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	 บทความนี้้�มุ่่�งวิิเคราะห์์ความชอบด้้วยกฎหมายมหาชนของคำสั่่�งทางปกครองที่่�เจ้้าพนัักงานท้้องถิ่่�นมีีคำสั่่�ง 

ไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาตให้้ประกอบกิจิการเลี้้�ยงสััตว์ โดยอ้้างเหตุุว่่ามีีกลิ่่�นเหม็็นรบกวนซึ่่�งถืือเป็็นการก่่อความเดือืดร้อน

รำคาญแก่่ผู้้�อื่่�น แต่่กลัับละเลยการใช้้มาตรการทางปกครองที่่�จำกััดสิิทธิิน้้อยกว่่า เช่่น การสั่่�งให้้ปรัับปรุุงแก้้ไข หรืือ

พักัใช้้ใบอนุุญาต  สมมติิฐานหลักัคือื การกระทำดังักล่่าวมีีแนวโน้้มที่่�จะขัดัต่่อหลัักความได้้สัดัส่่วนโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง

ในองค์ป์ระกอบของหลักัความจำเป็น็ (Principle of Necessity) [4] เนื่่�องจากฝ่า่ยปกครองเลือืกใช้ม้าตรการที่่�รุุนแรง

ที่่�สุุดคือ การไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาตอัันเป็็นการจำกััดสิทธิิในการประกอบอาชีีพตามที่่�บััญญััติิไว้้ในรััฐธรรมนููญ 

แห่่งราชอาณาจัักรไทย มาตรา 40 และถืือเป็็นการจำกััดสิิทธิิที่่�เกิินสมควรแก่่เหตุุตามรััฐธรรมนููญฯ มาตรา 26 [2] 

ทั้้�งที่่�ปััญหายัังมีีทางแก้้ไขได้้ด้้วยมาตรการทางเทคนิิคที่่�รุุนแรงน้้อยกว่่าตามที่่�กำหนดไว้้ในพระราชบััญญััติ ิ

การสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 มาตรา 45 [3] นอกจากนี้้� ยัังชี้้�ให้้เห็็นว่่าคำสั่่�งดัังกล่่าวยัังอาจขััดต่่อหลัักนิิติิธรรมในส่่วน

ของหลักัการใช้้ดุุลพินิิจิโดยมีีขั้้�นตอนตามลำดัับ (Sequential Enforcement) [5] ด้ว้ย บทความน้ี้�เน้น้ย้้ำว่่า แนวทาง

การแก้้ไขปััญหาที่่�ยั่่�งยืืนต้้องบููรณาการทั้้�งกลไกการโต้้แย้้งทางกฎหมาย (การใช้้มาตรการบัังคัับตามลำดัับ)  

และการบริิหารความขััดแย้้งเชิิงนโยบาย เช่่น การไกล่่เกลี่่�ยข้้อพิิพาทด้้านสิ่่�งแวดล้้อมและการนำเสนอแผนการ

ปรัับปรุุงแก้้ไขทางเทคนิิคที่่�ชััดเจน เพื่่�อให้้เกิิดฉัันทามติิในการอยู่่�ร่่วมกัันอย่่างยั่่�งยืืน [6, 7]

คำสำคััญ: หลัักความได้้สััดส่่วน หลัักความจำเป็็น หลัักนิิติิธรรม การไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาต ฟาร์์มเลี้้�ยงสััตว์ ์

สิิทธิิในการประกอบอาชีีพ การใช้้มาตรการตามลำดัับชั้้�น รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พระราชบััญญััติิ 

การสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 กิิจการที่่�เป็็นอัันตรายต่่อสุุขภาพ
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The Non-Renewal of a License to Operate  
a Livestock Business and Excessive Restriction  
of Rights under the Principle of Proportionality
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	 This article analyzes the public law legitimacy of administrative orders issued by local officials 

refusing to renew licenses for livestock operations on the grounds of offensive odor nuisance. It 

highlights the oversight of less restrictive administrative measures, such as the issuance of  

improvement orders or temporary license suspension. The primary hypothesis posits that such 

actions likely contravene the Principle of Proportionality, particularly regarding the Principle of 

Necessity. This is because the administrative authority opted for the most severe measure- 

non-renewal of the license-which restricts the freedom of occupation guaranteed by Section 40 

of the Constitution of the Kingdom of Thailand. Such an order constitutes an excessive restriction 

of rights under Section 26, given that the issue remains remediable through less severe technical 

measures as prescribed in Section 45 of the Public Health Act B.E. 2535 (1992). Furthermore, the 

article demonstrates that such orders may violate the Rule of Law regarding the exercise of 

discretion through Sequential Enforcement. The article concludes that a sustainable resolution 

requires integrating legal dispute mechanisms-specifically the sequential application of  

enforcement measures-with policy-based conflict management strategies. These include  

environmental mediation and the submission of clear technical remediation plans to foster 

consensus for sustainable coexistence.

Keywords: Principle of Proportionality, Principle of Necessity, Rule of Law, Non-Renewal of  

License, Livestock Farm, Right to Occupation, Sequential Enforcement, Constitution of the  

Kingdom of Thailand, Public Health Act B.E. 2535 (1992), Business Hazardous to Health
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1. บทนำ

	 1.1	 บริิบทของปััญหาและความตึึงเครีียดทาง

กฎหมาย

	ข้ อพิิพาทเกี่่�ยวกัับกลิ่่�นเหม็็นจากฟาร์์มเลี้้�ยงสััตว์์ ถืือ

เป็น็กรณีีคลาสสิกของความตึึงเครีียดทางกฎหมายมหาชน

ระหว่่างสิทิธิใินการประกอบอาชีีพของเอกชน (รัฐัธรรมนููญ

แห่่งราชอาณาจัักรไทย มาตรา 40) กับัหน้า้ที่่�ของรัฐัในการ

คุ้้�มครองสวััสดิิภาพและอนามััยสิ่่�งแวดล้้อมของชุุมชน [2, 3] 

ซึ่่�งฝ่่ายปกครองมัักต้้องเผชิญกัับแรงกดดัันในการใช้้

มาตรการทางปกครอง เพื่่�อยุุติปััญหาความเดืือดร้อน

รำคาญที่่�เกิิดจากมลพิิษมาโดยตลอด เช่่น กลิ่่�นเหม็็นจาก

ฟาร์์มสุุกรหรือืฟาร์ม์ไก่่ [1]  ถึึงแม้ว้่่าการจำกัดัสิทิธิดิังักล่่าว

จะเป็น็ไปเพื่่�อประโยชน์ส์าธารณะ แต่่รัฐัธรรมนููญฯ มาตรา 

26 ได้้วางกลไกควบคุุมอำนาจรััฐที่่�สำคััญที่่�สุุดไว้้ คืือ การ

จำกััดสิทธิิเสรีีภาพต้้องไม่่ขัดต่่อหลัักนิิติิธรรมและไม่่เพิ่่�ม

ภาระหรืือจำกััดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพของบุุคคลเกิินสมควร 

แก่่เหตุุ (หลัักความได้้สััดส่่วน) [2]

	 กรณีีศึึกษาที่่�นำมาวิิเคราะห์์นี้้� มุ่่�งเน้้นไปยัังการใช้้

ดุุลพินิิจของเจ้้าพนัักงานท้้องถ่ิ่�นที่่�ตััดสินใจไม่่ต่่ออายุุ 

ใบอนุุญาตให้้ผู้้�ประกอบกิิจการทัันทีี โดยมีีข้้อเท็็จจริิงว่่า

ปััญหาดัังกล่่าวยัังสามารถแก้้ไขได้้ด้้วยมาตรการทาง

เทคนิิค [5] การกระทำที่่�ข้้ามขั้้�นตอนเช่่นนี้้� จึึงนำมาซ่ึ่�ง

คำถามทางกฎหมายว่่าเป็็นการใช้้ดุุลพินิิจที่่�ขััดต่่อหลััก

ความได้้สััดส่่วน โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งหลัักความจำเป็็นหรืือ

ไม่่ ซึ่่�งเป็น็ประเด็น็ที่่�ศาลปกครองให้น้้้ำหนักัอย่่างสููงในการ

พิจิารณาความชอบด้ว้ยกฎหมายของคำสั่่�งทางปกครอง [9]

	 1.2	วิธีกีารสืบืค้้นข้้อมูลู

	 บทความนี้้�ใช้้วิิธีีวิิจััยทางเอกสาร (Documentary 

Research) โดยรวบรวมและวิิเคราะห์์หลัักกฎหมาย

มหาชนที่่�เกี่่�ยวข้้อง (รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย, 

พระราชบััญญััติิการสาธารณสุุข พ.ศ. 2535) และแนวคำ

วินิิจิฉัยัของศาลปกครองสููงสุุดที่่�เผยแพร่่โดยสำนัักงานศาล

ปกครอง [2, 3, 5, 9] เพื่่�อนำมาสัังเคราะห์์และตีีความในเชิิง

หลัักการควบคุุมอำนาจของฝ่่ายปกครอง

2. กรอบทางกฎหมายและการจัดลำดัับช้ั้�นของมาตรการ

บัังคัับทางปกครอง

	 2.1 สิิทธิิในการประกอบอาชีีพภายใต้้การควบคุุม

ของรััฐ

	กิ จการเลี้้�ยงสััตว์์จััดเป็็น “กิิจการที่่�เป็็นอัันตราย 

ต่่อสุุขภาพ” ที่่� ต้้องถููกควบคุุมตามพระราชบััญญััติิ 

การสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 [3] ทำให้้การอนุุญาตให้้

ประกอบกิิจการต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขทางสาธารณสุุข

และสิ่่�งแวดล้้อม แต่่การใช้้ดุุลพิินิิจเพื่่�อเพิิกถอนหรืือไม่่ต่่อ

อายุุใบอนุุญาตนั้้�น มีีความหมายเทีียบเท่่ากัับการตััดสิิทธิิ

ในการประกอบอาชีีพของบุุคคลอย่่างสิ้้�นเชิิง [9] ทำให้้การ

ใช้ดุุ้ลพินิิจิดังักล่่าวต้อ้งถููกตรวจสอบภายใต้ห้ลักัการสููงสุุด

ของรััฐธรรมนููญฯ มาตรา 26 [2] ด้้วย

	 2.2 หลัักการบัังคัับใช้้กฎหมายตามลำดัับช้ั้�นของ

มาตรการ (Sequential Enforcement Principle)

	 หลัักกฎหมายมหาชนกำหนดให้้ฝ่่ายปกครองต้้องใช้้

มาตรการทางปกครองให้้เป็็นไปตามลำดัับของความ

รุุนแรง [5] มาตรการบัังคัับตามพระราชบััญญััติิการ

สาธารณสุุข พ.ศ. 2535 จึึงถููกแบ่่งออกเป็็นลำดัับขั้้�นอย่่าง

ชััดเจน ดัังนี้้� [3]
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ลำดัับชั้้�น/มาตรการ บทบััญญััติิ ลัักษณะและวััตถุุประสงค์์

ขั้้�นต่่ำ/แก้้ไข มาตรา 45
สั่่�งให้้ผู้้�ดำเนิินกิิจการแก้้ไขหรืือปรัับปรุุงให้้ถููกต้้อง

ภายในเวลาที่่�กำหนด (มาตรการที่่�จำกััดสิิทธิิน้้อยที่่�สุุด)

ขั้้�นกลาง/ลงโทษชั่่�วคราว มาตรา 59
สั่่�งพัักใช้้ใบอนุุญาตภายในเวลาไม่่เกิินสิิบห้้าวััน

เมื่่�อผู้้�รัับใบอนุุญาตไม่่ปฏิิบััติิตามกฎหมายหรืือเงื่่�อนไข

ขั้้�นสููงสุุด/ยุุติิกิิจการ
มาตรา 55, มตรา 

60

การไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาตหรืือการเพิิกถอนใบอนุุญาต

(ใช้้เมื่่�อมาตรการอื่่�นไม่่สามารถใช้้การได้้ผล)

	 การที่่�เจ้้าพนัักงานท้้องถิ่่�นข้้ามการใช้้มาตรการสั่่�ง

แก้้ไขตามมาตรา 45 ไปสู่่�การไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาตทัันทีี 

โดยที่่�ไม่่มีีข้อ้พิสิููจน์ถ์ึึงความล้ม้เหลวของมาตรการที่่�รุุนแรง

น้้อยกว่่า ถืือเป็็นประเด็็นสำคััญที่่�ขััดต่่อหลัักการบัังคัับใช้้

กฎหมายตามลำดับัชั้้�น ซึ่่�งเป็น็ส่่วนหนึ่่�งของการใช้ดุุ้ลพินิิจิ

ตามหลัักนิิติิธรรม

3. การตรวจสอบความชอบด้ว้ยกฎหมายตามหลักัความ

ได้้สััดส่่วน

	 การตรวจสอบคำส่ั่�งทางปกครองตามหลัักความได้้

สััดส่่วน (Principle of Proportionality) [4] มุ่่�งไปที่่�ความ

จำเป็็นและความสมเหตุุสมผลของการจำกััดสิิทธิิโดย

พิิจารณาจากสามองค์์ประกอบย่่อย [9] ดัังนี้้�

	 3.1  หลักัความเหมาะสม (Principle of Suitability)

	 หลัักความเหมาะสมเป็็นเกณฑ์์ที่่�ต้้องพิิจารณาว่่า 

มาตรการทางปกครองที่่�กำหนดต้้องสอดคล้้องกัับเหตุุที่่�

เกิิดขึ้้�นและสามารถบรรลุุผลในการคุ้้�มครองสิิทธิิตาม

เจตนารมณ์์แห่่งกฎหมายนั้้�นๆ ได้้ ดัังนั้้�น คำสั่่�งไม่่ต่่ออายุุ

ใบอนุุญาตเป็็นคำส่ั่�งที่่�ยุุติิการประกอบกิิจการถาวร [3] จึึง

เป็็นมาตรการที่่�สามารถบรรลุุวััตถุุประสงค์์เพื่่�อระงัับเหตุุ

รำคาญและคุ้้�มครองอนามััยสิ่่�งแวดล้้อม [9] ได้้  คำสั่่�งทาง

ปกครองที่่�ไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาต จึึงผ่่านเกณฑ์์การทดสอบ

ในองค์์ประกอบแรกนี้้�

	 3.2 หลักัความจำเป็็น (Principle of Necessity)

	 หลัักความจำเป็็นเป็็นเกณฑ์์ตััดสิินที่่�เข้้มงวดที่่�สุุด [4] 

โดยกำหนดให้้ฝ่่ายปกครองต้้องพิิสููจน์ว่่า นอกจาก

มาตรการข้้างต้้นนี้้�แล้้ว ไม่่มีีมาตรการอื่่�นที่่�จำกััดสิิทธิิของ

เอกชนน้อ้ยกว่่าที่่�สามารถบรรลุุวัตัถุุประสงค์เ์ดีียวกันัได้้ [9] 

ในกรณีีปัญหาเกี่่�ยวกัับกลิ่่�นเหม็็นจากฟาร์์มเล้ี้�ยงสััตว์ ซึ่่�ง

เป็น็ปััญหาที่่�สามารถแก้้ไขได้้ด้้วยการปรัับปรุุงทางเทคนิิค 

และการบริิหารจััดการ (เช่่น การติิดตั้้�งระบบบำบััดกลิ่่�น 

การปรัับปรุุงโรงเรืือน) [5, 7] การละเลยการใช้้มาตรการ 

สั่่�งให้้แก้้ไขหรืือปรัับปรุุงตามมาตรา 45 [3] เพื่่�อให้้โอกาส 

ผู้้�ประกอบกิิจการได้้แก้้ไขปััญหาอย่่างสมเหตุุสมผล ถืือว่่า

เป็็นการเลืือกมาตรการที่่�ไม่่เข้้าเกณฑ์์หลัักความจำเป็็นนี้้�

	 แนวคำวินิิจิฉัยัของศาลปกครองสููงสุุด [5] ตอกย้้ำหลักั

การนี้้�ว่่า การเพิิกถอนหรืือการไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาตต้อง

กระทำในฐานะเป็็นทางเลืือกสุุดท้ายเท่่านั้้�น  เมื่่�อมาตรการ

ที่่�จำกััดสิิทธิิน้้อยกว่่า (เช่่น การสั่่�งให้้ปรัับปรุุง หรืือ 

การพัักใช้้ใบอนุุญาต) ไม่่สามารถใช้้การได้้ผลหรืือ 

เมื่่�อผู้้�ประกอบกิิจการมีีพฤติิการณ์์ละเลยอย่่างร้้ายแรง  

การที่่� เจ้้าพนัักงานท้้องถ่ิ่�นข้้ามขั้้�นตอนการบัังคัับใช้้

กฎหมายโดยไม่่มีีเหตุุผลอันสมควรจึึงเป็็นการกระทำ 

ที่่�ขััดต่่อหลัักความจำเป็็นอย่่างชััดเจน



 14 วารสารการส่งเสรมิสุขภาพและอนามัยส่ิงแวดล้อม  ปีท่ี 49 ฉบับท่ี 1 มกราคม-มีนาคม 2569

	 3.3	หลัักดุลุยภาพ (Principle of Balance)

	 หลัักดุุลยภาพเป็็นการเปรีียบเทีียบระหว่่างประโยชน์์

สาธารณะที่่�ได้้รัับ (การระงัับกลิ่่�นเหม็็น) กัับความเสีียหาย

ที่่�เอกชนต้้องแบกรัับ (การสููญเสีียอาชีีพอย่่างถาวร) [9]   

การไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาตเป็็นการตััดสิิทธิิพื้้�นฐานตาม

รัฐัธรรมนููญ [2] ซึ่่�งเป็น็ความเสีียหายที่่�ร้า้ยแรงและเด็ด็ขาด  

เมื่่�อเทีียบกัับประโยชน์์สาธารณะที่่�สามารถบรรลุุได้้ด้้วย

มาตรการที่่�จำกััดสิิทธิิน้้อยกว่่า เช่่น การส่ั่�งให้้ปรัับปรุุง

แก้้ไขพร้้อมกัับมีีบทลงโทษปรัับ  การกระทำนี้้�จึึงเป็็นการ

จำกััดสิิทธิิที่่�เกิินสมควรแก่่เหตุุและขาดดุุลยภาพ [5]

4. การละเมิิดหลัักนิิติิธรรมในการใช้้ดุุลพิินิิจ

	 คำส่ั่�งไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาตยังสะท้้อนถึึงการละเมิิด

หลักัการพื้้�นฐานของหลักันิติิธิรรม (Rule of Law) อีีกด้้วย [4]

	 4.1	การขาดความรอบคอบทางกระบวนการ (Pro 

cedural Misconduct)

	 หลัักนิิติิธรรมกำหนดให้้เจ้้าหน้้าที่่�ต้้องใช้้ดุุลพิินิิจด้้วย

ความรอบคอบและเป็น็ไปตามเจตนารมณ์ข์องกฎหมาย [8]  

การละเลยหลัักลำดัับชั้้�นมาตรการบัังคัับตามที่่�กล่่าวมา 

ถืือเป็็นการใช้้ดุุลพิินิิจที่่�ผิิดพลาดทางกระบวนการ (Proc-

cedural Misconduct) และขาดเหตุุผลอันสมควร [4]  

ซึ่่�งบั่่�นทอนความเชื่่�อมั่่�นของเอกชนต่่อการบริิหารราชการ

แผ่่นดินิและยังัอาจเข้า้ข่่ายเป็น็การใช้อ้ำนาจตามอำเภอใจ 

(Abuse of Discretion) [4]

	 4.2	หลัักการใช้้ดุุลพิินิิจภายใต้้หลัักพหุุนิิยมทางนิิติิ

ปรััชญา

	 ในทางนิิติิปรััชญา กฎหมายมิิได้้เป็็นเพีียงชุุดของ 

คำส่ั่�งเท่่านั้้�น แต่่ยัังต้้องสอดคล้้องกัับหลัักศีีลธรรมและ

เหตุุผลอัันดีี [8] การเลืือกใช้้มาตรการที่่�ทำลายชีีวิิตทาง

เศรษฐกิิจของเอกชนโดยสิ้้�นเชิิงทั้้�งที่่�ทางเลืือกอื่่�นยัังมีีอยู่่� 

ย่่อมไม่่สอดคล้้องกัับหลัักการบริิหารราชการที่่�มุ่่�งสร้าง

ความสมดุุลและการอยู่่�ร่่วมกัันอย่่างยั่่�งยืืนในสัังคม

5. บทสรุปุและข้อ้เสนอแนะเชิงินโยบายเพื่่�อการบริหิาร

ความขััดแย้้งเชิิงบููรณาการ

	 5.1	บทสรุปุเชิงิวิชิาการ

	 คำสั่่�งไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาตประกอบกิิจการเลี้้�ยงสััตว์์

ทัันทีี โดยข้้ามการใช้้มาตรการที่่�รุุนแรงน้้อยกว่่าเป็็นการ

กระทำที่่� ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายมหาชนอย่่างชััดเจน 

เนื่่�องจากขััดต่่อหลัักความจำเป็็นและหลัักดุุลยภาพภายใต้้

หลัักความได้้สััดส่่วนตามรััฐธรรมนููญฯ มาตรา 26 [2] โดย

คำสั่่�งทางปกครองเช่่นนี้้�มีีแนวโน้ม้สููงที่่�จะถููกศาลปกครอง

เพิิกถอน [5]

	 5.2	ข้อเสนอแนะเชิิงนโยบายเพื่่�อการบริิหารความ 

ขัดัแย้้งเชิงิบูรูณาการ

	 เพื่่�อให้้การควบคุุมกิิจการที่่�เป็็นอัันตรายต่่อสุุขภาพ

เกิิดประสิิทธิิภาพควบคู่่� ไปกัับการเคารพสิิทธิิของ

ประชาชนอย่่างยั่่�งยืืน [6, 7] ควรมีีการปรัับปรุุงแนวทางการ

บริิหารราชการ ดัังนี้้�

	 (1)	การพััฒนาศัักยภาพเจ้้าหน้้าที่่� : ส่่งเสริิมการฝึึก 

อบรมแก่่เจ้้าพนัักงานท้้องถิ่่�นให้้มีีความเข้้าใจในหลััก 

ความได้้สััดส่่วนและหลัักนิิติิธรรมอย่่างลึึกซึ้้�ง เพื่่�อให้้ 

การใช้้ดุุลพินิิจเป็็นการจำกััดสิิทธิิที่่�จำเป็็นและสมเหตุุ 

สมผลตามเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญฯ

	 (2)	การบัังคัับใช้้กฎหมายตามลำดัับขั้้�น : หน่่วยงาน

ทางปกครองต้้องจััดทำคู่่�มือืที่่�กำหนดให้้มีีการบัันทึึกเหตุุผล 

ทางเทคนิิคว่่ามาตรการที่่�รุุนแรงน้้อยกว่่า (มาตรา 45)  

ไม่่สามารถใช้้การได้้ผลจริิงหรืือผู้้�ประกอบกิิจการมีีเจตนา

หลีีกเลี่่�ยงกฎหมายก่่อนที่่�จะตัดัสินิใจใช้้มาตรการขั้้�นสููงสุุด [5]

	 (3)	การใช้้กลไกการไกล่่เกลี่่�ยด้้านสิ่่�งแวดล้้อม :  

เจ้้าพนัักงานท้้องถิ่่�นควรใช้้กลไกการไกล่่เกลี่่�ย [6, 7]  

เพื่่�อกำหนดเงื่่�อนไขการต่่อใบอนุุญาตที่่�ผููกพัันกัับการนำ

เสนอแผนการปรัับปรุุงแก้้ไขทางเทคนิิคที่่�เป็น็รููปธรรมและ

สามารถตรวจสอบได้้ [9]
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