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บทคดัย่อ 

  

 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง “การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองโดยศาลปกครอง” มีวตัถุประสงค ์

เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ความหมายและหลักการของการไกล่เกล่ียเพ่ือระงับข้อพิพาททางปกครองใน 

ศาลปกครอง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการไกล่เกล่ีขอ้พิพาททางปกครอง ตลอดจนเสนอแนะเพ่ิมเติม ปรับปรุง 

แกไ้ขกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพ่ือให้เกิดความชัดเจนและสอดคล้องเก่ียวกับการ 

นาํกระบวนการยติุธรรมทางเลือกมาใชค้วบคู่ไปกบักระบวนการยติุธรรมทางปกครองกระแสหลกั   

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยการวิจยัเอกสาร โดยการศึกษารวบรวมขอ้มูล

จากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง และการนาํกระบวนการยติุธรรม

ทางเลือกท่ีรัฐมีหน้าท่ีอาํนวยความยติุธรรมให้แก่ประชาชน หนังสือ บทความ งานวิจยั วารสาร ส่ือสารสนเทศ 

อิเลก็ทรอนิกส์และเอกสารอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง  

 ผลการศึกษาพบวา่ ประเทศซ่ึงเป็นตน้แบบของประเทศท่ีมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน เพ่ือทาํหนา้ท่ี

วินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองโดยเฉพาะ เช่น ประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน ได้บัญญัติให้อาํนาจแก่ 

ศาลปกครองทําการไกล่เกล่ียคดีพิพาททางปกครอง เพ่ือให้คู่ความตกลงประนีประนอมยอมความกันได ้ 

แต่สําหรับประเทศไทยนั้ นพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ซ่ึงเป็นกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ไม่ไดบ้ญัญติัให้อาํนาจแก่ศาลปกครองไว ้ศาลปกครองจึงไม่อาจ

ไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองได ้ซ่ึงจากการศึกษาผูศึ้กษาไดเ้สนอแนวทางว่า ควรมีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

ทางปกครอง เพ่ือให้คู่ความประนีประนอมยอมความกนั ซ่ึงเป็นแนวคิดในการนาํกระบวนการยติุธรรมทางเลือก

มาใช้ควบคู่ไปกับกระบวนการยุติธรรมทางปกครองกระแสหลัก  ดังนั้ น จึงควรแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ 

ในพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตลอดจนระเบียบท่ีประชุมใหญ่ 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีเก่ียวขอ้ง โดยกาํหนดหลกัเกณฑ์และประเภท 

ของคดีท่ีไกล่เกล่ียได ้อาํนาจและขอบเขตของศาลปกครอง ในการพิพากษาตามยอม และกาํหนดให้คาํพิพากษา

ตามยอมเป็นท่ีสุด ห้ามมิให้อุทธรณ์ในเน้ือหาของคาํพิพากษา รวมทั้ งมาตรารองรับในการบังคับคดี  ทั้ งน้ี  

เพ่ือใชเ้ป็นเคร่ืองมือและแนวทางในการแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ขอ้พิพาททางปกครองไดอี้กทางหน่ึงดว้ย 
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Abstract 

 

This independent study on administrative mediation in Administrative Court aims to study 

concepts, theories, definitions and principles of administrative mediation in Administrative Court, 

problems related to administrative mediation, and also suggest the improvement guidelines of 

jurisprudences in accordance with the  Act Establishment of Administrative Court and Administrative 

Court Procedure, B.E. 2542 (1999) and  Rule of the General Assembly of Judges of the Supreme 

Administrative Court on Administrative Court Procedure B.E. 2543 (2000)  to bring about clarity and 

agreement in implementation of alternative dispute resolution along with the conventional 

administrative justice system.  

This independent research is a qualitative research collecting data from provisions of laws 

concerning administrative mediation and providing alternative justice procedure which the State have to 

provide for the citizens, books, articles, researches, journals, electronic media and other relevant 

documents.  

It was found that the model countries where the Administrative Court exist for 

administrative dispute especially France and Germany provide the court power to mediate 

administrative disputes. In Thailand, the Administrative Court and Administrative Court Procedure, B.E. 

2542, did not authorize Administrative Court to consider administrative disputes. Therefore, the 

Administrative Court has not power to mediate administrative disputes. The author suggests that there 

should be administrative mediation resolution and compromises that are used together with the 

conventional administrative justice system. Therefore, provisions should be added to the Administrative 

Court and Administrative Court Procedure, B.E. 2542, and protocols of the General Assembly of Judges 

in Administrative Court on administrative case consideration. Principles and types of cases, power and 

the scope of Administrative Court should be determined. Administrative Court’s decisions should be 

final and not subject to appeal. There should also be enforcement measures that will be used as tools and 

methods of administrative dispute resolution. 

 

Keywords: administrative mediation, Administrative Court 
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กติตกิรรมประกาศ 

 

 

 ขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย์พิ เศษ ดร. กมลชัย  รัตนสกาววงศ์ อาจารย ์

ท่ีปรึกษาและประธานกรรมการในการสอบการศึกษาคน้ควา้อิสระเป็นอยา่งสูง ท่ีไดส้ละเวลาอนัมีค่า

ในการให้คาํแนะนํา คาํปรึกษา แนวคิดทางวิชาการ รวมทั้ งตรวจสอบแก้ไขข้อบกพร่องต่าง ๆ  

ในการเรียบเรียงจดัทาํการศึกษาอิสระฉบบัน้ี จนสาํเร็จไดด้ว้ยดี 

 ขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารยภ์าณินี  กิจพ่อคา้ และผูช่้วยศาสตราจารย ์

สิริพนัธ์  พลรบ ท่ีร่วมเป็นคณะกรรมการสอบการศึกษาคน้ควา้อิสระ ท่ีไดเ้มตตาให้ความรู้ แนวคิด

ในการปรับปรุงแก้ไขการศึกษาอิสระฉบับ น้ีจนถูกต้องมีความสมบูรณ์ มากยิ่ง ข้ึน  และ

ขอขอบพระคุณอาจารยทุ์กท่านท่ีได้ประสิทธ์ิประสาทวิชาความรู้ให้กับผูเ้ขียน รวมถึงเจา้ของ

ผลงานเขียนในหนังสือ วารสาร บทความในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกับการศึกษาอิสระฉบบัน้ีทุกท่าน  

ท่ีผูเ้ขียนไดศึ้กษา คน้ควา้ ตลอดจนไดอ้า้งอิงผลงานทางวิชาการซ่ึงเป็นประโยชน์ในการเรียบเรียง

การศึกษาอิสระฉบบัน้ีเป็นอยา่งยิง่ 

 สุดท้ายน้ี หากการศึกษาคน้ควา้อิสระเล่มน้ีมีคุณค่าและมีประโยชน์ต่อการศึกษา

คน้ควา้ ผูเ้ขียนขอมอบความดีทั้งหมดนอ้มเป็นกตเวทิคุณแด่ บิดา มารดา ครู อาจารย ์ผูว้างรากฐาน

การศึกษาอนัเป็นส่ิงสําคญัในชีวิตให้กับผูเ้ขียน และผูแ้ต่งตาํราและบทความต่าง ๆ ท่ีผูเ้ขียนใช ้

ในการศึกษาคน้ควา้ ตลอดทั้ง พี่ ๆ เพื่อน ๆ ขา้ราชการศาลปกครอง โดยเฉพาะเพื่อน ๆ พนักงาน 

คดีปกครอง รุ่นท่ี 13 ทุกท่านท่ีร่วมใหค้วามรู้ใหก้าํลงัใจแก่ผูเ้ขียน จนกระทั้งการศึกษาคน้ควา้อิสระ

ฉบบัน้ีสาํเร็จลุล่วงไปดว้ยดี ส่วนขอ้บกพร่องทั้งหลาย ผูเ้ขียนขอนอ้มรับและกราบขออภยัไว ้ณ ท่ีน้ีดว้ย 
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บทที ่1 

บทน ำ 
 
 

1.  ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 
 
 เป็นเวลากว่าทศวรรษแล้วท่ีศาลปกครอง สถาบันตุลาการหลักของประเทศท่ีได ้
ท าหน้าท่ีหลักในการใช้อ านาจตุลาการอ านวยความยุติธรรมทางปกครองให้กับสังคมไทย  
โดยมีเป้าหมายเพื่อมุ่งให้ เกิดความสมดุลในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและ 
การด าเนินงานของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะ ตลอดจนการวางหลักกฎหมายและบรรทดัฐาน 
การปฏิบติัราชการท่ีดี เพื่อเสริมสร้างธรรมมาภิบาลภาครัฐ การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐและ 
การแกไ้ขปัญหาความไม่เท่าเทียมกนัของคู่กรณีในคดีปกครอง โดยการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท
ระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีรัฐกับเอกชน หรือคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐ
ด้วยกนัเอง อนัเน่ืองมาจากการใช้อ านาจทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง หรือการด าเนินกิจกรรม
ทางการปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐ ซ่ึงศาลปกครองมีหน้าท่ีในการ 
อ านวยความยุติธรรม มีอิสระ และเป็นกลางโดยใช้ระบบไต่สวนในการพิจารณาพิพากษาคดี  
แต่อาจจะมีปัญหาและอุปสรรคทางด้านคดีความ ในการให้ความช่วยเหลือคู่กรณีท่ีไม่สะดวก  
หรือเกิดประโยชน์แก่ประชาชนได้ดีเท่าท่ีควร หรือไม่สอดคล้องตามแนวทางการบริหารงาน
ยุติธรรมในแต่ละยุค ซ่ึงในแต่ละยุคความยุติธรรมตอ้งมุ่งเน้นให้สอดคลอ้งต่อความตอ้งการสูงสุด
ของประชาชนเป็นส าคญั และในการใหบ้ริการประชาชนตอ้งสะดวก รวดเร็ว เป็นธรรม ลดขั้นตอน
ท่ีไม่จ  าเป็น และด าเนินการให้สอดคลอ้งกบัแนวนโยบายของรัฐ  ดงันั้น จึงมีความจ าเป็นตอ้งจดัให้
มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง อนัเป็นกระบวนการยุติทางเลือกมาใชค้วบคู่กบักระบวนการ
ยุติธรรมกระแสหลัก โดยมีวตัถุประสงค์หลัก คือมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ให้ไดรั้บความเท่ียงธรรมเป็นกลาง และให้ไดรั้บความยุติธรรมท่ีรวดเร็วและเสมอภาค (The rule of law)  
ในการระงบัข้อพิพาททางปกครองท่ีเกิดข้ึน ทั้ งเป็นการเปิดโอกาสทางกระบวนการยุติธรรม
ทางเลือก (Alternative Dispute Resolution - ADR) อีกทางเลือกหน่ึง เพื่ อ เป็นการตรวจสอบ 
และประเมินผลความพึงพอใจของประชาชนผูม้าขอรับบริการ อนัจะก่อให้เกิดประโยชน์อย่าง
สูงสุดต่อการบริหารราชการ รวมทั้งประกนัความถูกตอ้งและเป็นธรรมแก่คู่กรณีท่ีพิพาท โดยยึด
หลักธรรมาภิบาล (Good governance) เพื่อสร้างประสิทธิภาพ  (Process perspective) คุณภาพ 
ทางบริการ (People perspective) และเกิดผลประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน (Policy perspective) 
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 กระบวนการยุติธรรมทางเลือกชั้นตุลาการ ตามภาษิตกฎหมายท่ีว่า “ความยุติธรรม 
ท่ีล่าช้า คือการปฏิเสธความยุติธรรม” “Justice delay is justice denied” ท่ีเล็งเห็นว่า ผูท่ี้อยู่ในภาวะ
เป็นคดีความทุกฝ่ายย่อมต้องการได้รับความเป็นธรรมในเวลาอนัรวดเร็ว รัฐซ่ึงมีหน้าท่ีอ านวย 
ความยุติธรรมให้แก่ประชาชนดว้ยการหามาตรการทางกฎหมายใหม่ ๆ เพื่อลดภาระการด าเนินคดี 
ของประชาชน และเป็นมาตรการท่ีจะท าให้คดีความเสร็จส้ินไป โดยความรวดเร็วกวา่การด าเนินคดี
กระบวนการยุติธรรมตามปกติ รัฐจึงต้องจดัให้มี “กระบวนยุติธรรมทางเลือก” โดยหลกัการของการ 
น ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใช้ มีจุดมุ่งหมายเพื่อตอ้งการเพิ่มทางเลือกให้แก่ประชาชน  
ในการท่ีเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมได้อย่างรวดเร็วยิ่งข้ึน ปัจจุบนัศาลปกครองยงัไม่ไดมี้การน า
กระบวนยุติธรรมแนวน้ีมาใช้ อนัเป็นท่ีทราบกนัดีอยูแ่ลว้ว่าการด าเนินกระบวนยุติธรรมทางศาล
ตามปกตินั้นตอ้งมีค่าใช่จ่ายในการน าคดีข้ึนสู่ศาล และท่ีส าคญัตอ้งใช้เวลามากในการด าเนินการ
เพื่อให้ได้มาซ่ึงความยุติธรรม ทั้ งมีข้อยุ่งยากในเร่ืองความสลับซับซ้อนของกระบวนการ 
ตามกฎหมายในขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีไดก้  าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัด ยิ่งในปัจจุบนัรัฐตอ้งแบกภาระในการ
จดัสรรงบประมาณไปกบัค่าใช้จ่ายในการด าเนินกระบวนการยุติธรรมทางศาล เพื่อบริการให้แก่
ประชาชน โดยเม่ือประชาชนน าคดีมาฟ้องต่อศาล เพื่อขอความยุติธรรมจากกระบวนการยุติธรรม
ของศาล ท าให้มีปริมาณคดีข้ึนสู่ศาลจ านวนมาก และคงคา้งพิจารณาในศาล ท าให้การพิจารณา
พิพากษาคดีนั้ นต้องใช้เวลาท่ียาวนานกว่าท่ีศาลจะได้มีค  าพิพากษาเสร็จในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  
จึงอาจท าให้คู่กรณีหรือประชาชนเห็นว่าไม่ได้รับความยุติธรรมอย่างแท้จริง เพราะความล่าช้า 
ท่ี เกิดข้ึนไม่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในความเดือดร้อนและเรียกร้องหา 
ความยุติธรรม โดยการอาศยักฎหมายเป็นเคร่ืองมือส าคญั และมุ่งหวงัว่าทุกคนมีสิทธิเรียกร้อง 
ความยุติธรรมไดอ้ยา่งไม่มีขอ้จ ากดั  ดงันั้น ในการเรียกหาความยติุธรรมนั้น “ความยุติธรรมท่ีล่าชา้
ก็คือการปฏิเสธความยุติธรรมนั่นเอง” หลักการน้ีตั้ งอยู่บนสิทธิในอันท่ีจะเข้าถึงการพิจารณาคดี 
อย่างรวดเร็วและสิทธิอ่ืน ๆ ท านองเดียวกันท่ีมีความมุ่งประสงค์เพื่อขบัเคล่ือนให้กระบวนการ
ยติุธรรมเร็วข้ึน เพราะถือวา่ไม่ยติุธรรมส าหรับผูเ้สียหายท่ีจะตอ้งทุกขท์นกบัความเสียหายพร้อมกบั
ความหวงัว่าจะไดรั้บการเยียวยา จึงจ าเป็นตอ้งมีการไกล่เกล่ียประนีประนอมยอมความในชั้นศาล 
เพื่อเป็นกระบวนยุติธรรมทางเลือกให้แก่ประชาชน ในการเขา้ถึงความยุติธรรมได้อย่างรวดเร็ว  
อีกทางเลือกหน่ึง ควบคู่ไปกบักระบวนยติุธรรมกระแสหลกั 
 เม่ือเกิดขอ้พิพาทข้ึน ส่ิงหน่ึงท่ีตอ้งค านึงถึง คือ ท าอย่างไรให้ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนนั้น
ระงับไป ซ่ึงวิธีการระงับข้อพิพาทในปัจจุบันมีอยู่มากมายหลายวิธี วิธีหน่ึงท่ีใช้ในการระงับ 
ขอ้พิพาทมาช้านานแล้ว คือการฟ้องร้องต่อศาล (Litigation) เพื่อให้ศาลเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษา
ตัดสินคดี ซ่ึงได้รับการยอมรับว่าได้ผลแน่นอนและเป็นท่ีสุดโดยค าพิพากษา เพราะเป็นการ
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พิจารณาโดยบุคคลท่ีสามท่ีมีความเป็นอิสระ เป็นกลาง และเป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมาย 
รวมทั้งค  าพิพากษาของศาลยงัมีผลบงัคบัผูกพนัคู่ความให้ต้องปฏิบติัตาม แต่เน่ืองจากกระบวน
พิจารณาคดีของศาลเป็นการด าเนินการตามท่ีกฎหมายบญัญติัเป็นการเฉพาะ อาจมีปัญหาต่าง ๆ 
เกิดข้ึน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเร่ืองความล้าช้าในการพิจารณา ปัญหาปริมาณคดีท่ีข้ึนสู่ศาลมาก  
ปัญหาความไม่พร้อมของบุคลากรในระบบ หรือปัญหาค่าใช้จ่าย ฯลฯ และไม่แน่นอนว่าสุดทา้ย
แลว้ ผลของค าพิพากษาจะเป็นท่ีพอใจของคู่ความฝ่ายใด โดยตอ้งมีฝ่ายหน่ึงชนะและอีกฝ่ายหน่ึงแพ ้
หรือหากคู่ความฝ่ายใดยื่นอุทธรณ์ต่อไปยงัศาลสูง และกว่าท่ีศาลสูงจะมีค าพิพากษาอนัถึงท่ีสุด  
หรือกว่าจะมีการบงัคบัคดี คู่ความก็จะตอ้งเสียเวลาเสียค่าใช้จ่ายอย่างมาก และอาจไม่ทนัต่อความ
เสียหายของคู่ความท่ีถูกกระทบสิทธิ ซ่ึงหากมีมาตรการท่ีช่วยบรรเทาปัญหาดงักล่าวแตกต่างไปจาก
กระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก เพื่อลดปริมาณคดีท่ีข้ึนสู่ศาล หรือแบ่งเบาภาระคดีของศาล  
ซ่ึงนอกจากการพฒันาระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมแลว้ กระบวนการระงบัขอ้พิพาท
ทางเลือกด้วยวิธีการไกล่เกล่ียประนีประนอมจึงเป็นเคร่ืองมือส าคญัท่ีช่วยเยียวยาความขดัแยง้ 
ท่ีเกิดข้ึน  เน่ืองจากวิธีการน้ีจะเน้นการส่งเสริมให้คู่ความได้มีโอกาสเจรจา และหาขอ้ยุติพิพาท
ร่วมกัน ท าให้บางคดีท่ีไม่ควรเข้าสู่ระบบ เพราะอาจส่งผลให้ต้องสูญเสียเวลา บุคลากรและ
งบประมาณในการด าเนินการดงักล่าว จึงมีความจ าเป็นตอ้งมีการปฏิรูประบบศาลท่ีเป็นทางการ 
เพื่อพัฒนาการไปสู่กระบวนการยุติธรรมทางเลือกมากข้ึน โดยแนวคิดการระงับข้อพิพาท 
โดยวธีิการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลนั้น ปัจจุบนัศาลในหลาย ๆ ประเทศไดน้ าไปใชก้นัเป็นจ านวน
มาก ดว้ยขั้นตอนท่ีไม่สลบัซบัซ้อน ท าให้การอ านวยความยุติธรรมสามารถท าไดด้ว้ยความรวดเร็ว
และมีประสิทธิภาพ แลว้ยงัมีส่วนในการรักษาความสัมพนัธ์ท่ีดีระหว่างคู่ความไวต่้อไป และยุติ 
ขอ้พิพาทลงโดยเป็นท่ีพอใจร่วมกนัของคู่ความทั้งสองฝ่าย ไม่มีฝ่ายใดแพห้รือฝ่ายใดชนะ แต่ถือวา่
คู่ความทั้งสองฝ่ายชนะด้วยกนัทั้งคู่ (win-win Situation) ซ่ึงนบัว่าเป็นวิธีการหน่ึงท่ีช่วยก่อให้เกิด
ความสงบสุขในสังคม   
  จากขอ้มูลดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทระหวา่งคู่ความทั้งสองฝ่าย
นั้นเป็นรูปแบบหน่ึงของกระบวนการยติุธรรมเชิงสมานฉนัท ์(Restorative justices) ซ่ึงกระบวนการ
ยติุธรรมเชิงสมานฉนัทเ์ป็นการเปล่ียนมุมมองต่อกระบวนการยติุธรรมแบบเดิม ในปัจจุบนักฎหมาย
ไดเ้ปิดช่องทางใหคู้่พิพาทสามารถเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในชั้นศาลได ้ในกรณีท่ีเป็น
ขอ้พิพาททางแพ่งและขอ้พิพาททางอาญา ซ่ึงในคดีแพ่งนั้น การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเพื่อให้เกิดการ
ประนีประนอมยอมความกนัมีพื้นฐานอยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมายเอกชน ซ่ึงคู่ความมีสถานะ
ในทางกฎหมายท่ีเท่าเทียมกัน มีอิสระในการตัดสินใจกระท าการต่าง ๆ โดยมีวตัถุประสงค ์
เพื่อรักษาผลประโยชน์ส่วนตัวของคู่ความแต่ละฝ่าย รวมทั้ งหลักวิธีพิจารณาความในคดีแพ่ง 
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เป็นหลักเร่ืองการเจรจาระหว่างคู่ความ ซ่ึงคู่ความมีอ านาจเหนือข้อเท็จจริงของคดีอย่างเท่าเทียมกัน  
การไกล่เกล่ียคดีพิพาททางแพ่งเพื่อให้คู่ความประนีประนอมยอมความกนันั้น จึงสามารถกระท าได้
เท่าท่ีไม่ขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี 
ของประชาชน ส่วนการไกล่เกล่ียเพื่อให้เกิดการประนีประนอมยอมความกนัในคดีอาญานั้นจะเป็น
การไกล่เกล่ียคดีอาญาท่ีเป็นความผิดอันยอมความได้ โดยไม่มีการก าหนดช่องทางไวอ้ย่าง 
เป็นระบบ แต่ในทางปฏิบติัคู่ความสามารถใชช่้องทางตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
(มาตรา 35 และมาตรา 39) ไดแ้ก่ การยอมความหรือถอนฟ้องก่อนคดีถึงท่ีส้ินสุด ซ่ึงเม่ือด าเนินการ
ดงักล่าวไปแล้ว คู่พิพาทก็จะเสียสิทธิในการด าเนินกระบวนพิจารณาในชั้นศาล แต่ส าหรับใน 
คดีพิพาททางปกครองนั้นคู่กรณีมีสถานะในทางกฎหมายไม่เท่าเทียมกัน และการกระท าของ 
ฝ่ายปกครองก็จะตอ้งมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไว ้ฝ่ายปกครองจึงจะสามารถกระท าการต่าง ๆ ได ้
อีกทั้ง การกระท าดงักล่าวยงัตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงท าให้การตดัสินใจด าเนินการ
ต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองมิได้มีอิสระหรือเสรีภาพดังเช่นการกระท าของเอกชนในทางแพ่ง  
จึงมีขอ้พิจารณาวา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลปกครองเพื่อให้เกิดการประนีประนอมยอมความ
กันนั้ นสามารถน ามาใช้ระงับข้อพิพาทปกครองได้หรือไม่ และภายในขอบเขตเพียงใด นั้ น  
หากพิจารณาบทบัญญัติแห่งกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีซ่ึงเป็นตน้แบบของประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายแบบประมวล (The Civil Law 
System) และเป็นประเทศท่ี มีการจัดตั้ งศาลปกครองข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาท 
ทางปกครองโดยเฉพาะแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม กฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองของ 
ทั้งสองประเทศไดบ้ญัญติัให้อ านาจแก่ศาลปกครองท าการไกล่เกล่ียคดีพิพาททางปกครองเพื่อให้
คู่ความตกลงประนีประนอมยอมความกัน  แต่เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็นกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ไม่ได้บญัญัติให้อ านาจแก่ศาลปกครอง ในการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครอง เพื่อให้คู่ความ
ประนีประนอมยอมความกนั ศาลปกครองจึงไม่อาจไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองได ้เหตุผลน่าจะ
มาจากยงัไม่มีความชัดเจนทางกฎหมายและแนวคิดว่าจะสามารถท าไดม้ากน้อยแค่ไหน เพียงใด  
อีกทั้งในทางปฏิบติัยงัมีปัญหาขอ้จ ากดัอยู่หลายประการ  ดงันั้น หากจะน าวิธีการระงบัขอ้พิพาท
โดยการไกล่เกล่ียมาใช้กับคดีปกครองโดยให้ศาลปกครองมีอ านาจไกล่เกล่ียได้นั้ น จึงจ าเป็น 
ท่ีจะตอ้งพิจารณาถึงรายละเอียดของกระบวนการไกล่เกล่ีย หลกัเกณฑ์ของการไกล่เกล่ียโดยทัว่ไป 
หลกัพื้นฐานทางกฎหมายเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียคดีปกครอง ประเภทของคดีปกครองท่ีไกล่เกล่ียได ้
บทบาทของศาลปกครองในการไกล่เกล่ียคดีปกครอง ผลในทางกฎหมายของการไกล่เกล่ีย 
คดีปกครอง รวมทั้งแนวทางการไกล่เกล่ียคดีปกครองของศาลปกครองในต่างประเทศ เพื่อให้เกิด
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ความชัดเจนและสอดคล้องกับกับบริบทของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป และแนวทางสากลท่ีมี
แนวโน้มในการน ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใชม้ากข้ึน  ดงันั้น จากปัญหาดงักล่าวขา้งตน้ 
จึงจ าเป็นต้องศึกษาถึงการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครองของศาลปกครอง เพื่อท่ีจะได้เป็น
แนวทางในการปรับปรุงบญัญติักฎหมายข้ึนมาใหม่ หรือแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 อนัเป็นประโยชน์ต่อการระงับ 
ขอ้พิพาททางปกครองดว้ยการไกล่เกล่ียให้ไดเ้กิดความชดัเจนและเป็นรูปธรรมเพื่อน ามาใช้ควบคู่
ไปกบักระบวนการยุติธรรมกระแสหลกัใหมี้ประสิทธิภาพและมีความเป็นธรรมแก่คู่กรณี พร้อมกบั
การประสานประโยชน์ของทางราชการ เพื่อใหเ้กิดการบริหารราชการแผน่ดินท่ีดีควบคู่ย ัง่ยนืสืบไป  
 

2.  วตัถุประสงค์ในกำรศึกษำ 
 
 2.1  เพื่อศึกษา ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา การไกล่เกล่ียประนีประนอม
ยอมความขอ้พิพาททางปกครองในชั้นศาลปกครอง 
 2.2  เพื่อศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี ความหมายและหลกัการของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
ทางปกครองตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
 2.3  เพื่อศึกษาวเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง
โดยศาลปกครอง โดยศึกษาเปรียบเทียบของไทยและต่างประเทศ 
 2.4  เพื่อศึกษาถึงแนวทางและขอ้เสนอแนะเพิ่มเติม ปรับปรุง แก้ไขกฎหมายว่าด้วย 
การจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองส าหรับการไกล่เกล่ียคดีปกครอง ซ่ึงรวมถึง
ประเภทความท่ีสามารถท าการไกล่เกล่ียได ้การอุทธรณ์ และการบงัคบัคดี 
 

3.  วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 
 
 การศึกษาค้นควา้อิสระฉบับน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพด้วยวิธีการวิจยัทางเอกสาร 
(Documentary Research) เป็นหลกั โดยท าการศึกษาจากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้ง
ขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีได้จากต ารา บทความทางวิชาการ งานวิจยั หรือวิทยานิพนธ์ ทั้งขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้ง 
ท่ีสามารถค้นควา้ได้จากอินเตอร์เน็ท (internet) และวิเคราะห์กฎหมายท่ีเก่ียวข้อง ตลอดจน 
ข้อกฎหมาย ทฤษฏีอ่ืน ๆ อนัเก่ียวกับการน ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกและการไกล่เกล่ีย 
ขอพิพาททางปกครอง 



6 

 

4.  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับจำกกำรศึกษำ 
 
 4.1 ท าให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลัก เกณฑ์ของการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
ทางปกครองตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง  
 4.2 ท าให้ทราบถึงหลกัเกณฑ์และวิธีการในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองท่ีเป็น
คดีปกครองของไทยและต่างประเทศ 
 4.3 ท าให้ทราบถึงปัญหา ในการบงัคบัคดีในระบบไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง 
ในศาลปกครอง และข้อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซ่ึงรวมถึงประเภทความ 
ท่ีสามารถท าการไกล่เกล่ียได ้การอุทธรณ์ และการบงัคบัคดี 
 4.4 ท าให้ทราบถึงบทสรุป ขอ้เสนอแนะ และแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมาย
วา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และพฒันาระบบการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทคดีปกครอง  
 4.5 ผลการศึกษาน้ีสามารถเป็นองคค์วามรู้ (Body of knowledge) เพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือ
และแนวทางในการแก้ไขปัญหาความขัดแยง้ข้อพิพาททางปกครองให้มีประสิทธิภาพและ 
ลดปริมาณคดีของศาลปกครอง โดยใชว้ิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองเขา้มาช่วยให้คดีเสร็จ
ไปโดยเร็ว 
 
 
 



บทที ่2 

ความหมายประเภทคดปีกครอง ตลอดจนแนวคดิ ทฤษฎี 
เกีย่วข้องกบัการไกล่เกลีย่คดปีกครอง 

 
 

 แนวคิดเก่ียวกบัการพฒันาการเมืองนั้น โดยทศันคติของนกัวิชาการมีความหลากหลาย
แตกต่างกนัไป รวมทั้งแนวความคิดหน่ึงเช่ือวา่การพฒันาทางการเมืองการปกครองจะตอ้งเร่ิมจาก
การจดัระเบียบทางกฎหมายและระบบบริหารราชการให้มีประสิทธิภาพร่วมดว้ย ภายใตท้ศันะน้ี 
การพฒันาระบบบริหารจะส่งเสริมให้เกิดการขยายตวัของความคิดท่ีเป็นเหตุเป็นผล โดยตอ้งยดึมัน่
ในกฎหมาย และส่งเสริมความสามารถและความช านาญเฉพาะตวับุคคล ซ่ึงถือเป็นการพฒันา
การเมืองแบบหน่ึง ส่วนกระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาท ก็ถือเป็นส่วนหน่ึงของการพัฒนา
กระบวนการบริหารจดัการเชิงกฎหมาย ซ่ึงจะส่งผลต่อไปถึงการพฒันาการเมืองดว้ยเช่นกนั โดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่ออ านวยความยติุธรรมใหแ้ก่ประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 โดยความเป็นจริงของประเทศไทยในขณะน้ี การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นหนา้ท่ี
ของฝ่ายตุลาการ ซ่ึงเป็นหน่ึงในสามอ านาจหลกั กล่าวคือ ภายใตห้ลกันิติรัฐ อ านาจอธิปไตยแบ่งวิธี
น าไปใช ้3 ทาง กล่าวคือ องคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัมีหนา้ท่ีหลกัท่ีส าคญั คือการตรากฎหมายเพื่อ
เป็นกรอบให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารน าไปใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน องค์กรของรัฐฝ่าย
บริหารมีหน้าท่ีหลัก คือ การบริหารราชการแผ่นดินให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดโดยอยู่ภายใต้
กฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึน และองค์กรของรัฐฝ่ายท่ีสาม คือฝ่ายตุลาการเป็น 
ผูต้ดัสินช้ีขาด เพื่อก่อให้เกิดความโปรงใสและเป็นธรรม ซ่ึงในคดีพิพาททางปกครองนั้นคู่กรณี 
มีสถานะในทางกฎหมายไม่เท่าเทียมกนัและการกระท าของฝ่ายปกครองก็จะตอ้งมีกฎหมายบญัญติั
ให้อ านาจไว ้ฝ่ายปกครองจึงจะสามารถกระท าการต่าง ๆ ได้  อีกทั้ง การกระท าของฝ่ายปกครอง
ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะดว้ย จึงมีขอ้พิจารณาวา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลเพื่อใหเ้กิด
การประนีประนอมยอมความกนัสามารถน ามาใชใ้นการระงบัขอ้พิพาททางปกครองไดห้รือไม่ และ
ภายในขอบเขตใด เพียงนั้น ในบทน้ีผูศึ้กษาจึงเสนอเก่ียวกบัความหมาย ประเภทของคดีปกครอง 
ตลอดจนแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียคดีปกครองตามล าดบั ดงัน้ี 
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1.  ความหมายและประเภทของคดีปกครอง 
 
 ความหมายทัว่ไปของคดีปกครอง 
 ศาสตรจารย ์Leon Moureau ให้ความเห็นว่า คดีปกครองเกิดข้ึนจากสถานการณ์ท่ีมี
ความขดัแยง้หรือโตเ้ถียงกนั อนัเกิดจากกิจกรรมของฝ่ายปกครอง1 โดยศาสตรจารย ์Moureau พอใจ
นิยามน้ีมากกวา่นิยามท่ีเห็นวา่คดีปกครอง คือ ขอ้พิพาท (litiges) หรือขอ้โตเ้ถียงกนัโดยมีคู่กรณีฝ่าย
หน่ึงเป็นฝ่ายปกครอง เพราะความหมายแรกนั้น ได้ผูกนิยามคดีปกครองไวก้บักิจกรรมของฝ่าย
ปกครอง (activite administrative) ซ่ึงหากไม่มีกิจกรรมน้ีย่อมไม่อาจเกิดคดีปกครองข้ึนได้ แต่
ความหมายท่ีศาสตรจารย ์Moureau ใหไ้ว ้นกักฎหมายฝร่ังเศสยงัถือวา่เป็นความหมายท่ีกวา้งเกินไป 
เพราะโดยปกติกฎหมายว่าดว้ยคดีปกครองจะเก่ียวขอ้งกบัคดีในศาล การฟ้องคดีต่อศาล และเป็น
เร่ืองของศาลปกครอง2 
 ศาสตรจารย ์J-M. Auby และ R. Drago ไดก้ล่าวไวว้่า คดีปกครองหมายถึง ขอ้พิพาท 
(litiges) ท่ีเกิดจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองสาธารณะ ตลอดจนกระบวนการเพื่อแก้ปัญหาข้อ
พิพาท3 
 ศาสตรจารยป์ระยูร  กาญจนดุล ไดใ้ห้ควาหมายคดีปกครองว่า หมายถึง กรณีต่าง ๆ  
ท่ีเกิดปัญหาข้ึนระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชน เน่ืองจากการปฏิบติักิจกรรมของฝ่ายปกครองในการ
ด าเนินการบริการสาธารณะ หรืออีกนยัหน่ึงก็คือการกระท าในทางปกครอง4 
 ศาสตรจารยว์รพจน์ วิศรุตพิชญ์ ไดอ้ธิบายถึงลกัษณะคดีปกครองไวว้า่ เป็นคดีพิพาท
เก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครอง เจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้

                                           
 1 Leon Moureau, Notion et specifcite du contentieux administrative, Melanges Jean DABIN, Tome I,(paris, 
1963), p.180 อา้งใน ประสาท  พงษสุ์วรรณ์, วิธีพิจารณาคดีปกครอง การฟ้องคดีปกครอง การพิจารณาคดี และการบงัคบัคดี , 
เอกสารประกอบค าบรรยายหลกัสูตร ความรู้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง ส าหรับบุคลากรของส านักงานศาลปกครอง (ท่ีไม่ใช่
พนกังานคดีปกครอง) รุ่นท่ี ๒, (ส านกังานศาลปกครอง 2547), หนา้ 2 
 2 Bemard PACTEAU, contentieux administrative, 5 ed, paris, P.U.F.,1999 อา้งถึงใน ประสาท  พงษ์สุวรรณ์ , 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง การฟ้องคดีปกครอง การพิจารณาคดี และการบงัคบัคดี , เอกสารประกอบค าบรรยายหลกัสูตร ความรู้
เก่ียวกบักฎหมายปกครอง ส าหรับบุคลากรของส านกังานศาลปกครอง (ท่ีไม่ใช่พนกังานคดีปกครอง) รุ่นท่ี ๒, (ส านกังานศาล
ปกครอง 2547), หนา้ 2 

 3 AUBY J-M et DRAGO R., Traite de contentieux adminnitretif, t.1.,ช  L.G.D.J., 2ed. (paris 1975) , pages 9-0 

อา้งใน โภคิน  พลกุล, เอกสารบรรยายวิชา น.71 ปัญหาชั้นสูงในกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝร่ังเศส คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ภาค 2/2528, หนา้ 17, 

 4 ประยรู  กาญจนดุล, “คดีปกครอง”, ดุลพห, ปีท่ี 27 เล่ม 15 (กนัยายน-ตุลาคม2523),หนา้ 9. 
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อ านาจทางปกครองกับเอกชน หรือคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครอง เจา้หน้าท่ีของรัฐ
ด้วยกัน และตอ้งเป็นเป็นคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง หรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง5 
 แต่หลงัจากท่ีไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทยตามพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น มิไดบ้ญัญติัถึงความหมายของคดีปกครอง
ไว ้แต่เม่ือพิจารณาตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง6 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว จึงท าให้ทราบความหมาย
ของคดีปกครอง คือ 
 1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดย 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองมาจากการกระท า
โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยสุจริตหรือมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือ
สร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
 2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
 3)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของ
รัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการ
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  
 4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
 5)  คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องต่อศาล
ปกครอง เพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท าหรือละเวน้การกระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
 6)  คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง 
 ดังนั้ น จากค าจ ากัดความของคดีปกครองดังกล่าวข้างต้น อาจสรุปความหมาย
โดยทัว่ไปของคดีปกครองได ้ดงัน้ี  

                                           
 5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ ลกัษณะและประเภทคดีปกครอง, เอกสารการฝึกอบรมหลกัสูตรพนกังานคดีปกครอง รุ่นท่ี 5, 
(ส านกังานศาลปกครอง 2544) , หนา้ 1033 - 1040. 
 6 มาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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 (1)  ความหมายของคดีปกครองโดยใชเ้กณฑคู์่กรณีในการพิจารณา 
 คดีปกครอง หมายถึง คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐ หรือองค์กรอ่ืนท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ  านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง
ฝ่ายหน่ึงกบัเอกชนอีกฝ่ายหน่ึง หรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือ
องคก์รอ่ืนท่ีไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้  านาจทางปกครองหรือใหด้ าเนินกิจการทางปกครองดว้ยกนัเอง  
 (2)  ความหมายของคดีปกครองโดยใชเ้กณฑก์ารใชอ้ านาจในการพิจารณา 
 คดีปกครอง หมายถึง คดีพิพาทอันเน่ืองมาจากการกระท าการโดยใช้อ านาจ
มหาชนหรืออ านาจทางปกครองของหน่วยงานของรัฐ เจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือองค์กรอ่ืนท่ีได้รับ
มอบหมายให้ใช้อ านาจทางมหาชน หรือคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าการโดยใช้อ านาจ
มหาชนหรืออ านาจทางปกครองของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกบัหน่วยงานของรัฐ
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั 
 แต่ภายหลังจากท่ีมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 25507 ได้
บญัญติัความหมายของค าว่า คดีปกครองไวต้ามนยัมาตรา 223 วรรคหน่ึงวา่ ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หน้าท่ี ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกัน อันเน่ืองมาจากการใช้อ านาจทางปกครอง ตามกฎหมาย หรือ
เน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  ทั้ งน้ี ตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั รวมทั้งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัให้อยู่ในอ านาจ
ของศาลปกครอง เช่น หลงัจากท่ีศาลปกครองไดเ้ปิดท าการแผนกคดีส่ิงแวดลอ้มข้ึน ประธานศาล
ปกครองสูงสุดได้ออกค าแนะน าในการด าเนินคดีปกครองเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม โดยได้ให้
ความหมาย คดีปกครองเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม8 วา่เป็นคดีพิพาทระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของ

รัฐ รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบั
เอกชน หรือระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ
องคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั อนัเน่ืองมาจากการใชอ้  านาจทางปกครองหรือ

                                           

 7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๕๐ 

 8 ค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุดในการด าเนินคดีปกครองเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ลงวนัท่ี 29 มิถุนายน 

2554, ขอ้ 1. 
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การด าเนินกิจการทางปกครองตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม การคุม้ครองหรือ
รักษาสภาพทางธรรมชาติ พืช สัตว ์หรือส่ิงมีชีวิต การจดัการทรัพยากรธรรมชาติ การคุม้ครองดูแล
สุขภาพมนุษย ์การจดัระเบียบสภาพแวดลอ้มมนุษย ์สภาพภูมิอากาศ ภูมิทศัน์ ศิลปวฒันธรรม หรือ
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง และคดีอ่ืนตามประกาศของประธานศาลปกครองสูงสุด และต่อมาเม่ือตั้งแผนก
คดีบริหารงานบุคคลข้ึน ประธานศาลปกครองสูงสุดไดอ้อกค าแนะน าในการด าเนินคดีปกครอง
เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล โดยไดใ้ห้ความหมาย คดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล9 ว่า
เป็นคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อนัเก่ียวกบัการสรรหา การบรรจุ การแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การ
เล่ือนต าแหน่ง การเล่ือนเงินเดือน การด าเนินการทางวินยั การออกจากราชการ ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
และคดีอ่ืน ตามประกาศของประธานศาลปกครองสูงสุด และคดีอ่ืนตามประกาศของประธานศาล
ปกครองสูงสุด เป็นตน้ 
 เม่ือศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ จึงแบ่งลกัษณะคดี
ปกครองไดอ้อกไดเ้ป็น 5 ประเภท  คือ  
 1. คดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว ซ่ึงอาจแยกออกเป็นการ
กระท าทางกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่า “นิติกรรมทางปกครอง” และการกระท าทางกายภาพ หรือท่ี
เรียกวา่ “ปฏิบติัการ” การกระท าทางปกครองท่ีกล่าวมาเป็นการใชอ้  านาจท่ีหน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐสามารถด าเนินการไดเ้องฝ่ายเดียวโดยไม่จ  าตอ้งให้เอกชนยินยอมก่อน ไม่วา่จะเป็นการออก
กฎ เช่น การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ท่ีมีผล
บงัคบัเป็นการทั่วไป หรือการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค  าสั่งอนุญาต 
อนุมติั ค  าสั่งแต่งตั้ง ประกาศผลการสอบแข่งขนัเขา้รับราชการหรือเขา้ศึกษาต่อ ซ่ึงเป็นกรณีของนิติ
กรรมทางปกครอง ส่วนคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการปฏิบัติการใด ๆ ของเจา้หน้าท่ีก็ เช่น การ
ก่อสร้างสะพาน ถนน การขุดลอกคลองสาธารณะหรือท่อระบายน ้าสาธารณะ การก่อสร้างหอ้งสุขา
สาธารณะ หรือการก่อสร้างท่ีพกัคนโดยสาร เป็นตน้ 
  ลักษณะคดีตามข้อ 1. น้ีได้แก่ คดีท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 9 (1) นั่นเองและคดี
ดงักล่าว มาตรา 72 (1) บญัญติัให้ศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาเพิกถอนกฎหรือค าสั่ง หรือสั่งห้าม
การกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน จึงมกัเรียกคดีประเภทน้ีวา่เป็นคดีฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสั่ง 

                                           

 9 ค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุดในการด าเนินกระบวนพจิารณาคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคล ลงวนัท่ี 17 มกราคม 2557, ขอ้ 2. 
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หรือสั่งห้ามการกระท า แต่การท่ีศาลปกครองจะเพิกถอนหรือสั่งห้ามการกระท าทางปกครองไดก้็
เพราะเห็นว่า การกระท าดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเหตุท่ีท าให้การกระท าทางปกครองไม่
ชอบดว้ยกฎหมายนั้นหากจ าแนกตามมาตรา 9 (1) แลว้ มีอยูด่ว้ยกนั 10 ประการ คือ 
  (1) เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ ได้แก่ กรณีท่ีผูท่ี้กระท าการไม่มีฐานะเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูก้ระท าการมี
ฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ตามกฎหมาย แต่ไม่ใช่หน่วยงานหรือ
เจา้หนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นผูมี้อ  านาจกระท าการในเร่ืองนั้น ๆ เช่น ในเร่ืองใบอนุญาตสถาน
บริการ ตามพระราชบญัญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 ก าหนดให้อ านาจในการออกหรือเพิกถอน
ใบอนุญาตเป็นของผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาล ส าหรับกรุงเทพมหานคร และผูว้า่ราชการจงัหวดัใน
จงัหวดัอ่ืน ๆ ในกรณีเช่นน้ี เจา้หนา้ท่ีในต าแหน่งอ่ืน ๆ ไม่วา่จะอยูใ่นระดบัต าแหน่งท่ีสูงกวา่หรือต ่า
กว่าเจา้หน้าท่ีดงักล่าว เช่น สารวตัรในสถานีต ารวจนครบาลแห่งใดแห่งหน่ึง หรือรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหาดไทยจะไม่มีอ านาจเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได ้หากปรากฏกรณีท านองน้ีก็
ถือวา่เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ 
  (2) เป็นการกระท านอกเหนืออ านาจหน้าท่ี เหตุในกรณีน้ี ความจริงแล้วอาจรวม
เป็นเหตุเดียวกบัเหตุประการแรกได้เพราะต่างก็เป็นเร่ืองของความบกพร่องเก่ียวกบัอ านาจของ
หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีนั้นเอง  อยา่งไรก็ดี เพื่อความชดัเจนมิให้ตอ้งตีความความหมายของความ
บกพร่องในเร่ืองอ านาจของหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีว่าจ  ากดัหรือขยายครอบคลุมถึงกรณีใดบ้าง 
กฎหมายจึงก าหนดให้มีกรณีการกระท า “นอกเหนืออ านาจหน้าท่ี” อีกกรณีหน่ึง ซ่ึงหมายถึงว่า
หน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย
อยู่แล้ว และมีอ านาจหน้าท่ี ท่ีจะด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงด้วย เพียงแต่ได้กระท าการไป
นอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีท่ีตนมีอยู ่เช่น กรณีการใชอ้  านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย
ไม่วา่จะเป็น เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ฯลฯ ซ่ึงโดยหลกัจะมี
อ านาจจ ากดัอยู่เฉพาะในเขตพื้นท่ีการปกครองของตนเท่านั้น  ดงันั้น หากเทศบาลหรือองค์การ
บริหารส่วนต าบลแห่งหน่ึงใชอ้  านาจไม่วา่จะเป็นการออกค าสั่งหรือออกขอ้บญัญติัของทอ้งถ่ินให้มี
ผลใช้บงัคบัในพื้น ท่ีการปกครองของเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งอ่ืน ตอ้งถือว่า
เทศบาลหรือองคก์ารบริหารส่วนต าบลแห่งนั้นกระท านอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี 
  (3) เป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
นบัวา่เป็นเหตุท่ีมีความหมายกวา้งท่ีสุด และสอดคลอ้งกบัอ านาจหนา้ท่ีพื้นฐานของศาลปกครองท่ี
เป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  ดังนั้ น การ
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กระท าทางปกครองใดก็ตามท่ีเป็นเหตุใหศ้าลปกครองมีอ านาจตรวจสอบไดย้อ่มถือวา่เป็นเร่ืองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายทั้งส้ิน 
  (4) เป็นการกระท าท่ีไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน เหตุแห่งความไม่ชอบด้วย
กฎหมายกรณีน้ีกิเช่น กฎหมายก าหนดวา่การกระท าทางปกครองในเร่ืองนั้นตอ้งกระท าเป็นหนงัสือ  
ดังนั้ น หากไม่ได้กระท าเป็นหนังสือก็ถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยเหตุน้ี หรือกฎหมาย
ก าหนดวา่การกระท าทางปกครองนั้นจะตอ้งผา่นการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รใดก่อนเพื่อ
ขอค าปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น  ดงันั้น หากไดมี้การกระท าไปโดยไม่ผ่านการพิจารณาของ
เจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รเช่นวา่นั้น ก็ถือวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยเหตุน้ีเช่นกนั 
  (5) เป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับ
การกระท านั้น การจะมีการกระท าทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึง โดยทัว่ไปหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ จะตอ้งปฏิบติัตามวธีิการต่าง ๆ ซ่ึงอาจมีรายละเอียดและลกัษณะท่ีหลากหลาย
แตกต่างกนัตามสภาพของงาน  อยา่งไรก็ดี เพื่อให้การด าเนินงานของฝ่ายปกครองมีประสิทธิภาพ
และเกิดความรวดเร็วบางคร้ังฝ่ายปกครองจะตอ้งปรับวธีิการต่าง ๆ ใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์ดว้ย 
โดยบางกรณีอาจใชว้ิธีการหน่ึง แต่ในบางกรณีอาจใช้วิธีการอีกอยา่งหน่ึง หรืองดเวน้ไม่ใชว้ิธีการ
ดงักล่าว 
 ด้วยเหตุน้ี เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายในกรณีน้ี จึงมุ่งหมายเฉพาะการ
กระท าท่ีไม่ถูกต้องตามวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นเท่านั้น โดย
ค านึงถึงวา่วิธีการท่ีฝ่ายปกครองอาจน ามาใชมี้อยูม่ากมายหลากหลาย แต่เฉพาะกรณีวิธีการอนัเป็น
สาระส าคญัเท่านั้นท่ีหากมีการไม่ปฏิบติัตามจะกระทบต่อความถูกตอ้งสมบูรณ์ของการกระท าทาง
ปกครอง  
 (6) เป็นการกระท าโดยไม่สุจริต อยา่งไรจึงเรียกวา่เป็นการกระท า “โดยไม่สุจริต” 
นั้น โดยหลกัจะพิจารณาจากมูลเหตุ (motif ) ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ในการกระท าทางปกครองนั้น ๆ  
เป็นตน้วา่ เจา้หนา้ท่ีของรัฐไดด้ าเนินการไปโดยใชเ้หตุผลส่วนตวัหรือโดยกลัน่แกลง้ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองหรือไม่ เช่น การท่ีขา้ราชการรายหน่ึงกบัผูบ้งัคบับญัชามีเร่ืองขดัใจ โดยขา้ราชการรายนั้น
ไดเ้คยร้องเรียนตามกฎหมายกล่าวหาผูบ้งัคบับญัชาของตน ซ่ึงในท่ีสุดปรากฏวา่ขอ้ร้องเรียนไม่มีมูล
ความจริงแต่อย่างใด ฝ่ายผูบ้งัคบับญัชาไม่พอใจจึงแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่าง
ร้ายแรงข้าราชการรายนั้น โดยอา้งว่าการกระท าดังกล่าวของข้าราชการรายนั้นก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อภาพพจน์และช่ือเสียงของหน่วยงานอนัเป็นมูลความผิดวินยัอยา่งร้ายแรง กรณีน้ีเห็นได้
ว่า เป็นการแต่งตั้ งกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยไม่สุจริตนั่นคือเป็นการใช้อ านาจโดยมี
ว ัตถุประสงค์นอกเหนือจากวัตถุประสงค์ของกฎหมาย เป็นความไม่พอใจส่วนตัวท่ี ถูก
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาร้องเรียน ทั้ง ๆ ท่ีการใชสิ้ทธิร้องเรียนตามกฎหมายเป็นสิทธิพื้นฐานประการหน่ึง
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ของหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บญัญติัรับรองสิทธิของขา้ราชการท่ี
จะร้องเรียนผูบ้งัคบับญัชาได ้
 (7) เป็นการกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม เหตุแห่งความไม่
ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ีเป็นเหตุท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความเสมอภาคหรือหลกัความเท่าเทียมกนั 
อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล และมีการบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
มาโดยตลอด 
 (8) เป็นการกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เหตุแห่งความ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ีมีความหมายว่า การจะมีการกระท าทางปกครองอย่างใดอยา่งหน่ึง
นั้น หากจะมีขั้นตอนใดท่ีตอ้งปฏิบติัตามก็ตอ้งเป็นขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ถา้ปรากฏ
ว่าฝ่ายปกครองได้ให้เอกชนปฏิบติัตามขั้นตอนท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดไว ้แต่เป็นขั้นตอนท่ีฝ่าย
ปกครองก าหนดหรือสร้างข้ึนเองโดยไม่จ  าเป็นแก่การมีการกระท าทางปกครองเช่นนั้นแต่ประการ
ใด ยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 (9) เป็นการกระท าท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร ความหมายของ
การกระท าท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควรนั้นมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการสร้างขั้นตอน
โดยไม่จ  าเป็น เพียงแต่เหตุในกรณีน้ีจะพิจารณาในแง่ท่ีว่าเป็นภาระท่ีเกิดกบัประชาชน และเป็น
ภาระท่ีเกินสมควรหรือไม่ ภาระในท่ีน้ีอาจเป็น ภาระอยา่งใดก็ได ้เช่น ภาระทางดา้นค่าใชจ่้าย หรือ
ภาระท่ีตอ้งกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง 
 (10) เป็นการกระท าท่ี เป็นการใช้ดุลพิ นิจโดยมิชอบ ในการใช้อ านาจของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หากกฎหมายก าหนดให้เลือกพิจารณาตดัสินใจไดว้่า
จะใชอ้  านาจนั้นหรือไม่ หรือเลือกพิจารณาตดัสินใจไดว้า่จะกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมาย
ให้ทางเลือกไว ้กรณีเช่นน้ี ถือวา่เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจพิจารณาเลือกกระท าการ หรือมกั
เรียกกันว่า “อ านาจดุลพินิจ” และโดยปกติย่อมเป็นเร่ืองท่ีศาลไม่ควรก้าวล่วงเข้าไปควบคุม
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจโดยแทด้งักล่าว เพราะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายไวว้างใจให้หน่วยงานของรัฐ 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีกฎหมายใหอ้ านาจ เป็นผูเ้ลือกตดัสินใจ การเขา้ไปตรวจสอบจะเท่ากบัวา่ศาล
ท าตนเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเสียเอง 
 2. คดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร เช่น 
กรมทะเบียนการคา้มีหนา้ท่ีรับจดทะเบียนห้างหุ้นส่วนและบริษทั หรือกรมท่ีดินมีหน้าท่ีในการรับ
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย ์หากกรมทะเบียนการคา้หรือกรมท่ีดินปฏิเสธไม่
รับค าขอหรือรับค าขอแลว้ไม่พิจารณาค าขอว่าสมควรจดทะเบียนให้ตามค าขอหรือไม่ ถือเป็นการ
ละเลยต่อหน้าท่ีตามกฎหมาย แต่ถ้ารับค าขอมาแลว้แต่ด าเนินการล่าช้า เช่น กรณีการจดทะเบียน
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เร่ืองใดกฎหมายหรือระเบียบภายในระบุวา่ให้พิจารณารับจดทะเบียนหรือไม่ภายใน 3 วนั หากพน้
ก าหนดก็ถือว่าปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้า หากไม่มีการก าหนดระยะเวลาไว ้ก็ตอ้งพิจารณาจากระยะเวลา
ตามปกติวสิัยวา่เร่ืองนั้นจะตอ้งใชเ้วลาเท่าใด หากพน้ระยะเวลาไปแลว้ก็ถือวา่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ี
ล่าชา้เกินสมควร 
 คดีลกัษณะดงักล่าวน้ีไดแ้ก่คดีท่ีกล่าวในมาตรา 9 (2) ซ่ึงตามมาตรา 72 (2) บญัญติัให้
อ านาจศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด 
 3. คดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าละเมิดทางปกครองหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือความ
เสียหายเกิดจากการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครอง
ละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  
 คดีตามลกัษณะน้ีตอ้งค านึงวา่การละเมิดนั้นตอ้งเก่ียวเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ี
และตอ้งเป็นผลมาจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย เช่น การใชอ้  านาจขององคก์ารบริหารส่วนต าบล
ในการก าหนดแนวเขตเพื่อขุดคลองและท าถนน หากท าให้ผูอ่ื้นเดือดร้อนหรือเสียหายก็เป็นคดี
ละเมิดท่ีฟ้องต่อศาลปกครองได ้โดยในเร่ืองของการใชอ้  านาจตามกฎหมายน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้
วินิจฉยัวา่ หมายความรวมถึงการกระท าซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจโดยเฉพาะตามกฎหมาย เช่น คดีฟ้อง
เรียกค่าเสียหายอนัเกิดจากงานก่อสร้างทางหลวงแผ่นดินของกรมทางหลวง วินิจฉัยว่า เป็นการใช้
อ านาจเฉพาะตามพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 คดีท่ีฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการร้ือถอนส่ิง
ปลูกสร้างและพืชผลทางการเกษตรเพื่อด าเนินการขุดลอกคลองของส านกังานเร่งรัดพฒันาชนบท 
วินิจฉัยว่า เป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีในการบูรณะและบ ารุงรักษาแหล่งน ้ าเพื่ออุปโภค 
บริโภค และแหล่งน ้ าเพื่อการเกษตรในชนบทของหน่วยงานดงักล่าวตามท่ีกฎหมายบญัญติั เป็นตน้  
อยา่งไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉยัไวด้ว้ยวา่ การใชอ้  านาจตามกฎหมายน้ีไม่ไดห้มายความ
รวมถึงการปฏิบติัหน้าท่ีโดยทัว่ ๆ ดงัเช่น การปฏิบติัหน้าท่ีของแพทยใ์นการรักษาคนไข ้ซ่ึงหากมี
ความเสียหายเกิดข้ึน ขอ้พิพาทนั้นยอ่มไม่อยูใ่นอ านาจการพิจารณาของศาลปกครอง เน่ืองจากมิได้
เกิดจากการใชอ้  านาจ หรือความเสียหายอนัเกิดจากการระเบิดระหวา่งการขนยา้ยวตัถุระเบิดเพื่อไป
ท าลายในสถานท่ีท าลายวตัถุระเบิดของทหาร วินิจฉัยวา่ แมก้ารด าเนินการของเจา้หน้าท่ีของผูถู้ก
ฟ้องคดีจะเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย แต่การเคล่ือนยา้ยวตัถุระเบิดออกไปท าลายเป็นเพียง
การปฏิบติัการทางปกครองทางกายภาพเพื่อให้กิจการของฝ่ายปกครองเกิดผลส าเร็จเท่านั้น มิไดเ้ป็น
เร่ืองการใชอ้  านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ไม่อยูใ่นอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง หรือพนักงานขบัรถของทางราชการขบัรถชนคนบาดเจ็บ หรือนายแพทยโ์รงพยาบาล
รัฐบาลผา่ตดัผดิพลาด ท าใหค้นไขพ้ิการ อยา่งน้ีไม่ใช่เป็นละเมิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายตอ้ง
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ฟ้องต่อศาลยุติธรรม ส าหรับกรณีความรับผิดอย่างอ่ืนอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย เช่น 
กรณีการฟ้องคดีเพื่อเรียกเงินค่าทดแทนจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ คดีประเภทท่ี (3) น้ี  
มีขอ้สังเกตวา่น่าจะเป็นกรณีท่ีประชาชนฟ้องทางราชการไดฝ่้ายเดียว เป็นตน้ 
 ในคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดน้ี มีขอ้พึงพิจารณาดว้ยวา่กฎหมายได้
บญัญติัให้หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระท าใน
การปฏิบติัหน้าท่ี ซ่ึงในกรณีน้ี ผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้อง
เจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ได้  ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าคดีความรับผิดทางละเมิดท่ีจะอยู่ในอ านาจการ
พิจารณาของศาลปกครองนั้นจะมีไดเ้ฉพาะกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครองเท่านั้น 
อนัหมายถึง หน่วยงานทางปกครองตน้สังกดัของเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิด หรือกระทรวงการคลงั 
ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นไม่สังกดัหน่วยงานของรัฐแห่งใด เช่น คดีฟ้องขอให้องค์การบริหารส่วน
ต าบลเจ็ดร้ิวชดใช้ค่าเสียหายจากการฉีดพ่นสารจ ากดัวชัพืชในหมู่บา้นอนัก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
สวนองุ่นของผูฟ้้องคดี หรือกรณีฟ้องขอให้ก าหนดค่าสินไหมทดแทนเพิ่มเติมกรณีส านักงาน
พลงังานปรมาณูเพื่อสันติละเลยต่อหน้าท่ีในการควบคุมดูแลการเก็บรักษาวตัถุกมัมนัตภาพรังสี  
เป็นตน้ 
 ลกัษณะคดีตาม (3) น้ีไดแ้ก่กรณีตามมาตรา 9 (3) นัน่เอง ซ่ึงมาตรา 72 (3) บญัญติั
ให้อ านาจศาลปกครองพิพากษาให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระท าการหรืองดเวน้
กระท าการเพื่อเยยีวยาการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนนั้น 
 4. คดีพิพาทอันสืบเน่ืองมาจากสัญญาทางปกครอง สัญญาใดจะเป็นสัญญาทาง
ปกครองมีขอ้พิจารณาดงัน้ี ประการแรก คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง
หรือเป็นบุคคลท่ีได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็น
สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวง
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท า
การแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง หรือเป็นสัญลกัษณ์ท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  
ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะ
บรรลุผล เช่น สัญญาสัมปทาน สัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค เช่น คูคลอง ถนน สายส่งไฟฟ้า 
โครงการประปาของเทศบาล เป็นตน้ 
 หากสัญญาใดเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลผูก้ระท าแทนรัฐมุ่ง
ผกูพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะ
เช่นท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สัญญานั้นยอ่มเป็นสัญญาทางแพ่ง ไม่อยูใ่นอ านาจการพิจารณาของศาล
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ปกครอง เช่น สัญญาการใชไ้ฟฟ้าระหว่างผูใ้ช้ไฟฟ้ากบัการไฟฟ้านครหลวง วินิจฉัยวา่เป็นสัญญา
ทางแพง่ สัญญาเช่าซ้ืออาคารระหวา่งการเคหะแห่งชาติกบัเอกชน เป็นตน้ 
 ลักษณะคดีตาม (4) น้ีได้แก่กรณีตามมาตรา 9 (4) นั่นเอง และมาตรา 72 (3) ได้
บญัญติัให้อ านาจศาลปกครองในการพิพากษาให้ใช้เงิน หรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์น หรือให้กระท า
การหรืองดเวน้กระท าการ เพื่อเยยีวยาความเสียหายจากการผดิสัญญาหรือเพื่อปฏิบติัตามสัญญา 
 5. คดีพิพาททางปกครองอ่ืน ๆ เช่น คดีท่ีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระท าหรือละเวน้การกระท า
อยา่งหน่ึงอยา่งใด เช่น มาตรา 118 ทวิ วรรค 2 แห่งพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระ
พุทธศกัราช 2456 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัฯ (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 ท่ีบญัญติัให้ กรม
เจา้ท่าฟ้องศาล เพื่อบงัคบัให้ผูท่ี้ปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างล่วงล ้าล าน ้ าร้ือถอนส่ิงก่อสร้างดงักล่าว หรือ
คดีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง เช่น มาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 หรือมาตรา 70 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ท่ี
บญัญติัใหผู้ท่ี้ไม่พอใจ ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ของคณะกรรมการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวยื่น
ฟ้องต่อศาลปกครองไดภ้ายในก าหนดหน่ึงเดือน 
 ลกัษณะตาม (5) น้ีได้แก่คดีตามมาตรา 9 (5) และ (6) นั่นเอง และศาลมีอ านาจตาม
มาตรา 72 (3) สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเวน้กระท าอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย
หรือตามมาตรา 72 (4) สั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งในกรณีท่ีมีการฟ้อง
ใหศ้าลมีค าพิพากษาแสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น 
 อน่ึง การฟ้องคดีตามมาตรา 9 (1) หรือมาตรา 9 (2) พร้อมกับเรียกค่าเสียหายฐาน
ละเมิดตามมาตรา 9(3) ไปดว้ย ยอ่มท าได ้ในกรณีเช่นน้ีศาลจะมีอ านาจพิพากษาทั้งตามมาตรา 72 
(1) หรือมาตรา 72 (2) และมาตรา 72 (3)   
 รวมทั้งมีคดี 3 ประเภทท่ีกฎหมายบญัญติัมิให้อยูใ่นอ านาจของศาลปกครองไดแ้ก่ การ
ด าเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ
ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ และคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลช านัญพิเศษสังกดัศาลยุติธรรม ได้แก่ ศาล
เยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการค้าระหว่าง
ประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลช านญัพิเศษอ่ืน  ทั้งน้ี ตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 
 นอกจากท่ีกล่าวมาแลว้ มีคดีบางประเภทท่ีกฎหมายบญัญติัให้ฟ้องคดีโดยตรงต่อศาล
ปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 โดยบญัญติัให้ศาล
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ปกครองสูงสุดคดีปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการอุทธรณ์ ค าพิพากษาและค าสั่งของ
ศาลชั้นตน้แลว้ยงัมีอ านาจพิจารณาคดีปกครอง 4 ประเภทดว้ย คือ 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด ขณะน้ีท่ีประชุมใหญ่ฯ ยงัไม่ไดก้  าหนดให้คดี
พิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดได ้จึงตอ้ง
ฟ้องคดีดังกล่าวต่อศาลปกครองชั้นต้น เพราะเป็นคดีตามมาตรา 9 (1) อยู่แล้ว และเม่ือใดท่ีมี
ประกาศก าหนดของท่ีประชุมใหญ่ฯ ให้ค  าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทใดฟ้องต่อ
ศาลปกครองสูงสุดได้ ก็ตอ้งใช้หลกัเกณฑ์ตามมาตรา 9 (1) อ านาจของศาลในการพิพากษาคดีจะ
เป็นไปตามมาตรา 72 (1) 
 (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี โดยปกติคดีประเภทน้ีก็เป็นคดีลกัษณะ
เดียวกบัคดีตามมาตรา 9 (1) นัน่เอง แต่ดว้ยความส าคญัของกฎดงักล่าวจึงให้ฟ้องต่อศาลปกครอง
สูงสุดไดโ้ดยตรง อ านาจของศาลในการพิพากษาคดีจะเป็นไปตามมาตรา 72 (1) 
 (3) ลักษณะคดีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด 
ปัจจุบนัไม่ปรากฏวา่มีกฎหมายเฉพาะดงักล่าว 
 (4) คดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น คดีประเภทน้ีมีการ
ก าหนดขั้นตอนการตรวจอุทธรณ์ การพิจารณาอุทธรณ์และการพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีอุทธรณ์
ไวโ้ดยเฉพาะ  
 อน่ึง คดีตาม (1) และ (2) ข้างต้น ผูฟ้้องคดีอาจเรียกค่าเสียหายตามมาตรา 9 (3) ไป
พร้อมกนัก็ได ้ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดก็จะมีอ านาจพิพากษาเช่นเดียวกบัศาลชั้นตน้ ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ 
 

2.  แนวคดิ ทฤษฎ ีเกีย่วกบัการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 
 
 การไกล่เกล่ียคดีปกครองเป็นการเจรจาตกลงประนีประนอมยอมความกนัระหว่าง
คู่ความในคดีปกครองโดยมีบุคคลท่ีสามเป็นคนกลางเขา้มาช่วยเหลือ ซ่ึงคู่ความในคดีปกครองอยา่ง
นอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง โดยอาจเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐก็ได ้และอยา่งท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ คดีปกครองทุกประเภทตอ้งมีการกระท าทางปกครองเป็น
ฐานอยูเ่สมอ มูลเหตุแห่งการฟ้องคดีจึงมาจากการกระท าทางปกครองประเภทต่าง ๆ การฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหศ้าลปกครองพิพากษาแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระท าทางปกครอง
ท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ๆ  อย่างไรก็ตาม หากคู่กรณีไม่รอจนศาลมีค าพิพากษา แต่เจรจา
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ประนีประนอมยอมความกนัก่อนโดยมีศาลปกครองเป็นคนกลางช่วยไกล่เกล่ีย ขอ้ตกลงระหว่าง
คู่ความท่ีเกิดข้ึนจากการเจรจาประนีประนอมยอมความดังกล่าวจะมีเน้ือหาเป็นการแก้ไข
เปล่ียนแปลงการกระท าทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีให้เป็นท่ีพอใจของคู่ความทั้งสอง
ฝ่าย ขอ้ตกลงดงักล่าวจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองบางประการ  ดงันั้น 
การท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะเจรจาตกลงประนีประนอมยอมความในคดีปกครองแล้วน า
ขอ้ตกลงดังกล่าวมาให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาตามยอมจึงต้องค านึงถึงหลกัการพื้นฐานของ
หลกัการกระท าทางปกครองดงักล่าวท่ีเขา้มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการไกล่เกล่ียคดีปกครองดว้ย ดงัน้ี 
 2.1  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้ นเป็นการปกครองโดยหลักนิติรัฐ 
กล่าวคือ เป็นการปกครองโดยถือกฎหมายเป็นใหญ่ (The Rule of Law) อนัเป็นหลกัประกนัสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐ ซ่ึงหลกันิติรัฐมี
สาระส าคญัประกอบดว้ยหลกัการพื้นฐานสองประการ คือ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง และหลกัความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึง
เฉพาะหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเท่านั้น 
 2.1.1  ความหมายของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง   
 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หมายถึง การท่ี
องค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือ
เสรีภาพของเอกชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไวแ้ละจะต้องกระท าการเฉพาะแต่ภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น  ทั้งน้ี แมว้า่การกระท านั้น ๆ จะเป็นไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์
สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมก็ตาม10 
 จากความหมายของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองดังกล่าวข้างต้น กฎหมายจึงเป็นทั้งแหล่งท่ีมา (Source) และข้อจ ากดั (Limitation) ของ
อ านาจกระท าการต่าง ๆ ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง11 ซ่ึงจะเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนจากการใช้อ านาจทางปกครองขององค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐ กล่าวคือ องคก์รของรัฐ
ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจกระท าการใด ๆ ก็ได้แต่โดยมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไว ้และจะตอ้ง

                                           

 10 วรพจน์ วศิรุตพชิญ,์สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
(กรุงเทพมหานคร วญิญูชน, 2543), หนา้ 67-68. 

 11 วรพจน์ วศิรุตพชิญ,์ขอ้ความคิดและหลกัการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน,(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 

2540), หนา้ 77. 
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กระท าการดงักล่าวภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว การกระท าทางปกครองจึงเป็นเพียงการ
บงัคบัให้การเป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น  ดงันั้น ในกรณีท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองกระท าการ
ต่าง ๆ ไปโดยไม่มีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจ หรือกระท าการนอกเหนือไปจากขอบเขตอ านาจท่ี
กฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ การกระท าดงักล่าวก็จะเป็นการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ซ่ึงประชาชนมีสิทธิท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อท าใหค้วามไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นหมดส้ินไป 
  2.1.2  เน้ือหาของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  ซ่ึ งเป็น
องค์ประกอบส าคญัของหลกันิติรัฐ ประกอบดว้ยหลกัการย่อยสองอย่าง คือ หลกัการกระท าทาง
ปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย และหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ12  นอกจากนั้น การพิจารณาว่า
การกระท าทางปกครองชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ยงัต้องพิจารณาจากขอบเขตอ านาจของฝ่าย
ปกครองอีกดว้ย 
 2.1.3  หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย   
 หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย กฎหมายก าหนดให้
องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในบา้นเมือง การผกูพนัตนต่อกฎหมาย
ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจมีได้ในสองลกัษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้
องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไว ้แต่หากกฎหมายไม่ได้ก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบติั กล่าวคือเป็นกรณีท่ี
องคก์รฝ่ายปกครองตดัสินใจด าเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยูข่องราษฎรดี
ข้ึน เช่น การสร้างสวนสาธารณะ หรือการด าเนินการจดักิจกรรมเพื่อส่งเสริมศิลปวฒันธรรม ฯลฯ 
ฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งละเวน้ไม่กระท าการดงักล่าวใหข้ดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใชบ้งัคบัอยู ่ 
ดงันั้น องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขดัต่อ
กฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได ้ซ่ึงความหมายของกฎหมายในท่ีน้ีอาจแยกพิจารณาไดเ้ป็น
สองกรณี13 คือ 
 กรณีท่ีหน่ึง กฎหมายท่ีเป็นรากฐานท่ีมาของอ านาจฝ่ายปกครองในการ
กระท าการต่าง ๆ โดยกฎหมายท่ีจะให้อ านาจฝ่ายปกครองในการกระท าการต่าง ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไดน้ั้น จะตอ้งเป็นกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติบญัญติัซ่ึงเป็นผูแ้ทน

                                           

 12 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง : หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและ
การกระท าทางปกครอง,พมิพค์ร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2546), หนา้ 80. 

 13 เกสสุดา มุสิกะปาน, “การขอใหพ้จิารณาใหม่ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง”, วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์หหาวทิยาลยั, 2546, หนา้ 37 - 38. 
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ของประชาชน ได้แก่ พระราชบญัญติั และกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดังเช่นพระราชบญัญติั เช่น  
พระราชก าหนด ส่วนกฎหมายล าดับรอง (Subordinate Legislation) ซ่ึงได้แก่ พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผล
บงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ก็อาจให้
อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบ
ธรรมของเอกชนได้เช่นกนั แต่กฎหมายล าดบัรองเหล่าน้ี แท้ท่ีจริงก็คือการกระท าทางปกครอง
ประเภทหน่ึง และจะออกมาใชบ้งัคบัไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ี
มีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัเท่านั้น  ดงันั้น กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจกระท าการ
ของฝ่ายปกครอง โดยปกติแล้วจึงได้แก่ พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบังคับ เช่น
พระราชบญัญติั 
 กรณีท่ีสอง กฎหมายท่ีเป็นขอบเขตของอ านาจฝ่ายปกครองในการกระท า
ต่าง ๆ นอกจากจะหมายถึง กฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติบญัญติั อนัได้แก่พระราชบญัญติัหรือ
กฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติัแลว้ยงัรวมถึงกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายอ่ืนอีกดว้ย ไม่
ว่ากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายนั้นจะเป็นลายลกัษณ์อกัษรหรือไม่ เช่น รัฐธรรมนูญ กฎหมายประเพณี 
หรือหลกักฎหมายทัว่ไป และรวมถึงกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูอ้อกกฎเกณฑ์เองดว้ย โดย
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งเคารพกฎหมายดงักล่าว หากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองฝ่าฝืนหรือไม่
ปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ดงักล่าวโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ถือวา่การกระท าทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย 
 2.1.4  หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ   
 หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ก าหนดให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะ
กระท าการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองในการกระท า
การนั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงคือ การด าเนินการใด ๆ ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้งมีฐานทาง
กฎหมายอนัเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจรองรับการกระท าดงักล่าวเสมอ ซ่ึงจะเห็นได้ว่าหลกัไม่มี
กฎหมาย ไม่มีอ านาจ มุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนจากการกระท าขององค์กร
เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองท่ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎร  ดงันั้น หากไม่มี
กฎหมายบญัญติัให้อ านาจไว ้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถกระท าการใด ๆ อนัเป็นการ
ล่วงล ้าแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้
 หากพิจารณาบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
ในหมวด 3 ว่าดว้ยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยแลว้ จะพบว่า โดยหลกัแลว้บุคคลยอ่มมีสิทธิ
และเสรีภาพในการกระท าการใด ๆ ไดต้ามใจปรารถนา การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น
เป็นขอ้ยกเวน้จากหลกัทัว่ไป (La liberte est la regle, la restriction l’ exception) องค์กรของรัฐฝ่าย
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ปกครองจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรคนใดคนหน่ึงไดก้็เฉพาะแต่ในกรณีเดียวเท่านั้น นัน่
คือในกรณีท่ีมีกฎหมายใหอ้ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้14 
 อย่างไรก็ตาม แม้หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายจะ
ก าหนดหน้าท่ีให้ฝ่ายปกครองต้องผูกพันต่อกฎหมายท่ีให้อ านาจกระท าการต่าง ๆ ก็ตาม แต่
หลกัการดงักล่าวก็มิไดก้  าหนดผลทางกฎหมายในกรณีท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การก าหนดผลทางกฎหมายดงักล่าวถือวา่เป็นนิตินโยบายท่ีฝ่ายนิติบญัญติั
ตอ้งพิจารณาผลกระทบหลายดา้นประกอบกนั ซ่ึงในระบบกฎหมายไทยการกระท าทางปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจตกเป็นโมฆะ คือ ไม่มีผลผูกพนัใด ๆ ทางกฎหมาย หรือการกระท าทาง
ปกครองนั้นมีผลทางกฎหมายแต่อาจถูกลบลา้งไดใ้นภายหลงั เป็นตน้15 
 2.1.5  ขอบเขตอ านาจขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง  
  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองนั้นก าหนดข้ึน เพื่อ
ควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย   ทั้งน้ี เพื่อเป็นการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงตามหลกัการดงักล่าวองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะ
กระท าการใด ๆ ก็ได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว ้และในขณะเดียวกัน กฎหมายนั้นก็ก าหนด
ขอบเขตการใชอ้ านาจขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครองอีกดว้ย  ดงันั้น การพิจารณาถึงความชอบดว้ย
กฎหมายของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง จึงตอ้งพิจารณาจากขอบเขตอ านาจของฝ่ายปกครอง 16 
ซ่ึงอ านาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่องคก์รฝ่ายปกครองในการกระท าการต่าง ๆ อาจจ าแนกได ้2 ประเภท คือ 
 1) อ ำนำจผูกพัน (Mandatory Power) หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่
องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหน้าว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง
เกิดข้ึนครบถว้นตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งกระท าการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่มีเสรีภาพในการเลือกปฏิบติั17 กล่าวคือ 
กฎหมายมิไดก้ าหนดทางเลือกให้ฝ่ายปกครองตดัสินใจกระท าการ  ดงันั้น เม่ือขอ้เท็จจริงอนัเป็น

                                           
 14 วรพจน์ วศิรุตพชิญ,์สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
(กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2543), หนา้ 67-68. 

 15 วรเจตน์ ภาคีรัตน์,ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง : หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการ
กระท าทางปกครอง, พมิพค์ร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2546), หนา้ 25 - 26.  

 16 บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย,์”ความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง”,วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2533, หนา้ 17. 

 17 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั, (กรุงเทพมหานคร : ศูนยย์โุรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั, 2544), หนา้ 257. 
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องค์ประกอบส่วนเหตุของบทบญัญติัของกฎหมายเกิดข้ึนครบถ้วนตามท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว  
ผลในทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนตามมาก็คือ ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระท าการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้
เท่านั้น เช่น ในกรณีท่ีชายและหญิงยื่นค าขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบติัครบถว้นและปฏิบติัตาม
เง่ือนไขท่ีปรากฏในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งครบทุกประการแลว้ นายทะเบียนครอบครัวยอ่มมีหน้าท่ีท่ี
จะตอ้งจดทะเบียนสมรสให้แก่ผูย้ื่นค าขอดงักล่าว หากนายทะเบียนครอบครัวปฏิเสธไม่จดทะเบียน 
การปฏิเสธของนายทะเบียนยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ดงันั้น แทจ้ริงแลว้อ านาจผกูพนัท่ีกล่าวมาน้ีก็
คือหน้าท่ี (duty) ท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องปฏิบัตินั่นเอง ซ่ึงแสดงให้เห็นว่าองค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎหมายอยา่งเคร่งครัด 
 2) อ ำนำจดุลพินิจ  (Discretionary Power) หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายมอบ
ให้แก่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยบทบญัญติัของกฎหมาย โดยเปิดช่องให้องค์กรเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองเลือกปฏิบติัและตดัสินใจดว้ยตนเองภายในขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ซ่ึงภายใน
ขอบเขตดังกล่าวอาจมีการปฏิบัติและตัดสินใจได้หลายอย่าง และการท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองจะตดัสินใจอยา่งไร การตดัสินใจนั้นยอ่มชอบดว้ยกฎหมายทั้งส้ิน18 หรืออาจกล่าวไดอี้กนยั
หน่ึงว่า องค์กรฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้กิดข้ึน ฝ่ายปกครองสมควรท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองหรือไม่ และหาก
จะออกค าสั่งทางปกครอง เน้ือหาของค าสั่งดงักล่าวควรเป็นเช่นไร19 ซ่ึงอ านาจดุลพินิจแบ่งออกได้
เป็น 2 ประเภท คือ ดุลพินิจวนิิจฉยั และดุลพินิจตดัสินใจ 
 ก.  ดุลพินิจวินิจฉยั เป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการปรับขอ้เท็จจริงท่ี
เกิดข้ึนให้เขา้กบัองค์ประกอบส่วนเหตุของบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใช้ถ้อยค าทางกฎหมายท่ีมี
ความหมายไม่เฉพาะเจาะจง กล่าวคือ เป็นถอ้ยค าหรือขอ้ความท่ีเก่ียวขอ้งกบัคุณค่าบางประการและ
วิญญูชนอาจเห็นแตกต่างกนัได้ว่าขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นอยู่ในกรอบความหมายของถอ้ยค าหรือ
ขอ้ความนั้นหรือไม่ เช่น “สภาพอนัเป็นท่ีน่ารังเกียจ” “สภาพหรือการใช้ท่ีอาจเป็นภยนัตรายต่อ
สุขภาพ ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพยสิ์น” โดยฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะพิจารณาวา่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน
นั้นสามารถปรับเขา้กบัเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดต่อไป 
 ข.  ดุลพินิจตดัสินใจ เป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการเลือกผลในทาง
กฎหมายเม่ือขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนครบถว้นแลว้ กล่าวคือ องค์กรของรัฐ
                                           

 18 กมลชยั รัตนสวกาววงศ,์ “ความคิดพื้นฐานเก่ียวกบัดุลพนิิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธสาธารณรัฐ
เยอรมนั”, บทบณัฑิตย,์ เล่มท่ี 42 ตอน 3 (กนัยายน 2529),หนา้ 51. 

 19 วรพจน์ วศิรุตพชิญ,์ ขอ้ความคิดและหลกัการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 
2540, หนา้ 89 
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ฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจไดว้า่จะด าเนินการหรือไม่ด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนด และหาก
ฝ่ายปกครองตดัสินใจว่าจะด าเนินการ ฝ่ายปกครองก็สามารถเลือกด าเนินการตามมาตรการใด
มาตรการหน่ึงในบรรดามาตรการท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ด ้เช่น กรณีท่ีผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการ
ด าเนินกิจการขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจตดัสินใจไดว้า่
จะด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หากตดัสินใจท่ีจะออกค าสั่งทางปกครอง พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีก็มีอ านาจตดัสินใจเลือกวธีิด าเนินการไดอี้กวา่จะออกค าสั่งไม่ต่อใบอนุญาต หรือสั่งพกัใช้
ใบอนุญาตคราวละไม่เกิน 30 วนั หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาต  ทั้ งน้ี ตามพระราชบญัญัติสถาน
บริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 21 
 การท่ีกฎหมายก าหนดใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจก็เพื่อท่ีจะให้
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณาสั่งการโดยค านึงถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมาย (ratio legis) 
ประกอบกับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีท่ีเป็นรูปธรรม  ทั้ งน้ี เพื่อให้การวินิจฉัยสั่งการขององค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีความยืดหยุ่นสอดคล้องกบัความยุติธรรมเฉพาะกรณี แต่การใช้อ านาจ
กระท าการอยา่งใดอย่างหน่ึงขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น บางกรณีก็ไม่สามารถแบ่งแยก
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองได้อย่างชัดเจนว่า กรณีใดเป็นอ านาจผูกพนัหรืออ านาจดุลพินิจ 
เน่ืองจากโดยส่วนใหญ่แลว้ อ านาจกระท าการขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะเป็นการใชอ้  านาจ
แบบผสม กล่าวคือ ในกระบวนการตดัสินใจใชอ้ านาจซ่ึงมีอยูห่ลายขั้นตอนในการพิจารณาเพื่อออก
ค าสั่งทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึงนั้น บางขั้นตอนองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ
และบางขั้นตอนมีอ านาจผกูพนั  ดงันั้น ในการพิจารณาขอบเขตอ านาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึง
ตอ้งพิจารณาวา่เป็นการใชอ้  านาจในขั้นตอนใด20 
 2.2  หลกัการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
  จากการศึกษาหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ท าให้
ทราบวา่องคก์รฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้ในการกระท า
นั้น ๆ และองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนัตนต่อกฎหมายท่ีให้อ านาจ โดยไม่กระท าการให้ขดัต่อ
กฎหมายดังกล่าว ซ่ึงในกระบวนการของการไกล่เกล่ียคดีปกครอง เม่ือฝ่ายปกครองเจรจา
ประนีประนอมยอมความกบัคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงเพื่อระงบัขอ้พิพาทจนส าเร็จและเกิดเป็นขอ้ตกลง
ข้ึนแลว้ขอ้ตกลงดงักล่าวก็จะตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
โดยฝ่ายปกครองไม่อาจจะเจรจาท าขอ้ตกลงในเร่ืองท่ีตนไม่มีอ านาจตามกฎหมาย หรือมีอ านาจตาม

                                           

 20 เกสสุดา มุสิกะปาน, “การขอใหพ้จิารณาใหม่ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง”, วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะ

นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2546, หนา้ 37 - 38. 



25 

กฎหมายแต่มิได้อยู่ภายในขอบเขตอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดได้ นอกจากหลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครองแล้ว ยงัมีหลักการพื้นฐานท่ีส าคญัส าหรับการกระท าทาง
ปกครองอีกประการหน่ึงท่ีจะจ ากดัขอบเขตในการท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความขององคก์ร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง คือ หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 

2.2.1  ความหมายของประโยชน์สาธารณะ 
 มนุษยร์วมตวักนัเป็นสังคมก็เพื่อใหส้ังคมนั้นตอบสนองต่อความตอ้งการใน
ส่ิงจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของตนในส่วนท่ีการด าเนินการของเอกชนไม่อาจตอบสนองได ้เพราะ
เป็นเร่ืองท่ีใหญ่เกินกวา่ท่ีเอกชนคนใดคนหน่ึงจะกระท าได ้เช่น ความตอ้งการเก่ียวกบัการป้องกนั
ประเทศ หรือเพราะเหตุท่ีเป็นเร่ืองท่ีมีลกัษณะพิเศษไม่เป็นผลประโยชน์แก่บุคคลใดเลย ซ่ึงท าใหไ้ม่
มีผูใ้ดรับท่ีจะเขา้มาจดัการในเร่ืองดังกล่าว  ดงันั้น การตอบสนองต่อความตอ้งการพื้นฐานของ
ประชาชนจึงตกเป็นภาระหน้าท่ีของรัฐ และความต้องการพื้นฐานของประชาชนเหล่าน้ี คือ 
ขอบเขตของประโยชน์สาธารณะ 
 ความหมายตาม Black’s Law Dictionary21 Public Interest หรือประโยชน์
สาธารณะ หมายถึง ส่ิงท่ีเก่ียวข้องกับสังคมโดยรวมอาจจะเป็นผลประโยชน์ทางการเงินหรือ
ผลประโยชน์อ่ืนใดท่ีท าให้สิทธิหรือความรับผิดชอบทางกฎหมายของประชาชนส่วนใหญ่ถูก
กระทบ แต่มิไดห้มายถึงส่ิงใดก็ตามท่ีมีความหมายอย่างแคบเพียงแค่ความสงสัยใคร่รู้หรือเป็นแค่
เพียงผลประโยชน์ของทอ้งถ่ินใดซ่ึงถูกกระทบจากเร่ืองราวท่ีพิพาทอยูเ่ท่านั้น ประโยชน์สาธารณะ
นบัเป็นผลประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนโดยรวมในกิจการของรัฐบาลระดบัทอ้งถ่ิน มลรัฐ หรือ
ระดบัชาติ 
 ขุนประเสริฐ ศุภมาตรา ให้ความหมายของประโยชน์มหาชนว่า หมายถึง 
ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคน มิใช่เป็นประโยชน์ของคนใด โดยเฉพาะเจาะจง บางคนจึงตอ้งยอม
สละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงเท่ากบัเป็นการเสียประโยชน์ทางหน่ึง แต่ได้
ประโยชน์อีกทางหน่ึง22 

                                           

 21 พนัวชิณ์ โรจนตนัติ, “การประสานประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนในการตรากฎหมาย”,
วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,2545,หนา้ 4-5. 

 22 ขนุประเสริฐ ศุภมาตรา, กฎหมายปกครอง, (ค าสอนชั้นปริญญาตรี คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 
2480),หนา้ 75. 
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 ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ ให้นิยามของค าว่าประโยชน์
สาธารณะว่าประโยชน์สาธารณะเป็นวตัถุประสงคข์องการด าเนินการของรัฐเพื่อตอบสนองความ
ตอ้งการของคนส่วนใหญ่23 
 ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์  ให้ความหมายของประโยชน์
สาธารณะว่า หมายถึง ความตอ้งการอนัร่วมกนัของราษฎรท่ีตอ้งการความปลอดภยัในชีวิตและ
ทรัพยสิ์น ความมัง่คัง่ทางเศรษฐกิจ ความกินดีอยูดี่ทั้งในทางกายและในทางจิตใจของราษฎรแต่ละ
คน ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีในสังคม ซ่ึงความตอ้งการดงักล่าวเป็นความตอ้งการของ
ราษฎรแต่ละคนท่ีตรงกนั จึงถือวา่เป็นประโยชน์สาธารณะ24 
 จากความหมายดงักล่าวขา้งตน้อาจสรุปไดว้า่ ประโยชน์สาธารณะ หมายถึง 
ผลประโยชน์ท่ีตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ในสังคม โดยผลประโยชน์
ดงักล่าวมิได้มีลกัษณะท่ีให้ประโยชน์เป็นการเฉพาะเจาะจงต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึง นอกจากน้ี 
ประโยชน์สาธารณะยงัเกิดข้ึนเป็นรูปธรรมจากการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ ในอนัท่ีจะ
ตอบสนองความต้องการของคนในสังคม ทั้งในด้านความมัน่คง การเมือง เศรษฐกิจ และการ
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานทั้งหลาย  แต่ทั้งน้ี มิใช่ว่าทุกคนในสังคมจะได้รับประโยชน์สาธารณะ
ดงักล่าว เพียงแต่ตรงกบัความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคมเท่านั้น ท าให้สมาชิกแต่ละคนใน
สังคมอาจไดรั้บประโยชน์ไม่เท่าเทียมกนั 
 2.2.2  ความหมายของหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
 หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะเป็นหลักการในทางกฎหมายท่ี
เรียกร้องให้การกระท าทั้งหลายทั้งปวงขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะ กล่าวคือ ตอ้งเป็นการกระท าท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อตอบสนองความตอ้งการของบุคคลใน
สังคมโดยส่วนใหญ่ หรือเพื่อให้สมาชิกในสังคมไดป้ระโยชน์จากการกระท าดงักล่าว หรือไดรั้บ
ประโยชน์จากกิจการท่ีรัฐด าเนินการ  แต่อยา่งไรก็ตาม การกระท าขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ดงักล่าวไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นการกระท าท่ีสร้างความพึงพอใจให้แก่ทุกคนในสังคม เพียงแต่ตอ้งเป็น
การกระท าท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการส่วนใหญ่ในสังคม และไม่ไดเ้ป็นไปเพื่อความตอ้งการของ
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูด้  าเนินการจดัท ากิจการนั้น ๆ หรือเป็นการจงใจเพื่อประโยชน์
ของบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง  นอกจากนั้น ยงัตอ้งพิจารณาถึงความตอ้งการของคน

                                           

 23 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธีิ, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม), 2538), หนา้ 
333. 

 24 วรพจน์ วศิรุตพชิญ,์ หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2540), หนา้ 21. 
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ในสังคมท่ีสามารถเปล่ียนแปลงได้ตลอดเวลา เช่น ในอดีต การเดินทางโดยใช้รถลากเป็น
ยานพาหนะก็ตอ้งการถนนท่ีท าดว้ยดินก็เพียงพอ แต่ต่อมาความตอ้งการเปล่ียนแปลงไป จากการใช้
รถลากเป็นพาหนะในการเดินทางก็เปล่ียนมาเป็นรถยนต์ รถไฟ ถนนดินเหล่านั้นก็ไม่สามารถ
ตอบสนองความตอ้งการท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้จึงตอ้งมีการสร้างถนนลาดยาง ทางรถไฟ หรือถนน
คอนกรีตข้ึนมาแทน  ดังนั้น หากรัฐเพิกเฉยไม่ตอบรับกบัความต้องการท่ีเปล่ียนแปลงไปก็อาจ
กลายเป็นวา่ไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของสาธารณชนได ้ดงัตวัอยา่งเช่น พระราชบญัญติั
ก าหนดราคาสินคา้และป้องกนัการผูกขาด พ.ศ. 2522 ซ่ึงต่อมา รัฐออกพระราชบญัญติัว่าดว้ยราคา
สินคา้และบริการ พ.ศ. 2542 ออกมายกเลิก เน่ืองจากความเหมาะสมและขอ้เท็จจริงท่ีเปล่ียนแปลง
ไป เป็นตน้25 
 หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะสามารถอธิบายไดจ้ากการยอมรับการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงในระบอบประชาธิปไตยการกระท าทั้ งหลายขององค์
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งเป็นไปเพื่อประชาชนทั้งปวง เพื่อสันติสุขและความดีงามร่วมกนั 
หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะย่อมเป็นหลกัการส าคญัในการใช้กฎหมายและการตีความ
กฎหมาย   ดงันั้น หากองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองให้บุคคลใดบุคคลหน่ึง
ไดรั้บประโยชน์ โดยไม่ปรากฏวา่สาธารณะจะไดป้ระโยชน์ใด ๆ ทั้งส้ิน ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว
ยอ่มเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งให้มีการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยโ์ดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั หากปรากฏชดัว่าการเวนคืน
ดังกล่าวมีวตัถุประสงค์เพียงเพื่อให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์คนใดคนหน่ึงได้ประโยชน์ แต่ไม่
ปรากฏวา่สาธารณะจะไดป้ระโยชน์ใด ๆ ทั้งส้ิน ค าสั่งเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้นยอ่มเป็นค าสั่งท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย 
 การกระท าทางปกครองท่ีมุ่งประโยชน์สาธารณะนั้นอาจเป็นการกระท าท่ี
ให้ประโยชน์แก่ปัจเจกชนคนใดคนหน่ึงพร้อมกนัไปดว้ยก็ได ้แต่ฝ่ายปกครองจะตอ้งอธิบายไดว้่า
การกระท าของตนเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างไร เช่น กรณีของการตดัสินใจให้
เงินอุดหนุนเกษตรกรท่ีปลูกยางพารา เพื่อก าหนดทิศทางเศรษฐกิจการเกษตรของประเทศ ยอ่มถือ
ว่าองค์กรฝ่ายปกครองกระท าไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ หากนาย ก. ได้รับเงินอุดหนุนตาม
หลกัเกณฑ์ท่ีได้ประกาศไว ้กรณีย่อมไม่ท าให้การเงินอุดหนุนเกษตรกรกลายเป็นการกระท าเพื่อ
ประโยชน์ส่วนบุคคลแต่อยา่งใด 

                                           

 25 พนัวชิณ์ โรจนตนัติ, “การประสานประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนในการตรากฎหมาย”, 
วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2545, หนา้ 7 - 8. 
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 2.2.3  หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะกับการตรวจสอบความชอบด้วย

กฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง 
 เน่ืองจากหลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะก าหนดให้การกระท าของ
องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงส่งผลให้การด าเนินกิจกรรม
ต่าง ๆ ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองถูกผูกพนัอยู่กบัประโยชน์สาธารณะ  ดงันั้น ประโยชน์
สาธารณะจึงเป็นตวัแปรท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาและให้ความส าคญัอยูต่ลอดเวลา วา่การ
กระท าของตนเองนั้นเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงมีการน าเอาประโยชน์สาธารณะมา
เป็นเกณฑใ์นการพิจารณาตรวจสอบถึงการกระท าของฝ่ายปกครองวา่สมกบัวตัถุประสงคห์รือไม่ 
 ประโยชน์สาธารณะในฐานะท่ีใช้ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองวา่เป็นการใชอ้  านาจเกินขอบเขตหรือผิดวตัถุประสงค์หรือไม่ ก็เพื่อป้องกนั
ไม่ให้ เกิดการใช้อ านาจผิดว ัตถุประสงค์หรือการใช้อ านาจโดยบิดผันไป (dètournement de  
 pouvoir) ซ่ึงในกรณีน้ีศาลปกครองก็เป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการควบคุมและตรวจสอบไม่ให้การ
กระท าทางปกครองออกนอกกรอบของประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ หากการใช้อ านาจมหาชน
ตามกฎหมายขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ส่วนตวั มิได้เป็นไป
เพื่อประโยชน์สาธารณะแลว้ย่อมเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองพิพากษา
เพิกถอนการกระท าดังกล่าวได้  ทั้ งน้ี  เพื่อป้องกันไม่ให้ฝ่ายปกครองเพิกเฉยต่อหน้าท่ี ท่ีต้อง
ด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
 2.3  ทฤษฎเีกีย่วกบัการไกล่เกลีย่ 
 การศึกษาถึงทฤษฎีนับว่ามีความส าคัญยิ่งส าหรับเป็นพื้นฐานในการเข้าใจถึง
ธรรมชาติของมนุษยท่ี์จะอยูร่่วมกนัอยา่งสันติได ้ซ่ึงทฤษฎีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียเพื่อยุติขอ้พิพาทนั้น
มีดงัน้ี 

2.3.1  ทฤษฎเีกีย่วกบัการเจรจา 
 ในการเจรจาเพื่อหาขอ้ยุติท่ีเกิดข้ึนนั้น มีทฤษฎีเก่ียวกบัการเจรจาท่ีส าคญัอยู ่
2 ประการ ท่ีอธิบายถึงขั้นตอนการเจรจา ไดแ้ก่ ทฤษฎีการแข่งขนั (Competitive theory) และทฤษฎี
การแก้ไข ปัญหา (Ploblem-Solving theory) ซ่ึ งทั้ งสองทฤษ ฎีประกอบด้วยขั้ น ตอนและ
องคป์ระกอบพื้นฐานท่ีส าคญัท่ีจะให้เขา้ถึงการเจรจา และช่วยให้นกักฎหมายเขา้ใจธรรมชาติของ
กระบวนการเจรจา ท่ีจะบรรลุเป้าหมายท่ีตอ้งการ 
 2.3.2  ทฤษฎกีารแข่งขัน (Competitive theory) 
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 นักกฎหมายและนักศึกษากฎหมายส่วนใหญ่ตลอดจนสาธารณสุขเห็นว่า  
ผูเ้จรจาท่ีมีประสิทธิภาพนั้นไดแ้ก่ นกักฎหมายหรือผูมี้ความรู้ทางกฎหมายและรักษาผลประโยชน์
ของลูกความ โดยไดรั้บผลออกมาอยา่งเป็นรูปธรรมหรือวตัถุก็ได ้

2.3.3  ทฤษฎกีารแก้ไขปัญหา (Ploblem-Solving theory) 
 ทฤษฎีการแกไ้ขปัญหากล่าวไดว้า่ ผูเ้ขา้ร่วมเจรจามีผลประโยชน์ร่วมกนับาง
ประการถา้ไม่มีส่ิงอ่ืน ทุกคนอาศยัอยูใ่นสภาพแวดลอ้มเดียวกนัและมีส่วนร่วมในการแกไ้ขปัญหา
ร่วมกนั เพื่อท าขอ้ตกลงด้วยใจสมคัร ภายใตท้ฤษฎีการแก้ไขปัญหาท่ีขดัแยง้ท่ีเป็นปัญหาท่ีตอ้ง
ศึกษาและการแก้ไขปัญหาร่วมกนัโดยคู่ความทั้งสองฝ่าย ในขณะท่ีลกัษณะของทฤษฎีการแกไ้ข
ปัญหา นกักฎหมายทั้งสองฝ่ายเผชิญหนา้กนั แต่ละฝ่ายต่อสู้เพื่อชยัชนะในขอ้ตกลงท่ีตนไดเ้ปรียบ 
 ดงันั้น การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในแต่ละประเด็นปัญหาย่อมมีความแตกต่าง
กนัออกไป ทั้งน้ีไม่ว่าจะตวัประเด็นปัญหาหรือนักกฎหมายหรือตวัคู่กรณีเองก็ตาม ซ่ึงกรณีนัก
กฎหมายหรือตวัคู่กรณีมกัจะอยู่บนทฤษฎีแข่งขนัทั้งส้ิน ทั้งน้ีเพื่อให้ตวัเองไดรั้บประโยชน์สูงสุด
เท่าท่ีจะท าได ้และอีกฝ่ายหน่ึงตอ้งสูญเสียหรือไดป้ระโยชน์นอ้ยกวา่ตน ฉะนั้นคนกลางท่ีเป็นผูไ้กล่
เกล่ียนบัวา่เป็นผูมี้ความส าคญัอยา่งยิ่ง ท่ีจะตอ้งคน้หาความพึ่งพอใจท่ีแตกต่างกนัของคู่กรณี  ทั้งน้ี
อาจใชท้ฤษฎีการแข่งขนัผสมกบัทฤษฎีการแกไ้ขปัญหา ในการจดัความขดัแยง้และยติุขอ้พิพาท 
 2.4  ความหมายและหลกัการของการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 

 2.4.1  ความหมายของการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 
 เม่ือมนุษยอ์ยูร่วมกนัเป็นสังคม ยอ่มเป็นธรรมดาท่ีจะเกิดปัญหาความขดัแยง้
หรือขอ้พิพาทข้ึน เน่ืองจากมีความเห็นไม่ตรงกนั  ดงันั้น เพื่อให้การด ารงชีวิตอยู่ในสังคมเป็นไป
โดยสงบสุข มนุษยจึ์งตอ้งหาวธีิการท่ีจะยุติขอ้ขดัแยง้หรือขอ้พิพาทดงักล่าว ซ่ึงวธีิการยติุขอ้พิพาทท่ี
ไดรั้บการยอมรับเป็นอย่างมาก คือ การฟ้องร้องคดีต่อศาล เพื่อให้ศาลเป็นผูช้ี้ขาดตดัสินขอ้พิพาท
ไปตามกฎหมายอนัเป็นวิธีการท่ีได้รับการยอมรับว่ามีความยุติธรรม แต่เน่ืองจากกระบวนการ
พิจารณาคดีของศาลใช้ระยะเวลายาวนาน เสียค่าใชจ่้ายมาก และกระบวนการขั้นตอนท่ียุ่งยาก ใน
ปัจจุบนัจึงมีการหาวิธีการระงบัขอ้พิพาทด้วยวิธีอ่ืนนอกจากวิธีการทางศาล (Alternative Dispute 
Resolution หรือ ADR) ซ่ึงมีดว้ยกนัหลายวธีิ แต่วธีิการระงบัขอ้พิพาทท่ีส าคญัและแพร่หลายมีดงัน้ี 
 1)  กำรเจรจำต่อรอง (Negotiation) เป็นการระงับข้อพิพาทโดยคู่กรณีท่ี
เก่ียวขอ้งทุกฝ่ายสมคัรใจท่ีจะมาพูดคุยปรับความเขา้ใจกนั และพยายามหาขอ้ยุติท่ีทุกฝ่ายต่างเห็น
พอ้งตอ้งกนั ซ่ึงการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีน้ีเป็นวิธีการท่ีท าไดโ้ดยง่ายท่ีสุด คือ สามารถท าท่ีไหน 
เม่ือใดก็ได้ท่ี คู่กรณีสะดวก และเสียค่าใช้จ่ายน้อย เม่ือเปรียบเทียบกับวิธีระงับข้อพิพาทอ่ืน   
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นอกจากนั้น ยงัรักษาความลับของคู่กรณีได้เป็นอย่างดี เน่ืองจากไม่มีบุคคลอ่ืนนอกจากคู่กรณี 
ท่ีเก่ียวขอ้งเขา้ร่วมการเจรจาต่อรอง 
 2)  กำรอนุญำโตตุลำกำร (Arbitration) เป็นการระงบัขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีทั้ง
สองฝ่ายตกลงกนัระงบัขอ้พิพาทของตนท่ีเกิดข้ึนแลว้หรือท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต โดยเสนอขอ้พิพาท
ต่ออนุญาโตตุลาการท่ีทั้งสองฝ่ายตั้งข้ึน ซ่ึงอนุญาโตตุลาการจะตอ้งประกอบดว้ยบุคคลภายนอก
หน่ึงคนหรือหลายคนท่ีคู่กรณีเลือกและแต่งตั้งใหท้  าหนา้ท่ีอนุญาโตตุลาการ26 ซ่ึงโดยปกติคู่กรณีจะ
เลือกบุคคลท่ีตนเห็นว่าเป็นผูมี้ความรู้ ความเช่ียวชาญในเร่ืองท่ีพิพาทและมีความเท่ียงธรรมมาท า
หน้าท่ีอนุญาโตตุลาการ เพื่อให้การวินิจฉัยช้ีขาดเป็นไปโดยรวดเร็ว ตรงตามความเป็นจริง และ
ถูกต้องตามหลักวิชา ทางปฏิบติั และปกติประเพณีในเร่ืองนั้น เม่ืออนุญาโตตุลาการมีค าช้ีขาด 
(Arbitral award) ประการใดแล้ว ย่อมมีผลผูกพนัเป็นยุติให้คู่กรณีต้องปฏิบัติตามทันที หากไม่
ปฏิบติัตาม คู่กรณีฝ่ายท่ีประสงค์จะให้ปฏิบติัตามค าช้ีขาดก็ต้องด าเนินการยื่นค าร้องขอให้ศาล
บงัคบัตามค าช้ีขาดต่อไป ซ่ึงการยื่นค าร้องขอให้ศาลบงัคบัตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการมี
ความสะดวกรวดเร็วมากกว่าการฟ้องร้องขอให้บงัคบัตามสัญญาทัว่ไป เน่ืองจากหลกัเกณฑ์ท่ีศาล
ใชก้ารตดัสินวา่จะบงัคบัหรือปฏิเสธไม่บงัคบัตามค าช้ีขาดนั้น ก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจนในกฎหมายวา่
มีกรณีใดบา้ง ซ่ึงกรณีท่ีกฎหมายก าหนดใหค้ าช้ีขาดอาจถูกปฏิเสธการบงัคบัค่อนขา้งมีอยูอ่ยา่งจ ากดั
เพียงไม่ก่ีกรณี27 
 การระงับข้อพิพาทโดยการอนุญาโตตุลาการ  แบ่งออกเป็นการ
อนุญาโตตุลาการในศาลและการอนุญาโตตุลาการนอกศาล การอนุญาโตตุลาการในศาลเป็นกรณีท่ี
ไดมี้การน าขอ้พิพาทมาฟ้องเป็นคดีต่อศาลชั้นตน้และคดีนั้นอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลแล้ว 
แต่ คู่ กรณี ต่ างเห็น ฟ้ องและตกลงกัน เสนอข้อพิพ าท เร่ืองใด เร่ืองห น่ึ งห รือทั้ งหมดให้
อนุญาโตตุลาการพิจารณาช้ีขาดโดยยื่นค าร้องขอต่อศาล หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่าไม่ขดัต่อ
กฎหมายก็จะอนุญาตให้มีการตั้งอนุญาโตตุลาการข้ึน ซ่ึงในการตั้งอนุญาโตตุลาการก็ดี การด าเนิน
กระบวนพิจารณาของอนุญาโตตุลาการก็ดี ให้เป็นไปตามท่ีคู่กรณีตกลงกนั ภายใตก้ารควบคุมและ
ช่วยเหลือของศาล ส่วนการอนุญาโตตุลาการนอกศาล เป็นการระงบัขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีประสงคจ์ะ
เสนอขอ้พิพาทให้อนุญาโตตุลาการช้ีขาด โดยไม่ประสงค์จะน าขอ้พิพาทไปฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึง

                                           

 26 ณัฏฐา มูนจินดา,”ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภากบัการระงบัขอ้พพิาทโดยสันติวธีิ”, บทบณัฑิตย,์ เล่มท่ี 60 

ตอน 4, (ธนัวาคม 2547), หนา้ 24. 

 27 สรวศิ สิมปรังษี, อนุญาโตตุลาการตามกฎหมายใหม่กบัการระงบัขอ้พพิาท ,(กรุงเทพมหานคร ซ นิติรัฐ, 
2545), หนา้ 7 - 8. 
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คู่กรณีอาจตกลงกนัไวล่้วงหน้าก่อนขอ้พิพาทเกิดหรืออาจตกลงกนัเม่ือขอ้พิพาทเกิดข้ึนแลว้ก็ได ้
โดยแยกเป็น 
 ก. การอนุญาโตตุลาการท่ีคู่กรณีด าเนินการเองหรือการอนุญาโตตุลาการ
แบบเฉพาะกิจ (ad hoc Arbitration) เป็นกรณีท่ีคู่กรณีตกลงจะด าเนินการระงับข้อพิพาทโดย
อนุญาโตตุลาการกันเอง ตั้ งแต่การตั้งอนุญาโตตุลาการ การก าหนดกระบวนพิจารณาข้อพิพาท 
รวมทั้งกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อให้เหมาะสมกบัขอ้พิพาท แต่หากคู่กรณีมิไดต้กลงก าหนดรายละเอียด
เก่ียวกบัวิธีพิจารณาไว ้หรือก าหนดวิธีพิจารณาไวแ้ต่บางเร่ืองไม่อยู่ในความตกลง ก็เป็นดุลพินิจ
ของอนุญาโตตุลาการท่ีจะด าเนินการ แต่ตอ้งให้ความยุติธรรมและโอกาสแก่คู่กรณีในการเขา้ร่วม
พิจารณา 
 ข. การอนุญาโตตุลาการท่ีด าเนินการโดยสถาบันอนุญาโตตุลาการ 
 (Institutional Arbitration) เป็นกรณีท่ีคู่กรณีประสงค์จะระงับข้อพิพาทโดยใช้บริการสถาบัน
อนุญาโตตุลาการ ซ่ึงสถาบันอนุญาโตตุลาการแต่ละแห่งจะมีบัญชีรายช่ือบุคคลท่ีมีความรู้
ความสามารถทางด้านต่าง ๆ และยินดีท าหน้าท่ีอนุญาโตตุลาการไว้ให้คู่กรณีเลือก รวมทั้ ง  
มีขอ้บงัคบัให้คู่กรณีเลือกใช้กบัการอนุญาโตตุลาการของตน  นอกจากนั้น ยงัมีเจา้หน้าท่ีอ านวย
ความสะดวกใหแ้ก่คู่กรณีท่ีใชบ้ริการ เพื่อใหก้ารอนุญาโตตุลาการด าเนินไปไดด้ว้ยดี28 
 3)  กำรไกล่เกล่ียข้อพิพำท (Conciliation หรือ Mediation) เป็นการระงับ 
ขอ้พิพาทโดยให้บุคคลฝ่ายท่ีสามท าหนา้ท่ีเป็นคนกลางไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยมิไดท้  าหนา้ท่ีตดัสิน 
ช้ีขาดอยา่งผูพ้ิพากษาหรืออนุญาโตตุลาการ กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมีความยุง่ยากนอ้ยมาก 
เม่ือเปรียบเทียบกบัการฟ้องร้องคดีต่อศาล บรรยากาศของการไกล่เกล่ียมีความเป็นกนัเองมากกว่า 
ท าให้รักษาสัมพนัธภาพของคู่กรณีไวไ้ดม้ากและมีความรวดเร็วกวา่การด าเนินคดีในศาล ในบทน้ี
ไดศึ้กษาถึงความหมาย หลกัการ และกระบวนการของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยทัว่ไป รวมทั้งการ
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลของประเทศไทย 
 ในภาษาอังกฤษมีการใช้ค  าศัพท์อยู่ 2 ค  า คือ ค าว่า “Conciliation” 
หมายถึง การประนอมขอ้พิพาท และค าวา่ “Mediation” หมายถึง การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ซ่ึงค าศพัท์
ทั้งสองค านั้นมีความหมายไม่แตกต่างกนั กล่าวคือ เป็นการระงบัขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสามเป็นคน
กลางในการช่วยเหลือให้การตกลงเจรจาบรรลุผล แต่ในทางทฤษฎีของบางประเทศ การประนอม
ขอ้พิพาทจะแตกต่างจากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ตรงท่ีบทบาทการท าหน้าท่ีของคนกลางท่ีเรียกว่า 

                                           

 28 พรพิมล บุญทวีเวช, “ข้อก าหนดว่าด้วยการอนุญาโตตุลาการในสัญญาทางปกครอง”, วิทยานิพนธ์

มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2547, หนา้ 58 - 60. 
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“ผูป้ระนีประนอม” (Conciliator) จะท าหน้าท่ีช่วยเหลือให้ทั้ งสองฝ่ายตกลงกัน โดยอาจรวมถึง
บทบาทในการช่วยเหลือคู่พิพาทในการยกร่างสัญญาประนีประนอมยอมความกนัดว้ย และถือว่า
การประนอมข้อพิพาทมีลักษณะท่ีเป็นทางการมากกว่าการไกล่เกล่ียข้อพิพาท29 ส าหรับค าว่า 
Conciliation นั้น มาจากภาษาละติน “Conciliare” หมายถึง การเขา้มาใกล้กนั กล่าวคือ ท าให้ข้อ
ขัดแย้งหมดไปหรือท าให้ผู ้ท่ี เห็นแตกต่างกันหรือผลประโยชน์ขัดแย้งกันเกิดความพอใจ30  
นอกจากนั้น ในต่างประเทศไดใ้หค้  านิยามของค าวา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไว ้ดงัต่อไปน้ี 
 Black’s Law Dictionary ใหค้  านิยามของค าวา่ Conciliation ไวว้า่ 
 (1)  การยติุขอ้พิพาทในทางท่ีสามารตกลงกนัได ้
 (2)  กระบวนการท่ีมีคนกลางเขา้มารับทราบขอ้พิพาทระหว่างคู่กรณี
และหาหนทางใหข้อ้พิพาทนั้นไดรั้บการแกไ้ข (ส่วนใหญ่มกัใชก้บัการระงบัขอ้พิพาทแรงงาน) 
 และให้ค  านิยามของค าวา่ Mediation ไวว้า่ วิธีการระงบัขอ้พิพาทท่ีไม่มี
ผลผูกพนัโดยเก่ียวขอ้งกบัคนกลางซ่ึงเป็นบุคคลท่ีสามท่ีพยายามจะช่วยคู่กรณีพิพาทหาทางออกท่ี
เป็นขอ้ตกลงร่วมกนั 
 J. Folberg แ ล ะ  A. Taylor (Mediation : Comparative Guide to 
Resolving Conflicts Without Litigation (San Francisco : Jossey-Bass Inc., 1984) ให้ค  านิยามของ
การไกล่เกล่ียข้อพิพาทว่า เป็นกระบวนการท่ีคู่กรณีโดยความช่วยเหลือของคนกลาง แยกแยะ
ประเด็นขอ้ขดัแยง้อยา่งเป็นระบบ เพื่อแสวงหาทางเลือกต่าง ๆ และสามารถยุติขอ้ขดัแยง้ดว้ยความ
ยนิยอมพร้อมใจและสนองตอบความตอ้งการของทั้งสองฝ่าย31 
 Lon Fuller (Mediation – Its Forms and Functions)ไ ด้ ก ล่ า ว ถึ ง ก า ร 
ไกล่เกล่ียวา่คุณสมบติัท่ีส าคญัของการไกล่เกล่ีย คือ ความสามารถท่ีจะชกัจูงใหคู้่กรณีหนัหนา้เขา้หากนั  
ทั้งน้ี ไม่ใช่เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ให้กระท า แต่เป็นการช่วยเหลือให้คู่กรณีมีกรอบแนวคิดใหม่
ร่วมกันเก่ียวกับความสัมพันธ์ของทั้ งสองฝ่าย กรอบแนวคิดซ่ึงจะชักน าให้เกิดทัศนคติและ
ความรู้สึกต่อกนัและกนัในทิศทางใหม่ 
 ส่วนในภาษาไทยไดมี้การใหค้วามหมายของการไกล่เกล่ียไว ้ดงัน้ี 

                                           

 29 ส านกัระงบัขอ้พพิาท ส านักงานศาลยติุธรรม, คู่มือการระงบัขอ้พพิาทส าหรับประชาชน, (กรุงเทพมหานคร, 
2547), หนา้ 12. 

 30 วรรณชยั บุญบ ารุง, หลกัและทฤษฎีของอนุญาโตตุลาการเปรียบเทียบกบักฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง, 

(กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2548), หนา้ 19. 

 31 ณัฏฐา มูนจินดา,  เร่ืองเดิม, หนา้ 24. 
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 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ให้ค  านิยามของค าว่า 
“ไกล่เกล่ีย” หมายความวา่ พูดจาให้ปรองดองกนั พูดจาให้ตกลงกนั ลูบไล ้ท าให้เรียบร้อย ท าให้มี
ส่วนเสมอกนั 
 อีกทั้งยงัมีผูท่ี้ใหค้  านิยามของค าวา่ “ไกล่เกล่ีย” ไว ้ดงัต่อไปน้ี 
 การไกล่เกล่ียเป็นวิธีปฏิบติัของบุคคลท่ีสามเพื่อให้คู่กรณีท าความตกลง
กนั ผูไ้กล่เกล่ียจะเขา้มาร่วมเจรจาและหาทางออกในปัญหาขอ้พิพาทนั้น การไกล่เกล่ียเป็นการเจรจา
โดยมีผูไ้กล่เกล่ียเป็นคนกลางและไม่มีลกัษณะบงัคบั คู่กรณีมีเสรีภาพเต็มท่ีในการระงบัขอ้พิพาท
หรือไม่ระงบัตามทางออกท่ีผูไ้กล่เกล่ียเสนอก็ได ้และส าหรับผูไ้กล่เกล่ียก็มีเสรีภาพท่ีจะเสนอการ
ไกล่เกล่ียของเขาต่อไป หรือจะหยดุการไกล่เกล่ียเม่ือใดก็ไดเ้ช่นกนั การไกล่เกล่ียจะตอ้งอาศยัความ
ยนิยอมของคู่กรณีเป็นส าคญั32 

 โดยสรุป การไกล่เกล่ีย คือ กระบวนการระงบัขอ้พิพาทท่ีมีบุคคลท่ีสาม
มาช่วยเหลือให้คู่ความเจรจาต่อรองกนัไดส้ าเร็จ โดยเป็นผลิตผลประการหน่ึง ซ่ึงเกิดข้ึนจากความ
ลม้เหลวของการเจรจาต่อรอง แต่มิใช่เป็นส่ิงท่ีเขา้มาแทนท่ีการเจรจาต่อรอง กระบวนการดงักล่าวมี
ประโยชน์ในการช่วยให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายหรือทุกฝ่ายสามารถบรรลุขอ้ตกลงร่วมกนัจากกรณีท่ีมี
ขอ้พิพาทกนันั้นได ้ผูไ้กล่เกล่ียจะเป็นคนกระตุน้ให้คู่กรณีตกลงกนัไดง่้ายข้ึน แต่ไม่มีอ านาจในการ
ก าหนดข้อตกลงให้ แ ก่ คู่ กรณี  ก ล่ าวคือ  ไม่ มีอ าน าจในการตัด สินข้อพิ พ าท เห มือนดั ง
อนุญาโตตุลาการหรือผูพ้ิพากษาโดยเพียงสามารถแปลข้อความ แนะน า เสนอแนะ ล่อใจ เกล้ีย
กล่อม หรือช้ีแนะหนทางท่ีเป็นไปไดใ้นการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทให้แก่คู่ความเท่านั้น เป้าหมาย
ของการไกล่เกล่ียโดยทัว่ไปไม่ใช่เพื่อท่ีจะช้ีแนะขอ้ตกลงใหคู้่กรณี แต่ค่อนไปในทางท่ีจะช่วยท าให้
การเจรจาต่อรองง่ายเขา้และท าความสะดวกให้แก่การติดต่อเจรจาระหวา่งคู่กรณี จนกระทัง่ไดรั้บ
ขอ้ตกลงร่วมกนั หรือมองเห็นทางออกของปัญหาท่ีเดิมเป็นทางตนั ผูไ้กล่เกล่ียคือผูท่ี้พยายามน าทาง
ใหคู้่กรณีเพื่อท่ีพวกเขาจะไดพ้บกบัทางออกของปัญหาท่ีเป็นท่ีพอใจของทุกฝ่าย33 

 การไกล่เกล่ีย หมายถึง กระบวนการแกปั้ญหาขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ี
สามท่ีเป็นคนกลางเขา้ช่วยเหลือแนะน าในการเจรจาต่อรองของคู่ความเพื่อระงบัขอ้พิพาท  ทั้งน้ี 
เพราะในการเจรจาต่อรองของคู่ความท่ีกระท ากนัเองนั้นมกัจะมีปัจจยัต่าง ๆ เขา้มาแทรกแซงอนัท า
ให้คู่ความไม่ได้เจรจาตรงตามประเด็นปัญหาท่ีพิพาทหรือไม่อาจหันหน้าเขา้เจรจากนัได้เลย การ
                                           

 32 ชวติั พสุิทธิพนัธ์,  “วธีิการระงบัขอ้พพิาทโดยสันติของหาประชาชาติ”, วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต  
คณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2518, หนา้ 8. 

 33 ภานุ รังสีสหัส, การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท,รวมบทความการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทและความรู้
เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง”, พมิพค์ร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร), หนา้ 3. 
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แกปั้ญหาอุปสรรคของการเจรจาตกลงกนัเองท่ีเหมาะสม ก็คือการมีคนกลางเขา้ไกล่เกล่ีย ดว้ยการ
ช่วยเหลือใหคู้่ความไดเ้ขา้ใจในปัญหาท่ีพิพาท ก าหนดแนวทางการเจรจาต่อรอง ลดทิฐิและอารมณ์
โกรธของคู่ความ กบัช้ีแนะแนวทางใหคู้่ความเห็นถึงทางออกเพื่อระงบัขอ้พิพาทดว้ย34 

 การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท หมายถึง วธีิการระงบัขอ้พิพาทโดยบุคคลท่ีสาม
ท่ีเรียกวา่ “ผูไ้กล่เกล่ีย” ในการท าหนา้ท่ีช่วยเหลือเสนอแนะแนวทางและหาทางออกให้กบัคู่พิพาท 
เพื่อตกลงประนีประนอมยอมความกนั35 

 จากค านิยามท่ีกล่าวมาข้างต้น จึงสรุปได้ว่า การไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
หมายถึง การระงบัขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสาม ซ่ึงเรียกวา่ ผูไ้กล่เกล่ีย (Mediator) เป็นคนกลางเขา้มา
ช่วยเหลือแนะน าให้การเจรจาต่อรองของคู่กรณีประสบความส าเร็จ เพื่อให้เกิดการประนีประนอม
ยอมความกนั โดยแนวทางทัว่ไปของการด าเนินการไกล่เกล่ียนั้นอยูบ่นปรัชญาของการไกล่เกล่ียคือ
มุ่งท่ีจะให้คู่กรณีทุกฝ่ายไดรั้บความพอใจจากผลของการไกล่เกล่ีย หรือเรียกวา่ชนะทั้งคู่ (win-win) 
อนัจะท าให้ขอ้พิพาทหมดส้ินไป  แต่อยา่งไรก็ตาม ความเห็นหรือค าแนะน าของผูไ้กล่เกล่ียไม่มีผล
ผกูพนัคู่กรณีใหต้อ้งปฏิบติัตาม คู่กรณียงัคงมีอิสระและเสรีภาพในการตดัสินใจท่ีจะแกไ้ขปัญหาขอ้
พิพาทดงักล่าว 
 2.4.2  หลักการของการไกล่เกลี่ยพพิาท 
 การไกล่เกล่ียพิพาทมีหลกัการท่ีส าคญั ดงัน้ี 
 1)  การไกล่เกล่ียพิพาทตอ้งมีคู่กรณีตั้งแต่สองฝ่ายข้ึนไปและมีคนกลางเขา้
มาช่วยเหลือในการเจรจาของคู่กรณี ท่ีเรียกว่า “ผูไ้กล่เกล่ีย” ซ่ึงแตกต่างจากการเจรจาต่อรองท่ี
คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งตกลงเจรจากนัเองโดยไม่มีบุคคลท่ีสามเขา้ร่วมในการเจรจา 
 2)  คู่กรณีสมคัรใจเลือกใชว้ิธีการไกล่เกล่ีย บุคคลท่ีสามท่ีจะเขา้มาช่วยไกล่
เกล่ียตอ้งอาศยัความยนิยอมของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเป็นส าคญั  ดงันั้น ก่อนท่ีผูไ้กล่เกล่ียจะด าเนินการ
ไกล่เกล่ียควรให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายแสดงความยินยอมไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรและลงช่ือคู่กรณีทั้ง
สองฝ่ายเป็นส าคญั 
 3)  หนา้ท่ีของผูไ้กล่เกล่ีย ผูไ้กล่เกล่ียจะคอยช่วยเหลือ แนะน า และช้ีแนะหา
หนทางในการแกไ้ขปัญหาให้แก่คู่กรณี เพื่อให้คู่กรณีตกลงเจรจาระงบัขอ้พิพาทกนัได ้แต่ผูไ้กล่
เกล่ียไม่มีอ านาจตดัสินช้ีขาดขอ้พิพาทดงัเช่นอนุญาโตตุลาการ ความเห็นและค าแนะน าของผูไ้กล่

                                           

 34 โชติช่วง ทพัวงศ์, การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล“รวมบทความการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทและ
ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง, พมิพค์ร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร), หนา้ 45. 

 35 ส านกัระงบัขอ้พพิาท ส านกังานศาลยติุธรรม, เร่ืองเดิม, หนา้ 11. 
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เกล่ียไม่มีผลผกูพนัคู่กรณีให้ตอ้งปฏิบติัตาม การท่ีคู่กรณีจะตกลงระงบัขอ้พิพาทกนัไดห้รือไม่เป็น
การตดัสินใจของคู่กรณีเอง 
 4)  คุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ีย เม่ือกฎหมายมิไดก้ าหนดคุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ีย
ไวเ้ป็นการเฉพาะ  ดังนั้ น บุคคลใดก็ตามท่ีคู่กรณียินยอมให้ท าการไกล่เกล่ียย่อมมีอ านาจท่ีจะ
ด าเนินการไกล่เกล่ียได ้แต่บุคคลท่ีสามท่ีจะเขา้มาท าหน้าท่ีไกล่เกล่ียตอ้งเป็นบุคคลท่ีมีความเป็น
กลาง ไม่ล าเอียง ไม่มีความเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัขอ้พิพาท และควรเป็นบุคคลท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่าย
ยอมรับและใหค้วามเคารพนบัถือจึงยนิยอมให้ท าการไกล่เกล่ีย  ทั้งน้ี ส าหรับการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
ในศาลหรือของสถาบนัไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยทัว่ไป ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งมีคุณสมบติัตามระเบียบ
ขอ้บงัคบัท่ีใชใ้นศาลหรือสถาบนันั้น ๆ  
 5)  การเจรจาของคู่ความในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานของ
ความผูกพนัทางสังคมและความรู้สึกของมนุษยย์ิ่งกว่าการโต้แยง้ตามหลักตรรกศาสตร์36 และ
พยายามเจรจาให้บรรลุถึงขอ้ตกลงท่ีเป็นท่ีพอใจร่วมกนัของคู่ความทั้งสองฝ่าย จึงไม่มีฝ่ายใดแพ้
หรือฝ่ายใดชนะ แต่ถือวา่คู่ความทั้งสองฝ่ายชนะดว้ยกนัทั้งคู่ (Win-Win Situation)37 
 6)  ผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทประสบ
ผลส าเร็จ หากเป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล คู่ความก็จะจดัท าสัญญาประนีประนอมยอมความ
และให้ศาลพิพากษาตามยอม หรืออาจถอนฟ้องก็ได้ หากเป็นการไกล่เกล่ียข้อพิพาทนอกศาล 
คู่กรณีก็จะจดัท าสัญญาประนีประนอมยอมความตามลกัษณะท่ีกฎหมายก าหนด แต่ในกรณีท่ีการ
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไม่ประสบความส าเร็จ คู่กรณีอาจตอ้งไปใชว้ธีิการระงบัขอ้พิพาทวธีิอ่ืน เช่น การ
อนุญาโตตุลาการ หรือการด าเนินคดีในศาล 
 2.4.3  ประเภทของการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 
 การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทสามารถกระท าไดน้บัตั้งแต่มีขอ้พิพาทเกิดข้ึนโดยท่ี
คู่กรณียงัมิไดน้ าขอ้พิพาทดงักล่าวไปฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาล และสามารถกระท าไดแ้มข้อ้พิพาทนั้น
ไดถู้กฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลแลว้ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท จึงอาจแบ่งออกไดเ้ป็นประเภท ดงัน้ี 
 1)  กำรไกล่เกล่ียข้อพิพำทในศำล 
 การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลเป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทหรือคดีท่ีอยู่
ระหว่างการพิจารณาของศาลชั้นตน้หรือศาลท่ีสูงกวา่ก็ได ้โดยศาลเป็นผูด้  าเนินการให้ ซ่ึงคู่ความ
                                           

 36 ปัทมา เผ่าสังข์ทอง, “การแก้ปัญหาความขดัแยง้ในครอบครัว: ศึกษากระบวนการไกล่เกล่ียกรณีหย่า”,

วทิยานิพนธ์มหายณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2544, หนา้ 46. 

 37 ส านักระงับข้อพิพาท  ส านักงานศาลยุ ติ ธรรม ,  คู่ มื อการจัดระบบไกล่ เก ล่ียข้อพิพ าทในศาล , 
(กรุงเทพมหานคร, 2549), หนา้ 7. 
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อาจเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได้ตั้งแต่เร่ิมตน้ฟ้องคดี หรือในเวลาใด ๆ ระหว่างการ
พิจารณาคดีของศาล เม่ือคู่ความตกลงกนัให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท หรือศาลเห็นควรจดัให้มีการ
ไกล่เกล่ียคดี ทั้งก่อนวนัท่ีศาลนดัช้ีสองสถานหรือนบัสืบพยาน หรือหลงัวนันดัดงักล่าวก็ได ้ ทั้งน้ี 
คู่ความท่ีประสงค์จะขอไกล่เกล่ียขอ้พิพาทอาจติดต่อศูนยไ์กล่เกล่ียขอ้พิพาทประจ าศาลนั้น ๆ ได ้
และเม่ือการไกล่เกล่ียส้ินสุดลง หากคู่ความตกลงกนัไดก้็อาจท าสัญญาประนีประนอมยอมความกนั
และขอให้ศาลพิพากษาตามยอม หรือคู่ความอาจถอนฟ้องก็ได ้ซ่ึงจะท าให้ขอ้พิพาทท่ีมีอยูร่ะงบัส้ิน
ไป แต่ในกรณีท่ีไม่อาจตกลงกนัได ้ก็จะตอ้งส่งส านวนคดีคืนสู่การพิจารณาของศาลตามปกติ 
 2)  กำรไกล่เกล่ียข้อพิพำทนอกศำล 
 การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาลเป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทก่อนมีการ
ฟ้องร้องคดีต่อศาล หรืออาจเป็นกรณีท่ีมีการฟ้องร้องคดีต่อศาลแลว้ แต่คู่ความด าเนินการให้มีการ
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทกนัเอง โดยศาลมิไดเ้ป็นผูด้  าเนินการให้ ซ่ึงคู่กรณีจะตกลงให้บุคคลท่ีสามเขา้มา
เป็นคนกลางช่วยเหลือในการระงบัข้อพิพาท โดยอาจด าเนินการเจรจาตกลงกนัเองหรือมอบข้อ
พิพาทใหส้ านกังานหรือหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ี ด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทใหก้็ได ้เช่น ยืน่ค  าร้องขอ
ไกล่เกล่ียต่อศูนยไ์กล่เกล่ียขอ้พิพาท ส านกัระงบัขอ้พิพาท ส านกังานศาลยติุธรรม ใหด้ าเนินการไกล่
เกล่ียให้ก็ได ้และหากในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาลประสบผลส าเร็จ โดยทัว่ไปคู่กรณี
จะท าสัญญาประนีประนอมยอมความกัน ซ่ึงเป็นการระงบัข้อพิพาทท่ีมีอยู่เดิมและผูกพนัตาม
ขอ้ตกลงท่ีเกิดข้ึนใหม่ หากเป็นการไกล่เกล่ียก่อนมีการฟ้องร้องคดีต่อศาล ถา้คู่กรณีไม่ปฏิบติัตาม
สัญญาประนีประนอมยอมความ ก็สามารถน าสัญญาดงักล่าวมาฟ้องร้องต่อศาลได ้แต่หากเป็นกรณี
ท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลแลว้ และคู่ความด าเนินการให้มีการไกล่เกล่ียกนัเองนอกศาล ก็สามารถน า
สัญญาประนีประนอมยอมความมาให้ศาลพิพากษาตามยอมหรืออาจถอนฟ้องก็ได ้ส่วนการไกล่
เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาลท่ีไม่ประสบผลส าเร็จนั้น คู่กรณีอาจตอ้งระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการอ่ืน เช่น 
การอนุญาโตตุลาการ หรือการด าเนินกระบวนการพิจารณาคดีในศาล 
 2.4.4  บทบาท หน้าที ่และจรรยาบรรณของผู้ไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 
 บทบำทและหน้ำท่ีของผู้ไกล่เกล่ียข้อพิพำท38 
 (1)  ผู ้ไกล่เกล่ียจะต้องจัดเตรียมสถานท่ีไกล่เกล่ียให้อยู่ในลักษณะท่ี
เหมาะสมกบัการเจรจา 

                                           

 38 ส านกัระงบัขอ้พพิาท ส านกังานศาลยติุธรรม,ค าแนะน าและประมวลจริยธรรมผูไ้กล่เกล่ีย, 
(กรุงเทพมหานคร, 2547), หนา้ 10. 
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 (2)  ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งเปิดการไกล่เกล่ียโดยอธิบายให้คู่ความรับทราบวา่ผู ้
ไกล่เกล่ียเพียงเป็นคนกลางท่ีมาช่วยให้คู่ความทั้งสองฝ่ายคืนดีต่อกนั โดยน าคู่ความทั้งสองฝ่ายมา
เจรจาและส่ือสารต่อกนั และไม่มีอ านาจท่ีจะตดัสินช้ีขาดขอ้พิพาท 
 (3)  ผูไ้กล่เกล่ียจะต้องสร้างความไวว้างใจให้แก่คู่ความ โดยอาจจะเป็น
ค าพูดและการกระท าก็ได ้โดยแนะน าตวัเองและคู่ความทุกฝ่ายให้รู้จกักนั เพื่อท าให้คู่ความผ่อน
คลายความเครียด ท าใหคู้่ความยอมเผยขอ้ขอ้งใจท่ีจะท าใหต้กลงกนัได ้
 (4)  ผูไ้กล่เกล่ียจะต้องตั้งค  าถามเพื่อทราบข้อมูลท่ีจ  าเป็นต่อการก าหนด
ประเด็นปัญหาและผลประโยชน์ของคู่พิพาท เพื่อให้การเจรจาคืบหนา้ต่อไป และช่วยให้คู่พิพาทหา
ขอ้สรุปท่ีอาจเป็นไปไดจ้ากการเจรจากนั 
 (5)  ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งฟังคู่พิพาท และรับรู้วา่คู่พิพาทเขา้ใจขอ้มูลท่ีอีกฝ่าย
ไดพู้ดและขจดัขอ้ยุง่ยากท่ีขดัขวางการเจรจา และแปลความในเร่ืองท่ีเจรจาให้แก่คู่ความและท าให้
คู่ความอีกฝ่ายเขา้ใจในส่ิงท่ีอีกฝ่ายพดู 
 (6)  ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งจบัประเด็นให้ไดว้า่ คู่พิพาทแต่ละฝ่ายตอ้งการเจรจา
ในปัญหาใดบา้ง รวมทั้งจดัล าดบัการเจรจา และแปลความในเร่ืองท่ีเจรจาให้แก่คู่ความและท าให้
คู่ความอีกฝ่ายเขา้ใจในส่ิงท่ีอีกฝ่ายพดู 
 (7)  ผูไ้กล่เกล่ียจะต้องท าให้คู่ความมองเห็นได้ว่าผูไ้กล่เกล่ียมีความเป็น
กลาง และอ านวยความสะดวกเก่ียวกบัการเจรจาใหแ้ก่คู่พิพาททั้งสองฝ่ายเท่า ๆ กนั 
 (8)  ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งให้อ านาจแก่คู่พิพาทในการตดัสินใจเก่ียวกบัผลของ
การไกล่เกล่ีย และควรแจง้ใหคู้่พิพาททราบวา่คู่พิพาทเป็นผูค้วบคุมการตดัสินใจทุกอยา่งตลอดเวลา
ของการไกล่เกล่ีย 
 (9)  ไกล่เกล่ียจะตอ้งช่วยคู่พิพาทในการก าหนดวา่ขอ้ตกลงท่ีมีการเสนอเป็น
ทางเลือกนั้นสามารถท าไดจ้ริงหรือไม่ และตรงตามท่ีคู่พิพาทตอ้งการหรือไม่ 
 จรรยำบรรณของผู้ไกล่เกล่ียข้อพิพำท39 
 (1)  ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งเคารพและสนบัสนุนให้คู่พิพาทตดัสินใจดว้ยตนเอง
บนพื้นฐานของการตดัสินใจอยา่งมีขอ้มูล เพื่อตกลงระงบัขอ้พิพาทดว้ยความสมคัรใจ รวมทั้งตอ้ง
ละเวน้ไม่ออกค าสั่งหรือค าตดัสินใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัประเด็นขอ้พิพาทและทางเลือกในการตกลงระงบั
ขอ้พิพาท ตลอดจนตอ้งไม่พยายามโนม้นา้วหรือบงัคบัใหคู้่พิพาทเขา้ร่วมในการไกล่เกล่ียหรือใหท้ า
การตดัสินใจอยา่งใดอยา่งหน่ึงในกระบวนการไกล่เกล่ีย 

                                           

 39 ส านกัระงบัขอ้พพิาท, เร่ืองเดิม, หนา้ 60 - 64. 
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 (2)  ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งด าเนินการดว้ยความเป็นกลาง ไม่ปล่อยให้อิทธิพล
ของบุคคลภายนอกมากดดนัให้เสียความเป็นกลาง แต่หากผูไ้กล่เกล่ียทราบว่าจะไม่มีความเป็น
กลางจะตอ้งเปิดเผยส่ิงท่ีจะท าใหเ้กิดความไม่เป็นกลางนั้น และถอนตวัจากการเป็นผูไ้กล่เกล่ีย 
 (3)  ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งเปิดเผยความขดัแยง้ในผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนและท่ี
อาจจะเกิดข้ึนและระหวา่งไกล่เกล่ียจะตอ้งไม่รับท างานใด ๆ ของคู่พิพาท  รวมทั้ง จะตอ้งไม่กระท า
การใด ๆ ให้กบัคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงภายหลงัการไกล่เกล่ียส้ินสุดลงในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ไกล่เกล่ียดว้ย 
 (4)  ผู ้ไกล่เกล่ียจะต้องเก็บรักษาข้อมูลท่ีเก่ียวกับการไกล่เกล่ียไว้เป็น
ความลบั 
 2.4.5  ประโยชน์ของไกล่เกลี่ยข้อพพิาท40 
 การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไม่ว่าจะเป็นการไกล่เกล่ียในศาลหรือการไกล่เกล่ีย
นอกศาลก่อใหเ้กิดประโยชน์อยา่งมาก อาจแยกพิจารณาไดด้งัน้ี 
 1)  ประโยชน์ท่ีสังคมโดยรวมจะไดรั้บจากการไกล่เกล่ีย คือ เป็นการลดขอ้
ขดัแยง้และสร้างความเป็นธรรมในสังคม เน่ืองจากขอ้พิพาทเม่ือเกิดข้ึนแลว้ และหากไม่ระงบัก็จะ
ขยายวงกวา้งและสร้างความแตกแยก ถา้ระงบัเหตุเบ้ืองตน้โดยหาทางให้คู่กรณีหันหน้ามาพูดจา
ประนีประนอมกนัก็จะท าใหค้วามขดัแยง้จบลงไดแ้ละมิตรภาพยงัคงมีอยูต่่อไป 
 2)  ประโยชน์ท่ีคู่ความจะได้รับจากการไกล่เกล่ีย คือ ประหยดัเวลาและ
ค่าใชจ่้ายโดยไม่ตอ้งเสียเวลาไปศาล หากตกลงกนัไดคู้่ความต่างฝ่ายต่างรู้สึกวา่ไดรั้บความยติุธรรม 
ทั้งยงัถือวา่ไดรั้บชยัชนะทั้งสองฝ่าย ในกรณีท่ีเป็นคดีท่ีเก่ียวกบัครอบครัวก็อาจท าให้สัมพนัธภาพ
ของคู่พิพาทกลบัคืนเหมือนเดิม 
 3)  ประโยชน์ท่ีศาลจะได้รับจากการไกล่เกล่ีย คือ คดีความเสร็จส้ินไป
โดยเร็วท าให้ปริมาณคดีของศาลลดลง อีกทั้งยงัลดปริมาณงานของศาลอุทธรณ์และฎีกา และชั้น
บงัคบัคดีอีกดว้ย 
 4)  ประโยชน์ท่ีรัฐจะไดรั้บจากการไกล่เกล่ีย คือ ประหยดัค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินกระบวนพิจารณา เช่น ค่าน ้ า และค่าไฟฟ้า เป็นตน้ และเศรษฐกิจไม่หยุดชะงกัเพราะคดีไม่
ติดคา้งอยู่ในศาลเป็นเวลานาน เช่น บางคดีอาจมีการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของคู่พิพาทระหว่าง
พิจารณาท าใหฝ่้ายท่ีถูกยดึหรืออายดัไม่สามารถประกอบกิจการได ้
 2.4.6  ผลของการไกล่เกลี่ย 

                                           

 40 โชติช่วง ทพัวงศ,์ เร่ืองเดิม, หนา้ 62 - 63. 
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 หากการไกล่เกล่ียประสบความส าเร็จ เม่ือคู่พิพาทสามารถตกลงยุติข้อ
พิพาทกนัไดร้ะหวา่งการพิจารณาของศาล คู่พิพาทมีสองทางเลือก คือ 
 1)  การท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาลโดยไม่ถอนฟ้อง หากศาล
เห็นว่าสัญญาประนีประนอมไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมาย ศาลก็จะพิพากษาตามยอม และค า
พิพากษาตามยอมเป็นท่ีสุด ห้ามมิให้คู่ความอุทธรณ์ค าพิพากษาตามยอม เวน้แต่ เม่ือมีขอ้กล่าวอา้ง
วา่คู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงฉ้อฉล เม่ือค าพิพากษาถูกกล่าวอา้งละเมิดต่อบทบญัญติัแห่งกฎหมายอนั
เก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือเม่ือค าพิพากษาถูกกล่าวอา้งว่ามิได้เป็นไปตาม
ขอ้ตกลงหรือการประนีประนอมในศาลนั้น สามารถท าไดเ้ฉพาะในคดีแพ่ง ส่วนคดีอาญานั้น หาก
คู่พิพาทไม่สามารถตกลงกนัได ้ผูเ้สียหายหรือโจทก์อาจถอนฟ้องหรือถอนค าร้องทุกข ์ซ่ึงจะท าให้
สิทธิฟ้องคดีอาญาระงบัไป ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 39 (2) 
 2)  นอกจากการท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาลและให้ศาล
พิพากษาตามยอมแลว้ คู่พิพาทฝ่ายโจทก์อาจถอนฟ้องคดีออกจากสารบบความก็ไดต้ามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 175 ซ่ึงศาลจะอนุญาตให้ถอนฟ้องหรือไม่ แบ่งออกเป็น  
2 กรณี 
 (1)  จ  าเลยยงัไม่ยื่นค าให้การ ศาลจะอนุญาตให้ถอนฟ้องเสมอ จะใช้
ดุลพินิจไม่อนุญาตไม่ได ้
 (2)  จ  าเลยยื่นค าให้การแล้ว โดยหลักศาลจะต้องฟังจ าเลยหรือผูร้้อง
สอดก่อนเพื่อประกอบดุลพินิจของศาล แต่ในกรณีท่ีมีขอ้ตกลงหรือประนีประนอมยอมความใน
ศาล ศาลจะตอ้งอนุญาตใหถ้อนฟ้องเสมอ เหมือนกรณีท่ีโจทกถ์อนฟ้องก่อนท่ีจ าเลยยืน่ค  าใหก้าร 
 เม่ือพิจารณาทางเลือกกรณีท่ีคู่พิพาทสามารถตกลงกนัไดข้า้งตน้แลว้จึงเห็น
ไดว้า่ การท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาล หากฝ่ายจ าเลยไม่ปฏิบติัตามค าพิพากษาตาม
ยอม อีกฝ่ายหน่ึงสามารถบงัคบัคดีไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งฟ้องใหม่ แต่การถอนฟ้อง หากฝ่ายจ าเลยไม่
ปฏิบัติตามข้อตกลงท่ีประนีประนอมยอมความกัน อีกฝ่ายหน่ึงจะต้องฟ้องต่อศาลเป็นคดีใหม่ 
ภายในอายุความนบัแต่วนัท่ีสิทธิเรียกร้องเกิดข้ึน โดยการฟ้องคดีคร้ังก่อนไม่ท าให้อายุความสะดุด
หยุดลง ท าให้เสียเวลากบัค่าใชจ่้ายในการพิจารณาคดีและบงัคบัคดี  ดงันั้น การพิจารณาทางเลือก
กรณีท่ีคู่พิพาทสามารถเจรจาตกลงกนัได ้จึงเป็นดุลพินิจของฝ่ายโจทกฝ่์ายเดียว  
 หากการไกล่เกล่ียไม่ประสบความส าเร็จ คดีจะกลับเข้าสู่กระบวนการ
พิจารณาคดีของศาลตามปกติ กรณีท่ีศูนยไ์กล่เกล่ียของแต่ละศาลเป็นผูด้  าเนินการ ศูนยไ์กล่เกล่ียจะ
ส่งส านวนกลบัสู่ผูพ้ิพากษาเพื่อพิจารณาคดีต่อไป 
 



บทที ่3 

กฎหมายที่เกีย่วกบัการไกล่เกลีย่คดปีกครองของไทย 
และของต่างประเทศ 

 
 

1.  การไกล่เกลีย่คดีปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 
 ในประเทศฝร่ังเศส การะงับข้อพิพาททางปกครองอาจกระท าได้โดยการฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองเพื่อให้ศาลปกครองมีค าพิพากษา แต่นอกจากการฟ้องคดีและพิพากษาโดย 
ศาลปกครองแล้ว ข้อพิพาททางปกครองยงัอาจระงบัหรือเยียวยาได้โดยวิธีการอ่ืนอีก กล่าวคือ  
ขอ้พิพาททางปกครองอาจระงบัไดโ้ดยไม่จ  าเป็นตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง หรือหากมีการ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว ขอ้พิพาททางปกครองก็อาจระงบัได้โดยไม่ตอ้งรอให้ศาลปกครอง
พิพากษาคดีดงักล่าว ซ่ึงการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองเป็นวิธีการหน่ึงในการระงบัขอ้พิพาท
ทางปกครองโดยวิธีอ่ืนท่ีถือว่าเป็นกระบวนการยุติธรรมทางเลือก นอกจากการฟ้องคดีและ 
การพิจารณาพิพากษาโดยศาลปกครอง โดยมาตรา 13 ของรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม 1987  
ว่าด้วยการปฏิรูปกฎหมายเก่ียวกับคดีปกครอง บัญญัติว่า “รัฐอาจออกรัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบ 
ของสภาแห่งรัฐก าหนดเง่ือนไขว่าข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาหรือความรับผิดอ่ืนนอกจากสัญญา 
ของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และองค์การมหาชน สามารถท่ีจะเสนอให้มีกระบวนการ
ด าเนินการก่อนไปสู่อนุญาโตตุลาการหรือศาลได้โดยอาจเป็นกระบวนการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองหรือโดยการไกล่เกล่ีย”45 
 บทบญัญติัดงักล่าวถือเป็นส่วนหน่ึงของมาตรการป้องกนัไม่ให้เกิดคดีปกครองซ่ึงเป็น
มาตรการท่ีเสนอโดยนักวิชาการ และศาลปกครองสูงสุดฝร่ังเศส (Conseil d’Etat) ก็รับความผิด
ดงักล่าวมาศึกษาปฏิบติั รวมทั้งแนะน าให้ประชาชนรู้จกัวิธีการระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดย 
วิธีอ่ืน นอกจากการฟ้องคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง ซ่ึงสามารถน ามาใช้ควบคู่กับการ
ด าเนินคดีในศาลปกครองได้ นอกจากประชาชนจะรู้จักวิธีการระงับข้อพิพาททางปกครอง 
ท่ีเหมาะสมแลว้ ยงัเป็นการแบ่งเบาภาระของศาลปกครองท่ีนบัวนัจะมีคดีมากยิ่งข้ึนดว้ย การระงบั

                                           
45 ประสาท พงษสุ์วรรณ์, “การระงบัขอ้พพิาททางปกครองโดยวธีิอื่นนอกจากการฟ้องคดีหรือพพิากษาโดย

ศาลปกครอง”. วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 33 เล่ม 3 (กนัยายน 2546), หนา้ 479. 
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ข้อพิพาททางปกครองโดยวิธี อ่ืน นอกจากการฟ้องคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง ได้แก่  
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (recours adminstralif) การประนีประนอมยอมความทางปกครอง  
(transaction) และการไกล่เกล่ียทางปกครอง (conciliation)46 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการร้องขอให้ฝ่ายปกครองพิจารณา  
ขอ้พิพาททางปกครองท่ีเกิดข้ึนก่อนท่ีจะมีการน าขอ้พิพาทดงักล่าวไปฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง 
ซ่ึงขอ้พิพาททางปกครองอาจระงบัลงไดใ้นชั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองโดยไม่ตอ้งฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง การอุทธรณ์หรือร้องเรียนในฝ่ายปกครองปัจจุบัน แบ่งได้เป็น 3 ประเภท คือ  
การอุทธรณ์ต่อผูอ้อกค าสั่ง การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป และการอุทธรณ์ต่อผูก้  ากบั
ดูแล47 
  1. การอุทธรณ์ต่อผูอ้อกค าสั่ง (recours gracieux) ถือเป็นการควบคุมตัวเอง (auto – 
controle) ของฝ่ายปกครอง โดยประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองสามารถร้องขอ 
ต่อฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งเพื่อขอให้ทบทวนค าสั่งทางปกครองเสียใหม่ โดยการแกไ้ขเปล่ียนแปลง 
(modifier) หรือการเพิกถอน (retirer) ค  าสั่งทางปกครอง ซ่ึงการเพิกถอนจะมีผลยอ้นหลงัเสมือน
หน่ึงวา่ค าสั่งน้ีไม่ไดมี้มาเลย หรือการยกเลิก (abroger) ซ่ึงเป็นการยกเลิกผลท่ีจะมีต่อไปในอนาคต 
แต่มีผลสมบูรณ์มาจนถึงขณะยกเลิก 
 2. การอุทธรณ์ต่อผู ้บังคับบัญชาชั้ นเหนือข้ึนไป (recours hierarchique) เป็นการ
อุทธรณ์ตามสายบงัคบับญัชา ซ่ึงเป็นการควบคุมภายใน (endo-controle) บุคคลสามารถยื่นอุทธรณ์
ต่อผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกว่าฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่ง เพื่อให้พิจารณาค าสั่งนั้นใหม่ โดยอาจขอให้แก้ไข
เปล่ียนแปลง ขอให้เพิกถอน หรือขอให้ยกเลิกค าสั่งเดิม การอุทธรณ์ในกรณีน้ีจึงเป็นการอุทธรณ์
คดัคา้นค าสั่งทางปกครองท่ีชดัแจง้เท่านั้น ไม่สามารถอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย
ได้ และเป็นการอุทธรณ์ต่อผู ้บังคับบัญชาท่ีเหนือกว่า ซ่ึงไม่รวมถึงกรณีค าสั่งของรัฐมนตรี  
หรือองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ (autorite administrative independante) ในกรณีการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ท่ีชัดแจ้งของฝ่ายปกครองในระดับล่างนั้ น การอุทธรณ์ต่อผู ้ออกค าสั่ งและการอุทธรณ์ต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาเป็นส่ิงทดแทนกนัได ้และอุทธรณ์ไดเ้สมอแมไ้ม่มีกฎหมายรองรับและการอุทธรณ์
นั้นอาจยกเหตุได้ทั้ งเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมทางปกครอง (opportunite 
administrative) 

                                           
46 ประสาท พงษสุ์วรรณ, เร่ืองเดิม, หนา้ 479. 
47 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 480 - 483. 
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 3. ก ารอุทธรณ์ ต่อผู ้ก  ากับ ดูแล  (recours de tuteile) เป็นการควบ คุมภายนอก  
(exo-controle) ในกรณีท่ีไม่มีระบบอุทธรณ์ต่อผูอ้อกค าสั่งหรืออุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชา ประชาชน
สามารถยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อผูว้่าราชการจงัหวดั 
ซ่ึงเป็นผูรั้บมอบอ านาจจากรัฐบาล ท่ีรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูดู้แล
เก่ียวกับผลประโยชน์ของชาติ การควบคุมฝ่ายปกครอง และการเคารพกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ของประเทศฝร่ังเศส  นอกจากนั้น ตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นมาตา 4 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี  
2 มีนาคม 1982 บุคคลมีสิทธิท่ีจะร้องขอต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัให้ส่งค าสั่งทางปกครองขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นปัญหาให้ศาลปกครองพิจารณาปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย  ทั้งน้ี 
ภายในเวลาสองเดือนนบัแต่วนัท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลบงัคบั 
 ส่วนการประนีประนอมยอมความทางปกครอง เป็นวิธีการในการแก้ไขข้อพิพาท 
ทางปกครอง โดยเป็นการตกลงกนัโดยตรงระหวา่งประชาชนกบัฝ่ายปกครอง โดยไม่มีบุคคลท่ีสาม
เข้ามาเป็นผูไ้กล่เกล่ีย และเป็นการท าข้อตกลงข้ึนใหม่ท่ีเป็นท่ียอมรับของคู่กรณีโดยการลด 
ขอ้เรียกร้องของแต่ละฝ่ายให้แก่กนัและเป็นการตกลงเพื่อให้ขอ้พิพาทระงบัไป ซ่ึงการท าขอ้ตกลง
ประนีประนอมยอมความทางปกครองนั้น กฎหมายอนุญาตให้ท าไดโ้ดยตอ้งวางอยูบ่นพื้นฐานของ
กฎหมายหรือแนวค าพิพากษา และนิยมใช้ระงบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัภาษีอากร ละเมิดทางปกครอง 
หรือสัญญาจดัซ้ือจดัจา้ง การประนีประนอมยอมความทางปกครองอาจท าขอ้ตกลงเป็นลายลกัษณ์
อกัษร โดยน าเอาข้อความท่ีเป็นข้อตกลงในการแก้ปัญหาข้อพิพาทมาเขียนไว ้เช่น การก าหนด
องคป์ระกอบในการค านวณหรือการก าหนดจ านวนเงินค่าเสียหาย ซ่ึงอาจเป็นการประนีประนอม
ยอมความกันในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว หรือเป็นกรณีท่ียงัไม่มีการฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองก็ได้ ซ่ึงก่อให้เกิดผลดังน้ี คือ ถ้าเป็นคดีท่ีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาล  
การประนีประนอมยอมความทางปกครองถือเป็นการถอนค าฟ้องโดยสมัครใจของผูฟ้้องคดี  
สัญญาประนีประนอมยอมความทางปกครองมีผลใหห้น้ีตามขอ้พิพาทนั้นส้ินสุดลงแต่ถา้ยงัไม่มีการ
ฟ้องคดีต่อศาล การประนีประนอมยอมความทางปกครอง คือ การท่ีคู่กรณีสละสิทธิอย่างชดัแจง้
หรือโดยปริยายท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลในปัญหาซ่ึงได้มีการเจรจาประนีประนอมยอมความทางปกครอง 
กนัไปแล้ว  ดงันั้น ถา้มีการฟ้องคดีต่อศาลในขอ้พิพาทท่ีได้มีการเจรจาประนีประนอมยอมความ 
ทางปกครองกนัแลว้ ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องคดีพิพาทดงักล่าวไวพ้ิจารณา48 
 ส าหรับการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครอง เป็นการเจรจาตกลงเพื่อแก้ไขปัญหา 
ขอ้พิพาทระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง โดยมีบุคคลท่ีสามเข้ามาเป็นผูไ้กล่เกล่ียท าหน้าท่ี 

                                           
48 ประสาท พงษสุ์วรรณ, เร่ืองเดิม, หนา้ 482 - 483. 



43 

เป็นคนกลางช่วยเหลือคู่กรณี เพื่อหาวิธีการแก้ไขปัญหาข้อพิพาท ซ่ึงเป็นท่ียอมรับของคู่กรณี 
ทั้งสองฝ่ายมีขอ้สังเกตว่า การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองและการประนีประนอมยอมความ 
ทางปกครองมีลักษณะท่ีคล้ายกันคือ เป็นการเจรจาตกลงกันระหว่างคู่กรณีเพื่อแก้ไขปัญหา 
ขอ้พิพาท แต่แตกต่างกันตรงท่ีการไกล่เกล่ียมีบุคคลท่ีสามเข้ามาช่วยในการไกล่เกล่ียให้คู่กรณี 
มีความเขา้ใจกนัและตกลงกนัส าเร็จไดง่้ายข้ึน 
 โดยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองเป็นวิธีการระงบัขอ้พิพาทซ่ึงสามารถกระท า
ได้ทั้ งก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง หรือเม่ือมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วและคดี 
อยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลปกครอง การระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยการไกล่เกล่ีย
ก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้ น ถือเป็นส่วนหน่ึงของมาตรการป้องกันไม่ให้เกิด 
คดีปกครอง ส่วนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองท่ีอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาของศาลปกครอง
จะช่วยให้คดีเสร็จไปจากศาลโดยเร็ว ซ่ึงจะเป็นการแบ่งเบาภาระของศาลปกครองในการพิจารณา
พิพากษาคดี การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองอาจเป็นการไกล่เกล่ียโดยองค์กรอ่ืน หรือโดย 
ศาลปกครองก็ได ้ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 
 1.1  การไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครองโดยองค์กรอืน่ 

 1.1.1  การไกล่เกลี่ยข้อพพิาททางปกครองโดย Le Mediateur49 
 Le Mediateur หรือผูไ้กล่เกล่ีย เป็นองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีเป็นคน
กลางช่วยไกล่เกล่ียขอ้พิพาทระหวา่งราษฎรกบัทางราชการ โดยมีแนวความคิดมาจาก Ombudsman 
ของกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย และ The Parilmentary Commissioner for Admisistration ของ
ประเทศองักฤษ Le Mediateur มีหน้าท่ีพิจารณาค าร้องเรียนของราษฎรเก่ียวกบัการปฏิบติังานของ
ส่วนราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรอ่ืนใด ซ่ึงมีหน้าท่ีให้บริการ
สาธารณะ พร้อมทั้งเสนอแนะวิธีการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองท่ีไม่อาจเยียวยาได้โดยวิธีการตามปกติ 
ทั้งในทางบริหารและในทางศาล โดยมีข้อจ ากัดว่า Le Mediateur ไม่มีอ านาจพิจารณาข้อพิพาท
ระหว่างส่วนราชการและองค์กรต่าง ๆ ดงักล่าวขา้งตน้กบัเจา้หน้าท่ีของส่วนราชการและองค์กร
ต่างๆ เหล่านั้น และไม่อาจเขา้แทรกแซงในเร่ืองท่ีมีการฟ้องคดีอยูใ่นศาล รวมทั้งไม่อาจร้ือฟ้ืนเร่ือง
ท่ีศาลไดว้นิิจฉยัช้ีขาดไปแลว้ได ้
  ค าร้องเรียนท่ี Le Mediateur จะรับไวพ้ิจารณาไดน้ั้น จะตอ้งเป็นค าร้องเรียน
โดยบุคคลธรรมดา ซ่ึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนจากการปฏิบติังานของส่วนราชการ ฯลฯ โดยยื่น

                                           
49 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, “Le Mediateur (Ombudsman ของฝร่ังเศส) จะอยูใ่นอ านาจการควบคุมของศาลปกครอง

หรือไม่”, ข่าวกฎหมาย, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม 6 ตอน 1 (เมษายน), หนา้ 270 - 274. 
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ค าร้องเรียนผา่นทางสมาชิกรัฐสภา ซ่ึงจะเป็นผูพ้ิจารณากลัน่กรองในเบ้ืองตน้วา่ค าร้องเรียนดงักล่าว
มีมูลหรือไม่ และสมาชิกรัฐสภานั้นสามารถช่วยแกไ้ขปัญหาให้เองไดห้รือไม่ ในกรณีท่ีตอ้งมีการ
ส่งเร่ืองร้องเรียนต่อไปยงั Le Mediateur เม่ือ Le Mediateur ไดรั้บค าร้องเรียนผา่นทางสมาชิกรัฐสภาแลว้ 
Le Mediateur ก็มีอ านาจท่ีขอดูเอกสารหรือขอ้มูลต่าง ๆ จากทางราชการได ้เวน้แต่ในเร่ืองท่ีเป็นความลบั
เก่ียวกบัการป้องกนัประเทศ ความมัน่คง หรือการต่างประเทศ 
  Le Mediateur ไม่มีอ านาจช้ีขาดข้อพิพาททางปกครองได้โดยตรง หากเห็นว่า 
ค าร้องเรียนมีมูล ก็จะท าขอ้เสนอแนะท่ีตนเองเห็นวา่น่าจะเป็นการช่วยแกไ้ขปัญหาในเร่ืองนั้นได้
ส่งไปยงัหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียน หรืออาจเสนอแนะวิธีการปรับปรุงการปฏิบติังานของหน่วยงาน
นั้นดว้ยก็ได ้และขอ้พิพาททางปกครอง จะท ารายงานประจ าปีเสนอต่อประธานาธิบดีและรัฐสภา 
ซ่ึงขอ้เสนอแนะท่ีผ่านของขอ้พิพาททางปกครอง Le Mediateur ได้รับการตอบสนองจากรัฐบาล
และรัฐสภา โดยการตรากฎหมายหลายฉบบัตามขอ้เสนอแนะดงักล่าว เช่น เร่ืองสิทธิของราษฎร 
ในการขอดูเอกสารของทางราชการ และหลักเกณฑ์ท่ีว่าค าสั่งหรือค าวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง
จะตอ้งแสดงเหตุผลไวด้ว้ย เป็นตน้ 
  1.1.2  การไกล่เกลี่ยข้อพพิาททางปกครองโดยหน่วยงานทางปกครอง 
 หน่วยงานทางปกครองบางแห่งอาจจดัให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน
จากการด าเนินงานต่าง ๆ ของหน่วยงานทางปกครองกับเอกชน เช่น รัฐวิสาหกิจท่ีให้บริการ 
ดา้นสาธารณูปโภค ซ่ึงได้แก่ การไฟฟ้าและการรถไฟ เป็นตน้ จะจดัให้มีกระบวนการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวา่งหน่วยงานของตนกบัผูใ้ชบ้ริการ หรือกรณีกระทรวงศึกษาธิการท่ีจดัให้มี
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทระหวา่งขา้ราชการกบัผูท่ี้มาติดต่อราชการ  นอกจากนั้น ไดมี้การหาวิธีการ
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในกระทรวงการคลงั เพื่อยุติขอ้พิพาทระหว่างกระทรวงการคลงักบัผูเ้สียภาษี 
เพื่อลดจ านวนคดีไม่ใหข้ึ้นสู่ศาลปกครองเป็นจ านวนมากเกินไปอีกดว้ย50 
  1.1.3  การไกล่เกลี่ยข้อพพิาททางปกครองโดยคณะกรรมการเฉพาะ51 
 การระงบัข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาทางปกครองประเภทสัญญาพสัดุ 
(marche publics) ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพสัดุก าหนดให้มีคณะกรรมการชุดหน่ึง เรียกว่า 

                                           
50 Jean  MASSOT, “การบรรยายพิเศษ เร่ือง การปะนีประนอมยอมความและอนุญาโตตุลาการในเร่ือง  

ทางปกครอง (มีไดห้รือไม่ เพียงใด) กบัการด าเนินการโตแ้ยง้คดัคา้นภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดี”, วารสารวิชาการ 
ศาลปกครอง, ปีท่ี 2 ฉบบัท่ี 1 (มกราคม-เมษายน 2545), หนา้ 19. 

51 บวรศกัด์ิ อุวรรณโน  เขม็ชยั ชุติวงศ ์ บุญอนนัต ์วรรณพานิชย ์ กฤษณ์ วสีนนท ์ บรรเจิด สิงคะเนติ,รายงาน
การวจิยัฉบบัสมบูรณ์ เร่ือง คดีปกครองท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง, สถาบนัพระปกเกลา้ร่วมกบัส านกังานศาลปกครอง, หนา้ 
155. 
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คณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงับข้อพิพาทแบบถ้อยทีถ้อยอาศัย ( les comites consultatifs de 
reglement amialble (CCRA) ท  าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ียข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาพสัดุ ทั้ งใน
ระดบัชาติ และระดบัภูมิภาค โดยคณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงบัขอ้พิพาทแบบถอ้ยทีถอ้ยอาศยั
ระดับชาติจะท าหน้าท่ีระงับข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาพัสดุของหน่วยงานราชการบริหาร
ส่วนกลางของรัฐและองคก์ารมหาชนต่าง ๆ ของรัฐ ส่วนคณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงบัขอ้พิพาท
แบบถ้อยทีถ้อยอาศยัระดบัภูมิภาคจะท าหน้าท่ีระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาพสัดุในระดับ
ทอ้งถ่ินของรัฐ และสัญญาพสัดุของหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์รมหาชนของทอ้งถ่ิน 
 คณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงบัขอ้พิพาทแบบถอ้ยทีถอ้ยอาศยัมีลกัษณะ
เป็นไตรภาคี กล่าวคือ ประกอบด้วยตุลาการศาลปกครองเป็นประธานคณะกรรมการ52 และมี
ตวัแทนในสัดส่วนท่ีเท่ากนัจากคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย จึงเป็นหลกัประกนัความเป็นอิสระ และเป็น
หลกัประกนัเร่ืองความรู้ความสามารถในการระงบัขอ้พิพาททางสัญญา โดยมีกระบวนการพิจารณา
แบบก่ึงตุลาการ กล่าวคือ มีการแต่งตั้งเจา้ของส านวน และการนดัพิจารณาเพื่อหาขอ้สรุป การไกล่
เกล่ียโดยวิธีการดังกล่าวน้ี มีผลท าให้ลดจ านวนคดีข้ึนสู่ศาลปกครองได้เป็นจ านวนมาก และ
ขณะเดียวกนัก็เป็นท่ีพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย53  อยา่งไรก็ตาม คณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงบั
ขอ้พิพาทแบบถอ้ยทีถอ้ยอาศยั ยงัมีการด าเนินงานท่ีค่อนขา้งจ ากดั กล่าวคือ จ ากดัอยูเ่ฉพาะในเร่ือง
สัญญาทางปกครองประเภทสัญญาพสัดุเท่านั้น ไม่รวมถึงสัญญาทางปกครองประเภทอ่ืน ทั้งน้ี  
อาจเป็นเพราะการระงบัขอ้พิพาทโดยคณะกรรมการดงักล่าวมีกระบวนการท่ีค่อนขา้งเป็นทางการ 
ในขณะท่ีค าตดัสินกลบัไม่มีผลบงัคบัต่อคู่กรณี 
 1.2  การไกล่เกลีย่คดีพพิาททางปกครองโดยศาลปกครอง 
 เม่ือมีการน าข้อพิพาททางปกครองไปยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองแล้ว  
คดีปกครองดงักล่าวอาจยุติลงไดโ้ดยกระบวนการพิจารณาคดีตามปกติของศาลปกครอง กล่าวคือ 
ศาลปกครองพิจารณาข้อเท็จจริงจากพยานหลกัฐานในคดีและขอ้กฎหมายแล้วจึงมีค าพิพากษา  
ซ่ึงอาจใช้ระยะเวลายาวนานกว่าคดีจะส้ินสุด  อย่างไรก็ตาม คดีปกครองอาจยุติลงได้โดยวิธีอ่ืน 
ซ่ึงไม่ใช่การพิพากษาคดีตามปกติของศาลปกครองไดเ้ช่นเดียวกนั โดยศาลปกครองมีอ านาจในการ
ไกล่เกล่ียคดีเพื่อให้เกิดการประนีประนอมยอมความกนัได ้ท าให้คู่กรณีไดท้ราบผลของคดีโดยเร็ว 
ประหยดัเวลาและค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดี  อีกทั้ง เป็นการช่วยลดปริมาณคดีในศาลปกครอง 
ท่ีนบัวนัจะเพิ่มมากข้ึน 

                                           
52 Jean  MASSOT, เร่ืองเดิม, หนา้ 18 
53 Jean  MASSOT, เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 18-19 
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 1.2.1  อ านาจของศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง 
 การไกล่เกล่ียคดีโดยศาลปกครองนั้น สามารถท าได้โดยอาศยัอ านาจตาม
มาตรา L.211-4 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง ปี 2000 (Code de justice daminstrative) ได้
บญัญติัว่า “ศาลปกครองชั้นตน้มีอ านาจไกล่เกล่ียคดีปกครองได้” บทบญัญติัดงักล่าวท่ีมีมาจาก
มาตรา L.3 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
ปี 1973 (Code des tribunaux adminstratifs et des cours administratives d’appel) ซ่ึงถูกเพิ่มเติมโดย
มาตรา 22 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 6 มกราคม 1986 ตามบญัญติัของสมาชิกวฒิุสภา 
 แม้จะมีบทบัญญัติของกฎหมายลายลักษณ์อกัษรก าหนดให้อ านาจศาล
ปกครองท าหนา้ท่ีในการไกล่เกล่ียคดีปกครองได ้แต่บทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวก็มิไดก้  าหนด
รายละเอียดเก่ียวกับการใช้อ านาจในการไกล่เกล่ียคดีปกครองไวแ้ต่ประการใด การอธิบายถึง
รายละเอียดดังกล่าวจึงมาจากค าพิพากษาของศาลปกครองและต าราของนักวิชาการกฎหมาย
ปกครอง โดยต าราวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาสตราจารย ์Chapus อธิบายวา่ เม่ือมีการยื่นฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองแลว้ ในระหว่างการด าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลมิได้ห้ามคู่กรณีเขา้มา
แทรกแซงในคดี กล่าวคือ ในกรณีท่ีคู่กรณีประสงคจ์ะให้ศาลปกครองไกล่เกล่ียคดีก็สามารถท าได้
โดยการร้องขอต่อศาล ซ่ึงศาลก็จะด าเนินการให้จนมีผลเกิดข้ึนมาให้เป็นท่ีพอใจของคู่กรณีทั้งสอง
ฝ่าย  ทั้งน้ี การท่ีคู่กรณีจะร้องขอให้ศาลปกครองไกล่เกล่ียคดีได้ คู่กรณีจะตอ้งมีเจตนาบริสุทธ์ิท่ี
ตอ้งการใหค้ดียติุลง มิไดเ้กิดจากการท่ีคู่กรณีฉอ้ฉล 
 การไกล่เกล่ียคดีโดยศาลปกครองตามมาตรา L.211-4 แห่งประมวล
กฎหมายศาลปกครอง ปี 2000 นั้นมาตรา L.211-4 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครองไดบ้ญัญติัถึง
อ านาจศาลปกครองชั้นตน้ในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท (la conciliation)54 ท าไดเ้ฉพาะในศาลปกครอง
ชั้นตน้เท่านั้น ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์และสภาแห่งรัฐไม่สามารถท าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททาง
ปกครองได ้เน่ืองจากไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายใดให้อ านาจไวด้งัเช่นกรณีศาลปกครองชั้นตน้ 
หากกฎหมายประสงคจ์ะให้สภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองชั้นตน้อุทธรณ์ท าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
ได้แล้ว ก็ชอบท่ีจะบญัญัติไวโ้ดยชัดแจง้  ดงันั้น สภาแห่งรัฐและศาลปกครองชั้นอุทธรณ์จึงไม่
สามารถท าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได ้

                                           
54 รัตนลกัษณ์ นาถนิติธาดา, “การไกล่เกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง”,วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต สาขาวชิา

นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, หนา้ 71 
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 นอกจากนั้น อ านาจหน้าท่ีในการไกล่เกล่ียของศาลปกครองชั้นต้นเป็น
ดุลพินิจของศาลมิใช่เร่ืองบงัคบั หากแต่เป็นทางเลือกของศาลปกครองชั้นตน้วา่จะท าการไกล่เกล่ีย
คดีหรือไม่ก็ได ้โดยในการมีดุลพินิจของศาล ศาลจะตอ้งพิจารณาวา่จะเกิดผลดี ผลเสียแก่คดีอยา่งไร 
หากไกล่เกล่ียแลว้รูปคดีจะเป็นเช่นไร เพราะฐานของคดีปกครองเป็นเร่ืองของประโยชน์สาธารณะ  
ดงันั้น ศาลปกครองชั้นตน้ไม่จ  าเป็นตอ้งไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในทุกคดีท่ีคู่กรณีมีค าขอ ศาลอาจปฏิเสธ
ค าขอของคู่กรณีท่ีขอให้ศาลไกล่เกล่ียคดีก็ได้ และค าสั่งปฏิเสธการไกล่เกล่ียของศาลปกครอง
ชั้นตน้ดงักล่าวไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได ้รวมทั้งไม่อาจฟ้องขอใหเ้พิกถอนได ้
 1.2.2  ประเภทของคดีปกครองทีท่ าการไกล่เกลี่ย 
 ตามค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Dadillion ลงวนัท่ี 22 มีนาคม 1995 สภา
แห่งรัฐไดว้างหลกัวา่ ห้ามศาลปกครองชั้นตน้ไกล่เกล่ียคดีท่ีมิไดอ้ยูใ่นอ านาจของศาลปกครองจาก
ค าพิพากษาดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า ศาลปกครองชั้นต้นย่อมมีอ านาจไกล่เกล่ียคดีปกครอง 4 
ประเภท ท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองได้ แต่จะไปไกล่เกล่ียคดีท่ีไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาล
ปกครองไม่ได้ โดยอ านาจไกล่เกล่ียของศาลปกครองชั้นต้นตามมาตรา L.211-4 แห่งประมวล
กฎหมายศาลปกครอง ปี 2000 รวมถึงศาลปกครองชั้นตน้ช านญัพิเศษอ่ืน ๆ ดว้ย เช่น กรณีของศาล
ปกครองชั้นตน้ช านัญพิเศษซ่ึงอยู่ในรูปของคณะกรรมการ เช่น คณะกรรมการท่ีพิจารณาเก่ียวกบั
ค่าเสียหายอนัเกิดจากสงครามและเงินตอบแทนทหารทุพพลภาพ ซ่ึงตั้งข้ึนหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี
สอง หรือคณะกรรมการท่ีพิจารณาคดีเก่ียวกบัเร่ืองการเรียกร้องค่าเสียหายอนัเกิดจากการพิจารณา
คดีผิดพลาด การฟ้องเรียกร้องค่าเสียหายจะตอ้งฟ้องกบัคณะกรรมการเหล่าน้ี ซ่ึงสภาแห่งรัฐยอมรับ
วา่เป็นศาลปกครองชั้นตน้ช านญัพิเศษ และองคก์รเหล่าน้ีสามารถใชว้ธีิการไกล่เกล่ียได ้
 1.2.3  ผลของการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง 
 เม่ือศาลปกครองชั้นตน้ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจนคู่กรณีตกลงประนีประนอม
ยอมความกนัไดแ้ลว้ คดีพิพาทก็จะยติุลงต่อหนา้ศาลได ้ดงัน้ี55 
 (1)  คู่กรณีสามารถท่ีจะยื่นขอ้ตกลงต่อศาล และขอให้ศาลจ าหน่ายคดีออก
จากสารบบความ เน่ืองจากไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งมีการพิจารณาคดีอีกต่อไป 
 (2)  ผูฟ้้องคดีขอถอนค าฟ้อง เน่ืองจากเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดส้ินไปแลว้ 
 (3)  คู่กรณีท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความและมีค าขอร่วมกนัให้ศาล 
มีค  าพิพากษาตามยอมตามท่ีคู่กรณีไดต้กลงกนัไว ้หรือมีค าพิพากษาตามเน้ือหาท่ีคู่กรณีไดเ้จรจาตก
ลงกนัไว ้

                                           
55 ประสาท พงษสุ์วรรณ์, เร่ืองเดิม, หนา้ 484 - 485. 
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 ในกรณีท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความ นิยมท ากนัในคดีละเมิด คดี
ความรับผดิอยา่งอ่ืน และคดีสัญญาทางปกครอง ส่วนคดีพิพาทเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง ก็สามารถ
ท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความได้เช่นกนั หากแต่เป็นการท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอม
ความเพื่อเยียวยาปัญหาอนัเกิดจากการออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงค าสั่ง
ดงักล่าวจะตอ้งถูกเพิกถอนไปโดยศาลหรือโดยฝ่ายปกครอง คู่กรณีก็อาจท าขอ้ตกลงประนีประนอม
ยอมความว่าจะชดใช้ค่าเสียหายจากการออกค าสั่งท่ีผิดพลาดนั้นแค่ไหน เพียงใด เช่นน้ีก็ท  าได้
เหมือนกนั ในการท าสัญญาประนีประนอมยอมความ ศาลปกครองชั้นต้นจะต้องตรวจสอบว่า
ขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือขดั
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ศาลก็ไม่อาจพิพากษาตามยอมตามขอ้ตกลง
ประนีประนอมยอมความท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ยกตวัอยา่งเช่น ขอ้ตกลงท่ีคู่กรณีท าข้ึนจะตอ้ง
ไม่ขดักบัหลกัท่ีวา่ห้ามมิให้หน่วยงานของรัฐใชว้ิธีอนุญาโตตุลาการ หลกัท่ีวา่ขอ้ตกลงท่ีท าข้ึนโดย
ไม่ไดรั้บการเห็นชอบหรืออนุญาตจากผูมี้อ  านาจเสียก่อนถือเป็นโมฆะ หรือหลกัท่ีวา่ห้ามมิให้มีการ
ลงโทษใหบุ้คคล (ไม่วา่หน่วยงานของรัฐหรือเอกชน) ตอ้งจ่ายเงินท่ีตนไม่มีหนา้ท่ีตอ้งจ่าย56 
  นอกจากน้ีในส่วนบทบาทของตุลาการศาลปกครองในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท57 
มาตรา L.211-4 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครองยงัไดบ้ญัญติัอ านาจ
ของศาลปกครองในการขอ้พิพาทโดยไกล่เกล่ีย โดยแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ  
  1.  บทบาทของตุลาการศาลปกครองในการระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิการไกล่เกล่ียใน
รูปแบบศาล (ตามความในมาตรา L. 211-4 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครอง)  
 การไกล่ เก ล่ียข้อพิพาทโดยศาลปกครองถือเป็นการท่ีผ ันแปรไปตาม
สถานการณ์และดุลพินิจของศาล ในทางปฏิบติัพบว่าการไกล่เกล่ียในรูปแบบศาลปรากฏตั้งแต่ปี 
ค.ศ.1953 แต่เน่ืองมาจากสาเหตุการพิจารณาคดีในศาลปกครองนั้น ตุลาการมีบทบาทในฐานะท่ีเป็น
ผูรั้บฟังพยานหลกัฐาน และท าหนา้ท่ีตดัสินคดี มิใช่บทบาทในลกัษณะผูป้ระสานผลประโยชน์โดย
วธีิการไกล่เกล่ียประนีประนอมระหวา่งคู่ความ ท าใหก้ารระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิการไกล่เกล่ียในศาล
ปกครองไม่ไดรั้บความนิยมเท่าท่ีควรในช่วงแรก การระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ียในช่วงแรก
นั้น จะเป็นไปโดยมีลักษณะท่ีเป็นการระงบัข้อพิพาท ซ่ึงตุลาการศาลปกครองไม่ได้มีบทบาท

                                           
56 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ  บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, รายงานการศึกษาวจิยั เร่ือง วธีิพจิารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ, (ส านกังานศาลปกครอง, 2549) หนา้ 194. 
57 วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีท่ี 13 ฉบบัท่ี 3 (กรกฎาคม-กนัยายน) 2556 หนา้ 6 
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เก่ียวขอ้งโดยตรงแต่เป็นการเขา้มาเก่ียวขอ้งโดยทางออ้มในรูปแบบคณะกรรมการซ่ึงสภาวการณ์
ดงักล่าวส่งผลให้มีการจดัตั้งคณะท างานของสภาแห่งรัฐ เพื่อศึกษาการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการ
ไกล่เกล่ียในปี ค.ศ.1998 คณะท างานได้น าเสนอ ปัญหา แนวคิด และข้อขัดข้องในการระงับ  
ขอ้พิพาทดว้ยวิธีการโดยการไกล่เกล่ีย โดยตุลาการศาลปกครอง ซ่ึงไดจ้  าแนกขอ้พิพาทอนัเป็นวตัถุ
แห่งการไกล่เกล่ียเป็น 2 ลกัษณะ อนัมีผลให้การพิจารณาถึงบทบาทของตุลาการในการไกล่เกล่ีย
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิท่ีไดจ้ากการไกล่เกล่ียเป็นไปไดโ้ดยง่ายยิง่ข้ึน 
 ประเภทของข้อพิพาทอันเป็นเหตุแห่งการระงับข้อพิพาทแบ่งได้เป็น  
2 ประเภท คือ ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนเป็นล าดบั (les litiges en serie) และขอ้พิพาทโดยแท ้(les litiges 
ponctuels) ในทางปฏิบติัพบวา่การระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิการไกล่เกล่ียโดยศาลท่ีประสบความส าเร็จ
มกัเป็นข้อพิพาทโดยแท้ ทั้ งน้ี “ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนเป็นล าดับ” นั้นหมายถึง ข้อพิพาทจากความ
เดือดร้อนเสียหายอนัเน่ืองมาจากงานโยธาสาธารณะ กล่าวคือ ความเดือดร้อนเสียหายท่ีผูอ้ยูอ่าศยัใน
บริเวณใกล้เคียงท่ีได้รับจากการก่อสร้างสาธารณูปโภคอนัเน่ืองมาจากการขยายพื้นท่ีชุมชนเมือง 
หรือความเดือดร้อนเสียหายอนัเน่ืองมาจากการก่อสร้างสาธารณะ เป็นตน้ ส่วน “ขอ้พิพาทโดยแท”้ 
นั้น มีขอ้พิจารณาท่ีแตกต่างออกไป กล่าวคือ ขอ้พิพาทในลกัษณะน้ีเป็นขอ้พิพาทท่ีไม่ได้เกิดข้ึน
บ่อยนกั และยงัไม่อาจคาดเดาได ้ขอ้พิพาทประเภทน้ี เป็นขอ้พิพาทท่ีมีความหลากหลายและเกิดข้ึน
ไดใ้นทุกขั้นตอนของวิธีพิจารณาคดี เช่นการระงบัขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการส้ินสุดสภาพการ
ท างานของผูอ้  านวยการภาค หรือกรณีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการจดัท าท่ีจอดรถในเมือง  cannes  
เป็นตน้  
  2.  บทบาทของตุลาการศาลปกครองในการระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิการไกล่เกล่ียใน
ฐานะประธานหรือกรรมการในคณะกรรมการ58 
 การระงบัข้อพิพาทโดยวิธีการไกล่เกล่ียในฐานะประธานหรือกรรมการใน
คณะกรรมการถือเป็นการระงบัขอ้พิพาททางปกครองนอกศาลประเภทหน่ึงซ่ึงตุลาการศาลปกครอง
เขา้ไปมีบทบาทในฐานะประธานคณะกรรมการการหรือกรรมการ ซ่ึงมีดว้ยกนั 3 รูปแบบ คือ  
 (1)  การไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยการไต่สวนสาธารณะ (l’ enqete public) 
บทบาทของตุลาการศาลปกครองในการไกล่เกล่ียพิพาทโดยการไต่สวนสาธารณะนั้น คือ บทบาท
ของอธิการบดีศาลปกครองชั้นตน้ (le presdent de tribunal administrative) ซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจในการ
จดัให้มีการไต่สวนสาธารณะและแต่งตั้งผูแ้ถลงการณ์ในการไต่สวนสาธารณะ (le commissaire d’ 
enqueteur) ซ่ึงเป็นบุคคลมิใช่ตุลาการและมีความเป็นอิสระอย่างยิ่งในการแสดงความคิดเห็น การ

                                           
58 วารสารวชิาการศาลปกครอง, เร่ืองเดิม, หนา้ 12. 
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ไกล่เกล่ียวิธีน้ีจะเป็นไปเพื่อประสานผลประโยชน์ระหว่างประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ของ
เอกชนก่อนหนา้ท่ีจะมีการตดัสินใจของฝ่ายปกครอง เช่น พบในคดีส่ิงแวดลอ้มเพื่อศึกษาผลกระทบ
ท่ีไดรั้บจากการก่อสร้าง 
 (2)  การไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยคณะกรรมการให้ความเห็นแนะน าตามท่ี
กฎหมายก าหนดจะเป็นไปในลกัษณะท่ีมีกฎหมายก าหนดไวว้า่จะตอ้งมีตุลาการศาลปกครองเป็น
ประธานหรือเป็นกรรมการในคณะกรรมการดงักล่าว ตวัอยา่งของคณะกรรมการฯ รูปแบบน้ีไดแ้ก่
คณะกรรมการระดบัจงัหวดัในข้อพิพาททางภาษี (les commissions departememtales des impots) 
ตามความในมาตรา 1651 แห่งประมวลกฎหมายรัษฎากร (le code d’impot) ประกอบกบัรัฐบญัญติั
ลงวนัท่ี 26 มิถุนายน ค.ศ. 2004 ซ่ึงมีตุลาการศาลปกครองเป็นประธานและมีการพิจารณาในเชิงการ
ใหค้วามเห็น (l’ avis consultative) เท่านั้น 
 (3)  การไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยการตั้งคณะกรรมการเฉพาะหน่วยงานนั้นมี
ความหมายถึงการตั้งคณะกรรมการข้ึนมาเพื่อระงับข้อพิพาทประเภท “ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนเป็น
ล าดบั” โดยจะมีการด าเนินการในรูปแบบของคณะกรรมการ ซ่ึงมีตุลาการศาลปกครองเป็นประธาน
และเป็นคณะกรรมการโดยทันที เช่นการระงับข้อพิพาทอันเน่ืองมาจากการก่อสร้างรถราง  
(le tramway) ท่ีเมือง Nantes และเมือง Nice 
 

2. การไกล่เกลีย่คดีปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 
 ในประเทศเยอรมนั นอกจากการพิจารณาพิพากษาคดีตามปกติของศาลปกครองแลว้  
ขอ้พิพาททางปกครองอาจระงบัลงไดโ้ดยการท าสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงบัขอ้พิพาท  
ทางปกครอง ซ่ึงอาจเป็นสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงบัข้อพิพาททางปกครองในชั้น
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง หรืออาจเป็นสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครอง
ในชั้นศาลก็ได ้
 2.1  สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับข้อพิพาททางปกครองในกระบวน
พจิารณาช้ันเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง 
 ในกระบวนพิจารณาชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ขอ้พิพาททางปกครองอาจระงบัลง
ได้โดยการท าสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครอง (Vergleichsvertrag) 
ต าม ม าต ร า  5 5  แ ห่ ง รั ฐบัญ ญั ติ ว่ าด้ ว ย วิ ธี ป ฏิ บั ติ ร าช ก ารท างป ก ค รอ ง  ค .ศ . 1 9 7 6  
(Verwaltungsverfahrensgesetz หรือ VwVfG )  
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 สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครองดงักล่าวเป็นสัญญา
ทางปกครองประเภทหน่ึงระหว่างเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกับเอกชน ซ่ึงได้ตกลงกันท าข้ึนโดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อขจดัปัญหาในเร่ืองขอ้เท็จจริง (Sachvehalt) หรือขอ้กฎหมาย (Rechtslage) ท่ีมีผล
ต่อการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองทางปกครอง เพราะขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายนั้นมีความไม่แน่นอน
หรือยงัหาขอ้ยุติไม่ได ้และเป็นการยากท่ีจะพิสูจน์ถึงขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายนั้น หรือการพิสูจน์
ขอ้เท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นจะท าให้ตอ้งเสียเวลาและค่าใช้จ่ายเป็นจ านวนมาก59 เน้ือหาของ
สัญญาดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นการประนีประนอมยอมความ60 ตวัอยา่งของสัญญาประนีประนอม
หรือสัญญาระงับข้อพิพาททางปกครอง เช่น สัญญาระหว่างเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกับเอกชน
เก่ียวกบัเร่ืองค่าทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนมาจากการเวนคืนทรัพยสิ์น เป็นตน้61 
 สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับข้อพิพาททางปกครองมีองค์ประกอบ  
ท่ีส าคญั คือ จะตอ้งเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความไม่แน่นอนของขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย และมีการตกลง
ยินยอมระหว่างคู่กรณีท่ีมีขอ้พิพาท (das gegensetige Nachgeben aller Beteiligten) และการเกิดข้ึน
ของสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครองมีผลเป็นการขจดัไปซ่ึงความไม่
แน่นอนของขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย62   ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงอาจท าสัญญาประนีประนอมกบั 
ผูข้อรับค าสั่งทางปกครองเพื่อยุติปัญหาขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายได ้ถา้หากเป็นการสุดวิสัยท่ีจะ
หาขอ้เท็จจริง หรือการคน้หาขอ้เท็จจริงนั้นจะตอ้งเสียค่าใช้จ่ายมากหรือใช้เวลานาน โดยคู่สัญญา
ทั้งสองฝ่ายตกลงกนัยอมรับในการท่ีไม่อาจคน้หาขอ้เท็จจริงได ้หรือยอมรับในความไม่กระจ่างชดั
ในขอ้กฎหมายท่ีจะน ามาปรับใชก้บัเร่ืองดงักล่าว ซ่ึงส่วนมากเป็นปัญหาของบทบญัญติัท่ีใชถ้อ้ยค า
ท่ีมีความหมายไม่ชดัเจน ในทางปฏิบติัคู่สัญญาฝ่ายเอกชนอาจยอมรับการปฏิบติัการช าระหน้ีตาม
สัญญาโดยทนัทีจากฝ่ายปกครอง แทนท่ีจะเสียเวลายาวนานในการแสวงหาความจริงให้ปรากฏ  
อยา่งไรก็ตามความไม่ชดัเจนแน่นอนของขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายตอ้งเห็นพอ้งดว้ยกนัระหวา่ง
คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย มิใช่เกิดจากความสงสัยฝ่ายเดียวหรือกรณีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายมีความเห็นใน
เร่ืองดงักล่าวแตกต่างกนั63 

                                           
59 มานิตย ์วงศเ์สรี, “ขอ้ตกลงวา่ดว้ยอนุญาโตตุลาการในคดีพิพาททางปกครองตามกฎหมายของประเทศสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั”, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 2 ฉบบัท่ี 1(มกราคม-เมษายน 2545), หนา้ 68. 
60 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ขอ้ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัสญัญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั”, วารสาร

นิติศาสตร์ ปีท่ี 29 เล่ม 2 (มิถุนายน 2542), หนา้ 270. 
61 มานิตย ์วงศเ์สรี, เร่ืองเดิม, หนา้ 68. 
62 มานิตย ์วงศเ์สรี, เร่ืองเดิม, หนา้ 69. 
63 เพญ็ศรี วงศเ์สรี, “สญัญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั”, รวมบทความทางวิชาการเล่ม 1 : กฎหมาย

ปกครองภาคสารบญัญติั, ส านกังานศาลปกครอง, 2547, หนา้ 234. 
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 นอกจากนั้น สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครองยงัมี
วตัถุประสงคเ์ป็นการหลีกเล่ียงไม่ให้ตอ้งมีกระบวนการฟ้องร้องกนัในศาลปกครอง อีกทั้งยงัเป็น
การประหยดัเวลาการท างานและค่าใช้จ่ายของฝ่ายปกครอง ตลอดจนท าให้เกิดความสัมพนัธ์ท่ีดี
ระหวา่งคู่สัญญาอีกดว้ย64 
 2.2  สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับข้อพิพาททางปกครองในกระบวน
พจิารณาช้ันศาล 
 ในการพิจารณาคดี ศาลปกครองอาจไกล่เกล่ียให้คู่ความประนีประนอมกัน 
เพื่อยติุคดีปกครองนั้นได้65 ซ่ึงการประนีประนอมยอมความในคดีปกครอง ประมวลกฎหมายวา่ดว้ย
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 106 บญัญติัวา่ “ในการระงบัขอ้โตแ้ยง้
ทางกฎหมายทั้ งหมดหรือเพียงบางส่วน คู่กรณีสามารถตกลงประนีประนอมกันได้โดยวิธีการ
บนัทึกเป็นลายลกัษณ์อกัษรโดยศาลหรือโดยผูพ้ิพากษาท่ีไดรั้บมอบหมายหรือโดยการแต่งตั้ง  ทั้งน้ี 
ตราบเท่าท่ีคู่กรณีท่ีมีขอ้พิพาทดงักล่าวสามารถปฏิบติัการในเร่ืองหรือวตัถุแห่งการประนีประนอม 
 (Gegenstand des Vergleichs) นั้นได ้
 การประนีประนอมโดยศาลสามารถกระท าไดเ้ช่นเดียวกนั  ทั้งน้ี โดยการท่ีคู่กรณี
ตกลงยอมรับต่อหน้าศาล ซ่ึงขอ้เสนอแนะในรูปแบบของมติท่ีจดัท าโดยศาล โดยหวัหนา้องค์คณะ
หรือโดยตุลาการเจา้ของส านวน 
  2.2.1  หลักเกณฑ์การประนีประนอมในช้ันศาล 
 มาตรา 106 VwGO อนุญาตให้คู่ความในคดี ประนีประนอมยอมความกนั
ได้เท่าท่ีคู่ความในคดีสามารถจะประนีประนอมยอมความกันได้ ก็ต่อเม่ือคู่ความแต่ละฝ่ายมี
ความสามารถในการปฏิบติัการหรือจดัการในเร่ืองของวตัถุหรือสารัตถะแห่งขอ้พิพาทนั้นได ้และ
คู่กรณีแต่ละฝ่ายต่างก็ตกลงเห็นชอบด้วยกบัการประนีประนอมดงักล่าว ซ่ึงในคดีปกครอง หาก
ประเด็นท่ีมีการฟ้องคดีเป็นประเด็นท่ีกฎหมายก าหนดให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจ
ดุลพินิจ ในกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครองยอ่มสามารถประนีประนอมยอมความได ้แต่การประนีประนอม
ยอมความดงักล่าวจะตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองดว้ย 
 ขอ้จ ากัดของการประนีประนอมยอมความข้ึนอยู่กับลักษณะของค าฟ้อง 
หากเป็นคดีฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิ (Feststellungsklage) และคดีฟ้องขอให้เจ้าหน้าท่ีกระท าการ 
 (Leistungsklage ) ย่อมไม่มีปัญหาเก่ียวกบัการประนีประนอมยอมความแต่อย่างใด ส่วนคดีฟ้อง

                                           
64 มานิตย ์วงศเ์สรี, เร่ืองเดิม, หนา้ 69 
65 เพญ็ศรี วงศเ์สรี, เร่ืองเดิม, หนา้ 234. 
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โต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) ก็ดี หรือคดีฟ้องเพื่อให้เจ้าหน้าท่ีออกค าสั่งทาง
ปกครอง (Verpflichtungsklage) ก็ดี การประนีประนอมยอมความอาจกระท าได้เท่าท่ีองค์การ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะยกเลิกหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาแลว้
นั้นได ้หรือองคก์ารเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองตามท่ีไดมี้การร้องขอ
นั้ นได้ โดยการกระท าดังกล่าวนั้ นไม่เป็นการละเมิดต่อบทบัญญัติของกฎหมายแต่อย่างใด 
ตวัอยา่งเช่น กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่งทางปกครองมีอ านาจดุลพินิจท่ีจะออกค าสั่ง
ทางปกครองนั้นได้66 
 การประนีประนอมยอมความจะมีผลก็ต่อเม่ือคู่ความทั้งสองฝ่ายได้แสดง
เจตนาท่ีจะยุติขอ้พิพาท ส่วนรูปแบบของการประนีประนอมยอมความจะตอ้งเป็นการตกลงกนัใน
ศาลหรืออาจเป็นการตกลงกนัต่อหนา้ผูพ้ิพากษานายเดียวหรือต่อผูพ้ิพากษาท่ีเป็นตวัแทนขององค์
คณะหรือผูพ้ิพากษาท่ีพิจารณาคดีนั้น และมีการบนัทึกเป็นลายลกัษณ์อกัษร และตอ้งอ่านให้คู่ความ
ฟัง หากคู่ความไดต้กลงกนัแต่ยงัมิได้ท าการบนัทึกไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร กรณีน้ียงัไม่ท าให้คดี
ส้ินสุดลง  ทั้งน้ี การประนีประนอมยอมความท าให้คดีท่ีอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาส้ินสุดลงโดยท่ี
ศาลไม่จ  าตอ้งมีค าวนิิจฉยั และหากเป็นกรณีท่ีศาลไดมี้ค าวินิจฉยัแลว้ แต่ค าวินิจฉยัยงัไม่มีผลบงัคบั
หรือยงัไม่ถึงท่ีสุด ค าวนิิจฉยัดงักล่าวก็จะไม่มีผลอีกต่อไป67 
 2.2.2  ความสมบูรณ์ของการประนีประนอมในช้ันศาล 
 สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครองในชั้นศาลมี
ลกัษณะพิเศษ คือ เป็นทั้งการกระท าในกระบวนการพิจารณา ซ่ึงเป็นเร่ืองวิธีสบญัญัติ และเป็น
สัญญาทางปกครอง ซ่ึงมีเน้ือหาในทางสารบัญญัติด้วย68  ดังนั้ น การพิจารณาถึงความถูกต้อง
สมบูรณ์ของกระบวนการประนีประนอมจึงตอ้งพิจารณาทั้งในเร่ืองหลกักฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณา 
(Grundsätze des Prozeßrechts) และในส่วนบทบญัญติัแห่งกฎหมายซ่ึงเป็นเน้ือหาในการเกิดข้ึน
ของสัญญา (Vertragsschluß) ซ่ึงก็คือบทบัญญัติแห่งกฎหมายปกครองนั่นเอง เน่ืองจากการ
ประนีประนอมในศาลตามมาตรา 106 VwGO เป็นการระงบัขอ้พิพาทตามกฎหมายปกครอง 
 การพิจารณาเร่ืองกระบวนการประนีประนอมในแง่ของกระบวนการทางวิธี
พิจารณาจะตอ้งพิจารณาในเร่ืองต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี เช่น เร่ืองขอความสามารถในการเขา้มาเป็นคู่กรณี
หรือความมีส่วนได้เสียในคดี (Beteiligungsfähigkeit) เร่ืองความสามารถในการด าเนินคดี 

                                           
66 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ  บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, เร่ืองเดิม, หนา้ 475. 
67 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ  บรรเจิด สิงคะเน และคณะ, เร่ืองเดิม, หนา้ 333 
68 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เร่ืองเดิม, หนา้ 271. 
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 (Prozeßfähigkeit) ตลอดจนเร่ืองความสมบูรณ์ของการเป็นตวัแทนของคู่กรณี ส่วนการพิจารณาใน
แง่ขององค์ประกอบความถูกต้องสมบูรณ์ทางบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (Materiell-rechiche 
Wirksmkeitsvoraussetzung) หรือการพิจารณาในเร่ืองของสัญญาทางปกครองนั้น ก็จะตอ้งพิจารณา
ตามหลกัเกณฑ์ของบทบญัญติัต่าง ๆ เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองตามมาตรา 54 แห่งรัฐบญัญติัว่า
ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (VwVfG)69 เป็นตน้ไป 
 

3.  การไกล่เกลีย่ข้อพพิาทของประเทศไทย 
 
 ในปัจจุบนั กฎหมายได้เปิดช่องทางให้คู่พิพาทสามารถเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทในกรณีท่ีเป็นขอ้พิพาททางแพ่งและขอ้พิพาททางอาญาในความผดิต่อส่วนตวัโดยสามารถ
เขา้สู่กระบวนการไดท้ั้งในช่วงก่อนหรือหลงัมีการนาขอ้พิพาทมาฟ้องร้องต่อศาล และหากตกลงกนั
ได้ กฎหมายก็ได้เปิดช่องทางให้คู่พิพาทสามารถท าให้ผลลพัธ์ขอ้ตกลงท่ีเกิดข้ึนมีผลผูกพนัทาง
กฎหมาย 
 3.1  หลกัในการไกล่เกลีย่คดีในศาลยุติธรรม 
 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 19, 20 และ 20 ทวิ ไดก้  าหนดแนว
ทางการไกล่เกล่ียคดีในศาลของผู ้พิพากษาไว ้โดยผู ้พิพากษามีอ านาจท่ีจะไกล่เกล่ียคู่ความ 
ในระหวา่งการพิจารณาคดีได ้ไม่ว่าการพิจารณาคดีจะไดด้ าเนินไปแลว้เพียงใดก็ตาม แต่การไกล่
เกล่ียในห้องพิจารณาค่อนขา้งท่ีจะประสบปัญหาและอุปสรรคหลายประการท่ีท าให้การไกล่เกล่ีย
ไม่ประสบความส าเร็จเท่าท่ีควร ศาลยุติธรรมจึงจดัสร้างระบบการประนอมขอ้พิพาททางแพ่ง 
ในศาลข้ึนเพื่อให้คู่ความใชเ้ป็นทางเลือกแทนการด าเนินคดีปกติในศาลดว้ยการพฒันาการไกล่เกล่ีย
ซ่ึงกระท าโดยผูพ้ิพากษาเจา้ของส านวนในห้องพิจารณา ให้แยกออกมาตั้งเป็นระบบใหม่ซ่ึงเรียก
โดยทัว่ไปว่า “ระบบไกล่เกล่ียเพื่อยงัให้เกิดการประนีประนอมยอมความในศาล” ซ่ึงเป็นระบบ 
ท่ียงัคงยึดถืออ านาจการไกล่เกล่ียของผูพ้ิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
แต่ได้พัฒนาป รับปรุงระเบี ยบวิ ธีการและกฎเกณฑ์ ต่าง ๆ  ท่ีป ฏิบัติอยู่ในห้องพิ จารณา 
มาเป็นระบบใหม่อย่างเป็นรูปธรรมข้ึน โดยมีระเบียบและแนวปฏิบติัต่าง ๆ เป็นค าสั่งของศาล
ออกมารองรับระบบการไกล่เกล่ียนั้น โดยระเบียบและแนวปฏิบติัดงักล่าวจะเป็นการลดขั้นตอน
หรือระเบียบวิธีการท่ีเคยปฏิบติัในห้องพิจารณาลงมา จนกระทัง่คู่ความมีความรู้สึกวา่การไกล่เกล่ีย

                                           
69 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 
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ขอ้พิพาทในศาลเป็นเสมือนการเขา้ร่วมประชุมเพื่อปรึกษาหาทางยุติขอ้พิพาท โดยมีผูพ้ิพากษาเป็น
คนกลางช่วยด าเนินการให้70 
 การไกล่เกล่ียคดีในศาลยติุธรรมมีรายละเอียดท่ีส าคญัดงัน้ี 
  1.  บทบญัญติัของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาท 
 (1)  ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง มาตรา 19 บญัญติัวา่ “ศาลมีอ านาจ
สั่งไดต้ามท่ีเห็นสมควรใหคู้่ความทุกฝ่ายหรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมาศาลดว้ยตนเอง ถึงแมว้า่คู่ความนั้นๆ 
จะไดมี้ทนายความว่าต่างแกต่้างอยู่แลว้ก็ดี  อน่ึง ถา้ศาลเห็นว่าการท่ีคู่ความมาศาลดว้ยตนเองอาจ
ยงัให้เกิดความตกลงหรือการประนีประนอมยอมความดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตราต่อไปน้ี ก็ให้ศาลสั่ง
ใหคู้่ความมาศาลดว้ยตนเอง” 
 การพิจารณาคดีแพ่ง เม่ือตวัความแต่งตั้งทนายความให้ว่าต่างแกต่้างแล้ว 
ตวัความไม่จ  าเป็นตอ้งไปศาลเลย เพราะทนายความยอ่มมีอ านาจด าเนินกระบวนพิจารณาแทนตวั
ความได้ทุกอย่าง อย่างไรก็ตาม บางคร้ังอาจมีเหตุจ าเป็นท่ีตัวความจะต้องไปศาลเพื่อให้การ
พิจารณาคดีมีความสะดวกและรวดเร็วยิ่งข้ึน เช่น อาจเกิดการตกลงหรือประนีประนอมยอมความ
กนัได ้อนัจะท าให้คดีเสร็จส้ินไปโดยเร็ว ขอ้เท็จจริงบางเร่ืองทนายความอาจไม่สามารถท่ีจะรู้ได ้มี
แต่ตัวความเท่านั้ นท่ีจะทราบ  นอกจากนั้ น ตัวความยงัถือเป็นผู ้มีส่วนได้เสียโดยตรงในคดี 
บทบญัญติัมาตรา 19 จึงให้อ านาจศาลในการสั่งให้ตวัความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทั้งสองฝ่ายมาศาล
ดว้ยตนเอง เพื่อประโยชน์ในการเปรียบเทียบให้คู่ความตกลงกนัในขอ้พิพาท เน่ืองจากคดีแพ่งเป็น
การพิพาทกนัในเร่ืองสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย คู่ความจึงอาจตกลงประนีประนอมยอมความกนั
ไดเ้สมอ การให้โอกาสตวัความมาพบปะและท าความเขา้ใจกนั จึงเป็นช่องทางให้คู่ความไดเ้จรจา
กนั โดยศาลท าหน้าท่ีเป็นคนกลางช่วยไกล่เกล่ีย หาโอกาสท่ีคู่ความจะตกลงกนัไดย้่อมมีมากข้ึน
และง่ายกวา่ท่ีจะปล่อยให้คู่ความไปเจรจาตกลงกนัเอง71 ซ่ึงอ านาจของศาลในการสั่งให้คู่ความมา
ศาลดว้ยตนเองน้ี หมายถึง การสั่งคู่ความเท่านั้น ไม่ไดห้มายรวมถึงพยานหรือบุคคลภายนอกแมว้า่
พยานหรือบุคคลภายนอกจะมีส่วนร่วมในคดีก็ตาม72 

                                           
70 โชติช่วง ทพัวงศ,์ การไกล่เกลี่ยขอ้พิพาทในศาล, รวมบทความการไกล่เกลี่ยและประนอมขอ้พพิาทและ

ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง, พมิพค์ร้ังท่ี 2, ( กรุงเทพมหานคร ), หนา้ 45. 
71 โชติช่วง ทพัวงศ,์เร่ืองเดิม,หนา้ 49. 
72 ธานินทร์ กรัยวเิชียร,ค าอธิบายประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความแพง่,พมิพค์ร้ังท่ี 2, ( กรุงเทพมหานคร : 

สหกรณ์ออมทรัพย ์กระทรวงยติุธรรม จ ากดั,2521 ),หนา้ 367 
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 (2)  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 20 บญัญติัว่า “ไม่ว่าการ
พิจารณาคดีจะไดด้ าเนินไปแลว้เพียงใด ให้ศาลมีอ านาจท่ีจะไกล่เกล่ียให้คู่ความไดต้กลงกนั หรือ
ประนีประนอมยอมความกนัในขอ้ท่ีพิพาทนั้น” 
 บทบญัญติัมาตรา 20 เป็นบทบญัญติั ท่ีต่อเน่ืองมาจากมาตรา 19 กล่าวคือ 
เม่ือศาลออกหมายเรียกตัวความมาศาลตามมาตรา 19 และด้วยความทั้ งสองฝ่ายมาศาลตาม
หมายเรียกแลว้ศาลก็มีอ านาจไกล่เกล่ียใหคู้่ความตกลงประนีประนอมยอมความกนั โดยศาลเป็นคน
กลางช่วยไกล่เกล่ีย หากคู่ความทั้งสองฝ่ายต่างยอมผ่อนผนัให้แก่กนัแล้วก็อาจตกลงกนัได้73 ซ่ึง
บทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้เป็นการก าหนดช่วงเวลาท่ีให้ศาลไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยศาลอาจไกล่
เกล่ียให้คู่ความตกลงประนีประนอมยอมความกนัไดไ้ม่วา่เวลาใด ๆ ในระหวา่งพิจารณาและไม่ว่า
การพิจารณาคดีจะด าเนินไปแลว้เพียงใดก็ตาม แต่ช่วงเวลาท่ีเหมาะสมแก่การไกล่เกล่ียมากท่ีสุด คือ 
ในวนัช้ีสองสถานหรือวนันัดสืบพยานนัดแรก เน่ืองจากเป็นกระบวนการเร่ิมแรกท่ียงัไม่มีการ
สืบพยาน โอกาสท่ีคู่กรณีจะตกลงกนัไดย้อ่มมีมาก หากสืบพยานไปบา้งแลว้ พยานของฝ่ายใดเบิก
ความไดเ้ปรียบและเห็นวา่ฝ่ายตนมีโอกาสชนะก็อาจไม่ยอมไกล่เกล่ียดว้ย 
 (3)  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 20 ทวิ บัญญัติว่า “เพื่อ
ประโยชน์ในการไกล่เกล่ีย เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงร้องขอ ศาลจะสั่งให้
ด าเนินการเป็นการลบัเฉพาะต่อหนา้ตวัความทุกฝ่ายหรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง โดยจะให้มีทนายความอยู่
ดว้ยหรือไม่ก็ได ้
 เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงร้องขอ ศาลอาจแต่งตั้ง
บุคคลหรือคณะบุคคลเป็นผูป้ระนีประนอม เพื่อช่วยเหลือศาลในการไกล่เกล่ียให้คู่ความได้
ประนีประนอมกนั 
 ห ลัก เกณ ฑ์ แ ล ะ วิ ธี ก าร ใน ก ารไก ล่ เก ล่ี ยข อ งศ าล  ก ารแ ต่ งตั้ ง 
ผูป้ระนีประนอม รวมทั้งอ านาจหนา้ท่ีของผูป้ระนีประนอมใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
 เน่ืองจากการไกล่เกล่ียเป็นกระบวนพิจารณาคดีอยา่งหน่ึง  ดงันั้น โดยหลกั
จะตอ้งกระท าโดยเปิดเผย แต่บทบญัญติัมาตรา 20 ทวิ ไดก้  าหนดใหอ้ านาจศาลท่ีจะท าการไกล่เกล่ีย
เป็นการลบัเฉพาะต่อหน้าตวัความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทุกฝ่ายโดยจะมีทนายความอยูด่ว้ยหรือไม่ก็
ได ้ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวเป็นการก าหนดวิธีการแยกไกล่เกล่ียอนัเป็นวิธีการส าคญัท่ีเปิดโอกาสให้
คู่ความได้พูดเปิดเผยความตอ้งการท่ีแทจ้ริงหรือเปิดเผยขอ้เท็จจริงบางประการท่ีไม่ประสงค์ให้
คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงรู้ให้ผูไ้กล่เกล่ียทราบ หรือคู่ความไดพู้ดคุยกนัเองตามล าพงัโดยไม่มีทนายความ

                                           
73 โชติช่วง ทพัวงศ,์เร่ืองเดิม,หนา้ 50. 
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อยู่ด้วย  ดังนั้น การแยกไกล่เกล่ียจึงอาจเป็นกรณีแยกไกล่เกล่ียคู่ความเฉพาะฝ่ายโจทก์หรือฝ่าย
จ าเลยทีละฝ่าย หรือแยกไกล่เกล่ียเฉพาะตวัความโดยไม่มีทนายความอยูด่ว้ย74 
 นอกจากศาลจะเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทเองแลว้ ศาลอาจแต่งตั้งบุคคลหรือ
คณะบุคคลท่ีเป็นบุคคลภายนอกเป็นผูป้ระนีประนอม เพื่อช่วยเหลือศาลในการไกล่เกล่ียก็ไดซ่ึ้งเป็น
การวางแนวให้เห็นวา่การไกล่เกล่ียเป็นกระบวนการพิจารณาท่ีกฎหมายตอ้งการให้เกิดความส าเร็จ
ไดอ้ยา่งเต็มท่ี เพราะขอ้พิพาทท่ีตกลงกนัดว้ยการประนีประนอมจะเป็นขอ้ยุติท่ีดีท่ีสุดส าหรับผูท่ี้มี
ขอ้พิพาทกนั75 
 3.2  ประเภทของคดีทีไ่กล่เกลีย่ 
 คดี ท่ี อาจเข้า สู่ ระบบการไก ล่ เก ล่ี ย  ได้แ ก่  ค ดีแพ่ ง  โดยอาจแยกได้ เป็ น 
คดีแพ่งทัว่ไปท่ีศาลแพ่งมีอ านาจในการพิจารณาคดี คดีแรงงาน คดีครอบครัวของศาลเยาวชนและ
ครอบครัวคดีของศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ และคดีอาญาท่ียอมความได ้
หรือคดีอาญาท่ีราษฎรเป็นโจทกฟ้์องกนัเอง เป็นตน้ 
 3.2.1  การไกล่เกลี่ยคดีแพ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพ่ง76 
 การไกล่เกล่ียคดีแพ่งมีฐานมาจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
มาตรา 19 มาตรา 20 และมาตรา 20 ทวิ ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ ซ่ึงสามารถจ าแนกออกได้เป็นสอง
รูปแบบ คือ การไกล่เกล่ียโดยองค์คณะผูพ้ิพากษาเจา้ของส านวนในห้องพิจารณาคดี และการไกล่
เกล่ียของศูนยไ์กล่เกล่ียขอ้พิพาทประจ าศาล โดยผูไ้กล่เกล่ียท่ีได้รับการแต่งตั้งตามระเบียบคณะ
กรรมการบริหารศาลยุติธรรมว่าด้วยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท พ.ศ. 2544 โดยคดีสามารถเขา้สู่ศูนย์
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดห้ลายวิธี เช่น การสอบถามความสมคัรใจของคู่ความ การก าหนดให้การไกล่
เกล่ียเป็นขั้นตอนก่อนการสืบพยาน และการกลัน่กรองคดีเขา้สู่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยแต่ละ
ศาลอาจใชว้ธีิการแตกต่างกนัตามความเหมาะสมของประเภทคดีแต่ละวธีิรายละเอียด ดงัน้ี 
 1)  วธีิการสอบถามความสมคัรใจของคู่ความสามารถท าไดต้ั้งแต่มีการยืน่ค  า
คู่ความหรือในวนันดัคร้ังแรกท่ีคู่ความมาศาล หากไม่สามารถไกล่เกล่ียกนัได ้ศาลจะสืบพยานและ
พิพากษาคดีต่อไป ขอ้ดีของวิธีการน้ี คือ โอกาสท่ีจะไกล่เกล่ียส าเร็จมีมาก เน่ืองจากคู่ความมีความ
ประสงคท่ี์จะไกล่เกล่ีย 

                                           
74 โชติช่วง ทพัวงศ,์เร่ืองเดิม,หนา้ 50. 
75 อุดม เฟ่ืองฟุ้ง,ค าอธิบายประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความแพง่ ภาค 1 ตอน 1, (กรุงเทพมหานคร :  ส านกั

อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2545) หนา้ 145. 
76 ส านกัระงบัขอ้พพิาท ส านกังานศาลยติุธรรม, เร่ืองเดิม, หนา้ 10-11. 
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 2)  วิธีการก าหนดให้การไกล่เกล่ียเป็นขั้นตอนก่อนสืบพยาน ศาลจะออก
หมายนดัไกล่เกล่ียโดยไม่สอบถามคู่ความก่อน หากคู่ความแจง้วา่ไม่ประสงคจ์ะไกล่เกล่ีย ศาลก็ไม่
บงัคบัให้คู่ความไกล่เกล่ียกนั ขอ้ดี คือ ท าให้คดีเขา้สู่ระบบการไกล่เกล่ียมาก ส่วนขอ้เสีย คือ หาก
คู่ความไม่ประสงค์จะไกล่เกล่ียอาจไม่ไดค้วามร่วมมือโดยไม่มาศาลในวนันัดไกล่เกล่ีย หรือหาก
คู่ความมาศาลโอกาสท่ีจะไกล่เกล่ียส าเร็จก็มีนอ้ย  ดงันั้น วิธีการน้ีเหมาะสมส าหรับคดีท่ีมีแนวโนม้
การไกล่เกล่ียส าเร็จสูง เช่น คดีเก่ียวกบัขอ้พิพาททางการเงิน คดีทุนทรัพยไ์ม่สูง หรือคดีไม่มีขอ้
ยุง่ยาก เป็นตน้ 
 3)  การกลั่นกรองคดีท่ีเข้าสู่การไกล่เกล่ีย ศาลจะมีหนังสือเชิญชวน
คู่ความให้แสดงความประสงค์เก่ียวกบัการไกล่เกล่ีย โดยมีทางเลือกสองทาง ทางแรก คือ คู่ความ
ประสงค์ท่ีจะเขา้สู่การไกล่เกล่ีย ส่วนทางท่ีสอง คือ คู่ความยงัไม่ตดัสินใจเขา้สู่การไกล่เกล่ีย แต่
จะตอ้งติดต่อกบัศูนยไ์กล่เกล่ียขอ้พิพาทประจ าศาล โดยเจา้หน้าท่ีจะอธิบายถึงประโยชน์ของการ
ไกล่เกล่ียและสอบถามขอ้มูลจากคู่ความ หากคู่ความเห็นวา่ความส าคญัและตดัสินใจเขา้สู่การไกล่
เกล่ีย ศูนยไ์กล่เกล่ียก็จะด าเนินการจดัคดีเขา้สู่การไกล่เกล่ีย หากคู่ความไม่ประสงคจ์ะไกล่เกล่ียหรือ
เจา้หน้าท่ีประจ าศูนยไ์กล่เกล่ียเห็นว่าคดีไม่ควรเข้าสู่ระบบไกล่เกล่ีย ก็จะน าคดีเข้าสู่ระบบการ
พิจารณาสืบพยานต่อไป 
 3.2.2  การไกล่เกลี่ยคดีแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธี
พจิารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
 การด าเนินกระบวนพิจารณาในคดีแรงงานนั้น กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณา
คดีแรงงานก าหนดให้การพิจารณาคดีเร่ิมตน้โดยศาลไกล่เกล่ียให้คู่ความประนีประนอมยอมความ
กนั หากคู่ความตกลงกนัไม่ได้ก็ให้ศาลด าเนินกระบวนพิจารณาไปตามปกติ77 คดีท่ีอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการจา้งแรงงานระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้ง 
โดยมุ่งคุม้ครองของลูกจา้งจากการปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมของนายจา้ง78 ซ่ึงมีประเด็นท่ีน่าพิจารณาวา่ 
คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของเจา้พนกังานตามกฎหมายว่าดว้ยการคุม้ครองแรงงานตามมาตรา 8 วรรค
หน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ซ่ึงเป็นคดีท่ี
สืบเน่ืองมาจากการท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงานก าหนดให้ลูกจา้งยื่นค าร้องต่อพนกังาน
ตรวจแรงงาน เพื่อให้พนกังานตรวจแรงงานสอบสวนขอ้เท็จจริง หากเห็นวา่ลูกจา้งมีสิทธิไดรั้บเงิน
ตามท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงานก าหนดก็ให้มีค  าสั่งให้นายจา้งจ่ายเงินให้แก่ลูกจา้ง หาก

                                           
77 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522, มาตรา 38. 
78 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน  พ.ศ.2522, มาตรา 8. 
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เห็นวา่ลูกจา้งไม่มีสิทธิไดรั้บเงินดงักล่าว ก็ให้มีค  าสั่งและแจง้ใหน้ายจา้งและลูกจา้งทราบ79 ซ่ึงหาก
นายจา้งและลูกจา้งไม่พอใจค าสั่งของพนกังานตรวจแรงงานก็จะน าคดีไปฟ้องต่อศาลแรงงาน80 เป็น
คดีตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (4) ท่ีกล่าวขา้งตน้ แต่จะเห็นไดว้า่ ค  าสั่งของพนกังานตรวจแรงงานใน
กรณีดงักล่าวมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง เม่ือมีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งจึงเป็นคดีปกครองแต่
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ตามท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลแรงงานและวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ก าหนด 
 เม่ือมีการน าคดีมาฟ้องต่อศาลแรงงานแลว้ ศาลจะเร่ิมตน้พิจารณาคดีโดย
การไกล่เกล่ียให้คู่ความประนีประนอมยอมความกนั โดยในขั้นตอนการไกล่เกล่ียคดีท่ีนายจา้งหรือ
ลูกจา้งฟ้องเพิกถอนค าสั่งของพนกังานตรวจแรงงานนั้น ในทางปฏิบติัศาลจะค านึงถึงความพอใจ
ของนายจา้งและลูกจา้งเป็นหลกั โดยพยายามไกล่เกล่ียใหน้ายจา้งกบัลูกจา้งตกลงกนัในจ านวนเงิน
ท่ีทั้งสองฝ่ายพอใจซ่ึงอาจแตกต่างไปจากค าสั่งของพนกังานตรวจแรงงานโดยมิไดพ้ิจารณาวา่ค าสั่ง
ของพนกังานตรวจแรงงานออกมาโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ กล่าวคือ มีการรับฟังขอ้เท็จจริงใน
การสอบสวนผิดพลาดหรือไม่ ก าหนดจ านวนเงินท่ีลูกจา้งมีสิทธิไดรั้บคลาดเคล่ือนไปจากความ
เป็นจริงหรือไม่ ซ่ึงในการไกล่เกล่ียคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้ น แม้
พนักงานตรวจแรงงานจะเป็นคู่ความในคดี แต่ก็ไม่ได้มีบทบาทในการตกลงประนีประนอมกบั
คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงแต่อยา่งใด การตกลงกนัเป็นเร่ืองระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้งท่ีมีขอ้พิพาทแรงงาน
ต่อกัน พนักงานตรวจแรงงานเป็นเพียงบุคคลท่ีกฎหมายก าหนดให้เข้ามาช่วยเหลือลูกจ้างให้มี
อ านาจต่อรองกบันายจา้งมากข้ึนเท่านั้น ในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียคดีส้ินสุดลงโดยนายจา้งกบัลูกจา้ง
ตกลงประนีประนอมยอความกนัได้ หากเป็นกรณีท่ีนายจา้งหรือลูกจา้งเป็นโจทก์ฟ้องพนักงาน
ตรวจแรงงานเป็นจ าเลยเพียงคนเดียว ก็จะตอ้งถอนค าฟ้องโดยมีการจ่ายเงินตามท่ีตกลงกนัให้แก่
ลูกจา้งทนัทีและศาลก็จะจดลงรายงานกระบวนพิจารณาไว ้แต่หากเป็นกรณีท่ีนายจา้งหรือลูกจา้ง
เป็นโจทก์ฟ้องพนักงานตรวจแรงงานเป็นจ าเลยท่ี 1 และฟ้องนายจา้งหรือลูกจา้งอีกฝ่ายหน่ึงเป็น
จ าเลยท่ี 2 ดว้ย กรณีเช่นน้ีศาลก็จะพิพากษาตามยอมให้เน่ืองจากมีคู่กรณีท่ีแทจ้ริงเขา้มาเป็นจ าเลย
ร่วมในคดีด้วย โดยมิได้มีการกล่าวถึงค าสั่งของพนักงานตรวจแรงงานแต่อย่างใด ซ่ึงทั้งกรณีท่ี
โจทก์ถอนค าฟ้องหรือศาลพิพากษาตามยอม พนักงานตรวจแรงงานก็จะน ารายงานกระบวน
พิจารณาหรือค าพิพากษาตามยอมแลว้แต่กรณีแนบทา้ยค าสั่งของตนเองไวว้า่มีการตกลงกนัไดแ้ลว้
ระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้งในกรณีพิพาทดงักล่าว ส่วนในกรณีท่ีนายจา้งกบัลูกจา้งไม่สามารถตกลง
กันได้ ศาลก็จะต้องด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไปตามปกติ อย่างไรก็ตาม การไกล่เกล่ียคดีท่ี

                                           
79 พระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ.2541,มาตรา 123 
80 พระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ.2541,มาตรา 125 
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นายจา้งหรือลูกจา้งฟ้องเพิกถอนค าสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้น ควรจะเป็นการไกล่เกล่ียให้
นายจา้งหรือลูกจา้งซ่ึงเป็นโจทก์ได้ตกลงประนีประนอมกบัพนักงานตรวจแรงงานซ่ึงเป็นจ าเลย 
โดยมีวตัถุประสงคใ์ห้พนกังานตรวจแรงงานแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งของตน โดยศาลจะตอ้ง
ควบคุมและตรวจสอบใหก้ารไกล่เกล่ียเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
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 3.2.3  การไกล่เกลี่ยคดีครอบครัวตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลเยาวชนและ

ครอบครัวและวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2534 
 การไกล่เกล่ียคดีครอบครัวนั้นจะต้องค านึงถึงความสงบสุขและการอยู่
ร่วมกนัในครอบครัวตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลเยาวชนและครอบครัวและวธีิพิจารณาคดีเยาวชน
และครอบครัว พ.ศ. 2534 มาตรา 108 โดยศาลจะตอ้งค านึงถึงหลกัการเพื่อประกอบดุลพินิจในการ
ไกล่เกล่ียคดีครอบครัว ดงัต่อไปน้ี 
  1)  การสงวนและคุม้ครองสถานภาพของการสมรสในฐานะท่ีเป็นศูนยร์วม
ของชายและหญิงท่ีสมคัรใจเขา้มาอยูกิ่นดว้ยกนัฉนัสามีภรรยา หากไม่อาจรักษาสถานภาพของการ
สมรสไดก้็ใหก้ารหยา่เป็นไปดว้ยความเป็นธรรมและเสียหายนอ้ยท่ีสุด โดยค านึงถึงสวสัดิภาพและ
อนาคตของบุตรเป็นส าคญั 
 2)  การคุ้มครองและช่วยเหลือครอบครัว โดยเฉพาะอย่างยิ่งในขณะท่ี
ครอบครัวนั้นตอ้งรับผดิชอบในการดูแลใหก้ารศึกษาแก่บุตรผูเ้ยาว ์
 3)  การคุม้ครองสิทธิของบุตรและส่งเสริมสวสัดิภาพของบุตร คือ สิทธิท่ี
จะไดรั้บการเยีย่มเยยีนจากอีกฝ่ายหน่ึง โดยไดอ้ยูร่่วมกบัอีกฝ่ายหน่ึงตามโอกาสท่ีควรจะได้81 
 4)  หามาตรการต่าง ๆ เพื่อช่วยเหลือสามีภริยาให้ปรองดองกันและ
ปรับปรุงความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัเองและบุตร 
 ในกระบวนการไกล่เกล่ียคดีหยา่ ในขั้นตอนแรก ศาลจะพยายามไกล่เกล่ีย
ให้คู่ความกลับคืนดีกนั (Reconciliation) หมายถึง การส่งเสริมและแนะน า โดยมีจุดมุ่งหมายให ้
คู่สมรสท่ีบาดหมางกนักลบัมาคืนดีกนัอีกคร้ัง แต่กรณีท่ีศาลไม่ควรไกล่เกล่ียใหคู้่ความกลบัคืนดีกนั 
คือ กรณีท่ีคู่สมรสฝ่ายหน่ึงฟ้องใหศ้าลมีค าพิพากษาใหห้ยา่ เน่ืองจากถูกอีกฝ่ายหน่ึงท าร้ายหรือหม่ิน
ประมาทอยา่งร้ายแรง ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1516 (3) กรณีท่ีคู่สมรสอีกฝ่าย
หน่ึงฟ้องหยา่ เน่ืองจากฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงทิ้งร้างอีกฝ่ายหน่ึงเกินกวา่หน่ึงปีตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์มาตรา 1516 (4) หรือกรณีท่ีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงฟ้องหยา่เน่ืองจากสมคัรใจแยกกนัอยูเ่พราะ
เหตุท่ีไม่อาจอยูร่่วมกนัโดยปกติสุขตลอดมาเกินสามปีหรือแยกกนัอยูต่ามค าสั่งศาลเกินสามปี ตาม
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1516 (4/2) หากไม่สามารถใหคู้่กรณีกลบัคืนดีกนัได ้ศาล
จะพยายามไกล่เกล่ียใหคู้่ความตกลงกนั (Concilation) ตามหลกัท่ีวา่หากไม่สามารถรักษาสถานภาพ
ของการสมรสได ้ก็ใหก้ารหยา่เป็นไปดว้ยความเป็นธรรมและเสียหายนอ้ยท่ีสุด 

                                           
81 ปัทมา เผา่สังขท์อง, เร่ืองเดิม, หนา้ 203. 
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 3.2.4  การไกล่เกลี่ยคดีของศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ
ตามข้อก าหนดคดีทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ พ.ศ. 2540 
  ตามขอ้ก าหนดคดีทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ พ.ศ. 2540 
หมวด 3 ขอ้ 27 ก าหนดว่า ภายใตบ้ทบญัญติัประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 183 
และ 183 ทวิ ก่อนมีการสืบพยานศาลอาจสั่งให้คู่ความทุกฝ่ายมาศาล เพื่อก าหนดแนวทางการ
ด าเนินคดี เช่น ไกล่เกล่ียเพื่อยงัใหเ้กิดการประนีประนอมยอมความหรือน าวธีิการอนุญาโตตุลาการมาใช ้ 
  กระบวนการไกล่เกล่ียในศาลทรัพยสิ์น ปฏิบติัเช่นเดียวกบัศาลอ่ืน โดยไม่วา่
กระบวนพิจารณาด าเนินไปแลว้เพียงใด ผูพ้ิพากษาเจา้ของส านวน อธิบดี หรือรองอธิบดี ดว้ยความ
สมคัรใจของคู่ความทุกฝ่ายอาจสั่งให้ส่งคดีเขา้สู่ระบบไกล่เกล่ียได้82 แต่หากผูพ้ิพากษาเจา้ของ
ส านวน อธิบดี หรือรองอธิบดีเห็นว่าการไกล่เกล่ียอาจท าให้การด าเนินคดีล่าช้าหรือหยุดชะงกั ก็
อาจใหด้ าเนินกระบวนพิจารณาไปพร้อมกบัการไกล่เกล่ียก็ได้83 
 คดีท่ีเข้าสู่ระบบไกล่เกล่ียแล้ว ให้ตั้ งส านวนไกล่เกล่ียแยกต่างหากจาก
ส านวนหลกั84และกระบวนการไกล่เกล่ียให้ด าเนินการเป็นการลบั โดยไม่มีการบนัทึกรายละเอียด
ของการไกล่เกล่ียไว ้ทั้งในรูปแบบลายลกัษณ์อกัษรหรือในรูปแบบของการใช้ส่ืออิเล็กทรอนิกส์
หรือส่ือทางเทคโนโลยสีารสนเทศประเภทอ่ืน เวน้แต่คู่ความจะตกลงใหมี้การบนัทึกได้85 
 กรณีท่ีคู่ความไม่สามารถตกลงกนัได ้หากคู่ความทุกฝ่ายตกลงน าขอ้ตกลง
ใดหรือการประนีประนอมในประเด็นขอ้ใดท่ีรับกนัไดไ้ปใชใ้นชั้นพิจารณา ให้ผูไ้กล่เกล่ียจดไวใ้น
รายงานกระบวนพิจารณาตามความประสงคข์องคู่ความ86 และให้เจา้หนา้ท่ีเก็บส านวนท่ีไม่สามารถ
ไกล่เกล่ียไดไ้ปท าลายภายใน 7 วนันบัแต่วนัท่ีผูไ้กล่เกล่ียมีค าสั่งส่งส านวนหลกัคืน87 
 3.2.5  การไกล่เกลี่ยคดีอาญาตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญา 
 ความผิดอาญานั้นมีทั้งความผิดอนัยอมความไดแ้ละความผิดอนัยอมความ
ไม่ได้ ความผิดอนัยอมความได้ เม่ือผูเ้สียหายถอนค าร้องทุกข์ ถอนฟ้อง หรือยอมความกนัโดย
ถูกตอ้งตามกฎหมายแล้ว สิทธิในการน าคดีอาญามาฟ้องก็จะระงบัไป ตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา มาตรา 39 (2) 

                                           
82 ระเบียบศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศกลาง วา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท พ.ศ. 2545, ขอ้ 13. 
83 เร่ืองเดียวกนั, ขอ้ 9. 
84 เร่ืองเดียวกนั, ขอ้ 14. 
85 เร่ืองเดียวกนั, ขอ้ 23. 
86 เร่ืองเดียวกนั, ขอ้ 26. 
87 เร่ืองเดียวกนั, ขอ้ 30. 
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 กรณีท่ีศาลจะท าการไกล่เกล่ียในคดีอาญาจะมีเฉพาะคดีท่ีเป็นความผิดอนั
ยอมความได้ทั้ งกรณีท่ีราษฎรเป็นโจทก์ฟ้องคดีด้วยตนเอง และกรณีท่ีผูเ้สียหายร้องทุกข์กับ
พนกังานสอบสวนแลว้พนกังานอยัการเป็นโจทก์ฟ้องคดี หากสามารถตกลงกนัได ้ผูเ้สียหายก็จะ
ถอนค าร้องทุกข์หรือถอนฟ้องแลว้แต่กรณี จึงขอยกตวัอย่างเก่ียวกบัแนวทางการไกล่เกล่ียคดีของ
ศาลอาญากรุงเทพใต ้ดงัน้ี 
 ศาลอาญากรุงเทพใตไ้ดจ้ดัตั้งศูนยไ์กล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทข้ึน โดย
คดีท่ีจะเขา้สู่ศูนยไ์กล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทมี 6 ประเภท88 คือ 
  1.  คดีราษฎรเป็นโจทกฟ้์องกนัเอง 
 2.  คดีความผดิต่อส่วนตวั 
 3.  คดีท่ีผูเ้สียหายร้องขอตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา 44/1 
 4.  คดีท่ีเก่ียวพนัทางญาติ 
 5.  คดีความผดิท่ีกระท าโดยประมาท 
 6.  คดีท่ีศาลเห็นสมควร 
 กระบวนการไกล่เกล่ียและประนอมข้อพิพาทของศูนย์ไกล่เกล่ียฯ ไม่
กระทบต่อการด าเนินกระบวนพิจารณาและอ านาจในการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทของศาล 
แต่ให้ค  านึงถึงประโยชน์ของคู่ความท่ีเก่ียวขอ้งในคดีและความเป็นธรรมเป็นส าคญั เอกสารและ
ขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏในชั้นไกล่เกล่ียถือเป็นความลบั คู่ความจะขอคดัถ่ายหรืออา้งในชั้นพิจารณา
ไม่ได้89 
 กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทจะส้ินสุดลงเม่ือคดีสามารถตกลงกันได ้
หรือศาลมีค าสั่งให้ยุติการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาท หรืออธิบดีหรือรองอธิบดีมีค าสั่งให้ส่ง
ส านวนคืนเพื่อพิจารณาพิพากษาต่อไป หรือผูท้รงคุณวุฒิในการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาท
เห็นวา่คดีไม่สามารถยุติไดด้ว้ยวิธีการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาท หรือคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง
ถอนตวัจากการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาท หรือคู่ความสามารถระงบัขอ้พิพาทกนัไดโ้ดยวธีิอ่ืน 
 3.3  ผลของไกล่เกลีย่ 
  3.3.1  การไกล่เกลี่ยประสบความส าเร็จ 
 เม่ือคู่พิพาทสามารถตกลงยุติขอ้พิพาทกนัไดร้ะหวา่งการพิจารณาของศาล 
คู่พิพาทมีสองทางเลือก คือ 

                                           
88 ระเบียบศาลอาญากรุงเทพใต ้วา่ดว้ยแนวปฏิบติัในการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พพิาท พ.ศ. 2549, ขอ้ 14. 
89 ระเบียบศาลอาญากรุงเทพใต ้วา่ดว้ยแนวปฏิบติัในการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พพิาท พ.ศ. 2549, ขอ้ 18. 
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 1)  การท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาลโดยไม่ตอ้งถอนฟ้อง หาก
ศาลเห็นว่าสัญญาประนีประนอมไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมาย ศาลก็จะพิพากษาตามยอม 
และค าพิพากษาตามยอมเป็นท่ีสุด ห้ามมิให้คู่ความอุทธรณ์ค าพิพากษาตามยอม เวน้แต่ เม่ือมีขอ้
กล่าวอ้างว่าคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงฉ้อฉล เม่ือค าพิพากษาถูกกล่าวอ้างว่าละเมิดต่อบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือเม่ือค าพิพากษา 
ถูกกล่าวอา้งว่ามิไดเ้ป็นไปตามขอ้ตกลงหรือการประนีประนอมยอมความ ตามประมวลกฎหมาย 
วธีิพิจารณาความแพง่ มาตรา 138 แต่อยา่งไรก็ตาม การท าสัญญาประนีประนอมในศาลนั้น สามารถ
ท าไดเ้ฉพาะในคดีแพ่ง ส่วนคดีอาญานั้น หากคู่พิพาทสามารถตกลงกนัได ้ฝ่ายผูเ้สียหายหรือโจทก์
อาจถอนฟ้องหรือถอนค าร้องทุกข์ แล้วแต่กรณี ซ่ึงจะท าให้สิทธิการฟ้องคดีอาญาระงบัไป ตาม
ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 39 (2) 
 2)  นอกจากการท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาลและให้ศาล
พิพากษาตามยอมแลว้ คู่พิพาทฝ่ายโจทก์อาจถอนฟ้องคดีออกจากสารบบความก็ได ้ตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 175 ซ่ึงศาลจะอนุญาตให้ถอนฟ้องหรือไม่ แบ่งออกเป็น  
2 กรณี 
 (1)  กรณีท่ีจ  าเลยยงัไม่ยื่นค าให้การ ศาลจะอนุญาตให้ถอนฟ้องเสมอ  
จะใชดุ้ลพินิจไม่อนุญาตไม่ได ้
 (2)  กรณีท่ีจ าเลยยื่นค าให้การแล้ว โดยหลกัศาลจะตอ้งฟังจ าเลยหรือ 
ผูร้้องสอดก่อนเพื่อประกอบดุลพินิจของศาล แต่ในกรณีท่ีมีขอ้ตกลงหรือประนีประนอมยอมความ
ในศาล ศาลจะตอ้งอนุญาตใหถ้อนฟ้องเสมอ เหมือนกรณีท่ีโจทกถ์อนฟ้องก่อนท่ีจ าเลยยืน่ค  าใหก้าร 
 เม่ือพิจารณาทางเลือกกรณีท่ีคู่พิพาทสามารถตกลงกนัไดข้า้งตน้แลว้ จะเห็น
ไดว้า่วิธีการท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาล หากฝ่ายจ าเลยไม่ปฏิบติัตามค าพิพากษาตาม
ยอม อีกฝ่ายหน่ึงสามารถบงัคบัคดีไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งฟ้องใหม่ แต่การถอนฟ้อง หากฝ่ายจ าเลยไม่
ปฏิบติัตามขอ้ตกลงท่ีประนีประนอมยอมความกนันั้น อีกฝ่ายหน่ึงจะตอ้งฟ้องต่อศาลเป็นคดีใหม่ 
ภายในอายุความนับแต่วนัท่ีสิทธิเรียกร้องเกิดข้ึน โดยการฟ้องคดีคร้ังก่อนไม่ท าให้อายุความสุดุ
หยุดลง ท าให้เสียเวลากบัค่าใช้จ่ายในการพิจารณาคดีและบงัคบัคดี ดงันั้น การพิจารณาทางเลือก
กรณีท่ีคู่พิพาทสามารถเจรจาตกลงกนัไดจึ้งเป็นดุลพินิจของฝ่ายโจทกฝ่์ายเดียว 
 3.3.2  การไกล่เกลี่ยไม่ประสบความส าเร็จ  
 คดีจะกลบัเขา้สู่กระบวนการพิจารณาคดีของศาลตามปกติ กรณีท่ีศูนยไ์กล่เกล่ีย
ของแต่ละศาลเป็นผูด้  าเนินการ ศูนยไ์กล่เกล่ียจะส่งส านวนกลบัสู่ผูพ้ิพากษาเพื่อพิจารณาต่อไป 
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วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครอง 
 
 
 การยุติขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ียเป็นวิธีการท่ียติุธรรมท่ีสุด หรือเป็นการระงบัขอ้
พิพาทท่ีแทจ้ริง เน่ืองจากเป็นการตดัสินโดยคู่พิพาทเองต่างพอใจในขอ้ตกลง และเป็นการระงบัขอ้
พิพาทท่ีเป็นประโยชน์ต่อคู่ความและกระบวนการพิจารณาของศาลในขณะเดียวกนั เพราะการไกล่
เกล่ียนอกจากจะเป็นผลใหก้ารด าเนินคดีเสร็จส้ินไปไดโ้ดยความรวดเร็ว และประหยดัแลว้ยงัมีส่วน
ในการรักษาความสัมพนัธ์ท่ีดีระหวา่งคู่ความไวต่้อไปได ้เน่ืองจากปัจจุบนัมีปริมาณของคดีท่ีข้ึนสู่
ศาลมากข้ึน ท าให้กระบวนการทางศาลประสบปัญหา ไม่สามารถจะพิจารณาพิพากษาให้เสร็จได้
ในเวลาอนัสมควร เน่ืองจากขาดก าลงัตุลาการท่ีเพียงพอ นอกจากน้ียงัมีข้อยุ่งยากในเร่ืองความ
สลบัซบัซ้อนของกระบวนการตามกฎหมายซ่ึงไดก้ าหนดขั้นตอนต่าง ๆ ไว ้อยา่งเคร่งครัด ไม่วา่จะ
เป็นเร่ืองการยื่นฟ้อง การยื่นค าให้การ หรือการแสวงหาพยานหลกัฐาน เป็นตน้ การน าเอาวิธีการ
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้ในศาลจึงเป็นทางเลือกหน่ึงท่ีส าคญัท่ีศาลตอ้งน ามาปรับใช้เพื่อเยียวยา
ความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึน ถึงแมก้ารฟ้องร้องคดีต่อศาลจะเป็นวิธีระงบัขอ้พิพาทท่ีไดรั้บการยอมรับว่า
ไดผ้ลแน่นอนและเป็นท่ีสุด เน่ืองจากเป็นการพิจารณาโดยบุคคลท่ีมีความเป็นอิสระ เป็นกลาง และ
เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมาย รวมทั้งค  าพิพากษาของศาลยงัมีผลบงัคบัผกูพนัคู่ความให้ตอ้ง
ปฏิบัติตาม แต่การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลเป็นไปตามขั้นตอนและวิธีการตาม
บทบญัญติัของกฎหมายก าหนดอยา่งเคร่งครัด ท าให้การด าเนินคดีในศาลใชร้ะยะเวลาอนัยาวนาน
กว่าท่ีศาลจะมีค าพิพากษา และไม่แน่นอนว่าสุดท้ายแล้ว ผลของค าพิพากษาจะเป็นท่ีพอใจของ
คู่ความฝ่ายใด โดยตอ้งมีฝ่ายหน่ึงชนะและอีกฝ่ายหน่ึงแพ ้หรือหากคู่ความฝ่ายใดยื่นอุทธรณ์ต่อไป
ยงัศาลสูง และกว่าท่ีศาลสูงจะมีค าพิพากษาอนัถึงท่ีสุด หรือกวา่จะมีการบงัคบัคดี คู่ความก็จะตอ้ง
เสียเวลาเสียค่าใช้จ่ายอย่างมาก และอาจไม่ทนัต่อความเสียหายของคู่ความท่ีถูกกระทบสิทธิ  เพื่อ
แกไ้ขปัญหาขอ้พิพาททางปกครองให้ทนัท่วงที และยติุขอ้พิพาทใหร้ะงบัโดยเร็ว ศาลยติุธรรมจึงน า
วิธีการระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ียมาใช้กบัคดีท่ีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาล เพื่อยุติขอ้
พิพาทลงไปโดยเป็นท่ีพอใจร่วมกนัของคู่ความทั้งสองฝ่ายไม่มีฝ่ายใดแพห้รือฝ่ายใดชนะ แต่ถือว่า
คู่ความทั้งสองฝ่ายชนะดว้ยกนัทั้งคู่ (Win-Win Situation)  
 การประนีประนอมยอมความส าหรับวงการกฎหมายสากลนั้นไม่ใช่เร่ืองใหม่ ใน
หลายประเทศไดจ้ดัให้มีการประนีประนอมยอมความเกิดข้ึนซ่ึงก็สามารถน าไปใชล้ดปริมาณคดีท่ี
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คา้งพิจารณาอยูใ่นศาลไดเ้ป็นอยา่งดี แต่ส าหรับประเทศไทยการไกล่เกล่ียคดีในศาลยุติธรรมนั้น มี
พื้นฐานมากจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 19, 20 และ 21 ซ่ึงก าหนดแนวทาง
และให้อ านาจศาลในการไกล่เกล่ียให้คู่ความตกลงประนีประนอมในทุกชั้นศาล ไม่วา่การพิจารณา
ในคดีนั้นจะไดด้ าเนินการไปแลว้เพียงใดก็ตาม โดยคดีท่ีไกล่เกล่ียมีทั้งคดีแพง่ทัว่ไป คดีแรงงาน คดี
ครอบครัว คดีของศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ และคดีอาญาท่ีเป็นความผิด
อนัยอมความได ้เม่ือการไกล่เกล่ียส้ินสุดลง หากการไกล่เกล่ียประสบความส าเร็จ ในคดีแพง่คู่ความ
อาจท าสัญญาประนีประนอมยอมความแล้วให้ศาลพิพากษาตามยอมหรือโจทก์ถอนค าฟ้องก็ได ้
ส่วนในคดีอาญา ผูเ้สียหายหรือโจทก์อาจถอนค าร้องทุกข์หรือถอนฟ้องแล้วแต่กรณี สิทธิน า
คดีอาญามาฟ้องก็จะระงบั กรณีท่ีการไกล่เกล่ียไม่ประสบความส าเร็จ คดีก็จะกลบัเขา้สู่การพิจารณา
ตามปกติของศาล90 เน่ืองจากคดีแพ่งมีพื้นฐานอยูใ่นขอบเขตของกฎหมายเอกชน ท่ีคู่ความมีสถานะ
ทางกฎหมายท่ีเท่าเทียมกนัและมีอิสระในการตดัสินใจกระท าการต่าง ๆ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อ
รักษาผลประโยชน์ส่วนตวัของคู่ความแต่ละฝ่าย  นอกจากนั้น หลกัวิธีพิจารณาความในคดีแพ่งก็
เป็นหลกัเร่ืองการเจรจาระหวา่งคู่ความ โดยคู่ความมีอ านาจเหนือขอ้เท็จจริงของคดีอย่างเท่าเทียม
กนั  ดงันั้น การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางแพง่เพื่อให้คู่ความเจรจาตกลงประนีประนอมยอมความกนัจึง
สามารถท าไดเ้ท่าท่ีไม่ขดัต่อบทบญัญติัของกฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้องหรือศีลธรรม
อนัดีของประชาชน ส่วนการไกล่เกล่ียเพื่อใหเ้กิดการประนีประนอมยอมความกนัในคดีอาญานั้นจะ
เป็นการไกล่เกล่ียคดีอาญาท่ีเป็นความผิดอนัยอมความได้91 แต่การไกล่เกล่ียคดีอาญายงัไม่เป็นการ
แพร่หลายเท่าท่ีควร เหตุผลน่าจะมาจากยงัไม่มีความชดัเจนทางกฎหมายและแนวคิดวา่จะสามารถ
ท าไดม้ากนอ้ยแค่ไหน เพียงใด  
 การน าเอาวิธีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทมาใช้ในศาลปกครอง (Administrative Court 
Annexed Conciliation) จึงเป็นทางเลือกหน่ึงท่ีส าคญัท่ีศาลปกครองตอ้งน ามาปรับใชเ้พื่อประโยชน์
ในการระงบัขอ้พิพาทนอกจากการพิจารณาคดีท่ีข้ึนสู่ศาลโดยปกติ ซ่ึงสามารถเพิ่มประสิทธิภาพใน
การบริหารงานคดี แต่ในกรณีท่ีขอ้พิพาททางปกครองท่ีเกิดข้ึนเป็นขอ้พิพาท ซ่ึงมีลกัษณะท่ีตรงกนั
ขา้มกบัขอ้พิพาททางแพง่ กล่าวคือ คู่ความมีสถานะในทางกฎหมายท่ีไม่เท่าเทียมกนัและการกระท า
ของฝ่ายปกครองก็จะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัการพื้นฐานทางกฎหมายปกครองอนัท าให้การตดัสินใจ
ด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองมิไดมี้อิสระหรือเสรีภาพดงัเช่นการกระท าของเอกชนในทางแพ่ง   
อีกทั้ง ขอ้พิพาททางปกครองยงัเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ี
                                           

 90 รัตนลกัษณ์ นาถนิติธาดา, อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 54, หนา้ 79 
91 เร่ืองเดียวกนั , หนา้ 80 
 



66 

ตอ้งรักษาไวเ้พื่อประชาชนโดยรวม การระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการไกล่เกล่ียจะสามารถน ามาใชก้บั
คดีปกครองไดห้รือไม่ เพียงใด นั้น หากพิจารณาบทบญัญติัแห่งกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสและประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ซ่ึงเป็นตน้แบบของประเทศท่ีมีการจดัตั้งศาล
ปกครองข้ึน เพื่อท าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาททางปกครองโดยเฉพาะแยกต่างหากจากศาล
ยุติธรรม จะพบว่ากฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองของทั้งสองประเทศไดบ้ญัญติัให้อ านาจ
แก่ศาลปกครองท าการไกล่เกล่ียคดีปกครอง เพื่อให้คู่กรณีตกลงประนีประนอมยอมความกนัได ้
โดยคดีปกครองท่ีสามารถไกล่เกล่ียเพื่อให้เกิดการประนีประนอมนั้น ตอ้งเป็นเร่ืองท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะกระท าการหรือจัดการในเร่ืองนั้ น ๆ และไม่ขัดต่อกับ
บทบญัญติัหรือหลกัการของกฎหมายและความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 92 
และในการระงบัขอ้พิพาททางปกครองท่ีเกิดข้ึนหลายคดีศาลปกครองก็สามารถท าการไกล่เกล่ีย
เพื่อใหคู้่กรณีความตกลงประนีประนอมยอมความกนัได ้
 ส าหรับประเทศไทยนั้น ในขณะท่ีมีการยกร่างระเบียบวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง มี
การเสนอให้ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจไกล่เกล่ียคู่กรณีให้ตกลงกนั และเม่ือมีการท าขอ้ตกลง
ประนีประนอมยอมความกนัให้ศาลพิพากษาตามยอมได ้แต่ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ซ่ึงเป็นผูพ้ิจารณาร่างระเบียบดงักล่าวเห็นว่ายงัไม่สมควรก าหนดไวใ้นขณะนั้น93 ปัจจุบนั
กฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ทั้งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็มิไดบ้ญัญติัให้อ านาจแก่ศาลปกครองในการไกล่เกล่ียคดีปกครอง
เพื่อให้คู่กรณีประนีประนอมยอมความกัน ศาลปกครองจึงไม่สามารถไกล่เกล่ียคดีพิพาททาง
ปกครองได้ แต่ในกระบวนการพิจารณาของศาลปกครองตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง หากเป็นกรณีท่ีคู่กรณีอาจตกลงประนีประนอมยอมความกนัเอง แลว้ผูฟ้้องคดีมาขอถอน
ค าฟ้องตามขอ้ 82 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 หรือในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดียอมเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีถูกฟ้องหรือยอม
ช าระเงิน หรือปฏิบติัตามท่ีผูฟ้้องคดีมีค าขอ ซ่ึงเป็นผลท าให้ความเดือดร้อนเสียหายท่ีเกิดกบัผูฟ้้อง
คดีไดรั้บการเยียวยาแกไ้ขแลว้ ศาลก็จะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความเพราะเหตุแห่งการฟ้อง
คดีหมดส้ินไป  อย่างไรก็ตาม หากจะน าวิธีการระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกล่ียมาใช้กับคดี
ปกครอง โดยให้ศาลปกครองมีอ านาจไกล่เกล่ียคดีปกครองไดน้ั้น จะสามารถท าไดห้รือไม่ และมี
ความเหมาะสมเพียงใด จึงมีประเด็นท่ีตอ้งพิจารณา ดงัต่อไปน้ี 

                                           
92 เร่ืองเดียวกนั , หนา้ 80 
93 ประสาท  พงษสุ์วรรณ์,อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45, หนา้ 486-487 
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1.  หลกัในการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 
 
 การไกล่เกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครองเป็นการระงับข้อพิพาทโดยมีตุลาการ 
ศาลปกครองเป็นคนกลางช่วยเหลือ แนะน า ให้คู่กรณีในคดีปกครองเจรจาตกลงประนีประนอม
ยอมความกัน และเน่ืองจากคดีปกครองท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
ทุกประเภทมีรากฐานมาจากการกระท าทางปกครอง การไกล่เกล่ียคดีปกครองก็เพื่อให้คู่กรณีตกลง
ประนีประนอมยอมความกนั จึงมีเน้ือหามุ่งท่ีจะใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเปล่ียนแปลง แกไ้ข 
การกระท าทางปกครองท่ีเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยให้เกิดผลเป็นท่ีพอใจของคู่กรณีทั้งสอง
ฝ่าย การไกล่เกล่ียคดีปกครองเพื่อให้คู่กรณีประนีประนอมกนันั้น จึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบ
ดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและหลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะอนัเป็นหลกัการ
พื้นฐานท่ีส าคญัส าหรับการกระท าทางปกครอง และเป็นกรอบก าหนดให้การไกล่เกล่ียคดีปกครอง
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย  ดงันั้น องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในฐานะคู่กรณีและศาลปกครอง
ในฐานะผูไ้กล่เกล่ีย จึงตอ้งค านึงถึงหลกัการพื้นฐานดงักล่าวดว้ย ในส่วนการด าเนินกระบวนการ

ไกล่เกล่ีย ซ่ึงมีรายละเอียดท่ีจะตอ้งพิจารณา94 ดงัน้ี 
 1.1  พจิารณาในด้านคู่กรณฝ่ีายองค์กรเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง 
  โดยท่ีหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองก าหนดให้องค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจให้กระท าการในเร่ือง
นั้นๆ และจะตอ้งกระท าการไปภายในขอบเขตอ านาจตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ดว้ย ซ่ึงอ านาจท่ี
กฎหมายให้แก่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง มีทั้งท่ีเป็นอ านาจผกูพนัและอ านาจดุลพินิจ ในกรณีท่ี
เร่ืองท่ีจะไกล่เกล่ียเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ ฝ่ายปกครองย่อมมี
เสรีภาพในการเลือกปฏิบติัและตดัสินใจกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงภายในขอบเขตของกฎหมายท่ี
ให้อ านาจนั้น  ดังนั้ น การไกล่เกล่ียคดีปกครองท่ีเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดจากการท่ีฝ่าย
ปกครองมีอ านาจดุลพินิจจึงสามารถกระท าได ้เน่ืองจากองค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจตาม
กฎหมายท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระท าทางปกครองของตนเองได ้โดยอยูภ่ายในขอบเขตอ านาจ
ดุลพินิจท่ีกฎหมายก าหนด ในทางตรงกันข้าม หากมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีเป็นเร่ืองท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพนัท่ีจะต้องกระท าการ โดยกฎหมายมิได้
ก าหนดทางเลือกให้แก่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในการตัดสินใจกระท าการแล้ว องค์กร

                                           
94 เร่ืองเดียวกนั , หนา้ 81 
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เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถเปล่ียนแปลงการกระท าทางปกครองของตนเองได้ คดี
ปกครองดงักล่าวจึงไม่อาจไกล่เกล่ียให้คู่กรณีประนีประนอมยอมความกนัได้  แต่อย่างไรก็ตาม 
หากองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตกลงประนีประนอมยอมความกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงในเร่ืองท่ี
ตนเองไม่มีอ านาจตามกฎหมาย หรือในเร่ืองท่ีอยู่นอกเหนืออ านาจท่ีกฎหมายก าหนด การตกลง
ประนีประนอมยอมความขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมเป็นการกระท าทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย 
 การท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตกลงประนีประนอมยอมความกบัคู่กรณีอีกฝ่าย
หน่ึง นอกจากฝ่ายปกครองจะต้องผูกพันตนต่อกฎหมายท่ีให้อ านาจนอกจากฝ่ายปกครอง 
จะสามารถตกลงประนีประนอมยอมความภายในกรอบอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ฝ่ายปกครอง
ยงัจะตอ้งค านึงดว้ยว่า การตกลงประนีประนอมยอมความในเร่ืองดงักล่าวของตนเองนั้นอยู่นอก
กรอบประโยชน์สาธารณะ หรือไม่  เน่ืองจากตามหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ  
เป็นหลักการในทางกฎหมายท่ีเรียกร้องให้การกระท าทั้ งหลายทั้ งปวงขององค์กรเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคมโดยรวม   ดังนั้ น การท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองจะตกลงประนีประนอมยอมความโดยมีผลให้เอกชนซ่ึงเป็นคู่กรณีได้รับประโยชน์แต่
กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ ท าให้ส่วนรวมได้รับความเสียหาย ย่อมเป็นการใช้อ านาจผิด
วตัถุประสงคแ์ละขดักบัหลกัการพื้นฐานดงักล่าว อนัจะท าให้การกระท าของฝ่ายปกครองเป็นการ
กระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 1.2  พจิารณาในด้านศาลปกครอง 
 การไกล่เกล่ียคดีปกครองโดยมีตุลาการศาลปกครองเป็นคนกลางท่ีท าหน้าท่ี
ช่วยเหลือ แนะน า และหาทางออกให้แก่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายนั้น เน่ืองจากคดีพิพาททางปกครองซ่ึงมี 
ฐานมาจากการกระท าทางปกครอง การไกล่เกล่ียคดีปกครองดงักล่าวจึงตอ้งเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายวา่ดว้ยการกระท าทางปกครอง 
 การให้ค  าแนะน าและการช้ีแนะแนวทางในการยุติข้อพิพาทให้แก่คู่กรณี   
ศาลปกครองในฐานะท่ีเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการควบคุมและตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย  
ของการกระท าทางปกครอง จึงตอ้งช่วยเหลือ ให้ค  าแนะน า และหาทางออกท่ีไม่ขดักบัหลกัการ
พื้นฐานของการกระท าทางปกครอง กล่าวคือ ศาลปกครองจะต้องให้ค  าแนะน าและเสนอแนะ
แนวทางในเร่ืองท่ีอยูภ่ายในขอบเขตอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าการ  นอกจากนั้น ค าแนะน าและการเสนอแนะแนวทางของศาลปกครองในการไกล่เกล่ียยงั
จะตอ้งเป็นการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ อนัเป็นการสอดคลอ้งกบับทบาทหน้าท่ีของศาล
ปกครองในการควบคุมไม่ให้การกระท าทางปกครองออกนอกกรอบของประโยชน์สาธารณะ แต่
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อยา่งไรก็ตาม ค าแนะน าหรือการเสนอแนะแนวทางของศาลปกครองให้คู่กรณีตกลงประนีประนอม
ยอมความกนั เพื่อยุติขอ้พิพาท ก็ไม่มีผลผูกพนัคู่กรณีให้ตอ้งปฏิบติัตาม คู่กรณียงัมีอิสระในการ
ตดัสินใจแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทไดด้ว้ยตนเอง  ทั้งน้ี จะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัการพื้นฐานทางกฎหมาย
ปกครองดว้ย 
 

2.  ประเภทของคดีปกครองทีไ่กล่เกลีย่ได้โดยศาลปกครอง 
 
 ในการไกล่เกล่ียคดีปกครองเพื่อให้ คู่กรณีตกลงประนีประนอมยอมความกัน  
โดยหลกัการแลว้ ศาลปกครองและคู่ความฝ่ายองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจ าเป็นตอ้งค านึงถึงหลกั
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และหลักการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ  
อนัเป็นหลกัการพื้นฐานทางกฎหมายท่ีใชค้วบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองซ่ึงเป็นรากฐาน
ของคดีปกครอง ในการพิจารณาถึงประเภทของคดีปกครองท่ีศาลปกครองสามารถท าการไกล่เกล่ีย
ได้นั้น เน่ืองจากพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได้
บญัญติัถึงความหมายของคดีปกครองไว ้ซ่ึงในเบ้ืองตน้จึงตอ้งพิจารณาถึงประเภทของคดีปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ท่ีมีการฟ้องร้องต่อศาลปกครอง ซ่ึงสามารถแบ่งเป็น 5 ประเภท ดงัน้ี 
  (1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองจากกระท าโดย
ไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่
สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่
จ  าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ95 
 เช่น กรณีขอ้พิพาทเก่ียวกบัการออกค าสั่งไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ96 คดีฟ้องวา่
นายกเทศมนตรีประเมินผลงานของผูฟ้้องคดีโดยไม่ชอบและใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ97 คดีฟ้องว่า
ค าสั่งแต่งตั้งและมอบหมายหนา้ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย98 คดีฟ้องเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองสั่งจ่าย

                                           

 95 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา  9 วรรคหน่ีง  (1) 
 96 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.36/2551. 
 97 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.407/2551. 
 98 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.78/2549. 
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บ าเหน็จโดยมิชอบด้วยกฎหมาย99 คดีฟ้องว่าหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงออกโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เน่ืองจากกระท าโดยทุจริต ขอให้เพิกถอนหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงดงักล่าว100 ขอ้
พิพาทเก่ียวกบัการโตแ้ยง้เก่ียวกบัสิทธิค่าเช่าบา้น101 คดีฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีเขา้ท า
ประโยชน์ในพื้นท่ีท่ีไดรั้บประทานบตัรให้ท าเหมืองแร่พลวงและห้ามมิให้หน่วยงานทางปกครอง
เขา้เก่ียวขอ้งหรือกระท าการใด ๆ อนัเป็นการขดัขวางหรือรบกวนการท าประโยชน์ของผูฟ้้องคดี102 
คดีฟ้องวา่การเสนอญตัติของสมาชิกสภาเทศบาลต าบลต่อท่ีประชุมสภาเทศบาลเป็นไปโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย103 คดีฟ้องขอให้เพิกถอนใบอนุญาตให้เลิกด าเนินกิจการโรงเรียนและใบอนุญาตให้
ยา้ยสถานท่ีตั้งโรงเรียน104 คดีฟ้องว่าค าสั่งรับจดทะเบียนแก้ไขเปล่ียนแปลงกรรมการผูมี้อ  านาจ
กระท าการแทนบริษทัของผูฟ้้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงเป็นการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง105 คดี
ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของคณะแพทศาสตร์ศิริราชพยาบาลท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากการเป็น
นกัศึกษาแพทย์106 คดีฟ้องวา่เพิกถอนค าวินิจฉยัของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์จงัหวดัสุรินทร์
ตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ท่ีมีค  าวินิจฉัยให้เพิกถอนค าสั่งของนายกเทศมนตรีต าบลกงั
แอนท่ีสั่งให้ระงบัการก่อสร้างอาคาร ห้ามมิให้บุคคลใดเขา้ไปในส่วนใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณ
ก่อสร้างทั้งหมด107 คดีท่ีฟ้องขอ้พิพาทเก่ียวกบัระเบียบคณะกรรมการเลือกตั้งวา่ดว้ยคณะกรรมการ
การเลือกตั้งประจ าจงัหวดัและผูอ้  านวยการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั พ.ศ. 2541108 เป็นตน้ 
 จะเห็นไดว้า่ คดีประเภทน้ีเป็นคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการใชอ้  านาจฝ่ายเดียวของ
องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงในการฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีจะมีค าขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิก
ถอนการกระท าหรือสั่งห้ามการกระท าท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ส าหรับกรณีท่ีเป็นการฟ้องเพิก
ถอนกฎนั้น เน่ืองจากกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติั  ดงันั้น เพื่อให้การ

                                           

 99 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.330/2551. 
 100 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.249/2552. 

 101 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.371/2546. 

 102 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.21/2549. 

 103 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 468/2546. 

 104 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 144/2549. 

 105 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 335/2548 

 106 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 294/2548 

 107 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 461/2551. 

 108 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 88/2549. 
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ปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นไปโดยเรียบร้อย ฝ่ายปกครองจึงอาศยัอ านาจตามกฎหมายออกกฎมาใชบ้งัคบัเป็น
การทัว่ไป กฎจึงเป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีมีขอบเขตค่อนขา้งกวา้ง การไกล่เกล่ียคดีพิพาท
เก่ียวกบักฎเพื่อให้มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือความบางตอนในกฎ จึงสามารถกระท าได ้แต่การ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงดงักล่าวจะตอ้งไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายแม่บทท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองในการ
ออกกฎนั้น รวมทั้ งต้องไม่เป็นการท าให้คู่กรณีฝ่ายเอกชนได้รับประโยชน์แต่เพียงผูเ้ดียวแล้ว
กระทบต่อประโยชน์ของประชาชนโดยทัว่ไป เน่ืองจากการออกกฎมีกระบวนการและขั้นตอนใน
การพิจารณากลัน่กรอง กฎบางอย่างอาจออกโดยคณะกรรมการหรือหากเป็นขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก็
จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ินก่อนท่ีกฎจะออกมาใชบ้งัคบั การแกไ้ขเปล่ียนแปลงกฎ
จึงตอ้งใชก้ระบวนการและขั้นตอนแบบเดียวกนักบัท่ีใชใ้นการออกกฎ คู่กรณีฝ่ายปกครองท่ีเป็นผู ้
ออกกฎย่อมไม่อาจตกลงกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงได้โดยล าพงัตนเองในทางปฏิบติัการไกล่เกล่ียคดี
พิพาทเก่ียวกบักฎจึงมีขั้นตอนท่ีซบัซอ้นพอสมควร  
  ส าหรับการไกล่เกล่ียคดีปกครองท่ีเป็นคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองและฟ้อง
ขอให้สั่งห้ามการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพื่อให้มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง
และแก้ไขเปล่ียนแปลงการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น ย่อมจะตอ้งพิจารณาว่า ค  าสั่งทาง
ปกครองและการกระท าท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองและ
กระท าการไปโดยอาศยัอ านาจประเภทใด กล่าวคือ หากอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง
เป็นอ านาจผูกพนั ฝ่ายปกครองย่อมไม่มีสิทธิเลือกหรือตดัสินใจท่ีจะเปล่ียนแปลงการกระท าของ
ตนเองตามท่ีคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงเรียกร้องได้เลย แต่หากเป็นอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่ฝ่าย
ปกครองเป็นอ านาจดุลพินิจแลว้ ฝ่ายปกครองยอ่มสามารถตกลงเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองและ
การกระท าของตนเองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีได้  แต่ทั้งน้ี จะตอ้งอยู่ภายในขอบเขตดุลพินิจท่ี
ตนเองมีดว้ย 
 (2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อ
หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร109 
  ตวัอย่างคดีพิพาทลกัษณะน้ี เช่น คดีฟ้องวา่แมก้รมโรงงานอุตสาหกรรมผูถู้กฟ้อง
คดีจะไดด้ าเนินการเพื่อให้มีการระงบัหรือแกไ้ขปรับปรุงการประกอบกิจการของบริษทั ป. จ  ากดั ท่ี
ระบบป้องกนัเสียงของบริษทัยงัไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะป้องกนัเหตุเดือดร้อนร าคาญอนัเกิด
จากเสียงดงัเกินมาตรฐานท่ีคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มก าหนดแลว้ก็ตาม แต่เม่ือเหตุเดือดร้อนร าคาญ
ยงัคงมีอยูก่็เป็นหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีจะตอ้งสั่งให้ระงบัการกระท า แกไ้ข ปรับปรุงหรือปฏิบติัให้

                                           

 109 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) 
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ถูกตอ้งตาม พ.ร.บ. โรงงาน พ.ศ.2535 เม่ือยงัไม่ไดด้ าเนินการ กรณีจึงถือวา่ผูถู้กฟ้องคดีละเลยต่อ
หน้าท่ีในการควบคุม ดูแลและป้องกนัเหตุเดือดร้อนร าคาญ110 คดีฟ้องเก่ียวกบัการท่ีผูฟ้้องคดีมี
หนงัสือขอให้อธิบดีกรมท่ีดิน ผูถู้กฟ้องคดีมีค าสั่งให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการแกไ้ขแนวเขต
ท่ี ดินตามหนังสือส าคัญส าห รับ ท่ีหลวง (นสล.) แต่ผู ้ถูก ฟ้องคดี เพิ ก เฉย 111 ค ดี ท่ี ฟ้ องว่า
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมมิไดว้ินิจฉัยอุทธรณ์เงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด112 คดีฟ้องวา่ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครและผูอ้  านวยการเขต
ป้อมปราบศตัรูพ่าย ซ่ึงเป็นเจา้พนักงานท้องถ่ินตาม พ.ร.บ. ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ละเลยไม่
ด าเนินการกบัเจา้ของอาคารดดัแปลงโดยไม่ไดรั้บอนุญาตตามท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นเจา้ของอาคารท่ีติด
กบัท่ีดินท่ีดดัแปลงไดร้้องเรียนไว้113 คดีฟ้องวา่องคก์ารบริหารส่วนต าบลราชาเทวะละเลยต่อหนา้ท่ี
ปล่อยให้มีการประกอบกิจการก าจดัมูลฝอย ซ่ึงก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนร าคาญแก่ประชาชนท่ีอาศยั
อยู่ในบริเวณใกลเ้คียง114 คดีฟ้องว่าองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบติั ปล่อยให้รถโดยสารและรถร่วมบริการของเอกชนในเขตกรุงเทพฯ และ
ปริมณฑลปล่อยมลพิษจากท่อไอเสียเกินมาตรฐาน และกรมควบคุมมลพิษละเลยต่อหน้าท่ีในการ
ควบคุมมลพิษทางอากาศ115 กรณีฟ้องวา่ไดรั้บความเสียหายจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัโดยปล่อยให้มีการระบายน ้ าเสียจากฟาร์มเล้ียงสุกรและเพาะเล้ียงลูกไร ลงสู่
ทางน ้ าสาธารณะเป็นเหตุให้น ้ าเสียเอ่อท่วมจนไม่สามารถท าการเกษตรได้116 และคดีฟ้องว่าผูฟ้้อง
คดีชนะการประกวดราคาจา้งก าจดัขยะมูลฝอย แต่กรุงเทพมหานครไม่จดัให้มีการลงนามในสัญญา 
กลบัมีหนงัสือขอขยายเวลายืน่ออกไปหลายคร้ัง เป็นกรณีปฏิบติัหนา้ท่ีลา้ชา้117 เป็นตน้  
  คดีประเภทน้ี เป็นกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งใด
อย่างหน่ึง แต่ฝ่ายปกครองไม่ยอมปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าว หรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินกว่าท่ี

                                           

 110 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.513/2551 

 111 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 112/2552 

 112 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 496/2547 

 113 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.118/2549 

 114 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.79/2547. 

 115 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1763-1766/2549. 

 116 ค าพพิากษาศาลปกครองกลางท่ี 894/2549. 
 117 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 292/2547 
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ควรจะเป็น การฟ้องคดีต่อศาล ผูฟ้้องคดีจะมีค าขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายภายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนด 
  ซ่ึงเห็นได้ว่า คดีปกครองประเภทน้ี เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจหน้าท่ีตาม
กฎหมาย ดงันั้น เม่ือมีฐานในทางกฎหมายรองรับการกระท าของฝ่ายปกครองอยูแ่ลว้ การไกล่เกล่ีย
เพื่อให้ฝ่ายปกครองและคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงประนีประนอมยอมความกัน จึงสามารถกระท าได ้ 
เน่ืองจากสอดคลอ้งกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง โดยในกระบวน 
การไกล่เกล่ียดงักล่าว ฝ่ายปกครองอาจตกลงท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดในกรณีท่ีมี
การฟ้องวา่ฝ่ายปกครองละเลยต่อหนา้ท่ี หรือฝ่ายปกครองอาจตกลงท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย
ภายในระยะเวลาท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนั ในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่ฝ่ายปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้
เกินสมควร 
 (3)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง 
หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี
ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร118 
  เช่น คดีท่ีฟ้องวา่ผูถู้กฟ้องคดีก่อสร้างทางหลวงปิดกั้นล ารางสาธารณประโยชน์ใน
เขตท่ี ดินของผู ้ฟ้ องคดีโดยไม่ส ร้างสะพานหรือฝังท่อระบายน ้ าในบริเวณ ท่ี เป็นล าราง
สาธารณประโยชน์ ท าให้ล ารางสาธารณประโยชน์ไม่สามารถไหล่ผ่านไดต้ามธรรมชาติ เป็นเหตุ
ให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากน ้ าท่วม119 คดีฟ้องเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ีโดย
ประมาทของขา้ราชการเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ส่วนราชการ120คดีฟ้องว่ากรุงเทพมหานคร
ก่อสร้างสะพานขา้มครองเพื่อประโยชน์แก่เจา้ของท่ีดินฝ่ังตรงขา้มกบัหมู่บา้นของผูฟ้้องคดี ท าให้ 
ผูฟ้้องคดีสูญเสียความสงบสุข ความปลอดภยัและเป็นส่วนตวัของหมู่บา้นท่ีเคยมีมาแต่เดิม121 คดีท่ี
ฟ้องว่าพนกังานเจา้หน้าท่ีรับจดทะเบียนมีหน้าท่ีดูแลผลประโยชน์ของคู่กรณีท่ีมาขอจดทะเบียน
โดยรอบคอบ การท่ีไม่ตรวจบัตรประจ าตวัข้าราชการต้นฉบับของผูฟ้้องคดี ถือได้ว่าเป็นการ
ประมาทเลินเล่อ เป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหาย122 คดีท่ีฟ้องกองทพัเรือวา่ละเลยต่อหนา้ท่ี
ไม่ปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีท่ีก าหนดมาตรการช่วยเหลือผูป้ระกอบการปรับปรุงระบบการ

                                           
 118 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542, มาตรา 9 วรรคน่ึง (3). 
 119 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 149/2550 
 120 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 579/2549 
 121 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.55/2549. 

 122 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.140/2549 
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แลกเปล่ียนเงินตรา123 คดีฟ้องเรียกค่าเสียหายอนัเกิดจากงานก่อสร้างทางหลวงแผน่ดินของกรมทาง
หลวง วินิจฉัยว่า เป็นการใช้อ านาจเฉพาะตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535124 เป็นต้น   
อยา่งไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉยัไวด้ว้ยวา่ การใชอ้  านาจตามกฎหมายน้ีไม่ไดห้มายความ
รวมถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยทัว่ ๆ ไป ดงัเช่น การปฏิบติัหนา้ท่ีของแพทยใ์นการรักษาคนไข ้ซ่ึงหาก
มีความเสียหายเกิดข้ึน ขอ้พิพาทนั้นยอ่มไม่อยูใ่นอ านาจการพิจารณาของศาลปกครอง เน่ืองจากมิได้
เกิดจากการใช้อ านาจ125 หรือความเสียหายอนัเกิดจากการระเบิดระหวา่งการขนยา้ยวตัถุระเบิดเพื่อ
ไปท าลายในสถานท่ีท าลายวตัถุระเบิดของทหาร วินิจฉยัวา่ แมก้ารด าเนินการของเจา้หน้าท่ีของผู ้
ถูกฟ้องคดีจะเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย แต่การเคล่ือนยา้ยวตัถุระเบิดออกไปท าลายเป็น
เพียงการปฏิบติัการทางปกครองทางกายภาพเพื่อให้กิจการของฝ่ายปกครองเกิดผลส าเร็จเท่านั้น 
มิไดเ้ป็นเร่ืองการใชอ้ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ไม่อยูใ่นอ านาจการพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง126 คดีฟ้องขอให้องค์การบริหารส่วนต าบลเจ็ดร้ิวชดใช้ค่าเสียหายจากการฉีดพ่น
สารจ ากดัวชัพืชในหมู่บา้นอนัก่อให้เกิดผลกระทบต่อสวนองุ่นของผูฟ้้องคดี127 หรือกรณีฟ้องขอให้
ก าหนดค่าสินไหมทดแทนเพิ่มเติมกรณีส านกังานพลงังานปรมาณูเพื่อสันติละเลยต่อหน้าท่ีในการ
ควบคุมดูแลการเก็บรักษาวตัถุกมัมนัตภาพรังสี128 หรือคดีท่ีฟ้องวา่ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายจาก
ปล่อยให้มีการน าขยะมาทิ้งในท่ีพิพาทเป็นเหตุให้น ้ าในล าธารสาธารณะเน่าเสียท าให้เป็ดและปลา
ของผูฟ้้องคดีตายและมีการร้ือถอนโรงเรือนเล้ียงเป็ดและขุดตกัดินในท่ีพิพาท การฟ้องขอให้การ
ทางพิเศษแห่งประเทศไทยชดใชค้่าเสียหายจากการก่อสร้างทางด่วนสายบางปะอิน – ปากเกร็ด โดย
ไม่ควบคุมดูแลจนเกิดปัญหาดา้นการจราจร ส่ิงแวดลอ้ม สาธารณูปโภคและความปลอดภยัในชีวิต
และทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดี129 เป็นตน้ 
  กรณีคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจาก
การละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวช้าเกินสมควร 
คดีเก่ียวกบัการกระท าละเมิดประเภทน้ีเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองกระท าการไปในการปฏิบติัหน้าท่ี

                                           
 123 ค าวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหวา่งศาลท่ี 8/46 
 124 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 20/2545. (ท่ีประชุมใหญ่) 
 125 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.224/2550 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 54622547, 68/2544, 70/2544, 
213/2545, 250/2545 และค าวินิจฉยัช้ีชาดอ านาจหน้าท่ีระหวา่งศาลท่ี 2/2545. 
 126 ค าวินิจฉยัช้ีชาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 6/2548 
 127 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1510/2547. 
 128 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1820/2545. 
 129 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1314/2547. 
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แล้วก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน การฟ้องคดีจึงเป็นไปเพื่อให้ได้รับการเยียวยาความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึน โดยอาจมีค าขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนหรือให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ในส่วนท่ีเป็นการ
ฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนอนัเป็นตวัเงิน การไกล่เกล่ียเพื่อให้คู่กรณีตกลงกนัในเร่ืองค่าสินไหม
ทดแทนดงักล่าวนั้นอาจมีปัญหา เน่ืองจากเงินท่ีจะน ามาชดใช้เป็นค่าสินไหมทดแทนนั้นเป็นเงิน
ของรัฐ การท่ีฝ่ายปกครองจะไปต่อรองกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงเก่ียวกบัจ านวนเงินค่าสินไหมทดแทน  
ฝ่ายปกครองจึงควรตอ้งขอความเห็นชอบหรือไดรั้บอนุมติัจากกรมบญัชีกลางหรืกระทรวงการคลงั
ในฐานะผูดู้แลรับผิดชอบการเบิกจ่ายเงินของรัฐเสียก่อน ซ่ึงตรงกนัขา้มกบัในคดีแพ่งท่ีเงินน ามา
ชดใชเ้ป็นค่าสินไหมทดแทนเป็นเงินของเอกชนคู่กรณี ซ่ึงมีเสรีภาพในการตดัสินใจต่อรองเก่ียวกบั
จ านวนเงินค่าสินไหมทดแทนเช่นไรก็ไดเ้พื่อรักษาผลประโยชน์ของตนเองไว ้
  ส าหรับในกรณีท่ีเป็นคดีฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ
เพื่อเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าละเมิดนั้น ตามหลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง
องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่จริงในบา้นเมือง โดยไม่
กระท าการใด ๆ ใหข้ดัต่อกฎหมาย   ดงันั้น การไกล่เกล่ียใหฝ่้ายปกครองตกลงกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง
วา่จะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง เพื่อเยียวยาผลแห่งการกระท าละเมิด จึง
ตอ้งค านึงถึงดว้ยวา่ การตกลงดงักล่าวของฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบั
อยู ่ อีกทั้ง จะตอ้งไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็นประโยชน์ของสังคมโดยรวม มิเช่นนั้น
แลว้ การกระท าของฝ่ายปกครองก็จะเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  กรณีคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน
หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้า
เกินสมควร 
  ในปัจจุบันโดยส่วนใหญ่จะเป็นการฟ้องเก่ียวกับเงินค่าทดแทนการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์130 โดยอาจเป็นกรณีท่ีมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์แต่ยงัไม่ไดจ่้ายเงินค่าทดแทน
ให้แก่เจา้ของอสังหาริมทรัพย ์หรือมีการจ่ายเงินค่าทดแทนแลว้แต่เจา้ของอสังหาริมทรัพยไ์ม่พอใจ
เงินค่าทดแทนดงักล่าวจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง จะเห็นไดว้า่ เม่ือมีการเวนคือสังหาริมทรัพย์
แล้ว กฎหมายก าหนดให้รัฐจะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่เจ้าของอสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงในเร่ือง
จ านวนเงินค่าทดแทนนั้น จะมีคณะกรรมการก าหนดราคาเบ้ืองตน้ของอสังหาริมทรัพยท่ี์จะตอ้ง

                                           

 130 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.555/2551 
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เวนคืนเป็นผูก้  าหนดเงินค่าทดแทนท่ีเหมาะสมให้ แต่หากเจ้าของอสังหาริมทรัพยไ์ม่พอใจการ
ก าหนดเงินค่าทดแทนดงักล่าว กฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราช
กฤษฎีกาเวนคืนท่ีดินได ้โดยรัฐมนตรีมีอ านาจดุลพินิจในการวินิจฉัยจ านวนเงินค่าทดแทนตามท่ี
เจ้าของอสังหาริมทรัพย์อุทธรณ์ได้ การไกล่เกล่ียเพื่อให้คู่กรณีตกลงกันเก่ียวกับการจ่ายเงินค่า
ทดแทนท่ีเหมาะสมนั้นจึงเป็นเร่ืองท่ีสามารถกระท าได ้
 (4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง131  
  เช่น คดีฟ้องโต้แยง้ข้อก าหนดในสัญญาการเป็นนักศึกษา เพื่อศึกษาวิชาเภสัช
ศาสตร์ระหว่างผูฟ้้องคดีกบัมหาวิทยาลยัมหิดล132 คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาก่อสร้างศูนยส่์งเสริม
สุขภาพ133 หรือสัญญาก่อสร้างปรับปรุงสภาพภูมิทศัน์สวนสาธารณะ134 คดีฟ้องเก่ียวกบัการสร้าง
อาคารวิทยบริการ คณะเกษตรศาสตร์ นครศรีธรรมราช มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีศรีวิชยั เม่ือมีการ
ก่อสร้างอาคารดงักล่าวไม่แลว้เสร็จ จึงเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากสัญญาทางปกครอง135 คดีพิพาท
เก่ียวกับสัญญารับจา้งก่อสร้างคอนกรีตเสริมเหล็กเลียบคลองไผ่ระหว่างผูฟ้้องคดี ผูรั้บจา้งกับ
องค์การบริหารส่วนต าบลบางรักใหญ่  ผู ้ว่าจ้างมีว ัตถุประสงค์ของสัญญาเพื่ อจัดให้ มี ส่ิ ง
สาธารณูปโภค136 กรณีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาสัมปทานท าป่าไมช้ายเลน ซ่ึงเอกชนเป็นคู่สัญญากบั
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ไม่ช าระหน้ีค่าเปิดป่า ค่ารังวดัเขตสัมปทาน137 คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญา
เขา้ร่วมด าเนินการสถานีวิทยุโทรทศัน์ ระบบ ยู เอช เอฟ ของบริษทั ไอทีวี จ  ากดั (มหาชน) เป็น
สัญญาสัมปทาน138 คดีฟ้องเก่ียวกบัสัญญาท่ีคณะกรรมการพิจารณาจดัเก็บอากรรังนกอีแอ่น จงัหวดั
ชุมพร โดยองค์การบริหารส่วนจังหวดัชุมพร กับบริษัท เซ้าเทิรน์ อันดามัน จ ากัด ในสัญญา
สัมปทานจดัเก็บรังนกอีแอ่น เป็นสัญญาสัมปทานท่ีอนุญาตให้เอกชนเขา้มาแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ139 คดีพิพาทเก่ียวกบัการชดใช้ค่าเสียหายจากการช ารุดบกพร่องในงานท่ีจา้ง
ตามสัญญาว่าจ้างปรับปรุงถนนและระบบระบายน ้ า ณ ถนนด ารงมุกดาของเทศบาลเมือง
มุกดาหาร140 หรือสัญญาท่ีเมืองพทัยาจา้งเอกชนก่อสร้างระบบระบายน ้ า ระบบรวบรวมและบ าบดั

                                           
 131 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4). 
 132 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.284/2551 
 133 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.32/2546 
 134 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 152/2548.  
 135 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.432/2551 
 136 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.16/25547 
 137 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.130/2546. 
 138 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.349/2549 
 139 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 494/2546. 
 140 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.8/2551 
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น ้ าเสียเป็นสัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ141 หรือสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินซ่ึงจะถูกเวนคืนตาม
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนเป็นสัญญาทางปกครอง142 เป็นตน้  
  ซ่ึงเม่ือพิจารณานิยามของ “สัญญาทางปกครอง”ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุดก าหนดค าอธิบายไวแ้ลว้ จะเห็นไดว้า่ “สัญญาทางปกครอง” เป็นการใชอ้ านาจของ
รัฐในการด าเนินภารกิจต่าง ๆ ให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนด โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะบรรลุผล ซ่ึงขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาทางปกครอง อาจแยก
ออกเป็นขอ้พิพาทในส่วนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาในการจดัท าบริการสาธารณะ และขอ้พิพาทเก่ียวกบั
ค่าตอบแทนจากการปฏิบติัตามสัญญาหรือขอ้พิพาทเก่ียวกบัค่าเสียหายท่ีเกิดจากการไม่ปฏิบติัตาม
สัญญา ซ่ึงเป็นการเรียกร้องในตวัเงิน การไกล่เกล่ียใหคู้่สัญญาฝ่ายปกครองและฝ่ายเอกชนตกลงกนั
เพื่อยุติขอ้พิพาทกรณีดงักล่าว หากเป็นขอ้พิพาทในส่วนท่ีเก่ียวกบัค่าตอบแทนและค่าเสียหาย ซ่ึงไม่
เก่ียวกบัเน้ือหาในการจดัท าบริการสาธารณะ ย่อมสามารถไกล่เกล่ียให้คู่กรณีตกลงกนัจนเป็นท่ี
พอใจของทั้งสองฝ่ายได้ แต่ส าหรับขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาในการจดัท าบริการสาธารณะ การ
ไกล่เกล่ียให้คู่กรณีตกลงกนัจ าเป็นท่ีจะตอ้งค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ อนัเป็นวตัถุประสงคข์อง
สัญญาทางปกครอง และเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองตอ้งให้ความคุม้ครองและรักษาไวเ้พื่อประชาชน
โดยรวม หรือหากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทสัญญาทางปกครองท ามีผลให้ตอ้งเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ข
ขอ้สัญญาในสัญญาทางปกครองดงักล่าวจนมีเน้ือหาเหมือนสัญญาทางแพ่งทัว่ไป โดยฝ่ายปกครอง
ยอมสละเอกสิทธ์ิบางประการตามสัญญาทางปกครองนั้น ยอ่มไม่อาจกระท าไดเ้น่ืองจากถือเป็นการ
กระทบต่อสาระส าคญัของความเป็นสัญญาทางปกครอง นอกจากน้ี หากพิจารณาว่าสัญญาทาง
ปกครองเป็นเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในสัญญาเหนือกวา่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนอยูแ่ลว้ ซ่ึงเอกสิทธ์
เหล่าน้ีมีท่ีมาจากท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายบางฉบบัและจากการก าหนดไวใ้นขอ้ตกลงในสัญญา ซ่ึง
สามารถเปล่ียนแปลงสาระส าคญั ของสัญญาไดฝ่้ายเดียวไม่ตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากคู่สัญญาฝ่าย
เอกชน จึงไม่จ  าเป็นต้องน าหลกัการไกล่เกล่ียมาใช้ในส่วนท่ีเก่ียวกับข้อพิพาทเก่ียวเน้ือหาของ
สัญญาทางปกครองเช่นเดียวกนั  
 5. คดีพิพาททางปกครองอ่ืน ๆ143 ได้แก่ คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องต่อศาลปกครอง เพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระท าหรือละเวน้การ

                                           
 141 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 704/2548. 
 142ค าวนิิจฉยัช้ีชาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล 22/2545. 

143 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (5) และ (6) 
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กระท าอย่างหน่ึงอย่างใด และคดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาล
ปกครองนัน่เอง  
  ตวัอยา่งคดีพิพาทลกัษณะน้ี เช่น คดีท่ีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระท าหรือละเวน้การกระท า
อยา่งหน่ึงอยา่งใด เช่น มาตรา 118 ทวิ วรรค 2 แห่งพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระ
พุทธศกัราช 2456 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัฯ (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 ท่ีบญัญติัให้ กรม
เจา้ท่าฟ้องศาล เพื่อบงัคบัใหผู้ท่ี้ปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างล่วงล ้าล าน ้าร้ือถอนส่ิงก่อสร้างดงักล่าว144 หรือ
คดีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง เช่น มาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518145 หรือมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 146  
ท่ีบญัญติัให้ผูท่ี้ไม่พอใจ ค าวินิจฉยัอุทธรณ์ของคณะกรรมการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว
ยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองไดภ้ายในก าหนดหน่ึงเดือน เป็นตน้ 
  ซ่ึงคดีปกครองอ่ืน ๆ น้ี จะเห็นไดว้า่ เป็นคดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่ง
หน่ึงอย่างใดนั้น สามารถไกล่เกล่ียได ้แต่จ ากดัเฉพาะการน ามาใช้เพื่อยุติขอ้พิพาทในเร่ืองวิธีการ
เยียวยาความเสียหาย เช่น การเจรจาเพื่อตกลงถึงเง่ือนไขหรือขอ้ก าหนดต่าง ๆ ในการเยียวยาความ
เสียหาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง การเยียวยาความเสียหายอนัเป็นผลมาจากกระท าท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย มิใช่
การไกล่เกล่ียในปัญหาวา่การกระท านั้นเป็นการละเมิดต่อกฎหมายหรือไม่  

จากท่ีกล่าวมาจึงอาจสรุปไดว้า่ คดีปกครองทั้ง 5 ประเภท สามารถไกล่เกล่ียได ้แต่
สามารถกระท าไดเ้พียงเท่าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมายในการจดัการหรือกระท าการในเร่ือง
นั้น ๆ โดยตอ้งไม่เป็นการกระทบต่อประโยชน์ของส่วนรวมดว้ย แต่อยา่งไรก็ตาม การไกล่เกล่ียคดี
ปกครองก็เป็นดุลพินิจของศาลปกครอง ในกรณีท่ีศาลปกครองพิจารณาแลว้เห็นวา่ คดีปกครองทั้ง 
5 ประเภทดงักล่าว เป็นคดีท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือคดีท่ีการพิจารณาต่อไป
จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม ศาลปกครองยอ่มมีดุลพินิจท่ีจะด าเนินการไกล่เกล่ียหรือไม่ไกล่เกล่ีย
โดยใหด้ าเนินกระบวนพิจารณาไปตามปกติจนศาลมีค าพิพากษาก็ได ้
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3.  บทบาทของศาลปกครองในการไกล่เกลีย่คดีปกครอง147 
 
 3.1  ล าดับช้ันของศาลปกครองทีม่ีอ านาจในการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 
 ในปัจจุบัน ศาลปกครองไทยมี 2 ล าดับชั้ น คือ ศาลปกครองชั้ นต้นและศาล
ปกครองสูงสุด โดยเม่ือมีการยืน่ค  าฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่งรับค า
ฟ้องไวพ้ิจารณาแลว้ วตัถุแห่งคดีท่ีศาลปกครองชั้นตน้จะตอ้งพิจารณาพิพากษา คือการกระท าทาง
ปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุดนั้น 
นอกจากคดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้วา่เป็นไปโดยชอบดว้ยกระบวนพิจารณา 
และความถูกตอ้งของขอ้เท็จจริง หรือไม่ โดยศาลปกครองสูงสุดตรวจสอบความชอบดว้ยกระบวน
พิจารณาและความถูกตอ้งของขอ้เท็จจริงแลว้ศาลปกครองสูงสุดยงัมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ี
ฟ้องโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุด ดังนั้น วตัถุแห่งคดีท่ีแท้จริงในศาลปกครองสูงสุด ก็คือค า
พิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น และการกระท าทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามท่ี
กฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุด 
 การไกล่เกล่ียคดีปกครองนั้นมีวตัถุประสงค์เพื่อให้คู่กรณีตกลงประนีประนอม
ยอมความกนั อนัเป็นการไกล่เกล่ียท่ีตวัวตัถุแห่งคดี ซ่ึงเป็นเหตุให้มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
เพื่อให้ขอ้พิพาทท่ีมีอยูร่ะหวา่งคู่กรณีระงบัไป   ดงันั้น การไกล่เกล่ียคดีปกครองจึงท าไดท้ั้งในศาล
ปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงวตัถุแห่งคดีเป็นการกระท าทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดีนั้น แต่การไกล่เกล่ียในศาลปกครองสูงสุดนั้นสามารถท าได้เฉพาะคดีท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ฟ้องโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุด ส่วนคดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล
ปกครองชั้นตน้ โดยสภาพของเร่ืองแลว้เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาช้ีขาดคดีแลว้วา่ฝ่ายใด
ถูก ฝ่ายใดผดิ ก็เป็นการยากท่ีคู่กรณีจะยอมไกล่เกล่ียกนัในชั้นศาลปกครองสูงสุด 
  3.2  ตุลาการศาลปกครองในฐานะผู้ไกล่เกลีย่คดีปกครอง 
 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้วา่ การระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการไกล่เกล่ีย เป็นวิธีการ
ระงบัขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสามท่ีมีความเป็นกลางเขา้มาช่วยเหลือ และหาทางออกให้แก่คู่กรณี
เพื่อระงบัขอ้พิพาทท่ีมีอยู่ให้หมดส้ินไป การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจึงมีบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งอยู่สามฝ่าย 
ไดแ้ก่ ผูไ้กล่เกล่ียและคู่กรณีอีกสองฝ่าย 
 ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองนั้น ตุลาการศาลปกครองไดรั้บการยอมรับ
และไวว้างใจจากคู่ความทั้งสองฝ่ายว่ามีความเป็นอิสระและเป็นกลาง ไม่เขา้ขา้งฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง 
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รวมทั้งเป็นผูมี้ความรู้ ความเขา้ใจในหลกัการพื้นฐานทางกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง และมี
ความเช่ียวชาญในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง คู่ความจึงมอบคดีพิพาททางปกครองให ้
ตุลาการศาลปกครองเป็นผูต้ดัสินช้ีขาด  ดังนั้น ในการไกล่เกล่ียคดีปกครอง เพื่อช่วยให้คู่กรณี
หาทางออกในการยติุขอ้พิพาทท่ีมีอยูใ่ห้หมดส้ินไป โดยยงัอยูภ่ายในกรอบของหลกัการพื้นฐานใน
ระบบกฎหมายมหาชน จึงควรใหตุ้ลาการศาลปกครองผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง 
 

4.  ผลในทางกฎหมายของการไกล่เกลีย่คดีปกครอง148 
 
 ตามหลกักฎหมายเอกชนนั้น ผลของการไกล่เกล่ียคดีในมี 2 กรณี คือ กรณีการไกล่
เกล่ียคดีประสบความส าเร็จและกรณีการไกล่เกล่ียไม่ประสบความส าเร็จ ซ่ึงในกรณีท่ีการไกล่เกล่ีย
ประสบความส าเร็จ คู่กรณีอาจท าสัญญาประนีประนอมยอมความกนัในศาลแล้วขอให้ศาลมีค า
พิพากษาตามยอม หรืออาจขอถอนฟ้องก็ได ้ส่วนกรณีการไกล่เกล่ียไม่ประสบความส าเร็จ คดีก็จะ
กลบัเขา้สู่กระบวนการพิจารณาคดีของศาลตามปกติ 
 ส าหรับคดีปกครองนั้น เป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนในระบบกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีหลกัการ
พื้นฐานทางกฎหมายแตกต่างไปจากระบบกฎหมายเอกชน จึงมีข้อพิจารณาเก่ียวกับผลในทาง
กฎหมายของการไกล่เกล่ียคดีปกครอง ดงัน้ี 
 4.1  กรณทีีก่ารไกล่เกลีย่คดีปกครองประสบความส าเร็จ  
 กรณีท่ีการไกล่เกล่ียคดีปกครองประสบความส าเร็จ และคู่กรณีได้ท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความกันในศาลแล้ว หากคู่กรณีขอให้ศาลพิพากษาตามยอม ศาลปกครอง 
ในฐานะท่ีเป็นองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง โดยศาลปกครองตอ้งตรวจสอบวา่ ขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความท่ีคู่กรณีน ามาใหศ้าล
พิพากษาตามยอมนั้น เป็นไปตามหลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองหรือไม่ กล่าวคือ เป็นการ
ตกลงกนัโดยขดัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อ านาจกระท าการแก่ฝ่ายปกครองหรือไม่ หรือเป็น
การตกลงกนัโดยมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือไม่ หากศาลปกครองพิจารณาแลว้เห็นวา่ 
ข้อตกลงประนีประนอมยอมความไม่ขัดต่อหลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองแล้ว ศาล
ปกครองจึงสามารถท่ีจะพิพากษาตามยอมได ้และเม่ือมีการพิพากษาตามยอมแลว้ หากต่อมาคู่กรณี
ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ปฏิบัติตามค าพิพากษาตามยอม คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงสามารถบงัคบัคดีตามค า
พิพากษาไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีกนัใหม่ 
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 ส าหรับผลภายหลงัการพิพากษาตามยอม ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพ่ง มาตรา 138 ก าหนดให้ค  าพิพากษาตามยอมเป็นท่ีสุด คู่ความจะอุทธรณ์ต่อไปไม่ได ้เวน้แต่เขา้
ขอ้ยกเวน้ท่ีกฎหมายก าหนด ท่ีเป็นเช่นน้ี เน่ืองจากในระบบกฎหมายเอกชนขอ้ตกลงท่ีศาลพิพากษา
ตามยอมนั้นเกิดข้ึนจากความพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายท่ีมีเสรีภาพในการตดัสินใจ เม่ือคู่กรณีทั้ง
สองฝ่ายเลือกวิธียุติขอ้พิพาทท่ีเป็นท่ีพอใจของทั้งสองฝ่ายแล้ว จึงไม่สามารถอุทธรณ์คดัคา้นค า
พิพากษาของศาลท่ีมีเน้ือหาตามท่ีตนเองเป็นผูก้  าหนดให ้เวน้แต่เขา้ขอ้ยกเวน้ท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึง
ให้ อุทธรณ์คัดค้านได้ในเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในการท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความและในการพิพากษาตามยอม  นอกจากนั้น การก าหนดให้ค  าพิพากษาตาม
ยอมเป็นท่ีสุดยงัช่วยให้ขอ้พิพาทท่ีมีอยูร่ะงบัส้ินไปโดยไม่เกิดขอ้พิพาทต่อกนัอีก ในคดีปกครองก็
เช่นเดียวกนั หากให้ศาลปกครองพิพากษาตามยอมได้ ค  าพิพากษาก็เกิดข้ึนจากความพอใจของ
คู่กรณีทั้งสองฝ่าย โดยหลกัจึงไม่สมควรให้คู่กรณีในคดียื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษาท่ีมีเน้ือหาท่ี
ตนเองเป็นผูก้  าหนดได ้เวน้แต่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกระบวนการในการท า
สัญญาประนีประนอมยอมความและในการพิพากษาตามยอม ซ่ึงควรท่ีจะให้มีการอุทธรณ์ค า
พิพากษาเช่นเดียวกบัคดีแพง่โดยอาศยัเหตุดงักล่าวได ้
 เน่ืองจากคดีปกครองเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
จากการใชอ้ านาจในทางปกครองขององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  อีกทั้ง เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการคุม้ครอง
ประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็นประโยชน์ของประชาชนโดยรวม และมีผลกระทบต่อประชาชนเป็นวง
กวา้ง หากมีกรณีท่ีบุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีในคดีถูกกระทบจากผลของค าพิพากษาตามยอม 
บุคคลภายนอกคดีดงักล่าวสามารถยื่นค าขอให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาด
คดีปกครองใหม่ไดภ้ายใตห้ลกัเกณฑ์ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรืออาจยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงการกระท าทางปกครองท่ี
เกิดข้ึนใหม่จากการท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัตามค าพิพากษาตามยอมก็ได ้
 นอกจากการท าสัญญาประนีประนอมยอมความให้ศาลพิพากษาตามยอมแล้ว 
คู่กรณีอาจตกลงกนัใหฝ่้ายปกครองไปด าเนินการแกไ้ขเยยีวยาความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดี และเม่ือ
ฝ่ายปกครองไดด้ าเนินการดงักล่าวแลว้ ผูฟ้้องคดีจึงจะขอถอนค าฟ้องให้ ซ่ึงการถอนค าฟ้องของผู ้
ฟ้องคดีตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ในขอ้ 82 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการถอนค าฟ้องใน
คดีปกครองไว ้ แต่อย่างไรก็ตาม หากมีการถอนค าฟ้องไปก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะด าเนินการแกไ้ข
เยียวยาความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีตามท่ีไดต้กลงกนัไว ้และต่อมาภายหลงัปรากฏวา่ฝ่ายปกครอง
มิไดด้ าเนินการแกไ้ขเยียวยาความเสียหายเช่นวา่นั้น การถอนค าฟ้องในกรณีดงักล่าวน้ีก็ไม่ตดัสิทธิ
คู่กรณีในการน าคดีมาฟ้องใหม่ไดโ้ดยไม่เป็นฟ้องซ ้ า 
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 4.2  กรณทีีก่ารไกล่เกลีย่คดีปกครองไม่ประสบความส าเร็จ  
 กรณีท่ีการไกล่เกล่ียคดีปกครองไม่ประสบความส าเร็จ โดยสภาพแลว้ คดียอ่มจะ
กลบัเขา้สู่การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีตามปกติของศาลปกครอง เช่นเดียวกบักรณีท่ีการไกล่
เกล่ียคดีแพง่ไม่ประสบความส าเร็จ 
 



 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
 ปัจจุบนัน้ี ดว้ยสภาพสังคมมนุษยท่ี์มีความสลบัซับซ้อนและเปล่ียนแปลงไปจากเดิม
มากมายในทุก ๆ ด้าน การแก้ไขความขดัแยง้หรือขอ้พิพาท โดยใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือบงัคบั 
หรืออาศัยกระบวนการยุติธรรมกระแสหลักเป็นส าคัญ อาจไม่สอดคล้องกับบริบทของสังคม 
ท่ีเปล่ียนแปลงไป ด้วยเหตุท่ีความขดัแยง้หรือขอ้พิพาทนั้น ไม่ว่าจะเป็นขอ้พิพาททางปกครอง
หรือไม่ หากมีข้ึนในชุมชนหรือสังคมใดแลว้อาจก่อให้เกิดปัญหาไดม้ากมาย ปัญหาดงักล่าวหาก
ปล่อยทิ้งไวโ้ดยไม่ไดรั้บการแกไ้ขหรือเยยีวยาอยา่งทนัท่วงทีอาจลุกลามใหญ่โตจนกลายสภาพไปสู่
ความรุนแรงในชุมชนหรือสังคมได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเก่ียวกับข้อพิพาททางปกครองแล้วอาจ 
มีประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมเขา้มาเก่ียวขอ้ง การปรับปรุงและพฒันาระบบงาน
ยุติธรรมทางปกครองโดยน าเอากระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองมาใช้ในชั้นศาล  
จึงมีความเหมาะสมกบัภาวการณ์ท่ีได้เปล่ียนแปลงไปในปัจจุบนั เน่ืองจากสามารถช่วยบริหาร
ระบบยุติธรรมทางปกครองให้สามารถขบัเคล่ือนไปไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพตรงตามเจตนารมณ์ 
สร้างความปรองดองให้กบัคู่ความได้กลบัมาอยู่ในฐานะความสัมพนัธ์ท่ีมีมาต่อกนัดงัเดิม อีกทั้ง 
ยงัเป็นมาตรการท่ีสามารถดูแลเยียวยาสิทธิของฝ่ายผูเ้สียหาย ขณะเดียวกนัก็เป็นการให้โอกาส
ผูก้ระท าความเสียหายไดท้บทวนการกระท าของตนอีกคร้ังหน่ึง อนัเป็นการอ านวยความยติุธรรมแก่
ทุกฝ่าย แมก้ารยุติขอ้พิพาทโดยการฟ้องร้องคดีต่อศาลจะเป็นวิธีระงบัขอ้พิพาทท่ีไดรั้บการยอมรับ  
และเป็นผลให้ข้อพิพาทนั้นถูกระงบัไปอย่างแน่นอนโดยค าพิพากษาอนัเป็นท่ีสุด แต่เน่ืองจาก 
เป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาไปตามขั้นตอนและวิธีการตามบทบญัญติัของกฎหมายก าหนด
อยา่งเคร่งครัด ท าให้ตอ้งใช้ระยะเวลาอนัยาวนานกว่าท่ีศาลจะมีค าพิพากษาช้ีขาดคดี หรือแมศ้าล 
จะมีค าพิพากษาแล้ว คดีก็อาจยงัไม่ยุติ หากคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงยื่นอุทธรณ์ต่อไปยงัศาลสูง  
และกว่าท่ีศาลสูงจะมีค าพิพากษาอนัถึงท่ีสุด หรือกว่าจะมีการบงัคบัคดี คู่ความก็จะตอ้งเสียเวลา 
เสียค่าใช้จ่ายอย่างมาก และอาจไม่ทันต่อความเสียหายของคู่ความท่ีถูกกระทบสิทธิ เพื่อแก้ไข
ปัญหาข้อพิพาททางปกครองให้ทันท่วงที และยุติข้อพิพาทให้ระงับโดยเร็ว ประกอบกับ
ลกัษณะเฉพาะของขอ้พิพาททางปกครองท่ีมิอาจสนองตอบได้ดว้ยการน าขอ้พิพาททางปกครอง 
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ข้ึนสู่การพิจารณาคดีของศาล  ดงันั้น การปรับปรุงและพฒันาระบบงานยุติธรรมทางปกครองโดย
การน ากระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองมาใช้ในชั้ นศาลจึงเป็นมาตรการเสริม 
ในระบบงานยุติธรรมทางปกครองปกติตามกระบวนการของกฎหมาย จึงมีความเหมาะสมกับ
สภาวการณ์ท่ีได้เปล่ียนแปลงไปในปัจจุบนั อีกทั้งสามารถช่วยให้ระบบบริหารระบบยุติธรรม 
ทางปกครองใหส้ามารถขบัเคล่ือนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายปกครอง 
 กระบวนการไกล่ เกล่ียข้อพิพาททางปกครองนั้ น ถือว่าเป็นรูปแบบหน่ึงของ
กระบวนการยติุธรรมเชิงสมานฉนัท ์( restorative justices ) ซ่ึงกระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉนัท์
เป็นการเปล่ียนมุมมองต่อกระบวนยุติธรรมทางปกครองแบบเดิม โดยมีบุคคลท่ีสาม ซ่ึงเรียกว่า  
ผูไ้กล่เกล่ีย ( Mediator ) เป็นคนกลางเขา้มาช่วยเหลือ แนะน าและหาหนทางให้การเจรจาต่อรอง
ของคู่กรณีประสบความส าเร็จ เพื่อใหเ้กิดการประนีประนอมยอมความกนั โดยคู่กรณีสามารถบรรลุ
ข้อตกลงร่วมกันเป็นท่ีพอใจของทั้ งสองฝ่าย ( Win-Win Situation ) อันเป็นการสร้างความสมานฉันท์
ระหวา่งคู่กรณีและเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงานคดีของศาล ท าให้ขอ้พิพาทท่ีมีอยู่หมดส้ิน
ไปดว้ยความรวดเร็ว แต่ความเห็นหรือค าแนะน าของผูไ้กล่เกล่ียไม่มีผลผกูพนัคู่กรณีให้ตอ้งปฏิบติั
ตาม คู่กรณียงัคงมีอิสระและเสรีภาพในการตดัสินใจท่ีจะแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทดว้ยตนเอง และเม่ือ
การไกล่เกล่ียส้ินสุดลง หากคู่ความตกลงกนัได้ก็อาจท าสัญญาประนีประนอมยอมความกนัและ
ขอให้ศาลพิพากษาตามยอม หรืออาจถอนฟ้องก็ได ้แต่ในกรณีท่ีคู่ความไม่อาจตกลงกนัไดก้็จะตอ้ง
ส่งส านวนคดีคืนสู่การพิจารณาของศาลตามปกติ หรือถา้คู่กรณีไม่ปฏิบติัตามสัญญาประนีประนอม
ยอมความ ก็สามารถน าสัญญาดงักล่าวมาฟ้องร้องต่อศาลได ้
 การไกล่เกล่ียเพื่อให้เกิดการประนีประนอมยอมความกันนั้นประเทศไทยเร่ิมมีการ
น ามาใช้ในชั้นศาล เช่น ในคดีแพ่ง ซ่ึงเป็นการไกล่เกล่ียโดยมีพื้นฐานอยู่ภายในขอบเขตของ
กฎหมายเอกชน ซ่ึงคู่ความมีสถานะในทางกฎหมายท่ีเท่าเทียมกนั มีอิสระในการตดัสินใจกระท า
การต่าง ๆ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อรักษาผลประโยชน์ส่วนตวัของคู่ความแต่ละฝ่าย  รวมทั้งหลกั 
วิธีพิจารณาความในคดีแพ่งเป็นหลักเร่ืองการเจรจาระหว่างคู่ความ ซ่ึงคู่ความมีอ านาจเหนือ
ขอ้เท็จจริงของคดีอย่างเท่าเทียมกนั การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางแพ่งเพื่อให้คู่ความประนีประนอม
ยอมความกนั จึงสามารถกระท าได้เท่าท่ีไม่ขดัต่อบทบญัญติัของกฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ส่วนการไกล่เกล่ียเพื่อให้เกิดการประนีประนอม 
ยอมความกนัในคดีอาญานั้นจะเป็นการไกล่เกล่ียคดีอาญาท่ีเป็นความผดิอนัยอมความได ้
  อย่างไรก็ตาม ลักษณะคดีพิพาทท่ีเป็นคดีปกครอง สถานะของคู่ความในทาง
กฎหมายท่ีไม่ เท่ าเทียมกัน  ซ่ึงหลักการกระท าของฝ่ายปกครองก็จะต้องเป็นไปโดยชอบ 
ดว้ยกฎหมาย อนัเป็นหลกัการพื้นฐานทางกฎหมายปกครองท่ีท าให้การตดัสินใจด าเนินการต่าง ๆ 
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ของฝ่ายปกครองมิไดมี้อิสระหรือเสรีภาพดงัเช่นการกระท าของเอกชนในทางแพ่ง  นอกจากนั้น  
คดีพิพาทปกครองยงัเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะและประชาชนจ านวนมาก  
ซ่ึงฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งรักษาไวเ้พื่อประชาชนโดยรวม การน าวิธีการระงบัขอ้พิพาทโดยการ
ไกล่เกล่ียมาใช้กับคดีปกครอง จะสามารถท าได้หรือไม่ เพียงใด นั้ น หากพิจารณาบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีซ่ึงเป็น
ตน้แบบของประเทศท่ีมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเพื่อท าหนา้ท่ีวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครอง
โดยเฉพาะแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม เห็นได้ว่ากฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของ 
ทั้งสองประเทศไดบ้ญัญติัให้อ านาจแก่ศาลปกครองท าการไกล่เกล่ียคดีปกครองเพื่อใหคู้่ความตกลง
ประนีประนอมยอมความกนัได้ โดยในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครองก าหนดให้การไกล่เกล่ียคดีปกครองเป็นดุลพินิจของศาลปกครองในการพิจารณาวา่จะ
ไกล่เกล่ียหรือไม่ไกล่เกล่ียก็ได้ และอ านาจในการไกล่เกล่ียคดีปกครองน้ี เป็นอ านาจของ 
ศาลปกครองชั้นตน้เท่านั้น โดยศาลปกครองชั้นตน้มีอ านาจไกล่เกล่ียคดีปกครอง 5 ประเภท ท่ีอยู ่
ในอ านาจของศาลปกครองได้ แต่จะไกล่เกล่ียคดีท่ีไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองไม่ได ้ 
โดยอ านาจไกล่เกล่ียของศาลปกครองชั้นตน้นั้น รวมถึงศาลปกครองชั้นตน้ช านญัพิเศษอ่ืน ๆ ดว้ย 
เช่น กรณีของศาลปกครองชั้นตน้ช านัญพิเศษซ่ึงอยู่ในรูปของคณะกรรมการ เช่น คณะกรรมการ 
ท่ีพิจารณาเก่ียวกับค่าเสียหายอันเกิดจากสงครามและเงินตอบแทนทหารทุพพลภาพ หรือ
คณะกรรมการท่ีพิจารณาคดีเก่ียวกับเร่ืองการเรียกร้องค่าเสียหายอันเกิดจากการพิจารณาคดี
ผิดพลาด และเม่ือศาลปกครองชั้นตน้ไกล่เกล่ียคดีพิพาทจนคู่กรณีตกลงประนีประนอมยอมความ
กนัไดแ้ลว้ คู่กรณีอาจยื่นขอ้ตกลงต่อศาลและขอให้ศาลจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ หรืออาจ
ขอถอนค าฟ้อง หรือคู่กรณีอาจท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความและมีค าขอร่วมกนัให้ศาลมี 
ค าพิพากษาตามยอมตามท่ีคู่กรณีไดต้กลงกนัไวก้็ได ้ในกรณีท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความ
เพื่อให้ศาลพิพากษาตามยอมนิยมท ากันในคดีละเมิด คดีความรับผิดอย่างอ่ืน และคดีสัญญา 
ทางปกครอง ส่วนคดีพิพาทเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง ก็สามารถท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอม
ความไดเ้ช่นกนั หากแต่เป็นการท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความเพื่อเยียวยาปัญหาอนัเกิดจาก
การออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงค าสั่งดงักล่าวจะตอ้งถูกเพิกถอนไปโดยศาล
หรือโดยฝ่ายปกครอง คู่กรณีก็อาจท าขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความวา่จะชดใชค้่าเสียหายจาก
การออกค าสั่งท่ีผิดพลาดนั้น โดยศาลปกครองชั้นตน้จะตอ้งตรวจสอบว่าขอ้ตกลงประนีประนอม
ยอมความนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ หากไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ศาลก็ไม่อาจพิพากษาตามยอมตามขอ้ตกลงประนีประนอมยอม
ความท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ส าหรับในประเทศเยอรมนั กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง



86 

ก าหนดให้ศาลปกครองไกล่เกล่ียให้คู่ความประนีประนอมยอมความกนัในคดีปกครองได้เท่าท่ี
คู่ความแต่ละฝ่ายมีความสามารถในการปฏิบติัการหรือจดัการในเร่ืองของวตัถุหรือสารัตถะแห่ง 
ขอ้พิพาทนั้นได ้กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ ซ่ึงรูปแบบของการ
ประนีประนอมยอมความจะต้องเป็นการตกลงกันในศาลหรืออาจเป็นการตกลงกันต่อหน้า 
ผูพ้ิพากษา และมีการบันทึกเป็นลายลักษณ์อักษรจึงจะท าให้คดีส้ินสุดลง โดยถือเป็นสัญญา
ประนีประนอมหรือสัญญาระงบัข้อพิพาททางปกครองในชั้นศาล ในส่วนของกฎหมายว่าด้วย 
วธีิพิจารณาคดีปกครองประเทศไทยนั้น เน่ืองจากพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไม่ได้บัญญัติให้อ านาจแก่ศาลปกครองไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
ทางปกครองเพื่อให้คู่ความประนีประนอมยอมความกนั ศาลปกครองไว ้จึงไม่สามารถไกล่เกล่ีย 
คดีปกครองได ้
 จากการศึกษาวิเคราะห์หลกัเกณฑ์การไกล่เกล่ียข้อพิพาท ลกัษณะของคดีปกครอง 
และหลกัการพื้นฐานทางกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และหลกัการในการไกล่เกล่ียคดี 
ขอ้พิพาทอ่ืน ๆ ของไทย รวมถึงการไกล่เกล่ียคดีปกครองของต่างประเทศแลว้ พบวา่การไกล่เกล่ีย
คดีปกครองโดยศาลปกครองสามารถกระท าได ้แต่จะตอ้งเป็นไปโดยมีขอบเขตหรือขอ้จ ากดัในการ
ไกล่เกล่ีย  ทั้งน้ี เน่ืองจากคดีปกครองเป็นคดีพิพาทท่ีมีฐานมาจากการกระท าทางปกครอง การไกล่เกล่ีย 
คดีปกครองเพื่อให้คู่กรณีประนีประนอมยอมความกันจึงต้องอยู่ภายใต้หลักการพื้นฐานของ 
การกระท าทางปกครองท่ีจะเป็นกรอบก าหนดให้การไกล่เกล่ียคดีปกครองเป็นไปโดยชอบ 
ดว้ยกฎหมาย การไกล่เกล่ียให้คู่กรณีในคดีปกครองตกลงประนีประนอมยอมความกนัจึงสามารถ
กระท าไดเ้ท่าท่ีคู่กรณีฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมายในการจดัการหรือกระท าการในเร่ืองนั้น ๆ 
และจะตอ้งไม่เป็นการกระทบต่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งคุม้ครองและ
รักษาไวเ้พื่อประชาชนโดยรวม  ดงันั้น หลกัในการไกล่เกล่ียคดีปกครองหากพิจารณาในดา้นคู่กรณี
ฝ่ายองค์กรทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแล้ว องค์กรทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
จะตอ้งตกลงประนีประนอมในเร่ืองท่ีอยู่ภายในขอบเขตอ านาจดุลพินิจของตนตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด รวมทั้งตอ้งไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของส่วนรวมให้ตอ้งเสียหาย  
นอกจากนั้น หากพิจารณาในดา้นศาลปกครองในฐานะท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ีย ศาลปกครองจะตอ้งให้
ค  าแนะน าหรือหาทางออกในการยุติขอ้พิพาทท่ีอยู่ภายในขอบเขตอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง
และเป็นการรักษาประโยชน์ของส่วนรวมไวเ้ช่นกนั 
 หากพิจารณาแยกเป็นประเภทของคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว จะเห็นได้ว่า  
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ในคดีปกครองท่ีเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ปกติแลว้เม่ือมีการฟ้องคดีตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) ผูฟ้้องคดีจะมีค าขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนการกระท าหรือสั่งห้าม 
การกระท านั้น หากเป็นค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นผลมาจากอ านาจผูกพนัย่อมไม่อาจไกล่เกล่ียได ้ 
แต่หากเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจแลว้ย่อมสามารถไกล่เกล่ียได ้แต่ตอ้งไม่เกินกว่าของเขตดุลพินิจ 
ท่ีฝ่ายปกครองมี ส่วนคดีพิพาทเก่ียวกบัการเพิกถอนกฎเพื่อให้ฝ่ายปกครองเปล่ียนแปลง แกไ้ขกฎ
ดังกล่าวนั้นอาจมีขั้นตอนท่ีซับซ้อนในการไกล่เกล่ียคดีฟ้องเพิกถอนกฎ เน่ืองจากการออกกฎ 
มีกระบวนการและขั้นตอนในการพิจารณากลั่นกรอง หรือมีบุคคลได้รับผลกระทบจากกฎ 
จ านวนมาก กฎบางอย่างอาจออกโดยคณะกรรมการหรือหากเป็นขอ้บญัญติัท้องถ่ินก็จะตอ้งได ้
รับความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ินก่อนท่ีกฎจะออกมาใชบ้งัคบั การแกไ้ขเปล่ียนแปลงกฎจึงตอ้งใช้
กระบวนการและขั้นตอนแบบเดียวกนักบัท่ีใชใ้นการออกกฎ หรือก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีเปิดโอกาส
ให้ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายท่ีจะสามารถเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียโดยร่วมกนักบัผูไ้ดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือกลุ่มของผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายเร่ืองเดียวกนั การไกล่เกล่ียกรณีกฎน้ี 
จึงยงัมีข้อจ ากัดเน่ืองจากกฎจะมีผลกระทบต่อบุคคลจ านวนมากกว่าค าสั่งทางปกครอง อีกทั้ ง 
การออกกฎปกติแลว้จะมีกระบวนการและขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด หรืออาจเป็นกฎท่ีออก
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ ท าให้ฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูอ้อกกฎไม่อาจตกลงกบัคู่กรณี 
อีกฝ่ายหน่ึงไดโ้ดยล าพงั การไกล่เกล่ียในกรณีกฎจึงยงัมีขอ้จ ากดับางประการ  
 คดีปกครองท่ีเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) คดีพิพาทเก่ียวกับการ 
ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั
หรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร นั้น เป็นคดีท่ีสามารถไกล่เกล่ียได ้เพราะฝ่ายปกครอง 
มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย 
 คดีปกครองท่ีเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท า
ละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และกรณีท่ี 
ผูฟ้้องคดีมีค าขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอนัเป็นตวัเงิน และค าขอให้กระท าการหรืองดเวน้
กระท าการเพื่อเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย การไกล่เกล่ียสามารถกระท าได ้แต่ในกรณีท่ี 
คดีมีค าขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอนัเป็นตวัเงิน อาจมีขอ้จ ากดับางประการเน่ืองจากเป็นเงิน
ของรัฐ ซ่ึ งฝ่ายปกครองต้องขอความเห็นชอบหรือได้รับอนุมัติจากกรมบัญ ชีกลางหรือ
กระทรวงการคลงัก่อนจึงไม่สามารถไกล่เกล่ียได้  อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณีท่ีศาลเห็นว่าหาก 
ฝ่ายปกครองท่ีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกล่ียได้ตกลงกับคู่กรณีอีกฝ่ายในจ านวนเงินท่ีศาลเห็น 
ตามสมควร หรือเป็นจ านวนไม่มากเกินไป หากคดีนั้ นเข้าสู่กระบวนการพิจารณาคดีของศาล  
ศาลก็สามารถพิพากษาไปตามท่ีตกลงกนันั้นได ้เพราะถึงอยา่งไรศาลก็จะตอ้งตรวจสอบความชอบ
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ด้วยกฎหมายในการใช้ดุลพินิจก าหนดจ านวนเงินของฝ่ายปกครองเสมอ อีกทั้ งข้อตกลงนั้ น 
จะไม่ผูกพนัศาลให้ตอ้งพิพากษาให้เป็นไปตามท่ียอมนั้นเสมอไป  ดงันั้น คดีละเมิดท่ีมีค าขอให้
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนอนัเป็นตวัเงินนั้นสามารถไกล่เกล่ียได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกรณีความรับผิด
อยา่งอ่ืน เช่นการก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืออสังหาริมทรัพย ์ยอ่มเป็นกรณีท่ีสามารถตกลงกนั
ในเร่ืองของจ านวนเงินค่าสินไหมทดแทนและเงินค่าทดแทนการเวนคืน ส่วนกรณีท่ีตกลงกนัให ้
ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเวน้กระท าการเพื่อเยียวยาผลแห่งการกระท าละเมิด นั้ น การไกล่เกล่ีย
สามารถกระท าได้โดยต้องเป็นการตกลงกระท าการหรืองดเวน้กระท าการในเร่ืองท่ีไม่ขัดต่อ
กฎหมายและไม่กระทบต่อประโยชน์ของส่วนรวม  
 คดีปกครองท่ีเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา 
ทางปกครอง หากเป็นเร่ืองเก่ียวกบัค่าตอบแทนและค่าเสียหายยอ่มสามารถไกล่เกล่ียไดเ้ช่นเดียวกบั
กรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิด แต่มีข้อจ ากัดท่ีน้อยกว่า เน่ืองจากจ านวนเงินท่ีเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้นมีฐานมากจากสัญญาท่ีเกิดข้ึนด้วยใจสมคัร และค่าตอบแทน
หรือค่าเสียหายก็มีฐานอ้างอิงจากสัญญาเป็นส าคญั หากเป็นการไกล่เกล่ียในส่วนท่ีเป็นเน้ือหา 
ในการจดัท าบริการสาธารณะ การไกล่เกล่ียสามารถกระท าได้โดยตอ้งไม่กระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ อนัเป็นวตัถุประสงค์ของสัญญาทางปกครองฉบบันั้น ๆ และหากผลของการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทสัญญาทางปกครองท าให้ตอ้งเปล่ียนแปลงหรือแก้ไขขอ้สัญญาในสัญญาทางปกครอง 
จนมีเน้ือหาเป็นเหมือนสัญญาทางแพ่งโดยทัว่ไป หรือฝ่ายปกครองยอมสละเอกสิทธ์ิบางประการ
ตามสัญญาทางปกครองนั้น ย่อมไม่อาจไกล่เกล่ียในกรณีดังกล่าวได้ เพราะถือเป็นการกระทบ 
ต่อสาระส าคัญของความเป็นสัญญาทางปกครองและอาจอยู่นอกกรอบประโยชน์สาธารณะ 
นอกจากน้ี หากพิจารณาวา่สัญญาทางปกครองเป็นเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในสัญญาเหนือกว่า
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนอยู่แล้ว ซ่ึงเอกสิทธ์เหล่าน้ีมีท่ีมาจากท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายบางฉบับและ 
จากการก าหนดไวใ้นขอ้ตกลงในสัญญา ซ่ึงสามารถเปล่ียนแปลงสาระส าคญั ของสัญญาไดฝ่้ายเดียว
ไม่ต้องได้รับความยินยอมจากคู่สัญญาฝ่ายเอกชน จึงไม่จ  าเป็นต้องน าหลักการไกล่เกล่ียมาใช ้
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัขอ้พิพาทเก่ียวเน้ือหาของสัญญาทางปกครอง  
 คดีปกครองท่ีเป็นข้อพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระท าหรือ 
ละเวน้กระท าอย่างหน่ึงอย่างใดนั้น สามารถไกล่เกล่ียได้ แต่จ ากัดเฉพาะการน ามาใช้เพื่อยุติขอ้พิพาท 
ในเร่ืองวิธีการเยียวยาความเสียหาย เช่น การเจรจาเพื่อตกลงถึงเง่ือนไขหรือขอ้ก าหนดต่าง ๆ ในการ
เยียวยาความเสียหาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การเยียวยาความเสียหายอนัเป็นผลมาจากกระท าท่ีฝ่าฝืน
กฎหมาย มิใช่การไกล่เกล่ียในปัญหาวา่การกระท านั้นเป็นการละเมิดต่อกฎหมายหรือไม่  
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 นอกจากนั้น การไกล่เกล่ียคดีปกครองควรให้ด าเนินการไดท้ั้งในศาลปกครองชั้นตน้
และศาลปกครองสูงสุดโดยมีตุลาการศาลปกครองท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ีย แต่การไกล่เกล่ียใน 
ศาลปกครองสูงสุดนั้นใหส้ามารถท าไดเ้ฉพาะคดีท่ีกฎหมายก าหนดใหฟ้้องโดยตรงต่อศาลปกครอง
สูงสุด ตามมาตรา 11 ส่วนคดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ การพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุดนั้นจะตรวจสอบค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้วา่เป็นไป
โดยชอบดว้ยกระบวนพิจารณา และความถูกตอ้งของขอ้เท็จจริง หรือไม่  รวมทั้งโดยสภาพของเร่ือง
แลว้เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาช้ีขาดคดีแลว้วา่ฝ่ายใดถูก ฝ่ายใดผดิ ก็เป็นการยากท่ีคู่กรณี
จะยอมไกล่เกล่ียกนัในชั้นศาลปกครองสูงสุด 
 อย่างไรก็ตาม อ านาจในการไกล่เกล่ียคดีปกครองถือเป็นดุลพินิจของศาลปกครอง 
ท่ีจะด าเนินการไกล่เกล่ียหรือไม่ก็ไดต้ามท่ีศาลเห็นสมควร ซ่ึงหากศาลปกครองด าเนินการไกล่เกล่ีย
ให้ตามท่ีคู่กรณีร้องขอ จนกระทั่งคู่กรณีตกลงกันได้แล้ว คู่กรณีอาจท าสัญญาประนีประนอม 
ยอมความแล้วขอให้ศาลพิพากษาตามยอม หากต่อมามีการไม่ปฏิบติัตามค าพิพากษาตามยอม 
ก็สามารถขอให้ศาลออกหมายบังคับคดีได้ทันทีโดยไม่ต้องฟ้องเป็นคดีใหม่ ซ่ึงการพิพากษา 
ตามยอมและการออกหมายบงัคบัคดีสามารถกระท าได้ไม่วา่จะเป็นกรณีของการไกล่เกล่ียคดีพิพาท
เก่ียวกับกฎหรือค าสั่งทางปกครอง คดีพิพาทเก่ียวกับการละเลยหรือล่าช้า คดีพิพาทเก่ียวกับ 
การกระท าละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืน หรือสัญญาทางปกครอง เป็นตน้ เน่ืองจากอยู่ภายใน
ขอบเขตอ านาจก าหนดค าบังคับของศาลปกครองตามมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ส าหรับคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาของสัญญานั้นมีวตัถุประสงค์เพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะบรรลุผล 
ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองตอ้งให้ความคุม้ครองและรักษาไวเ้พื่อประชาชนโดยรวม ยอ่มไม่สามารถ
ไกล่เกล่ียได้ หรือในสัญญาทางปกครองเป็นการให้อ านาจคู่สัญญาฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิเหนือ
เอกชนอยู่แล้ว จึงไม่จ  าเป็นต้องน าหลักการไกล่เกล่ียมาใช้ในกรณีสัญญาทางปกครอง ในส่วน 
ท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาของสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าว  
 ส าหรับการยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาตามยอมนั้น เม่ือค าพิพากษาตามยอมเกิดข้ึนจาก
ความพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย คู่กรณีในคดีจึงไม่อาจยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษาท่ีมีเน้ือหา
ตามท่ีตนเองเป็นผูก้  าหนดให้ จึงก าหนดให้ค  าพิพากษาตามยอมเป็นท่ีสุด เวน้แต่ในเร่ืองเก่ียวกบั
ความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในการท าสัญญาประนีประนอมยอมความและในการ
พิพากษาตามยอม  นอกจากนั้น หากมีกรณีท่ีบุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีในคดีถูกกระทบจาก 
ผลของค าพิพากษาตามยอม บุคคลภายนอกคดีดงักล่าวสามารถยื่นค าขอให้ศาลปกครองพิจารณา
พิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองใหม่ไดภ้ายใตห้ลกัเกณฑ์ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบญัญติั
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จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรืออาจยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ 
ซ่ึงการกระท าทางปกครองท่ีเกิดข้ึนใหม่จากการท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัตามค าพิพากษาตามยอมก็ได ้ 
อยา่งไรก็ตาม นอกจากการท าสัญญาประนีประนอมยอมความให้ศาลพิพากษาตามยอมแลว้คู่กรณี
อาจตกลงกันให้ฝ่ายปกครองไปด าเนินการแก้ไขเยียวยาความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดี และเม่ือ 
ฝ่ายปกครองได้ด าเนินการเช่นว่านั้ นแล้ว ผูฟ้้องคดีจึงถอนค าฟ้องให้ตามหลักเกณฑ์ในข้อ 82  
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2543 แต่หากมีการถอนค าฟ้องไปก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะด าเนินการแกไ้ขเยยีวยาความเสียหายให้แก่
ผูฟ้้องคดีตามท่ีได้ตกลงกนัไว ้และต่อมาฝ่ายปกครองมิได้ด าเนินการแก้ไขเยียวยาความเสียหาย 
เช่นว่านั้น การถอนค าฟ้องในกรณีดงักล่าวน้ี ก็ไม่ตดัสิทธิคู่กรณีในการน าคดีมาฟ้องใหม่ได้โดย 
ไม่เป็นฟ้องซ ้ า ส่วนในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียคดีปกครองไม่ประสบผลส าเร็จ คดีดงักล่าวยอ่มกลบัเขา้
สู่กระบวนการพิจารณาของศาลปกครอง แต่พยานหลกัฐานใด ๆ ท่ีใช้ในชั้นการไกล่เกล่ียจะไม่
สามารถน ามาใชรั้บฟังในชั้นพิจารณาของศาลได ้ 
 

2.  ข้อเสนอแนะ  
 
 จากท่ีได้ศึกษาและวิเคราะห์ถึงการน ากระบวนการไกล่เกล่ียมาใช้ในการระงับ 
ขอ้พิพาททางปกครองดงักล่าวมาแลว้ขา้งตน้ นั้น ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะแนวทางส าหรับการไกล่เกล่ีย 
คดีปกครองมา ดงัน้ี 
 2.1  ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัหลกัในการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 
 เห็นควรปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพื่อให้มีบทกฎหมายว่า
ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองข้ึน โดยก าหนดให้ปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด  
มีอ านาจในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองให้คู่กรณีประนีประนอมยอมความกนัได ้ในเร่ืองท่ี
เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีได้ในเวลาใด ๆ ก่อนศาลปกครองชั้นตน้หรือศาลปกครองสูงสุด มีค าพิพากษา
หรือค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาด  ทั้งน้ี ให้ค  านึงถึงการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะดว้ย  
แต่การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองในศาลปกครองสูงสุดนั้น ให้สามารถท าได้เฉพาะคดี 
ท่ีกฎหมายก าหนดให้ฟ้องโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุด โดยการไกล่เกล่ียนั้นศาลเห็นเองวา่คดีนั้น
เหมาะสมต่อการไกล่เกล่ีย เม่ือคู่กรณียินยอม หรือตามค าขอของคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเม่ือคู่กรณี 
อีกฝ่ายเห็นพอ้งด้วย โดยมีขอบเขตหรือข้อจ ากัดให้ไกล่เกล่ียได้เท่าท่ีคู่กรณีสามารถปฏิบติัการ 
ในเร่ืองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีได ้และจะตอ้งไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ  
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 นอกจากน้ี  หากมีผู ้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจ านวนมากจากข้อพิพาท  
ทางปกครอง ควรเปิดโอกาสใหผู้ไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากขอ้เทจ็จริง
เดียวกัน สามารถขอเข้าร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองท่ีผูเ้สียหายอ่ืนได้เร่ิม
กระบวนการไวแ้ลว้ โดยการก าหนดเวลาท่ีจะสามารถขอเขา้ร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียท่ีด าเนินการ
อยูไ่ด ้โดยการก าหนดให้ขอ้พิพาทใด ๆ ท่ีกระทบต่อผูเ้สียหายจ านวนมาก และคู่พิพาทไดน้ าเขา้สู่
กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองแลว้ ใหมี้ประกาศใหป้ระชาชนทัว่ไปทราบถึงการเขา้สู่
กระบวนการไกล่เกล่ียของขอ้พิพาทดงักล่าว เพื่อผูไ้ดรั้บความเสียหายสามารถยื่นค าร้องขอเขา้ร่วม
กระบวนการไกล่เกล่ียภายในเวลาท่ีก าหนดข้ึนหลงัประกาศ หรือหากเลยเวลาตามท่ีประกาศแลว้ 
ก็ไม่สามารถเขา้ร่วมได้อีก เน่ืองจากจะเป็นการรบกวนกระบวนการไกล่เกล่ียท่ีด าเนินอยู่ให้เกิด 
ความลา้ชา้ ไม่สามารถหาขอ้ยติุไดโ้ดยเร็ว 
 2.2  ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัประเภทของคดีปกครองทีไ่กล่เกลี่ยได้ 
 เห็นควรปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง โดยก าหนดประเภทของ
คดีปกครองท่ีจะตอ้งจดัให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทข้ึน เพื่อให้ศาลปกครองมีอ านาจในการพิพากษา
ตามยอมได้ เม่ือพิจารณาเห็นว่าข้อตกลงประนีประนอมยอมความของคู่กรณีเป็นไปโดยชอบ 
ดว้ยกฎหมายและไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ โดยให้พิพากษาตามยอมได้ ในกรณีท่ีเป็นการ
ไกล่เกล่ียคดีปกครองท่ีเป็นคดีฟ้องเพิกถอนกฎและค าสั่งทางปกครอง คดีพิพาทเก่ียวกบัการฟ้อง
ละเลยหรือล่าช้าเกินสมควร คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืน และ 
คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองในส่วนพิพาทเก่ียวกบัค่าตอบแทนจากการปฏิบติัตามสัญญา
หรือขอ้พิพาทเก่ียวกบัค่าเสียหายท่ีเกิดจากการไม่ปฏิบติัตามสัญญา ซ่ึงเป็นการเรียกร้องในตวัเงิน 
แต่มีขอ้ยกเวน้ส าหรับขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองในส่วนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาของสัญญา 
ทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ อนัเป็นวตัถุประสงค์ของสัญญาทางปกครอง ซ่ึงเป็น 
ส่ิงท่ีฝ่ายปกครองตอ้งให้ความคุม้ครองและรักษาไวเ้พื่อประชาชนโดยรวม หรือหากมีไกล่เกล่ีย 
ข้อพิพาทของสัญญาทางปกครองเป็นผลท าให้ต้องเปล่ียนแปลงหรือแก้ไขข้อสัญญาดังกล่าว 
จนมีเน้ือหาเหมือนสัญญาทางแพง่ทัว่ไป โดยฝ่ายปกครองยอมสละเอกสิทธ์ิบางประการตามสัญญา
ทางปกครองยอ่มไม่อาจกระท าได ้เน่ืองจากถือเป็นการกระทบต่อสาระส าคญัของความเป็นสัญญา
ทางปกครองและอาจอยูน่อกกรอบประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งเม่ือพิจารณาความเป็นเอกสิทธ์ิของ
คู่สัญญาฝ่ายรัฐในสัญญาทางปกครองเหนือกวา่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนอยูแ่ลว้ ซ่ึงสามารถเปล่ียนแปลง
สาระส าคัญของสัญญาได้ฝ่ายเดียวไม่ต้องได้รับความยินยอมจากคู่สัญญาฝ่ายเอกชน จึงไม่
จ  าเป็นตอ้งน าหลกัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองมาใชใ้นส่วนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหา
ของสัญญาทางปกครองดงักล่าว 
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 2.3  ข้อเสนอแนะเกีย่วกบับทบาทของศาลปกครองในการไกล่เกลี่ยคดีปกครอง 
 เห็นควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยก าหนดให ้
ศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง และมีอ านาจ 
ในการพิพากษาตามยอมไดเ้ม่ือพิจารณาเห็นวา่ขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความของคู่กรณีเป็นไป
โดยชอบดว้ยกฎหมายและไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ โดยอาศยัอ านาจไต่สวนตามมาตรา 55 
และมาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
และในการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าดว้ยการพิจารณาคดี พ.ศ. 2543 หรือออกระเบียบการไกล่เกล่ียในชั้นก่อนฟ้องคดี โดยให้
เจ้าหน้าท่ีศาลระดับสูงเป็นผูด้  าเนินการไกล่เกล่ีย  นอกจากนั้น ควรมีการก าหนดคุณสมบัติของ 
ผูไ้กล่เกล่ีย ให้เป็นผูมี้ความรู้ความเช่ียวชาญช านาญในเร่ืองเฉพาะทาง มาเป็นผูท้  าหน้าท่ีในการ  
ไกล่เกล่ีย เพื่อเป็นแนวทางการไกล่เกล่ียท่ีเหมาะสมกบัสภาพปัญหา และสภาพสังคมอยา่งแทจ้ริง 
 2.4  ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัผลในทางกฎหมายของการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 
  เห็นควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยก าหนดให ้
ศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดพิพากษาตามยอมได้หากศาลไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
จนคู่กรณีตกลงประนีประนอมยอมความกนัไดแ้ลว้ หรือหากคู่กรณีอาจท าขอ้ตกลงประนีประนอม
ยอมความและมีค าขอร่วมกนัให้ศาลมีค าพิพากษาตามยอมตามท่ีคู่กรณีได้ตกลงกนัไว ้  แต่ทั้งน้ี  
ศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุดจะตอ้งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของขอ้ตกลง
ดังกล่าวก่อนว่าไม่ขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หรือไม่ขัด 
ต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อ านาจในการจดัการหรือกระท าการแก่ฝ่ายปกครองในเร่ืองนั้น ๆ 
หรือไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ และไม่ขดัต่อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย 
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนก่อนท่ีจะพิพากษาให้เป็นไปตามนั้น หรืออาจขอถอนค าฟ้องก็ได ้ 
ส าหรับกรณีท่ีการไกล่เกล่ียไม่ประสบความส าเร็จหรือคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงถอนตวัจากการ 
ไกล่เกล่ีย คดีก็จะกลับเข้าสู่การพิจารณาของศาลตามปกติ แต่พยานหลักฐานใด ๆ ท่ีใช้ในชั้น 
การไกล่เกล่ียจะไม่สามารถน ามาใชรั้บฟังในชั้นพิจารณาของศาลได ้ เวน้แต่ คู่กรณีจะยนิยอม 
 2.5 ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัค าพพิากษาตามยอม กรณขีองการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 
 เห็นควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยก าหนดให ้
ค าพิพากษาตามยอมเป็นท่ีสุด เม่ือค าพิพากษาตามยอมเกิดข้ึนจากความพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย 
ห้ามมิให้อุทธรณ์ค าพิพากษาเช่นว่าน้ี  เว ้นแต่ในเร่ืองเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของ
กระบวนการในการท าสัญญาประนีประนอมยอมความหรือในการพิพากษาตามยอมหากมีขอ้กล่าว
อ้างว่าคู่กรณี ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงฉ้อฉล หรือค าพิพากษานั้ น ถูกกล่าวอ้างว่าขัดต่อบทบัญญัติ 
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แห่งกฎหมายและกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ หรือค าพิพากษานั้นถูกกล่าวอา้งว่ามิไดเ้ป็นไป
ตามขอ้ตกลงหรือการประนีประนอมยอมความ คดีดงักล่าวย่อมกลบัเขา้สู่กระบวนการพิจารณา 
ของศาลปกครองตามปกติ 
 นอกจากนั้น หากมีกรณีท่ีบุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีในคดีถูกกระทบจากผลของ
ค าพิพากษาตามยอม บุคคลภายนอกคดีดงักล่าวสามารถยื่นค าขอให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษา
คดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองใหม่ไดภ้ายใตห้ลกัเกณฑ์ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรืออาจยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงการ
กระท าทางปกครองท่ีเกิดข้ึนใหม่จากการท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัตามค าพิพากษาตามยอมก็ได ้
 2.6 ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัการก าหนดค าบังคับของการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 
 เห็นควรปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยก าหนดให้การไกล่เกล่ีย
ประนีประนอมยอมความของศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด สามารถจะขอให้ออก 
ค าบงัคบัไดห้ากคู่กรณีอีกฝ่ายไม่ปฏิบติัตามสัญญาประนีประนอมยอมความ ตามท่ีศาลปกครองชั้นตน้
และศาลปกครองสูงสุดได้ท าการไกล่เกล่ียให้แก่คู่กรณี ออกมารองรับการปฏิบติัน้ี โดยไม่ตอ้ง
ฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ และค าพิพากษาตามยอมเป็นท่ีสุด ต้องห้ามมิให้อุทธรณ์ในเน้ือหาของ 
ค าพิพากษา แต่ให้อุทธรณ์ได้เฉพาะในเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในการ 
ท าสัญญาประนีประนอมยอมความและในการพิพากษาตามยอม 
 ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น จึงเห็นควรน าระบบการไกล่เกล่ียข้อพิพาททาง
ปกครองมาใช้ แต่ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัความพร้อมและนโยบายดังกล่าวของศาลปกครองด้วย ซ่ึงการ 
น ากระบวนการไกล่เกล่ียมาใช้ในศาลปกครองนั้นสามารถออกระเบียบเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียได ้
เพื่อเป็นแนวทางในการด าเนินการเฉพาะภายในศาลปกครอง เช่น โดยการท่ีประธานศาลปกครอง
สูงสุดอาจจะออกเป็นค าแนะน าในการด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองมาใช้ หรือออก
ระเบียบเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง หรือปรับปรุง หรือแกไ้ขเพิ่มเติมบทกฎหมาย
วา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองข้ึนในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา
คดีปกครอง พ .ศ. 2542 หรือระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติัท่ีเป็นบรรทดัฐานและเป็นไปในแนว
เดียวกันในส่วนท่ีเก่ียวกับการระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกล่ียไว ้อันจะช่วยให้กระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครองของไทยมีความสมบูรณ์และมีประสิทธิภาพมากข้ึน รวมทั้งเป็นการพฒันา
กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองให้เป็นทางเลือกหน่ึงของการระงับข้อพิพาท 
ทางปกครองต่อไป 



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บรรณานุกรม 
 



95 

บรรณานุกรม 
 
 
กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ (2544). หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร : ศูนยย์โุรป
 ศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
 . (กนัยายน 2529).“ความคิดพื้นฐานเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์
 สาธารณรัฐเยอรมนั” บทบณัฑิตย.์ เล่มท่ี 42 ตอน 3 
เกสสุดา  มุสิกะปาน. (2546) “การขอใหพ้ิจารณาใหม่ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง”.  วิทยานิพนธ์
 มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
ขนุประเสริฐ  ศุภมาตรา. (2480) กฎหมายปกครอง. : ค าสอนชั้นปริญญาตรี คณะนิติศาสตร์  
ค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุดในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบัการ
 บริหารงานบุคคล ลงวนัท่ี 17 มกราคม 2557 
ค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุดในการด าเนินคดีปกครองเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ลงวนัท่ี 29 
 มิถุนายน 2554 
ชวติั  พิสุทธิพันธ์ . (2518) “วิธีการระงับข้อพิพาทโดยสันติของหาประชาชาติ”.วิทยานิพนธ์
 มหาบณัฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
ชาญชยั   แสวงศกัด์ิ. “Le Mediateur (Ombudsman ของฝร่ังเศสจะอยูใ่นอ านาจการควบคุมของศาล
 ปกครองหรือไม่”.กฎหมายปกครอง.เล่ม 6  
โชติช่วง  ทพัวงศ.์ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล “รวมบทความการไกล่เกล่ียและประนอม 
 ข้อพิพ าทและความ รู้ เบ้ื องต้น เก่ี ยวกับกฎหมาย ท่ี เก่ี ยวข้อง”. พิ มพ์ค ร้ัง ท่ี  2 
 กรุงเทพมหานคร 
 . รวมบทความการไกล่เกล่ียและประนอมข้อพิพาทและความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับ
 กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง.พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพมหานคร 
ณฏัฐา   มูนจินดา. (ธนัวาคม2547) “ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภากบัการระงบัขอ้พิพาทโดยสันติวธีิ”.
 บทบณัฑิตย.์เล่มท่ี 60 ตอน 4 
ธานินทร์  กรัยวิเชียร. (2521) ค าอธิบายประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่. พิมพค์ร้ังท่ี 2. 
 กรุงเทพมหานคร.  
บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. (2538) กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธีิ. กรุงเทพมหานคร  นิติธรรม 
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 . เข็มชัย ชุติวงศ์  บุญอนันต์  วรรณพานิชย์  กฤษณ์  วสีนนท์  บรรเจิด สิงคะเนติ .
 รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์  เร่ือง คดีปกครองท่ีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง . 
 สถาบนัพระปกเกลา้ร่วมกบัส านกังานศาลปกครอง 
บุญอนนัต ์ วรรณพาณิชย.์ (2533) “ความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง”.วทิยานิพนธ์
 มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
ประยรู  กาญจนดุล (2523) “คดีปกครอง”, ดุลพห, ปีท่ี 27 เล่ม 15 (กนัยายน-ตุลาคม), 9-21 
ประสาท  พงษสุ์วรรณ์ (กนัยายน 2546). “การระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยวธีิอ่ืนนอกจากการ
 ฟ้องคดีหรือพิพากษาโดยศาลปกครอง”.วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 33 เล่ม 3  
 . (2547) เอกสารประกอบค าบรรยายหลักสูตร ความรู้เก่ียวกับกฎหมายปกครอง 
 ส าหรับบุคลากรของส านักงานศาลปกครอง (ท่ีไม่ใช่พนักงานคดีปกครอง) รุ่นท่ี 2, 
 ส านกังานศาลปกครอง 
ปัทมา  เผ่าสังขท์อง. (2544) “การแกปั้ญหาความขดัแยง้ในครอบครัว:ศึกษากระบวนการไกล่เกล่ีย
 กรณีหยา่”.วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
พรพิมล บุญทวีเวช .( 2547) “ข้อก าหนดว่าด้วยการอนุญาโตตุลาการในสัญญาทางปกครอง”.
 วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
พระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ.2541 
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวธีิพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
พนัวชิณ์ โรจนตนัติ. (2545) “การประสานประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 
 ในการตรากฎหมาย”.วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
เพญ็ศรี วงศเ์สรี. (2547).“สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั”. รวมบทความทางวชิาการ
 เล่ม 1 : กฎหมายปกครองภาคสารบญัญติั. ส านกังานศาลปกครอง 
ภานุ  รังสีสหัส. การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท.“รวมบทความการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทและ
 ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง”. พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพมหานคร 
โภคิน  พลลกุล เอกสารบรรยายวชิา น. 741 ปัญหาชั้นสูงในกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครอง 
 ในฝร่ังเศส คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ภาค 2/2528
 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
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มานิตย ์ วงศ์เสรี. (มกราคม-เมษายน2545). “ข้อตกลงว่าด้วยอนุญาโตตุลาการในคดีพิพาททาง
 ปกครองตามกฎหมายของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั”.วารสารวิชาการศาล
 ปกครอง ปีท่ี 2 ฉบบัท่ี 1 : 69 
ระเบียบศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศกลาง ว่าด้วยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 
 พ.ศ. 2545 
ระเบียบศาลอาญากรุงเทพใต ้วา่ดว้ยแนวปฏิบติัในการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาท พ.ศ. 2549 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 
รัตนลักษณ์  นาถนิติธาดา.(2551) “การไกล่เกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง”.วิทยานิพนธ์
 มหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
วรเจตน์  ภาคีรัตน์ . (2546) ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของ
 กฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง.  พิมพค์ร้ังท่ี 2. กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน 
 . (มิถุนายน 2542). “ขอ้ความคิดพื้นฐานเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมาย

เยอรมนั” วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 29  ฉบบัท่ี 2 
 . ลักษณะและประเภทคดีปกครอง , เอกสารการฝึกอบรมหลักสูตรพนักงานคดี
 ปกครอง รุ่นท่ี 5. ส านกังานศาลปกครอง 
 . (2540) ข้อความคิดและหลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน  กรุงเทพมหานคร   
 นิติธรรม 
วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ (2540) หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง. กรุงเทพมหานคร:วญิญูชน 
 . (2543) สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
 2540 กรุงเทพมหานคร  วิญญูชน. 
วรรณชยั  บุญบ ารุง. ( 2548) หลกัและทฤษฎีของอนุญาโตตุลาการเปรียบเทียบกบักฎหมาย 
 วธีิพิจารณาความแพง่.กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน 
วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีท่ี 13 ฉบบัท่ี 3 (กรกฎาคม-กนัยายน) 2556 หนา้ 6 
สรวศิ  สิมปรังษี (2545) อนุญาโตตุลาการตามกฎหมายใหม่กบัการระงบัขอ้พิพาท กรุงเทพมหานคร 
 : ซ นิติรัฐ 
ส านกังานศาลปกครองวารสารวชิาการศาลปกครอง  2556  ปีท่ี 13 ฉบบัท่ี 3 (กรกฎาคม-กนัยายน)  
ส านกัระงบัขอ้พิพาท (2547) ส านกังานศาลยติุธรรม, คู่มือการระงบัขอ้พิพาทส าหรับประชาชน. 
 กรุงเทพมหานคร 
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ส านกัระงบัขอ้พิพาท (2547)ส านกังานศาลยติุธรรม,ค าแนะน าและประมวลจริยธรรมผูไ้กล่เกล่ีย. 
 กรุงเทพมหานคร 
ส านกัระงบัขอ้พิพาท (2549) ส านกังานศาลยุติธรรม,คู่มือการจดัระบบไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล. 
 กรุงเทพมหานคร 
ส านักระงบัขอ้พิพาท. (2547)ส านักงานศาลยุติธรรม,คู่มือการระงบัขอ้พิพาทส าหรับประชาชน. 
 กรุงเทพมหานคร 
อุดม  เฟ่ืองฟุ้ง. (2545) ค าอธิบายประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ ภาค 1 ตอน 1.;
 กรุงเทพมหานคร. ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา 
เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกุล  บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ. (2549). รายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง  
 วธีิพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ. ส านกังานศาลปกครอง 
Jean MASSOT. ( 2 545 ) .“ก ารบ รรยายพิ เศษ  เร่ื อ ง  ก ารป ระ นี ป ระนอมยอมความ และ
 อนุญาโตตุลาการในเร่ืองทางปกครอง (มีไดห้รือไม่ เพียงใด) กบัการด าเนินการโตแ้ยง้ 
 คดัค้านภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดี”.วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปีท่ี 2 
 ฉบบัท่ี 1  
http://www.admincourt.go.th/00_web/02_kadee/02_accuse/02_acc08.htm 
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ประวตัิผู้ศึกษา 
 
 
ช่ือ นายธนภทัร  รัตนพนัธ์ 
วนั เดือน ปีเกดิ 5 ธนัวาคม 2525 
สถานทีเ่กดิ อ าเภอพระแสง จงัหวดัสุราษฏร์ธานี 
ประวตัิการศึกษา นิติศาสตรบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง 2547 

เนติบณัฑิตไทย สมยัท่ี 62 ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา  
สถานทีท่ างาน ส านกังานศาลปกครองกลาง กรุงเทพมหานคร 
ต าแหน่ง พนกังานคดีปกครองช านาญการ 
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