
(บทความเผยแพรในเว็บไซตผูจัดการออนไลน คอลัมน “ครบเครื่องคดีปกครอง”) 

จะทําหอพักทัง้ที...ตองดูกฎหมายใหดีและขออนุญาตใหถูกตอง ! 

โดย ลุงถูกตอง 

กรุงเทพมหานคร...เมืองหลวงที่เปนศูนยกลางความเจริญของประเทศ ซึ่งคลาคล่ําไปดวยผูคน 

จากตางจังหวัดที่หลั่งไหลเขามาเปนจํานวนมาก ไมวาจะเขามาเพ่ือประกอบอาชีพ มาเรียนหนังสือ หรือมาทํา

ธุรกรรมตาง ๆ โดยผูคนเหลาน้ีลวนแตมีความตองการที่พักอาศัยช่ัวคราวเปนรายเดือนหรือรายป จึงทําให

กิจการหอพักในกรุงเทพมหานครเฟองฟูมาโดยตลอด  

แตทวา...การสรางหรือทํากิจการหอพักน้ันถือเปน “อาคารอยูอาศัยรวม” ซึ่งมีกฎหมายควบคุม

ทั้งการกอสรางและการดําเนินกิจการที่จะตองมีการขออนุญาตใหถูกตอง เชน พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

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

พ.ศ. 2558  

คดีที่นํามาฝากวันน้ี...จึงนับวาเปนอุทาหรณแกผูที่จะประกอบกิจการหอพักหรือกิจการใด ๆ  

ที่ตองมีการขออนุญาตจากทางราชการ โดยจะตองศึกษากฎหมาย สอบถามผูรู และตองขออนุญาตจากเจาหนาที ่

ใหเรียบรอยเสียกอนที่จะเปดดําเนินการ มิเชนน้ัน...อาจตองเสียเงินเสียทองไปจํานวนมากแตกลับเปดกิจการไมได...

เชนในคดีน้ีครับ !! 

  เรื่องมีวา...เมื่อป 2546 นางทิพยไดรับใบอนุญาตกอสรางอาคารชนิดตึก 4 ช้ัน จํานวน 1 หลัง 

เพ่ือใชเปนอาคารพักอาศัย ต้ังอยูในละแวกมหาวิทยาลัยช่ือดัง ตอมานางทิพยเห็นชองทางในการหารายได 

จึงทําการดัดแปลงอาคารดังกลาวใหเปนหอพัก จํานวน 27 หอง เพ่ือประกอบกิจการหอพักสําหรับรองรับ

ลูกคาที่เปนนักศึกษา  

  ปรากฏวาเมื่อเจาพนักงานฝายสิ่งแวดลอมและสุขาภิบาลของสํานักงานเขตไดลงตรวจสอบ

พ้ืนที่พบวาหอพักของนางทิพยซึ่งเปนสถานประกอบการที่เขาขายควบคุม แตไมปรากฏวาไดรับอนุญาตจาก 

เจาพนักงานทองถ่ินใหดําเนินกิจการได จึงแจงใหนางทิพยทราบและใหดําเนินการยื่นขอรับใบอนุญาตตาม

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

นางทิพยจึงไดย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ ประเภท 

การประกอบกิจการหอพักพรอมเอกสารหลักฐานตาง ๆ ที่เก่ียวของ ซึ่งผูอํานวยการเขตพิจารณาแลวเห็นวา 

ในชวงเวลาที่มีการขออนุญาตกอสรางอาคารในป 2546 และตอมาไดขอเปดกิจการหอพักน้ัน กฎหมายผังเมือง

ที่บังคับใชขณะน้ันหามใชประโยชนที่ดินในพ้ืนที่ต้ังของอาคารพิพาท เพ่ือกอสรางหอพักซึ่งมีลักษณะเปนอาคาร

อยูอาศัยรวม ทั้งยังปรากฏอีกวา นางทิพยมีเพียงใบอนุญาตกอสรางอาคารพักอาศัยแตกลับมีการดัดแปลง

อาคารใหเปนหอพักโดยที่ไมไดรับอนุญาตใหดัดแปลงอาคารอีกดวย  

ผูอํานวยการเขตปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น

ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พิจารณาแลวเห็นวา การประกอบกิจการของนางทิพยขัดตอ

กฎหมายผังเมืองและกฎหมายควบคุมอาคาร จึงอาศัยอํานาจตามมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติ 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มีคําสั่งไมออกใบอนุญาตประกอบกิจการที่ เปนอันตรายตอสุขภาพ  

ประเภทการประกอบกิจการหอพักใหแกนางทิพย  ตอมา นางทิพยไดมีหนังสืออุทธรณคําสั่งดังกลาว 
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ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข แตเมื่อไมไดรับแจงผลการพิจารณาอุทธรณ จึงนําคดีมาฟองตอ 

ศาลปกครอง 

คดีนี้ ... ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา หอพักถือเปนอาคารอยูอาศัยรวม ตามขอ 5 (113) 

ของขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 การที่ผูฟองคดีเปลี่ยนประเภทการใชประโยชน 

ในอาคารดังกลาวมาเปนอาคารอยูอาศัยรวม จึงเปนการดัดแปลงอาคารโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น

ตามมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และเปลี่ยนแปลงการใชจากอาคารที่พักอาศัย

เปนอาคารหอพักโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่นตามมาตรา 33 วรรคหน่ึง ประกอบกับมาตรา 32 

วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยอาคารหอพักเปนอาคารประเภทควบคุมการใชตามขอ 2 (7) 

ของกฎกระทรวงกําหนดอาคารประเภทควบคุมการใช พ.ศ. 2552   

สวนในขณะที่มีการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการหอพักซึ่งที่เปนอันตรายตอสุขภาพ 

ประเภทสถานประกอบกิจการหอพัก ซึ่งเปนมูลเหตุพิพาทในคดีน้ี สถานที่ต้ังอาคารหอพักของผูฟองคดีต้ังอยู 

ในบริเวณที่ดินประเภทที่สงวนสําหรับเปนที่ดินประเภทอนุรักษชนบทและเกษตรกรรม และหามใชประโยชน

เพ่ือการอยูอาศัยประเภทบานแฝด บานแถว หองแถว ตึกแถว หรืออาคารอยูอาศัยรวม เวนแตการอยูอาศัย

ประเภทบานเด่ียว ทั้งน้ี ตามขอ 7 วรรคสอง (7) ประกอบขอ 26 วรรคสอง (11) ของกฎกระทรวงใหใชบังคับ 

ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556  

ในประเด็นผังเมืองซึ่งนางทิพยไดโตแยงวา... ที่ดินบริเวณหอพักดังกลาวไดเปลี่ยนแปลง

สภาพไปแลว ไมมีการทําเกษตรกรรมและไมสามารถใชปองกันนํ้าทวมไดจริงเพราะมีสิ่งปลูกสรางเปนจํานวนมาก 

แตศาลไดวินิจฉัยวา แมที่ดินบริเวณอาคารหอพักจะเปลี่ยนแปลงสภาพไปจริง แตเมื่อแผนผังกําหนดการใช

ประโยชนที่ดินที่จําแนกประเภทตามกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556  

ที่กําหนดใหบริเวณดังกลาวเปนที่ดินประเภทอนุรักษชนบทและเกษตรกรรมยังมีผลใชบังคับอยูในปจจุบัน  

จึงยอมตองผูกพันที่ตองปฏิบัติใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว  

การที่ผูฟองคดีไดดัดแปลงอาคารเปนหอพัก จึงเปนการใชอาคารโดยไมชอบดวยกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร และเปนการใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการผังเมือง  ดังน้ัน  

การที่เจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มีคําสั่งไมออกใบอนุญาตประกอบ

กิจการพิพาท จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 20/2564) 

  คดีดังกลาว สรุปไดวา “กิจการหอพัก” เปนกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพตามประกาศ

กระทรวงสาธารณสุข เรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2558 และตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 

เรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2544 แกไขเพ่ิมเติมโดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง กิจการ 

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2548 (ใชบังคับขณะเกิดกรณีพิพาท) โดยปจจุบันไดใชขอบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2561 ซึ่งก็ไดบัญญัติในทํานองเดียวกันวา กิจการ

หอพักเปนเปนกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพที่ตองมีการควบคุมตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 

2535 โดยจะตองขอรับใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่นกอนที่จะดําเนินกิจการ นอกจากน้ี “หอพัก” ถือ

เปนอาคารอยูอาศัยรวม ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544  ดังน้ัน  

การเปลี่ยนประเภทการใชประโยชนจากอาคารพักอาศัยมาเปนอาคารอยูอาศัยรวม จะตองไดรับอนุญาตจาก

เจาพนักงานทองถิ่นกอนเชนเดียวกัน  



3 
 
  จึงเปนอุทาหรณตามช่ือเรื่องที่วา.... จะทําหอพักทั้งที...ตองดูกฎหมายใหดีและขออนุญาต 

ใหถูกตอง ! 

  นอกจากน้ี คดีดังกลาวยังมีประเด็นนาสนใจทิ้งทายที่ศาลไดวินิจฉัยใหความชัดเจนไว  

2 ประเด็น คือ 

ประเด็นแรก ... กอนที่ผูอํานวยการเขตจะออกคําสั่งไมอนุญาตใหผูยื่นคําขอประกอบกิจการ

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพ (หอพัก) ผูอํานวยการเขตไมจําตองแจงขอเท็จจริงใหผูย่ืนคําขอทราบเพ่ือใหโอกาส

โตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เน่ืองจากการประกอบกิจการหอพักจะทําไดตอเมื่อไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการ

ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด เมื่อผู ย่ืนคําขอยังมิไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการ คําสั่งปฏิเสธ 

ไมออกใบอนุญาต จึงเปนเพียงการยืนยันวาผูขอไมมีสิทธิที่จะประกอบกิจการไดเทาน้ัน โดยหาได 

มีผลกระทบตอสทิธิของผูย่ืนคําขอที่เจาหนาที่ผูทําคําสั่งจะตองใหโอกาสโตแยงดังกลาวแตอยางใด 

ประเด็นที่สอง ... ผูย่ืนคําขอที่ไดรับการปฏิเสธไมอนุญาตใหประกอบกิจการ ไมอาจอางวา 

มีการอนุญาตใหหอพักอ่ืนในละแวกเดียวกันทําไดจึงถือเปนการเลือกปฏิบัติตอตน เน่ืองจากการที่จะถือวา 

เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมนั้น จะตองเปนกรณีที่ผูนั้นเปนผูมีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมาย แตไมปฏิบัติ

ตอผูนั้นใหเหมือนกับผูอ่ืน เมื่อผูยื่นคําขอไมมีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายที่จะประกอบกิจการหอพักในบริเวณ 

ที่พิพาทแลว จึงไมอาจอางความเสมอภาคในความไมชอบดวยกฎหมาย ตลอดจนการเลือกปฏิบัติตอบุคคล 

โดยไมเปนธรรมขึ้นมาเรียกรองใหออกใบอนุญาตแกตนเหมือนกับที่ไดออกใบอนุญาตโดยไมชอบดวยกฎหมาย

ใหแกบุคคลอ่ืนมาแลวได ทั้งน้ี ขอเท็จจริงปรากฏวาเจาหนาที่ไดมีการเพิกถอนใบอนุญาตอาคารหอพักอ่ืนตามที่

มีการกลาวอางแลวเชนกัน 

 (ปรึกษาคดีปกครองไดที่ สายดวนศาลปกครอง 1355)  
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