
 

ความเหมาะสมของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาท 
ทางปกครองในศาลปกครอง 

 

อมรรัตน ์อ ามาตเสนา  

วิทยานิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตร 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร์ 
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

2562  
 

 



 



 
 

 

ความเหมาะสมของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาท 
ทางปกครองในศาลปกครอง 

อมรรัตน์ อ ามาตเสนา 
คณะนิติศาสตร์ 

  
 

    
 

อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก 
  (ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ)  

คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ได้พิจารณาแล้วเห็นสมควรอนุมัติให้เป็นส่วนหนึ่งของ
การศึกษาตามหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 

  
    

 

ประธานกรรมการ 
  (ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์)  
    

 

กรรมการ 
  (ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ)  
    

 

กรรมการ 
  (ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พัชรวรรณ นุชประยูร)  
    

 

คณบดี 
  (รองศาสตราจารย์ นเรศร์ เกษะประกร)  
  ______/______/______ 

 

 

 



 ก 

บทคั ดย่อ 
บทคัดย่อ 

  
ชื่อวิทยานิพนธ์ ความเหมาะสมของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาท

ทางปกครองในศาลปกครอง 
ชื่อผู้เขียน นางสาวอมรรัตน์ อ ามาตเสนา 
ชื่อปริญญา นิติศาสตรมหาบัณฑิต  
ปีการศึกษา 2562 

  
 

วิทยานิพนธ์นี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาหลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดี
ปกครองในศาลปกครอง และศึกษาว่าการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาทในคดีปกครองนั้น
เหมาะสมหรือไม่หากน ามาใช้ควรจะมีขอบเขต หลักเกณฑ์และกระบวนการไกล่เกลี่ยเพ่ือระงับข้อพิพาท
ในคดีปกครองในศาลปกครองอย่างไร  ทั้งนี้การก าหนดหลักเกณฑ์หรือกระบวนการดังกล่าวมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองนั้นด าเนินไปโดยถูกต้อง เหมาะสม รักษาไว้ซึ่ง
หลักการในทางกฎหมายมหาชน อีกทั้งยังจะเป็นประโยชน์ต่อกระบวนการยุติธรรมในคดีปกครองและ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะของประชาชนและประเทศชาติโดยรวมต่อไป 

โดยวิธีการศึกษาได้แบ่งออกเป็น 3 ส่วน คือ ส่วนแรกเป็นการศึกษาแนวความคิดพ้ืนฐาน หลักการ
และทฤษฎีเกี่ยวกับคดีปกครองการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองและการไกล่เกลี่ยในคดีปกครอง ส่วนที่
สองเป็นการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายต่างประเทศท่ีเกี่ยวข้องกับสาระส าคัญและกระบวนการของการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองในศาลปกครอง เพ่ือศึกษาว่าในต่างประเทศนั้นมีการก าหนดหลักเกณฑ์
และกฎหมายในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองไว้อย่างไร และส่วนที่สาม เป็นการศึกษาประสบการณ์ของการ
ใช้วิธีการไกล่เกลี่ยในศาลยุติธรรม รวมถึงศึกษาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 ร่วมกับประเภทของคดีปกครองของไทย  

ผลการศึกษาพบว่า คดีปกครองเป็นข้อพิพาทที่คู่ความทั้งสองฝ่ายมีสถานะทางกฎหมายที่ไม่เท่า
เทียมกันการตัดสินใจขององค์กรฝ่ายปกครองอยู่บนฐานของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองและการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ไม่ได้มีอิสระ เสรีภาพเช่นเดียวกับในกรณีของเอกชน 
จึงมีประเด็นปัญหาว่าการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองในศาลปกครองจะ
มีความเหมาะสมหรือไม่ในปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายหรือระเบียบที่ก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการไกล่เกลี่ยใน
คดีปกครองในศาลปกครองไว้อย่างชัดเจน ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถใช้วิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทใน
การยุติคดีปกครองและอ านวยความยุติธรรมให้แก่คู่กรณีในคดีปกครองอย่างมีประสิทธิภาพได้  
นอกจากนั้นยังพบว่า มีปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดรายละเอียดของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการ
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ระงับข้อพิพาทในคดีปกครองอีกหลายประการ เช่น ข้อจ ากัดของการไกล่เกลี่ย ประเภทคดีปกครองที่
สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้ กระบวนการขั้นตอนของการน าคดีปกครองเข้าสู่การไกล่เกลี่ยและ
กระบวนการในการไกล่เกลี่ย รวมไปถึงผู้ที่ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยและผลทางกฎหมายของการไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองในศาลปกครองควรเป็นอย่างไร เป็นต้น ซ่ึงบทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวข้องในเรื่องนี้ คงมีเพียง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 ในส่วนที่เกี่ยวกับ
การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองเท่านั้น ทั้งนี้ แนวทางการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองในศาลปกครอง 
ในประเทศฝรั่งเศส เยอรมันและเนเธอแลนด์ ต่างก็มีหลักการที่ใกล้เคียงกัน คือ ในคดีปกครองสามารถ
น าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทหรือควบคุมมิให้คดีขึ้นสู่ศาลมากเกินไป แต่ข้อจ ากัดและ
กระบวนการไกล่เกลี่ยจะแตกต่างตามประสบการณ์ นิยามของการไกล่เกลี่ยและลักษณะคดีปกครองของ
แต่ละประเทศ 

ดังนั้น การที่จะน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครองในศาลปกครอง โดยการน าการ
ไกล่เกลี่ยคดีปกครองของต่างประเทศรวมถึงการไกล่เกลี่ยคดีของศาลยุติธรรมในประเทศไทยมาเป็น
แนวทางแล้ว ยังต้องค านึงถึงข้อจ ากัดของการกระท าทางปกครอง หลักการทางกฎหมายมหาชนและ
ความเหมาะสมของคดีปกครองแต่ละประเภทอีกด้วย  จึงขอเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาคือ 1. การ
ตรากฎหมายหรือระเบียบที่ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการไกล่เกลี่ยในคดีปกครองในศาลปกครองควร
ก าหนดบทบาทหน้าที่ของตุลาการศาลปกครองในการควบคุมกระบวนการไกล่เกลี่ยและข้อตกลงของ
การไกล่เกลี่ยของคู่กรณีให้อยู่ภายใต้หลักการทางกฎหมายมหาชนควบคู่ไปกับหลักการและทฤษฎีของ
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 2. ส านักงานศาลปกครองควรด าเนินการออกระเบียบต่าง ๆ ให้สอดคล้องกับ
กฎหมายกลาง เพ่ือท าการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครองเป็นระบบ ประชาชนสามารถเข้าถึงได้
ง่าย ไม่ยุ่งยาก เพ่ือควบคุมปริมาณคดีในการขึ้นสู่การพิจารณาของศาลและอ านวยความยุติธรรมให้แก่
คู่ความพร้อมทั้งประสานประโยชน์สาธารณะให้คงอยู่อย่างมีประสิทธิภาพได้อย่างแท้จริง 
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This research focuses on principles and theories of mediation in resolving 

administrative disputes in the administrative court and the appropriateness of using 

mediation in administrative proceedinds. If the mediation is employed, what are scope, 

criteria and procedures that should be considered so that the mediation procedures are 

carried out correctly, appropriately and finally maintaining the principles of public law 

and will be beneficial to the justice system of adminitrative case and protecting the 

public interest of people. 

The study is divided into three parts. First is the study of basic concepts, principles 

and theories on the administrative case, administrative resolution and mediation in 

administrative disputes. The second part is the analysis of comparative study and 

mediation usage in the Court of Justice and the third part is insight into the Administrative 

Court and Administrative Court Procedure, B.E. 2542 (No. 12) and type of administrative 

cases. 

The findings reveals that administrative case is dispute that both parties have 

unequal legal status, decision of state based on principle of Legality of administrative act 

 



 ง 

and protect public benefits. Therefore, a problem that the appropriateness of using 

mediation in administrative proceedings. Present, there are not laws or regulation that 

define rule and procedure for mediation in administrative case in the administrative 

Court. as a result, the administrative court has no power to mediate disputes. Moreover, 

there are many problems with determining the details of the use of mediation that 

limitations of mediation, types of administrative cases that can be performed by 

mediation, process and steps of mediation, mediator and result of mediation. Which the 

legal provisions involved in this matter There is only a draft law to Act on Establishment 

of the Administrative Court and Administrative Court Procedure about mediation in 

administrative cases only. However, the guidelines for mediation of administrative 

disputes in administrative courts in France German and Dutch All have similar principles 

that in the case of administrative, the method of mediation can be used in the 

suspension. Disputes or excessive control of the case against the court but limitations 

and mediation processes will differ according to experience. Definition of mediation and 

administrative cases of each country. 

So that, the process of mediation dispute in administrative case in Administrative 

Court  by adopting the mediation of foreign courts and mediation in court of justice must 

consider the limitation of administrative act,   principles of public law and ppropriatess 

of adminitrative dispute. the suggestions are as follows. 1. The enactment of the law on 

mediation in the administrative case should determine the role of the administrative 
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judge on controlling the mediation process and the agreement of parties in accordance 

with the principles of public law and the theory of mediation dispute. and 2. The Office 

of the Administrative Court should issue regulations related to the use of mediation in 

resolving administrative disputes in the administrative court that comply with the central 

law. Consequently, these will facilitate a systematic procedure in the administrative 

court, allow the public to have ease of access, control the amount of cases in the court, 

and provide justice to both parties as well as sustain the public benefit effectively. 
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กิตติกรรมประกาศ  

กิตติกรรมประกาศ 
  

วิทยานิพนธ์ “ความเหมาะสมของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาททาง
ปกครองในศาลปกครอง” ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยความอนุเคราะห์ข้อมูลจากส านักหอสมุดกฎหมาย
มหาชน ส านักงานศาลปกครอง ซึ่งท าให้ผู้เขียนได้น าไปพัฒนาแนวคิดที่เป็นประโยชน์ส าหรับการเขียน
วิทยานิพนธ์เป็นอย่างมาก 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณท่านศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ผู้ซึ่งได้ให้ความเมตตา
รับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาและอาจารย์ผู้ควบคุมดูแลวิทยานิพนธ์ของผู้เขียน ได้กรุณาสละเวลาอันมีค่า 
เพ่ือให้ค าแนะน า และชี้แนะแนวทาง รวมทั้งให้ข้อคิดเห็นต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อการเขียนวิทยานิพนธ์
ในทุกขั้นตอน ตลอดจนให้ก าลังใจและสร้างแรงบันดาลใจให้แก่ผู้เขียนในการเขียนวิทยานิพนธ์ฉบับนี้
ตลอดมา จนกระทั่งวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี ผู้เขียนจึงขอกราบขอบพระคุณในความ
กรุณาของท่านไว้ ณ ที่นี้ และขอขอบพระคุณอาจารย์ ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และผู้ช่วยศาสตราจารย์ 
ดร.พัชรวรรณ นุชประยูร ที่ได้สละเวลาอันมีค่าในการพิจารณาวิทยานิพนธ์ รวมทั้งได้ให้ข้อคิดเห็นและ
ข้อเสนอแนะเพ่ิมเติม ในประเด็นปัญหาข้อกฎหมายและประเด็นอ่ืน ๆ ตลอดจนได้ให้ค าแนะน าที่ดีใน
การปรับปรุงแก้ไขวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้มีความถูกต้อง ครบถ้วนและสมบูรณ์ยิ่งขึ้น และขอขอบพระคุณ 
คุณพ่อ คุณแม ่และครอบครัวของผู้เขียน ที่ช่วยส่งเสริม สนับสนุนและเป็นก าลังใจที่ส าคัญยิ่งของผู้เขียน 

ทั้งนี้ผู้เขียนขอขอบพระคุณ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ที่สนับสนุนทุนการศึกษาตลอด
ระยะเวลา 2 ปี รวมถึงก าลังใจจากคณาจารย์ เจ้าหน้าที่ เพ่ือน ๆ พ่ี ๆ น้อง ๆ คณะนิติศาสตร์ที่ให้การ
สนับสนุนที่ดีเสมอมา จนท าให้การศึกษาครั้งนี้ประสบผลส าเร็จดังที่ผู้เขียนได้ตั้งใจไว้ 

คุณค่าและประโยชน์อันพึงมีจากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้  ผู้เขียนขอยกความดีทั้งหมดนี้ แด่ท่าน
ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ท่านอาจารย์ ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และผู้ช่วยศาสตราจารย์ 
ดร.พัชรวรรณ นุชประยูร ซึ่งได้ให้เกียรติเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์และขอกราบกตเวทิตาคุณแด่  
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บทท่ี 1 
บทน ำ 

 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 

“ความยุติธรรมที่ล่าช้า คือการปฏิเสธความเป็นธรรม”(Justice Delayed is Justice 
Denied)1 เป็นภาษิตทางกฎหมาย ซึ่งมีความหมายว่า แม้กฎหมายจะก าหนดให้มีการเยียวยาความ
เสียหายแก่ผู้เสียหายแล้ว หากการเยียวยาเป็นไปโดยล่าช้า ไม่ทันเวลาและล้าสมัย เท่ากับว่ามิได้มี 
การเยียวยา ภาษิตนี้ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของสิทธิอันที่จะเข้าถึงการพิจารณาคดีอย่างรวดเร็ว มุ่งประสงค์
ขับเคลื่อนกระบวนการยุติธรรมให้เร็วขึ้น มิฉะนั้นจะเป็นการไม่ยุติธรรมส าหรับผู้เสียหายที่จะต้องทน
ทุกข์กับความเสียหายต่อไปพร้อมกับความหวังอันน้อยนิดว่าจะได้รับการเยียวยา ทั้งนี้กรณีดังกล่าว
เป็นปัญหาที่ศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกได้พยายามหาแนว
ทางแก้ไข เพ่ือให้สอดคล้องกับจุดมุ่งหมายสูงสุดของกระบวนการยุติธรรม กล่าวคือ การสร้าง 
ความสงบสุขให้เกิดขึ้นในสังคม โดยการป้องกันแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง การคุ้มครองความปลอดภัย
ในชีวิตและทรัพย์สิน และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ที่มุ่งถึงความสัมฤทธิ์ผลของ  
ความยุติธรรมบนพ้ืนฐานของมนุษยธรรมและการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายใต้ 
หลักนิติธรรม (The Rule of Law)2 

ในปัจจุบันเมื่อมีข้อพิพาทหรือคดีเกิดขึ้น คู่กรณีหรือผู้ที่ได้รับความเสียหาย จะฟ้องร้องคดี 
ต่อศาลเพ่ือให้ศาลเป็นผู้พิจารณาตัดสินข้อพิพาท เป็นวิธีการที่ได้รับการยอมรับว่าได้ผลที่แน่นอน  
และเป็นที่สุด3 เนื่องจากเป็นการพิจารณาพิพากษาคดีโดยบุคคลที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง  
มีกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายรวมทั้งค าพิพากษาของศาลยัง
มีผลบังคับผูกพันคู่ความให้ปฏิบัติตาม  ทั้งนี้การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลเป็นการด าเนิน
กระบวนการตามที่กฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ท าให้การด าเนินคดีในศาลต้องใช้ระยะเวลาอัน
ยาวนาน แต่ไม่แน่นอนว่าสุดท้ายแล้วผลของค าพิพากษาจะเป็นที่พอใจของคู่ความฝ่ายใด            การ
ด าเนินคดีในศาลซึ่งใช้ระยะเวลานานนี้ ย่อมก่อให้เกิดปัญหาความล่าช้า รัฐจ าต้องใช้ทรัพยากรบุคคล
และงบประมาณจ านวนมาก ตลอดจนใช้เวลาด าเนินการยาวนาน ส่งผลให้คู่กรณีหรือคู่พิพาท 

                                           
1ไชยยศ วรนันท์ศิริ, “ความล่าช้าของความยุติธรรมเปรียบประดุจการปฏิเสธความยุติธรรม”, 

ดุลพำห, ปีที่ 43 เล่ม 1, (มกราคม-มีนาคม 2539), หน้า 61. 
2กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ, คุ้มครองคน คุ้มครองสิทธิ สร้ำงวิถีชีวิตแห่งควำมเป็น

ธรรม, รายงานประจ าปี 2560, หน้า 25-37. 
3ทัชชภร มหาแถลง, ความยุติธรรมทางเลือกกับคดีครอบครัว, วารสารมหาวิทยาลัยศรีปทุม, 

สืบค้นเมื่อวันที่ 17 ธันวาคม 2561, เข้าถึงได้จาก https://www.matichon.co.th 
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มีความขัดแย้งกันมากขึ้น ประกอบกับการที่รัฐขาดมาตรการกลั่นกรองคดี ท าให้มีปริมาณคดีเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรมของศาลมากจนเกินไป เป็นภาระของกระบวนการยุติธรรมทั้งระบบ ท าให้ไม่อาจ
อ านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชนหรือผู้เสียหายได้อย่างแท้จริง กล่าวคือ เมื่อมีปริมาณคดีเข้าสู่การ
พิจารณาของศาลมาก ท าให้การพิจารณาคดีล่าช้า เกิดปัญหาคดีล้นศาล ส่งผลเสียหายต่อคู่ความที่รอ
การพิจารณาชี้ขาดข้อพิพาท ท าให้ไม่สามารถแก้ไขและป้องกันปัญหาข้อพิพาทในสังคมได้ 
 ในศาลยุติธรรมนั้น นอกเหนือจากการสืบพยานและพิพากษาคดีแล้ว ได้มีการน าวิธีการยุติ 
ข้อพิพาทอีกวิธีหนึ่ง เรียกว่า การไกล่เกลี่ยในศาล มาใช้เพ่ือให้เกิดการประนีประนอมยอมความซึ่ง
นิยมใช้ในการระงับข้อพิพาททางแพ่ง  เนื่องจากเป็นวิธีการที่สะดวก รวดเร็ว โดยคู่ความสามารถยุติ
ข้อพิพาทได้ด้วยความพึงพอใจร่วมกัน ไม่มีฝ่ายใดแพ้หรือชนะ และคู่ความยังสามารถรักษา
ความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างกันได้ต่อไป สอดคล้องกับหลักวิธีการพิจารณาความในคดีแพ่ง ซึ่งคู่ความ  
มีสถานะทางกฎหมายที่เท่าเทียมกัน มีอิสระในการตัดสินใจ คู่ความจึงมีอ านาจเหนือข้อเท็จจริงใน  
คดีแพ่งอย่างเท่าเทียมกัน การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีแพ่งจึงสามารถกระท าได้เท่าที่ไม่ขัด 
ต่อบทบัญญัติของกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน4 
 ขณะเดียวกัน ศาลปกครอง ได้มีแนวความคิดที่จะน าวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก 
(Alternative Dispute Resolution : ADR)5 มาใช้กับข้อพิพาททางปกครองพร้อมทั้งมีการศึกษา
ความเป็นไปได้ในการน ามาใช้อยู่อย่างต่อเนื่อง ซึ่งวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกที่ศาลปกครอง  
เห็นว่าเป็นวิธีการที่มีความเหมาะสมกับลักษณะข้อพิพาททางปกครอง คือวิธีการไกล่เกลี่ย6  
และการประนีประนอมข้อพิพาท7 
 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีที่มีสถานะทางกฎหมายของคู่พิพาทไม่เท่าเทียม
กัน และการกระท าของฝ่ายปกครองจะกระท าได้ต่อเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมายให้อ านาจไว้เท่านั้น 
อีกทั้งยังต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะด้วย  ส่งผลให้การด าเนินการต่าง  ๆ หรือการตัดสินใจ 
ของฝ่ายปกครองมิได้มีอิสระและเสรีภาพดังเช่นการกระท าของเอกชนในทางแพ่ง ดังนั้น การน า 

                                           
4กฎกระทรวงว่าด้วยการไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพาททางแพ่ง พ.ศ.2553 
5การแสวงหาวิธีการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นร่วมกันของคู่กรณี หรือค้นหาทางออกที่ดีที่สุด 

ในการยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นนอกเหนือจากการน าเรื่องเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของศาลเพียงอย่าง
เดียว ซึ่งย่อมใช้ระยะเวลาที่นานกว่าและการอ านวยความยุติธรรมของศาลต้องยึดหลักข้อกฎหมาย
และข้อเท็จจริงเป็นส าคัญ และสามารถให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีได้ภายในกรอบค าบังคับตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ ซึ่งบางกรณีอาจจะไม่ตรงกับความต้องการที่แท้จริงของคู่กรณี หรืออาจไม่ใช่  
การแก้ไขปัญหาที่จะเกิดประโยชน์สูงสุดในระยะยาวแก่คู่กรณี 

6การไกล่เกลี่ย เป็นวิธีการระงับข้อพิพาท โดยจะมีคนกลางหรือบุคคลที่สามซึ่งเป็นที่เชื่อถือ
ไว้วางใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเข้ามาเป็นตัวเชื่อมในการหาทางออกให้กับข้อพิพาทที่เกิดข้ึน โดยจะท า
หน้าที่ตั้งค าถาม ตั้งประเด็นเพ่ือให้คู่กรณีช่วยกันคิดหาทางออก 

7ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง , พัฒนำกำรของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
ในคดีปกครองของศำลปกครองไทย ระหว่ำงปี พ.ศ.2543 ถึง พ.ศ.2558, กรุงเทพฯ: ส านักวิจัย
และวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, หน้า 3-15.  
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แนวทางการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้ในคดีปกครองจะต้องอยู่ภายใต้หลักนิติธรรมและการดูแล
รักษาประโยชน์สาธารณะควบคู่ไปกับการปกป้องสิทธิของประชาชน เช่นเดียวกับการพิจารณาคดี 
ของศาลปกครอง8 
 ส าหรับประเทศไทยนั้น ในอดีต พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2534 ไม่ได้บัญญัติให้อ านาจแก่ศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองเพ่ือให้คู่ความ
ประนีประนอมยอมความกัน ศาลปกครองจึงไม่สามารถไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้ ซึ่งแตกต่างจากการ
พิจารณาคดีของศาลในประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน ซึ่งเป็นประเทศต้นแบบที่ใช้ระบบ
ประมวลกฎหมายและต้นแบบในการจัดตั้งศาลปกครองในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในคดีปกครอง
แยกต่างหากจากศาลยุติธรรมของไทย ซึ่งกฎหมายว่าด้วยวิธี พิจารณาคดีปกครองของทั้งสองประเทศ
ได้บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้ 
 ในปัจจุบัน ส านักงานศาลปกครอง ได้มีประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12 ) พ.ศ. 25629 เพ่ือปรับปรุงการพิจารณาพิพากษาคดีและการบริหาร
จัดการคดีของศาลปกครองให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยการเพ่ิมบทบัญญัติเพ่ือรองรับอ านาจศาล
ปกครองในการด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง แต่ก็ยังมีปัญหาว่าหลักเกณฑ์ และวิธีการ
รวมทั้งเงื่อนไขในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครองมีความเหมาะสมหรือไม่ ควรมี
สาระส าคัญเช่นใด จึงจะสามารถแก้ไขปัญหาความล่าช้า ความไร้ซึ่งประสิทธิภาพในการพิจารณาคดี
ของศาลให้สอดคล้องและเหมาะสมกับหลักกฎหมายทั่วไปทางปกครอง ดังเช่นหลักนิติรัฐ  
และหลักคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้ 
 จากการศึกษาเบื้องต้นดังกล่าวจึงมีประเด็นปัญหาที่น่า พิจารณา กล่าวคือ กระบวนการ
ยุติธรรมในคดีปกครองปัจจุบัน มีความล่าช้า ใช้เวลาในการพิจารณายาวนาน อันเนื่องมาจากการขาด
วิธีการที่มีประสิทธิภาพและการขาดแคลนบุคลากรที่มีความสามารถ ส่งผลให้ไม่สอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนและมิได้สร้างความเป็นธรรมในระงับข้อพิพาททางปกครองเท่าที่ควร และยัง
เป็นการสิ้นเปลืองทรัพยากรและงบประมาณของประเทศ ทั้งนี้ส านักงานศาลปกครองและนักวิชาการ
หลายท่านจึงมีความคิดที่จะน าวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้ในการระงับข้อพิพาท ในคดี
ปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง วิธีการไกล่เกลี่ย และเมื่อไม่นานมานี้ ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 ซึ่งได้ก าหนดให้ศาลมีอ านาจใน
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องศึกษาความเป็นไปได้และความเหมาะสม 
ในการระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ยในศาลนั้น มีประเด็นที่สามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

ประกำรแรก การน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลมาใช้ในคดีปกครอง กล่าวคือ  
เมื่อคดีปกครองเป็นคดีที่มีวิธีการพิจารณาคดีอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย และประโยชน์

                                           
8ดิเรกฤทธิ์ เจนครองธรรม, การระงับข้อพิพาททางเลือกกับคดีปกครอง, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 

ธันวาคม 2561, เข้าถึงได้จาก http://www.manager.co.th/Crime/Viewnews.aspx. 
9บันทึกหลักการและเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12 ) พ.ศ.2562  
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สาธารณะควบคู่ไปกับการปกป้องรักษาสิทธิของประชาชนเป็นส าคัญ จึงมีปัญหาว่า การน าวิธีการ 
ไกล่เกลี่ยในศาลซึ่งใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพในคดีแพ่งมาใช้กับคดีปกครองจะมีความเหมาะสม  
และจะสามารถใช้วิธีการดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่  

ประกำรที่สอง ขอบเขตของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลมาใช้ในคดีปกครอง คือ 
ข้อพิพาทในคดีปกครองมีหลายประเภท และแต่ละประเภทมีความซับซ้อน วิธีการพิจารณา  
และจุดมุ่งหมายของคดีที่แตกต่างกัน ดังนั้นการจะน าวิธีการไกลเกลี่ยในศาลมาใช้ในการยุติข้อพิพาท
ทางปกครอง จ าเป็นต้องศึกษาลึกลงไปในคดีแต่ละประเภท เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดและรักษา
ไว้ซึ่งหลักกฎหมายทางมหาชนอันเป็นหัวใจของการพิจารณาคดีปกครอง 

จากการศึกษาเบื้องต้นพบว่า ในปี พุทธศักราช 2551 และพุทธศักราช 2557 มีผู้ ได้
ท าการศึกษาเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยในคดีปกครอง เป็นการศึกษาให้เห็นลักษณะการไกล่เกลี่ยที่เป็น
การจ ากัดขอบเขตข้อพิพาท โดยเปรียบเทียบกับการจ ากัดขอบเขตข้อพิพาทด้วยวิธีการอ่ืน ร่วมกับ
การศึกษาว่า ศาลต่างประเทศและ ศาลไทยได้มีการน าการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาท  
ในคดีปกครองหรือไม่ อย่างไรก็ตาม วิทยานิพนธ์ดังกล่าวมิได้ กล่าวถึงการศึกษาประเด็นด้าน  
ความเหมาะสม และข้อจ ากัดในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาท ประกอบกับมิได้มี
การพิจารณาหลักการในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่12)  
พ.ศ. 2562 ซึ่งเป็นกฎหมายใหม่ที่ได้วางแนวทางและข้อปฏิบัติของการที่ตุลาการศาลปกครอง  
จะด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาล ท าให้ไม่สามารถตอบปัญหาในด้านความเหมาะสม 
และข้อจ ากัดในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ได้อย่างชัดเจนและครบถ้วน  ดังนั้นผู้ศึกษาเห็นสมควรว่า
จะศึกษาค้นคว้าในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เพ่ือที่จะสามารถตอบปัญหาในเรื่องของการน าวิธีการไกล่เกลี่ย
มาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองให้มีประสิทธิภาพสูงสุด และรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ
อย่างแท้จริง 

 
1.2 วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 

1.2.1 เพ่ือศึกษาแนวความคิด หลักการพ้ืนฐาน และทฤษฎีกฎหมายที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาททางปกครองในศาลปกครอง 

1.2.2 เพ่ือศึกษาแนวความคิดทางกฎหมายที่ เกี่ ยวกับใช้วิธีการไกล่ เกลี่ยข้อพิพาท 
ในคดีปกครองของประเทศไทย 

1.2.3 เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับการน าการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิ พาท 
ทางปกครองในศาลปกครองของไทย โดยศึกษาและเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การน ากระบวนการ 
ไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาททางปกครองของประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
และประเทศเนเธอร์แลนด์ 

1.2.4 เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาลปกครองไทย 
ให้มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติต่อไป 
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1.3 ขอบเขตของกำรศึกษำ 
 

จะศึกษาเกี่ยวกับข้อจ ากัดของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
และหลักคุ้มครองประโยชน์สาธารณะในการระงับข้อพิพาท รวมถึงหลักการพ้ืนฐานของการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาททางปกครอง กฎหมายที่มีความเกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาล  
ทั้งของไทยและของต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและ
ประเทศเนเธอร์แลนด์ เนื่องจากว่าประเทศเหล่านี้เป็นต้นแบบของการน าวิธีการระงับข้อพิพาท
ทางเลือกโดยเฉพาะการไกล่เกลี่ยมาใช้คดีปกครอง และมีการวางกฎหมาย หลักเกณฑ์และแนวทาง  
ในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองได้อย่างดีเยี่ยม ตอบสนอง 
ความต้องการของคู่กรณีและมีความรวดเร็ว ประหยัดงบประมาณ และมีสัดส่วนความส าเร็จของ 
การน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทสูง ทั้งนี้เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบในเรื่องของขอบเขต
และข้อจ ากัดของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาลมาใช้ เพ่ือให้ได้หลักเกณฑ์ 
และมาตรการทางกฎหมายที่ดี ชัดเจน และครบถ้วน สามารถตอบสนองความต้องการที่แท้จริง  
ของประชาชนและยังให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่สาธารณะ ป้องกันปัญหาที่อาจเกิดจากความยุ่งยาก 
ซับซ้อนและใช้เวลานานของกระบวนการยุติธรรม 

 
 

1.4 วิธีกำรด ำเนินกำรศึกษำ 
 

การศึกษาวิจัยฉบับนี้ใช้วิธีศึกษาแบบการวิจัยเชิงคุณภาพ (Quality Research )โดยเป็น
การศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลทางด้านเอกสารโดยรวม โดยค้นคว้าจากบทบัญญัติของกฎหมาย 
หนังสือ ต าราทางวิชาการ บทความ งานวิจัย ข้อมูลสารสนเทศจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ตลอดจน
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาล เพ่ือน ามาเป็นฐานข้อมูล  
ในการจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ เพ่ือน ามาวิเคราะห์ในการหาข้อสรุปและแนวทางการเสนอแนะ  
ในการแก้ปัญหาต่อไป 

 
 

1.5 สมมุติฐำนของกำรศึกษำ 
 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคล 
ในกระบวนการยุติธรรมไว้หลายประการ เช่น สิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้โดยง่าย 
สะดวก รวดเร็ว สิทธิ พ้ืนฐานในกระบวนพิจารณา สิทธิในการได้รับการปฏิบัติที่ เหมาะสม  
ในการด าเนินการตามกระบวนยุติธรรม รวมไปถึงสิทธิที่จะให้คดีของตนนั้นได้รับการพิจารณา 
อย่างถูกต้อง รวดเร็วและเป็นธรรม และด้วยเหตุที่ประเทศไทย ใช้ระบบการพิจารณาคดีของศาล 
เป็นระบบศาลคู่  ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   
ซึ่งประกอบด้วย ศาลยุติธรรมมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง คดีอาญาและคดีอ่ืน ๆ ที่ไม่ได้
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อยู่ในอ านาจของศาลอ่ืนและท าให้ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซึ่งเป็น
คดีพิพาทระหว่างหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน  ๆ รวมไปถึง
เจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน  ดังนั้นสิทธิของบุคคลที่จะได้รับการพิจารณาคดีอย่างถูกต้อง รวดเร็วและ
เป็นธรรมจึงมีอยู่ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ทางแพ่ง และทางปกครองด้วย แต่ปรากฏว่า  
เมื่อบุคคลได้รับความเสียหาย ฟ้องคดีปกครอง กระบวนการยุติธรรมทางปกครองไม่ได้รองรับสิทธิ  
ของบุคคลที่จะให้กระบวนการยุติธรรมได้รับการพิจารณาอย่างถูกต้อง รวดเร็วและเป็นธรรม  
ส านักงานศาลปกครองจึงน าวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก โดยเฉพาะการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
มาใช้ ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองบางประเภทภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระท าทางปกครองและหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ จะท าให้การยุติข้อพิพาท 
ในคดีปกครองในศาลปกครอง เป็นไปด้วยความรวดเร็ว เป็นธรรม ประหยัดเวลาและงบประมาณ 
รวมทั้งสามารถรักษาผลประโยชน์สาธารณะและความต้องการอันแท้จริงของคู่กรณีอย่าง 
มีประสิทธิภาพ 

 
 

1.6 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
 

1.6.1 เพ่ือทราบแนวคิด หลักการพ้ืนฐานและทฤษฎีเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ทางปกครองในศาล  

1.6.2 เพ่ือทราบแนวคิดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง
ในศาลมาใช้ในระบบกฎหมายประเทศไทย  

1.6.3 เพ่ือทราบแนวทาง หลักเกณฑ์ในทางกฎหมายเก่ียวกับการน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ทางปกครองในศาล โดยศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
และประเทศเนเธอร์แลนด์ 

1.6.4 เพ่ือทราบถึงการวิเคราะห์ในเรื่องของปัญหา ขอบเขตและข้อจ ากัดเกี่ยวกับการน า 
การวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาททางปกครองในศาล 

1.6.5 เพ่ือน ามาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
พ.ศ. 2543 ในอนาคต 



 
 

 
บทท่ี 2 

ข้อควำมคิดทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 
 

จากการศึกษาถึงปัญหาของความเหมาะสมและขอบเขตของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้
ระงับข้อพิพาททางปกครองในศาลที่ยังคงมีข้อกังวลถึงความไม่เหมาะสมและอาจกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ แม้ว่าในปัจจุบันจะได้การบัญญัติให้อ านาจศาลในการใช้วิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททาง
ปกครองและวางหลักเกณฑ์หรือข้อจ ากัดการใช้วิธีการไว้เบื้องต้นแล้วก็ตาม ดังนั้นการที่จะศึกษาใน
เรื่ องของความเหมาะสมของการน าวิธีการไกล่ เกลี่ ยมาใช้ระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง  
จึงจ าเป็นต้องทราบแนวความคิดพ้ืนฐานที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครองด้วย เพ่ือให้ทราบและสามารถ
เข้าใจหลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวกับคดีปกครอง ซึ่งเป็นพ้ืนฐานของการระงับข้อพิพาททางปกครอง 
ดังนั้นในบทที่ 2 นี้ จะเป็นศึกษาเกี่ยวกับแนวความคิด หลักการที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง ข้อจ ากัด
ของการระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ย และวิธีการไกล่เกลี่ยเพ่ือระงับข้อพิพาท เพ่ือน าไปสู่ 
การวิเคราะห์ความเหมาะสมและขอบเขตของคดีท่ีสามารถน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาททาง
ปกครองต่อไป ซึ่งในบทนี้มีสาระส าคัญในการที่จะศึกษา ดังนี้ 

 
 
2.1 ข้อควำมคิดพื้นฐำนและทฤษฎีเกี่ยวกับคดีปกครอง 
 

การศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองเป็น
การศึกษาเพื่อที่จะเข้าใจและท าให้เห็นภาพรวมของการไกล่เกลี ่ยข้อพิพาททางปกครอง   
ซึ่งในหัวข้อนี้จะเป็นการศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกั บข้อพิพาททางปกครองหรือ  
คดีปกครองซึ่ ง มีรายละเอียดเกี่ยวกับคดีปกครอง มีดังนี้ 

 
2.1.1 ข้อควำมคิดพื้นฐำนและหลักกำรทั่วไปเกี่ยวกับคดีปกครอง  
ภายใต้หลักนิติรัฐ การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองอันเป็นการกระท าต่อสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน จะต้องเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย10 กล่าวคือ จะต้องมีกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่าย
ปกครองในการกระท าการ องค์กรฝ่ายปกครองจึงจะมีอ านาจกระท าการดังกล่าวได้ และต้องกระท า
การไปภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้ด้วย ดังนั้น หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นระหว่างประชาชนกับ
องค์กรฝ่ายปกครองอันเนื่องมาจากการกระท าโดยมิชอบด้วยกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง 
ประชาชนย่อมน าข้อพิพาทนั้นมาฟ้องเป็นคดีปกครองต่อศาลปกครองได้ 

                                           
10วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เอกสำรประกอบกำรบรรยำย เรื่อง หลักนิติรัฐ, กรุงเทพฯ : โครงการ

ต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , พิมพ์ครั้งที่ 2 แก้ไข
เพ่ิมเติม, 2557, หน้า 3-27. 
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ในบทนี้จะศึกษาถึงข้อความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับข้อพิพาททางปกครอง โดยการศึกษาและท า
ความเข้าใจในเรื่องข้อพิพาททางปกครองนั้น อย่างไรก็ตามจ าเป็นที่จะต้องศึกษาและท าความเข้าใจใน
ประเด็นของการกระท าทางปกครองเสียก่อน เนื่องจากการกระท าทางปกครองคือฐานที่ก่อให้เกิด  
ข้อพิพาททางปกครอง แต่เนื่องจากมีผู้ได้ให้ความหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองไว้หลายนัย 
ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้  ผู้ เขียนจึงขอกล่าวถึงความหมายของการกระท าทางปกครองโดยสรุป  
โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

2.1.1.1 ความหมายและประเภทของคดีปกครอง 
ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองต่าง ๆ นั้น ฝ่ายปกครองจ าเป็นจะต้องมีเครื่องมือ

ที่ใช้ในการปฏิบัติภารกิจอันจะช่วยให้กิจกรรมทางปกครองนั้นบรรลุวัตถุประสงค์ ซึ่งเครื่องมือดังกล่าว
นั้นปรากฏเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองประเภทต่าง ๆ แต่เนื่องจากว่า ภารกิจของฝ่ายปกครองนั้น
มีหลากหลายประเภท ยังผลให้การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองมีความหลากหลายตามไปด้วย  
โดยเป็นที่ยอมรับกันว่า ฝ่ายปกครองมีความสามารถที่จะเลือกเครื่องมือในการด าเนินกิจกรรมได้  
ทั้งในกรณีที่กิจกรรมนั้นเกิดขึ้นในแดนของกฎหมายมหาชนที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่าเอกชน 
หรือการกระท าการในแดนของกฎหมายเอกชนในฐานะที่เท่าเทียมกับเอกชนคนอ่ืนด้วยเช่นกัน  
ซึ่งในกรณีที่ฝ่ายปกครองเห็นว่า หากกระท าการในแดนของกฎหมายเอกชนแล้วจะสะดวกและเป็น
ประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าการที่ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจฝ่ายเดียวสั่งการ แต่ไม่ว่าอย่างไรก็ตาม 
โดยหลักแล้ว ฝ่ายปกครองจะกระท าการในแดนกฎหมายมหาชนเนื่องจากฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือ
เอกชนโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากเอกชนแต่อย่างใด11 ซึ่งการกระท าต่าง ๆ ของหน่วยงาน 
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนี้เองเป็นส่วนที่อาจไปกระทบต่อสิทธิ หรือท าให้เกิดภาระแก่เอกชน 
จนเกิดเป็นข้อพิพาทหรือคดีปกครอง  

1) การกระท าทางปกครองในฐานะฐานที่ก่อให้เกิดคดีปกครอง 
การกระท าทางปกครอง เป็นการกระท าของรัฐประเภทหนึ่ง ซึ่งกระท าลง

โดยบุคคลธรรมดาที่ด ารงต าแหน่งเป็นองค์กรของรัฐ การกระท าของบุคคลธรรมดาที่ด ารงต าแหน่ง
องค์กรของรัฐ สามารถแยกเป็น 2 สถานะคือ 1. สถานะส่วนตัว และ 2. สถานะที่เป็นองค์กรของรัฐ 
เฉพาะการกระท าในฐานะที่เป็นองค์กรของรัฐเท่านั้น ที่จะถือว่าเป็นการกระท าของรัฐ แต่การกระท า
ของรัฐที่จะเป็นการกระท าทางปกครองได้จะต้องเป็นการกระท าโดยองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง  
ซึ่งองค์กรฝ่ายปกครองเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารแยกออก
ได้เป็น 2 ประเภท คือองค์กรฝ่ายรัฐบาล และองค์กรฝ่ายปกครอง องค์กรฝ่ายรัฐบาลในความหมาย
อย่างแคบนั้น หมายถึง คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในทางนโยบายหรือในเรื่อง  
การด ารงอยู่ของรัฐเป็นส่วนรวม ซึ่งเป็นกิจกรรมในทางการเมืองและเป็นการกระท าโดยอาศัยอ านาจ
ตามรัฐธรรมนูญ เช่น การเสนอร่างกฎหมาย การท าสนธิสัญญากับต่างประเทศ การประกาศสงคราม 
การประกาศใช้กฎอัยการศึก เป็นต้น ส่วนองค์กรฝ่ายปกครองนั้น ได้แก่ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

                                           
11วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง : หลักกำรพื้นฐำนของ

กฎหมำยปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 
2546), หน้า 67. 
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ทั้งหลายที่อยู่ภายใต้อ านาจการควบคุมองค์กรรัฐบาลอีกชั้นหนึ่ง เจ้าหน้าที่ฝ่ ายปกครองจึงหมายถึง
ข้าราชการในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น12 

อย่างไรก็ตามแม้การกระท าทางปกครองจะเป็นการใช้อ านาจรัฐ 
ตามกฎหมายขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง แต่การใช้อ านาจ  
ตามกฎหมายขององค์กรของรัฐอ่ืนหรือองค์กรเอกชน ก็อาจเป็นการกระท าทางปกครองได้เช่นกัน 
กล่าวคือ หากองค์กรฝ่ายรัฐบาล องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ และหน่วยงานอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ กระท าการโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายในล าดับพระราชบัญญัติ การกระท า
ดังกล่าวก็จะเป็นการกระท าทางปกครอง ส่วนองค์กรเอกชนนั้น หากได้รับมอบหมายให้กระท าการ
โดยใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติแทนรัฐ การกระท าดังกล่าวก็ถือเป็นการกระท าทางปกครอง  
เช่น การที่สภาทนายความจดทะเบียนและออกใบอนุญาตให้เป็นทนายความ13 จากที่กล่าวมาจะเห็น
ได้ว่า การพิจารณาว่าการกระท าใดเป็นการกระท าทางปกครองหรือไม่ มิได้พิจารณาในด้าน  
ขององค์กรผู้ใช้อ านาจว่าจะต้องเป็นองค์กรฝ่ายปกครองแต่เพียงประการเดียว หากแต่ต้องพิจารณา  
ในด้านเนื้อหาของการใช้อ านาจด้วยว่าเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายในล าดับพระราชบัญญัติ  
หรือได้รับมอบอ านาจมหาชนจากรัฐให้ด าเนินกิจการทางปกครองหรือไม่ด้วยเช่นกัน 

ในส่วนของประเทศฝรั่ ง เศสนั้น การกระท าทางปกครอง หมายถึง  
การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจตามกฎหมาย กล่าวถือ การกระท าทางปกครองอาจแยกออกได้เป็น  
3 ลักษณะ คือ 1. ลักษณะที่เป็นนิติกรรมทางปกครอง (Acte Administratif) ได้แก่ บรรดาการแสดง
เจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองที่ก่อให้เกิด เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิหน้าที่ 
ของเอกชน 2. ลักษณะที่เป็นการกระท าสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย (L'acte bi ou pluri latéral)  
เช่น สัญญาทางปกครอง (Contrat Administratif) อันหมายถึง การที่ฝ่ายปกครองท าสัญญา 
กับเอกชนเพ่ือมอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะบางประการ และลักษณะสุดท้ายคือการกระท าที่
เป็นการปฏิบัติการทางปกครอง เช่น การกระท าของฝ่ายปกครองที่ไม่ใช่การออกกฎหรือค าสั่ง  
เป็นการกระท าที่ใช้ก าลังทางกายภาพเข้าด าเนินการเพ่ือให้เป็นไปตามสิทธิและหน้าที่ ซึ่งเป็นนิติเหตุ  
ที่ก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายอันเนื่องมาจากการกระท าทางข้อเท็จจริงเป็นส าคัญ14 

ดังนั้น ส าหรับการจะพิจารณาว่าการกระท าใดของฝ่ายปกครองจะเป็น 
การกระท าในแดนของกฎหมายมหาชน ซึ่งเป็นการกระท าทางฝ่ายปกครองหรือไม่นั้น จ าเป็นต้อง
พิจารณาองค์ประกอบที่ส าคัญ 2 ส่วน คือ ส่วนแรก การพิจารณาจากองค์กรผู้ใช้อ านาจหน้าที่ ซึ่งต้อง
เป็นองค์กรฝ่ายบริหารและต้องเป็นองค์กรฝ่ายบริหารที่ใช้อ านาจในฐานะฝ่ายปกครองเท่านั้น มิใช่เป็น
การกระท าทางการเมือง และประการที่สอง พิจารณาจากเนื้อหาสาระของการกระท า ซึ่งต้องมีฐาน

                                           
12สมยศ เชื้อไทย, “การกระท าทางปกครอง”, วำรสำรนิติศำสตร์ 17, 3 (กันยายน 2530): 

60. 
13วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “กำรกระท ำทำงปกครอง”, อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการ

เนื่องในโอกาสครอบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์
เดือนตุลา, 2545), หน้า 145. 

14สมยศ เชื้อไทย, เรื่องเดิม.  
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ของการใช้อ านาจจากกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีค่าบังคับเทียบเท่ากับ
พระราชบัญญัติ เช่น พระราชก าหนด มิใช่เป็นการใช้อ านาจโดยอาศัยฐานจากกฎหมายระดับ
รัฐธรรมนูญ15 

การจ าแนกประเภทของการกระท าทางปกครองนั้น จากการศึกษาพบว่า มี 
2 แนวทาง ในแนวทางแรกจะแบ่งการกระท าทางปกครองเป็น 2 ประเภท ได้แก่ นิติก รรมทาง
ปกครอง และปฏิบัติการทางปกครอง ส่วนแนวทางที่สองจะแบ่งการกระท าทางปกครองออกเป็น 2 
ประเภท คือ การกระท าในทางข้อเท็จจริงหรือปฏิบัติการทางปกครอง และการกระท าที่มุ่งต่อผลทาง
กฎหมาย ซึ่งโดยในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะขอกล่าวถึงประเภทของการกระท าทางปกครองในแนวทางแรก
เท่านั้น16 ซึ่งสามารถจ าแนกได้ดังนี้ 

(1) นิติกรรมทางปกครอง 
นิติกรรมทางปกครองเป็นการแสดงออกซึ่ งเจตนาของเจ้าหน้าที่ 

ฝ่ายปกครองที่มุ่งจะผูกนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล หรืออีกนัยหนึ่งเป็นการกระท าที่เจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองมุ่งที่จะก่อตั้ง เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิก ความสัมพันธ์ทางสิทธิและหน้าที่ระหว่าง
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกับเอกชน17 อันเป็นการกระท าที่มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมายภายนอก 
ฝ่ายปกครอง และมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของประชาชนโดยตรง ซึ่งหมายความว่า โดยอาศัย
การกระท าทางปกครองในลักษณะดังกล่าว ฝ่ายปกครองย่อมสามารถก าหนด บังคับให้ประชาชน
ปฏิบัติ สามารถชี้สิทธิและหน้าที่ ของประชาชนว่ามีอยู่หรือไม่ และมีอยู่ ในลักษณะอย่างไร 18  
ซึ่งค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ก็มีการใช้ในความหมายที่แตกต่างกันดังนี้19 

นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกว้าง 20 กล่าวคือ เป็นการ
กระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มุ่งผลในทางกฎหมาย เป็นการก่อตั้งนิติสัมพันธ์ไม่ว่าจะเป็น  
การทั่วไปหรือเฉพาะราย โดยไม่ค านึงว่าการก่อตั้งนิติสัมพันธ์นั้นจะเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียว  

                                           
15วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, เรื่องเดิม, หน้า 61. 
16วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “กำรกระท ำทำงปกครอง”, อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการ

เนื่องในโอกาสครอบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์
เดือนตุลา, 2545), หน้า 147. 

17สมยศ เชื้อไทย, เรื่องเดิม, หน้า 61. 
18วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง : หลักกำรพื้นฐำนของ

กฎหมำยปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 , (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2546), 
หน้า 80. 

19 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยและกำรกระท ำทำงปกครอง , 
(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2549), หน้า 91. 

20 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง : หลักกำรพื้นฐำนของ
กฎหมำยปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 , (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2546), 
หน้า 100-103. 
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หรือเป็นการตกลงกับปัจเจกบุคคล ดังนั้น นิติกรรมทางปกครองในความหมายนี้จึงหมายถึง กฎ ค าสั่ง
ทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง 

นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกว้าง21 หมายถึง การกระท า
ของเจ้าหน้าที่หรือองค์กรทางปกครองในขอบเขตของกฎหมายปกครอง เป็นการผูกนิติสัมพันธ์ 
โดยการใช้อ านาจฝ่ายเดียวเท่านั้น ดังนั้น นิติกรรมทางปกครองในความหมายนี้คือ กฎและค าสั่ง 

ส่วนในเรื่องความหมายอย่างแคบของนิติกรรมทางปกครองนั้น  
มีหมายความว่า นิติกรรมทางปกครองคือการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มุ่งผลในทาง
กฎหมายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง และเป็นการก่อตั้งนิติสัมพันธ์กับภายนอกฝ่ายปกครอง
เฉพาะรายซึ่งเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวเท่านั้น ดังนั้นความหมายนิติกรรมทางปกครองลักษณะนี้จึง
หมายถึงค าสั่งทางปกครองเพียงอย่างเดียวเท่านั้น22 

จากความหมายที่กล่าวไปนั้น จึงสามารถจ าแนกประเภทของนิติกรรม
ทางปกครอง ออกได้เป็นสองประเภท คือ นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว และนิติกรรมทางปกครอง
สองฝ่าย23 

นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว หมายถึง นิติกรรมทางปกครองที่กระท า
ลงโดยเจตนาฝ่ายเดียวขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง โดยที่คู่กรณีหรือเอกชนไม่จ าเป็นต้องให้  
ความยินยอมด้วย ซึ่งแตกต่างจากนิติกรรมฝ่ายเดียวในทางกฎหมายเอกชน ที่เอกชนไม่สามารถ
ก าหนดหน้าที่ให้บุคคลอ่ืนโดยที่บุคคลอ่ืนนั้นไม่ยินยอมได้ ทั้งนี้เพราะในทางกฎหมายเอกชน เอกชนมี
ฐานะทางกฎหมายที่เท่าเทียมกัน แต่ในทางกฎหมายมหาชนนั้น รัฐย่อมมีฐานะทางกฎหมายที่
เหนือกว่าเอกชน เพราะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่คุ้มครองประโยชน์มหาชน ส่วนเอกชนจะ
กระท าการต่าง ๆ เพ่ือประโยชน์ส่วนตน จึงมีฐานะทางกฎหมายที่ต่ ากว่า ด้วยเหตุนี้ นิติกรรมทาง
ปกครองฝ่ายเดียวส่วนใหญ่จึงอยู่ในลักษณะที่เป็นการสั่งการหรือค าสั่งให้เอกชนกระท าการหรือละเว้น
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง24 นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวจ าแนกออกเป็น นิติกรรมทางปกครอง
ฝ่ายเดียวในลักษณะที่เป็นนามธรรมมุ่งให้มีผลใช้บังคับกับประชาชนเป็นการทั่วไปซึ่งได้แก่ กฎและ 
นิติกรรมทางปกครองในลักษณะที่เป็นรูปธรรมมุ่งให้มีผลใช้บังคับเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณี ซึ่งได้แก่ 
ค าสั่งทางปกครอง 

ส่วนนิติกรรมทางปกครองสองฝ่าย25 หมายถึง นิติกรรมทางปกครองที่
กระท าลงโดยการแสดงเจตนาของบุคคลสองฝ่าย ซึ่งอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นฝ่ายปกครอง กล่าวคือ 

                                           
21วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง : หลักกำรพื้นฐำนของ

กฎหมำยปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 , (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2546), 
หน้า 100-103. 

22เรื่องเดิม, หน้า 104. 
23สมยศ เชื้อไทย, เรื่องเดิม, หน้า 62. 
24เรื่องเดิม, หน้า 63. 
25เผด็จ โชคเรืองสกุล, “ระยะเวลำในฐำนะที่เป็นขั้นตอนในกำรจัดท ำนิติกรรมทำง

ปกครอง”, วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2543, หน้า 4. 
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ต้องมีการท าค าเสนอและค าสนองแลกเปลี่ยนเจตนาซึ่งกันและกัน เมื่อถูกต้องสอดคล้องกันก็เกิดเป็น
สัญญาขึ้น อันได้แก่ สัญญาทางปกครอง 

(2) ปฏิบัติการทางปกครอง 
ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

องค์กรอ่ืนของรัฐหรือเอกชนที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจแทนรัฐ โดยที่การกระท านั้นไม่ใช่  
“นิติกรรมทางปกครอง” นั่นเอง 

ปฏิบัติการทางปกครองเป็นการกระท าในทางข้อเท็จจริงขององค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ไม่ได้มุ่งหมายให้เกิดความเคลื่อนไหวในนิติสัมพันธ์ทางปกครองแต่อย่างใด 
กล่าวคือ ไม่มีลักษณะเป็นการออกกฎหรือค าสั่งให้บุคคลกระท าการหรืองดเว้นกระท าการหรือไม่มี
ลักษณะของการตกลงแสดงเจตนาผูกพันในรูปแบบของสัญญาทางปกครอง แต่มีลักษณะเป็นการ
ปฏิบัติการเพ่ือให้ภารกิจทางปกครองบรรลุผลได้ในทางข้อเท็จจริง26 ซึ่งอาจเป็นการกระท าใน
กระบวนการพิจารณาเพ่ือออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง เช่น การที่คณะกรรมการ
สอบสวนความผิดวินัยอย่างร้ายแรงแจ้งข้อกล่าวหาให้ข้าราชการที่ถูกกล่าวหาทราบและให้โอกาส
ข้าราชการผู้นั้นในการแก้ข้อกล่าวหา หรือาจเป็นการกระท าที่เป็นมาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือให้
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนิติกรรมทางปกครองที่ได้มีการออกมาบังคับก่อนหน้านั้นแล้ว ซึ่งองค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องใช้ก าลังทางกายภาพ เช่น การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายว่า
ด้วยการควบคุมอาคารเข้าด าเนินการรื้อถอนอาคารที่ก่อสร้างโดยฝ่าฝืนกฎหมายหลังจากที่ได้ออก
ค าสั่งให้เจ้าของอาคารด าเนินการรื้อถอนแล้ว แต่เจ้าของอาคารไม่ยอมปฏิบัติตาม27  

2) ความหมายทั่วไปของคดีปกครอง 
ศาสตราจารย์ Léon Moreau ให้ความเห็นไว้ว่า ข้อพิพาททางปกครอง

เกิดขึ้นจากสถานการณ์ที่มีความขัดแย้งหรือข้อโต้เถียงกันอันเกิดขึ้นจากกิจกรรมของฝ่ายปกครอง 28

โดยศาสตราจารย์ Moreau พอใจนิยามนี้มากกว่านิยามที่เห็นว่าข้อพิพาททางปกครองคือ ข้อพิพาท 
(Litiges) หรือข้อโต้เถียงกันโดยมีคู่กรณีฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครอง เพราะตามความหมายแรกนั้นได้ผูก
นิยามข้อพิพาททางปกครองไว้กับกิจกรรมทางปกครอง (Activité administrative) ซึ่งหากไม่มี
กิจกรรมนี้ย่อมไม่อาจเกิดข้อพิพาททางปกครองขึ้นได้ แต่ความหมายที่ศาสตราจารย์ Moreau ให้ไว้
นักกฎหมายฝรั่งเศสถือว่าเป็นความหมายที่กว้างเกินไป เพราะโดยปกติกฎหมายว่าด้วยข้อพิพาททาง
ปกครองจะเก่ียวข้องกับคดีในศาลการฟ้องคดีต่อศาลและเป็นเรื่องของศาลปกครอง29 

                                           
26วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เรื่องเดิม, หน้า 77. 
27วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, เรื่องเดิม, หน้า 153. 
28ประสาท พงษ์สุวรรณ์, วิธีพิจำรณำคดีปกครอง กำรฟ้องคดี กำรพิจำรณำคดี และกำร

บังคับคดีปกครอง, เอกสารประกอบการบรรยาย หลักสูตร ความรู้เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง ส าหรับ
บุคลากรของส านักงานศาลปกครอง (ที่ไม่ใช่พนักงานคดีปกครอง) รุ่นที่ 2, (ส านักงานศาลปกครอง, 
2547), หน้า 2. 

29เรื่องเดิม. 



13 

ศาสตราจารย์ R. Drago และศาตราจารย์ J-M. Auby ได้ให้ความหมาย
ของคดีพิพาททางปกครอง ว่าหมายถึง ข้อพิพาทที่มีฐานการเกิดขึ้นจากการกระท าหรือกิจกรรมใช้
อ านาจของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งเป็นด าเนินการในเรื่องเกี่ยวกับสาธารณะ ตลอดจนมีขั้นตอน 
และกระบวนการเพ่ือแก้ปัญหาข้อพิพาท30 

ศาสตราจารย์ประยูร  กาญจนดุล ได้ ให้ความหมายของข้อพิพาท 
ทางปกครองไว้ว่า หมายถึง กรณีต่าง ๆ ที่เกิดปัญหาขึ้นระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน เนื่องจาก  
การปฏิบัติกิจกรรมของฝ่ายปกครองในการด าเนินการบริการสาธารณะหรือเรียกว่าการกระท า 
ในทางปกครอง31 

ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายถึงลักษณะของ 
คดีปกครองว่าเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานที่ได้รับ
มอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองกับเอกชน หรือเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน และต้องเป็นคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทาง
ปกครอง32 

จากค าจ ากัดความของข้อพิพาททางปกครองข้างต้น อาจสรุปความหมาย
ของข้อพิพาททางปกครองโดยทั่วไปได้ดังนี้ 

(1) ความหมายของคดีปกครองโดยใช้เกณฑ์คู่กรณีในการพิจารณา33 
คดีปกครอง หมายถึง คดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐฝ่ายหนึ่งกับเอกชนอีกฝ่ายหนึ่ง หรือคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ฝ่ายหนึ่งกับหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอีกฝ่ายหนึ่ง 

(2)  ความหมายของคดีปกครองโดยใช้ เกณฑ์การใช้อ านาจใน 
การพิจารณา34 

คดีปกครอง หมายถึง คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าการโดยใช้
อ านาจมหาชนหรืออ านาจทางปกครองของหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือองค์กรอ่ืนที่ได้รับ
มอบหมายให้ใช้อ านาจมหาชนหรืออ านาจทางปกครองกับเอกชน หรือคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการ
กระท าการโดยใช้อ านาจมหาชนหรืออ านาจทางปกครองของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับ 
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง 

                                           
30โภคิน พลกุล, เอกสำรค ำบรรยำยวิชำ น.741 ปัญหำชั้นสูงทำงกฎหมำยมหำชน 2 : คดี

ปกครองในฝรั่งเศส คณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ ภำค 2/2528, หน้า 17. 
31ประยูร กาญจนดุล, “คดีปกครอง”, ดุลพำห, ปีที่ 27 เล่ม 15 (กันยายน – ตุลาคม, 2523), 

หน้า 9. 
32วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ลักษณะและประเภทของคดีปกครอง, เอกสารประกอบการฝึกอบรม

พนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นที่ 5, (ส านักงานศาลปกครอง, 2544), หน้า 10. 
33เรื่องเดิม, หน้า 11. 
34เรื่องเดิม, หน้า 12. 
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3) คดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
นักกฎหมายฝรั่งเศสได้ให้ค าจ ากัดความหมายของคดีปกครอง ดังนี้ 

   ศาสตราจารย์ Charles Debbasch ให้ค าจ ากัดความของคดีปกครอง (Le 
Contentious Administrative) ไว้ว่า คดีปกครองรวมถึงกฎเกณฑ์ทั้งปวงที่ใช้แก่การแก้ปัญหา 
ในลักษณะทางศาล (Juridictionnel) ในข้อพิพาทท่ีเกิดจากกิจกรรมทางปกครอง35 
   ศาสตราจารย์ J-M. Auby และ R.Drago ได้กล่าวว่า คดีปกครองนั้น
หมายความถึง ข้อพิพาทที่เกิดจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองสาธารณะ รวมถึงกระบวนการเพ่ือ
แก้ปัญหาข้อพิพาท แต่ความหมายดังกล่าวนั้นกลับไม่ได้รับการยอมรับจากบรรดาอาจารย์กฎหมาย 
ในมหาวิทยาลัย (Doctrine) ของฝรั่งเศสโดยทั่วไปนัก ทั้งนี้ก็เพราะตามแนวความคิดของอาจารย์ 
สาย Doctrine ของฝรั่งเศสนั้นมีแนวความคิดว่า คดีปกครองนั้นมิได้รวมถึงข้อพิพาทหรือข้อขัดแย้ง
เกี่ยวกับปัญหาข้อเท็จจริงธรรมดา อันเป็นสิ่งซึ่งไม่ได้น าไปสู่การวินิจฉัยของผู้พิพากษา หรือกล่าวอีก
นัยหนึ่ง คือ วิธีการแก้ไขปัญหาข้อพิพาทที่เกิดจากกิจกรรมทางปกครองที่ไม่ได้ขึ้นไปสู่เจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจตัดสินชี้ขาดข้อพิพาท จะไม่รวมอยู่ในคดีปกครอง ซึ่งเหตุผลแห่งการวางข้อจ ากัดความหมาย
ของคดีปกครองของหลักกฎหมายฝรั่งเศสนั้น เนื่องจาก ประการที่หนึ่ง ไม่ต้องการให้คดีปกครองมี
ความหมายกว้างจนไม่มีขอบเขต ประการที่สองต้องการให้ความส าคัญและคุณค่าแก่วิธีการทางศาล  
ในการแก้ปัญหาข้อพิพาททางปกครองมากกว่าวิธีการอ่ืน ซึ่งเป็นลักษณะเฉพาะของกฎหมายฝรั่งเศส 
ด้วยเหตุนี้ ศาสตราจารย์ J-M. Auby และ R.Drago จึงให้ค าจ ากัดความของคดีปกครองเพ่ือให้
สอดคล้องกับ Doctrine ของฝรั่งเศส คือ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายทั้งปวงที่ก าหนดถึงการแก้ปัญหา 
ด้วยวิธีการทางศาลในข้อพิพาททางปกครอง36 
   ระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสเป็นระบบกฎหมายที่เกิดขึ้นมาจากแนว
บรรทัดฐานของศาล ดังนั้น ระบบกฎหมายดังกล่าวจึงไม่เป็นระบบมากนักทั้งในแง่ของหลักกฎหมาย  
ที่น ามาปรับใช้กับคดีและในแง่ของการแบ่งประเภทของคดีปกครอง นักวิชาการหลายท่าน  
มีความพยายามที่จะท าให้กฎหมายปกครองเป็นระบบและได้เสนอทฤษฎีในการจัดประเภทของคดี
ปกครอง และได้เสนอทฤษฎีหลายทฤษฎีการจัดประเภทของคดีปกครอง แต่ทฤษฎีที่ได้รับการยอมรับ
อย่างกว้างขวาง คือ ทฤษฎีคดีปกครองของ René Chapus และทฤษฎีของ Jean-Marie Auby et 
Roland Drago37  ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

(1) ทฤษฎีคดีปกครองของ Laferriére38 
ในต ารากฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและคดีปกครอง (Traité de La 

Jurisdiction Administrative Et Des Recours Contentieux) Laferriére อดีตรองประธานสภา

                                           
35โภคิน พลกุล, เอกสำรค ำบรรยำยวิชำ น.741 ปัญหำชั้นสูงของกฎหมำยมหำชน 2 : คดี

ปกครองในฝรั่งเศส คณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ ภำค 2/2558, หน้า 17. 
36เรื่องเดิม. 
37เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, บรรเจิด สิงคะเนติและคณะ, รำยงำนกำรศึกษำวิจัย เรื่อง วิธี

พิจำรณำคดีปกครองเปรียบเทียบ, (ส านักงานศาลปกครอง, 2549), หน้า 79-80. 
38เรื่องเดิม. 
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แห่งรัฐ ได้เสนอทฤษฎีการแบ่งแยกคดีปกครองเป็น 4 ประเภท โดยพิจารณาจากรูปแบบของคดี  
หรืออ านาจศาลเหนือคดี 

1 .  คดี ป กค ร อ ง ที่ ศ า ล มี อ า น า จ เ ต็ ม  ( Contentieux de Pleine 
Juridiction) เป็นคดีปกครองประเภทที่ศาลมีอ านาจกว้างขวางที่สุด เพ่ือที่จะท าให้สิทธิตามกฎหมาย
กลับคืนมา กล่าวคือ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย และสั่งการ
ได้อย่างกว้างขวางในคดีพิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน ไม่จ ากัดการสั่งเพิกถอนนิติกรรม 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย คดีปกครองที่ศาลมีอ านาจเต็มมุ่งปกป้องสิทธิส่วนบุคคล (Droit subjectif) 
โดยเฉพาะสิทธิในการจะได้รับค่าทดแทนหรือค่าสินไหมทดแทนความเสียหายที่บุคคลได้ รับจากการ
กระท าของฝ่ายปกครอง หรือในคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจฝ่ายเดียวแล้ว
กระทบต่อสัญญาท าให้มีความเสียหายเกิดขึ้น คู่สัญญาก็มีสิทธิได้รับการชดใช้ ซึ่งเรื่องหลัก ๆ ที่อยู่ใน
คดีปกครองประเภทนี้ ได้แก่ ความรับผิดตามสัญญา กึ่งสัญญา (จัดการงานนอกสั่ง , ลาภมิควรได้) 
สัญญาทางปกครองหรือเรื่องที่เกี่ยวกับค่าเสียหายทางสัญญาหรือละเมิด39 เป็นต้น การเสนอคดี
ประเภทนี้จ าเป็นต้องมีการร้องขอให้ฝ่ายปกครองมีค าสั่งทางปกครองเสียก่อน มิฉะนั้นจะน าคดีมา
ฟ้องไม่ได4้0  

2. คดีเพิกถอน (Contentieux de L'annulation) การฟ้องคดีขอให้เพิก
ถอนค าสั่งทางปกครอง เป็นค าฟ้องที่มีวัตถุประสงค์ในการขอให้ ศาลปกครองสั่งเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองหรือกฎที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะการกระท าเกินอ านาจของฝ่ายปกครอง41  
อีกทั้งการฟ้องในคดีนี้ก็มีเหตุผลเพ่ือเป็นมาตรการตอบโต้ฝ่ายปกครองเพ่ือให้มีการเคารพต่อ  
“หลักความชอบด้วยกฎหมาย” 

ค าฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง มีจุดมุ่งหมาย 2 ประการคือ 
เพ่ือปกป้องประชาชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ และเพ่ือควบคุมไม่ให้ค าสั่งทางปกครองขัดต่อ
กฎหมาย ทั้งนี้ จะต้องมีการเปิดโอกาสให้เอกชนโต้แย้งได้ด้วย แต่ไม่อาจก าหนดให้การฟ้องเป็นสิทธิ
ของทุกคนและโต้แย้งค าสั่งได้ทุกชนิด เพราะจะเป็นปัญหาต่อการใช้สิทธิในการฟ้องที่เกินเลยไป
ในทางท่ีมิชอบได้  

คดีปกครองประเภทนี้  ศาลปกครองมีอ านาจจ ากัดเพียงแค่การสั่ง 
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว (acte administratife unilatéral) ที่ปรากฏต่อศาลว่า 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี แม้อ านาจสั่งการของศาลปกครองในคดีประเภทนี้จะมีอยู่อย่างจ ากัด 
แต่ในแง่ขอบเขตอ านาจของศาลปกครองถือว่า ศาลปกครองมีอ านาจทั่วไปในการสั่งเพิกถอนนิติกรรม

                                           
39ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมำยวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 

จิรรัชการพิมพ์, 2540), หน้า 373. 
40บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม 

7 ตอน 3 (ธันวาคม 2531), หน้า 716-753. 
41ศูนย์ศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ ส านักวิจัยและวิชาการ , หลักกฎหมำยปกครอง

ฝรั่งเศส, (ส านักงานศาลปกครอง: พฤษภาคม 2547), หน้า 22-23. 
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ของฝ่ายปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยไม่จ าเป็นต้องมีกฎหมายก าหนด ดังนั้นจึงเป็นหลัก 
ของศาลปกครองและคดีส่วนใหญ่ที่อยู่ในศาลปกครองก็เป็นคดีประเภทนี้42 

3. คดีการตีความ (Contentieux de l'interprétation)ในคดีประเภทนี้
ศาลปกครองมีอ านาจในการตีความถึงความหมายและขอบเขตการใช้ของนิติกรรมทางปกครอง  
ฝ่ายเดียว ขณะเดียวกัน ศาลปกครองยังมีอ านาจในการประกาศถึงความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวด้วย แต่ไม่มีอ านาจน าการกระท านั้นไปบังคับแก่คู่ความในคดี 

4.คดี ในการสั่ งลงโทษ (Contentieux de la répression)  เป็นคดี
ประเภทที่ศาลปกครองมีอ านาจสั่งลงโทษ เมื่อมีการกระท าที่กระทบต่อสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน 
โดยสั่งให้ผู้กระท าความผิดช าระค่าปรับและชดใช้ค่าเสียหายเหมือนศาลอาญา คดีประเภทนี้ถือเป็น
ข้อยกเว้นของคดีปกครอง ทั้งนี้ เพราะการลงโทษผู้กระท าผิดทางอาญาตามหลักทั่วไปแล้วเป็นอ านาจ
ของศาลยุติธรรม43 

(2) ทฤษฎีคดีปกครองของ Duguit44 
ทฤษฎีการแบ่งแยกคดีปกครองของ Duguit เป็นการแยกความแตกต่าง

ของคดีปกครองโดยพิจารณาจากเนื้อหาของคดี กล่าวคือ พิจารณาในแง่ของผู้ฟ้องคดี (requérant) 
ว่า ประโยชน์หรือสิทธิของผู้ฟ้องคดีที่เรียกร้องให้ศาลวินิจฉัยให้นั้น ค าวินิจฉัยของศาลปกครองจะ
ส่งผลต่อสิทธิส่วนตัวของผู้นั้นเฉพาะตัว (Droit subjectif) หรือเป็นคดีที่จะส่งผลต่อสิทธิที่มีผลเป็น
การทั่วไป (Droit objectif) 

1. คดีที่ส่งผลต่อสิทธิเฉพาะตัว (Contentieux subjectif) เป็นกรณีที่
ผู้เสียหายฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือให้ศาลปกครองวินิจฉัยปัญหา ซึ่งประเด็นหลักของปัญหาคือ 
การกระทบกับสิทธิของตนเป็นการเฉพาะตัว เพ่ือให้ศาลปกครองรับรองสิทธิหรือประโยชน์ส่วนบุคคล 
เช่น สิทธิที่จะได้รับการชดใช้ค่าเสียหาย เป็นต้น คดีปกครองประเภทนี้ ได้แก่ คดีทั่วไปเกี่ยวกับ 
การเรียกร้องให้ชดใช้เงิน (Contentieux pécuniaire) คดีเกี่ยวกับความรับผิด (Contentieux de la 
respondabilité) และคดีเกี่ยวกับสัญญา (Contentieux contractuel)45  

2. คดีที่ส่งผลต่อสิทธิทั่วไป (Contentieux objectif) เป็นกรณีที่ค าฟ้อง
ซึ่งยื่นต่อศาลปกครองมุ่งให้ศาลปกครองวินิจฉัยปัญหาหลักอันกระทบต่อผู้ฟ้องคดีและต่อประชาชน
เป็นการทั่วไปหรือต่อประชาชนบางกลุ่มบางประเภท เพ่ือให้ศาลปกครองตรวจสอบและตัดสินว่า 
นิติกรรมทางปกครองที่ใช้บังคับอยู่นั้นออกโดยสอดคล้องกับกฎหมายหรือไม่ เป็นต้น คดีปกครอง
ประเภทนี้ โดยหลัก ได้แก่ คดีเกี่ยวกับการใช้อ านาจโดยไม่ชอบหรือการใช้อ านาจเกินส่วนของ  
ฝ่ายปกครอง แต่รวมถึง คดีเกี่ยวกับการรับรองความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  
หรือการประกาศความไม่มีอยู่ของนิติกรรมทางปกครอง และรวมถึงคดีปกครองพิเศษประเภทต่าง ๆ 

                                           
42วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ประเภทของค าฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง

ฝรั่งเศส, วำรสำรนิติศำสตร์ 40, 2 (มิถุนายน 2554) หน้า 263-286. 
43 เรื่องเดิม. 
44เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, บรรเจิด สิงคะเนติและคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 81-82. 
45 เรื่องเดิม. 
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ด้วย เช่น คดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง คดีเกี่ยวกับภาษี คดีเกี่ยวกับการลงโทษผู้กระท าละเมิดต่อสาธารณะ
สมบัติของแผ่นดินหรือคดีเกี่ยวกับอาคารช ารุดทรุดโทรม (Contentieux des éditfices menaçant 
ruine) เป็นต้น46  

(3) ทฤษฎีคดีปกครองของ Chapus 
ศาสตราจารย์ Chapus เสนอให้แยกความแตกต่างของคดีปกครอง

ออกเป็นสองประเภท คือ คดีปกครองที่มุ่งต่อการกระท า (Contentieux des recours) และ 
คดีปกครองที่มุ่งต่อตัวบุคคล (Contentieux des poursuites)47 

1. คดีปกครองที่มุ่งต่อการกระท าเป็นคดีที่ผู้ฟ้องคดีมุ่งโต้แย้งค าวินิจฉัย
ทางปกครองเพ่ือให้มีการเพิกถอนค าวินิจฉัยนั้นรวมไปถึงการสั่งลงโทษ (Condemnation) ที่เป็นผล
มาจากการเพิกถอนและรวมทั้งค าฟ้องที่มุ่งให้ศาลปกครองประกาศสถานะทางกฎหมายของค าวินิจฉัย
ทางปกครองดังกล่าว 

2. คดีปกครองที่มุ่งต่อบุคคล เป็นคดีที่มุ่งโต้แย้งต่อบุคคล เพ่ือให้ศาล
ปกครองลงโทษบุคคลนั้น การแยกประเภทคดีตามทฤษฏีนี้ คดีปกครองเกือบทุกคดีจัดอยู่ในประเภท
แรก เพราะคดีปกครองส่วนใหญ่มุ่งท่ีการกระท าของฝ่ายปกครอง จึงเหลือเพียงคดีจ านวนน้อยที่จัดอยู่
ในคดีประเภทที่สอง ได้แก่ คดีเกี่ยวกับวินัยของข้าราชการและคดีการลงโทษทั้งหมดที่อยู่ในเขต
อ านาจของศาลปกครอง 

(4) ทฤษฎีคดีปกครองของ Jean-Marie AUBY และRoland DRAGO 
ทฤษฎี คดีปกครองของ  Jean-Marie AUBY และRoland DRAGO  

มุ่งแยกความแตกต่างระหว่างคดีปกครองเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย (Contentieux de la 
légalité) และคดีเกี่ยวกับสิทธิ (Contentieux des droits) 48 

1. คดีปกครองเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย ได้แก่ ค าฟ้องทุกค าฟ้อง
ทีร่้องขอให้ศาลวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นนิติกรรม 
(Acte juridique) หรือเป็นการปฏิบัติการ (Acte matériel) ซึ่งโดยหลักได้แก่คดีเกี่ยวกับการใช้
อ านาจโดยไม่ชอบของฝ่ายปกครอง (Contentieux de l'excès de pouvoir) ซึ่งบ้างครั้งกฎหมาย
ไทยแปลว่า “คดีเพิกถอน” 

2. คดีปกครองเกี่ยวกับสิทธิ  ได้แก่  ค าฟ้องทุกค าฟ้องที่มุ่ง เ พ่ือให้ 
ศาลปกครองได้วินิจฉัยถึงสิทธิเฉพาะบุคคล (Droit subjectif) ไม่ว่าจะในแง่ความมีอยู่ของสิทธิ 
เนื้อหาของสิทธิ หรือการกระท าที่ประทบต่อสิทธิดังกล่าว คดีปกครองที่จัดอยู่ ในประเภ ทนี้ 
ได้แก่  คดี เกี่ยวกับสัญญา และคดี เกี่ ยวกับความรับผิดนอกเหนือ สัญญา (Responsabilité 
extracontractuelle)  

                                           
46บรรลือ สามารถกุล, คดีปกครองที่ยื่นฟ้องเม่ือพ้นก ำหนดเวลำกำรฟ้องคดีโดยมีเหตุ

จ ำเป็นอ่ืน, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2559, หน้า 48-71. 

47เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, บรรเจิด สิงคะเนติและคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 82. 
48เรื่องเดิม. 
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  อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองฝรั่งเศส โดยเฉพาะสภาแห่งรัฐ (Conseil d'État )  
มักวางหลักเก่ียวกับเขตอ านาจของศาลปกครองโดยพิจารณาจากลักษณะทางรูปแบบของคดี กล่าวคือ 
พิจารณาที่อ านาจของศาลปกครองเหนือคดี ได้แก่ คดีปกครองเกี่ยวการตรวจสอบการใช้อ านาจ 
ของฝ่ายปกครอง (Contentieux de l'excès de pouvoir) หรือคดีเพิกถอน (Contentieux de l'annulation) 
แ ล ะ ค ดี ทั่ ว ไ ป ที่ ศ า ล มี อ า น า จ เ ต็ ม  ( Contentieux de pleine juridiction)  ซึ่ ง ถื อ เ ป็ น 
คดีหลักของศาลปกครองฝรั่งเศส49 
 

4) คดีปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
มาตรา 19 วรรคสี่  แห่งรัฐธรรมนูญเยอรมัน บัญญัติว่า ในกรณีที่รัฐ 

ใช้อ านาจมหาชนไปกระทบสิทธิของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง บุคคลดังกล่าวชอบที่จะใช้สิทธิฟ้องร้องเป็น
คดีต่อศาลได้ ตราบเท่าที่ศาลอื่นไม่มีเขตอ านาจพิจารณา ให้เสนอค าฟ้องต่อศาลยุติธรรม จะเห็นได้ว่า 
บทบัญญัติมาตราดังกล่าว เป็นการรับรองหลักการคุ้มครองสิทธิของประชาชนโดยศาลไว้ และยัง  
ได้รับรองหลักประกันเรื่องสิทธิฟ้องคดีทั้งหลายรวมถึงคดีปกครองด้วยว่าจะมีอยู่เสมอเมื่อประชาชน
ถูกกระทบสิทธิจากการกระท าของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองเพียงแต่มิได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า 
การฟ้องร้องคดีปกครองให้ฟ้องต่อศาลใดโดยเฉพาะ50 

ต่อมาได้มีการตราประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง ค.ศ. 1960 คดีปกครองจึงอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักอ านาจฟ้อง
คดีปกครองอย่างกว้าง ตามมาตรา 40 วรรคหนึ่ ง VwGo ซึ่ งก าหนดหลักเกณฑ์สรุปได้ว่ า  
บรรดาข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชนที่ไม่ใช่ข้อพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญให้อยู่ในอ านาจ  
ของศาลปกครอง ทั้งนี้ ตราบเท่าที่ไม่มีรัฐบัญญัติของสหพันธ์ก าหนดไว้โดยเฉพาะให้เป็นอ านาจ 
ของศาลอ่ืน จากบทบัญญัติดังกล่าว ศาลปกครองจึงมีอ านาจพิจารณาข้อพิพาททางกฎหมายมหาชน
อันมิใช่ข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญทุกกรณี หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว้ให้อยู่ในอ านาจของศาลอ่ืน
โดยไมจ ากัดว่าเป็นข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชนประเภทใดบ้าง กล่าวคือ เป็นการคุ้มครองสิทธิ  
ของปัจเจกชนโดยศาล ซึ่งไม่ขึ้นอยู่กับรูปแบบของการกระท าทางปกครองว่าเป็นรูปแบบใด  
ไม่จ าเป็นต้องเป็นเรื่องค าสั่งทางปกครอง หากแต่ครอบคลุมบรรดาการด าเนินการทั้งหลาย  
ของฝ่ายปกครองที่ก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน51 

ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) 
ได้ก าหนดประเภทของค าฟ้องในคดีปกครองเยอรมันไว้ดังนี้52 

 

 (1) ค าฟ้องที่ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เพ่ือก่อตั้งสิทธิของตนเองและให้มีการเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายที่เป็นอยู่ (Anfechtungsklage) 

                                           
49เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, บรรเจิด สิงคะเนติและคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 83. 
50เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, บรรเจิด สิงคะเนติและคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 282. 
51เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, บรรเจิด สิงคะเนติและคณะ, เรื่องเดิม, หน้า  383. 
52เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, บรรเจิด สิงคะเนติและคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 405. 
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 ค าฟ้องลักษณะนี้ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 42 วรรคสอง VwGO โดยมี 
ความมุ่งหมายนี้ คือ การฟ้องเพ่ือให้ศาลยกเลิกนิติกรรมทางปกครองอันใดอันหนึ่งที่มีลักษณะสร้าง
ภาระให้แก่ปัจเจกชนหรือผู้ฟ้องคดีโดยผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ซึ่งอาจเป็นกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองเพ่ือก าหนดหน้าที่ให้บุคคล 
ต้องปฏิบัติ การจ ากัดหรือเพิกถอนสิทธิของบุคคล หรือเปลี่ยนแปลงนิติสัมพันธ์ โดยขัดกับความ
ต้องการของปัจเจกบุคคล หากปรากฏตามการพิจารณาแล้วว่า ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และกระทบสิทธิผู้ฟ้องคดีจริง ศาลปกครองจะพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว
นั้นโดยตรง โดยที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ต้องกระท าการอื่นใดในการท าลายผลของค าสั่งทาง
ปกครองนั้นอีก 
 ค าพิพากษาศาลปกครองย่อมเป็นการยืนยันความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ของการท าค าสั่ง ซึ่งหมายความว่า ในกรณีที่สภาพการณ์ทางข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงยังคงอยู่เดิม 
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่อาจออกค าสั่งทางปกครองที่มีเนื้อหาดังที่ศาลปกครองพิพากษา  
เพิกถอนนั้นได้อีก 
 ในบรรดาพฤติกรรมหรือการด าเนินงานทั้งหลายของฝ่ายปกครองที่เป็น
วัตถุในการฟ้องร้องเป็นคดีในศาลปกครองได้นั้น ที่ส าคัญที่สุดก็คือนิติกรรมทางปกครอง53 หรือค าสั่ง
ทางปกครอง การฟ้องคดีขอให้มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นวิธีการที่เหมาะสมที่สุดที่จะ
บรรเทาความเดือดร้อนเสียหายให้กับเอกชนผู้ซึ่งสิทธิของตนต้องถูกกระทบโดยผลของค าสั่ง  
ทางปกครอง ดังนั้น ศาลปกครองจึงต้องมีการตรวจสอบให้แน่ชัดว่าในการรับค าฟ้องไว้พิจารณานั้น 
การด าเนินการที่ผู้ฟ้องโต้แย้งนั้นคือ ค าสั่งทางปกครองอย่างแท้จริง และหากปรากฏว่าวัตถุแห่ง  
การฟ้องคดีไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง การออกมาตรการเพ่ือการบรรเทาความเดือดร้อนให้แก่ผู้ฟ้องก็จะ
กลายเป็นอีกลักษณะหนึ่ง 
 (2) ค าฟ้องที่ขอให้ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็น
การให้ประโยชน์แก่ผู้รับ หลังจากที่ฝ่ายปกครองปฏิเสธหรือละเลยไม่ยอมออกค าสั่งทางปกครองให้ 
(Verpflichtungsklage) 
 การฟ้องลักษณะนี้มีความมุ่งหมายในการฟ้องคือเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองปฏิเสธหรือละเว้นไม่ออกนิติกรรม  
ทางปกครองให้แก่ผู้ฟ้องคดี ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองปฏิเสธการออกนิติกรรมทางปกครองแก่
โจทก์อาจเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า การฟ้องโต้แย้งการปฏิเสธของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หรือที่เรียกว่า 
“Versagungsgegenklage” ซึ่งมีความแตกต่างจากการฟ้องให้เจ้าหน้าที่ออกค าสั่งทางปกครอง
เนื่องจากเจ้าหน้าที่ละเลยเพิกเฉยไม่กระท าการที่เรียกว่า “Untätigkeitsklage”  
 การฟ้องเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองเนื่องจาก
เจ้าหน้าที่ปฏิเสธที่จะออกค าสั่งทางปกครอง “Versagungsgegenklage” เป็นกรณีการฟ้องเพ่ือ

                                           
53บรรเจิด สิงคะเนติ, เงื่อนไขกำรฟ้องคดีปกครองเยอรมัน , (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์

เดือนตุลา, 2547), หน้า 67. 



20 

โต้แย้งค าสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธที่จะออกค าสั่งทางปกครองตามที่ผู้ยื่นค าร้องได้ร้องขอและมีความมุ่ง
หมายเพื่อให้ศาลวินิจฉัยให้เจ้าหน้าที่ออกค าสั่งทางปกครองตามท่ีผู้ฟ้องได้ยื่นค าร้องขอต่อเจ้าหน้าที่ 
 ส าหรับการฟ้องเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง
เนื่องจากเจ้าหน้าที่เพิกเฉยไม่กระท าการ เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีเรียกร้องให้ศาลพิจารณาให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ก็คือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง54  ค าฟ้องประเภทนี้จะได้รับการพิจารณาจากศาล
ในการตรวจข้อโต้แย้ง ถ้าการละเว้นหรือการละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครองเช่นว่านั้น  
เป็นกรณีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีผลเป็นการล่วงละเมิดต่อสิทธิอย่างใดอย่างหนึ่งของผู้ฟ้องคดีใน
กรณีเช่นนี้ศาลจะมีค าบังคับให้องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นออกนิติกรรมทางปกครอง 
ในลักษณะที่สอดคล้องกับค าขอของผู้ฟ้องคดี แต่หากในการด าเนินการออกนิติกรรมทางปกครอง
ดังกล่าว เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจ ศาลจะสั่งให้ฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจเพ่ือออกนิติกรรมทางปกครองตามบังคับของศาล อย่างไรก็ดีศาลจะไม่เข้าไปก้าวล่วงในการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ศาลจะก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ในการออกนิติกรรมทางปกครอง
เท่านั้น ส่วนเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครองที่อยู่ในนิติกรรมทางปกครองนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้นั้นเอง 
 (3) ค าฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระท าการ (Leistungsklage) 
 ค าฟ้องประเภทนี้เป็นค าฟ้องที่มุ่งหมายให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท า
การอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือละเว้นไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง แต่การให้กระท าการอย่างใด 
อย่างหนึ่งนั้นจะต้องไม่เก่ียวกับเรื่องการออกนิติกรรมทางปกครอง  
 ค าฟ้องประเภทนี้มีขอบเขตค่อนข้างกว้าง แต่โดยทั่วไปแล้วค าฟ้อง
ประเภทนี้มักเกี่ยวกับการปฏิบัติการทางปกครอง เช่น การฟ้องของให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการท าลายเอกสาร หรือให้แจ้งข้อมูลหรือร้องขอให้ฝ่ายปกครองแสดงเจตนาเข้าท าสัญญา 
ทางปกครอง เป็นต้น  
 การฟ้องขอให้เจ้าหน้าที่กระท าการ ถึงแม้จะมิได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนใน
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก็ตาม แต่อย่างน้อยที่สุดก็ได้มีการกล่าวถึง
ทางอ้อมในมาตรา 43 วรรคสอง มาตรา 111 และมาตรา 113 วรรคสี่ วัตถุแห่งคดีของการฟ้องเพ่ือให้
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการจึงมีขอบเขตค่อนข้างกว้าง แต่อย่างไรก็ตามการกระท าดังกล่าว  
ย่อมหมายถึงการกระท าของฝ่ายปกครองซึ่งกระท าการที่ส าคัญส าหรับการฟ้องคดีประเภทนี้  
คือการกระท าทางกายภาพ การฟ้องเพ่ือขอให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการในระบบของกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง ท าให้การคุ้มครองสิทธิของประชาชนโดยองค์กรศาลที่ได้ให้หลักประกันไว้ใน
มาตรา 19 วรรคสี่ ของกฎหมายพ้ืนฐาน (Grundgesetz) มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น กล่าวคือ เป็นการปิด
ช่องว่างของการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรศาลเพ่ือโต้แย้งการแทรกแซงโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อสิทธิ
ในทางกฎหมายมหาชน  

                                           
54กมลชัย รัตนสกาววงศ์, รำยงำนกำรวิจัย เรื่อง กำรบังคับคดีปกครองตำมพระรำชบัญญัติ

จัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ.2542 เสนอต่อส ำนักงำนศำลปกครอง  
(กรุงเทพมหานคร, 2547), หน้า 61-62. 
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 (4) ค าฟ้องขอให้ยืนยันหรือแสดงความเป็นอยู่ของสิทธิหรือหน้าที่ รวมถึง
ขอให้พิจารณาหรือพิสูจน์โมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครองด้วย (Allgemeine Feststellungsklage) 
 ค าฟ้องประเภทนี้เป็นค าฟ้องเพ่ือให้พิสูจน์การมีอยู่หรือไม่มีอยู่ของ 
นิติสัมพันธ์หรือเพ่ือพิสูจน์ความเป็นโมฆะของนิติกรรมทางปกครอง นิติสัมพันธ์ในที่นี้หมายถึง 
ความสัมพันธ์ ในทางกฎหมายที่ก่อตั้งโดยสัญญาหรือนิติกรรมทางปกครอง หรือมีผลมาจากกฎหมาย
โดยตรงระหว่างบุคคลหรือบุคคลใดต่อสิ่งใดสิ่งหนึ่ง55 
 การฟ้องเพ่ือขอให้พิสูจน์สิทธิในลักษณะทั่วไปนี้ ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 
43 วรรคหนึ่ง ของ VwGO  โดยเรียกร้องว่าผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องมีผลประโยชน์ที่บุคคลนั้นมีสิทธิใน
เรื่องที่ขอให้พิสูจน์สิทธิ โดยในทางปฏิบัติค าฟ้องประเภทนี้ มีบทบาทส าคัญมาก เนื่องจากเป็นค าฟ้อง
ที่มีข้อจ ากัดในการใช้ไม่มากนัก พ้ืนฐานของค าฟ้องนี้จะผูกพันกับนิติสัมพันธ์ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ซึ่ง
ก่อให้เกิดสิทธิหรือหน้าที่ในเรื่องนั้น ๆ ของแต่ละบุคคล ดังนั้น จึงเป็นกรณีของนิติสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนจริง
ในกรณีใดกรณีหนึ่ งหรือเป็นรูปธรรม ในค าฟ้องขอให้ ให้ยืนยันคว ามมีอยู่ของนิติสัมพันธ์   
ศาลปกครองจะไม่ได้วินิจฉัยในเรื่องสิทธิเรียกร้อง แต่จะวินิจฉัยเพื่อให้เกิดความแน่นอนในข้อเท็จจริง 
 (5) ค าร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายล าดับ
รอง (Antrag auf Normenkontrolle) 
 ตามมาตรา 47 VwGO ได้ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายล าดับรองในลักษณะของการตรวจสอบความชอบ  
ด้วยกฎหมายแบบนามธรรม ตามมาตรา 47 วรรคหนึ่ง VwGO เป็นการตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของกฎหมายที่อยู่ในระดับที่ต่ ากว่ากฎหมายที่ออกโดยองค์กรนิติบัญญัติหรือรัฐสภา 
 กฎหมายล าดับรอง เป็นการกระท าทางปกครองรูปแบบหนึ่งซึ่งเกิดจาก
การใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองแต่เพียงฝ่ายเดียว เช่นเดียวกับค าสั่งทางปกครอง  
ความแตกต่างอยู่ที่ว่ากฎหมายล าดับรองนั้นมีผลผูกพันเป็นการทั่วไป โดยหลักแล้วหากกฎหมายล าดับ
รองที่ฝ่ายปกครองออกมานั้นกระทบสิทธิของประชาชนคนใดแล้ว ผู้ถูกกระทบสิทธินั้นสามารถขอให้
ศาลปกครองตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายล าดับรองได้  
 

5) คดีปกครองของประเทศไทย 
หลังจากที่ได้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยตามพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้ก าหนดคดี
ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองไว้ในมาตรา 9 ซึ่งเมื่อพิจารณามาตรา ดังกล่าว 
สามารถให้ค านิยมค าว่าคดีปกครอง ได้ว่า คดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐกับเอกชน หรือคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง 

                                           
55บรรเจิด สิงคะเนติ, เงื่อนไขกำรฟ้องคดีปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์

เดือนตุลา, 2547), หน้า 283. 
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อันเนื่องมาจากการใช้อ านาจในทางปกครองหรือการละเว้นการใช้อ านาจในทางปกครอง  
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ56 สามารถแยกประเภทคดีปกครองได้ดังนี้ 

 (1) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง57 
 คือ เป็นคดีพิพาทที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจ

หน้าที่ทางปกครองออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งอ่ืนหรือปฏิบัติการทางปกครอง โดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย หรือไม่ถูกต้องตามขั้นตอน วิธีการ หรือรูปแบบ ซึ่งได้ก าหนดไว้เป็นสาระส าคัญส าหรับการ
กระท านั้น หรือมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจโดยไม่สุจริตหรือเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะ
เป็นการสร้างขั้นตอนหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดย 
ไม่ชอบ ซึ่งเหตุที่ท าให้การกระท าทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังกล่าวเป็นการน าเหตุที่ใช้อ้างใน
การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เกิดจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองฝรั่งเศสมาบัญญัติไว้ 
โดยเหตุที่ใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง มี 5 เหตุ ดังนี้58 

 1. กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอ านาจ ซึ่งมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ใช้ค าว่า 
“กระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่”59 การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ไม่
ว่าจะเป็นการใช้โดยบุคคลคนเดียวหรือในรูปของคณะกรรมการย่อมเป็นการใช้อ านาจในนามของนิติ
บุคคลมหาชน โดยปกติแล้วกฎหมายจะให้อ านาจและวางขอบเขตการใช้อ านาจไว้ กรณีท่ีจะถือว่าเป็น
การกระท าที่ปราศจากอ านาจก็คือ เมื่อเจ้าหน้าที่นั้นท านิติกรรมทางปกครองไปนอกขอบเขตอ านาจ
หรือที่กฎหมายไม่ได้ให้อ านาจไว้ นิติกรรมทางปกครองนั้นมีองค์ประกอบครบทุกด้านเพียงแต่ออกมา
โดยบุคคลที่ไม่มีอ านาจกระท าการ 

 2. กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดแบบ ซึ่งมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ใช้ค าว่า “โดยไม่
ถูกต้องตามรูปแบบ อันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น”60 แบบของการกระท านั้น
อาจจะก าหนดโดยพระราชบัญญัติ กฎข้อบังคับของฝ่ายบริหารหรือหลักกฎหมายทั่วไปก็ได้ การที่ศาล
จะเพิกถอนการกระท าท่ีไม่ต้องตามแบบนั้น ศาลจะดูว่าการไม่ท าตามแบบนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิของ
เอกชนที่ได้รับการรับรองไว้หรือไม่ ถ้าไม่กระทบศาลจะไม่เพิกถอน เว้นแต่กฎหมายจะก าหนดไว้โดย

                                           
56พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรค

หนึ่ง 
57 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542. 
58ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “เหตุที่ใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, วำรสำร

นิติศำสตร์, 32, 2(มิถุนายน 2545), หน้า 248. 
59โภคิน พลกุล, “สาระส าคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”, 

วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง, ปีที่ 1 ฉบับที่ 2, หน้า 94. 
60บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมำยมหำชน เล่ม 3, กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2538, 

หน้า 279-283. 
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ชัดแจ้งว่าถ้าไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องตามแบบแล้ว การกระท านั้นเป็นอันใช้ไม่ได้ แนวคิดวินิจฉัยของ  
สภาแห่งรัฐได้แยกลักษณะของแบบออกเป็น 2 ประเภท คือ แบบที่เป็นสาระส าคัญ และแบบที่ไม่เป็น
สาระส าคัญ การไม่ท าตามแบบที่เป็นสาระส าคัญเท่านั้นที่สภาแห่งรัฐเพิกถอน (C.E., 1 Juli . 1946, 
Syndicat de l’association de vidange d’Arles)  ซึ่ ง แบบที่ เ ป็ น ส า ร ะส า คั ญก็ คื อ  แบบที่ 
การไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องมีผลต่อการกระท าทางปกครองที่เกิดขึ้นนั่นเอง 
 3. กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ ซึ่งมาตรา 
9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ใช้ค า
ว่า “โดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น”61 
แนวคิดวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐได้ยอมรับในแนวความคิดที่ว่าในการด าเนินการทางปกครองนั้น  
ฝ่ายปกครองต้องเคารพในระเบียบแบบแผนทางราชการซึ่งเป็นกระบวนการหรือขั้นตอนในการ
ด าเนินการปกครอง เพราะถือเป็นหลักประกันอีกประการหนึ่งที่ประชาชนจะพึงได้รับ มิเช่นนั้นแล้วก็
จะอยู่ใต้อ าเภอใจของฝ่ายปกครอง ดังนั้น หากนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ 
ศาลปกครองก็จะเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น 
 4. กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย ซึ่งมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ใช้ ค าว่า 
“ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย” “มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม” “มีลักษณะที่เป็นการสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น” “สร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร” หรือ “เป็นการใช้ดุลพินิจโดย 
ไม่ชอบ”62 ซึ่งเหตุที่ใช้ในการอ้างเพ่ือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ออกไปโดยฝ่าผืนกฎหมายนั้น 
เป็นเหตุเสริมเหตุอ่ืน ๆ อีก 4 เหตุที่เหลือ ดังนั้นเหตุนี้จึงมีความหมายกว้าง ทั้งนี้ยังมีข้อพิจารณาถึง
กรณี ที่ไม่อาจเข้าอยู่ใน 4 เหตุ ก็จะถือเป็นกรณีฝ่าฝืนกฎหมายทั้งสิ้น ด้วยเหตุนี้เองเหตุที่อ้างว่า  
นิติกรรมออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมายจึงน ามาใช้ในการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองด้วย ไม่ว่าจะ
เป็นกรณีควบคุมตามหลักสัดส่วน หรือควบคุมตามหลักการเปรียบเทียบผลดีผลเสีย หรือการควบคุม
นิติกรรมอันเกิดจากความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งในการประเมินของผู้ออกนิติกรรมนั้น ค าว่า กฎหมาย 
ในที่นี้ มีความหมายกว้าง ครอบคลุมทั้งกฎหมายที่ระดับสูงหรือต่ ากว่าพระราชบัญญัติ ไม่ว่าจะเป็น
รัฐธรรมนูญหรือหลักกฎหมายทั่วไปที่มีค่าเท่ารัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ สนธิสัญญาระหว่าง
ประเทศ หลักกฎหมายทั่วไป หรือกฎหมายล าดับรองอ่ืน ๆ ที่ออกโดยฝ่ายบริหารหรือองค์กรอื่น 
 5. มีการท านิติกรรมทางปกครองไปโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการ ซึ่งมากตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ใช้ค าว่า “โดยไม่สุจริต”63 เหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

                                           
61ฤทัยรัตน์ ปทุมานนท,์ หลักการพิจารณาเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง, วำรสำรนิติศำสตร์ 

มหำวิทยำลัยนเรศวร ปีที่ 8 ฉบับที่ 1 พฤษภาคม 2558, หน้า 7- 26. 
62อังกูร วัฒนรุ่ง, ลักษณะคดีปกครองและเหตุไม่ชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำง

ปกครองตำม พ.ร.บ. จัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ.2542 , ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ, ม.ป.พ., หน้า 1-11. 

63เรื่องเดิม. 
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ประเภทนี้เป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีมูลเหตุมาจากวัตถุประสงค์ในการออกนิติกรรม 
ทางปกครอง โดยการท านิติกรรมทางปกครองไปโดยบิดเบือนอ านาจนั้น เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองใช้
อ านาจของตนกระท าการเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืน นอกเหนือจากวัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดให้
อ านาจไว้ ซึ่งอาจเป็นวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้โดยชัดแจ้ง หรืออนุมานได้จากระบบกฎหมายนั้น  
เช่น กฎหมายให้อ านาจเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะ เป็นต้น ส่วนการท า
นิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หมายถึง การที่ฝ่ายปกครองใช้ขั้นตอนหรือ
วิธีการที่ต่างออกไปจากขั้นตอนหรือวิธีการที่ควรจะใช้กับเรื่องนั้นเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายได้ง่ายกว่า
ขั้นตอนหรือวิธีการที่ควรใช้ คดีประเภทนี้ ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอน
กฎ ค าสั่งหรือสั่งห้ามการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น64 
 (2) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร65  
 เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจหน้าที่
ตามกฎหมายที่จะต้องกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง แต่ละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่นั้น เช่น กรมที่ดิน  
มีหน้าที่รับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย์ แต่เมื่อได้รับค าขอจดทะเบียนสิทธิ และ 
นิติกรรมแล้ว66 ไม่พิจารณาค าขอว่าสมควรจดทะเบียนให้หรือไม่ เป็นต้น หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว 
ล่าช้าเกินสมควร เช่น กรณีการจดทะเบียนเรื่องใดเรื่องหนึ่ง กฎหมายหรือระเบียบภายในระบุว่า 
ให้พิจารณารับจดทะเบียนหรือไม่รับจดทะเบียนภายใน 30 วัน หากพ้นก าหนดก็ถือว่าปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้า หากไม่มีการก าหนดระยะเวลาไว้ ก็ต้องพิจารณาจากระยะเวลาตามปกติวิสัยว่าเรื่องนั้นจะต้อง
ใช้เวลาเท่าใด หากพ้นระยะเวลาไปแล้วก็ถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร และการละเลย
หรือล่าช้านั้น เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย67 
 คดีประเภทนี้  ผู้ ฟ้องคดีจะต้องฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลาที่ศาลปกครอง
ก าหนด68 
 (3) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าละเมิดทางปกครองหรือความรับ
ผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ทางปกครอง ซึ่งการละเมิดดังกล่าวเกิดจากการใช้

                                           
64มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542. 
65มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542. 
66ฤทัยรัตน์ ปทุมานนท์, หลักการพิจารณาเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง, วำรสำรนิติศำสตร์ 

มหำวิทยำลัยนเรศวร ปีที่ 8 ฉบับที่ 1 พฤษภาคม 2558, หน้า 20-26. 
67เรื่องเดิม, หน้า 25-26. 
68มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542. 
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อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร โดยอาจแยกได้ 2 ลักษณะ69 ดังนี้ 
 1. คดีละเมิดทางปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย จากกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่  ที่กฎหมายระบุไว้ให้ต้องปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ซึ่งต้องค านึงว่าการกระท าละเมิดต้องเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย คดีจึงจะอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เช่น การที่กรมชลประทานใช้
อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการขุดลอกทางน้ าชลประทานแล้วรุกล้ าเข้าไปในที่ดินของราษฎร  
แต่หากการละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ราชการตามปกติ คดีจะอยู่ในการอ านาจพิจารณา
พิพากษาศาลยุติธรรม เช่น การที่พนักงานขับรถยนต์ของทางราชการขับรถชนคนได้รับบาดเจ็บหรือ
นายแพทย์โรงพยาบาลรัฐผ่าตัดผิดพลาดท าให้คนไข้พิการ 
 2. คดีความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย เช่น คดีฟ้องเรียกค่าทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
คดีประเภทนี้ ผู้ ฟ้องคดีจะต้องฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการเพ่ือเยียวยาการ
กระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืน 

 (4) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากสัญญาทางปกครอง70  
 หมายถึง เป็นคดีที่โต้แย้งกันเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ของคู่สัญญาตามสัญญา

ทางปกครอง ดังนั้น จึงเป็นคดีพิพาทระหว่างคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายไม่เกี่ยวข้องกับบุคคลภายนอก 
บุคคลภายนอกจะน าสัญญาทางปกครองที่หน่วยงานทางปกครองท ากับบุคคลอ่ืน มาฟ้องขอให้ศาล
ปกครองพิพากษาว่าเป็นสัญญาที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและให้เพิกถอนสัญญาดังกล่าวมิได้ เพราะไม่ใช่
ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้นิยามค าว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่มี
คู่สัญญาอย่างน้อย ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท า
การแทนรัฐ และเป็นสัญญาที่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือ
จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือเป็นสัญญาอนุญาตให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
นอกจากนั้นยังปรากฏค าอธิบายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเพ่ิมเติมจากที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด ความว่า เป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มี
ข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงอ านาจเหนือคู่สัญญาของรัฐ หรือที่เรียกว่าเอกสิทธิ์

                                           
69วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศำลปกครอง, กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์

วิญญูชน , หน้า 138-144.  
70มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542 
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ของรัฐทั้งนี้ เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือ บริการ
สาธารณะบรรลุผล71 

 คดีประเภทนี้ ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้ใช้เงิน
หรือให้ส่งมอบทรัพย์สิน หรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการเพ่ือเยียวยาความเสียหายอันเกิดจาก
การท าผิดสัญญาหรือเพ่ือปฏิบัติตามสัญญา72 

 (5) คดีพิพาททางปกครองประเภทอ่ืน ๆ73 ได้แก่ 
 1. คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 74 
เช่น พระราชบัญญัติเดินเรือในน่านน้ าไทย พุทธศักราช 2456 บัญญัติให้กรมเจ้าท่าฟ้องศาล  
เพ่ือบังคับให้ผู้ที่ปลูกสร้างสิ่งก่อสร้างล่วงล้ าล าน้ ารื้อถอนสิ่งก่อสร้างดังกล่าว 

 2. คดีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง เช่น 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 บัญญัติให้ผู้ที่ไม่พอใจค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ของคณะกรรมการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้ภายในก าหนดหนึ่ง
เดือน 

 คดีประเภทนี้ ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้บุคคล
กระท าหรือละเว้นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมาย หรือพิพากษาให้ถือปฏิบัติ
ต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ในกรณีที่มีการฟ้องร้องให้ศาลพิพากษาแสดงความเป็นอยู่
ของสิทธิหรือหน้าที่นั้น 

 
2.1.1.2 ลักษณะทั่วไปของคดีปกครอง 
จากการศึกษาความหมายของคดีปกครองข้างต้น สามารถจ าแนกลักษณะทั่วไปของ

คดีปกครองได้ดังนี้ 
1) คดีปกครองเกิดจากการกระท าทางปกครอง75 

                                           
71มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 ลงวันที่ 10 ตุลาคม 2544 
72มาตรา 72 วรรคหนึ่ง(4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 
73ส่วนเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเพ่ือเป็นประเด็น

พิจารณาในการประชุมเชิงปฏิบัติการข้าราชการตุลาการศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหารและ
บุคลากรที่เกี่ยวข้องในกระบวนการยุติธรรม , ปัญหำเขตอ ำนำจศำลเกี่ยวกับสัญญำทำงปกครอง : 
กำรตีควำมของศำลและคณะกรรมกำรวินิจฉัยขี้ขำดอ ำนำจหน้ำที่ระหว่ำงศำล , รายงานประจ าปี 
2555, หน้า 1-16. 

74มาตรา 9 วรรคหนึ่ง(5) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 

75จิตรกร จะตุเทน, รำยงำนกำรศึกษำ เรื่องกำรกระท ำทำงปกครอง, กองกฎหมายและคดี 
ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค, หน้า 1-26. 
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   จากที่ได้กล่าวในเบื้องต้นว่า การกระท าทางปกครองอาจจะแยกได้เป็น 
นิติกรรมทางปกครอง และปฏิบัติการทางปกครอง ดังนั้นในข้อพิพาททางปกครองทุกรูปประเภทจึง
ต้องมีนิติกรรมทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครองเป็นฐานอยู่เสมอ ลักษณะพิเศษของวิธี
พิจารณาคดีปกครองจึงอิงอยู่กับการกระท าต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองและประชาชนผู้ถูกกระทบสิทธิ 
มักอ้างว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย76 ซึ่งขัดกับหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย  
(The Principle of legality of Administrative Action) 
   หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หมายถึง การที่
องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง กระท าการใด ๆ ที่อาจมีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของ
ประชาชนหรือเอกชน ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้ และจะต้องกระท าการนั้นเฉพาะแต่ใน
ขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น ทั้งนี้ แม้ว่าการกระท านั้น ๆ จะเป็นไปเพ่ือคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมก็ตาม77 
   จากความหมายของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 
ทางปกครองดังกล่าว สรุปได้ว่า กฎหมายเป็นแหล่งที่มา (Source) และข้อจ ากัด (Limitation)  
ของอ านาจกระท าการต่าง ๆ ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง78 ซึ่งจะเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนจากการใช้อ านาจทางปกครองขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่าย
ปกครองจะมีอ านาจกระท าการใด ๆ ก็แต่โดยมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ และจะต้องกระท าการ
ดังกล่าวในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้ด้วย การกระท าทางปกครองจึงเป็นเพียงการบังคับให้เป็นไป
ตามกฎหมายเท่านั้น ดังนั้น ในกรณีที่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ ไปโดยไม่มี
กฎหมายบัญญัติให้อ านาจหรือกระท าการนอกเหนือไปจากขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ว  
การกระท าดังกล่าวก็จะเป็นการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งประชาชนมีสิทธิจะฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองเพ่ือท าให้ความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นหมดสิ้นไป79 

ส่วนการพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองนั้น 
จ าเป็นต้องพิจารณาจากขอบเขตอ านาจของฝ่ายปกครอง ซึ่งกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจ

                                           
76กมลชัย รัตนสกวาวงศ์, “วิวัฒนาการและรูปแบบขององค์กรที่ท าหน้าที่ชี้ขาดข้อพิพาท

ในทางปกครองของประเทศเยอรมัน”, วำรสำรนิติศำสตร์, ปีที่ 19 ฉบับที่ 4 (ธันวาคม 2532), หน้า 
139. 

77R. CARRE de MALBERG, Contribution a la theorie generale de l’Etat, (Paris 
Sirey) , P.222, pp. 488-489, H.W.R. WADE, Administrative Law, Fourth Edition, (Oxford, 
Clarendon Press, 1980), p.23. อ้างใน นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์, ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับ
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองโดยศาลปกครอง, วำรสำรบัณฑิตศึกษำ, ปีที่ 9 ฉบับที่ (มีนาคม), 
2558, หน้า 253-255. 

78วรพจน์  วิศรุ ต พิชญ์ , ข้อควำมคิดและหลักกำรพื้ นฐำนในกฎหมำยมหำชน , 
(กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2540), หน้า 77. 

79วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “เอกสำรประกอบกำรบรรยำยวิชำ กฎหมำยรัฐธรรมนูญชั้นสูง” 
จัดพิมพ์โดยคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, 2554), หน้า 5. 
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กระท าการต่าง ๆ ได้ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท กล่าวคือ อ านาจผูกพัน และอ านาจดุลพินิจ80 ซึ่งใน
การศึกษาถึงการน าวิธีระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครองนั้น จึงเป็นต้องค านึงถึง
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองด้วยเสมอ เพราะหากเป็นข้อพิพาทในปัญหา
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หรือข้อพิพาทในปัญหาการใช้อ านาจผูกพันของ
ฝ่ายปกครองแล้ว ย่อมเป็นคดีปกครองที่ไม่เหมาะสมจะน าวิธีการระงับข้อพิพาทโดยวิธีการไกล่เกลี่ย
มาใช้ได้ 

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองซึ่งเป็นองค์ประกอบ
ส าคัญของหลักนิติรัฐ ประกอบด้วยหลักการย่อย กล่าวคือ หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อ
กฎหมาย และหลักไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ81 นอกจากนั้น การพิจารณาว่าการกระท าทางปกครองชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ ยังจ าเป็นต้องพิจารณาจากขอบเขตอ านาจของฝ่ายปกครองอีกด้วย 

(1) หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย 
หลักการดังกล่าวนี้ มีสาระส าคัญคือ การก าหนดให้หน่วยงานและ

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องใช้อ านาจภายใต้กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น การผูกพันของ
หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ต่อกฎหมายดังกล่าว อาจมี 2 ลักษณะ กล่าวคือ กรณีที่กฎหมายก าหนด
หน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองปฏิบัติ องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้เช่นนั้น แต่หากกฎหมายมิได้ก าหนดเอาไว้ให้ปฏิบัติ กล่าวคือ กรณีที่องค์กรฝ่ายปกครอง
ต้องตัดสินใจด าเนินการตามแผนการปกครอง เพ่ือให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีขึ้น เช่น การสร้าง
สวนสาธารณะ หรือการด าเนินการจัดกิจกรรมเพ่ือส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ ฝ่ายปกครองย่อมมี
หน้าที่ต้องละเว้นไม่กระท าการให้ขัดต่อกฎหมายบ้านเมืองที่ใช้บังคับอยู่ ดังนั้นองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขัดต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ใน
บ้านเมืองได้  ซึ่งความหมายของกฎหมายในที่นี้อาจแยกพิจารณาได้เป็น 2 กรณ8ี2 คือ 

กรณีแรก กฎหมายที่เป็นรากฐานที่มาของอ านาจฝ่ายปกครองในการ
กระท าการต่าง ๆ โดยกฎหมายที่จะให้อ านาจฝ่ายปกครองในการกระท าการต่าง ๆ ที่มีผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของเอกชนได้นั้น จะต้องเป็นกฎหมายที่ออกโดยองค์กรนิติบัญญัติ ซึ่งเป็นตัวแทน
ของประชาชน ได้แก่ พระราชบัญญัติ และกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเทียบเท่าพระราชบัญญัติ  
เช่น พระราชก าหนด ส่วนกฎหมายล าดับรองอ่ืน ๆ เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น หรือข้อบัญญัติอ่ืน ๆ ที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้

                                           
80วรพจน์ วิศรุตพิชญ์,”นิติรัฐ : หลักกำรพื้นฐำนของรัฐธรรมนูญเสรีประชำธิปไตย” ใน

หนังสือ ข้อควำมคิดและหลักกำรพื้นฐำนในกฎหมำยมหำชน , (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติ
ธรรม, 2540), หน้า 1-7.  

81วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง : หลักกำรพื้นฐำนของ
กฎหมำยปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 , (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2546), 
หน้า 22. 

82เกสสุดา มุสิกะปาน, “กำรขอให้พิจำรณำใหม่ในชั้นเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง”,( วิทยานิพนธ์
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2546) , หน้า 37. 
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บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ก็อาจให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการที่มีผลกระทบ
กระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนได้เช่นกัน แต่กฎหมายล าดับรอง
เหล่านี้แท้จริงก็คือการกระท าทางปกครองประเภทหนึ่งและจะออกมาใช้บังคับได้ก็แต่โดยอาศัย
อ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ เท่านั้น  
ดังนั้น กฎหมายที่เป็นแหล่งที่มาของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง โดยปกติแล้วจึงได้แก่ 
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นท่ีมีค่าบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ83 

กรณีที่สอง กฎหมายที่เป็นขอบเขตของอ านาจฝ่ายปกครองในการกระท า
ต่าง ๆ นอกจากจะหมายถึงกฎหมายที่ออกโดยองค์กรนิติบัญญัติ อันได้แก่ พระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืน ๆ ที่มีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติแล้ว ยังรวมถึงกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายอ่ืนอีกด้วย  
ไม่ว่ากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายนั้นจะเป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม่ เช่น รัฐธรรมนูญ กฎหมายประเพณี 
หรือหลักกฎหมายทั่วไป และรวมถึงกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ออกกฎเกณฑ์เองด้วย  
โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องเคารพกฎหมายดังกล่าว หากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ดังกล่าวโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ถือว่าการกระท าทางปกครองนั้น 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย84 

(2) หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ85 
หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ก าหนดให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง 

จะกระท าการใด ๆ ได้ก็ต่อเมื่อกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองในการกระท าการ
นั้น กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การด าเนินการใด ๆ ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะต้องมีฐานทางกฎหมาย
อันเป็นแหล่งที่มาของอ านาจรองรับการกระท าดังกล่าวเสมอ ซึ่งจะเห็นได้ว่าหลักไม่มีกฎหมาย  
ไม่มีอ านาจ มุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎร ดังนั้น หากไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ 
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถกระท าการใด ๆ อันเป็นการล่วงล้ าแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรได้หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจนั้น มีความเคร่งครัดแตกต่างกันออกไป กล่าวคือ มาตรการใด 
ๆ ขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นการสร้างภาระ กระทบสิทธิและเสรีภาพ  
ของประชาชน จ าเป็นต้องมีฐานทางกฎหมายมารองรับมาตรการดังกล่าว เช่น การยกเลิกใบอนุญาต
ประกอบกิจการสถานบริการ การเรียกให้บุคคลไปเข้ารับราชการทหาร การเข้าตรวจค้นเคหสถาน
และการลงโทษทางวินัย เป็นต้น ส่วนมาตรการที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้
ประโยชน์หรือเป็นคุณกับประชาชน และไม่มีกฎหมายก าหนดเงื่อนไขการใช้มาตรการนั้นไว้เป็นพิเศษ 
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจกระท าการได้ แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ แต่อย่างไรก็ตาม
จะต้องมีความชอบธรรมในทางกฎหมาย อันเป็นผลเนื่องมาจากการก าหนดกฎเกณฑ์ของรัฐสภาด้วย 
เช่น การให้เงินอุดหนุนเกษตร และการอนุญาตให้กูย้ืมเงินไปใช้ในการประกอบเกษตรกรรม 

                                           
83วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศำลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์

วิญญูชน, 2544), หน้า 3-7. 
84เรื่องเดิม, หน้า 16-17. 
85วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง , 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2546), หน้า 19-20. 
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หากพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 
2560 ในหมวด 3 ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยแล้ว พบว่า โดยหลักแล้วบุคคลย่อมมีสิทธิ
และเสรีภาพที่จะกระท าการใด ๆ ก็ได้ตามปรารถนา การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้นเป็น
ข้อยกเว้นของหลักทั่วไป (La liberté est la règle, la restriction l'exception)86 องค์กรของรัฐ
ฝ่ายปกครองจะจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรคนใดคนหนึ่งได้ก็เฉพาะแต่ในกรณีที่มีกฎหมายให้
อ านาจไว้อย่างชัดแจ้งเท่านั้น87 

อย่างไรก็ตาม แม้หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายจะ
ก าหนดหน้าที่ให้ฝ่ายปกครองต้องผูกพันต่อกฎหมายที่ให้อ านาจกระท าการต่าง ๆ ก็ตาม แต่หลักการ
ดังกล่าวก็มิได้ก าหนดผลทางกฎหมายในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องกระท าการโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย การก าหนดผลทางกฎหมายดังกล่าวถือว่าเป็นนิตินโยบายที่ฝ่ายนิติบัญญัติต้อง
พิจารณาผลกระทบหลายด้านประกอบกัน ซึ่งในระบบกฎหมายไทยการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายอาจตกเป็นโมฆะ คือ ไม่มีผลผูกพันใด ๆ ทางกฎหมาย หรือการกระท าทางปกครองนั้นมี
ผลทางกฎหมายแต่อาจถูกลบล้างได้ในภายหลัง เป็นต้น88 

2) คดีปกครองต้องมีคู่ความอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นองค์กรฝ่ายปกครอง89 
   องค์กรฝ่ายปกครอง หมายถึง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทั้งหลายที่อยู่ภายใต้
อ านาจควบคุมขององค์กรรัฐบาลอีกชั้นหนึ่ง ซึ่งได้แก่ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในราชการส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น มีความหมายรวมถึง องค์กรอ่ืนหรือเอกชนที่ได้รับมอบอ านาจมหาชนในการ
ด าเนินกิจกรรมทางปกครองหรือบริการสาธารณะบางประการ คดีปกครองจะต้องมีคู่ความอย่างน้อย
หนึ่งฝ่ายเป็นองค์กรฝ่ายปกครองหรืออาจจะมีคู่ความเป็นองค์กรฝ่ายปกครองทั้งสองฝ่ายก็ได้  
เช่น ข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานราชการส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และจะต้องเป็น 
ข้อพิพาทในขอบเขตของกฎหมายมหาชนไม่ใช่ข้อพิพาทในขอบเขตกฎหมายเอกชน 

3) คดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างคู่ความที่มีสถานะไม่เท่าเทียมกัน90 
ข้อพิพาททางแพ่งเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชน ซึ่งคู่ความมี

สถานะทางกฎหมายที่เท่าเทียมกัน แต่ข้อพิพาททางปกครอง เป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่าย
ปกครอง ซึ่งคู่ความอยู่ในสถานะทางกฎหมายที่ไม่เท่าเทียมกันโดยฝ่ายปกครองอยู่ในฐานะที่เหนือกว่า

                                           
86วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ , สิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 

พุทธศักรำช 2540, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2543), หน้า 69. 
87เรื่องเดิม, หน้า 70. 
88วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง : หลักกำรพื้นฐำนของ

กฎหมำยปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง , พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2546) 
หน้า 70. 

89ชาญชัย แสวงศักดิ์ , ค ำอธิบำยกฎหมำยปกครอง , พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2542), หน้า.288.  

90วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศำลปกครอง, กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์
นิติธรรม, 2538, หน้า 34. 



31 

เอกชนและเป็นผู้ครอบครองเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ท าให้เอกชนเข้าถึงข้อมูลของฝ่ายปกครองซึ่งอาจ
น ามาเป็นพยานหลักฐานในคดีปกครองได้ยาก ดังนั้นในคดีปกครองจึงใช้หลักวิธีพิจารณาค้นหา 
ความจริง ซึ่งหลักวิธีพิจารณาดังกล่าว ศาลมีหน้าที่ในการแสวงหาข้อเท็จจริงที่เป็นสาระส าคัญในการ
วินิจฉัยคดี คดีปกครองส่วนใหญ่จึงเป็นข้อพิพาทระหว่างคู่ความที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกัน เช่น องค์กร
ฝ่ายปกครองกับประชาชน แต่มีบางกรณีที่เป็นข้อพิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกับฝ่ายปกครอง 
ด้วยเหมือนกัน 

4) คดีปกครองเป็นคดีที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของประชาชน91 
อย่างที่ทราบดีว่า การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองนั้น  

มีประโยชน์สาธารณะเป็นองค์ประกอบหนึ่งแต่สิ่งที่ต้องพึงระวังว่าการกระท าทางปกครองที่มุ่งเป็นไป
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ อาจจะเป็นการกระท าที่ให้ประโยชน์แก่ปัจเจกชนคนใดคนหนึ่งพร้อมกันไป
ด้วยก็ได้ เช่น การที่รัฐให้ทุนการศึกษาหรือทุนอุดหนุนเกษตรกร กรณีดังกล่าวย่อมถือว่ าองค์กรฝ่าย
ปกครองมีดุลพินิจค่อนข้างกว้างในการด าเนินการไม่ว่าจะเป็นการก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง ยกเลิก  
นิติสัมพันธ์ใด ๆ ทางปกครองต่าง ๆ เป็นต้น แต่จะต้องมีการให้เหตุผลตามสมควรว่า การกระท า  
ทางปกครองนั้นมีผลเป็นการกระท าเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างไร เช่น กรณีการตัดสิน ใจให้เงิน
อุดหนุนเกษตรกรที่ปลูกสวนยางพารา เพ่ือเป็นการช่วยเหลือและก าหนดทิศทางเศรษฐกิจการเกษตร
ของประเทศ ย่อมถือได้ว่าองค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ หากมีเกษตรกร
คนใดได้รับเงินอุดหนุนตามหลักเกณฑ์ที่ได้ก าหนดไว้ กรณีนี้ย่อมไม่เป็นการกระท าเพ่ือประโยชน์ 
ส่วนบุคคลแต่อย่างใด เป็นต้น92 

หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะเป็นหลักการในทางกฎหมาย 
ที่เรียกร้องให้การกระท าทั้งหลายทั้งปวงขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์
สาธารณะกล่าวคือต้องเป็นการกระท าที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองความต้องการของบุคคลในสังคม
โดยส่วนใหญ่หรือเพ่ือให้สมาชิกในสังคมได้ประโยชน์จากการกระท าดังกล่าว โดยไม่จ าเป็นต้องเป็น
การกระท าที่สร้างความพึงพอใจให้แก่ทุกคนในสังคม เพียงแต่ต้องเป็นการกระท าที่สอดคล้องกับ
ความต้องการของคนส่วนใหญ่ และไม่ได้เป็นไปเพ่ือสนองความต้องการขององค์กรเจ้าหน้าที่รัฐที่เป็น
ผู้ด า เนินการจัดท ากิจกรรมนั้น ๆ หรือเป็นการจงใจเ พ่ือประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่ มหนึ่ ง  
โดยเฉพาะเจาะจง93 

ประโยชน์สาธารณะจึงเป็นเกณฑ์ที่ใช้ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองว่าเป็นการใช้อ านาจเกินขอบเขตหรือขอบวัตถุประสงค์หรือไม่ เพ่ือป้องกัน  
การใช้อ านาจโดยบิดเบือน และศาลปกครองเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบไม่ให้  

                                           
91สรธร ธนโชตโภคิน, ปัญหาแนวทางแก้ไขการบริหารจัดการศาลปกครองของไทย, วำรสำร

สุทธิปริทัศน์ ฉบับพิเศษ, (ม.ป.พ), หน้า 168-177. 
92วรเจต ภาคีรัตน์, เรื่องเดียวกัน, หน้า 33-45. 
93ขุนประเสริฐ ศุภมาตรา, กฎหมำยปกครอง, เอกสารการบรรยายระดับปริญญาตรี คณะ

นิติศาสตร์  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , (กรุ ง เทพมหานคร :บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร์  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.), หน้า 75. 
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การกระท าทางปกครองออกนอกกรอบของประโยชน์สาธารณะ เพราะหากเป็นการกระท าที่มี
วัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ส่วนตัวมิได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะแล้ว ย่อมเป็นการกระท าที่  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเพิกถอนการกระท าดังกล่าวได้ 
เพ่ือให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติหน้าที่เพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง94 ดังนั้นลักษณะทั่วไป
ประการหนึ่งของคดีปกครองจึงอาจกล่าวได้ว่า เป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กร  
ฝ่ายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิ ผลประโยชน์ของประชาชน95 

อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการกระท าทางปกครองซึ่งเป็นพ้ืนฐานของ 
คดีปกครองเป็นการกระท าที่ ใช้อ านาจมหาชน ซึ่ง ฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ในการด าเนินการ 
บางประการและอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนได้ ดังนั้น เพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชนและเป็นการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองให้ถูกต้องชอบด้วยกฎหมาย  
ตามหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ประชาชนจึงสามารถยื่นฟ้องต่อศาลปกครอง
เพ่ือให้เข้ามาตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองได้96 

 
2.1.1.3 ระบบการพิจารณาคดีปกครอง 
ภายใต้หลักนิติรัฐและหลักแบ่งแยกอ านาจในรัฐเสรีนิยมนั้น องค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐ

ฝ่ายตุลาการ ได้แก่  องค์กรศาล โดยมีการจัดระบบศาลแตกต่างออกไปในแต่ละประเท ศ  
การที่ประเทศใดจะใช้ระบบศาลเดี่ยวหรือศาลคู่นั้นจะเป็นไปตามทัศนคติและแนวความคิดของ  
นักกฎหมายในระบบกฎหมายแต่ละประเภท คือ ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) 
หรือระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) อีกทั้งยังเป็นผลสืบเนื่องมาจากประวัติศาสตร์การเมือง 
การปกครองของแตล่ะประเทศอีกทางหนึ่งด้วย97 

ในประเทศที่นักกฎหมายมองว่า การด าเนินการทางศาลควรจะเป็นระบบเดี่ยว  
ก็จะมีการก าหนดให้มีศาลเพียงประเภทเดียว คือ ศาลยุติธรรม เช่น ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา 
ส่วนประเทศที่นักกฎหมายเห็นว่าอ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดและแบ่งแยกหน้าที่ ( function) 
ตามหลักแบ่งแยกอ านาจออกเป็น 3 ฝ่าย ก็จะเป็นระบบศาลคู่ ซึ่งมีศาลหลายประเภทตามลักษณะ
แห่งข้อพิพาท เช่น ระบบศาลคู่ในประเทศฝรั่งเศส ดังนั้น ในการควบคุม การตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระท าหรือการใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง จึง

                                           
94พันวิชณ์ โรจนตันติ, “กำรประสำนประโยชน์สำธำรณะกับสิทธิเสรีภำพของปัจเจกชนใน

กำรตรำกฎหมำย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545), หน้า 9. 
95นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมำยปกครอง, กรุงเทพมหานครฯ : วิญญูชน, พิมพ์ครั้งที่ 5, 

2560, หน้า 463-473. 
96โภคิน พลกุล, “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง”, วำรสำรนิติศำสตร์ ปีที่ 12 ฉบับ

ที่ 1 (2524), หน้า 39. 
97ชวพล ช้างกลาง , บทบำทขององค์กรศำลตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย

พุทธศักรำช 2550 กับควำมเป็นนิติรัฐ, ภาคนิพนธ์หลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาการปกครอง 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า 13-21. 
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อาจกระท าโดยองค์กรศาลที่แยกเป็น 2 ระบบ คือ ระบบศาลเดี่ยว ได้แก่ ศาลยุติธรรม และระบบศาล
คู่ ได้แก่ ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ หรือตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ98 

นอกจากนี้ ในแต่ละระบบศาลดังกล่าว มีวิธีพิจารณาคดีที่แตกต่างกัน อันสามารถ
แยกเป็น 2 ระบบได้ กล่าวคือ “วิธีพิจารณาคดีในระบบกล่าวหา” และ “วิธีพิจารณาคดีในระบบ 
ไต่สวน” โดยวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมนั้นจะเป็นระบบกล่าวหา ส่วนวิธีพิจารณาคดีใน  
ศาลปกครองและศาลพิเศษในระบบกฎหมายมหาชนนั้นจะเป็นระบบไต่สวน ซึ่งสาระส าคัญของวิธี
พิจารณาคดีทั้งสองระบบนี้จะมีรูปแบบและขอบเขตอ านาจของตุลาการที่แตกต่างกัน99 

การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
โดยองค์กรศาล เป็นการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองและเป็นการควบคุม
ตรวจสอบภายหลังที่ฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจ ทางปกครองกระท าการไปแล้ว โดยทั่วไปการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองโดยองค์กรศาลนั้นอา0จะกระท าโดยศาลยุติธรรมหรือ 
ศาลปกครองก็ได้ ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่กับว่าประเทศนั้น ๆ อยู่ภายใต้ระบบกฎหมายจารีตประเพณีหรือระบบ
ประมวลกฎหมาย และเป็นระบบศาลเดี่ยวหรือระบบศาลคู่ 100 

ซึ่งในบทนี้ จะกล่าวถึงระบบการพิจารณาคดีปกครอง ทั้งในส่วนของศาลยุติธรรม
และศาลปกครอง เพ่ือแสดงให้เห็นแนวความคิดและกระบวนการในการควบคุม และตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองโดยศาล ดังนี้ 

1) ระบบการพิจารณาคดีปกครองในศาลยุติธรรม101 
การควบคุมตรวจสอบและขอบเขตการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย

กฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรศาลยุติธรรม รวมทั้งการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง 
มิใช่เรื่องที่ฝ่ายปกครองกับเอกชนโต้แย้งกันแล้วให้ศาลในฐานะคนกลางชี้ขาดแบบคดีแพ่ง แต่เป็น
มาตรการในการควบคุมฝ่ายปกครองในลักษณะให้ศาลยุติธรรมในฐานะเป็นองค์กรตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายเป็นผู้ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรฝ่ายปกครอง กระบวนการชี้
ขาดข้อพิพาทใน คดีปกครองของศาลจึงมิใช่เป็นการพิจารณา (Trial) ดังเช่นในคดีแพ่ง แต่ในข้อพิพาท
ทางปกครองเป็น “การตรวจสอบ”( Review ) การกระท าของฝ่ายปกครอง ท านองเดียวกับศาลสูง
ตรวจสอบค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลล่าง 

                                           
98 เรื่องเดิม, หน้า 13-21. 
99กุมพล พลวัน , การพิจารณาคดีระบบกล่าวหาและระบบไต่สวนในกฎหมายไทยที่มี

ผลกระทบต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน , วำรสำรศำลรัฐธรรมนูญ, เล่มที่ 13 มกราคม-เมษายน, 
2546, หน้า 37. 

100วรรณชัย บุญบ ารุง, หลักทั่วไปของการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศส , 
วำรสำรกฎหมำยปกครอง, เล่ม 19 ธันวาคม, 2543, หน้า 34-35. 

101สุนัย มโนมัยอุดม, ระบบกฎหมำยอังกฤษ, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545, หน้า 45. 
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(1) แนวความคิดการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยองค์กร 
ศาลยุติธรรม102 

การรวมอ านาจหน้าที่ ในการพิจารณาพิพากษาคดีทั้ งปวงรวมทั้ง  
คดีปกครองไว้ที่ศาลยุติธรรม เป็นแนวคิดที่แสดงให้เห็นว่าฝ่ายปกครองถูกควบคุมตรวจสอบโดยฝ่าย  
ตุลาการซึ่งได้แก่ ศาลยุติธรรม ที่เป็นองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง โดยเอกชนที่ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง และเห็นว่าการกระท านั้นไม่ชอบ  
ด้วยกฎหมาย เช่นนี้ เอกชนนั้นย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมให้พิพากษาหรือมีค าสั่งว่าการกระท า
ทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย และขอให้ศาลยุติธรรมเพิกถอนการกระท าทางปกครองนั้น  
หรือขอให้ศาลยุติธรรมมีค าสั่งมิให้น าการกระท าทางปกครองนั้นมาบังคับแต่กรณีของตน หรือขอให้
ศาลยุติธรรมมีค าสั่งให้ฝ่ายปกครองชดใช้ ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนแล้วแต่กรณี ในเวลาเดียวกัน  
ศาลยุติธรรมก็มีอ านาจในการพิจารณาคดีอ่ืน ๆ เช่น คดีแพ่งและคดีอาญาด้วย  

แนวความคิดในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง    โดย
องค์กรศาลยุติ ธรรมนี้ เป็นแนวคิดของกลุ่ มประเทศแองโกล -แซกซอน (Anglo - Saxon)  
เช่น อังกฤษและสหรัฐอเมริกา ซึ่งประเทศในกลุ่มระบบกฎหมายแองโกล-แซกซอนไม่ได้ให้
ความส าคัญกับการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนออกจากกัน และถือหลักกฎหมาย
เดียวที่ใช้บังคับได้ทั้งฝ่ายปกครองและเอกชน โดยให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้พิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง
รวมทั้งคดีปกครอง 

(2) การควบคุมค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรศาลยุติธรรม103 
ในประเทศที่ยังไม่มีการจัดตั้งศาลปกครองหรือก่อนที่จะมีการจัดตั้ง 

ศาลปกครอง มักจะอาศัยศาลยุติธรรมเป็นองค์กรพิจารณาพิพากษาคดีปกครองควบคู่ไปกับ  
การพิจารณาคดีในระบบกฎหมายเอกชนทั่วไป การมีแต่เฉพาะศาลยุติธรรมท าหน้าที่ควบคุม
ตรวจสอบการกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองแต่เพียงประเภทเดียว อาจก่อให้เกิดผลต่อวิธีการแก้ไข
เยียวยาปัญหาในคดีปกครองแตกต่างไปจากวิธีการที่ศาลปกครองในระบบศาลคู่ปฏิบัติ ทั้งนี้  
เป็นเพราะว่าในระบบศาลเดี่ยว ศาลจะถูกจ ากัดบทบาทและอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง 
และพยานหลักฐานด้วยบทบัญญัติของกฎหมายวิธีพิจารณาคดี ซึ่ งศาลจะต้องยึดถือปฏิบัติ  
อย่างเคร่งครัด ข้อนี้แตกต่างกับศาลในระบบศาลคู่ ที่ศาลปกครองหรือศาลในระบบกฎหมายมหาชน
จะไม่ถูกจ ากัดอ านาจในการพิจารณาคดีด้วยกฎหมายวิธีพิจารณา กล่าวคือ กฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ในศาลปกครองหรือศาลในระบบกฎหมายมหาชนจะให้อ านาจแก่ศาลในการแสวงหาข้อเท็จจริงและ
พยานหลักฐาน กว้างขวางมากกว่าศาลยุติธรรม และด้วย เหตุที่ศาลในระบบกฎหมายมหาชน   

                                           
102กมลชัย รัตนสกาววงศ์, กำรควบคุมฝ่ำยปกครองโดยองค์กรตุลำกำร , ส านักส่งเสริม

การศึกษาและบริการสังคม มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556, หน้า 1-11. 
103ดุษฎี ห์ลีละเมียร, สิ่งที่ข้าพเจ้าได้รับจากการสัมมนาเรื่อง: วิเคราะห์ระบบศาลปกครอง

เปรียบเทียบ: ทางเลือกที่เหมาะสมที่สุดส าหรับประเทศไทย , ดุลพำห,พฤษภาคม-มิถุนายน 2537, 
หน้า 37-81. 
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เป็นองค์กรอิสระ ไม่สังกัดในฝ่ายตุลาการหรือฝ่ายบริหาร ดังนั้น จึงไม่มีกรณีที่จะต้องพิจารณาว่า 
ศาลปกครองจะก้าวล่วงเข้าไปก้าวก่ายอ านาจของฝ่ายบริหารได้หรือไม่ 

 
 

(3) ระบบการพิจารณาคดีในระบบกล่าวหา104 
ระบบกล่าวหาเป็นระบบการพิจารณาของศาลในประเทศที่ใช้ระบบ

กฎหมายคอมมอนลอว์ ซึ่งมีก าเนิดขึ้นในประเทศอังกฤษก่อน แล้วต่อมา ถูกน าไปใช้ในประเทศ  
อาณานิคมของอังกฤษ ปัจจุบันนอกจากที่ใช้อยู่ในอังกฤษแล้ว ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ ยังใช้อยู่
ในประเทศต่าง ๆ เช่น สหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ มาเลเซีย และสิงคโปร์ เป็นต้น 

ระบบกล่าวหาเป็นวิธีการที่พัฒนาขึ้นมาใช้แทนการแก้แค้นกันเป็นส่วนตัว 
โดยให้ผู้เสียหายมีอ านาจฟ้องคดีได้เองในฐานะเป็นผู้กล่าวหา อ านาจนี้ต่ อมาได้ขยายไปถึงญาติ 
ของผู้เสียหายด้วย การกล่าวหาและการน าสืบพยาน เป็นเรื่องของโจทก์และจ าเลย ผู้พิพากษาจะเป็น
คนกลางพิจารณาคดีโดยเปิดเผยและด้วยวาจา 

การพิจารณาคดีของระบบกล่าวหา แบ่งผู้เกี่ยวข้องกับคดีออกเป็น 3 ฝ่าย 
คือ ผู้กล่าวหา ผู้ถูกกล่าวหาและศาล เหตุที่มีการแบ่งเช่นนี้ เพราะระบบนี้มีวิวัฒนาการมาจากการ
พิจารณาคดีในสมัยโบราณที่ใช้วิธีทรมาน (Trial by ordeal) และการพิจารณาคดีโดยวิธีให้คู่ความ
ต่อสู้กัน (Trial by battle) ซึ่งมีคู่ต่อสู้อยู่ 2 ฝ่าย และมีศาลเป็นคนกลางซึ่ งท าหน้าที่เป็นกรรมการ 
ต่อมา การพิจารณาคดีโดยวิธีการทรมานหรือโดยวิธีการต่อสู้กันได้ถูกยกเลิกไป และได้ใช้วิธีการน า
พยานมาพิสูจน์ความผิดหรือหักล้างข้อกล่าวหาพิสูจน์ความบริสุทธิ์แทน 

หลักการของวิธีพิจารณาความในระบบกล่าวหา จะเปิดโอกาสให้คู่ความ
ทั้งสองฝ่ายน าพยานหลักฐานมาแสดงหรือน าสืบถึงพยานที่ เป็นประโยชน์ต่อตน ศาลจะเป็นคนกลาง
คอยชี้ขาด ระบบนี้ถือว่าเป็นหน้าที่ของคู่ความแต่ละฝ่ายจะต้องเสนอพยานหลักฐานของตนและศาล
จะพิจารณาเฉพาะพยานหลักฐาน ที่คู่ความเสนอต่อศาลเท่านั้น โดยสันนิฐานว่าคู่ความจะเสนอ
พยานหลักฐานที่ตนคิดว่าดีที่สุด ซึ่งจะเป็นการส่งเสริมให้คู่ความเสนอพยานหลักฐานได้เต็มที่ 
แต่อย่างไรก็ดี แนวโน้มในปัจจุบันเห็นกันว่า หากการถามพยานของคู่ความยังไม่ชัดเจนหรือยังไม่ได้
ข้อเท็จจริงที่จ าเป็นครบถ้วน ศาลก็มีอ านาจที่จะเข้าไปซักถามพยานของฝ่ายใดก็ได้ และสามารถเรียก
พยานหลักฐานของศาลเองมาสืบได้ด้วย เพียงแต่ว่าศาลจะไม่ไปท าหน้าที่แทนอัยการหรือทนาย
เท่านั้น 

2) ระบบการพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครอง105 
ระบบศาลคู่เกิดขึ้นเนื่องจากอิทธิพลแนวความคิดของหลักการแบ่งแยก

อ านาจ ( Separation of Powers ) และพัฒนาการทางประวัติศาสตร์การเมือง การปกครอง  
ที่เป็นไปในรูปแบบของการปกครองแบบผ่อนคลายปัญหาข้อพิพาทขัดแย้งระหว่างการใช้อ านาจ 

                                           
104มนู รักวัฒนศิริกุล, บทบาทของศาลต่อการด าเนินกระบวนพิจารณาในระบบกล่าวหา, รพี 

34 มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์, หน้า 32-34. 
105วรรณชัย บุญบ ารุง, หลักทั่วไปของการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศส , 

วำรสำรกฎหมำยปกครอง, เล่มที่ 19 ธันวาคม 2543, หน้า 34-35. 
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ของฝ่ายปกครองกับประชาชน ซึ่งนักกฎหมาย ในประเทศนั้น ๆ ไม่วางใจว่าศาลยุติธรรมจะมี
ความสามารถในการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยกรณีข้อพิพาททางปกครองได้อย่างถูกต้อง ระบบนี้จึงตรงกัน
ข้ามกับระบบศาลเดี่ยว กล่าวคือ นอกจากมีศาลยุติธรรม ( Ordinary court ) ถึงระดับศาลฎีกา 
เป็นแกนส าคัญซึ่งมีอ านาจหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีในระบบกฎหมายเอกชน ซึ่งได้แก่คดีแพ่ง 
และคดีอาญาแล้ว ในระบบศาลคู่ยังมีศาลปกครองซึ่งมีอ านาจหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง  
ที่แยกเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรม มิใช่เป็นแผนกหนึ่ งหรือส่วนหนึ่งของศาลยุติธรรม และมี 
ศาลปกครองสูงสุดของตนเอง 

(1) ความส าคัญของศาลปกครอง106 
ในประเทศที่ระบบกฎหมายพัฒนาแล้วจะให้ความส าคัญกับปัญหา 

ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน เนื่องจากรัฐและเอกชนต่างมี
ส่วนเกื้อกูลซึ่งกันและกัน ในการด าเนินงานที่เป็นประโยชน์สาธารณะ หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่
ของรัฐย่อมมีอ านาจดุลพินิจ ดังนั้นหากการใช้อ านาจดุลพินิจดังกล่าวเป็นไปในลักษณะที่เกินกว่าสิทธิ
ที่ได้รับมอบ หรือส าคัญผิดต่อบทบัญญัติของกฎหมายก็อาจกระทบสิทธิและประโยชน์ตามกฎหมาย
ของเอกชน ก่อให้เกิดกรณีพิพาทขัดแย้งขึ้นได้ ซึ่งข้อขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกับเอกชนมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากคดีทั่วไปที่ด าเนินการในศาลยุติธรรม กล่าวคือ  
คดีดังกล่าวมีลักษณะในทางปกครอง กรณีพิพาทนี้จึงสมควรได้รับการพิจารณาโดยผู้มีความรู้และ
ประสบการณ์ทางด้านการบริหารและการปกครอง เพ่ือให้การแก้ไขความผิดพลาด ด าเนินการ 
โดยประหยัด สะดวกรวดเร็ว และเที่ยงธรรม และพิจารณาโดยยึดหลักของกฎหมายมหาชนและ
เพ่ือให้เกิดความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน   

ความส าคัญของศาลปกครอง ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ฝ่ายบริหารท าหน้าที่ควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐซึ่งเป็นกลไกส าคัญ ในการบริหาร ดังนั้นจึง
ต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อการปฏิบัติงานดังกล่าว หากปล่อยปละละเลยให้การปฏิบัติหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองเกินกว่าอ านาจที่ได้รับมอบหมาย ก็ต้องรับผิดชอบในทางการ เมืองต่อรัฐสภาที่คอย
ควบคุมดูแล การบริหารงานของฝ่ายบริหาร องค์กรใช้อ านาจรัฐฝ่ายนิติบัญญัติประกอบด้วยสมาชิก  
ที่เป็นตัวแทนของประชาชน องค์กรนิติบัญญัติจึงรับผิดชอบโดยตรง ต่อประชาชน ส่วนองค์กรที่ใช้
อ านาจรัฐฝ่ายตุลาการนั้น ได้รับการพัฒนาขึ้นมาเพ่ือถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารและรักษา
ความยุติธรรม โดยสภาพจึงไม่ต้องรับผิดชอบต่อประชาชนและต้องเป็นองค์กรประจ า การวางระบบ
องค์กรตุลาการจึงต้องมีความเหมาะสม ตามแนวความคิดของประเทศในแถบยุโรป เช่น ประเทศ
ฝรั่งเศส เยอรมันและอิตาลี เห็นว่ าการจัดตั้งองค์กรตุลาการแบบหลายสถาบัน ตามลักษณะ
ความส าคัญของงานด้านบริหาร ท าให้การรักษาความเป็นธรรม มีประสิทธิภาพสูงกว่าการจัดตั้ง
องค์กรตุลาการรวมไว้เป็นสถาบันเดียวกัน การจัดตั้งศาลปกครองนับได้ว่าเป็นความก้าวหน้าที่ส าคัญ

                                           
106ส านักงานศาลปกครอง, โครงสร้ำงและอ ำนำจหน้ำที่ของศำลปกครองและส ำนักงำน

ศำลปกครอง, รายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง ประจ าปี 2556 , 
หน้า 21-33. 
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ของระบบการบริหารของรัฐในอันที่จะรักษาความเป็นธรรมระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชน เพ่ือให้
เกิดดุลยภาพระหว่างการใช้อ านาจรัฐกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน107 

(2) การพิจารณาคดีในระบบไต่สวน (Inquisitorial System)108 
จากที่ได้กล่าวไปแล้วว่า คดีปกครอง เป็นคดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่าง

หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือเป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง ไม่ว่าข้อพิพาทนั้นจะมาจากการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
การกระท าการละเมิดในทางปกครองหรือในเรื่องของสัญญาทางปกครอง ต่างก็ล้วนเป็นเรื่องที่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของศาลปกครอง โดยศาลปกครองใช้ระบบการพิจารณาคดี “แบบไต่สวน” กล่าวคือ 
ศาลแสวงหาความจริงเองควบคู่กับหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักฟังความสองฝ่าย ระหว่างฝ่าย  
ผู้ฟ้องคดีและฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดี ซึ่งแตกต่างจากระบบกล่าวหา ซึ่งเป็นวิธีพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม 
นอกจากนั้น ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองยังให้มีการถ่วงดุลการใช้อ านาจระหว่างตุลาการศาล
ปกครองด้วยกัน โดยระบบค าตัดสินพิพากษาที่มีลักษณะ 2 ชั้น ซึ่งแตกต่างกับค าพิพากษาของศาล
ยุติธรรม 

วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองใช้ระบบไต่สวน ซึ่งเป็นระบบที่ศาลมี
บทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน โดยศาลอาจแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม
ด้วยการนัดไต่สวนคู่กรณี หรือเรียกพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ รวมทั้งการออกไป
เดินเผชิญสืบ (การไปสืบเสาะหาข้อเท็จจริง ณ สถานที่เกิดเหตุ) เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน
ที่ส าคัญและจ าเป็นต่อการพิจารณาพิพากษาคดี 

ระบบไต่สวนได้ยกเลิกวิธีการให้ผู้เสียหายเป็นผู้กล่าวหา โดยให้เจ้าหน้าที่
ของรัฐท าหน้าที่แทนผู้พิพากษา และเปลี่ยนสถานะจากการเป็นคนกลางที่ท าหน้าที่เพียงเป็นกรรมการ
ผู้รักษากติกา มาเป็นผู้ท าการไต่สวน ซึ่งมีอ านาจสืบพยานและควบคุมการไต่สวนเพ่ือแสวงหา
ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานได้เอง การพิจารณาคดีในระบบไต่สวนจึงมิใช่เป็นการต่อสู้คดีระหว่าง  
ผู้กล่าวหากับผู้ถูกกล่าวหาเท่านั้น แต่เป็นการต่อสู้ระหว่างจ าเลยกับรัฐด้วย  และยังเป็นการพิจารณา
ที่มิได้ท าด้วยวาจา แต่เป็นการพิจารณาด้วยเอกสารมากกว่าการเบิกความ ระบบไต่สวนเป็นระบบ  
การพิจารณาคดีของประเทศ ในภาคพ้ืนยุโรป ซึ่งได้รับอิทธิพลมาจากกฎหมายโรมัน และเป็นระบบ
การพิจารณาคดีของประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายซีวิลลอว์ ( Civil Law ) ซึ่งให้ศาลเข้าไปมีส่วนใน 
การไต่สวนหาความจริงในการพิจารณาคดีด้วย ผู้เกี่ยวข้องในการพิจารณาคดี จึงมีเพียง 2 ฝ่าย คือ  
ผู้ไต่สวนและผู้ถูกไต่สวน ในระบบไต่สวนไม่จ าเป็นต้องมีคนกลาง ผู้ไต่สวนหรือผู้ท าการช าระความเป็น
ผู้ซักถามพยานและเป็นผู้ค้นหาความจริงด้วยตนเอง เดิมวิธีการไต่สวนนี้ใช้อยู่ในศาลของคริสตจักร

                                           
107เรื่องเดิม, หน้า 38-77.  
108กษมา อุบาลีและอัจฉรียา ชูตินันทน์, ปัญหาตรวจสอบการด าเนินคดีของศาลฎีกาแผนก

คดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง: ศึกษากรณีการด าเนินคดีต่อกรรมการ ป.ป.ช. , วำรสำร
บัณฑิตศึกษำ, หน้า 140-148. 
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โรมันคาทอลิก และพระสันตะปาปาในสมัยนั้นมีอ านาจเหนือกษัตริย์ต่าง ๆ ในยุโรปจึงท าให้วิธี
พิจารณาระบบไต่สวนนี้แพร่หลายไปในประเทศต่าง ๆ ในยุโรปด้วย109 

ในระบบไต่สวน ผู้พิพากษามีอ านาจไต่สวนทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 
และไม่จ ากัดเฉพาะพยานหลักฐานที่เสนอโดยคู่กรณีเท่านั้น ในทางปฏิบัติจะมีขั้นตอนที่เป็นการ  
ไต่สวนหรือสอบสวนเพื่อน าข้อเท็จจริงมาสู่ศาล 

การพิจารณาคดีโดยระบบไต่สวนนี้ ท าให้คู่กรณีฝ่ายที่เป็นเอกชน ซึ่งส่วน
ใหญ่ไม่มีข้อมูลและพยานหลักฐานในความครอบครอง และไม่มีความรู้ในทางข้อกฎหมาย สามารถ
ด าเนินคดีได้อย่างเท่าเทียมคู่กรณีอีกฝ่ายที่เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมี
สถานะเหนือกว่า  อันถือเป็นหลักประกันความยุติธรรมที่คู่กรณีจะได้รับจากการด าเนินคดี  
ในศาลปกครอง 

วิธีการพิจารณาคดีปกครองนั้น จะใช้หลักการฟังความสองฝ่าย กล่าวคือ 
ศาลปกครองจะเปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจง แสดงหลักฐานประกอบข้ออ้างของตนและโต้แย้งคัดค้าน
การน าเสนอหรือการกล่าวอ้าง ตลอดจนแก้ข้อกล่าวหาของอีกฝ่ายหนึ่งเสมอ โดยผ่านการท าค าฟ้อง 
ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การเพิ่มเติม ซึ่งจะต้องจัดท าเป็นลายลักษณ์อักษร นอกจากนี้ 
คู่กรณียังมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานที่แต่ละฝ่ายได้ยื่นไว้ในส านวน เว้นแต่มีกฎหมายคุ้มครองว่า
ไม่ต้องเปิดเผยหรือศาลเห็นว่าไม่ควรเปิดเผย เพ่ือไม่ให้การด าเนินงานของรัฐเสียหาย การฟ้องคดี  
ต่อศาลปกครองจึงสามารถมั่นใจได้ว่าวิธีพิจารณาของศาลปกครองซึ่งใช้ระบบไต่สวนจะให้ 
ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีท้ังสองฝ่ายอย่างเท่าเทียมกัน110 

 
2.1.1.4 ลักษณะเฉพาะของวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
วิธีพิจารณาความคดีปกครองนั้น เป็นที่ยอมรับกันตามจารีตประเพณีว่า วิธีพิจารณา

ที่ใช้อยู่ในศาลปกครองนั้นมีลักษณะเฉพาะบางประการที่แตกต่างกับวิธีพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม 
อันแสดงได้ถึงความเป็นเอกเทศของวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว ลักษณะเฉพาะของวิธี
พิจารณาคดีปกครองมี  5 ประการ111 ดังนี้ 

1) วิธีพิจารณาคดีใช้ระบบไต่สวน 
   เนื่องจากบทบาทของศาลปกครองไม่เพียงแต่จะมีการท างานเพ่ือมุ่ง
คุ้มครองเอกชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ทางปกครองเท่านั้น 
แต่ยังมีบทบาทในการพิทักษ์ประโยชน์สาธารณะอีกด้วย ดังนั้น กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
ของประเทศต่าง ๆ จึ งมักใช้ระบบไต่สวนเ พ่ือให้ศาลปกครองแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดี  

                                           
109สมยศ ไขประพาย, บทบำทอ ำนำจของศำลยุติธรรมในกำรพิจำรณำคดีระบบไต่สวน, 

การอบรมหลักสูตร “ผู้พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น’ รุ่นที่ 10 สถาบันพัฒนาข้าราชการฝ่ายตุลา
การศาลยุติธรรม, หน้า 4-5. 

110ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค ำอธิบำยกฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง, 
พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2544), หน้า 93. 

111ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 94-95. 
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และพยานหลักฐานที่จ าเป็นแก่การพิสูจน์ข้อเท็จจริงให้ได้มากและรอบด้านที่สุด กล่าวคือ  
มุ่งก่อให้เกดิดุลยภาพทั้งระหว่างประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ส่วนตัวของเอกชน112 

(1) การแสวงหาข้อเท็จจริงของคดี 
การแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีเป็นขั้นตอนที่ส าคัญมากของการพิจารณา

พิพากษาคดีของทุกศาล เพราะก่อนที่ศาลจะพิจารณาพิพากษาคดีใดได้ ศาลจะต้องตรวจสอบให้
ชัดเจนเสียก่อนว่าข้อเท็จจริงในคดีนั้นมีอยู่เช่นไร  ซึ่งรูปแบบการแสวงหาข้อเท็จจริงในคดีนั้นมีอยู่ใน
กฎหมายวิธีพิจารณาความ 2 ระบบใหญ่ ๆ คือ ระบบกล่าวหา กับระบบไต่สวน ในที่นี้จะขอกล่าวคือ
การแสวงหาข้อเท็จจริงของคดีในระบบไต่สวน อันเป็นขั้นตอนการพิจารณาในคดีปกครองเท่านั้น  

ตามวิธีพิจารณาคดีในระบบไต่สวนนั้น ศาลต้องท าหน้าที่เป็นผู้ด าเนินการ
แสวงหาพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่อาจเป็นประโยชน์ต่อคดีโดยอาศัยความร่วมมือของคู่ความทั้งสองฝ่าย 
ดังนั้น ศาลจึงไม่จ าต้องผูกพันหรือยึดติดกับข้อเท็จจริงที่คู่ความกล่าวอ้างในค าฟ้องหรือค าให้การ หรือ
พยานหลักฐานต่าง ๆ ที่คู่ความน าสืบเท่านั้น แต่อาจด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน
เพ่ิมเติมได้ตามความเหมาะสม แต่อย่างไรก็ตาม ศาลจะต้องเปิดโอกาสให้คู่ความแต่ละฝ่ายได้ทราบถึง
ข้ออ้างข้อเถียงของอีกฝ่ายหนึ่ง และให้คู่ความแสดงพยานหลักฐานของฝ่ายตนเพ่ือยืนยันข้อเท็จจริงที่
ตนกล่าวอ้างและหักล้างข้อเท็จจริงที่อีกฝ่ายกล่าวอ้างได้เต็มที่113 

การแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดี ในคดีปกครองนั้น ประกอบด้วยส่วน
ส าคัญทั้งหมด 3 ส่วน กล่าวคือ การตรวจสอบแสวงหาข้อเท็จจริง  การแสวงหาข้อเท็จจริงจากเอกสาร 
และการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล114 ดังนี้ 

1. การตรวจสอบแสวงหาข้อเท็จจริง แม้ว่าในคดีปกครองนั้น ตุลาการ
เจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทในการแสวงหาข้อเท็จจริงในคดีปกครอง โดยเป็นผู้ด าเนินการ
รวบรวมข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าชี้แจงของคู่กรณีและรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง ยังจะต้อง
ท าหน้าที่ตรวจสอบและเสนอความเห็นในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายต่อองค์คณะ ตลอดจน
ด าเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับคดีนั้นด้วย 

เพ่ือให้ก่อเกิดความเป็นธรรมในการแสวงหาข้อเท็จจริง ตุลาการเจ้าของ
ส านวนต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้ทราบถึงข้ออ้างหรือข้อโต้แย้งของแต่ละฝ่ายและให้คู่กรณีแสดง
พยานหลักฐานของฝ่ายตนเพ่ือยืนยันหรือหักล้างข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายได้ โดยมีการก าหนดให้
คู่กรณีแสดงพยานหลักฐานของฝ่ายตน ภายในระยะเวลาที่ก าหนด และเมื่อตุลาการเจ้าของส านวน
เห็นว่าได้รวบรวมข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเพียงพอแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนต้องท าความเห็น
เสนอองค์คณะเพ่ือพิจารณาคดีต่อไป 

2. การแสวงหาข้อเท็จจริงจากเอกสาร  กล่าวคือ การแสวงหาข้อเท็จจริง 

                                           
112ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 97. 
113วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวศำลปกครอง, กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2544, หน้า 

176-177. 
114ณรงค์ฤทธิ์ เพชรฤทธิ์, ปัญหาการแสวงหาข้อเท็จจริง แห่งคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2561 เข้าถึงไดจ้าก http:/ww.public-law.net/publaw 
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จากเอกสาร หมายถึง การหาข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การและค าให้การ
เพ่ิมเติม เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนได้ตรวจค าฟ้องและเห็นว่าค าฟ้องนั้นสมบูรณ์ครบถ้วนแล้ว  
ตุลาการเจ้าของส านวนจะมีค าสั่งรับค าฟ้องไว้พิจารณาและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ โดยจะ
ก าหนดประเด็นที่ผู้ถูกฟ้องคดีต้องให้การ หรือจัดส่งพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องหรือที่เป็นประโยชน์แก่
การพิจารณาของศาลด้วยก็ได้ โดยการส่งส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลักฐานที่ผู้ฟ้องคดีรับรอง
ส าเนาถูกต้องไปให้ผู้ถูกฟ้องคดีด้วย แต่ในกรณีที่พยานหลักฐานประกอบค าฟ้องมีปริมาณมากหรือ
เป็นภาระแก่ศาลอย่างมาก ก็ส่งเพียงส าเนาค าฟ้องไปพร้อมกับราชการพยานหลักฐานที่ผู้ถูกฟ้องคดี
อาจขอดูหรือขอรับได้ที่ศาลโดยไม่ต้องส่งส าเนาพยานหลักฐานไปด้วย  จากนั้นผู้ถูกฟ้องจะต้องยื่น
ค าให้การและพยานหลักฐานพร้อมกับจัดท าส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลักฐานยื่นต่อศาล
ภายใน 30 วัน หรือภายในระยะเวลาที่ก าหนด 

อย่างไรก็ตามในกรณีที่ตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่า ค าฟ้องนั้นเป็นค า
ฟ้องที่ครบถ้วนสมบูรณ์และมีค าสั่งให้รับค าฟ้องแล้ว หากตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าจากข้อเท็จจริง
ในค าฟ้องนั้น ท าให้สามารถวินิจฉัยชี้ขาดนั้นได้โดยไม่ต้องแสวงหาข้อเท็จจริงใด ๆ เพ่ิมอีกแล้ว ตุลา
การเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะเพ่ือพิจารณาด าเนินคดีการต่อไปเลย115 

3. การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล ในการพิจารณาคดีปกครองที่ใช้ระบบ 
ไต่สวนนั้น ตุลาการศาลปกครองซึ่งมีอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง อาจท าการไต่สวนพยานบุคคล 
พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอื่น ๆ หรือการตรวจสอบสถานที่หรือส่งประเด็น
ไปให้ศาลปกครองชั้นต้นอ่ืน แสวงหาข้อเท็จจริงแทน ตลอดจนมีอ านาจเรียกคู่กรณี หน่วยงานทาง
ปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือบุคคลอื่นที่เกี่ยวข้องให้ส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานใด ๆ รวมทั้งให้มา
ให้ถ้อยค าด้วย โดยไม่จ ากัดเฉพาะแต่พยานหลักฐานของคู่กรณีเท่านั้น แต่เปิดโอกาสให้คู่กรณีโต้แย้ง
คัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงตามหลักการฟังความสองฝ่ายเสมอ116 

โดยปกติ การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลปกครองเป็นเรื่องที่ตุลาการ
เจ้าของส านวนเป็นผู้ด าเนินการ แต่องค์คณะพิจารณาพิพากษาก็มีอ านาจที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงใน
ขั้นตอนนี้ด้วย ในการนี้กฎหมายได้ก าหนด ให้การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองต้องด าเนินการให้
เสร็จโดยเร็ว แต่ต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้ชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบค าชี้แจงของตน
ตามสมควรแก่กรณี โดยการชี้แจงนั้นต้องท าเป็นหนังสือ เว้นแต่เป็นการชี้แจงที่ศาลอนุญาตให้ชี้แจ้ง
เป็นวาจาต่อหน้าศาลได้  

ในการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล อาจมีความจ าเป็นในการไปตรวจสอบ
สถานที่ บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใด โดยศาลอาจด าเนินการเอง หรืออาจแต่งตั้งหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืน
ให้ไปด าเนินการแทนก็ได้ โดยศาลต้องแจ้งวัน เวลาและสถานที่ที่จะไปตรวจสอบให้คู่กรณีทราบ
ล่วงหน้าเพ่ือเปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายที่เสียประโยชน์ได้คัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริง โดยคู่กรณีจะไป
ร่วมในการตรวจสอบดังกล่าวหรือไม่ก็ได้ ทั้งนี้ ศาลหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากศาลต้องบันทึก
การตรวจสอบและการให้ถ้อยค าของบุคคลหรือพยานในการตรวจสอบรวมไว้ในส านวนคดีด้วย ทั้งนี้

                                           
115อัครวิทย์ สุมาวงศ์, บทควำมเรื่องวิธีพิจำรณำคดีปกครอง, 2544, หน้า 20. 
116เรื่องเดิม, หน้า 21-25. 
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ในกรณีท่ีการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลปกครองชั้นต้นมีความจ าเป็นต้องแสวงหาข้อเท็จจริงนอกเขต
ศาล ศาลจะแต่งตั้งให้ศาลปกครองชั้นต้นอ่ืน ช่วยแสวงหาข้อเท็จจริงในประเด็นใดก็ได้ แล้วให้ศาล
ปกครองที่ได้รับแต่งตั้งส่งรายงานผลการแสวงหาข้อเท็จจริง บันทึกการให้ถ้อยค าพยานและเอกสาร
หรือพยานหลักฐานไปยังศาลที่แต่งตั้ง117 

(2) การรับฟังพยานหลักฐานในคดี 
ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในชั้นต้นของศาลปกครอง

ชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดและในการด าเนินการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีอุทธรณ์คัดค้าน  
ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุด ไม่ว่าจะในขั้นตอนแสวงหา
ข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวน การจัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายและข้อเสนอแนะ  
ในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผู้แถลงคดี การนั่งพิจารณาคดีหรือการประชุมปรึกษาคดีและท า 
ค าพิพากษาก็ตาม ศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุด จะต้องรับฟังพยานหลักฐาน  
โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ได้ก าหนดไว้118 ดังต่อไปนี้ 

เมื่อคู่กรณีฝ่ายใดกล่าวอ้างข้อเท็จจริงใด ๆ เพ่ือสนับสนุนข้ออ้างของตน 
มีหน้าที่ต้องเสนอพยานหลักฐานต่อศาลเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริงดังกล่าว เว้นแต่ข้อเท็จจริงนั้นเป็นที่รู้กัน
อยู่ทั่วไป หรือไม่อาจโต้แย้งได้ หรือซึ่งศาลเห็นว่าคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งได้รับแล้วหรือพยานหลักฐานนั้น
อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลอ่ืน อนึ่งในกรณีนี้หาก
มีข้อสันนิษฐานไว้เป็นคุณแก่คู่กรณีฝ่ายใด คู่กรณีฝ่ายนั้นต้องพิสูจน์แต่เพียงว่าตนได้ปฏิบัติตามเงื่อนไข
แห่งการที่ตนจะได้รับประโยชน์จากข้อสันนิษฐานนั้นครบถ้วนแล้ว 

ในกรณีที่ศาลมีดุลพินิจที่จะรับฟังพยานหลักฐานที่ได้มาตามกระบวน
พิจารณาโดยไม่จ ากัดเฉพาะที่เสนอโดยคู่กรณี แต่พยานหลักฐานนั้นเป็นพยานหลักฐานที่คู่กรณีมีส่วน
ได้เสียได้มีโอกาสตรวจดู ทราบหรือแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้าง หรือในกรณีที่ศาลอาจ
รับฟังข้อมูลที่บันทึกส าหรับเครื่องคอมพิวเตอร์ หรือเครื่องประมวลผลนั้นเป็นพยานหลักฐานในคดีได้ 
แต่การบันทึกและประมวลผลนั้นต้องเป็นไปโดยถูกต้องและต้องมีค ารับรองจากบุคคลที่เกี่ยวข้อง 

อย่างไรก็ตามศาลอาจรับฟังพยานบอกเล่าเป็นพยานหลักฐานประกอบ
พยานหลักฐานอ่ืนก็ได้ หากศาลเห็นว่า 

1. ตามสภาพลักษณะ แหล่งที่มาและข้อเท็จจริงแวดล้อมการบอกเล่า
พยานบอกเล่านั้นมีความน่าเชื่อถือ หรือ 

                                           
117อัครวิทย์ สุมาวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 20. 
118วนิตา บุญยรัตน์, เพียงแค่พยานหลักฐาน “มีมูล” วินิฉัยให้พ้นจากต าแหน่งได้, วำรสำร

ก ำนันผู้ใหญ่บ้ำน, สิงหาคม 2556, หน้า 1-3. 
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2. มีเหตุจ าเป็นเนื่องจากไม่สามารถน าบุคคลซึ่งเป็นผู้ได้ยินหรือทราบ
ข้อความในเรื่องที่จะให้เป็นพยานนั้นมาให้ถ้อยค าเป็นพยานได้ และมีเหตุผลสมควรเพ่ือประโยชน์แห่ง
ความยุติธรรมที่จะรับฟังพยานบอกเล่านั้น119 

ในกระบวนพิจารณาแบบไต่สวน ศาลจะเป็นผู้ด าเนินการเอง ซึ่งจะเห็นได้
จากการก าหนดระยะเวลาในการแสวงหาข้อเท็จจริง ในการจัดท าค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ ค า
แถลง ฯลฯ  การสั่งให้ฝ่ายปกครองส่งพยานหลักฐานต่าง ๆ ให้ศาล การซักถามคู่กรณีและพยาน เป็น
ต้น อย่างไรก็ตาม แม้ว่าโดยหลักแล้วระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองจะเป็นแบบไต่สวนแต่ก็มีการน า
ลักษณะในกระบวนพิจารณาแบบกล่าวหามาใช้ เช่น การฟ้องคดีต้องริเริ่มของคู่กรณี มิใช่โดยศาล 
เพราะศาลเห็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการออกกฎหรือค าสั่ง แล้วน ามาด าเนินการเสียเอง ศาล
จะต้องพิจารณาพิพากษาไปตามกรอบของค าฟ้องและค าขอท้ายฟ้อง เว้นแต่จะเป็นปัญหาในเรื่อง
ความสงบเรียบร้อย การใช้หลักว่าด้วยการโต้แย้ง การคัดค้านตุลาการ เป็นต้น120 

2) วิธีพิจารณาคดีเป็นลายลักษณ์อักษรหรือวิธีพิจารณาที่ใช้เอกสารเป็น
หลัก 

ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นระบบที่กระบวนพิจารณาจะกระท าเป็น
ลายลักษณ์อักษรเกือบทั้งหมด ตั้งแต่ค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ ค าแถลง ฯลฯ ดังนั้นการ
แถลงด้วยวาจาในวันนั่งพิจารณา คู่กรณีจะน าเสนอประเด็นหรือพยานหลักฐานซึ่งมิ ได้ปรากฏอยู่ใน
เอกสารต่าง ๆ ที่เป็นลายลักษณ์อักษรที่เคยเสนอต่อศาลไว้แล้วไม่ได้ ศาลไม่ยอมให้การแถลงด้วยวาจา
มาหักล้างหรือแทนเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ที่เป็นลายลักษณ์อักษร ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลก็
อาศัยเอกสารหลักฐานที่เป็นลายลักษณ์อักษรในส านวนเป็นส าคัญ121 

3) วิธีพิจารณาคดีเสียค่าใช้จ่ายน้อย 
ค่าใช้จ่ายในกระบวนพิจารณาคดีปกครองจะถูกว่ากระบวนพิจารณาทาง

แพ่ง เพราะในคดีที่ฟ้องว่าหน่วยงานฝ่ายปกครองกระท าเกินขอบเขตของอ านาจที่กฎหมายบัญญัติไว้ 
ซึ่งเป็นคดีที่เกี่ยวกับปัญหาความชอบด้วยกฎหมายทั้งหลายของการกระท าฝ่ายปกครองและเป็นคดี
ส่วนใหญ่ของศาลปกครอง ไม่จ าเป็นต้องมีทนายความ เอกสารต่าง ๆ ไม่ต้องผ่านการรับรองของ
เจ้าหน้าที่ศาล เช่น ในกระบวนพิจารณาความแพ่งซึ่งต้องเสียค่ารับรอง เอกสารต่าง ๆ ซึ่งสามารถส่ง
ทางไปรษณีย์ลงทะเบียนได้หรือส่งตามระบบราชการปกติได้ ค่าธรรมเนียมจะถูกกว่าในคดีแพ่ง122 

4) วิธีพิจารณาคดีแบบก่ึงลับ 

                                           
119วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวศำลปกครอง, กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2544, หน้า 

179. 
120ณรงค์ฤทธิ์ เพชรฤทธิ์, ปัญหาการแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง, สืบค้นเมื่อวันที่ 25 ธันวาคม 2561 เข้าถึงจาก http://www.public-law.net/publaw/. 
121ดิเรกฤทธิ์ เจนครองธรรม , หลักประกันควำมเป็นธรรม : ในกำรพิจำรณำคดีละเมิด

อ ำนำจศำลของศำลปกครอง, หน้า 1-3. 
122ฐิติพร ป่านไหม, สถำนะทำงกำรเงิน อันอำจได้รับยกเว้นค่ำธรรมเนียมศำล, หนังสือพิมพ์

ส่องใต้ ฉบับเดือนกุมภาพันธ์ 2559-ปักษ์หลัง, หน้า 1-3. 
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โดยปกติประเพณี ฝ่ายปกครองจะท างานในลักษณะปิดลับ กระบวนการ
ขั้นตอนภายในก่อนมีการกระท าทางปกครองจะไม่เปิดเผยต่อสาธารณะ การเปิดเผยจะเป็นกรณีของ
การออกกฎเท่านั้น  ส่วนค าสั่งจะเป็นการแจ้งไปยังผู้รับค าสั่งโดยตรง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ได้รับอิทธิพลมาจากประเพณีการปฏิบัติราชการในลักษณะปิดลับดังกล่าว กล่าวคือ การพิจารณาจะ
ไม่กระท าโดยไม่เปิดเผยเว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติให้กระท าโดยเปิดเผย เพราะฉะนั้นในกระบวน
พิจารณาคดีคู่ความเท่านั้นที่มีสิทธิรับทราบค าคู่ความและเอกสารหลักฐานต่าง ๆ เกี่ยวกับคดีของตน 
เนื่องจากลักษณะของระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง จะต้องเปิดโอกาสให้คู่ความโต้แย้งกัน ตามหลักว่า
ด้วยการโต้แย้ง กล่าวคือ ศาลจะต้องให้คู่กรณีรับทราบการด าเนินการทั้งปวงในการพิจารณา คู่กรณี
จึงมีสิทธิที่จะตรวจดูส านวนหรือขอคัดถ่ายเอกสารไปจากศาลได้ แต่เอกสารบางประการเช่น รายงาน
กระบวนพิจารณาภายในของศาลคู่กรณีไม่มีสิทธิที่จะตรวจคัดถ่ายได้123 
   5) วิธีพิจารณาที่การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาตามกฎหรือค าสั่งที่ถูกฟ้อง 
   นิติสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชนนั้น เป็นนิติสัมพันธ์ที่ตั้งอยู่บน
พ้ืนฐานความไม่เสมอภาค ทั้งนี้ เป็นเพราะฝ่ายปกครองมีอ านาจที่จะกระท าการฝ่ายเดียวเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ ไม่ว่าด้วยการออกกฎหรือค าสั่งอันอาจส่งผลกระทบต่อสถานภาพทางกฎหมาย
ของบุคคล ดังนั้น การใช้อ านาจลักษณะของการกระท าฝ่ายเดียวดังกล่าวจึงต้องเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมาย อย่างไรก็ดีในประเทศฝรั่งเศสถือหลัก ให้สันนิษฐานไว้ว่า การกระท าทางปกครองนั้นชอบ
ด้วยกฎหมาย ทั้งนี้เพ่ือมิให้เกิดปัญหาในการบริหารราชการแผ่นดิน ถ้าฝ่ายเอกชนเห็นว่า การกระท า
ของฝ่ายปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว การฟ้องคดีไม่มีผล เป็นการ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งของฝ่ายปกครองจะต้องยื่นค าร้องขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหมายหรือค าสั่งทางปกครองต่างหาก ซึ่งวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยนั้นจะ
ถือหลักเช่นเดียวกับศาลปกครองฝรั่งเศส แต่ในวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลเยอรมันนั้ นการฟ้อง
คดีถือว่าเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง124 
  จากลักษณะเฉพาะที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้นนั้น จะเห็นได้ว่า การด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีปกครองนั้นมีความแตกต่างจากกระบวนพิจารณาคดีแพ่งในศาลยุติธรรมโดยทั่วไป 
กล่าวคือ ในคดีปกครอง ศาลปกครองจะด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยตุลาการท าหน้าที่เป็น 
ผู้ด าเนินกระบวนพิจารณาด้วยตนเอง ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่เป็นการจัดให้มีกระบวนการในการด าเนินคดี
เป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างคู่กรณีในรูปของค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การและค าให้การ
เพ่ิมเติม ซึ่งตุลาการจะก าหนดประเด็นในการเจรจาให้แก่คู่พิพาท จากนั้นตุลาการจะด าเนินการ
แสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม โดยการนัดไต่สวนพยานหลักฐานของแต่ละฝ่ายผ่านการซักถามพยานด้วย
ตุลาการนั้นเอง  ทั้งนี้ความพิเศษของการพิจารณาคดีคือ ตุลาการจะไม่ผูกพันอยู่กับพยานหลักฐานที่
คู่กรณีเสนอเท่านั้น เนื่องจากตุลาการสามารถด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานอ่ืน ๆ 

                                           
123เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, บรรเจิด สิงคะเนติและคณะ, วิธีพิจำรณำคดีปกครองเปรียบเทียบ, 

กรุงเทพฯ : สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549, หน้า 180-181. 
124ส านักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง, กำรทุเลำกำรบังคับตำมกฎหรือค ำสั่งทำงปกครอง , 

กรุงเทพมหานคร: ส านักงานศาลปกครอง, 2551, หน้า 2. 
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ที่จ าเป็นด้วยตนเอง จึงอาจกล่าวได้ว่าเป็นกระบวนวิธีพิจารณาท่ีมีความแตกต่างจากกระบวนพิจารณา
คดีแพ่งในศาลยุติธรรมที่ใช้ระบบกล่าวหา ซึ่งผู้พิพากษาเป็นเพียงผู้ก ากับดูแลให้คู่ความปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์ว่าด้วยกระบวนพิจารณาและจดบันทึกการด าเนินกระบวนพิจารณา โดยปล่อยให้กระบวน
พิจารณาด าเนินไปตามที่คู่ความจะกล่าวอ้าง น าสืบ หักล้าง ต่อสู้ด้วยพยานหลักฐาน ของแต่ละฝ่ายที่
น าเข้ามาสู่คดีเท่านั้น ผู้พิพากษาไม่มีหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงด้วยตนเอง ดังนั้น การด าเนินคดีในศาล
ยุติธรรม จึงขึ้นอยู่กับเทคนิค ความเชี่ยวชาญของคู่ความ หรือทนายความของคู่ความเป็นส าคัญ  
ซึ่งหากใช้วิธีการเดียวกันนี้ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งเป็นคดีที่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย 
มีสถานะที่ต่างกัน ท าให้เอกชนผู้ฟ้องคดีจะอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงาน
ของรัฐอย่างมาก เพราะคดีปกครองโดยทั่วไป เป็นข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งฝ่ายรัฐมักมีเครื่องไม้เครื่องมือต่าง ๆ และกลไกระบบงาน รวมทั้งบุคลากร 
ที่เพียบพร้อมในการสู้คดีมากกว่าประชาชน รวมทั้งพยานหลักฐาน ส่วนใหญ่มักจะอยู่ในความ
ครอบครองของหน่วยงานของรัฐ เพราะฉะนั้นตุลาการในศาลปกครองจึงจ าเป็นเข้ามาแสวงหา
ข้อเท็จจริงด้วยตนเองตามระบบไต่สวนเพื่อสร้างความเป็นธรรมในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี 
 
2.2 ข้อควำมคิดพื้นฐำนและทฤษฏีเกี่ยวกับกำรระงับข้อพิพำทในคดีปกครอง 

 
ในส่วนนี้เป็นการศึกษาถึงกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองซึ่งเป็นการระงับ

ข้อพิพาทในคดีปกครองด้วยวิธีการต่าง ๆ ในศาลปกครอง โดยเนื้อหาในบทนี้จะกล่าวถึงประเภทของ
การระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง วัตถุประสงค์ของการระงับข้อพิพาทและแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับ 
การระงับข้อพิพาทในปกครองรวมไปถึงข้อจ ากัดของการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองในกรณีที่จะน า
การไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทด้วย ดังนี้  

 
2.2.1 แนวควำมคิดพื้นฐำนเกี่ยวกับกำรระงับข้อพิพำทในคดีปกครอง 

2.2.1.1 ข้อความคิดท่ัวไปเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง 
การใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ 

ฝ่ายปกครองหรือองค์กรทางปกครองจะกระท าการใด ๆ ที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจไม่ได้ และแม้ว่าจะมี
กฎหมายให้อ านาจไว้ก็ตาม การกระท าของฝ่ายปกครองจะต้องกระท าภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย  
ที่ให้อ านาจนั้น อีกท้ังการใช้อ านาจฝ่ายปกครองจะต้องเป็นไปอย่างเหมาะสมด้วย125 

อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เอกชนหรือประชา
ชนผู้ได้รับผลกระทบจากการใช้อ านาจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง อาจจะท าการโต้แย้ง
การใช้อ านาจดังกล่าวได้ ซึ่งความขัดแย้งระหว่างฝ่ายปกครอง ผู้ใช้อ านาจกับเอกชนผู้ ที่ได้รับ
ผลกระทบจากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ถือเป็นข้อพิพาททางปกครอง ซึ่งต้องมีกระบวนการ
ระงับข้อพิพาทออกเป็น 2 ชั้นศาล คือ การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืน ซึ่งเรื่องนี้ได้บัญญัติ

                                           
125ประสาท พงษ์สุวรรณ์, การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดีหรือ

พิพากษาโดยศาลปกครอง, วำรสำรนิติศำสตร์ ปีที่ 33 เล่ม 3 กันยายน, 2546, หน้า 479. 
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ไว้ในมาตรา 13 ของรัฐบัญญัติ ว่าด้วยการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกับคดีปกครอง โดยมีสาระส าคัญว่ารัฐ
อาจออกรัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบอ่ืนนอกจากสัญญาของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
และองค์การมหาชน สามารถที่จะเสนอให้มีกระบวนการด าเนินการก่อนไปสู่อนุญาโตตุลาการหรือ
ศาลได้โดยอาจเป็นกระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือโดยการไกล่เกลี่ย126 และการระงับ 
ข้อพิพาททางปกครองในชั้นศาล โดยในที่นี้จะกล่าวถึงการระงับข้อพิพาททางปกครองในชั้นศาล
เท่านั้น 

1) การระงับข้อพิพาทในคดีปกครองโดยการพิจารณาพิพากษา 
การระงับข้อพิพาททางปกครองในชั้นศาล เป็นการระงับข้อพิพาท 

ที่ด าเนินการโดยองค์กรภายนอก ได้แก่ องค์กรศาล ในลักษณะที่เป็นคดีข้อพิพาท โดยสามารถแบ่ง
วิธีการระงับข้อพิพาททางปกครองในชั้นศาลได้เป็น 4 ประเภท127 ดังนี้ 

(1) ระบบที่ศาลยุติธรรมเป็นศาลหลัก 
ระบบนี้ เป็นระบบที่ใช้กันมากที่สุด โดยประเทศที่ใช้ระบบนี้ ได้แก่  

กลุ่มประเทศ Anglo-Saxon และกลุ่มประเทศสังคมนิยม โดยที่แต่ละประเทศต่างก็ลักษณะเฉพาะ
ต่างกันไป สิ่งที่คล้ายกันก็คือ มีระบบศาลยุติธรรมเป็นระบบหลัก การมีศาลพิเศษอ่ืน ๆ ล้วนขึ้นอยู่กับ
ระบบหลักนี้ มิได้แยกเป็นเอกเทศต่างหากอย่างใด 

ในการระงับข้อพิพาททางปกครองโดยศาลยุติธรรมในประเทศอังกฤษ 
อาจกล่าวได้ว่ามีอยู่ 2 ประการ128 คือ การพิจารณาคดีเกี่ยวกับความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง 
ในเรื่องสัญญาและละเมิด ซึ่งอยู่ภายใต้หลักกฎหมายแพ่งเช่นเดียวกับเอกชนทั่วไป  

ในสหรัฐอเมริกา แม้ว่าจะมีระบบที่คล้ายคลึงกับประเทศอังกฤษ  
แต่พบว่ามีลักษณะเฉพาะที่น่าสนใจ กล่าวคือ ผู้พิพากษาจะควบคุมถึงความสอดคล้องต่อรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมายด้วย อันเป็นข้อแตกต่างจากระบบอังกฤษ ผู้พิพากษาจะดูว่าการมอบอ านาจนิติบัญญัติ
บางประการให้แก่ฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัตินั้น ไม่เป็นการโอนอ านาจในการบัญญัติกฎหมายซึ่ง
ต้องเป็นของสภาคองเกรส นอกจากนี้ศาลยังจะดูเช่นกันด้วยว่า สิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญที่ว่าบุคคลไม่อาจถูกพรากไปซึ่งชีวิตและทรัพย์สินโดยปราศจากหลักศุภนิมิตกระบวน 
ได้รับการเคารพปฏิบัติเพียงใด ซึ่งได้บัญญัติใน Administrative Procedure Act มาตรา 706 บัญญัติ
ให้ศาลเพิกถอนการกระท าค าวินิจฉัยหรือค าสั่งขององค์กรฝ่ายปกครอง ที่ท าลงโดยมิได้ปฏิบัติตาม

                                           
126ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดี

หรือพิพากษาโดยศาลปกครอง”, วำรสำรนิติศำสตร์, หน้า 470-487. 
127ประยูร กาญจนดุล, กฎหมำยปกครองเปรียบเทียบ , กรุงเทพฯ: ภาควิชานิติศาสตร์ 

บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2523, หน้า 51 – 106. 
128บุญอนันต์ วรรณพานิชย์ , ประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละ

ประเภท, กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2543, หน้า 199. 
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กระบวนการที่ก าหนดโดยกฎหมาย นอกจากนี้ผู้พิพากษาจะควบคุมว่าการกระท าทางปกครองนั้นไม่
เป็นลักษณะ Ultra Vires คือ นอกเหนืออ านาจหรือปราศจากเหตุผลอีกด้วย129 

นอกจากนี้ในการพิจารณาคดีระหว่างเอกชนกับรัฐในสหรัฐอเมริกามี 
ศาลพิเศษ เรียกว่า Court of Claims ซึ่งประกอบด้วยผู้พิพากษา 5 นาย แต่งตั้งโดยประธานาธิบดี
โดยความเห็นชอบของวุฒิสภา ศาลนี้ได้ตั้งขึ้นในปี ค.ศ.1855 ถือว่าเป็นศาลลักษณะปกครองศาลหนึ่ง 
โดยศาลนี้จะพิจารณาคดีเก่ียวกับสัญญาที่รัฐกับเอกชนได้ท าข้ึน130 

(2) ระบบศาลคู่ 
ระบบนี้เป็นระบบที่ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยมีการจัดตั้ง 

ศาลปกครองขึ้นโดยเฉพาะและแยกออกจากฝ่ายตุลาการ ให้ศาลปกครองเป็นผู้พิจารณาคดีปกครอง
ส่วนใหญ่ระบบศาลคู่มีต้นก าเนิดจากประเทศฝรั่งเศส กล่าวคือ ในสมัยก่อนการปฏิวัติใหญ่ในปี 1789 
ศาลยุติธรรมประกอบด้วยผู้พิพากษาที่เป็นพวกศักดินาและขุนนางผู้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี 
ทั่ว ๆ ไป ได้เข้ามาก้าวก่ายงานทางปกครองของกษัตริย์มาก ทั้งนี้ก็เป็นเรื่องต่อสู้ทางผลประโยชน์
ระหว่างกษัตริย์กับพวกศักดินา ต่อมาเมื่อปฏิวัติแล้วเพ่ือเป็นการป้องกันอิทธิพลของพวกศักดินา  
และขุนนาง ทั้งนี้เพ่ือให้สอดคล้องกับทฤษฎีแบ่งแยกอ านาจของ Montesquieu ตามความเข้าใจและ
การตีความของพวกปฏิวัติ จึงได้มีการออกกฎหมายลงวันที่ 16-20 สิงหาคม ค.ศ. 1790 มาตรา 3 
แยกหน้าที่ในทางศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม131 

ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ได้กล่าวไว้ว่า “การที่ประเทศ
ฝรั่งเศสแยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมเพราะมีความเข้าใจหลักการแบ่งแยกอ านาจแตกต่างไป
จากประเทศอ่ืน ซึ่งการจะกล่าวเช่นนี้คงไม่ถูกต้องนัก เพราะความเข้าใจในหลักการหรือทฤษฎีอันใด
อันหนึ่งเป็น ‘ผล’ ของการปฏิรูประบบบริหารของประเทศเป็นส าคัญ มิใช่เป็น ‘สาเหตุ’ ที่ท าให้ 
การแยกอ านาจบริหารออกจากฝ่ายตุลาการในรูปนี้ เหตุผลที่แท้จริงของประเทศฝรั่งเศสที่ท าให้  
การควบคุมฝ่ายบริหารแยกออกจากศาลยุติธรรม คือ ระบบการควบคุมฝ่ายบริหารโดยวิธีการ  
ในลักษณะข้อพิพาทโดยศาลยุติธรรมฝรั่งเศสไม่ได้ผล ประเทศฝรั่งเศสได้ประสบความขั ดข้องใน 
ทางบริหาร เพราะศาลยุติธรรมได้ใช้อ านาจของตนปฏิเสธความพยายามปฏิรูปการบริหาร  
ของฝ่ายบริหาร”132 

(3) ระบบที่เขตอ านาจศาลปกครองรวมอยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม 

                                           
129ธัญญา วงษ์กมลชุณห์, พูนศักดิ์ ไวส ารวจและคณะ, ปัญหาของมาตรา 13 และมาตรา 16 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 , วำรสำรกำรบริหำรปกครอง ปีที่ 7 
ฉบับที่ 1 มกราคม-มิถุนายน, 2561, หน้า 151-175. 

130โภคิน พลกุล, รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง, วำรสำรนิติศำสตร์, 12,  2524, 
หน้า 58-60. 

131เรื่องเดิม, หน้า 63. 
132อมร จันทรสมบูรณ์, เราควรจะมีศาลปกครองหรือยัง , วำรสำรกฎหมำยปกครอง , 9 

เมษายน, 2533, หน้า 57. 
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ประเทศที่ ใช้ระบบนี้  ได้แก่  อิตาลี  ฯลฯ ระบบนี้ เป็นระบบที่มีทั้ ง 
ศาลปกครองและศาลยุติธรรม แต่ศาลปกครองมิได้เป็นอิสระแยกออกจากศาลยุติธรรม เช่นเดียวกับ
ของประเทศฝรั่งเศส ศาลปกครองในระบบนี้ไม่ใช่ศาลปกครองสูงสุดเช่นฝรั่งเศส ค าพิพากษาของ  
ศาลปกครองระบบนี้ในบางกรณีจึงอาจอุทธรณ์ต่อไปยังศาลฎีกา ได้ นอกจากนี้ศาลปกครองในระบบนี้
เป็นที่มีอ านาจทั่วไปมิใช่เฉพาะเรื่อง133 

(4) ระบบที่ศาลปกครองเป็นพิเศษอิสระ 
ระบบนี้คือระบบของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  ซึ่งศาล

ปกครองและศาลยุติธรรมอยู่ในอ านาจตุลาการอันเป็นเอกภาพภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจ โดยมี
การแบ่งแยกโครงสร้างของแต่ละเขตอ านาจอย่างเด็ดขาด ตามรัฐธรรมนูญเยอรมัน134 

รัฐธรรมนูญเยอรมันฉบับปัจจุบัน มาตรา 19 วรรค 4 มีสาระส าคัญว่า 
บุคคลใดต้องเสียหายในสิทธิของตน เนื่องจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ย่อมสามารถด าเนินคดี
ตามกระบวนการยุติธรรม การฟ้องคดียังศาลยุติธรรมย่อมท าได้เสมอ ถ้าไม่อยู่ในอ านาจศาลอื่น  

อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองเยอรมันมิได้ประกอบด้วยผู้พิพากษาที่เป็นทั้ง
ฝ่ายปกครองและศาลในตัวเอง เช่น ศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศส หรือเป็นผู้พิพากษาธรรมดา 
เช่น ในระบบ Anglo-Saxon แต่แยกเป็นผู้ พิพากษาอาชีพในสาขานี้  และมิได้เป็นเจ้าหน้าที่ 
ร่างกฎหมายหรือให้ค าปรึกษาแก่ฝ่ายบริหาร ศาลในทุกสาขามีอ านาจก าหนดเขตอ านาจของตนเอง 
ไม่มีกระบวนวิธี (procedure) ว่าด้วยการระงับความขัดแย้งระหว่างกันหรือว่าด้วยการส่งประเด็น
ส่วนที่อยู่ในอ านาจศาลใดศาลหนึ่งไปให้ศาลนั้นพิจารณาก่อนมีค าพิพากษาในคดี อันเป็นการใช้ให้เห็น
ถึงว่าระบบการยุติธรรมของเยอรมันนั้นเป็นอันหนึ่งอันเดียวมิได้แยกจากกัน โดยมีการแบ่งงาน 
แบ่งหน้าที่ในอ านาจตุลาการเพ่ือพิจารณาคดีตามประเภทของกฎหมาย135 

 

2) การระงับข้อพิพาทในคดีปกครองโดยวิธีการอ่ืน 
(1) การระงับข้อพิพาทด้วยการไกล่เกลี่ยโดยตุลาการศาลปกครอง136 
ตุลาการศาลปกครองสามารถที่จะท าการไกล่เกลี่ยคู่กรณีในคดีที่อยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาได้ ไม่ว่าจะเป็นคดีที่มีลักษณะพิเศษซึ่งมีกฎหมายบัญญัติไว้ เช่น กฎหมาย
เกี่ยวกับเงินตอบแทนทหารทุพพลภาพ ซึ่ งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ฉบับใหม่  
มาตรา 21 ก าหนดให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจเช่นเดียวกับศาลปกครอง ในการที่จะไกล่เกลี่ยคดีที่อยู่ในศาล 

                                           
133บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, บทควำมพิเศษมุมมองต่องำนวินิจฉัยชี้ขำดอ ำนำจหน้ำที่ระหว่ำง

ศำล, ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ส านักงานศาล
ยุติธรรม, หน้า 34 -41. 

134กมลขัย รัตนสกาววงศ์, วิวัฒนาการและรูปแบบขององค์กรที่ท าหน้าที่ชี้ขาดข้อพิพาท
ในทางปกครองของประเทศเยอรมัน, วำรสำรนิติศำสตร์ ปีที่ 19 ฉบับที่ 4, 2532, หน้า 120. 

135เรื่องเดิม, หน้า 38-43. 
136

 ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดี
หรือพิพากษาโดยศาลปกครอง”, วำรสำรนิติศำสตร์, หน้า 470-480 
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เมื่อศาลไกล่เกลี่ยจนได้ข้อตกลงร่วมกันระหว่างคู่กรณี คดีพิพาทก็จะยุติ
ลงต่อหน้าศาล โดยคดีอาจยุติได้ใน 4 แนวทางคือ คู่กรณีอาจยื่นข้อตกลงต่อศาลและขอให้ศาล
จ าหน่ายคดี ผู้ฟ้องคดีขอถอนค าฟ้อง คู่กรณีมีค าขอร่วมกันให้ศาลมีค าพิพากษาตามยอมที่คู่ กรณีได้ 
ตกลงกันไว้ หรือให้ศาลมีค าพิพากษาตามเนื้อหาที่คู่กรณีได้เจรจาตกลงกันไว้ 

ศาลปกครองชั้นต้นจะไม่อยู่ในบังคับให้ไกล่เกลี่ยคดีปกครองทุกคดีแม้ว่า
คู่กรณีจะได้ร้องขอก็ตาม โดยศาลอาจปฏิเสธที่จะรับงับการพิจารณาคดีไว้ก่อนเพ่ือให้มีการเจรจา  
ไกล่เกลี่ยแก้ไขข้อพิพาท การปฏิเสธของศาลที่จะให้มีการไกล่เกลี่ยถือเป็นค าสั่งที่สุด ไม่อาจฟ้องร้อง
ต่อศาลให้เพิกถอนได้137 
 ซึ่งนอกจากการระงับข้อพิพาททางปกครองในชั้นศาล ตามวิธีการดังกล่าวข้างต้นแล้ว  
ศาลปกครองยังได้มีการน าวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกบางประเภท มาใช้กับการระงับข้อพิพาท
ทางปกครองในศาลอีกด้วย กล่าวคือ วิธีการไกล่เกลี่ยโดยตุลาการศาลปกครอง ซึ่งสามารถจะท าการ
ไกล่เกลี่ยคู่กรณีในคดีที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาล ในคดีซึ่งมีกฎหมายบัญญัติไว้   
เช่น กฎหมายเกี่ยวกับเงินตอบแทนทหารทุพพลภาพ ซึ่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งฉบับ
ใหม่ มาตรา 31 บัญญัติให้อ านาจศาลยุติธรรมท านองเดียวกับศาลปกครอง  ซึ่งมากตรา L.3 วรรค 2 
แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองชั้นต้นและศาลชั้นอุทธณ์ ของฝรั่งเศสบัญญัติว่า  
“ศาลปกครองชั้นต้นมีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีท่ีอยู่ในศาล”138 
   

2.2.1.2 แนวทางการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองในศาลปกครอง 
จากการศึกษาพบว่า ในระบบศาลต่าง ๆ ซึ่งได้มีแนวคิดในการระงับข้อพิพาท 

ทางปกครอง ได้มีการน าวิธีการระงับข้อพิพาทที่นอกเหนือไปจากการพิจารณาคดีของศาลมาใช้เพ่ือ
เสริมประสิทธิภาพในการระงับข้อพิพาทในศาล เช่นเดียวกันกับศาลปกครองไทย ที่ ได้มี  
การด าเนินการศึกษาความเป็นไปได้ในการน าวิธี “ระงับข้อพิพาททางเลือก” (Alternative Dispute 
Resolution : ADR) อยู่อย่างต่อเนื่อง ซึ่งการระงับข้อพิพาททางเลือกดังกล่าว ก็คือการแสวงหา
วิธีการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นร่วมกันของคู่กรณีหรือค้นหาทางออกที่ดีที่สุดในการยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้น 
นอกเหนือจากการน าเรื่องของสู่กระบวนการพิจารณาตัดสินคดีของศาลเพียงอย่างเดียว ซึ่งย่อมใช้
ระยะเวลาที่นานกว่า และยึดข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงเป็นส าคัญ และให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีได้
เพียงในกรอบค าบังคับตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ซึ่งบางกรณีอาจไม่ตรงกับความต้องการที่แท้จริง  
ของคู่กรณีและอาจไม่ใช้การแก้ไขปัญหาที่จะเกิดประโยชน์สูงสุดแก่คู่กรณี  

หากแต่การระงับข้อพิพาททางเลือกนั้น มีอยู่หลายวิธีการ เช่น การเจรจา (คู่กรณี 
ตกลงกันเอง) การไกล่เกลี่ย การประนีประนอม และอนุญาโตตุลาการ ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้คู่กรณี
ที่สมัครใจใช้วิธีการดังกล่าว ได้ตกลงพูดคุย และร่วมกันหาทางออกเพ่ือยุติข้อพาท โดยลักษณะ  

                                           
137ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดี

หรือพิพากษาโดยศาลปกครอง”, วำรสำรนิติศำสตร์, หน้า 470-487. 
138ค าพิพากษาของศาลชั้นต้นแห่งเมือง Marseille TA 7 dec.1989, Dame Hirzel, Rec. 

CE 865; Gaz. Pal. 1990, 2, 560; JCP 1990, IV, p.158. 
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ข้อพิพาทที่ต่างกันก็ย่อมเหมาะสมกับวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกท่ีแตกต่างกันออกไป ซึ่งสามารถ
อธิบายได้ดังนี้ 

1) การเจรจาต่อรอง (Negotiation)  
การเจรจาต่อรอง เป็นการระงับข้อพิพาทที่ให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้มีโอกาสเจรจา 

ตกลงกันระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นด้วยตนเองโดยไม่มีบุคคลที่ สามเป็นคนกลางแต่อย่างใด ปกติแล้ว 
การเจรจาต่อรองจะถูกน ามาใช้เป็นรูปแบบแรกก่อนที่จะน าวิธีการระงับรูปแบบอ่ืนมาใช้ในขั้นตอนต่อไป 

2) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท (Mediation) 
วิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก โดยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เป็นวิธีการที่มีคนกลาง

หรือบุคคลที่สามซึ่งเป็นที่เชื่อถือไว้วางใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเข้ามาเป็นผู้เชื่อมประสานในการหา
ทางออกให้กับข้อพิพาทที่เกิดขึ้น โดยที่บทบาทของผู้ไกล่เกลี่ยจะมีมากกว่าผู้อ านวยการเจรจา 
กล่าวคือ นอกจากผู้ไกล่เกลี่ยจะท าหน้าที่ในการอ านวยความสะดวกในกระบวนการไกล่เกลี่ย  
ข้อพิพาทแล้ว ยังสามารถแสดงความคิดเห็นหรือใช้เทคนิคต่าง ๆ เพ่ือให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายบรรลุ
ข้อตกลงในการยุติข้อพิพาทร่วมกันได้ แต่ผู้ไกล่เกลี่ยยังไม่ใช่ผู้ตัดสินชี้ขาดข้อพิพาท   

3) การประนีประนอม (Conciliation) 
การประนีประนอม นั้น เป็นวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก ที่มีลักษณะใกล้เคียง 

กับการไกล่เกลี่ย เพียงแต่ บุคคลที่สามหรือคนกลางนั้นมีบทบาทมากกว่าผู้ไกล่เกลี่ย กล่าวคือ  
ผู้ประนอมสามารถให้ข้อชี้แนะหรือเสนอแนะทางออกให้กับคู่กรณีท้ังสองฝ่าย เพ่ือให้สามารถตกลงกัน
ได้ง่ายขึ้น ดังนั้น ผู้ประนอมจึงมีบทบาทต่อการประนอมข้อพิพาทค่อนข้างสูง และต้องเป็นผู้มีความรู้
เกี่ยวกับประเด็นที่พิพาทด้วย  

4) อนุญาโตตุลาการ 
วิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก โดยการใช้อนุญาโตตุลาการนั้น เป็นการระงับ 

ข้อพิพาทซึ่งมีอนุญาโตตุลาการที่เป็นบุคคลภายนอกคนหนึ่งหรือหลายคนที่คู่กรณีเลือกและแต่งตั้งให้
ท าหน้าที่อนุญาโตตุลากา และที่ส าคัญค าชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ (Arbitral Award) มีผลผูกพัน
เป็นยุติให้คู่กรณีต้องปฏิบัติตามทันที หากไม่ปฏิบัติตามคู่กรณีฝ่ายที่ประสงค์ให้ปฏิบัติตามค าชี้ขาด
ของอนุญาโตตุลาการต้องยื่นค าร้องขอให้ศาลบังคับตามค าชี้ขาดต่อไป ดังนั้น จากผลของค าชี้ขาด  
ของอนุญาโตตุลาการที่ผูกพันคู่กรณีและลักษณะการใช้อ านาจชี้ขาดซึ่งท าให้ต้องมีฝ่ายหนึ่งแพ้  
ฝ่ายหนึ่งชนะ 

2.2.1.3 วัตถุประสงค์ของการระงับข้อพิพาทในคดปีกครอง 
ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง มีวัตถุประสงค์ในการระงับข้อพิพาทเพ่ือให้เกิด

ประโยชน์ต่อคู่ความ ต่อศาลและต่อประโยชน์สาธารณะ ดังนี้ 
  1. เพ่ือลดความขัดแย้งและสร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นในสังคม เนื่องในกรณีที่
เกิดข้อพิพาทขึ้นนั้น หากไม่ระงับให้ทันท่วงทีก็จะขยายวงกว้างและสร้างความวุ่นวาย แตกแยก 
ให้เกิดข้ึนได ้

2. เพ่ือลดค่าใช้จ่ายในการเป็นคดีความ เนื่องจากการใช้กระบวนการยุติธรรมทั่วไป
เพ่ือคุ้มครองสิทธิของพลเมืองนั้น จ าเป็นต้องมีค่าใช้จ่ายในการว่าจ้างทนายความ เสียค่าฤชาธรรม
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เนียมแก่ศาล รวมทั้งเสียเวลาในการด าเนินคดี และใช้ระยะเวลานานในการรอค าพิพากษาตัดสินคดี
ของศาล 
  3. เพ่ือลดภาระงานในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ลดปริมาณการบังคับคดีไป
โดยปริยาย ดังนั้นการที่ท าให้คดีเสร็จไปโดยรวดเร็วท าให้ไม่ต้องเสียเวลาในการพิจารณาคดีต่อไป 
  4. เพ่ือยืนยันหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองแก่หน่วยงาน
ของรัฐหรือองค์กรทางปกครอง ให้สามารถท าการใด ๆ อันเป็นการกระท าเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
ได้อย่างลุล่วง 
  5. เพ่ือปกป้องผลประโยชน์ของเอกชน และผลประโยชน์ของสาธารณะจาก 
การได้รับผลกระทบจากการกระท าทางปกครอง ทางด้านสิทธิ หน้าที่ ทรัพย์สินหรืออ่ืน ๆ 
 

2.2.1.4 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทในคดปีกครอง 
แนวคิดและทฤษฎีการระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง ประกอบด้วยหลักความเป็น

ธรรม รวดเร็ว ประหยัด มีกลไกลที่มีประสิทธิภาพ การรักษาความลับหรือมาตรการป้องกัน  
ความอ้ือฉาวที่เกิดจากข้อพิพาท และการรักษาสัมพันธภาพระหว่างคู่ความ 
   1) แนวคิดทฤษฎีการระงับข้อพิพาท139 
   การระงับข้อพิพาทที่เป็นอุดมคติและเป็นความปรารถนาของทุกฝ่าย 
จะต้องประกอบไปด้วย ความเป็นธรรม (Fair) รวดเร็ว (Speedy) ประหยัด (Cheap) มีกลไกลการ
บังคับที่มีประสิทธิภาพ (Effective Enforcement Mechanism) การรักษาความลับ (Measure 
Against Bad Publicity) การรักษาสัมพันธภาพระหว่างคู่ความ (Preservation of Relationship) 
ซึ่งสามารถอธิบายได้ดังนี้ 
 (1) ความเป็นธรรม 
 ความเป็นธรรม กล่าวคือ การสร้างความเป็นธรรมนั้น ไม่ว่าจะเป็นความ
เป็นธรรมที่เกิดจากคู่กรณีตกลงกันเองหรือมีคนกลางเข้ามาด าเนินการให้เกิดข้อตกลงจะต้องมีความ
สมดุลลงตัวทุกด้านเป็นกลางอย่างแท้จริง เป็นที่พอใจของทุกฝ่ายท าให้เกิดการปรองดองกันได้ และ
ระงับข้อพิพาทท้ังหมดไม่ว่าในอดีต ปัจจุบันหรือในอนาคต ส่วนการไกล่เกลี่ยนั้นก็เหมือนกับการที่ศาล
ชักชวนคู่ความให้เปลี่ยนมาเล่นเกม “ตะกร้อลอดบ่วง” แทน ซึ่งโจทก์ จ าเลย และทนายความก็ยังคง
ใช้ความสามารถในการเล่นตระกร้อเหมือนเดิมทุกประการเพียงแต่หันหน้าเข้ามาล้อมวงเล่นกัน โดยมี
เจตนาที่จะท าการตกลงปรองดองช่วยกันเตะตะกร้อให้เข้าบ่วง ดังนั้น โจทก์ จ าเลย และทนายความ
จะต้องมีความสมัครใจที่จะเล่นหากฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งรับลูกแล้วเตะออก เกมการแข่งขันก็ไม่มีโอกาสได้
แต้ม การไกล่เกลี่ยจึงเป็นเรื่องของความสมัครใจ และร่วมจิตร่วมใจกันเป็นหลักในส่วนของผู้พิพากษา

                                           
139พีรภาส วิบูลย์วัฒนกิจ, พระมหาหรรษา ธมฺมหาโสและขันทอง วัฒนะประดิษฐ์, “รูปแบบ

กำรใช้หลักจริต 6 เพื่อกำรไกล่เกลี่ยของผู้ประนีประนอมในศำลยุติธรรม”, สาขาวิชาสันติศึกษา 
บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, หน้า 17- 29. 
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ซึ่งเป็นผู้ไกล่เกลี่ยก็จะท าหน้าที่ถือว่าบ่วงช่วยรับลูกตระกร้อเท่านั้น ถ้าใครเตะออกมากๆ ก็ช่วยถือบ่วง
รับลูกตะกร้อให้ไม่ไหว140 
 (2) รวดเร็ว 
 จากที่ได้กล่าวไปในเบื้องต้นว่า “ความยุติธรรมที่ล่าช้า คือการปฏิเสธความ
ยุติธรรม” ข้อความดังกล่าวปรากฏในสมัยโรมันและยังคงถูกใช้อยู่จนถึงปัจจุบัน ความล่าช้า 
อาจท าให้พยานหลักฐานต่าง ๆ ไม่ว่าเป็นพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานวัตถุต่าง ๆ สูญหายไปได้ 
หรือการจดจ าสถานการณ์ของบุคคลอาจเลือนรางจางหายไปได้ด้วยระยะเวลาที่ยาวนานของ 
การพิจารณาคดีและเป็นเหตุให้การสืบพยานหลักฐานต่าง ๆ ต้องประสบปัญหาความไม่ถูกต้องแท้จริง
แห่งการพิจารณาคดีอีกทั้งการงอกเงยของค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ค่าเสียเวลา ค่าสินไหม ย่อมจะเพ่ิมมากขึ้น141 
 ดังนั้น ความรวดเร็วในการระงับข้อพิพาทจึงมีส่วนส าคัญในการจับ
ประเด็นและการแก้ปัญหาให้ถูกต้องแม่นย า เพราะเมื่อเกิดปัญหาแล้ว การแก้ปัญหาที่ใหม่  ๆ อยู่นั้น 
ย่อมท าให้สามารถคลี่คลายปัญหาข้อพิพาทได้อย่างชัดแจ้งทันเวลาทันเหตุการณ์และช่วยลดค่าใช้จ่าย
ในการระงับข้อพิพาทลงได้ในขณะเดียวกัน เมื่อมองในมุมของมหภาคก็ยังช่วยแก้ปัญหาเศรษฐกิจ  
และสังคมลดปัญหาปริมาณคดีล้นศาลและเป็นประโยชน์ต่อทางธุรกิจการค้าที่ถือว่าเวลาเป็นสิ่งส าคั 
 (3) ประหยัด 
 ประหยัด หมายถึง การประหยัดเวลา ประหยัดค่าใช้จ่ายของคู่ความ 
ในการเข้ามาด าเนินการระงับข้อพิพาทเป็นการรักษาประโยชน์สูงสุดของคู่ความให้เสียหายน้อยที่สุด
และคุ้มค่ามากที่สุด ซึ่งได้มีผู้แต่งต าราการส่งออกกฎหมายและหลักปฏิบัติในกรค้าระหว่างประเทศ        
ว่า "เกือบจะเป็นสัจจะธรรมที่กล่าวว่า การระงับข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการนั้นดีกว่าศาล  
การประนอมข้อพิพาทดีกว่าอนุญาโตตุลาการและการป้องกันมิให้เกิดข้อพิพาทดีกว่าการประนอม  
ข้อพิพาท"142 
 จากค ากล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า การป้องกันมิให้เกิดข้อพิพาทเป็นวิธีการ
ที่ประหยัดที่สุดของการระงับข้อพิพาทเพราะไม่มีข้อพิพาทเกิดขึ้นเลย ในความเป็นจริงแล้วไม่เคย
ปรากฏว่า มีนักกฎหมายใดในโลกที่ประสบความส าเร็จในการยกร่างสัญญาที่สามารถป้องกันข้อพิพาท
โดยเด็ดขาด จึงเป็นเรื่องที่เป็นไปได้ยาก แต่เมื่อเกิดข้อพิพาทแล้ว ก็จะเป็นที่จะต้องใช้วิธีการระงับ  
ข้อพิพาทท่ีประหยัดที่สุด 
 (4) มีกลไกการบังคับที่มีประสิทธิภาพ 
 กลไกการบังคับนั้นเป็นกรณีที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่มีการระงับข้อพิพาท
เสร็จสิ้นลงแล้ว จึงมีการบังคับให้เป็นไปตามข้อตกลงการระงับข้อพิพาทนั้น ซึ่งหมายถึงการบังคับคดี

                                           
140วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความเป็นธรรมในสังคมไทย, การเสวนาวิชาการ จัดโดยศูนย์ศึกษาสังคม

และวัฒนธรรมร่วมสมัย คณะสังคมวิทยาและมนุษยวิทยา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ วันที่ 25 กุมภาพันธ์ 
2557, สืบค้นเมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2561 เข้าถึงได้จาก www.youtube.com/watch?v= 

141วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ค ำบรรยำยวิธีพิจำรณำคดีปกครองทั่วไป, กรุงเทพฯ: ส านักงานศาล
ปกครอง, 2547, หน้า 34. 

142เรื่องเดิม. 
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ให้คู่กรณีปฏิบัติตามข้อตกลงที่ได้ท ากันไว้ในการระงับข้อพิพาทจะต้องมีสภาพบังคับที่เป็นไปได้ 
ทุกฝ่ายยอมรับได้และส่งผลถึงความเชื่อมั่นในการปฏิบัติตามข้อตกลงนั้นด้วย143 
  
 
 (5) การรักษาความลับ 
 การรักษาความลับที่เกิดจากข้อพิพาทนั้น หมายถึง การระงับข้อพิพาท 
ที่ดีที่สุด ควรจะรักษาความลับของคู่พิพาทไว้ได้โดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อชื่อเสียงไม่ว่าจะเป็น
ตัวบุคคลหรือชื่อเสียงทางธุรกิจ และไม่ท าให้เกิดอ านาจการต่อรองในอนาคต144 
 (6) การรักษาสัมพันธภาพของคู่ความ 
 การรักษาสัมพันธภาพระหว่างคู่ความ คือ การระงับข้อพิพาทที่เป็นอุดม
คติควรจะมุ่งเสริมให้เกิดสัมพันธภาพอันดีระหว่างคู่ความควบคู่กันไป โดยการสร้างบรรยากาศที่เป็น
กันเองเรียบง่ายและเป็นมิตรไม่สร้างความกดดันแต่ทุกฝ่ายควรอาศัยความอะลุ่มอล่วยต่อกัน เพ่ือให้
คูก่รณีกลับมามีความสัมพันธ์อันดีต่อกัน และสามารถด าเนินการตามสัญญาหรือค้าขายต่อกันไปได้145 
 ดังนั้น การสร้างโอกาสให้มีการตกลงกันอย่างอิสระไม่เคร่งครัดตัวบท
กฎหมายมากนักและท าให้ง่ายต่อการตัดสินใจระงับข้อพิพาทจะเป็นการดีต่อสังคมเนื่องจากการที่  
คนในสังคมสามารถระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นได้ด้วยตนเองจะเกิดความภาคภูมิใจและความสมัครสมาน
สามัคคีขึ้นในสังคมเสริมสร้างความสงบสุขสร้างความแข็งแกร่งให้แก่สังคมและชุมชนได้ 
 

2.2.2 ข้อจ ำกัดของกำรระงับข้อพิพำทในคดีปกครองโดยวิธีไกล่เกลี่ย 
  2.2.2.1 ข้อจ ากัดภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
  คดีปกครองหรือข้อพิพาททางปกครองนั้น มี พ้ืนฐานอยู่ ภายใต้การกระท า 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือขัดกับหลักความชอบด้วยกฎหมายนั้นเอง ซึ่งหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองนี้ มีความหมายว่า การที่องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือฝ่าย
ปกครองจะกระท าการใด ๆ ที่อาจมีผลหรือมีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนได้นั้นจะต้องมี
กฎหมายให้อ านาจไว้ และจะกระท าได้ภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น แม้ว่าการกระท า
ของฝ่ายปกครองนั้นจะเป็นไปเพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนร่วมก็ตาม ซึ่งใน
การศึกษาการน าวิธีระงับข้อพิพาทในคดีปกครองโดยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น จะเป็นต้องค านึงถึง
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเสมอ เพราะหากเป็นข้อพิพาทในปัญหา

                                           
143วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ความหมายและความส าคัญของศาลปกครอง , วำรสำรกฎหมำย

ปกครอง 14 (1), 2542, หน้า 6-9. 
144ชายชัย แสวงศักดิ์, ค ำอธิบำยกฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง , 

กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2550, หน้า 207. 
145สมศักดิ์ จังตระกูล, การจัดการความขัดแย้งโดยนายอ าเภอของประชาชนในประเทศไทย , 

วำรสำรเทคโนโลยีสุรนำรี, 2545,หน้า 131-148. 
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ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหรือข้อพิพาทในปัญหาการใช้อ านาจผูกพัน 146 
ของฝ่ายปกครองแล้ว ย่อมเป็นคดีที่ไม่เหมาะสมต่อการน าวิธีการระงับข้อพิพาทประเภทการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทมาใช้147 
  2.2.2.2 ข้อจ ากัดภายใต้หลักคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
  หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะเป็นหลักการในทางกฎหมายที่เรียกร้องให้ 
การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งอาจไม่ใช่การกระท าที่
สร้างความพึงพอใจให้ทุกคนในสังคมเพียงแต่สอดคล้องกับความต้องการของคนส่วนใหญ่ และไม่ได้
เป็นไปเพ่ือความต้องการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ด าเนินการหรือเป็นการจงใจเพ่ือประโยชน์  
ของกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ148 

อย่างไรก็ตามในการพิจารณาตรวจสอบว่าการกระท าของฝ่ายปกครองบรรลุ
วัตถุประสงค์หรือไม่ จ าต้องน าประโยชน์สาธารณะมาเป็นเกณฑ์ในการตรวจสอบด้วยเสมอ 149

ประโยชน์สาธารณะจึงเป็นเกณฑ์ในการใช้ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
ว่าเป็นการใช้อ านาจเกินขอบเขตหรือขอบวัตถุประสงค์หรือไม่ เพ่ือป้องกันการใช้อ านาจโดยบิดเบือน 
ทั้งนี้ศาลปกครองเป็นองค์กรหนึ่งในการควบคุมตรวจสอบไม่ให้การกระท าทางปกครองออกนอกกรอบ
ประโยชน์สาธารณะ เพราะหากเป็นการกระท าที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ส่วนตัว มิได้เป็นไป  
เพ่ือประโยชย์สาธารณะแล้ว ย่อมเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาเพิกถอนการกระท าดังกล่าวได้150 

ดังนั้น ในการใช้วิธีใดระงับข้อพิพาททางปกครอง จ าต้องค านึงอยู่เสมอว่า การที่
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเข้าเจรจาไกล่เกลี่ยนั้น ได้ท าไปโดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะหรือไม่ 
หากการระงับข้อพิพาทดังกล่าว มีประโยชน์สาธารณะเข้ามาเกี่ยวก็อาจจะไม่เหมาะสม 

                                           
146อ านาจผูกพัน (Mandatory Power) หมายถึงอ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กรเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครอง โดยบัญญัติบังคับไว้ล่างหน้า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งเกิดขึ้นครบถ้วนตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องกระท าการตามที่กฎหมายก าหนด 
โดยไม่มีเสรีภาพในการเลือกปฏิบัติ ซึ่งจะเห็นได้ว่าแท้จริงแล้ว อ านาจผูกพันนี้คือหน้าที่ (Duty) ที่
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ, กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมำยปกครองเยอรมัน, 
(กรุงเทพฯ : ศูนย์ยุโรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิยาลัย, 2544), หน้า 257. 

147วินัย สุขศรี, การด าเนินคดีปกครองของส านักงานคณะกรรมการอาหารและยา , วำรสำร
อำหำรและยำ ฉบับเดืยนกันยายน-ธันวาคม, 2561, หน้า 81-84.  

148ขุนประเสริฐ ศุภมาตรา, กฎหมำยปกครอง, ในเอกสารสารบรรยายระดับปริญญาตรี คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร์ มธ.2480 หน้า 75. 

149บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมำยมหำชน เล่ม 3 ที่มำและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : นิติ
ธรรม, 2538) หน้า 345. 

150นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมำยปกครอง, กรุงเทพมหานครฯ : วิญญูชน, พิมพ์ครั้งที่ 5, 
2560, หน้า 21-39. 
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2.3 แนวคิดและหลักกำรเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 

 
การศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีที่ เกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ย 

เป็นการศึกษาเพ่ือที่จะได้เข้าใจและเห็นภาพรวมของการระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ย  ซึ่งใน
หัวข้อนี้ผู้เขียนจะแบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 ส่วน โดยในส่วนแรกจะเป็นการศึกษาถึงแนวคิดและหลักการ
ทั่วไปเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท จากนั้นจึงกล่าวถึงข้อความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาท ต่อด้วยประเภทของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและกระบวนการของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ตามล าดับ 

 
2.3.1 ควำมหมำยและวัตถุประสงค์ของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 

2.3.1.1 ความหมายของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ตามพจนานุกรมฉบับบัณฑิตยสถาน  พ .ศ .2554  ได้ ให้ ความหมายของ 

การ “ไกล่เกลี่ย” ไว้ว่า พูดจาให้ปรองดองกัน พูดจาให้ตกลงกัน ลูบไล้ ท าให้เรียบร้อย ท าให้มีส่วน
เสมอกัน 151 

ส่วนค าว่า การไกล่เกลี่ยทางกฎหมาย หรือ Mediation นั้นมีความหมายกล่าวถึง
กระบวนการระงับหรือยุติข้อพิพาทด้วยความตกลงของคู่พิพาทเอง โดยมีบุคคลที่สามหรือที่เรียกว่า  
ผู้ไกล่เกลี่ย (Mediator) เป็นคนกลาง คอยช่วยเหลือแนะน า เสนอแนวทางในการยุติข้อพิพาทให้
คู่ความ เพ่ือหาทางออกร่วมกัน บนพ้ืนฐานความพึงพอใจของทั้งสองฝ่าย และนอกจากนี้ ยังมี 
การนิยามความหมายของการไกล่เกลี่ยไว้อีกหลายประการ152 กล่าวคือ  

การไกล่เกลี่ยเป็นวิธีการปฏิบัติอย่างหนึ่งของบุคคลที่สาม หรือผู้ไกล่เกลี่ย เพ่ือท าให้
คู่กรณีสามารถตกลงกัน ผู้ไกล่เกลี่ยจะเข้ามาร่วมเจรจาและหาทางออกในปัญหานั้น การไกล่เกลี่ย 
จึงเป็นการเจรจาโดยมีผู้ไกล่เกลี่ยเป็นคนกลาง ไม่มีลักษณะบังคับ คู่กรณีมีเสรีภาพในการระงับ  
ข้อพิพาทเต็มที่ ระงับตามทางออกที่ผู้ไกล่เกลี่ยเสนอก็ได้ และในด้านผู้ไกล่เกลี่ยก็มีเสรีภาพที่จะเสนอ
การไกล่เกลี่ยต่อไป หรือจะหยุดการไกล่เกลี่ยเมื่ อใดก็ได้เช่นกัน การไกล่เกลี่ยจะต้องอาศัย 
ความยินยอมของคู่กรณีเป็นส าคัญ153 

การไกล่เกลี่ย คือกระบวนการระงับข้อพิพาทที่มีบุคคลที่สามเข้ามาช่วยเหลือ 
ให้คู่ความเจรจาต่อรอง โดยการไกล่เกลี่ยนั้นเป็นผลผลิตประการหนึ่งซึ่งเกิดจากความล้มเหลวของ  
การเจรจาต่อรอง ซึ่งมิใช่เป็นวิธีการที่เข้ามาแทนที่การเจรจาต่อรอง กระบวนการไกล่เกลี่ยดังกล่าว  

                                           
151พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2554, ไกล่เกลี่ย, สืบค้นเมื่อวันที่ 27 ธันวาคม 

2561 เข้าถึงได้จาก http://www.royin.go.th/dictionary 
152นิตยา ไทยประเสริฐ, กำรระงับข้อพิพำทในคดีอำญำ : กำรสมำนฉันท์และสันติวิธีในชั้น

ศำล, สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกษมบัณฑิต, 2557, หน้า 9-27. 
153ชวัติ พิสุทธิพันธ์ , วิธีกำรระงับข้อพิพำทโดยสันติของสหประชำชำติ  (วิทยานิพนธ์

มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2518), หน้า 8. 
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มีประโยชน์ในการช่วยให้คู่กรณีสามารถบรรลุข้อตกลงร่วมกันในการระงับพิพาท โดยมีผู้ไกล่เกลี่ยเป็น
ผู้เจรจาหรือคอยกระตุ้นให้คู่กรณีตกลงกันได้ง่ายขึ้น แต่ไม่มีอ านาจในการในการตัดสินข้อพิพาท
เหมือนดั่งวิธีการระงับข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการหรือผู้พิพากษา โดยหน้าที่ของผู้ไกล่เกลี่ยนั้น  
มีเพียงอ านาจในการแปลข้อความ เสนอแนะ เกลี้ยกล่อม หรือชี้แนะแนวทางที่เป็นไปได้ในการแก้ไข
ปัญหาข้อพิพาทและความขัดแย้งให้แก่คู่ความเท่านั้น ทั้งนี้เป้าหมายของการไกล่เกลี่ยโดยแน่แท้มิใช่
เพ่ือที่จะชี้แนะข้อตกลงให้คู่กรณี แต่ค่อนไปในทางที่จะช่วยให้การเจรจาต่อรองง่ายขึ้นและอ านวย
ความสะดวกในการเจรจาต่อรองให้แก่คู่พิพาท จนกระทั่งสามารถสรุปข้อตกลงร่วมกัน หรือมองเห็น
ทางออกของปัญหา ผู้ไกล่เกลี่ยคือผู้ที่พยายามน าทางให้คู่กรณีเพ่ือที่พวกเขาจะได้พบกับทางออก 
ของปัญหาที่สร้างความพึงพอใจให้กับทุกฝ่าย154 

การไกล่เกลี่ยโดยคนกลาง (Mediation) หมายความรวมถึง การเข้าไปแทรกแซง 
การไกล่เกลี่ยโดยผู้ที่บุคคลที่สาม ซึ่งมีลักษณะเป็นกลางทั้งทางด้านความคิดและการปฏิบัติ  
โดยจะต้องเป็นที่ยอมรับของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย โดยคนกลางไม่สามารถท าการตัดสินใจใด ๆ ในเรื่องที่
เกี่ยวกับข้อพิพาท มีหน้าที่เพียงช่วยให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายสามารถยุติความขัดแย้งที่มีด้วยข้อตกลง 
ที่กระท าร่วมกัน โดยทั่วไปกระบวนการไกล่เกลี่ยโดยคนกลางนั้นจะต่อเนื่องจากกระบวนการเจรจา 
ซึ่งผ่านการให้ความช่วยเหลือของคนกลางที่เรียกว่า “ผู้ไกล่เกลี่ย”155 และนอกจากนี้ยังมีความหมาย
ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของนักกฎหมายของต่างประเทศท่ีได้ให้ไว้ ดังนี้ 

Professor Jacqueline M. Nolan-haley แห่ ง  Fordham University156 ได้ ใ ห้
ความหมายของค าว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท (Mediation) ไว้ว่า โดยทั่วไปการไกล่เกลี่ยเป็นเรื่องที่ถูก
เข้าใจว่าเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นในระยะสั้น มีแบบแผน เป็นกระบวนการแทรกแซงอย่างมีส่วนร่วมด้วยกัน 
โดยคู่พิพาทจะท างานกับคนกลางเพ่ือบรรลุข้อตกลงอันเป็นที่ยอมรับซึ่งกันและกัน  

Hideo Tanaka ซ่ึง เป็นนักกฎหมายชาวญี่ปุ่น ให้นิยามการไกล่ เกลี่ ย  ไว้ว่ า 
การไกล่เกลี่ยนั้นเป็นกระบวนการการระงับความขัดแย้ง ที่มีการตั้งคณะบุคคลหรือบุคคลซึ่งเป็นคน
กลาง โดยมีลักษณะเปิดเผยและเป็นกลางโดยใช้ความพยายามในการแก้ไขความขัดแย้ง ให้บรรลุถึง
ข้อตกลงที่เหมาะสมและรักษาประโยชน์ระหว่างคู่กรณี ซึ่งรูปแบบดังกล่าวอาจมีลักษณะที่แตกต่าง
จากการไกล่เกลี่ยแบบไม่เป็นทางการ ซึ่งท ากันระหว่างเพ่ือนหรือผู้น าในท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม 
 ในคดีอาญาก็มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ โดยการไกล่เกลี่ยดังกล่าว หมายความถึง การพูดคุยเจรจา
ระหว่างโจทก์และจ าเลยเพ่ือให้เกิดข้อตกลงในการชดใช้ค่าเสียหายระหว่างผู้กระท าความผิดกับ
ผู้เสียหาย ส่งผลให้สามารถยุติการด าเนินคดีอาญาและยุติข้อพิพาทได้ในที่สุด กระบวนการดังกล่าวจึง

                                           
154ภานุ รังสีสหัส, “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท”, ใน รวมบทควำมกำรไกล่เกลี่ยและประนอม

ข้อพิพำทและควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยที่เกี่ยวข้อง , พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : 
ม.ป.ป), หน้า 3. 

155วันชัย วัฒนศัพท์, ถวิลวดี บุรีกุล และศุภณัฐ เพ่ิมพูนวิวัฒน์, คู่มือเพิ่มพลังควำมสำมำรถ
กระบวนกำรจัดกำรข้อพิพำท, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: ศิริภัณฑ์ออฟเซต, 2550), หน้า 141. 

156ชลิตา ศรีสง่า, ข้อจ ำกัดของกฎหมำยในกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทคดีแพ่งของศำลยุติธรรม 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง,2552), หน้า 11. 



56 

ถือเป็นการชดเชยความเสียหายทั้งทางด้านจิตใจ ร่างกายและความเสียหายทางการเงินให้กับ
ผู้เสียหายได้โดยตรง ทั้งนี้ผู้เสียหายจะได้รับชดเชยอย่างรวดเร็วในจ านวนที่คู่ความตกลงร่วมกัน157 

จากค านิยามที่กล่าวมาข้างต้น อาจสรุปได้ว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท หมายถึง 
กระบวนการที่คู่พิพาทระบุประเด็นข้อพิพาท แสวงหาทางเลือก พิจารณาทางเลือก และพยายาม
บรรลุข้อตกลงร่วมกัน ซึ่งเป็นการระงับข้อพิพาทโดยมีบุคคลที่สาม ซึ่งเรียกว่า ผู้ไกล่เกลี่ย (Mediator) 
เป็นคนกลางเข้ามาช่วยเหลือแนะน าให้การเจรจาต่อรองของคู่กรณีประสบความส าเร็จ เพ่ือให้เกิดการ
ประนีประนอมยอมความกัน โดยคู่กรณีสามารถบรรลุข้อตกลงร่วมกันที่เป็นที่พอใจของทั้งสองฝ่าย 
(Win-Win Situation) อันจะท าให้ข้อพิพาทที่มีอยู่หมดสิ้นไป ทั้งนี้ ความเห็นหรือค าแนะน าของ 
ผู้ไกล่เกลี่ยไม่มีผลผูกพันคู่กรณีให้ต้องปฏิบัติตาม คู่กรณียังคงมีอิสระและเสรีภาพในการตัดสินใจที่จะ
แก้ไขปัญหาข้อพิพาทได้ด้วยตนเอง  

มีข้อสังเกตว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท (Mediation) บางครั้งอาจใช้ในความหมายที่
ใกล้เคียงหรืออย่างเดียวกันของการประนอมข้อพิพาท (Conciliation) แต่ส าหรับผู้ที่ให้ความหมาย
ของสองค าเหล่านี้แตกต่างกันเพราะมีมุมมองต่อบทบาทหน้าที่ของผู้ประนอมกับผู้ไกล่เกลี่ยที่แตกต่าง
กัน โดยเห็นว่า ผู้ประนอมจะมีบทบาทมากกว่าผู้ไกล่เกลี่ยในการช่วยเหลือให้คู่กรณีบรรลุข้อตกลง
ร่วมกัน เพราะว่าผู้ประนอมแม้จะไม่มีบทบาทเป็นผู้ตัดสินชี้ขาดคดีเช่นเดียวกับผู้ไกล่เกลี่ย แต่ยังคงมี
บทบาทเป็นที่ปรึกษาให้กับคู่กรณี ก าหนดประเด็นข้อพิพาท และพัฒนาทางเลือกในการยุติข้อพิพาท
ให้กับคู่กรณี อีกทั้งยังอาจมีบทบาทในการสนับสนุนให้คู่กรณีสามารถบรรลุข้อตกลงร่วมกันได้ภายใต้
กรอบของกฎหมาย โดยผู้ที่ประนอมจะให้ค าแนะน าในฐานะเป็นผู้เชี่ยวชาญในประเด็นข้อพิพาทแห่ง
คด1ี58 

2.3.1.2 วัตถุประสงค์ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท159 
จุดมุ่งหมายของกระบวนการยุติธรรมไม่ว่าจะใช้ระบบใดหรือผู้อ านวยความยุติธรรม

เป็นองค์กรใดก็ตาม เป้าหมายสุดท้ายมีเช่นเดียวกัน คือ การผดุงไว้ซึ่งความยุติธรรม แต่ในการด าเนิน
ไปสู่เป้าหมายสุดท้ายนั้น ระบบบริหารราชการแผ่นดินของแต่ละหน่วยงานนั้น มีขั้นตอน รูปแบบ และ
วิธีปฏิบัติที่แตกต่างกันออกไป ซึ่ง ขั้นตอนวิธีการด าเนินงานในบางกรณีอาจก่อให้เกิดอุปสรรค 

                                           
157ทิวากร พิมพ์ภูมี, กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทคดีอำญำในอ ำนำจพนักงำนสอบสวน (การศึกษาอิสระ

นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2550), หน้า 9. 
158Frost, Stephen, “Use of ADR in AAT GST Case,” Accessed April,02,2018, 

http://www.aat.gov.au/Publications/SpeechesAndPapers/AATMembers/docs/frostUse
OfADRSeptember2100.rtft. อ้างใน นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์, ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองโดยศาลปกครอง , วำรสำรบัณฑิตศึกษำ, ปีที่ 9 ฉบับที่ (มีนาคม), 
2558, หน้า 253-255. 

159วรพจน์ เวียงจันทร์, กำรไกล่เกลี่ย สมำนฉันท์ ในระบบพิจำรณำคดีอย่ำงต่อเนื่องของ
ศำลยุติธรรม : ศึกษำเฉพำะกรณีของศำลจังหวัดพิษณุโลกและศำลจังหวัดกบินทร์บุรี (การอบรม
หลักสูตร ผู้พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น รุ่นที่ 13 สถาบันพัฒนาข้าราชการตุลาการศาลยุติธรรม 
ส านักงานศาลยุติธรรม, 2557), หน้า 7-13. 
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จนท าให้ความยุติธรรมที่จะได้รับย่อมล่าช้า ย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมขึ้นได้ในขณะเดียวกัน  
ดังนั้น การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนฟ้องคดีต่อศาล จึงมีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้ 
  1. เพ่ือเป็นการประหยัดค่าใช้จ่าย  

เมื่อพิจารณาเทียบการด าเนินคดีโดยวิธีการน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาล 
กับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนฟ้องคดีแล้ว การด าเนินคดีโดยศาลนั้นจะต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล  
ตามจ านวนทุนทรัพย์ซึ่งในบางกรณีหากแพ้คดีก็จะต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลแทนคู่ความของอีกฝ่าย
หนึ่งด้วย ส่วนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้นคู่กรณีอาจไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายใดในการระงับข้อพิพาท  
แต่ในบางกรณีอาจมีค่าใช้จ่ายในส่วนของค่าป่วยการผู้ที่ท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

2. เพ่ือเป็นการประหยัดเวลาในการยุติข้อพิพาท 
ซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนการฟ้องคดีต่อศาลนั้น นับตั้งแต่ผู้ เสียหายยื่น 

ข้อเรียกร้องต่อศาลเพ่ือให้ยุติข้อพิพาท การไกล่เกลี่ยจะเกิดขึ้นและยุติลงได้ โดยใช้ระยะเวลาไม่นาน 
แต่ในทางตรงกันข้ามหากใช้วิธีการระงับข้อพิพาทโดยการฟ้องคดีต่อศาลนั้น อาจต้องใช้ระยะเวลาถึง  
1 ปีหรือหลายปี ซึ่งข้ึนอยู่กับความซับซ้อนของแต่ละคดี และหากว่าคดีดังกล่าวมีการอุทธรณ์หรือฎีกา 
คดีก็ค้างพิจารณาอยู่ในศาลไม่น้อยกว่า 3 ปี ทั้งนี้เนื่องจากศาลสูงมีคดีค้างการพิจารณาอยู่ในศาลแล้ว 
ฉะนั้นคดีใหม่จึงต้องเป็นไปตามล าดับการพิจารณา  

3. การยุติข้อพิพาท 
เนื่องจากกระบวนการไกล่เกลี่ย คือ กระบวนการระงับข้อพิพาทด้วยการแก้ปัญหา

อุปสรรคของการเจรจาต่อรองและยุติข้อพิพาทซึ่งเป็นที่น่าพอใจของทุกฝ่าย ดังนั้น  วัตถุประสงค์ของ
การไกล่เกลี่ยในแง่มุมของการยุติข้อพิพาท จึงอาจกล่าวได้ดังนี้ 
  วัตถุประสงค์แรก คู่ความยอมความ เป็นลักษณะของการระงับข้อพิพาททั้งหมด  
ซึ่งเมื่อคู่ความยอมความกันก็จะท าสัญญาประนีประนอมยอมความกันและกระบวนพิจารณาต่อมาคือ
ศาลจะมีการค าพิพากษาบังคับให้ตามข้อตกลงของคู่ความเรียกว่า มีค าพิพากษาตามยอม 
  วัตถุประสงค์ที่สอง โจทก์ถอนฟ้อง เป็นกรณีที่ไกล่เกลี่ยแล้วคู่ความตกลงกันได้ โดย
โจทก์พอใจแล้วตกลงระงับข้อพิพาทโดยการถอนฟ้องไปเพราะไม่ติดใจเรียกร้องสิ่งใดจากจ าเลยอีก 
  วัตถุประสงค์ที่สาม คู่ความรับข้อเท็จจริง การไกล่เกลี่ยอาจท าให้คู่ความได้ทราบถึง
ประเด็นปัญหาที่แท้จริงว่าอยู่ตรงจุดใด เมื่อเป็นดังนี้ แม้ไกล่เกลี่ยแล้วตกลงกันไม่ได้ทั้งหมด แต่คู่ความ
ก็อาจรับข้อเท็จจริงกันบางประการ เป็นผลท าให้การด าเนินกระบวนการสืบพยานต่อไปเฉพาะ
ข้อเท็จจริงที่เหลือซึ่งเป็นประเด็นปัญหาโดยแท้ของคดี การรับข้อเท็จจริงดังกล่าว แม้จะไม่ได้ท าให้คดี
เสร็จสิ้นลงในทันที แต่ก็ช่วยท าให้ประหยัดเวลาและกระบวนการพิจารณารวดเร็วขึ้น 

4. ความเสียหายได้รับการเยียวยาอย่างรวดเร็ว 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนการฟ้องคดีต่อศาลนั้นใช้ระยะเวลาในการไกล่เกลี่ยน้อย
ขั้นตอนไม่สลับซับซ้อน เมื่อข้อพิพาทที่เกิดขึ้นได้รับการยุติลงได้ด้วยความรวดเร็ว ความเสียหายที่
ผู้เสียหายได้รับย่อมได้รับการเยียวยาด้วยความรวดเร็ว ความสงบสุขในชุมชนย่อมเกิดขึ้นเนื่องจาก
คู่กรณีได้เจรจากันในระดับหนึ่งแล้วความตึงเครียดระหว่างกันย่อมลด ตลอดจนก่อให้เกิดความเห็นอก
เห็นใจซึ่งกันและกันด้วย 
 5. เพ่ือเป็นการลดปริมาณคดีที่จะขึ้นสู่ศาล  
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  ข้อพิพาทที่คู่กรณีตกลงกันได้ก็ท าให้ข้อพิพาทไม่ต้องเข้าสู่การพิจารณาคดีของศาล 
หากว่าคู่กรณีแต่ละฝ่ายต่างปฏิบัติตามข้อตกลง ซึ่งจะท าให้ข้อพิพาทที่จะสู่ศาลมีเพียงข้อพิพาทที่  
ไม่สามารถตกลงกันได้หรือข้อพิพาทที่ตกลงกันได้แต่คู่กรณีไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงเท่านั้น ดังนั้นเห็นได้
ว่าคดีที่จะเข้าสู่การพิจารณาของศาลจะลดลงเพราะถูกกลั่นกรองไปด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ก่อนฟ้องคดีต่อศาลไปชั้นหนึ่งแล้วนั้นเอง 

6. การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม 
ความยุติธรรมที่แท้จริงนั้นต้องเป็นความยุติธรรมที่สามารถแสวงหาและเข้าถึงได้

โดยง่าย ปราศจากอุปสรรคและขั้นตอนต่าง ๆ ซึ่งทั้งนี้การยุติข้อพิพาทโดยการฟ้องคดีนั้นไม่อาจถือ
เป็นการระงับข้อพิพาทที่ดีที่สุด เนื่องจากเมื่อมีการฟ้องคดีต่อศาลแล้ว ท าให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายต้อง
เพ่ิมภาระค่าใช้จ่ายให้กับทางฝ่ายผู้ฟ้อง ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล ค่าจ้างทนายความ ท าให้คู่กรณี 
แต่ละฝ่ายเกิดความรู้สึกที่ไม่ดีต่อกัน อีกทั้งต่างเผชิญหน้ากันในศาลย่อมก่อให้เกิดความขัดแย้งกันมาก
ขึ้น หากข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึน เกิดระหว่างผู้มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกัน ย่อมท าให้เกิดความแตกแยกกันได้ 

 
2.3.2 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 

 การศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีนับว่าเป็นความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะช่วยให้เข้าใจองค์ประกอบ
พ้ืนฐานและหลักการเกี่ยวกับธรรมชาติของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะกล่าวถึง 
แนวคิดและหลักการในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท แนวคิดของกลุ่มอาชญาวิทยาแนวสันติวิธี แนวคิดของ
กลุ่มทฤษฎีความขัดแย้งทางสังคม และทฤษฎีต่าง ๆ ที่เก่ียวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ดังต่อไปนี้ 
 

2.3.2.1 แนวคิดและหลักการในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นโดยทั่วไปในสังคมปัจจุบัน นักสังคมวิทยาจะมองปัญหา 

ความขัดแย้งในสังคมในมุมที่กว้างกว่านักกฎหมาย เนื่องจากมองว่า มนุษย์นั้นด ารงอยู่ภายใต้อิทธิพล
ของเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและวัฒนธรรม ตลอดจนค่านิยมแห่งท้องถิ่น สิ่งเหล่านี้ล้วนมีอิทธิพล
และมีผลต่อพฤติกรรมของมนุษย์ ดังเห็นได้จากเมื่อเกิดความขัดแย้งหรือข้อพิพาทขึ้นในชุมชน 
คู่พิพาทมีแนวโน้มที่จะเลือกวิธีการระงับข้อพิพาทในแบบที่ตนคุ้นเคยและมีความสะดวกมากกว่าที่จะ
เลือกวิธีการที่ยุ่งยาก ซับซ้อน หรือที่บัญญัติไว้เป็นกฎหมาย160 

การวิจัยของ William Chambliss และ Robert Seidman ค้นพบว่า วิธีการระงับ
ข้อพิพาทของชาวชนบทและชาวเมือง ที่มีความแตกต่างของชนชั้นน้อยมักใช้วิธีการะงับข้อพิพาท  
ให้บังคับไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย เพราะในสังคมชนบท ประชาชนมีความแตกต่าง 
ทางเศรษฐกิจน้อยจึงมีโอกาสที่จะรู้จักกัน พ่ึงพาอาศัยกันมาก เมื่อเกิดข้อพิพาทหรือความขัดแย้งกัน
ขึ้นจึงอะลุ่มอล่วยกัน พยายามที่จะปรองดองกัน ต่างจากประชาชนในเมืองใหญ่ที่มีการแบ่งชนชั้น  
ทางสังคม เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้น ผู้ ได้ เปรียบกว่าก็หวังแต่ประโยชน์ส่วนตน จึงมุ่งเพียงจะให้

                                           
160วันชัย วัฒนศัพท์, ควำมขัดแย้ง : หลักกำรและเครื่องมือแก้ปัญหำ, นนทบุรี: สถาบัน

พระปกเกล้า, 2547, หน้า 5-6. 
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กระบวนการทางกฎหมายเพ่ือคุ้มครองสิทธิของตนให้มากที่สุด คนในเมืองใหญ่จึงมักที่จะบังคับ 
ให้เป็นไปตามกฎหมายมากยิ่งกว่าการประนีประนอม161 

ผลการวิจัยดังกล่าวสอดคล้องกับงานวิจัยของ David M.Emgel ซึ่งท าการค้นคว้า
พฤติกรรมในการระงับข้อพิพาทในชนบทภาคเหนือของไทยในเขตจังหวัดเชียงใหม่ ว่า คนไทย  
ในชนบทนิยมที่จะระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการประนีประนอม ไกล่เกลี่ยกันมากกว่าการฟ้องร้องคดี  
เมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้น หากตกลงกันเองไม่ได้ก็จะให้บุคคลที่สาม ซึ่งแต่ละฝ่ายให้การเคารพนับถือ 
ในหมู่บ้าน โดยเฉพาะผู้ใหญ่บ้านเป็นผู้ช่วยไกล่เกลี่ยประนีประนอม หากตกลงกันไม่ได้ก็จะให้ก านัน
หรือนายอ าเภอช่วยท าการไกล่เกลี่ย เว้นแต่จะเป็นเรื่องร้ายแรงจึงจะน าข้อพิพาทนั้นเข้าสู่
กระบวนการตามกฎหมายต่อไป 

ส่วนในทางนิติศาสตร์ มองว่า เมื่อมีข้อขัดแย้งเกิดขึ้นวิธีการจัดการกับความขัดแย้ง
นั้น มีพัฒนาการมาตั้งแต่อดีต ในอดีตมักถือความต้องการและความคิดของตนเป็นเป้าหมาย 
ในการจัดการกับความขัดแย้งนั้น โดยจัดการกับความขัดแย้งด้วยวิธีการมุ่งเอาชนะกันเพื่อให้ได้มาเพ่ือ
ชัยชนะ ต่อมาการจัดการความขัดแย้งได้พัฒนา จากการให้ผู้น าในสังคมเป็นผู้จัดการ ก็พัฒนาไปสู่
รูปแบบของศาลโดยมีผู้พิพากษาเป็นผู้วินิจฉัยข้อพิพาทจนกระทั้งพัฒนาไปสู่รูปแบบของกระบวนการ
ยุติธรรมเต็มรูปแบบอันประกอบด้วยการสืบพยาน สอบสวน กระบวนการฟ้องคดี กระบวนการค้นหา
ข้อเท็จจริงในศาล กระบวนการพิจารณาและพิพากษาคดีกระทั่ง กระบวนการลงโทษผู้กระท าผิด162 

แม้การจัดการกับความขัดแย้งโดยกระบวนการทางศาลจะสามารถจัดการกับปัญหา
ข้อพิพาทได้ แต่การน าความขัดแย้งหรือข้อพิพาทไปสู่ศาลไม่ใช่วิธีการจัดการกับปัญหาความขัดแย้ง  
ที่ดีที่สุด และยิ่งไปกว่านั้นกระบวนการทางศาลไม่อาจแก้ไขปัญหาความขัดแย้งของผู้คนในสังคม 
ให้หมดไปได้ เพราะค าตัดสินของศาลย่อมต้องมีฝ่ายหนึ่งชนะและอีกฝ่ายหนึ่งเป็นผู้แพ้ ค าตัดสิน  
ของศาลจึงไม่ใช่ทางออกท่ีดีที่สุดของการจัดการกับความขัดแย้งเสมอไป 

ด้วยเหตุนี้แนวคิดในการหาทางออกร่วมกันเพ่ือระงับข้อขัดแย้งหรือการจัดการ 
กับปัญหาข้อพิพาทจึงเกิดขึ้น โดยมีเป้าหมายให้คู่พิพาทสามารถท าความเข้าใจในปัญหาที่เกิดขึ้น  
และสามารถด าเนินชีวิตร่วมกันได้ อันจะส่งผลต่อความสงบสุขในสังคมโดยรวม การไกล่เกลี่ย  
ข้อพิพาทจึงเป็นกระบวนการระงับข้อพิพาทที่มีบุคคลที่สามารถเข้ามาท าหน้าที่เป็นคนกลาง  
ในการช่วยเหลือชักจูงให้คู่พิพาทยอมเจรจาผ่อนผันเข้าหากันอันจะน าไปสู่การท าความตกลงกันได้
ด้วยความพอใจทั้งสองฝ่าย ด้วยเหตุนี้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจึงเป็นทางเลือกหนึ่งในการระงับ  
ข้อพิพาทแทนการฟ้องร้องคดีต่อศาล 

                                           
161วันชัย วัฒนศัพท์, คู่มือกำรฝึกอบรมวิทยำกร เรื่อง กำรแก้ปัญหำควำมขัดแย้ง, กรุงเทพ: 

โรงพิมพ์ศิริภัณฑ์ ออฟเซ็ท, 2548. 
162รัฐพล เย็นใจมาและสุรพล สุยะพรหม, ความขัดแย้งในสังคม: ทฤษฎีและแนวทางแก้ไข, 

วำรสำร มจร สังคมศำสตร์ปริทรรศน์ ปีที่ 7 ฉบับที่ 2 เมษายน-มิถุนายน, 2561, หน้า 224 -238. 



60 

2.3.2.2 แนวคิดของกลุ่มอาชญาวิทยาแนวสันติวิธี163 
กลุ่มอาชญาวิทยานี้ มีแนวคิดว่า หลักของอาชญาวิทยามีวัตถุประสงค์คือการสร้าง

ความสงบสุขและยุติธรรมให้แก่สังคม ดังนั้นแนวคิดกลุ่มนี้จึงพยายามส่งเสริมในการน าหลักศาสนา
และหลักปรัชญามาประยุกต์ในการปฏิบัติต่อผู้กระท าผิด โดยมีมุมมองว่า การที่รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐใช้วิธีการลงโทษและควบคุมอาชญากรรม เป็นวิธีการที่จะไปสร้างแรงกระตุ้นและสนับสนุนให้มีการ
กระท าความผิดมากขึ้น ลาร์รี่ ทิฟต์(Larry Tift) และเดนนิส ซัลลิแวน(Dennis Sullivan) ได้เขียน
หนังสือเรื่อง The Mask of Love สรุปได้ว่า การลงโทษที่รุนแรงของรัฐเปรียบได้เช่นเดี ยวกับ
พฤติกรรมอาชญากรรมที่ผู้กระท าความผิดได้ละเมิดต่อผู้อ่ืน จึงไม่ต่างกัน ไม่มีการแก้ไขปรับปรุง  
แต่รัฐต้องการมีอ านาจในการจัดการกับคนที่กระท าผิดโดยล าพัง กลุ่มสันติวิธีจึงเสนอวิธีการไม่ใช้
ความรุนแรง (Non-violent Methods) รู้จักกันในนามของ “กระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์” 
แนวคิดเชิงสมานฉันท์ปฏิเสธยุทธวิธีการลงโทษ เห็นว่าการลงโทษที่เป็นทางการไม่สามารถป้องกัน
อาชญากรรมและควบคุมอาญากรรมได้ ควรให้ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขและปรับปรุง
พฤติกรรมของผู้กระท าความผิดแทน รัฐควรออกห่างให้มากที่สุด การที่รัฐเข้ามาเกี่ยว ข้องท าให้
ผู้กระท าผิดถูกตีตราและไม่สามารถกลับตัวเป็นคนดีของสังคมได้ แม้ว่าตัวเองต้องการแก้ไขเพียงใด 
แต่เพราะถูกสังคมตีตรา แต่ถ้าชุมชนเข้ามาดูแลผู้กระท าผิดแทน สังคมจะยกโทษและยอมรับ  
การแก้ไขตัวเองและยอมรับเขากลับคืนสู่สังคม ผู้กระท าผิดสามารถกลับมาเป็นคนดีในสังคมได้ในที่สุด 

2.3.2.3 แนวคิดของกลุ่มทฤษฎีความขัดแย้งทางสังคม164 
วิลเลม บอนเกอร์  (Willem Bornger) เชื่อว่าอาชญากรรมเป็นเรื่องของสังคม  

ไม่ได้เกี่ยวข้องกับชีววิทยาอ่ืน ๆ แต่อาชญากรรมเป็นเรื่องเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษย์ เขาเชื่อว่า
เพราะสังคมถูกแบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มมี (Have Group) และกลุ่มไม่มี (Have-not Group) 
เกิดจากระบบของการผลิตที่สังคมแบ่งคนออกเป็น  2 กลุ่ม คือ กลุ่มผู้ปกครอง (Rulling Class) และ
กลุ่มผู้ถูกปกครอง (Inferior Class) กฎหมายมีไว้เพ่ือรับใช้กลุ่มผู้ปกครอง แม้จะแสดงให้เห็นว่า
กฎหมายมีเพ่ือปกป้องสมาชิกของทั้งสองกลุ่มก็ตาม แต่การลงโทษที่เกิดขึ้นมักจะเกิดกับกลุ่มผู้ที่ด้อย
กว่า เพราะไปท าให้เสียผลประโยชน์ของกลุ่มผู้ปกครอง จากการศึกษานี้ มุ่งเน้นประเด็นสังคมระบบ
ทุนนิยม (Capitalist System) ภายใต้ระบบนี้คนทุกคนจะเป็นเจ้าของผลผลิต ความมุ่งหวังในการหา
ก าไรจะหมดไป ความเห็นแก่ตัวและการแข่งขันจะจ ากัดขึ้น โดยที่ผลประโยชน์ส่วนรวมจะมาก่อน 
ระบบสังคมนิยมจะสามารถท าให้กระบวนการยุติธรรมมีความเป็นธรรมมากข้ึน 

                                           
163พัฒชลี สุระคาย, รูปแบบกระบวนกำรยุติธรรมเชิงสมำนฉันท์ในขั้นตอนกำรชะลอกำร

ฟ้อง, วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารงานยุติธรรม) คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า 9-11. 

164รัฐพล เย็นใจมาและสุรพล สุยะพรหม, “ความขัดแย้งในสังคม: ทฤษฎีและแนวทางแก้ไข,” 
วำรสำร มจร สังคมศำสตร์ปริทรรศน์ (ปีที่ 7 ฉบับที่ 2 เมษยน-มิถุนายน 2561), หน้า 224-238. 
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2.3.2.4 ทฤษฎีเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท165 
ในทางสังคมวิทยา ได้ให้ความหมายของความขัดแย้งว่าเป็นกระบวนการทางสังคม 

(Social Process) อย่างหนึ่ง โดยทฤษฎีที่อธิบายถึงพฤติกรรมความขัดแย้งและการจัดการความ
ขัดแย้งนั้น ได้แก่ 

1) ทฤษฎีทั่วไปด้านความขัดแย้ง (General Theory) 
โดยทั่วไปด้านความขัดแย้งจะอธิบายถึง พฤติกรรมของความขัดแย้ง 

(Conflict Behavior) ว่ามาจาก 2 แนวทางด้วยกัน ได้แก่ จากความขัดแย้งที่สะสม ทวีจ านวนมากข้ึน 
และสาเหตุของความขัดแย้งประเภทต่าง ๆ ได้แก่ เป้าหมายไม่สอดคล้องกัน, การเหนียวแน่นหรือ
ผนึกเกาะกลุ่มของปัญหาที่ชัดเจนรุนแรงขึ้น, การขัดแย้งในโครงสร้างต่าง ๆ, การเคลื่อนไหวของกลุ่ม
หรือของปัจจัยต่าง ๆ, ความรุนแรงและความขัดแย้งด้านทรัพยากรหรือผลประโยชน์ 

2) ทฤษฏีปฏิสัมพันธ์ความขัดแย้ง (Theories of Conflict Interaction)  
เกิดขึ้นในช่วง ค.ศ. 1940 และ ค.ศ. 1950 ซึ่งเป็นช่วงการท างานนายจ้าง  

ผู้บริการและเป็นความเกี่ยวข้อง รูปแบบและกลวิธี และการได้รับการยอมรับ น ามาจัดการกับปัญหา
ความขัดแย้ง โดยให้ความส าคัญเกี่ยวกับเรื่องปฏิสัมพันธ์ โดยมี Ruble และThomas อธิบาย 
บนพื้นฐานองค์ประกอบพฤติกรรมความขัดแย้งไว้ 2 ประการ คือ  

 (1) การป้องกันตนเอง (Assertiveness) คือ ปฏิสัมพันธ์ที่มุ่งหมาย 
ให้บรรลุประโยชน์ของตนเอง 

(2) ความร่วมมือ (Cooperativeness) คือ มุ่งที่จะบรรลุผลประโยชน์ 
ของอีกฝ่ายด้วย 

จาก 2 รูปแบบดังกล่าวข้างต้น ก็ท าให้เกิดพฤติกรรม 5 รูปแบบ โดยเป็น
การจ าแนกของ Blake และMouton ในปี ค .ศ . 1964 และ Jay Hall ในปี ค .ศ . 1969 ซึ่ งเป็น
พฤติกรรมการจัดการความขัดแย้ง (Conflict Styles) ดังนี้ 

1. การแข่งขัน (Competing Styles) คือ ลักษณะของการป้องกันตนเองสูง 
มีความร่วมมือต่ า เอาแต่ประโยชน์ของตนเอง ต้องการเอาชนะอีกฝ่าย ซึ่งรูปแบบที่เรียกอีกอย่างว่า
รูปแบบกดดันและวางอ านาจ 

2. โอนอ่อนผ่อนตาม (Accommodating Styles) หมายถึง ลักษณะไม่มี
การปกป้องตัวเองเลย คือ ยอมแพ้ ยอมเสียประโยชน์ของตน หรือเรียกว่ารูปแบบความราบรื่น 
แล้วแต่ มุมมองของคู่กรณี เมื่อฝ่ายยินยอม อีกฝ่ายพอใจก็ราบรื่นได้เช่นกัน ซึ่งรูปแบบนี้ คนที่ยอม
อาจถูกมองว่า อ่อนแอ หรือหนีปัญหา 

3. หลีกเลี่ยง (Avoiding Styles) หมายถึง ลักษณะไม่ปกป้องตนเอง และ
ไม่ร่วมมือฝ่ายหนึ่งจะถอนตัวและปฏิเสธที่จะเกี่ยวข้องกับความขัดแย้ง ไม่ยินดียินร้ายกับผลลัพธ์ของ

                                           
165วรพจน์ เวียงจันทร์, กำรไกล่เกลี่ย สมำนฉันท์ ในระบบพิจำรณำคดีอย่ำงต่อเนื่องของ

ศำลยุติธรรม : ศึกษำเฉพำะกรณีของศำลจังหวัดพิษณุโลกและศำลจังหวัดกบินทร์บุรี (การอบรม
หลักสูตร ผู้พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น รุ่นที่ 13 สถาบันพัฒนาข้าราชการตุลาการศาลยุติธรรม 
ส านักงานศาลยุติธรรม, 2557), หน้า 8-13. 
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ความขัดแย้ง อาจเรียกได้ว่าเป็นประเภทชอบปลีกตัว หรือหลบหลีก รูปแบบนี้เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า 
รูปแบบบินหนี 

4. ประนีประนอม (Compromising Styles)  หมายถึง ลักษณะที่อยู่
ระหว่างแบบปกป้องตนเองและร่วมมือ ทั้งสองฝ่ายให้กันบ้างและพบกันครึ่งทางบ้างเพ่ือให้ได้ข้อตกลง 
ทั้งสองฝ่ายจะต้องให้บางส่วนและเก็บไว้บางส่วน ซึ่งรูปแบบนี้เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า รูปแบบแบ่งปัน 
และแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ซึ่งกันและกัน 

5. ประสานประโยชน์ (Collaborating Styles) หมายถึง ลักษณะที่เป็นทั้ง
แบบปกป้องตนเองและให้ความร่วมมือสูง ฝ่ายหนึ่งจะพยายามหาทางแก้ปัญหาที่สนองความต้องการ
ของทั้งสองฝ่าย และทุกฝ่ายจะได้รับความพอใจสูงสุด ซึ่งรูปแบบนี้เรียกว่า รูปแบบแก้ปัญหาแบบ
บูรณาการ 

ในทางนิติศาสตร์นายสราวุธ เบญจกุล ได้กล่าวถึงทฤษฎีเกี่ยวกับการระงับ
ข้อพิพาทด้วยการเจรจาไกล่เกลี่ยว่า มีทฤษฎีส าคัญท่ีเกี่ยวข้องอยู่ 2 ทฤษฎี166 คือ 

1) ทฤษฎีการแข่งขัน (Competitive Theory)  
ทฤษฎีนี้มองว่าผู้เจรจาที่มีประสิทธิภาพ ได้แก่ ผู้มีความรู้ทางกฎหมายและ

สามารถรักษาผลประโยชน์ของลูกความได้โดยรับผลเป็นรูปธรรม ซึ่งอาจเป็นในด้านเงินตราหรือวัตถุ 
และเข้าใจถึงอ านาจที่ตนมีอยู่และใช้โดยไม่ชักช้าเพ่ือประโยชน์ของลูกความ ทฤษฎีนี้ตั้งอยู่บน
สมมุติฐานเบื้องต้นว่า “สังคมอยู่ภายใต้ปกครองหรือครอบง าโดยที่ผู้ที่เห็นแก่ประโยชน์ส่วนตัว ใน
สถานการณ์ของการเจรจาแต่ละฝ่ายทั้งนักกฎหมายและลูกความต่างมีความประสงค์ให้บรรลุความ
ต้องการของตนมากที่สุด” ทฤษฎีการแข่งขันมองโลกในแง่ที่ว่าทรัพยากรมีอยู่จ ากัดต้องแบ่งปัน 
โดยการแข่งขันเพ่ือให้ประสบความส าเร็จในแต่ละเรื่อง ตามทฤษฎีนี้รูปแบบการเจรจาก าหนดขึ้น  
โดยถือผลประโยชน์ของตนเป็นส าคัญเพ่ือให้ตนได้รับผลประโยชน์มากที่สุด ในขณะที่อีกฝ่ายหนึ่ง  
ต้องเป็นฝ่ายสูญเสีย 

2) ทฤษฎีการแก้ปัญหา (Problem Solving Theory)167 
ทฤษฎีนี้ถือหลักว่าผู้เข้าร่วมเจรจาทุกคนมีผลประโยชน์ร่วมกันถ้าไม่มีสิ่งอ่ืน 

ทุกคนอาศัยอยู่ในสภาพแวดล้อมของสังคมเดียวกัน จึงมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาร่วมกันเพ่ือให้
สามารถน าข้อตกลงด้วยความสมัครใจ ข้อขัดแย้งเป็นปัญหาที่ต้องศึกษาและแก้ไขร่วมกัน โดยคู่ความ
ทั้งสองฝ่ายเพื่อผลประโยชน์ร่วมกันหลักการของทฤษฎีการแก้ไขปัญหาที่ส าคัญมี 5 ประการ คือ 
 1. ในข้อขัดแย้งนั้นจ าเป็นต้องแยกความสัมพันธ์ส่วนตัวและปัญหาแต่ละ
ส่วนต่างหากจากกัน 
 2. ค านึงถึงความต้องการของคู่ความและส่วนได้ส่วนเสีย โดยไม่ยึดติดกับ
ฐานะของคู่ความ 
 3. คิดหาทางเลือกที่หลากหลายเพื่อให้คู่ความได้รับผลประโยชน์ร่วมกัน 

                                           
166สราวุธ เบญจกุล, เทคนิคกำรไกล่เกลี่ย : ยุทธศำสตร์และทฤษฎีกำรเจรจำ, กรุงเทพ, 

หน้า 73-78.). 
 

167รัฐพล เย็นใจมาและสุรพล สุยะพรหม, เรื่องเดิม, หน้า 224-238.  
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 4. ศึกษาองค์ประกอบต่าง ๆ ที่มีผลต่อการตัดสินใจในการประเมิน
ทางเลือกของคู่กรณี 
 5. เข้าใจและแสวงหาทางเลือกที่ดีที่สุดในการเจรจาตกลงท าสัญญา 
 จากทฤษฎีการแข่งขันและทฤษฏีการแก้ไขปัญหาดังกล่าวไว้ข้างต้นจะเห็นได้ว่ า ทฤษฎีการ
แข่งขันมีข้อดีคือ สามารถก าหนดรูปแบบและขั้นตอนการเจรจาและการต่อรองที่แข็งกร้าวเหนือว่า
ฝ่ายที่ด้อยกว่า ท าให้ข้อพิพาทสามารถยุติลงได้ และมีข้อเสียที่คู่ความต้องเผชิญหน้ากันแต่ละฝ่ายต่อสู้
เพ่ือชัยชนะท าให้เป็นศัตรูกันเมื่อฝ่ายหนึ่งได้ประโยชน์อีกฝ่ายหนึ่งเสียประโยชน์ ส่วนทฤษฎีการแก้ไข
ปัญหามีข้อดีที่ว่าเป็นการแก้ไขปัญหาร่วมกัน โดยค านึงถึงความชอบธรรมของฐานะ ผลประโยชน์และ
ความประสงค์ของอีกฝ่ายมิได้มุ่งเพียงชัยชนะเท่านั้น แต่อย่างไรก็ตาม มีข้อเสียที่ว่าไม่อาจใช้ร่วมกับ
ทฤษฎีการแข่งขันในแง่ที่ว่าแม้ทรัพยากรจะมีอยู่อย่างจ ากัดในการแบ่งปัน ฝ่ายหนึ่งอาจใช้ประโยชน์
โดยไม่ท าให้อีกฝ่ายหนึ่งต้องสูญเสีย ดังนั้นเมื่อทฤษฎีทั้งสองต่างมีข้อดีและข้อเสีย จึงสมควรที่ 
ผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องเลือกน าเฉพาะข้อดีของแต่ทฤษฎีมาใช้เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดบนพ้ืนฐานแห่ง
สภาพปัญหาและสภาพแวดล้อมของแต่ละข้อพิพาทนั้น ๆ 
 จากที่ได้ศึกษาและท าความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายและประเภทของคดีปกครอง ลักษณะ
ของคดีปกครอง รวมไปถึงการที่ได้ศึกษาในเรื่องแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทใน
คดีปกครอง ตลอดจนความหมาย ประเภท กระบวนการและหลักการแนวคิดเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาทในข้างต้น ผู้เขียนจึงจะได้ท าการศึกษาถึงกฎหมาย รูปแบบ กระบวนการและวัตถุประสงค์ 
ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทางปกครองในระบบกฎหมายของต่างประเทศ อันได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศเยอรมันและประเทศเนเธอร์แลนด์ โดยละเอียดในบทต่อไป 
 

2.3.3 ประเภทของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทสามารถกระท าได้นับตั้งแต่มีข้อพิพาทเกิดขึ้นโดยที่คู่กรณียังมิได้น าข้อ

พิพาทดังกล่าวไปฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาล และสามารถกระท าได้แม้ข้อพิพาทนั้นได้ถูกฟ้องร้องเป็นคดี
ต่อศาลแล้ว การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจึงอาจจะแบ่งออกเป็นประเภทได้ ดังนี้ 

1. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล168 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลเป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือคดีที่อยู่ระหว่างการพิจารณา

ของศาลชั้นต้นหรือศาลที่สูงกว่าก็ได้ โดยศาลเป็นผู้ด าเนินการให้ ซึ่งคู่ความอาจเข้าสู่กระบวนการ  
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ตั้งแต่เริ่มต้นฟ้องคดี หรือในเวลาใด ๆ ระหว่างการพิจารณาคดีของศาลเมื่อ
คู่ความตกลงกันให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท หรือศาลเห็นสมควรจัดให้มีการไกล่เกลี่ยคดีทั้งก่อนวันที่
ศาลนัดชี้สองสถานหรือนัดสืบพยาน หรือหลังวันนัดดังกล่าวก็ได้ ทั้งนี้คู่ความท่ีประสงค์จะขอไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทอาจติดต่อศาลไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประจ าศาลนั้น ๆ ได้ 

เมื่อการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทสิ้นสุดลง หากคู่ความตกลงกันได้อาจท าสัญญาประนีประนอมยอม
ความกันและขอให้ศาลพิพากษาตามยอมหรือคู่ความอาจถอนฟ้องก็ได้ ซึ่งจะท าให้ข้อพิพาทที่มีอยู่

                                           
168ศูนย์การไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพาท ประจ าศาลจังหวัดแม่สอด , กำรไกล่เกลี่ยข้อ

พิพำทในศำล อีกทำงเลือกหนึ่งของประชำชน, ตาก : ศาลจังหวัดแม่สอด, หน้า 1-33. 
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ระงับสิ้นไป แต่ในกรณีที่ไม่อาจตกลงกันได้ ก็จะต้องส่งส านวนคดีคืนสู่การพิจารณาของศาล
ตามปกติ169 

2. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาล170 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาลเป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนมีการฟ้องร้องคดีต่อศาล  

หรืออาจเป็นกรณีที่มีการฟ้องร้องคดีต่อศาลแล้ว แต่คู่ความด าเนินการให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
กันเอง โดยศาลมิได้เป็นผู้ด าเนินการให้ ซึ่งคู่พิพาทจะตกลงให้บุคคลที่สามเข้ามาเป็นคนกลาง
ช่วยเหลือในการระงับข้อพิพาท โดยอาจด าเนินการเจรจาตกลงกันเองหรือมอบข้อพิพาทให้ส านักงาน
หรือหน่วยงานที่มีหน้าที่ ด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทให้ก็ได้ เช่น ยื่นค าร้อง ขอไกล่เกลี่ยต่อ 
ศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ส านักระงับข้อพิพาท ส านักงานศาลยุติธรรม ให้ด าเนินการไกล่เกลี่ยให้ก็ได้ 

ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาลประสบผลส าเร็จโดยทั่วไปคู่กรณีจะท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความกัน ซึ่งเป็นการระงับข้อพิพาทที่มีอยู่เดิม และผูกพันตามข้อตกลงที่เกิดขึ้นใหม่ 
หากเป็นการไกล่เกลี่ยก่อนมีการฟ้องคดีต่อศาล ถ้าคู่กรณีไม่ปฏิบัติตามสัญญาประนีประนอมยอมความ 
ก็สามาถน าสัญญาดังกล่าวมาฟ้องร้องต่อศาลได้ แต่หากเป็นกรณีที่มีการฟ้องร้องต่อศาลแล้ว และคู่ความ
ด าเนินการให้มีการไกล่เกลี่ยกันเองนอกศาล ก็สามารถน าสัญญาประนีประนอมยอมความมาให้ศาล
พิพากษาตามยอมหรือาจถอนฟ้องก็ได้ ส่วนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาลที่ไม่ประสบผลส าเร็จนั้น 
คู่กรณีอาจต้องระงับข้อพิพาทโดยวิธีอ่ืน เช่น การอนุญาโตตุลาการหรือด าเนินคดีในศาล171 
 

2.3.4 กระบวนกำรของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
จากการศึกษากระบวนการไกล่เกลี่ ยข้อพิพาท ซึ่งแม้จะมีขั้นตอนกระบวนการที่เป็น

รายละเอียดแตกต่างกันไปในแต่ละศาลหรือคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ก็อาจสรุปกระบวนการ
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทท่ีเป็นขั้นตอนหลัก ๆ172 ได้ดังนี ้

1. ขั้นตอนที่หนึ่ง ตระเตรียมการ 
เริ่มต้นจากการให้ผู้ไกล่เกลี่ยอธิบายบทบาทของผู้ไกล่เกลี่ยบทบาทของคู่กรณี  

และสิทธิหน้าที่ของคู่กรณีในกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท รวมทั้งหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เกี่ยวกับการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทให้คู่กรณีทุกฝ่ายรับทราบ 

2. ขั้นตอนที่สอง แสดงจุดยืนของคู่กรณีและการจัดท าข้อสรุปของผู้ไกล่เกลี่ย 

                                           
169ส านักระงับข้อพิพาท ส าน างานศาลยุติธรรม, คู่มือกำรระงับข้อพิพำทส ำหรับประชำชน, 

3 (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลยุติธรรม, 2550), หน้า. 20. 
170ศูนย์ป้องกันและไกล่เกลี่ยกรณีพิพาทด้านสิ่งแวดล้อม ส านักส่งเสริมการมีส่วร่วมของ

ประชาชน กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม, รำยงำนผลกำรด ำเนินงำนปีงบประมำณ 2547 , 
กันยายน, 2547, หน้า 5-15. 

171เรื่องเดียวกัน, หน้า 20. 
172ตะวัน มานะกุล, กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในประเทศไทย , โครงการส ารวจองค์

ความรู้เพื่อการปฏิรูปประเทศไทย มูลนิธิสาธารณะสุข, หน้า 1-19. 
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ขั้นตอนนี้จะเปิดโอกาสให้คู่กรณีแสดงจุดยืนของตนในประเด็นข้อพิพาท  
ซึ่งผู้ไกล่เกลี่ยมีหน้าที่ให้ความช่วยเหลือในการสรุปประเด็นต่าง ๆ ที่ได้จากกระบวนการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาท และข้อสรุปที่ได้ต้องน ามาให้คู่กรณีตรวจสอบความถูกต้องอีกครั้งหนึ่ง  ในขั้นตอนนี้คู่กรณี
จะได้รับโอกาสในการชี้แจงแสดงข้อกังวลหรือจุดยืนของตนให้กับคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งทราบ โดยที่  
ผู้ไกล่เกลี่ยต้องสร้างบรรยากาศเอ้ือต่อการพูดคุยเจรจาและสร้างความเข้าใจต่อกัน เพ่ือเปิดช่องทางให้
สามารถแสวงหาข้อยุติแห่งคดีร่วมกันต่อไปได้  

3. ขั้นตอนที่สาม ระบุประเด็นข้อพิพาทและแสวงหาแนวทางยุติปัญหา 
ขั้นตอนนี้เป็นขั้นตอนการอ านวยความสะดวกให้คู่กรณีได้ร่วมกันระบุประเด็นข้อ

พิพาทและแสวงหาแนวทางในการระงับข้อพิพาทตามประเด็นข้อพิพาทที่ได้ระบุไว้โดยผู้ไกล่เกลี่ยอาจ
จัดเตรียมเครื่องมือต่าง ๆ เช่น กระดานชนวน หรืออุปกรณ์อ่ืน ๆ เพ่ือใช้ส าหรับระบุประเด็นข้อพิพาท 
ทั้งนี้ รูปแบบการแสดงความเห็นเกี่ยวกับประเด็นข้อพิพาทต้องเป็นแบบมีส่วนร่วมและไม่เป็นทางการ 

4. ขั้นตอนที่สี่ การร่วมแลกเปลี่ยนสนทนา 
ผู้ไกล่เกลี่ยจะช่วยคู่กรณีให้ได้ร่วมแลกเปลี่ยนถกเถียงกันในประเด็นหลักของ 

ข้อพิพาทหรือช่วยคู่กรณีไห้ได้เจรจาตกลงกันตามประเด็นข้อพิพาทที่ได้ระบุไว้ในขั้นตอนที่ 3 การที่
คู่กรณีได้พูดคุยเจรจากันโดยตรงจะท าให้ได้รับความกระจ่างต่อข้อสงสัยของแต่ละฝ่ายและท าให้
คู่กรณีเข้าใจกันมากยิ่งขึ้น 

5. ขั้นตอนที่ห้า การปรึกษาส่วนตัว  
คู่กรณีจะมีโอกาสได้แสดงความเห็นและเสนอข้อมูลต่าง ๆ ต่อผู้ไกล่เกลี่ยอย่างเป็น

ส่วนตัว ขั้นตอนนี้จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือทั้งสองฝ่าย ซึ่งจะสะดวกยิ่ง
กว่าการเสนอความเห็นหรือข้อมูลต่อผู้ไกล่เกลี่ยโดยไม่มีคู่กรณีอีกฝ่ายร่วมรับทราบด้วย อีกทั้งยังเป็น
ประโยชน์ต่อคู่กรณีที่จะได้มีโอกาสในการตระเตรียมการเจรจา และก าหนดทางเลือกในการยุติ       
ข้อพิพาทเม่ือต้องเจรจากับคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งในขั้นตอนต่อไป 

6. ขั้นตอนที่หก การเจรจาร่วม 
คู่กรณีทั้งสองฝ่ายจะได้เข้าร่วมเจรจาเพ่ือแสวงหาข้อยุติในประเด็นข้อพิพาท และ

แสวงหาข้อตกลงร่วมกัน ซึ่งขั้นตอนการเจรจาร่วมนี้อาจกระท าสลับกับขั้นตอนการปรึกษาส่วนตัวได้
หลายครั้งตามความจ าเป็น 

7. ขั้นตอนที่เจ็ด การประชุมร่วมกันครั้งสุดท้าย 
คู่กรณีและผู้ไกล่เกลี่ยจะร่วมถกเถียงกันในประเด็นข้อพิพาทและแสวงหาทางออก

เพ่ือยุติข้อพิพาทแห่งคดี โดยผู้ไกล่เกลี่ยจะช่วยอ านวยความสะดวกให้คู่กรณีได้เจรจาตกลงกันเป็นครั้ง
สุดท้าย และช่วยปรับปรุงข้อตกลงที่เหมาะสมกับข้อพิพาทนั้น ในการเจรจาครั้งสุดท้ายนี้คู่กรณีอาจได้
ข้อยุติแห่งคดี หรือไม่ก็อาจต้องมีการเลื่อนการประชุมครั้งสุดท้ายนี้ออกไปเพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้
คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้คิดและตัดสินใจก่อนที่จะตกลงกันได้ในที่สุด ทั้งนี้หากทั้งคู่กรณีสามารถแสวงหา
ข้อยุติร่วมกันได้ คู่กรณีอาจท าสัญญาประนีประนอมยอมความตามที่ไต้ตกลงและขอให้ศาลพิพากษา
ตามยอมก็ได้ 

ข้อสังเกต ขั้นตอนที่ 1 ถึงขั้นตอนที่4 และขั้นตอนที่6 ถึงขั้นตอนที่ 7 เป็นขั้นตอนที่
คู่พิพาททั้งสองฝ่ายต้องอยู่ร่วมกันเพ่ือรับฟังความคิดเห็นของกันและกัน โดยขั้นตอนที่ 1 ถึงขั้นตอนที่ 
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4 จะให้ความส าคัญกับการเปิดโอกาสให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้เล่าถึงข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในอดีตและ  
ข้อพิพาทในปัจจุบัน ส่วนในขั้นตอนที่ 6 ถึงขั้นตอนที่ 7 คู่กรณีจะร่วมกันปรึกษาหารือถึงทางเลือกและ
ข้อยุติที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต โดยในทุกขั้นตอนผู้ไกล่เกลี่ยต้องคอยช่วยเหลือให้คู่กรณีแต่ละฝ่าย
ระบุความเห็นและแสดงออกถึงความต้องการและจุดสนใจของตน และต้องพยายามท าให้คู่กรณีเข้าใจ
ถึงจุดสนใจและความต้องการของกันและกัน (ก่อนที่จะเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท) อาจมี
การประชุมคดี (Conference) เพ่ือก าหนดทิศทางในการระงับข้อพิพาทของคู่กรณีก็ได้ โดยที่ขั้นตอน
ที่ 1 ถึงขั้นตอนที่ 4 จะเกิดข้ึนในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททุกกรณี และหากคู่กรณีไม่สามารถแสวงหาข้อ
ยุติร่วมกันได้ ผู้ไกล่เกลี่ยจะให้คู่กรณีตกลงร่วมกันถึงขั้นตอนต่อไปในการยุติข้อพิพาท ซึ่งอาจเป็นการ
แสวงหาข้อเท็จจริงในเรื่องต่าง ๆ เพ่ิมเติม หรืออาจส่งข้อพิพาทกลับเข้าสู่กระบวนการพิจารณาคดี
ของศาลก็เป็นไป ทั้งนี้ ในการเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท คู่กรณีทุกฝ่ายต้องกระท าด้วย
ความสมัครใจ 



 
 

 
บทท่ี 3 

กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครองในต่ำงประเทศ 
 

ก่อนจะกล่าวถึงมุมมองของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง กระบวนการไกล่เกลี่ยอันเป็น
ประสบการณ์ของศาลยุติธรรม และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองใน
เรื่องของการไกล่เกลี่ยในภาพรวมของประเทศไทยนั้น ผู้เขียนจะขอกล่าวถึงความหมาย วัตถุประสงค์ 
รูปแบบ ขั้นตอน และกระบวนการของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาล ตามกฎหมาย
ต่างประเทศ ซึ่งมีการพัฒนาการมาเป็นระยะเวลาที่ยาวนาน ทั้งนี้ก็เพราะการศึกษากฎหมายที่
เ กี่ ยวข้องกับการระงับข้อ พิพาททาง เลื อก โดย เฉพาะการไกล่ เกลี่ ยความ เสี ยหายนั้ น  
เราไม่อาจจะจ ากัดการศึกษาแต่เฉพาะกฎหมายภายในของประเทศไทยได้ เนื่องจากปัจจุบันนี้  
สภาพสังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรม ได้มีการขับเคลื่อนและเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ส่งผลให้เกิด
ปัญหาทางกฎหมายใหม่ ๆ มากมาย และเพ่ือให้สามารถแก้ไขปัญหาเหล่านี้ได้ทันและถูกต้องที่สุด  
จึงจ าเป็นจะต้องเรียนรู้ ศึกษากฎหมายและประสบการณ์รวมถึงมุมมองของต่างประเทศ เพ่ือสามารถ
เปิดโลกทัศน์ได้กว้างขึ้น พร้อมทั้งหาแนวทางที่จะน าวิธีการในการแก้ไขปัญหาทางกฎหมายที่ใช้ 
ในต่างประเทศต่าง ๆ มาใช้เป็นประโยชน์ในการแก้ปัญหากฎหมายภายในประเทศไทย 
 อย่างไรก็ตาม ในการศึกษากฎหมายของต่างประเทศนั้น ไม่อาจกระท าได้ครบทุกประเทศ 
ด้วยเหตุนี้ผู้เขียนจึงเลือกที่จะท าการศึกษา โดยหยิบยกเอาแต่เฉพาะกฎหมายภายในที่เกี่ยวข้องกับ
การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีการไกล่เกลี่ยในศาลของประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศเนเธอร์แลนด์ เพ่ือท าการศึกษาว่ามีเนื้อหาสาระส าคัญเป็นประการ
ใด เพ่ือให้เห็นมุมมอง ความคิดพ้ืนฐาน และหลักการของการไกล่เกลี่ย อันสามารถน ามาเปรียบเทียบ
กับกฎหมายและประสบการณ์ ความคิดของประเทศไทย ว่ามีความเหมือนหรือแตกต่างกันเป็น
ประการใด อันจะน าไปสู่การศึกษาเพ่ือพัฒนาหาแนวทางที่เหมาะสมและเป็นธรรม รักษาไว้ซึ่ง
ประโยชน์ของสาธารณะในการระงับข้อพิพาททางปกครองต่อไป 
 
3.1 กำรไกล่เกลีย่ข้อพิพำททำงปกครองของประเทศฝร่ังเศส 

 
ส าหรับประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเป็นประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) โดยปกติ

ระบบศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสจะแบ่งออกเป็นสองประเทศ คือ ระบบศาลปกครองปกติ และ
ระบบศาลปกครองพิเศษ โดยระบบศาลปกครองปกติจะแบ่งออกเป็น 3 ชั้นศาล ได้แก่ ศาลปกครอง
สูงสุด ศาลปกครองอุทธรณ์ และศาลปกครองชั้นต้น ส่วนในระบบศาลปกครองพิเศษนั้นจะมีอยู่เป็น
จ านวนมาก ส่วนใหญ่ได้แก่ บรรดาองค์กรวิชาชีพต่าง ๆ ที่ท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยโทษทางวินัย เช่น 
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สภามหาวิทยาลัย แพทยสภา หรือบรรดาศาลที่ท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยความผิดเกี่ยวกับการคลัง 
เช่น ศาลตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาค และศาลตรวจเงินแผ่นดิน173 
 ประเทศฝรั่งเศสนี้มีวิวัฒนาการในเรื่องระบบศาลเป็นเวลานาน จากการที่กษัตริย์ในสมัย 
ต้นคริสต์ศตวรรษที่ 13 ได้ทรงจัดตั้งสภาที่ปรึกษาของกษัตริย์ (Conseil du Roi) ซึ่งมีโครงสร้าง 
ประกอบด้วยกษัตริย์ทรงเป็นประธาน พระบรมวงศานุวงศ์รวมไปถึงขุนนางชั้นผู้ใหญ่ท าหน้าที่เป็น  
ที่ปรึกษาราชการแผ่นดินของกษัตริย์ มีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง โดยยังมิได้มีการ
แยกประเภทคดีออกเป็นคดีอาญา คดีแพ่ง คดีปกครอง ซึ่งกษัตริย์จะทรงน าปัญหาและข้อหารือต่าง ๆ 
ไปขอความเห็นจากสภาดังกล่าวรวมไปถึงการด าเนินการในด้านการออกกฎหมาย การบริหาร  
การคลังตลอดจนการไกล่เกลี่ยประนีประนอมข้อพิพาทและการพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง 
นอกจากนี้สภาที่ปรึกษาของกษัตริย์ ยังมีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญประการหนึ่งคือ การให้ค าปรึกษา  
และพิจารณาพิพากษาคดีปกครองต่อมา เมื่อปริมาณคดีเพ่ิมมากขึ้น ประกอบกับสภาที่ปรึกษา 
ของกษัตริย์มีเวลาไม่เพียงพอในการที่จะให้ค าปรึกษาหรือพิจารณาพิพากษาคดีปกครองส่งผลให้เกิด
การจัดตั้งแผนกพิเศษขึ้นในสภาดังกล่าว เรียกว่า La Cour de Parlement หรือ ศาลปาร์เลอมองต์ 
ซึ่งในศาลนี้จะมีผู้พิพากษาอาชีพจะท าหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีแทนขุนนางชั้นผู้ใหญ่ 
หลังจากนั้นได้มีการแยกศาลออกจากสภาที่ปรึกษากษัตริย์ และศาลปาร์เลอมองต์นี้เองที่เป็นต้น
ก าเนิดของศาลยุติธรรมฝรั่งเศส สภาที่ปรึกษาส่วนที่เหลือยังคงปฏิบัติหน้าที่ต่อไป รวมถึงการพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองด้วย โดยกษัตริย์ของฝรั่งเศสทรงจ ากัดอ านาจของศาลยุติธรรมไว้เฉพาะ 
การพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้น ส่วนอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
หรือข้อพิพาททางปกครองนั้น ได้สงวนไว้ให้เป็นอ านาจขององค์กรฝ่ายปกครองภายหลังจาก
เหตุการณ์ปฏิวัติใหญ่ในประเทศฝรั่งเศส คณะปฏิวัติได้ยกเลิกสภาที่ปรึกษาของกษัตริย์ และมอบ
อ านาจให้รัฐมนตรีเป็นผู้พิจารณาพิพากษาคดีปกครองไว้เป็นการทั่วไป174   
 ในเรื่องของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น ประเทศฝรั่งเศสได้มีวิวัฒนาการมามากกว่า 200 ปี
แล้วโดยเริ่มใช้วิธีการไกล่เกลี่ยในการระงับข้อพิพาททางแพ่งเป็นอย่างแรก ต่อมาได้มีการน ามาใช้ใน
การระงับข้อพิพาททางปกครอง เนื่องมาจากรัฐบัญญัติ มาตรา 13 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ.1987  
ซึ่งได้บัญญัติเกี่ยวกับการปฏิรูปกฎหมายคดีปกครองว่า “รัฐอาจออกรัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบ
จากสภาแห่งรัฐ ก าหนดเงื่อนไขว่าข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาหรือความรับผิดอย่างอ่ืนนอกจากสัญญา
ของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรมหาชน สามารถที่จะเสนอให้มีกระบวนการ
ด าเนินการก่อนไปสู่อนุญาโตตุลาการหรือศาลได้ โดยอาจเป็นกระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง

                                           
173วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศำลปกครองไทย วิเครำะห์เปรียบเทียบรูปแบบ โครงสร้ำงอ ำนำจ

หน้ำที่และกำรบริหำรงำนบุคคลกับศำลปกครองอังกฤษ ฝรั่งเศสและเยอรมนี , กรุงเทพ: นิติธรรม, 
2542, หน้า 186. 

174วรรณภา ติระสังขะ, ศำลและวิธีพิจำรณำคดีทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมใน
ประเทศฝรั่งเศส ในเอกสำรประกอบกำรบรรยำยนิติศำสตร์เสวนำ ครั้งที่ 7/2551 เรื่องกำรระงับ
ข้อพิพำททำงสิ่งแวดล้อมตำมระบบกฎหมำยต่ำงประเทศ เนื่องในโอกำสครบรอบ 2 ปี 
สถำบันวิจัยรพีพัฒนศักดิ์, ส านักงานศาลยุติธรรม, 2551, หน้า 153. 
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หรือโดยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท” นับแต่นั้นมาประเทศฝรั่งเศสจึงได้น าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ใน 
ข้อพิพาทในคดีปกครองควบคู่กับการด าเนินคดีในศาล ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากเนื้อหาในรัฐบัญญัติ
ดังกล่าว เห็นว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองนั้น เป็นการระงับข้อพิพาท โดยคู่ความได้ตกลง 
กันให้บุคคลภายนอก ซึ่งกล่าวคือ ตุลาการศาลปกครองเป็นผู้เข้ามาด าเนินการระงับข้อพิพาทให้  
โดยผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองนั้นจะผูกพันคู่ความและบุคคลที่เกี่ยวข้องด้วย175 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาลปกครองฝรั่งเศสนั้น จากการศึกษาเบื้องต้นพบว่า 
อาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายศาลปกครอง ปี 2000 หรือ Code de justice administrative 
มาตรา L.211-4 ซึ่งมีสาระส าคัญในการให้อ านาจศาลปกครองสามารถไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้176 
 อย่างไรก็ตาม แม้ว่ากฎหมายดังกล่าวนั้นจะได้บัญญัติให้อ านาจศาลปกครองสามารถที่จะท า
การไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้ แต่ก็ไม่พบข้อมูลว่าบทบัญญัติดังกล่าว ได้ก าหนดรายละเอียดอ่ืน ๆ อัน
จะมีส่วนเกี่ยวกับการใช้อ านาจในการไกล่เกลี่ยไว้แต่ประการใด ส่วนใหญ่การอธิบายรายละเอียดนั้น
มักจะมาจากค าพิพากษาของศาลปกครองและต าราของนักวิชาการกฎหมายปกครอง เช่น ในต ารา
เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาสตราจารย์ Chapus177 ซึ่งได้กล่าวถึงการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
ในศาลปกครองไว้อย่างกว้าง ๆ ว่า เมื่อได้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว ในระหว่างขั้นตอนของ    
การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล คู่กรณีไม่อาจเข้ามาแทรกแซงในคดีได้ กล่าวคือ หากคู่กรณีประสงค์
จะให้ศาลปกครองไกล่เกลี่ยคดีนั้นสามารถด าเนินการโดยการร้องขอต่อศาล ซึ่งศาลก็จะด าเนิน        
การไกล่เกลี่ยจนได้ผลที่พึงพอใจต่อคู่กรณีทั้งสองฝ่าย ทั้งนี้  ในการที่คู่กรณีจะร้องขอต่อศาล 
ให้ด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้นั้น คู่กรณีจะต้องมีเจตนาที่จะให้คดียุติลงด้วยความบริสุทธิ์ใจ 
มิได้เกิดจากการฉ้อฉล  

แม้ว้า มาตรา L. 211-4 ดังกล่าวจะให้อ านาจศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถด าเนินการ 
ไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้ก็ตาม แต่การไกล่เกลี่ยดังกล่าวจะกระท าได้เฉพาะในศาลปกครองชั้นต้น
เท่านั้น ไม่สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในชั้นศาลปกครองอุทธรณ์และสภาแห่งรัฐได้ 

                                           
175เรื่องเดิม, หน้า 164. 
176บทบัญญัติดังกล่าว มีที่มาจากมาตรา L.3 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาล

ปกครองชั้นต้นและศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ปี 1973 (Code des tribunaux administratifs et des 
cours administrative d’appel) อันถูกเพ่ิมเติมโดยมาตรา 22 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 6 มกราคม 
1986 ตามญัตติของสมาชิกวุฒิสภา อ้างใน พัชฌา จิตรมหึมา , แนวคิดและหลักกำรไกล่เกลี่ยข้อ
พิพำทในศำลปกครองฝรั่งเศสที่แก้ไขเพิ่มเติมใหม่ ค.ศ.2016, เอกสารเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) เพ่ือประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ ...) พ.ศ.... เมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2560 , กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2560, หน้า 1-20. 

177CHAPUS René, Drouit du contentieux administrative, 1 1  é d., Domat droit 
public, (Paris, Montchrestien, 2004), p.906-912. อ้างใน นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์, ปัญหำ
ทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครองโดยศำลปกครอง , วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557, หน้า 63-78. 
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เนื่องจากกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจไว้เฉกเช่นเดียวกับศาลปกครองชั้นต้นแต่อย่างใด เพราะหาก
กฎหมายมีเจตนาที่จะให้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์และสภาแห่งรัฐนั้นท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททาง
ปกครองได้แล้ว ก็ชอบที่จะบัญญัติให้อ านาจไว้โดยชัดแจ้ง จึงอาจสรุปได้ว่า ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์
และสภาแห่งรัฐไม่อาจด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองได้ และนอกจากนี้ การใช้อ านาจ  
ของศาลปกครองในการด าเนินการไกล่เกลี่ยนั้นเป็นการใช้ดุลพินิจของศาล ศาลปกครองชั้นต้นท าการ
เลือกว่าจะท าการไกล่เกลี่ยหรือไม่ก็ได้ โดยศาลจะต้องพิจารณาว่าการไกล่เกลี่ยคดีนั้นจะก่อให้เกิด
ผลดีหรือผลเสียแก่คดีอย่างไร หากเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยแล้วรูปคดีจะเป็นเช่นไร เนื่องจาก
พ้ืนฐานของคดีปกครองที่ส าคัญคือประโยชน์สาธารณะ เมื่อศาลพิจารณาความเหมาะสมแล้ว ศาลอาจ
มีค าสั่งปฏิเสธการไกล่เกลี่ยในคดีปกครองได้ และค าสั่งดังกล่าวถือเป็นที่สุดไม่อาจอุทธรณ์หรือฟ้อง
ขอให้เพิกถอนได้178 
 จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า การใช้วิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของประเทศ
ฝรั่งเศสนั้น มีพัฒนาการมาอย่างยาวนาน รวมทั้งมีการก าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมายขึ้นมาเพ่ือใช้
เป็นแนวทางในไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต่าง ๆ ในเรื่องที่เกี่ยวกับการกระท าทางปกครองหรือการใช้อ านาจ
ของหน่วยงานทางปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถยุติความขัดแย้งระหว่างหน่วยงาน  
ทางปกครองด้วยกันเองหรือหน่วยงานทางปกครองกับประชาชนเพ่ือจุดมุ่งหมายในการรักษา
ความสัมพันธ์อันดีระหว่างคู่กรณีทุกฝ่าย และเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะควบคู่ไปกับประโยชน์  
ของคู่กรณีอย่างดีที่สุด 
 ดังนั้น ผู้เขียน จึงได้หยิบยกหลักกฎหมาย หลักการปฏิบัติและแนวคิดของศาลปกครอง
ฝรั่งเศส ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในกรณีดังกล่าวมาท าการศึกษา 
โดยละเอียด โดยในหัวข้อนี้จะเป็นการเริ่มต้นศึกษาจาก ความหมายของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
แล้วจึงศึกษากระบวนการและหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ส าคัญส าหรับการไกล่เกลี่ยในระบบกฎหมาย 
ของประเทศฝรั่งเศส ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 

3.1.1 ควำมหมำยและวัตถุประสงค์ของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครอง  
วิธีพิจารณาการไกล่เกลี่ย (Procédure de médiation) ซึ่งเกี่ยวข้องกับวิธีพิจารณาคดี 

ในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสนั้น ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมในปี ค.ศ.2016 โดยน าไปรวบรวม 
และบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองหรือ Code de justice administrative  
 ซึ่งในมาตรา L.213-1 ที่ได้รับการแก้ไขเพ่ิมเติมเพ่ือให้มีความชัดเจนในด้านขอบเขตของ 
การไกล่เกลี่ย และเพ่ือให้สอดคล้องกับระเบียบ 2008/52/CE ของสภาสหภาพแห่งยุโรปและของที่
ปรึกษา ลงวันที่ 21 พฤษภาคม ค.ศ.2008 ว่าด้วยแง่มุมบางประการของการไกล่เกลี่ยในลักษณะทาง
แพ่งและพาณิชย์ (La Directive 2008/52/CE du Palement européen et du Conseil du 21 
mai 2008 sur certains aspects de la médiation en matière civile et commerciale)  

                                           
178นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์, การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง : จากประสบการณ์

ของฝรั่งเศส เยอรมนี และออสเตรเลียสู่ศาลปกครองไทย, วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง 12, 3(
กรกฎาคม-กันยายน), 2555, ส านักงานศาลปกครอง, หน้า 22. 
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การก าหนดกฎหมายในลักษณะที่สอดประสานประโยชน์ในลักษณะทางแพ่งเข้ากับลักษณะทาง
ปกครองดังกล่าวนั้น เพ่ือจุดมุ่งหมายในการสร้างประโยชน์ในแบบของทางเลือกเพ่ือเป็นหลักเกณฑ์ใน
การขจัดความขัดแย้งในด้านกฎหมายปกครอง (Conflits en droit adminitratif)179 
 มาตรา L.213-1 ได้ให้นิยามของ การไกล่เกลี่ย ไว้ว่า การไกล่เกลี่ยที่ด าเนินการตามหมวดนี้ 
หมายถึง กระบวนการใด ๆ ที่มีรูปแบบซึ่งด าเนินการโดยคู่กรณีสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย เพ่ือ
จุดมุ่งหมายให้สามารถด าเนินการโดยบรรลุข้อตกลงในการแก้ไขความขัดแย้งระหว่างกันอย่าง
สมานฉันท์ด้วยความช่วยเหลือของบุคคลที่สาม ในฐานะผู้ไกล่เกลี่ย (Médiateur) ทีไ่ด้รับการเลือกมา
จากคู่กรณี หรือได้รับการแต่งตั้งโดยศาลปกครองซึ่งเป็นไปตามความตกลงของคู่กรณี 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท หรือ La conciliation ในศาลปกครองฝรั่งเศส มาจากมาตรา L 211-
4 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการการยุติธรรมทางปกครอง ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่บัญญัติถึง
อ านาจของตุลาการศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยโดยความเห็นชอบของคู่ความ และให้ผลของการ  
ไกล่เกลี่ยผูกพันคู่ความหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องได้นั้น เห็นได้ว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหมายถึง  
การระงับข้อพิพาทคู่ความตกลงกันให้บุคคลภายนอกซึ่งก็คือตุลาการศาลปกครองเป็นผู้เข้ามาระงับ
ข้อพิพาทให้ โดยให้ผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทผูกพันคู่ความหรือบุคคลที่เก่ียวข้องด้วย180 

                                           
179พัชฌา จิตรมหึมา, แนวคิดและหลักกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลปกครองฝรั่งเศสที่

แก้ไขเพิ่มเติมใหม่ ค.ศ.2016 ตำมประมวลกฎหมำยควำมยุติธรรมทำงปกครองของสำธำรณรัฐ
ฝรั่งเศส, กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2560, หน้า 1-2. 

180การระงับหรือจ ากัดขอบเขตประเด็นในข้อพิพาทในระบบกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสมี 4 
รูปแบบ ได้แก่ (1) การประนีประนอมยอมความ (La transaction) ซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 
2044 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส ซึ่งบัญญัติถึงสัญญาที่คู่ความตกลงกันระงับข้อพิพาทกันหรือ
เป็นข้อความก าหนดการระงับข้อพิพาทที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต ซึ่งฝ่ายปกครองสามารถเข้าเป็น
คู่สัญญาในสัญญาดังกล่าวได้ โดยมักเกิดจากสัญญาจัดซื้อจัดจ้างและข้อพิพาททางภาษีอากรตาม
มาตรา L 247 แห่งประมาลรัษากร (2) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในลักษณะที่ผู้เสียหายเป็นผู้ร้องขอต่อ
บุคคลภายนอกให้มาระงับข้อพิพาท (La médiation) (3) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในลักษณะที่คู่กรณี
ตกลงกันให้บุคคลภายนอกมาระงับข้อพิพาท (La conciliation) และอนุญาโตตุลาการ (L’arbitation) 
ซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททั้งสองลักษณะดังกล่าวในทางต าราจะใช้ในความหมายเดียวกัน แตกต่างกัน
ที่ La médiation จะมีผู้เสียหายเป็นผู้ร้องขอให้บุคคลภายนอกเข้ามาไกล่เกลี่ยความเดือดร้อน
เสียหายของตนในท านองเดียวกับการร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐ (Le Médiatur 
de la République) ส่วนการ La conciliation จะเป็นการที่คู่กรณีประสงค์ให้บุคคลภายนอกเข้ามา
มีบทบาทในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ซึ่งบุคคลภายนอกนั้นอาจเป็นตุลาการศาลปกครองก็ได้ ดังนั้น
ความหมายของค าว่า mediation ซึ่งแปลว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์จึง
ใกล้เคียงกับค าว่า La conciliation ในระบบกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศสมากที่สุด , ปาลีรัฐ ศรี
วรรณพฤกษ์, บทบาทของตุลาการศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท : ประสบการณ์ของประเทศ
ฝรั่งเศส, วารสารวิชาการศาลปกครอง , ปีที่ 13 ฉบับที่ 3 หน้า2-5. และฤทัยรัตน์ ปทุมานนท์, ประ
สอบการณ์การไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพาทในคดีปกครองฝรั่งเศส , เอกสารจัดท าขึ้นเป็นส่วนหนึ่ง
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 นอกจากนี้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาลในประเทศฝรั่งเศสนั้น ยังมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญ 3 
ประการ คือ (1) เพ่ือควบคุมปริมาณของคดีมิให้ขึ้นสู่ศาลมากเกินไป เนื่องจากศาลปกครองชั้นต้นมี
จ านวนคดีเพ่ิมมากขึ้นทุกปี (2) เพ่ือเพ่ิมโอกาสให้คู่กรณีได้มีส่วนร่วมและเข้าใจกระบวนการพิจารณา
คดีของศาลปกครอง เนื่องจากศาลปกครองฝรั่งเศสมีวิธีการพิจารณาคดีปกครองที่ไม่ยืดหยุ่นเท่าที่ควร
และด าเนินกระบวนพิจารณาโดยอาศัยเอกสารเป็นส าคัญ คู่กรณีจึงไม่มีโอกาสในการแถลง 
ความประสงค์ของตนต่อศาล อันน ามาซึ่งความไม่เข้าใจและไม่พอใจต่อกระบวนการพิจารณาคดี  
ของศาลปกครอง และ (3) เพ่ือเพ่ิมช่องทางในการเยียวยาความเสียหาย เนื่องจากศาลปกครองของ
ฝรั่งเศสมีช่องทางการเยียวยาที่จ ากัด เช่น หากเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับค าสั่งหรือการกระท าทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ปกติแล้วศาลจะมีอ านาจสั่งเพิกถอนเท่านั้น ความไม่ยืดหยุ่นในการใช้
วิธีการเยียวยาดังกล่าวอาจท าให้คู่กรณีไม่ได้รับการแก้ไขปัญหาอย่างตรงจุด และอาจสร้างความไม่
เข้าใจและไม่พอใจให้คู่กรณีตามมา การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจึงเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีของศาลปกครอง แม้ว่าจะไม่ได้ช่วยประหยัดค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดีให้แก่คู่กรณี  
มากนัก เนื่องจากการด าเนินคดีในศาลปกครองไม่จ าเป็นต้องมีทนายความท าหน้าที่แก้ต่างแทนคู่กรณี
อยู่แล้ว ซึ่งหากเปรียบเทียบกับศาลปกครองไทยที่มีปริมาณคดีของทั้งศาลปกครองชั้นต้นและศาล
ปกครองสูงสุดเพ่ิมมากขึ้นทุกปี การมีกระบวนพิจารณาที่คล้ายคลึงกับกระบวนพิจารณาคดีของศาล
ปกครองฝรั่งเศสซึ่งเป็นต้นแบบของศาลปกครองไทยและข้อจ ากัดในการเยียวยาความเสียหายแก่
คู่กรณีซึ่งศาลมีอ านาจเยียวยาได้จ ากัด ตามมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เท่านั้น181  
 อย่างไรก็ตาม การไกล่เกลี่ย คือเป็นค ามั่นสัญญาอย่างหนึ่ง ว่าเป็นการระงับข้อพิพาท โดยมี
ประสิทธิภาพด้านเวลาและการประหยัดค่าใช้จ่ายมากกว่ากระบวนการยุติธรรมโดยปกติของศาล  
ทั้งสามารถที่จะด าเนินกระบวนการเป็นความลับและรักษาความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างคู่กรณีทั้งสองฝ่าย
ในระยะยาวได้ 
 

3.1.2 หลักเกณฑ์ในกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองเป็นวิธีการระงับข้อพิพาทที่สามารถกระท าได้ทั้งก่อนและ

หลังการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การระงับข้อพิพาททางปกครองในช่วงเวลาก่อนที่จะฟ้องคดีต่อศาล
นั้น ถือเป็นมาตรการการป้องกันไม่ให้เกิดคดีปกครอง ส่วนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองใน
ช่วงเวลาที่อยู่ระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปกครองนั้นเป็นส่วนที่จะช่วยให้คดีดังกล่าวเสร็จไปจาก
ศาลเร็วขึ้น อันจะเป็นการแบ่งเบาภาระของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดี ทั้งนี้ในการ    
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองนั้น อาจเป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยองค์กรอ่ืนหรือตุลาการ  

                                           
ของการศึกษาของคณะท างานศึกษาการพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองโดยใช้ระบบระงับ
ข้อพิพาททางเลือก (ADR), ส านักงานศาลปกครอง, 2558 : หน้า 1-2. 

181 พัชฌา จิตรมหึมา, แนวคิดและหลักกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลปกครองฝรั่งเศสที่
แก้ไขเพิ่มเติมใหม่ ค.ศ.2016 ตำมประมวลกฎหมำยควำมยุติธรรมทำงปกครองของสำธำรณรัฐ
ฝรั่งเศส, กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2560, หน้า 3-5. 
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ศาลปกครองก็ได้ แต่เนื่องจากวิทยานพินธ์ฉบับนี้ศึกษาเฉพาะการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครอง 
จึงขอกล่าวถึงหลักเกณฑ์ในการไกล่เกลี่ยเฉพาะในศาลปกครองเท่านั้น 

3.1.2.1 ประเภทการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
1) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาลปกครอง 
ลักษณะเฉพาะของการไกล่เกลี่ย คือ การที่มีบุคคลที่สามเข้ามามีส่วนให้

คู่กรณีเจรจาตกลงกันเพ่ือหาข้อยุติให้ได้ ซึ่งมีความแตกต่างจากกรณีประนีประนอมยอมความที่คู่กรณี
เจรจากันเองเพ่ือหาข้อยุติคดีก่อนขึ้นสู่ศาล ในคดีแพ่งหรือคดีที่ขึ้นสู่ศาลยุติธรรมผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ย
โดยทั่ว ๆ ไปมักเป็นผู้พิพากษา ส าหรับในคดีปกครองนั้นตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง มาตรา L.211-4182 บัญญัติว่า “ให้ศาลปกครองชั้นต้นกระท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้” 
หลักการดังกล่าวเป็นหลักการที่มีมาเป็นระยะเวลานานกว่า 15 ปีแล้ว ในคดีปกครองเรื่องมักใช้  
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ได้แก่ เรื่องสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง (Contrats et marchés publics) ซึ่งเป็นคดี
พิพาทที่มีความสลับซับซ้อนและใช้ระยะเวลายาวนานในการพิจารณาพิพากษา จึงมีความพยายาม
หาทางให้คดีประเภทนี้ยุติโดยเร็ว ดังนั้น ในเรื่องการจัดซื้อจัดจ้างจึงจัดตั้งคณะกรรมการไกล่เกลี่ย  
ข้อพิพาทที่มีลักษณะไตรภาคี ประกอบด้วยตุลาการศาลปกครอง ท าหน้าที่เป็นประธานกรรมการ 
ฝ่ายที่สองคือ ผู้แทนของฝ่ายปกครอง และฝ่ายที่สาม คือ ผู้แทนของฝ่ายเอกชน โดยใช้วิธีด าเนินการ
ในลักษณะที่คล้าย ๆ กับวิธีการของศาล มีการแต่งตั้งเจ้าของส านวนและการนัดพิจารณาเพ่ือหา
ข้อสรุปซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนี้มีผลท าให้ลดจ านวนคดีขึ้นสู่ศาลเป็นจ านวนมาก และขณะเดียวกัน
ก็เป็นที่พอใจแก่คู่กรณีด้วย183 
   ในกรณีที่คู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดน าข้อพิพาททางปกครองไปยื่นฟ้องเป็นคดี
ต่อศาลแล้ว คดีดังกล่าวอาจยุติลงด้วยกระบวนการตามปกติของศาล กล่าวคือ การพิจารณาพิพากษา
คดีตามพยานหลักฐานและข้อกฎหมาย ซึ่งวิธีดังกล่าวอาจใช้ระยะเวลานานกว่าคดีจะสิ้นสุด อย่างไรก็
ดี คดีปกครองสามารถยุติลงได้โดยวิธีอ่ืน ซึ่งไม่ใช่การพิจารณาพิพากษาคดีตามปกติของศาลปกครอง
ได้ โดยศาลปกครองมีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองเพ่ือก่อให้เกิดการประนีประนอมยอมความ
กัน ท าให้คู่กรณีต่างพึงพอใจในผลของคดี เป็นกระบวนการที่รวดเร็ว ประหยัดเวลาและค่าใช้จ่าย  
ทัง้สามารถลดปริมาณคดีในศาลปกครองได้ด้วย184 

                                           
182พัชฌา จิตรมหึมา,  แนวคิดและหลักกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลปกครองฝรั่งเศสที่

แก้ไขเพื่มเติมใหม่ ค.ศ.2016 ตำมประมวลกฎหมำยควำมยุติธรรมทำงปกครอง (Code de 
justice administrative) ของสำธำรณรัฐฝรั่งเศส, เอกสำรเสนอคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะ
พิเศษ) เพื่อประกอบกำรพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดี
ปกครอง (ฉบับที่..) พ.ศ... เม่ือวันที่ 18 ธันวำคม 2560, กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2560, หน้า 1-20. 

183เรื่องเดิม. 
184บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เข็มชัย ชุติวงศ์ บุญอนันต์ วรรณพาณิชย์ กฤษณ์ วสีนนท์และบรรเจิด 

สิงคะเนติ, รำยงำนกำรวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง คดีปกครองท่ีเกี่ยวกับสัญญำทำงปกครอง , สถาบัน
พระปกเกล้าร่วมกับส านักงานศาลปกครอง, หน้า 155. 
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3.1.2.2 ลักษณะของคดีปกครองที่สามารถท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
  การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในประเทศฝรั่งเศสมักเป็นกรณีที่เกี่ยวกับอ านาจ
ของฝ่ายปกครองที่จะด าเนินการเกี่ยวกับการให้การอนุญาตในการก่อสร้าง หรือสัญญาทางปกครอง
หรือการด าเนินการที่เป็นอ านาจหน้าที่ทางปกครองหรือการด าเนินการที่เกี่ยวกับการให้สวัสดิการทาง
สังคมหรือการให้เงินช่วยเหลือค่าท่ีพักอาศัย 
  วิธีการระงับข้อพิพาทด้วยการไกล่เกลี่ยนั้น เป็นวิธีการที่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่าง
รวดเร็ว และมีความยืดหยุ่น ทั้งนี้ยังถือเป็นวิธีที่มีความเหมาะสมกับการขจัดข้อพิพาทต่าง ๆ ไม่ว่าจะ
เป็นคดีปกครองซึ่งอยู่ในลักษณะอ านาจหน้าที่มหาชนหรือในทางสัญญา (en matière de function 
publique ou en matière contratuelle)หรือกรณีที่ เกี่ยวกับเงินต่าง ๆ ที่ส าคัญ (Financiers 
importants)185 

ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ186 ได้วางหลักเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยคดีปกครองไว้ว่า 
ห้ามศาลปกครองชั้นต้นท าการไกล่เกลี่ยคดีที่ไม่ได้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เมื่อพิจารณาจาก  
ค าพิพากษาดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า ศาลปกครองชั้นต้น ย่อมมีอ านาจไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้  
4 ประเภท ประกอบกับรายงานที่สภาแห่งรัฐของฝรั่งเศสได้เสนอไว้ในปี ค.ศ.1993 คดีปกครองที่
เหมาะสมต่อการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท คือ คดีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องเรียกค่าเสียหาย (Le recours de 
plein contentieux) และคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือกฎ (Le 
recours pour excès de pouvoir) ซึ่งเมื่อเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแล้ว ฝ่ายปกครอง
อาจใช้ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งหรือกฎได้ จึงเป็นกรณีที่สามารถไกล่เกลี่ยได้ แต่ศาลจะไม่สามารถให้มี
การตกลงประนีประนอมยอมความกันในกรณีที่มีข้อพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
หรือกฎนั้นได้เลย นอกจากนี้ มีข้อพึงสังเกตว่า เมื่อฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกเพิกถอนหรือ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขค าสั่งทางปกครองหรือกฎที่ตนเองเป็นผู้ออกได้เสมอ และในความเป็นจริงแล้ว  
ข้อพิพาทในคดีปกครองที่เกิดขึ้นไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือกฎ ก็หาได้มีปัญหาความชอบด้วย
กฎหมายเสมอไปไม่ เช่น ในกรณีที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองหรือกฎโดยขาดความรู้ความ
เข้าใจที่ถูกต้อง เป็นต้น  

ทั้งนี้ ศาลปกครองจะไปไกล่เกลี่ยคดีที่ไม่ได้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองไม่ได้  
โดยอ านาจการไกล่เกลี่ยคดีปกครองของศาลปกครองชั้นต้นนั้น รวมถึงศาลปกครองชั้นต้นช านัญ
พิเศษอ่ืน ๆ ด้วย เช่น กรณีของศาลปกครองชั้นต้นช านัญพิเศษซึ่งอยู่ในรูปของคณะกรรมการ เช่น 
คณะกรรมการที่พิจารณาคดีเกี่ยวกับการเรียกร้องค่าเสียหายอันเกิดจากการพิจารณาคดีที่ผิดพลาด 

                                           
185ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์, บทบาทของตุลาการศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท : 

ประสบการณ์ของประเทศฝรั่งเศส, วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง ปีที่ 13 ฉบับที่ 3 (กรกฎาคม-
กันยายน), 2556, หน้า 2-6. 

186คดี Dadillion , ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 22 มีนาคม 1995 , Revue Francaise 
de droit adminitratif, 11 (3) พฤษภาคม-มิถุนายน 1995, P.628. อ้างถึงใน รัตนลักษณ์ นาถนิติ
ธาดา, กำรไกล่เกลี่ยคดีปกครองโดยศำลปกครอง , (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติสาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2551), หน้า 70. 
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หรือคณะกรรมการที่พิจารณาเกี่ยวกับค่าเสียหายอันเกิดจากสงครามและเงินตอบแทนทหารทุพพล
ภาพ ซึ่งสภาแห่งรัฐยอมรับว่าเป็นศาลปกครองช านัญพิเศษและองค์กรเหล่านี้สามารถใช้วิธีการไกล่
เกลี่ยได1้87 

จากข้อพิจารณาดังกล่าว คู่กรณีย่อมด าเนินการไกล่เกลี่ยได้แทบทุกกรณี อย่างไรก็
ตาม การด าเนินการที่อยู่นอกเหนือสิทธิหรือความสามารถของคู่กรณีนั้นไม่อาจท าการไกล่เกลี่ย 
ในกรณีดังกล่าวได้ มาตรา L.212.-3 จึงได้บัญญัติห้ามการท าข้อตกลงของการไกล่เกลี่ยที่คู่กรณีไม่มี
สิทธิที่จะด าเนินการนั้นได้ 

 
3.1.3 กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของศาลในประเทศฝรั่งเศส มีกระบวนการและขั้นตอน 

โดยเริ่มจากการที่ตุลาการศาลปกครองหรืออธิบดีหรือผู้ที่ได้รับมอบหมาย เห็นว่าคดีพิพาทนั้นสมควร
ที่จะน าเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย จึงมีค าสั่งให้ด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น ซึ่งผู้ไกล่เกลี่ยก็คือ
ตุลาการศาลปกครองนั้นเอง หลังจากนั้นคู่พิพาททั้งสองฝ่ายจะเริ่มพูดคุยเจรจากันโดยไม่มี
บุคคลภายนอกเข้าร่วมการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด้วย ซึ่งในกรณีการไกล่เกลี่ยของศาลปกครองฝรั่งเศส
นั้นบางครั้งอาจจะมีผู้ไกล่เกลี่ยมากกว่าหนึ่งคนก็ได้188 
 โดยทั่วไป ศาลปกครองชั้นต้นจะมีบัญชีรายชื่อผู้ไกล่เกลี่ยประจ าศาลและอธิบดีศาลปกครอง
แต่ละแห่งจะเป็นแต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ยจากบัญชีรายชื่อดังกล่าว หรือจากผู้ไกล่เกลี่ยอ่ืนที่ไม่ได้ขึ้นบัญชีไว้
กับศาลปกครองก็ได้ ทั้งนี้ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของศาลมักใช้เวลาในการไกล่เกลี่ย 
ไม่เกิน 4 เดือน และหากมีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเกิดขึ้นตามค าร้องขอของคู่กรณีแล้ว กรณีคู่กรณีจะ
ถูกจ ากัดให้มีค าขอไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้เพียงครั้งเดียว โดยคู่กรณีฝ่ายที่ร้องขอต้องระบุเหตุผล  
และต้องมีความเห็นของคู่กรณีอีกฝ่ายประกอบอยู่ในค าขอนั้นด้วย189  
 อย่างไรก็ตามในการด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ผู้ไกล่เกลี่ยอาจตั้งผู้ เชี่ยวชาญเพ่ือ
ช่วยเหลือในการด าเนินการไกล่เกลี่ยก็ได้ แต่จะต้องได้รับอนุญาตจากศาลก่อน ความเห็น 
ของผู้เชี่ยวชาญอาจถูกโต้แย้งและคัดค้านได้ นอกจากนี้ ผู้ไกล่เกลี่ยอาจเชิญบุคคลใดที่เกี่ยวข้องกับ  
ข้อพิพาทเข้ามาร่วมในกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ด้วย 

 
3.1.4 ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 

 จากค าแนะน าของสภาแห่งรัฐในปี 1993 ซึ่งได้ระบุขั้นตอนของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทความ
ว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครองฝรั่งเศส ส่วนใหญ่จะเริ่มต้นจากตุลาการศาลปกครอง 

                                           
187CHAPUS René, อ้างแล้ว หน้า 908-909. 
188กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์และคณะ, สรุปผลกำรสัมมนำหัวข้อ “กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทใน

ศำลปกครองฝรั่งเศส”, โครงการพัฒนาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เรื่อง การน าวิธีระงับข้อพิพาท
ทางเลือก (ADR) มาใช้กับคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในศาลปกครอง, กรุงเทพมหานคร, พรีเพรส, 2545, 
หน้า 66-67. 

189เรื่องเดิม, หน้า 67. 
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(อธิบดีหรือผู้ที่ได้รับมอบหมาย) เป็นผู้สั่งให้ด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยตุลาการศาลปกครอง  
จะท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ยเองหรือให้ผู้ไกล่เกลี่ยที่มิใช่ตุลาการท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยก็ได้190  
 ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า ผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองในศาลปกครองของฝรั่งเศส
นั้น สามารถเป็นได้ทั้งตุลาการศาลปกครองหรือผู้อื่นที่ไม่ได้มีสถานะเป็นตุลาการศาลปกครองก็ได้ 

3.1.5 ผลทำงกฎหมำยของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
ในกรณีที่ศาลปกครองด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง จนได้ผลที่คู่กรณีทั้งสอง

ฝ่ายพึงพอใจแล้ว ข้อพิพาทนั้นก็สามารถยุติลงได้191 ดังนี้ 
1. คู่กรณียื่นข้อตกลงที่ผ่านการไกล่เกลี่ยนั้นต่อศาล และมีค าขอให้ศาลจ าหน่ายคดี

ดังกล่าวออกจากสารบบความ  
2. ผู้ฟ้องขอถอนค าฟ้อง เนื่องจากเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นหมดสิ้นไป 
3. คู่กรณีท าข้อตกลงประนีประนอมยอมความ พร้อมทั้ งมีค าขอให้ศาล 

มีค าพิพากษาตามยอม 
 คดีปกครองส่วนใหญ่ที่นิยมท าข้อตกลงประนีประนอมยอมความกัน ได้แก่ คดีสัญญาทาง
ปกครอง คดีละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืน อย่างไรก็ตามในคดีเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองนั้น ก็
สามารถท าข้อตกลงประนีประนอมยอมความได้ โดยข้อตกลงจะมุ่งเยียวยาผลจากค าสั่งทางปกครองที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในข้อตกลงดังกล่าวจะต้องระบุว่า คู่กรณีจะยินยอมด าเนินการชดใช้ค่าเสียหาย
จากค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นเพียงใด ทั้งนี้ศาลปกครองชั้นต้น จะต้องตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายหรือปัญหาความสงบเรียบร้อยด้วย ซึ่งหากพบความบกพร่อง ศาลย่อมไม่
พิพากษาไปตามที่ยอมกัน192 
 แต่ในทางตรงกันข้าม หากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองโดยศาลปกครองฝรั่งเศสไม่
ประสบผลส าเร็จ ผู้ท าการไกล่เกลี่ยจะต้องจดบันทึกการไกล่เกลี่ยนั้น โดยไม่จ าต้องระบุถึงข้อเสนอ
ของคู่กรณีแต่ละฝ่าย ทั้งนี้ ผู้ท าการไกล่เกลี่ยจะต้องแจ้งส าเนาบันทึกให้คู่กรณีทุกฝ่ายทราบและต้อง
ส่งบันทึกการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและเอกสารต่าง ๆ ให้กับอธิบดีศาลปกครองหรือผู้ที่ได้รับมอบหมาย 
ทั้งนี้เพ่ือเป็นประโยชน์ในการแยกกระบวนพิจารณาคดีให้เด็ดขาดจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่ไม่
บรรลุผล เอกสารต่าง ๆ นั้น จะต้องไม่ถูกน ามารวมไว้ในส านวนคดี เว้นแต่คู่กรณีทุกฝ่ายจะยินยอม  
 

                                           
190ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์, บทบำทของตุลำกำรศำลปกครอง, ปีที่ 13 ฉบับที่ 3, กรกฎาคม-

กันยายน, 2556, หน้า 2-5. 
191ประสาท พงษ์สุวรรณ,์  การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดีหรือ

พิพากษาโดยศาลปกครอง, วำรสำรนิติศำสตร์ 470, ปีที่ 33 ฉบับที่ 3, หน้า 484-485. 
192CHABANOL Daniel, Code de justice administrative, 2 éd., (paris le moniteur, 

2004), p.125.อ้างถึงใน รัตนลักษณ์ นาถนิติธาดา, กำรไกล่เกลี่ยคดีปกครองโดยศำลปกครอง , 
(วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติสาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2551), หน้า 70. 
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3.2 ข้อควำมคิดว่ำด้วยกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครองของประเทศสหพันธ์
สำธำรณรัฐเยอรมนี 
 ในอดีต สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้ประสบปัญหาเกี่ยวกับหลักพ้ืนฐานว่า จริง ๆ แล้ว  
การกระท าทางปกครองนั้นจ าเป็นจ าต้องอยู่ภายใต้การควบคุมโดยศาลหรือไม่ และศาลใดจะเป็นศาล
ที่มีอ านาจระหว่างศาลยุติธรรมทั่วไปหรือศาลพิเศษ ทั้งนี้ยังเป็นเรื่องของการคุ้มครองสิทธิที่กฎหมาย
รับรองหรือเป็นเรื่องของการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ในช่วงต้นแทบจะไม่มีการแบ่งแยก
ระหว่างผู้ปกครองและศาล ศาลยังคงเป็นส่วนหนึ่งของผู้ปกครองแผ่นดิน  ขณะเดียวกันในช่วง
ระยะเวลาดังกล่าวก็ไม่ได้มีการแบ่งแยกระหว่างกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน193 
 ในศตวรรษที่ 19 ได้มีการเรียกร้องให้มีการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง รวมไปถึง
การให้แบ่งแยกระหว่างศาลและฝ่ายปกครองมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยมาตรา 182 ของรัฐธรรมที่
มีชื่อว่า Paulskirchenverfassung ได้ก าหนดให้ฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้ศาลยุติธรรม โดยให้ศาล 
เป็นผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยในส่วนที่เกี่ยวกับบรรดาการกระทบสิทธิทั้งหลาย แต่ต้องไม่ตีความใน
ฐานะเป็นการปฏิเสธว่าเป็นการควบคุมฝ่ายปกรองโดยศาลจริง ๆ แต่เป็นเพียงการปฏิเสธองค์ กรที่
เรียกว่า Administrativjustiz ซึ่งเป็นองค์กรควบคุมภายในฝ่ายปกครองที่เก่าแก่ ต่อมาในช่วงการ
ปฏิวัติปี ค.ศ.1848 ซึ่งเป็นที่มาของศาลปกครองระบบใหม่ ศาลปกครองได้แยกออกจากศาลยุติธรรม
อย่างชัดเจนในช่วงเวลานี้ โดยมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นครั้งแรกที่มลรัฐบาเดนในปี ค.ศ.1863194 
 ภายหลังจากการก่อตั้งอาณาจักรสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ในศ.ศ.1871 มลรัฐต่าง ๆ ก็ได้
มีการจัดตั้งศาลปกครองแห่งมลรัฐขึ้น เริ่มจากมลรัฐ Baden ในปี ค.ศ.1863 ศาลสูงคดีปกครอง 
แห่งรัฐ มีบทบทส าคัญอย่างมากในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง ส าหรับการตรวจสอบการกระท า
ทางปกครองชั้นต้นนั้นยังคงเป็นเรื่องภายในฝ่ายปกครองอยู่ โดยมีคณะกรรมการซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง ต่อมาภายหลังสงครามโลกครั้ งที่  1  
เสียงเรียกร้องให้ก่อตั้งศาลปกครองสูงสุดแห่งอาณาจักรและศาลปกครองชั้นต้นขึ้น แต่ก็ไม่อาจจัดตั้ง
ได้ เนื่องมาจากสาเหตุหลายประการ คือ ฝ่ายปกครองต้องการความมีประสิทธิภาพในการท างาน
ในช่วงที่เยอรมันแพ้สงครามและประสบภาวะเงินเฟ้อประกอบกับฝ่ายนิติบัญญัติเกรงว่าศาลปกครอง
ที่จะจัดตั้งขึ้นอีกนั้นจะเป็นตัวถ่วงการก่อตั้งเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติเอง195 
 ในสมัยนาซีมีการจัดตั้งศาลปกครองแห่งอาณาจักรขึ้น แต่ศาลดังกล่าวได้ถูกยกเลิกไปเมื่อ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแพ้สงครามโลกครั้งที่ 2 หลังจากนั้น ศาลปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ได้รับการจัดตั้งขึ้นใหม่ มี 3 ระดับ คือ ศาลปกครองแห่งสหพันธ์ ซึ่งถือเป็นศาลปกครองสูงสุด 
ศาลสูงคดีปกครองแห่งมลรัฐ และศาลปกครองชั้นต้น  

                                           
193วรารัตน์ ไคขุนทด, การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง : สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 

วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง ปีที่ 11 ฉบับที่ 4 (ตุลาคม-ธันวาคม), 2554, หน้า 54. 
194ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์, บทบำทของตุลำกำรศำลปกครอง, ปีที่ 13 ฉบับที่ 3, กรกฎาคม-

กันยายน, 2556, หน้า 8-9. 
195วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ข้อพิจารณาเปรียบเทียบ องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐ

ฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, วารสารนิติศาสตร์ ปีที่ 25 ฉบับที่ 4, 2540, หน้า 708-723. 
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 ศาลปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แบ่งออกเป็น 3 ชั้นศาล คือ ศาลปกครองชั้นต้น 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครองสหพันธ์หรือศาลปกครองสูงสุด ซึ่งโดยหลักการแล้วศาล
ปกครองชั้นต้นและศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เป็นศาลตรวจสอบข้อเท็จจริงในล าดับที่หนึ่งและล าดับที่
สอง และศาลสหพันธ์เป็นศาลสูงสุด ซึ่งในแต่ละมลรัฐอย่างน้อยจะต้องมีศาลปกครองชั้นต้น 1 ศาล 
ขณะเดียวกันกฎหมายก็อนุญาตให้มีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ได้ 1 ศาล แต่อย่างไรก็ตาม มลรัฐหนึ่ง
สามารถจัดให้มีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ร่วมกับมลรัฐอ่ืนได้ ในปัจจบันสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมี
ศาลปกครองชั้นต้น 52 แห่ง ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 16 แห่ง และมีศาลปกครองแห่งสหพันธ์ในฐานะ
เป็นศาลปกครองสูงสุด196 
 การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ สามารถเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรมได้โดยสะดวก รวดเร็ว เป็นธรรม ถือเป็นสิทธิอย่างหนึ่งที่รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมันนีได้รับรองไว้ ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน
จากการใช้อ านาจรัฐโดยไม่เป็นธรรม  
 การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามที่ผู้มีส่วนได้เสียร้องขอเพ่ือแก้ไขหรือบรรเทา  
ความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้น อาจมีวิธีการด าเนินการได้หลายวิธี เป็นต้นว่าการตรวจสอบภายใน
ฝ่ายปกครองตามล าดับชั้นของการบังคับบัญชาโดยระบบอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ หรือเป็นการตรวจสอบ
โดยองค์กรภายนอก หรือองค์กรอิสระต่าง ๆ ที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ แต่ก็เป็นที่ยอมรับว่า 
การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรตุลาการเป็นระบบการควบคุ มที่อ านวย 
ความยุติธรรมและให้หลักประกันการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ดีที่สุด อย่างไรก็ดีแม้
การยุติข้อพิพาทโดยที่ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีเสร็จเด็ดขาด อาจท าให้ข้อขัดแย้งน ามาสู่
การฟ้องร้องระงับไปในทางนิตินัย แต่ในทางพฤตินัยการยอมรับในผลค าพิพากษาอาจะเป็นไปได้ยาก
เพราะค าพิพากษาได้แบ่งคู่กรณีออกเป็น “ผู้ชนะคดี”และ “ผู้แพ้คดี” ในรัฐที่ปกครองระบบนิติรัฐ 
การระงับข้อพิพาทโดยการสร้างการรับรู้ ความเข้าใจ และการยอมรับซึ่งกันและกันระหว่างคู่กรณีถือ
เป็นการแก้ไขปัญหาข้อโต้แย้งที่สมควรพิจารณาก่อนการมีค าพิพากษาโดยศาล อันเป็นที่มาของ 
การน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในระบบศาลเยอรมัน197 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครองของประเทศเยอรมันนั้น เริ่มจากในปี ค.ศ.2000  
มีการจัดประชุมในหัวข้อ “การไกล่เกลี่ยและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” ซึ่งมีผู้ที่เห็นว่ามีความเป็นไปได้
ที่จะให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยตุลาการในวิธีพิจารณาคดีปกครองส่งผลให้เกิดการทดลองจัดให้มี
การไกล่เกลี่ยโดยตุลาการข้ึนในศาลปกครองชั้นต้นในเมือง Freiburg และศาลชั้นต้นเมือง Berlin และ
ต่อมาก็ ได้มีการจัดโครงการศึกษาวิจัยควบคู่กันไป ซึ่ ง ในปัจจุบันนี้  การระงับข้อพิพาท 
ทางปกครองในศาลปกครองโดยวิธีการไกล่เกลี่ยเป็นที่ยอมรับและด าเนินการกันอย่างแพร่หลาย198 

                                           
196กฤษณะ ช่างกล่อม, กำรจัดตั้งศำลสิ่งแวดล้อมกับปัญหำระบบควำมยุติธรรมไทย , 

2556, หน้า 89. 
197เรื่องเดิม, หน้า 90. 
198สรุปจากโครงการพัฒนาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เรื่อง การน าวิธีการระงับข้อพิพาท

ทางเลือก (ADR) มาใช้กับคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในศาลปกครอง, หน้า 100-105. 
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 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครองนั้นในปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายก าหนดไว้ โดยตรง  
แต่ในทางปฏิบัติศาลปกครองสามารถใช้วิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยอาศัยอ านาจจากกฎหมาย 
ดังต่อไปนี้199 
 1. มาตรา 4 วรรคสอง ข้อหนึ่งของกฎหมายว่าด้วยผู้พิพากษา ซึ่งก าหนดไว้ว่า “ผู้พิพากษาไม่
สามารถท าหน้าที่ในการใช้อ านาจตุลาการและท าหน้าที่ในการใช้อ านาจนิติบัญญัติหรือการใช้อ านาจ
บริหารในเวลาเดียวกันได้”และวรรคสองได้บัญญัติไว้เป็นข้อยกเว้นของวรรคหนึ่งว่า “นอกจากการท า
หน้าที่ ในการใช้อ านาจตุลาการ ผู้ พิพากษาสามารถท าหน้าที่ดังต่อไปนี้ ได้ ” โดยก าหนดให้ 
ผู้พิพากษาสามารถท าหน้าที่ในทางบริหารงานศาล การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการใช้อ านาจบริหารที่ 
ผู้พิพากษาสามารถกระท าได้ เนื่องจากเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารงานศาลไม่ใช่เป็นการตัดสินคดี
ความที่เป็นการใช้อ านาจตุลาการ 
 2. มาตรา 278 วรรคห้า ประโยคที่หนึ่งของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  
ตามที่กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง มาตรา 173 บัญญัติว่า ในกรณีที่กฎหมายว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครองไม่ได้ก าหนดบทบัญญัติในกรณีใดเอาไว้ ให้น าบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยพระ
ธรรมนูญศาลและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับโดยอนุโลม  
 3. มาตรา 87 วรรคหนึ่ง ข้อหนึ่งของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง กฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองมาตรา 87 วรรคหนึ่ง ข้อหนึ่งมีสาระส าคัญว่า ผู้พิพากษาหัวหน้าองค์คณะหรือ  
ผู้พิพากษาเจ้าของส านวนมีหน้าที่ในการด าเนินการหรือสั่งการในสิ่งที่จ าเป็นก่อนการนั่งพิจารณาคดี 
เพ่ือให้ข้อพิพาททางกฎหมายดังกล่าวยุติลงในการนั่งพิจารณาเพียงครั้งเดียว โดยสามารถเรียกคู่กรณี
เข้ามาเพ่ืออธิบายสถานะท่ีเกี่ยวข้องกับข้อเท็จจริงและข้อพิพาทหรือเพ่ือให้เจรจายุติข้อพิพาทดังกล่าว
หรือเพ่ือด าเนินการประนีประนอมยอมความ200 
 

3.2.1 ควำมหมำยและวัตถุประสงค์ของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครอง 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของประเทศเยอรมันนั้นใช้ค าว่า Mediation โดยเป็นการใช้ใน
ความหมาย Mediation แบบคอมมอนลอร์ โดยเป็นกระบวนการนอกเหนือจากการพิจารณาคดีโดย
ศาลที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายพยายามหาข้อสรุปหรือหาทางยุติข้อพิพาทระหว่างคู่กรณีเองโดยมีผู้ไกล่เกลี่ย
หรือเรียกว่า Mediator ซึ่งท าหน้าที่เป็นผู้ช่วยเหลือคู่กรณีหาข้อยุติในปัญหาที่พิพาทนั้นได้ ทั้งนี้ 
ผู้ไกล่เกลี่ยไม่มีอ านาจในการพิจารณาตัดสินข้อพิพาท ส่วนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล หรือที่
เรียกว่า Gerichtliche Mediation/Gerichsinterne Mediation มีความหมายว่า การที่ศาลเห็นควร
น าคดีพิพาทหลังจากมีการเริ่มกระบวนการพิจารณาโดยศาล เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
โดยความเห็นชอบของคู่กรณี โดยศาลจะร้องขอให้ตุลาการเข้ามาช่วยท าหน้าที่เป็นตุลาการผู้ไกล่เกลี่ย

                                           
199วรารัตน์ ไคขุนทด, กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง: สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 11 ฉบับที่ 4 (ตุลาคม-ธันวาคม), 2554, หน้า 54-55. 
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ข้อพิพาท ซี่งตุลาการผู้นั้นต้องไม่ได้เป็นองค์คณะในการพิจารณาคดีพิพาทนั้นตามระเบียบบริหาร
จัดการภายในของศาล และต้องไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียในคดีนั้นด้วย201 

 
3.2.2 หลักเกณฑ์ในกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 

3.2.2.1 ประเภทของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
  การน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในศาลปกครองของประเทศเยอรมัน เริ่มต้น
มาจากแนวคิดในที่ประชุมของวิทยาลัยตุลาการเยอรมัน ในหัวข้อ “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง” ซึ่งจัดขึ้นในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ.2000 ณ เมือง Trier โดยมีแนวความคิดว่า 
ภายใต้วิธีวิพิจารณาคดีปกครองของเยอรมันน่าจะมีการน าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยตุลาการมาใช้ 
จากนั้นจึงได้มีการจัดการทดลองให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยตุลาการขึ้นในศาลปกครองชั้นต้น  
โดยให้ตุลาการท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ย 202 
  ปัจจุบัน ศาลปกครองเยอรมันได้น าการไกล่ เกลี่ ยข้อพิพาทในศาลมาใช้ 
อย่างแพร่หลาย แม้ว่าจะยังไมม่ีกฎหมายลายลักษณ์อักษรฉบับใดบัญญัติให้อ านาจตุลาการในการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการเฉพาะ อย่างไรก็ตาม เนื่องจากสหภาพยุโรปได้ออกข้อตกลงว่าด้วย  
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของสหภาพยุโรป (EU-Mediationsrichtlinie) ลงวันที่ 21 พฤษภาคม ค.ศ.
2008 ซึ่งมีสาระส าคัญก าหนดให้ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปน าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ระงับข้อ
พิพาทในคดีแพ่งและพาณิชย์ รัฐบาลเยอรมันโดยกระทรวงยุติ ธรรมแห่งสหพันธ์จึงได้เสนอร่าง
กฎหมายว่าด้วยการสนับสนุนการไกล่เกลี่ยและการระงับข้อพิพาทนอกศาลด้วยวิธีการอ่ืนขึ้นเพ่ือให้
เป็นไปตามข้อตกลงดังกล่าว และยังเป็นประโยชน์ต่อการจัดระเบียบการใช้วิธีระงับหรือจ ากัดขอบเขต
ประเด็นข้อพิพาทของเยอรมัน ซึ่งมีหลากหลายรูปแบบอีกด้วย203 
  ส าหรับหลักเกณฑ์ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองเยอรมันที่แม้จะไม่มี
กฎหมายหรือระเบียบก าหนดให้น าการไกล่เกลี่ยมาใช้โดยตรง แต่ศาลก็ยังคงใช้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ผ่านการตีความบทบัญญัติของกฎหมายต่าง ๆ โดยศาลบางแห่งตีความว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็น
อ านาจที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหารจัดการภายในศาล (Gerichtsverwaltung) แต่ศาลอีกหลายแห่ง
ตีความว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการใช้อ านาจตุลาการ ในทางปฏิบัติการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทใน
ศาลปกครองเยอรมันจึงยังไม่เป็นรูปแบบเดียวกัน204 

                                           
201วรารัตน์ ไคขุนทด, “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง: สหพันธ์สาธารณะรัฐเยอรมนี

,” วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง 55, ปีที่ 11 ฉบับที่ 4, หน้า 56-57. 
202สรุปจากโครงการพัฒนาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เรื่อง การน าวิธีระงับข้อพิพาท

ทางเลือก (ADR) มาใช้กับคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในศาลปกครอง, หน้า 109. 
203วรารัตน์ ไคขุนทด, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 85, หน้า 58-59.  
204กรรณิการ์ สุทธิประสิทธิ์และคณะ , โครงกำรพัฒนำควำมรู้ตุลำกำรศำลปกครอง  

เรื่อง กำรน ำวิธีระงับข้อพิพำททำงเลือก (ADR) มำใช้กับคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในศำลปกครอง , 
ธันวาคม, 2554, หน้า 80. 
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  กรณีแรก การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในฐานะที่เป็นอ านาจที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหาร
จัดการภายในศาล เป็นการตีความบทบัญญัติ มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยข้าราชการ
ตุลาการแห่งสหพันธ์ ซึ่งก าหนดห้ามมิให้ตุลาการท างานที่ไม่สอดคล้องกับการใช้อ านาจตุลาการ 
กล่าวคือ ตุลาการต้องใช้เฉพาะอ านาจตุลาการแต่จะใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติและบริหารไม่ได้  
เว้นแต่เป็นการกระท าตามมาตรา 4 วรรคสอง ข้อหนึ่ง ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดข้อยกเว้นให้  
ตุลาการสามารถด าเนินการในทางบริหารจัดการภายในศาลได้ ดังนั้น จึงอาจตีความบทบัญญัติ
ดังกล่าวได้ว่า เมื่อการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารจัดการภายในของศาล เพ่ือ
สนับสนุนการใช้อ านาจตุลาการเท่านั้น มิใช่อ านาจตุลาการในการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ศาลจึงสามารถ  
ไกล่เกลี่ยได้ในฐานะที่เป็นอ านาจเกี่ยวเนื่องกับการบริหารจัดการภายในศาล ซึ่งศาลปกครองในมลรัฐ 
Hessen และมลรัฐ Niedersachsen ถือเป็นตามความเห็นนี้205 
  กรณีที่สอง การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในฐานะที่เป็นการใช้อ านาจตุลาการ โดยมี
กฎหมายที่ใช้เป็นฐานในการตีความ แบ่งได้เป็น 2 ประเภท 2  ได้แก่ (1) การตีความมาตรา 278 
วรรคห้า ประโยคที่หนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (Zivilprozessordung-ZPO) 
ซึ่งเป็นบทบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมในข้อพิพาท การเจรจาต่อรอง การประนีประนอมยอมความ 
ผ่านมาตรา 173 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งก าหนดไว้ว่า ในกรณีที่กฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองไม่ได้บัญญัติไว้โดยเฉพาะให้น าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้
บังคับได้โดยอนุโลม ดังนั้น ตามความเห็นนี้ การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในฐานะที่เป็นการใช้อ านาจ  
ตุลาการจึงท าโดยการตีความบทบัญญัติ มาตรา 278 วรรคห้า ประโยคที่หนึ่ง แห่งประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่งผ่านมาตรา 173 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง และแปลความ
ได้ว่า ตุลาการมีหน้าที่ท าให้การระงับข้อพิพาทเกิดขึ้นศาลปกครองชั้นต้นแห่งเมือง Freiburg 
สนับสนุนความเห็นนี้ และ (2) การตีความตามมาตรา 87 วรรคหนึ่ง ข้อหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครอง206 เพราะการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้คู่กรณีบรรลุข้อตกลง

                                           
205วรารัตน์ ไคขุนทด “คดีพิพาทประเภทที่อาจไกล่เกลี่ยได้ในศาลปกครอง ช่วงเวลาที่ศาล 

จะอนุญาตให้ไกล่เกลี่ยได้และผลจากการไกล่เกลี่ย : ประสบการณ์ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี”, 
วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง, ปีที่ 12 เล่ม 3 กรกฏาคม-กันยายน, 2555, หน้า 62. 

206มาตรา 87 วรรคหนึ่ง ข้อหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง บัญญัติว่า 
“ตุลาการศาลปกครองต้องด าเนินการตามข้ันตอนที่จ าเป็นเพ่ือให้ข้อพิพาทได้รับการพิจารณายุติลงได้
ในชั้นการนั่งพิจารณาเพียงครั้งเดียว โดยตุลาการศาลปกครองอาจเรียกให้คู่กรณีร่วมกันแสดง  
ความคิดเห็นของตนต่อปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายและสามารถแนะน าให้คู่กรณีเข้าสู่
กระบวนการระงับข้อพิพาทอย่างไม่เป็นทางการ รวมถึงยอมรับตามข้อตกลงที่ได้จากกระบวนการ
ระงับข้อพิพาทด้วย” อ้างจาก Boyron Sophie,The Rise of Mediation in Administrative law 
Dispute: Experiences from England, France, and Germany,” Public Law (50th Anniversary 
Year) P.329. อ้างถึงใน นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์, ปัญหำทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อ
พิพำททำงปกครองโดยศำลปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2557, หน้า 47-48. 
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ร่วมกันได้ โดยการพูดคุยกันทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายอันเป็นการแสวงหา
ทางออกของข้อพิพาทอย่างไม่เป็นทางการ อีกทั้งยังให้อ านาจศาลในการยอมรับข้อตกลงระหว่าง
คู่กรณี การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจึงเป็นส่วนหนึ่งของการใช้อ านาจตุลาการ 
  จากข้อความข้างต้นจึงอาจกล่าวได้ว่า การไกล่เกลี่ยในชั้นศาลปกครองของเยอรมัน
นั้น มีรูปแบบที่อาจจ าแนกได้ 2 รูปแบบ ดังนี้ 
  1. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาล จะเกิดขึ้นในกรณีที่มีการยื่นฟ้องคดีต่อศาล
แล้วแต่คู่กรณีต้องการจะให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทศาลก็จะยุติการพิจารณาคดีและให้ผู้ไกล่เกลี่ยที่
อยู่ภายนอกศาลซึ่งผ่านการอบรมหลักสูตรการเป็นผู้ไกล่เกลี่ยท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท 

2. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล เป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเมื่อเริ่มมีกระบวน
พิจารณาคดีโดยศาลแล้วเช่นเดียวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาล แต่กรณีนี้จะมีตุลาการเป็นผู้ท า
หน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
 

3.2.2.2 ลักษณะของคดีที่สามารถท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
  ลักษณะของคดีที่มีความเหมาะสมต่อการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครองเยอรมัน
นั้น207 ได้แก่  
  (1) ข้อพิพาทเกี่ยวกับประเภทของอ านาจที่ฝ่ายปกครองใช้ โดยหากเป็นข้อพิพาท
เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง (Ermessenausübung) โดยจะเป็นประเภทของข้อพิพาทท่ีมี
ความเหมาะสมต่อการไกล่เกลี่ย เพราะการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะถูกใช้เพ่ือแสวงหาข้อเท็จจริง  
อันจะน าไปสู่การใช้ดุลพินิจวินิจฉัย หรือดุลพินิจตัดสินใจที่ชอบ และเนื่องจากเป็นการใช้ดุลพินิจ
ภายหลังจากที่ได้มีการรับฟังความเห็นจากทุกฝ่ายอย่างครบถ้วน เมื่อได้มีการรับฟังดังกล่าวแล้ว หาก
ฝ่ายปกครองเห็นว่าค าสั่งหรือการกระท าของตนไม่ชอบ โดยปกติแล้วฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค าสั่ง
หรือการกระท านั้น โดยก าหนดเงื่อนไขให้ผู้ฟ้องคดียินยอมถอนค าฟ้อง หรือยินยอมยุติประเด็นแห่งคดี
เป็นหนังสือ อันส่งผลให้ข้อพิพาทยุติลง 
  (2) คดีที่มีข้อเท็จจริงที่ยุ่งยากซับซ้อน เพราะการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะใช้เพ่ือค้นหา
ความจริงและค้นพบทางออกของข้อพิพาท  
  (3) คดีที่ต้องการกระบวนการตัดสินใจร่วมกันจากหลาย ๆ ฝ่ายเพ่ือยุติปัญหา 
เนื่องจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีรูปแบบที่ยืดหยุ่น จึงเอ้ือต่อการที่มีผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าจะมีจ านวน
มากเพียงใด รวมถึงการที่มีบุคคลภายนอกที่ได้รับผลกระทบก็อาจเข้ามามีส่วนร่วมได้ 
  (4) คดีที่ต้องการผลเป็นการเรียกร้องประโยชน์หรือเงินชดเชย เพราะการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทเอ้ือต่อการเจรจาในเรื่องตัวเงินยิ่งกว่าการด าเนินกระบวนพิจารณาทางศาล 
  (5) คดีท่ีเกี่ยวกับการตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ไม่เฉพาะเจาะจง (Auslegung 
unbestimmter Rechtsbegriffe) ซึ่งหากบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีถ้อยค าที่ไม่เฉพาะเจาะจง  
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องตีความ ทั้งนี้โดยอาศัยข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีประกอบการตีความ

                                           
207วรารัตน์ ไคขุนทด, การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง : สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 

วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง ปีที่ 11 ฉบับที่ 4 ตุลาคม-ธันวาคม, 2554, หน้า 63. 
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บทบัญญัติแห่งกฎหมาย และถือเป็นการใช้ดุลพินิจตีความของฝ่ายปกครอง การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่ง
เป็นเครื่องมือที่จะท าให้ทราบข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วนจึงเป็นประโยชน์ในการใช้ดุลพินิจของ  
ฝ่ายปกครองเพ่ือการปรับใช้และการตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายกับข้อเท็จจริงในแต่ละคดี 
  (6) คดีเกี่ยวกับดุลพินิจในเรื่องการวางผังเมือง (Planungsermessen) กล่าวคือ 
กรณีการก าหนดแผนผังการก่อสร้างตามมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้าง  
แห่งสหพันธ์สาธารณะรัฐเยอรมนี Baugesetzbuch – BauGB หรือการอนุญาตแผนการก่อสร้าง
ส าหรับกิจการเฉพาะ (Fachplan) เช่น ค าสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างทางหลวงแผ่นดิน หรือการก าหนด
เขตห้ามบินส าหรับเครื่องบินบางประเภท ซึ่งเป็นการใช้ดุลพินิจในการวางผังเมืองที่ฝ่ายปกครองต้อง
ผูกพันกับโครงการก่อสร้างตามเจตนารมณ์ของโครงการนั้น ๆ แต่โดยปกติแล้วการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ประเภทนี้จะถูกน ามาใช้ก่อนที่ฝ่ายปกครองจะอนุญาตให้ด าเนินการก่อสร้างดังกล่าว ซึ่งเป็นการใช้
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในชั้นพิจารณาทางปกครองของฝ่ายปกครอง แต่หากไกล่เกลี่ยไม่ส าเร็จในชั้น
ฝ่ายปกครองต่อมาเม่ือกลายเป็นข้อพิพาทข้ึนสู่ศาลแล้ว ก็อาจน าเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยในศาลได้  
  (7) คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง (Verwaltungsvertrag) โดยฝ่ายปกครองมี
ดุลพินิจในการเข้าท าสัญญาทางปกครองได้หากไม่มีกฎหมายบัญญัติห้ามไว้ อย่างไรก็ตาม ในการเข้า
ท าสัญญาทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงรูปแบบของสัญญาทางปกครองที่ไม่มีกฎหมาย
ห้ามฝ่ายปกครองเข้าท าสัญญาในเรื่องนั้นไว้และจะต้องค านึงถึงความชอบด้วยกฎหมายของเนื้อหา
แห่งสัญญาซึ่งเป็นหลักพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนด้วย 
  นอกจากนี้ ในกรณีของข้อพิพาทที่คู่กรณีมีความสัมพันธ์กันเป็นเวลานานและ
ต้องการรักษาความสัมพันธ์อันดีต่อกันไว้ ข้อพิพาทที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของอารมณ์มากจนกระทั่ง
ปัญหาที่แท้จริงกลายเป็นเรื่องรอง ข้อพิพาทที่คู่กรณีไม่ต้องการเปิดเผยข้อเท็จจริงบางอย่างซึ่งหาก
เป็นการพิจารณาคดีโดยศาลแล้วจ าเป็นต้องเปิดเผยข้อเท็จจริงนั้นเพ่ือใช้ในการพิจารณาคดี  
และข้อพิพาทที่อาจคาดหมายได้ว่าการพิจารณาคดีในศาลไม่สามารถให้ผลค าพิพากษาที่ ตรงตาม
ความประสงค์ที่แท้จริงของผู้ฟ้องคดีหรือไม่ท าให้เกิดผลเป็นการยุติข้อพิพาทที่แท้จริง ข้อพิพาท
เหล่านี้เป็นข้อพิพาทท่ีเหมาะสมในการไกล่เกลี่ยด้วยเช่นกัน208 
  ส่วนข้อพิพาทบางประเภทที่ไม่เหมาะสมที่จะไกล่เกลี่ย209 ได้แก่ 
  (1) ข้อพิพาทที่เคยมีความพยายามไกล่เกลี่ยมาก่อนที่จะฟ้องร้องเป็นคดีเข้าสู่ศาล 
แต่การไกล่เกลี่ยไม่ประสบผลส าเร็จ 
  (2) เมื่อคู่กรณีประสงค์ให้ศาลวินิจฉัยในปัญหาข้อกฎหมายหรือคดีที่มีปัญหา
ความชอบด้วยกฎหมาย 
  (3) เมื่อกฎหมายไม่เปิดช่องให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจ 
 

                                           
208วรารัตน์ ไคขุนทด, การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง : สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 

วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง ปีที่ 11 ฉบับที่ 4 ตุลาคม-ธันวาคม, 2554, หน้า 63-64. 
209เรื่องเดิม, หน้า 65-66. 
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3.2.3 กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
 กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองเยอรมัน210 เริ่มจากการที่ศาลเห็นสมควรน า
ข้อพิพาทเข้าสู่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยความยินยอมของคู่กรณี จากนั้นตุลาการหัวหน้าคณะหรือ
ตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีจะขอไปยังตุลาการผู้ไกล่เกลี่ย 
(Richtermediator / Mediationsrichter) ให้ด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยจะสั่งให้รอการ
พิจารณาคดีไว้ในระหว่างนั้น ทั้งนี้  ศาลต้องพิจารณาว่า คดีนั้น ๆ มีลักษณะที่ เหมาะสมต่อ  
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือไม่  
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยตุลาการศาลปกครองเยอรมัน เนื่องจากกฎหมายเยอรมันไม่ได้
ก าหนดหลักเกณฑ์การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลไว้โดยเฉพาะ ดังนั้น การที่ข้อพิพาทใดจะน าเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้หรือไม่ จึงขึ้นอยู่กับตุลาการผู้มีหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีนั้น
เห็นสมควร โดยความยินยอมของคู่กรณี การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองเยอรมันอาจเกิดขึ้น
ได้ในหลายช่วงเวลาก่อนมีค า พิพากษา ซึ่ง Jochen Frank Baden ได้ท าการศึกษาช่วงเวลาที่
เหมาะสมในการน าคดีพิพาทเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล โดยสามารถจ าแนกได้เป็น 3 
ช่วงเวลา211 ดังนี้ 
 ช่วงที่ 1 กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก (วันนัดชี้แจงสภาพ
ข้อเท็จจริง (Erörterungstermin) และวันนัดเจรจาต่อรอง (Gütermin))212 
 (ก) วันนัดชี้แจงสภาพข้อเท็จจริง 
 มาตรา 87 วรรคหนึ่ง ประโยคหนึ่ง ข้อหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองมีค าสั่งเรียกผู้เกี่ยวข้องในคดีมาชี้แจงสภาพข้อเท็จจริงและมาเจรจา
ต่อรองประนีประนอมยอมความเพ่ือให้ข้อพิพาทสามารถยุติลงได้ในวันนั่งพิจารณาครั้งแรก โดยเรียก
ขั้นตอนนี้ว่า “ขั้นตอนการเตรียมการพิจารณาคดี” ตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการเจ้าของ
ส านวน213 อาจเรียกคู่กรณีมาชี้แจงในวันนัดชี้แจงสภาพข้อเท็จจริงเพ่ือให้ได้ข้อเท็จที่ชัดเจนเพียงพอ
ในการพิจารณาพิพากษาคดี ขั้นตอนนี้จึงเหมาะสมที่จะน าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ เพราะเป็ น

                                           
210กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์และคณะ, “สรุปผลกำรสัมมนำหัวข้อ กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทใน

ศำลปกครองเยอรมัน”, โครงการพัฒนาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เรื่อง การน าวิธีระงับข้อพิพาท
ทางเลือก (ADR) มาใช้กับคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในศาลปกครอง , (กรุงเทพมหานคร : พรี.เพรส, 
2554), หน้า73-75. 

211วรารัตน์ ไคขุนทด, เรื่องเดิม, หน้า 62-63. 
212กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 96-108. 
213ตุลาการเจ้าของส านวนและตุลาการหัวหน้าคณะต่างก็มีอ านาจเรียกให้คู่กรณีเข้ามาชี้แจง

ข้อเท็จจริงก่อนวันนั่งพิจารณาได้ ทั้งนี้ หากตุลาการเจ้าของส านวนเป็นผู้เรียกให้คู่กรณีเข้ามาชี้แจง
ข้อเท็จจริงแล้ว จะสามารถด าเนินการดังกล่าวได้โดยล าพัง แต่หากตุลาการหัวหน้าคณะเป็นผู้เรียก
คู่กรณีแล้ว การด าเนินกระบวนการชี้แจงข้อเท็จจริงต้องกระท าต่อหน้าองค์คณะ , กรรณิกา สุทธิ
ประสิทธิ์และคณะ, สรุปผลกำรสัมมนำหัวข้อ เรื่อง กำรน ำวิธีกำรระงับข้อพิพำททำงเลือก (ADR) 
มำใช้กับคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในศำลปกครอง, กรุงเทพฯ: พรี เพรส, 2554, หน้า 90. 



84 

ขั้นตอนที่คู่กรณีได้มีโอกาสชี้แจงข้อเท็จจริงของตนเพ่ือให้ตุลาการหรือองค์คณะที่มีหน้าที่พิจารณา
พิพากษาคดีทราบ และเม่ือทราบข้อเท็จจริงที่ชัดเจนย่อมท าให้คู่กรณีอาจหาข้อยุติได้ง่ายขึ้น 
 (ข) วันนัดเจรจาต่อรอง 
 นอกจากอ านาจตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการเจ้าของส านวนในวันนัดชี้แจงสภาพ
ข้อเท็จจริงแล้ว มาตรา 87 วรรคหนึ่ง ประโยคหนึ่ง ข้อหนึ่งแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง ยังก าหนดให้ตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งเป็นผู้มีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีมีอ านาจก าหนดวันนัดเจรจาต่อรอง เพื่อเรียกให้คู่กรณีเข้ามาเจรจาต่อรองประนีประนอม
ยอมความกัน ทั้งนี้ ปกติแล้วคดีต้องมีข้อยุติในปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายก่อนจึงจะนัดให้มีการ
เจรจาต่อรองอันจะน าไปสู่ประนีประนอมต่อไป แต่ในทางปฏิบัติอาจก าหนดให้มีการนัดชี้แจงสภาพ
ข้อเท็จจริงและนัดเจรจาต่อรองได้ในคราวเดียวกัน 
 ช่วงที่ 2 กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทระหว่างพิจารณาคดีครั้งแรก (ขั้นตอนการอธิบาย
ประเด็นข้อพิพาท (Rechtsgespräch))214 
 เนื่องจากมาตรา 104 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก าหนด
ขั้นตอนในกระบวนการนั่งพิจารณาครั้งแรกว่า ให้ตุลาการหัวหน้าคณะมีหน้าที่อธิบายให้คู่กรณีเข้าใจ
ข้อพิพาทท้ังข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายตามหลักการฟังความสองฝ่าย และเมื่อไม่มีกฎหมายใดบัญญัติ
ถึงประเภทและวิธีด าเนินการเพ่ืออธิบายประเด็นข้อพิพาทแห่งคดีไว้เป็นการเฉพาะ หัวหน้าคณะหรือ
ตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีจึงสามารถน าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมา
ใช้ในชั้นนี้ได้ หากเห็นสมควร 
 ช่วงที่ 3 กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทภายหลังการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก (วันนัดเจรจา
ต่อรอง (ทางเลือก)(Fakultativer Gütermin))215 
 เมื่อการนั่งพิจารณาสิ้นสุดลง ปัญหาว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะน ามาใช้ได้หรือไม่นั้นยังเป็น
เรื่องที่อาจถกเถียงกัน แต่ส าหรับฝ่ายที่สนับสนุนให้มีการใช้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในขั้นตอนหลังการ
นั่งพิจารณาคดีครั้งแรกนั้นเห็นว่า อาจก าหนดให้มีการนัดเจรจาต่อรอง (Fakultativer Gütermin) 
โดยลับในชั้นนี้ได้ เสมือนหนึ่งว่าการที่คู่กรณีไม่เคยใช้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในชั้นก่อนวันนั่งพิจารณา
คดีครั้งแรก เป็นเพราะคู่กรณีได้ตกลงกันเลื่อนกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทออกไป และประสงค์
เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในชั้นนี้แทน 
 ส่วนในการคัดเลือกตุลาการผู้ ไกล่เกลี่ยซึ่งต้องเป็นตุลาการที่ไม่มีความเกี่ยวข้องกับ 
การพิจารณานั้น ท าได้โดยการที่คู่กรณีตกลงร่วมกันคัดเลือกตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยในคดีของตน  
โดยคัดเลือกจาก 

                                           
214กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์และคณะ, สรุปผลกำรสัมมนำหัวข้อ เรื่อง กำรน ำวิธีกำรระงับข้อ

พิพำททำงเลือก (ADR) มำใช้กับคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในศำลปกครอง , กรุงเทพฯ: พรี เพรส, 
2554, หน้า 100-105. 

215เรื่องเดิม, หน้า 105. 
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1. ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยซึ่งประจ าศาลปกครองอ่ืน ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติมาตรา 278 วรรคหนึ่ง 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ให้ศาลที่มีอ านาจพิพากษาคดีอาจส่ง
ข้อพิพาทให้ตุลาการสรรหา (Gesuchter Richter)216 

2. ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยที่ประจ าอยู่ในองค์คณะอ่ืนภายในศาลปกครองเดียวกัน ซึ่งในทาง
ปฏิบัติจะโอนคดีไปยังตุลาการผู้ไกล่เกลี่ย จากนั้นตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยจะหาผู้เข้าร่วมกระบวนการ  
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ได้แก่ คู่กรณีทั้งสองฝ่าย ทนายความ บุคคลภายนอกที่อาจได้รับผลกระทบจาก 
ค าพิพากษาของศาล และบุคคลอ่ืนที่มีประโยชน์เกี่ยวข้อง และท าการนัดหมายให้เข้าร่วมกระบวนการ
ไกล่เกลี่ย ทั้งนี้ หากคู่ความฝ่ายใดเห็นว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่น่าจะเป็นประโยชน์อีกต่อไป คู่กรณี
ฝ่ ายนั้ นสามารถขอให้ ศาลยุ ติ กระบวนการ ไกล่ เกลี่ ยข้อ พิพาทได้ เสมอ มี ข้ อสั ง เกตว่ า  
ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่งเป็นคนกลางที่จัดให้คู่กรณีได้เข้ามาเจรจาตกลงกันนั้น จะมีบทบาท
ส าคัญยิ่งต่อการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทระหว่างคู่กรณีที่มีฐานะแตกต่างกัน (หมายถึงรัฐและเอกชน)  
ให้สามารถเจรจาตกลงกันได้อย่างเท่าเทียม อีกทั้งยังมีหน้าที่ช่วยให้คู่กรณีเจรจาในประเด็นข้อพิพาท
ได้อย่างตรงจุด และอุดช่องว่างอันเกิดจากฐานะที่ไม่เท่าเทียมกันระหว่างคู่กรณี เพ่ือให้คู่กรณีสามารถ
บรรลุข้อตกลงที่เป็นข้อยอมรับร่วมกันทุกฝ่ายด้วย217 

หลังจากท่ีตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยเห็นว่ามีผู้เข้าร่วมการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทครบถ้วนแล้วก็จะจัดให้
มีการด าเนินกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่งมีขั้นตอน เริ่มจาก (1) การประชุมนัดแรกโดยตุลาการ
ผู้ไกล่เกลี่ยจะท าหน้าที่อธิบายขั้นตอนต่าง ๆ และสร้างบรรยากาศที่ดีในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
และให้ผู้เข้าร่วมกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททุกฝ่ายร่วมก าหนดกฎเกณฑ์และการนัดหมายในครั้ง
ต่อ ๆ ไป (2) การรวบรวมประเด็น โดยตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยจะแสดงทัศนคติของตนต่อข้อพิพาท 
พร้อมทั้งตั้งประเด็นและสอบถามหาผลสรุปในแต่ละประเด็นและก าหนดนัดหมายครั้งต่อไป (3) 
ผลประโยชน์และความต้องการ เป็นขั้นตอนที่ผู้เข้าร่วมกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททุกฝ่ายจะบอก
ถึงประโยชน์ได้เสียและความคาดหวังของตน โดยตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยมีหน้าที่ต้องช่วยเหลือให้ทุกฝ่าย
เข้าใจจุดยืนและจุดสนใจของกันและกัน (4) แสวงหาทางเลือก ผู้เข้าร่วมกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทจะร่วมกันแสวงหาทางเลือกอันเป็นทางออกของปัญหา (5) ความยุติธรรมเป็นขั้นตอนของการ
ชั่งน้ าหนักข้อเสนอเพ่ือความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย (6) การเจรจาต่อรองเป็นขั้นตอนการเสนอแนวทาง
แก้ปัญหาของฝ่ายหนึ่งให้อีกฝ่ายหนึ่งพิจารณา (7) การตกลง เมื่อการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประสบ

                                           
216ตุลาการสรรหาคือ ตุลาการที่ได้รับมอบหมายให้ท าการสืบพยานและรวบรวมหลักฐาน

ให้แก่ศาลอ่ืน ส่วนใหญ่จะเป็นการสืบพยานบุคคล บทบาทของตุลาการสรรหามีขึ้นเพ่ือลดขั้นตอนใน
กระบวนการพิจารณาคดีของศาล เช่น การสืบพยานที่ให้พยานสามารถเบิกความกับตุลาการสรรหา
โดยไม่จ าเป็นต้องเดินทางมายังศาลที่อาจตั้งอยู่ไกลจากที่พักของตนได้ เป็นต้น , เบญสุดา เฉลิมวิสุตม์
กุล, วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง 55, ปีที่ 11 ฉบับที่ 4, หน้า 2. 

217Boyron Sophie, ibid, p.334.อ้างถึงใน นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์ , ปัญหำทำง
กฎหมำยเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครองโดยศำลปกครอง , วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557, หน้า 50-51. 
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ผลส าเร็จ ขั้นตอนสุดท้ายของการไกล่เกลี่ยอาจจบลงด้วยการท าสัญญาประนีประนอมยอมความ  
การท าหนังสือยุติประเด็นหลักแห่งคดี หรือการถอนค าฟ้อง เป็นต้น 

 
3.2.4 ผู้ท ำกำรไกล่เกลี่ข้อพิพำท 

 เมื่อคดีพิพาทเข้าสู่กระบวนพิจารณาในชั้นศาลแล้ว การจะน าคดีพิพาทใดเข้าสู่กระบวนการ
ไกล่เกลี่ยนั้น โดยหลักแล้ว ศาลจะต้องพิจารณาและมีความเห็นว่าควรที่จะน าคดีพิพาทนั้นเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยได้หรือไม่ เช่น ข้อพิพาทของคู่กรณีที่มีความสัมพันธ์อย่างยาวนานและต้องการ
รักษาความสัมพันธ์นั้นไว้ ได้แก่ คดีพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลระหว่างผู้ บังคับบัญชาและ
ผู้ใต้บังคับบัญชา หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการก่อสร้างอาคารของผู้ที่อาศัยอยู่ใกล้เคียงกันในเรื่องของ
การฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้าง เป็นต้น ทั้งนี้คู่กรณีจะต้องมีความเห็นตรงกันว่าควรจัดให้มีการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทขึ้น ในกรณีนี้ตุลาการผู้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีจะร้องไปยังตุลาการ 
ผู้ไกล่เกลี่ยให้ด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและหยุดกระบวนการพิจารณาคดีไว้จนกว่ากระบวนการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะสิ้นสุดลง218 
 การคัดเลือกตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยเป็นสิ่งส าคัญในกระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลโดยมีหลักที่
จ าเป็นจะต้องค านึงถึงเป็นพิเศษ คือ ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยต้องเป็นตุลาการที่ไม่เกี่ยวของกับการ
พิจารณาพิพากษาคดี โดยคู่กรณีจะพิจารณาคัดเลือกตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยร่วมกันจากบัญชีรายชื่อ  
ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยคดี ซึ่งอาจจ าแนกตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยได้ออกเป็น 2 ประเภท219 ดังนี้ 
 ประเภทที่หนึ่ง ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยที่ประจ าอยู่ศาลปกครองอ่ืน โดยมาตรา 278 วรรคห้า 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ก าหนดให้ศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี ไม่จ าต้อง
ด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเอง แต่สามารถส่งเรื่องไปยังตุลาการสรรหาเพ่ือท าการไกล่เกลี่ย  
ข้อพิพาทได ้
 ประเภทที่สอง ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยที่ประจ าอยู่ในองค์คณะอ่ืนภายในศาลปกครองเดียวกัน  
ซึ่งในทางปฏิบัติมักจะใช้วิธีโอนคดีไปยังตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยที่อยู่ภายในศาลเดียวกัน 
 หลังจากที่มีการคัดเลือกตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยได้แล้ว ผู้ไกล่เกลี่ยต้องพิจารณาหาผู้ที่เข้าร่วมใน
การไกล่เกลี่ยนั้น ซึ่งโดยหลักแล้วคือ คู่กรณีทั้งสองฝ่าย ทั้งนี้ คู่กรณีอาจให้บุคคลที่ตนไว้วางใจมาเข้า
ร่วมในกระบวนการไกล่เกลี่ยได้ เช่น ทนายความ เป็นต้น และหากข้อพิพาทใดส่งผลกระทบต่อ
บุคคลภายนอก ศาลจะต้องเรียกบุคคลดังกล่าวเข้าร่วมในกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด้วย 
นอกจากนั้น ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยอาจเรียกบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือเป็นประโยชน์ต่อการไกล่เกลี่ย  
ข้อพิพาทนั้นเข้าร่วมด้วยได้ ยกตัวอย่างเช่น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือผู้เชี่ยวชาญ อย่างไรก็ตาม 

                                           
218วรารัตน์ ไคขุนทด, การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง : สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 

วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง ปีที่ 11 ฉบับที่ 4 (ตุลาคม-ธันวาคม), 2554, หน้า 61-63. 
219ณัฏฐพล สกุลเมฆา , ข้อควำมคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับกำรระงับข้อพิพำทโดยวิธีกำร 

ไ ก ล่ เ ก ลี่ ย ใ น ค ดี ป ก ค ร อ ง เ ย อ ร มั น , สื บ ค้ น เ มื่ อ วั น ที่  1 2  กั น ย า ย น  2 5 6 1  จ า ก 
http://web.krisdika.go.th 
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หากคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเห็นว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่น่าจะเป็นประโยชน์อีกต่อไป คู่กรณีฝ่ายนั้น
สามารถขอให้ยุติกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้220 
 

3.2.5 ผลทำงกฎหมำยของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองเยอรมัน หากประสบผลส าเร็จ ผลทางกฎหมายของ
การไกล่เกลี่ยนั้นก็คือ  
 1 . ผู้ ฟ้องคดีอาจตกลงถอนค าฟ้อง (Klagerücknahme)  ตามมาตรา 92 วรรคหนึ่ ง  
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง แต่ถ้าผู้ถูกฟ้องคดียื่นค าให้การต่อสู้คดีแล้ว จะต้อง
ได้รับความยินยอมจากผู้ถูกฟ้องคดีก่อน และหากข้อพิพาทนั้นมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ  
โดยตัวแทนผู้ดูแลประโยชน์สาธารณะได้เข้าร่วมในกระบวนการพิจารณาคดีด้วย การถอนค าฟ้อง
จะต้องได้รับความยินยอมจากตัวแทนผู้ดูแลประโยชน์สาธารณะก่อน โดยการถอนค าฟ้องอาจท าเป็น
หนังสือหรือแถลงต่อหน้าศาลในวันนั่งพิจารณาคดี หรือแถลงด้วยวาจาต่อหน้าศาลในวันนั่งพิจารณา
คดี หรืออาจจะให้ตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการเจ้าของส านวนบันทึกค าแถลงไว้ในรายงาน
กระบวนพิจารณาในวันนัดชี้แจงสภาพข้อเท็จจริงก็ได้ ทั้งนี้ ให้ตุลาการหรือองค์คณะที่มีหน้าที่
พิจารณาคดีเป็นผู้ท าค าสั่งยุติคดีด้วยเหตุถอนค าฟ้อง ผลของการถอนค าฟ้องย่อมเป็นที่สุดไม่อาจ
อุทธรณ์หรือโต้แย้งได้ ซึ่งมาตรา 155 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีที่ถอนค าฟ้องต้องรับผิดในการชดใช้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการพิจารณาคดีของ
ศาล แต่ในกรณีที่การถอนค าฟ้องนั้นเกิดจากการท าสัญญาประนีประนอมยอมความนอกศาลไม่อาจ
ท าให้คดียุติลงได้ หากแต่คู่กรณีจะต้องยื่นค าร้องขอถอนค าฟ้องตามมาตรา 92 วรรคหนึ่ง แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองก่อน ซึ่งปกติแล้ว มาตรา 160 แห่งกฎหมายฉบับเดียวกัน
ก าหนดให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินกระบวนพิจารณาตกเป็นพับแก่คู่กรณีแต่ละฝ่าย และในกรณีที่มี
คู่กรณีบางรายไม่เข้าร่วมท าสัญญาประนีประนอม ให้ผู้ที่ถอนค าฟ้องเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายในส่วน
ของฝ่ายที่ได้ร่วมท าสัญญาประนีประนอมด้วย221 

2. คู่กรณีตกลงยุติประเด็นข้อพิพาทแห่งคดี (Übereinstimmenden Erledigungserklärung) 
ซึ่งเป็นการตกลงกันเป็นหนังสือให้ประเด็นข้อพิพาทแห่งคดียุติลง ศาลจึงไม่จ าเป็นต้องพิจารณาคดี
ต่อไป โดยมีผลเสมือนการถอนค าฟ้องตามมาตรา 92 วรรคสาม เพราะท าให้คดียุติไป หากแต่มีความ
แตกต่างกันที่การตกลงยุติประเด็นข้อพิพาทแห่งคดีนั้นมีผลผูกพันคู่ความทั้งสองฝ่ายมิให้น าคดีข้อ

                                           
220วรารัตน์ ไคขุนทด, คดีพิพาทประเภทที่อาจไกล่เกลี่ยได้ในศาลปกครอง ช่วงเวลาที่ศาลจะ

อนุญาตให้ไกล่เกลี่ยได้และผลจากการไกล่เกลี่ย : ประสบการณ์ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี , 
วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง ปีที่ 12 ฉบับที ่3 (กรกฎาคม-กันยายน), 2555, หน้า 62. 

221วรารัตน์ ไคขุนทด, คดีพิพาทประเภทที่อาจไกล่เกลี่ยได้ในศาลปกครอง ช่วงเวลาที่ศาลจะ
อนุญาตให้ไกล่เกลี่ยได้และผลจากการไกล่เกลี่ย : ประสบการณ์ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี , 
วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง, ปีที่ 12 ฉบับที่ 3, หน้า 67-72. 
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พิพาทนั้นเข้าสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลอีก ในขณะที่การถอนค าฟ้องผูกพันเฉพาะผู้ฟ้องคดี
เท่านั้น222 
 3. คู่กรณีอาจตกลงท าสัญญาประนีประนอมยอมความกันต่อหน้าศาล (Prozessvergleich 
หรือ Gerichtlicher Vergleich) ตามมาตรา 106 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 223 
อย่างไรก็ตาม ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยไม่มีอ านาจท าค าพิพากษาตามยอมได้ เพราะมิใช่ศาลตาม
ความหมายของมาตรา 106 ประโยคที่หนึ่งดังกล่าว ดังนั้นเมื่อ กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
บรรลุผล เกิดข้อตกลงที่เป็นผลยุติแห่งคดีแล้ว คู่กรณีจะต้องขอให้ศาลบันทึกข้อตกลงที่ได้จากการ    
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นหนังสือตามมาตรา 106 ประโยคที่หนึ่ง โดยจะมีสถานะเป็นสัญญา
ประนีประนอมยอมความในศาล หรือตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการเจ้าของส านวนต้องเป็น          
ผู้มีค าสั่งว่าด้วยการประนีประยอมยอมความซึ่งคู่กรณีต้องยอมรับข้อเสนอดังกล่าวเป็นหนังสือต่อหน้า
ศาลมาตรา 106 ประโยคที่สอง แห่งประมวลกฎหมายฉบับเดียวกัน224 
 อย่างไรก็ตามในกรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่ประสบผลส าเร็จ ไม่ว่าจะเป็นเพราะ
ผู้เข้าร่วมกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทขอยุติการไกล่เกลี่ยในระหว่างด าเนินกระบวนการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาท หรือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด าเนินไปจนถึงที่สุดแล้วแต่ไม่สามารถแสวงหาข้อตกลงร่วมกัน
ได้ ข้อพิพาทนั้นจะถูกส่งกลับมาให้ตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งเป็นผู้มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีด าเนินกระบวนการทางศาลต่อไป หลักการที่แยกตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยออกจาก
ตุลาการผู้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้น ถือเป็นสาระส าคัญของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล
ปกครองเยอรมัน เพราะตุลาการศาลปกครองเยอรมันมักจะท าสองหน้าที่นี้ โดยตุลาการจะใช้เวลาใน
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประมาณร้อยละ 10 -15 ของเวลาที่ใช้ในการท างานทั้งหมด ส่วนเวลาที่เหลือ
จะใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล225 
 
3.3 ข้อควำมคิดว่ำด้วยกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครองของประเทศเนเธอร์แลนด์  
 

                                           
222เรื่องเดิม, หน้า 67-72 
223สัญญาประนีประนอมยอมความในศาลตามมาตรา 106 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

คดีปกครองมีฐานะสองประเภท คือ 1. เป็นสัญญาทางปกครองทีท าให้ข้อพิพาททั้งปัญหาข้อเท็จจริง
และข้อกฎหมายยุติลง 2. เป็นค าบังคับตามมาตรา 168 วรรคหนึ่ง ข้อสามแห่งประมวลกฎหมายฉบับ
เดียวกัน 

224วรารัตน์ ไคขุนทด, คดีพิพาทประเภทที่อาจไกล่เกลี่ยได้ในศาลปกครอง ช่วงเวลาที่ศาลจะ
อนุญาตให้ไกล่เกลี่ยได้และผลจากการไกล่เกลี่ย : ประสบการณ์ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี , 
วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง, ปีที่ 12 ฉบับที่ 3, หน้า 60-67. 

225Boyron, Sophie, ibid, p.334.อ้างถึงใน นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์ , ปัญหำทำง
กฎหมำยเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครองโดยศำลปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557, หน้า 50-51. 
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ประเทศเนเธอร์แลนด์ใช้ระบบประมวลกฎหมายในการพิจารณาพิพากษาคดี โดยจะใช้หลัก
กฎหมายเป็นบรรทัดฐาน หากมีการตีความข้อกฎหมายจากศาลฎีกาก็จะยึดถือเป็นแนวปฏิบัติ  
ระบบศาลของเนเธอร์แลนด์ได้พัฒนามาจากประเทศฝรั่งเศส เนเธอร์แลนด์เป็นประเทศที่ไม่มี  
ศาลรัฐธรรมนูญเหมือนกับกลุ่มในทวีปยุโรป และใช้ประมวลกฎหมาย (civil law) โดยเป็นประเทศที่ 
ใช้ระบบศาลคู่ ซึ่งก่อนปี ค.ศ. 2002 ระบบศาลของประเทศเนเธอร์แลนด์จะเป็นแบบศาลรวมศูนย์ 
ศาลแต่ละศาลจะมีความแตกต่างกันในแต่ละเขตการปกครอง (District) ต่อมามีการปรับปรุงองค์กร
ศาลใหม่ ซึ่งการปรับปรุงองค์กรใหม่นี้ ได้มีการน าศาลปกครองเข้าไปรวมกับศาลยุติธรรม โดยมี
ลักษณะของการแบ่งแผนกที่มีอ านาจการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองในศาลชั้นต้น และด าเนิน
กระบวนการพิจารณาโดยใช้กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง226 
 ส าหรับการพิจารณาคดีแพ่งและคดีอาญาของประเทศเนเธอร์แลนด์นั้น  จะมีการแบ่งการ
พิจารณาออกเป็น 3 ชั้นศาลคือ ศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา ส่วนในคดีปกครองจะแบ่งการ
พิจารณาออกเป็น 2 ชั้นศาล 
 โดยทั่วไปแล้วคดีปกครองในประเทศเนเธอแลนด์จะอยู่ในเขตอ านาจศาลชั้นต้นแผนก 
คดีปกครอง ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นคดีอุทธรณ์ค าชี้ขาดค าร้องคัดค้านของฝ่ายปกครอง รวมถึงคดีภาษี
อากรด้วย การพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองพิจารณาโดยองค์คณะผู้พิพากษา 1 คนหรือ 3 คน ในคดีที่
มีความยุ่งยากซับซ้อนหรือที่เกี่ยวข้องกับสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน ทั้งนี้ในกรณีที่คู่ความไม่เห็น
ด้วยกับค าพิพากษาของศาลชั้นต้น คู่ความมีสิทธิอุทธรณ์ค าพิพากษาต่อองค์คณะพิเศษได้อีกชั้นหนึ่ง 
ค าพิพากษาองค์คณะพิเศษถือเป็นที่สุด องค์คณะพิเศษจะแบ่งออกเป็น 3 องค์คณะพิเศษ227 ได้แก่  

1) ศาลพิจารณาอุทธรณ์คดีปกครองกลาง 
ศาลพิจารณาอุทธรณ์คดีปกครองกลาง มีอ านาจในการพิจารณาข้อพิพาททางปกครองและ

คดีปกครองที่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป (General Administrative 
Law Act) โดยเฉพาะคดีปกครองที่เกี่ยวกับการประกันสังคมและการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครอง 

2) ศาลพิจารณาอุทธรณ์คดีเศรษฐกิจ 

                                           
226Justice Jeroen Chaus บ ร ร ย า ย เ มื ่อ ว ัน ที ่ 2 9  ม ิถ ุน า ย น  2 5 5 8 , Forbes, 

http://www.goverment.nl/issues/adminitration (Accessed July 1,2018 ). อ้างถึง
ใน นภาลัย รอดทุ่งและคณะ, ความรู้เบื้องต้นของระบบศาลเนเธอร์แลนด์ องค์กรอิสระทางการศาล 
การแยกอ านาจและการจัดการศาลในเนเธอร์แลนด์ ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลยุติธรรมในกรุงเฮก 
กฎหมายอนุญาโตตุลาการและการแทรกแซงระหว่างประเทศ การคุ้มครองพยาน , ส านักงานศาล
ยุติธรรม, 2558, หน้า 3-5. 

227Prof.P. Bovend’eert. Jusicial independence, Separation of Power and Court 
Management, 29 June 2015. อ้างถึงใน นภาลัย รอดทุ่งและคณะ, ความรู้เบื้องต้นของระบบศาล
เนเธอร์แลนด์ องค์กรอิสระทางการศาล การแยกอ านาจและการจัดการศาลในเนเธอร์แลนด์ ความรู้
เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลยุติธรรมในกรุงเฮก กฎหมายอนุญาโตตุลาการและการแทรกแซงระหว่างประเทศ 
การคุ้มครองพยาน, ส านักงานศาลยุติธรรม, 2558, หน้า 15-20. 
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ศาลพิจารณาอุทธรณ์คดีการค้าและอุตสาหกรรม มีอ านาจพิจารณาคดีปกครองตามกฎหมาย
เศรษฐกิจและคดีตามพระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้าและพะราชบัญญัติโทรคมนาคม 

3) ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาทางกฎหมายแก่รัฐบาล และนอกเหนือจากหน้าที่การให้ค าปรึกษาแล้ว 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ยังมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่เป็นศาลปกครองพิจารณาคดีปกครอง
เกี่ยวกับการวางผังเมืองและสิ่งแวดล้อม 

ส่วนกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของศาล ได้มีกฎหมายให้อ านาจศาลไว้ใน 
หมวด 8 ของบทบัญญัติพิเศษเกี่ยวกับลักษณะการด าเนินคดีก่อนเข้าสู่กระบวนการทางศาล228 โดยใน
มาตรา 8.44 ได้ก าหนดสาระส าคัญในเรื่องนี้ไว้ว่า ในการพิจารณาคดีเบื้องต้น ศาลปกครองอาจเรียก
คู่กรณีท้ังสองฝ่ายเข้าร่วมประชุมเพ่ือพูดคุยและร่วมกันหาแนวทางในการระงับข้อพิพาทหรือทางออก
ของปัญหา โดยจะมีนายทะเบียนเป็นผู้จัดท ารายงานการประชุมดังกล่าวอย่างเป็นทางการ 

ประเทศเนเธอร์แลนด์ มีการน ากระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์เข้ามาใช้ในการระงับข้อ
พิพาทในทุกประเภท ไม่ ว่ าจะเป็นการไกล่ เกลี่ ย ในคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครองและ 
การอนุญาโตตุลาการ ซึ่งในบทนี้จะได้กล่าวถึงการน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในการยุติความ
ขัดแย้งของคู่กรณีในคดีปกครองของประเทศเนเธอร์แลนด์ อันจะมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 

3.3.1 ควำมหมำยและวัตถุประสงค์ของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำงปกครองโดยศำล 
การไกล่เกลี่ย เกิดข้ึนในประเทศเนเธอร์แลนด์เป็นครั้งแรกในช่วงต้นทศวรรษที่ 19 ซึ่งมีภาษา

ท้องถิ่นที่ใช้ในการเรียกแตกต่างกันออกไป ไม่ว่าจะเป็น Bemiddeling, Veroening, Conciliatie 
หรือ Comparitie229  

ความหมายของการไกล่เกลี่ยในประเทศเนเธอร์แลนด์ คือ กระบวนการระงับข้อพิพาท
ทางเลือกที่มีคนกลาง (บุคคลที่สาม) ซึ่งได้รับความยินยอมจากคู่กรณีทั้งสองฝ่ายให้เข้ามาด าเนินการ
ระงับข้อพิพาทหรือยุติความขัดแย้ง กระบวนการไกล่เกลี่ยนี้จะเกิดขึ้นได้ด้วยความสมัครใจของ
คู่พิพาททั้งสองฝ่าย โดยอาจมีการริเริ่มจากความต้องการของคู่พิพาทเองหรือได้รับค าแนะน าหรือมี
ค าสั่งจากศาล หรือในกรณีเป็นข้อพิพาทท่ีมีกฎหมายก าหนดว่าให้ท าการไกล่เกลี่ย230 

ทั้งนี้ ผู้ไกล่เกลี่ยไม่สามารถก าหนดรายละเอียดต่าง ๆ ในการไกล่เกลี่ยให้กับคู่กรณีได้ 
กระบวนการที่เกิดขึ้นจากการไกล่เกลี่ยทั้งหมดจะถูกเก็บเป็นความลับ ไม่ถูกเปิดเผยเป็นสาธารณะ 
และมีจุดมุ่งหมายที่ส าคัญคือรักษาผลประโยชน์และความสัมพันธ์ของคู่กรณีอย่างดีที่สุด 

ส่วนในเรื่องของวัตถุประสงค์ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองโดยศาล เพ่ือเป็นการ
เพ่ิมทางเลือกของกระบวนการยุติธรรมให้แก่ประชาชนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เดือดร้อนหรือได้รับ

                                           
228Artikel 8.44 Algemene wet bestuursrecht 
229T.M. Kools, Mediation, Alternative Dispute Resolution in the Netherlands, 

page 5. 
230 T.M. Kools, Mediation, Alternative Dispute Resolution in the Netherlands, 

page 7-10. 
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ผลกระทบจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้งนี้เพ่ือต้องการรักษาความลับของข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นใน
คดีพิพาทรวมถึงต้องการรักษาความสัมพันธ์ระหว่างคู่พิพาทให้สามารถปฏิบัติงานหรือท างานร่วมกัน
ต่อไปได้ในอนาคตอีกด้วย 

 
3.3.2 หลักเกณฑ์ในกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 

3.3.2.1 ประเภทของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ประเทศเนเธอร์แลนด์ได้สร้างสถาบันที่ชื่อว่า สถาบันไกล่เกลี่ยดัตซ์ (NMI) ซึ่งเป็น

สถาบันอิสระที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความตระหนักในการไกล่เกลี่ยให้กับพลเมืองชาวเนเธอร์แลนด์
และเพ่ือการปรับปรุงมาตรฐานของการให้บริการไกล่เกลี่ยที่มีอยู่เดิมในประเทศให้ได้รับการพัฒนา
และแก้ไขความบกพร่อง 

การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของประเทศเนเธอร์แลนด์นั้น มี 2 รูปแบบ231 กล่าวคือ การ
ไกล่เกลี่ยจะกระท าได้ทั้งในขั้นตอนของก่อนการฟ้องคดี และระหว่างการฟ้องคดีต่อศาล แต่ทั้งนี้  
ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้นจะต้องเป็นผู้ที่ได้ขึ้นทะเบียนการเป็นผู้ไกล่เกลี่ยไว้กับสถาบัน NMI เนื่องจาก 
ผู้ไกล่เกลี่ยที่ขึ้นทะเบียนไว้ถือว่าเป็นผู้ที่มีคุณสมบัติที่เหมาะสมและได้รับการฝึกอบรมการไกล่เกลี่ย 
ขั้นพ้ืนฐาน รวมทั้งผ่านการทดสอบและการประเมินจากสถาบันดังกล่าวแล้ว 

ในช่วงระหว่างการพิจารณาคดีในศาล สามารถริเริ่มการไกล่เกลี่ยได้ ซึ่งในประเทศ
เนเธอร์แลนด์เรียกว่า การไกล่เกลี่ยควบคู่ไปกับการพิจารณาตามกฎหมาย “'Mediation naast 
rechtspraak” หมายความว่า ในการพิจารณาคดีในชั้นศาลแขวงหรือศาลอุทธรณ์ หากศาลค านึงถึง
ความเป็นไปได้ในการยุติข้อพิพาท ศาลอาจแนะน าให้คู่ความทั้งสองฝ่ายเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย 
แต่อย่างไรก็ตามข้ึนอยู่กับความสมัครใจของคู่พิพาทเป็นพ้ืนฐานนั่นเอง232 

3.3.2.2 ลักษณะของคดีปกครองที่สามารถท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
จากการค้นคว้า ไม่พบข้อมูลเกี่ยวกับลักษณะของคดีปกครองที่สามารถด าเนินการ

ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลเนเธอร์แลนด์ได้ อย่างไรก็ดี เมื่อได้พิจารณา มาตรา 8.44 ซึ่งเป็นกฎหมายที่
ให้อ านาจศาลในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง พอที่จะอนุมานได้ว่า คดีปกครองที่จะสามารถ
เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้นั้น ตุลาการผู้พิพากษาคดีนั้นจะต้องเห็นถึงความเหมาะสม
และความเป็นไปได้ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของคดีพิพาทนั้น ๆ ทั้งนี้จะต้องได้รับความยินยอมและ
ความสมัครใจจากคู่กรณีท้ังสองฝ่ายด้วย จะด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยการบังคับมิได้233 

ทั้งนี้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของประเทศเนเธอร์แลนด์ สามารถริเริ่มการ
ไกล่เกลี่ยได้ทั้งนอกศาลและขณะที่ข้อพิพาทนั้นอยู่ระหว่างการพิจารณาคดีของศาล จึงแสดงให้เห็นว่า 

                                           
231Uropean e-Justice, Mediation in Member States-Netherlands, Forbes, https://e-

justice.europa.eu/content_mediation_in_member_states-64, (Accessed July 1, 2018). 
232 E-UROPEAN JUSTICE, Mediation in Member States, https://e-justice.europa.eu, 

(Accessed December 30, 2018)  
233นภาลับ รอดทุ่ง , กำรฝึกอบรมหลักสูตร “กำรพัฒนำระบบงำนศำล เน้นกำรน ำ

เทคโนโลยีสำรสนเทศมำใช้”, ส านักงานศาลยุติธรรม, 2558, หน้า 13-15. 
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คดีปกครองทุกประเภทสามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้หากข้อพิพาทนั้นยังไม่ได้รับการพิจารณา
พิพากษาโดยศาล234 
 

3.3.3 กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองโดยศาล มีกระบวนการไกล่เกลี่ยที่มีล าดับขั้นตอน
เช่นเดียวกันกับคดีอ่ืน ๆ235 ดังนี้ 
 เมื่อคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีค าร้องขอต่อศาลให้ท าการไกล่เกลี่ย หรือในกรณีที่ศาลมี
ค าแนะน าหรือค าสั่งให้ท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแล้วนั้น คู่สัญญาจะต้องด าเนินการแต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ย 
โดยจะต้องเป็นผู้ไกล่เกลี่ยที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายยินยอมให้เป็นคนกลางในการด าเนินกระบวนการ  
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด้วย โดยคู่สัญญาอาจเลือกผู้ไกล่เกลี่ยจากบัญชีรายชื่อที่มีก าหนดไว้ที่ศาลก็ได้หรือ
จะด าเนินการติดต่อผู้ไกล่เกลี่ยภายนอกก็ได้ ทั้งนี้การเลือกผู้ไกล่เกลี่ยนั้น คู่กรณีจะต้องท าเป็น         
ลายลักษณ์อักษรเพื่อแจ้งให้ทางศาลทราบว่า ผู้ไกล่เกลี่ยที่คู่กรณีได้เลือกเป็นใคร 
 ในทางกลับกัน หากว่าคู่กรณีไม่อาจตกลงร่วมกันในการเลือกผู้ไกล่เกลี่ยได้ อาจขอให้ศาลเป็น
ผู้เสนอชื่อบุคคลที่จะเป็นผู้ไกล่เกลี่ยก็ได้ 
 เมื่อได้คนกลางที่จะสามารถด าเนินกระบวนการไกล่เกลี่ยแล้วนั้น การไกล่เกลี่ยจะเริ่มขึ้น
ทันทีหลังจากที่คู่กรณีทุกฝ่ายรวมถึงผู้ไกล่เกลี่ยได้ลงนามในข้อตกลงของการไกล่เกลี่ย เพราะ
ผลประโยชน์ในการรักษาความลับ และข้อจ ากัดความรับผิดของผู้ไกล่เกลี่ย 
 ในกระบวนการไกล่เกลี่ยนั้น ผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยมีอิสระที่จะติดต่อพูดคุยเจรจากับคู่ความ  
แต่ละฝ่ายเป็นการส่วนตัวหรือเจรจาร่วมกันกับคู่กรณีทั้งสองฝ่ายก็ได้ แต่ผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องพยายามให้
กระบวนการไกล่เกลี่ยด าเนินไปอย่างรวดเร็วที่สุด จากขั้นตอนดังกล่าวนั้นจะเห็นได้ว่า ไม่มีก าหนด
ระยะเวลาที่แน่นอนในการไกล่เกลี่ย จึงส่งผลให้คู่กรณีทั้งสองอาจยุติการไกล่เกลี่ยได้ตลอดเวลาโดย
ตั้งอยู่บนพื้นฐานของความสมัครใจของคู่กรณีเป็นส าคัญ 
 อย่างไรก็ตามในกระบวนการทั้งหมดนี้ มีข้อห้ามมิให้บุคคลอ่ืนที่ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องเข้ามาร่วม
ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เว้นเสียจากจะได้รับความยินยอมจากคู่พิพาท และบุคคลดังกล่าวจะต้องลง
นามในข้อตกลงกันไกล่เกลี่ยเพ่ือตกลงที่จะรักษาความลับของการไกล่เกลี่ยนั้นด้วย 
 

3.3.4 ผู้ท ำกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
 การไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครองของเนเธอร์แลนด์นั้น ผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยมิได้จ ากัด
อยู่เฉพาะตุลาการศาลปกครองหรือผู้ตุลาการเจ้าของส านวนเท่านั้น เนื่องจากการไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองของเนเธอร์แลนด์ สามารถที่จะด าเนินการไกล่เกลี่ยในศาลได้ แม้ว่าข้อพิพาทนั้นจะยังไม่ได้

                                           
234T.M. Kools, Mediation, Alternative Dispute Resolution in the Netherlands, 

page 5.  
235 Mediation  federative  Nederland, Mediation Rules, Forbes,  

https://mfnregister.nl/content/uploads/sites/3 / 2 0 1 4 / 0 2 / MfN-Mediation-
rules.pdf, (Accessed July 1, 2018 ) . 



93 

รับการพิจารณาโดยศาลก็ตาม ท าให้ส่งผลถึงผู้ท าหน้าที่ในการไกล่เกลี่ย กล่าวคือ ผู้ไกล่เกลี่ยจะต้อง
เป็นบุคคลที่คู่ความยินยอมให้ด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองของตน ซึ่งอาจจะเลือกจากบัญชีรายชื่อ
ที่ได้ก าหนดไว้ที่ศาลหรือด าเนินการติดต่อผู้ไกล่เกลี่ยภายนอกก็ได้ แต่ทั้งนี้จะต้องแจ้งให้ศาลทราบด้วย
ว่า ผู้ที่ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยคดีนั้นเป็นใคร236 
 อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่คู่ความไม่สามารถตกลงเลือกผู้ไกล่เกลี่ยในคดีปกครองได้ สามารถยื่น
ค าร้องต่อศาลให้ศาลด าเนินการเสนอชื่อผู้ที่มีความเหมาะสมที่จะเป็นผู้ไกล่เกลี่ยก็ได้ 
 

3.3.5 ผลทำงกฎหมำยของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองที่ประสบความส าเร็จตามจุดมุ่งหมายของคู่กรณีจะจัดท า

ลงในรูปแบบของข้อตกลง โดยข้อตกลงดังกล่าวจะมีลักษณะผูกพันคู่กรณีทั้งสองฝ่ายที่ท าการ 
ไกล่เกลี่ยให้ปฏิบัติตามเงื่อนไขและรายละเอียดที่ได้ก าหนดไว้ในข้อตกลง 

ทั้งนี้ข้อตกลงดังกล่าวจะต้องท าขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรเท่านั้น เพ่ือหลีกเลี่ยงปัญหาที่อาจจะ
เกิดขึ้นในการบังคับตามข้อตกลง และข้อตกลงนั้นจะต้องไม่มีเนื้อหาสาระที่ขัดแย้งกับศีลธรรม อันดี 
ผลประโยชน์ของสาธารณะชนและความสงบเรียบร้อยของสังคม ควรค านึงถึงความสมเหตุสมผล  
และความยุติธรรมด้วย237 

โดยปกติถ้าคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งไม่ปฏิบัติตามข้อตกลง คู่กรณีอีกฝ่ายจะต้องด าเนินการ
เรียกร้องให้มีการปฏิบัติตามข้อตกลงนั้น 
 อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า แม้ว่าระบบกฎหมายของแต่ละประเทศไม่ว่าจะเป็นประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศเยอรมันหรือประเทศเนเธอร์แลนด์ จะมีบทบัญญัติกฎหมายในการวางแนวทางและรูปแบบใน
การน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครองเหมือนกัน แต่หากพิจารณาประวัติศาสตร์ที่มาของการน า
วิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาทนั้นพบว่ามีความแตกต่างกันทั้งในด้านพัฒนาการ และ
แนวความคิด ซึ่งย่อมส่งผลให้การจัดรูปแบบ กระบวนการและสภาพบังคับของผลที่ได้จากการ  
ไกล่เกลี่ยแตกต่างกันไปด้วย จากการศึกษาการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองโดยศาลของทั้งสาม
ประเทศ จะเห็นได้ว่ามีหลักเกณฑ์และกระบวนการบางส่วนที่คล้ายคลึงกัน เหตุที่เป็นเช่นนี้เนื่องจาก
ประเทศฝรั่งเศส เยอรมันและประเทศเนเธอร์แลนด์ได้รับอิทธิพลมาจากแนวคิดเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ย
ของสหภาพยุโรป โดยทั้งสามประเทศมีวัตถุประสงค์ในการใช้การไกล่เกลี่ยเพ่ือการระงับข้อพิพาท
แบบสมานฉันท์ รักษาความสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณี และเพ่ือความประหยัดและรวดเร็วในการระงับ 
ข้อพิพาท 
 อนึ่ง การน าวิธีการระงับข้อพาทด้วยการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครองนั้น นอกจากจะต้อง
ด าเนินการตามขั้นตอนและกระบวนการที่ได้บัญญัติไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจนแล้ว ยังต้องค านึงถึง
ความเหมาะสมและสภาพของข้อเท็จจริงในคดีนั้น ๆ ด้วย เพ่ือไม่ให้ผลแห่งการระงับข้อพิพาทด้วยวิธี

                                           
236ส านักงานอัยการสูงสุด, งานช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในประเทศเนเธอร์แลนด์, 

สืบค้นเมื่อวันที่ 2 มกราคม 2562 จาก http://www.humanrights.ago.go.th 
237สงกรานต์ ป้องบุญจันทร์ , ผู้พิพำกษำศำลปกครองและกฎหมำยสิ่งแวดล้อม, กำร

ประชุมสมำคมศำลปกครองสูงสุดระหว่ำงประเทศ ครั้งที่ 11, หน้า 3-22. 
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ดังกล่าวส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและการใช้อ านาจเพ่ือด าเนินการทางปกครอง  
ของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐอันมีจุดมุ่งหมายของภารกิจเพ่ือการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะ แต่อย่างไรก็ตามหากมีกรณีดังกล่าวเกิดขึ้นโดยผลแห่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มี
ลักษณะไม่เหมาะสม ย่อมเป็นหน้าที่ของศาลที่จะเข้ามาควบคุมตรวจสอบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ดังกล่าว โดยการควบคุมหรือแก้ไขความผิดพลาดดังกล่าวนั้นได้แก่ การเพิกถอนกระบวนการและผล
ของการไกล่เกลี่ย พร้อมทั้งน าคดีดังกล่าว กลับเข้าสู่กระบวนการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
หรือศาลยุติธรรมซึ่งมีอ านาจในเรื่องดังกล่าวแล้วแต่ระบบกฎหมายของประเทศนั้นก าหนดตามปกติ 
 ดังนั้น เมื่อระบบกฎหมายว่าด้วยเรื่องของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองโดยศาล  
ไม่ว่าในประเทศฝรั่งเศส เยอรมันและประเทศเนเธอร์แลนด์ ต่างก็มีหลักเกณฑ์และกระบวนการที่มี
ประสิทธิภาพ ซึ่งสามารถสร้างความเป็นธรรมและอ านวยความยุติธรรมให้เกิดแก่คู่กรณีทุกฝ่ายได้  
ทั้งเป็นการลดภาระด้านค่าใช้จ่ายและเวลาให้กับคู่กรณีและศาล จึงควรน ามาเป็นต้นแบบเพ่ือศึกษา
วิเคราะห์เปรียบเทียบกับสภาพการณ์เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในอดีตจนถึงปัจจุบัน รวมทั้ง
วิเคราะห์เกี่ยวกับมุมมองแนวคิดต่อการน ากระบวนการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาททางปกครองของ
ไทยต่อไป 
  



 
 

 
บทท่ี 4 

แนวคิด และหลักกฎหมำยในกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในประเทศไทย 
 
 วิธีระงับข้อพิพาทโดยวิธีการไกล่เกลี่ยนั้น เป็นวิธีที่ได้รับความนิยมจากหลาย ๆ ประเทศ 
ทั่วโลกว่าเป็นวิธีที่สามารถยุติข้อพิพาทได้ในระยะเวลาที่รวดเร็ว มีความเป็นธรรม ประหยัดค่าใช้จ่าย 
และสามารถรักษาความสัมพันธ์อันดีของคู่พิพาทเอาไว้ได้ ซึ่งประเทศไทยเอง ก็ได้น าวิธีการระงับ 
ข้อพิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในศาลยุติธรรม ไม่ว่าจะเป็นศาลแขวง ศาลแพ่ง หรือศาลช านัญ
พิเศษอ่ืน ๆ เพื่อน าไปสู่การตกลงระงับข้อพิพาทหรือการประนีประนอมยอมความของคู่ความ 238  

ดังที่ได้กล่าวไว้ในบทน าแล้วว่า ความยุติธรรมที่ล่าช้า เป็นการปฏิเสธความยุติธรรมนั้ น  
เกิดขึ้นกับศาลแทบทุกประเทศ ดังนั้นเพ่ือการลดปัญหาดังกล่าว จึงมีการน ากระบวนการไกล่เกลี่ย  
ข้อพิพาทเข้ามาใช้ และเมื่อน ากระบวนการดังกล่าวมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในประเทศไทย พบว่า 
ศาลยุติธรรมของไทยนั้นได้น าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ โดยอาศัยอ านาจตามที่บัญญัติไว้ใน
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 19239 มาตรา 20240 และมาตรา 20 ทวิ241 กล่าวคือ
กฎหมายได้บัญญัติให้อ านาจผู้พิพากษาในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ ซึ่งอ านาจดังกล่าวได้ถูกใช้อย่าง
เป็นระบบและเป็นรูปธรรมเป็นต้นมาในศาลยุติธรรมของไทย อันจะเห็นได้จาก ระเบียบศาลแพ่งว่า
ด้วยการไกล่เกลี่ยเพ่ือยังให้เกิดการประนีประนอมยอมความ พ.ศ. 2537 เพ่ือเป็นแนวทางในการ
ก าหนดวิธีการไกล่เกลี่ย และต่อมาศาลแพ่งอ่ืน ๆ ก็ยึดถือระเบียบของศาลแพ่งนี้เป็นต้นแบบ   

                                           
238นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์, ปัญหำทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำง

ปกครองโดยศำลปกครอง, 2557, หน้า 59-67. 
239มาตรา 19 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติว่า ศาลมีอ านาจสั่งได้ 

ตามท่ีเห็นสมควรให้คู่ความทุกฝ่าย หรือฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมาศาลด้วยตนเอง ถึงแม้ว่าคู่ความนั้น ๆ จะได้
มีทนายความว่าต่างแก้ต่างอยู่แล้วก็ดี อนึ่งถ้าศาลเห็นว่าการที่คู่ความมาศาลด้วยตนเองอาจยังให้เกิด
ความตกลงหรือการประนีประนอมยอมความตามท่ีได้บัญญัติไว้ในมาตราต่อไปนี้ ก็ให้ศาลสั่งให้คู่ความ
มาศาลด้วยตนเอง 

240มาตรา 20 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติว่า ไม่ว่าการพิจารณาคดี
จะได้ด าเนินไปแล้วเพียงใด ให้ศาลมีอ านาจที่ไกล่เกลี่ยให้คู่ความได้ตกลงกัน หรือประนีประนอมยอม
ความกันในข้อที่พิพาทนั้น 

241มาตรา 20 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติว่า เพ่ือประโยชน์ในการ
ไกล่เกลี่ยเมื่อศาลเห็นสมควรหรือเมื่อคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งร้องขอต่อศาลจะสั่งให้ด าเนินการเป็นการ
ลับเฉพาะต่อหน้าตัวความทุกฝ่ายหรือฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งโดยจะให้มีทนายความอยู่ด้วยหรือไม่ก็ได้ 

เมื่อศาลเห็นสมควรหรือเมื่อคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งร้องขอศาลอาจแต่งตั้งบุคคลหรือคณะ
บุคคลเป็นผู้ประนีประนอมเพ่ือช่วยเหลือศาลในการไกล่เกลี่ยให้คู่ความได้ประนีประนอมกัน 
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 ในส่วนของศาลปกครองไทย ในอดีตไม่มีการน ากระบวนการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาทมา
ใช้ หากแต่ในทางปฏิบัติได้มีตุลาการกลุ่มหนึ่งน าวิธีการไต่สวนเพ่ือยุติข้อพิพาทซึ่งจะท าให้ไม่ต้อง
ด าเนินคดีต่อไปมาใช้ โดยเป็นการใช้ผ่านอ านาจไต่สวน ซึ่งเป็นอ านาจทั่วไปที่กฎหมายให้การรับรอง
เอาไว้นั้นเอง อย่างไรก็ตามอ านาจในการไต่สวนนี้ไม่สามารถท าให้คดียุติลงได้ เพียงแต่มีความมุ่งหวัง
ให้ผู้ฟ้องถอนคดีดังกล่าวออกไป ซึ่งมักท าให้เกิดความสับสนในหมู่ตุลาการว่า การใช้อ านาจใน  
การไต่สวนในการยุติข้อพิพาทดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจในเรื่องกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
ซึ่งในความจริงหาเป็นเช่นนั้นไม่ เนื่องจาก ไม่มีกฎหมายใดก าหนดให้อ านาจตุลาการศาลปกครอง
ด าเนินกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ดังเช่นผู้พิพากษาในศาลยุติธรรม242 
 อย่างไรก็ตามความเข้าใจและความเชื่อมั่นในกระบวนการไกล่เกลี่ยของตุลาการศาลปกครอง
ถือเป็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่งอันน าไปสู่ความส าเร็จในการน าการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาททาง
ปกครอง ดังนั้นในบทนี้จึงมุ่งที่จะศึกษาถึงรูปแบบ หลักเกณฑ์และกระบวนการ รวมทั้งการ
เปรียบเทียบกับบทเรียนของศาลยุติธรรมในเรื่องที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยของศาลยุติธรรมทั้งใน      
ศาลแขวง ศาลแพ่ง ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ 
รวมทัง้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลสูง ลักษณะของคดีปกครองของไทยแต่ละประเภทพร้อมทั้งศึกษา
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ในส่วนที่
เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง ต่อความเป็นไปได้และความเหมาะสมต่อการน า 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในศาลปกครอง และหากจะมีการน ามาใช้นั้น สามารถใช้ภายใต้ขอบเขต
แค่ไหน เพียงใด ซึ่งจากค าอธิบายข้างต้น สามารถแบ่งประเด็นในการศึกษา ได้ดังนี้ 
 4.1 หลักเกณฑ์ทั่วไปเก่ียวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลยุติธรรม 
 4.2 ประเภทคดีท่ีอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของของศาลปกครอง 
 4.3 การไกล่เกลี่ยคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 
 
4.1 หลกัเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลยุติธรรม 
 
 เมื่อปี พ.ศ. 2551 ได้มีการแก้ไขประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 20 ทวิ 
เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาล การแต่งตั้งผู้ประนีประนอม รวมทั้งอ านาจ
หน้าที่ของผู้ประนีประนอมให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในข้อก าหนดของประธานศาลฏีกา โดยความ
เห็นชอบของที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกา ท าให้มีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลที่ท าโดย
ผู้ประนีประนอม เพ่ิมเติมจากระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมว่าด้วยการไกล่เกลี่ย  

                                           
242นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์, ปัญหำทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำง

ปกครองโดยศำลปกครอง , วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557 หน้า 59-76. 
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ข้อพิพาท พ.ศ.2544 และฉบับแก้ไข พ.ศ.2547 อีกหนึ่งฉบับ คือ ข้อก าหนดของประธานศาลฏีกา 
ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย พ.ศ.2554243 
 ปัจจุบันศาลยุติธรรมของไทย ประสบผลส าเร็จอย่างมากที่ได้น าระบบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
มาใช้ควบคู่ไปกับการพิจารณาคดีของศาล ดังจะเห็นได้จากปริมาณคดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย
และผลส าเร็จของการไกล่เกลี่ยคดีในศาลที่เพ่ิมข้ึนทุกปี ภายใต้หลักการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทรปูแบบใหม่
ที่ศาลน ามาใช้ คือ ระบบแยกคน แยกห้อง และแยกส านวน กล่าวคือ ระบบแยกคน หมายถึง  
ผู้ไกล่เกลี่ยกับผู้ตัดสินคดีต้องไม่ใช่คนเดียวกัน ระบบแยกห้อง หมายถึง จัดให้มีห้องไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
แยกต่างหากจากห้องพิจารณาคดี และระบบแยกส านวน คือ การตั้งส านวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
แยกต่างหากจากส านวนคดี244 

การศึกษาการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลยุติธรรมของประเทศไทยนั้น เป็นการศึกษาเพ่ือจะได้
เข้าใจ และเห็นภาพรวมของการใช้วิธีการไกล่เกลี่ยในการระงับข้อพิพาทที่ผ่านมาของประเทศไทย  
ซึ่งในหัวข้อนี้จะได้กล่าวถึง รูปแบบของการไกล่เกลี่ย หลักเกณฑ์และกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
สภาพบังคับหรือผลผูกพันของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลยุติธรรม และสุดท้ายจะกล่าวถึง 
สภาพปัญหาที่พบในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในประเทศไทย เพ่ือเป็นประสบการณ์ในการน าวิธีการ 
ไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครองต่อไป  

 
4.1.1 ควำมหมำยและวัตถุประสงค์ของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลยุติธรรม 

 เมื่อพิจารณาระเบียบคณะกรรมการ คณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรม ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาท พ.ศ.2544 ฉบับแก้ไข พ.ศ.2547 และข้อ 4 ของประธานศาลฎีกา ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย พ.ศ.
2554 ประกอบกับพิจารณาบทบาทของผู้ประนีประนอมตามข้อ 32 ของระเบียบคณะกรรมการคณะ
กรรมการบริหารศาลยุติธรรม ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางแพ่ง อาจกล่าวได้ว่า ในศาลยุติธรรม 
ผู้ประนีประนอมซึ่งเป็นผู้ด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น มีบทบาทไม่เพียงแต่เตรียมการไกล่เกลี่ย
และให้ความช่วยเหลือคู่ความให้สามารถบรรลุข้อตกลงร่วมกันได้เท่านั้น แต่ยังสามารถแนะน าหรือ
เสนอแนะแนวทางยุติข้อพิพาท จึงมีลักษณะของการเป็นผู้ประนอม (Conciliator) ยิ่งกว่าเป็นผู้ไกล่
เกลี่ย (Mediator) หรือกล่าวได้ว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลยุติธรรมนั้น แท้จริงแล้วได้ท าใน
ความหมายของการประนอมข้อพิพาทนั่นเอง245 

                                           
243ส านักส่งเสริมงานตุลาการ ส านักงานศาลยุติธรรม, คู่มือกำรระงับข้อพิพำททำงเลือก

ส ำหรับประชำชน, กรุงเทพฯ : คัมปาย อิมเมจจิ้ง, 25560 , หน้า 41. 
244ส านักส่งเสริมงานตุลาการ ส านักงานศาลยุติธรรม, คู่มือกำรระงับข้อพิพำททำงเลือก

ส ำหรับประชำชน, กรุงเทพฯ : คัมปาย อิมเมจจิ้ง, 25560 , หน้า 3. 
245ระเบียบคณะกรรมการคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรม ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

พ.ศ.2544 ฉบับแก้ไข พ.ศ.2547 ข้อ 3 “ผู้ประนีประนอม” หมายความว่า ผู้พิพากษา ข้าราชการศาล
ยุติธรรม บุคคลหรือคณะบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งให้เป็นผู้ประนีประนอม เพ่ือช่วยเหลือศาลในการ
ไกล่เกลี่ย ให้คู่ความได้ประนีประนอมกันตามระเบียบนี้ และข้อ 32 ผู้ประนีประนอมจะต้อง (1) 
เตรียมการไกล่เกลี่ย (2) ช่วยเหลือสนับสนุนการเจรจาระหว่างคู่ความแนะน าแนวทางแก้ปัญหาเพ่ือ
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 ด้วยความหมายดังกล่าว ศาลยุติธรรมได้ค านึงถึงการอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนให้
บรรลุผลสูงสุดโดยเพ่ิมระบบไกล่เกลี่ยขึ้นมาด้วยวัตถุประสงค์ 4 ประการ คือ สะดวก รวดเร็ว 
ประหยัดและเป็นธรรม โดยตั้งอยู่บนแนวคิด 3 ประการคือ 1. คู่พิพาททุกฝ่ายจะต้องเข้าร่วม 
ในกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด้วยใจสมัคร 2. กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแตกต่างจาก
กระบวนการพิจารณาคดีปกติ เนื่องจากการพิจารณาคดีแบบปกติมุ่งค้นหาความจริงในประเด็นแห่ง
คดีที่คู่ความโต้แย้งกันหรือมุ่งค้นหาความเสียหายที่เกิดขึ้น แต่ระบบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมุ่งค้นหา
ความพึงพอใจของคู่ความทั้งสองฝ่าย โดยปราศจากการชี้ขาดตัดสินประเด็นข้อพิพาทของผู้ไกล่เกลี่ย 
และ 3. ระบบไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นระบบที่มีพ้ืนฐานมาจากอ านาจการไกล่เกลี่ยของผู้พิพากษาตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่ได้ปรับลดขั้นตอนการปฏิบัติ วิธีการท างานและอ านาจ
ของผู้พิพากษาลงมา เพ่ือลดอุปสรรคต่าง ๆ จากการใช้อ านาจของผู้พิพากษาตามปกติเท่านั้น246 
 ทั้งนี้เพ่ือให้การจัดระบบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลมีแนวทางในการด าเนินงานให้เป็นไป
ในทิศทางเดียวกันอย่างมีประสิทธิภาพ ศูนย์การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประจ าศาลจึงมีบทบาทส าคัญใน
การขับเคลื่อนการพัฒนาการไกล่เกลี่ยของศาล โดยศูนย์การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นหน่วยงานเจ้าภาพ
ในการด าเนินการตามนโยบายของผู้รับผิดชอบราชการศาล การด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ตาม
ข้อก าหนดและกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งข้อก าหนดของประธานศาลฎีกาว่าด้วยการไกล่เกลี่ย พ.ศ.
2554 ก าหนดให้มีศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประจ าศาล เพ่ือด าเนินงานไกล่เกลี่ยของศาลให้เป็นไปด้วย
ความเรียบร้อย มีประสิทธิภาพ ส่งเสริมและสนับสนุนการน าวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้
ควบคู่ไปกับการพิจารณาคดีของศาล247 โดยการประกาศจัดตั้งศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทขึ้นในศาล
เพ่ือให้มีหน่วยงานรับผิดชอบงานไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการเฉพาะ  
 

4.1.2 รูปแบบของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลนั้น เป็นวิธีที่ศาลยุติธรรมน ามาใช้ควบคู่กับการพิจารณาคดี  
ของศาลเป็นเวลานานและเมื่อศาลได้ด าเนินการไกล่เกลี่ยปรับแนวความคิด ปรับเปลี่ยนรูปแบบ 
และพัฒนากระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทให้เกิดประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมมากขึ้น ปัจจุบัน
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท มี 3 รูปแบบ248 คือ 
  1)  การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยผู้พิพากษาผู้พิจารณาคดี 

                                           
การยุติข้อพิพาท (3) ไม่ออกความเห็นในลักษณะใด ๆ ที่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท เว้นแต่คู่ความ
จะได้ตกลงกันให้ผู้ประนีประนอมออกความเห็นเช่นนั้น (4) ไม่ข่มขู่ บังคับ หรือใช้อิทธิพลในทางใด ๆ 
อันอาจกระทบกระเทือนต่อความสมัครในในการระงับข้อพิพาทของคู่ความ ข้อก าหนดของประธาน
ศาลฎีกา ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย พ.ศ.2554 ข้อ 4 “ผู้ประนีประนอม” หมายความว่า บุคคลหรือคณะ
บุคคลที่มีอ านาจด าเนินการไกล่เกลี่ยตามข้อก าหนดนี้ 

246ส านักส่งเสริมงานตุลาการ ส านักงานศาลยุติธรรม, เรื่องเดิม, หน้า 4-5. 
247ข้อก าหนดของประธานศาลฎีกาว่าด้วยการไกล่เกลี่ย พ.ศ.2554 ข้อ 62 
248มนตรี ศิลปะมหาบัณฑิต, บทความพิเศษระบบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลรัฐธรรมนูญ, 

วำรสำรศำลยุติธรรม, 2 9(กันยายน, 2545), หน้า 11-13. 
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  รูปแบบของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนี้เป็นรูปแบบที่เกิดควบคู่ไปกับการพิจารณาคดี
ของศาลตลอดมาโดยมีการก าหนดบทบาทของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทให้แก่ผู้พิพากษา จากประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 20 ไม่ว่าการพิจารณาคดีจะด าเนินไปแล้วเพียงใดหรือก่อนคดี
ถึงที่สุด ให้ศาลมีอ านาจที่จะไกล่เกลี่ยให้คู่ความตกลงกันหรือประนีประนอมยอมความกันในข้อพิพาท
นั้น ซึ่งปัจจุบันมีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติกฎหมายในส่วนนี้ไปบ้าง แต่ยังคงหลักการเดิมที่ให้
อ านาจศาลด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทส าหรับคดีที่อยู่ระหว่างการพิจารณาในระบบนี้ผู้พิพากษา  
ที่ท าหน้าที่เป็นผู้ตัดสินชี้ขาดคดีจะเป็นผู้ด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้นด้วยตนเองหรือพร้อมกับ    
องค์คณะผู้พิพากษา ศาลต่าง ๆ มีความคุ้นเคยและใช้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทรูปแบบนี้ควบคู่ไปกับ 
การพิจารณาคดีของศาลตลอดมา 
  2) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยผู้พิพากษาที่ไม่ใช่ผู้พิจารณาคดี 

ระบบนี้เป็นการพัฒนาจากระบบแรกซึ่งมีความส าคัญ กล่าวคือ ความมั่นใจต่อคดี 
ผู้พิพากษาที่เป็นผู้ตัดสินชี้ขาดและท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีเดียวกันว่าจะไม่เกิดอคติใน     
การตัดสินชี้ขาดหากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่ประสบความส าเร็จ ความมั่นใจในการเปิดเผย
ข้อเท็จจริงต่าง ๆ จะไม่ถูกน าไปใช้เป็นพยานหลักฐานในการพิจารณาคดีหากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่
ประสบผลส าเร็จ และสภาพบรรยากาศในห้องพิจารณาที่อาจมีความไม่เหมาะสมกับการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทซึ่งจ าเป็นต้องอาศัยการเปิดโอกาสให้คู่ความมีโอกาสได้แสดงความคิดเห็นและเจรจาพูดคุย
อย่างเท่าเทียมกัน การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจากผู้พิพากษาที่ตัดสินคดี โดยผู้ที่ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาทจะไม่ท าหน้าที่ตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทในคดีเดียวกัน การแยกส านวนไกล่เกลี่ยข้อพิพาทออก
จากส านวนปกติเพ่ือมิให้ข้อเท็จจริงในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเข้าสู่ การพิจารณาคดี และจัดห้อง 
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต่างหากจากห้องพิจารณาเพ่ือให้บรรยากาศการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีความเป็น
กันเองทั้งระหว่างคู่ความและผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่งจะท าให้คู่ความมีโอกาสเปิดเผยข้อเท็จจริง  
มากยิ่งขึ้น 

3) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยผู้ไกล่เกลี่ยเป็นบุคคลอ่ืนที่ไม่ใช้ผู้พิพากษา 
ระบบการไกล่เกลี่ยรูปแบบนี้มีหลักการที่คล้ายคลึงกับระบบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท

โดยผู้พิพากษาที่ไม่ใช่ผู้พิจารณาคดี คงมีความแตกต่างกันเพียงการให้ข้าราชการศาลยุติธรรม หรือ
บุคคลภายนอกท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ยหรือประนอมข้อพิพาท “ แต่ในประเทศไทย การไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาทไม่ได้มีความหมายแยกออกจากการประนอมข้อพิพาทอย่างชัดเจน ” อย่างเช่นในประเทศ
สหรัฐอเมริกา ที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีความหมายหรือกระบวนการแยกออกจากการประนอมข้อ
พิพาท โดยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้นเป็นวิธีการที่ให้ความส าคัญกับคู่ความในการแลกเปลี่ยนความ
คิดเห็นและเจรจาด้วยตนเองโดยส่วนใหญ่มิได้ผ่านทนายความ และผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีบทบาทใน
การให้ความช่วยเหลือทั้งสองฝ่ายในการหาความตกลงร่วมกัน ส าหรับกระบวนการประนอมข้อพิพาท
นั้นมักกระท าผ่านทนายความของแต่ละฝ่าย โดยผู้ประนอมข้อพิพาทซึ่ งเป็นทนายความ ผู้มี
ประสบการณ์จะท าหน้าที่ในการแยกแยะประเด็นปัญหา ประเมินจุดอ่อน และจุดแข็งของคู่ความแต่
ละฝ่ายและพยายามหาข้อตกลงระหว่างกัน ทั้งนี้โดยพ้ืนฐานความคิดที่ว่าภาระหน้าที่ของผู้พิพากษา
ตามรัฐธรรมนูญที่เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ การนั่งพิจารณาคดีต้องกระท าโดยผู้พิพากษาครบองค์
คณะและบทบาทการคุ้มครองสิทธิของประชาชนที่เพ่ิมขึ้นไม่ว่าการออกหมายจับหรือออกหมายค้น 
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ท าให้จ านวนของผู้ พิพากษาไม่เพียงพอกับปริมาณงานที่ เ พ่ิมมากขึ้นและการพิจารณาคดีที่
เปลี่ยนแปลงไปจึงเกิดความจ าเป็นที่ต้องพัฒนาบุคคลอ่ืน  ๆ ที่ ไม่ใช่ผู้ พิพากษามาท าหน้าที่ 
ของผู้พิพากษาโดยเฉพาะแทนงานที่ผู้พิพากษาเคยปฏิบัติอยู่เพื่อเป็นการแบ่งเบาภาระงาน ลดปริมาณ
คดี และสร้างความเข้มแข็งให้กับภาระหน้าที่ที่จ าเป็นต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ซึ่งรวมถึงงานด้าน  
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยเปิดโอกาสให้มีการแต่งตั้งบุคคลอ่ืนที่ไม่ใช่ผู้พิพากษามาเป็นผู้ไกล่เกลี่ยได้  
และได้ออกระเบียบคณะกรรมการบริหารงานศาลยุติธรรมว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท พ .ศ. 2544 
ซึ่งเปิดโอกาสให้แต่งตั้งบุคคลอื่นเป็นผู้ประนีประนอมมาช่วยท าหน้าที่ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ 

อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทกระท าโดยผู้พิพากษา พบปัญหาว่า 
ภาระงานของผู้พิพากษาในแต่ละวันนั้นมีภาระหน้าที่ที่จะต้องพิจารณาคดีที่หลากหลาย จึงไม่มีเวลา
เพียงพอที่จะไกล่เกลี่ยคดีใดคดีหนึ่งได้อย่างเต็มที่ โดยเฉพาะอย่าง ในขณะที่ผู้พิพากษาไกล่เกลี่ยคดีใด
คดีหนึ่งอยู่นั้น คดีอ่ืน ๆ ก็รอการพิจารณา ผู้พิพากษาจะรู้สึกไม่สบายใจ จึงไม่สามารถที่จะทุ่มเทเวลา
เวลาและจิตใจให้กับคดีที่ก าลังไกล่เกลี่ยได้เต็มที่ ในทางกลับกันหากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้นกระท า
ลงโดยทนายความ ในกรณีของทนายความนั้น แม้ว่าโดยหลักแล้วทนายความเป็นบุคคลที่มี
ความส าคัญและมีส่วนช่วยให้คดีมีโอกาสตกลงกันได้เป็นอย่างมาก เพราะตัวความส่วนใหญ่มีความรู้
ทางกฎหมายมากพอ ทนายจึงมีส่วนช่วยในการเจรจาหรือให้ความคิดเห็นทางด้านกฎหมาย แต่ในทาง
ปฏิบัติแล้วทนายความจ านวนหนึ่งยังไม่เข้าใจถึงระบบการไกล่เกลี่ย อาจมองเห็นผลประโยชน์ของตัว
ความฝ่ายตนเท่านั้น ทั้ง ๆ ที่กฎหมายมีเจตนารมณ์ให้คู่ความสามารถตกลงประนีประนอมยอมความ
กันมากกว่า จะให้ศาลพิจารณาพิพากษา เพราะฉะนั้นทนายความควรท าความเข้าใจถึงจุดประสงค์
ของระบบดังกล่าว พร้อมที่ให้ความสนับสนุนว่าควรจะท าอย่างไรให้ตัวความสามารถตกลง
ประนีประนอมยอมความได้ 

 
4.1.3 หลักเกณฑ์ของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลยุติธรรม 

 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีแพ่งนั้น มีหลักเกณฑ์พ้ืนฐานที่ส าคัญ249 ดังนี้ 
  1. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้นจ าเป็นจะต้องมีคู่พิพาทตั้งแต่สองฝ่ายขึ้นไปและมี   
“ผู้ไกล่เกลี่ย” ซึ่งเป็นคนกลางในการเข้ามาเป็นผู้ช่วยเหลือในการเจรจาของคู่กรณี  
  2. คู่ พิพาทแต่ละฝ่ายจะต้องสมัครใจเลือกใช้วิธีการไกล่เกลี่ย คนกลางหรือ 
ผู้ไกล่เกลี่ยที่จะเข้ามาช่วยไกล่เกลี่ยต้องอาศัยความยินยอมของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเป็นส าคัญ 
  ในส่วนตัวคู่ความ จะต้องสมัครใจเข้าสู่ระบบไกล่เกลี่ยและเจรจาตกลงกัน ตั้งแต่ก่อน
ส่งคดีเข้าสู่ระบบไกล่เกลี่ย ระหว่างไกล่เกลี่ย และแม้แต่บรรลุข้อตกลงแล้วแต่ไม่ยอมตกลงด้วยต่อไป 
ก็ขอยกเลิกการไกล่เกลี่ยได้ ซึ่งทางปฏิบัติก็คือก่อนส่งคดีเข้าสู่ระบบไกล่เกลี่ยผู้พิพากษาเจ้าของ
ส านวนจะต้องสอบถามคู่ความทั้งสองฝ่ายว่าสมัครใจจะให้ส่งคดีเข้าสู่ระบบไกล่เกลี่ยหรือไม่ ซึ่งหาก
คู่ความสมัครใจ ผู้พิพากษาเจ้าของส านวนจะต้องจดแจ้งความสมัครใจนั้นไว้ในรายงานกระบวนการ
พิจารณาแล้วด าเนินการต่อไปในเรื่องการส่งคดีเข้าสู่ระบบไกล่เกลี่ย และในระหว่างการไกล่เกลี่ย  

                                           
249วันชัย วัฒนศัพท์, ควำมรู้เบื้องต้นกระบวนกำรแก้ปัญหำข้อพิพำทที่เหมำะสม , 2544, 

หน้า 26. 
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หากคู่ความฝ่ายใดไม่สมัครใจที่จะท าการไกล่เกลี่ยต่อไปก็เพียงแต่แถลงแจ้งความประสงค์ให้ 
ผู้ไกล่เกลี่ยทราบ ผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องส่งส านวนคืนเข้าสู่วิธีการพิจารณาแบบปกติ ส าหรับความสมัครใจ
ของผู้พิพากษานั้น จะแสดงออกมาด้วยความสมัครใจเข้าเป็นผู้พิพากษาในคณะไกล่เกลี่ยตั้งแต่แรก  
อยู่แล้ว ซึ่งทางปฏิบัติอธิบดีผู้ พิพากษาหรือผู้ พิพากษาหัวหน้าศาลจะสอบถามความสมัครใจ  
ของผู้พิพากษาก่อนแต่งตั้งเสมอ 

อย่างไรก็ตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวมีข้อพิจารณาว่า แม้ว่าข้อพิพาทจะเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยแล้วก็ตาม แต่โดยธรรมชาติของการไกล่เกลี่ย การตกลงระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้น
จะต้องเกิดจากความสมัครใจของคู่กรณีเท่านั้น ผู้ไกล่เกลี่ยซึ่งเป็นคนกลางไม่สามารถไปตัดสินหรือ
ก าหนดให้คู่กรณีต้องปฏิบัติอย่างหนึ่งอย่างใดได้ ดังนั้นจึงไม่อาจรับประกันได้ว่า ข้อพิพาทที่เข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยนั้นจะยุติลงได้อย่างแน่นอน ความไม่แน่นอนดังกล่าวนี้นี่เองที่เป็นสาเหตุของ
ความห่วงกังวล เพราะหากว่าข้อพิพาทนั้นไม่สามารถยุติลงได้ ขั้นตอนต่อไปคือคู่กรณีมักจะเลือกหัน
กลับไปใช้กระบวนการทางศาล จึงเป็นความกังวลของคู่กรณี เนื่องจากไม่มีมาตรการคุ้มครองข้อมูลที่
เปิดเผยหรือใช้ในการไกล่เกลี่ย คู่กรณีอาจน าข้อมูลเหล่านี้ไปใช้ในทางที่เป็นผลร้ายต่อคู่กรณีซึ่งได้
เปิดเผยข้อมูลนั้น ท าให้คู่กรณีย่อมไม่กล้าเปิดเผยออกมา ผลที่ตามมาคือ ผู้ไกล่เกลี่ยมีข้อมูลที่ไม่
ครบถ้วน และท าให้การไกล่เกลี่ยไม่มีประสิทธิภาพ 
  3. โดยผู้ไกล่เกลี่ยจะมีหน้าที่ คอยช่วยเหลือ แนะน า และชี้แนะแนวทางที่เหมาะสม
ในการแก้ไขปัญหาให้แก่คู่กรณี เพ่ือวัตถุประสงค์ให้คู่กรณีตกลงกันได้ แต่ผู้ไกล่เกลี่ยจะไม่มีอ านาจ
ตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทดังเช่นกรณีการระงับข้อพิพาทโดยทางศาลหรืออนุญาโตตุลาการและความเห็น
และค าแนะน าของผู้ไกล่เกลี่ยนั้นจะไม่มีผลผูกพันคู่กรณีให้ต้องปฏิบัติตาม การที่คู่กรณีจะตกลงกันได้
หรือไม่นั้นเป็นความสมัครใจของคู่กรณีเอง 
  4. ในเรื่องของความรู้ ความสามารถอันเป็นคุณสมบัติเฉพาะตัวของผู้ไกล่เกลี่ยนั้นจะ
ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะ ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของคู่กรณีหรือคู่พิพาท ที่จะยินยอมให้บุคคลใด
เข้ามาเป็นผู้ไกล่เกลี่ยในข้อพิพาทได้ โดยคุณสมบัติหลัก ที่คู่กรณีต้องค านึงถึงคือผู้ไกล่เกลี่ยนั้นจะต้อง
ไม่ล าเอียงและมีความเป็นกลาง ทั้งจะต้องไม่มีส่วนได้เสียโดยตรงกับข้อพิพาท และควรเป็นบุคคลที่
คู่กรณีทั้งสองฝ่ายยอมรับและให้ความเคารพนับถือจึงยินยอมให้ท าการไกล่เกลี่ย 
  5. ผลผูกพันของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท หากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประสบ
ความส าเร็จ ถ้าเป็นกรณีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาล คู่กรณีก็จะจัดท าสัญญาประนีประนอมยอม
ความลักษณะที่กฎหมายก าหนด แต่หากเป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล คู่ความก็จะจัดท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความและให้ศาลพิพากษาตามยอมหรืออาจถอนฟ้องก็ได้ ถ้าหากการไกล่เกลี่ยไม่
ส ามารถตกลงหาข้ อยุ ติ กั น ได้  คู่ ก รณีอาจต้ อง ไป ใช้ วิ ธี ก ารระงั บข้ อ พิพาทวิ ธี อ่ื น  เช่ น  
การอนุญาโตตุลาการหรือฟ้องคดีต่อศาล 
 โดยหลักทั่วไปแล้ว คดีแพ่งเป็นคดีพิพาทที่สามารถท าการไกล่เกลี่ยได้เสมอ แต่โอกาสส าเร็จ
มากหรือน้อยนั้นจะขึ้นอยู่กับลักษณะเฉพาะของคดีแต่ละประเภทว่า คดีดังกล่าวได้เข้าสู่กระบวนการ
ไกล่เกลี่ยโดยรวดเร็วหรือไม่ เพราะหากว่ายิ่งเข้าสู่กระบวนการไกล่กลี่ยได้เร็ว โอกาสที่จะท าการ  
ไกล่เกลี่ยได้ส าเร็จจะสูงกว่า หากสามารถเริ่มการไกล่เกลี่ยได้ในวันชี้สองสถานหรือวันนัดสืบพยานนัด
แรกที่เป็นกระบวนการเริ่มแรกซึ่งยังไม่ได้เริ่มสืบพยาน โอกาสไกล่เกลี่ยส าเร็จจะยิ่งมีมากขึ้น เพราะ
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หากเริ่มสืบพยานไปแล้วอาจมีต้นทุนค่าใช้จ่าย ความรู้สึกบาดหมาง และสามารถคาดเดาผลของคดีได้
มากขึ้น ท าให้คู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งได้เปรียบและอีกฝ่ายหนึ่งเสียเปรียบ และฝ่ายที่รู้สึกว่าตนเอง
เสียเปรียบจะไม่ยอมเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย หากคดีที่มีคู่ความเป็นจ านวนมาก หรือตัวคู่ความไม่
เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยด้วยตนเองแต่ให้ทนายความด าเนินการใด โอกาสที่จะไกล่เกลี่ยได้ส าเร็จก็
จะลดน้อยลงกว่าคดีที่มีคู่ความจ านวนน้อยและตัวคู่ความเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยเอง นอกจากนี้
ทัศนคติในการไกล่เกลี่ยของคู่ความ ความจริงใจในการเข้าเจรจาพูดคุยกันก็มีผลส าคัญต่อการส าเร็จ
ของการไกล่เกลี่ยอีกด้วย 
 

4.1.4 กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลยุติธรรม 
 กระบวนการไกล่เกลี่ยในคดีแพ่ง คดีอาญาที่ยอมความกันได้ หรือคดีแรงงาน โดยทั่วไปนั้น
สามารถแบ่งข้ันตอนและกระบวนการไกล่เกลี่ย ได้เป็น 3 ช่วง250 ดังนี้ 
   1) ขั้นตอนก่อนเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย 
 (1) ความสมัครใจของคู่พิพาท 
 การระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ยนั้น ความส าคัญอยู่ที่ความสมัคร
ใจของคู่พิพาทที่จะมอบหมายข้อพิพาทให้เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย หรือสมัครใจที่จะยอมรับผลของ
การไกล่เกลี่ย ดังนั้นก่อนที่จะเริ่มต้นกระบวนการจึงจะต้องมั่นใจเสียก่อนว่าคู่พิพาทได้ตกลงกันให้มี
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ซึ่งข้อตกลงดังกล่าวอาจจะท าขึ้นก่อนที่จะมีข้อพิพาทเกิดขึ้นหรืออาจจะท าขึ้น
ภายหลังที่มีข้อพิพาทเกิดขึ้นแล้วก็ได้ 
 ศาลยุติธรรมได้เริ่มโครงการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลอย่างเป็นระบบ 
ในปี พ.ศ.2537 โดยมีวัตถุประสงค์หลักในการส่งเสริมให้คู่พิพาทหรือคู่ความสามารถตกลงกันหรือ
ประนีประนอมยอมความกันได้โดยฉันมิตร และให้คดีออกไปจากศาลได้โดยเร็วขึ้น ระบบการ  
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลหรือ Court-Annexed Mediation นี้ได้ใช้กันอย่างกว้างขวางและประสบ
ความส าเร็จอย่างมากในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 บทบัญญัติในมาตรา 19 และ 20 ของประมวลวิธีพิจารณาความแพ่ง  
เป็นเพียงบทบัญญัติที่ให้อ านาจแก่ศาลที่จะสั่งให้คู่ความมาศาลด้วยตนเองหรือพยายามเปรียบเทียบ
เพ่ือให้คู่ความได้ตกลงกันหรือประนีประนอมยอมความกันเท่านั้น แต่มิได้ให้อ านาจศาลที่จะบังคับให้
คู่ความหรือคู่พิพาทยินยอมเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ดังนั้นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล
จึงคงข้ึนอยู่กับความสมครใจของคู่กรณ ี
 (2) การแต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ย 
 เนื่องจากการไกล่เกลี่ยอยู่บนพื้นฐานของความสมัครใจของคู่ความ การที่
จะชักจูงให้คู่พิพาทตกลงที่จะเสนอข้อพิพาทเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยในบางครั้ งจึงเป็นเรื่องยาก 
ทั้งนี้เพราะคู่พิพาทไม่มั่นใจในความมีประสิทธิภาพของกระบวนการไกล่เกลี่ย ดังนั้นการที่คู่พิพาทจะ
ยินยอมเสนอข้อพิพาทของตนเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยนั้นจึงมักกระท าโดยบุคคลภายนอกที่เข้ามา

                                           
250ส านักส่งเสริมงานตุลาการ ส านักงานศาลยุติธรรม , กำรไกล่เกลี่ยสไตล์เปปเปอร์ไดน์, 

กรุงเทพฯ : ธนาเพรส, 2559, หน้า 75-76. 
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วิเคราะห์ให้คู่พิพาทได้เห็นถึงลักษณะของความสัมพันธ์ของคู่ พิพาทที่ต้องรักษาไว้และวิเคราะห์
ลักษณะของข้อพิพาทที่เหมาะสมที่จะน าเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย รวมทั้งการเปรียบเทียบผลดีและ
ผลเสียที่อาจจะเกิดขึ้นของทางเลือกในการระงับข้อพิพาทต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งคือโอกาสและ
ความแน่นอนแห่งผลคดีหากคู่พิพาทจะด าเนินคดีตามระบบปกติ หากคู่พิพาทเห็นว่าการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาทจะส่งผลดีให้แก่ตนมากกว่าผลเสียแล้ว คู่พิพาทก็จะน าคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย  
ซึ่งขั้นตอนนี้ในบางประเทศเรียกว่า Case Management หรือบุคคลผู้มีหน้าที่ในการประเมินรูปคดี
ของคู่พิพาท ซึ่งเรียกว่า Case Evaluator 
 (3) การเตรียมการเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย 
 สิ่งแรกที่คู่พิพาทต้องท าเพ่ือเตรียมเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยคือ  
การแต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ย โดยคู่พิพาทเป็นผู้แต่งตั้งหรือแต่งตั้งโดยผ่านสถาบันที่ด าเนินการให้บริการ 
ไกล่เกลี่ย หรือศาลแต่งตั้ง และจะต้องมีการก าหนดจ านวนครั้งของการประชุม ระยะเวลาและสถานที่
ของการประชุม รวมถึงผู้เข้าร่วมการประชุม ให้คู่ความแต่ละฝ่ายรวมทั้งผู้ไกล่เกลี่ยรับทราบ ในการ
ประชุมคู่พิพาทนั้น ผู้ไกล่เกลี่ยอาจจะนัดคู่พิพาทแต่ละฝ่ายมาพบแยกต่างหากจากกัน เพ่ือที่จะ
พยายามท าก าหนดการประชุมและหารือในเรื่องการเริ่มกระบวนการไกล่เกลี่ยและท าความเข้าใจ
เบื้องต้นเกี่ยวกับภูมิหลังของข้อพิพาทและประโยชน์ที่คู่พิพาทแต่ละฝ่ายว่ามีความส าคัญต่อข้อพิพาท
ของฝ่ายนั้น ๆ 
 

   2) ขั้นตอนกระบวนพิจารณาในการไกล่เกลี่ย251 
   กระบวนการไกล่ เกลี่ ยนั้นท าในรูปของการประชุมร่วมกันระหว่าง 
ผู้ไกล่เกลี่ยกับคู่พิพาท โดยอาจมีการประชุมหลายครั้ง โดยอาจะประชุมติดต่อกันทุกวันประมาณหนึ่ง
สัปดาห์ หรือบางครั้งอาจจะมีการประชุมกันเพียงสองหรือสามวันเท่านั้น โดยทั่วไปขั้นตอนหลัก ๆ 
ของการประชุม มีดังนี้ 
 (1) การประชุมเพ่ือเปิดคดี 
 การประชุมเพ่ือเปิดคดี มักเริ่มต้นด้วยการแนะน าตัวของผู้ไกล่เกลี่ย 
และคู่พิพาทแต่ละฝ่าย หลังจากนั้นผู้ไกล่เกลี่ยจะได้อธิบายถึงขั้นตอนต่าง ๆ ของกระบวนการ  
ไกล่เกลี่ยและการด าเนินเปิดคดีของตนโดยก าหนดให้แต่ละฝ่ายมีเวลาที่เท่ากัน การแถลงเปิดคดีจะ
มุ่งเน้นที่ประเด็นข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่คู่พิพาทแต่ละฝ่ายใช้เป็นข้ออ้างและข้อเรียกร้องของตน 
หลักจากที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้แถลงเปิดคดีแล้ว ผู้ไกล่เกลี่ยจะซักถามคู่พิพาทแต่ละฝ่ายเพ่ือสร้าง
ความมั่นใจว่าตนเองเข้าใจข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และข้อเรียกร้องของอีกฝ่ายหนึ่ง พร้อมทั้งเปิด
โอกาสให้มีการชี้แจงเพ่ือหักล้างข้ออ้างของคู่พิพาทอีกฝ่ายหนึ่ง  
 (2) ผู้ไกล่เกลี่ยประชุมกับคู่พิพาทแต่ละฝ่ายแยกกัน 
 การไกล่ เกลี่ ยข้อพิพาทมีความแตกต่างจากการพิจารณาคดี โดย
อนุญาโตตุลาการและการด าเนินคดี ในศาลในสาระส าคัญ คือการพิจารณาคดี ไม่ว่ าโดย
อนุญาโตตุลาการหรือศาลจะต้องกระท าต่อหน้าคู่ พิพาทหรือผู้แทนของคู่ พิพาททั้งสองฝ่าย  
จะพิจารณาคดีลับหลังอีกฝ่ายหนึ่งไม่ได้ เว้นแต่เป็นการพิจารณาคดีโดยที่คู่พิพาทฝ่ายหนึ่งขาดนัดตาม
                                           

251กรมบังคับคดี, กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท, กรุงเทพฯ: อาร์ทีสทรี ดีไซด์, หน้า 4-10. 
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กฎหมาย แต่ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทสามารถที่จะประชุมกับคู่พิพาท 
ฝ่ายหนึ่งโดยไม่มีคู่พิพาทอีกฝ่ายหนึ่งก็ได้ การด าเนินกระบวนการพิจารณาเช่นนี้เรียกว่า Caucusing 
ซึ่งผู้ไกล่เกลี่ยจะกระท าภายหลังจากที่ผู้ไกล่เกลี่ยได้รู้และเข้าใจข้ออ้างข้อเถียงของคู่พิพาททั้งสองฝ่าย
แล้ว การประชุมแบบ Caucusing เป็นการเริ่มต้นของกระบวนการที่จะช่วยให้คู่พิพาททั้งสองฝ่าย 
ไดม้ีโอกาสเจรจาเพื่อตกลงกันระงับข้อพิพาท  
 (3) การนัดพร้อมหรือการประชุมทุกฝ่ายร่วมกัน 
 เมื่อมีการ Caucusing จนถึงจุดหนึ่งที่ทั้งสองฝ่ายมีข้อตกลงร่วมกันหรือมี
แนวโน้มว่าการไกล่เกลี่ยจะไม่มีความคืบหน้าต่อไปได้อีก หรือเมื่อผู้ไกล่เกลี่ยเห็นว่าการประชุมทุกฝ่าย
ร่วมกันจะเป็นการดีกว่าการท า Caucusing ต่อไป ผู้ไกล่เกลี่ยก็จะนัดประชุมทุกฝ่ายร่วมกันซึ่งอาจ
เป็นการประชุมโดยที่ไม่มีทนายความเข้าร่วม เพ่ือให้คู่พิพาทสามารถเจรจากันได้โดยตรง  
 สาระส าคัญของการประชุมร่วมกันก็เพ่ือให้เกิดความก้าวหน้าในการ
เจรจาเพ่ือหาทางออกร่วมกันในการยุติข้อพิพาท หรือบางครั้งในการประชุมร่วมกันนั้นท าให้คู่พิพาท
สามารถบรรลุข้อตกลงกันได้ ผู้ไกล่เกลี่ยก็สามารถยุติกระบวนการไกล่เกลี่ยได้ด้วยข้อตกลงหรือสัญญา
ประนีประนอมยอมความ แต่ถ้าไม่สามารถหาข้อตกลงกันได้ ผู้ไกล่เกลี่ยก็อาจจะเลื่อนการประชุม
ออกไปโดยให้คู่ความรับปากว่าจะมีความคืบหน้าในการประชุมร่วมกันครั้งถัดไป 
 (4) การประชุมเพ่ือยุติกระบวนการไกล่เกลี่ย 
 เมื่อการเจรจาสิ้นสุดลง ผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องจัดให้มีการประชุมทุกฝ่าย
ร่วมกันเพ่ือยุติกระบวนการไกล่เกลี่ย โดยจะต้องระลึกไว้เสมอว่าการที่คู่พิพาทไม่อาจบรรลุข้อตกลง
กันนั้น มิได้หมายความกระบวนการไกล่เกลี่ยที่ด าเนินมานั้นล้มเหลว เป้าหมายของการไกล่เกลี่ย  
ข้อพิพาทก็เพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อตกลงที่สมเหตุสมผล ดังนั้นเมื่อคู่พิพาทวิเคราะห์แล้วว่าข้อเสนอต่าง ๆ 
ไม่ได้ท าให้ตนได้รับประโยชน์ดีไปกว่าการไม่มีข้อตกลงเลย ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายก็ควรเคารพการตัดสินใจ
ของคู่พิพาทฝ่ายนั้น  
 มีความเป็นไปได้ว่า ในกรณีที่คู่พิพาทไม่อาจตกลงกันได้ทั้งหมด คู่พิพาท
อาจตกลงกันได้บางส่วน ในกรณีนี้ก็มีผลท าให้ความแตกต่างระหว่างคู่พิพาทแคบลง ซึ่งอาจส่งผลให้
การด าเนินกระบวนการพิจารณาอย่างอ่ืนเพ่ือระงับข้อพิพาทมีความซับซ้อนน้อยลง อันจะท าให้การ
ด าเนินคดีมีความรวดเร็วขึ้น ดังนั้นไม่ว่าคู่พิพาทจะสามารถตกลงกันได้ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ควรมี
การจัดท าความตกลงกันไว้เป็นหนังสือเพ่ือให้คู่พิพาททั้งสองฝ่ายลงนามยินยอมผูกพันตามที่ได้ตกลง
กันไว้ 
   3) ขั้นตอนภายหลังกระบวนการไกล่เกลี่ย252 

แม้ว่าในบางครั้ง การไกล่เกลี่ยจะไม่สามารถท าให้คู่พิพาทยุติข้อพิพาท
ระหว่างกันได้ทั้งหมดก็ตาม แต่บ่อยครั้งก็พบว่าคู่พิพาทสามารถบรรลุข้อตกลงกันได้บางส่วนซึ่งอาจจะ
ก่อให้เกิดแรงผลักดันที่จะท าให้คู่พิพาทสามารถตกลงกันเพ่ือยุติข้อพิพาททั้งหมดได้ในภายหลังจากท่ีมี
การไกล่เกลี่ยแล้ว ดังนั้น แม้ว่าการไกล่เกลี่ยจะเสร็จสิ้นลงแล้ว ในบางครั้ง ผู้ไกล่เกลี่ยนั้นก็ยังคงมี
บทบาทต่อไปอย่างไม่เป็นทางการในการเป็นคนกลางที่คู่พิพาททั้งสองฝ่ายจะได้อาศัยเป็นช่องทางใน

                                           
252กรมบังคับคดี, กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท, กรุงเทพฯ: อาร์ทีสทรี ดีไซด์, หน้า 10-13. 
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การติดต่อสื่อสารถึงกันและกันหรืออาจจะเป็นผู้ประสานให้คู่พิพาททั้งสองฝ่ายมีแรงบันดาลใจที่จะยุติ
ข้อพิพาทได้ในที่สุด 

เมื่อพิจารณาข้อมูลของส านักระงับข้อพิพาท ส านักงานศาลยุติธรรม ได้
อธิบายเกี่ยวกับกระบวนการไกล่เกลี่ยไว้ ดังนี้253 

1. ขั้นตอนก่อนการไกล่เกลี่ย ได้แก่ การพิจารณาแฟ้มข้อพิพาท และเตรียม
ค ากล่าวเปิดการไกล่เกลี่ยข้อผู้ไกล่เกลี่ย 

2. การรวบรวมข้อมูลหรือเรื่องราวที่เกิดขึ้น ได้แก่ การที่คู่พิพาทแถลง
ข้อเท็จจริงว่าเหตุใดจึงมีการไกล่เกลี่ยเกิดข้ึน ซึ่งเรื่องนี้อาจถูกกล่าวซ้ าไปตลอดกระบวนการไกล่เกลี่ย 

3. การก าหนดหัวข้อที่จะไกล่เกลี่ย ผู้ไกล่เกลี่ยจะสามารถช่วยคู่พิพาทให้
การเจรจามีระเบียบได้โดยอาศัยการแจกแจงของคู่พิพาทในเรื่องความต้องการผลประโยชน์หรือสิ่งที่
คู่พิพาทห่วงใย ซึ่งการก าหนดเค้าโครงดังกล่าวนี้จะท าให้คู่พิพาทไม่ออกนอกเรื่อง ทั้งนี้  อาจมีการ
แก้ไขหรือสับเปลี่ยนหัวข้อที่จะเจรจาในระหว่างที่ท าการไกล่เกลี่ยก็ได้ 

4. ท าให้การไกล่เกลี่ยเดินหน้าต่อไป บ่อยครั้งที่คู่พิพาทยึดติดอยู่แต่
แนวความคิดของตน ประโยชน์อย่างหนึ่งที่ผู้ไกล่เกลี่ยให้กับกระบวนการไกล่เกลี่ยคือการช่วยให้
คู่พิพาทมองในแง่มุมใหม่ โดยมองไปยังอนาคตและพิจารณาทางเลือกที่สร้างสรรค์ นอกจากนี้คู่พิพาท
อาจเห็นประโยชนในการประชุมกับผู้ไกล่เกลี่ยฝ่ายเดียวโดยประชุมแยกต่างหาก ซึ่งการประชุม
ดังกล่าวนี้ อาจเกิดข้ึนหลายครั้งในระหว่างการไกล่เกลี่ย 

5. การสิ้นสุดการไกล่เกลี่ยอาจเนื่องมาจากมีการท าข้อตกลงระงับข้อพิพาท
ทั้งปวงเป็นลายลักษณ์อักษร และมีการลงนามโดยคู่พิพาททุกฝ่าย หรือมีการตกลงระงับข้อพิพาท
บางส่วน โดยท าข้อตกลงเป็นลายลักษณ์อักษรและได้รับการลงนามจากคู่พิพาทหรือหยุดการไกล่เกลี่ย
โดยมีข้อตกลงว่าจะน าข้อพิพาทกลับมาไกล่เกลี่ยและเจรจาตามวันที่ก าหนดหรือเนื่องมาจากเหตุอ่ืน
ตามท่ีระบุไว้ในระเบียบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

6. ในฐานะผู้ไกล่เกลี่ยใหม่ การพิจารณาขั้นตอนการไกล่เกลี่ยตามล าดับ
ได้แก่ การเริ่มต้นการรวบรวมข้อมูล การก าหนดเรื่องที่จะไกล่เกลี่ย การท าให้การไกล่เกลี่ยเดินหน้า
ต่อไปและการสรุปผลก่อให้เกิดความสะดวกแก่ผู้ไกล่เกลี่ยมากที่สุด อย่างไรก็ตามขั้นตอนกลางของ
การไกล่เกลี่ยจะสลับกันไปสลับกันมามากกว่าที่จะเป็นไปตามล าดับ ขั้นตอนการไกล่เกลี่ยย่อมจะมี
การเริ่มต้นและมีตอนจบ แต่ข้ันตอนกลาง ๆ อาจสลับเปลี่ยนกับขั้นตอนอื่น ๆ ก็ได้ 
  จากกระบวนการไกล่เกลี่ยโดยสรุปข้างต้นสามารถแจกแจงโดยละเอียดตามประเภท
ของศาลและคดีได้ดังต่อไปนี้  
   1) กระบวนการพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยของศาลชั้นต้น254 
 (1) กระบวนการพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยของศาลแขวง 

                                           
253ส านักระงับข้อพิพาท ส านักงานศาลยุติธรรม , คู่มือระงับข้อพิพำทส ำหรับประชำชน, 

(กรุงเทพมหานคร, 2547) หน้า 13-14. 
254นนธนวนันพ์ ตั้งตรงจิตต์, คู่มือกำรระงับข้อพิพำทส ำหรับประชำชน. กรุงเทพฯ: คัมปาย 

อิมเมจจิ้ง, 2555, หน้า 15-25. 
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 ศาลแขวง เป็นประเภทหนึ่งของศาลชั้นต้น ซึ่งมีเขตอ านาจศาลเป็นไป
ตาม มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแขวงและวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวง พ.ศ.2499 
255  และมาตรา 17256 มาตรา 24257 และมาตรา 25258 ของพระธรรมนูญศาลยุติธรรม 
 ส าหรับศาลแขวงในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร ปัจจุบันมี อยู่ทั้งหมด 7 ศาล 
ได้แก่ ศาลแขวงพระนครเหนือ ศาลแขวงพระนครใต้ ศาลแขวงธนบุรี ศาลแขวงปทุมวัน ศาลแขวง
พระโขนง ศาลแขวงตลิ่งชัน และศาลแขวงดุสิต ซึ่งก่อนที่จะกล่าวถึงการด าเนินการไกล่เกลี่ย สิ่งที่ควร
พิจารณาท าความเข้าใจในเบื้องแรก ก็คือการเข้ามาสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยของคู่ความ อันเรียกว่า 
“การเข้าสู่โต๊ะเจรจา” ซึ่งถือได้ว่าเป็นกระบวนการที่ยากที่สุดกระบวนการหนึ่งของการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาท 
 รูปแบบของการเข้ามาสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยของคู่กรณี อาจแบ่งได้เป็น 
4 รูปแบบ ดังนี้ 

                                           
255มาตรา 3  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแขวงและวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวง 

พ.ศ.2499 บัญญัติไว้ว่า ให้จัดตั้งศาลแขวงตามกฎหมายว่าด้วยพระธรรมนูญศาลยุติธรรมขึ้นในทุก
จังหวัด ในจังหวัดหนึ่งจะมีศาลแขวงที่ศาลและมีอ านาจเพียงใด และจะเปิดท าการได้เมื่อใดให้
ประกาศโดยพระราชกฤษฎีกา….” 

256มาตรา 17 แห่งพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติว่า ศาลแขวงมีอ านาจพิจารณาพิพากษา
คดี และมีอ านาจท าการไต่สวน หรือมีค าสั่งใดๆ ซึ่ง ผู้พิพากษาคนเดียว มีอ านาจ ตามที่ก าหนดไว้ ใน
มาตรา 24  และ มาตรา 25 วรรคหนึ่ง 

257มาตรา 24 แห่งพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติ 
ให้ผู้พิพากษาคนหนึ่งมีอ านาจดังต่อไปนี้ 

(1) ออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งให้ส่งคนมาจากหรือไปยังจังหวัดอ่ืน 
(2) ออกค าสั่งใดๆ ซึ่งมิใช่เป็นไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทแห่งคดี 
258

 มาตรา 25 แห่งพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติว่า ในศาลชั้นต้น ผู้พิพากษาคนเดียว
เป็นองค์คณะมีอ านาจเกี่ยวแก่คดีซึ่งอยู่ในอ านาจของศาลนั้น ดังต่อไปนี้ 

(1) ไต่สวนและวินิจฉัยชี้ขาดค าร้องหรือค าขอที่ยื่นต่อศาลในคดีทั้งปวง 
(2) ไต่สวนและมีค าสั่งเกี่ยวกับวิธีการเพ่ือความปลอดภัย 
(3) ไต่สวนมูลฟ้องและมีค าสั่งในคดีอาญา 
(4) พิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง ซึ่งราคาทรัพย์สินที่พิพาทหรือจ านวนเงินที่ฟ้องไม่เกินสามแสน

บาท ราคาทรัพย์สิน ที่พิพาท หรือ จ านวนเงิน ดังกล่าว อาจขยายได้ โดยการตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา 

(5) พิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซึ่งกฎหมายก าหนดอัตราโทษอย่างสูงไว้ให้จ าคุกไม่เกินสามปี 
หรือปรับไม่เกินหกหมื่นบาท หรือ ทั้งจ าทั้งปรับ แต่จะลงโทษจ าคุก เกินหกเดือน หรือปรับเกินหนึ่ ง
หมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ ซึ่งโทษจ าคุก หรือปรับ อย่างใดอย่างหนึ่ง หรือทั้งสองอย่าง เกินอัตราที่
กล่าวแล้วไม่ได้ 
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 1. คู่ความฝ่ายหนึ่งท าการติดต่อส านักงานไกล่เกลี่ย ซึ่งจะท าให้เกิดการ
ติดต่อไปยังคู่ความอีกฝ่ายหนึ่ง 
 2. ศาลนัดคู่ความสองฝ่ายมาเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย  
 3. คู่ความได้รับแรงกระตุ้น ค าแนะน า และการใช้แนะแนวจากผู้ไกล่
เกลี่ยหรือบุคคลอื่น  
 4. มีข้อบังคับตามกฎหมายกฎหมายให้เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย 
 การเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททั้ง 4 รูปแบบนั้น ศาลหรือ
ส านักงานไกล่เกลี่ย จ าเป็นที่จะต้องสร้างรูปแบบของกระบวนการไกล่เกลี่ยขึ้น ตั้งแต่รูปแบบของ 
การรับคดีหรือข้อพิพาทเข้ามาไกล่เกลี่ย จนถึงรูปแบบสุดท้ายซึ่งเป็นขั้นตอนจบกระบวนการไกล่เกลี่ย 
อันเป็นงานในลักษณะเดียวกับกระบวนพิจารณาของศาล แตกต่างกันในส่วนที่มีข้อยุ่งยากและข้ันตอน
น้อยกว่ากันมาก นอกจากนั้นก็เป็นเรื่องเรื่องการใช้ศิลปะในการไกล่เกลี่ยตามข้ันตอนต่าง ๆ เท่านั้น 
 ในการไกล่เกลี่ยเพ่ือให้เกิดการประนีประนอมข้อพิพาทในศาลแขวงนั้น 
ขออธิบายโดยการยกตัวอย่างจากการไกล่เกลี่ยคดีมโนสาเร่259 ขึ้นมาอธิบายเพ่ือประกอบการศึกษา 
ดังนี้ 
 ก่อนการด าเนินกระบวนพิจารณาไกล่เกลี่ย ศาลอาจออกหมายเรียกเพ่ือ
นัดวันพิจารณา260 ซึ่งก าหนดให้เป็นการนัดวันพิจารณาเป็นอันดับแรก โดยในวันนั้นศาลต้องด าเนิน
กระบวนพิจารณาไกล่เกลี่ยเพ่ือให้คู่ความได้ตกลงกันกัน หรือเกิดการประนีประนอมยอมความกันใน
ข้อพิพาท 
 ซึ่งในวันพิจารณา โจทก์และจ าเลยจะต้องมาศาล เพ่ือที่ศาลจะเริ่ม
พิจารณาด้วยการไกล่เกลี่ยให้คู่ความตกลงกันหรือประนีประนอมยอมความ เนื่องจากคดีมโนสาเร่  
เป็นคดีเล็กน้อย การไกล่เกลี่ยโดยศาลย่อมส าเร็จได้โดยง่าย ถ้าไกล่เกลี่ยแล้วคู่ความตกลงกันหรือ

                                           
259คดีโมสาเร่ คือ  
(1) คดีท่ีมีทุนทรัพย์ไม่เกิน 300,000 บาท 

 (2) คดีฟ้องขับไล่บุคคลใด ๆ ออกจากอสังหาริมทรัพย์อันมีค่าเช่าหรืออาจให้เช่าได้ในขณะยื่น
ค าฟ้องไม่เกินเดือนละ 30,000 บาท 

260มาตรา 193 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติไว้ว่า  
ในคดีมโนสาเร่ ให้ศาลก าหนดวันนัดพิจารณาโดยเร็วและออกหมายเรียกไปยังจ าเลย ใน

หมายนั้นให้จดแจ้งประเด็นแห่งคดีและจ านวนทุนทรัพย์หรือราคาที่เรียกร้อง และข้อความว่าให้จ าเลย
มาศาลเพ่ือการไกล่เกลี่ย ให้การ และสืบพยานในวันเดียวกัน และให้ศาลสั่งให้โจทก์มาศาลในวันนัด
พิจารณานั้นด้วย 

ในวันนัดพิจารณา เมื่อโจทก์และจ าเลยมาพร้อมกันแล้ว ให้ศาลไกล่เกลี่ยให้คู่ความได้ตกลง
กันหรือประนีประนอมยอมความกันในข้อที่พิพาทนั้นก่อน 
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ประนีประนอมยอมความกันได้ ศาลก็จะพิพากษาตามยอมให้คดีเสร็จไปตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจาณาความแพ่ง มาตรา 138261 ไม่ว่าคดีนั้นจะเป็นคดีที่ฟ้องเป็นหนังสือหรือด้วยวาจา 
 แต่ในกรณีที่คู่ความไม่ประสงค์ให้ศาลมีค าพิพากษาตามยอมก็สามารถ
ถอนฟ้องไปได้ โดยท าเป็นค าบอกกล่าว ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 175262 ก็
ได้ เนื่องจากในการพิจารณาขั้นตอนนี้จ าเลยมิได้ยื่นค าให้การ  
 กระบวนการไกล่เกลี่ยดังกล่าวข้างต้นนั้น เป็นกระบวนการที่เพ่ิมเข้ามา
ใหม่ เนื่องจากโดยปกติแล้ว ในคดีสามัญ ศาลจะท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในวันชี้สองสถาน หากแต่
คดีมโนสาเร่ไม่มีวันชี้สองสถาน และมุ่งประสงค์ให้คดีเสร็จไปโดยรวดเร็ว จึงได้มีการบัญญัติให้มีการ
ไกล่เกลี่ยเป็นโอกาสแรกในวันนัดพิจารณา ในส่วนของวิธีการไกล่เกลี่ยของศาลต้องปฏิบัติตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 20 ทวิ  ซึ่งให้อ านาจศาลที่จะท าการไกล่เกลี่ยเป็น
การลับต่อหน้าต่อตัวความ หรือทนายความ รวมทั้งการแต่งตั้งบุคคลหรือคณะบุคคลให้เป็นผู้ช่วย
เหลือในการไกล่เกลี่ยได้ด้วย วิธีการเช่นนี้คงจะช่วยให้การไกล่เกลี่ยส าเร็จง่ายขึ้นอีกระดับหนึ่ง ซึ่ง
บุคคลหรือคณะบุคคลดังกล่าวอาจเป็นเจ้าหน้าที่ศาลก็ได้ 
 ในวันไกล่เกลี่ย ศาลอาจจะสอบถามคู่กรณีเกี่ยวกับข้อเท็จจริงเพ่ือที่จะ
สามารถหาทางออกให้กับข้อพิพาทหรือสามารถท าให้คู่กรณีประนีประนอมยอมความกัน ข้อเท็จจริงที่
ได้มานั้นจะเป็นส่วนหนึ่งของการไกล่เกลี่ยไม่มีผลผูกพันคู่ความ ศาลจึงไม่อาจน ามาใช้เป็นคุณหรือโทษ
แก่คู่ความในคดีได้ แม้ศาลจะได้ท าการจดบันทึกข้อเท็จจริงไว้ในกระบวนพิจารณาก็ตาม 
 อย่างไรก็ตาม ในระยะเวลาหลังจากที่โจทก์ได้ยื่นฟ้องต่อศาลแล้ว ไม่ว่าการ
ฟ้องนั้นจะท าค าฟ้องเป็นหนังสือหรือด้วยวาจาก็ตาม และศาลได้มีค าสั่งรับค าฟ้องนั้นแล้ว ดังนั้นเมื่อ
จ าเลยได้รับหมายเรียกให้มาศาลเพื่อไกล่เกลี่ย ให้การและสืบพยานตามวันและเวลาที่ศาลก าหนด ซึ่ง
เรียกว่า วันนัดพิจารณา หากคู่ความไม่อาจตกลงกันเพ่ือยุติข้อพิพาทหรือประนีประนอมยอมความกันได้ 
ตามที่ศาลไกล่เกลี่ยในวันนัดพิจารณาแล้ว กระบวนการพิจารณาจะเข้าสู่ขั้นตอนการต่อสู้คดีของจ าเลย 
กล่าวคือ ถ้าจ าเลยประสงค์จะให้การต่อสู่คดี จ าเลยอาจยื่นค าให้การ โดยท าเป็นหนังสือเตรียมมาแล้วต่อ
ศาลในวันดังกล่าว หรือสามารถให้การด้วยวาจาก็ได้  ชแต่หากคู่ความ สามารถตกลงประนีประนอมยอม
ความกันได้ ศาลก็จะท าสัญญาประนีประนอมยอมความและออกค าพิพากษาตามยอมนั้น  

                                           
261มาตรา 138 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติไว้ว่า ในคดีที่คู่ความตกลง

กันหรือประนีประนอมยอมความกันในประเด็นแห่งคดีโดยมิได้มีการถอนค าฟ้องนั้น และข้อตกลงหรือ
การประนีประนอมยอมความกันนั้นไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมาย ให้ศาลจดรายงานพิสดารแสดง
ข้อความแห่งข้อตกลงหรือการประนีประนอมยอมความเหล่านั้นไว้ แล้วพิพากษาไปตามนั้น 

262มาตรา 175 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติไว้ว่า ก่อนจ าเลยยื่น
ค าให้การ โจทก์อาจถอนค าฟ้องได้โดยยื่นค าบอกกล่าวเป็นหนังสือต่อศาล 

ภายหลังจ าเลยยื่นค าให้การแล้ว โจทก์อาจยื่นค าขอโดยท าเป็นค าร้องต่อศาลชั้นต้น เพ่ือ
อนุญาตให้โจทก์ถอนค าฟ้องได้ ศาลจะอนุญาตหรือไม่อนุญาตหรืออนุญาตภายในเงื่อนไขตามที่
เห็นสมควรก็ได้ 
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 (2) กระบวนการพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยของศาลเยาวชนและ
ครอบครัว263 
 เดิมศาลเยาวชนและครอบครัว มีชื่อว่า “ศาลคดีเด็กและเยาวชน” จัดตั้ง
ขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลคดีเด็กและเยาวชน พ.ศ.2494 ซึ่งมีที่ตั้งอยู่ในกรุงเทพมหานคร และ
ภูมิภาคอีก 8 แห่ง ได้แก่ จังหวัดสงขลา จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดเชียงใหม่ จังหวัดอุบลราชธานี 
จังหวัดระยอง จังหวัดสุราษฏร์ธานี จังหวัดนครสวรรค์และจังหวัดขอนแก่น หลังจากนั้นได้มี
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัว และวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ.2534  
ศาลดังกล่าวก็ได้เปลี่ยนชื่อมาเป็น ศาลเยาวชนและครอบครัว นอกจากนั้นจังหวัดใดไม่มีศาลเยาวชน
และครอบครัวก็ได้มีการจัดตั้งแผนกคดีเยาวชนและครอบครัวขึ้นในศาลจังหวัดทุกศาล  
 ศาลเยาวชนและครอบครัวกลาง ศาลเยาวชนและครอบครัวจังหวัด และ
ศาลจังหวัดแผนกคดีเยาวชนและครอบครัวมีเขตศาลตลอดจังหวัดนั้น ๆ ตามที่พระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลเยาวชนและครอบครัว มาตรา 8264 และมาตรา 11265 ได้ก าหนดอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีไว้
ดังนี้ 
 กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลเยาวชนและครอบครัว เช่น ในคดี
หย่า โดยหลักแล้วศาลจะต้องค านึงถึงหลักการสงวนและคุ้มครองสถานภาพของการสมรสในฐานะ 
ที่เป็นศูนย์รวมของชายและหญิงที่สมัครใจเป็นสามีภรรยากัน ซึ่ง ในช่วงเริ่มต้นของการไกล่เกลี่ย 
คดีฟ้องหย่านั้น ศาลต้องพยายามไกล่เกลี่ยให้คู่ความกลับคืนดีกัน แต่ถ้าไม่สามารถไกล่เกลี่ยให้คู่ความ
กลับคืนดีดังเดิมได้ ศาลต้องพยายามไกล่เกลี่ยให้คู่ความตกลงกันตามหลักที่ว่าหากไม่อาจรักษา
สถานภาพของการสมรสได้ ก็ให้การหย่านั้นเป็นไปด้วยความเป็นธรรมและเสียหายน้อยที่สุด  
โดยจะต้องค านึงถึงความสงบสุข สวัสดิภาพและอนาคตของบุตรเป็นส าคัญ ทั้งนี้ยังมีบทบัญญัติเป็น
หลักการไว้อีกว่า ศาลสามารถกระท าการใด ๆ เพ่ือประโยชน์ในการประนีประนอมยอมความในคดี
ครอบครัวได้ เช่น การตั้งผู้ที่เป็นบิดาหรือมาดาของคู่ความหรือบุคคลอ่ืนหรือมอบหมายให้พนักงาน
สังคมสงเคราะห์ช่วยเหลือศาลในการไกล่เกลี่ยให้คู่ความได้ประนีประนอมกัน ดังนั้น การพิจารณาคดี
หย่า ตามกฎหมายไทย เมื่อคู่กรณีฝ่ายหนึ่งได้ยื่นค าฟ้องขอหย่าต่อศาลแล้ว ศาลจึงเริ่มการพิจารณา
คดีโดยพยายามไกล่เกลี่ยให้คู่ความทั้งสองฝ่ายตกลงประนีประนอมในข้อพิพาทได้ หากกการไกล่เกลี่ย
ประสบผลส าเร็จ ศาลหรือบุคคลผู้ท าการไกล่เกลี่ยก็จะจัดให้คู่กรณีท าสัญญาประนีประนอมยอมความ 
เป็นการลงบันทึกข้อตกลงในเรื่องต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง การแบ่งทรัพย์สิน การอุปการะเลี้ยงดูบุตร 
เป็นต้น ซึ่งบันทึกข้อตกลงนี้ถือเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความ หากไม่ฝ่าฝืนกฎหมายศาลจะ

                                           
263นริสรา ศรีภิรมย์ รางแดง, คดีครอบครัว, สืบค้นเมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2561 เข้าถึงได้จาก 

http://www.jvnc.coj.go.th/doc/data/jvnc/jvnc_1528857348.pdf 
264มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัว  
265มาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัว  
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พิพากษาไปตามสัญญาประนีประนอมยอมความนั้น ซึ่งหากการไกล่เกลี่ยประสบความส าเร็จ ศาลจะ
ด าเนินกระบวนการพิจารณาพิพากษาต่อไป266 
 กระบวนการไกล่เกลี่ยในคดีฟ้องหย่า แบ่งออกได้เป็น 2 กรณี คือ267 
 1. การไกล่เกลี่ยให้กลับคืนดีกัน (reconciliation) หมายถึง การส่งเสริม
และแนะน าจุดมุ่งหมายทีจ่ะท าให้คู่ความหรือคู่สมรสที่บาดหมางกันได้กลับคืนดีกันอีกครั้ง 
 2. การไกล่เกลี่ยให้ตกลงกัน (Conciliation) หมายถึง การช่วยเหลือให้
คู่ความได้ตกลงเงื่อนไขส าคัญที่เนื่องมาจากไม่อาจอยู่ร่วมกันต่อไปได้ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นผลมาจากการ
หย่า หรือแยกกันอยู่ก็ตาม ให้บรรลุถึงข้อตกลงหรือยินยอมหรือลดความขัดแย้งลงในเรื่องการใช้
อ านาจปกครองบุตร การอุปการะเลี้ยงดูบุตร การให้การช่วยเหลือด้านการเงินแก่บุตร การแบ่ง
ทรัพย์สินระหว่างสามีภรรยา และเรื่องอ่ืน ๆ ที่เป็นสาเหตุให้เกิดความแตกแยก  
 เหตุจ าเป็นที่ต้องมีการไกล่เกลี่ย ให้มีการตกลงกันในคดีฟ้องหย่านั้น เป็น
ผลสืบเนื่องมาจากความส าคัญในทางสังคมและเศรษฐกิจของการหย่า ซึ่งเกี่ยวข้องกับส่วนบุคคลและ
ส่วนรวมสภาวะการณ์อันไม่เหมาะสมที่เกิดจากการหย่าที่มีลักษณะเป็นการขัดแย้งของคู่ความ  
โดยเฉพาะที่เกิดแก่บุตร ท าให้การไกล่เกลี่ยที่ตกลงกันเป็นกระบวนการส าคัญ แทนการพิจารณา
พิพากษาคดีอย่างเป็นทางการตามตัวบทกฎหมายในปัจจุบัน ดังนั้นการไกล่เกลี่ยในศาลเยาวชนและ
ครอบครัวจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งและมีจุดพิเศษเฉพาะตัว ผู้ที่ท าการไกล่เกลี่ยในเรื่องดังกล่าว  
จึงจ าเป็นที่จะต้องมีความรู้ทั้งทางด้านเทคนิค ประสบการณ์จึงจะส่งผลให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนี้
ประสบความส าเร็จ 
 (3) กระบวนการพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยของศาลทรัพย์สินทาง
ปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ268 
 คดีพิพาทที่อยู่ในการพิจารณาของศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้า
ระหว่างประเทศนั้น เป็นข้อพิพาทที่ละเอียดอ่อน มีลักษณะเฉพาะพิเศษหลายประการ ที่จ าเป็น
จะต้องพิจารณาโดยผู้พิพากษาที่มีความรู้ความช านาญและเข้าใจในคดีประเภทดังกล่าวได้ดี 
นอกจากนี้ยังจ าเป็นต้องมีผู้พิพากษาสมทบเป็นองค์คณะในการพิจารณาพิพากษาด้วย ทั้งระเบียบวิธี
ในการพิจารณาจะต้องเป็นไปด้วยความรวดเร็ว ถูกต้อง เที่ยงธรรม และสามารถตอบสนองต่อสภาพ
เศรษฐกิจ และแนวโน้มต่าง ๆ ที่ได้เกี่ยวข้อง ทั้งในระดับภายในประเทศ และระหว่างชาติ 
 วิธีพิจารณาคดีในศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ
กลาง จะมีความแตกต่างจากศาลอ่ืน กล่าวคือ กฎหมายมุ่งให้การพิจารณาคดีของศาลเป็นไปด้าย
ความรวดเร็ว และให้มีการนั่งพิจารณาคดีติดต่อกัน จึงได้มีการให้อ านาจแก่อธิบดีผู้พิพากษาศาล

                                           
266ปัทมา เผ่าสังข์ทอง, “กำรแก้ไขข้อขัดแย้งในครอบครัว : ศึกษำกำรไกล่เกลี่ยกรณีหย่ำ” 

วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2544. 
267วิชา มหาคุณ, “ความรู้ทั่วไปในการไกล่เกลี่ยและประนีประนอมคดีครอบครัว”, วำรสำร

กฎหมำยจุฬำ, เล่ม 1 ปีที่ 16 (ตุลาคม 2538), หน้า 31-27 
268อิสรารัสมิ์ ยุวรัตน์, ปัญหำทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทพำณิชย์ระหว่ำง

ประเทศ: ศึกษำกรณีศำลทรัพท์สินทำงปํญญำและกำรค้ำระหว่ำงประเทศกลำง, หน้า 649-667. 
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ทรัพย์สินทางปัญหาและการค้าระหว่างประเทศ โดยอนุมัติของศาลฎีกาสามารถออกข้อก าหนดคดี
ทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศให้มีผลบังคับเป็นกฎหมายได้ ซึ่งข้อก าหนดดังกล่าว
จะเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการด าเนินกระบวนการพิจารณาและรับฟังพยาน อย่าง ไรก็ตาม การออก
ข้อก าหนดดังกล่าวนั้นจะต้องไม่ท าให้สิทธิในการต่อสู้คดีอาญาของจ าเลยน้อยกว่าที่บัญญัติไว้ใน
กฎหมาย269 
 ตามข้อก าหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ  
พ.ศ.2540 โดยเฉพาะ ข้อ 4 นั้น สามารถน าไปใช้กับกระบวนการสืบพยานนอกศาลก่อนการสืบพยาน
ในศาลได้ ซึ่งกระบวนการสืบพยานนอกศาลในขั้นตอนนี้ เป็นกระบวนการหนึ่งในกระบวนการ
แสวงหาข้อเท็จจริงก่อนการสืบพยานในศาล ซึ่งในระบบกฎหมายไทยไม่ได้บัญญัติเกี่ยวกับเรื่อง
ดังกล่าวไว้ และจุดประสงค์ของกระบวนการนี้ก็เป็นเช่นเดียวกันกับกระบวนการรับข้อเท็จจริงและ
กระบวนการสอบถามข้อเท็จจริงระหว่างคู่ความ กล่าวคือ กระบวนการสืบพยานเป็นกระบวนการ
เพ่ือที่จะเร่งรัดการพิจารณาคดีและขจัดพยานหลักฐานในเรื่องที่ได้เป็นประเด็นโต้เถียงกันอย่างแท้จริง  
โดยไม่ต้องน ามาสืบในชั้นสอบพยานศาลอีก กล่าวคือ การตกลงกันก าหนดให้คู่ความทั้งสองฝ่ายหรือ
ทุกฝ่ายสามารถไปด าเนินการสืบพยานกันเองนอกศาล โดยมีการถามซัก ถามค้าน ถามติง 
เช่นเดียวกับการสืบพยานโดยตรง ซึ่งจะต้องด าเนินการในสถานที่ใดๆ ที่คู่ความตกลงกันก็ได้ และน า
บทบันทึกค าพยานนั้นยื่นส่งต่อศาลเพ่ือเป็นพยานหลักฐานในคดีต่อไป270 
 ในกระบวนการพิจารณาคดีของศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้า
ระหว่างประเทศได้ก าหนดแนวทางการด าเนินคดี271 ไว้ว่า ก่อนมีการสืบพยาน ศาลอาจสั่งให้คู่ความ
ทุกฝ่ายมาศาลเพื่อก าหนดแนวทางการด าเนินคดี เช่น 
 1. การไกล่เกลี่ยเพ่ือยังให้เกิดการประนีประนอมยอมความหรือการน าวิธี
อนุญาโตตุลาการมาใช้ 
 2. ก าหนดระยะเวลาทั้งหมดในการด าเนินคดี 
 3. ก าหนดวัน เวลา วิธีการและขั้นตอนในการด าเนินคดีที่จ าเป็น 
 กระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่าง
ประเทศคงปฏิบัติเช่นเดียวกันกับการจัดระบบไกล่เกลี่ยของศาลยุติธรรมทั่วไป ทั้งนี้มีหลักใหญ่ที่ต้อง
ยึดถือในการปฏิบัติคือ แยกคน แยกส านวน แยกห้อง และด าเนินการจัดระบบการไกล่เกลี่ย 
ด้วยการวางระเบียบว่าด้วยการไกล่เกลี่ย การจัดท าห้องที่ใช้ส าหรับการไกล่เกลี่ย การตั้งผู้พิพากษา
คณะไกล่เกลี่ย และการตั้งส านวนไกล่เกลี่ยใหม่เช่นเดียวกัน เพียงแต่เพ่ิมเติมการคัดเลือกคดีเข้าสู่
ระบบไกล่เกลี่ย โดยศาลทรัพย์สินทางปัญญาฯ ให้ไกล่เกลี่ยคดีอาญาที่เป็นความผิดอันยอมความได้กับ
ก าหนดขั้นตอนการไกล่เกลี่ยโดยให้เริ่มด าเนินการไกล่เกลี่ยในห้องพิจารณาเพ่ิมข้ึนเท่านั้น  

                                           
269โชติช่วง ทัพวงศ์, “แนวทำงกำรไกล่เกลี่ยคดีทรัพย์สินทำงปัญญำและกำรค้ำระหว่ำง

ประเทศ” (งานวิจัยของอบรมหลักสูตรผู้บริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส) รุ่น 2 , 2540), 
หน้า 57. 

270เรื่องเดียวกัน, หน้า 58. 
271มาตรา 183 และมาตรา 183 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
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 จากที่ได้กล่าวไปเบื้องต้นแล้วว่า กระบวนการพิจารณาคดีในศาล
ทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ เป็นความพิเศษ ดังนั้นในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจึง
จะต้องมีระเบียบก าหนดแนวทางการปฏิบัติ วิธีการไกล่เกลี่ย ขั้นตอน หน้าที่ของผู้ไกล่เกลี่ย และอ่ืน ๆ          
ที่เก่ียวข้อง ๆ ไว้โดยสังเขปดังนี้ 
 ให้อธิบดีมีค าสั่งตั้งข้าราชการตุลาการในศาลทรัพย์สินทางปัญหาและ
การค้าระหว่างประเทศกลาง ที่สมัครใจเป็นผู้ไกล่เกลี่ย ก่อนที่จะมีการไกล่เกลี่ยอธิบดี หรือรองอธิบดี 
เป็นผู้มอบหมายให้ผู้ไกล่เกลี่ยด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีเรื่องใด ตามหลักเกณฑ์ในระเบียบหรือตามที่
เห็นสมควร ทั้งนี้จะต้องค านึงถึงความสะดวก รวดเร็ว และเที่ยงธรรม ประกอบกับความเป็นไปได้ใน
การที่ท าให้ข้อพิพาทระงับไปได้ด้วยความพึงพอใจและความรู้สึกที่ดีต่อกันของคู่ความที่เกี่ยวข้องเป็น
ส าคัญ 
 อย่างไรก็ตาม แม้ว่ากระบวนการพิจารณาด าเนินอยู่ขั้นใด ผู้พิพากษา
เจ้าของส านวน อธิบดีหรือรองอธิบดีโดยความสมัครใจของคู่ความทุกฝ่าย อาจสั่งให้ส่งส านวนเข้าสู่
ระบบไกล่เกลี่ยได้ และในกรณีเช่นนี้ผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องไม่เป็นเจ้าของส านวนหรือองค์คณะในคดีนั้น 
เว้นแต่เป็นความประสงค์ร่วมกันของคู่ความ ทั้งนี้จะต้องอยู่ในดุลพินิจของผู้พิพากษาเจ้าของส านวน
ว่าจะอนุญาตหรือไม่ เมื่อมีความขัดแย้งกันในกรณีเช่นว่านั้น ให้น าส านวนปรึกษาอธิบดีหรือรองอธิบดี 
 เมื่อส านวนคดีนั้นเข้าสู่ระบบการไกล่เกลี่ยแล้ว หากอธิบดีหรือรองอธิบดี
เห็นว่า ส านวนคดีนั้นไม่จ าเป็นที่จะต้องท าการไกล่เกลี่ยต่อไป ก็ให้ส่งส านวนคดีนั้นคืนแก่ผู้พิพากษา
เจ้าของส านวนเพ่ือด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไปได้ แต่เมื่อคู่ความทุกฝ่ายแถลงขอให้ส่งส านวนเข้าสู่
ระบบไกล่เกลี่ยให้ผู้พิพากษาเจ้าของส านวนพยายามท าการไกล่เกลี่ยก่อน โดยผู้พิพากษาคนเดียว 
สามารถท าการไกล่เกลี่ยได้ในห้องพิจารณาไม่ต้องใช้ห้องไกล่เกลี่ย 
 ส านวนคดีใดที่ส่งไปไกล่เกลี่ยให้ผู้ พิพากษาเจ้าของส านวนจะสั่งงด 
การด าเนินการพิจารณาไว้ชั่วคราว และก าหนดวันนัดไกล่เกลี่ยไว้ แล้วส่งส านวนให้อธิบดีหรือ  
รองอธิบดีเพ่ือจ่ายส านวนให้แก่ผู้ไกล่เกลี่ยต่อไป ซึ่งหากผู้พิพากษาเจ้าของส านวน อธิบดีหรือรอง
อธิบดีเห็นว่าการส่งคดีเข้าสู่ระบบไกล่เกลี่ยจะเป็นเหตุให้การพิจารณาคดีต้องหยุดชะงักหรือล่าช้าเกิน
ควร ผู้พิพากษาเจ้าของส านวน อธิบดีหรือรองอธิบดี อาจมีค าสั่งให้ด าเนินกระบวนพิจารณาไปพร้อม
กับการไกล่เกลี่ยก็ได้ ทั้งนี้ให้ค านึงถึงประโยชน์ของคู่ความทุกฝ่ายเป็นส าคัญ 
 เมื่อผู้ไกล่เกลี่ยได้รับส านวนคดีแล้วให้ผู้ไกล่เกลี่ยด าเนินการไกล่เกลี่ยโดย
ไม่ชักช้าตามที่เห็นสมควรและเป็นธรรมแก่คู่ความทุกฝ่าย ในการไกล่เกลี่ยจะจัดห้องไว้โดยเฉพาะหรือ
จะท าการไกล่เกลี่ย ณ สถานที่อ่ืนใด อันสมควรแก่กรณีก็ได้ โดยได้รับอนุญาตจากอธิบดีและรองอธิบดี 
ผู้ไกล่เกลี่ยอาจด าเนินการนัดหมายให้คู่ความทุกฝ่ายมาศาลพร้อมกัน หรืออาจนัดหมายให้ไปพร้อมกัน 
ณ สถานที่ใด ๆ เพ่ือที่จะได้ให้มีการพร้อมกันของคู่กรณีทุกฝ่าย  และผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องแจ้งให้คู่กรณี
ทราบว่า ข้อเท็จจริงและการด าเนินการใช้ชั้นไกล่เกลี่ย ไม่อาจน าไปใช้อ้างอิงในการด าเนินกระบวน
พิจารณาใด ๆ ของศาล 
 เมื่อผู้ไกล่เกลี่ยด าเนินการไกล่เกลี่ยแล้วเสร็จ หากการไกล่เกลี่ยในคดีแพ่ง
ส าเร็จโดยโจทก์ถอนค าฟ้องหรือคู่ความท าสัญญาประนีประนอมยอมความ หรือคดีอาญาที่ไกล่เกลี่ย
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ส าเร็จโดยโจทก์หรือผู้เสียหายตกลงกับจ าเลยได้ แล้วโจทก์ถอนฟ้องหรือผู้เสียหายถอนค าร้ องทุกข์ 
ให้ผู้ไกล่เกลี่ยเป็นผู้มีค าสั่งหรือค าพิพากษาตามยอม  
 ในกรณีที่คู่ความไม่สามารถท าการไกล่เกลี่ยได้ส าเร็จ ให้ผู้ไกล่เกลี่ยจด
รายงานกระบวนการพิจารณาส่งส านวนคืนผู้พิพากษาเจ้าของส านวนด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป 
ตามกระบวนการของศาล 
 ทั้งหมดตามที่กล่าวมานั้น เป็นกระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลทรัพย์สิน
ทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ซึ่งมีลักษณะคล้ายคลึงกับกระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลแพ่ง
และศาลอ่ืน และถึงแม้ว่าข้อพิพาทนั้นจะไม่ถึงกับสามารถตกลงกันได้ทั้งหมด แต่ท าให้คดีที่ต้อง
พิจารณานั้นเหลือเพียงประเด็นหลัก และคู่ความจะแพ้ชนะกันในเนื้อหาของคดีโดยตรง ไม่ใช่โดย
เทคนิคของกฎหมาย อันเป็นจุดมุ่งหมายในกระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลทรัพย์สินทางปัญญาและ
การค้าระหว่างประเทศ 
 (4) กระบวนการพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยของศาลแพ่ง272 
 ศาลแพ่งจัดอยู่ในศาลชั้นต้นประเภทหนึ่ง เนื่องด้วยว่า กรุงเทพมหานคร
นั้นเป็นเมืองหลวงของประเทศไทย เป็นศูนย์กลางด้านการปกครอง ด้านการค้า และเศรษฐกิจ 
ตลอดจนความเจริญรุ่งเรืองในด้านต่าง ๆ สภาพสังคมจึงมีความสลับซับซ้อนมากกว่าต่างจังหวัด ส่งผล
ให้จ านวนคดีมีมากมาย ดังนั้นการจัดตั้งศาลจึงแบ่งไปตามประเภทของคดี คือศาลแพ่ง กล่าวคือ มี
อ านาจการพิจารณาเฉพาะคดีแพ่ง ศาลอาญาก็มีอ านาจพิจารณาเฉพาะคดีอาญา ทั้งนี้ก็เพ่ือสะดวกใน
การบริหารงานและอ านวยความสะดวกแก่ประชาชน 
 ศาลแพ่งได้จัดให้มีการไกล่เกลี่ยประนีประนอมยอมความเพ่ือเป็นการยุติ
ข้อพิพาทในศาลอันท าให้คดีเสร็จสิ้นไปด้วยความรวดเร็ว ศาลแพ่งมีการพัฒนาและปรับปรุงระบบ      
การไกล่เกลี่ยอย่างต่อเนื่องมาตั้งแต่ปี 2537 เพ่ือให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น กล่าวคือ ได้มีการจัดตั้ง
ศูนย์ประสานการไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพาทซึ่งท าหน้าที่ประสานงานระหว่างคู่ความเพ่ือให้มีการ
เจรจาไกล่เกลี่ยกันได้ก่อนวันนัดพิจารณา 
 วิธีการเข้าสู่ระบบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลแพ่ง มีดังนี้ 
 1. คดีฟ้องใหม่ เมื่อโจทก์ยื่นฟ้อง เจ้าหน้าที่จะประทับตรายางสอบถาม
ข้อมูล ความประสงค์ของโจทก์ไว้ที่ท้ายฟ้อง ระบุข้อเท็จจริงว่าคดีมีทางตกลงกันได้หรือไม่ แสดงความ
จ านงว่าประสงค์จะให้ศาลไกล่เกลี่ยหรือไม่ทุกคดี ส่วนหมายเรียกที่จะส่งส าเนาค าฟ้องให้จ าเลยเพ่ือ
แก้คดี เจ้าหน้าที่จะประทับตรา มีข้อความในเชิงเชิญชวนว่า หากจ าเลยประสงค์จะประนีประนอมกับ
โจทก์ให้ติดต่อศูนย์ไกล่เกลี่ย ตามหมายเลขโทรศัพท์ที่ระบุไว้ โดยจะต้องติดต่อก่อนวันชี้สองสถานหรือ
วันนัดสืบพยานโจทก์ 

                                           
272ประพาฬรัตน์ สุขดิษฐ์, กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีแพ่งของศำลยุติธรรม: ศึกษำ

เปรียบเทียบกฎหมำยไทยและสิงคโปร์, การประชุมวิชาการสาขานิติศาสตร์ระดับชาติ ครั้งที่ 1 หัวข้อ 
ระบบกฏหมายไทย: ปฏิรูป เปลี่ยนผ่าน ปฏิสังขรณ์, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, หน้า 
330 – 343. 
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 2. คดีที่อยู่ระหว่างการพิจารณา เมื่อการพิจารณาด าเนินการไปแล้ว ไม่
ว่าจะอยู่ในขั้นตอนใด ถ้าผู้พิพากษาเจ้าของส านวนเห็นว่า คดีมีทางตกลงกันได้ หากมีการเจรจากัน
อย่างจริงจังหรือคู่ความขอน าคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย ผู้พิพากษาเจ้าของส านวนอาจจดรายงาน
กระบวนการพิจารณาส่งส านวนมายังศูนย์ไกล่เกลี่ย เพ่ือท าการไกล่เกลี่ยประนอมข้อพิพาทต่อไป 
 ส่วนขั้นตอนการด าเนินการไกล่เกลี่ย ดังนี้ 
 3. เมื่อเจ้าหน้าที่ศูนย์ไกล่เกลี่ยได้รับการติดต่อจากคู่ความ (ส่วนมากจะ
เป็นจ าเลย) ที่ประสงค์จะไกล่เกลี่ย เจ้าหน้าที่จะประสานงานกับโจทก์ เพ่ือก าหนดวันนัดไกล่เกลี่ย 
แล้วเสนอส านวนไกล่เกลี่ยต่อรองอธิบดีผู้พิพากษาศาลแพ่งจ่ายส านวนให้ผู้พิพากษาที่มีหน้าที่ใน
กระบวนการไกล่เกลี่ย 
 ในวันนัดไกล่เกลี่ยผู้พิพากษาซึ่งท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยจะไปพบคู่ความ เพ่ือ
สร้างบรรยากาศความเป็นกันเอง โดยไม่สวมครุยผู้พิพากษา 
 4. ผู้พิพากษาซึ่งท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยจะด าเนินการไกล่เกลี่ยในประเด็น 
ข้อพิพาทแห่งคดี ข้อตกลงใด ๆ ที่ได้เกิดขึ้นในระหว่างการไกล่เกลี่ย ต้องไม่ให้ขัดต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และอยู่ในกรอบอ านาจที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย ส่วนข้อมูลที่
เกิดข้ึนในระหว่างการไกล่เกลี่ยจะไม่สามารถน าไปใช้อ้างอิงในการพิจารณาคดีของศาลได้ 
 5. หากคู่ความตกลงกันได้จะมีการจดบันทึกไว้ในระบบงานกระบวน
พิจารณา พร้อมส่งส านวนคดีให้ผู้พิพากษาเจ้าของส านวนเป็นผู้ท าสัญญาประนีประนอมยอมความ
และค าพิพากษาตามยอม หากตกลงกันไม่ได้ในนัดแรก ก็อาจจะมีการเลื่อนไปนัดหน้า และท้ายที่สุด
หากการตกลงไม่ส าเร็จจริง ๆ ผู้พิพากษาที่ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยจะจดรายงานกระบวนพิจารณาเพ่ือส่ง
ส านวนเดิมสู่การพิจารณาตามปกติ 
 การระงับข้อพิพาทในคดีแพ่งโดยการไกล่เกลี่ย ประนีประนอมข้อพิพาท
นั้น เป็นการระงับข้อพิพาทที่ดีที่สุด เพราะคู่กรณีทั้งสองฝ่ายต่างพอใจในข้อตกลง เป็นการระงับ  
ข้อพิพาทท่ีแท้จริง  
 อนึ่งการด าเนินกระบวนพิจารณาไกล่เกลี่ยนั้นสามารถท าไปควบคู่กับ
กระบวนพิจารณาปกติ กล่าวคือ ส าหรับคดีฟ้องใหม่ แม้จะถูกส่งเข้าสู่ระบบไกล่เกลี่ยแล้วคู่ความยังคง
ต้องด าเนินกระบวนพิจารณาไปตามปกติ เช่น ส่งหมายเรียกและส าเนาค าฟ้องแก่จ าเลย จ าเลยต้อง
ยื่นค าให้การภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด ฯลฯ และเมื่อกระบวนพิจารณาปกติด าเนินไปถึงขั้นตอน
ใด ขั้นตอนหนึ่ง เช่น ชี้สองสถานหรือขั้นตอนสืบพยานโจทก์ ผู้พิพากษาเจ้าของส านวนอาจสั่งให้งด
การพิจารณาเพื่อรอผลการไกล่เกลี่ยก็ได้ 
 โดยการเข้าสู่ระบบการไกล่เกลี่ยในคดีแพ่งนั้น มีหลักเกณฑ์ดังนี้  
 6. คู่ความต้องสมัครใจและเต็มใจเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย ศาลจึงจะ
ไกล่เกลี่ย 7. ในระหว่างการเจรจา ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งไม่พอใจสามารถยกเลิกการ
เจรจาได้ทันที โดยไม่มีข้อผูกมัดใด ๆ  
 8. ข้อตกลงที่จะท าสัญญาประนีประนอมยอมความ คู่ความจะต้องพึง
พอใจ 
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 กล่าวโดยสรุปแล้ว การสร้างระบบไกล่เกลี่ยนั้นต่างมาจากข้อคิดเห็น  
และประสบการณ์ของตัวผู้พิพากษาเอง ผสมผสานกับขนบธรรมเนียมและวัฒนธรรมของคนในสังคม
นั้น เพ่ือจะให้คู่ความมีโอกาสพูดคุยกัน โดยไม่ต้องกังวลกับวิธีพิจารณาหรือข้อบังคับของกฎหมาย 
เพ่ือหาทางยุติคดี ซึ่งหากว่าข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นนั้นยุติลงได้ สังคมก็จะสงบสุข  

2) กระบวนการพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยของศาลสูง273 
 (1) กระบวนพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยของศาลอุทธรณ์ 
 ศาลอุทธรณ์ เป็นศาลชั้นกลาง ซึ่งมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีที่
อุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลชั้นต้น หมายความว่า การพิจารณาพิพากษาของศาลอุทธรณ์
เพียงแต่ตรวจส านวนคดีที่ศาลชั้นต้นส่งขึ้นไปให้เท่านั้น มิได้ติดต่อกับประชาชนหรือคู่ความโดยตรง 
 คดีต่าง ๆ ที่ศาลชั้นต้นมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดตัดสินคดีแล้วนั้น 
คู่ความฝ่ายที่ไม่พอใจผลของค าพิพากษา ก็อาจจ าคดีขึ้นสู่ศาลสูงเพ่ือให้ผู้พิพากษาที่มีความเชี่ยวชาญ
ชี้ขาดตัดสินคดีได้ หากคู่ความไม่ใช่สิทธิการอุทธรณ์หรือฎีกา ก็จะเข้าสู่กระบวนการบังคับคดีต่อไป 
แต่หากใช้สิทธิอุทธรณ์ก็เท่ากับเป็นการเปิดคดีเข้าสู่ศาลสูงให้พิจารณาซึ่งไม่เก่ียวกับศาลชั้นต้นต่อไป 
 การยื่นฟ้องอุทธรณ์ ผู้ฟ้องต้องยื่นต่อศาลชั้นต้นเพ่ือให้ศาลชั้นต้นตรวจ
ความถูกต้องก่อนน าส่งต่อศาลสูง เมื่อศาลสูงมีค าพิพากษาแล้ว ตามปกติศาลสูงจะน าส่งค าพิพากษา
ไปให้ศาลชั้นต้นอ่านต่อหน้าคู่ความ 
 ในส่วนของกระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลอุทธรณ์นั้นได้ด าเนินไปตาม
ระเบียบว่าด้วยการประนีประนอมยอมความในศาลอุทธรณ์ พ.ศ. 2545 ซึ่งพอสรุปโดยสังเขป ดังนี้ 
 กระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลอุทธรณ์นั้น เริ่มจาก คดีต่าง ๆ ที่ศาล
ชั้นต้นมีค าสั่งหรือมีค าพิพากษาตัดสินชี้ขาดคดีแล้วคู่ความที่ไม่พอใจต่อผลของค าตัดสินก็อาจน าคดีข้ึน
สู่ศาลอุทธรณ์ เนื่องจากศาลอุทธรณ์ได้จัดให้มีกระบวนการพิจารณาพิเศษ โดยก าหนดให้มีงาน
ประนีประนอมยอมความเพ่ือไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่ขึ้นมาสู่ศาลอุทธรณ์เพ่ือส่งแบบแจ้งความประสงค์
ขอประนีประนอมยอมความ เมื่อศาลได้รับแจ้งความจากคู่กรณีว่าจะท าการประนีประนอมยอมความ
แล้ว เจ้าหน้าที่งานประนีประนอมยอมความจัดท าส านวนเพ่ือเสนอศาลอุทธรณ์ให้จ่ายส านวนแก่ผู้ที่
ท าการไกล่เกลี่ย ซึ่งได้แก่ผู้พิพากษาแผนกไกล่เกลี่ยในศาลอุทธรณ์ หรือที่ปรึกษาที่ได้รับมอบหมาย
จากประธานศาลอุทธรณ์ ให้เป็นผู้ไกล่เกลี่ย ในขณะเดียวกันให้งานประนีประนอมเสนอส านวน  
ต่อผู้ไกล่เกลี่ยด าเนินการไกล่เกลี่ยตามวันนัด 
 ก่อนการด าเนินการไกล่เกลี่ย ผู้ไกล่เกลี่ยพึงไกล่เกลี่ยเพ่ือให้คู่ความตกลง
กันประนีประนอมยอมความด้วยความสมัครใจ เป็นธรรม และให้ความมั่นใจแก่คู่ความทุกฝ่ายว่า 
หากมีการตกลงประนีประนอมยอมความก็จะไม่เกิดผลกระทบต่อการพิจารณาในคดีนั้นแต่อย่างใด  
ในกรณีที่คู่ความยังไม่อาจตกลงประนีประนอมกันได้ในนัดแรก แต่มีท่าทีว่าอาจตกลงกันได้ในนัดต่อไป 
ผู้ไกล่เกลี่ยก็อาจออกค าสั่งนัดครั้งต่อไปได้ตามที่เห็นสมควร 

                                           
 

273ส านักส่งเสริมงานตุลาการ ส านักงานศาลยุติธรรม, กฎหมำยกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท, 
กรุงเทพฯ: แอคทีฟ พริ้นท์, 2559, หน้า  23-40. 
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 ในกรณีที่คู่ความมาศาลไม่ตรงตามที่ศาลนัด หรือกรณีที่คู่ความไม่อาจ 
ตกลงประนีประนอมยอมความกันได้นั้น ผู้ที่ท าการไกล่เกลี่ยจะต้องบันทึกเหตุการณ์นั้น และสั่งให้งด
การไกล่เกลี่ยในส านวนประนีประนอม แต่ในบางกรณีคู่ความไม่สามารถตกลงประนีประนอมยอม
ความกันได้ ซึ่งไม่ได้มาจากการไกล่เกลี่ยของผู้ไกล่เกลี่ยในศาล แต่คู่ความยังไม่ได้ท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความมาพร้อมนั้น ผู้ไกล่เกลี่ยหรือเจ้าหน้าที่งานประนีประนอมอ านวยความ
สะดวกแก่คู่ความทุกฝ่าย โดยยกร่างสัญญาประนีประนอมยอมความให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ 
ของคู่ความ และด าเนินการให้มีการพิจารณาพิพากษาตามยอม รวมความแล้วเห็นว่ากระบวนการ  
ไกล่เกลี่ยในศาลอุทธรณ์ก็ไม่แตกต่างไปจากกระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลชั้นต้น ทั้งนี้เพราะว่า
กฎหมายได้เปิดโอกาสให้ทุกข้ันตอนการด าเนินคดีสามารถที่จะไกล่เกลี่ยได้ ถ้าหากเป็นความประสงค์
ของคู่ความทุกฝ่ายที่อยากให้มีการตกลงประนีประนอมยอมความร่วมกัน 
 (2) กระบวนการพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยของศาลฎีกา274 
 ศาลฎีกา เป็นศาลชั้นสูงสุด และเป็นศาลสุดท้ายที่พิจารณาพิพากษา
อรรถคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม เมื่อมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง ใดแล้ว คดีย่อมถึงที่สุด 
คู่ความ ไม่มีสิทธิที่จะทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาคัดค้านคดีนั้นได้อีกต่อไป275 
 ส าหรับกระบวนการไกล่เกลี่ยในศาลฎีกานั้น เนื่องจากคดีดังกล่าวได้ผ่าน
ศาลชั้นตอนและศาลอุทธรณ์ได้ท าการชี้สองสถาน ก าหนดประเด็นการสืบพยานและท าการสืบพยาน 
พร้อมทั้งได้มีความเห็นว่าควรให้มีการไกล่เกลี่ยในคดีได้หรือไม่นั้น การที่จะให้ศาลฎีกาท าการ
สืบพยาน เรียกคู่ความมาท าการไกล่เกลี่ยอาจจะไม่สะดวก ทั้งท าให้เสียเวลาและค่าใช้จ่าย  
เพราะคู่ความอาจอยู่ห่างไกล และถึงแม้ว่ากฎหมายจะเปิดโอกาสให้ศาลฎีกาด าเนินการพิจารณาว่า
ด้วยการไกล่เกลี่ยก็ตาม ศาลฎีกาก็ท าได้เพียงสนับสนุนศาลชั้นต้น และศาลอุทธรณ์ ให้มีการส่งเสริม
กระบวนการพิจารณาว่าด้วยการไกล่เกลี่ยก็ตาม ศาลฎีกาเพียงแต่สนับสนุนให้ศาลชั้นต้นและศาล
อุทธรณ์ ให้มีการส่งเสริมกระบวนการพิจารณาว่าด้วยไกล่เกลี่ย เพ่ือยังให้เกิดการประนีประนอมยอม
ความกัน ศาลฎีกาจะมีการไกล่เกลี่ยกันน้อยมาก เพราะคู่ความแต่ละฝ่าย ล้วนได้ผ่านการไกล่เกลี่ย
และรู้แพ้รู้ชนะกันมาแล้ว การที่ศาลฎีกาจะน าเอาคดีนั้น ๆ เข้าสู่ระบบไกล่เกลี่ยจึงเป็นการยาก 
 อย่างไรก็ตาม ปัญหาประการส าคัญที่อาจจะเกิดขึ้นในกระบวนการ     
ไกล่เกลี่ยคือ การที่ผู้ไกล่เกลี่ยจะสามารถช่วยคู่กรณีให้หาหนทางระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้น และจ าเป็น
อย่างยิ่งที่คู่กรณีจะต้องช่วยเสนอวิธีการต่าง ๆ ที่สามารถแก้ไขปัญหาได้ เนื่องจากคู่กรณีย่อมอยู่ใน

                                           
274เรื่องเดียวกัน. 
275มาตรา 27 แห่งพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติว่า ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล

อุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์ภาค หรือศาลฎีกา ต้องมีผู้พิพากษาอย่างน้อยสามคน จึงเป็นองค์คณะที่มีอ านาจ 
พิจารณาพิพากษาคดีได้ 

ผู้พิพากษาศาลอุทธรณ์ ผู้พิพากษาศาลอุทธรณ์ภาคและผู้พิพากษาศาลฎีกา ที่เข้าประชุมใหญ่
ในศาลนั้น หรือในแผนกคดี ของศาลดังกล่าว เมื่อได้ตรวจส านวนคดีที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุมแผนก
คดีแล้วมีอ านาจพิพากษาหรือท าค าสั่งคดีนั้นได้และเฉพาะในศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคมี
อ านาจ ท าความเห็นแย้งได้ด้วย 
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สถานะที่ดีที่สุดที่จะบอกได้ว่าจากปัญหาที่เกิดขึ้น จะมีวิธีการอย่างใดที่สามารถท า ได้และสามารถ
บรรเทาปัญหาที่เกิดขึ้นได้  แต่หากว่าคู่กรณีมีความกังวลว่าข้อเสนอใด ๆ ที่ตนเสนอเพ่ือยุติปัญหา 
อาจถูกน าไปใช้ในทางให้ผลร้ายแก่ตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากถูกใช้แบบบิดเบือนจากความมุ่งหมายที่
แท้จริง คู่กรณีเหล่านี้ย่อมไม่สะดวกใจที่จะเสนอวิธีแก้ไขปัญหา 
 

4.1.5 ผู้ท ำหน้ำที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลยุติธรรม 
 การแต่ งตั้ งผู้ ประนีประนอมเ พ่ือท าหน้าที่ ไกล่ เกลี่ ยข้อพิพาทในศาลยุติ ธรรมนั้น 
ผู้ประนีประนอมถือได้ว่าเป็นผู้ที่มีความส าคัญในการท าหน้าที่เป็นคนกลางประสานความเข้าใจ  
และเจรจาให้เกิดข้อยุติร่วมกัน ซึ่งข้อก าหนดของประธานศาลฏีกาว่าด้วยการไกล่เกลี่ย พ.ศ. 2554  
ข้อ 4 หมายความถึงบุคคลหรือคณะบุคคลที่มีอ านาจด าเนินการไกล่เกลี่ยตามข้อก าหนดนี้   
ซึ่งผู้ประนีประนอมดังกล่าวอาจจะแต่งตั้งจากผู้พิพากษา ข้าราชการศาลยุติธรรม พนักงานราชการ 
ลูกจ้างหรือบุคคลภายนอก ก็ได้ เพ่ือช่วยเหลือศาลในการไกล่เกลี่ยให้คู่ความประนีประนอมกัน276 
  1. การแต่งตั้งผู้พิพากษาเป็นผู้ประนีประนอม 
  ผู้ รับผิดชอบราชการศาลหรือองค์คณะผู้ พิพากษาอาจแต่ งตั้ งผู้ พิพากษา 
เป็นผู้ประนีประนอมก็ได้ โดยอาจพิจารณาคัดเลือกผู้พิพากษาอาวุโสและผู้พิพากษาที่มีคุณสมบัติ
เหมาะสมเป็นผู้ประนีประนอม เพ่ือไกล่เกลี่ยคดีที่ศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประจ าศาล ส าหรับจ านวน 
ผู้พิพากษาที่จะแต่งตั้งเป็นผู้ประนีประนอมนั้นควรพิจารณาจากความเหมาะสมของบุคคลตลอดจน
อัตราก าลังของผู้พิพากษาในศาลนั้น ๆ เปรียบเทียบกับการสืบพยานและการพิจารณาคดีต่อเนื่อง 
  อนึ่ง ผู้ พิพากษาที่ไกล่เกลี่ยคดีที่ศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประจ าศาล หากการ 
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่เป็นผลส าเร็จ ผู้รับผิดชอบราชการศาลไม่ควรมอบหมายให้ผู้พิพากษานั้น
พิจารณาและตัดสินคดีเดียวกันนั้นอีก เพ่ือเป็นหลักประกันของคู่ความ แม้การไกล่เกลี่ยไม่ส าเร็จก็จะ
ไม่เกิดผลเสียต่อคดีของตน เว้นแต่คู่ความทั้งสองฝ่ายมีความประสงค์ให้ผู้พิพากษานั้นเป็นผู้พิจารณา
และตัดสินคดีด้วย ซึ่งผู้รับผิดชอบรายการศาลต้องให้ความเห็นในการจ่ายส านวนด้วยเช่นกัน 
  2. การแต่งตั้งข้าราชการศาลยุติธรรมเป็นผู้ประนีประนอม 
  ผู้รับผิดชอบราชการศาลหรือองค์คณะผู้ พิพากษามีอ านาจแต่งตั้งข้าราชการศาล
ยุ ติ ธ ร รม  พนั ก งานราชการหรื อลู กจ้ า งคนหนึ่ ง หรื อหลายคนที่ รั บ ราชการ ในศาลนั้ น 
เป็นผู้ประนีประนอมยอมความได้ ตามข้อก าหนดของประธานศาลฎีกาว่าด้วยการไกล่เกลี่ย พ.ศ.2554 
ข้อ 13 วรรคแรก โดยผู้รับผิดชอบราชการศาลอาจพิจารณาคัดเลือกผู้ที่ มีคุณสมบัติเหมาะสม 
เป็นผู้ประนีประอนมเพ่ือไกล่เกลี่ยคดีที่ศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประจ าศาล 
  3. การแต่งตั้งบุคคลภายนอกเป็นผู้ประนีประนอม 
  การแต่งตั้งบุคคลภายนอกเป็นผู้ประนีประยอม ศาลอาจริเริ่มจากการจัดให้มีบัญชี
รายชื่อบุคคลที่ประสงค์จะท าหน้าที่ผู้ประนีประยอมเพื่อด าเนินการไกล่เกลี่ยในศาลโดยคณะกรรมการ
บริหารงานไกล่เกลี่ยในศาลซึ่งประกอบด้วยข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรมในศาลนั้นจ านวน  

                                           
276คู่มือการจัดระบบไกล่เกลี่ยข้อพาทในศาล ตามข้อก าหนดของประธานศาลฏีกาว่าด้วยการ

ไกล่เกลี่ย พ.ศ.2554 
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ห้าคนแต่ไม่เกินเก้าคนที่ผู้รับผิดชอบราชการศาลแต่งตั้งขึ้นตามข้อ 65 ของข้อก าหนดประธาน  
ศาลฎีกาว่าด้วยการไกล่เกลี่ย พ.ศ.2554 ด าเนินการคัดเลือกบุคคลที่มีความเหมาะสมในการท าหน้าที่
เป็นผู้ประนีประนอม โดยการคัดเลือกและจัดท ารายชื่อผู้ประนีประนอมนั้น ข้อ 57 ให้ค านึงถึง
คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ ามของผู้ประนีประนอมที่ จะขึ้นทะเบียนตามข้อ 51 เท่ าที่ 
ผู้ประนีประนอมพึงมีในชั้นนี้โดยอนุโลม รวมทั้งประวัติ และความประพฤติ ความพร้อมที่จะอุทิศเวลา
ปฏิบัติหน้าที่ผู้ประนีประนอม ความรู้และประสบการณ์ตลอดจนความต่อเนื่องในการท างาน และ  
การพัฒนาทักษะในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของบุคคลที่จะจัดให้อยู่ในบัญชีรายชื่อดังกล่าว 
  ในการคัดเลือกผู้ประนีประนอมที่จะจัดให้อยู่ในบัญชีนั้น ศาลอาจจะใช้กระบวนการ
คัดเลือกบุคคลเพ่ือท าหน้าที่ผู้ประนีประนอมตามที่เห็นสมควร เช่น การประกาศรับสมัครบุคคลเป็น
การทั่วไปและก าหนดคุณสมบัติของผู้สมัครไว้อย่างชัดเจน หรือเชิญบุคคลที่มีความรู้ความสามารถ
เหมาะสม หรือทั้งสองวิธีการผสมผสานกัน และควรจัดให้มีการทดสอบความรู้ความสามารถและหรือ
สอบสัมภาษณ์เพ่ือพิจารณาความเหมาะสมตามสมควรได้ ซึ่งในการจัดให้บุคคลใดอยู่ในบัญญชีรายชื่อ
ผู้ประนีประนอมในศาลนั้นเป็นดุลพินิจของผู้รับผิดชอบราชการศาล โดยได้รับความเห็นชอบของ
คณะกรรมการบริหารงานไกล่เกลี่ยประจ าศาล 
 

4.1.6 ผลทำงกฎหมำยของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลยุติธรรม 
 กรณีที่คู่พิพาทสามารถตกลงกันได้ผ่านกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่ว่าจะภายในหรือ
ภายนอกศาล คู่พิพาทสามารถท าให้ข้อตกลงมีผลผูกพันทางกฎหมายแพ่ง หากคู่พิพาทตกลงกันได้ให้
จัดท าสัญญาประนีประนอมยอมความ277 ตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 850 - 852 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ หากการตกลงกันเกิดขึ้นหลังมีการฟ้องร้องเป็นคดีความในศาล ให้โจทย์ยื่นค าบอก
กล่าวถอนฟ้องเป็นหนังสือต่อศาลและให้ศาลพิจารณาว่าสัญญาประนีประนอมยอมความที่คู่ความ
จัดท ามีเนื้อความขัดต่อหลักกฎหมายหรือไม่ หากไม่ขัดให้พิพากษาเนื้อความในสัญญาดังกล่าว ตาม
มาตรา 175 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  
    1) ผลของการไกล่เกลี่ย278 
   กฎหมายได้บัญญัติถึงผลของสัญญาประนีประนอมยอมความไว้ใน ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 852 ดังนี้  
 (1) ท าให้เกิดสิทธิเรียกร้องซึ่งแต่ละฝ่ายได้ยอมสละนั้นระงับสิ้นไป 
หมายความว่า ก่อนที่จะมีสัญญาประนีประนอมยอมความย่อมต้องมีข้อพิพาทเกิดขึ้น และได้ท า
สัญญาประนีประนอมเพ่ือระงับข้อพิพาทนั้น ท าให้สิทธิเรียกร้องที่มีอยู่เดิมระงับสิ้นไป 

                                           
277ศิริพร วัชรินทร์, ปัจจัยที่มีควำมสัมพันธ์ต่อควำมส ำเร็จในกำรไกล่เกลี่ยคดีแพ่ง: ศึกษำ

เฉพำะกรณีศำลแขวงธนบุรี , การอบรมหลักสูตร “ผู้พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น” รุ่นที่ 11 
สถาบันพัฒนาข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม ส านักงานศาลยุติธรรม พ.ศ. 2556, หน้า 9. 

278ส านักส่งเสริมงานตุลาการ ส านักงานศาลยุติธรรม, กฎหมำยกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท, 
กรุงเทพฯ: แอคทีฟ พริ้นท์, 2559, หน้า 23-40. 
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 (2) ท าให้แต่ละฝ่ายได้รับสิทธิตามที่แสดงในสัญญานั้นว่าเป็นของตน 
ความหมายของค าว่า “สิทธิ” มีความหมายสองนัย คือ สิทธิที่มีวัตถุแห่งสิทธิเป็นทรัพย์สิน เรียกว่า
ทรัพยสิทธิที่สามารถบังคับได้จากบุคคลโดยทั่วไปที่บุคคลอาจใช้อ านาจบังคับเอาได้โดยตรงกับสิทธิ
เป็นความเกี่ยวพันระหว่างบุคคล ที่เรียกว่า บุคคลสิทธิ หรือมีความหมายว่า สิทธิเหนือบุคคล  
การที่บุคคลฝ่ายหนึ่งต้องปฏิบัติการช าระหนี้โดยกระท าการหรืองดเว้นกระท าการหรือต้องมอบ
ทรัพย์สินให้แก่คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง 
 สรุปได้ว่า การจัดท าสัญญาประนีประนอมยอมความจะผูกพันคู่พิพาท  
ถ้าฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งไม่ท าตามหากเป็นสัญญาที่ยังไม่เคยเสนอให้ศาลพิพากษาตามเนื้อความ ให้ฝ่ายที่
เสียหายฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือขอให้ศาลพิจารณาว่า สัญญามีเนื้อความขัดต่อหลักกฎหมายหรือไม่  
หากไม่ให้มีค าสั่งบังคับใช้สัญญา แต่ในกรณีที่เป็นสัญญาประนีประนอมยอมความที่ศาลได้พิพากษา
ตามเนื้อหาไปแล้ว ฝ่ายผู้เสียหายสามารถบังคับใช้สัญญา ได้โดยไม่ต้องฟ้องร้องต่อศาลอีกครั้ง ทั้งนี้ 
สัญญาประนีประนอมยอมความมีอายุความในการฟ้องร้องเพ่ือบังคับตามสัญญา 10 ปี ไม่ว่าข้อพิพาท
อันเป็นที่มาของข้อสัญญาจะเกี่ยวข้องกับมูลความผิดที่มีอายุความเท่าใดก็ตาม279 
   2) สภาพบังคับของการไกล่เกลี่ย280 

การไกล่เกลี่ยเป็นวิธีการระงับข้อพิพาทวิธีการหนึ่งที่ช่วยให้คู่กรณีสามารถ
ยุติปัญหาของตนได้โดยสันติวิธี แต่เมื่อคู่กรณีสามารถยุติปัญหาได้แล้ว สิ่งที่ต้องค านึงถึงต่อไปคือ 
ผลลัพธ์ที่ได้จากการไกล่เกลี่ยนั้นจะมีผลทางกฎหมายมากน้อยเพียงใด เพราะโดยสภาพคู่กรณีต่างก็
ต้องการได้รับผลที่สามารถบังคับได้ตามกฎหมาย และจะเป็นการดียิ่งขึ้น หากว่าการบังคับให้เป็นไป
ตามข้อตกลงนั้นควรจะต้องสามารถท าได้โดยสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ ผลทางกฎหมาย
ของข้อตกลงที่เป็นผลลัพธ์จากการไกล่เกลี่ยนี้เองที่ เป็นปัจจัยส าคัญในการที่คู่ความตัดสินใจว่า 
จะเลือกใช้วิธีการไกล่เกลี่ยในการระงับข้อพิพาทหรือไม่ 
   โดยทั่วไป เมื่อคู่ความสามารถตกลงกันได้โดยวิธีการไกล่เกลี่ย โดยที่กรณี
ดังกล่าวยังไม่ได้มีการฟ้องร้องคดีต่อศาล คู่กรณีนั้นจะต้องท าเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความ  
อันเป็นสัญญาลักษณะหนึ่งที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผลประการส าคัญ 
ของสัญญาประนีประนอมยอมความ คือ การท าให้มูลหนี้หรือสิทธิเรียกร้องใด ๆ ก็ตามที่มีอยู่แต่เดิม
ระงับสิ้นไปทั้งหมด คู่กรณีคงเหลือแต่ความผูกพันเฉพาะตามที่ตกลงกันในสัญญาประนีประนอมยอม
ความที่ท าขึ้นใหม่เท่านั้น เช่น ถ้าหากเดิมคู่กรณีทะเลาะกันเกี่ยวกับเรื่องความเสียหายอันเกิดจากการ
ขับรถชน จนท าให้คนที่เดินอยู่ได้รับบาดเจ็บ หนี้ดังกล่าวคือหนี้จากมูลละเมิดที่ผู้เสียหายมีสิทธิ
เรียกร้อง “ค่าสินไหมทดแทนจากผู้ท าละเมิดได้” แต่เมื่อคู่กรณีตกลงกันท าสัญญาประนีประนอมยอม
ความแล้ว หนี้จากมูลละเมิดที่มีอยู่แต่เดิมก็ระงับสิ้นไปด้วยผลของการท าสัญญาประนีประนอมยอม
ความนี้เท่านั้น หากสัญญาก าหนดให้ชดใช้ค่าเสียหายจ านวน 50 ,000 บาท คู่กรณีมีหน้าที่ต้องชดใช้

                                           
279มาตรา 193/32 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
280ส านักส่งเสริมงานตุลาการ ส านักงานศาลยุติธรรม, กฎหมำยกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท, 

กรุงเทพฯ: แอคทีฟ พริ้นท์, 2559, หน้า 53. 
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เงินดังกล่าว ก็คงมีหนี้ที่ต้องช าระเพียงเท่านั้น ฝ่ายที่เป็นเจ้าหน้าจะไม่สามารถกลับไปอ้างสิทธิ 
ตามข้อเรียกร้องใด ๆ ที่มีอยู่แต่เดิมได้อีก 
   สัญญาประนีประนอมยอมความนี้ แม้จะมีผลผูกพันตามกฎหมายก็ตาม แต่ก็
มีสถานะเป็นเพียงสัญญาประเภทหนึ่งเท่านั้น มิได้แตกต่างจากสัญญากู้ยืม สัญญาซื้อขาย สัญญาจ้างท า
ของ หรือสัญญาอ่ืน ๆ แต่อย่างใด ท าให้เมื่อเกิดการผิดสัญญาขึ้น คู่กรณีที่มีสิทธิเรียกร้องก็จะต้องไป
ฟ้องร้องเพ่ือขอให้ศาลบังคับให้เป็นไปตามสิทธิของตน ไม่แตกต่างจากการบังคับตามสัญญาอ่ืน ๆ เช่นกัน 
กระบวนการดังกล่าวแม้สามารถช่วยบังคับตามสิทธิได้ก็ตาม แต่คู่กรณีก็ยังต้องด าเนินการต่าง ๆ เช่น น า
พยานหลักฐานต่าง ๆ มาสืบเพ่ือพิสูจน์ถึงหนี้หรือสิทธิเรียกร้องของตน ในขณะที่อีกฝ่ายหนึ่งก็มีสิทธิต่อสู้
โต้แย้งต่าง ๆ ได้สารพัด เช่นกัน ท าให้กระบวนการต้องใช้เวลาและมีค่าใช้จ่ายที่สูง 
   ในกรณีที่ข้อพิพาทที่เกิดขึ้นนั้นเป็นคดีที่มีการฟ้องร้องต่อศาลแล้ว หาก
คู่กรณีไกล่เกลี่ยในชั้นศาลและสามารถตกลงยุติปัญหาที่เกิดขึ้นได้ ข้อได้เปรียบประการหนึ่งคือ คู่กรณี
ที่ถือว่าเป็นคู่ความในคดีนั้นสามารถร้องขอต่อศาลเพ่ือให้ศาลมี “ค าพิพากษาตามยอม” หากศาล
พิจารณาแล้วว่าเนื้อหาของข้อตกลงดังกล่าวไม่ฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติของกฎหมาย ศาลก็จะท า เป็นค า
พิพากษาตามยอมให้ โดยการท าค าพิพากษาดังกล่าว เป็นการน าข้อตกลงของคู่กรณีมาแนบท้ายค า
พิพากษาและพิพากษาให้คู่กรณีนั้นปฏิบัติตามข้อตกลงดังกล่าวเสมือนหนึ่งเป็นค าพิพากษา ดังนั้น 
หากมีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงนั้น ฝ่ายที่มีสิทธิเรียกร้องจะสามารถขอให้มีการบังคับคดี
ให้เป็นไปตามข้อตกลงนั้นได้ทันที โดยมิต้องฟ้องร้องเป็นคดีข้ึนมาใหม่281 
 
4.2 ประเภทคดีที่อยู่ในอ ำนำจศำลปกครองของไทย 
 

4.2.1 คดีปกครองในอ ำนำจกำรพิจำรณำพิพำกษำของศำลปกครองชั้นต้น 
ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ซึ่งได้ก าหนดประเภท  
คดีปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นต้นไว้ทั้งสิ้น 6 ประเภท282 
ดังนี้ 

1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าฝ่ายเดียวของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหรือค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด เนื่องจาก
กระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่ หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกต้อง  
ตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต 

                                           
281ตะวัน มานะกุล, กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในประเทศไทย , โครงการส ารวจองค์

ความรู้เพื่อการปฏิรูปประเทศไทย มูลนิธิสาธารณะสุขแห่งชาติ, 2556, หน้า 5-10. 
282สุนันทา เอกไพศาลกุล, สรุปสำระส ำคัญพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครองและวิธี

พิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๒๑, ศูนย์ข้อมูลกฎหมายกลาง ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , 
2547. 
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หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น
หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

คดีพิพาทดังกล่าวเป็นคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งอาจแบ่งพิจารณาได้เป็น 3 
ประเภทใหญ่ ๆ คือ283 

(1) คดีพิพาทอันเกิดจากการออกกฎโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

มาตรา 3 ได้ให้ความหมายของ “กฎ” ไว้ว่า “กฎ” หมายความถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอย่างอ่ืนที่มีผลบังคับ  
เป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ เช่น การตราพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตอุทยานแห่งชาติทับที่ดินของราษฎร เป็นต้น 

(2) คดีพิพาทอันเกิดจากการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ได้ให้

ความหมายของ “ค าสั่งทางปกครอง” หมายถึง การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็น
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ  
การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ทั้งนี้ไม่ได้
หมายความรวมถึงการออกกฎ เช่น การเพิกถอนหรือพักใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม 
หรือวิชาชีพอ่ืน ค าสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของข้าราชการ ค าสั่งเกี่ยวกับสวัสดิการ  
ของข้าราชการ เป็นต้น 

(3) คดีพิพาทอันเกิดจากการกระท าอ่ืนใด 
ปฏิบัติการทางปกครอง คือการใช้อ านาจตามกฎหมายเพ่ือปฏิบัติการอย่างใด 

อย่างหนึ่งด้วยการใช้แรงทางกายภาพ เช่น เจ้าพนักงานท างานใช้รถยนต์ที่จอดบริเวณห้ามจอด  
เจ้าพนักงานท้องถิ่นรื้ออาคารที่ก่อสร้างหรือดัดแปลงโดยผิดกฎหมาย เป็นต้น 

นอกจากนั้นรวมถึง การกระท าอันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ เช่น  
การพิจารณาเกี่ยวกับการก าหนด เงื่อนไข และก าหนดจุดก่อสร้างสะพานลอยคนเดินข้าม เป็นต้น 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลย 
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

คดีพิพาทดังกล่าวเป็นคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ซึ่งอาจแบ่งพิจารณาได้เป็น 2
ประเภทใหญ่ ๆ คือ 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
การละเลยต่อหน้าที่ หมายความว่า มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครอง

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ต้องปฏิบัติ แต่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกลับเพิกเฉย
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว 

                                           
 

283ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค ำอธิบำยกฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง, 
พิมพ์ครั้งที่ 10 กุมภาพันธ์ 2561, กรุงเทพฯ: วิญญูชน, หน้า 111-191.  
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(2) คดีพิพาทกับการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร หมายความว่า กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติและได้ปฏิบัติหน้าที่นั้นแล้ว แต่ใช้ระยะเวลา  
ในการปฏิบัติหน้าที่นั้นนานกว่าที่พึงจะปฏิบัติ 

3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่ง  
ทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  
หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

คดีพิพาทดังกล่าวเป็นคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ซึ่งสามารถอธิบายรายละเอียด
ได้ดังนี ้

การกระท าละเมิด คือ การกระท าใด ๆ ต่อบุคคลอ่ืน โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
เป็นเหตุให้บุคคลอื่นได้รับความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่ง
อย่างใด ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 อย่างไรก็ตาม คดีละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองจะต้องประกอบไปด้วยเงื่อนไข 2 
ประการ คือ (1 ) เป็นคดีหรือข้อพิพาทที่ เกี่ยวเนื่ องกับการปฏิบัติ หน้าที่ ในทางปกครอง 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และ(2) เป็นคดีหรือข้อพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับ  
การปฏิบัติหน้าที่อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืน 
หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควร โดยแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

(1) คดีละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย กฎ ค าสั่งทางปกครองหรือ
ค าสั่งอ่ืนฯ 

1. คดีละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย เช่น การทางพิเศษ 
แห่งประเทศไทย มีอ านาจหน้าที่ในการสร้าง บ ารุงและรักษาทางพิเศษ และตามสัญญาระหว่าง 
การทางพิเศษแห่งประเทศไทยกับบริษัททางด่วนกรุงเทพมหานครเหนือ จ ากัด ยังก าหนดให้มีหน้าที่
รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือผู้ ใช้ทางด่วน เมื่อการก่อสร้างทางด่วนสร้าง  
ความเดือดร้อนจนมีหนังสือร้องเรียนให้การทางพิเศษแห่งประเทศไทยแก้ไขข้อบกพร่ องต่าง ๆ  
ที่เกิดขึ้นจากการก่อสร้างแต่ไม่อาจแก้ไขได้ ถือว่าเป็นความเสียหายอันเป็นผลโดยตรงจากการใช้
อ านาจตามกฎหมายของการทางพิเศษแห่งประเทศไทย 

2. คดีละเมิดอันเกิดจากกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืนใด เช่น การที่ 
เจ้าพนักงานที่ดินออกโฉนดที่ดินทับที่ดินในความครอบครองของผู้ฟ้องคดีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ผู้ฟ้องคดีจึงขอให้ตรวจสอบและเพิกถอนโฉนดที่ดินดังกล่าว ซึ่งเจ้าพนักงานที่ดินได้แจ้งว่าออกโฉนด
ที่ดินชอบด้วยกฎหมายแล้ว เป็นการโต้แย้งว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
เป็นประเด็นหลัก จึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

3. คดีละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้อง
ปฏิบัติ เช่น กฎหมายก าหนดให้เทศบาลต าบลมีอ านาจหน้าที่จัดให้มีและบ ารุงทางบก ทางน้ าและ  
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ทางระบายน้ า อันเป็นกิจการทางปกครองหรือการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชน
โดยเฉพาะ อ านาจและหน้าที่ดังกล่าวย่อมหมายความรวมถึงการก าหนดแบบแปลนและแบบรูป  
ของทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ าที่จะท าการก่อสร้างให้ได้มาตรฐานทางวิศวกรรม ควบคุมดูแล
ให้การก่อสร้างเป็นไปตามแบบแปลนและแบบรูปที่ก าหนด และท านุบ ารุงให้อยู่ในสภาพที่สามารถใช้
การได้โดยไม่ก่อให้เกิดภยันตรายแก่ชีวิต ร่างกายและทรัพย์สินของประชาชนอยู่ เสมอด้วย  
การที่เทศบาลต าบลได้จัดท าท่อระบายน้ าริมถนนโดยทุกระยะ 10 เมตร จะสร้างบ่อระบายน้ าทิ้งและ
ใช้ตะแกรงเหล็กปิดไว้เพ่ือป้องกันน้ าจากถนนไหลลงท่อระบายน้ าใต้ดินและป้องกันมิให้คนหรือสิ่งของ
ใดตกลงไปในท่อระบายน้ าทิ้ง แต่ด้วยความประมาทเลินเล่อมิได้จัดท าตะแกรงเหล็กปิดวางบนปากบ่อ
ให้มีขนาดพอดีกับปากบ่อ รวมทั้งมิได้จัดท าบ่ารองรับตะแกรงเหล็กให้มีความแข็งแรงพอที่จะรองรับ
น้ าหนักของคนหรือสิ่งของได้อย่างปลอดภัย เป็นเหตุให้โจทท์พลัดตกลงไปในบ่อระบายน้ าทิ้ง ตะแกรง
เหล็กทับขาของโจทก์หักหลายท่อน จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง  
อันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ในการด าเนินกิจการทางปกครองหรือบริการสาธารณะที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

4. คดีละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร เช่น การเรียก
ค่าเสียหายอันเกิดจากการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรในการจัดท า น.ส.3 ก. 

4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง

เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะสัญญาสัมปทาน สัญญา
ที่ ให้จั ดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่ งสาธารณูปโภค หรือแสว งหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ ทั้งนี้ ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ได้อธิบายหลักเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครองไว้ว่า “สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตร 3 พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้นั้น ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อย  
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรั ฐ 
ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะโดยตรง
หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ หากสัญญา
ใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่กรณี อีกฝ่าย
หนึ่งด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง” ดังนั้น สัญญา
ทางปกครองจึงแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 

(1) สัญญาทางปกครองตามค านิยามในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

1. สัญญาสัมปทาน 
สัมปทาน หมายถึง การที่รัฐอนุญาตให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดท า

ประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติภายในระยะเวลาตามเงื่อนไขท่ีรัฐก าหนด เช่น สัญญาสัมปทาน
รถไฟฟ้าบีทีเอส ระหว่าง กรุงเทพมหานครและบริษัทรถไฟฟ้าบีทีเอส สัญญาที่เอกชนท ากับ
การสื่อสารแห่งประเทศไทย หรือองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย สัญญาการร่วมงานและร่วมลงทุน
ขยายกิจการโทรศัพท์ในเขตโทรศัพท์ภูมิภาคขององค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย 
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2. สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ  
บริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่อยู่ ในความอ านวยการหรืออยู่ ใน 

ความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนองตอบความต้องการส่วนรวม 
ของประชาชน เช่น การศึกษาเป็นบริการสาธารณะอย่างหนึ่งของรัฐ อาคารมหาวิทยาลัยของรัฐ 
เป็นถาวรวัตถุอันเป็นองค์ประกอบ และเครื่องมือส าคัญในการด าเนินบริการสาธารณะดังกล่าวให้
บรรลุผล จึงเป็นสิ่งสาธารณูปโภคที่ประชาชนสามารถเข้าไปใช้ประโยชน์ได้โดยตรง อีกทั้งวัตถุ 
แห่งสัญญาคือ การรับจ้างก่อสร้างอาคารศูนย์ปฏิบัติการวิทยาศาสตร์และศูนย์เครื่องมือกลาง  
ในมหาวิทยาลัยของรัฐ ถือได้ว่าเป็นการที่หน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเข้าด าเนินการจัดให้มี
สิ่งสาธารณูปโภค ดังนั้น สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

3. สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
สาธารณูปโภค หมายถึง การบริการสาธารณะที่จัดขึ้นเพ่ืออ านวยประโยชน์ 

แก่ประชาชนในสิ่งอุปโภคที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เช่น การไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจ า
ทาง สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เช่น การประปา ถือเป็นสาธารูปโภคที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต
ของประชาชนโดยตรงที่รัฐเป็นผู้จัดให้มีขึ้น การที่เทศบาลต าบลก าแพงแสนท าสัญญาจ้างก่อสร้างวาง
ท่อประปาภายในเขตเทศบาล ถือได้ว่าเป็นสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง  
ทั้งข้อพิพาทมีมูลอันเนื่องมาจากสัญญาจ้างก่อสร้างวางท่อน้ าประปา จึงเป็นสัญญาจัดให้มี 
สิ่งสาธารณูปโภค ดังนั้น สัญญาจากก่อสร้างวางท่อน้ าประปาจึงเป็นสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง  
เป็นหน่วยงานทางปกครองและบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ทั้งเป็นสัญญาที่จัดให้มี
สิ่งสาธารณูปโภคอันอยู่ในความหมายของสัญญาทางปกครอง 

4. สัญญาแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
เป็นสัญญาที่รัฐอนุญาตให้เอกชนเข้ามาแสวงหาประโยชย์หรือท าประโยชน์ใน

ทรัพยากรธรรมชาติ โดยช าระค่าตอบแทนให้แก่รัฐในการได้สิทธิแสวงหาประโยชน์นั้น  
เช่น สัญญาให้ท าไม้ เหมืองแร่ หรือหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน เป็นต้น 

(2) สัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือโดยเนื้อหา  
เป็นคดีที่ศาลศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยวางหลักว่าสัญญาดังกล่าวเป็น

สัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาจ้างก่อสร้างพัฒนาระบบแปลงเกษตรกรรมเป็นสัญญาที่จัดให้มี  
สิ่งสาธารณูปโภคส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันและมีข้อก าหนดที่มีลักษณะพิเศษที่ให้เอกสิทธิ์
แก่ฝ่ายปกครองเป็นอันมาก เช่น ให้อ านาจแก่ผู้ว่าจ้างที่จะสั่งให้ผู้รับจ้างท างานพิเศษเพ่ิมเติมได้  
ให้ฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียวที่จะเลิกสัญญาได้ ประกอบกับมีลักษณะเป็นสัญญาส าเร็จรูปที่มี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้การด าเนินการทางปกครองบรรลุผลซึ่งเป็นลักษณะที่ไม่พบในทางแพ่งทั่วไป 
นอกจากนี้ยังมีการตกลงให้ใช้สัญญาแบบปรับราคาได้ สัญญานี้จึงเป็นสัญญาทางปกครอง เป็นต้น 

5) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดี 
ต่อศาล เพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 

คดีพิพาทนี้เป็นคดีตามมาตรา 9 วรรคหนี่ง (5 ) กรณีนี้เป็นกรณีที่กฎหมายบัญญัญัติ
ไว้ชัดแจ้งว่าหากมีข้อเท็จจริงใดเกิดขึ้นแล้ว หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจฟ้อง
คดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นการกระท าอันเป็นข้อเท็จจริงที่ก าหนดไว้ใน
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กฎหมายนั้น เช่น เจ้าท่าฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งขับไล่ผู้บุกรุกชายหาดสาธารณะประโยชน์หรือทะเล
ภายในน่านน้ าไทย 

6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
กรณีข้อพิพาทอันเกิดจากสัญญาทางปกครอง คู่กรณีอาจมีการก าหนดให้มีการระงับ

ข้อพิพาทนั้นด้วยวิธีการอนุญาโตตุลาการ ซึ่งมาตรา 40 ของพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ.
2545 ก าหนดให้การคัดค้านค าชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการอาจท าได้โดยการขอให้ศาลที่มีเขต
อ านาจเพิกถอนค าชี้ขาด และเมื่อข้อพิพาทจากสัญญาทางปกครองเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาคดีปกครอง ดังนั้นการคัดค้านค าชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการจึงเป็นคดีพิพาทที่อยู่ใน
อ านาจพิจารณาของศาลปกครองตามมาตร 9 วรรคหนึ่ง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธี พิจารณาของศาลปกครอง พ.ศ.2542 ประกอบมา ตรา 40 แห่ งพระราชบัญญั ติ
อนุญาโตตุลาการ พ.ศ.2545 เช่น ผู้ร้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้เพิกถอนค าชี้ขาดของ
อนุญาโตตุลาการ และผู้คัดค้านทั้งสองขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้บังคับตามค าชี้ขาด
ดังกล่าว อันเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง เป็นต้น 
 

4.2.2 คดีปกครองท่ีอยู่ในอ ำนำจกำรพิจำรณำพิพำกษำของศำลปกครองสูงสุด 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 11 

บัญญัติให้ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาคดี284 285 ดังต่อไปนี้ 
  1) คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ที่ประชุม
ใหญ่ในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 
  “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” หมายความว่า คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตาม
กฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย 
  จากนิยามดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่ค าวินิจฉัย
อาจน ามาฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดได้โดยตรงนั้นมีลักษณะส าคัญ 3 ประการคือ 
  1. เป็นคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 
  2. เป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย 
  3. มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับวินิจฉัยสิทธิหน้าที่ 
  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวข้างต้นได้แก่ 
  1. คณะกรรมการข้าราชการบางประเภทในกรณีที่วินิจฉัยอุทธรณ์เกี่ยวกับการ
ลงโทษทางวินัย เช่น คณะกรรมการข้าราชการอัยการ คณะกรรมการข้าราชการตุลาการ 

                                           
284ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, พัฒนำกำรของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทใน

คดีปกครองของศำลปกครองไทย ระหว่ำงปี พ.ศ.2543 ถึง พ.ศ.2558 ,  (กรุงเทพมหานคร: 
ส านักงานศาลปกครอง, 2558). 

285ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 111-191. 



126 

  2. คณะกรรมการควบคุมการประกอบอาชีพต่าง ๆ ในกรณีที่วินิจฉัยเกี่ยวกับการ
ประพฤติผิดจริยธรรมหรือจรรยาบรรณหรือมรรยาทแห่งวิชาชีพ เช่น คณะกรรมการแพทยสภาตาม
พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 
  3. คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์หรือวินิจฉัยข้อพิพาทตามกฎหมายเฉพาะเรื่ อง 
เช่น คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  
  แต่อย่างไรก็ตาม ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูดสุดได้พิจารณาแล้วเห็นว่า 
ยังไม่สมควรประกาศก าหนดให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใดเป็นค าวินิจฉัยที่อาจ
ฟ้องต่อศาลปกครองได้ ดังนั้น ผู้ที่ต้องการโต้แย้งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการต่าง ๆ จึงยังคงต้องยื่น
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นเช่นเดียวกับการฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครองของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยทั่วไป 
  2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
  ส าหรับคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือ “กฎ” 
ที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีนั้น หากพิจารณาค านิยามของค าว่า 
“กฎ” ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  ความว่า 
  “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ซึ่งสามารถสรุปได้ดังนี้ 

1. ส าหรับพระราชกฤษฎีกานั้นมีการระบุไว้ในมาตรา 11 (2) โดยตรงแล้ว จึงเป็นที่
ชัดเจนว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาอยู่ในอ านาจของ
ศาลปกครองสูงสุด 

2. ส่วนกฎกระทรวงนั้น แม้ว่าอ านาจในการออกจะเป็นของรัฐมนตรีผู้รักษาการตาม
พระราชบัญญัตินั้น ๆ ก็ตาม แต่ก็มีระเบียบของทางราชการก าหนดเอาไว้ว่า กฎกระทรวง
จะต้องผ่านการพิจารณาและได้รับความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเสียก่อน ดังนั้น คดีพิพาท
เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎกระทรวงจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุด 

3. นอกจากกฎกระทรวงแล้ว ถ้าระเบียบหรือบทบัญญัติอ่ืนใดไม่ว่าจะมีชื่อเรียกว่า
อย่างไรก็ตามที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และมี
ลักษณะเป็น “กฎ” กล่าวคือ เป็นบทบัญญัติที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายและมีผล
บังคับเป็นการทั่วไป ซึ่งไม่บังคับใช้กับบุคคลใดหรือกรณีใดเป็นการเฉพาะ คดีพิพาทเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบหรือบทบัญญัตินั้นก็อยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด
ได้เช่นกัน 

  3) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
  กฎหมายที่ก าหนดให้คดีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด ได้แก่ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา 22 ว่า  
การฟ้องคดีเกี่ยวกับการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งหรือของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ด าเนินการตามมติของคณะกรรมการการ
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เลือกตั้งและมิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตาม
รัฐธรรมนูญ ให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 ซึ่งมีการบัญญัติให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้นเพ่ือท าหน้าที่พิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการพลเรือนแทนคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนโดยมีการ
บัญญัติไว้ในมาตรา 116 วรรค 2 ว่า เมื่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว 
ถ้าผู้อุทธรณ์ยังไม่เห็นด้วย ก็ให้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองสุงสุดได้โดยตรง ทั้งนี้ เพ่ือลดขั้นตอนการ
ด าเนินการทางวินัยข้าราชการพลเรือนให้มีข้อยุติโดยเร็วยิ่งขึ้น 
  4) คดีที่อุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
  ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่อาจอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้
จะต้องเป็นค าพิพากษาหรือค าสั่งที่กฎหมายหรือระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาฯ มิได้ก าหนดให้ถึงที่สุด 
  ดังนั้น ค าสั่งชองศาลปกครองชั้นต้นที่ระเบียบฯ วิธีพิจารณาฯ ได้ก าหนดให้เป็นที่สุด 
ได้แก่  
  1. ค าสั่งรับค าฟ้องที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาฟ้องคดีซึ่งศาลเห็นว่าคดีนั้นเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอื่น 
  2. ค าสั่งไม่รับค าฟ้องแย้งเนื่องจากเป็นเรื่องอ่ืนที่ไม่เกี่ยวกับค าฟ้องเดิม 
  3. ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
  4. ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
  5. ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีท่ีขอก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้
ขอในระหว่างการพิจารณาหรือบังคับตามค าพิพากษา 
  6. ค าสั่งไม่อนุญาตให้ถอนค าฟ้องในคดีที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
หรือคดีที่มีการพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือการถอนค าฟ้องเกิดจากการสมยอมกัน
โดยไม่เหมาะสม 
  7. ค าสั่งอนุญาตให้คู่กรณีน าพยานหลักฐานมาสืบประกอบค าแถลง ทั้งนี้ ค าสั่งของ
ศาลปกครองชั้นต้นดังต่อไปนี้เป็นค าสั่งที่อาจอุทธรณ์ได้ 
  1) ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา 
  2) ค าสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความโดยไม่มีการวินิจฉัยชี้ขาดคดี 
  3) ค าสั่งลงโทษฐานละเมิดอ านาจศาล 
  4) ค าสั่งอื่นใดซึ่งไม่ต้องห้ามอุทธรณ์ระหว่างพิจารณาตามที่กล่าวไปข้างต้น 



 
 

4.3 กำรไกล่เกลีย่คดีปกครองตำมพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำ
คดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562  
  

ในอดีตที่ ผ่ านมา ไม่มี กฎหมายใดบัญญัติ ให้ อ านาจศาลปกครอง เกี่ ยวกับอ านาจ 
และความสามารถด้านการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท จากการศึกษาพบว่า ตุลาการบางท่านได้น าแนวทาง
และแนวคิดอันมีลักษณะใกล้เคียงกับการไกล่เกลี่ยมาปรับใช้ในกระบวนพิจารณาคดีโดยอาศัยอ านาจ
ตามมาตร 61 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 รวมทั้ง
ระเบียบวิธีพิจารณาคดีที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นไปในลักษณะที่เรียกว่า Court Compromise ที่ตุลาการ
เจ้าของส านวนเป็นคนกลางเพ่ือให้คู่กรณีได้เจรจาท าความเข้าใจกัน ซึ่งน าไปสู่การเยียวยา  
ความเดือดร้อนเสียหาย และมีการยุติข้อพิพาทไปในที่สุด ท าให้คดีบางคดีสามารถยุติลงได้โดยรวดเร็ว 
แต่ปัญหาที่พบก็คือ การใช้การไต่สวนเพ่ือยุติข้อพิพาทดังกล่าวแม้ว่าอาจช่วยให้ข้อพิพาทยุติลงได้  
แต่ไร้ซึ่งสภาพบังคับ ท าให้ผลที่ได้ต้องอาศัยช่องทางที่ศาลมีอ านาจออกค าสั่งได้ภายใต้กฎหมาย  
ที่บังคับใช้ในเรื่องของการถอนค าฟ้องหรือการจ าหน่ายคดีเพราะเหตุแห่งคดีหมดสิ้นไป แต่ไม่อาจท า
สัญญาประนีประนอมยอมความและพิพากษาตามยอมได้ อีกทั้งยังท าให้ตุลาการบางท่านไม่ประสงค์
จะด าเนินการไต่สวนเพ่ือยุติข้อพิพาท ในขณะที่ตุลาการอีกหลายท่านมองว่า ในการที่ยังไม่มีกฎหมาย
ให้อ านาจศาลปกครองไกล่เกลี่ยข้อพิพาท การไต่สวนเพ่ือยุติข้อพิพาทจึงเป็นวิธีการที่มีประโยชน์ใน
การยุติคดีปกครอง จนกระทั่งเกิดความลักลั่นในการปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการ ทั้งนี้ยังส่งผลต่อปัญหา
การครหาในเรื่องของความเป็นกลางของตุลาการที่เข้ามาด าเนินการไต่สวนเพ่ือยุติข้อพิพาท ประกอบ
กับเมื่อส านักงานศาลปกครองได้จัดสัมมนา เรื่อง ความเป็นไปได้ในการน าวิธีการไกล่เกลี่ย  
และประนอมข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครอง ผลจากการสัมมนาพบว่า ตุลาการศาลปกครองส่วนใหญ่ได้
เคยน าการไต่สวนเพ่ือยุติข้อพิพาท มาใช้ในการยุติคดี โดยเข้าใจว่าเป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
โดยบทบาทลักษณะของการไต่สวนเพ่ือยุติข้อพิพาทดังกล่าวนั้น ตุลาการบางท่านไต่สวนเพ่ือให้คู่กรณี
มีโอกาสเข้ามาพูดคุยกันแสดงถึงความต้องการและข้อมูลของตนเพ่ือให้อีกฝ่ายรับทราบและอาจ
เปลี่ยนแปลงการตัดสินใจเมื่อเข้าใจข้อมูลที่ถูกต้องตรงกัน ซึ่งเป็นลักษณะของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ในขณะที่ตุลาการบางท่านอาจใช้โอกาสในการไต่สวนเอกสารและพยานต่าง ๆ เพ่ือค้นหาความจริง
และเสนอแนะทางออกให้คู่กรณี โดยมุ่งประสงค์ให้คดียุติไปได้ด้วยการถอนฟ้องหรือจ าหน่ายคดีออก
จากสารบบความ อันเป็นลักษณะของการประนอมข้อพิพาท286 

อย่างไรก็ตาม ในโอกาสครบรอบ 17 ปีของศาลปกครอง นายปิยะ ปะตังทา ประธานศาล
ปกครองสูงสุดในขณะนั้น ยืนยันเป้าหมายการพัฒนาการด าเนินการในศาลปกครองว่า ในปี พ .ศ. 
2560 ศาลปกครองจะด าเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง ซึ่งการปรับปรุงบทบัญญัติข้อกฎหมายเพ่ือเพ่ิมความต่อเนื่องในการปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการ

                                           
286ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, พัฒนำกำรของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทใน

คดีปกครองของศำลปกครองไทย ระหว่ำงปี พ.ศ.2543 ถึง พ.ศ.2558 , กรุงเทพฯ: ส านักงานศาล
ปกครอง, 2558, หน้า 121-139. 
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ศาลปกครอง เพ่ิมความสะดวกในการบริหารงานทั่วไปและการด าเนินการอ่ืน ๆ ของศาลปกครอง
เพ่ือให้การบริหารราชการศาลปกครองเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 

ทั้งนี้ ประธานศาลปกครองสูงสุด ได้กล่าวถึงเป้าหมายส าหรับการท างานของศาลปกครอง  
ในปี พ.ศ. 2561 ความว่า ศาลปกครองได้ให้ความส าคัญกับการปฏิรูปประเทศด้านกระบวนการ
ยุติธรรม แนวทางการด าเนินงานที่ส าคัญของศาลปกครองเพ่ือพัฒนามาตรฐานการท างานและเร่งรัด
การพิจารณาพิพากษาคดีให้เป็นไปตามวิสัยทัศน์ของศาลที่ว่า ศาลปกครองเป็นสถาบันหลักที่ใช้
อ านาจตุลาการในการอ านวยความยุติธรรมทางปกครองตามหลักนิติธรรมอย่างมีประสิทธิภาพ และมี
มาตรฐานระดับสากล เพ่ือให้เกิดบรรทัดฐานในการบริหารงานแผ่นดินและสร้างความสมดุลระหว่าง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับประโยชน์สาธารณะ287 

จากเป้าหมายการท างานข้างต้น ศาลปกครองได้ยกร่างแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติต่าง ๆ  
เพ่ือเป็นการแก้ไขปรับปรุงการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการบริหารจัดการคดีของ 
ศาลปกครองให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยการให้มีการระงับข้อพิพาททางเลือกในคดีปกครอง  
ด้วยวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่  12) พ.ศ. 2562  ได้
ก าหนดบทบัญญัติซึ่งให้อ านาจศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไว้ในส่วนที่ 2/1 การไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาท มาตรา 66/1 โดยมีสาระส าคัญว่า ให้ศาลปกครองชั้นต้นมีอ านาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีที่อยู่
ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจในการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทในคดีที่กฎหมายก าหนดให้ฟ้องเป็นครั้งแรกต่อศาลปกครองสูงสุด นอกจากนี้
พระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้ก าหนดสาระส าคัญอ่ืน ๆ ในเรื่องที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยนั้นจะได้กล่าว
โดยละเอียดในหัวข้อต่อไป 
  

4.3.1 ควำมหมำยและวัตถุประสงค์ของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลปกครอง 
เนื่องจากในปัจจุบัน ศาลปกครองไทยยังไม่มีข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้

ระงับข้อพิพาทในทางปกครอง อย่างไรก็ตามจากการศึกษาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ในส่วนที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง 
พบว่า พระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ก าหนดความหมายของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาลปกครองไว้
อย่างเฉพาะเจาะจง  

แต่เมื่อพิจารณาในส่วนของหลักการและเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ได้กล่าวถึงการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทข้อ
พิพาทในศาลปกครอง ไว้ว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นกระบวนการหนึ่งที่ช่วยให้การบริหารจัดการ
คดีมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นเพ่ือเป็นการเปิดโอกาสและส่งเสริมให้คู่กรณีมีทางเลือกในการระงับข้อ
พิพาททางปกครองอีกทางหนึ่งทั้งนี้การน ากระบวนการระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีการไกล่
เกลี่ยมาใช้นั้น มีวัตถุประสงค์หลักก็เพ่ือช่วยให้ข้อพิพาททางปกครองสามารถยุติลงได้อย่างรวดเร็ว
ยิ่งขึ้น และเป็นไปตามความสมัครใจของคู่กรณี รวมทั้งการรักษาไว้ซึ่งความสัมพันธ์อันดีระหว่างกัน 

                                           
 

287เรื่องเดียวกัน. 
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ตลอดจนเป็นการส่งเสริมให้การบริหารจัดการคดีของศาลปกครองมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพ่ิม
มากขึ้น  

 
4.3.2 หลักเกณฑ์ในกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 

4.3.2.1 ประเภทของคดีปกครอง 
  จากการศึกษาและพิจารณาบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 พบว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาล
ปกครองนั้น ศาลปกครองมีอ านาจในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่งอยู่ในอ านาจการพิจารณาของศาล
ปกครอง288 กล่าวคือ 
  1) คดีพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ซึ่งเป็นคดีตามมาตรา 
9 (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
  2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นคดีตามมาตรา 9 (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
  3) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งเป็นคดีตามมาตรา 9 (๔) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
  4) คดีพิพาทอ่ีนตามที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด 
  ซึ่งแสดงให้เห็นว่า พระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวมิได้ให้อ านาจศาลปกครองในการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือกระท าการอ่ืนใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือ
นอกเหนือจากอ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย และข้อพิพาทที่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่าง
หนึ่งอย่างใด  
  ทั้งนี้ในกรณีที่เป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามวรรคหนึ่งเป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่
เกี่ยวกับเงินหรือทรัพย์สิน คณะรัฐมนตรีอาจก าหนดหลักเกณฑ์ให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นคู่กรณีต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังหรือหน่วยงานที่มีอ านาจ
ก ากับดูแลตามกฎหมายด้วยก็ได้  
 

                                           
288มาตรา 66/2 แห่ง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 

12) พ.ศ. 2562 
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4.3.2.2 ลักษณะต้องห้ามของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
  ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12)  พ.ศ. 
2562 ได้มีการก าหนดข้อห้ามมิให้ศาลปกครองด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในกรณีที่ลักษณะ289 
ดังต่อไปนี้  
  1) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีลักษณะเป็นการฝ่าฝืนหรือต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมาย 
  2) การไกล่ เกลี่ ยข้อพิพาทที่ เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี 
ของประชาชน 
  3) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีผลกระทบต่อสถานะของบุคคลหรือมีผลกระทบ 
ในทางเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ 
  4) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทท่ีมีผลกระทบร้ายแรงต่อการบังคับใช้กฎหมาย 
  5) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีอยู่นอกเหนือสิทธิ อ านาจหน้าที่หรือความสามารถของ
คู่กรณี 
  6) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
ตามมาตรา 11 (1)  
  7) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่
กฎหมายก าหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด 
  8) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีลักษณะอ่ืนตามที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
  ซึ่งจากสาระส าคัญพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ที่ได้ก าหนดสาระส าคัญเกี่ยวกับประเภทของคดีที่ศาลสามารถไกล่เกลี่ยได้
และลักษณะต้องห้ามของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่ส่งผลให้ตุลาการศาลปกครองไม่สามารถด าเนินการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามที่กล่าวไปในข้างต้นนั้น อาจสรุปได้ว่า หลักเกณฑ์ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ทางปกครองในศาลปกครองนั้น หากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองดังกล่าวไม่เข้าลักษณะ
ต้องห้ามและเป็นคดีในกลุ่มประเภทที่พระราชบัญญัติฉบับนี้ให้อ านาจ ข้อพิพาทในคดีปกครองนั้นก็
สามารถเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยได้ทุกข้อพิพาท  
   
  4.3.2.3 ผู้ท าหน้าที่ในการไกล่เกลี่ย 
  ตามมาตรา 66/4 วรรคสามของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ได้ระบุว่า ในกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นสมควรให้มีการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและคู่กรณียินยอม ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น 
แล้วแต่กรณี แต่งตั้งตุลาการศาลปกครองซึ่งไม่มีหน้าที่รับผิดชอบคดีในส านวนนั้น ปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยค านึงถึงความรู้ความเชี่ยวชาญและความเหมาะสมของตุลาการศาลปกครองผู้นั้น 

                                           
289มาตรา 66/3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) 

พ.ศ. 2562 
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  จากข้อความดังกล่าวข้างต้น อาจอนุมานได้ว่า ผู้ที่ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ในศาลปกครองนั้นจะต้องเป็นตุลาการที่ไม่มีหน้าที่ในคดี กล่าวคือจะต้องไม่เป็นองค์คณะพิจารณา  
ไม่เป็นตุลาการเจ้าของส านวนหรือตุลาการผู้แถลง เพ่ือให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด าเนินไปด้วย  
ความเป็นกลางและปราศจากอคติ 
 

4.3.3 กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 

2562 ได้ก าหนดไว้ว่า หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองนั้น ให้
เป็นไปตามที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองซึ่งหมายความว่าระเบียบ
ดังกล่าวจะออกได้นั้นจ าเป็นจะต้องอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัตินี้  ด้วยการนี้จึงท าให้
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 มิได้มีการ
ก าหนดกระบวนการหรือข้ันตอนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาลปกครองไว้อย่างชัดเจน  

อย่างไรก็ดี แม้ว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวจะมิได้บัญญัติกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไว้ก็
ตาม จากการศึกษาพบว่ามีการบัญญัติเกี่ยวกับขั้นตอนการน าคดีข้อพิพาททางปกครองเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาล ซึ่งได้บัญญัติไว้ในมาตรา 66/4 ความว่า ในเวลาใด ๆ นับแต่มี
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองจนถึงสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง คู่กรณีอาจร่วมกันยื่นค าขอต่อศาล
เพ่ือให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งอาจยื่นค าขอและคู่กรณีฝ่ายอ่ืนตกลงให้มี
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ในกรณีเช่นนี้ ถ้าองค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นสมควรและประธานศาล
ปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นแล้วแต่กรณีเห็นชอบ ให้ศาลด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทระหว่างคู่กรณีนั้นได้ ส าหรับคู่กรณีที่ไม่ได้ตกลงให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ศาลอาจด าเนิน
กระบวนพิจารณาต่อไปก็ได้ หรือในกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นสมควรให้มีการไกล่เกลี่ย
และคู่กรณียินยอม ศาลก็สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้เช่นกัน 

ทั้งนี้ ในการแต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดี 
ศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี แต่งตั้งตุลาการศาลปกครองซึ่งไม่มีหน้าที่รับผิดชอบส านวนในคดี 
นั้นปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยค านึงถึงความรู้ความเชี่ยวชาญและความเหมาะสม  
ของตุลาการศาลปกครองผู้นั้น 

ประกอบกับพระราชบัญญัติดั งกล่าว  ได้ก าหนดระยะเวลาในการไกล่ เกลี่ ย ไว้ว่ า  
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะต้องด าเนินการให้เสร็จโดยเร็วภายในระยะเวลาที่ตุลาการศาลปกครอง 
ผู้ ไกล่ เกลี่ ยข้อพิพาทก าหนด โดยต้องไม่ท า ให้การพิจารณาพิพากษาคดีนั้นล่าช้าออกไป  
โดยไม่สมควร290 และตุลาการศาลปกครองผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต้องวางตนเป็นกลางและปราศจาก
อคติในการปฏิบัติหน้าที่291 

                                           
290มาตร 66/5 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 

12) พ.ศ. 2562 
291มาตรา 66/6 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 

12) พ.ศ. 2562 
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ทั้งนี้แนวทาง ความเห็นชอบ ค าสั่ง หรือการด าเนินการใด บรรดาซึ่ งกระท าลงใน  
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยประธานศาลปกครองสูงสุด อธิบดีศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการ  
ศาลปกครองผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท องค์คณะพิจารณาพิพากษาหรือตุลาการเจ้าของส านวนที่เกี่ยวข้อง
กับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่อาจอุทธรณ์ได้292 และกระบวนการต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในการไกล่เกลี่ย
จะต้องเป็นความลับ โดยพระราชบัญญัติได้ก าหนดห้ามมิให้คู่กรณีทุกฝ่าย ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยคดี หรือ
บุคคลอื่นใดไม่ว่าที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือไม่ น ารายละเอียดเกี่ยวกับ
ความยินยอมของคู่กรณีในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ความเห็น ข้อเสนอแนะหรือแนวทางในการระงับข้อ
พิพาท การยอมรับหรือการกระท าโดยคู่กรณีในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท รวมถึงข้อเท็จจริงและเอกสาร
ที่ เกิดหรือจัดท าขึ้นอันมีวัตถุประสงค์เ พ่ือการไกล่ เกลี่ย ไปเปิดเผย อ้างอิงหรือน าสืบเป็น
พยานหลักฐานในกระบวนการพิจารณาคดีของศาล 

แต่อย่างไรก็ตาม บุคคลหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับกระบวนการไกล่เกลี่ย ก็ยังสามารถที่จ า
เปิดเผยหรืออ้างอิงข้อมูลดังกล่าวข้างต้นให้  หากระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดก าหนดเป็นการอนุญาต 

สาระส าคัญของบทบัญญัติดังกล่าวนอกจากห้ามมิให้บุคคลผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาท ไม่ว่าจะเป็นคู่กรณี หรือตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยแล้วนั่น ยังห้ามมิให้บุคคลอ่ืนใดรับฟังหรือน า
ข้อเท็จจริงที่ได้มาจากการฝ่าฝืนน ารายละเอียดในการไกล่เกลี่ยมาเปิดเผยหรือใช้น าสืบเป็น
พยานหลักฐานในคดีอีกได้ ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาข้อพิพาทของอนุญาโตตุลาการ ศาลหรือ
หน่วยงานทางปกครองก็ตาม 

 
4.3.4 ผลทำงกฎหมำยของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 

 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาลปกครองของไทยนั้น ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ได้ก าหนดผลทางกฎหมายของการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทที่ประสบความส าเร็จตามจุดมุ่งหมายของคู่กรณี กล่าวคือ ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทใน
คดีปกครองส าเร็จและท าให้ประเด็นแห่งคดีเสร็จสิ้นไปทั้งหมด ให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาไป
ตามนั้น หากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทท าให้คดีเสร็จสิ้นไปบางส่วน ให้ศาลจดรายงานแสดงข้อความแห่ง
ข้อตกลงในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเหล่านั้นไว้ แล้วให้ศาลพิจารณาประเด็นข้อพิพาทที่ตกลงกันไม่ได้
ต่อไปและน ามารวมพิพากษากับข้อพิพาทท่ีตกลงกันได้ในคราวเดียวกัน293 

อย่างไรก็ดี ไม่ว่ากระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะส าเร็จหรือไม่ การไกล่เกลี่ยดังกล่าว 
ก็จะต้องสิ้นสุดลง294 เมื่อปรากฎกรณีดังต่อไปนี้ 

                                           
292มาตรา 66/7 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 

12) พ.ศ. 2562 
293มาตรา 66/10 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 

12) พ.ศ. 2562 
294มาตรา 66/9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 

12) พ.ศ. 2562 
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1) มีการถอนค าฟ้องโดยศาลอนุญาตให้ถอดค าฟ้องได้ หรือศาลมีค าสั่งจ าหน่ายคดีนั้น 
ออกจากสารบบความ  

2) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทส าเร็จในประเด็นแห่งคดีทั้งหมดหรือบางส่วน 
3) คู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดไม่ประสงค์ให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต่อไป 
4) องค์คณะพิจารณาพิพากษามีค าสั่งให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้นสิ้นสุดลง เมื่อตุลาการ 

ศาลปกครองผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเห็นว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต่อไปนั้นไม่เป็นประโยชน์แก่คดีไม่อาจ
ส าเร็จได้ เป็นการประวิงคดี เป็นการฝ่าฝืนหรือเป็นการขัดแย้งต่อหลักการในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

จากสาระส าคัญเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททั้งส่วนของประสบการณ์จากศาลยุติธรรม
และส่วนของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562
ทั้งในส่วนที่เกี่ยวความหมาย หลักเกณฑ์ กระบวนการและผลทางกฎหมายของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
รวมไปถึงประเภทคดีปกครองของศาลปกครองไทย จะเห็นได้ว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง
มีส่วนที่แตกต่างจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีแพ่ง เนื่องจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลยุติธรรม
นั้นถูกออกแบบมาเพ่ือแก้ไขปัญหาคดีล้นศาล ดังนั้น ทุกคดีจึงสามารถท าการไกล่เกลี่ยได้ ขึ้นอยู่กับ
ความสมัครใจของคู่พิพาท ประกอบด้วยกับการจัดระบบของศาลแพ่งในเชิงบังคับว่าคดีแพ่งทุกคดี
ต้องผ่านการไกล่เกลี่ยก่อนเข้าสู่กระบวนการพิจารณาในขั้นตอนปกติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในคดีเยาวชน
และครอบครัว คดีคุ้มครองผู้บริโภคและคดีมโนสาเร่ ซึ่งเป็นข้อพิพาทที่ต้องด าเนินการตามขั้นตอน
การไกล่เกลี่ยก่อน แต่ในคดีปกครอง เป็นคดีที่มีฐานของการใช้อ านาจและความชอบด้วยกฎหมาย 
ดังนั้นใช่ว่าทุกคดีจะสามารถน าเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยได้ จ าเป็นที่ จะต้องพิจารณาถึงความ
เหมาะสมของข้อพิพาทด้วย 



 
 

 
บทท่ี 5 

กำรน ำวิธีไกล่เกลี่ยมำใช้ในกำรระงับข้อพิพำทในศำลปกครอง 
 

ในปัจจุบันเมื่อมีคดีหรือข้อพิพาทเกิดขึ้น คู่พิพาทหรือคู่กรณีมักเลือกที่จะฟ้องร้องคดีต่อศาล
เพ่ือให้ศาลพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท เนื่องจากวิธีการระงับข้อพิพาทดังกล่าวเป็นวิธีที่มีศาลหรือ 
ผู้พิพากษาหรือตุลาการเป็นผู้พิจารณาข้อพิพาท ซึ่งเป็นที่ยอมรับกันว่าได้รับผลที่แน่นอนและเป็นที่สุด 
เนื่องจากการพิจารณาพิพากษาคดีโดยบุคคลที่มีความเป็นกลางและมีอิสระ ทั้งนี้การพิจารณาคดี 
ของศาลดังกล่าวเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายและค าพิพากษาก็ผูกพันคู่ความให้ต้องปฏิบัติตาม
อีกด้วย แต่อย่างไรก็ตามเนื่องจากการด าเนินการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลต้องเป็นไป  
ตามกระบวนการขั้นตอนของกฎหมาย จึงต้องใช้ระยะเวลาอันยาวนาน ท าให้ปริมาณคดีและข้อพิพาท
ที่ขึ้นสู่ศาลมีการพิจารณาคดีด้วยความล่าช้า สร้างความเสียหายให้กับคู่ความ และไม่อาจคาดเดาได้
เลยว่าผลสุดท้ายของค าพิพากษาจะเป็นที่พอใจแก่คู่ความฝ่ายใด ซึ่งในกระบวนการยุติธรรมในระบบ
กฎหมายเอกชนนั้น นอกเหนือจากการสืบพยานและพิพากษาคดีแล้ว ศาลยุติธรรมได้น าวิธีการ  
ไกล่เกลี่ยคดีเพ่ือระงับข้อพิพาทมาใช้ในศาลเพ่ือให้คู่กรณีตกลงประนีประนอมยอมความกัน เพ่ือให้คดี
เสร็จสิ้นไปจากศาลอย่างรวดเร็ว คู่กรณีสามารถรักษาความสัมพันธ์อันดีระหว่างกันไว้ และไม่มีฝ่ายใด
แพ้หรือชนะ โดยการไกล่เกลี่ยในศาลยุติธรรมนั้น ศาลอาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง มาตรา 19  และมาตรา 20  ซึ่งได้ก าหนดอ านาจหน้าที่และแนวทางในการไกล่เกลี่ยคดี  
ในศาลยุติธรรมไว้ ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่งทั่วไป เช่น คดีซื้อขาย , คดีเช่าซื้อ หรือคดีที่อยู่ในอ านาจ 
การพิจารณาพิพากษาของศาลช านัญพิเศษต่าง ๆ ได้แก่ คดีของศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้า
ระหว่างประเทศ คดีของศาลเยาวชนและครอบครัว คดีของศาลศาลสูง รวมไปถึงคดีอาญาในประเภท
คดีที่เป็นความผิดต่อส่วนตัวหรือความผิดอันยอมความได้ หลังจากที่กระบวนการไกล่เกลี่ยด าเนินไป
จนเสร็จสิ้น หากว่าการระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ยประสบความส าเร็จ ในคดีแพ่งนั้นคู่ความ
จะจัดท าสัญญาประนีประนอมยอมความกัน ท าให้สิทธิเรียกร้องที่มีอยู่เดิมระงับไป ส่วนในคดีอาญา
นั้นผู้เสียหายอาจถอนค าร้องทุกข์หรือถอนฟ้องแล้วแต่ในกรณี ท าให้สิทธิน าคดีอาญามาฟ้องก็จะระงับ 
แต่ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยไม่ประสบความส าเร็จ คดีก็จะกลับเข้าสู่การพิจารณาตามปกติของศาล 

การไกล่เกลี่ยคดีในศาลยุติธรรมนั้นได้รับความนิยมและประสบความส าเร็จอย่างสูง เนื่องจาก
กระบวนการไกล่เกลี่ยมีพ้ืนฐานอยู่ภายในขอบเขตของการระงับข้อพิพาทในระบบกฎหมายเอกชน  
ซึ่งหมายความว่า คู่ความนั้นมีสถานะทางกฎหมายที่เท่าเทียมกันและมีอิสระ เสรีภาพในการตัดสิน ใจ
ต่าง ๆ อย่างไม่มีขีดจ ากัด นอกจากนั้น หลักการพ้ืนฐานของการพิจารณาคดีแพ่งในศาลยุติธรรมยังให้
ความส าคัญกับการเจรจาระหว่างคู่ความ โดยคู่ความมีอ านาจเหนือข้อเท็จจริงในคดีอย่างเสมอภาคกัน 
ส่งผลให้การไกล่เกลี่ยในศาลยุติธรรมสามารถท าได้เสมอ ตราบเท่าที่ไม่ขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมาย
ในเรื่องของความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน 
 ส่วนในคดีปกครองนั้น คดีปกครองเป็นข้อพิพาทที่มีความแตกต่างไปจากคดีแพ่ง เนื่องจาก
คดีปกครองมีพ้ืนฐานของคดีอยู่บนหลักกฎหมายของระบบกฎหมายมหาชน กล่าวคือ คู่กรณีหรือ
คู่ความทั้งสองฝ่ายในคดีปกครองมีสถานะในทางกฎหมายที่ไม่เท่าเทียมกัน อีกทั้งการกระท าของ
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หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ต้องอยู่ภายใต้หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง  
หาได้มีอิสระ เสรีภาพในการตัดสินใจกระท าการใด ๆ เฉกเช่นเอกชนในทางแพ่ง นอกจากนั้นคดี
ปกครองส่วนใหญ่ยังผูกพันและเชื่อมโยงอยู่กับประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองจะต้องรักษาและคุ้มครองไว้เพ่ือประชาชน ดังนั้น การน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดี
ปกครองในศาลปกครองนั้นจะสามารถน ามาใช้ได้หรือไม่ ขอบเขตเพียงใดนั้น หากพิจารณาบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมันและประเทศเนเธอร์แลนด์ ซึ่งเป็นต้นแบบของ
ระบบวิธีพิจารณาคดีของประเทศไทย และเป็นประเทศที่มีวิวัฒนาการเกี่ยวกับศาลปกครองอย่าง
ยาวนาน จะพบว่า บทบัญญัติทางกฎหมายของทั้งสามประเทศได้บัญญัติให้อ านาจแก่ศาลปกครองใน
การน าวิธีการไกล่เกลี่ยคดีปกครองมาใช้ในศาลปกครอง เพ่ือประสงค์ให้เกิดการประนีประนอมกัน
ระหว่างคู่กรณี โดยคดีปกครองที่ศาลปกครองของต่างประเทศสามารถที่จะด าเนินการไกล่เกลี่ยเพ่ือให้
คู่กรณีประนีประนอมยอมความกันนั้นจะต้องเป็นเป็นคดีปกครองที่มีวัตถุแห่งคดีเป็นการด าเนินการ  
ที่ไม่อยู่นอกเหนือสิทธิหรือความสามารถของคู่กรณี และจะต้องเป็นคดีพิพาทที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจ
ในการใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจ ซึ่งเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองสามารถตัดสินใจเลือกกระท าการใด ๆ 
หรือไม่กระท าการใดได้ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้หรือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกร้อง
ประโยชน์เป็นตัวเงินก็สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยในคดีปกครองนั้นได้  ที่ส าคัญการไกล่เกลี่ยใน
กฎหมายต่างประเทศนั้นจะต้องไม่ขัดหรือแย้งกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า  
ทางปกครองและไม่ส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือท าให้ส่วนรวมได้รับความเดือดร้อน 
 ส าหรับประเทศไทย ในอดีตกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย ไม่ว่าจะเป็น
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หรือระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 มิได้มีบทบัญญัติใดให้
อ านาจศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง จึงท าให้ไม่สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
ในศาลปกครองได้ แต่ในทางปฏิบัติพบว่า บางกรณีคู่ความอาจตกลงและผู้ฟ้องคดีขอถอนค าฟ้อง หรือ
ผู้ถูกฟ้องคดียอมเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง หรือช าระเงินหรือปฏิบัติตามที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ295 ซึ่งเป็น
การท าความเดือดร้อนเสียหายนั้นได้รับการแก้ไขและยุติ ส่งผลให้เหตุแห่งการฟ้องคดีหมดสิ้นไป ศาล
จึงจะสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ296 อย่างไรก็ตาม ส านักงานศาลปกครองและตุลาการใน
ศาลปกครองหลายท่าน ก็มีแนวคิดที่จะน าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดี

                                           
295ข้อ 82 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า “ผู้ฟ้องคดีอาจถอนค าฟ้องในเวลาใด ๆ ก่อนศาลพิพากษา
หรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีได้ การถอนค าฟ้องจะถอนเฉพาะบางข้อหาหรือบางส่วนของข้อหาก็ได้ ...” 

296ข้อ 82 วรรคสี่  แห่งระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า เมื่อมีการถอนค าฟ้อง ให้ศาลอนุญาตและสั่งจ าหน่ายคดี
ออกจากสารบบความ กับคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผู้ฟ้องคดี แต่ในคดีท่ีเกี่ยวกับ
การคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือคดีที่การพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือการ
ถอนค าฟ้องเกิดจากการสมยอมกันโดยไม่เหมาะสม ศาลจะมีค าสั่งไม่อนุญาตให้ถอนค าฟ้องก็ได้ ค าสั่ง
ไม่อยุญาตให้ถอนค าฟ้องให้เป็นที่สุด 
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ปกครองในศาลปกครอง ซึ่งเห็นได้จากบทความทางวิชาการหรือการจัดประชุมเพ่ือศึกษาความเป็นไป
ได้ในการน าการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครอง จนกระทั่งในปัจจุบันส านักงานศาลปกครองได้
ประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจาณาปกครอง พ.ศ.2542 เพ่ือเพ่ิมเติม
บทบัญญัติและให้อ านาจแก่ศาลปกครองเพ่ือท าการไกล่เกลี่ย ในคดีปกครองในศาลปกครอง แต่
อย่างไรก็ตาม ในการที่จะน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครองในศาลปกครอง เพ่ือให้เกิด
การประนีประนอมยอมความของคู่กรณีในคดี จะสามารถท าได้หรือไม่ มีความเหมาะสมเพียง จึงมี
ประเด็นปัญหาที่ต้องพิจารณาดังต่อไปนี้  
 
5.1 ปัญหำเกี่ยวกับควำมเหมำะสมในกำรน ำกำรไกล่เกลี่ยมำใช้ระงับข้อพิพำททำง
ปกครองในศำลปกครอง  
 
  การไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครองนั้นเป็นการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองในศาล
ปกครองโดยมีตุลาการศาลปกครองหรือผู้มีหน้าที่ไกล่เกลี่ยอื่น ๆ ที่ศาลปกครองเห็นชอบให้ด าเนินการ
ไกล่เกลี่ยเป็นคนกลางคอยช่วยเหลือ ให้ค าแนะน า แก่คู่กรณีในการตกลงประนีประนอมยอมความกัน 
แต่เนื่องจากคดีปกครองมีพ้ืนฐานของคดีอยู่บนการกระท าทางปกครอง การไกล่เกลี่ยคดีปกครองใน
ศาลปกครองเพ่ือให้คู่กรณีประนีประนอมกัน จึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ด าเนินการตามค าขอ หรือแก้ไข เปลี่ยนแปลงการกระท าทางปกครอง ตลอดจน การ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดจากการท าละเมิด ดังนั้นการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครอง จ าเป็นที่
จะต้องอยู่ภายใต้หลักการทางกฎหมายมหาชน ซึ่งก็คือหลักความชอบด้วยกฎหมายของ         การ
กระท าทางปกครองและหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เนื่องจากหลักการดังกล่าวเป็นหลัก
ส าคัญของการพิจารณาการกระท าทางปกครอง และเป็นกรอบของการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
ปกครอง ดังนั้น การจะน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาทในคดีปกครองจะต้องน าหลักการ
ข้างต้นมาใช้เป็นกรอบเพ่ือให้การด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองด าเนินไปโดยชอบด้วยกฎหมาย 
รักษาไว้ซึ่งหลักการพ้ืนฐานทางกฎหมายมหาชน  
  ซึ่งในการวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับความเหมาะสมในหัวข้อนี้ สามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 
 

5.1.1 ด้ำนศำลปกครอง 
 ศาลปกครองเป็นองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ที่มีบทบาทส าคัญในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหลังจากที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐได้ใช้อ านาจในทางปกครองไปแล้ว ซึ่งมีการพัฒนามาจากข้อความคิดที่ว่า ในการด าเนินการใด
ที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมมีอ านาจดุลพินิจใน
การตัดสินใจที่จะกระท าการใด และหากว่าการใช้อ านาจดังกล่าวเป็นไปในลักษณะที่กระทบต่อบุคคล
เกินกว่าที่กฎหมายให้อ านาจไว้หรือเป็นการใช้อ านาจที่ส าคัญผิดในบทบัญญัติของกฎหมายไปกระทบ
สิทธิและประโยชน์ของเอกชน เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นก็สมควรที่จะได้รับการพิจารณาโดยผู้มีความรู้  มี
ประสบการณ์ทางด้านการบริหารและการปกครอง 
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การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นวิธีการหนึ่งที่จะท าให้ข้อพิพาทระงับลงได้โดยความตกลงของ
คู่กรณี โดยมีคนกลางเข้ามาช่วยเหลือ ส่งเสริมท าความเข้าใจให้คู่กรณีตกลงกัน บทบาทของผู้ที่จะเข้า
มาท าหน้าที่เป็นคนกลางจึงมีความส าคัญเพราะจะต้องมีความเป็นกลาง ไม่เข้าข้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง 
และเนื่องจากคู่กรณีในคดีปกครองมีสถานะที่แตกต่างกัน ผู้ท าการไกล่เกลี่ยจึงต้องค านึงถึงดุลยภาพ
ระหว่างประโยชน์ของคู่กรณีท้ังสองฝ่าย คือรัฐกับเอกชน และจะต้องการรักษาดุลยภาพของประโยชน์
สาธารณะไปพร้อมกัน ดังนั้นการที่ตุลาการศาลปกครองเข้ามามีบทบาทเป็นผู้ไกล่เกลี่ยจึงมีความ
เหมาะสม ตุลาการศาลปกครองมีบทบาทหน้าที่ในการให้ค าแนะน า ควบคุม ตรวจสอบการกระท าการ
ต่าง ๆ ในการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง ให้อยู่ภายใต้หลักการพ้ืนฐานทางกฎหมายปกครอง นั้นคือหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะด้วย 
และไม่ว่าผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองจะเป็นตุลาการศาลเจ้าของส านวน ตุลาการผู้
แถลงคดีหรือตุลาการในองค์คณะอ่ืนก็ตาม ตุลาการศาลปกครองผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยดังกล่าวจะต้อง
ให้ความช่วยเหลือ ให้ค าแนะน า ช่วยให้คู่กรณีฝ่ายเอกชนได้ท าความเข้าใจ พร้อมเสนอแนะว่า
ทางออกของข้อพิพาทของคู่กรณีนั้นเป็นเรื่องที่อยู่ภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดให้องค์กรฝ่าย
ปกครองสามารถกระท าการและเป็นไปเพ่ือคุ้มครอง รักษาประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของ
ส่วนรวมหรือไม่ ซึ่งเป็นบทบาทหน้าที่ที่มีความสอดคล้องกับบทบาทเดิมของศาลปกครองใน การ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง ประกอบกับแนวทางการ
ระงับข้อพิพาทในคดีปกครองของต่างประเทศ ในเยอรมัน ฝรั่งเศสและเนเธอแลนด์ ซึ่งเป็นประเทศที่
มีวิวัฒนาการและประสบการณ์ด้านการพิจารณาคดีปกครองอย่างยาวนั้น ก็ได้น าวิธีการไกล่เกลี่ยไป
ใช้ในการระงับข้อพิพาทในศาลปกครอง เพ่ือให้คดีปกครองที่อยู่ระหว่างการพิจารณาคดีของศาลนั้น
เสร็จไปจากศาลเร็วขึ้น อันจะเป็นการแบ่งเบาภาระของศาลในการพิจารณาคดี เพราะคดีปกครองบาง
ประเภทนั้นมีความสลับซับซ้อนในประเด็นพิพาทและจ าเป็นต้องใช้ระยะเวลานานในการพิจารณา
พิพากษา จึงต้องพยายามหาหาทางในการยุติข้อพิพาทในคดีนี้ให้เร็วที่สุด ด้วยเหตุดังกล่าวศาล
ปกครองไทยจะอาจสามารถน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทได้ภายในขอบเขตที่
เหมาะสม 
  

5.1.2 ด้ำนวิธีพิจำรณำคดี 
 คดีปกครองเป็นคดีที่มีวิธีพิจารณาคดีที่เป็นลักษณะเฉพาะแตกต่างจากวิธีพิจารณาคดีในศาล
ยุติธรรม กล่าวคือ ศาลจะท าหน้าที่เป็นผู้ด าเนินการแสวงหาพยานหลักฐาน ไม่จ าต้องผูกพันหรือยึด
ติดกับข้อเท็จจริงที่คู่กรณีกล่าวอ้างในค าฟ้อง เป็นวิธี พิจารณาคดีที่มีค่าใช้จ่ายน้อยเนื่องจากไม่
จ าเป็นต้องมีทนายความ เอกสารต่าง ๆ ไม่จ าต้องผ่านการรับรองจากเจ้าหน้าที่ศาล ซึ่งแสดงให้เห็นว่า
วิธีพิจารณาคดีปกครองนั้นเป็นวิธีพิจารณาที่ประชาชนทุกคนสามารถเข้าถึงความยุติธรรมได้
โดยสะดวก รวดเร็วและประหยัด อย่างไรก็ตาม การน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครอง
ของศาลปกครองนั้น นับเป็นทางเลือกของคู่กรณีที่จะใช้วิธีการระงับข้อพิพาทอ่ืนนอกเหนือจากการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาล จึงมีข้อกังวลว่า หากคู่กรณีบางราย ตกลงที่จะน าคดีพิพาทเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยในศาลโดยเจตนาที่ไม่สุจริต เช่น คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือทั้งสองฝ่ายไม่มี
เจตนาหรือความประสงค์ที่แท้จริงที่จะให้มีการยุติข้อพิพาทในกระบวนการไกล่เกลี่ยและยังคงต้องการ
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ที่จะน าคดีปกครองนั้นขึ้นสู่การพิจารณาของศาลต่อ ซี่งเป็นเจตนาที่ต้องการจะประวิงคดีให้ล่าช้า
ออกไป การไกล่เกลี่ยคดีปกครองก็จะไม่ประสบความส าเร็จ อันเป็นการขัดกับเจตนารมณ์ของการไกล่
เกลี่ยและขัดต่อวัตถุประสงค์การพิจารณาคดีปกครอง ที่ต้องการยุติข้อพิพาทด้วยความรวดเร็วและ
ได้ผลเป็นที่พึงพอใจแก่ทุกฝ่าย 
 ดังนั้น เพ่ือให้การไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครอง เป็นไปด้วยความรวดเร็ว สามารถ
ประหยัดทั้งเวลาและค่าใช้จ่าย รวมถึงสามารถหาทางออกที่พึงพอใจของคู่กรณีในคดีปกครองได้ตรง
ตามวัตถุประสงค์แล้ว ควรจะต้องมีก าหนดระยะเวลาหรือเงื่อนใด ๆ เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
ไว้ด้วย เพ่ือให้ศาลปกครองสามารถใช้ดุลพินิจในการก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขในการไกล่เกลี่ยมิ
ให้ช้าเกินไปจนกลายเป็นกรณีที่คู่กรณีใช้ช่องทางของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนี้เพ่ือเป็นการประวิงคดีให้
ล่าช้าออกไป และทั้งนี้ศาลควรมีมาตรการในการสั่งยุติการไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้ ในกรณีที่มีเหตุอัน
ควรเชื่อได้ว่า คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือทั้งสองว่า ตกลงเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยมี
เจตนาไม่สุจริต มิได้ต้องการหาข้อยุติเพื่อน าไปสู่การประนีประนอมระหว่างคู่กรณีอย่างแท้จริง 
 นอกจากนั้น สิ่งส าคัญที่จะต้องพิจารณาในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้เสริมประสิทธิภาพ
การพิจารณาคดีในศาล คือ การค านึงถึงหลักในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง เนื่องจากการ
กระท าขององค์กรฝ่ายปกครองอยู่บนพ้ืนฐานของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจและหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ดังนั้นในการไกล่
เกลี่ย หากปรากฎว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไปยินยอมตกลงกับฝ่ายเอกชนเพ่ือ
กระท าการในเรื่องที่ไม่อยู่ในขอบอ านาจหรือเกินขอบอ านาจตามกฎหมายก็จะส่งผลให้การกระท า
ดังกล่าวเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในประเด็นนี้ ตุลาการศาลปกครองผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ย
จะต้องควบคุม แนะน าและคอยตรวจสอบอยู่เสมอว่า ข้อตกลงของคู่กรณีหรือข้อตกลงที่องค์กรฝ่าย
ปกครองจะกระท าการใด ๆ นั้นขัดต่อกฎหมายที่ก าหนดให้ด าเนินการหรือไม่ หากตุลาการศาล
ปกครองยอมให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด าเนินการไปจนถึงขั้นที่คู่กรณีมีการท าสัญญาประนีประนอม
ยอมความแล้วนั้น ศาลปกครองก็ไม่อาจที่จะพิพากษาให้มีผลตามข้อตกลงในสัญญาประนีประนอมนั้น
ได้ ดังนั้นในการด าเนินกระบวนการไกล่เกลี่ยตุลาการศาลปกครองจะต้องค านึงถึงความเป็นไปได้ของ
ข้อตกลงที่คู่กรณีตกลงกันด้วย 
  

5.1.3 ด้ำนหน่วยงำนทำงปกครองหรือเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่เป็นคู่กรณีในคดีปกครอง 
 เนื่องจากในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองต่าง ๆ นั้น หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ จ าเป็นที่จะต้องใช้เครื่องมือเพ่ือช่วยให้การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ นั้นบรรลุผล  ซึ่งเครื่องมือ
ดังกล่าว หมายถึงการกระท าของฝ่ายปกครองประเภทต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น ค าสั่งทางปกครอง การ
ออกกฎ หรือปฏิบัติการทางปกครอง เป็นต้น 
 การกระท าทางปกครองเป็นการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายที่อยู่ภายใต้หลักการทางกฎหมาย
มหาชน นั้นคือ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง โดยก าหนดให้องค์กร
เจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง จะกระท าการใดอันอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
หรือเอกชนได้ก็ต่อเมื่อกฎหมายให้อ านาจไว้และต้องกระท าภายในขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจ
เท่านั้น ซึ่งอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า กฎหมายเป็นทั้งแหล่งที่มาและข้อจ ากัดการใช้อ านาจขององค์กร
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ของรัฐฝ่ายปกครอง ซึ่งหากว่าองค์กรของรัฐกระท าการต่าง ๆ ไปโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจหรือ
นอกเหนือขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้แล้วนั้น การกระท าดังกล่าวก็จะเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 
 การพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง จะต้องพิจารณาขอบเขต
อ านาจของฝ่ายปกครอง โดยกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท าการ 2 ประเภทคือ 
อ านาจผูกพันและอ านาจดุลพินิจ หากฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจในลักษณะของอ านาจผูกพันนั้น 
องค์กรฝ่ายปกครอง จะไม่มีอิสระ เสรีภาพในการตัดสินใจจะต้องกระท าการต่าง ๆ ไป ตามล าดับ
ขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดไว้ แต่ในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจ
ดุลพินิจ ฝ่ายปกครองย่อมมีอิสระ เสรีภาพในการเลือกปฏิบัติและตัดสินใจอย่ างใดอย่างหนึ่งภายใน
ขอบเขตของกฎหมายที่ให้อ านาจนั้น ดังนั้นในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครอง ซึ่ง
เป็นคดีที่มีคู่ความอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองนั้น 
จะสามารถท าได้เฉพาะการไกล่เกลี่ยในคดีปกครองที่กฎหมายได้ก าหนดให้อ านาจองค์กรฝ่ายปกครอง
มีอ านาจดุลพินิจเท่านั้น เนื่องจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจที่จะตัดสินใจ
เลือกปฏิบัติหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลง การกระท าใด ๆ ของตนได้ หากการกระท าดังกล่าวยังอยู่ใน
ขอบเขตที่กฎหมายก าหนด  
 ในทางตรงกันข้าม ในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องกระท าการใด ๆ 
ภายใต้อ านาจผูกพัน ซึ่งหมายความว่า กฎหมายไม่ประสงค์ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐมีอ านาจในการตัดสินใจหรือเลือกปฏิบัติ ดังนั้น องค์กรฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถด าเนินการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงการกระท าทางปกครองของตนเองได้ อย่างไรก็ตาม หากองค์กรฝ่ายปกครอง
ด าเนินการไกล่เกลี่ยกับคู่กรณีในคดีที่มีมูลเหตุมาจากการใช้อ านาจผูกพัน การกระท าดังกล่าวก็จะมี
ผลเป็นการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียว ซึ่งน าไปสู่การที่ศาลปกครองจะ
พิจารณาเพิกถอนการกระท าทางปกครองดังกล่าวได้ด้วย 
 นอกจากการพิจารณาในแง่ความผูกพันของกฎหมายที่ให้อ านาจในการกระท าการทาง
ปกครองแล้ว การที่จะน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครอง หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐยังจะต้องพึงระวังและมุ่งคุ้มครองประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ เนื่องจากประโยชน์สาธารณะ
เป็นองค์ประกอบหนึ่งของการกระท าทางปกครอง ดังนั้นในการที่องค์กรฝ่ายปกครองจะด าเนินการ
ไกล่เกลี่ยกับคู่กรณีอีกฝ่าย จะต้องพินิจอย่างถี่ถ้วนแล้วว่าการไกล่ เกลี่ยอันจะน าไปสู่  การ
ประนีประนอมยอมความนั้นอยู่นอกเหนือขอบเขตของการคุ้มครองสิทธิและประโยชน์ของประชาชน 
ดังนั้น หากการไกล่เกลี่ยขององค์กรฝ่ายปกครองน าไปสู่การตกลงท าสัญญาประนีประนอมยอมความ 
โดยเกิดประโยชน์เพียงฝ่ายเดียวแก่คู่กรณีที่เป็นเอกชนและกระทบกระเทือนถึงประโยชน์สาธารณะ 
ประชาชนได้รับความเดือดร้อนและเสียหาย อันเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักการพ้ืนฐานและมีผลให้
การไกล่เกลี่ยดังกล่าวเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 

5.1.4 ด้ำนลักษณะของคดีที่ควรเข้ำสู่กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำท 
เมื่อเกิดข้อพิพาททางปกครอง ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็น

คู่พิพาทกับเอกชน หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องยึดถือกฎหมายที่ให้อ านาจใน การ
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กระท าการทางปกครองเป็นหลักในการปฏิบัติการใด ๆ ต่อเอกชน โดยองค์กรฝ่ายปกครองจะ
ลดหย่อน ผ่อนปรนการใช้อ านาจตามกฎหมายเพ่ือผลในการยุติข้อพิพาทระหว่างตนกับเอกชนไม่ได้ 
ซึ่งแตกต่างกับหลักการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททั่วไป ซึ่งเป็นการที่คู่กรณียอมโอนอ่อนผ่อนปรนให้แก่กัน
เพ่ือหาข้อยุติที่คู่กรณีท้ังสองฝ่ายมีความพึงพอใจร่วมกัน ด้วยข้อพิจารณาดังกล่าวจึงเกิดความกังวลว่า
หากองค์กรทางปกครองเข้ามาด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทกับเอกชนแล้ว ความยึดมั่นในการกระท า
การใด ๆ ภายใต้กฎหมายของฝ่ายปกครองจะถูกลดทอนลงไป กระทั่งท าให้ฝ่ายปกครองต้องกระท า
ผิดกฎหมายหรือไม่ นอกจากนั้นแล้วการให้อ านาจศาลปกครองในการด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
จะส่งผลให้ศาลมุ่งที่จะให้คู่กรณีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยโดยไม่สนความถูกต้อง ความชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่  

จากการศึกษาประสบการณ์ของต่างประเทศพบว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะช่วยให้รัฐปฏิบัติ
ภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะในด้านการระงับข้อพิพาทได้ง่ายขึ้น เนื่องจากโดยปกติแล้วศาล
ปกครองซึ่งมีบทบาทหน้าที่เป็นฝ่ายตุลาการต้องพิจารณาและพิพากษาข้อพิพาททางปกครองหลาย
รูปแบบที่เกิดข้ึนในสังคม ภาระหน้าที่ดังกล่าวนี้อาจท าให้ศาลปกครองไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ ประกอบกับคดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลหลายคดีไม่อาจยุติ
ความเดือดร้อนเสียหายนั้นด้วยกระบวนการทางศาล ดังนั้นการน าคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยก่อน
จะย่อมเป็นขั้นตอนที่จะช่วยแบ่งเบาภาระของศาลในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ท าให้คดีพิพาทที่จะเข้าสู่
การพิจารณาพิพากษาของศาลมีจ านวนน้อยลงและท าให้ศาลปกครองมีเวลาในการพิจารณาคดี
ปกครองที่ เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายหรือการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ นอกจากนี้องค์กรทางปกครองที่เข้าร่วมกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก็ยั งต้อง
ค านึงถึงกฎหมายอันเป็นฐานที่มาของการกระท าการทางปกครองด้วย การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจึงต้อง
ท าอยู่ภายใต้กฎหมายที่ให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท า และต้องท าโดยผู้มีอ านาจตามที่กฎหมาย
ก าหนดด้วย การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีข้อตกลงให้เกิดการกระท าการที่นอกเหนือหรือแตกต่างไปจาก
ที่กฎหมายก าหนดย่อมไม่สามารถท าได้ ดังนั้น การน าคดีปกครองเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยในศาล
ปกครอง เพ่ือให้สามารถด าเนินการ ไกล่เกลี่ยได้อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถยุติข้อพิพาทโดย
คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้ประโยชน์นั้น  คดีปกครองที่ควรน าเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยจึงควรมีลักษณะ
ส าคัญ โดยอาจพิจารณาได้ดังนี้ 

(1) คดีพิพาทที่มีความเหมาะสมต่อการไกล่เกลี่ยต้องเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครอง เนื่องจากการไกล่เกลี่ยเป็นวิธีการที่ถูกใช้เพ่ือการแสวงหาข้อเท็จจริงอันน าไปสู่การใช้
ดุลพินิจวินิจฉัยหรือดุลพินิจตัดสินใจขององค์กรทางปกครองภายหลังจากที่ได้มีการรับฟังความคิดเห็น
หรือท าการตกลงร่วมกันทุกฝ่ายแล้ว ซึ่งในกรณีที่ฝ่ายปกครองต้องกระท าการภายใต้อ านาจผูกพันที่
กฎหมายก าหนดไว้อย่างเคร่งครัดและชัดเจนนั้นจึงส่งผลให้ข้อพิพาทในกรณีดังกล่าวไม่สามารถ
ด าเนินการไกล่เกลี่ยได้  

(2) คดีพิพาทที่มีเจตจ านงในการยุติคดีเป็นการเรียกร้องประโยชน์หรือเงินชดเชย หรือเป็นคดี
พิพาทที่จ าเป็นต้องอาศัยกระบวนการการตัดสินใจร่วมกันจากหลาย ๆ ฝ่ายหรือเป็นคดีพิพาทที่มี
ข้อเท็จจริงที่ซับซ้อนยุ่งยาก ซึ่งการเลือกใช้วิธีการไกล่เกลี่ยที่เป็นวิธีการที่ยืดหยุ่น เอ้ือต่ อการให้ผู้มี
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ส่วนได้เสียได้ท าความเข้าใจและพูดคุยกัน และส่งผลให้สามารถค้นหาความจริงและทางออกข้อพิพาท
ที่สร้างความพึงพอใจร่วมกันของทุกฝ่าย 

(3) คดีพิพาทที่ต้องการให้คู่กรณีได้มีส่วนร่วมและเข้าใจกระบวนการพิจารณาคดีของศาล 
เนื่องจากวิธีพิจารณาคดีปกครองไม่มีความยืดหยุ่น มักใช้เอกสารเป็นหลักและสาระส าคัญในการ
พิจารณาคดี คู่กรณีที่เป็นเอกชนจึงมักไม่มีโอกาสในการแถลงความประสงค์ของตนต่อศาล อันน าพา
มาซึ่งความไม่เข้าใจและไม่พอใจในกระบวนพิจารณาคดีของศาล ทั้งนี้ ในคดีพิพาทที่ต้องการเพ่ิม
ช่องทางในการเยียวยาความเสียหาย เช่น ในคดีปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่ศาลมีอ านาจสั่งเพิกถอน
กฎหรือค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ซึ่งท าให้คู่กรณีไม่ได้รับการแก้ไขปัญหาอย่างตรงจุด  

นอกจากการพิจารณาความเหมาะสมของคดีปกครองที่สามารถน าเข้าสู่กระบวนการไกล่
เกลี่ยได้แล้วนั้น ยังจ าเป็นต้องพิจารณาลักษณะของคดีปกครองที่เป็นลักษณะต้องห้ามของการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาท ซึ่งเมื่อพิจารณาบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 

ในส่วนที่การไกล่เกลี่ย มาตรา 66/3 ร่วมกับพิจารณาเปรียบเทียบลักษณะต้องห้ามของข้อ
พิพาทที่ไม่สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้ของกฎหมายต่างประเทศแล้วนั้น เห็นสอดคล้องว่า ในการ
น าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครองในศาลปกครอง เพ่ือให้เกิดการตกลงประนีประนอม
ยอมความของคู่ความนั้น จ าเป็นที่จะต้องค านึงและน าหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองและหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะมาใช้เป็นฐานของการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง 
อย่างไรก็ตามนอกจากหลักการส าคัญดังกล่าวแล้ว ในการใช้วิธีการไกล่เกลี่ยเพ่ือระงับข้อพิพาทในคดี
ปกครองในศาลปกครองแล้วยังจ าเป็นต้องระมัดระวังและหลีกเลี่ยงการใช้วิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยคดีปกครองดังกล่าว มีลักษณะหรือมีแนวโน้มที่จะเป็นการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
ที่วัตถุประสงค์ของการไกล่เกลี่ยหรือเจตนาในการไกล่เกลี่ยเป็นการฝ่าฝืน หรือต้องห้ามชัดแจ้งโดย
กฎหมาย กล่าวคือ เป็นวัตถุประสงค์ที่กฎหมายบัญญัติหรือก าหนดไว้โดยชัดแจ้งแล้วว่าไม่สามารถ
ด าเนินการไกล่เกลี่ยแล้วให้มีผลในทางท่ีกฎหมายบัญญัติต้องห้ามไว้หรือบัญญัติไว้เป็นความผิด 
 นอกจากนั้น การไกล่เกลี่ยคดีพิพาทมีลักษณะที่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน ก็ไม่สามารถที่จะกระท าได้เช่นเดียวกัน แม้ว่า การกระท าที่มีลักษณะเป็นการขัดต่อ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน จะไม่มีกฎหมายฉบับใด ก าหนดค านิยามหรือ
ความหมายเอาไว้โดยชัดแจ้ง แต่ก็สามารถที่จะพิจารณาจากค าวินิจฉัยของศาลได้  ดังนั้นเมื่อ ค า
วินิจฉัยของศาล ระบุหรือวางหลักการว่าการกระท าใดเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม
อันดีของประชาชน การกระท าดังกล่าวนั้นก็ต้องห้ามในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง
เช่นเดียวกัน 
 ในขณะเดียวกัน การไกล่เกลี่ยคดีปกครองนั้น จะต้องพิจารณาว่าการไกล่เกลี่ยที่จะเกิดข้ึนนั้น 
จะต้องไม่มีลักษณะที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบร้ายแรงต่อการบังคับใช้กฎหมาย หรือเกิดผลกระทบต่อ
สถานะของบุคคลหรือสร้างความเสียหายให้แก่ประโยชน์ของส่วนร่วม และไม่มีแนวโน้มที่ผลของการ
ไกล่เกลี่ยจะอยู่นอกเหนือสิทธิ หน้าที่ หรือความสามารถของคู่กรณี ซึ่งการฝ่าฝืนข้อห้ามดังกล่าวจะ
ส่งผลให้องค์กรฝ่ายปกครองไม่สามารถกระท าการตามที่ได้ตกลงไว้ในการไกล่เกลี่ย เนื่องจากเป็นการ
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กระท าที่นอกเหนืออ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ซึ่งเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายนั่นเอง ทั้งนี้จุดมุ่งหมายในการระงับข้อพิพาทของคดี จะต้องมิใช่การที่จะให้ศาลพิจารณา
เรื่องความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองด้วย เพราะการวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าว 
เป็นอ านาจหน้าที่ของศาลที่จะต้องพิจารณา ไม่อาจน าประเด็นนั้นมาไกล่เกลี่ยเพื่อยุติข้อพิพาทได้ 
 อย่างไรก็ตาม นอกจากการพิจารณาว่าข้อพิพาททางปกครองได้ไม่เข้าลักษณะต้องห้าม
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว ยังควรที่จะต้องพิจารณาด้วยว่า ข้อพิพาทในคดีปกครองที่เคยได้มีความพยายาม
ไกล่เกลี่ยมาก่อนฟ้องร้องคดีแต่ไม่ประสบผลส าเร็จ และข้อพิพาทที่คู่ความในคดีประสงค์ให้ศาล
วินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายหรือความชอบด้วยกฎหมาย รวมถึงข้อพิพาทที่กฎหมายไม่ได้เปิดช่องให้
ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจใด ๆ ในการกระท าการทางปกครอง เป็นข้อพิพาทที่ไม่มีความเหมาะสมในการ
ไกล่เกลี่ยเช่นเดียวกัน เช่นเดียวกันนั้น แม้ว่าจะเป็นกรณีที่กฎหมายได้เปิดช่องให้ฝ่ายปกครองได้ใช้
ดุลพินิจวินิจฉัยหรือดุลพินิจตัดสินใจในเรื่องใดแล้ว แต่การใช้ดุลพินิจดังกล่าวนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ข้อพิพาทในคดีปกครองอันเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจ ก็เป็นอันไกล่เกลี่ยไม่ได้เช่นเดียวกัน 
 
5.2 ปัญหำเกี่ยวกับขอบเขตและวิธีพิจำรณำเกี่ยวกับกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำททำง
ปกครองในศำลปกครองไทย 
 

5.2.1 ประเภทของคดีปกครองท่ีสำมำรถท ำกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทได้ 
 ในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง เพ่ือให้คู่กรณีระงับ  
ข้อพิพาทและตกลงประนีประนอมยอมความกัน โดยหลักการแล้ว ศาลปกครองซึ่งเป็นผู้มีหน้าที่หลัก
ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองและหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ทางปกครองซึ่งเป็นคู่กรณี  
ในคดีจ าเป็นที่จะต้องค านึงถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและหลักการ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะ อันเป็นหลักการพ้ืนฐานในการควบคุมการกระท าทางปกครองและเป็น
รากฐานของคดีปกครอง อีกทั้งเป็นหลักการส าคัญที่ท าให้การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองแตกต่างจาก  
การไกล่เกลี่ยของคดีแพ่งหรือคดีทั่วไป ในการวิเคราะห์ข้อจ ากัดหรือความเหมาะสมของการน าวิธีการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครอง เพ่ือพิจารณาว่า คดีปกครองประเภทใดที่สามารถท า 
การไกล่เกลี่ยได้นั้น ในหัวข้อนี้จะพิจารณาถึงประเภทของคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง  
และมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  
ที่มีการฟ้องร้องต่อศาลปกครอง โดยแบ่งการพิจารณาเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ 

5.2.1.1 คดีปกครองในศาลปกครองชั้นต้น 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าฝ่ายเดียวของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
คดีประเภทนี้เป็นคดีที่เกี่ยวกับการเพิกถอนการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือการปฏิบัติการของฝ่ายปกครองที่กระท าโดยไม่สุจริต 
อันสร้างภาระให้เกิดแก่ประชาชนเกินสมควร ซึ่งไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบ 
ขั้นตอน วิธีการ และก่อให้เกิดความเสียหายหรือาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 
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จากการศึกษาแนวทางของประเทศฝรั่งเศส มีการวางหลักให้ศาลปกครอง
ด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งได้ ยกเว้นในกรณีที่ 
การพิพาทนั้นเกี่ยวข้องกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎหรือค าสั่ง เช่นเดียวกันกับศาลปกครอง
ประเทศเยอรมันที่ให้อ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทที่เป็นเรื่องการใช้ดุลพินิจในการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครอง แตกต่างจากในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 
12) พ.ศ.2562 ในส่วนของการไกล่เกลี่ยไม่ได้ก าหนดให้ศาลปกครองของไทย มีอ านาจในการไกล่เกลี่ย
คดีปกครองที่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าการของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด 

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบของคดีปกครองของไทย ในกรณีนี้ เห็นว่า กรณีที่เป็นการ
ฟ้องเพ่ือให้ศาลปกครองมีค าสั่งเพิกถอนกฎหรือค าสั่ งทางปกครองหรือการกระท าอ่ืนที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย การกระท าทางปกครองใด ที่กฎหมายก าหนดรายละเอียด สาระส าคัญหรือให้องค์กรฝ่าย
ปกครองกระท าการภายใต้อ านาจผูกพันย่อมด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทนั้นมิได้ แต่เนื่องจาก 
การออกกฎ การออกค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าการอ่ืนใดขององค์กรฝ่ายปกครอง เป็นกรณีที่
ต้องอาศัยอ านาจตามกฎหมายเพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานทางปกครองเป็นไป
ด้วยความเรียบร้อย จึงอาจกล่าวได้ว่าการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าการของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ เป็นลักษณะที่กฎหมายให้อ านาจองค์ฝ่ายปกครองในการใช้ดุลพินิจ  
แต่ถึงแม้ว่าการใช้ดุลพินิจดังกล่าวจะดูเหมือนว่าเป็นการใช้อ านาจขององค์กรฝ่ายปกครองที่มีอิสระ 
เสรีภาพในการตัดสินใจ จนท าให้เกิดการไกล่เกลี่ยได้ก็ตาม แต่ในการออกกฎ การออกค าสั่งทาง
ปกครองหรือการกระท าการใด ๆ นั้นจะต้องมีเนื้อหาที่ไม่ขัดต่อกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจ และอยู่
ภายในขอบเขตของกฎหมายที่ให้อ านาจเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการด้วย อย่างไรก็ดี  
การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองที่เป็นการฟ้องให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือการกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายนี้ เป็นกรณีที่ศาลไม่อาจยินยอมให้เกิดการประนีประนอมกันในประเด็นที่เกี่ยวกับความชอบ
ด้วยกฎหมายได้ จึงเป็นคดีปกครองที่ไม่สามารถน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทได้ 

ส าหรับคดีประเภทนี้ โดยหลักแล้วถือเป็นการที่ผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้งกับการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในเรื่องปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีนี้พิจารณาได้ว่าการด าเนิน
กิจกรรมของฝ่ายปกครองมีหลักการว่าต้องอยู่ภายใต้หลักว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมาย  
ของการกระท าทางปกครอง ซึ่งเป็นการควบคุมฝ่ายปกครอง และเป็นหลักการที่รองรับคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน จึงไม่ควรน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองประเภท
ดังกล่าว ควรให้ศาลปกครองท าหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองผ่านกระบวนขั้นตอนการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามปกติ 

มีข้อพึงสังเกตว่า เมื่อพิจารณาการออกกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าอ่ืนของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ทางปกครอง ซึ่งองค์กรฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกเพิกถอน 
เปลี่ยนแปลงแก้ไข ค าสั่งทางปกครองหรือกฎที่ตนเองเป็นผู้ออกได้เสมอ และในบางครั้ง ข้อพิพาทใน
คดีปกครองที่เกิดขึ้น ก็มิใช่การพิพาทในประเด็นของความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองนั้นเสมอไป เช่น ในกรณีที่ฝ่ายปกครองออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยขาดความรู้ ความ
เข้าใจที่ถูกต้อง ซึ่งในกรณีดังนี้ ก็ย่อมสามารถที่จะน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการยุติข้อพิพาทหรือ
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ก าหนดขอบเขตหรือวัตถุแห่งคดีให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น เพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาพิพากษา
คดีในประเด็นอ่ืน ๆ ของศาลต่อไป แต่อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการไกล่เกลี่ยในคดีปกครองประเภทนี้จะ
สามารถด าเนินการได้ โดยไม่ขัดกับหลักความชอบด้วยกฎหมายหรือเป็นการไกล่เกลี่ยที่ไม่ได้ส่งผล
กระทบต่อประโยชน์สาธารณะตามหลักการทางกฎหมายมหาชนก็ตาม แต่ศาลปกครองจะต้องพึง
ตระหนักหรือค านึงไว้เสมอว่า เมื่อศาลพิพากษาตามยอมและต่อมาองค์กรฝ่ายปกครองไม่ปฏิบัติตาม
ค าพิพากษาตามยอม คู่กรณีที่เป็นฝ่ายเอกชนจะบังคับคดีขอให้ศาลออกหมายบังคับคดีให้ฝ่าย
ปกครองเปลี่ยนแปลง แก้ไข ค าสั่งทางปกครองให้มีเนื้อความตามที่คู่กรณีตกลงกันไม่ได้ เนื่องจากเป็น
การที่ศาลปกครองก้าวล่วงเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการใช้อ านาจทางบริหารหรือทางปกครอง ด้วยเหตุ
ดังกล่าวนี้จึงอาจกล่าวโดยสรุป การไกล่เกลี่ยคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าขององค์กรทางปกครองที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมายนี้จะยังมีข้อจ ากัดและไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของการไกล่เกลี่ยได้อย่าง
แท้จริง 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

จากการศึกษาแนวทางของประเทศฝรั่งเศส พบว่ามีการวางหลักให้ศาลปกครอง
ด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ฝายปกครองมีอ านาจหน้าที่ในทางมหาชนหรืออ านาจ
หน้าที่ในการด าเนินการใดๆ ตามที่กฎหมายก าหนดการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งได้ แต่ในศาล
ปกครองเยอรมันและศาลยุติธรรม แผนกคดีปกครองของเนเธอร์แลนด์ไม่ได้ระบุอ านาจของตุลาการ
อย่างชัดแจ้งในการไกล่เกลี่ยคดีดังกล่าว และเมื่อพิจารณาในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 ในส่วนของการไกล่เกลี่ย มีการก าหนดให้ตุลาการศาล มี
อ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบของลักษณะคดีปกครองของไทย ในกรณีนี้  เห็นว่า  
คดีประเภทนี้เป็นการฟ้องเพ่ือขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้องค์กร
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ในการอย่างใดอย่างหนึ่ง แต่ฝ่ายปกครองไม่ปฏิบัติหน้าที่นั้นหรือปฏิบัติล่าช้าเกิน
สมควร อาจกล่าวได้ว่าคดีปกครองประเภทนี้เป็นคดีที่องค์กรฝ่ายปกครองมีอ านาจในการกระท าการ 
มีฐานทางกฎหมายในการรองรับการกระท าต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองอยู่แล้ว หากแต่มิได้ด าเนินการ
ตามหน้าที่หรือด าเนินการอย่างล่าช้าเกินสมควร ประเด็นข้อขัดแย้งจึงเป็นเรื่องระยะเวลาในการ
ปฏิบัติตามหน้าที่ที่มีกฎหมายรองรับ 

ดังนั้นการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีอันน าไปสู่การตกลงให้หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการภายใต้กฎหมายที่ให้อ านาจหรือตกลงเพ่ือก าหนดระยะเวลา
ในการกระท าการให้กับองค์กรฝ่ายปกครองย่อมท าได้ เพราะนอกจากเป็นประโยชน์ต่อเอกชนคู่กรณี
แล้ว ยังส่งผลไปถึงสาธารณชนทั่วไปด้วย แต่ การไกล่เกลี่ยคดีปกครองดังกล่าวก็ยังจะต้องอยู่บน
พ้ืนฐานของความชอบด้วยกฎหมาย ภายในขอบเขตของกฎหมายที่ให้ฝ่ายปกครองกระท าการและ
จะต้องไม่กระทบต่อประโยชน์ส่วนร่วมหรือเป็นการสร้างภาระให้แก่สาธารณะ แต่อย่างไรก็ตาม  
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หากประเด็นข้อพิพาทในคดีดังกล่าวเป็นประเด็นปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย ก็จะส่งผลให้
คดีประเภทนี้ไม่สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้  

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันสามารถแยกพิจารณาตามลักษณะของคดีพิพาทเกี่ยวกับ  
การกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนขององค์กรฝ่ายปกครอง ได้ดังนี้ 

จากการศึกษาแนวทางของศาลปกครองของต่างประเทศ พบว่า ศาลปกครอง
ประเทศฝรั่งเศส ได้น าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครองที่มีลักษณะคดีที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิด
การชดใช้เงินหรือค่าเสียหายต่าง ๆ เช่นเดียวกับในศาลปกครองเยอรมันและการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
ของเนเธอร์แลนด์ สอดคล้องกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับ
ที่ 12) พ.ศ.2562มีการก าหนดให้ตุลาการศาล มีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่เป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะคดีปกครองของไทย สามารถแยกพิจารณาตาม
ลักษณะของคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนขององค์กรฝ่ายปกครอง ได้
ดังนี้ 

ในกรณีที่ เป็นคดีละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย กฎ ค าสั่งทาง
ปกครองหรือค าสั่งอ่ืน ๆ หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร การฟ้องคดีดังกล่าวจึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ได้รับการเยียวยา ชดเชย
ความเสียหายนั้น ๆ โดยเอกชนหรือประชาชนอาจมีค าขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้
ศาลสั่งให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือสั่งให้องค์กรฝ่าย
ปกครองกระท าการหรืองดเว้นการกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง ในกรณีที่เป็นการฟ้องเพ่ือเรียกร้อง
ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนนั้น หากจะน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการ
ระงับข้อพิพาทในคดีปกครองดังกล่าว จะต้องได้รับความเห็นชอบหรือความยินยอมหรือการอนุมัติ
จากกระทรวงการคลังหรือกรมบัญชีกลางซึ่งเป็นหน่วยงานก ากับดูแลการเบิกจ่ายเงินเสียก่อน 
เนื่องจากการไกล่เกลี่ยเกี่ยวกับจ านวนค่าสินไหมทดแทนที่เป็นตัวเงินนั้นเป็นงบประมาณหรือเงินของ
รัฐ องค์กรฝ่ายปกครองไม่อาจด าเนินการไกล่เกลี่ยไปได้ด้วยตนเอง ซึ่งแตกต่างกับการไกล่เกลี่ย 
คดีแพ่งที่สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้ทันที เนื่องจากค่าสินไหมทดแทนเป็นเงินของเอกชน และ
เอกชนมีเสรีภาพในการด าเนินการใด ๆ กับเงินหรือทรัพย์สินของตนอยู่แล้ว 

นอกจากนั้นในคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการหรือ 
งดเว้นกระท าการ ตามหลักกฎหมายปกครองการกระท าการหรือการงดเว้นการกระท าการขององค์กร
ฝ่ายปกครองจะผูกพันอยู่กับกฎหมายที่ให้อ านาจและใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ดังนั้นในการไกล่เกลี่ย  
คดีปกครองในศาลปกครอง หากหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตกลงกับคู่กรณีในการที่
จะกระท าการหรืองดเว้นการกระท าการใด ๆ เพ่ือเป็นการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น  
การตกลงนั้นก็จะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์และขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจ และการกระท าหรือ  
งดเว้นการกระท านั้นจะต้องไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ หากการตกลงกันของฝ่ายปกครองและ
เอกชนเป็นการฝ่าฝืนหรืออยู่นอกเหนือขอบเขตที่กฎหมายบัญญัติหรือเป็นการสร้างภาระหรือความ



147 

เสียหายให้กับประชาชนโดยรวม การกระท าขององค์ฝ่ายปกครองดังกล่าวนั้นจึงเป็นการกระท าที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย 

ส่วนในกรณีที่เป็นคดีละเมิดเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในปัจจุบันคดีประเภทนี้มักเป็นการฟ้องเกี่ยวกับการเรียกร้องค่าทดแทน การ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ โดยอาจเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์แต่ยัง
มิได้จ่ายค่าทดแทนให้แก่ เจ้าของอสังหาริมทรัพย์หรือมีการจ่ายค่าทดแทนแล้วแต่ เจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ยังไม่พอใจกับค่าทดแทนที่ได้รับ จึงน าคดีพิพาทมาฟ้องศาลปกครอง ซึ่งในกรณีของ
การจ่ายเงินค่าทดแทนการเวนคืนนั้น โดยหลักจะมีคณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นส าหรับ  
การก าหนดค่าทดแทนที่เหมาะสมในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์นั้น หากผู้ถูกเวนคืนไม่พอใจต่อ 
ค่าทดแทน สามารถที่จะอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาเวนคืนที่ดินได้  
ซึ่งรัฐมนตรีอาจใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยจ านวนเงินทดแทนตามที่เจ้าของอสังหาริมทรัพย์อุทธรณ์  
จากลักษณะของข้อพิพาทข้างต้น การน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครองเกี่ยวเป็นคดีละเมิด
เกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงเป็นสิ่งที่สามารถ
กระท าได้ เพราะการกระท าทางปกครองขององค์กรฝ่ายปกครองอยู่บนพ้ืนฐานการใช้อ านาจดุลพินิจ 
และทั้งนี้คดีละเมิดเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนนั้น เป็นคดีที่มีลักษณะความใกล้ชิดระหว่าง 
ฝ่ายปกครองและเอกชนคู่กรณี มากกว่าความสัมพันธ์กับประโยชน์สาธารณะ จึงเป็นคดีพิพาทที่
สามารถท าการไกล่เกลี่ยได้ แต่อย่างไรก็ดี ในการไกล่เกลี่ยคดีประเภทนี้ จะเป็นที่ต้องพิจารณาด้วย
การวัตถุแห่งคดีหรือประเด็นพิพาทมิได้เป็นเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย มิฉะนั้นก็จะส่งผลให้ศาล
ปกครองไม่สามารถไกล่เกลี่ยคดีพิพาทได้ เช่นเดียวกับในกรณีที่วัตถุแห่งคดีเป็นเรื่องการใช้อ านาจ
ดุลพินิจของฝ่านปกครองจะต้องค านึงถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายควบคู่ไปเสมอ หากการไกล่เกลี่ย
เป็นการใช้อ านาจดุลพินิจโดยมิชอบก็จะส่งผลให้กระบวนการไกล่เกลี่ยในคดีปกครองประเภทนี้เป็น
กระบวนการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย 

(4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
จากการศึกษาแนวทางของประเทศฝรั่งเศสและศาลปกครองเยอรมันพบว่า ศาลมี

อ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แต่จะต้องค านึงถึงรูปแบบของสัญญาและ
ความชอบด้วยเนื้อหาของสัญญานั้นด้วย ส่วนการไกล่เกลี่ยคดีปกครองของเนเธอร์แลนด์ได้ก าหนด
เพียงเฉพาะว่าในคดีที่ศาลเห็นว่ามีความเหมาะสมก็สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีดังกล่าวได้และใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562ในส่วนของการ
ไกล่เกลี่ย มีการก าหนดให้ตุลาการศาล มีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง  

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะคดีปกครองของไทย สามารถแยกพิจารณาตาม
ลักษณะของคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ได้ดังนี้ 

1) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับเนื้อหาในการจัดท าบริการ
สาธารณะ ในการระงับข้อพิพาทซึ่งเกี่ยวกับเนื้อหาในการจัดท าบริการสาธารณะจะต้องพิจารณาเรื่อง
ประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ เนื่องจากสิ่งดังกล่าวเป็นวัตถุประสงค์ของสัญญาทางปกครองและเป็น
หน้าที่ที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐต้องให้ความคุ้มครองรักษาผลประโยชน์ของประชาชน 
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ดังนั้นการจะน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครองประเภทดังกล่าวเพ่ือให้องค์กรฝ่ายปกครอง  
ยอมเปลี่ยนแปลง แก้ไข เนื้อหาหรือสาระส าคัญของสัญญาหรือยอมละเอกสิทธิ์บางประการย่อมไ  
ม่อาจกระท าได้ เพราะเป็นสิ่งที่กระทบต่อสาระส าคัญของสัญญาทางปกครองนั่นเอง 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับค่าตอบแทนจากการ
ปฏิบัติตามสัญญาหรือค่าเสียหายที่ไม่ได้ปฏิบัติตามสัญญา ซึ่งข้อพิพาทในส่วนนี้คู่กรณีในคดีปกครอง
สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้จนเป็นที่พอใจแก่ทั้งสองฝ่าย เนื่องจากเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับตัวเงิน 
แต่อย่างไรก็ตาม เนื่องจากจ านวนเงินดังกล่าว มิได้เป็นของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หากแต่เป็นของรัฐ
หรือเป็นงบประมาณของกระทรวงการคลัง ในการไกล่เกลี่ยในข้อพิพาทเกี่ยวกับตัวเงิน จึงจ าเป็นที่
จะต้องให้กระทรวงการคลังหรือหน่วยงานรับทราบและเห็นชอบการไกล่เกลี่ยดังกล่าวด้วย 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในส่วนที่ เกี่ยวกับ
ค่าตอบแทนหรือค่าเสียหายที่เกิดจากการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติตามสัญญาแล้วแต่กรณีนั้น จะส่งผลให้
สามารถน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทได้   แต่เป็นสิ่งส าคัญที่ผู้ไกล่เกลี่ยและศาล
ปกครองจะต้องค านึงถึงการใช้ดุลพินิจของคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายในสัญญาทางปกครองที่พิพาทด้วย
เสมอ เพราะหากคู่ความทั้งสองว่ามีการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีเจตนาที่อาจท าให้รัฐ
หรือสาธารณะสูญเสียประโยชน์แล้ว การไกล่เกลี่ยนั้นก็ไม่อาจท าได้ 

(5) คดีพิพาทที่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้อง
คดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าการหรือละเว้นการกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง 

จากการศึกษาแนวทางของศาลปกครองประเทศฝรั่งเศส เยอรมันและเนเธอร์แลนด์
พบว่าไม่ได้มีการก าหนดอ านาจศาลในการไกล่เกลี่ยคดีประเภทนี้ไว้โดยชัดแจ้ง แต่อย่างไรก็ตามใน
ศาลปกครองฝรั่งเศสได้มีการวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีพิพาทที่เป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ทางปกครอง ซึ่งอาจมีลักษณะคล้ายกันกับคดีพิพาทนี้นั่นเอง 

ซึ่งเมื่อพิจารณาในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562ไม่ได้มีการก าหนดให้ตุลาการศาลปกครอง มีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองที่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องต่อศาลเพ่ือ
บังคับให้บุคคลต้องกระท าการหรือละเว้นการกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง  

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะคดีปกครองของไทย พบว่าคดีพิพาทประเภทนี้ 
เป็นคดีพิพาทท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐประสงค์ท่ีจะให้ศาลปกครองใช้อ านาจศาล
บังคับให้บุคคลกระท าการหรือละเว้นการกระท าการในกรณีที่ข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุในการฟ้องคดีนั้น
เป็นข้อเท็จจริงที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย เช่น กรมเจ้าท่าฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งขับไล่ผู้บุกรุกชายหาด
สาธารณะ ซึ่งลักษณะของคดีพิพาทประเภทนี้เป็นคดีที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือต้องการค าบังคับจากศาล  
ที่มีความแน่นอนและน่าเชื่อถือไปยืนยันเพ่ือสั่งให้บุคคลกระท าการใด ๆ และแม้ว่าคดีปกครอง
ดังกล่าวมีฐานของการกระท าทางปกครองมิใช่การใช้อ านาจดุลพินิจ แต่การน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทมาใช้ในคดีปกครอง โดยคู่กรณีพยายามไกล่เกลี่ยกัน ท าได้เห็นข้อดี ข้อเสียของข้อพิพาทและ
คู่กรณีที่เป็นเอกชนได้เข้าใจ กระบวนการ และการด าเนินการทางปกครองของเจ้าหน้าที่ ตลอดจนได้
ค้นหาทางออกของคดีปกครองนี้ร่วมกัน ย่อมจะท าให้คดีปกครองดังกล่าวระงับไปได้ด้วยความรวดเร็ว
เกิดประโยชน์ต่อองค์กรฝ่ายปกครองและคู่กรณีและยังส่งผลดีต่อความสัมพันธ์อีกด้วย 
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(6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเรื่องท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
จากการศึกษาแนวทางของศาลปกครองประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมันและ

เนเธอร์แลนด์ มีการก าหนดให้คดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจการพิจารณาคดีปกครองของตนสามารถ
ด าเนินการไกล่เกลี่ย ตราบเท่าที่การด าเนินการของคู่กรณีอยู่ภายใต้สิทธิและความสามารถที่กฎหมาย
ก าหนดไว้และไม่ขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายหรือกระทบประโยชน์สาธารณะ 

ซึ่งเมื่อพิจารณาในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 มีการก าหนดให้ตุลาการศาลปกครอง มีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่
เป็นคดพิีพาทอ่ืน ๆ ที่ก าหนดในระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด  

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะคดีปกครองของไทย พบว่าคดีพิพาทประเภทนี้ 
เช่น คดีพิพาทที่คู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดร้องขอต่อศาลให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอน        
ค าชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ ในกรณีที่กระบวนการอนุญาโตตุลาการที่เกิดในขั้นตอนการระงับข้อ
พิพาทจากสัญญาทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายตามกฎหมายอนุญาโตตุลาการ คดีพิพาท
ดังกล่าวเป็นการพิพาทกันในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการขั้นตอนในการจัดท า
อนุญาโตตุลาการหรือค าชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ ดังนั้นในการระงับข้อพิพาทนี้จึงไม่สามารถที่จะ
น าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทได้ เนื่องจากเป็นการขัดแย้งกับหลักความชอบด้วย
กฎหมายนั้นเอง 

 
5.2.1.2 คดีปกครองในศาลปกครองสูงสุด 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ที่ประชุม

ใหญ่ในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 
จากการศึกษาแนวทางของศาลปกครองประเทศฝรั่งเศส ประทศเยอรมันและ

ประเทศเนเธอร์แลนด์ พบว่าการไกล่เกลี่ยคดีปกครองของทั้งสามประเทศไม่ได้ให้อ านาจตุลาการ 
ศาลปกครองด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ พิพาท 
แต่อย่างใด โดยในศาลปกครองเยอรมันมีความเห็นว่า คดีพิพาทดังกล่าวเป็นคดีที่มีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้
ศาลวินิจฉัยข้อกฎหมาย มากกว่าการไกล่เกลี่ยหาข้อตกลงของคู่กรณี จึงเป็นคดีที่ไม่เหมาะสมที่จะ  
ไกล่เกลี่ย ซึ่งเมื่อพิจารณาในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 
12) พ.ศ.2562 พบว่า ไม่ได้มีการก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองมีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
ที่เก่ียวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะคดีปกครองของไทย ผู้เขียนเห็นว่าเนื่องจาก
ปัจจุบันที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเห็นสมควรยังไม่ประกาศก าหนดให้ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใดเป็นค าวินิจฉัยที่ฟ้องต่อศาลปกครองได้ ท าให้การโต้แย้งค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการต่าง ๆ ทั้งหมดจึงยังต้องยื่นฟ้องต่อคดีปกครอง 297 ซึ่งเมื่อพิจารณาข้อพิพาท
ประเภทนี้พบว่าเป็นข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการวินิจฉัยอุทธรณ์เกี่ยวกับการลงโทษทางวินัย การวินิจฉัย

                                           
297ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง , 

กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2561, หน้า 187. 
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เกี่ยวกับความประพฤติผิดจริยธรรมหรือจรรยาบรรณหรือมรรยาทแห่งวิชาชีพ และถึงแม้ว่า  
การกระท าดังกล่าวเป็นการกระท าการทางปกครองโดยการใช้อ านาจดุลพินิจ แต่เป็นการใช้อ านาจ
ดุลพินิจที่มีความแตกต่างกับการออกค าสั่งทางปกครอง ท าให้ไม่สามารถน าการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการ
ระงับข้อพิพาทในคดีปกครองประเภทนี้ได้  

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

จากการศึกษาแนวทางของกฎหมายต่างประเทศ คดีพิพาทเกี่ยวกับกฎที่ออก 
โดยคณะรัฐมนตรีนั้นไม่ได้มีข้อก าหนดให้ศาลด าเนินการไกล่เกลี่ยได้โดยชัดแจ้ง และเมื่อพิจารณาใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 ซึ่งไม่ได้มีการ
ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองมีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบ
ด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด  

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะคดีปกครองของไทย พบว่ากฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรีไม่ว่าจะเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือระเบียบ บทบัญญัติใด ๆ ต่างมีข้ันตอน 
มีกระบวนการ ระยะเวลาในการพิจารณาการออกกฎเป็นการเฉพาะซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมายที่ได้ก าหนดไว้ ทั้งนี้จุดมุ่งหมายของการฟ้องคดีดังกล่าวก็เพ่ือให้ศาลปกครองได้วินิจฉัย
ความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎนั้น ซึ่งเป็นประเด็นข้อพิพาทที่ศาลจะต้อง
พิจารณาวินิจฉัย ดังนั้นการจะแก้ไข เปลี่ยนแปลงเนื้อหาของกฎ หรือให้ยกเลิกเพิกถอนโดยการน า
วิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครองประเภทนี้เพ่ือให้เกิดการตกลงของคู่กรณีอันน าไปสู่การ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหาของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎดังกล่าวนั้น ซึ่งมีวัตถุแห่งคดีเป็นการพิจารณา
ความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎจึงไม่สามารถท าได้ 

(3) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
จากการศึกษาแนวทางของการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในกฎหมายต่างประเทศ พบว่า 

ไม่ได้มีข้อก าหนดให้ศาลปกครองด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่กฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจ
ศาลปกครองที่เป็นศาลสูงโดยชัดแจ้ง หากแต่มีข้อก าหนดว่าหากคดีที่อยู่ในอ านาจการพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง เป็นคดีที่ศาลเห็นว่ามีความเหมาะสม ไม่ใช่คดีที่มีปัญหาเรื่องความชอบ
ด้วยกฎหมาย เป็นลักษณะคดีที่เปิดช่องให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจได้ คดีนั้นก็สามารถเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยได้เช่นเดียวกัน แตกต่างจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 มีการก าหนดให้ตุลาการศาล มีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
ที่เป็นคดีพิพาทอ่ืน ๆ ตามที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด  

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะคดีปกครองของไทย พบว่าคดีพิพาทประเภทนี้
เป็นคดีที่มีกฎหมายก าหนดให้สามารถฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองสูงสุดได้เลยโดยไม่ต้องผ่านการ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น ดังนั้นในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาท
ของคดีปกครองประเภทนี้จะต้องพิจารณาว่า คดีพิพาทดังกล่าวเป็นเรื่องเกี่ยวกับความชอบด้วย
กฎหมาย หรือมีความเป็นไปได้ของการไกล่เกลี่ยที่อาจส่งผลต่อประโยชน์สาธารณะหรือเป็นการ
กระท าทางปกครองที่มีฐานอยู่บนการใช้อ านาจผูกพันหรือไม่ ซึ่งหากเป็นกรณีดังกล่าวย่อมไม่สามารถ
ด าเนินการไกล่เกลี่ยได้ แต่ในทางตรงกันข้ามหากการกระท าทางปกครองนั้นเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจ 
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หน่วยงานของทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอิสระในการเลือก หรือตัดสินใจอยู่ภายในขอบเขต
ของกฎหมายที่ให้อ านาจและไม่ส่งผลเสียหายต่อส่วนรวม ก็สามารถน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้
ในการยุติข้อพิพาทในคดีปกครองได้ 

(4) คดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
จากการศึกษาแนวทางของการไกล่ เกลี่ ยในกฎหมายต่างประเทศ พบว่า  

ในศาลปกครองเยอรมันมีข้อก าหนด ไม่ให้น าคดีที่มีความพยายามไกล่เกลี่ยมาแล้ว แต่ไม่ประสบ
ผลส าเร็จมาเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยคดีปกครองอีกครั้งหนึ่ง และการพิจารณาในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 ซึ่งไม่ได้มีการก าหนดให้ตุลา
การศาลปกครองมีอ านาจในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับคดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นเช่นเดียวกัน 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะคดีปกครองของไทย พบว่าการพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในกรณีที่ เป็นคดีอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น  
ศาลปกครองสูงสุดมีหน้าที่ต้องพิจารณาตรวจสอบค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นว่าเป็นไปโดย
ชอบด้วยกระบวนพิจารณาหรือไม่ รวมไปถึงการตรวจสอบความถูกต้องของข้อเท็จจริงด้วย ดังนั้นวัตถุ
แห่งคดีท่ีแท้จริงในศาลปกครองสูงสุดคือ ค าพิพากษาของศาลชั้นต้น  

ดังนั้น เมื่อการไกล่เกลี่ยในคดีปกครอง คือการน าวัตถุแห่งคดีที่ได้มีการฟ้องร้องต่อ
ศาลอันเป็นข้อพิพาทแห่งคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยของคู่ความ เพ่ือให้สามารถระงับไปได้  
จึงท าให้การไกล่เกลี่ยคดีปกครองสามารถท าได้ในศาลปกครองชั้นต้นเท่านั้น ประกอบกับหากศาล
ชั้นต้นมีค าพิพากษาชี้ขาดว่าคู่กรณีฝ่ายใดถูกหรือผิด ก็ย่อมเป็นการยากที่จะเกิดการไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองอีกครั้งในศาลปกครองสูดสุด 

จากที่ได้พิจารณาและกล่าวมาจึงอาจสรุปได้ว่า คดีปกครองที่สามารถน าวิธีการไกล่
เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองในศาลปกครองได้นั้น มีทั้งสิ้น 5 ประเภท 

 
5.2.2 กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 

 กระบวนการไกล่เกลี่ยคดีในระบบศาลตามกฎหมายเอกชนนั้น ปัจจุบันศาลยุติธรรมของไทย
ได้มีโครงการไกล่เกลี่ยข้อพาทในศาลอย่างเป็นระบบ โดยมีข้อก าหนดให้คดีแพ่งทุกประเภท  
และคดีอาญาบางประเภทในศาลยุติธรรมเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่ด าเนินโดยศูนย์การ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของส านักงานศาลยุติธรรม โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมให้คู่พิพาทสามารถตกลง
กันได้และน าคดีออกไปจากศาลได้เร็วขึ้น ทั้งนี้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลยุติธรรมนั้น ก็ยังคง
ค านึงถึงความสมัครใจของคู่กรณีเป็นส าคัญ 
 ส่วนกระบวนการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครองนั้น จากการพิจารณาความเหมาะสม
ของลักษณะคดี หลักการทางกฎหมายมหาชนและกระบวนการขั้นตอนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดี
ปกครองของต่างประเทศแล้ว กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจจะต้องอยู่ภายใต้หลักการที่ว่า  
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจเกิดขึ้นได้ในช่วงเวลาใด ๆ ก่อนศาลปกครองมีค าพิพากษา และในขั้นตอน
ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท จะต้องมีกฎหมายก าหนดให้ศาลเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการควบคุม 
ตรวจสอบกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทให้เป็นไปโดยสุจริต ไม่ขัดต่อหลักกฎหมายทางมหาชน  
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และทั้งนี้ศาลจะต้องก าหนดระยะเวลาหรือเงื่อนไขต่าง ๆ ที่เหมาะสมเพ่ือป้องกันคู่กรณีใช้หนทาง 
การไกล่เกลี่ยเป็นการประวิงคดีให้ล่าช้า  

ซึ่งสอดคล้องกับหลักการไกล่เกลี่ยที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562 ในส่วนที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ย มิได้ก าหนดถึง
กระบวนการไกล่เกลี่ยโดยละเอียด แต่ได้ก าหนดเกี่ยวกับขั้นตอนการน าคดีปกครองเข้าสู่กระบวนการ
ไกล่เกลี่ย โดยให้คู่กรณียื่นค าขอต่อศาล และเมื่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นสมควร ศาลปกครอง
ก็สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองดังกล่าวได้ 
 จากหลักการดังกล่าวข้างต้น จึงสามารถพิจารณากระบวนการไกล่เกลี่ยได้เป็น 2 ช่วงคือ  
 1) การเข้าสู่การไกล่เกลี่ยคดีปกครอง 
 ในช่วงแรกของการน าคดีปกครองเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยนั้น ควรจะเป็นช่วงเริ่มต้นคดี 
เนื่องจากเป็นช่วงเวลาที่เหมาะสมต่อการไกล่เกลี่ยที่สุด หลังจากที่ตุลาการศาลปกครอง ผู้มีหน้าที่
ควบคุมตรวจสอบการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เห็นว่า คดีปกครองนั้น มีวัตถุแห่งคดี หรือเหตุแห่งข้อพิพาท
เป็นสิ่งที่สามารถท าการไกล่เกลี่ยได้ ตุลาการศาลปกครองจะต้องแนะน าให้ คู่กรณี เข้าใจหลักการ  
และสาระส าคัญของการไกล่เกลี่ยในคดีปกครอง รวมทั้งการตรวจสอบให้แน่ใจว่าคู่กรณีทั้งสองฝ่าย 
มีความสมัครใจเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยอย่างแท้จริง 
 
 2) ขั้นตอนการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง 
 หลังจากที่คู่กรณีสมัครใจเข้าร่วมการกระบวนการไกล่เกลี่ย พร้อมทั้งคู่กรณีทั้งสองฝ่าย 
และผู้ไกล่เกลี่ยได้ซักซ้อม ท าความเข้าใจต่อหลักการส าคัญของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง
ในศาลปกครองแล้ว จากนั้นผู้มีหน้าที่ไกล่เกลี่ยจะคอยให้ความช่วยเหลือ และข้อแนะน าแก่คู่กรณี 
รวมทั้งชี้ให้เห็นข้อดีและข้อเสียของแต่ละทางออก แต่ไม่รวมไปถึงการเสนอข้อยุติข้อพิพาทให้แก่
คู่กรณี ทั้งนี้ข้อตกลงของคู่กรณีควรจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของตุลาการศาลปกครอง
ในเรื่องที่เกี่ยวกับหลักความชอบด้วยกฎหมายและหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะอีกชั้นหนึ่ง 
ก่อนที่ข้อตกลงนั้นจะเข้าสู่กระบวนการรับรองหรือพิพากษาตามยอมให้มีผลในทางกฎหมายต่อไป 
 

5.2.3 ผู้ท ำหน้ำที่ในกำรไกล่เกลี่ย 
การระงับข้อพิพาทโดยวิธีการไกล่เกลี่ย เป็นวิธีการระงับข้อพิพาทโดยมีบุคคลที่สามที่มีความ

เป็นกลางเข้ามาให้ค าแนะน า ประสานความสัมพันธ์และหาทางออกให้แก่คู่กรณีเพ่ือระงับข้อพิพาทที่
มีอยู่ให้หมดสิ้น ดังนั้นในการไกล่เกลี่ยจะมีบุคคลที่เกี่ยวข้องอยู่สามฝ่ ายด้วยกัน ได้แก่ ผู้ท าหน้าที่ 
ไกล่เกลี่ยและคู่กรณีในคดีปกครอง  

จากการศึกษาแนวทางของศาลปกครองของต่างประเทศ พบว่า ศาลปกครองฝรั่งเศสและ
ศาลปกครองเยอรมัน ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ย แต่ในฝรั่งเศส  
ผู้ไกล่เกลี่ยจะมีบทบาทที่ใกล้เคียงกับผู้ประนอมข้อพิพาท กล่าวคือ สามารถเสนอแนะและช่วยคู่กรณี
ค้นหาทางออกข้อพิพาทภายใต้ความเหมาะสมของคดีปกครองนั้น ๆ ส่วนในประเทศเนเธอร์แลนด์ 
ก าหนดให้ผู้มีหน้าที่ไกล่เกลี่ยจะเป็นตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลอ่ืนที่มีรายชื่อตามบัญชีผู้ไกล่เกลี่ย
ของศาลก็ได ้
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ซึ่งเมื่อพิจารณาในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) 
พ.ศ.2562 มีการก าหนดให้ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นแล้วแต่กรณี
แต่ งตั้ งตุ ลาการซึ่ ง ไม่มีหน้ าที่ รั บผิ ด ชอบคดี ในส านวนนั้ นปฏิบั ติหน้ าที่  โดยมี เจตนาให้ 
ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยนั้นมีความเป็นกลางในการไกล่เกลี่ย โดยไม่ผูกพันอยู่กับข้อเท็จจริงหลักฐานในคดี 
แต่อย่างไรก็ตามการก าหนดเช่นว่านั้น ก็ท าให้จ าเป็นต้องเพ่ิมบุคลากรของศาลในการท าหน้าที่  
ผู้ไกล่เกลี่ยเพ่ิมขึ้นจากปกติที่มีตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการที่ เป็นองค์คณะพิจารณาคดี 
และตุลาการผู้แถลง ซึ่งมีหน้าที่การแสวงหาข้อเท็จจริง พยานหลักฐานและพิจารณาพิพากษาอยู่แล้ว 

เมื่อน ามาพิจารณาเปรียบเทียบกับการพิจารณาคดีปกครองโดยวิธีหลักนั้น ตุลาการศาล
ปกครอง เป็นผู้ที่ได้รับการยอมรับ นับถือและไว้วางใจจากคู่ความทั้งสองฝ่าย ว่าเป็นผู้ที่มีความรู้ 
ความสามารถและมีประสบการณ์ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง มีความเข้าใจหลักการพ้ืนฐาน
ทางกฎหมายมหาชนอย่ างถ่องแท้  ดั งนั้ น ในการไกล่ เกลี่ ยคดีปกครองในศาลปกครอง  
ซึ่งเป็นกระบวนการที่แทรกเข้ามาในการพิจารณาคดีตามปกติแล้วนั้น ผู้ที่จะท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทจึงจะต้องเป็นบุคคลที่มีความเหมาะสม สามารถให้ค าแนะน า เจรจา ช่วยให้คู่กรณีสามารถ
เข้าใจกันและหาทางออกร่วมกันได้ และจะต้องอยู่บนพื้นฐานของหลักการทางกฎหมายมหาชนด้วย 

การไกล่เกลี่ยคดีปกครองโดยตุลาการศาลปกครองนี้ ผู้ที่ท าหน้าที่ริเริ่มด าเนินการไกล่เกลี่ย
อาจเกิดขึ้นเพ่ือคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีค าขอ หรือศาลอาจเป็นผู้เสนอเมื่อเห็นว่ามีความเหมาะสม
โดยได้รับความยินยอมจากคู่พิพาทก็ได้ การที่คู่พิพาทน าข้อพิพาทขึ้นฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองนั้น
อยู่ในขอบเขตเงื่อนไขที่ว่าเรื่องที่น ามาฟ้องต้องเป็นคดีปกครองและต้องเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ยื่นเสนอค าฟ้องจะต้องยื่นฟ้องต่อศาลที่มีอ านาจ กล่าวคือ คดีที่
อยู่ในอ านาจของศาลปกครองชั้นต้น ก็จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น ผู้ยื่นฟ้องคดีจะฟ้องไปยัง
ศาลปกครองสูงสุดไม่ได้ ซึ่งในเรื่องเขตอ านาจศาลปกครองชั้นต้น และศาลปกครองชั้นสูงสุดนี้ ถูก
บัญญัติไว้ในมาตรา 10 และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวตามล าดับ โดยผู้ยื่นเสนอค าฟ้อง
ต้องท าเป็นหนังสือและมีรายการตามที่ก าหนดไว้และยื่นโดยถูกวิธี 

จากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นได้ว่า การที่คู่พิพาทเลือกใช้วิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก
โดยการไกล่เกลี่ย หรือการยื่นฟ้องคดีต่อศาลนั้น ก็เ พ่ือให้คู่กรณีทั้ งสองฝ่ายได้ตกลงเจรจา
ประนีประนอมกันในที่สุด หรือในกรณีที่คู่พิพาทยื่นฟ้องเป็นคดีนั้น ก็เป็นไปเพ่ือให้สาเหตุอันเป็นที่มา
แห่งการน าคดีมาฟ้องต่อศาลหรือที่เรียกว่า “เหตุแห่งการฟ้องคดี” หมดสิ้นไป ซึ่งเหตุแห่งข้อพิพาทดัง
กล่าวคือการกระท าทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการตัดสินใจ
ด าเนินการหรือไม่ด าเนินการหรือด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้ 
อันเป็นเหตุแห่งความเดือดร้อนเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีน ามาฟ้องต่อศาลปกครอง ดังนั้นการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทในคดีปกครองโดยทั่วไปจึงควรอยู่ในชั้นการด าเนินการของศาลปกครองชั้นต้น  

ส าหรับในกรณีที่มีการให้อ านาจศาลปกครองสามารถท าหน้าที่ไกล่ เกลี่ยข้อพิพาทอันเป็นคดี
ปกครองได้นั้น หน้าที่ดังกล่าวจึงเป็นหน้าที่ของตุลาการศาลปกครอง ผู้ซึ่งเป็นบุคคลที่สามที่มีความ
เป็นอิสระและเป็นกลาง มีความรู้ความสามารถในทางกฎหมายมหาชน และมีความเชี่ยวชาญในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองในอันที่จะสามารถท าหน้าที่ในการแสวงหาเหตุแห่งข้อพิพาท รวมไปถึง
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การให้ความช่วยเหลือคู่พิพาททั้งสองฝ่าย ในการให้ค าแนะน า และสนับสนุนคู่พิพาทเพ่ือการแสวงหา
ทางแก้ไขปัญหาร่วมกัน โดยที่ตุลาการศาลปกครองในฐานะผู้ไกล่เกลี่ยนี้จะไม่มีอ านาจในการตัดสินใจใด ๆ  
อ านาจในการตัดสินใจเพ่ือระงับยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นยังคงอยู่ที่ตัวคู่พิพาททั้งสองฝ่ายภายใต้หลัก
กฎหมายพื้นฐานทางทางด้านกฎหมายมหาชนตลอดระยะเวลาที่ได้ท าการไกล่เกลี่ย 

ทั้งนี้ บทบาทหน้าที่ของศาลปกครองในฐานะที่มีความอิสระ เป็นคนกลาง ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาททั้งในส่วนของการให้ค าแนะน า การแสวงหาจุดร่วมที่จะประสานประโยชน์ร่วมกัน และการ
สนับสนุนให้คู่กรณีสามารถหาทางแก้ไขปัญหาร่วมกันได้นั้น แม้ว่าทั้งในส่วนของหน้าที่และ
กระบวนการจะมีความยืดหยุ่นเมื่อเทียบกับการพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลปกครองก็ตาม แต่ทั้ง
หน้าที่ของผู้ไกล่เกลี่ยและกระบวนการดังกล่าวยังคงอยู่ภายใต้ขอบอ านาจที่กฎหมายก าหนดไว้ให้แก่
องค์กรฝ่ายปกครอง รวมถึงการด าเนินการในทุกขั้นตอนของตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องค านึงถึง
ประโยชน์สาธารณะด้วยเชนกัน 

เมื่อคู่กรณีตกลงเห็นพ้องให้มีการเจรจาไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการยื่นค าขอหรือ
ตามที่ศาลให้ค าแนะน าก็ตาม ตุลาการเจ้าของส านวนคดีอาจหยุดกระบวนการพิจารณาคดีไว้จนกว่า
กระบวนการไกล่เกลี่ยจะสิ้นสุดลง 

อย่างไรก็ตาม โดยหลักทั่วไปแล้ว การพิจารณาคดีปกครองของศาล ตุลาการที่มีความ
เชี่ยวชาญในประเภทคดีนั้น ๆ จะได้รับการแต่งตั้งให้เป็นองค์คณะพิจารณาในคดี ซึ่งหากเคร่งครัดว่า
การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองจ าเป็นต้องให้ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยเป็นตุลาการที่มิใช่องค์คณะหรือตุลาการ
เจ้าของส านวนเสมอไปนั้น อาจจะก่อให้เกิดปัญหาในการควบคุมและด าเนินการไกล่เกลี่ยในคดีที่มี
ความยุ่งยาก ซับซ้อนดังกล่าวได้ ดังนั้นในกรณีของการไกล่เกลี่ยปกครอง ซึ่งบางกรณีเป็นคดีปกครอง
ที่มีความซับซ้อน ยุ่งยาก ตุลาการผู้มีอ านาจไกล่เกลี่ยจึงควรเป็นผู้ที่มีความเชี่ยวชาญในคดีดังกล่าว
ด้วยเช่นเดียวกัน ซึ่งอาจจะเป็นองค์คณะที่มีอ านาจพิจารณาคดี หรือตุลาการเจ้าของส านวนหรือตุลา
การผู้แถลงในคดีนั้น ๆ ก็ได้  

 
5.2.4 ผลทำงกฎหมำยของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 

 ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีแพ่งหรือคดีอ่ืน ๆ ตามระบบกฎหมายเอกชนแล้ว พบว่า  
ผลของการไกล่เกลี่ยคดีในศาลนั้น จะมี 2 รูปแบบ กล่าวคือ กรณีการไกล่เกลี่ยคดีประสบความส าเร็จ 
คู่กรณีตกลงกันประนีประนอมยอมความได้และขอให้ศาลพิพากษาตามยอม และกรณีการไกล่ เกลี่ย
คดีไม่ประสบความส าเร็จ ซึ่งจะมีผลท าให้คดีพิพาทนั้นเข้าสู่กระบวนการพิจารณาคดีของศาลตามปกติ  
 ส าหรับผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองนั้น เนื่องจากคดีปกครองเป็นข้อพิพาทที่
มีความแตกต่างไปจากคดีพิพาทในระบบกฎหมายกฎหมายเอกชน จึงมีข้อพิจารณาเกี่ยวกับผลของ
การไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครอง ดังนี้ 
  1. กรณีการไกล่เกลี่ยประสบความส าเร็จ 
  เมื่อกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ด าเนินการไปจนสิ้นสุด และคู่ความสามารถยุติ
ข้อพิพาทได้โดยประสบความส าเร็จ ข้อตกลงของคู่ความจะอยู่ในรูปของสัญญาประนีประนอมยอม
ความในศาล ซึ่งเมื่อคู่กรณีร้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาตามยอม ศาลปกครองซึ่งเป็นองค์กรหลัก
ภายนอกที่มีบทบาทส าคัญในการควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองให้เป็นไปโดยชอบด้วย
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กฎหมาย หมายความว่า ศาลปกครองจะต้องพิจารณาตรวจสอบว่าสัญญาประนีประนอมยอม
ความชอบด้วยกฎหมายหรือมีเนื้อหาสาระขัดต่อหลักกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวข้องหรือไม่ หรือเป็น 
การตกลงกันให้ประโยชน์แก่คู่กรณีซึ่งเป็นเอกชนมากจนเกินไป สร้างผลกระทบให้กับประโยชน์
สาธารณะหรือไม่ หากผลการพิจารณาของศาลปกครองเห็นว่า สัญญาประนีประนอมยอมความนั่น  
ไม่มีลักษณะหรือเนื้อหาขัดต่อหลักกฎหมายปกครองแล้ว ศาลจึงสามารถพิพากษาตามยอมได้ ทั้งนี้ 
ในกรณีท่ีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดไม่ปฏิบัติตามค าพิพากษาตามยอมดังกล่าวนั้น คู่กรณีก็สามารถบังคับคดีตาม
พิพากษาดังกล่าวได้ โดยไม่ต้องน ามาฟ้องร้องกันเป็นคดีใหม่ 
  แต่ในขณะเดียวกัน หากการไกล่เกลี่ยคดีปกครองเกิดขึ้นในคดีพิพาทเกี่ยวกับกฎหรือ
ค าสั่ง โดยการไกล่เกลี่ยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ฝ่ายปกครองเปลี่ยนแปลง แก้ไขค าสั่งทางปกครองให้มี
เนื้อความตามที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกัน ดังนี้แม้ว่าท้ายที่สุดแล้วการไกล่เกลี่ยจะประสบผลส าเร็จ
ศาลจะพิพากษาตามยอมให้ก็ตาม หากปรากฏข้อเท็จจริงว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ ไม่ยอมปฏิบัติตามค าพิพากษาตามยอม ในกรณีนี้คู่กรณีอีกฝ่ายจะบังคับคดีโดยขอให้ศาลออก
หมายบังคับคดีให้ฝ่ายปกครองด าเนินการเปลี่ยนแปลง แก้ไข กฎ หรือค าสั่งทางปกครองให้มีเนื้อหา
ตามที่คู่ความได้ตกลงกันไว้หาได้ไม่ เนื่องจากการกระท าดังว่านั้นเป็นการที่ศาลปกครองจะกระท าการ
ก้าวล่วงเข้าไปใช้อ านาจฝ่ายบริหารหรืออ านาจในทางปกครอง ซึ่งเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยก
อ านาจและขัดต่อมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 298 ที่ก าหนดว่าในการออกค าบังคับของศาลปกครองนั้น ศาลปกครองมีอ านาจ
ออกค าบังคับได้เพียงสั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ด้วยเหตุผลดังกล่าวที่ว่ามาให้ ท า
ให้การพิพากษาตามยอมในกรณีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองที่เกี่ยวกับการเพิกถอนกฎหรือ
ค าสั่งจึงไม่อาจจะท าได้ 
  ส าหรับกรณีการไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่เกี่ยวกับการละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือ
ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด หรือการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด
หรือความรับผิดอย่างอ่ืน รวมทั้งการไกล่เกลี่ยคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งการตกลงยุติ
ข้อพิพาทนั้นคือการให้หน่วยงานฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลาที่ได้ตกลง
กันหรือชดใช้ เยียวยาค่าเสียหายเป็นตัวเงิน ในกรณีนี้หากคู่กรณีที่เป็นองค์กรฝ่ายปกครองไม่ปฏิบัติ
หน้าที่ตามที่ได้ตกลงไว้ในสัญญาประนีประนอมยอมความ คู่กรณีอาจร้องขอให้ศาลปกครองก าหนด  
ค าบังคับได้ตาม มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542299 ก็ได้  

                                           
298มาตรา 72 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ.2542 บัญญัติว่า  
 (1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วนในกรณีที่มีการ
ฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9  
วรรคหนึ่ง (1) 

299 มาตรา 72 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 บัญญัติว่า 
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  นอกจากนั้น หากพิจารณาเปรียบเทียบกับคดีแพ่ง พบว่า ในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง มาตรา 138300 ก าหนดให้ค าพิพากษาตามยอมเป็นที่สุด ไม่สามารถอุทธรณ์ได้
เนื่องจากค าพิพากษาตามยอม เป็นการที่ศาลมีค าพิพากษาตามข้อตกลงของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายที่เกิด
ความพึงพอใจร่วมกัน จึงไม่สามารถอุทธรณ์เพ่ือให้เกิดการแก้ไข เปลี่ยนแปลงหรือกลับค าพิพากษา  
ที่ที่มีเนื้อหาตามท่ีตนเองเป็นผู้ก าหนดได้ เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นตามที่กฎหมายก าหนดคือการอุทธรณ์
เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในการท าสัญญาประนีประนอมยอมความ ดังนั้น  
ในคดีปกครองก็เช่นเดียวกัน เมื่อศาลปกครองได้พิพากษาตามยอมในสัญญาประนีประนอมยอมความ
ซึ่งเกิดจากความตกลงและความพึงพอใจของคู่กรณี โดยหลักจะไม่ควรยอมให้คู่กรณีฝ่ายใดยื่นอุทธรณ์
คัดค้านค าพิพากษาตามยอมอีก เว้นแต่เป็นกรณีความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในการท า
สัญญาประนีประนอมยอมความ ทั้งนี้หากปล่อยให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าพิพากษาตามยอมของศาลในกรณี
ที่ไม่ใช่เรื่องความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการท าสัญญาประนีประนอม ก็จะท าให้เกิดข้อพิพาท
นั้นกลับเข้าสู่การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลอีกครั้ง ย่อมไม่สอดคล้องกับหลักการของการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทที่เป็นส่วนวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกในอันที่จะท าให้คดีเสร็จจากศาลได้ในระยะเวลา
อันรวดเร็วและรักษาความสัมพันธ์ของคู่กรณีนั่นเอง 
  สิ่งส าคัญที่สุดเกี่ยวกับผลของการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง เนื่องจากว่าคดีปกครองเป็น
คดีที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนส่วนรวม 
ดังนั้นหากเกิดกรณีที่สัญญาประนีประนอมยอมความหรือค าพิพากษาตามยอมไปกระทบต่อบุคคล
ผู้อื่นนอกสัญญาดังกล่าว จนเกิดความเดือดร้อนเสียหาย บุคคลภายนอกนั้นย่อมมีสิทธิร้องขอต่อศาล

                                           
(2) สั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตามหน้าที่

ภายในเวลาที่ศาลปกครองก าหนด ในกรณีที่มีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

(3) สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการโดยจะ
ก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอ่ืน ๆ ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือ
ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
  

300 มาตรา 138 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติว่า นคดีที่คู่ความตกลง
กันหรือประนีประนอมยอมความกันในประเด็นแห่งคดีโดยมิได้มีการถอนค าฟ้องนั้น และข้อตกลงหรือ
การประนีประนอมยอมความกันนั้นไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมาย ให้ศาลจดรายงานพิสดารแสดง
ข้อความแห่งข้อตกลงหรือการประนีประนอมยอมความเหล่านั้นไว้ แล้วพิพากษาไปตามนั้น 

ห้ามมิให้อุทธรณ์ค าพิพากษาเช่นว่านี้ เว้นแต่ในเหตุต่อไปนี้ 
(1) เมื่อมีข้อกล่าวอ้างว่าคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งฉ้อฉล 
(2) เมื่อค าพิพากษานั้นถูกกล่าวอ้างว่าเป็นการละเมิดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายอันเกี่ยวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
(3) เมื่อค าพิพากษานั้นถูกกล่าวอ้างว่ามิได้เป็นไปตามข้อตกลงหรือการประนีประนอมยอม

ความ 
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ให้ศาลพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งเกี่ยวกับคดีปกครองนั้นเสียใหม่ก็ได้ ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 
75 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือการในกรณีที่ผลกระทบ
นั้นเกิดจากากรที่เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือองค์กรฝ่ายปกครองปฏิบัติตามค าพิพากษาตามยอม ก็ย่อม
น าไปฟ้องเป็นคดีใหม่ต่อศาลปกครองชั้นต้นได้ 
  2. กรณีการไกล่เกลี่ยไม่ประสบความส าเร็จ 
  ในทางตรงกันข้าม เมื่อการด าเนินกระบวนการไกล่เกลี่ยเสร็จสิ้น แต่คู่กรณีไม่
สามารถตกลงยุติข้อพิพาทได้ หรือเรียกได้ว่าการไกล่เกลี่ยไม่ประสบผลส าเร็จ คู่กรณีทั้งสองฝ่าย
จะต้องกลับเข้าสู่การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีตามปกติของศาลปกครอง ทั้งนี้ ประเด็นในเรื่องของ
ข้อความ พยานหลักฐาน หรือข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในกระบวนการไกล่เกลี่ยศาลสามารถน ามาใช้
ประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีตามปกติของศาลได้ เนื่องจากโดยหลักการพิจารณาคดีของศาล
ปกครองแล้ว ศาลไม่จ ากัดการพิจารณาเพียงเฉพาะพยานหลักฐานหรือข้อเท็จจริงของคู่ความ  
ศาลสามารถเรียกดูพยานหลักฐานต่าง ๆ เพ่ิมเติมในอันที่จะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการพิจารณาคดี
และความยุติธรรม 
  



 
 

 

บทท่ี 6 
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 
6.1 บทสรุป 
 
 ในปัจจุบันเมื่อมีคดีหรือข้อพิพาทเกิดขึ้น คู่พิพาทหรือคู่กรณีมักเลือกที่จะฟ้องร้องคดีต่อศาล
เพ่ือให้ศาลพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท เนื่องจากวิธีการระงับข้อพิพาทดังกล่าวเป็นวิธีที่มีศาลหรือ  
ผู้พิพากษาหรือตุลาการเป็นผู้พิจารณาจึงมั่นใจได้ว่าตนจะได้รับการรับรองและคุ้มครองสิทธิตาม
กฎหมายที่มีได้ตามหลักประกันในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม รวมถึงการใช้สิทธิทางศาลก็ยังเป็น
ส่วนหนึ่งของหลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรมในการที่จะเป็นหลักประกันสิทธิให้แก่คนในสังคม อย่างไรก็
ตามการประกันสิทธิโดยศาล แม้จะเป็นวิธีที่ได้รับการยอมรับโดยทั่วไปว่า ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน
หรือถูกกระทบสิทธิจะสามารถเข้าถึงกระบวนการพิจารณาคดีที่เป็นธรรม ได้ผลที่แน่นอนและ  
เป็นที่สุด แต่การด าเนินการทางศาลนั้นเป็นวิธีที่ใช้ระยะเวลานาน มีขั้นตอนที่ยุ่งยาก ซับซ้อน ท าให้
เกิดความล่าช้าและส่งผลให้ความเสียหายที่เกิดขึ้นขยายวงกว้างและไม่ได้รับการแก้ไขเยียวยาในเวลา
อันควร เช่นเดียวกัน คู่กรณีไม่อาจคาดเดาผลการพิจารณาในศาลได้เลยว่าฝ่ายใดจะเป็นฝ่ายชนะ  
และจะได้ผลของค าพิพากษาเป็นที่พึงพอใจแก่คู่ความหรือไม่ 
 ด้วยข้อจ ากัดของศาลดังที่กล่าวไปแล้วนั้น ประเทศต่าง ๆ จึงพยายามแสวงหาวิธีที่สามารถ
ช่วยให้ยุติข้อพิพาทได้อย่างรวดเร็ว ได้ผลลัพธ์ที่พึงพอใจ และช่วยประสานความสัมพันธ์ของคู่กรณี     
ทั้งสองฝ่าย ซึ่ งวิธีที่นิยมน ามาใช้คือ การะงับข้อพิพาททางเลือกหรือ Alternative Dispute 
Resolution และในบรรดาวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกทั้งหมด วิธีการที่ได้รับความนิยมสูงสุดคือ
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เพราะเป็นวิธีการที่คู่พิพาทสามารถควบคุมกระบวนการในการหาข้อยุติ  
ของข้อพิพาทได้ทั้งหมด โดยได้รับความช่วยเหลือและค าแนะน าจากผู้ไกล่เกลี่ย แต่อย่างไรก็ตาม 
ในกระบวนการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทของศาลแต่ละแห่งหรือแต่ละประเทศจะมีการให้อ านาจผู้ไกล่เกลี่ย
ในลักษณะเช่นเดียวกับผู้ประนีประนอม คือนอกจากเป็นผู้ให้ความช่วยเหลือหรือข้อแนะน าแก่คู่กรณี
แล้วยังท าหน้าที่ในการเป็นที่ปรึกษาและช่วยค้นหาทางออกที่เหมาะสม รวมไปถึงการช่วยให้คู่กรณี  
ท าข้อตกลงกันภายใต้กรอบของกฎหมายอีกด้วย ซึ่งในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครองไทย
นั้น ผู้เขียนได้เสนอให้ ตุลาการศาลปกครอง ที่ได้รับการแต่งตั้งจากอธิบดีศาลปกครองหรือประธาน
ศาลปกครองสูงสุดในแต่ละกรณีให้มีอ านาจเป็นผู้ไกล่เกลี่ย โดยลักษณะของผู้ไกล่เกลี่ย ให้มีอ านาจ
เป็นผู้ประนีประนอมยอมความในความหมายเดียวกับผู้ไกล่เกลี่ยของศาลปกครองฝรั่งเศส 
 การไกล่เกลี่ยมักได้รับความนิยมอย่างมากโดยเฉพาะในการระงับข้อพิพาททางแพ่ง ซึ่งเป็น
คดีพิพาทที่คู่ความทั้งสองฝ่ายมีสถานะเท่าเทียมกัน มีอิสระในการตัดสินใจกระท าการต่าง ๆ  
เพ่ือรักษาผลประโยชน์ของตนเองอย่างเสรีภาพ โดยการไกล่เกลี่ยในศาลแพ่งนั้นเป็นการอาศัยอ านาจ
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ตามมาตรา 19 มาตรา 20 และมาตรา 20 ทวสิ ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  
ส่วนระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมในการด าเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท พ.ศ. 2544 ได้
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการไล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลยุติธรรมให้มีมาตรฐานเดียวกันและมีความชัดเจน 
แก่ผู้ เกี่ยวข้องทุกฝ่าย ซึ่งท าให้การไกล่เกลี่ยคดีพิพาทในศาลยุติธรรมเป็นไปอย่างเป็นระบบ  
การไกล่เกลี่ยในศาลยุติธรรมอาจท าได้ในช่วงเวลาใด ๆ ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลก็ได้  
โดยผู้ประนีประนอมต้องท าการไกล่เกลี่ยให้แล้วเสร็จในระยเวลาที่ก าหนด แต่ทั้งนี้ระยะเวลาดังกล่าว
อาจขยายได้ หากมีเหตุอันสมควร แต่ทั้งนี้การไกล่เกลี่ยในศาลยุติธรรมจะยึดหลักส าคัญของ  
การไกล่เกลี่ยในคดีแพ่งคือ การแยกคนที่ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ย แยกส านวนการไกล่เกลี่ยออกจากส านวน
ปกติและแยกห้องไกล่เกลี่ยออกจากห้องพิจารณา เพ่ือให้บรรยากาศในการไกล่เกลี่ยไม่อึดอัด 
และส่งผลให้ผลลัพธ์ที่ได้ในการไกล่เกลี่ยเป็นไปในทิศทางที่ดี ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยในคดีแพ่ง  
หรือคดีอาญาเกี่ยวกับความผิดอันยอมความได้ ประสบผลส าเร็จ คู่ความจะตกลงท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความซึ่งผู้พิพากษาที่เป็นองค์คณะสามารถพิพากษาตามสัญญาประนีประนอม
ยอมความนี้ได้ การไกล่เกลี่ยอาจท าเมื่อคู่ความร้องขอและผู้พิพากษาเห็นสมควรว่าคดีพิพาทน่าจะมี
ทางตกลงกันได้ ทั้งนี้ในศาลยุติธรรมการไกล่เกลี่ยสามารถท าได้ในชั้นอุทธรณ์และชั้นฎีกาของศาลแพ่ง
ได้ด้วย จะอาจสรุปได้ว่าคดีแพ่งทั่วไปเป็นคดีที่เหมาะสมกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ส่วนโอกาสส าเร็จ
ในการไกล่เกลี่ยนั้น ก็ข้ึนอยู่กับลักษณะของแต่ละคดีและคู่กรณีท่ีเข้าร่วมในการไกล่เกลี่ย ส่วนในกรณี
ที่การไกล่เกลี่ยในศาลยุติธรรมไม่ประสบผลส าเร็จ คดีพิพาทจะถูกส่งกลับเพ่ือเข้าสู่การพิจารณาคดี
ตามปกจิ และหากข้อพิพาทสามารถระงับไปได้บางส่วนหรือคู่ความตกลงกันได้บางประการ  
ผู้ไกล่เกลี่ยจะจัดท าบันทึกข้อความและรายงานให้องค์คณะผู้พิพากษาทราบ และที่ส าคัญที่สุดของ 
การไกล่เกลี่ยในศาลยุติธรรมคือ ข้อความ ข้อยุติ พยานหลักฐานต่าง ๆ ในการไกล่เกลี่ยคดี พิพาท 
จะถูกเก็บเป็นความลับ องค์คณะผู้พิพากษาจะไม่สามารถน าข้อยุติใด ๆ ที่ได้จากการไกล่เกลี่ยไปใช้ใน
การพิจารณาคดีของศาล เว้นเสียแต่ว่าจะได้รับความยินยอมจากคู่ความ 

แต่ส าหรับข้อพิพาทในคดีปกครองซึ่งเป็นคดีพิพาทที่คู่ความทั้งสองฝ่ายมีสถานะในทาง
กฎหมายไม่เท่าเทียมกัน หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีเอกสิทธิ์เหนือเอกชน และการ
ตัดสินใจขององค์กรฝ่ายปกครองไม่ได้อยู่บนพ้ืนฐานของอิสระ เสรีภาพ หากแต่ตั้งอยู่บนฐาน
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ดังนั้นใน
การจะน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง จึงต้องพิจารณาความเหมาะสมของคดี
และใช้ด้วยความระมัดระวัง กล่าวคือ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกระท าการใด ๆ 
จะต้องค านึงว่ามีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้หรือไม่ ต้องกระท าการไปในขอบเขตที่กฎหมายจ ากัดไว้
เท่านั้น และทั้งนี้จะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ ซึ่งในการศึกษาของวิทยานิพนธ์
ฉบับนี้ ผู้ เขียนได้เลือกวิธีการศึกษาเปรียบเทียบประสบการณ์ของต่างประเทศ ได้แก่การใช้  
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครองฝรั่งเศส ศาลปกครองเยอรมัน และศาลยุติธรรม แผนกคดี
ปกครองของเนเธอร์แลนด์ ประกอบกับการพิจารณาควบคู่ไปกับตัวอย่างการไกล่เกลี่ยคดีแพ่งของศาล
ยุติธรรมของไทย และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) 
พ.ศ.2562 ทั้งลักษณะเฉพาะของคดีปกครองแต่ละประเภทไม่ว่าจะเป็นคดีปกครองในศาลปกครอง
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ชั้นต้นและคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุด เพ่ือน าไปสู่การวิเคราะห์และจัดท าข้อเสนอแนะในการน า
วิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองอย่างรอบด้านและชัดเจนมากที่สุด 
 จากการศึกษาวิเคราะห์หลักการและข้อความคิดพ้ืนฐานของคดีปกครอง ลักษณะเฉพาะของ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง แนวคิดทฤษฎีของการระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง และหลักการเกี่ยวกับ
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท พบว่า วิธีการระงับข้อพิพาท ที่นอกเหนือไปจากการพิจารณาพิพากษาคดีของ
ศาล และสามารถน ามาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองได้นั้นคือ วิธีการไกล่เกลี่ยและเนื่องจาก
การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่างจากคดีแพ่ง คือไม่ได้จัดการไกล่เกลี่ยขึ้นเพ่ือให้
ความพึงพอใจของคู่กรณีอย่างเดียวเท่านั้น แต่ยังเป็นการท าความเข้าใจแก่เอกชนให้เข้าใจและ
รับทราบถึงการกระท าทางปกครองของหน่วยงานของรัฐ และร่วมกันหาทางออกที่การพิจารณา
พิพากษาคดีปกติไม่สามารถบรรเทาความทุกข์และความเดือดร้อนของคู่กรณีได้ ซึ่งวิธีการไกล่เกลี่ย 
คดีพิพาทในศาลปกครองที่อาจท าได้นั้น ผู้ที่ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยจะต้องเป็นตุลาการศาลปกครองซึ่งจะ
เป็นตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการผู้แถลงหรือตุลาการที่ท าหน้าที่ในองค์คณะอ่ืนก็ได้ ตามที่อธิบดี
ศาลปกครองหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแต่งตั้งให้มีหน้าที่ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยตุลาการ
ศาลปกครองเป็นผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยเอง ควรก าหนดมีบทบาทเช่นเดียวกับผู้ประนีประนอม หรือ 
Conciliator ในศาลปกครองฝรั่งเศส ซึ่งมีบทบาทที่ไม่จ ากัดอยู่เฉพาะการให้ความช่วยเหลือ และ
แนะน าแก่คู่กรณีเท่านั้น แต่ยังท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาให้กับคู่กรณีในการหาทางเลือกในการยุติ 
ข้อพิพาท แสดงให้คู่กรณีเห็นถึงข้อดีข้อเสียของแต่ละทางเลือก อีกทั้งสามารถสนับสนุนให้คู่กรณี
สามารถตกลงกันภายในกรอบของกฎหมาย และอยู่ภายใต้หลักการทางกฎหมายมหาชนอย่างถูกต้อง 
และเมื่อศึกษาวิเคราะห์ถึงการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลต่างประเทศทั้งสามประเทศ ผู้เขียนเห็นว่า 
ศาลปกครองฝรั่งเศสมีการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมปริมาณคดีไม่ให้ขึ้นสู่ศาลมากเกินไปและเพ่ือเพ่ิมช่องทางในการเยียวยาความ
เสียหายให้แก่คู่กรณี ส่วนในศาลปกครองเยอรมันได้น าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ใน  การระงับข้อพิพาท
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การด าเนินกระบวนการด้านการอ านวยความยุติธรรมรวดเร็วมากยิ่งขึ้น  
ส่วนในประเทศเนเธอร์แลนด์ ซึ่งมีการพิจารณาคดีในศาลชั้นต้น แผนกคดีปกครองนั้นได้มีการน า
วิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการเพ่ิมทางเลือกในกระบวนการยุติธรรมให้แก่
ประชาชนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เดือดร้อนหรือได้รับผลกระทบจากการกระท าของฝ่ายปกครอง  
ส่วนในเรื่องของผู้ท าการไกล่เกลี่ยนั้นในศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมันถือเป็น
อ านาจของตุลาการศาลปกครอง โดยให้ตุลาการศาลปกครองเป็นผู้ท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ย  
ซึ่งแตกต่างจากรูปแบบการไกล่เกลี่ยคดีปกครองของศาลชั้นต้นแผนกคดีปกครองของเนเธอร์แลนด์ ที่
ผู้ท าการไกล่เกลี่ยนั้นไม่ได้จ ากัดเฉพาะตุลาการศาลปกครองหรือตุลาการเจ้าของส านวนเท่านั้น แต่ผู้
ไกล่เกลี่ยคดีปกครองของเนเธอร์แลนด์จะต้องเป็นบุคคลที่คู่กรณียินยอมให้ด าเนินการไกล่เกลี่ย โดย
จะต้องแจ้งให้ศาลทราบด้วยว่าผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยนั้นเป็นใคร ซึ่งจะผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องเป็นผู้ที่ขึ้นบัญชี
เป็นผู้ ไกล่ เกลี่ยไว้ที่ศาล ซึ่ งแสดงว่าเป็นบุคคลที่มีความรู้ความสามารถและความช านาญ  
ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ทั้งนี้ในการใช้อ านาจในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองนั้น ตุลาการ
ศาลปกครองฝรั่งเศสมีการใช้อ านาจในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอยู่บนฐานของกฎหมายซึ่งบัญญัติให้
อ านาจตุลาการในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอย่างชัดแจ้ง เช่นเดียวกับการไกล่เกลี่ยคดีปกครองของศาล
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ยุติธรรมแผนกคดีปกครองของเนเธอร์แลนด์ที่มีการก าหนดให้อ านาจศาลสามารถไกล่เกลี่ยได้ไว้ใน
กฎหมายกลาง แต่การไกล่เกลี่ยในศาลปกครองของเยอรมันนั้น ตุลาการศาลปกครองเยอรมันอาศัย
การตีความบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือให้ตุลาการศาลปกครองสามารถท าหน้าที่ในการไกล่เกลี่ย  
ข้อพิพาทได้ ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความมุ่งมั่นและความส าคัญของการต้องการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ใน
การระงับข้อพิพาทในคดีปกครองเยอรมัน นอกจากนี้หลักเกณฑ์การไกล่เกลี่ยคดีปกครองที่ศาลซึ่งมี
อ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเห็นเหมือนกันคือ การไกล่เกลี่ยคดีปกครองสามารถกระ
ท าในช่วงใดก็ได้ หากว่าศาลยังไม่มีค าพิพากษาในคดีนั้น ซึ่งในกรณีผู้เขียนเห็นว่า การไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองนั้น ยิ่งเริ่มได้รวดเร็วเท่าไหร่ ยิ่งท าให้โอกาสในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทสามารถยุติข้อพิพาทได้
อย่างมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากขึ้น แต่ทั้งนี้ การไกล่เกลี่ยนั้นจะต้องตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความสมัครใจ
ในการเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทของคู่กรณีด้วย ส่วนในเรื่องของกระบวนการขั้นตอนใน
การไกล่เกลี่ยคดีปกครองของทั้งสามประเทศ ไม่แตกต่างกันมากนัก เนื่องจากระบุให้การไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองอาจเริ่มจากการที่ศาลเห็นสมควรว่าควรท าการไกล่เกลี่ย และไม่มีลักษณะใดของข้อพิพาทที่
เป็นข้อจ ากัดของการไกล่เกลี่ย แต่อย่างไรก็ตามคู่กรณีอาจเป็นผู้เริ่มต้นในการท าการไกล่เกลี่ย
หลังจากที่ได้แสดงเจตนาต่อศาลว่าประสงค์จะน าคดีพิพาทของตนเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาท อย่างไรก็ตาม กระบวนการไกล่เกลี่ย การแต่งตั้งผู้ท าหน้าที่การไกล่เกลี่ยและผล  
ของทางกฎหมายของการไกล่เกลี่ย อาจจะมีเนื้อหาสาระแตกต่างกันไปตามแต่ละประเทศ ซึ่งเป็นผล
จากประวัติศาสตร์และพัฒนาการของแต่ละประเทศนั่นเอง 

 หากพิจารณาแยกเป็นประเภทของคดีปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 
10 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แล้วจะเห็นได้ว่า 
คดีปกครองประเภทที่มีความเหมาะสมต่อการการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลนั้น อาจสรุปได้ว่ารูปแบบ
วิธีการระงับข้อพิพาท โดยการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในคดีปกครองในศาลปกครองนั้น มีความ
เหมาะสมกับการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองบางประเภทเท่านั้น และภายในขอบเขตที่จ ากัดอยู่
ภายใต้หลักการของกฎหมายปกครอง ภายใต้หลักการของการไกล่เกลี่ยที่ว่า การไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
จะต้องไม่ขัดกับหลักความชอบด้วยกฎหมายและไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า 
คดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง สามารถใช้วิธีการไกล่เกลี่ยได้เฉพาะในกรณีที่ไม่ใช่คดี
พิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น แต่ทั้งนี้จะต้องค านึงอ านาจ
ของศาลที่จะพิพากษาตามข้อตกลงและด าเนินการบังคับคดีหากคู่กรณีไม่ไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงควบคู่
ไปด้วย ส่วนคดีพิพาทเกี่ยวกับการละเลยหรือล่าช้าในการที่กฎหมายก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครอง
ต้องปฏิบัติ การไกล่เกลี่ยสามารถท าได้ โดยองค์กรฝ่ายปกครองตกลงที่จะปฏิบัติหน้าที่ตามที่ก าหนด
ภายในระยะเวลาที่ตกลงกัน คดีพิพาทเกี่ยวกรณีที่ฝ่ายปกครองท าละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืนนั้น 
การไกล่เกลี่ยสามารถท าได้ในกรณีที่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการตกลงในเรื่องตัวเงินค่าชดเชยหรือ  
ค่าสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ส่วนในกรณีที่ต้องการให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเว้นกระท าการเพ่ือ
เยียวยาผลแห่งการกระท าละเมิดนั้น การไกล่เกลี่ยสามารถกระท าได้แต่การตกลงกระท าการหรือ  
งดเว้นกระท าการนั้นจะต้องไม่ใช่เรื่องที่ขัดต่อกฎหมายและไม่กระทบต่อประโยชน์ส่วนรวม ส่วนในคดี
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองก็เช่นเดียวกัน การไกล่ เกลี่ยสามารถกระท าได้ในกรณีที่เป็นข้อพิพาท
เกี่ยวกับค่าตอบแทนตามสัญญาทางปกครองหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับค่าเสียหายในกรณีที่คู่สัญญา 
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ไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงในสัญญา แต่ในกรณีที่ข้อพิพาทในคดีปกครองเกี่ยวกับเนื้อหาในการจัดท า
บริการสาธารณะ การไกล่เกลี่ยก็สามารถกระท าได้ตราบเท่าที่การกระท านั้นไม่ประทบต่อสาระส าคัญ
หรือวัตถุประสงค์ของสัญญาและไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะและคดีที่มีกฎหมายก าหนดให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาล เพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้น
กระท าอย่างหนึ่งอย่างใดก็สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้ เนื่องจากการไกล่เกลี่ยนั้น จะเป็นวิธีที่จะ
ช่วยท าให้เกิดการปฏิบัติที่ถูกต้องตามกฎหมายได้รวดเร็วกว่าการรอฟังผลค าพิพากษาของศาลและ
เกิดประโยชน์ต่อส่วนร่วมมากท่ีสุด ส าหรับคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุด คดีปกครองที่มีกฎหมาย
ก าหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด หากวัตถุแห่งคดีไม่ได้มีลักษณะต้องห้าม หรือมีข้อจ ากัด
หรือไม่ใช่คดีที่เป็นการกระท าทางปกครองที่ใช้อ านาจผูกพัน แต่ใช้องค์กรฝ่ายปกครองใช้อ านาจ
ดุลพินิจในการกระท าการ และไม่ขัดต่อหลักการพ้ืนฐานเรื่องความชอบด้วยกฎหมายและการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะแล้ว ก็สามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้ ทั้งนี้การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองควร
ด าเนินการในช่วงแรกของการฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองชั้นต้นเท่านั้น โดยมีผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ย
เป็นตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลที่ตุลาการศาลปกครองมอบหมายหรือเห็นชอบให้ด าเนินการ  
ไกล่เกลี่ยคดีปกครอง 
 เมื่อการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของคู่ความประสบผลส าเร็จ ข้อตกลงที่ได้จากการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทนั้น ในประเทศฝรั่งเศสและประเทศเนเธอร์แลนด์จะมีผลเสมือนสัญญาประนีประนอมยอม
ความ ซึ่งคู่กรณีอาจยื่นข้อตกลงนั้นต่อศาลและขอให้ศาลจ าหน่วยคดีออกจากสารบบความ หรือผู้ฟ้อง
คดีอาจถอนค าฟ้องหรือคู่กรณีท าสัญญาประนีประนอมยอมความและขอให้ศาลมีค าพิพากษาตามยอม 
ส่วนในประเทศเยอรมันก็ไม่ต่างกันเท่าใดนัก กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีอาจขอถอนค าฟ้องหรือคู่กรณียุติ
ประเด็นหลักแห่งคดี ซึ่งมีผลให้คดียุติลง ส่วนการท าสัญญาประนีประนอมในศาลในส่วนของประเทศ
เยอรมันนั้น จะต้องให้ตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการเจ้าของส านวนเป็นผู้ท าค าพิพากษาตามยอม
นั้น แต่ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่ประสบผลส าเร็จ หลักการที่เหมือนกันของทุกประเทศคือ 
คดีพิพาทดังกล่าวต้องกลับเข้าสู่ระบบการพิจารณาพิพากษาคดีโดยปกติของศาล 
 ส าหรับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองของไทยนั้น ในอดีตพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ไม่ได้
บัญญัติให้อ านาจแก่ศาลปกครองไกล่เกลี่ยคดีปกครอง แต่อย่างไรก็ตามในปัจจุบัน ส านักงานศาล
ปกครองได้มีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2562ได้
ก าหนดหลักการส าคัญต่าง ๆ ในการไกล่เกลี่ยในประเด็นที่เกี่ยวกับล าดับชั้นศาลที่มีอ านาจในการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง ประเภทคดีปกครองที่สามารถท าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ ข้อจ ากัด
หรือข้อห้ามในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท รวมไปถึงหลักเกณฑ์อ่ืนที่เกี่ยวของกับการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง
ในศาลปกครอง 
 เมื่อวิเคราะห์ปัญหาความเหมาะสมของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทใน
คดีปกครองแล้ว พบว่า ปัญหาที่ส าคัญคือ (1) ปัญหาความเหมาะสมหรือความเป็นไปได้ในการน า
วิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในการยุติข้อพิพาทในคดีปกครองในศาลปกครอง ซึ่งเป็นคดีที่คู่ความ
ทั้งสองฝ่ายมีสถานะทางกฎหมายที่ไม่เท่าเทียมกัน และลักษณะของคดีปกครองเป็นคดีที่มีพ้ืนฐานอยู่
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บนการกระท าการทางปกครอง โดยมีกฎหมายให้อ านาจและมีข้อจ ากัดในการกระท าการ พร้อมทั้ง
การกระท าการของฝ่ายปกครองยังต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะหรือประชาชน (2) ปัญหา
การก าหนดขอบเขตหรือข้อจ ากัดของการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง 
โดยแบ่งเป็น ประเภทคดีปกครองที่สามารถท าการไกล่เกลี่ยได้ กระบวนการขั้นตอนในการไกล่เกลี่ย 
ผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ย ผลทางกฎหมายรวมทั้งลักษณะต้องห้ามของการไกล่เกลี่ยในคดีปกครอง 

จากการศึกษาพบว่า การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองในศาลปกครองสามารถท าได้ในคดีปกครอง
บางประเภทเท่านั้น ภายใต้ขอบเขตและข้อจ ากัดในการไกล่เกลี่ย ทั้งนี้ เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีที่
มีรากฐานมากจากการกระท าทางปกครอง การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้คู่กรณี
ยุติข้อพิพาทนั้นจึงอยู่ใต้หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองได้แก่ หลักความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครองและหลักคุ้มครองประโยชน์สาธารณด้วย การไกล่เกลี่ยคดีปกครองของคู่กรณี
จึงสามารถกระท าการได้เท่าที่คู่กรณีฝ่ายปกครองมีอ านาจตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ในเรื่องนั้น ๆ และ
การกระท าดังกล่าวจะต้องไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของส่วนรวม ดังนั้น 
หลักเกณฑ์ของการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครอง องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องตกลง
ประนีประนอมยอมความกับคู่กรณีในเรื่องที่อยู่ภายในขอบเขตอ านาจของตนตามที่กฎหมายก าหนด
เท่านั้นและจะต้องไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือท าให้ประโยชน์ส่วนรวมเสียหาย นอกจากนั้น
ในการพิจารณาด้านศาลปกครอง ศาลปกครองซึ่งเป็นศาลที่มีบทบาทหน้าที่หลักในการพิจารณา
พิพากษาความชอบด้วยกฎหมาย จึงจ าเป็นต้องมีบทบาทในการควบคุม ตรวจสอบ กระบวนการและ
ผลของการไกล่เกลี่ยให้อยู่ภายใต้หลักการทางกฎหมายปกครองอย่างถูกต้อง 

การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองนั้นถือเป็นอ านาจดุลพินิจของศาลปกครอง ที่จะพิจารณาว่า 
คดีปกครองใดมีความเหมาะสมที่จะน าคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย ซึ่งหากกระบวนการไกล่เกลี่ยได้
เกิดขึ้น และคู่กรณียินยอมเข้าร่วมกระบวนการไกล่เกลี่ยและหาทางออกร่วมกันจนเกิดข้อตกลงที่
เรียกว่า สัญญาประนีประนอมยอมความแล้วก็มีค าขอให้ศาลพิพากษาตามยอมได้ หากต่อมาคู่สัญญา
ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดไม่ปฏิบัติตามค าพิพากษาตามยอมก็สามารถขอให้ศาลออกหมายบังคับคดีได้ทันทีโดย
ไม่ต้องน ามาฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ แต่ทั้งนี้การขอให้ศาลมีค าพิพากษาตามยอมและออกหมายบังคับคดี
นั้นไม่สามารถท าได้ในกรณีของการไกล่เกลี่ยคดีฟ้องเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากหาก
ปล่อยให้ศาลมีค าพิพากษาตามยอมและออกหมายบังคับคดีก็จะเป็นกรณีที่ศาลก้าวล่วงไปยุ่งเกี่ยวกับ
การใช้อ านาจในทางบริหารหรืออ านาจในทางปกครอง และกรณีดังกล่าวยังอยู่นอกเหนืออ านาจใน
การก าหนดค าบังคับของศาลปกครองตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดี พ.ศ.2542 อีกด้วย 

เมื่อคู่กรณีท้ังสองฝ่ายได้ตกลงยุติข้อพิพาทและหาทางออกร่วมกันแล้ว สัญญาประนีประนอม
ยอมความถือว่าได้เกิดขึ้นจากความพึงพอใจร่วมกันของคู่กรณี ดังนั้นคู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดจะยื่น
อุทธรณ์ค าพิพากษาตามยอมที่มีเนื้อหาตามที่ตนเองเป็นผู้ก าหนดไม่ได้ เว้นแต่จะเป็นการอุทธรณ์ใน
กรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในการท าสัญญาประนีประนอมยอม
ความและในการพิพากษาตามยอม และในกรณีที่มีบุคคลภายนอกที่อยู่นอกเหนือการไกล่เกลี่ยในคดี
ปกครองได้รับผลกระทบหรือความเดือดร้อนจากผลของค าพิพากษาตามยอม บุคคลดังกล่าวสามารถ
ยื่นขอต่อศาลปกครองให้พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองใหม่ ภายใต้หลักเกณฑ์
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ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  
แต่อย่างไรก็ตามนอกเหนือจากการตกลงท าสัญญาประนีประนอมความเพ่ือให้ข้อพิพาทยุติแล้ว ผู้ฟ้อง
คดีอาจขอให้องค์กรฝ่ายปกครองด าเนินแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือเยียวยาความเดือดร้อนของตนให้เสร็จ
สิ้นแล้วจึงถอนค าฟ้อง ซึ่งก็เป็นหนทางให้คดีปกครองยุติไปได้เช่น กัน ทั้งนี้ในกรณีที่ผู้ฟ้องด าเนินการ
ถอนค าฟ้องไปก่อนที่องค์กรฝ่ายปกครองจะด าเนินการแก้ไขเยียวยา ผู้ฟ้องก็สามารถน าคดีนั้นมาฟ้อง
ใหม่ได้ใม่เป็นฟ้องซ้ า 
 
6.2 ข้อเสนอแนะ  
 
 จากการศึกษาความเหมาะสมของการน าเอาวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดี
ปกครองในศาลปกครอง จากประสบการณ์ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ประเทศเนเธอแลนด์ พบว่า ทั้งสามประเทศมีแนวทางที่ให้อ านาจศาลในการที่จะสามารถท าการไกล่
เกลี่ยคดีปกครองได้ ในขณะที่ประเทศไทย มีประสบการณ์การน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อ
พิพาทในคดีของศาลยุติธรรม และแม้ว่าในปัจจุบันมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ในส่วนที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ย แต่ก็ยังไม่
ครอบคลุมถึงการน าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองได้อย่างเหมาะสม  
 เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์การไกล่เกลี่ยคดีปกครองของต่างประเทศ ประกอบกับหลักทฤษฎี
ทางกฎหมายมหาชน ข้อความคิดเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ย และประสบการณ์การไกล่เกลี่ยในศาล
ยุติธรรม พบว่า การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองของศาลปกครองไทย ควรมีแนวทางดังต่อไปนี้ 
 1) หลักในการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นวิธีการระงับข้อพิพาทที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความตกลงใจโดย
สมัครใจของคู่พิพาทท้ังสองฝ่าย โดยมีบุคคลที่สามเป็นผู้ไกล่เกลี่ย ซึ่งการไกล่เกลี่ยคดีปกครองโดยศาล
ปกครองนี้ผู้ไกล่เกลี่ยได้แก่ศาลปกครอง ซึ่งผู้ไกล่เกลี่ยจะมีหน้าที่ในการให้การสนับสนุน ให้ความ
ช่วยเหลือแก่คู้พิพาทในการหาทางออกร่วมกันเพ่ือยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นแต่อย่างไรก็ตาม ผู้ไกล่เกลี่ย
ไม่มีอ านาจในการตัดสินใจชี้ขาดผลลัพธ์ดังเช่นการพิจารณาคดีของศาล 
 จุดมุ่ งหมายของการไกล่ เกลี่ ยคดีปกครองมีจุดมุ่ งหมายเ พ่ือให้คู่ พิพาททั้ งสองฝ่าย
ประนีประนอมยอมความกัน อันจะเป็นเหตุแห่งการระงับยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นได้โดยไม่ต้องด าเนิน
กระบวนพิจารณาคดีของศาล ซึ่งคดีปกครองต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นนั้นมีจุดก าเนิดมาจากการกระท าทาง
ปกครอง ดังนั้น วัตถุประสงค์ที่คู่พิพาทเลือกใช้วิธีการระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยก็มีเพ่ือให้
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการเปลี่ยนแปลง แก้ไขการกระท าทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย
นั่นเอง  
 ทั้งนี้ หลักการไกล่เกลี่ยในคดีปกครองอันเกิดจากความสมัครใจของคู่พิพาทนี้มีความแตกต่าง
ไปจากการไกล่เกลี่ยคดีทางแพ่งทั่วไปที่คู่พิพาทแต่ละฝ่ายเป็นเอกชนซึ่งมีความสัมพันธ์ในทางกฎหมาย
อยู่ในสถานะที่เท่าเทียมกัน การเลือกใช้วีการไกล่เกลี่ยเพ่ือระงับข้อพิพาทจึงถือเป็นการแสดงเจตนา
อย่างหนึ่งระหว่างคู่พิพาท แต่ในคดีปกครองนั้นความสัมพันธ์ในทางปกครอง กิจกรรมที่ฝ่ายปกครอง
ท านั้นถือเป็นกิจการที่ท าเพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม กฎหมายถึงได้ให้อ านาจพิเศษแก่
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ฝ่ายปกครองในการที่จะเลือกใช้มาตรการใด ๆ เพ่ือให้บรรลุผลตามความมุ่ งหมายเช่นว่านั้นโดย
จะต้องค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ 
 ดังนั้น การไกล่เกลี่ยคดีปกครองโดยศาลปกครองจึงต้องอยู่ภายใต้หลักการกระท าทาง
ปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ อันเป็นการจ ากัดขอบเขตอ านาจของ
ฝ่ายปกครองและหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหลักการเหล่านี้ล้วนเป็นพ้ืนฐานส าคัญของ
การกระท าทางปกครองในระบบกฎหมายปกครองภายใต้หลักนิติรัฐ 
 ทั้งนี้เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน และเพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการ
น าการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาททางปกครองในคดีปกครองของศาลปกครองไทย ผู้ เขียนจึงเห็น
ควรให้มีการบัญญัติเพ่ิมเติมถึงการน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีปกครอง โดยมีหลักการดังนี้  
  1. ก าหนดให้ศาลปกครองชั้นต้นมีอ านาจในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองได้ 
โดยลักษณะคดีปกครองที่สามารถไกล่เกลี่ยได้จะต้องเป็นคดีพิพาทที่ไม่มีประเด็นแห่งคดีเกี่ยวกับหลัก
ความชอบด้วยกฎหมาย หรือเป็นคดีที่อาจส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะเกินสมควร 
  2. ก าหนดให้ศาลปกครองสามารถไกล่เกลี่ยคดีปกครองได้ในกรณีที่คู่กรณีทั้งสอง
ฝ่ายสมัครใจยินยอมให้น าคดีพิพาทเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย แต่จะทั้งนี้การไกล่เกลี่ยคดีพิพาทเช่น
ว่านั้นจะต้องเป็นกรณีท่ีจุดมุ่งหมายของการระงับข้อพิพาทจะไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
  3. ก าหนดให้ศาลมีค าพิพากษาตามเนื้อหาของสัญญาประนีประนอมยอมความที่
คู่กรณีได้ตกลงกัน ซึ่งในการนี้ศาลจะต้องพิจารณาเนื้อหาของสัญญาดังกล่าวให้ถี่ถ้วนว่า เป็นสัญญาที่
อยู่ภายในขอบเขตของการบังคับได้ของศาล 
  4. ก าหนดขยายอ านาจของตุลาการผู้ไกล่เกลี่ย ให้มากขึ้น เฉกเช่น ผู้ประนีประนอม
ข้อพิพาท (Conciliation) ของฝรั่งเศส กล่าวคือ ให้มีบทบาทในการช่วยคู่พิพาทหาทางออกของข้อ
พิพาท เนื่องจากลักษณะในคดีปกครองส่วนใหญ่เป็นการพิพาทในการกระท าที่ มีฐานมาจากการใช้
อ านาจ ดังนั้น การให้ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยเข้ามามีบทบาทในการหาทางออกแก้ข้อพิพาท จะช่วยท าให้
การระงับข้อพิพาทนั้นมีประสิทธิภาพมากขึ้น และช่วยให้การไกล่เกลี่ยนั้นอยู่ภายใต้หลักการทาง
กฎหมายมหาชนอย่างถูกต้องและเหมาะสม 
 2) จากกระบวนการขั้นตอนในการพิจารณาพิพากษาคดีที่ใช้ระยะเวลานาน และจ านวนคดีที่
คงค้างการพิจารณาอยู่ในศาลปกครอง ประกอบกับการเพ่ิมประสิทธิภาพในการอ านวยความยุติธรรม
ให้แก่คู่พิพาทที่น าคดีเข้าสู่ศาลปกครอง จึงเป็นเหตุผลอันสมควรที่ศาลปกครองจะน าเครื่องมือในการ
ระงับข้อพิพาททางเลือก อย่างเช่น การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในการระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง
แทนการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลในคดีบางประเภท ซึ่งเป็นคดีที่มีสามารถด าเนินการไกล่เกลี่ยได้
โดยไม่ขัดต่อหลักกฎหมายปกครองและกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
 3). ในการน าวิธีการไกล่เกลี่ยคดีปกครองมาใช้ในการยุติข้อพิพาทนั้น สิ่งที่คู่กรณีรวมถึง
บุคคลภายนอกมักกังวลคือความเชื่อมั่นในความเป็นกลางในการด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองของ
ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลอ่ืนที่ศาลแต่งตั้งและให้ความเห็นชอบ โดยเฉพาะในกรณีที่ตุลาการ
ศาลปกครองเป็นผู้ท าการไกล่เกลี่ย เนื่องจาก เมื่อตุลาการให้ค าปรึกษาแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย อาจจะ
เสนอแนะทางออกของปัญหาหรือแนวทางการยุติข้อพิพาทให้แก่คู่กรณีด้วยนั้น อาจท าให้คู่กรณีฝ่าย
ใดฝ่ายหนึ่งหรือบุคคลภายนอกเห็นว่าการให้ค าปรึกษาหรือทางออกของปัญหานั้น เป็นการเข้าข้าง
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คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือไม่ ดังนั้น ในการออกกฎหมายเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาล
ปกครอง ควรจะต้องมีการก าหนดถึงเทคนิคในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองของผู้ท าการไกล่เกลี่ยไว้ด้วย 
โดยอาจจะระบุให้ผู้ไกล่เกลี่ยให้ค าปรึกษาโดยส่วนตัวกับคู่กรณีทุกฝ่ายโดยสลับกัน และในส่วนของ
การแนะน าหรือเสนอแนะทางออกของการยุติข้อพิพาทนั้น ควรจะให้ผู้ไกล่เกลี่ยได้น าเสนอ ชี้แจงจุด
แข็งจุดด้อยและประโยชน์ที่แต่ละฝ่ายจะได้รับให้เข้าใจในแต่ละทางเลือก โดยการตัดสินใจในการเลือก
ทางเลือกใดนั้น ขึ้นอยู่กับการตกลงและความเห็นชอบของคู่กรณี ผู้ท าการไกล่เกลี่ยไม่สามารถบังคับ
หรือกดดันให้คู่กรณียอมไกล่เกลี่ย ซึ่งหากเป็นเช่นนั้นแล้ว การไกล่เกลี่ยนั้นก็จะเป็นการยุติข้อพิพาทที่
เกิดจากคู่กรณีเป็นประโยชน์และเห็นชอบทางเลือกด้วยตนเองอย่างแท้จริง มิใช่การชักจูงหรือบังคับ
ของผู้ไกล่เกลี่ยแต่อย่างใด 
 4). เนื่องจากลักษณะเฉพาะของการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครองนั้ นถือ
หลักการพิจารณาคดีด้วยความรวดเร็ว และประหยัด ดังนั้นในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองซึ่งเป็น
เครื่องมือในการระงับข้อพิพาทอย่างหนึ่งที่ช่วยเสริมประสิทธิภาพการอ านวยความยุติธรรมของศาล  
ให้มากยิ่งขึ้น ดังนั้น กฎหมายควรก าหนดให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองในศาลปกครองเป็น
กระบวนการที่กระท าได้โดยไม่คิดค่าใช้จ่าย คู่กรณีท่ีเป็นเอกชนสามารถเข้าถึงกระบวนการไกล่เกลี่ยนี้
ได้โดยไม่จ าเป็นจะต้องจ้างทนายความมาต่อสู้กับรัฐ อย่างไรก็ตามเนื่องจากสถานะของคู่ความในคดี
ปกครองไม่เท่าเทียมกัน องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจเหนือเอกชน มีความพร้อมในการด าเนินคดี
ที่มีอัยการคดีปกครองเป็นผู้ช่วยเหลือและองค์กรฝ่ายปกครองก็เป็นผู้ครอบครองเอกสารราชการต่าง ๆ 
ซึ่งอาจท าให้เอกชนรู้สึกจ ายอมไกล่เกลี่ยไปในทางที่อาจท าให้ตนเองเสียเปรียบหรือไม่เต็มใจเข้าร่วม
กระบวนการไกล่เกลี่ยได้ ศาลปกครองจึงต้องฝึกอบรมผู้ไกล่เกลี่ยให้สามารถควบคุมการไกล่เกลี่ย
ไม่ให้เกิดกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าของรัฐหรืออัยการในคดีปกครองเอา เปรียบ
ประชาชนได ้ 
 5). โดยหลักการของการไกล่เกลี่ยแล้ว กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจเกิดขึ้นได้ทุก
ช่วงเวลาก่อนที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดเกี่ยวกับคดีพิพาท ซึ่งในกรณีที่ศาล
ปกครองเห็นสมควรให้คู่กรณีด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทในชั้นก่อนฟ้องคดี เมื่อผู้ฟ้องด าเนินการ
ติดต่อฟ้องคดี ส านักงานศาลปกครองจะต้องแจ้งให้ผู้ยื่นค าฟ้องรับทราบว่า ส านักงานศาลปกครองได้
จัดให้มีบริการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทก่อนฟ้อง ซึ่งในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีสมัครใจเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาท ส านักงานศาลปกครองจะต้องติดต่อผู้ถูกฟ้องคดีให้มาร่วมในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด้วยซึ่ง
หากคู่กรณีอีกฝ่ายยินยอม และเมื่อเจ้าหน้าที่ศาลระดับสูงที่มีความเชี่ยวชาญในคดีปกครองเห็นสมควร
ว่าคดีพิพาทที่ผู้ฟ้องน ามาฟ้องนั้น เป็นคดีที่มีแนวโน้มในการไกล่เกลี่ยเพ่ือยุติข้อพิพาทได้ เจ้าหน้าที่
ศาลก็จะนัดให้คู่กรณีทุกฝ่ายมาเข้าร่วมกระบวนการไกล่เกลี่ยคดีพิพาทต่อไป  

แต่ในกรณีที่ศาลปกครองก าหนดให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในชั้นหลังฟ้อง กล่าวคือ เมื่อศาล
มีค าสั่งรับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาแล้ว หากศาลเห็นสมควรให้ด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีพิพาท
และคู่กรณีมีความประสงค์จะน าคดีของตนเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง ในการนี้จะต้องมี
หลักเกณฑ์หรือแนวปฏิบัติของตุลาการเจ้าของส านวนเป็นรูปแบบเดียวกัน ภายใต้กรอบของกฎหมาย
ด้วย เพ่ือให้การไกล่เกลี่ยคดีปกครองในศาลปกครองด าเนินการไปอย่างมีระบบและก่อเกิดประโยชน์
ในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองมากที่สุด 
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 6). ศาลปกครองควรจะมีการจัดท าบัญชีรายชื่อผู้ไกล่เกลี่ยประจ าศาล โดยในการไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองแต่ละครั้ง อธิบดีศาลปกครองหรือประธานศาลปกครองสูงสุด แต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ยจากรายชื่อ
ดังกล่าว ทั้งนี้การไกล่เกลี่ยคดีปกครองควรก าหนดระยะเวลาไกล่เกลี่ยไว้ให้ชัดเจน เช่น ในการไกล่
เกลี่ยของศาลปกครองฝรั่งเศส ก าหนดให้ศาลใช้เวลาในการท าการไกล่เกลี่ยคดีปกครองไม่เกิน 4 
เดือน และในการไกล่เกลี่ยคดีปกครองตามค าร้องขอของคู่กรณี จะต้องจ ากัดให้คู่กรณีสามารถ  
ร้องขอให้มีการไกล่เกลี่ยได้เพียงครั้งเดียว และจะต้องมีการระบุเหตุผลและความเห็นหรือความ
ยินยอมของคู่กรณีอีกฝ่ายประกอบด้วย เพราะประกอบการพิจารณาความเหมาะสมของการไกล่เกลี่ย
โดยศาลปกครองอีกครั้งหนึ่ง 
 ทั้งนี้ การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองในศาลปกครองนั้น ควรจ ากัดไว้เฉพาะคดีพิพาทที่ไม่เคยมี
การไกล่เกลี่ยกันมาก่อนที่จะน าข้อพิพาทมาฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาล 
 7). โดยปกติแล้ว ตุลาการศาลปกครองมีความคุ้นเคยในการปฏิบัติหน้าที่ตามกระบวนวิธี
พิจารณาคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ในตุลาการศาลปกครองสูงสุดบัญญัติไว้ ซึ่งเป็นการปฏิบัติหน้าที่ที่มี
กฎหมายก าหนดรูปแบบ ขั้นตอนในการปฏิบัติหน้าที่ไว้อย่างชัดเจน การที่จะน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาท ซึ่งเป็นวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกรูปแบบหนึ่งมาใช้ โดยตุลาการศาลปกครองเป็นผู้ไกล่
เกลี่ยนั้นเป็นการเพ่ิมภาระหน้าที่อีกด้านหนึ่งให้แก่ตุลาการศาลปกครอง เนื่องจากรูปแบบวิธีการใน
การด าเนินการไกล่เกลี่ยคดีปกครองมีความแตกต่างจากระบวนพิจารณาคดีของศาล การไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทจึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่ในรูปแบบใหม่ที่แตกต่างไปจากการปฏิบัติหน้าที่โดยปกติ ในเบื้องต้น
อาจจะมีความขัดข้องในเรื่องบทบาทของตุลาการศาลปกครองที่ต้องเปลี่ยนบทบาทจากผู้วินิจฉัยชี้
ขาดตัดสินคดีมาเป็นผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและปรับบทบาทรวมทั้งแนวความคิดให้เข้ากับภาระหน้าที่
ใหม่เพ่ือให้การด าเนินการในฐานะผู้ไกล่เกลี่ยมีประสิทธิภาพ 
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กมลชัย รัตนสกาววงศ์, รำยงำนกำรวิจัย เรื่อง กำรบังคับคดีปกครองตำมพระรำชบัญญัติจัดตั้ง
ศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ.2542 เสนอต่อส ำนักงำนศำลปกครอง 
(กรุงเทพมหานคร, 2547). 

กมลชัย รัตนสกวาวงศ์, “วิว ัฒนาการและรูปแบบขององค์ที ่ท าหน้าที ่ชี ้ขาดข้อพิพาทในทาง
ปกครองของประเทศเยอรมัน”, วำรสำรนิติศำสตร์, ปีที่ 19 ฉบับที่ 4 (ธันวาคม 2532). 

กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมำยปกครองเยอรมัน , (กรุงเทพฯ : ศูนย์ยุโรปศึกษาแห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544). 

กุมพล พลวัน, การพิจารณาคดีระบบกล่าวหาและระบบไต่สวนในกฎหมายไทยที่มีผลกระทบต่อ  
การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน , วำรสำรศำลรัฐธรรมนูญ , เล่มที ่ 13 มกราคม-เมษายน , 
2546. 

กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ , คุ้มครองคน คุ้มครองสิทธิ สร้ำงวิถีชีวิตแห่งควำมเป็นธรรม , 
รายงานประจ าปี 2560. 

กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์และคณะ , “สรุปผลกำรสัมมนำหัวข้อ กำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำล
ปกครองเยอรมัน”, โครงการพัฒนาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เรื่อง การน าวิธีระงับข้อ
พิพาททางเลือก (ADR) มาใช้กับคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในศาลปกครอง , (กรุงเทพมหานคร 
: พรี.เพรส, 2554). 

กษมา อุบาลีและอัจฉรียา ชูตินันท์ , ปัญหาตรวจสอบการด าเนินคดีของศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง, ศึกษากรณีการด าเนินคดีต่อกรรมการ ป.ป.ช. , วำรสำร
บัณฑิตศึกษำ, (ม.ป.ป.). 

เกสสุดา มุสิกะปาน , “กำรขอให้พิจำรณำใหม่ในชั้นเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง”, ( วิทยานิพนธ์
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2546). 

ขุนประเสริฐ ศุภมาตรา , กฎหมำยปกครอง , ในเอกสารสารบรรยายระดับปริญญาตรี คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร์ มธ. 2480. 

ชลิตา ศรีสง่า , ข้อจ ำกัดของกฎหมำยในกำรไกล่เกลี ่ยข้อพิพำทคดีแพ่งของศำลยุติธรรม 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง ,2552). 

ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมำยวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ์, 2540). 
ชวพล ช้างกลาง, บทบำทขององค์กรศำลตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 

2550 กับควำมเป็นนิติรัฐ, ภาคนิพนธ์รัฐศาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ . 
ชวัติ พิสุทธิพันธ์, วิธีกำรระงับข้อพิพำทโดยสันติของสหประชำชำติ , วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต 

คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2518. 
ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค ำอธิบำยกฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง, พิมพ์

ครั้งที่ 10 กุมภาพันธ์ 2561, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
ไชยยศ วรนันท์ศิริ, ความล่าช้าของความยุติธรรมเปรียบประดุจการปฏิเสธความยุติธรรม , ดุลพำห

, ปีที่ 43 เล่ม 1(มกราคม-มีนาคม), 2539. 
โชติช่วง ทัพวงศ์, “แนวทำงกำรไกล่เกลี่ยคดีทรัพย์สินทำงปัญญำและกำรค้ำระหว่ำงประเทศ” 

(งานวิจัยของอบรมหลักสูตรผู้บริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส) รุ่น 2 , 2540). 
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จิตรกร จะตุเทน, รายงานการศึกษา เรื่องการกระท าทางปกครอง, กองกฎหมายและคดี ส านักงาน
คณะกรรมคุ้มครองผู้บริโภค, 2561. 
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ออสเตรเลียสู่ศาลปกครองไทย, วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง 12, 3 (กรกฎาคม-กันยายน 2555). 
บรรเจิด สิงคะเนติ, เงื่อนไขกำรฟ้องคดีปกครองเยอรมัน , (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 

2547).  
บรรลือ สามารถกุล, คดีปกครองที่ยื่นฟ้องเมื่อพ้นก ำหนดเวลำกำรฟ้องคดีโดยมีเหตุจ ำเป็นอื่น , 

วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2559. 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมำยมหำชน เล่ม 3 ที่มำและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม), 

2538. 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, วิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส, วำรสำรกฎหมำยปกครอง, เล่ม 7 ตอน 3(

ธันวาคม), 2531. 
บวรศักดิ ์ อุวรรณโณ เข็มชัย ชุติวงศ์ บุญอนันต์ วรรณพาณิชย์ กฤษณ์ วสีนนท์และบรรเจิด  

สิงคะเนติ, รำยงำนกำรวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื ่อง คดีปกครองที ่เกี ่ยวกับสัญญำทำง
ปกครอง, สถาบันพระปกเกล้าร่วมกับส านักงานศาลปกครอง. 

บุญอนันท์ วรรณพานิชย์, ประเภทคดีปกครองและผู ้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท , 
กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2543. 
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เบญสุดา เฉลิมวิสุตม์กุล , กำรคุ้มครองสิทธิในกฎหมำยสิ่งแวดล้อม ศึกษำเฉพำะคดีปกครอง
เยอรมัน, ในหนังสือหลักกฎหมำยและวิธีพิจำรณำคดีสิ่งแวดล้อมของต่ำงประเทศ , 
จ ัด พ ิม พ ์โ ด ย ส า น ัก ง า น ศ า ล ป ก ค ร อ ง , ก ร ุง เ ท พ ม ห า น ค ร  : บ ร ิษ ัท  
พี เพรส, 2553. 

ประยูร กาญจนดุล, “คดีปกครอง”, ดุลพำห, ปีที่ 27 เล่ม 15 (กันยายน – ตุลาคม, 2523). 
ประสาท พงษ์สุวรรณ์,  การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธ ีอื ่นนอกจากการฟ้องคดีหรือ

พิพากษาโดยศาลปกครอง, วำรสำรนิติศำสตร์, 33, 3(กันยายน 2546). 
ประสาท พงษ์สุวรรณ์, วิธีพิจำรณำคดีปกครอง กำรฟ้องคดี กำรพิจำรณำคดี และกำรบังคับคดีปกครอง, 

เอกสารประกอบการบรรยาย หลักสูตร ความรู้เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง ส าหรับบุคลากรของ
ส านักงานศาลปกครอง (ที่ไม่ใช่พนักงานคดีปกครอง) รุ่นที่ 2, ส านักงานศาลปกครอง, 2547. 

ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “เหตุที่ใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, วำรสำรนิติศำสตร์, 
32, 2(มิถุนายน 2545). 

ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์, บทบาทของตุลาการศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท : ประสบการณ์
ของประเทศฝรั่งเศส, วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง, 13, 3(กรกฎาคม-กันยายน 2556). 

พัชฌา จิตรมหึมา, แนวคิดและหลักกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในศำลปกครองฝรั่งเศสที่แก้ไขเพื่ม
เติมใหม่ ค.ศ.2016 ตำมประมวลกฎหมำยควำมยุติธรรมทำงปกครอง (Code de 
justice administrative) ของสำธำรณรัฐฝรั ่ง เศส , เอกสารเสนอคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เพื่อประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่..) พ.ศ... เมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2560 , กรุงเทพฯ: 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2560.  

พัฒชลี สุระคาย , รูปแบบกระบวนกำรยุติธรรมเชิงสมำนฉันท์ในขั้นตอนกำรชะลอกำรฟ้อง , 
วิทยานิพนธ์ศิลป  ศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารงานยุติธรรม) คณะสังคมสงเคราะห์
ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ม.ป.ป. 

พันวิชณ์ โรจนตันติ, “กำรประสำนประโยชน์สำธำรณะกับสิทธิเสรีภำพของปัจเจกชนในกำรตรำ
กฎหมำย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2545). 

พีรภาส วิบูลย์วัฒนกิจ, พระมหาหรรษา ธมฺมหาโสและขันทอง วัฒนะประดิษฐ์ , “รูปแบบกำรใช้
หลักจริต 6 เพื่อกำรไกล่เกลี่ยของผู้ประนีประนอมในศำลยุติธรรม”, สาขาวิชาสันติ
ศึกษา บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย , 2560. 

ภานุ รังสีสหัส, “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท”, ใน รวมบทควำมกำรไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพำท
และควำมรู้เบื ้องต้นเกี ่ยวกับกฎหมำยที่เกี ่ยวข้อง , พิมพ์ครั้งที่ 2 , (กรุงเทพมหานคร: 
ม.ป.ป). 

โภคิน พลกุล, รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง, วำรสำรนิติศำสตร์, 12, 2524. 
โภคิน พลกุล, เอกสำรค ำบรรยำยวิชำ ปัญหำชั้นสูงทำงกฎหมำยมหำชน 2 : คดีปกครองใน

ฝรั่งเศส คณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ ภำค 2/2528 . 
มนตรี ศิลปะมหาบัณฑิต , บทความพิเศษระบบการไกล่เกลี ่ยข้อพิพาทของศาลรัฐธรรมนูญ , 

วำรสำรศำลยุติธรรม, 2 9(กันยายน, 2545). 
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มนู รักวัฒนศิริกุล , บทบาทของศาลต่อการด าเนินกระบวนพิจารณาในระบบกล่าวหา , รพี, 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534. 

รัฐพล เย็นใจมาและสุรพล สุยะพรหม, “ความขัดแย้งในสังคม: ทฤษฎีและแนวทางแก้ไข ,” 
วำรสำร มจร สังคมศำสตร์ปริทรรศน์ (ปีที่ 7 ฉบับที่ 2 เมษยน-มิถุนายน 2561). 

รัตนลักษณ์ นาถนิติธาดา , กำรไกล่เกลี ่ยคดีปกครองโดยศำลปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2551). 

ฤทัยรัตน์ ปทุมานนท์, หลักการพิจารณาเงื ่อนไจในการฟ้องคดีปกครอง , วำรสำรนิติศำสตร์, 
มหาวิทยาลัยนเรศวร, ปีที่ 8 1(พฤษภาคม), 2551. 

วนิตา บุญยรัตน์, เพียงแค่พยานหลักฐาน “มีมูล” วินิจฉัยให้พ้นจากต าแหน่งได้, วำรสำรก ำนัน
ผู้ใหญ่บ้ำน, สิงหาคม, 2556. 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “กำรกระท ำทำงปกครอง”, อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครอบ
รอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2545). 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อควำมคิดว่ำและหลักกำรพื้นฐำนในกฎหมำยมหำชน, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 
2540). 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ลักษณะและประเภทของคดีปกครอง , เอกสารประกอบการฝึกอบรม
พนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นที่ 5, (ส านักงานศาลปกครอง, 2544). 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 
2540, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2543). 

วรพจน์ เวียงจันทร์, กำรไกล่เกลี่ย สมำนฉันท์ ในระบบพิจำรณำคดีอย่ำงต่อเนื ่องของศำล
ยุติธรรม : ศึกษำเฉพำะกรณีของศำลจังหวัดพิษณุโลกและศำลจังหวัดกบินทร์บุรี  (การ
อบรมหลักสูตร ผู้พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น รุ่นที่ 13 สถาบันพัฒนาข้าราชการตุลา
การศาลยุติธรรม ส านักงานศาลยุติธรรม, 2557). 

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง : หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำย
ปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง , พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือน
ตุลา, 2546). 

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยและกำรกระท ำทำงปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 
2549). 

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “เอกสำรประกอบกำรบรรยำยวิชำ กฎหมำยรัฐธรรมนูญชั้นสูง” จัดพิมพ์โดย
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, 2554). 

วรรณชัย บุญบ ารุง, หลักทั่วไปของการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศส , วำรสำร 
กฎหมำยปกครอง, เล่ม 19 (ธันวาคม), 2543. 

วรรณภา ติระสังขะ, ศำลและวิธีพิจำรณำคดีทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมในประเทศ
ฝรั่งเศส, เอกสารประกอบการบรรยายนิติศาสตร์เสวนา ครั้งที่ 7/2551 เรื่องการระงับข้อ
พิพาททางสิ่งแวดล้อมตามระบบกฎหมายต่างประเทศ เนื ่องในโอกาสครอบรอบ 2 ปี 
สถาบันวิจัยรพีพัฒนศักดิ์, ส านักงานศาลยุติธรรม, 2551. 



 
 

173 

วรารัตน์ ไคขุนทด, “การไกล่เกลี ่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง: สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ,” 
วำรสำรวิชำกำรศำลปกครอง 55, ปีที่ 11 ฉบับที่ 4. 

วันชัย วัฒนศัพท์, ถวิลวดี บุร ีกุล และศุภณัฐ เพิ ่มพูนวิว ัฒน์ , คู ่ม ือเพิ ่มพลังควำมสำมำรถ
กระบวนกำรจัดกำรข้อพิพำท , พิมพ์ครั ้งที ่ 2 (กรุงเทพมหานคร: ศิริภัณฑ์ออฟเซต , 
2550). 

วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศำลปกครองไทย วิเครำะห์เปรียบเทียบรูปแบบ โครงสร้ำงอ ำนำจหน้ำที่และกำร
บริหำรงำนบุคคลกับศำลปกครองอังกฤษ ฝรั่งเศสและเยอรมัน, กรุงเทพ: นิติธรรม, 2542. 

ศูนย์ศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ ส านักวิจัยและวิชาการ , หลักกฎหมำยปกครองฝรั่งเศส, 
(ส านักงานศาลปกครอง: พฤษภาคม 2547).  

สราวุธ เบญจกุล, เทคนิคกำรไกล่เกลี่ย : ยุทธศำสตร์และทฤษฎีกำรเจรจำ , กรุงเทพ, ม.ป.ป. 
สมยศ ไขประพาย, บทบำทอ ำนำจของศำลยุติธรรมในกำรพิจำรณำคดีระบบไต่สวน, การอบรมหลักสูตร “ผู้

พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น” รุ่นที่ 10, สถาบันพัฒนาข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม. 
ส านักระงับข้อพิพาท ส านักงานศาลยุติธรรม, คู่มือระงับข้อพิพำทส ำหรับประชำชน, (กรุงเทพมหานคร, 2547). 
ส่วนเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเพ่ือเป็นประเด็นพิจารณาในการประชุม

เชิงปฏิบัติการข้าราชการตุลาการศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหารและบุคลากรที่เกี่ยวข้องใน
กระบวนการยุติธรรม, ปัญหำเขตอ ำนำจศำลเกี่ยวกับสัญญำทำงปกครอง : กำรตีควำมของศำล
และคณะกรรมกำรวินิจฉัยชี้ขำดอ ำนำจหน้ำที่ระหว่ำงศำล, รายงานประจ าปี 2555. 
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