
การจัดการความรู้และองค์ความรู้(KM) 
เรื่อง 

การแก้ไขข้อบกพร่องของสหกรณ์ (การอุทธรณ์ค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 
๒๒ (๑) และ (๒) แห่งพระราชบัญญัตสิหกรณ์ พ.ศ. ๒๕๔๒ และทีแ่ก้ไขเพิ่มเตมิ 

 
หลักกฎหมายและแนวทางการอุทธรณ์ค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา ๒๒ (๑) และ (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. ๒๕๔๒ และที่แก้ไขเพิ่มเติม 
  ๑. หลักกฎหมายพื้นฐานเกี่ยวกับการค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ตามาตรา ๒๒ (๑)       
และ (๒) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. ๒๕๔๒ และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม 
 มาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงที่แก้ไขเพ่ิมเติม วางหลักกฎหมายไว้
ว่า “ในกรณีที่คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์กระท าการหรืองดเว้นกระท าการในการปฏิบัติหน้าที่ของ
ตนอันอาจท าให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก หรือสหกรณ์มีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการเงิน 
การบัญชี หรือกิจการหรือฐานะการเงิน ตามรายงานการสอบบัญชีหรือตามรายงานการตรวจสอบ ให้นาย
ทะเบียนสหกรณ์มีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้ปฏิบัติดังต่อไปนี้ 
 (๑) ให้คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่องตามวิธีการและระยะเวลาที่นาย
ทะเบียนสหกรณ์ก าหนด 
 (๒) ให้คณะกรรมการด าเนินการระงับการปฏิบัติที่เป็นเหตุให้เกิดข้อบกพร่องหรืออาจท า
ให้เสื่อมเสียผลประโยชน์ของสหกรณ์หรือสมาชิก” 
 ... 
 จากหลักกฎหมายดังกล่าว ค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์สั่งการให้คณะกรรมการด าเนินการ
สหกรณ์แก้ไขข้อบกพร่องของสหกรณ์ตามวิธีการและระยะเวลาที่นายทะเบียนสหกรณ์ก าหนดตาม (๑) และสั่งการให้
คณะกรรมการด าเนินการสหกรณ์ระงับการปฏิบัติที่เป็นเหตุให้เกิดข้อบกพร่องฯ ตาม (๒) เป็นค าสั่งที่บังคับให้
สหกรณ์กระท าการโดยมีผลผูกพันทางกฎหมายให้สหกรณ์ต้องปฏิบัติตาม ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
 ความหมายและลักษณะของค าสั่งทางปกครอง 
  ค าสั่งทางปกครอง มีการนิยามไว้ในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ นิยามไว้ว่า 
  ““ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 
     (๑) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผล กระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
     (๒) การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง” 
  จะเห็นได้ว่า กฎหมายได้นิยามความหมายของค าสั่งทางปกครองไว้สองความหมายคือความ
โดยแท้ตาม (๑) และความหมายตามที่กฎกระทรวงก าหนดตาม (๒)  
  ส าหรับความหมายของค าสั่งทางปกครองโดยแท้ สามารถอธิบายองค์ประกอบได้ดังต่อไปนี้ 

๑. เป็นการกระท า ... 
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  ๑. เป็นการกระท าโดย “เจ้าหน้าที่” ซึ่งตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ ได้ให้นิยามค าว่า “เจ้าหน้าที่” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจ
หรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น
การจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม 
  ๒. เป็นมาตรการที่เกิดจากการใช้อ านาจรัฐประเภทอ านาจทางปกครอง เป็นการกระท าฝ่าย
เดียวที่เหนือกว่า วินิจฉัยสั่งการโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากเอกชน ท าให้เห็นว่า การกระท าของ
เจ้าหน้าที่โดยมิได้ใช้อ านาจที่เหนือกว่า ในการก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธ์กับเอกชนตาม
กฎหมายเอกชน 

๓. เป็นการก าหนดสภาพทางกฎหมาย (ก าหนดนิติสัมพันธ์) ค าสั่งทางปกครองจะต้องมุ่ง
ประสงค์เพ่ือให้เกิดผลทางกฎหมายอันเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล การกระท าที่มิได้เป็นการก่อนิติ
สัมพันธ์ขึ้นใหม่ เช่น การให้ข้อมูลข่าวสาร ค าแนะน า หรือการอธิบายความเข้าใจ ไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง 
เพราะ ไม่มีผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นใหม่ เพียงแต่เป็นการกระท าที่เก่ียวข้องกับค าสั่งทางปกครองเดิมเท่านั้น 

๔. เกิดผลเฉพาะกรณี ค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องกระท าโดยมุ่งก าหนดสภาพทางกฎหมาย
ทีเ่ป็นอยู่ในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ โดยสภาพจะต้องมุ่งใช้บังคับกับบุคคใดบุคคลหนึ่งโดยตรง แม้ในตัวค าสั่งจะไม่
ระบุชื่อบุคคลไว้ก็ได้ ซึ่งอาจจะเป็นค าสั่งรวมหรือค าสั่งทั่วไปใช้บังคับกับกลุ่มบุคคลก็ได้ 

๕. มีผลภายนอกโดยตรง หากการท าค าสั่งทางปกครองนั้นอยู่ในขั้นตอนการเตรียมการหรือ
พิจารณาเพ่ือออกค าสั่งทางปกครอง และเจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเช่นใดก็ได้ กรณีดังกล่าวนี้ถือว่า
อยู่ขั้นตอนที่มีผลภายใน ทั้งนี้ ค าสั่งทางปกครองที่สมบูรณ์จะต้องมีการแสดงออกให้ผู้รับค าสั่งทางปกครอง
ทราบค าสั่งนั้น ดังนั้น การพิจารณาค าสั่งว่าจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้นต้องพิจารณาเนื้อหาของค าสั่ง    
เป็นส าคัญ 
 จากการให้ความหมายและลักษณะของค าสั่งทางปกครอง เราสามารถให้ลักษณะของค าสั่ง           
ตามมาตรา ๒๒ (๑) และ (๒) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณฯ์ ได้ดังนี้  
 ๑. เป็นการกระท าหรือเป็นผลิตผลอันเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ (นายทะเบียนสหกรณ์) 
 ๒. เป็นการใช้อ านาจทางปกครองของตามกฎหมาย (พระราชบัญญัติสหกรณ์ฯ) 
 ๓. เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ กล่าวคือ ฝ่ายหนึ่ง (นายทะเบียนสหกรณ์) มีอ านาจบังคับให้อีก
ฝ่ายหนึ่ง (สหกรณ์) ต้องปฏิบัติตามค าสั่ง ในลักษณะต้องกระท าการหรือห้ามมิให้กระท าการตามวิธีการ         
ที่ก าหนดไว้ในค าสั่งและต้องปฏิบัติภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในค าสั่งนั่นด้วย  
 ๔. มีผลเฉพาะสหกรณ์เกิดข้อบกพร่องโดยเฉพาะเจาะจง 
 ๕. มีผลออกไปสู่ภายนอกฝ่ายปกครอง กล่าวคือ เป็นค าสั่งที่ต้องมีผลออกไปสู่สหกรณ์ซึ่งเป็น
องค์กรภายนอก  

 
นอกจากนั้น ... 
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นอกจากนั้นแล้ว เมื่อพิจารณาตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
วางหลักไว้ว่า “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้ เว้นแต่
กฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีมีหลักเกณฑ์ทีป่ระกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานใน
การปฏิบัติราชการไม่ต่ ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้” หมายความว่า ในกรณีการออกค าสั่ง
ทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ จะต้องน าหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งเป็นกฎหมายกลางมาใช้บังคับเสมอ แต่ถ้าในเรื่องใดที่กฎหมายเฉพาะมีหลักเกณฑ์ที่
ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการที่ไม่กว่าต่ ากว่ากฎหมายกลางอยู่แล้ว  ให้ปฏิบัติ
ตามกฎหมายเฉพาะ ดังนั้น ในกรณีการออกค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา ๒๒ (๑) และ (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ฯ ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะ จะต้องน าหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับการออกค าสั่งทาง
ปกครองตามกฎหมายกลางมาใช้บังคับ ก็ต่อเมื่อกฎหมายเฉพาะมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมี
มาตรฐานการปฏิบัติราชการที่ต่ ากว่ากฎหมายกลางเท่านั้น 

แต่อย่างไรก็ตาม ในเรื่องการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองให้ปฏิบัติตามกฎหมายเฉพาะ      
แม้จะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ที่ให้หลักประกันความเป็นต่ ากว่ากฎหมายกลางก็ตาม ทั้งนี้ตาม
มาตรา ๓ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ดังนั้น การอุทธรณ์ค าสั่งนายทะเบียน
สหกรณ์ตามมาตรา ๒๒ (๑) และ (๒) แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ฯ สหกรณ์ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับขั้นตอนและระยะเวลาก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้วตามมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยไม่
ต้องค านึงว่าจะมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมต่ ากว่ากฎหมายกลางหรือไม่  
  ๒. การอุทธรณ์ค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา ๒๒ (๑) และ (๒) แห่งพระราชบัญญัติ   
สหกรณ์ พ.ศ. ๒๕๔๒ และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม 
  เราได้ท าการศึกษามาแล้วว่าค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา ๒๒ (๑) และ (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติสหกรณ์ฯ เป็นค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ค าสั่งต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การอุทธรณ์
เกี่ยวกับขั้นตอนและระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติสหกรณ์ฯ วางหลักกฎหมายไว้ว่า 
“ค าสั่งใด ๆ ตามมาตรา ๒๐ มาตรา ๒๒ มาตรา ๒๔ และมาตรา ๒๕ ให้ผู้ มีส่วนได้ เสียอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการพัฒนาการสหกรณ์แห่งชาติ ได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับทราบค าสั่ง” 
  แต่ในปัจจุบันได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๖๒ ลง
ประการในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ ๒๐ มีนาคม ๒๕๖๒ และมีผลบังคับตั้งแต่วันที่ ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๖๒ ซึ่ง
พระราชบัญญัต ิ
ดังกล่าวได้ยกเลิกมาตรา ๒๖ ส่งผลให้ไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการอุทธรณ์ค าสั่งนายทะเบียนสหกรณ์ตาม  
มาตรา ๒๒ (๑) และ (๒) อีกต่อไป เมื่อไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไว้เป็นการเฉพาะ กรณีต้อง
ปฏิบัติให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งกฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดขั้นตอน
และระยเวลาการอุทธรณ์ ได้ดังต่อไปนี้  

 
๑. ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ ... 
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  (๑) ผู้สิทธิอุทธรณ์ ต้องเป็นผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับหรือผู้ซึ่งสิทธิของตนจะถูก
กระทบกระเทือนจากผลของค าสั่ง เป็นไปตามนิยามค าว่า คู่กรณี ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ซึ่งก็คือ สหกรณ์ นั้นเอง  
  (๒) ค าสั่งทางปกครอง ต้องใช้ถ้อยค าสุภาพ และต้องท าเป็นหนังสือโดยระบุชื่อสหกรณ์ ที่อยู่           
ข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงที่ใช้สนับสนุนข้อโต้แย้งดังกล่าว หรือข้อกฎหมาย (ถ้ามี) ความประสงค์ในการอุทธรณ์ 
และลงลายมือชื่อผู้แทนสหกรณ์ และแนบเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องประกอบการพิจารณา ตามมาตรา ๔๔ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
  (๓) กรณีในค าสั่งมิได้ระบุสิทธิอุทธรณ์ รายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนว่าจะต้องยื่นกับใคร        
ยื่น ณ สถานที่ใดและต้องยื่นภายระยะเวลาเท่าใด ให้ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์ เริ่มนับใหม่ตั้งแต่วันที่ได้รับ
แจ้งสิทธิอุทธรณ์ และรายละเอียดที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้สหกรณ์สามารถปกป้องสิทธิของตนได้อย่างเต็มที่ แต่ถ้า
ไม่มีการแจ้งใหม่ และระยะเวลาดังกล่าวสั้นกว่าหนึ่งปี ให้ขยายเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง ตามมาตรา 
๔๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
  (๔) ในการกรณีในค าสั่งมีการแจ้งสิทธิอุทธรณ์และรายละเอียดที่เกี่ยวข้องโดยถูกต้องแล้ว    
ให้สหกรณ์ยื่นค าอุทธรณ์ต่อนายทะเบียนสหกรณ์ผู้ออกค าสั่ง ภายใน ๑๕ วัน นับแต่ วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง ทั้งนี้ 
ค าอุทธรณ์อาจยื่นโดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้ และเพ่ือประโยชน์ในการนับระยะเวลาอุทธรณ์ให้ถือ
ว่าวันที่ส่งค าอุทธรณ์แก่เจ้าพนักงานไปรษณีย์เป็นวันยื่นค าอุทธรณ์ต่อนายทะเบียนสหกรณ์แล้ว  ตามมาตรา 
๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ถ้าค าอุทธรณ์ที่ได้ยื่นไม่ถูกต้องตามเงื่อนไข
ที่ก าหนดใน (๑) (๒) หรือยื่นอุทธรณ์เกินก าหนดระยะเวลา หรือไม่ใช้ค าอุทธรณ์ ให้นายทะเบียนสหกรณ์ผู้ออก
ค าสั่งพิจารณาและแจ้งการไม่รับค าอุทธรณ์พร้อมเหตุผลให้สหกรณ์ทราบต่อไป 
  (๕) ภายในก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ สหกรณ์อาจขอแก้ไขเพ่ิมเติมอุทธรณ์หรือส่งเอกสาร
ชี้แจงเพ่ิมเติมได้ โดยท าเป็นหนังสือและลงลายมือชื่อผู้แทนสหกรณ์ 
  (๖) นายทะเบียนสหกรณ์ผู้ออกค าสั่งจะต้องพิจารณาอุทธรณ์และแจ้งให้สหกรณ์ทราบผลการ
พิจารณาภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่รับอุทธรณ์ และให้ถือปฏิบัติในแต่ละกรณี ดังนี้ 
       (๖.๑) หากเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน ให้นายทะเบียนสหกรณ์      
ผู้ออกค าสั่ง ด าเนินการเปลี่ยนแปลงค าสั่งของตนภายใน ๓๐ นับแต่วันที่รับอุทธรณ์  
       (๖.๒) หากไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน ให้นายทะเบียนสหกรณ์ผู้
ออกค าสั่งแจ้งสหกรณ์ ทราบผลการพิจารณาภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่รับอุทธรณ์ พร้อมแจ้งให้สหกรณ์ทราบ
ถึงสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ภายใน ๙๐ วัน นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี ทั้งนี้เป็นไปตาม
มาตรา ๔๙ ประกอบมาตรา ๕๐ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. ๒๕๔๒ 
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม  

 
 

(๗) การอุทธรณ์ ... 
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  (๗) การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่ง เว้นแต่นายทะเบียนสหกรณ์ผู้ออก
ค าสั่งพิจารณาแล้วมีเหตุผลอันสมควร และสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อนได้ ตามมาตรา ๔๔ วรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
 


