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บรรดาผูเ้ล้ียงสุนขัหลายรายคงไดรั้บรู้รับทราบกนัมาพอสมควรแลว้วา่ เม่ือปี 2548 นั้น กทม. ไดมี้การ
ออกขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครเพื่อควบคุมการเล้ียงหรือปล่อยสุนัข โดยเจา้ของสุนัขจะตอ้งนาํสุนัขไปฝังไมโครชิป 
และจดทะเบียนสุนขัเพ่ือใหส้ามารถระบุตวัสุนขัได ้

หลังจากท่ีข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครฉบับดังกล่าวใช้บังคับก็มีผู ้เล้ียงสุนัขห้าคนซ่ึงบางคน 
มีภมิูลาํเนาอยูใ่นกรุงเทพมหานครและบางคนมีภมิูลาํเนาอยูจ่งัหวดัอ่ืน นาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองวา่   

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร) ไดอ้อกขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เร่ือง การควบคุม 
การเล้ียงหรือปล่อยสุนขั พ.ศ. 2548 ซ่ึงกาํหนดให้เขตทอ้งท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร) เป็นเขตควบคุม
การเล้ียงหรือปล่อยสุนขั และใหเ้จา้ของสุนขัมีหนา้ท่ีจดทะเบียนสุนขัและดาํเนินการเร่ืองต่าง ๆ ซ่ึงหากไม่ปฏิบติัตามจะมี
ความผิดและไดรั้บโทษปรับ ผูฟ้้องคดีเห็นวา่การให้ความหมายของคาํวา่ “เจา้ของสุนขั” รวมถึงผูใ้ห้อาหารสุนขัจรจดัดว้ย 
และการฝังไมโครชิปสุนัขก่อนท่ีจะจดทะเบียนเป็นการสร้างภาระแก่ผูเ้ล้ียงสุนัขเกินสมควร นอกจากน้ี ขอ้บญัญติั
ดงักล่าวจาํกดัสิทธิเฉพาะประชาชนในกรุงเทพมหานครอนัเป็นการขดัต่อหลกัความเสมอภาค จึงนาํคดีมาฟ้องต่อ 
ศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนขอ้ 5 ในส่วนของบทนิยามของคาํวา่ “เจา้ของสุนขั” “ท่ีหรือทางสาธารณะ” “ใบรับรอง” 
และ “การจดทะเบียนสุนขั” และขอ้ 9 ขอ้ 12 ขอ้ 13 ขอ้ 14 ขอ้ 17 และขอ้ 26 ของขอ้บญัญติัดงักล่าว 

คดีน้ีมีประเด็นท่ีน่าสนใจหลายประเด็นซ่ึงบทความน้ีจะกล่าวถึงเฉพาะบางประเด็นท่ีสําคญัเท่านั้น 
อาทิ (1) การใชอ้าํนาจของ กทม. ในการออกขอ้บญัญติัดงักล่าวเป็นการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด
หรือไม่ (2) สาระของบทนิยามตามขอ้ 5 และขอ้ 9 ขอ้ 12 ขอ้ 13 ขอ้ 14 ขอ้ 17 และขอ้ 26 ของขอ้บญัญติัดงักล่าวขา้งตน้
เป็นการใชอ้าํนาจโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือไม่ มีลกัษณะเป็นการ
สร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือไม่   

ตามหลกักฎหมายปกครองเพ่ือเป็นหลกัประกนัวา่ ฝ่ายปกครองจะกระทาํการโดยชอบดว้ยกฎหมาย
และประชาชนไดรั้บการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานอยา่งแทจ้ริง การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองในการออกกฎ 
คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใดมาบงัคบัใชก้บัประชาชนนั้น นอกจากจะตอ้งมีกฎหมายใหอ้าํนาจและดาํเนินการภายในขอบเขต
วตัถุประสงคท่ี์กฎหมายกาํหนดแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจของตนอยา่งสมเหตุสมผลหรือพอเหมาะพอประมาณ
เพ่ือใหบ้รรลุตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจ กระทบต่อสิทธิของประชาชนเท่าท่ีจาํเป็น และเกิดประโยชน์ต่อ
สาธารณะมากกวา่ความเสียหายท่ีเอกชนไดรั้บ ดงัเช่นคดีน้ี ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดน้าํหลกักฎหมายปกครองสาํคญัคือ 
“หลกัความไดส้ัดส่วน” มาวนิิจฉยัเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจของ กทม. ในการตราขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครฉบบัพิพาท 

ประเด็นแรก คือ การออกขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เร่ือง การควบคุมการเล้ียงหรือปล่อยสุนัข 
พ.ศ. 2548 เป็นการดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของผูถู้กฟ้องคดี หรือไม่ ? ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า
การออกขอ้บญัญติัดงักล่าวเป็นการดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติั 
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ประกอบกบัมาตรา 89 (16) และ (18) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 เพ่ือประโยชน์ในการรักษาสภาวะความเป็นอยูท่ี่เหมาะสมกบัการดาํรงชีพของประชาชนหรือป้องกนัอนัตราย
จากเช้ือโรคท่ีเกิดจากสุนขัโดยกาํหนดให้พ้ืนท่ีในเขตอาํนาจของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เป็นเขตควบคุมการเล้ียงหรือปล่อยสุนขั 

(คดีจากศาลปกครอง)  
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และใหก้ารเล้ียงหรือปล่อยสุนขัตอ้งอยูภ่ายใตม้าตรการอยา่งใดอยา่งหน่ึง โดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร
และไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้  

กรณีจึงเป็นการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายและเป็นไปตามขั้นตอนและวิธีการ 
ท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ 

ส่วน บทนิยามคาํว่า “เจา้ของสุนัข” “ท่ีหรือทางสาธารณะ” “ใบรับรอง” และ “การจดทะเบียนสุนัข” 
และขอ้ 9 ขอ้ 12 (1) และ (2) ขอ้ 13 ขอ้ 14 และขอ้ 17 ตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เร่ือง การควบคุมการเล้ียงหรือปล่อยสุนขั 
พ.ศ. 2548 มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิด
กบัประชาชนเกินสมควรหรือไม่  ? โดยข้อ 5 ได้กาํหนดบทนิยามของคาํว่า  “เจ้าของสุนัข” ให้หมายรวมถึงผู้ครอบครอง
สุนัข หรือผู้ให้อาหารสุนัขเป็นประจาํด้วย “ทีห่รือทางสาธารณะ” หมายความว่า สถานท่ีหรือทางซ่ึงมิใช่เป็นของเอกชน
และประชาชนสามารถใช้ประโยชน์หรือสัญจรได้ คาํว่า  “ใบรับรอง” หมายความว่า ใบรับรองรูปพรรณสัณฐานสุนัขและ 
การจัดทาํเคร่ืองหมายระบุตัวสุนัขอย่างถาวร...  คาํว่า “การจดทะเบียนสุนัข” หมายความว่า การแจ้งต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี 
เพ่ือบันทึกรายละเอียดรูปพรรณสัณฐานและรหัสไมโครชิป พร้อมจัดทาํบัตรประจาํตัวของสุนัข ส่วนข้อ 9 ต้องจดทะเบียน
สุนัขตามท่ีกาํหนด และข้อ 12 กรณีย้ายท่ีอยู่ของสุนัขหรือกรณีบัตรประจําตัวสุนัขสูญหาย ถูกทําลาย หรือชํารุด 
ในสาระสําคัญ ให้แจ้งภายในสามสิบวัน และข้อ 13 กรณีสุนัขตายแจ้งภายในสามสิบวัน สาํหรับข้อ 14 กรณีท่ีสุนัขหาย
ให้แจ้งภายในสามวันนับแต่วันท่ีทราบหรือหากพบแล้วต้องแจ้งภายในสามวัน และข้อ 17 กาํหนดห้ามมิให้ผู้ใดเลีย้ง
สุนัขในท่ีหรือทางสาธารณะหรือในท่ีของบุคคลอ่ืนโดยปราศจากความยินยอม 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยประเด็นนีว่้า ปัญหาจาํนวนสุนขัจรจดัเพ่ิมข้ึนในเขตทอ้งท่ีปกครองของ
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนและต่อเน่ืองมานาน โดยมีความพยายามท่ีจะแกปั้ญหาในรูปแบบและวิธีการต่าง  ๆ
แต่ก็แกไ้ขไดใ้นระดบัหน่ึงเท่านั้น และส่วนหน่ึงมาจากเจา้ของสุนขันาํสุนขัมาปล่อยในท่ีสาธารณะ ทาํให้จาํนวนสุนขัจรจดั
เพ่ิมมากข้ึนจนยากท่ีจะควบคุมไดด้ว้ยวิธีการปกติ การตราขอ้บญัญติัดงักล่าวจึงเป็นมาตรการในการควบคุมการเล้ียงสุนขั 
โดยการฝังไมโครชิปและจดทะเบียนสุนขัเพ่ือใหส้ามารถระบุตวัสุนขัไดแ้ละเพ่ือแกไ้ขพฤติกรรมเจา้ของหรือผูเ้ล้ียงสุนขั
ใหมี้ความรับผิดชอบต่อสุนขัท่ีตนเล้ียงและสังคม จึงเป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีตน้เหตุเป็นสาํคญั และแมว้า่จะมีผลกระทบต่อ
เสรีภาพในการเล้ียงสุนัขของผูฟ้้องคดีก็ตาม แต่เม่ือชั่งนํ้ าหนักผลกระทบและความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีได้รับกับ
ผลประโยชน์ของสาธารณะท่ีตอ้งสูญเสียแลว้ ความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บเบาบางกว่าความเสียหายของประโยชน์
สาธารณะ ประกอบกบัยงัไม่อาจแสวงหามาตรการอ่ืนใดท่ีจะสามารถดาํเนินการใหบ้รรลุผลไดเ้ท่ากบัมาตรการท่ีกาํหนดไว้
ในขอ้บญัญติัดงักล่าว กรณีจึงเป็นมาตรการท่ีจาํเป็นเพ่ือควบคุมการเล้ียงหรือปล่อยสุนขัแลว้ นอกจากน้ี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 
ไดจ้ัดให้มีบริการฝังไมโครชิปและจดทะเบียนสุนัขโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย และหากเจ้าของสุนัขจะไปดาํเนินการท่ี
สถานพยาบาลสัตวเ์อกชนกเ็ป็นค่าใชจ่้ายท่ีไม่ไดม้ากเกินไปกวา่ท่ีรับภาระมิได ้ 

ส่วนการท่ีขอ้บญัญติัดงักล่าวมีผลบงัคบัเฉพาะในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครนั้นเป็นไปตามอาํนาจหนา้ท่ี
ของผูถ้กูฟ้องคดีท่ี 2 จึงไม่ขดัต่อหลกัความเสมอภาคแต่อยา่งใด  ดงันั้น การออกขอ้บญัญติัดงักล่าวโดยบทนิยามในขอ้ 5 คาํวา่ 
“ท่ีหรือทางสาธารณะ”  “ใบรับรอง” และ “การจดทะเบียนสุนขั” และขอ้ 9 ขอ้ 12 (1) และ (2) ขอ้ 13 ขอ้ 14 และขอ้ 17  
จึงเป็นการใช้อาํนาจโดยชอบด้วยกฎหมาย และมิได้มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมหรือเป็นการสร้างขั้นตอน
โดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควรแต่อย่างใด 

อยา่งไรกต็าม บทนิยามคาํวา่ “เจา้ของสุนขั” ในขอ้ 5 ของขอ้บญัญติัดงักล่าวท่ีกาํหนดใหห้มายความ
รวมถึงผูค้รอบครองสุนขั หรือผูใ้หอ้าหารสุนขัเป็นประจาํดว้ย นั้น เป็นการใหค้าํนิยามความหมายท่ีมีผลทาํใหป้ระชาชน
ท่ีเพียงแต่ใหอ้าหารแก่สุนขัจรจดัเป็นประจาํดว้ยความเมตตาตอ้งมีภาระหนา้ท่ีในการพาสุนขัจรจดัไปฝังไมโครชิปและ
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จดทะเบียนสุนขั มิเช่นนั้นอาจทาํใหบุ้คคลนั้นกระทาํผดิกฎหมาย  ทั้งท่ีหนา้ท่ีในการจดัการ ควบคุม ดูแลสุนขัจรจดัเป็นหนา้ท่ี
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 แต่กลบัผลกัภาระมาให้กบัประชาชน กรณีจึงเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระ
ใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงใหเ้พิกถอนขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เร่ือง การควบคุม
การเล้ียงหรือปล่อยสุนขั พ.ศ. 2548 ขอ้ 5 ในส่วนของบทนิยามคาํวา่ “เจา้ของสุนขั” ท่ีใหห้มายความรวมถึงผูใ้หอ้าหาร
สุนขัเป็นประจาํดว้ย (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 764/2556) 

คดีน้ีนอกจากศาลปกครองสูงสุดจะไดว้ินิจฉัยถึงการใชอ้าํนาจของ กทม. ขา้งตน้แลว้ ยงัมีประเด็น
สาํคญัเก่ียวกบัความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีของผูเ้ล้ียงสุนขัท่ีมิไดมี้ภูมิลาํเนาในเขตกรุงเทพมหานคร ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด
วนิิจฉยัวา่ เม่ือขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัเฉพาะประชาชนผูเ้ล้ียงสุนขัในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร
เท่านั้นมิไดมี้ผลใชบ้งัคบักบัประชาชนผูเ้ล้ียงสุนขัโดยทัว่ไปทุกทอ้งท่ี ผูเ้ล้ียงสุนขัท่ีมีภูมิลาํเนาอยูท่ี่จงัหวดัอ่ืนจึงไม่ได้
เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียโดยตรงจากขอ้บญัญติัดงักล่าวและไม่เป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากการออกข้อบัญญัติดังกล่าวท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ี นอกจากจะทาํให้ผูอ้่านเข้าใจหลักกฎหมายสําคัญคือ 
หลกัความไดส้ัดส่วนและหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบัการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองดว้ยแลว้
ยงัทาํใหมี้บรรทดัฐานการปฏิบติัราชการท่ีดีวา่ในการออกกฎเกณฑห์รือเลือกใชม้าตรการอยา่งใดอยา่งหน่ึงมาบงัคบัใชก้บั
ประชาชน จะตอ้งดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายและเป็นไปตามขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดและกฎเกณฑ์
หรือมาตรการนั้นจะตอ้งพอสมควรแก่เหตุหรือไดส้ัดส่วนดว้ย หากกฎเกณฑห์รือมาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือกใชไ้ม่สามารถ
ดาํเนินการให้บรรลุผลสําเร็จลงได ้หรือไม่มีความจาํเป็นท่ีจะเลือกใชม้าตรการนั้น หรือก่อความเสียหายแก่ประชาชน
มากกว่าท่ีประโยชน์สาธารณะจะไดรั้บ ฝ่ายปกครองก็จะตอ้งละเวน้จากกฎเกณฑ์หรือมาตรการดงักล่าวนั้นเสีย เพ่ือท่ี
ประชาชนจะไดไ้ม่ตอ้งรับภาระเกินสมควร ซ่ึงผูอ้่านท่ีสนใจเพิ่มเติมสามารถอ่านรายละเอียดไดจ้ากคาํพิพากษาดงักล่าว  

 
    


