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บทคัดย่อ  

 

 การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์ เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกับดุลพินิจ 

ฝ่ายปกครอง ความเป็นมาและวิวฒันาการของกฎหมายโรงแรมของไทย ตลอดจนปัญหาและ

อุปสรรคของพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2545 ท่ีมีผลต่อการใช้ดุลพินิจทางปกครองของนาย

ทะเบียน รวมถึงแนวทางการพฒันาและปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547  เก่ียวกบั

ขั้นตอนการใช้ดุลพินิจทางปกครองของนายทะเบียนเพื่อเป็นกลไกส่งเสริมและเสนอแนวทางการ

พฒันากระบวนการขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้อง 

กบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยวิธีการวิจยัเอกสาร โดยรวบรวม

ขอ้มูลจากเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นตวับทกฎหมาย ตาํรา บทความ วิทยานิพนธ์ 

สารนิพนธ์ งานวิจยั และขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ต่าง ๆ ทั้งภาษาไทย และภาษาต่างประเทศ เพื่อนาํเสนอ

แนวทางการปรับปรุง และพฒันากฎหมาย 

 ผลการศึกษา พบว่าพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 เป็นกฎหมายท่ีใช้มานาน             

มีบทบญัญัติหลายมาตราท่ีไม่เหมาะสมกบัการบงัคบัใช้ในปัจจุบนั เกิดปัญหาการบงัคบัใช้ ได้แก่ 

ปัญหาความไม่ชดัเจนของบทบญัญติัในการใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง ปัญหาการใช้

ดุลพินิจทางปกครองจากการท่ีกฎหมายเปิดโอกาสให้ผูป้ระกอบธุรกิจโรงแรมสามารถดาํเนินการ

ก่อสร้างอาคารโรงแรมไดก่้อนท่ีจะมีการยืน่คาํขออนุญาตต่อนายทะเบียนส่งผลใหน้ายทะเบียนไม่มี

โอกาสใช้ดุลพิ นิจเบ้ืองต้นเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบแบบแปลน แผนผัง และรายการ 

ของโรงแรมก่อนท่ีจะมีการก่อสร้างวา่เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดหรือไม่ และปัญหาดา้น

สภาพแวดลอ้มในลกัษณะช่องวา่งทางกฎหมายทาํใหเ้กิดการหลีกเล่ียงกฎหมายข้ึน 
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Abstract 
 

 The objective of this independent study is to study the concept and theory 
relating to the administrative discretion, background and evolution of  the regulation with 
regards to  hotels  in Thailand; the the exercise of the administrative discretion of the 
registrar under the Hotel Act B.E. 2545 (2002) , and propose guidelines for amendments of 
Hotel Act B.E. 2547 (2002) regarding the procedure of the exercise of administrative 
discretion of the registrar so as to make it more effective and consistent with the spirit of 
law.  
 This independent study is qualitative Research using documentary method. 
Data was collected from all relevant documents i.e. provisions of law, textbooks, thesis, 
independent studies, researches, and electronic data both in Thai and foreign languages t. 
 The findings indicated that the Hotel Act B.E. 2547 (2002) has been in force 
gfor a long time, with  a number of unclear legal provisions  that could result in difficulties 
in enforcement at present; administrative discretion to permit hotel business operators to to 
construct hotel building prior to submission of permission request to the registrarinhibit the 
registrar’s opportunity to exercise his/her primary discretion for consideration and consent 
on drawing plan, layout and particulars of the hotel prior to construction whether the 
conditions prescribed by law were complied; and environmental problem could result from 
inadequacy of the provisions. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords:, Administrative Discretion, Hotel Act B.E. 2547          
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมา และความสําคญัของปัญหา 

 

 ธุรกิจโรงแรม เป็นธุรกิจบริการดา้นท่ีพกัแรมท่ีมีความสาํคญัอยา่งมากในอุตสาหกรรม

ท่องเท่ียวของไทย โดยเป็นอุตสาหกรรมท่ีสร้างรายไดใ้ห้กบัประเทศในลาํดบัตน้ๆ ซ่ึงจากขอ้มูล

ของศูนยว์ิจยักสิกรไทย คาดการณ์วา่ ปี พ.ศ. 2559 ทิศทางของผูป้ระกอบการธุรกิจโรงแรมรายใหญ่

รุกขยายธุรกิจไปยงัต่างจงัหวดัมากข้ึน ส่งผลให้การลงทุนธุรกิจโรงแรมในต่างจงัหวดัขยายตวั จะมี

เม็ดเงินสะพดัสู่ธุรกิจโรงแรมประมาณ 537,000 - 544,000 ลา้นบาท เติบโตร้อยละ 4.7 - 6.0 จากปี 

พ.ศ. 2558 1 นั่นหมายความว่า จะมีการก่อสร้างโรงแรมและขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม

เกิดข้ึนอีกจาํนวนมาก 

 การขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม เก่ียวขอ้งกบักฎหมายหลายฉบบั อาทิ พระราชบญัญติั

โรงแรม พ.ศ. 2547 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 พระราชบญัญติัการอาํนวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของ

ทางราชการ พ.ศ. 25598 เป็นตน้ ซ่ึงลว้นแต่เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชนหรือสภาพแวดลอ้ม โดยเฉพาะพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ซ่ึงเป็นกฎหมาย

ที่คณะรัฐมนตรีไดเ้สนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ในคราวประชุม คร้ังท่ี 16 วนัท่ี 3 เมษายน 2545 โดยให้

เหตุผลสําคญัประการหน่ึง คือ เพื่อปรับปรุงพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 เพราะมีอุปสรรค

ในการส่งเสริมและพฒันาอุตสาหกรรมการท่องเท่ียว ประกอบกบัผูป้ระกอบธุรกิจท่ีพกัหลายประเภท

ยงัประสบปัญหาในการขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม เน่ืองจากติดขดัในกฎเกณฑ์

ที่เข้มงวดเกินไป กล่าวคือ ทาํให้ท่ีพกับางประเภทไม่สามารถผ่านกฎเกณฑ์ท่ีพระราชบัญญัติ

โรงแรม พุทธศกัราช 2478 วางไวไ้ด ้ซ่ึงสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติั

โรงแรม พ.ศ. 2547 คือ เน่ืองจากพระราชบญัญัติโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ได้ใช้บงัคบัมาเป็น

เวลานาน และมีบทบญัญติัท่ีไม่เหมาะสมกบัสภาวการณ์ในปัจจุบนั ซ่ึงสภาพเศรษฐกิจและการประกอบ

ธุรกิจโรงแรมไดพ้ฒันาและขยายตวัมากข้ึน แต่จากการศึกษาพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 พบว่า 

 1 ศูนยว์จิยักสิกรไทย,  บริการบทวิเคราะห์ทางเศรษฐกิจ, คน้คืน 1 พฤษภาคม 2559, จาก  

www.kasikornresearch.com/TH/KEconAnalysis/Pages/ViewSummary.aspx?docid=35006 

                                                           

http://www.kasikornresearch.com/TH/KEconAnalysis/Pages/ViewSummary.aspx?docid=35006
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มีการกาํหนดหลกัเกณฑ ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัสถานท่ีตั้ง ขนาด ลกัษณะ ส่ิงอาํนวยความสะดวกหรือ

มาตรฐานการประกอบธุรกิจของโรงแรม ตลอดจนคุณสมบติัของผูข้อรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจ

โรงแรมตามมาตรา 132 ประกอบกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจ

โรงแรม พ.ศ. 2551 และมาตรา 163  อาทิ สถานท่ีตั้งของโรงแรมตอ้งตั้งอยู่ใน “ทาํเลท่ีเหมาะสม” 

เส้นทางเขา้ออกโรงแรมตอ้ง “ไม่เกิดปัญหาดา้นการจราจร” ตอ้งไม่ตั้งอยู่ในบริเวณ หรือ “ใกลเ้คียง” 

 2 มาตรา 13 พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ.2547  บญัญติัว่า  “เพ่ือประโยชน์ในการกาํหนดและควบคุม

มาตรฐานของโรงแรม ส่งเสริมการประกอบธุรกิจโรงแรม และส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ความมัน่คง

แข็งแรง สุขลกัษณะหรือความปลอดภยัของโรงแรม รัฐมนตรีโดยคาํแนะนําของคณะกรรมการมีอาํนาจออก

กฎกระทรวงกาํหนดประเภทของโรงแรม และกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขเก่ียวกบัสถานท่ีตั้ง ขนาด ลกัษณะ  

ส่ิงอาํนวยความสะดวก  หรือมาตรฐานการประกอบธุรกิจของโรงแรม ทั้งน้ีเง่ือนไขดงักล่าว ให้รวมถึงการห้าม

ประกอบกิจการอ่ืนใดในโรงแรมดว้ย 

 กฎกระทรวงตามวรรคหน่ึง รัฐมนตรีจะกาํหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกับสถานท่ีตั้ ง ขนาด 

ลกัษณะ ส่ิงอาํนวยความสะดวก และมาตรฐานการประกอบธุรกิจของโรงแรมแต่ละประเภทให้แตกต่างกนัก็ได ้

ทั้งน้ี โดยคาํนึงถึงลกัษณะของทอ้งท่ีท่ีโรงแรมตั้งอยูห่รือความจาํเป็นในการควบคุมดูแลโรงแรมในแต่ละประเภท 

หรือความเหมาะสมกบัลกัษณะของโรงแรมแต่ละประเภท” 

 ถา้ผูข้อรับใบอนุญาตเป็นห้างหุ้นส่วนหรือนิติบุคคล ผูเ้ป็นหุ้นส่วนผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการหรือผูแ้ทนของ

นิติบุคคลนั้น ตอ้งมีคุณสมบัติและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามวรรคหน่ึง และตอ้งไม่เคยเป็นหุ้นส่วนผูจ้ ัดการ 

ผูจ้ดัการ หรือผูแ้ทนของนิติบุคคลท่ีเคยถูกเพิกถอนใบอนุญาตตาม (8)” 

 (6) ไม่เคยตอ้งคาํพิพากษาถึงท่ีสุดว่าเป็นผูก้ระทาํผิด ในความผิดเก่ียวกบัเพศตามประมวลกฎหมาย

อาญา ความผิด ตามกฎหมายเก่ียวกับยาเสพติด ความผิดตามกฎหมายว่าด้วยมาตรการในการป้องกันและ

ปราบปรามการคา้ หญิง และเด็ก หรือความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการคา้ประเวณี 

 (7) ไม่เป็นผูอ้ยูใ่นระหวา่งถูกสัง่พกัใชใ้บอนุญาต 

 (8) ไม่เคยถูกเพิกถอนใบอนุญาต หรือเคยถูกเพิกถอนใบอนุญาตโดยเหตุอ่ืนท่ีมิใช่เหตุตาม (6) แต่เวลา

ไดล่้วงพน้มาแลว้ไม่นอ้ยกวา่สามปี 

 3 มาตรา 16 พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ.2547 บญัญติัวา่ “ผูข้อรับใบอนุญาต ตอ้งมีคุณสมบติั และไม่มี

ลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 

 (1)  มีอายไุม่ตํ่ากวา่ยีสิ่บปีบริบูรณ์ 

 (2)  มีภูมิลาํเนาหรือถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัรไทย 

 (3)  ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย 

 (4)  ไม่เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 

 (5)  ไม่เคยไดรั้บโทษจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก เวน้แต่เป็นโทษสาํหรับความผิดท่ีไดก้ระทาํ 

โดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ 
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กบัโบราณสถาน ศาสนสถานหรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา สถานท่ีจอดรถของโรงแรม

ท่ีอยูติ่ดห้องพกั “ตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิด” และตอ้งสามารถมองเห็นรถท่ีจอดอยูไ่ดต้ลอดเวลา เป็นตน้ 

ถอ้ยคาํตามตวัอยา่งขา้งตน้ เป็นถอ้ยคาํท่ีกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจแก่ นายทะเบียนหรือฝ่ายปกครอง

ในการปรับใช้กฎหมาย เพื่อให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่เม่ือ

พิจารณาจากถ้อยคาํที่บญัญตัิเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุดงักล่าว จะพบว่า

เป็นถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง หรือเป็นถอ้ยคาํท่ีแสดงออกซ่ึงความคิดเก่ียวกบัคุณค่าบางอย่าง

บางประการ และบางคาํ เช่น“ทาํเลท่ีเหมาะสม” เป็นข้อความท่ีตอ้งนํามาตีแผ่ให้ความพิเศษทาง

วิชาการหรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นโดยนายทะเบียนตอ้งประเมินคุณค่านั้น และผูป้ระเมิน

แต่ละคน อาจมีความเห็นท่ีแตกต่างกันออกไปได้ว่าขอ้เท็จจริงใด อยู่ในความหมายของถ้อยคาํ

เหล่านั้นหรือไม่ ดงันั้น การใช้ดุลพินิจของนายทะเบียนหรือการกระทาํของฝ่ายปกครอง จึงตอ้งมี

การควบคุม และตรวจสอบ ทั้งจากองคก์รภายในของฝ่ายปกครองและองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 

ตลอดถึงฝ่ายนิติบญัญติั หรือฝ่ายบริหารควรตอ้งวาง หรือมีกฎเกณฑใ์นการประเมินความหมายหรือ

มาตรฐานทัว่ไปในการวินิจฉัยดว้ย รวมทั้งการให้ภาคประชาสังคมเขา้มามีส่วนสนบัสนุนนายทะเบียน

ในการใช้ดุลพินิจโดยผ่านกระบวนการประชาคม ทั้งน้ี เพื่อให้มีการใช้อาํนาจเป็นไปอย่างพอสมควร 

แก่เหตุ มีความแน่นอนชัดเจนไม่เลือกปฏิบตัิตามอาํเภอใจ และคุม้ครองความเชื่อถือและ

ความไวว้างใจ รวมทั้งเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะดว้ย             

จากท่ีได้กล่าวมาข้างต้น  จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติท่ีให้อํานาจแก่นายทะเบียนใน

พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 เป็นถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง หรือเป็นถอ้ยคาํท่ีแสดงออก

ซ่ึงความคิดเก่ียวกบัคุณค่าบางอย่างบางประการ และเป็นขอ้ความที่ตอ้งนาํมาตีแผ่ให้ความพิเศษ

ทางวิชาการ หรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น และฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารเอง ก็มิไดว้าง

หรือมีกฎเกณฑ์ในการประเมินความหมายหรือมาตรฐานทัว่ไปในการวินิจฉัย ดงัเช่นพระราชบญัญติั

โรงแรม พุทธศกัราช 2478 ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั

โรงแรม พุทธศกัราช 2478 ไดอ้อกคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 387/2528 ลงวนัท่ี 23 กนัยายน 2528 

วางระเบียบปฏิบติัเพื่อให้การใช้ดุลพินิจของนายทะเบียนแต่ละพื้นท่ี ไม่เกิดความแตกต่างหรือ

เหล่ือมลํ้ากนั เช่น การกาํหนดสถานท่ีตั้งของโรงแรมตอ้งไม่อยูใ่กลส้ถานท่ีราชการ, สถานท่ีสาํหรับ

ปฏิบติัพิธีกรรมทางศาสนา ฯลฯ ในรัศมี 100 เมตร, สถานท่ีจอดรถตอ้งอยู่แยกส่วนออกต่างหาก

จากบริเวณห้องพกัไม่ให้ปะปนกนั ในขณะท่ีพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 มีการวางหรือ

มีกฎเกณฑใ์นการประเมินความหมายหรือมาตรฐานทัว่ไปในการวินิจฉยัเช่นกนั แต่ก็เป็นถอ้ยคาํท่ีมี

ความหมายไม่เจาะจง จึงเป็นปัญหาสําคญัทางกฎหมายท่ีทาํให้ขั้นตอนในการให้ลกัษณะกฎหมาย

แก่ข้อเท็จจริงของนายทะเบียนแต่ละพื้นที่มีความเห็นที่แตกต่างกัน ทั้งที่ข ้อเท็จจริงเหมือน
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หรือคลา้ยกนัโดยผูเ้ขียนขอหยิบยกประเด็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนภายหลงัการประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติั

โรงแรม พ.ศ. 2547 ทั้งท่ีเกิดข้ึนในจงัหวดัต่างๆ และในพื้นท่ีจงัหวดัเชียงราย ดงัน้ี 

1.1  การท่ีกฎหมายเปิดโอกาสให้ผูย้ืน่คาํขอประกอบธุรกิจโรงแรม ดาํเนินการก่อสร้าง

อาคารโรงแรมไดก่้อนท่ีจะมีการยื่นคาํขออนุญาตต่อนายทะเบียน ทาํให้นายทะเบียนไม่มีโอกาสใช้

ดุลพินิจเบื้องตน้ เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบแบบแปลน แผนผงั และรายการของโรงแรม

ก่อนที่จะมีการก่อสร้างวา่เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดตามมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม

พ.ศ. 2547 ประกอบกฎกระทรวงกาํหนดประเภท และหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 

ขอ้ 34 หรือไม่ เช่น ทาํเลท่ีตั้งไม่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพและอนามยัของผูพ้กัไม่อยู่ใกล้เคียงกับ

โบราณสถาน ศาสนสถานหรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา หรือสถานท่ีอ่ืนใดอนัจะทาํให้

เกิดทศันียภาพท่ีไม่เหมาะสมหรือขดัต่อขนบธรรมเนียมประเพณีและวฒันธรรมทอ้งถ่ิน, สถานท่ี

จอดรถของโรงแรมท่ีอยูติ่ดหอ้งพกัตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิด และตอ้งสามารถมองเห็นรถท่ีจอดอยูไ่ด้

ตลอดเวลา, เส้นทางเขา้ออกโรงแรมตอ้งไม่เกิดปัญหาดา้นการจราจร เป็นตน้ แมก้ารก่อสร้างอาคาร

โรงแรมจะไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคารแลว้ก็ตาม 

แต่ตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคาร ก็มิไดมี้บทบญัญติักาํหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไขให้สอดคลอ้ง

กบักฎหมายว่าด้วยการโรงแรมแต่อย่างใด กล่าวคือ แม้ตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติควบคุม

4 กฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ขอ้ 3 บญัญติัวา่ 

“สถานท่ีตั้งของโรงแรมตอ้งมีลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 

 (1) ตั้ งอยู่ในทําเลท่ีเหมาะสม ไม่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพและอนามัยของผูพ้กัและมีการคมนาคม

สะดวกและปลอดภยั 

 (2) เสน้ทางเขา้ออกโรงแรมตอ้งไม่ก่อใหเ้กิดปัญหาดา้นการจราจร 

 (3) ในกรณีท่ีใช้พ้ืนท่ีประกอบธุรกิจโรงแรมในอาคารเดียวกนักับการประกอบกิจการอ่ืนตอ้งแบ่ง

สถานท่ีใหช้ดัเจนและการประกอบกิจการอ่ืนตอ้งไม่ส่งผลกระทบต่อการประกอบธุรกิจโรงแรม 

 (4) ไม่ตั้งอยู่ในบริเวณหรือใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถานหรือสถาน อนัเป็นท่ีเคารพในทาง

ศาสนา หรือสถานท่ีอ่ืนใดอนัจะทาํให้เกิดทศันียภาพท่ีไม่เหมาะสม กระทบต่อความมัน่คงและการดาํรงอยูข่อง

สถานท่ีดงักล่าว หรือจะทาํใหข้ดัต่อขนบธรรมเนียมประเพณีและวฒันธรรมทอ้งถ่ิน” 
5 มาตรา 8 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บญัญติัวา่ “เพ่ือประโยชน์แห่งความมัน่คงแข็งแรง 

ความปลอดภยั การป้องกนัอคัคีภยั การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมือง การสถาปัตยกรรม 

และการอาํนวยความสะดวกแก่การจราจร ตลอดจนการอ่ืนท่ีจาํเป็น เพ่ือปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี ใหรั้ฐมนตรี

โดยคาํแนะนาํของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอาํนาจออกกฎกระทรวงกาํหนด 

 (1) ประเภท ลกัษณะ แบบ รูปทรง สดัส่วน ขนาด เน้ือท่ี และท่ีตั้งของอาคาร 

 (2) การรับนํ้ าหนกั ความตา้นทาน ความคงทน ตลอดจนลกัษณะ และคุณสมบติัของวสัดุท่ีใช ้

 (3) การรับนํ้ าหนกั ความตา้นทาน ความคงทนของอาคาร และพ้ืนดินท่ีรองรับอาคาร 
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อาคาร พ.ศ. 2522 กาํหนดให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัน้ี 

โดยคาํแนะนาํของคณะกรรมการควบคุมอาคาร ออกกฎกระทรวงกาํหนดท่ีตั้งของอาคาร, พื้นท่ี

หรือส่ิงท่ีสร้างข้ึน เพื่อใช้เป็นท่ีจอดรถ แต่จากการศึกกฎกระทรวงท่ีออกตามความในมาตรา 8 

แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กลับไม่พบว่ามีการกําหนดข้อห้ามมิให้ทาํการ

ก่อสร้างอาคารโดยเฉพาะอาคารโรงแรมใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถานหรือสถานอนัเป็นท่ี

เคารพในทางศาสนา ดงันั้น หากมีผูข้ออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงแรมในพื้นท่ีท่ีติดหรือใกลก้บัวดั 

หรือมสัยิด หรือโบสถ์  โดยตวัอาคารโรงแรมมีลกัษณะ แบบ รูปทรง สัดส่วน ขนาด เน้ือท่ี เป็นไป

ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎกระทรวงกาํหนด เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ผูมี้อาํนาจออกใบอนุญาตตามพระราชบญัญติั

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก็ไม่มีเหตุตามกฎหมายท่ีจะไม่อนุญาตใหผู้ย้ืน่คาํขอทาํการก่อสร้างอาคาร

โรงแรมได ้เพราะไม่มีขอ้หา้มเก่ียวกบัท่ีตั้งอาคารไม่ให้ใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถาน หรือ

สถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนาไว ้หรือกรณีการขออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงแรมท่ีตั้งอยู่

บริเวณถนนท่ีมีการจราจรติดขดัตลอดเวลา หรือการขออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงแรมท่ีมีโรงจอด

(4) แบบและวิธีการเก่ียวกับการติดตั้งระบบประปา ก๊าซ ไฟฟ้า เคร่ืองกล ความปลอดภยัเก่ียวกับ

อคัคีภยัหรือภยัพิบติัอยา่งอ่ืน และการป้องกนัอนัตรายเม่ือมีเหตุชุลมุนวุน่วาย 

(5) แบบและจาํนวนของหอ้งนํ้ าและหอ้งสว้ม 

(6) ระบบการจดัการเก่ียวกบัสภาพแวดลอ้มของอาคาร เช่น ระบบการจดัแสงสวา่ง การระบายอากาศ 

การปรับอากาศ การฟอกอากาศ การระบายนํ้ า การบาํบดันํ้ าเสีย และการกาํจดัขยะมูลฝอย และส่ิงปฏิกลู 

(7) ลกัษณะ ระดบั ความสูง เน้ือท่ีของท่ีวา่งภายนอกอาคาร หรือแนวอาคาร 

(8) ระยะหรือระดบัระหวา่งอาคารกบัอาคารหรือเขตท่ีดินของผูอ่ื้น หรือระหวา่งอาคารกบัถนน ตรอก 

ซอย ทางเทา้ทาง หรือท่ีสาธารณะ 

(9) พ้ืนท่ีหรือส่ิงท่ีสร้างข้ึนเพ่ือใชเ้ป็นท่ีจอดรถ ท่ีกลบัรถ และทางเขา้ออกของรถสาํหรับอาคารบาง

ชนิด หรือบางประเภท ตลอดจนลกัษณะและขนาดของพ้ืนท่ีหรือส่ิงท่ีสร้างข้ึนดงักล่าว 

(10) บริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยา้ย และใชห้รือเปล่ียนการใชอ้าคารชนิดใดหรือ

ประเภทใด 

(11) หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยา้ย ใชห้รือเปล่ียนการใชอ้าคาร 

(12) หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการขออนุญาต การอนุญาต การต่ออายุใบอนุญาต การโอน

ใบอนุญาตการออกใบรับรอง และการออกใบแทนตามพระราชบญัญติัน้ี 

(13) หน้าที่และความรับผิดชอบของผูอ้อกแบบ ผูค้วบคุมงาน ผูด้าํเนินการผูค้รอบครองอาคาร 

และเจา้ของอาคาร 

(14) คุณสมบติัเฉพาะและลกัษณะตอ้งห้ามของผูต้รวจสอบ ตลอดจนหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข

ในการขอข้ึนทะเบียน และการเพิกถอนการข้ึนทะเบียนเป็นผูต้รวจสอบฯ” 
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รถติดห้องพกัแบบมิดชิด เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ก็ไม่มีเหตุตามกฎหมายท่ีจะไม่อนุญาตเช่นเดียวกนั 

ก็เพราะเหตุท่ีเง่ือนไขท่ีกาํหนดตามมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ประกอบ

กฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ขอ้ 3 มิได้

เป็นเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวต้ามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ตวัอยา่งของปัญหาท่ีเกิดข้ึน

จากการบญัญติัถอ้ยคาํในลกัษณะไม่เฉพาะเจาะจงของพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 พบได ้

ดงัน้ี  

1.1.1 กรณีการขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมเพิ่มสุขอินน์ จงัหวดัราชบุรี เม่ือปี 

พ.ศ. 2552 กรณีท่ีนายทะเบียนโรงแรมจงัหวดัราชบุรี ไดรั้บคาํขอใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม

ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองหลกัเกณฑ์และวิธีการในการพิจารณาการขอใบอนุญาตและ

การออกใบอนุญาตใหป้ระกอบธุรกิจโรงแรม ลงวนัท่ี 14 ตุลาคม 2552 และไดแ้จง้ให้คณะกรรมการ

กลัน่กรองตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 190/2551 เร่ือง การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ. 2547 ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2551 ไปดาํเนินการตรวจสอบโรงแรมว่าเป็นไปตามหลกัเกณฑ์

ที่กาํหนดตามกฎกระทรวงกาํหนดประเภท และหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 

หรือไม่ แลว้มีความเห็นว่าสถานท่ีจอดรถยนต์มีลกัษณะมิดชิด เพราะมีผนงัคอนกรีตกั้นระหว่าง

ที่จอดรถแต่ละห้อง สามารถมองเห็นรถยนตท่ี์จอดไดเ้ฉพาะเม่ือยืนอยูด่า้นหนา้ของห้องพกัเท่านั้น 

หากมองจากจุดอ่ืน จะไม่สามารถมองเห็นรถยนตห์รือสามารถมองเห็นไดบ้างส่วน จึงเห็นวา่ท่ีจอดรถ

ดงักล่าว ขดักบัเจตนารมณ์ของกฎกระทรวง กาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจ

โรงแรม พ.ศ. 2551 ขอ้ 8 ท่ีระบุว่า “สถานท่ีจอดรถของโรงแรมท่ีอยูติ่ดห้องพกั ตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิด

และตอ้งสามารถมองเห็นรถท่ีจอดอยูไ่ดต้ลอดเวลา” ซ่ึงกรณีดงักล่าว กรมการปกครองมีความเห็น

วา่กฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ขอ้ 8 ไม่ได้

กาํหนดหลกัเกณฑ์ท่ีเจา้พนกังานตอ้งอนุญาตในรายละเอียดวา่อยา่งไร เพียงแต่กาํหนดวา่ท่ีจอดรถ

ที่อยู่ติดห้องพกั ตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิดและตอ้งสามารถมองเห็นรถที่จอดอยู่ได้ตลอดเวลา 

อาจมองเห็นดา้นใดดา้นหน่ึงของตวัรถก็ได ้ข้ึนอยูก่บัสภาพขอ้เท็จจริงเป็นรายๆ ไป ซ่ึงกรมการปกครอง

ได้หารือไปยงัสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) ได้มี

ความเห็น ตามบนัทึกเร่ืองเสร็จท่ี 56 / 2553 วา่การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม

เป็นอาํนาจของนายทะเบียนท่ีจะใชดุ้ลพินิจพิจารณาวา่สถานท่ีจอดรถซ่ึงอยูติ่ดห้องพกัของโรงแรม

เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดในขอ้ 8 แห่งกฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 13 หรือไม่ โดยพิจารณา

จากขอ้เท็จจริงของแต่ละสถานท่ี ท่ีนาํมาขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ซ่ึงมีลกัษณะแตกต่างกนัไป

ในแต่ละกรณี การใช้ดุลพินิจพิจารณาขอ้เท็จจริงปรับเขา้กบัหลกัเกณฑ์ ตามกฎกระทรวงดงักล่าว 

ในแต่ละกรณีนั้น ตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นไปตามหลกัความเหมาะสม หลกัความจาํเป็น 
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และหลักความได้สัดส่วน นายทะเบียนจึงมีอาํนาจตามกฎหมายท่ีจะใช้ดุลพินิจพิจารณาจาก

ขอ้เท็จจริงแต่ละกรณีว่าสถานที่จอดรถของโรงแรมที่อยู่ติดกบัห้องพกันั้น ไม่มีลกัษณะมิดชิด

และมองเห็นรถท่ีจอดอยูไ่ดต้ลอดเวลาหรือไม่ หากพิจารณาจากความเห็นของนายทะเบียนโรงแรม

จงัหวดัราชบุรี และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาขา้งตน้ ขอ้สรุป หรือดุลพินิจสุดทา้ย

ของนายทะเบียนควรท่ีจะไม่อนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรมเพิ่มสุขอินน์ แต่ภายหลงัปรากฏว่า

นายทะเบียนโรงแรมจงัหวดัราชบุรีคนต่อมา กลบัพิจารณาอนุญาตใหป้ระกอบธุรกิจโรงแรมเพิ่มสุขอินน์ 

ได้ตามกฎหมาย 6 ผูเ้ขียนเห็นว่ากรณีดังกล่าว คณะกรรมการกลั่นกรองและนายทะเบียน ได้มี

ความเห็นในเบ้ืองต้นไปแล้วว่า สถานท่ีจอดรถของโรงแรมขดักบัเจตนารมณ์ของกฎกระทรวง

กาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ขอ้ 8 และได้มีการหารือ

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ต่อไปจนถึงคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดข้อ้สรุปว่านายทะเบียน 

มีอาํนาจตามกฎหมายที่จะใช้ดุลพินิจ แต่ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงบุคคลผูท้าํหน้าที่เป็น

นายทะเบียน กลบัมีความเห็นว่าการขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมดงักล่าว เป็นไปตามหลกัเกณฑ์

และมีคาํสั่งอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงแรมไดต้ามกฎหมาย โดยท่ีลกัษณะของท่ีจอดรถ ซ่ึงถือเป็น

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุไม่เปล่ียนแปลงไป แต่ฝ่ายปกครองผูใ้ช้อาํนาจดุลพินิจ

กลบัมีความเห็นท่ีแตกต่างกนั สาเหตุของปัญหามาจากถ้อยคาํตามบทบญัญติัที่ระบุว่า “สถานท่ี

จอดรถของโรงแรมท่ีอยู่ติดห้องพกั ตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิด และตอ้งสามารถมองเห็นรถท่ีจอดอยู่ได้

ตลอดเวลา” ซ่ึงเป็นถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง หรือเป็นถอ้ยคาํท่ีแสดงออกซ่ึงความคิดเก่ียวกบั

คุณค่าบางอยา่งบางประการ  

  1.1.2 กรณีศาลปกครองสูงสุด มีคาํพิพากษาในคดีหมายเลขดาํที่ อ.310/2555 

คดีหมายเลขแดงท่ี อ.588/2557 สั่งให้ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร และผูอ้าํนวยการเขตปทุมวนั 

ใช้อาํนาจตามมาตรา 40 มาตรา 41 มาตรา 42 และมาตรา 43 แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 ดาํเนินการกบัผูก่้อสร้างโรงแรมดิเอทสั โดยให้ผูก่้อสร้างทาํการร้ือถอนอาคารโรงแรม 

หรือผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร และผูอ้าํนวยการเขตปทุมวนั ทาํการร้ือถอนอาคารโรงแรมเอง 

ซ่ึงตั้งอยูใ่นซอยร่วมฤดี บริเวณแยกซอยร่วมฤดี 2 ท่ีมีความกวา้งไม่ถึง 10 เมตร ทาํให้เกิดผลกระทบ

ต่อส่ิงแวดล้อมของชุมชน รวมถึงปัญหาอคัคีภยัและการจราจรท่ีแออดั ซ่ึงขอ้เท็จจริงตามคาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุด ระบุเก่ียวกบัสภาพการจราจรไวค้่อนขา้งชดัเจน แต่จากการตรวจสอบกลบั พบวา่

 6 ส่วนรักษาความสงบเรียบร้อย 3 สํานักการสอบสวนและนิติการ กรมการปกครอง “ขอ้มูลโรงแรม/

สถานบริการ”, คน้คืน 2 พฤษภาคม 2559, จาก  http://ilab.dopa.go.th/omd3 /downloaddetail.html?t=33&id=351 
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นายทะเบียนโรงแรมกลบัใชดุ้ลพินิจอนุญาตให้มีประกอบธุรกิจโรงแรมดิเอทสั ตามทะเบียนเลขท่ี 

43/25587 ทั้งท่ีเส้นทางเขา้ออกโรงแรม ก่อใหเ้กิดปัญหาดา้นการจราจร 

             ปัญหาในลกัษณะดงักล่าวไดเ้กิดข้ึนในพื้นท่ีจงัหวดัเชียงรายเช่นกนั กรณี

โรงแรมน่ารักอ่ะ รีสอร์ท ซ่ึงโรงแรมเป็นอาคารสองชั้น ให้บริการ 6 ห้อง ขนาดกวา้ง 6.20 เมตร 

ยาว 17.10 เมตร ตั้งอยู่ในท่ีดินท่ีมีขนาดกวา้งประมาณ 16 เมตร ยาวประมาณ 20 เมตร โดยท่ียงัมี

อาคารหลงัเดิมตั้งอยูใ่นบริเวณเดียวกนั สถานท่ีตั้งโรงแรมอยูภ่ายในถนนซอย 2 สันป่าหนาด ตาํบล

รอบเวยีง อาํเภอเมืองเชียงราย จงัหวดัเชียงราย ขนาดกวา้ง 3 เมตร และอีกท่ีตั้งอยูใ่นบริเวณเดียวกนั

คือ โรงแรมแกรนด์ มาแกว้ เฮา้ส์  ทั้งสองโรงแรมมีทางเขา้ออกเพียงทางเดียวท่ีแคบ ซ่ึงก่อให้เกิด

ปัญหาการจราจร กรณีรถวิ่งสวนทางกันในถนนซอย หรือหากมีผูเ้ขา้พกัเป็นหมู่คณะโดยใช้รถ

โดยสารขนาดใหญ่เป็นพาหนะเดินทาง ก็ไม่สามารถเขา้ไปจอดภายในสถานที่ของโรงแรมได้ 

ตอ้งนาํรถโดยสารจอดภายนอกถนนใหญ่ ซ่ึงอาจสร้างปัญหาต่อผูส้ัญจรไปมาได ้หรือหากเกิดอคัคีภยั

รถดบัเพลิงขนาดใหญ่ ก็ไม่สามารถเขา้ไประงบัอคัคีภยัได ้

1.1.3 กรณีการปรับปรุงดดัแปลงอาคารท่ีพกัอาศยัหรืออาคารพาณิชย ์เป็นอาคาร

โรงแรม ซ่ึงเดิมผูป้ระกอบการมีเจตนาในการก่อสร้างอาคารเพื่อใช้เป็นท่ีอยู่อาศยัหรือในทางพาณิชย ์

ดงัเช่น โรงแรมฝันดีโฮสเทล ซ่ึงเดิมเป็นอาคารตึกแถวใช้ประโยชน์ในเชิงพาณิชย ์ต่อมาปรับปรุง

ดดัแปลงเป็นอาคารโรงแรม  

 1.2 กฎกระทรวงซ่ึงออกตามความในมาตรา 13 กาํหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัสถานท่ีตั้ง

ของโรงแรมวา่ตอ้งไม่ตั้งอยูใ่กลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถานหรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทาง

ศาสนา โดยมิไดมี้คาํจดัความท่ีชัดเจนของคาํว่า ”ใกลเ้คียง” ว่ามีความหมายใกล้หรือไกลในระยะทาง

เท่าไหร่ เป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้งมาก ทาํให้เกิดปัญหาในการตีความทางว่าสถานท่ีตั้งของโรงแรม

จะตอ้งตั้งอยู่ห่างจากโบราณสถาน ศาสนสถาน หรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา ในระยะทาง

เท่าไหร่ ถึงจะเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

1.3  การที่กฎหมายว่าดว้ยการโรงแรม ตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัพระราชบญัญติัส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม ลงวนัท่ี  24 เมษายน 2555 ออกตามความในมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไดก้าํหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือ

กิจการ ซ่ึงตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม โรงแรมท่ีมีจาํนวนห้องพกั ตั้งแต่ 

 7 ส่วนรักษาความสงบเรียบร้อย 3 สํานักการสอบสวนและนิติการ กรมการปกครอง “ขอ้มูลโรงแรม/

สถานบริการ”, คน้คืน 2 พฤษภาคม 2559, จาก  http://ilab.dopa.go.th/omd3 /downloaddetail.html?t=33&id=351 
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80 ห้องข้ึนไป เป็นหน่ึงในกิจการท่ีตอ้งผา่นการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) ตามประกาศ

ฉบบัดงักล่าว เป็นเหตุใหผู้ป้ระกอบการโรงแรมขนาดใหญ่หลีกเล่ียงบทบงัคบัของกฎหมายดงักล่าว 

โดยการอาศยัช่องว่างทางกฎหมายของพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ดว้ยการยื่นขออนุญาต

ประกอบธุรกิจโรงแรมคร้ังละไม่เกิน 80 ห้อง ทั้งท่ีโรงแรมตั้งอยูบ่ริเวณเดียวกนั หรือเป็นผูป้ระกอบการ 

รายเดียวกนั เช่น กรณีโรงแรมฟอร์จูน ริเวอร์วิว อาํเภอเชียงของ จงัหวดัเชียงราย ซ่ึงผูป้ระกอบการ

ได้แยกคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมออกเป็นสองแห่ง ในแต่ละแห่งมีปริมาณห้องพกั 79 ห้อง 

ทั้งท่ีตั้งอยู่ในอาณาบริเวณเดียวกนั ผูป้ระกอบการรายเดียวกนั เพียงแต่แบ่งแยกช่ือโรงแรมให้มี

ความแตกต่างกนัวา่โรงแรมฟอร์จูน  ริเวอร์วิว เอ บี และโรงแรมฟอร์จูน ริเวอร์วิว ซี ดี และอีกกรณี

คือ โรงแรมพิมาน อาํเภอเมืองเชียงราย จงัหวดัเชียงราย   

ดงัท่ีกล่าวมาขา้งต้น เหตุผลหรือเจตนารมณ์ในการประกาศใช้พระราชบัญญัติ

โรงแรม พ.ศ. 2547 มุ่งเนน้ถึงความสําคญัทางดา้นเศรษฐกิจเป็นสําคญั โดยมุ่งหวงัให้การประกอบธุรกิจ

โรงแรมมีความสอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ ดังปรากฏในหมายเหตุท้ายบทบัญญัติ ความว่า 

“เน่ืองจากพระราชบญัญติัโรงแรมพุทธศกัราช 2478 ไดใ้ชบ้งัคบัมาเป็นเวลานานและไม่มีบทบญัญติั

ท่ีไม่เหมาะสมกบัสภาวการณ์ในปัจจุบนั ซ่ึงสภาพเศรษฐกิจและการประกอบธุรกิจโรงแรมไดพ้ฒันา

และขยายตวัมากข้ึน ดงันั้น เพื่อส่งเสริมและยกมาตรฐานการประกอบธุรกิจโรงแรมและกาํหนด

หลกัเกณฑ์ในการประกอบธุรกิจให้เหมาะสมกบัสภาพของการประกอบธุรกิจโรงแรมแต่ละประเภท 

จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี” ซ่ึงแตกต่างจากเหตุผลความจาํเป็นในการตราพระราชบญัญติั

โรงแรม พุทธศกัราช 2478 ท่ีมุ่งเน้นท่ีจะให้โรงแรมมีระเบียบอนัดีเป็นการควบคุมโรงแรมท่ีมีมา

ตั้งแต่ในอดีตหรือจะจดัตั้ งข้ึนใหม่ เพื่อประโยชน์แก่รัฐในการจดัเก็บภาษี การควบคุมป้องกัน

อาชญากรรม และความเป็นระเบียบของการประกอบกิจการโรงแรม เป็นเหตุใหถ้อ้ยคาํในบทบญัญติั

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองหรือนายทะเบียนตามพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ. 2547 ในการพิจารณาอนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรม ออกมาในลกัษณะกวา้งๆ และไม่มี

คาํจาํกดัความไว ้เพื่อให้ฝ่ายปกครองปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้เท็จจริงในท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย

โดยใชว้จิารณญาณเสมือน เช่น วญิ�ูชนโดยทัว่ไปพึงเขา้ใจ  

หากมองโดยทัว่ไปแลว้ อาจเห็นว่าบทบญัญติัตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

น่าจะเป็นไปตามหลกัการใช้ดุลพินิจทางปกครองเพื่อให้มีการปรับบทกฎหมายเขา้กบัขอ้เท็จจริง 

แต่หากพิจารณาโดยถ่องแท ้จะพบวา่บทบญัญติัของกฎหมายฉบบัดงักล่าวท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ

พิจารณาของนายทะเบียนในอนัท่ีจะอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรม ยงัควรตอ้งมี

การปรับปรุงแกไ้ข เช่น การเปิดโอกาสให้ผูย้ื่นคาํขอประกอบธุรกิจโรงแรมดาํเนินการก่อสร้างอาคาร

โรงแรมไดก่้อนท่ีจะมีการยื่นคาํขออนุญาตต่อนายทะเบียน หากมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนวา่ผูป้ระกอบการ
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รายใหญ่ได้ใช้เงินทุนจาํนวนมหาศาล ลงทุนก่อสร้างอาคารโรงแรมขนาดใหญ่โตที่ถูกต้อง

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารเสร็จสมบูรณ์แลว้ในต่างพื้นท่ีกนั โดยอาคารโรงแรมแต่ละพื้นท่ี

ตั้งอยูใ่กลโ้บราณสถานหรือศาสนสถาน หรือมีทางเขา้ท่ีคบัแคบเหมือนหรือคลา้ยกนั เม่ือมีการยืน่คาํขอ

อนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมดงักล่าวต่อนายทะเบียนในแต่ละทอ้งท่ี ยอ่มเกิดปัญหาในการใชดุ้ลพินิจ

ของนายทะเบียนในแต่ละทอ้งท่ีอาจมีความเห็นท่ีแตกต่างกนัออกไปได ้ทั้งท่ีมีขอ้เท็จจริงเหมือน

หรือใกลเ้คียงกนั นายทะเบียนทอ้งท่ีหน่ึงอาจขาดอาํนาจตดัสินใจอยา่งอิสระท่ีจะเลือกกระทาํการอนุญาต

หรือไม่อนุญาต อยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายกาํหนด เพราะหากอนุญาตก็จะขดักบับทบญัญติัท่ีระบุ

วา่โรงแรมตอ้งไม่อยูใ่กลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถานหรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา 

และเส้นทางเขา้ออกโรงแรมตอ้งไม่เกิดปัญหาดา้นการจราจร และหากไม่อนุญาต ก็อาจจะขดักบั

เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งเนน้ถึงความสําคญัทางดา้นเศรษฐกิจ เม่ือมีองคป์ระกอบทางดา้นเศรษฐกิจ

หรือบางคร้ัง อาจเป็นนโยบายภาครัฐท่ีตอ้งการให้มีการขยายตวัในภาคธุรกิจเกิดข้ึนเขา้มาแทรกแซง

กระบวนการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีน้ี จะหดหายไป

หรือลดลงจนเหลือศูนย ์กล่าวคือ ในกรณีเช่นน้ี นายทะเบียนจะตอ้งอนุญาตเสมอ หรือการจาํตอ้งใช้

ดุลพินิจแบบบิดเบือนโดยการอนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรมได ้ทั้งๆ ท่ีโรงแรมในลกัษณะดงักล่าว

ขดักบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย ดงัเช่น โรงแรมฟอร์จูน ริเวอร์วิว อาํเภอเชียงของ จงัหวดัเชียงราย 

และโรงแรมพิมาน อาํเภอเมืองเชียงราย จงัหวดัเชียงราย ซ่ึงแมต้วัอาคารโรงแรมจะแยกออกเป็น

หลายหลงั เพื่อมิให้มีห้องพกัเกิน 80 ห้อง เพื่อท่ีจะไม่ตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ

ส่ิงแวดลอ้ม แต่ขอ้เท็จจริงอาคารแต่ละหลงัตั้งอยูใ่กลชิ้ดเกือบติดกนั มีระบบการบาํบดันํ้ าเสียของ

โรงแรมแต่ละหลงั กลบัเก่ียวเน่ืองเช่ือมโยงกนัดว้ยเหตุท่ีตั้งอยู่ในท่ีดินแปลงเดียวกนั รอบร้ัวเดียวกนั 

อีกทั้งสถานท่ีลงทะเบียนห้องพกัก็ยงัใช้ร่วมกนั ทาํให้ผูใ้ช้บริการทัว่ไปเขา้ใจว่าเป็นโรงแรมแห่ง

เดียวกนั      

หากพิจารณาตามหลกัเกณฑ์การกาํหนดประเภทของโรงแรมตามพระราชบญัญติั

โรงแรม พุทธศกัราช 2478 โดยกฎกระทรวงมหาดไทย ออกตามความในมาตรา 27 แห่งพระราชบญัญติั

โรงแรม พุทธศกัราช 2478 ขอ้ 138 โรงแรมลกัษณะดงักล่าวถือเป็นโรงแรมชั้นท่ี 1 คือ เป็นตึกหลงัเดียว

หรือหลายหลงั แต่ไม่มีลกัษณะเป็นตึกแถว กล่าวคือ แมจ้ะมีอาคารหลายหลงั ก็ถือเป็นโรงแรมแห่งเดียว 

การพิจารณาเก่ียวกบัการรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม ก็จาํเป็นตอ้งผ่านหลกัเกณฑ์จดัทาํรายงาน

8 กฎกระทรวงมหาดไทย ออกตามความในมาตรา 27 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ขอ้ 13 

บญัญติัวา่ “ประเภทโรงแรมใหมี้เป็น 3 ชั้น คือ 

 ก.  โรงแรมชั้นท่ี 1 มีลกัษณะดงัท่ีกาํหนดไวต้่อไปน้ี 

   1. เป็นตึกหลงัเดียวหรือหลายหลงั แต่ไม่มีลกัษณะเป็นตึกแถว 
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การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ก่อนท่ีจะพิจารณาอนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรม อีกกรณี

ดงัเช่น โรงแรมน่ารักอ่ะ รีสอร์ท และโรงแรม แกรนด์มาแกว้ เฮา้ส์ ซ่ึงเป็นโรงแรมคอนกรีตเสริมเหล็ก 

2 ชั้น แมจ้ะไม่ถือเป็นอาคารสูงท่ีจะสามารถก่อสร้างได ้ตอ้งตั้งอยูติ่ดถนนสาธารณะท่ีมีเขตทางกวา้ง

ไม่น้อยกว่า 10 เมตร ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 33 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบญัญติั

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ขอ้ 29 ก็ตาม แต่สภาพข้อเท็จจริงโรงแรมทั้งสองแห่ง ตั้งอยู่ติดกบัถนน 

ซอยที่ไม่มีทางเชื่อมต่อ (ซอยตนั) ที่มีความกวา้งไม่เกิน 3 เมตร ย ่อมตอ้งเกิดปัญหาด ้าน

การจราจรอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ และราษฎรผูมี้บา้นพกัอาศยัอยู ่ภายในซอยอาจได้รับความ

เดือดร้อนจากการเขา้ออกที่พกัได้แต่ในเมื่ออาคาร ลกัษณะดงักล่าวมิไดอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบักฎหมาย

ควบคุมอาคารเก่ียวกบัท่ีตั้งตอ้งอยู่ติดถนนสาธารณะ ท่ีมีเขตทางกวา้งไม่น้อยกวา่ 10 เมตร เพราะ

มิใช่อาคารสูง การพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรมจาํเป็นตอ้งใช้

ดุลพินิจ ในที่น้ีนายทะเบียนจงัหวดัเชียงราย พิจารณาอนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรมได ้ซ่ึงอาจ

ให้เหตุผลเพื่อท่ีจะให้มีการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเกิดข้ึนในทอ้งท่ี หรือเพื่อตอ้งการสนองตอบ

นโยบายภาครัฐ หรือเพื่อใหผู้ป้ระกอบการสามารถดาํรงอยูไ่ด ้

  เพราะการไม่อนุญาตหมายถึงการสูญเสียเงินทุนจาํนวนมหาศาล และปัญหา

การลม้ละลายอาจตามมา แต่ในกรณีน้ี ผูเ้ขียนไม่อาจเห็นพอ้งดว้ย เน่ืองจากแมอ้าคารโรงแรมจะมิใช่

อาคารสูงตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร แต่โรงแรมถือเป็นอาคารสาธารณะ ซ่ึงปกติ

ยอ่มมีผูส้ัญจรเขา้พกัอยูเ่ป็นประจาํ เม่ือทางเขา้แคบปัญหาดา้นการจราจรก็จะเกิดข้ึนอยูเ่ป็นประจาํ 

ท่ีสําคญัหากเกิดอคัคีภยัการเขา้ไประงบัภยั โดยเคร่ืองจกัรขนาดใหญ่จะกระทาํมิไดเ้ลย นัน่หมายถึง

ความเสียหายต่อชีวติและทรัพยสิ์น 

ซ่ึงปัญหาดังกล่าว หากบทบัญญัติของกฎหมายโรงแรมมีถ้อยคาํท่ีชัดเจน เช่น 

โรงแรมท่ีตั้งอยู่ในบริเวณท่ีดินแปลงเดียวกนัหรือรอบขอบร้ัวเดียวกนัให้ถือเป็น 1 แห่ง และโรงแรม

ตอ้งตั้งอยูติ่ดถนนสาธารณะท่ีมีเขต ทางกวา้งไม่นอ้ยกวา่ 10 เมตร เพื่อป้องกนัปัญหาดา้นการจราจร 

และเพื่อให้การระงบัอคัคีภยัเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และการกาํหนดให้ผูป้ระกอบการท่ีตอ้งการ

 9 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 33 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ขอ้ 2 

บัญญติัว่า “ท่ีดินท่ีใชเ้ป็นท่ีตั้ งของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษท่ีมีพ้ืนท่ีอาคารรวมกนัทุกชั้น ไม่เกิน 

30,000 ตารางเมตร ตอ้งมีดา้นหน่ึงดา้นใดของท่ีดินนั้นยาวไม่นอ้ยกวา่ 12.00 เมตร ติดถนนสาธารณะท่ีมีเขตทางกวา้ง

ไม่น้อยกวา่ 10.00 เมตร ยาวต่อเน่ืองกนัโดยตลอด จนไปเช่ือมต่อกบัถนนสาธารณะอ่ืนท่ีมีเขตทางกวา้งไม่น้อยกว่า 

10.00 เมตร” 
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จะประกอบธุรกิจโรงแรม ตอ้งไดรั้บอนุญาตใหป้ระกอบธุรกิจโรงแรมตามพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ. 2547 โดยยื่นคาํขอ พร้อมแนบแบบแปลนและแผนผงัท่ีตั้งโรงแรมให้นายทะเบียนพิจารณา

เห็นชอบในเบ้ืองตน้ก่อน หลงัจากนั้น ใหด้าํเนินการขออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงแรมตามกฎหมาย

ว่าด้วยการควบคุมอาคารและดาํเนินการก่อสร้างอาคารตามแบบแปลนท่ีได้รับอนุญาต แล้วให้

นายทะเบียนดาํเนินการตรวจสอบและพิจารณาว่า จะอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ประกอบธุรกิจ

โรงแรมในขั้นตอนสุดทา้ย ปัญหาเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจท่ีบิดเบือนจากขอ้เทจ็จริงของนายทะเบียน

ก็จะไม่เกิดข้ึน   

ปัญหาท่ีสาํคญัอีกประการหน่ึงของพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 คือ การเกิด

ช่องวา่งทางกฎหมายเช่น กรณีการก่อสร้างโรงแรมขนาดใหญ่ท่ีมีจาํนวนห้องพกัมากกวา่ 80 ห้องข้ึนไป 

หากผูป้ระกอบการประสงคจ์ะยื่นคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม จะตอ้งไปดาํเนินการขออนุญาต

ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยการผา่นการวเิคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม ลงวนัท่ี 

24 เมษายน 2555 ก่อน แต่เน่ืองจากพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 มิไดมี้บทบญัญติัท่ีชดัเจน

หรือครอบคลุมเพียงพอ เก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมในสถานที่ตั้ง

หรือพื้นท่ีบริเวณเดียวกนั ทาํให้ผูป้ระกอบการอาศยัช่องว่างทางกฎหมาย โดยการแบ่งแยกการขอ

ประกอบธุรกิจโรงแรมออกเป็นส่วนๆ ส่วนละไม่เกิน 80 ห้อง เพื่อหลีกเล่ียงท่ีจะไม่ตอ้งผา่นการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (EIA) ทั้งท่ีอาคารโรงแรมในแต่ส่วนตั้งอยู่ในบริเวณท่ีดินแปลงเดียวกัน 

หรือรอบร้ัวเดียวกนั ระบบบาํบดันํ้ าเสียก็เช่ืองโยงกนั ปัญหาการหลีกเล่ียงการจดัทาํการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) โดยการดดัแปลงหรือเปล่ียนวิธีการก่อสร้างโครงการโดยการลดจาํนวน

ห้องพกัลงเหลือเพียง 79 ห้อง และทาํเป็นหลายโครงการ ซ่ึงแต่ละโครงการจะมีจาํนวนห้องไม่ถึง 80 ห้อง

และยื่นขออนุญาตก่อสร้างไปทีละโครงการ10 และโดยท่ีพระราชบญัญติัส่งเสริมและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม

แห่งชาติ พ.ศ. 2535 มิไดมี้กลไกเป็นของตนเองท่ีจะบงัคบัให้เจา้ของโครงการจดัทาํการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) แต่ไดอ้าศยักลไกตามกฎหมายฉบบัอ่ืน ซ่ึงตามมาตรา 49 วรรคสอง11 

10 ปุณณดา อินทร และสุวิทย ์ น่ิมนอ้ย, “ปัญหาและอุปสรรคทางกฎหมายเก่ียวกบัการก่อสร้างอาคารท่ีมี

ผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มและสุขอนามยัของประชาชน”, วารสารเทคโนโลยีภาคใต,้ ปีท่ี 8, ฉบบัท่ี 1 (มกราคม - 

มิถุนายน 2558): 17 - 26 หนา้ 22 
11 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 48 วรรคสอง 

บญัญติัวา่ “ให้เจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอาํนาจอนุญาตตามกฎหมายรอการสั่งอนุญาตสําหรับโครงการหรือกิจการตามวรรคหน่ึง

ไวก่้อน จนกวา่จะทราบผลการพิจารณารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ตามมาตรา 49 จากสาํนกังาน

นโยบายและแผนส่ิงแวดลอ้ม” 
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แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ.  2535 เจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน

จะไม่พิจารณาออกใบอนุญาตโครงการ จนกว่าจะมีการจดัทาํการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 

(EIA) หากโครงการใด ไม่ตอ้งมีการขอออกใบอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน หรือโครงการ

ไม่เขา้หลกัเกณฑ์ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม ลงวนัท่ี 24 เมษายน 2555 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ก็ไม่มีมาตรการบงัคับให้

เจา้ของโครงการตอ้งจดัทาํการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) และหากมีการฝ่าฝืนไม่จดัทาํ

การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (EIA) กฎหมายก็ไม่มีบทลงโทษหรือสภาพบังคบัใด ๆ 12  

ดงันั้น เม่ือมีขอ้เท็จจริงเก่ียวกับการยื่นคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมในลกัษณะดังกล่าว

เกิดข้ึน และนายทะเบียนไดต้รวจสอบแลว้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

กาํหนดทุกประการ ก็จาํตอ้งอนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรมได ้เพราะพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ. 2547 มิได้มีบทบญัญติัให้นายทะเบียนได้ใช้ดุลพินิจครอบคลุมไปจนถึงการประกอบธุรกิจ

โรงแรมท่ีตั้งอยูใ่นบริเวณท่ีดินแปลงเดียวกนัหรือรอบร้ัวเดียวกนั   

 

2. วตัถุประสงค์การวจิัย 

 

 2.1  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครอง 

 2.2  เพื่อศึกษาถึงความเป็นมา และววิฒันาการของกฎหมายโรงแรมของไทย 

 2.3  เพื่อศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคของพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ท่ีมีผลต่อ

การใชดุ้ลพินิจทางปกครองของนายทะเบียน 

 2.4  เพื่อศึกษาถึงแนวทางการพฒันาและปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

เก่ียวกบัขั้นตอนการใช้ดุลพินิจทางปกครองของนายทะเบียน เพื่อเป็นกลไกส่งเสริมและพฒันา

กระบวนการขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคลอ้งกบั

เจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 

 

 

 

 

 12 ปุณณดา อินทร และสุวทิย ์ น่ิมนอ้ย, วารสารเทคโนโลยภีาคใต,้ หนา้ 22 
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3. ขอบเขตของการวจัิย 

 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัโรงแรมน้ี จะศึกษาเฉพาะ

ปัญหาความไม่สมบูรณ์ของบทบญัญติัตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 เทียบกบัพระราชบญัญติั

โรงแรม พุทธศกัราช 2478 โดยจะทาํการศึกษาหลกัเกณฑ์และขั้นตอนการขออนุญาตประกอบธุรกิจ

โรงแรมวา่สอดคลอ้งกบัทฤษฎี แนวคิด กระบวนการพิจารณาทางปกครอง และการใชดุ้ลพินิจทาง

ปกครอง รวมถึงการศึกษาเปรียบเทียบกบัการใชดุ้ลพินิจทางปกครองของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง อาทิ 

พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ.2543 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 พระราชบญัญติั

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ.2535 

 

4. สมมติฐานของการวจิัย 

 

 แมว้า่ประเทศไทย จะมีกฎหมายเก่ียวกบัการดาํเนินกิจการโรงแรม คือ พระราชบญัญติั

โรงแรม พ.ศ. 2547 ซ่ึงเป็นกฎหมายโรงแรมท่ีไดรั้บการพฒันาปรับปรุงเปล่ียนแปลงจากพระราชบญัญติั

โรงแรม พุทธศกัราช 2478 ฉบบัเดิม แต่หลงัจากการประใช้บงัคบัมาเป็นระยะเวลาประมาณ 13 ปี 

กลบัพบว่ากฎหมายฉบบัดงักล่าวมีปัญหาการบงัคบัใช้และอุปสรรคที่สําคญัในเร่ืองเกี่ยวกบั

ความไม่ชดัเจนของบทบญัญติั เช่น บทนิยามของคาํวา่ “โรงแรม” มีความหมายท่ีกวา้ง บทบญัญติั

มีถอ้ยคาํที่มีความหมายไม่เจาะจง ปัญหาในเร่ืองสภาพแวดลอ้มที่มกัพบการหลีกเล่ียงกฎหมาย

และปัญหาการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง จากการศึกษาพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ.2543 พบวา่มีเน้ือหาสาระของกฎหมาย กระบวนการและกลไก

ในการใชดุ้ลพินิจพิจารณาอนุญาตของฝ่ายปกครองท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึงเกิดสมมติฐาน

ข้ึนว่า หากมีการนํามาตรการและกลไกของพระราชบัญญัติโรงแรม พุทธศักราช 2478 และ

พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ.2543 มาปรับใช้ น่าจะเกิดแนวทางในการประยุกต์ใช้แกไ้ข

ปัญหา และอุปสรรคต่างๆ ท่ีมีอยูไ่ดอ้ยา่งถูกตอ้ง และเหมาะสม 
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5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 5.1  ทาํใหท้ราบถึงแนวคิด หรือทฤษฎีเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครอง 

 5.2  ทาํใหท้ราบถึงความเป็นมาและววิฒันาการของกฎหมายโรงแรมไทย 

 5.3  ทาํให้ทราบถึงถึงปัญหา และอุปสรรคของพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

ท่ีมีผลต่อการใชดุ้ลพินิจทางปกครองของนายทะเบียน 

 5.4  ทาํให้ทราบถึงแนวทางการพฒันาและปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

เก่ียวกบัขั้นตอนการใช้ดุลพินิจทางปกครองของนายทะเบียน เพื่อเป็นกลไกส่งเสริมและพฒันา

กระบวนการขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และสอดคลอ้งกบั

เจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 



บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎ ีที่เกีย่วข้องกบัการบังคบัใช้กฎหมายโรงแรม 

 

 

1. แนวคดิทฤษฎ ี

 

        1.1  ประโยชน์สาธารณะ 

  ประโยชน์สาธารณะ เป็นองค์ประกอบสําคญัในการดาํเนินการทางปกครอง

ท่ีเจา้หน้าท่ี ฝ่ายปกครองตอ้งคาํนึงถึง หลกัการในทางกฎหมายมหาชนถือการกระทาํทางปกครอง

ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงเป็นหลกัท่ีไดจ้ากการยอมรับหลกัการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ดงัปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 3 วรรคสอง13 ในระบอบ

ประชาธิปไตยการกระทาํทั้งหลายของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ 

ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม ต่างจาก

กฎหมายเอกชนท่ีถือวา่เอกชนต่างฝ่ายต่างมุ่งประโยชน์ส่วนตวัของตน โดยกฎหมายถือวา่เอกชน

เสมอภาคและเท่าเทียมกัน แต่ในทางกฎหมายมหาชนกาํหนดให้รัฐเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์

ส่วนรวมของคนจาํนวนมาก ในกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนไม่สอดคล้องกบัประโยชน์

ส่วนรวมของคนหมู่มากในสังคมหรือท่ีเรียกว่า “ประโยชน์สาธารณะ” จะต้องให้ประโยชน์

สาธารณะอยูเ่หนือประโยชน์ส่วนตวัของเอกชน หากเอกชนไม่ยินยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตวั

เพื่อประโยชน์สาธารณะ ก็จะตอ้งให้รัฐเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์สาธารณะแทนในนามของคนหมู่มาก

ในสังคมได้โดยให้รัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถใช้อาํนาจหน้าท่ีบังคบัเอกชนเพื่อประโยชน์

สาธารณะได ้ 

  1.1.1  ความหมายของประโยชน์สาธารณะ  

   ความหมายของประโยชน์สาธารณะ อาจศึกษาได้จากความหมายตาม

พจนานุกรมและนกัปรัชญา รวมถึงนกัวชิาการ ดงัน้ี 

 13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติว่า “รัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย 

และหลกันิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” 
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  Black’s Law Dictionary14  ให้ความหมายประโยชน์สาธารณะวา่ “Public Interest” 

หมายถึง ส่ิงท่ีเก่ียวขอ้งกบัสังคมโดยรวม อาจจะเป็นผลประโยชน์ทางการเงินหรือผลประโยชน์อ่ืนใด

ท่ีทาํให้สิทธิหรือความรับผิดชอบทางกฎหมายของประชาชนส่วนใหญ่ถูกกระทบ แต่มิไดห้มายความ

ถึงส่ิงใดก็ตาม ท่ีมีความหมายอยา่งแคบเพียงแค่ความสงสัยใคร่รู้ หรือเป็นแค่เพียงผลประโยชน์ของ

ทอ้งถ่ินใด ซ่ึงถูกกระทบจากเร่ืองราวท่ีพิพาทอยูเ่ท่านั้น ประโยชน์สาธารณะนบัเป็นผลประโยชน์

ร่วมกนัของประชาชนโดยรวมในกิจการของรัฐบาลระดบัทอ้งถ่ิน มลรัฐ หรือระดบัชาติ 

  เจอรามี  เบนธมั15  ให้ความหมายของประโยชน์สาธารณะวา่ เป็นประโยชน์สูงสุด

ของประชาชนจาํนวนมากท่ีสุด และอาจมองไดจ้ากหลายแง่มุมดว้ยกนั  

  จงัจาร์คส์  รุสโซ16 ให้ความหมายประโยชน์สาธารณะ คือ เจตนารมณ์ของสาธารณะ 

หรือคนส่วนใหญ่ 

  เอ็ดมันต์  เบอร์ค 17 ให้ความหมายประโยชน์สาธารณะคือผลประโยชน์ของ

สาธารณชน หรือของชาติท่ีเป็นผลพวงมาจากการอภิปรายของสมาชิกรัฐสภา 

  ขุนประเสริฐ  ศุภมาตรา18 ให้ความหมายประโยชน์สาธารณะว่าประโยชน์ส่วนรวม

ของทุกคน มิใช่ประโยชน์ของคนใดๆ โดยเฉพาะเจาะจง บางคนจึงตอ้งยอมสละประโยชน์ส่วนตวั

เพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงเท่ากบัเป็นการเสียประโยชน์ทางหน่ึง แต่ไดป้ระโยชน์อีกทางหน่ึง 

  ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ 19 ให้ความหมายประโยชน์สาธารณะ                        

ว่าประโยชน์สาธารณะเป็นวตัถุประสงค์ของการดาํเนินการของรัฐ เพื่อตอบสนองความตอ้งการ

ของคนส่วนใหญ่ 

  รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์20  ให้ความหมายประโยชน์สาธารณะวา่เป็น

ความตอ้งการ อนัร่วมกนัของราษฎรท่ีตอ้งการความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์นความมัน่คัง่

 14Henry Campbell,  Black’s Law Dictionary with Pronunciations, six edition ( MN: West Publishing 

Co.1990), p.1229 อา้งใน พนัวชิณ์ โรจนตนัติ , “การประสานประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน

ในการตรากฎหมาย”, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2545, หนา้ 4 

 15“เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 4 

 16“เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 4 

 17“เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 4 

 18ขุนประเสริฐ ศุภมาตรา, กฎหมายปกครอง คําสอนช้ันปริญญาตรี, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร์,  2480, หนา้ 75 

 19บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี, กรุงเทพมหานคร:  สํานักพิมพ์นิติธรรม, 

2538, หนา้ 33 
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ทางเศรษฐกิจ ความกินดีอยูดี่ ทั้งในทางกายภาพและในทางจิตใจของราษฎรแต่ละคน ความสงบ

เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีในสังคม ซ่ึงความตอ้งการดงักล่าวเป็นความตอ้งการของราษฎรแต่ละคน

ท่ีตรงกนั จึงถือว่าเป็นประโยชน์สาธารณะ แต่อย่างไรก็ตาม พึงสังเกตได้ว่าประโยชน์มหาชนน้ี 

มิใช่ผลรวมของความตอ้งการของราษฎรแต่ละคนเสมอไป เน่ืองจากบางกรณีอาจเห็นวา่ประโยชน์

บางประการของราษฎร บางคร้ัง ก็เป็นปฏิปักษ์กบัประโยชน์มหาชน และราษฎรสามารถกระทาํการ

ท่ีกระทบกระเทือนต่อประโยชน์มหาชน เพราะการใชอ้าํนาจรัฐท่ีเป็นการแสดงออกซ่ึงประโยชน์

มหาชน อาจเป็นกรณีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจโดยไม่คาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะอยา่งแทจ้ริงก็ได ้

  ความหมายของประโยชน์สาธารณะท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ถือเป็นการให้ความหมาย

ในลกัษณะนามธรรม การจะให้คาํนิยามความหมายของประโยชน์สาธารณะในลกัษณะท่ีเป็นรูปธรรม

จึงตอ้งอาศยัแนวทางการปฏิบติัของฝ่ายปกครอง มาใช้ประกอบในการนิยามความหมายของประโยชน์

สาธารณะท่ีบญัญติัโดยองค์กรฝ่ายนิติบญัญติั และจากการพิจารณาความเห็นของนักปรัชญาและ

นกัวชิาการดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ อาจสรุปความหมายของประโยชน์สาธารณะไดส้ามประการ คือ 

  ประการแรก ประโยชน์สาธารณะ  คือ การดาํเนินการของรัฐเพื่อตอบสนอง

ความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม หรืออาจกล่าวไดว้า่ประโยชน์สาธารณะเป็นความตอ้งการ

ของบุคคลแต่ละคนที่ตรงกนั ที่มีจาํนวนมากหรือคนส่วนใหญ่ของสังคม จนความตอ้งการนั้น

ถูกยกระดบัใหเ้ป็นประโยชน์สาธารณะ 

  ประการท่ีสอง การจะพิจารณาวา่เร่ืองใด เป็นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่หรือ

เป็นประโยชน์สาธารณะหรือไม่ จาํเป็นตอ้งมีองคก์รหน่ึงเป็นผูก้าํหนดวา่เร่ืองใดเป็นประโยชน์สาธารณะ 

  ประการท่ีสาม ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครอง มีหน้าท่ี ตอ้งดาํเนินการ

เพื่อตอบสนองความตอ้งการของสังคมนั้น ฝ่ายปกครองจึงไม่อาจจะเลือกใชดุ้ลพินิจไดว้า่จะดาํเนินการ

หรือไม่ดาํเนินการในเร่ืองท่ีเป็นประโยชน์สาธารณะ และถา้เป็นกฎหมายที่รัฐสภาไดต้ราออกมา

ให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองเพื่อดาํเนินการแลว้ หากฝ่ายปกครองไม่ดาํเนินการยอ่มเป็นการอนัมิชอบ 

  1.1.2  ลักษณะของประโยชน์สาธารณะ 

                หากจะกล่าวถึงลกัษณะของประโยชน์สาธารณะในกฎหมายมหาชน อาจแบ่ง

ไดเ้ป็น 4 ลกัษณะ ดงัน้ี21 

 20 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง, (พิมพ์คร้ังท่ี 2), กรุงเทพมหานคร: 

สาํนกัพิมพว์ญิ�ูชน, 2540, หนา้ 21 

 21 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3, ท่ีมา และนิติวธีิ, หนา้ 334 
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   1)  ประโยชน์สาธารณะ คือ การตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่

ท่ีมิใช่ผูด้าํเนินการนั้นๆ เอง มีได ้2 มิติ 

    ประการแรก คือ มิติทางจิตวทิยา ประโยชน์สาธารณะแสดงถึงความตอ้งการ

ของคน แต่ความตอ้งการของคนๆ เดียว หรือคนหมู่ยอ้นไม่อาจเป็นประโยชน์สาธารณะไปได ้

แต่ถา้ความตอ้งการของคนแต่ละคนในสังคมตรงกนัมากข้ึนเร่ือยๆ จะทาํให้ความตอ้งการส่วนตวั

ของแต่ละคน กลายเป็นความตอ้งการส่วนรวมข้ึนได้ ด้วยเหตุน้ี การป้องกนัประเทศ การศึกษา 

การสาธารณสุข ส่ิงแวดลอ้ม สาธารณูปโภค ลว้นเป็นความตอ้งการส่วนบุคคลท่ีตรงกนัเป็นส่วนใหญ่

จึงถูกยกระดบัใหเ้ป็นความตอ้งการส่วนรวมท่ีเรียกวา่ประโยชน์สาธารณะ 

     ประการท่ีสอง คือ มิติทางตวับุคคลผูม้ีความตอ้งการ ถา้รัฐทาํส่ิงนั้น 

เพื่อตอบสนองความตอ้งการของรัฐเอง เช่น กิจการเพื่อแสวงหารายไดแ้ก่รัฐไม่ถือเป็นบริการสาธารณะ 

ซ่ึงโดยปกติ ไม่ถือเป็นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ เวน้แต่การแสวงหารายไดม้าเพื่อทาํบริการ

สาธารณะตอบสนองความตอ้งการคนอ่ืนส่วนใหญ่ เช่น สลากกินแบ่งรัฐบาล กิจการยาสูบ ท่ีราชพสัดุ 

เราเรียกกิจกรรมของรัฐประเภทน้ีวา่ กิจกรรมเพื่อให้บริการให้มากท่ีสุด ซ่ึงแสดงให้เห็นวตัถุประสงค์

เพื่อประโยชน์สาธารณะชดัเจนข้ึน 

   2)  ผูท่ี้จะบอกวา่อะไรคือประโยชน์สาธารณะ โดยหลกั ก็คือ รัฐสภา ซ่ึงเป็น

ผูแ้ทนปวงชนกบัศาลปกครอง ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้วา่ ความตอ้งการของคนส่วนใหญ่เป็นเร่ือง

สภาพจิตใจของแต่ละคน การที่จะรู้ว่าความตอ้งการของแต่ละคนเป็นจาํนวนหมู่มากตรงกนั

พอที่จะถือไดว้า่เป็นประโยชน์สาธารณะ จึงตอ้งมีผูช้ี้ขาด องคก์รท่ีจะทาํหนา้ท่ีน้ีไดดี้ท่ีสุด ยอ่มเป็น

รัฐสภา หากรัฐสภาออกกฎหมายมาให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ดาํเนินการเร่ืองใด จึงถือไดว้่าผูแ้ทน

ของปวงชนส่วนใหญ่ได้แสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกนัแล้วว่า ส่ิงนั้น คือ ความตอ้งการของ

คนหมู่มาก หรือประโยชน์สาธารณะนัน่เอง แต่ทั้งน้ี รัฐสภา อาจออกกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองใช้

ดุลพินิจพิจารณาได้ว่า สมควรดาํเนินกิจการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่

เมื่อใด และอยา่งไร ดงันั้น การจะดูวา่อะไร คือ ประโยชน์สาธารณะ ก็คือ ตอ้งพิเคราะห์กฎหมาย

ที่รัฐสภาตราข้ึน และเจตนารมณ์ของผูร่้างกฎหมายนั้นเอง ไม่ใช่ถอ้ยคาํซ่ึงอาจแตกต่างกนัได ้เช่น 

กฎหมายบางฉบบั อาจไม่กล่าวถึงประโยชน์สาธารณะเลย แต่บางฉบบัอาจกล่าวถึงประโยชน์ของชาติ 

ความมัน่คงของประเทศ การพฒันาเศรษฐกิจ และสังคม ฯลฯ  

    นอกจากน้ี แม ้รัฐสภาจะมิได้ตรากฎหมายในลักษณะที่แสดงออก 

ซ่ึงประโยชน์สาธารณะไวห้รือตราไวใ้นลกัษณะกวา้งๆ กรณีน้ี ฝ่ายปกครองอาจใชดุ้ลพินิจวินิจฉัย 

หรือศาลปกครอง จะเป็นผูท่ี้มีบทบาทในการช้ีขาดวา่ส่ิงใดเป็นประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์

ส่วนตวั หรือประโยชน์ของกลุ่ม โดยจะพิจารณาถึงบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และเจตนารมณ์ของ
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ผูร่้างเทียบกบัลกัษณะของกิจกรรม และวตัถุประสงค์ของกิจกรรม ทั้งน้ี ตามสภาพเศรษฐกิจและ

ความเจริญทางสังคมในเวลานั้นๆ   

   3)  เม่ือเป็นประโยชน์สาธารณะแลว้ ฝ่ายปกครอง มีหน้าท่ี ตอ้งตอบสนอง

จะเลือกใชดุ้ลพินิจวา่จะกระทาํ หรือไม่กระทาํไม่ได ้โดยเฉพาะอยา่งยิง่เม่ือประโยชน์สาธารณะนั้น

แสดงออกโดยเป็นกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนแลว้ การท่ีฝ่ายปกครองไม่ตอบสนองเป็นการไม่ชอบ 

และอาจตอ้งรับผดิทางปกครอง 

   4)  สําหรับของเขตของประโยชน์สาธารณะนั้นกวา้งมาก สุดแทแ้ต่รัฐสภา

จะกาํหนดไวใ้นกฎหมายต่างๆ ดงันั้น เน้ือหา เวลา และสถานท่ี จึงเป็นปัจจยัสําคญัท่ีฝ่ายปกครอง

และศาลปกครองตอ้งพิจารณา ทั้งในกรณีท่ีมีกฎหมาย และไม่มีกฎหมาย 

    (1) “เนือ้หา” เดิมรัฐสภา กาํหนดหนา้ท่ี ใหรั้ฐตอ้งตอบสนองประโยชน์

สาธารณะพื้นฐานท่ีเอกชนทาํไม่ได ้หรือไม่ทาํตามคติเสรีนิยมและปัจเจกชนนิยมดัง่เดิม ประโยชน์

สาธารณะแบบเดิม จึงค่อนขา้งแคบ เช่น ความมัน่คง ความสงบเรียบร้อย สาธารณสุข การศึกษา 

การคมนาคมขนส่ง โทรคมนาคม การผลิต และจาํหน่ายพลงังาน การประชาสงเคราะห์ การสาธารณูปโภค

สาธารณูปการ และการท่ีตอ้งดาํเนินการบริการสาธารณะใหดี้ท่ีสุด 

     ต่อมาคตินิยมทางเศรษฐกิจ การเมือง สงัคมเปล่ียนไป มีการเรียกร้อง

ให้รัฐเขา้มาแทรกแซงมากข้ึนทางเศรษฐกิจ สังคม จึงมีการตรากฎหมายรับรองประโยชน์สาธารณะใหม่  ๆ

เพิ่มข้ึนเร่ืองๆ เช่น การรักษาส่ิงแวดลอ้ม แหล่งนํ้า การผงัเมือง การช่วยเหลือผูย้ากไร้ผูพ้ิการ การพกัผอ่น

หย่อนใจการช่วยเหลือเกษตรกรในเร่ืองท่ีดิน รวมถึงประโยชน์สาธารณะทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเดิม

ไม่เป็นท่ียอมรับ เช่น การผลิตสินคา้บางอยา่งโดยรัฐ การส่งเสริมการส่งออก การพฒันาเมือง ฯลฯ 

    (2) “เวลาหรือยุคสมัย” มีผลต่อการดูว่าส่ิงใดคือประโยชน์สาธารณะ 

เพราะในยุคหน่ึงส่ิงนั้นอาจไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ แต่ในอีกยุคหน่ึงส่ิงนั้น อาจเป็นประโยชน์

สาธารณะข้ึนมาก็ได ้เพราะความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ 

    (3) “สถานท่ี” และผูมี้หน้าท่ีดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยปกติ

การดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะระดบัชาติหรือระดบัภูมิภาค รัฐสภา และส่ือมวลชนจะเป็น

ผูค้วบคุมตรวจสอบ แต่ในระดบัทอ้งถ่ินคนทัว่ไปไม่อยู่ในทอ้งถ่ินก็ไม่ค่อยให้ความสนใจ การควบคุม

ตรวจสอบโดยรัฐสภาดบัชาติ ก็ไม่มี ส่ือมวลชนก็นอ้ย สวนทางกบัอิทธิพลในระดบัทอ้งถ่ิน ดงันั้น 

หากหน่วยงานในระดบัทอ้งถิ่นตดัสินใจดาํเนินการส่ิงใด หากเกิดขอ้พิพาท หรือคดีเกิดข้ึน

ศาลปกครองจะเป็นผูต้รวจสอบวา่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะจริงหรือไม่ อนัเป็นการควบคุม

อยา่งเคร่งครัด 
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  1.1.3  การใช้แนวความคิดประโยชน์สาธารณะในกฎหมายมหาชน  

     1)  ประโยชน์สาธารณะในฐานะท่ีเป็นขอบเขตท่ีกวา้งท่ีสุดของกฎหมายมหาชน

และการกระทาํทุกอยา่งของฝ่ายปกครอง เน่ืองจากการกระทาํทุกอยา่งของรัฐและหน่วยงานของรัฐ

เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ เช่น การจดัองค์กร การให้อาํนาจหน้าท่ีแก่องค์กรของรัฐท่ีเหนือกว่า

เอกชน ก็เป็นไปเพื่อการปฏิบติัภาระการตอบสนองประโยชน์สาธารณะนัน่เอง ดว้ยเหตุน้ี ส่ิงใด

ก็ตามท่ีไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะรัฐ หรือองค์กรของรัฐทาํไม่ได ้และไม่ใช่เร่ืองกฎหมายมหาชน

แต่อาจเป็นเร่ืองอ่ืนๆ เช่น ผลประโยชน์ส่วนบุคคลซ่ึงอยู่ในข่ายกฎหมายเอกชน หากมองในแง่น้ีแล้ว

แนวความคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะ จึงเปรียบเสมือนพรมแดนกวา้งท่ีสุดของการใช้กฎหมาย

มหาชน ดงันั้น ในกฎหมายมหาชนแนวคิดทางสารบญัญตัิสําคญัๆ จึงประกอบด้วย แนวคิด

เร่ืองประโยชน์สาธารณะเป็นพื้นฐานทั้งส้ิน เช่น ทฤษฎีบริการสาธารณะ ทฤษฎีสาธารณสมบติั

ของแผน่ดิน การตั้งองคก์รมหาชน 

   2)  ประโยชน์สาธารณะท่ีเป็นการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรม

ทางปกครองและการกระทาํทางปกครอง กล่าวคือ เม่ือรัฐและหน่วยงานของรัฐเพื่อประโยชน์

สาธารณะเท่านั้น ผลก็คือ ศาลตอ้งมีหน้าท่ีควบคุมไม่ให้การกระทาํ หรือนิติกรรมทางปกครอง

ออกนอกกรอบประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงส่งผลสาํคญัทางกฎหมาย ดงัน้ี 

    ประการท่ีหน่ึง การใช้อาํนาจท่ีกฎหมายมหาชนท่ีกฎหมายให้กบัหน่วยงาน

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไป เพื่อประโยชน์ส่วนตวัหรือประโยชน์ของกลุ่มท่ีไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ

ก่อใหเ้กิดสภาพ “การใชอ้าํนาจผดิวตัถุประสงค”์ หรือ “การใชอ้าํนาจโดยบิดผนั” 

    ประการท่ีสอง ถา้ตอ้งดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะแลว้ไม่ดาํเนินการ

ก็ไม่ได ้ฝ่ายปกครอง มีหนา้ท่ี ตอ้งดาํเนินการ มิเช่นนั้น ศาลถือวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

    ประการท่ีสาม ในการใช้อาํนาจดุลพินิจที่กฎหมายที่กฎหมายให้ไว ้

เพื่อพิจารณาขอ้เท็จจริงแต่ละเร่ืองนั้น ถ้าฝ่ายปกครองใช้ประโยชน์สาธารณะเป็นเคร่ืองตดัสิน

ในเร่ืองนั้นๆ เช่น อนุญาตหรือไม่อนุญาต อนุมติัหรือไม่อนุมติั ตอ้งถือวา่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งส้ิน 

แต่ถา้ในเร่ืองนั้นกฎหมายไม่ไดใ้ห้อาํนาจดุลพินิจเลย แต่ให้อาํนาจผูกพนั คือ ถา้ครบเง่ือนไข

ตอ้งกระทาํ ศาลก็ไม่อาจใช้ประโยชน์สาธารณะมาควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองได้ 

เพราะถึงอยา่งไร ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายนั้นๆ อยูแ่ลว้ 

    ประการท่ีส่ี ในการดาํเนินการของฝ่ายปกครอง จะทาํเกินประโยชน์

สาธารณะท่ีตน มีหนา้ท่ีตอ้งตอบสนองไม่ได ้และถา้ในการดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งหน่ึง

ไปกระทบกบัประโยชน์สาธารณะอีกอยา่งหน่ึงอยา่งรุนแรง โดยฝ่ายปกครองไม่ไดแ้สดงใหเ้ห็นถึง

ความพยายามประสานประโยชน์สาธารณะทั้งสองอย่างให้ดีท่ีสุด ไม่ให้ขดัแยง้กนัมากถึงขนาด
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ที่ประโยชน์สาธารณะอยา่งหน่ึง ทาํลายประโยชน์สาธารณะอีกอยา่ง ศาลก็จะเพิกถอนการกระทาํ

อนัหลงัท่ีไปกระทบการกระทาํอนัแรก ท่ีมีอยูก่่อน  

1.2  ดุลพนิิจฝ่ายปกครอง 

       ในรัฐสมยัใหม่ หรือรัฐเสรีประชาธิปไตย (liberal Democratic Stale) คือ รัฐท่ีจดัองคก์าร

ทางการเมืองการปกครองของคน โดยยึดมัน่ในหลกันิติรัฐ (Legal State Principle) และหลกัประชาธิปไตย 

(Democralic Principle) นั้น มีหลกักฎหมายปกครองท่ีสําคญัอยูห่ลกัหน่ึง คือ หลกัการวา่ดว้ยการกระทาํ

ทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย (Principle of Legality of Administrative Action) ซ่ึงหลักดังกล่าวน้ี

หมายความวา่ ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ อนัมีผลกระทบกระเทือนคือสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้

ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ และจะตอ้งใช้อาํนาจกระทาํการภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนดหรือ

โดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย22 ดงันั้น การท่ีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครอง จึงถือเป็นสาระสําคญั

สําหรับการใช้อาํนาจต่างๆ ของฝ่ายปกครอง โดยบทน้ี จะกล่าวถึงความเขา้ใจเบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมาย

ท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครอง และศึกษาเก่ียวกบัดุลพินิจของฝ่ายปกครองเพื่อเป็นพื้นฐานในการศึกษา

เก่ียวกบัเร่ืองการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง ในกฎหมายโรงแรมในบทถดัไป ดงัน้ี 

  1.2.1  โครงสร้างบทบัญญติัของกฎหมายทีใ่ห้อํานาจฝ่ายปกครอง 

                                 กฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองอาจกาํหนดให้ฝ่ายปกครอง มีอาํนาจ

โดยกาํหนดโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายที่ให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองจะตดัสินใจใช้อาํนาจ

ไดต่้อเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีกฎหมายกาํหนดเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจเกิดข้ึน

เพื่อให้การปฏิบติัภารกิจของฝ่ายปกครองบรรลุผล ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้

อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการต่างๆ  สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ส่วน คือ23 

                          1)  โครงสร้างบทบัญญัติของกฎหมายส่วนท่ีกําหนดข้อเท็จจริงอันเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุ 

             โครงสร้างบทบัญญัติของกฎหมายส่วนท่ีกําหนดข้อเท็จจริงอนัเป็น

องคป์ระกอบส่วนเหตุ (Faits  juridiques) หรือท่ีเรียกกนัโดยทัว่ไปว่าส่วนท่ีกาํหนดขอ้เท็จจริง อนัเป็น

เงื่อนไขของการใชอ้าํนาจ (Conditions d’exercicedupouvoir) นั้น เป็นส่วนที่กาํหนดข้อเท็จจริง

อยา่งใดอย่างหน่ึงไว ้ซ่ึงหากเกิดข้ึนแลว้จะก่อให้เกิดผลทางกฎหมายตามท่ีกาํหนดไว ้โดยขอ้เท็จจริง

 22 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง, (พิมพค์ร้ังท่ี 2), หนา้ 26-27 

 23 ปรีดี  เกษมทรัพย,์ กฎหมายแพ่ง: หลกัทั่วไป, (พิมพ์คร้ังท่ี 5), กรุงเทพมหานคร: ห้างหุ้นส่วนจาํกัดภาพ

พิมพ,์ 2526, หนา้ 52 
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อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุน้ี อาจมีหลายลกัษณะดว้ยกนั และอาจจะบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้หรือ

โดยปริยายก็ได ้กล่าวคือ 

                                 (1)  ลักษณะของข้อเทจ็จริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ  

                                         ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุน้ีอาจมีไดห้ลายลกัษณะดว้ยกนั 

เช่น 

                                      ก.  ข้อเท็จจริงเก่ียวกับการกระทาํ หรือพฤติการณ์ของบุคคลผูอ้ยูภ่ายใต้

การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง เช่น การใชอ้าํนาจลงโทษทางวนิยั แก่ขา้ราชการจะลงโทษไดต่้อเม่ือ

มีการกระทาํผิดวินยัของขา้ราชการผูน้ั้น24 หรือการท่ีนายทะเบียนสั่งให้ถอนช่ือสมาคมออกจากทะเบียน

กรณีสมาคมใด หยดุดาํเนินกิจการตั้งแต่สองปีข้ึนไป หรือกระทาํการท่ีขดัต่อกฎหมาย หรือศีลธรรม

อนัดีของประชาชน หรืออาจเป็นภยนัตรายต่อความสงบสุขของประชาชน หรือความมัน่คงของรัฐ  

หรือการใช้อาํนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในอนัท่ีจะถอนสัญชาติไทยของผูท่ี้ได้

สัญชาติไทยมาโดยการแปลงสัญชาติ รัฐมนตรีจะใชอ้าํนาจน้ีไดต่้อเม่ือผูท่ี้ไดส้ัญชาติไทยโดยการแปลง

สัญชาตินั้น ไดก้ระทาํการในทางท่ีเป็นการเหยยีดหยามประเทศชาติ หรือเป็นการกระทบกระเทือน

ต่อความมัน่คงหรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ เป็นตน้ 

                                        ข. ข้อเท็จจริงเก่ียวกับคุณภาพของส่ิงของ เป็นกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้ฝ่ายปกครองริเร่ิมการใช้อาํนาจของตนได ้เม่ือขอ้เท็จจริงนั้นเป็นเร่ืองเก่ียวกบัคุณภาพ

ของส่ิงของ ซ่ึงอาจมีการกระทาํหรือพฤติการณ์ของบุคคลผูอ้ยูใ่ตก้ารใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองเขา้มา

เก่ียวขอ้งหรือไม่ก็ได ้แต่ในกรณีน้ี กฎหมายมุ่งเนน้ไปท่ีตวัคุณภาพของส่ิงของเป็นสําคญั เช่น กรณี

ท่ีพระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 กาํหนดให้

เจา้พนักงานทอ้งถิ่นใช้อาํนาจในอนัที่จะสั่งให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารร้ือถอนอาคาร

เมื่อปรากฏขอ้เท็จจริงวา่อาคารท่ีสั่งให้ร้ือถอนนั้น ชาํรุดทรุดโทรม หรือน่ารังเกียจ ซ่ึงการท่ีอาคารชาํรุด

ทรุดโทรมหรือน่ารังเกียจนั้นอาจเกิดข้ึนเอง โดยสภาพหรือเจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารมีส่วน

เก่ียวขอ้งไม่มากก็นอ้ย หรือไม่โดยตรงก็โดยออ้ม25 หรือกรณีการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการอาหารและยา

ตามพระราชบญัญัติอาหาร พ.ศ. 2522 ในอนัท่ีจะสั่งห้ามผลิตอาหาร จะสั่งได้ต่อเม่ือปรากฏว่า

อาหารนั้น มีส่ิงท่ีน่าจะเป็นอนัตรายแก่สุขภาพเจือปนอยูด่ว้ย เป็นตน้ 

 24 ผศ.ดร.เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล, “อาํนาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจ” ในแนว

การศึกษาชุดวิชากฎหมายปกครองชั้นสูง, เล่มท่ี 2, หน่วยท่ี 9, (ปรับปรุงคร้ังท่ี 2), นนทบุรี: สาขาวิชานิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2556, หนา้ 9-9 

 25 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 9-10 

 

                                                        



24 

 
                                  ค.  ข้อเท็จจริงเก่ียวกับสถานการณ์ของสังคม เป็นกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้ฝ่ายปกครองริเร่ิมการใชอ้าํนาจของตนได ้เม่ือขอ้เท็จจริงนั้น เป็นเร่ืองเก่ียวกบัเหตุการณ์

หรือสถานการณ์ของสังคม  เช่น กรณีท่ีพระราชบญัญัติโรคติดต่อ พ.ศ. 2558 26 กาํหนดการใช้

อาํนาจของเจา้พนกังานควบคุมโรคติดต่อในอนัท่ีจะดาํเนินการให้คนซ่ึงป่วย หรือมีเหตุสงสัยว่า

ป่วยเป็นโรคติดต่ออนัตรายมารับการตรวจรักษา จะดาํเนินการไดต่้อเม่ือปรากฏวา่ไดเ้กิดหรือมีเหตุ

สงสัยว่าได้เกิดโรคติดต่ออนัตรายข้ึน หรือกรณีท่ีพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

พ.ศ. 255027 กาํหนดการใช้อาํนาจของผูอ้าํนวยการจงัหวดั ให้มีอาํนาจในอนัท่ีจะสั่งให้หน่วยงานของ

รัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลใด กระทาํหรืองดเวน้การกระทาํใดท่ีมี

ผลกระทบต่อการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยันั้นก็ได ้

                      (2)  ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุที่กฎหมายกาํหนดไว้

อย่างชัดแจ้งและไม่ชัดแจ้ง 

       ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุโดยปกติแลว้ กฎหมายท่ีให้

อาํนาจฝ่ายปกครองจะกาํหนดไวเ้สมอ เพียงแต่วา่กฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้นจะกาํหนดไวช้ดัแจง้มากนอ้ย

เพียงใดเท่านั้น โดยอาจพิจารณาได ้ดงัน้ี 

                                        ก.  ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีกฎหมายบัญญัติ

กาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้ 

                                              เป็นกรณีท่ีกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจกาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้วา่ฝ่ายปกครอง

จะใชอ้าํนาจกระทาํการใดๆ ไดเ้ม่ือมีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัท่ีไดก้าํหนดไวเ้กิดข้ึน เช่น การใช้

อาํนาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยในการถอดถอนสัญชาติไทยแก่ ผูซ่ึ้งไดส้ัญชาติไทย

โดยการแปลงสัญชาติ กฎหมายไดบ้ญัญติัวา่28 “รัฐมนตรี มีอาํนาจถอนสัญชาติไทย ผูซ่ึ้งไดส้ัญชาติไทย

โดยการแปลงสัญชาติเม่ือปรากฏวา่... กระทาํการใดๆ อนัเป็นการกระทบกระเทือนต่อความมัน่คง

หรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ หรือเป็นการเหยียดหยามประเทศชาติ... ซ่ึงเห็นได้ว่า กฎหมายได้

กาํหนดขอ้เท็จจริง อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุไวอ้ย่างชัดแจง้ คือ (ก) ผูซ่ึ้งได้สัญชาติไทย 

โดยการแปลงสัญชาติ และ (ข) กระทาํการใดๆ อนัเป็นการกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงหรือ

 26 พระราชบญัญติัโรคติดต่อ พ.ศ.2558, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 132 ตอนท่ี 86 ก (วนัท่ี 8 กนัยายน 2558), 

มาตรา 34 

 27 พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 124 ตอนท่ี 52 ก 

(วนัท่ี 7 กนัยายน 255๐), มาตรา 22 วรรคสาม 

 28 พระราชบัญญติัสัญชาติ พ.ศ.2508, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 82 ตอนท่ี 62 (วนัท่ี 4 สิงหาคม 2508), 

มาตรา 19 
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ขดัต่อประโยชน์ของรัฐหรือเป็นการเหยียดหยามประเทศชาติ หรือการให้อาํนาจพนกังานเจา้หนา้ท่ี

สั่งไม่ต่ออายุใบอนุญาต หรือสั่งพกัใช้ใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการ  ซ่ึงกฎหมายไดบ้ญัญติัว่า29 

“ในกรณีท่ีผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการขาดคุณสมบติั... ยินยอมหรือปล่อยปละละเลย ให้มีการมัว่สุม

เพื่อกระทาํความผิดเก่ียวกบัยาเสพติด... ให้พนกังานเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจไม่ต่อใบอนุญาตหรือสั่งพกั

ใบอนุญาต หรือสั่งเพกิถอนใบอนุญาตได ้โดยใหค้าํนึงถึงความร้ายแรงของการกระทาํความผดิ...”               

                           ข.  ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติั

กาํหนดไวอ้ย่างชัดแจ้ง กฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการใดๆ อันเป็นการกระทบ 

กระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของราษฎรหรือเอกชน มกัจะกาํหนด

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ เป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจบงัคบัไวด้ังได้กล่าวมา

ขา้งตน้เสมอ แต่มีบางกรณีท่ีพิจารณาจากกฎหมายท่ีให้อาํนาจแลว้ อาจไม่ปรากฏวา่กฎหมายไดก้าํหนด

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจไว ้ซ่ึงอาจทาํให้เขา้ใจไดว้่า

ฝ่ายปกครองสามารถใช้อาํนาจไดทุ้กเม่ือ ทุกกรณี ตามแต่จะเห็นสมควร เช่น กรณีพระราชบญัญติั

การผงัเมือง พ.ศ. 2518 30 บญัญตัิว่า  “เมื่อเห็นสมควรวางและจดัทาํผงัเมืองรวม ณ ทอ้งที่ใด 

กรมโยธาธิการและผงัเมือง จะวางและจดัทาํผงัเมืองรวมของทอ้งท่ีนั้นข้ึน...ก็ได.้. ซ่ึงจากบทบญัญติั

ดงักล่าวน้ี ทาํใหเ้ขา้ใจไดว้า่สํานกัผงัเมืองจะวางและจดัทาํผงัเมืองรวมของทอ้งท่ีใด และเม่ือใดก็ได้

ตามแต่ตนจะเห็นสมควร 

                                   หากพิเคราะห์จากเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองแลว้ 

เราจะพบวา่อาํนาจกระทาํการต่างๆ ลว้นแลว้แต่เป็นอาํนาจท่ีมีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ 

เป็นเง่ือนไขบงัคบัทั้งส้ิน เพียงแต่กฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้นมิไดก้าํหนดไวอ้ย่างชดัแจง้เท่านั้น เช่น กรณี

พิพาทเก่ียวกบักฎหมายของฝร่ังเศส ฉบบัลงวนัท่ี 16 ธันวาคม 194031 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีบญัญติับงัคบั

ไวว้า่ การโอนกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย ์จะมีผลสมบูรณ์ต่อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากผูว้า่ราชการจงัหวดั 

ทาํให้ผูว้ ่าราชการจงัหวดั  มีดุลพินิจที่จะใช้อาํนาจอย่างกวา้งขวาง แต่ศาลปกครองฝรั่งเศส 

 29 พระราชบญัญติัสถานบริการ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2546, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 121 ตอนท่ี 6 ก (วนัท่ี 

12 มกราคม 2547), มาตรา 21 

 30 พระราชบัญญติัการผงัเมือง พ.ศ.2518, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 92 ตอนท่ี 33 (วนัท่ี 13 กุมภาพนัธ์ 2518), 

มาตรา 18 

 31 คดี C.E.. 9 juillet 1943, Tabouret et Laroche, Rec.182 อ้างใน เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล,การควบคุม

อํานาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย,วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 10 
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(Conseil d’Etat) ได้วินิจฉัยว่า พิเคราะห์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัน้ีแล้ว พบว่ากฎหมาย

ฉบบัน้ี มีเจตนารมณ์ท่ีจะป้องกนัมิให้เกิดการซ้ือขายอสังหาริมทรัพย ์(ท่ีดิน) เพื่อเก็งกาํไร ดงันั้น 

จากเจตนารมณ์น้ี จะพบขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจ คือ 

ถา้การโอนกรรมสิทธ์ิ อสังหาริมทรัพยร์ายใดมีลกัษณะเป็นการเก็งกาํไร ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะตอ้ง

ปฏิเสธไม่อนุญาต ส่วนการโอนท่ีมีลกัษณะเป็นการเก็งกาํไร ผูว้า่ราชการจงัหวดัตอ้งอนุญาต 

                              อาจสรุปได้ว่ากฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองล้วนบญัญัติโดยกาํหนด

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุไวท้ั้งส้ิน  เพียงแต่วา่จะบญัญติักาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้หรือ          

ไม่ชัดแจง้เท่านั้น  สําหรับกรณีท่ีบญัญัติไม่ชัดแจง้มกัจะเป็นกรณีให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจออก            

คาํสั่งทัว่ๆ ไป หรืออาํนาจในการตรากฎกระทรวง เช่น กรณีการใชอ้าํนาจวางและจดัทาํผงัเมืองรวม

ของกรมโยธาธิการและผงัเมืองขา้งตน้  กรมโยธาธิการและผงัเมืองจะตอ้งพิจารณาเจตนารมณ์ของ

กฎหมายท่ีให้อาํนาจวา่มีเจตนารมณ์อย่างไรในการให้อาํนาจวางและจดัทาํผงัเมืองรวม แลว้จึงใช้

อาํนาจดงักล่าวเม่ือมีเง่ือนไขทางขอ้เทจ็จริงท่ีพิจารณาไดจ้ากเจตนารมณ์นั้น เป็นตน้ 

                          2)  โครงสร้างบทบัญญติัของกฎหมายส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย 

           โครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย เป็นอาํนาจ

ของฝ่ายปกครองท่ีจะใช้อาํนาจ เม่ือปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน 

หรือเป็นส่วนท่ีกาํหนดมาตรการให้ฝ่ายปกครองดาํเนินการ32 เช่น กรณีท่ีบุคคลซ่ึงไดส้ัญชาติไทย

โดยการแปลงสัญชาติไดก้ระทาํการใดๆ อนัเป็นการเหยยีดหยามประเทศชาติ อนัเป็นการกระทาํท่ีครบ

ตามขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุแล้ว ผลทางกฎหมาย คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

มหาดไทย มีอาํนาจถอดถอนสัญชาติไทยของบุคคลผูน้ั้น หรือกรณีท่ีผูรั้บอนุญาต ตั้งสถานบริการ 

ดาํเนินกิจการขดัต่อความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัเป็นการกระทาํท่ีครบตาม 

    ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุแล้ว ผลทางกฎหมาย คือ 

พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจสั่งไม่ต่อใบอนุญาต สั่งพกัใชใ้บอนุญาต หรือสั่งเพิกถอนให้ตั้งสถานบริการ 

หรือกรณีหากมีขอ้เทจ็จริงวา่ นาย ก. ผูไ้ดรั้บใบอนุญาตตั้งสถานบริการ ปล่อยปละละเลยใหมี้การจาํหน่าย

ยาเสพติดในสถานบริการของตน ฝ่ายปกครอง หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งพิจารณาวา่การปล่อยให้มี

การจาํหน่ายยาเสพติดในสถานบริการนั้น เป็นขอ้เท็จจริงเดียวกบัขอ้เท็จจริงที่กฎหมายกาํหนด

เป็นเง่ือนไขในการใชอ้าํนาจหรือไม่ ถา้ไม่ใชผ้ลในทางกฎหมายก็ไม่เกิด แต่หากใช่ผลในทางกฎหมาย 

คือ พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจสั่งพกัใชใ้บอนุญาต หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการกรณี

 32 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, การควบคุมอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์ปริญญา             

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 11 
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ปรากฏพยานหลกัฐานชัดเจนว่านาย ก. เป็นผูก้ระทาํความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดในสถานบริการ

ของตนเอง 

    โครงสร้างบทบญัญตัิของกฎหมายที่ให้อาํนาจฝ่ายปกครองขา้งตน้ 

ถือเป็นโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายท่ีสมบูรณ์ แต่อาจมีบทบญัญติัของกฎหมายบางมาตราท่ีมิได้

เป็นไปตามโครงสร้างดงักล่าว เช่น มาตราของบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเป็นบทนิยาม ซ่ึงทาํหนา้ท่ี

ขยายองคป์ระกอบของมาตราอ่ืนๆ ใหช้ดัแจง้ข้ึน 

  1.2.2  ลักษณะต่างๆ ของบทบัญญติัของกฎหมายทีใ่ห้อํานาจฝ่ายปกครอง 

                            จากโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองดงัไดก้ล่าว

ในหัวขอ้ท่ี 1.1 แล้วนั้น เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมายต่างๆ ท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครอง 

สามารถแบ่งลักษณะของบทบัญญัติของกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองได้เป็น 4 ลักษณะ

ประกอบดว้ย  

             1)  ลักษณะท่ีบัญญัติว่าเม่ือมีข้อเท็จจริงตามท่ีกําหนดไวเ้กิดข้ึนแล้ว ฝ่าย

ปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการ โดยไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํ 

         เป็นลกัษณะท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ

ไวอ้ย่างใดอย่างหน่ึงอันเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองไว ้ซ่ึงเม่ือเกิดข้ึนแล้ว               

ฝ่ายปกครอง จะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการและในการใชอ้าํนาจนั้น จะตอ้งกระทาํการโดยมีเน้ือความ

ของการกระทาํตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้33  เช่น อาํนาจของนายทะเบียนตามพระราชบญัญติั

จดทะเบียนครอบครัว พุทธศกัราช 2478 กรณีมีขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการสมรสตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่น ขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัอายุของคู่สมรส เม่ือปรากฏวา่ขอ้เท็จจริงอนัเป็น

เง่ือนไขของการสมรสเป็นไปตามกฎหมายแลว้ นายทะเบียนตอ้งรับจดทะเบียนและออกใบสําคญั

แสดงการจดทะเบียนสมรสนั้นมอบใหแ้ก่ คู่สมรสฝ่ายชาย และฝ่ายหญิงฝ่ายละฉบบั หรือในกรณีอาํนาจ

ของสํานกังานคณะกรรมการอาหารและยา ในอนัท่ีจะสั่งงดผลิตหรือนาํเขา้ ซ่ึงอาหารท่ีปรากฏจาก

ผลการพิสูจน์แลว้ พบว่าเป็นอาหารท่ีไม่ควรแก่การบริโภค เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริงตามท่ีกฎหมาย

กาํหนด คือ มีอาหารท่ีไม่ควรแก่การบริโภค สํานกังานคณะกรรมการอาหารและยาจะตอ้งใชอ้าํนาจ 

และจะตอ้งใช้อาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวด้้วย คือ การสั่งห้ามผลิตหรือนาํเขา้ซ่ึงอาหารนั้น

แล้วแต่กรณี  ซ่ึงทั้งสองกรณี จะเห็นได้ว่าเป็นกรณีที่กฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครอง มีหน้าท่ี 

ทาํตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

 33 ผศ.ดร.เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, “อาํนาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจ”, หนา้ 9-13 
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           2)  ลกัษณะท่ีบญัญติัวา่เม่ือมีขอ้เทจ็จริงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครอง

จะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการโดยมีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํ 

          เป็นลกัษณะท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงอนัเป็นเง่ือนไข

ของการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองไว ้ฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้อาํนาจกระทาํการ แต่ในการใช้อาํนาจนั้น

ฝ่ายปกครองมีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึง ในบรรดาเน้ือความหลายอยา่งท่ี

กฎหมายไดก้าํหนดไว้34 เช่น อาํนาจของผูบ้งัคบับญัชาในการลงโทษทางวินัยขา้ราชการ ซ่ึงเป็น

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริง

ตามท่ีกฎหมายกาํหนด คือ มีขา้ราชการกระทาํผดิวนิยัแลว้ ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งใชอ้าํนาจออกคาํสั่ง

ลงโทษ แต่ในการใชอ้าํนาจออกคาํสั่งลงโทษนั้น ผูบ้งัคบับญัชาสามารถเลือกเน้ือความของคาํสั่งได ้

กล่าวคือ ถา้เป็นการกระทาํผดิวินยัท่ีไม่ร้ายแรง อาจสั่งภาคทณัฑห์รือตดัเงินเดือนหรือลดข้ึนเงินเดือน  

ส่วนในกรณีท่ีเป็นความผดิร้ายแรงแลว้อาจสั่งใหป้ลดออก หรือไล่ออก  

              3)  ลกัษณะท่ีบญัญติัวา่เม่ือมีขอ้เทจ็จริงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครอง

มีอาํนาจตดัสินใจท่ีจะกระทาํการหรือไม่กระทาํการก็ได ้แต่ถา้ตดัสินใจกระทาํการแลว้ ไม่มีโอกาส

เลือกเน้ือความของการกระทาํ 

            เป็นลกัษณะท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงอนัเป็น

เง่ือนไขของการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเม่ือขอ้เท็จจริงนั้นไดเ้กิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถ

ท่ีจะตดัสินใจไดว้า่สมควรใชอ้าํนาจกระทาํการหรือไม่ แต่เม่ือตดัสินใจไปในทางใชอ้าํนาจกระทาํการแลว้ 

ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการ โดยมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง

คือ ไม่มีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํ35 เช่น อาํนาจของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติั

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ในการสั่งร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างหรือดดัแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาต 

เมื่อปรากฏขอ้เท็จจริงตามที่กฎหมายกาํหนด คือ มีการก่อสร้างหรือดดัแปลงอาคารโดยมิได้

รับอนุญาตเกิดข้ึนแลว้ และการก่อสร้างหรือดดัแปลงนั้น ไม่สามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้ง

ตามกฎหมายท่ีออกตามความในกฎหมายควบคุมอาคารได ้เจา้พนกังานอ้งถ่ินผูมี้อาํนาจจะสั่งให้

ร้ือถอนอาคารนั้น หรือไม่ก็ได ้แต่ถา้ใชอ้าํนาจสั่งแลว้ จะตอ้งสั่งให้ร้ือถอนอาคารเท่านั้น จะสั่งเป็น

อยา่งอ่ืนไม่ได ้หรือกรณีอาํนาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ตามพระราชบญัญติัสัญชาติ 

พ.ศ. 2508 ในการพิจารณาสั่งถอนสัญชาติไทยแก่ผูซ่ึ้งไดส้ัญชาติไทย โดยการแปลงสัญชาติ หากผูน้ั้น

ได้กระทําการใดๆ อันเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

 34 “เร่ืองเดียวกนั” หนา้ 9-13 

 35 “เร่ืองเดียวกนั” หนา้ 9-14 
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รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย จะใชอ้าํนาจถอนสัญชาติไทยผูน้ั้น หรือไม่ก็ได ้แต่เม่ือตดัสินใจ

ใชอ้าํนาจแลว้ ตอ้งดาํเนินการถอนสัญชาติไทยผูน้ั้น โดยไม่สามารถดาํเนินการอยา่งอ่ืนได ้

            4)  ลักษณะที่บญัญตัิว่าเมื่อมีข ้อเท็จจริงตามที่กาํหนดไวเ้กิดข้ึนแล้ว 

ฝ่ายปกครอง มีอาํนาจตดัสินใจท่ีจะกระทาํการหรือไม่กระทาํการก็ได ้ และเม่ือตดัสินใจกระทาํการแลว้

มีโอกาสเลือกเน้ือความของการกระทาํ  

                                      เป็นลกัษณะท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงอนัเป็น

เง่ือนไขของการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองไว ้ซ่ึงเมื่อขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถ

ท่ีจะตดัสินใจไดว้า่สมควรจะใชอ้าํนาจกระทาํการหรือไม่ และเม่ือตดัสินใจไปในทางใชอ้าํนาจแลว้

ฝ่ายปกครอง ยงัสามารถเลือกเน้ือความของการกระทาํไดว้า่จะกระทาํการโดยมีเน้ือความอยา่งไร36 

เช่น อาํนาจของนายทะเบียนตามพระราชบญัญติัภาพยนตร์และวีดิทศัน์ พ.ศ. 255137 ในการท่ีจะสั่งพกั

ใชใ้บอนุญาตจดัตั้ง หรือประกอบกิจการร้านวีดิทศัน์ เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริงตามท่ีกฎหมายกาํหนด

กรณีผูรั้บอนุญาตประกอบกิจการไม่เป็นไปตาม วนั เวลา และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

นายทะเบียนผูมี้อาํนาจ สามารถตดัสินใจไดว้า่ตนสมควรจะใช้อาํนาจสั่งพกัใช้ใบอนุญาตหรือไม่ 

และถ้าเลือกท่ีจะใช้อาํนาจสั่งพักใช้ใบอนุญาตแล้ว ยงัมีโอกาสเลือกเน้ือความว่าจะสั่งพักใช้

ใบอนุญาตก่ีวนัดว้ย เพียงแต่หา้มสั่งพกัเกิน 90 วนั เท่านั้น 

1.2.3  กระบวนการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง 

                การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองนั้ น  เป็นการท่ีฝ่ายปกครองจะต้องนํา

ขอ้เทจ็จริงหรือการกระทาํท่ีเกิดข้ึนในชีวิตจริง ซ่ึงมีลกัษณะเป็นรูปธรรม (Concrete) เฉพาะกรณีมาปรับ

กบักฎหมาย ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไป (Norm)38 ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรม และมีผลใช้บงัคบัเป็น

การทัว่ไป (Abstract and General)39 เพื่อหย ัง่ทราบว่าขอ้เท็จจริงหรือการกระทาํเฉพาะกรณีนั้นๆ มีผล

ทางกฎหมายอยา่งไร การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง จึงเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งนาํขอ้เทจ็จริง

ที่มีลกัษณะเป็นรูปธรรมและเฉพาะกรณี มาปรับเขา้กบับทกฎหมายที่มีลกัษณะเป็นนามธรรม

และทัว่ไป เพื่อท่ีจะสรุปผลทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจากขอ้เท็จจริงดงักล่าว ดงันั้น การใชอ้าํนาจของ

ฝ่ายปกครอง จึงเป็นการนาํบทบญัญติัของกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนมาบงัคบัใชใ้ห้เกิดผล

36 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 9-14 

 37 พระราชบญัญติัภาพยนตร์และวดิีทศัน์ พ.ศ.2551, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 125 ตอนท่ี 42 ก (วนัท่ี 4 มีนาคม 

2551), มาตรา 71 

 38 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์, 17, 3 (กนัยายน 253๐): 49-71 หนา้ 50 
39 อนุวฒัน์  บุญนนัท์, การควบคุมการใช้ดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการในระบบกฎหมาย

อังกฤษและระบบกฎหมายไทย, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2554, หนา้ 14  
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เป็นรูปธรรม ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ กระบวนการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 

3 ขั้นตอน40ดงัน้ี 

              1)  ขัน้ตอนการตรวจสอบข้อเทจ็จริง ท่ีประกอบกันขึน้เป็นกรณีเฉพาะเร่ือง 

          ขั้นตอนการตรวจสอบข้อเท็จจริงท่ีประกอบกันข้ึนเป็นเฉพาะเร่ือง 

(Constation les fails malériéls) เป็นขั้นตอนก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อํานาจ ฝ่ายปกครองต้อง

ตรวจสอบให้แน่ชดัเป็นอนัดบัแรกก่อนว่าขอ้เท็จจริงท่ีมีผูก้ล่าวอา้งว่าไดเ้กิดข้ึน หรือท่ีตนรู้สึกว่า

ไดเ้กิดข้ึนนั้น ไดเ้กิดข้ึนหรือมีอยูจ่ริง (Existence) หรือไม่ ซ่ึงในการตรวจสอบจะกระทาํไดด้ว้ยการอาศยั

พยานหลกัฐานประเภทต่างๆ ไม่วา่จะเป็นพยานบุคคล พยานเอกสารหรือพยานวตัถุ โดยรวบรวม

พยานหลกัฐานทั้งหลาย ท่ีสามารถพิสูจน์ไดว้่าขอ้เท็จจริงท่ีกฎหมายกาํหนดไวมี้อยู่จริง จากนั้น

ก็ตรวจสอบว่าพยานหลกัฐานใดรับฟังได  ้หรือรับฟังไม่ไดใ้นทางกฎหมาย แลว้ก็พิจารณาว่า

พยานที่รับฟังไดเ้ท่าท่ีมีอยูน่ั้น ทาํให้น่าเช่ือหรือไม่วา่ขอ้เท็จจริงท่ีมีการกล่าวอา้งหรือท่ีคนรู้สึกนั้น

ไดเ้กิดข้ึน หรือมีอยูจ่ริง 

               2)  ขัน้ตอนการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเทจ็จริง 

           ขั้นตอนการให้ลักษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง (Qualificalionjuridique 

des faitsconstalés) น้ี เป็นขั้นตอนการวินิจฉัยวา่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนหรือมีอยูจ่ริง จะเป็นขอ้เท็จจริง

ประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริง อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่ เป็นการนาํ

บทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีลกัษณะทัว่ไป มาปรับกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ือง โดยมี

กระบวนการยอ่ยๆ ในการวนิิจฉยั ดงัน้ี 

                             (1)  ตีความถ้อยคาํของบทบญัญตัิของกฎหมายที่กาํหนดขอ้เท็จจริง 

อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจ ซ่ึงถอ้ยคาํของบทบญัญติัของกฎหมายน้ี

แยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ41 

   ก.  ศัพท์ธรรมดา หมายถึง ถอ้ยคาํท่ีใชก้นัอยูท่ ัว่ไปในสังคม ซ่ึงกฎหมาย

ไดน้ํามาบญัญติัเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ โดยมิไดบ้ญัญติัให้ความหมายของ

ถอ้ยคาํนั้นไวโ้ดยเฉพาะเจาะจง 

                               ข.  ศัพท์พิเศษหรือศัพท์กฎหมาย หมายถึง ถอ้ยคาํท่ีกฎหมายนาํมา

บญัญติัเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ โดยไดบ้ญัญติัให้มีความหมายแตกต่างไปจาก

ศพัทธ์รรมดา ซ่ึงอาจเป็นความหมายที่กวา้งหรือแคบกวา่ที่เขา้ใจกนัอยูใ่นหมู่ประชาชน เช่น กรณี

 40 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, หนา้ 51 

 41 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, การควบคุมอาํนาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย,หนา้ 17 
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ท่ีกฎหมายกาํหนดใหส้าหร่ายทะเลเป็นสัตวน์ํ้ า ทั้งๆ ท่ีความจริงแลว้ สาหร่ายทะเลมิใช่สัตว ์แต่เป็น

พฤกษชาติอยา่งหน่ึง ซ่ึงเกิดในนํ้า แต่เน่ืองจากกฎหมายไม่ตอ้งการใหจ้บัสัตวน์ํ้ า และไม่ตอ้งการให้

เก็บสาหร่ายทะเล จึงไดก้าํหนดใหส้าหร่ายทะเลรวมไปกบัสัตวน์ํ้าเสียเลย 

                                   (2)  แยกแยะขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองออกเป็น

ขอ้เทจ็จริงท่ีสาํคญักบัขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นรายละเอียดปลีกยอ่ย 

                                  (3)  เปรียบเทียบขอ้เทจ็จริงในกฎหมายท่ีไดจ้ากการตีความกบัขอ้เทจ็จริง

ท่ีเป็นสาระสําคญั ในกรณีเฉพาะเร่ืองว่าเหมือนหรือคลา้ยคลึงกนัหรือไม่ ถา้เหมือนหรือคล้ายคลึงกนั 

เราก็สามารถท่ีจะยืนยนัไดว้า่ขอ้เทจ็จริงในกรณีเฉพาะ เร่ืองนั้นเป็นขอ้เทจ็จริงเดียวกนักบัขอ้เทจ็จริง

ท่ีกฎหมายกาํหนด 

   3)  ขัน้ตอนการตัดสินใจใช้อาํนาจ 

                                     ขั้นตอนการตดัสินใจใช้อาํนาจเป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองจะสรุปผลทาง

กฎหมายท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไว ้กล่าวคือ เม่ือฝ่ายปกครองไดว้ินิจฉัยเป็นท่ียุติแลว้ว่า ขอ้เท็จจริง

ที่ประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง เป็นขอ้เท็จจริงเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้  

ฝ่ายปกครองก็จะสรุปผลในทางกฎหมาย โดยพิจารณาวา่ตามกฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้น ตนมีหนา้ท่ี 

ตอ้งกระทาํการหรือไม่ และถา้จะกระทาํการแลว้กฎหมายไดก้าํหนดเน้ือความท่ีจะกระทาํการไว้

อยา่งไร 

  1.2.4  อํานาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

                อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เป็นการปรับใช้กฎหมายให้เหมาะสมกบั

ขอ้เทจ็จริงเฉพาะกรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบให้ฝ่ายปกครองในรูปแบบของบทบญัญติักฎหมายต่างๆ 

โดยฝ่ายปกครองสามารถใช้วิจารณญาณของตนในการปรับใช้กฎหมายได้อย่างอิสระ ภายใต้

ขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดเม่ือใดก็ตาม ท่ีกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจไดว้า่

จะกระทาํการใด หรือไม่ และถ้ากระทาํการ จะกระทาํอย่างไร เช่น เมื่อปรากฏว่าผูรั้บอนุญาต

ตั้งสถานบริการดาํเนินกิจการสถานบริการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

พนกังานเจา้หน้าท่ีสามารถเลือกตดัสินใจไดว้า่สมควรออกคาํสั่งหรือไม่ และในกรณีท่ีตกลงใจว่า

สมควรออกคาํสั่ง พนกังานเจา้หนา้ท่ียงัสามารถตดัสินใจดว้ยตนเองวา่สมควรพกัใชใ้บอนุญาตหรือ

สั่งเพิกถอนใบอนุญาต ซ่ึงในหัวขอ้น้ี จะขอนาํเสนอถึงสาระสําคญัเกี่ยวกบัอาํนาจดุลพินิจของ

ฝ่ายปกครอง ดงัน้ี  
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                               1)  ประเภทของอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง 

                     อาํนาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะใชอ้าํนาจกระทาํการต่างๆ นั้น 

ในทางทฤษฎีสามารถจาํแนกออกได้เป็น 2 ประเภทด้วยกัน ได้แก่ อาํนาจผูกพนั (Mandatory Power) 

และอาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) 42 

(1)  อาํนาจผกูพัน (Mandatory Power)  

                            อาํนาจผกูพนั เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบญัญติัไว้

ล่วงหน้าว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้กิดข้ึนแล้ว ฝ่ายปกครอง

จะตอ้งใชอ้าํนาจกระทาํการ และกระทาํการโดยมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น กรณีมีผูร้้องขอ

มีบตัรประจาํตวัประชาชน โดยมีคุณสมบติัครบถว้นตามพระราชบญัญติับตัรประจาํตวัประชาชน 

พ.ศ. 2526 พนักงานเจา้หน้าท่ีตอ้งออกบตัรประจาํตวัประชาชนให้แก่ผูร้้อง หรือกรณีการจดทะเบียน

สมรส เม่ือปรากฏวา่ชายและหญิง ซ่ึงยืน่คาํขอจดทะเบียนสมรส มีคุณสมบติัและปฏิบติัตามเง่ือนไข

แห่งการสมรสครบถว้นตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยแ์ลว้ นายทะเบียนจะตอ้งจดทะเบียน

สมรสให้แก่ผูร้้องเสมอ เป็นตน้ เหตุท่ีเรียกว่า เป็นอาํนาจผูกพนั ก็เพราะคาํวินิจฉัยสั่งการดงักล่าว

เป็นผลมาจากการปฏิบตัิหน้าที่ของฝ่ายปกครองของรัฐ ซ่ึงกฎหมายกาํหนดและยอมรับว่า

การปฏิบติัหน้าท่ีนั้น มีผลใช้บงัคบัไดส้มบูรณ์ ซ่ึงจะเห็นไดว้า่อาํนาจผูกพนันั้น แทท่ี้จริงแลว้ก็คือ

หนา้ท่ี (Duty) นัน่เอง43 แต่เหตุท่ียงัคงเรียกวา่เป็นอาํนาจ ก็เน่ืองจากการกระทาํท่ีเกิดจากการปฏิบติั

หนา้ท่ีน้ี กฎหมายยอมรับวา่มีผลสมบูรณ์ใชบ้งัคบัได ้ซ่ึงการกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจผกูพนั

ก็เน่ืองจากความคิดในเร่ืองความยติุธรรมทัว่ไป คือ ความเสมอภาคในการปฏิบติัต่อขอ้เทจ็จริงเฉพาะราย 

     จากลกัษณะของอาํนาจผูกพกัขา้งตน้ อาจกล่าวได้ว่าอาํนาจผูกพนั

เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จากการใช้

อาํนาจของฝ่ายปกครอง เน่ืองจากสามารถทาํให้ประชาชนทราบไดอ้ย่างชดัเจนว่าในกรณีใด จะได้รับ

การปฏิบติัจากรัฐอยา่งใด อนัจะทาํใหป้ระชาชนไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเสมอภาคเท่าเทียม นัน่เอง 

                                 (2)  อาํนาจดุลพินิจ 

                          อาํนาจดุลพินิจ เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยฝ่าย

ปกครองสามารถเลือกปฏิบติัและตดัสินใจดว้ยตนเอง ในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขต

 42 ผศ.ดร.เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, “อาํนาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจ”, หนา้ 9-17 
43 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, การควบคุมอาํนาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, หนา้ 20 
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แห่งกฎหมายน้ี อาจมีการปฏิบติัและการตดัสินใจไดห้ลายอยา่ง แต่ละอยา่งก็ชอบดว้ยกฎหมายเดียวกนั44 

การท่ีกฎหมายบญัญติัให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจ ก็เน่ืองมาจากความคิดในเร่ืองวตัถุประสงค์

หรือความมุ่งหมาย โดยคาํนึกถึงสภาพแวดลอ้มของขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองๆ หรือเป็นกรณีๆ ไป ทาํให้

การใชก้ฎหมายไม่แข็งกระดา้ง แต่สามารถยืดหยุ่นปรับให้สอดคลอ้ง และเป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริง

เฉพาะรายได ้เป็นกรณีท่ีคาํนึงถึงความยติุธรรมเฉพาะคดี45  

               2)  อาํนาจดุลพินิจในกระบวนการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง 

                     หากพิจารณาจากโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมาย สามารถพิจารณาถึง

ตาํแหน่ง หรือจุดของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีปรากฏตวัในขั้นตอนใดของกระบวนการ

ใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง ดงัน้ี 

             (1)  อาํนาจดุลพินิจในส่วนท่ีเป็นข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ 

                  ในส่วนท่ีเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุน้ี เป็นส่วนท่ี

กฎหมายกาํหนดขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงไว ้เป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจ ซ่ึงก่อนท่ีจะใช้อาํนาจน้ี 

ฝ่ายปกครองจะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึน เป็นกรณีเฉพาะเร่ืองเสียก่อนวา่มีขอ้เท็จจริง

เกิดข้ึน หรือมีอยูจ่ริงหรือไม่ จากนั้น จึงใหล้กัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง โดยตรวจสอบขอ้เทจ็จริง

ในกฎหมายวา่มีอยูอ่ยา่งใด ซ่ึงก็เป็นการตีความกฎหมายนัน่เอง แลว้นาํขอ้เท็จจริงท่ีไดต้รวจสอบแลว้วา่

ได้เกิดข้ึนจริงๆ มาปรับบทกบัขอ้เท็จจริงในกฎหมาย46 จากกระบวนการใช้อาํนาจในส่วนท่ีเป็น

ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุดงัท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ เราอาจสรุปไดว้า่ 

     ในการตรวจสอบขอ้เท็จจริงว่าได้เกิดข้ึน หรือมีอยู่จริงหรือไม่นั้น              

ฝ่ายปกครองสามารถตรวจสอบได้ โดยอาศยัพยานหลกัฐานต่างๆ แล้ววินิจฉัยว่าพยานหลกัฐาน

เท่าที่มีอยู่นั้น เพียงพอท่ีจะทาํให้เช่ือว่าขอ้เท็จจริงนั้นเกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่ จึงเห็นได้ว่า

ฝ่ายปกครองไม่สามารถท่ีจะเลือกตามความพอใจว่าขอ้เท็จจริงนั้นๆ เกิดข้ึน หรือมีอยู่จริงหรือไม่ 

แมว้า่ในการวินิจฉัยขอ้เท็จจริงน้ี อาจมีความเห็นท่ีแตกต่างกนัเกิดข้ึนไดเ้สมอ แต่ในท่ีสุดแลว้ก็จะตอ้ง 

มีคําวินิจฉัยท่ีเด็ดขาดเป็นท่ียุติดังนั้ น ฝ่ายปกครอง จึงไม่มีดุลพินิจในข้ึนตอนการตรวจสอบ

ขอ้เทจ็จริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง 

 

 44 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์ , “ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั”, บทบณัฑิต เล่มท่ี 42 ตอน 3 (กนัยายน 2529), หนา้ 51 
45 สมยศ  เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์, 3, 17, (กนัยายน 2530): หนา้ 57 

 46 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, การควบคุมอาํนาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, หนา้ 22 
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     สาํหรับการใหล้กัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง หรือการตีความและการปรับ

ขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงนั้น หากเป็นกรณีที่กฎหมายบญัญตัิขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ

ส่วนเหตุ ดว้ยถอ้ยคาํท่ีมีความหมายชดัเจนแลว้ย่อมไม่มีปัญหา กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจ

ในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง แต่อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากในการกาํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุน้ี มีบางกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัโดยใช้ถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง (Indefinite 

legal concepts) เช่น “ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี” หรือ “สภาพอนัเป็นท่ีน่ารังเกียจ” หรือ

ใช้ถ้อยคาํท่ีมีความหมายทางเทคนิค เช่น “อาหารท่ีมีส่ิงท่ีน่าจะเป็นอนัตรายแก่สุขภาพ ซ่ึงทาํให้

บางคร้ัง ฝ่ายปกครองสามารถปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นท่ียุติ โดยตีความเหมาะสมและ

เป็นธรรมกบัขอ้เทจ็จริงเฉพาะราย เป็นกรณีๆ ไปได ้

(2)  อาํนาจดุลพินิจในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย 

                     ในส่วนที่เป็นผลทางกฎหมายน้ี เป็นส่วนที่ฝ่ายปกครองจะตดัสินใจ

ใชอ้าํนาจ โดยพิจารณาวา่ตามกฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้น กาํหนดผลไวอ้ยา่งไร หากปรากฏวา่ มีขอ้เท็จจริง

อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีก่อให้เกิดหนา้ท่ี (Obligation) หรือความสามารถ 

(Faculté) แก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะใชอ้าํนาจ47 และในการใชอ้าํนาจนั้น กฎหมายอาจกาํหนดเน้ือความ

ของการกระทาํเพียงประการเดียว หรือเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเน้ือความจาก

หลายๆ ประการ หรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด โดยไม่ไดเ้จาะจงว่าเน้ือความนั้น จะเป็น

อยา่งไรบา้ง ทั้งน้ี ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้าํนาจให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงอนัใดอนัหน่ึง

ซ่ึงเป็นท่ียอมรับทัว่ไปวา่ฝ่ายปกครอง สามารถมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ี 

       จากท่ีกล่าวมา จึงเห็นไดว้่าในการศึกษาความเขา้ใจเก่ียวกบัอาํนาจ

ดุลพนิิจของฝ่ายปกครองน้ี สามารถศึกษาไดใ้นขั้นตอนการใหล้กัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง ซ่ึงในกรณี

ท่ีถือวา่ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในขั้นตอนการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง ซ่ึงในกรณีท่ีถือว่า

ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ีได ้เรียกดุลพินิจในขั้นตอนน้ีว่า “ดุลพินิจวินิจฉัย” (Margin of 

Judgement) กับในขั้นตอนการตัดสินใจใช้อํานาจหรือท่ีเรียกกันว่า “ดุลพินิจตัดสินใจ” หรือ 

“ดุลพินิจบริหาร”48 

 

 

 

47 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ”, รวมบทความใน

โอกาสครบรอบ 6๐ ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์, กรุงเทพมหานคร: พี. เค. พร้ินติ้งเฮา้ส์, 2531, หนา้ 199 

 48 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 2๐2 
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   3)  ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

                    อาํนาจดุลพินิจท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบให้ฝ่ายปกครอง จะมีขอบเขตท่ีกวา้ง

หรือแคบ ข้ึนอยูก่บับทบญัญติัของกฎหมายในแต่ละฉบบัที่บญัญติัวา่จะใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครอง 

มีดุลพินิจในการวินิจฉยัสั่งการอยา่งเสรีมากนอ้ย เป็นเร่ืองประเภทใด หรือวา่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบั

สิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกชนอยูใ่นอนัตรายหรือไม่ ซ่ึงฝ่ายนิติบญัญติัจะตอ้งบญัญติักฎหมาย โดยมี

ความรู้สํานึกและมีวิชาการเก่ียวกบัเร่ืองอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองอยูเ่ป็นพื้นฐานดว้ย เพื่อท่ีจะให้

ฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจตามกฎหมาย โดยทราบขอบเขตอาํนาจดุลพินิจของตน49 ดงันั้น ขอบเขต

ของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง จึงสามารถพิจารณาไดจ้ากบทบญัญติัของกฎหมายและจากแนว 

คาํพิพากษาของศาล กล่าวคือ 

                      (1)  พิจารณาจากบทบัญญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจ 

               บรรดากฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครอง มีดุลพินิจในการใช้อาํนาจ 

ถอ้ยคาํ หรือขอ้ความที่ปรากฏในบทบญัญตัิของกฎหมาย บางกรณี อาจแสดงให้ทราบเบ้ืองตน้

ถึงขอบเขตอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองได ้ดงัน้ี 

                ก.  ถ้อยคาํท่ีบัญญติัให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ 

          ลักษณะท่ีหน่ึง ถอ้ยคาํท่ีบญัญติัเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบ

ส่วนเหตุ บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่

ขอ้เท็จจริงนั้น หากพิจารณาจากถอ้ยคาํท่ีเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ ส่วนเหตุ คือ ถอ้ยคาํท่ีมี

ความหมายไม่เจาะจงประเภทถอ้ยคาํท่ีจะตอ้งนาํมาตีแผ่ให้ความหมายพิเศษทางวิชาการหรือทาง

ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือหลายๆ ดา้น รวมกนั (Normative Concept) เช่น “ความสงบเรียบร้อย

และศีลธรรมอนัดี” “ลามกอนาจาร” ซ่ึงถอ้ยคาํเหล่าน้ี จะตอ้งอาศยัความเห็นของผูตี้ความ ซ่ึงไม่เก่ียวขอ้ง

กบัขอ้เท็จจริงท่ีมีประสบการณ์ทัว่ไปได ้และไม่อาจหลีกเล่ียงอตัตวิสัยของผูตี้ความนั้น50 ถอ้ยคาํ

ดงักล่าว มิได้แสดงออกว่าให้ฝ่ายปกครอง มีอาํนาจดุลพินิจในขอบเขตท่ีกวา้งหรือแคบอย่างไร 

เน่ืองจากเป็นเพียงถอ้ยคาํท่ีแสดงออก ซ่ึงคุณค่าบางอยา่งบางประการท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพนิิจ 

เพราะฝ่ายปกครอง จะตอ้งนาํขอ้ความในลกัษณะดงักล่าวมาตีแผ่ให้ความหมายพิเศษทางวิชาการ 

ดงันั้น ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจฝ่ายปกครองในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงน้ี จึงไม่สามารถ

พิจารณาจากถอ้ยคาํเหล่าน้ีได ้แต่ก็มิไดห้มายความวา่จะไม่มีขอบเขตเลย เพราะหากพิจารณาจากเหตุผล

ท่ีฝ่ายนิติบญัญติั ไดบ้ญัญติักฎหมายมอบอาํนาจให้ฝ่ายปกครอง เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีความรู้

 49 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, การควบคุมอาํนาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, หนา้ 59 
50 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, ความคิดพื้นฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั, หนา้ 68 
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ความสามารถ ความชาํนาญ หรือประสบการณ์พิเศษ และใกลชิ้ดกบัปัญหาต่างๆ มากกวา่แลว้ การให้

ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงน้ี ฝ่ายปกครองจาํเป็นตอ้งวางกฎหรือระเบียบในการประเมินความหมาย

หรือมาตรฐานทัว่ไปในการวินิจฉัย ดว้ยเหตุน้ี ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีน้ี

จึงอาจพิจารณาไดจ้ากกฎเกณฑ์ของการประเมินความหมาย หรือมาตรฐานทัว่ไปที่ฝ่ายปกครอง

ไดว้างไว้51 

         ลักษณะท่ีสอง  ถอ้ยคาํท่ีบญัญติัเป็นผลทางกฎหมาย ถอ้ยคาํของ

บทบญัญัติของกฎหมายท่ีกาํหนดผลทางกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองเพื่อกระทาํการน้ี สามารถ

แสดงออกซ่ึงขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจในส่วนผลทางกฎหมาย ดงัน้ี 52 

       กรณีท่ีเป็นดุลพินิจอย่างแคบ เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีขอบเขตของ

อาํนาจดุลพินิจค่อนข้างแคบมาก เช่น ถ้อยคาํว่า “ควรจะ” ซ่ึงโดยปกติแล้ว ฝ่ายปกครอง จะต้องใช้

อาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้นกฎหมายเท่านั้น เวน้แต่จะมีเหตุยกเวน้พิเศษเฉพาะเร่ือง จึงจะ

สามารถใชอ้าํนาจดุลพินิจน้ีได ้

       กรณีท่ีเป็นดุลพินิจอย่างกว้าง เป็นกรณีท่ีขอบเขตของอาํนาจ

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองกวา้งกวา่ กรณี ตาม 1) เช่น ถอ้ยคาํวา่ “สามารถจะ” หรือ “มีอาํนาจ” โดยไม่ได้

กาํหนดมาตรฐานการใชดุ้ลพินิจไว ้ซ่ึงฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาจากกรณีเฉพาะรายให้เกิดความ

ยติุธรรม และไม่ถูกจาํกดัดว้ยหลกัเกณฑ์พิจารณาทัว่ไป แต่การท่ีจะพิจารณาขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครองจากถ้อยคาํดงักล่าว จะตอ้งเป็นกรณีท่ีมีความรู้สํานึก และมีวิชาการอยู่เบ้ืองหลงัการ

บญัญติักฎหมายดงักล่าวดว้ย มิฉะนั้น การพิจารณาขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจจากถอ้ยคาํเหล่าน้ียอ่ม

ไม่อาจกระทาํได ้

                   ข.  ข้อความท่ีบัญญัติให้ฝ่ายปกครองจะต้องคํานึงถึงอํานาจการใช้

ดุลพินิจ 

       การกาํหนดขอ้ความท่ีเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครอง จะตอ้งนาํมาประกอบ 

การพิจารณาในการใช้อาํนาจ หรือเป็นมาตรฐานในการใช้ดุลพินิจ ซ่ึงทาํให้ขอบเขตของอาํนาจ

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองถูกจาํกัดลง เช่น กรณีอาํนาจของคณะกรรมการผงัเมืองท่ีจะกาํหนด

หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน จะตอ้งแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือ

ระงบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของตนภายในระยะเวลาท่ีเห็นสมควร53 กฎหมายไดจ้าํกดัขอบเขตของ

 51 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, การควบคุมอาํนาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, หนา้ 62 
52กมลชัย  รัตนสกาววงศ์ , ความคิดพื้นฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั, หนา้ 75 

 53เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, การควบคุมอาํนาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, หนา้  60  
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อาํนาจดุลพินิจของคณะกรรมการผงัเมือง โดยกาํหนดขอ้ความท่ีเป็นส่ิงท่ีคณะกรรมการผงัเมือง

จะตอ้งคาํนึงถึง หรือจะตอ้งนาํมาประกอบการพิจารณาใช้อาํนาจ โดยคาํนึงถึงกิจการท่ีมีการใช้

ประโยชน์ สภาพของท่ีดิน และทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีเก่ียวกบัท่ีดิน การลงทุน ประโยชน์หรือความเดือดร้อน

รําคาญท่ีประชาชนได้รับจากกิจการนั้น ประกอบด้วย การใช้อาํนาจของคณะกรรมการผงัเมือง

ขา้งตน้ อาํนาจดุลพินิจของคณะกรรมการผงัเมืองถูกจาํกดัขอบเขตลงโดยขอ้ความดงักล่าว ซ่ึงต่างจาก

กรณีท่ีกฎหมายมิไดก้าํหนดขอ้ความท่ีมีลกัษณะเหล่าน้ีไว ้ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

จะกวา้งกวา่กรณีน้ี54 

         กรณีของขอบเขตอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองของไทยเรา 

หากพิจารณาจากถอ้ยคาํตามขอ้ 2.4.3 1) (1) แลว้ น่าจะเป็นส่ิงท่ีกระทาํไดย้ากและไม่เป็นมาตรฐาน

เดียวกนั เน่ืองจากฝ่ายปกครองหลายๆ หน่วยงาน ยงัขาดความรู้สํานึกและวิชาการในเร่ืองดงักล่าว 

และรู้ถึงเจตนารมณ์ในการบญัญติักฎหมายนั้นๆ บางคร้ัง ก็ข้ึนอยูก่บัสํานวนในการร่างกฎหมายดว้ย 

ดงันั้น ขอบเขตของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองไทยยงัคงตอ้งพิจารณาจากขอ้ความท่ีกฎหมาย

กาํหนดว่าอะไรบ้างท่ีจะต้องนํามาประกอบการพิจารณาใช้อาํนาจตามข้อ 2.4.3 1) (2) แต่หาก

พิจารณาจากกฎหมายของไทยท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง มกัจะพบว่ากฎหมายหลายๆ ฉบบัมิได้

กาํหนดขอ้ความที่เป็นส่ิงที่ฝ่ายปกครอง จะตอ้งนาํมาประกอบการพิจารณา หรือกฎหมายมิได้

วางกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการท่ีจะใชอ้าํนาจดุลพินิจไว ้ทาํใหฝ่้ายปกครองของไทย มีขอบเขตของอาํนาจ

ดุลพินิจค่อนขา้งกวา้งขวาง        

   4) ลักษณะท่ัวไปของการใช้อาํนาจดุลพินิจท่ีผิดพลาด 

                          การใช้ดุลพินิจท่ีผิดพลาด หรือท่ีการใช้ดุลพินิจท่ีบกพร่อง หรือการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบ (Abuse of Discretion) มีท่ีมาของอาํนาจดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐไดใ้น 2 ส่วน 

คือ  

(1)  ดุลพินิจท่ีผิดพลาดในส่วนโครงสร้าง ท่ีเรียกวา่ องคป์ระกอบส่วนเหตุ 

หรือท่ีเรียกวา่ “ดุลพนิิจวินิจฉัย” และ  

(2)  ดุลพินิจที่ผิดพลาดในส่วนโครงสร้าง ที่เรียกว่า ผลทางกฎหมาย 

หรือท่ีเรียกวา่ “ดุลพินิจตดัสินใจ”  

 54 ”เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 63 
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 โดยหลกัการแลว้ การพิจารณาถึงดุลพินิจท่ีผิดพลาด ทั้งสองประเภท

น้ีพอจะแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี55 

                          ลกัษณะทัว่ไปของการใช้อาํนาจดุลพินิจตดัสินใจท่ีผิดพลาด หรือ

โดยมิชอบเกิดข้ึน เม่ือฝ่ายปกครองมิได้คาํนึงถึงขอบเขตหรือความผูกพนัทางกฎหมาย ตามหลกั 

การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย โดยการใช้ดุลพินิจตดัสินใจของเจา้หน้าที่ของรัฐ

ท่ีผดิพลาด อาจเกิดข้ึนไดห้ลายกรณี ดงัน้ี  

 ก. การใช้ดุลพินิจมากเกินกว่าท่ีกฎหมายกาํหนด เป็นกรณีฝ่ายปกครอง

เลือกใชผ้ลของกฎหมายเกินกว่ากรอบท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น กรณีท่ีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

ใชอ้าํนาจเปรียบเทียบปรับผูก้ระทาํผิดกฎหมายจารจรไดไ้ม่เกิน 500 บาท แต่ฝ่ายปกครองเปรียบเทียบ

ปรับผูก้ระทาํผดิ เป็นเงิน 1,000 บาท ซ่ึงยอ่มเป็นการใชดุ้ลพินิจเกินกวา่ท่ีกฎหมายกาํหนด เป็นตน้ 

                               ข.  การไม่ใช้ดุลพินิจตัดสินใจ เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ฝ่ายปกครอง

ไม่ใช้ดุลพินิจ ทั้งท่ีตามขอ้เท็จจริงที่เกิดข้ึนนั้น ตอ้งตดัสินใจดาํเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง เช่น 

มีผูชุ้มนุมประทว้งปิดถนน ทาํให้บุคคลทัว่ไปไม่อาจสัญจรไปมาได ้เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง

อาจตอ้งตดัสินใจสลายการชุมนุมหรือดาํเนินการให้มีการสลายการชุมนุม การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐ

มีอาํนาจใชดุ้ลพินิจ ในขณะเดียวกนั ก็ผูกพนัโดยมีหนา้ท่ีจะตอ้งใชดุ้ลพินิจ การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ไม่ใช้ดุลพินิจอาจเกิดจากความสะเพร่าหรือสําคญัผิดว่าตนผูกพนัต้องวินิจฉัยเช่นนั้น โดยไม่มี

อาํนาจใชดุ้ลพินิจ ทั้งท่ีตนมีอาํนาจดุลพินิจ 

            ค.  การใช้อาํนาจดุลพินิจตัดสินใจโดยบิดเบือน คือ การใช้ดุลพินิจ

ท่ีไม่ไดย้ึดถือวตัถุประสงคข์องกฎหมายหรือการไม่ไดน้าํเอาผลประโยชน์ของมหาชน และผลประโยชน์

ของเอกชนมาพิจารณาอยา่งเพียงพอ หรือเอาผลประโยชน์ส่วนตวั อุดมการณ์ทางการเมืองของตน

มาเก่ียวขอ้งในการใชดุ้ลพินิจ  

                                           ง. การใช้ดุลพินิจขัดต่อวัตถุประสงค์ของกฎหมาย เป็นการใชดุ้ลพินิจ

ผดิพลาดท่ีเกิดข้ึนบ่อยท่ีสุด ไดแ้ก่ กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่คาํนึงถึงวตัถุประสงค์

ของกฎหมาย หรือไม่คาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะ ความผิดพลาดของการใชอ้าํนาจดุลพินิจ อาจเกิดจาก

การท่ีฝ่ายปกครองละเลย ไม่สนใจวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายมอบอาํนาจดุลพินิจให้ตน กรณีการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบ ในกรณีน้ี มีความใกลเ้คียงกบัการใชดุ้ลพินิจโดยบิดเบือนอยา่งหน่ึง เพราะมีการใช้

 55ชัยภัทร  ทั่งทอง, การใช้อํานาจดุลพินิจในนิติกรรมทางปกครองและความรับผิดทางอาญาของ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐ, ดุษฎีนิพนธ์ปริญญานิติศาสตรดุษฎีบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2558, 

หนา้ 44 
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ดุลพินิจออกนิติกรรมทางปกครอง เพื่อบรรลุวตัถุประสงคด์า้นอ่ืน ซ่ึงมิใช่วตัถุประสงคที์่กฎหมาย

ท่ีเก่ียวขอ้ง  

                                           จ.  การใช้ดุลพินิจขัดต่อหลักความสมเหตุสมผลหรือไม่สอดคล้อง

กับข้อเท็จจริง โดยปกติขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีใดกรณีหน่ึง ยอ่มตอ้งการการใชดุ้ลพินิจตดัสินใจ 

ที่เหมาะสมสอดคล้องกบัขอ้เท็จจริงในเร่ืองนั้นๆ เพื่อเป็นการอาํนวยความยุติธรรมให้เกิดข้ึน

อย่างเป็นรูปธรรมไดจ้ริง การใชอ้าํนาจดุลพินิจกาํหนดผลทางกฎหมายไป โดยไม่คาํนึงหรือสอดคลอ้ง

ถึงขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน จึงถือว่าเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีขดัต่อหลกัความสมเหตุสมผล หากมีความชดัแจง้

ศาลก็ถือวา่เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

                                             ฉ.  การใช้ดุลพินิจขัดกับหลักกฎหมายท่ีมีศักด์ิสูงกว่า หรืออาจเป็น

หลักกฎหมายท่ีบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญ หรือในกฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายลาํดับรองท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงฝ่ายปกครองพึงตอ้งระมดัระวงัในการใช้

ดุลพินิจตดัสินใจมิให้ขดัหรือแยง้ แมว้่าการใช้ดุลพินิจจะเป็นการชอบด้วยเน้ือหาของกฎหมาย

ฉบบัท่ีใหอ้าํนาจก็ตาม เช่น หลกัความเสมอภาค หลกัความไดส้ัดส่วน เป็นตน้  

                                            ช.  การใช้ดุลพินิจท่ีขัดกับหลักกฎหมายท่ัวไป การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

ใช้ดุลพินิจโดยไม่คาํนึงถึงหลกัการอนัเป็นรากฐานของ “นิติรัฐ” เช่น เจา้หน้าท่ีของรัฐใช้ดุลพินิจ

โดยขดัต่อหลกัความสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ เลือกใช้มาตรการที่เห็นได้ชัดว่าไม่อาจบรรลุผล

ตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย หรือเลือกใช้มาตรการที่รุนแรงมาก ทั้งๆ ท่ีอาจเลือกใช้มาตรการ

ที่รุนแรงน้อยกว่าได ้หรือเลือกใช้มาตรการท่ีกระทบกบัสิทธิของปัจเจกชนมาก จนไม่ไดส้ัดส่วน

กบัประโยชน์สาธารณะจะได้รับ ถึงแมว้่าหลกัความพอสมควรแก่เหตุจะไม่ได้รับการบญัญติัไว้

เป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่ตอ้งถือวา่หลกัการดงักล่าวน้ี เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป  

1.2.5  หลักการพืน้ฐานของการกระทาํทางปกครอง 

   1)  หลักความพอสมควรแก่เหตุ 

หลกัความพอสมควรแก่เหตุ เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายมหาชนท่ีห้าม 

มิให้ฝ่ายปกครองกระทาํการอนัมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิดกบัปัจเจกชนเกินสมควร กล่าวคือ 

การกระทาํทางปกครองใด เป็นการกระทาํท่ีกา้วล่วงสิทธิหรือสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชน แมก้ารกระทาํ

ทางปกครองนั้น กฎหมายจะใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครอง แต่ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํโดยพอสมควร

แก่เหตุ ในระบบกฎหมายไทยหลกัการน้ีเป็นท่ีรู้จกักนัในเร่ือง “หลกัสัดส่วน” หรือ “หลกัความได้
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สัดส่วน” ซ่ึงหลักความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลักกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ 56 และถือเป็น

หลกัการยอ่ยท่ีสําคญัของหลกันิติรัฐท่ีเรียกร้องให้การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีกา้วล่วงไปในสิทธิ

เสรีภาพของปัจเจกชนตอ้งกระทาํเท่าท่ีจาํเป็น เพื่อประโยชน์สาธารณะดงัปรากฏในพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 58 วรรคสาม57 

                   การจะพิจารณาว่าฝ่ายปกครองไดก้ระทาํการสอดคลอ้งกบัหลกัพอสมควร

แก่เหตุหรือไม่ จาํเป็นท่ีจะต้องพิเคราะห์ความสัมพนัธ์ระหว่างเคร่ืองมือหรือตัวบทกฎหมายท่ีฝ่าย

ปกครองเลือกใช ้และวตัถุประสงคข์องการกระทาํทางปกครองนั้น กฎหมายที่ฝ่ายปกครอง

เลือกใช ้ก็คือ มาตรการท่ีฝ่ายปกครองกาํหนดข้ึนซ่ึงอาจเป็น “คาํสั่งทางปกครอง” หรือ “กฎ” ก็ได ้

ส่วนวตัถุประสงคข์องการกระทาํทางปกครอง จะเห็นไดจ้ากขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนท่ีเกิดข้ึนประกอบกบั

มาตรการที่ฝ่ายปกครองเลือกใช้เอง การพิจารณาว่าฝ่ายปกครองได้กระทาํการสอดคล้องกบั

หลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ มีขั้นตอนในการพิจารณา 3 ขั้นตอน58 

(1) การค้นหาวตัถปุระสงค์ของการกระทาํทางปกครอง 

                 ในหลายกรณี วตัถุประสงคข์องการกระทาํทางปกครอง ยอ่มจะเห็นได้

จากมาตรการนัน่เอง เช่น ในการออกกฎ ฝ่ายปกครองอาจระบุวตัถุประสงคไ์วใ้นกฎนั้น วา่เพื่ออะไร 

หากไม่ไดร้ะบุวตัถุประสงคไ์วอ้ยา่งชดัแจง้ในมาตรการท่ีกาํหนดข้ึน เราอาจตอ้งคน้หาวตัถุประสงค์

ของการกระทาํทางปกครองไดจ้ากบริบทแวดลอ้มของมาตรการนั้น หรือจากขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเหตุให้

ฝ่ายปกครองต้องกาํหนดมาตรการนั้ นข้ึนใช้บังคบั เม่ือทราบวตัถุประสงค์ของการกระทาํทาง

ปกครองแลว้ ก็จะตอ้งตรวจสอบวา่วตัถุประสงคข์องการกระทาํทางปกครองนั้น เป็นวตัถุประสงค์

ท่ีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ กรณีวตัถุประสงค์ของการกระทาํทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ยอ่มไม่ตอ้งพิจารณาในประเด็นอ่ืนต่อไปอีก เช่น ฝ่ายปกครองออกกฎ โดยมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครอง

การประกอบอาชีพของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง เป็นกรณีพิเศษจากการแข่งขนัอยา่งเสรี หากไม่ปรากฏว่า

56 รศ.ดร.วรเจตน์  ภาคีรัตน์, หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง, 

พิมพค์ร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 30 
57 มาตรา 58 วรรคสาม พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีมี

ความจาํเป็นท่ีจะตอ้งบงัคบัการโดยเร่งด่วน เพื่อป้องกนัมิให้มีการกระทาํท่ีขดัต่อกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญา

หรือมิให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง โดยไม่ตอ้งออกคาํสั่ง

ทางปกครองให้กระทาํหรือละเวน้กระทาํก่อนก็ได ้แต่ทั้ งน้ี ตอ้งกระทาํโดยสมควรแก่เหตุและภายในขอบเขต

อาํนาจหนา้ท่ีของตน” 
58 รศ.ดร.วรเจตน์  ภาคีรัตน์, หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง, หนา้ 31 
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การออกกฎดงักล่าว เป็นไปเพื่อเป้าหมายท่ีชอบธรรมประการอ่ืนท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญบรรลุผล

วตัถุประสงคใ์นการออกกฎของฝ่ายปกครอง ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

               อน่ึง หากฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามกฎหมายกาํหนดมาตรการ

เพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย ฝ่ายปกครองตอ้งกาํหนดมาตรการเพื่อดาํเนินการให้เป็นไป

ตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายฉบบันั้น หากฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามกฎหมายฉบบันั้นกาํหนด

มาตรการเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคป์ระการอ่ืน ซ่ึงไม่ใช่วตัถุประสงคท่ี์กฎหมายฉบบันั้นตอ้งการ

การกระทาํของฝ่ายปกครอง ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

                   (2)  การพิเคราะห์ว่ามาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือก เป็นมาตรการท่ีสามารถ

บรรลุวตัถปุระสงค์ท่ีต้องการได้หรือไม่ 

                 ในการพิจารณาขั้นตอนน้ี คือ การพิจารณาตาม “หลกัความสัมฤทธิผล” 

หรือ “หลกัความเหมาะสม” กล่าวคือ มาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช้นั้นจะตอ้งเป็นมาตรการ

ที่พิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว้ สามารถนาํไปสู่ผลท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการได ้มาตรการใดท่ีเห็นชดัแจง้วา่

ไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ฝ่ายปกครองตอ้งการไดอ้ยา่งแน่แท ้มาตรการนั้น ยอ่มเป็นมาตรการ

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น นาย ก. อายุ 16 ปี ไม่มีใบอนุญาตขบัข่ีรถยนต ์ไดน้าํรถยนตข์องบิดาไปขบั

เป็นประจาํจนถูกเจา้หนา้ท่ีตาํรวจออกคาํสั่งให้นาย ก. ไปรายงานตวัต่อเจา้หนา้ท่ีตาํรวจทุกสัปดาห์

เพื่อป้องกนัมิให้นาย ก. นาํรถยนตข์องบิดาไปขบัอีก คาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจดงักล่าว ปรากฏชดัว่า

ไม่อาจทาํให้วตัถุประสงคที์่ตอ้งการบรรลุผลลงได ้คาํสั่งของเจา้หนา้ที่ตาํรวจดงักล่าวจึงเป็นคาํสั่ง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ถึงแมว้า่วตัถุประสงคข์องเจา้หนา้ท่ีตาํรวจจะเป็นวตัถุประสงคท่ี์ชอบธรรมก็ตาม 

            อน่ึง มีขอ้สังเกตว่าในกรณีท่ีมีมาตรการที่อาจบรรลุวตัถุประสงค์

ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการไดห้ลายมาตรการ มาตรการเหล่านั้น ย่อมถือเป็นมาตรการท่ีสอดคลอ้งกบั

หลกัความสัมฤทธิผล หรือหลกัความเหมาะสม ทั้งส้ิน ถึงแมว้า่ฝ่ายปกครองอาจเลือกใชม้าตรการ

ที่พิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว้ เหมาะสมนอ้ยกวา่มาตรการอีกมาตรการหน่ึงก็ตาม กรณีน้ี ตอ้งถือว่า

เป็นดุลพินิจโดยแทข้องฝ่ายปกครอง ท่ีองค์กรอ่ืนโดยเฉพาะองค์กรตุลาการตอ้งเคารพ จะเขา้ไป

ทบทวน หรือกาํหนดใหแ้กไ้ขเปล่ียนแปลงไม่ได ้

                     (3)  การพิเคราะห์ว่ามาตรการท่ีอาจบรรลุวัตถุประสงค์ท่ีฝ่ายปกครอง

ต้องการน้ัน เป็นมาตรการท่ีจาํเป็นหรือไม่ 

                การพิจารณาในขั้นตอนน้ี เป็นการพิจารณาตาม “หลกัความจาํเป็น” 

ซ่ึงเป็นหลกัการยอ่ยอีกหลกัการหน่ึงของหลกัความพอสมควรแก่เหตุ หลกัการดงักล่าว เรียกร้องให้

ฝ่ายปกครองเปรียบเทียบมาตรการท่ีอาจบรรลุผลท่ีตอ้งการได้หลายๆ มาตรการ ว่ามาตรการเหล่านั้น

กระทบสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนรุนแรงมากนอ้ยอยา่งไร มาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช ้ยอ่มถือวา่
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เป็นมาตรการท่ีจาํเป็น หากปรากฏวา่ไม่มีมาตรการอ่ืนใดท่ีรุนแรงนอ้ยกวา่และเป็นมาตรการท่ีอาจ

ทาํให้วตัถุประสงค์ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการบรรลุผลลงได ้เช่น อาคารแห่งหน่ึง เกิดชาํรุดและอยูใ่น

ลกัษณะท่ีไม่มัน่คงอาจเป็นอนัตรายกบับุคคลท่ีสัญจรไปมา ฝ่ายปกครองตอ้งการขจดัอนัตรายท่ีจะเกิดข้ึน 

กบับุคคลท่ีสัญจรไปมา จึงออกคาํสั่งให้ร้ือถอนอาคารดงักล่าว กรณีน้ี แมก้ารร้ือถอนอาคารจะเป็น

มาตรการท่ีสามารถให้วตัถุประสงคท่ี์ฝ่ายปกครองตอ้งการบรรลุผลลงได ้ซ่ึงหมายความวา่ คาํสั่งให้

ร้ือถอนอาคารสอดคลอ้งกบัหลกัความสัมฤทธิผลก็ตาม หากปรากฏชดัเจนวา่ลาํพงัเพียงแค่การสั่งให้

เจา้ของอาคารซ่อมแซมอาคารส่วนที่ชาํรุดบกพร่อง ก็เพียงพอที่จะขจดัอนัตรายที่จะเกิดกบับุคคล

ท่ีสัญจรไปมาเช่นกนั คาํสั่งของฝ่ายปกครองท่ีสั่งใหร้ื้อถอนอาคาร ยอ่มเป็นคาํสั่งท่ีไม่สอดคลอ้งกบั

หลกัความจาํเป็น เน่ืองจากยงัมีมาตรการอ่ืนท่ีรุนแรงนอ้ยกวา่ และไดผ้ลเดียวกนักบัมาตรการท่ีฝ่าย

ปกครองเลือกใช ้คือ การออกคาํสั่งให้ซ่อมแซมอาคาร ดงันั้น คาํสั่งให้ร้ือถอนอาคาร จึงเป็นคาํสั่ง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

   2)  หลักความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระทาํทางปกครอง 

                    โดยท่ีการกระทาํทางปกครอง เป็นการใชอ้าํนาจฝ่ายเดียวท่ีเหนือกวา่ของ

ฝ่ายปกครองที่กาํหนดกฎเกณฑ์ให้ปัจเจกชนตอ้งปฏิบติั การกระทาํของฝ่ายปกครอง จึงตอ้งมี

ความชดัเจนแน่นอน และเป็นท่ีคาดหมายได ้อยา่งไรก็ตามระดบัความชดัเจนแน่นอนและคาดหมายได้

ในการกระทาํทางปกครองนั้น อาจแตกต่างกนัออกไปตามสภาพของการกระทาํทางปกครอง ยิง่การกระทาํ

ของฝ่ายปกครองก้าวล่วงสิทธิ หรือสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชนมากเท่าใด ฝ่ายปกครองจะตอ้งกาํหนด

เน้ือหาของกฎเกณฑ์ให้ชดัเจนแน่นอนมากข้ึนเท่านั้น อย่างไรก็ตาม หลกัการดงักล่าวไม่ไดมี้ผล

ถึงขนาดห้ามมิให้ฝ่ายปกครองใช้ถอ้ยคาํทางกฎหมายท่ีมีความหมาย ไม่เฉพาะเจาะจงในการกาํหนด

กฎเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบัทัว่ไป เช่น กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง เทศบญัญติั ฯลฯ การบญัญัติ

กฎหมายแม่บทโดยองค์กรนิติบญัญติัก็ดี หรือการกาํหนดกฎเกณฑ์ในกฎหมายลาํดบัรองโดยฝ่าย

ปกครองก็ดี จาํเป็นท่ีจะตอ้งใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงบา้ง เช่นคาํวา่ “เพื่อประโยชน์

สาธารณะ”, “เพื่อความปลอดภยัสาธารณะ” ฯลฯ ทั้งน้ี เพื่อให้กฎเกณฑ์ท่ีไดรั้บการกาํหนดข้ึนนั้น

สามารถใช้บงัคบักบัขอ้เท็จจริงจาํนวนมากได้ ปัญหาในเร่ืองน้ีคงมีอยู่แต่เพียงว่าฝ่ายปกครอง

จะได้รับอนุญาตให้กาํหนดกฎเกณฑ์ โดยใช้ถ้อยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงได้เพียงใด 

อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีการกระทาํของฝ่ายปกครอง เป็นการออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงใช้บงัคบัเฉพาะ

กรณี เน้ือหาในคาํสั่งทางปกครองนั้นจะตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน ฝ่ายปกครองจะออกคาํสั่งทาง

ปกครองในลกัษณะท่ีคลุมเครือ และให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไปตีความคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว

เอาเองไม่ได ้มิฉะนั้นแลว้ ตอ้งถือวา่คาํสั่งทางปกครองนั้น มีความบกพร่องอยา่งรุนแรงจนถึงขนาด

ท่ีไม่ก่อใหเ้กิดผลดงัท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองตอ้งการ เป็นผลใหค้าํสั่งทางปกครองนั้นจะตกเป็นโมฆะ 
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   3)  หลักการห้ามเลือกปฏิบัติโดยอาํเภอใจ 

                         รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา  2759 รับรองสิทธิในความเสมอภาค

ของบุคคล ในการดาํเนินการทางปกครองฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจหลุดพน้ความผูกพนัตามหลกั

ความเสมอภาค ไปได ้โดยเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน สิทธิดงักล่าวจึงผกูพนั

องคก์รของรัฐทุกองคอ์งคก์รในการตรากฎหมาย การบงัคบัใชก้ฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งหลาย

ทั้งปวง 

                               โดยท่ีสิทธิความเสมอภาค มีลกัษณะเป็นนามธรรมสูง จึงอาจมีปัญหาให้

ตอ้งพิเคราะห์อยู่เสมอว่าการกระทาํของฝ่ายปกครอง เป็นการกระทาํท่ีกระทบสิทธิในความเสมอภาค

หรือไม่ หลกัการเบ้ืองตน้ในเร่ืองดงักล่าวก็คือฝ่ายปกครองจะปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสาํคญัเหมือนให้

แตกต่างกนัโดยอาํเภอใจไม่ได ้หรือจะปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระแตกต่างกนัให้เหมือนกนัโดยอาํเภอใจ 

ก็ไม่ได้เช่นกนั การปฏิบตัิโดยอาํเภอใจหรือการเลือกปฏิบตัิ หมายถึง การปฏิบตัิที่ไม่อาจหา 

“เกณฑ์แห่งความแตกต่าง” อนัมีนํ้ าหนกัสําคญัระหวา่งส่ิงสองส่ิง หรือหลายส่ิงมาอธิบายอย่างสมเหตุ 

สมผลได ้

   4)  หลักสุจริตและหลักการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบ 

                         หลกัสุจริตปรากฏอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 560 

ส่วนหลกัการห้ามใชสิ้ทธิโดยมิชอบ ปรากฏอยูใ่นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 42161 

แมห้ลกัการทั้งสองประการดงักล่าว จะไดรั้บการบญัญติัใหเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยก์็ตาม แต่อนัท่ีจริงแลว้ หลกัการทั้งสองประการขา้งตน้ เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีจะตอ้ง

นาํมาใชใ้นกฎหมายปกครองดว้ย ดว้ยเหตุน้ี ในการใช้อาํนาจทางปกครอง เจา้หน้าท่ีของรัฐย่อมจะตอ้ง

59 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 27 บญัญติัว่า “บุคคลยอ่มเสมอกนัใน

กฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพ และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 

ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล ไม่วา่ดว้ยเหตุความแตกต่าง

ในเร่ืองถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกาย หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทาง

เศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง อนัไม่ขดัต่อบทบญัญติั

แห่งรัฐธรรมนูญหรือเหตุอ่ืนใด จะกระทาํมิได ้

 60 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 

    มาตรา 5 ในการใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดีในการชาํระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระทาํโดยสุจริต 
61 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 

    มาตรา 421 การใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่จะใหเ้กิดเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้น  ท่านวา่เป็นการอนัมิชอบดว้ยกฎหมาย 
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ใชอ้าํนาจโดยสุจริต การบิดเบือนการใช้อาํนาจ หรือการใชอ้าํนาจในลกัษณะท่ีเป็นการกลัน่แกลง้

บุคคลอ่ืนใหไ้ดรั้บความเสียหาย จึงเป็นการใชอ้าํนาจโดยมิชอบ 

                         นอกจากหลกัสุจริตและหลกัการห้ามใชสิ้ทธิโดยมิชอบจะผกูพนัองคก์ร     

ฝ่ายปกครองแลว้ ยงัผูกพนัเอกชนท่ีเขา้มามีปฏิสัมพนัธ์กบัรัฐดว้ย เอกชนรายใด กระทาํการโดยไม่สุจริต

รัฐยอ่มไม่คุม้ครองประโยชน์ท่ีเอกชนรายนั้นไดจ้ากการกระทาํโดยไม่สุจริต ดงัปรากฏในพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคสอง62 

             5)  หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจ 

                         หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ เป็นหลกัในทางกฎหมาย

ที่กาํหนดว่า ปัจเจกชนผูต้กอยู่ภายใตอ้าํนาจรัฐย่อมสามารถที่จะเช่ือมัน่ในความคงอยู่ สําหรับ

การตดัสินใจใดๆ ขององค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือฝ่ายปกครอง และความเช่ือมัน่ดงักล่าว จะตอ้ง

ได้รับความคุ้มครองในกฎหมายปกครอง หลักดังกล่าว จึงเป็นหลักการที่มีบทบาทสําคญัยิ่ง

ในการกาํหนดวา่คาํสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองออกไปนั้น หากเป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์กบับุคคล

ผูร้ับคาํสั่งแล้ว ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนหรือยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวนั้นได้หรือไม่ 

ในเง่ือนไขอย่างไร หากพิเคราะห์แลว้ จะเห็นว่าหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ มีผล

สนบัสนุนความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะ หรือสิทธิหน้าท่ีของบุคคล ซ่ึงเป็นหลกัการย่อยท่ีได้

จากหลกันิติรัฐอีกชั้นหน่ึง แต่หลกัดงักล่าว อาจขดัแยง้กบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครองได้ เช่น กรณีท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ให้

ประโยชน์กบัผูรั้บคาํสั่ง หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้นสุจริต กรณีจึงมีปัญหาให้พิจารณาว่า

ฝ่ายปกครองจะสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดห้รือไม่ หากถือหลกั

ความชอบด้วยกฎหมายอย่างเคร่งครัดแล้ว ฝ่ายปกครองจะต้องแก้ไขส่ิงท่ีผิดพลาดให้เป็นส่ิงท่ี

ถูกตอ้ง ซ่ึงหมายความวา่ฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น 

แต่หากพิจารณาในแง่มุมของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีไดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งดงักล่าว ผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองจะตอ้งคดัคา้นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ตน โดยอา้งหลกัการ

คุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ หรือการอา้งความเช่ือมัน่ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีตนไดรั้บ โดยท่ีหลกัการทั้งสองประการเป็นหลกัท่ีมีนํ้าหนกัใกลเ้คียงกนั ในการดาํเนินงานทางปกครอง

ฝ่ายปกครอง จะตอ้งคาํนึงถึงหลกัการขา้งตน้ไวเ้สมอ โดยปกติหากเป็นเร่ืองคาํสั่งทางปกครองฝ่ายปกครอง

62 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539     

มาตรา 51 วรรคสอง “ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึง จะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจาก คาํสั่งทางปกครอง หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้ โดยไม่อาจ

แกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะทาํให ้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี” 
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ยอ่มอาศยักฎเกณฑต์ามมาตรา 51 และมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 253963 ในการแกไ้ขปัญหาได ้แมก้ารกระทาํทางปกครองท่ีก่อให้เกิดปัญหาไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง 

หรือเป็นคาํสั่งทางปกครอง แต่เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่ง ไม่ตกอยู่ภายใตบ้งัคบัของ

พระราชบญัญติัทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน เจา้หนา้ที่ผูม้ีอาํนาจตดัสินใจ 

ออกคาํสั่ง ยอ่มตอ้งนาํเอาหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ ซ่ึงมีฐานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป

มาพิจารณาประกอบการวนิิจฉยัสั่งการดว้ย 

   6)  หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

                         ในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครอง ส่ิงที่ฝ่ายปกครองตอ้งคาํนึงและ

ให้ความสําคญัในระดบัตน้ๆ คือ ประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงเป็นองคป์ระกอบสําคญัของหลกัการทาง

กฎหมายปกครอง เน่ืองจากเป็นหลกัท่ีอธิบายไดจ้ากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

อนัเป็นอุดมการณ์ขั้นพื้นฐานในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 264 ในระบอบประชาธิปไตย 

การกระทาํทั้งหลายขององค์กรของรัฐ ย่อมจะตอ้งเป็นไปเพื่อประชาชนทั้งปวง เพื่อสันติสุขและ

ความดีงามร่วมกนั หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะยอ่มเป็นหลกัการสาํคญัในการใชก้ฎหมาย

และการตีความกฎหมาย เช่น หากองค์กรฝ่ายปกครองออกคาํสั่งให้มีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์

โดยอาศัยอาํนาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หากปรากฏชัดว่า การเวนคืนดังกล่าว 

มีวตัถุประสงค์เพียงเพื่อให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์คนใดคนหน่ึงได้ประโยชน์ ไม่ปรากฏว่า

สาธารณะจะไดป้ระโยชน์ใดๆ  ทั้งส้ิน คาํสั่งเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้น ย่อมเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบ

63 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

    มาตรา 51 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพยสิ์น

หรือให้ ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ ให้คาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

    ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึง จะได้รับความคุ้มครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้ใช้

ประโยชน์อนัเกิดจาก คาํสั่งทางปกครอง หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้ โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงได้

หรือการเปล่ียนแปลงจะทาํใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 

   มาตรา 52 คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และไม่อยู่ในบังคบัของมาตรา 51 อาจถูกเพิกถอน

ทั้งหมด หรือบางส่วนได ้แต่ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าว มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทน

ความเสียหาย เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองได ้และให้นาํความในมาตรา 51 

วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสาม มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั

นบัแต่ไดรั้บแจง้ใหท้ราบถึง การเพิกถอนนั้น 
64 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 2 บัญญัติว่า “ประเทศไทยมีการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข” 
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ด้วยกฎหมาย แต่ยงัมีขอ้พึงระวงัวา่การกระทาํทางปกครองท่ีมุ่งประโยชน์สาธารณะนั้น อาจจะเป็น

การกระทาํท่ีให้ประโยชน์แก่ปัจเจกชนคนใดคนหน่ึงพร้อมกนัไปดว้ยได ้เช่น การท่ีรัฐให้ทุนการศึกษา 

หรือให้เงินอุดหนุนเกษตรกร การพิจารณาดงักล่าว องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งใช้ดุลพินิจท่ีค่อนขา้งกวา้ง

ในการดาํเนินการก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ทางปกครองต่างๆ เง่ือนไขท่ีสาํคญั คือ

องค์กรฝ่ายปกครองจะตอ้งอธิบายไดอ้ย่างสมเหตุสมผลตามสมควรว่าการกระทาํของตนนั้น มีผล

เป็นการเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งไร เช่น การตดัสินใจให้เงินอุดหนุนเกษตรกรผูป้ลูกยางพารา

เพื่อกาํหนดทิศทางเศรษฐกิจการเกษตรของประเทศ ย่อมถือว่าองค์กรฝ่ายปกครองกระทาํไป

เพื่อประโยชน์สาธารณะ หากผูน้ั้นไดรั้บเงินอุดหนุนตามหลกัเกณฑ์ท่ีไดป้ระกาศไว ้ย่อมไม่ทาํให้

การใหเ้งินอุดหนุนเกษตรกรกลายเป็นการกระทาํเพื่อประโยชน์ส่วนบุคคล แต่อยา่งใด 

 

2. แนวความคดิเกีย่วกบักฎหมายโรงแรมของไทย 

 

    2.1  ความหมายของโรงแรม 

  ปัจจุบนั มีการประกอบธุรกิจการให้บริการท่ีพกัในรูปแบบ และลกัษณะต่างๆ มากมาย

และมีแนวโนม้ท่ีจะมีการขยายตวัมากยิ่งข้ึน เพื่อรองรับการเจริญเติบโตทางภาคธุรกิจการท่องเท่ียว 

ซ่ึงรูปแบบการให้บริการดา้นท่ีพกัแรม ในปัจจุบนั มีช่ือเรียกท่ีหลากหลายและรูปแบบท่ีพกัท่ีแตกต่างกนั 

เช่ น  Hotel, Resorts, Service Apartment, Mansion, Inn ,Motel, Lodging House, Guesthouse, Home stay, 

แพพกั เรือสําราญ กระโจมหรือเตน้ท์ และอ่ืนๆ อีกมากมาย  โดยทัว่ไปแลว้ โรงแรมในไทย ปัจจุบนั

ส่วนใหญ่ มกัจะใช้คาํวา่ “โรงแรม” เทียบเท่ากบัคาํว่า “Hotel” หรือ “Inn” โดยมีการให้ความเห็นและ

ความหมายในลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกนัว่าโรงแรม หรือ Hotel เป็นคาํศพัท์มาจากภาษาฝร่ังเศสท่ีหมายถึง 

คฤหาสน์ อาคารขนาดใหญ่ บา้นพกัขนาดใหญ่ บา้นพกัอาศยัของคนร่ํารวย นอกจากน้ีคาํว่า Hotel 

ยงัหมายถึง สถานท่ีราชการต่างๆ ดว้ย เช่น Hetel de ville หมายถึง ศาลากลางจงัหวดั, Hotel de la monnaic 

หมายถึง โรงกษาปณ์, Hotel des Invalides หมายถึง โรงพยาบาล เป็นตน้ ทั้งน้ี คาํว่า Hotel มีรากศพัท ์

มาจากคาํวา่ “Hast” หมายถึง เจา้ของบา้นหรือเจา้บา้น ดงันั้น  Hotel จึงหมายถึง อาคารสถานท่ีจดัไว้

สําหรับให้ความสะดวกสบายแก่ลูกคา้ท่ีเขา้มาพกัคา้งคืน ซ่ึงประกอบดว้ย สถานท่ีพกัผอ่นนอนหลบั

พร้อมกบัมีบริการอาหาร เคร่ืองด่ืม และอ่ืนๆ โดยไดรั้บเงินค่าตอบแทน ส่วนคาํวา่ “Inn” หมายถึง

โรงแรมหรือสถานท่ีท่ีมีขนาดเล็กกวา่ และไม่มีอาหารหรือเคร่ืองด่ืมบริการแก่ลูกคา้ท่ีมาพกั แต่ต่อมา

ก็ไดมี้การพฒันาการใหบ้ริการข้ึนเร่ือยๆ จนมีการใหบ้ริการแก่ลูกคา้เทียบเท่ากบั Hotel65   

 65 โสภิต  ภทัรพิพฒัน์, “ธุรกิจโรงแรม”, กรุงเทพมหานคร:  สาํนกัพิมพศู์นยส่์งเสริมวชิาการ, 2536, หนา้ 2 
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ความหมายของคาํว่า “โรงแรม” ในบริบทของกฎหมาย Black’s Law Dictionary 

(อา้งในอภิญญา) ไดใ้หค้วามหมายของคาํวา่ “Hotel”, “Inn” และคาํวา่ “Lodging House” ดงัน้ี 

“Hotel” หมายถึง หมายถึง อาคารท่ีจดัให้มีข้ึนเพื่อบริการสาธารณชน เป็นสถานท่ี

ท่ีผูม้าพกัชั่วคราวทุกคน จะได้รับบริการหรือความบนัเทิงในฐานะท่ีเป็นแขก (Guest) โดยต้อง           

เสียค่าตอบแทน และเป็นสถานท่ีท่ีเปิดให้บริการแก่สาธารณชนทั้งหลายโดยทัว่ไป ไม่จาํกดัเฉพาะกลุ่ม 

บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการพิเศษ “Inn” หมายถึง สถานที่พกัอาศยัของสาธารณชน บา้นพกัอาศยั

ที่ผูพ้กัอาศยัจะตอ้งปฏิบติัหรือจดัการดูแลตนเอง และจะตอ้งสามารถและพร้อมท่ีจะเสียค่าบริการ

สําหรับความบนัเทิงท่ีไดรั้บ นอกจากน้ี จะตอ้งเสียค่าท่ีพกั ค่าอาหาร ท่ีไดจ้ดัไวใ้ห้ตามราคาอนัสมควร

และค่าบริการอ่ืนๆ ตามความจาํเป็น แลว้แต่สถานการณ์อนัเน่ืองมาจากการใชป้ระโยชน์จากบา้นพกันั้น 

เป็นเสมือนบา้นเช่าชัว่คราวของผูพ้กั สถานท่ีซ่ึงสาธารณชนจะไดรั้บบริการท่ีพกัอาศยัและท่ีพกันั้น

ไดจ้ดัเตรียมไวใ้หแ้ขก โดยไดรั้บค่าตอบแทน 

“Lodging House” หมายถึง บ้านท่ีมีไวใ้ห้เช่าพกัอาศยั บ้านท่ีมีตกแต่งเคร่ืองใช้

ภายในบา้นพร้อมสรรพและให้เช่าเป็นสัปดาห์หรือเป็นเดือน แต่ไม่มีอาหารไวใ้หบ้ริการหรือมีแต่จาํกดั 

นอกจากน้ี ยงัปรากฏว่ามีสถานท่ีพกัของทางราชการท่ีมีการให้ประชาชนทัว่ไป

เช่าพกัได ้เช่น ท่ีพกัของมหาวทิยาลยัต่างๆ ทาํให้เกิดความสับสนวา่กิจการท่ีพกัแรมประเภทใดบา้ง

ท่ีเป็นโรงแรม หรือไม่เป็นโรงแรมตามกฎหมาย  

สําหรับความหมายของคาํวา่ “โรงแรม” ในกฎหมายไทยพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ. 2547 มาตรา 4 ไดใ้ห้ความหมายของคาํว่า “โรงแรม” ไวใ้ห้หมายถึง “สถานท่ีพกัท่ีจดัตั้งข้ึน

โดยมีวตัถุประสงค์ในการธุรกิจเพื่อให้บริการที่พกัชัว่คราว สําหรับคนเดินทางหรือบุคคลอ่ืนใด

โดยมีค่าตอบแทน” และไดย้กเวน้สถานท่ีพกัท่ีไม่ถือเป็นโรงแรม ตามกฎหมายไว ้3 ลกัษณะ ไดแ้ก่  

1)  สถานท่ีพกัของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจองค์การมหาชน หรือหน่วยงานอ่ืน

ของรัฐ หรือเพื่อการกุศล หรือการศึกษา ท่ีมิใช่เป็นการหาผลกาํไรหรือรายไดม้าแบ่งปันกนั สถานท่ี

พกัประเภทน้ี หากพบวา่มีการนาํรายไดห้รือกาํไรมาแบ่งปันกนัเม่ือไหร่ ก็ถือวา่เป็นโรงแรม  

2)  สถานที่พกัที่คิดค่าบริการเป็นรายเดือนข้ึนไปเท่านั้น การยกเวน้ตาม (2) น้ี 

เน้นการคิดค่าบริการให้เช่าท่ีพกั หากคิดเป็นรายเดือน รายปี ก็ไม่เป็นโรงแรม แต่หากคิดค่าบริการ 

ตํ่ากว่ารายเดือนลงมา เช่น รายสัปดาห์ รายวนั รายชั่วโมง หรือคิดค่าบริการปนกนัทั้งรายเดือน

และตํ่ากวา่รายเดือน ก็จะถือวา่เป็นโรงแรมตอ้งขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมตามกฎหมาย 

3)  สถานท่ีพกัอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง กฎหมายให้อาํนาจรัฐมนตรีท่ีจะกาํหนด

ยกเวน้สถานท่ีพกัประเภทใดบา้ง ไม่ใหเ้ป็นโรงแรมตามกฎหมาย โดยจะตอ้งออกเป็นกฎกระทรวง

เท่านั้น 
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  โดยสรุปแลว้ องค์ประกอบของโรงแรมตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

สามารถแบ่งแยกเป็นองคป์ระกอบได ้ดงัน้ี  

1)  เป็นสถานท่ีพกั 

2)  มีวตัถุประสงคใ์นทางธุรกิจ  

3)  สาํหรับคนเดินทางหรือบุคคลอ่ืนใด  

4)  เรียกเก็บค่าท่ีพกัตํ่ากวา่เดือน  

หากครบองค์ประกอบทั้ งส่ีประการ จึงถือเป็นโรงแรมและต้องยื่นขออนุญาต

ประกอบธุรกิจโรงแรมตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

 2.2  ประวตัิความเป็นมาและววิฒันาการของกจิการโรงแรม 

2.2.1  ประวัติความเป็นมา และวิวัฒนาการของกจิการโรงแรมในต่างประเทศ 

ธุรกิจโรงแรม เกิดจากความตอ้งการเดินทางท่องเท่ียวของมนุษยใ์นการเดินทาง

ท่ีแตกต่างกนัไป บา้งก็เพื่อประโยชน์ทางการคา้ การเมืองการต่างประเทศ ทางศาสนา หรือทางการท่องเท่ียว

เพื่อความสนุกสนานเพลิดเพลิน หรืออ่ืนๆ  และมีการเอ้ือเฟ้ือท่ีพกัให้  เร่ิมตน้ท่ียโุรปซ่ึงในยุคแรกๆ  

ของที่พกัหรือบา้นพกัสาธารณะ ส่วนใหญ่จะมีลกัษณะเป็นกระท่อมท่ีว่างเปล่า ซ่ึงกองคาราวาน

มาหยุดพกั ตลอดจนถึงสถานท่ีพกัแรมสําหรับพ่อค้าและนักเดินทาง ส่วนผูจ้าริกแสวงบุญทาง

ศาสนานั้น โบสถ์ วดั หรือท่ีพกัทางศาสนา ก็จะอาํนวยความสะดวกในการพกัผ่อน วฒันธรรมดงักล่าว

ยงัคงมีอยูด่งั เช่น ท่ีพกัพระธุดงคแ์ถบเทือกเขาอลัไพน์ ในสมยัอาณาจกัรโรมนั ต่อมาในสมยักลาง

ช่วง ค.ศ. 500 - ค.ศ. 1500 ไดมี้การผสมผสานกนั ระหวา่งศาสนาและแนวคิดเร่ืองไมตรีจิตเกิดข้ึน

ในวงกวา้ง โดยถือว่าการให้บริการแขกผูพ้กั หรือนกัเดินทางดว้ยไมตรีจิตเป็นหน้าท่ีของชาวคริสเตียน

ทุกคน บางคร้ัง สํานักสงฆ์ก็ตอ้งทาํหน้าท่ีจดัหาท่ีอยู่อาศยัและอาหารแก่คนเดินทาง โดยจดัสร้าง

เป็นสถานท่ีพกัเฉพาะนกัเดินทาง เพือ่มิใหน้กัเดินทางมารบกวนการปฏิบติัศาสนกิจ66  

               ต่อมามีการทาํเป็นการคา้ มีการบริการท่ีพกั และบริการอ่ืน มีการพฒันา

ดา้นการออกแบบอาคาร ตกแต่ง แยกส่วนท่ีพกั จากการขายอาหาร เคร่ืองด่ืม จึงเรียกว่า “Hotel” 

การโรงแรมในอเมริกา มีการพฒันาทั้งดา้นอาคาร ทาํเลที่ตั้ง และมีการรวมตวักนัตั้งเป็นสมาคม 

The American Hotel and Motel Association ซ่ึงมีบทบาทอย่างมากต่อโรงแรมระดับนานาชาติ 

รวมทั้งประเทศไทย การดาํเนินงานก็อยูใ่นระดบัสากล67  

66 อภิญญา  เกษตรเอ่ียม, มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับกิจการโรงแรม, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2544, หนา้ 9 

 67 มหาวทิยาลยัทกัษิณ, การบัญชีเฉพาะกิจการ, คน้คืน 25 กรกฎาคม 2559, จาก 

tsl.tsu.ac.th/courseware/260/lesson1/lesson1_2.html 
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         ในประเทศองักฤษได้มีการก่อสร้างโรงเตี๊ยมในทาํเลที่เหมาะสมข้ึน 

ตามเส้นทางของรถมา้ เพื่อความสะดวกสบายในการเดินทางและยกระดบัเป็นสถานท่ีพบปะสังสรรค์

แก่คนชั้นสูงในทอ้งถ่ิน ตลอดจนใช้บริการอย่างอ่ืน เช่น ใช้จดัพิธีแต่งงาน เป็นตน้ การออกแบบ

อาคารจะเป็นรูปส่ีเหล่ียม แบ่งพื้นท่ีเป็นส่วนต่าง ๆ โดยแยกส่วนท่ีพกัออกจากส่วนการขายอาหาร 

และเคร่ืองด่ืม ลกัษณะเช่นน้ี จึงมีการนาํคาํวา่ “Hotel” มาใช้ ซ่ึงเป็นคาํมาจากภาษาฝร่ังเศสดงัท่ีกล่าว

มาขา้งตน้ โรงแรมท่ีไดส้ร้างข้ึนในฐานะท่ีเป็นโรงแรม (Hotel) จริงๆ และเปิดดาํเนินกิจการให้บริการ

ท่ีพกัเป็นคร้ังแรก คือท่ีกรุงลอนดอน ในปี ค.ศ. 1774 ท่ี โคเวนท ์ การ์เดน (Covent Garden)68 

                        การโรงแรมในประเทศสหรัฐอเมริกา มีวิวตันาการเช่นเดียวกบัในประเทศ

องักฤษ ต่างกันท่ีในอเมริกา โรงแรมส่วนใหญ่จะสร้างข้ึนบริเวณเมืองท่า โดยในปี ค.ศ. 1794          

กรุงนิวยอร์คไดมี้การเปิดดาํเนินกิจการโรงแรมข้ึนเป็นคร้ังแรก ช่ือวา่ ซิต้ีโฮเต็ล (City hotel) นบัไดว้่า

เป็นโรงแรมท่ีสร้างข้ึน เพื่อวตัถุประสงคใ์ห้เป็นโรงแรมท่ีแทจ้ริง มีหอ้งพกัมากถึง 70 ห้อง ซ่ึงถือวา่

เป็นอาคารสถานท่ีท่ีใหญ่โตมากในสมยันั้น   

ต่อมาธุรกิจโรงแรมมีความเจริญก้าวหน้าอย่างมาก ได้มีการพัฒนา

แนวความคิดใหม่ ๆ ในการออกแบบโรงแรมข้ึน โดยเป็นแบบสถาปัตยกรรมยุคใหม่ แทนรูปทรง

ส่ีเหล่ียม ขณะเดียวกนัมีการเปล่ียนแปลงทาํเลท่ีตั้ง ของโรงแรมจากเดิมตั้งอยู่ใกลส้ถานีรถไฟ 

ซ่ึงส่วนใหญ่คนเดินทางโดยรถไฟ โรงแรมใหม่ ๆ ตั้งอยู่นอกตวัเมืองใกลบ้ริเวณสนามบิน หรือ

ใกลถ้นนหลวง เน่ืองจาก มีการเดินทางโดยเคร่ืองบินและรถยนต์เพิ่มข้ึน Motel ก็เร่ิมตน้ข้ึนจาการใช้

รถยนต์เป็นพาหนะเดินทางมากข้ึนของนักเดินทาง ในระยะแรก ๆ พ่อคา้ผูเ้ดินทางมกัจะขออาศยัพกั

ตามบ้านของราษฎรท่ีอาศยัอยู่ใกล้เส้นทางหลวง แต่เม่ือจาํนวนของนักเดินทางเพิ่มมากข้ึนเกิน

จาํนวนท่ีพกัท่ีจะหาได ้Motel จึงเกิดข้ึนมาเป็นวิธีการจดัหาท่ีพกัราคาถูก สําหรับนกัเดินทางเหล่าน้ี 

จึงเกิดคาํวา่ “Motel” สาํหรับโรงแรมท่ีอาคารมีท่ีจอดรถติดกบัห้องพกั 

  2.2.2  ประวัติความเป็นมาและวิวัฒนาการของกจิการโรงโรมในประเทศไทย69 

                ในอดีต คนไทยเราไม่นิยมเดินทางออกจากบา้นไปยงัท่ีอ่ืนท่ีอยูห่่างไกลจาก

ชุมชนท่ีตั้งของตน หากมีความจาํเป็นตอ้งเดินทางจากท่ีพกัอาศยั มกัจะหลีกเล่ียงการพกัคา้งแรม             

หากไม่สามารถหลีกเล่ียงได ้ก็มกัจะตอ้งพกัคา้งแรมท่ีบา้นญาติพี่น้อง เพื่อนฝูง ตลอดจนวดั หรือ

สาํนกัสงฆ ์เป็นแหล่งสุดทา้ย  

 68 อภิญญา  เกษตรเอ่ียม, มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับกิจการโรงแรม, หนา้ 10 
69 มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา, ส่ือการเรียนการสอน , ค้น คืน  25 กรกฎาคม 2559, จาก 

www.teacher.ssru.ac.th/weera_we/file.php/1/_Hotel.../Social_book_Hotel_.pdf 
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หากจะกล่าวถึง ประวติั ความเป็นมา และวิวฒันาการของกิจการโรงแรม

ในไทย ก็ควรจะกล่าวได้ว่าเร่ิมมาตั้งแต่สมยักรุงศรีอยุธยา รัชสมยัพระรามาธิบดีท่ี 2 พ.ศ. 2054 

โปรตุเกสเป็นชนชาติแรกในยุโรปท่ีเดินทางเขา้กรุงศรีอยุธยา จากมะละกา ในแหลมมลายู ต่อมา

ฮอลนัดา องักฤษ ฝร่ังเศส ซ่ึงมาค้าขาย และล่าอาณานิคมในทวีปเอเชีย ก็เร่ิมเดินทางเข้ามาใน          

กรุงศรีอยุธยา เพื่อติดต่อทางการค้าและการเมือง เม่ือรวมกับพ่อค้าอาหรับ พวกแขกจาม และ

แขกมวัร์ พ่อค้าจีน ญ่ีปุ่น และมลายู ท่ีมีมาแต่เดิมทาํให้กรุงศรีอยุธยาเป็นแหล่งรวมของชนชาติ

หลายภาษา ส่งผลให้รัชกาลต่อมา การมาทาํกิจการคา้ขายกบัต่างประเทศร่ํารวยมัง่คัง่ข้ึน และ

จากจดหมายเหตุของลาลูแบร์ ราชทูตฝร่ังเศสท่ีเขา้มาในกรุงศรีอยุธยา ราว พ.ศ. 2229 กล่าวไวว้่า 

ไม่มีเรือนพกัรับแขกเมือง มีแต่ศาลาสาธารณะ ไม่มีเคร่ืองเรือนใด ๆ ซ่ึงพ่อคา้กองเกวียนจะไดเ้ขา้

พกัอาศัยร่มไม้ชายคา และกินอยู่หลับนอนด้วยเสบียงอาหารและเคร่ืองนอนท่ีตนนําติดตวัไป 

บางคร้ัง พระเจา้กรุงสยาม ก็ใช้สถานที่นั้นเป็นที่พกัประทบัเสวยพระกระยาหารระหว่างทาง

เสด็จพระราชดาํเนิน คนสามญัท่ีเดินทางด้วยเรือก็ใช้เรือเป็นท่ีพกัแรม ในยุคน้ี การตอ้นรับแขก

แปลกหน้าให้พกัอาศยัอยู่ในบา้นเรือนตน ยงัไม่เป็นท่ีรู้จกัในหมู่คนเอเชีย มีแต่พระสงฆ์ที่กรุณา

ให้ท่ีพกัอาศยัแก่อาคนัตุกะ 

     ต่อมาในสมยัรัตนโกสินทร์ รัชสมยัพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก

มหาราช รัชกาลท่ี 1 (พ.ศ. 2325 - 2352) ท่ีพกัแรมของชาวบา้นได้ปรากฏในนิราศเมืองแกลง นิราศ

เร่ืองแรกของสุนทรภู่ กวเีอก แต่งข้ึนเม่ือ พ.ศ. 2350 กล่าวไวว้า่ “เม่ือเดินทางออกจากบางกอก เพื่อไปหา

บิดาท่ีบวชอยูท่ี่บา้นกร่ํา เมืองแกลง จงัหวดัระยอง สุนทรภู่ออกจากบางกอกโดยเรือประทุน ศิษยแ์จว

ไป 2 คน กบัมีข้ียาชาวเมืองระยอง รับนาํทางช่วยแจวอีกคนหน่ึง ไปทางคลองศรีษะจระเข ้

ออกปากนํ้ าบางมงักร (บางปะกง) ไปบางปลาสร้อย (ชลบุรี) รุ่งข้ึนเดินต่อจนถึงระยองบา้นเก่า 

พกั 2 วนั จึงเดินทางต่อไปบา้นแกลงคา้งเรือนเพื่อนคืนเดียว แลว้จึงเดินทางเลียบหาดจนถึงบา้นกร่ํา” 

สรุปการเดินทางของสุนทรภู่และท่ีพกัแรมตามเส้นทาง จะเห็นวา่ท่ีพกัแรมของชาวบา้นโดยทัว่ไป 

นอกจากบา้นเพื่อนหรือญาติแล้ว ก็มีศาลาน่ีแหละเป็นที่พกัแรมศาลาในสมยัก่อน มีอยู่ทัว่ไป

ไม่เฉพาะในวดัเท่านั้น แต่มีตามรายทางสําหรับคนเดินทางได้พกัผ่อนหรือพกัแรม ไม่มีใคร

เป็นเจา้ของ เป็นของใชร่้วมกนัไดทุ้กคน 

   ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหลา้นภาลยั รัชกาลท่ี 2 (พ.ศ. 2352 - 2367) 

กษตัริยโ์ปรตุเกส ไดมี้พระราชสาลน์มาขอทาํหนงัสือสัญญาทางพระราชไมตรีและขอตั้งคาร์โลส 

มานูเอล วิลเลียรา เป็นกงสุลใหญ่ นบัวา่เป็นฝร่ังชาติแรกท่ีไดเ้ขา้มาตั้งสถานกงสุล พระบาทสมเด็จ

พระพุทธเลิศหล้านภาลยัทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานบ้านเชียงสือเดิม ริมฝ่ังแม่นํ้ า
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เจา้พระยาเป็นสถานกงสุล ปัจจุบนั คือ สถานเอกอคัรราชทูตโปรตุเกส และยงัคงตั้งอยู่ ณ ท่ีนั้น

ตราบเท่าทุกวนัน้ี (ตรอกกปัตนับุช ถนนเจริญกรุง) 

  สมยัรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระนัง่เกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 3 (พ.ศ. 2367 - 2393) 

ในรัชกาลน้ี มีชาวตะวนัตกเดินทางเขา้มาติดต่อกบัประเทศไทยมากข้ึน ทั้งพวกพ่อคา้นานาชาติ  

บาทหลวงฝร่ังเศส มิชชนันารีอเมริกา โดยเฉพาะหมอแดเนียล บีช บรัดเลย ์(D.B. Bradley) เป็นทั้งแพทย์

และมิชชนันารี ผูท้าํประโยชน์ให้แก่ประเทศไทยเป็นอย่างมาก เพราะนาํวิชาการแพทยแ์ผนใหม่

มาเผยแพร่ มีการปลูกฝีป้องกนัโรคเป็นคร้ังแรก เป็นผูก่้อตั้งโรงพิมพห์นงัสือเป็นคนแรก พิมพป์ระวติั

ตาํนานขนบธรรมเนียนไทย ความรู้ในภาษาไทย และศาสนา ท่ีสาํคญัยิ่ง คือ เผยแพร่ความรู้เก่ียวกบั

เมืองไทยให้ชาวตะวนัตกไดรู้้จกั และคนไทยท่ีสนใจเร่ืองราวของชาวตะวนัตก โดยเฉพาะเจา้นาย 

ขนุนาง ไดรั้บความรู้จากหมอบลดัเลย ์ก่อให้เกิดความเขา้ใจซ่ึงกนัและกนั ในปี พ.ศ. 2367 ตน้รัชกาล 

นายโรเบิร์ต  ฮนัเตอร์ (Robert Hunter) พ่อคา้ชาวองักฤษ ท่ีคนไทยเรียกว่า หันแตร เขา้มาคา้ขาย

ตั้งห้างข้ึนท่ีกุฎีจีน โดยรวมทุนกบันายมอร์แกน ท่ีมาอยูก่่อนแลว้ ช่ือห้าง มอร์แกน แอนด์ ฮนัเตอร์ 

นบัเป็นห้างฝร่ังห้างแรกท่ีตั้งข้ึนในสมยัรัตนโกสินทร์ กรุงรัตนโกสินทร์ท่ีสถาปนาแทนกรุงศรีอยุธยา 

ขณะนั้น มีความเป็นปึกแผ่นเศรษฐกิจมัน่คง การคา้ระหว่างไทยกบัจีนเจริญรุ่งเรืองสูงสุด มีการนาํเอา

แรงงานจา้งชาวจีนเขา้มาทาํงานช่างและโยธาในประเทศไทย   

 คร้ันถึง  รัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจอมเกล ้าเจ ้าอยู่ห ัว รัชกาลที่ 4 

(พ.ศ. 2394 -2411) แผ่นดินของพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ประเทศไทยเปิดประตู

คา้ขายกบัชาวตะวนัตก กิจการโรงแรมในประเทศไทย นับว่าเร่ิมได้ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จ

พระจอมเกล้าเจา้อยู่หัว หลงัจากคณะทูตที่มีหม่อมราโชทยัเป็นล่าม กลบัจากยุโรปได้ 3-4 ปี 

ไดป้รากฏหลกัฐานจากหนงัสือภาองักฤษ พิมพจ์าํหน่ายในประเทศไทยออกเป็นรายปี ช่ือ Bangkok 

Caledar ของ หมอบลดัเลย ์ กล่าวไวว้่า ฉบบัปี พ.ศ. 2405 ลงแจง้ความ Boarding houses 4 แห่ง 

พร้อม ช่ือเจ้าของ คือ Captain James White, Carter & Howard, C.W. Thomas, Lewis สถานท่ีตั้ งของ 

Boarding houses ทุกแห่งอยู่ใกล ้ๆ กนั คือ ตาํบลคอกววั บริเวณริมฝ่ังแม่นํ้ าเจา้พระยา ขา้งสถานกงสุล

ฝร่ังเศส พ.ศ. 2406 มีแจง้ความโรงแรมเป็นคร้ังแรก คือ Union Hotel และ Boarding houses จาํนวน 

2 แห่ง ต่อมาในปี พ.ศ. 2407 มีประกาศแจง้ความโรงแรมเพิ่มข้ึนอีก 3 แห่ง คือ Union Hotel,  Oriental 

Hotel และ Fisher’s Hotel และในปีต่อ ๆ มา มีจาํนวนโรงแรมเพิ่มข้ึนตามลาํดบั บางแห่งมีสาขา

ท่ีปากนํ้า บางแห่งมีโตะ๊บิลเลียด และโบวล่ิ์งอีกดว้ย 

     ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้ยูห่วั รัชกาลท่ี 5  (พ.ศ. 2411 -2453) 

เป็นยุคแห่งการปรับปรุงประเทศ ความเจริญแบบฝร่ังกาํลงัแผ่ขยายเขา้มาในพระนคร คนในสมยันั้น 

ช่ืนชมยินดีในการเปิดประเทศเขา้สู่ยุคใหม่ ซ่ึงมีรากฐานอยู่บนปรัชญาและอุดมคติแห่งเสรีภาพ
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ในการคา้ขายและมนุษยธรรม เม่ือติดต่อระหวา่งชาติต่างๆ มากข้ึน ความตอ้งการท่ีพกัก็เพิ่มข้ึน จึงมี

โรงแรมเกิดข้ึนในสมัยนั้ นประมาณ 8 แห่ง คือ Union Hotel, Falck’s Hotel, German Hotel, Hamburg 

Hotel, Marine Hotel, Siam Tavern, Carter’s Hotel และ Norfolk Hotel ซ่ึ งมีการปรับเปล่ียนรูปลักษณ์ 

จากเดิมท่ีเคยให้บริการเฉพาะห้องพกั อาหาร และเคร่ืองด่ืมแลว้ ยงัจดัหาสถานท่ีสําหรับเล่นกีฬา 

คือ บิลเลียด และโบวล่ิ์ง ไวใ้หบ้ริการลูกคา้ท่ีมาพกัอีกดว้ย 

 ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 6 (พ.ศ. 2453 - 2468) 

พระองคท์รงเป็นพระมหากษตัริยไ์ทยพระองคแ์รกท่ีไดรั้บการศึกษาอยา่งชาวตะวนัตก ณ ประเทศ

องักฤษ คร้ังยงัเป็นสมเด็จพระยพุราชเจา้ฟ้ามหาวชิราวธุ เม่ือเสด็จกลบัจากองักฤษ ไดเ้สด็จประพาส

สหรัฐอเมริกา ถึงนครฟีลาเดเฟีย ในฤดูร้อน พ.ศ. 2445 แลว้ขา้มมหาสมุทรแปซิฟิก มาแวะท่ีญ่ีปุ่น

ก่อนกลบัประเทศไทย พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั ทรงปกครองบริหารพฒันาประเทศ

ให้เจริญยิ่งข้ึนทดัเทียมประเทศตะวนัตก โดยเฉพาะการคมนาคมขนส่งพฒันาข้ึนมาก แมจ้ะเร่ิม

ภาวะวกิฤตเศรษฐกิจโลก ดา้นท่ีพกัแรม โรงแรมชั้นนาํเกิดข้ึนหลายแห่ง เช่น Royal Hotel ถนนสาธรเหนือ  

เป็นตึก 3 ชั้นบนัไดหินอ่อน มีระเบียงตกแต่งด้วยไม้แกะสลกั สนาม และสวนหย่อมรอบตวัตึก

สวยงามมาก ทุกห้องมีพดัลม กร่ิง และแสงสวา่งจากไฟฟ้า และโรงแรมหวัหินของกรมรถไฟหลวง 

เป็นโรงแรมชายทะเลท่ีหัวหิน จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ สถานท่ีท่องเท่ียวชายทะเลแห่งแรกของ

เมืองไทย มีสนามเทนนิสและสนามกอล์ฟสําหรับผูพ้กัดว้ย ใช้เป็นท่ีรองรับแขกเมืองในรัชกาลน้ี 

และรัชกาลต่อๆ มา นอกจากน้ี ยงัได้พระราชทานพระราชวงัพญาไทให้ดดัแปลงเป็นโรงแรม 

เพราะพระองคย์า้ยไปประทบัที่พระตาํหนกัสวนจิตรลดาท่ีทรงสร้างข้ึน แต่ยงัไม่ทนัสร้างโรงแรม

ก็ส้ินพระชนมเ์สียก่อน 

        ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่ัว รัชกาลท่ี 7 (พ.ศ. 2468 - 2477) 

พระองคท์รงปกครองประเทศดว้ยความยากลาํบาก เพราะวิกฤตเศรษฐกิจโลก มีการดุลขา้ราชการ  

คือ การให้ออกจากราชการก่อนเกษียณเป็นจาํนวนมาก เพราะการคลงัมีปัญหา เหตุหน่ึงของการปฏิวติั 

พ.ศ. 2475 โรงแรมที่เกิดข้ึนในรัชสมยัพระองค์ท่าน คือ โฮเตลวงัพญาไท ซ่ึงเปิดดาํเนินกิจการ

เมื่อเดือนธันวาคม พ.ศ.2469 หนังสือ Propaganda ของโรงแรมกล่าวว่าเป็น Palace Hotel ท่ียอดเยี่ยม

ท่ีสุดในตะวนัออกไกล เม่ือเทียบกบั จีน ญ่ีปุ่น อินเดีย มลาย ูเซ่ียงไฮ ้ฮ่องกง สิงคโ์ปร์ และเมืองอ่ืนๆ 

ในขณะนั้น ต่อมาในปี พ.ศ. 2470 มีโรงแรมชั้นนาํเกิดข้ึนอีก 2 แห่ง คือ โรงแรมราชธานีของ

กรมรถไฟหลวงท่ีสถานีรถไฟหวัลาํโพง และ Trocadero Hotel ของพระยาประภากรวงศ ์ท่ีมุมถนน

สุริวงศต่์อถนนเจริญกรุง    
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 ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัอานนัทมหิดล รัชกาลท่ี 8 (พ.ศ. 2477 -

2489) รัฐบาลในขณะนั้น ภายใตก้ารนาํของจอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี มีนโยบาย

สร้างอาคารสองขา้งทางถนนราชดาํเนินกลางและสาํนกังานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์และ

ยงัก่อสร้างสร้างโรงแรมรัตนโกสินทร์ โรงแรมสุริยานนทข้ึ์น ในปี พ.ศ. 2485  ต่อมาไดจ้ดัตั้งบริษทั 

แสนสุรัตน์ โดยนําเอาโรงแรมบางแสนท่ีสร้างข้ึนท่ีชายทะเลบางแสน มารวมเป็น 3 โรงแรมในเครือ

เดียวกนั เป็นเวลากวา่ 10 ปี รัตนโกสินทร์และสุริยานนท์ไปดาํเนินการเปล่ียนช่ือ เป็น Royal และ 

Majestic ซ่ึงรัฐบาลในขณะนั้น ไดใ้ชเ้ป็นท่ีตอ้นรับแขกเมืองและจดัเล้ียงรับรองอยูเ่สมอ เพราะเป็น

โรงแรมท่ีดีท่ีสุดในขณะนั้น   

        สําหรับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชมหาราช 

รัชกาลท่ี 9 (พ.ศ. 2489 - 2559) ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาการจดัตั้ งองค์การส่งเสริมการท่องเท่ียว 

พ.ศ. 2502 และในปี พ.ศ. 2522 ไดป้ระกาศบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย 

พ.ศ. 2522 การขยายตวัทางเศรษฐกิจสาขาการท่องเท่ียวมีโรงแรมท่ีสําคญัๆ  ท่ีเป็นตวัอย่างและ

ตน้แบบโรงแรมชั้นหน่ึงในปัจจุบนั เช่น โรงแรมเอราวณั โรงแรมรามา โรงแรมโอเรียนเต็ล โรงแรม

เอราวณั และโรงแรมแกรนดไ์ฮแอทเอราวณั เป็นตน้ 

               2.3  หลกัการการขออนุญาตประกอบธุรกจิโรงแรม 

  กฎหมายว่าด้วยโรงแรมของไทยท่ีบงัคบัใช้ในปัจจุบัน ได้แก่ พระราชบัญญัติ

โรงแรม พ.ศ. 2547 ไดก้าํหนดหลกัการการขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมไวใ้นมาตรา 15 และ

มาตรา 18 ความว่าคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการ

ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูรั้กษาการตามพระราชบัญญัติน้ี ประกาศกําหนดและ            

นายทะเบียนจะออกใบอนุญาตให้แก่ผูข้อรับใบอนุญาตได ้เม่ือเห็นว่าสถานท่ีตั้ง ขนาด ลกัษณะ             

ส่ิงอาํนวยความสะดวก หรือมาตรฐานการประกอบธุรกิจของโรงแรมแต่ละประเภทเป็นไป

ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวง ซ่ึงคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมตามประกาศ

กระทรวงมหาดไทย เร่ือง กาํหนดแบบคาํขอรับใบอนุญาต คาํขอต่อใบอนุญาต คาํขอโอน/รับโอน

ใบอนุญาต คาํขอ หรือการแจง้ความประสงคท์ัว่ไป ใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมตามพระราชบญัญติั

โรงแรม พ.ศ.  2547 ลงวนัท่ี 22 กนัยายน 2550 กาํหนดใหผู้ข้อรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม

ตอ้งยื่นแบบ ร.ร. 1 พร้อมเอกสารหลักฐานให้นายทะเบียนพิจารณา อาทิ สําเนาบตัรประจาํตวั

ประชาชน สําเนาทะเบียนบา้น แบบแปลนแผนผงั แผนท่ีสังเขปแสดงบริเวณท่ีตั้งของโรงแรมและ

สถานท่ีใกลเ้คียง และหลกัฐานซ่ึงแสดงวา่อาคารท่ีใชป้ระกอบธุรกิจโรงแรมไดรั้บอนุญาตให้ใชอ้าคาร

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคาร  
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  กรณีดงักล่าว เราจะพบวา่พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ไดว้างกรอบหลกัการ

การขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม คือ ก่อนท่ีจะมีการยื่นคาํขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจ

โรงแรมผูข้อรับใบอนุญาต จะตอ้งไดรั้บใบอนุญาตก่อสร้างอาคารโรงแรมและไดรั้บใบอนุญาตให้ใช้

อาคารโรงแรมตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารเรียบร้อยแลว้ หรืออาจกล่าวไดอี้กนยัหน่ึง คือ

ไดมี้การก่อสร้างอาคารโรงแรมเสร็จเรียบร้อยแลว้ ถึงจะสามารถดาํเนินการยื่นคาํขอรับใบอนุญาต

จากนายทะเบียนต่อไปได้ และเม่ือนายทะเบียนไดรั้บคาํขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม 

ตามแบบ ร.ร. 1 พร้อมเอกสารหลกัฐานท่ีกาํหนดแลว้ จะตอ้งดาํเนินการตรวจสอบสถานท่ีตั้ง ขนาด 

ลกัษณะ ส่ิงอาํนวยความสะดวก หรือมาตรฐานการประกอบธุรกิจของโรงแรมวา่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์

ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 

หรือไม่ เช่น สถานท่ีตั้งโรงแรมตอ้งตั้งอยูใ่นทาํเลท่ีเหมาะสม เส้นทางเขา้ออกโรงแรมตอ้งไม่เกิดปัญหา

ดา้นการจราจร ไม่ตั้งอยูใ่นบริเวณหรือใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถาน หรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพ

ในทางศาสนา สถานท่ีจอดรถท่ีอยูติ่ดกบัห้องพกั ตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิด เป็นตน้ เม่ือนายทะเบียน

ดาํเนินการตรวจสอบและพิจารณาแลว้ เห็นวา่ถูกตอ้ง ถึงจะพิจารณาออกใบอนุญาตให้แก่ผูข้อรับ

ใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมได ้  

 

3. แนวความคดิ และหลกัการการขออนุญาตตามกฎหมายอืน่ 

 

 3.1  พระราชบัญญตักิารจัดสรรทีด่ิน พ.ศ. 2543  

                       พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 25 กรกฎาคม 2543 

เป็นตน้มา โดยเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 คือ ศาลรัฐธรรมนูญ

ไดมี้คาํวินิจฉยัวา่พระราชบญัญติัขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. 2545 มาตรา 54 เฉพาะในส่วนท่ี

สันนิษฐานให้กรรมการผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการ หรือบุคคลใด ซ่ึงรับผดิชอบในการดาํเนินงานของนิติบุคคลนั้น 

ตอ้งรับโทษทางอาญาร่วมกบัการกระทาํความผิดของนิติบุคคล โดยไม่ปรากฏวา่มีการกระทาํหรือ

เจตนาประการใดอนัเก่ียวกบัการกระทาํความผิดของนิติบุคคลนั้น ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 39 วรรคสอง เป็นอนัใช้บงัคบัไม่ไดต้ามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 มาตรา 6 และต่อมาศาลรัฐธรรมนูญได้มีคาํวินิจฉัย

ในลกัษณะดงักล่าว ทาํนองเดียวกนั คือ พระราชบญัญติัลิขสิทธ์ิ พ.ศ. 2537 มาตรา 74 พระราชบญัญติั

การประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 มาตรา 78 พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 

มาตรา 28/4 และพระราชบัญญัติปุ๋ย พ.ศ. 2518 มาตรา 72/5 ขัดหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแห่ง



55 

 

ราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 มาตรา 39 วรรคสอง เป็นอนัใช้บงัคบัไม่ได้ตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 6  

                        “การจดัสรรท่ีดิน” หมายถึง การจาํหน่ายท่ีดินท่ีได้แบ่งเป็นแปลงย่อยรวมกัน 

ตั้งแต่ สิบแปลงข้ึนไป ไม่ว่าจะเป็นการแบ่งจากท่ีดินแปลงเดียวหรือแบ่งจากท่ีดินหลายแปลงท่ีมี

พื้นที่ติดต่อกนั โดยได้รับทรัพยสิ์นหรือประโยชน์เป็นค่าตอบแทน และให้หมายความรวมถึง 

การดาํเนินการดงักล่าวท่ีไดมี้การแบ่งท่ีดินเป็นแปลงยอ่ยไว ้ไม่ถึงสิบแปลงและต่อมาไดแ้บ่งท่ีดิน

แปลงเดิมเพิ่มเติมภายในสามปี เม่ือรวมกนัแลว้ มีจาํนวนตั้งแต่สิบแปลงข้ึนไปดว้ย       

                        พระราชบัญญัติการจัดสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ได้กําหนดหลักการการขออนุญาต

จดัสรรท่ีดินไวใ้นมาตรา 2370 ความวา่ใหผู้ป้ระสงคจ์ะทาํการจดัสรรท่ีดินยืน่คาํขอต่อเจา้พนกังาน 

  ที่ดินจงัหวดั หรือเจา้พนักงานที่ดินจงัหวดัสาขาแห่งทอ้งที่ ซ่ึงที่ดินนั้นตั้งอยู่

พร้อมหลกัฐานท่ีสําคญั เพื่อเสนอให้คณะกรรมการจดัสรรท่ีดินกรุงเทพมหานครหรือคณะกรรมการ

จดัสรรท่ีดินจงัหวดัพิจารณา ประกอบดว้ย 

3.1.1 โฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ 

3.1.2 ในกรณีท่ีท่ีดินท่ีขอทาํการจดัสรรท่ีดินมีบุริมสิทธิในมูลซ้ือขายอสังหาริมทรัพย์

หรือภาระการจาํนอง ใหแ้สดงบนัทึกความยนิยอมใหท้าํการจดัสรรท่ีดินของผูท้รงบุริมสิทธิ 

3.1.3 แผนผงัแสดงจาํนวนท่ีดินแปลงย่อยท่ีจะขอจดัสรรและเน้ือท่ีโดยประมาณ

ของแต่ละแปลง 

  3.1.4 โครงการปรับปรุงท่ีดินท่ีขอจดัสรร การจดัให้มีสาธารณูปโภคและบริการ

สาธารณะ  

  3.1.5 แผนงาน โครงการ และระยะเวลาการบาํรุงรักษาสาธารณูปโภค 

  3.1.6 วธีิการจาํหน่ายท่ีดินจดัสรร และการชาํระราคาหรือค่าตอบแทน 

  3.1.7 ภาระผกูพนัต่าง ๆ ท่ีบุคคลอ่ืนมีส่วนไดเ้สียเก่ียวกบัท่ีดินท่ีขอจดัสรรนั้น 

  หากคณะกรรมการจดัสรรท่ีดินกรุงเทพมหานคร หรือคณะกรรมการจดัสรรท่ีดิน

จงัหวดัเห็นชอบให้ออกใบอนุญาตให้ผูใ้ดทาํการจดัสรรท่ีดินแลว้ ให้คณะกรรมการจดัส่งใบอนุญาต

พร้อมทั้ง แผนผงั โครงการ และวิธีการท่ีคณะกรรมการอนุญาตไปยงัพนกังานเจา้หนา้ท่ีแห่งทอ้งท่ี

 70 พระราชบัญญัติการจัดสรรท่ีดิน มาตรา 23 บัญญัติว่า “ผูใ้ดประสงค์จะทําการจัดสรรท่ีดินให้ยื่น         

คาํขอต่อเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาแห่งทอ้งท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยูพ่ร้อมหลกัฐานและ

รายละเอียด  ดงัต่อไปน้ี          

  (1) โฉนดท่ีดิน...” 
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ซ่ึงท่ีดินจดัสรรนั้นตั้งอยูโ่ดยเร็ว เพื่อให้จดแจง้ในโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ 

และเม่ือได้ออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ที่แบ่งแยกเป็นแปลงย่อยแล้ว 

ให้จดแจง้ไวใ้นโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ท่ีแบ่งแยกทุกฉบบั  

  จากการศึกษาพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ขา้งตน้ พบว่ากฎหมาย 

ไดว้างหลกัการการขออนุญาตจดัสรรท่ีดินไวว้า่ก่อนท่ีผูย้ื่นคาํขอจะทาํการจดัสรรท่ีดินโดยการแบ่งแยก

ท่ีดินเป็นแปลงยอ่ยตามแผนงาน โครงการ และทาํการโฆษณาโครงการจดัสรรท่ีดิน รวมทั้งดาํเนินการ

จดัให้มีสาธารณูปโภค เช่น ถนน ท่อระบายนํ้ า ระบบบาํบดันํ้ าเสีย หรือบริการสาธารณะ หรือ

การปรับปรุงท่ีดินตามแผนผงัและโครงการ ผูย้ื่นคาํขอจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบให้จดัสรรท่ีดิน

จากคณะกรรมการจดัสรรท่ีดินกรุงเทพมหานคร หรือคณะกรรมการจดัสรรท่ีดินจงัหวดั โดยการพิจารณา

แผนผงั โครงการ และวิธีการในการจดัสรรท่ีดินก่อน ในกรณีท่ีคณะกรรมการไม่เห็นชอบหรือมี

คาํสั่งไม่อนุญาตใหท้าํการจดัสรรท่ีดิน ผูข้อใบอนุญาตทาํการจดัสรรท่ีดินก็มีสิทธิอุทธรณ์ต่อไปได ้

 3.2  พระราชบัญญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  

  พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 15 พฤษภาคม 2522 

เป็นตน้มา โดยเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 คือ เน่ืองจาก

พระราชบญัญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศกราช 2479 และพระราชบญัญัติควบคุมการ

ก่อสร้างในเขตเพลิงไหม ้พุทธศกราช 2476 ไดป้ระกาศใชม้านานแลว้ แมว้า่ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมกนั

อยู่ตลอดมา แต่ปัจจุบนับา้นไดเ้จริญกา้วหน้าและขยายตวัมากข้ึน เพื่อให้เหมาะสมและสอดคลอ้ง

กบัสถานการณ์ปัจจุบนั และเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในดา้นการควบคุมเก่ียวกบัความมัน่คง แข็งแรง 

ความปลอดภยั การป้องกนัอคัคีภยั การสาธารณสุข  การรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม การผงัเมือง 

การสถาปัตยกรรม และการอาํนวยความสะดวกแก่ การจราจร 

  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ได้กําหนดหลักการการขออนุญาต

ก่อสร้างอาคารไวใ้นมาตรา 2171 ความวา่ผูใ้ดจะก่อสร้างอาคารตอ้งไดรั้บใบอนุญาตจากเจา้พนกังาน

ทอ้งถ่ิน และในการตรวจพิจารณาคาํขอรับใบอนุญาต ใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอาํนาจสั่งให้ผูข้อรับ

ใบอนุญาต แกไ้ข เปล่ียนแปลงแผนผงับริเวณ แบบแปลน รายการประกอบแบบแปลน หรือรายการ

คาํนวณท่ีได้ยื่นไว ้เพื่อให้ถูกต้อง และเป็นไปตามกฎกระทรวง เม่ือผูข้อรับใบอนุญาตได้แก้ไข

เปล่ียนแปลงแผนผงับริเวณ แบบแปลน รายการประกอบแบบแปลน หรือรายการคาํนวณตามคาํสั่ง

ของเจา้พนักงานทอ้งถ่ินแล้ว ให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินตรวจพิจารณาและออกใบอนุญาตให้และ

 71 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา  21 บัญญัติว่า “ผูใ้ดจะก่อสร้าง ดัดแปลง หรือ

เคล่ือนยา้ยอาคาร ตอ้งไดรั้บใบอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน...” 
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ตามมาตรา 3172 ยงับญัญติัเน้นย ํ้าไวว้่า ห้ามมิให้ผูใ้ด ดาํเนินการก่อสร้างอาคารผิดไปจากแผนผงั

บริเวณ แบบแปลน และรายการประกอบแบบแปลนท่ีไดรั้บอนุญาต  

  ตามบทบญัญติัในมาตรา 21 และมาตรา 31 ขา้งตน้ พบวา่กฎหมายว่าดว้ยการควบคุม

อาคารไดว้างหลกัการการขออนุญาตก่อสร้างอาคารไวว้า่ ก่อนท่ีผูย้ืน่คาํขอจะทาํการก่อสร้างอาคาร 

ผูย้ื่นคาํขอ จะตอ้งไดรั้บใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินก่อน โดยเจา้พนกังาน

ท้องถ่ินต้องดาํเนินการตรวจสอบแผนผงับริเวณ แบบแปลน รายการประกอบแบบแปลน หรือ

รายการคาํนวณท่ีได้ยื่นไวว้่าถูกต้อง และเป็นไปตามกฎกระทรวงหรือไม่ หากไม่เป็นไปตามท่ี

กฎกระทรวงกาํหนด ก็ยงัให้โอกาสแก่ผูย้ื่นคาํขอ แก้ไข เปลี่ยนแปลงให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย 

และในกรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินไม่เห็นชอบ หรือมีคาํสั่งไม่อนุญาตให้ทาํการก่อสร้างอาคาร ผูข้อ

ใบอนุญาต ก็มีสิทธิอุทธรณ์ต่อไปได ้

 72 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา  31 บญัญติัวา่ “ห้ามมิใหผู้ใ้ดจดัให้มี หรือดาํเนินการ

ก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยา้ยอาคารให้ผิดไปจากแผนผงับริเวณ แบบแปลน และรายการประกอบ

แบบแปลนท่ีไดรั้บอนุญาต ตลอดจนวธีิการหรือเง่ือนไขท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินกาํหนดไวใ้นใบอนุญาต”  

                                                        



บทที ่3 

สาระสําคญัของกฎหมายโรงแรมไทย 

และกฎหมายอืน่ที่เกี่ยวข้อง 

 

 

     การประกอบกิจการโรงแรมในประเทศไทย แต่เดิมมายงัไม่มีการบญัญติักฎหมายข้ึนมา

บงัคบัใช้เพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการประกอบกิจการ จนกระทัง่ในรัชสมยั

พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชมหาราช รัชกาลที่ 9 ได้ทรงตรากฎหมายว่าดว้ย

การประกอบกิจการโรงแรมข้ึนบงัคบัใชเ้ป็นคร้ังแรก ในปี พ.ศ. 2478 คือ พระราชบญัญติัโรงแรม 

พุทธศกัราช 2478 โดยทรงตราข้ึน เม่ือวนัท่ี 8 ตุลาคม 2478 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 52 

หน้า 1368 วนัท่ี 13 ตุลาคม 2478 และกาํหนดให้มีผลบงัคบัใช้เม่ือพน้กาํหนดสามเดือน นบัตั้งแต่

วนัประกาศในราชกิจานุเบกษา  ซ่ึงทาํให้พระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบั ตั้งแต่วนัท่ี 13 

มกราคม 2479 สําหรับเหตุผลความจาํเป็นในการตราพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

ก็เพื่อท่ีจะให้โรงแรมมีระเบียบอนัดี เป็นการควบคุมโรงแรมท่ีมีมาตั้งแต่ในอดีต หรือจะจดัตั้งข้ึนใหม่

เพื่อประโยชน์แก่รัฐในการจดัเก็บภาษี การควบคุมป้องกนัอาชญากรรม และความเป็นระเบียบของ

การประกอบกิจการโรงแรม73 ต่อมาไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติม เก่ียวกบัการส้ินอายุของใบอนุญาตให้

เปิดดาํเนินกิจการโรงแรม การจดัเก็บค่าธรรมเนียมในการออกใบอนุญาตและการจดแจง้นามผูพ้กั 

ในฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2484) ฉบบัท่ี 3 (พ.ศ.2495) และฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2503) ตามลาํดบั 

 ภายหลงัท่ีพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ไดบ้งัคบัใชม้าเป็นระยะเวลานาน 

ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน อนัไดแ้ก่ กระทรวงมหาดไทย หอการคา้ไทย การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย 

ไดเ้ล็งเห็นว่ากฎหมายมีขอ้บกพร่องหลายประการที่จะตอ้งแกไ้ข เช่น คาํนิยามของคาํว่าโรงแรม

ให้มีความหมายเหมาะสมและชดัเจนยิง่ข้ึน การกาํหนดให้มีคณะกรรมการข้ึนมาดูแลธุรกิจโรงแรม

โดยเฉพาะ การควบคุมจาํนวนโรงแรมในบางพื้นท่ี เพื่อไม่ให้มีจาํนวนมากเกินไป จนเป็นผลเสียแก่

ธุรกิจเอง ปรับปรุงวิธีการขอรับใบอนุญาต พร้อมทั้งยืดอายุใบอนุญาต เพื่อความสะดวกของธุรกิจ

โรงแรมและจูงใจให้มีการลงทุน ประกอบกบัเม่ือการท่องเท่ียวเร่ิมมีบทบาทและเพิ่มความสําคญั

ข้ึนมาเร่ือยๆ แนวความคิดในการแกไ้ข ปรับปรุง กฎหมายวา่ดว้ยการโรงแรมก็เร่ิมข้ึน โดยภาครัฐ

และภาคเอกชนดงักล่าวขา้งตน้ โดยมุ่งหมายจะแยกธุรกิจโรงแรมออกเป็นสองประเภท คือ โรงแรม

 73 อภิรัตน์  โกสุมา, การพัฒนากฎหมายโรงแรมเพ่ือการประกอบธุรกิจภาคเอกชน, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวชิานิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต, 2543, หนา้ 6 
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ประเภทธรรมดาและโรงแรมท่องเท่ียว แต่ในท่ีสุด แนวคิดดงักล่าวตอ้งเลิกลม้ไป เพราะไม่สามารถ

จะแยกความแตกต่างของธุรกิจโรงแรมทั้งสองประเภทได้74  

 ต่อมากระทรวงมหาดไทยไดย้กร่างพระราชบญัญติัโรงแรม โดยตั้งคณะกรรมการยก

ร่างที่มีตวัแทนของสมาคมโรงแรมไทย และตวัแทนการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยเขา้ร่วม 

และคณะรัฐมนตรีในขณะนั้น ไดม้ีมติรับหลกัการร่างพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. .... เมื่อวนัท่ี 

5 กนัยายน 2543 หลงัจากนั้นไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. .... ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร 

เมื่อวนัท่ี 3 เมษายน 2545 ซ่ึงในการพิจารณาสภาผูแ้ทนราษฎรไดพ้ิจารณาพร้อมกบัร่างพระราชบญัญติั

โรงแรม พ.ศ. .... ท่ีเสนอโดยนางอญัชลี  วานิชเทพบุตร กบัคณะ, ร่างพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. .... 

ที่เสนอโดยนายปิติพงศ์  เต็มเจริญ กบัคณะ และร่างพระราชบญัญตัิโรงแรม พ.ศ. .... ที่เสนอ

โดยนายชาญศกัด์ิ  ชวลิตนิติธรรม และนายสมชาย  สหชยัรุ่งเรือง โดยท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร

ไดมี้มติรับหลกัการ และตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. .... 

จนในท่ีสุด ไดมี้การตราเป็นพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ใช้บงัคบัมาจนถึงปัจจุบนั โดยเหตุผล

หรือเจตนารมณ์ในการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ี มุ่งเน้นถึงความสําคญัทางดา้นเศรษฐกิจ

เป็นสําคญั โดยมุ่งหวงัให้การประกอบธุรกิจโรงแรมมีความสอดคล้องกบัสภาพเศรษฐกิจ ซ่ึงปรากฏ 

ในหมายเหตุทา้ยบทบญัญติั ความวา่ “เน่ืองจากพระราชบญัญติัโรงแรมพุทธศกัราช 2478 ไดใ้ช้บงัคบั

มาเป็นเวลานานและไม่มีบทบญัญติัท่ีไม่เหมาะสมกบัสภาวการณ์ในปัจจุบนั ซ่ึงสภาพเศรษฐกิจและ

การประกอบธุรกิจโรงแรมได้พฒันาและขยายตวัมากข้ึน ดงันั้น เพื่อส่งเสริมและยกมาตรฐาน

การประกอบธุรกิจโรงแรม และกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการประกอบธุรกิจให้เหมาะสมกบัสภาพของ

การประกอบธุรกิจโรงแรมแต่ละประเภท จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราชบญัญัติน้ี” ซ่ึงแตกต่างจาก

เหตุผลความจาํเป็นในการตราพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ท่ีมุ่งเนน้ที่จะให้โรงแรม

มีระเบียบอนัดีเป็นการควบคุมโรงแรมท่ีมีมาตั้งแต่ในอดีต หรือจะจดัตั้งข้ึนใหม่ เพื่อประโยชน์แก่รัฐ

ในการจดัเก็บภาษี การควบคุมป้องกนัอาชญากรรม และความเป็นระเบียบของการประกอบกิจการ

โรงแรม 

ทั้งน้ี  ผูเ้ขียนจะขอนาํเสนอสาระสําคญัของพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

และพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 เพื่อให้เกิดความเขา้ใจเก่ียวกบัความหมายและกระบวนการ

พิจารณาการขออนุญาตประกอบกิจการโรงแรม ทั้งสองฉบบัในหวัขอ้ต่อไป 

 

74 สัมพนัธ์  แป้นพฒัน์,  ใน เอกสารข้อมูลและบทวิเคราะห์ทางวิชาการเพ่ือประกอบการพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. ....” สาํนักงานเลขาธิการวฒิุสภากบัสถาบนัพระปกเกลา้, กรุงเทพมหานคร: 2545, 

หนา้ 1 
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1.  สาระสําคญัของพระราชบัญญัติโรงแรม พทุธศักราช 2478 

 

 1.1  ความหมายของโรงแรม 

                    พระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ “โรงแรม”  

ไวใ้นมาตรา 3 หมายถึง “บรรดาสถานท่ีทุกชนิดท่ีจดัตั้งข้ึน เพื่อรับสินจา้งสําหรับคนเดินทางหรือ

บุคคลท่ีประสงคจ์ะหาท่ีอยู ่หรือท่ีพกัชัว่คราว” 

 1.2  ประเภทของโรงแรม 

       พระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ไดใ้ห้อาํนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

มหาดไทย กาํหนดประเภทของโรงแรมโดยการออกกฎกระทรวงมหาดไทย ออกตามความใน

มาตรา 27 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 แบ่งออกเป็น 3 ชั้น 

        โรงแรมช้ันที ่1  มีลกัษณะ ดงัน้ี 

           1)  เป็นตึกหลงัเดียวหรือหลายหลงั แต่ไม่มีลกัษณะเป็นตึกแถว 

          2)  เป็นเรือนไมห้ลงัเดียวหรือหลายหลงัก็ตาม แต่มีอาณาเขต

เป็นสนามหญา้หรือท่ีวา่งสาํหรับใหผู้พ้กัไดอ้าศยัเดินเล่น เพื่อหยอ่นใจ 

โรงแรมช้ันที ่2  มีลกัษณะเป็นตึกแถว หรือแมแ้ต่บางส่วนจะเป็นตึกแถวก็ตาม 

โรงแรมช้ันที ่3  มีลกัษณะเป็นเรือนไม ้แต่ไม่มีอาณาเขตดงักล่าวเหมือนโรงแรมชั้นท่ี 1 

หรือท่ีเป็นหอ้งแถว 

 1.3  การขออนุญาตประกอบกจิการโรงแรม 

                       การประกอบกิจการให้บริการท่ีพกั หากเขา้ข่ายเป็นโรงแรมตามนิยามของคาํว่า 

“โรงแรม” ในพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากนายทะเบียน 

ถึงสองขั้นตอนก่อน จึงจะประกอบกิจการได ้ มิฉะนั้นจะมีความผดิตามกฎหมาย ซ่ึงมีโทษปรับไม่เกิน

สองพนับาท ซ่ึงนายทะเบียนในท่ีน้ี หมายถึง ผูบ้ญัชาการตาํรวจสอบสวนกลาง กรณีโรงแรมตั้งอยู่

ในเขตกรุงเทพมหานคร หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั กรณีโรงแรมตั้งอยูใ่นเขตจงัหวดัอ่ืน โดยมีขั้นตอน

การปฏิบติั ดงัน้ี 

       1.3.1 การขออนุญาตสร้างโรงแรมหรือต้ังโรงแรม 

                    1) ในเขตกรุงเทพมหานคร 

       (1) ผูข้ออนุญาตยื่นแบบอนุญาตที่สํานักการโยธา กรุงเทพมหานคร 

ตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 หากสํานกัการโยธา กรุงเทพมหานคร เห็นชอบจะส่ง

แบบก่อสร้างไปยงักองทะเบียน สาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ เพื่อดาํเนินการ 
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        (2) กองทะเบียน สํานักงานตาํรวจแห่งชาติ แจง้กองบญัชาการตาํรวจ

ดบัเพลิงและสถานีตาํรวจนครบาลทอ้งท่ีตรวจตามพระราชบญัญติัป้องกนัและระงบัอคัคีภยั พ.ศ. 2495 

และบริเวณสถานท่ีตั้งอาคาร    

        (3) กองทะเบียนตรวจสอบไปยงัศูนยเ์อกสารและขอ้มลูธุรกิจ กรมทะเบียน

การคา้ เก่ียวกบัคุณสมบติัของผูข้ออนุญาตว่าเป็นบุคคลต่างด้าวหรือไม่ ตามประกาศคณะปฏิวติั

ฉบบัท่ี 281 ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน 2515  

       (4) เม่ือได้รับผลการตรวจสอบตาม (2) และ (3) แล้ว แผนกควบคุม

โรงแรมจะเชิญผูข้ออนุญาต สถาปนิก มาสอบปากคาํเก่ียวกบัรายละเอียดของโครงการก่อสร้าง 

และออกไปตรวจสอบสถานท่ีก่อสร้าง 

        (5) แผนกควบคุมโรงแรมประมวลเร่ือง พร้อมความเห็นเสนอตามลาํดบัชั้น

ถึงผูบ้ญัชาการตาํรวจสอบสวนกลาง เพื่อเสนอให้คณะกรรมการกลัน่กรองการดาํเนินการ 

ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 387/2528 เร่ือง 

การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ลงวนัท่ี 23 กนัยายน 2528 และท่ีแกไ้ข

เพิ่มเติม เพื่อดาํเนินการประชุม มีความเห็นเสนอต่อนายทะเบียน เพื่อเสนอขอรับความเห็นชอบ

จากกระทรวงมหาดไทยอีกชั้นหน่ึง โดยผา่นสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ 

       (6) เมื่อกระทรวงมหาดไทยได้รับเร่ือง  จะนัดหมายผูข้ออนุญาต

เพื่อตรวจสอบสถานท่ีก่อสร้างมีความเห็น และแจง้ใหส้าํนกังานตาํรวจแห่งชาติ 

       (7) นายทะเบียนแจ้งผลการพิจารณาการขออนุญาตก่อสร้างอาคาร

โรงแรมใหส้าํนกัโยธากรุงเทพมหานคร ทราบเพื่อดาํเนินการต่อไป 

          2)  ในเขตจังหวดัอ่ืน 

           ในเขตจงัหวดัอ่ืนๆ ซ่ึงนายทะเบียน คือ ผูว้่าราชการจงัหวดั ขั้นตอน

การปฏิบติัก็จะคลา้ยๆ กบัการขออนุญาตประกอบกิจการโรงแรมท่ีตั้งอยู่ในเขตกรุงเทพมหานคร 

โดยผูข้ออนุญาตจะยื่นคาํขอ ณ ท่ีว่าการอาํเภอทอ้งท่ี ท่ีเป็นสถานท่ีตั้งโรงแรม จากนั้นนายอาํเภอ

จะส่งเร่ืองต่อไปยงัคณะกรรมการกลัน่กรองการดาํเนินการตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

ตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 387/2528 เร่ือง การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

ลงวนัที่ 23 กนัยายน 2528 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม เพื่อพิจารณาและแจง้ผลให้ผูข้ออนุญาตทราบ

โดยนายทะเบียนจงัหวดั 
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       ทั้งน้ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูมี้หน้าท่ี รักษาการตามพระราช 

บญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ไดว้างแนวทางและหลกัเกณฑใ์นการใชดุ้ลพินิจของนายทะเบียน

ในการอนุญาตหรือไม่อนุญาตสร้างโรงแรมหรือตั้งโรงแรม ตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 463/2545 

เร่ือง การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ลงวนัท่ี 18 ธนัวาคม 2545 ดงัน้ี 

       (1) อาคารท่ีใช้เป็นห้องพกั ต้องเป็นอาคารคอนกรีตเสริมเหล็ก หรือ

อาคารอ่ืนท่ีมีลกัษณะมัน่คง แขง็แรง ส่วนจาํนวนชั้นและห้องพกั ตอ้งเหมาะสมกบัสภาพแห่งทอ้งถ่ิน 

    (2)  สถานท่ีตั้งตอ้งไม่อยูใ่กลส้ถานท่ีราชการ โรงเรียน สถานศึกษา วดั 

สถานท่ีสาํหรับปฏิบติัพิธีกรรมทางศาสนา สถานรักษาพยาบาลผูป่้วยหรือโรงพยาบาล ในรัศมี 100 เมตร 

และตอ้งตั้งอยูใ่นสถานท่ีมีความเหมาะสม สะดวกแก่การตรวจตราควบคุมของทางราชการ 

      (3) เส้นทางเขา้ออก จะตอ้งไม่มีปัญหาเก่ียวกบัการจราจร 

   (4) สถานท่ีจอดรถ โรงแรมตอ้งมีสถานท่ีจอดรถ กลบัรถ เพียงพอสมดุล

กบัจาํนวนห้องพกั โดยสถานท่ีจอดรถตอ้งอยูแ่ยกส่วนออกต่างหากจากบริเวณห้องพกั ไม่ให้ปะปนกนั 

และไม่มีทางสาํหรับใหร้ถแล่นผา่นบริเวณหอ้งพกัแต่ละชั้น 

  1.3.2 การขออนุญาตเปิดโรงแรม 

      ใหผู้ข้ออนุญาตเปิดโรงแรมหรือการจดทะเบียนโรงแรม ยื่นคาํร้องตามแบบ ร.ร. 1 

ต่อนายทะเบียน พร้อมดว้ยรูปถ่าย พร้อมดว้ยใบแจง้ความประสงคข์อยืน่รายการอตัราค่าเช่าหอ้งพกั  

และตอ้งยอมและให้ความสะดวกแก่นายทะเบียน โดยคณะกรรมการกลัน่กรองการดาํเนินการ

ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 387/2528 เร่ือง 

การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ลงวนัท่ี 23 กนัยายน 2528 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

เขา้ไปตรวจสถานท่ีไม่ขดักบัหลกัอนามยั ตรวจสอบความมัน่คงแข็งแรง ความสะอาด ช่องอากาศ 

และเคร่ืองใช้ในโรงแรมนั้น ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 แลว้ให้

นายทะเบียนอนุญาตใหเ้ปิดดาํเนินกิจการโรงแรมได ้ตามมติของคณะกรรมการพิจารณากลัน่กรองฯ  
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ภาพท่ี 3.1 แผนผงัแสดงขั้นตอนการขออนุญาตสร้างโรงแรมและการขออนุญาตเปิดโรงแรม 

 ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

ยืน่คาํขอตามแบบ ร.ร.๑ 

ต่อนายทะเบียน 

กรณีโรงแรมท่ีจดัสร้าง 

เรียบร้อยแลว้ 

ยืน่คาํขอ  

พร้อมแบบแปลน/แผนผงั 

และใบอนุญาตใหก่้อสร้าง

 นายทะเบียนพิจารณา 

แบบแปลน /แผนผงั 

กรณีโรงแรมท่ียงัไม่ได ้

จดัสร้าง ยืน่คาํขอพร้อม 

แบบแปลน / แผนผงั 

อนุญาต 

 

เสนอความเห็นต่อนาย

ทะเบียน 

แบบแปลน/แผนผงั ไม่ 

ถูกตอ้งตาม กม. 

กก.พิจารณากลัน่กรองฯ 

ดาํเนินการตรวจสอบ 

โรงแรม 

 

ไม่อนุญาต 

แบบแปลน/แผนผงั 

ถูกตอ้งตาม กม. 

 

นายทะเบียนอนุญาตให ้

ทาํการก่อสร้าง พร้อมให ้

ผูข้อดาํเนินการขออนุญาต 

ก่อสร้างอาคาร 

ผูข้อดาํเนินการก่อสร้าง 

โรงแรมตามแบบแปลน 

และแผนผงั 

ไม่อนุญาต 

00กก.พิจารณากลัน่กรองฯ 

ดาํเนินการตรวจสอบ 

โรงแรม 

 

เสนอความเห็นต่อ 

นายทะเบียน 

อนุญาต 

ไม่อนุญาต 



64 

 

2. สาระสําคญัของพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547  

          

 2.1  ความหมายของโรงแรม 

                       พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ.2547 มาตรา 4 ไดใ้หค้วามหมายของคาํวา่ “โรงแรม” 

ไวใ้ห้ หมายถึง “สถานท่ีพกัท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์ในการธุรกิจเพื่อให้บริการท่ีพกัชัว่คราว 

สาํหรับคนเดินทางหรือบุคคลอ่ืนใด โดยมีค่าตอบแทน” และไดย้กเวน้สถานท่ีพกัไม่เป็นโรงแรมไว ้

3 ลกัษณะ คือ (1) สถานท่ีพกัของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจองค์การมหาชน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 

หรือเพื่อการกุศลหรือการศึกษา ท่ีมิใช่เป็นการหาผลกาํไรหรือรายไดม้าแบ่งปันกนั สถานท่ีพกัประเภทน้ี

หากพบวา่มีการนาํรายไดห้รือกาํไรมาแบ่งปันกนัเม่ือไหร่ ก็ถือวา่เป็นโรงแรม (2) สถานท่ีพกัท่ีท่ีคิด

ค่าบริการเป็นรายเดือนข้ึนไป การยกเวน้ตาม (2) น้ี เน้นการคิดค่าบริการให้เช่าท่ีพกั หากคิดเป็น

รายเดือน รายปี ก็ไม่เป็นโรงแรม แต่หากคิดค่าบริการตํ่ากวา่รายเดือนลงมา เช่น รายสัปดาห์ รายวนั 

รายชัว่โมง หรือคิดค่าบริการปนกนั ทั้งรายเดือนและตํ่ากวา่รายเดือน ก็จะถือวา่เป็นโรงแรม ตอ้งขอ

อนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมตามกฎหมาย (3) สถานท่ีพกัอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง กฎหมาย

ให้อาํนาจรัฐมนตรีท่ีจะกาํหนด ยกเวน้สถานท่ีพกัประเภทใดบา้ง ไม่ให้เป็นโรงแรมตามกฎหมาย 

โดยจะตอ้งออกเป็นกฎกระทรวงเท่านั้น 

 2.2  ประเภทของโรงแรม  

  รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัน้ี โดยคาํแนะนาํ

ของคณะกรรมการส่งเสริมและกาํกบัธุรกิจโรงแรม ไดก้าํหนดประเภทของโรงแรมตามมาตรา 13 ไว้

ในกฎกระทรวงกาํหนดประเภท และหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ออกเป็น 

4 ประเภท ดงัน้ี 

  2.2.1 โรงแรมประเภท 1 หมายถึง โรงแรมท่ีใหบ้ริการเฉพาะหอ้งพกั 

  2.2.2 โรงแรมประเภท 2 หมายถึง โรงแรมท่ีให้บริการห้องพกัและห้องอาหาร 

หรือสถานท่ีสาํหรับบริการอาหาร หรือสถานท่ีประกอบอาหาร 

  2.2.3 โรงแรมประเภท 3 หมายถึง โรงแรมท่ีให้บริการห้องพกั ห้องอาหารหรือ

สถานท่ีสําหรับบริการอาหาร หรือสถานท่ีประกอบอาหาร และสถานบริการตามกฎหมายว่าดว้ย

สถานบริการ หรือหอ้งประชุมสัมมนา 

  2.2.4 โรงแรมประเภท 4 หมายถึง โรงแรมท่ีให้บริการห้องพกั ห้องอาหารหรือ

สถานท่ีสําหรับบริการอาหารหรือสถานท่ีประกอบอาหาร และสถานบริการตามกฎหมายว่าดว้ย

สถานบริการ และหอ้งประชุมสัมมนา 
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  ซ่ึงอตัราค่าธรรมเนียมใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมในแต่ละประเภท 

จะแตกต่างกนัไป โดย 2.2.1 โรงแรมประเภท 1 อตัราค่าธรรมเนียมใบอนุญาต ฉบบัละ 10,000 บาท 

2.2.2 โรงแรมประเภท 2 อตัราค่าธรรมเนียมใบอนุญาต ฉบบัละ 20,000 บาท 2.2.3 โรงแรมประเภท 3 

อตัราค่าธรรมเนียมใบอนุญาต ฉบบัละ 30,000 บาท 2.2.4 โรงแรมประเภท 4 อตัราค่าธรรมเนียม

ใบอนุญาต ฉบบัละ 40,000 บาท ทั้งน้ี ใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมในแต่ละประเภท มีอาย ุ5 ปี 

นบัแต่วนัท่ีนายทะเบียนออกใบอนุญาตให ้

 2.3  การขออนุญาตประกอบธุรกจิโรงแรม 

            การประกอบธุรกิจให้บริการท่ีพกั หากเขา้ข่ายเป็นโรงแรมตามนิยามของกฎหมายแลว้ 

ตอ้งขออนุญาตและได้รับอนุญาตจากนายทะเบียนก่อน จึงจะประกอบกิจการได้  มิฉะนั้นจะมี

ความผิดตามกฎหมาย ซ่ึงมีโทษจาํคุกไม่เกิน 1 ปี หรือปรับไม่เกิน 20,000 บาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ 

และมีโทษปรับรายวนัอีกวนัละ ไม่เกิน 1,000 บาท ตลอดเวลาที่ยงัฝ่าฝืนอยู่ เวน้แต่โรงแรม

เปิดดาํเนินกิจการมาก่อน หรือในวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2548 ให้ประกอบธุรกิจต่อไปได ้โดยตอ้งมา

ยื่นคาํขออนุญาต ต่อนายทะเบียนภายใน 1 ปี นับแต่วนัท่ีกฎกระทรวงกาํหนดประเภทโรงแรม 

หลกัเกณฑ์ และเง่ือนไข เก่ียวกบัการอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ตามมาตรา 13 มีผลใช้บงัคบั 

โดยไม่มีความผิดทฐานประกอบธุรกิจโรงแรมโดยไม่ไดรั้บอนุญาตตามพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ.2547 แต่อาจมีความผิดตามกฎหมายอ่ืนๆ ได ้เช่น กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคาร กฎหมาย

วา่ดว้ยการผงัเมือง กฎหมายวา่ดว้ยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม และกฎหมายว่าดว้ย

การสาธารณสุข เป็นตน้ 

  สาํหรับนายทะเบียนนั้น รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูรั้กษาการตามพระราช 

บญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ไดอ้อกประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง แต่งตั้งนายทะเบียนตามพระราช 

บญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ลงวนัท่ี 15 สิงหาคม 2548 แต่งตั้งให้อธิบดีกรมการปกครอง เป็นนายทะเบียน

ในเขตกรุงเทพมหานคร และผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นนายทะเบียนในจงัหวดัอ่ืน  

 2.4  คุณสมบัติผู้ขออนุญาต 

           ผูข้อรับใบอนุญาต ต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม ตามมาตรา 16 

ดงัต่อไปน้ี 

(1)  มีอายไุม่ต ํ่ากวา่ยีสิ่บปีบริบูรณ์ 

(2)  มีภูมิลาํเนา หรือถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัรไทย 

(3)  ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย 

(4)  ไม่เป็นคนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
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(5)  ไม่เคยได้รับโทษจําคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก เวน้แต่เป็นโทษ

สาํหรับความผดิท่ีไดก้ระทาํโดยประมาท หรือความผดิลหุโทษ 

 (6)  ไม่เคยตอ้งคาํพิพากษาถึงที่สุดว่าเป็นผูก้ระทาํผิดในความผิดเกี่ยวกบัเพศ

ตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายเก่ียวกบัยาเสพติด ความผิดตามกฎหมายว่าดว้ย

มาตรการในการป้องกนัและปราบปรามการคา้หญิงและเด็ก หรือความผิดตามกฎหมายว่าด้วย

การป้องกนัและปราบปรามการคา้ประเวณี 

(7)  ไม่เป็นผูอ้ยูใ่นระหวา่งถูกสั่งพกัใชใ้บอนุญาต 

(8)  ไม่เคยถูกเพิกถอนใบอนุญาต หรือเคยถูกเพิกถอนใบอนุญาตโดยเหตุอ่ืนท่ีมิใช่เหตุ

ตาม (6) แต่เวลาไดล่้วงพน้มาแลว้ ไม่นอ้ยกวา่ 3 ปี 

ถ้าผู ้ขอรับใบอนุญาตเป็นห้างหุ้นส่วนหรือนิติบุคคล ผูเ้ป็นหุ้นส่วนผูจ้ ัดการ 

ผูจ้ดัการ หรือผูแ้ทนของนิติบุคคล ตอ้งมีคุณสมบตัิและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามดงักล่าวขา้งตน้ 

และตอ้งไม่เคยเป็นหุ้นส่วนผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการหรือผูแ้ทนของนิติบุคคลท่ีเคยถูกเพิกถอนใบอนุญาต

ตาม (8) 

 2.5 สถานทีย่ืน่คําขออนุญาต 

       การยื่นคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ให้ยื่นคาํขอต่อนายทะเบียนทอ้งท่ี

อันเป็นท่ีตั้ งของโรงแรม  ในเขตกรุงเทพมหานครให้ยื่นขออนุญาตต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี ณ 

ศูนยบ์ริการประชาชนกรมการปกครอง (วงัไชยา) ถนนนครสวรรค์ นางเล้ิง เขตดุสิต กรุงเทพมหานคร 

ในจงัหวดัอ่ืน ให้ยื่นคาํขออนุญาตต่อพนกังานเจา้หนา้ที่ ได ้ณ ที่วา่การอาํเภอหรือก่ิงอาํเภอทอ้งท่ี

ท่ีอนัเป็นท่ีตั้งของโรงแรม  

 2.6  เอกสารหลกัฐานประกอบการขออนุญาต 

  2.6.1 กรณเีป็นบุคคลธรรมดา 

1)  สาํเนาบตัรประจาํตวัประชาชน 

2)  สาํเนาทะเบียนบา้น 

3)  หนงัสือมอบอาํนาจติดอากรแสตมป์ และสาํเนาบตัรประจาํตวัประชาชน

ผูรั้บมอบอาํนาจ (กรณีใหบุ้คคลอ่ืนดาํเนินการแทน) 

4)  แบบแปลน แผนผงั พร้อมรายการประกอบแบบแปลนแผนผงัอาคาร

โรงแรมท่ีวศิวกร และสถาปนิกผูไ้ดรั้บอนุญาตตามกฎหมายลงช่ือรับรอง 

5)  สาํเนาเอกสารสิทธิในท่ีดิน หรือหนงัสือแสดงสิทธิการใชท่ี้ดิน 
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6)  กรณีโรงแรมตั้งอยู่ในเขตการบงัคบัใช้ พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 

พ.ศ.2522 ให้ยื่นสาํเนาใบอนุญาตใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร (อ.1) (กรณีขอดดัแปลงหรือเปล่ียน

การใชอ้าคาร) 

7)  แผนท่ีตั้งโรงแรมโดยสังเขป 

8)  ภาพถ่ายอาคาร ในกรณีขอดดัแปลงหรือเปล่ียนการใชอ้าคาร 

9)  รายงานผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีผ่านการเห็นชอบจากคณะกรรมการ

ผูช้าํนาญการแลว้ 

 กรณีโรงแรมท่ีมีห้องพกั 8๐ ห้องข้ึนไป หรือโรงแรมท่ีมีห้องพกัตั้งแต่ 10

ห้อง ถึง 79 ห้อง ท่ีตั้งอยู่ในเขตพื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดล้อมตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษา

คุณภาพส่ิงแวดลอ้มแหงชาติ พ.ศ.2535 ตอ้งจดัทาํและเสนอรายงานผลกระทบส่ิงแวดลอ้มเบ้ืองตน้ 

(IEE) ท่ีผา่นความเห็นชอบตามกฎหมายดงักล่าวแลว้  

  2.6.2 กรณเีป็นนิติบุคคล 

 1)  สาํเนาหนงัสือรับรองการจดทะเบียนนิติบุคคล  

 2)  สาํเนาบตัรประจาํตวัประชาชนของกรรมการผูมี้อาํนาจลงนามแทนนิติบุคคล 

 3)  เอกสารเช่นเดียวกบับุคคลธรรมดา ตาม 3) - 7) 

 2.7  ข้ันตอนการพจิารณา 

   2.7.1 ตรวจสอบคุณสมบัติของผู้ขออนุญาต ตามมาตรา 16 ดงัน้ี 

       1)  อายไุม่ตํ่ากวา่ยีสิ่บปีบริบูรณ์ 

       2)  มีภูมิลาํเนา หรือถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัรไทย 

      3)  ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย 

        4)  ไม่เป็นคนไร้ความสามารถ หรือเสมือนไร้ความสามารถ 

       5)  ไม่เคยไดรั้บโทษจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก เวน้แต่เป็นโทษ

สาํหรับความผดิท่ีไดก้ระทาํโดยประมาท หรือความผดิลหุโทษ 

       6)  ไม่เคยตอ้งคาํพิพากษาถึงท่ีสุดวา่เป็นผูก้ระทาํผดิในความผดิเก่ียวกบัเพศ

ตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายเก่ียวกบัยาเสพติด ความผิดตามกฎหมายว่าดว้ย

มาตรการในการป้องกนัและปราบปรามการคา้หญิงและเด็ก หรือความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการ

ป้องกนัและปราบปรามการคา้ประเวณี 

         7)  ไม่เป็นผูอ้ยูใ่นระหวา่งถูกสั่งพกัใบอนุญาต 

              8)  ไม่เคยถูกเพิกถอนใบอนุญาตหรือเคยถูกถอนใบอนุญาต โดยเหตุอ่ืนท่ีมิใช่

เหตุตาม 6) แต่เวลาไดล่้วงพน้มาแลว้ ไม่นอ้ยกวา่สามปี 
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   กรณีผูข้ออนุญาตเป็นห้างหุ้นส่วนหรือนิติบุคคล ผูเ้ป็นหุ้นส่วนผูจ้ดัการ 

ผูจ้ดัการหรือผูแ้ทนนิติบุคคลนั้น ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม ตาม 1) - 8) และตอ้งไม่เคย

เป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการ หรือผูแ้ทนของนิติบุคคลท่ีเคยถูกถอนใบอนุญาต ตาม 8) 

 2.8  ตรวจสอบอาคารและสถานทีต่ั้ง 

  พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 มาตรา 13 บญัญติัให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวง 

มหาดไทย ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัน้ี โดยคาํแนะนาํของคณะกรรมการส่งเสริมและกาํกบั

ธุรกิจโรงแรม มีอาํนาจออกกฎกระทรวงกาํหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัสถานท่ีตั้ง ขนาด 

ลกัษณะ ส่ิงอาํนายความสะดวก หรือมาตรฐานการประกอบธุรกิจของโรงแรมแต่ละประเภท 

ซ่ึงตามกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ได้กาํหนด

หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัอาคารและสถานท่ีตั้งของโรงแรมไว ้ดงัน้ี 

2.8.1 สถานทีต้ั่งของโรงแรม 

   1)  กรณีที่ตั้งอาคารอยู่ในเขตทอ้งที่ที่มีกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคาร

ใชบ้งัคบั ตอ้งมีหลกัฐานแสดงวา่ไดรั้บอนุญาตให้ใชอ้าคารเป็นโรงแรม (แบบ อ. 5 หรือแบบ อ.6) หรือ

มีใบรับรองการตรวจสอบสภาอาคาร (ร.1) ตามกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคาร เวน้แต่อาคาร

ที่อยู่อาศยัเปล่ียนเป็นอาคารโรงแรม จะตอ้งมีหลกัฐานการเปล่ียนการใชอ้าคาร คือ แบบ อ. 5 หรือ 

แบบ อ.6 ยืน่ประกอบคาํขออนุญาต 

   2) กรณีอาคารตั้งอยู่ในเขตทอ้งท่ีท่ีไม่มีกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคาร

ใชบ้งัคบั ตอ้งมีใบรับรองการตรวจสภาพอาคารวา่ตอ้งมีความมัน่คงแขง็แรงและปลอดภยั โดยผูซ่ึ้ง

ได้รับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุม หรือผูซ่ึ้งได้รับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ

สถาปัตยกรรมควบคุมตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้น และผ่านการตรวจพิจารณาดา้นความปลอดภยั

จากนายทะเบียนว่าเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในกฎกระทรวงกาํหนดประเภท

และหลกัเกณฑก์ารประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ขอ้ 11 - ขอ้ 17 โดยสรุป ไดแ้ก่ 

    (1)  อาคารตอ้งมีการรักษาความสะอาด มีการจดัแสงสวา่งอยา่งเพียงพอ 

และมีระบบระบายนํ้า ระบบบาํบดันํ้าเสีย และระบบระบายอากาศท่ีถูกสุขลกัษณะ 

    (2)  ตอ้งติดตั้งเคร่ืองดบัเพลิง 

    (3)  ตอ้งติดตั้งระบบสัญญาณเตือนเพลิงไหม ้

    (4)  ตอ้งมีช่องทางเดินภายในอาคารกวา้งไม่นอ้ยกวา่ 1.50 เมตร 

    (5)  ตอ้งมีทางหนีไฟ หรือบนัไดหนีไฟตามหลกัเกณฑ ์และเง่ือนไขท่ีกาํหนด

ในกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคาร 
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    (6) อาคารสําหรับใช้เป็นโรงแรมที่มีพื้นที่รวมกนัทุกชั้นในอาคาร

หลังเดียวกันเกิน 2,000 ตารางเมตร ภายในอาคารต้องจดัให้มีระบบจ่ายพลังงานไฟฟ้าสํารอง

สาํหรับกรณีฉุกเฉิน 

    (7)  บ่อเกอะ และบ่อซึมของส้วมของอาคาร ตอ้งห่างจากแม่นํ้ า คู คลอง 

หรือแหล่งนํ้ าสาธารณะไม่น้อยกว่า 10 เมตร เวน้แต่ส้วมมีระบบกาํจดัปฏิกูลท่ีถูกตอ้งตามหลัก

สุขาภิบาลและมีขนาดท่ีเหมาะสม 

   3)  ตั้งอยู่ในทาํเลที่เหมาะสม ไม่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพและอนามยัของ 

ผูพ้กั และมีการคมนาคมท่ีสะดวกและปลอดภยั 

   4)  เส้นทางเขา้ออกโรงแรม ตอ้งไม่ก่อใหเ้กิดปัญหาดา้นการจราจร 

   5)  ในกรณีท่ีใชพ้ื้นท่ีประกอบธุรกิจโรงแรมในอาคารเดียวกนักบัการประกอบ

กิจการอ่ืน ตอ้งแบ่งสถานท่ีให้ชดัเจน และการประกอบกิจการอ่ืน ตอ้งไม่ส่งผลกระทบต่อการประกอบ

ธุรกิจโรงแรม 

   6)  ไม่ตั้งอยูใ่นบริเวณหรือใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถานหรือสถาน

อนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา หรือสถานท่ีอ่ืนใดอนัจะทาํให้เกิดทศันียภาพท่ีไม่เหมาะสม กระทบ

ต่อความมัน่คงและการดาํรงอยู่ของสถานท่ีดงักล่าว หรือจะทาํให้ขดัต่อขนบธรรมเนียมประเพณี

และวฒันธรรมทอ้งถ่ิน 

  2.8.2 การบริการและส่ิงอํานวยความสะดวกสําหรับผู้พกัอย่างน้อย ดงัต่อไปน้ี 

   1)  สถานท่ีลงทะเบียนผูพ้กั 

   2)  โทรศพัท ์หรือระบบการติดต่อส่ือสารทั้งภายในและภายนอกโรงแรม 

   3)  การปฐมพยาบาลเบ้ืองตน้และการส่งต่อผูป่้วยไปยงัสถานพยาบาลใกลเ้คียง 

   4)  ตอ้งจดัให้มีห้องนํ้ าและห้องส้วมในส่วนท่ีให้บริการสาธารณะ โดยจดัแยก

ส่วนสาํหรับชายและหญิง และตอ้งรักษาความสะอาดอยา่งสมํ่าเสมอ 

  2.8.3 ห้องพกั 

    กฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลักเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม 

พ.ศ. 2551 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัหอ้งพกัของโรงแรมในแต่ละประเภท ดงัน้ี 

   1)  จาํนวนหอ้งพกัในโรงแรม ประเภท 1 มีไดไ้ม่เกิน 50 หอ้ง 

   2)  พื้นท่ีใช้สอยในห้องพกัของโรงแรม ประเภท 1 และโรงแรมประเภท 2 

ตอ้งมีขนาดพื้นท่ีไม่น้อยกว่า 8 ตารางเมตร ไม่รวมห้องนํ้ า ห้องส้วมและระเบียงห้องพกั สําหรับ

โรงแรมประเภท 3 และโรงแรมประเภท 4 ตอ้งมีขนาดพื้นท่ีไม่น้อยกว่า 14 ตารางเมตร ไม่รวมห้องนํ้ า 

หอ้งส้วม และระเบียงหอ้งพกั 
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   3)  ห้องพกัตอ้งไม่มีรูปแบบทางสถาปัตยกรรมที่มีลกัษณะเหมือนหรือ

คลา้ย หรือมุ่งหมายใหเ้หมือน หรือคลา้ยกบัศาสนสถาน หรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา 

   4)  ห้องพกัตอ้งมีเลขที่ประจาํห้องพกักาํกบัไวทุ้กห้องเป็นตวัเลขอารบิก

โดยให้แสดงไวบ้ริเวณดา้นหน้าห้องพกัท่ีสามารถมองเห็นไดอ้ย่างชดัเจน และกรณีที่โรงแรมใด

มีหลายอาคาร เลขท่ีประจาํหอ้งพกัแต่ละอาคารตอ้งไม่ซํ้ ากนั 

   5)  ประตูห้องพกั ให้มีช่องหรือวิธีการอ่ืนท่ีสามารถมองจากภายในสู่ภายนอก

หอ้งพกัได ้และมีกลอนหรืออุปกรณ์อ่ืนท่ีสามารถล็อกจากภายในหอ้งพกัทุกหอ้ง 

  2.8.4  สถานทีจ่อดรถ 

   พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 มิได้กาํหนดบังคบัให้โรงแรมต้องมี

สถานท่ีจอดรถไว ้ดงัเช่นท่ีเคยกาํหนดไวใ้นคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 387/2528 ลงวนัท่ี 23 กนัยายน 

2528 และคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 463/2545 ลงวนัท่ี 18 ธันวาคม 2545 ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวง มหาดไทย ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ไดก้าํหนดเป็นระเบียบ

การปฏิบติัไว ้กฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 

เพียงแต่กาํหนดเป็นเงื่อนไขไวว้่า สถานที่จอดรถที่อยู่ติดห้องพกั ตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิดและ

ตอ้งสามารถมองเห็นรถที่จอดอยู่ได้ตลอดเวลา เพื่อป้องกนัปัญหาอาชญากรรมและการมัว่สุม

เพื่อกระทาํความผดิอาญาข้ึนในโรงแรม  

  2.8.5  ข้อกาํหนดเกีย่วกบัสถานบริการ 

   กฎกระทรวง กาํหนดประเภท และหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม 

พ.ศ. 2551 กาํหนดห้ามมิให้โรงแรมประเภท 3 และโรงแรมประเภท 4 ที่มีห้องพกัไม่เกิน 80 ห้อง 

มีสถานบริการตามกฎหมายวา่ดว้ยสถานบริการ เวน้แต่ 

   1)  โรงแรมท่ีตั้งอยูใ่นเขตพื้นท่ีเพื่อการอนุญาตให้ตั้งสถานบริการ 

   2)  โรงแรมท่ีตั้งอยู่นอกเขตพื้นท่ีเพื่อการอนุญาตให้ตั้ งสถานบริการหรือ

โรงแรมที่ตั้งอยู่ในทอ้งที่งดอนุญาตให้ตั้งสถานบริการ ให้ตั้งสถานบริการซ่ึงมีสถานบริการ

ตามมาตรา 3 (5) แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 

   3)  โรงแรมประเภท 3 และโรงแรมประเภท 4 ที่ประกอบธุรกิจโรงแรม

โดยไดรั้บใบอนุญาตอยู่ก่อน หรือในวนัท่ีกฎกระทรวงกาํหนดประเภท และหลกัเกณฑ์การประกอบ

ธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ใชบ้งัคบั (14 พฤษภาคม 2551) 
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   4)  โรงแรมประเภท 3 และโรงแรมประเภท 4 ที่ประกอบธุรกิจโรงแรม

โดยไม่ไดรั้บใบอนุญาตอยู่ก่อน หรือในวนัท่ีกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบ

ธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 ใช้บงัคบั แต่ยื่นคาํขอรับใบอนุญาตต่อนายทะเบียนภายในหน่ึงปี นบัแต่

วนัท่ีกฎกระทรวงน้ีใชบ้งัคบั 

 2.9  ข้ันตอนการพจิารณาอนุญาตของนายทะเบียน 

  กระบวนการยื่นคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมบญัญตัิในมาตรา 17 

แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ซ่ึงผูเ้ขียนขออนุญาตเรียบเรียงเป็นลาํดบัขั้นตอน ดงัน้ี 

2.9.1  ผูย้ื่นคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมยื่นคาํขอ โดยแบบ ร.ร. 1 ตามประกาศ

กระทรวงมหาดไทย เร่ือง กาํหนดแบบคาํขอรับใบอนุญาต คาํขอต่อใบอนุญาต คาํขอโอน/รับโอน

ใบอนุญาต คาํขอหรือการแจ้งความประสงค์ทัว่ไป และใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม 

ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ลงวนัที่ 22 กนัยายน 2550 ต่อพนักงานเจา้หน้าที่ผูซ่ึ้ง

นายทะเบียนแต่งตั้ง และนายทะเบียน หมายถึง อธิบดีกรมการปกครอง กรณีสถานท่ีตั้งของโรงแรม

ตั้งอยู่ในเขตกรุงเทพมหานคร หรือผูว้่าราชการจงัหวดั กรณีสถานที่ตั้ งของโรงแรมตั้งอยู่ใน

เขตจงัหวดัอ่ืน ซ่ึงเป็นผูท่ี้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ. 2547 แต่งตั้งตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง แต่งตั้งนายทะเบียนตามพระราชบญัญติั

โรงแรม พ.ศ.  2547 ลงวนัท่ี 15 สิงหาคม 2548 ทั้งน้ี เน้ือความในแบบคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจ

โรงแรม หรือ แบบ ร.ร. 1 จะมีเน้ือหา ประกอบดว้ย 

1)  ช่ือ และท่ีอยู ่ของผูย้ืน่คาํขอ 

2)  ช่ือโรงแรมท่ีประสงคจ์ะขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ประเภทของ

โรงแรม จาํนวนหอ้งพกั อตัราค่าเช่าหอ้งพกัตํ่าสุดและสูงสุด สถานท่ีตั้งของโรงแรม 

3)  รายละเอียดเก่ียวกบัสถานท่ีตั้งว่าตั้งอยู่ในเขตบงัคบัใช้กฎหมายว่าดว้ย

การควบคุมอาหารหรือไม่ จาํนวนเน้ือท่ี ประเภทของเอกสารสิทธ์ิในท่ีดิน ซ่ึงเป็นท่ีตั้งของสถานท่ี

ประกอบธุรกิจโรงแรม และลกัษณะอาคารตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคาร 

4)  เอกสารหลกัฐานประกอบการขออนุญาต ตามท่ีกล่าวไวใ้นขอ้ 5.6 

2.9.2  เม่ือนายทะเบียนได้รับคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมแล้ว ให้นาย

ทะเบียนตรวจสอบความถูกตอ้งและความสมบูรณ์ของคาํขอ หากคาํขอไม่ถูกตอ้งหรือสมบูรณ์

ตามหลกัเกณฑ์ที่กาํหนดในประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กาํหนดแบบคาํขอรับใบอนุญาต 

คาํขอต่อใบอนุญาต คาํขอโอน/รับโอนใบอนุญาต คาํขอหรือการแจง้ความประสงค์ทัว่ไป และ

ใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ลงวนัท่ี 22 กนัยายน 2550 

ให้นายทะเบียนแจ้งผลการตรวจสอบให้ผูข้อรับใบอนุญาตทราบ ภายในห้าวนัทาํการ นับแต่
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วนัยื่นคาํขอ พร้อมทั้งกาํหนดระยะเวลาให้ผูย้ื่นคาํขอแกไ้ข หากพน้กาํหนดระยะเวลาดงักล่าวแลว้ 

ผูรั้บคาํขอไม่ดาํเนินการแกไ้ขให้ถูกตอ้ง ให้นายทะเบียนคืนคาํขอแก่ผูข้อรับใบอนุญาตประกอบ

ธุรกิจโรงแรม 

2.9.3  หากคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมถูกตอ้ง สมบูรณ์ ให้นายทะเบียน

ตรวจสอบคุณสมบติับุคคล และแจง้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งร่วมทาํการตรวจสอบอาคารและสถานท่ี

ตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกับสถานท่ีตั้ ง ขนาด ลักษณะ ส่ิงอาํนวยความสะดวก หรือ

มาตรฐานการประกอบธุรกิจของโรงแรม แต่ละประเภทท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง กาํหนดประเภท

และหลกัเกณฑก์ารประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551   

2.9.4  เมื่อพนกังานเจา้หน้าที่ไดร้ับผลการตรวจสอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง

ให้รวบรวมเอกสารหลกัฐาน พร้อมความเห็นเสนอคณะกรรมการกลัน่กรองการปฏิบติั ตามพระราช 

บญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 190/2551 ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2551 

เพื่อพิจารณาและเสนอมติท่ีประชุมต่อนายทะเบียนไดใ้ช้ประกอบการพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาต

ใหป้ระกอบธุรกิจโรงแรม ตามกฎหมายต่อไป 

 2.10 ใบอนุญาตและการต่อใบอนุญาตประกอบธุรกจิโรงแรม  

  ใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ให้ใช้

แบบ ร.ร. 2 แนบทา้ยประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กาํหนดแบบคาํขอรับใบอนุญาต คาํขอต่อ

ใบอนุญาต คาํขอโอน/รับโอนใบอนุญาต คาํขอหรือการแจง้ความประสงค์ทัว่ไป และใบอนุญาต

ประกอบธุรกิจโรงแรม ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ลงวนัท่ี 22 กนัยายน 2550 และให้มีอาย ุ

5 ปี นบัแต่วนัท่ีนายทะเบียนออกใบอนุญาต ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547   

สาํหรับการขอต่อใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ให้ผูไ้ดรั้บใบอนุญาตยืน่คาํขอ

ก่อนวนัท่ีใบอนุญาตส้ินอายุ แลว้ให้นายทะเบียนดาํเนินการตรวจสอบวา่โรงแรมมีลกัษณะถูกตอ้ง

ตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 

หรือไม่ หากเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกําหนด นายทะเบียนก็ชอบท่ีจะพิจารณาต่อ

ใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ซ่ึงผูเ้ขียนได้กล่าวไวโ้ดยละเอียดแล้ว ในหัวขอ้ที่ 5.6 และ

หัวขอ้ท่ี 5.7  
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ภาพท่ี 3.2  แผนผงัแสดงขั้นตอนการขออนุญาตสร้างโรงแรมและการขออนุญาตเปิดโรงแรม 

 ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

 

 

 

 

 

 

 

 

ยืน่คาํขอตามแบบ ร.ร.1 

พร้อมแบบแปลน/แผนผงั 

และใบอนุญาตใหก่้อสร้าง 

อาคารต่อนายทะเบียน 

กก.พิจารณากลัน่กรองฯ 

ดาํเนินการตรวจสอบ 

โรงแรม 

 

เสนอความเห็นต่อนาย

ทะเบียน 

อนุญาต 

 

ไม่อนุญาต 
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3.  กฎหมายอืน่ทีเ่กีย่วข้องกบัการประกอบธุรกจิโรงแรม 

 

3.1  พระราชบัญญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

        กฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคาร เป็นกฎหมายที่มีวตัถุประสงค์เพื่อควบคุม

การก่อสร้างอาคารให้มีความมัน่คงแข็งแรง มีระบบความปลอดภยัสําหรับผูใ้ช้อาคาร เช่น ระบบ

ป้องกนัอคัคีภยั ระบบการระบายอากาศ ฯลฯ มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย สวยงาม และการจดัการ

ดา้นการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เช่น การจดัใหมี้ระบบบาํบดันํ้ าเสียก่อนปล่อยลงสู่ ทางระบายนํ้ า

สาธารณะ โรงแรมถือเป็น “อาคาร” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  

ผูใ้ดจะก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร ตอ้งไดรั้บใบอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือ

แจง้ต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามนยัมาตรา 21 อีกทั้งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2522 มาตรา 32 

ยงับญัญติัให้โรงแรมเป็นอาคารประเภทควบคุมการใช ้ซ่ึงห้ามมิให้ผูย้ื่นคาํขออนุญาตก่อสร้างท่ีได้

ก่อสร้างอาคารแลว้เสร็จ ใชอ้าคารประเภทควบคุมการใช้ จนกว่าจะแจง้ให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินทราบ

เพื่อทาํการตรวจสอบการก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเคล่ือนยา้ยอาคารนั้นให้แลว้เสร็จ ภายในสามสิบวนั

นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ 

        นอกจากน้ี ผูท่ี้ประสงคจ์ะกอบธุรกิจโรงแรม ซ่ึงเป็นอาคารประเภทควบคุมการใช ้

อาคารสาธารณะ หรือบางกรณีอาจเขา้ข่ายเป็นอาคารสูง ยงัจะตอ้งดาํเนินการก่อสร้างและออกแบบ

อาคารโรงแรมให้มีระบบระบายอากาศ ระบบไฟฟ้า แสงสวา่ง ระบบป้องกนัอคัคีภยั ระบบบาํบดันํ้ าเสีย

และการระบายนํ้ าทิ้ง ระบบประปา ระบบกาํจดัขยะมูลฝอย ระบบลิฟต์ ขนาดห้องพกั ห้องสุขา 

ให้เป็นไปตามขอ้กาํหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

โดยความเห็นชอบของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ผูมี้อาํนาจอนุญาตใหก่้อสร้าง ดดัแปลง หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร 

 3.2  พระราชบัญญตัิการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพกิาร พ.ศ. 2534 

  กฎหมายว่าด้วยการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ มีวตัถุประสงค์เพื่อให้คนพิการ

ไดรั้บการคุม้ครองการสงเคราะห์ และสนบัสนุนส่งเสริมให้คนพิการไดมี้โอกาสในดา้นต่างๆ สามารถ

ดาํรงชีวิต ประกอบอาชีพ และมีส่วนร่วมในกิจกรรมของสังคมไดอ้ยา่งเท่าเทียมกบัคนปกติทัว่ไป 

ซ่ึงตามความในมาตรา 17 (1) บญัญติัให้รัฐมนตรี มีอาํนาจออกกฎกระทรวง เพื่อเป็นการคุม้ครอง

และสงเคราะห์คนพิการ ในการกาํหนดลกัษณะอาคาร สถานท่ี ยานพาหนะ หรือบริการสาธารณะอ่ืน

ท่ีตอ้งมีอุปกรณ์ท่ีอาํนวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ ต่อกรณีดงักล่าวไดมี้การออกกฎกระทรวง 

ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ. 2534 

กาํหนดให้โรงแรมเป็นอาคารท่ีตอ้งมีอุปกรณ์ท่ีอาํนวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ ซ่ึงเจา้ของ

โรงแรมท่ีไดจ้ดัอุปกรณ์อาํนวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ ตามมาตรา 17 (1) มีสิทธิหกัเงินค่าใชจ่้าย



75 

 

เป็นสองเท่าของเงินท่ีเสียไปจากการก่อสร้างส่ิงอาํนวยความสะดวกนั้น ออกจากเงินไดสุ้ทธิหรือ

กาํไรสุทธิของปีท่ีมีการก่อสร้างส่ิงอาํนวยความสะดวก ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัการฟ้ืนฟู

สมรรถภาพคนพิการ พ.ศ. 2534 

3.3  พระราชบัญญตัิส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

        พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 บญัญติัข้ึน

เพื่อป้องกนัปัญหาความเส่ือมโทรมของคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เช่น ดินเสีย นํ้ าเน่า อากาศ เป็นพิษ ป่าไม ้

ตน้นํ้ าลาํธารถูกทาํลาย อนัเน่ืองมาจากการขยายตวัของประชากร การใช้ทรัพยากรอยา่งไม่ถูกตอ้ง 

และอุตสาหกรรม โดยส่งเสริมประชาชนและองคก์รเอกชนให้มีส่วนร่วมในการส่งเสริมและรักษา

คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม กาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนทอ้งถ่ิน

และกาํหนดแนวทางปฏิบติัในส่วนท่ีไม่มีหน่วยงานใดรับผดิชอบโดยตรง กาํหนดมาตรการควบคุม

มลพิษ ดว้ยการจดัใหมี้ระบบบาํบดัอากาศเสีย ระบบบาํบดันํ้าเสีย ระบบกาํจดัของเสีย และเคร่ืองมือ

หรืออุปกรณ์ต่าง ๆ เพื่อแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัมลพิษ และหนา้ท่ีความรับผิดชอบของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบั

การก่อใหเ้กิดมลพิษตลอดจนให้มีกองทุนส่ิงแวดลอ้ม การบงัคบัใชก้ฎหมายฉบบัน้ี จึงเป็นการวางกรอบ

นโยบายเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม การกาํหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดล้อมการวางแผนการจดัการ

คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การประกาศเขตอนุรักษแ์ละพื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม การกาํหนดใหโ้ครงการ

ขนาดใหญ่จะตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้  

    การประกอบกิจการโรงแรม ย่อมตอ้งมีการเททิ้งส่ิงปฏิกูล การปล่อยนํ้ าเสีย ของเสีย 

หรือเกิดมลพิษทางเสียง อากาศ  ดงันั้น จึงไดมี้การออกประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี

และส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ 

รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนท่ีตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ฉบบัท่ี 3 (พ.ศ. 2539) 

ลงวนัท่ี 22 มกราคม 2539 โดยกาํหนดให้โรงแรมท่ีมีจาํนวนหอ้งพกัตั้งแต่ 80 ห้องข้ึนไป ตอ้งจดัทาํ

รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษา

คุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535   

3.4  พระราชบัญญตัิการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

        เน่ืองจากพระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เป็นกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติ

เกี่ยวกบัการดาํเนินงานควบคุมดูแลในดา้นสาธารณสุข การกาํกบัดูแลและป้องกนัเก่ียวกบัการอนามยั

ส่ิงแวดลอ้ม สุขลกัษณะอาคาร การก่อเหตุเดือดร้อนรําคาญ การควบคุมการเล้ียงหรือปล่อยสัตว ์

การควบคุมกิจการท่ีเป็นอนัตรายต่อสุขภาพ การควบคุมตลาด สถานท่ีจาํหน่ายอาหาร สถานท่ี

สะสมอาคาร รวมทั้งการจาํหน่ายสินค้าในท่ีหรือทางสาธารณะ และโดยท่ีการประกอบกิจการ

โรงแรม เป็นกิจการที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั
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การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 31 กาํหนดใหเ้ป็นกิจการท่ีเป็นอนัตราย

ต่อสุขภาพ ตามประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง กิจการที่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพ พ.ศ. 2558 

ลงวนัที่ 3 มิถุนายน 2558 ผูที้่ประสงค์จะประกอบกิจการโรงแรม จะตอ้งได้รับใบอนุญาตจาก

เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามมาตรา 32 และมาตรา 32 แห่งพระราชบญัญติัสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ท่ีบญัญติั

ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจออกขอ้กาํหนดกิจการท่ีเป็นอนัตรายต่อสุขภาพ รวมถึง

กิจการโรงแรม เป็นกิจการท่ีต้องมีการควบคุมภายในท้องถ่ินนั้ น และกาํหนดหลักเกณฑ์และ

เง่ือนไขทัว่ไป สาํหรับใหผู้ด้าํเนินกิจการท่ีเป็นอนัตรายต่อสุขภาพปฏิบติัเก่ียวกบัการดูแลสภาพหรือ

สุขลกัษณะของสถานท่ีท่ีใชด้าํเนินกิจการ และมาตรการป้องกนัอนัตรายต่อสุขภาพ 

3.5  พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ 

พ.ศ. 2558  

  พระราชบญัญติัการอาํนวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ 

พ.ศ. 2558 บญัญัติข้ึนโดยมีเหตุผลความจาํเป็น เน่ืองจากปัจจุบนั มีกฎหมายว่าด้วยการอนุญาต

จาํนวนมาก การประกอบกิจการของประชาชนจะตอ้งขออนุญาตจากส่วนราชการหลายแห่ง อีกทั้ง

กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุญาตบางฉบบัไม่ไดก้าํหนดระยะเวลา เอกสารและหลกัฐานท่ีจาํเป็น 

รวมถึงขั้นตอนในการพิจารณาไว  ้ทําให้เป็นอุปสรรคต่อประชาชนในการยื่นคําขออนุญาต

ดาํเนินการต่าง ๆ เพื่อให้มีกฎหมายกลางท่ีจะกาํหนดขั้นตอนและระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาต 

และมีการจดัตั้งศูนยบ์ริการร่วม เพื่อรับคาํร้องและศูนยรั์บคาํขออนุญาต ณ จุดเดียว เพื่อให้ขอ้มูล

ที ่ชัด เจนเก่ียวกับการขออนุญาต  ซ่ึ งจะเป็นการอํานวยความสะดวกแก่ประชาชน  จึงตรา

พระราชบญัญติัฉบบัน้ีข้ึนมา 

  แมว้่าพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 จะได้กาํหนดระยะเวลาและขั้นตอน

ในการขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมไว ้แต่ก็เป็นการกาํหนดระยะเวลาทัว่ไป มิไดช้ดัเจน ดงันั้น

กรมการปกครอง จึงได้จดัทาํคู่มือสําหรับประชาชน เก่ียวกับการออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจ

โรงแรมเพื่อให้เป็นไปตามมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัการอาํนวยความสะดวกในการพิจารณา

อนุญาตของทางราชการพ.ศ. 2558 โดยกาํหนดระยะเวลาและขั้นตอนการแลว้เสร็จ นบัตั้งแต่รับคาํขอ

จนถึงการออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมไว ้4 ขั้นตอน ใชร้ะยะเวลา 66 วนั   

  3.5.1 ขั้นตอนการตรวจสอบเอกสาร จาํนวน 1 วนั 

  3.5.2 ขั้นตอนการพิจารณาตรวจสอบขอ้มูลของเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผดิชอบ จาํนวน 4 วนั 

  3.5.3 ขั้นตอนการแจง้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ จาํนวน 30 วนั และให้คณะกรรมการ

ไปตรวจสอบโรงแรม 



77 

 

  3.5.4 ขั้นตอนการประชุมพิจารณาของคณะกรรมการ จาํนวน 31 วนั และการอนุมติั

ลงนามในใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม 

3.6  พระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

  โดยท่ีการพิจารณาของนายทะเบียนก่อนการออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม 

คือ การพิจารณาคาํขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม (แบบ ร.ร.1) ว่ามีความถูกตอ้งสมบูรณ์ 

หรือไม่ถูกตอ้งสมบูรณ์ ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 และการพิจารณา

ออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ซ่ึงถือเป็นกระบวนการพิจารณาทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นายทะเบียนในฐานะเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าว มีหน้าท่ี ตอ้งแจง้สิทธิและหน้าท่ีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองให้ผูย้ื่นคาํขออนุญาต

ประกอบธุรกิจโรงแรมในฐานะคู่กรณีทราบ และตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริง

อย่างเพียงพอและมีโอกาสโตแ้ยง้ และแสดงหลกัฐานของตน ตามนัยมาตรา 27 และมาตรา 30 

แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ยทุกคร้ัง 

  

 
 



บทที ่4 

วเิคราะห์สภาพปัญหาและข้อจาํกดัของกฎหมายโรงแรมไทย 

 

 

 สังคมมีการพฒันาและเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา กฎหมายและกระบวนการบงัคบัใช้

กฎหมายมกัลา้หลงัตามไม่ทนัสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นรากฐานของความเป็นอยูท่างสังคม

คนท่ีจะมีอาํนาจทางการเมืองและออกกฎหมายบงัคบัใช้กฎหมาย คือ คนท่ีมีอาํนาจทางเศรษฐกิจ

ความยุติธรรมเป็นเร่ืองสําคญัท่ีจะทาํให้สังคมเจริญกา้วหนา้ไดค้วบคู่ไปกบัคุณธรรม ความถูกตอ้ง 

ความดีงามเพื่อส่วนรวม ตามหลกัศาสนา จริยธรรม และการอนุรักษแ์ละฟ้ืนฟูธรรมชาติสภาพแวดลอ้ม 

เพื่อการเจริญกา้วหนา้ท่ีส่งเสริมคุณภาพชีวิตสังคมและระบบนิเวศ หากจะพิจารณาปัญหาท่ีเกิดข้ึน

ในปัจจุบนัในระบบกฎหมายของไทย อาจกล่าวไดว้่าปัญหาต่างๆ เกิดจากตวักฎหมายอย่างหน่ึง

และเกิดจากคนซ่ึงตอ้งเก่ียวขอ้งกบักฎหมายอีกประการหน่ึง ปัญหาท่ีเก่ียวกบัตวักฎหมายเกิดข้ึน

เพราะคนสร้างกฎหมายข้ึนมาแลว้ ไม่เหมาะสมกบัสภาพและลกัษณะของสังคม หรือแมว้า่คร้ังหน่ึง

อาจจะสร้างกฎหมายท่ีเหมาะสมกบัสภาพในขณะนั้น แต่ต่อมาสภาพของสังคมเปล่ียนแปลงไป

กฎหมายนั้น ก็อาจจะไม่เหมาะสมกบัสังคมนั้นอีกต่อไป  

 พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 เป็นกฎหมายที่ใช้มานานพอสมควรมีบทบญัญติั

อยูห่ลายมาตราท่ีไม่เหมาะสมกบัการบงัคบัใชใ้นปัจจุบนั ซ่ึงผูเ้ขียนพจิารณาแลว้ มีดงัต่อไปน้ี 

 

1. ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติ 

  

 1.1  การบัญญตัิบทนิยามมีความหมายทีก่ว้าง 

       วิเคราะห์นิยาม คาํว่า “โรงแรม” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

ไดใ้ห้คาํจาํกดั ความว่า “สถานท่ีพกัท่ีจดัตั้งข้ึน โดยมีวตัถุประสงคใ์นทางธุรกิจเพื่อให้บริการท่ีพกั

ชัว่คราว สาํหรับคนเดินทางหรือบุคคลอ่ืนใดโดยมีค่าตอบแทน” ซ่ึงสามารถแยกองคป์ระกอบ ดงัน้ี 

1.1.1 ท่ีพกัชัว่คราวท่ีจดัตั้งข้ึน สาํหรับคนเดินทางหรือบุคคลอ่ืนใด 

1.1.2 เพื่อรับค่าตอบแทน 
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ทั้งน้ี หากเขา้กรณียกเวน้ดงัต่อไปน้ีก็ไม่ถือเป็นโรงแรม ไดแ้ก่ 

(1) สถานท่ีพกัท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อให้บริการท่ีพกัชัว่คราว ซ่ึงดาํเนินการโดยส่วนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ หรือเพื่อการกุศล หรือการศึกษา ทั้งน้ี 

โดยมิใช่เป็นการหาผลกาํไร หรือรายไดม้าแบ่งปันกนั 

(2)  สถานท่ีพกัท่ีจดัตั้ งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้บริการท่ีพกัอาศยั โดยคิด

ค่าบริการเป็นรายเดือนข้ึนไปเท่านั้น 

  ดงันั้น หากสถานท่ีใดจดัตั้งข้ึนโดยมีองคป์ระกอบตามคาํนิยามโรงแรมขา้งตน้และ

ไม่เขา้ขอ้ยกเวน้แลว้ ก็จดัเป็นโรงแรมตามคาํนิยามในมาตรา 4 น้ีได ้แต่หากเพียงเขา้องคป์ระกอบ

ก็ยงัไม่อาจช้ีชดัไดว้า่สถานท่ีนั้นๆ เป็นโรงแรมหรือไม่เป็นโรงแรม เน่ืองจากกฎหมายยงัไดก้าํหนด

ต่อไปอีกว่า โรงแรมจะเปิดดาํเนินกิจการได ้ก็ต่อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากนายทะเบียน จึงจะถือเป็น

โรงแรมท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย นอกจากน้ี ยงัไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ต่างๆ ในการท่ีผูป้ระกอบการ

จะตอ้งปฏิบติัตามเพื่อประกอบการยื่นคาํขอประกอบกิจการโรงแรมดงัที่กล่าวมาแลว้ ในบทท่ี 3 

ที่สําคญัอาทิ อาคารตอ้งมีการรักษาความสะอาด มีการจดัแสงสวา่งอยา่งเพียงพอ และมีระบบระบายนํ้ า 

ระบบบาํบดันํ้ าเสีย และระบบระบายอากาศท่ีถูกสุขลักษณะ ตั้งอยู่ในทาํเลท่ีเหมาะสม ไม่เป็น

อนัตรายต่อสุขภาพและอนามยัของผูพ้กั และมีการคมนาคมท่ีสะดวกและปลอดภยั เส้นทางเขา้ออก

โรงแรมตอ้งไม่ก่อให้เกิดปัญหาดา้นการจราจร ไม่ตั้งอยู่ในบริเวณหรือใกล้เคียงกบัโบราณสถาน 

ศาสนสถานหรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา หรือสถานท่ีอ่ืนใดอนัจะทาํให้เกิดทศันียภาพ

ที่ไม่เหมาะสม กระทบต่อความมัน่คงและการดาํรงอยู่ของสถานท่ีดงักล่าว หรือจะทาํให้ขดัต่อ

ขนบธรรมเนียม ประเพณี และวฒันธรรมทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

  โดยความเป็นจริง ในปัจจุบนัมีสถานท่ีท่ีใหบ้ริการท่ีพกัชัว่คราวเกิดข้ึนจาํนวนมาก

ตามสภาวการณ์ของการเติบโตทางเศรษฐกิจ มีรูปแบบแตกต่างกนัออกไปตามสภาพแวดลอ้มและ

วฒันธรรมทอ้งถ่ินนั้นๆ และตามความนิยมของคนเดินทางหรือนกัท่องเท่ียว รูปแบบการให้บริการ

รวมถึงราคาที่พกัก็แตกต่างกันไปด้วย แต่เน่ืองจากการใช้กฎเกณฑ์หรือมาตรฐานเดียวกัน

ในลกัษณะถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง ในการพิจารณาคาํขอจดทะเบียนประกอบกิจการ

โรงแรมและการกาํกบัดูแล โดยไม่คาํนึงถึงความแตกต่างก็อาจทาํให้การใชดุ้ลพินิจของนายทะเบียน

ในแต่ละทอ้งท่ี ท่ีจะตอ้งพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาต ให้ประกอบกิจการโรงแรมแตกต่างกนั

และไม่เป็นมาตรฐานท่ีกฎหมายกาํหนด ในลกัษณะท่ีขดัต่อหลกัความชดัเจนแน่นอน และคาดหมายได้

ในการกระทาํทางปกครอง ส่งผลให้ผูป้ระกอบกิจการโรงแรมบางรายลกัลอบประกอบกิจการ 

โดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายและไม่อยูใ่นระบบการควบคุมดูแลของรัฐ ส่งผลเสียต่อผูใ้ชบ้ริการหรือ
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นักท่องเท่ียว และยงัทาํให้รัฐขาดรายได้จากการจดัเก็บภาษี และหากมองมุมกลับ การกาํหนด

หลกัเกณฑห์รือมาตรฐานเดียวกนั ก็อาจทาํใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมแก่ผูป้ระกอบการ ตวัอยา่ง เช่น  

กรณี เกสท์เฮา้ส์ หากพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ของการจดัตั้ง คือ การให้บริการที่พกัอาศยัแก่

คนเดินทางหรือนกัท่องเท่ียว และเป็นไปในลกัษณะทางการคา้ เกสทเ์ฮา้ส์ ก็ถือเป็นโรงแรมตามคาํนิยาม 

แห่งมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 แต่หากพิจารณาถึงองคป์ระกอบอ่ืนๆ ลกัษณะ

ทางกายภาพของอาคารท่ีพกัอาศยั สถานท่ีตั้ง ระบบความปลอดภยัภายในอาคาร ระบบสุขลกัษณะ

อนามยั ก็อาจจะไม่เขา้เกณฑ์หรือมาตรฐานตามท่ีพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 และกฎหมายอ่ืนๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกาํหนดไว ้เน่ืองจากเกสทเ์ฮา้ส์เดิมนั้นส่วนใหญ่ เป็นบา้นพกัอาศยัแต่ไดมี้การปรับปรุง

ดดัแปลง หรือปรับเปล่ียนแบ่งเป็นห้องๆ เพื่อให้นกัท่องเท่ียวเขา้พกัอาศยัเหมือนห้องพกัในโรงแรม 

แต่ลกัษณะการให้บริการส่ิงอาํนวยความสะดวกในห้องพกั และระบบรักษาความปลอดภยัต่างๆ 

ยงัแตกต่างจากโรงแรมมากนกั ดว้ยเหตุน้ี ทาํให้เกสท์เฮา้ส์บางราย ไม่สามารถขอรับใบอนุญาตให้

ประกอบกิจการโรงแรมท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายได ้และบางรายท่ีไดรั้บใบอนุญาตใหป้ระกอบกิจการ

โรงแรมได ้เช่น โรงแรมน่ารักอ่ะ รีสอร์ท และโรงแรมแกรนด์ มาแกว้ เฮา้ส์ ก็ยงัมีขอ้สังเกตเก่ียวกบั

ลักษณะทางกายภาพของอาคารท่ีพกัอาศยัและสถานท่ีตั้ ง กรณีมีการดัดแปลงอาคารท่ีพกัและ

ทางเขา้ออกท่ีแคบ อาจเกิดปัญหาดา้นการจราจร ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ ในบทท่ี 1  

  อีกกรณีหน่ึง คือ สถานท่ีพกัจาํพวกเชอร์วิสอพาร์ทเมน้ต ์และคอนโดมิเนียมโฮเต็ล 

ซ่ึงเดิมผูป้ระกอบการ มีวตัถุประสงค์ให้บริการเช่าเป็นห้องพกัรายเดือนหรือรายปี แต่เม่ือประสบ

ปัญหาเศรษฐกิจไม่ดี สถานที่ดงักล่าวเหล่าน้ี ได้ปรับเปลี่ยนการให้บริการมาเป็นการใช้เช่า

เป็นรายวนั หรือรายสัปดาห์ บริการเหมือนโรงแรม แต่ก็ไม่อาจถือเป็นโรงแรมตามกฎหมายเน่ืองจาก

ไม่มีใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงแรม ผูเ้ขียนเห็นว่ากรณีน้ี แตกต่างจากกรณีของเกสท์เฮา้ส์

ที่โดยสภาพทางกายภาพของอาคารท่ีพกัอาศยัและสถานท่ีตั้ ง ไม่น่าจะสามารถขอใบอนุญาต

ประกอบกิจการโรงแรมได ้เพราะลกัษณะทางกายภาพดา้นทางเขา้ออก ยงัไม่เขา้เกณฑ์มาตรฐาน

ตามท่ีกฎหมายกาํหนด แต่ในกรณีของเชอร์วิสอพาร์ทเมน้ต ์และคอนโดมิเนียมโฮเต็ล ส่วนใหญ่ 

ซ่ึงถือเป็นอาคารอยู่อาศยัรวม ตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มกัจะมีมาตรฐาน

ในเร่ืองดงักล่าวทดัเทียมกบัโรงแรม ซ่ึงเป็นอาคารสาธารณะตามกฎหมายควบคุมอาคารดว้ย จึงไม่น่า 

จะมีปัญหาอุปสรรค ในเร่ืองท่ีจะขออนุญาตประกอบกิจการโรงแรมให้เป็นการถูกตอ้งตามวตัถุประสงค์

ของการใหบ้ริการตามท่ีกฎหมายกาํหนดได ้

 1.2  การใช้ถ้อยคําทีม่ีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง  

      พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 มาตรา 5 และมาตรา 13 บญัญติัให้รัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงมหาดไทย เป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัและให้มีอาํนาจออกกฎกระทรวงกาํหนด



81 

 

หลกัเกณฑ์และเง่ือนไข เก่ียวกบัสถานท่ีตั้ง ขนาด ลกัษณะ ส่ิงอาํนวยความสะดวกหรือมาตรฐาน

การประกอบธุรกิจของโรงแรม โดยคาํแนะนาํของคณะกรรมการส่งเสริมและกาํกบัธุรกิจโรงแรม 

แต่ข ้อเท็จจริงปรากฏว่า ถ้อยคาํเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และเง่ือนไขการประกอบธุรกิจโรงแรม 

ตามกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 เป็นถอ้ยคาํ

ท่ีเป็นหลกัการทัว่ไป รวมทั้งถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง หรือเป็นถอ้ยคาํท่ีมีลกัษณะเปิด 

เช่น ขอ้ 3 สถานท่ีตั้งของโรงแรมตอ้งตั้งอยูใ่นทาํเลท่ีเหมาะสม เส้นทางเขา้ออกโรงแรมตอ้งไม่เกิดปัญหา

ดา้นการจราจร ไม่ตั้งอยูใ่นบริเวณหรือใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถาน เป็นตน้ ซ่ึงหากมอง

ในแง่ของการบงัคบัใชก้ฎหมาย เห็นวา่เป็นการดีท่ีทาํให้ผูใ้ช้กฎหมายมีดุลพินิจค่อนขา้งกวา้งขวาง

ในอนัท่ีจะตีความและปรับใชก้บัขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏในโลกของความเป็นจริง มีความสลบัซบัซ้อน

อยา่งมาก ทาํให้กฎหมายไม่แข็งกระดา้ง มีความยืดหยุน่สามารถปรับเปล่ียนให้เขา้กบัสภาพของสังคม

ที่เปลี่ยนแปลงไปโดยเร็วได ้แต่ในทางกฎหมายมหาชน การที่ฝ่ายนิติบญัญตัิปล่อยให้องค์กร

ผูใ้ชก้ฎหมายเป็นผูก้าํหนดกฎเกณฑ์ท่ีแทจ้ริงข้ึนใชบ้งัคบัการบญัญติักฎหมาย โดยใชถ้อ้ยคาํท่ีเป็น

หลกัการทัว่ไป จึงมกัเกิดปัญหาในการตีความถอ้ยคาํทางกฎหมาย คือ ถอ้ยคาํเดียวกนันั้น เม่ือไปอยู่

ในบริบทท่ีแตกต่างกนั ถอ้ยคาํดงักล่าว อาจมีเน้ือหาต่างกนัได ้ยิ่งไปกว่านั้นในการตีความถอ้ยคาํ

ส่ิงที่พึงระมดัระวงัอีกประการหน่ึง ก็คือ ถอ้ยคาํที่ดูเหมือนว่าเป็นถอ้ยคาํที่ใช้กนัโดยทัว่ไปนั้น 

ได้กลายเป็นถ้อยคาํที่มีความหมายเฉพาะทางกฎหมายแล้วหรือไม่ หากปรากฏกรณีเช่นนั้น 

นายทะเบียนผูต้ีความ จะต้องตีความถ้อยคาํดังกล่าวตามความหมายในทางกฎหมาย ไม่ใช่

ตามความหมายสามญัท่ีใชก้นัทัว่ไป และในกรณีท่ีถอ้ยคาํในกฎหมายเป็นถอ้ยคาํท่ีเป็นศพัทเ์ฉพาะ

ทางวชิาการสาขาอ่ืน นายทะเบียนผูตี้ความยอ่มตอ้งคน้หาความหมายของถอ้ยคาํนั้น ตามท่ีเขา้ใจกนั

ในวงวิชาการเฉพาะสาขานั้น ประกอบอีกทางหน่ึงดว้ย ดงันั้น จึงทาํใหเ้กิดปัญหาการตีความถอ้ยคาํ

ของนายทะเบียนโรงแรมของจงัหวดัต่างๆ อาจมีความหลากหลายไปในทิศทางที่แตกต่างกนั

ของแต่ละพื้นท่ีได ้  

       หลกัความชดัเจน แน่นอน และคาดหมายได ้ในการกระทาํทางปกครอง กล่าวไวว้า่

การกระทาํขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง จะตอ้งมีความชดัเจน แน่นอน และเป็นท่ีคาดหมายได้

จากปัจเจกชนผูต้กอยู่ภายใตอ้าํนาจปกครอง และแมห้ลกัการดงักล่าว ไม่ไดมี้ผลถึงขนาดห้ามองค์กร

ฝ่ายปกครองใชถ้อ้ยคาํทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง ในการกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผล 

บงัคบัทัว่ไป เพื่อให้กฎเกณฑ์ท่ีไดรั้บการกาํหนดข้ึนสามารถใชบ้งัคบักบัขอ้เท็จจริงจาํนวนมากได ้        

แต่ในกรณีของกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน การใชถ้อ้ยคาํทางกฎหมายท่ีมีความหมาย

ไม่เฉพาะเจาะจงในหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรมบางเร่ือง เช่น ทาํเลท่ีตั้ง, การรักษาคุณภาพ
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ส่ิงแวดลอ้ม ถอ้ยคาํทางกฎหมายควรมีความหมายชดัเจน เพื่อส่งเสริมสนบัสนุนให้นายทะเบียนไดใ้ช้

ดุลพินิจสอดคลอ้งกบัหลกัความชดัเจนแน่นอน และคาดหมายไดใ้นการกระทาํทางปกครอง หรือ

เป็นไปตามหลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะกรณีการพิจารณาทาํเลท่ีตั้งของเก่ียวกบัทางเขา้ออก

โรงแรม 

1.3  ปัญหาสภาพแวดล้อม 

   ปัญหาที่สําคญั อีกประการหน่ึงของพระราชบญัญตัิโรงแรม พ.ศ. 2547 คือ 

การเกิดช่องวา่งทางกฎหมาย แมก้ฎหมายจะมีผลบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไป ภายใตห้ลกัเกณฑท่ี์กาํหนด           

อยา่งเดียวกนั แต่โดยท่ีสภาพแวดลอ้มท่ีตั้งของโรงแรมแต่ละแห่งมีความแตกต่างกนั จนเป็นเหตุให้

ผูป้ระกอบการโรงแรมบางราย หลีกเล่ียงบทบงัคบัของกฎหมายโดยการอาศยัช่องวา่งทางกฎหมาย 

ดงัขอ้เทจ็จริง ตามตวัอยา่งต่อไปน้ี   

            1.3.1  ด้านผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม 

            การท่ีกฎหมายว่าด้วยการโรงแรม ต้องอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติ

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงตามประกาศกระทรวงทรัพยากร 

ธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ลงวนัท่ี 24 เมษายน 2555 ออกตามความในมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติั

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไดก้าํหนดประเภทและขนาดของโครงการ

หรือกิจการ ซ่ึงตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม โรงแรมท่ีมีจาํนวนห้องพกั

ตั้งแต่ 80 ห้องข้ึนไป เป็นหน่ึงในกิจการที่ตอ้งผ่านการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) 

ตามประกาศฉบบัดงักล่าว เป็นเหตุให้ผูป้ระกอบการโรงแรมขนาดใหญ่หลีกเล่ียงบทบงัคบัของ

กฎหมายดงักล่าว โดยการอาศยัช่องว่างทางกฎหมายของพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

ด้วยการยื่นขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม คร้ังละไม่เกิน 80 ห้อง ทั้งท่ีโรงแรมตั้งอยู่บริเวณ

เดียวกนั หรือเป็นผูป้ระกอบการรายเดียวกนั เช่น กรณีโรงแรมฟอร์จูน ริเวอร์วิว อาํเภอเชียงของ 

จงัหวดัเชียงราย ซ่ึงผูป้ระกอบการได้แยกคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมออกเป็นสองแห่ง           

ในแต่ละแห่ง มีปริมาณห้องพกั 79 ห้อง ทั้งท่ีตั้งอยูใ่นอาณาบริเวณเดียวกนั ผูป้ระกอบการ รายเดียวกนั 

เพียงแต่แบ่งแยกช่ือโรงแรมให้มีความแตกต่างกนัว่าโรงแรมฟอร์จูน ริเวอร์วิว เอ บี และโรงแรม

ฟอร์จูน ริเวอร์ววิ ซี ดี และอีกกรณี คือ โรงแรมพิมาน อาํเภอเมืองเชียงราย จงัหวดัเชียงราย 

              1.3.2  ด้านผลกระทบต่อด้านขนบธรรมเนียมและวัฒนธรรมท้องถิน่ 

         กรณีโรงแรมที่มีสถานที่จอดรถอยู่ติดห้องพกั  ก็เป็นอีกหน่ึงตวัอย่าง 

ซ่ึงส่วนใหญ่ มกัจะเป็นโรงแรมท่ีมิไดมี้วตัถุประสงค์หลกัใช้เป็นสถานท่ีพกัชั่วคราวของคนเดินทาง

หรือบุคคลอ่ืนใดโดยแทจ้ริง แต่กลบัดาํเนินการไปในทางที่เขา้ข่ายลกัษณะส่งเสริมสนับสนุน

การกระทาํที่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน เช่น โรงแรมม่านรูดที่มกัเป็นสถานที่ให้ชายหญิง
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ที่มิใช่สามีภรรยากนั ไปแสวงหาความสําราญในทางกามารมณ์ ซ่ึงในขณะยื่นคาํขออนุญาตดาํเนิน

กิจการโรงแรมผูป้ระกอบการ มกัจะหลบเล่ียงกฎหมายโดยการไม่นาํผา้ม่านมาปิดสถานท่ีจอดรถ

ในขณะท่ีคณะกรรมการกลัน่กรองการดาํเนินการตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ไปทาํ

การตรวจสอบสถานท่ีตั้ง และสภาพอาคารโรงแรม หลงัจากผ่านขั้นตอนน้ีไปแลว้ ผูป้ระกอบการ

มกัจะนาํผา้ม่านมาติดตั้ง เพื่อทาํการปิดสถานที่จอดรถขณะมีผูเ้ขา้พกัทาํให้ไม่สามารถมองเห็น

รถที่อยูไ่ดต้ลอดเวลา อีกทั้งยงัทาํให้ไม่มีช่องท่ีสามารถมองจากภายในสู่ภายนอกห้องพกัได ้ขดักบั

กฎเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม 

พ.ศ. 2551 ดังตวัอย่างของโรงแรมเพิ่มสุขอินน์ จงัหวดัราชบุรี และอีกหลายๆ โรงแรมในพื้นท่ี

จงัหวดัเชียงราย 

1.4  ปัญหาการใช้ดุลพนิิจ 

  พระราชบญัญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 มาตรา 17 บญัญัติเปิดโอกาสให้ผูป้ระกอบ

ธุรกิจโรงแรมสามารถยื่นคาํขอประกอบธุรกิจโรงแรมดาํเนินการก่อสร้างอาคารโรงแรมไดก่้อน 

ที่จะมีการยื่นคาํขออนุญาตต่อนายทะเบียน ทาํให้นายทะเบียนไม่มีโอกาสใช้ดุลพินิจเบ้ืองตน้ 

เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบแบบแปลน แผนผงั และรายการของโรงแรมก่อนท่ีจะมีการก่อสร้าง

ว่าเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดตามมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรมพ.ศ. 2547 ประกอบ

กฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรมพ.ศ. 2551 ขอ้ 3 หรือไม่ 

เช่น ทาํเลที่ตั้งไม่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพและอนามยัของผูพ้กั ไม่อยู่ใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน 

ศาสนสถาน หรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา หรือสถานท่ีอ่ืนใดอนัจะทาํให้เกิดทศันียภาพ

ท่ีไม่เหมาะสมหรือขดัต่อขนบธรรมเนียม ประเพณี และวฒันธรรมทอ้งถ่ิน, สถานท่ีจอดรถของ

โรงแรมท่ีอยูติ่ดห้องพกัตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิด และตอ้งสามารถมองเห็นรถท่ีจอดอยูไ่ดต้ลอดเวลา,

เส้นทางเขา้ออกโรงแรมตอ้งไม่เกิดปัญหาดา้นการจราจร เป็นตน้ ต่างจากพระราชบญัญติัโรงแรม 

พุทธศกัราช 2478 ท่ีกาํหนดให้ผูป้ระกอบธุรกิจโรงแรมในการยื่นคาํขอประกอบธุรกิจโรงแรม

โดยให้ยื่นแบบแปลน แผนผงั และรายการของโรงแรมก่อน หากไดรั้บความเห็นชอบแลว้ถึงจะทาํ

การก่อสร้างอาคารโรงแรมและเม่ือแล้วเสร็จก็จะให้คณะกรรมการไปทาํการตรวจสอบเพื่อเสนอ

ความเห็นต่อนายทะเบียนในการท่ีจะพิจารณาวา่จะอนุญาต หรือไม่อนุญาตให้ดาํเนินกิจการโรงแรมได ้ 

รวมทั้งหลกัการตามพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 และพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 

ซ่ึงหลกัการดงักล่าว ใหอ้าํนาจแก่พนกังานฝ่ายปกครองไดใ้ชดุ้จพินิจไดอ้ยา่งเต็มท่ี และยงัใหโ้อกาส

แก่ผูย้ื่นคาํขออนุญาตในการปรับปรุงแก้ไขแบบแปลน แผนผงั และรายการของโรงแรม หรือ

โครงการจดัสรรท่ีดิน หรืออาคาร แลว้แต่กรณี หากนายทะเบียนหรือพนกังานฝ่ายปกครองเห็นว่า

ไม่เป็นไปตามกฎหมาย 
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 1.5  ปัญหาด้านอืน่ๆ  

  1.5.1  ปัญหาด้านหน่วยงานหรือองค์กร 

   ด้านหน่วยงาน หรือองค์กรท่ีควบคุมดูแลกิจการโรงแรม นายทะเบียน

โรงแรม ในเขตกรุงเทพมหานคร คือ อธิบดีกรมการปกครอง และในเขตต่างจงัหวดั คือ ผูว้า่ราชการ

จงัหวดั ซ่ึงแมจ้ะมีหนา้ท่ีโดยตรงในการควบคุมดูแลกิจการโรงแรม แต่ภารกิจหลกัท่ีปฏิบติักลบัเป็น

ในการควบคุมดูแลในเร่ืองของการออกใบอนุญาต และควบคุมดูแลให้กิจการโรงแรมหรือผูป้ระกอบ

ธุรกิจโรงแรมหรือผูจ้ดัการโรงแรมดาํเนินงานไปตามหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด โดยกลบัไม่มีอาํนาจ

ในการกาํหนดแผนหรือมาตรการต่างๆ เกี่ยวกบัการส่งเสริมและการกาํกบัดูแลธุรกิจโรงแรม 

เหตุเพราะพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 มาตรา 6 กาํหนดให้คณะกรรมการส่งเสริมและกาํกบั

ธุรกิจโรงแรม ซ่ึงเป็นคณะกรรมการกลางท่ีมีองคป์ระกอบจากผูแ้ทนหน่วยงานต่างๆ ทั้งภาครัฐและ

เอกชน เช่น กระทรวงมหาดไทย กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม กระทรวง

การท่องเท่ียวและกีฬา กระทรวงวฒันธรรม สภาอุตสาหกรรม สมาคมไทยธุรกิจการท่องเท่ียว ทาํหนา้ท่ี

โดยตรงในการกาํหนดแผนหรือมาตรการต่างๆ เก่ียวกับการส่งเสริมและการกํากับดูแลธุรกิจ

โรงแรม  และมีหน้าที่ เพียงเป็นผู ้ให้คาํแนะนาํแก่ รัฐมนตรีผู ้รักษาการตามพระราชบัญญัติ

ในการออกกฎกระทรวง กาํหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกับสถานที่ตั้ ง ขนาด ลักษณะ 

ส่ิงอาํนวยความสะดวก หรือมาตรฐานการประกอบธุรกิจโรงแรม โดยมิไดมี้อาํนาจถึงขนาดเป็น

ผูใ้หค้วามเห็นชอบ 

   กฎกระทรวงดงักล่าว อาจทาํให้หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัสถานท่ีตั้ง

ของโรงแรมท่ีกาํหนดไวก้ฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม 

พ.ศ. 2551 ขาดความชดัเจนแน่นอน ส่งผลต่อการใชดุ้ลพินิจของนายทะเบียนโรงแรมแต่ละจงัหวดั

ในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง ไม่สอดคล้องกนัหรือไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั 

ส่วนหน่ึงน่าจะเกิดจากการท่ีนายทะเบียนโรงแรม เป็นผูพ้ิจารณาให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง

เพียงลาํพงั โดยมิไดผ้า่นการพิจารณากลัน่กรองจากผูแ้ทนหน่วยงานต่างๆ อยา่งครบถว้นเหมือนกบั

คณะกรรมการส่งเสริมและกาํกบัธุรกิจโรงแรม เหตุเพราะคณะกรรมการคณะกรรมการกลัน่กรอง

การดาํเนินการตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 ผูท้าํหนา้ที่พิจารณาตรวจสอบ กลัน่กรอง

การพิจารณาอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ก่อนเสนอความเห็นต่อนายทะเบียนโรงแรมมีองคป์ระกอบ

ของคณะกรรมการ ตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 190/2551 ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2551 เพียงผูแ้ทน

ของหน่วยงานกระทรวงมหาดไทย สํานักงานตาํรวจแห่งชาติ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวง

วฒันธรรม กระทรวงศึกษาธิการ ยงัขาดผูแ้ทนจากกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

ผูม้ีหน้าที่หลกัในการตรวจสอบขนาด และลกัษณะของโรงแรมที่มีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม 
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ทาํให้ผลการพิจารณาอนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรม ยงัมีขอ้สังเกตเก่ียวกบัความเหมาะสม

ถึงผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม ดงัเช่น โรงแรมฟอร์จูน ริเวอร์วิว อาํเภอเชียงของ และโรงแรมพิมาน 

อาํเภอเมืองเชียงราย จงัหวดัเชียงราย เป็นตน้ 

   นอกจากน้ี ยงัควรเพิ่มเติมให้ผูแ้ทนกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คง

ของมนุษย์ เข้าร่วมเป็นคณะกรรมการส่งเสริมและกํากับธุรกิจโรงแรมตามมาตรา 6 แห่ง

พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 อีกกรณีหน่ึงด้วย เพราะการกาํหนดหลกัเกณฑ์การประกอบ

ธุรกิจโรงแรม ก็ควรตอ้งคาํนึงถึงสวสัดิภาพของผูพ้ิการดว้ยเช่นกนั 

  1.5.2  ปัญหาด้านความสงบเรียบร้อยของสังคม 

   พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 มาตรา 35 กฎหมายกาํหนดให้ผูเ้ขา้พกั

คนใดคนหน่ึง เป็นผูล้งลายมือช่ือในบตัรทะเบียนผูพ้กั หากผูพ้กัมีอายุต ํ่ากว่า 18 ปี และเขา้พกั

ตามลําพัง ให้ผูจ้ ัดการหรือผูแ้ทนลงลายมือช่ือกํากับไวด้้วย ผูเ้ขียนเห็นว่าไม่น่าจะเหมาะสม 

เน่ืองจากปัจจุบนั มีข่าวการล่อลวงเด็กไปทาํอนาจารเกิดข้ึนอยูบ่่อยคร้ัง โดยเฉพาะควรจะมีการป้องกนั

และคุม้ครองเด็ก ในกรณีน้ีดว้ย    

 

 

 



บทที ่5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 

 

1. สรุปการวจิัย 

 

 บทบญัญติัตามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 มาตรา 13 ให้อาํนาจแก่รัฐมนตรี

โดยคาํแนะนาํของคณะกรรมการส่งเสริมและกาํกบัธุรกิจโรงแรม ในการออกกฎกระทรวงกาํหนด

หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัสถานท่ีตั้ง ขนาด ลกัษณะ ส่ิงอาํนวยความสะดวก หรือมาตรฐาน

การประกอบธุรกิจโรงแรม แต่จากการศึกษากฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบ

ธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 กลบัพบว่าหลกัเกณฑ์ต่างๆ ใช้ถ้อยคาํที่มีความหมายไม่เจาะจง หรือ

เป็นถอ้ยคาํท่ีแสดงออก ซ่ึงความคิดเก่ียวกบัคุณค่าบางอยา่งบางประการ และเป็นขอ้ความท่ีตอ้งนาํมา 

ตีแผ่ให้ความพิเศษทางวิชาการหรือทางความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน และฝ่ายนิติบญัญตัิหรือ

ฝ่ายบริหารเอง ก็มิไดว้าง หรือมีกฎเกณฑ์ในการประเมินความหมาย หรือมาตรฐานทัว่ไปในการวนิิจฉยั

ดงัเช่น พระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูรั้กษาการ

ตามพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 ไดอ้อกคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 387/2528 ลงวนัท่ี 

23 กนัยายน 2528 วางระเบียบปฏิบติัเพื่อให้การใช้ดุลพินิจของนายทะเบียนแต่ละพื้นท่ี ไม่เกิด

ความแตกต่างหรือเหล่ือมลํ้ ากัน เช่น การกาํหนดสถานท่ีตั้งของโรงแรมตอ้งไม่อยู่ใกล้สถานท่ี

ราชการ, สถานท่ีสําหรับปฏิบติัพิธีกรรมทางศาสนา ฯลฯ ในรัศมี 100 เมตร, สถานท่ีจอดรถตอ้งอยู่

แยกส่วนออกต่างหากจากบริเวณห้องพกัไม่ให้ปะปนกนั ในขณะท่ีพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

มีการวางหรือมีกฎเกณฑ์ในการประเมินความหมาย หรือมาตรฐานทัว่ไปในการวินิจฉัยโดยรัฐมนตรี 

วา่การกระทรวงมหาดไทย ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัได้อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 13 

แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 โดยคาํแนะนาํของคณะกรรมการส่งเสริมและกาํกบักิจการ

ธุรกิจโรงแรมออกกฎกระทรวงกาํหนดกฎเกณฑแ์ละเง่ือนไข เพื่อให้นายทะเบียนใชเ้ป็นแนวทาง

ในการพิจารณาอนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรม เช่นเดียวกบัพระราชบญัญติัโรงแรม พุทธศกัราช 2478 

แต่ขอ้ความท่ีปรากฏในกฎกระทรวงก็เป็นถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจง เช่น ทาํเลท่ีตั้งไม่เป็น

อนัตรายต่อสุขภาพและอนามยัของผูพ้กั, ไม่อยู่ใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถาน หรือสถาน

อนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา หรือสถานที่อ่ืนใด อนัจะทาํให้เกิดทศันียภาพที่ไม่เหมาะสมหรือ

ขดัต่อขนบธรรมเนียม ประเพณี และวฒันธรรมทอ้งถ่ิน, สถานท่ีจอดรถของโรงแรมท่ีอยูติ่ดหอ้งพกั
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ตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิด และตอ้งสามารถมองเห็นรถท่ีจอดอยูไ่ดต้ลอดเวลา, เส้นทางเขา้ออกโรงแรม

ตอ้งไม่เกิดปัญหาดา้นการจราจร เป็นตน้ จึงเกิดปัญหาให้ขั้นตอนในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่

ขอ้เท็จจริงของนายทะเบียนแต่ละพื้นท่ีท่ีมีความเห็นท่ีแตกต่างกนั ทั้งท่ีข้อเท็จจริงเหมือนหรือ

คลา้ยกนั ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ ในบทท่ี 1 

ปัญหาอีกประการหน่ึง คือ พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 มีบทบญัญติักาํหนด

ลาํดับขั้นตอนการขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม โดยการเปิดโอกาสให้ผูย้ื่นคาํขอประกอบ

ธุรกิจโรงแรมดาํเนินการก่อสร้างอาคารโรงแรมได ้ก่อนท่ีจะมีการยืน่คาํขออนุญาตต่อนายทะเบียน 

ทาํใหน้ายทะเบียนไม่มีโอกาสใชดุ้ลพินิจเบ้ืองตน้ เพื่อพิจารณาใหค้วามเห็นชอบแบบแปลน แผนผงั 

และรายการของโรงแรมก่อนท่ีจะมีการก่อสร้างว่าเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎกระทรวงกาํหนด

หรือไม่ แมก้ารก่อสร้างอาคารโรงแรมจะไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายวา่ดว้ย

การควบคุมอาคารแล้ว ก็ตาม แต่จากการศึกษากฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 

กลบัไม่พบวา่มีการกาํหนดขอ้หา้มมิให้ทาํการก่อสร้างอาคาร โดยเฉพาะอาคารโรงแรมใกลเ้คียงกบั

โบราณสถาน ศาสนสถาน หรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา หากมีผูข้ออนุญาตก่อสร้าง

อาคารโรงแรมในพื้นท่ีท่ีติดหรือใกลก้บัวดั หรือมสัยิด หรือโบสถ์  โดยตวัอาคารโรงแรมมีลกัษณะ 

แบบ รูปทรง สัดส่วน ขนาด เน้ือท่ี เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎกระทรวงกาํหนด เจา้พนักงาน

ทอ้งถิ่น  ผูม้ีอาํนาจออกใบอนุญาตตามพระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก็ไม่มีเหตุ

ตามกฎหมายท่ีจะไม่อนุญาตให้ผูย้ื่นคาํขอทาํการก่อสร้างอาคารโรงแรมได้ เพราะไม่มีข้อห้าม

เก่ียวกบัท่ีตั้งอาคารไม่ให้ใกลเ้คียงกบัโบราณสถาน ศาสนสถาน หรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทาง

ศาสนาไว ้หรือกรณีการขออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงแรมท่ีตั้งอยูบ่ริเวณถนนท่ีมีการจราจรติดขดั

ตลอดเวลา หรือการขออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงแรมที่มีโรงจอดรถติดห้องพกัแบบมิดชิด 

เจา้พนักงานทอ้งถ่ิน ก็ไม่มีเหตุตามกฎหมายท่ีจะไม่อนุญาตเช่นเดียวกนั ดงันั้น หากมีขอ้เท็จจริง

เกิดข้ึนว่าผูป้ระกอบการรายใหญ่ ได้ใช้เงินทุนจาํนวนมหาศาลลงทุนก่อสร้างอาคารโรงแรม

ขนาดใหญ่โตที่ถูกตอ้งตามกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคารเสร็จสมบูรณ์แลว้ ในต่างพื้นที่กนั 

โดยอาคารโรงแรมแต่ละพื้นท่ี ตั้งอยู่ใกล้โบราณสถาน หรือศาสนสถาน หรือมีทางเขา้ท่ีคบัแคบ 

เหมือนหรือคลา้ยกนั เมื่อมีการยื่นคาํขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมดงักล่าวต่อนายทะเบียน

ในแต่ละทอ้งท่ี ยอ่มเกิดปัญหาในการใชดุ้ลพินิจของนายทะเบียนในแต่ละทอ้งที่ท่ีอาจมีความเห็น

ที่แตกต่างกนัออกไปได ้ทั้งท่ีมีขอ้เท็จจริงเหมือนหรือใกลเ้คียงกนั นายทะเบียนทอ้งท่ีหน่ึงอาจขาด

อาํนาจตดัสินใจอย่างอิสระท่ีจะเลือกกระทาํการอนุญาต หรือไม่อนุญาตอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ี

กฎหมายกาํหนด เพราะหากอนุญาตก็จะขดักบับทบญัญติัท่ีระบุว่าโรงแรมตอ้งไม่อยู่ใกลเ้คียงกบั

โบราณสถาน ศาสนสถานหรือสถานอนัเป็นท่ีเคารพในทางศาสนา และเส้นทางเขา้ออกโรงแรม
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ตอ้งไม่เกิดปัญหาดา้นการจราจร หรือหากไม่อนุญาตก็อาจจะขดักบัเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งเนน้ถึง

ความสําคญัทางดา้นเศรษฐกิจ เม่ือมีองค์ประกอบทางดา้นเศรษฐกิจ หรือบางคร้ังอาจเป็นนโยบาย

ภาครัฐ ที่ตอ้งการให้มีการขยายตวัในภาคธุรกิจเกิดข้ึน เขา้มาแทรกแซงกระบวนการใช้ดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครอง การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีน้ี จะหดหายไปหรือลดลงจนเหลือศูนย ์

กล่าวคือ ในกรณีเช่นน้ี นายทะเบียนจะตอ้งอนุญาตเสมอ หรือการจาํตอ้งใชดุ้ลพินิจแบบบิดเบือน

โดยการอนุญาตให้ประกอบธุรกิจโรงแรมได ้ทั้งๆ ท่ีโรงแรมในลกัษณะดงักล่าวขดักบัเจตนารมณ์

ของกฎหมาย  

ปัญหาประการถัดมา คือ การท่ีกฎหมายว่าด้วยการโรงแรมต้องอยู่ภายใต้บังคับ

พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงตามประกาศกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ลงวนัที่ 24 เมษายน 2555 ออกตามความในมาตรา 46 

แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไดก้าํหนดประเภท

และขนาดของโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจดัทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม 

โรงแรมท่ีมีจาํนวนห้องพกัตั้งแต่ 80 ห้องข้ึนไป เป็นหน่ึงในกิจการท่ีตอ้งผ่านการวิเคราะห์ผลกระทบ

ส่ิงแวดลอ้ม (EIA) ตามประกาศฉบบัดงักล่าว ผลกระทบท่ีตามมามกัมีผูป้ระกอบการโรงแรมขนาดใหญ่

หลีกเล่ียงบทบงัคบัของกฎหมายดงักล่าว โดยการอาศยัช่องว่างทางกฎหมายของพระราชบญัญติั

โรงแรม พ.ศ. 2547 ด้วยการยื่นขออนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมคร้ังละไม่เกิน 80 ห้อง ทั้ งท่ี

โรงแรมตั้งอยู่บริเวณเดียวกนั หรือเป็นผูป้ระกอบการายเดียวกนั การใช้ดุลพินิจของนายทะเบียน

ในลกัษณะน้ี ยอ่มไม่ไดส้ัดส่วนหรือสอดคลอ้งกบัทฤษฎีประโยชน์สาธารณะ 

 

2. ข้อเสนอแนะ  

  

 ผูเ้ขียนจึงมีขอ้เสนอแนะ เก่ียวกบัแนวทางในการพฒันากฎเกณฑ์ทางกฎหมาย เพื่อส่งเสริม

การใช้ดุลพินิจทางปกครองให้มีความสมบูรณ์และสอดคล้องกบัขอ้เท็จจริง และสภาวการณ์

การเปล่ียนแปลงของสังคม รวมถึงเศรษฐกิจ ตามสภาพปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัโรงแรม

พ.ศ. 2547 ท่ีเกิดข้ึน  ดงัน้ี 

 

 2.1  การแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญตั ิ

  2.1.1 ควรปรับปรุง แก้ไข มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

ท่ีบญัญติักาํหนดให้รัฐมนตรี โดยคาํแนะนาํของคณะกรรมการมีอาํนาจออกกฎกระทรวงประเภท

ของโรงแรม และกาํหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัสถานท่ีตั้ง ขนาด ลกัษณะและส่ิงอาํนวย
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ความสะดวก ฯลฯ โดยปรับข้อความว่า “ประเภทของโรงแรม” ออก คงไวเ้ฉพาะการกาํหนด

หลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขเก่ียวกบั สถานท่ีตั้ง ขนาด ลกัษณะ และส่ิงอาํนวยความสะดวก ฯลฯ เท่านั้น 

เน่ืองจากปัจจุบนั มีโรงแรมเกิดข้ึนเป็นจาํนวนมาก เพื่อสนองนโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยว 

ซ่ึงโรงแรมแต่ละแห่ง มีขนาดท่ีแตกต่างกนั และเรียกช่ือไปคนละแบบ เช่น Hotel, Inn, Lodging House 

หรือ guest House เป็นต้น แต่กฎหมายกลับใช้กฎเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกับสถานท่ีตั้ ง ขนาด 

ลกัษณะ และส่ิงอาํนวยความสะดวก ฯลฯ เป็นมาตรฐานเดียวกนัทั้งหมด ทาํให้โรงแรมขนาดเล็ก

บางประเภท เขา้ข่ายขดัต่อกฎเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนด ดงันั้น ควรเพิ่มบทบญัญติัเพิ่มเติมเป็นมาตรา 13 ทว ิ

เพื่อกาํหนดประเภท และขนาดของโรงแรมในแต่ละประเภท แลว้ให้แกไ้ขเพิ่มเติม กฎกระทรวง

กาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 โดยกาํหนดเง่ือนไข

เก่ียวกบัสถานที่ตั้ง ขนาด ลกัษณะ และส่ิงอาํนวยความสะดวก ฯลฯ ของโรงแรมแต่ละประเภท 

ให้เหมาะสมกับสภาวการณ์ในปัจจุบัน และสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ท่ีกาํหนดในพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

2.1.2 ควรทาํการปรับปรุง แก้ไขกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์

การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 โดยวางระเบียบปฏิบติัให้มีถอ้ยคาํท่ีค่อนขา้งชดัเจน เพื่อให้

การใชดุ้ลพินิจของนายทะเบียนแต่ละพื้นท่ี ไม่เกิดความแตกต่าง หรือเหล่ือมลํ้ากนั เช่น การกาํหนด             

สถานท่ีตั้งของโรงแรม ตอ้งไม่อยูใ่กลส้ถานท่ีราชการ, สถานท่ีสําหรับปฏิบติัพิธีกรรมทางศาสนา ฯลฯ 

ดว้ยการกาํหนดระยะห่างท่ีชดัเจน, การกาํหนดมาตรการเพื่อป้องกนัหรือคุม้ครองปัญหาสงัคม กรณี

โรงแรมท่ีมีสถานท่ีจอดรถอยู่ติดกบัห้องพกั ควรให้อยู่แยกส่วนออกต่างหากจากบริเวณห้องพกั

ไม่ให้ปะปนกัน, การกําหนดให้โรงแรมท่ีมีห้องพกัตั้งแต่ 10 ห้องข้ึนไป ถือเป็นอาคารสูงตาม

พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เพื่อบงัคบัให้ที่ตั้งของโรงแรม ด้านใดด้านหน่ึงยาว

ไม่น้อยกว่า 12.00 เมตร ติดถนนสาธารณะท่ีมีเขตทางกวา้งไม่น้อยกว่า 10.00 เมตร ตามกฎกระทรวง 

ฉบบัท่ี 33 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 อนัจะเป็นการป้องกนั

ปัญหาดา้นการจราจร เป็นตน้ และเพิ่มบทบญัญติัในกฎกระทรวงกาํหนดประเภทและหลกัเกณฑ์

การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 กรณีการให้อาํนาจแก่  ภาคประชาสังคมหรือองคก์รชุมชน

ไดเ้ขา้มามีบทบาทในการให้ความเห็นชอบการก่อสร้างโรงแรมในเขตชุมชน ก่อนท่ีจะมีการก่อสร้าง

เพื่อประกอบการพิจารณาให้ความเห็นชอบ แบบแปลน แผนผงั และรายการของโรงแรม ก่อนท่ีจะมี

การก่อสร้างของนายทะเบียน ตามขอ้ 2 ขา้งตน้   
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2.2  การแก้ไขปัญหาสภาพแวดล้อม 

  2.2.1 ควรเพิ่มเติมคาํนิยาม “โรงแรม” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ. 2547 ในกรณีท่ีมีการก่อสร้างอาคารโรงแรมในท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิแปลงเดียวกนั หรือกรณีท่ีดิน

ติดต่อกนั โดยมีเจา้ของหรือผูป้ระกอบการรายเดียวกนั หรือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในกิจการโรงแรม

ร่วมกนั ให้ถือเป็นโรงแรมแห่งเดียวกนัหรือโครงการ หรือกิจการเดียวตามพระราชบญัญติัส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ทั้งน้ี เพื่อแกไ้ขปัญหาการหลีกเล่ียงบทบงัคบั

ท่ีตอ้งจดัทาํรายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม หากมีจาํนวนหอ้งพกัตั้งแต่  80 หอ้งข้ึนไป 

  2.2.2 ควรแกไ้ขกฎกระทรวง กาํหนดประเภท และหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจ

โรงแรม พ.ศ. 2551 ขอ้ 8 จาก “สถานท่ีจอดรถของโรงแรมท่ีอยูติ่ดห้องพกั ตอ้งไม่มีลกัษณะมิดชิด

และตอ้งสามารถมองเห็นรถท่ีจอดอยู่ไดต้ลอดเวลา” เป็น “โรงแรมตอ้งมีสถานท่ีจอดรถ กลบัรถ 

เพียงพอสมดุลกับจาํนวนห้องพกั โดยสถานท่ีจอดรถต้องอยู่แยกส่วนออกต่างหากจากบริเวณ

หอ้งพกัไม่ใหป้ะปนกนั” เพื่อแกไ้ขปัญหาการหลีกเล่ียงกฎหมายของโรงแรม ในลกัษณะม่านรูด  

 2.3  การแก้ไขปัญหาการใช้ดุลพนิิจ 

            ควรปรับปรุงแกไ้ขมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 โดยบญัญติั

ขอ้ความต่อไปน้ี เพิ่มเป็นวรรคสองแห่งบทบญัญติัดงักล่าว “ห้ามมิให้ผูใ้ดทาํการก่อสร้างอาคาร

โรงแรม เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบ แบบแปลน แผนผงัท่ีตั้ง และรายการของโรงแรมท่ีจะขอ

อนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมจากนายทะเบียน”  ทั้งน้ี เพื่อใหน้ายทะเบียนไดมี้โอกาสใชดุ้ลพินิจ

เบ้ืองตน้ ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ แบบแปลน แผนผงั และรายการของโรงแรม ก่อนท่ีจะมี

การก่อสร้างว่าเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎกระทรวงกาํหนดหรือไม่ อนัจะเป็นการลดปัญหาการใช้

ดุลพินิจท่ีอาจบิดเบือนของนายทะเบียน ในกรณีท่ีมีการก่อสร้างอาคารโรงแรมขนาดใหญ่ท่ีไม่

สอดคลอ้งกบักฎกระทรวงกาํหนดประเภท และหลกัเกณฑ์การประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2551 

ดงัหลกัการและแนวคิดของพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 และพระราชบญัญติัควบคุม

อาคาร พ.ศ. 2522 

 2.4  การแก้ไขปัญหาด้านอืน่ๆ      

  2.4.1 กระทรวงมหาดไทย ควรเพิ่มเติมคณะกรรมการตามคําสั่ งกระทรวง 

มหาดไทย ท่ี 190/2551 ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2551 โดยเพิ่มผูแ้ทนจากกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้การตรวจสอบขนาดและลกัษณะของโรงแรมท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม

เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
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  2.4.2 ควรทาํการปรับปรุงแกไ้ขมาตรา 35 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัโรงแรม 

พ.ศ. 2547 จากเดิม “ผูจ้ดัการตอ้งจดัให้มีการบนัทึกรายการต่างๆ เก่ียวกบัผูพ้กัและจาํนวนผูพ้กั

ในแต่ละห้องลงในบตัรทะเบียนผูพ้กัในทนัทีท่ีมีการเขา้พกั โดยให้ผูพ้กัคนใดคนหน่ึงเป็นผูล้ง

ลายมือช่ือในบตัรทะเบียนผูพ้กั หากผูพ้กัอายุต ํ่ากวา่สิบแปดปีบริบูรณ์เขา้พกัตามลาํพงั ให้ผูจ้ดัการ

หรือผูแ้ทนลงลายมือช่ือกาํกบัไวด้ว้ย และนาํไปบนัทึกลงในทะเบียนผูพ้กัใหแ้ลว้เสร็จ ภายในยีสิ่บส่ีชัว่โมง

หลงัจากมีการลงทะเบียนเขา้พกั” เป็น “ผูจ้ดัการตอ้งจดัให้มีการบนัทึกรายการต่างๆ เก่ียวกบัผูพ้กั

และจาํนวนผูพ้กัในแต่ละห้อง ลงในบตัรทะเบียนผูพ้กัในทนัทีท่ีมีการเขา้พกั โดยให้ผูพ้กัคนใดคนหน่ึง

เป็นผูล้งลายมือช่ือในบตัรทะเบียนผูพ้กั หากผู้พักอายุตํา่กว่าสิบแปดปีบริบูรณ์เข้าพักตามลาํพังหรือ

มีผู้พักอายุตํา่กว่าสิบแปดปีบริบูรณ์เข้าพักร่วมกับผู้ อ่ืน ผู้ จัดการต้องให้ผู้ ท่ีมีอายุตํา่กว่าสิบแปดปี

บริบูรณ์ดังกล่าว ลงลายมือช่ือในบัตรทะเบียนผู้พักด้วย และนาํไปบนัทึกลงในทะเบียนผูพ้กัใหแ้ลว้เสร็จ

ภายในยี่สิบส่ีชัว่โมง หลงัจากมีการลงทะเบียนเขา้พกั” ทั้งน้ี เพื่อเป็นการป้องกนัและคุม้ครองเด็ก

จากปัญหาการล่อลวงเด็กไปทาํอนาจาร หรือกระทาํการอนัไม่ชอบแก่เด็กและเยาวชน ทั้งน้ี 

แนวทางการแก้ไขปัญหาดงักล่าว อาจตอ้งทาํการศึกษาวิจยัเพิ่มเติม เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีละเอียดอ่อน

และเก่ียวเน่ืองกับสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะผูพ้ ักท่ีเป็นชาวต่างชาติ ซ่ึงมีขนบธรรมเนียมและ

วฒันธรรมการดาํเนินชีวติแตกต่างกบัคนไทย  
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