
ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการจัดการสุนัขจรจัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กบักรมปศุสัตว์ กรณีการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีของหน่วยงาน1 

 
กฤตพร  แก้วนาเส็ง2 

 
 จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการจดัการสุนัขจรจดัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกับ 
กรมปศุสัตว์ กรณีการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีของหน่วยงาน มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษา ความเป็นมา 
หลกัการและความส าคญั แนวคิดและทฤษฎี เก่ียวกบัสิทธิในสุขลกัษณะท่ีดีของรัฐ ท าใหผู้ศึ้กษาไดเ้ขา้ใจถึง
ตน้ตอของปัญหาสุนขัจรจดัวา่สาเหตุท่ีมีจ านวนสุนขัจรจดัเพิ่มขึ้นเน่ืองจากการขาดการควบคุมโดยกฎหมาย 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญปัจจุบนัไดรั้บรองสิทธิดา้นสาธารณสุขเป็นลายลกัษณ์อกัษรไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยปรากฏอยู่
ในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย และในหมวด 5 หนา้ท่ีรัฐ นอกจากน้ียงัไดศึ้กษากฎหมายท่ี
เก่ียวกบัการจดัการสุนัขจรจดั เพื่อน าไปสู่การวิเคราะห์ปัญหาการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีของหน่วยงาน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกับกรมปศุสัตว์ ในการจดัการกรณีสุนัขจรจดัสร้างความเดือดร้อน 
ตลอดจนได้ศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาและข้อเสนอแนะในการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีระหว่าง
หน่วยงาน เพื่อไม่ให้เกิดการผลกัผลกัภาระหนา้ท่ีให้แก่กนั  ปัจจุบนัปัญหาสุนขัจรจดัถือเป็นปัญหาสังคมท่ี
สร้างผลกระทบด้านต่าง ๆ มากมาย ทั้งเห่าหอนสร้างมลภาวะทางเสียง ว่ิงขา้มถนนตดัหน้ารถท าให้เกิด
อุบติัเหตุ คุย้ขยะเร่ียราด ขบัถ่ายไม่เป็นท่ีเป็นทาง ตลอดจนเป็นพาหะท าให้เกิดโรคระบาดโดยเฉพาะโรคพิษ
สุนขับา้ โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและกรมปศุสัตวต่์างก็เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการ
จดัการตามกฎหมาย แต่กลบัมีการผลกัภาระหน้าท่ีให้กัน ท าให้ปัญหาสุนัขจรจดัไม่ได้รับการแกไ้ขอย่าง
จริงจงั อีกทั้งประชาชนก็ไม่ไดรั้บการช่วยเหลือจากรัฐอยา่งทนัท่วงที 
 จากการศึกษาท าให้ทราบว่าปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการจดัการสุนขัจรจดัขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินกบักรมปศุสัตว ์กรณีการก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของหน่วยงาน ยงัไม่ชดัเจน ไม่ครอบคลุมดว้ยกนั 
หลายประการ ซ่ึงสรุปได ้ดงัต่อไปน้ี 
 ปัญหาประการแรก ปัญหาการเพิ่มจ านวนของสุนัขจรจดัเน่ืองจากขาดการควบคุมจากรัฐ การท่ีรัฐ
ไม่ควบคุมจ านวนสุนัขจรจดั ท าให้มีสุนัขจรจดัเพิ่มมากขึ้นทุกปี ถือว่าเป็นปัญหาดา้นสาธารณสุข เพราะ

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการจดัการสุนขัจรจดัขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินกบักรมปศุสัตว ์กรณีการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีของหน่วยงาน โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์
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เก่ียวขอ้งกบัสุขภาพอนามยัของประชาชนโดยตรง เน่ืองจากอาจก่อให้เกิดพาหะโรคระบาดอย่างโรคพิษ
สุนัขบา้ และยงัจดัว่าเป็นปัญหาท่ีเก่ียวกบัเหตุเดือดร้อนร าคาญดว้ย ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัได้มีการ
รับรองสิทธ์ิดา้นสาธารณสุขไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ปรากฏอยู่ในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชน
ชาวไทย มาตรา 47 “ บุคคลย่อมมีสิทธ์ิได้รับบริการสาธารณสุขของรัฐ ” และในหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ 
มาตรา 55 ท่ีก าหนดให้ “ การดูแลประชาชนทุกคนด้านสุขภาพหรือสาธารณสุขเป็นหน้าท่ีของรัฐบาล ” 
ดงันั้น บุคคลจึงย่อมมีสิทธ์ิไดรั้บการป้องกนัและขจดัโรคติดต่ออนัตรายจากรัฐอย่างเหมาะสมโดยไม่เสีย
ค่าใช้จ่ายและทนัต่อเหตุการณ์ และการดูแลประชาชนด้านสุขภาพหรือสาธารณสุขเป็นหน้าที่ของรัฐ  
เมื่อรัฐธรรมนูญไดมี้การบญัญติัคุม้ครองสิทธิดา้นสาธารณสุขของประชาชนไว ้และก าหนดให้เป็นหน้าท่ี
ของรัฐดว้ย ดงันั้น การท่ีไม่มีกฎหมายมาควบคุมจ านวนของสุนัขจรจดัท าให้มีสุนัขจรจดัเพิ่มขึ้น ซ่ึงเป็น
ปัญหาดา้นสาธารณสุข ถือไดว้่าไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีไดมี้การบญัญติัคุม้ครองสิทธิไว้
ในหมวด 3 และก าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของรัฐในหมวด 5    
 ปัญหาประการท่ีสอง ปัญหาการขาดบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเฉพาะทาง การกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีเป้าหมายคือ ให้มีการถ่ายโอนภารกิจในการจดับริการ
สาธารณะของรัฐ โดยมีการจดัตั้งงบประมาณรายจ่าย ตลอดจนการถ่ายโอนบุคลากร เพื่อให้สอดคลอ้งกบั
การถ่ายโอนภารกิจ จากการศึกษาพบว่า การกระจายอ านาจท่ีผา่นมาไม่มีความสมดุลสอดคลอ้งกนั ระหว่าง
ภารกิจ งบประมาณ และบุคลากร ในส่วนของปัญหาสุนัขจรจัด มีการถ่ายโอนภารกิจแต่ไม่ได้ถ่ายโอน
บุคลากรมาให ้ซ่ึงภารกิจท่ีเก่ียวกบัสุนขัจรจดัเป็นเร่ืองเฉพาะทาง เน่ืองจากการฉีดวคัซีนหรือการท าลายสัตว์
ตามกฎหมายจะตอ้งด าเนินการโดยสัตวแพทยเ์ท่านั้น แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัล่างอยา่งเทศบาล
และองค์การบริหารส่วนต าบลไม่สามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะมีขนาดเล็กและมีขีด
ความสามารถจ ากดั เม่ือถ่ายโอนมาแต่ภารกิจแต่ไม่ไดถ้่ายโอนบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเฉพาะทาง
มาให้ ท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขาดแคนบุคลากรท่ีจะมาแกปั้ญหาสุนขัจรจดัไดอ้ย่างตรงจุด ส่งผล
ให้มีการผลกัภาระหน้าท่ีไปให้หน่วยงานอ่ืนอย่างกรมปศุสัตว์ เพราะมองว่าเป็นหน่วยงานท่ีมีสัตวแพทย ์
ส่วนกรมปศุสัตวเ์องถึงแมว้่าจะมีสัตวแพทย ์แต่ก็จะอา้งว่าปัญหาท่ีเกิดจากสุนัขจรจดัถือเป็นเหตุเดือดร้อน
ร าคาญ จึงเป็นหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 ปัญหาประการท่ีสาม ปัญหาการผลกัภาระหน้าท่ีของหน่วยงานเน่ืองจากบทบญัญติัของกฎหมาย 
แบ่งเป็น 2 กรณี คือ เกิดจากกฎหมายมีช่องวา่งและเกิดจากกฎหมายขดักนั   

กรณีท่ีเกิดจากกฎหมายมีช่องวา่ง เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติั
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ส่วนกรมปศุสัตวมี์หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัโรคพิษสุนัขบา้ พ.ศ. 2535 แต่ก็
ไม่ได้ก าหนดชัดเจนว่าให้หน่วยงานใดเป็นหน่วยงานหลักในการจัดการ ท าให้เม่ือเกิ ดปัญหาหรือข้อ
ร้องเรียนขึ้ น ทั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและกรมปศุสัตว์ต่างก็ใช้ข้ออ้างท่ีเป็นอุปสรรคในการ
ด าเนินงานมาเป็นเหตุในการบอกปัดหรือโยนภาระหน้าท่ีไปให้หน่วยงานอ่ืนท่ีมองว่ามีอ านาจหน้าท่ี
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เช่นเดียวกนั โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะอา้งว่าไม่มีสัตวแพทย ์ส่วนกรมปศุสัตวก์็จะอา้งวา่เป็นเหตุ
เดือดร้อนร าคาญ นอกจากน้ี พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 30 ก าหนดวา่ “ หากพบสัตว์
ในที่สาธารณะโดยไม่มีเจ้าของ ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีหน้าที่กกักนัสัตว์ ตลอดจนมีอ านาจ
ท าลายสัตว์ ” และพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 มาตรา 9 ก าหนดว่า “ หากพบสัตว์ในท่ี
สาธารณะโดยไม่มีเคร่ืองหมายประจ าตวัสัตว ์ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอ านาจจบัสัตว์
กักขงั ตลอดจนมีอ านาจท าลาย ” และมาตรา 15 ก าหนดว่า “ ในท่ีสาธารณะ ถา้สัตว์มีอาการของโรคพิษ
สุนัขบา้ ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีหรือเจ้าพนักงานทอ้งถ่ินมีอ านาจท าลายได ้” จะเห็นว่ากฎหมายบญัญติัให้
หน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ีในการจดัการเฉพาะในท่ีสาธารณะเท่านั้น แต่ไม่ไดก้ล่าวถึงกรณีท่ีสุนขัจรจดัเขา้
ไปสร้างความเดือดร้อนในท่ีดินของเอกชน ดงันั้น เม่ือเกิดขอ้ร้องเรียนขึ้น ทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
และกรมปศุสัตวต์่างก็ใช้ช่องว่างของกฎหมายในการบอกปัดความรับผิดชอบ ส่งผลให้เกิดความล่าช้าและ
ประชาชนไม่ไดรั้บการช่วยเหลือจากรัฐอยา่งทนัท่วงที  
 ส่วนกรณีที่เกิดจากกฎหมายขดัก ัน ตามพระราชบญัญตัิป้องกนัการทารุณกรรมและกา ร
จดัสวสัดิภาพสัตว ์พ.ศ. 2557 มาตรา 27 ก าหนดว่า “ กรณีท่ีสัตวอ์ยู่ในสภาพท่ีทุกขท์รมานจากการเจ็บป่วย
หรือบาดเจ็บสาหัส และสัตวแพทยเ์ห็นว่าหากสัตวมี์ชีวิตอยู่ต่อจะไดรั้บความทุกขท์รมานเกินสมควร ให้มี
อ านาจสั่งให้ฆ่าสัตวน์ั้นได ้” จะเห็นว่าการฆ่าสัตวต์ามพระราชบญัญติัน้ีจะท าไดก้็ต่อเม่ือสัตวท์ุกขท์รมาน
จากการเจ็บป่วยหรือบาดเจ็บสาหัส และสัตวแพทยพ์ิจารณาแลว้เห็นควรให้ท าลายได ้แต่เน่ืองจากองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขาดแคลนสัตวแพทย ์ดงันั้น หากเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่ใช่
สัตวแ์พทยมี์การท าลายสัตวต์ามพระราชบญัญติัน้ี ก็อาจมีความผิดตามกฎหมาย เพราะเขา้ข่ายเป็นการทารุณ
กรรมสัตว ์และในพระราชบญัญติัโรคพิษสุนขับา้ พ.ศ. 2535 มาตรา 15 ท่ีก าหนดวา่ “ ในท่ีสาธารณะ ถา้สัตว์
มีอาการของโรคพิษสุนัขบา้ ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอ านาจท าลายได ้” ดงันั้น หาก
สุนขัมิไดอ้ยูใ่นท่ีสาธารณะแต่อยูใ่นท่ีดินของเอกชน ทั้งสัตวแพทยข์องกรมปศุสัตวแ์ละเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
ก็ไม่มีอ านาจท าลาย หากมีการท าลายสุนัขในท่ีดินของเอกชนโดยท่ีสุนัขมิไดทุ้กข์ทรมานจากการเจ็บป่วย
หรือบาดเจ็บสาหัส เป็นเพียงสุนัขจรจดั ก็อาจเขา้ข่ายเป็นการทารุณกรรมสัตวซ่ึ์งมีความผิดตามกฎหมาย 
กรณีท่ีกฎหมายขดักนัน้ีเองท าให้เจา้หน้าท่ีของรัฐขาดความมัน่ใจในการปฏิบติัหน้าท่ี ส่งผลให้มีการผลกั
ภาระไปให้หน่วยงานอ่ืน เม่ือมีการโยนงานระหว่างหน่วยงานของรัฐเกิดขึ้น ปัญหาสุนขัจรจดัจึงเป็นปัญหา
ท่ีไม่ไดรั้บการแกไ้ขอยา่งจริงจงั 
 จากการศึกษาคน้ควา้ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการจดัการสุนขัจรจดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
กบักรมปศุสัตว ์กรณีการก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของหน่วยงาน ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ ดงัต่อไปน้ี 
 1.  ผูศึ้กษาเห็นว่าสิทธิดา้นสาธารณสุขเม่ือไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแลว้ 
ภาครัฐควรบัญญัติกฎหมายล าดับรองท่ีมีรายละเอียดในการปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม เพื่อน าไปสู่การ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีท่ีชัดเจน ฝ่ายเจ้าหน้าท่ีผูมี้หน้าท่ีปฏิบติัตามกฎหมายก็จะต้องด าเนินการอย่าง
เคร่งครัด ส าหรับการแกปั้ญหาเก่ียวกบัสุนขัจรจดันั้น รัฐควรออกเป็นกฎหมายล าดบัรอง เช่น การตราเป็น
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พระราชบญัญติัเพื่อควบคุมจ านวนสุนัขจรจดัโดยเฉพาะ ตลอดจนก าหนดอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานท่ี
รับผิดชอบอย่างชดัเจน เพื่อให้สิทธิท่ีรับรองไวต้ามรัฐธรรมนูญมีความศกัด์ิสิทธ์ิ และเกิดผลทางปฏิบติัจริง
และควรมีการตราพระราชบญัญติัเพิ่มเติมเก่ียวกบัการการขึ้นทะเบียนสุนขั เพื่อป้องกนัไม่ให้เจา้ของสุนขัท่ี
ไม่สามารถดูแลสุนขัต่อไดน้ าไปปล่อยตามสถานท่ีต่างๆ รวมถึงการออกกฎหมายควบคุมผูท่ี้เพาะเล้ียงสัตว์
เพื่อการคา้ด้วย เน่ืองจากเม่ือขายไม่ได้ก็จะน าไปปล่อยกลายเป็นสุนัขเร่ร่อน ซ่ึงในพระราชบญัญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 และพระราชบญัญติัโรคพิษสุนขับา้พ.ศ. 2535 ยงัไม่มีมาตราท่ีมีการควบคุมจ านวน
สุนัขท่ีชัดเจน เป็นเพียงการให้อ านาจเจ้าหน้าท่ีในการกักสัตว์และท าลายสัตว์เท่านั้น ดังนั้น การออก
กฎหมายเพื่อควบคุมจ านวนจะช่วยแกปั้ญหาท่ีเป็นตน้ตอของปัญหาไดอ้ยา่งแทจ้ริง       
 2.  การจดัการปัญหาสุนขัจรจดั ส าหรับผูป้ฏิบติัอยา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นตวัน าหลกั
ในการด าเนินงานเพื่อแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี บทบาทส าคญัท่ีตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนทั้งในเร่ืองของการถ่าย
โอนอ านาจ อตัราก าลงัและงบประมาณ รวมทั้งการถ่ายทอดองคค์วามรู้การด าเนินงานท่ีถูกตอ้งลงสู่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองก็มีหนา้ท่ีโดยตรงในการด าเนินภารกิจในมิติของ
งานสาธารณสุข เพื่อป้องกนัไม่ให้โรคติดต่อจากสัตวสู่์คน โดยมีการด าเนินงานทั้งในสุขภาพคนและ
สวสัดิภาพสัตวค์วบคู่ขนานไปพร้อมกนั ดงันั้น การกระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้ง
สมดุลสอดคลอ้งกนัระหว่างภารกิจ งบประมาณ และบุคลากร ตลอดสามารถตอบสนองความตอ้งกา รและ
ขอ้เรียกร้องของประชาชนได้ ผูศึ้กษาเห็นว่าควรเพิ่มกรอบอตัราก าลงัของบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ
เฉพาะทางอย่างสัตวแพทยใ์ห้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย เพื่อให้การถ่ายโอนภารกิจกบับุคลากรมี
ความสมดุลสอดคลอ้งกนั    
 3.  ควรก าหนดอ านาจหน้าท่ีให้ชัดเจนว่าการจดัการปัญหาสุนัขจรจดัควรจะเป็นภารกิจหลกัของ
หน่วยงานใด ผูศึ้กษาเห็นว่าภารกิจอ านาจหน้าท่ีในการจดัการปัญหาสุนัขจรจดันั้น องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินควรจะเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัการ เน่ืองจากเป็นส่วนราชการท่ีอยู่ใกลชิ้ดประชาชนมากท่ีสุด
และมีภารกิจโดยตรงในการให้บริการประชาชนดา้นการสารธารณสุข การป้องกนัโรค และความปลอดภยั
ในพื้นท่ี โดยให้กรมปศุสัตว์เป็นหน่วยงานท่ีคอยช่วยเหลือสนับสนุนหากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ตอ้งการ นอกจากน้ีควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และพระราชบญัญติั 
โรคพิษสุนขับา้ พ.ศ. 2535 เก่ียวกบัอ านาจในการกกัสัตวห์รือท าลายสัตวข์องพนกังานเจา้หนา้ท่ี โดยบญัญติั
ให้เจา้หน้าท่ีมีอ านาจในท่ีดินของเอกชนดว้ย รวมถึงควรก าหนดขอ้ยกเวน้บางประการในพระราชบญัญติั
ป้องกันการทารุณกรรมและการจดัสวสัดิภาพสัตว์ พ.ศ. 2557 โดยก าหนดให้การท าลายสัตว์ตามอ านาจ
หนา้ท่ีของพนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือสัตวแพทยก์รณีท่ีสุนขัมิไดทุ้กขท์รมานจากการเจ็บป่วยหรือบาดเจ็บสาหัส 
ไม่ถือเป็นการทารุณกรรมสัตว ์   
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