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บทคัดย่อ 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือศึกษาถึงหลกัเกณฑข์องอาํนาจผกูพนัและอาํนาจ

ดุลพินิจ หลกัเกณฑ์การใช้ดุลพินิจท่ีชอบดว้ยกฎหมาย และปัญหาการใช้อาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ 

ตามมาตรา 21 และมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และแนวทางการแกไ้ขปรับปรุง

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 21 และมาตรา 22 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัทางกฎหมายโดยการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยการวิจยั

จากตวับทกฎหมาย ตาํรา บทความทางวิชาการ คาํวินิจฉยัของศาล และเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

ผลการศึกษาพบว่า อาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติ

สหกรณ์ พ.ศ.2542 เป็นอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์. และพบว่ามีปัญหาทางปฏิบติัและการ

ตีความขอ้กฎหมายในการใชอ้าํนาจและการบงัคบัใชก้ฎหมายตามมาตราน้ียงัขาดความเป็นธรรมแก่กรณี

เฉพาะเร่ือง. ส่วนอาํนาจตามมาตรา 22 ในการสัง่ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง ใหร้ะงบั

การปฏิบัติบางส่วนท่ี เป็นเหตุให้ เกิดข้อบกพร่อง ให้หยุดปฏิบัติหน้าท่ี เป็นการชั่วคราว ห รือ ให้

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ เป็นอาํนาจดุลพินิจโดยแทข้องนายทะเบียน

สหกรณ์. และพบว่ามีปัญหาในการเลือกใชม้าตรการและการกาํหนดเน้ือความในการออกคาํสั่ง เป็นเหตุ

ใหค้าํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ขดักบัหลกัความเสมอภาค และไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมาย

ท่ีให้อาํนาจไว.้ ขอ้เสนอแนะต่อปัญหาดงักล่าว คือ ให้มีการแกไ้ขพระราชบญัญตัิสหกรณ์ พ.ศ.2542 

มาตรา 21 เพ่ือให้ชัดเจนโดยกาํหนดให้เป็นอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ และใหน้ายทะเบียน

สหกรณ์ผูเ้ดียวมีอาํนาจร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ และให้สิทธิสมาชิกในฐานะเป็นเจา้ของสหกรณ์

สามารถร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ด้วย. ส่วนมาตรา 22 ให้กาํหนดขอบเขตการใช้อาํนาจ

ดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์. ในการกาํหนดเน้ือความและวิธีการท่ีให้คณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องให้คาํนึงถึงความคุม้ค่า ไม่เป็นการสร้างภาระเกินสมควร และวิธีการดงักล่าว

สามารถบรรลุผลไดอ้ยา่งแน่แท ้และไม่กระทบต่อหลกัความเป็นอิสระของสหกรณ์. 
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Abstract 
 

The purpose of this independent study is to study regulations on mandatory 
power and discretionary power, regulations on lawful exercise of discretion and problems 
with exercising power by the registrar of cooperatives, pursuant to Sections 21 and 22 
of the Cooperatives Act, B.E. 2542 (1999). This thesis also proposes recommendations to 
amend Sections 21 and 22 of the Act. 

This independent study is the qualitative research. Data was collected from 
legal provisions, legal textbooks, legal articles, court decisions and other related 
documents. 

The results of this study indicated that the registrar of cooperatives had the 
power to file a complaint or a lawsuit on behalf of the cooperatives, according to 
Section 21 of the Cooperatives Act, B.E. 2542 (1999) as the discretionary power. 
Moreover, it was found that there were problems in practice and an unjust legal 
interpretation, in certain specific cases, on the exercise of power and enforcement of 
this legal provision. On the other hand, by virtue of Section 22 of the same Act, the 
registrar of cooperatives has power to order the board of directors to rectify any 
defects, temporarily suspend the performance of duties, or remove the board of 
directors, as the genuine discretion of the registrar. In addition, there were problems 
when the registrar selected measures and methods of issuing an order against the 
principle of equality, and the objective of prescribed laws. Therefore to be clearer, the 
author recommends that Section 21 of the Cooperatives Act, B.E. 2542 (1999) should 
be amended by providing discretionary power to the registrar of cooperatives; stating 
that solely the registrar have power to file a complaint or a lawsuit on behalf of the 
cooperatives; and stating that the members as the owner of cooperatives should be 
entitled to file the complaint or lawsuit on behalf of the cooperatives. Furthermore, 
Section 22 of the same Act should also be amended to specify the scope of the 
registrar’s discretion in prescribing methods and the time frame for the board of 
directors to rectify the defects regarding interests, not excessively burdening the 
cooperatives. The prescribed methods for the board of directors to rectify the defects 
should be practical and do not affect autonomy of the cooperatives.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords: Discretion, Registrar of cooperatives 
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รายงานการศึกษาส่วนบุคคลเล่มน้ีสําเร็จได้ด ้วยคาํแนะนาํและการให้แนวทาง 

ของศาสตราจารย ์ดร.ธวชัชยั  สุวรรณพาณิช อาจารยท่ี์ปรึกษา รองศาสตราจารยล์าวลัย ์หอนพรัตน์ 

และผูช่้วยศาสตราจารยธ์นชัพร  กงัสังข ์ซ่ึงท่านไดก้รุณาให้คาํปรึกษาแนะนาํ ในการจดัทาํรายงาน

การศึกษาส่วนบุคคลเล่มน้ีมาโดยตลอด จนทาํให้ผูเ้ขียนสามารถปรับปรุงรายงานการศึกษา

ส่วนบุคคลเล่มน้ีทั้งในส่วนของเคา้โครงและเน้ือหาจนทาํให้สามารถเรียบเรียงรายงานการศึกษา

ส่วนบุคคลเล่มน้ีไดจ้นเป็นผลสําเร็จ และไดป้ระจกัษว์า่การท่ีไดมี้โอกาสศึกษาหลกัการและสาระสาํคญั

ของอาํนาจผูกพนัและอาํนาจดุลพินิจน้ี มีประโยชน์ต่อการปฏิบติังานของผูเ้ขียนเป็นอย่างมาก 

จึงขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารยท์ั้งสามท่านเป็นอยา่งสูงมา ณ โอกาสน้ีดว้ย  

นอกจากน้ี ผูเ้ขียนขอขอบคุณ ดร.นพรัต อุดมโชคมงคล เพื่อนร่วมงานผูเ้ป็นกลัยาณมิตร

ท่ีไดใ้ห้ความอนุเคราะห์แนะนาํเอกสารทางวิชาการต่างๆ ซ่ึงไดน้าํมาใชใ้นการศึกษาคน้ควา้ วิเคราะห์

ในการจดัทาํรายงานการศึกษาส่วนบุคคลเล่มน้ี และขอบขอบคุณท่านอาจารยแ์ละเจา้ของผลงาน 

ทางวชิาการทุกท่าน ท่ีผูเ้ขียนไดใ้ชใ้นการศึกษาและอา้งอิง รวมทั้งตอ้งขอขอบคุณ คุณรพีพงษ ์นิธิโสภณ 

และคุณเกสิณี มีใส ท่ีช่วยเป็นธุระในการรวบรวม จดัถ่ายเอกสาร ตาํราทางวิชาการต่างๆ และช่วย

จดัเรียงเอกสารให้สมบูรณ์ ตลอดจนบุคคลในครอบครัวของผูเ้ขียนท่ีคอยช่วยเหลือและให้กาํลงัใจ

ตลอดมา และหากรายงานการศึกษาส่วนบุคคลเล่มน้ีมีข ้อบกพร่องประการใดแล้ว ผูเ้ขียน

ขอน้อมรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว  
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

ตั้งแต่ไดมี้การทดลองนาํเอาระบบสหกรณ์เขา้มาใช้ เพื่อแกปั้ญหาสภาพทางเศรษฐกิจ

และสังคมของชาวนาในประเทศไทยเม่ือปี พ.ศ.2459 โดยการจดัตั้งสหกรณ์ในรูปแบบของสหกรณ์

หาทุนขนาดเล็ก (แบบไรฟ์ไฟเซน) โดยมีการตรา “พระราชบญัญติัสมาคมเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2459” 

ข้ึนมาถือใช้ในการจดทะเบียนสหกรณ์และมีกรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ สังกดักระทรวงพระคลงั

มหาสมบติั เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีเขา้ไปตรวจตราควบคุมสหกรณ์ในระยะเร่ิมแรก ซ่ึงหลงัจากท่ีมี

การทดลองจดัตั้งสหกรณ์ไดผ้ลพอสมควรแลว้ จึงไดมี้การขยายขบวนการสหกรณ์ไปถึงประชาชน 

ผูมี้อาชีพอ่ืนนอกจากผูมี้อาชีพทางการเกษตรดว้ย รัฐบาลจึงจดัให้มีการตราพระราชบญัญติัสหกรณ์ 

พุทธศกัราช 2471 ข้ึนถือใชเ้พื่อให้การส่งเสริมและควบคุมสหกรณ์ครอบคลุมกบัสหกรณ์ทุกประเภท 

ต่อมาในปี พ.ศ.2502 กระทรวงสหกรณ์ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีส่งเสริมควบคุมสหกรณ์ในขณะนั้น 

ไดพ้ิจารณาเห็นวา่พระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2471 ใชบ้งัคบัมารวมเป็นเวลาไม่นอ้ยกว่า 

30 ปีแลว้ สมควรจะมีการปรับปรุงให้เหมาะสมแก่กาลสมยั เน่ืองจากเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 

ไดมี้การเปล่ียนแปลงไปมากแลว้ จึงแต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนเพื่อปรับปรุงกฎหมายสหกรณ์ดงักล่าว 

แต่ในปี พ.ศ.2506 ไดมี้การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม โดยยุบกระทรวงสหกรณ์และโอนงาน

ทั้งหมดไปเป็นของกระทรวงพฒันาการแห่งชาติ ที่ตั้งข้ึนใหม่ การปรับปรุงกฎหมายสหกรณ์

จึงชะงกัไประยะหน่ึง จนกระทัง่ปี พ.ศ.2508 กระทรวงพฒันาการแห่งชาติจึงแต่งตั้งคณะกรรมการ

ข้ึนพิจารณาปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัสหกรณ์ พุทธศกัราช 2471 และไดมี้การตราพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2511 ข้ึนถือใช้บงัคบั ต่อมาเม่ือกฎหมายใชบ้งัคบัมาเป็นเวลานาน ทาํให้มีบทบญัญติั

หลายประการไม่เอ้ืออาํนวยต่อการพฒันาการสหกรณ์ให้ทนัต่อสภาพการแข่งขนักบัระบบธุรกิจ

ในปัจจุบนั จึงไดมี้การปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ทั้งฉบบั โดยมีการจดัระบบสหกรณ์ใหมี้สหกรณ์

ชนิดเดียวคือสหกรณ์จาํกัดโดยสมาชิกมีความรับผิดจาํกัดเท่าจาํนวนหุ้นท่ีถือ จึงได้มีการตรา

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ข้ึนโดยอาศยัพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2511 เป็นแนวทาง

กล่าวคือ บทบญัญติัในส่วนที่ไม่จาํเป็นแล้วให้ตดัออกไป เช่นตดับทบญัญติัที่ว่าด้วยสหกรณ์

ไม่จาํกดั ออกทั้งหมด บทบญัญติัท่ียงัใชไ้ดดี้อยูย่งันาํมาบญัญติัไวเ้หมือนเดิมไม่แกไ้ข เช่น เร่ืองหลกัเกณฑ์
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การจดทะเบียนสหกรณ์ รายการท่ีตอ้งมีในขอ้บงัคบั การดาํเนินงานของสหกรณ์ท่ีวา่ดว้ยวงเงินกูย้ืม 

การรับเงินอุดหนุน การประชุมใหญ่ การตรวจการสหกรณ์ การจดัทาํทะเบียนหุ้นและสมาชิก 

การจดัทาํงบดุล การอนุมติัและการจดัทาํรายงานกิจการประจาํปี การควบสหกรณ์และการชาํระบญัชี 

ส่วนท่ีบญัญติัข้ึนใหม่คือบทบญัญติัท่ีวา่ดว้ยคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ กองทุนพฒันา

สหกรณ์ การให้สหกรณ์ดาํรงสินทรัพยส์ภาพคล่อง สมาชิกสมทบ การจาํกดัจาํนวนและวาระกรรมการ 

การแยกสหกรณ์ และที่แกไ้ขจากบทบญัญติัเดิม เช่นค่าบาํรุงสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

ทุนสํารอง การอุทธรณ์คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ กรรมการสนันิบาตสหกรณ์ และเพิ่มเติมวตัถุประสงค์

ของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย นอกจากน้ีพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ยงัให้อาํนาจ

รัฐมนตรี นายทะเบียนสหกรณ์ ออกกฎหมายลาํดบัรองหรือกฎหมายของฝ่ายบริหาร เพื่อประโยชน์

ในการควบคุมและส่งเสริมการสหกรณ์ เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ 

และคาํสั่งต่างๆ ไดด้ว้ย 

เม่ือมีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายสหกรณ์ตามลาํดบัมาจนถึงปัจจุบนัเพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือ

ในการส่งเสริมและควบคุมสหกรณ์ และโดยท่ีมีการกาํหนดสหกรณ์ออกเป็นประเภทต่างๆ ตามลกัษณะ

ของกลุ่มอาชีพและวตัถุประสงคข์องประชาชนท่ีมารวมตวักนัจดัตั้งสหกรณ์ การพฒันาการของกฎหมาย

สหกรณ์จึงมีความสลบัซับซ้อนมากข้ึนกวา่เดิม และมีความจาํเป็นตอ้งควบคุมสหกรณ์แต่ละประเภท

ให้เขม้ขน้ข้ึนตามสภาพของขอ้เท็จจริง แต่ก็มีขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีท่ีมีลกัษณะแตกต่างกนัออกไป

ตามสภาพของเร่ือง ซ่ึงฝ่ายนิติบญัญติัไม่อยู่ในวิสัยท่ีจะตรากฎหมายให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง

ให้ครอบคลุมถึงขอ้เท็จจริงทุกกรณีโดยใช้ขอ้ความท่ีชดัเจนแน่นอนได ้และไม่อยู่ในวสิัยท่ีจะตรา

กฎหมายให้ครอบคลุมทุกกรณีที่เกิดข้ึนได ้ซ่ึงตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครอง การที่ฝ่ายปกครองจะกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองไวอ้ยา่งชดัแจง้ ดว้ยเหตุน้ี

ฝ่ายปกครองผูที้่ใช้อาํนาจในการควบคุมสหกรณ์ซ่ึงในที่น้ีจะกล่าวเฉพาะนายทะเบียนสหกรณ์

หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย จึงควรทาํความเขา้ใจเก่ียวกบัอาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์

ตามท่ีบทบญัญติัของกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ไดบ้ญัญติัให้อาํนาจไว ้โดยตอ้งสามารถจาํแนกไดว้่า

บทบญัญติัมาตราใดเป็นอาํนาจผูกพนัและบทบญัญติัมาตราใดเป็นอาํนาจดุลพินิจ และหลกัเกณฑ์

ในการใช้อาํนาจดุลพินิจในการควบคุมกาํกบัดูแลสหกรณ์ ซ่ึงจากการศึกษาในเบ้ืองตน้พบว่า

นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์และพนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย 

ยงัขาดความเขา้ใจเกี่ยวกบัอาํนาจผูกพนัและอาํนาจดุลพินิจเท่าที่ควร รวมถึงอาํนาจดุลพินิจ

ของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และหลกัเกณฑ์ในการใช้อาํนาจ

ดุลพินิจ การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีจึงมุ่งศึกษาหลกัเกณฑ์ของอาํนาจผูกพนัและอาํนาจดุลพินิจ 
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รวมถึงอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการควบคุมกาํกบัดูแลสหกรณ์ตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2542 โดยจะทาํการศึกษาตวัอยา่งกรณีการใชอ้าํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ การสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง สั่งให้ระงบั

การปฏิบติัหนา้ท่ี สั่งให้หยุดปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว และการสั่งให้กรรมการสหกรณ์พน้จาก

ตาํแหน่ง ตามมาตรา 21 และมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ซ่ึงน่าท่ีจะก่อให้เกิด

ประโยชน์ต่อผูท่ี้เก่ียวขอ้งและผูท่ี้มีอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ตามสมควร 

 

2.  วตัถุประสงค์ของการวจิัย  

 

2.1  เพื่อศึกษาถึงหลกัเกณฑ์ของอาํนาจผูกพนัและอาํนาจดุลพินิจและหลกัเกณฑ์

การใชดุ้ลพินิจท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

2.2  เพื่อศึกษาถึงความหมายของอาํนาจดุลพินิจในกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส 

เยอรมนั และในกฎหมายปกครองไทย 

2.3  เพี่อศึกษาถึงอาํนาจและปัญหาการใชอ้าํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ ตามมาตรา 21 

และมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และแนวทางการแกไ้ขกฎหมาย 

 

3.  สมมุติฐานของการวจิัย 

 

สมมุติฐานของการศึกษากรณีดงักล่าว เน่ืองจากมีปัญหาในการใช้อาํนาจดุลพินิจ

ของนายทะเบียนสหกรณ์ในการควบคุมกาํกบัดูแลสหกรณ์ โดยมีความไม่ชดัเจนว่าบทบญัญติั

ของกฎหมายดงักล่าวเป็นอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์หรือไม่ บางกรณีมีการใชดุ้ลพินิจ

และมาตรการในการออกคาํสั่งท่ีแตกต่างกนั ทั้งท่ีขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นมีขอ้เท็จจริงทาํนองเดียวกนั 

ซ่ึงขดัต่อหลกัความเสมอภาคท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัเหมือนกนั

ใหเ้หมือนกนั และตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัแตกต่างกนัใหแ้ตกต่างกนั และมีการใชม้าตรการ

ในการออกคาํสั่งท่ีไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจ จึงเกิดสมมุติฐานข้ึนว่า

บทบญัญติัแห่งกฎหมายซ่ึงให้อาํนาจนั้นอาจบญัญติัถอ้ยคาํในส่วนขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ

ส่วนเหตุหรือผลของกฎหมายไวด้ว้ยถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่ชดัเจนหรือไม่เจาะจง ซ่ึงหากปรับปรุง

แกไ้ขถอ้ยคาํในบทบญัญติักฎหมายดงักล่าวใหเ้หมาะสม และกาํหนดขอบเขตของการใชดุ้ลพินิจไว ้

รวมถึงจดัให้มีแนวทางการใชดุ้ลพินิจแลว้ ก็น่าจะทาํให้การใชอ้าํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์
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ในการออกคาํสั่งทางปกครองสามารถบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีให้อาํนาจไว ้และเป็นการ

ใชดุ้ลพินิจท่ีตอ้งดว้ยหลกัเกณฑข์องการใชดุ้ลพินิจท่ีชอบดว้ยกฎหมาย  

 

4.  ขอบเขตการวจิัย 

 

ศึกษาถึงอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ และกรณีตวัอยา่งของการใช้อาํนาจ

นายทะเบียนสหกรณ์ในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์และการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลสหกรณ์

โดยการสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุ

ให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก ให้หยุดปฏิบตัิหน้าท่ี

เป็นการชัว่คราว และการให้กรรมการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่ง ตามมาตรา 21 และมาตรา 22 

แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 

 

5.  วธีิดําเนินการวจิัย  

 

ศึกษาวิจยัจากเอกสาร ทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ ศึกษาจากทฤษฎี ตาํรา 

งานเขียน และ บทความทางวิชาการ และกรณีตวัอยา่งการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลสหกรณ์ของนายทะเบียน

สหกรณ์ รวมทั้งแนวคาํวินิจฉัยของศาลที่เกี่ยวกบัการใช้อาํนาจดุลพินิจ โดยจะนาํมารวบรวม

และวิเคราะห์ให้เป็นระบบเพื่อหาขอ้สรุปและขอ้เสนอแนะ ระยะเวลาและขั้นตอนการดาํเนินงาน 

ใชเ้วลาประมาณ 1 ปี โดยเร่ิมจากการศึกษา แนวคิดทฤษฎีทั้งของไทยและต่างประเทศ บทบญัญติั

และเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ตลอดจนตวัอย่างการใช้อาํนาจกาํกบัดูแล

ของนายทะเบียนสหกรณ์ คาํวนิิจฉยัของผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ และแนวคาํวนิิจฉยัของศาล  

 

6.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

6.1  เพื่อให้ทราบถึงหลกัเกณฑ์ของอาํนาจผูกพนัและอาํนาจดุลพินิจ และอาํนาจ

นายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 21 และมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542  

6.2  เพื่อทราบถึงหลกัเกณฑ์การใช้ดุลพินิจในการออกคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์

ใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย  

6.3  เพื่อทราบถึงมาตรการท่ีเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจกาํกบัดูแลสหกรณ์ตามกฎหมาย 

6.4  เพื่อใหมี้การปรับปรุงกฎหมายสหกรณ์ใหเ้หมาะสมต่อการใชง้าน 
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แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกับกฎหมายสหกรณ์ 

 

 

มูลเหตุกาํเนิดของขบวนการสหกรณ์ในประเทศไทยมาจากปัญหาของชาวนา ในปลายสมยั

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 ทาํให้กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัเกิดความคิด

ท่ีจะนาํเอาระบบสหกรณ์เขา้มาใช้ เพื่อแกปั้ญหาสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของชาวนาในสมยันั้น

ให้มีชีวิตความเป็นอยู่ท่ี ดี ข้ึน  ซ่ึงจะต้องจดทะเบียนเป็นสมาคมสหกรณ์  แต่มีข้อขัดข้องคือ

พระราชบญัญตัิสมาคม พุทธศกัราช 2457 บญัญติัให้สมาคมทุกสมาคมจดทะเบียน ณ ที่ทาํการ

จดทะเบียนในแขวงเมือง ซ่ึงจะประกาศตั้งข้ึนตามกฎขอ้บงัคบัของเสนาบดีเจา้กระทรวงผูป้กครอง

ทอ้งถ่ิน แต่ในเวลานั้นกระทรวงมหาดไทยซ่ึงรับผดิชอบหวัเมืองยงัไม่ไดอ้อกกฎขอ้บงัคบัดงักล่าว 

ประกอบกบัขอ้บงัคบัของสมาคมตามปกติย่อมจะตอ้งกาํหนดให้การสมาคมอยู่ในอาํนาจหน้าท่ี

ของเจา้พนกังานสังกดักระทรวงมหาดไทย ซ่ึงไม่มีหน้าที่เก่ียวขอ้งกบัการสหกรณ์ ทั้งยงัขดัขอ้ง

ต่อการท่ีกรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ จะเขา้ไปตรวจตราควบคุมสหกรณ์ตามอาํนาจหน้าท่ีดว้ย 

จึงไดมี้การตรา “พระราชบญัญติัสมาคมเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2459” เพื่อใช้ในการจดทะเบียนสหกรณ์ 

ต่อมาเม่ือการทดลองจดัตั้งสหกรณ์ไดผ้ลดีพอสมควรแลว้ แต่เน่ืองจากพระราชบญัญติัสมาคมเพิ่มเติม 

พ.ศ.2459 มุ่งหมายใช้สาํหรับการสหกรณ์ในระยะทดลอง จึงยงัไม่มีบทบญัญติัเพียงพอท่ีจะขยาย

ขบวนการสหกรณ์ให้กวา้งขวางและก้าวหน้าต่อไปได้ เม่ือการสหกรณ์ในระยะทดลองได้ผลดี

พอสมควร รัฐบาลจึงยกเลิกพระราชบญัญติัสมาคมเพิ่มเติม พ.ศ.2459 และตราพระราชบญัญติัสหกรณ์ 

พ.ศ.2471 ข้ึนบงัคบัใช้ โดยขยายขบวนการสหกรณ์ไปถึงประชาชนผูมี้อาชีพอ่ืนนอกจากผูมี้อาชีพ

ทางการเกษตรดว้ย ซ่ึงต่อมาก็ไดมี้การแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์เร่ือยมาจนกระทัง่ปัจจุบนั

เพื่อใชใ้นการควบคุมและส่งเสริมการสหกรณ์ในประเทศไทย  
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1.  ความหมาย คุณค่า อดุมการณ์ และหลกัการของสหกรณ์ 

 

สหกรณ์ คือ กลุ่มบุคคล หรือองค์การท่ีเกิดจากการรวมตวักนัของผูมี้อาชีพเดียวกัน 

และอาศยัอยู่ในทอ้งที่ใกลเ้คียงกนัเพื่อแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนในการประกอบอาชีพโดยยึด

การช่วยตนเองและการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั ตามหลกัการ และวิธีการสหกรณ์ รวมถึง ตอ้งจดทะเบียน

ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ เพือ่ร่วมกนัดาํเนินธุรกิจ เน่ืองจากสหกรณ์เป็นของสมาชิก บริหารงาน

โดยสมาชิก เพื่อผลประโยชน์ของสมาชิก ในการสร้างสรรค์และปรับปรุงการประกอบสัมมาชีพ

และความเป็นอยูใ่หดี้ข้ึน ซ่ึงจะส่งผลใหป้ระเทศชาติมีการพฒันาเศรษฐกิจ สังคม และประชาธิปไตย1 

ลกัษณะมูลฐานของสหกรณ์ ประกอบดว้ย 

1) เป็นกลุ่มบุคคลท่ีมีผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างเดียวกนัอย่างน้อย

หน่ึงอยา่ง 

2) ทาํความตกลงดาํเนินกิจการร่วมกนัในทางเศรษฐกิจ ดว้ยเจตนารมณ์ท่ีจะช่วยตนเอง

และช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั 

3) ร่วมกนัตั้งวสิาหกิจ (Enterprise) โดยการลงทุนและจดัการร่วมกนั 

4) วตัถุประสงค์ของการตั้งวิสาหกิจน้ีเพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของสมาชิก

และครอบครัว 

สหกรณ์ (Cooperatives) คือ องคก์ารของบรรดาบุคคล ซ่ึงรวมกลุ่มกนัโดยสมคัรใจ

ในการดาํเนินวิสาหกิจท่ีพวกเขาเป็นเจา้ของร่วมกนั และควบคุมตามหลกัประชาธิปไตย เพื่อสนอง

ความตอ้งการ (อนัจาํเป็น) และความหวงัร่วมกนัทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม2 

คุณค่าของสหกรณ์ (Cooperative Values) คือสหกรณ์อยู่บนพื้นฐานแห่งคุณค่า

ของการช่วยตนเอง ความรับผิดชอบต่อตนเอง ความเป็นประชาธิปไตย ความเสมอภาค ความเท่ียงธรรม 

และความเป็นเอกภาพ สมาชิกสหกรณ์ เช่ือมัน่ในคุณค่าทางจริยธรรมแห่งความสุจริต ความเปิดเผย 

ความรับผิดชอบต่อสังคม และความเอ้ืออาทรต่อผูอ่ื้น โดยสืบทอดประเพณีปฏิบตัิของผูริ้เร่ิม

การสหกรณ์ 

1 กรมส่งเสริมสหกรณ์, การสหกรณ์ในประเทศไทย, กรุงเทพมหานคร: ชุมนุมสหกรณ์การเกษตร

แห่งประเทศไทย, 2556, หนา้ 7 
2 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 23 
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อุดมการณ์ของสหกรณ์ (Cooperative Ideology) คือ ความเช่ือร่วมกันท่ีว่าการช่วย 3

ตนเองและการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัตามหลกัการสหกรณ์ จะนาํไปสู่การกินดีอยูดี่มีความเป็นธรรม

และสันติสุขในสังคม4 

หลกัการสหกรณ์ (Cooperative Principles) คือแนวทางท่ีสหกรณ์ยึดถือปฏิบติัเพื่อให้

คุณค่าของสหกรณ์เกิดผลเป็นรูปธรรมซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการท่ีสาํคญัรวม 7 ประการ5 

การกาํหนดนิยามของความหมายและประเภทของสหกรณ์ตามกฎหมาย  

สหกรณ์ หมายความวา่ คณะบุคคลซ่ึงร่วมกนัดาํเนินกิจการเพือ่ประโยชน์ทางเศรษฐกิจ

และสังคม โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั และไดจ้ดทะเบียนตามพระราชบญัญติัน้ี6 

ดงัน้ีจากบทบญัญติัน้ีการเป็นสหกรณ์ตอ้งประกอบดว้ยลกัษณะ 4 ประการ คือ 

1)  เป็นองคก์ารธุรกิจ 

2)  เกิดจากการรวมทุนและรวมกาํลงัของกลุ่มบุคคลจาํนวนหน่ึง 

3)  มีวตัถุประสงคใ์นการดาํเนินธุรกิจท่ีแน่นอน 

4)  มีการจดทะเบียนถูกตอ้งตามกฎหมายสหกรณ์ 

 

2.  ประเภทของสหกรณ์  

 

สําหรับประเภทของสหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียนไดต้ามกฎหมายเป็นไปตามกฎกระทรวง

ท่ีออกตามความในมาตรา 33 วรรคสาม ซ่ึงกาํหนดไว ้7 ประเภท7 โดยแต่ละประเภทมีลกัษณะเฉพาะ

ดงัต่อไปน้ี 

ประเภทท่ี 1 สหกรณ์การเกษตร คือ สหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนในหมู่ผูมี้อาชีพทางการเกษตร

รวมตวักนัจดัตั้งข้ึน และจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลต่อนายทะเบียนสหกรณ์ โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้

สมาชิกดาํเนินกิจกรรมร่วมกนัและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั เพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนในการประกอบ

อาชีพของสมาชิก และช่วยยกระดบัฐานะความเป็นอยูข่องสมาชิกใหดี้ข้ึน8  

3 “เร่ืองเดียวกนั” 
4 “เร่ืองเดียวกนั” 
5 “เร่ืองเดียวกนั” 
6 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 4  
7 กฎกระทรวงกาํหนดประเภทของสหกรณ์ พ.ศ.2548  
8 http://webhost.cpd.go.th/rlo/agriculture.html  
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ประเภทท่ี 2 สหกรณ์ประมง คือ สหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนในหมู่ชาวประมงเพื่อแกไ้ขปัญหา

และอุปสรรคในการประกอบอาชีพ ซ่ึงชาวประมงแต่ละคน ไม่สามารถแกไ้ขให้ลุล่วงไปไดต้ามลาํพงั 

บุคคลเหล่าน้ีจึงรวมตวักนัโดยยดึหลกัการช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั9  

ประเภทท่ี 3 สหกรณ์นิคม ท่ีดิน นบัเป็นปัจจยัหลกัท่ีสําคญัอยา่งหน่ึงในการประกอบ

อาชีพทางการเกษตร มีเกษตรกรเป็นจาํนวนมากท่ีประสบปัญหาขาดแคลนท่ีดินทาํกิน หรือมีท่ีดิน

ทาํกินนอ้ยไม่เพียงพอกบัการเพาะปลูก ตอ้งเช่าท่ีดินจากนายทุนมาทาํกิน โดยยอมเสียค่าเช่าราคาแพง 

และเม่ือรายไดจ้ากการจาํหน่ายผลิตผลน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ ทาํให้เกษตรกรส่วนใหญ่

มีภาระหน้ีสินและมีฐานะยากจนเร้ือรังจนยากท่ีจะสร้างตวัเองให้มีฐานะมัน่คงได ้ดงันั้นจึงมีเกษตรกร

จาํนวนมิใช่นอ้ยใชว้ิธีแกปั้ญหาโดยการบุกรุกเขา้ไปทาํกินในท่ีสาธารณประโยชน์และท่ีสงวนแห่งชาติ

โดยพลการ ซ่ึงนอกจากจะเป็นการกระทาํท่ีฝ่าฝืนกฎหมายแลว้ ยงัเป็นการทาํลายป่าไมแ้ละตน้นํ้ าลาํธาร 

อนัเป็นทรัพยากรท่ีมีค่าของชาตินับเป็นผลเสียต่อความอุดมสมบูรณ์ทางธรรมชาติ และก่อให้เกิด

ปัญหาฝนแลง้หรืออุทกภยั ซ่ึงก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนแก่ส่วนรวมอยา่งมากมาย ดว้ยเหตุดงักล่าวน้ี 

จึงจาํเป็นท่ีรัฐจะตอ้งเขา้ไปช่วยเหลือราษฎรท่ีประกอบอาชีพทางเกษตรแต่ขาดแคลนท่ีดินเหล่านั้น 

ให้ไดรั้บจดัสรรท่ีดินทาํกินในขนาดท่ีเหมาะสมเพื่อเป็นการส่งเสริมอาชีพเกษตรกรรม โดยสนบัสนุน

ให้มีการจดัตั้งสหกรณ์เก่ียวกบัท่ีดินข้ึน เพราะเห็นว่าสหกรณ์เป็นระบบเศรษฐกิจท่ีสมาชิกจะได้

ร่วมมือกนัแกไ้ขปัญหาต่างๆ โดยการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั10  

ประเภทท่ี 4 สหกรณ์ร้านคา้ คือ สหกรณ์ท่ีผูบ้ริโภครวมกนัจดัตั้งข้ึน เพื่อจดัหาสินคา้

เคร่ืองอุปโภคบริโภคและรวบรวมผลิตผล ผลิตภณัฑ์มาจาํหน่ายแก่สมาชิกและบุคคลทัว่ไป 

ในต่างประเทศนิยมเรียกว่า “สหกรณ์ของแม่บา้น” โดยจดทะเบียนตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ 

พ.ศ.2542 ในประเภทสหกรณ์ร้านคา้ มีสภาพเป็นนิติบุคคล ซ่ึงสมาชิกผูถื้อหุ้นทุกคนเป็นเจา้ของ 

สมาชิกลงทุนร่วมกันในสหกรณ์ด้วยความสมคัรใจ เพื่อแก้ไขความเดือนร้อนในการซ้ือเคร่ือง

อุปโภคบริโภค และเพื่อผดุงฐานะทางเศรษฐกิจของตนและหมู่คณะ11  

 

 

 

 

9 http://webhost.cpd.go.th/rlo/fishing.html 
10 http://webhost.cpd.go.th/rlo/land.html 
11 http://webhost.cpd.go.th/rlo/customer.html  
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ประเภทที่ 5 สหกรณ์บริการ คือ สหกรณ์ที่จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญตัิสหกรณ์ 

พ.ศ.2542 โดยมีประชาชนที่มีอาชีพอย่างเดียวกนั หรือหลากหลายอาชีพรวมกนั หรือที่ไดร้ับ

ความเดือดร้อนในเร่ืองเดียวกนั รวมตวักนัโดยยึดหลกัการประหยดั การช่วยตนเองและช่วยเหลือ

ซ่ึงกนัและกนัเพื่อแก้ไขปัญหาต่างๆ รวมทั้งการส่งเสริมอาชีพเพื่อให้เกิดความมัน่คง และรักษา

อาชีพดั้งเดิมท่ีดีใหค้งอยูต่่อไป12 

ประเภทท่ี 6 สหกรณ์ออมทรัพย  ์คือ สถาบนัการเงินแห่งหน่ึงท่ีมีสมาชิกเป็นบุคคล

ที่มีอาชีพอยา่งเดียวกนัหรืออาศยัในที่ชุมชนเดียวกนั มีวตัถุประสงคเ์พื่อส่งเสริมให้สมาชิกรู้จกั

การออมทรัพย ์และให้กู ้ยืมเงินเมื่อเกิดความจาํเป็น หรือเพื่อก่อให้เกิดผลประโยชน์งอกเงย 

และไดรั้บการจดทะเบียนตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.254213  

ประเภทท่ี 7 สหกรณ์เครดิตยเูนียน คือ สหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึนในหมู่ประชาชนทุกสาขาอาชีพ 

ซ่ึงมีภูมิลาํเนาหรือประกอบอาชีพหลกัหรือมีวงสัมพนัธ์อยา่งหน่ึงอยา่งใดอยูใ่นเขตทอ้งท่ีดาํเนินงาน

ของสหกรณ์ท่ีจดัตั้งข้ึน และบุคคลเหล่านั้น มีความปรารถนาจะช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั โดยวิธีการ

นาํเงินของตนเองมาสะสมไวเ้ป็น กองทุน สมาชิกทุกๆ คนจะตอ้งสะสมเงินตามความสามารถ

ของตนเองเป็นประจาํและสมํ่าเสมอตามท่ีสหกรณ์กาํหนด กองทุนท่ีสมาชิกช่วยกนัสะสมน้ีก็จะมี

เงินมากข้ึนสามารถจะให้สมาชิกท่ีมีความจาํเป็นจะเดือดร้อนทางดา้นการเงินกูย้ืมไปบาํบดัปัญหา

และความเดือดร้อนเหล่านั้น พร้อมกบัการชาํระคืนเงินกูข้องสมาชิกแต่ละคน ก็จะสะสมเงินของตน

ไปในคราวเดียวกนัดว้ย เงินกูก้็จะค่อยๆ หมดไป ในขณะท่ีเงินสะสมก็มีมากข้ึน สหกรณ์เครดิตยเูน่ียน 

จึงเป็นสหกรณ์ท่ีมุ่งหวงัในการให้สมาชิกช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั บริหารโดยสมาชิก

และการทาํกิจการทุกอยา่ง เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดกบัสมาชิก14 

 

 

 

 

 

 

 

12 http://webhost.cpd.go.th/rlo/service.html 
13 http://webhost.cpd.go.th/rlo/saving.html  
14 http://webhost.cpd.go.th/rlo/creditunion.html  
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3.  หลกัการสหกรณ์ทีเ่ป็นสากล 

 

หลกัการสหกรณ์ คือ แนวทางที่สหกรณ์ยึดถือปฏิบตัิเพื่อให้คุณค่าของสหกรณ์

เกิดผลเป็นรูปธรรม ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการท่ีสาํคญั 7 ประการ 

หลกัการสหกรณ์สากล (Cooperative Principles) 7 ประการ15 

หลกัการท่ี 1 การเป็นสมาชิกโดยสมคัรใจและเปิดกวา้ง (Voluntary and Open Membership) 

สหกรณ์เป็นองคก์ารแห่งความสมคัรใจ เปิดรับบุคคลทัว่ไปท่ีสามารถใชบ้ริการสหกรณ์ไดแ้ละเต็มใจ

จะรับผิดชอบในฐานะสมาชิก เขา้เป็นสมาชิกโดยปราศจากการกีดกนัทางเพศ ฐานะทางสังคม 

เช้ือชาติ การเมือง หรือศาสนา 

หลกัการท่ี 2 การควบคุมโดยสมาชิกตามหลกัประชาธิปไตย (Democratic Member Control) 

สหกรณ์เป็นองค์การประชาธิปไตยท่ีมีการควบคุมโดยสมาชิก ซ่ึงมีส่วนร่วมอย่างแข็งขนั ในการ

กาํหนดนโยบายและการตดัสินใจ บุรุษและสตรีท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากท่ีประชุมใหญ่ใหเ้ป็นผูแ้ทน

สมาชิก ตอ้งรับผิดชอบต่อสมาชิก ในสหกรณ์ขั้นปฐมสมาชิกมีสิทธ์ิในการออกเสียงเท่าเทียมกนั 

(สมาชิกหน่ึงคนหน่ึงเสียง) สําหรับสหกรณ์ในระดบัอ่ืนๆ ก็ดาํเนินการตามแนวทางประชาธิปไตย

เช่นเดียวกนั 

หลักการท่ี 3 การมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจของสมาชิก (Member Economic Participation) 

สมาชิกมีส่วนร่วมในการลงทุน (ซ้ือหุ้น) ในสหกรณ์ของตนเองอย่างเสมอภาคกนั และมีส่วน

ในการควบคุมการใชเ้งินทุนของสหกรณ์ตามแนวทางประชาธิปไตย ทุนของสหกรณ์อย่างน้อยๆ 

ส่วนหน่ึงตอ้งเป็นทรัพยสิ์นส่วนรวมของสหกรณ์ โดยปกติสมาชิกจะไดรั้บผลตอบแทน (ถา้มี) 

ในอตัราท่ีจาํกดัตามเงินลงทุน (หุ้น) ท่ีกาํหนดเป็นเง่ือนไขของการเขา้เป็นสมาชิก สมาชิกสามารถ

จดัสรรเงินส่วนเกินของสหกรณ์เพื่อวตัถุประสงค์อย่างหน่ึงหรือทุกอย่างตามขอ้บงัคบัดงัน้ี 

คือเพื่อการพฒันาสหกรณ์โดยอาจกนัไวเ้ป็นทุนสํารองซ่ึงอย่างน้อยๆ จะตอ้งมีส่วนหน่ึงท่ีนาํมา

แบ่งปันกนัไม่ไดเ้พื่อตอบแทนแก่สมาชิกตามสัดส่วนของปริมาณธุรกิจท่ีสมาชิกไดท้าํกบัสหกรณ์ 

เพื่อสนบัสนุนกิจกรรมต่างๆ ท่ีมวลสมาชิกเห็นชอบ 

หลกัการท่ี 4 การปกครองตนเองและความเป็นอิสระ (Autonomy and Independence)  

สหกรณ์เป็นองค์การท่ีพึ่งพาตนเองและปกครองตนเอง โดยการควบคุมของมวลสมาชิก หากสหกรณ์

จะตอ้งมีขอ้ตกลงผกูพนักบัองคก์ารอ่ืนใด ซ่ึงรวมถึงหน่วยงานของรัฐบาลดว้ย หรือจะตอ้งเพิ่มเงิน

ลงทุน โดยอาศยัแหล่งเงินทุนจากภายนอกสหกรณ์ สหกรณ์จะตอ้งกระทาํการดงักล่าวภายใตเ้ง่ือนไข

15 http://webhost.cpd.go.th/rlo/principles.html  
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ท่ีมัน่ใจได้ว่ามวลสมาชิกจะยงัคงธาํรงไวซ่ึ้งอาํนาจในการควบคุมสหกรณ์ตามแนวทางประชาธิปไตย 

และสหกรณ์ยงัคงดาํรงความเป็นอิสระ 

หลกัการท่ี 5 การศึกษา ฝึกอบรม และสารสนเทศ (Education, Training and Information) 

สหกรณ์พึงให้การศึกษาและการฝึกอบรมแก่สมาชิก ผูแ้ทนสมาชิกที่ไดรั้บการเลือกตั้ง ผูจ้ดัการ

และเจา้หนา้ที่สหกรณ์ เพื่อให้บุคลากรเหล่าน้ีสามารถมีส่วนช่วยพฒันาสหกรณ์ของตนเองได้

อย่างมีประสิทธิผล และพึงให้ข่าวสารแก่สาธารณชนโดยเฉพาะอย่างยิ่งเยาวชนและบรรดาผูน้าํ

ทางความคิดในเร่ืองคุณลกัษณะและคุณประโยชน์ของสหกรณ์ 

หลกัการท่ี 6 การร่วมมือระหวา่งสหกรณ์ (Cooperation among Cooperatives) สหกรณ์

จะสามารถใหบ้ริการแก่สมาชิกไดอ้ยา่งมีประสิทธิผลสูงสุด และเสริมสร้างความเขม้แขง็ใหแ้ก่ขบวนการ

สหกรณ์ได ้โดยร่วมมือกนัในระดบัทอ้งถ่ิน ระดบัชาติ ระดบัภูมิภาค และระดบันานาชาติ 

หลักการท่ี 7 การเอ้ืออาทรต่อชุมชน (Concern for Community) สหกรณ์พึงดําเนิน

กิจการต่างๆ เพื่อการพฒันาชุมชนใหมี้ความเจริญย ัง่ยนืตามนโยบาย ท่ีมวลสมาชิกเห็นชอบ  

 

4.  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัสหกรณ์ 

 

นับตั้งแต่ได้มีการรับจดทะเบียนจดัตั้งสหกรณ์ รัฐได้ส่งเสริมและผลักดนัให้มีการ

รวมกลุ่มของประชาชนในรูปสหกรณ์มากยิ่งข้ึน เน่ืองจากรัฐให้การยอมรับบทบาทของสหกรณ์

ในการส่งเสริมให้เกิดการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประชาชนในประเทศ เหตุผลประการ

สําคญัท่ีทาํให้งานสหกรณ์มีบทบาทสําคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมนั้น เน่ืองจากลกัษณะ

พิเศษของสหกรณ์ท่ีเป็นธุรกิจซ่ึงสมาชิกต่างมีความเป็นเจา้ของอยูด่ว้ย ซ่ึงในสถานการณ์ของโลก

ในปัจจุบนั เป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไปวา่ บทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจภายในนั้น เป็นไปในทิศทาง

ท่ีมีบทบาทอย่างจาํกัด กล่าวคือ รัฐมีหน้าท่ีเพียงแต่การใช้อาํนาจเพื่อสร้างกลไกตลาดท่ีถูกตอ้ง 

กรอบของกฎหมายท่ีเหมาะสม และจะเป็นผูด้าํเนินการเองเฉพาะในกรณีท่ีกลไกของตลาดไม่อาจ

กระทาํการในเร่ืองนั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่านั้น ความเขา้ใจในบทบาทเช่นว่าน้ีเอง รัฐย่อม

กระจายอาํนาจทั้งในดา้นการปกครอง การเมืองและระบบเศรษฐกิจ โดยลดการกระทาํท่ีมีลกัษณะ

เป็นการแทรกแซงโดยรัฐให้มีอยู่น้อยที่สุด และสร้างความสมดุลในการพฒันาระบบเศรษฐกิจ

ให้เกิดข้ึนในทุกภาคส่วน เป้าหมายดงักล่าวจะสําเร็จได ้ตอ้งมีสถาบนัท่ีเขม้แข็งและพึ่งพาตวัเอง

ไดรั้บผิดชอบการพฒันาในภาคส่วนเหล่านั้นแทนรัฐ เหตุดงักล่าวน้ีเองทาํให้สหกรณ์ไดรั้บการส่งเสริม
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ให้ทาํหน้าที่ดงักล่าวมากข้ึน 16 และโดยที่สหกรณ์เป็นองค์กรอิสระที่ช่วยเหลือพึ่ งพาตนเอง

ซ่ึงควบคุมโดยสมาชิกของสหกรณ์นั้นตามวิถีทางประชาธิปไตย ภายใตห้ลกัการสหกรณ์สากล 

กล่าวคือ แนวทางที่สหกรณ์ยึดถือปฏิบตัิเพื่อให้คุณค่าของสหกรณ์เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม 

ซ่ึงประกอบด้วยหลกัการที่สําคญัรวม 7 ประการ ดงันั้นการบริหารกิจการภายในของสหกรณ์

จึงควรกระทาํไดโ้ดยอิสระปราศจากการแทรกแซงจากอิทธิพลภายนอก ทั้งจากภาครัฐและหน่วยงาน

ทางเศรษฐกิจอ่ืน ซ่ึงหมายความรวมถึงการช่วยเหลือจากรัฐในลกัษณะการให้สิทธิพิเศษอ่ืนๆ 

อนัจะทาํให้สหกรณ์มีความสามารถในการแข่งขนัท่ีด้อยลงไป รัฐจึงไม่ควรแทรกแซงโดยการ

ให้สิทธิพิเศษอ่ืนๆ เกินกวา่ความจาํเป็นซ่ึงจะทาํให้สหกรณ์เกิดการชะงกังนัในการพฒันา และการ

ช่วยเหลือตนเอง รวมถึงเสียโอกาสในการท่ีจะเขา้แข่งขนักบัองคก์รธุรกิจอ่ืน 

ทั้งน้ี ในช่วงแรกของการจดัตั้งสหกรณ์ รัฐจะเขา้มามีบทบาทมากในการท่ีจะทาํให้กิจการ

ของสหกรณ์ดาํรงอยูไ่ดอ้ยา่งมัน่คง ทั้งการเขา้ไปมีส่วนจดัการในกิจการของสหกรณ์ และการตรวจสอบ

การดาํเนินกิจการของสหกรณ์อย่างเคร่งครัด ทาํให้สหกรณ์ไม่สามารถที่จะกาํหนดบทบาท

ในการดาํเนินกิจการของตนเองไดอ้ยา่งเต็มท่ี ในขณะเดียวกนั สหกรณ์มกัไดรั้บผลประโยชน์ทางภาษี 

การเขา้ถึงแหล่งเงินทุนที่ง่ายกว่าองค์กรธุรกิจรูปแบบอ่ืนดว้ย ทั้งน้ีจากรายงานวิจยัของศูนยว์ิจยั

และให้คาํปรึกษา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เห็นว่า การดาํเนินการของรัฐไม่ว่า

ในทางเขา้ไปแทรกแซงการดาํเนินการของสหกรณ์อยา่งเคร่งครัด หรือในทางการใหสิ้ทธิประโยชน์

พิเศษแก่สหกรณ์ยิง่กวา่องคก์รธุรกิจรูปแบบอ่ืนนั้น เป็นการฝ่าฝืนหลกัความเป็นอิสระและการช่วยเหลือ

ตนเองของสหกรณ์ และย่อมเป็นอุปสรรคท่ีทาํให้สหกรณ์ไม่สามารถบรรลุเป้าหมายภายใตห้ลกัการ

ของสหกรณ์ท่ีแทจ้ริงได้17  

บทบาทหนา้ท่ีความสัมพนัธ์ของรัฐต่อกิจการสหกรณ์นั้น รัฐยอ่มมีหนา้ท่ีในการออกกฎหมาย 

ดาํเนินการทางทะเบียน และการควบคุมรูปแบบทัว่ไปของสหกรณ์ โดยในระบบเศรษฐกิจแบบตลาดนั้น 

รัฐจะตอ้งไม่กระทาํการใดๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นการแทรกแซงทางเศรษฐกิจต่อสหกรณ์ การดาํเนินการ

ให้เป็นไปตามแนวทางดงักล่าว จะตอ้งมีความชดัเจน 3 ประการ คือ18 ประการแรก ความสัมพนัธ์

ตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น เป็นความสัมพนัธ์ในเชิงหลกัการระหว่างรัฐและองค์กรทางเศรษฐกิจ

ทัว่ไป ไม่จาํเพาะแต่สหกรณ์เท่านั้น รัฐจึงตอ้งปฏิบติัพิจารณาไม่ให้เกิดการอนัเป็นการเลือกปฏิบติั

16 ศูนยว์ิจัยและให้คาํปรึกษา, รายงานฉบับสุดท้าย โครงการศึกษาวิจัยเพ่ือ ปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติ

สหกรณ์ พ.ศ.2542, คณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพมหานคร, 2542, หนา้ 22 
17 ศูนยว์ิจัยและให้คาํปรึกษา, รายงานฉบับสุดท้าย, โครงการศึกษาวิจัยเพ่ือปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติ

สหกรณ์ พ.ศ.2542, คณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เสนอต่อกรมส่งเสริมสหกรณ์, 2542, หนา้ 33 
18 “เร่ืองเดียวกนั”  
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ต่อสหกรณ์หรือสมาชิกไม่วา่จะเป็นในทางให้เปรียบหรือในทางเสียเปรียบ ประการท่ีสอง หลงัจาก

ท่ีไดมี้การแทรกแซงในสหกรณ์ของรัฐมาเป็นเวลาหลายทศวรรษ มาสู่ช่วงเวลาปัจจุบนัท่ีสภาพการ

ดาํรงชีพของผูด้อ้ยโอกาสในหลายประเทศท่ีมีภาวะท่ีตกตํ่าลงอย่างมาก รัฐจึงไม่ควรท่ีจะถอนตวั

จากบทบาทดงักล่าวในทนัทีทนัใด เช่นน้ีแลว้ นโยบายทางกฎหมายต่อการดาํเนินกิจการในรูปแบบ

ของสหกรณ์ควรท่ีจะเป็นไปตามระยะเวลาท่ีชดัเจน เพื่อให้บรรลุเป้าหมายในการลดบทบาทการแทรกแซง

ของรัฐ และส่งเสริมให้สหกรณ์พฒันาไปสู่การพึ่งพาตนเองไดอ้ยา่งมัน่คง ประการทีสาม ตลาดเศรษฐกิจ

ในปัจจุบนัมีโครงสร้างทางการเมืองและกฎหมายท่ีซบัซ้อนมากข้ึน การท่ีจะรักษาดุลยภาพระหวา่ง

การแทรกแซงทางเศรษฐกิจโดยรัฐ กบัหลกัการคา้แบบเสรีนิยมซ่ึงเป็นเคร่ืองทาํลายระบบสหกรณ์นั้น 

จาํเป็นจะตอ้งมีระบบกฎหมายท่ีซับซ้อนเพื่อทาํหน้าท่ีดงักล่าว โดยกฎหมายควรเปิดโอกาสให้มี

หน่วยธุรกิจของเอกชนในจาํนวนท่ีมากข้ึน และให้โอกาสแก่หน่วยเหล่านั้นเขา้ร่วมในกระบวนการ

ตดัสินใจเก่ียวกบัปัจจยัทางเศรษฐกิจมากข้ึน ในส่วนท่ีเก่ียวกบัสหกรณ์นั้น รัฐไม่ควรท่ีจะใช้สหกรณ์

เป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินการตามนโยบายของประเทศ หรือนโยบายเก่ียวกบัแผนการปรับเปล่ียน

ในเชิงโครงสร้างใดๆ เน่ืองดว้ยลกัษณะความเป็นองคก์รเอกชนของสหกรณ์นัน่เอง ท่ีไม่ควรจะยอม

ให้รัฐนาํไปใช้เป็นเคร่ืองมือในทางการเมืองหรือเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคใ์นทางสังคมอย่างใดๆ 

การปล่อยใหรั้ฐใชส้หกรณ์ในรูปแบบดงักล่าว จะก่อใหเ้กิดผลเสียต่อระบบเศรษฐกิจของสหกรณ์เอง 

ดงันั้น หน่วยงานทางปกครองของรัฐทีมีบทบาทหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกบัสหกรณ์จึงควร

ท่ีจะตอ้งเขา้ใจบทบาทของตวัเอง เช่นบทบาทของนายทะเบียนสหกรณ์ในการรับจดทะเบียนสหกรณ์ 

การควบคุมรูปแบบทัว่ๆไปในการดาํเนินงานสหกรณ์ และการควบคุมกาํกบัดูแลสหกรณ์เท่าท่ีจาํเป็น 

รัฐควรส่งเสริมความร่วมมือกนัระหวา่งสหกรณ์ เพื่อให้ขบวนการสหกรณ์มีความเขม้แข็งสามารถ

ร่วมมือช่วยเหลือกนัในทางเศรษฐกิจได ้ควรส่งเสริมให้มีแหล่งเงินทุนท่ีสหกรณ์เป็นเจา้ของเอง 

เช่น ธนาคารสหกรณ์ ส่วนการเผยแพร่การสหกรณ์ให้เป็นท่ีแพร่หลายนั้นก็ควรมีการเพิ่มเน้ือหา

ของสหกรณ์ไวใ้นหลกัสูตรการศึกษาทุกระดบัดว้ย และที่สําคญัภาครัฐ หน่วยงานทางปกครอง

และเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง ควรทาํความเขา้ใจถึงขอบเขตของการควบคุมกาํกบัดูแลและการส่งเสริม

สหกรณ์ ทั้งน้ี เพื่อมิให้การทาํหน้าท่ีดงักล่าวกา้วล่วงลํ้าแดนแห่งความเป็นอิสระของสหกรณ์ ทั้งน้ี 

สหกรณ์ควรมีอิสระในการกาํหนดนโยบายและแผนงานไดเ้องโดยปราศจากการแทรกแซงของรัฐ 

หรือเป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินตามนโยบายของรัฐโดยตรง 
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5.  ความเข้าใจเบือ้งต้นเกีย่วกบักฎหมายสหกรณ์ 

 

พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 บญัญติัข้ึนโดยอาศยัโครงสร้างตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2511 เป็นแนวทาง โดยตดับทบญัญติัที่ไม่จาํเป็นแล้วออกไป สําหรับบทบญัญติั

ที่ยงัใช้ได้ดีอยู่ก็นาํมาบญัญตัิไวด้งัเดิม และส่วนที่บญัญติัเพิ่มข้ึนใหม่ เหตุผลในการประกาศ 

ใช้พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 เน่ืองจากพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2511 ได้ใช้บงัคบั

มาเป็นเวลานาน ทาํให้บทบญัญติัหลายประการไม่เอ้ือต่อการพฒันาสหกรณ์ให้ทนัต่อสภาพการ

แข่งขนัในระบบธุรกิจปัจจุบนั ประกอบกบัพระราชบญัญตัิดงักล่าวไดร้วมบทบญัญตัิเก่ียวกบั

กลุ่มเกษตรกรไวซ่ึ้งสมควรปรับปรุงให้มีความเหมาะสม โดยมีการจดัระบบให้มีสหกรณ์ชนิดเดียว

คือ สหกรณ์ท่ีสมาชิกมีความรับผิดจาํกดัเท่าจาํนวนหุ้นท่ีถือ และกาํหนดให้มีคณะกรรมการพฒันา 

การสหกรณ์แห่งชาติข้ึน เพื่อทาํหน้าที่เสนอความเห็นต่อรัฐบาลเก่ียวกบันโยบายและแนวทาง

ในการส่งเสริมและพฒันาสหกรณ์ และจดัให้มีกองทุนพฒันาสหกรณ์เพื่อให้ความช่วยเหลือ

ด้านการเงินแก่สหกรณ์ กบัทั้งปรับปรุงองคป์ระกอบและวาระการดาํรงตาํแหน่งของคณะกรรมการ

ดาํเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย และบทบญัญติัเก่ียวกบักลุ่มเกษตรกรเพื่อให้มีการ

พฒันาไปสู่การจดัตั้งสหกรณ์อยา่งเป็นระบบ ตลอดจนปรับปรุงบทกาํหนดโทษให้เหมาะสมยิ่งข้ึน 

ต่อมาก็ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 อีกคร้ังโดยปรับปรุงบทบญัญติั

เก่ียวกบัองคป์ระกอบและการดาํรงตาํแหน่งของคณะกรรมการ เพิ่มเติมลกัษณะตอ้งห้ามของกรรมการ

หรือผูจ้ดัการ หลกัเกณฑก์ารพน้จากตาํแหน่งของกรรมการดาํเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

การแต่งตั้งรองนายทะเบียนสหกรณ์ เงินค่าหุ้น การตั้งผูรั้บโอนประโยชน์ของสมาชิกสหกรณ์ 

อาํนาจของสหกรณ์ในการรับฝากเงิน กาํหนดหลกัเกณฑ์ในการเก็บค่าบาํรุงสันนิบาตสหกรณ์

แห่งประเทศไทย และให้รัฐมนตรีมีอาํนาจเรียกประชุมใหญ่วิสามญัเพื่อแกปั้ญหาการดาํเนินการ

ของสนันิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย19 

5.1  โครงสร้างของกฎหมายสหกรณ์ 

กฎหมายสหกรณ์ได้กําหนดนิยามของความหมายและประเภทของสหกรณ์ 

บทบญัญติัว่าด้วยการจดัตั้งสหกรณ์ กาํหนดโครงสร้างการดาํเนินการของสหกรณ์และความสัมพนัธ์

ระหวา่งสหกรณ์กบัสมาชิก องคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุมกาํกบัดูแลและส่งเสริมสหกรณ์ การเลิกสหกรณ์ 

และยงัมีบทกาํหนดโทษทางอาญาสําหรับผูท่ี้กระทาํการฝ่าฝืนกฎหมายสหกรณ์ ส่วนการทาํธุรกิจ

ระหวา่งสหกรณ์กบัสมาชิกหรือบุคคลภายนอก ตอ้งดาํเนินการภายใตบ้งัคบับทบญัญติัแห่งกฎหมายแพ่ง

19 พระราชบญัญติัสหกรณ์ (ฉบบัท่ี 2), พ.ศ.2553 
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และพาณิชยแ์ละกฎหมายอ่ืนที่เก่ียวขอ้งเช่นเอกชนทัว่ไป การที่กฎหมายสหกรณ์มีบทบญัญติั

ที่เป็นการควบคุมการดาํเนินกิจการของสหกรณ์ จึงมีลกัษณะเป็นกฎหมายปกครอง นอกจากน้ี

พระราชบญัญตัิสหกรณ์ พ.ศ.2542 บญัญตัิให้การบงัคบัใช้กฎหมายยงัสามารถออกกฎหมาย

ลาํดบัรองได้ เช่น พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยกลุ่มเกษตรกร พ.ศ.2547 และให้อาํนาจรัฐมนตรี

และนายทะเบียนสหกรณ์ มีอาํนาจออกกฎหมายลาํดบัรอง เช่น กฎกระทรวง20 ประกาศกระทรวง21 

ระเบียบหรือประกาศของนายทะเบียนสหกรณ์ที่เกี่ยวกบัการดาํเนินงานของสหกรณ์ที่มีสภาพ

อยา่งกฎไดด้ว้ย รวมทั้งใหมี้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อใหส้หกรณ์ปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย22  

พระราชบญัญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542 มีบทบัญญัติแบ่งออกเป็น 10 หมวด ได้แก่ 

หมวดท่ี 1 วา่ดว้ยบททัว่ไป หมวดท่ี 2 วา่ดว้ยการกาํกบัและส่งเสริมสหกรณ์ หมวดท่ี 3 วา่ดว้ยสหกรณ์ 

หมวดที่ 4 ว่าดว้ยการชาํระบญัชี หมวดท่ี 5 ว่าดว้ยการควบสหกรณ์เขา้ดว้ยกนั หมวดท่ี 6 ว่าดว้ย

การแยกสหกรณ์ หมวดท่ี 7 วา่ดว้ยชุมนุมสหกรณ์ หมวดท่ี 8 วา่ดว้ยสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

หมวดที่ 9 ว่าด้วยกลุ่มเกษตร และหมวดที่ 10 ว่าด้วยบทกาํหนดโทษ และมีบทเฉพาะกาล 

ซ่ึงสามารถพิจารณาแยกโครงสร้างของกฎหมายสหกรณ์ออกเป็น 3 ส่วนใหญ่ๆ ไดแ้ก่  

ส่วนท่ี 1 การกาํหนดองคก์รท่ีมีบทบาทในการดาํเนินงานของสหกรณ์ของประเทศไทย  

ส่วนท่ี 2 กาํหนดเน้ือหาสาระที่เก่ียวกบัสหกรณ์ ไดแ้ก่เน้ือหาสาระในหมวดท่ี 3 

ว่าดว้ยสหกรณ์ตั้งแต่ส่วนท่ี 2 ขอ้บงัคบัและการแกไ้ขเพิ่มเติม ส่วนท่ี 3 การดาํเนินงานของสหกรณ์ 

ส่วนท่ี 4 การสอบบญัชี ส่วนท่ี 5 การเลิกสหกรณ์ หมวดท่ี 4 วา่ดว้ยการชาํระบญัชี หมวดท่ี 5 วา่ดว้ย

การควบสหกรณ์เขา้ด้วยกนั หมวดท่ี 6 ว่าด้วยการแยกสหกรณ์ หมวดท่ี 7 ว่าด้วยชุมนุมสหกรณ์ 

และหมวดท่ี 9 วา่ดว้ยกลุ่มเกษตรกร 

ส่วนท่ี 3 การกาํหนดบทกาํหนดโทษ ตามกฎหมายไวใ้นหมวดท่ี 10 ตั้งแต่มาตรา 129 

ถึงมาตรา 133  

20 กฎกระทรวงกาํหนดประเภทของสหกรณ์ พ.ศ.2548 ,กฎกระทรวงวา่ดว้ยการดาํรงสินทรัพยส์ภาพคล่อง

ของสหกรณ์ พ.ศ.2550, กฎกระทรวงออกตามความในพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 เก่ียวกบัการจ่ายเงินปันผล

ตามหุน้ท่ีชาํระแลว้ของสหกรณ์แต่ละประเภท พ.ศ.2543  
21 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ืองการกาํหนดอตัราการดาํรงสินทรัพยส์ภาพคล่องของสหกรณ์ 

ลงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2551 
22 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 5 บญัญติัว่า ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์

รักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี และให้มีอาํนาจแต่งตั้งพนักงานเจา้หน้าท่ี กบัออกกฎกระทรวงเพ่ือปฏิบติัการ

ตามพระราชบญัญติัน้ี มาตรา 16 บญัญติัวา่ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี (8) ออกระเบียบ

หรือคาํสัง่ เพ่ือใหมี้การปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ีและเพ่ือประโยชน์ในการดาํเนินกิจการของสหกรณ์  
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5.2  องค์กรทีม่ีบทบาทในการควบคุมกาํกบัดูแลส่งเสริมและสนับสนุนสหกรณ์ 

5.2.1  คณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ 

เป็นองคก์รท่ีกาํหนดข้ึนใหม่ในพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ช่ือยอ่วา่ 

“คพช.” ประกอบดว้ยบุคคลจากหลายภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินการของสหกรณ์ มีกรรมการ

โดยตาํแหน่ง กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และกรรมการจากผูแ้ทนสหกรณ์ โดยมีรัฐมนตรีเป็นประธาน

กรรมการ และอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ เป็นกรรมการและเลขานุการ23 คพช. เป็นองคก์รระดบัชาติ 

มีหน้าที่กาํหนดนโยบายและแนวทางในการพฒันาการสหกรณ์ของประเทศ เสนอความเห็น

ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อผลกัดนัให้เป็นนโยบายของรัฐบาล กาํหนดนโยบายและแผนพฒันาการสหกรณ์

ให้สอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กาํหนดแนวทางในการส่งเสริมและสนบัสนุน

การขยายธุรกิจและกิจการของสหกรณ์ รวมทั้งการร่วมมือกบัภาคเอกชนให้มีส่วนในการพฒันา 

การสหกรณ์ กาํหนดแนวทางในการประสานงานระหวา่งส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือภาคเอกชน

เพื่อให้การส่งเสริมสนบัสนุนกิจการของสหกรณ์ และยงัมีหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ท่ีมีกฎหมาย

กาํหนดให้อุทธรณ์ต่อ คพช. ดว้ย 24 นอกจากน้ี คพช. อาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณา

หรือปฏิบติัการตามท่ี คพช. มอบหมายได้25  

5.2.2  นายทะเบียนสหกรณ์ 

นายทะเบียนสหกรณ์เป็นบุคคลท่ีมีบทบาทสาํคญัในการกาํกบัดูแลงานสหกรณ์ 

โดยเป็นผูท่ี้ใชอ้าํนาจของภาครัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินงานของสหกรณ์ตั้งแต่การจดทะเบียน

จดัตั้งสหกรณ์ การดาํเนินงานทัว่ไป การดาํเนินธุรกิจ การเงินการบญัชี การสอบบญัชี ตลอดจน

การเลิกและการชาํระบญัชีสหกรณ์ ซ่ึงในการปฏิบติังานนายทะเบียนสหกรณ์อาจมอบหมายให้

รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผูต้รวจการสหกรณ์ หรือพนักงานเจา้หน้าท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์

มอบหมายให้ปฏิบติัการแทนได้26 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 บญัญติัอธิบดีกรมส่งเสริม

สหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ และนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจแต่งตั้งขา้ราชการในสังกัด

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตํ่ากวา่ผูอ้าํนวยการกองหรือเทียบเท่าเป็นรองนายทะเบียน

สหกรณ์ มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย 

การแต่งตั้งดงักล่าวใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา27  

23 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 9  
24 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 10 (7) มาตรา 2 มาตรา 72  
25 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 14 
26 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 17 
27 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 15  
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5.2.3  กองทุนพฒันาสหกรณ์  

กองทุนพฒันาสหกรณ์ เป็นกองทุนที่จดัตั้งข้ึนในกรมส่งเสริมสหกรณ์ 

เรียกโดยย่อว่า “กพส.” มีวตัถุประสงค์เพื่อเป็นทุนส่งเสริมกิจการของสหกรณ์ 28 ประกอบดว้ย

เงินและทรัพยสิ์น คือเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดิน เงินและทรัพยสิ์นที่มีผูม้อบให้เงิน

และทรัพยสิ์นท่ีตกเป็นของ กพส. เงินท่ีไดจ้ากการจาํหน่ายทรัพยสิ์นดงักล่าว และดอกผล รายได ้

หรือประโยชน์อ่ืนใดของ กพส.29 ทั้งน้ี เงินและทรัพยสิ์นของ กพส. ดงักล่าวไม่ตอ้งนาํส่งคลงั

เป็นรายได้แผ่นดิน 30 กพส.บริหารโดยคณะกรรมการบริหาร กพส. ซ่ึงประกอบด้วยผูแ้ทน

จากส่วนราชการเป็นกรรมการโดยตาํแหน่ง และกรรมการอ่ืนซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูแ้ทนของสหกรณ์

ประเภทละหน่ึงคน และผูแ้ทนกลุ่มเกษตรกรหน่ึงคน เป็นกรรมการ โดยมีรองอธิบดีกรมส่งเสริม

สหกรณ์ซ่ึงอธิบดีมอบหมายเป็นกรรมการและเลขานุการ มีอาํนาจหน้าท่ีบริหาร กพส. ตลอดจน

ตรวจสอบติดตามและประเมินผลงานของสหกรณ์ท่ีไดรั้บการส่งเสริมกิจการจาก กพส.31 

5.2.4  สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยไดรั้บการจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2511 ซ่ึงมีพฒันาการมาตั้งแต่สันนิบาตสหกรณ์ประเทศไทยจาํกดัสินใชใ้นพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2471 โดยเป็นแนวคิดของภาครัฐท่ีให้มีการจดัตั้งองคก์รขั้นสูงสุดของขบวนการสหกรณ์

ข้ึนเพื่อรับโอนหนา้ท่ีช่วยเหลือสหกรณ์ไปจากรัฐบาล ซ่ึงมีพฒันาความเป็นมาในการจดัตั้งกล่าวคือ 

ในปี พ.ศ.2492 ทางราชการมีดาํริท่ีจะให้มี “สหภาพสหกรณ์” ข้ึนเป็นศูนยก์ลางให้ความช่วยเหลือ

แก่สหกรณ์ต่างๆ และส่งเสริมให้สหกรณ์สามารถพึ่งตวัเองให้มากท่ีสุดในอนาคต จึงกาํหนดให้

สหกรณ์มีส่วนร่วมในการจดัใหมี้สหภาพสหกรณ์ โดยขอใหส้หกรณ์จ่ายเงิน “สะสมช่วยจดัสหภาพ

สหกรณ์” ในอตัราพนัละหน่ึงของทุนดาํเนินการในวนัส้ินปีทางบญัชี แต่ไม่เกินหน่ึงพนับาท 

แลว้ทางราชการไดร้วบรวมเงินจาํนวนน้ีฝากไวก้บัธนาคารเพื่อการสหกรณ์จนกระทัง่ในปี พ.ศ.2509 

กระทรวงพฒันาการแห่งชาติจึงไดพ้ิจารณาหาลู่ทางจดัตั้งสหกรณ์ข้ึนและใหช่ื้อวา่ “สันนิบาตสหกรณ์” 

การจดัตั้งสันนิบาตสหกรณ์ไดด้าํเนินการเมื่อวนัที่ 26 กุมภาพนัธ์ 2511 

โดยนายทะเบียนสหกรณ์ไดรั้บจดทะเบียนสันนิบาตสหกรณ์เป็น “ชุมนุมสหกรณ์” ตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2511 มีช่ือวา่ สันนิบาตสหกรณ์ประเทศไทยจาํกดัสินใช ้จนเม่ือวนัท่ี 19 มิถุนายน 2511 

28 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 27 
29 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 28 
30 “อา้งแลว้”  
31 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 30  
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ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.2511 ซ่ึงในส่วนท่ี 6 มีบทบัญญัติให้จัดตั้ ง

สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยข้ึนตามมาตรา 104 โดยมีบทเฉพาะกาลให้สันนิบาตสหกรณ์

ประเทศไทยจาํกดัสินใชท่ี้ไดจ้ดทะเบียนตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2471 เป็นสันนิบาตสหกรณ์

แห่งประเทศไทยตามกฎหมายปี พ.ศ.2511 ซ่ึงกฎหมายสหกรณ์ปัจจุบนัยงัคงสืบทอดแนวความคิดน้ี

มาโดยนาํมาบญัญติัไวใ้นหมวดท่ี 8 ตั้งแต่มาตรา 108 ถึงมาตรา 118 และบทเฉพาะกาล มาตรา 13432 

องคป์ระกอบของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ประกอบดว้ยสมาชิก

ท่ีเป็นสหกรณ์มีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมกิจการสหกรณ์ทุกประเภททัว่ราชอาณาจกัรให้มีความ

เจริญก้าวหน้าอนัมิใช่เป็นการหาผลกาํไรหรือรายได้มาแบ่งปันกนั33 โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

มีสาํนกังานใหญ่ในกรุงเทพมหานคร และจะตั้งสํานกังานสาขาข้ึน ณ ท่ีอ่ืนใดก็ได้34 มีอาํนาจกระทาํ

การต่างๆ ภายในขอบวตัถุประสงค์ตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 108 รวมถึงการส่งเสริมและเผยแพร่

กิจการสหกรณ์การวิจยัและรวบรวมสถิติเก่ียวกบักิจการสหกรณ์ การแนะนาํช่วยเหลือทางวิชาการ

แก่สหกรณ์ การให้การศึกษาฝึกอบรมวิชาการเก่ียวกบักิจการของสหกรณ์ การส่งเสริมสัมพนัธภาพ

ระหว่างสหกรณ์ ทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ หรือสันนิบาตสหกรณ์ของต่างประเทศ 

หรือองคก์ารต่างประเทศ หรือองคก์ารระหวา่งประเทศท่ีมีวตัถุ ประสงคท์าํนองเดียวกนั การส่งเสริม

ธุรกิจการค้า อุตสาหกรรม หรือบริการของสหกรณ์ รวมถึงเป็นตวัแทนของสหกรณ์ เพื่อรักษา

ผลประโยชน์อนัพึงมีพึงไดจ้ากการสนบัสนุนของรัฐ องคก์ารระหวา่งประเทศ หรือภาคเอกชนอ่ืน 

และร่วมมือกบัรัฐบาลในการส่งเสริมสหกรณ์35 

สันนิบาติสหกรณ์แห่งประเทศไทย มีรายไดจ้ากค่าบาํรุงสันนิบาตสหกรณ์

แห่งประเทศไทย  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล  ดอกผลที่เกิดจากทุนกลางของสหกรณ์ไม่จาํก ัด 

เงินหรือทรัพยสิ์นท่ีมีผูอุ้ทิศให้ เงินหรือทรัพยสิ์นท่ีเหลือจากการชาํระบญัชีสหกรณ์ตามมาตรา 84 

และมาตรา 86 วรรคสอง เงินท่ีไดจ้ากการจาํหน่ายหนงัสือวิชาการ เอกสาร หรือส่ิงอ่ืน เงินหรือทรัพยสิ์น

ท่ีไดรั้บเป็นค่าตอบแทนในการใหบ้ริการ และผลประโยชน์ท่ีไดจ้ากทรัพยสิ์น36 

 

32 ศูนยว์จิยัและใหค้าํปรึกษา คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานฉบบัสุดทา้ย โครงการ

ศึกษาวจิยัเพ่ือ ปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542, หนา้ 99  
33 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 108  
34 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 109 
35 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 110 
36 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 111 
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การดาํเนินงานของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย มีการประชุมใหญ่

ของสันนิบาตสหกรณ์ฯ เป็นเวทีท่ีเปิดให้มีส่วนร่วมจากสหกรณ์ต่างๆ คณะกรรมการดาํเนินการ

สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ประกอบด้วย ประธานกรรมการดาํเนินการชุมนุมสหกรณ์

ระดบัประเทศประเภทละหน่ึงคนในกรณีท่ีสหกรณ์ประเภทใดไม่มีชุมนุมสหกรณ์ระดบัประเทศ 

ให้มีผูแ้ทนจากสหกรณ์ประเภทนั้นจาํนวนหน่ึงคน เป็นกรรมการโดยตาํแหน่ง และกรรมการอ่ืน

ซ่ึงท่ีประชุมใหญ่ของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเลือกตั้งจากผูแ้ทนสหกรณ์ซ่ึงเป็นกรรมการ

ดาํเนินการ มีจาํนวนเท่ากับกรรมการโดยตาํแหน่งเป็นกรรมการ ให้คณะกรรมการดาํเนินการ

สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเลือกตั้งกรรมการเป็น ประธานกรรมการคนหน่ึง และรองประธาน

กรรมการคนหน่ึงหรือหลายคน และแต่งตั้งผูอ้าํนวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

และให้ผูอ้าํนวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยเป็นเลขานุการของคณะกรรมการดาํเนินการ

สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย คณะกรรมการดาํเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย 

มีหนา้ท่ีบริหารกิจการตลอดจนมีอาํนาจออกระเบียบเพื่อปฏิบติัการตามวตัถุประสงคข์องสันนิบาต

สหกรณ์แห่งประเทศไทย37 ส่วนผูอ้าํนวยการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย มีหนา้ท่ีบริหารกิจการ

ของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยตามระเบียบและนโยบายท่ีคณะกรรมการดําเนินการ

สันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยกาํหนดและมีอาํนาจบงัคบับญัชาเจา้หน้าท่ีของสันนิบาตสหกรณ์

แห่งประเทศไทย และเป็นตวัแทนสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ในกิจการท่ีเก่ียวกบับุคคลภายนอก 

5.3  บทบัญญตัิทีเ่กีย่วกบัการดําเนินงานของสหกรณ์ 

5.3.1  การจัดต้ังและจดทะเบียนสหกรณ์ 

สหกรณ์ หมายความว่า คณะบุคคลซ่ึงร่วมกนัดาํเนินกิจการเพื่อประโยชน์

ทางเศรษฐกิจและสังคม โดยช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั และไดจ้ดทะเบียนตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์38 และตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิก

โดยวธีิช่วยตนเองและช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัตามหลกัการสหกรณ์และตอ้ง39  

1)  มีกิจการร่วมกนัตามประเภทของสหกรณ์ท่ีขอจดทะเบียน 

2)  มีสมาชิกเป็นบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ 

3)  มีทุนซ่ึงแบ่งเป็นหุน้มีมูลค่าเท่าๆ กนั และสมาชิกแต่ละคนจะตอ้งถือหุน้ 

อยา่งนอ้ยหน่ึงหุน้ แต่ไม่เกินหน่ึงในหา้ของหุน้ท่ีชาํระแลว้ทั้งหมด  

37 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 113 
38 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 4 
39 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 33  
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4)  มีสมาชิกซ่ึงมีคุณสมบัติตามท่ีกาํหนดในข้อบังคบัภายใต้บทบัญญัติ

มาตรา 43 (7) 

ส่วนประเภทของสหกรณ์ท่ีจะรับจดทะเบียนให้กาํหนดโดยกฎกระทรวง 

ซ่ึงกฎกระทรวงกาํหนดประเภทของสหกรณ์ พ.ศ.2548 กาํหนดให้แบ่งสหกรณ์ออกเป็น 7 ประเภท

ดงักล่าวขา้งตน้  

ผูซ่ึ้งประสงค์จะเป็นสมาชิกของสหกรณ์ที่จะขอจดัตั้งข้ึนตอ้งประชุมกนั

เพื ่อคดัเลือกผูท่ี้มาประชุมให้เป็นคณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์จาํนวนไม่น้อยกว่าสิบคน เพื่อดาํเนินการ

จดัตั้งสหกรณ์ โดยใหค้ณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์ดาํเนินการ ดงัต่อไปน้ี40  

1)   พิจารณาเลือกประเภทของสหกรณ์ท่ีจะจดัตั้งตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด  

2)  กาํหนดแผนดาํเนินการเก่ียวกบัธุรกิจหรือกิจกรรมของสหกรณ์ท่ีจะจดัตั้งข้ึน 

และพิจารณากาํหนดวตัถุประสงคข์องสหกรณ์ท่ีจะจดัตั้งนั้น  

3)  ทาํบญัชีรายช่ือผูซ่ึ้งจะเป็นสมาชิกพร้อมดว้ยจาํนวนหุ้นที่แต่ละคน

จะถือเม่ือจดัตั้งสหกรณ์แลว้  

4)  ดาํเนินการร่างขอ้บงัคบัภายใตบ้งัคบับทบญัญติัมาตรา 43 และเสนอให้

ท่ีประชุมผูซ่ึ้งจะเป็นสมาชิกพิจารณากาํหนดเป็นขอ้บงัคบัของสหกรณ์ท่ีจะจดัตั้งข้ึน  

การขอจดทะเบียนสหกรณ์ ให้คณะผูจ้ดัตั้งสหกรณ์ลงลายมือช่ือใน คาํขอ

จดทะเบียนตามแบบท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด ยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์พร้อมเอกสาร 

ดงัต่อไปน้ี41  

1)  สาํเนารายงานการประชุมตามมาตรา 34 จาํนวนสองชุด  

2)  แผนดาํเนินการตามมาตรา 34 (2) จาํนวนสองชุด  

3)  บญัชีรายช่ือผูซ่ึ้งจะเป็นสมาชิกพร้อมลายมือช่ือและจาํนวนหุ้นท่ีแต่ละคน

จะถือเม่ือจดัตั้งสหกรณ์แลว้จาํนวนสองชุด  

4)  ขอ้บงัคบัตามมาตรา 34 (4) จาํนวนส่ีชุด 

 

 

 

40 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 34 
41พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 35  
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เม่ือนายทะเบียนสหกรณ์พิจารณาแลว้เห็นวา่ สหกรณ์ตามที่ขอจดทะเบียน

มีวตัถุประสงคถู์กตอ้งตามกฎหมาย คาํขอจดทะเบียนมีเอกสารครบถว้นถูกตอ้ง และการจดัตั้งสหกรณ์

ตามที่ขอจดทะเบียนจะไม่เสียหายแก่ระบบสหกรณ์ให้นายทะเบียนสหกรณ์รับจดทะเบียน

และออกใบสําคญัรับจดทะเบียนให้แก่สหกรณ์นั้น และให้สหกรณ์ที่ไดจ้ดทะเบียนแลว้มีฐานะ

เป็นนิติบุคคล42  

5.3.2  การดําเนินงานของสหกรณ์ 

การดาํเนินงานของสหกรณ์ตอ้งเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของสหกรณ์

ตามประเภทท่ีจดทะเบียนไว ้กฎหมายไดบ้ญัญติัให้สหกรณ์มีอาํนาจกระทาํการอย่างใดอยา่งหน่ึง

เพื่อปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์ดงัต่อไปน้ี43  

1)  ดาํเนินธุรกิจ การผลิต การคา้ การบริการ และอุตสาหกรรมเพื่อประโยชน์

ของสมาชิก 

2)  ใหส้วสัดิการหรือการสงเคราะห์ตามสมควรแก่สมาชิกและครอบครัว  

3)  ใหค้วามช่วยเหลือทางวชิาการแก่สมาชิก  

4)  ขอหรือรับความช่วยเหลือทางวิชาการจากทางราชการ หน่วยงาน

ของต่างประเทศหรือบุคคลอ่ืนใด  

5)  รับฝากเงินประเภทออมทรัพยห์รือประเภทประจาํจากสมาชิกหรือสหกรณ์ 

อ่ืนหรือสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ซ่ึงมีสมาชิกของสมาคมนั้นไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงเป็นสมาชิก

ของสหกรณ์ผูรั้บฝากเงิน ทั้งน้ี ตามระเบียบของสหกรณ์ท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ์  

6)  ให้กู ้ให้สินเช่ือ ให้ยืม ให้เช่า ให้เช่าซ้ือ โอน รับจาํนองหรือรับจาํนาํ 

ซ่ึงทรัพยสิ์นแก่สมาชิกหรือของสมาชิก 

7)  จดัให้ไดม้า ซ้ือ ถือกรรมสิทธ์ิหรือทรัพยสิทธิ ครอบครอง กู ้ยืม เช่า 

เช่าซ้ือ รับโอนสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือ จาํนองหรือจาํนาํ ขายหรือจาํหน่ายดว้ยวิธีอ่ืนใด

ซ่ึงทรัพยสิ์น  

8)  ให้สหกรณ์อ่ืนกูย้ืมเงินไดต้ามระเบียบของสหกรณ์ท่ีไดรั้บความเห็นชอบ

จากนายทะเบียนสหกรณ์  

9)  ดาํเนินกิจการอยา่งอื่นบรรดาที่เกี่ยวกบัหรือเนื่องในการจดัให้สําเร็จ

ตามวตัถุประสงคข์องสหกรณ์  

42 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 37  
43 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 46  
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นอกจากน้ี ในการดาํเนินงานของสหกรณ์ ยงัตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย

สหกรณ์ เช่น สหกรณ์ตอ้งดาํเนินงานภายในวงเงินกูย้ืมหรือคํ้าประกนัท่ีนายทะเบียนสหกรณ์เห็นชอบ44 

หรือสหกรณ์ตอ้งดาํรงสินทรัพยส์ภาพคล่องตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง45 

หรือการรับเงินอุดหนุน46 เป็นตน้  

สหกรณ์มีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์เป็นผูด้าํเนินกิจการและเป็นผูแ้ทน

สหกรณ์ในกิจการอนัเก่ียวกบับุคคลภายนอก47 คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ ประกอบด้วย 

ประธานกรรมการหน่ึงคนและกรรมการอ่ืนอีกไม่เกินสิบส่ีคนซ่ึงท่ีประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิก 

มีวาระอยู่ในตาํแหน่งคราวละสองปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง48 คุณสมบติัของบุคคลที่จะเป็นกรรมการ

ของสหกรณ์นั้นตอ้งเป็นไปตามขอ้บงัคบั และกฎหมายไดก้าํหนดขอ้ห้ามมิให้บุคคลดงัต่อไปน้ี

เป็นหรือทาํหนา้ท่ีกรรมการหรือผูจ้ดัการสหกรณ์49 คือ 1) เคยไดรั้บโทษจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุด

ให้จาํคุก เวน้แต่เป็นโทษสําหรับความผิดท่ีไดก้ระทาํโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 2) เคยถูกไล่ออก 

ปลดออก หรือให้ออกจากราชการ องคก์าร หรือหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน ฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี 

3) เคยถูกให้พน้จากตาํแหน่งกรรมการหรือมีคาํวินิจฉัยเป็นที่สุดให้พน้จากตาํแหน่งกรรมการ

ตามมาตรา 22 (4) หรือ 4) เคยถูกที่ประชุมใหญ่มีมติให้ถอดถอนออกจากตาํแหน่งกรรมการ

เพราะเหตุทุจริตต่อหนา้ท่ี  

สหกรณ์ตอ้งมีผูต้รวจสอบกิจการซ่ึงที่ประชุมใหญ่เลือกตั้งจากสมาชิก

หรือบุคคลภายนอก เพื่อทาํการตรวจสอบกิจการของสหกรณ์แลว้ทาํรายงานเสนอต่อท่ีประชุมใหญ่50 

ส่วนจาํนวนผูต้รวจสอบกิจการใหเ้ป็นไปตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

สหกรณ์ตอ้งจดัให้มีการประชุมใหญ่สามญัปีละหน่ึงคร้ังภายใน 150 วนั

นบัแต่วนัส้ินปีทางบญัชีของสหกรณ์ 51 แต่ในกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มีหนังสือแจง้ให้เรียก

ประชุมใหญ่วิสามญั หรือในกรณีท่ีสหกรณ์ขาดทุนเกินก่ึงหน่ึงของจาํนวนทุนเรือนหุ้นท่ีชาํระแลว้ 

44 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 47 
45 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 48 และกฎกระทรวง วา่ดว้ยการดาํรงสินทรัพยส์ภาพคล่อง

ของสหกรณ์ พ.ศ.2550  
46 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 49 
47 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 52 
48 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 50 
49 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 52  
50 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 53 
51 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 54 
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หรือกรณีท่ีสมาชิกซ่ึงมีจาํนวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้าของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดหรือไม่น้อยกว่า

หน่ึงร้อยคน หรือผูแ้ทนสมาชิกซ่ึงมีจาํนวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในห้าของจาํนวนผูแ้ทนสมาชิกทั้งหมด

หรือไม่นอ้ยกวา่ห้าสิบคน ลงลายมือช่ือทาํหนงัสือร้องขอให้เรียกประชุมใหญ่วิสามญั คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ตอ้งเรียกประชุมใหญ่วิสามญัโดยไม่ชักช้าแต่ไม่เกินสามสิบวนันับแต่วนัท่ี

สหกรณ์ทราบหรือนบัแต่วนัที่ไดรั้บคาํร้องขอ52 และตอ้งมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึง

ของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดหรือไม่นอ้ยกวา่หน่ึงร้อยคน หรือถา้เป็นการประชุมใหญ่โดยผูแ้ทนสมาชิก

ตอ้งมีผูแ้ทนสมาชิกเขา้ประชุมไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของผูแ้ทนสมาชิกทั้งหมดหรือไม่นอ้ยกวา่หน่ึงร้อยคน 

จึงจะเป็นองคป์ระชุม53 สมาชิกหรือผูแ้ทนสมาชิกคนหน่ึงให้มีเสียงหน่ึงในการลงคะแนน ถา้คะแนนเสียง

เท่ากนั ให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด การวินิจฉัยช้ีขาด

ของที่ประชุมใหญ่ให้ถือเสียงขา้งมาก เวน้แต่การแกไ้ขขอ้บงัคบั การควบสหกรณ์ การแยกสหกรณ์ 

การเลิกสหกรณ์ หรือการอ่ืนใดท่ีขอ้บงัคบักาํหนด ให้ใชเ้สียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของจาํนวนสมาชิก

หรือผูแ้ทนสมาชิกซ่ึงมาประชุม54  

เม่ือสหกรณ์มีกาํไร สหกรณ์ตอ้งจดัสรรกาํไรสุทธิประจาํปี เป็นทุนสํารอง

ไม่นอ้ยกวา่ร้อยละสิบของกาํไรสุทธิ และเป็นค่าบาํรุงสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยตามอตัรา

ท่ีกาํหนดในกฎกระทรวงแต่ตอ้งไม่เกินร้อยละห้าของกาํไรสุทธิ ส่วนกาํไรสุทธิประจาํปีที่เหลือ

จากการจดัสรรเป็นทุนสํารองและค่าบาํรุงสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทยแลว้นั้น ท่ีประชุมใหญ่

อาจจดัสรรไดภ้ายใตข้อ้บงัคบั ดงัต่อไปน้ี55 

1)  จ่ายเป็นเงินปันผลตามหุ้นที่ชาํระแล้ว แต่ตอ้งไม่เกินอตัราที่กาํหนด

ในกฎกระทรวงสาํหรับสหกรณ์แต่ละประเภท 

2)  จ่ายเป็นเงินเฉลี่ยคืนให้แก่สมาชิกตามส่วนธุรกิจที่สมาชิกได้ทาํไว้

กบัสหกรณ์ในระหวา่งปี 

3)  จ่ายเป็นเงินโบนสัของกรรมการและเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ไม่เกินร้อยละสิบ

ของกาํไรสุทธิ 

4)  จ่ายเป็นทุนสะสมไวเ้พื่อดาํเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดของสหกรณ์

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้บงัคบั 

52 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 55 
53 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 57 
54 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 59 
55 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 60 
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สหกรณ์ตอ้งจดัทาํทะเบียนสมาชิกและทะเบียนหุ้น ตามแบบท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์กาํหนดและให้เก็บรักษาไวท่ี้สํานกังานของสหกรณ์ และตอ้งส่งสําเนาทะเบียนนั้น รวมถึง

ตอ้งรายงานการเปล่ียนแปลงทางทะเบียนดงักล่าวต่อนายทะเบียนสหกรณ์ดว้ย และตอ้งจดัทาํบญัชี

ตามแบบและรายการที่นายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด และจาํตอ้งจดัทาํงบดุลอย่างน้อยคร้ังหน่ึง

ทุกรอบสิบสองเดือนอนัจดัว่าเป็นรอบปีทางบญัชีของสหกรณ์ ตามแบบท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

กาํหนด และจดัทาํรายงานประจาํปีแสดงผลการดาํเนินงานของสหกรณ์เสนอต่อที่ประชุมใหญ่

ในคราวที่เสนองบดุล และให้ส่งสําเนารายงานประจาํปีกบังบดุลไปยงันายทะเบียนสหกรณ์

ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีการประชุม56  

5.4  การเลกิสหกรณ์  

สหกรณ์ยอ่มเลิกดว้ยเหตุหน่ึงเหตุใด ดงัต่อไปน้ี57 

1)  มีเหตุตามท่ีกาํหนดในขอ้บงัคบั 

2)  สหกรณ์มีจาํนวนสมาชิกนอ้ยกวา่สิบคน 

3)  ท่ีประชุมใหญ่ลงมติใหเ้ลิก 

4)  ลม้ละลาย 

5)  นายทะเบียนสั่งใหเ้ลิก 

กรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งเลิกสหกรณ์ได ้มีดงัต่อไปน้ี58 

1)  สหกรณ์ไม่เร่ิมดาํเนินกิจการภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีจดทะเบียนหรือหยุด

ดาํเนินกิจการติดต่อกนัเป็นเวลาสองปีนบัแต่วนัท่ีหยดุดาํเนินกิจการ 

2)  สหกรณ์ไม่ส่งสําเนางบดุลหรือรายงานประจาํปีต่อนายทะเบียนสหกรณ์เป็นเวลา

สามปีติดต่อกนั 

3)  สหกรณ์ไม่อาจดาํเนินกิจการให้เป็นผลดี หรือการดาํเนินกิจการของสหกรณ์

ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์หรือประโยชน์ส่วนรวม 

สหกรณ์ท่ีถูกสั่งเลิกมีสิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ 

โดยทาํเป็นหนังสือยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์ภายในสามสิบวนันับแต่วนัที่ได้รับคาํสั ่ง 

และให้นายทะเบียนสหกรณ์ส่งคาํอุทธรณ์ต่อไปยงัคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ

56 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 64-67 
57 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 70  
58 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 71 
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โดยไม่ชกัช้า คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการพฒันาการสหกรณ์แห่งชาติให้เป็นท่ีสุด59 เม่ือสหกรณ์

เลิกใหจ้ดัการชาํระบญัชีตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีวา่ดว้ยการชาํระบญัชี60 

5.5  บทกาํหนดโทษ 

1)  ผูใ้ดใช้คาํว่า “สหกรณ์” หรือ “กลุ่มเกษตรกร” ประกอบกบัช่ือหรือส่วนหน่ึง

ของช่ือในทางธุรกิจ โดยมิไดเ้ป็นสหกรณ์ หรือกลุ่มเกษตรกรท่ีไดจ้ดทะเบียนตามพระราชบญัญติัน้ี 

ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหมื่นบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ และปรับ

อีกตั้งแต่วนัละหา้ร้อยถึงหน่ึงพนับาทจนกวา่จะไดเ้ลิกใช้61  

2)  ผูใ้ดไม่มาช้ีแจงขอ้เท็จจริงหรือไม่ส่งเอกสารเก่ียวกบัการดาํเนินงาน หรือรายงาน

การประชุมของสหกรณ์หรือชุมนุมสหกรณ์ตามคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์รองนายทะเบียนสหกรณ์

ผูต้รวจการสหกรณ์ ผูส้อบบญัชี หรือพนักงานเจา้หน้าท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายซ่ึงสั่งการ

ตามมาตรา 17 หรือไม่มาช้ีแจงขอ้เท็จจริง หรือไม่ส่งเอกสารเก่ียวกบัการดาํเนินงานหรือรายงาน

การประชุมของกลุ่มเกษตรกรตามคาํสั่งของนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกร หรือพนกังานเจา้หน้าท่ี

ซ่ึงนายทะเบียนกลุ่มเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 128 แลว้แต่กรณีตอ้งระวางโทษปรับไม่เกิน

หน่ึงหม่ืนบาท62  

3)  ผูใ้ดขดัขวาง หรือไม่ให้คาํช้ีแจงแก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ 

ผูต้รวจการสหกรณ์ ผูส้อบบญัชี หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายตาม มาตรา 18 

หรือขดัขวางหรือไม่ใหค้าํช้ีแจงแก่นายทะเบียน กลุ่มเกษตรกรหรือพนกังานเจา้หน้าท่ีซ่ึงนายทะเบียน

กลุ่มเกษตรกรมอบหมายตามมาตรา 124 ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท63  

4)  ผูใ้ดฝ่าฝืนไม่จดัการรักษาทรัพยสิ์นของสหกรณ์ หรือไม่ส่งมอบทรัพยสิ์น 

สมุดบญัชี เอกสาร และส่ิงอ่ืนของสหกรณ์ให้แก่ผูช้าํระบญัชีตามมาตรา 78 ตอ้งระวางโทษปรับ

ไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท64  

5)  ผูใ้ดฝ่าฝืนไม่แกไ้ขขอ้บกพร่องตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์สั่งการตามมาตรา 22 (1) 

ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท65  

59 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 72 
60 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 73 
61 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 129 
62 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 130 
63 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 131 
64 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 132 
65 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 133 

                                           



บทที ่ 3 

อาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

 

 

การศึกษาถึงอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ นั้น ก่อนอ่ืนตอ้งศึกษาถึงโครงสร้าง

ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองเสียก่อน และศึกษาถึงความหมายของอาํนาจผูกพนัและอาํนาจ

ดุลพินิจ ท่ีมาและขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง รวมถึงแนวคิดของต่างประเทศเก่ียวกบั

การใชอ้าํนาจดุลพินิจ และการใชดุ้ลพินิจท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลสามารถเขา้ไปตรวจสอบควบคุมได ้

 

1.  โครงสร้างกฎหมายทีใ่ห้อาํนาจฝ่ายปกครอง 

 

ในรัฐเสรีประชาธิปไตย (Liberal Democratic State) หรือรัฐท่ีจดัองค์การทางการเมือง

การปกครองของตนโดยยึดมั่นในหลักนิติรัฐ (Liberal State Principle) และหลักประชาธิปไตย 

(Democratic Principle) นั้น มีหลกักฎหมายปกครองท่ีสําคญัอยู่หลกัหน่ึงคือ หลักการว่าด้วยการ

กระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 66 (Principle of Legality of Administrative Action) 

ซ่ึงหลกัดงักล่าวน้ีหมายความวา่ ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ อนัมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

เสรีภาพของราษฎรไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและจะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการโดยไม่ขดัหรือแยง้

ต่อกฎหมาย67 ดว้ยเหตุน้ี กฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองจึงเป็นสาระสําคญัสําหรับการใชอ้าํนาจ

ต่างๆ ของฝ่ายปกครอง  

โดยทั่วไปแล้วบทบัญญัติของกฎหมายท่ีให้อํานาจฝ่ายปกครองกระทําการต่างๆ 

สามารถแบ่งได้เป็น 2 ส่วน คือโครงสร้างบทบญัญตัิของกฎหมายส่วนที่กาํหนดข้อเท็จจริง

อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ (Fait Juridique) หรือเรียกอีกอยา่งหน่ึงว่าส่วนท่ีกาํหนดขอ้เท็จจริง

อนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจ (Conditions d’exercice du pouvoir) นั้น เป็นส่วนท่ีกาํหนดขอ้เท็จจริง

อย่างใดอยา่งหน่ึงไว ้ซ่ึงหากเกิดข้ึนแลว้จะก่อให้เกิดผลทางกฎหมายตามท่ีกาํหนดไว ้โดยขอ้เท็จจริง

อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุน้ีอาจมีหลายลกัษณะดว้ยกนัและอาจจะบญัญติักาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้

หรือโดยปริยายก็ได้ เช่น ขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการกระทาํหรือพฤติการณ์ของบุคคลผูอ้ยู่ภายใต้

66 สมยศ  เช้ือไทย และวรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ “แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย”,

วารสารนิติศาสตร์ 14, 3 (กนัยายน): 25-59, 2527, หนา้ 59 
67 “เร่ืองเดียวกนั” 
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การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง ข้อเท็จจริงเก่ียวกบัคุณภาพของส่ิงของ หรือขอ้เท็จจริงเก่ียวกับ

สถานการณ์ของสังคม กบั โครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายซ่ึงเป็น

ส่วนท่ีเป็นอาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีจะใช้อาํนาจเม่ือปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ

ส่วนเหตุเกิดข้ึน ซ่ึงบางท่านเรียกวา่ส่วนท่ีกาํหนดมาตรการให้ฝ่ายปกครองดาํเนินการ68 จากโครงสร้าง

บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองดงักล่าวอาจแบ่งลกัษณะของบทบญัญติัของกฎหมาย

ท่ีใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองไดเ้ป็น 4 ลกัษณะดว้ยกนั คือ69 

1)  ลักษณะท่ีบัญญัติว่าเม่ือมีข้อเท็จจริงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแล้ว ฝ่ายปกครอง

จะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการโดยไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํ  

เป็นลกัษณะท่ีกฎหมายกาํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุไวอ้ยา่งใด

อย่างหน่ึงซ่ึงเม่ือเกิดข้ึนแล้ว ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อาํนาจกระทาํการและในการใช้อาํนาจนั้ น

จะตอ้งกระทาํการโดยมีเน้ือความของการกระทาํตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้  

2)  ลักษณะท่ีบัญญัติว่าเม่ือมีข้อเท็จจริงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแล้ว ฝ่ายปกครอง

จะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการโดยมีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํ 

เป็นลกัษณะท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุไวอ้ยา่งใด

อยา่งหน่ึงซ่ึงเม่ือเกิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการแต่ในการใชอ้าํนาจนั้นฝ่ายปกครอง

มีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึงในบรรดาเน้ือความหลายอยา่งท่ีกฎหมาย

ไดก้าํหนดไว ้

3)  ลกัษณะที่บญัญตัิว่าเมื่อมีขอ้เท็จจริงตามที่กาํหนดไวเ้กิดข้ึนแล้ว ฝ่ายปกครอง

มีอาํนาจตดัสินใจท่ีจะกระทาํการหรือไม่กระทาํการก็ได ้แต่ถา้ตดัสินใจกระทาํการแลว้ไม่มีโอกาส

เลือกเน้ือความของการกระทาํ  

เป็นลกัษณะท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุไวอ้ยา่งใด

อย่างหน่ึง ซ่ึงเม่ือเกิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะตดัสินใจไดว้า่สมควรจะใชอ้าํนาจกระทาํการ

หรือไม่ แต่เม่ือตดัสินใจไปในทางใชอ้าํนาจกระทาํการแลว้ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการ

โดยมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความของการ

กระทาํ 

68 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์ 17, 3 (กนัยายน), 2530, หนา้ 51 
69 เอกบุญ  วงศส์วสัดิกลุ, การควบคุมอาํนาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วทิยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 12-14 
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4)  ลกัษณะท่ีบญัญติัว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ตดัสินใจท่ีจะกระทาํการหรือไม่กระทาํการก็ได้ และเม่ือตดัสินใจกระทาํการแล้วมีโอกาสเลือก

เน้ือความของการกระทาํ 

เป็นลกัษณะท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุไวอ้ยา่งใด

อยา่งหน่ึงซ่ึงเม่ือเกิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะตดัสินใจไดว้า่สมควรจะใชอ้าํนาจกระทาํการ

หรือไม่ และเม่ือตดัสินใจไปในทางใชอ้าํนาจแลว้ฝ่ายปกครองยงัสามรถเลือกเน้ือความของการกระทาํ

ไดว้า่จะกระทาํการโดยมีเน้ือความอยา่งไร 

เม่ือทราบลกัษณะของบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครองแลว้ กระบวนการ

ในการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง คือเป็นการท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งนาํขอ้เท็จจริงหรือการกระทาํ

ท่ีเกิดข้ึนในชีวิตจริงซ่ึงมีลกัษณะเป็นรูปธรรม (Concert) เฉพาะกรณีมาปรับกบักฎหมายซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์

ทัว่ไป (norm) เพื่อหย ัง่ทราบวา่ ขอ้เท็จจริงหรือการกระทาํเฉพาะกรณีนั้นๆ มีผลทางกฎหมายอยา่งไร70 

ซ่ึงก่อนที่ฝ่ายปกครองจะใช้อาํนาจ ฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบให้แน่ชัดเสียก่อนว่าขอ้เท็จจริง

ท่ีมีผูก้ล่าวอา้งวา่ไดเ้กิดข้ึนหรือท่ีตนรู้สึกวา่ไดเ้กิดข้ึนนั้นไดเ้กิดข้ึนหรือมีอยูจ่ริง (existence) หรือไม่ 

ซ่ึงในการตรวจสอบน้ีจะกระทาํไดด้ว้ยการอาศยัพยานหลกัฐานประเภทต่างๆ ไม่วา่จะเป็นพยานบุคคล 

พยานเอกสาร หรือพยานวตัถุ โดยรวบรวมพยานหลกัฐานทั้งหลายท่ีสามารถพิสูจน์ไดว้า่ขอ้เท็จจริง

ท่ีกฎหมายกาํหนดไวมี้อยู่จริง จากนั้นก็ตรวจสอบว่าพยานหลกัฐานใดรับฟังไดห้รือรับฟังไม่ได้

ในทางกฎหมาย แล้วก็พิจารณาว่าพยานรับฟังได้เท่าท่ีมีอยู่นั้นทาํให้น่าเช่ือหรือไม่ว่าขอ้เท็จจริง

ท่ีมีการกล่าวอา้งหรือท่ีตนรู้สึกนั้นไดเ้กิดข้ึนหรือมีอยูจ่ริง จากนั้นก็เป็นขั้นตอนการให้ลกัษณะกฎหมาย

แก่ขอ้เท็จจริง (Qualification juridique des faits constates) ซ่ึงเป็นขั้นตอนการวินิจฉัยว่าขอ้เท็จจริง

ท่ีเกิดข้ึนหรือมีอยูจ่ริงขา้งตน้ จะเป็นขอ้เทจ็จริงประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบ

ส่วนเหตุท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่ เป็นการนาํบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีลกัษณะทัว่ไปมาปรับ

กบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ือง71 

จากการศึกษาลกัษณะโครงสร้างของบทบญัญติักฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองแลว้ 

จะเห็นไดว้่าในลกัษณะต่างๆของบทบญัญตัิของกฎหมายที่ให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองซ่ึงจาํแนก

ออกไดเ้ป็น 4 ลกัษณะดงักล่าวแลว้ขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่จากลกัษณะกฎหมายดงักล่าวมีสาระสาํคญั 2 

ประการท่ีพอจะแยกประเภทของอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง คือการท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้ง

ใชอ้าํนาจกระทาํการเม่ือมีขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน หรือฝ่ายปกครองสามารถ

70 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์ 17, 3 (กนัยายน), 2530, หนา้ 50 
71 เอกบุญ  วงศส์วสัดิกลุ, การควบคุมอาํนาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วทิยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 17-18 
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ตดัสินใจวา่จะใชห้รือไม่ใชอ้าํนาจกระทาํการก็ได ้และในส่วนของเน้ือความของการกระทาํฝ่ายปกครอง

อาจตอ้งใช้อาํนาจกระทาํการโดยมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความ

ของการกระทาํ กบัฝ่ายปกครองมีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํไดว้า่จะกระทาํการโดยมีเน้ือความ

อย่างไร ซ่ึงกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่มีโอกาสตดัสินใจแต่ตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการหรือฝ่ายปกครอง

ไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํน้ีอาจเรียกว่าเป็น อาํนาจผูกพนั หรืออาํนาจหน้าท่ีก็ได ้

ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีโอกาสตดัสินใจวา่สมควรจะใชอ้าํนาจกระทาํการหรือไม่ก็ได ้หรือสามารถ

เลือกเน้ือความของการกระทาํได ้นั้น เรียกวา่ อาํนาจดุลพินิจ ซ่ึงในทางทฤษฎีแลว้อาํนาจท่ีกฎหมาย

ให้แก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะใชอ้าํนาจกระทาํการต่างๆ นั้น สามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท

ด้วยกัน ได้แก่ อํานาจผูกพัน (Mandatory Power) และอํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power)72 

อาํนาจผกูพนั73 บางท่านเรียกวา่ “อาํนาจหนา้ท่ี” หรือ “อาํนาจผกูพนั” นั้น อาํนาจผกูพนัเป็นอาํนาจ

ท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบญัญติัไวล่้วงหนา้วา่เม่ือมีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวเ้กิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้อาํนาจกระทาํการแลกระทาํการโดยมีเน้ือความ

ตามที่กฎหมายกาํหนด74 ส่วนอาํนาจดุลพินิจเป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบญัญติั

ให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบติัและตดัสินใจดว้ยตนเองในความรับผิดชอบของตนเองและภายใน

ขอบเขตแห่งกฎหมายน้ี อาจมีการปฏิบติัและการตดัสินใจไดห้ลายอยา่งแต่ละอยา่งก็ชอบดว้ยกฎหมาย

เช่นเดียวกนั75 ซ่ึงการกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจน้ีก็เน่ืองมาจากความคิดในเร่ืองวตัถุประสงค์

หรือความมุ่งหมาย โดยคาํนึงถึงสภาพแวดล้อมของขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองๆ หรือเป็นกรณีๆ ไป 

ทาํใหก้ารใชก้ฎหมายไม่แขง็กระดา้งแต่สามารถยดืหยุน่สาํหรับใหส้อดคลอ้งและเป็นธรรมกบัขอ้เทจ็จริง

เฉพาะรายได ้เป็นกรณีท่ีคาํนึงถึงความยติุธรรมเฉพาะคดี76  

 

 

72 วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ”, ในรวมบทความ

ในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์ กรุงเทพมหานคร: พี.เค พร้ินติ้งเฮา้ส์, 2531, หนา้ 199 
73 อิสระ  นิติทณัฑป์ระภาศ, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ พิมพค์ร้ังท่ี 4, กรุงเทพมหานคร: คุณพินอกัษรกิจ, 

2527, หนา้ 102 
74 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ” วารสารกฎหมายปกครอง 3 

8, 3 (กนัยายน): 33-58, 2532, หนา้ 39 
75 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั”,

บทบัณฑิตย์ 42, 3 (กนัยายน): 46-83, 2529, หนา้ 51 
76 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์ 17, 3 (กนัยายน), 2530, หนา้ 57 
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2.  ความหมายและทีม่าของอาํนาจดุลพนิิจ 

 

หากจะถือวา่ กิจกรรมของฝ่ายปกครองทุกอยา่งตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 

กิจกรรมของฝ่ายปกครองจะเป็นเพียงการกระทาํในลกัษณะตั้งรับ (passive) เท่านั้น กล่าวคือ บทบาท

ของฝ่ายปกครองจะลดลงมาอยูเ่พียงการดาํเนินการออกคาํสั่งเฉพาะรายไปตามขั้นตอนซ่ึงกาํหนด

โดยหลกัทัว่ไปที่ใช้บงัคบัอยู่ เสรีภาพในการพิจารณาและการริเร่ิมต่างๆจะเป็นส่ิงตอ้งห้าม

ของฝ่ายปกครอง แต่ในความเป็นจริงมิไดเ้ป็นเช่นนั้น การอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายของฝ่ายปกครอง

ยงัคงมีเสรีภาพเหลือให้แก่ฝ่ายปกครองอยู่บา้ง ซ่ึงได้แก่อาํนาจดุลพินิจ (le pouvoir discrétionnaire)77 

ก่อนท่ีจะกล่าวถึงความหมายและท่ีมาของอาํนาจดุลพินิจ ตอ้งทาํความเขา้ใจในเบ้ืองตน้เก่ียวกบั

ประเภทของอาํนาจท่ีกฎหมายให้กบัฝ่ายปกครอง ซ่ึงในทางทฤษฎีอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง

ในอนัท่ีจะใช้อาํนาจกระทาํการต่างๆ นั้น สามารถจาํแนกออกได้เป็น 2 ประเภทด้วยกนั78 ได้แก่ 

อาํนาจผกูพนั (Mandatory Power) และอาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power)  

2.1  อาํนาจผูกพนั (Mandatory Power)  

อาํนาจผกูพนัหรือท่ีเรียกกนัอีกอยา่งหน่ึงวา่ “อาํนาจหนา้ท่ี” เป็นอาํนาจท่ีกฎหมาย

ให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบญัญัติไวล่้วงหน้าว่าเม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวเ้กิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการและกระทาํการโดยมีเน้ือความตามท่ี

กฎหมายกาํหนด79 เช่น เม่ือปรากฏว่าชายและหญิงซ่ึงยื่นคาํร้องขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบติั

และปฏิบตัิตามเง่ือนไขแห่งการสมรสครบถ้วนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว 

นายทะเบียนครอบครัวจะตอ้งจดทะเบียนสมรสให้แก่ผูร้้องเสมอ80 ซ่ึงจะเห็นไดว้า่อาํนาจผกูพนันั้น

แทที้่จริงแล้วก็คือหน้าที่ (Duty) นั้นเอง แต่เหตุที่ยงัคงเรียกว่าเป็นอาํนาจผูกพนั ก็เน่ืองจาก

77 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, รายงานการวิจัย เร่ือง หลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส เสนอต่อ 

สาํนักงานศาลปกครองผู้ ให้ทุนสนับสนุนการวิจัย, สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 

(ตุลาคม), 2545, หนา้ 78 
78 วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ” วารสารกฎหมาย

ปกครอง 3 8, 3 (กนัยายน): 33-58, 2532, หนา้ 41 
79 Jean Rivero, Droit administratif, 9e éd. (Paris: Dalloz, 1980), p. 83 อ้างถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์

การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ วารสารกฎหมายปกครอง 3} 2532, หนา้ 41  
80 พระราชบญัญติัจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ.2478 มาตรา 13  
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การกระทาํท่ีเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีน้ี กฎหมายยอมรับวา่มีผลสมบูรณ์ใชบ้งัคบัได้81 ซ่ึงการกาํหนดให้

ฝ่ายปกครองมีอาํนาจผูกพนัก็เน่ืองจากความคิดในเร่ืองความยุติธรรมทัว่ไป คือ ความเสมอภาค

ในการปฏิบติัต่อขอ้เทจ็จริงเฉพาะราย  

2.2  อาํนาจดุลพนิิจ (Discretionary Power)  

อาํนาจดุลพินิจเป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบญัญติัให้ฝ่ายปกครอง

สามารถเลือกปฏิบติัและตดัสินใจดว้ยตนเองในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขต

แห่งกฎหมายน้ี อาจมีการปฏิบติัและการตดัสินใจได้หลายอย่างแต่ละอย่างก็ชอบด้วยกฎหมาย

เช่นเดียวกนั82 ซ่ึงการกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพนิิจน้ีก็เน่ืองมาจากความคิดในเร่ืองวตัถุประสงค์

หรือความมุ่งหมาย โดยคาํนึงถึงสภาพแวดล้อมของขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองๆ หรือเป็นกรณีๆ ไป 

ทาํให้การใช้กฎหมายไม่แข็งกระด้างแต่สามารถยืดหยุ่นสําหรับให้สอดคล้องและเป็นธรรม

กบัขอ้เท็จจริงเฉพาะรายได ้เป็นกรณีท่ีคาํนึงถึงความยุติธรรมเฉพาะคดี83 ซ่ึงเร่ืองอาํนาจดุลพินิจน้ี

เป็นเร่ืองสําคญัของวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี จึงขอยกตวัอยา่งแนวคิดเก่ียวกบัอาํนาจดุลพินิจในกฎหมาย

ปกครองฝร่ังเศสและอาํนาจดุลพินิจในกฎหมายปกครองเยอรมนัมาเทียบเคียงกบัของประเทศไทย

พอสังเขป ดงัน้ี 

2.2.1  ความหมายของอํานาจดุลพนิิจในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 

อาํนาจดุลพินิจ หมายถึง การตัดสินใจโดยไม่มีกฎเกณฑ์มากําหนดการ

ตดัสินใจนั้น แต่ข้ึนอยูก่บัความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการกระทาํทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึงและยงัมี

ลกัษณะเป็นอาํนาจเด็ดขาดปราศจากขอบเขตท่ีสามารถปรากฎข้ึนไดทุ้กท่ี84 

 

 

 

81 วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ”,วารสารกฎหมาย

ปกครอง 3, 2532, หนา้ 41 
82 กมลชยั  รัตนสกาววงศ์ (2529) “ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั”, บทบัณฑิตย์ 42, 3 (กนัยายน): 46-83, 2529, หนา้ 51 
83 สมยศ  เช้ือไทย, หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2553, หนา้ 229 
84 Jean Kahn, Le pouvoir discrétionnaire et le juge administratif, Colloque du 5 mars 1977, (Paris: Cujas,1978), 

p. 9-10 อา้งถึงใน ธีรัญชา สระทองอุ่น, ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง, 

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2550, หนา้ 7 
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อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองเป็นอาํนาจท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะมี

ต่อเม่ือกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติับงัคบัให้ตนกระทาํการอนัใดอนัหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงแต่จะเปิดช่อง

ให้เลือกไดว้า่จะกระทาํการหรือละเวน้ไม่กระทาํการ หรือในกรณีท่ีตกลงใจวา่จะกระทาํการก็สามารถ

เลือกการอนัใดอนัหน่ึงในบรรดาหลายๆ ประการท่ีแตกต่างกนัออกไป85 

เม่ือกล่าวถึงแนวทางของประเทศฝร่ังเศส เก่ียวกบัท่ีมาของอาํนาจดุลพินิจ 

ซ่ึงสามารถแบ่งได้เป็น 2 ทฤษฎี ได้แก่ อาํนาจดุลพินิจท่ีถูกกาํหนดข้ึนด้วยกฎเกณฑ์ และอาํนาจ

ดุลพินิจท่ีผูใ้ชอ้าํนาจตุลาการเป็นผูก้าํหนด86 

สําหรับในส่วนแรก คือ อาํนาจดุลพินิจท่ีถูกกาํหนดข้ึนด้วยกฎเกณฑ์นั้น 

Michoud ผูเ้ป็นเจา้ของความคิดดงักล่าวไดก้ล่าวว่า อาํนาจดุลพินิจจะปรากฏข้ึนทุกคร้ังที่มีการ

ให้อาํนาจอยา่งอิสระ โดยปราศจากกฎเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนด แต่ทฤษฎีน้ีกลบัมิใช่ทฤษฎีท่ีไดรั้บ

การพิจารณาเป็นทฤษฎีแรกก่อนทฤษฎีท่ีสอง ซ่ึง M.Kahn ผูเ้ป็นเจา้ของทฤษฎีท่ีสองน้ี ไดก้ล่าวว่า 

อาํนาจดุลพินิจเป็นอาํนาจท่ีผูใ้ชอ้าํนาจตุลาการเป็นผูก้าํหนด ซ่ึงแนวคิดน้ีอาจมีท่ีมาจากสาเหตุท่ีว่า 

ในกฎหมายปกครองนั้น การจะควบคุมการใช้อาํนาจดุลพินิจท่ีเกินขอบเขตของฝ่ายปกครองเป็นอาํนาจ

ของตุลาการ ซ่ึงดว้ยเหตุดงักล่าวจึงทาํให้มกัเกิดปัญหาว่าส่วนใดเป็นอาํนาจดุลพินิจหรือส่วนใด

ที่ไม่เป็นอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง โดยส่วนท่ีเป็น “ดุลพินิจ” นั้น ตามปกติไม่ควรท่ีจะถูก

ควบคุมโดยอาํนาจตุลาการ แต่อยา่งไรก็ตามก็ไม่ไดห้มายความวา่ศาลจะไม่สามารถควบคุมการใช้

ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสม (inopportunité) หรือการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (illegalité) 

ของฝ่ายปกครองได้87 กรณีอาจกล่าวไดว้่าอาํนาจตุลาการเป็นส่วนหน่ึงท่ีจะอธิบายหรือตีความว่า

ส่วนใดของการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีถือว่าเป็นอาํนาจดุลพินิจ โดยมีฐานการพิจารณาจาก

กฎหมาย แต่ไม่ได้หมายความว่าตุลาการสามารถให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองได้ ดังนั้ น 

85 Emile Giraud, “Étude sur la notion du pouvoir discrétionnaire” Rev. Gén. d’administration (1924) 

p. 194 อา้งถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ”, วารสาร

กฎหมายปกครอง 3, 2532, หนา้ 42 
86 Ruthai Hongsiri, “Le contrôle juridictionnel du pouvoir discrétionnaire de I’administration en Thaïlande” , 

(Doctorat de troisième cycle en droit. L’Université de Droit, d’Économie et de Sciences Sociales de Paris (Paris 

II, 1987), p. 60 อา้งถึงใน ธีรัญชา  สระทองอุ่น, ขอบเขตในการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาล

ปกครอง, 2550, หนา้ 10 
87 Jean Kahn, “Le pouvoir discrétionnaire et le juge administratif”, pp.9,11. 
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การศึกษาถึงอาํนาจดงักล่าวจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารวิเคราะห์เน้ือหาของกฎเกณฑ์ท่ีให้อาํนาจดุลพินิจใน

เร่ืองนั้นๆ และแนวคาํพิพากษาของศาล โดยมิใช่ศึกษาเฉพาะส่วนใดส่วนหน่ึงเพียงส่วนเดียว88 

จะขอยกตวัอยา่งจากการศึกษาถึงอาํนาจดุลพนิิจในวทิยานิพนธ์ของประเทศ

ฝร่ังเศสฉบบัหนึง ซ่ึงไดก้ล่าวถึงการให้คาํจาํกดัความของอาํนาจดุลพินิจว่าเป็นอาํนาจที่สามารถ

จะตดัสินไดอ้ย่างอิสระในส่ิงท่ีตอ้งสัมพนัธ์กบัเน้ือหาของการกระทาํ โดยสามารถอธิบายเหตุผล

การตดัสินใจดงักล่าวได้อย่างชัดแจง้และมีหลกัการ89 ดงันั้น ด้วยการให้คาํจาํกดัความดงักล่าว

ทาํให้ตอ้งมีการวิเคราะห์ถึงเน้ือหาของการกระทาํ และในส่วนของกฎเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนดการ

ให้อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะเห็นไดว้่าในส่วนน้ีจะสัมพนัธ์กบัแนวคิดในทฤษฎีแรก

ท่ี Michoud ไดก้ล่าวไวแ้ลว้ขา้งตน้ คือ อาํนาจดุลพินิจท่ีถูกกาํหนดข้ึนดว้ยกฎเกณฑ ์

ในการน้ีทาํให้พบว่าอาํนาจดุลพินิจจะอยู่ที ่กระบวนการทาํคาํวินิจฉัย

หรือการตดัสินใจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงสามารถแยกไดเ้ป็นสองส่วน ไดแ้ก่ ความเหมาะสมในการ

ตดัสินใจมีคาํวนิิจฉยัหรือคาํสั่งใดๆ และทางเลือกท่ีจะตดัสินใจกระทาํการ 

แต่อย่างไรก็ตาม ทั้งสองส่วนดงักล่าวจาํต้องพิจารณาถึงแนวคาํพิพากษา 

หรือคาํวินิจฉัยท่ีให้ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจไว ้ซ่ึงขอบเขตของการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง

ในคาํพิพากษาของศาลนั้น จะมีวิธีการจาํกดัขอบเขตการใช้อาํนาจดงักล่าวของฝ่ายปกครอง 

โดยดูวตัถุประสงค์กบัการตดัสินใจกระทาํการหรือมีคาํสั่งของฝ่ายปกครอง ซ่ึงการกระทาํหรือคาํสั่ง

ดงักล่าวตอ้งไม่ใช่การกระทาํหรือคาํสั่งที่ไม่มีทางจะบรรลุวตัถุประสงค์ตามกฎหมายที่เก่ียวกบั

เร่ืองนั้นๆ ได้เลย และตอ้งไม่มีลกัษณะเป็นการใช้อาํนาจดุลพินิจโดยไม่มีความเป็นธรรม

อย่างเห็นไดช้ดั หรือในภาษาฝร่ังเศส ท่ีมีผูถ้อดความเป็นภาษาไทยวา่ ความผิดพลาดอย่างชดัแจง้ 

หรือตามตน้ฉบบัภาษาฝร่ังเศสว่า I’erreur manifeste และหลกัแห่งความได้สัดส่วน หรือ Le principe 

de proportionnalité หรือ bilan coût-avantage ซ่ึงเราเรียนการจาํแนกหลกัเกณฑ์ทั้งสองหลกัท่ีมีท่ีมา

88 Charles Eisenmanne, Cours de droit administratif, T.2 , (Paris: L.G.D.J., 1983), pp. 301 -304 ; de 

CORAIL (J.-L.), Les actes administratifs dans la pensée de Charles Eisenmann, (Economica, Sept. 1985), pp. 

203-204, อ้างถึงใน Ruthai Hongsiri. “Le contrôle juridictionnel du pouvoir discrétionnaire de l’administration 

en Thaïlande,” (Doctorat de troisième cycle en droit. L’Université de Droit, d’Économie et de Sciences Sociales 

de Paris (Paris II), 1987), p.61 อา้งถึงใน ธีรัญชา สระทองอุ่น ขอบเขตในการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่าย

ปกครองโดยศาลปกครอง, 2550, หนา้ 11 
89 Venezia (J-Cl), Le pouvoir discrétionnaire, T.17, (Paris: L.G.D.J., 1958), p.175 อ้างถึงในเร่ืองเดียวกัน , 

p.62 อา้งถึงใน ธีรัญชา สระทองอุ่น ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง, 

2550, หนา้ 11 
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จากแนวคาํพิพากษาน้ีวา่ เป็นการควบคุมแบบปกติ (controle normal) และการควบคุมแบบมีเกณฑ์

ขั้นตํ่า (controle minimum) ซ่ึงเป็นการควบคุมอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาล หรือองคก์ร

ตุลาการ 

ดงันั้น ก่อนอ่ืนเราตอ้งแยกแยะให้ไดว้า่อาํนาจใดเป็นอาํนาจดุลพินิจและอาํนาจ

ใดไม่เป็น เมื่อพิจารณาจากทฤษฎีขา้งตน้ก็พอที่จะสรุปหลกัเกณฑ์ประกอบการพิจาณาลกัษณะ

ของอาํนาจดุลพินิจได้90 คือ 

1)  พิจารณากฎเกณฑ์หรือกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจดุลพินิจ (le contenu des règles) 

2)  พิจารณาบทบาทของศาลในการกาํหนดอาํนาจดุลพินิจ (le rôle du juge 

dans le contrôle discrétionnaire) 

3)  พิจารณาขอบเขตหรืออาํนาจกระทาํการท่ีมีสําหรับขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณี 

(les domaines (probablement les compétences) dans lesquels s’effectue le contrôle) 

2.2.2  ความหมายของอํานาจดุลพนิิจในกฎหมายปกครองเยอรมัน 

ความหมายของอาํนาจดุลพินิจในความเห็นของนกัวิชาการเยอรมนั พอจะสรุป

ไดโ้ดยสังเขป คือ 

ดุลพินิจ (Ermessen) หมายถึง กรณีท่ีฝ่ายปกครองอยู่ในวิสัยท่ีจะสามารถ

กระทาํการไดห้ลายอย่างเพื่อดาํเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะมี

ข้ึนต่อเม่ือกรณีเขา้ตามเง่ือนไขของกฎหมายในกรณีนั้นๆ91 

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง คือ การท่ีฝ่ายปกครองจะมีดุลพินิจได ้เม่ือกฎหมาย

ไดก้าํหนดใหก้รณีท่ีเขา้เง่ือนเขขององคป์ระกอบของกฎหมายแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถเลือกมาตรการใด

มาตรการหน่ึงในหลายมาตรการท่ีกฎหมายกาํหนดไวไ้ด ้กฎหมายไดก้าํหนดความผกูพนัไวเ้ฉพาะ

กบัส่วนขององค์ประกอบของกฎหมาย แต่กฎหมายมิไดก้าํหนดความผูกพนัในส่วนผลของกฎหมาย

ไวเ้พียงประการเดียว หากแต่กฎหมายไดใ้ห้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองท่ีจะกาํหนดผลของกฎหมายไดเ้อง 

ซ่ึงกฎหมายอาจกาํหนดทางเลือกผลของกฎหมายไวส้องทางเลือกหรือมากว่านั้น หรือกาํหนดให้

ฝ่ายปกครองตดัสินใจเลือกที่จะกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง ดงันั้น ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

90 Ruthai Hongsiri, “Le contrôle juridictionnel du pouvoir discrétionnaire de l’administration en Thaïlande”, 

(Doctorat de troisième cycle en droit. L’Université de Droit, d’Économie et de Sciences Sociales de Paris (Paris 

II), 1987), p.63. อา้งถึงใน ธีรัญชา สระทองอุ่น ขอบเขตในการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาล

ปกครอง, 2550, หนา้ 12  
91 Hans J. Wolff, Otto Bachof and Rolf Stober, Verwaltungsrecht I (München: 1994), S.374 อา้งถึงใน 

วษิณุ วรัญ�ู และคณะ, รายงานการวจิยั เร่ือง คดีปกครองเก่ียวกบัดุลพินิจของฝ่ายปกครอง หนา้ 7 
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อาจเป็นดุลพินิจท่ีจะตัดสินใจกระทําการหรือไม่หรืออาจเป็นดุลพินิจท่ีจะเลือกมาตรการใด

มาตรการหน่ึงท่ีกฎหมายกาํหนดไวส้าํหรับกรณีนั้น92 

ดุลพินิจ หมายถึง ขอบเขตอิสระในการกระทาํการหรือการตดัสินใจในการ

เลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงในหลายมาตรการท่ีเป็นไปได้ในกรณีท่ีเกิดข้อเท็จจริงหน่ึงข้ึน 

กล่าวคือ อาจจะเลือกมาตรการ A หรือเลือกมาตรการ B หรือเลือกท่ีจะไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 

ความเป็นไปไดใ้นกรณีน้ี หมายถึงความเป็นไปไดใ้นทางกฎหมาย93 

การใหค้วามหมายดงักล่าวขา้งตน้เป็นเพียงคาํจาํกดัความสั้นๆ ท่ีพอจะทาํให้

เข ้าใจความหมายอย่างกวา้งขวางของคาํว่าดุลพินิจได้ ส่วนการให้ความหมายในทางตาํรา

และแนวคาํพิพากษาของศาลปกครองเยอรมนัไดใ้ห้ความหมายของดุลพินิจไวว้า่ ดุลพินิจเป็นเสรีภาพ

ของฝ่ายปกครองท่ีจะกระทาํการหรือไม่กระทาํการ แต่ดุลพินิจยอ่มก่อใหเ้กิดความผกูพนัต่อฝ่ายปกครอง

เช่นกนั กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะถูกผกูพนัโดยประโยชน์สาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง หากฝ่ายปกครอง

กระทาํการอนัเป็นการกระทบสิทธิบุคคล ในกรณีน้ีจะตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง 

โดยทัว่ไปแลว้กฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองจะกาํหนดผลอย่างใดอย่างหน่ึง ในกรณีท่ีเป็นไป

ตามองค์ประกอบของกฎหมายท่ีกาํหนดไวใ้นเร่ืองนั้น เช่น เม่ือเขา้องค์ประกอบของกฎหมาย A 

เจา้หนา้ท่ีจึงมีอาํนาจเลือกผลของกฎหมาย B หรือ C ได ้กฎหมายท่ีใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองมีเสรีภาพ

ท่ีกระทาํการหรือไม่ ดุลพินิจในลกัษณะน้ีเป็นดุลพินิจท่ีให้ฝ่ายปกครองเลือกท่ีจะกระทาํการท่ีก่อให้เกิด

ประโยชน์ แต่ในอีกลกัษณะหน่ึงเป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองที่ก่อให้เกิดการกระทบต่อสิทธิ

ของบุคคล ซ่ึงการใชอ้าํนาจดุลพินิจเหล่าน้ียอ่มถูกควบคุม ตรวจสอบไดโ้ดยการใชสิ้ทธิของบุคคล

ท่ีไดรั้บผลกระทบจากการใชดุ้ลพินิจดงักล่าว ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองตดัสินใจวา่จะกระทาํอยา่งใด

อยา่งหน่ึงหรือไม่ ฝ่ายนิติบญัญติัอาจบญัญติักฎหมายใหฝ่้ายปกครองเลือกใชม้าตรการอยา่งใดอยา่งหน่ึง

ในหลายมาตรการที่ฝ่ายนิติบญัญติักาํหนดไวใ้นกฎหมาย หรือฝ่ายนิติบญัญติัอาจให้เจา้หน้าท่ี

ท่ีมีดุลพินิจโดยสมบูรณ์ในการท่ีจะใชม้าตรการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีฝ่ายปกครองเห็นวา่เหมาะสม 

ประเทศเยอรมนัได้แยกดุลพินิจออกเป็นดุลพินิจท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ตดัสินใจไดใ้นแต่ละสถานการณ์ หรือเรียกว่าเป็นอาํนาจดุลพินิจตดัสินใจ (15Entschließungsermessen) 

หรือในกรณี สถาการณ์หน่ึงสถานการณ์ใดท่ีฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึง

ในหลายมาตรการท่ีอาจเป็นไปได ้หรือเรียกวา่ อาํนาจดุลพินิจท่ีจะเลือก (Auswahlermessen) 

 

92 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 14 Aufl.(2002), S.108 อา้งถึงในเร่ืองเดียวกนั, หนา้ 6-7 
93 Ernst Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts (München: 1973), S.84, อา้งถึงในเร่ืองเดียวกนั, หนา้ 7 
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ตวัอยา่งการใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ 

ตามมาตรา 15-II แห่งกฎหมายว่าด้วยการชุมนุม (Versammlungsgesetz-VersG) 

ไดใ้ห้อาํนาจฝ่ายปกครองในการสั่งให้สลายการชุมนุม แต่ฝ่ายปกครองก็มีอาํนาจตดัสินใจท่ีจะมีคาํสั่ง

ใหส้ลายการชุมนุมหรือไม่ก็ได ้ซ่ึงอาํนาจดงักล่าวของฝ่ายปกครองในท่ีน้ีเป็นอาํนาจทัว่ไปของเจา้หนา้ท่ี

ตํารวจตามกฎหมาย (Polizeiliche Generalklausel) ส่วนเง่ือนไขท่ีเจ้าหน้าท่ีตํารวจจะเลือกใช้

มาตรการใดในการสลายการชุมนุมนั้น ข้ึนอยูก่บัวา่การชุมนุมดงักล่าวจะก่อให้เกิดอนัตรายต่อการ

รักษาความปลอดภยัและการรักษาความสงบเรียบร้อยตามหน้าท่ีของตาํรวจหรือไม่ โดยการตดัสินใจ

และการเลือกใชม้าตรการใดเป็นอาํนาจดุลพินิจของเจา้หนา้ที่ตาํรวจตามที่เห็นสมควร แต่สําหรับ

ในกรณีที่การเลือกใช้มาตรการใดมีกฎหมายกาํหนดมาตรการไวห้ลายมาตรการอาํนาจดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครองจะถูกจาํกดัไวภ้ายใตข้อบเขตของการใชม้าตรการตามกฎหมาย เช่น การเก็บภาษี

ล่วงหน้ามีกฎหมายบญัญติัให้เรียกเก็บไดใ้นช่วงอตัรา 30-50 DM เจา้หน้าท่ีก็จะมีอาํนาจเรียกเก็บภาษี

ล่วงหนา้ในช่วงอตัราท่ีกฎหมายกาํหนดดงักล่าวเท่านั้น เป็นตน้ 

การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดก้าํหนดใหมี้อาํนาจดุลพินิจไวใ้นกฎหมายถือเป็นเทคนิค

ในการใหอ้าํนาจดงักล่าวแก่ฝ่ายปกครอง เน่ืองจากในแต่ละสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนยอ่มมีการปรับใชก้ฎหมาย

ท่ีเหมาะสมสําหรับในแต่ละสถานการณ์แตกต่างกนัออกไป ซ่ึงโดยส่วนใหญ่การให้อาํนาจดุลพินิจ

ในกฎหมายจะบญัญติั คาํว่า “สามารถ (Kann)” “ให้อาํนาจ (Dart)” “มีอาํนาจในการ...(ist befugt)” 

เป็นตน้ ส่วนการจะเลือกใช้อาํนาจแบบใดในแต่ละกรณีตอ้งพิจารณาโดยอนุมานจากความสอดคลอ้ง

ลงตวัของผลท่ีจะเกิดเม่ือตดัสินใจกระทาํการใดกบัสภาพเศรษฐกิจ สังคมและสถานการณ์โดยรวม

ในขณะนั้น ตวัอยา่ง เช่น 

ตามมาตรา 48 แห่งกฎหมายเก่ียวกบัจราจร (Strassenverkehrsondnung – StVO) 

กาํหนดวา่ เม่ือผูข้บัข่ีไม่ปฏิบติัตามกฎหมายเก่ียวกบัการจราจร ก็สามารถท่ีจะถูกยดึใบขบัข่ีเพื่อดาํเนินการ

ต่อไปในศาลจราจร ซ่ึงจะเป็นไดว้า่การถูกยึดใบขบัข่ีสําหรับผูท่ี้ฝ่าฝืนกฎหมายจราจรดงักล่าวนั้น

ข้ึนอยู่กบัดุลพินิจของผูมี้อาํนาจยึดตามกฎหมาย เน่ืองจากมีการใช้คาํวา่ “สามารถ” ซ่ึงเป็นการให้

อาํนาจภายใตเ้ง่ือนไขของกฎหมาย94 

 

 

94 คําพิพากษาศาลปกครองแห่งสหพันธ์ (BVerwGE, t.23, p.25, 29, ; t.44, p.339, 342) อ้างถึงใน 

Hartmut Maurer, Droit administratif Allemand, traduit par Michel FROMONT (Paris : L.G.D.J, 1994), p.129. 

อา้งถึงใน ธีรัญชา สระทองอุ่น, ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง หนา้ 16 
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ต่อมาจะไดก้ล่าวถึงอาํนาจผกูพนัซ่ึงเป็นอาํนาจท่ีตรงขา้มกบัอาํนาจดุลพินิจ 

อาํนาจผกูพนัเป็นอาํนาจท่ีฝ่ายปกครองถูกผกูพนัให้ตอ้งใชอ้าํนาจให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้

ซ่ึงบทบัญญัติของกฎหมายมกัใช้คาํว่า “มีหน้าท่ีต้อง...(muss)” “เป็นไปตาม (ist zu (erteilen))” 

“ปฏิเสธท่ีจะ...(darf nicht (versagt warden))” เป็นตน้ 

ตวัอย่างการจาํแนกความแตกต่างระหวา่งอาํนาจดุลพินิจและอาํนาจผูกพนั 

ซ่ึงสามารถพิจารณาไดจ้ากการใชถ้อ้ยคาํ เช่น ตามมาตรา 15 วรรคสอง แห่งกฎหมายวา่ดว้ยการคา้

เคร่ืองด่ืมและการประกอบกิจการโรงแรม (Gaststattengesetz – GastG) ซ่ึงกาํหนดวา่อาํนาจในการ

ประกอบกิจการน้ีสามารถถูกเพิกถอนได ้ถา้...ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ในสองกรณีดงักล่าว สามารถอธิบาย

ไดว้า่ ถา้กฎหมายกาํหนดใหฝ่้ายปกครองตอ้งใชอ้าํนาจใด ฝ่ายปกครองก็ตอ้งปฏิบติัตาม เช่น อาํนาจ

ในการดาํเนินกิจการน้ีจะตอ้งถูกเพิกถอน ถา้...ซ่ึงหมายถึงวา่ ถา้มีเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หน่ึงเกิดข้ึน

ตามเง่ือนไขของกฎหมาย ฝ่ายปกครองผกูพนัท่ีจะตอ้งเพิกถอนอาํนาจในการดาํเนินกิจการดงักล่าว 

แต่ในบางกรณีท่ีกฎหมายใชค้าํวา่ “สามารถ” ฝ่ายปกครองมีอาํนาจเลือกท่ีจะเพิกถอนหรือไม่เพิกถอน

อาํนาจในการดาํเนินกิจการน้ีหรือไม่ก็ได ้โดยตอ้งพิจารณาสถานการณ์และสภาพความร้ายแรง

แห่งกรณีท่ีผูป้ระกอบการกระทาํการฝ่าฝืนกฎหมายดงักล่าว เป็นตน้ 

โดยทัว่ไปแลว้การท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจท่ีจะกระทาํการสําหรับในเร่ืองใด 

ก็ตอ้งปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ทัว่ไปของเร่ืองนั้น ยกเวน้หากมีกรณีพิเศษในบางกรณีฝ่ายปกครอง

อาจไม่จาํเป็นตอ้งปฏิบติัตามกฎเกณฑ์โดยทัว่ไปดงักล่าว ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัสถานการณ์ที่เกิดข้ึน

ในแต่ละกรณี เช่น ตามมาตรา 12-4 แห่งกฎหมายเก่ียวกบัหน้าท่ีและความรับผิดชอบต่อกองทพั 

(Wehrpflichtgesetz) (WehrPfIG) กําหนดว่า โดยทั่วไปแล้วผู ้มีหน้าท่ีต้องเข้ารับราชการทหาร

จะตอ้งถูกส่งตวักลบัยงัภูมิลาํเนาเดิม หากปรากฏว่ามีคาํสั่งเรียกตวัผูน้ั้นโดยสร้างความลาํบาก

ให้กบัผูน้ั้นมากจนเกินไป ยกเวน้กรณีท่ีเป็นการยากท่ีจะหาผูเ้หมาะสมมาทาํหนา้ท่ีแทน 

ปัญหาท่ีเห็นไดช้ดัเจนสําหรับกรณีท่ีไดย้กตวัอยา่งขา้งตน้น้ี คือ การตีความ

คาํวา่ กรณีพิเศษหรือสถานการณ์พิเศษวา่เหตุการณ์ใดหรือขอ้เท็จจริงใดจึงจะเขา้ข่ายเป็นกรณีพิเศษ

ดงักล่าว แต่หากเป็นกรณีทัว่ไปหรือสถานการณ์ทัว่ไปแลว้กฎหมายจะบญัญติัให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

ไวโ้ดยตรง ส่วนการบญัญติักฎหมายโดยใชค้าํวา่ “ฝ่ายปกครองสามารถกระทาํการ...” กบั “ฝ่ายปกครอง

ตอ้งกระทาํการ...” นั้น เป็นการยากท่ีจะกาํหนดขอบเขตของการใช้กฎหมายดงักล่าว แต่ก็อาจสรุป

ไดว้า่กฎหมายไดใ้หอ้าํนาจฝ่ายปกครองในการเลือกใชม้าตรการตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

สาํหรับในส่วนของศาลปกครองแห่งสหพนัธรัฐนั้น มีหลกัวา่การท่ีฝ่ายปกครอง

จะใชอ้าํนาจดุลพินิจไดน้ั้น จะตอ้งอา้งถึงประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนภายหลงัจากท่ีไดต้ดัสินใจใชอ้าํนาจดุลพินิจ

นั้นไป และการท่ีอาจมีสถานการณ์พิเศษท่ีมีผลให้ตอ้งใชดุ้ลพินิจเพื่อก่อให้เกิดผลอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
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ซ่ึงในกรณีน้ีเป็นการยากท่ีจะรอให้ฝ่ายนิติบญัญติัออกกฎหมายใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการได ้

ในกรณีดงักล่าวศาลจึงไม่จาํเป็นตอ้งคาํนึงถึงการมีหรือไม่มีอาํนาจของฝ่ายปกครอง แต่ในทางตรงกนัขา้ม

ให้พิจารณาผลของการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองและมูลเหตุที่ใช้อาํนาจกระทาํการดงักล่าว

ว่ามีความจาํเป็นหรือไม่เพียงใด95 

นอกจากน้ียงัมีขอ้สังเกตวา่ คาํวา่ ดุลพินิจ (Ermessen) ในทางกฎหมายเยอรมนั

มีความแตกต่างจากถอ้ยคาํของบทบญัญตัิกฎหมายที่ไม่เจาะจง (unbestimmte Rechtsbegriffe) 

โดยกรณีของถอ้ยคาํของบทบญัญติักฎหมายไม่เจาะจงนั้น เป็นกรณีท่ีผลทางกฎหมายมีความชดัเจน 

แต่เง่ือนไขในส่วนขององคป์ระกอบของกฎหมายขาดความชดัเจน ซ่ึงตามแนวคิดดงักล่าวมีขอ้สังเกตวา่ 

เป็นความเช่ือมโยงความหมายของดุลพินิจกบัคาํวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐ 

ในสองแง่มุม คือ 

ประการแรก ในเร่ืองเง่ือนไขของกฎหมาย (Gesetzesvorbehalt) โดยกรณี

ท่ีมีการแทรกแซงในขอบเขตของสิทธ์ิขั้นพื้นฐานของประชาชน ซ่ึงกรณีน้ีจาํเป็นตอ้งมีกฎหมาย

ให้อาํนาจอยา่งเด็ดขาด โดยจะตอ้งกาํหนดผลของการแทรกแซงในสิทธิขั้นพื้นฐานไวว้า่ ฝ่ายปกครอง

สามารถแทรกแซงไดห้รือไม่ และฝ่ายปกครองมีดุลพินิจหรือไม่ ซ่ึงถา้กฎหมายให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง

ในลกัษณะของดุลพินิจ ในกรณีน้ีถือวา่กฎหมายนั้นขาดความชดัเจน แต่หากในการกระทาํอยา่งใด

อยา่งหน่ึงกฎหมายเรียกร้องวา่จะตอ้งไดรั้บอนุญาตก่อน บุคคลจะไดรั้บอนุญาตเม่ือกรณีเขา้เง่ือนไข

ตามท่ีกฎหมายบญัญติั กรณีน้ียอ่มไม่ใช่กรณีของดุลพินิจตดัสินใจท่ีจะกระทาํการหรือไม่กระทาํการ 

ประการที่สอง กรณีการกาํหนดผลทางกฎหมายย่อมไม่มีความหมาย 

หากผลทางกฎหมายนั้นมิไดข้ึ้นอยูก่บัเง่ือนไขในส่วนขององคป์ระกอบของกฎหมาย 

ดงันั้น ลกัษณะของบทบญัญติัของกฎหมายที่ให้ดุลพินิจจะตอ้งพิจารณา

จากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจวา่บทบญัญติัดงักล่าวมีลกัษณะเป็นประโยคเง่ือนไขหรือไม่ 

เช่น หากเขา้เง่ือนไขกฎหมาย A ให้มีผลทางกฎหมาย B แต่ในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้พียงแต่อาํนาจ

หน้าที่และกาํหนดขอบเขตของการกระทาํของฝายปกครองเพียงให้อยู่ในเขตแดนของกฎหมาย

เท่านั้น กรณีเช่นน้ีศาลรัฐธรรมนูญของสหพนัธ์มิไดเ้รียกวา่เป็นกรณีของดุลพินิจ หากแต่เป็นเร่ือง

ความอิสระในการกระทาํการของฝ่ายนิติบญัญติั (Gestaltungsspielraum der Gesetzebers) ซ่ึงย่อม

ถือได้ว่าเป็นความอิสระของฝ่ายปกครองเช่นกนั หากกฎหมายเพียงแต่กาํหนดอาํนาจหน้าท่ี

และกาํหนดขอบเขตของการกระทาํใหอ้ยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย 

95 คาํพิพากษาศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ (BVerwGE, t.72, p.1,6), อา้งถึงในเร่ืองเดียวกนั 
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ส่วนหลกัในการพิจารณาการใช้อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองตามแนวทาง

ของประเทศเยอรมนั คือ 

1)  การพิจารณาไตรตรองในการท่ีจะวินิจฉยัในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงจะตอ้งตีความ

บทบญัญติักฎหมาย 

2)  การกระทาํของฝ่ายปกครองนั้นไม่วา่กรณีใดๆ จะตอ้งกระทาํเพื่อประโยชน์

มหาชนและจะตอ้งไม่เป็นการกระทาํท่ีเป็นการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ (die Wilkur) 

อาํนาจดุลพินิจเป็นความสามารถอนักฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง

ในอนัท่ีจะเลือกวา่ในบรรดาคาํสั่งสองหรือหลายคาํสั่ง ซ่ึงตามกฎหมายแลว้ลว้นแต่ออกไดท้ั้งส้ินนั้น 

คาํสั่งใดท่ีตนเห็นวา่ สามารถดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามความมุ่งหมายแห่งอาํนาจหนา้ท่ีของตนไดดี้ท่ีสุด96 

สําหรับความหมายตามพจนานุกรมกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสเล่มหน่ึงนั้น 

ไดใ้ห้คาํจาํกดัความวา่ อาํนาจดุลพินิจจะเกิดข้ึนเมื่อบทบญัญติัแห่งกฎหมายปล่อยให้ฝ่ายปกครอง

มีอิสระในขอบเขตท่ีกวา้งขวางในการพิจารณาเพื่อกระทาํการทางปกครอง โดยท่ีอิสระในการวินิจฉัย

ของฝ่ายปกครองข้ึนอยู่กบัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเง่ือนไขและสถานการณ์ท่ีหลากหลายภายใตข้อบเขต

อาํนาจของฝ่ายปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม ความชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งไม่ใช่การท่ีฝ่ายปกครอง

มีอิสระในการใชอ้าํนาจท่ีมากจนเกินไป โดยฝ่ายปกครองตอ้งเลือกทางท่ีเหมาะสมจากในหลายทางเลือก

ท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจกระทาํการ97 

ตวัอยา่งหน่ึง คือ อาํนาจดุลพินิจในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเล่ือนขั้นเลือกระดบั

ของขา้ราชการในฝร่ังเศสไดแ้บ่งกลุ่มขา้ราชการไวโ้ดยกฎหมายกาํหนดสถานะทัว่ไป (Statut gennrral) 

ของขา้ราชการเป็น 3 ฝ่าย และขา้ราชการฝ่ายต่างๆ ก็จะมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดสถานะไว ้แต่ถา้หากว่า

จะมีการกาํหนดการเล่ือนระดบัขา้ราชการฝ่ายนั้นๆ จากระดบัชั้นตรีเป็นชั้นโท จากชั้นโทเป็นชั้นเอก 

โดยนาํหลกัอาวุโสมาใชป้ระกอบพิจารณาแลว้ ตามมาตรฐานกาํหนดให้ขา้ราชการท่ีมีอายุราชการ

ครบ 5 ปี สามารถเล่ือนระดับจากชั้นโทเป็นชั้นเอกได้โดยอตัโนมติั ในกรณีน้ีผูบ้งัคบับญัชา

ก็ต้องมีคาํสั่งไปตามกฎเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้หรือในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัไวว้า่ขา้ราชการ

ตอ้งออกจากราชการเพื่อรับบาํเหน็จบาํนาญเม่ืออายคุรบ 60 ปีบริบูรณ์นั้น ผูบ้งัคบับญัชาไม่มีอาํนาจ

ดุลพินิจท่ีจะเลือกวา่จะสั่งหรือไม่สั่ง แต่มีเพียงหน้าท่ีสั่งให้ขา้ราชการคนนั้นพน้จากราชการเพื่อรับ

บาํเหน็จบาํนาญเม่ืออายถึุงเกณฑท่ี์กฎหมายกาํหนดไว ้เป็นตน้ 

96 Marcel Waline,  “ Plaidoyer pour le pouvoir discretionnaire,”  Estudios de derecho administrative, 

Tome 1 (1979) : 520 อา้งถึงในเร่ืองเดียวกนั 
97 Christophe Guettier, Droit administretif, 2ed. (Paris : Motchrestion, 2000), p.174 
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2.2.3  ความหมายและอํานาจดุลพนิิจในกฎหมายปกครองไทย 

ในระบบกฎหมายปกครองไทย ไม่ปรากฏว่ามีการบญัญตัิคาํจาํกดัความ

หรือความหมายของคาํว่า “ดุลพินิจ” ไวใ้นกฎหมายต่างๆ ว่ามีความหมายอย่างไรอย่างชัดเจน 

ซ่ึงเม่ือพิจารณากฎหมายบางฉบบัจะเห็นวา่กฎหมายไดบ้ญัญติัคาํวา่ “ดุลพินิจ” ไวใ้นเน้ือหาของกฎหมาย

โดยไม่ไดใ้ห้คาํจาํกดัความหรือใหค้วามหมายในเชิงกฎหมายเอาไว ้เช่น พระราชบญัญติัการเดินอากาศ 

พ.ศ.2497 98 พระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ.2508 99 และพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 100 

เป็นตน้ จึงตอ้งพิจารณาความหมายของคาํวา่ “ดุลพินิจ” ตามพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน 

พ.ศ.2542 ซ่ึงได้ให้ความหมายว่า “ดุลพินิจ” หมายถึง “การวินิจฉัยท่ีเห็นสมควร”101 เม่ือพิจารณา

ความหมายตามพจนานุกรมดงักล่าวดูเหมือนว่าการใช้อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะทาํได้

อย่างกวา้งขวางโดยไม่มีขอบเขตจาํกดัแต่อย่างใด จึงตอ้งศึกษาความหมายของอาํนาจดุลพินิจ

จากความเห็นทางกฎหมายของนกักฎหมายหรือนกัวิชาการทางกฎหมายปกครองของไทยซ่ึงได้

ให้ความเห็นไวต่้างๆ ดงัน้ี 

อาํนาจดุลพินิจเป็นอาํนาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบัญญัติ

ให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบตัิและตดัสินใจด้วยตนเองในความรับผิดชอบของตนเอง

และภายในขอบเขตแห่งกฎหมายน้ี อาจมีการปฏิบติัและการตดัสินใจได้หลายอย่างแต่ละอย่าง

ก็ชอบดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนั102 

“อาํนาจดุลพินิจ” หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองสามารถกระทาํการด้วยการ

ตดัสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ซ่ึงดุลพินิจน้ีอาจผูกพนักบัแนวปฏิบติัหรือหลกัการ

ในการวินิจฉัยการใช้ดุลพินิจอนัเป็นกฎเกณฑ์ภายใน ซ่ึงฝ่ายปกครองได้กาํหนดข้ึนเองภายใน

98 พระราชบญัญติัการเดินอากาศ 2497 

มาตรา 15/6 บญัญติัว่า “การพิจารณาประเดน็ทางเทคนิค เป็นอาํนาจดุลพินิจของผูอ้าํนวยการ และใหเ้ป็นท่ีสุด” 
99 พระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ. 2508 

มาตรา 9 บญัญติัวา่ “การอนุญาตหรือไม่อนุญาตใหไ้ดสั้ญชาติไทยใหอ้ยู่ในดุลพินิจของรัฐมนตรี” 
100 พระราชบญัญติัขอ้มลูข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540  

มาตรา 15 วรรคสอง บญัญติัวา่ “คาํส่ังมิให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการจะกาํหนดเง่ือนไขอย่างใดก็ได ้

แต่ตอ้งระบุไวด้ว้ยว่าท่ีเปิดเผยไม่ไดเ้พราะเป็นขอ้มูลข่าวสารประเภทใดและเพราะเหตุใด และให้ถือว่าการมีคาํส่ังของราชการ

เป็นดุลพินิจโดยเฉพาะของเจา้หน้าท่ีของรัฐตามลาํดบัสายการบงัคบับญัชา แต่ผูข้ออาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัย

การเปิดเผยขอ้มลูข่าวสารไดต้ามท่ีกาํหนดในพระราชบญัญติัน้ี” 
101 ราชบณัฑิตยสถาน, ตามพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542, กรุงเทพมหานคร: นานมีบุคส์พบัลิเคชัน่ส์, 

2546, หนา้ 412 
102 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,์ “ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั”,

บทบัณฑิตย์ 42, 3 (กนัยายน), 2529, หนา้ 51 
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ขอบเขตวตัถุประสงคข์องกฎหมาย และการวินิจฉัยของฝ่ายปกครองดงักล่าวเป็นท่ีสุด การใชดุ้ลพินิจน้ี

เป็นส่วนหน่ึงของขั้นตอนวิธีพิจารณาของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก่อนจะออกนิติกรรมทางปกครอง 

การใช้ดุลพินิจอาจจะอยู่ในรูปของการกระทาํหรืองดเวน้กระทาํการก็ได้ ดุลพินิจฝ่ายปกครอง

เกิดข้ึนเมื่อฝ่ายปกครองอยู่ในวิสัยท่ีจะเลือกวินิจฉัยและกระทาํการไดห้ลายอย่างในการปฏิบติั

ให้เป็นไปตามกฎหมาย ตวับทกฎหมายมิไดก้าํหนดให้ผลทางกฎหมายขององคป์ระกอบท่ีครบถว้นนั้น

มีเพียงอย่างเดียว แต่ให้อาํนาจของฝ่ายปกครองเป็นผูก้าํหนดผลทางกฎหมาย ซ่ึงตวับทกฎหมาย

จะเสนอให้เลือกกระทาํการอย่างหน่ึงอยา่งใดจากสองอยา่งหรือมากกวา่นั้นข้ึนไป หรือจะให้เลือก

กระทาํการภายในขอบเขตท่ีกาํหนดก็ได้ ดุลพินิจฝ่ายปกครองในส่วนผลทางกฎหมายน้ีอาจแยก

พิจารณาไดส้องประการคือ 

ประการแรก ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจท่ีจะกระทาํการหรือไม่ 

ประการท่ีสอง ฝ่ายปกครองจะใช้ดุลพินิจเลือกมาตรการท่ีกฎหมายอนุญาต

ใหก้ระทาํไดอ้ยา่งใด หรือดุลพนิิจในการเลือกปฏิบติั103 

การกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจน้ีก็เน่ืองมาจากความคิดในเร่ือง

วตัถุประสงคห์รือความมุ่งหมาย โดยคาํนึงถึงสภาพแวดลอ้มของขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองๆ หรือเป็นกรณีๆ ไป 

ทาํใหก้ารใชก้ฎหมายไม่แขง็กระดา้งแต่สามารถยดืหยุน่สาํหรับใหส้อดคลอ้งและเป็นธรรมกบัขอ้เทจ็จริง

เฉพาะรายได ้เป็นกรณีท่ีคาํนึงถึงความยติุธรรมเฉพาะคดี104 

“อาํนาจดุลพินิจ” หมายถึง ความอิสระของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะตดัสินใจ

เลือกกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงจากสองประการหรือหลายๆประการ หรือภายในขอบเขตท่ีกาํหนดไว้

ใหเ้หมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงในคดีเฉพาะราย105 

กรณีที่ฝ่ายปกครองไม่มีโอกาสตดัสินใจแต่ตอ้งใช ้อาํนาจกระทาํการ

หรือฝ่ายปกครองไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํน้ีอาจเรียกว่าเป็น อาํนาจผูกพนั 

หรือ อาํนาจหนา้ท่ีก็ได ้ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีโอกาสตดัสินใจวา่สมควรจะใชอ้าํนาจกระทาํการ

หรือไม่ก็ได ้หรือสามารถเลือกเน้ือความของการกระทาํได ้นั้น เรียกวา่ อาํนาจดุลพินิจ ซ่ึงในทางทฤษฎี

แลว้อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะใช้อาํนาจกระทาํการต่างๆ นั้น สามารถจาํแนก

103กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หนา้ 171 
104 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์ 17, 3 (กนัยายน), 2530, หนา้ 57 
105 สมยศ  เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบือ้งต้น, พิมพค์ร้ังท่ี 6, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2553, หนา้ 245 
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ออกได้เป็น 2 ประเภทด้วยกัน ได้แก่ อํานาจผูกพัน (Mandatory Power) และอํานาจดุลพินิจ 

(Discretionary Power)106 

อาํนาจผูกพนั  บางท่านเรียกว่า “อาํนาจหน้าที่” หรือ “อาํนาจผูกพนั” 

นั้นอาํนาจผูกพนัเป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบญัญติัไวล่้วงหน้าว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริง

อย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้อาํนาจกระทาํการ

และกระทาํการโดยมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายกาํหนด107 

“อาํนาจดุลพินิจ” หมายถึง ความสามารถในอนัที่จะตดัสินใจออกคาํสั่ง

อย่างใดอย่างหน่ึงในบรรดาคาํสั่งหลายๆอย่างซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกไดเ้พื่อดาํเนินการให้บรรลุ

เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออาํนาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง

องค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยบญัญตัิเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นตดัสินใจ

ไดอ้ยา่งอิสระวา่ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแลว้ ตนสมควรจะออกคาํสั่ง

หรือไม่ และสมควรจะออกคาํสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร108 

“อาํนาจดุลพินิจ”หมายถึง อาํนาจที่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองสามารถ

ที่จะเลือกกระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใดได ้กล่าวคือ อาํนาจดุลพินิจเป็นผลมาจากการท่ีการกระทาํ

ทางปกครองมิไดถู้กบญัญติัไวใ้นกฎหมายอย่างชดัแจง้ โดยบทบญัญติัของกฎหมายไม่ไดม้ดัผล

ทางกฎหมายเพียงประการเดียวไวก้บัองคป์ระกอบของกฎหมายเหมือนอยา่งท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผกูมดั

กบักฎหมายอย่างเคร่งครัด แต่บทบญัญตัิของกฎหมายให้อาํนาจองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง

เลือกกาํหนดผลทางกฎหมายเอาเอง โดยใหท้างเลือกสองทางหรือมากกวา่นั้น หรือกาํหนดขอบเขต

ของการท่ีจะตอ้งกระทาํแน่นอนให้109 

“ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง” หมายถึง การท่ีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

ตดัสินใจอย่างอิสระที่จะเลือกกระทาํการหรือไม่กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือกระทาํการ

ไปในทางใดทางหน่ึงในกรณีท่ีกฎหมายให้ทางเลือกหลายทาง และหากเลือกกระทาํการไปในทางใด

ทางหน่ึงโดยมีเหตุผลอนัสมควรแลว้ ก็ลว้นเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ถา้กฎหมายกาํหนดให้

106 วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ”, ในรวมบทความในโอกาส

ครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์, กรุงเทพมหานคร: พี.เค พร้ินต้ิงเฮา้ส์, 2531, หนา้ 199 
107 “เร่ืองเดียวกนั” 
108 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ”, บทบัณฑิตย์ 47, 1 (มีนาคม), 

2534, หนา้ 53 
109 หสัวฒิุ  วฑิิตวริิยกุล, “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองในประเทศออสเตรีย”, วารสารนิติศาสตร์ 20,1 

(มีนาคม), 2533, หนา้ 128 
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ฝ่ายปกครองมีทางเลือกท่ีชอบดว้ยกฎหมายเพียงทางเดียว ย่อมถือไม่ไดว้่าฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ 

แต่เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัการตามหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดไว้110 

“อาํนาจดุลพินิจ” หมายถึง อาํนาจในการตดัสินใจหรือกระทาํการใดไดอ้ยา่งอิสระ 

โดยปราศจากความพอใจส่วนตวั หรือกล่าวคือการตดัสินใจตอ้งเป็นไปอยา่งมีเหตุผลโดยตอ้งพิจารณา

ถึงความยุติธรรมตามธรรมชาติและพิจารณาถึงประโยชน์ของทุกฝ่ายอย่างรอบดา้นแลว้หรือเป็นกรณี

ท่ีฝ่ายบริหารจะตอ้งใชอ้าํนาจดุลพินิจอยา่งมีเหตุผล111 

จากความเห็นของนกักฎหมายหรือนกัวชิาการทางกฎหมายปกครองหลายท่าน 

จะเห็นไดว้่าต่างก็ไดใ้ห้ขอ้จาํกดัความหรือความหมายของอาํนาจดุลพินิจไปในแนวทางเดียวกนั 

จะต่างกนัก็เฉพาะแต่เพียงถอ้ยคาํและการอรรถาธิบายในประเด็นเฉพาะเร่ืองเท่านั้น จึงอาจสรุปไดว้่า 

“อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง” หมายถึง เม่ือมีขอ้เท็จจริงตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแลว้ 

กฎหมายให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองในการท่ีจะตดัสินใจว่าจะใชอ้าํนาจกระทาํการหรือไม่ และหาก

เลือกตดัสินใจไปในทางท่ีจะใช้อาํนาจกระทาํการแลว้ ฝ่ายปกครองก็ยงัสามารถเลือกมาตรการใด

มาตรการหน่ึงในหลายๆมาตรการท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้หรือฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดเน้ือความ

ของการกระทาํไดเ้องตามท่ีเห็นสมควร ทั้งน้ี เน่ืองจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองไม่อาจเขา้กนัได้

กบัการกาํหนดให้ทุกๆเร่ืองเป็นอาํนาจผูกพนั เพราะฝ่ายปกครองตอ้งปรับตวัอยู่ตลอดเวลาให้

เขา้กบัสถานการณ์เฉพาะและความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงกฎหมายมิไดค้าดการณ์และกาํหนดไว ้

ในทางตรงขา้มหากปล่อยให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจมากเกินไป ก็จะไม่มีหลกัประกนัความมัน่คง

ปลอดภยัของประชาชน เพราะฝ่ายปกครองจะใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ ดงันั้น จึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งสร้าง

ความสมดุลระหวา่งอาํนาจทั้งสอง112 

 

 

 

 

 

 

110 ฤทยั  หงส์สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” ในคู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 4, กรุงเทพมหานคร: 

สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2547, หนา้ 315 
111 อมร  จนัทรสมบูรณ์, หลกักฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, 2520,หนา้ 139-140 
112 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, รายงานการวิจยั เร่ือง หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส เสนอต่อ สาํนกังานศาลปกครอง

ผูใ้หทุ้นสนบัสนุนการวจิยั โดยสถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ (ตุลาคม), 2545, หนา้ 79 
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3.  ทีม่าของอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

 

3.1  ในส่วนทีเ่ป็นข้อเทจ็จริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ 

ในส่วนท่ีเป็นข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุน้ีเป็นส่วนท่ีกฎหมาย

กาํหนดขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงไวเ้ป็นเงื่อนไขของการใชอ้าํนาจ ซ่ึงก่อนที่จะใช้อาํนาจน้ี 

ฝ่ายปกคอรงจะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองเสียก่อนวา่มีขอ้เท็จจริง

เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่ จากนั้นจึงให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงโดยตรวจสอบขอ้เท็จจริง

ในกฎหมายว่ามีอยูอ่ย่างใด ซ่ึงก็เป็นการตีความกฎหมายนั้นเอง แลว้นาํขอ้เท็จจริงท่ีไดต้รวจสอบ

แลว้วา่ไดเ้กิดข้ึนจริงๆ มาปรับบทกบัขอ้เทจ็จริงในกฎหมาย113 

จากกระบวนการใช้อาํนาจในส่วนที่เป็นข ้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ

ส่วนเหตุดงัท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ เราอาจสรุปไดว้า่ 

ในการตรวจสอบขอ้เท็จจริงว่าได้เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่นั้น ฝ่ายปกครอง

สามารถตรวจสอบได้โดยอาศยัพยานหลกัฐานต่างๆ แลว้วินิจฉัยว่าพยานหลกัฐานเท่าท่ีมีอยู่นั้น

เพียงพอที่จะทาํให้เช่ือว่าขอ้เท็จจริงนั้นเกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่ จึงเห็นได้ว่าฝ่ายปกครอง

ไม่สามารถท่ีจะเลือกความพอใจว่าขอ้เท็จจริงนั้นๆ เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่ แมว้่าการวินิจฉัย

ขอ้เท็จจริงน้ีอาจมีความเห็นที่แตกต่างกนัเกิดข้ึนได้เสมอ แต่ในที่สุดแล้วก็จะตอ้งมีคาํวินิจฉัย

ที่เด็ดขาดเป็นที่ยุติ114 ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงไม่มีดุลพินิจในขั้นตอนการตรวจสอบขอ้เท็จจริง

ท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง 

สาํหรับการใหล้กัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง หรือการตีความการปรับขอ้กฎหมาย

แก่ขอ้เท็จจริงนั้น หากเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุดว้ยถอ้ยคาํ

ท่ีมีความหมายชดัเจน แลว้ย่อมไม่มีปัญหา กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจในการให้ลกัษณะ

กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง แต่อย่างไรก็ตามเน่ืองจากในการกาํหนดขอ้เท็จอนัเป็นองค์ประกอบ

ส่วนเหตุน้ีมีบางกรณีท่ีกฎหมายบญัญัติโดยใช้ถ้อยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal 

concepts) เช่น “ดาํเนินกิจการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน”115 

หรือ “ในลกัษณะท่ีสกปรกรกรุงรังหรือไม่เป็นระเบียบเรียบร้อย”116 หรือใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมาย

113 เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล, การควบคุมอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 22 
114 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์ 17, 3 (กนัยายน), 2530,หนา้ 53 
115 พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 21 
116 พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 มาตรา 40 
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ทางเทคนิค117 เช่น “อาหารท่ีมีส่ิงท่ีน่าจะเป็นอนัตรายแก่สุขภาพ”118 ซ่ึงทาํให้บางคร้ังฝ่ายปกครอง

สามารถปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นท่ียุติ โดยตีความให้เหมาะสมและเป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริง

เฉพาะรายเป็นกรณีๆ ไปได ้จึงมีปัญหาว่าฝ่ายปกครองจะสามารถมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ีหรือไม่ 

ซ่ึงยงัมีความเห็นท่ีแตกต่างกนั119 

เม่ือฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะ

กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงแล้ว ฝ่ายนิติบญัญติัก็จะบญัญติักฎหมายให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองโดยใช้

ถ้อยคาํที่มีความหมายไม่เจาะจงประเภทที่จะตอ้งนาํมาตีแผ่ให้ความหมายพิเศษทางวิชาการ

หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือหลายๆ ดา้นรวมกนั (Normative Concept) ในการกาํหนด

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุดงัไดก้ล่าวแลว้ เช่น “การกระทาํท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรม” “อาคารท่ีชาํรุดทรุดโทรมหรือมีสภาพเป็นท่ีน่ารังเกียจ” “การกระทาํท่ีกระทบกระเทือน

ต่อความมัน่คงหรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ” หรือ “อาหารท่ีมีส่ิงท่ีน่าจะเป็นอนัตรายแก่สุขภาพ” 

เป็นตน้ 

3.2  ในส่วนทีเ่ป็นผลทางกฎหมาย 

ในส่วนที่เป็นผลทางกฎหมายน้ี เป็นส่วนที่ฝ่ายปกครองจะตดัสินใจใช้อาํนาจ

โดยพิจารณาวา่ตามกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจนั้นกาํหนดผลไวอ้ยา่งไร หากปรากฏวา่มีขอ้เทจ็จริงอนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีก่อให้เกิดหน้าท่ี (Obligation) หรือความสามารถ 

(Faculte) แก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะใช้อาํนาจ และในการใชอ้าํนาจนั้นกฎหมายอาจกาํหนดเน้ือความ

ของการกระทาํเพียงประการเดียว หรือเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเน้ือความจากหลายๆ 

ประการ หรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดโดยไม่ไดเ้จาะจงวา่ เน้ือความนั้นจะเป็นอยา่งไรบา้ง 

ทั้งน้ี ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้าํนาจให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงอนัใดอนัหน่ึง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับ

ทัว่ไปวา่ฝ่ายปกครองสามารถมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ี 

จากที่กล่าวมาจึงเห็นไดว้่า ในการศึกษาความเขา้ใจเกี่ยวกบัอาํนาจดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครองน้ี สามารถศึกษาไดใ้นขั้นตอนการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง ซ่ึงในกรณี

ที่ถือว่าฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ีได้ เรียกดุลพินิจในขั้นตอนน้ีว่า “ดุลพินิจวินิจฉัย” 

(Margin of Judgement) กบัในขั้นตอนในการตดัสินใจใช้อาํนาจ หรือท่ีเรียกกนัว่า “ดุลพินิจตดัสินใจ” 

หรือ “ดุลพนิิจบริหาร”  

117 เป็นถอ้ยคาํท่ีมีลกัษณะทาํนองเดียวกบัถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง 
118 พระราชบญัญติัอาหาร พ.ศ. 2522 มาตรา 26 
119 เอกบุญ  วงศ์สวสัดิกุล, การควบคุมอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 24 
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เม่ือฝ่ายนิติบญัญติัประสงคจ์ะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจ

วา่จะใช้อาํนาจหรือไม่ และถา้ตดัสินใจไปในทางใชอ้าํนาจแลว้จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจ

ในการเลือกเน้ือความของการกระทาํดว้ย ฝ่ายนิติบญัญติัก็จะบญัญติักฎหมายใหอ้าํนาจฝ่ายปกครอง

โดยใชถ้อ้ยคาํ ดงัน้ี 

3.2.1  กรณีฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจดุลพินิจในอันที่จะ

ตัดสินใจใช้อํานาจ 

เม่ือฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะ

ตดัสินใจวา่จะใชอ้าํนาจหรือไม่นั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองโดยใช้

ถอ้ยคาํวา่ “มีอาํนาจ”120 “มีสิทธิ”121 “อาจ... ก็ได”้122 หรือถอ้ยคาํทาํนองน้ี เช่น “สามารถ” หรือ “ควรจะ” 

แต่หากไม่ประสงคจ์ะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจแลว้ ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายโดยใช้

ถอ้ยคาํวา่ “ตอ้ง”123 หรือ “ใหป้ฏิเสธไม่รับพิจารณาคาํขอ”124 เป็นตน้ ซ่ึงทาํใหฝ่้ายปกครองตอ้งใชอ้าํนาจ

เท่านั้น ไม่มีทางเลือกตดัสินใจวา่จะใชอ้าํนาจกระทาํการหรือไม่ 

อยา่งไรก็ตาม ถอ้ยคาํเหล่าน้ีเป็นเพียงเคร่ืองบ่งช้ีเบ้ืองตน้เท่านั้น ฝ่ายปกครอง

ผูใ้ชอ้าํนาจจะตอ้งพิเคราะห์เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจประกอบดว้ยจึงจะสามารถทราบได้

อยา่งถ่องแทว้า่กฎหมายใหอ้าํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองหรือไม่125 นอกจากน้ีแลว้ การท่ีจะยึดถือเทคนิค

การบญัญติักฎหมายโดยใชถ้อ้ยคาํเหล่าน้ีเป็นขอ้อา้งเหตุของการมีอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั้น 

ถอ้ยคาํเหล่าน้ีจะตอ้งถูกบญัญติัข้ึนโดยมีความรู้สํานึกและวิชาการอยู่เบ้ืองหลงัด้วย มิฉะนั้นแล้ว 

การพิจารณาหรือตีความถอ้ยคาํเหล่าน้ีมาเป็นเง่ือนไขของการให้อาํนาจดุลพินิจฝ่ายปกครองแล้ว

ยอ่มไม่อาจกระทาํได้126 

120 พระราชบญัญติัอาหาร พ.ศ. 2522 มาตรา 30 มาตรา 43 และพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2512 มาตรา 40  
121 พระราชบญัญติัโรคระบาดสัตว ์พ.ศ. 2499 มาตรา 26 และพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์

พ.ศ. 2530 มาตรา 8  
122 ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 286 เร่ืองควบคุมการจดัสรรท่ีดิน ขอ้ 12 และพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

มาตรา 23  
123 พระราชบญัญติัจดทะเบียนครอบครัว พุทธศกัราช 2478 มาตรา 8  
124 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 26  
125 วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ, ในรวมบทความในโอกาส

ครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย,์ กรุงเทพมหานคร: พี.เค พร้ินต้ิงเฮา้ส์, 2531, หนา้ 201  
126 เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล, การควบคุมอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 57 
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3.2.2  กรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจดุลพินิจในการ

เลือกเน้ือความของการกระทาํ 

เม่ือฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการเลือก

เน้ือความของการกระทาํ ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายใหอ้าํนาจฝ่ายปกครอง ดงัน้ี 

1)  กาํหนดเน้ือความของการกระทาํตั้งแต่สองเน้ือความข้ึนไปให้ฝ่ายปกครอง

เลือกเน้ือความให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน เช่น กรณีท่ีมีการกระทาํผิดทางวนิยัอยา่งร้ายแรง

ของขา้ราชการผูใ้ด กฎหมายไดก้าํหนดให้ผูมี้อาํนาจบรรจุแต่งตั้งสามารถเลือกเน้ือความในการท่ีจะสั่ง

ลงโทษวา่จะสั่งปลดออก หรือไล่ออกจากราชการ127 หรือกรณีท่ีผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการคนใด

คนหน่ึงดาํเนินกิจการสถานบริการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม กฎหมายไดก้าํหนดให้

พนกังานเจา้หนา้ที่สามารถเลือกเน้ือความวา่สมควรจะออกคาํสั่งไม่ต่ออายุใบอนุญาต หรือสั่งพกั

ใชใ้บอนุญาต หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาตได้128 เป็นตน้ 

2)  กาํหนดให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเน้ือความของการกระทาํไดเ้องภายใน

ขอบเขตท่ีกาํหนด โดยกฎหมายท่ีให้อาํนาจมิไดก้าํหนดเจาะจงว่าเน้ือความนั้นจะเป็นอย่างไรบา้ง 

เช่น กรณีท่ีสาธารณภยั ภยัทางอากาศ หรือการก่อวนิาศกรรมเกิดข้ึนหรือใกลจ้ะเกิดข้ึน กฎหมายได้

กาํหนดให้ผูอ้าํนวยการทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งพื้นท่ีนั้นมีอาํนาจสั่งให้ขา้ราชการ

ฝ่ายพลเรือน พนักงานส่วนทอ้งถิ่น เจา้หน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ เจา้พนักงาน อาสาสมคัร 

และบุคคลใดๆ ในเขตองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นแห่งพื้นที่ที่เกิดสาธารณภยั ให้ปฏิบตัิการ

อย่างหน่ึงอยา่งใดตามความจาํเป็นในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั129 จะเห็นไดว้่า กฎหมาย

มิไดก้าํหนดวา่จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจสั่งการโดยมีเน้ือความเจาะจงอยา่งไร แต่กาํหนดให้ฝ่ายปกครอง

สามารถกาํหนดเน้ือความของการกระทาํเองตามความจาํเป็น โดยสั่งใหบุ้คคลใดบุคคลหน่ึงดงักล่าว

ปฏิบติัการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามความจาํเป็นในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

 

 

 

 

 

127 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 97 วรรคหน่ึง 
128 พะราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 21 
129 พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มาตรา 21 
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4.  ขอบเขตของอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

 

การที่ฝ่ายนิติบญัญติัได้ยอมรับให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจนั้น อาํนาจดุลพินิจ

ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบใหก้บัฝ่ายปกครองน้ี จะมีขอบเขตกวา้งหรือแคบแตกต่างกนัไป ข้ึนอยูก่บักฎหมาย

ท่ีใหอ้าํนาจของฝ่ายปกครองวา่จะใหฝ่้ายปกครองมีดุลพินิจในการวนิิจฉยัสั่งการโดยมีเสรีมากหรือนอ้ย130 

4.1  พจิารณาจากบทบัญญตัิของกฎหมายทีใ่ห้อาํนาจ 

การศึกษาถึงขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองสามารถพิจารณาได้

จากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองเองวา่ไดบ้ญัญติัโดยให้ฝ่ายปกครองมีขอบเขต

ของอาํนาจดุลพินิจกวา้งหรือแคบเพียงใด นอกจากน้ี หากพิจารณาจากแนวคาํพิพากษาของศาลแลว้

ยงัพบวา่บางกรณีศาลก็มีส่วนในการกาํหนดขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองเช่นกนั131 

4.1.1  ถ้อยคําทีบ่ัญญติัให้ฝ่ายปกครองมีดุลพนิิจ 

1)  ถ้อยคาํท่ีบัญญติัเป็นข้อเทจ็จริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ 

กฎหมายท่ีให้ฝายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมาย

แก่ขอ้เท็จจริงนั้น เมื่อพิจารณาจากถอ้ยคาํที่บญัญติัเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ 

คือ ถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจงประเภท Normative Concept แลว้ กล่าวไดว้่าในกรณีน้ีถอ้ยคาํ

ดงักล่าวมิไดแ้สดงออกวา่ให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในขอบเขตท่ีกวา้งหรือแคบอยา่งไร ทั้งน้ี 

เน่ืองจากถ้อยคาํดงักล่าวเพียงแต่แสดงออกซ่ึงคุณค่าบางอย่างบางประการท่ีทาํให้ฝ่ายปกครอง

มีอาํนาจดุลพินิจเพราะฝ่ายปกครองจะตอ้งนาํถอ้ยคาํเหล่าน้ีมาตีแผใ่ห้ความหมายพิเศษทางวชิาการ

หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือหลายๆ ดา้นรวมกนัเท่านั้น ดงันั้น ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครองในการใหล้กัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงน้ีจึงไม่สามารถพิจารณาจากถอ้ยคาํเหล่าน้ี

ได้132 แต่อยา่งไรก็ตาม มิไดห้มายความวา่อาํนาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงน้ี

จะไม่มีขอบเขต เพราะหากพิจารณาจากเหตุผลท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบอาํนาจดุลพินิจให้แก่ฝ่ายปกครอง

เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีความรู้ความสามารถ ความชาํนาญ หรือประสบการณ์พิเศษ และยงัใกลชิ้ด

คลุกคลีกบัปัญหาต่างๆ มากกว่าแล้ว จะเห็นได้ว่าในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงน้ี

ฝ่ายปกครองจาํเป็นตอ้งวางหรือมีกฎเกณฑ์ในการประเมินความหมายหรือมาตรฐานทัว่ไปในการ

วนิิจฉยั ดว้ยเหตุน้ี ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีน้ีจึงอาจพิจารณาไดจ้ากกฎเกณฑ์

130 อิสระ  นิติทณัฑป์ระภาส กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, กรุงเทพมหานคร: คุณพินอกัษรกิจ, 2527, หนา้ 106 
131 เอกบุญ  วงศ์สวสัดิกุล, การควบคุมอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 59 
132 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 60 
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ของการประเมินความหมาย หรือมาตรฐานทัว่ไปท่ีฝ่ายปกครองไดว้างไว ้ซ่ึงศาลเองก็นาํกฎเกณฑ์

ดงักล่าวมาใชใ้นการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีน้ีเช่นกนั133 

2)  ถ้อยคาํท่ีบัญญติัเป็นผลทางกฎหมาย 

ถ้อยคาํของบทบญัญตัิของกฎหมายที่กาํหนดผลทางกฎหมายให้แก่

ฝ่ายปกครองเพื่อกระทาํการน้ีสามารถแสดงออกซ่ึงขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจในส่วนผลทางกฎหมาย 

ดงัน้ี  

(1)  กรณีท่ีเป็นดุลพินิจอย่างแคบ เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองมีขอบเขต

ของอาํนาจดุลพินิจค่อนขา้งแคบมาก เช่น บทบญัญตัิที่ใช้ถอ้ยคาํว่า “ควรจะ” ซ่ึงโดยปกติแลว้ 

ฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจจะตอ้งใชอ้าํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้นกฎหมายเท่านั้น เวน้แต่จะมีเหตุ

ยกเวน้พิเศษเฉพาะเร่ืองจริงๆ จึงจะสามารถใชอ้าํนาจดุลพินิจน้ีได ้

(2)  กรณีท่ีเป็นดุลพินิจอย่างกว้าง เป็นกรณีท่ีขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครองกวา้งกว่ากรณีแรก เช่น บทบญัญติัท่ีใช้ถ้อยคาํว่า “สามารถจะ” หรือ “มีอาํนาจ” 

โดยไม่ไดก้าํหนดมาตรฐานการใช้ดุลพินิจไว ้ซ่ึงฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาจากกรณีเฉพาะราย

ให้เกิดความยติุธรรม และไม่ถูกจาํกดัดว้ยหลกัเกณฑพ์ิจารณาทัว่ไป 

อย่างไรก็ตาม การท่ีจะพิจารณาขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

จากถอ้ยคาํเหล่าน้ีจะตอ้งเป็นกรณีที่มีความรู้สํานึกและมีวิชาการอยูเ่บ้ืองหลงัการบญัญติักฎหมาย

ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ดว้ย มิฉะนั้นแลว้ การพิจารณาขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจจากถอ้ยคาํเหล่าน้ี

ย่อมไม่อาจกระทาํได้134 

4.1.2  ข้อความทีบ่ัญญติัให้ฝ่ายปกครองจะต้องคํานึงถงึในการใช้อํานาจดุลพนิิจ 

นอกจากถอ้ยคาํดงักล่าวขา้งตน้ ยงัมีกรณีท่ีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนด

ขอบเขตของการใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยการกาํหนดขอ้ความท่ีเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครอง

จะตอ้งนาํมาประกอบการพิจารณาในการใชอ้าํนาจ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือ เป็นมาตรฐานการใชดุ้ลพินิจ 

ซ่ึงทาํให้ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองถูกจาํกดัลง เช่น กรณีอาํนาจของคณะกรรมการ

ผงัเมืองท่ีจะกาํหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินจะตอ้งแกไ้ข

เปล่ียนแปลง หรือระงบัการใช้ประโยชน์ท่ีดินของตนภายในระยะเวลาท่ีเห็นสมควรกฎหมายได้

จาํกดัขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของคณะกรรมการฯ โดยกาํหนดขอ้ความท่ีเป็นส่ิงท่ีคณะกรรมการฯ 

133 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, “ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั”, บทบัณฑิตย์ 42, 3 (กนัยายน), 2529, หนา้ 75 
134 เอกบุญ  วงศ์สวสัดิกุล, การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 61 
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จะตอ้งคาํนึงถึงหรือจะตอ้งนาํมาประกอบการพิจารณาใชอ้าํนาจ กล่าวคือ คณะกรรมการฯ จะตอ้ง

ใชอ้าํนาจโดยคาํนึงถึงกิจการท่ีมีการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน สภาพของท่ีดินและทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีเก่ียวกบั

ท่ีดิน การลงทุน ประโยชน์หรือความเดือดร้อนรําคาญท่ีประชาชนไดรั้บจากกิจการนั้นประกอบดว้ย135 

จึงเห็นไดว้่าการใช้อาํนาจของคณะกรรมการฯ ในกรณีน้ี อาํนาจดุลพินิจของคณะกรรมการฯ 

ถูกจาํกดัขอบเขตลงโดยขอ้ความดงักล่าว ซ่ึงต่างกบักรณีท่ีกฎหมายมิไดก้าํหนดขอ้ความท่ีเป็นส่ิง

เหล่าน้ีไวเ้ลยท่ีขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะกวา้งกว่ากรณีท่ีกฎหมายกาํหนด

ขอ้ความทาํนองดงักล่าวไว ้

สําหรับขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองของไทย จากการพิจารณา

จากถ้อยคาํตามขอ้ 3.2.1 ดูจะเป็นส่ิงที่กระทาํได้ยาก เน่ืองจากยงัขาดความรู้สาํนึกและวิชาการ

ในเร่ืองดงักล่าวอยูเ่บ้ืองหลงัการบญัญติักฎหมายรวมทั้งการบญัญติักฎหมายบางคร้ังข้ึนอยู่กบัสํานวน

ของผูร่้างกฎหมายแต่ละบุคคลหรือแต่ละคณะดว้ย ดงันั้น ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

ของไทยก็คงตอ้งพิจารณาจากขอ้ความท่ีเป็นส่ิงท่ีกฎหมายกาํหนดว่าอะไรบา้งท่ีจะตอ้งนาํมาประกอบ 

การพิจารณาใช้อาํนาจตามขอ้ 3.2.2 แต่อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาจากกฎหมายต่างๆ ท่ีให้อาํนาจ

ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองของไทย จะเห็นไดว้า่กฎหมายท่ีให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองส่วนใหญ่

มกัจะมิไดก้าํหนดขอ้ความท่ีเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งนาํมาประกอบการพิจารณาหรือกล่าวอีก

นยัหน่ึง คือ กฎหมายไม่ไดว้างกฎเกณฑ์เก่ียวกบัการท่ีจะใช้อาํนาจดุลพินิจไว ้ทาํให้หากพิจารณา

จากบทบัญญัติของกฎหมายแล้วฝ่ายปกครองของไทยมีขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจค่อนข้าง

กวา้งขวาง136 

นอกจากบทบญัญตัิของกฎหมายจะให้ฝ่ายปกครองของไทยมีขอบเขต

ของอาํนาจดุลพินิจค่อนขา้งกวา้งขวางแลว้ ในทางปฏิบติัฝ่ายปกครองเองก็ใชอ้าํนาจโดยมีขอบเขต

อยา่งกวา้งขวาง ทั้งน้ี เน่ืองจากประเทศไทยมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็น

เวลาหลายศตวรรษ ซ่ึงมีหลกักฎหมายวา่กระทรวง ทบวง กรมท่ีถูกฟ้องต่อศาลไม่จาํตอ้งมาเป็นจาํเลย

ในศาล โดยหลกักฎหมายดงักล่าวไดรั้บการรับรองโดยคาํพิพากษาฎีกาท่ี 520 ซ่ึงตดัสินในปี ร.ศ.121 

ต่อมาในปี ร.ศ. 129 กระทรวงยติุธรรมไดอ้อกกฎท่ี 60 วา่ดว้ยการท่ีศาลจะมีหมายถึงกรมและกระทรวงต่าง  ๆ

มีใจความว่า “เร่ืองฟ้องกรมและกระทรวงเป็นจาํเลย ศาลอย่ามีหมายไปยงักรมอยัการเลย ให้

135 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 27 วรรคสอง 
136 เอกบุญ  วงศ์สวสัดิกุล, การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 63 
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มีหนงัสือแจง้ความไปยงักรมอยัการ เพราะเขาจะมาแกค้วามก็ไดไ้ม่มาก็ได”้137 และแมแ้ต่หลงัจากท่ีมี

การประกาศใชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ลว้ก็ตาม ศาลฎีกาก็ยงัวินิจฉยักรณีท่ีกระทรวง ทบวง 

กรม ถูกฟ้องวา่จาํตอ้งยอมมาเป็นจาํเลยหรือไม่นั้นว่าตอ้งถือบรรทดัฐานแห่งคาํพิพากษาฎีกาท่ี 520138 

กล่าวคือ กระทรวง ทบวง กรมท่ีถูกฟ้องจะมาเป็นจาํเลยหรือไม่ก็ได ้ดว้ยเหตุน้ี ฝ่ายปกครองจึงมีเอกสิทธิ

ในทางศาลมานานแมห้ลกัดงักล่าวจะถูกยกเลิกแลว้โดยผลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2492139 ตลอดจนรัฐธรรมนูญฉบบัต่อๆ มา140 ก็ตาม การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาล

ก็ยงัไม่สู้จะแพร่หลายเท่าท่ีควร ประกอบกบัแต่โบราณกาลมาแลว้ประเทศไทยมีประเพณีวา่ เม่ือราษฎร

มีทุกข์ร้อนประการใด ซ่ึงรวมทั้งการไม่ได้รับความเป็นธรรมจากเจา้หน้าท่ีของทางราชการดว้ย

ก็มีสิทธิทูลเกลา้ถวายฎีกาต่อพระมหากษตัริยไ์ด ้ดงันั้น การฟ้องคดีปกครองจึงเป็นเร่ืองที่คนไทย 

ไม่คุน้เคย141 ทาํให้ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้าํนาจของตนไดภ้ายในขอบเขตท่ีกวา้งขวาง จึงเป็นเร่ือง

ท่ีตอ้งยอมรับวา่ระบอบการปกครองของไทยเป็นระบอบท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจมาก 

4.2  พจิารณาจากแนวคําพพิากษาของศาล 

4.2.1  แนวคําพพิากษาของศาลในส่วนทีเ่ป็นข้อเทจ็จริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ 

ในส่วนท่ีเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ ฝ่ายปกครองสามารถ

มีอาํนาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงได ้ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บักฎหมายที่ให้อาํนาจ

ฝ่ายปกครองนั้นเอง ซ่ึงในกรณีของขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจในส่วนน้ีแมโ้ดยถอ้ยคาํท่ีใชก้าํหนด

เป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุจะไม่สามารถแสดงออกซ่ึงขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจ

ไดก้็ตามแต่ในทางปฏิบติัแลว้ ศาลก็มีส่วนในการกาํหนดขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจในส่วนน้ี เช่นกนั 

เช่น ศาลปกครองของฝร่ังเศสในกรณีตามกฎหมายสถานภาพของบุคลากรในมหาวทิยาลยับญัญติัวา่

บุคลากรท่ีปรากฏจากผลการประเมินการทดลองปฏิบติัราชการแลว้ปรากฏวา่ไม่น่าพึงพอใจจะตอ้ง

ถูกปลดออกจากการเป็นบุคลากรในมหาวิทยาลยัปรากฏวา่เม่ือมีผูท้ดลองปฏิบติัราชการแต่เม่ือประเมิน

แลว้ปรากฏวา่ไม่เป็นท่ีน่าพึงพอใจจึงไม่ไดรั้บการบรรจุ แต่บุคคลผูน้ั้นเห็นวา่การทดลองปฏิบติัราชการ

ของตนนั้นเป็นท่ีน่าพึงพอใจแลว้ จึงนาํคดีมาฟ้องต่อสภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) แต่สภาแห่งรัฐ

137 อิสระ  นิติทณัฑ์ประภาส, “คาํอภิปรายในการประชุมทางวิชาการ เร่ือง ปัญหาการจดัตั้งศาลปกครองในไทย”, 

วารสารนิติศาสตร์ 12,1, 2529, หนา้ 137 
138 คาํพิพากษาฎีกาท่ี 1106/2473 ธร์มสาร หน้า 776 (ระหว่าง นายยอร์ชชาร์ล เฮนส์คลัลี ผูรั้บมอบฉันทะจากบริษทั

อิสเตรนสยามอินเดรดยงิ จาํกดั โจทก ์กรมราชโลหกิจและภูมิวทิยา จาํเลย) 
139 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 มาตรา 44 
140 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 มาตรา 46 
141 อิสระ  นิติทัณฑ์ประภาส, “คาํอภิปรายในการประชุมทางวิชาการ เร่ือง ปัญหาการจดัตั้ งศาลปกครองในไทย”,

วารสารนิติศาสตร์ 12,1, 2529, หนา้ 137 
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พิพากษายกฟ้องโดยเห็นว่าการประเมินน้ีไม่อาจนาํมาฟ้องร้องต่อศาลได้ เพราะเป็นดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครอง142 หรือคาํพิพากษาของศาลยติุธรรมขององักฤษในกรณีท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจรัฐมนตรี

มหาดไทยออกคาํสั่งกกัขงับุคคลใดบุคคลหน่ึง เมื่อรัฐมนตรีมีเหตุน่าเช่ือวา่บุคคลนั้นฝักใฝ่กบัฝ่าย

ท่ีเป็นปฏิปักษก์บัองักฤษ หรือเป็นสมาชิกสมาคมท่ีเป็นปฏิปักษก์บัองักฤษ ศาลยติุธรรมขององักฤษ

ไดป้ฏิเสธท่ีจะเรียกร้องให้รัฐมนตรีแสดงเหตุผลเพราะศาลไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมตรวจสอบ

ได ้โดยถือวา่เป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครอง143  

จากสองกรณีน้ีจะเห็นไดว้า่ศาลไดจ้าํกดัตนเองในการควบคุมฝ่ายปกครอง

ทาํให้ฝ่ายปกครองมีขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงค่อนขา้ง

กวา้งขวาง  

แต่อยา่งไรก็ตาม บางกรณีศาลก็ไดข้ยายอาํนาจในการควบคุมฝ่ายปกครอง

อนัเป็นการจาํกดัขอบเขตอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง

จนกล่าวไดว้่าฝ่ายปกครองไม่มีอาํนาจดุลพินิจในส่วนน้ีเลย เช่น ศาลปกครองของฝร่ังเศสในกรณี

ตามกฎหมายป่าไมท่ี้ให้อาํนาจรัฐมนตรีเกษตรอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้เอกชนหักลา้งถางพงในท่ีดิน

ของตนเอง ถ้าปรากฏว่าการสงวนไวซ่ึ้งตน้ไม้ในท่ีดินนั้นมีความจาํเป็นต่อการรักษาไวซ่ึ้งสภาพ

สมดุลทางชีววิทยาของภูมิภาค เจา้ของท่ีดินแปลงหน่ึงซ่ึงตั้งอยูท่างตอนเหนือของประเทศฝร่ังเศส

ได้ยื่นคาํร้องขออนุญาตหักล้างถางพงในที่ดินของตน รัฐมนตรีเกษตรเห็นว่าการสงวนตน้ไม้

ในท่ีดินนั้นมีความจาํเป็นต่อการรักษาไวซ่ึ้งสภาพสมดุลทางชีววิทยาของภูมิภาค และเห็นสมควร

ไม่อนุญาตหักลา้งถางพง ศาลปกครองของฝร่ังเศส (Juridiction administrative) เห็นว่าตนมีอาํนาจ

ตรวจสอบคาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีเกษตรวา่ กรณีตามขอ้เทจ็จริงในคดีน้ีจาํเป็นต่อการรักษาไวซ่ึ้งสภาพ

สมดุลทางชีววิทยาของภูมิภาคหรือไม่ โดยศาลพิเคราะห์แลว้เห็นวา่คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีถูกตอ้งแลว้144 

หรือคาํพิพากษาของศาลยุติธรรมขององักฤษในกรณีท่ีกฎหมายให้อาํนาจเจา้พนักงานท้องถ่ิน

ประกาศวา่บริเวณใดเป็นบริเวณท่ีตอ้งมีการกวาดลา้ง (clearance area) เม่ือเห็นวา่มีบา้นเรือนท่ีไม่เหมาะ

แก่การอยู่อาศยั โดยจะตอ้งบงัคบัซ้ือที่ดินในบริเวณนั้น และหากเห็นว่ามีความจาํเป็นอย่างยิ่ง

แก่การพฒันาหรือการใช้ประโยชน์บริเวณดงักล่าวก็อาจบงัคบัซ้ือท่ีดินท่ีอยูติ่ดกบับริเวณดงักล่าวได ้

ศาลยุติธรรมขององักฤษเห็นว่าการวินิจฉัยคาํว่ามีความจาํเป็นอย่างยิ่งแก่การพฒันาหรือการใช้

142 คดี C.E.,27 juillet 1979 
143 คดี Liverside v. Anderson [1942] A.C. 204 
144 คดี C.E.,6 Ferrier 1981 
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ประโยชน์บริเวณดงักล่าวน้ี ศาลสามารถควบคุมตรวจสอบคาํวินิจฉยัของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินไดว้า่

ถูกตอ้งเพียงใดหรือไม่145 

จากสองกรณีน้ีจะเห็นไดว้า่ศาลไดจ้าํกดัขอบเขตอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

ในการใหล้กัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงจนกล่าวไดว้า่ฝ่ายปกครองไม่มีอาํนาจดุลพินิจเหลืออยูเ่ลย 

4.2.2  แนวคําพพิากษาของศาลในส่วนทีเ่ป็นผลทางกฎหมาย 

การพิจารณาขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในส่วนผลทางกฎหมาย 

นอกจากจะพิจารณาจากถอ้ยคาํที่กฎหมายฉบบัที่ให้อาํนาจบญัญติัไวแ้ล้ว คาํพิพากษาของศาล

ก็มีส่วนในการกาํหนดขอบเขตอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในส่วนน้ีเช่นกนั146 เช่น คาํพิพากษา

ของศาลปกครองฝร่ังเศสในกรณีท่ีกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 16 ธันวาคม 1940 ไดบ้ญัญติัว่า การโอน

และการซ้ือขายอสังหาริมทรัพยจ์ะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากผูว้่าราชการจงัหวดั โดยกฎหมายฉบบัน้ี

มิไดก้าํหนดเง่ือนไขในการอนุญาตหรือไม่อนุญาตดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัแจง้ จึงเป็นท่ีเขา้ใจไดว้า่ฝ่าย

นิติบญัญติัไดใ้ห้อาํนาจดุลพินิจแก่ผูว้่าราชการจงัหวดัไวอ้ย่างกวา้งขวาง แต่ศาลปกครอง (Conseil 

d’ Etat) เห็นว่า ในกรณีน้ีฝ่ายนิติบญัญติัมีเจตนารมณ์โดยปริยายท่ีจะขดัขวางการเก็งกาํไรจากการ

ซ้ือขายอสังหาริมทรัพย ์ดงันั้น ศาลจึงไดเ้พิกถอนคาํสั่งปฏิเสธการอนุญาตการซ้ือขายอสังหาริมทรัพย์

ซ่ึงมิได้กระทาํเพื่อความมุ่งหมายดงักล่าว147 จึงเห็นไดว้่าศาลไดจ้าํกดัขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครองในอนัที่จะพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้โอนหรือซ้ือขายอสังหาริมทรัพย์

ก็ไดม้าเป็นวา่ ถา้การโอนหรือซ้ือขายอสังหาริมทรัพยร์ายใดมีลกัษณะเป็นการเก็งกาํไร ผูว้า่ราชการจงัหวดั

จะตอ้งปฏิเสธไม่อนุญาต ส่วนการโอนหรือซ้ือขายอสังหาริมทรัพยท่ี์ไม่มีลกัษณะเป็นการเก็งกาํไร 

ผูว้่าราชการจงัหวดัตอ้งอนุญาต ซ่ึงเท่ากบัว่าอาํนาจดุลพินิจดงักล่าวไดถู้กจาํกดัลงจนฝ่ายปกครอง

ไม่มีอาํนาจดุลพินิจในกรณีน้ีเหลืออยูเ่ลย 

สําหรับการกาํหนดขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย

โดยศาลไทย นั้น จากการศึกษาแนวคาํพิพากษาของศาลปรากฏวา่ศาลไทยก็มีส่วนในการกาํหนด

ขอบเขตดุลพินิจของฝ่ายปกครองในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายด้วยเช่นกนั โดยก่อนท่ีจะมีการ

จดัตั้งศาลปกครอง การฟ้องคดีเก่ียวกับดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีคาํสั่งซ่ึงให้คุณให้โทษ

ขา้ราชการ ศาลไทยไม่ควบคุมเลยแมจ้ะมีการอา้งวา่คาํสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม148 โดยศาล

145 คดี Coleen Properties Ltd.V.Minister of Housing and Local Goverment [1971] , W.L.R.434 
146 เอกบุญ  วงศ์สวสัดิกุล, การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 68 
147 คดี C.E.,9 juillet 1943.Tabouret et Lavoche, Rec, 182 
148 คาํพิพากษาฎีกาท่ี 1066/2513 น.1523 (ระหวา่งนายสนิท ผิวนวล โจทก ์กระทรวงการคลงั จาํเลย)  
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ถือว่ากรณีดงักล่าวเป็นการใช้อาํนาจของทางราชการฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ จึงเห็นไดว้า่ การท่ีศาล

ไม่ควบคุมเช่นน้ียอ่มทาํให้ฝ่ายปกครองมีขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจท่ีกวา้งขวางมาก149 แต่ต่อมา

เม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน ศาลปกครองไดต้รวจสอบควบคุมดุลพินิจการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง

ในการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้คุณให้โทษกบัขา้ราชการในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย 

เช่น ดุลพินิจในการลงโทษทางวินยัขา้ราชการวา่กรณีการกระทาํอยา่งใดที่ถือวา่เป็นความผิดวินยั

ไม่ร้ายแรง เช่น กรณีขา้ราชการพลเรือนในมหาวทิยาลยัปฏิบติัหนา้ท่ีเจา้หนา้ท่ีพสัดุไดร่้วมกนัสั่งซ้ือ

เคร่ืองชุดวดัสีพร้อมอะไหล่จากบริษทัผูจ้าํหน่ายสินคา้ ในนามของสถาบนัให้แก่บริษทัเอกชน 

ซ่ึงการสั่งซ้ือในนามสถาบนัการศึกษาดังกล่าวทาํให้บริษทัเอกชนได้รับประโยชน์โดยตรง 

คือ ทาํให้ซ้ือได้ในราคาถูกกว่าปกติร้อยละ 40 กรณีเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงฐานอาศยั

อาํนาจหน้าท่ีราชการของตนเพื่อหาผลประโยชน์ให้แก่ผูอ่ื้น150 หรือการกระทาํท่ีถือวา่เป็นความผิด

วินยัอยา่งร้ายแรง เช่น กรณีละทิ้งหน้าท่ีราชการติดต่อกนัเกินกว่า 15 วนั โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร151 

หรือการท่ีเจา้หนา้ท่ีตาํรวจให้การเทจ็ในฐานะเป็นพยานในคดีอาญา ไม่วา่จะเป็นการยอมใหก้ารเท็จ

ต่อพนกังานสอบสวน หรือเป็นการกลบัคาํให้การอนัเป็นเท็จในการให้การต่อพนกังานอยัการ

และเบิกความต่อศาลก็ตาม ย่อมถือไดว้่าเป็นการประพฤติชัว่อย่างร้ายแรง152 ทั้งน้ี ศาลปกครอง

จะตรวจสอบควบคุมดุลพินิจในการออกคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาวา่ ผูบ้งัคบับญัชาผูมี้อาํนาจในการ

ออกคาํสั่งลงโทษตอ้งลงโทษภายในขอบอาํนาจที่กฎหมายกาํหนดไว ้โดยพิจารณาจากลกัษณะ

และความรุนแรงของการกระทาํผิด อตัราโทษท่ีจะออกคาํสั่งได ้วตัถุประสงคข์องการลงโทษทางวินยั 

ซ่ึงถ้าหากเป็นการสั่งภายในขอบอาํนาจที่กฎหมายกาํหนดไวแ้ลว้ก็เป็นการใช้ดุลพินิจที่ชอบ 

เช่น ขา้ราชการครูมีพฤติการณ์กระทาํอนาจารนกัเรียนซ่ึงเป็นศิษยข์องตนย่อมเป็นการกระทาํท่ีได้

ช่ือวา่เป็นผูป้ระพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง การลงโทษไล่ออกจากราชการจึงเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีเหมาะสม

แลว้153 หรือตวัอยา่งการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่ชอบ เช่น กรณีขา้ราชการไดย้ื่นใบลาป่วยโดยชอบดว้ยระเบียบ 

ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งพิจารณามีคาํสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตการลาดงักล่าว การที่ผูบ้งัคบับญัชา

มีคาํสั่งลงโทษขา้ราชการท่ียืน่ใบลาตามระเบียบในความผดิฐานละท้ิงหนา้ท่ีราชการโดยไม่มีเหตุผล

149 เอกบุญ  วงศ์สวสัดิกุล, การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 70 
150 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 144/2547 
151 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 2/2549, อ.112/2549, อ.250/2550, อ.402/2550 
152 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 63/2549 
153 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 311/2549 
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อนัสมควร จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ154 นอกจากน้ี การใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

กรณีอ่ืน ศาลปกครองก็ไดมี้การควบคุมเช่นกนัอนัเป็นผลให้เป็นการจาํกดัขอบเขตการใช้ดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครอง ทาํให้ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชดุ้ลพินิจภายในขอบเขตและตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย

โดยจะตอ้งคาํนึงถึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการใชดุ้ลพินิจดว้ย 

 

5.  หลกัเกณฑ์ในการควบคุมการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

 

หลกักฎเกณฑ์ที่ศาลใช้ในการตรวจสอบควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

เพื่อให้เป็นไปตามหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย นั้น ประกอบดว้ยหลกัเกณฑ์

ในการควบคุมเพื่อให้ฝ่ายปกครองตอ้งใช้อาํนาจอยา่งแทจ้ริง และการควบคุมตรวจสอบในเน้ือหา

ของการใช้ดุลพินิจตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย (Principle of Legality) ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีเรียกร้อง

ให้ฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ดว้ยเหตุน้ีการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง

จึงตอ้งชอบดว้ยกฎหมายเสมอ มิฉะนั้นจะขดักบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายและหลกันิติธรรม 

โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้ดุลพินิจให้อยู่ภายใตก้รอบของกฎหมายซ่ึงเป็นเกณฑ์ที่จาํกดัขอบเขต

การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง155 ทั้งน้ี ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายนั้นศาลยติุธรรมองักฤษ

จะเป็นผูค้วบคุมตรวจสอบวา่การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากไดค้วามวา่

เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลยุติธรรมองักฤษจะเพิกถอนการกระทาํนั้น

แลว้สั่งให้ฝ่ายปกครองกลบัไปใช้ดุลพินิจเสียใหม่ให้ถูกตอ้ง โดยศาลยุติธรรมองักฤษจะไม่กา้ว

ล่วงเขา้ไปใชดุ้ลพินิจหรือออกกฎหรือคาํสั่งแทนฝ่ายปกครอง156 ซ่ึงก็เช่นเดียวกนักบัศาลปกครองไทย

ท่ีจะไม่กา้วล่วงเขา้ไปใชดุ้ลพินิจหรือออกคาํสั่งแทนฝ่ายปกครอง กล่าวอีกนยัหน่ึงคือศาลจะไม่ทาํตวั

เป็นฝ่ายปกครองเสียเอง ดงันั้น หากปราศจากการควบคุมการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองตามหลกั

ความชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ฝ่ายปกครองก็อาจใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบหรือใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจได ้

ซ่ึงฝ่ายตุลาการโดยศาลปกครองมีหน้าที่จะตอ้งควบคุมตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมาย

154 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 2/2549 
155 William Wade and Christopher Forsyth. Supra note 1. 17 อา้งถึงใน อนุวฒัน์ บุญนนัท์, การควบคุม

การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย วทิยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2554, หนา้ 64 
156 ประสาท  พงษ์สุวรรณ์, บรรณาธิการ ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ: 

รวมรายงานผลการประชุมใหญ่สมาคมศาลปกครองสูงสุดระหว่างประเทศ, คร้ังท่ี 1 ถึงคร้ังท่ี 8, กรุงเทพมหานคร:

สาํนกังานศาลปกครอง, 2550, หนา้ 182 
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ของการกระทาํของฝ่ายปกครอง ศาลปกครองจะตอ้งตรวจสอบวา่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระทาํ

การโดยอาศยับทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือไม่157 

นอกจากน้ียงัพิจารณาถึงหลกัการกระทาํเกินขอบอาํนาจ (Doctrine of Ultra Vires) 

ดว้ย ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งใชอ้าํนาจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด158 

หากฝ่ายปกครองกระทาํการใดเกินกรอบท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้การกระทาํนั้นย่อมเป็นการกระทาํ

เกินขอบอาํนาจ (Ultra Vires) ซ่ึงไม่มีผลใดๆ (Void)ในทางกฎหมาย159 อาจกล่าวได้ว่าหลักการ

กระทาํเกินขอบอาํนาจในระบบกฎหมายปกครองขององักฤษมีสาระสําคญัตรงกบัหลกั “ไม่มีกฎหมาย

ไม่มีอาํนาจ” ซ่ึงเป็นหลกัการย่อยประการหน่ึงของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครองในระบบกฎหมายปกครองไทย เพียงแต่ฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายปกครองไทย

ไม่สามารถอา้งกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรมาเป็นฐานในการใชอ้าํนาจกระทาํการต่างๆ ได้160 

ทั้งน้ี เม่ือฝ่ายปกครองได้กระทาํการภายใตก้รอบของกฎหมาย กล่าวคือมีกฎหมายให้อาํนาจท่ีจะ

กระทาํการนั้นได ้และการกระทาํนั้นไม่เกินขอบอาํนาจที่กฎหมายไดใ้ห้อาํนาจไวแ้ลว้ การที่ศาล

จะควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ก็จะต้องนํา

หลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ีมาใชใ้นการพิจารณาเพื่อควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

5.1  การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพนิิจอย่างแท้จริง 

ในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในกรณีใด มิไดห้มายความวา่

ฝ่ายปกครองมีเสรีภาพท่ีจะใช้ดุลพินิจหรือไม่ก็ได ้แต่ในกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครองตอ้งถูกผูกพนัให้

ตอ้งใชดุ้ลพินิจอยา่งแทจ้ริง ซ่ึงอาจแยกไดด้งัต่อไปน้ี 

5.1.1  การควบคุมให้ฝ่ายปกครองต้องใช้อํานาจดุลพินิจตามที่กฎหมายกําหนด

จะปฏิเสธไม่ใช้ดุลพนิิจไม่ได้  

กล่าวคือในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการ

ตดัสินใจกระทาํการ ฝ่ายปกครองก็จาํเป็นท่ีจะตอ้งใชดุ้ลพินิจตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้หากฝ่ายปกครอง

157 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, พื้นฐานความรู้ท่ัวไป หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537 
158 P.P. Craig. Supra note 4 . P. 5 . 
159 William Wade and Christopher Forsyth. Supra note 1. P.31 : ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์, “นิติกรรม

ทางปกครองในกฎหมายองักฤษ”, วารสารกฎหมายปกครอง 4, 3 (ธนัวาคม), 2528, หนา้ 469 
160 อนุวฒัน ์ บุญนนัท,์ การควบคุมการใช้ดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการในระบบกฎหมาย

อังกฤษและระบบกฎหมายไทย, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 

2554, หนา้ 66 
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สั่งการโดยไม่ใชดุ้ลพินิจก็ยอ่มเป็นเหตุให้การสั่งการดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอน

โดยศาลปกครองได้161 ตวัอย่างเช่น การท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้สั่งยกเลิกการประกวด

ราคาโดยให้เหตุผลว่ามีผูเ้ขา้ร่วมเสนอราคาเพียงรายเดียว ทั้งท่ีตามระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งมิไดก้าํหนด

ไวอ้ยา่งเคร่งครัดให้ตอ้งยกเลิกการประกวดราคาในทุกกรณี แต่ไดใ้ห้อาํนาจท่ีจะดาํเนินการต่อไป

ได้หากคณะกรรมการเห็นว่ามีเหตุผลสมควร หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสั่งยกเลิกการ

ประกวดราคาคร้ังนั้นโดยไม่ปรากฏว่าได้มีการพิจารณาข้อเท็จจริงท่ีจะทาํให้ไม่ตอ้งยกเลิกการ

ประกวดราคานั้นแต่อยา่งใด คาํสั่งดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย162 

5.1.2  การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้อํานาจดุลพินิจโดยคํานึงถึงข้อเท็จจริง

ในแต่ละกรณอีย่างรอบด้าน 

การพิจารณาขอ้เท็จจริงอย่างครบถว้นรอบดา้นถือว่าเป็นพื้นฐานสําหรับ

การใช้อาํนาจรัฐโดยชอบดว้ยกฎหมาย หากฝ่ายปกครองมิไดพ้ิจารณาขอ้เท็จจริงอย่างครบถว้น

และรอบดา้นแลว้ใช้ดุลพินิจไป ย่อมทาํให้การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ดงัเช่น

ในกรณีการยกเลิกการประกวดราคาตาม 1.1 ขา้งตน้ เหตุผลประการหน่ึงท่ีทาํให้การยกเลิกดงักล่าว

ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็สืบเน่ืองมาจากการไม่ปรากฏว่าได้มีการพิจารณาข้อเท็จจริงท่ีควรนํามา

ประกอบการสั่งการ เช่น ขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัจาํนวนผูซ้ื้อซองประกวดราคา เหตุผลท่ีผูม้าเสนอราคา

เพียงรายเดียว ตลอดจนราคาที่เอกชนผูเ้ขา้ประกวดราคารายเดียวนั้นเสนอ ก่อนการสั่งยกเลิก

การประกวดราคาแต่อยา่งใด163 

5.1.3  การควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้อํานาจดุลพนิิจของตนอย่างอิสระ  

ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจและมีการกาํหนดนโยบายในการใชดุ้ลพินิจ

เป็นแนวปฏิบติัภายในฝ่ายปกครองท่ีเรียกวา่ “ยี่ต๊อก” เอาไว ้ในกรณีเช่นน้ีในทางกฎหมายปกครอง

ไม่ยอมรับการออกคาํสั่งตามแนวปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจอย่างหลบัหูหลบัตา เน่ืองจากจะทาํให้

ในกรณีนั้นๆ ไม่มีการใช้ดุลพินิจอย่างแทจ้ริง เพราะไม่ไดม้ีการพิจารณาขอ้เท็จจริงในกรณี

เฉพาะเร่ืองนั้นๆ อยา่งรอบดา้นและตดัสินใจสั่งการโดยวางอยูบ่นพื้นฐานของขอ้เท็จจริงในเร่ืองนั้นๆ 

ซ่ึงทาํให้อาํนาจดุลพินิจท่ีกฎหมายมอบให้แก่ฝ่ายปกครองในกรณีดงักล่าวถูกแปลงไปเป็นอาํนาจ

ผูกพนัแทน ซ่ึงศาลในต่างประเทศมกัเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ออกโดยยึดถือแนวปฏิบติั

ในลกัษณะน้ีเสมอ และในประเทศไทยหลกัการดงักล่าวก็ไดร้ับการยอมรับเช่นกนั อยา่งไรก็ดี 

แนวปฏิบติัภายในฝ่ายปกครองท่ีกาํหนดนโยบายในการใชดุ้ลพินิจยอ่มมีประโยชน์ในดา้นช่วยส่งเสริม

161 สาํนกัวจิยัและวิชาการ สาํนกังานศาลปกครอง สรุปหลักกฎหมายปกครอง เร่ือง ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง, หนา้ 36 
162 คาํพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี 1140/2544 
163 “เร่ืองเดียวกนั” 
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ให้การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีมีความเป็นเอกภาพ เพื่อมิให้เกิดการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 

ดงันั้น การออกคาํสั่งทางปกครองโดยอา้งอิงตามแนวปฏิบติัจะถือว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ

ดว้ยกฎหมายได ้หากปรากฏวา่เจา้หนา้ท่ีไดพ้ิจารณาขอ้เท็จจริงในกรณีเฉพาะเร่ืองนั้นแลว้ และเห็นว่า

ไม่มีลกัษณะพิเศษเพียงพอท่ีจะวินิจฉยัสั่งการให้แตกต่างไปจากท่ีกาํหนดไวใ้นแนวปฏิบติั แต่หาก

ปรากฏขอ้เท็จจริงว่าเจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งโดยมิไดพ้ิจารณาในประเด็นดงักล่าวเลย การใช้ดุลพินิจ

ในกรณีนั้นๆ ก็ถือวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย164 

5.2  การควบคุมตรวจสอบในเนือ้หาของการใช้ดุลพนิิจ 

ในกรณีท่ีกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง แมว้า่ฝ่ายปกครองจะมีอิสระ

ในการตดัสินใจมากกว่าในกรณีที่มีอาํนาจผูกพนั แต่การใช้อาํนาจดงักล่าวก็ยงัคงตอ้งผูกพนั

กบักฎหมายตามหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย โดยศาลปกครองไดน้าํหลกัเกณฑ์

การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองตามหลกัความไดส้ัดส่วน และไดว้างหลกัเกณฑ์

เพิ่มเติมดงัน้ี165 

5.2.1  หลักความได้สัดส่วน 

หลักความได้สัดส่วน(Principle of Praportionallity) หรือบางคร้ังเรียกว่า

หลกัพอสมควรแก่เหตุ เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีความสําคญัและมีบทบาทในการควบคุมการใช้

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณี ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายท่ีหลายๆ ประเทศ

ในภาคพื้นยโุรป เช่น เยอรมนี ออสเตรีย ฝร่ังเศส รวมถึงประเทศไทยดว้ยใช้ในการควบคุมการใช้

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงหลกัความไดส้ัดส่วนน้ีไดรั้บการรับรองไวโ้ดยมาตรา 29 แห่งรัฐธรรมนูญฯ166 

และผกูพนัต่อการใชอ้าํนาจขององคก์รทุกองคก์ร การท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจดุลพินิจแก่องคก์รของรัฐ

ฝ่ายปกครององคก์รใดองคก์รหน่ึงก็ดว้ยความมุ่งหมายท่ีจะใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รนั้น

164 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการ

กระทาํทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 55  
165 สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง สรุปหลักกฎหมายปกครอง เร่ืองดุลพินิจของฝ่ายปกครอง หนา้ 38  
166 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  

มาตรา 29 การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระทาํมิได ้เวน้แต่จะโดยอาศยั

อาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีกาํหนดไวแ้ละเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้นและจะกระทบกระเทือน

สาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้

กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง

หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง ทั้งตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีใหอ้าํนาจในการตรากฎหมายนั้นดว้ย 

บทบญัญติัวรรคหน่ึงและวรรคสองให้นาํมาใช้บงัคบักบักฎหรือขอ้บงัคบัท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติั

แห่งกฎหมายดว้ยโดยอนุโลม 
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ใชว้ิจารณญาณของตนตดัสินใจวา่ในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึง สมควรจะออกคาํสั่งอยา่งไร

จึงจะเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองกรณีนั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ือง ไดแ้ก่

คาํสั่งท่ีสามารถตอบสนองขอ้เรียกร้องตอ้งการของประโยชน์มหาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลท่ีสุด และขณะเดียวกนัก็มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรน้อยท่ีสุด167 

หลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกัท่ีห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระทาํการอนัมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิด

กบัปัจเจกชนเกินสมควร แต่มุ่งเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํการใหพ้อเหมาะพอประมาณ

กบัขอ้เทจ็จริงเฉพาะกรณี โดยมีหลกัการยอ่ย 3 ประการดงัน้ี 

1)  หลักความสัมฤทธิผล หรือบางคร้ังเรียกว่าหลักแห่งความเหมาะสม 

(Principle of Suitability) ซ่ึงบงัคบัให้ฝ่ายปกครองเลือกออกคาํสั่งที่สามารถจะดาํเนินการให้

ความมุ่งหมายของกฎหมายที่ให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงหรือบรรลุผล 168 ดังนั้น หากมาตรการใด

ท่ีฝ่ายปกครองนาํมาใชซ่ึ้งเห็นประจกัษช์ดัวา่ไม่อาจบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายไดอ้ยา่งแน่แท ้

ยอ่มถือไดว้า่เป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสมและเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ 

2)  หลักแห่งความจาํเป็น (Principle of Necessity) หลกัแห่งความจาํเป็นน้ี

มีความหมายวา่ ในบรรดาคาํสั่งหลายๆ ประการซ่ึงลว้นแลว้แต่สามารถดาํเนินการให้ความมุ่งหมาย

ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปไดท้ั้งส้ินนั้น ถา้เป็นคาํสั่งท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

เสรีภาพของราษฎร องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกออกคาํสั่งที่จะมีผลกระทบกระเทือน

ต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรนอ้ยท่ีสุด และถา้เป็นคาํสั่งท่ีใหป้ระโยชน์แก่ราษฎร องคก์รของรัฐ

ฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกออกคาํสั่งท่ีจะมีผลทาํใหรั้ฐเสียประโยชน์นอ้ยท่ีสุด169 

3)  หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality 

in the Narrow Sense) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบน้ีเรียกร้องให้เกิดภาวะ

สมดุลข้ึน ระหว่างความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและประโยชน์อนัสังคมจะพึงไดรั้บจาก

การปฏิบติัการให้เป็นไปตามมาตรการทางปกครองมาตรการใดมาตรการหน่ึง ดงันั้น หลกัแห่งความ

ไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบน้ี จึงห้ามมิใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง ใชอ้าํนาจออกคาํสั่งใด

คาํสั่งหน่ึงซ่ึงเป็นท่ีเห็นไดช้ัดว่าหากไดล้งมือปฏิบติัการให้เป็นไปตามคาํสั่งนั้นแล้ว จะยงัให้เกิด

ประโยชน์แก่มหาชนนอ้ยมากไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะบงัเกิดข้ึนกบัราษฎร170 ดงันั้น มาตรการใด

167 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ เอกสารประกอบการฝึกอบรม หลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบัตน้ รุ่นท่ี 15 

เร่ือง การตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง, 2553 
168 “เร่ืองเดียวกนั” 
169 “เร่ืองเดียวกนั” 
170 “เร่ืองเดียวกนั” 
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ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมน้อยกว่าก่อให้เกิดความเสียหายแก่ปัจเจกชน ฝ่ายปกครองจะนาํ

มาตรการนั้นมากระทาํการไม่ไดเ้ด็ดขาด แมว้า่มาตรการนั้นจะสามารถกระทาํการให้บรรลุวตัถุประสงค์

ของกฎหมายไดต้ามหลกัความความเหมาะสมและมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ

ของปัจเจกชนนอ้ยท่ีสุดตามหลกัความจาํเป็นก็ตาม171 

เช่น ในกรณีท่ีมีการฟ้องโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา

กาํหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดิน ซ่ึงมิได้ยึดถือตามแนวถนน

ที่กาํหนดไวใ้นผงัเมืองรวมนั้น ศาลได้นาํหลกัความไดส้ัดส่วนมาใช้เป็นเกณฑ์ในการตรวจสอบ

ความชอบดว้ยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจในการกาํหนดแนวเขตถนนดงักล่าวของหน่วยงาน

ทางปกครอง โดยศาลไดพ้ิจารณาวา่หน่วยงานผูถู้กฟ้องคดีไดมี้การศึกษาและสํารวจการวางแนวถนน

ตามผงัเมืองรวมแลว้เห็นวา่มีความไม่เหมาะสมทางวิศวกรรมศาสตร์และเศรษฐศาสตร์ จึงไดป้รับ

แนวถนนตามความเหมาะสมโดยคาํนึงถึงหลกัความไดส้ัดส่วน ซ่ึงทาํให้แนวเขตถนนท่ีกาํหนด

ใหม่มีผูถู้กเวนคืนน้อยกวา่และตอ้งจ่ายค่าเวนคืนนอ้ยกวา่แนวเขตถนนท่ีกาํหนดไวใ้นผงัเมืองรวม 

การกาํหนดแนวเขตถนนในกรณีน้ีจึงเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีชอบดว้ยกฎหมายแลว้172 

ส่วนกรณีท่ีมีการฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์

ท่ีห้ามใช้เคร่ืองมือประมงบางชนิดทาํการประมงในฤดูวางไข่ในบางเขตพื้นท่ีนั้น ศาลปกครองสูงสุด

ไดน้าํหลกัความไดส้ัดส่วนมาใช้พิจารณาแลว้วินิจฉัยว่า แมม้าตรการท่ีกาํหนดไวจ้ะมีผลกระทบ

ต่อผูมี้อาชีพประมงในบริเวณนั้นก็ตาม แต่ก็ถือวา่ไม่มีมาตรการใดท่ีจะดาํเนินการให้บรรลุผลในการ

อนุรักษ์พนัธ์ุสัตวน์ํ้ าไดเ้ท่ากบัมาตรการดงักล่าว แมผู้ฟ้้องคดีซ่ึงมีอาชีพประมงจะไดรั้บผลกระทบ

จากการสูญเสียรายได้ก็เป็นระยะเวลาเพียง 3 เดือน โดยผูฟ้้องคดีก็ยงัอาจปรับเปลี่ยนวิธีการ

หรือเขตพื้นท่ีเพื่อทาํการประมงในระยะเวลาดังกล่าวได้ มาตรการดังกล่าวจึงมิได้มีผลกระทบ

สาระสําคญัในการประกอบอาชีพของผูฟ้้องคดี และเม่ือพิจารณาแล้วมาตรการดังกล่าวจะเกิด

ผลประโยชน์แก่สาธารณะมากกวา่เม่ือเปรียบเท่ียบกบัความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บ จึงถือเป็นการ

ใชดุ้ลพินิจท่ีชอบแลว้173 

 

 

171 อนุวฒัน์  บุญนนัท,์ การควบคุมการใช้ดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการในระบบกฎหมาย

อังกฤษและระบบกฎหมายไทย, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 

2554, หนา้ 68 
172 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.16/2545 
173 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.51/2547  
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5.2.2  หลักความเสมอภาค  

หลกัความเสมอภาค (Principle of Equality) เป็นหลกัการพื้นฐานของหลกั

นิติธรรมท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสาํคญัเหมือนกนัให้เหมือนกนั 

และตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสาํคญัแตกต่างกนัใหแ้ตกต่างกนั(The decision-maker should treat 

like situations alike and different situations differenty)174 หลกัความเสมอภาคถือเป็นหลกักฎหมาย

ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอ้ยา่งชดัแจง้ในมาตรา 30175 โดยผกูพนัองคก์รของรัฐทุกองคก์รในการตรากฎหมาย 

การบงัคบัใชก้ฎหมาย และการตีความกฎหมาย ในส่วนขององคก์รฝ่ายปกครองนั้นก็ตอ้งถูกผกูพนั

ต่อหลกัดงักล่าว โดยมีหลกัการว่าฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบติัต่อส่ิงที่มีสาระสาํคญัเหมือนกัน

ให้แตกต่างกนัโดยอาํเภอใจไม่ได ้หรือจะปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสาํคญัแตกต่างกนัให้เหมือนกนั

โดยอาํเภอใจไม่ไดเ้ช่นกนั โดยการปฏิบติัโดยอาํเภอใจหรือการเลือกปฏิบติันั้น หมายถึง การปฏิบติั

ท่ีไม่อาจหาเกณฑท่ี์แสดงถึงความแตกต่างระหวา่งกรณีสองกรณีมาอธิบายอยา่งสมเหตุสมผลได้176 

ในการวนิิจฉยัเร่ืองต่างๆท่ีมีขอ้เทจ็จริงอยา่งเดียวกนัให้เหมือนกนั ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ไดเ้คยใชดุ้ลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงและไดอ้อกนิติกรรมทางปกครองให้แก่ประชาชนคนใดไปแลว้

ย่อมผูกพนัท่ีจะวินิจฉยัเร่ืองอย่างเดียวกนัในลกัษณะเดิมอีก การจะเปล่ียนแปลงแนววินิจฉัยใหม่

นั้นจะตอ้งมีและแสดงเหตุผลพิเศษ ส่วนมากแลว้ดุลพินิจในเร่ืองน้ีจะผกูพนักบัแนวปฏิบติัภายใน

ของฝ่ายปกครอง การท่ีฝ่ายปกครองผกูพนัต่อดุลพินิจก่อนๆของตนนั้น มิใช่ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจ 

แต่ตนไดส้ร้างแนวการใชดุ้ลพนิิจของตนข้ึน และเน่ืองจากหลกัความเสมอภาคตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามแนวการใชดุ้ลพินิจนั้น การท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดป้ฏิบติัตาม

174 Peter Leyland and Gordon Anthony . supra note 34 . 309. อา้งถึงใน อนุวฒัน์ บุญนนัท์, การควบคุม

การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการในระบบกฎหมายองักฤษและระบบกฎหมายไทย, 2554, หนา้ 69 
175 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 

มาตรา 30 บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนัชายและ

หญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนัการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินกาํเนิด 

เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือ

ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระทาํมิได ้

มาตรการท่ีรัฐกาํหนดข้ึนเพ่ือขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพไดเ้ช่นเดียวกนั

กบับุคคลอ่ืน ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม 
176 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 39 
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แนวทางการใชดุ้ลพินิจน้ี ถือวา่ไดมี้การใชดุ้ลพินิจในกรณีเฉพาะรายแลว้177 มีตวัอยา่งท่ีศาลปกครอง

ควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยใชห้ลกัความเสมอภาค ดงัน้ี 

กรณีท่ีศาลปกครองวนิิจฉยัวา่เป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่ขดัต่อหลกัความเสมอภาค 

เช่น มีกรณีการฟ้องโตแ้ยง้คาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากราชการเพราะเกษียณอายุ โดยอาศยัหลกัการ

นบัอายุบุคคลตามมติของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงให้นบัอายุบุคคลตามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชยท่ี์ไดช้าํระใหม่ใน พ.ศ. 2535 เป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงเกิดเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2485 

ซ่ึงตามหลกัเกณฑ์เดิมจะตอ้งเกษียณอายุราชการเม่ือส้ินปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 ตอ้งพน้จากราชการ

เม่ือส้ินปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 ผูฟ้้องคดีเห็นวา่เป็นการบงัคบัใชก้ฎหมายโดยไม่เสมอภาค เน่ืองจาก

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยท่ี์ไดต้รวจชาํระใหม่มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 8 มิถุนายน 2535 แลว้ 

แต่คณะรัฐมนตรีเพิ่งจะกาํหนดหลกัเกณฑ์การนบัอายุบุคคลโดยให้ถือตามประมวลกฎหมายแพ่งฯ 

และสั่งให้ส่วนราชการถือปฏิบติัตั้งแต่วนัท่ี 6 พฤษภาคม 2537 เป็นเหตุให้ในระหว่าง พ.ศ. 2535-2536 

ขา้ราชการท่ีเกิดวนัท่ี 1 ตุลาคม 2475 และ 1 ตุลาคม 2476 ได้รับยกเวน้การบงัคบัใช้หลักเกณฑ์

ดงักล่าว ซ่ึงในคดีน้ีศาลปกครองกลางไดว้นิิจฉยัในประเด็นเร่ืองความเสมอภาคไวว้า่ เม่ือกระทรวงการคลงั

ไดแ้จง้เวียนใหส่้วนราชการต่างๆถือปฏิบติัเก่ียวกบัการนบัอายุบุคคลตามหลกัเกณฑใ์หม่ใน พ.ศ. 2537 

ส่วนราชการต่างๆก็ไดถื้อปฏิบติัตามมาโดยตลอดจนกระทัง่ถึงกรณีของผูฟ้้องคดี โดยมิไดมี้ขอ้เท็จจริง

ใดปรากฏว่ามีการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือบงัคบัใช้กฎหมายท่ีไม่เสมอภาคแต่ประการใด 

การท่ีผูฟ้้องคดีอา้งวา่ก่อนท่ีกระทรวงการคลงัจะกาํหนดหลกัเกณฑ์ให้นบัอายุบุคคลตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ตั้งแต่วนัท่ี 6 พฤษภาคม 2537 ไดมี้กลุ่มของขา้ราชการท่ีเกิดในวนัท่ี 1 

ตุลาคม 2475 และ 2476 ยงัคงถูกนบัให้มีอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ตามหลกัเกณฑ์เดิม นั้น มิใช่กรณี

ท่ีจะนาํมาเปรียบเทียบกบักรณีของผูฟ้้องคดีวา่เป็นการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีไม่เสมอภาคได ้เพราะมิได้

อยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์เดียวกนั เน่ืองจากระหวา่งปี พ.ศ. 2535 และ 2536 ยงัอยูใ่นระหวา่งการหาขอ้ยุติ

ท่ีเหมาะสมเก่ียวกบัการนบัอายุบุคคลโดยกระทรวงการคลงั ในระหวา่งนั้นจึงมีการนบัอายุบุคคล

ตามหลกัเกณฑ์เดิม แต่เม่ือคณะรัฐมนตรี ได้กาํหนดให้ทุกส่วนราชการถือหลกัเกณฑ์การนบัอายุ

บุคคลตามประมวลกฎหมายแพง่ฯท่ีชาํระใหม่ตั้งแต่วนัท่ี 6 พฤษภาคม 2537 แลว้ การนบัอายบุุคคล

ของขา้ราชการทุกรายก็อยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์เดียวกนัตามท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด กรณีจึงไม่ไดมี้การ

ใชบ้งัคบักฎหมายโดยไม่เสมอภาคกนัแต่อยา่งใด178 

177 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, พื้นฐานความรู้ท่ัวไป หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หนา้ 174-175 
178 คาํพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี 1628/2545 
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กรณีท่ีศาลปกครองวินิจฉัยว่าเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีขดัต่อหลกัความเสมอภาค 

เช่น ในกรณีการวินิจฉัยคุณสมบัติของผูส้มัครสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุเป็นข้าราชการอัยการฯ 

คณะกรรมการขา้ราชการอยัการใช้ดุลพินิจวินิจฉยัวา่ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูส้มคัรสอบเป็นผูข้าดคุณสมบติั 

เน่ืองจากมีร่างกายหรือจิตใจท่ีไม่เหมาะสมสําหรับการเป็นขา้ราชการอยัการ ในการใชดุ้ลพินิจวินิจฉยั

ดังกล่าวคณะกรรมการข้าราชการอัยการจะต้องมีเหตุผลหนักแน่นควรค่าแก่การรับฟังด้วยว่า 

ผูส้มคัรสอบคดัเลือกรายนั้นมีร่างกายหรือจิตใจท่ีไม่เหมาะสมอยา่งไร เม่ือมิไดพ้ิจารณาถึงความสามารถ

ท่ีแทจ้ริงในการปฏิบติังานของผูฟ้้องคดี จึงไม่มีเหตุผลหนกัแน่นควรค่าแก่การรับฟัง มติดงักล่าว

ของคณะกรรมการขา้ราชการอยัการจึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการ

เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อผูฟ้้องคดี179  

นอกจากน้ีศาลปกครองยงัไดย้อมรับ “หลกัการเคารพต่อกฎเกณฑ์ท่ีตนเอง

กาํหนดข้ึน” ซ่ึงถือเป็นหลกัการย่อยของหลกัความเสมอภาค ภายใตห้ลกัการน้ีฝ่ายปกครอง

ตอ้งถูกผกูพนัต่อกฎเกณฑท่ี์ตนสร้างข้ึนโดยคาํสั่งเฉพาะรายท่ีตนออกมาจะตอ้งไม่ฝ่าฝืนกบักฎเกณฑ ์

ท่ีตนกาํหนดไวเ้ป็นการทัว่ไป ดงักรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉยัว่า ในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีได้

ประกาศรับสมคัรสอบคดัเลือกบุคคลเพื่อบรรจุแต่งตั้งเขา้รับราชการครู โดยไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์

ให้เรียกบรรจุแต่งตั้งผูข้ึ้นบญัชีไวใ้นลาํดบัถดัไปได ้โดยมิไดม้ีเงือนไขให้ตอ้งไปทาํการคดัเลือก

ในตาํแหน่งเดิมอีกคร้ังหน่ึง ผูถู้กฟ้องคดียอ่มตอ้งถูกผกูพนักบัหลกัเกณฑ์หรือประกาศท่ีไดก้าํหนดไว ้

เม่ือผูผ้่านการคดัเลือกในลาํดบัท่ี 1 ไม่ไปรายงานตวั และมีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูผ้่านการคดัเลือกท่ีรอ

การเรียกบรรจุอยูใ่นบญัชี ผูถู้กฟ้องคดีตอ้งเรียกผูฟ้้องคดีเขา้รายงานตวัเพื่อบรรจุและแต่งตั้งในตาํแหน่ง

ดงักล่าว ซ่ึงถือว่าเป็นหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ีตอ้งผูกพนักบัหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดโดยไม่อาจใช้

ดุลพินิจใหแ้ตกต่างไปได้180 

 

 

 

 

 

 

 

179 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 142/2547 
180 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.62/2547 
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6.  การใช้ดุลพนิิจโดยมชิอบด้วยกฎหมายทีศ่าลสามารถเข้าไปควบคุมได้ 

 

สําหรับการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการกระทาํการทางปกครองนั้น จากการศึกษา

แนวคาํพิพากษาศาลฎีกาและคาํพิพากษาศาลปกครอง พบว่า มีทั้งกรณีท่ีศาลไดเ้ขา้ไปตรวจสอบ

ควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองและในบางกรณีศาลได้จาํกดัอาํนาจตนเองโดยไม่เขา้ไป

ตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  

6.1  กรณทีีศ่าลใช้อาํนาจตรวจสอบดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

ตามมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการตาํรวจ พ.ศ. 2541 ไดก้าํหนด

คุณสมบติัทัว่ไปของผูท่ี้จะได้รับการคดัเลือกหรือผูท่ี้จะสอบแข่งขนัเป็นขา้ราชการตาํรวจไว ้15 

ประการ โดยเฉพาะในมาตรา 41 (7) กาํหนดว่า ต้องไม่เป็นผูบ้กพร่องในศีลธรรมอนัดี ซ่ึงเป็น

คุณสมบติัเฉพาะตัวของผูท่ี้จะได้รับการคดัเลือกหรือผูท่ี้จะสอบแข่งขนัเป็นข้าราชการตาํรวจ 

ประกอบกบัประมวลระเบียบการตาํรวจไม่เก่ียวกบัคดี ลกัษณะท่ี 3 บทท่ี 1 ขอ้ 10 กาํหนดว่า กรณี

อยา่งไรท่ีจะถือวา่เป็นผูบ้กพร่องในศีลธรรมอนัดี ซ่ึงต่างก็มีความหมายเฉพาะเจาะจงวา่ผูท่ี้จะไดรั้บ

การคดัเลือกหรือผูท่ี้จะสอบแข่งขนัเป็นขา้ราชการตาํรวจตอ้งไม่เป็นผูบ้กพร่องในศีลธรรมอนัดี 

มิไดห้มายความรวมถึงบุคคลอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง การท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นบิดาของผูท่ี้จะไดรั้บการคดัเลือก

และภริยาจะมีพฤติการณ์เก่ียวขอ้งกบัยาเสพติดหรือไม่ก็ตาม เป็นเร่ืองของผูฟ้้องคดีและภริยาเท่านั้น 

ไม่อาจถือวา่บุตรของผูฟ้้องคดีเป็นผูบ้กพร่องในศีลธรรมอนัดีเน่ืองมาจากการกระทาํของบุคคลอ่ืน 

ดงันั้น เม่ือการตรวจสอบประวติัคดีอาญาและสืบความประพฤติพบวา่ บุตรของผูฟ้้องคดีมีความประพฤติ

เรียบร้อยไม่เกี่ยวขอ้งกบัยาเสพติดและไม่มีความประพฤติเส่ือมเสีย จึงไม่มีคุณสมบตัิตอ้งห้าม

ตามมาตรา 41 (7) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการตาํรวจ พ.ศ. 2541 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 

(สํานกังานตาํรวจแห่งชาติ) ประกาศตดัสิทธิบุตรของผูฟ้้องคดีไม่ให้ผ่านการสอบคดัเลือกเขา้เป็น

นกัเรียนพลตาํรวจ เพราะถือวา่เป็นผูบ้กพร่องในศีลธรรมอนัดีตามกฎหมายดงักล่าวเป็นการออกคาํสั่ง

นอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีและไม่ถูกตอ้ง จึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย181 คดีน้ีศาลเห็นวา่คาํว่า 

“ตอ้งไม่เป็นผูบ้กพร่องในศีลธรรมอนัดี” ตามความในมาตรา 41 (7) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ

ขา้ราชการตาํรวจ พ.ศ. 2541 เป็นคุณสมบติัเฉพาะตวัของผูท่ี้จะไดรั้บการคดัเลือก หรือผูท่ี้จะสอบแข่งขนั

เป็นขา้ราชการตาํรวจเท่านั้น เช่น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แมผู้ฟ้้องคดีจะมีรูปกายพิการ 

แต่ไม่ถึงขนาด ท่ีไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีการงานตามปกติได ้โดยผูฟ้้องคดีไดป้ระกอบวิชาชีพทนายความ

181 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.50/2549 ระหวา่ง นายเรียบ จนัทะมิตร ผูฟ้้องคดี กบัคณะอนุกรรมการ

อาํนวยการคดัเลือกดว้ยวธีิสอบ โรงเรียนตาํรวจภูธร 4 กบัพวก ผูถู้กฟ้องคดี 
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มาแล้วและการที่คณะกรรมการแพทยฯ์ รายงานผลการตรวจร่างกายของผูฟ้้องคดีว่า ผูฟ้้องคดี

มีรูปกายพิการ โดยคณะอนุกรรมการพิจารณาคุณสมบติัของผูส้มคัรสอบคดัเลือกฯ พิจารณาแลว้

เห็นว่า ผูฟ้้องคดีมีบุคลิกภาพและร่างกายไม่เหมาะสมที่จะเป็นขา้ราชการอยัการตามมาตรา 33 

(11) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ. 2521 นั้น ความเห็นดงักล่าวเป็นเพียง

ความเห็นเบ้ืองตน้ท่ีเสนอผูถู้กฟ้องคดีเพื่อประกอบการพิจารณาเท่านั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีมติไม่รับ

สมคัรผูฟ้้องคดีโดยมิไดพ้ิจารณาถึงความสามารถท่ีแทจ้ริงในการปฏิบติังานของผูฟ้้องคดี จึงไม่มี

เหตุผลท่ีหนักแน่นควรค่าแก่การรับฟังว่า การท่ีผูฟ้้องคดีมีกายพิการดงักล่าวจะทาํให้ไม่สามารถ

ปฏิบติังานในหนา้ที่ของขา้ราชการอยัการไดอ้ย่างไร มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ีไม่รับสมคัรผูฟ้้องคดี

ในการสอบคดัเลือกเพื่อบรรจุเป็นขา้ราชการอยัการในตาํแหน่งอยัการผูช่้วยฯ จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจ

โดยไม่ชอบดว้ยมาตรา 33 (11) แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ. 2521 

และเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมต่อผูฟ้้องคดีตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

จึงพิพากษาให้เพิกถอนมติของผูถู้กฟ้องคดีที่ไม่รับสมคัรผูฟ้้องคดีในการสอบคดัเลือกเพื่อบรรจุ

เป็นขา้ราชการอยัการในตาํแหน่งอยัการผูช่้วยประจาํปี พ.ศ. 2544182 

คดีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายไดใ้ช้ถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง ซ่ึงไดแ้ก่คาํว่า 

“บุคลิกภาพและร่างกายไม่เหมาะสมที่จะเป็นขา้ราชการอยัการ” ซ่ึงจะตอ้งมีการให้ลกัษณะ

ทางกฎหมาย แก่ขอ้เท็จจริงวา่ การท่ีผูฟ้้องคดีมีรูปกายพิการ แต่ไม่ถึงขนาดท่ีไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ี

การงานตามปกติได ้โดยผูฟ้้องคดีไดป้ระกอบวิชาชีพทนายความมาแลว้นั้น ถือวา่เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดี

มีบุคลิกภาพและร่างกายไม่เหมาะสมท่ีจะเป็นขา้ราชการอยัการตามมาตรา 33 (11) แห่งพระราชบญัญติั

ระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ. 2521 หรือไม่ ซ่ึงคดีน้ีศาลปกครองไดเ้ขา้ไปควบคุมการให้ลกัษณะ

ทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงของผูถู้กฟ้องคดีโดยไดว้ินิจฉัยว่า การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีมติไม่รับสมคัร

ผูฟ้้องคดีโดยมิได้พิจารณาถึงความสามารถท่ีแท้จริงในการปฏิบติังานของผูฟ้้องคดีเป็นการใช้

ดุลพินิจโดยไม่ชอบ มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ีไม่รับสมคัรผูฟ้้องคดีในการสอบคดัเลือกเพื่อบรรจุเป็น

ขา้ราชการอยัการในตาํแหน่งอยัการผูช่้วยประจาํปี พ.ศ. 2544 จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พิพากษาให้

เพิกถอนมติของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าว ซ่ึงคาํพิพากษาดงักล่าวอาจเทียบได้กบัคาํพิพากษาของศาล

ปกครองฝร่ังเศสกรณีท่ีผูส้มคัรเขา้รับราชการในตาํแหน่งผูต้รวจการไปรษณียพ์ิการแขนขาดจะถือ

ว่ามีคุณสมบติัท่ีเขา้กนัไม่ได ้(incompatible) กบัการปฏิบติัหน้าท่ีหรือไม่ ซ่ึงศาลเห็นว่า การท่ีพิการ

แขนขาดหาไดเ้ป็นปฏิปักษ์ต่อการปฏิบติัหน้าท่ีแต่อยา่งใด จึงเพิกถอนคาํสั่งปฏิเสธไม่ให้เขา้สอบ 

(C.E., 6 avril 1979, Picot, p.768) 

182 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.142/2547 ระหวา่ง นายศิริมิตร บุญมูล ผูฟ้้องคดี กบัคณะกรรมการอยัการ 

ผูถู้กฟ้องคดี 
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อีกตวัอยา่งเช่น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ มาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้

พุทธศกัราช 2484 ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์ในการขอรับอนุญาตตั้งโรงงานแปรรูปไมโ้ดยใชเ้คร่ืองจกัร

ไวว้า่ (1) เป็นเจา้ของ และ (2) ไม่เคยตอ้งโทษจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก เวน้แต่ความผิด

ท่ีเป็นลหุโทษหรือความผิดอนัไดก้ระทาํโดยประมาท หรือ (3) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย หรือ (4) 

ไม่อยูใ่นระหวา่งถูกสั่งพกัใชใ้บอนุญาต หรือไม่เคยถูกเพิกถอนใบอนุญาตซ่ึงออกตามความในหมวดน้ี

หรือใบอนุญาตทาํไม ้ใบอนุญาตผกูขาดทาํไมห้รือสัมปทานป่าไมซ่ึ้งออกตามความในพระราชบญัญติัน้ี 

ซ่ึงเห็นไดว้า่บทบญัญติัดงักล่าวไม่มีหลกัเกณฑ์ขอ้ใดท่ีกาํหนดให้ใชเ้กณฑ์เร่ืองพฤติกรรมของบุคคล

ท่ีพวัพนักบัการทาํไมผ้ิดกฎหมายเป็นลกัษณะตอ้งห้ามมิให้ผูข้อรับอนุญาตเม่ือผูฟ้้องคดีเพียงแต่

ถูกดาํเนินคดีในความผดิตามพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 โดยพนกังานอยัการไดมี้คาํสั่ง

เด็ดขาดไม่ฟ้องผูฟ้้องคดีแลว้ และไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงว่าผูฟ้้องคดีมีลกัษณะตอ้งห้ามมิให้ขอรับ

ใบอนุญาตตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (ผูว้า่ราชการ

จงัหวดัน่าน) จึงไม่อาจมีคาํสั่งไม่ต่ออายใุบอนุญาตตั้งโรงงานแปรรูปไมโ้ดยใชเ้คร่ืองจกัรใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี

ไดพ้ิพากษาให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีที่ 3 ที่ไม่ต่ออายุใบอนุญาตตั้งโรงงานแปรรูปไม้

โดยใชเ้คร่ืองจกัรใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี183 

คดีน้ีผูว้่าราชการจงัหวดัตีความบทบญัญัติมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้

พุทธศกัราช 2484 วา่ บุคคลมีพฤติกรรมพวัพนักบัการทาํไมผ้ิดกฎหมายถือวา่เป็นลกัษณะตอ้งห้าม

มิให้เป็นผูข้อรับอนุญาตตั้งโรงงานแปรรูปไมโ้ดยใชเ้คร่ืองจกัร แต่ไม่ปรากฏวา่บทบญัญติัของกฎหมาย

ดงักล่าว กาํหนดให้ใชเ้กณฑ์เร่ืองพฤติกรรมของบุคคลท่ีพวัพนักบัการทาํไมผ้ิดกฎหมายเป็นเกณฑ์

ในการพิจารณาการขอรับอนุญาตตั้งโรงงานแปรรูปไมโ้ดยใช้เคร่ืองจกัร กรณีน้ีถือว่าไม่มีขอ้เท็จจริง

อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุหรือขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดั

จะใช้อาํนาจปฏิเสธไม่ต่ออายุใบอนุญาตตั้งโรงงานแปรรูปไมโ้ดยใช้เคร่ืองจกัรให้แก่ผูฟ้้องคดีได ้

เช่น กรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินออกคาํสั่งให้เจา้ของร้ือถอนอาคารใดถา้หากอาคารนั้นชาํรุดทรุดโทรม

หรืออยูใ่นสภาพอนัเป็นท่ีน่ารังเกียจ และไม่อาจแกไ้ขไดต้ามพระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและ

ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้งเมือง พ.ศ. 2503 เจา้ของอาคารโตแ้ยง้วา่อาคารของตนยงัแข็งแรง

ไม่ชาํรุดทรุดโทรมไม่อยู่ในสภาพอนัน่ารังเกียจ ทั้งไม่มีลกัษณะท่ีไม่อาจแก้ไขได้ ศาลได้เขา้ไป

ควบคุมการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงของฝ่ายปกครองในกรณีน้ีโดยเห็นวา่ อาคารของโจทก์

แมจ้ะมัน่คงแข็งแรง แต่เป็นอาคารไมส้องชั้น ถดัไปทั้งซา้ยขวาเป็นที่วา่งเพราะห้องเดิมถูกร้ือไป 

ต่อจากท่ีวา่งทั้งสองขา้งเป็นตึกแถวสองชั้น ขา้งหน่ึงมี 14 ห้อง ไปจดถนนเยาวราช อีกขา้งหน่ึงมี 13 ห้อง 

183 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.8/2549 ระหว่าง บริษทั นครน่าน จาํกดั ผูฟ้้องคดี กบัรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กบัพวก ผูถู้กฟ้องคดี 
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ในถนนแถวเดียวกนัมีอาคารไมเ้ฉพาะอาคารของโจทก์สองห้องปะปนอยู ่นอกนั้นเป็นตึกแถวสองชั้น

ทั้งนั้น เจา้พนกังานทอ้งถ่ินจึงเห็นวา่ไม่มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย เม่ือไดค้าํนึงถึงเหตุผลในการ

ประกาศใช้พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดฯ ก็เพื่อให้บา้นเมืองอยู่ในสภาพท่ีสะอาดและเป็น

ระเบียบเรียบร้อยยิ่งข้ึนแลว้ การท่ีมีอาคารของโจทก์ท่ีเป็นไมซ่ึ้งปลูกสร้างมาตั้ง 15 ปีแลว้ปะปนอยู่

กบัอาคารซ่ึงลว้นแต่เป็นตึกแถวสองชั้นทั้งนั้นในถนนแถวเดียวกนัเช่นน้ี ความเห็นของเจา้พนกังาน

ทอ้งถ่ินว่า อาคารของโจทก์อยูใ่นสภาพอนัเป็นท่ีน่ารังเกียจ จึงเป็นความเห็นท่ีชอบตามความมุ่งหมาย

ของพระราชบญัญติัน้ีแลว้184  

6.2  กรณทีีศ่าลไม่เข้าไปตรวจสอบดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ก่อนที่จะมีการออกคาํสั่งให้ผูรั้บอนุญาตผลิตยา

และผู ้รับอนุญาตนาํหรือสั่งยาเข้ามาในราชอาณาจักรแก้ไขทะเบียนตาํรับยา โดยตัดตัวยา 

ฟีนิลโปรปาโนลามีน (พีพีเอ) ออกจากสูตรตาํรับยาทุกตาํรับ สํานกังานคณะกรรมการอาหารและยา

ไดร้วบรวมเอกสารขอ้มูลเบ้ืองตน้เก่ียวกบัผลการศึกษาวินิจฉัยของมหาวิทยาลยัในต่างประเทศ 

ซ่ึงระบุวา่ยาท่ีมีส่วนผสมของพีพีเอ เพิ่มความเส่ียงต่อการเกิดภาวะเลือดออกในสมอง และใหน้กัวชิาการ

ทาํการวิเคราะห์ผลการศึกษาแลว้เห็นว่า ผลการศึกษาวิจยัในเร่ืองดงักล่าวมีคุณภาพและน่าเช่ือถือ 

จึงเสนอให้คณะอนุกรรมการศึกษาวิจัยเก่ียวกับการควบคุมอันตรายจากการใช้ยาพิจารณา

รายละเอียดวา่ควรดาํเนินการอยา่งไร ซ่ึงผลการพิจารณาสรุปว่ายาดงักล่าวน่าจะมีอนัตรายรุนแรง 

และบางประเทศสั่งระงบัการจาํหน่ายหรือทบทวนตาํรับยา ปัจจุบนัมีตาํรับยาแกห้วดัท่ีไม่มีส่วนผสม

ของยาพีพีเออยูม่ากมาย สามารถใชท้ดแทนไดน่้าจะไม่เกิดปัญหาการขาดแคลนยา จึงควรเพิกถอน

ยาพีพีเอออกจากตาํรับยาทุกตาํรับ และไดเ้สนอเร่ืองต่อคณะกรรมการยาพิจารณา ซ่ึงคณะกรรมการยา

พิจารณาแล้วเห็นด้วย จึงมีมติให้เพิกถอนยาดังกล่าวออกจากสูตรยาทุกตาํรับ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

(กระทรวงสาธารณสุข) จึงเสนอผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (รัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุข) ออกคาํสั่ง

ใหแ้กไ้ขทะเบียนตาํรับยาซ่ึงมีตวัยาพีพีเอเป็นส่วนผสม การออกคาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นการดาํเนินการ

ตามขั้นตอนและเป็นการคุ ้มครองความปลอดภัยของผูใ้ช้ยาตามที่ระบุในมาตรา 86 ทวิ 

แห่งพระราชบญัญติัยา พ.ศ. 2510 ส่วนการที่มีนักวิชาการให้ความเห็นเก่ียวกบัความปลอดภยั

ในการใชย้าพีพีเอแตกต่างกนันั้น ศาลไม่อาจให้ความเห็นไดว้า่ ความเห็นวา่ใดถูกตอ้งและความเห็นใด

ผิดพลาดเน่ืองจากเป็นเร่ืองทางเทคนิค แต่เม่ือคณะกรรมการยาซ่ึงประกอบไปดว้ยผูมี้ความเช่ียวชาญ

ดา้นยาโดยเฉพาะเห็นวา่ตวัยาพีพีเอมีความเส่ียงเพิ่มข้ึนเม่ือใชเ้ป็น ยาแกห้วดั ประกอบกบัไม่ปรากฏ

184 คาํพิพากษาฎีกาท่ี 646-647/2510 น. 949 (ระหวา่ง นายจัว๊ แซ่น้ิม กบัพวก โจทก ์เทศบาลนครกรุงเทพ 

กบัพวกจาํเลย) 
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ขอ้เท็จจริงว่า การพิจารณาของคณะกรรมการยาหรือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีขอ้บกพร่องอย่างร้ายแรง

หรือผิดพลาดในการพิจารณาผลการวิจ ัยหรือมีเจตนากลั่นแกล้งไม่ให้มีการนาํต ัวยาพีพีเอ

มาเป็นส่วนผสมโดยไม่สุจริต ศาลจึงไม่อาจกา้วล่วงไปพิจารณาดุลพินิจขององคก์รผูเ้ช่ียวชาญ

และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 โดยคาํแนะนาํหรือความเห็นชอบของคณะกรรมการยา

เห็นว่ามีความจาํเป็นเพื่อความปลอดภยัของผูใ้ช้ยาจึงไดใ้ช้ดุลพินิจออกคาํสั่งให้ผูผ้ลิตยาหรือผูรั้บ

อนุญาตนาํหรือสั่งยาเขา้มาในราชอาณาจกัรแกไ้ขทะเบียนตาํรับยาไดข้ึ้นทะเบียนไวแ้ลว้อนัเป็นการ

ดาํเนินการตามกระบวนการในการออกคาํสั่ง ตลอดจนเน้ือหาของคาํสั่งชอบดว้ยมาตรา 86 ทวิ 

แห่งพระราชบญัญติัยา พ.ศ. 2510 คาํสั่งดงักล่าวจึงชอบดว้ยกฎหมาย185 

คดีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายใช้ถ้อยคําท่ีมีความหมายทางเทคนิค ซ่ึงได้แก่คาํว่า 

“คุม้ครองความปลอดภยัของผูใ้ชย้า” ซ่ึงจะตอ้งมีการให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงว่า

การตดัตวัยาฟีนิลโปรปาโนลามีน (พีพีเอ) ออกจากสูตรตาํรับยาทุกตาํรับมีความจาํเป็นเพื่อความ

ปลอดภยัของผูใ้ช้ยาหรือไม่ ซ่ึงศาลเห็นว่าเป็นเร่ืองทางเทคนิคซ่ึงศาลไม่อาจกา้วล่วงไปพิจารณา

ดุลพินิจขององคก์รผูเ้ช่ียวชาญและผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได ้ซ่ึงคาํพิพากษาดงักล่าวอาจเทียบไดก้บัแนว

คาํพิพากษาศาลปกครองเยอรมนัท่ียอมรับหรือไม่ทบทวนเน้ือหาคาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการอิสระ

ท่ีประกอบข้ึนจากผูแ้ทนจากกลุ่มต่างๆ หรือคณะกรรมการท่ีประกอบไปดว้ยผูมี้ความรู้ ผูมี้ประสบการณ์

หลายๆ ดา้น หรือเป็นผูเ้ช่ียวชาญต่างๆ (BVerwGE Bd.12, S.20 ; Bd.39, S.197 (203 ff.)) นอกจากน้ี 

คาํพิพากษาดงักล่าวอาจเทียบไดก้บักรณี “การควบคุมขั้นตํ่า” (controle minimal) ของศาลปกครอง

ฝร่ังเศส กล่าวคือ ศาลปกครองฝร่ังเศสจะตรวจสอบแต่เพียงวา่ขอ้เท็จจริงที่ฝ่ายปกครองกล่าวอา้ง

ในการออกคาํสั่งทางปกครองดาํรงอยู่หรือไม่เท่านั้น (l’existence materielle) โดยจะไม่เขา้ไปตรวจสอบ

การให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงหรือการปรับบทกฎหมายของฝ่ายปกครอง เช่น คาํสั่ง

ทางปกครองท่ีเก่ียวกบัเทคนิคของทางวิทยาศาสตร์ต่างๆ ท่ีศาลปกครองรู้สึกไม่แน่ใจและเห็นว่า

ตนไม่มีความสามารถในเร่ืองนั้น เช่น การพิจารณาลกัษณะ “ความเป็นภยัต่อสาธารณสุข” ของผลิตภณัฑย์า 

เป็นตน้ 

จากหลกัการท่ีวา่การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย นั้น ทาํให้กฎหมาย

ท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองจึงเป็นสาระสําคญัสําหรับการใช้อาํนาจต่างๆของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเม่ือ

พิจารณาโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองแลว้ จะเห็นไดว้่ามีสาระสําคญั

สองประการท่ีพอจะแยกประเภทของอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองคือ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอนั

เป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองไม่มีโอกาสตดัสินใจ แต่ตอ้งใช้อาํนาจกระทาํการ

185 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.80/2547 ระหวา่ง นายเทพ เวชวศิิษฐ ์ผูฟ้้องคดี กบักระทรวงสาธารณสุข 

ผูถู้กฟ้องคดี 
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และไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํ นั้น เรียกว่าเป็นอาํนาจผูกพนั หรือ อาํนาจหน้าท่ี 

ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีโอกาสตดัสินใจวา่สมควรจะใชอ้าํนาจกระทาํการหรือไม่ก็ได ้หรือสามารถ

เลือกเน้ือความของการกระทาํได ้นั้น เรียกว่า อาํนาจดุลพินิจ ซ่ึงการท่ีกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจ

แก่ฝ่ายปกครอง ก็เน่ืองจากในโลกปัจจุบนั ฝ่ายปกครองไดรั้บมอบหมายให้มีภารกิจในการจดัทาํ

บริการสาธารณะมากยิ่งข้ึน ทั้งทางดา้นเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงกบัการท่ีสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลง

อยู่ตลอดเวลา การท่ีกฎหมายจะกาํหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งใช้อาํนาจผูกพนัในทุกๆ เร่ือง ย่อมไม่

เหมาะสม เน่ืองจากบางกรณีเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายมิไดค้าดการณ์หรือไม่อาจคาดการณ์ไวล่้วงหนา้ได ้

กฎหมายจึงตอ้งให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง เพื่อท่ีจะทาํให้เกิดความยืดหยุน่ในการบงัคบัใช้

กฎหมายให้เกิดความเป็นธรรมไดเ้ฉพาะกรณี และโดยท่ีหลกันิติรัฐเรียกร้องให้ตอ้งมีการประกนั

สิทธิเสรีภาพของประชาชน จากการใชอ้าํนาจขององคก์รหรือหน่วยงานของรัฐ ดงันั้น จึงตอ้งมีการ

ตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ ซ่ึงรวมถึงการใช้อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง โดยประเทศต่างๆ 

ไดใ้ห้ความสําคญัในการตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงก็ไดมี้ความพยายามหาจุดสมดุล

ระหว่างการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยการให้ศาลเขา้ควบคุมตรวจสอบการกระทาํ

ทางปกครองกบัการให้อิสระในการตดัสินใจแก่ฝ่ายปกครอง เพื่อให้เกิดความยุติธรรมในกรณีเฉพาะราย 

ซ่ึงจากการหาจุดสมดุลดงักล่าว ทั้งจากนกัวิชาการทางดา้นนิติศาสตร์ รวมทั้งองคก์รศาล จึงก่อให้เกิด

แนวคิดและทฤษฎี ตลอดจนหลกักฎหมายที่สําคญัๆหลายประการ เช่น หลกัเกณฑ์การควบคุม

ให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจอย่างแทจ้ริง กล่าวคือเมื่อมีอาํนาจดุลพินิจแลว้ ฝ่ายปกครองจะปฏิเสธ

การใชดุ้ลพินิจไม่ได ้หรือการใชอ้าํนาจดุลพินิจตอ้งคาํนึงถึงขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณีอยา่งรอบดา้น 

และการใช้ดุลพินิจของตนอย่างอิสระ ส่วนการควบคุมตรวจสอบในเน้ือหาของการใช้ดุลพินิจ 

ก็ได้นาํหลกัความได้สัดส่วน หลกัสุจริต หลกัความเสมอภาค มาใช้ในการตรวจสอบดุลพินิจ 

ดงัจะเห็นไดจ้ากแนวคาํพิพากษาของศาลปกครองซ่ึงไดน้าํหลกัดงักล่าวมาใชค้วบคุมตรวจสอบ

การใชดุ้ลพินิจในฐานะหลกักฎหมายทัว่ไป 
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บทที ่ 4 

อาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ตามพระราชบัญญัตสิหกรณ์ 

 

 

นายทะเบียนสหกรณ์นบัว่าเป็นบุคคลท่ีมีบทบาทสําคญัในการกาํกบัดูแลและควบคุม

สหกรณ์ให้ปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยเป็นผูท่ี้ใช้อาํนาจของรัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัสหกรณ์ 

ตั้งแต่การรับจดทะเบียนจดัตั้งสหกรณ์ การดาํเนินงานทัว่ไปของสหกรณ์ การดาํเนินธุรกิจ การเงิน

การบญัชี ตลอดจนการเลิกและการชาํระบญัชีสหกรณ์ ทั้งน้ี ในการกาํกบัดูแลสหกรณ์นั้นกฎหมาย

ให้อาํนาจในการกาํกบัดูแลทั้งเหนือการกระทาํและอาํนาจกาํกบัดูแลเหนือตวับุคคล อาทิ อาํนาจ

ในการให้ความเห็นชอบ การอนุมติั การอนุญาต และการรับจดทะเบียน อาํนาจในการออกคาํสั่ง 

เช่น การสั่งยบัย ั้ งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุม การสั่งให้คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์แก้ไข

ขอ้บกพร่อง ระงบัการปฏิบติัหน้าท่ี ให้หยุดปฏิบติัหน้าท่ีชัว่คราว หรือให้พน้จากตาํแหน่ง การสั่ง

เลิกสหกรณ์ และอาํนาจในการเขา้ดาํเนินการแทน เช่น การใช้อาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทน 

การสั่งให้ผูต้รวจการสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หน้าที่เขา้ช่วยเหลือดาํเนินกิจการของสหกรณ์ 

หรือการเรียกประชุมใหญ่ เป็นตน้ ทั้งน้ีอาํนาจต่างๆเหล่าน้ีจะตอ้งมีบทบญัญติัของกฎหมายบญัญติั

ใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ 

 

1.  นายทะเบียนสหกรณ์ 

 

ในสมยัแรกท่ีมีการริเร่ิมการจดัตั้งสหกรณ์ข้ึน ระหว่างปี พ.ศ.2458-2463 หน่วยงาน

ที่รับผิดชอบงานสหกรณ์ เร่ิมจากเป็นแผนกหน่ึงในกรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ กระทรวง

พระคลงัมหาสมบติั เม่ือวนัท่ี 1 กนัยายน 2458 เหตุท่ีจดัตั้งแผนกสหกรณ์ข้ึนในส่วนราชการแห่งน้ี 

เพราะวา่กรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์มีหนา้ท่ีรับผดิชอบในเร่ืองเศรษฐกิจในส่วนภูมิภาค และการ

จดัตั้งสหกรณ์ในระยะแรกก็ไดอ้าศยัเงินกูจ้ากแบงคส์ยามกมัมาจลทุน จาํกดั (ธนาคารไทยพาณิชย์

ในปัจจุบนั) โดยกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัเป็นผูค้ ํ้าประกนัเงินกู ้จึงจาํเป็นที่จะให้กระทรวง

พระคลงัมหาสมบติัทาํการควบคุมและดูแลผลการดาํเนินงานของสหกรณ์อยา่งใกลชิ้ด186 ซ่ึงในปี 

พ.ศ.2459 ไดมี้กฎหมายออกมารองรับการจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ โดยให้ทาํการจดทะเบียนสหกรณ์

186 http://www.cpd.go.th/ewt_news.php?nid=55 
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ท่ีกรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั แทนท่ีการจดทะเบียนในรูปสมาคม

เดิมท่ีตอ้งจดทะเบียนต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัสมาคม พระพุทธศกัราช 2457187 

และกาํหนดให้กรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์มีอาํนาจในการตรวจบญัชีและหนงัสือสําคญัต่างๆ

ของสหกรณ์ และเรียกให้บุคคลผูรั้บหน้าท่ีจดัการสหกรณ์ช้ีแจงขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวเน่ืองในกิจการ

สหกรณ์ รวมถึงมีอาํนาจลบช่ือสหกรณ์ออกจากทะเบียนได้188 ซ่ึงกฎหมายไม่ไดก้าํหนดไวช้ดัเจน

ถึงนายทะเบียนสหกรณ์ แต่เขา้ใจไดโ้ดยปริยายว่าอธิบดีกรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ ทาํหน้าท่ี

นายทะเบียนสหกรณ์ในการรับจดทะเบียน ควบคุมและเลิกสหกรณ์ได ้ซ่ึงในขณะนั้นมีพระราชวรวงศเ์ธอ 

กรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์ ทรงดาํรงตาํแหน่งอธิบดีและนายทะเบียนสหกรณ์พระองคแ์รก 

ต่อมาการจดัตั้งสหกรณ์ไดผ้ลดี สหกรณ์จึงไดรั้บการส่งเสริมสนบัสนุนจากทางราชการ

ยิ่งข้ึน เพราะสามารถทาํประโยชน์ให้กบัสมาชิกทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคมอย่างเห็นได้ชัด 

ประกอบกบักรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ได้ยกฐานะข้ึนเป็น กระทรวงพาณิชย ์ในปี พ.ศ.2463 

เป็นผลให้แผนกสหกรณ์ไดรั้บการสถาปนาข้ึนเป็น กรมสหกรณ์ โดยมีพระราชวรวงศ์เธอ กรมหม่ืน

พิทยาลงกรณ เป็นนายทะเบียนสหกรณ์สืบต่อมาจนถึง พ.ศ.2468 ต่อมาในปี พ.ศ.2469 กระทรวง

พาณิชยไ์ดร้วมกบักระทรวงคมนาคม เปล่ียนช่ือใหม่วา่ กระทรวงพาณิชยแ์ละคมนาคม มีหม่อมเจา้

ฉลาดลบเลอสรรค์กมลาสน์ เป็นปลดัทูลฉลองฯ และทรงดาํรงตาํแหน่งนายทะเบียนสหกรณ์ดว้ย 

ในปลายปี พ.ศ.2469 พระยาพิพิธสมบตัิ (ตาบ กุวานนท์) ก็ไดเ้ขา้รับตาํแหน่งปลดัทูลฉลองฯ 

และเป็นนายทะเบียนสหกรณ์ ต่อจากหม่อมเจา้ฉลาดลบเลอสรรคก์มลาสน์ จนถึง พ.ศ.2475 ในขณะ

ที่แผนกสหกรณ์ไดรั้บการสถาปนาข้ึนเป็นกรมสหกรณ์แลว้ แต่ก็ยงัไม่มีการแต่งตั้งอธิบดี มีเพียง

นายทะเบียนสหกรณ์ซ่ึงมีตาํแหน่งเทียบเท่าอธิบดีกรม เป็นหวัหนา้บงัคบับญัชา ในตอนกลางปี พ.ศ.2475 

หลงัจากท่ีไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครอง พระยาโทณวนิกมนตรี (วิสุทธ์ิ โทณวนิก) ก็ไดเ้ขา้มา

187 พระราชบญัญติัสมาคมเพ่ิมเติม พทุธศกัราช 2459  

มาตรา 5 บญัญติัวา่ ถา้กรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์เห็นวา่ สมาคมซ่ึงขอจดทะเบียนนั้น มีลกัษณะ

เป็นสหกรณ์ตามขอ้ความในพระราชบญัญติัน้ีแลทั้งไดต้รวจร่างขอ้บงัคบัเห็นชอบแลว้ ก็ให้จดทะเบียนนามสหกรณ์ 

สาํนกังานใหญ่แห่งสหกรณ์ นาม ท่ีอยู ่แลการหากินของบุคคลผูไ้ดรั้บมอบใหเ้ป็นผูอ้าํนวยการสหกรณ์ แลทั้งให้

รักษาขอ้บงัคบัซ่ึงเจา้พนกังานไดต้รวจเห็นชอบแลลงช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน ไวใ้นท่ีทาํการจดทะเบียนฉบบัหน่ึง 
188 พระราชบญัญติัสมาคมเพ่ิมเติม พทุธศกัราช 2459  

มาตรา 8 บญัญติัวา่ ใหก้รมพาณิชยแ์ลสถิติพยากรณ์มีอาํนาจเรียกตรวจบญัชี แลหนงัสือสาํคญัๆต่างๆ 

ของสหกรณ์ซ่ึงไดจ้ดทะเบียนไวน้ั้นให้บุคคลผูรั้บหน้าท่ีจดัการสหกรณ์แจง้ขอ้ความต่างๆ เก่ียวเน่ืองในกิจการ

ของสหกรณ์นั้นแก่กรมพาณิชยแ์ลสถิติพยากรณ์ตามท่ีตอ้งการจะทราบ ถา้ปิดบงัขอ้ความท่ีเก่ียวเน่ืองแก่สหกรณ์

เป็นขอ้สาํคญัถึงเป็นภยัแก่สมาคม หรือเป็นเหตุมิให้ดาํเนินการตามพระราชบญัญติัน้ีไดเ้รียบร้อยเจา้พนักงาน

เห็นควรจะลบช่ือสหกรณ์ ซ่ึงปิดบงันั้นเสียจากทะเบียนก็อาจทาํได ้
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รักษาราชการแทนพระยาพิพิธสมบตัิ ในตาํแหน่งนายทะเบียนสหกรณ์ ประมาณหน่ึงเดือน 

จึงได้มีประกาศของคณะราษฎร์ ลงวนัท่ี 8 สิงหาคม 2475 ว่า มีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ 

ให้หลวงเดชสหกรณ์ (ม.ล.เดช สนิทวงค์) เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ และในปี พ.ศ.2475 กระทรวง

พาณิชยแ์ละคมนาคม ไดเ้ปล่ียนช่ือเป็น กระทรวงเกษตรพาณิชการ จนถึง พ.ศ.2476 จึงไดเ้ปล่ียนช่ือ

เป็นกระทรวง เศรษฐการ และมีพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพิ่มเติม ไดแ้บ่งหนา้ท่ี

การงานในกระทรวงเศรษฐการออกเป็น 2 ทบวง คือ ทบวงเกษตราธิการ และทบวงพาณิชย์

และคมนาคม ซ่ึงกรมสหกรณ์ก็ไดโ้อนมาสังกดัในทบวงเกษตราธิการ ต่อมาปลายปี พ.ศ.2477 

ไดม้ีการยกฐานะทบวงเกษตราธิการเป็น กระทรวงเกษตราธิการ189 เมื่อวนัที่ 1 เมษายน 2478 

หลวงเดชสหกรณ์ไดด้าํรงตาํแหน่งปลดักระทรวงฯ และพระพิจารณ์พาณิชยไ์ดรั้บการแต่งตั้ง

เป็นผูรั้กษาราชการตาํแหน่งอธิบดีกรมสหกรณ์และนายทะเบียนสหกรณ์อยู่ชั่วระยะหน่ึง 

จึงมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งให้พระประกาศสหกรณ์ดาํรงตาํแหน่งอธิบดีกรมสหกรณ์

และนายทะเบียนสหกรณ์ เม่ือวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ พ.ศ.2478 จนถึง พ.ศ.2485 จึงไดรั้บพระบรมราชโองการ

โปรดเกลา้ฯ ให้ดาํรงตาํแหน่งปลดักระทรวงเกษตราธิการ และโปรดเกลา้ฯ ให้พระพิจารณ์พาณิชย ์

ผูช่้วยอธิบดี ดาํรงตาํแหน่งอธิบดีกรมสหกรณ์ และนายทะเบียนสหกรณ์ จนถึง พ.ศ.2492 จึงพน้

จากตาํแหน่งเพราะเกษียณอายุราชการ และได้แต่งตั้งให้ ม.ล. อุดม ทินกร ณ อยุธยา เป็นผูรั้กษา

ราชการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ชั่วระยะหน่ึง จึงไดมี้พระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง

นายพงส์ สรีวรรธนะ ดาํรงตาํแหน่งอธิบดีกรมสหกรณ์และนายทะเบียนสหกรณ์ เม่ือวนัท่ี 18 

พฤษภาคม 2493 ต่อมาในปี พ.ศ.2495 ได้มีการยกฐานะกรมสหกรณ์เป็น กระทรวงการสหกรณ์ 

โดยมีจอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี รักษาราชการแทนรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการสหกรณ์ 

และในวนัท่ี 17 มีนาคม พ.ศ.2495 คณะรัฐมนตรีได้มีมติแต่งตั้งให้พลอากาศตรี มุนีมหาสัมทนะ

เวชยนัตรั์งสฤษฏ์ รักษาราชการแทนรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการสหกรณ์ ต่อจากจอมพล ป. พิบูลสงคราม 

จนกระทัง่วนัที่ 29 มีนาคม พ.ศ.2495 จึงไดม้ีประกาศพระบรมราชโองการ แต่งตั้งให้พลเรือตรี

หลวงยุทธศาสตร์โกศล รน. เป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการสหกรณ์ และมีนายพงส์ สรีวรรธนะ 

เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ตามเดิม ต่อมาในปี พ.ศ.2496 กระทรวงการสหกรณ์ได้เปล่ียนช่ือเป็น 

กระทรวงสหกรณ์190 มีพลเรือเอกหลวงยุทธศาสตร์โกศล รน. ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงสหกรณ์ 

นายพงส์ สรีวรรธนะ ดาํรงตาํแหน่ง ปลดักระทรวงสหกรณ์และนายทะเบียนสหกรณ์ ในปี พ.ศ.2500 

นายพงส์ สรีวรรธนะ เกษียณอายุราชการ นายเช้ือ วายวานนท ์เขา้ดาํรงตาํแหน่งปลดักระทรวงสหกรณ์ 

189 พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพ่ิมเติม พ.ศ.2477 ฉบบัท่ี 3 
190 พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2496 
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และมีคาํสั่งให้นายทนุ สาตราภยั ผูอ้าํนวยการกองเศรษฐการสหกรณ์ ดาํรงตาํแหน่งนายทะเบียน

สหกรณ์ ตั้งแต่ พ.ศ.2500-2502 ซ่ึงในช่วงระยะเวลาดงักล่าว มีการเปล่ียนแปลงคณะรัฐมนตรี 

และมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งให้ พระประกาศสหกรณ์ (สดบั วรีเธียร) เป็นรัฐมนตรี 

ว่าการกระทรวงสหกรณ์ เมื่อวนัที่ 1 มกราคม พ.ศ.2501 ต่อมาในปี พ.ศ.2502 จึงไดม้ีคาํสั ่ง

แต่งตั้งให้ นายเช้ือ วายวานนท ์ดาํรงตาํแหน่งนายทะเบียนสหกรณ์จนถึง พ.ศ.2505  

ต่อมาในปี พ.ศ.2506 ไดมี้การยุบเลิกกระทรวงสหกรณ์และโอนงานทั้งหมดไปเป็น

ของกระทรวงพฒันาการแห่งชาติท่ีตั้งข้ึนใหม่ โดยให้แยกส่วนราชการสหกรณ์ออกมาดงัน้ี คือกอง

ท่ีเก่ียวกบัการสหกรณ์ให้ข้ึนกบัสํานักงานปลดักระทรวงฯ นอกจากน้ีก็จดัให้มีกรมสหกรณ์ท่ีดิน 

กรมสหกรณ์พาณิชยแ์ละธนกิจ กรมตรวจบญัชีสหกรณ์191 สําหรับผูท่ี้ดาํรงตาํแหน่งนายทะเบียน

สหกรณ์ในระยะนั้นมีดงัน้ี คือ นายทนุ สาตราภยั (พ.ศ.2506-2510) พลโทชาญ องัศุโชติ (พ.ศ.2510-

2511) พนัเอกสุรินทร์ ชลประเสริฐ (พ.ศ.2511-2515) นายสัมฤทธ์ิ เลิศบุศย ์(พ.ศ.2515) ในปี 

พ.ศ.2515 ไดมี้การยกเลิกกระทรวงพฒันาการแห่งชาติและตั้งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ข้ึน192 

และให้โอนอาํนาจหน้าท่ีในส่วนท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมการสหกรณ์ของสํานกังานปลดักระทรวง

พฒันาการแห่งชาติ กรมสหกรณ์ท่ีดิน กรมสหกรณ์พาณิชยแ์ละธนกิจ ไปเป็นของกรมส่งเสริม

สหกรณ์ สังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์193 โดยมี พนัเอกสุรินทร์ ชลประเสริฐ ดาํรงตาํแหน่ง

อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์และนายทะเบียนสหกรณ์เป็นคนแรก194  

ต่อมาในปี พ.ศ.2542 ไดมี้การตราพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ข้ึนใชบ้งัคบัใหม่

โดยใชพ้ระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2511 ฉบบัเดิมเป็นแนวทาง โดยตดับทบญัญติัในส่วนท่ีไม่จาํเป็น

ออกไป เช่น บทบญัญติัท่ีว่าดว้ยสหกรณ์ไม่จาํกดั ส่วนบทบญัญติัท่ียงัใชไ้ดดี้อยูย่งันาํมาบญัญติัไว้

เหมือนเดิมไม่แกไ้ข เช่น เร่ืองหลกัเกณฑ์การจดทะเบียนสหกรณ์ รายการที่ตอ้งมีในขอ้บงัคบั 

การดาํเนินงานของสหกรณ์ท่ีวา่ดว้ยวงเงินกูย้ืม การรับเงินอุดหนุน การประชุมใหญ่ การตรวจการ

สหกรณ์ การจดัทาํทะเบียนหุ้นและสมาชิก การจดัทาํงบดุล การอนุมติัและการจดัทาํรายงานกิจการ

ประจาํปี การควบสหกรณ์และการชําระบัญชี และมีส่วนท่ีบัญญัติข้ึนใหม่คือคณะกรรมการ

พฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ กองทุนพฒันาสหกรณ์ การให้สหกรณ์ดาํรงสินทรัพยส์ภาพคล่อง 

สมาชิกสมทบ การจาํกดัจาํนวนและวาระกรรมการ การแยกสหกรณ์ และส่วนท่ีแกไ้ขจากบทบญัญติัเดิม 

เช่นค่าบาํรุงสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย ทุนสํารอง การอุทธรณ์คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ 

191 พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2506  
192 คาํสัง่คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 216 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2515  
193 คาํสัง่คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 217 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2515  
194 http://webhost.cpd.go.th/ewt/rlo/recidence.html 
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กรรมการสันนิบาตสหกรณ์ และเพิ่มเติมวตัถุประสงค์ของสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย195 

มีปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณ์และนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจ

แต่งตั้งขา้ราชการในสังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าผูอ้าํนวยการ

กองหรือเทียบเท่าเป็นรองนายทะเบียนสหกรณ์ ให้มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั

สหกรณ์หรือตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย196 และให้อาํนาจรัฐมนตรี นายทะเบียนสหกรณ์ 

ออกกฎหมายลาํดบัรองหรือกฎหมายของฝ่ายบริหาร เพื่อประโยชน์ในการกาํกบัดูแลและส่งเสริม

การสหกรณ์197 เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ และคาํสั่งของนายทะเบียน

สหกรณ์ ต่อมาไดม้ีแกไ้ขผูที้่ดาํรงตาํแหน่งนายทะเบียนสหกรณ์ จากเดิมปลดักระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ เป็นอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ เป็นนายทะเบียนสหกรณ์198  

กล่าวโดยสรุป สมยัแรกที่มีการเร่ิมจดัตั้งสหกรณ์ข้ึนนั้น ยงัไม่มีกฎหมายเฉพาะ

ใช้กบัสหกรณ์ จึงใช้พระราชบญัญติัสมาคม พระพุทธศกัราช 2457 โดยมีการตราพระราชบญัญติั

สมาคมเพิ่มเติม พุทธศกัราช 2459 ออกมารองรับการจดทะเบียนเป็นสหกรณ์ ให้อยูใ่นความควบคุมดูแล

และจดทะเบียนกบักรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ กระทรวงพระคลงัมหาสมบตัิ ซ่ึงกฎหมาย

ไม่ได้กาํหนดไวช้ัดเจนถึงนายทะเบียนสหกรณ์ แต่เขา้ใจได้โดยปริยายว่าอธิบดีกรมพาณิชย์

และสถิติพยากรณ์ ทาํหนา้ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ในการรับจดทะเบียน ควบคุมและเลิกสหกรณ์ได ้

ซ่ึงในขณะนั้นมีพระราชวรวงศเ์ธอ กรมหม่ืนพิทยาลงกรณ ทรงดาํรงตาํแหน่งอธิบดีและนายทะเบียน

สหกรณ์พระองค์แรก ต่อมาเมื่อกรมพาณิชยแ์ละสถิติพยากรณ์ยกฐานะเป็นกระทรวงพาณิชย ์

พระราชวรวงศเ์ธอ กรมหม่ืนพิทยาลงกรณ์ ก็ยงัทรงเป็นนายทะเบียนสหกรณ์สืบต่อมาจนถึง พ.ศ.2468 

ในปี พ.ศ.2469 หม่อมเจา้ฉลาดลบเลอสรรค์กมลาสน์ ปลดัทูลฉลองฯ ทรงดาํรงตาํแหน่งนายทะเบียน

สหกรณ์ดว้ย ต่อมาพระยาพิพิธสมบติั (ตาบ กุวานนท์) ก็เขา้รับตาํแหน่งปลดัทูลฉลองฯ และเป็น

นายทะเบียนสหกรณ์ ก็แสดงวา่การแต่งตั้งนายทะเบียนสหกรณ์สมยันั้นแต่งตั้งจากอธิบดีกรม หรือ

ปลัดกระทรวงก็ได้ ต่อมาเม่ือมีการตราพระราชบัญญัติสหกรณ์ พุทธศักราช 2471 ข้ึนถือใช ้

กฎหมายไดก้าํหนดให้เสนาบดีมีอาํนาจตั้งเจา้พนกังานนายหน่ึงเป็นนายทะเบียนสหกรณ์ มีหนา้ท่ี

195 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542  
196 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 15 
197 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 5 และมาตรา 16(8) 
198 พระราชกฤษฎีกาแกไ้ขบทบญัญติัให้สอดคลอ้งกบัการโอนอาํนาจหนา้ท่ีของส่วนราชการให้เป็นไป

ตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 พ.ศ.2545 มาตรา 122 
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รับจดทะเบียนสหกรณ์และกระทาํการอ่ืนตามพระราชบญัญติัดงักล่าว199 การแต่งตั้งนายทะเบียน

สหกรณ์ก็แต่งตั้งมาจากอธิบดีบา้ง จากปลดักระทรวงบา้ง เน่ืองจากกฎหมายเปิดกวา้งไม่กาํหนด

เฉพาะเจาะจงว่าจะตอ้งตั้งจากตาํแหน่งใด แต่จะตั้งจากผูด้าํรงตาํแหน่งระดบัสูงของหน่วยงาน

ที่มีหน้าท่ีควบคุมดูแลสหกรณ์ ต่อมาเม่ือมีการตราพระราชบญัญัติสหกรณ์ พ.ศ.2511 ข้ึนถือใช ้

กฎหมายบญัญติัให้รัฐมนตรีแต่งตั้งขา้ราชการในสังกดักระทรวงพฒันาการแห่งชาติซ่ึงมีตาํแหน่ง

ไม่ตํ่ากวา่อธิบดีหรือเทียบเท่าเป็นนายทะเบียนสหกรณ์200 ต่อมามีการแกไ้ขคาํวา่กระทรวงพฒันาการ

แห่งชาติ เป็นกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เพื่อให้สอดคลอ้งกบัการปรับโครงสร้างใหม่201 ตามคาํสั่ง

คณะปฏิวติัท่ีให้ยกเลิกกระทรวงพฒันาการแห่งชาติ และตั้งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และให้โอน

อาํนาจหนา้ท่ีในส่วนท่ีเก่ียวกบังานสหกรณ์มาเป็นของกรมส่งเสริมสหกรณ์ สังกดักระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ 202 นายทะเบียนสหกรณ์ก็ยงัแต่งตั้งมาจากข้าราชการซ่ึงมีตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าอธิบดี 

ต่อมาเม่ือมีการตราพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ข้ึนบงัคบัใช ้กฎหมายจึงบญัญติัให้ปลดักระทรวง

เกษตรและสหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ 203 ซ่ึงต่อมาได้มีการแก้ไขเปล่ียนเป็นให้อธิบดีกรม

ส่งเสริมสหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ 204  

 

 

 

 

 

 

199 พระราชบญัญตัิสหกรณ์ พุทธศกัราช 2471 มาตรา 8 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า ให้เสนาบดีมีประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษา ตั้ งเจ้าพนักงานนายหน่ึงเป็นนายทะเบียนสหกรณ์ มีหน้าที่รับจดทะเบียนสหกรณ์ 

และกระทาํการอ่ืนตามพระราชบญัญติัน้ี 
200 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2511 มาตรา 6 บญัญติัวา่ ให้รัฐมนตรีแต่งตั้งขา้ราชการในสังกดักระทรวง

พฒันาการแห่งชาติซ่ึงมีตาํแหน่งไม่ตํ่ากวา่อธิบดีหรือเทียบเท่าหน่ึงคนเป็นนายทะเบียนสหกรณ์ มีอาํนาจหน้าท่ี

ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี และขา้ราชการในสงักดักระทรวงพฒันาการแห่งชาติ ซ่ึงมีตาํแหน่งไม่ตํ่ากวา่

หัวหน้ากองหรือเทียบเท่าคนหน่ึงหรือหลายคน เป็นรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไว้

ในพระราชบญัญติัน้ีหรือตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายการแต่งตั้งตามวรรคหน่ึงใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา 
201 พระราชบญัญติัสหกรณ์(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2524  
202 คาํสัง่คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 216 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2515  
203 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 15 
204 พระราชบญัญติัสหกรณ์ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2552  
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2.  อาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ 

 

ดงัท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้แลว้วา่ นายทะเบียนสหกรณ์เป็นบุคคลท่ีมีบทบาทสําคญัในการ

ควบคุมกาํกบัดูแลงานสหกรณ์ โดยเป็นผูท่ี้ใช้อาํนาจของภาครัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินงาน

ของสหกรณ์ตั้งแต่การจดทะเบียนจดัตั้งสหกรณ์ การดาํเนินงานทัว่ไป การดาํเนินธุรกิจ การเงิน

การบญัชี การสอบบญัชี ตลอดจนการเลิกและการชาํระบญัชีสหกรณ์ กฎหมายบญัญติัให้อธิบดี

กรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นนายทะเบียนสหกรณ์ และนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจแต่งตั้งขา้ราชการ

ในสังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าผูอ้าํนวยการกองหรือเทียบเท่า

เป็นรองนายทะเบียนสหกรณ์ มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายหรือตามท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์มอบหมาย ทั้งน้ี การแต่งตั้งดงักล่าวให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา205 ซ่ึงในการปฏิบติั

หน้าท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์อาจมอบหมายให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผูต้รวจการสหกรณ์ 

หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีใหป้ฏิบติัการแทนได้206 ส่วนอาํนาจหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ ซ่ึงเป็น

อาํนาจหนา้ท่ีหลกั และอาํนาจหนา้ท่ีอ่ืนท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มีดงัน้ี 

2.1  อาํนาจหน้าทีห่ลกัของนายทะเบียนสหกรณ์ ได้แก่207 

1)  รับจดทะเบียน ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะนาํ และกาํกบัดูแลสหกรณ์ให้เป็นไปตาม

บทแห่งพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน 

2)  กาํหนดระบบบญัชีและมาตรฐานการสอบบญัชีตลอดจนสมุดและแบบรายงาน

ต่างๆ ที่สหกรณ์ตอ้งยื่นต่อนายทะเบียนสหกรณ์ รวมทั้งแบบพิมพอ่ื์นๆ ที่ตอ้งใช้ในการปฏิบติั

ตามพระราชบญัญติัน้ี 

3)  แต่งตั้งผูส้อบบญัชี ผูต้รวจการสหกรณ์ และผูช้าํระบญัชี 

4)  ออกคาํสั่งให้มีการตรวจสอบ หรือไต่สวนเก่ียวกับการจดัตั้ งการดาํเนินงาน

หรือฐานะการเงินของสหกรณ์ 

205 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 15 
206 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542  

มาตรา 16 วรรคสอง บัญญตัิว่า บรรดาอาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการสั่ง การอนุญาต 

การอนุมติั หรือการดาํเนินการอ่ืนใดตามพระราชบญัญติัน้ี นายทะเบียนสหกรณ์อาจมอบอาํนาจให้รองนายทะเบียน

สหกรณ์ ผูต้รวจการสหกรณ์ หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายใหป้ฏิบติัการแทนได ้

วรรคสาม บญัญติัวา่ การมอบอาํนาจตามวรรคสองใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา 
207 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 16 
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5)  สั่งให้ระงบัการดาํเนินงานทั้งหมดหรือบางส่วนของสหกรณ์ หรือให้เลิกสหกรณ์ 

ถา้เห็นว่าสหกรณ์กระทาํการ หรืองดเวน้กระทาํการอนัอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์

หรือสมาชิก 

6)  ถอนช่ือสหกรณ์ออกจาทะเบียนสหกรณ์ 

7)  จัดทํารายงานประจําปีแยกตามประเภทสหกรณ์เสนอต่อคณะกรรมการ 

พฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ 

8)  ออกระเบียบหรือคาํสั่ง  เพื่อให้มีการปฏิบ ัติการตามพระราชบ ัญญัติน้ี

และเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินกิจการของสหกรณ์  

9)  กระทาํการอ่ืนใดตามท่ีพระราชบญัญติัน้ีกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของนายทะเบียน

สหกรณ์ หรือตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย  

2.2  อํานาจหน้าที่อื่นของนายทะเบียนสหกรณ์ที่กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติสหกรณ์ 

พ.ศ.2542 ได้แก่ 

1)  อาํนาจสั่งใหช้ี้แจงขอ้เทจ็จริงหรือส่งเอกสาร208 

2)  อาํนาจเขา้ไปตรวจสอบในสาํนกังานสหกรณ์209  

3)  อาํนาจยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุมใหญ่หรือมติท่ีประชุมคณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์210 

4)  อาํนาจในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์211  

5)  อาํนาจในการสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แก้ไขขอ้บกพร่อง

หรือให้คณะกรรมการพน้จากตาํแหน่ง212  

6)  อาํนาจในการช่วยเหลือสหกรณ์ที่จดัตั้งยงัไม่เกิน 3 ปี หรือสหกรณ์ที่มีผล

การดาํเนินงานขาดทุนติดต่อกนัเกิน 2 ปี213  

7)  อาํนาจในการประกาศกาํหนดประเภทของสหกรณ์ท่ีสามารถรับสมาชิกสมทบได้214 

8)  อาํนาจในการตีความขอ้บงัคบั215 

208 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 17 
209 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 18 
210 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 20 
211 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 21 
212พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 22  
213 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 23 
214 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 41 
215 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 45 
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9)  อาํนาจในการใหค้วามเห็นชอบวงเงินกูย้มืหรือการคํ้าประกนัของสหกรณ์216  

10)  อาํนาจในการเรียกประชุมใหญ่วสิามญั217  

11)  อาํนาจใหค้วามเห็นชอบสหกรณ์ซ้ือหุ้นของสถาบนัท่ีประกอบธุรกิจอนัทาํให้

เกิดความสะดวกหรือส่งเสริมความเจริญแก่กิจการของสหกรณ์218 

12)  อาํนาจพิจารณาทะเบียนสมาชิกและทะเบียนหุ้นและการเปล่ียนแปลงรายการ

ในทะเบียนดงักล่าว219  

13)  อาํนาจพิจารณารายงานประจาํปีและงบดุลของสหกรณ์220 

14)  อาํนาจกาํหนดค่าตอบแทนผูช้าํระบญัชี221  

15)  อาํนาจตรวจสอบรายงานการชาํระบญัชีและสั่งใหแ้กไ้ขการชาํระบญัชี222  

16)  อาํนาจใหค้วามเห็นชอบการโอนทรัพยสิ์นท่ีเหลือจากการชาํระบญัชี223  

17)  อาํนาจใหค้วามเห็นชอบการชาํระบญัชีและถอนช่ือสหกรณ์ออกจากทะเบียน224 

อาํนาจหน้าท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ ตามมาตรา 16 (3) (4) (5) ประกอบมาตรา 17

มาตรา 18 มาตรา 19 และมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มีความเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กนั 

ในการตรวจสอบและกาํกบัดูแลสหกรณ์ตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด หากไม่ไดต้รวจสอบ

บญัชีตามมาตรฐานการสอบบญัชี และตามระเบียบท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด ไม่กาํกบัดูแล

สหกรณ์ และไม่ได้ตรวจสอบรายการหรือรายงานเก่ียวกับกิจการของสหกรณ์  รวมทั้ งไม่ได้

ดาํเนินการใดๆ เพื่อแก้ปัญหาของสหกรณ์ เป็นเหตุให้สหกรณ์ประสบปัญหาการบริหารจดัการ 

ปัญหาทางการเงิน ก็อาจเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั และการ

กระทาํละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ี

ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) และ (3) แห่งพระราชบญัญัติ

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้225  

216 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 47 
217 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 55 
218 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 62 (6) 
219 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 64 
220 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 67 
221 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 75 วรรคหา้ 
222 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 85 
223 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 86 
224 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 87 
225 คาํส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี ร.317/2553 
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ส่วนเร่ืองการออกระเบียบหรือคาํสั่งเพื่อให้มีการปฏิบติัการตามกฎหมายสหกรณ์ 

หรือเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินกิจการของสหกรณ์ เป็นกรณีท่ีกฎหมายให้อาํนาจนายทะเบียน

สหกรณ์ออกระเบียบหรือคาํสั่งเพื่อให้สหกรณ์ถือปฏิบติัได ้แต่ตอ้งเป็นการออกระเบียบหรือคาํสั่ง

เพื่อให้มีการปฏิบติัการตามกฎหมายสหกรณ์ หรือเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินกิจการของสหกรณ์

เท่านั้น ดงันั้น การออกระเบียบหรือคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์จึงตอ้งมีกฎหมายซ่ึงเป็นแหล่งท่ีมา

ของอาํนาจกาํหนดไวช้ดัแจง้ และตอ้งเป็นกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ในขณะท่ีออกระเบียบหรือคาํสั่ง 

หากยงัไม่มีกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้นใหอ้าํนาจไวก้็ยอ่มเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย226 

ในการปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ท่ีดงักล่าว กฎหมายกาํหนดให้ นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียน

สหกรณ์ ผูต้รวจการสหกรณ์ ผูส้อบบญัชี หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย 

มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ ผูต้รวจสอบกิจการ ผูจ้ดัการ เจา้หนา้ท่ี 

หรือเชิญสมาชิกของสหกรณ์มาช้ีแจงขอ้เท็จจริงเก่ียวกบักิจการของสหกรณ์ หรือให้ส่งเอกสารเก่ียวกบั

การดาํเนินงาน หรือรายงานการประชุมของสหกรณ์ได้227 นอกจากน้ี ยงัมีอาํนาจเขา้ไปตรวจสอบ

ในสาํนกังานของสหกรณ์ในระหวา่งเวลาทาํงานของสหกรณ์ได ้และใหผู้ซ่ึ้งเก่ียวขอ้งอาํนวยความสะดวก

หรือช่วยเหลือหรือใหค้าํช้ีแจงแก่ผูป้ฏิบติัการตามสมควร  

การออกคาํสั่งเป็นหนงัสือดงักล่าวไม่วา่จะเป็นการเชิญมาช้ีแจงขอ้เท็จจริงหรือให้

ส่งเอกสารเก่ียวกบัการดาํเนินงาน ยงัไม่ถือเป็นคาํสั่งทางปกครองแต่เป็นการตระเตรียมการเพื่อออก

คาํสั่งทางปกครอง ดงันั้นผูไ้ด้รับคาํสั่งดังกล่าวจึงไม่อาจฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนหนังสือ

ดงักล่าวได ้อน่ึง กฎหมายกาํหนดให้ผูต้รวจการสหกรณ์มีอาํนาจหนา้ท่ีตรวจสอบกิจการและฐานะ

การเงินของสหกรณ์ตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด เม่ือตรวจสอบแลว้ให้เสนอรายงานการตรวจสอบ

ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ ผูต้รวจการสหกรณ์จึงเป็นเสมือนเคร่ืองมือของนายทะเบียนสหกรณ์ในการ

ใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลสหกรณ์ตามกฎหมาย 

 

226 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง ท่ี อ. 189/2548 
227 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 

มาตรา 17 บญัญติัวา่ นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ ผูต้รวจการสหกรณ์ ผูส้อบบญัชี 

หรือพนักงานเจ้าหน้าท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนังสือ ให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ ผูต้รวจสอบกิจการ ผูจ้ ัดการ เจ้าหน้าท่ี หรือเชิญสมาชิกของสหกรณ์มาชีแจงขอ้เท็จจริง

เก่ียวกบักิจการของสหกรณ์ หรือใหส่้งเอกสารเก่ียวกบัการดาํเนินงาน หรือรายงานการประชุมของสหกรณ์ได ้
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สาํหรับอาํนาจหนา้ท่ีกาํกบัดูแลสหกรณ์ตามท่ีกฎหมายบญัญติั เช่น อาํนาจสั่งยบัย ั้ง

หรือเพิกถอนมติของท่ีประชุมใหญ่หรือท่ีประชุมคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์228 อาํนาจร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ 229 อาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนังสือให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

แกไ้ขขอ้บกพร่อง หรือสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุ

ให้เกิดข้อบกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์และสมาชิก สั่งให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการชัว่คราว หรืออาํนาจสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์พน้จากตาํแหน่ง230 การแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมายเขา้ช่วยเหลือ

ดาํเนินกิจการของสหกรณ์ทั้งหมดหรือบางส่วน231 อาํนาจตั้งคณะกรรมการชัว่คราว232 การรับจดทะเบียน

แกไ้ขขอ้บงัคบัของสหกรณ์233 หรือการให้ความเห็นชอบระเบียบต่างๆ ของสหกรณ์ เช่น ระเบียบ

วา่ดว้ยการรับฝากเงินประเภทออมทรัพยห์รือประเภทประจาํจากสมาชิกหรือสหกรณ์อ่ืน234 ระเบียบ

วา่ดว้ยการให้สหกรณ์อ่ืนกูย้ืมเงิน235 การให้ความเห็นชอบวงเงินกูย้มืหรือคํ้าประกนัของสหกรณ์236 

การเรียกประชุมใหญ่วิสามญั237 การให้ความเห็นชอบการลงทุนของสหกรณ์238 การกาํหนดแบบ

และรายการจดัทาํบญัชีของสหกรณ์239 การกาํหนดแบบการจดัทาํงบดลของสหกรณ์240 รวมถึงการ

แต่งตั้งผูส้อบบญัชี241 การสั่งเลิกสหกรณ์242และการแต่งตั้งผูช้าํระบญัชีสหกรณ์243 เห็นไดว้า่ อาํนาจ

นายทะเบียนสหกรณ์ในการกาํกบัดูแลสหกรณ์ ตอ้งมีบทบญัญติักาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้ในกฎหมาย

วา่ดว้ยสหกรณ์ เน่ืองจากตามหลกันิติรัฐ หรือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย มุ่งในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ

228 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 20  
229 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 21 
230 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 22 
231 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 23 
232 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 24 
233 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 44 
234 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 45 (5) 
235 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 46 (8) 
236 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 47 
237 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 55 
238 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 62 (6) 
239 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 65 
240 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 66 
241 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 69 
242 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 71 
243 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 75 
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ของประชาชน โดยมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว ้

การกระทาํใดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งมีกฎหมายบญัญติั

ให้อาํนาจกระทาํได ้จากหลกัการดงักล่าว หากไม่มีกฎหมายบญัญตัิให้อาํนาจไวอ้ย่างชดัแจง้ 

นายทะเบียนสหกรณ์ก็ไม่มีอาํนาจกระทาํการใดๆที่เป็นการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของสหกรณ์

หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง อน่ึง การดาํเนินกิจการของสหกรณ์โดยทัว่ๆไปเป็นการดาํเนินกิจการของเอกชน 

หาใช่เป็นกิจการของรัฐหรือที่ไดร้ับมอบหมายให้ใช้อาํนาจทางปกครองหรือให้ดาํเนินกิจการ

ทางปกครองแทนรัฐแต่อย่างใด นายทะเบียนสหกรณ์จึงมีอาํนาจหน้าที่เพียงควบคุมกาํกบัดูแล

การดาํเนินกิจการของสหกรณ์ให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น  การที่สมาชิกสหกรณ์ร้อง

ขอให้นายทะเบียนสหกรณ์ทาํหน้าที่แก้ไขปัญหาหน้ีสินของเกษตรกรด้วยนั้น มิใช่หน้าท่ี

ของนายทะเบียนสหกรณ์ จึงมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั244 

สาํหรับบทบญัญติัของกฎหมายที่ให้อาํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ในการกาํกบัดูแลสหกรณ์นั้น

จะมีมาตรการทั้งในด้านการกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํ เช่น การให้ความเห็นชอบ การอนุญาต 

อนุมติั และการรับจดทะเบียน การสั่งเพิกถอน การสั่งให้แกไ้ขขอ้บกพร่อง สั่งให้หยุดการปฏิบติั

หน้าท่ีเป็นการชัว่คราว สั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิด

ขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก และมาตรการในการกาํกบัดูแล

เหนือตวับุคคล เช่น การสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้

กรรมการซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่งกรรมการ และมาตรการในการเขา้ดาํเนินการแทน 

เช่นการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ หรือการสั่งให้ผูต้รวจการสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หน้าท่ี

เขา้ช่วยเหลือดาํเนินกิจการของสหกรณ์ เป็นตน้ ซ่ึงจะไดศึ้กษาเฉพาะอาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ 

ในการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ และในการสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่อง 

ระงบัการปฏิบตัิหน้าที่ ให้หยุดปฏิบตัิหน้าที่ชั่วคราวหรือให้พน้จากตาํแหน่ง ตามมาตรา 21 

และมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ว่าบทบญัญติัมาตราดงักล่าวเป็นอาํนาจผูกพนั

หรืออาํนาจดุลพินิจ  โดยได้ทาํการศึกษาโครงสร้างของกฎหมายในส่วนที่ เป็นข้อเท็จจริง 

ท่ีเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ และในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย และวิเคราะห์ถอ้ยคาํท่ีใช้ในบทบญัญติั

แห่งกฎหมายดงักล่าววา่กฎหมายไดใ้ชถ้อ้ยคาํท่ีเป็นการใหอ้าํนาจดุลพินิจวนิิจฉยั (Margin of Judgement) 

แก่นายทะเบียนสหกรณ์หรือไม่ 

 

 

244 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี ร. 610/2550 
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3.  อาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ 

 

ในกรณีท่ีกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย ถา้สหกรณ์

ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี

แทนสหกรณ์ได้245  

กรณีน้ีกฎหมายได้กําหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุคือ กรรมการ 

ผูจ้ดัการ หรือเจา้หน้าท่ีของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย และสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี 

เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีเป็นเร่ืองราวทางขอ้เท็จจริง

ที่เก่ียวกบัการกระทาํหรือเหตุการณ์ของบุคคล คือถอ้ยคาํว่า “กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หน้าท่ี

ของสหกรณ์ทาํใหส้หกรณ์เสียหาย” ซ่ึงเป็นกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งตรวจสอบขอ้เทจ็จริง

ให้เป็นท่ียติุวา่ กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ ไดก้ระทาํการอยา่งไร และนาํขอ้เท็จจริง

ท่ีไดน้ั้นมาปรับบทกบัขอ้กฎหมายวา่เหตุการณ์ดงักล่าวหรือขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้น ทาํให้สหกรณ์

เสียหายหรือไม่ 

3.1  ถ้อยคําว่า “การกระทาํของกรรมการ ผู้จัดการหรือเจ้าหน้าทีข่องสหกรณ์ ทาํให้สหกรณ์

เสียหาย” เป็นกรณทีีก่ฎหมายบัญญตัิถ้อยคําอนัเป็นการให้อาํนาจดุลพนิิจหรือไม่ 

จึงมีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาว่า การท่ีกฎหมายใช้คาํว่า “การกระทาํของกรรมการ 

ผูจ้ดัการหรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ ทาํให้สหกรณ์เสียหาย” เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริง

อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุดว้ยถอ้ยคาํประเภทใด เม่ือพิจารณาถอ้ยคาํดงักล่าว จะเห็นวา่เป็นกรณี

ท่ีกฎหมายมาตรา 21 ไดบ้ญัญติัลกัษณะของขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเก่ียวกบัการกระทาํ

หรือพฤติการณ์ของบุคคลคือเป็นการกระทาํท่ีทาํให้สหกรณ์เสียหาย ซ่ึงเม่ือพิจารณาถอ้ยคาํท่ีเป็นเร่ืองราว

ทางขอ้เท็จจริง ถอ้ยคาํแบบน้ีบางทีเราดูมนัเป็นถอ้ยคาํท่ีไม่มีลกัษณะเจาะจงคือเป็นถอ้ยคาํท่ีกาํหนด

เก่ียวกบัส่ิงของหรือเหตุการณ์ ซ่ึงเป็นส่ิงที่รับรู้เห็นไดห้รือเหตุการณ์ที่มีประสบการณ์... แต่เมื่อ

มนัเกิดขอ้เท็จจริงแต่ละกรณีเม่ือใดหรือเกิดกรณีเฉพาะเร่ืองเม่ือใด เวลาท่ีจะบอกวา่ขอ้เท็จจริงนั้น

เป็นขอ้เท็จจริงเดียวกบัที่กฎหมายกาํหนดหรือไม่ จึงตอ้งเป็นขอ้เท็จจริงที่สามารถบอกได้

245 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 

มาตรา 21 บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หน้าท่ีของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย 

ถา้สหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี

แทนสหกรณ์ได ้และให้พนกังานอยัการรับวา่ต่างให้สหกรณ์ โดยใหส้หกรณ์เป็นผูอ้อกค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวกบัการร้องทุกข ์

ฟ้องคดีหรือการวา่ต่างแก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ หรือพนกังานอยัการแลว้แต่กรณี 
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อย่างเป็นภาวะวิสัย ไม่เป็นเร่ืองที่เป็นการประเมินคุณค่าทางขอ้เท็จจริง ไม่ใช่เร่ืองอตัวิสัย 246 

และการวินิจฉยัในเบ้ืองตน้วา่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ือง กรณีใดกรณีหน่ึงเป็นหรือไม่

เป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจ (Qualification Juridique 

des faits-Subsumtion) โดยปกติแล้วถือว่าเป็นการนาํกฎหมายไปปรับกบัขอ้เท็จจริงที่เกิดข้ึน 

จึงเป็น “ปัญหาขอ้กฎหมาย” ไม่ใช่ “ปัญหาดุลพินิจ” อนัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะวินิจฉัยได้

อย่างอิสระตามแต่ตนจะเห็นสมควร ...247 อย่างไรก็ตาม มีบางกรณีท่ีกฎหมายท่ีให้อาํนาจองค์กร

ของรัฐฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง ไดบ้ญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ หรืออีกนยัหน่ึง

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจไวด้ว้ยถอ้ยคาํท่ีไม่อาจกาํหนดความหมายไดแ้น่นอน

ตายตวั (Indifinite Concepts) ถอ้ยคาํเช่นว่าน้ีไดแ้ก่ถอ้ยคาํซ่ึงกฎหมายไม่ไดใ้ห้คาํจาํกดัความไว้

และซ่ึงวญิ�ูชน (Reasonable Man) อาจเขา้ใจความหมายกวา้งแคบแตกต่างกนัไปได้248  

จากกรณีปัญหาดงักล่าว มีความเห็นโดยนกัวิชาการบางท่านเห็นวา่ ถอ้ยคาํท่ีกฎหมาย

ใชพ้รรณนาขอ้เทจ็จริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจออกคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่วา่จะมีความหมาย

แน่นอนชัดเจนหรือไม่แน่นอนชัดเจนก็ตาม ล้วนแล้วแต่เป็นถ้อยคาํทางกฎหมายทั้ งส้ิน ดงันั้ น 

ปัญหาวา่ขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึงเป็นหรือไม่เป็นขอ้เท็จจริงประเภท

เดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจออกคาํวินิจฉยัสั่งการทางปกครอง จึงยอ่มมี

คาํตอบท่ีถูกตอ้งทางกฎหมายอยูเ่พียงคาํตอบเดียวเท่านั้น เป็นหนา้ท่ีขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง

ท่ีจะตอ้งใชว้ิจารณญาณของตนแสวงหาคาํตอบท่ีถูกตอ้งนั้นให้ได ้ทั้งน้ี ภายใตก้ารควบคุมของศาล249 

แต่บางท่านกลบัเห็นวา่การใชถ้อ้ยคาํท่ีไม่อาจกาํหนดความหมายไดแ้น่นอนตายตวั โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง

ถอ้ยคาํท่ีแสดงออกซ่ึงความคิดเก่ียวกบัคุณค่าของบุคคลและสรรพส่ิงพรรณนาขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไข

ของการใช้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นเคร่ืองแสดงให้เห็นได้โดยปริยายว่ากฎหมาย

246 เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล, การควบคุมอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 565 
247 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ เอกสารประกอบการอบรมหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดบัตน้ รุ่นท่ี 15 

“การตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง”, 2553 
248 Leo Goldenber, “Le Conseil d’Etat, juge du fait” ,Paris, Dalloz, 1 9 3 2 , pp. 4 9 -5 0 ; Pierre-Louis 

Manfrini, op.cit., p.168; คาํกล่าวของ Lord Radcliff ในคดี Edwards v. Bairstow (1956) AC. 14 อา้งโดย ศ.ดร. 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ เอกสารประกอบการอบรมหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดบัตน้ รุ่นท่ี 15 “การตรวจสอบ

การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง” 
249 Tezner อา้งโดย Lio Coldenberq,pp. 68-71 อา้งโดย ศ.ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ เอกสารประกอบการ

อบรมหลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบัตน้ รุ่นท่ี 15 “การตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง” 
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มีเจตนารมณ์จะปล่อยให้การวินิจฉัยปัญหาวา่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ือง เป็นหรือไม่เป็น

ขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนักบัขอ้เทจ็จริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจอยูใ่นดุลพินิจขององคก์ร

ของรัฐฝ่ายปกครอง ดุลพินิจประเภทน้ีเรียกวา่ “ดุลพินิจวินิจฉยั” (Margin of Judqement-latitude de 

juqement)250  

เม่ือพิจารณาถอ้ยคาํท่ีวา่ “การกระทาํของกรรมการ ผูจ้ดัการหรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ 

ทาํให้สหกรณ์เสียหาย” จะเห็นได้ว่าเป็นถ้อยคาํท่ีเป็นเร่ืองทาง ขอ้เท็จจริงท่ีกาํหนดเก่ียวกับการ

กระทาํหรือพฤติการณ์ของบุคคล เช่น “ทาํให้เงินสดขาดบญัชี” หรือ “มีการเผาทาํลายเอกสาร

ทางบญัชีของสหกรณ์” หรือ “กระทาํการชาํระหน้ีให้เจา้หน้ีของสหกรณ์ไปโดยผิดพลาด” เป็นตน้ 

ซ่ึงขอ้เท็จจริงดงักล่าวเหล่าน้ีเป็นขอ้เท็จจริงท่ีรับรู้ไดเ้ห็นไดห้รือเป็นเหตุการณ์ท่ีอาจมีประสบการณ์ 

และสามารถบอกได้อย่างเป็นภาวะวิสัย และถอ้ยคาํดงักล่าวไม่ใช่ถ้อยคาํท่ีจะตอ้งให้ความหมาย

พิเศษทางวิชาการหรือความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน หรือเป็นถ้อยคาํท่ีมีความหมายทางเทคนิค 

อยา่งเช่นคาํว่า “อาหารท่ีมีส่ิงท่ีน่าจะเป็นอนัตรายต่อสุขภาพ”แต่อย่างใด และแมก้ฎหมายจะไม่ได้

ให้คาํจาํกดัความไว ้แต่ก็ไม่ทาํให้วิญ�ูชนอาจเขา้ใจความหมายไดแ้ตกต่างกนัอย่างส้ินเชิง แมว้่า

การวินิจฉยัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองดงักล่าว อาจมีความเห็นท่ีแตกต่างกนัวา่สหกรณ์

ไดรั้บความเสียหายแลว้หรือไม่ ก็เป็นกรณีท่ีเป็นการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง หรือการตีความ

ปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงนั้น ซ่ึงจะเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจหรือไม่ 

ยอ่มเป็นการวินิจฉยัในปัญหาขอ้กฎหมาย ซ่ึงตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของศาล ดงันั้น จึงสรุปไดว้า่

ถอ้ยคาํท่ีกฎหมายบญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์

เสียหาย” เป็นการใช้ถอ้ยคาํมีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal concepts) ที่เป็นเร่ืองราว

ทางขอ้เท็จจริง (Empirical Concept) ซ่ึงเป็นถ้อยคาํที่กาํหนดเกี่ยวกบัส่ิงของหรือเหตุการณ์

ของความเป็นจริง ท่ีอาจรับรู้เห็นได ้หรือเป็นเหตุการณ์ท่ีอาจมีประสบการณ์ได ้ดงันั้น การกระทาํ

ของกรรมการ ผูจ้ดัการหรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ ทาํให้สหกรณ์เสียหาย ที่เป็นข้อเท็จจริง

อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ หรือขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจ จึงเป็นการวินิจฉัย

ใน “ปัญหาขอ้กฎหมาย” ซ่ึงมิใช่ดุลพินิจวนิิจฉยัของนายทะเบียนสหกรณ์ 

 

 

 

250 Andvi Grisel, “Droit administrative susse, “Neuchatel Delachaux & Niestle, 1984, pp. 334-338  

อา้งโดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ เอกสารประกอบการอบรมหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดับตน้ รุ่นท่ี 15 

“การตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง”  
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3.2  การร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์เป็นอาํนาจผูกพนัหรืออาํนาจดุลพนิิจ  

เม่ือเกิดกรณีท่ีกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ทาํใหส้หกรณ์เสียหาย 

และสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแลว้ จะถือเป็นหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ตอ้งใช้อาํนาจ

ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนเท่านั้น หรือนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจดุลพินิจที่จะเลือกตดัสินใจ

ว่าจะใช้อาํนาจร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์หรือไม่ก็ได ้ซ่ึงกรณีน้ีกฎหมายใช้คาํว่า “ให้นาย

ทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ ซ่ึงเม่ือพิจารณา

ถึงถ้อยคาํที่เมื่อฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในอนัที่จะตดัสินใจ

ว่าจะใชอ้าํนาจหรือไม่นั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองโดยใชถ้อ้ยคาํวา่ 

“มีอาํนาจ”251 “มีสิทธิ”252 “อาจ... ก็ได้”253 หรือถ้อยคาํทาํนองน้ี เช่น “สามารถ” หรือ “ควรจะ” 

แต่หากไม่ประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจแล้ว ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมาย

โดยใช้ถอ้ยคาํวา่ “ตอ้ง”254 หรือ “ให้ปฏิเสธไม่รับพิจารณาคาํขอ”255 เม่ือพิจารณาถอ้ยคาํตามบทบญัญติั

มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญตัิสหกรณ์ พ.ศ.2542 ซ่ึงใช้ถอ้ยคาํว่า “ให้นายทะเบียนสหกรณ์

หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ จะเห็นไดว้่ากฎหมายไดใ้ช้

ถ้อยคาํใกล้เคียงกบัถ้อยคาํว่า “มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “อาจ... ก็ได้” ที่เป็นการให้อาํนาจดุลพินิจ

แก่ฝ่ายปกครองในการจะเลือกใช้อาํนาจนั้นหรือไม่ก็ได ้การใช้ถอ้ยคาํวา่ “ให้..ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี

แทนสหกรณ์ได”้ เป็นการยืนยนัว่า นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจทาํได ้หากเขา้เง่ือนไขดงักล่าว 

ซ่ึงเม่ือพิจารณาเทียบเคียงกับถ้อยคาํตามมาตรา 20 ท่ีบญัญติัว่า “ถ้าท่ีประชุมใหญ่หรือท่ีประชุม

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ลงมติอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย... ให้นายทะเบียนสหกรณ์

หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได”้ การใชถ้อ้ยคาํวา่ “ให้มีอาํนาจ

สั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติได”้ ก็เป็นการยนืยนัวา่ นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจทาํไดห้ากเขา้เง่ือนไข

ดงักล่าวเช่นเดียวกนั แมม้าตรา 21 จะมิไดใ้ช้ถอ้ยคาํว่า “ให้มีอาํนาจ..ได”้ แต่เม่ือพิจารณาถอ้ยคาํ

ท่ีประกอบกนัทั้งหมดคือคาํวา่“ให้..ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ ก็อาจเขา้ใจไดถึ้งเจตนารมณ์

ของกฎหมายวา่เป็นกรณีท่ีให้อาํนาจดุลพินิจแก่นายทะเบียนสหกรณ์ในการตดัสินใจท่ีจะใชอ้าํนาจ

251 พระราชบญัญติัอาหาร พ.ศ.2522 มาตรา 30 มาตรา 43 และพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ.2512 มาตรา 40  
252 พระราชบญัญติัโรคระบาดสัตว ์พ.ศ.2499 มาตรา 26 และพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์

พ.ศ.2530 มาตรา 8 
253 ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 286 เร่ืองควบคุมการจดัสรรท่ีดิน ขอ้ 12 และพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

มาตรา 23 
254 พระราชบญัญติัจดทะเบียนครอบครัว พุทธศกัราช 2478 มาตรา 8 
255 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 26  
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ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์หรือไม่ก็ได้ แต่อย่างไรก็ดี กรณีน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เคยให้ความเห็นวา่สหกรณ์ออมทรัพยซ่ึ์งจดัตั้งตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ตอ้งอยูภ่ายใต้

บงัคบัตามหลกัเกณฑ์ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ 

พ.ศ.2547 และพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 กล่าวคือการดาํเนินการของสหกรณ์ออมทรัพย์

ยอ่มตอ้งอยูใ่นการกาํกบัดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีจะตอ้งมีหนา้ท่ีดูแลมิให้สหกรณ์ดาํเนินการ

ในทางท่ีเกิดความเสียหายแก่สมาชิกดว้ย โดยหากขา้ราชการหรือลูกจา้งท่ีปฏิบติัหน้าท่ีในสหกรณ์ 

ไม่วา่ในฐานะกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ กระทาํการอนัก่อให้เกิดความเสียหาย

แก่สหกรณ์ หากสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ก็เป็นอาํนาจหน้าที่ของนายทะเบียนสหกรณ์

หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีจะตอ้งดาํเนินการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ตามมาตรา 21 

แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 นายทะเบียนสหกรณ์จึงตอ้งมีหน้าท่ีรวบรวมขอ้เท็จจริง

ที่เกิดข้ึนให้ครบถว้นตามภาระความรับผิดชอบของผูก้ระทาํผิดต่อสหกรณ์ออมทรัพยเ์พื่อร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีต่อไป256  

โดยสรุป ผูเ้ขียนเห็นว่าการที่บทบญัญตัิแห่งกฎหมายมาตรา 21 ใช้ถอ้ยคาํว่า 

“ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ 

เป็นการใชถ้อ้ยคาํเช่นเดียวกบัคาํวา่ “มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “อาจ... ก็ได”้ หรือ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์

หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได”้ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญติั

ประสงคจ์ะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจวา่จะใชอ้าํนาจหรือไม่ก็ได ้จึงเห็นวา่

บทบญัญติัแห่งมาตรา 21 เป็นอาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) ของนายทะเบียนสหกรณ์ 

 

4.  อํานาจส่ังให้คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่อง ระงับการปฏิบัติ

หน้าที ่ให้หยุดปฏบัิติหน้าทีช่ั่วคราว หรือให้พ้นจากตําแหน่ง 

 

ในกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการ

ปฏิบติัหนา้ท่ีของตน จนทาํใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงาน

การตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือให้ปฏิบติัการ ดงัต่อไปน้ี 

1) ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์กาํหนด หรือ 2) ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนที่เป็นเหตุ

256 หนงัสือสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0901/0578 ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2549 
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ให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือ 3) ให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าที่เป็นการชั่วคราว เพื่อแก้ไขขอ้บกพร่องนั้นให้แล้วเสร็จ

ตามวิธีการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กําหนด หรือ 4) ให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือใหก้รรมการซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่ง257  

จากบทบญัญตัิมาตรา 22  กฎหมายได้กาํหนดข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ

ส่วนเหตุไวคื้อ คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติั

หนา้ท่ีของตน จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงาน

การตรวจสอบ” เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงไวเ้ป็นเง่ือนไขของการใช้

อาํนาจท่ีเป็นเร่ืองราวทางขอ้เท็จจริงท่ีมีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal concepts) ท่ีเก่ียวกบั

การกระทาํหรือเหตุการณ์ของบุคคล ซ่ึงก่อนท่ีจะใช้อาํนาจตามมาตราน้ี นายทะเบียนสหกรณ์

จะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองดงักล่าวเสียก่อนว่ามีขอ้เท็จจริง

เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่ จากนั้นจึงให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงโดยตรวจสอบขอ้เท็จจริง

ในกฎหมายว่ามีอยู่อย่างใด แล้วนาํขอ้เท็จจริงที่ได้ตรวจสอบแล้วว่าได้เกิดข้ึนจริง มาปรับบท

กับข้อเท็จจริงในกฎหมาย เช่น ตรวจสอบว่าคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการ

หรืองดเวน้กระทาํการอย่างไรในการปฏิบติัหน้าท่ี และการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํในการ

ปฏิบตัิหน้าที่ดงักล่าว ทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือไม่ อย่างไร 

หรือตามรายงานการสอบบัญชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ สหกรณ์มีข้อบกพร่องเก่ียวกับ

การเงินการบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงินหรือไม่  

257 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 

มาตรา 22 บญัญติัว่า ในกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการ

ปฏิบติัหน้าท่ีของตน จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน 

การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์

มีอาํนาจออกคาํส่ังเป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการ ดงัต่อไปน้ี 

(1) ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

กาํหนด 

(2) ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบัติบางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสีย

ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

(3) ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยดุปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการชัว่คราว เพ่ือแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้

เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด  

(4) ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือใหก้รรมการซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่ง  
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จึงมีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาวา่ การท่ีบทบญัญติัของกฎหมายใชถ้อ้ยคาํวา่ “จนทาํให้เส่ือม

เสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก” และ “สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี 

หรือกิจการหรือฐานะการเงิน” นั้น เป็นการใช้ถ้อยคาํท่ีให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจดุลพินิจ

วนิิจฉยัหรือไม่ 

4.1  ถ้อยคําว่า “จนทําให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก” เป็นถ้อยคํา

ประเภททีก่ฎหมายให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจดุลพนิิจวนิิจฉัยหรือไม่ 

จะเห็นว่าเม่ือใดท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งการให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการ

ให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง ฝ่ายนิติบญัญตัิจะบญัญตัิกฎหมายโดยใช้ถ้อยคาํที่บญัญติั

เป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุดว้ยถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal 

concepts) ประเภท Normative Concept ซ่ึงเป็นถ้อยคาํท่ีแสดงออกถึงคุณค่าบางประการ ท่ีจะตอ้ง

นาํมาตีแผ่ให้ความหมายพิเศษทางวิชาการ หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือหลายๆ ด้าน

รวมกนั อยา่งเช่นถอ้ยคาํวา่ “ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี” หรือ “ลามกอานาจาร” เป็นตน้ 

ถอ้ยคาํเหล่าน้ีจะตอ้งอาศยัความเห็นของผูตี้ความซ่ึงไม่เก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงท่ีมีประสบการณ์

ทัว่ไปได ้และไม่อาจหลีกเล่ียงอตัตวิสัยของผูตี้ความนั้น258 การวินิจฉัยว่าขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริง

หน่ึงอยู่ในถ้อยคาํประเภทน้ีหรือไม่ จึงเป็นการประเมินคุณค่าของขอ้เท็จจริงนั้น ซ่ึงผูป้ระเมิน

แต่ละคนอาจมีความเห็นแตกต่างกนัออกไปได ้แต่ไม่มีผูใ้ดสามารถกล่าวอา้งไดว้า่ความเห็นของตน

ถูกตอ้งความเห็นเดียว259 

เม่ือพิจารณาถ้อยคาํว่า คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้

กระทาํการในการปฏิบติัหน้าที่ของตน จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

จะเห็นไดว้า่เป็นขอ้เทจ็จริงท่ีเก่ียวกบัการกระทาํหรือพฤติการณ์ของบุคคล ซ่ึงการท่ีกฎหมายบญัญติั

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุโดยใชถ้อ้ยคาํวา่ “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์

หรือสมาชิก” ซ่ึงไม่ไดเ้ป็นถอ้ยคาํท่ีมีความหมายทางเทคนิค และไม่ไดเ้ป็นขอ้เท็จจริงท่ีกฎหมาย

ไดใ้ห้คาํจาํกดัความไว ้และถอ้ยคาํดงักล่าวเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่สามารถบอกไดอ้ยา่งเป็นภาวะวิสัย 

ซ่ึงหากให้วิญ�ูชนทัว่ไปให้ความเห็นแลว้ ก็อาจเห็นได้ว่าวิญ�ูชนอาจจะเขา้ใจความหมายกวา้ง

หรือแคบหรือมีความเห็นแตกต่างกนักนัได ้และหากจะพิจารณาคาํวา่ “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์

ของสหกรณ์หรือสมาชิก” ถือวา่เป็นถอ้ยคาํท่ีจะตอ้งให้ความหมายพิเศษทางวิชาการหรือความเช่ียวชาญ

258 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์ “ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์ 

สาธารณรัฐเยอรมนั” วารสารบทบัณฑิตย์ 42 (กนัยายน), 2529, หนา้ 68 
259เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล, การควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 42  
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เฉพาะดา้นหรือไม่ เห็นว่าเมื่อฝ่ายนิติบญัญติัประสงคจ์ะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการ

ให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงแลว้ ฝ่ายนิติบญัญติัก็จะบญัญติักฎหมายใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครอง

โดยใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจงประเภทท่ีจะตอ้งนาํมาตีแผใ่ห้ความหมายพิเศษทางวิชาการ

หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะด้านหรือหลายๆ ด้านรวมกนั (Normative Concept) เช่นถอ้ยคาํว่า 

“การกระทาํที่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม” “อาคารที่ชาํรุดทรุดโทรมหรือมีสภาพ

เป็นที่น่ารังเกียจ” “การกระทาํที่กระทบกระเทือนต่อความมัน่คงหรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ” 

หรือ “อาหารท่ีมีส่ิงท่ีน่าจะเป็นอนัตรายแก่สุขภาพ” เป็นตน้ จึงเห็นไดว้่าคาํวา่ “จนทาํให้เส่ือมเสีย

ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก”เป็นถอ้ยคาํเช่นเดียวกบัท่ียกตวัอยา่งขา้งตน้ ท่ีเป็นการประเมินคุณค่า

ของขอ้เท็จจริงนั้น ซ่ึงผูป้ระเมินแต่ละคนอาจมีความเห็นแตกต่างกนัออกไปได ้การให้ความหมาย

ถอ้ยคาํดงักล่าวจึงไม่อาจหลีกเล่ียงอตัตวิสัยของผูตี้ความนั้น จึงมีลกัษณะเป็นการท่ีกฎหมายประสงค์

จะใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงแก่ถอ้ยคาํดงักล่าว 

ในกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติัหน้าท่ี

ของตนในกรณีเฉพาะเร่ือง วา่เป็นกรณีท่ีทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือไม่ 

ซ่ึงอาจเห็นไดว้า่กฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะใหน้ายทะเบียนสหกรณ์ใชดุ้ลพินิจวนิิจฉยัเป็นกรณีๆ ไป 

ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่การท่ีบทบญัญติัของกฎหมายใชถ้อ้ยคาํวา่ “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์

หรือสมาชิก” เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุดว้ยการใชถ้อ้ยคาํ

ที่มีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal concepts) ประเภท Normative Concept ซ่ึงนายทะเบียน

สหกรณ์มีอาํนาจดุลพินิจวนิิจฉยั (Margin of Judqement-latitude de juqement) 

4.2  ถ้อยคําว่า “สหกรณ์มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี หรือกิจการหรือ

ฐานะการเงิน” เป็นถ้อยคําประเภททีก่ฎหมายให้เป็นอาํนาจดุลพนิิจวนิิจฉัยหรือไม่ 

ในกฎหมายมหาชนท่ีกาํหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุน้ีมีกฎหมาย

หลายฉบบัท่ีกาํหนดขอ้เทจ็จริงดงักล่าวโดยใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง ดว้ยถอ้ยคาํท่ีเป็นเร่ืองราว

ทางขอ้เท็จจริง (Empirical Concept ) ซ่ึงเป็นถ้อยคาํที่กาํหนดเกี่ยวกบัส่ิงของหรือเหตุการณ์ 

ของความเป็นจริง ซ่ึงอาจเป็นวตัถุท่ีรับรู้เห็นได ้หรือเหตุการณ์ท่ีมีประสบการณ์ได ้เช่น คาํวา่ “กลางคืน” 

“แนวปฏิบติัทางการคา้” หรือ “ในพื้นที่อนัตราย” เป็นตน้ ถ้อยคาํลกัษณะน้ีแมจ้ะมีความหมาย

ไม่เจาะจง เช่นไม่สามารถระบุว่าเวลาใดเป็นเวลากลางคืน แต่การวินิจฉัยว่าขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน

ในกรณีเฉพาะเร่ืองเป็นขอ้เท็จจริงเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุหรือไม่นั้น 

ดาํเนินไปอยา่งเป็นภาวะวสิัย มิไดเ้ป็นเร่ืองประเมินคุณค่าทางขอ้เทจ็จริงแต่ประการใด260 

260 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 41 
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ส่วนถอ้ยคาํว่า “สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเกี่ยวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการ

หรือฐานะการเงิน” นั้น เป็นการบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุที่เป็นเร่ืองราว

ทางขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัส่ิงของหรือเหตุการณ์ท่ีใช้ถ้อยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง เช่นสหกรณ์

มีเงินสดขาดบญัชี หรือสหกรณ์ไม่บนัทึกรายการบญัชีเก่ียวกบักระแสเงินสดในวนัเดียวกนักบัท่ีเกิดเหตุ 

หรือไม่จดัทาํบญัชีตามแบบและรายการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด หรือไม่จดัทาํงบดุลในรอบปี

ทางบญัชี หรือสหกรณ์ไม่ดาํรงสินทรัพยส์ภาพคล่องตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง เป็นตน้ จะเห็นว่า

ขอ้เท็จจริงดงักล่าว เป็นขอ้เท็จจริงท่ีรับรู้ไดเ้ห็นไดห้รือเป็นเหตุการณ์ท่ีอาจมีประสบการณ์ หรือเคย

เกิดข้ึนมาก่อน ซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริงที่สามารถบอกไดอ้ย่างเป็นภาวะวิสัย ไม่ใช่อตัวิสัย และไม่ได้

เป็นขอ้เท็จจริงท่ีตอ้งให้ความหมายพิเศษทางวิชาการหรือความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น และไม่อาจทาํ

ให้วิญ�ูชนเขา้ใจความหมายไดแ้ตกต่างกนัอยา่งส้ินเชิง แมว้า่การวินิจฉัยขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเป็นกรณี

เฉพาะเร่ืองดงักล่าว อาจมีความเห็นท่ีแตกต่างกนัวา่สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี 

หรือกิจการหรือฐานะการเงินหรือไม่ ก็เป็นกรณีท่ีเป็นการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง หรือการ

ตีความปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงนั้น ซ่ึงจะเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจหรือไม่ 

ยอ่มเป็นการวินิจฉยัในปัญหาขอ้กฎหมาย ดงันั้น จึงสรุปไดว้า่ถอ้ยคาํท่ีกฎหมายบญัญติัวา่ “สหกรณ์

มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน” จึงเป็นการใชถ้อ้ยคาํท่ีไม่เจาะจง 

(indefinite legal concepts) ประเภท Empirical Concept ดงันั้น การกระทาํของกรรมการผูจ้ดัการ

หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ จะทาํให้สหกรณ์เสียหายหรือไม่ จึงเป็นการวินิจฉยัใน “ปัญหาขอ้กฎหมาย” 

ซ่ึงจะถูกหรือจะผดิก็เป็นเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายของการใชอ้าํนาจกระทาํการของนายทะเบียนสหกรณ์ 

4.3  อํานาจส่ังให้คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่อง ระงับการปฏิบัติ

หน้าที ่ให้หยุดปฏิบัติหน้าทีช่ั่วคราว หรือให้พ้นจากตําแหน่ง เป็นอาํนาจผูกพนัหรืออาํนาจดุลพนิิจ 

จึงมีประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาต่อไปวา่ เม่ือมีกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบตัิหน้าที่ของตน จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์

ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือสหกรณ์มีข้อบกพร่องเก่ียวกับการเงิน การบญัชี หรือกิจการ

หรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบแลว้ นายทะเบียนสหกรณ์

มีหนา้ท่ีตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการตามมาตรการท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่ หรือนายทะเบียนสหกรณ์

มีอาํนาจดุลพินิจท่ีจะเลือกกระทาํการหรือไม่กระทาํการก็ได ้หรือเลือกกระทาํการตามมาตรการใด

มาตรการหน่ึงหรือหลายมาตรการตามที่กฎหมายกาํหนดไว้ได้ ซ่ึงเมื่อพิจารณาถึงถ้อยคาํ

ท่ีเมื่อฝ่ายนิติบญัญติัประสงคจ์ะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจวา่จะใชอ้าํนาจ

หรือไม่นั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองโดยใช้ถอ้ยคาํว่า “มีอาํนาจ” 

“มีสิทธิ” “อาจ... ก็ได”้ หรือถอ้ยคาํทาํนองน้ี เช่น “สามารถ” หรือ “ควรจะ” แต่หากไม่ประสงค์



91 

จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจแลว้ ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายโดยใชถ้อ้ยคาํว่า “ตอ้ง” 

หรือ “ให้ปฏิเสธไม่รับพิจารณาคาํขอ” เมื่อพิจารณาถอ้ยคาํของบทบญัญตัิมาตรา 22 ที่ใช้คาํว่า 

“ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนังสือให้ปฏิบติัการ ดงัต่อไปน้ี” จึงเป็นกรณี

ท่ีกฎหมายบญัญติัโดยใชถ้อ้ยคาํวา่ “ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจ” ซ่ึงเป็นถอ้ยคาํท่ีฝ่ายนิติบญัญติั

ให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจว่าจะใชอ้าํนาจกระทาํการหรือไม่ก็ได ้ดงันั้น 

จึงเป็นกรณีที่กฎหมายให้เป็นอาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) ของนายทะเบียนสหกรณ์

ในการตดัสินใจท่ีจะใช้อาํนาจกระทาํการหรือไม่กระทาํการก็ได้ ฉะนั้น เม่ือขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน

เฉพาะกรณีเป็นขอ้เทจ็จริงประเภทเดียวกบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ หรือขอ้เท็จจริง

อนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจแลว้ นายทะเบียนสหกรณ์จึงมีดุลพินิจตดัสินใจที่จะใช้อาํนาจ

ตามมาตราน้ีหรือไม่ก็ได ้ 

ส่วนผลทางกฎหมายนั้น เม่ือมีกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการ

หรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติัหน้าที่ของตน จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์

หรือสมาชิก หรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน 

ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบแลว้ พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 

มาตรา 22 บญัญติัใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการดงัต่อไปน้ี 

(1)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลา

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

(2)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนที่เป็นเหตุ

ให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

(3)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าที่เป็นการชั่วคราว 

เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

(4)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการ

ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่ง 

การที่กฎหมายบญัญติัให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนังสือ

ให้ปฏิบติัการ โดยบญัญติัมาตรการในการใชอ้าํนาจดงักล่าวไว ้4 มาตรการ จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมาย

ประสงคจ์ะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการเลือกเน้ือความของการกระทาํ โดยกาํหนดเน้ือความ

ของการกระทาํตั้งแต่สองเน้ือความข้ึนไปให้ฝ่ายปกครองเลือกเน้ือความให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริง

ท่ีเกิดข้ึน เช่น กรณีท่ีมีการกระทาํผดิทางวนิยัอยา่งร้ายแรงของขา้ราชการผูใ้ด กฎหมายไดก้าํหนดให้

ผูมี้อาํนาจบรรจุแต่งตั้งสามารถเลือกเน้ือความในการท่ีจะสั่งลงโทษว่าจะสั่งปลดออก หรือไล่ออก
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จากราชการ261 หรือกรณีที่ผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการคนใดคนหน่ึงดาํเนินกิจการสถานบริการ

ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน กฎหมายไดก้าํหนดให้พนกังานเจา้หน้าท่ี

สามารถเลือกเน้ือความว่าสมควรจะออกคาํสั่งไม่ต่ออายุใบอนุญาต หรือสั่งพกัใช้ใบอนุญาต 

หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาตได ้262 ดงันั้น นายทะเบียนสหกรณ์ จึงมีอาํนาจดุลพินิจในการเลือกออกคาํสั่ง

เป็นหนงัสือวา่จะใหป้ฏิบติัการตามมาตรการใดมาตรการหน่ึง หรือหลายมาตรการดงักล่าวขา้งตน้ได ้

มีประเด็นที่ตอ้งพิจารณาต่อไปว่า แต่ละมาตรการใน 4 มาตรการที่มาตรา 22 

แห่งพระราชบญัญตัิสหกรณ์ พ.ศ.2542 ให้อาํนาจนายทะเบียนสหกรณ์เลือกใช้ดุลพินิจในการ

ออกคาํสั่งนั้น กฎหมายให้นายทะเบียนสหกรณ์สามารถเลือกเน้ือความในการออกคาํสั่งไดเ้องภายใน

ขอบเขตท่ีกาํหนดหรือไม่ 

มาตรการแรก ตามมาตรา 22 (1) ท่ีบญัญติัว่า “ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด” จะเห็นวา่ เป็นกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งตามเน้ือความที่กฎหมายกาํหนดกล่าวคือ 

ให้นายทะเบียนสหกรณ์ออกคาํสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่อง 

ส่วนจะให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แก้ไขขอ้บกพร่องในเร่ืองใดบา้ง แก้ไขอย่างไร 

และให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาใด กฎหมายบญัญติัให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจกาํหนด

เน้ือความของการกระทาํไดเ้อง โดยสามารถกาํหนดวิธีการและระยะเวลาใหค้ณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องเองได ้โดยกฎหมายมิไดก้าํหนดเจาะจงวา่เน้ือความนั้นจะเป็นอยา่งไรบา้ง 

มีตวัอย่างกรณีที่กฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเน้ือความของการกระทาํไดเ้อง 

เช่น เม่ือสาธารณภยั ภยัทางอากาศ หรือการก่อวินาศกรรมเกิดข้ึนหรือใกลจ้ะเกิดข้ึน กฎหมายได้

กําหนดให้ผูอ้าํนวยการท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งพื้นท่ีนั้ นมีอาํนาจสั่งให้

261 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

มาตรา 97 วรรคหน่ึง บัญญติัว่า ภายใต้บังคับวรรคสอง ขา้ราชากรพลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผิดวินัย

อย่างร้ายแรง ให้ลงโทษปลดออกหรือไล่ออก ตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถา้มีเหตุอนัควรลดหย่อนจะนาํมาประกอบ 

การพิจารณาลดโทษก็ได ้แต่หา้มมิใหล้ดโทษลงตํ่ากวา่ปลดออก  
262 พะราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ.2509 

มาตรา 21 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า ในกรณีท่ีผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการขาดคุณสมบติั หรือเม่ือสถานบริการใด

ดาํเนินกิจการสถานบริการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ยินยอมหรือปล่อยปละละเลย ให้มี

การมัว่สุมเพ่ือกระทาํความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดหรือมีการกระทาํความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดในสถานบริการ หรือดาํเนิน

กิจการโดยไม่ปฏิบัติตามหรือฝ่าฝืนบทบัญญติัแห่งพระราชบัญญติัน้ี หรือกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบญัญติัน้ี 

ให้พนักงานเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจไม่ต่ออายใุบอนุญาตหรือส่ังพกัใชใ้บอนุญาต หรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาตได ้โดยใหค้าํนึงถึง

ความร้ายแรงของการกระทาํความผดิ  
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ขา้ราชการฝ่ายพลเรือน พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน เจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐ เจา้พนกังาน อาสาสมคัร 

และบุคคลใดๆ ในเขตองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นแห่งพื้นที่ที่เกิดสาธารณภยั ให้ปฏิบตัิการ

อยา่งหน่ึงอยา่งใดตามความจาํเป็นในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยันั้นได้263 ซ่ึงกรณีมาตรา 21 

แห่งพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550 น้ีไดก้าํหนดขอบเขตของการออกคาํสั่ง

ไวด้้วย โดยให้ผูอ้าํนวยการท้องถ่ินสามารถออกคาํสั่งให้ปฏิบติัการอย่างหน่ึงอย่างใดตามความ

จาํเป็นในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั ดังนั้น กรณีมาตรา 22 (1) จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมาย

บญัญติัใหน้ายทะเบียนสหกรณ์ตอ้งกระทาํการตามเน้ือความท่ีกฎหมายกาํหนดและมีอาํนาจกาํหนด

เน้ือความของการออกคาํสั่งไดเ้อง แต่มิไดก้าํหนดขอบเขตของเน้ือความในการใชอ้าํนาจออกคาํสั่ง

ดงักล่าวไว ้

มาตรการท่ีสอง ตามมาตรา 22 (2) ท่ีบญัญติัวา่ “ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งตามเน้ือความท่ีกฎหมาย

กาํหนดกล่าวคือ ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงับการปฏิบ ัติบางส่วนที่เป็นเหตุ

ให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก ซ่ึงจะให้ระงบัการปฏิบติั

ในเร่ืองใดบ้างนั้ น ก็แล้วแต่ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองซ่ึงเป็นข้อเท็จจริงอันเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุหรือขอ้เท็จจริงที่เป็นเงื่อนไขของการใช้อาํนาจตามมาตราน้ี ซ่ึงก็คือ

การกระทาํของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ที่ทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์

หรือสมาชิก หรือการกระทาํท่ีเป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะ

การเงินนั้นเอง แต่นายทะเบียนสหกรณ์ก็ยงัมีอาํนาจกาํหนดเน้ือความท่ีจะสั่งให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติัได ้ซ่ึงจะเป็นการสั่งให้ระงบัการปฏิบติัในเร่ืองใดบา้งก็ถือเป็น

ดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการกาํหนดเน้ือความของการกระทาํไดด้ว้ย ทั้งน้ี ภายในขอบเขต

263 พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550  

มาตรา 21 บญัญติัวา่ เม่ือเกิดหรือคาดวา่จะเกิดสาธารณภยัข้ึนในเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

แห่งพ้ืนท่ีใด ใหผู้อ้าํนวยการทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งพ้ืนท่ีนั้นมีหนา้ท่ีเขา้ดาํเนินการป้องกนั

และบรรเทาสาธารณภยัโดยเร็ว และแจ้งให้ผูอ้าํนวยการอาํเภอท่ีรับผิดชอบ ในเขตพ้ืนท่ีนั้นและผูอ้าํนวยการ

จงัหวดัทราบทนัที 

ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามวรรคหน่ึง ใหผู้อ้าํนวยการทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(1) สั่งขา้ราชการฝ่ายพลเรือน พนักงานส่วนท้องถ่ิน เจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ เจา้พนักงาน 

อาสาสมคัร และบุคคลใดๆในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งพ้ืนท่ีท่ีเกิดสาธารณภยั ใหป้ฏิบติัการอยา่งหน่ึง

อยา่งใดตามความจาํเป็นในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
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ท่ีกฎหมายกําหนดคือให้มีอาํนาจสั่งให้ระงับการปฏิบัติได้เฉพาะการกระทาํท่ีเป็นเหตุให้เกิด

ขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกเท่านั้น มาตรการตามมาตรา 22 (2) 

จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญัติให้นายทะเบียนสหกรณ์ต้องกระทาํการตามเน้ือความท่ีกฎหมาย

กาํหนดและมีอาํนาจกาํหนดเน้ือความในการออกคาํสั่งไดเ้อง และไดก้าํหนดขอบเขตของเน้ือความ

ในการออกคาํสั่งดงักล่าวไวด้ว้ย 

มาตรการท่ีสาม ตามมาตรา 22 (3) ท่ีบญัญติัวา่ “ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

หยดุปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นใหแ้ลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลา

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด” เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดเน้ือความให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจ

กระทาํการคือ ออกคาํสั่งเป็นหนงัสือให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าที่ได ้

โดยสามารถเลือกเน้ือความของการกระทาํได้เองภายในขอบเขตท่ีกาํหนดไวคื้อ ให้หยุดปฏิบติั

หน้าที่ไดเ้ป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลา

ที่นายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด จะสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าท่ี

โดยไม่มีกาํหนดไม่ได ้และกฎหมายยงัให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจกาํหนดเน้ือความของการ

กระทาํในการกาํหนดวิธีการและระยะเวลาในการแกไ้ขขอ้บกพร่องของสหกรณ์ โดยกฎหมาย

มิได้กาํหนดว่าวิธีการและระยะเวลาในการแก้ไขข้อบกพร่องนั้นจะต้องมีเน้ือความอย่างไร 

ตามอนุมาตราน้ี จึงเป็นกรณีที่กฎหมายกาํหนดให้นายทะเบียนสหกรณ์กระทาํการตามเน้ือความ

ท่ีกฎหมายกาํหนด และยงัให้นายทะเบียนสหกรณ์มีดุลพินิจในการกาํหนดเน้ือความในการออกคาํสั่ง

ให้แก้ไขข้อบกพร่องและระยะเวลาให้แก้ไขได้เอง แต่ไม่ได้กาํหนดขอบเขตในการใช้อาํนาจ

กาํหนดเน้ือความการออกคาํสั่งไวแ้ต่อยา่งใด 

มาตรการท่ีส่ี ตามมาตรา 22 (4) ท่ีบญัญติัวา่ “ให้คณะกรรมการดาํเนินการพน้จาก

ตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่ง” เป็นกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดเน้ือความของการกระทาํตั้งแต่สองเน้ือความข้ึนไปให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจ

เลือกเน้ือความให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงที่เกิดข้ึน กล่าวคือนายทะเบียนสหกรณ์อาจออกคาํสั่ง

เป็นหนงัสือให้คณะกรรมการดาํเนินการพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือจะสั่งให้กรรมการซ่ึงเก่ียวขอ้ง

กบัการนั้นพน้จากตาํแหน่งก็ได ้ซ่ึงก็แลว้แต่ขอ้เท็จจริงเป็นกรณีไป ตามอนุมาตราน้ี จึงเป็นกรณี

ที่กฎหมายกาํหนดเน้ือความให้นายทะเบียนสหกรณ์สามารถกระทาํการตั้งแต่สองเน้ือความข้ึนไป 

โดยไม่สามารถเลือกเน้ือความของการกระทาํไดเ้อง 

ดงันั้น กรณีการใชอ้าํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการออกคาํสั่งตามมาตรา 22 

น้ีจึงเป็นอาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) โดยแท ้ 
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บทที ่ 5 

วเิคราะห์ปัญหาการใช้อาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ 

 

 

จากการศึกษาอาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ เห็นไดว้า่นอกจากนายทะเบียนสหกรณ์

มีอาํนาจทัว่ไปในการรับจดทะเบียนสหกรณ์ท่ีมีการรวมกลุ่มกนัจดัตั้งสหกรณ์แลว้ นายทะเบียนสหกรณ์

ยงัมีอาํนาจหนา้ท่ีในการช่วยเหลือ แนะนาํ และกาํกบั (ควบคุม) ดูแลสหกรณ์ให้เป็นไปตามกฎหมาย

วา่ดว้ยสหกรณ์และกฎหมายอ่ืนอีกดว้ย นอกจากน้ี นายทะเบียนสหกรณ์ยงัมีหนา้ท่ีกาํหนดระบบบญัชี

และมาตรฐานการสอบบญัชี ตลอดจนสมุดและแบบรายการต่างๆ ท่ีสหกรณ์ตอ้งยื่นต่อนายทะเบียน

สหกรณ์ รวมทั้งแบบพิมพ์อ่ืนๆ ท่ีตอ้งใช้ในการปฏิบติังาน อาํนาจหน้าท่ีในการแต่งตั้งผูส้อบบญัชี 

ผูต้รวจการสหกรณ์ และผูช้าํระบญัชี เพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงอาํนาจหน้าท่ี

ของนายทะเบียนสหกรณ์ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวมี้มากมายหลายประการ แต่ท่ีมกัเป็นปัญหา

ในทางปฏิบติัอนัสืบเน่ืองมาจากการใชดุ้ลพินิจหรือท่ีเป็นปัญหาการตีความกฎหมายวา่นายทะเบียน

สหกรณ์มีอาํนาจดุลพินิจหรือไม่ ซ่ึงมีผลกระทบต่อการใชอ้าํนาจในการกาํกบัดูแล (ควบคุมสหกรณ์) 

ให้สหกรณ์ปฏิบตัิตามกฎหมาย หรือเพื่อที่จะแก้ไขป้องกนัความเสียหายที่จะเกิดกบัสหกรณ์

หรือสมาชิก คือกรณีการใช้อาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ และการใช้อาํนาจสั่งให้

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง ระงบัการปฏิบติัหน้าท่ี ให้หยุดปฏิบติัหน้าท่ี

ชัว่คราว หรือการสั่งใหพ้น้จากตาํแหน่ง 

ในบทน้ีจึงจะไดท้าํการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการใช้อาํนาจของนายทะเบียน

สหกรณ์ ใน 2 กรณี คือ  

1.  การใชอ้าํนาจร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2542  

2.  การออกคาํสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการ

และระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กําหนด การระงับการปฏิบัติบางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิด

ขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก การให้หยุดปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการ

ชัว่คราว และการสั่งให้กรรมการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ ตามมาตรา 22 

แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542  
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1.  การใช้อาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ 

 

ในกรณีที่กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย 

ถ้าสหกรณ์ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้264 

1.1  ปัญหาในการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์  

1.1.1  ปัญหาการตีความบทบัญญัติของกฎหมายว่าเป็นดุลพินิจของนายทะเบียน

สหกรณ์หรือไม่  

ดงัท่ีเคยกล่าวไวใ้นบทก่อนวา่กรมส่งเสริมสหกรณ์เคยหารือคณะกรรมการ

กฤษฎีกาเก่ียวกบักรณีท่ี กรมส่งเสริมสหกรณ์ไดรั้บรายงานผลการสอบสวนจากคณะกรรมาธิการ

เกษตรและสหกรณ์ สภาผูแ้ทนราษฎร กรณีขา้ราชการครูซ่ึงเป็นคณะกรรมการสหกรณ์ออมทรัพย์

กระทาํใหส้หกรณ์ไดรั้บความเสียหาย ซ่ึงคณะกรรมาธิการเห็นวา่การกระทาํดงักล่าวเป็นการกระทาํ

ความผิดในฐานะเจา้พนักงานปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบ หรือปฏิบติัหน้าท่ีโดยทุจริตตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 157 และกระทาํผดิในฐานะเป็นเจา้พนกังานมีหนา้ท่ีซ้ือ ทาํ จดัการ หรือรักษา

ทรัพยใ์ด เบียดบงัทรัพยน์ั้นเป็นของตนหรือเป็นของผูอ่ื้น โดยทุจริตยนิยอมใหผู้อ่ื้นเอาทรัพยน์ั้นเสีย

ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 คณะกรรมาธิการจึงขอให้กรมส่งเสริมสหกรณ์ดาํเนินการ

ฟ้องร้องดาํเนินคดีกบัคณะกรรมการของสหกรณ์ชุดดงักล่าว เน่ืองจากตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ 

พ.ศ.2542 ในการกาํกบัดูแลสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจ

ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได ้ถา้สหกรณ์ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี กรณีท่ีกรรมการสหกรณ์

ทาํให้สหกรณ์ไดรั้บความเสียหายตามนยัมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 จึงขอให้

กรมส่งเสริมสหกรณ์ดาํเนินคดีกบัคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ชุดดงักล่าวตามมาตรา 147 

และมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา อนัเป็นความผิดต่อตาํแหน่งหน้าท่ีราชการ โดยอา้ง

กรณีท่ีสํานกังาน ก.พ. ไดต้อบขอ้หารือกระทรวงศึกษาธิการวา่ การดาํเนินการของสหกรณ์ออมทรัพย์

ถือว่าเป็นการดาํเนินกาจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการตามกฎหมายเฉพาะคือตามกฎหมาย

ว่าดว้ยสหกรณ์ และขา้ราชการหรือลูกจา้งที่ปฏิบติังานของสหกรณ์ถือเป็นการปฏิบติัราชการ

264 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542  

มาตรา 21 บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย 

ถา้สหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี

แทนสหกรณ์ได ้และใหพ้นกังานอยัการรับวา่ต่างใหส้หกรณ์ โดยใหส้หกรณ์เป็นผูอ้อกค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวกบัการร้อง

ทุกข ์ฟ้องคดีหรือการวา่ต่างแก่นายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ หรือพนกังานอยัการแลว้แต่กรณี  
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ตามที่กาํหนดไวใ้นระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ 

พ.ศ.2530265 (ปัจจุบนัคือระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ 

พ.ศ.2547) แต่กรมส่งเสริมสหกรณ์เห็นว่า การจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 ตอ้งอยู่ภายใตก้ารบริหารงาน

ของคณะกรรมการสวสัดิการขา้ราชการของส่วนราชการนั้นๆ โดยหวัหนา้ส่วนราชการเป็นผูแ้ต่งตั้ง

คณะกรรมการสวสัดิการ การปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการและลูกจา้งเก่ียวกบัสวสัดิการภายในส่วนราชการ

จึงจะถือเป็นการปฏิบติัราชการ ตามขอ้ 16 แห่งระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการจดัสวสัดิการ

ภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 แต่กรณีสหกรณ์เป็นนิติบุคคลเอกชน ซ่ึงมีคณะกรรมการดาํเนินการ

ของสหกรณ์เป็นผูด้าํเนินกิจการและเป็นผูแ้ทนสหกรณ์ในกิจการอนัเกี่ยวกบับุคคลภายนอก 

โดยคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์มาจากการเลือกตั้งของสมาชิกและไม่อยู่ภายใตค้ณะกรรมการ

สวสัดิการของส่วนราชการนั้น จึงไม่ถือว่าเป็นการดาํเนินการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ

ตามขอ้ 6 แห่งระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 

ดงันั้น การดาํเนินกิจการสหกรณ์ของขา้ราชการและลูกจา้งจึงไม่เป็นการปฏิบตัิหน้าที่ในฐานะ

เจา้พนกังาน เพราะมิใช่หนา้ท่ีโดยตรงตามตาํแหน่งท่ีไดรั้บแต่งตั้งหรือท่ีไดรั้บมอบหมาย เม่ือขา้ราชการ

และลูกจา้งกระทาํผดิอาญาอนัเก่ียวกบัการดาํเนินกิจการของสหกรณ์ จึงไม่เป็นความผดิต่อตาํแหน่ง

หนา้ท่ีราชการ จึงหารือวา่คณะกรรมการกฤษฎีกาวา่ 

1)  การดาํเนินกิจการสหกรณ์ของขา้ราชการและลูกจา้งเป็นการจดัสวสัดิการ

ภายในส่วนราชการท่ีมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ (กฎหมายว่าดว้ยการสหกรณ์) ตามขอ้ 6 

แห่งระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 หรือไม่  

2)  การปฏิบติัหนา้ท่ีของราชการและลูกจา้งในสหกรณ์ดงักล่าวจะถือวา่เป็น

การปฏิบติัหน้าท่ีราชการ ตามขอ้ 16 แห่งระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจดัสวสัดิการ

ภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 หรือไม่ และ 

3)  หากถือวา่เป็นการปฏิบติัหน้าท่ีราชการ การกระทาํผิดอาญาของขา้ราชการ

และลูกจา้งเก่ียวกบักิจการของสหกรณ์จะถือวา่เป็นความผดิต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการตามประมวล

กฎหมายอาญาหรือไม่266 

 

265 หนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708.6/285 ลงวนัท่ี 26 มกราคม 2544 
266 หนงัสือกรมส่งเสริมสหกรณ์ ด่วนท่ีสุด ท่ี กษ 1101/3082 ลงวนัท่ี 28 มีนาคม 2549 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ไดพ้ิจารณาขอ้หารือของกรมส่งเสริมสหกรณ์

รวมทั้ งรับฟังคาํช้ีแจงข้อเท็จจริงจากผูแ้ทนสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักงาน ก.พ.) และผูแ้ทน

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมส่งเสริมสหกรณ์) แลว้ ปรากฏขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมว่า เน่ืองจาก

มีขา้ราชการครูซ่ึงเป็นกรรมการในคณะกรรมการดาํเนินการของสหกรณ์ออมทรัพยไ์ดด้าํเนินการ

ในลกัษณะท่ีทาํให้สหกรณ์ออมทรัพยเ์กิดความเสียหาย และมีผลกระทบถึงขา้ราชการครูซ่ึงเป็นสมาชิก

ของสหกรณ์ออมทรัพยน์ั้นให้ไดรั้บความเดือดร้อน จึงมีปัญหาวา่นายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งมีหนา้ท่ี

ดาํเนินการแกไ้ขเยียวยาความความเดือดร้อนของขา้ราชการครูซ่ึงเป็นสมาชิกสหกรณ์ออมทรัพย์

โดยการฟ้องคดีในขอ้หาการกระทาํความผดิอยา่งใดบา้ง 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ไดพ้ิจารณาแลว้เห็นวา่ การจดัสวสัดิการ

ภายในส่วนราชการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ 

พ.ศ.2547 มีวตัถุประสงคใ์นการช่วยเหลือและอาํนวยความสะดวกให้แก่ขา้ราชการเพื่อประโยชน์

แก่การดาํรงชีพนอกเหนือจากสวสัดิการท่ีทางราชการจดัให้แก่ขา้ราชการเป็นกรณีปกติ หรือเพื่อ

ประโยชน์แก่การสนบัสนุนการปฏิบติัราชการ ทั้งน้ี ตามบทนิยามคาํวา่ “สวสัดิการภายในส่วนราชการ” 

ในข้อ 4 โดยเป็นหน้าท่ีของหัวหน้าส่วนราชการในการริเร่ิม ดาํเนินการหรือสนับสนุนให้มีการ

ดาํเนินการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการตามขอ้ 6 วรรคหน่ึง นอกจากน้ี ในกรณีท่ีมีการจดัสวสัดิการ

ในส่วนราชการตามกฎหมายใดเป็นการเฉพาะ การดาํเนินการท่ีเก่ียวขอ้งกบัสวสัดิการก็ยงัคงตอ้งอยู่

ในบงัคบัของระเบียบน้ีเท่าท่ีไม่ขดัแยง้กบักฎหมายเฉพาะนั้นดว้ยตามขอ้ 6 วรรคสอง ดงันั้น การจดั

สวสัดิการของขา้ราชการไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนตามหลกัเกณฑ์ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี 

ว่าดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 หรือตามกฎหมายเฉพาะจึงถือว่าเป็นการ

จดัสวสัดิการขา้ราชการเช่นเดียวกนัและย่อมไดร้ับการสนบัสนุนหรือการอาํนวยความสะดวก

จากส่วนราชการด้วยกนัทั้งส้ิน เช่น การให้ขา้ราชการหรือลูกจา้งของส่วนราชการปฏิบติัหน้าท่ี

ในวสัดิการภายในส่วนราชการโดยถือเป็นการปฏิบติัราชการตามขอ้ 16 ซ่ึงอาจไดรั้บการพิจารณา

ความดีความชอบหรือมีความรับผิดทางวินัย หรือการอนุมติัให้ใช้ท่ีดิน ทรัพยสิ์น อาคาร สถานท่ี 

การใชน้ํ้ า กระแสไฟฟ้าหรือส่ิงสาธารณูปโภคอ่ืนของส่วนราชการตามขอ้ 17 รวมทั้งการสนบัสนุน

การดาํเนินการจากส่วนราชการในกรณีอื่นไม่ว่าจะเป็นการรับรองให้ขา้ราชการหรือลูกจา้ง

เป็นสมาชิกสหกรณ์ หรือการหักเงินเดือนของขา้ราชการหรือลูกจา้งเพื่อชาํระค่าหุ้นสหกรณ์ 

ดว้ยเหตุน้ีการจดัตั้งสหกรณ์ออมทรัพยข์องขา้ราชการครู แมว้า่จะจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ 

พ.ศ.2542 แต่ก็เป็นการจดัตั้งเพื่อช่วยเหลือขา้ราชการและลูกจา้งของส่วนราชการในการดาํรงชีพ

นั้นเอง จึงอยู่ในความหมายของการจดัสวสัดิการขา้ราชการตามขอ้ 6 วรรคสอง และขา้ราชการ

ผูป้ฏิบติังานเป็นกรรมการของสหกรณ์ออมทรัพยย์อ่มเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามขอ้ 16 ดว้ย 
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สําหรับกรณีตามขอ้หารือ สหกรณ์ออมทรัพยไ์ดจ้ดัตั้งตามพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2542 จึงต้องอยู่ภายใต้บงัคบัตามหลักเกณฑ์ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 

ว่าด ้วยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 และพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542 

ดงันั้น การดาํเนินการของสหกรณ์ออมทรัพยจึ์งยอ่มอยูใ่นการกาํกบัดูแลของนายทะเบียนสหกรณ์

ที่จะตอ้งมีหน้าที่ดูแลมิให้สหกรณ์ดาํเนินการในทางที่เกิดความเสียหายแก่สมาชิกดว้ย โดยหาก

ขา้ราชการหรือลูกจา้งท่ีปฏิบติัหน้าท่ีในสหกรณ์ ไม่ว่าในฐานะกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หน้าท่ี

ของสหกรณ์ กระทาํการอนัก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์ หากสหกรณ์ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี 

ก็เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีจะตอ้งดาํเนินการร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 นายทะเบียนสหกรณ์

จึงตอ้งมีหน้าท่ีรวบรวมขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนให้ครบถว้นตามภาระความรับผิดชอบของผูก้ระทาํผิด

ต่อสหกรณ์ออมทรัพยเ์พื่อร้องทุกข์หรือฟ้องคดีต่อไป ซ่ึงสําหรับคดีอาญาพนักงานสอบสวน

และพนกังานอยัการจะเป็นผูพ้ิจารณาขอ้เท็จจริงที่เกิดข้ึนและดาํเนินการฟ้องคดีตามขอ้เท็จจริง

นั้นต่อไป267  

กล่าวโดยสรุปคณะกรรมการกฤษฎีกาวนิิจฉยัวา่ การจดัสวสัดิการของขา้ราชการ

ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนตามหลกัเกณฑ์ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการจดัสวสัดิการ

ภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 หรือตามกฎหมายเฉพาะถือวา่ เป็นการจดัสวสัดิการขา้ราชการเช่นเดียวกนั 

การให้ขา้ราชการหรือลูกจา้งของส่วนราชการปฏิบติัหน้าท่ีในสวสัดิการภายในส่วนราชการดงักล่าว 

จึงถือเป็นการปฏิบติัราชการตามขอ้ 16 ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการจดัสวสัดิการ

ภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 เมื่อการจดัตั้งสหกรณ์ออมทรัพยข์องขา้ราชการครู แมว้่าจะจดัตั้ง

ตามพระราชบญัญตัิสหกรณ์ พ.ศ.2542 แต่ก็เป็นการจดัตั้งเพื่อช่วยเหลือขา้ราชการและลูกจา้ง

ของส่วนราชการในการดาํรงชีพ จึงอยูใ่นความหมายของการจดัสวสัดิการขา้ราชการตามขอ้ 6 วรรคสอง 

แห่งระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ.2547 และขา้ราชการ

ผูป้ฏิบติังานเป็นกรรมการของสหกรณ์ออมทรัพย ์ย่อมเป็นการปฏิบติัหน้าที่ราชการตามขอ้ 16 

แห่งระเบียบเดียวกนั เมื่อนายทะเบียนสหกรณ์มีหน้าที่กาํกบัดูแลมิให้สหกรณ์ดาํเนินการในทาง

ท่ีเกิดความเสียหายแก่สมาชิก โดยหากขา้ราชการหรือลูกจา้งท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีในสหกรณ์ ไม่วา่ในฐานะ

กรรมการ ผูจ้ดัการหรือเจา้หน้าท่ีของสหกรณ์ กระทาํการอนัก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์  

หากสหกรณ์ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี ก็เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือรองนายทะเบียน

สหกรณ์ท่ีจะตอ้งดาํเนินการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติั

267 หนงัสือสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0901/0578 ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2549 
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สหกรณ์ พ.ศ.2542 นายทะเบียนสหกรณ์จึงตอ้งมีหน้าท่ีรวบรวมขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนให้ครบถว้น 

ตามภาระความรับผดิชอบของผูก้ระทาํผดิต่อสหกรณ์ออมทรัพยเ์พื่อร้องทุกขห์รือฟ้องคดีต่อไป 

เมื่อพิจารณาถึงถ้อยคาํที่เมื่อฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์จะให้ฝ่ายปกครอง

มีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจว่าจะใชอ้าํนาจหรือไม่นั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมาย

ให้อาํนาจฝ่ายปกครองโดยใช้ถอ้ยคาํว่า “มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “อาจ... ก็ได”้ หรือถอ้ยคาํทาํนองน้ี 

เช่น “สามารถ” หรือ “ควรจะ” แต่หากไม่ประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจแล ้ว 

ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายโดยใช้ถอ้ยคาํว่า “ตอ้ง” หรือ “ให้ปฏิเสธไม่รับพิจารณาคาํขอ” 

เม่ือพิจารณาถอ้ยคาํตามบทบญัญติัมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ซ่ึงใชถ้อ้ยคาํวา่ 

“ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ 

จะเห็นไดว้า่กฎหมายไดใ้ช้ถอ้ยคาํใกลเ้คียงกบัถอ้ยคาํว่า “มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “อาจ... ก็ได”้ ท่ีเป็น

การให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองในการจะเลือกใช้อาํนาจนั้นหรือไม่ก็ได ้การใช้ถอ้ยคาํว่า 

“ให้..ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ เป็นการยืนยนัวา่ นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจทาํได ้

หากเข้าเงื่อนไขดังกล่าว ซ่ึงเมื่อพิจารณาเทียบเคียงกับถ้อยคาํตามมาตรา 20 ที่บ ัญญ ัติว ่า 

“ถา้ท่ีประชุมใหญ่หรือท่ีประชุมคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ลงมติอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย... 

ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได”้ 

การใชถ้อ้ยคาํวา่ “ให้มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติได”้ ก็เป็นการยนืยนัวา่ นายทะเบียนสหกรณ์

มีอาํนาจทาํไดห้ากเขา้เง่ือนไขดงักล่าวเช่นเดียวกนั แมม้าตรา 21 จะมิไดใ้ชถ้อ้ยคาํวา่ “ให้มีอาํนาจ..ได”้ 

แต่เม่ือพิจารณาถอ้ยคาํท่ีประกอบกนัทั้งหมดคือคาํว่า“ให้..ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ 

ก็เป็นการยนืยนัวา่นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจทาํไดเ้ช่นกนั จึงอาจตีความเจตนารมณ์ของบทบญัญติั

แห่งกฎหมายดงักล่าวว่าเป็นกรณีที่ให้อาํนาจดุลพินิจแก่นายทะเบียนสหกรณ์ในการตดัสินใจ

ท่ีจะใชอ้าํนาจร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์หรือไม่ก็ได ้

ดงันั้น ท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาตอบขอ้หารือดงักล่าวว่า หากขา้ราชการ

หรือลูกจา้งท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีในสหกรณ์ ไม่วา่ในฐานะกรรมการ ผูจ้ดัการหรือเจา้หน้าท่ีของสหกรณ์ 

กระทาํการอนัก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์ หากสหกรณ์ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี ก็เป็นอาํนาจ

หนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีจะตอ้งดาํเนินการร้องทุกขห์รือฟ้องคดี

แทนสหกรณ์ ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 นายทะเบียนสหกรณ์จึงตอ้ง

มีหน้าท่ีรวบรวมขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนให้ครบถว้น ตามภาระความรับผิดชอบของผูก้ระทาํผิดต่อสหกรณ์

ออมทรัพยเ์พื่อร้องทุกขห์รือฟ้องคดีต่อไป จึงทาํให้เป็นปัญหาแก่ผูป้ฏิบติัในการบงัคบัใชก้ฎหมาย 

เน่ืองจากนายทะเบียนสหกรณ์ รองนายทะเบียนสหกรณ์ หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์

มอบหมาย อาจตีความถอ้ยคาํของกฎหมายแตกต่างกนั แต่โดยท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาไดว้ินิจฉยัวา่ 
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บทบญัญติัแห่งมาตราน้ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์ ซ่ึงเม่ือเทียบเคียงกบัคดีท่ีศาล

ปกครองสูงสุดเคยมีคาํวนิิจฉยัวา่ เม่ือท่ีประชุมใหญ่หรือท่ีประชุมคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ลงมติอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือคาํสั่งของนายทะเบียน

สหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์จึงมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งใชอ้าํนาจ ตามมาตรา 20 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์

พ.ศ.2542 สั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุมดงักล่าว ซ่ึงการใชถ้อ้ยคาํว่า ว่า “ให้มีอาํนาจสั่งยบัย ั้ง

หรือเพิกถอนมติได”้ เป็นการยนืยนัว่า นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจทาํได ้หากเขา้เง่ือนไขการใช้

อาํนาจดงักล่าว โดยความเคารพต่อคาํพิพากษาดงักล่าว ผูเ้ขียนกลบัเห็นวา่การท่ีบทบญัญติัแห่งมาตรา 20 

ใชถ้อ้ยคาํวา่ “ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได”้ เป็นกรณีท่ีกฎหมาย

บญัญติัให้เป็นอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีจะเลือกตดัสินใจใชอ้าํนาจออกคาํสั่งยบัย ั้ง

หรือเพิกถอนมติดงักล่าวหรือไม่ก็ได ้ซ่ึงเป็นการท่ีกฎหมายให้ดุลพินิจในการเลือกใชอ้าํนาจใหเ้หมาะสม

แก่กรณีเฉพาะเร่ือง ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 21 ท่ีใชถ้อ้ยคาํวา่ “ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียน

สหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ ก็เป็นการใช้ถอ้ยคาํทาํนองเดียวกนั เม่ือบทบญัญติั

ของกฎหมายใชถ้อ้ยคาํท่ีแตกต่างกนัและไม่ชดัเจน จึงทาํใหเ้กิดการตีความท่ีแตกต่างกนั 

ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่การท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมายมาตรา 21 ใชถ้อ้ยคาํวา่ 

“ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ 

เป็นการใชถ้อ้ยคาํเช่นเดียวกบัคาํวา่ “มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “อาจ... ก็ได”้ หรือ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์

หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได”้ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญติั

ประสงคจ์ะให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจวา่จะใชอ้าํนาจหรือไม่ก็ได ้จึงเห็นวา่

บทบญัญติัแห่งมาตรา 21 เป็นอาํนาจดุลพนิิจ (Discretionary Power) ของนายทะเบียนสหกรณ์ 

1.1.2  ปัญหาผู้มีอํานาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์หลายคน  

การท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ 

เป็นผูมี้อาํนาจในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ จึงมีปัญหาวา่เม่ือเกิดกรณีท่ีกรรมการ ผูจ้ดัการ

หรือเจา้หน้าที่ของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย และสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแลว้ 

ใครควรจะเป็นผูใ้ช้อาํนาจในการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ เพราะกฎหมายมิไดบ้ญัญติั

ให้บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นผูใ้ช้อาํนาจ และหากรองนายทะเบียนสหกรณ์ใช้อาํนาจดงักล่าวแลว้ 

แต่นายทะเบียนสหกรณ์ไม่เห็นดว้ยกบัการดาํเนินการดงักล่าว จะแกไ้ขหรือดาํเนินการเยียวยาได้

อย่างไร แต่ในทางปฏิบัตินายทะเบียนสหกรณ์มักมอบอํานาจให้รองนายทะเบียนสหกรณ์

รับผิดชอบเฉพาะทอ้งท่ีใดทอ้งท่ีหน่ึง รองนายทะเบียนสหกรณ์จึงมกัจะเป็นผูใ้ชอ้าํนาจตามมาตราน้ี

เสียเอง แต่ทั้งน้ีก็มิไดเ้ป็นการตดัอาํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ที่จะใช้อาํนาจตามมาตราน้ีเช่นกนั 

ดงันั้น จึงเห็นว่ากรณีอาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์น้ีควรกาํหนดให้เป็นอาํนาจ
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ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงเพียงคนเดียว ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่าการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์

ควรเป็นอาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์เท่านั้น เพื่อท่ีนายทะเบียนสหกรณ์จะไดต้รวจสอบขอ้เท็จจริง

และขอ้กฎหมายอย่างรอบคอบก่อนที่จะใช้อาํนาจ แต่หากนายทะเบียนสหกรณ์จะมอบอาํนาจ

ให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ก็ควรเป็นการมอบอาํนาจเป็นเฉพาะกรณีไป 

1.1.3  ปัญหาการใช้อํานาจให้เหมาะสมแก่กรณเีฉพาะเร่ือง 

เม่ือพิจารณาถ้อยคาํบทบญัญติัของกฎหมายตามมาตรา 21 แล้ว เห็นได้ว่า

การกระทาํของกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือพนักงานของสหกรณ์ จะตอ้งทาํให้สหกรณ์เสียหาย 

และเขา้ข่ายเป็นการกระทาํความผิดทางอาญาต่อสหกรณ์ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสิทธิหรือหนา้ท่ี

ท่ีสหกรณ์จะตอ้งใชสิ้ทธิทางศาลตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่งมาตรา 55 จึงจะเป็นกรณี

ท่ีเขา้เง่ือนไขของการใชอ้าํนาจตามมาตรา 21 ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์

จะใชอ้าํนาจร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ ดงันั้น จึงน่าท่ีนายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งพิจารณา

ก่อนว่า การกระทาํของกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หน้าท่ีของสหกรณ์ ที่ทาํให้สหกรณ์เสียหาย

ในแต่ละกรณีนั้นควรตอ้งร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนหรือไม่ ดงันั้น การใช้อาํนาจตามมาตราน้ี

ควรที่จะให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจดุลพินิจตดัสินใจในการใช้อาํนาจให้เหมาะสมแก่กรณี

เฉพาะเร่ืองหรือไม่ ซ่ึงจะทาํให้การใช้อาํนาจตามมาตราน้ีเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย

ที่ตอ้งการให้มีการแก้ปัญหาให้สหกรณ์ได้รับชดใช้ค่าเสียหาย มากกว่ามุ่งเน้นการดาํเนินคดีแพ่ง

และอาญาเพียงอย่างเดียว แต่ถา้หากว่าหากบุคคลดงักล่าวทาํให้สหกรณ์เสียหายแลว้ เป็นหน้าท่ี

ของนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีตอ้งรวบรวมขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนให้ครบถว้นตามภาระความรับผิดชอบ

ของผูก้ระทาํผิดต่อสหกรณ์เพื่อร้องทุกข์หรือฟ้องคดีทุกกรณี ซ่ึงเสมือนว่านายทะเบียนสหกรณ์

เป็นเพียงเคร่ืองมือของกฎหมายท่ีตอ้งดาํเนินการทุกเร่ืองเม่ือมีเง่ือนไขดงักล่าวเกิดข้ึน โดยไม่มีดุลพินิจ

ตดัสินใจท่ีจะดาํเนินการใหเ้หมาะสมเป็นรายกรณีไป ซ่ึงจะเป็นภาระแก่นายทะเบียนสหกรณ์เกินสมควร 

จึงเป็นปัญหาในการใชก้ฎหมายวา่ถา้หากเป็นอาํนาจผกูพนัหรือเป็นหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์

ท่ีจะตอ้งร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์แลว้ นายทะเบียนสหกรณ์ยอ่มตอ้งมีภาระหนา้ท่ีในการ

ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ทุกกรณี แต่ในทางปฏิบติันั้นก็ควรตอ้งพิจารณาก่อนว่าขอ้เท็จจริง

หรือความเสียหายที่เกิดข้ึนนั้น เป็นกรณีโตแ้ยง้สิทธิหรือเขา้ข่ายเป็นความผิดที่จะตอ้งฟ้องร้อง

ทางแพ่งหรือตอ้งร้องทุกข์ในคดีอาญาหรือไม่ เน่ืองจากบางกรณีมีการตกลงกนัประนีประนอม

ยอมความกนัได ้หรือสหกรณ์ไดรั้บการชดใชค้่าเสียหายแลว้บางส่วนหรือมีการจดัหลกัประกนัให้ไว ้

ซ่ึงการร้องทุกขห์รือการฟ้องคดีก็อาจไม่เกิดประโยชน์ต่อการเยียวยาความเสียหายของสหกรณ์ 

ซ่ึงไม่น่าจะใช่วตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ตอ้งการให้สหกรณ์ไดรั้บการชดใช้

ความเสียหายจากผูก้ระทาํ 
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1.1.4  ปัญหาสมาชิกสหกรณ์ไม่มีอํานาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดี  

การท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ 

ในขณะท่ีสมาชิกซ่ึงเป็นเจา้ของสหกรณ์เอง กลบัไม่สามารถดาํเนินการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีต่อผูก้ระทาํ

ความเสียหายแก่สหกรณ์ได้ เน่ืองจากสหกรณ์เป็นนิติบุคคลมีคณะกรรมการเป็นผูแ้ทนในการ

ดาํเนินกิจการแทนสหกรณ์ แต่เม่ือคณะกรรมการเป็นผูท้าํความเสียหายหรือทาํผิดแก่สหกรณ์เสียเอง 

ก็ยอ่มท่ีจะไม่ฟ้องตวัเอง ดงันั้น จึงควรเปิดโอกาสให้สมาชิกซ่ึงเป็นเจา้ของสหกรณ์เป็นผูเ้สียหาย

โดยนิตินัย และมีอาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีต่อผูก้ระทาํความเสียหายต่อสหกรณ์ได้ด ้วย 

เพื่อเป็นการแกปั้ญหาการใช้ดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์อีกทางหน่ึงด้วย เน่ืองจากสมาชิก

เป็นเจา้ของสหกรณ์และเป็นผูไ้ด้รับผลกระทบโดยตรงจากการกระทาํความเสียหายให้สหกรณ์

ดงักล่าว 

1.2  นายทะเบียนสหกรณ์จะใช้อํานาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์เพียงอย่างเดียว

ได้หรือไม่ 

ผูเ้ขียนเห็นว่า กรณีมูลความผิดทางอาญาและการใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่ง 

นั้นเป็นคนละกรณีกนั หากการกระทาํของกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีชองสหกรณ์ ทาํให้สหกรณ์

เสียหายนั้นมีมูลความผิดทางอาญา นายทะเบียนสหกรณ์ก็ตอ้งร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวน

เพื่อดาํเนินคดีอาญา และหากมีกรณีท่ีสหกรณ์ตอ้งใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่ง นายทะเบียนสหกรณ์

ก็ตอ้งฟ้องคดีโดยขอให้พนักงานอยัการรับว่าต่างให้สหกรณ์ ดงันั้นการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

จะใชอ้าํนาจร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์อยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือทั้งสองอยา่ง จึงข้ึนอยูก่บัขอ้เท็จจริง

ในแต่ละกรณีไป แต่หากการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์เป็นอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียน

สหกรณ์ดงัท่ีผูเ้ขียนไดเ้สนอความเห็นไวใ้น 1.1.1 แมว้่าขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริง

อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุหรือท่ีเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจจะเขา้ข่ายเป็นทั้งความผิดทางอาญา

และตอ้งใชสิ้ทธิฟ้องคดีในทางแพ่ง แต่นายทะเบียนสหกรณ์ก็สามารถใชดุ้ลพินิจในการใช้อาํนาจ

เพื่อใหเ้หมาะสมเกิดความเป็นธรรมแก่ขอ้เทจ็จริงเฉพาะกรณีนั้นได ้

1.3  กรณีที่เป็นคดีแพ่งเกี่ยวเน่ืองกับคดีอาญา นายทะเบียนสหกรณ์จะใช้อํานาจร้องทุกข์

เพือ่ดําเนินคดีอาญาเพยีงอย่างเดียวได้หรือไม่ 

ประเด็นน้ี ตามหลกักฎหมายในคดีอาญาท่ีเก่ียวกบัทรัพย์สิน เช่น คดีลักทรัพย ์

ฉ้อโกง ยกัยอก หรือรับของโจร ถ้าผูเ้สียหายมีสิทธิท่ีจะเรียกร้องทรัพยสิ์นหรือราคาท่ีสูญเสียไป

เน่ืองจากการกระทาํผิดคืน เมื่อพนกังานอยัการยื่นฟ้องคดีอาญา ก็ให้เรียกทรัพยสิ์นหรือราคา
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แทนผูเ้สียหายดว้ย 268 การเรียกทรัพยสิ์นหรือราคาคืนขา้งตน้ พนกังานอยัการจะขอรวมไปกบัคดีอาญา 

หรือจะยื่นคาํร้องในระยะใดระหวา่งท่ีคดีอาญากาํลงัพิจารณาอยูใ่นศาลชั้นตน้ก็ได ้269 และในคดีอาญา

ที่พนกังานอยัการเป็นโจทก์ถา้ผูเ้สียหายมีสิทธิที่จะเรียกเอาค่าสินไหมทดแทนเพราะเหตุไดร้ับ

ความเสียหายในทางทรัพยสิ์นอนัเน่ืองมาจากการกระทาํความผดิของจาํเลย ผูเ้สียหายมีสิทธิท่ีจะยื่น

คาํร้องต่อศาลท่ีพิจารณาคดีอาญาขอให้บงัคบัจาํเลยชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ตนก็ได ้การยื่นคาํร้อง

ดงักล่าวผูเ้สียหายตอ้งยืน่คาํร้องก่อนสืบพยาน ในกรณีท่ีไม่มีการสืบพยานให้ยื่นคาํร้องก่อนศาลวินิจฉยั

ช้ีขาดคดี และให้ถือวา่คาํร้องดงักล่าวเป็นคาํฟ้องตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่ง และผูเ้สียหายอยูใ่นฐานะโจทก์ในคดีส่วนแพ่งนั้น แต่ในกรณีท่ีพนกังานอยัการไดเ้รียก

ทรัพยสิ์นหรือราคาแทนผูเ้สียหายแลว้ ผูเ้สียหายจะยื่นคาํร้องดงักล่าวเพื่อเรียกทรัพยสิ์นหรือราคา

ทรัพยสิ์นอีกไม่ได ้270 ทั้งน้ี กฎหมายยงับญัญตัิไวอ้ีกว่าคดีเร่ืองใดถึงแมว้่าไดฟ้้องในทางอาญา

แลว้ก็ไม่ตดัสิทธิผูเ้สียหายท่ีจะฟ้องในทางแพ่งอีก 271 และคาํพิพากษาคดีส่วนแพ่งตอ้งเป็นไปตาม

บทบญัญติัแห่งกฎหมายอนัว่าด้วยความรับผิดของบุคคลในทางแพ่งโดยไม่ตอ้งคาํนึงถึงว่าจาํเลย

ตอ้งคาํพิพากษาวา่ไดก้ระทาํความผิดหรือไม่ 272 ดงันั้น พนกังานอยัการอาจเรียกทรัพยสิ์นหรือราคา

แทนผูเ้สียหายในคดีอาญาหรือไม่ก็ได้ หากพนักงานอยัการไม่ได้เรียกทรัพยสิ์นหรือราคาแทน

ผูเ้สียหาย กฎหมายก็เปิดโอกาสให้ผูเ้สียหายยืน่คาํร้องต่อศาลท่ีพิจารณาคดีอาญาขอให้บงัคบัจาํเลย

ชดใชค้่าสินไหมทดแทนไดโ้ดยใหถื้อวา่คาํร้องดงักล่าวเป็นคาํฟ้องตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมาย

วธีิพิจารณาความแพ่ง และผูเ้สียหายอยูใ่นฐานะโจทกใ์นคดีส่วนแพ่ง จึงเห็นวา่การท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

ใชอ้าํนาจร้องทุกขเ์พื่อดาํเนินคดีอาญา ก็อาจใชสิ้ทธิยื่นคาํร้องขอให้จาํเลยชดใชค้่าสินไหมทดแทน

ในคดีอาญาไปเลยก็ได ้หรืออาจใชสิ้ทธิฟ้องเป็นคดีแพง่ต่างหาก 

 

 

 

 

268 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 43 
269 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 44 
270 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 44/1 
271 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 45 
272 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 47 
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2.  การส่ังให้คณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่อง ส่ังระงับการปฏิบัติหน้าที ่

ส่ังให้หยุดปฏบัิติหน้าทีเ่ป็นการช่ัวคราว หรือการส่ังให้พ้นจากตําแหน่ง 

 

ในกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการ

ปฏิบติัหนา้ท่ีของตน จนทาํใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงาน

การตรวจสอบ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการ ดงัต่อไปน้ี273 

1)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลา

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

2)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิด

ขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

3)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ข

ขอ้บกพร่องนั้นใหแ้ลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

4)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการ

ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่งกรรมการ 

จากบทบญัญติัของกฎหมาย จะเห็นวา่โครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายส่วนท่ีกาํหนด

ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุหรือขอ้เทจ็จริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจของมาตราน้ี คือ 

1)  คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติั

หนา้ท่ีของตน จนทาํใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือ 

2)  สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน 

ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ 

สําหรับโครงสร้างของกฎหมายในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นส่วนท่ีฝ่ายปกครอง

จะตดัสินใจใชอ้าํนาจ วา่กฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองอยา่งไร หากปรากฏวา่มีขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องคป์ระกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนแลว้ นั้น มาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 บญัญติั

ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการได ้4 ประการ ดงัต่อไปน้ี 

1)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลา

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

273 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 22 
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2)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิด

ขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

3)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ข

ขอ้บกพร่องนั้นใหแ้ลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

4)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการ

ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่งกรรมการ 

จะเห็นไดว้า่กฎหมายมาตราน้ีกาํหนดเน้ือความท่ีเป็นผลทางกฎหมายไวห้ลายประการ 

โดยเปิดโอกาสให้นายทะเบียนสหกรณ์สามารถเลือกเน้ือความใดเน้ือความหน่ึงหรือมาตรการใด

มาตรการหน่ึงจากหลายๆมาตรการตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ในการใช้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง 

โดยไม่ได้เจาะจงว่านายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งใช้อาํนาจตามขอ้ใดขอ้หน่ึงเท่านั้น ทั้งน้ีก็เพื่อ 

ให้สามารถใชอ้าํนาจนั้นใหเ้หมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนเฉพาะกรณี  

หากนายทะเบียนสหกรณ์เลือกท่ีจะใช้อาํนาจกระทาํการตามมาตราน้ี นายทะเบียน

สหกรณ์จะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองหรือขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุเสียก่อน ว่ามีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่ จากนั้นจึงให้ลกัษณะ

กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง โดยตรวจสอบขอ้เท็จจริงในกฎหมายว่ามีอยู่อย่างใด ซ่ึงก็เป็นการตีความ

กฎหมายนัน่เอง แลว้นาํขอ้เท็จจริงท่ีไดต้รวจสอบแลว้ว่าไดเ้กิดข้ึนจริง มาปรับบทกบัขอ้เท็จจริง

ในกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งตรวจสอบก่อนวา่คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้

กระทาํการในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตนหรือไม่ จึงมีประเด็นท่ีตอ้งทาํการศึกษาวเิคราะห์เก่ียวกบัการ

ใช้อาํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ 2 ประการคือปัญหาเก่ียวกบัการตีความถ้อยคาํของกฎหมาย

ที่บญัญติัเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ และปัญหาในการเลือกใช้มาตรการในการ

ออกคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ 

เมื่อพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญตัิสหกรณ์ พ.ศ.2542 เห็นว่า

อาจแยกขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุของการใชอ้าํนาจได ้3 ประการคือ 

1)  ท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติั

หนา้ท่ีของตน จนทาํใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

2)  สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี  

3)  สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการหรือฐานะการเงิน  

จะเห็นวา่กฎหมายใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง เช่นคาํวา่ “ทาํใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์

ของสหกรณ์หรือสมาชิก” ซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งนาํถอ้ยคาํน้ีมาตีแผ่ให้ความหมายพิเศษ

ทางวิชาการหรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือนาํมาประเมินคุณค่าของขอ้เท็จจริง จึงเป็นกรณี
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ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ตอ้งใชดุ้ลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง 

ส่วนถอ้ยคาํว่า “สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน” 

ซ่ึงเมื่อมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนแล้ว นายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งนาํขอ้เท็จจริงดงักล่าวมาตีความ

กบัขอ้กฎหมายวา่ขอ้เท็จจริงดงักล่าวเป็นขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนตามกฎหมายหรือไม่ 

จึงไม่สามารถกาํหนดขอบเขตของถอ้ยคาํเหล่าน้ีได ้แต่ก็มิไดห้มายความวา่การตีความถอ้ยคาํเหล่าน้ี

จะไม่มีขอบเขตเสียทีเดียว โดยเม่ือฝ่ายนิติบญัญติัไดม้อบอาํนาจในการใชดุ้ลพินิจหรือการตีความ

ขอ้กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองเพราะเห็นว่าฝ่ายปกครองมีความรู้และความชาํนาญ หรือประสบการณ์

เก่ียวกบัเร่ืองนั้นๆ โดยเฉพาะ อีกทั้งยงัใกลชิ้ดกบัปัญหาต่างๆมากกวา่ ดงันั้นกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครอง

เองก็อาจจาํเป็นตอ้งมีกฎเกณฑใ์นการประเมินความหมายหรือมีมาตรฐานทัว่ไปเพื่อประกอบในการ

วนิิจฉยัหรือตีความกฎหมายดว้ย 

2.1  ปัญหาคําว่า “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก”  

จากถ้อยคาํของกฎหมายดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ถ้อยคาํท่ีว่า “จนทาํให้เส่ือมเสีย

ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก” นั้น เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นเง่ือนไข

ของการใช้อาํนาจด้วยถ้อยคาํที่มีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal concepts) เป็นถ้อยคาํ

ที่เป็นเร่ืองราวทางขอ้เท็จจริง ประเภท Normative Concept ซ่ึงเป็นถอ้ยคาํที่แสดงออกถึงคุณค่า

บางประการ ท่ีจะตอ้งนาํมาตีแผใ่หค้วามหมายพิเศษทางวชิาการ หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น

หรือหลายๆดา้นรวมกนั อยา่งเช่นถอ้ยคาํวา่ “ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี” หรือ “ลามก

อานาจาร” เป็นตน้ ถอ้ยคาํเหล่าน้ีจะตอ้งอาศยัความเห็นของผูตี้ความซ่ึงไม่เก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริง

ท่ีมีประสบการณ์ทัว่ไปได ้และไม่อาจหลีกเล่ียงอตัตวสิัยของผูตี้ความนั้น การวนิิจฉยัวา่ขอ้เทจ็จริงใด

ขอ้เท็จจริงหน่ึงอยูใ่นถอ้ยคาํประเภทน้ีหรือไม่ จึงเป็นการประเมินคุณค่าของขอ้เท็จจริงนั้น มาเป็น

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ ดงันั้น การกระทาํหรือการงดเวน้กระทาํการของคณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน ทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก

หรือไม่ จึงเป็นการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงหรือตีความกฎหมาย กรณีน้ี นายทะเบียนสหกรณ์

จึงตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง หรือตรวจสอบขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุ แลว้จึงวินิจฉยัวา่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ืองนั้น ทาํให้เส่ือมเสีย

ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือไม่ ซ่ึงถือเป็นดุลพนิิจวนิิจฉยั แต่การใหล้กัษณะกฎหมาย

แก่ขอ้เท็จจริงหรือการตีความการปรับกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงกรณีดงักล่าวน้ี นายทะเบียนสหกรณ์

สามารถปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นท่ียุติโดยตีความให้เหมาะสมและเป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริง

เฉพาะรายเป็นกรณีๆ ไปได ้โดยตอ้งเป็นความเห็นท่ีชอบดว้ยเหตุผลและสอดคลอ้งกบัหลกัวชิาการ 

และเม่ือเทียบเคียงกบัความเห็นหรือความรู้สึกของวญิ�ูชนทัว่ไปแลว้ วิญ�ูชนทัว่ไปก็อาจเห็นพอ้งกนัวา่ 
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การกระทาํหรือการงดเวน้กระทาํการในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ดงักล่าว ทาํใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกแลว้ 

คาํว่า “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก” มีความหมาย

แค่ไหน เพียงใด และนายทะเบียนสหกรณ์ควรใชดุ้ลพินิจอยา่งไร 

เคยมีกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ใชอ้าํนาจตามมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2542 สั่งใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ออมทรัพยก์รมส่งเสริมการเกษตร จาํกดั 

แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด โดยให้ดาํเนินการสอบสวน

หาผูรั้บผิดชอบ กรณีท่ีสหกรณ์อนุมติัเงินกูใ้ห้กบันายธนิต กระจ่างยศ สมาชิกสหกรณ์ โดยมีนายสมคิด 

นรเดชานนท์ และนางสุนันทา สุวรรณวร เป็นผูค้ ํ้าประกนั แต่ตรวจพบภายหลงัว่านายสมคิด

ไดค้ ํ้าประกนัเงินกูใ้ห้สมาชิกรายอ่ืนแลว้ 2 ราย จึงไม่สามารถคํ้าประกนัเงินกูใ้ห้นายธนิตไดอ้ีก

ตามระเบียบ จึงเหลือผูค้ ํ้าประกนัเพียงรายเดียว ต่อมาปรากฏวา่นายธนิต ผูกู้ถู้กไล่ออกจากราชการ

และสหกรณ์ไม่สามารถเรียกให้ชาํระหน้ีได ้นางสุนันทาผูค้ ํ้ าประกนั ไดช้าํระหน้ีแทนนายธนิตได้

คร่ึงหน่ึงและไม่ยนิยอมใหห้กัหน้ีส่วนท่ีเหลืออีกต่อไป274  

กรณีน้ีนายทะเบียนสหกรณ์วินิจฉยัวา่ การท่ีคณะกรรมการดาํเนินการของสหกรณ์

อนุมติัเงินกูใ้หน้ายธนิต โดยไม่ตรวจสอบคุณสมบติัของผูค้ ํ้าประกนัใหถู้กตอ้งตามระเบียบเสียก่อน 

ทาํให้เหลือผูค้ ํ้าประกนัเพียงคนเดียว เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์และสมาชิกแลว้ จึงใช้

อาํนาจตามมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 สั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่อง ต่อมาสหกรณ์ได้อุทธรณ์โต้แยง้คําสั่งดังกล่าวต่อคณะกรรมการ

พฒันาการสหกรณ์แห่งชาติ(คพช.) คพช. เห็นวา่เน่ืองจากนางสุนนัทา ไดท้าํหนงัสือยินยอมชดใช้

หน้ีแทนนายธนิต และขอผ่อนชาํระตน้เงินเดือนละ 2,000 บาท ซ่ึงเร่ืองดงักล่าวผ่านการพิจารณา

ของคณะกรรมการเงินกูข้องสหกรณ์แลว้ สหกรณ์จึงยงัไม่เสียหาย275 

เห็นวา่ในขณะท่ีกฎหมายใชถ้อ้ยคาํวา่ “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์

หรือสมาชิก” เม่ือพิจารณาความเสียหายของสหกรณ์โดยพิจารณาตามหลกัประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยแ์ลว้ จะเห็นไดว้า่กรณีน้ีสหกรณ์ยงัไม่ไดรั้บความเสียหายเป็นตวัเงิน เน่ืองจากสหกรณ์

ยงัมีผูค้ ํ้ าประกนัที่ยงัตอ้งรับผิดชอบในหน้ีจาํนวนน้ีอยู่คือนางสุนนัทา ซ่ึงไดท้าํหนงัสือยินยอม

ชดใช้หน้ีแทนนายธนิตและผ่อนชาํระหน้ีไปคร่ึงหน่ึงแลว้ ดงันั้น นางสุนนัทาก็ยงัคงตอ้งรับผิด

ต่อสหกรณ์ในหน้ีทั้งหมดที่ตนคํ้ าประกันเน่ืองจากเป็นการคํ้ าประกันโดยไม่จาํก ัดจาํนวน 

274 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ ตามหนงัสือ ท่ี กษ 113/1095 ลงวนัท่ี 1 มิถุนายน 2542  
275 มติ คพช. คร้ังท่ี 2/2544 เม่ือวนัท่ี 1 พฤษภาคม 2544 
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หากนางสุนนัทาไม่ชาํระหน้ีสหกรณ์ก็ยงัสามารถใช้สิทธิทางศาลได ้ดงันั้น ขอ้เท็จจริงท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์ตรวจสอบไดอ้นัเป็นขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณี ยงัไม่เขา้เง่ือนไขอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์สามารถใชอ้าํนาจสั่งให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องได ้ประกอบกบัเม่ือพิจารณา

วิธีการแกไ้ขขอ้บกพร่องที่นายทะเบียนสหกรณ์กาํหนดให้สหกรณ์แกไ้ขแลว้ จะเห็นไดว้า่ วิธีการ

ท่ีใหส้หกรณ์สอบสวนหาผูรั้บผดิไม่ไดเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย เน่ืองจากนางสุนนัทา 

ยงัตอ้งรับผิดต่อสหกรณ์อยูจึ่งยงัไม่มีความเสียหายเป็นตวัเงินท่ีสหกรณ์จะตอ้งหาผูรั้บผิดในทางแพ่ง

ในขณะน้ี แต่หากจะพิจารณาวา่ กรณีการอนุมติัเงินกูโ้ดยผิดระเบียบดงักล่าว เป็นขอ้บกพร่องทางกิจการ 

ก็พออนุมานได้ว่าอาจเข้าเง่ือนไขของการใช้อาํนาจตามมาตรา 22 (1) ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

สามารถสั่งให้แกไ้ขขอ้บกพร่องได ้แต่วิธีการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนดในการสั่งการให้สหกรณ์

แกไ้ขขอ้บกพร่องนั้น จะตอ้งเหมาะสมและบรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อาํนาจในการ

ออกคาํสั่งทางปกครองดว้ย 

2.2  ปัญหาคําว่า “สหกรณ์มีข้อบกพร่องเกีย่วกบัการเงินการบัญชี”  

การท่ีกฎหมายใชค้าํวา่ “สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงินการบญัชี” ตามรายงาน

การตรวจสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ” เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุ หรือขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจดว้ยถอ้ยคาํท่ีเป็นเร่ืองราว

ทางขอ้เท็จจริง เก่ียวกบัส่ิงของหรือเหตุการณ์ท่ีใช้ถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal 

concepts) ประเภท Empirical Concept ซ่ึงเป็นถอ้ยคาํที่กาํหนดเกี่ยวกบัส่ิงของหรือเหตุการณ์

ของความเป็นจริง ซ่ึงอาจเป็นวตัถุท่ีรับรู้เห็นได้ หรือเหตุการณ์ท่ีมีประสบการณ์ได้ นายทะเบียน

สหกรณ์มีหน้าท่ีตอ้งตรวจสอบว่า สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงินการบญัชีหรือไม่อยา่งไร 

โดยตรวจสอบขอ้เท็จจริงดงักล่าวจากรายงานการตรวจสอบสอบบญัชีของผูส้อบบญัชีท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์แต่งตั้งและมอบหมายใหเ้ขา้ทาํการตรวจสอบบญัชีของสหกรณ์ 276  

ปัญหาว่า กรณีจะถือได้อย่างไรว่า สหกรณ์มีขอ้บกพร่องทางการเงินการบญัชี 

ท่ีเป็นเง่ือนไขในการใชอ้าํนาจตามมาตรา 22 น้ี ผูศึ้กษาเห็นวา่เป็นเร่ืองทางขอ้เท็จจริง ท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์ตอ้งตีความถอ้ยคาํตามตวับทกฎหมายกบัขอ้เทจ็จริงท่ีไดม้าจากรายงานการตรวจสอบบญัชี 

ดังนั้ น ในการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงว่าสหกรณ์มีข้อบกพร่องทางการเงินการบญัชี

276 พระราชบัญญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 69 บัญญติัว่า ให้นายทะเบียนสหกรณ์แต่งตั้ งผูส้อบบัญชี 

เพ่ือตรวจสอบบญัชีของสหกรณ์ 

การตรวจสอบบญัชีนั้น ใหป้ฏิบติัตามมาตรฐานการสอบบญัชีท่ีรับรองทัว่ไปและตามระเบียบท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์กาํหนด  
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หรือไม่อยา่งไร นายทะเบียนสหกรณ์จึงตอ้งมีกฎเกณฑ์ในการประเมินความหมายหรือมีมาตรฐาน

ทัว่ไปในการวนิิจฉยั 

มีปัญหาท่ีจะตอ้งพิจารณาต่อไปวา่ กฎเกณฑ์ในการประเมินความหมายหรือมาตรฐาน

ทัว่ไปในการวนิิจฉยัของนายทะเบียนสหกรณ์กรณีน้ีคืออะไร 

เม่ือพิจารณาในเร่ืองของการเงินการบญัชี จึงตอ้งมาพิจารณาว่าสหกรณ์จะตอ้ง

ปฏิบติัเก่ียวกบัการเงินการบญัชีอยา่งไร ซ่ึงพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 กาํหนดให้สหกรณ์

จดัให้มีการทาํบญัชีตามแบบและรายการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด การบนัทึกรายการบญัชี

เก่ียวกบักระแสเงินสดให้บนัทึกรายในวนัท่ีเกิดเหตุนั้น สําหรับรายการท่ีไม่เก่ียวกบักระแสเงินสด

ให้บนัทึกรายการในสมุดบญัชีภายในสามวนัและจะตอ้งมีเอกสารประกอบการลงบญัชีท่ีสมบูรณ์

และครบถ้วน277 และให้สหกรณ์จดัทาํงบดุลอยา่งน้อยคร้ังหน่ึงทุกรอบสิบสองเดือนอนัจดัว่าเป็น

รอบปีทางบญัชีของสหกรณ์และงบดุลนั้นตอ้งมีรายการแสดงสินทรัพย ์หน้ีสิน และทุนของสหกรณ์ 

กบัทั้งบญัชีกาํไรขาดทุนตามแบบที่นายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด278 หรือสหกรณ์ตอ้งจดัทาํบญัชี

ตามมาตรฐานการบญัชีของสหกรณ์ 279 การตรวจบญัชีสหกรณ์ ผูส้อบบญัชีก็ตอ้งตรวจสอบบญัชี

ตามมาตรฐานการสอบบญัชีท่ีรับรองทัว่ไป ในการตดัจาํหน่ายหน้ีสูญจากบญัชีลูกหน้ีของสหกรณ์

ตอ้งปฏิบติัตามระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ 280 การตดัเงินสดขาดบญัชีของสหกรณ์ตามระเบียบ

277 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 65 บญัญตัิว่า ให้สหกรณ์จดัให้มีการทาํบญัชีตามแบบ

และรายการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กําหนดให้ถูกต้องตามความเป็นจริง และเก็บรักษาบัญชีและเอกสาร

ประกอบการลงบญัชีไวท่ี้สาํนกังานสหกรณ์ภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

เม่ือมีเหตุตอ้งบนัทึกรายการในบญัชีเก่ียวกบักระแสเงินสดของสหกรณ์ให้บนัทึกรายการในวนัท่ีเกิด

เหตุนั้น สาํหรับเหตุอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบักระแสเงินสด ให้บนัทึกรายการในสมุดบญัชีภายในสามวนันบัแต่วนัท่ีมีเหตุ

อนัจะตอ้งบนัทึกรายการนั้น 

การลงรายการบญัชีตอ้งมีเอกสารประกอบการลงบญัชีท่ีสมบูรณ์โดยครบถว้น  
278 พระราชบญัญตัิสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 66 บญัญติัวา่ ให้สหกรณ์จดัทาํงบดุลอยา่งนอ้ยคร้ังหน่ึง

ทุกรอบสิบสองเดือนอนัจดัวา่เป็นรอบปีทางบญัชีของสหกรณ์ 

งบดุลนั้นตอ้งมีรายการแสดงสินทรัพย ์หน้ีสิน และทุนของสหกรณ์ กบัทั้งบญัชีกาํไรขาดทุนตามแบบ

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

งบดุลนั้นตอ้งทาํให้แลว้เสร็จและให้ผูส้อบบญัชีตรวจสอบแลว้นาํเสนอเพ่ืออนุมติัในท่ีประชุมใหญ่

ของสหกรณ์ภายในหน่ึงร้อยหา้สิบวนันบัแต่วนัส้ินปีทางบญัชี 
279 ระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ วา่ดว้ยมาตรฐานการบญัชีของสหกรณ์ พ.ศ.2553 
280 ระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ วา่ดว้ยการตดัจาํหน่ายหน้ีสูญจากบญัชีลูกหน้ีของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร 

พ.ศ.2546  
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นายทะเบียนสหกรณ์ 281 เป็นตน้ ส่ิงเหล่าน้ีอาจถือไดว้่าเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีสามารถนาํมาใช้ประเมิน

ความหมาย หรือใชเ้ป็นมาตรฐานในการวินิจฉยัได ้ดงันั้น จึงพอสรุปไดว้า่กฎเกณฑใ์นการประเมิน

ความหมายหรือมาตรฐานทัว่ไปในการวินิจฉยัวา่สหกรณ์มีขอ้บกพร่องทางการเงินการบญัชีหรือไม่ 

ในกรณีน้ีคือบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 และระเบียบ แบบแผนต่างๆ ท่ีนาย

ทะเบียนสหกรณ์กําหนดให้สหกรณ์ต้องปฏิบัติในการจดัทาํในเร่ืองเก่ียวกับการเงินการบัญชี 

นอกจากน้ี นายทะเบียนสหกรณ์ยงัจะตอ้งคาํนึงถึงขั้นตอนการปฏิบติังานหรือมาตรฐานในการ

ตรวจสอบบญัชีดว้ยว่าผูส้อบบญัชีซ่ึงไดจ้ดัทาํรายงานการตรวจสอบบญัชีนั้น ได้ตรวจสอบบญัชี

สหกรณ์โดยปฏิบติัตามมาตรฐานการสอบบญัชีท่ีรับรองทัว่ไปและตามระเบียบท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์กาํหนดหรือไม่282 หากการตรวจสอบบญัชีไม่ทาํตามขั้นตอน หรือวิธีการที่กาํหนดไว้

ตามระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์หรือไม่ปฏิบตัิตามมาตรฐานการสอบบญัชีที่รับรองทัว่ไป 

การออกคาํสั่งทางปกครองก็อาจไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากเป็นการปฏิบตัิที่ไม่ถูกตอ้ง

ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไว้

สาํหรับการกระทาํนั้น283 อยา่งไรก็ดีโดยปกติศาลจะไม่เขา้ไปกา้วล่วงในการใชดุ้ลพินิจของผูท้รงอาํนาจ

หรือองค์กรผูเ้ช่ียวชาญ เวน้แต่ เป็นคาํวินิจฉัยที่ขาดเหตุผลหรือเป็นที่เห็นได้ชัดว่าคาํวินิจฉัย

หรือการใชดุ้ลพินิจวนิิจฉยัดงักล่าวนั้นผดิพลาดคลาดเคล่ือนอยา่งชดัแจง้ 

2.3  ปัญหาคําว่า”สหกรณ์มีข้อบกพร่องเกีย่วกบักจิการหรือฐานะทางการเงิน”  

กฎหมายใชค้าํว่า “ขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการหรือฐานะการเงิน” ก็มีนยัเช่นเดียว 

กบัคาํว่า ขอ้บกพร่องเก่ียวกับการเงินการบญัชี ” เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดข้อเท็จจริงอนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุ หรือขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจดว้ยถอ้ยคาํท่ีมีความหมาย

ไม่เจาะจง (indefinite legal concepts) ประเภท Empirical Concept ซ่ึงเป็นถอ้ยคาํท่ีกาํหนดเก่ียวกบั

ส่ิงของหรือเหตุการณ์ของความเป็นจริง ซ่ึงอาจเป็นวตัถุท่ีรับรู้เห็นได ้หรือเหตุการณ์ท่ีมีประสบการณ์ได ้

ซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งตีความถ้อยคาํตามกฎหมายกบัขอ้เท็จจริงที่ได้มาตามรายงาน

281 ระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ วา่ดว้ยการตดัเงินสดขาดบญัชีของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร พ.ศ.2546  
282 “อา้งแลว้” 
283 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 บญัญติัว่า ศาลปกครอง

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํส่ังในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํส่ัง หรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี หรือไม่

ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํ

นั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น

หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  
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การตรวจสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบนั้น วา่เป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการหรือฐานะ

การเงินของสหกรณ์หรือไม่ อนัจะเป็นเง่ือนไขในการที่นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่ง

เป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการต่อไป 

มีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาว่า จะใช้หลกัเกณฑ์ใดในการวินิจฉัยว่าเป็นขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบักิจการหรือฐานะการเงิน 

เห็นว่า กรณีน้ีจะตอ้งพิเคราะห์ถึงความหมายของคาํว่า กิจการหรือฐานะการเงิน

ของสหกรณ์ เม่ือศึกษาบทบญัญติัในพระราชบญัญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542 ในส่วนท่ี 3 ว่าด้วยการ

ดาํเนินงานของสหกรณ์ จะเห็นว่ากฎหมายได้บญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองการดาํเนินงานของสหกรณ์

ไวห้ลายประการซ่ึงค่อนขา้งจะครอบคลุมการดาํเนินงานของสหกรณ์ทั้งหมด อาทิเช่น เร่ืองของ

วตัถุประสงค์ของสหกรณ์ อาํนาจกระทาํการ การกูย้ืมเงินหรือการคํ้าประกนัของสหกรณ์ การให้

สหกรณ์ดาํรงสินทรัพยส์ภาพคล่องตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง องค์ประกอบ 

คุณสมบติัตอ้งห้ามและการไดม้าซ่ึงคณะกรรมการดาํเนินการ วาระการดาํรงตาํแหน่ง องค์ประชุม 

และการพน้จากตาํแหน่ง การประชุมใหญ่ การจดัสรรกาํไรสุทธิประจาํปี การฝากหรือการลงทุน 

การรวบรวมผลผลิต การจดัทาํทะเบียนสมาชิกและทะเบียนหุ้น การจดัทาํรายงานประจาํปีแสดงผล

การดาํเนินงานของสหกรณ์ เป็นตน้ ซ่ึงท่ีกล่าวมาทั้งหมดนั้นเป็นเร่ืองของการดาํเนินกิจการของสหกรณ์

ทั้งส้ิน ดงันั้น นายทะเบียนสหกรณ์จึงอาจใชห้ลกัเกณฑ์หรือกรอบในการตรวจสอบวา่ขอ้เทจ็จริง

ที่เกิดข้ึนเป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการของสหกรณ์หรือไม่ ซ่ึงอาจพิจารณาไดจ้ากขอ้เท็จจริง

ตามรายงานนั้ นว่าเป็นการกระทาํท่ีฝ่าฝืนตามท่ีกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์กําหนดไว ้หรือฝ่าฝืน

ระเบียบ หรือคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเป็นเร่ือง

ทางขอ้เทจ็จริงทั้งส้ิน เช่นกรณีเงินสดขาดบญัชี การปลอมแปลงเอกสารและใชเ้อกสารปลอม สินคา้

ขาดบญัชี การกระทาํการนอกขอบวตัถุประสงคข์องสหกรณ์ หรือการยืมเงินทดรองของสหกรณ์ไป

ใช้ประโยชน์ส่วนตวั เป็นตน้ ส่วนคาํว่าฐานะการเงิน เป็นถ้อยคาํที่ค่อนขา้งมีความหมายกวา้ง 

ซ่ึงก็ตอ้งอาศยัหลกัการทางวิชาการหรือความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นมาใช้เป็นเคร่ืองมือหรือหลกัเกณฑ์

ประกอบการวนิิจฉยัตีความวา่เป็นกรณีท่ีถือวา่เป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงินหรือไม่  

นายทะเบียนสหกรณ์จึงตอ้งพิจารณาขอ้เทจ็จริงดงักล่าวจากรายงานการตรวจสอบ

บญัชีหรือจากรายงานการตรวจสอบของผูต้รวจการสหกรณ์ ท่ีกฎหมายกาํหนดให้ผูต้รวจการสหกรณ์

มีอาํนาจหน้าท่ีตรวจสอบกิจการและฐานะการเงินของสหกรณ์ ตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

เม่ือตรวจสอบแลว้ให้เสนอรายงานการตรวจสอบต่อนายทะเบียนสหกรณ์ 284 ซ่ึงกรณีน้ีนายทะเบียนสหกรณ์

284 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 19 
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ได้กาํหนดให้รองนายทะเบียนสหกรณ์ซ่ึงแต่งตั้งจากผูด้าํรงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการสํานกัจดัตั้ง

และส่งเสริมสหกรณ์ ผูอ้าํนวยการสาํนกังานส่งเสริมสหกรณ์พื้นท่ี 1 พื้นท่ี 2 และสหกรณ์จงัหวดั

ใช้อาํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ตามที่ได้รับมอบหมายพิจารณาแต่งตั้งผูต้รวจการสหกรณ์ 285 

เม่ือผูต้รวจการสหกรณ์ตรวจสอบแลว้และจดัทาํรายงานการตรวจสอบเสนอต่อนายทะเบียนสหกรณ์ 

นายทะเบียนสหกรณ์จึงตอ้งพิจารณาว่า ขอ้เท็จจริงตามรายงานการตรวจสอบดงักล่าว สหกรณ์

มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการหรือฐานะการเงินหรือไม่อยา่งไร หากวนิิจฉยัวา่ สหกรณ์มีขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบักิจการหรือฐานะทางการเงิน ก็เป็นกรณีท่ีเขา้เง่ือนไขของการใชอ้าํนาจ หรือถือวา่เป็นกรณี

ท่ีมีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุครบถ้วนท่ีจะใช้อาํนาจออกคาํสั่ง ตามนัยมาตรา 22 

แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ได ้ 

คาํวา่ “สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน

ตามรายงานการตรวจสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ” มีความหมายแค่ไหนเพียงใด

และนายทะเบียนสหกรณ์ควรใชดุ้ลพินิจอยา่งไร  

ศึกษาจากกรณีดงัต่อไปน้ี 

ตวัอย่างแรก ผูอ้าํนวยการสํานักงานตรวจบญัชีสหกรณ์ ท่ี 3 พนักงานเจา้หน้าท่ี 

ปฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2542 สั่งให้สหกรณ์การเกษตรบา้นเขวา้ จาํกดั แกไ้ขขอ้บกพร่องทางการเงิน 3 ประการ 

คือ 1) สหกรณ์รับฝากเงินจากบุคคลทัว่ไปท่ีไม่ใช่สมาชิก ซ่ึงถือเป็นการประกอบธุรกิจในลกัษณะ

ธนาคารพาณิชย์ ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ พ.ศ.2505 อันเป็นการ

ประกอบธุรกิจเยี่ยงธนาคารพาณิชย ์ซ่ึงเป็นความผิดตามมาตรา 8 และมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติั 

เดียวกนั 2) สาขาท่ีดาํเนินงานใชค้าํวา่โครงการธนาคารสหกรณ์เพื่อชุมชน ซ่ึงตอ้งห้ามตามมาตรา 9 

แห่งพระราชบญัญติัการธนาคารพาณิชย ์พ.ศ.2505 และ 3) สหกรณ์เขา้ร่วมโครงการศูนยจ์าํหน่าย

ผลิตภณัฑ์การเกษตรและสหกรณ์จงัหวดัชยัภูมิ แต่การทาํบญัชีไม่เป็นไปตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

กาํหนดและไม่เป็นไปตามคู่มือการเขา้ร่วมโครงการดงักล่าว286  

กรณีน้ี นายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องเกี่ยวกบัการเงิน 

การบญัชี จะเห็นว่าในส่วนที่เก่ียวกบัการเงินคือ การที่สหกรณ์รับฝากเงินจากบุคคลภายนอก 

ซ่ึงนอกจากจะตอ้งห้ามตามพระราชบญัญติัธนาคารพาณิชย ์พ.ศ.2505 แลว้ พระราชบญัญติัสหกรณ์ 

พ.ศ.2542 มาตรา 46 (5) ในเร่ืองอาํนาจกระทําการของสหกรณ์บัญญัติให้ สหกรณ์รับฝากเงิน

285 ระเบียบนายทะเบียนสหกรณ์ วา่ดว้ยผูต้รวจการสหกรณ์ พ.ศ.2552  
286 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ตามหนงัสือท่ี กษ 0407/725 ลงวนัท่ี 6 มิถุนายน 2547  
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ประเภทออมทรัพยห์รือประเภทประจาํจากสมาชิกหรือสหกรณ์อ่ืนหรือสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์

ซ่ึงมีสมาชิกของสมาคมนั้นไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงเป็นสมาชิกของสหกรณ์ผูรั้บฝากเงินตามระเบียบ

ของสหกรณ์ท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากนายทะเบียนสหกรณ์เท่านั้น ทั้งน้ี ตามกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ 

ก็ไม่มีบทบญัญติัให้อาํนาจสหกรณ์รับฝากเงินจากบุคคลภายนอก ซ่ึงนอกจากจะเป็นขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบัการเงินแลว้ยงัเป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการอีกดว้ย ในส่วนท่ีสหกรณ์ไม่ทาํบญัชีตามแบบ

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนดและไม่ทาํตามคู่มือ โครงการเห็นไดช้ดัวา่เป็นขอ้บกพร่องทางบญัชี

เพราะสหกรณ์มีหน้าท่ีตอ้งทาํบญัชีตามแบบและรายการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนดตามมาตรา 65 

แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ.2542 ดังนั้น การกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบัติ

หน้าท่ีของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ดงักล่าวจึงเขา้เง่ือนไขอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์สามารถใชอ้าํนาจตามมาตรา 22 (1) สั่งใหส้หกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องได ้

ตวัอย่างท่ีสอง หัวหน้าสํานักงานตรวจบญัชีสหกรณ์เชียงราย พนกังานเจา้หน้าท่ี 

ปฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ 

พ.ศ.2542 มีคาํสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์การเกษตรแม่จนั จาํกดั แกไ้ขขอ้บกพร่อง 

เน่ืองจากไดรั้บรายงานการสอบบญัชีว่า สหกรณ์ไดข้ายปุ๋ยเงินเช่ือให้แก่สหกรณ์อ่ืน 3 สหกรณ์ 

ซ่ึงมีหน้ีคา้ง จาํนวน 20,870,000 บาท โดยมีการทาํสัญญาซ้ือขายกนั แต่มีเพียงคณะกรรมการดาํเนินการ

ของสหกรณ์ผูซ้ื้อคํ้าประกนัหน้ีไวเ้ท่านั้น จึงสั่งให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยให้จดัให้มีหลกัทรัพย์

จาํนองเพื่อประกนัหน้ีการซ้ือขายปุ๋ยดงักล่าวให้วงเงินจาํนองไม่นอ้ยกวา่ราคาสินคา้ท่ีไดจ้าํหน่ายไป 

ซ่ึงสหกรณ์ไดอุ้ทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งดงักล่าว287  

กรณีน้ี นายทะเบียนสหกรณ์เห็นวา่ การท่ีสหกรณ์ขายปุ๋ยเงินเช่ือโดยมีเพียงบุคคล 

คํ้าประกนันั้น เป็นขอ้บกพร่องทางการเงิน การบญัชี เน่ืองจากมีหน้ีคา้งถึง 20,870,000 บาท จึงตอ้ง

พิจารณาวา่ การกระทาํของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์การเกษตรแม่จนั จาํกดั ดงักล่าว ท่ีขายปุ๋ย

เงินเช่ือโดยไม่มีหลกัทรัพยจ์าํนองเป็นประกนันั้น เป็นขอ้บกพร่องทางการเงิน การบญัชี หรือเป็น

ขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการหรือฐานะการเงินหรือไม่ ในเบ้ืองตน้ นายทะเบียนสหกรณ์จึงตอ้งตรวจสอบ

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุให้ไดค้วามจริงก่อนวา่ คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ขายปุ๋ยเงินเช่ือโดยมีเพียงบุคคลคํ้าประกนั ให้ 3 สหกรณ์ เป็นจาํนวนเงิน 20,870,000 บาท จริงหรือไม่ 

มีหน้ีคา้งหรือไม่ และสหกรณ์เสียหายหรือไม่ อย่างไร และไดด้าํเนินการโดยถูกตอ้ง ตามระเบียบ 

ขอ้บงัคบั กฎหมายหรือไม่ ซ่ึงกรณีน้ีปรากฏวา่ระเบียบของสหกรณ์กาํหนดให้คณะกรรมการดาํเนินการ

มีอาํนาจพิจารณาให้สินเช่ือโดยให้จดัทาํหลกัประกนัอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัน้ี คือจดัให้มีหลกัทรัพย์

287 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ตามหนงัสือ ท่ี กษ 04 ชร/426 ลงวนัท่ี 20 เมษายน 2550  
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จาํนองไม่นอ้ยกวา่ราคาสินคา้ หรือจดัให้มีบุคคลท่ีคณะกรรมการดาํเนินการเห็นสมควรอยา่งนอ้ย 2 คน 

เป็นผูค้ ํ้าประกนัได ้กรณีดงักล่าวจึงไม่ถือวา่คณะกรรมการทาํผิดระเบียบแต่อยา่งใด ประกอบกบัสหกรณ์

ยงัมีลูกหน้ีท่ีสามารถใชสิ้ทธิเรียกร้องในทางแพ่งให้ชาํระหน้ีไดแ้ละหน้ีดงักล่าวยงัไม่ถึงกาํหนดชาํระ 

จึงยงัไม่ถือวา่เป็นขอ้บกพร่องทางการเงิน การบญัชี หรือเป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการหรือฐานะ

การเงิน อนัเป็นเง่ือนไขตามกฎหมายท่ีนายทะเบียนสหกรณ์จะสามารถใช้อาํนาจสั่งให้สหกรณ์

แกไ้ขขอ้บกพร่องได ้ส่วนเร่ือง การกาํหนดระเบียบท่ีไม่เหมาะสมก็เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงาน

ท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งให้คาํแนะนาํให้สหกรณ์แกไ้ขระเบียบดงักล่าวให้เหมาะสมรัดกุม หากแนะนาํแลว้

คณะกรรมการไม่ดาํเนินการแกไ้ข หากสหกรณ์ไดรั้บความเสียหายเพราะการดาํเนินการตามระเบียบนั้น 

คณะกรรมการดาํเนินการฯ ก็อาจตอ้งรับผดิชอบต่อสหกรณ์ 

กรณีน้ีต่อมา คพช.วินิจฉัยวา่ คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ไดป้ฏิบติัตามระเบียบ

ของสหกรณ์ วา่ดว้ยการให้เช่ือสินคา้และผลิตผลของสหกรณ์ พ.ศ.2545 ขอ้ 8 ซ่ึงให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการฯ มีอาํนาจขายสินคา้เช่ือไดโ้ดยการจดัให้มีบุคคลคํ้าประกนั จึงเป็นอาํนาจของคณะกรรมการ

ดาํเนินการฯ ท่ีจะใชดุ้ลพินิจวา่จะให้มีหลกัประกนัอยา่งไร อีกทั้งกรณีดงักล่าวยงัคงเป็นเพียงความเส่ียง

ในการทาํธุรกิจ ยงัไม่ไดเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์ จึงยงัไม่ถือวา่เป็นขอ้บกพร่องของสหกรณ์ 

จากตวัอยา่งขา้งตน้ จะเห็นวา่การใชอ้าํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์สั่งให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่อง ต่างก็เป็นกรณีท่ีรองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หน้าท่ีใช้

อาํนาจปฏิบติัการแทนตามท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย ตามมาตรา 16 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2542 ซ่ึงการใชดุ้ลพินิจวินิจฉัยหรือการตีความกฎหมายเก่ียวกบัคาํว่าจนทาํให้เส่ือมเสีย

ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่องเกี่ยวกบัการเงิน การบญัชี 

หรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการหรือฐานะทางการเงิน จึงอาจแตกต่างกนัไดอ้นันาํไปสู่

การออกคาํสั่งท่ีไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนัหรือคาํสั่งท่ีผดิพลาดคลาดเคล่ือน  

2.4  นายทะเบียนสหกรณ์ควรเลอืกใช้มาตรการในการออกคําส่ังอย่างไร 

ดงัท่ีได้ศึกษามาแล้วว่า อาํนาจ แบ่งเป็น 2 ประเภทคืออาํนาจผูกพนัและอาํนาจ

ดุลพินิจ โดยอาํนาจผูกพนันั้น คืออาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใด

องค์กรหน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหน้าว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอย่างหน่ึงตามท่ีไดก้าํหนดไว้

เกิดข้ึน องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นจะตอ้งออกคาํสั่ง และจะตอ้งออกคาํสั่งท่ีมีเน้ือความ

ตามท่ีไดก้าํหนดไว ้ซ่ึงแทจ้ริงแลว้คือหน้าท่ีนัน่เอง ส่วนอาํนาจดุลพินิจเป็นส่ิงท่ีตรงขา้มกบัอาํนาจ

ผกูพนั อาํนาจดุลพินิจคือความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกคาํสั่งอย่างใดอย่างหน่ึงในบรรดา

คาํสั่งหลายๆ อยา่ง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องใหอ้อกได ้เพื่อดาํเนินการใหบ้รรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมาย

ของกฎหมาย หรืออีกนยัหน่ึงอาํนาจดุลพินิจคือ อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง 
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องค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นตดัสินใจได้

อย่างอิสระว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึน ตนสมควรจะออกคาํสั่ง

หรือไม่ และสมควรจะออกคาํสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มาตรา 22 

บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติั

หน้าท่ีของตน จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงาน

การตรวจสอบ ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการ ดงัต่อไปน้ี 

1)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลา

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

2)  ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุใหเ้กิด

ขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

3)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าที่เป็นการชั่วคราว

เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

4)  ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือใหก้รรมการ

ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่งกรรมการ 

เม่ือพิจารณาบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวเห็นวา่ เม่ือมีขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นองคป์ระกอบ

ส่วนเหตุเกิดข้ึนแลว้ กฎหมายให้อาํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ มีโอกาสเลือกเน้ือความในการออกคาํสั่ง

ทางปกครอง โดยอาจสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องหรือให้ระงบัการปฏิบติั

บางส่วนท่ีเป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่อง หรือให้สหกรณ์หยุดปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ข

ขอ้บกพร่อง หรือสั่งใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการ

ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่งกรรมการ จะเห็นไดว้า่กฎหมายใชค้าํวา่ “ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์

มีอาํนาจ” เม่ือพิจารณาประกอบกบัมาตรการต่างๆ ท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ออกคาํสั่ง

เป็นหนงัสือ จะเห็นไดว้า่กฎหมายไดก้าํหนดมาตรการจากเบาไปหาหนกั กล่าวคือ การสั่งให้แกไ้ข

ขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนดนั้น เป็นมาตรการท่ีเบาท่ีสุด 

ต่อมาจึงเป็นมาตรการท่ีเขม้ขน้ข้ึนคือ ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วน

ท่ีเป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก และการสั่งให้

หยุดปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการชั่วคราวเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องนั้นให้แล้วเสร็จตามวิธีการและภายใน

ระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด จนถึงมาตรการท่ีหนกัท่ีสุดคือการสั่งให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่ง

กรรมการ ดงันั้น จึงเห็นไดว้า่กฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะให้นายทะเบียนสหกรณ์เลือกใช้มาตรการใด
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มาตรการหน่ึงในการออกคาํสั่งตามความจาํเป็นและความร้ายแรงแห่งกรณี ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์

ในการป้องกนัประโยชน์สาธารณะคือป้องกนัความเสียหายที่จะเกิดข้ึนแก่สหกรณ์หรือสมาชิก

ส่วนใหญ่ จึงเป็นกรณีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ใช้ดุลพินิจในการเลือกเน้ือความของการกระทาํได ้

ดงันั้นบทบญัญติัในมาตราน้ีจึงเป็นทั้งอาํนาจผกูพนั และอาํนาจดุลพินิจในบทมาตราเดียวกนั เม่ือมี

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจเกิดข้ึนแลว้ นายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งใชอ้าํนาจออกคาํสั่ง

โดยนายทะเบียนสหกรณ์สามารถใชดุ้ลพินิจวา่จะเลือกใชม้าตรการใดมาตรการหน่ึงในหลาย  ๆมาตรการได ้

การท่ีกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กร

หน่ึงก็ด้วยความมุ่งหมายท่ีจะให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้ นใช้วิจารณญาณของตน

ตดัสินใจวา่ในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึง สมควรจะออกคาํสั่งอยา่งไรจึงจะเหมาะสมแก่กรณี

เฉพาะเร่ืองกรณีนั้ น คาํสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ือง ได้แก่คาํสั่งท่ีสามารถ

ตอบสนองขอ้เรียกร้องตอ้งการของประโยชน์มหาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีสุด 

และขณะเดียวกนัก็มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรนอ้ยท่ีสุด ยอ่มเป็นท่ีเห็นไดว้า่

องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะออกคาํสั่งลกัษณะน้ีได ้ก็ต่อเม่ือไดค้าํนึงถึงขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนั

ข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองอยา่งรอบดา้น แต่หากองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองผูท้รงไวซ่ึ้งอาํนาจดุลพินิจ

หรือผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไป ไดก้าํหนด “แนวปฏิบติั” (Directive) หรือ “แนวนโยบาย” (Rule 

of Policy) ข้ึนไวล้่วงหน้า เพื่อเป็นแนวทางในการใช้ดุลพินิจ แต่กลบัปรากฏว่าองค์กรของรัฐ 

ฝ่ายปกครองไดใ้ช้อาํนาจดุลพินิจออกคาํสั่งตามคาํบงการหรือแนวปฏิบติัเพียงอยา่งเดียวหรือออกคาํสั่ง 

ตามคาํบงการของแนวปฏิบติัอยา่งเคร่งครัดโดยไม่คาํนึงถึงขอ้เทจ็จริงต่างๆ ท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณี

เฉพาะเร่ืองแลว้ ก็อาจถือไดว้า่เป็นการออกคาํสั่งไปโดยไม่ไดใ้ชดุ้ลพินิจหรือการใชดุ้ลพินิจเป็นไป

อยา่งไร้เหตุผลแลว้ ศาลก็อาจพิพากษาวา่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้

องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจึงต้องใช้ดุลพินิจอย่างแท้จริง ซ่ึงเป็นกระบวนการ

ตดัสินใจใช้อาํนาจและเป็นหลกัประกนัในเบื้องตน้ว่า คาํสั่งที่ออกมาน่าจะเหมาะสมแก่กรณี

เฉพาะเร่ืองซ่ึงคาํสั่งนั้นมุ่งหมายจะใช้บงัคบั ส่วนการควบคุมดุลพินิจโดยชอบดว้ยเหตุผลนั้น 

เป็นการควบคุมดุลพินิจโดยพิเคราะห์เจาะลึกเขา้ไปถึงคุณภาพหรืออีกนัยหน่ึงความเหมาะสม

แก่กรณีเฉพาะเร่ืองของคาํสั่งทางปกครอง โดยศาลมกัอา้งหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (Principle of 

Proportionality) อนัเป็นหลกัการขั้นพื้นฐานแห่งความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชอ้าํนาจกบัผูต้กอยูภ่ายใต้

อาํนาจ ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการยอ่ยๆ สามหลกัการดว้ยกนัคือ  

1)  หลกัแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitability) ซ่ึงบงัคบัให้ฝ่ายปกครอง

เลือกออกคาํสั่งที่สามารถจะดาํเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายที่ให้อาํนาจสําเร็จลุล่วง

หรือบรรลุผล 
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2)  หลักแห่งความจาํเป็น (Principle of Necessity) หลักแห่งความจาํเป็นน้ี

มีความหมายวา่ ในบรรดาคาํสั่งหลายๆ ประการซ่ึงลว้นแลว้แต่สามารถดาํเนินการใหค้วามมุ่งหมาย

ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปไดท้ั้งส้ินนั้น ถา้เป็นคาํสั่งท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

เสรีภาพของราษฎร องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกออกคาํสั่งที่จะมีผลกระทบกระเทือน

ต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรนอ้ยท่ีสุด และถา้เป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์แก่ราษฎร องคก์รของรัฐ

ฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกออกคาํสั่งท่ีจะมีผลทาํใหรั้ฐเสียประโยชน์นอ้ยท่ีสุด 

3)  หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality in 

the Narrow Sense) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบน้ีเรียกร้องให้เกิดภาวะสมดุลข้ึน 

ระหวา่งความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและประโยชน์อนัสังคมจะพึงไดรั้บจากการปฏิบติัการ

ให้เป็นไปตามมาตรการทางปกครองมาตรการใดมาตรการหน่ึง ดงันั้น หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน

ในความหมายอยา่งแคบน้ี จึงห้ามมิให้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง ใชอ้าํนาจออกคาํสั่งใดคาํสั่งหน่ึง

ซ่ึงเป็นที่เห็นไดช้ดัวา่หากไดล้งมือปฏิบตัิการให้เป็นไปตามคาํสั่งนั้นแลว้ จะยงัให้เกิดประโยชน์

แก่มหาชนนอ้ยมากไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะบงัเกิดข้ึนกบัราษฎร 

กล่าวโดยสรุป หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนบงัคบัให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง

ออกคาํสั่งท่ีอยู่ในวิสัยจะดาํเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปได้

อยา่งมีประสิทธิภาพท่ีสุด แต่ขณะเดียวกนัก็ก่อความเสียหายแก่ราษฎรหรือรัฐแลว้แต่กรณีนอ้ยท่ีสุด 

และห้ามมิให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองออกคาํสั่งซ่ึงหากไดล้งมือปฏิบติัให้เป็นไปตามนั้นแลว้ 

จะก่อใหเ้กิดประโยชน์นอ้ยมากไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะตกแก่ราษฎรและหรือแก่รัฐ288 

ตวัอยา่งการใชอ้าํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์  

ตวัอย่างแรก สหกรณ์จงัหวดัชุมพร รองนายทะเบียนสหกรณ์ ปฏิบตัิการแทน 

นายทะเบียนสหกรณ์อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 

สั่งให้สหกรณ์ออมทรัพยค์รูชุมพร จาํกดั แกไ้ขขอ้บกพร่อง กรณีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ดาํเนินคดีกบันายวรรณะ ฐานหม่ินประมาท โดยไดเ้บิกจ่ายเงินสหกรณ์ จาํนวน 25,000 บาท ไปใช้

ในการดาํเนินคดีดงักล่าว และเบิกค่าใช้จ่ายเพื่อจดัทาํเอกสารช้ีแจงขอ้เท็จจริงการโจมตีการทาํงาน

ของคณะกรรมการ จาํนวน 8,900 บาท โดยไม่ผา่นมติคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์และไม่บนัทึก

รายงานการประชุม เป็นการไม่ปฏิบติัตามขอ้บงัคบั ขอ้ 45 และขอ้ 69 จึงกาํหนดวธีิการใหค้ณะกรรมการ

288 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ เอกสารประกอบการฝึกอบรม หลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบัตน้ รุ่นท่ี 15 

เร่ืองการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง, 2553 
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ดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง โดยให้เรียกเงินจาํนวน 25,000 บาท และ 8,900 บาท คืนจาก

คณะกรรมการดาํเนินการผูมี้รายช่ือทั้ง 14 คน 289  

สหกรณ์ไดอุ้ทธรณ์คาํสั่งดงักล่าว ต่อมา คพช. ไดพ้ิจารณาอุทธรณ์แลว้เห็นว่า 

การท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ทั้ง 14 คน ไดมี้หนงัสือมอบอาํนาจให้ดาํเนินคดีกบันายวรรณะ 

แมจ้ะไม่ไดบ้นัทึกไวใ้นรายงานการประชุมคณะกรรมการดาํเนินการ แต่ก็เป็นการดาํเนินการ

ของสหกรณ์ เพราะเป็นการดาํเนินการของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ทั้งชุดและการดาํเนินคดี

กบัสมาชิกสหกรณ์ก็ไม่จาํเป็นตอ้งให้สมาชิกออกจากสหกรณ์ ตามขอ้บงัคบัขอ้ 45 แต่อย่างใด 

ส่วนการออกแถลงการณ์ช้ีแจงขอ้เท็จจริงการโจมตีงานของสหกรณ์ คพช. เห็นว่า เป็นการดาํเนิน

กิจการภายในกรอบวตัถุประสงค์ของสหกรณ์ อุทธรณ์ของสหกรณ์ฟังข้ึน จึงให้เพิกถอนคาํสั่ง

นายทะเบียนสหกรณ์ 290 

เม่ือพิจารณาคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ดงักล่าว จะเห็นวา่ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบ

ส่วนเหตุ หรือขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจ คือคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

และผูจ้ดัการไดเ้บิกจ่ายเงินค่าดาํเนินคดีและค่าจดัทาํเอกสารช้ีแจงขอ้เท็จจริงโตแ้ยง้คาํแถลงการณ์

ของนายวรรณะ จาํนวน 25,000 บาท และ 8,900 บาท โดยไม่ผ่านมติคณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์ จึงมีปัญหาตอ้งพิจารณาวา่การกระทาํของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์และผูจ้ดัการ

ดงักล่าว เป็นการผิดระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือกฎหมาย หรือไม่ กรณีน้ีนายทะเบียนสหกรณ์เห็นว่า

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์จะดาํเนินคดีอาญากบันายวรรณะ ฐานหม่ินประมาทได ้ก็ต่อเม่ือ

สหกรณ์ให้นายวรรณะ ออกจากการเป็นสมาชิกสหกรณ์ก่อน ตามขอ้บงัคบัขอ้ 45 (7) ซ่ึงกาํหนดวา่ 

สมาชิกอาจถูกให้ออกจากสหกรณ์เพราะจงใจฝ่าฝืนกฎหมาย หรือขอ้บงัคบั หรือระเบียบ หรือมติ

ของสหกรณ์ไม่วา่โดยประการใดๆ อนัเป็นเหตุท่ีเช่ือไดว้า่ไม่ซ่ือสัตยสุ์จริต หรือแสดงตนเป็นปฏิปักษ์

ต่อสหกรณ์ไม่วา่โดยประการใดๆ และการเบิกจ่ายเงินของสหกรณ์จะตอ้งผา่นมติท่ีประชุมคณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์และบนัทึกมติท่ีประชุมไวเ้ป็นหลกัฐานดว้ย เม่ือไม่มีกรณีดงักล่าว นายทะเบียน

สหกรณ์จึงเห็นว่าเป็นการกระทาํท่ีผิดข้อบังคับข้อ 45 (7) และข้อ 69 ท่ีกําหนดว่า ถ้ากรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการ หรือกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ ในการปฏิบติั

หน้าท่ีของตนจนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการ หรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชี หรือรายงาน

การตรวจสอบ เป็นเหตุให้สหกรณ์ได้รับความเสียหาย คณะกรรมการดาํเนินการตอ้งรับผิดชดใช้

289 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ ตามหนงัสือ ท่ี ชพ 0010/86 ลงวนัท่ี 24 กรกฎาคม 2549  
290 มติ คพช. คร้ังท่ี 2/2550 เม่ือวนัท่ี 15 มิถุนายน 2550 
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ค่าเสียหายให้แก่สหกรณ์ แต่การที่สหกรณ์จะดาํเนินคดีกบัสมาชิกผูใ้ดไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง

หรือคดีอาญานั้น ไม่ได้เกี่ยวกบัการที่จะตอ้งให้สมาชิกออกจากสหกรณ์ก่อนแต่ประการใด 

ส่วนประเด็นเร่ืองการเบิกจ่ายเงินสหกรณ์นั้น ระเบียบสหกรณ์ฯ วา่ดว้ยการรับจ่ายและการเก็บรักษาเงิน 

พ.ศ.2544 ขอ้ 21 กาํหนดว่า การจ่ายเงินให้จ่ายเฉพาะเพื่อกิจการภายในขอบเขตวตัถุประสงค์

ของสหกรณ์และเป็นไปโดยถูกตอ้งตามระเบียบและขอ้บงัคบัของสหกรณ์ เม่ือคณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์เบิกจ่ายเงินทั้งสองรายการดงักล่าวเพื่อดาํเนินคดีอาญากบันายวรรณะ ฐานหม่ินประมาท 

อนัเน่ืองมาจากคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะกรรมการสหกรณ์ และจดัทาํ

คาํช้ีแจงคาํแถลงการณ์โจมตีการดาํเนินงานสหกรณ์ของนายวรรณะ คพช. จึงเห็นว่าการกระทาํ

ของคณะกรรมการดาํเนินการในการปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวเป็นการดาํเนินกิจการภายในกรอบวตัถุประสงค์

ของสหกรณ์ แมว้า่การเบิกจ่ายเงินดงักล่าวไม่ไดผ้า่นมติท่ีประชุมคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ก็ตาม แต่คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ทั้งชุดก็เป็นผูด้าํเนินการ จริงอยู่ท่ีการดาํเนินการใดๆ 

ของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์จะต้องมีการปรึกษาหารือกันในท่ีประชุมและจดบนัทึก

รายงานการประชุมและมติคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ไวโ้ดยชดัแจง้ตามท่ีขอ้บงัคบักาํหนด 

ซ่ึงจะเห็นไดว้า่การดาํเนินการของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ท่ีไม่มีมติในท่ีประชุมและบนัทึก

รายงานการประชุมไวเ้ป็นหลกัฐานนั้นเป็นการไม่ปฏิบติัตามขอ้บงัคบัสหกรณ์ แต่ก็ไม่ใช่เป็นกรณี

ท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการ หรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติัหน้าท่ีของตน 

จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก อนัจะเขา้เงื่อนไขในการใช้อาํนาจ

ตามมาตรา 22 ในการสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่องตามวิธีการ

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนดดงักล่าว แต่การไม่ปฏิบติัตามขอ้บงัคบัดงักล่าวโดยไม่นาํเร่ืองผา่นมติ

ท่ีประชุมและบนัทึกรายงานการประชุมไว ้ก็อาจเป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

อาจใช้อาํนาจสั่งให้แกไ้ขโดยกาํหนดวิธีการอ่ืนที่เหมาะสมได ้เช่น การให้นาํเร่ืองเขา้ที่ประชุม

และมีมติยอ้นหลงัเป็นการรับรองการที่ไดก้ระทาํไปแลว้ กรณีน้ีจึงเห็นไดว้า่นายทะเบียนสหกรณ์

ใช้ดุลพินิจวินิจฉยัโดยผิดพลาด เป็นเหตุให้การออกคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การใช้

มาตรการก็ยงัไม่เหมาะสมกบักรณี 

ตวัอยา่งท่ีสอง สหกรณ์จงัหวดัมุกดาหาร รองนายทะเบียนสหกรณ์ ปฏิบติัการแทน

นายทะเบียนสหกรณ์ อาศยัอาํนาจตามมาตรา 22 (1) แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มีคาํสั่ง 

ใหส้หกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยให้จดัประชุมหน่วยเลือกตั้งผูแ้ทนสมาชิก

จาํนวน 8 หน่วย ให้ถูกตอ้งตามขอ้บงัคบัของสหกรณ์ ขอ้ 65 (1) (2) (3) ให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนั 
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นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ 291 สหกรณ์ ไดรั้บแจง้คาํสั่งดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 19 

กรกฎาคม 2550 แต่มิไดป้ฏิบติัตาม เน่ืองจากเห็นวา่คาํสั่งดงักล่าวเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่เป็นธรรม

และเป็นคาํสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย นายทะเบียนสหกรณ์จึงอาศยัอาํนาจตามมาตรา 22 (3) 

แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 มีคาํสั่ง ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ หยดุปฏิบติัหนา้ท่ี

เป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวิธีการ และภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์กาํหนด292 

เร่ืองน้ีข้อเท็จจริงปรากฏว่า การเลือกผูแ้ทนสมาชิกของสหกรณ์ ตามขอ้บังคบั

สหกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั ขอ้ 65 กาํหนดให้กระทาํในท่ีประชุมหน่วยก่อนการประชุมใหญ่

สามญัของสหกรณ์ทุกคร้ัง โดยให้กรรมการหน่วยดาํเนินการและแจง้รายช่ือผูแ้ทนสมาชิกในหน่วย

ของตนต่อสหกรณ์โดยไม่ชกัชา้ และขอ้บงัคบัขอ้ 46 กาํหนดว่า ในการจดัหน่วยการประชุมหน่วย 

กิจการของท่ีประชุมหน่วย การเลือกตั้งกรรมการ บริหารหน่วย ให้เป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้นระเบียบ

ของสหกรณ์ แต่สหกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั ไม่ไดก้าํหนดระเบียบเก่ียวกบัหน่วยสมาชิก

ดงักล่าวข้ึนถือใช ้ดงันั้น สหกรณ์จึงไม่มีแนวปฏิบติัท่ีชดัเจนในการประชุมหน่วยสมาชิก และแนวทาง

ปฏิบติัในการเลือกผูแ้ทนสมาชิก การประชุมหน่วยและการเลือกผูแ้ทนสมาชิกของสหกรณ์ ไดด้าํเนินการ

ตามแนวทางหรือวิธีปฏิบติัท่ีเคยปฏิบติักนัมา กรณีน้ีเม่ือมีการร้องเรียนนายทะเบียนสหกรณ์ได้

ตรวจสอบวา่มีการจดัประชุมหน่วยสมาชิกสหกรณ์หรือไม่โดยการพิจารณาจากเอกสารการเซ็นช่ือ

เขา้ประชุมของสมาชิกสหกรณ์ และเอกสารการบนัทึกรายงานการประชุมซ่ึงจดัทาํไวไ้ม่เรียบร้อย

และไม่เป็นรูปแบบเดียวกนั นายทะเบียนสหกรณ์จึงเห็นว่าไม่มีการประชุมหน่วยสมาชิกทั้ง 8 หน่วย 

จึงมีคาํสั่งให้สหกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกัด แกไ้ขขอ้บกพร่องตามหนงัสือสํานกังานสหกรณ์

จงัหวดัมุกดามาร ท่ี มห 0010/1218 ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2550 และมีคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ 

ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ หยุดปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราวหนงัสือสํานกังานสหกรณ์

จงัหวดัมุกดามาร ท่ี มห 0010/1654 ลงวนัท่ี 12 กนัยายน 2550 ดงักล่าว 

ต่อมาสหกรณ์อุทธรณ์ทั้งสองคาํสั่งดงักล่าวต่อ คพช. คพช. เห็นวา่ คาํสั่งนายทะเบียน

สหกรณ์ตามหนงัสือ ท่ี มห 0010/1218 ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2550 ให้สหกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร 

จาํกดั แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยจดัประชุมหน่วยเลือกตั้งผูแ้ทนสมาชิกจาํนวน 8 หน่วย ให้ถูกตอ้ง

ตามข้อบังคับของสหกรณ์ ข้อ 65 (1) (2) (3) และคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ตามหนังสือ 

ที่  มห  0010/1654 ลงวนัท่ี 12 กนัยายน 2550 ท่ีให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติั

291 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ ตามหนงัสือ ท่ี มห 0010/1218 ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2550 
292 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ ตามหนงัสือ ท่ี มห 0010/1654 ลงวนัท่ี 12 กนัยายน 2550  

                                           



122 

หน้าท่ีเป็นการชัว่คราว เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องให้แลว้เสร็จ ชอบแลว้ จึงให้ยกอุทธรณ์ของสหกรณ์

ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั โดยมีขอ้พิจารณาวา่ 

หน่วยสมาชิกสหกรณ์กลุ่มท่ี 1 หน่วยอาํเภอหนองสูง พบวา่มีการปฏิบติัตามขอ้บงัคบั

สหกรณ์ ขอ้ 46 และขอ้ 91 จึงเห็นวา่เป็นการเลือกตั้งท่ีถูกตอ้ง 

หน่วยสมาชิกสหกรณ์กลุ่มท่ี 2 หน่วยมธัยม และหน่วยสํานกังานเขตพื้นท่ีการศึกษา 

พบว่า สหกรณ์ฯ อา้งว่าไม่มีการประชุมหน่วย แต่มีการสรรหาผูแ้ทนหน่วยจากโรงเรียนต่างๆ 

ในสังกดั จึงถือวา่โรงเรียนคดัเลือกผูแ้ทนเขา้ร่วมประชุมใหญ่ 

หน่วยสมาชิกสหกรณ์กลุ่มท่ี 3 หน่วยอาํเภอนิคมคาํสร้อย, หน่วยอาํเภอคาํชะอี, 

หน่วยอาํเภอเมือง พบวา่สหกรณ์อา้งวา่มีการประชุมโดยผูแ้ทนของสมาชิกแต่ละโรงเรียนมาเป็นตวัแทน

เพื่อเขา้ประชุมหน่วยสมาชิก ซ่ึงประชุมร่วมกนักบัการประชุมสมาคมของแต่ละอาํเภอ ดงันั้น 

จึงมีผูเ้ขา้ร่วมประชุมนอ้ยกวา่สมาชิกในสังกดัจาํนวนมาก 

หน่วยสมาชิกสหกรณ์กลุ่มท่ี 4 หน่วยอาํเภอดอนตาล, หน่วยอาํเภอดงหลวง, 

หน่วยอาํเภอหวา้นใหญ่ พบว่า สหกรณ์อ้างว่าการประชุมหน่วยสมาชิกมีการประชุมร่วม 

หรือหลงัจากเสร็จส้ินงานวนัครู โดยใชบ้ญัชีลงเวลาร่วมกบังานวนัครู โดยไม่ไดแ้ยกรายช่ือสมาชิก

สหกรณ์กบัผูเ้ขา้ร่วมกิจการงานวนัครู  

แต่จากเอกสารหลกัฐานและคาํให้การของพยานยงัขดัแยง้กนั และไม่พบเอกสาร

หลกัฐานท่ีแสดงใหเ้ห็นวา่ตั้งแต่เร่ิมตั้งสหกรณ์มาจนถึงปัจจุบนัสหกรณ์มีวิธีการเลือกตั้งผูแ้ทนกลุ่ม

สมาชิกสหกรณ์โดยวิธีใด พยานบางรายให้การวา่ เม่ือประมาณปี พ.ศ.2543 สหกรณ์เคยมีการจดัประชุม

หน่วยสมาชิกสหกรณ์แลว้เลิกไป หลงัจากปี 2543 เป็นตน้มา ไม่มีการจดัประชุมเพื่อเลือกผูแ้ทนหน่วยอีก 

สําหรับวิธีการเลือกผูแ้ทนหน่วยสมาชิกสหกรณ์ไดม้อบหมายใหก้รรมการประจาํหน่วยดาํเนินการ

เลือกผูแ้ทนหน่วยโดย ไม่มีขอ้บงัคบักาํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงันั้น สหกรณ์จึงแสดงหลกัฐานยืนยนัวา่

มีการจดัประชุมหน่วยสมาชิก โดยให้สมาชิกจาํนวนมากยืนยนัวา่มีการประชุมจริง แต่จากตรวจสอบ

ขอ้เท็จจริงพบว่าคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์มอบหมายให้กรรมการสหกรณ์ เป็นกรรมการ

ประจาํหน่วยสมาชิก เพื่อทาํหนา้ท่ีเลือกผูแ้ทนสมาชิกของสหกรณ์และแจง้รายช่ือผูแ้ทนหน่วยสมาชิก

ใหส้หกรณ์ทราบ ซ่ึงส่วนใหญ่สมาชิกท่ีไดรั้บการคดัเลือกให้เป็นตวัแทนหน่วยจะไม่ทราบล่วงหนา้ 

สาํหรับรายช่ือผูแ้ทนหน่วยจะเป็นการพิจารณาจากกรรมการประจาํหน่วยท่ีมีหนา้ท่ีจดัให้มีการประชุม

เลือกผูแ้ทนหน่วยสมาชิกสหกรณ์ตามแต่วิธีการของแต่ละหน่วยจะคิดและถือปฏิบติั โดยผูแ้ทนหน่วย

สมาชิกส่วนใหญ่เป็นผูอ้าํนวยการโรงเรียน จึงเป็นการไม่ปฏิบติัตามขอ้บงัคบัสหกรณ์ขอ้ 65 (2) 

“ท่ีใหก้ารเลือกตั้งผูแ้ทนสมาชิก ใหก้ระทาํในท่ีประชุมหน่วยก่อนการประชุมใหญ่สามญั” และตอ้ง

มีการบนัทึกรายงานการประชุมหน่วยตามรูปแบบและวิธีการที่กาํหนดไวใ้นขอ้บงัคบั ขอ้ 91 
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ที่ตอ้งให้ผูเ้ขา้ร่วมประชุมลงลายมือช่ือ พร้อมทั้งบนัทึกเร่ืองท่ีพิจารณา วินิจฉัยทั้งส้ินไวใ้นรายงาน

การประชุม จึงถือวา่การไดม้าซ่ึงผูแ้ทนหน่วยสมาชิกของสหกรณ์ทั้ง 8 หน่วยดงักล่าว คือ หน่วยมธัยม, 

หน่วยสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษา หน่วยนิคมคาํสร้อย หน่วยอาํเภอคาํชะอี หน่วยอาํเภอเมือง 

หน่วยอาํเภอดอนตาล หน่วยอาํเภอดงหลวง ไม่ชอบดว้ยขอ้บงัคบัของสหกรณ์ การท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์มีคาํสั่งให้สหกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยจดัประชุมหน่วย

เลือกตั้งผูแ้ทนสมาชิก จาํนวน 8 หน่วย ให้ถูกตอ้งตามขอ้บงัคบัของสหกรณ์ ขอ้ 65 (1) (2) (3) 

จึงชอบแลว้ 

ส่วนกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ไม่ดาํเนินการแก้ไขข้อบกพร่อง

ตามท่ีกาํหนด นายทะเบียนสหกรณ์จึงมีคาํสั่งใหค้ณะกรรมการดาํเนินงานสหกรณ์หยดุปฏิบติัหนา้ท่ี

เป็นการชัว่คราว นั้น คพช. เห็นวา่ เหตุท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ออกคาํสั่งตามมาตรา 22 (3) ใหค้ณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์หยดุปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นแลว้เสร็จตามวิธีการ

และภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด นั้น เน่ืองจากคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั ไม่ปฏิบตัิตามคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ที่ให้ แกไ้ขขอ้บกพร่อง

โดยจดัประชุมหน่วยเลือกตั้งผูแ้ทนสมาชิกจาํนวน 8 หน่วย ให้ถูกตอ้งตามขอ้บงัคบัของสหกรณ์ 

ขอ้ 65 (1) (2) (3) ภายใน 30 วนั จึงเห็นว่าคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ท่ีตามหนงัสือสํานกังาน

สหกรณ์จงัหวดัมุกดาหาร ท่ี มห 0010/1654 ลงวนัท่ี 12 กนัยายน 2550 ชอบแลว้ 293 

ผูศึ้กษาเห็นว่า คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ ตามหนงัสือสํานกังานสหกรณ์จงัหวดั

มุกดาหาร ท่ี มห 0010/1218 ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2550 ท่ีสั่งให้สหกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั 

แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยจดัประชุมหน่วยเลือกตั้งผูแ้ทนสมาชิกจาํนวน 8 หน่วย ให้ถูกตอ้งตามขอ้บงัคบั

ของสหกรณ์ ขอ้ 65 (1) (2) (3) ภายใน 30 วนั นั้น ขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีท่ีเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องคป์ระกอบส่วนเหตุคือ มีการร้องเรียนวา่การเลือกตั้งคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ออมทรัพย์

ครูมุกดาหาร จาํกดั ไม่ปฏิบติัตามขอ้บงัคบัสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์ จึงทาํการตรวจสอบพบวา่ 

การจดัประชุมใหญ่สามญัประจาํปี เม่ือวนัท่ี 25 มกราคม 2550 เพื่อเลือกตั้งคณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์ ไม่ไดด้าํเนินการประชุมใหญ่โดยผูแ้ทนหน่วยสมาชิกท่ีถูกตอ้ง เน่ืองจากสหกรณ์ไม่ไดจ้ดั

ให้มีการเลือกผูแ้ทนหน่วยสมาชิกตามขอ้บงัคบั ขอ้ 65 (2) (3) และไม่บนัทึกรายงานการประชุม

ตามขอ้บงัคบั ขอ้ 91 นายทะเบียนสหกรณ์จึงเห็นว่า สหกรณ์ฯ จดัประชุมหน่วยเลือกตั้งผูแ้ทน

สมาชิกจาํนวน 8 หน่วย โดยไม่เป็นไปตามขอ้บงัคบัสหกรณ์ ขอ้ 65 (2) (3) และ ขอ้ 91 และมีการ

ประชุมใหญ่สามญัประจาํปี โดยผูแ้ทนสมาชิกท่ีไดม้าโดยไม่ชอบตามขอ้บงัคบัสหกรณ์ ขอ้ 65 (2) (3) 

293 มติ คพช. คร้ังท่ี 3/2552 เม่ือวนัท่ี 22 กรกฎาคม 2552 
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มีผลให้การประชุมใหญ่สามญัคร้ังดงักล่าวไม่ชอบดว้ยขอ้บงัคบัของสหกรณ์ ขอ้ 64 จึงให้สหกรณ์

แกไ้ขขอ้บกพร่อง จะเห็นไดว้า่เม่ือนายทะเบียนสหกรณ์ฟังขอ้เท็จจริงวา่ สหกรณ์ไม่ปฏิบติัตามขอ้บงัคบั

เก่ียวกบัการประชุม ผูแ้ทนสมาชิกท่ีมาร่วมประชุมใหญ่จึงเป็นผูแ้ทนสมาชิกท่ีได้มาโดยไม่ชอบ 

การท่ีนายทะเบียนสหกรณ์วนิิจฉยัวา่ ขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ืองดงักล่าว เป็นขอ้เท็จจริง

ประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นเงื่อนไขของการใช้อาํนาจ กล่าวคือ นายทะเบียนเห็นว่า

เป็นกรณีท่ีสหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการแลว้ จึงเป็นการนาํขอ้เท็จจริงท่ีไดม้าปรับกบัขอ้กฎหมาย 

ซ่ึงเมื่อมีขอ้เท็จจริงประกอบดว้ยเหตุผลที่วิญ�ูชนทัว่ไปอาจเห็นดว้ยว่าการที่สหกรณ์ไม่ปฏิบติั

ให้เป็นไปตามขอ้บงัคบันั้น ย่อมเป็นการกระทาํที่ไม่ถูกตอ้ง การตีความขอ้กฎหมายดงักล่าว

จึงชอบดว้ยกฎหมาย 

มีประเด็นที่น่าพิจารณาต่อไปมีว่า คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ที่กาํหนดวิธีการ

และระยะเวลาให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าวเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองหรือไม่ จากขอ้เท็จจริง

ตามรายงานการตรวจสอบปรากฏว่า สหกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั เคยมีการจดัประชุม

หน่วยสมาชิกโดยถูกตอ้งตามขอ้บงัคบัประมาณปี พ.ศ.2543 หลงัจากนั้นก็มิไดด้าํเนินการตามขอ้บงัคบั

อีกเลย จนกระทัง่มีกรณีร้องเรียนคณะกรรมการดาํเนินการชุดน้ี จึงมีประเด็นที่น่าพิจารณาว่า

การออกคาํสั่งให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยกาํหนดวิธีการดงักล่าว เหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ือง

และเป็นไปตามหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) อนัเป็นหลกัการขั้นพื้นฐาน

แห่งความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชอ้าํนาจกบัผูต้กอยูภ่ายใตอ้าํนาจหรือไม่ ซ่ึงคงตอ้งพิจารณาในประการ

แรกวา่ วธีิการและระยะเวลาท่ีใหส้หกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าว สามารถดาํเนินการให้ความมุ่งหมาย

ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปไดห้รือไม่ ซ่ึงเม่ือพิจารณาหลกักฎหมายปกครองดงักล่าวแลว้ 

ถา้เป็นคาํสั่งท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎร องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้ง

เลือกออกคาํสั่งท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรน้อยท่ีสุด ซ่ึงกรณีน้ี

ขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ในขณะท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ออกคาํสั่งตามหนงัสือ ท่ี มห 0010/1218 ลงวนัท่ี 19 

กรกฎาคม 2550 กาํหนดเวลาใหส้หกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด

คือให้สหกรณ์จดัประชุมหน่วยสมาชิกทั้ง 9 หน่วยและจดัประชุมใหญ่เพื่อเลือกตั้งคณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ใหม่ ภายใน 30 วนั นับแต่วนัที่สหกรณ์ได้รับคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ 

ซ่ึงอยา่งเร็วท่ีสุดท่ีสหกรณ์จะตอ้งดาํเนินการตามคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์เพื่อจดัให้มีการประชุมใหญ่

เลือกตั้งคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ใหม่ คือภายในวนัท่ี 19 สิงหาคม 2550 แต่คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ชุดน้ีจะหมดวาระลงในวนัท่ี 31 ธนัวาคม 2550 ซ่ึงเป็นวนัส้ินปีทางบญัชีของสหกรณ์ 

คือเหลือเวลาอีกเพียง 4 เดือนเศษเท่านั้น ดงันั้น การสั่งให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยวิธีการดงักล่าว 

สามารถตอบสนองความมุ่งหมายหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายไดห้รือไม่ เพียงใด และมีผลกระทบ
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กบัสมาชิกสหกรณ์หรือการดาํเนินงานสหกรณ์มากนอ้ยเพียงใด หากมีการจดัประชุมหน่วยสมาชิก

สหกรณ์ทั้ง 8 หน่วย และมีการจดัประชุมใหญ่ใหม่ ยอ่มจะมีผลกระทบต่อสมาชิกสหกรณ์ ทั้งเร่ือง

เวลาและงบประมาณท่ีตอ้งดาํเนินการดงักล่าว แต่เม่ือพิจารณาในแง่ความมุ่งหมายของมาตรา 22 

แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 ท่ีให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง นั้น จะเห็นได้ว่าบทบญัญติัตามมาตรา 22 น้ีมีจุดมุ่งหมาย

ที่จะให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจในการออกคาํสั่งเพื่อให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

แกไ้ขขอ้บกพร่องในส่ิงท่ีเกิดความเสียหายแก่สหกรณ์ หรือเพื่อป้องกนัหรือระงบัการปฏิบติับางส่วน

ท่ีเป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก แต่ขอ้เท็จจริง

ที่เกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ืองน้ี ยงัไม่ปรากฏว่าเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก

ในเชิงทรัพยสิ์นอย่างไร แต่สมาชิกบางรายอาจเสียโอกาสในการไดรั้บเลือกตั้งเป็นกรรมการสหกรณ์ 

ดงันั้น เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่าการไดม้าซ่ึงคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ในการประชุมใหญ่

คร้ังท่ีผา่นมาไม่ชอบ เน่ืองจากมิไดเ้ป็นการประชุมโดยผูแ้ทนสมาชิกท่ีแทจ้ริง ก็ควรท่ีนายทะเบียน

สหกรณ์จะใชอ้าํนาจตามมาตรา 20 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 เพิกถอนมติการประชุมใหญ่

ดงักล่าวแลว้ใหจ้ดัใหมี้การประชุมใหญ่ใหม่ใหเ้ป็นไปตามขอ้บงัคบัสหกรณ์ มิฉะนั้นแลว้ คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ชุดน้ีก็ยงัมีสถานะความเป็นคณะกรรมการดาํเนินการที่ถูกตอ้งอยู่ตราบใด

ท่ียงัไม่มีการเพิกถอน ดงันั้น มาตรการตามคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ดงักล่าว จึงยงัไม่น่าจะดาํเนินการ

ใหค้วามมุ่งหมายของกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจสาํเร็จลุล่วงไปได ้ดงันั้นความเหมาะสมของคาํสั่งแก่กรณี

เฉพาะเร่ือง จึงเป็นประเด็นท่ีน่าพิจารณา ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีใหค้ณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวธีิการและภายในระยะเวลาดงักล่าวไม่น่าจะตอ้งดว้ยหลกั

แห่งความจาํเป็น (Principle of Necessity) และเมื่อพิจารณาประกอบกบัหลกัความได้สัดส่วน

ในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow Sense) ซ่ึงเรียกร้องให้เกิด

ภาวะสมดุลระหว่างความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและประโยชน์อนัสังคมจะพึงได้รับ

จากการปฏิบติัการให้เป็นไปตามคาํสั่งหรือมาตรการทางปกครอง ซ่ึงหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน

ในความหมายอย่างแคบ ห้ามมิให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองใช้อาํนาจออกคาํสั่งใดคาํสั่งหน่ึง

ซ่ึงเป็นท่ีเห็นไดช้ดัว่า หากไดล้งมือปฏิบติัการให้เป็นไปตามคาํสั่งนั้นแลว้ จะยงัให้เกิดประโยชน์

นอ้ยมากไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึน เม่ือเทียบความเสียหายท่ีสหกรณ์และสมาชิกจะไดรั้บ

จากการปฏิบติัตามคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ กบัประโยชน์ที่สมาชิกสหกรณ์จะไดรั้บแลว้ 

อาจเห็นไดว้่าการดาํเนินกิจการของสหกรณ์อาจตอ้งสะดุดหยุดลงและเสียค่าใช้จ่ายเพิ่มมากข้ึน

จากการดาํเนินการตามคาํสั่งด ังกล่าว ทั้งที่กรณีดังกล่าวส่วนหน่ึงก็เกิดจากความบกพร่อง
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ของนายทะเบียนสหกรณ์เองด้วยที่ไม่ให้คาํแนะนาํแก่สหกรณ์ให้ดาํเนินการในส่ิงที่ถูกตอ้ง

ตามระเบียบ ขอ้บงัคบั แต่มีการปล่อยปละละเลยมาตั้งแต่ปี พ.ศ.2543  

ส่วนคาํสั ่งนายทะเบียนสหกรณ์ตามหนงัสือ ที่ มห 0010/1654 ลงวนัที่ 12 

กนัยายน 2550 ที่สั ่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าที่เป็นการชั่วคราว  

เพือ่แกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวีธีการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

ตามมาตรา 22 (3) แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 จะเห็นได้ว่าไม่สอดคล้องกับการปฏิบติั 

เน่ืองจากหากให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ชุดดงักล่าวหยุดปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราวแลว้ 

ก็ไม่มีผูใ้ดท่ีจะเป็นผูด้าํเนินกิจการของสหกรณ์ คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ดงักล่าวมีแต่จะทาํให้เกิด

ความเสียหายแก่สหกรณ์และสมาชิก เม่ือพิจารณาองคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีจะเป็นเง่ือนไขของการใช้

อาํนาจตามมาตรา 22 (3) แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 แลว้ เห็นวา่ การให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวิธีการ

และภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนดนั้น กฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะมิใหค้ณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ ชุดดังกล่าวปฏิบัติหน้าท่ีต่อไปเพื่อท่ีจะได้แก้ข้อบกพร่องนั้ นให้แล้วเสร็จ 

เน่ืองจากคณะกรรมการชุดดงักล่าวอาจกระทาํซํ้ าหรือกระทาํต่อไปซ่ึงกรณีท่ีเป็นขอ้บกพร่องนั้นๆ 

โดยมากมกัเป็นกรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองท่ีเป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการ

หรือฐานะการเงินอนัเกิดจากการกระทาํของคณะกรรมการดาํเนินการชุดดงักล่าว แต่กรณีน้ีเป็นกรณี

ท่ีเหตุท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ใช้อา้งในการออกคาํสั่งตามมาตรา 22 (3) คือเหตุท่ีคณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีให้แกไ้ขขอ้บกพร่อง ซ่ึงหากจะ

อนุมานไดว้า่ขอ้เท็จจริงอนัเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองเป็นเร่ืองเดียวกบัท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ออกคาํสั่ง

ให้แก้ไขขอ้บกพร่อง การสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการหยุดปฏิบติัหน้าท่ีจะเห็นว่าไม่ได้ทาํให้

บรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายในการแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นเลย เน่ืองจากการสั่งให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว เม่ือพิจารณาในทางปฏิบติัแลว้ยงัอาจเป็นอุปสรรค

ต่อการแกไ้ขขอ้บกพร่องดว้ยซํ้ าไป เน่ืองจากคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ไม่สามารถปฏิบติั

หนา้ท่ีอยา่งใดได ้จึงเห็นวา่ไม่น่าจะเป็นคาํสั่งท่ีสามารถจะดาํเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมาย

ท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงหรือบรรลุผล จึงเห็นวา่พิจารณาในเน้ือหารายละเอียดของคาํสั่งทางปกครอง

น้ีแลว้ น่าจะเป็นประเด็นสาํคญัท่ีทาํใหค้าํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้
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2.5  ปัญหาเกี่ยวกับการใช้อํานาจดุลพินิจในการส่ังให้คณะกรรมการดําเนินการแก้ไข

ข้อบกพร่อง 

จากการศึกษาการใชอ้าํนาจตามมาตรา 22(1) แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 

ของนายทะเบียนสหกรณ์ กรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการอนุมติัเงินกูใ้ห้นายธนิต โดยไม่ตรวจสอบ

คุณสมบติัของผูค้ ํ้ าประกนัให้ตรงตามระเบียบ ทาํให้มีผูค้ ํ้ าประกนัเหลือเพียงคนเดียว จึงใชอ้าํนาจ

ตามมาตรา 22(1) สั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยให้ดาํเนินการสอบสวน

หาผูรั้บผิดชอบเงินดังกล่าว เห็นได้ว่ากรณีน้ีสหกรณ์ยงัไม่ได้รับความเสียหายเป็นจาํนวนเงิน 

เน่ืองจากนางสุนันทาผูค้ ํ้ าประกนัได้ทาํหนังสือยินยอมชาํระหน้ีแทนนายธนิตและผ่อนชาํระ

ไปบา้งแลว้ซ่ึงสหกรณ์ยงัสามารถฟ้องร้องให้ชาํระหน้ีได้294 ดงันั้น วิธีการท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

กาํหนดใหส้หกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าว จึงมิไดบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายตอ้งการ 

กรณีท่ีสหกรณ์ทาํสัญญาขายปุ๋ยเงินเช่ือใหแ้ก่สหกรณ์อ่ืนโดยมีเพียงคณะกรรมการ

ของสหกรณ์ผูซ้ื้อคํ้าประกนัหน้ีค่าปุ๋ย และมีหน้ีคา้ง จาํนวน 20,870,000 บาท นายทะเบียนสหกรณ์

จึงใช้อาํนาจตามมาตรา 22(1) กาํหนดวิธีการให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยให้สหกรณ์ดาํเนินการ

ให้ผูซ้ื้อจดัให้มีหลกัทรัพยจ์าํนองประกนัหน้ีการซ้ือขายปุ๋ยดงักล่าวในวงเงินจาํนองไม่น้อยกว่า

ราคาปุ๋ยท่ีไดจ้าํหน่ายไป ทั้งๆ ท่ีระเบียบของสหกรณ์กาํหนดให้ขายสินคา้เช่ือโดยจดัให้มีบุคคล

คํ้าประกนัเพียงอยา่งเดียวได้295 คพช. จึงวินิจฉยัให้เพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวโดยเห็นวา่คณะกรรมการ

ไดป้ฏิบติัตามระเบียบของสหกรณ์ ว่าดว้ยการให้เช่ือสินคา้และผลิตผลของสหกรณ์ พ.ศ.2545 

ซ่ึงให้คณะกรรมการมีอาํนาจขายสินคา้เช่ือโดยเพียงแต่จดัให้มีบุคคลคํ้าประกนัได ้จึงเป็นอาํนาจ

ของคณะกรรมการ ที่จะใช้ดุลพินิจว่าจะให้มีหลกัประกนัอย่างหน่ึงอย่างใด อีกทั้งกรณีดงักล่าว

เป็นความเส่ียงในการทาํธุรกิจ ท่ียงัไม่ไดเ้กิดความเสียหายแก่สหกรณ์ ดงันั้น จึงยงัไม่ถือว่าเป็น

ขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน อนัเป็นเง่ือนไขอนัเป็นองคป์ระกอบ

ส่วนเหตุท่ีจะออกคาํสั่งใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามาตรา 22(1) ได ้

กรณีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ดาํเนินคดีกบันายวรรณะ ฐานหม่ินประมาท 

โดยเบิกเงินสหกรณ์จาํนวน 25,000 บาท ไปใช้ในการดาํเนินคดี และเบิกค่าใช้จ่ายจาํนวน 8,900 บาท 

ไปใช้ในการจดัทาํเอกสารช้ีแจงขอ้เท็จจริงกรณีมีการโจมตีการทาํงานของคณะกรรมการ โดยไม่มีมติ

อนุมติัให้เบิกจ่ายจากคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์เห็นวา่เป็นการไม่ปฏิบติั

ตามขอ้บงัคบั ขอ้ 45 และขอ้ 69 จึงออกคาํสั่งใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง 

294 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ตามหนงัสือ ท่ี กษ 113/1095 ลงวนัท่ี 1 มิถุนายน 2542  
295 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ตามหนงัสือ ท่ี กษ 04 ชร/426 ลงวนัท่ี 20 เมษายน 2550  
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โดยให้เรียกเงินจาํนวน 25,000 บาท และ 8,900 บาท คืนจากคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

จาํนวน 14 คน296 ต่อมา คพช. ไดว้นิิจฉยัอุทธรณ์วา่ การท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์จาํนวน 

14 คน ทาํหนงัสือมอบอาํนาจให้ดาํเนินคดีกบันายวรรณะ แมจ้ะไม่ไดจ้ดบนัทึกเร่ืองดงักล่าวไว้

ในรายงานการประชุมคณะกรรมการ แต่ก็เป็นการดาํเนินการของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ทั้งชุดซ่ึงทาํในฐานะผูแ้ทนสหกรณ์ และการดาํเนินคดีสมาชิกสหกรณ์ก็ไม่จาํเป็นตอ้งให้สมาชิก

ออกจากสหกรณ์ก่อน ส่วนการจดัทาํเอกสารช้ีแจงขอ้เทจ็จริงกรณีมีการโจมตีการทาํงานของคณะกรรมการ

ก็เป็นการดาํเนินการภายในกรอบวตัถุประสงคข์องสหกรณ์ จึงให้เพิกถอนคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์

ดงักล่าว297 จะเห็นไดว้า่ขอ้เท็จจริงกรณีน้ี ไม่ถือวา่เป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริง

อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีนายทะเบียนสหกรณ์จะสามารถใช้อาํนาจสั่งให้สหกรณ์แก้ไข

ขอ้บกพร่องตามมาตรา 22(1) ได ้

กรณีที่มีการร้องเรียนว่าการเลือกตั้งคณะกรรมการดาํเนินการของสหกรณ์

ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั ไม่ปฏิบติัตามขอ้บงัคบัสหกรณ์ เน่ืองจากการจดัประชุมใหญ่สามญั

ประจาํปี เม่ือวนัท่ี 25 มกราคม 2550 เพื่อเลือกตั้งคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ ไม่ได้มีการ

ประชุมใหญ่โดยผูแ้ทนหน่วยสมาชิกท่ีถูกตอ้ง เพราะเหตุท่ีสหกรณ์ไม่ไดจ้ดัให้มีการเลือกผูแ้ทน

หน่วยสมาชิกตามขอ้บงัคบั ขอ้ 65 (2) (3) และไม่มีหลกัฐานการบนัทึกรายงานการประชุมหน่วย

ตามขอ้บงัคบั ขอ้ 91 จึงเป็นการประชุมใหญ่สามญัประจาํปี โดยผูแ้ทนสมาชิกท่ีไดม้าโดยไม่ชอบ

ตามขอ้บงัคบัสหกรณ์ ขอ้ 65 (2) (3) มีผลให้การประชุมใหญ่สามญัคร้ังดงักล่าวไม่ชอบดว้ยขอ้บงัคบั

ของสหกรณ์ ขอ้ 64 นายทะเบียนสหกรณ์ จึงกาํหนดวิธีการให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องโดยสั่งให้

สหกรณ์จดัประชุมหน่วยสมาชิกทั้ง 9 หน่วยและจดัประชุมใหญ่เพื่อเลือกตั้งคณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์ใหม่ ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีสหกรณ์ไดรั้บคาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์298 ซ่ึงขอ้เท็จจริง

ปรากฏวา่นบัแต่วนัท่ีสหกรณ์ไดรั้บคาํสั่ง เหลือเวลาอีก 4 เดือนเศษก็จะส้ินปีทางบญัชีซ่ึงสหกรณ์

จะตอ้งจดัให้มีการประชุมใหญ่สามญัประจาํปี ดงันั้น วธีิการท่ีกาํหนดให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง

จึงมิไดเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีตอ้งการให้เน้ือหาหรือวิธีการท่ีกาํหนดให้คณะกรรมการ

แกไ้ขนั้นเป็นการแกไ้ขในส่ิงท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์ หรือเพื่อป้องกนัหรือระงบัการปฏิบติั

ท่ีจะเป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก ส่วนการสั่งให้

296 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ตามหนงัสือ ท่ี ชพ 0010/86 ลงวนัท่ี 24 กรกฎาคม 2549  
297 มติ คพช. คร้ังท่ี 2/2550 เม่ือวนัท่ี 15 มิถุนายน 2550  
298 คาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ท่ีตามหนงัสือสาํนกังานสหกรณ์จงัหวดัมุกดาหาร ท่ี มห 0010/1218 

ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2550  
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คณะกรรมการหยุดปฏิบติัหน้าที่299 หลงัจากท่ีนายทะเบียนสหกรณ์ไดม้ีคาํสั่งให้จดัประชุมใหญ่

เพื่อเลือกตั้งคณะกรรมการดาํเนินการใหม่ ก็ไม่เป็นเหตุให้บรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายในการ

แก้ไขขอ้บกพร่องเร่ืองการเลือกตั้งกรรมการมาโดยไม่ชอบด้วยขอ้บงัคบัแต่อย่างใดเน่ืองจาก

เม่ือคณะกรรมการตอ้งหยุดปฏิบติัหนา้ท่ีแลว้ ก็ไม่มีคณะกรรมการท่ีจะดาํเนินการจดัประชุมใหญ่ใหม่

ตามคาํสั่งแรก ดงันั้น คาํสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ดงักล่าวจึงไม่น่าจะชอบดว้ยหลกัความไดส้ัดส่วน

และไม่สามารถจะดาํเนินการใหค้วามมุ่งหมายของกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจสาํเร็จลุล่วงหรือบรรลุผล 

ส่วนกรณีท่ีสหกรณ์การเกษตรบา้นเขวา้ จาํกดั รับฝากเงินจากบุคคลทัว่ไปท่ีไม่ใช่

สมาชิก เป็นการประกอบธุรกิจเยี่ยงธนาคารพาณิชย  ์และการใช้คาํว่าโครงการธนาคารสหกรณ์

เพื่อชุมชน ซ่ึงเป็นความผิดตามมาตรา 8 และมาตรา 40 และตอ้งห้ามตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติั

ธนาคารพาณิชย ์พ.ศ.2505 และไม่จดัทาํบญัชีตามแบบท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนดของโครงการ

ศูนยจ์าํหน่ายผลิตภณัฑ์การเกษตรและสหกรณ์จงัหวดัชยัภูมิ ซ่ึงถือเป็นขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการ

และการเงินการบญัชี300 นายทะเบียนสหกรณ์จึงมีอาํนาจสั่งให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องได ้แต่วิธีการ

ท่ีกาํหนดให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นจะเหมาะสมหรือเป็นไปตามความมุ่งหมายของกฎหมาย

หรือไม่นั้นคงตอ้งดูเป็นเร่ืองๆ ไป 

2.6  ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ หรือการส่ัง

ให้คณะกรรมการดําเนินการแก้ไขข้อบกพร่อง  

มีปัญหาที่ตอ้งพิจารณาว่าเมื่อกฎหมายบญัญติัให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรอง

นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจดุลพินิจท่ีจะตดัสินใจในการเลือกใช้อาํนาจหรือมีดุลพินิจวินิจฉัย

ตีความถอ้ยคาํบทบญัญตัิของกฎหมายดงักล่าวที่เป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ

หรือขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจดงักล่าวแลว้นั้น ก่อให้เกิดปัญหาอยา่งไร จากตวัอยา่ง

ท่ีไดน้าํมาศึกษาขา้งตน้จะเห็นวา่ตามบทบญัญติัมาตรา 21 การท่ีกฎหมายใช้คาํว่า ในกรณีท่ีกรรมการ 

ผูจ้ดัการ หรือเจา้หน้าที่ของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย ถา้สหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี 

ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ 

ทาํให้เกิดปัญหาในการตีความถอ้ยคาํบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวว่าเป็นอาํนาจผูกพนัหรืออาํนาจ

ดุลพินิจ ซ่ึงผูเ้ขียนไดท้าํการศึกษาวิเคราะห์แลว้เห็นว่าบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวเป็นอาํนาจ

ดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ที่จะร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์หรือไม่ก็ได้ ดงันั้น 

299 คาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ ท่ีตามหนงัสือสาํนกังานสหกรณ์จงัหวดัมุกดาหาร ท่ี มห 0010/1654 

ลงวนัท่ี 12 กนัยายน 2550 
300 คาํสัง่นายทะเบียนสหกรณ์ตามหนงัสือท่ี กษ 0407/725 ลงวนัท่ี 6 มิถุนายน 2547 
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เมื่อการใช้ถอ้ยคาํของบทบญัญตัิกฎหมายมาตรา 21 ไม่ชดัเจนย่อมทาํให้เกิดปัญหาการตีความ

และการบงัคบัใช้กฎหมาย ผูเ้ขียนจึงเห็นว่าควรท่ีจะมีการแกไ้ขกฎหมายโดยใช้ถอ้ยคาํท่ีแสดงให้

เห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่เป็นกรณีท่ีกฎหมายตอ้งการให้เป็นอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์

ในการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ เช่นเดียวกบัท่ีกฎหมายบางฉบบัใชถ้อ้ยคาํวา่ “มีอาํนาจ” 

หรือ “มีสิทธิ” หรือ “อาจ...ก็ได”้ หรือ “ใหมี้อาํนาจ....ได”้ 

ดงัไดพ้ิจารณาแลว้ว่าบทบญัญติัตามมาตรา 21 เป็นอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียน

สหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีจะใชอ้าํนาจร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได ้เม่ือเป็น

อาํนาจดุลพินิจดงักล่าวแลว้ มีปัญหาให้ตอ้งพิจารณาอีกว่าการท่ีกฎหมายบญัญติัให้บุคคลสองคน

มีอาํนาจดุลพินิจในเร่ืองเดียวกนัเหมาะสมหรือไม่ หากรองนายทะเบียนสหกรณ์ใช้อาํนาจเลือก

ท่ีจะไม่ดาํเนินการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์แลว้ นายทะเบียนสหกรณ์จะใช้อาํนาจร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ไดอี้กหรือไม่ ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่การให้บุคคลมากกวา่หน่ึงคนมีดุลพินิจ

ในเร่ืองเดียวกนัอาจเกิดปัญหาในทางปฏิบติัหรืออาจก่อให้เกิดขอ้ยุ่งยากในการใช้ดุลพินิจของผูมี้

อาํนาจได ้ในขณะที่สมาชิกซ่ึงเป็นเจา้ของสหกรณ์กลบัไม่สามารถร้องทุกข์หรือฟ้องคดีในกรณี

ที่กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหายได ้เน่ืองจากสหกรณ์มีฐานะ

เป็นนิติบุคคลและมีคณะกรรมการดาํเนินการเป็นผูแ้ทน ดงันั้น จึงควรกาํหนดให้สมาชิกเป็นผูเ้สียหาย

โดยนิตินยัท่ีจะสามารถดาํเนินการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีต่อผูท้าํความเสียหายแก่สหกรณ์ไดด้ว้ย 

ส่วนปัญหาการใช้ดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการสั่งให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องตามมาตรา 22 นั้น จากการตวัอย่างกรณีศึกษาจะเห็นว่ารองนายทะเบียน

สหกรณ์ปฏิบตัิการแทนสหกรณ์นาํขอ้เท็จจริงที่ได้จากการตรวจสอบมาใช้ดุลพินิจตีความว่า 

การกระทาํดงักล่าวเขา้ข่าย “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก” หรือไม่ 

ซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุหรือเง่ือนไขที่จะใช้อาํนาจต่อไป ซ่ึงปรากฏว่า

เม่ือมีการใชดุ้ลพินิจท่ีคลาดเคล่ือนในเร่ืองเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจ จึงทาํให้การใชอ้าํนาจออกคาํสั่ง

ของรองนายทะเบียนสหกรณ์ปฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ไม่ชอบดว้ยกฎหมายและถูกเพิกถอน 

และมกัเป็นปัญหาท่ีการใชดุ้ลพินิจไม่มีมาตรฐานเดียวกนั ซ่ึงอาจเกิดจากการขาดแนวปฏิบติั (Directive) 

เพื่อเป็นแนวทางในการใช้ดุลพินิจที่ถูกตอ้งในเร่ืองนั้นๆ ซ่ึงแนวปฏิบติัน้ีอาจเป็นแนวทางทาํให้

ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจภายในกรอบของการใช้ดุลพินิจท่ีถูกตอ้งได ้แมว้า่ฝ่ายปกครองมีภาระท่ีจะตอ้ง

ใชอ้าํนาจดุลพินิจโดยคาํนึงถึงขอ้เท็จจริงต่างๆท่ีประกอบกนัเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองก็ตาม แต่อยา่งไรก็ตาม 

ไม่วา่จะเป็นการตีความขอ้กฎหมายหรือการใชดุ้ลพนิิจวนิิจฉยัของนายทะเบียนสหกรณ์ ต่างก็ตกอยู่

ภายใตก้ารตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของศาลปกครองไทยไดเ้สมอ 
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มีปัญหาในการใช้ดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์อีกประการหน่ึงคือจากกรณีศึกษา

พบวา่นายทะเบียนสหกรณ์มีปัญหาในการเลือกใช้มาตรการในการออกคาํสั่ง และการกาํหนดเน้ือความ

ในการออกคาํสั่งเพื่อให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์

กาํหนด กล่าวคือในส่วนของการเลือกใชม้าตรการในการออกคาํสั่ง นายทะเบียนสหกรณ์ควรเลือกใช้

มาตรการจากเบาไปหาหนกัตามตามความจาํเป็นและตามขอ้เท็จจริงแห่งกรณีเฉพาะเร่ืองตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดมาตรการให้ไวต้ามมาตรา 22 (1)-(4) ส่วนการกาํหนดเน้ือความของการกระทาํในการออก

คาํสั่งนั้น นายทะเบียนสหกรณ์ควรต้องคาํนึงถึงหลักความได้สัดส่วนโดยการนาํหลักย่อย

ของหลกัความได้สัดส่วนมาใช้ให้เหมาะสมตามลาํดบัขั้นตอนโดยพิจารณาการออกคาํสั่งนั้น

ได้ใช้ดุลพินิจกาํหนดเน้ือความของการกระทาํโดยเป็นไปตามหลกัแห่งความเหมาะสม โดยตอ้ง

เลือกออกคาํสั่งท่ีสามารถจะดาํเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้นสําเร็จลุล่วง

หรือบรรลุผล หลกัแห่งความจาํเป็น โดยตอ้งเลือกออกคาํสั่งที่จะมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

หรือเสรีภาพของราษฎรน้อยท่ีสุดหรือมีผลทาํให้รัฐเสียประโยชน์น้อยท่ีสุด และหลกัความไดส้ัดส่วน

ในความหมายอยา่งแคบ โดยตอ้งคาํสั่งท่ีออกนั้นจะตอ้งเกิดประโยชน์แก่สังคมหรือส่วนรวมคุม้ค่า

กบัผลกระทบหรือความเสียหายท่ีจะเกิดแก่ผูไ้ดรั้บคาํสั่ง หรือไม่ ซ่ึงจากกรณีศึกษาจะเห็นได้ว่า

มาตรการตามคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ยงัไม่อาจดาํเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ี

ให้อาํนาจบรรลุผล และไม่ต้องด้วยหลักความจาํเป็นและไม่ต้องด้วยหลักความได้สัดส่วน

ในความหมายอย่างแคบ ดังนั้น ผูศึ้กษาจึงเห็นว่าการให้นายทะเบียนสหกรณ์มีดุลพินิจในการ

กาํหนดเน้ือความของการกระทาํให้สหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าวโดยไม่มีขอบเขตของการใช้

อาํนาจ จึงเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบติัการตามกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ 
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บทที ่ 6 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

จากการศึกษาอาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์จะเห็นได้ว่า การท่ีกฎหมาย

ว่าด้วยสหกรณ์มีบทบญัญตัิที่เป็นการควบคุมการดาํเนินกิจการในภาคสหกรณ์ จึงมีลกัษณะ

เป็นกฎหมายมหาชน ทั้งน้ี ในการควบคุมกาํกบัดูแลสหกรณ์ กฎหมายยงัไดบ้ญัญติัให้นายทะเบียน

สหกรณ์สามารถออกระเบียบหรือคาํสั่งเพื่อให้มีการปฏิบตัิตามพระราชบญัญตัิว่าดว้ยสหกรณ์

และเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินกิจการสหกรณ์ซ่ึงมีสภาพอย่างกฎและเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

กฎหมายสหกรณ์จึงเป็นกฎหมายมหาชนท่ีเป็นกฎหมายปกครองโดยกาํหนดความสัมพนัธ์ระหวา่ง

หน่วยงานทางปกครองกบัสหกรณ์ซ่ึงเป็นเอกชน ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองมีอาํนาจเหนือกว่า

ในการเขา้ไปควบคุมกาํกบัดูแลการดาํเนินงานของสหกรณ์ ในส่วนการดาํเนินงานของสหกรณ์

ก็มีบทบญัญติัท่ีแสดงถึงความสัมพนัธ์ระหว่างสหกรณ์กบัสมาชิกและบุคคลภายนอก นอกจากน้ี 

กฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ยงัมีบทกาํหนดโทษทางอาญาสําหรับผูท่ี้ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งของนายทะเบียน

สหกรณ์หรือฝ่าฝืนกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์อีกดว้ย ในบทน้ีผูศึ้กษาจึงนาํเสนอบทสรุปเก่ียวกบัอาํนาจ

ดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์เฉพาะกรณีท่ีศึกษาตามมาตรา 21 และมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ.2542 พร้อมกบัขอ้เสนอแนะในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายอนัเกิดจากปัญหา

การใช้อาํนาจตามบทบญัญติัมาตราดงักล่าวของนายทะเบียนสหกรณ์ 

 

1.  บทสรุป 

 

จากหลัก “การกระทาํทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” (Principle of Legality of 

Administrative Action) ดว้ยเหตุน้ี กฎหมายที่ให้อาํนาจฝ่ายปกครองจึงเป็นสาระสําคญัสําหรับ

การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

กระทาํการต่างๆ แบ่งไดเ้ป็น 2 ส่วน คือโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายส่วนท่ีกาํหนดขอ้เทจ็จริง

อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ หรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าส่วนท่ีกาํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไข

ของการใชอ้าํนาจ กบัโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายซ่ึงเป็นส่วนท่ีเป็น

อาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีจะใชอ้าํนาจเม่ือปรากฏวา่มีขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน 
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โดยท่ีมาของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั้น มีทั้งในส่วนท่ีเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบ

ส่วนเหตุและในส่วนท่ีเป็นผลของกฎหมาย  

ในส่วนท่ีเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุจะเป็นส่วนท่ีกฎหมายกาํหนด

ขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงไวเ้ป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจ ซ่ึงก่อนท่ีจะใช้อาํนาจ ฝ่ายปกครอง

จะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองเสียก่อนว่ามีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึน

หรือมีอยู่จริงหรือไม่ จากนั้นจึงให้ล ักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงโดยตรวจสอบข้อเท็จจริง

ในกฎหมายวา่มีอยูอ่ยา่งใด แลว้นาํขอ้เท็จจริงท่ีไดต้รวจสอบแลว้วา่ไดเ้กิดข้ึนจริง มาปรับบทกบัขอ้เท็จจริง

ในกฎหมาย ซ่ึงเป็นการตีความกฎหมายนัน่เอง แต่ในบางกรณีกฎหมายไดก้าํหนดขอ้เท็จอนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุโดยใช้ถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal concepts) ประเภท 

Normative Concept ซ่ึงเป็นถอ้ยคาํท่ีแสดงออกถึงคุณค่าบางประการ ท่ีจะตอ้งนาํมาตีแผใ่ห้ความหมาย

พิเศษทางวิชาการ หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือหลายๆดา้นรวมกนั อย่างเช่นถอ้ยคาํว่า 

“การกระทาํที่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม” “อาคารที่ชาํรุดทรุดโทรมหรือมีสภาพ

เป็นที่น่ารังเกียจ” “การกระทาํที่กระทบกระเทือนต่อความมัน่คงหรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ” 

หรือ “อาหารท่ีมีส่ิงท่ีน่าจะเป็นอนัตรายแก่สุขภาพ” เป็นตน้ ซ่ึงถอ้ยคาํเหล่าน้ีจะตอ้งอาศยัความเห็น

ของผูตี้ความท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงท่ีมีประสบการณ์ทัว่ไปได ้และไม่อาจหลีกเล่ียงอตัตวิสัย

ของผูตี้ความ การวินิจฉยัวา่ขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริงหน่ึงอยูใ่นถอ้ยคาํประเภทน้ีหรือไม่ จึงเป็นการ

ประเมินคุณค่าของขอ้เท็จจริงนั้น ซ่ึงผูป้ระเมินแต่ละคนอาจมีความเห็นแตกต่างกนัออกไปได ้

แต่ไม่มีผูใ้ดสามารถกล่าวอา้งไดว้า่ความเห็นของตนถูกตอ้งความเห็นเดียว ซ่ึงฝ่ายปกครองสามารถ

ตีความให้เหมาะสมและเป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีได ้การให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง

กรณีเช่นน้ี เรียกวา่เป็นดุลพินิจวนิิจฉยั (Margin of Judgement) ของฝ่ายปกครอง  

สําหรับส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นส่วนท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจใช้อาํนาจ

โดยพิจารณาว่ากฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้นกาํหนดผลไวอ้ย่างไร หากปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีก่อให้เกิดหน้าท่ี (Obligation) หรือความสามารถ 

(Faculte) แก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะใช้อาํนาจ และในการใชอ้าํนาจนั้นกฎหมายอาจกาํหนดเน้ือความ

ของการกระทาํเพียงประการเดียว หรือเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเน้ือความไดจ้าก

หลายๆ เน้ือความท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้หรือให้ฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดเน้ือความของการกระทาํ

ไดเ้องภายในขอบเขตที่กฎหมายกาํหนดโดยไม่ไดเ้จาะจงวา่เน้ือความนั้นจะเป็นอยา่งไรบา้ง ทั้งน้ี 

ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อาํนาจให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงอนัใดอนัหน่ึง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับ

กนัทัว่ไปวา่ฝ่ายปกครองสามารถมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ี 
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อน่ึง เม่ือฝ่ายนิติบญัญติัประสงคจ์ะใหฝ่้ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจวา่

จะใช ้อาํนาจหรือไม่นั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองโดยใชถ้อ้ยคาํว่า 

“มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “อาจ... ก็ได”้ หรือถอ้ยคาํทาํนองน้ี เช่น “สามารถ” หรือ “ควรจะ” หรือถอ้ยคาํ

ทาํนองเดียวกนั แต่หากไม่ประสงคจ์ะใหฝ่้ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจแลว้ ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติั

กฎหมายโดยใช้ถ้อยคาํว่า “ต้อง” หรือ “ให้ปฏิเสธไม่รับพิจารณาคาํขอ แต่อย่างไรก็ตามถ้อยคาํ

เหล่าน้ีเป็นเพียงเคร่ืองบ่งช้ีเบ้ืองตน้เท่านั้น ฝ่ายปกครองผูใ้ช้อาํนาจจะตอ้งพิเคราะห์เจตนารมณ์

ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจประกอบด้วย จึงจะสามารถทราบได้อย่างถ่องแทว้่ากฎหมายให้อาํนาจ

ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองหรือไม่ 

1.1  การใช้อาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ 

มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 บญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีกรรมการ 

ผูจ้ดัการ หรือเจา้หน้าที่ของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย ถา้สหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี 

ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้  

เม่ือแยกพิจารณาโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายในส่วนของขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องคป์ระกอบส่วนเหตุ ซ่ึงกฎหมายใชถ้อ้ยคาํวา่ “ในกรณีท่ีกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์

ทาํให้สหกรณ์เสียหาย ถา้สหกรณ์ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี” จึงมีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาวา่ การท่ีกฎหมาย

ใช้คาํว่า “การกระทาํของกรรมการ ผูจ้ดัการหรือเจา้หน้าที่ของสหกรณ์ ทาํให้สหกรณ์เสียหาย” 

เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุดว้ยถอ้ยคาํท่ีให้อาํนาจนายทะเบียน

สหกรณ์ในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงซ่ึงถือเป็นดุลพินิจวินิจฉัยหรือไม่ จากการศึกษา

สรุปไดว้่าถอ้ยคาํที่กฎหมายบญัญติัว่า “ในกรณีที่กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หน้าที่ของสหกรณ์

ทาํให้สหกรณ์เสียหาย” เป็นการใช้ถ้อยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง (indefinite legal concepts) 

ท่ีเป็นเร่ืองราวทางขอ้เทจ็จริง (Empirical Concept) ซ่ึงเป็นถอ้ยคาํท่ีกาํหนดเก่ียวกบัส่ิงของหรือเหตุการณ์

ของการกระทาํท่ีอาจรับรู้เห็นได ้หรือเป็นเหตุการณ์ท่ีอาจมีประสบการณ์ได ้การให้ลกัษณะกฎหมาย

แก่ขอ้เท็จจริงในกรณีน้ี จึงเป็นการวินิจฉัยปัญหาขอ้กฎหมาย มิใช่ดุลพินิจวินิจฉัยของนายทะเบียน

สหกรณ์แต่อยา่งใด 

สาํหรับโครงสร้างในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายนั้น กฎหมายใชถ้อ้ยคาํวา่ “ใหน้าย

ทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่

เป็นกรณีท่ีกฎหมายใช้ถอ้ยคาํทาํนองเดียวกบัคาํวา่ “มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “อาจ... ก็ได”้ หรือ ให้นาย

ทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได”้ตามมาตรา 20 

ซ่ึงการใช้ถ้อยคาํว่า “ให้มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมติได้” เป็นการยืนยนัว่า นายทะเบียน

สหกรณ์มีอาํนาจทาํไดห้ากเขา้เง่ือนไขดงักล่าว แมม้าตรา 21 จะมิไดใ้ชถ้อ้ยคาํวา่ “ให้มีอาํนาจ..ได”้ 
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แต่ใช้ถอ้ยคาํว่า “ให้..ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได”้ ซ่ึงเม่ือพิจารณาถอ้ยคาํท่ีประกอบกนั

ทั้งหมด ก็เป็นการยืนยนัว่านายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจทาํได้เช่นเดียวกนั จึงตอ้งพิเคราะห์

ถึงเจตนารมณ์ของบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวประกอบด้วยว่าเป็นกรณีท่ีตอ้งการให้อาํนาจ

ดุลพินิจแก่นายทะเบียนสหกรณ์ในการตดัสินใจท่ีจะใช้อาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์

หรือไม่ก็ไดแ้ลว้แต่ขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง จึงเห็นว่าเป็นกรณีท่ีกฎหมาย

ให้เป็นอาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) ของนายทะเบียนสหกรณ์ในการที่จะร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์  

กรณีจึงมีปัญหาในการบงัคบัใช้กฎหมายว่าคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉยัว่า 

“หากขา้ราชการหรือลูกจา้งท่ีปฏิบติัหน้าท่ีในสหกรณ์ ไม่ว่าในฐานะกรรมการ ผูจ้ดัการหรือเจา้หน้าท่ี

ของสหกรณ์ กระทาํการอนัก่อให้เกิดความเสียหายแก่สหกรณ์ หากสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้อง

คดี ก็เป็นอาํนาจหนา้ที่ของนายทะเบียนสหกรณ์ หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ท่ีจะตอ้งดาํเนินการ

ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์” 301 หรือศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยอาํนาจตามมาตรา 20 

วา่ “เม่ือท่ีประชุมใหญ่หรือท่ีประชุมคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ลงมติอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย 

ขอ้บงัคบั ระเบียบของสหกรณ์ ระเบียบหรือคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์

จึงมีหน้าที่ที่จะตอ้งใช้อาํนาจ ตามมาตรา 20 แห่งพระราชบญัญตัิสหกรณ์พ.ศ. 2542 สั่งยบัย ั้ง

หรือเพิกถอนมติท่ีประชุมดงักล่าว”302 ทั้งท่ีบทบญัญติัมาตรา 20 ใชถ้อ้ยคาํวา่ “ใหน้ายทะเบียนสหกรณ์

หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอนมตินั้นได”้ ซ่ึงเป็นลกัษณะถ้อยคาํ

ในบทบัญญัติของกฎหมายท่ีให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง จึงเป็นปัญหาในการใช้อาํนาจ

ดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการท่ีจะบังคับใช้กฎหมายให้เหมาะสมแก่ข้อเท็จจริง

ท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง ประกอบกบั การกระทาํท่ีทาํให้สหกรณ์เสียหายบางกรณี

มีการตกลงประนีประนอมยอมความกนัได ้หรือสหกรณ์ไดรั้บการชดใช้ค่าเสียหายแลว้บางส่วน

หรือผูก่้อให้เกิดความเสียหายไดจ้ดัหลกัประกนัไวใ้ห้แลว้ การร้องทุกขห์รือฟ้องคดีจึงไม่มีความจาํเป็น

และไม่เป็นประโยชน์ต่อการเยียวยาความเสียหายของสหกรณ์ นายทะเบียนสหกรณ์จึงไม่จาํเป็น 

ตอ้งร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทน เห็นว่าเจตนารมณ์ของกฎหมายมาตราน้ีตอ้งการให้นายทะเบียน

สหกรณ์ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ เพื ่อให้สหกรณ์ได้รับการเยียวยาความเสียหาย

หรือเอาตวัผูก้ระทาํผิดมาลงโทษในกรณีท่ีสหกรณ์ไม่ไดรั้บการชดใชค้วามเสียหายเท่านั้น ซ่ึงการ

ใช้ดุลพินิจเร่ืองน้ีมีความสัมพนัธ์กบัการที่สมาชิกซ่ึงเป็นเจา้ของสหกรณ์ไม่มีอาํนาจร้องทุกข์

301 หนงัสือสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0901/0578 ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2549 
302 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 332/2550 
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หรือฟ้องคดีเองในกรณีท่ีกรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ทาํให้สหกรณ์เสียหาย ทั้งท่ี

กรรมการก็คือสมาชิกซ่ึงท่ีประชุมใหญ่เลือกตั้งให้เขา้มาทาํหนา้ท่ีดาํเนินกิจการสหกรณ์ และพนกังาน

ก็เป็นลูกจา้งของสหกรณ์ จึงควรเปิดโอกาสให้สมาชิกซ่ึงเป็นเจา้ของสหกรณ์เป็นผูเ้สียหายโดยนิตินยั

มีอาํนาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีต่อผูท้าํความเสียหายแก่สหกรณ์ไดด้้วยก็จะเป็นการแบ่งเบาการใช้

อาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ได ้

1.2  การใช้อํานาจส่ังให้คณะกรรมการกําเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่อง ระงับ

การปฏิบัติหน้าที ่ให้หยุดปฏิบัติหน้าทีช่ั่วคราว หรือให้พ้นจากตําแหน่ง 

มาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีคณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน จนทาํให้เส่ือมเสีย

ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการ

หรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์

มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือใหป้ฏิบติัการ ดงัต่อไปน้ี 

(1)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลา

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

(2)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนที่เป็นเหตุ

ให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

(3)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าที่เป็นการชั่วคราว 

เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด  

(4)  ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือใหก้รรมการซ่ึงเก่ียวขอ้ง

กบัการนั้นพน้จากตาํแหน่ง 

กฎหมายไดก้าํหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุไว ้2 ประการคือ  

(1)  คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการ

ปฏิบติัหนา้ท่ีของตน จนทาํใหเ้ส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือ 

(2)  สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน 

ตามรายงานการสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ 

กรณีแรก ท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุวา่ คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน จนทาํให้เส่ือมเสีย

ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก การท่ีกฎหมายใชถ้อ้ยคาํวา่ “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์

ของสหกรณ์หรือสมาชิก” เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัด้วยถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง (indefinite 

legal concepts) ประเภท Normative Concept ซ่ึงเป็นถ้อยคาํท่ีแสดงออกถึงคุณค่าบางประการ 
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ที่จะตอ้งนาํมาตีแผใ่ห้ความหมายพิเศษทางวิชาการ หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือหลายๆ

ดา้นรวมกนั ถอ้ยคาํดงักล่าวเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่สามารถบอกไดอ้ย่างเป็นภาวะวิสัย แต่เป็นการประเมิน

คุณค่าของขอ้เท็จจริงนั้น ผูป้ระเมินแต่ละคนอาจมีความเห็นแตกต่างกนัออกไปได ้การให้ความหมาย

ถอ้ยคาํดงักล่าวจึงไม่อาจหลีกเล่ียงอตัตวสิัยของผูตี้ความ ซ่ึงหากใหว้ิญ�ูชนทัว่ไปใหค้วามเห็นแลว้ 

ก็อาจเห็นไดว้่าวิญ�ูชนอาจจะเขา้ใจความหมายกวา้งหรือแคบหรือมีความเห็นแตกต่างกนักนัได ้

จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายประสงคจ์ะให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมาย

แก่ขอ้เท็จจริงแก่ถอ้ยคาํดงักล่าว จึงเป็นดุลพินิจวินิจฉยัของนายทะเบียนสหกรณ์วา่จนทาํให้เส่ือมเสีย

ผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิกหรือไม่ 

กรณีท่ีสอง ท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุวา่ สหกรณ์

มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบญัชี

หรือตามรายงานการตรวจสอบ เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ

โดยใช้ถ้อยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง ด้วยถ้อยคาํท่ีเป็นเร่ืองราวทางขอ้เท็จจริง ซ่ึงเป็นถ้อยคาํ

ท่ีกาํหนดเก่ียวกบัส่ิงของหรือเหตุการณ์ของความเป็นจริง ซ่ึงอาจเป็นวตัถุท่ีรับรู้เห็นได ้หรือเหตุการณ์

ท่ีมีประสบการณ์ได ้(Empirical Concept ) เช่น สหกรณ์มีเงินสดขาดบญัชี หรือไม่บนัทึกรายการบญัชี

เก่ียวกบักระแสเงินสดให้เป็นปัจจุบนั ซ่ึงจะเป็นขอ้เทจ็จริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจหรือไม่ 

เป็นการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงหรือการตีความขอ้กฎหมาย ถือเป็นการวินิจฉยัในปัญหา

ขอ้กฎหมาย ไม่ใช่อาํนาจดุลพินิจวนิิจฉยั 

เม่ือมีกรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงอนัถือได้ว่าเป็นขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ

ตามมาตรา 22 แลว้ ผลในทางกฎหมายคือกฎหมายใช้ถอ้ยคาํวา่ “ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจ

ออกคาํสั่งเป็นหนงัสือให้ปฏิบติัการดงัต่อไปน้ี” (1)-(4) จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัโดยใชถ้อ้ยคาํ

ว่า “ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจ” ซ่ึงเป็นถอ้ยคาํท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์จะให้ฝ่ายปกครอง

มีอาํนาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจวา่จะใชอ้าํนาจกระทาํการหรือไม่ก็ได ้และสามารถเลือกมาตรการ

อยา่งหน่ึงอยา่งใดใน 4 มาตรการท่ีกฎหมายบญัญติัไวไ้ด ้ซ่ึงสามารถพิจารณาแต่ละมาตรการท่ีมาตรา 22 

ใหอ้าํนาจนายทะเบียนสหกรณ์เลือกใชดุ้ลพินิจในการออกคาํสั่งไดด้งัน้ี 

มาตรการแรก ตามมาตรา 22 (1) ท่ีบญัญติัว่า “ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

แก้ไขขอ้บกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด” เป็นกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดใหน้ายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งตามเน้ือความท่ีกฎหมายกาํหนดกล่าวคือ ให้นายทะเบียน

สหกรณ์ออกคาํสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง แต่จะให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องอะไรบา้ง แกไ้ขอยา่งไร และให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาใด 

กฎหมายให้นายทะเบียนสหกรณ์สามารถกาํหนดหรือเลือกเน้ือความของการกระทาํไดเ้องในการ
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กาํหนดวิธีการและระยะเวลาให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่อง มาตรา 22 (1) 

จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญัติให้นายทะเบียนสหกรณ์ต้องกระทาํการตามเน้ือความท่ีกฎหมาย

กาํหนดและมีอาํนาจกาํหนดเน้ือความในการออกคาํสั่งไดเ้อง แต่มิไดก้าํหนดขอบเขตของเน้ือความ

ในการออกคาํสั่งดงักล่าวไวด้ว้ย  

มาตรการท่ีสอง ตามมาตรา 22 (2) ท่ีบญัญติัวา่ “ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ระงบัการปฏิบตัิบางส่วนที่เป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์

หรือสมาชิก เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งตามเน้ือความ

ท่ีกฎหมายกาํหนดกล่าวคือ ใหค้ณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุ

ให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก ซ่ึงจะให้ระงบัการปฏิบติั

ในเร่ืองใดบา้งนั้น ก็แลว้แต่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองซ่ึงเป็นขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบ

ส่วนเหตุหรือขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจตามมาตราน้ี ซ่ึงก็คือการกระทาํของคณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์ท่ีทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือการกระทาํท่ีเป็นขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงินนั้นเอง แต่นายทะเบียนสหกรณ์ก็ยงัมีอาํนาจ

กาํหนดเน้ือความที่จะสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติัได ้ซ่ึงจะเป็นการ

สั่งให้ระงบัการปฏิบติัในเร่ืองใดบา้งก็ถือเป็นดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการกาํหนดเน้ือความ

ของการกระทาํดว้ย ทั้งน้ี ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดคือให้มีอาํนาจสั่งใหร้ะงบัการปฏิบติัได้

เฉพาะการกระทาํท่ีเป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก

เท่านั้น มาตรการตามมาตรา 22 (2) จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้นายทะเบียนสหกรณ์ตอ้งกระทาํการ

ตามเน้ือความท่ีกฎหมายกาํหนด และมีอาํนาจกาํหนดเน้ือความในการออกคาํสั่งไดเ้อง โดยไดก้าํหนด

ขอบเขตของเน้ือความในการออกคาํสั่งดงักล่าวไวด้ว้ย 

มาตรการท่ีสาม ตามมาตรา 22 (3) ท่ีบญัญติัวา่ “ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

หยดุปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นใหแ้ลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลา

ท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด” เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดเน้ือความให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจ

กระทาํการคือ ออกคาํสั่งเป็นหนงัสือให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าที่ได ้

โดยสามารถเลือกเน้ือความของการกระทาํได้เองภายในขอบเขตท่ีกาํหนดไวคื้อ ให้หยุดปฏิบติั

หน้าที่ไดเ้ป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวิธีการและภายในระยะเวลา

ที่นายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด จะสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบตัิหน้าท่ี

โดยไม่มีกาํหนดไม่ได้ และกฎหมายยงัให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจกาํหนดเน้ือความ

ของการกระทาํในการกาํหนดวิธีการและระยะเวลาในการแก้ไขข้อบกพร่องของสหกรณ์ 

โดยกฎหมายมิได้กาํหนดว่าวิธีการและระยะเวลาในการแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นจะตอ้งมีเน้ือความ
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อย่างไร ตามอนุมาตราน้ี จึงเป็นกรณีที่กฎหมายกาํหนดให้นายทะเบียนสหกรณ์กระทาํการ

ตามเน้ือความท่ีกฎหมายกาํหนด และยงัให้นายทะเบียนสหกรณ์มีดุลพินิจในการกาํหนดเน้ือความ

ในการออกคาํสั่งใหแ้กไ้ขขอ้บกพร่องและระยะเวลาใหแ้กไ้ขไดเ้อง แต่ไม่ไดก้าํหนดขอบเขตในการ

ใช้อาํนาจกาํหนดเน้ือความการออกคาํสั่งไวแ้ต่อย่างใด มาตรการสุดทา้ยตามตามมาตรา 22 (4) 

ท่ีบญัญติัว่า “ให้คณะกรรมการดาํเนินการพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการซ่ึงเก่ียวขอ้ง

กบัการนั้นพน้จากตาํแหน่ง” เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดเน้ือความของการกระทาํตั้งแต่สองเน้ือความ

ข้ึนไปให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจเลือกเน้ือความให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน จึงเป็นกรณี

ท่ีกฎหมายกาํหนดเน้ือความให้นายทะเบียนสหกรณ์สามารถกระทาํการตั้งแต่สองเน้ือความข้ึนไป 

โดยไม่สามารถเลือกเน้ือความของการกระทาํไดเ้อง 

ดงันั้น กรณีการใชอ้าํนาจของนายทะเบียนสหกรณ์ในการออกคาํสั่งตามมาตรา 22 

น้ีจึงเป็นอาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) โดยแท ้ 

การใชอ้าํนาจนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 22 น้ีมีปัญหาการใช้อาํนาจดุลพินิจ

ของนายทะเบียนสหกรณ์กล่าวคือ การใช้ดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงถอ้ยคาํ

อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีบญัญติัดว้ยถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง เช่นคาํวา่ “ทาํให้

เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก” หรือการตีความข้อกฎหมายของถ้อยคําว่า 

“สหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน” ยงัขาดกฎเกณฑ์

ในการประเมินความหมายหรือมาตรฐานทัว่ไปเพื่อประกอบในการวนิิจฉยัหรือตีความขอ้กฎหมาย

ดงักล่าว ทาํให้มีปัญหาการตีความท่ีแตกต่างกนั หรือการใช้อาํนาจออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

หรือโดยวิธีการที่สั่งให้สหกรณ์แก้ไขขอ้บกพร่องนั้นไม่ตอบสนองวตัถุประสงค์ของกฎหมาย

ท่ีใหอ้าํนาจออกคาํสั่งนั้น เช่น การสั่งใหส้หกรณ์สอบสวนหาผูรั้บผดิชอบความเสียหายเน่ืองจากสหกรณ์

จดัให้มีผูค้ ํ้าประกนัเงินกูไ้ม่ครบตามระเบียบ แต่สหกรณ์ยงัไม่ไดเ้สียหาย หรือการสั่งให้คณะกรรมการ

ดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องเน่ืองจากอนุมติัขายปุ๋ยเงินเช่ือโดยมีบุคคลคํ้าประกนั ทั้งๆ ท่ีไม่ไดผ้ิด

ระเบียบของสหกรณ์ เป็นตน้ ซ่ึงเป็นปัญหาของการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงหรือการตีความ

ขอ้กฎหมายของรองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีนายทะเบียนสหกรณ์มอบหมาย 

นอกจากน้ียงัมีปัญหาเร่ืองการเลือกใชม้าตรการในการออกคาํสั่งของนายทะเบียน

สหกรณ์ ซ่ึงการท่ีมาตรา 22 กาํหนดมาตรการไว ้4 มาตรการก็เพื่อให้นายทะเบียนสหกรณ์ใช้ดุลพินิจ

เลือกออกคาํสั่งให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ือง และตามความจาํเป็น ทั้งน้ีในการใช้อาํนาจ

ดุลพินิจดงักล่าวตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัแห่งความไดส้ัดส่วน ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 3 ประการคือ 

หลกัแห่งความเหมาะสม หลกัแห่งความจาํเป็น และหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ 

แต่โดยมากรองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายจากนายทะเบียนสหกรณ์
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มกัใชดุ้ลพินิจออกคาํสั่งโดยไม่ไดค้าํนึงถึงหลกักฎหมายดงักล่าว ทาํให้การใชอ้าํนาจไม่อยูใ่นความ

มุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ หรือไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์

ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจ เช่นกรณีการออกคาํสั่งให้เรียกเงินคืนจากคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์

ออมทรัพยค์รูชุมพร จาํกดั หรือการออกคาํสั่งให้สหกรณ์ออมทรัพยค์รูมุกดาหาร จาํกดั แกไ้ขขอ้บกพร่อง

โดยให้สหกรณ์จดัประชุมหน่วยสมาชิกและจดัประชุมใหญ่เพื่อเลือกตั้งคณะกรรมการดาํเนินการ

สหกรณ์ใหม่ ทั้ งๆ ท่ีคณะกรรมการกาํลังจะหมดวาระการดาํรงตาํแหน่ง หรือการออกคาํสั่งให้

คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการชัว่คราวเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องเร่ืองการ

เลือกผูแ้ทนสมาชิกและเลือกคณะกรรมการโดยไม่ถูกตอ้งตามระเบียบ โดยจะให้สหกรณ์แกไ้ข

โดยเรียกประชุมกลุ่มสมาชิกและจดัประชุมใหญ่ ซ่ึงจะเห็นไดว้า่เม่ือสั่งใหค้ณะกรรมการดาํเนินการ

หยุดปฏิบติัหน้าที่แลว้ ก็ไม่มีคณะกรรมการฯที่จะดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องตามคาํสั่งขา้งตน้ 

จึงเห็นไดว้่าการใชอ้าํนาจดุลพินิจในการออกคาํสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์โดยผูป้ฏิบติัการแทนนั้น 

ไม่สามารถจะดาํเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงหรือบรรลุผลได ้

ทั้งน้ี เม่ือกฎหมายบญัญติัอาํนาจดุลพินิจโดยไม่ไดก้าํหนดเน้ือความของการกระทาํหรือให้มีอาํนาจ

กาํหนดเน้ือความในการออกคาํสั่งไดเ้อง แต่ไม่ไดก้าํหนดขอบเขตของการใช้อาํนาจกาํหนดเน้ือความ

นั้นไว ้จึงเป็นปัญหาในการใชอ้าํนาจดุลพินิจดงักล่าวขา้งตน้ 

 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 

2.1  ข้อเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีตามมาตรา 21  

2.1.1  แก้ไขถ้อยคําบทบัญญติัมาตรา 21 ทีใ่ห้อํานาจดุลพนิิจ 

จากการวิเคราะห์โครงสร้างของมาตรา 21ในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายนั้น 

กฎหมายใชถ้อ้ยคาํว่า “ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี

แทนสหกรณ์ได”้ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายใชถ้อ้ยคาํทาํนองเดียวกบัคาํวา่ “มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “อาจ... 

ก็ได”้ หรือ ให้นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจสั่งยบัย ั้งหรือเพิกถอน

มตินั้นได”้ จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายตอ้งการให้นายทะเบียนสหกรณ์ตดัสินใจท่ีจะใชอ้าํนาจร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์หรือไม่ก็ได ้ซ่ึงแลว้แต่ขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง 

จึงเห็นว่าเป็นกรณีท่ีกฎหมายให้เป็นอาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) ของนายทะเบียนสหกรณ์

ในการที่จะร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ แต่เกิดปัญหาในการปฏิบติัตามกฎหมายดงักล่าว

โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวนิิจฉยัวา่บทบญัญติัแห่งมาตราน้ีเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของนายทะเบียน

สหกรณ์ หรือในกรณีมาตรา 20 ศาลปกครองสูงสุดเคยมีคาํวนิิจฉยัวา่เป็นหนา้ท่ีของนายทะเบียนสหกรณ์
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ในการใช้อาํนาจสั่งยงัย ั้งหรือเพิกถอนมติท่ีประชุมคณะกรรมการดําเนินการสหกรณ์ท่ีฝ่าฝืน

กฎหมาย ดงันั้น จึงสมควรท่ีจะมีการแก้ไขบทบญัญติักฎหมายมาตราน้ี โดยใช้ถ้อยคาํให้ชัดเจน

ยิ่งข้ึนที่แสดงให้เห็นว่านายทะเบียนสหกรณ์สามารถใช้ดุลพินิจตดัสินใจที่จะเลือกร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได ้

2.1.2  แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 21 ให้มีผู้ ใช้อํานาจดุลพินิจร้องทุกข์หรือฟ้องคดี

แทนสหกรณ์ได้เพยีงคนเดียว 

เมื่อกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจในการร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ 

แต่ผูมี้อาํนาจร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์มีสองคนคือนายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียน

สหกรณ์ จึงเป็นปัญหาวา่นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ผูใ้ดจะเป็นผูใ้ชอ้าํนาจ

ในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ เน่ืองจากกฎหมายบญัญติัให้คนใดคนหน่ึงเป็นผูใ้ชอ้าํนาจได ้

และหากรองนายทะเบียนสหกรณ์ใชอ้าํนาจแลว้ แต่นายทะเบียนสหกรณ์ไม่เห็นดว้ยกบัการดาํเนินการ

ของรองนายทะเบียนสหกรณ์ดงักล่าว โดยเห็นว่ากรณีดงักล่าวขอ้เท็จจริงที่เกิดข้ึนยงัไม่เขา้ข่าย

เป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุอนัเป็นเง่ือนไขท่ีจะใชอ้าํนาจได ้จะดาํเนินการอยา่งไร 

เพราะการที่กฎหมายใช้ถ้อยคาํว่า “ในกรณีที่กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์

ทาํให้สหกรณ์เสียหาย” ซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจดว้ยถอ้ยคาํท่ีมีความหมาย

ไม่เจาะจง อาจทาํให้มีการตีความกฎหมายท่ีแตกต่างกนั และรองนายทะเบียนสหกรณ์ก็มีหลายคน

ซ่ึงแต่งตั้งตามพื้นท่ีรับผิดชอบงานสหกรณ์ ทาํให้เกิดปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีไม่มีมาตรฐาน

เดียวกนั ดงันั้น ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ควรท่ีจะมีการแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมายมาตราน้ีโดยใหน้ายทะเบียน

สหกรณ์เพียงผูเ้ดียวเท่านั้นท่ีมีอาํนาจในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ แต่ทั้งน้ีนายทะเบียน

สหกรณ์อาจมอบหมายให้รองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หน้าที่ปฏิบตัิการแทนได ้

โดยการมอบอาํนาจตามมาตรา 16 วรรคสอง 

2.1.3  แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 21 ให้สมาชิกเป็นผู้ เสียหายโดยตรงมีสิทธิร้องทุกข์

หรือฟ้องคดีได้เอง  

ควรปรับปรุงสิทธิของสมาชิกสหกรณ์ในการร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ 

ตามมาตรา 21 ที่เดิมสมาชิกสหกรณ์ไม่มีสิทธิร้องทุกข์หรือฟ้องคดีในกรณีที่กรรมการ ผูจ้ดัการ

หรือเจา้หนา้ท่ีของสหกรณ์ ทาํให้สหกรณ์เสียหายเพราะสหกรณ์เป็นนิติบุคคลซ่ึงมีคณะกรรมการ

ดาํเนินการสหกรณ์เป็นผูด้าํเนินการแทนสหกรณ์ แต่หากสหกรณ์ไม่ร้องทุกข์หรือฟ้องคดี ก็ให้

นายทะเบียนสหกรณ์หรือรองนายทะเบียนสหกรณ์ร้องทุกขห์รือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได ้เพื่อเป็น

การคุม้ครองสิทธิของสมาชิกสหกรณ์ในฐานะเป็นเจา้ของสหกรณ์ให้มากข้ึน จึงควรกาํหนดให้

สมาชิกสหกรณ์เป็นผูเ้สียหายโดยตรง มีสิทธิร้องทุกขห์รือฟ้องคดีไดด้ว้ยตนเองเพื่อรักษาผลประโยชน์
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ของสหกรณ์และสมาชิก ซ่ึงสอดคลอ้งกบัความเห็นของศูนยว์ิจยัและให้คาํปรึกษา คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ตามโครงการศึกษาวิจยัเพื่อปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญตัิสหกรณ์ 

พ.ศ.2542 ท่ีเห็นควรใหแ้กก้ฎหมายมาตราน้ีเพื่อเพิ่มสิทธ์ิในการดาํเนินคดีของสมาชิกสหกรณ์ 

จึงเห็นวา่สมควรท่ีจะมีการแกไ้ขบทบญัญติัของมาตรา 21 ใหม่โดยมีขอ้ความ 

ดงัน้ี 

มาตรา 21 “ในกรณีที่กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือเจ้าหน้าที่ของสหกรณ์

ทาํให้สหกรณ์เสียหาย ถา้สหกรณ์ไม่ร้องทุกขห์รือฟ้องคดี ให้ถือวา่สมาชิกเป็นผูเ้สียหายและมีสิทธิ

ร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ได้ แต่ทั้งน้ี ถ ้านายทะเบียนสหกรณ์เห็นเป็นการสมควร

อาจร้องทุกข์หรือฟ้องคดีแทนสหกรณ์ก็ได้ และให้พนักงานอยัการรับว่าต่างให้สหกรณ์โดยให้

สหกรณ์เป็นผูอ้อกค่าใช้จ่ายเก่ียวกบัการร้องทุกข์ ฟ้องคดีหรือการว่าต่างแก่นายทะเบียนสหกรณ์ 

หรือพนกังานอยัการ แลว้แต่กรณี” 

2.2  ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลสหกรณ์ตามมาตรา 22  

2.2.1  ควรจัดทํามาตรฐานทั่วไปหรือหลักเกณฑ์ในการประเมินความหมาย

ของถ้อยคําตามบทบัญญติักฎหมาย 

ปัญหาประการแรกเก่ียวกบัการตีความหรือการแกปั้ญหาการใช้ดุลพินิจ

ของรองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนักงานเจา้หน้าที่ดงักล่าว เพื่อให้การใช้ดุลพินิจถูกตอ้ง 

ชอบด้วยกฎหมายและเป็นไปในแนวเดียวกนั จึงควรจดัทาํกรอบแนวทางการใช้ดุลพินิจหรือแนวทาง 

การตีความปัญหาขอ้กฎหมาย เพื่อใช้เป็นแนวทางในการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยหรือการตีความ 

โดยจดัทาํมาตรฐานทัว่ไปหรือหลกัเกณฑ์ในการประเมินความหมายของถอ้ยคาํท่ีจะใช้ในการวินิจฉัย

ถอ้ยคาํว่า “จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก” หรือ “สหกรณ์มีขอ้บกพร่อง

เก่ียวกบัการเงินการบญัชี หรือขอ้บกพร่องเก่ียวกบักิจการหรือฐานะทางการเงิน” และอาจมีกรณี

ตวัอย่างและคาํวินิจฉัยเพื่อเป็นแนวทางการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยหรือตีความปัญหาขอ้กฎหมาย ทั้งน้ี

เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการปฏิบติังานของรองนายทะเบียนสหกรณ์หรือพนกังานเจา้หน้าท่ีท่ีไดรั้บ

มอบอาํนาจใหป้ฏิบติัการแทนนายทะเบียนสหกรณ์ 

2.2.2  แก้ไขบทบัญญัติของมาตรา 22 โดยให้มีกฎเกณฑ์หรือขอบเขตของการใช้

อํานาจดุลพนิิจ 

สําหรับปัญหาการใช้อาํนาจออกคาํสั่งตามมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติั

สหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซ่ึงนายทะเบียนสหกรณ์มีดุลพินิจตดัสินใจที่จะใช้อาํนาจและเมื่อตกลงใจ

ใชอ้าํนาจแลว้ก็สามารถเลือกมาตรการท่ีจะกระทาํได ้แต่ในบางมาตรการ เช่นมาตรการตามมาตรา 22 (1) 

กฎหมายให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจกาํหนดเน้ือความของการกระทาํได้ โดยมิได้กาํหนด
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ขอ้ความที่เป็นส่ิงที่นายทะเบียนสหกรณ์จะตอ้งนาํมาพิจารณาในการกาํหนดเน้ือความของการ

ออกคาํสั่ง หรืออีกนยัหน่ึงกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจแก่นายทะเบียนสหกรณ์โดยไม่ไดว้างกฎเกณฑ์

เก่ียวกบัการท่ีจะใช้อาํนาจดุลพินิจในการกาํหนดเน้ือความการออกคาํสั่งไว ้ทาํให้การใช้ดุลพินิจ

กาํหนดวิธีการและระยะเวลาให้คณะกรรมการดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องของนายทะเบียนสหกรณ์

ตามมาตรา 22(1) ปราศจากขอบเขตของการใชอ้าํนาจดุลพินิจ และนายทะเบียนสหกรณ์สามารถ

ใชดุ้ลพินิจกาํหนดเน้ือความของการกระทาํไดอ้ย่างกวา้งขวาง ซ่ึงเม่ือไม่มีกฎเกณฑ์หรือขอบเขต

เก่ียวกบัการใช้อาํนาจดุลพินิจแล้ว ก็ทาํให้การใช้ดุลพินิจอาจกระทบต่อสาระสําคญัแห่งสิทธิ

ของคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ หรือสร้างภาระให้แก่สหกรณ์และสมาชิกมากเกินไป หรือไม่

เป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วน ซ่ึงเป็นผลให้คาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และไม่สามารถ

บรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจหรือไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจ 

ผูท้าํการศึกษาจึงเห็นวา่ควรท่ีจะมีการแกไ้ขบทบญัญติัของมาตรา 22 น้ี โดยให้มีกฎเกณฑ์หรือขอบเขต

การใช้อาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนสหกรณ์ โดยอาจแก้ไขบทบญัญติัของมาตรา 21 ใหม่ 

โดยมีขอ้ความดงัน้ี 

มาตรา 22 “ในกรณีท่ีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์กระทาํการหรืองดเวน้

กระทาํการในการปฏิบติัหน้าท่ีของตน จนทาํให้เส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก

หรือสหกรณ์มีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงาน

การสอบบญัชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ให้นายทะเบียนสหกรณ์มีอาํนาจออกคาํสั่งเป็นหนงัสือ

ใหป้ฏิบติัการ ดงัต่อไปน้ี 

(1)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์แกไ้ขขอ้บกพร่องตามวิธีการ

และระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด 

(2)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ระงบัการปฏิบติับางส่วนท่ีเป็นเหตุ

ใหเ้กิดขอ้บกพร่องหรือเส่ือมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก 

(3)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์หยุดปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว 

เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นให้แลว้เสร็จตามวธีิการและภายในระยะเวลาท่ีนายทะเบียนสหกรณ์กาํหนด  

(4)  ให้คณะกรรมการดาํเนินการพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือให้กรรมการ

ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการนั้นพน้จากตาํแหน่ง  

ทั้งน้ี ในการกาํหนดวธีิการและระยะเวลาให้คณะกรรมการดาํเนินการแกไ้ข

ขอ้บกพร่อง นั้น ตอ้งคุม้ค่าและไม่เป็นการสร้างภาระให้แก่สหกรณ์เกินควร อีกทั้ง วิธีการท่ีกาํหนดให้

คณะกรรมการดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้น ตอ้งสามารถบรรลุผลไดแ้ละไม่กระทบต่อความเป็นอิสระ

ของสหกรณ์” 
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