
ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการกระจายอ านาจของประเทศไทย 
กรณีการเลีย้งสัตว์หรือปล่อยสัตว์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น1 

 
ศิรินาฏ  นวลแก้ว2 

 
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการบริหารจดัการอยา่งอิสระ ซ่ึงมีอ านาจและหนา้ท่ีส าคญั
ในการจดัระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง ตามท่ีไดบ้ญัญติัไว้
ในตามมาตรา 16 เพื่อให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยขึ้นในท้องท่ี แต่ปัจจุบันกลบัพบว่า ปัญหาท่ีมีผู ้
ร้องเรียนมากขึ้นอย่างต่อเน่ือง ก็คือปัญหาของสัตวเ์ล้ียงท่ีสร้างความเดือดร้อนร าคาญให้แก่ผูอ่ื้น ทั้งเร่ือง 
เสียง กล่ิน และอนัตรายจากการเล้ียงสัตวเ์หล่านั้น อีกทั้งยงัพบว่าท้องท่ีหลายแหล่งพบจ านวนสัตวท่ี์ถูก
ปล่อยทิ้ง ไม่เล้ียงดูเป็นจ านวนมาก ซ่ึงปัญหาเหล่าน้ีก็ย่อมตกไปเป็นภาระหน้าท่ีแก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีจะตอ้งบริหารจดัการเพื่อแกปั้ญหา แต่ปัญหาก็ยงัคงไม่หมดไป แมว้่าพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ประกอบกับพระราชบญัญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 จะให้
อ านาจ แก่องคก์ารบริหารส่วนต าบลในการออกขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เร่ือง การควบคุม
การเล้ียงสัตวห์รือปล่อยสัตวไ์ว ้เพื่อน าไปสู่การแกปั้ญหาการป้องกนัไม่ให้เกิดเหตุเดือดร้อนร าคาญจากสัตว ์
และเพื่อป้องกันอันตรายจากเช้ือโรคท่ีเกิดจากสัตว์ แต่ยงัคงพบว่าด้วยปัจจัยด้านอ่ืน ๆ ทั้ ง เจ้าหน้าท่ี
ผูป้ฏิบติังาน  งบประมาณในการจดัการ รวมถึงสถานท่ีกกัสัตว์ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ียงัคงเป็นอุปสรรคในปฏิบติังาน 
ดงันั้น จึงท าให้การบงัคบัใช้ขอ้บญัญติัน้ียงัคงเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ดว้ยเหตุน้ี ผูศึ้กษาจึง
ไดท้ าการศึกษาเพิ่มเติมถึงประเด็นปัญหาท่ีเกิดขึ้น ดงัต่อไปน้ี 

ประเด็นท่ีหน่ึง ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใช้กฎหมาย ตามขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
เร่ือง การควบคุมการเล้ียงสัตวห์รือปล่อยสัตว ์

ดว้ยวตัถุประสงคข์องการออกขอ้บญัญติั เก่ียวกบัการควบคุมการเล้ียงสัตวห์รือปล่อยสัตว ์ภายใต้
อ านาจพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ตามความในมาตรา 71 ประกอบ
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 29 เพื่อป้องกันอนัตรายจากเช้ือโรคท่ีเกิดจากสัตวน์ั้น    

 
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการค้นควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการกระจายอ านาจของประเทศไทย   

กรณีการเล้ียงสัตวห์รือปล่อยสัตวข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ปวริศร  
เลิศธรรมเทวี และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.มณทิชา  ภกัดีคง และรองศาสตราจารย ์ดร.พนัธ์เทพ   
วิทิตอนนัต ์

2นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต  สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกียรติ  จังหวัดสงขลา                      
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
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ท าให้เกิดเป็นประเด็นปัญหา 3 ประการดว้ยกนั ประการแรก ปัญหาอนัเกิดจากการจดัหาสถานท่ีท่ีเหมาะสม
ส าหรับสัตว์ เพื่อกักสัตว์ เน่ืองจากพระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ.ศ. 2535 มาตรา 30 ก าหนดให้           
เจ้าพนักงานท้องถ่ินมีอ านาจกักสัตว์ไวเ้ป็นเวลาอย่างน้อย 30 วนั หากเจ้าของไม่มารับคืนหรือไม่พบตัว
เจ้าของ ประการท่ีสอง เกิดปัญหาอันเก่ียวกับการควบคุมการเล้ียงสัตว์ห รือปล่อยสัตว์ เน่ืองจาก                    
ผูค้วบคุมดูแล และกกัสัตวน์ั้นตอ้งมีความช านาญเฉพาะดา้น ท าให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินอาจไม่เหมาะสมกบั
การปฏิบติังาน ประกอบกบัทั้งบุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนัมีจ านวนนอ้ยและจ ากดั
ในงานท่ีรับผิดชอบตามต าแหน่งท่ีตนรับผิดชอบ และประการท่ีสาม ปัญหาเก่ียวกบัค่าใชจ่้ายท่ีใชใ้นการกกั
สัตวไ์ว ้ทั้งค่าอาหารและค่ารักษาในกรณีสัตวเ์กิดการเจ็บป่วย จึงส่งผลต่องบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะเห็นได้ว่าปัญหาทั้ง 3 ประการน้ีเกิดจากกฎหมายหรือขอ้บงัคบัต่าง ๆ ท่ีก าหนดมาไม่
สอดคลอ้งและไม่เหมาะสมกบัสภาพปัญหาท่ีเกิดขึ้น ถึงแมว้า่กฎหมายจะมีบทก าหนดโทษมาช่วยแกปั้ญหา
เหล่าน้ีให้ลดลง ไม่ให้มีผูฝ่้าฝืนกระท าความผิด แต่ปัญหาดังกล่าวน้ีก็ยงัไม่หมดไป เพราะการท่ีกฎหมาย
ก าหนดมามีแต่อ านาจหน้าท่ีให้หน่วยงานปฏิบัติ แต่กลับไม่ให้งบประมาณส าหรับทรัพยากรบุคคล
ผูป้ฏิบัติงาน เพราะการแก้ปัญหาต้องเป็นผู ้ท่ีมีความรู้และต้องเงินทุนในการด าเนินการ จนเป็นเหตุให้       
การบริหารจดัการไม่เป็นไปอยา่งท่ีควรจะเป็น การบงัคบัใชก้ฎหมายในเร่ืองดงักล่าวจึงยงัไม่มีศกัยภาพเพียง
พอท่ีจะท าให้ผูป้ฏิบติังานด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดงันั้น การบริหารงานท่ีจะตอ้งทราบว่างาน
แบบไหนเหมาะสมกบัใคร จึงตอ้งไดรั้บการแกไ้ขอยา่งจริงจงัเพื่อใหก้ารบริหารจดัการขององคก์ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอยา่งสมบูรณ์  

ประเด็นท่ีสอง ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดแผนและขั้นตอนในการปฏิบติังานขององค์การบริหาร
ส่วนต าบล 

การบริหารจดัการอนัเก่ียวกบัการควบคุมการเล้ียงสัตวห์รือปล่อยสัตว ์เป็นหน่ึงในอ านาจหนา้ท่ีของ
องค์การบริหารส่วนต าบล ตามท่ีพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 ได้ก าหนดให้มีการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินให้เกิดประสิทธิภาพ ตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตามมาตรา 30 โดยท่ีการควบคุมการเล้ียงสัตวน์ั้นเป็นอ านาจหนา้ท่ีตามมาตรา 16 (21) ซ่ึงจากอ านาจหน้าท่ี
ขององค์การบริหารส่วนต าบลท่ีบัญญัติไวน้ี้ เม่ือพิจารณาประกอบกับบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวข้องกับสัตว์ ทั้ งพระราชบัญญัติป้องกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว์ พ.ศ. 2557 
พระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบา้ พ.ศ. 2535 รวมถึงกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมปศุสัตว์ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2557 ท าให้เห็นว่าอ านาจหน้าท่ีดงักล่าวขององคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น มีแบบ
แผนและขั้นตอนท่ีซ ้ าซ้อนกันระหว่างหน่วยงานท่ีมีเขตอ านาจและหน้าท่ีในการบริหารงานท่ีเหมือนกัน 
ดงันั้น บทบญัญติัมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอน การกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 น้ีให้อ านาจแก่องค์การบริหารส่วนต าบลขัดกับวัตถุประสงค์ของ
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพื่อก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของส่วน
ราชการต่าง ๆ ใหช้ดัเจนเพื่อมิใหมี้การปฏิบติังานซ ้าซอ้นกนัระหวา่งส่วนราชการต่าง ๆ 

ประเด็นท่ีสาม ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดโทษและมาตรการบงัคบัโทษ 
เม่ือบุคคลใดฝ่าฝืนกฎ ระเบียบ หรือแบบแผนการปฏิบติัของสังคม บุคคลนั้นย่อมตอ้งได้รับการ

ลงโทษ เพื่อเป็นการป้องปรามและป้องกนัไม่ให้มีการเลียนแบบจากบุคคลอ่ืน และเพื่อไม่ให้ผูฝ่้าฝืนกลบัมา
กระท าผิดซ ้ า ในกรณีอันเก่ียวกับการควบคุมการเล้ียงสัตว์หรือปล่อยสัตว์ก็เช่นกัน หากบุคคลใดฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบติัตามก็ตอ้งไดรั้บโทษตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้แต่เน่ืองดว้ยกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุม
การเล้ียงสัตวห์รือปล่อยสัตวน์ั้นมีหลายฉบบัท่ีไดก้ าหนดโทษไวใ้นอตัราโทษขั้นสูงและขั้นต ่าท่ีแตกต่างกนั 
เช่น พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 73 พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 ตามมาตรา 52 มาตรา 53 และมาตรา 54 พระราชบญัญติัโรคพิษ
สุนขับา้ พ.ศ. 2535 ตามมาตรา 21 มาตรา 23 มาตรา 24 มาตรา 25 และมาตรา 26 พระราชบญัญติัป้องกนัการ
ทารุณกรรมและการจดัสวสัดิภาพสัตว ์พ.ศ. 2557 มาตรา 32 และพระราชบญัญติัโรคระบาดสัตว ์พ.ศ. 2558 
มาตรา 55 จึงท าให้เกิดปัญหาว่า ในกรณีท่ีมีการก าหนดโทษขั้นสูงไวใ้ห้จ าคุก หรือทั้งจ าทั้งปรับนั้น ในบาง
พฤติการณ์การกระท าความผิดของบุคคล การก าหนดโทษถึงขนาดจ าคุกอาจไม่เหมาะสมก็ได ้ส่วนในกรณีท่ี
มีการก าหนดโทษขั้นต ่าให้เป็นโทษปรับ โดยอตัราค่าปรับถือเป็นดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี ทั้งน้ีอาจท าให้เกิด
ช่องว่างในการเรียกค่าปรับระหว่างบุคคลได้ เน่ืองจากไม่มีมาตรฐานเป็นตวัก ากับท่ีแน่นอนในการปรับ    
ท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผูก้ระท าความผิดได้ ถึงแมก้ฎหมายจะก าหนดโทษไวอ้ย่างชดัเจน แต่การ
บงัคบัใชย้งัคงขาดความเหมาะสม ดงันั้น การลงโทษควรเป็นไปตามหลกัความเหมาะสม และไดส้ัดส่วนกบั
ความผิดนั้น ๆ 

จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการกระจายอ านาจของประเทศไทย กรณีการเล้ียงสัตวห์รือ
ปล่อยสัตวข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ดงัต่อไปน้ี 

1. ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมาย ตามขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เร่ือง การ
ควบคุมการเล้ียงสัตวห์รือปล่อยสัตว ์
  เห็นควรใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 เป็น 

มาตรา 30 บญัญัติว่า “ในกรณีท่ีจา้พนักงานท้องถ่ินพบสัตว์ในท่ี หรือทางสาธารณะอนัเป็น 
การฝ่าฝืน มาตรา 29 โดยไม่ปรากฏเจา้ของให้เจา้พนักงานท้องถ่ินแจง้ส านักงานปศุสัตว์ในพื้นท่ีโดยเร็ว  
เพื่อด าเนินการกักสัตว์ดังกล่าวไวเ้ป็นเวลาอย่างน้อยสามสิบวนั เม่ือพน้ก าหนดแลว้ยงัไม่มี ผูใ้ดมาแสดง
หลกัฐานการเป็นเจา้ของเพื่อรับสัตวค์ืนให้สัตวน์ั้นตกเป็นของราชการ แต่ถา้การกักสัตวไ์วอ้าจก่อให้เกิด
อันตรายแก่สัตว์นั้ นหรือสัตว์อ่ืนหรือต้องเสียค่าใช้จ่ายเกินสมควร เจ้าพนักงานจะจัดการขายหรือขาย
ทอดตลาดสัตวน์ั้นตามควรแก่กรณีก่อนถึงก าหนดเวลาดงักล่าวก็ได ้เงินท่ีไดจ้ากการขายหรือขายทอดตลาด
เม่ือไดห้กัค่าใชจ่้ายในการขายหรือขายทอดตลาดและค่าเล้ียงดูสัตวแ์ลว้ให้เก็บรักษาไวแ้ทนสัตว ์ซ่ึงในกรณี
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ท่ีมิไดมี้การขายหรือขายทอดตลาดสัตวต์ามวรรคหน่ึงและเจา้ของสัตวม์าขอรับสัตวค์ืนภายในก าหนดเวลา
ตามวรรคหน่ึงเจา้ของสัตวต์อ้งเป็นผูเ้สียค่าใช้จ่ายส าหรับการเล้ียงดูสัตวใ์ห้แก่ราชการตามจ านวนท่ีไดจ่้าย
จริงด้วย ส่วนในกรณีท่ีปรากฏว่าสัตวท่ี์เจา้พนักงานทอ้งถ่ินพบนั้นเป็นโรคติดต่ออนัอาจเป็นอนัตรายต่อ
ประชาชนใหเ้จา้พนกังานมีอ านาจท าลายหรือจดัการตามท่ีเห็นสมควรได”้  

ทั้งน้ี การท่ีกฎหมายก าหนดมามีแต่อ านาจหนา้ท่ีใหห้น่วยงานปฏิบติั แต่กลบัไม่ใหง้บประมาณ
ในเร่ืองของทรัพยากรบุคคลท่ีมีความรู้และเงินทุนในเร่ืองรายจ่ายท่ีตอ้งใช้ในการด าเนินการจนเป็นเหตุให้
การบริหารจดัการไม่เป็นไปอย่างท่ีควร ดงันั้นจึงมีเหตุจ าเป็นยิง่ท่ีจะตอ้งบงัคบัใชก้ฎหมายในเร่ืองดงักล่าวน้ี
ไม่มีศกัยภาพเพียงพอท่ีจะท าให้ผูป้ฏิบติังานด าเนินการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ดงันั้นในปัญหาเก่ียวกบัการ
ควบคุมการเล้ียงสัตวห์รือปล่อยสัตวจึ์งตอ้งใช้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งอย่างส านักงานปศุสัตว ์ทั้งน้ีเพื่อให้เกิด
ประสิทธิภาพในการท างานและเกิดประโยชน์แก่ประชาชนส่วนรวมต่อไป 

2. ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดแผนและขั้นตอนในการปฏิบติังานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
เห็นควรให ้
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน พ.ศ. 

2542 มาตรา 16 (21) ให ้(ยกเลิก) 
และควรเพิ่ม วรรคสอง ในมาตรา 16  
“ให้ เทศบาล เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจในการก ากับดูแลในเร่ือง   

การควบคุมการเล้ียงสัตว ์ทั้งน้ี เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง” 
ทั้งน้ี เพื่อให้เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งสามารถด าเนินการในการบริหารจดัการให้เกิดประสิทธิภาพ

และไม่ขดัต่อหลกักฎหมายใด ๆ ระหว่างหน่วยงานของรัฐในการบริหารจดัการในเร่ืองการควบคุมการเล้ียง
สัตวห์รือปล่อยสัตวใ์นพื้นท่ีท่ีเหมือนกนั กบัทั้งเพื่อลดอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีซ ้ าซ้อนน้ีออกไปตาม
วตัถุประสงคต์ามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ใหเ้กิดประสิทธิภาพสืบไป 

3. ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดโทษและมาตรการบงัคบัโทษ 
ในกรณีท่ีเก่ียวกบับทก าหนดโทษอตัราขั้นสูง ใหจ้ าคุก หรือทั้งจ าทั้งปรับ โดยพิจารณาจากเหตุ

ร้ายแรงแก่การกระท าความผิด  
ส่วนในกรณีท่ีเก่ียวกับบทก าหนดโทษในอัตราขั้นต ่าเปรียบเทียบปรับ บุคคลใดได้กระท า

ความผิดจ าตอ้งน าค่าปรับทุกกระทงความผิดแห่งพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งมารวมกนั  
แกไ้ขเป็น 
ในกรณีท่ีมีบทก าหนดโทษอตัราขั้นสูงไวใ้ห้จ าคุก หรือทั้งจ าทั้งปรับ ตามพระราชบญัญัติท่ี

เก่ียวข้องกับการควบคุมการเล้ียงสัตว์หรือปล่อยสัตว์ ให้ยกเลิกอัตราโทษจ าคุก ให้คงไว้เฉพาะโทษ
เปรียบเทียบปรับ โดยพิจารณาจากพฤติการณ์ความร้ายแรงของผูก้ระท าความผิดเป็นส าคญั 
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ส่วนในกรณีท่ีมีบทก าหนดโทษอตัราขั้นต ่าปรียบเทียบปรับ บุคคลใดไดก้ระท าความผิดจ าตอ้ง

น าค่าปรับทุกกระทงความผิดแห่งพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งมารวมกนั ดงันั้น เพื่อใหเ้ป็นมาตรฐานเดียวกนั
ให้ผูมี้อ  านาจเปรียบเทียบปรับ เปรียบเทียบปรับไม่เกิน 50 ,000 บาท ทั้ งน้ี ตามหลักการก าหนดโทษท่ีดี
จะตอ้งบงัคบัใชอ้ย่างเหมาะสมและไม่เกินสมควรแก่เหตุและกรณี กบัทั้งยึดโยงกบัหลกัการกระจายอ านาจ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัประชาชนไดเ้ป็นอย่างดีและเหมาะสมท่ีให้ประชาชนไดมี้ส่วนรวมใน
การบริหารจดัการทอ้งถ่ินนั้น ๆ ดังนั้นการจดัการบริหารจะตอ้งเป็นรูปแบบของการออมชอมไม่เน้นการ
ลงโทษท่ีสูงจนเกินไป 
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