
(บทความเผยแพรในเว็บไซตผูจัดการออนไลน คอลัมน “ครบเครื่องคดีปกครอง”) 

จะทําหอพักทัง้ที...ตองดูกฎหมายใหดีและขออนุญาตใหถูกตอง ! 

โดย ลุงถูกตอง 

กรุงเทพมหานคร...เมืองหลวงที่เปนศูนยกลางความเจริญของประเทศ ซึ่งคลาคล่ําไปดวยผูคน 

จากตางจังหวัดที่หลั่งไหลเขามาเปนจํานวนมาก ไมวาจะเขามาเพ่ือประกอบอาชีพ มาเรียนหนังสือ หรือมาทํา

ธุรกรรมตาง ๆ โดยผูคนเหลาน้ีลวนแตมีความตองการที่พักอาศัยช่ัวคราวเปนรายเดือนหรือรายป จึงทําให

กิจการหอพักในกรุงเทพมหานครเฟองฟูมาโดยตลอด  

แตทวา...การสรางหรือทํากิจการหอพักน้ันถือเปน “อาคารอยูอาศัยรวม” ซึ่งมีกฎหมายควบคุม

ทั้งการกอสรางและการดําเนินกิจการที่จะตองมีการขออนุญาตใหถูกตอง เชน พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติหอพัก 

พ.ศ. 2558  

คดีที่นํามาฝากวันน้ี...จึงนับวาเปนอุทาหรณแกผูที่จะประกอบกิจการหอพักหรือกิจการใด ๆ  

ที่ตองมีการขออนุญาตจากทางราชการ โดยจะตองศึกษากฎหมาย สอบถามผูรู และตองขออนุญาตจากเจาหนาที ่

ใหเรียบรอยเสียกอนที่จะเปดดําเนินการ มิเชนน้ัน...อาจตองเสียเงินเสียทองไปจํานวนมากแตกลับเปดกิจการไมได...

เชนในคดีน้ีครับ !! 

  เรื่องมีวา...เมื่อป 2546 นางทิพยไดรับใบอนุญาตกอสรางอาคารชนิดตึก 4 ช้ัน จํานวน 1 หลัง 

เพ่ือใชเปนอาคารพักอาศัย ต้ังอยูในละแวกมหาวิทยาลัยช่ือดัง ตอมานางทิพยเห็นชองทางในการหารายได 

จึงทําการดัดแปลงอาคารดังกลาวใหเปนหอพัก จํานวน 27 หอง เพ่ือประกอบกิจการหอพักสําหรับรองรับ

ลูกคาที่เปนนักศึกษา  

  ปรากฏวาเมื่อเจาพนักงานฝายสิ่งแวดลอมและสุขาภิบาลของสํานักงานเขตไดลงตรวจสอบ

พ้ืนที่พบวาหอพักของนางทิพยซึ่งเปนสถานประกอบการที่เขาขายควบคุม แตไมปรากฏวาไดรับอนุญาตจาก 

เจาพนักงานทองถ่ินใหดําเนินกิจการได จึงแจงใหนางทิพยทราบและใหดําเนินการยื่นขอรับใบอนุญาตตาม

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

นางทิพยจึงไดย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ ประเภท 

การประกอบกิจการหอพักพรอมเอกสารหลักฐานตาง ๆ ที่เก่ียวของ ซึ่งผูอํานวยการเขตพิจารณาแลวเห็นวา 

ในชวงเวลาที่มีการขออนุญาตกอสรางอาคารในป 2546 และตอมาไดขอเปดกิจการหอพักน้ัน กฎหมายผังเมือง

ที่บังคับใชขณะน้ันหามใชประโยชนที่ดินในพ้ืนที่ต้ังของอาคารพิพาท เพ่ือกอสรางหอพักซึ่งมีลักษณะเปนอาคาร

อยูอาศัยรวม ทั้งยังปรากฏอีกวา นางทิพยมีเพียงใบอนุญาตกอสรางอาคารพักอาศัยแตกลับมีการดัดแปลง

อาคารใหเปนหอพักโดยที่ไมไดรับอนุญาตใหดัดแปลงอาคารอีกดวย  

ผูอํานวยการเขตปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น

ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พิจารณาแลวเห็นวา การประกอบกิจการของนางทิพยขัดตอ

กฎหมายผังเมืองและกฎหมายควบคุมอาคาร จึงอาศัยอํานาจตามมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติ 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มีคําสั่งไมออกใบอนุญาตประกอบกิจการที่ เปนอันตรายตอสุขภาพ  

ประเภทการประกอบกิจการหอพักใหแกนางทิพย  ตอมา นางทิพยไดมีหนังสืออุทธรณคําสั่งดังกลาว 
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ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข แตเมื่อไมไดรับแจงผลการพิจารณาอุทธรณ จึงนําคดีมาฟองตอ 

ศาลปกครอง 

คดีนี้ ... ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา หอพักถือเปนอาคารอยูอาศัยรวม ตามขอ 5 (113) 

ของขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 การที่ผูฟองคดีเปลี่ยนประเภทการใชประโยชน 

ในอาคารดังกลาวมาเปนอาคารอยูอาศัยรวม จึงเปนการดัดแปลงอาคารโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น

ตามมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และเปลี่ยนแปลงการใชจากอาคารที่พักอาศัย

เปนอาคารหอพักโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่นตามมาตรา 33 วรรคหน่ึง ประกอบกับมาตรา 32 

วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยอาคารหอพักเปนอาคารประเภทควบคุมการใชตามขอ 2 (7) 

ของกฎกระทรวงกําหนดอาคารประเภทควบคุมการใช พ.ศ. 2552   

สวนในขณะที่มีการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการหอพักซึ่งที่เปนอันตรายตอสุขภาพ 

ประเภทสถานประกอบกิจการหอพัก ซึ่งเปนมูลเหตุพิพาทในคดีน้ี สถานที่ต้ังอาคารหอพักของผูฟองคดีต้ังอยู 

ในบริเวณที่ดินประเภทที่สงวนสําหรับเปนที่ดินประเภทอนุรักษชนบทและเกษตรกรรม และหามใชประโยชน

เพ่ือการอยูอาศัยประเภทบานแฝด บานแถว หองแถว ตึกแถว หรืออาคารอยูอาศัยรวม เวนแตการอยูอาศัย

ประเภทบานเด่ียว ทั้งน้ี ตามขอ 7 วรรคสอง (7) ประกอบขอ 26 วรรคสอง (11) ของกฎกระทรวงใหใชบังคับ 

ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556  

ในประเด็นผังเมืองซึ่งนางทิพยไดโตแยงวา... ที่ดินบริเวณหอพักดังกลาวไดเปลี่ยนแปลง

สภาพไปแลว ไมมีการทําเกษตรกรรมและไมสามารถใชปองกันนํ้าทวมไดจริงเพราะมีสิ่งปลูกสรางเปนจํานวนมาก 

แตศาลไดวินิจฉัยวา แมที่ดินบริเวณอาคารหอพักจะเปลี่ยนแปลงสภาพไปจริง แตเมื่อแผนผังกําหนดการใช

ประโยชนที่ดินที่จําแนกประเภทตามกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556  

ที่กําหนดใหบริเวณดังกลาวเปนที่ดินประเภทอนุรักษชนบทและเกษตรกรรมยังมีผลใชบังคับอยูในปจจุบัน  

จึงยอมตองผูกพันที่ตองปฏิบัติใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว  

การที่ผูฟองคดีไดดัดแปลงอาคารเปนหอพัก จึงเปนการใชอาคารโดยไมชอบดวยกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร และเปนการใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการผังเมือง  ดังน้ัน  

การที่เจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มีคําสั่งไมออกใบอนุญาตประกอบ

กิจการพิพาท จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 20/2564) 

  คดีดังกลาว สรุปไดวา “กิจการหอพัก” เปนกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพตามประกาศ

กระทรวงสาธารณสุข เรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2558 และตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 

เรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2544 แกไขเพ่ิมเติมโดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง กิจการ 

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2548 (ใชบังคับขณะเกิดกรณีพิพาท) โดยปจจุบันไดใชขอบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2561 ซึ่งก็ไดบัญญัติในทํานองเดียวกันวา กิจการ

หอพักเปนเปนกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพที่ตองมีการควบคุมตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 

2535 โดยจะตองขอรับใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่นกอนที่จะดําเนินกิจการ นอกจากน้ี “หอพัก” ถือ

เปนอาคารอยูอาศัยรวม ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544  ดังน้ัน  

การเปลี่ยนประเภทการใชประโยชนจากอาคารพักอาศัยมาเปนอาคารอยูอาศัยรวม จะตองไดรับอนุญาตจาก

เจาพนักงานทองถิ่นกอนเชนเดียวกัน  
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  จึงเปนอุทาหรณตามช่ือเรื่องที่วา.... จะทําหอพักทั้งที...ตองดูกฎหมายใหดีและขออนุญาต 

ใหถูกตอง ! 

  นอกจากน้ี คดีดังกลาวยังมีประเด็นนาสนใจทิ้งทายที่ศาลไดวินิจฉัยใหความชัดเจนไว  

2 ประเด็น คือ 

ประเด็นแรก ... กอนที่ผูอํานวยการเขตจะออกคําสั่งไมอนุญาตใหผูยื่นคําขอประกอบกิจการ

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพ (หอพัก) ผูอํานวยการเขตไมจําตองแจงขอเท็จจริงใหผูย่ืนคําขอทราบเพ่ือใหโอกาส

โตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เน่ืองจากการประกอบกิจการหอพักจะทําไดตอเมื่อไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการ

ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด เมื่อผู ย่ืนคําขอยังมิไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการ คําสั่งปฏิเสธ 

ไมออกใบอนุญาต จึงเปนเพียงการยืนยันวาผูขอไมมีสิทธิที่จะประกอบกิจการไดเทาน้ัน โดยหาได 

มีผลกระทบตอสทิธิของผูย่ืนคําขอที่เจาหนาที่ผูทําคําสั่งจะตองใหโอกาสโตแยงดังกลาวแตอยางใด 

ประเด็นที่สอง ... ผูย่ืนคําขอที่ไดรับการปฏิเสธไมอนุญาตใหประกอบกิจการ ไมอาจอางวา 

มีการอนุญาตใหหอพักอ่ืนในละแวกเดียวกันทําไดจึงถือเปนการเลือกปฏิบัติตอตน เน่ืองจากการที่จะถือวา 

เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมนั้น จะตองเปนกรณีที่ผูนั้นเปนผูมีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมาย แตไมปฏิบัติ

ตอผูนั้นใหเหมือนกับผูอ่ืน เมื่อผูยื่นคําขอไมมีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายที่จะประกอบกิจการหอพักในบริเวณ 

ที่พิพาทแลว จึงไมอาจอางความเสมอภาคในความไมชอบดวยกฎหมาย ตลอดจนการเลือกปฏิบัติตอบุคคล 

โดยไมเปนธรรมขึ้นมาเรียกรองใหออกใบอนุญาตแกตนเหมือนกับที่ไดออกใบอนุญาตโดยไมชอบดวยกฎหมาย

ใหแกบุคคลอ่ืนมาแลวได ทั้งน้ี ขอเท็จจริงปรากฏวาเจาหนาที่ไดมีการเพิกถอนใบอนุญาตอาคารหอพักอ่ืนตามที่

มีการกลาวอางแลวเชนกัน 

 (ปรึกษาคดีปกครองไดที่ สายดวนศาลปกครอง 1355)  
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