหกรณเปนองคกรที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล มีธรรมาภิบาล โดยกําหนด
แนวทางในการแกไขกฎหมาย ขอบังคับ คําส่ังนายทะเบียนสหกรณ และประกาศคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติใหเปนไปในทิศทางเดียวกับยุทธศาสตรของแผนพัฒนาสหกรณและ
รณรงคใหมีการแกไขเพิ่มเติมขอบังคับสหกรณอยางเหมาะสม  

เห็นไดวาแผนพัฒนากฎหมายสหกรณฉบับกอนยังไมไดดําเนินการใหแลวเสร็จ ยังไม
ปรากฏผลชัดเจนวากฎหมายสหกรณมาตราใดที่เขาใจยากและมีขอจํากัดในทางปฏิบัติและจะมี
แนวทางในการปรับปรุงแกไขอยางไรเพื่อกําจัดขอจํากัดเหลานั้น ปรากฏกวา แผนพัฒนาสหกรณ 
ฉบับที่ 2 ไมไดวางแนวทางในการปญหากฎหมายสหกรณตอเนื่องจากฉบับแรก กลับวางแผนพัฒนา
กฎหมายสหกรณโดยไปดําเนินการในเร่ืองการแกไขขอบังคับสหกรณใหเหมาะสม สอดคลองกับ
ยุทธศาสตรของแผนพัฒนาสหกรณ จึงเห็นวาการวางแผนพัฒนาสหกรณทั้ง 2 ฉบับ โดยเฉพาะการ
พัฒนากฎหมายสหกรณไมไดเช่ือมโยงกัน เพื่อใหการพัฒนาสหกรณเปนไปอยางตอเนื่อง สําเร็จผล
ตามที่วางแผนงานไว และที่สําคัญรัฐบาลไมไดนําแผนพัฒนาสหกรณไปเปนแผนงานของรัฐบาลเพื่อ
ใชเปนแนวทางในการสงเสริม สนับสนุน และพัฒนาระบบสหกรณตอไป และการวางแผนพัฒนา
สหกรณที่ผานมาไมไดกลาวถึงความเปนอิสระของสหกรณแตอยางใด  

เม่ือพิจารณาแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและพัฒนากฎหมายตามที่กําหนดไวใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550 – 2554) ปรากฏวา ไดกําหนด
แนวทางในการปรับปรุงแกไข พระราชบัญญัติจัดต้ังสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนและพระราชบัญญัติ
สหกรณ พ.ศ. 2542 ใหเปนกฎหมายที่สนับสนุนและควบคุมดูแลการดําเนินงานของกลุมตาง ๆ ภาค
ประชาชนหรือของชุมชน ควรมีการปรับปรุงใหครอบคลุมและรับรองสถานะทางกฎหมายของกลุม
ออมทรัพย ซึ่งการพิจารณาควรนําพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 พิจารณาควบคูดวย เพื่อลด
ความขัดแยงและปรับปรุงใหมีความคลองตัวและเปนการสงเสริมการออมภาคประชาชนใหสามารถ
ดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งจะเห็นไดวาแนวทางการพัฒนากฎหมายสหกรณตามแผนการ
พัฒนาสหกรณและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติไมเปนไปในแนวทางเดียวกัน และไม

                                                  
10 คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ,แผนพัฒนาสหกรณฉบับที่ 1  
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เปนไปตามแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ที่ใหรัฐตองสงเสริมสนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ  

ทายที่สุดแลว เห็นวาการพัฒนาสหกรณไปในทิศทางใดยอมข้ึนอยูกบัรัฐบาลแตละชุดที่
ไดเขามาบริหารประเทศ ระบบสหกรณในประเทศไทยจึงโอนเอนไปตามนโยบายการสงเสริมและ
พัฒนาของรัฐบาล  จากขอสังเกตขางตนจึงเปนประเด็นปญหาวาคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ
แหงชาติควรทําหนาที่เสนอความเห็นเกี่ยวกับแนวทางการพัฒนาสหกรณตอคณะรัฐมนตรีหรือไม 
เนื่องจากในขอเท็จจริงแผนพัฒนาสหกรณไมไดนําไปใชเปนแนวทางในการสงเสริม พัฒนาสหกรณ
แตอยางใด  

 นอกจากอํานาจในการวางแผนพัฒนาสหกรณตามที่กลาวมาขางตนแลว 
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติยังมีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณคําส่ังของนายทะเบียน
สหกรณ ซึ่งในทางปฏิบัติ พบวา การอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณตองใชระยะเวลานาน 
เนื่องจากเปนคณะกรรมการชุดใหญ ประกอบดวยกรรมการที่เปนขาราชการบริหารระดับสูงของแตละ
สวนราชการ มีนายทะเบียนสหกรณเปนเลขานุการคณะ จึงไมเปนผลดีตอการพิจารณาอุทธรณคําส่ัง
ของนายทะเบียนสหกรณ หากตองการทบทวนคําส่ังของนายทะเบียนสหกรณและตองการใหมีคน
กลางตัดสิน ควรเปนคณะกรรมการที่เปนคนกลางซึ่งไมมีสวนในการทําคําส่ังมารวมพิจารณาดวย 
และการพิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณโดยเฉพาะมาตรา 26 นั้น มีทั้งประเด็นเร่ืองการ
บริหารงานของสหกรณ ประเด็นขอกฎหมาย การแตงต้ังกรรมการ ตองครอบคลุมทุกสาขาวิชา เพื่อ
ชวยใหการพิจารณาอุทธรณเปนประโยชนตอสหกรณมากที่สุด จึงควรปรับลดจํานวนของตัวแทน
ภาครัฐที่ไมมีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาและสงเสริมสหกรณใหมีจํานวนนอยลง และปรับเพิ่มใน
สวนตัวแทนสหกรณที่มีสวนไดเสียเพิ่มข้ึน สําหรับผูทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีแตงต้ัง ควรกําหนดให
ชัดเจนวาผูทรงคุณวุฒินั้นตองเปนผูมีความรู ความเชี่ยวชาญดานใด เชน ดานเกษตรศาสตร ดาน
การเงินการธนาคาร เศรษฐศาสตร หรือดานนิติศาสตร เปนตน 

เมื่อแตงต้ังคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติโดยมีองคประกอบของ
กรรมการชุดใหมที่ใหความสําคัญกับภาคสหกรณและผูทรงคุณวุฒิที่หลากหลายมากข้ึน อํานาจ
หนาที่ของนายทะเบียนสหกรณในกรณีใหคําวินิจฉัย ปญหาการตีความขอบังคับของสหกรณควร
ใหอยูในอํานาจของคณะกรรมการชุดนี้ดวย 

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 9 ใหใชขอความ
ตอไปนี้แทน 
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“มาตรา 9 ใหมีคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ ประกอบดวย รัฐมนตรี 
เปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนกรรมการ อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ 
อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือผูแทน ประธาน
กรรมการสันนิบาตสหกรณแหงประเทศไทย ประธานกรรมการดําเนินการชุมนุมสหกรณ
ระดับประเทศประเภทละหนึ่งคน ประธานคณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกรระดับประเทศหนึ่งคน 
เปนกรรมการโดยตําแหนง 

ใหคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนง 
คัดเลือกผูที่มีความเช่ียวชาญดานเกษตรศาสตร ดานการเงินการธนาคารหรือดานเศรษฐศาสตร 
ดานสหกรณและดานนิติศาสตร อยางละ 1 คน เปนกรรมการ และใหอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ
เปนกรรมการและเลขานุการ  

1.2 นอกจากเร่ืององคประชุมที่บัญญัติไวใน มาตรา 13 และอํานาจในการแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการตามมาตรา  14 แลว  ไมมีการกําหนดกระบวนพิจารณาอุทธรณของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติไว ทําใหเปนปญหาในทางปฏิบัติ คณะอนุกรรมการเพื่อ
พิจารณาเร่ืองอุทธรณ จึงออกขอกําหนด เร่ือง กําหนดหลักเกณฑการรับเร่ืองอุทธรณ โดยกําหนดผู
มีสิทธิอุทธรณและระยะเวลาการย่ืนอุทธรณตอนายทะเบียนสหกรณ และใหสงคําอุทธรณโดยไม
ชักชา ซึ่งก็ไมไดกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณใหชัดเจน ทําใหกระบวนพิจารณาของ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติบางกรณียาวนานกวา 2 ป ตามที่ไดกลาวมาแลว 

เพื่อใหกระบวนพิจารณาของคณะกรรมการเปนไปโดยรวดเร็ว มีประสิทธิภาพและ
เปนประโยชนแกสหกรณ ควรกําหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณใหชัดเจนโดยเทียบเคียงกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 การพิจารณาอุทธรณตองไม
ชักชาและตองไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับอุทธรณ 

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 10 และมาตรา 26
ใหใชขอความตอไปนี้แทน 

มาตรา 10 คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
(1) กําหนดนโยบายและแผนพัฒนาสหกรณ เพื่อสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ 
(2)พิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณตามมาตรา 20 มาตรา 22 มาตรา 24 

และมาตรา 25  
(2) กํากับดูแล ใหคําวินิจฉัยกรณีสหกรณมีปญหาการตีความขอบังคับ และกํากับ

ดูแล การออกกฎ ระเบียบ ของสหกรณใหถูกตองเปนไปตามหลักและวิธีการสหกรณ 
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(3) กํากับดูแลการออกกฎ ระเบียบ คําส่ังของนายทะเบียนสหกรณมิใหขัดหรือ
แยงกับกฎหมายและหลักการสหกรณ 

(4) ออกกฎ ระเบียบ เกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ 
(5) ปฏิบัติหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ 

1.3. ปรับปรุงแกไขอํานาจนายทะเบียนสหกรณในการกํากับดูแลสหกรณในการสั่งการ
ตามมาตรา 22 (4) อํานาจนายทะเบียนสหกรณในการออกคําส่ังเปนหนังสือใหสหกรณปฏิบัติตาม
มาตรา 22 เปนอํานาจควบคุมกํากับ เพื่อใหนายทะเบียนสหกรณส่ังการใหสหกรณปฏิบัติการตาม
คําส่ังได หากพบวาคณะกรรมการดําเนินการสหกรณกระทําการ หรืองดเวนกระทําการในการ
ปฏิบัติหนาที่ของตน จนทําใหเส่ือมเสียผลประโยชนของสหกรณ หรือสมาชิก โดยนายทะเบียน
สหกรณสามารถส่ังการใหสหกรณ ดําเนินการไดต้ังแต (1) ใหแกไขขอบกพรองตามวิธีการที่
กําหนด (2) ใหระงับการปฏิบัติการที่เปนเหตุใหเกิดขอบกพรองนั้น (3)ใหหยุดปฏิบัติหนาที่เปนการ
ชั่วคราวเพื่อแกไขขอบกพรอง หรือ (4) ใหนายทะเบียนสหกรณมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณพนจากตําแหนงทั้งคณะ หรือใหกรรมการซึ่งเกี่ยวของกับ
ขอบกพรองของสหกรณพนจากตําแหนงกรรมการ  

ปญหาการใชอํานาจนายทะเบียนสหกรณตามมาตรา 22 (4) เนื่องจากคณะกรรมการ
ดําเนินการสหกรณไดรับการเลือกต้ังจากที่ประชุมใหญ การถอดถอนคณะกรรมการดําเนินการไมวาจะ
เปนกรณีที่คณะกรรมการดําเนินการกระทําผิดกฎหมาย หรือในกรณีที่คณะกรรมการดําเนินงานมี
ขอบกพรองทางการเงินการบัญชีกอใหเกิดความเสียหายแตสหกรณอยางรายแรง ควรใหอยูใน
อํานาจของที่ประชุมใหญ มากกวาที่จะเปนอํานาจฝายเดียวของนายทะเบียนสหกรณที่จะพิจารณาให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณพนจากตําแหนงทั้งคณะ เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณ
การเกษตรของประเทศญ่ีปุน มาตรา 95 ที่ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ในการแกไขกระกระทําที่ผิด
กฎหมายในลักษณะเดียวกับมาตรา 22 แตอํานาจสูงสุดของพนักงานเจาหนาที่คือใหเลือกต้ังกรรมการ
เจาหนาที่ใหม ไมไดส่ังใหกรรมการพนจากตําแหนงและต้ังกรรมการชั่วคราว อยางในกฎหมายของไทย 

เห็นวาเพื่อใหเปนไปตามหลักการสหกรณ ในเร่ืองการควบคุมโดยสมาชิกตามระบอบ
ประชาธิปไตย ควรใหนายทะเบียนสหกรณจัดใหมีประชุมใหญวิสามัญเพื่อพิจารณาถอดถอนกรรมการ
ออกทั้งคณะ เนื่องจากการแตงต้ังคณะกรรมการเปนอํานาจของที่ประชุมใหญ เม่ือจะถอดถอน
กรรมการควรจะใหเปนมติของที่ประชุมใหญ และเม่ือที่ประชุมใหญมีมติถอดถอนแลว ใหแตงต้ัง
คณะกรรมการชุดใหมในคราวเดียวกัน หากเกิดปญหาในกรณีนี้ การอุทธรณมติของที่ประชุมใหญ
ตองอยูในอํานาจการพิจารณาของศาลตามวิธีพิจารณาความแพง  

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้  
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“ใหยกเลิกมาตรา 22(4) มาตรา 24 และใหเพิ่มเติมขอความตอไปนี้ เปนมาตรา 22/1  

มาตรา 22/1 ในกรณีที่คณะกรรมการดําเนินการสหกรณมีเจตนา ดําเนินงาน 
โดยทุจริต หรือกระทําการใด ๆ ทําใหสหกรณเสียหายอยางรายแรง ปกปดขอความจริงอันควรแจง
แกสมาชิก นายทะเบียนสหกรณ หรือผูมีอํานาจตามกฎหมายนี้ ซึ่งขอความจริงนั้นมีผลกระทบตอ
การดําเนินงานและฐานะการเงินของสหกรณอยางมีสาระสําคัญ ใหนายทะเบียนสหกรณส่ังให
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณผูกระทําผิดพนจากการปฏิบัติหนาที่ และใหนายทะเบียน
สหกรณจัดใหมีการประชุมใหญวิสามัญ เพื่อใหที่ประชุมใหญพิจารณาใหคณะกรรมการพนจาก
ตําแหนงทั้งคณะ 

กรณีที่ประชุมมีมติใหคณะกรรมการดําเนินการพนจากตําแหนงทั้งคณะให
เลือกต้ังสมาชิกสหกรณเปนกรรมการแทนตําแหนงที่วางลง ขอกําหนดในการเลือกต้ังใหเปนไป
ตามบทบัญญัติในมาตรา 50 

2. การดําเนินงานของสหกรณ  

2.1 ควรปรับปรุงมาตรา 46 ขอบเขตอํานาจกระทําการของสหกรณเพื่อปฏิบัติให
เปนไปตามวัตถุประสงค ตาม (5) รับฝากเงินประเภทออมทรัพยหรือประเภทประจําจากสมาชิก
หรือสหกรณอ่ืนหรือสมาคมฌาปนกิจสงเคราะหซึ่งมีสมาชิกของสมาคมนั้นไมนอยกวากึ่งหนึ่งเปน
สมาชิกของสหกรณผูรับฝากเงิน ทั้งนี้ ตามระเบียบของสหกรณที่ไดรับความเห็นชอบจากนาย
ทะเบียนสหกรณ (8) ใหสหกรณอ่ืนกูยืมไดตามระเบียบของสหกรณที่ไดรับความเห็นชอบจากนาย
ทะเบียนสหกรณ  

บทบัญญัติในมาตรา 46 เปนเร่ืองที่กฎหมายใหอํานาจสหกรณดําเนินการได ขอ
กําหนดการรับฝากเงินหรือใหสหกรณอ่ืนกูยืมเงิน ควรเปนไปตามมติที่ประชุมใหญหรือที่ประชุม
คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ กฎหมายไมจําเปนตองกําหนดใหนายทะเบียนสหกรณใหความ
เห็นชอบระเบียบดังกลาว เนื่องจากระเบียบของสหกรณตองไดรับความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญ
หรือที่ประชุมคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ หากมตินั้นขัดหรือแยงกับกฎหมาย นายทะเบียน
สหกรณสามารถส่ังเพิกถอนมติไดตามมาตรา 20 ดังนั้น จึงเห็นวา เพื่อใหสหกรณมีอิสระในการ
ดําเนินงาน สหกรณสามารถดําเนินการกําหนดขอบเขตและเงื่อนไขการรับฝากเงิน และใหสหกรณอ่ืน
กูยืมเงินได หากไมขัดหรือแยงกับกฎหมาย ไมจําเปนตองขอความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ  

ในเร่ืองนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนและฟลิปปนส 
ตางใหอํานาจในการดําเนินธุรกิจแกสหกรณไดทุกประเภทไมมีขอจํากัด ทั้งธุรกิจประกันภัย 
ธนาคาร เปนตน ซึ่งประเทศไทยยังมีขอจํากัดที่ไมสามารถใหสหกรณดําเนินธุรกิจประกันภัยและ
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ธนาคารได ดังนั้น ในขณะนี้เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อใหอิสระแก
สหกรณ ดังนี้  

“ใหยกเลิกมาตรา 46 (5) และ (8) และใหใชขอความตอไปนี้  
(5) รับฝากเงินจากสมาชิกและสหกรณอ่ืน 
(8) ใหสหกรณอ่ืนกูยืมเงิน 

2.2 ควรปรับปรุงมาตรา 47 การกูยืมเงินหรือการคํ้าประกันของสหกรณ จะตอง
จํากัดอยูภายในวงเงินที่นายทะเบียนสหกรณเห็นชอบ เห็นวาเร่ืองนี้ เปนอํานาจของที่ประชุมใหญ
ที่จะพิจารณาอนุมัติวงเงินกูยืม และคณะกรรมการดําเนินการสหกรณมีอํานาจที่จะพิจารณา
ภายใตกรอบวงเงินซึ่งที่ประชุมใหญอนุมัติ นายทะเบียนสหกรณไมควรมีอํานาจในการกําหนด
วงเงินกูยืมเพราะการจํากัดวงเงินกูยืม เสมือนการจํากัดการบริหารการเงินของสหกรณ 

เม่ือพิจารณาในแงของความเปนอิสระของสหกรณ อํานาจการบริหารเงินทุนของ
สหกรณ ควรอยูในอํานาจของที่ประชุมใหญ สหกรณควรสรางศักยภาพในการบริหารทรัพยากรที่มี
อยูไดอยางเต็มที่ และถือเปนความรับผิดชอบรวมกันระหวางสมาชิก อยางไรก็ตาม การจํากัด
วงเงินการกูยืมและคํ้าประกันเพื่อเปนการปองกันมิใหคณะกรรมการดําเนินการสหกรณกอหนี้เกิน
ศักยภาพของสหกรณ ซึ่งอาจกอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณได บทบัญญัติในมาตรานี้จึงเปน
การปองกันความเสียหายที่อาจจะเกิดข้ึน 

 การแกไขกฎหมายสหกรณเพื่อใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการควบคุมของรัฐ 
จําเปนตองปรับปรุงกฎหมายโดยลดบทบาทการกํากับควบคุมของเจาหนาที่ลง และใน
ขณะเดียวกันเพื่อเปนการยับยั้งการใชอํานาจกระทําการของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณที่
อาจเกินขอบเขต การกําหนดวงเงินกูยืมและการค้ําประกันจึงควรเปนอํานาจของท่ีประชุมใหญ 
และเพื่อใหคณะกรรมการดําเนินการพิจารณาอยางรอบคอบถึงผลเสียหายที่อาจจะเกิดข้ึนกับการ
กอหนี้ที่อาจจะกอใหเกิดความเส่ียงกับสหกรณ กฎหมายสหกรณจึงจําเปนตองกําหนดบทลงโทษ
สําหรับคณะกรรมการดําเนินการที่ปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ  

 ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 
47 และใหเพิ่มเติมขอความตอไปนี้  

“มาตรา 47 การกําหนดวงเงินกูยืมหรือการคํ้าประกันของสหกรณ ใหเปนไปตาม
มติที่ประชุมใหญ” 

2.3 ควรปรับปรุงมาตรา 53 ใหมีผูตรวจสอบกิจการ ซึ่งที่ประชุมใหญเลือกต้ังจาก
สมาชิกหรือบุคคลภายนอก เพื่อดําเนินการตรวจสอบกิจการของสหกรณ แลวทํารายงานเสนอตอที่
ประชุมใหญ และใหนายทะเบียนสหกรณกําหนดจํานวนผูตรวจสอบกิจการ 
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การกําหนดจํานวนผูตรวจสอบกิจการและคุณสมบัติของผูตรวจสอบกิจการให
เปนอํานาจของท่ีประชุมใหญสหกรณ โดยใหกําหนดไวในขอบังคับ เนื่องจากผูตรวจสอบกิจการ
เปนภาระของสหกรณที่ตองจายคาตอบแทน และข้ึนอยูกับการพิจารณาตามความเหมาะสมของ
สหกรณที่จะเลือกต้ังผูตรวจสอบกิจการจํานวนเทาใด ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับฐานะทางการเงินและ
ศักยภาพของแตละสหกรณ  

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 53 
วรรคสอง และใหใชขอความตอไปนี้  

“มาตรา 53 วรรคสอง ใหสหกรณกําหนดคุณสมบัติ จํานวนของผูตรวจสอบ
กิจการไวในขอบังคับของสหกรณ“ 

2.4 ควรปรับปรุงมาตรา 62 เงินของสหกรณนั้น สหกรณอาจฝากหรือลงทุนได
ดังตอไปน้ี (6) ซื้อหุนของสถาบันที่ประกอบธุรกิจอันทําใหเกิดความเสียหายหรือสงเสริมความ
เจริญของสหกรณโดยไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ (7) ฝากหรือลงทุนอยางอ่ืน
ตามที่คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติกําหนด  

ตามที่ไดวิเคราะหความเปนอิสระของสหกรณตามหลักการสหกรณในหัวขอ 
4.1.1 ความเปนอิสระและพึ่งพาตนเอง ในสวนของกฎหมายที่กําหนดใหเงินของสหกรณอาจฝาก
หรือลงทุนได ตามมาตรา 62 (6) (7) วา เปนปญหาในทางปฏิบัติและอาจทําใหคณะกรรมการ
ดําเนินงานสหกรณลงทุนในหลักทรัพยอ่ืน ๆ ของเอกชน โดยคํานึงถึงผลตอบแทนจากการลงทุน
มากกวาการนําเงินไปลงทุนในกิจการที่ประโยชนแกสหกรณและสมาชิก  

อยางไรก็ตาม บทบัญญัตินี้เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในตางประเทศ 
เห็นวา มีการกําหนดการฝากและลงทุนไวเชนกัน แตเปนการกําหนดกรอบการลงทนุในหลักทรัพยที่
ไมมีความเส่ียงและไมตองขอความเห็นชอบจากเจาหนาที่รัฐ ซึ่งแตกตางกับมาตรา 62 ที่กําหนด
เงื่อนไขการลงทุนไวสวนหนึ่งตองไดรับความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณและคณะกรรมการ
พัฒนาการสหกรณแหงชาติ ดังนั้น เพื่อใหสหกรณเปนอิสระ ในเร่ืองการบริหารจัดการเงินทุนของ
สหกรณควรใหเปนอํานาจของคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ กฎหมายควรกําหนดกรอบการ
ลงทุนกวาง ๆ และการลงทุนนั้น ตองไมมีความเส่ียง เพื่อปองกันความเสียหายอันเกิดจากการ
ลงทุน และใหขณะเดียวกันไมควรกําหนดใหสหกรณลงทุนในหลักทรัพยของเอกชน เพื่อหวังผล
กําไรจากการลงทุน เพราะสหกรณไมไดมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไรจากการลงทุน  

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหยกเลิกมาตรา 62 (6) 
(7) และใหใชขอความตอไปนี้แทน  

“(6) ตราสารแสดงสิทธิในหนี้ที่ธนาคารเปนผูออก 
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3. ควรปรับปรุงมาตรา 69 วรรคหนึ่ง ใหนายทะเบียนสหกรณแตงต้ังผูสอบ
บัญชีเพื่อตรวจสอบบัญชีของสหกรณ เนื่องจากเห็นวาการที่กฎหมายกําหนดใหนายทะเบียน
สหกรณแตงต้ังผูสอบบัญชีใหกับสหกรณนั้น เปนไปตามนโยบายในการสงเสริม สนับสนุนระบบ
สหกรณตามรัฐธรรมนูญ แตหากสหกรณเลือกที่จะไมขอรับความชวยเหลือ หรือไมพึ่งพารัฐ ก็ควร
เปนอิสระของสหกรณที่จะทําได ดังนั้น เพื่อใหสหกรณเปนอิสระในเร่ืองนี้ ควรปรับปรุงกฎหมาย
เพื่อใหสหกรณสามารถเลือกต้ังผูสอบบัญชีสหกรณไดจากที่ประชุมใหญ โดยนายทะเบียนสหกรณ
ไมตองแตงต้ังผูสอบบัญชีใหกับสหกรณ  

หากรัฐอางวายังมีความจําเปนตองควบคุมการตรวจสอบบัญชีของผูสอบบัญชี 
เห็นวาการใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการกํากับดูแลสหกรณ ตามมาตรา 17 - มาตรา 19 นั้นเพียงพอ
แลว ที่ใหอํานาจเจาหนาที่รัฐในการเขาไปตรวจสอบรายการบัญชีของสหกรณ สําหรับมาตรการในการ
ปองกัน ความเสียหายที่อาจจะเกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาที่ของผูสอบบัญชี ควรใชมาตรการในการ
กําหนดบทลงโทษสําหรับผูสอบบัญชีที่กระทําโดยทุจริต ปกปดขอความจริงหรือทํารายการการ
ตรวจสอบบัญชีเปนเท็จ  แตกรณีที่สหกรณไมมีศักยภาพในการเลือกต้ังผูสอบบัญชี นายทะเบียน
สหกรณจะแตงต้ังผูสอบบัญชีใหเชนเดิม 

เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในบางประเทศที่ยกมาเปนตัวอยาง ไมมี
ประเทศใดใหหนวยงานราชการทําหนาที่เปนผูสอบบัญชีสหกรณ ในประเทศฟลิปปนส ผูสอบบัญชี
ของสหกรณเปนผูสอบบัญชีอิสระ ในประเทศญ่ีปุนเลือกกรรมการเปนผูสอบบัญชี แตในประเทศ
ไทยสหกรณยังไมอาจพึ่งพาตนเองได โดยเฉพาะสหกรณการเกษตรที่รัฐยังตองใหการอุดหนุน
ชวยเหลือเงินทุนกูยืม เพื่อใหสหกรณใชเปนทุนใหสมาชิกกูยืม เพื่อนําไปเปนทุนในการประกอบ
อาชีพของสมาชิกตอไป รัฐจึงจําเปนตองใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐ เขาไปตรวจสอบการใชเงินกู
ของสหกรณวาเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม ดังนั้น ในสหกรณการเกษตรซ่ึงตองพึ่งพาเงินทุน
จากรัฐบาล หรือเขารวมโครงการใหความชวยเหลือจากรัฐบาล จําเปนตองไดรับการตรวจสอบ 
อยางใกลชิดจากเจาหนาที่ของรัฐ  สหกรณประเภทนี้ จําเปนที่รัฐตองแตงต้ังผูสอบบัญชีเขาไป
ตรวจสอบการใชเงินงบประมาณของรัฐดวย  

การใหอิสระแกสหกรณในการเลือกผูสอบบัญชี จึงจํากัดอยูเฉพาะสหกรณที่
สามารถพึ่งพาตนเองไดเทานั้น ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหยกเลิก
มาตรา 69 และใหใชขอความตอไปนี้แทน 
 “การตรวจสอบบัญชีของสหกรณ ใหที่ประชุมใหญเลือกต้ังผูสอบบัญชีจาก
ผูสอบบัญชีที่ไดรับใบอนุญาตซึ่งออกโดยนายทะเบียนสหกรณ หรือใหนายทะเบียนสหกรณแตงต้ัง
ผูสอบบัญชีในกรณีที่ประชุมใหญมีมติใหนายทะเบียนแตงต้ังผูสอบบัญชี  
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 การตรวจสอบบัญชีนั้น ใหปฏิบัติตามมาตรฐานการสอบบัญชีที่รับรองทั่วไป
และตามระเบียบที่นายทะเบียนสหกรณกําหนด  

  4. เพิ่มฐานความผิดและบทกําหนดโทษ สําหรับกรรมการดําเนินการสหกรณ
หรือผูที่จงใจฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย ที่อาจทําใหสหกรณไดรับความเสียหาย ไดแก  

- กรณีฝาฝนบทบัญญัติในมาตรา 48 ไมดํารงสินทรัพยสภาพคลองตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  

- กรณีฝาฝนบทบัญญัติในมาตรา 65 ไมจัดใหมีการจัดทําบัญชีตามแบบและรายการที่
นายทะเบียนสหกรณกําหนดใหถูกตองตามความเปนจริง เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณใน
ตางประเทศพบวา กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนและประเทศฟลิปปนส ไดบัญญัติบทกําหนดโทษ
สําหรับผูไมทํารายงานหรือทํารายงานเท็จไวเชนกัน  

- กรณีฝาฝนมาตรา 70 วรรคสอง ไมแจงใหนายทะเบียนสหกรณทราบเม่ือสหกรณมี
เหตุตองเลิกตามกฎหมาย  

- กรณีผูสอบบัญชีรับรองงบดุล หรือบัญชีอ่ืนใดของสหกรณหรือทํารายงานเปนเท็จ 
- กรณีไมปฏิบัติตามคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ส่ังตาม มาตรา 22 (2) (3) หรือ(4) 
ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหเพิม่ขอความตอไปนีเ้ปน

มาตรา 133/ 1 มาตรา 133/2 มาตรา 133/3 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  
มาตรา 133/1 กรรมการของสหกรณผูใดดําเนินกิจการผิดวัตถุประสงคของสหกรณ 

หรือกระทําการโดยทุจริต กอใหเกิดความเสียหายแกสหกรณหรือสมาชิก ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 
3 ป หรือปรับไมเกินหกหม่ืนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” (เทียบเคียงบทกําหนดโทษในพระราชบัญญัติ
กําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด สมาคมและมูลนิธิ 
พ.ศ. 2499 ) 

มาตรา 133/2 กรรมการของสหกรณผูใดฝาฝนบทบัญญัติมาตรา 48 มาตรา 65 และ 
มาตรา 70 วรรคสอง ตองระวางโทษปรับไมเกินคนละ 10,000 บาท เวนแต กรรมการผูใดจะพิสูจนได
วามิไดจงใจฝาฝนกฎหมาย 

มาตรา 133/3 ผูสอบบัญชีของสหกรณใดรับรองงบดุล หรือบัญชีอ่ืนใดไมถูกตอง หรือ
ทํารายงานเท็จ ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 1 ป หรือปรับไมเกิน 20,000 บาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มาตรา 133/4 กรรมการของสหกรณผูใดฝาฝนไมปฏิบัติตามคําส่ังนายทะเบียน
สหกรณที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 22 (2) (3)หรือ (4) ตองระวางโทษปรับไมเกินคนละ 
10,000 บาท  
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5. ปรับปรุงมาตรการในการกําหนดโทษ กรณีโทษปรับสถานเดียวใหอธิบดีกรมสงเสริม
สหกรณ หรือผูซึ่งอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบได เพื่อใหการบังคับใช
มีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน  

ดังนั้น เห็นควรแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ดังนี้ “ใหเพิม่ขอความตอไปนีเ้ปน
มาตรา 133/ 4 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542  

“มาตรา 133/4 บรรดาความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ที่มีโทษสถานเดียวใหอธิบดีกรม
สงเสริมสหกรณหรือผูซึ่งอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบได และเมื่อ
ผูกระทําความผิดไดชําระคาปรับตามที่ไดเปรียบเทียบแลว ใหคดีเปนอันเลิกกันตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ถาผูกระทําผิดไมยินยอมตามที่เปรียบเทียบหรือเมื่อยินยอมแลว
ไมชําระคาปรับในเวลาที่กําหนดใหดําเนินคดีตอไป 

 การเสนอความเห็นเพื่อใหมีการปรับปรุงกฎหมายสหกรณตามที่ไดกลาวมาขางตน 
เปนเพียงขอเสนอแนะในสวนที่เห็นวาเปนปญหาขอกฎหมายที่มีผลกระทบตอความเปนอิสระของ
สหกรณตามหลักการสหกรณ และตามเจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญที่ตองการใหสหกรณเปน
อิสระ ปราศจากการครอบงําของภาครัฐ ซึ่งผลจากการศึกษาพบวา การดําเนินงานของสหกรณ
ตองอยูภายใตการควบคุมกํากับของเจาหนาที่ของรัฐที่ใชอํานาจพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 
2542 ซึ่งกฎหมายไดใหอํานาจแกเจาหนาที่ในการกํากับและสงเสริมสหกรณเทานั้น แตเนื่องจาก
สหกรณในประเทศไทยยังไมอาจพึ่งพาตนเองได รัฐตองใหการสงเสริม สนับสนุนกิจการสหกรณ
และใหความชวยเหลือแกสมาชิกสหกรณ โดยการจัดทําโครงการชวยเหลือเกษตรกร ทั้งการให
เงินกูเพื่อใหสหกรณนําไปใหสมาชิกกูตอ  การใหเงินกูยืมเพื่อจัดทําโครงการรวมรวมผลผลิต
ทางการเกษตรของสมาชิก ซึ่งการใหความชวยเหลือของรัฐบาลตามโครงการดังกลาว สวนใหญ
เปนไปตามนโยบายของรัฐบาล ไมไดเร่ิมตนจากสหกรณ แตสหกรณจํายอมตองเขารวมโครงการ
เพื่อตองการชวยเหลือสมาชิกสหกรณที่เดือดรอน ทําใหสหกรณตองประสบปญหาขาดทุนจากการ
เขารวมโครงการ  

 เมื่อพิจารณาอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสหกรณ พบวา กฎหมายไมได
ใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเพื่อครอบงํากิจการของสหกรณได เพียงแตอํานาจกํากับและสงเสริม
สหกรณในบางเร่ือง เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายที่ใชบังคับกับการรวมกลุมรูปแบบอ่ืน ๆ และ
กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนและฟลิปปนส พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ใหอํานาจแก
นายทะเบียนสหกรณเกินกวาความจําเปนในการกํากับและสงเสริมสหกรณและไมสอดคลองกับ
หลักการสหกรณ ดังนั้น จึงตองเสนอใหแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 เพื่อปรับปรุง
อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ ใหเหมาะสมสอดคลองกับแนวความคิดหลักการสหกรณที่วา
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ดวยความเปนอิสระและพึ่งพาตนเองของสหกรณและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ที่ตองการให
สหกรณเปนอิสระปราศจากการควบคุมของรัฐ  

 แตจากการศึกษาปญหาสหกรณในประเทศไทย สวนใหญเปนปญหาในทางปฏิบัติที่
เกิดจากความไมเขาใจในหลักและวิธีการสหกรณทั้งฝายเจาหนาที่รัฐ สหกรณ และสมาชิก ปญหา
ความเปนอิสระของสหกรณในประเทศไทย จึงไมอาจแกไขไดดวยการใชมาตรการทางกฎหมาย
เพียงอยางเดียว ปจจัยสําคัญของปญหาสหกรณ โดยเฉพาะสหกรณภาคการเกษตรยังคงอยูที่
สมาชิกสหกรณที่ยังไมเขาใจหลักและวิธีการสหกรณอยางถองแท ไมเขาใจสิทธิและหนาที่ของการ
เปนสมาชิก รวมถึงเจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายสหกรณยังคงมีทัศนคติตอสหกรณ
ในฐานะเปนองคกรอยูภายใตการควบคุม บังคับบัญชา ไมไดกํากับดูแล สงเสริมและพัฒนาให
สหกรณเปนอิสระ รวมถึงรัฐบาลที่ยังไมมีแนวทางในการสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบ
สหกรณใหเปนอิสระ โดยมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนและเปนรูปธรรม  

ดังนั้น ความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) ในที่นี้ เมื่อพิจารณาตามเจตนารมณที่ตองการใหสหกรณ
เปนอิสระปราศจากการครอบงําของภาครัฐ เห็นวานอกจากการแกไขกฎหมายสหกรณตามที่ได
กลาวมาแลวขางตน ภาครัฐตองมีนโยบายในการสงเสริมสหกรณ เพื่อใหสหกรณสามารถพึ่งพา
ตนเองได โดยตองใหความรูเร่ืองหลักและวิธีการสหกรณควบคูไปกับการใหการศึกษาเร่ืองระบอบ
ประชาธิปไตยอยางตอเนื่องสม่ําเสมอ เพื่อใหสมาชิกสหกรณเขาใจบทบาทหนาที่ของตนเองใน
ฐานะสมาชิกของสหกรณ ซึ่งสมาชิกทุกคนตองมีสวนรวมรับผิดชอบในการบริหารกิจการสหกรณ 



 
 

บทที่  5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

บทสรุป 

สหกรณเปนองคกรที่รวมบุคคลที่มีฐานะออนแอทางเศรษฐกจิ โดยความสมคัรใจของตนเอง 
เพื่อประกอบธุรกิจรวมกัน ตามหลักการชวยตนเองและชวยเหลือซึ่งกันและกัน โดยถือหลักความ
เสมอภาค เพื่อกําจัดการแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจของคนกลางในดานตาง ๆ และ
ยกระดับความเปนอยูของตนและสังคมใหดีข้ึน ในประเทศไทยรัฐไดนําสหกรณเขามาต้ังแตเมื่อ
คร้ังยังปกครองระบอบในสมบูรณาญาสิทธิราชย ดวยหวังวาสหกรณจะชวยเหลือราษฎรที่ประสบ
ปญหาหนี้สิน และไมมีเงินทุนในการประกอบอาชีพ จะไดมีแหลงเงินทุนเปนของตัวเอง โดยใน
ระยะแรกของการจัดต้ังสหกรณ รัฐไดใหความชวยเหลือ สนับสนุนดานเงินทุนและบุคลากร เพื่อให
สหกรณสามารถดําเนินธุรกิจอันจะกอใหเกิดประโยชนแกสมาชิกได  

ตอมาเมื่อมีการเปล่ียนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยแลว ในการราง
รัฐธรรมนูญและวางเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค ไดมีความพยายามในการวาง
แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจโดยใชสหกรณเปนเคร่ืองมือในการสงเสริม พัฒนาเศรษฐกิจ แตดวย
ในเวลานั้นความเขาใจในหลักการสหกรณยังไมชัดเจน และอยูในชวงหัวเล้ียวหัวตอของการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง ทําใหรัฐบาลเกรงวา หลักการของสหกรณจะทําใหประเทศเปล่ียนแปลงไปสู
การปกครองแบบคอมมิวนิสต เปนผลใหเคาโครงการเศรษฐกิจที่ใชระบบสหกรณเปนตัวขับเคล่ือน
เศรษฐกิจชุมชนไมไดรับการยอมรับจากรัฐสภา แตในทางปฏิบัติมีการสงเสริมการจัดต้ังสหกรณเร่ือยมา  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได
บัญญัติเร่ืองแนวนโยบายแหงรัฐไวและไดบัญญัติใหรัฐพึงสงเสริมและบํารุงการประกอบการ
เกษตรกรรมและการสหกรณ (มาตรา 69) ตอมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไมวาดวย
เหตุผลใด ๆ เมื่อรัฐธรรมนูญกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐไว จะบัญญัติใหรัฐพึงสงเสริม สนับสนุน
และคุมครองระบบสหกรณเสมอมา จนกระทั่งปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 84 (9) ไดบัญญัติแนวนโยบายในเร่ืองนี้แตกตางไปจากเดิม โดยใหรัฐตองสงเสริม 
สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระและการรวมกลุมการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพ
ตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ เจตนารมณของแนวนโยบาย
ที่เปล่ียนแปลงไปจากเดิมที่ตองการใหรัฐสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณเปนความ
ตองการใหรัฐสงเสริม สนับสนุน และคุมครองใหสหกรณเปนอิสระ  ทําใหตองทําการศึกษาวา
กฎหมายสหกรณที่ใชบังคับอยูขณะน้ี มีบทบัญญัติใดที่ขัดตอความเปนอิสระของสหกรณ หรือให
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อํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปครอบงํา หรือแทรกแซงกิจการของสหกรณ เพื่อจะไดทําการปรับปรุง
แกไขกฎหมายใหเหมาะสม สอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐที่วางไว  

จากการศึกษาพบวา ประเทศไทยเลือกที่จะพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศตาม
แนวความคิดระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ซึ่งทุกคนมีเสรีภาพในการประกอบกิจการและเคารพใน
หลักกรรมสิทธิ์ รัฐจะทําหนาที่ในการควบคุมกํากับกิจการของเอกชนเทาที่จําเปนเทานั้น แต
จุดออนของระบบเศรษฐกิจแบบนี้ทําใหเกิดความเหล่ือมลํ้าทางดานเศรษฐกิจมาก หากระบบ
ตลาดและการแขงขันไมเทาเทียมกัน รัฐบาลจึงตองมีมาตรการตาง ๆ เพื่อควบคุมหรือแทรกแซง
การดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจของเอกชนเพื่อใหการแขงขันเปนธรรม และหนึ่งในมาตรการนั้นคือ 
ใหการสงเสริม สนับสนุนดานเงินทุนหรือการชวยเหลืออ่ืน ๆ ที่จําเปนแกผูที่มีฐานะทางเศรษฐกิจ
ออนแอ เพื่อลดความเลื่อมลํ้าในสังคม และใชมาตรการในการกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจ เพื่อกําหนด
ทิศทาง การพัฒนาเศรษฐกิจและกระจายทรัพยากรอยางทั่วถึงและเปนธรรม  

การพัฒนาและสงเสริมสหกรณเปนหนึ่งในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐ ที่รัฐมี
ความพยายามในการสงเสริม สนับสนุนใหสหกรณเปนองคการที่เปนแหลงเงินทุนของประชาชน
และมีศักยภาพในการแขงขันกับธุรกิจอ่ืน สามารถแกไขปญหาทางเศรษฐกิจในเบื้องตนใหกับ
เกษตรกรได รัฐจึงใหการสงเสริม สนับสนุนดานเงินทุน กําหนดทิศทางการพัฒนาสหกรณไวใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ โดยในระยะแรกของการกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับ
ที่ 1 – 4 (พ.ศ.2505 -2524) ไดกําหนดแนวทางในการพัฒนาสหกรณ ใหการสงเสริม สนับสนุน
ชวยเหลือในการจัดต้ังสหกรณ โดยยึดหลักการชวยตนเองและชวยเหลือซ่ึงกันและกัน สงเสริมให
เกษตรกรเขารวมเปนสมาชิกสหกรณ ใหสหกรณเปนสวนหนึ่งของสถาบันเกษตรกรที่รัฐตองใหการ
สงเสริม สนับสนุนเชนเดียวกับกลุมเกษตรกร กลุมธุรกิจการเกษตรอื่น ๆ เพื่อใหการรวมกลุมประเภท
ตาง ๆ ไดพัฒนาข้ึนเปนระบบสหกรณในที่สุด สามารถอํานวยประโยชนแกเกษตรกร รวมถึง
สงเสริมการใหสินเช่ือการเกษตรและสรางแรงจูงใจใหมีการรวมกลุมกันมากยิ่งข้ึน แตหลังจากนั้น
ต้ังแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 5 เปนตนไป (ต้ังแต พ.ศ. 2525 – 2549) การ
สงเสริมและพัฒนาพัฒนาสหกรณก็ไมปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติอยาง
ชัดเจน การสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณเปนเร่ืองของหนวยงานราชการที่ตอง
ปฏิบัติไปตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพการเมืองในแตละยุคสมัย ทําให
การพัฒนาสหกรณไมมีทิศทางและแนวทางการพัฒนาอยางตอเนื่อง 

จนกระทั่งประเทศไทยมีการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญอีกคร้ัง ในป พ.ศ. 2540 รัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ทําใหมีการเปลี่ยนแปลงในประเทศไทยหลายประการ รวมถึงแนวนโยบายแหงรัฐ ที่ตองการ
ใหมีสภาพบังคับมากข้ึน จึงไดเปล่ียนจากคําวา “รัฐพึง...” เปน “รัฐตอง..” ในมาตรา 85 จึงบัญญัติ
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ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ จึงไดมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายสหกรณ
อีกคร้ังในป พ.ศ. 2542 ดวยเหตุผลมีบทบัญญัติบางประการไมเอ้ือตอการพัฒนาสหกรณใหทันตอ
สภาพการณในปจจุบันที่ตองมีการแขงขันกับธุรกิจอ่ืน การแกไขกฎหมายในคร้ังนี้กลาวกันวาเปน
ความเปล่ียนแปลงครั้งใหญในวงการสหกรณ เนื่องจากไดกําหนดใหสหกรณมีเพียงประเภทเดียว 
คือ สหกรณจํากัด และไดจัดใหมีองคการกลางข้ึนมาหนึ่งคณะ เพื่อทําหนาที่กําหนดนโยบายและ
วางแผนพัฒนาสหกรณใหเปนรูปธรรม สอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ
เพื่อใหเกิดความรวมมือระหวางสหกรณ ประชาชน และราชการ กําหนดใหมีกองทุนพัฒนา
สหกรณ เพื่อสนับสนุนกิจการสหกรณ โดยไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ ในสวนของเจาหนาที่ของรัฐ ได
แกไขเร่ืองการควบคุมสหกรณเปนการกํากับ สงเสริมสหกรณ กําหนดและแยกแยะอํานาจหนาที่
นายทะเบียนสหกรณใหชัดเจนยิ่งข้ึน มีบทบัญญัติวาดวยการควบกิจการ ทําใหสหกรณขนาดเล็ก
สามารถควบรวมตัวกันเปนสหกรณขนาดใหญเพื่อศักยภาพในการดําเนินงานและการแขงขันกับ
ธุรกิจอ่ืนได จะเห็นไดวาเจตนารมณของการแกไขกฎหมายในคร้ังนี้ ตองการสงเสริมและคุมครอง
ระบบสหกรณ ใหมีศักยภาพในการดําเนินกิจการไดมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน แตในสวนของอํานาจ
การควบคุมกํากับสหกรณ กฎหมายฉบับนี้ไมไดลดบทบาทหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐในการ
ควบคุมกํากับสหกรณลง กลับใหอํานาจนายทะเบียนสหกรณใชดุลพินิจในการกํากับดูแล และ
สงเสริมสหกรณมากยิ่งข้ึน  

ปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 กําหนดแนวนโยบายแหงรัฐ ใน
มาตรา 84 (9) ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุน คุมครองระบบสหกรณ และการรวมกลุม การประกอบอาชีพ
หรือวิชาชีพ ตลอดทั้งการรวมกลุมของประชาชนเพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ โดยมีเจตนารมณ
เพื่อใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําของภาครัฐ แตในป พ.ศ. 2553 ไดมีการแกไข
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2553) และเมื่อพิจารณาการยกรางแกไขกฎหมาย
ฉบับดังกลาว พบวา สาเหตุของการแกไขกฎหมายไมไดมาจาก แนวนโยบายแหงรัฐที่แตกตางไปจากเดิม 
ที่ตองการใหสหกรณเปนอิสระ แสดงใหเห็นวารัฐบาลไมไดใหความสําคัญกับความเปนอิสระของ
สหกรณ ตามที่แนวนโยบายที่วางในรัฐธรรมนูญแตอยางใด  

การไปสูจุดมุงหมายเพื่อใหสหกรณเปนอิสระ ปราศจากการครอบงําหรือแทรกแซงจากรัฐ
ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่ใชบังคับกับสหกรณตองเอ้ือตอการสงเสริมใหสหกรณ
เปนอิสระ สามารถพึ่งพาตนเองไดตามหลักการสหกรณ ซึ่งการพิจารณาวากฎหมายสหกรณไดให
อิสระแกสหกรณหรือไมนั้น พิจารณาไดจากหลายมุมมอง ทั้งความเปนอิสระตามหลักการสหกรณ 
ความเปนอิสระตามแนวความคิดกฎหมายมหาชน ความเปนอิสระตามแนวความคิดกฎหมาย
เอกชน หรือความเปนอิสระตามแนวความคิดเสรีภาพในการรวมกลุม  
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จากหลักการสหกรณสากลขององคกรสัมพันธภาพสหกรณระหวางประเทศ ICA 
โดยเฉพาะหลักการขอที่ 4 การพึ่งตนเองและความเปนอิสระ หมายถึง สหกรณตองมีอิสระในการ
คิดและตัดสินใจในดําเนินธุรกิจของตนเอง การขอรับความชวยเหลือจากรัฐหรือหนวยงานใด ตอง
ไมทําใหสหกรณตองสูญเสียหลักการควบคุมโดยสมาชิกตามหลักประชาธิปไตย ดังนั้น กฎหมาย
สหกรณตองใหอิสระในการดําเนินงานแกสหกรณ เพื่อใหสหกรณเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได 
ตามหลักการสหกรณ รัฐตองไมเขาไปครอบงําหรือแทรกแซงการดําเนินกิจการของสหกรณ หรือทํา
ใหสมาชิกสหกรณไมสามารถควบคุมสหกรณตามระบอบประชาธิปไตยได  

ในมุมมองของกฎหมายมหาชน ซึ่งพิจาณาจากความสัมพันธระหวางรัฐกับสหกรณ รัฐมี
อํานาจในการควบคุมกํากับกิจการสหกรณ แตกฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐเขาไปควบคุม
กํากับกิจการสหกรณ โดยมีขอบเขตจํากัด เนื่องจากสหกรณเปนองคการเอกชนที่มีความสามารถ
ในการบริหารจัดการตนเองไดอยางมีอิสระภายใตกฎหมาย อํานาจการควบคุมกํากับตาม
กฎหมายมีข้ึน เพื่อมิใหการดําเนินงานของสหกรณเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและเพ่ือ
ประโยชนของประเทศ โดยการใชอํานาจควบคุมกํากับของเจาหนาที่ของรัฐตองไมเกินขอบเขตที่
กฎหมายใหอํานาจไว และตองไมเขาไปครอบงําหรือแทรกแซงกิจการของสหกรณ จนทําใหสหกรณ
ขาดความเปนอิสระ  

แนวความคิดการใชอํานาจควบคุมกํากับกิจการสหกรณของเจาหนาที่ของรัฐเกิดข้ึน 
เนื่องจากการจัดต้ังและดําเนินงานของสหกรณในประเทศไทย ตองไดรับการสงเสริม สนับสนุน
จากรัฐ ทั้งในฐานะที่รัฐเปนผูใหการสนับสนุนเงินทุนแกสหกรณและในฐานะที่เปนความรับผิดชอบ
ของรัฐที่ตองคุมครองผลประโยชนของประชาชนโดยทั่วไป กฎหมายสหกรณจึงใหอํานาจเจาหนาที่
รัฐในการกํากับดูแล กิจการของสหกรณมาต้ังแตเร่ิมตนจัดต้ังสหกรณ โดยเฉพาะการใหอํานาจแก
นายทะเบียนสหกรณในการควบคุม ดูแลเร่ืองเงินทุนของสหกรณอยางใกลชิด ซึ่งการใชอํานาจ
ดังกลาวยอมมีผลกระทบตอความเปนอิสระในการดําเนินงานของสหกรณ 

ความเปนอิสระของสหกรณในมุมมองของกฎหมายเอกชน สหกรณเปนองคกรของประชาชน 
จึงมีเสรีภาพในการดําเนินกิจการใดก็ไดตราบเทาที่ไมมีกฎหมายหาม และเมื่อพิจารณาตามโครงสราง
ระบบการบริหารงานของสหกรณเปรียบเทียบกับการรวมกลุมการประกอบกิจการทางเศรษฐกิจ
รูปแบบอื่น ๆ พบวา สหกรณสามารถบริหารจัดการตนเองได โดยไมตองพึ่งพาเจาหนาที่ของรัฐ 
หากสหกรณจัดต้ังข้ึนและดําเนินงานโดยสมาชิกที่มีความรู เขาใจหลักและวิธีการสหกรณ เพราะ
โครงสรางการจัดองคกรของสหกรณคิดข้ึน เพื่อใหสมาชิกสามารถควบคุมกันเองไดโดยระบอบ
ประชาธิปไตย  
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เม่ือเปรียบเทียบกับความเปนอิสระของสหกรณในกฎหมายสหกรณประเทศญ่ีปุน 
และประเทศฟลิปปนส พบวา กฎหมายสหกรณในประเทศดังกลาว ตางใหอํานาจในการดําเนิน
ธุรกิจแกสหกรณทุกอยางโดยไมมีขอจํากัด  สหกรณมีอิสระท่ีจะเลือกดําเนินธุรกิจไดตาม
วัตถุประสงค กฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนใหอํานาจประกอบกิจการแกสหกรณการเกษตรใน
การทําธุรกิจประกันภัย ซึ่งตองมีทุนดําเนินงานสูงและอาจมีผลกระทบตอเศรษฐกิจของประเทศได 
ฉะนั้น เฉพาะธุรกิจประกันภัย รัฐจึงออกกฎเกณฑในการควบคุมเปนพิเศษ และกําหนดโทษของ
คณะกรรมการดําเนินการไวเพื่อปองกันการกระทําผิดกฎหมาย แตสําหรับประเทศไทย การดําเนิน
ธุรกิจของสหกรณจํากัดอยูเพียงธุรกิจ ใหกูยืมเงิน รับฝากเงิน ซื้อและขายสินคา เปนตน แตการ
ดําเนินงานของสหกรณตองอยูภายใตการควบคุมกํากับของเจาหนาที่รัฐอยางใกลชิด บทลงโทษใน
พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 มีข้ึนเพื่อปองปรามการกระทําที่ขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของ
รัฐมากกวาที่จะเปนการลงโทษคณะกรรมการดําเนินการสหกรณที่ไมปฏิบัติตามกฎหมาย  

สรุปผลจากการศึกษากฎหมายสหกรณในตางประเทศและกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ
กับการรวมกลุมเพื่อดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจรูปแบบอ่ืน ๆ  พบวา หากตองการใหสหกรณมี
อิสระจากการครอบงําจากรัฐ นอกจากกฎหมายตองใหอิสระแกสหกรณในการดําเนินกิจการของ
ตนเอง และควบคุมกันเองตามหลักประชาธิปไตย และตองลดบทบาทหนาที่ในการควบคุมกํากับ
สหกรณลง ในขณะเดียวกัน เมื่อสหกรณมีอิสระในการดําเนินงาน ไมอยูภายใตการควบคุมกํากับ
ของเจาหนาที่รัฐ กฎหมายตองกําหนดบทกําหนดโทษสําหรับกรรมการผูที่ทุจริต ฝาฝนกฎหมาย 
รวมถึงผูสอบบัญชีที่รายงานผลการตรวจสอบเปนเท็จ เพื่อปองกันมิใหกรรมการใชอํานาจดําเนิน
กิจการของสหกรณเกินขอบวัตถุประสงคที่ต้ังไว หรือมีเจตนาทุจริต ใชสหกรณเพื่อหลีกเล่ียงภาษี  

เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสหกรณในประเทศญ่ีปุนและฟลิปปนส พบวากฎหมาย
สหกรณในประเทศไทย มีบทกําหนดโทษตํ่าไมครอบคลุมกับทุกลักษณะความผิด และใหอํานาจใน
การควบคุมกํากับแกเจาหนาที่รัฐมาก องคกรข้ันสูงของสหกรณไมมีบทบาทในการกํากับดูแล
สหกรณข้ันปฐม  

ดังนั้น การแกไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อใหสหกรณมีความเปนอิสระ เปนไปตาม
เจตนารมณ มาตรา 84 (9) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ตองการให
สหกรณเปนอิสระปราศจากการครอบงําของรัฐ เห็นควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติสหกรณ 
พ.ศ.2542 ดังนี้ 

(1) ปรับปรุงอํานาจและองคประกอบของคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณแหงชาติ 
โดยใหมีกรรมการที่เปนตัวแทนจากสหกรณมากกวากรรมการที่เปนสวนราชการ ใหมีอํานาจหนาที่
พิจารณาอุทธรณคําส่ังนายทะเบียนสหกรณที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้ ออกกฎ 
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ระเบียบ เกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ กํากับดูแล ใหคําวินิจฉัยกรณีสหกรณมีปญหาการตีความ
ขอบังคับ ออกกฎ ระเบียบ ของสหกรณใหถูกตองเปนไปตามหลักและวิธีการสหกรณ และกําหนด
แผนงานในการสงเสริมความเปนอิสระของสหกรณ 

(2) ใหอํานาจการถอดถอนคณะกรรมการทั้งคณะเปนอํานาจของที่ประชุมใหญ 
(3) ยกเลิกอํานาจนายทะเบียนสหกรณที่ตองใหความเห็นชอบระเบียบวาดวยการรับ

ฝากเงินและใหสหกรณอ่ืนกูยืมเงินตามมาตรา 46 (5) และ (8)  
(4) ยกเลิกมาตรา 47 อํานาจนายทะเบียนสหกรณในการเห็นชอบวงเงินกูยืมหรือการ

คํ้าประกันของสหกรณ และใหเปนไปตามมติที่ประชุมใหญ” 
(5) ยกเลิกมาตรา 53 อํานาจนายทะเบียนสหกรณในการกําหนดจํานวนผูตรวจสอบกิจการ

ใหเปนอํานาจของที่ประชุมใหญ ที่จะพิจารณากําหนดคุณสมบัติและจํานวนผูตรวจสอบกิจการของ
สหกรณ 

(6) ยกเลิกอํานาจนายทะเบียนสหกรณ ในการกําหนดสถาบันที่สหกรณจะลงทุนไดตาม 
มาตรา 62 (6) และยกเลิกอํานาจคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณในการใหความเห็นชอบการลงทุนของ
สหกรณตาม (7) โดยใหสหกรณสามารถลงทุนในตราสารแสดงสิทธิในหนี้ที่ธนาคารเปนผูออกได  

(7) ยกเลิกอํานาจนายทะเบียนสหกรณในการแตงต้ังผูสอบบัญชี ตามมาตรา 69 ใหเปน
อํานาจของที่ประชุมใหญสหกรณที่จะพิจารณาแตงต้ังผูสอบบัญชีจากผูสอบบัญชีที่ได รับ
ใบอนุญาตจากนายทะเบียนสหกรณ และในกรณีสหกรณยังไมมีศักยภาพในการเลือกต้ังผูสอบบัญชี
เองได ใหนายทะเบียนสหกรณแตงต้ังผูสอบบัญชีสหกรณให 

(9) ใหเพิ่มบทกําหนดโทษ สําหรับกรรมการสหกรณ ผูสอบบัญชีที่กระทําฝาฝน
กฎหมาย  

(10) ใหอธิบดีกรมสงเสริมสหกรณหรือผูที่อธิบดีมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบปรับ สําหรับ
ความผิดที่ไมมีโทษทางอาญา เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน 

การเสนอแนวทางในการปรับปรุงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 ตามที่กลาวมา
ขางตน เพื่อสงเสริม สนับสนุน และคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระ เพราะความเปนอิสระของ
สหกรณ หมายถึงสหกรณตองมีความสามารถในการดําเนินกิจการของตนเองและสามารถพ่ึงพา
ตนเองได โดยไมถูกครอบงําหรือแทรกแซงจากอํานาจอ่ืนใดนอกจากสมาชิกสหกรณเอง ดังนั้น การ
ปรับปรุงกฎหมายโดยลดอํานาจหนาที่ในการควบคุมกํากับดูแลกิจการสหกรณลง และใหอํานาจการ
ตัดสินใจในการบริหารกิจการสหกรณเปนของสมาชิก โดยใชมติที่ประชุมใหญ จะเปนการสงเสริม 
สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณใหเปนอิสระไดตามเจตนารมณที่กําหนดไวในมาตรา 84 (9) 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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ขอเสนอแนะ 

ความเปนอิสระของสหกรณภายใตบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (9) มีเจตนารมณเพื่อใหสหกรณมีอิสระ ปราศจากการครอบงําจากรัฐ 
ดังนั้น จึงไมไดหมายถึงสหกรณหนึ่งสหกรณใดเปนอิสระ แตหมายถึงทั้งขบวนการสหกรณตองเปน
อิสระจากการครอบงําของรัฐ โดยสหกรณแตละสหกรณตองเปนอิสระและพึ่งพาตนเองได สามารถ
รวมตัวกันเปนขบวนการเพื่อชวยเหลือซึ่งกันและกัน โดยไมจําเปนตองพึ่งพารัฐ สหกรณข้ันสูง
สามารถชวยเหลือสหกรณข้ันปฐมไดทั้งเร่ืองเงินทุน การบริหารจัดการอื่น ๆ ของสหกรณ แต
ในขณะนี้สหกรณในประเทศไทยไมเปนเชนนั้น เมื่อกลาวถึงสหกรณที่ประสบความสําเร็จในการ
ดําเนินงาน จะพบวามีเพียงสหกรณหนึ่งเดียวเทานั้น จะไมพบการรวมกันเปนขบวนการที่สามารถ
พึ่งพาตัวเองและมีอํานาจตอรองในระบบเศรษฐกิจได  

การศึกษาวิจัยกฎหมายสหกรณในวิทยานิพนธฉบับนี้ นําเสนอแนวทางในการแกไข
กฎหมายสหกรณ เพื่อใหสหกรณเปนอิสระสอดคลองกับแนวนโยบายเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(9) ที่ใหรัฐตองสงเสริม สนับสนุน และคุมครอง
ระบบสหกรณใหเปนอิสระ และการรวมกลุมการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุม
ของประชาชน เพื่อดําเนินกิจการดานเศรษฐกิจ ซึ่งผลการศึกษาพบวา แนวนโยบายแหงรัฐที่วางไว
ในรัฐธรรมนูญเปนเพียงกรอบนโยบายกวาง ๆ ที่รัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศ สามารถหยิบเอา
มาปฏิบัติใหเปนรูปธรรมหรือไมก็ได ในการแถลงนโยบายของรัฐบาลปจจุบัน ก็ไมไดหยิบยกเอา
เร่ืองการพัฒนาสหกรณใหเปนอิสระมาเปนนโยบายของรัฐบาล แตอยางไรก็ตามเมื่อไดกําหนด
เปนแนวนโยบายไวแลว ประชาชนอาจมีการเรียกรองใหมีรัฐบาลดําเนินการตามท่ีรัฐธรรมนูญได
บัญญัติไวได ดังนั้น จึงเปนเร่ืองที่จะไดทําการศึกษากันตอไปวา หากประชาชนเรียกรองใหมีการ
ดําเนินการตาม มาตรา 84 (9) กระบวนการตองเปนอยางไร 

การสงเสริม สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ ที่ผานมานอกจากเปนไปตามกรอบ
อํานาจที่ใหไวในพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2542 แลว พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสงเสริมสหกรณ กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ พ.ศ. 2545 ใหอํานาจกรมสงเสริมสหกรณมีภารกิจเกี่ยวกับการสงเสริมเผยแพร หลักและ
วิธีการสหกรณ ดําเนินการตามกฎหมายสหกรณ และกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมตรวจบัญชี
สหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2552 ใหกรมตรวจบัญชีสหกรณมีภารกิจตรวจสอบ
บัญชีสหกรณและกลุมเกษตรกร ตามกฎหมายวาดวยสหกรณและกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ วางและ
พัฒนาระบบบัญชีใหเหมาะสมกับธุรกิจของสหกรณและกลุมเกษตรกร ใหคําปรึกษาแนะนําดาน
การบริหารการเงินและบัญชีแกสหกรณและกลุมเกษตรกร  
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ในทางปฏิบัติภารกิจหนาที่ตามกฎกระทรวงดังกลาว บางเร่ืองมีความใกลเคียงกันจนแยก
ไมออก เชน อํานาจในการสงเสริม การจัดต้ังและการดําเนินธุรกิจของกรมสงเสริมสหกรณ การเพิม่
ขีดความสามารถในดานการบริหารการจัดการการดําเนินธุรกิจอยางมีประสิทธิภาพ กับอํานาจใน
การกํากับดูแลการบริหารการเงินการบัญชีของสหกรณของกรมตรวจบัญชีสหกรณ ซึ่งอํานาจ
ดังกลาวหากสหกรณมีความเขมแข็งและมีคณะกรรมการดําเนินการมีศักยภาพในการบริหารงาน
สหกรณ เจาหนาที่ของรัฐควรลดบทบาทในการเขาไปควบคุมกํากับกิจการของสหกรณ ดังนั้น จึงเปน
เร่ืองที่ควรศึกษาตอไปวา หนวยงานราชการทั้ง 2 กรมมีความจําเปนหรือไม หากสหกรณสามารถ
พึ่งพาตนเองได โดยไมตองขอรับความชวยเหลือจากรัฐอีกแลว  

รวมถึงควรมีการศึกษาแนวโนมการปรับปรุงกฎหมายสหกรณโดยแยกตามประเภท
สหกรณเชนเดียวกับประเทศญ่ีปุน เพราะเม่ือกฎหมายใหอิสระแกสหกรณและลดบทบาทของ
เจาหนาที่รัฐลง จะทําใหสหกรณที่มีคณะกรรมการดําเนินการเขมแข็ง ฐานะการเงินมั่นคง สามารถ
ดําเนินกิจการสหกรณไดโดยไมตองขอรับความชวยเหลือจากภาครัฐ โดยเฉพาะสหกรณออมทรัพย 
ซึ่งมีแนวโนมที่จะมีทุนหมุนเวียนเพิ่มมากข้ึน และจําเปนตองไดรับการกํากับควบคุมในระดับที่
เหมาะสม และมีมาตรฐานเดียวกับสถาบันการเงินอ่ืน ๆ การใชมาตรการในควบคุมกํากับ
เชนเดียวกับสหกรณภาคการเกษตรอาจไมใชวิธีการสงเสริมที่เหมาะสม แตในขณะเดียวกัน
สหกรณที่คณะกรรมการดําเนินการไมมีความรู ความเขาใจในหลักและวิธีการสหกรณ มีปญหาขัดสน
ทุนดําเนินงาน สหกรณยังตองขอรับความชวยเหลือจากรัฐ สหกรณเหลานี้รัฐตองเขาไปสงเสริม
และใหการสนับสนุนเพิ่มเติม ความแตกตางของสหกรณดังกลาวจะทําใหการแยกประเภทสหกรณ
ไดชัดเจนตามสภาพความเปนจริง จึงเห็นวา การแยกกฎหมายสหกรณเพื่อการควบคุมกํากับและ
สงเสริมที่เหมาะสมกับสภาพของสหกรณ โดยใหแตละหนวยงานราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบใน
กิจการหลักของสหกรณเปนผูควบคุมกํากับดูแลสหกรณจะเปนผลดีแกสหกรณมากกวาที่จะ
สงเสริม สนับสนุนสหกรณที่แตกตางกันภายใตกฎเกณฑเดียวกัน 
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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. 
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(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; 
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(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 



  

 

210 

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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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
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