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บทคดัย่อ 

 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์ เพ่ือศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี หรือหลกักฎหมาย

เก่ียวกบัคาํสัง่ทางปกครองและการควบคุมการกระทาํทางปกครองและหลกักฎหมายเก่ียวกบัความผิด

ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี ศึกษาแนวคิดทฤษฎี และหลกักฎหมายเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองและหลกั

ละเมิดของเจา้หน้าท่ีของไทย ศึกษา วิเคราะห์ปัญหาการใช้อาํนาจทางปกครองของนายทะเบียนสหกรณ์

ท่ีตอ้งรับผิดทางละเมิดต่อการออกคาํสัง่ทางปกครอง   และเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหาความรับ

ผิดทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพด้วยวิธีวิจยัเอกสาร จากตวับทกฎหมาย  

ตาํรา  หนงัสือ บทความ  วิทยานิพนธ์ งานวิจยั และเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง  

 ผลการศึกษา พบว่า ความรับผิดทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ต่อการออกคาํสั่งทาง

ปกครองสามารถแยกปัญหาได้ 2 ระดับ คือระดับหน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิดทางละเมิด  ตาม

พระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  ตามมาตรา 5 และมาตรา 420 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และระดบัเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงหากหน่วยงานของรัฐรับผิดทางละเมิด 

และชดใชค้่าสินไหมทดแทนแลว้ จะไล่เบ้ียใหเ้จา้หน้าท่ีของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทนไดต้ามเง่ือนไขท่ี

กาํหนดไวม้าตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด  พ.ศ. 2539  ซ่ึงผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะว่า  

หากศาลวินิจฉยัเป็นไปตามหลกัการทางละเมิดแลว้  ระดบัหน่วยงานของรัฐยงัคงตอ้งรับผิดตามกฎหมาย

ละเมิด ส่วนของตาํแหน่งนายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งรับผิดการส่วนตวัหรือไม่ ก็ตอ้งพิจารณาว่าเป็นการ

กระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งแรงหรือไม่ โดยหากเป็นการกระทาํตามอาํนาจหน้าท่ีหรือการ

ใช้ดุลพินิจโดยชอบและสุจริต ยอ่มไม่ตอ้งรับผลการละเมิดนั้น ส่วนระดบัเจา้หน้าท่ีของรัฐ หากไดใ้ช้

ดุลยพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมาย ใชห้ลกัสุจริต หรือ หลกัวิชาการ ตามมาตรฐานในวิชาชีพก็ไม่ตอ้งรับผิด

ทางละเมิด ซ่ึงเป็นเพียงความเห็นต่าง และหากศาลได้พิจารณาตามหลักการละเมิดให้ชัดเจนแล้วก็

สามารถไล่เบ้ียกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีจะให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้ 
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Abstract 
 

 This independent study has the objectives to examine concepts, theories or legal 
principles concerning administrative acts, the control of legality of administrative acts, and 
relevant legal principles on liability for wrongful acts of government officials, to study 
relevant concepts, theories and legal principles regarding administrative acts and liability 
for wrongful acts of officials under Thai laws, to study and analyze problems relating to 
the exercise of administrative power of the cooperative registrars and their liability for 
wrongful acts in issuing administrative orders, and to propose recommendations to solve 
the problems relating to liability of wrongful acts of the cooperative registrars in issuing 
administrative orders.  
 This independent study is a qualitative research conducted by documentary 
research through studying and researching from legislations, legal textbooks, articles, 
dissertations, research reports and other relevant documents. 
 This study found the problem in the liability for wrongful acts of the 
cooperative registrars in issuing administrative orders.  The problems can be divided into 
two levels. The first level is on the liability for wrongful acts of government agencies under 
Section 5 of the Act on Liability for Wrongful Act of Officials, B.E. 2539 and Section 420 
of the Civil and Commercial Code. The second level is on the liability for wrongful acts of 
government officials. If the government agency is held liable for tortious liability for 
wrongful acts of its government officials and ordered to pay compensation, the government 
agency will have the right of recourse against the government official pursuant to Section 
8 of the Act on Liability for Wrongful Act of Officials, B.E. 2539. The author proposes 
recommendation that if the decision of the administrative court basing on the principle of 
tortious liability, the government agency will be held liable for wrongful acts committed 
by its officials according to tort laws. In case of the cooperative registrars, they shall be 
liable personally or not depending on whether the action is done with gross negligence or 
not. While government officials should be liable personally or not depending on whether 
the act bases on legitimate administrative discretion, good faith, academic principles or 
conforming to professional standards or not.  If the action of government officials bases on 
legitimate administrative discretion, good faith, academic principles or conforming to 
professional standards, liability should not be imposed on them personally since this is just 
the different point of view.  If the Administrative Court explicitly scrutinizes the tortious 
liability for wrongful acts of the government officials according to such principle, the 
government agency can claim for the recourse of compensation against the government 
officials.   
 
 
Keywords:  Tortious Liability, Government Official, Cooperative Registrar,  
          Administrative Ac 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

    

 การสหกรณ์ไทยได้ริ เ ร่ิมโดยรัฐและได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญและ

พระราชบญัญติัสหกรณ์ ดงันั้น สหกรณ์ไทยจึงอยูใ่นกรอบและมาตรการของกฎหมายซ่ึงตอ้งมีการ

ทั้งกาํกบั ดูแล ส่งเสริม และคุม้ครองระบบสหกรณ์ โดยตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  

เป็นกฎหมายท่ีกาํหนดอาํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ให้ออกคาํสั่งเพื่อใชก้าํกบั ดูแล สหกรณ์ประเภท

ต่างๆ ไวห้ลายมาตรา อาทิ   

 มาตรา 20 บญัญติัวา่ ถา้ท่ีประชุมใหญ่หรือท่ีประชุมคณะกรรมการลงมติอนัเป็นการฝ่า

ฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบสหกรณ์ ระเบียบหรือคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ ให้นายทะเบียน

สหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งและเพิกถอนมตินั้นได ้ 

 มาตรา 22 บญัญติัว่า กรณีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้

กระทาํการในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตนจึงทาํใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือ

สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน  การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงินตามรายงานการสอบ

บญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนังสือให้

ปฏิบติัการดงัต่อไปน้ี 

 (1)  ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการและระยะเวลาท่ี

นายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด     

 (2)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิด

ขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

 (3)  ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ข

ขอ้บกพร่องนั้นใหแ้ลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

 (4) ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะหรือให้กรรมการซ่ึง

เก่ียวขอ้งกบัการพน้จากตาํแหน่งกรรมการ      

 มาตรา 24 บญัญติัว่า ในกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะให้นายทะเบียนสหกรณ์ตั้งคณะกรรมการชัว่คราวมีอาํนาจหน้าท่ี
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และสิทธิเช่นเดียวกบัคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์และให้อยูใ่นตาํแหน่งไม่เกินหน่ึงร้อยแปด

สิบวนันบัแต่วนัท่ีแต่งตั้ง  ก่อนท่ีจะพน้ตาํแหน่งให้คณะกรรมการชัว่คราวจดัให้มีการประชุมใหญ่

เพือ่เลือกตั้งกรรมการข้ึนใหม่ทั้งคณะตามวธีิการท่ีกาํหนดในขอ้บงัคบั   

 มาตรา 25 ในกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้กรรมการบางคนพน้จากตาํแหน่ง ให้

คณะกรรมการส่วนท่ีเหลือเรียกประชุมใหญ่เลือกตั้งผูเ้ป็นกรรมการแทนในเวลาสามสิบวนันบัแต่

วนัท่ีกรรมการพน้จากตาํแหน่ง ถา้มิไดเ้ลือกตั้งหรือเลือกตั้งผูเ้ป็นกรรมการไม่ไดต้ามกาํหนดเวลา

ให้นายทะเบียนสหกรณ์ตั้งสมาชิกเป็นกรรมการแทน ในการน้ีให้ผูซ่ึ้งไดรั้บเลือกตั้งหรือแต่งตั้งนั้น

อยูใ่นตาํแหน่งกรรมการเท่ากบัวาระท่ีเหลืออยูข่องผูซ่ึ้งตนแทน     

 ทั้งน้ีผูไ้ดรั้บคาํสั่งสามารถอุทธรณ์คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ได ้มาตรา 26 บญัญติัว่า 

คาํสั่งใด ๆ ตามมาตรา 20 มาตรา 22 มาตรา 24 และมาตรา 25 ให้ผูมี้ส่วนได้เสียอุทธรณ์ต่อ

คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บทราบคาํสั่ง คาํวนิิจฉยั

ของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติให้เป็นท่ีสุด  หรือในกรณีไม่รับจดทะเบียนตาม

มาตรา 38  เม่ือนายทะเบียนสหกรณ์มีคาํสั่งไม่รับจดทะเบียนให้แจง้คาํสั่งพร้อมด้วยเหตุผลเป็น

หนงัสือไปยงัคณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์โดยไม่ชกัชา้ คณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์มีสิทธิยื่นคาํอุทธรณ์คาํสั่งไม่

รับจดทะเบียนสหกรณ์ต่อคณะกรรมการพฒันาสหกรณ์แห่งชาติ 

 โดยยื่นคาํอุทธรณ์ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่ง 

คาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติให้เป็นท่ีสุด จึงเห็นวา่นายทะเบียนสหกรณ์

หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ มีอาํนาจสั่งการให้สหกรณ์ หรือผูแ้ทนสหกรณ์ (คณะกรรมการ

ดาํเนินการ) แกไ้ขปัญหาหากสหกรณ์เกิดความเสียหายแต่สหกรณ์ก็สามารถอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ

พฒันาการแห่งชาติเป็นผูว้นิิจฉยัอีก  

  การออกคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ในกรณีต่างๆดงักล่าวถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  มาตรา 5 ซ่ึงบญัญติัว่า “คาํสั่งทาง

ปกครอง” หมายความวา่ (1) การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์

ข้ึนระหวา่งบุคคล ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ

สิทธิ หรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การ

อนุมติั การวนิิจฉยัอุทธรณ์การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  

 ดังนั้ น การสั่งการของนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ตาม

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542   ซ่ึงเขา้ลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง  และเม่ือออกคาํสั่งทาง

ปกครองนั้ นไปแล้ว ถ้าสหกรณ์ไม่ดําเนินการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนจะต้องตกเป็นภาระของ 

นายทะเบียนสหกรณ์ท่ีตอ้งดาํเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย เน่ืองจาก ปัญหาดังกล่าวทาํให้

สหกรณ์เกิดความเสียหาย  
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 ในการดาํเนินการของนายทะเบียนสหกรณ์  หากนายทะเบียนสหกรณ์ ไดมี้การออก

คาํสั่งอย่างหน่ึงอย่างใดไปหรือละเวน้ไม่ดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ี สมาชิกสหกรณ์ท่ีเป็นส่วน

หน่ึงของสหกรณ์ในลกัษณะเป็นผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย ดาํเนินการฟ้องร้องคดีเป็นคดีปกครองกับ 

นายทะเบียนสหกรณ์ หรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีสั่งการตามกฎหมายสหกรณ์ต่อศาลปกครอง ทั้ง

ในกรณีการออกคาํสั่งไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือในฐานละเลยต่อหน้าท่ีซ่ึงก่อให้เกิดความเสียหาย

เป็นไปตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 ซ่ึง

บญัญติัว่า “ศาลปกครอง มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ือง คดีท่ีเขา้ข่ายคดีปกครอง

โดยเฉพาะ มาตรา 9(1) “คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํ

การโดยไม่ชอบดว้ย กฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํ อ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํ 

โดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี  หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตาม

รูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั  ท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการ กระทาํนั้น หรือโดยไม่

สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดย 

ไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบั ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ” 

มาตรา 9(2)  ท่ีบญัญติัวา่ “คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลย

ต่อหน้าท่ีตามท่ีกาํหนดกฎหมาย ให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร” และ

มาตรา 9(3) ท่ีบญัญติัวา่ “คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอ่ืนของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง

หรือคาํสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้

เกินควร”  

 ดงัตวัอยา่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองซ่ึงมีกรณีท่ีศาลปกครองสงขลา ไดมี้คาํพิพากษา

กรณีสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพยโ์รงพยาบาลนราธิวาส  จาํกดั ได้ทาํการยื่นฟ้องคดีกรมส่งเสริม

สหกรณ์เป็นผูถู้กฟ้องคดี ท่ี 1 และสหกรณ์จงัหวดันราธิวาส เป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ตามคดีหมายเลข

ดาํท่ี 161/2557 คดีหมายเลขแดงท่ี 26/2560 ฐานละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี

ของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย โดยศาลพิเคราะห์ขอ้เท็จจริงประกอบขอ้กฎหมายแลว้

เห็นว่าสหกรณ์จงัหวดันราธิวาสในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีได้รับมอบหมายจากนาย

ทะเบียนสหกรณ์  กระทาํการโดยใช้ดุลพินิจท่ีผิดพลาด มิชอบด้วยกฎหมายอนัเป็นการกระทาํ

ละเมิดต่อผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นหน่วยงานตน้สังกดัของ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2   จึงตอ้งรับผิด

ในผลแห่งละเมิดดังกล่าวตามาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดเจ้าหน้าท่ี  

พ.ศ. 2539 และโดยท่ีมาตรา 438 วรรคหน่ึงแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บัญญัติว่า  

ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใช้โดยสถานใด เพียงใด นั้น ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และ
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ความร้ายแรงแห่งละเมิด ศาลจึงพิพากษา ใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะในส่วน

ค่าตอบแทนกรรมการทาํหนา้ท่ีผูจ้ดัการ จาํนวน 20,000 บาท ซ่ึงเป็นคร่ึงหน่ึงของค่าตอบแทนพร้อม

ดอกเบ้ียในอตัราร้อยละเจด็คร่ึงต่อปีนบัแต่วนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกวา่ จะชาํระเสร็จส้ินใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี    

 อยา่งไรก็ดี คาํพิพากษาของศาลเป็นเพียงคาํวินิจฉยัในเร่ืองของความชอบดว้ยกฎหมาย

ของคาํสั่งทางปกครองแลว้กาํหนดความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานตามหลกักฎหมายละเมิด

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ แต่ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์

ต่อการออกคาํสั่งทางปกครองนั้นจะมีประการใดหรือไม่จะตอ้งพิจารณาจากหลกัพระราชบญัญติัวา่

ด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 โดยจะตอ้งพิจารณาถึงความจงใจหรือความ

ประมาทเลินเล่อของนายทะเบียนสหกรณ์ดว้ย หากนายทะเบียนสหกรณ์ ปฏิบติัหน้าท่ีโดยสุจริต

ตามความรู้ความสามารถตามมาตรฐานของนายทะเบียนสหกรณ์แลว้ และมิได ้จงใจหรือประมาท

เลินเล่ออย่างร้ายแรง นายทะเบียนสหกรณ์ย่อมไม่ตอ้งรับผิดทางละเมิดดงักล่าว จากคาํพิพากษา

ดงักล่าว จะเห็นวา่ ศาลปกครอง ไดพ้ิจารณาจากการปฏิบติัหนา้ท่ีในการออกคาํสั่งการทางปกครอง

วา่รองนายทะเบียนสหกรณ์หรือนายทะเบียนสหกรณ์ ใชดุ้ลยพินิจในการออกคาํสั่งโดยมิชอบดว้ย

กฎหมาย ทาํให้เป็นการละเมิดต่อผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ถึงแมว้่าจะมีการเยียวยาในการเพิกถอน

คาํสั่งแลว้ก็ตามแต่ยงัคงตอ้งรับผดิต่อการออกคาํสั่งทางปกครองโดยการชดใชค่้าสินไหมทดแทน 

 ดังนั้น ในการศึกษาค้นควา้อิสระน้ีผูศึ้กษาจึงพิจารณาว่า การดาํเนินการตามท่ีศาล

ปกครองพิพากษา  เก่ียวกบัอาํนาจตามกฎหมายสหกรณ์ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือผูท่ี้ได้รับ

มอบหมายและความรับผดิทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ดงักล่าว มีความเห็นวา่ จะเป็นปัญหา

ในการออกคาํสั่งทางปกครองรวมทั้งกรณีการตอ้งรับผิดทางละเมิดต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง

ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือผูท่ี้ได้รับมอบหมายและการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อผูเ้สียหาย

ต่อไปดว้ย จึงเห็นสมควรศึกษาวิเคราะห์ขอ้กฎหมายในเร่ืองดงักล่าวเพื่อเป็นประโยชน์ทางวิชาการ

และการดาํเนินงานของสหกรณ์ต่อไป 

 

2.  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

 2.1  เพื่อศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี หรือหลกักฎหมายเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองและการ

ควบคุมการกระทาํทางปกครองและหลกักฎหมายเก่ียวกบัความผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 

 2.2  เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองและหลกั

ละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของไทย 
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 2.3  เพื่อศึกษา วิเคราะห์ปัญหาการใช้อาํนาจทางปกครองของนายทะเบียนสหกรณ์ 

ท่ีตอ้งรับผดิทางละเมิดต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง 

 2.4  เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาความรับผิดทางละเมิดของนายทะเบียน

สหกรณ์ต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง 

 

3.  ประเด็นปัญหาการวจิัย 

 

 ความรับผิดทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทาง

ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ. 2539  

 

4.  สมมุติฐานการวจิัย 

 

 ความรับผิดทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ต่อการออกคาํสั่งทางปกครองตาม

พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542   ต้องพิจารณาพระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  ซ่ึงหากทําไปโดยสุจริตตามความรู้ความสามารถตามมาตรฐานของ 

นายทะเบียนสหกรณ์แลว้ และมิไดจ้งใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง นายทะเบียนสหกรณ์

ยอ่มไม่ตอ้งรับผดิทางละเมิดดงักล่าว  

 

5.  ขอบเขตการวจิัย 

 

 ศึกษาความรับผิดทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง 

และตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

 

6.   ระเบียบวธีิการวจิัย  

 

 การวิจยัคร้ังน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพด้วยการวิจยัเอกสาร (Documentary Research) 

จากตวับทกฎหมาย  จากตาํรา  หนงัสือ บทความ  วทิยานิพนธ์ งานวจิยั และเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
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7.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 7.1  ทาํให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี หรือหลกักฎหมายเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองและ

การควบคุมการกระทาํทางปกครองและหลกักฎหมายเก่ียวกบัความผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 

 7.2  ทาํใหท้ราบถึงแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองและหลกั

ละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของไทย 

 7.3  ทาํให้ทราบถึงการวิเคราะห์ปัญหาการใช้อาํนาจทางปกครองของนายทะเบียน

สหกรณ์ท่ีตอ้งรับผดิทางละเมิดต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง 

 7.4  ทาํให้มีแนวทางในการแก้ไขปัญหาความรับผิดทางละเมิดของนายทะเบียน

สหกรณ์ต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง 

 

 



บทที ่2 

แนวคดิทฤษฎีและหลกักฎหมายเกีย่วกบัคาํส่ังทางปกครอง 

และความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

 

  

1.  แนวคดิทฤษฎแีละหลกักฎหมายเกีย่วกบัคาํส่ังทางปกครอง 

 

 1.1  แนวคิดทัว่ไปเกี่ยวกบัการกระทาํทางปกครองและคําส่ังทางปกครอง 

                      ในการศึกษาเก่ียวกับการกระทาํทางปกครองและการควบคุมการกระทําทาง

ปกครอง ซ่ึงเป็นประเภทหน่ึงของการกระทาํของรัฐ โดยหลกัอาํนาจรัฐท่ีมีอยู่อนัได้แก่อาํนาจ

อธิปไตย จาํตอ้งมีผูก้ระทาํการแทน ในเบ้ืองตน้จึงศึกษาถึงความหมายของฝ่ายปกครอง ความจาํเป็น

ในการควบคุมฝ่ายปกครอง การกระทาํทางปกครองและการควบคุมการกระทาํทางปกครองใน

ลาํดบัต่อไป 

      1.1.1  ความหมายของฝ่ายปกครอง 

 Jean Rivero    อธิบายวา่ ในการจดัการองคก์รของรัฐนั้นมีหลกัการพื้นฐาน

ท่ีสําคญัคือการแบ่งแยกอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งองคก์รของรัฐ 2 ประการ คือ องคก์รท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ี

ในการ กาํหนดและกาํกบันโยบายในระดับสูงสุด องค์กรประเภทน้ีเรียกว่า “ฝ่ายบริหาร” และ

องค์กรท่ีมี อาํนาจหน้าท่ีในการตระเตรียมการและปฏิบติัการให้เป็นไปตามนโยบายท่ีองค์กร

ดงักล่าวขา้งตน้ได ้กาํหนดไวเ้รียกวา่ “ฝ่ายปกครอง”1 

  1.1.2  ความจําเป็นในการควบคุมฝ่ายปกครอง 

 โดยท่ีการดําเนินการของฝ่ายปกครองเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ  

ดงันั้นการท่ีจะทาํ ให้การดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครองบรรลุตามความมุ่งหมายได้จึงจาํเป็นท่ี

จะตอ้งให้ฝ่ายปกครอง ใช้อาํนาจมหาชนไดล้กัษณะการใช้อาํนาจมหาชนของฝ่ายปกครองจึงเป็น

การใช้อํานาจเหนือท่ีอาจ ไปกระทบต่อปัจเจกบุคคลได้ เรียกว่าเป็น รัฐเฝ้ายาม กล่าวคือ มี

ภาระหนา้ท่ีสาํคญั 2 ประการ ไดแ้ก่การดูแลความสงบเรียบร้อยภายในประเทศและดูแลความมัน่คง

ของประเทศจากการรุกลํ้ าของศตัรูภายนอกประเทศ ต่อมาภารกิจของรัฐไดข้ยายตวัข้ึนโดยขยาย

 
1
 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, คาํอธิบายกฎหมายปกครอง, 2515, หนา้ 89 
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ภารกิจในการเขา้ไปดาํเนินการ บริการสาธารณะต่างๆ มากข้ึน การขยายภารกิจของรัฐดงักล่าวยอ่ม

ก่อใหเ้กิดผลต่อการเพิ่ม ภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองมากข้ึนเช่นกนั 

 ฝ่ายปกครองมีภาระหน้าท่ีเพิ่มข้ึนเพียงใดการใช้อาํนาจ มหาชนของฝ่าย

ปกครองท่ีจะเขา้ไปกระทบต่อสิทธิของประชาชนก็มีมากข้ึนเพียงนั้น ดว้ยเหตุน้ีจึง มีความจาํเป็นท่ี

จะตอ้งควบคุมฝ่ายปกครอง ในทางหลกัการของกฎหมายมีเหตุผลอย่างน้อย 3 ประการ ท่ีจะตอ้ง

ควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง ซ่ึงเหตุผลทั้ง 3 ประการน้ีลว้นแต่มีพื้นฐาน มาจากหลกันิติรัฐ  คือ 

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย และหลกัประกนัใน

การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงัน้ี2 

 1) หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ เป็นหลกัพื้นฐานสําคญัของหลกันิติรัฐ เพราะ

หลกันิติรัฐ ไม่อาจสถาปนาข้ึนมาไดภ้ายใตร้ะบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอาํนาจไม่มีการ

ควบคุม ตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัระหวา่งอาํนาจ ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอาํนาจ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่าย

บริหาร และฝ่ายตุลาการ อาํนาจต่างๆ จะตอ้งสามารถควบคุม ตรวจสอบและยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได้

ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดการถ่วงดุลระหว่างอาํนาจ หากพิจารณาหลกัการแบ่งแยกอาํนาจกบัการควบคุม

ตรวจสอบฝ่ายปกครอง ขอ้เรียกร้อง ของหลกัการแบ่งแยกอาํนาจต่อการควบคุมตรวจสอบฝ่าย

ปกครองเป็นการเรียกร้องการควบคุม ตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก กล่าวคือ เป็นการควบคุม

ตรวจสอบองค์กรโดยนิติบญัญติั องค์กร อิสระตามรัฐธรรมนูญ รวมไปถึงการควบคุมตรวจสอบ

โดยองค์กรตุลาการ หลักการแบ่งแยกอาํนาจ มิได้เรียกร้องการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่าย

ปกครอง เช่น การตรวจสอบโดยผูบ้งัคบับญัชา อาจกล่าวไดว้่าหลกัการแบ่งแยกอาํนาจเป็นหลกั

พื้นฐานท่ีใหมี้การตรวจสอบอาํนาจของฝ่ายบริหาร ซ่ึงหมายรวมถึงฝ่ายปกครองดว้ย  

 ฝ่ายปกครอง เป็นองคก์รท่ีถูกตรวจสอบจากองคก์รต่างๆ ทุกประเภทไม่ว่า

จะเป็น ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายตุลาการ แต่องค์กรฝ่ายปกครองไม่สามารถตรวจสอบ

องคก์รอ่ืนได ้เพราะองคก์รฝ่ายปกครองเป็นองคก์รท่ีปฏิบติัการให้เป็นไปตามกฎหมาย จึงยอ่มตอ้ง

ลูก ตรวจสอบจากองค์กรต่างๆ เช่นผูมี้อาํนาจฟ้องคดีดําเนินการฟ้องคดีต่อศาลหรืออาจถูก

ตรวจสอบ ทางออ้มโดยฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นการตรวจสอบทางการเมือง ในกรณีน้ีฝ่ายนิติบญัญติั

จะตอ้ง ตรวจสอบโดยผา่นฝ่ายบริหารท่ีรับผดิชอบบงัคบับญัชาหรือกาํกบัดูแลฝ่ายปกครองนั้น 

 2) หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย หรือเรียกว่า “หลกั

ความผกูพนั ต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง” ถือเป็นหลกัการยอ่ยของหลกันิติรัฐหลกัหน่ึง กล่าวคือ

การใช้ กฎหมายของฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติ

บญัญติั อนัเป็นองคก์รท่ีมีพื้นฐานมาจากตวัแทนของประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย โดยเฉพาะ

 
2
 บรรเจิด  สิงคะเนติ. หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน, 2554 
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การตรา กฎหมายท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นจะตอ้งผา่นความเห็นชอบจากตวัแทน

ของ ประชาชนและจะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้

 จากหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย จึงมีขอ้เรียกร้องว่า

การท่ีจะบอก ได้ว่าการกระทาํทางปกครองชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ การกระทาํดังกล่าวต้อง

สามารถลูกควบคุม ตรวจสอบโดยองค์กรอ่ืนได้ เพื่อเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย

กฎหมายของการกระทาํ ทางปกครองดงักล่าว การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครองจึงอาจเป็นการ ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง หรือการควบคุมตรวจสอบโดย

องคก์รภายนอกก็ได ้แต่หลกัเกณฑ์ท่ีถือเป็นสาระสําคญัคือหลกัเกณฑ์ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย

ในเร่ืองนั้นๆขอ้เรียกร้องของหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย มีสาระสําคญั 2 

ประการ คือ ประการแรก   เกณฑ์ในการพิจารณาวา่การกระทาํดงักล่าวชอบดว้ยกฎหมายหรือ ไม่มี

เกณฑ์พิจารณาคือ ความชอบดว้ยกฎหมายในทางรูปแบบ หรือในทางวิธีสบญัญติั และความชอบ 

ดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา หรือในทางสาระบญัญติั หลกัเกณฑ์ทั้งสองประการ เป็นเกณฑ์ท่ีเป็น 

แกนกลางของการควบคุมตรวจสอบท่ีทุกองค์กรท่ีมีอาํนาจในการควบคุมตรวจสอบยอ่มนาํมาใช้ 

เป็นเกณฑ์ในการตรวจสอบได ้  ประการที่สอง  องคก์รท่ีจะทาํหน้าท่ีในการตรวจสอบความชอบ

ดว้ย กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หลกัน้ีเรียกร้องวา่การท่ีจะทาํให้หลกัดงักล่าวไดรั้บการ

ยืนยนั โดยองคก์รตรวจสอบนั้น อยา่งนอ้ยท่ีสุดการกระทาํนั้นจะตอ้งถูกตรวจสอบจากองค์กรท่ีมี

ความ เป็นกลางและไม่มีส่วนไดเ้สียกบัการกระทาํดงักล่าว ซ่ึงหมายถึงองคก์รตุลาการนั้นเอง ดงันั้น 

เพียงการตรวจสอบขององค์กรท่ีออกคาํสั่งทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชา รวมถึงองค์กรภายใน 

ฝ่ายปกครองยงัถือว่ายงัไม’มีหลกัประกนัเพียงพอสําหรับการยืนยนัหลกัการกระทาํทางปกครอง

ตอ้ง ชอบดว้ยกฎหมาย หลกัการน้ีเรียกร้องให้องคก์รตุลาการเขา้ไปตรวจสอบไดแ้ต่ตอ้งเป็นไปตาม 

กฎหมายวธีิพิจารณาความ 

 3) หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็น

หลกัการยอ่ยของ หลกันิติรัฐอีกเช่นกนั เพราะในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายต่างยอมรับความเป็น

อิสระของปัจเจกบุคคลในการท่ีจะพฒันาบุคลิกภาพของตนไปตามความประสงคข์องบุคคลนั้นๆ 

ดงันั้นเพื่อความ เป็นอิสระของปัจเจกบุคคล รัฐจึงตอ้งให้ความเคารพต่อแดนของสิทธิและเสรีภาพ

ของปัจเจกบุคคล การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดยอาํนาจรัฐ จะกระทาํได้

ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึง ผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนประชาชนให้อาํนาจกระทาํการดงักล่าว หาก

พิจารณาหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนกบัการควบคุม ฝ่ายปกครองแลว้ 

อาจกล่าวไดว้่าฝ่ายปกครองเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวพนักบัประชาชนมากท่ีสุด ดงันั้น การใช้

อาํนาจของฝ่ายปกครองจึงมีโอกาสท่ีจะกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนมาก เช่นกัน  
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ข้อเรียกร้องจากหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงเรียกร้องให้ 

สามารถควบคุมตรวจสอบการกระทาํของฝ่ายปกครองไดซ่ึ้งอาจเป็นการควบคุมโดยองคก์รภายใน 

ฝ่ายปกครอง หรือองคก์รภายนอกก็ได ้การท่ีจะทาํให้หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 

ของประชาชนบรรลุความมุ่งหมายในการคุม้ครองไดน้ั้น จะตอ้งให้สิทธิแก’ประชาชนท่ีถูกละเมิด 

สามารถเขา้ถึงองคก์รตุลาการได ้เน่ืองจากองคก์รตุลาการเป็นองคก์รเดียวท่ีมีหลกัประกนัความ เป็น

อิสระ โดยเหตุน้ีจึงมีขอ้เรียกร้องท่ีว่าอยา่งน้อยประชาชนจะตอ้งสามารถไดรั้บความคุม้ครอง จาก

องคก์รตุลาการไดห้ลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยองคก์รตุลาการ 

ถือเป็น หวัใจสําคญัของการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพราะเป็นการถ่วงดุลการใช้

อาํนาจ เหนือของฝ่ายปกครองท่ีมีเหนือปัจเจกบุคคลเพื่อตรวจสอบการกระทาํทางปกครองว่าชอบ

ดว้ย กฎหมายหรือไม่ 

 1.2  การควบคุมการกระทาํทางปกครอง 

 การควบคุม3 หมายความถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองประการหน่ึงและการ

เยยีวยาโดยฝ่ายปกครองอีกประการหน่ึง 

 การตรวจสอบฝ่ายปกครอง หมายถึง การสอบสวน  การสอดส่อง การดูใหถู้กตอ้ง

ก่อนการกระทาํหรือนิติกรรมทางปกครองว่าฝ่ายปกครองดาํเนินการดีหรือไม่ดี   ถูกตอ้งหรือไม่

ถูกตอ้งในแง่น้ีการ 

 ตรวจสอบ จึงหมายถึงการควบคุมก่อนการกระทาํซ่ึงมีลกัษณะเป็นการป้องกนัมิ

ใหเ้กิดการละเมิดกฎหมายข้ึน  

 การตรวจสอบนั้นมีหลายรูปแบบ เช่น การโตแ้ยง้คดัคา้น การปรึกษาหารือ การ

ไต่สวนทัว่ไป การให้ประชาชนรับรู้และเขา้ถึงเอกสาร การให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครอง สิทธิ

ของคู่ความท่ีจะเขา้ฟังการพิจารณาคดี เป็นตน้ 

 การเยียวยา หมายุถึง การแก้ไขซ่ึงความผิดพลาดท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่

ประชาชนอนัเน่ืองมาจากการกระทาํของฝ่ายปกครองโดยฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงให้เห็นในตวัวา่เป็น

การควบคุมภายหลงัการกระทาํโดยการทาํใหผ้ลของการละเมิดกฎหมายหมดไปใหม้ากท่ีสุด 

 ดงันั้น “การควบคุมฝ่ายปกครอง” จึงหมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองท่ีอาจ

กระทาํการทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการแกไ้ขความเสียหายแก่ประชาชนผูไ้ดรั้บ

ความเดือดร้อน อนัเน่ืองมาจากการกระทาํของฝ่ายปกครอง ทั้งท่ีเป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครอง

เองและการควบคุมจากภายนอก เช่น โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองคก์รพิเศษ 

 
3
 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  คาํอธิบายกฎหมายปกครอง. 2542, หนา้ 305 
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 กล่าวอีกนยัหน่ึง “การควบคุมฝ่ายปกครอง”ก็คือการคุม้ครองประชาชน จากการ

กระทาํของฝ่ายปกครองนัน่เอง ดงันั้น การควบคุมการกระทาํทางปกครอง จึงตอ้งพิจารณาจากการ

ดาํเนินการดงัน้ี 

            1.2.1  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

 หลกัความชอบด้วยกฎหมายปกครอง4 หมายถึง การกระทาํใดๆของฝ่าย

ปกครองจะตอ้งเคารพต่อกฎหมาย จะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดและจะทาํนอกขอบอาํนาจท่ี

กฎหมายกาํหนดไม่ได้ ดังนั้นแม้ในทางปฏิบติัฝ่ายปกครองจะมีอาํนาจมากเพียงใดก็ตาม ฝ่าย

ปกครองก็จะตอ้งดาํเนินการตามกรอบของกฎหมาย มีหลกัเกณฑป์ระกอบดว้ย5   

 1) เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง จะตอ้งมีอาํนาจตามกฎหมาย คือ เป็น

หนา้ท่ีของผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีจะใช้อาํนาจและปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดไวด้ว้ยตนเอง เวน้แต่

ในบางกรณีท่ีตนไดม้อบอาํนาจหรือมอบหมายใหแ้ก่บุคคลผูอ่ื้นปฏิบติัราชการแทนไดต้ามกฎหมาย  

 2) คาํสั่งทางปกครองและมาตรการบงัคบัทางปกครอง จะตอ้งชอบด้วย

รูปแบบขั้นตอนและวิธีการท่ีเป็นสาระสําคญัตามท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น หลกัการยื่นคาํร้องจะตอ้ง

ยื่นคาํร้องก่อนออกคาํสั่งทางปกครองและจะต้องได้รับการอนุญาตและอนุมติัทั้งหลาย จึงจะมี

อาํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองได ้หลกัการรับฟังความบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นหลกัการสําคญัท่ี

เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งคาํนึงเสมอในการพิจารณาทางปกครอง  

 หลักการดังน้ีได้บญัญัติไวใ้นมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงบญัญติัว่าในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของ

คู่กรณีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดรั้บขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้

และแสดงหลกัฐานของตน  

 3) แบบของการกระทาํแบ่งออกเป็นกฎหมายปกครองเฉพาะเร่ือง และ

กฎหมายปกครองกลางแบบปกครองเฉพาะเร่ือง เช่น พระราชบญัญติัการสาธารณะสุข พ.ศ.2535 

ส่วนกฎหมายปกครองกลางหมายถึง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการการปกครอง พ.ศ.2539 การ

ออกคาํสั่งตอ้งทาํเป็นหนงัสืออย่างน้อยตอ้งระบุ วนั เดือน และปี ท่ีทาํคาํสั่ง ช่ือ และตาํแหน่งของ

เจา้หนา้ทีผูท้าํคาํสั่งพร้อมทั้งลายมือช่ือของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งนั้น  

 
4
 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัวา่ดว้ยการดาํเนินการสรรหาตามหลกักฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: Sat 4 

printing, 2551 

 
5
 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 2. กรุงเทพฯ:บริษทั สาํนกัพิมพว์ญิ�ูชน จาํกดั, 

2553 

                                                           



12 

 

 4) หลกัการใชเ้หตุผล การให้เหตุผลถือเป็นสาระสําคญัในส่วนของวิธีสาระ

บญัญติัประการหน่ึง คาํสั่งการปกครองท่ีออกเป็นลายลกัษณ์อกัษรแต่ไม่มีการให้เหตุผลในคาํสั่งทาง

ปกครองอาจเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายในทางวธีิสาระบญัญติัไดต้ามมาตรา 37 แห่ง

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการการปกครองไดบ้ญัญติัใหค้าํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการ

ยืนยนัคําสั่งทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วยและเหตุผลนั้ นอย่างน้อยต้อง

ประกอบด้วย  ก) ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสําคัญ  ข) ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง  ค) ข้อพิจารณาและ

ขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ หลกัการในเหตุผลดงักล่าวไม่นาํมาใชบ้งัคบักบักรณีท่ีมีผลตามคาํขอ

และไม่กระทบสิทธ์ิและหนา้ท่ีของบุคคลอ่ืน กรณีท่ีเหตุผลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้โดยไม่จาํเป็นตอ้งระบุ

อีก กรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัตามมาตรา 32  และกรณีท่ีเป็นคาํสั่งทางปกครองดว้ยวาจา หรือ

เป็นกรณีเร่งด่วนแต่ตอ้งให้เหตุผลเป็นลายลกัษณ์อกัษรในเวลาอนัควร หากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งนั้น              

ร้องขอ ทงัน้ีตามท่ีบญัญติัในมาตรา 37  วรรคสาม   แต่อยา่งไรก็ตาม มาตรา 37 วรรคสอง ยงัไดบ้ญัญติั

ใหน้ายกรัฐมนตรี หรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากาํหนดให้คาํสั่ง

ทางปกครองทาํเป็นหนงัสือและตอ้งระบุเหตุผลในคาํสั่งหรือเอกสารแนบทา้ยคาํสั่ง  

 5) คาํสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครอง จะตอ้งไม่ขดักบักฎหมาย 

รวมทั้งหลักกฎหมายทัว่ไปด้วย คาํสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองท่ีออกโดยอาศยั

อาํนาจจากกฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึงจะตอ้งไม่ขดัแยง้กบักฎหมายแม่บทท่ีให้อาํนาจในการออก

คาํสั่งและมาตรการนั้นๆ นอกเหนือจากจะไม่ขดัแยง้กบักฎหมายแม่บทท่ีให้อาํนาจแลว้ยงัจะตอ้งไม่

ขดัแยง้กบักฎหมายทั้งหลายท่ียงัมีผลใชบ้งัคบัอยู ่ 6) กฎหมายท่ีให้อาํนาจในการออกคาํสั่งทาง

ปกครอง จะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย คือ การออกกฎหมายตอ้งไม่กระทบสิทธิของบุคคล กรณีน้ีเม่ือมี

กฎหมายใหอ้าํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองแลว้ 

 จะถือวา่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ แต่ก็ไม่ไดห้มายความวา่จะใชไ้ดอ้ยา่งเกิน

อาํนาจโดยไปกระทบสิทธิของคู่กรณีหรือประชาชนไม่ได ้กรณียงัตอ้งตรวจสอบต่อไปวา่กฎหมาย

ท่ีให้อาํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองหรือมาตรการการทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย

หรือไม่ กล่าวคือ มีกรณีท่ีต้องตรวจสอบดังน้ี ประการแรก หากกฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้ นเป็น

พระราชบญัญติัจะตอ้งตรวจสอบวา่พระราชบญัญติันั้นมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ

หรือไม่ ประการท่ีสอง หากกฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้น “กฎหมายลาํดบัรอง”จะต้องตรวจสอบว่า

“กฎหมายลาํดบัรอง” นั้น มีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงตอ้งตรวจสอบด้วย

ความชอบดว้ยกฎหมายกบักฎหมายระดบัพระราชบญัญติั และความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญดว้ยใน

กรณีคาํสั่งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองท่ีออกโดยอาํนาจตามกฎหมายท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญ 
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หรือขดัต่อกฎหมายระดับพระราชบญัญติัย่อมมีผลทาํให้คาํสั่งทางปกครอง หรือมาตรการทาง

ปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย  

 7)  ค ําสั่ งทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองนั้ นจะต้องไม่ มี

ข้อบกพร่องในการใช้ดุลพินิจ ในกรณีท่ีกฎหมายได้กําหนดให้เจ้าหน้าท่ีมีอิสระในการเลือก

มาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีอยูใ่นส่วนผลของกฎหมายซ่ึงเรียกวา่ “ดุลพินิจ” เจา้หนา้ท่ีก็จะตอ้งใช้

ดุลพินิจนั้นในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด การไม่ใช่ดุลพินิจท่ีกฎหมายกาํหนดยอ่มทาํให้คาํสั่งทาง

ปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกกหมายได ้การใชดุ้ลพินิจท่ีเป็นความบกพร่องของกฎหมายอาจแยกออก

ไดด้งัน้ี 1. การใชดุ้ลพินิจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด 2. การไม่ใชดุ้ลพินิจ 3. การใชดุ้ลพินิจโดย

ขดักับวตัถุประสงค์ของกฎหมาย 4. การใช้ดุลพินิจละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐาน หรือหลักกฎหมาย

ปกครองทัว่ไป  

 8) คาํสั่งทางปกครอง หรือมาตรการทางปกครองนั้นจะตอ้งสอดคล้องกบั

หลักความพอสมควรแก่เหตุ หรือหลักความได้สัดส่วน มาตรการท่ีมีความเหมาะสมหมายถึง 

มาตรการท่ีอาจบรรลุวตัถุประสงค์ตามท่ีกาํหนดนั้นได ้มาตรการท่ีจาํเป็น หมายถึง มาตรการท่ีมี

ความเหมาะสมดงักล่าวขา้งตน้อนัเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิดผลกระทบ สิทธ์ิต่อบุคคลไดน้้อยท่ีสุด 

มาตรการท่ีได้สัดส่วนหมายถึง มาตรการท่ีมีความเหมาะสมและจาํเป็นดังกล่าวข้างต้น เป็น

มาตรการท่ีเม่ือพิจารณาผลกระทบกบัผลท่ีไดรั้บแลว้อยูใ่นสัดส่วนท่ีสมเหตุสมผล  

 9) หลกัความแน่นอนชดัเจน หลกัน้ีเป็นหลกัท่ีเรียกร้องโดยตรงต่อคาํสั่ง

ทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีความแน่นอนชดัเจนเพื่อใหผู้รั้บคาํสั่งทางปกครองไดท้ราบ

ว่าเจา้หน้าท่ีประสงค์จะให้ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองกระทาํการใด หรือไม่กระทาํการใด หากความ

แน่นอนชดัเจนนั้นมีผลมาจากลกัษณะของคาํสั่งทางปกครอง เพราะคาํสั่งทางปกครองนั้นมีลกัษณะ

เป็นรูปธรรม-เฉพาะราย ดว้ยเหตุน้ีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งทาํใหล้กัษณะทัว่ไปของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย

มีลกัษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองไม่สามารถทราบไดแ้น่ชดัว่าใครคือ

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองก็ดี หรือไม่สามารถทราบเจตนาขอเจา้หน้าท่ีไดว้่าเจา้หน้าท่ีประสงค์จะให้

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองกระทาํใดหรือไม่กระทาํการใด คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอาจเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ 

 10) เง่ือนไขชอบดว้ยกฎหมายในกรณีอ่ืนๆ6 เช่น เง่ือนไขในกรณีน้ีมีผลมา

จากตรรกะในทางกฎหมาย และจากขอ้จาํกดัในทางขอ้เท็จจริง โดยทัว่ไปแลว้คาํสั่งทางปกครองจะ

ชอบดว้ยกฎหมายเม่ือคาํสั่งทางปกครองนั้นมีความมุ่งหมายเพื่อกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึง

 
6
 พนัตาํรวจเอก องักรู วฒันรุ่ง. สาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ.ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหมายปกครอง.

[Online]. : www.bpp.go.th/.../ความชอบดว้ยกฎหมายตามพ.ร.บ.วิธีปฏิบติัฯ...[15 ส.ค. 2554] 
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ในทางขอ้เทจ็จริงก็ดี หรือในทางกฎหมายก็ดีเป็นการกระทาํท่ีอาจบรรลุความมุ่งหมายตามคาํสั่งนั้น

ได ้ตวัอยา่งเช่น กรณีท่ีมีขอ้จาํกดัในทางขอ้เท็จจริง เช่น การจดทะเบียนสมรสท่ีทาํระหว่างชายกบั

ชาย เวน้แต่ขอ้กฎหมายจะยอมรับให้จดทะเบียนสมรสกนัได ้กรณีท่ีมีขอ้จาํกดัในทางกฎหมาย เช่น 

การออกคาํสั่งให้ผูเ้ป็นเจา้ของอาคารขนยา้ยของจากอาคาร ในขณะท่ีผูเ้ป็นเจา้ของอาคารไดใ้ห้เช่า

อาคารดงักล่าว ในกรณีน้ีก็จะตอ้งออกคาํสั่งต่อผูเ้ช่าอาคารไม่ใช่ผูเ้ป็นเจา้ของอาคาร ผูไ้ดรั้บคาํสั่งมิ

ให้เป็นผูค้รอบครองอาคารอีกต่อไปแล้ว แต่ได้ให้ผูอ่ื้นเช่า อาคารพิพาทจึงตกเป็นของผูเ้ช่าคน

ปัจจุบนั คาํสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจึงไม่มีผลบงัคบัใหอุ้ทธรณ์ตอ้งปฏิบติัตาม มาตรา 30 ในกรณี

ท่ีคาํสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หน้าท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้ทราบ

ขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอ และมีโอกาสได้โตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน ความในวรรค

หน่ึงมิให้นํามาใช้บงัคบัในกรณีดังต่อไปน้ีเวน้แต่เจ้าหน้าท่ีจะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอย่างอ่ืน                          

 (1) เม่ือมีความจาํเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินช้าไปจะก่อให้เกิดความ

เสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ    

  (2) เม่ือจะมีผลทาํใหร้ะยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกาํหนดไวใ้นการทาํคาํสั่ง

ทางปกครองตอ้งล่าชา้ออกไป   

  (3) เม่ือเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีคู่กรณีนั้นเองไดใ้หไ้วใ้นคาํขอ คาํใหก้ารหรือคาํแถลง  

 (4) เม่ือโดยสภาพเห็นไดช้ดัในตวัวา่การให้โอกาสดงักล่าวไม่อาจกระทาํได ้ 

 (5) เม่ือเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง  

 (6) กรณีอ่ืนตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง ห้ามมิให้เจา้หนา้ท่ีให้โอกาสตาม

วรรคหน่ึง ถา้จะก่อใหเ้กิดผลเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ มาตรา 32 เจา้หนา้ท่ีอาจไม่

อนุญาตให้ตรวจดูเอกสารหรือพยานหลกัฐานได ้ถา้เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบั มาตรา 37 

คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยนืยนัคาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้งจดัใหมี้เหตุผลไว้

ดว้ยและเหตุผลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย  

 (1) ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั  (2) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง  (3) ขอ้พิจารณา

และขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพนิิจ นายกรัฐมนตรี หรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศใน

ราชกิจจานุเบกษากาํหนด ให้คาํสั่งทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตอ้งระบุเหตุผลไวใ้นคาํสั่งนั้นเอง หรือ

ในเอกสารแนบทา้ยคาํสั่งนั้นก็ได ้บทบญัญติัตามวรรคหน่ึงไม่ใชบ้งัคบักบักรณีดงัต่อไปน้ี  

  1. เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามคาํขอและไม่กระทบสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลอ่ืน  

 2. เหตุผลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้โดยไม่จาํตอ้งระบุอีก  
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 3. เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัตาม มาตรา 32 (4) เป็นการออกคาํสั่ง

ทางปกครองดว้ยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วน แต่ตอ้งให้เหตุผลเป็นลายลกัษณ์อกัษรในเวลาอนัควร

หากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งนั้นร้องขอ 

 ดงันั้น  ตาํสั่งทางปกครอง และมาตรการบงัคบัทางปกครอง  จึงจาํเป็นตอ้ง

ชอบดว้ยกฎหมายต่อการดาํเนินการรวมทั้งตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขของกฎหมายดว้ย 

 1.2.2   การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครอง7 

 องค์กรควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองนั้น 

แบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภทคือ การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองและการควบคุมโดยองค์กร

ภายนอกฝ่ายปกครอง กล่าวคือ 

 1.  การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง 

 การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครองน้ี เป็นการควบคุมโดยฝ่าย

ปกครองไม่มีองคก์รภายนอกเขา้มาเก่ียวขอ้งซ่ึงการควบคุมดงักล่าวแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

 1.1  การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง 

 การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง หมายถึง การท่ีบุคคลผูไ้ด้รับ

ความเสียหายจากการกระทาํของฝ่ายปกครองร้องเรียนต่อบุคคลท่ีเป็นผูอ้อกคาํสั่ง หรือมีการกระทาํ

ทางปกครองเพื่อขอให้ทบทวน ขอ้วินิจฉัยของตนเสียใหม่ อนัเป็นการเปิดโอกาสให้ผูอ้อกคาํสั่ง

ดงักล่าวท่ีดาํเนินการผิดพลาดโดยสุจริตมีโอกาสแกไ้ขขอ้ผิดพลาดของตนโดยเพิกถอนการกระทาํ

ทางปกครองได้โดยไม่ให้เกิดเป็นคดีพิพาทฟ้องร้องต่อศาลข้ึน หรืออาจจะเป็นการร้องเรียนต่อ

ผูบ้งัคบับญัชาของผูท่ี้กระทาํการทางปกครองโดยผูบ้งัคบับญัชาของผูท่ี้กระทาํการทางปกครองมี

อาํนาจทัว่ไป ในการแก้ไขเปล่ียนแปลงการกระทาํทางปกครองท่ีออกโดยผิดพลาดเวน้แต่จะมี

กฎหมายกาํหนดให้การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รฝ่ายปกครองนั้นเป็นเด็ดขาด การร้องเรียน

ภายในฝ่ายปกครองน้ี ประชาชนสามารถเขา้ถึงไดง่้าย และการร้องเรียนอาจทาํไดทุ้กประเด็นโดยไม่

จาํกดั เน่ืองจากไม่มีลกัษณะขอ้พิพาทในทางศาล อีกทั้งยงัร้องเรียนเป็นหนงัสือ หรือดว้ยวาจาก็ได้

ขอ้ดีของการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองก็คือ ฝ่ายปกครองมีอาํนาจในการสั่งการแกไ้ขการกระทาํ

ทางปกครองไดก้วา้ง คือ นอกจากจะพจิารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง

แลว้ ยงัสามารถควบคุมความเหมาะสมในการใช้ดุลพินิจกระทาํการทางปกครองดว้ย นอกจากน้ี 

วิธีการในการร้องทุกขใ์นฝ่ายบริหารยงักระทาํไดส้ะดวกกวา่การฟ้องร้องคดี ตลอดจนเสียค่าใชจ่้าย

 
7
 Droit Administrative. (2013,26กมุภาพนัธ์) หลกักฎหมายปกครองวนัละเร่ือง (Facebook). Retrived 

from https://www.facebook.com/DroitAdministrative/posts/องคก์รควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการ

กระทาํทางปกครอง 
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ไม่สูงด้วย แต่อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบติัการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองน้ี อาจไม่สามารถให้

ความเป็นธรรมแก่ประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง เน่ืองจากไม่มีวธีิการท่ีแน่นอน กล่าวคือ ไม่มีการรับฟัง

ขอ้คดัคา้นในลกัษณะท่ีเป็นคดีหรือ ขอ้พิพาท อีกทั้งฝ่ายปกครองอาจพิจารณาขอ้ร้องเรียนดว้ยความ

ลาํเอียงเพื่อช่วยเหลือฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง และประการสําคญั หากเป็นการร้องเรียนการกระทาํ

ของเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงยอ่มหวงัผลไดย้าก 

 1.2  วิธีการในลักษณะก่ึงข้อพิพาท วิธีการในลักษณะก่ึงข้อพิพาท 

หมายถึง การควบคุมฝ่ายปกครองโดยการให้เจา้หนา้ท่ีหรือคณะกรรมาธิการ (ซ่ึงมิใช่ศาล) วินิจฉยั

กรณีโตแ้ยง้ในลกัษณะท่ีเป็นคดีขอ้พิพาท โดยมีวิธีพิจารณาท่ีให้ความเป็นธรรมใกล้เคียงกบัวิธี

พิจารณาของศาล เช่น ใหมี้การรับฟังพยานหลกัฐานทั้งสองฝ่าย มีการพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาทโดย

เจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นกลาง หากผูเ้ก่ียวขอ้ง ไม่เป็นดว้ยกบัคาํวนิิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีหรือคณะกรรมาธิการ ผู ้

นั้นก็อาจอุทธรณ์คาํวนิิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีหรือคณะกรรมาธิการต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจไดใ้นปัญหาขอ้

กฎหมาย หรือในบางกรณีให้มีการอุทธรณ์ไดท้ั้งขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการสหกรณ์8 ในมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ 2542 บญัญติัว่า คาํสั่งใด ๆ 

ตามมาตรา 20 มาตรา 22 มาตรา 24 และมาตรา 25 ให้ผูมี้ส่วนได้เสียอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ

พัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับทราบคําสั่ง ค ําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติให้เป็นท่ีสุด หรือในกรณีไม่รับจดทะเบียนตามมาตรา 38  

เม่ือนายทะเบียนสหกรณ์มีคาํสั่งไม่รับจดทะเบียนให้แจง้คาํสั่งพร้อมดว้ยเหตุผลเป็นหนงัสือไปยงั

คณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์ โดยไม่ชกัชา้ คณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์ มีสิทธิยืน่คาํอุทธรณ์คาํสั่งไม่รับจดทะเบียน

สหกรณ์ต่อคณะกรรมการพฒันาสหกรณ์แห่งชาติ โดยยืน่คาํอุทธรณ์ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ภายใน

หกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่ง คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติให้

เป็นท่ีสุด   

 2.  การควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 

 การควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองโดยองคก์รภายนอกนั้นเป็น

การควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองโดยองคก์รอ่ืนนอกเหนือจากองคก์รฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง 

ซ่ึงการควบคุมโดยองคก์รภายนอกน้ีแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ การควบคุมทางการเมือง และการ

ควบคุมโดยองคก์รตุลาการหรือศาล 

  2.1  การควบคุมทางการเมือง (political controls) 

 การควบคุมทางการเมืองเป็นการควบคุมโดยองค์กรนิติบญัญติั

ซ่ึงมีความแตกต่างกนัไปตามระบบการเมืองของแต่ละประเทศ จึงอาจแบ่งประเภทการควบคุมทาง

 
8
 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
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การเมืองตามระบบการปกครองท่ีเป็นแบบอยา่งในปัจจุบนัได ้4 ระบบ ไดแ้ก่ ระบบรัฐบาลภายใน

รัฐสภา (assembly government system) ระบบรัฐสภา (parliament system) ระบบประธานาธิบดี 

(presidential system) และระบบสังคมนิยม (socialist system) กล่าวคือ 

 (1)  ระบบรัฐบาลภายใตรั้ฐสภา  

  ในระบบน้ีฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจควบคุมฝ่ายบริหารมาก

ท่ีสุด กล่าวคือ สภานิติบญัญติัจะเป็นผูก้าํหนดนโยบายในการบริหารและควบคุมตรวจสอบให้ฝ่าย

บริหารดาํเนินตามนโยบายท่ีตนกาํหนดข้ึนอยา่งเคร่งครัด และฝ่ายบริหารมีหน้าท่ีตอ้งรายงานการ

ปฏิบติังานต่อสภานิติบญัญติั จึงเห็นไดว้า่ในระบบน้ีสภานิติบญัญติัเป็นผูมี้อาํนาจ ส่วนฝ่ายบริหาร

เป็นเพียงเคร่ืองมือของสภานิติบญัญติัเท่านั้น 

 (2)  ระบบรัฐสภา    

 ในระบบน้ีฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารอยู่ในลักษณะ

สมดุลกนั กล่าวคือ ฝ่ายบริหารตอ้งรับผดิชอบในทางการเมืองต่อสภานิติบญัญติั หากสภานิติบญัญติั

มีมติไม่ไวว้างใจฝ่ายบริหาร ฝ่ายบริหารจะตอ้งพน้จากตาํแหน่งแต่อย่างไรก็ตาม สภานิติบญัญติัก็

อาจถูกยบุไดโ้ดยฝ่ายบริหารซ่ึงกระทาํโดยพระบรมราชโองการของพระมหากษตัริย ์หรือโดยคาํสั่ง

ของประมุขของรัฐซ่ึงถือวา่เป็นประมุขของฝ่ายบริหารดว้ย 

 (3)  ระบบประธานาธิบดี   

 ในระบบน้ียดึหลกัการแบ่งแยกอาํนาจระหวา่งฝ่ายบริหารกบั

สภานิติบญัญติัในลกัษณะเด็ดขาดหรือค่อนขา้งเด็ดขาด กล่าวคือ สภานิติบญัญติัไม่มีอาํนาจให้ฝ่าย

บริหารออกจากตาํแหน่งโดยการลงมติไม่ไวว้างใจ และในทาํนองเดียวกนัฝ่ายบริหารก็ไม่มีอาํนาจ

ยุบสภานิติบญัญติั ดงันั้น อาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารและของสภานิติบญัญติัจึงมีลกัษณะแบ่งแยก

และถ่วงดุลอาํนาจกนั เช่นสภานิติบญัญติัมีอาํนาจในการใหค้วามเห็นชอบการแต่งตั้งขา้ราชการฝ่าย

บริหารระดบัสูง หรือใหค้วามเห็นชอบในสนธิสัญญา ส่วนฝ่ายบริหารมีสิทธิยบัย ั้งร่างกฎหมายของ

ฝ่ายสภานิติบญัญติั เป็นตน้ 

 (4)  ระบบสังคมนิยม 

 ระบบน้ีตั้งอยู่บนหลกัความแตกต่างระหว่างอาํนาจรัฐ และ

ฝ่ายปกครอง การควบคุมในสภาสูงสุดของประเทศสังคมนิยมจึงไม่มีขอ้จาํกดัไม่ว่าในทางทฤษฎี

หรือในเร่ืองเทคนิคทางกฎหมาย รัฐสังคมนิยมในยุโรปส่วนใหญ่นั้นเป็นสหพนัธรัฐ จึงมีสภาใน

ระดับต่างๆ ตั้ งแต่ของสหพนัธรัฐจนถึงสภาทอ้งถ่ินในขณะท่ีฝ่ายปกครองก็มีสายบงัคบับญัชา

ลดหลัน่ลงไปเช่นเดียวกบัสภา โดยทัว่ไปสภาในแต่ละชั้นจะควบคุมปกครองท่ีอยูใ่นระดบัของตน 

และเน่ืองจากสภามีการประชุม 1 หรือ 2 คร้ังใน 1 ปี ทั้งระยะเวลาประชุมก็สั้น หนา้ท่ีควบคุมจึงตก

อยูก่บัคณะกรรมการประจาํของสภา ซ่ึงในชั้นสูงสุดคือ Presidium 
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 2.2   การควบคุมโดยองคก์รตุลาการ 

 การควบคุมโดยองคก์รตุลาการนั้นเป็นการควบคุมความชอบดว้ย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครองโดยศาลหรือองคก์รตุลาการซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีอาํนาจวินิจฉยัช้ี

ขาดขอ้พิพาท มีความเป็นกลางและอิสระ และมีกระบวนพิจารณาคดีท่ีแน่นอน ในปัจจุบนัการ

ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองโดยองค์กรตุลาการนั้นประเทศแถบ

ตะวนัตกอาจแบ่งแยกไดเ้ป็น 4 ระบบดว้ยกนัคือ 

 (1) ระบบท่ีศาลยติุธรรมเป็นหลกั 

  ระบบน้ีจดัวา่เป็นระบบท่ีใชก้นัมากท่ีสุด ประเทศท่ีใชร้ะบบน้ี

ได้แก่ กลุ่มประเทศแองโกลแซกซอนและกลุ่มประเทศสังคมนิยม โดยท่ีแต่ละประเทศก็มี

ลกัษณะเฉพาะแตกต่างกนัออกไป จะเหมือนกนัก็ตรงท่ีว่าระบบศาลยุติธรรมเป็นระบบศาลหลกั 

ส่วนศาลพิเศษอ่ืนๆ ข้ึนอยูก่บัศาลยติุธรรม มิไดแ้ยกเป็นเอกเทศต่างหากแต่อยา่งใด 

 (2) ระบบท่ีศาลปกครองแยกต่างหากจากศาลยติุธรรม 

       ระบบน้ีนิยมใช้ในประเทศภาคพื้นยุโรป โดยเป็นระบบท่ีมี

ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองในการทาํหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดี มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน

โดยเฉพาะและแยกออกจากศาลยุติธรรม โดยให้ศาลปกครองเป็นผูพ้ิจารณาคดีปกครองเป็นส่วน

ใหญ่ ประเทศท่ีเป็นตน้แบบของศาลระบบน้ีไดแ้ก่ประเทศฝร่ังเศส 

 (3) ระบบท่ีเขตอาํนาจของศาลปกครองรวมอยูใ่นเขตอาํนาจของ

ศาลยติุธรรม 

      ประเทศท่ีใช้ระบบน้ีได้แก่ อิตาลีและเบลเยี่ยม ระบบน้ีเป็น

ระบบท่ีมีทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรม แต่ศาลปกครองมิไดเ้ป็นอิสระแยกออกจากศาลยุติธรรม

ดงัเช่น ประเทศฝร่ังเศส และมิใช่ศาลปกครองสูงสุด คาํพิพากษาของศาลปกครองในระบบน้ีในบาง

กรณีอาจอุทธรณ์ต่อไปยงัศาลฎีกาได ้นอกจากน้ีศาลปกครองในระบบน้ีเป็นศาลท่ีมีเขตอาํนาจใน

การพิจารณาพิพากษาทัว่ไป มิใช่คดีเฉพาะเร่ือง 

 (4) ระบบท่ีศาลปกครองเป็นศาลพิเศษอิสระ 

      ประเทศท่ีใชร้ะบบน้ีไดแ้ก่ ประเทศเยอรมนั ระบบน้ีเป็นระบบ

ท่ีศาลปกครองและศาลยุติธรรมอยูใ่นกระบวนการยุติธรรมเดียวกนั โดยมีการแบ่งแยกโครงสร้างแต่

ละเขตอาํนาจอย่างเด็ดขาดตามรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองตามระบบน้ีมิไดป้ระกอบดว้ยผูพ้ิพากษาท่ี

เป็นทั้งฝ่ายปกครองและศาลในตวัเองเช่นของฝร่ังเศส หรือเป็นผูพ้ิพากษาธรรมดาเช่นในระบบแอง

โกลแซกซอน  หากแต่เป็นผูพ้ิพากษาอาชีพในสาขาน้ี และมิได้เป็นเจา้หน้าท่ีร่างกฎหมายหรือให้

คาํปรึกษาแก่ฝ่ายบริหารศาลในทุกสาขามีอาํนาจกาํหนดเขตอาํนาจของตนเอง ไม่มีกระบวนพิจารณา 

(procedure) วา่ดว้ยการระงบัความขดัแยง้ระหวา่งกนัหรือวา่ดว้ยการส่งประเด็น 
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    ส่วนท่ีอยู่ในอาํนาจศาลใดศาลหน่ึงไปให้ศาลนั้นพิจารณาก่อนมีคาํ พิพากษาใน

คดี อนัเป็นการช้ีให้เห็นวา่ระบบกระบวนการยติุธรรมของเยอรมนัเป็นอนัเดียวมิไดแ้ยกจากกนัโดยมี

การแบ่งงาน แบ่งหนา้ท่ีในอาํนาจตุลาการเพื่อพิจารณาคดีตามประเภทของกฎหมาย ซ่ึงกรณีของไทย 

หากการกระทาํทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง (คาํสั่งทางปกครอง)  หากมีการฟ้องร้อง

ดาํเนินคดีปกครอง จะตอ้งเขา้สู่กระบวนการของศาลปกครองตาม พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 25429 ตามมาตรา 9 (1) (2) (3)     

  ในบรรดาระบบการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง

ดงัท่ีกล่าวขา้งตน้น้ี เป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่ การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของ

การกระทาํทางปกครองโดยองคก์รตุลาการเป็นระบบการควบคุมตรวจสอบท่ีให้หลกัประกนัในการ

คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดดี้ท่ีสุด ทั้งน้ี เน่ืองมาจากเหตุผลท่ีวา่ 

  ก. ศาลหรือองคก์รตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีไม่ตกอยูภ่ายใต้

อิทธิพลไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้ม ทั้งขององคก์รทางการเมืองอนัไดแ้ก่รัฐสภาและรัฐบาลของ

ฝ่ายปกครอง ความเป็นอิสระของศาลน้ียอ่มเป็นหลกัประกนัแก่เอกชนวา่กรณีพิพาทระหวา่งตนกบั

ฝ่ายปกครอง จะไดรั้บการพิจารณาโดย “คนกลาง” ท่ีปราศจากอคติลาํเอียงจริง ๆ การควบคุมการ

กระทาํของฝ่ายปกครองระบบอ่ืน ๆ ไม่อาจใหห้ลกัประกนัเช่นวา่น้ีไดดี้เท่ากบัการควบคุมโดยศาล  

 ข.  เม่ือราษฎรไดย้ื่นคาํฟ้องอย่างถูกตอ้ง ศาลมีหนา้ท่ีตอ้งพิจารณาและพิพากษา

คดีเสมอ จะปฏิเสธ ไม่พิจารณาพิพากษาคดีไม่ได ้ดงันั้น ราษฎรจึงได้รับหลกัประกนัว่า “ทุกข”์ 

 9 มาตรา 9 ซ่ึงบญัญติัว่า “ศาลปกครอง มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ือง คดีท่ีเขา้ข่ายคดี

ปกครอง   
                                 มาตรา 9(1) “คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการ

โดยไม่ชอบดว้ย กฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํ อ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํ โดยไม่มีอาํนาจ

หรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี  หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนั

เป็นสาระสาํคญั  ท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการ กระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็น

ธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบั ประชาชนเกินสมควร หรือเป็น

การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ”     

                               มาตรา 9(2)   “คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อ

หนา้ท่ีตามท่ีกาํหนดกฎหมาย ใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร”  

                              มาตรา 9(3)  “คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอ่ืนของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน

หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินควร” \ 
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หรือความเดือดร้อนของตนหากมีจริงจะไดรั้บการขจดัปัดเป่าภายในเวลาอนัสมควร หลกัประกนั

ข้อน้ีไม่อาจพบได้ในการควบคุมระบบอ่ืน ๆ เพราะกฎหมายมกัจะมิได้บัญญัติบงัคับไว้อย่าง

แน่นอนวา่ผูบ้งัคบับญัชาก็ดี ผูก้าํกบัดูแลก็ดี หรือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรก็ดี ท่ีไดรั้บคาํร้องเรียน

จากเอกชน จะตอ้งพิจารณาคาํร้องเรียนและดาํเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายในเวลาอนัสมควร 

 ค.  วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอยา่งเปิดเผย   เปิดโอกาสให้สาธารณชนเขา้ฟัง

การพิจารณาได้ และเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่ายนาํพยานหลกัฐานต่าง ๆ มาสืบสนับสนุน

ขอ้อา้งขอ้เถียงของตน และหกัลา้งขอ้อา้งขอ้เถียงของฝ่ายตรงกนัขา้มไดอ้ยา่งเต็มท่ี การเปิดโอกาส

ให้สาธารณชนเขา้ฟังการพิจารณาไดย้่อมเป็นหลกัประกนัแก่เอกชนวา่ศาลจะไม่ใช้อาํนาจไปตาม

อาํเภอใจ เพราะอยู่ในสายตาของสาธารณชนอยู่ตลอดเวลา ส่วนการเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสอง

ฝ่ายนาํพยานหลกัฐานต่าง ๆ   มาสืบสนบัสนุนขอ้อา้งขอ้เถียงของตนและหรือหกัลา้งขอ้อา้งขอ้เถียง

ของฝ่ายตรงขา้มไดอ้ย่างเต็มท่ีนั้นย่อมเป็นหลกัประกนัแก่เอกชนวา่ คาํพิพากษาวางอยูบ่นพื้นฐาน

ของขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีถูกตอ้งแทจ้ริง วิธีพิจารณาเช่นวา่น้ีมกัจะไม่ปรากฏในการควบคุม

ระบบอ่ืน ๆ หากจะมีอยูบ่า้งก็ยงัไม่พฒันาเท่ากบัวธีิพิจารณาคดีของศาล 

 ง. ศาลต้องให้เหตุผลประกอบคาํพิพากษาของตนเสมอการบงัคบัให้ศาลตอ้ง

แสดงขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีเป็นมูลเหตุจูงใจให้วินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทไปทางใดทางหน่ึงให้

ปรากฏแก่คู่ความและสาธารณชนโดยทัว่ไปเช่นน้ี ย่อมเป็นหลกัประกนัแก่เอกชนว่าศาลจะไม่

พิพากษาคดีตามอาํเภอใจได้เป็นอย่างดีเช่นกัน ทั้ งน้ี เพราะเป็นการบังคับให้ผูพ้ิพากษาต้อง

ไตร่ตรองใคร่ครวญให้รอบคอบว่าคาํพิพากษาของตนมีเหตุผลท่ีวิญ�ูชนรับฟังไดห้รือไม่และให้

พิพากษาคดีไปในทางท่ีมีเหตุผลอนัวญิ�ูชนรับฟังไดเ้ท่านั้น 

 

2.  กฎหมายวธีิปฏบัิติราชการทางปกครอง  

 

 เน่ืองจาก จากการออกคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์เป็นคาํสั่งทางปกครองอยา่งหน่ึง

ซ่ึงตอ้งศึกษาถึงหลกักฎหมายวา่ดว้ยกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองซ่ึงเป็นกฎหมายกลางท่ี

กาํหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองดงักล่าวเพื่อเป็นพื้นฐานในการวิเคราะห์ความชอบดว้ยกฎหมายของนาย

ทะเบียนสหกรณ์ต่อไป       

 กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็นกฎหมายท่ีวางหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการ 

ปฏิบติัราชการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการออกคาํสั่งทางปกครองต่างๆ วา่ 

จะตอ้งเตรียมการและดาํเนินการอย่างไรเพื่อให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นหลกัในการปฏิบติั 

ราชการ    
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 ขณะเดียวกนัก็วางหลกัเกณฑ์ต่างๆ เพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชนอีกด้วย อนัเป็น

การ ยอมรับสถานะของประชาชนว่าเป็นผูท้รงสิทธิ (Subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน 

สถานะ ของประชาชนมิใช่เป็นผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองท่ีไร้สิทธิ (Object) อีกต่อไปแลว้ ซ่ึงเป็นการ

พฒันา กฎหมายให้สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้หลัก “นิติรัฐ” 

เรียกร้องให ้การกระทาํทุกอยา่งของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งกระทาํโดยชอบดว้ยกฎหมายมี

ความ ถูกตอ้งเหมาะสมกบัเร่ืองในกรณีเฉพาะรายจะไม่ใชอ้าํนาจอยา่งไร้เหตุผลหรือเกินสมควรแก่

เหตุ หลกัเกณฑ์ทัว่ไปท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายฉบบัน้ี จึงเป็นมาตรการสําคญัในการป้องกนัมิให้

เจา้หนา้ท่ี ฝ่ายปกครองใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ อนัจะส่งผลให้คาํสั่งทางปกครองต่างๆ มีความเป็น

ภาวะวสิัย มากท่ีสุด10 

 กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเป็น “กฎหมายกลาง” สําหรับการใช้อาํนาจ 

หนา้ท่ีในทางปกครองขององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยเฉพาะอยา่งยิ่งการออก “คาํสั่งทางปกครอง” 

อย่างไรก็ตามหากมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบติังานขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่าย 

ปกครองไวอ้ยา่งไร เจา้หนา้ท่ีก็จะตอ้งปฏิบติัไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น เวน้แต่กรณีท่ีไม่มีกฎหมาย 

เฉพาะกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบติังานไว ้หรือมีแต่หลกัเกณฑ์ดงักล่าวมีลกัษณะท่ีประกัน 

ความเป็นธรรมไวต้ ํ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ หรือกฎหมาย 

เฉพาะกําหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไว้ตํ่ ากว่ามาตรฐานการปฏิบัติราชการตาม

พระราชบญัญติั วธีิปฏิบติัราชการ องคก์รฝ่ายปกครองจะใชก้ฎหมายเฉพาะนั้นไม่ได ้แต่ถา้เป็นกรณี

ของขั้นตอน และระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะ เจา้หน้าท่ีตอ้งใช้

กฎหมายเฉพาะ นั้นๆ บงัคบัแก่ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้เสมอ ทั้งน้ีมิพกัตอ้งคาํนึง

วา่ขั้นตอนและ ระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้นั้นจะมีหลกัประกนัความเป็นธรรมหรือมาตรฐานใน

การปฏิบติัราชการตํ่ากวา่หลกัเกณฑใ์นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการหรือไม่11
 

 กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีผลบงัคบัใช้เป็นการทัว่ไปกับการปฏิบติั 

ราชการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรืออาจเรียกวา่เป็นมาตรฐานขั้นตํ่าในการปฏิบติัราชการ ดงันั้น 

ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะเร่ืองอ่ืนๆ ไดบ้ญัญติัวธีิปฏิบติัราชการในเร่ืองใดไวเ้ป็นการเฉพาะแลว้ก็ให้ 

ใช้กฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้นๆแต่ถา้เป็นการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง เจา้หนา้ท่ี อาจเลือกใช้

มาตรการบงัคบัทางปกครองตามกฎหมายน้ีก็ได ้สําหรับการปฏิบติั ราชการบางอยา่งหรือของส่วน

 
10

 กมลชยั รัตนสกาวงศ ์ก “สาระสาํคญัและหลกักฎหมาย พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 “ วารสาร รพี 40 :สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา.หนา้ 96 (บทความ) 

 
11

 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ จ (ปปป) หลกัการและขอ้ความคิดทัว่ไปเก่ียวกบักฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง.หนา้ 3 (บทความ) 
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ราชการบางหน่วยงาน ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษก็ไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของ พระราชบญัญติัน้ีเช่น รัฐสภา

และคณะรัฐมนตรี รัฐสภาเป็นองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจทางนิติบญัญติั หรือ ท่ีเรียกวา่ “การกระทาํทางนิติ

บญัญติั” เช่น กระบวนการตรากฎหมาย ผูมี้ส่วนไดเ้สียจะอา้ง พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทาง

ปกครองไม่ได ้แต่ทั้งน้ีเป็นขอ้ยกเวน้สําหรับการใช้อาํนาจ นิติบญัญติัโดยแทจ้ริงเท่านั้นไม่รวมถึง

การดาํเนินการทางดา้นธุรการของหน่วยงานธุรการรัฐสภาคณะรัฐมนตรี 

   ในส่วนของการใช้อาํนาจทางบริหารท่ีเป็นการกระทาํของรัฐบาลไดแ้ก่ การกาํหนด

นโยบายต่างๆ ความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับคณะรัฐมนตรี ความสัมพนัธ์ ระหว่าง

ประเทศ เป็นตน้ 

 ดาํเนินงานของเจา้หนา้ท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี การบงัคบัคดี การดาํเนินงานของ

เจา้หนา้ท่ีในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา การดาํเนินงานเก่ียวกบันโยบายการ ต่างประเทศ หรือ

องคก์รท่ีใชอ้าํนาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ12 เป็นตน้ 

 ในการพิจารณาทางวิชาการ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ซ่ึงบงัคบัใช้ในปัจจุบนั ประกอบดว้ยเน้ือหากฎหมายปกครองอยูด่ว้ยกนัสองส่วน คือ หลกัทฤษฎี 

ทัว่ไปทางสารบญัญติัและหลกัวธีิสารบญัญติัในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง13 อาจสรุปไดด้งัน้ี 

 (1)  คาํสั่งทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) เป็นศูนยร์วมหลกัทฤษฎีทัว่ไปต่างๆ 

และเป็นองคป์ระกอบร่วมของบรรดาการกระทาํทางปกครองทั้งหลายท่ีมีผลไปกระทบกระเทือน 

สิทธิเสรีภาพและทรัพยสิ์นของประชาชนในลกัษณะต่างๆได้เช่นคาํสั่งให้กระทาํการหรือละเวน้ 

กระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใด การออกใบอนุญาตก่อให้เกิดสิทธิต่างๆ คาํวินิจฉัยพิสูจน์สิทธิต่างๆ 

เป็นตน้ ซ่ึงเป็นการออกให้เฉพาะรายเฉพาะกรณี มิใช่การออกกฎเกณฑ์ทัว่ไป (มาตรา 5)14 คาํสั่ง

ทางปกครองท่ีทาํเป็นหนังสืออย่างน้อยจะต้องระบุวนัเดือนและปีท่ีออกคาํสั่ง ช่ือและตาํแหน่ง 

ตลอดจนลายมือช่ือของเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่ง (มาตรา 36)15 คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งประกอบดว้ย 

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงขอ้พิจารณา และขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ 

(มาตรา 39 วรรคหน่ึง)16 

  (2)  ความสมบูรณ์ของคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองจะสมบูรณ์ก็ต่อเม่ือออก 

โดยชอบด้วยกฎหมายทั้งสารบญัญติัและวิธีสารบญัญติัตลอดจนเขตอาํนาจของเจา้หน้าท่ีผูอ้อก

 
12

 กมลชยั รัตนสกาวงศ ์ข. หลกักฎหมายพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 2540 หนา้ 97 

 
13

 กมลชยั รัตนสภาวงส์ ข. อา้งแลว้. หนา้ 98 

 
14

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5, 36, 39 วรรคหน่ึง, 39, 41 

 
15

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5, 36, 39 วรรคหน่ึง, 39, 41 

 
16

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5, 36, 39 วรรคหน่ึง, 39, 41 
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คาํสั่งนั้น ดว้ย เวน้แต่จะมีขอ้ผิดพลาดเล็กน้อยหรือผิดหลงเล็กน้อยซ่ึงเจา้หน้าท่ีสามารถแก้ไขให้

ถูกต้องได้ (มาตรา 43)17 อย่างไรก็ตามคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบด้วยกฎหมายวิธีสาร

บญัญติัใน บางเร่ืองเม่ือคาํนึงถึงประโยชน์ในการปฏิบติัราชการแลว้ ก็อาจเยียวยาขอ้ผิดพลาดนั้น

ภายหลงัได ้เช่น การออกคาํสั่งทางปกครองโดยผิดพลาดเพราะยงัไม่มีการยื่นคาํขอให้ถูกตอ้งใน

กรณีท่ี เจา้หนา้ท่ีจะดาํเนินการเองไม่ไดน้อกจากมีผูย้ื่นคาํขอ คาํสั่งทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีหลงลืม

มิไดใ้ห ้เหตุผลประกอบคาํวนิิจฉยัสั่งการ หรือมิไดรั้บพิงประชาชนผูท่ี้จะลูกระทบสิทธิหรือมิไดใ้ห้ 

เจ้าหน้าท่ีอ่ืนให้ความเห็นชอบในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดไวว้่าจะตอ้งให้เจ้าหน้าท่ีนั้นให้ความ 

เห็นชอบเสียก่อน การเยียวยาขอ้ผิดพลาดเหล่าน้ีทาํให้คาํสั่งทางปกครองยงัคงมีความสมบูรณ์ตาม 

กฎหมาย โดยจดัให้มีการทาํคาํขอมายื่นในภายหลงั การจดัให้มีเหตุผลประกอบคาํวินิจฉัยสั่งการ 

การจดัให้มีการรับพิงประชาชนผูลู้กกระทบสิทธิและการจดัให้เจา้หนา้ท่ีอ่ืนไดแ้สดงหรือให้ความ 

เห็นชอบภายหลงัได ้(มาตรา 41)18  

 ซ่ึงแสดงวา่กฎหมายปกครองไทยใหน้ํ้าหนกัความสาํคญักบัวธีิสารบญัญติัทางปกครอง

นอ้ย เม่ือเทียบกบัการใหค้วามสาํคญักบัสารบญัญติัของกฎหมายปกครอง 

 (3) การใชอ้าํนาจดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง อาํนาจดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีจะมี

ไดก้็ต่อเม่ือฝ่ายนิติบญัญติัไดม้อบหมายไวอ้ย่างชดัแจง้ โดยทัว่ไปแลว้ก็จะกาํหนดไวใ้นกฎหมาย 

เฉพาะเร่ือง แต่ในบทบญัญติัในส่วนทฤษฎีทัว่ไปก็ไดใ้ห้อาํนาจดุลพินิจแก’เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

ดว้ย เช่น ดุลพินิจในการกาํหนดเง่ือนไขใดๆ ประกอบคาํสั่งทางปกครอง (มาตรา 39 วรรคหน่ึง)19 

ดุลพินิจในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง และการกาํหนดในผลของการเพิกถอนใช้บงัคบัตั้งแต่ 

เวลาใด (มาตรา 50)20 เป็นตน้และยงัมีบางมาตราบญัญติัถึงเร่ืองดุลพินิจ เช่น การใหเ้หตุผลประกอบ 

คาํสั่งทางปกครองวา่จะตอ้งประกอบดว้ยขอ้พิจารณา และขอ้สนบัสนุนในการใช้ดุลพินิจ (มาตรา 

39 วรรคหน่ึง (3)21 การพิจารณาอุทธรณ์ เจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์อาจใชดุ้ลพินิจแทนใน

 
17

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5, 36, 39 วรรคหน่ึง, 39, 41 

 
18

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5, 36, 39 วรรคหน่ึง, 39, 41 

 
19

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 39 วรรคหน่ึง, 50, มาตรา 39 วรรค

หน่ึง (3), 46 

 
20

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 39 วรรคหน่ึง, 50, มาตรา 39 วรรค

หน่ึง (3), 46 

 
21

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 39 วรรคหน่ึง, 50, มาตรา 39 วรรค

หน่ึง (3), 46 
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เร่ือง ความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครองได ้(มาตรา 46)22 แต่ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติั

กาํหนด ขอบเขตของการใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไวซ่ึ้งคงจะตอ้งอาศยัหลกักฎหมาย

ทัว่ไปมา อธิบายว่า “ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้รับมอบอาํนาจจากฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะ

กระทาํไดต้าม ดุลพินิจ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้ดุลพินิจให้สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ของ

การมอบอาํนาจนั้น และอยูภ่ายในขอบเขตแห่งกฎหมายของการใชดุ้ลพินิจ”23 

 อาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power)24 คือ ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออก

คาํสั่ง อยา่งใดอยา่งหน่ึงในบรรดาคาํสั่งหลายๆ อยา่ง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกไดเ้พื่อดาํเนินการ

ให ้บรรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายหรืออาํนาจท่ีกฎหมายให้ฝ่ายปกครองพิจารณา 

เลือกกระทาํ ปฏิบติัหรือตดัสินใจอยา่งใดอยา่งหน่ึงใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์ภายในขอบเขตแห่ง 

กฎหมาย และอาจมีการตดัสินใจได้หลายอย่าง แต่ละอย่างก็ชอบด้วยกฎหมายทั้งส้ิน โดยสรุป 

อาํนาจดุลพินิจ เป็นบทบญัญติัท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองมีอิสระท่ีจะเลือกตดัสินใจไดด้ว้ยตนเอง 

ภายในกรอบของกฎหมาย ใหส้อดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริงแลว้แต่กรณี 

 อาํนาจผูกพนั (Mandatory Power)2525คือ อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่าย 

ปกครอง องคก์รใดองคก์รหน่ึง โดยบญัญติัไวล่้วงหนา้วา่เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ี 

กาํหนดไวเ้กิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการ และใชอ้าํนาจกระทาํการ 

ตามท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัไวใ้นเน้ือความ ซ่ึงอาํนาจผกูพนัก็คือหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมาย การ

กาํหนดใหฝ่้ายปกครองมีอาํนาจผกูพนัเน่ืองจากความคิดในเร่ืองความยติุธรรมทัว่ไป คือ ความเสมอ

ภาคในการปฏิบติัต่อขอ้เทจ็จริงเฉพาะราย 

 (4)   เง่ือนไขประกอบคาํสั่งทางปกครอง เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายใน

การออกคาํสั่งทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีอาจกาํหนดเง่ือนไขเท่าท่ีจาํเป็นประกอบคาํสั่งทางปกครองได ้

ทั้ งน้ีจะต้องไม่ขดักับขอ้จาํกัดการใช้อาํนาจดุลพินิจท่ีกาํหนดไว ้ เง่ือนไขดังกล่าวอาจเป็นการ 

กาํหนดให้คาํสั่งทางปกครองเร่ิมมีผลบงัคบัหรือส้ินผลบงัคบัเม่ือใด หรือข้ึนอยู่กบัเหตุการณ์ใน

อนาคตอาจอยูใ่นรูปของ  ขอ้สงวนสิทธิในการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง หรือเป็นการ 

เพิ่มภาระให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง (มาตรา 39)26 การกาํหนดขอ้สงวนสิทธิในการยกเลิกหรือ เพิก
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 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 39 วรรคหน่ึง, 50, มาตรา 39 วรรค

หน่ึง (3), 46 
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ถอนคาํสั่งดงักล่าวจะทาํให้รัฐไม่จาํเป็นตอ้งจ่ายค่าทดแทนความเสียหายเม่ือมีความจาํเป็นตอ้ง เพิก

ถอนคาํสั่งนั้น (มาตรา 53)27 

 (5)    ความมีผลบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองเร่ิมมีผลบงัคับเม่ือ 

เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งนั้นไดแ้จง้ให้แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทราบ และมีผลบงัคบัตราเท่าท่ียงัมิได ้

มีการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน (มาตรา 42)28 คาํวา่โดยเหตุ

อ่ืน ในมาตราน้ีเป็นส่วนท่ีจะตีความหรือพฒันากฎหมายต่อไปในเร่ืองของโมฆะกรรมของคาํสั่ง

ทางปกครอง ซ่ึงถือว่าไม่มีผลบงัคบัเลยตั้งแต่ต้น เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีมีข้อผิดพลาดอย่าง

ร้ายแรง และชดัแจง้ท่ีไปสั่งให้ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการใดๆ ซ่ึงเขาจะตอ้งมีความรับผิดอาญาหรือเป็น

การ ขดัขวางต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน เป็นตน้ 

 (6)   การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 

หากไม่เขา้กรณีท่ีอาจเยียวยาไดต้ามมาตรา 41 แลว้เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจดุลพินิจท่ีจะเพิกถอนคาํสั่งนั้น 

ไดเ้สมอ แลว้ออกคาํสั่งใหม่ท่ีชอบดว้ยกฎหมายมาทดแทนในกรณีท่ีมีความจาํเป็นจะตอ้งกระทาํ 

เช่นนั้น แต่การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งนั้น เช่น 

ใบอนุญาตต่างๆ หรือการให้เงินช่วยเหลือต่างๆ เจา้หน้าท่ีจะตอ้งดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งทาง 

ปกครองนั้นภายในเกา้สิบวนั นบัแต่วนัท่ีรู้ถึงเหตุแห่งการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ 

คาํสั่งทางปกครองนั้นไดท้าํข้ึนเพราะผูรั้บคาํสั่งไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ ปกปิดขอ้ความจริงซ่ึง 

ควรบอกให้แจง้ข่มขู่หรือชกัจูงใจ โดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

(มาตรา 49)29
 

                การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองอาจกระทาํเฉพาะส่วนท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นหรือจะเพิกถอนทั้งหมดก็ไดแ้ละจะให้มีผลยอ้นหลงัไปตั้งแต่ขณะออกคาํสั่ง ทาง

ปกครอง (Ex tone) หรือไม่ยอ้นหลงั (Ex nunc) หรือให้มีผลเป็นการเพิกถอนวนัเวลาใดใน อนาคต 

(Ex ante) ก็ได ้(มาตรา 50)30 

 ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองและมิไดใ้ชสิ้ทธิโดยไม่สุจริต 

ยอ่มมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 51-53 กฎหมายได ้

อธิบายคาํวา่สุจริตในประเด็นน้ีวา่ผูน้ั้นจะตอ้งไม่ไดก้ระทาํการหรือมีพฤติการณ์ดงัน้ีคือ 
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 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา  39, 53, 42, 49, 50 
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 (1)  แสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริง ซ่ึงควรบอกให้แจง้ ข่มขู่ หรือ 

ชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

 (2)  ไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั 

 (3) ไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะท่ีไดรั้บคาํสั่ง ทาง

ปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

 

3.  กฎหมายความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่

 

 เม่ือเกิดกรณีการฟ้องดาํเนินคดีทางปกครองต่อนายทะเบียนสหกรณ์ส่ิงท่ีตอ้งพิจารณา

ตามคดีปกครองหากมีผูเ้สียหาย ฟ้องร้องต่อนายทะเบียนสหกรณ์ หรือ ผูไ้ดรั้บมอบหมายจากนาย

ทะเบียนสหกรณ์ ทาํใหก้ารพิจารณาในการรับความผดิของศาลปกครองซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 9 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  รวมถึงเม่ือมีคาํพิพากษา

ใหช้ดใชค้่าเสียหาย ดว้ยเหตุกระทาํละเมิดตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 

2539 ซ่ึงหากพิจารณาตามพระราชบญัญติัดงักล่าว  ศาสตราจารย ์ดร กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ไดใ้ห้

คาํอธิบายในเร่ืองไว้31 ว่าโครงสร้างความรับผิดทางละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

นั้น แบ่งความรับผดิไวเ้ป็น 3  ระดบั คือ 

(ก) ระดบัแรก    การกระทาํละเมิดโดยจงใจ 

(ข) ระดบัสอง   การกระทาํละเมิดโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

(ค)  ระดบัสาม  การกระทาํละเมิดโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา 

 ในโครงสร้างความรับผิดทางละเมิดไม่ไดใ้ห้ความสําคญัต่อองค์ประกอบภายในของ

ผูก้ระทาํละเมิดวา่จะกระทาํโดยจงใจ  ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง   หรือประมาทเลินเล่อธรรมดา 

ก็ถือวา่เป็นการกระทาํละเมิดทั้งส้ิน โดยใหค้วามสาํคญัแต่เพียงวา่ เม่ือละเมิด ก็ตอ้งชดใชค้่าสินไหม

ทดแทนให้ ซ่ึงต่างจากความผิดทางอาญาท่ีให้ความสําคญักบัเจตนาหรือประมาท กล่าวคือ ในทาง

อาญา ถา้กระทาํโดยเจตนาผูก้ระทาํตอ้งรับผิดหนกั ถา้กระทาํโดยประมาท ก็รับผิดนอ้ยลง หรือใน

บางฐานความผิดก็ไม่เป็นความผิด กรณีความรับผิดของนายจา้งต่อการกระทาํละเมิดของลูกจา้ง 

ศาสตราจารย ์ดร. กมลชยั  รัตนสกาววงศ์  ไดใ้ห้คาํอธิบายในเร่ืองน้ี32 ว่า รัฐอาจอยู่ในฐานะท่ีเป็น

 
31

 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ สรุปคาํบรรยายพิเศษ เร่ือง พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ

เจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539  เม่ือวนัพธุท่ี 26 กมุภาพนัธ์ 2540  เวลา 09.00 – 12.00 น. ณ หอ้ง 501 อาคาร สพข สาํนกังาน 

ก.พ., หนา้ 9 

 
32

 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ อา้งแลว้, หนา้ 10-11 
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นายจา้งไดโ้ดยส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐอาจมีลูกจา้งประจาํหรือลูกจา้งชัว่คราวซ่ึงเป็น

ลูกจา้งตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์หากลูกจา้งของรัฐไปกระทาํละเมิดต่อบุคคลภายนอก 

รัฐตอ้งรับผิดต่อบุคคลภายนอกผูเ้สียหายในฐานะท่ีรัฐเป็นนายจา้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยม์าตรา 425 ซ่ึงบญัญติัวา่ นายจา้งตอ้งร่วมกนัรับผิดกบัลูกจา้งในผลแห่งละเมิด ซ่ึงลูกจา้งได้

กระทาํไปในทางการท่ีจา้งนั้น ส่วนความรับผดิของตวัการต่อการกระทาํละเมิดของตวัแทน ในกรณี

ขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีนั้น ไม่อาจนาํหลกัเร่ืองนายจา้ง

กบัลูกจา้งมาใช้บงัคบัได้ เพราะความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีรัฐนั้นเป็น

ความสัมพนัธ์ตามกฎหมายมหาชน   

 มิใช่ความสัมพนัธ์ในทางนิติกรรมสัญญาจา้งระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้ง แต่ประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยก์็มิบญัญติัไวว้า่หากขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํละเมิดในการ

ปฏิบติัหนา้ท่ีแลว้ รัฐตอ้งร่วมรับผิดในผลแห่งละเมิดนั้นดว้ย ส่วนการคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีจากความ

รับผิดทางละเมิด  ศาสตราจารย ์ดร. กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ ไดใ้ห้คาํอธิบายในเร่ืองน้ี    วา่ท่ีผา่นมา 

เม่ือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไปกระทาํละเมิดนั้น  ผูเ้สียหายก็จะฟ้องทั้งหน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของ

รัฐ และหากพิสูจน์ได้ว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐผูใ้ดกระทาํละเมิดจริง ก็ตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวัซ่ึง

อาจจะตอ้งรับผิดในความเสียหายเป็นจาํนวนมากอนัส่งผลกระทบให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ค่อยกลา้ท่ี

จะบงัคบัใชก้ฎหมาย เช่น กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารให้อาํนาจแก่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีจะ

ดาํเนินการร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดเ้อง แต่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินก็ไม่กลา้

ท่ีจะดาํเนินการดงักล่าวเพราะเกรงว่าอาจถูกเจา้ของอาคารฟ้องกลบัฐานกระทาํละเมิดซ่ึงเสียงต่อ

การท่ีจะตอ้งถูกศาลพิพากษาใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน เส่ียงต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ จึงมีความ

จาํเป็นท่ีจะตอ้งให้หลกัประกนัแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐบา้งว่า  เม่ือปฏิบติัหน้าท่ีแลว้จะไม่ตอ้งรับผิด

ชดใช้ค่าเสียหายเป็นการส่วนตวั ถา้เจา้หน้าท่ีของรัฐมิได้มีเจตนาร้ายหรือประมาทเลินเล่ออย่าง

ร้ายแรง ซ่ึงมีกฎหมายใหค้วามคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีของรัฐไว ้2 ประเภท  

 ไม่ตอ้งรับผดิเป็นการส่วนตวั   ถา้กระทาํละเมิดโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา คือ  

(1)  เจา้พนกังานพิทกัษท์รัพย ์ 

พระราชบญัญติัลม้ละลาย พ.ศ. 2483  มาตรา 147  บญัญติัวา่  

                     ในการปฏิบติัตามหน้าท่ี  เจา้พนกังานพิทกัษ์ทรัพยไ์ม่ตอ้งรับผิดชอบเป็นส่วนตวั 

เวน้แต่จะไดก้ระทาํโดยเจตนาร้ายและโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

 (2)  เจา้พนกังานบงัคบัคดี 

ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่มาตรา 296 เบญจ วรรคสาม บญัญติัวา่ 
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                     “เจา้พนกังานบงัคบัคดีไม่ตอ้งรับผิดในการปฏิบติัหน้าท่ีตามมาตราน้ี เวน้แต่จะได้

กระทาํโดยมีเจตนาร้ายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ซ่ึงแสดงว่าหากเจ้าพนักงานบงัคับคดี

ประมาทเลินเล่อธรรมดา ก็ไม่ตอ้งรับผดิเป็นการส่วนตวั จากกรณีดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ สาํหรับ

การประมาทเลินเล่อธรรมดารัฐยงัตอ้งรับผิดต่อบุคคลภายนอกผูเ้สียหายตามหลกัละเมิดแต่เจา้หน้าท่ี

ของรัฐทั้งสองประเภทดงักล่าวขา้งตน้ไม่ตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวัในกรณีประมาทเลินเล่อธรรมดาจึง

ยงัมีความลกัลัน่กนัอยูเ่พราะกฎหมายฉบบัอ่ืนยงัมิไดใ้ห้หลกัประกนัแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐประเภทอ่ืนใน

การปฏิบติัหนา้ท่ี เจา้หนา้ท่ีของรัฐจึงไม่กลา้บงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเต็มท่ี ประกอบกบัพระราชบญัญติั

ดังกล่าว 33 เป็นกฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขความรับผิดของหน่วยงานของรัฐและ

เจา้หน้าท่ีว่าจะต้องรับผิดในการกระทาํละเมิดหรือไม่และจะตอ้งรับผิดมากน้อยเพียงใดตลอดจน

วธีิการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนซ่ึงหากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีนั้นไม่เป็นละเมิด  

  ตามกฎหมายแล้วกรณีก็ไม่จาํต้องพิจารณาความรับผิดและใช้หลักพิจารณาตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 420 เน่ืองจาก พระราชบญัญติัน้ีไม่ไดก้าํหนดนิยามศพัท์คาํ

วา่ ละเมิด และเกณฑ์ความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐต่อผูเ้สียหาย ไวเ้ป็นการพิเศษ ซ่ึงประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 420 บญัญติัวา่มาตรา 420 ผูใ้ดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ทาํต่อบุคคล

อ่ืนโดยผดิกฎหมายให้เขาเสียหาถึงแก่ชีวติก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามยัก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสิ์นหรือสิทธิ

อย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี ท่านว่าผูน้ั้นละเมิดจาํตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น  บทบญัญติักระทาํ

การละเมิด มีหลกัเกณฑอ์ยู ่3 ประการ คือ 

1. กระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 

2. กระทาํต่อบุคคลอ่ืนโดยผดิกฎหมาย 

3. บุคคลอ่ืนไดรั้บความเสียหาย 

 

   1.  การกระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ   การกระทาํโดยจงใจคือการกระทาํ

โดยรู้สึกถึงการกระทาํของตนวา่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน   กล่าวคือ ถา้รู้วา่การกระทาํ

นั้นจะเกิดผลเสียหายแลว้ ถือว่าเป็นการกระทาํโดยจงใจ  ไม่ว่าความเสียหายนั้นจะเกิดข้ึนมากนอ้ย

เพียงใดก็ตามแมผ้ลความเสียหายจะมีมากกวา่ท่ีคาดคิดไวก้็เรียกว่าเป็นการกระทาํการโดยจงใจแลว้ 

อย่างไรก็ดี การกระทาํโดยจงใจมีความหมายกวา้งกว่า การกระทาํโดยเจตนาตามประมวลกฎหมาย

 
33

 ศาสตราจารยพิ์เศษ ดร.ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, กฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดละเมิดของเจา้หนา้ท่ีและความ

รับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด,  กรุงเทพ : สาํนกัพิมพว์ิญ�ูชน, (พิมพค์ร้ังท่ี 9), 2558, หนา้ 46 
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อาญา มาตรา 5934 เพราะการกระทาํโดยเจตนา ผูก้ระทาํตอ้งประสงค์ต่อผลหรือเล็งเห็นผล แต่การ

กระทาํจงใจมิได้หมายความว่าไปถึงกับว่าจะต้องเจาะจงให้เกิดผลเสียหายอย่างใดอย่างหน่ึง

โดยเฉพาะดงัเช่น การกระทาํโดยเจตนาในทางอาญา35 เช่น  นาย  ก  ร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างของนาย ข 

เน่ืองจาก เขา้ใจวา่ นายกเทศมนตรีซ่ึงเป็นเจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีคาํสั่งใหร้ื้อถอน การกระทาํของนาย ก 

โดยรู้สํานึกถึงผลเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนจากการกระทาํของตนซ่ึงเป็นการกระทาํละเมิดโดยจงใจ แต่ไม่

เป็นความผดิฐานทาํให้เสียทรัพย ์เน่ืองจาก นาย ก ไม่มีเจตนาในการกระทาํผิด ดงันั้น การกระทาํโดย

เจตนาซ่ึงเป็นการกระทาํโดยจงใจ แต่การกระทาํโดยจงใจอาจไม่ใช่การกระทาํโดยเจตนาเสมอไป 

  ศาลปกครองมีแนวคาํวินิจฉยัเก่ียวกบัการกระทาํจงใจ36 ซ่ึงพอจะยกมาเป็นตวัอยา่ง

ไดด้งัน้ี 

                ไม่มีอาํนาจทีจ่ะบุกรุกยดึถือครอบครองทีด่ิน 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 474/2551  ท่ี  อ.494/2551 และท่ี 70/2552   

ในการดาํเนินงานก่อสร้างตามโครงการพฒันาลุ่มนํ้ า ผูถู้กฟ้องคดี (กรมชลประทาน)  ไดรุ้กลํ้าเขา้มา

ในท่ีดินของผูฟ้้องคดี โดยไม่มีอาํนาจท่ีจะบุกรุกยึดถือครอบครองท่ีดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เน่ืองจาก ไม่ไดด้าํเนินการเวนคืน 

   ท่ีดินของผูฟ้้องคดีตามกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืน หรือ ไดมี้การตกลงซ้ือขาย

ท่ีดินดงักล่าวและไม่ปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดีมีสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมายท่ีจะขดุลอกท่ีดินของผูฟ้้องคดี

โดยวิธีอ่ืนๆฉะนั้นการท่ีผูถู้กฟ้องคดีได้ดาํเนินการตามโครงการและเขา้ใช้ท่ีดินของผูฟ้้องคดีเพื่อ

ดาํเนินการขุดลอกขยายลาํนํ้ าและก่อสร้างเป็นถนนเลียบลาํนํ้ ารุกลํ้าท่ีดินของผูฟ้้องคดี จึงเป็นการจง

ใจทาํต่อผูฟ้้องคดีใหไ้ดรั้บความเสียหายแก่ทรัพยสิ์นอนัไดแ้ก่ท่ีดิน การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีจึงเป็น

การกระทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดี 

                การกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ การกระทาํโดยประมาทเลินเล่อนั้นคือการ

กระทาํโดยปราศจากความระมดัระวงัซ่ึงบุคคลในภาวะเช่นนั้นจาํตอ้งมีตามวิสัยและพฤติการณ์และ

ผูก้ระทาํอาจใชค้วามระมดัระวงัเช่นวา่นั้นได ้แต่หาไดใ้ชเ้พียงพอไม่โดยเปรียบเทียบกบับุคคลท่ีตอ้งมี

ความระมดัระวงัตามพฤติการณ์และตามฐานะในสังคมเช่นเดียวกบัผูก้ระทาํให้เกิดความเสียหาย ซ่ึง

 
34

 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 59 วรรคสอง  กระทาํโดยเจตนา ไดแ้ก่ กระทาํโดยรู้สึกนึกในการท่ี

กระทาํและในขณะเดียวกนัผูก้ระทาํประสงคต์่อผลหรือยอ่มเลง็เห็นผลการกระทาํนั้น 

 
35

 สุษม ศุภนิตย.์ คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ละเมิด, (กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพนิ์ติบรรณการ 

2543 

 
36

 สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง. หลกักฎหมายพ้ืนฐานความรับผิดทางละเมิดตาม

พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539, พ.ศ. 2552 .หนา้ 38-44 
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ความระมดัระวงัของบุคคลตอ้งพิจารณาตามวิสัยและพฤติการณ์ซ่ึงวิสัยหมายความถึงสภาพเก่ียวกบั

ตวักระทาํ เช่น เป็นเจา้หนา้ท่ีชั้นผูใ้หญ่หรือชั้นผูน้อ้ย เป็นเจา้หนา้ท่ีธรรมดาหรือผูเ้ช่ียวชาญ  

              ส่วนพฤติการณ์หมายถึง เหตุภายนอกตัวผู ้กระทําซ่ึงอาจทําให้การใช้ความ

ระมัดระวงัมีความแตกต่างกันไปได้ เช่น สภาพของสถานท่ีทาํงานของเจ้าหน้าท่ี  จาํนวนของ

ประชาชนท่ีเขา้มาติดต่อกบัเจา้หนา้ท่ี เป็นตน้ หากการปฏิบติัหนา้ท่ีมิไดเ้กิดจากการกระทาํโดยจงใจ

หรือประมาทเลินเล่อแมจ้ะเกิดความเสียหาย การกระทาํนั้นก็ไม่เป็นการทาํละเมิด 

    ศาลปกครองมีแนวคาํวนิิจฉยัเก่ียวกบัการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ37 ซ่ึงพอจะยก

มาเป็นตวัอยา่งไดแ้ก่  กรณ ีไม่ตรวจสอบเอกสารหลกัฐานให้ได้ความชัดแจ้ง 

                   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 219/2550   นายอาํเภอได้ทาํพินัยกรรมแบบ

เอกสารฝ่ายเมืองให้กบันาง อ แลว้เก็บรักษาพินยักรรมนั้นไวท้ั้งๆท่ี นาง   อ   ไดล้งลายมือช่ือแล้ว

หรือไม่ เป็นผลให้พินัยกรรมเป็นโมฆะตามมาตรา 1705   แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

กรณีจึงถือไดว้า่เป็นการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อในการปฏิบติัหนา้ท่ี 

 2. การทาํต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมาย   การกระทาํต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายจะ

หมายถึงการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือไม่มีสิทธิ หรือโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย รวมความถึงการใช้

อาํนาจท่ีมีอยูเ่กินส่วนหรือใชอ้าํนาจตามกฎหมายเพื่อกลัน่แกลง้ผูอ่ื้น การกระทาํโดยผิดกฎหมายตาม

มาตรา 420  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยน์ั้นมี 2 นยั38 คือ นยัแรก มีกฎหมายบญัญติัไวช้ดั

แจง้ว่าการกระทาํดงักล่าวเป็นความผิด และนยัท่ีสอง คือผูก้ระทาํกระทาํการโดยไม่มีสิทธิหรือข้อ 

แกต้วัตามกฎหมายใหก้ระทาํได ้เป็นการประทุษร้ายต่อสิทธิของผูอ่ื้นโดยปราศจากอาํนาจ  

 ดังนั้น ถ้าการกระทาํโดยมีอาํนาจหรือสิทธิท่ีจะทาํได้ โดยชอบแล้วแม้จะเกิดความ

เสียหายแก่บุคคลอ่ืนก็ไม่เป็นความผิดต่อกฎหมายและไม่เป็นละเมิดแต่ก็มีขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ีเป็นการ

ใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่จะใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้นท่านวา่เป็นการอนัมิชอบดว้ยกฎหมายตามาตรา 

421 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยห์รือเรียกไดว้า่เป็นการใชสิ้ทธิส่วนเกิน 

 
37

 สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง, มาตรา 20  “ถา้ท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุม

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ลงมติอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือ

คาํสัง่ของนายทะเบียนสหกรณ์ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสัง่ยบัย ั้งหรือเพิก

ถอนมตินั้นได”้ อา้งถึงในเชิงอรรถ (69). หนา้ 46-53 

 
38

 นิพนธ์ ฮะกีมี, “เปรียบเทียบความรับผิดทางแพง่ของเอกชนตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์

และความรับผิดทางปกครองของฝ่ายปกครองตามกฎหมายปกครองในประเทศฝร่ังเศสและประเทศไทย.” 

วารสาร กรมบญัชีกลาง, 50 (4), หนา้ 8 
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 ศาลปกครองมีแนวคาํวินิจฉัยเก่ียวกบัการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ39 ซ่ึงพอจะยกมา

เป็นตวัอยา่งไดด้งัน้ี 

 รุกลํา้เข้ามาในทีด่ินโดยไม่มีอาํนาจ 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 474/2551  ท่ี  อ.494/2551 และท่ี 70/2552   ในการ

ดาํเนินงานก่อสร้างตามโครงการพฒันาลุ่มนํ้ า ผูถู้กฟ้องคดี (กรมชลประทาน)  ไดรุ้กลํ้าเขา้มาในท่ีดิน

ของผูฟ้้องคดี โดยไม่มีอาํนาจท่ีจะบุกรุกยึดถือครอบครองท่ีดินโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจาก 

ไม่ไดด้าํเนินการเวนคืนท่ีดินของผูฟ้้องคดีตามกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนหรือไดมี้การตกลงซ้ือขาย

ท่ีดินดงักล่าวและไม่ปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดีมีสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมายท่ีจะขดุลอกท่ีดินของผูฟ้้องคดี

โดยวิธีอ่ืนๆฉะนั้นการท่ีผูถู้กฟ้องคดีได้ดาํเนินการตามโครงการและเขา้ใช้ท่ีดินของผูฟ้้องคดีเพื่อ

ดาํเนินการขุดลอกขยายลาํนํ้ าและก่อสร้างเป็นถนนเลียบลาํนํ้ ารุกลํ้าท่ีดินของผูฟ้้องคดี จึงเป็นการจง

ใจทาํต่อผูฟ้้องคดีใหไ้ดรั้บความเสียหายแก่ทรัพยสิ์นอนัไดแ้ก่ท่ีดิน การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีจึงเป็น

การกระทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดี 

             3.  บุคคลอ่ืนท่ีไดรั้บความเสียหาย   ในการกระทาํละเมิดถึงแมจ้ะเป็นการกระทาํท่ีผิด

กฎหมาย หากผูท่ี้ไดรั้บผลจากการกระทาํไม่ไดรั้บความเสียหาย ย่อมไม่เป็นละเมิด   สําหรับความ

เสียหายท่ีเกิดข้ึนท่ีจะถือวา่เป็นการกระทาํละเมิดนั้นมีลกัษณะสาํคญัดงัน้ี 

  (1)  เป็นความเสียหายท่ีเป็นผลโดยตรงและมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัการกระทาํ

ละเมิด 

  (2)  เป็นความเสียหายท่ีแน่นอน ไม่วา่จะเป็นความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย อนามยั 

เสรีภาพ ทรัพยสิ์นหรือเป็นความเสียหายต่อสิทธิของบุคคลอ่ืนซ่ึงกฎหมายรับรองคุม้ครองซ่ึงอาจเป็น

ความเส่ียงท่ีเป็นตวัเงินหรือความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแลว้ในเวลาปัจจุบนัหรือความเสียหายในอนาคต 

อนัจะตอ้งเกิดข้ึนแน่นอน 

  ศาลปกครองมีแนวคาํวินิจฉัยเก่ียวกบัความเสียหาย40 ซ่ึงพอจะยกเป็นตวัอย่างได้

ดงัน้ี 

 
39

 สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง, มาตรา 20  “ถา้ท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุม

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ลงมติอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือ

คาํสัง่ของนายทะเบียนสหกรณ์ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสัง่ยบัย ั้งหรือเพิก

ถอนมตินั้นได”้, อา้งถึงในเชิงอรรถ (37), หนา้ 55-59 

 
40

 สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง. มาตรา 20  “ถา้ท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุม

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ลงมติอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือ
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- แม้คําส่ังจะไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่กไ็ม่ได้รับความเสียหายแก่สิทธิ 

                       คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.77/2547 เม่ือพิเคราะห์ถึงขอ้ความในคาํสั่งยา้ย

ก็ไม่มีขอ้ความใดเป็นการใส่ความผูฟ้้องคดี หรือกล่าวหรือไขข่าวแพร่หลายซ่ึงขอ้ความอนัฝ่าฝืนต่อ

ความจริงท่ีจะทาํให้ผูฟ้้องคดีเสียหายแก่สิทธิในช่ือเสียง เกียรติยศ หรือเกียรติคุณ แต่อย่างใดอีกทั้ง

คาํสั่งดงักล่าวก็ไม่มีผลโดยตรงเป็นการทาํร้ายร่างกายและจิตใจ  และไม่มีลกัษณะเป็นการบีบบงัคบั

ใหผู้ฟ้้องคดีตอ้งลาออกจากราชการก่อนครบเกษียณอายุราชการ อนัจะเป็นการทาํให้เสียหายแก่จิตใจ

และเสรีภาพของผูฟ้้องคดีอีกทั้งใน 

   ขณะท่ีมีคาํสั่งยา้ยให้ไปปฏิบติัหน้าท่ีในหน่วยงานอ่ืน ผูถู้กฟ้องคดีก็มีคาํสั่งให้ผู ้

ฟ้องคดีอยู่ช่วยปฏิบติัราชการ ณ หน่วยงานเดิมโดยไม่ตอ้งเดินทางไปปฏิบติัราชการในตาํแหน่งท่ี

ไดรั้บการแต่งตั้งดงักล่าว ดงันั้น เม่ือไม่ปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายหรือไดรั้บความเสียหาย

เป็นพิเศษ แมก้ารออกคาํสั่งจะถือว่าเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ไม่เป็นการละเมิดต่อ 

ผูฟ้้องคดี 

     อนุชา  ฮุนสวสัดิกุล ไดร้วบรวมตวัอยา่งของการกระทาํท่ีศาลปกครองวนิิจฉยัวา่ไม่

เป็นการกระทาํละเมิดไว้41  โดยแบ่งแยกเป็นกรณีต่างๆดงัน้ี 

                  (1)  กรณีเจา้หน้าท่ีกระทาํการโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือระเบียบ แมจ้ะเกิดความ

เสียหายต่อบุคคลอ่ืน การกระทาํนั้นก็ไม่เป็นการกระทาํละเมิด 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.234/2551 การท่ีผูถู้กฟ้องคดี (กทพ.) โดย

เจ้าหน้าท่ีของ กทพ. เข้าไปดาํเนินการร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างและขนยา้ยทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดีท่ี

ก่อสร้างโดยไม่ไดรั้บอนุญาตจาก กทพ. ในท่ีพิพาทไดก้ระทาํไปโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายโดย

คาํนึงถึงความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนมีการประสานงานขอให้เจา้พนกังานตาํรวจจดัทาํบนัทึกประจาํวนั

และไดจ้ดัเก็บรักษาทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดีไวใ้นสถานท่ีของผูถู้กฟ้องคดีโดยผูฟ้้องคดีไดรั้บทราบ

และให้ความยินยอมตลอดมา และต่อมาผูฟ้้องคดีไดรั้บทรัพยสิ์นดงักล่าวคืนโดยสละสิทธิไม่รับคืน

บางส่วน ดงันั้น การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีโดยเจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่เป็นการกระทาํละเมิด

ต่อผูฟ้้องคดี กรณีจึงไม่จาํเป็นตอ้งวินิจฉยัในประเด็นท่ีวา่ผูถู้กฟ้องคดีจะตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีหรือไม่อีกต่อไป 

คาํสัง่ของนายทะเบียนสหกรณ์ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสัง่ยบัย ั้งหรือเพิก

ถอนมตินั้นได”้, อา้งถึงในเชิงอรรถ (69). หนา้  6    

 
41

 อนุชา ฮุนสวสัดิกลุ, แนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี : 

ปัญหาในทางปฏิบติัและหลกัปฏิบติัราชการจากคาํวนิิจฉยัของศาลปกครอง.สถาบนัพระปกเกลา้, 2551. หนา้ 16-23 
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  (2) เจา้หน้าท่ีกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือระเบียบ แต่ไม่ก่อให้เกิด

ความเสียหายแก่บุคคลใด การกระทาํนั้นก็ไม่เป็นการทาํละเมิด ผูก้ระทาํก็ไม่จาํตอ้งใช้ค่าสินไหม

ทดแทนใหแ้ก่บุคคล 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.77/2547  แมศ้าลปกครองชั้นตน้จะมีคาํพิพากษา

ให้เพิกถอนคาํสั่งของอธิบดีกรมสรรพากรท่ียา้ยผูฟ้้องคดีไปอยูอ่าํเภอ ก  เน่ืองจาก เป็นการใชดุ้ลพินิจ

โดยไม่ชอบอนัถือวา่เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตามแต่เม่ือขอ้ความในคาํสั่งไม่มีขอ้ความ

เป็นการใส่ความผูฟ้้องคดีหรือกล่าวหรือไขข่าวแพร่หลายซ่ึงขอ้ความอนัฝ่าฝืนต่อความจริงท่ีจะทาํใหผู้ ้

ฟ้องคดีเสียหายแก่สิทธิในช่ือเสียง เกียรติคุณแต่อยา่งใด อีกทั้งคาํสั่งก็ไม่มีผลโดยตรงท่ีก่อให้เกิดความ

เสียหายแก่สิทธิในความเจริญก้าวหน้าในหน้าท่ีราชการของผูฟ้้องคดี และไม่มีลกัษณะเป็นการบีบ

บงัคบัให้ผูฟ้้องคดีต้องลาออกจากราชการให้ผูฟ้้องคดีต้องลาออกจากราชการก่อนครบเกษียณอายุ

ราชการ อนัจะเป็นการทาํให้เสียหายแก่จิตใจและเสรีภาพของผูฟ้้องคดีอีกทั้งในขณะท่ีมีคาํสั่งยา้ยให้ไป

ปฏิบติัหนา้ท่ีในหน่วยงานอ่ืน ผูถู้กฟ้องคดีก็มีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีอยูช่่วยปฏิบติัราชการ ณ หน่วยงานเดิม

โดยไม่ตอ้งเดินทางไปปฏิบติัราชการในตาํแหน่งท่ีไดรั้บการแต่งตั้งดงักล่าว 

 ดงันั้น  เม่ือไม่ปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายหรือไดรั้บความเสียหายเป็นพิเศษ แม้

การออกคาํสั่งจะถือวา่เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ไม่เป็นการละเมิดต่อผูฟ้้องคดีและเม่ือไม่

เป็นการละเมิดแลว้ไม่จาํเป็นตอ้งพิจารณาในประเด็นเก่ียวกบัจาํนวนเงินค่าสินไหมทดแทนอีกต่อไป 

  (3)   เจา้หนา้ท่ีกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือระเบียบและเกิดความเสียหายแก่

บุคคลอ่ืน แต่ความเสียหายดงักล่าวไม่ไดเ้ป็นผลโดยตรงจากการกระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น 

การกระทาํนั้นไม่เป็นการกระทาํละเมิด ผูก้ระทาํก็ไม่จาํตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่บุคคลท่ีได้รับ

ความเสียหาย 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.284/2550  การท่ีอาํเภอได้ชําระราคาค่าเต็นท์ให้แก่  

นาย พ ผูรั้บมอบอาํนาจจากผูฟ้้องคดีและนาย พ ไดอ้อกใบเสร็จรับเงินให้ไวถื้อว่าอาํเภอไดช้าํระหน้ี

ให้แก่ผูฟ้้องคดีครบถว้นตามสัญญาซ้ือขายเต็นท์แล้วตามมาตรา 315 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์ส่วนการท่ีอาํเภอไดอ้อกเช็คสั่งจ่ายเงินให้แก่ผูฟ้้องคดีโดยมิไดขี้ดฆ่าคาํว่า หรือผูถื้อ ออก อนั

เป็นการไม่ปฏิบติัตามขอ้ 38(1) ของระเบียบการเก็บรักษาเงินและการนาํส่งคลงัในหนา้ท่ีของอาํเภอและ

ก่ิงอาํเภอ  พ.ศ.2550 นั้น แมจ้ะฟังไดว้า่ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหาย แต่ความเสียหายดงักล่าวก็มิใช่ผล

โดยตรงจากการไม่ปฏิบติัตามระเบียบของอาํเภอ  อาํเภอจึงไม่ตอ้งรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผุ ้

ฟ้องคดีในฐานละเมิดท่ีตวัแทนของผูฟ้้องคดีไดย้กัยอกเงินตามเช็คดงักล่าวไป 
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  อนุชา  ฮุนสวสัดิกุล42 ตั้งขอ้สังเกตว่า กรณีความเสียหายเกิดข้ึนหลงัจากวนัท่ีเจา้หน้าท่ี

กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ในการทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีนั้น หลายกรณีขณะท่ีเจา้หนา้ท่ี

กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยงัไม่เกิดความเสียหาย ความเสียหายมาเกิดข้ึนหลงัจากท่ีไดก้ระทาํ

การไปแลว้ และท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัไวเ้ป็นบรรทดัฐานพอสรุปไดว้า่ 

ในกรณีการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัจะเป็นการ

กระทาํละเมิด ตอ้งครบองคป์ระกอบ 3 ประการดว้ยกนั คือ 

 ประการท่ีหน่ึง ตอ้งมีการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 

 ประการท่ีสอง ตอ้งกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํโดยผดิกฎหมาย 

 ประการท่ีสาม ตอ้งก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน 

 อนุชา  ฮุนสวสัดิกุล43
 สรุป ว่าการพิจารณาว่าการกระทาํของเจา้หน้าท่ีของรัฐผูห้น่ึงผูใ้ด

เป็นการกระทาํละเมิดหรือไม่ เป็นขั้นตอนแรกท่ีนาํไปสู่การดาํเนินการตามกระบวนการขั้นตอนต่างๆ

ตามท่ีกฎหมายกาํหนด หากพิจารณาคลาดเคล่ือนไป นอกจากจะทาํใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นไดรั้บความ

เดือดร้อนหรือเสียหายทั้งทางกายและทางใจท่ีมีภาระในการช้ีแจงโตแ้ยง้เพื่อไม่ตอ้งรับผิดแลว้ ยงัเป็น

การเสียทรัพยากรของหน่วยงานของรัฐท่ีจะตอ้งดาํเนินการอีกดว้ย 

  ดงันั้น ในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐ   การท่ีจะฟังว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐ  ผูน้ั้น

กระทาํละเมิด ซ่ึงอาจตอ้งรับผิดชอบใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ ขอ้เท็จจริงปรากฏว่า การกระทาํ

ละเมิดทั้งสามประการ จะขาดหลกัเกณฑ์ขอ้ใดขอ้หน่ึงไม่ได ้ดงักรณีท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ การพิจารณา

เพียงว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐผูน้ั้นกระทาํผิดกฎหมายหรือผิดระเบียบแล้วเป็นการกระทาํละเมิด โดยมิได้

พิจารณาวา่การกระทาํนั้นไดก่้อให้เกิดความเสียหายหรือไม่ หรือกรณีปรากฏความเสียหาย แลว้สรุปวา่

เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกระทาํละเมิด โดยไม่ไดพ้ิจารณาว่าการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นเป็นการ

กระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ชอบดว้ยระเบียบหรือไม่ หรือแมจ้ะเห็นวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้น

กระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและปรากฏความเสียหายเกิดข้ึนก็ตาม ยงัคงตอ้งพิจารณาให้ไดค้วาม

ชดัเจนว่าความเสียหายนั้นเป็นผลโดยตรงจากการกระทาํ โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นหรือไม่อีกดว้ย 

เพราะหากไม่เช่นนั้น อาจทาํให้การพิจารณาผิดพลาดคลาดเคล่ือนไม่ได ้ประกอบกบัพระราชบญัญติั

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 ได้กําหนดสาระสําคัญในส่วนท่ีเป็นสารบัญญัติ 

โดยเฉพาะความรับผิดของรัฐในผลแห่งละเมิดท่ีเกิดข้ึนแก่เอกชน ศาสตราจารย ์ดร.กมลชยั รัตนสกาววงศ ์

42
 อนุชา ฮุนสวสัดิกลุ, “อา้งแลว้”, หนา้ 16-23 

 
43

 อนุชา ฮุนสวสัดิกลุ, “อา้งแลว้”, หนา้ 23-24 
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ได้อธิบายในเร่ืองน้ี44 ว่าพระราชบญัญติัน้ีมิได้บญัญติัเร่ืองความรับผิดของรัฐต่อผูเ้สียหายไว ้ จึงคง

เป็นไปตามเดิม คือรัฐตอ้งรับผดิโดยตรงต่อผูเ้สียหายในคดีท่ีเกิดจากการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีตาม

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 420  มาตรา 425 มาตรา 426 หรือมาตรา 427 แลว้แต่กรณี ซ่ึง

ไม่ไดท้าํให้หลกัประกนัในเร่ืองการฟ้องทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีลดลงไปเพราะรัฐยงัคงตอ้งรับผิดต่อ

ผูเ้สียหายตามหลกัละเมิดในทางแพง่เหมือนเดิม ตามท่ีพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 5  

 “หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระทาํ

ในการปฏิบัติหน้าท่ี ในกรณีน้ี ผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวโดยตรงแต่จะฟ้อง

เจา้หนา้ท่ีมิได ้

 ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่า

กระทรวงการคลงัเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผดิตามวรรคหน่ึง” 

 ส่วนกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีต้องรับผิดเป็นการเฉพาะตัวผู ้เสียหายในผลแห่งละเมิดของ

เจา้หนา้ท่ีท่ีมิใช่การกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัน้ี บญัญติั

ไวว้า่ “ถา้การกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีมิใช่การกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดชอบ

ในการนั้นเป็นการเฉพาะตวั ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องเจา้หนา้ท่ีไดโ้ดยตรงแต่จะฟ้องหน่วยงานของ

รัฐไม่ได”้     

 ซ่ึง ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ไดใ้ห้คาํอธิบายบทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้45 วา่

ถา้การละเมิดของเจา้หน้าท่ีมิใช่การกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ี เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดชอบในการนั้น

เป็นการเฉพาะตวั เช่น เจา้หนา้ท่ีตาํรวจซ่ึงมิไดอ้ยูใ่นระหวา่งการปฏิบติัหนา้ท่ีไดไ้ปทะเลาะวิวาทกบั

แม่คา้ แลว้ทาํร้ายร่างกายแม่คา้ ก็ถือวา่เป็นการกระทาํส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น     

 เพราะเจา้หนา้ท่ีนั้นนอกเวลาการปฏิบติังานก็เป็นเอกชนธรรมดาคนหน่ึง และกรณีท่ีรัฐ

ตอ้งรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี โดยตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนและอาจไล่เบ้ียเอาแก่เจา้หน้าท่ี

ให้ชดใช้ ค่าสินไหมทดแทนซ่ึงบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีมาตรา 8 วรรคหน่ึง ท่ีบญัญติัว่า ใน

กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดของเจา้หน้าท่ีให้

หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจา้หน้าท่ีผูท้าํละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดงักล่าวแก่หน่วยงาน

ของรัฐได ้ถา้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการนั้นไปดว้ยความจงใจ  หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  โดยท่ี

 
44

 กมลชยั   รัตนสกาววงศ,์ สรุปคาํบรรยายพิเศษ เร่ือง พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของ

เจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539    เม่ือวนัพธุท่ี 26 กมุภาพนัธ์ 2540  เวลา 09.00 – 12.00 น ณ หอ้ง 501 อาคาร สพข สาํนกังาน 

ก.พ., หนา้ 9  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ  (31) 

 
45

 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ ใน เอกสารถอดเทปการบรรยายเร่ือง “ กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าท่ี”, ณ โรงแรมพรพิงศท์าวเวอร์ จงัหวดัเชียงใหม่ วนัท่ี 28 มีนาคม 2540, หนา้ 11-12 
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ศาสตราจารย ์ดร กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ไดใ้ห้คาํอธิบายในเร่ืองน้ี46 วา่บทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ได้

ยกระดบัความรับผดิเป็นการส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีกล่าวคือเจา้หนา้ท่ีจะมีความ รับผิดเป็นการส่วนตวั

เพียง 2 ระดับเท่านั้น คือ ในกรณีจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ซ่ึงแสดงว่าในกรณีท่ี

เจา้หนา้ท่ีประมาทเลินเล่อธรรมดา หน่วยงานของรัฐไม่มีสิทธิไล่เบ้ียซ่ึงเป็นการยกระดบัให้ดีข้ึนจึงไม่

มีความลกัสั่นกนัในการปฏิบติัหนา้ท่ีระหวา่งเจา้พนกังานพิทกัษท์รัพยแ์ละเจา้พนกังานบงัคบัคดีกบั

เจา้หนา้ท่ีอ่ืนต่อไป   ส่วนการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีเป็นการกระทาํโดยจงใจ เช่น การท่ีเจา้หนา้ท่ี

อาศยัโอกาสในการปฏิบติัหนา้ท่ีกระทาํทุจริตให้ทางราชการเสียหาย หรือการท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํการ

ฝ่าฝืนระเบียบปฏิบติั เป็นต้น ส่วนการกระทาํโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  คณะกรรมการ

กฤษฎีกาให้ความเห็นไวเ้ป็นแนวทาง47 ว่าการท่ีจะพิจารณาว่ากรณีใดจะเป็นการกระทาํด้วยความ

ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงของเจา้หนา้ท่ีหรือไม่นั้นเป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจดาํเนินการ

ตามกฎหมาย และระเบียบทุกคนจนถึงคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขห์รือศาลส่วนอยา่งไร เป็นการ

ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงยอ่มข้ึนอยูก่บัขอ้เท็จจริงแต่ละกรณีไปซ่ึงความประมาทเลินเล่อนั้นเป็น

การกระทาํมิใช่โดยเจตนาประสงคต่์อผล หรือยอ่มเล็งเห็นผลแต่เป็นการกระทาํโดยปราศจากความ

ระมดัระวงัซ่ึงบุคคลในภาวะเช่นนั้น จาํตอ้งมีตามวสิัยและพฤติการณ์ส่วนความประมาทเลินเล่ออยา่ง

ร้ายแรง จะมีลกัษณะไปในทางท่ีบุคคลนั้นไดก้ระทาํไปโดยขาดความระมดัระวงัท่ีเบ่ียงเบนไปจาก

เกณฑ์มาตรฐานอย่างมากเช่น คาดเห็นได้ว่าความเสียหายอาจเกิดข้ึนได้หรือหากระมดัระวงัสัก

เล็กนอ้ยก็คงไดค้าดเห็นการอาจเกิดความเสียหายเช่นนั้น ดงัตวัอยา่งคาํพิพากษาศาลฎีกา  

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1789-1790/2518 กรณีโรงงานของจาํเลย(กระทรวงการคลัง)  

เผาเศษย่อทาํให้มีควนัดาํปกคลุมถนนจนมองไม่เห็นทางขา้งหน้าเป็นเหตุให้มีรถขบัมาชนทา้ยรถ

โจทกซ่ึ์งจอดอยูไ่ดรั้บความเสียหายซ่ึงเหตุการณ์เช่นน้ีเคยเกิดมาแลว้ 2-3 คร้ังแต่ก็ปล่อยปละละเลยไม่

เปล่ียนวิธีการเผาเศษบ่อเป็นกรณีท่ีจาํเลยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงเป็นตน้ หลกัเกณฑ์การไล่เบ้ีย  

ให้ค ํา นึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระทําและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีซ่ึงตาม

พระราชบญัญติัน้ีมาตรา 8 วรรคสอง บญัญติัวา่ สิทธิเรียกให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึง

 
46

 กมลชยั   รัตนสกาววงศ,์ สรุปคาํบรรยายพิเศษ เร่ือง พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของ

เจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539    เม่ือวนัพธุท่ี 26 กมุภาพนัธ์ 2540  เวลา 09.00 – 12.00 น ณ หอ้ง 501 อาคาร สพข สาํนกังาน 

ก.พ, อา้งแลว้, หนา้ 9 ในเชิงอรรถ  (31) 

 
47

 สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง, มาตรา 20  “ถา้ท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุม

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ลงมติอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือ

คาํสัง่ของนายทะเบียนสหกรณ์ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสัง่ยบัย ั้งหรือเพิก

ถอนมตินั้นได”้, อา้งถึงในเชิงอรรถ (69). หนา้  6   
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จะมีไดเ้พียงใด ให้คาํนึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระทาํและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็น

เกณฑโ์ดยมิตอ้งใหใ้ชเ้ตม็จาํนวนของความเสียหายก็ได ้ 

 โดยศาสตราจารย ์ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ไดใ้ห้คาํอธิบายบทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้48 

วา่เป็นการกาํหนดวา่การไล่เบ้ียเอาแก่เจา้หนา้ท่ีนั้นจะไล่เบ้ียอยา่งไร ใหค้าํนึงถึงความร้ายแรงแห่งการ

กระทาํและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีประกอบดว้ย เช่น เจา้หน้าท่ีไดท้าํให้เกิดความเสียหายข้ึน

เป็นเงิน 100 ลา้นบาท เจา้หนา้ท่ียอ่มไม่มีเงินท่ีจะชดใชเ้ต็มจาํนวนของความเสียหายไดอ้ยา่งแน่นอน 

จึงตอ้งพิจารณาวา่หน่วยงานของรัฐจะไล่เบ้ียเอาแก่เจา้หนา้ท่ีเพียงใด ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความมัน่ใจแก่

เจา้หน้าท่ีในการปฏิบติัหน้าท่ีรวมถึง  ให้คาํนึงถึงความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐ

หรือระบบการดาํเนินงานส่วนรวม ซ่ึงตามพระราชบญัญติัน้ีมาตรา 8 วรรคสาม บญัญติัว่า ถ้าการ

ละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการดาํเนินงานส่วนรวม 

ใหห้กัส่วนแห่งความรับผดิดงักล่าวออกดว้ย 

 ซ่ึงศาสตราจารย ์ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ ไดใ้หค้าํอธิบายบทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้49 วา่ 

ถา้การละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐ เช่น เจา้หนา้ท่ีเอารถของทาง

ราชการไปใช้เป็นการส่วนตวัแล้วเกิดอุบติัเหตุทาํความเสียหายให้แก่เอกชนเพราะเบรกของรถ

ดงักล่าวไม่ทาํงาน เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐบกพร่องมิไดจ้ดัใหมี้การบาํรุงรักษารถดงักล่าว ใหอ้ยูใ่น

สภาพท่ีใช้งานไดต้ามปกติหรือถา้การละเมิดเกิดจากระบบการดาํเนินการส่วนรวม เช่น ระบบการ

คดัเลือกบุคคลเขา้รับราชการบกพร่องทาํให้ไดค้นท่ีไม่ดีเขา้มารับราชการหรือระบบการฝึกงานของ

เจา้หน้าท่ีบกพร่องโดยส่งเจา้หน้าท่ีใหม่ไปปฏิบติังานเลยโดยท่ียงัมิไดจ้ดัให้มีการฝึกงานอยา่งเพียง

พอท่ีจะทาํงานไดห้รือระบบการจดัเก็บเคมีวตัถุของทางราชการบกพร่องไม่มีการแยกแยะให้ชัดเจน

ทาํให้มีการหยิบเคมีวตัถุท่ีอนัตรายไปใช้งานผิดประเภท เป็นตน้ ในกรณีดงักล่าวขา้งตน้ก็ต้องหัก

ส่วนแห่งความผดิหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐออกดว้ยโดยตอ้งพิจารณาวา่การละเมิดเกิด

จากส่วนใดมากกวา่กนั เป็นสัดส่วนเท่าใด   

 ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้  การพิจารณาการกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีจะตอ้งพิจารณาตาม

หลกัของพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะในมาตรา 5 ซ่ึงมี

 
48

 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ ใน เอกสารถอดเทปการบรรยายเร่ือง “ กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าท่ี”, ณ โรงแรมพรพิงศท์าวเวอร์ จงัหวดัเชียงใหม่ วนัท่ี 28 มีนาคม 2540, หนา้ 16 อา้งในเชิงอรรถ (45). 
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 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ ใน เอกสารถอดเทปการบรรยายเร่ือง “ กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าท่ี”, ณ โรงแรมพรพิงศท์าวเวอร์ จงัหวดัเชียงใหม่ วนัท่ี 28 มีนาคม 2540, หนา้ 16 อา้งในเชิงอรรถ (45). 
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บทบญัญติัไวว้่า “หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนได้

กระทาํในการ ปฏิบติัหนา้ท่ี ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะ

ฟ้องเจา้หน้าท่ีไม่ได ้ถา้การละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีซ่ึงไม่ไดส้ังกดัหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือวา่

กระทรวงการคลงัเป็น หน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผดิตามวรรคหน่ึง” 

 และมาตรา 8 “ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหาย

เพื่อการละเมิดของ เจา้หนา้ท่ี ใหห้น่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้าํละเมิดชดใชค่้าสินไหม

ทดแทนดงักล่าวแก่หน่วยงานของ รัฐไดถ้า้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการนั้นไปดว้ยความจงใจหรือประมาท

เลินเล่ออยา่งร้ายแรง สิทธิเรียกให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีไดเ้พียงใดให้คาํนึงถึง

ระดบัความร้ายแรงแห่งการ กระทาํ และความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์โดยมิตอ้งให้ใช้เต็ม

จาํนวนของความเสียหายก็ได ้ 

 ถา้การละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการ

ดาํเนินงาน ส่วนรวม ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจาก

เจา้หน้าท่ีหลายคน มิให้นาํหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้บงัคบัและเจา้หน้าท่ี แต่ละคนตอ้งรับผิดใช้ค่า

สินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น ” ดงัปรากฏแผนผงัดา้นล่างน้ี 
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เจา้หนา้ท่ีของรัฐไดก้ระทาํการ 

ในการปฏิบติัหนา้ท่ี (ม.5) 

ละเมิด ไม่ละเมิด 

-จงใจ  

-ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

 ประมาทเลินเล่อ 

ธรรมดา 

-กระทาํต่อบุคคลอ่ืนโดยผิด

กฎหมาย 

บุคคลท่ีไดรั้บเสียหาย 

หน่วยงานรัฐตอ้งรับผดิชอบ 

ต่อผลการละเมิด(ม.5) 

ฟ้องคดี 

กรณีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิ 

(ชดใชค่้าสินไหมทดแทนเพ่ือการ

ละเมิด เจา้หนา้ท่ีแก่ผูเ้สียหาย(ม.5) 

 

ไม่จงใจ 

ประมาทเลินเล่อ 

ฟ้องคดีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ไม่ได ้(ม.5) 

หน่วยงานของรัฐมีสิทธ์ิเรียกให้

เจา้หนา้ท่ีผูก้ระทาํละเมิดชดใชค้่า

สินไหมทดแทน(ม,8) 

ไม่มีสิทธ์ิเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ี 

ผูก้ระทาํผิดละเมิดชดใชค้่า

สินไหมทดแทน(ม.8) 

ไม่ตอ้งรับผดิ 

ทางละเมิด 

 



บทที ่3 

กฎหมายเกีย่วกบัการสหกรณ์และความรับผดิทางละเมิดของนาย
ทะเบียนสหกรณ์ 

 
 

1.  แนวคดิเกีย่วกบัการสหกรณ์และกฎหมายสหกรณ์ 
 
        การสหกรณ์ถือเป็นเคร่ืองมือส าคญัของรัฐ ท่ีพยายามแกปั้ญหาทางเศรษฐกิจและสังคม 
โดยมุ่งให้ประชาชนท่ีเดือดร้อนรวมพลงักนั ต่อสู้ภยัทางเศรษฐกิจในฐานะท่ีเป็นผูอ่้อนแอกว่า ซ่ึง
ถือเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศ รูปแบบของการร่วมมือกนัในลกัษณะของสหกรณ์มีให้เห็นใน 
หลายองค์กร สหกรณ์จึงถือเป็นเร่ืองของคนส่วนมากในประเทศ แต่ในทางตรงกนัขา้มสหกรณ์ 
กลบัมีผูรู้้ผูเ้ขา้ใจอยา่งจริงจงัในกลุ่มคนไม่มากนกัจึงดูเหมือนเป็นเร่ืองเฉพาะกลุ่ม50 
 มุมมองของสหกรณ์ในฐานะองคก์รชุมชนหน่ึง เร่ิมมีบทบาทท่ีส าคญัมากข้ึน ภายหลงั 
กระแสการพฒันาเศรษฐกิจเปล่ียนจากเศรษฐกิจทุนนิยมท่ีมุ่งเน้นเพิ่มผลผลิต และการส่งออกเป็น 
เศรษฐกิจแบบพอเพียง การพึ่ งตนเองเป็นปรัชญาส าคัญในเศรษฐกิจแบบน้ีรวมถึงการร่วมมือ 
ช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัเป็นแนวทางส าคญัท าให้ชุมชนมีความเขม้แข็งทางเศรษฐกิจ ดว้ยแนวคิด 
ดงักล่าวมีความสอดคลอ้งอยา่งมีนยัส าคญักบัอุดมการณ์สหกรณ์ สหกรณ์จึงถูกน ามาเป็นเคร่ืองมือ 
ส าคญัในการพฒันาประเทศในสถานการณ์เช่นน้ี51 

 1.1  ความหมายของสหกรณ์ 

  ค  าวา่ “สหกรณ์” มีค าท่ีใชก้นัในภาษาองักฤษอยูด่ว้ยกนั 2 ค า คือ Cooperative หรือ 
Cooperation โดยส่วนใหญ่มกัใชค้  าวา่ Cooperative มากกวา่ “สหกรณ์” มาจากค าภาสันสกฤต 2 ค า 
คือ “สห” แปลว่า ร่วมกนั และ “กรณ์” แปลว่า การกระท า รวมกนัหมายถึง “การกระท าร่วมกนั” 
หรือ “ร่วมมือกนั” มีผูใ้ห้ความหมายของสหกรณ์แตกต่างกนัไปบา้ง  ดงัน้ีกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์   
ประทานค าแปล “สหกรณ์” ว่าเป็นวิธีการจดัการรูปแบบหน่ึง ซ่ึงบุคคลหลายคนเขา้ร่วมกนั โดย
ความสมคัรใจของตนเอง ในฐานะท่ีเป็นมนุษยเ์ท่านั้นและโดย ความมีสิทธิเสมอหนา้กนัหมด เพื่อ
จะบ ารุงตนเองใหเ้กิดความจ าเริญในทางทรัพย ์

                                                           

 
50
 ประเสริฐ  จรรยานุภาพ, การสหกรณ์,  2545, หนา้ 1 

 
51
 แหล่งเดิม. หนา้ 2. 
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  พระประกาศสหกรณ์ ได้ให้ความหมายของสหกรณ์ว่าเป็นวิธีประกอบการทาง 
เศรษฐกิจแบบหน่ึงท่ีผูอ่้อนแอในทางเศรษฐกิจ รวมแรง  รวมใจ  รวมปัญญาและรวมทุนกนัจดัตั้ง
ข้ึน โดยความสมคัรใจ ตามหลกัการช่วยเหลือตนเอง การช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัและประหยดั เพื่อ
ความเจริญทางเศรษฐกิจและสังคมของกลุ่ม            
  พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2493 ให้ความหมายสหกรณ์ไวว้่าเป็น
วิธีการ จดัการอย่างหน่ึงท่ีบุคคลพอใจร่วมมือกนั เพื่อบ ารุงความเจริญในทางเศรษฐกิจ โดยแบ่ง
ก าไรเสมอกนั 
  ศาสตราจารย ์ดร.ทิพย ์   ทิพยช์ัยเมธา ให้ความหมายสหกรณ์ โดยการรวบรวม
ลกัษณะท่ี เด่นของสหกรณ์ท่ีมีอยูท่ ัว่โลกวา่ เป็นองคก์ารธุรกิจท่ีสุจริต และเท่ียงธรรม ท่ีสมาชิกได้
ลงทุนและ เป็นเจา้ของร่วมกนั เพื่อด าเนินธุรกิจตามหลกัความสมคัรใจ โดยยึดถือการช่วยเหลือ
ตนเอง ดว้ยการ ช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั ความเสมอภาคการแบ่งส่วนเกินสุทธิอยา่งเท่ียงธรรม และ
กิจการสังคมท่ี เนน้ทางการศึกษาเป็นหลกัในการด าเนินธุรกิจ โดยมีการส่งเสริมผลประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจของ สมาชิกใหดี้ข้ึน52 

 1.2  แนวคิดเกีย่วกบัสหกรณ์ 
  ถวิล เลิศประเสริฐได้รวบรวมแนวคิดส าคญัท่ีเก่ียวกบัสหกรณ์โดยเห็นว่าส านัก
ต่างๆ อาจมีความแตกต่างกนับางประการเก่ียวกบัจุดยนืของสหกรณ์เร่ืองประชาธิปไตยและแนวคิด
ใน การจดัการซ่ึงอาจแบ่งเป็น 5 ส านกัใหญ่ๆ ดงัน้ี53

 

  1)  ส านักวิสาหกิจสหกรณ์ (The Cooperative Enterprise School) บางท่ีเรียกว่า 
Pacemakers ความคิดส านกัน้ีถือวา่สหกรณ์เป็นสมาคมแห่งความสมคัรใจของหน่วยเศรษฐกิจอิสระ 
สมาชิกเป็น ผูจ้ดัตั้งลงทุน จดัการ เป็นเจา้ของและด าเนินการเพื่อประโยชน์ของสมาชิกผูอุ้ดหนุน 
สหกรณ์มี วตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมความกา้วหน้า ปกป้องคุม้ครอง ผูป้ระกอบการขนาดเล็กและ
ชาวนา ผู ้น าความคิดท่ีส าคัญได้แก่  ชุลท์ เดลิทซ์  (Hermann Schulze-Delitzsch) ไรฟ็ไฟเซน 
(Friedrich Wilhelm Raiffeisen) และพลงัเกตต ์(Horace Plunkett)  

2)    ส านักจักรภพสหกรณ์ (The Cooperative Commonwealth School) แนวคิด
ส านกัน้ีเกิดมาพร้อมๆ กบัการก าเนิดของลทัธิสังคมนิยมในคริสต์ศตวรรษท่ี 19 ท่ีไม่ไดพ้อใจกบั
การร่วมมือช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั ตามวธีิของสหกรณ์เท่านั้นแต่มีวตัถุประสงค ์ระยะยาวท่ีจะขจดั
การแข่งขนัและก าจดัระบบทุนนิยม เห็นวา่สหกรณ์ควรมีจุดมุ่งหมายครอบคลุม ทุกดา้น และแทรก
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ซึมกิจกรรมทั้งมวลแห่งชีวิต ความคิดน้ีถือเป็นอุดมการณ์ความใฝ่นอนัสูงสุด แต่ไม่มีการน ามา
ปฏิบัติจริง มีการจัดการสหกรณ์แบบเบ็ดเสร็จในชุมชนบางประเทศ เช่น นิคมแบบคิบบุตซ์ 
(Kibbutz Settlement) ในอิสราเอล เป็นตน้ ผูส้ าคญัตามแนวคิดน้ีไดแ้ก่ อเวน (Robert Owen)  แซงค ์
ซิมอง (Henry Sam Simon) ฟูริเอร์ (Charles Fourier) บลงัก ์(Louis Blanc) เป็นตน้ 
  3)  ส านกัทุนนิยมแปลงรูป (The School of Modified Capitalism) 

   แนวคิดส านักน้ีเช่ือว่าโดยเน้ือแทส้หกรณ์เป็นทุนนิยม และท าหน้าท่ีหลกัใน
การควบคุม ระบบทุนนิยมและฉุดร้ังไม่ให้เติบกลา้เกินไป ขณะเดียวกนัสหกรณ์จะช่วยดึงดูดนัก
ลงทุน สถานการณ์ท่ีเศรษฐกิจไม่ดี ไม่มีก าไรแน่นอนสหกรณ์ไม่ควรขจดัก าไร แต่พยายามให้ทุก
คนเป็น นกัคา้ก าไร การสหกรณ์จึงเป็นลทัธิทุนนิยมแปลงรูป ผูส้นบัสนุนส่วนใหญ่อยูอ่เมริกาเหนือ 

จากแนวคิดสหกรณ์ท่ีมีความแตกต่างกนัน้ีน่าจะยอมรับไดว้า่ท่ีแทจ้ริงสหกรณ์มี
ได ้ทั้งในระบบเศรษฐกิจสังคมนิยมหรือทุนนิยม สอดคลอ้งกบัแนวคิดของศาสตราจารยเ์ปรอูสส์ 
และ ลาแวร์น (พ. Preuss and Bemhard Lavergne) วา่ “การสหกรณ์ หมายถึง สหกรณ์อิสระท่ีตดัสิน 
นโยบายเศรษฐกิจของตนเองและสหกรณ์ท่ีด าเนินการโดยรัฐ ซ่ึงไดก้ าหนดเป้าหมายเศรษฐกิจไว ้
แน่นอน ภายใตก้ารวางแผนระดบัชาติของรัฐบาล” 

1.3  ทฤษฎแีละหลกัการสหกรณ์  
ค าวา่ หลกัการสหกรณ์ ซ่ึงตรงกบัภาษาองักฤษวา่ Cooperative Principles บางต ารา

เรียก หลกัสหกรณ์วตักิน (Watkins) นิยามค าว่า หลกัการสหกรณ์ หมายถึง ความคิดอย่างหน่ึงท่ี
ยอมรับ เป็นส่ิงช้ีน าท่ีไม่แปรผนัแก่นโยบาย หรือน าไปสู่การกระท าใดๆ บักเกน (Bakken) ได้
กล่าวถึง ธรรมชาติของหลกัการไวใ้นท านองเดียวกนัวา่ หลกัการไม่ข้ึนอยูก่ารเปล่ียนแปลงของเวลา 
ความคิดพื้นฐานใดๆ ท่ีมีคุณสมบัติ เป็นหลักการได้ ต้องคงอยู่เสมอ หลักการเป็นส่ิงท่ีไม่
เปล่ียนแปลงและมกัเขา้ใจกนัผิดวา่ วธีิปฏิบติัคือหลกัการ ซ่ึงความจริง วธีิปฏิบติัเป็นเพียงวธีิการท า
ส่ิงใดส่ิงหน่ึง ซ่ึงสนบัสนุนหลกัการเท่านั้น 

ฮาน มุงค์เนอร์ (Hans H. Mungner) อธิบายว่า หลกัการสหกรณ์ คือ ความคิดท่ีไม่
แปรผนัหรือแนวทางก าหนดลกัษณะส าคญัของสมาคมสหกรณ์ในฐานะเป็นองค์การแบบหน่ึงท่ี 
แตกต่างจากองค์การอ่ืนๆ และเป็นส่ิงท่ีใช้วดัการปฏิบัติได้จริง เขาช้ีว่าหลักการเป็นส่ิงท่ี ไม่
เปล่ียนแปลง เป็นความคิดพื้นฐาน ท่ีมีข้ึนกบัเวลาและเหตุการณ์ ส่วนวธีิปฏิบติัอาจไดรั้บการพฒันา 
ใหเ้หมาะสมกบัสภาวะการของสังคม เศรษฐกิจและการเมืองท่ีเปล่ียนแปลงไปของแต่ละประเทศ  

จากแถลงการณ์ขององค์การสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่ง ประเทศ ICA เม่ือ พ.ศ. 2538 
ให้ความหมายหลกัการสหกรณ์วา่ “เป็นแนวทางท่ีสหกรณ์ยึดถือปฏิบติัเพื่อให้คุณค่าของสหกรณ์
เกิดผลเป็นรูปธรรม”  
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ต่อมาองคก์ารสัมพนัธภาพสหกรณ์ระหวา่งประเทศ (ICA) ไดจ้ดัประชุมท่ีกรุงเวียนนา 
ประเทศออสเตรีย ปี พ.ศ. 2473   ตั้งคณะกรรมการพิเศษ เพื่อรวบรวมสรุปหลกัการสหกรณ์รอชเดล 
ซ่ึงประกาศในคราวการประชุม ณ กรุงปารีส ในปี พ.ศ. 2480  ดงัน้ี54 
  หลกัสหกรณ์ขั้นมูลฐาน หรือหลกัท่ีจ  าเป็น 4ขอ้ ไดแ้ก่ 

        1.  การเปิดรับสมาชิกทัว่ไป (Open Membership) 
        2.  การควบคุมแบบประชาธิปไตย (Democratic Control) 
        3.  การจดัสรรเงินส่วนเกินตามส่วนการท าธุรกิจของสมาชิก (Distribution of surplus 

in promotion to members’ transactions)  
  4. การจ ากดัดอกเบ้ียเงินทุน (Limited interest on capital) 
  หลกัประกอบ 3 ขอ้ ซ่ึงมีความส าคญัชั้นรองไม่ผกูพนัการปฏิบติัของสมาชิก ไดแ้ก่ 
  1.  การเป็นกลางทางการเมืองและศาสนา (Political and Religious Neutrality) 
  2.  การคา้ดว้ยเงินสด (Cash Trading) 
  3.  การส่งเสริมการศึกษา (Promotion of Education) 
  ต่อมาในโอกาสครบรอบ 100 ปี ICA ท่ีประชุมสมัชชา ณ เมืองแมนเชสเตอร์
ประเทศองักฤษ  เม่ือวนัท่ี 20 กนัยายน พ.ศ. 2538 ก าหนดและประกาศหลกัการสหกรณ์ในศตวรรษ
ท่ี 21 ดงัน้ี 
  หลกัการขอ้ท่ี 1 การเปิดรับสมาชิกทัว่ไป และดว้ยความสมคัรใจ สหกรณ์เป็นองคก์าร
โดยสมคัรใจ ท่ีเปิดรับบุคคลทุกคนซ่ึงสามารถใช้บริการของ สหกรณ์ได้โดยปราศจากการกีดกนั
ทางเพศ สังคม เช้ือชาติ การเมือง หรือศาสนา และบุคคลนั้นตอ้ง เตม็ใจรับผดิชอบในฐานะสมาชิก 
  หลักการข้อท่ี 2  การควบคุมโดยสมาชิกตามหลักประชาธิปไตย สหกรณ์เป็น
องค์การประชาธิปไตยท่ีควบคุมโดยสมาชิกของตนซ่ึงมีส่วนร่วมอย่าง จริงจงั ในการก าหนด
นโยบายและการตดัสินใจของสหกรณ์ไม่ว่าชายหรือหญิงท่ีไดรั้บเลือกเป็น ตวัแทนสมาชิกตอ้งมี
ความรับผิดชอบต่อมวลสมาชิก สมาชิกของสหกรณ์ขั้นปฐมมีสิทธิออกเสียง เท่ากนั (หน่ึงคนหน่ึง
เสียง) ส่วนสหกรณ์ในชั้นอ่ืนก็จดัใหเ้ป็นไปตามวถีิประชาธิปไตย  
   หลกัการขอ้ท่ี 3 การมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจของสมาชิก  มวลสมาชิกพึงร่วมทุน
กบัสหกรณ์ของตน อย่างเท่าเทียมกนัและควบคุมการใช้เงินทุน ตามวิถีประชาธิปไตย โดยปกติ
อย่างน้อยส่วนหน่ึงของทุน ตอ้งมีทรัพยสิ์นส่วนรวมของสหกรณ์ และสมาชิกพึงได้ผลตอบแทน
จากเงินทุน (ถ้ามี) อย่างจ ากัด ภายใต้เง่ือนไขของความเป็นสมาชิก เหล่าสมาชิกจะจดัสรรเงิน
ส่วนเกิน เพื่อจุดมุ่งหมายบางอย่างหรือทั้งหมดดงัต่อไปน้ีคือเพื่อพฒันา สหกรณ์ของตนโดยอาจ
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จดัเป็นกองทุนส ารองซ่ึงอยา่งนอ้ยส่วนหน่ึงจะไม่น ามาแบ่งปนกนั เพื่อจดัสรรประโยชน์ให้สมาชิก
ตามส่วนธุรกรรมท่ีตนท ากบัสหกรณ์และเพื่อสนบัสนุนกิจกรรม อ่ืนๆ ท่ีมวลสมาชิกเห็นชอบ 

  หลกัการขอ้ท่ี 4 การปกครองดว้ยตนเอง และความเป็นอิสระ สหกรณ์เป็นองคก์าร
อิสระท่ีช่วยตนเองภายใต้การควบคุมของมวลสมาชิก หากสหกรณ์ นั้ นๆ ท าข้อตกลงร่วมกับ
องค์การอ่ืนๆ รวมถึงรัฐบาลหรือแสวงหาทุนจากแหล่งภายนอก ตอ้งมัน่ใจ ไดว้่าการกระท าของ
สหกรณ์เช่นนั้น อยู่ภายใตก้ารควบคุมแบบประชาธิปไตยโดยมวลสมาชิก รวมถึงด ารงความเป็น
อิสระไวไ้ด ้
  หลกัการขอ้ท่ี 5 การศึกษา การแกอบรมและสารสนเทศ สหกรณ์พึงให้การศึกษา
และการแก่อบรมแก่บรรดาสมาชิก ผูแ้ทนจากการเลือกตั้ง ผูจ้ดัการ พนักงาน เพื่อให้เขาเหล่านั้น
บรรลุผลในการช่วยพฒันาสหกรณ์ของเขา สหกรณ์พึงให้ ข่าวสาร ความรู้ แก่ประชาชนทัว่ไป 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่เยาวชนและผูน้ าทางความคิดเก่ียวกบั คุณลกัษณะและประโยชน์ของการสหกรณ์  
  หลักการขอ้ท่ี 6   การร่วมมือกนัระหว่างสหกรณ์ สหกรณ์พึงให้บริการแก่มวล
สมาชิกอย่างเต็มท่ีและสร้างความเขม้แข็งแก่ขบวนการ สหกรณ์ โดยร่วมมือเป็นขบวนการ ตาม
โครงสร้างระดบัทอ้งถ่ิน ระดบัชาติ ระดบัภูมิภาคและระดบั นานาชาติ 
  หลักการขอ้ท่ี 7  ความเอาใจใส่ต่อชุมชน สหกรณ์พึงด าเนินงานเพื่อการพฒันา 
ท่ีย ัง่ยนื ของชุมชนของตน ตามนโยบายท่ีมวลสมาชิกใหค้วามเห็นชอบ  

1.4   ประวตัิการสหกรณ์ในประเทศไทย55 

  การสหกรณ์ในประเทศไทยมีมูลเหตุสืบเน่ืองมาจาก เม่ือประเทศไทยไดเ้ร่ิมมีการ
ติดต่อคา้ขายกบัต่างประเทศมากข้ึนในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ ระบบเศรษฐกิจของชนบทก็ค่อยๆ 
เปล่ียนจากระบบเศรษฐกิจแบบเพื่อเล้ียงตวัเองมาสู่ระบบเศรษฐกิจแบบเพื่อการคา้ความตอ้งการ
เงินทุนในการขยายการผลิตและการครองชีพจึงมีเพิ่มข้ึนชาวนาท่ีไม่มีทุนรอนของตนเองก็หันไป
กูย้ืมเงินจากบุคคลอ่ืนท าให้ตอ้งเสียดอกเบ้ียในอตัราสูงและยงัถูกเอาเปรียบจากพ่อคา้นายทุนทุก
วถีิทางอีกดว้ยชาวนาจึงตกเป็นฝ่ายเสียเปรียบอยูต่ลอดเวลา ท านาไดข้า้วเท่าใดก็ตอ้งขายใชห้น้ีเกือบ
หมดนอกจากน้ีการท านายงัคงมีผลผลิตท่ีไม่แน่นอนข้ึนอยูก่บัสภาพดินฟ้าอากาศถา้ปีไหนผลผลิต
เสียหายก็จะท าใหห้น้ีสินพอกพูนมากข้ึนเร่ือย ๆ จนลูกหน้ีบางรายตอ้งโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีนาให้แก่
เจา้หน้ีและกลายเป็นผูเ้ช่านาหรือเร่ร่อนไม่มีท่ีดินท ากินไปในท่ีสุดจากสภาพปัญหาความยากจนของ
ชาวนาในสมยันั้นท าให้ทางราชการคิดหาวิธีช่วยเหลือดว้ยการจดัหาเงินทุนมาให้กูแ้ละคิดดอกเบ้ีย ใน
อตัราต ่า แนวความคิดน้ีไดเ้ร่ิมข้ึนในช่วงปลายรัชกาลท่ี 5 โดยก าหนดวธีิการท่ีจะช่วยชาวนา ในดา้น
เงินทุนไว ้2 วธีิ คือ 
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  วิธีท่ี 1 จดัตั้งธนาคารเกษตรเพื่อให้เงินกู้แก่ชาวนาแต่ขดัขอ้งในเร่ืองเงินทุนและ
หลกัประกนัเงินกู ้ความคิดน้ีจึงระงบัไป 
  วธีิท่ี 2  วิธีการสหกรณ์ประเภทหาทุนวิธีน้ีเกิดจากรัฐบาลโดยกระทรวงพระคลงั
มหาสมบติัในปัจจุบนัคือกระทรวงการคลงัไดเ้ชิญ เซอร์เบอร์นาร์ด ฮนัเตอร์ หัวหน้าธนาคารแห่ง
มดัราชประเทศอินเดีย เขา้มาส ารวจหาลู่ทางช่วยเหลือชาวนา ซ่ึงไดเ้สนอวา่ควรจดัตั้ง “ธนาคารให้
กู้ยืมแห่งชาติ” ด าเนินการให้กู้ยืมแก่ราษฎรโดยมีท่ีดินและหลักทรัพยอ่ื์นเป็นหลักประกันเพื่อ
ป้องกนัมิให้ชาวนาท่ีกูย้ืมเงินทอดทิ้งท่ีนาหลบหน้ีสินส่วนการควบคุมเงินกูแ้ละการเรียกเก็บเงินกู้
ท่านไดแ้นะน าให้จดัตั้งเป็นสมาคมท่ีเรียกว่า “โคออปเปอราทีฟ โซไซ” (Cooperative Society) โดยมี
หลกัการร่วมมือกนัเพื่อช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัซ่ึงค าน้ีพระราชวงศ์เธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์ได้
ทรงบญัญติัศพัท์เป็นภาษาไทยว่า “สมาคมสหกรณ์” จึงกล่าวได้ว่าประเทศไทยเร่ิมศึกษาวิธีการ
สหกรณ์ข้ึนในปี พ.ศ. 2457 แต่ก็ยงัมิไดด้ าเนินการอยา่งไร จนกระทัง่ในปี 2458 ไดมี้การเปล่ียนกรม
สถิติพยากรณ์เป็นกรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ ประกอบดว้ยส่วนราชการ 3 ส่วน คือ การพาณิชย ์  
การสถิติพยากรณ์ และการสหกรณ์การจัดตั้ งส่วนราชการสหกรณ์น้ีก็เพื่อจะให้มีเจ้าหน้าท่ี
ด าเนินการทดลองจดัตั้งสหกรณ์ข้ึนและพระราชวรวงศเ์ธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์ในฐานะทรงเป็น
อธิบดี 
  กรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ขณะนั้นได้ทรงพิจารณาเลือกแบบอย่างสหกรณ์
เครดิตท่ีจดักนัอยูใ่นต่างประเทศหลายแบบในท่ีสุดก็ทรงเลือกแบบไรฟ์ไฟเซน และทรงยนืยนัไวใ้น
รายงานสหกรณ์ฉบบัแรกวา่ “เม่ือไดพ้ิจารณาละเอียดแลว้ไดต้กลงเลือกสหกรณ์ชนิดท่ีเรียกวา่ไรฟ์
ไฟเซนซ่ึงเกิดข้ึนในเยอรมนัก่อนและซ่ึงมุ่งหมายท่ีจะอุปถมัภค์นจน ผูป้ระกอบกสิกรรมยอ่มๆ เห็น
วา่เป็นสหกรณ์ชนิดท่ีเหมาะสมท่ีสุดส าหรับประเทศไทย จากการท่ีพระองคท์่านทรงเป็นผูบุ้กเบิก
ริเร่ิมงานสหกรณ์ข้ึนในประเทศไทยบุคคลทั้งหลายในขบวนการสหกรณ์จึงถือวา่พระองคท์รงเป็น 
“พระบิดาแห่งการสหกรณ์ไทย” ส าหรับรูปแบบของไรฟ์ไฟเซนก็คือ สหกรณ์เพื่อการกูย้ืมเงินท่ีมี
ขนาดเล็กสมาชิกจะได้มีความรับผิดชอบร่วมกนัท าให้สะดวกแก่การควบคุมทอ้งท่ีท่ีได้รับการ
พิจารณาให้จดัตั้งสหกรณ์ คือจงัหวดัพิษณุโลก เน่ืองจากเป็นจงัหวดัท่ีมีผูค้นไม่หนาแน่นและเป็น
ราษฎรท่ีเพิ่งอพยพมาจากทางใตจึ้งตอ้งการช่วยเหลือผูอ้พยพซ่ึงประกอบอาชีพการเกษตร ให้ตั้งตวั
ไดร้วมทั้งเพื่อเป็นการชกัจูงราษฎรในจงัหวดัอ่ืนทีมีผูค้นหนาแน่นให้อพยพมาในจงัหวดัน้ีและเขา้
ท าประโยชน์ในท่ีดินอยา่งเต็มท่ี ต่อมากรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์จึงไดท้ดลองจดัตั้งสหกรณ์หา
ทุนข้ึน ณ ท้องท่ีอ าเภอเมืองจงัหวดัพิษณุโลกเป็นแห่งแรกใช้ช่ือว่า “สหกรณ์วดัจนัทร์ไม่จ  ากัด
สินใช้” โดยจดทะเบียนเม่ือวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2459 มีพระราชวรวงศ์เธอกรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์
เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ พระองค์แรกนับเป็นการเร่ิมตน้แห่งการสหกรณ์ในประเทศไทยอย่าง
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สมบูรณ์ ระยะแรกตั้งสหกรณ์วดัจนัทร์ไม่จ  ากดัสินใชมี้สมาชิกจ านวน 16 คน ทุนด าเนินงาน 3,080 บาท 
ซ่ึงเป็นเงิน จากค่าธรรมเนียมแรกเข้า 80 บาท และเงินทุนจ านวน 3,000 บาท ซ่ึงอาศยัเงินกู้จาก
แบงคส์ยามกมัมาจล จ ากดัหรือธนาคารไทยพาณิชยใ์นปัจจุบนั โดยมีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั
เ ป็ น 
ผูค้  ้ าประกันและเสียดอกเบ้ียให้ธนาคารในอตัราร้อยละ 6 ต่อปี คิดดอกเบ้ียจากสมาชิกในอตัรา 
ร้อยละ 12 ต่อปี ก าหนดให้สมาชิกส่งคืนเงินตน้ในปีแรกจ านวน 1,300 บาท แต่เม่ือครบก าหนด
สมาชิกส่งคืนเงินตน้ไดถึ้ง 1,500 บาท ทั้งส่งดอกเบ้ียไดค้รบทุกรายแสดงให้เห็นว่า การน าวิธีการ
สหกรณ์เขา้มาช่วยแกไ้ขความเดือดร้อนของชาวนาไดผ้ล และจากความส าเร็จของสหกรณ์วดัจนัทร์
ดงักล่าว รัฐบาลจึงไดคิ้ดขยายกิจการสหกรณ์ไปยงัจงัหวดัอ่ืนๆ แต่การจดัตั้งสหกรณ์ในระยะแรก
นั้นนอกจากจะมีขอ้จ ากดัเร่ืองเงินทุนแลว้ยงัมีขอ้จ ากดัในทางกฎหมายดว้ยเพราะพระราชบญัญติั
เพิ่มเติมสมาคม พ.ศ.2459 ท าใหก้ารจดัตั้งสหกรณ์ไม่กวา้งขวางพอท่ีจะขยายสหกรณ์ออกไปหากจะ
ใหก้ารจดัตั้งสหกรณ์เจริญกา้วหนา้และมีความมัน่คงจะตอ้งออกกฎหมายควบคุมให้มีขอบเขตกวา้ง 
ดงันั้นในเวลาต่อมาทางราชการจึงไดป้ระกาศยกเลิกพระราชบญัญติัเพิ่มเติมสมาคม พ.ศ. 2459 แลว้
ประกาศใช้พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2471 นบัเป็นกฎหมายสหกรณ์ฉบบัแรกพระราชบญัญติั
ฉบบัน้ี ไดเ้ปิดโอกาสให้มีการรับจดทะเบียนสหกรณ์ประเภทอ่ืนๆ จากนั้นไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2471 อีก 3 คร้ังนบัวา่การประกาศให้พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2471 
ช่วยให้การจดัตั้งสหกรณ์ไดข้ยายออกไปอีกมากปี พ.ศ. 2478  มีการริเร่ิมจดัตั้งสหกรณ์เช่าซ้ือท่ีดิน 
ท่ีจงัหวดัปทุมธานี และไดจ้ดัตั้งสหกรณ์ประเภทใหม่ๆ ข้ึนอีกหลายประเภท  เช่น สหกรณ์บ ารุงท่ีดิน   
สหกรณ์คา้ขาย สหกรณ์นิคมฝ้าย         
  สหกรณ์หาทุนและบ ารุงท่ีดินในปี พ.ศ. 2480 ร้านสหกรณ์ได้ถูกจดัตั้งข้ึนเป็นแห่ง
แรกท่ี อ าเภอเสนา จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา ช่ือว่า ร้านสหกรณ์บา้นเกาะจ ากดัสินใช้ มีสมาชิกแรก
ตั้ง 279 คน และได้มีการจดัตั้ งร้านสหกรณ์ในลักษณะน้ีอีกหลายแห่งเพื่อช่วยเหลือประชาชน
เก่ียวกบัปัญหาค่าครองชีพโดยจดัตั้งข้ึนทั้งในส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และส่วนของประชาชนการ
เปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัท่ีสุดของขบวนการสหกรณ์ในประเทศไทย ก็คือการควบสหกรณ์หาทุนเขา้
ดว้ยกนั โดยทางราชการไดอ้อกพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2511 เปิดโอกาสให้สหกรณ์หาทุน
ขนาดเล็กท่ีด าเนินเพียงอยา่งเดียวควบเขา้กนัเป็นขนาดใหญ่สามารถขยายการด าเนินธุรกิจเป็นแบบ
อเนกประสงค์ซ่ึงจะเป็นประโยชน์แก่สมาชิกได้มากกว่า ดว้ยเหตุน้ีสหกรณ์  หาทุนจึงแปรสภาพ
เป็นสหกรณ์การเกษตรมาจนปัจจุบนัและในปี 2511 สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยได้ถือ
ก าเนิดข้ึนมาเพื่อเป็นสถาบนัส าหรับให้การศึกษาแก่สมาชิกสหกรณ์ทัว่ประเทศ มีหน้าท่ีติดต่อ
ประสานงานกบัสถาบนัสหกรณ์ต่างประเทศเพื่อใหเ้กิดความสัมพนัธ์และความช่วยเหลือร่วมมือกนั
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ระหว่างสหกรณ์สากลในดา้นอ่ืนๆ ท่ีมิใช่เก่ียวกบัการด าเนินธุรกิจโดยมีสหกรณ์ทุกประเภทเป็น
สมาชิกซ่ึงประเทศไทยไดก้ าหนดประเภทสหกรณ์ไว ้6 ประเภทตามประกาศกฎกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ พ.ศ. 2516 ประกอบดว้ยสหกรณ์การเกษตร สหกรณ์นิคม สหกรณ์ประมง สหกรณ์
ออมทรัพย์สหกรณ์ร้านค้า และสหกรณ์บริการ (ปัจจุบันมี 7 ประเภทโดยเพิ่มประเภทสหกรณ์
เครดิตยเูน่ียน) นบัแต่สหกรณ์ไดถื้อก าเนิดข้ึนในประเทศไทยจวบจนปัจจุบนัผลการด าเนินงานของ
สหกรณ์ในธุรกิจต่างๆ ได้สร้างความเช่ือถือเป็นท่ีไวว้างใจของสมาชิกจนท าให้จ  านวนสหกรณ์ 
จ านวนสมาชิกปริมาณเงินทุน และผลก าไรของสหกรณ์ เพิ่มข้ึนทุกปี ปัจจุบนั มีสหกรณ์ทัว่ประเทศ 
ณ วนัท่ี 1 มกราคม 2553 ประมาณ 7,723 สหกรณ์และสมาชิก 10,329,036 ครอบครัว การสหกรณ์
ในประเทศไทยจึงมีความส าคญัต่อเศรษฐกิจของประเทศโดยเฉพาะต่อประชาชนท่ียากจนสหกรณ์
จะเป็นสถาบนัทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีช่วยแกไ้ขปัญหาในการประกอบอาชีพและช่วยยกระดบั
ความเป็นอยูข่องประชาชนใหดี้ข้ึน56 
 1.5  กฎหมายสหกรณ์ 
  กฎหมายสหกรณ์ในแต่ละประเทศทัว่โลกแมจ้ะมีรูปแบบท่ีแตกต่างกนับา้งตามแต่
สภาพทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และวฒันธรรมของประเทศเหล่านั้น แต่โดยหลกัแล้วจะอยู่
ภายใต้กรอบของแนวคิดอุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ อย่างไรก็ตามได้มีการจดัท า
รูปแบบของลกัษณะกฎหมายสหกรณ์ตน้แบบ (Model Laws) ถือเป็นแนวทางในการยกร่างกฎหมาย
สหกรณ์ของประเทศต่างๆ รวมทั้ งของประเทศไทย ซ่ึงได้มีการยกร่างกฎหมายสหกรณ์ตาม
แนวทางดงักล่าวมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2461 ซ่ึงในคร้ังนั้นนายทะเบียนสหกรณ์ (กรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์)  
ไดท้รงขอให้ นายเลอร์เมย ์นักกฎหมายกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั ให้เป็น ผูย้กร่างพระราชบญัญติั
สหกรณ์ พ.ศ. 247157 และแนวทางดงักล่าวยงัคงถือใชม้าจนถึงปัจจุบนั 
  ในทางปฏิบติัแลว้นั้น กฎหมายสหกรณ์ควรท่ีจะให้ความส าคญักบักลุ่มช่วยเหลือ
ตนเองประเภทท่ีไดจ้ดัระบบองค์กรแลว้ มากกว่ากลุ่มท่ียงัไม่มีรูปแบบท่ีชดัเจนแน่นอนเน่ืองจาก
โครงสร้างของรัฐนั้นยงัไม่อาจจดัการดูแลกลุ่มช่วยเหลือตนเองท่ียงัไม่มีรูปแบบองคก์รท่ีชดัเจนได ้
และแม้หากจะได้มีการบัญญัติกฎหมายให้ครอบคลุมถึงกลุ่มช่วยเหลือตนเองท่ียงัไม่มีการ
จดัรูปแบบองคก์รท่ีชดัเจนดว้ยก็ตาม 

  แต่ในท่ีสุดกลุ่มน้ีจะไม่ไดอ้ยูใ่นส่วนหลกัของการควบคุมอยู่ดี อีกทั้งการบญัญติั
กฎหมายในแนวทางดงักล่าวจะน ามาซ่ึงค่าใช้จ่ายในการจดัการจ านวนมากส าหรับการแบ่งแยก

                                                           

 
56
 เชิญ บ ารุงวงศ ์ก, กฎหมายสหกรณ์ท่ีพึงประสงค,์ 2552, กนัยายน, หนา้ 6. 

 
57
 เชิญ บ ารุงวงศ ์ก. “อา้งแลว้”. หนา้ 6 
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ลกัษณะของกลุ่มช่วยเหลือตนเองว่าได้มีการจดัระบบองค์กรแล้วหรือไม่นั้น จ  าเป็นจะตอ้งแยก
ความแตกต่างระหว่างสถานะของสหกรณ์ในฐานะท่ีเป็นการรวมตัวโดยสมัครใจของบุคคล 
(Associations of Persons) อนัได้แก่องค์กรลกัษณะต่างๆ กบัการรวมตวักนัในลกัษณะของชุมชน 
(Communities) ซ่ึงกิจการสหกรณ์จะเจริญก้าวหน้าได้ก็ต่อเม่ือสมาชิกนั้นมีอ านาจตดัสินใจด้วย
ตนเองเก่ียวกบักิจกรรมทางเศรษฐกิจของตน และกิจการทางเศรษฐกิจดงักล่าวนั้นตอ้งสามารถแยก
ออกไดจ้ากกิจการทางสังคมในรูปแบบอ่ืนๆ แต่ในกลุ่มสังคมใดๆ ท่ีมีลกัษณะของความเป็นชุมชน
ท่ีไม่อาจแบ่งแยกไดแ้ลว้ จะมีอุปสรรคอยา่งมากต่อการท าความเขา้ใจแนวคิดวา่ดว้ยนิติบุคคลท่ีเป็น
การสร้างบุคคลสมมุติให้สามารถมีสิทธิหน้าท่ีแยกต่างหากจากสมาชิก ตวัอย่างเช่น ผูเ้ป็นสมาชิก
อาจไม่เขา้ใจถึงหลกัการท่ีวา่ความรับผดิของสมาชิกยอ่มจ ากดัไม่เกินราคาหุน้เท่านั้น58   
  อย่างไรก็ตาม แนวโน้มในปัจจุบนัมีกฎหมายของหลายประเทศ ยอมรับให้มีการ
จดัตั้งสหกรณ์ในโครงสร้างอยา่งง่าย (Simplified Cooperative Structure) เช่น องค์กรท่ียึดหลกัการ
ด าเนินการของสหกรณ์แต่ไม่เขา้เง่ือนไขครบถว้นท่ีจะเป็นสหกรณ์เตม็รูปแบบได ้เป็นตน้ กฎหมาย
ในบางประเทศยอมรับโครงสร้างดงักล่าวและยกเวน้ให้ไม่ตอ้งด าเนินการตามเง่ือนไขของสหกรณ์
ทุกประการ เช่น ไม่ตอ้งมีคณะกรรมการก ากบัด าเนินการ หรือไม่ตอ้งมีผูจ้ดัการท่ีท าหนา้ท่ีเต็มเวลา 
เช่น กฎหมาย Cooperatives Act 1992 ของประเทศแคเมอรูน (เรียกสหกรณ์รูปแบบดังกล่าวว่า 
“Common Initiative Groups”) กฎหมายสหกรณ์ของอิตาลี ในปี 1997 (เรียกสหกรณ์รูปแบบ
ดงักล่าววา่ “Small Cooperatives”) กฎหมายสหกรณ์ของมาดากสัการ์ ปี 1 

 1.6  หลกัการสหกรณ์กบักฎหมายสหกรณ์59 

  อิทธิพลซ่ึงหลกัการสหกรณ์ของไอ.ซี.เอ. มีต่อบทบญัญติัของกฎหมายสหกรณ์
ประเทศต่างๆ อาจแตกต่างกนัออกไป แต่เม่ือกล่าวโดยทัว่ไปจะมีเน้ือหาของหลกัการเหล่านั้นบรรจุ
อยู่ในกฎหมายสหกรณ์เสียเป็นส่วนใหญ่ แม้ว่าการตีความตามเน้ือหาเหล่านั้นอาจแตกต่างกัน
มากมายจาก ประเทศหน่ึงถึงอีกประเทศหน่ึง ในบางประเทศไดบ้ญัญติัหลกัการสหกรณ์ของ ไอ.ซี.เอ. 
รวมทั้งขอ้เพิ่มเติมไวเ้ป็นส่วน หน่ึงของกฎหมาย (เช่นในประเทศอินโดนีเซีย สิงคโปร์ แซมเปีย 
และบางประเทศในลาตินอเมริกา) 
  นอกจากนั้นมีบางประเทศ (ประเทศท่ีใชภ้าษาองักฤษในแอฟาริกาและเอเชีย) เม่ือ 
กล่าวถึงความหมายของค าว่า “สหกรณ์” ได้อ้างถึงหลักการสหกรณ์โดยไม่มีค  านิยามกฎหมาย 

                                                           

 
58
 เชิญ บ ารุงวงศ ์ก, กฎหมายสหกรณ์ท่ีพึงประสงค,์ 2552, กนัยายน, หนา้ 31-32 แหล่งเดิม (56)  

 59 คมัภีร์ นบัแสง, ปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายสหกรณ์ในประเทศไทย, วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต, 
สาขาวชิานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค,์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ กรุงเทพ, 2556 
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สหกรณ์แต่โดยส่วนมาก  เม่ือบญัญติักฎหมายก็ไดย้ึดหลกัการสหกรณ์บางขอ้หรือทั้งหมดแต่ไม่ได ้
แสดงไวอ้ยา่งชดัแจง้เช่น 
  1.1  หลกัการเป็นสมาชิกโดยสมคัรใจ  ประเทศในยุโรปตะวนัออกและประเทศท่ี
ก าลงั พฒันาหลายประเทศ ในทางปฏิบติัอาจมีความหมายเป็นการเขา้เป็นสมาชิกโดยบงัคบั ทั้งน้ี
เพราะราษฎรไม่มีทางเลือกท่ีจะเป็นสมาชิกขององคก์ารอ่ืน 
  1.2   การเปิดรับสมาชิกเสมอซ่ึงในหลกัการหมายถึงความพร้อมท่ีจะรับสมาชิกเขา้
ใหม่ ตามหลกัเกณฑท่ี์เท่าเทียมกนัโดยปราศจากขอ้จ ากดัตามอ าเภอใจ 
  1.3  การจัดการและการควบคุมตามแบบประชาธิปไตย ในสหกรณ์ขั้นปฐม
นอกจาก หมายถึงอย่างอ่ืนแลว้ยงัหมายถึง “หน่ึงคนหน่ึงเสียง” “อ านาจสูงสุดของท่ีประชุมใหญ่” 
และ “การตดัสินช้ีขาดโดยเสียงขา้งมาก” 

  1.4   การจ าแนกผลไดท้างเศรษฐกิจอยา่งเป็นธรรม   นัน่คือการจ่ายผลประโยชน์ 
อนัจ ากัดส าหรับทุนเรือนหุ้นและการจ่ายเงินเฉล่ียคืนตามส่วนแห่งการอุดหนุนให้แก’สมาชิก 
หลงัจากไดก้นัไวเ้ป็นเงินส ารองต่างๆ แลว้ 
  1.5   การไม่แบ่งแยกเงินส ารอง   (เป็นหลักการซ่ึงไม่ได้รวมอยู่ในหลักการ
สหกรณ์ของ ไอ.ซี.เอ.) หมายความว่าสมาชิกคนใดคนหน่ึงท่ีออกจากสหกรณ์ ไม่มีสิทธิท่ีจะ
เรียกร้องเอาส่วนใด ส่วนหน่ึงของเงินส ารอง ตราบเท่าท่ีสหกรณ์ยงัคงด าเนินงานอยู ่ในการเลิกและ
ช าระบญัชีสหกรณ์ จะจ าแนกทรัพยสิ์นท่ีเหลืออยูข่องสหกรณ์ใหแ้ก่สมาชิกไม่ได ้
   แต่ปัจจุบนักฎหมายสหกรณ์มีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไปตาม สภาวการณ์ใน
ปัจจุบนัแต่ยงัยึดหลกัการสหกรณ์มาก าหนดวธีิการใชซ่ึ้งมีการทั้งก ากบั ดูแล ภาครัฐ ซ่ึงเป็นไปตาม
พระราชบญัญติัสหกรณ์ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2471 จนถึงปัจจุบนั พ.ศ. 2542 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2553 ซ่ึง
บุคคลท่ีมีบทบาทในการก ากับดูแลสหกรณ์ในประเทศไทยอนัได้แก่ นายทะเบียนสหกรณ์ ซ่ึง
อ านาจหลกั คือมีหน้าท่ีดูแลตั้งแต่การจดทะเบียนจดัตั้งสหกรณ์ การด าเนินกิจการงาน การด าเนิน
ธุรกิจ การเงินการบญัชี การตรวจสอบบญัชี จนถึงการเลิกและการช าระบญัชีสหกรณ์ ซ่ึงสามารถ
มอบหมายให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผูต้รวจการ ผูส้อบบัญชี และพนักงานเจ้าหน้าท่ี ช่วย
ด าเนินการได ้ปัจจุบนันายทะเบียนสหกรณ์ คือ อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ ซ่ึงการก ากบัดูแลแมไ้ม่
มีหลกัการหรือแนวคิดไวเ้ป็นการเฉพาะ แต่เม่ือเทียบกบัการพฒันาสหกรณ์ในต่างประเทศเกิดข้ึน
จากความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง รัฐมีหนา้ท่ีเพียงให้การสนบัสนุนและตรากฎหมายเพื่อ
รองรับนิติฐานะของสหกรณ์ให้เป็นนิติบุคคล ยกเวน้ในกลุ่มประทศก าลังพัฒนาท่ีพฒันาการ
สหกรณ์มาจากความตอ้งการของรัฐเพื่อเป็นเคร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์ในแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ 
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แกไ้ขปัญหาความยากจนของประชาชนเช่นเดียวกบัประเทศไทย ท่ีการสหกรณ์ริเร่ิมมาจากภาครัฐ 
ดงันั้น ในการก ากบัดูแลสหกรณ์  
  จึงตอ้งใชห้ลกักฎหมายปกครองโดยเฉพาะกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง
เป็นแนวทางในการกระท าทางปกครองต่าง ๆ โดยระบุไวต้ามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 
ตั้งแต่มาตรา 17  ถึงมาตรา 26  ซ่ึงการด าเนินการปฏิบติัการตามกฎหมายเพื่อก ากบัดูแลสหกรณ์เป็น
อ านาจนายทะเบียนสหกรณ์เสียส่วนใหญ่ซ่ึงเม่ือออกค าสั่งใหส้หกรณ์หรือคณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์หรือผูใ้ดด าเนินการตามค าสั่งหรือมอบหมายให้ผูใ้ดเข้าไปกระท าการในกิจการของ
สหกรณ์ดงัท่ีพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 บญัญติัไวด้งักล่าวถือเป็นการกระท าทางปกครอง
ในลักษณะหน่ึง ซ่ึงถือเป็นการออกค าสั่งทางปกครองจะตอ้งยึดถือหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไวต้าม
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเวน้ในส่วนท่ีเก่ียวกับระยะเวลาการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายสหกรณ์ท่ีถือเป็นกฎหมายเฉพาะและนอกจากน้ียงัมีการก าหนด
องค์กรผูท้  าหน้าท่ีในการตรวจสอบการกระท าทางปกครองคือคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์
แห่งชาติ ให้เป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉยัหรือทบทวนค าสั่งทางปกครองขา้งตน้ ในกรณีท่ีสหกรณ์หรือผูมี้
ส่วนได้เสียไม่เห็นด้วยกับการออกค าสั่งทางปกครอง และนอกจากกฎหมายสหกรณ์จะก าหนด
อ านาจหน้าท่ีให้ฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งเพื่อก ากับสหกรณ์แล้วยงัมีก าหนดต่างๆท่ีเป็น
รายละเอียดท่ีกฎหมายรองท่ีจะต้องให้ฝ่ายปกครองถือปฏิบัติ อาทิ  กฎกระทรวงเพื่อก าหนด
กฎเกณฑก์ารก าหนดประเภทสหกรณ์ การด ารงสินทรัพยส์ภาพคล่องของสหกรณ์ 
 

2. กฎหมายเกีย่วกบัการสหกรณ์ประเทศไทย 
 
 2.1   ความเป็นมาและววิฒันาการของกฎหมายสหกรณ์ 

  พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542   ถือเป็นกฎหมายสหกรณ์ฉบบัท่ีสามท่ีได้
ประกาศใชบ้งัคบัในประเทศไทย โดยกฎหมายสหกรณ์ฉบบัแรกคือ พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2471  
ฉบบัท่ีสองคือ พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2511  ดงันั้นเม่ือพิจารณาถึงความเปล่ียนแปลงในแต่ละ
ช่วงเวลาจากฉบบัแรกถึงปัจจุบนัจะเห็นวา่มีการให้ความส าคญัของภาครัฐเก่ียวกบัการมีกฎหมาย
สหกรณ์โดยตลอด ไม่ว่าจะเป็นสมยัก่อนประชาธิปไตยหรือหลงัจากนั้น แต่มีขอ้สังเกตประการ
หน่ึงวา่  ช่วงเวลาของกฎหมายแต่ละฉบบันั้นใชบ้งัคบัค่อนขา้งยาวนาน กวา่จะมีการยกเลิกปรับปรุง
แกไ้ข แมใ้นระหวา่งนั้นจะมีการแกไ้ขบา้งเป็นระยะๆ แต่ก็ยงัโครงสร้างหลกัของกฎหมายสหกรณ์
อยู่ และเหตุผลส าคญัท่ีส่งผลให้ตอ้งมีการยกเลิกกฎหมายสหกรณ์ทั้งฉบบัท่ีผ่านมา ก็คือประเด็น
ความไม่ทนัสมยั สอดคลอ้งกบัความเปล่ียนแปลงของสังคมไทยท่ีพฒันาเปล่ียนแปลงมากยิง่ข้ึนเป็น
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ล าดบั ดังนั้นก่อนท่ีจะศึกษาวิเคราะห์ถึงการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายสหกรณ์ปัจจุบนั จึงมีความ
จ าเป็นตอ้งศึกษาถึงพฒันาการของกฎหมายสหกรณ์ในประเทศไทยเพื่อให้ทราบถึงเจตนารมณ์ท่ีมี
อยูข่องกฎหมายสหกรณ์ไทยท่ียงัคงมีความต่อเน่ืองมา60 ดงัน้ี 
  2.1.1  พระราชบัญญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2471 
  กฎหมายสหกรณ์เฉพาะท่ีได้ตราข้ึนคร้ังแรก ประกาศใช้เม่ือวนัท่ี  20  
พฤษภาคม  พ.ศ. 2471 มีทั้ งส้ิน 34  มาตรา ภายหลังจากกิจการสหกรณ์ในระยะแรกได้ผลดี
พอสมควร โดยมีการแกไ้ขปรับปรุงในปีพ.ศ. 2476  และ พ.ศ. 2477  ภายหลงัจากการเปล่ียนแปลง
การปกครอง ในวนัท่ี 24  มิถุนายน พ.ศ. 2475 มีสาระส าคญัสรุปไดด้งัน้ี61 
  1)  บญัญติัให้สหกรณ์มี  2  ชนิด คือ สหกรณ์จ ากดัสินใช้ และสหกรณ์ไม่
จ  ากดัสินใชใ้นมาตรา 4 (6) และ (7) 
  2) บัญญัติให้สหกรณ์ได้รับการยกเวน้ไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมในการ 
จดทะเบียนกรรมสิทธ์ิและทรัพยสิ์นอนัเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์ในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
สหกรณ์ แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2477 
  3)  บญัญติัให้สหกรณ์ได้รับการยกเวน้ไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมในการจด
ทะเบียนกรรมสิทธ์ิและทรัพยสิ์นอนัเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย ์ในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญัติ
สหกรณ์ แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2477 
  4)  บญัญติัใหจ้ดัตั้งชุมนุมสหกรณ์ได ้
  5)  บญัญติัให้เสนาบดีกระทรวงพาณิชยแ์ละคมนาคม แต่งตั้งนายทะเบียน
สหกรณ์ ท าหนา้ท่ีรับจดทะเบียนสหกรณ์ และขอ้บงัคบัสหกรณ์ ในมาตรา 8 มาตรา 10  และมาตรา 11 
นอกจากน้ีนายทะเบียนสหกรณ์ยงัมีหนา้ท่ีตรวจสอบบญัชีของสหกรณ์ อยา่งนอ้ยปีละ 1 คร้ังหรือจะ
แต่งตั้งผูอ่ื้นตรวจบญัชีสหกรณ์แทนก็ได ้รวมทั้งอ านาจแต่งตั้งผูต้รวจการสหกรณ์ ในมาตรา 17  
  6)  มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการเงินของสหกรณ์ คือ ให้สหกรณ์ฝากเงินในคลงั
ออมสินของรัฐบาล หรือจดัการอยา่งอ่ืนตามท่ีอนุญาตไวใ้นกฎกระทรวง ตามมาตรา 20 
  7)  มีบทบญัญติัพิเศษท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรก าไรสุทธิประจ าปีของสหกรณ์ 
ท่ีกู้เงินจากรัฐบาล หรือกูเ้งินจากผูอ่ื้น โดยรัฐบาลเป็นผูค้  ้ าประกนั ในมาตรา 19  ทวิ และ 19  ตรี 
แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2477 

                                                           

 
60
 ศูนยว์จิยัและใหค้  าปรึกษา, คณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, เล่มเดิม, หนา้ 37 

 
61
 ปรีชา สุวรรณฑตั และ ทรงพล พนาวงศ,์ ค  าอธิบายพระราชบญัญติัสหกรณ์และแกไ้ขเพ่ิมเติม พ.ศ. 

2542, หนา้ 6 
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  8.  มีบทบญัญติัก าหนดหลกัเกณฑ์การเลิกสหกรณ์ การแต่งตั้งผูช้  าระบญัชี
ท าการช าระบญัชีสหกรณ์ท่ีเลิก และมีบทก าหนดโทษบุคคลท่ีใช้ช่ือสหกรณ์ เป็นส่วนหน่ึงแห่ง
ธุรกิจของตน ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกิน 1,000 บาท 
  2.1.2   พระราชบัญญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2511 
   กฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายท่ีประกาศใช้แทนพระราชบัญญัติสหกรณ์ 
พ.ศ. 2471 และใช้บังคับเร่ือยมาก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้กฎหมายสหกรณ์ฉบับปัจจุบัน คือ 
พระราชบัญญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 เหตุผลท่ีท าให้มีการตรากฎหมายสหกรณ์ พ.ศ. 2511  แทน
กฎหมายฉบบัเก่าเน่ืองจากกิจการสหกรณ์ไดข้ยายตวัมากข้ึน แต่สหกรณ์ยงัไม่สามารถพฒันา ท า
หนา้ท่ีอ านวยประโยชน์แก่สมาชิกไดท้ัว่ถึง 
   และมีประสิทธิภาพ เพราะสหกรณ์ส่วนใหญ่เป็นขนาดเล็ก รัฐบาลจึงเห็น
ความจ าเป็นท่ีต้องปรับปรุงกฎหมายสหกรณ์ใหม่ให้ทันสมัยเพื่อส่งเสริมการด าเนินงานของ
สหกรณ์ใหดี้ข้ึนประกอบกบักฎหมายเดิมก็ใชบ้งัคบัมานานถึง 40 ปี 
   พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2511  มีทั้งหมด 119  มาตรา แบ่งเน้ือหาเป็น
ส่วนต่างๆ ไดแ้ก่สหกรณ์จ ากดั สหกรณ์ไม่จ  ากดั ชุมนุมสหกรณ์ การควบสหกรณ์เขา้ดว้ยกนั การ
ช าระบญัชี สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย บทก าหนดโทษ กลุ่มเกษตรกร และบทเฉพาะกาล 
โดยมีเน้ือหาสาระสรุปไดด้งัน้ี62 
   1.  บัญญัติให้รัฐมนตรีแต่งตั้ งข้าราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ และรองนายทะเบียนสหกรณ์ เพื่อควบคุมดูแลการจดทะเบียน
จดัตั้งสหกรณ์ และการด าเนินงานของสหกรณ์ให้ถูกตอ้งตามกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์และขอ้บงัคบั
ของสหกรณ์   ตามมาตรา 6 
   2. บัญญัติให้นายทะเบียนสหกรณ์แต่งตั้ งผู ้สอบบัญชีและผู ้ตรวจการ
สหกรณ์เพื่อตรวจสอบบญัชีและภาวะการเงินของสหกรณ์ตามมาตรา 38 มาตรา 44 และมาตรา 45  
   3.  บญัญติัเก่ียวกบัการด าเนินงานของสหกรณ์ให้อยู่ในขอบเขตท่ีกฎหมาย
วา่ดว้ยสหกรณ์ก าหนด เช่น อ านาจกระท าการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นของสหกรณ์ การด าเนินธุรกิจ การ
ลงทุน การกูย้ืมเงิน การประชุมใหญ่ การจดัสรรก าไร และการฝากเงินของสหกรณ์เป็นตน้ ในมาตรา 21 
ถึงมาตรา 49  
   4.  มีบทบญัญติัในส่วนท่ีเก่ียวกบัสหกรณ์ไม่จ  ากดั แยกไวใ้นมาตรา 54 ถึง 
มาตรา 71  

                                                           

 
62
 ศูนยว์จิยัและใหค้  าปรึกษา คณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, เล่มเดิม, หนา้ 44-55 



52 
 

   5. บญัญติัหลกัเกณฑ์และวิธีการจดัตั้งชุมนุมสหกรณ์ และการด าเนินงาน
ของชุมนุมสหกรณ์ ในมาตรา 72 ถึงมาตรา 80 
   6.  บญัญติัหลกัเกณฑ์และวิธีการควบสหกรณ์เขา้ดว้ยกนั ตามมาตรา 81 ถึง
มาตรา  86  
   7.  มีบทบัญญัติก าหนดหลักเกณฑ์การเลิกสหกรณ์และการช าระบัญชี
สหกรณ์ในมาตรา 50  ถึงมาตรา 53  และมาตรา 87   ถึงมาตรา 103 
   8. บญัญติัให้มีสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย เพื่อเป็นสถาบนัสูงสุด
ของขบวนการสหกรณ์ ประกอบด้วยสมาชิกซ่ึงเป็นสหกรณ์ มีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมความ
เจริญกา้วหนา้แก่สหกรณ์ทุกประเภททัว่ราชอาณาจกัร ในมาตรา 104   ถึงมาตรา  113 
   9. บญัญติัการกระท าท่ีเป็นความผิดต่อกฎหมายสหกรณ์ ได้แก่ การใช้ช่ือ
สหกรณ์เป็นส่วนหน่ึงแห่งช่ือธุรกิจ การไม่ปฏิบติัตามค าสั่งหรือขดัขวางการปฏิบติัหน้าท่ีของผูมี้
อ  านาจหรือพนักงานเจา้หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายสหกรณ์ก าหนด ตอ้งได้รับโทษ ซ่ึงอตัราโทษตั้งแต่
จ าคุกไม่เกิน 1,000 บาท หรือทั้งจ  า ทั้งปรับแลว้แต่กรณี ตามมาตรา 114 ถึงมาตรา 118  
   10. มีบทบญัญติัเพิ่มเติมเก่ียวกบัหลักเกณฑ์การจดัตั้งกลุ่มเกษตรกร และ
วิธีด าเนินการและการควบคุมกลุ่มเกษตรกรตามประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 140 และ 141 พ.ศ. 2515   
ซ่ึงบญัญติัไวใ้นส่วนท่ี 8 มาตรา 118  ทว ิ ถึงมาตรา 118 ฉ. 
 2.2  พระราชบัญญตัิสหกรณ์ พ.ศ. 2542     
  พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  และแกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2553  มีเหตุผลในการ
ปรับปรุงแก้ไขนอกจาก พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2511 ไดใ้ช้บงัคบัมาเป็นเวลานานแลว้ยงัมี
บทบญัญติัหลายประการ ไม่เอ้ือประโยชน์ต่อการพฒันาการสหกรณ์ให้ทนัต่อสภาพการแข่งขนักบั
ระบบธุรกิจในปัจจุบนั และสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยโดยมีสาระส าคญัท่ีได้
ปรับปรุงใหม่ โดยเฉพาะท่ีเก่ียวข้องกับอ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ เช่น การปรับปรุง
องค์ประกอบและวาระการด ารงต าแหน่งของคณะกรรมการด าเนินการรวมถึงคุณสมบติัการเป็น
กรรมการและผูจ้ดัการสหกรณ์  ขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ อ านาจ
ในการแต่งตั้งรองนายทะเบียนสหกรณ์  เป็นตน้ 
  2.2.1  โครงสร้างองค์กรตามพระราชบัญญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
   หากพิจารณาถึงลกัษณะเฉพาะของกฎหมายสหกรณ์ไทย ในทางวิชาการ
ยอ่มถือว่าเป็นประเภทกฎหมายมหาชนลกัษณะกฎหมายปกครอง โดยเป็นพระราชบญัญติัเฉพาะ
เร่ืองท่ีเขา้ไปก าหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัเอกชน ซ่ึงให้รัฐมีอ านาจท่ีเหนือกวา่
ในการบังคบัแต่ฝ่ายเดียวตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อเข้าไปก ากับดูแล ควบคุมและสนับสนุน
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ส่งเสริมการด าเนินงานของสหกรณ์ อยา่งไรก็ตามเน้ือหาของกฎหมายสหกรณ์เองมีหลายเร่ืองท่ีระบุ
ถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนดว้ยกนั การด าเนินงานของสหกรณ์ซ่ึงถือวา่เป็นนิติบุคคลเอกชนท่ี
มีความสัมพนัธ์ในสิทธิหนา้ท่ีซ่ึงมีฐานะท่ีเสมอภาคหรือเท่าเทียมกนั ยกเวน้สิทธิพิเศษบางประการ
ท่ีรัฐใหก้ารยกเวน้ เช่น สิทธิทางภาษีและสิทธิในการยกเวน้ค่าธรรมเนียมบางประการ 
   ส าหรับโครงสร้างของพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542   เม่ือพิจารณาจาก
ตวับทกฎหมาย สามารถมารถแยกพิจารณาออกเป็นสามส่วนใหญ่ๆ ไดแ้ก่ 
   ส่วนท่ี 1  ก าหนดองค์กรท่ีมีบทบาทในการด าเนินงานของสหกรณ์และ
ก ากบัดูแลสหกรณ์ซ่ึงมีหลายองคก์ร ไดแ้ก่ 
   1.  คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ ตามมาตรา 9 
   2.  นายทะเบียนสหกรณ์ ตามมาตรา 15 
   3.  กองทุนพฒันาสหกรณ์ ตามมาตรา 27 
   4.  สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ตามมาตรา 108  
   ส่วนท่ี 2  ก าหนดเน้ือหาสาระท่ีเก่ียวกบัสหกรณ์ ไดแ้ก่เน้ือหาสาระในหมวดท่ี 3 
สหกรณ์ ตั้ งแต่ส่วนท่ี 1 การจดัตั้ งและการจดทะเบียนสหกรณ์ ส่วนท่ี 2  ข้อบังคบัและการแก้ไข
เพิ่มเติม ส่วนท่ี 3 การด าเนินงานของสหกรณ์   ส่วนท่ี 4  การสอบบญัชี ส่วนท่ี 5 การเลิกสหกรณ์ 
หมาดท่ี 4 การช าระบัญชี  หมวดท่ี 5 การควบสหกรณ์เข้ากัน หมวดท่ี 6 การแยกสหกรณ์ หมวดท่ี 7  
ชุมนุมสหกรณ์ และหมวดท่ี 9 กลุ่มเกษตรกร 
   ส่วนท่ี 3 ก าหนดบทก าหนดโทษตามกฎหมาย ไวใ้นหมวดท่ี 10 ตั้ งแต่ 
มาตรา 129 ถึงมาตรา 133                              
   นอกเหนือจากบทบญัญติัในพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  แล้ว การ
บงัคบัใช้กฎหมายสหกรณ์ยงัมีกฎหมายล าดบัรองท่ีส าคญัเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ย
กลุ่มเกษตรกร พ.ศ. 2547  กฎกระทรวงก าหนดประเภทของสหกรณ์ พ.ศ. 2548  กฎกระทรวงว่า
ด้วยการด ารงสินทรัพย์สภาพคล่องของสหกรณ์  พ.ศ. 2550  กฎกระทรวงออกตามความใน
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  เก่ียวกบัการจ่ายเงินปันผลตามหุ้นท่ีช าระแล้วของสหกรณ์แต่ละ
ประเภท  พ.ศ. 2543  ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เร่ืองการก าหนดอตัราการด ารงสินทรัพย์
สภาพคล่องของสหกรณ์ลงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2551  
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  2.2.2  องค์กรทีม่ีบทบาทในการด าเนินงานของสหกรณ์ประเทศไทย63 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  ไดบ้ญัญติัให้มีองคก์รส าคญัท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการด าเนินงานของสหกรณ์ไว ้4 องค์กร ได้แก่ 1. คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ  
2. นายทะเบียนสหกรณ์ 3. กองทุนพฒันาสหกรณ์ และ 4. สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยแต่ท่ี
จะกล่าวต่อไปน้ีจะเป็นเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งการก ากบัดูแลสหกรณ์เท่านั้น ซ่ึงประกอบดว้ย 

(1) คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ 
เป็นองค์กรท่ีเกิดข้ึนคร้ังแรกตามพระราชบญัญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542  

ซ่ึงในกฎหมายสหกรณ์ฉบับเก่าไม่ได้มีการบัญญัติไว ้มีลักษณะเป็นคณะกรรมการระดับชาติ 
ประกอบดว้ยบุคคลจากหลายภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินงานสหกรณ์ ซ่ึงมีทั้งกรรมการโดย
ต าแหน่ง กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และกรรมการท่ีมาจากผูแ้ทนสหกรณ์ โดยมีบทบาทหลกัในการ
ก าหนดนโยบายและวางแผนการพฒันาสหกรณ์ในประเทศไทย ตลอดจนการให้การสนับสนุน 
ประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐ สหกรณ์ต่างๆ และเอกชนเพื่อการพฒันากิจการ
สหกรณ์ในประเทศไทยใหเ้จริญกา้วหนา้ 

องคป์ระกอบของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ ซ่ึงบญัญติั
ไวใ้นมาตรา 9 ประกอบดว้ยบุคคลต่างๆ ดงัน้ี 

1. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เป็น  ประธาน
กรรมการ 

2. ปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็น รองประธานกรรมการ 
3. กรรมการโดยต าแหน่งท่ี เป็นผู ้แทนหน่วยงานภาครัฐ ได้แก่ 

ปลดักระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ปลดักระทรวงพาณิชย ์ปลดักระทรวง
ศึกษาธิการ ปลดักระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ อธิบดีกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ ผูอ้  านวยการส านักงบประมาณ ผูอ้  านวยการส านักงาน
เศรษฐกิจการคลงั ผูจ้ดัการใหญ่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ประธานกรรมการ
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 

4. กรรมการผูแ้ทนจากภาคสหกรณ์ ได้แก่ ผูแ้ทนสันนิบาตสหกรณ์
แห่งประเทศไทย ซ่ึงมีต าแหน่งเป็นกรรมการด าเนินการหน่ึงคน ประธานกรรมการด าเนินการ
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ชุมนุมสหกรณ์ระดับประเทศประเภทละหน่ึงคน ประธานคณะกรรมการกลางกลุ่มเกษตรกร
ระดบัประเทศหน่ึงคน เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง 

5. กรรมการผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งไม่เกินหา้คนซ่ึงมีวาระการ
ด ารงต าแหน่งคราวละสองปี ทั้ งน้ีให้มีอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นกรรมการและเลขานุการ 
ผูอ้  านวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย เป็นผูช่้วยเลขานุการ 

ทั้ งน้ีให้มีอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นกรรมการและเลขานุการ 
ผูอ้  านวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย เป็นผูช่้วยเลขานุการ 

ส าหรับอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ 
เป็นไปตามมาตรา 10  ท่ีถือเป็นอ านาจหนา้ท่ีหลกั และอ านาจอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด ดงัน้ี 

ก. อ านาจหนา้ท่ีหลกัตามมาตรา 10  คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์
แห่งชาติมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(1) เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนโยบายและแนวทาง
ในการพฒันาการสหกรณ์ใหส้อดคลอ้งกบัภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

(2) ก าหนดนโยบายและแผนพฒันาการสหกรณ์ ให้สอดคลอ้งกบั
ระยะเวลาของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

(3) ก าหนดแนวทางในการส่งเสริมและสนับสนุนการขยายธุรกิจ
และกิจการของสหกรณ์ รวมทั้งการร่วมมือกบัภาคเอกชนใหมี้ส่วนในการพฒันาการสหกรณ์ 

(4) ก าหนดแนวทางในการประสานงานระหว่างส่วนราชการ 
รัฐวสิาหกิจหรือภาคเอกชน เพื่อใหก้ารส่งเสริมสนบัสนุนกิจการสหกรณ์ 

(5) พิจารณาแก้ไขปัญหาและอุปสรรคตลอดจนขอ้ขดัขอ้งท่ีท าให้
นโยบายและแผนการพฒันาการสหกรณ์ไม่อาจบรรลุเป้าหมาย 

(6) พิจารณาเร่ืองอ่ืนใดท่ี เก่ียวกับสหกรณ์ตามท่ีคณะรัฐมนตรี
มอบหมาย 

(7) มีอ านาจและหนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี 
ข.  อ านาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  

(1)  ให้ความเห็นชอบระเบียบท่ีรัฐมนตรีก าหนด เก่ียวกบัการรับเงิน 
การจ่ายเงิน  การเก็บรักษาเงิน การจดัหาผลประโยชน์ การจดัการและการจ าหน่ายทรัพยสิ์นของ 
กองทุนพฒันาสหกรณ์ (กพส.) ตามมาตรา 29 

(2)  ให้ความเห็นชอบระเบียบนาทะเบียนสหกรณ์เก่ียวกับการ
ช่วยเหลือด าเนินกิจการของสหกรณ์ ตามมาตรา 33 
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 (3)  ก าหนดหลกัเกณฑ์การเลือกผูแ้ทนของสหกรณ์และผูแ้ทนกลุ่ม
เกษตรกร เพื่อให้รัฐมนตรีแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการบริหารกองทุนพฒันาสหกรณ์ ตามมาตรา 30  
วรรคสาม 

(4)  ก าหนดเร่ืองการฝากเงินหรือการลงทุนอย่างอ่ืนของสหกรณ์ 
ตามมาตรา 62 (7)  

(5)  วนิิจฉยัปัญหาเก่ียวกบัการด าเนินการของสันนิบาตสหกรณ์แห่ง
ประเทศไทย ตามท่ีไดรั้บการร้องขอตามมาตรา 117/1 

      (6) ก าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขการจดัตั้งชุมนุมสหกรณ์ทั้ง
ระดบัภูมิภาคและระดบัประเทศรวมทั้งประเภทของชุมนุมสหกรณ์ตามมาตรา 101 วรรคสอง 

   (7) มอบหมายใหส้ันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยด าเนินการอ่ืน
เพื่อใหเ้ป็นไปวตัถุประสงคต์ามมาตรา 110 (10)  

(8)  พิจารณารายงานประจ าปี แยกตามประเภทสหกรณ์ท่ีเสนอโดย
นายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 16 (7)  

(9)  พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะผูจ้ ัดตั้ งสหกรณ์ กรณีนาย
ทะเบียนสหกรณ์มีค าสั่งไม่รับจดทะเบียนสหกรณ์ ตามมาตรา 38 

(10)  พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของสหกรณ์  ท่ี ถูกนายทะเบียน
สหกรณ์สั่งเลิกตามมาตรา 71 ทั้งน้ีเป็นไปตามมาตรา 72 

(11)  พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของผูมี้ส่วนไดเ้สีย กรณีนายทะเบียน
สหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ใช้อ านาจยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติของท่ีประชุมใหญ่หรือมติ
ของท่ีประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ ท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบสหกรณ์ 
ระเบียบหรือค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 20  ทั้งน้ีเป็นไปตามมาตรา 26 

(12)  พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของผูมี้ส่วนได้เสีย ในกรณีท่ีนาย
ทะเบียนสหกรณ์ใช้อ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือ ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์แก้ไข
ขอ้บกพร่อง ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเยผลประโยชน์ของ
สหกรณ์หรือสมาชิกหรือให้หยุดปฏิบติัการชัว่คราวเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่อง หรือให้พน้จากต าแหน่ง
กรรมการ ตามมาตรา 22 มาตรา 24 และมาตรา 25  ซ่ึงไดก้ าหนดไวต้ามมาตรา 26  

(13)  แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติการตามท่ี
คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติมอบหมาย 
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(2)  นายทะเบียนสหกรณ์64 

เป็นบุคคลท่ีมีบทบาทส าคญัในการก ากบัดูแลสหกรณ์ในประเทศ
ไทย ซ่ึงเป็นการใช้อ านาจของภาครัฐท่ีให้อ านาจบุคคลเข้ามาเก่ียวข้องกับการด าเนินงานของ
สหกรณ์ในฐานะท่ีเป็นนายทะเบียนสหกรณ์ โดยเป็นต าแหน่งท่ีมีการก าหนดไวต้ั้งแต่กฎหมาย
สหกรณ์ฉบบัแรกของประเทศไทย  

อ านาจหน้าท่ีหลกัของนายทะเบียนสหกรณ์ คือ มีหนา้ท่ีดูแลตั้งแต่
การจดทะเบียนจัดตั้ งสหกรณ์ การด าเนินกิจการงาน การด าเนินธุรกิจ การเงินการบัญชี การ
ตรวจสอบบญัชีจนถึงการเลิกและการช าระบญัชีสหกรณ์ ซ่ึงสามารถมอบหมายให้รองนายทะเบียน
สหกรณ์ ผูต้รวจการสหกรณ์ ผูส้อบบญัชี และพนักงานเจา้หน้าท่ี ช่วยด าเนินการได ้ปัจจุบนันาย
ทะเบียนสหกรณ์ คือ อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ ตามมาตรา 15 ในการแต่งตั้งรองนายทะเบียน
สหกรณ์ ก าหนดให้นายทะเบียนสหกรณ์แต่งตั้งขา้ราชการในสังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าผูอ้  านวยการกองหรือเทียบเท่าเป็นรองนายทะเบียนสหกรณ์ มีอ านาจ
หน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย การแต่งตั้ง
รองนายทะเบียนสหกรณ์ ใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา  ตามมาตรา 15  วรรคสอง 

อ านาจหน้าท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์เป็นไปตามมาตรา 15 ซ่ึง
เป็นอ านาจหนา้ท่ีหลกั และมีอ านาจหนา้ท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด ดงัน้ี 

ก. อ านาจหนา้ท่ีหลกัของนายทะเบียนสหกรณ์ ตามมาตรา 15 
 (1)  รับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน า และก ากบัดูแล

สหกรณ์ใหเ้ป็นไปตามบทแห่งพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน 
 (2)  ก าหนดระบบบญัชีและมาตรฐานการสอบบญัชีตลอดจน

สมุดและแบบรายงานต่างๆ ท่ีสหกรณ์ตอ้งยืน่ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ รวมทั้งแบบพิมพอ่ื์นๆ ท่ีตอ้ง
ใชใ้นการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี 

 (3)  แต่งตั้งผูส้อบบญัชี ผูต้รวจการสหกรณ์ และผูช้  าระบญัชี 
 (4)  ออกค าสั่งให้มีการตรวจสอบ หรือไต่สวนเก่ียวกบัการจดัตั้ง 

การด าเนินงาน หรือฐานะการเงินของสหกรณ์ 
 (5)  สั่ งให้ระงับการด าเนินงานทั้ งหมดหรือบางส่วนของ

สหกรณ์ หรือให้เลิกสหกรณ์ ถ้าเห็นว่าสหกรณ์กระท าการ หรืองดเวน้กระท าการอันอาจจะ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์หรือสมาชิก 
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(6) ถอนช่ือสหกรณ์ออกจากทะเบียนสหกรณ์ 
(7) จดัท ารายงานประจ าปีแยกตามประเภทสหกรณ์เสนอต่อ

คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ 
(8) ออกระเบียบ หรือค าสั่งเพื่อให้มีการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี

และเพื่อประโยชน์ในการด าเนินกิจการของสหกรณ์ 
(9) กระท าการตามท่ีพระราชบญัญติัน้ีก าหนดให้เป็นอ านาจ

หนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์หรือตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย 
 ข.  อ านาจหน้าท่ีอ่ืนของนายทะเบียนสหกรณ์ตามท่ีกฎหมาย

ก าหนด  
 (1)  อ านาจสั่งใหช้ี้แจงขอ้เท็จจริงหรือส่งเอกสาร ตามมาตรา 17 
 (2)  อ านาจเขา้ไปตรวจสอบในส านกังานสหกรณ์ ตามมาตรา 18 
(3)  อ านาจยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่หรือมติท่ี

ประชุมคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ท่ีไม่ชอบ ตามมาตรา 20   
 (4)  อ านาจในการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ตาม

มาตรา 21 
 (5)  อ านาจในการสั่งให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ 

แกไ้ขขอ้บกพร่องหรือใหค้ณะกรรมการพน้จากต าแหน่ง ตามมาตรา 22 
(6)  อ านาจในการช่วยเหลือสหกรณ์ท่ีจดัตั้ งยงัไม่เกิน 3 ปี 

หรือสหกรณ์ท่ีมีผลการด าเนินงานขาดทุนติดต่อกนัเกิน 2  ปี ตามมาตรา  23 
(7)  แต่งตั้ งคณะกรรมการชั่วคราว กรณี ท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์สั่งใหค้ณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์พน้จากต าแหน่งทั้งคณะ ตามมาตรา  24  
(8) ออกค าสั่งเป็นหนังสือให้บุคคลใดๆ ซ่ึงเก่ียวข้องมา

ช้ีแจงข้อเท็จจริง หรือให้ส่งมอบเอกสารเพื่อประกอบการพิจารณาเก่ียวกับการรับจดทะเบียน
สหกรณ์ 

(9) ให้ความเห็นชอบระเบียบของสหกรณ์เก่ียวกบัการรับ
ฝากเงินประเภทออมทรัพยห์รือประเภทประจ าจากสมาชิกหรือสหกรณ์อ่ืนหรือสมาคมฌาปนกิจ
สงเคราะห์ ตามมาตรา 46 (5) และระเบียบสหกรณ์วา่ดว้ยการใหส้หกรณ์อ่ืนกูย้มืเงิน ตามมาตรา 46 (8)  

(10) ให้ความเห็นชอบวงเงินกู้ยืมหรือการค ้ าประกันของ
สหกรณ์ ตามมาตรา 47 
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(11) ประกาศก าหนดประเภทของสหกรณ์ท่ีสามารถรับสมาชิก
สมทบไดต้ามมาตรา 41 

(12) วนิิจฉยัตีความในขอ้บงัคบัสหกรณ์ ตามมาตรา  45 
(13)  ก าหนดจ านวนผูต้รวจสอบกิจการของสหกรณ์ ตาม

มาตรา  53 วรรคสอง 
(14)  รับวางเงินส าหรับช าระหน้ีแก่เจ้าหน้ี กรณีมีการช าระ

บญัชีสหกรณ์ตามมาตรา  84 
(15) วนิิจฉยัช้ีขาดเก่ียวกบัการแยกสหกรณ์ ตามมาตรา 97 

 

3. ปัญหาการใช้อ านาจของนายทะเบียนสหกรณ์ 
 
 3.1  การออกค าส่ังนายทะเบียนสหกรณ์ 

  3.1.1   ค าส่ังเกีย่วกบัการกระท าของสหกรณ์ทีม่ิชอบด้วยกฎหมาย 
  1)  ค าสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่หรือประชุมคณะกรรมการ
ด าเนินการ อนัเป็นการลงมติท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือค าสั่งของ
นายทะเบียนสหกรณ์ ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ (มาตรา 20 พระราชบญัญติั
สหกรณ์ พ.ศ. 2542) 
  2)  ค  าสั่งกรณีคณะกรรมการด าเนินการ กระท าการหรืองดเวน้กระท าการ
ในการปฏิบติั หน้าท่ีของตนจนท าให้เส่ือมเสียประโยชน์ของสหกรณ์และสมาชิก หรือ สหกรณ์มี
ขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือ กิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชีหรือ
ตามรายงานการตรวจสอบใหด้ าเนินการ ดงัน้ี 
   (1)  ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการ
และระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ก าหนด     

            (2)  ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ี
เป็นเหตุใหเ้กิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

           (3)  ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบัติหน้าท่ีเป็นการ
ชั่วคราวเพื่อแก้ไขข้อบกพร่อง นั้น ให้แล้วเสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียน
สหกรณ์ก าหนด 
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           (4)  ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์พน้จากต าแหน่งทั้งคณะหรือ

ใหก้รรมการซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการพน้จากต าแหน่งกรรมการ (มาตรา 22 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 
2542)  

        3)  ค  าสั่งแต่งตั้ งคณะกรรมการด าเนินการชั่วคราว กรณีนายทะเบียน
สหกรณ์สั่งให้ คณะกรรมการด าเนินการ พน้จากต าแหน่งทั้งคณะและให้คณะกรรมการด าเนินการ
ชั่วคราวอยู่ในต าแหน่งไม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนันับแต่วนัท่ีแต่งตั้ ง  (มาตรา 24 พระราชบัญญัติ
สหกรณ์ พ.ศ. 2542) 
  4) ค  าสั่งตั้งสมาชิกเป็นคณะกรรมการแทน กรณีคณะกรรมการส่วนท่ีเหลือ
จากท่ีนายทะเบียนสหกรณ์  สั่ งให้คณะกรรมการบางคนพ้นจากต าแหน่ง ไม่ท าการเลือกตั้ ง
คณะกรรมการแทนส่วนท่ีขาดภายใน 30 วนั นับแต่ว ันท่ีกรรมการพ้นจากต าแหน่ง (มาตรา 25 
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542) 
   3.1.2   ค าส่ังเกีย่วกบัการไม่รับจดทะเบียนสหกรณ์ 
         ค าสั่งไม่รับจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ต่อคณะผูจ้ดัตั้ งสหกรณ์(มาตรา 38 
วรรคหน่ึงพระราชบญัญติัสหกรณ์  พ.ศ. 2542)  
  3.1.3   ค าส่ังเกีย่วกบัการเลิกสหกรณ์ 
  ค  าสั่งเลิกสหกรณ์ ดว้ยเหตุ  
  1. สหกรณ์ไม่เร่ิมด าเนินกิจการภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีจดทะเบียนหรือ
หยดุด าเนินกิจการติดต่อกนัเป็นเวลาสองปีนบัแต่วนัท่ีหยดุด าเนินกิจการ 
  2. สหกรณ์ไม่ส่งส าเนางบดุล และ รายงานประจ าปีต่อนายทะเบียนสหกรณ์
เป็นเวลา  3 ปีติดต่อกนั 
  3. สหกรณ์ไม่อาจด าเนินกิจการให้เป็นผลดีหรือการด าเนินกิจการของ
สหกรณ์ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์ หรือ ประโยชน์ส่วนรวม   
  ((มาตรา 71  พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542) 
  3.1.4   ค าส่ังเกีย่วกบัการออกระเบียบ 
  ค าสั่งในการออกระเบียบ เพื่อให้มีการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542  และเพื่อประโยชน์ในการด าเนินกิจการของสหกรณ์(มาตรา 16(8) พระราชบญัญติัสหกรณ์ 
พ.ศ. 2542) 
  3.2  การอุทธรณ์ค าส่ังนายทะเบียนสหกรณ์ 
        สิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ก าหนดไวเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 



61 
 

        (1) การอุทธรณ์ภายใน การพิจารณาการรับเร่ืองอุทธรณ์ต่อค าสั่งนายทะเบียน
สหกรณ์จะเป็นองค์พิจารณารับเร่ืองอุทธรณ์ อนัไดแ้ก่ คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ  
ซ่ึงตามมาตรา 26 ท่ีบญัญติัวา่  “ ค  าสั่งใดๆตามมาตรา 20 มาตรา 22 มาตรา 24 และมาตรา 25 ให้ผูมี้
ส่วนไดเ้สียอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติไดภ้ายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีได้
รับทราบค าสั่ง ” 
          ค  าวนิิจฉยัของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติใหเ้ป็นท่ีสุด 
           มาตรา 38 วรรคสองและวรรคสาม บญัญติัวา่ คณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์มีสิทธิยื่นค า
อุทธรณ์ค าสั่งไม่รับจดทะเบียนต่อคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติโดยยื่นค าอุทธรณ์ต่อ
นายทะเบียนสหกรณ์ภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง 
         ค  าวนิิจฉยัของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติให้เป็นท่ีสุด 
          มาตรา 72 ท่ีบัญญัติว่า  สหกรณ์ท่ีถูกสั่งเลิกตามาตรา 71 มีสิทธิอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ  โดยท าเป็นหนงัสือยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์  ภายใน
สามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับทราบค าสั่งและให้นายทะเบียนสหกรณ์ส่งค าอุทธรณ์ต่อไปยงั
คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ  โดยไม่ชกัชา้     
          ค  าวนิิจฉยัของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติให้เป็นท่ีสุด 
      (2) การอุทธรณ์ภายนอก  กระท าทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง (ค าสั่งทาง
ปกครอง)  กรณีไม่อุทธรณ์ค าสั่งตามกฎหมายสหกรณ์ ก็สามารถท่ีจะฟ้องร้องด าเนินคดีปกครองต่อ
ศาลปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง  พ.ศ. 2542   ตาม
มาตรา  9 (1) (2) (3)เป็นกรณีผูเ้สียหายฟ้องนายทะเบียนสหกรณ์ฐานละเลย    
 3.3 กรณศึีกษาเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ 
       การสั่ งการของนายทะเบียนสหกรณ์ห รือรองนายทะเบียนสหกรณ์ตาม
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542   ซ่ึงเขา้ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ไดมี้การออกค าสั่งอยา่ง
หน่ึงอย่างใดไปหรือละเวน้ไม่ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี สมาชิกสหกรณ์ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของ
สหกรณ์ในลกัษณะเป็นผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย ด าเนินการฟ้องร้องคดีเป็นคดีปกครองกบันายทะเบียน
สหกรณ์ หรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีสั่งการตามกฎหมายสหกรณ์ต่อศาลปกครอง  ทั้งในกรณีการ
ออกค าสั่งไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือในฐานละเลยต่อหน้าท่ีซ่ึงก่อให้เกิดความเสียหาย เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542        
      มาตรา 9 ซ่ึงบญัญติัว่า “ศาลปกครอง มีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใน
เร่ือง คดีท่ีเขา้ข่ายคดีปกครอง ซ่ึงมาตรา 9(1) “คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
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เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท า
อ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือ 
     นอกเหนืออ านาจหน้าท่ี  หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตาม
รูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญั  ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการ กระท านั้น หรือโดยไม่
สุจริต    หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดย
ไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับ ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ” 
ม า ต ร า  9( 2)   
ท่ีบญัญติัว่า “คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ี
ตามท่ีก าหนดกฎหมาย ใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร” และมาตรา 9(3) ท่ี
บญัญติัวา่  “คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผดิอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืน
หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินควร”  จึง
ไดเ้กิดคดีไปยงัศาลปกครอง  ดงัตวัอยา่งกรณีศึกษาดงัน้ี 
  กรณีท่ี 1  จากการศึกษาเทียบเคียงกับค าพิพากษาศาลปกครองสงขลา ได้มีค  า
พิพากษา กรณีสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพยโ์รงพยาบาลนราธิวาส  จ  ากดั ไดท้  าการยื่นฟ้องคดีกรม
ส่งเสริมสหกรณ์เป็นผูถู้กฟ้องคดี ท่ี 1 และสหกรณ์จงัหวดันราธิวาส เป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ตามคดี
หมายเลขด าท่ี 161/2557   คดีหมายเลขแดงท่ี  26/2560 ฐานละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย โดยศาลพิเคราะห์ขอ้เท็จจริง ประกอบขอ้
กฎหมายแลว้เห็นวา่การท่ีสหกรณ์จงัหวดันราธิวาส ในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์  ไดใ้ชอ้  านาจ
ตามาตรา 20  แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ออกค าสั่งรองนายทะเบียนสหกรณ์  ท่ี นธ 1/2557   ลง
วนัท่ี 17 มกราคม 2557  เพิกถอนมติ ท่ีประชุมใหญ่ประจ าปี 2557 คร้ังท่ี 1 เม่ือวนัท่ี 12  มกราคม 
2557 ของสหกรณ์ออมทรัพยโ์รงพยาบาลนราธิวาส เฉพาะส่วนท่ีมีมติเลือกตั้งให้ผูฟ้้องคดีเป็น
กรรมการด าเนินการสหกรณ์ชุดท่ี 36 ตั้งแต่วนัท่ี  17 มกราคม 2557 เป็นตน้มา ดว้ยเหตุท่ีวา่ ผูฟ้้อง
คดีไม่สามารถเป็นคณะกรรมการด าเนินการได้ เน่ืองจากด ารงต าแหน่งเกินวาระท่ีกฎหมายตาม
มาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ซ่ึงผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือแจง้ไปยงัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เพื่อหาขอ้
ยุติดงักล่าวซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดต้อบแนวทางของกฎหมายว่า ผูฟ้้องคดีมีสิทธิท่ีจะด ารงต าแหน่ง
คณะกรรมการด าเนินการต่อไปไดต้ามส านกังานกฤษฎีกาไดตี้ความไว ้ ซ่ึงไม่ขดัต่อกฎหมายตาม
มาตรา 50  และแจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ทบทวนการออกค าสั่งและแกไ้ขตามอ านาจหน้าท่ีดงักล่าว 
เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม  และผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้มีการเพิกถอนต าสั่งดังกล่าวเม่ือวนัท่ี 4 
กรกฎาคม 2557  ซ่ึงถึงแมจ้ะแกไ้ขแลว้แต่ก็ยงัถือว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 กระท าการโดยใช้ดุลพินิจท่ี
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ผิดพลาด มิชอบด้วยกฎหมายอันเป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็น
หน่วยงานตน้สังกดัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  จึงตอ้งรับผิดในผลแห่งละเมิดดงักล่าวตามาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดเจา้หนา้ท่ี   พ.ศ. 2539    และโดยท่ีมาตรา 438 วรรคหน่ึงแห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญติัวา่ ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใชโ้ดยสถานใด เพียงใด นั้น 
ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด วรรคสอง บญัญติัว่า อน่ึง ค่า
สินไหมทดแทนนั้น ได้แก่ การคืนทรัพยสิ์นอนัผูเ้สียหายต้องเสียไปเพราะละเมิด หรือใช้ราคา
ทรัพยสิ์นรวมทั้งค่าเสียหายอนัจะพึงบงัคบัใชเ้พื่อความเสียหาย  
  อย่างใดๆ  อันเกิดข้ึนด้วย ผู ้ฟ้องคดีมีค าขอให้ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1  ชดใช้เป็น
ค่าตอบแทนกรรมการท าหน้าท่ีบริหารจดัการ(ผูจ้ดัการ) ท่ีผูฟ้้องคดีได้รับแต่งตั้งเดือนละ 5,000  
บาท ตั้งแต่เดือน มกราคม ถึงเดือน ตุลาคม 2557 เป็นเงิน 50,000 บาท พร้อมดอกเบ้ีย ค่าเบ้ียประชุม
คณะกรรมการด าเนินการเดือนละ 500 บาท ตั้งแต่เดือน มกราคม ถึงเดือน สิงหาคม 2557   เป็นเงิน 
4,000 บาท พร้อมดอกเบ้ีย ค่าเบ้ียประชุมคณะกรรมการอ านวยการเดือนละ 500  บาท  ตั้งแต่เดือน 
มกราคม ถึงเดือน สิงหาคม 2557 เป็นเงิน 4,000 บาท  พร้อมดอกเบ้ีย ค่าใช้จ่ายในการติดต่อกับ
ส านกันายทะเบียนและกฎหมาย กรมส่งเสริมสหกรณ์และค่าใชจ่้ายอ่ืนๆ เป็นเงิน 9,964  บาท  ศาล
พิพากษา ใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะในส่วนค่าตอบแทนกรรมการท าหนา้ท่ี
ผูจ้ดัการ จ านวน 20,000 บาทซ่ึงเป็นคร่ึงหน่ึงของค่าตอบแทนพร้อมดอกเบ้ียในอตัราร้อยละเจ็ดคร่ึง
ต่อปีนบัแต่วนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกวา่ จะช าระเสร็จส้ินใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีทั้งน้ีภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ี
ศาลมีค าพิพากษาถึงท่ีสุด และคืนค่าธรรมเนียมศาลตามส่วนของการชนะคดีให้แก่ผูฟ้้องคดี ค าขอ
อ่ืนนอกจากน้ีให้ยกจากค าพิพากษาของศาล ได้วินิจฉัยในเร่ืองของความชอบด้วยกฎหมายของ
ค า สั่ ง ท า ง ป ก ค ร อ ง แ ล้ ว  เ ห็ น ว่ า  
รองนายทะเบียนสหกรณ์ ไดก้ระท าการใช้ดุลพินิจท่ีผิดพลาดโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย  ซ่ึงพิจารณา
จากการ ท่ีส านักงานกฤษฎีกาได้ตีความไวว้่ากรณีของผูฟ้้องคดีไม่ขดัต่อกฎหมายตามมาตรา 50 
สามารถเป็นคณะกรรมการด าเนินการได้ แต่รองนายทะเบียนสหกรณ์ได้ท าการเพิกถอนมติท่ี
ประชุมใหญ่ท าให้ผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิเป็นคณะกรรมการและท าหน้าท่ีผูจ้ดัการ ตามมติท่ีประชุม
คณะกรรมการของสหกรณ์ ท าให้เป็นการกระท าละเมิดต่อ ผูฟ้้องคดี และถึงแมว้า่จะมีการเยียวยา
ในการเพิกถอนค าสั่งแลว้ก็ตาม แต่ยงัตอ้งรับผิดต่อการออกค าสั่งทางปกครอง ท าให้ศาลปกครอง
สั่งให้หน่วยต้นสังกัด (กรมส่งเสริมสหกรณ์) ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในส่วนค่าตอบแทน
กรรมการท าหน้าท่ีผูจ้ดัการ   จ  านวน 20,000 บาท ซ่ึงเป็นคร่ึงหน่ึงของค่าตอบแทนพร้อมดอกเบ้ีย
อตัราร้อยละเจด็คร่ึงต่อปีนบัแต่วนัฟ้องเป็นตน้ไป 
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  กรณีท่ี 2 ศาลปกครองกลาง ไดมี้ค าพิพากษา กรณีสมาชิกสหกรณ์เครดิตยเูน่ียนค

ลองจั่น จ  ากัด ได้ท าการยื่นฟ้องคดีกรมส่งเสริมสหกรณ์และกรมตรวจบัญชีสหกรณ์  ตามคดี
หมายเลขด าท่ี 897/2557, 879/2557, 899/2557, 975/2557 ฐานละเมิดจากการปฏิบติัหน้าทีล่าช้าเกิน
ควร ละเลยการปฏิบติัหน้าท่ี โดยศาลพิเคราะห์ขอ้เท็จจริงประกอบขอ้กฎหมายแลว้เห็นว่า การท่ี 
ผูฟ้้องคดีท่ี 1- 2  ไม่ไดใ้ช้อ  านาจหน้าท่ีเพื่อระงบัยบัย ั้งการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ  นาย
ศุภชยั ศรีศุภอกัษร ผูบ้ริหารสหกรณ์หรือคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์อยา่งจริงจงั  โดยปล่อย
ให้มีการกระท าอยา่งยาวนานกวา่  10   ปี ตั้งแต่ปี 2543 แมภ้ายหลงั กรมส่งเสริมสหกรณ์ ผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 1 ให้ผู ้ตรวจการสหกรณ์เข้าไปตรวจสอบในปี พ.ศ. 2546  แล้วพบว่า สหกรณ์ให้กู้กับ
บุคคลภายนอกโดยมิชอบเป็นจ านวนมากแลว้สหกรณ์เรียกเงินคืนภายใน 60 วนั แต่สหกรณ์ไม่ได้
ด าเนินการใด ๆ กบัการใหกู้โ้ดยมิชอบ กลบัใหเ้งินกูอ้ยา่งต่อเน่ืองท่ีมีเพิ่มข้ึนทุกปี  

  โดยในปี พ.ศ. 2549  มีการใหกู้ไ้ม่ชอบเป็นเงินสูงถึง 1,370.38 ลา้นบาท แลว้ตั้งแต่
ปี  
พ.ศ. 2551 – 2554 ยงัคงมีการจ่ายเงินให้กบัสมาชิกสมทบท่ีเคยเป็นกลุ่มบุคคลภายนอกกลุ่มเดิม โดยไม่
ชอบดว้ยกฎหมายทั้งท่ีไม่มีหุ้นในสหกรณ์และมีหลกัประกนัต ่าอีกมากกวา่ 2.6  หม่ืนลา้นบาท โดย
ปี  
พ.ศ. 2555 ยงัจ่ายเงินทดรองใหก้บันายศุภชยั น าไปใชใ้นกิจธุระส่วนตวัเพียงคนเดียวสูงถึง 3,398.34 
ลา้นบาท การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่รีบด าเนินการคงปล่อยให้มีการกระท าท่ีไม่ชอบเกิดข้ึนต่อเน่ือง
กวา่ 10 ปี กระทัง่มีส่ือมวลชนไดน้ าเสนอพฤติกรรมทุจริตมิชอบในสหกรณ์ อยา่งแพร่หลาย  แลว้
กรมตรวจบญัชีสหกรณ์ ผูถู้กฟ้องท่ี 2 จึงมีหนังสือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เขา้ตรวจสอบและควบคุมการ
ด าเนินการของสหกรณ์ จึงมีการสั่งปลดคณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ฯ แต่การกระท านั้นผูถู้ก
ฟ้องไม่ได้ด าเนินการอย่างเขม้งวด ตามอ านาจหน้าท่ีว่าดว้ยสหกรณ์ ทั้งท่ีผูส้อบบญัชีรายงานการ
ตรวจพบการกระท าไม่ชอบเร่ือยมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2543  แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กลบัให้รางวลัประกาศ
เกียรติคุณนายศุภชยัให้เป็น นกัสหกรณ์แห่งชาติ และจดัอนัดบัสหกรณ์ให้เป็นมาตรฐานในระดบัดี
เลิศประจ าปี 2554 ซ่ึงขดัแยง้กบัความจริงและไม่ชอบขอ้ก าหนดในประกาศกรมส่งเสริมสหกรณ์  
กรณีจึงถือไดว้่าผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ละเลยหน้าท่ีกฎหมายให้ตอ้งปฏิบติั   ซ่ึงหากด าเนินการอยา่ง
เด็ดขาด ตั้งแต่แรกท่ีตรวจพบการทุจริตความเสียหายท่ีร้ายแรงย่อมไม่เกิดกบัสหกรณ์ฯ รวมทั้ง
ส ม า ชิ ก ด้ ว ย   ซ่ึ ง ส่ ว น น้ี เ ห็ น ค ว ร ก า ห น ด ใ ห้ ก ร ม ส่ ง เส ริ ม ส ห ก ร ณ์  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ช าระค่าสินไหมทดแทนกับผูฟ้้องคดี ทั้ ง 4  คดี รวมจ านวนเงิน 377,000  บาท 
พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี  ส่วนกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไม่ตอ้งรับผิดในการ
ร่วมชดใช้ เพราะตามกฎหมายความรับผิดทางละเมิด ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ถือเป็นเพียงผูป้ฏิบติัหน้าท่ี
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ช่วยเหลือสนับสนุนงานท่ีได้รับมอบหมายในการสอบบญัชี ไม่ใช่มีอ านาจหน้าท่ีนายทะเบียน
สหกรณ์โดยตรง ใหย้กฟ้อง  

  จากค าพิพากษาของศาล ได้วินิจฉัยในเร่ืองการไม่ปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
อ านาจหน้าท่ี ละเลยในการปฏิบติัหน้าท่ีนายทะเบียนสหกรณ์จนท าให้สหกรณ์เกิดความเสียหาย  
ซ่ึงหากด าเนินการอย่างเขม้งวดโดยออกค าสั่งแกไ้ขปัญหาสหกรณ์ ตั้งแต่แรกท่ีตรวจพบการทุจริต 
ความเสียหายท่ีร้ายแรงยอ่มไม่เกิดข้ึนกบัสหกรณ์และสมาชิกสหกรณ์ จึงเป็นการท าละเมิดต่อผูฟ้้อง
คดี(สมาชิกสหกรณ์) 

  ดงันั้น ศาลจึงมีค าสั่งให้ กรมส่งเสริมสหกรณ์ ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนกบัผูฟ้้อง
ค ดี ทั้ ง  
4 คดี จ านวนเงิน 370,000 บาท พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี ส่วนกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ ผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 2 ไม่ตอ้งรับผิดในการร่วมชดใช้ เพราะตามกฎหมายความรับผิดทางละเมิด ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 
ถื อ เ ป็ น เ พี ย ง 
ผูป้ฏิบติัหน้าท่ีช่วยเหลือสนับสนุนงานท่ีได้รับมอบหมายในการสอบบญัชี ไม่ใช่มีอ านาจหน้าท่ี 
นายทะเบียนสหกรณ์โดยตรง 



บทที ่ 4 

วเิคราะห์ปัญหาความรับผดิทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ 

   

 

1.  วิเคราะห์หลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดในการออกคําส่ังทางปกครอง 

     ของนายทะเบียนสหกรณ์ 

 

 1.1  ลกัษณะการออกคําส่ังทางปกครองของนายทะเบียนสหกรณ์ 

  1.1.1  ประเภทของคําส่ัง 

  1)   คาํส่ังเก่ียวกับการกระทาํของสหกรณ์ท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย 

  ( 1)  คํา สั่ ง ย ับ ย ั้ ง ห รื อ เ พิ ก ถ อ น ม ติ ท่ี ป ร ะ ชุ ม ใ ห ญ่ ห รื อ ป ร ะ ชุ ม

คณะกรรมการดาํเนินการอันเป็นการลงมติท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย  ขอ้บงัคบั  ระเบียบของสหกรณ์    

ระเบียบหรือคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์  ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์

มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอน (มาตรา 20 พระราชบญัญติัสหกรณ์    พ.ศ. 2542) 

  (2)  คาํสั่งกรณีคณะกรรมการดาํเนินการ กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํ

การในการปฏิบติั หนา้ท่ีของตนจนทาํให้เส่ือมเสียประโยชน์ของสหกรณ์และสมาชิก หรือ สหกรณ์

มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือ กิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชี

หรือตามรายงานการตรวจสอบใหด้าํเนินการใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือ

ใหป้ฏิบติัการ ดงัต่อไปน้ี 

          1.  ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการ

และระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด     

  2.  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ี

เป็นเหตุใหเ้กิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

  3. ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการ

ชั่วคราว เพื่อแก้ไขขอ้บกพร่อง นั้น ให้แล้วเสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์กาํหนด 

  4.  ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือ

ใหก้รรมการซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการพน้จากตาํแหน่งกรรมการ (มาตรา 22 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542)  
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  (3)  คาํสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการดาํเนินการชั่วคราวกรณีนายทะเบียน

สหกรณ์สั่งให้ คณะกรรมการดาํเนินการพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะและให้คณะกรรมการดาํเนินการ

ชัว่คราวอยู่ในตาํแหน่งไม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีแต่งตั้ง (มาตรา 24 พระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ. 2542) 

  (4)  คาํสั่งตั้งสมาชิกเป็นคณะกรรมการแทน กรณีคณะกรรมการส่วนท่ี

เหลือจากท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ สั่งให้คณะกรรมการบางคนพน้จากตาํแหน่ง ไม่ทาํการเลือกตั้ง

คณะกรรมการแทนส่วนท่ีขาดภายใน 30 วนั  นับแต่วนัท่ีกรรมการพน้จากตาํแหน่ง  (มาตรา 25 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542) 

                      2)  คาํสั่งเก่ียวกบัการไม่รับจดทะเบียนสหกรณ์ 

                      คาํสั่งไม่รับจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ต่อคณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์   (มาตรา 38 

วรรคหน่ึง)พระราชบญัญติัสหกรณ์  พ.ศ. 2542     

  3)  คาํสั่งเก่ียวกบัการเลิกสหกรณ์ 

   คาํสั่งเลิกสหกรณ์ ดว้ยเหตุ  

   (1)  สหกรณ์ไม่เร่ิมดาํเนินกิจการภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีจดทะเบียน

หรือหยดุดาํเนินกิจการติดต่อกนัเป็นเวลาสองปีนบัแต่วนัท่ีหยุดดาํเนินกิจการ 

   (2)  สหกรณ์ไม่ส่งสําเนางบดุล และรายงานประจาํปีต่อนายทะเบียน

สหกรณ์เป็นเวลา  3 ปีติดต่อกนั 

   (3)  สหกรณ์ไม่อาจดาํเนินกิจการให้เป็นผลดีหรือการดาํเนินกิจการของ

สหกรณ์ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์ หรือ ประโยชน์ส่วนรวม   

   (มาตรา 71    พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542) 

   (4)  คาํสั่งเก่ียวกบัการออกระเบียบ 

    คาํสั่งในการออกระเบียบ เพื่อให้มีการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ. 2542  และเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินกิจการของสหกรณ์(มาตรา 16(8) พระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ. 2542) 

  1.1.2   ลักษณะอํานาจหน้าทีใ่นการออกคําส่ัง 

  การดาํเนินการออกคาํสั่งทางปกครองเป็นการออกคาํสั่งท่ีเป็นไปตามอาํนาจ

หนา้ท่ีของผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่ง ซ่ึงสามารถวิเคราะห์ตามหลกักฎหมายสหกรณ์ ได ้2 ระดบั 

ดงัน้ี 
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  1)  ระดับหน่วยงานของรัฐโดยนายทะเบียนสหกรณ์เป็นผูมี้อาํนาจออก

คาํสั่งซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  มาตรา 16 ท่ีบญัญติัว่า ให้นายทะเบียน

สหกรณ์มีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

  (1)  รับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะนาํ และกาํกบัดูแลสหกรณ์ให้

เป็นไปตามบทแห่งพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน 

  (2)  กาํหนดระบบบญัชีและมาตรฐานการสอบบญัชีตลอดจนสมุดและ

แบบรายงานต่าง ๆท่ีสหกรณ์ตอ้งยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์ รวมทั้งแบบพิมพอ่ื์น ๆ ท่ีตอ้งใช้ใน

การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี 

  (3) แต่งตั้งผูส้อบบญัชี ผูต้รวจการสหกรณ์ และผูช้าํระบญัชี 

  (4) ออกคาํสั่งให้มีการตรวจสอบ หรือไต่สวนเก่ียวกับการจดัตั้ งการ

ดาํเนินงาน หรือฐานะการเงินของสหกรณ์ 

  (5) สั่งใหร้ะงบัการดาํเนินงานทั้งหมด หรือบางส่วนของสหกรณ์ หรือให้

เลิกสหกรณ์ ถา้เห็นวา่สหกรณ์กระทาํการ หรืองดเวน้กระทาํการอนัอาจจะก่อให้เกิดความเสียหาย

แก่สหกรณ์หรือสมาชิก 

  (6)    ถอนช่ือสหกรณ์ออกจาก ทะเบียนสหกรณ์ 

  (7) จดัทาํรายงานประจาํปีแยก ตามประเภทสหกรณ์เสนอต่อคณะกรรมการ

พฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ 

  (8) ออกระเบียบ หรือคาํสั่ง เพื่อใหมี้การปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 

และเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินกิจการของสหกรณ์ 

  (9) กระทาํการอ่ืนใดตามท่ี พระราชบญัญติัน้ีกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ี

ของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย 

  บรรดาอาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ ในการสั่งการอนุญาต การอนุมติั 

หรือ การดาํเนินการอ่ืนใดตามพระราชบญัญติัน้ี นายทะเบียนสหกรณ์อาจมอบอาํนาจให้รองนาย

ทะเบียนสหกรณ์ ผูต้รวจการสหกรณ์ หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายให้

ปฏิบติัการแทนได ้

  การมอบอาํนาจตามวรรคสองใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา 

  ดงันั้น การดาํเนินงานของนายทะเบียนสหกรณ์ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีตาม

อาํนาจหน้าท่ีในกรอบแนวทาง การกาํกบั ดูแลสหกรณ์ ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 

ขา้งตน้ 
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  2)  ระดับเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หมายถึง เจ้าหน้าท่ีท่ีทาํหน้าท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์   ได้แก่ อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 

มาตรา 1565 และนายทะเบียนสหกรณ์ สามารถแต่งตั้งขา้ราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและ

สหกรณ์ ซ่ึงมีตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าผูอ้าํนวยการกองหรือเทียบเท่าเป็น รองนายทะเบียนสหกรณ์ มี

อาํนาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย ซ่ึง

ปัจจุบนั นายทะเบียนสหกรณ์ไดมี้คาํสั่ง ท่ี 130/2555  ลงวนัท่ี 16 กุมภาพนัธ์  2555  เร่ือง แต่งตั้งรอง

นายทะเบียนสหกรณ์ โดยมีเหตุผลในการแต่งตั้ง รองนายทะเบียนสหกรณ์ เพื่อให้สอดคล้องกบั

หน่วยงาน และ ตําแหน่งของข้าราชการกรมส่งเสริมสหกรณ์ ท่ีกําหนดข้ึนใหม่ท่ีออกโดย

กฎกระทรวง  แบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมสหกรณ์  กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2554   

อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ ในฐานะนายทะเบียนสหกรณ์  จึงออกคาํสั่งให้ขา้ราชการในสังกดักรม

ส่งเสริมสหกรณ์  ซ่ึงผูด้าํรงตาํแหน่งดงัต่อไปน้ีเป็น รองนายทะเบียนสหกรณ์ 

  (1)  รองอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์  

  (2)  ผูอ้าํนวยการสาํนกัส่งเสริมและพฒันาสหกรณ์  

  (3)  ผูต้รวจราชการกรมส่งเสริมสหกรณ์  

  (4)  ผูอ้าํนวยการสาํนกังานส่งเสริมสหกรณ์กรุงเทพมหานคร พื้นท่ี 1 - 2  

  (5)  สหกรณ์จงัหวดั 

  และนายทะเบียนสหกรณ์ไดมี้คาํสั่ง ท่ี 131/2555 ลงวนัท่ี 16 กุมภาพนัธ์ 2555 ได้

มอบอาํนาจ รองนายทะเบียนสหกรณ์ปฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์  อาทิมาตรา 16 มาตรา 

22 มาตรา 23 มาตรา 25 มาตรา 38 มาตรา 71 เป็นตน้   รวมทั้งรองนายทะเบียนสหกรณ์ยงัมีอาํนาจ

ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  อีกดว้ย อาทิ มาตรา 20 ท่ีให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรอง 

นายทะเบียนสหกรณ์   สั่งยบัย ั้งและเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุมคณะกรรมการ

ดาํเนินการ   อนัเป็นการลงมติท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย  ขอ้บงัคบั  ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือคาํสั่ง

ของนายทะเบียนสหกรณ์ 
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 มาตรา 15 ให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณให้นายทะเบียนสหกรณ์แต่งตั้ง

ขา้ราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซ่ึงมีตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าผูอ้าํนวยการกองหรือเทียบเท่าเป็น  

รองนายทะเบียนสหกรณ์ มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

มอบหมาย 

  การแต่งตั้งตามวรรคสองใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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 1.2   หลกักฎหมายเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่  

   หลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี มีองค์ประกอบท่ี

สามารถวเิคราะห์ไดอ้ยู ่2 ระดบั ดงัน้ี 

  1.  ระดบัหน่วยงานของรัฐ กรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ไดด้าํเนินการออกคาํสั่ง

ทางปกครอง หรือละเลยการไม่ออกคาํสั่งทางปกครอง จนทาํให้ผูท่ี้ถูกออกคาํสั่งหรือผูมี้ส่วนได้

ส่วนเสียเกิดความเสียหาย และไดฟ้้องคดีต่อศาลปกครอง หากศาลปกครองวนิิจฉยัวา่ นายทะเบียน

สหกรณ์มีการกระทาํท่ีมิชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีมิชอบในการออกคาํสั่ง 

หรือ การละเลยในการปฏิบติัหน้าท่ี ก็ต้องรับผิดทางละเมิด ซ่ึงหลักความรับผิดทางละเมิดได้

บญัญติัไวใ้นมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539  ไวว้่า 

“หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนได้กระทาํในการ

ปฏิบติัหนา้ท่ีในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ี

ไ ม่  ถ้า ก า รล ะ เ มิด เ กิ ดจา กเจ้า หน้า ท่ี ซ่ึ ง ไม่ ได้สั งกัดหน่วย งา นข อง รัฐแห่งใ ดให้ ถือว่า

กระทรวงการคลงั เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผดิตามวรรคหน่ึง”  

  ซ่ึงหน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหาย ต่อเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีไดก้ระทาํใน

การปฏิบติัหนา้ท่ี ซ่ึงผูเ้สียหายจะฟ้องหน่วยงานของรัฐโดยตรง แต่ฟ้องเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ได ้นัน่

หมายความว่า หน่วยงานของรัฐยงัคงตอ้งรับผิด โดยเฉพาะในการดาํเนินงานของนายทะเบียน

สหกรณ์ ซ่ึงเป็นตาํแหน่งหน้าท่ีตามกรอบอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายสหกรณ์   สอดคล้องกับ

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 420 บญัญติัวา่    ผู ้ใดจงใจ หรือ ประมาทเลินเล่อ ทาํ

ต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎ หมายให้เขา เ สีย หายถึง แก่ชีวิตก็ดี   แก่ร่ างกายก็ดี  อนาม ัยก็ดี  

เสรีภาพก็ดี  ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดีท่านว่า  ผู ้นั้ นทาํละเมิดจาํต้องใช้ค่า

สินไหมทดแทนเพื่อการนั้ น 

     ดงันั้น หากเขา้หลกัการละเมิดทั้งมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539   และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420   ท่ีเข้า

องคป์ระกอบ ทั้งจงใจและประมาทเลินเล่อ โดยผิดกฎหมาย จนทาํให้ผูท่ี้มีส่วนไดเ้สีย หรือ บุคคล

อ่ืนเสียหาย สามารถท่ีจะฟ้อง  นายทะเบียนสหกรณ์ให้รับผิดทางละเมิดได้ รวมทั้งกรมส่งเสริม

สหกรณ์ท่ีมีหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลตามกฎกระทรวง66 ก็ตอ้งรับผดิทางละเมิดดว้ย  และต้องชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนให้กับผู ้เสียหาย  
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 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2537  ขอ้ 2 
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  2. ระดับเจ้าหน้าท่ี เจ้าหน้าท่ีท่ีทาํหน้าท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ คืออธิบดีกรม

ส่งเสริมสหกรณ์ หรือ รองนายทะเบียนสหกรณ์ (สหกรณ์จงัหวดั)   ตาม 1.1.2 ขอ้ 2   หากมีการออก

คาํสั่งทางปกครองโดยใชดุ้ลพินิจมิชอบดว้ยกฎหมาย หรือการละเลยหนา้ท่ี ตามอาํนาจหนา้ท่ีของ

ตน จนทาํใหค้ณะกรรมการดาํเนินการ หรือ สมาชิกสหกรณ์ ผูมี้ส่วนไดเ้สีย ตอ้งไดรั้บความเสียหาย  

เจา้หนา้ท่ีดงักล่าวไม่ตอ้งรับผดิโดยตรง และอาจจะไม่ถูกฟ้องคดี เน่ืองจาก พระราชบญัญติัความรับ

ผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ. 2539  มาตรา 5 ระบุวา่ หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหาย

ในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้อง

หน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้  นัน่หมายความวา่  หากเจา้หนา้ท่ี

หน่วยงานรัฐกระทาํการตามอาํนาจหนา้ท่ีแลว้ไม่ตอ้งรับผิดโดยตรงต่อผูเ้สียหายและผูเ้สียหายก็ไม่

สามารถฟ้องเจา้หน้าท่ีโดยตรงได้  แต่สามารถฟ้องหน่วยงานของรัฐ และหากไม่ได้ปฏิบติัตาม

อาํนาจหนา้ท่ีหากเกิดความเสียหายเจา้หน้าท่ีจะตอ้งรับผิดโดยตรง และผูเ้สียหายสามารถฟ้องร้อง

เจา้หน้าท่ีโดยตรงได้เช่นกนั ประกอบกบัหากหน่วยงานของรัฐได้รับผิดแลว้ รวมทั้งไดช้ดใช้ค่า

สินไหมทดแทนใหก้บัผูเ้สียหายแลว้ ซ่ึงหน่วยงานของรัฐสามารถทาํการไล่เบ้ียกบัเจา้หนา้ท่ีเพื่อให้

ชดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้แต่จะตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัความรับ

ผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  ซ่ึงบญัญติัวา่ “ ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใช้ค่า

สินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้

เจา้หนา้ท่ีผูท้าํละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได ้ถา้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํ

การนั้นไปดว้ยความจงใจ หรือ ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  

  สิทธิเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีไดเ้พียงใดให้คาํนึงถึง

ระดบัความร้ายแรงแห่งการกระทาํและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์โดยมิตอ้งให้ใชเ้ตม็

จาํนวนของความเสียหายก็ได ้ถา้การละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของ

รัฐ หรือระบบการดาํเนินงาน ส่วนรวม ใหห้กัส่วนแห่งความรับผดิดงักล่าวออกดว้ย\ 

  นั่นหมายความว่า  การไล่เบ้ียเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีกระทาํละเมิด ต้องชดใช้ค่า

สินไหมทดแทนให้กบัหน่วยงานของรัฐ เจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งกระทาํการตามอาํนาจหน้าท่ีดว้ย

ความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง และการเรียกค่าสินไหมทดแทนจาํนวนเท่าใด จะตอ้ง

คาํนึงความร้ายแรงของการกระทาํของเจา้หนา้ท่ี และ ความเป็นธรรมในแต่ละกรณี ซ่ึงไม่ตอ้งให้ใช้

เตม็จาํนวนของความเสียหายก็ได ้ รวมถึง หากการกระทาํละเมิดเกิดจากความผดิหรือความบกพร่อง

ของหน่วยงานของรัฐ หรือ ระบบการดาํเนินงาน ส่วนรวม ให้หกัส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าว ซ่ึง

เป็นส่วนท่ีเกิดจากความผดิและความบกพร่องหรือระบบการดาํเนินงาน ของหน่วยงานของรัฐ เอง  
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2. วเิคราะห์ความรับผดิทางละเมดิของนายทะเบียนสหกรณ์ 

 

                   การออกคาํสั่งทางปกครองของนายทะเบียนสหกรณ์ดงักล่าวนั้น หากมีขอ้ผิดพลาดใน

การออกคาํสั่งผูมี้ส่วนได้เสียก็สามารถดาํเนินการอุทธรณ์ตามกฎหมายสหกรณ์ได้ โดยสามารถ

อุทธรณ์ภายในต่อคณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติตามาตรา 26 หรือ 38 แห่ง

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  หรือดาํเนินการอุทธรณ์ภายนอกอนัไดแ้ก่ การฟ้องร้องต่อศาล

ปกครอง เน่ืองจาก เป็นคาํสั่งทางปกครอง    ซ่ึงมีกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ หรือรองนายทะเบียน

สหกรณ์ ท่ีศาลปกครองมีคาํพิพากษาว่ามีการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ตอ้งรับผิดทางละเมิด  จึงเป็น

ปัญหาความผดิทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์  ตามตวัอยา่ง   คาํพิพากษาศาลปกครอง ดงัน้ี 

                      กรณีศึกษาท่ี 1  รองนายทะเบียนสหกรณ์ ถูกฟ้องในฐานละเมิดในการใชดุ้ลพินิจโดย

มิชอบ  โดยศาลปกครองสงขลา ได้มีคาํพิพากษา กรณีสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพยโ์รงพยาบาล

นราธิวาส  จาํกดั ไดท้าํการยืน่ฟ้องคดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นผูถู้กฟ้องคดี ท่ี 1 และสหกรณ์จงัหวดั

นราธิวาส เป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2   ตามคดีหมายเลขดาํท่ี 161/2557   คดีหมายเลขแดงท่ี  26/2560   ฐาน

ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมายโดย

ศาลพิเคราะห์ขอ้เท็จจริง ประกอบขอ้กฎหมายแลว้เห็นว่าการท่ีสหกรณ์จงัหวดันราธิวาส ในฐานะ

รองนายทะเบียนสหกรณ์ ไดใ้ช้อาํนาจตามมาตรา 20  แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ออกคาํสั่งรอง

นายทะเบียนสหกรณ์  ท่ี นธ 1/2557   ลงวนัท่ี  17 มกราคม 2557 เพิกถอนมติ ท่ีประชุมใหญ่ประจาํปี 

2557 คร้ังท่ี 1 เม่ือวนัท่ี   12  มกราคม 2557 ของสหกรณ์ออมทรัพยโ์รงพยาบาลนราธิวาส จาํกดั  

เฉพาะส่วนท่ีมีมติเลือกตั้งให้ผูฟ้้องคดีเป็นกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ชุดท่ี 36 ตั้งแต่วนัท่ี  17 

มกราคม 2557 เป็นตน้มา ด้วยเหตุท่ีว่า ผูฟ้้องคดี   ไม่สามารถเป็นคณะกรรมการดาํเนินการได้ 

เน่ืองจากดาํรงตาํแหน่งเกินวาระท่ีกฎหมายตามมาตรา 5067 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  

 
67

 มาตรา 50   ให้สหกรณ์มีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ ประกอบดว้ย ประธานกรรมการหน่ึงคน 

และกรรมการอ่ืนอีกไม่เกินสิบส่ีคนซ่ึงท่ีประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิก  

 คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์ มีวาระอยู่ในตาํแหน่งคราวละสองปีนับแต่วนัเลือกตั้ง ในวาระ

เร่ิมแรกเม่ือครบหน่ึงปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง ใหก้รรมการดาํเนินการสหกรณ์ออกจากตาํแหน่งเป็นจาํนวนหน่ึงในสอง

ของกรรมการ ดาํเนินการสหกรณ์ทั้งหมดโดยวธีิจบัฉลาก และใหถื้อวา่เป็นการพน้จากตาํแหน่งตามวาระ 

 กรรมการดาํเนินการสหกรณ์ ซ่ึงพน้จากตาํแหน่งอาจได้รับเลือกตั้งอีกได้ แต่ตอ้งไม่เกินสองวาระ

ติดต่อกนั 

 ในกรณีท่ีมีการเลือกตั้งกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แทนตาํแหน่งท่ีวา่งให ้กรรมการ ดาํเนินการสหกรณ์

ท่ีไดรั้บเลือกตั้งอยูใ่นตาํแหน่งเท่ากบัวาระท่ีเหลืออยูข่อง ผูท่ี้ตนแทน 
 

                                                           



72 

 

ซ่ึงผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือแจง้ไปยงัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เพื่อหาขอ้ยุติดงักล่าวซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดต้อบ

แนวทางของกฎหมายวา่ ผูฟ้้องคดีมีสิทธิท่ีจะดาํรงตาํแหน่งคณะกรรมการดาํเนินการต่อไปได้ตาม

สํานกังานกฤษฎีกาไดตี้ความไว ้ซ่ึงไม่ขดัต่อกฎหมายตามมาตรา 50  และแจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

ทบทวนการออกคาํสั่งและแกไ้ขตามอาํนาจหนา้ท่ีดงักล่าว เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม   

    และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดมี้การเพิกถอนตาํสั่งดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 4 กรกฎาคม 2557  ซ่ึง

ถึงแมจ้ะแกไ้ขแลว้แต่ก็ยงัถือว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 กระทาํการโดยใช้ดุลพินิจท่ีผิดพลาด มิชอบดว้ย

กฎหมายอนัเป็นการกระทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นหน่วยงานตน้สังกดัของผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 2  จึงตอ้งรับผิดในผลแห่งละเมิดดงักล่าวตามาตรา  5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทาง

ละเมิดเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  และโดยท่ีมาตรา 438 วรรคหน่ึงแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

บัญญัติว่า ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใช้โดยสถานใด เพียงใด นั้ น ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่

พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด วรรคสอง บญัญติัวา่ อน่ึง ค่าสินไหมทดแทนนั้น ไดแ้ก่ การ

คืนทรัพยสิ์นอนัผูเ้สียหายตอ้งเสียไปเพราะละเมิด หรือใชร้าคาทรัพยสิ์นรวมทั้งค่าเสียหายอนัจะพึง

บงัคบัใชเ้พื่อความเสียหายอยา่งใดๆ  อนัเกิดข้ึนดว้ย           

   ผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  ชดใชเ้ป็นค่าตอบแทนกรรมการทาํหนา้ท่ีบริหาร

จดัการ(ผูจ้ดัการ) ท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บแต่งตั้งเดือนละ 5,000  บาท ตั้งแต่เดือน มกราคม ถึงเดือน ตุลาคม 

2557 เป็นเงิน 50,000 บาท พร้อมดอกเบ้ีย ค่าเบ้ียประชุมคณะกรรมการดาํเนินการเดือนละ 500 บาท 

ตั้งแต่เดือน มกราคม ถึงเดือน สิงหาคม 2557   เป็นเงิน 4,000 บาท พร้อมดอกเบ้ีย ค่าเบ้ียประชุม

คณะกรรมการอาํนวยการเดือนละ 500  บาท  ตั้งแต่เดือน มกราคม ถึงเดือน สิงหาคม 2557 เป็นเงิน 

4,000 บาท  พร้อมดอกเบ้ีย ค่าใชจ่้ายในการติดต่อกบัสํานกันายทะเบียนและกฎหมาย กรมส่งเสริม

สหกรณ์และค่าใชจ่้ายอ่ืนๆ เป็นเงิน 9,964  บาท ศาลพิพากษา ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชดใชค้่าสินไหม

ทดแทนเฉพาะในส่วนค่าตอบแทนกรรมการทาํหนา้ท่ีผูจ้ดัการ จาํนวน 20,000 บาทซ่ึงเป็นคร่ึงหน่ึง

ของค่าตอบแทนพร้อมดอกเบ้ียในอตัราร้อยละเจ็ดคร่ึงต่อปีนบัแต่วนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกวา่ จะชาํระ

เสร็จส้ินให้แก่ผู ้ฟ้องคดีทั้ ง น้ีภายใน 60 วัน นับแต่ว ันท่ีศาลมีคําพิพากษาถึงท่ีสุดและคืน

ค่าธรรมเนียมศาลตามส่วนของการชนะคดีใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี คาํขออ่ืนนอกจากน้ี    ใหย้ก 

  ซ่ึงมีความเห็นแยง้ของตุลาศาลปกครองเสียงขา้งน้อย ได้พิจารณาว่า ผูฟ้้องคดีเป็น

สมาชิกสหกรณ์ออมทรัพยโ์รงพยาบาลนราธิวาส จาํกดั  เคยดาํรงตาํแหน่งคณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์ ชุดท่ี 33 วาระท่ี 1 ปีท่ี 1  ชุดท่ี 34 วาระท่ี 1ปีท่ี 2 และชุดท่ี 35  วาระท่ี 2 ปีท่ี 1 ซ่ึงผูฟ้้องคดี

ไดย้ื่นหนงัสือลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2555 ขอลาออกจากเป็นคณะกรรมการซ่ึงคณะกรรมการได้

อนุมติัให้ผูฟ้้องคดีลาออก ต่อมาไดมี้การประชุมใหญ่วิสามญัเลือกคณะกรรมการดาํเนินการ ชุดท่ี 36 

เม่ือวนัท่ี  12 มกราคม 2557และผูฟ้้องคดีได้รับการเลือกจากท่ีประชุมใหญ่เป็นคณะกรรมการ
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ดาํเนินการ และท่ีประชุมคณะกรรมการไดใ้ห้ผูฟ้้องคดีทาํหนา้ท่ีผูจ้ดัการ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  ใน

ฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์พิจารณาแลว้เห็นวา่  ผูฟ้้องคดีเป็นกรรมการชุดท่ี 35 ดาํรงตาํแหน่ง

ในวาระท่ี 2 ปีท่ี 1 และไดมี้การลาออกระหวา่งปี ซ่ึงเม่ือพิจารณาตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 

2542 มาตรา 5068 ประกอบคาํแนะนาํของนายทะเบียนสหกรณ์ตามเอกสารประเด็นปัญหา และ

แนวทางปฏิบติัวาระการดาํรงตาํแหน่งของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ. 2542 ในประเด็นท่ี 3 หน้า 3 เทียบเคียงกบักรณีของผูฟ้้องคดีแลว้ ผูถู้กฟ้องคดี ท่ี 2  

เห็นวา่ ผูฟ้้องคดีเขา้มาเป็นคณะกรรมการในวาระท่ี 3 จึงขดัต่อมาตรา 50 วรรคสอง  

 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ท่ีห้ามเป็นคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

เกินสองวาระติดต่อกนั จึงมีคาํสั่งเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่วิสามญั ผูฟ้้องคดีขออุทธรณ์คาํสั่งต่อ 

ผูถู้กฟ้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีส่งเร่ืองให้คณะกรรมการพฒันาสหกรณ์แห่งชาติ เป็นผูว้ินิจฉยั และต่อมา 

ผูฟ้้องคดีไดข้อความเป็นธรรมกรณีดงักล่าวไปยงัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (กรมส่งเสริมสหกรณ์) และผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 แจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 พิจารณาทบทวนการออกคาํสั่งดงักล่าว เน่ืองจาก สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยตอบขอ้หารือตามหนงัสือคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0601/970 ลง

วนัท่ี  29 กนัยายน 2543 ในปัญหาขอ้กฎหมายวา่ ในกรณีปกติกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แต่ละคน

มีวาระในตาํแหน่ง  คราวละ 2 ปี หากมีกรรมการคนหน่ึงลาออกจากตาํแหน่งก่อนครบวาระและใน

ระหว่างนั้นมีการเลือกตั้งกรรมการแทนตาํแหน่งท่ีว่างลงกรรมการท่ีลาออกนั้นอาจไดรั้บเลือกตั้ง 

ให้เป็นกรรมการแทนตาํแหน่งท่ีวา่งลงโดยถือวา่ยงัเป็นการดาํรงตาํแหน่งในวาระนั้นอยู ่ เน่ืองจาก 

ยงัอยูใ่นระยะเวลา 2 ปี ของการดาํรงตาํแหน่งในวาระนั้นของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ทั้ง

คณะ ผูฟ้้องคดีท่ี 2 จึงมีคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งรองนายทะเบียนสหกรณ์ กรณีสั่งเพิกถอนมติท่ีประชุม

ใหญ่เฉพาะการดาํรงตาํแหน่งคณะกรรมการดาํเนินการ หากพิจารณาในคดีน้ี  ไม่มีประเด็นการท่ี 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แจ้งเวียนคณะกรรมการกฤษฎีกาตามหนังสือคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 
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  มาตรา 50   ให้สหกรณ์มีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ ประกอบดว้ย ประธานกรรมการหน่ึงคน 

และกรรมการอ่ืนอีกไม่เกินสิบส่ีคนซ่ึงท่ีประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิก  

 คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์ มีวาระอยู่ในตาํแหน่งคราวละสองปีนับแต่วนัเลือกตั้ง ในวาระ

เร่ิมแรกเม่ือครบหน่ึงปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง ใหก้รรมการดาํเนินการสหกรณ์ออกจากตาํแหน่งเป็นจาํนวนหน่ึงในสอง

ของกรรมการ ดาํเนินการสหกรณ์ทั้งหมดโดยวธีิจบัฉลาก และใหถื้อวา่เป็นการพน้จากตาํแหน่งตามวาระ 

 กรรมการดาํเนินการสหกรณ์ ซ่ึงพน้จากตาํแหน่งอาจได้รับเลือกตั้งอีกได้ แต่ตอ้งไม่เกินสองวาระ

ติดต่อกนั 

 ในกรณีท่ีมีการเลือกตั้งกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แทนตาํแหน่งท่ีวา่งให ้กรรมการ ดาํเนินการสหกรณ์

ท่ีไดรั้บเลือกตั้งอยูใ่นตาํแหน่งเท่ากบัวาระท่ีเหลืออยูข่อง ผูท่ี้ตนแทน 

อา้งถึง (ใน 67) 
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0601/970 ลงวนัท่ี  29 กนัยายน 2543   ดงักล่าว ให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ได้รับทราบ หรือไม่ 

หรือเม่ือใด  และเม่ือไม่มีประเด็นดงักล่าว  รองนายทะเบียนสหกรณ์ จึงใชแ้นวทางการใชดุ้ลพินิจ

ตามคาํแนะนาํนายทะเบียนสหกรณ์ซ่ึงไดอ้อกคาํแนะนาํ เม่ือเดือนกนัยายน 2546 ซ่ึงไม่ปรากฏวา่  

มีการนาํความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาดงักล่าวมาสรุปไวใ้นประเด็นปัญหา และแนวทางปฏิบติั

ตามคาํแนะนาํของ นายทะเบียนสหกรณ์เพื่อเป็นแนวทางในการใชดุ้ลพินิจ และเม่ือใชดุ้ลพินิจตาม

กรอบท่ีกาํหนดคาํสั่งดงักล่าวจึงชอบดว้ยกฎหมาย 

 จากคาํพิพากษาของศาลไดว้ินิจฉยัในเร่ืองของความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทาง

ปกครองของรองนายทะเบียนสหกรณ์ ซ่ึงได้กระทาํการใช้ดุลพินิจท่ีผิดพลาดโดยมิชอบด้วย

กฎหมาย และสามารถพิจารณาไดเ้ป็น 2 ระดบั ดงัน้ี 

 1.  ระดบัหน่วยงานของรัฐ   การท่ีศาลมีคาํพิพากษาใหห้น่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิชอบ

ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของรองนายทะเบียนสหกรณ์ (สหกรณ์จงัหวดั)   ท่ีใชอ้าํนาจซ่ึงเป็นดุลพินิจท่ี

ผิดพลาดโดยมิชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นการละเมิดต่อผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 5 แห่ง

พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539    

 ผูศึ้กษามีความเห็นว่า กรณีท่ีศาลมีคาํพิพากษาให้หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดชอบต่อ

การกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ    ตามหลกัการในมาตรา 5   แห่งพระราชบญัญติัความรับผิด

ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี   พ.ศ.2539 จะตอ้งเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามอาํนาจ

หนา้ท่ีท่ีตนเองมีอยู ่หรือไดรั้บมอบหมายอาํนาจจากผูมี้อาํนาจ ในการปฏิบติัหนา้ท่ี ซ่ึงการท่ีรองนาย

ทะเบียนสหกรณ์(สหกรณ์จงัหวดั)  ไดมี้คาํสั่งในเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่ของสหกรณ์ออมทรัพย์

โรงพยาบาลนราธิวาส จาํกดั  ในวาระในการเลือกตั้ง 

 คณะกรรมการดาํเนินการ จนคณะกรรมการดาํเนินการท่ีไดรั้บการเลือกตั้งไม่มีสิทธิ

เป็นคณะกรรมการดํา เนินการ และรักษาการผู ้จ ัดการ  ทําให้เสียผลประโยชน์ในการเป็น

คณะกรรมการดาํเนินการ หรือ รักษาการหรือรักษาการผูจ้ดัการ เรียกร้องค่าสินไหมทดแทน จนศาล

มีคาํพิพากษาให้หน่วยงานของรัฐคือกรมส่งเสริมสหกรณ์ ตอ้งรับผิดและชดใชค้่าสินไหมทดแทน 

และหากพิจารณาแลว้การออกคาํสั่งดงักล่าวนั้น เป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีของ รองนายทะเบียน

สหกรณ์ (สหกรณ์จงัหวดั) เอง ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 2069 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์  พ.ศ. 2542 

ดงันั้น  เม่ือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการใดๆตามหนา้ท่ี  หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายใน

ผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระทาํในการปฏิบัติหน้าท่ี ซ่ึงกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้อง

69
 มาตรา 20  “ถา้ท่ีประชุมใหญ่ หรือท่ีประชุมคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ลงมติอนัเป็นการฝ่า

ฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ให้นายทะเบียนสหกรณ์

หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสัง่ยบัย ั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได”้ 
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หน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรงจะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้ประกอบกบัมาตรา 420 แห่งประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์ ท่ีระบุถึงการ จงใจ หรือ ประมาทเลินเล่อ ทาํต่อบุคคลอ่ืนโดยผิด

กฎหมายให้เขา เสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี   แก่ ร่างกายก็ดี  อนาม ัยก็ดี  เส รีภาพก็ดี  ทรัพย ์สิน

หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี  ผูน้ั้ นทาํละเมิดจาํต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้ น  

และ เม่ือหน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผิดทางละเมิดแลว้ จาํตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนดว้ย ซ่ึงศาล

ไดพ้ิจารณาถึงการชดใชค่้าสินไหมทดแทน ตามหลกัเกณฑต์ามมาตรา 438 วรรคหน่ึง แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงกาํหนดค่าสินไหมทดแทนจะพึงใช้โดยสถานใด เพียงใด นั้น ให้ศาล

วินิจฉยัตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด และวรรคสอง ไดก้าํหนดถึงค่าสินไหม

ทดแทนนั้น ได้แก่ การคืนทรัพยสิ์นอนัผูเ้สียหายตอ้งเสียไปเพราะละเมิดหรือใช้ราคาทรัพย์สิน

รวมทั้งค่าเสียหายอนัจะพึงบงัคบัใช้เพื่อความเสียหายอย่างใดๆอนัเกิดข้ึนด้วย จึงมีคาํพิพากษา

ดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงพิจารณาแลว้เป็นตามหลกัการทางละเมิดท่ีกล่าวถึง 

 แนวทางแกไ้ข  กรณีการกระทาํทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐจะตอ้ง

รับผดิทางละเมิดต่อการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐรวมทั้งตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนตาม

มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  ประกอบกบัมาตรา 

420 และ 42570 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ นั้ น หากหน่วยงานของรัฐ ได้กําหนด

เง่ือนไขในการดาํเนินการท่ีชดัเจน เช่น กรณีการออกคาํแนะนาํนายทะเบียนสหกรณ์ หรือ  คาํสั่ง

นายทะเบียนสหกรณ์ท่ีเป็นรูปแบบท่ีชดัเจน  วางมาตรฐานในการดาํเนินงานใหค้รอบคลุม และ หาก

รองนายทะเบียนสหกรณ์มิไดป้ฏิบติัตามก็จะเป็นการไม่ปฏิบติัการในอาํนาจหนา้ท่ีซ่ึงเป็นใชอ้าํนาจ

โดยใช้ดุลยพินิจโดยมิชอบโดยจะต้องรับผิดเป็นการส่วนตวัและ จะไม่เขา้หลกัทางละเมิดตาม

มาตรา 5  แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539    ประกอบกบัมาตรา 

420 และ 425  แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

 2. ระดบัเจา้หน้าท่ี   กรณีตามคาํพิพากษา หน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหาย

ในผลละเมิดท่ีรองนายทะเบียนสหกรณ์ ได้กระทาํละเมิดต่อผูเ้สียหายและตอ้งชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทน ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539   และ 

มาตรา 420 และ  438 วรรคหน่ึง  วรรคสอง  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ แต่มิไดมี้คาํ

พิพากษาใหมี้การไล่เบ้ียกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  

  ผูศึ้กษาเห็นว่าการดาํเนินการของหน่วยงานของรัฐท่ีจะไล่เบ้ียกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

(รองนายทะเบียนสหกรณ์) จะตอ้งดาํเนินการให้เป็นไปตามมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัความรับ

70
 มาตรา 425   บญัญติัวา่  นายจา้งตอ้งร่วมกนัรับผิดกบัลูกจา้งในผลแห่งละเมิด ซ่ึงลูกจา้งไดก้ระทาํ

ไปในทางการท่ีจา้งนั้น 
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ผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  ซ่ึงตามหลกัการละเมิด  ไดร้ะบุวา่ หน่วยงานของรัฐมีสิทธิ

ในการไล่เบ้ียให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐสาํหรับกรณีศึกษา  สามารถให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐ (รองนายทะเบียน

สหกรณ์) ชดใชค่้าสินไหมทดแทนได ้แต่ตอ้งเป็นเง่ือนไข  ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใช้

ค่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหาย เพื่อการละเมิดแทนเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  และ เจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการ

นั้นไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงสิทธิเรียกให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนจะมี

ได้เพียงใดให้คาํนึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระทาํและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็น

เกณฑ์ โดยมิตอ้งให้ใช้เต็มจาํนวนของความเสียหายก็ได ้และ ถา้การละเมิดเกิดจากความผิดหรือ

ความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการดาํเนินงาน ส่วนรวม ใหห้กัส่วนแห่งความรับผิด

ดงักล่าวออกดว้ย ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีหลายคน มิให้นาํหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้

บงัคบัและเจา้หนา้ท่ี แต่ละคนตอ้งรับผดิใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 

 ดงันั้น การไล่เบ้ียให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนจะเกิดข้ึนได ้ ก็ต่อเม่ือ หน่วยงานของรัฐ

ไดช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนต่อผูเ้สียหายแลว้และตอ้งพิสูจน์ถึงการกระทาํของเจา้หน้าท่ีว่าในการ

ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีดว้ยความจงใจ หรือ ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หรือไม่ 

รวมถึงพิจารณาถึงสัดส่วนของการกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีว่ามีความร้ายแรงแห่งการกระทาํ

อย่างไร และการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หากหน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผิดหรือความบกพร่อง 

หรือระบบการดาํเนินงาน ส่วนรวม ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ยนั้น คาํพิพากษา

ดงักล่าว  ยงัไม่เป็นไปตามหลกัการทางละเมิด ประกอบหากพิจารณาถึงการวินิจฉยัของศาลพบว่า 

การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ (รองนายทะเบียนสหกรณ์)   ไดมี้การกระทาํใชอ้าํนาจในการออก

คาํสั่งโดยใช้ดุลยพินิจโดยมิชอบ แต่หากพิจารณาความเห็นแยง้จากตุลาการศาลปกครองเสียงขา้ง

นอ้ยท่ีกล่าวถึงในการปฏิบติัหนา้ท่ี เป็นไปตามกรอบอาํนาจท่ีรองนายทะเบียนสหกรณ์จะสามารถ

กระทาํไดห้ากนายทะเบียนสหกรณ์ไดแ้จง้วิธีปฏิบติัท่ีชดัเจนในการปฏิบติังานก็ไม่ส่งผลต่อความ

รับผิดทางละเมิด รวมถึงการวินิจฉยัของศาลหากใชแ้นวความคิดส่วนบุคคลท่ีไม่สามารถพิสูจน์ได ้

ซ่ึงตรงขา้มกบัความรู้และความเช่ือท่ีมีพื้นฐานอยูบ่นขอ้เทจ็จริง  เป็นทศันะท่ีมีความเช่ือวา่ การมีอยู ่ 

หรือความจริงของส่ิงหน่ึงอยูก่บัตวัเราเองเป็นคนตดัสิน (อตัวิสัย) ซ่ึงหากพิจารณา ตามภววิสัย จะ

เป็นส่ิงท่ีมีพื้นฐานอยูบ่นขอ้เท็จจริง เง่ือนไขท่ีเป็นความจริงโดยไม่ข้ึนอยูก่บัจิตใจ   นัน่คือ   ผลของ

การตดัสินใด ๆ จะไม่ข้ึนอยู่กับความคิดเห็นและความรู้สึก ความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงจะมีคาํ

พิพากษาเทียบเคียงกบัคาํพิพากษาดงักล่าวขา้งตน้ ดงัน้ี 

  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.343/2549 ผู ้ถูกฟ้องคดี  (กรมทรัพยากรนํ้ า)  

มีอาํนาจหนา้ท่ีดาํเนินการเก่ียวกบัการสาํรวจ ออกแบบ ตรวจแบบ ประมาณการและอนุมติัโครงการ

ก่อสร้างแหล่งนํ้ า การก่อสร้างฝายนํ้ าลน้ จึงเป็นการดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดี
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และเม่ือการก่อสร้างเป็นเหตุใหท่ี้ดินท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บอนุญาตให้เขา้ทาํประโยชน์อยูต่ ํ่ากวา่ระดบักกั

เก็บนํ้าของฝายนํ้าลน้และระดบัปากท่อระบายนํ้ าและตํ่ากวา่ระดบัดินถมปรับแต่งดา้นหนา้คนัหูฝาย

ทาํใหท่ี้ดินถูกนํ้าท่วมขงัในเวลาต่อมา อนัเป็นเหตุให้ตน้ไมข้องผูฟ้้องคดีท่ีปลูกไวน้าน 4 ปี ตอ้งตาย 

ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูเ้สียหายอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมายซ่ึงเป็นผลโดยตรงจากการกระทาํ

ละเมิดของผูถู้กฟ้องคดี ฉะนั้น ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีหนา้ท่ีตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อการละเมิด

นั้น   

 จะเห็นวา่ คาํพิพากษาขา้งตน้ มีการวินิจฉยัคลา้ยคลึงกบัคาํพิพากษาตามกรณีศึกษาท่ี 1 

ซ่ึงยงัไม่เป็นตามหลกัการทางละเมิด  รวมทั้งหากรองนายทะเบียนสหกรณ์ไดใ้ชห้ลกัสุจริต   เป็นไป

ตามหลักวิชาการ และมาตรฐานในวิชาชีพ  ก็ไม่ต้องรับผิดต่อการกระทาํละเมิดและชดใช้ค่า

สินไหมทดแทนดงักล่าว ซ่ึงเป็นกรณีดงักล่าว จึงเป็นความเห็นต่างของรองนายทะเบียนสหกรณ์ต่อ

คาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสงขลา 

 แนวทางแกไ้ข  ศาลจะตอ้งพิจารณาถึงการวางหลกัการทางละเมิดให้ชดัเจนเพื่อจะได้

ดาํเนินการได้ตามหลกัความรับผิดทางละเมิดในมาตรา 5 และมาตรา 8 รวมถึง พิจารณาถึงหลกั

สุจริต หลกัวชิาการและมาตรฐานในวชิาชีพ เพิ่มเติมดว้ย เพื่อจะไม่เกิดความเห็นท่ีต่างระหวา่งคาํสั่ง

ทางปกครองของผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่งกบัคาํพิพากษาของศาลปกครอง 

  กรณีศึกษาท่ี 2  กรณีท่ีฟ้องนายทะเบียนสหกรณ์ ในฐานะการปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกิน

ควร ละเลยการปฏิบติัหนา้ท่ี โดยศาลปกครองกลาง ไดมี้คาํพิพากษา กรณีสมาชิกสหกรณ์เครดิตยู

เน่ียนคลองจัน่ จาํกดั ไดท้าํการยืน่ฟ้องคดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ และ กรมตรวจบญัชีสหกรณ์ ตามคดี

หมายเลขดาํท่ี 897/2557, 879/2557, 899/2557, 975/2557  ฐานละเมิดจากการปฏิบติัหนา้ทีล่าชา้เกิน

ควร   ละเลยการปฏิบติัหนา้ท่ี  โดยศาลพิเคราะห์ขอ้เท็จจริงประกอบขอ้กฎหมายแลว้เห็นวา่ การท่ี 

ผูฟ้้องคดีท่ี 1- 2  ไม่ได้ใช้อาํนาจหน้าท่ีเพื่อระงับยบัย ั้งการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายของ   

นายศุภชยั ศรีศุภอกัษร ผูบ้ริหารสหกรณ์หรือคณะกรรมการของสหกรณ์ จนทาํใหส้หกรณ์เกิดความ

เสียหาย  ทั้งท่ีผูส้อบบญัชีรายงานการตรวจพบการกระทาํไม่ชอบเร่ือยมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2543  แต่ผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 กลบัให้รางวลัประกาศเกียรติคุณนายศุภชยัให้เป็น นกัสหกรณ์แห่งชาติ และจดัอนัดบั

สหกรณ์ให้เป็นมาตรฐานในระดับดีเลิศประจําปี 2554  ซ่ึงขัดแย้งกับความจริงและไม่ชอบ

ข้อกาํหนดในประกาศกรมส่งเสริมสหกรณ์  กรณีจึงถือได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ละเลยหน้าท่ี

กฎหมายให้ต้องปฏิบติั   ซ่ึงหากดาํเนินการอย่างเด็ดขาด ตั้ งแต่แรกท่ีตรวจพบการทุจริตความ

เสียหายท่ีร้ายแรงย่อมไม่เกิดกบัสหกรณ์ฯ รวมทั้งสมาชิกดว้ย  ซ่ึงส่วนน้ีเห็นควรกาํหนดให้  กรม

ส่งเสริมสหกรณ์ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  ชาํระค่าสินไหมทดแทนกบัผูฟ้้องคดี  ทั้ง 4  คดี รวมจาํนวนเงิน  
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377,000  บาท   พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี  ส่วนกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  

ไม่ตอ้งรับผดิในการร่วมชดใช ้ 

 เพราะตามกฎหมายความรับผิดทางละเมิด ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ถือเป็นเพียงผูป้ฏิบติัหนา้ท่ี

ช่วยเหลือสนับสนุนงานท่ีได้รับมอบหมายในการสอบบญัชี ไม่ใช่มีอาํนาจหน้าท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์โดยตรงใหย้กฟ้อง  

 จากคาํพิพากษาของศาลได้วินิจฉัยในเร่ืองของการปฏิบติัหน้าท่ีท่ีล่าช้าเกินควร การ

ละเลยในการปฏิบติัหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์   ซ่ึงสามารถพิจารณาไดเ้ป็น 2 ระดบั ดงัน้ี 

 1. ระดบัหน่วยงานของรัฐ   การท่ีศาลมีคาํพิพากษาให้หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดชอบ

ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีล่าชา้เกินควร การละเลยในการปฏิบติั

หน้าท่ี จึงเป็นการละเมิดต่อผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทาง

ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539    

 ผูศึ้กษา เห็นว่า นายทะเบียนสหกรณ์ท่ีมีอาํนาจในการสั่งการตามพระราชบัญญัติ

สหกรณ์ พ.ศ. 2542  ตามมาตรา 16 หากไม่ปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ท่ี หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินควร 

หรือ ละเลยการปฏิบติัหน้าท่ี จนเกิดความเสียหายต่อสมาชิกสหกรณ์ ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียกับ

สหกรณ์ ก็ย่อมรับผลต่อการไม่ดาํเนินการในหน้าท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ ซ่ึงสมาชิกสหกรณ์

สามารถฟ้องคดีต่อตาํแหน่งนายทะเบียนสหกรณ์รวมถึง  กรมส่งเสริมสหกรณ์ท่ีเป็นหน่วยงานของ

รัฐ ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539มาตรา 5 และ

เป็นไปตามมาตรา 9(2)71  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง  พ.ศ. 

2542  รวมถึง ตามมาตรา 420   แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงตอ้งรับผิดทางละเมิดและ

ชดใชค้่าสินไหมทดแทน  กรณีหากนายทะเบียนสหกรณ์ มิไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีท่ีควรปฏิบติัจะตอ้งรับผิด

เป็นการส่วนตวัหรือไม่  ศาลมิได้กาํหนดแนวทางไว ้ส่วนผูฟ้้องคดีท่ี 2 เป็นเพียงผูป้ฏิบติัหน้าท่ี

ช่วยเหลือสนบัสนุนงานท่ีไดรั้บมอบหมายในการสอบบญัชีไม่ใช่มีอาํนาจหนา้ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

โดยตรงและได้แจง้เตือนเป็นเวลาหลายปี  จึงไม่ตอ้งรับผิดร่วมกบักรมส่งเสริมสหกรณ์หรือนาย

ทะเบียนสหกรณ์ คาํพิพากษาดังกล่าว จึงเป็นไปตามหลักการทางละเมิด แต่หากได้พิจารณาคาํ

พิพากษาก็ยงัคงไม่ชดัเจนในการความรับผิดของนายทะเบียนสหกรณ์ตามตาํแหน่งหนา้ท่ี 

  แนวทางแกไ้ข การวินิจฉัยของศาลจะพิจารณาถึงการดาํเนินการตามพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 และองคป์ระกอบตามกฎหมาย
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 มาตรา 9   ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเรืองดงัต่อไปน้ี 

          (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ทีของรัฐละเลยต่อหนา้ที ตามท่ี

กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
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ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 แต่มิไดแ้ยกความชดัเจนในการรับผิดทางละเมิดใน

ส่วนกรมส่งเสริมสหกรณ์และ นายทะเบียนสหกรณ์ ท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐ  ดงันั้น ศาลสมควรท่ี

จะต้องมีการวินิจฉัยถึงความรับผิดทางละเมิดสําหรับหน่วยงานของรัฐให้ชัดเจน ระหว่างกรม

ส่งเสริมสหกรณ์ และนายทะเบียนสหกรณ์ รวมถึงควรมีมาตรการในการบงัคบัในส่วนความรับผิด

ทางละเมิดในลกัษณะเดียวกบัของกระทรวงการคลงัท่ีกาํหนดความรับผิดทางละเมิดตามสัดส่วน

หนา้ท่ีของแต่ละบุคคล 

 2. ระดบัเจา้หนา้ท่ี กรณีผูท่ี้ทาํหนา้ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ ซ่ึงไดแ้ก่ อธิบดีกรมส่งเสริม

สหกรณ์มิไดท้าํหนา้ท่ีตามท่ีควร หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความล่าชา้เกินควร ละเลยการปฏิบติัหนา้ท่ี

ในการออกคาํสั่งตามอาํนาจหน้าท่ี จนทาํให้สหกรณ์เสียหาย และสมาชิกสหกรณ์ท่ีมีส่วนไดส่้วน

เสียตอ้งรับผลกระทบดว้ย ซ่ึงศาลไดมี้คาํพิพากษา ให้หน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผิด (กรมส่งเสริม

สหกรณ์) และชดใชค้่าสินไหมทดแทน  แต่มิไดก้าํหนดถึงการไล่เบ้ียกบั อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์

ในขณะนั้นใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน                 

 ผูศึ้กษา เห็นว่า การท่ีอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ท่ีปฏิบติัหน้าท่ีในฐานะนายทะเบียน

สหกรณ์ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.  2542  มาตรา 1572 จะตอ้งถูกไล่เบ้ียให้ชดใชค้่าสินไหม

ทดแทนหรือไม่ จะตอ้งพิจารณาถึงหลกัการทางละเมิดในมาตรา 8 ท่ีระบุไวว้า่ หน่วยงานของรัฐมี

สิทธิในการไล่เบ้ียให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐ  ชดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้แต่ตอ้งเป็นเง่ือนไข  ในกรณีท่ี

หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหาย เพื่อการละเมิดแทนเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  

และ เจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการนั้นไปดว้ยความจงใจ หรือ ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง สิทธิเรียกให้

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจะมีไดเ้พียงใดให้คาํนึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระทาํและความ

เป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์ โดยมิตอ้งให้ใช้เต็มจาํนวนของความเสียหายก็ได ้และ ถา้การ

ละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการดาํเนินงาน ส่วนรวม 

ใหห้กัส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ย ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีหลายคน มิใหน้าํ

หลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบัและเจา้หนา้ท่ี แต่ละคนตอ้งรับผดิใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วน

ของตนเท่านั้น    

 ดงันั้น การไล่เบ้ียให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนจะเกิดข้ึนได ้ ก็ต่อเม่ือ หน่วยงานของรัฐ

ไดช้ดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อผูเ้สียหายแลว้และตอ้งพิสูจน์ถึงการกระทาํของเจา้หน้าท่ีว่าในการ
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 มาตรา 15 ให้อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณให้นายทะเบียนสหกรณ์แต่งตั้ง

ขา้ราชการในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซ่ึงมีตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าผูอ้าํนวยการกองหรือเทียบเท่าเป็น  

รองนายทะเบียนสหกรณ์ มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

มอบหมาย 

การแต่งตั้งตามวรรคสองใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาอา้งถึง (65) 
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ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีดว้ยความจงใจ หรือ ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หรือไม่ 

รวมถึงพิจารณา  ถึงสัดส่วนของการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีว่า มีความร้ายแรงแห่งการกระทาํ

อย่างไร และการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หากหน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผิดหรือความบกพร่อง 

หรือระบบการดาํเนินงาน ส่วนรวม ให้หกัส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ยนั้น  ในกรณีท่ีการ

ละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีหลายคน มิให้นาํหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้บงัคบัและเจา้หน้าท่ี แต่ละคน

ตอ้งรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น คาํพิพากษาดงักล่าว  ยงัไม่เป็นไปตาม

หลกัการทางละเมิด 

 แนวทางแกไ้ข ศาลจะตอ้งพิจารณาถึงการวางหลกัการทางละเมิดให้ชดัเจนเพื่อจะได้

ดาํเนินการไดต้ามหลกัความรับผิดทางละเมิดในมาตรา  8 ท่ีกาํหนดการไล่เบ้ียของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

และสัดส่วนของการกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีว่ามีความร้ายแรงแห่งการกระทาํ และ กรณีการ

ละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีหลายคนจะตอ้งรับผดิค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 
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บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

5.1  บทสรุป  

 

 การสหกรณ์ไทยได้ริเ ร่ิมโดยรัฐ และได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญและ

พระราชบญัญติัสหกรณ์   ดงันั้น  สหกรณ์ไทยจึงอยูใ่นกรอบและมาตรการของกฎหมายซ่ึงตอ้งมี

การทั้งกาํกบั ดูแล ส่งเสริม และคุม้ครองระบบสหกรณ์ โดยตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542  

เป็นกฎหมายท่ีกาํหนดอาํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ให้ออกคาํสั่งเพื่อใชก้าํกบั ดูแล สหกรณ์ประเภท

ต่างๆ ไวห้ลายมาตรา อาทิ  มาตรา 20  มาตรา 22  มาตรา 23  มาตรา 24 และมาตรา 25 ทั้งน้ีผูไ้ดรั้บ

คาํสั่งสามารถอุทธรณ์คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ได ้มาตรา 26 บญัญติัวา่ คาํสั่งใด ๆ ตามมาตรา 20 

มาตรา 22 มาตรา 24 และมาตรา 25 ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์

แห่งชาติภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บทราบคาํสั่ง  คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการพฒันาการ

สหกรณ์แห่งชาติใหเ้ป็นท่ีสุด  หรือ ในกรณีไม่รับจดทะเบียนตามมาตรา 38 

 เม่ือนายทะเบียนสหกรณ์มีคาํสั่งไม่รับจดทะเบียนให้แจง้คาํสั่งพร้อมดว้ยเหตุผลเป็น

หนงัสือไปยงัคณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์โดยไม่ชกัชา้คณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์มีสิทธิยืน่คาํอุทธรณ์คาํสั่งไม่รับ

จดทะเบียนสหกรณ์ต่อคณะกรรมการพฒันาสหกรณ์แห่งชาติ โดยยื่นคาํอุทธรณ์ต่อนายทะเบียน

สหกรณ์ภายในหกสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับแจง้คาํสั่ง คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการพฒันาการ

สหกรณ์แห่งชาติให้เป็นท่ีสุด โดยการออกคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ตามมาตรา 5 แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ถือว่า เป็นคําสั่งทางปกครอง การ

ดาํเนินการใดๆ ก็ตาม หากมีผูมี้ส่วนไดเ้สียตอ้งไดรั้บความเสียหายจากการออกคาํสั่งทางปกครอง

อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้ดงันั้น การใชอ้าํนาจตามกฎหมายสหกรณ์ ของนายทะเบียนสหกรณ์

หรือผูท่ี้ได้รับมอบหมาย  ตอ้งรู้จกัการใช้อาํนาจด้วยดุลพินิจท่ีชอบด้วยกฎหมายตามท่ีกฎหมาย

บญัญติัเพื่อให้ฝ่ายปกครองไดมี้ทางเลือกในการตดัสินใจกระทาํการใด หรือไม่กระทาํการใดเพื่อ

ปรับกฎหมายให้มีความสอดคลอ้งเหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงตามยดุตามสมยัเพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์

ตามกฎหมาย การใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปอยา่งอิสระปราศจากการแทรกแซง

ใดๆมีความเป็นกลาง โปร่งใส เป็นธรรม และมีเหตุผลในการใช้อาํนาจดุลพินิจท่ีเหมาะสม

ตรวจสอบได ้ซ่ึงต่างกบัการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจเพราะการใชอ้าํนาจตามอาํเภอ ไม่ใช่เป็นการใช้

อาํนาจดุลพินิจ แต่เป็นการใช้อาํนาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากฝ่ายปกครองใช้อาํนาจตาม
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อาํเภอใจหรือใช้อาํนาจดุลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็อาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย

โดยศาลปกครอง และอาจตอ้งรับผดิในทางแพง่   ทางอาญา และทางวนิยัจากผลการกระทาํนั้นได ้

  นอกจากในการใช้ดุลยพินิจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ยงัมีกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

ตอ้งรับผิดทางละเมิดในฐานะละเลย หรือไม่ปฏิบติัหน้าท่ี จนทาํให้สหกรณ์เสียหาย ซ่ึงจะตอ้ง

ระมดัระวงัในการไม่ใช้อาํนาจในการสั่งการหรือมีคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติั

ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ในมาตรา 5 และมาตรา 8  ประกอบกบัประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 420  และ มาตรา 425  

  โดยมีกรณีท่ีเกิดจากคาํพิพากษาของศาลปกครองท่ีไดว้ินิจฉัยในเร่ืองของความชอบ

ดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง ดงัน้ี 

 กรณีท่ี 1  ศาลปกครองสงขลา ไดมี้คาํพิพากษาวา่ รองนายทะเบียนสหกรณ์ ไดก้ระทาํ

การใช้ดุลพินิจท่ีผิดพลาดโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงพิจารณาจากการ ท่ีสํานักงานกฤษฎีกาได้

ตีความไวว้่ากรณีของผูฟ้้องคดีไม่ขัดต่อกฎหมายตามมาตรา 50 สามารถเป็นคณะกรรมการ

ดาํเนินการได ้แต่รองนายทะเบียนสหกรณ์ไดท้าํการเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่ทาํใหผู้ฟ้้องคดีไม่มี

สิทธิเป็นคณะกรรมการ และทาํหนา้ท่ีผูจ้ดัการ ตามมติท่ีประชุมคณะกรรมการของสหกรณ์ ทาํให้

เป็นการกระทาํละเมิดต่อ ผูฟ้้องคดี และถึงแมว้า่จะมีการเยียวยาในการเพิกถอนคาํสั่งแลว้ก็ตาม แต่

ยงัตอ้งรับผิดต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง ทาํให้ศาลปกครองสั่งให้หน่วยตน้สังกดั (กรมส่งเสริม

สหกรณ์) ชดใชค้่าสินไหมทดแทนในส่วนค่าตอบแทนกรรมการทาํหนา้ท่ีผูจ้ดัการ จาํนวน 20,000 บาท 

ซ่ึงเป็นคร่ึงหน่ึงของค่าตอบแทนพร้อมดอกเบ้ียอตัราร้อยละเจ็ดคร่ึงต่อปีนบัแต่วนัฟ้องเป็นตน้ไป 

 จากการวิเคราะห์คาํพิพากษาศาลปกครอง เห็นว่า กรมส่งเสริมสหกรณ์ หน่วยงาน 

ตน้สังกดั จึงตอ้งรับผลการละเมิดของเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทาง

ละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 420  ประกอบกบั

มาตรา 425 แต่ก็ไม่สามารถไล่เบ้ียให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ตามมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติั

ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 กบั รองนายทะเบียนสหกรณ์ (สหกรณ์จงัหวดั) ได ้

เน่ืองจากไม่เป็นการกระทาํจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง รวมทั้งหากพิจารณาเกณฑ์

วินิจฉยัของศาลปกครอง  ใชแ้นวความคิดส่วนบุคคลท่ีไม่สามารถพิสูจน์ได ้ซ่ึงตรงขา้มกบัความรู้

และความเช่ือท่ีมีพื้นฐานอยูบ่นขอ้เท็จจริง  เป็นทศันะท่ีมีความเช่ือวา่ การมีอยู ่หรือความจริงของ

ส่ิงหน่ึงอยูก่บัตวัเราเองเป็นคนตดัสิน (อตัวิสัย) ซ่ึงหากพิจารณา ตามภววิสัย  จะเป็นส่ิงท่ีมีพื้นฐาน

อยู่บนขอ้เท็จจริง เง่ือนไขท่ีเป็นความจริงโดยไม่ข้ึนอยู่กบัจิตใจ นั่นคือ ผลของการตดัสินใด ๆ  

จะไม่ข้ึนอยู่กบัความคิดเห็นและความรู้สึก ความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึน รวมถึงหากรองนายทะเบียน

สหกรณ์ไดใ้ชห้ลกัสุจริต เป็นไปตามหลกัวชิาการ และมาตรฐานในวชิาชีพ  จึงไม่ตอ้งรับผดิต่อการ

กระทาํดงักล่าว  
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 ส่วนกรณีท่ี 2 กรณีจากคาํพิพากษาของศาลปกครองกลาง ไดว้ินิจฉัยในเร่ืองการไม่

ปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามอาํนาจหนา้ท่ี ละเลย ในการปฏิบติัหนา้ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์จนทาํให้

สหกรณ์เกิดความเสียหาย ซ่ึงหากดาํเนินการอยา่งเขม้งวดโดยออกคาํสั่งแกไ้ขปัญหาสหกรณ์ ตั้งแต่

แรกท่ีตรวจพบการทุจริต ความเสียหายท่ีร้ายแรงย่อมไม่เกิดข้ึนกบัสหกรณ์และสมาชิกสหกรณ์   

จึงเป็นการทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดี (สมาชิกสหกรณ์) กรมส่งเสริมสหกรณ์ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชาํระ 

ค่าสินไหมทดแทนกบัผูฟ้้องคดี ทั้ง 4  คดี รวมจาํนวนเงิน 377,000 บาท พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 

ต่อปี  

 จากการวิเคราะห์คําพิพากษาศาลปกครองกลาง เห็นว่า กรมส่งเสริมสหกรณ์ 

หน่วยงานตน้สังกดั  จะตอ้งรับผดิต่อความเสียหายต่อสมาชิกสหกรณ์ผูไ้ดรั้บความเสียหายตามเหตุ

มูลละเมิดนั้น และชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อผูเ้สียหาย คาํพิพากษาดงักล่าวจึงเป็นไปตามหลกั

กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีรวมถึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 420 

ประกอบมาตรา 425 ส่วนกรณีการไล่เบ้ีย นายทะเบียนสหกรณ์นายทะเบียนสหกรณ์หรือผูท่ี้ไดรั้บ

มอบหมายจะต้องถูกไล่เบ้ียให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ เน่ืองจาก การท่ีกรมส่งเสริม

สหกรณ์ จะทาํการไล่เบ้ียต่อนายทะเบียนสหกรณ์หรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายในฐานะเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

เพื่อให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ ก็ต่อเม่ือเจา้หน้าท่ีได้กระทาํการนั้น ไปด้วยความจงใจ หรือ

ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง รวมทั้งไม่ไดร้ะบุวา่เป็นความบกพร่องของกรมส่งเสริมสหกรณ์ดว้ย

หรือไม่ ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงท่ีจะตอ้งรับผิดชอบร่วมดว้ย ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติั

ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 เม่ือไม่เกิดความชดัเจนดงักล่าวจึงเห็นวา่ ปัญหาใน

การไล่เบ้ียให้นายทะเบียนสหกรณ์ ชดใชค้่าสินไหมทดแทน จะเป็นปัญหาต่อความผิดทางละเมิด

ของนายทะเบียนสหกรณ์ต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง การใชอ้าํนาจทางปกครองของนายทะเบียน

สหกรณ์หรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายตามกฎหมายสหกรณ์ จึงควรมีความระมดัระวงัในการใช้อาํนาจ

ตามกฎหมายสหกรณ์โดยให้อยูใ่นกรอบของความชอบดว้ยกฎหมายโดยพิจารณาถึงการให้อาํนาจ

ท่ีแทจ้ริงของกฎหมาย เง่ือนไขตามกฎหมายและขอบเขตแห่งอาํนาจ รวมถึงการพิจารณาโดยหลกั

สุจริต ไม่ฉอ้ฉล ไม่มีผลประโยชน์ส่วนตวัและทบัซ้อน และหลกัความไดส้ดัส่วนซ่ึงให้นึกถึงความ

จาํเป็นในการออกคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงไม่มีการเลือกหรือวิธีอ่ืนท่ีได้ผลเท่ากนัหรือสร้างความ

เสียหายนอ้ยกวา่ และมีดุลยภาพในการตดัสินใจ และท่ีสาํคญัหลกัการห้ามเลือกปฏิบติัหมายถึงการ

ไม่ปฏิบติัต่างกันต่อส่ิงท่ีเหมือนกันหรือไม่ปฏิบติัเหมือนกันต่อส่ิงต่างกันก็จะทาํให้คาํสั่งทาง

ปกครอง หรือการไม่ออกคาํสั่งทางปกครองการออกคาํสั่งหรือไม่ออกคาํสั่ง  ซ่ึงเป็นกระบวนการการ

ใช้ดุลยพินิจ ของผูใ้ช้อาํนาจทางปกครอง  ว่า  ความจงใจ หรือความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง

หรือไม่ประการใด  หากใช้ดุลยพินิจตามกรอบกฎหมายเฉพาะและหลกัสุจริต แลว้ ตอ้งรับผิดทาง

ละเมิดและชดใชค้่าสินไหมทดแทน จะเกิดความไม่เป็นธรรมกบัผูใ้ชอ้าํนาจทางปกครอง  
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5.2  ข้อเสนอแนะ 

 

 กรณีความรับผิดทางละเมิดของนายทะเบียนสหกรณ์ต่อการออกคาํสั่งทางปกครอง

จากการไดส้รุปการวิเคราะห์คาํพิพากษาศาล ซ่ึงศาลไดว้างหลกัในการพิจารณาไวเ้พียงความรับผดิ

ทางละเมิดในการใชดุ้ลยพินิจโดยมิชอบ  หรือการละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นไป

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539  ท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิด

ทางละเมิด แต่มิไดว้างหลกัท่ีเก่ียวขอ้งไว ้อาทิ การใชสิ้ทธิไล่เบ้ียของเจา้หนา้ท่ี ทั้งกรณีเต็มจาํนวน 

สัดส่วนความรับผิด หรือ หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดด้วย ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 8 แห่ง

พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539 ดงันั้นเพื่อให้เป็นไปตามหลกัละเมิด เห็นควรให้

วางหลกัเกณฑไ์ว ้ ดงัน้ี  

 1. ความรับผดิทางละเมิดของหน่วยงานของรัฐ (กรมส่งเสริมสหกรณ์และนายทะเบียน

สหกรณ์) ตามหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิด หากเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้กระทาํละเมิดต่อ

ผู ้เสียหาย ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 5  แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539  

กรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะหน่วยงานท่ีกาํกบั ดูแล จะตอ้งรับผิดต่อผูไ้ด้รับความเสียหาย และ

ชดใชค้่าสินไหมทดแทนต่อผูเ้สียหาย ส่วนนายทะเบียนสหกรณ์ในฐานะผูใ้ช้อาํนาจจะตอ้งรับผิด

เป็นการส่วนตวัหรือไม่ ควรมีคาํวินิจฉยัท่ีชดัเจนไว ้ แต่หากกรมส่งเสริมสหกรณ์ จะไม่ตอ้งรับผิด 

ควรท่ีจะกาํหนดแนวทางในการดาํเนินงานของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายให้

ชัดเจน รวมถึงอาจกําหนดสัดส่วนในความรับผิดทางละเมิดไว้ในลักษณะเดียวกับของ

กระทรวงการคลงั 

 2. ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีรัฐ  (อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ในฐานะนาย

ทะเบียนสหกรณ์ หรือสหกรณ์จงัหวดัในฐานะรองนายทะเบียนสหกรณ์) กรณีท่ีหน่วยงานรัฐ 

จะตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหายในผลละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดก้ระทาํละเมิดต่อผูเ้สียหาย หน่วยงานรัฐ

จะไล่เบ้ียเจา้หน้าท่ีของรัฐได้ตอ้งเป็นไปตามาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด  

พ.ศ. 2539 ซ่ึงในกรณีศึกษาท่ี 1 รองนายทะเบียนสหกรณ์ (สหกรณ์จงัหวดั) ไดก้ระทาํการโดยไม่จงใจ

หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง รวมทั้งไดใ้ชห้ลกัสุจริต เป็นไปตามหลกัวิชาการ และมาตรฐาน

ในวชิาชีพ จึงไม่ตอ้งรับผดิต่อการกระทาํดงักล่าวและไม่สามารถไล่เบ้ียใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน

ได้ จึงเป็นความเห็นต่างของรองนายทะเบียนสหกรณ์ ต่อคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง ส่วน

กรณีศึกษาท่ี 2 การไล่เบ้ียให้นายทะเบียนสหกรณ์ชดใชค่้าสินไหมทดแทน ยงัมีความไม่ชดัเจนใน

คาํพิพากษาวา่ไดก้ระทาํการดว้ยความจงใจ  หรือ ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง รวมถึงกรมส่งเสริม

สหกรณ์ท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐมีส่วนบกพร่องด้วยหรือไม่ ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงท่ีจะตอ้งรับผิดชอบ

ร่วมดว้ย ดงันั้น กรณีศาลมิไดมี้คาํพิพากษาท่ีชดัเจนสาํหรับความรับผดิทางละเมิดต่อการออกคาํสั่ง

ทางปกครองของนายทะเบียนสหกรณ์  ควรมีการทบทวนคาํวินิจฉัยให้เป็นไปหลกัวิชาการทาง

ละเมิดไวเ้พื่อเป็นคู่มือในการปฏิบติัต่อไป    



 

 

 

 
บรรณานุกรม 

 

 

 

 
  



86 

 

  

บรรณานุกรม 
 

 

กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2539). สาระสาํคญัและหลกักฎหมาย พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทาง

 ปกครอง พ.ศ. 2539. วารสาร รพี 40. สํานกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา.

 หนา้ 90 

กมลชยั รัตนสกาวงศ ์ข (2540).  หลักกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 หนา้ 97 

กมลชัย รัตนสกาววงศ์.  สรุปคาํบรรยายพิเศษ เร่ือง พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ

 เจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 เม่ือวนัพุธท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2540  เวลา 09.00 – 12.00 น ณ ห้อง 501 

 อาคาร สพข สาํนกังาน ก.พ. หนา้ 9 

คมัภีร์ นบัแสง. (2556). ปัญหาการบงัคับใช้กฎหมายสหกรณ์ในประเทศไทย. (วทิยานิพนธ์ปริญญา

 มหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์.  คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค.์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 

 กรุงเทพฯ 

ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2515). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ. (ม.ป.ป.). กรุงเทพฯ. 

 หลกักฎหมายปกครอง. 

ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.(2558). กฎหมายว่าด้วยความรับผิดละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบของ

 รัฐโดยปราศจากความผิด. (พิมพค์ร้ังท่ี 9). กรุงเทพฯ,  สาํนกัพิมพว์ญิ�ูชน หนา้ 46 

ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต.์ เอกสารถอดเทปการบรรยายเร่ือง “กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของ

 เจา้หนา้ท่ี” ณ โรงแรมพรพิงศท์าวเวอร์ จงัหวดัเชียงใหม่ วนัท่ี 28 มีนาคม 2540 หนา้ 11-12  

เชิญ บาํรุงวงศ ์ก (2552, กนัยายน). เอกสารถอดเทปการบรรยาย เร่ือง กฎหมายสหกรณ์ท่ีพึงประสงค.์  

ดิเรก ควรสมาคม ก (2553). กฎหมายมหาชนแนวประยกุต์. หนา้ 42  

ทิพย ์ทิพยช์ยัเลขา และ ชยัมงคล สุวพานิช. (2519). ตาํราหลกัการสหกรณ์และกฎหมายสหกรณ์.

 กรุงเทพฯ. 

ธรรมนิตย ์สุมนัคกุล. (2554). ความรู้ท่ัวไปเก่ียวกับการสัมมนากฎหมายเอกสารบรรยาย. โครงการ

 ฝึกอบรมหลกัสูตรการร่างกฎหมาย.การใหค้วามเห็นทางกฎหมายและการดาํเนิน 

 คดีปกครอง รุ่นท่ี 5 มกราคม 2554 กรุงเทพฯ. 

นนัทวฒัน์ บรมานนท.์ (2551). หลักพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. จาก 33www.pub-law.net 

นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ข (2554). สัญญาทางปกครอง. หนา้ 25 

http://www.pub-law.net/


87 

 

นิพนธ์ ฮะกีมี. “เปรียบเทียบความรับผดิทางแพง่ของเอกชนตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์

 และความรับผดิทางปกครองของฝ่ายปกครองตามกฎหมายปกครองในประเทศ

 ฝร่ังเศสและประเทศไทย.” วารสารกรมบญัชีกลาง ปีท่ี 50 ฉบบัท่ี 4 หนา้ 8   

3บรรเจิด  สิงคะเนติ.  (2554).2 หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง.2 กรุงเทพฯ : วญิ�ูชน 

ประเสริฐ  จรรยานุภาพ. (2545). การสหกรณ์. 

พรสันต ์เล้ียงบุญเลิศชยั.  บทความทางวชิาการ  หลกัสุจริตในระบบกฎหมาย, จุลนิติ.

 กรุงเทพมหานคร,  พค-ธค 2556)  หนา้ 5 

มหาวทิยาลยับูรพา. (2553). โครงการศึกษาความเป็นไปได้และความเหมาะสมในการเปล่ียนแปลง

 โครงสร้างของหน่วยงานท่ีกาํกับดูแลพัฒนาสหกรณ์. หนา้ 223-231 

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ข. (2550). สหกรณ์นานาชาติ. หนา้ 52  

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ก. (2551).  เอกสารการสอนชุดวิชาสหกรณ์เปรียบเทียบ. หนา้ 713 - 71 

วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ (2538). หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง17. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 

วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ ขอ้ความคิดและหลกัการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน  รวมบทความ เร่ือง

 เก่ียวกบักฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพค์ร้ังแรก, (นิติธรรม:

 กรุงเทพมหานคร, 2540), หนา้ 102-107 

วรเจตน์ ภาคีรัตน์ จ (ปปป). หลกัการและขอ้ความคิดทัว่ไปเก่ียวกบักฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทาง

 ปกครอง. หนา้ 3  

ศูนยว์จิยัและใหค้าํปรึกษา คณะนิติศาสตร์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ . (2555). โครงการศึกษาวิจัย 

 เพ่ือปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542. หนา้ 72  

สมยศ  เช้ือไทย. (2530. กนัยายน). การกระทาํทางปกครอง. วารสารนิติศาสตร์, 17(3). หนา้ 57. 

สะเทิ้อน  ชูสกุล. “พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539” ในหนงัสือ 

 “สาระสาํคญัของกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองและความรับผดิทางละเมิด

 ของเจา้หนา้ท่ี”. เอกสารเผยแพร่ จดัทาํโดยสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 

 พฤษภาคม 2540, หนา้ 36 

สุรพล นิติไกรพจน์.  คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, จาก 

 http://www.lawonline.co.th/indexsub. php?law=Articles_Show  

สุษม ศุภนิตย.์(2543). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ละเมิด. กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพ์

  นิติบรรณการ. หนา้ 15 

สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง. (2552). หลักกฎหมายพืน้ฐานความรับผิดทางละเมิด

  ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539. หนา้ 38-44 



88 

 

หยดุ  แสงอุทยั, (2542). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป. (พิมพค์ร้ังท่ี14) (ประกายพรึก:

 กรุงเทพมหานคร).  หนา้ 114-115 

อนุชา ฮุนสวสัดิกุล.(2551).  แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ

 เจ้าหน้าท่ี: ปัญหาในทางปฏิบัติและหลักปฏิบัติราชการจากคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง. 

 สถาบนัพระปกเกลา้หนา้ 16-23 

เอกบุญ วงศส์วสัดิกุล. (2534). การควบคุมอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย. หนา้49  

ฮานส์-เอช็.มุง้คเ์นอร์ (แปลโดย เชิญ บาํรุงวงศ)์. (2525). บรรยายกฎหมายสิบเร่ือง. มูลนิธิฟรีดริช

 เอแบรค:บราวน์วายก-์ครุด จ.ก. บรุนซวคิ,.หนา้ 1 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก 

 

  



91 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผวก ก 

คาํพิพากษาศาลปกครองคดีหมายเลขดาํท่ี 161/2557 คดีหมายเลขแดงท่ี 26/2560 

 

 

 

 

 

 

  



92 

 

  



93 

 

  



94 

 

  



95 

 

  



96 

 

  



97 

 

  



98 

 

  



99 

 

  



100 

 

  



101 

 

  



102 

 

  



103 

 

  



104 

 

  



105 

 

  



106 

 

  



107 

 

  



108 

 

  



109 

 

  



110 

 

  



111 

 

  



112 

 

  



113 

 

  



114 

 

  



115 

 

  



116 

 

  



117 

 

  



118 

 

  



119 

 

  



120 

 

  



121 

 

  



122 

 

  



123 

 

  



124 

 

 



125 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก ข 

คาํพิพากษาศาลปกครองคดีหมายเลขดาํท่ี 879/57 คดีหมายเลขแดงท่ี 28/2560 

 

 

 

 

 

 

 

  



126 

 

 

 

 

 

 

 

  



127 

 

  



128 

 

  



129 

 

  



130 

 

  



131 

 

  



132 

 

  



133 

 

  



134 

 

  



135 

 

  



136 

 

  



137 

 

  



138 

 

  



139 

 

  



140 

 

  



141 

 

  



142 

 

  



143 

 

  



144 

 

  



145 

 

  



146 

 

  



147 

 

  



148 

 

  



149 

 

  



150 

 

  



151 

 

  



152 

 

  



153 

 

  



154 

 

  



155 

 

  



156 

 

  



157 

 

  



158 

 

  



159 

 

  



160 

 

  



161 

 

  



162 

 

  



163 

 

  



164 

 

  



165 

 

  



166 

 

  



167 

 

  



168 

 

  



169 

 

  



170 

 

  



171 

 

  



172 

 

  



173 

 

  



174 

 

  



175 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก ค 

คาํพิพากษาศาลปกครองคดีหมายเลขดาํท่ี 897/57 คดีหมายเลขแดงท่ี 1593/2559 

 

 

 

 

 

 

  



177 

 

 

 

  



178 

 

  



179 

 

  



180 

 

  



181 

 

  



182 

 

  



183 

 

  



184 

 

  



185 

 

  



186 

 

  



187 

 

  



188 

 

  



189 

 

  



190 

 

  



191 

 

  



192 

 

  



193 

 

  



194 

 

  



195 

 

  



196 

 

  



197 

 

  



198 

 

  



199 

 

  



200 

 

  



201 

 

  



202 

 

  



203 

 

  



204 

 

  



205 

 

  



206 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

  



207 

 

  



208 

 

  



209 

 

  



210 

 

 



211 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก ง 

คาํพิพากษาศาลปกครองคดีหมายเลขดาํท่ี 899/57 คดีหมายเลขแดงท่ี 1596/2559 

 

 

 

 

 

 



212 

 

  



213 

 

  



214 

 

  



215 

 

  



216 

 

  



217 

 

  



218 

 

  



219 

 

  



220 

 

  



221 

 

  



222 

 

  



223 

 

  



224 

 

  



225 

 

  



226 

 

  



227 

 

  



228 

 

  



229 

 

  



230 

 

  



231 

 

  



232 

 

  



233 

 

  



234 

 

  



235 

 

  



236 

 

  



237 

 

  



238 

 

  



239 

 

  



240 

 

  



241 

 

  



242 

 

  



243 

 

  



244 

 

  



245 

 

  



246 

 

  



247 

 

  



248 

 

  



249 

 

  



250 

 

  



251 

 

  



252 

 

  



253 

 

  



254 

 

  



255 

 

  



256 

 

  



257 

 

  



258 

 

  



259 

 

  



260 

 

  



261 

 

  



262 

 

  



263 

 

  



264 

 

 



265  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก จ 

คาํพิพากษาศาลปกครองคดีหมายเลขดาํท่ี 975/5 คดีหมายเลขแดงท่ี 1591/2559 
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