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บทคดัย่อ 

 

 การศึกษาค้นควา้อิสระเร่ืองการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีสัญญาทางปกครองโดยศาลปกครองมี

วตัถุประสงค์เพ่ือศึกษา  (1) แนวความคิด ทฤษฎีทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทและการไกล่เกล่ียขอ้

พิพาทในคดีปกครอง (2) แนวความคิดทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองในระบบกฎหมาย

ประเทศไทย โดยเฉพาะสัญญาทางปกครอง (3) วิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกับการนําการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้ในคดี

เก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง และ (4) ขอ้เสนอแนะแนวทางแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง ในส่วนท่ี

เก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีเป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ ดว้ยวธีิการวจิยัเอกสารจากตาํรา บทความ เอกสาร

วจิยั วารสารทางกฎหมาย คาํพิพากษาของศาล กฎหมายต่างประเทศ และเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 ผลการศึกษาพบว่า พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็นกฎหมายว่า

ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ไม่ไดบ้ัญญัติให้อาํนาจแก่ศาลปกครองดาํเนินการไกล่เกล่ียคดีปกครองเพ่ือให้คู่ความ

ประนีประนอมยอมความกัน ศาลปกครองจึงไม่สามารถดําเนินการไกล่เกล่ียคดีปกครองได้ ซ่ึงจากการศึกษาและ

วิเคราะห์เก่ียวกบัการนาํกระบวนการไกล่เกล่ียมาใช้ในการระงบัขอ้พิพาทในคดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ผูศึ้กษา 

มีความเห็นว่า ควรให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง โดยศาลปกครองอาจให้ตุลาการศาล

ปกครองเป็นผูไ้กล่เกล่ียก็ได ้แต่ตุลาการศาลปกครองท่ีทาํหน้าท่ีไกล่เกล่ียไม่ควรจะเป็นตุลาการคนเดียวกบัตุลาการท่ี

เป็นองคค์ณะในการพิจารณาพิพากษาคดีนั้น และเม่ือการไกล่เกล่ียประสบผลสาํเร็จ ขอ้ตกลงท่ีไดจ้ากการไกล่เกล่ียอาจ

ทําเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความ เพ่ือให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาตามยอมก็ได้ ทั้ งน้ี ผูเ้ขียนขอเสนอ

แนวทางวา่ ควรมีการยกร่างพระราชบญัญติัเพ่ิมเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัดงักล่าว โดยกาํหนดให้ศาลปกครอง

ชั้นต้นมีอํานาจในการไกล่เกล่ียคดีปกครองได้ แต่มีขอบเขต หรือข้อจํากัดให้ไกล่เกล่ียได้เท่าท่ีคู่กรณีสามารถ

ปฏิบัติการในเร่ืองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีได ้และจะตอ้งไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ อีกทั้ งกาํหนดให้ศาล

ปกครองมีอาํนาจในการพิพากษาตามยอมไดเ้ม่ือพิจารณาเห็นว่า ขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความของคู่กรณีเป็นไป

โดยชอบดว้ยกฎหมายและไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
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Abstract 
 
The independent research titled “Mediation in Administrative Cases by the 

Administrative Court” has the following objectives: (1) to study legal concepts and theories 
of mediation in general disputes and administrative disputes; (2) to study legal concepts 
concerning mediation in administrative cases in the Thai legal system, especially in 
administrative contracts; (3) to analyze problems related to the mediation in administrative 
cases; and (4) to recommend amendment of laws on administrative procedure in the part of 
mediation in administrative contracts. 

The independent research is qualitative research. Documents from legal 
textbooks, articles, research papers, legal journals, court decisions, foreign laws, and other 
related documents were studied. 

It was found that the Act on Establishment of Administrative Courts and 
Administrative Court Procedure, B.E. 2542 (1999) and Rule of the General Assembly of 
Judges of the Supreme Administrative Court on Administrative Procedure, B.E.2543 
(2000), as the main legislative act on administrative procedure, do not empower the 
Administrative Courts to conduct mediation in administrative cases. As a result, the 
Administrative Courts do not have power to mediate administrative cases. In the study and 
analysis of mediation in administrative cases, the author views that mediation in 
administrative contract cases should be done by an administrative judge as a mediator. 
However, the administrative judge who is the mediator should not be the same 
administrative judge in court case proceeding. In addition, when the mediation is fulfilled, 
the agreement from the mediation can become compromise settlement with consent 
judgment from the Administrative Court. The author suggests that there should be 
amendment of Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative  Court 
Procedure, B.E. 2542 (1999) by empowering the Administrative Court of First Instance to 
conduct mediation in administrative cases with certain conditions as practicable by both 
parties, while maintaining the public interest. Moreover, it is recommended that the 
Administrative Courts should be empowered to render consent judgment when the Court 
considers that the compromise settlement is lawful and does not affect the public interest. 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

ในปัจจุบนั เม่ือมีคดีหรือขอ้พิพาทเกิดข้ึน โดยปกติแลว้คู่กรณีหรือผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย

จากการกระทาํความผิด จะนาํคดีเขา้สู่กระบวนการยุติธรรม เน่ืองจากในปัจจุบนัรัฐมีกฎหมาย

เป็นเคร่ืองมือในการควบคุมความประพฤติและระงบัขอ้พิพาทของคนในสังคม โดยใชก้ระบวนการ

ยุติธรรมเป็นกลไกในการดํา เนินการตามกฎหมาย ซ่ึงมีองค ์กรของรัฐเป็นผูด้าํ เนินการ 

อนัประกอบดว้ย ตาํรวจ อยัการและศาลยุติธรรม โดยกระบวนการยติุธรรม ดงักล่าว เร่ิมตั้งแต่การสืบสวน 

สอบสวน ฟ้องร้องคดี จนกระทั่งมีการพิจารณาและช้ีขาดข้อพิพาทโดยศาลยุติธรรม ซ่ึงแต่ละ

องค์กร มีหน้าท่ีตอ้งดาํเนินกระบวนการให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนด  

โดยมีรายละเอียด ขั้นตอนและวิธีการท่ีซับซ้อน ทาํให้รัฐตอ้งใช้ทรัพยากรบุคคลและงบประมาณ

จาํนวนมาก อีกทั้งใช้ระยะเวลาดาํเนินการนานในการดาํเนินการตามขั้นตอนของกระบวนการ

ยติุธรรมและการเขา้สู่กระบวนการยุติธรรม อาจทาํให้คู่กรณีมีความขดัแยง้กนัมากข้ึน ประกอบกบั

การท่ีรัฐขาดมาตรการกลัน่กรองคดีให้เขา้สู่ระบบน้อยท่ีสุด หรือให้ออกจากระบบเร็วท่ีสุด เช่น  

การชะลอการฟ้องหรือการระงับข้อพิพาท ส่งผลให้มีปริมาณคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม 

มากเกินไป ซ่ึงเป็นภาระของกระบวนยุติธรรมทั้งระบบ ไม่วา่จะเป็นตาํรวจ อยัการและศาล ทาํให้

กระบวนการยุติธรรมไม่อาจอาํนวยความยุติธรรมให้แก่ ประชาชนได้อย่างแท้จริง กล่าวคือ  

เม่ือปริมาณคดีมาก จะทาํให้เกิดปัญหาความล่าชา้ในการพิจารณา ปัญหาคดีลน้ศาล ส่งผลเสียหายแก่

คู่ความท่ีตอ้งรอผลการพิจารณาช้ีขาดขอ้พิพาท การดาํเนินการตามกระบวนการยุติธรรม จึงไม่

สามารถบรรลุตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายได้ กล่าวคือ ไม่สามารถป้องกันและแก้ไขปัญหา 

ข้อพิพาทในสังคมได้ และโดยท่ีจุดมุ่งหมายของกระบวนการยุติธรรมก็คือ การอาํนวยความ

ยติุธรรมใหก้บัประชาชน อยา่งเตม็ประสิทธิภาพและเท่าเทียมกนั  

รัฐจึงจําเป็นต้องแสวงหาเคร่ืองมือหรือกลไกอ่ืน  มาใช้ระงับข้อพิพาท เพื่อให้

สอดคล้องกบัความตอ้งการของสังคมท่ีตอ้งการความสะดวกรวดเร็วและความเป็นธรรมในการ

ระงับข้อพิพาทและเพื่อเป็นการกลั่นกรองคดีความผิดเล็กน้อย ให้ระงับไป โดยไม่จาํต้องนํา 

ข้อพิพาทดังกล่าว เข้าสู่กระบวนการยุติธรรมตามกฎหมาย อันจะเป็นผลให้องค์กรต่าง ๆ ใน
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กระบวนการยุติธรรม มีเวลาในการพิจารณาดาํเนินการกบัคดีความผิดอุกฉกรรจไ์ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

ในขณะท่ีผู ้เสียหายในคดีความผิดเล็กน้อย  ก็ได้รับการดูแลคุ้มครองไม่ให้ ถูกละเมิดสิทธิ 

ตามกฎหมาย จึงเกิดแนวคิดเร่ืองการระงับข้อพิพาท  ด้วยมาตรการอ่ืนให้กับคู่ความในคดี  

ซ่ึงเป็นการสร้างทางเลือกให้กบัประชาชน อาทิ เช่น ในคดีแพ่งมีวิธีการระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิต่างๆ 

เช่น การเจรจาตกลง การไกล่เกล่ีย การประนีประนอมยอมความและอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงเป็น

ทางเลือกในการระงับข้อพิพาททางแพ่งในชั้ นศาล ส่วนในคดีอาญา แม้จะใช้มาตรการระงับ 

ข้อพิพาทได้อย่างจํากัด เม่ือเทียบกับคดีแพ่ง อันมีสาเหตุมาจากลักษณะของข้อพิพาทและ

วตัถุประสงค์ของการดําเนินคดี แต่อย่างไรก็ตาม คดีอาญาก็ยงัคงสามารถใช้มาตรการระงับ 

ขอ้พิพาททางอาญาในชั้นศาลได ้เช่น การถอนคาํร้องทุกข์ การถอนฟ้อง การยอมความ การไกล่เกล่ีย 

หรือการประนอมขอ้พิพาททางอาญา โดยอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขวา่ตอ้งเป็นความผดิอนัยอมความได ้ 

แต่เม่ือศึกษาเก่ียวกบัการระงบัขอ้พิพาททางปกครองแล้ว พบว่า ไม่มีบทบญัญติัของ

กฎหมายหรือระเบียบวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีกล่าวถึงการไกล่เกล่ียคดีปกครองไวโ้ดยชดัแจง้ 

ซ่ึงในทางปฏิบติัของศาลปรากฏว่า เม่ือคู่กรณีไกล่เกล่ียตกลงระงบัขอ้พิพาทกนั ศาลปกครองจะมี

การปฏิบติัไปตามรูปเร่ือง เช่น การให้ผูฟ้้องคดีขอถอนคาํฟ้องหรือการสั่งยุติการพิจารณาและ

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ เน่ืองจากเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดส้ินไป ประกอบกับเม่ือ

พิจารณาบทสรุปสถิติคดีของศาลยุติธรรม  ทัว่ราชอาณาจกัร ปี พ.ศ. 2557 พบว่า ระหว่าง 

ปี พ.ศ.2556-2557 มีจาํนวนคดีแพ่ง ท่ีเขา้สู่กระบวนการพิจารณาของศาลชั้นตน้ ทัว่ราชอาณาจกัร

เฉล่ียปีละ 235,991 คดี ในจาํนวนน้ี มีคดีท่ีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท เฉล่ียปีละ 52,811 คดี 

หรือคิดเป็น  ร้อยละ 22 ของจํานวนคดีแพ่งท่ี เข้าสู่กระบวนการพิ จารณ าของศาลชั้ นต้น 

ทัว่ราชอาณาจกัร และไกล่เกล่ียสาํเร็จ ถึงเฉล่ียปีละ 28,155 คดี หรือคิดเป็นร้อยละ 12 ของจาํนวน

คดีแพ่ง ท่ีเขา้สู่กระบวนการพิจารณาของศาลชั้นตน้ทัว่ราชอาณาจกัร ดงัขอ้มูลตามตารางท่ี 1 ดงัน้ี 

 

ตารางท่ี 1.1  จาํนวนคดีแพง่ท่ีเขา้สู่กระบวนการพิจารณาของศาลชั้นตน้ทัว่ราชอาณาจกัร จาํนวนคดีแพ่ง

 ท่ีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียและจาํนวนคดีแพง่ท่ีไกล่เกล่ียสาํเร็จ ระหวา่งปี พ.ศ. 2556 – 2557 

 

 2556 2557 2เฉลีย่ 

1. จํานวนคดีแพ่งท่ี เข้าสู่กระบวนการพิจารณา

 ของศาลชั้นตน้ทัว่ราชอาณาจกัร 
230,272 241,710 235,991 

2. จาํนวนคดีแพง่ท่ีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย 54,265 51,356 52,811 

3. จาํนวนคดีแพง่ท่ีไกล่เกล่ียสาํเร็จ 27,284 29,025 28,155 

ท่ีมา: บทสรุปสถิติคดีของศาลยติุธรรมทัว่ราชอาณาจกัร ปี พ.ศ. 2557 
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ในส่วนของคดีปกครองนั้น เม่ือพิจารณารายงานการปฏิบติังานของศาลปกครองและ

สํานกังานศาลปกครองประจาํปี 2556 และ 2557 พบว่า ศาลปกครองมีคดีรับเขา้ในปี 2556 จาํนวน 

9,675 คดี และปี 2557 จาํนวน 6,373 คดี เฉล่ียปีละ 8,024 คดี ซ่ึงในปี 2556 มีคดีแลว้เสร็จ จาํนวน 

7,553 คดี และปี 2557 จาํนวน 6,471 คดี 2 6เฉล่ี 26ยปีละ 7,012 คดี โดยในปี 2556 นั้น คดีพิพาทเก่ียวกบั

การพสัดุและสัญญาทางปกครอง เป็นคดีพิพาทท่ีนาํมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ มากเป็นลาํดบัท่ี 4 

จาํนวน 885 คดี และในปี 2557 คดีพิพาทเก่ียวกบัการพสัดุและสัญญาทางปกครอง เป็นคดีพิพาท 

ท่ีนาํมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ มากเป็นลาํดบัท่ี 3 จาํนวน 858 คดี ดงัขอ้มูลตามตารางท่ี 2 

ดงัน้ี 

 

ตารางท่ี 1.2 จาํนวนคดีปกครองท่ีรับเขา้ จาํนวนคดีท่ีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย และจาํนวนคดี 

 แลว้เสร็จระหวา่งปี พ.ศ. 2556-2557 

 

 2556 2557 เฉลีย่ 

1. จาํนวนคดีรับเขา้ 9,675 6,373 8,024 

2. จาํนวนคดีแลว้เสร็จ 7,553 6,471 7,012 

 

ท่ีมา: รายงานการปฏิบติังานของศาลปกครองและสาํนกังานศาลปกครองประจาํปี 2556 และ 2557 

 

ซ่ึ งจะ เห็ น ได้ว่าการไก ล่ เก ล่ียค ดีแพ่ ง  ทําให้ ค ดีแพ่ งเส ร็จไป จาก ศ าล ชั้ น ต้น 

ทัว่ราชอาณาจกัรเร็วข้ึน ประกอบกับในคดีปกครองท่ีมีแนวโน้มท่ีจะมีคดีค้างพิจารณาในศาล

ปกครองเพิ่มข้ึน เน่ืองจากคดีท่ีแลว้เสร็จ มีจาํนวนนอ้ยกวา่คดีท่ีรับเขา้ในแต่ละปี อีกทั้ง คดีประเภท

สัญญาทางปกครอง มีแนวโนม้ท่ีจะเพิ่มมากข้ึน เน่ืองจากคดีพิพาทเก่ียวกบัการพสัดุและสัญญาทาง

ปกครองเป็นคดีพิพาทท่ีนาํมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ มากเป็นลาํดบัท่ี 3 ในปี 2557 เม่ือเทียบ

กบัปี 2556 ท่ีมีจาํนวนมากเป็นลาํดบัท่ี 4  

โดยวิธีการท่ีศาลปกครองใช้เพื่อให้คดียุติเป็นการปฏิบติัไปตามรูปเร่ือง เช่น การให ้

ผูฟ้้องคดีขอถอนคาํฟ้องหรือการสั่งยุติการพิจารณาและจาํหน่ายคดีออกจากสารบบ ความน่าจะยงั

ไม่เพียงพอท่ีจะเป็นทางเลือก ในการระงบัขอ้พิพาทในชั้นศาลแทนการพิจารณาไปจนถึงการตดัสินคดี

เม่ือเทียบกบัมาตรการทางกฎหมายของการระงบัขอ้พิพาทในกระบวนการยติุธรรมทางแพง่และทางอาญา  

ในการศึกษาคร้ังน้ี จึงทาํการศึกษาความเป็นไปได้ในการนํากระบวนการไกล่เกล่ีย 

ในศาล มาใช้ในการระงบัขอ้พิพาททางปกครอง ศึกษาเฉพาะกรณีสัญญาทางปกครอง โดยให้
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ศาลปกครองมีอาํนาจไกล่เกล่ียคดีปกครองไดว้่าจะสามารถทาํไดห้รือไม่ เพียงใด พร้อมทั้งเสนอ

แนวทาง ในการไกล่เกล่ียคดีปกครองของศาลปกครองไทย 

 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

 2.1 เพื่อศึกษาแนวความคิด ทฤษฎีทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

และการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง 

 2.2 เพื่อศึกษาแนวความคิดทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดี

ปกครองในระบบกฎหมายประเทศไทย โดยเฉพาะสัญญาทางปกครอง 

 2.3 เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกับการนําการไกล่เกล่ียข้อพิพาทมาใช้ในคดี

เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

 2.4 เพื่ อเสนอแนวทางแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

พ.ศ. 2543 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

 

3. ขอบเขตของการศึกษา 

 

ศึกษาแนวความคิด ทฤษฎีทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พพิาทในคดีปกครอง 

เปรียบเทียบกบัแนวความคิดทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง ในระบบ

กฎหมายประเทศไทย ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ ในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2543 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทในคดีปกครอง ศึกษาเฉพาะกรณีสัญญาทางปกครอง  

 

4. ระเบียบวธีิวจิัย 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี เป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ ดว้ยวธีิการวจิยัเอกสารจากตาํรา 

บทความ เอกสารวิจยั วารสารทางกฎหมาย คาํพิพากษาของศาล กฎหมายต่างประเทศและเอกสารอ่ืน 

ท่ีเก่ียวขอ้ง  
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5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 5.1 ทาํให้ทราบแนวความคิด ทฤษฎีทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

และการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง 

 5.2 ทาํให้ทราบแนวความคิดทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง

ในระบบกฎหมายประเทศไทย โดยเฉพาะสัญญาทางปกครอง 

 5.3 ทาํใหท้ราบปัญหาเก่ียวกบัการนาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชใ้นคดีเก่ียวกบัสัญญา

ทางปกครอง 

 5.4 นาํมาใชเ้ป็นแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2543  

ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

 



บทที ่ 2 

แนวความคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัการไกล่เกลีย่  

และการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 

 

 

1. ข้อความคดิทัว่ไปว่าด้วยการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 

 

1.1 ข้อพจิารณาเบือ้งต้น 

  มนุษยทุ์กคนมีอิสระและเสรีภาพ แต่ละคนจึงมีความคิด ความเห็นต่างกนัในเร่ืองต่าง  ๆ

ซ่ึงเม่ือมนุษย์ต้องมาอยู่รวมกันเป็นสังคม จึงหลีกเล่ียงไม่ได้ท่ีจะเกิดปัญหาความขัดแยง้หรือ 

ขอ้พิพาทข้ึน ดงันั้น เพื่อให้การดาํรงชีวิตอยูใ่นสังคมเป็นไปโดยสงบสุข มนุษยจึ์งตอ้งหาวิธีการท่ีจะยุติ

ข้อขัดแยง้หรือข้อพิพาทดังกล่าว ซ่ึงวิธีการยุติข้อพิพาทท่ีได้รับการยอมรับเป็นอย่างมาก คือ  

การฟ้องร้องคดีต่อศาล โดยให้ศาลเป็นผูช้ี้ขาดตดัสินขอ้พิพาทไปตามกฎหมาย อนัเป็นวิธีการท่ี

ได้รับการยอมรับว่ามีความยุติธรรม แต่เน่ืองจากกระบวนการพิจารณาคดีของศาลใช้ระยะเวลา

ยาวนานและเสียค่าใช้จ่ายมาก ในปัจจุบนั จึงมีแนวคิดเก่ียวกบัวิธีการระงบัขอ้พิพาทด้วยวิธีอ่ืน

นอกจากวิธีการทางศาล (Alternative Dispute Resolution หรือ ADR) โดยวิธีการระงับข้อพิพาท 

ท่ีสาํคญัและนิยมใชอ้ยา่งแพร่หลาย มีดงัน้ี1 

  1.1.1 การเจรจาต่อรอง (Negotiation) เป็นการระงบัขอ้พิพาทโดยคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง

ทุกฝ่าย สมคัรใจท่ีจะมาพูดคุยปรับความเขา้ใจกนัและพยายามหาขอ้ยติุท่ีทุกฝ่ายต่างเห็นพอ้งตอ้งกนั 

ซ่ึงการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีน้ี เป็นวิธีท่ีง่ายท่ีสุด เน่ืองจากสามารถทาํท่ีไหน เม่ือใดก็ไดท่ี้คู่กรณี

สะดวกและเสียค่าใช้จ่ายน้อย เม่ือเปรียบเทียบกบัวิธีระงบัข้อพิพาทอ่ืน นอกจากนั้น การเจรจา

ต่อรองสามารถรักษาความลบัของคู่กรณีไดดี้ เน่ืองจากไม่มีบุคคลอ่ืนนอกจากคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเขา้

ร่วมในการเจรจาต่อรอง 

  1.1.2 การอนุญาโตตุลาการ (Arbitration) เป็นการระงบัขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่าย

ตกลงกันระงับข้อพิพาทท่ี เกิด ข้ึนแล้วหรือท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต โดยเสนอข้อพิพาทต่อ

อนุญาโตตุลาการท่ีทั้ งสองฝ่ายตั้งข้ึน ซ่ึงอนุญาโตตุลาการจะต้องประกอบด้วยบุคคลภายนอก 

1 กรมคุมประพฤติ  กระทรวงยุติธรรม, “การระงบัขอ้พิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ย”, กรุงเทพฯ, โรงพิมพอ์งค์การ

รับส่งสินคา้และพสัดุภณัฑ,์ หนา้  1-2 
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หน่ึงคนหรือหลายคนท่ีคู่กรณีเลือก และแต่งตั้งให้ทาํหน้าท่ีอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงโดยปกติคู่กรณี 

จะเลือกบุคคลท่ีตนเห็นวา่เป็นผูมี้ความรู้ ความเช่ียวชาญในเร่ืองท่ีพิพาทและมีความเท่ียงธรรมใหม้า

ทาํหน้าท่ี อนุญาโตตุลาการ เพื่อให้การวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทเป็นไปโดยรวดเร็ว ตรงตามความเป็นจริง 

แล ะถู ก ต้อ งตาม ห ลัก วิช า  ต าม ท างป ฏิ บั ติ แล ะต าม ป ก ติ ป ระเพ ณี ใน เร่ืองนั้ น  แล ะ เม่ื อ

อนุญาโตตุลาการมีคาํช้ีขาดข้อพิพาทแล้ว คาํช้ีขาดดังกล่าว ย่อมมีผลผูกพนัเป็นท่ียุติให้คู่กรณี 

ตอ้งปฏิบติัตามทนัที หากคู่กรณีไม่ปฏิบติัตามคาํช้ีขาด คู่กรณีฝ่ายท่ีประสงค์จะให้ปฏิบติั ตามคาํช้ีขาด

จะตอ้งดาํเนินการยื่นคาํร้องขอให้ศาลบงัคบัตามคาํช้ีขาดต่อไป ซ่ึงการยื่นคาํร้องขอให้ศาลบงัคบั

ตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น มีความสะดวกรวดเร็วมากกว่าการฟ้องร้องขอให้บังคบั 

ตามสัญญาทัว่ไป เน่ืองจากหลกัเกณฑ์ท่ีศาลใช้ในการตดัสินว่าจะบงัคบัหรือปฏิเสธไม่บงัคบัให ้

ตามคาํช้ีขาดนั้ น มีกฎหมายกาํหนดไวอ้ย่างชัดเจนว่ามีกรณีใดบ้าง ซ่ึงกรณีท่ีกฎหมายกําหนด 

ใหป้ฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาด ไดมี้เพียงไม่ก่ีกรณีเท่านั้น 

  1.1.3 การไกล่เกลี่ยหรือประนอมข้อพิพาท (Mediation or Concilition) เป็นการระงบั

ข้อพิพาท โดยให้บุคคลฝ่ายท่ีสาม มาทาํหน้าท่ีเป็นคนกลางไกล่เกล่ียหรือประนอมข้อพิพาท  

โดยมิได้ทําหน้าท่ี เป็ นผู ้ตัด สิน ช้ีขาดข้อพิ พ าท  ดังเช่นผู ้พิ พ ากษ าหรืออนุญ าโตตุลาการ  

ซ่ึงความสําเร็จในการไกล่เกล่ียเกิดจากความยินยอมและความสมคัรใจของคู่กรณี หรือคู่พิพาท

เท่ านั้ น  และโดยท่ีกระบวนการไกล่ เก ล่ียหรือประนอมข้อพิพาทมีความยุ่งยากน้อยมาก 

เม่ือเปรียบเทียบกบัการฟ้องร้องคดีต่อศาลและบรรยากาศของการไกล่เกล่ียหรือประนอมขอ้พิพาท 

มีความเป็นกันเองมากกว่าการดําเนินกระบวนพิจารณาในศาล จึงทําให้ คู่กรณียงัคงรักษา

สัมพนัธภาพท่ีดีไวไ้ด้ อีกทั้ งกระบวนการไกล่เกล่ียหรือประนอมข้อพิพาทมีความรวดเร็วกว่า 

การดาํเนินคดีในศาล 

1.2 การไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 

1.2.1 ความหมายของการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 

   ในภาษาองักฤษมีคาํศพัท์อยู่ 2 คาํ ท่ีมีความหมายเก่ียวขอ้งกบัการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาท คือ คาํว่า Concillation หมายถึง การประนอมข้อพิพาท และคาํว่า Mediation หมายถึง  

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ซ่ึงคาํศพัท์ทั้งสองคาํมีความหมายไม่แตกต่างกนั กล่าวคือ เป็นการระงบั 

ขอ้พิพาท โดยมีบุคคลท่ีสามเป็นคนกลางในการช่วยเหลือให้การตกลงเจรจาบรรลุผล แต่ในทาง

ทฤษฎีของบางประเทศ การประนอมขอ้พิพาทจะแตกต่างจากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ในเร่ืองของ

บทบาท  การทําหน้าท่ีของคนกลาง ท่ีเรียกว่า ผู ้ประนีประนอม (Concillator) ซ่ึงจะทําหน้าท่ี

ช่วยเหลือให้ทั้ งสองฝ่ายตกลงกนั โดยอาจรวมถึงบทบาทในการช่วยเหลือคู่พิพาทในการยกร่าง
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สัญญาประนีประนอม ยอมความดว้ยและการประนอมขอ้พิพาท จะมีลกัษณะท่ีเป็นทางการมากกวา่

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท2 อีกทั้ง ไดมี้ผูใ้หนิ้ยามของคาํวา่ไกล่เกล่ียไวห้ลายความหมาย ดงัน้ี 

   การไกล่เกล่ีย คือ กระบวนการระงบัขอ้พิพาทท่ีมีบุคคลท่ีสาม มาช่วยเหลือ

ให้คู่ความเจรจาต่อรองกันได้สําเร็จ ซ่ึงกระบวนการดังกล่าว มีประโยชน์ในการช่วยให้คู่กรณี 

ทั้งสองฝ่าย หรือทุกฝ่ายสามารถบรรลุขอ้ตกลงร่วมกนัจนทาํให้ขอ้พิพาทยติุลงได ้โดยผูไ้กล่เกล่ียจะมี

บทบาทในการกระตุน้ให้คู่กรณีตกลงกนัไดง่้ายข้ึน แต่จะไม่มีอาํนาจในการกาํหนดขอ้ตกลงให้กบั

คู่กรณี  กล่าวคือ ไม่มีอํานาจในการตัดสินข้อพิพาท  ดังเช่นอนุญาโตตุลาการหรือผูพ้ิพากษา  

ทั้งน้ี ผูไ้กล่เกล่ียสามารถทาํได้เพียงช่วยแปลขอ้ความ แนะนาํ เสนอแนะ ล่อใจ เกล้ียกล่อม หรือ

ช้ีแนะหนทางท่ีเป็นไปได้ ในการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทให้แก่คู่กรณีเท่านั้น หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง 

ก็คือ ผูไ้กล่เกล่ีย คือ ผูท่ี้พยายามนาํทางให้คู่กรณีได้พบทางออกของปัญหา ซ่ึงเป็นท่ีพอใจของทุกฝ่าย 

เน่ืองจากโดยทัว่ไปแลว้ การไกล่เกล่ียไม่ไดมี้เป้าหมายเพื่อท่ีจะช้ีแนะขอ้ตกลงให้คู่กรณี แต่ค่อนไป

ในทางท่ีจะช่วยทาํให้การเจรจาต่อรองง่ายข้ึนและอาํนวยความสะดวกให้แก่ การติดต่อเจรจา

ระหวา่งคู่กรณี จนกระทัง่ไดรั้บขอ้ตกลงร่วมกนัหรือมองเห็นทางออกของปัญหา ท่ีแต่เดิมเป็นทางตนั3 

   การไกล่เกล่ีย หมายถึง กระบวนการแกปั้ญหาขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสาม 

ท่ีเป็นคนกลางเขา้ช่วยเหลือแนะนาํในการเจรจาต่อรองของคู่ความเพื่อระงบัขอ้พิพาท ทั้งน้ี เพราะ

การดาํเนินการเจรจาต่อรองกนัเองระหวา่งคู่ความนั้น มกัจะมีปัจจยัต่างๆ เขา้มาแทรกแซง อนัทาํให้

การเจรจาตกลงกันเอง ระหว่างคู่ความไม่ตรงตามประเด็นปัญหาท่ีพิพาทกนัหรือคู่ความมีความ

ขดัแยง้กัน จนไม่สามารถเข้าร่วมการเจรจากันได้ ซ่ึงวิธีการท่ีเหมาะสมสําหรับการแก้ปัญหา

อุปสรรคของการเจรจาตกลงกนัเอง ระหวา่งคู่ความ ก็คือ การมีคนกลางเขา้มาดาํเนินการไกล่เกล่ีย 

โดยเป็นผูช่้วยเหลือให้คู่ความได้ทราบและเขา้ใจถึงปัญหาท่ีพิพาทกันและช่วยกาํหนดแนวทาง 

การเจรจาต่อรอง อีกทั้งช่วยลดทิฐิและอารมณ์โกรธของคู่ความ ประกอบกับช้ีแนะแนวทางให้

คู่ความเห็นถึงทางออก เพื่อระงบัขอ้พิพาทดว้ย4 

2 สํานักระงบัขอ้พิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม, (2552), “คู่มือการระงบัขอ้พิพาทสําหรับประชาชน”, สํานักระงบัขอ้

พิพาท, กรุงเทพฯ, สาํนกังานศาลยติุธรรม, หนา้ 12 
3 ภาณุ  รังสีสหัส, (2548), การไกล่เกล่ียข้อพิพาท,  “รวมบทความการไกล่เกล่ียและประนอมข้อ พิพาทและความรู้

เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง” สาํนกัระงบัขอ้พิพาท, กรุงเทพฯ, สาํนกังานศาลยติุธรรม, หนา้ 3 
4 โชติช่วง  ทพัวงศ,์ (2548) “รวมบทความการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทและความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายท่ี

เก่ียวขอ้ง” การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล  สาํนกัระงบัขอ้พิพาท, กรุงเทพฯ, สาํนกังานศาลยติุธรรม, หนา้ 45 
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   การไกล่เกล่ีย หมายถึง วิธีการระงบัขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสามท่ีเรียกว่า  

ผูไ้กล่เกล่ีย มาทาํหนา้ท่ีช่วยเหลือ เสนอแนะแนวทางและหาทางออกให้กบัคู่พิพาท เพื่อให้คู่พิพาท

ตกลงประนีประนอมยอมความกนั5 

   จากคํานิยามท่ีกล่าวมาข้างต้น  อาจสรุปได้ว่า การไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

หมายถึง การระงบัขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสามซ่ึงเรียกวา่ ผูไ้กล่เกล่ีย (Mediator) เป็นคนกลางเขา้มา

ช่วยเหลือแนะนาํให้การเจรจาต่อรองของคู่กรณีประสบความสําเร็จ เพื่อให้เกิดการประนีประนอม

ยอมความกนั โดยคู่กรณีสามารถบรรลุขอ้ตกลงร่วมกนัท่ีเป็นท่ีพอใจของทั้งสองฝ่าย (Win – Win Situation) 

อัน จะทําให้ ข้อพิ พ าท ท่ี มีอยู่ห มดส้ิ นไป  ทั้ ง น้ี  ความ เห็น หรือคําแนะนําของผู ้ไก ล่ เก ล่ีย 

ไม่มีผลผกูพนัคู่กรณีให้ตอ้งปฏิบติัตาม คู่กรณียงัคงมีอิสระและเสรีภาพในการตดัสินใจท่ีจะแกไ้ขปัญหา

ขอ้พิพาทดว้ยตนเอง 

  1.2.2 ทฤษฎเีกีย่วกบัการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 

   การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท มีหลกัการสาํคญัท่ีเก่ียวขอ้งอยู ่2 ทฤษฎี6  คือ 

1) ทฤษฎีการแข่งขนั  

 ทฤษฎีน้ีมีหลักการว่าผู ้เจรจาท่ีมีประสิทธิภาพ คือ ผู ้ท่ี มีความรู้ทาง

กฎหมายและสามารถรักษาผลประโยชน์ของลูกความไวไ้ด้อย่างเป็นรูปธรรม โดยอาจเป็น

ผลประโยชน์ในลกัษณะของเงินตราหรือวตัถุและเป็นผูท่ี้เขา้ใจถึงอาํนาจท่ีตนมีอยู่และใช้อาํนาจ

ดงักล่าว โดยไม่ชกัช้าเพื่อประโยชน์ของลูกความ ซ่ึงทฤษฎีน้ีตั้งอยู่บนพื้นฐานวา่ สังคมอยู่ภายใต้

การปกครองหรือการครอบงาํ โดยผูท่ี้เห็นแก่ประโยชน์ส่วนตวัและมีแนวคิดวา่ความประสงคข์อง

แต่ละฝ่ายเปรียบเสมือนทรัพยากรท่ีอยูภ่ายใตร้ะบบการแบ่งปันทรัพยากรท่ีมีอยูอ่ย่างจาํกดั การตกลง

เจรจาจึงเป็นการแจกจ่าย เพื่อให้มีฝ่ายหน่ึงไดป้ระโยชน์และอีกฝ่ายหน่ึงเสียประโยชน์ รูปแบบของ

การเจรจาตามทฤษฎีน้ี จึงมีลกัษณะท่ีทุกฝ่ายต่างถือผลประโยชน์ของตนเป็นสาํคญั เพื่อใหต้นไดรั้บ

ผลประโยชน์มากท่ีสุด ในขณะท่ีอีกฝ่ายหน่ึงตอ้งสูญเสียผลประโยชน์ ดงันั้น เม่ือมีการตกลงเจรจากนั 

แต่ละฝ่ายทั้งนกักฎหมายหรือคู่ความต่างก็มีความประสงคท่ี์จะใหบ้รรลุความตอ้งการของตนมากท่ีสุด 

2) ทฤษฎีการแก้ปัญหา  

 ทฤษฎีน้ี มีหลกัการว่าผูเ้ขา้ร่วมการเจรจาทุกคนมีผลประโยชน์ร่วมกนั

บางประการ เน่ืองจากทุกคนอาศยัอยูใ่นสภาพแวดลอ้มของสังคมเดียวกนั ทุกคนจึงตอ้งมีส่วนร่วม

ในการแกไ้ขปัญหาร่วมกนัเพื่อทาํขอ้ตกลงดว้ยความสมคัรใจ โดยทฤษฎีน้ีมีแนวคิดวา่ ความขดัแยง้

5  สาํนกัระงบัขอ้พิพาท สาํนกังานศาลยติุธรรม,  (2552),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (2)  หนา้ 11 
6  สรายทุธ  เบญจกุล, (2539), “เทคนิคการไกล่เกล่ีย: ยทุธศาสตร์ และทฤษฎีการเจรจา”, กรุงเทพมหานคร, โรงพิมพศ์าล

แพง่,  หนา้ 73-78 
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เป็นปัญหาท่ีตอ้งศึกษาและแก้ไขร่วมกนัโดยคู่ความทั้งสองฝ่ายเพื่อประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงทฤษฎี 

การแก้ปัญหา มีหลกัการสําคญั 5 ประการ คือ (1) แยกปัญหาความสัมพนัธ์ส่วนตวัออกจากข้อ

ขดัแยง้และแกไ้ขแต่ละปัญหาแยกต่างหากจากกนั (2) เน้นความสําคญัของประโยชน์ได้เสียและ

ความตอ้งการของคู่ความ ซ่ึงไม่ใช่ฐานะของคู่ความ เน่ืองจากการเน้นถึงฐานะท่ีต่างกนัของคู่ความ 

จะทาํให้การไกล่เกล่ียและการประนีประนอมยอมความยากข้ึน โดยคู่ความจะตอ้งหาทางประสาน

ผลประโยชน์ของแต่ละฝ่ายและเน้นถึงการได้รับประโยชน์ร่วมกนั (3) คิดหาทางเลือกหลายวิธี 

ซ่ึงคู่ความจะไดรั้บผลประโยชน์ร่วมกนั (4) ยืนยนัการใช้องค์ประกอบต่างๆ ท่ีตอ้งนาํมาใชใ้นการ

ตดัสินใจ เพื่อประเมินทางเลือก (5) เขา้ใจและแสวงหาทางเลือกท่ีดีท่ีสุดในการเจรจาตกลงทาํสัญญา 

1.2.3 หลักการของการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 

   การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท มีหลกัการท่ีสาํคญั ดงัน้ี7 

   1) การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตอ้งมีคู่กรณี ตั้งแต่สองฝ่ายข้ึนไปและมีคนกลาง 

ท่ีเรียกว่า ผูไ้กล่เกล่ีย เข้ามาช่วยเหลือในการเจรจาของคู่กรณี ซ่ึงแตกต่างจากการเจรจาต่อรอง 

ท่ีคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งดาํเนินการตกลงเจรจากนัเอง โดยไม่มีบุคคลท่ีสามเขา้ร่วมในการเจรจาดว้ย 

   2) คู่กรณีตอ้งสมคัรใจเลือกใช้วิธีการไกล่เกล่ีย เน่ืองจากบุคคลท่ีสามท่ีจะ

เขา้มาช่วยไกล่เกล่ีย ตอ้งอาศยัความยินยอมของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเป็นสําคญั ดงันั้น ก่อนท่ีผูไ้กล่เกล่ีย 

จะดาํเนินการไกล่เกล่ียควรให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายแสดงความยินยอมไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรและ 

ลงช่ือคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเป็นสาํคญั 

   3) หนา้ท่ีของผูไ้กล่เกล่ีย กล่าวคือ ผูไ้กล่เกล่ียจะคอยช่วยเหลือ แนะนาํและ

ช้ีแนะหาหนทางในการแก้ไขปัญหาให้คู่กรณี เพื่อให้คู่กรณีตกลงเจรจาระงบัขอ้พิพาทกนัได้ 

แต่ผูไ้กล่เกล่ียไม่มีอาํนาจตดัสินช้ีขาดขอ้พิพาท ดงัเช่นอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงความเห็นและคาํแนะนาํ

ของผูไ้กล่เกล่ียไม่มีผลผูกพนัให้คู่กรณีตอ้งปฏิบติัตาม โดยการท่ีคู่กรณีจะตกลงระงบัขอ้พิพาท 

กนัไดห้รือไม่นั้น ข้ึนอยูก่บัการตดัสินใจของคู่กรณีเอง 

   4) คุณสมบัติของผู ้ไกล่เกล่ีย เม่ือกฎหมายมิได้กําหนดคุณสมบัติของ 

ผูไ้กล่เกล่ียไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงันั้น บุคคลใดก็ตาม ท่ีคู่กรณียินยอมให้ทาํการไกล่เกล่ียยอ่มมีอาํนาจ

ท่ีจะดาํเนินการไกล่เกล่ียได ้แต่บุคคลท่ีสามท่ีจะเขา้มาทาํหน้าท่ีไกล่เกล่ียตอ้งเป็นบุคคลท่ีมีความ

เป็นกลาง ไม่ลําเอียง ไม่มีความเก่ียวข้องโดยตรงกับข้อพิพาทและควรเป็นบุคคลท่ีคู่กรณี 

ทั้ งสองฝ่ายยอมรับและให้ความเคารพนับถือจึงยินยอมให้ทําการไกล่เกล่ีย ทั้ งน้ีสําหรับการ 

7  ชลิตา  ศรีสง่า, (2552),  “ขอ้จาํกัดของกฎหมายในการไกล่เกล่ียข้อพิพาทคดีแพ่งของศาลยุติธรรม”, วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต,  นิติศาสตร์,  มหาวิทยาลยัรามคาํแหง,  หนา้ 28-30 
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ไกล่เกล่ียขอ้พาทในศาลหรือของสถาบนัไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยทัว่ไป ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งมีคุณสมบติั

ตามระเบียบขอ้บงัคบัท่ีใชใ้นศาลหรือสถาบนันั้น ๆ 

   5) การเจรจาของคู่ความในการไกล่เกล่ียขอ้พาทตอ้งตั้งอยู่บนพื้นฐานของ

ความผกูพนัทางสังคมและความรู้สึกของมนุษยย์ิ่งกวา่การโตแ้ยง้ตามหลกัตรรกศาสตร์ โดยพยายามเจรจา

ให้บรรลุถึงขอ้ตกลงท่ีเป็นท่ีพอใจร่วมกนัของคู่ความทั้งสองฝ่าย จึงไม่มีฝ่ายใดแพห้รือฝ่ายใดชนะ 

แต่ถือวา่คู่ความทั้งสองฝ่ายชนะดว้ยกนัทั้งคู่ 

   6) ผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทประสบ

ความสําเร็จ หากเป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล คู่ความก็จะจดัทาํสัญญาประนีประนอมยอมความ

และให้ศาลพิพากษาตามยอม หรืออาจถอนฟ้องก็ได้ หากเป็นการไกล่เกล่ียข้อพิพาทนอกศาล 

คู่กรณีก็จะจดัทาํสัญญาประนีประนอมยอมความตามลกัษณะท่ีกฎหมายกาํหนด แต่ในกรณีท่ีการ

ไกล่เกล่ียข้อพิพาทไม่ประสบผลสําเร็จ คู่กรณีอาจต้องไปใช้วิธีการระงับข้อพิพาทวิธีอ่ืน เช่น  

การอนุญาโตตุลาการหรือการดาํเนินคดีในศาล 

1.2.4 ประเภทของการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 

   การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทสามารถกระทาํไดน้บัตั้งแต่มีขอ้พิพาทเกิดข้ึนโดยท่ี

คู่กรณียงัมิไดน้าํขอ้พิพาทดงักล่าว ไปฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลและสามารถกระทาํได ้แมข้อ้พิพาทนั้น

ไดถู้กฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลแลว้ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจึงอาจแบ่งออกเป็นประเภทได ้ดงัน้ี 

1) การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในศาล 

    การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล เป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทหรือคดีท่ีอยู่

ระหว่างการพิจารณาของศาล โดยมีผูไ้กล่เกล่ียเป็นบุคคลภายนอกท่ีสมคัรเป็นผูไ้กล่เกล่ียในศาลนั้นๆ 

หรืออาจให้ผู ้พิพากษาหรือเจ้าหน้าท่ีศาลซ่ึงได้รับการฝึกอบรมด้านการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

ทาํหนา้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียก็ได้8 โดยศาลเป็นผูด้าํเนินการให้ ซ่ึงคู่ความอาจเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทได ้ตั้งแต่เร่ิมตน้ฟ้องคดีหรือในเวลาใด ๆ ระหว่างการพิจารณาคดีของศาลเม่ือคู่ความ 

ตกลงกนัให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทหรือศาลเห็นควรจดัให้มีการไกล่เกล่ียคดี ทั้งก่อนวนัท่ีศาลนดั 

ช้ีสองสถานหรือนดัสืบพยาน หรือหลงัวนันดัดงักล่าวก็ได ้ทั้งน้ี คู่ความท่ีประสงค์จะขอไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทอาจติดต่อศนูยไ์กล่เกล่ียขอ้พิพาทประจาํศาลนั้นๆ ได ้9 

8  นาตาชา  วศินดิลก,  (2555),  “การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง : จากประสบการณ์ของ ฝร่ังเศส เยอรมนี และ

ออสเตรเลียสู่ศาลปกครองไทย”,  วารสารวิชาการศาลปกครอง,  12,3,  หนา้ 7 
9  รัตนลักษณ์  นาถนิติธาดา, (2551), “การไกล่เกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง”, วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตร

มหาบณัฑิต,  รัฐศาสตร์,  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,  หนา้ 11 
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    ในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททาํโดยผูพ้ิพากษาผูท้าํหน้าท่ีไกล่เกล่ีย 

ผูพ้ิพากษาท่านนั้นจะไม่อาจร่วมเป็นองคค์ณะตดัสินคดีนั้นไดอี้ก ทั้งน้ี ผูพ้ิพากษาท่ีพิจารณาคดีนั้น 

อาจส่งคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทเม่ือใดก็ได้ตามท่ีเห็นสมควร โดยในประเทศ 

ส่วนใหญ่ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากคู่กรณี แต่ในบางประเทศ ศาลสามารถ

ส่งคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทได้ โดยไม่จาํต้องอาศยัความยินยอมของคู่กรณีและ 

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยส่วนใหญ่จะทาํในศาลนั้นเอง ผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในกรณี 

ท่ีคู่กรณีสามารถตกลงกนัได ้ปกติแลว้คู่กรณีจะทาํสัญญาประนีประนอมยอมความกนัและศาลจะมี

คาํพิพากษาหรือคาํสั่งไปตามท่ียอมกนันั้น หรือหากตกลงกนัได้เพียงบางส่วน คดีก็จะกลบัเขา้สู่

กระบวนการพิจารณาคดีโดยศาลและศาลก็จะสืบพยานหลกัฐานและมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเฉพาะ

ในประเด็นท่ีตกลงกนัไม่ไดเ้ท่านั้น10 

2) การไกล่เกล่ียข้อพิพาทนอกศาล 

    การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาล เป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทก่อนการ

ฟ้องร้องดาํเนินคดีต่อศาล หรือหากไดมี้การฟ้องร้องดาํเนินคดีต่อศาลแลว้ คู่กรณีก็ยงัอาจดาํเนินการ

ให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทกนัเองนอกศาลได้ เพราะการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้นทาํโดยองค์กรอ่ืน

ภายนอกศาลซ่ึงไม่มีความเช่ือมโยงกบัการพิจารณาคดีของศาล และองคก์รอ่ืนท่ีทาํหน้าท่ีไกล่เกล่ียนั้น

อาจเป็นองคก์รภาครัฐหรือภาคเอกชนก็ได้11 ซ่ึงคู่กรณีพิพาทจะตกลงให้บุคคลท่ีสามเขา้มาเป็นคนกลาง

ช่วยเหลือในการระงบัขอ้พิพาท ซ่ึงคู่ความอาจดาํเนินการเจรจาตกลงกนัเองหรือมอบข้อพิพาท 

ใหส้าํนกังานหรือหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีไกล่เกล่ีขอ้พิพาทใหด้าํเนินการให้ก็ได ้เช่น ยืน่คาํร้องขอไกล่เกล่ีย

ต่อศูนย์ไกล่ เก ล่ียข้อพิ พาท สํานักระงับข้อพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม ให้ดําเนินการ 

ไกล่เกล่ียใหก้็ได้12 

    ในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาลประสบผลสําเร็จ โดยทัว่ไป

คู่กรณีจะทาํสัญญาประนีประนอมยอมความกนั ซ่ึงเป็นการระงบัขอ้พิพาทท่ีมีอยูเ่ดิมและผกูพนัตาม

ขอ้ตกลงท่ีเกิดข้ึนใหม่ หากเป็นการไกล่เกล่ียก่อนมีการฟ้องคดีต่อศาล ถ้าคู่กรณีไม่ปฏิบติัตาม

สัญญาประนีประนอมยอมความ ก็สามารถนาํสัญญาดงักล่าวมาฟ้องร้องต่อศาลได ้แต่หากเป็นกรณี

ท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลแลว้ และคู่ความดาํเนินการให้มีการไกล่เกล่ียกนัเองนอกศาล ก็สามารถนาํ

สัญญาประนีประนอมยอมความมาให้ศาลพิพากษาตามยอมหรืออาจถอนฟ้องก็ได้ ส่วนการ 

10  นาตาชา  วศินดิลก,  (2555),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (8), หนา้ 7 
11  นาตาชา  วศินดิลก,  (2555),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (8), หนา้ 8 
12  รัตนลกัษณ์  นาถนิติธาดา, (2551),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (9), หนา้ 12 
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ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาลท่ีไม่ประสบผลสําเร็จนั้น คู่กรณีอาจตอ้งระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการอ่ืน 

เช่น การอนุญาโตตุลาการหรือดาํเนินคดีในศาล13 

1.2.5 กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 

   การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นกระบวนการท่ีมีความยดืหยุน่และไม่เป็นทางการ 

โดยอาจสรุปกระบวนการไกล่เกล่ีย14 ไดเ้ป็นขั้นตอนหลกั ๆ ดงัต่อไปน้ี 

1) ตระเตรียมการ 

    เร่ิมตน้จากการให้ผูไ้กล่เกล่ียอธิบายบทบาทของผูไ้กล่เกล่ียบทบาทของ

คู่กรณี และสิทธิหน้าท่ีของคู่กรณีในกระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาท รวมทั้ งหลักเกณฑ์ต่างๆ 

เก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทใหคู้่กรณีทุกฝ่ายรับทราบ 

2) แสดงจุดยืนของคู่กรณีและการจัดทาํข้อสรุปของผู้ไกล่เกล่ีย 

    ขั้ นตอนน้ีจะเปิดโอกาสให้คู่กรณี แสดงจุดยืนของตนในประเด็น 

ข้อพิพาท ซ่ึงผู ้ไกล่เกล่ียมีหน้าท่ีให้ความช่วยเหลือในการสรุปประเด็นต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนจาก

กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ขอ้สรุปท่ีได้ตอ้งนํามาให้คู่กรณีตรวจสอบความถูกตอ้งอีกคร้ัง  

ในขั้นตอนน้ี คู่กรณีจะไดรั้บโอกาสในการช้ีแจงแสดงขอ้กงัวลหรือจุดยืนของตนให้กบัคู่กรณีอีก

ฝ่ายหน่ึงทราบ โดยผูไ้กล่เกล่ียตอ้งสร้างบรรยากาศท่ีเอ้ือต่อการพูดคุยเจรจาและสร้างความเขา้ใจ 

ต่อกนั เพื่อเปิดช่องทางใหส้ามารถแสวงหาขอ้ยติุแห่งคดีร่วมกนัต่อไปได ้

3) ระบุประเดน็ข้อพิพาทและแสวงหาแนวทางยติุปัญหา 

    ขั้นตอนน้ีเป็นขั้นตอนการอาํนวยความสะดวกให้คู่กรณีไดร่้วมกนัระบุ

ประเด็นขอ้พิพาท และแสวงหาแนวทางในการระงบัขอ้พิพาท ตามประเด็นขอ้พิพาทท่ีไดร้ะบุไว ้

โดยผูไ้กล่เกล่ียอาจจดัเตรียมเคร่ืองมือต่างๆ เช่น กระดานชนวน หรืออุปกรณ์อ่ืน เพื่อใชส้ําหรับระบุ

ประเด็นขอ้พิพาท ทั้งน้ี รูปแบบของการแสดงความเห็นเก่ียวกบัประเด็นขอ้พิพาท ตอ้งเป็นแบบ 

มีส่วนร่วมและไม่เป็นทางการ 

4) การร่วมแลกเปล่ียนสนทนา 

    ผูไ้กล่เกล่ียจะช่วยคู่กรณีให้ไดร่้วมแลกเปล่ียนถกเถียงกนั ในประเด็นหลกั

ของขอ้พิพาทหรือช่วยคู่กรณีให้ไดเ้จรจาตกลงกนั ตามประเด็นขอ้พิพาทท่ีไดร้ะบุไวใ้นขั้นตอนท่ี 3 

การท่ีคู่กรณีไดพู้ดคุยเจรจากนัโดยตรง จะทาํให้ไดรั้บความกระจ่างต่อขอ้สงสัยของแต่ละฝ่ายและ

ทาํใหคู้่กรณีเขา้ใจกนัมากยิง่ข้ึน 

 

13  รัตนลกัษณ์  นาถนิติธาดา, (2551),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (9), หนา้ 12 
14  นาตาชา  วศินดิลก, (2555),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (8), หนา้ 8-10 
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5) การปรึกษาส่วนตัว 

    คู่กรณีจะมีโอกาสไดแ้สดงความเห็นและเสนอขอ้มูลต่างๆ ต่อผูไ้กล่เกล่ีย

อย่างเป็นส่วนตวั ขั้นตอนน้ีจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อคู่กรณีฝ่ายใด ฝ่ายหน่ึง หรือทั้งสองฝ่าย  

ซ่ึงอาจมีความสะดวกใจยิ่งกวา่ หากจะไดเ้สนอความเห็นและขอ้มูลของตนต่อผูไ้กล่เกล่ียโดยไม่มี

คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงร่วมรับฟังดว้ย อีกทั้งยงัเป็นประโยชน์ต่อคู่กรณีท่ีจะไดมี้โอกาสในการตระเตรียม

การเจรจาและกาํหนดทางเลือกในการยุติขอ้พิพาท เม่ือตอ้งเจรจากบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง ในขั้นตอนต่อไป 

6) การเจรจาร่วม 

    คู่กรณีทั้งสองฝ่าย จะไดเ้ขา้ร่วมเจรจาเพื่อแสวงหาขอ้ยุติในประเด็นขอ้พิพาท

และแสวงหาขอ้ตกลงร่วมกนั ซ่ึงขั้นตอนการเจรจาร่วมน้ี อาจกระทาํสลบักบัขั้นตอนการปรึกษา

ส่วนตวัได ้

7) การประชุมร่วมคร้ังสุดท้าย 

    คู่กรณีและผู ้ไกล่เกล่ียจะร่วมถกเถียงกันในประเด็นข้อพิพาทและ

แสวงหาทางออก เพื่อยุติขอ้พิพาทแห่งคดี โดยผูไ้กล่เกล่ียจะช่วยอาํนวยความสะดวกให้คู่กรณี 

ไดเ้จรจาตกลงกนัเป็นคร้ังสุดทา้ย และช่วยปรับปรุงขอ้ตกลงท่ีเหมาะสมกบัขอ้พิพาทนั้น ในการ

เจรจาคร้ังสุดทา้ยน้ี คู่กรณีอาจไดข้อ้ยติุแห่งคดีหรือไม่ก็อาจตอ้งมีการเล่ือนการประชุมคร้ังสุดทา้ยน้ี

ออกไป เพื่อเป็นการเปิดโอกาสให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายไดคิ้ดและตดัสินใจก่อนท่ีจะตกลงกนั ในคร้ังท่ีสุด 

ทั้งน้ี หากคู่กรณีสามารถแสวงหาขอ้ยุติร่วมกนัได ้คู่กรณีอาจทาํสัญญาประนีประนอมยอมความ

ตามท่ีไดต้กลงกนัและขอใหศ้าลพิพากษาตามยอมก็ได ้

1.2.6 ปัจจัยทีม่ีผลต่อความสําเร็จของการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท 

   การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจะประสบความสาํเร็จหรือไม่ เพียงใด ย่อมข้ึนอยู่

กบัหลาย ๆ ปัจจยั15 ดงัน้ี 

1) ช่วงเวลาของการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

    ช่วงเวลาท่ีเหมาะสมต่อการไกล่เกล่ียข้อพิพาทจะเป็นช่วงเวลาใดนั้ น 

ย่อมข้ึนอยู่กบัปัจจยัหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นประเภทของขอ้พิพาท จาํนวนคู่กรณีหรือลกัษณะ

ของบุคคลและขอ้พิพาทท่ีตอ้งการไกล่เกล่ีย ยกตวัอยา่งเช่น คดีเก่ียวกบัสัญญาซ่ึงมีคู่กรณีเพียงสองฝ่าย 

ต่างฝ่าย ต่างก็รู้ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้พิพาทดีและไม่จาํเป็นตอ้งอาศยัพยานผูเ้ช่ียวชาญในการให้

ความเห็นแต่อย่างใดนั้น เป็นประเภทขอ้พิพาทท่ีเหมาะสมในการนาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช ้

และควรนํามาใช้ตั้ งแต่เร่ิมต้นคดี ในขณะท่ีคดีท่ีมีผูมี้ส่วนได้เสียในคดีเป็นจาํนวนมากดังเช่น 

15  นาตาชา  วศินดิลก,  (2555),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (8),  หนา้ 10-12 
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คดีเก่ียวกบัความบกพร่องจากการก่อสร้าง ซ่ึงจาํเป็นตอ้งมีการรวบรวมพยานหลกัฐานมากกวา่และ

อาจต้องอาศัยความรู้เฉพาะด้าน จากพยานผู ้เช่ียวชาญ ช่วงเวลาท่ีเหมาะสมต่อการไกล่เกล่ีย 

ขอ้พิพาทจึงอาจตอ้งขยายออกไป จนกว่าจะมีขอ้มูลท่ีมากเพียงพอเพื่อใช้ประกอบการตดัสินใจ 

ขณะเดียวกนัการปล่อยให้เวลาล่วงเลยออกไปก็อาจมีผลทาํให้คู่กรณีตอ้งส้ินเปลืองเงินทองไปกบั

การดาํเนินคดีมากข้ึน ส่งผลทาํให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายไม่ตอ้งการไกล่เกล่ีย เพราะไม่ไดช่้วยให้คู่กรณี

ประหยดัไม่วา่จะเป็นเงินหรือเวลา 

    นอกจากปัจจยัท่ีมีผลต่อช่วงเวลาท่ีเหมาะสมของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท

ในเชิงปริมาณ เช่น จาํนวนคู่กรณีท่ีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทแลว้ ปัจจยัในเชิงคุณภาพ 

เช่น การกาํหนดตวัผูมี้อาํนาจตดัสินใจของแต่ละฝ่ายเพื่อเขา้ร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

และความมุ่งมัน่ให้เกิดการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทของผูมี้อาํนาจตดัสินใจเหล่านั้น ก็มีผลต่อช่วงเวลา 

ท่ีเหมาะสมต่อการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทดว้ย 

    จึงอาจสรุปไดว้า่ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทสามารถทาํไดทุ้กช่วงเวลาตั้งแต่

ก่อนเร่ิมฟ้องคดี ช่วงเร่ิมตน้ฟ้องคดี หรือช่วงเวลาใดๆ ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล ทั้งน้ี  

ตามความเหมาะสมของแต่ละคดี โดยผูไ้กล่เกล่ียจะมีบทบาทสําคญัยิ่งต่อความสําเร็จของการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทและการเลือกช่วงเวลาท่ีเหมาะสมต่อการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้น จะตอ้งคาํนึงถึงความสมดุล

ระหว่างระยะเวลาท่ีต้องการใช่ในการรวบรวมข้อมูลให้เพียงพอต่อการไกล่เกล่ียข้อพิพาทกับ

ค่าใช้จ่ายท่ีเพิ่มข้ึนเน่ืองจากการปล่อยให้ระยะเวลานั้ นล่วงเลยไป อย่างไรก็ตาม ผู ้ไกล่เกล่ีย 

พึงตระหนักถึงประโยชน์ของการใช้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการรวบรวม

ขอ้มูลต่างๆ ด้วย และหากผูไ้กล่เกล่ียสามารถวางแผนการรวบรวมข้อมูลได้ดี การไกล่เกล่ีย 

ขอ้พิพาทก็จะเกิดข้ึนไดเ้ร็ว โอกาสท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจะประสบผลสาํเร็จก็มีมากข้ึน 

   2) บทบาทของผู้ไกล่เกล่ีย 

    บทบาทของผูไ้กล่เกล่ีย คือ การช่วยเหลือให้การเจรจาระหว่างคู่กรณี

เกิดข้ึนได้ โดยผูไ้กล่เกล่ียต้องไม่แสดงความเห็นของตนต่อจุดยืนของคู่กรณีไม่ว่าฝ่ายใดและ

พยายามทาํให้คู่กรณีมองไปท่ีอนาคตและความตอ้งการของตนมากกวา่การมองยอ้นกลบัไปในอดีต 

ทั้งน้ี ผูไ้กล่เกล่ียตอ้งเป็นผูมี้ทกัษะในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยท่ีไม่จาํตอ้งเป็นผูเ้ช่ียวชาญในเร่ือง

ท่ีไกล่เกล่ียแต่อยา่งใด 

3) ผู้เข้าร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

    ผูเ้ขา้ร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ควรมีจาํนวนน้อยท่ีสุดเท่าท่ี 

จะเป็นไปไดแ้ละคู่กรณีควรเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทด้วยตนเอง โดยไม่จาํเป็นตอ้งมี

ทนายความเขา้ร่วมในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทแต่อยา่งใด 
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4) การเตรียมความพร้อมเพ่ือเข้าสู่การไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

    คู่กรณีตอ้งจดัเตรียมสรุปขอ้มูล เพื่อส่งให้ผูไ้กล่เกลี่ยและคู่กรณีอีก

ฝ่ายหน่ึงทราบ โดยตอ้งส่งล่วงหน้าอยา่งน้อย 1 สัปดาห์ ก่อนเร่ิมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทและหากสามารถ

แสวงหาขอ้ยุติร่วมกนัได ้คู่กรณีก็ควรตอ้งลงนามในขอ้ตกลงนั้นดว้ย ทั้งน้ี คู่กรณีควรมีทศันคติท่ีดี

ต่อการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

1.2.7 ข้อดีของการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท16 

   1) ประหยัดค่าใช้จ่าย เน่ืองจากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นกระบวนการท่ีมี

ค่าใชจ่้ายนอ้ย เม่ือเปรียบเทียบกบัการฟ้องร้องดาํเนินคดีในศาล และศาลบางแห่งอาจให้บริการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาท โดยไม่คิดค่าใช้จ่ายก็ได ้นอกจากน้ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทซ่ึงใช้เวลาในการดาํเนินการ 

ไม่นานยงัช่วยประหยดัค่าใช้จ่ายต่างๆ ในการดําเนินคดี เช่น ค่าธรรมเนียมศาล ค่าป่วยการ

ทนายความ หรือท่ีปรึกษาทางกฎหมาย ค่าดาํเนินการในชั้นอุทธรณ์ ฎีกา รวมถึง ค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ  

ในชั้นบงัคบัคดีดว้ยและหากผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททาํให้คดียุติไปดว้ย การประนีประนอม

ยอมความหรือถอนคาํฟ้องก็จะไดรั้บค่าธรรมเนียมศาลคืนอีกดว้ย 

   2) สะดวก เน่ืองจากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท เป็นวิธีระงบัขอ้พิพาทท่ีไม่มี

แบบพิธีและสามารถดาํเนินการไกล่เกล่ียในสถานท่ีใดก็ได ้ตามความเหมาะสม 

   3) รวดเร็ว โดยปกติแลว้ การพิจารณาคดีโดยศาลจะใช้เวลานานนบัปีหรือ

อาจนานกว่านั้น หากรวมระยะเวลาในการพิจารณาคดีตั้งแต่ศาลชั้นตน้จนกระทัง่ศาลฎีกา แต่การ

ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจะใช้เวลาน้อยกว่ามากในการแสวงหาขอ้ยุติแห่งคดี และแม้ว่าคู่กรณี จะไม่

สามารถตกลงกนัได ้แต่ดว้ยเหตุท่ีการดาํเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจะใชร้ะยะเวลาไม่นานนกั จึงทาํให้

ศาลสามารถพิจารณาพิพากษาคดีต่อไปไดโ้ดยเร็ว คู่กรณีจึงไม่สามารถใช้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท

เป็นเคร่ืองมือในการประวงิการพิจารณาคดีใหล่้าชา้ออกไป 

   4) ความลับ  โดยท่ีการดําเนินกระบวนการไกล่เกล่ียจะเป็นความลับ 

พยานหลกัฐานท่ีไดจ้ากกระบวนการดงักล่าว จะไม่นาํไปเปิดเผยหรือใช้เป็นพยานหลกัฐานในชั้นการ

พิจารณาคดีของศาล เวน้แต่คู่กรณีจะยินยอม และโดยทัว่ไปจะมีขอ้กาํหนดใหผู้เ้ขา้ร่วมกระบวนการ

ไกล่เกล่ียตอ้งไม่เปิดเผยขอ้มูลท่ีไดจ้ากกระบวนการไกล่เกล่ียดว้ย 

   5) ความยืดหยุ่น เน่ืองจากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทอาจใช้เพื่อยุติขอ้พิพาท

ทั้งหมด หรือจาํกดัเฉพาะประเด็นใด ประเด็นหน่ึงแห่งคดีก็ได ้โดยส่วนท่ีไม่ไดข้อ้ยติุหรือไม่ไดเ้ป็น

ประเด็นท่ีนาํมาไกล่เกล่ียก็จะเขา้สู่การพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลต่อไป 

16  นาตาชา  วศินดิลก,  (2555),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (8),  หนา้ 12-15 
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   6) ความเช่ียวชาญของผูไ้กล่เกล่ีย กล่าวคือ ผูไ้กล่เกล่ียโดยส่วนใหญ่จะเป็น

บุคคลท่ีมีความเช่ียวชาญในเร่ืองนั้นๆ และดาํเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทภายใตป้ระมวลจริยธรรม  

ผูไ้กล่เกล่ีย จึงช่วยใหก้ารไกล่เกล่ียขอ้พิพาทดาํเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 

   7) ความยอมรับของคู่กรณี เม่ือคู่กรณีไดต้กลงร่วมกนัถึงขอ้ยุติแห่งคดีแลว้ 

คู่กรณีจะมีแนวโน้มยอมรับและปฏิบติัตามขอ้ตกลงท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

ยิง่กวา่ผลจากคาํพิพากษาท่ีเกิดจากการช้ีขาดของศาล ซ่ึงในหลายๆ กรณีจาํเป็นตอ้งมีการบงัคบัคดีต่อไป 

   8) ผ ล ยุ ติ แห่ งค ดี ท่ี เป็ น ท่ี พึ งพ อ ใจแก่ คู่ ก รณี  โด ย ท่ี ผ ล ยุ ติ ท่ี ได้จาก

กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจะเป็นขอ้ยุติท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเห็นตรงกนั จึงสร้างความพึงพอใจ

ใหก้บัคู่กรณียิ่งกวา่ผลแห่งคาํพิพากษาของศาลท่ีตอ้งมีการช้ีขาด อนัเป็นการสร้างความรู้สึกแพห้รือ

ชนะในผลแห่งคดี 

   9) ผลยุติแห่งคดีท่ีเหมาะสมกับคู่กรณี เน่ืองจากข้อตกลงท่ีเกิดข้ึนจาก

กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีเกิดจากการร่วมเจรจากนัระหวา่งคู่กรณีทั้งในปัญหาขอ้กฎหมาย

และปัญหาอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้องการไกล่เกล่ียข้อพิพาทจึงเป็นโอกาสให้คู่กรณีได้แสวงหาข้อยุติ 

ท่ีเหมาะสมกบัลกัษณะเฉพาะของขอ้พิพาทในกรณีของตน โดยคู่กรณีอาจตกลงกนัอย่างไรก็ได้

ตราบเท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย 

   10) ผลยุติแห่งคดีท่ีคาดหมายได้และอยู่ภายใต้ความควบคุมของคู่กรณี  

โดยคู่กรณีในกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทสามารถแสวงหาขอ้ตกลง อนัเป็นการควบคุมผลแห่ง

กรณี พิพาทได้เอง อีกทั้ งยงัเลือกท่ีจะผูกพันในข้อตกลงอันเป็นผลแห่งกรณีพิพาทนั้ นได ้ 

เพื่อประโยชน์ในการหลีกเล่ียงความไม่แน่นอนของผลท่ีเกิดจากคาํพิพากษาของศาล 

   11) ผลยุติแห่งคดีท่ีสามารถปฏิบัติได้จริง กล่าวคือ ข้อตกลงท่ีได้จาก

กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นขอ้ตกลงท่ีคู่กรณีสามารถกาํหนดเง่ือนไขหรือนั้นตอนใด ๆ 

เพื่อใหเ้กิดผลเป็นการปฏิบติัตามขอ้ตกลงไดจ้ริง 

   12) การรัก ษ าสั ม พันธภาพ ระห ว่างคู่กรณี ใน ระยะยาวห รือก ารยุ ติ

ความสัมพนัธ์กนัดว้ยดี โดยท่ีกระบวนการยุติขอ้พิพาทดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจะช่วยให้คู่กรณี

ยงัคงสามารถรักษาความสัมพนัธ์กนัไดต่้อไป ในขณะท่ีการพิจารณาพิพากษาคติโดยศาลท่ีตอ้งมี

ฝ่ายหน่ึงแพ้และฝ่ายหน่ึงชนะ เป็นกระบวนการยุติข้อพิพาทท่ียากต่อการรักษาความสัมพนัธ์

ดงักล่าวเอาไว ้คู่กรณีจึงยงัคงสามารถอยู่ร่วมกนัในชุมชน หรือทาํธุรกิจร่วมกนั ตลอดจนสามารถ

ปฏิบติัตามสัญญาต่อไปจนแลว้เสร็จ ซ่ึงจะเป็นผลดีต่อทุกฝ่าย นอกจากน้ี หากเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบั

การยุติความสัมพนัธ์กนัระหว่างคู่กรณี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทก็ยงัช่วยให้การยุติความสัมพนัธ์นั้น

เป็นไปดว้ยดีอีกดว้ย 
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   13) สิทธิในการดาํเนินคดีในศาล เน่ืองจากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นเพียง

ส่วนเสริมของกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลซ่ึงเป็นกระบวนพิจารณาคดีหลกั ดงันั้น 

คู่กรณียงัคงมีสิทธินาํคดีเขา้สู่การพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลได ้

   14) ลดปริมาณคดีของศาล โดยกรณีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทนอกศาลนั้ น  

ขอ้พิพาทท่ีตกลงกนัไดก้็จะไม่เป็นคดีเขา้สู่ศาล ส่วนกรณีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลจะช่วยลด

ปริมาณคดีคา้งการพิจารณา และช่วยให้ตุลาการมีเวลาในการพิจารณาคดีท่ีมีขอ้กฎหมายยุง่ยากหรือ

มีประเด็นขอ้พิพาทท่ีซบัซอ้น โดยประเด็นขอ้เท็จจริงส่วนใหญ่จะยุติไปดว้ยกระบวนการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาท 

   15) ส่งเสริมหลักนิติธรรม เน่ืองจากการพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลใน

ฐานะท่ีเป็นวิธีการระงบัขอ้พิพาทหลกันั้น บางคร้ังอาจไม่สามารถทาํงานได้มีประสิทธิภาพเต็ม 

ท่ีดว้ยขอ้จาํกดับางประการ การนาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้ในศาล จึงถือเป็นช่องทางเสริมให้

ระบบการทาํงานของศาลสามารถทาํงานได้ดียิ่งข้ึน และเป็นการส่งเสริมให้หลกันิติธรรมเกิดข้ึน

อยา่งสมบูรณ์ 

เม่ือพิจารณาขอ้ดีของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทแลว้จะเห็นไดว้า่ การไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทไม่วา่จะเป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลหรือนอกศาลก่อให้เกิดประโยชน์อยา่งมาก อาจ

แยกพิจารณาไดด้งัน้ี17 

   1) ประโยชน์ท่ีสังคมโดยรวมจะได้รับจากการไกล่เกล่ีย คือ เป็นการลด 

ข้อขัดแยง้และก่อให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม เน่ืองจากหากไม่ดําเนินการระงบัข้อพิพาท 

ท่ีเกิดข้ึน จะทาํให้ความขดัแยง้ขยายตวัออกไปเป็นวงกวา้ง และอาจสร้างความแตกแยกให้เกิดข้ึน 

ในสังคม จึงควรระงบัขอ้พิพาทซ่ึงเป็นเหตุแห่งความแตกแยกดงักล่าวตั้งแต่เบ้ืองตน้ โดยหาทางให้

คู่กรณีเขา้ร่วมการตกลงเจรจาเพื่อประนีประนอมยอมความกนัก็จะทาํให้ความขดัแยง้จบลงไดแ้ละ

มิตรภาพก็ยงัคงมีอยูต่่อไป 

   2) ประโยชน์ท่ีคู่ความจะได้รับจากการไกล่เกล่ีย คือ ประหยดัเวลาและ

ค่าใชจ่้าย เน่ืองจากในการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาล ศาลอาจกาํหนดวนันดัคู่ความให้มาศาล

มากกว่าหน่ึงคร้ัง ซ่ึงหากคู่ความสามารถระงบัขอ้พิพาทดงักล่าวได ้คู่ความก็ไม่ตอ้งเสียเวลาและ

ค่าใช้จ่ายเพื่อเดินทางไปศาล และหากคู่ความสามารถตกลงกนัได ้ซ่ึงเป็นกรณีท่ีถือวา่คู่ความไดรั้บ

ชยัชนะทั้งสองฝ่าย โดยคู่ความทั้งสองฝ่ายต่างก็จะรู้สึกว่าตนไดรั้บความยุติธรรม อีกทั้งในกรณี 

17  กรมคุมประพฤติ กระทรวงยติุธรรม, อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (1),  หนา้  8 
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ท่ีเป็นคดีเก่ียวกับครอบครัวก็อาจทาํให้สัมพนัธภาพของคู่พิพาทกลับคืนเหมือนเดิม ซ่ึงทําให้

คู่พิพาทสามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งมีความสุข 

   3) ประโยชน์ท่ีศาลจะได้รับจากการไกล่เกล่ีย คือ คดีความเสร็จส้ินไป

โดยเร็ว ทาํให้ปริมาณคดีของศาลลดลง อีกทั้งยงัลดปริมาณงานของศาลอุทธรณ์และศาลฎีกาและ

ชั้นบงัคบัคดีดว้ย 

   4) ประโยชน์ท่ีรัฐจะได้รับจากการไกล่เกล่ีย คือ ประหยดัค่าใช้จ่ายใน 

การดาํเนินกระบวนพิจารณา เช่น ค่านํ้ า และค่าไฟฟ้า เป็นตน้ และทาํให้คดีไม่ติดคา้งอยูใ่นศาลเป็น

ระยะเวลานาน ซ่ึงอาจทาํใหเ้ศรษฐกิจหยุดชะงกัได ้เน่ืองจากบางคดีอาจมีการยดึหรืออายดัทรัพยสิ์น

ของคู่พิพาทระหวา่งพิจารณาไว ้ทาํใหฝ่้ายท่ีถูกยดึหรืออายดัไม่สามารถประกอบกิจการได ้

1.2.8 ข้อจํากดัของการไกล่เกลี่ยข้อพพิาท18 

   1) ความไม่มีสภาพบงัคบั เน่ืองจากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเกิดข้ึนจากความ

ยินยอมของคู่กรณีทั้ งสองฝ่าย ซ่ึงหากคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ประสงค์จะเข้าสู่การไกล่เกล่ีย 

ขอ้พิพาท หรือเม่ือเขา้สู่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทแลว้ต่อมาไม่ประสงคจ์ะไกล่เกล่ียอีกต่อไป จะมีผล

ทาํให้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตอ้งส้ินสุดลง นอกจากน้ี ผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีไม่มีสภาพ

บงัคบัทาํให้คดีท่ีตอ้งการผลท่ีมีสภาพบงัคบั เช่น การบงัคบัให้องคก์รปกครองทอ้งถ่ินปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น 

เหมาะท่ีจะใชก้ารพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลมากกวา่ 

   2) เป็นช่องทางในการประวิงคดี โดยคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงท่ีไม่มีเจตนา 

ในการยุติขอ้พิพาทอยา่งแทจ้ริง อาจใช้ช่องทางการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเพื่อประโยชน์ในการประวิงเวลา 

ทาํให้คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง ไม่ประสงคจ์ะเขา้ร่วมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท และทาํให้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท

ไม่ประสบผลสาํเร็จ 

   3) ขอ้ตกลงเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความนอกศาล เม่ือคู่กรณีตกลง

ทาํสัญญาประนีประนอมยอมความนอกศาลกนัแลว้ หากมีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ยอมปฏิบติัตามสัญญา

จะมีผลทาํให้ตอ้งไปฟ้องร้องขอให้ศาลพิพากษาให้เป็นไปตามสัญญาประนีประนอมยอมความ  

จึงไม่สามารถขอให้บงัคบัคดีได้ทนัที ดังเช่นคาํพิพากษาของศาล หรือการพิพากษาตามสัญญา

ประนีประนอมยอมความในศาล 

   4) ความเป็นกลาง โดยผูไ้กล่เกล่ียตอ้งมีความเป็นกลาง จึงไม่สามารถให้

คาํแนะนาํเป็นส่วนตวัต่อคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงได ้ทาํให้คู่กรณีตอ้งปรึกษาทนายความ และทาํให ้

ไม่สามารถแสวงหาทางออกของปัญหาร่วมกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

18  นาตาชา  วศินดิลก,  (2555),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (8),  หนา้ 16-17 
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   5) ขอ้พิพาทบางประเภทไม่เหมาะสมต่อการไกล่เกล่ีย เน่ืองจากการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทเป็นการแสวงหาขอ้ยุติในประเด็นขอ้พิพาท ซ่ึงคู่กรณีทั้งสองฝ่ายร่วมกนัพิจารณาทางออก

ของปัญหา แต่ในขอ้พิพาทท่ีมีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายผิดอยา่งชดัแจง้ โดยคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง

ไม่มีส่วนผิดดว้ยแลว้ คู่กรณีฝ่ายท่ีไม่มีส่วนผิดมกัจะไม่ประสงคท่ี์จะไกล่เกล่ีย นอกจากน้ี ขอ้พิพาท

ในบางประเภท เช่น ขอ้พิพาทท่ีตอ้งตีความบทบญัญติัของกฎหมายหรือขอ้พิพาทท่ีมีผลเป็นการวาง

หลกักฎหมายก็เป็นประเภทขอ้พิพาทท่ีไม่เหมาะสมต่อการไกล่เกล่ีย 

   6) ความไม่เท่าเทียมกนัระหว่างคู่กรณี โดยขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

เหนือกว่าคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงอย่างชดัแจง้ คู่กรณีฝ่ายท่ีดอ้ยกว่าจะไม่สามารถเขา้ร่วมกระบวนการ

เจรจาต่อรองไดอ้ย่างเท่าเทียม ทาํให้ตอ้งมีทนายความเขา้ร่วมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ซ่ึงจะทาํให้

เพิ่มค่าใช้จ่ายและทําให้ขัดวตัถุประสงค์ท่ีสําคัญประการหน่ึงของการไกล่เกล่ียข้อพิพาท คือ  

ความประหยดันั้นไม่บรรลุผล 

 

2. ข้อความคดิเกีย่วกบัการไกล่เกลีย่คดีปกครอง 

 

2.1 ข้อความคิดเกีย่วกบัคดีปกครอง 

2.1.1 ความหมายของคดีปกครอง 

   เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 แลว้จะเห็นไดว้า่ การจะพิจารณาวา่คดีใดเป็นคดีปกครองจะตอ้งพิจารณาจากหลกัเกณฑ ์

2 ประการ ควบคู่กนั19 คือ 

1) คู่กรณีในคดีปกครอง  

    เป็นคดีระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายหน่ึงกบัเอกชน

อีกฝ่ายหน่ึง หรือเป็นคดีระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐพิพาทกนัเอง โดยไม่มีเอกชน

เขา้มาเก่ียวขอ้ง 

2) ลักษณะคดี  

    เป็นคดีท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม มาตรา 9 

วรรคหน่ึง ไดแ้ก่  

19  เชาวณี  ชววิสิฐ,  (2551),  “การระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยวิธีการอ่ืนนอกจากศาลปกครอง”, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  นิติศาสตร์,  มหาวิทยาลยัรามคาํแหง,  หนา้ 41-48 
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    (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจาก

กระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ีกําหนดไวส้ําหรับการกระทํานั้ นหรือ 

โดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอน

โดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  

    (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  

    (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมายหรือจาก 

กฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให ้

ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  

    (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  

    (5) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด  

    (6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในเขตอาํนาจศาล

ปกครอง  

    และเป็นคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง มาตรา 11 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแ้ก่  

    (1) คดีพิพาทเก่ียวกับคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท

ตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด  

    (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือ

กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

    (3) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจศาลปกครองสูงสุด 

    (4) คดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 
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2.1.2 ข้อแตกต่างระหว่างคดีแพ่งและคดีปกครอง 

   หลงัจากท่ีไดศึ้กษาถึงความหมายของคดีปกครองแลว้ ทาํให้เห็นถึงลกัษณะสําคญั

ของคดีปกครอง และเพื่อให้เห็นขอ้แตกต่างระหว่างคดีแพ่งและคดีปกครอง20 จึงนาํคดีแพ่งและ 

คดีปกครองมาเปรียบเทียบ เพื่อใหเ้ห็นความแตกต่างของคดีทั้งสองชดัเจนยิง่ข้ึน 

1) ลักษณะข้อพิพาท 

    ลกัษณะขอ้พิพาทคดีแพ่งเกิดจากความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชน

หรือระหว่างเอกชนกับรัฐหรือองค์กรมหาชนอ่ืน ๆ แต่อยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายเอกชน  

ส่วนขอ้พิพาทในคดีปกครองเกิดมาจากความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัฝ่ายปกครองหรือองค์กร

มหาชนอ่ืน ๆ ซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจมหาชนท่ีสามารถกาํหนดสิทธิและหน้าท่ีให้เอกชนได้โดยไม่ตอ้ง

ได้รับความยินยอมจากเอกชนก่อน ซ่ึงความแตกต่างของขอ้พิพาทในคดีแพ่งและคดีปกครองน้ี 

มีพื้นฐานอยูบ่นความแตกต่างระหวา่งนิติกรรมทางปกครองกบันิติกรรมตามกฎหมายเอกชน ซ่ึงมีขอ้

แตกต่างหลายประการ ดงัน้ี 

    (1) นิติกรรมตามกฎหมายเอกชนอยู่ภายใตห้ลกัอิสระในทางแพ่งหรือ

เสรีภาพในการทาํสัญญา ส่วนนิติกรรมทางปกครองจะตอ้งอยู่บนพื้นฐานของกฎหมายเสมอและ

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะมีความประสงคไ์ดก้็แต่ในเร่ืองและตามวธีิการท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น 

    (2) การแสดงเจตนาของเอกชนนั้ นมีข้อจาํกัดอยู่ท่ีตัวเอกชนนั้ นเอง

เท่านั้น เวน้แต่ในกรณีท่ีเป็นขอ้ยกเวน้เท่านั้นท่ีจะมีขอ้จาํกดัโดยเจตนาของบุคลอ่ืน ในขณะท่ีนิติกรรม

ทางปกครองมกัจะเป็นการออกคาํสั่งใหร้าษฎรปฏิบติัตามและฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกนิติกรรม

ของตนเองในภายหลงัได ้

    (3) ข้อขัดแย้งระหว่างนิติกรรมกับกฎหมาย โดยถ้าเป็นนิติกรรม 

ตามกฎหมายเอกชนขดัแยง้ต่อกฎหมาย โดยหลกัแลว้นิติกรรมนั้นยอ่มจะไม่สามารถก่อให้เกิดผล

ทางกฎหมายตามท่ีมุ่งหมายได ้แต่ถา้นิติกรรมทางปกครองขดัต่อกฎหมายแลว้นิติกรรมนั้นก็ยงัคง

สามารถมีผลตามท่ีตอ้งการต่อไปไดจ้นกว่าฝ่ายปกครองจะสั่งเพิกถอนนิติกรรมนั้น เวน้แต่จะเป็น

นิติกรรมทางปกครองท่ีถึงขั้นเป็นโมฆะ ก็ไม่มีผลบงัคบัได ้

    (4) การบังคับการให้เป็นไปตามนิติกรรม โดยเอกชนจะบังคับให้มี 

การปฏิบติัตามกฎหมายเอกชนไดก้็ต่อเม่ือมีคาํพิพากษารับรองสิทธิของตน ในขณะท่ีนิติกรรมทาง

ปกครองนั้นมีสภาพบงัคบัต่อเอกชนท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามไดท้นัทีโดยท่ีฝ่ายปกครองไม่ตอ้งไปร้อง

ขอต่อศาลใหมี้ค่าบงัคบัใหเ้อกชนปฏิบติัตามนิติกรรมทางปกครอง 

20  บรรเจิด  สิงคะเนติ,  (2534),  “อาํนาจฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย”,  วิทยานิพนธ์ ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต,  นิติศาสตร์,  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,  หนา้ 32-35 
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2) สถานะของคู่ความ 

    ในคดีแพ่ง คู่ความมีสถานะเท่าเทียมกนัอยู่บนพื้นฐานของความเสมอภาค 

โดยเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนดว้ยกนั ซ่ึงสถานะทางกฎหมายของเอกชนคนหน่ึง จะถูกแกไ้ข

เปล่ียนแปลงโดยความประสงคข์องเอกชนอีกคนหน่ึงเพียงอยา่งเดียวโดยท่ีไม่ไดรั้บความยินยอม

จากเอกชนนั้นไม่ได ้ซ่ึงกฎเกณฑ์เช่นวา่น้ีเป็นไปตามหลกัสําคญัในเร่ืองความสัมพนัธ์ทางแพ่ง คือ 

ความเสมอภาคทางกฎหมายระหว่างเอกชนต่อเอกชนด้วยกัน แต่ในกฎหมายปกครองนั้ น  

ฝ่ายปกครองสามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงสถานการณ์ทางกฎหมายต่างๆ ไดต้ามความประสงค์ของ

ฝ่ายปกครอง โดยไม่ตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากเอกชนผูเ้ก่ียวขอ้ง อนัเป็นเอกสิทธ์ิแห่งอาํนาจมหาชน 

3) วตัถปุระสงค์ของคดี 

    ในสาขากฎหมายเอกชนนั้ น รัฐได้ตรากฎหมายแพ่งข้ึนใช้บังคับ 

เน่ืองจากรัฐตอ้งการให้มีระเบียบหรือมีกฎเกณฑ์ เพื่อจดัระบบความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกับ

เอกชนดว้ยกนัและในกรณีมีขอ้พิพาทในทางแพ่งเกิดข้ึน รัฐจะเขา้มาทาํให้กฎหมายแพ่งเกิดสภาพ

บงัคบัข้ึนดว้ยการจดัตั้งศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง ให้เป็นผูช้ี้ขาดขอ้พิพาทระหว่าง

เอกชนด้วยกัน และส่ิงท่ีผูพ้ิพากษาจะพิจารณาก็คือ การแสวงหาเจตนาท่ีแท้จริงของคู่สัญญาว่า

เป็นมาอย่างไร และผูพ้ิพากษาก็จะบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนาท่ีแทจ้ริงของคู่สัญญานั้นเท่าท่ี 

ไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อย สําหรับเจตนารมณ์ของกฎหมายปกครองนั้น รัฐมีความมุ่งหมายท่ีจะ

จดัระบบบริหารเพื่อจดัหาบริการสาธารณะต่างๆ ให้แก่ประชาชน ทั้งน้ี ตามหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะพึงมี  

ส่วนวตัถุประสงค์ของคดีปกครองนั้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชนหรือเป็นการ

ควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองให้ถูกตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีวิธีพิจารณาความปกครอง

เพื่อสนองประโยชน์สองประการ กล่าวคือ การคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชน และการควบคุม 

ฝ่ายปกครอง ดังนั้ น  ลักษณะของการบังคับในคดีปกครองหรือข้อพิพาทในทางปกครอง 

อาจก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนสองด้าน คือ การกระทบกระเทือนต่อความเป็นอิสระของ 

ฝ่ายบริหารท่ีจะต้องบริหารประเทศ และอีกด้านหน่ึง คือ การคุ้มครองสิทธิของผู ้เสียหาย 

อนัเน่ืองมาจากการกระทาํของฝ่ายบริหาร 

4) หลักวิธีพิจารณาความ 

    หลกักฎหมายวธีิพิจารณาในเร่ืองการแสวงหาขอ้เทจ็จริงของคดีมี 2 หลกั 

คือ หลกัเร่ืองการเจรจาระหวา่งคู่ความ ซ่ึงเป็นหลกัวธีิพิจารณาความท่ีใชใ้นคดีแพง่ โดยหลกัน้ีถือวา่

คู่ความเป็นผูถู้กกระทบสิทธิโดยตรง คู่ความจึงมีอาํนาจเหนือของคดีอย่างเท่าเทียมกัน คู่ความ

อาจจะประนีประนอมยอมความกนั หรือตกลงยอมรับขอ้เท็จจริงส่วนหน่ึงส่วนใด หรือทั้งหมด 

โดยไม่สืบพยานก็ย่อมกระทาํได้ ซ่ึงจะมีผลให้คู่ความผูกพนัข้อเท็จจริงท่ียอมรับกันตลอดไป  
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ส่วนในคดีปกครองใช้หลักเร่ืองการพิสูจน์ความจริงของคดีภายในขอบเขตของคาํฟ้องและ 

คาํขอทา้ยฟ้องท่ีผูฟ้้องคดีตั้งสิทธิฟ้องคดี ศาลมีหน้าท่ีจะตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงท่ีเป็นสาระสําคญั

ในการวนิิจฉยัคดี ในทางทฤษฎีภายใตห้ลกัเร่ืองการพิสูจน์หาความจริง คู่ความไม่มีภาระการพิสูจน์

หาความจริงของคดี แต่มีหนา้ท่ีในการร่วมคน้หาขอ้เทจ็จริง 

5) หลกัเกณฑใ์นทางทฤษฎีท่ีนาํมาวนิิจฉยัระหวา่งคดีแพง่กบัคดีปกครอง 

    หลังจากท่ีได้ศึกษาข้อแตกต่างระหว่างคดีแพ่งและคดีปกครองแล้ว 

จะเห็นไดว้า่คดีแพง่กบัคดีปกครองมีสาระสําคญัท่ีแตกต่างกนัหลายประการ ตั้งแต่ลกัษณะขอ้พิพาท 

สถานะของคู่ความ วตัถุประสงค์ของคดีและหลกัวิธีพิจารณาความ ส่ิงท่ีต้องพิจารณาต่อไป คือ 

ในทางทฤษฎี มีหลกัเกณฑ์อะไรท่ีนาํมาวินิจฉยัระหวา่งคดีแพ่งกบัคดีปกครอง ซ่ึงหากพิจารณาถึง

การแยกศาลปกครองและอาํนาจศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมและอาํนาจของศาลยุติธรรมท่ีมี

พื้นฐานอยู่บนการแบ่งแยกระหว่างกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชนแลว้ เห็นไดว้่าหลกัเกณฑ์

ในทางทฤษฎีท่ีนํามาวินิจฉัยระหว่างกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน ก็น่าจะเป็นทฤษฎี 

ท่ีนาํมาใชแ้บ่งแยกระหวา่งคดีแพง่กบัคดีปกครองได้21 เช่น 

    (1) ทฤษฎีผลประโยชน์ 

     เป็นทฤษฎีท่ี เก่าแก่ท่ีสุด โดยทฤษฎีน้ีมองท่ีตัวประโยชน์ท่ีอยู่

เบ้ืองหลงัของกฎเกณฑ์ท่ีเป็นกฎหมายเป็นสําคญั โดยถือว่าบทบญัญติัของกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึน 

เพื่อสนองต่อการรักษาประโยชน์ส่วนรวม จดัเป็นกฎหมายมหาชน ส่วนกฎหมายเอกชน ได้แก่ 

กฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนมาเพื่อให้มีการชดเชยประโยชน์ของเอกชน หรือกล่าวได้ว่า จุดสําคญัของ 

การแบ่งของทฤษฎีผลประโยชน์จึงอยู่ท่ีประโยชน์เป็นสําคญัว่าเป็นประโยชน์ของเอกชนหรือ

ประโยชน์ส่วนรวม 

    (2) ทฤษฎีคุ้มครอง 

     ในความเห็นของทฤษฎีคุ้มครอง กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมาย 

ท่ีบัญญัติข้ึน เพื่อเป็นเคร่ืองมือคุ้มครองมหาชน ส่วนกฎหมายเอกชนนั้ นเป็นกฎหมายท่ีสนอง 

ความคุม้ครองเอกชน 

    (3) ทฤษฎีความสัมพันธ์ 

     ทฤษฎีความสัมพนัธ์เห็นวา่กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึน

เพื่อกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัมหาชนส่วนรวม ส่วนกฎหมายเอกชนนั้นกาํหนด

ความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนดว้ยกนั 

21  บรรเจิด  สิงคะเนติ,  (2534),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (20),  หนา้ 36-41 
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    (4) ทฤษฎีมีอาํนาจเหนือ 

     ตาม ท ฤษ ฎี น้ี เห็ น ว่าก ฎห ม ายเอก ชน เป็ น กฎ ห ม ายท่ี กําห น ด

ความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลท่ีมีฐานะเท่ากนั ไม่วา่บุคคลนั้นจะเป็นบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือ

บุคคลในกฎหมายเอกชน โดยเป็นการกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลท่ีมีสิทธิเท่าเทียมกัน

ในทางกฎหมาย ทั้งน้ี กฎหมายเอกชนจะกาํหนดความสมัพนัธ์ในลกัษณะเสมอภาค ซ่ึงการสถาปนา

ความสัมพนัธ์ทางกฎหมายดงักล่าวเกิดข้ึนในลกัษณะการตกลง หรือทาํสัญญาระหวา่งผูท่ี้จะมีส่วน

เข้าร่วม ส่วนกฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีกําหนดความสัมพันธ์ของบุคคลในลักษณะ

ความสัมพนัธ์ท่ีมีการบงัคบับญัชาระหว่างผูท่ี้มีอาํนาจเหนือกบัผูท่ี้อยู่ใตบ้งัคบับญัชาในลกัษณะ 

ไม่เท่าเทียมกนั โดยฝ่ายหน่ึงมีฐานะเหนือกวา่ ซ่ึงลกัษณะหรือเอกลกัษณ์ของความสัมพนัธ์อาํนาจ

เหนือก็คือ โอกาสท่ีจะก่อตั้งสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลอ่ืนในรูปแบบของการใชค้าํสั่งและใชก้าํลงั

บงัคบัไดโ้ดยฝ่ายเดียว 

    (5) ทฤษฎีตัวการในทางกฎหมาย 

     ทฤษฎีน้ี แยกขอบเขตและความแตกต่างของกฎหมายมหาชนกับ

กฎหมายเอกชน โดยอาศยัการพิจารณาท่ีตวับุคคลซ่ึงเป็นผูถื้อสิทธิหรืออาํนาจ กล่าวคือ กฎหมาย

มหาชนกาํหนดความสัมพนัธ์ในทางกฎหมายในลกัษณะท่ีรัฐเป็นผูมี้ส่วนร่วมในความสัมพนัธ์นั้น

ในฐานะตวัการในกฎหมาย สําหรับกฎหมายเอกชนนั้นกาํหนดความสัมพนัธ์ทางกฎหมายท่ีรัฐ 

ไม่จาํตอ้งเขา้ไปมีส่วนร่วมในความสมัพนัธ์นั้น 

     เม่ือพิจารณาจากทฤษฎีต่างๆ ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ เห็นไดว้า่ เป็นเร่ืองยาก

ท่ีจะอาศยัหลกัในทฤษฎีใด ทฤษฎีหน่ึง ท่ีไดก้ล่าวมาแลว้เพียงทฤษฎีเดียวช้ีขาดลงไปวา่กฎหมายใด

เป็นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน ดงันั้น จึงตอ้งนาํหลกัเกณฑ์หลายทฤษฎีมารวมกนัเป็น

ขอ้พิเคราะห์ 3 ประการ คือ 

ก. พิเคราะห์ถึงกิจการท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายนั้น ว่าเป็นเร่ืองของ

ส่วนรวมหรือเอกชน 

ข. พิเคราะห์ถึงผูถื้ออาํนาจหรือตวัผูท้รงสิทธิ คือ ตวัผูถื้ออาํนาจหรือ

สิทธินั้นวา่เป็นใคร 

ค. พิเคราะห์ถึงสถานะหรือความสัมพนัธ์ของบุคคลในกฎหมายนั้น 

     อยา่งไรก็ตาม แมจ้ะใช้ทฤษฎีทั้งสามมาพิเคราะห์แบ่งขอบเขตของ

กฎหมายเอกชนกบัมหาชนได ้แต่ก็ยงัไม่สามารถนาํทฤษฎีทั้งสามมาร่วมกนัพิเคราะห์แบ่งระหวา่ง

คดีแพ่งและคดีปกครองได้ เพราะในขอบเขตของกฎหมายมหาชนยงัแบ่งออกเป็นกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครองและกฎหมายการคลงั ดงันั้น การนาํหลกัเกณฑ์ในทางทฤษฎีวา่ดว้ย
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การแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมายระหว่างกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชนมาเป็นหลกัเกณฑ ์

ในการวนิิจฉยัระหวา่งคดีแพง่และคดีปกครอง จะตอ้งกาํหนดตวัการในกฎหมายมหาชนให้หมายถึง

ฝ่ายปกครองเท่านั้น และหากนาํทฤษฎีตวัการ ทฤษฎีอาํนาจเหนือ และทฤษฎีคุม้ครองมาพิเคราะห์

ในการแบ่งแยกระหวา่งคดีแพง่กบัคดีปกครองรวมกนัเป็นขอ้พิเคราะห์ 3 ประการ 

ก. พิเคราะห์ถึงตวัการในกฎหมาย คดีท่ีจะเป็นคดีปกครองจะตอ้ง 

มีฝ่ายปกครองเป็นผูมี้ส่วนร่วมในความสัมพนัธ์ในฐานะตวัการ และคาํวา่ฝ่ายปกครองหมายรวมถึง 

องคก์รมหาชนอ่ืน หรือเอกชนท่ีไดรั้บมอบอาํนาจมหาชนในการดาํเนินกิจการทางปกครอง ในขณะ

ท่ีคดีแพง่เป็นคดีท่ีมีความสัมพนัธ์ในทางกฎหมายระหวา่งเอกชนกบัเอกชน 

ข. พิเคราะห์ถึงสถานะหรือความสัมพนัธ์ของบุคคลในกฎหมาย 

หากเป็นคดีปกครองส่วนใหญ่จะเป็นความสัมพันธ์ซ่ึงฝ่ายหน่ึงมีอํานาจเหนืออีกฝ่ายหน่ึง 

ความสัมพนัธ์ลกัษณะน้ีเป็นความสัมพนัธ์ในลกัษณะไม่เสมอภาค ส่วนในคดีแพง่เป็นความสัมพนัธ์

ลกัษณะท่ีเสมอภาค 

ค. พิเคราะห์ถึงการคุม้ครอง คดีปกครองเป็นคดีท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิ

มหาชน หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาว่าอะไรเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชนนั้น มีหลกัเกณฑ์ 2 ประการ 

ประการแรก มีหลกัเกณฑ์ตามกฎหมายท่ีกาํหนดเป็นหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งกระทาํการ

อย่างใดอย่างหน่ึง ประการท่ีสอง กฎเกณฑ์ตามกฎหมายนั้นมุ่งคุม้ครองประโยชน์ของปัจเจกชนด้วย 

ส่วนในคดีแพง่มุ่งคุม้ครองสิทธิเอกชน 

2.1.3 หลักการพืน้ฐานของคดีปกครองทีเ่กีย่วข้องกบัการไกล่เกลี่ย  

   เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบญัญติัว่า ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณา

พิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใด

เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือ 

โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น 

หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้าง

ขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี ตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร (3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิด

หรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจ

ตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี
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กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร (4) คดีพิพาทเก่ียวกบั

สัญญาทางปกครอง (5) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดี

ต่อศาลเพื่อบังคับให้บุคคลต้องกระทําหรือละเวน้กระทาํอย่างหน่ึงอย่างใดและ (6) คดีพิพาท

เก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองจะพบวา่ คดีปกครองมีลกัษณะท่ี

สําคญัสองประการ คือ มีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง โดยอาจเป็น

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และคดีปกครองทุกประเภทต้องมีการกระทาํทาง

ปกครองเป็นฐานอยูเ่สมอ โดยมีมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีมาจากการกระทาํทางปกครองประเภทต่างๆ 

เม่ือการฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ศาลปกครองพิพากษาแก้ไข

เปล่ียนแปลงการกระทาํทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นๆ แต่หากคู่กรณีไม่รอจนศาลมี 

คาํพิพากษา โดยคู่กรณีดาํเนินการเจรจาประนีประนอมยอมความกนัก่อน โดยมีศาลเป็นคนกลาง

ช่วยไกล่เกล่ียจนกระทั่งมีข้อตกลงระหว่างคู่ความเกิดข้ึน ซ่ึงข้อตกลงท่ีเกิดข้ึนจากการเจรจา

ประนีประนอมยอมความดงักล่าวนั้น จะมีเน้ือหาเป็นการแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระทาํทางปกครอง

ท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้เป็นท่ีพอใจของคู่ความทั้งสองฝ่าย ขอ้ตกลงดงักล่าวจึงตอ้งอยู่ภายใต้

หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองบางประการ ดงันั้น การท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะเจรจา

ตกลงประนีประนอมยอมความในคดีปกครองแล้วนําข้อตกลงดังกล่าวมาให้ศาลปกครองมี 

คาํพิพากษาตามยอม จึงตอ้งคาํนึงถึงหลกัการพื้นฐานดงักล่าวท่ีเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการไกล่เกล่ีย

คดีปกครองดว้ย ดงัน้ี 

1) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

    การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองโดยหลกันิติรัฐ 

กล่าวคือ เป็นการปกครองโดยถือกฎหมายเป็นใหญ่ อนัเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร

จากการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจขององค์กรต่างๆ ของรัฐ ซ่ึงหลกันิติรัฐมีสาระสําคญัประกอบดว้ย

หลกัการพื้นฐานสองประการ คือ หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองและ 

หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะหลักความชอบ 

ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองเท่านั้น 

    (1) ความหมายของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง22 

     หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หมายถึง 

การท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

หรือเสรีภาพของเอกชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจไว ้และจะตอ้งกระทาํการเฉพาะแต่ภายใน

22 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์,  (2543),  “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”,  

กรุงเทพมหานคร,  วิญ�ูชน,  หนา้ 67-68 
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ขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น ทั้งน้ี แมว้่าการกระทาํนั้นจะเป็นไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์

สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมก็ตาม จึงเห็นไดว้า่ กฎหมายเป็นทั้งแหล่งท่ีมา และขอ้จาํกดัของ

อาํนาจกระทาํการต่างๆ ขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนจากการใช้อาํนาจทางปกครองขององค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐ กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่าย

ปกครองจะมีอาํนาจกระทาํการใดๆ ก็แต่โดยมีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไว ้และจะตอ้งกระทาํการ

ดงักล่าว ภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนดดว้ย ดงันั้น ในกรณีท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองกระทาํการ

ต่างๆ ไปโดยไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อาํนาจ หรือกระทาํการนอกเหนือไปจากขอบเขตอาํนาจ 

ท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้การกระทาํดงักล่าวก็จะเป็นการกระทาํทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

ซ่ึงประชาชนมีสิทธิท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อทาํใหค้วามไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นหมดส้ินไป 

    (2) เนือ้หาของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง23 

     หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองซ่ึงเป็น

องค์ประกอบสําคญัของหลกันิติรัฐ ประกอบด้วยหลกัการย่อยสองหลกัการ คือ หลกัการกระทาํ 

ทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย และหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ นอกจากนั้น การพิจารณาวา่ 

การกระทาํทางปกครองชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ยงัตอ้งพิจารณาจากขอบเขตอาํนาจของฝ่ายปกครอง 

อีกดว้ย 

     ก. หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย 

      หลักการกระทําทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎมายกําหนดให้

องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ ซ่ึงการผูกพนัต่อกฎหมายของ

องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจมีไดใ้นสองลกัษณะ คือ ลกัษณะท่ีหน่ึง กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้

องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

และลกัษณะท่ีสอง กรณีท่ีกฎหมายไม่ไดก้าํหนดหนา้ท่ีให้องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั กล่าวคือ 

เป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตดัสินใจดาํเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่

ของราษฎรดีข้ึน เช่น การสร้างสวนสาธารณะ การดาํเนินการจดักิจกรรมเพื่อส่งเสริศิลปวฒันธรรม 

ฯลฯ ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งละเวน้ไม่กระทาํการดงักล่าว ให้ขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใช้

บงัคบัอยู ่ดงันั้น องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกาํหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้

ขดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากลกัษณะการผกูพนัต่อกฎหมายของ

องค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ความหมายของกฎหมายในท่ีน้ีอาจ

พิจารณาไดเ้ป็นสองกรณี คือ 

23  วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  (2546), “ ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพ้ืนฐานใน กฎหมายปกครองและ 

การกระทาํทางปกครอง”, กรุงเทพฯ, วิญ�ูชน, หนา้ 22-23 
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      กรณีท่ีหน่ึง กฎหมายท่ีเป็นฐานท่ีมาของอาํนาจฝ่ายปกครอง 

ในการกระทาํการต่างๆ โดยกฎหมายท่ีจะให้อาํนาจฝ่ายปกครองในการกระทาํการต่างๆ ท่ีมีผลกระทบ

ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดน้ั้น จะตอ้งเป็นกฎหมายท่ีออกโดยองคก์รนิติบญัญติัซ่ึงเป็นผูแ้ทน

ของประชาชน ไดแ้ก่ พระราชบญัญัติ และกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดังเช่นพระราชบญัญติั เช่น  

พระราชกําหนด ส่วนกฎหมายลําดับรอง ซ่ึงได้แก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ

กระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้

บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ แต่กฎหมายลาํดบัรองเหล่าน้ีท่ีแทจ้ริงก็คือการกระทาํ

ทางปกครองประเภทหน่ึงและจะออกมาใช้บงัคบัไดก้็แต่โดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือ

กฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัเท่านั้น ดงันั้น กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจ

กระทาํการของฝ่ายปกครอง โดยปกติแล้วจึงได้แก่ พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบั

ดงัเช่นพระราชบญัญติั 

      กรณีท่ีสอง กฎหมายท่ีเป็นขอบเขตอาํนาจของฝ่ายปกครอง 

ในการกระทาํการต่าง ๆ ซ่ึงนอกจากจะหมายถึงกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติบญัญติั อนัได้แก่ 

พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติัแลว้ ยงัรวมถึงกฎเกณฑ์แห่ง

กฎหมายอ่ืนอีกด้วย ไม่ว่ากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายนั้ นจะเป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม่  เช่น 

รัฐธรรมนูญ กฎหมายประเพณี หรือหลกักฎหมายทัว่ไป โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้ง

เคารพกฎหมายดังกล่าว หากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์โดยไม่มี

เหตุผลอนัสมควร ถือวา่การกระทาํทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

     ข. หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ 

      ห ลัก ไม่ มี ก ฎ ห ม ายไม่ มี อําน าจกําห น ดให้ องค์ก รข องรัฐ 

ฝ่ายปกครองกระทาํการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง 

ในการกระทาํการนั้ น กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ การดาํเนินการใดๆ ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง

จะต้องมีฐานทางกฎหมายเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจรองรับการกระทาํดังกล่าวเสมอ และเม่ือ

พิจารณาบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ในหมวด 3 วา่ดว้ยสิทธิและ

เสรีภาพของชนชาวไทยแล้ว จะพบว่า โดยหลักแล้วบุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพท่ีจะกระทาํ 

การใด ๆ ไดต้ามใจปรารถนา การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้นเป็นขอ้ยกเวน้จากหลกัทัว่ไป 

โดยองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรคนใดคนหน่ึงไดก้็เฉพาะแต่ใน

กรณีเดียวเท่านั้น คือ กรณีท่ีมีกฎหมายให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ ดงันั้น หากไม่มีกฎหมายบญัญติัให้

อาํนาจไว ้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถกระทาํการใดๆ อนัเป็นการล่วงลํ้าแดนแห่งสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนได ้จึงเห็นไดว้า่หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจเป็นหลกัการท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิ
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และเสรีภาพของปัจเจกชนจากการกระทําขององค์กรเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองท่ีอาจ 

มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน24 อย่างไรก็ตาม แมห้ลกัการกระทาํทางปกครอง 

ตอ้งชอบด้วยกฎหมายจะกาํหนดหน้าที่ให้ฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายที่ให้อาํนาจ

กระทาํการต่างๆ ก็ตาม แต่หลกัการดงักล่าวก็มิไดก้าํหนดผลทางกฎหมายในกรณีท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยการกาํหนดผลทางกฎหมายดงักล่าวถือวา่เป็น

นิตินโยบายท่ีฝ่ายนิติบญัญติั ตอ้งพิจารณาผลกระทบหลายด้านประกอบกนั ซ่ึงในระบบกฎหมายไทย

การกระทําทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจตกเป็นโมฆะ คือ ไม่มีผลผูกพนัใด ๆ ทาง

กฎหมายหรือการกระทาํทางปกรองนั้นมีผลทางกฎหมายแต่อาจถูกลบลา้งไดใ้นภายหลงั เป็นตน้25 

     ค. ขอบเขตอาํนาจขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง26 

      หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองนั้ น

กาํหนดข้ึนเพื่อควบคุมการใช้อาํนาจขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย ทั้งน้ี 

เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงตามหลกัการดงักล่าวองค์กรของรัฐฝ่าย

ปกครองจะกระทาํการใดๆ ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจไว ้และในขณะเดียวกนักฎหมายนั้นก็

กาํหนดขอบเขตการใชอ้าํนาจขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองอีกดว้ย ดงันั้น การพิจารณาความชอบดว้ย

กฎหมายของการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง จึงตอ้งพิจารณาจากขอบเขตอาํนาจของฝ่ายปกครอง  

ซ่ึงอาํนาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่องคก์รฝ่ายปกครองในการกระทาํการต่างๆ อาจจาํแนกได ้2 ประเภท คือ 

      ประเภทท่ีหน่ึง อาํนาจผูกพนั27 หมายถึง อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่

องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหน้าว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง

เกิดข้ึนครบถว้นตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งกระทาํการ

ตามท่ีกฎหมายกาํหนด โดยองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีเสรีภาพในการเลือกปฏิบติั กล่าวคือ 

กฎหมายมิได้กาํหนดทางเลือกให้ฝ่ายปกครองตดัสินใจกระทาํการ ดงันั้น เม่ือขอ้เท็จจริง อนัเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุของบทบญัญัติของกฎหมายเกิดข้ึนครบถ้วนตามท่ีกฎหมายกาํหนดแล้ว  

ผลในทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนตามมา ก็คือ ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํการตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว้

เท่านั้น เช่น ในกรณีท่ีชายและหญิงท่ียื่นคาํขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบติัครบถว้นและปฏิบติั 

ตามเง่ือนไขท่ีปรากฏในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งครบทุกประการแล้ว นายทะเบียนครอบครัวย่อมมี

24  วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์  (2543),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (22),  หนา้ 69-70 
25  วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  (2546),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (23),  หนา้ 25-26 
26  บุญอนันต์  วรรณพาณิชย,์  (2533),  “ความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง”, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติ

ศาสตรมหาบณัฑิต,  นิติศาสตร์,  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั,  หนา้ 17 
27  วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  (2546),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (23),  หนา้ 52 
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หนา้ท่ีจะตอ้งจดทะเบียนสมรสใหแ้ก่ผูย้ืน่คาํขอดงักล่าว หากนายทะเบียนครอบครัวปฏิเสธไม่จดทะเบียน 

การปฏิเสธของนายทะเบียนย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเห็นได้ว่า อาํนาจผูกพนัดงักล่าว ก็คือ 

หน้าท่ีท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องปฏิบัตินั่นเอง จึงแสดงให้เห็นว่า องค์กรเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎหมายอยา่งเคร่งครัด 

      ประเภทท่ีสอง อาํนาจดุลพินิจ28 หมายถึง อาํนาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่

องค์กรเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครอง โดยบทบัญญัติของกฎหมายได้เปิดช่องให้องค์กรเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองเลือกปฏิบติัและตดัสินใจดว้ยตนเองภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย ซ่ึงภายในขอบเขต

ดงักล่าว อาจมีการปฏิบติัหรือตดัสินใจได้หลายอย่างและไม่ว่าองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะ

ตดัสินใจอย่างไร การตดัสินใจนั้น ย่อมชอบด้วยกฎหมายทั้งส้ินหรืออาจกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่า 

องค์กรฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจได้อย่างอิสระว่าเม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างหน่ึงอย่างใด ตามท่ี

กฎหมายกาํหนดไวเ้กิดข้ึน ฝ่ายปกครองสมควรท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ และหากจะออกคาํสั่ง

ทางปกครอง เน้ือหาของคาํสั่งดงักล่าวควรเป็นเช่นไร ซ่ึงการท่ีกฎหมายกาํหนดใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจก็เพื่อท่ีจะให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้พิจารณาสั่งการโดยคาํนึงถึง

วตัถุประสงค์ของกฎหมาย ประกอบกับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีท่ีเป็นรูปธรรม ทั้งน้ี เพื่อให้การ

วนิิจฉยัสั่งการขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีความยืดหยุน่สอดคลอ้งกบัความยุติธรรมเฉพาะกรณี 

2) หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

    จากการศึกษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

ทาํใหท้ราบวา่องคก์รฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ ไดต่้อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจใหก้ระทาํการนั้นๆ 

และองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายท่ีให้อาํนาจโดยไม่กระทาํการให้ขดัต่อกฎหมาย

ดงักล่าว ซ่ึงในกระบวนการของการไกล่เกล่ียคดีปกครอง เม่ือฝ่ายปกครองเจรจาประนีประนอม

ยอมความกบัคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงเพื่อระงบัขอ้พิพาทจนสําเร็จและเกิดเป็นขอ้ตกลงข้ึนแลว้ ขอ้ตกลง

ดงักล่าวก็จะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง โดยฝ่ายปกครอง 

ไม่อาจจะเจรจาทาํขอ้ตกลงในเร่ืองท่ีตนไม่มีอาํนาจตามกฎหมาย หรือมีอาํนาจตามกฎหมายแต่มิได้

อยูภ่ายในขอบเขตอาํนาจท่ีกฎหมายกาํหนดได ้นอกจากหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครองแล้ว ยงัมีหลกัการพื้นฐานท่ีสําคญัสําหรับการกระทาํทางปกครองอีกประการหน่ึง 

ท่ีจะจาํกดัขอบเขตในการทาํขอ้ตกลงประนีประนอมยอมความขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

คือ หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ29 

28  วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์  (2543),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (22),  หนา้ 89 
29  พรพิมล  บุญทวีเวช,  (2547),  “ขอ้กาํหนดว่าดว้ยการอนุญาโตตุลาการในสัญญาทางปกครอง”, วิทยานิพนธ์ปริญญา 

นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  นิติศาสตร์,  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,  หนา้ 58-60 
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    (1) ความหมายของประโยชน์สาธารณะ 

     การท่ีมนุษย์ดํารงชีวิตอยู่รวมกันเป็นสังคมก็เพื่อให้สังคมนั้ น

ตอบสนองต่อความตอ้งการในส่ิงท่ีจาํเป็นต่อการดาํรงชีวิตของตนในส่วนท่ีการดาํเนินการของ

เอกชนไม่อาจตอบสนองได ้เช่น ความตอ้งการเก่ียวกบัการป้องกนัประเทศ หรือเพราะเหตุท่ีเป็น

เร่ืองท่ีมีลกัษณะพิเศษไม่เป็นผลประโยชน์แก่บุคคลใดเลย ซ่ึงทาํใหไ้ม่มีผูใ้ดรับท่ีจะเขา้มาจดัการใน

เร่ืองดงักล่าว ดงันั้น การตอบสนองต่อความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนจึงตกเป็นภาระหน้าท่ี

ของรัฐ และความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนเหล่าน้ีคือขอบเขตของประโยชน์สาธารณะ 

ก. ขุนปะเสริฐ ศุภมาตรา ให้ความหมายของประโยชน์มหาชนว่า

หมายถึง ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคนมิใช่ประโยชน์ของคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง บางคน

จึงตอ้งยอมสละประโยชน์ส่วนตวั เพื่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงเท่ากบัเป็นการเสียประโยชน์ทางหน่ึง  

แต่ไดรั้บประโยชน์อีกทางหน่ึง30 

ข. ศาสตราจารย์ ดร.บวรศัก ด์ิ  อุวรรณ โณ  ให้ นิยามของคําว่า

ประโยชน์สาธารณ ะว่า ประโยชน์สาธารณะเป็นวัตถุประสงค์ของการดําเนินการของรัฐ 

เพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่31 

ค. รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายของ

ประโยชน์สาธารณะว่าหมายถึง ความตอ้งการอนัร่วมกนัของราษฎรท่ีตอ้งการความปลอดภยัในชีวิต

และทรัพยสิ์น ความมัง่คัง่ทางเศรษฐกิจ ความกินดีอยู่ดีทั้งในทางกายภาพและมนทางจิตใจของราษฎร

แต่ละคน ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีในสังคม ซ่ึงความตอ้งการดงักล่าวเป็นความตอ้งการ

ของราษฎรแต่ละคนท่ีตรงกนั จึงถือวา่เป็นประโยชน์สาธารณะ32 

     จากความหมายดงักล่าวขา้งตน้อาจสรุปไดว้่า ประโยชน์สาธารณะ 

ห ม ายถึ ง ผ ล ป ระโยช น์ ท่ี ตอบ ส น องค วาม ต้องก ารข องป ระช าช น ส่ วน ให ญ่ ใน สั งค ม  

โดยผลประโยชน์ดงักล่าวมิได้มีลกัษณะท่ีให้ประโยชน์เป็นการเฉพาะเจาะจงต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึง 

นอกจากน้ี ประโยชน์สาธารณะยงัเกิดข้ึนเป็นรูปธรรมจากการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐในอนัท่ี

จะตอบสนองความต้องการของคนในสังคม ทั้ งในด้านความมั่นคง การเมือง เศรษฐกิจและ 

การสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานทั้งหลาย แต่ทั้งน้ี มิใช่วา่ทุกคนในสังคมจะไดรั้บประโยชน์สาธารณะ

ดงักล่าว เพียงแต่ตรงกบัความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคมเท่านั้น ทาํให้สมาชิกแต่ละคนใน

สังคมอาจไดรั้บประโยชน์ไม่เท่ากนั 

30   ขนุประเสริฐ  ศุภมาตรา, (2480), “กฎหมายปกครอง”,  คาํสอนชั้นปริญญาตรี,คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,หนา้ 70 
31   บวรคกัด์ิ  อุวรรณโณ,  (2538), “กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี”, กรุงเทพมหานคร, นิติธรรม, หนา้ 333 
32   วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์  (2540), “หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง”, กรุงเทพมหานคร, วิญ�ูชน, หนา้ 21 
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    (2) ความหมายของหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

     หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะเป็นหลกัการในทางกฎหมาย

ท่ีเรียกร้องให้การกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

กล่าวคือ ต้องเป็นการกระทาํท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อตอบสนองความตอ้งการของบุคคลในสังคม 

โดยส่วนใหญ่ หรือเพื่อให้สมาชิกในสังคมได้ประโยชน์จากการกระทําดังกล่าว หรือได้รับ

ประโยชน์จากกิจการท่ีรัฐดาํเนินการ แต่ทั้งน้ี การกระทาํขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดงักล่าว 

ไม่จ ําเป็นต้องเป็นการกระทําท่ีสร้างความพึงพอใจให้แก่ทุกคนในสังคม เพียงแต่ต้องเป็น 

การกระทาํท่ีสอดคล้องกับความตอ้งการส่วนใหญ่ของคนในสังคม และไม่ได้เป็นไปเพื่อความ

ตอ้งการขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูด้าํเนินการจดัทาํกิจการนั้นๆ หรือเป็นการจงใจ

กระทาํเพื่อประโยชน์ของบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง อีกทั้งตอ้งพิจารณาถึงความ

ตอ้งการของคนในสังคมท่ีสามารถเปล่ียนแปลงไดต้ลอดเวลาดว้ย ดงันั้น หากรัฐเพิกเฉยไม่ตอบรับ

กบัความตอ้งการท่ีเปล่ียนแปลงไปก็อาจกลายเป็นว่ารัฐไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของ

สาธารณชนได้33 

 2.2 การไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในศาลปกครองฝร่ังเศส และประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

   ประเทศฝร่ังเศสและประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (ต่อไปน้ีจะเรียกโดยย่อ

ว่าประเทศเยอรมนี) เป็นประเทศท่ีได้รับการยอมรับว่ามีระบบกฎหมายปกครองและระบบศาล

ปกครองท่ีไดรั้บการพฒันาเป็นอยา่งมาก ในส่วนท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองนั้น ประเทศฝร่ังเศส

ถือว่ามีวิวฒันาการทางด้านแนวความคิดและหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครองมาเป็น

ระยะเวลาอนัยาวนาน จึงขอนาํแนวคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองของฝร่ังเศส 

มาเสนอก่อนและตามดว้ยแนวคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนั 

2.2.1 การไกล่เกลี่ยข้อพพิาทในศาลปกครองฝร่ังเศส 

1) แนวความคิดและหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครองของฝร่ังเศส 

     ในการดาํเนินการของฝ่ายปกครองน้ี นอกจากจะใชว้ิธีการทางกฎหมาย

โดยทาํนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวแลว้ ฝ่ายปกครองยงัใชว้ิธีการทาํสัญญาไดอี้กดว้ย ซ่ึงสัญญาท่ี

ฝ่ายปกครองทาํหรือมีส่วนเก่ียวขอ้งนั้นเรียกกนัวา่สัญญาของฝ่ายปกครอง34 

     ทั้งน้ี สัญญาของฝ่ายปกครอง หรือสัญญาท่ีฝ่ายปกครองทาํกบัเอกชน

หรือนิติบุคคลอ่ืน สามารถแบ่งได้เป็นสองประเภท คือ ประเภทแรก สัญญาทางปกครองซ่ึงอยู่

33  วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  (2546), อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (23), หนา้ 44-45 
34  บุบผา อัครพิมาน , (2545), “สัญ ญ าทางปกครอง: แนวคิดและห ลักกฎห มายของฝร่ังเศสและของไทย”, 

กรุงเทพมหานคร,  สาํนกังานศาลปกครอง, หนา้ 20 
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ภายใตร้ะบบกฎหมายมหาชนและอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครองและประเภทท่ีสอง สัญญาทางแพง่ของ

ฝ่ายปกครอง ซ่ึงคู่สัญญาฝ่ายรัฐและคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีสถานะเท่าเทียมกัน ดังนั้ น จึงต้อง 

อยู่ภายหลกักฎหมายเดียวกบักฎหมายเอกชนหรือหลกักฎหมายแพ่งและขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญา

ประเภทน้ี จะตอ้งใหศ้าลยติุธรรมเป็นผูพ้ิจารณา35 

     หรืออาจกล่าวได้ว่าสัญญาของฝ่ายปกครอง อาจแยกได้เป็นสอง

ประเภท คือ สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง และสัญญาทางปกครอง ซ่ึงการแยกสัญญาของฝ่าย

ปกครองออกเป็นสองประเภท ตามระบบกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศส เกิดข้ึนจากเหตุผล 

สองประการ คือ ประการแรก เป็นเหตุผลในเชิงประวติัศาสตร์ท่ีต้องการลดบทบาทของศาล

ยุติธรรมลงในคดีปกครอง ซ่ึงเหตุผลดงักล่าวสอดรับกบัเหตุผลประการท่ีสอง ท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาสาระ

ของตวัสัญญาทางปกครองนั้นเอง โดยวตัถุประสงคแ์ละเน้ือหาของสัญญาทางปกครองจะเก่ียวขอ้ง

กับประโยชน์มหาชนและรัฐหรือฝ่ายปกครองเข้าทาํสัญญาในฐานะของผูท่ี้มีหน้าท่ีดูแลรักษา

ผลประโยชน์ของมหาชน ดังนั้ น  ความสัมพันธ์ของรัฐกับเอกชนจึงไม่อาจตั้ งอยู่บนฐาน

ความสัมพนัธ์ของกฎหมายแพ่ง ซ่ึงถือหลักความเท่าเทียมกันของคู่สัญญาและหลักแห่งความ

ศกัด์ิสิทธ์ิในการแสดงเจตนาของคู่สัญญาเป็นสําคญั ทั้งน้ี สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือ

สัญญาทางแพง่นั้น มีหลกัเกณฑใ์นการแบ่งแยก36 ดงัน้ี 

     (1) เกณฑ์ในการแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองกับสัญญาทาง

แพ่งของฝ่ายปกครอง 

      แต่เดิมระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสอยู่ภายใตอิ้ทธิพลของ

ทฤษฎีนิติกรรมท่ีฝ่ายปกครองใช้อาํนาจเหนือและนิติกรรมท่ีฝ่ายปกครองใช้วิธีบริหารจดัการ 

อย่างเอกชนนั้น สัญญาท่ีทาํโดยฝ่ายปกครองหรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นเป็นนิติกรรม 

ท่ีฝ่ายปกครองใช้วิธีบริหารจดัการอย่างเอกชน ดงันั้น ในสมยันั้นสัญญาของฝ่ายปกครองทั้งหมด 

จึงอยูใ่นอาํนาจการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมและอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายเอกชน เวน้แต่สัญญา

ประเภทท่ีมีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะวา่ใหอ้ยูใ่นอาํนาจการพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

      ต่อมาศาลช้ีขาดเขตอาํนาจศาลได้วินิจฉัยในคดี Blanco โดยใช้

แนวความคิดเร่ืองบริการสาธารณะ เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่ากิจกรรมและนิติกรรมใดของ 

ฝ่ายปกครองจะอยูใ่นอาํนาจการพิจารณาคดีของศาลปกครองและอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายปกครอง

หรือไม่ ทาํให้เกิดแนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกสัญญาของฝ่ายปกครองออกเป็นสองประเภท โดยถือหลกัว่า

สัญญาใดท่ีฝ่ายปกครองทาํข้ึนเพื่อการจดัองค์กรหรือการดาํเนินการของบริหารสาธารณะ สัญญานั้น

35 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 20-21 
36 เร่ืองเดิม,  หนา้ 21-44 
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เป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนสัญญาอ่ืนใดท่ีไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งกบับริหารสาธารณะ สัญญานั้ น 

ย่อมเป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์เก่ียวกับบริการสาธารณะไม่ใช่

หลกัเกณฑ์เดียวท่ีศาลใช้ เพื่อแยกความแตกต่างระหว่างสัญญาทางปกครองกบัสัญญาทางแพ่ง 

เพราะข้อเท็จจริงปรากฏว่ามีสัญญาท่ีเก่ียวกับบริการสาธารณะบางประเภทท่ีมิได้เป็นสัญญา 

ทางปกครองแต่เป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองและในทางกลบักนัก็มีสัญญาบางประเภทท่ี 

แมไ้ม่เก่ียวกบัการบริการสาธารณะ แต่ก็ถูกจดัใหเ้ป็นสัญญาทางปกครอง 

      โดยหลกัเกณฑ์ท่ีใชส้ําหรับแบ่งแยกสัญญาทางปกครองกบัสัญญา

ทางแพง่ของฝ่ายปกครอง อาจเป็นหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดโดยกฎหมายหรือเป็นหลกัเกณฑท่ี์ศาลวางไว ้

      ก. หลกัเกณฑท่ี์กาํหนดโดยกฎหมาย 

        โดยปกติแลว้หลกักฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสจะมาจากแนว 

คาํพิพากษาของศาล ซ่ึงหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครองก็เช่นเดียวกัน แต่ปรากฏว่า 

มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร หลายฉบบั ท่ีกาํหนดเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองไว ้โดยมีบางกรณี 

ท่ีกฎหมายระบุชดัเจนวา่ สัญญาของฝ่ายปกครองบางสัญญาเป็นสัญญาทางปกครองหรือเป็นสัญญา

ตามกฎหมายเอกชน แต่ส่วนใหญ่แลว้ กฎหมายจะระบุโดยออ้มแต่เพียงวา่สัญญานั้น ใหอ้ยูใ่นอาํนาจการ

พิจารณาคดีของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ซ่ึงถือโดยปริยายว่าให้นาํระบบกฎหมายปกครอง

หรือระบบกฎหมายเอกชนแลว้แต่กรณี มาใชบ้งัคบักบัสัญญานั้น 

       ตวัอย่างสัญญาท่ีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในอาํนาจการพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครอง ได้แก่ สัญญาเก่ียวกับงานโยธาสาธารณะ สัญญาให้เข้าครอบครอง

สาธารณะสมบติัของแผน่ดิน สัญญาจดัซ้ือจดัจา้ง สญัญากูข้องรัฐ 

       ตวัอย่างของสัญญาท่ีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในอาํนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลยุติธรรม ไดแ้ก่ สัญญาเก่ียวกบัการจดัหาเสบียงอาหารของราชการทหาร สัญญา

การเขา้รับการรักษาพยาบาลของคนไขฐ้านะดี ในขณะท่ีสัญญาการเขา้รับการรักษาพยานบาลของ

คนไขฐานะไม่ดี อยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครอง 

       ข. เกณฑ์ ท่ีศาลใช้ในการพิจารณาว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทาง

ปกครองหรือสญัญาทางแพง่ของฝ่ายปกครอง 

         กรณีท่ีกฎหมายมิไดก้าํหนดไวโ้ดยตรงว่าสัญญาใดเป็นสัญญา

ทางปกครองหรือเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองนั้ น ศาลจะเป็นผูว้ินิจฉัยว่าเป็นสัญญา

ประเภทใด โดยใชเ้กณฑ์ในการพิจารณาดงัน้ี เกณฑ์ทางองคก์ร เกณฑ์ดา้นวตัถุประสงคข์องสัญญา 

และเกณฑใ์นแง่เน้ือหา 
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         ก) การพิจารณาสัญญาทางปกครองจากเกณฑท์างองคก์ร 

          สามารถแยกอธิบายเกณฑ์ในการพิจารณาดังกล่าว ออกเป็น 3 

กรณี โดยใชคุ้ณสมบติัของคู่สัญญาเป็นเกณฑใ์นการแบ่งดงัน้ี คือ 

          (ก) กรณีของสัญญาท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างก็เป็นนิติบุคคล

มหาชนดว้ยกนั 

           ศาลช้ีขาดอาํนาจศาลไดว้างหลกัว่า สัญญาท่ีทาํระหว่าง

นิติบุคคลมหาชนดว้ยกนันั้นโดยหลกัแลว้มีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

           จากแนวคาํวินิจฉัยของศาลดงักล่าวเห็นไดว้า่ สัญญาใด 

ท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างก็เป็นนิติบุคคลมหาชนดว้ยกนั ให้สันนิษฐานไวก่้อนว่า สัญญานั้นเป็น

สัญญาทางปกครอง ทั้งน้ี เน่ืองจากการดาํเนินการของนิติบุคคลมหาชนนั้นตามปกติย่อมใช้วธีิการ

ในการบริหารแบบมหาชน แต่หลกัดงักล่าว ไม่ใช้บงัคบัในกรณีท่ีเม่ือพิจารณาถึงวตัถุแห่งสัญญา

แลว้ สัญญานั้นเพียงแต่ก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายเอกชนระหวา่งคู่สัญญาเท่านั้น ตวัอยา่ง 

ท่ีเห็นได้ชดัท่ีสุดในทางปฏิบติัก็คือ สัญญาท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชน

ประเภทหน่ึงทาํกบัการไฟฟ้าแห่งประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นรัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนในรูปขององคก์าร

มหาชนท่ีเป็นนิติบุคคลอีกประเภทหน่ึง เพื่อซ้ือกระแสไฟฟ้าจากการไฟฟ้าแห่งประเทศฝร่ังเศส 

โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีฐานะเป็นเพียงผูใ้ชบ้ริการเหมือนเอกชนโดยทัว่ไป 

          (ข) กรณีของสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชน

และคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นบุคคลเอกชน 

            ไม่จาํเป็นเสมอไปว่าสัญญาท่ีมีนิติบุคคลมหาชนเป็น

คู่สัญญา ฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นสัญญาทางปกครอง ทั้งน้ี เพราะเม่ือฝ่ายปกครองเลือกท่ีจะใชเ้ทคนิคทาง

สัญญาในการปฏิบติัภารกิจหรือเพื่อเสริมการปฏิบติัภารกิจหลกัของตนแลว้ สัญญาท่ีฝ่ายปกครอง

ทาํอาจเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครองก็ได้ โดยสัญญาท่ีทํากันระหว่างนิติบุคคล

มหาชนกับบุคคลเอกชนจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่นั้น ต้องพิจารณาวตัถุประสงค์หรือ

เน้ือหาของสัญญาประกอบดว้ย กล่าวคือ เป็นนิติกรรมในการบริหารแบบมหาชน ทั้งน้ี โดยอาจจะ

เป็นเพราะสัญญานั้นมีขอ้สัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ หรืออาจจะเป็นเพราะวตัถุแห่งสัญญานั้นหรือ

อาจจะเป็นเพราะระบบของสัญญานั้น 

            ส่วนวิธีการในการทาํสัญญานั้น ไม่มีผลต่อสถานะทาง

กฎหมายของสัญญา เช่น สัญญาท่ีทาํกนัโดยวธีิการประกวดราคาก็อาจจะเป็นสัญญาตามกฎหมายแพ่งได ้

ขณะเดียวกนัสัญญาท่ีทาํกนัดว้ยวาจาก็อาจจะเป็นสัญญาทางปกครองไดเ้ช่นเดียวกนั 
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          (ค) กรณีของสัญญาท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างก็เป็นบุคคล

เอกชนดว้ยกนั 

           โดยหลักสัญญาท่ีทําระหว่างเอกชนไม่ เป็นสัญญา 

ทางปกครอง เวน้แต่เอกชนผูท้าํสัญญาไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐให้ดาํเนินการในนามของตนและ

สัญญานั้นมีเน้ือหาหรือวตัถุประสงคข์องสัญญาเขา้ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามหลกัเกณฑ์

ท่ีศาลกาํหนด 

 หลกั คือ สัญญาท่ีคู่สัญญาทั้ งสองฝ่ายต่างก็เป็นบุคคล

เอกชนดว้ยกนัไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

 ศาลถือหลกัว่า สัญญาท่ีทาํกนัระหว่างคู่สัญญาท่ีต่างก็

เป็นบุคคลเอกชนทั้งสองฝ่าย โดยหลกัแลว้ยอ่มเป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน ไม่วา่คู่สัญญาฝ่ายหน่ึง 

ท่ีเป็นบุคคลเอกชนนั้น จะไดรั้บมอบหมายให้มีภาระหนา้ท่ีทางดา้นบริการสาธารณะหรือไม่ ก็ตาม 

ไม่ว่าสัญญานั้น จะมีขอ้สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบในกฎหมายเอกชนหรือสัญญานั้น  

จะมีวตัถุแห่งสัญญาเป็นการดาํเนินบริการสาธารณะโดยตรงหรือไม่ ก็ตาม 

 ในกรณีท่ีองคก์รตามกฎหมายเอกชนไดรั้บมอบหมายให้

มีภาระหน้าท่ีทางดา้นบริการสาธารณะทางปกครอง เช่น องค์กรหรือสถาบนัควบคุมจรรยาบรรณ

หรือความประพฤติของผูป้ระกอบวชิาชีพ ในสาขาต่าง ๆ และองคก์รเหล่านั้นมีคาํสั่งหรือคาํวนิิจฉยั

ภายในกรอบอาํนาจหนา้ท่ีของตน ศาลไดย้อมรับวา่ คาํสั่งหรือคาํวนิิจฉยันั้นมีลกัษณะเป็นนิติกรรม

ทางปกครอง เน่ืองจากคาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยนั้นเป็นการใช้อาํนาจตามเอกสิทธ์ิแห่งอาํนาจมหาชน  

ซ่ึงในกรณีเช่นวา่น้ี ศาลมิไดใ้ชเ้กณฑ์ทางองคก์รเป็นหลกัในการพิจารณา กล่าวคือ ไม่ไดพ้ิจารณาวา่

ผูท้าํนิติกรรมเป็นองคก์รตามกฎหมายเอกชน แต่ในกรณีของสัญญาแลว้ ศาลกลบัยึดถือขอ้พิจารณา

ในดา้นองคก์รของผูท้าํสัญญาเป็นหลกั โดยไม่คาํนึงถึงเน้ือหาสาระของสัญญานั้นวา่จะมีขอ้สัญญา 

ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบในกฎหมายเอกชนหรือไม่ หรือวา่สัญญานั้น มีวตัถุแห่งสัญญาเป็น

การดาํเนินการสาธารณะโดยตรงหรือไม่ ขอ้ยกเวน้ แบ่งไดเ้ป็นสองกรณี 

            กรณีท่ีหน่ึง คือ กรณีท่ีเอกชนได้รับมอบอาํนาจจากรัฐ 

ให้ดาํเนินการ การมอบหมายจากรัฐใหเ้อกชนดาํเนินการในนามของตนไดน้ั้น อาจเกิดจากการท่ีรัฐ

หรือหน่วยงานของรัฐ ไดมี้หนังสือระบุอย่างชดัเจนว่ามอบอาํนาจให้เอกชนดาํเนินการ โดยถือว่า

หนงัสือมอบอาํนาจดงักล่าวเป็นสัญญาตวัแทนตามประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา 1984 หรืออาจเกิดจาก

การท่ีรัฐหรือหน่วยงานของรัฐมอบอาํนาจให้เอกชนทาํสัญญาในนามของตนโดยปริยายก็ไดแ้ละ 

ถือว่าสัญญาท่ีเอกชนผูรั้บมอบอาํนาจทาํกบัเอกชนรายอ่ืนเป็นสัญญาทางปกครองหากเน้ือหาหรือ
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วตัถุประสงค์ของสัญญามีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง กล่าวคือ สัญญานั้นไดท้าํข้ึนเพื่อประโยชน์

ของนิติบุคคลมหาชน 

            โดยเม่ือศาลไดมี้คาํวินิจฉยัในคดีเก่ียวกบัสัญญาระหวา่ง

บริษัทผูรั้บสัมปทานก่อสร้างทางด่วนกับผูรั้บเหมาก่อสร้างเอกชนว่าเป็นสัญญาทางปกครอง 

เน่ืองจากศาลไดใ้ห้เหตุผลของคาํวนิิจฉยัน้ีไวว้า่ การท่ีศาลเห็นวา่บริษทัผูรั้บสัมปทานฯ ไดท้าํสัญญาไป

เพื่อประโยชน์ของรัฐนั้น เป็นเพราะโดยลกัษณะหรือโดยสภาพแลว้การก่อสร้างทางหลวงของชาติ

เป็นภาระหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงแต่เดิมมารัฐเป็นผูด้ ําเนินการเอง ทาํให้เกิดความเข้าใจว่าข้อยกเวน้ 

ตามแนวคาํวินิจฉยัน้ี จะจาํกดัอยูแ่ค่สัญญาท่ีทาํกนัระหวา่งบริษทัผูรั้บสัมปทานก่อสร้างทางด่วนกบั

ผูรั้บเหมาก่อสร้างเอกชน เพื่อการก่อสร้างทางด่วนและงานอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองกนัเท่านั้น แต่ท่ีจริงแลว้ 

ขอ้ยกเวน้น้ี มิไดจ้าํกดัอยูแ่ต่เพียงกรณีของสัญญาทางด่วนเท่านั้น เพราะต่อมาศาลไดข้ยายขอ้ยกเวน้น้ี

ไปใชบ้งัคบักบักรณีของสัญญาท่ีทาํกนั ระหวา่งบริษทัจดัระบบและพฒันาท่ีดินกบัรับเหมาก่อสร้าง

เอกชน และใช้บังคบักับกรณีของสัญญาท่ีทาํกันระหว่างสถาบันเครดิตฟองซิเอร์แห่งประเทศ

ฝร่ังเศสกบัเจา้ของทรัพยสิ์น ซ่ึงตั้งอยู ่ณ ต่างประเทศเพื่อท่ีบุคคลเหล่าน้ี จะไดก้ลบัไปตั้งรกรากอยู ่

ท่ีประเทศฝร่ังเศสได ้

            ดงันั้น ในกรณีท่ีถือไดว้่าองค์กรตามกฎหมายเอกชนได้

ทาํสัญญาเพื่อประโยชน์ของนิติบุคคลมหาชน สัญญานั้นอาจเป็นสัญญาของฝ่ายปกครองไดเ้สมือนหน่ึง

ว่าได้มีนิติบุคคลมหาชนเป็นคู่สัญญาอยู่ด้วย โดยสัญญานั้นจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ 

จะตอ้งพิจารณาต่อไปตามเกณฑ์ในการพิจารณาท่ีศาลได้กาํหนดไวว้่าสัญญานั้นมีขอ้สัญญาซ่ึง 

มีลักษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบในกฎหมายเอกชนหรือมีวตัถุแห่งสัญญาเป็นการดําเนินบริการ

สาธารณะหรือไม่ 

            กรณี ท่ีสอง คือ กรณี ยกเว้นตามกฎหมายในระบบ

กฎหมายของฝร่ังเศสนั้ น สัญญาท่ีเอกชนทาํระหว่างกันอาจเป็นสัญญาทางปกครองได้ เม่ือมี

กฎหมายกําหนดเร่ืองนั้ น ๆ ไวโ้ดยเฉพาะก็ได้ตามมาตรา L 84 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วย

ทรัพยสิ์นของรัฐ กาํหนดให้สัญญาเก่ียวกบัการเขา้ครอบครองสาธารณสมบติัของแผ่นดินอยู่ใน

อาํนาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง โดยมิไดแ้ยกว่าสัญญาดงักล่าวจะเป็นสัญญาท่ีฝ่าย

ปกครองทาํกบัเอกชนหรือเป็นสัญญาท่ีผูรั้บสัมปทานทาํสัญญากบัเอกชน  ดงันั้นสัญญาท่ีเก่ียวกบั

การเขา้ครอบครองสาธารณะสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงเป็นสัญญาท่ีผูรั้บสัมปทานทาํกบัเอกชนซ่ึงเป็น

บุคคลท่ีสาม จึงถือวา่อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองและเป็นสัญญาทางปกครอง 
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       ข) การพิจารณาสัญญาทางปกครองจากเกณฑ์ดา้นวตัถุประสงค์

ของสัญญา 

        เกณฑ์การพิจารณาด้านวตัถุประสงค์ของสัญญานั้ น มิได้

ข้ึนอยู่กับเจตนาของคู่สัญญา แต่จะพิจารณาจากวตัถุประสงค์ของสัญญา โดยวตัถุประสงค์น้ี 

แยกออกไดเ้ป็น 3 ประเภทยอ่ย ดงัต่อไปน้ี 

        (ก) สั ญ ญ าท่ี เก่ี ยวกับ การก่ อส ร้างห รือก ารทํานุ บํารุง

อสังหาริมทรัพยท่ี์ใช ้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสัญญาเก่ียวกบังานโยธาสาธารณะ 

           สัญญาประเภทน้ีมีกฎหมายกําหนดให้อยู่ในอํานาจ 

การพิจารณาคดีของศาลปกครอง แต่นักกฎหมายปกครองส่วนใหญ่ของประเทศฝร่ังเศส เห็นว่า 

สัญญาประเภทน้ี มิได้เป็นสัญญาทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมาย เพราะสัญญาทาง

ปกครองโดยการกาํหนดของกฎหมายจะตอ้งเป็นกรณีท่ีโดยลกัษณะหรือธรรมชาติของสัญญาแลว้ 

เป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน แต่มีกฎหมายกาํหนดให้ถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึงต่างจาก

กรณีสัญญาท่ีเก่ียวกบัการก่อสร้างหรือการทาํนุบาํรุงอสังหาริมทรัพยท่ี์ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์

หรือสัญญาเก่ียวกบังานโยธาสาธารณะท่ีแมว้่าจะไม่มีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในอาํนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครอง ศาลก็จะตอ้งวินิจฉยัวา่สัญญาประเภทน้ีเป็นสัญญาทางปกครองโดยวตัถุ

แห่งสัญญาอยูแ่ลว้ เน่ืองจากการทาํงานก่อสร้างหรือทาํนุบาํรุงอสังหาริมทรัพยเ์พื่อสาธารณประโยชน์นั้น

มีลกัษณะเป็นการปฏิบติัการในการบริหารกิจการแบบมหาชนโดยแทเ้พราะในการทาํงานดงักล่าวนั้น 

ทางราชการมีเอกสิทธ์ิแห่งอาํนาจมหาชนท่ีเก่ียวขอ้งหลายประการ โดยสัญญาประเภทน้ีแบ่งไดเ้ป็น 

2 กลุ่ม คือ 

           1. ก ลุ่ ม แรก  ได้แ ก่  สั ญ ญ าจ้างก่ อส ร้างงาน โยธ า

สาธารณะซ่ึงเป็นสัญญาท่ีนิติบุคคลมหาชนว่าจ้างผูรั้บเหมาให้ทําการก่อสร้างหรือทํานุบํารุง

อสังหาริมทรัพยทุ์กชนิดท่ีมีไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์โดยฝ่ายปกครองใหค้่าตอบแทนผูรั้บหมาเป็น

เงิน และสัญญาท่ีนิติบุคคลมหาชนมอบให้ผูรั้บเหมาบริการหรือดาํเนินกิจการของอสังหาริมทรัพยท่ี์

ไดก่้อสร้างข้ึนนั้นดว้ย โดยผูรั้บเหมาจะไดรั้บค่าตอบแทนจากนิติบุคคลมหาชนผูว้า่จา้งนั้น 

           2. ก ลุ่ ม ท่ี ส อ ง ได้แ ก่  สั ญ ญ าสั ม ป ท าน งาน โย ธ า

สาธารณ ะซ่ึงเป็นกรณี ท่ีนิ ติบุคคลมหาชนให้สัมปทานแก่คู่สัญญาเอกชนในการก่อสร้าง

อสังหาริมทรัพยท่ี์ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์และให้ผูรั้บสัมปทานมีสิทธิแสวงหาประโยชน์จาก

อสังหาริมทรัพย์นั้ นได้โดยเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการใช้ประโยชน์จากผู ้ใช้บริการเป็น

ค่าตอบแทนสาํหรับผูรั้บสัมปทาน และสัญญาวา่จา้งสถาปนิกผูค้วบคุมงานก่อสร้างอสังหาริมทรัพยท่ี์ใช้

เพื่อสาธารณประโยชน์ รวมถึงสัญญาท่ีเอกชนซ่ึงจะไดรั้บประโยชน์จากการก่อสร้างอสังหาริมทรัพย์
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ท่ีใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ ยอมมอบเงิน วสัดุหรือท่ีดิน สําหรับการก่อสร้างนั้นให้แก่นิติบุคคล

มหาชนโดยมีเง่ือนไขวา่นิติบุคคลมหาชนจะตอ้งดาํเนินการก่อสร้างอสังหาริมทรัพยน์ั้น 

        (ข) สัญญาใหค้รอบครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 

            สัญญาประเภทน้ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในอาํนาจการ

พิจารณาคดีของศาลปกครอง แต่นักวิชาการส่วนใหญ่เห็นว่า ถึงแมว้่าจะไม่มีกฎหมายกาํหนดไว้

เช่นนั้น สัญญาประเภทน้ีก็เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ เน่ืองจากการบริหารสาธารณสมบติั

ของแผน่ดินนั้นมีลกัษณะเป็นการบริหารแบบมหาชนโดยแท ้

            สัญญาประเภทน้ี ได้แก่ สัญญาให้ครอบครองบริเวณ

ส่วนหน่ึงของสถานีรถไฟเพื่อจดัตั้งและดาํเนินกิจการร้านอาหาร สัญญาให้ครอบครองบริเวณส่วน

หน่ึงของชายหาดเพื่อดาํเนินกิจการเก่ียวเน่ืองกบัการเล่นนํ้าทะเล เป็นตน้ 

         (ค) สัญญาท่ีให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนเป็นผูด้าํเนินการบริการ

สาธารณะโดยตรง 

            สัญญาท่ีเก่ียวกับการดาํเนินบริการสาธารณะโดยตรง 

ต่างจากสัญญาท่ีทาํข้ึนตามความจาํเป็นของบริการสาธารณะตรงท่ีว่า สัญญาท่ีเก่ียวกบัการดาํเนิน

บริการสาธารณะโดยตรงเป็นสัญญาทางปกครองโดยวตัถุแห่งสัญญานั้น ส่วนสัญญาท่ีทาํข้ึนตาม

ความจาํเป็นของบริการสาธารณะ เช่น สัญญาขนส่งหรือสัญญาจดัซ้ือพสัดุเป็นสัญญาทางปกครอง 

ก็ต่อเม่ือมีขอ้สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพเิศษท่ีไม่ค่อยพบในกฎหมายเอกชนเท่านั้น 

            สัญญาท่ีให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนเป็นผู ้ดําเนินบริการ

สาธารณะโดยตรงท่ีสมควรนาํมากล่าวถึงมีอยู ่3 ประเภทดงัน้ี คือ 

           1. สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 

            สัญญาประเภทน้ีมีวตัถุแห่งสัญญาเป็นการมอบให้

คู่สัญญาของฝ่ายปกครองมีภาระหน้าท่ีในการดําเนินบริการสาธารณะทั้ งหมดหรือบางส่วน 

โดยบริการสาธารณะนั้ นอาจจะมีลักษณะทางปกครอง หรือมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ 

พาณิชยกรรมก็ได ้ 

            การท่ีสัญญาประเภทน้ี  มีลักษณะเป็นสัญญาทาง

ปกครองนั้น เน่ืองจากนิติบุคลามหาชนเท่านั้นท่ีทาํสัญญาประเภทน้ีได ้หรือกล่าวไดว้่า นิติบุคคล

มหาชนเท่านั้นท่ีมีอาํนาจเหนือวตัถุแห่งสัญญาเช่นวา่น้ี 

            ตวัอย่างของสัญญาน้ีก็คือ คดีเก่ียวกบัสัญญาท่ีเมือง 

มงค์เปิลลีเยร์มอบให้นายเต-รงดาํเนินบริการสาธารณะทางด้านสุขลักษณะและความปลอดภยั  

โดยการจบัสุนัขจรจดัและเก็บซากสัตวก์บัคดีเก่ียวกบัสัญญาซ่ึงทาํกนัด้วยวาจา โดยทางราชการ
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มอบให้นายและนางแบร์แต็งจดัอาคารเล้ียงดูผูอ้พยพชาวโซเวียตในระหวา่งรอการส่งกลบั ซ่ึงเป็น

ส่วนหน่ึงของการดาํเนินบริการสาธารณะในการส่งกลบัผูอ้พยพซ่ึงเป็นคนต่างดา้ว 

           2. สัญญาว่าจา้งบุคลากรให้มีส่วนร่วมโดยตรงในการ

ดาํเนินบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง สัญญาท่ีเด่นชดัท่ีสุดในบรรดาสัญญาประเภทน้ี ก็

คือ สัญญาท่ีกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีซ่ึงได้รับการว่าจา้งมีหน้าท่ีตรงกบัหน้าท่ีเฉพาะด้านของบริการ

สาธารณะนั้นและมีส่วนร่วมในการดาํเนินบริการสาธารณะนั้นโดยตรง เช่น สัญญาวา่จา้งแพทยโ์ดย

โรงพยาบาล หรือหน่วยงานบริการสาธารณะดา้นสาธารณสุข สัญญาวา่จา้งอาจารยโ์ดยสถานศึกษาและ

สัญญาวา่จา้งผูดู้แลเด็กโดยสถานรับเล้ียงเด็ก เป็นตน้ 

             สัญญาประเภทน้ีเป็นสัญญาทางปกครองโดยวตัถุ

แห่งสัญญานั้นเอง ถึงแมว้า่สัญญาเช่นวา่น้ีจะไม่มีขอ้สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบในสัญญา

ตามกฎหมายเอกชนก็ตาม แต่ถ้าเป็นสัญญาท่ีกําหนดให้เจ้าหน้าท่ีซ่ึงได้รับการว่าจ้างมีหน้าท่ี

ปลีกย่อย เช่น หน้าท่ีทาํความสะอาดอาคารของหน่วยงานบริการสาธารณะ เจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีไดรั้บ

การวา่จา้งตามความจาํเป็นของบริการสาธารณะนั้น สัญญาดงักล่าวน้ีจะเป็นสัญญาทางปกครอง ก็

ต่อเม่ือมีขอ้สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบในสัญญาตามกฎหมายเอกชน 

             ดงันั้น การแบ่งแยกระหวา่งสัญญาวา่จา้งบุคลากรทั้ง

สองจาํพวก จึงมีความสาํคญั เพราะมีผลต่อสถานะทางกฎหมายของสัญญาโดยตรง แต่ในบางกรณีก็

ทาํไดค้่อนขา้งยาก 

            สัญญาท่ีทาํกบัผูใ้ชบ้ริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง

            ในกรณีท่ีหน่วยงานบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะ 

ทางปกครองให้บริการแก่ ผูใ้ช้บริการตามสัญญาท่ีทาํกนั ซ่ึงสัญญาดงักล่าวเป็นวิธีการอย่างหน่ึง

ของการดาํเนินบริการสาธารณะจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามเกณฑใ์นการพิจารณาท่ีศาลกาํหนดข้ึน 

             ตวัอย่างของสัญญาประเภทน้ี คือ สัญญาท่ีรัฐทาํกบั

เจา้ของท่ีดินเพื่อปลูกป่าในท่ีดินของบุคคลดงักล่าวซ่ึงเป็นการดาํเนินบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะ

ทางปกครองเป็นการดาํเนินงานทางดา้นการปลูกป่าโดยมีเจา้ของท่ีดินเป็นผูใ้ชบ้ริการ 

       ค) การพิจารณาสัญญาทางปกครองจากเกณฑ์ทางด้านเน้ือหา

ของสัญญา 

         (ก) กรณีของสัญญาท่ีเป็นสัญญาทางปกครองเพราะมีข้อ

สัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ 
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           ในการแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งกบัสัญญาทางปกครอง 

ศาลไดส้ร้างหลกัเกณฑว์า่สัญญาของฝ่ายปกครองใดมีขอ้กาํหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษต่างจาก

สัญญาทางแพง่จะเป็นสัญญาทางปกครอง 

           โดยสัญญาท่ีมีขอ้สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบ

ไดใ้นสัญญาตามกฎหมายเอกชนเพียงขอ้เดียวก็เป็นการเพียงพอแลว้ท่ีจะทาํให้สัญญานั้นมีลกัษณะ

เป็นสัญญาทางปกครองได้ อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีในสัญญานั้นไม่มีขอ้สัญญาใด ซ่ึงมีลกัษณะ

พิเศษอย่างเด่นชดัอยู่เลย แต่มีขอ้สัญญาหลายขอ้ท่ีมีลกัษณะค่อนขา้งพิเศษอยูบ่า้ง ซ่ึงเม่ือพิจารณา 

ขอ้สัญญาเหล่าน้ีรวมกนัทั้งหมดแลว้ ก็อาจทาํให้สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองไปได้

เหมือนกนั 

           ความหมายของข้อสัญญา ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีไม่ค่อย

พบไดใ้นสัญญาตามกฎหมายเอกชน 

           คาํวินิจฉัยของศาลไดใ้ห้คาํนิยามของขอ้สัญญาดงักล่าว

ข้างต้นไวว้่าเป็นข้อสัญญาซ่ึงให้สิทธิและหน้าท่ีแก่คู่สัญญาอนัมีลักษณะพิเศษท่ีตามปกติแล้ว

คู่สัญญามกัจะไม่ยนิยอมตกลงกนัภายใตก้ฎหมายแพง่และกฎหมายพาณิชย ์

            ขอ้สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษประเภทท่ีไม่อาจพบไดใ้น

นิติสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนต่อเอกชนดว้ยกนั 

            ขอ้สัญญาเช่นว่าน้ีอาจเป็นขอ้สัญญาท่ีไม่อยูใ่นวิสัยของ

คู่สัญญาเอกชนท่ีจะทาํกนัได ้เช่น ขอ้สัญญาท่ียินยอมให้คู่สัญญาซ่ึงเป็นผูด้าํเนินกิจการโรงละคร

สัตวแ์ละโรงมหรสพของเทศบาลไดรั้บยกเวน้ภาษี และขอ้สัญญาท่ีกาํหนดขอ้ผูกพนัของเทศบาล 

ท่ีจะตอ้งกาํหนดภาษีทอ้งถ่ินทางตรงข้ึนใหม่ในกรณีท่ีมีความจาํเป็นเพื่อนาํเงินภาษีนั้นมาผอ่นชาํระ

หน้ีเงินกูเ้ป็นรายปี เป็นตน้ 

            ขอ้สญัญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษประเภทท่ีก่อใหเ้กิดความไม่

เสมอภาคกนัระหวา่งคู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชนกบัคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 

           ขอ้สัญญาประเภทน้ีเป็นขอ้สัญญาท่ีพบกนัในทางปฏิบติั

ได้มากกว่าขอ้สัญญาประเภทแรก โดยกาํหนดให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนอยู่ภายใตก้ารควบคุมหรือ

อาจจะกาํหนดถึงขนาดให้อยูภ่ายใตอ้าํนาจของคู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชนเลยก็ได ้ดงัจะเห็นได้

จากกรณีต่างๆ ดงัต่อไปน้ี 

           ข้อสัญญาท่ีกําหนดให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนอยู่ภายใต ้

การควบคุมของคู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชน ซ่ึงการควบคุมของคู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นนิติบุคคล

มหาชนนั้นอาจเป็นการควบคุมโดยทัว่ไปหรือโดยเฉพาะเจาะจง เช่น สัญญาให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชน
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ดาํเนินกิจการของสนามกีฬาสําหรับการแข่งขนัหรือฝึกซ้อมจกัรยาน ซ่ึงท่ีมีขอ้สัญญากาํหนดให้

คู่สัญญาฝ่ายนิติบุคคลมหาชนควบคุมผลการบริหารทางดา้นการเงิน หรือสัญญาท่ีใหคู่้สัญญาเอกชน

ดาํเนินกิจการของภตัตาคารแห่งหน่ึง ซ่ึงมีขอ้สัญญาท่ีกาํหนดใหคู่้สัญญาฝ่ายท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชน

ควบคุมในเร่ืองของบุคลากรท่ีวา่จา้งและอตัราค่าบริการท่ีเรียกเก็บ เป็นตน้ ซ่ึงการควบคุมเช่นว่าน้ี

อาจเป็นการกาํหนดหนา้ท่ีโดยเฉพาะเจาะจงบางประการให้แก่คู่สัญญาเอกชน เช่น หน้าท่ีท่ีจะตอ้ง

ขออนุญาตจากทางราชการเสียก่อนสําหรับการดาํเนินการบางอย่าง หรือหน้าท่ีท่ีจะตอ้งระงบัการ

ดาํเนินกิจการของสถานประกอบการท่ีใหเ้ช่าตามคาํสั่งของนิติบุคคลมหาชน 

            ข้อสัญญาท่ีกําหนดว่า คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะต้องถือ

ปฏิบติัตามขอ้สัญญาอยา่งไร เช่น ขอ้สัญญาท่ีกาํหนดว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งจดัให ้

มีชนิดและความถ่ีของการแสดงในโรงมหรสพของเทศบาลตามท่ีขอ้สัญญากาํหนดไว ้และหน้าท่ี 

ท่ีจะตอ้งจดัให้เทศบาลไดใ้ชโ้รงมหรสพนั้นสาํหรับการจดังานฉลองต่างๆ และการประชุมของเทศบาล 

            ขอ้สัญญาท่ีกาํหนดให้คู่สัญญาฝ่ายนิติบุคคลมหาชนมี

สิทธิเลิกสัญญา หรือระงบัสัญญาได ้แมว้า่จะไม่มีการกาํหนดเง่ือนไขไวใ้นขอ้สัญญาวา่ จะตอ้งบอก

กล่าวหรือเตือนให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนทราบล่วงหน้าก่อน หรือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะมีสิทธิไดรั้บ

ชดใชค้่าทดแทนก็ตาม 

           กรณีพิเศษ 

            โดยหลกัในสัญญาของภาครัฐมกัจะมีขอ้สัญญาท่ีโยงไป

ใช้เอกสารท่ีกาํหนดเง่ือนไขของสัญญาของฝ่ายปกครองไวเ้ป็นแบบแผน ซ่ึงเป็นเอกสารของทาง

ราชการท่ีกาํหนดเง่ือนไขของสัญญาของฝ่ายปกครองทั้งในเร่ืองสิทธิและหน้าท่ีของคู่สัญญาและ 

ในเร่ืองอ่ืนๆ ไวโ้ดยละเอียดเพื่อเป็นแนวทางหรือแบบแผนใหแ้ก่ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ

ในการทาํสัญญาของฝ่ายปกครองในกรณีต่างๆ โดยคู่สัญญามกัจะใช้เอกสารดงักล่าวเป็นบนัทึก

ต่อทา้ยสญัญา ทั้งน้ี ขอ้สัญญาในลกัษณะดงักล่าวมีผลต่อสถานะทางกฎหมายของสัญญาอยา่งไรนั้น 

ศาลมีคาํวนิิจฉยัเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าว 2 แนวทาง ไดแ้ก่ 

            คาํวินิจฉัยแนวแรกวางหลกัว่า ขอ้สัญญาเช่นว่านั้นมีผล

ทาํให้สัญญานั้ นมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองเสมอ ถึงแม้ว่าเอกสารท่ีกาํหนดเง่ือนไขของ

สัญญาของฝ่ายปกครองไวเ้ป็นแบบแผนท่ีโยงไปถึงนั้ นจะไม่มีเง่ือนไขหรือข้อกําหนดใดท่ีมี

ลกัษณะพิเศษเลยก็ตาม ส่วนคาํวินิจฉัยแนวท่ีสองวางหลักว่า ข้อสัญญาเช่นว่านั้นจะมีผลทาํให้

สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองได ้ก็ต่อเม่ือ เอกสารท่ีกาํหนดเง่ือนไขของสัญญาของ

ฝ่ายปกครองไวเ้ป็นแบบแผนนั้นมีเง่ือนไขหรือขอ้กาํหนดท่ีมีลักษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบได้ใน

สัญญาตามกฎหมายเอกชน มิฉะนั้น ขอ้สัญญาท่ีอา้งถึงเอกสารนั้นจะไม่มีผลทาํให้สัญญาดงักล่าว
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เป็นสัญญาทางปกครองแต่อย่างใด  โดยคาํวินิจฉัยแนวแรกเป็นคาํวินิจฉัยในปี ค.ศ. 1968 ส่วน 

คาํวินิจฉัยแนวท่ีสองเป็นคาํวินิจฉัยในปี ค.ศ. 1981 จึงควรถือตามแนวคาํวินิจฉัยหลงัสุดน้ี จนกว่าศาล

จะเปล่ียนแนวใหม่เป็นอยา่งอ่ืน 

            สรุปได้ว่า ข้อสัญญาท่ีมีลักษณะพิ เศษแตกต่างจาก

ขอ้กาํหนดในสัญญาทางแพง่อาจมีลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัต่อไปน้ี 

1) ขอ้กาํหนดดงักล่าวมกัเก่ียวขอ้งกบัอภิสิทธ์ิของฝ่าย

ปกครอง โดยอภิสิทธ์ิดงักล่าวทาํใหคู่้สัญญาฝ่ายรัฐมีสถานะเหนือกวา่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน และทาํให้

ลกัษณะของสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดดงักล่าวแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งท่ีโดยหลกัคู่สัญญามีสถานะ

เท่าเทียมกนั ขอ้สัญญาเหล่าน้ีมีกาํหนดให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐมีอาํนาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือเพิ่มเติม

หนา้ท่ีของคู่สัญญาไดฝ่้ายเดียวในระหวา่งการปฏิบติัการตามสัญญา 

             อยา่งไรก็ดี ขอ้กาํหนดในลกัษณะน้ีอาจพบไดใ้นสัญญา

ทางแพ่งดว้ย โดยไม่ทาํให้สัญญาทางแพ่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ดงันั้น ขอ้กาํหนดท่ีจะถือวา่เป็น

ขอ้กาํหนดลกัษณะพิเศษก็ต่อเม่ือการกาํหนดดงักล่าวมีลกัษณะแตกต่างจากในสัญญาทางแพ่ง เช่น เป็น

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีจะใชห้รือไม่ใชว้ิธีการดงักล่าว หรือใชว้ิธีการนั้นโดยไม่มีการเตือนล่วงหน้า

ใหคู้่สัญญาดาํเนินการตามสัญญาก่อน เป็นตน้ 

2) เป็นขอ้กาํหนดท่ีอา้งอิงไปถึงสัญญาแบบหรือเอกสาร

ท่ีกาํหนดเง่ือนไขของสัญญาของฝ่ายปกครองไวเ้ป็นแบบแผน 

3) เป็นข้อกําหนดท่ีมอบอํานาจมหาชนให้ เอกชน

คู่สัญญา ทาํให้เอกชนมีอาํนาจเหนือบุคคลภายนอก เช่น ในสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะท่ีให้

ผูรั้บสัมปทานมีสิทธิแต่เพียงผูเ้ดียวในการแสวงหาประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ีไดรั้บสัมปทาน

หรือในสัญญาก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ ให้สิทธิคู่สัญญาเขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพยข์องรัฐ 

เป็นตน้ 

4) เป็นข้อกําหนดท่ีต้องตีความตามทฤษฎีกฎหมาย

มหาชนเท่านั้น เช่น ในขอ้สัญญาเก่ียวกบัการบริหารจดัการบริการสาธารณะฝ่ายปกครองไม่อาจ

สละอภิสิทธ์ิของตนเพื่อให้ไปใช้หลักกฎหมายแพ่ง ข้อกําหนดเหล่าน้ีถือเป็นข้อกําหนดท่ี 

โดยเน้ือหาเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน 

5) ข้อกําหนดซ่ึงไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่งของ

เอกชน ขอ้กาํหนดท่ีจะถือวา่เป็นพิเศษจากขอ้กาํหนดในสัญญาทางแพ่งของเอกชน ตอ้งมีลกัษณะ

ค่อนขา้งชดัเจน มิใช่เป็นเพียงขอ้กาํหนดท่ีไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่งของเอกชนเท่านั้นแต่ตอ้ง

เป็นขอ้กาํหนดในสัญญาท่ีโดยปกติแลว้จะไม่มีการกาํหนดไวใ้นสัญญาทางแพง่ 
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         (ข) กรณีของสัญญาท่ีเป็นสัญญาทางปกครองโดยผลของ

ระบบของสัญญา 

          ผลจากคาํวินิจฉยักรณีสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาท่ีมี

ลักษณะพิเศษว่าเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพนั้ น ศาลได้ขยายผลดังกล่าวไปใช้ในกรณี 

ท่ีสัญญาระหวา่งรัฐและเอกชนท่ีอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายพิเศษซ่ึงไม่ค่อยพบในระบบกฎหมายแพ่ง

วา่เป็นสัญญาทางปกครอง 

           โดยท่ีสภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า สัญญาท่ีทําระหว่างการ

ไฟฟ้าแห่งฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งข้ึนในรูปขององค์การมหาชนท่ีมีลักษณะทาง

อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมกบัผูผ้ลิตกระแสไฟฟ้าเอกชน โดยคู่สัญญาฝ่ายแรกซ้ือกระแสไฟฟ้า

จากคู่สัญญาฝ่ายหลงั เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะกฎหมายกาํหนดให้ใช้บงัคบัระบบกฎหมาย

พิเศษท่ีไม่ค่อยพบกนัโดยทัว่ไปกบัสัญญาดงักล่าว คือ กฎหมายกาํหนดให้การไฟฟ้าแห่งฝร่ังเศส

ตอ้งซ้ือกระแสไฟฟ้าจากผูผ้ลิตกระแสไฟฟ้าเอกชนและกาํหนดว่าในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทเก่ียวกับ

สัญญาดงักล่าว คู่สัญญาจะตอ้งเสนอขอ้พิพาทให้รัฐมนตรีผูรั้บผิดชอบทางดา้นการไฟฟ้าวินิจฉัย

เสียก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงขอ้กาํหนดดงักล่าวน้ีมิไดเ้กิดจากขอ้สัญญา 

    2) การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยการไกล่เกล่ียในประเทศฝร่ังเศส 

    ในประเทศฝร่ังเศสนั้น การระงบัขอ้พิพาททางปกครองอาจกระทาํได้

โดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษา แต่นอกจากการฟ้องคดีและพิพากษา

โดยศาลปกครองแลว้ ขอ้พิพาททางปกครองยงัอาจระงบั หรือเยียวยาไดโ้ดยวิธีอ่ืนอีก กล่าวคือ ขอ้

พิพาททางปกครองอาจระงบัไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง หรือหากมีการ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว ขอ้พิพาททางปกครองก็อาจระงบัได้โดยไม่ตอ้งรอให้ศาลปกครอง

พิพากษาคดีดังกล่าว ซ่ึงการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองเป็นวิธีการหน่ึงในการระงับ 

ขอ้พิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง โดยมาตรา 13 

ของรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม 1987 ว่าดว้ยการปฏิรูปกฎหมายเก่ียวกบัคดีปกครอง บญัญติัว่า 

“รัฐอาจออกรัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐกาํหนดเง่ือนไขว่าขอ้พิพาทเก่ียวกับ

สัญญาหรือความรับผดิอ่ืนนอกจากสัญญาของรัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองคก์ารมหาชน

สามารถท่ีจะเสนอใหมี้กระบวนการดาํเนินการก่อนไปส่งอนุญาโตตุลาการหรือศาลได ้โดยอาจเป็น

กระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือโดยการไกล่เกล่ีย”37  

37  ประสาท พงษสุ์วรรณ, (2546),  “การระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดีหรือพิพากษาโดยศาล

ปกครอง”,  วารสารนิติศาสตร์,  33(3),  (กนัยายน),  หนา้ 479 
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    การระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดี และพิพากษา

โดยศาลปกครอง ไดแ้ก่ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (recours administratif) การประนีประนอม

ยอมความทางปกครอง (transaction) และการไกล่เกล่ียทางปกครอง (conciliation) โดยในหวัขอ้น้ีจะเน้น

ศึกษาถึงการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง ซ่ึงเป็นวธีิการหน่ึงของการระงบัขอ้พิพาททางปกครอง

โดยวธีิอ่ืนนอกจากการฟ้องคดีหรือพิพากษาโดยศาลปกครอง38 

     การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง เป็นการเจรจาตกลงเพื่อแกไ้ขปัญหา

ขอ้พิพาทระหว่างประชาชนกบัฝ่ายปกครอง โดยมีบุคคลท่ีสามเขา้มาเป็นผูไ้กล่เกล่ียทาํหน้าท่ีเป็นคน

กลางช่วยเหลือคู่กรณีเพื่อหาวิธีการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทซ่ึงเป็นท่ียอมรับของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย มี

ขอ้สังเกตวา่ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง และการประนีประนอมยอมความทางปกครองมี

ลกัษณะท่ีคลา้ยกนัคือ เป็นการเจรจาตกลงกนัระหวา่งคู่กรณีเพื่อแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาท แต่แตกต่าง

กนัตรงท่ีการไกล่เกล่ียมีบุคคลท่ีสามเขา้มาช่วยในการไกล่เกล่ียใหคู้่กรณีมีความเขา้ใจกนั และตกลง

กนัสําเร็จไดง่้ายข้ึน ซ่ึงเป็นวิธีการระงบัขอ้พิพาทท่ีสามารถกระทาํไดท้ั้งก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครอง หรือเม่ือมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้และคดีอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาของศาล

ปกครอง ทั้งน้ี การระงบัข้อพิพาททางปกครองโดยการไกล่เกล่ียก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองนั้น ถือเป็นส่วนหน่ึงของมาตรการป้องกนัไม่ให้เกิดคดีปกครอง ส่วนการไกล่เกล่ียข้อ

พิพาททางปกครองท่ีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองจะช่วยให้คดีเสร็จไปจากศาล

โดยเร็ว ซ่ึงจะเป็นการแบ่งเบาภาระของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดี นอกจากน้ี การ

ไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองอาจเป็นการไกล่เกล่ียโดยองคก์รอ่ืน หรือโดยศาลปกครองก็ได้39 ซ่ึง

มีรายละเอียดดงัน้ี 

    (1) การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองโดยองค์กรอ่ืน 

การไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครองโดย Le Mediateur40 

      Le Mediateur หรือผูไ้กล่เกล่ีย เป็นองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อทาํหน้าท่ี

เป็นคนกลางช่วยไกล่เกล่ียขอ้พิพาทระหว่างราษฎรกับทางราชการ โดยได้แนวความคิดมาจาก 

Ombudsman ของกลุ่ มประเทศส แกนดิ เน เวี ย และ The Parliamentary Commissioner for Administration  

ของประเทศองักฤษ Le Mediateur มีหน้าท่ีพิจารณาคาํร้องเรียนของราษฎรเก่ียวกบัการปฏิบติังาน

ของส่วนราชการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รอ่ืนใด ซ่ึงมีหน้าท่ีให้บริการ

38  เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 479 
39  ประสาท พงษสุ์วรรณ, (2546),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (37),  หนา้ 482-483 
40  ชาญชยั แสวงศกัด์ิ,  (2530),  “Le Mediateur (Ombudsman ของฝร่ังเศส), จะอยูใ่นอาํนาจการควบคุมของศาลปกครอง

หรือไม่”,  วารสารกฎหมายปกครอง , 6(1), (เมษายน),  หนา้ 270-274 
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สาธารณะ พร้อมทั้งเสนอแนะวิธีการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองท่ีไม่อาจเยยีวยาไดโ้ดยวิธีการตามปกติทั้ง

ในทางบริหารและในทางศาล โดยมีขอ้จาํกดัวา่ Le Mediateur ไม่มีอาํนาจพิจารณาขอ้พิพาทระหวา่ง

ส่วนราชการและองค์กรต่างๆ ดังกล่าวข้างต้นกับเจา้หน้าท่ีของส่วนราชการ และองค์กรต่างๆ 

เหล่านั้น และไม่อาจเขา้แทรกแซงในเร่ืองท่ีมีการฟ้องคดีอยูใ่นศาล รวมทั้งไม่อาจร้ือฟืนเร่ืองท่ีศาล

ไดวินิจฉัยช้ีขาดไปแล้วได ้โดยเม่ือ Le Mediateur เห็นว่า คาํร้องเรียนมีมูล ก็จะทาํขอ้เสนอแนะท่ี

ตนเองเห็นว่าน่าจะเป็นการช่วยแก้ไขปัญหาในเร่ืองนั้นได ้ส่งไปยงัหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียน หรือ

อาจเสนอแนะวิธีการปรับปรุงการปฏิบติังานของหน่วยงานนั้นดว้ยก็ได ้และ Le Mediateur จะทาํ

รายงานประจาํปีเสนอต่อประธานาธิบดีและรัฐสภา ซ่ึงขอ้เสนอแนะท่ีผ่านมาของ Le Mediateur 

ได้รับการตอบสนองจากรัฐบาลและรัฐสภาโดยการตรากฎหมายหลายฉบับตามข้อเสนอแนะ

ดงักล่าว เช่น เร่ืองสิทธิของราษฎรในการขอดูเอกสารของทางราชการ และหลกัเกณฑ์ท่ีว่าคาํสั่ง

หรือคาํวนิิจฉยัของฝ่ายปกครองจะตอ้งแสดงเหตุผลไวด้ว้ย เป็นตน้ 

    (2) การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองโดยหน่วยงานทางปกครอง 

       หน่วยงานทางปกครองบางแห่งอาจจดัให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท

ท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินงานต่างๆ ของหน่วยงานทางปกครองกับเอกชน เช่น รัฐวิสาหกิจท่ี

ให้บริการดา้น สาธารณูปโภค ซ่ึงไดแ้ก่ การไฟฟ้าและการรถไฟ เป็นตน้ โดยหน่วยงานจะจดัให้มี

กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างหน่วยงานของตนกับผูใ้ช้บริการ หรือกรณี

กระทรวงศึกษาธิการท่ีจดัให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทระหว่างขา้ราชการกบัผูท่ี้มาติดต่อราชการ 

นอกจากนั้น ไดมี้การหาวิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในกระทรวงการคลงัเพื่อยุติขอ้พิพาทระหว่าง

กระทรวงการคลงักบัผูเ้สียภาษี เพื่อลดจาํนวนคดีไม่ใหข้ึ้นสู่ศาลปกครองเป็นจาํนวนมากเกินไปอีกดว้ย41 

    (3) การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองโดยคณะกรรมการเฉพาะ 

      การระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาทางปกครองประเภทสัญญา

พสัดุ (marche publics) ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการพสัดุกาํหนดใหมี้คณะกรรมการชุดหน่ึง เรียกวา่ 

คณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงับข้อพิพาทแบบถ้อยทีถ้อยอาศัย (les comites consultatifs de 

reglement amiable (CCRA)) ทาํหน้าท่ีในการไกล่เกล่ียข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาพสัดุทั้ งใน

ระดบัชาติ และระดบัภูมิภาค โดยคณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงบัขอ้พิพาทแบบถอ้ยทีถอ้ยอาศยั

ระดับชาติจะทําหน้าท่ีระงับข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาพัสดุของหน่วยงานราชการบริหาร

ส่วนกลางของรัฐ และองคก์ารมหาชนต่างๆ ของรัฐ ส่วนคณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงบัขอ้พิพาท

41  Jean MASSOT, (2545),  “การบรรยายพิเศษ เร่ืองการประนีประนอมยอมความและอนุญาโตตุลาการใน เร่ืองทาง

ปกครอง (มีไดห้รือไม่) กบัการดาํเนินการโตแ้ยง้คดัคา้นภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดี”,  วารสารวิชาการศาลปกครอง, 2(1), 

(มกราคม-เมษายน),  หนา้ 19 
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แบบถ้อยทีถ้อยอาศยัระดบัภูมิภาคจะทาํหน้าท่ีระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาพสัดุในระดับ

ทอ้งถ่ินของรัฐ และสัญญาพสัดุของหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์รมหาชนของทอ้งถ่ิน42 โดย

คณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงบัขอ้พิพาทแบบถอ้ยทีถ้อยอาศยัมีลกัษณะเป็นไตรภาคี กล่าวคือ 

ประกอบดว้ยตุลาการศาลปกครองเป็นประธานคณะกรรมการ และมีตวัแทนจากคู่สัญญาทั้งสอง

ฝ่ายในสัดส่วนท่ีเท่ากัน จึงเป็นหลักประกันความเป็นอิสระ และเป็นหลักประกันเร่ืองความรู้

ความสามารถในการระงบัขอ้พิพาททางสัญญา โดยมีกระบวนการพิจารณาแบบก่ึงตุลาการ กล่าวคือ 

มีการแต่งตั้ งเจ้าของสํานวน และการนัดพิจารณาเพื่อหาข้อสรุปการไกล่เกล่ีย อย่างไรก็ตาม 

คณะกรรมการท่ีปรึกษาเพื่อระงบัขอ้พิพาทแบบถอ้ยทีถอ้ยอาศยัยงัมีการดาํเนินงานท่ีค่อนขา้งจาํกดั 

กล่าวคือ จาํกดัอยู่เฉพาะในเร่ืองสัญญาทางปกครองประเภทสัญญาพสัดุเท่านั้น ไม่รวมถึงสัญญา

ทางปกครองประเภทอ่ืน ทั้ งน้ี อาจเป็นเพราะการระงับข้อพิพาทโดยคณะกรรมการดังกล่าวมี

กระบวนการท่ีค่อนขา้งเป็นทางการในขณะท่ีคาํตดัสินกลบัไม่มีผลบงัคบัต่อคู่กรณี43 

    (4) การไกล่เกล่ียคดีพิพาททางปกครองโดยศาลปกครอง 

เม่ือมีการนําข้อพิพาททางปกครองไปยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาล

ปกครองแล้ว คดีปกครองดังกล่าวอาจยุติลงได้โดยกระบวนการพิจารณาคดีตามปกติของศาล

ปกครอง กล่าวคือ ศาลปกครองพิจารณาขอ้เท็จจริงจากพยานหลกัฐานในคดี และขอ้กฎหมายแลว้

จึงมีคาํพิพากษา ซ่ึงอาจใชร้ะยะเวลายาวนานกวา่คดีจะส้ินสุด อยา่งไรก็ตาม คดีปกครองอาจยุติลง

ไดโ้ดยวิธีอ่ืนซ่ึงไม่ใช่การพิพากษาคดีตามปกติของศาลปกครองไดเ้ช่นเดียวกนั โดยศาลปกครองมี

อาํนาจในการไกล่เกล่ียคดีเพื่อให้เกิดการประนีประนอมยอมความกนัได ้ทาํให้คู่กรณีไดท้ราบผล

ของคดีโดยเร็ว ประหยดัเวลา และค่าใช้จ่ายในการดาํเนินคดี อีกทั้ง เป็นการช่วยลดปริมาณคดีใน

ศาลปกครองท่ีนบัวนัจะเพิ่มมากข้ึน44 

    3) ผู้ริเร่ิมการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

    การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในประเทศฝร่ังเศสอาจเร่ิมตน้จากการท่ีคู่กรณี

ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีคาํขอ หรือโดยคาํแนะนาํของศาลเม่ือคู่กรณีทั้งสองฝ่ายให้ความยนิยอม โดยอาํนาจ

สั่งรับ หรือไม่รับคาํขอให้ดาํเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิาทเป็นของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้แต่ละแห่ง 

42  บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ  เขม็ชยั ชุติวงค ์ บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย ์ กฤษณ์ วสีนนท ์ บรรเจิด  สิงคะเนติ , (2549), “รายงาน

การวิจยัฉบบัสมบูรณ์ เร่ือง คดีปกครองท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง” , โดยสถาบนัพระปกเกลา้ร่วมกบัสาํนกังานศาลปกครอง,  หนา้ 155 
43  Jean MASSOT,  (2545),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (41),  หนา้ 18-19 
44  Jean MASSOT,  (2545),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (41),  หนา้ 19 
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ทั้งน้ี อธิบดีอาจมอบหมายให้องค์คณะท่ีพิจารณาคดี ตุลาการหัวหน้าคณะ หรือตุลาการเจา้ของ

สาํนวนเป็นผูส้ั่งรับหรือไม่รับคาํขอใหด้าํเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทก็ได้45 

(1) ผู้ดาํเนินการไกล่เกล่ีย 

  สาํหรับคดีแพ่งหรือคดีท่ีข้ึนสู่ศาลยติุธรรมนั้น โดยทัว่ไปแลว้ผูท่ี้ทาํ

หนา้ท่ีไกล่เกล่ียมกัจะเป็นผูพ้ิพากษา และสําหรับในคดีปกครองนั้น มีกฎหมายบญัญติัเก่ียวกบัการ

ไกล่เกล่ียไว ้คือ มาตรา L.211-4 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง46 บญัญติัวา่ “ให้ศาล

ปกครองชั้นตน้กระทาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได”้ โดยหลกัการดงักล่าวไดใ้ชม้าเป็นระยะเวลา 15 ปีแลว้ 

ซ่ึงสอดคล้องกบัมาตรา L.3 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองชั้นตน้และชั้น

อุทธรณ์ ปี 198747 ท่ีบญัญติัวา่ “นอกจากภารกิจหลกัทางศาลแลว้ศาลปกครองชั้นตน้ปฏิบติัภารกิจ

ในการไกล่เกล่ียดว้ย” 

  จากบทบัญญัติข้างต้นเห็นได้ว่า ตุลาการศาลปกครองมีอํานาจ

ดาํเนินการไกล่เกล่ียคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลได ้ไม่วา่จะเป็นคดีท่ีมีลกัษณะพิเศษ

ซ่ึงมีกฎหมายบญัญติัไว ้เช่น กฎหมายเก่ียวกบัเงินตอบแทนทหารทุพพลภาพ ซ่ึงประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพ่งฉบับใหม่ มาตรา 2148 บัญญัติให้อาํนาจศาลยุติธรรมทาํนองเดียวกับศาล

ปกครอง หรือคดีปกครองในเร่ืองสัญญาจดัซ้ือจดัจ้าง (Contrat des marchés publics) ซ่ึงเป็นคดี

พิพาทท่ีมีความสลบัซบัซ้อน และใชร้ะยะเวลายาวนานในการพิจารณาพิพากษา จึงมีความพยายาม

หาทางทาํให้คดีประเภทน้ียติุโดยเร็ว ดงันั้นในเร่ืองสัญญาจดัซ้ือจดัจา้งจึงมีการจดัตั้งคณะกรรมการ

ไกล่เกล่ียข้อพิพาทท่ีมีลักษณะเป็นไตรภาคี ประกอบด้วยฝ่ายแรก คือ ตุลาการศาลปกครอง  

ทาํหน้าท่ีเป็นประธานคณะกรรมการ ฝ่ายท่ีสอง คือ ผูแ้ทนของฝ่ายปกครอง และฝ่ายท่ีสาม คือ 

ผูแ้ทนของเอกชน โดยใช้วิธีดาํเนินการในลกัษณะท่ีคล้ายกบัวิธีการของศาล มีการแต่งตั้งเจา้ของ

45  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  สรุปผลการสมัมนาหวัขอ้ “การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลปกครอง

ฝร่ังเศส" โครงการพฒันาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เร่ือง การนาํวิธีระงบั ขอ้พิพาททางเลือก (ADR) มาใชก้บัคดีเก่ียวกบั

ส่ิงแวดลอ้มในศาลปกครอง,  กรุงเทพมหานคร,  บริษทั พี เพรส จาํกดั,  หนา้ 67 
46  รัตนลกัษณ์  นาถนิติธาดา,  (2551),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (9),  หนา้ 70 , ประกอบกบัสืบคน้จาก  http://www.conseil-

etat.fr/content/download/37782/327923/version/1/file/ENG_CJA%20partie%20legislative_MAJ_20141017.pdf 
47    รัตนลกัษณ์  นาถนิติธาดา,  (2551),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (9),  หนา้ 70,  ประกอบกบัสืบคน้จาก 

http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=8A8C32DB3E01783D56C741C8BC7AFEC0.tpdila23v_3?idSectionTA=LEGISCTA000

006137915&cidTexte=LEGITEXT000006071344&dateTexte=20001231 
48  รัตนลกัษณ์  นาถนิติธาดา,  (2551),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (9),  หนา้ 70,  ประกอบกบัสืบคน้จาก 

http://www.legifrance.gouv.fr/content/download/1962/13735/version/3/file/Code_39.pdf 
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สํานวนและการนดัพิจารณาเพื่อหาขอ้สรุป ซ่ึงวิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทดงักล่าวทาํให้ปริมาณคดี

ลดลงเป็นจาํนวนมาก อีกทั้งเป็นท่ีพอใจของคู่กรณีดว้ย49 

(2) ช่วงเวลาของการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

      การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศส อาจทาํได้

ทั้งในขณะก่อนฟ้องเป็นคดีเขา้มาสู่ศาลปกครอง และภายหลงัจากท่ียืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้50 

(3) ขัน้ตอนของการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

      เม่ือพิจารณ าจากคําแนะนําของสภาแห่งรัฐในปี 1993 พบว่า  

โดยส่วนใหญ่แลว้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลปกครองฝร่ังเศสจะเร่ิมตน้จากตุลาการศาลปกครอง 

(อธิบดีหรือ ผูท่ี้ได้รับมอบหมาย) เป็นผูส้ั่งให้ดําเนินการไกล่เกล่ียข้อพิพาท โดยตุลาการศาล

ปกครองจะทาํหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียเองตามนยัมาตรา L . 211-4 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

คดีปกครอง ท่ีบญัญติัว่า “ให้ศาลปกครองชั้นตน้กระทาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได”้ หรือให้ผูไ้กล่เกล่ีย 

ท่ีมิใช่ตุลาการทาํหน้าท่ีดงักล่าวก็ได ้จากนั้นคู่กรณีทั้งฝ่ายปกครอง และเอกชนจะไดเ้ขา้มาพูดคุย

เจรจากนั โดยไม่มีบุคคลภายนอกเขา้ร่วมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทดว้ย และอาจมีจาํนวนผูไ้กล่เกล่ีย

มากกวา่หน่ึงคนก็ได ้ปกติแลว้ศาลปกครองชั้นตน้ทุกแห่งจะจดัให้มีบญัชีรายช่ือผูไ้กล่เกล่ียประจาํศาล 

และอธิบดีศาลปกครองแต่ละแห่งจะเป็นผูมี้อาํนาจแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ีย โดยการปรึกษาหารือกับ 

ผูว้่าราชการจงัหวดัในแต่ละพื้นท่ี อย่างไรก็ตาม การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทอาจทาํโดยผูไ้กล่เกล่ียจาก

บญัชีรายช่ือผูไ้กล่เกล่ียของศาลปกครองอ่ืน หรือโดยผูไ้กล่เกล่ียท่ีไม่ไดข้ึ้นบญัชีไวก้บัศาลปกครองใด

ก็ได้ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทควรใช้ระยะเวลาในการดาํเนินการไม่เกิน 4 เดือน และหากการไกล่เกล่ีย 

ขอ้พิพาทเกิดข้ึนตามคาํขอของคู่กรณีแลว้ คู่กรณีจะถูกจาํกดัให้มีคาํขอไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดเ้พียง

คร้ังเดียว โดยผูย้ื่นคาํขอต้องระบุเหตุผลในการขอและต้องมีความเห็นของคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง

ประกอบไวใ้นคาํขอด้วย อีกทั้งในการดาํเนินการไกล่เกล่ียนั้น ผูไ้กล่เกล่ียอาจแต่งตั้งผูเ้ช่ียวชาญ 

เพื่อช่วยเหลือในการดาํเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทก็ได้ โดยตอ้งไดรั้บอนุญาตจากศาลก่อน ทั้งน้ี 

ความเห็นของผูเ้ช่ียวชาญอาจถูกโตแ้ยง้ และคดัค้านได้ นอกจากน้ี ผูไ้กล่เกล่ียอาจเชิญบุคคลใด 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้พิพาทใหเ้ขา้มาร่วมในกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดเ้ช่นกนั51 

(4) ผลของการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 

      เม่ือศาลไดด้าํเนินการไกล่เกล่ียจนเกิดขอ้ตกลงระหว่างคู่กรณีและ

ทาํใหค้ดีพิพาทยุติลงต่อหนา้ศาลแลว้ คดีดงักล่าวอาจยติุลงไดส่ี้แนวทาง คือ แนวทางแรก คู่กรณีอาจ

49  รัตนลกัษณ์  นาถนิติธาดา,  (2551),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (9),  หนา้ 70-71 
50  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (45),  หนา้ 67 
51  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (45),  หนา้ 68-69 
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ยื่นขอ้ตกลงต่อศาล และขอให้ศาลจาํหน่ายคดี แนวทางท่ีสอง ผูฟ้้องคดีขอถอนคาํฟ้อง แนวทางท่ีสาม 

คู่กรณีมีคาํขอร่วมกนัให้ศาลมีคาํพิพากษาตามยอมตามท่ีคู่กรณีได้ตกลงกนัไว ้และแนวทางท่ีส่ี  

ศาลมีคาํพิพากษาตามเน้ือหาท่ีคู่กรณีได้เจรจาตกลงกันไว ้อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองชั้ นต้น 

ไม่จาํตอ้งตอ้งดาํเนินการไกล่เกล่ียคู่กรณีในทุกคดีแมจ้ะมีคาํขอของคู่กรณีก็ตาม โดยศาลอาจมีคาํสั่ง

ปฏิเสธท่ีจะดาํเนินการระงบัการพิจารณาคดีไวก่้อนเพื่อให้มีการเจรจาไกล่เกล่ียแก้ไขข้อพิพาท

ระหว่างคู่กรณีก็ได้ ซ่ึงคาํสั่งปฏิเสธของศาลดงักล่าวถือเป็นคาํสั่งท่ีไม่อาจฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้

เพิกถอนได้52 

      กรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไม่ประสบผลสําเร็จ ผูไ้กล่เกล่ียตอ้ง

จดัทาํบนัทึกการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยบนัทึกดงักล่าวตอ้งไม่ระบุถึงขอ้เสนอ หรือขอ้เรียกร้องของ

แต่ละฝ่าย และผูไ้กล่เกล่ียตอ้งแจง้สําเนาบนัทึกดงักล่าวให้คู่กรณีทุกฝ่ายทราบ และตอ้งส่งบนัทึก

การไกล่เกล่ียขอ้พพิาท และเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งใหอ้ธิบดีศาลปกครอง หรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมาย 

โดยเอกสารเหล่านั้นจะไม่ถูกนาํมารวมไวใ้นสํานวนคดี เวน้แต่คู่กรณีทุกฝ่ายจะให้ความยินยอม 

ทั้ งน้ี เพื่อประโยชน์ในการแยกกระบวนพิจารณาคดีให้เด็ดขาดจากการไกล่เกล่ีย ข้อพิพาทท่ี 

ไม่บรรลุผล53 

2.2.2 การไกล่เกลี่ยข้อพพิาทในศาลปกครองเยอรมนี 

1) แนวความคิดและหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครองเยอรมนี 

    (1) ความหมายของสัญญาทางปกครอง 

     เม่ือพิจารณามาตรา 54  แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง ค.ศ. 197654 ซ่ึงอาจใหค้วามหมายของสัญญาทางปกครองได ้ดงัน้ี 

     สัญญาทางปกครอง ได้แก่ สัญญาท่ีมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง

หรือระงบัไปซ่ึงนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงจากนิยามความหมายของสัญญาทางปกครอง

ดงักล่าว สามารถแยกองคป์ระกอบท่ีสาํคญัของสัญญาทางปกครองได้55 ดงัน้ี 

     ก. สัญญา 

      สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาอย่างหน่ึง ดงันั้น หลกักฎหมาย

ทัว่ไปในเร่ืองสัญญาตามกฎหมายแพ่งจึงต้องนํามาใช้กบัสัญญาทางปกครองด้วย เช่น เร่ืองการ

แสดงเจตนาในการทาํสัญญา และหลกัเร่ืองสัญญาเกิดข้ึนเม่ือมีการแสดงเจตนาถูกตอ้งตรงกนัของ

52  ประสาท พงษสุ์วรรณ,  (2546),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (37),  หนา้ 484-485 
53  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (45),  หนา้ 69-70 
54  บุบผา อคัรพิมาน,  (2545),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (34),  หนา้ 71, ประกอบกบัสืบคน้จาก   http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=289 
55  บุบผา อคัรพิมาน,  (2545),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (34),  หนา้ 71-72 
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คู่สัญญาตามคาํเสนอและคาํสนอง เป็นตน้  เน้ือหาสาระของสัญญานั้นเป็นเร่ืองเก่ียวกบักฎหมาย

มหาชน  เม่ือพิจารณาจากขอบเขตการใชบ้งัคบัโดยทัว่ไปของกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง ในมาตรา 1 (1)56 ซ่ึงกล่าวถึงการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายมหาชนของเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองจะเห็นไดว้่า คาํว่า สัญญาตามกฎหมายมหาชน นั้น มีเจตนารมณ์ให้หมายถึงสัญญา 

ท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูต้กลงทาํสัญญาและภายในขอบเขตของกฎหมายปกครองเท่านั้ น 

ดังนั้ น คาํว่า สัญญาตามกฎหมายมหาชนตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

จึงหมายถึงสัญญาตามกฎหมายปกครอง หรือ สัญญาทางปกครองนัน่เอง 

    กล่าวโดยสรุปก็คือ สัญญาทางปกครอง หมายถึง สัญญาท่ีมีเน้ือหาสาระ

เก่ี ยวกับ นิ ติสั ม พัน ธ์ตาม กฎ ห ม ายป ก ครองอัน เป็ น ก ารก่ อ เป ล่ี ยน แป ล ง ห รือระงับ ไป  

ซ่ึงสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมายปกครอง  

    (2) เกณฑ์ในการแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองกับสัญญาทางแพ่ง 

     เน่ืองจากในระบบกฎหมายเยอรมนี ฝ่ายปกครองอาจทาํสัญญาทาง

แพ่งหรือสัญญาทางปกครองก็ได้ ในการทาํสัญญาทางปกครองจึงไม่จาํเป็นว่าคู่สัญญาฝ่ายใด 

ฝ่ายหน่ึงจะต้องเป็นฝ่ายปกครอง ในทางกลับกันองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองก็อาจทาํสัญญา 

ทางแพ่งระหว่างกนัก็ได ้ดงันั้น จึงไม่นาํฐานะของคู่สัญญามาใชเ้ป็นเกณฑ์ในการแบ่งแยกสัญญา

ทางปกครองออกจากสัญญาแพง่  

     แมว้า่เกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง

ในทางตาํราของเยอรมนีเองยงัไม่เป็นท่ียุติก็ตาม แต่ความเห็นขา้งมากเห็นวา่ควรใชเ้กณฑ์วตัถุแห่ง

สัญญาเป็นเคร่ืองช้ีวา่สัญญานั้นเป็นสัญญาทางแพ่ง หรือสัญญาทางปกครอง โดยการพิจารณาวตัถุ

แห่งสัญญาแท้ท่ีจริงแล้วก็คือการพิจารณาว่า เน้ือหาของวตัถุแห่งสัญญาเป็นเน้ือหาเก่ียวกับ

บทบญัญติัในทางกฎหมายปกครองหรือไม่ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งพึงพิจารณาวา่เน้ือหาของสัญญาเป็น

เร่ืองของการก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีในกฎหมายปกครองหรือไม่ 

     ดว้ยเหตุผลดงักล่าวขา้งตน้ สัญญาทางปกครองจึงอาจเกิดข้ึนไดใ้น

กรณี ดงัต่อไปน้ีคือ57 

ก. เน้ือหาของสัญญามีลักษณะเป็นการบังคบัการให้เป็นไปตาม

บทบญัญัติในกฎหมายปกครอง เช่น การตกลงกันของคู่สัญญาในระหว่างกระบวนการเวนคืน 

ตามกฎหมาย 

56  บุบผา อคัรพิมาน , (2545),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (34),  หนา้ 71,  ประกอบกบัสืบคน้จาก  http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=289 
57  วรเจตน์ ภาคีรัตน์,  (2542),  ขอ้ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัสญัญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั,  วารสารนิติศาสตร์,  มิ.ย.  , หนา้ 5 

                                                        



 53 

ข. เน้ือหาของสัญญามีลักษณ ะเป็นการกําหนดหน้าท่ีให้ ฝ่าย

ปกครองออกคาํสั่งทางปกครองหรือกระทาํการอ่ืนใดในทางปกครอง เช่น การออกใบอนุญาต

ก่อสร้างอาคาร 

ค. เน้ือหาของสัญญามีลักษณะเป็นการกําหนดสิทธิหรือหน้าท่ี

ในทางปกครองให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน เช่น กาํหนดให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งก่อสร้างท่ีจอดรถ 

เป็นตน้ 

     ปัญ หาท่ี เกิดข้ึนเก่ียวกับการใช้ว ัตถุแห่งสัญ ญาเป็นเกณ ฑ์ ใน 

การแบ่งแยกก็คือ บางคร้ังเน้ือหาของสัญญา โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการปฏิบติัการชาํระหน้ีตามสัญญา 

เช่น การจ่ายเงินนั้ นมีลักษณะหรือสภาพเป็นกลาง กล่าวคือ ไม่ใช่เน้ือหาท่ีมีจุดเกาะเก่ียวกบัทั้ ง

กฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน ในกรณีน้ีนกักฎหมายบางส่วนเสนอให้ดูท่ีวตัถุประสงคข์อง

การปฏิบัติการชําระหน้ีและดูท่ีลักษณะทั่วไปของสัญญานั้ น ถ้าคู่สัญญาฝ่ายเอกชนชําระเงิน 

โดยตอ้งการให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองหรือปฏิบติัการอ่ืนใดในทางปกครอง

ยอ่มถือไดว้า่สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง 

(3) รูปแบบของสัญญาทางปกครอง 

     กฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไดบ้ญัญติัรูปแบบของ

สัญญาทางปกครองโดยพิจารณาถึงคู่สัญญา และเง่ือนไขความชอบด้วยกฎหมายของเน้ือหาแห่ง

สัญญาไวโ้ดยปริยายและโดยแจง้ชดั58 ดงัน้ี  

     ก. รูปแบบของสัญญาทางปกครองในกรณีท่ีพิจารณาในแง่ของ

คู่สัญญา   

      ก) สัญญาทางปกครองท่ีโดยหลกัแลว้คู่สัญญามีฐานะเท่าเทียมกนั 

       สัญญาทางปกครองประเภทน้ีส่วนใหญ่เป็นสัญญาระหว่าง

องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองของรัฐด้วยกันเอง เหตุท่ีมีสัญญาทางปกครองประเภทน้ีเพราะ

กฎหมายตอ้งการให้เคร่ืองมือแก่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครองกบั

องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอ่ืน ซ่ึงนิติสัมพนัธ์เช่นว่าน้ีไม่อาจก่อตั้งโดยอาศยัคาํสั่งทางปกคอรง

ฝ่ายเดียวได้ เพราะคู่สัญญามีฐานะเท่าเทียมกนั เช่น สัญญาระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เก่ียวกบัการบาํรุงรักษาลาํนํ้าบริเวณรอยต่อของเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

      ข) สัญญาทางปกครองท่ีโดยหลักแล้วคู่สัญญามีฐานะไม่เท่า

เทียมกนั 

58  บุบผา อคัรพิมาน, (2545),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (34),  หนา้ 75-79 
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       สัญญาทางปกครองประเภทน้ีโดยปกติเป็นสัญญาระหว่าง

องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองฝ่ายหน่ึงกบัเอกชนอีกฝ่ายหน่ึง โดยในแง่ความสัมพนัธ์ทัว่ไปทาง

มหาชน ฝ่ายปกครองมีฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน แต่เม่ือเข้าทาํสัญญาแล้วกฎหมายเยอรมนีก็เน้น

ความเท่าเทียมกนัของคู่สัญญา ซ่ึงคู่สัญญาฝ่ายปกครองจะไดรั้บสิทธิพิเศษ เช่น การแสดงเจตนาเลิก

สัญญาฝ่ายเดียว ก็เฉพาะในกรณีท่ีจาํเป็นและในเง่ือนไขท่ีเคร่งครัดจริงๆ เท่านั้น  

       สัญญาทางปกครองท่ีโดยหลกัแลว้คู่สัญญามีฐานะไม่เท่าเทียม

กนัน้ี แมว้า่โดยปกติจะเป็นเร่ืองซ่ึงองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นเคร่ืองมือแทนการออกคาํสั่ง

ทางปกครองก็ตาม แต่สัญญาดงักล่าวก็มิไดจ้าํกดัเฉพาะการเป็นเคร่ืองมือแทนการออกคาํสั่งทาง

ปกครองเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงกรณีอ่ืนๆ ท่ีเป็นการตกลงก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครองระหว่าง

องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบัเอกชนดว้ย เช่น สัญญาระหวา่งฝ่ายปกครองกบัขา้ราชการเก่ียวกบั

การเรียกคืนเงินท่ีหน่วยราชการไดอ้อกให้ไปเพื่อการศึกษาอบรมคืนในกรณีท่ีขา้ราชการพน้จาก

ตาํแหน่งก่อนเวลาท่ีตกลงกนัไว ้

     ข. รูปแบบของสัญญาทางปกครองในกรณีท่ีพิจารณาในแง่ของ

เง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมายของเน้ือหาแห่งสัญญา 

      ก) สัญญาต่างตอบแทนทางปกครอง 

       สัญญาทางปกครองประเภทน้ีเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาตกลง

ยอมรับหน้าท่ีท่ีจะกระทําการตอบแทนซ่ึงกันและกัน โดยกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง ค.ศ.1976 ได้กําหนดเง่ือนไขความชอบด้วยกฎหมายของเน้ือหาแห่งสัญญาไว ้

ในมาตรา 56 ดงัน้ี คือ การกระทาํตอบแทนของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะตอ้งมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

(ก) เป็นไปเพื่อวตัถุประสงคเ์ฉพาะท่ีกาํหนดในสัญญา 

(ข) จะต้องเป็ นไป เพื่ อให้ เจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองบ รรลุ

ภาระหนา้ท่ีทางปกครอง 

(ค) จะตอ้งสมควรเม่ือพิจารณาถึงพฤติการณ์แห่งกรณีแลว้ 

(ง) จะตอ้งมีความสัมพนัธ์ในทางเน้ือหากบัการกระทาํการ

ตอบแทนของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง 

       ตวัอยา่งเช่น เอกชนตอ้งการลงทุนก่อสร้างท่ีพกัอาศยัขนาดใหญ่

ในพื้นท่ีท่ีไม่มีโรงเรียนหรือสถานท่ีรับเล้ียงเด็กในบริเวณใกล้เคียง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ไม่อาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากเอกชนผูต้อ้งการลงทุนก่อสร้างไปใช้ในการก่อสร้างโรงเรียนหรือ

สถานรับเล้ียงเด็กได ้คงเก็บไดแ้ต่ภาษีทอ้งถ่ินสําหรับการสร้างหรือบาํรุงถนนเท่านั้น เพื่อประกอบการ

พิจารณาออกใบอนุญาตก่อสร้างและการพิจารณาวางผงัเมือง เอกชนผูต้อ้งการลงทุนก่อสร้างอาจตกลง
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ทาํสัญญากบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมอบเงินในจาํนวนท่ีเหมาะสมให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินนําไปสร้างโรงเรียนหรือสถานเล้ียงเด็ก ซ่ึงถือได้ว่าเป็นสัญญาต่างตอบแทนทาง

ปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายเพราะ 

- การมอบเงินโดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีวตัถุประสงค์ให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปสร้างโรงเรียนหรือสถานรับเล้ียงเด็ก 

- การสร้างโรงเรียนหรือสถานรับเล้ียงเด็กทาํให้ภารกิจ

ในทางมหาชนลุล่วงไป 

- การมอบเงินให้ก่อสร้างโรงเรียนหรือสถานรับเล้ียงเด็ก

มีความสัมพนัธ์ทางเน้ือหากบัการกระทาํการตอบแทนของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง คือ การพิจารณา

วางผงัเมือง และการออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร  

      ข) สัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครอง 

       ใน ก รณี ท่ี ฝ่ ายป ก ค รองแล ะเอก ช น พิ พ าท กัน เก่ี ยวกับ

ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมาย ซ่ึงมีผลต่อการวนิิจฉยัเร่ืองทางปกครอง และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย

นั้นไม่แน่นอน อีกทั้งเป็นการยากท่ีจะพิสูจน์ขอ้เท็จจริงหรือช้ีขาดขอ้กฎหมายนั้น หรือการพิสูจน์

ข้อเท็จจริงหรือช้ีขาดข้อกฎหมายนั้ นจะทาํให้เสียเวลาหรือทุนทรัพย์อย่างมาก เจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองหรือเอกชนอาจตกลงกนัทาํสัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครองได ้ดงันั้น เน้ือหาของสัญญา

ระงบัขอ้พิพาททางปกครองน้ี จึงมีลกัษณะเป็นการประนีประนอมยอมความ ซ่ึงกฎหมายวา่ดว้ยวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ.1976 ไดบ้ญัญติัรับรองการทาํสัญญาประเภทน้ีไวใ้นมาตรา 5559 

นอกจากน้ี การประนีประนอมยอมความหรือการระงบัขอ้พิพาททางปกครองน้ีอาจกระทาํไดใ้นชั้นศาล

เช่นกนั ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความปกครองในชั้นศาล (VwGo) มาตรา 10660 

       นอกเหนือจากรูปแบบท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ีแลว้ ยงัมีสัญญาทาง

ปกครองในรูปแบบอ่ืน ท่ีมิไดรั้บการบญัญติัไวใ้นกฎหมายอีก เช่น สัญญาทางปกครองท่ีมีผลทาํให้

เกิดการเปล่ียนแปลงสิทธิ – หนา้ท่ีโดยตรง โดยในเร่ืองของรูปแบบสัญญาทางปกครองน้ี ฝ่ายนิติบญัญติั

ไม่ไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายโดยละเอียด แต่จงใจปล่อยไวใ้นเป็นเร่ืองของฝ่ายตาํราและฝ่ายศาลใน

การพฒันารูปแบบสญัญาทางปกครองต่างๆ ต่อไป 

 

59   บุบผา อคัรพิมาน, (2545), อ้างแล้วในเชิงอรรถ (34),หน้า 78, ประกอบกับสืบค้นจาก http://germanlawarchive. 

iuscomp.org/?p=289 
60  บุบผา อคัรพิมาน, (2545),  อ้างแล้วในเชิงอรรถ (34),  หน้า 78, ประกอบกบัสืบค้นจาก http://germanlawarchive. 

iuscomp.org/?p=292 
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   2) การระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยการไกล่เกล่ียในประเทศเยอรมนี 

(1) การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

     ก. หลกัเกณฑก์ารไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

      สําหรับหลักเกณฑ์การไกล่เกล่ียข้อพิพาทของศาลปกครอง

เยอรมนีนั้น แมจ้ะไม่มีกฎหมายหรือระเบียบกาํหนดใหน้าํการไกล่เกล่ียมาใชโ้ดยตรง แต่ศาลก็ยงัคง

ใช้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดผ้า่นการตีความบทบญัญติัของกฎหมายต่างๆ โดยศาลบางแห่งตีความ

วา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นอาํนาจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการบริหารจดัการภายในศาล แต่ศาลอีกหลาย

แห่งตีความว่าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นการใช้อาํนาจตุลาการ ดงันั้น ในทางปฏิบติัแลว้การไกล่

เกล่ียขอ้พิพาทในศาลปกครองเยอรมนีจึงยงัไม่เป็นรูปแบบเดียวกนั61 

      ก) กรณีแรก การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในฐานะท่ีเป็นอํานาจท่ี

เก่ียวเน่ืองกบัการบริหารจดัการภายในศาล เป็นการตีความบทบญัญติัมาตรา 4 วรรคหน่ึง แห่งรัฐ

บญัญติัวา่ดว้ย ขา้ราชการตุลาการแห่งสหพนัธ์62 ท่ีกาํหนดห้ามตุลาการไม่ให้ทาํงานท่ีไม่สอดคลอ้ง

กบัการใชอ้าํนาจตุลาการ กล่าวคือ ตุลาการตอ้งใชเ้ฉพาะอาํนาจตุลาการ แต่จะใชอ้าํนาจในทางนิติบญัญติั

และบริหารไม่ได ้เวน้แต่เป็นการกระทาํตามมาตรา 4 วรรคสอง ขอ้หน่ึง แห่งรัฐบญัญติัเดียวกนั63 

อนัเป็นบทบญัญัติท่ีกาํหนดขอ้ยกเวน้ให้ตุลาการดาํเนินการในทางบริหารจดัการภายในศาลได ้

ดงันั้น จึงอาจตีความบทบญัญัติดังกล่าวได้ว่า เม่ือการไกล่เกล่ียข้อพิพาทเป็นส่วนหน่ึงของการ

บริหารจดัการภายในของศาล เพื่อสนบัสนุนการใชอ้าํนาจตุลาการเท่านั้น มิใช่การใชอ้าํนาจตุลาการ

ในการวนิิจฉยัช้ีขาดคดี ศาลจึงสามารถไกล่เกล่ียไดใ้นฐานะท่ีเป็นอาํนาจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการบริหาร

จดัการภายในศาล64 

      ข) กรณี ท่ีส อง การไกล่ เก ล่ียข้อพิ พ าท ในฐานะท่ี เป็นการ 

ใชอ้าํนาจตุลาการ โดยมีกฎหมายท่ีใชเ้ป็นฐานในการตีความแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ ประเภทท่ีหน่ึง 

การตีความมาตรา 278 วรรคหา้ ประโยคท่ีหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่65  

61  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ, (2554),  สรุปผลการสัมมนาหัวข้อ, “การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในศาลปกครอง

เยอรมัน" โครงการพฒันาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เร่ือง การนําวิธีระงบัข้อพิพาททางเลือก (ADR) มาใช้กับคดีเก่ียวกับ

ส่ิงแวดลอ้มในศาลปกครอง, กรุงเทพมหานคร, บริษทั พี เพรส จาํกดั,  หนา้ 83 
62  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ , (2554), อ้างแล้วในเชิงอรรถ (61), หน้า 83-84 , ประกอบกับสืบค้นจาก 

http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_drig/englisch_drig.html#p0015 
63  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ, (2554),  อ้างแล้วในเชิงอรรถ (61),  หน้า 83-84, ประกอบกับสืบค้นจาก 

http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_drig/englisch_drig.html#p0015 
64  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (61),  หนา้ 83-84 

 65  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (61),  หนา้ 84-86,  สืบคน้จาก http://www.gesetze-

im-internet.de/englisch_zpo/englisch_zpo.html#p1022 
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ซ่ึงเป็นบทบญัญติัวา่ดว้ยการมีส่วนร่วมในขอ้พิพาท การเจรจาต่อรอง และการประนีประนอมยอม

ความผ่านมาตรา 173 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง66 ซ่ึงกาํหนดว่า ในกรณีท่ี

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไม่ไดบ้ญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ ให้นาํประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่งมาใชบ้งัคบัไดโ้ดยอนุโลม ดงันั้น ตามความเห็นน้ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในฐานะท่ีเป็น

การใช้อาํนาจตุลาการจึงทาํไดโ้ดยการตีความบทบญัญติัมาตรา 278 วรรคห้า ประโยคท่ีหน่ึง แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งผา่นมาตรา 173 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงแปลความ

ไดว้่า ตุลาการมีหน้าท่ีทาํให้การระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน และประเภทท่ีสอง การตีความมาตรา 87 

วรรคหน่ึง ขอ้หน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง67 เพราะการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้คู่กรณีบรรลุขอ้ตกลงร่วมกนัไดโ้ดยการพูดคุยกนัทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและ

ปัญหาข้อกฎหมาย อนัเป็นการแสวงหาทางออกของข้อพิพาทอย่างไม่เป็นทางการ อีกทั้งยงัให้

อาํนาจศาลในการยอมรับขอ้ตกลงระหวา่งคู่กรณี68 

     ข. ผูริ้เร่ิมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

      การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในประเทศเยอรมนีอาจเร่ิมต้นจากการ 

ท่ีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีคาํขอ หรือโดยคาํแนะนาํของศาลเม่ือคู่กรณีทั้งสองฝ่ายให้ความยินยอม  

ซ่ึงแมใ้นกรณีท่ีคู่กรณีเป็นผูเ้ร่ิมไกล่เกล่ียขอ้พิพาท แต่การขอให้ดาํเนินการไกล่เกล่ียก็มิใช่หน้าท่ี

ของคู่กรณี และการท่ีศาลปฏิเสธคาํขอไกล่เกล่ียจึงไม่ทาํใหคู้่กรณีผูข้อไกล่เกล่ียตอ้งรับผดิแต่อยา่งใด69 

     ค. ช่วงเวลาของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

      มีขอ้พิจารณาวา่จะนาํคดีพิพาทเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียไดใ้น

ช่วงเวลาใดบา้ง เน่ืองจากในปัจจุบนัสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัไม่มีกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์

ในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล ดงันั้น จึงยงัไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายท่ีกาํหนดช่วงเวลาเร่ิมตน้ 

และส้ินสุดในการนาํคดีพพิาทเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย ซ่ึงเม่ือพิจารณากระบวนพิจารณาของศาล

นับแต่วนัท่ีศาลรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาจนถึงก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาเห็นได้ว่า มีช่วงเวลาท่ี

เหมาะสมในการนาํคดีพิพาทเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียในศาล คือ เป็นช่วงเวลาท่ีศาลจะอนุญาต

ใหไ้กล่เกล่ียไดอ้าจจาํแนกได ้3 ช่วงเวลา70 ดงัน้ี 

66  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (61),  หนา้ 84-86, สืบคน้จาก 

http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=292 
67  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (61),  หนา้ 84-86, สืบคน้จาก 

http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=292 
68  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (61),  หนา้ 84-86 
69  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (61),  หนา้ 89 
70  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (61),  หนา้ 89-92 
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ก) กระบวนการไกล่เกล่ียก่อนวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก 

(ก) วนันดัช้ีแจงสภาพขอ้เทจ็จริง 

 มาตรา 87 วรรคหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง ขอ้หน่ึง แห่งประมวล

กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ีใหอ้าํนาจตุลาการหวัหนา้คณะ หรือ

ตุลาการเจา้ของสํานวน มีคาํสั่งเรียกผูเ้ขา้ร่วมในคดีมาช้ีแจงสภาพขอ้เท็จจริงในวนันดัช้ีแจงสภาพ

ขอ้เท็จจริงไดก่้อนมีการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก เพื่อให้ขอ้พิพาทสามารถยุติลงไดใ้นวนันัง่พิจารณา

คดีคร้ังแรก ซ่ึงขั้นตอนน้ีเรียกวา่ “ขั้นตอนการเตรียมการพิจารณาคดี” ทั้งน้ี ศาลตอ้งเรียกคู่กรณีทุก

ฝ่ายเขา้ร่วมในการช้ีแจงสภาพขอ้เท็จจริงดงักล่าว โดยในขั้นตอนน้ีจะมีการช้ีแจงทั้งในขอ้เท็จจริง 

และข้อกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับคดีพิพาท จึงถือเป็นโอกาสท่ีคู่กรณีแต่ละฝ่ายจะได้ช้ีแจงสภาพ

ข้อเท็จจริงท่ีตนได้ทราบและเข้าใจ ให้ผูมี้หน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีทราบ โดยในทางปฏิบัติ 

กระบวนการนัดช้ีแจงสภาพขอ้เท็จจริงจะเกิดข้ึนไดใ้นกรณีท่ีพยานหลกัฐานหรือเอกสารท่ีคู่กรณี

นาํส่งต่อศาลไม่ชัดเจนเพียงพอท่ีผูมี้หน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีจะสามารถใช้เป็นเอกสารในการ

พิจารณาตดัสินคดีนั้นได ้ประกอบกบักระบวนการนดัช้ีแจงสภาพขอ้เท็จจริงจะกระทาํเป็นการลบั 

ซ่ึงสอดคล้องลบัหลักการของการไกล่เกล่ียท่ีดําเนินการโดยไม่เปิดเผย ดังนั้ น ในขั้นตอนการ

เตรียมการพิจารณาคดีจึงถือเป็นขั้นตอนท่ีเหมาะสมต่อการท่ีจะนาํวธีิการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช ้

(ข) วนันดัเจรจาต่อรอง 

         นอกจากกรณีท่ีตุลาการหัวหนา้คณะหรือตุลาการเจา้ของ

สํานวนมีอาํนาจกาํหนดให้มีการนัดช้ีแจงสภาพขอ้เท็จจริงได้ตามท่ีได้กล่าวไปแล้วนั้น ตุลาการ

หวัหน้าคณะ หรือตุลาการเจา้ของสํานวนมีอาํนาจกาํหนดวนันดัเจรจาต่อรอง เพื่อเรียกให้ผูเ้ขา้ร่วม

ในคดีเข้ามาเจรจาต่อรอง และทาํการประนีประนอมยอมความกันได้ตามมาตรา 87 วรรคหน่ึง 

ประโยคท่ีหน่ึง ขอ้หน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี ซ่ึงขั้นตอนการเตรียมการพิจารณาคดีดงักล่าวจะดาํเนินไปโดยไม่เปิดเผย เน่ืองจากการ

เจรจาต่อรองกนัโดยไม่เปิดเผยจะไดรั้บผลดีกวา่การเจรจาต่อรองท่ีกระทาํโดยเปิดเผย ดงันั้น วนันดั

เจรจาต่อรองจึงเป็นอีกช่วงเวลาหน่ึงท่ีเหมาะสมแก่การนาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช ้

ข) กระบวนการไกล่เกล่ียระหวา่งการนัง่พิจารณาคดี 

        มาตรา 104 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี71 วางหลกัไวว้่า ในการนั่งพิจารณาให้ตุลาการหัวหน้า

คณะมีหน้าท่ีอธิบายให้ผูเ้ขา้ร่วมในคดีเขา้ใจขอ้พิพาททั้งขอ้เท็จจริง และขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง  

71  สืบคน้จาก http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=292 
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ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการรับฟังความทุกฝ่าย ดงันั้น หากตุลาการหวัหนา้คณะดาํเนินกระบวนพิจารณา

จนมีคาํพิพากษาโดยท่ีไม่มีการอธิบายประเด็นขอ้พิพาทแห่งคดี จะทาํให้กระบวนพิจารณาดงักล่าว

เป็นกระบวนพิจารณาท่ีบกพร่อง และเน่ืองจากในปัจจุบันน้ีกฎหมายแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนียงัไม่มีบัญญัติเก่ียวกบัประเภท และวิธีดาํเนินกระบวนการอธิบายข้อพิพาทแห่งคดีไว ้

ดงันั้น ศาลจึงสามารถนาํวิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเขา้มาใชใ้นช่วงเวลาท่ีมีการนัง่พิจารณาคดีน้ีได ้

หากผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีเห็นวา่ขอ้พิพาทดงักล่าวเป็นขอ้พิพาทท่ีควรนาํเขา้สู่กระบวนการ

ไกล่เกล่ีย เช่น เห็นวา่หากดาํเนินกระบวนการพิจารณาโดยศาลต่อไปจนมีคาํพิพากษาแลว้ มีความ

เป็นไปไดอ้ยา่งมากท่ีจะมีผูโ้ตแ้ยง้คาํพิพากษาของคดีพิพาท เน่ืองจากไม่พอใจคาํพิพากษานั้น ทาํให้

ขอ้พิพาทไม่อาจยติุลงอยา่งแทจ้ริง ในขณะท่ีหากนาํขอ้พิพาทเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย อาจทาํให้

คดีพิพาทยุติลงได้อย่างแท้จริง กล่าวคือ หากการไกล่เกล่ียข้อพิพาทสําเร็จโดยทุกฝ่ายพอใจใน

ขอ้ตกลงก็จะไม่มีผูใ้ดนาํขอ้พิพาทนั้นข้ึนสู่ศาลอีก 

ค) กระบวนการไกล่เกล่ียภายหลังจากการนั่งพิจารณาคดีแต่

ก่อนท่ีจะมีคาํพิพากษา 

        ตามท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้วา่ กระบวนการเตรียมความพร้อมใน

การพิจารณาคดีตามมาตรา 87 วรรคหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง ขอ้หน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณา

คดีปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นกระบวนการก่อนการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก 

ท่ีดาํเนินไปโดยไม่เปิดเผย จึงอาจนาํวิธีการไกล่เกล่ียมาใช้ในขั้นตอนน้ีเพื่อหาทางเจรจาต่อรองกนั

ต่อไปได ้แต่หลงัจากท่ีการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกส้ินสุดลงแลว้ มีประเด็นถกเถียงในทางวิชาการวา่ 

ศาลยงัสามารถกาํหนดให้มีการนัดเจรจาต่อรอง (ทางเลือก) โดยไม่เปิดเผยหลังจากท่ีมีการนั่ง

พิจารณาคดีแลว้ เพื่อนาํไปสู่การประนีประนอมยอมความไดอี้กหรือไม่ ประเด็นท่ีมีการถกเถียงกนั

อยู่น้ี ทั้งฝ่ายท่ีเห็นดว้ยและไม่เห็นดว้ยกบัการท่ีศาลอาจกาํหนดให้มีการนัดเจรจาต่อรองภายหลงั

การนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกต่างก็เห็นตรงกนัในประเด็นหน่ึงวา่ ขั้นตอนในการเตรียมความพร้อมใน

การพิจารณาคดีตามมาตรา 87 ประกอบมาตรา 87 a แห่งประมวลกฎหมายฉบบัเดียวกนันั้น72ไดจ้บ

ลงแลว้ เม่ือมีการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก โดยผูท่ี้มีความเห็นวา่ศาลอาจกาํหนดวนันดัเจรจาต่อรองไดอี้ก

หลงัจากมีการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกแลว้ไดใ้หเ้หตุผลสนบัสนุนวา่ การนดัเจรจาต่อรองหลงัการนัง่

พิจารณาคดีคร้ังแรกถือเป็นการเล่ือนกระบวนการต่อรองออกไป ซ่ึงอาจเกิดข้ึนได ้

 

 

72  สืบคน้จาก http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=292 
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ง. ผลจากการไกล่เกล่ีย 

       เม่ือการไกล่เกล่ียมีหลกัการท่ีสําคญัประการหน่ึง คือ ความสมคัรใจ

ของคู่กรณี โดยการดาํเนินการใดๆ ในกระบวนการไกล่เกล่ียลว้นข้ึนอยูก่บัความสมคัรใจของคู่กรณี

ว่ามีความประสงค์อย่างไร รวมถึงผลของการไกล่เกล่ียด้วย ดังนั้น ผลจากการไกล่เกล่ียจึงอาจ

เป็นไปไดส้องทาง73 คือ กรณีท่ีไกล่เกล่ียสาํเร็จ และกรณีท่ีไกล่เกล่ียไม่สาํเร็จ ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

ก) กรณีไกล่เกล่ียสาํเร็จ 

        (ก) การถอนฟ้อง 

         เม่ือกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทส้ินสุดลง ผูฟ้้องคดี

อาจตกลงถอนฟ้องตามหลกัเกณฑ์ของมาตรา 92 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี74 โดยยื่นคาํร้องขอถอนฟ้องก่อนท่ีจะมีคาํพิพากษาถึง

ท่ีสุด แต่หากผูถู้กฟ้องคดีไดย้ื่นคาํแถลงต่อสู้แลว้ในการนัง่พิจารณาคดี การถอนฟ้องจะตอ้งไดรั้บ

ความยนิยอมจากผูถู้กฟ้องคดีก่อน และหากขอ้พิพาทนั้นกระทบต่อประโยชน์สาธารณะโดยตวัแทน

ผูดู้แลประโยชน์สาธารณะไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการนัง่พิจารณา การถอนฟ้องดงักล่าวจะตอ้งไดรั้บ

ความยนิยอมจากตวัแทนผูดู้แลประโยชน์สาธารณะดว้ย ซ่ึงการถอนฟ้องมีผลใหค้ดีพิพาทยุติลงโดย

ไม่ตอ้งมีคาํพิพากษา กรณีดงักล่าวจึงตอ้งมีการแจง้เหตุแห่งการถอนฟ้องคดีต่อผูมี้หน้าท่ีพิจารณา

พิพากษา และแม้บทบญัญัติว่าด้วยการถอนฟ้องไม่ได้กาํหนดวิธีการถอนฟ้องไว ้แต่คาํอธิบาย

ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองไดอ้ธิบายเร่ืองวธีิการถอนฟ้องไวว้า่ อาจทาํเป็นลายลกัษณ์

อกัษรเช่นเดียวกบัการทาํคาํฟ้องตามมาตรา 81 แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว75 หรืออาจแถลงดว้ย

วาจาต่อหน้าศาลท่ีวินิจฉัยประเด็นหลักแห่งคดีในวนันั่งพิจารณาคดีก็ได้ หรืออาจให้ตุลาการ

หัวหน้าคณะ หรือตุลาการเจา้ของสํานวนบนัทึกคาํแถลงไวใ้นกระบวนพิจารณาในวนันัดช้ีแจง

สภาพขอ้เท็จจริงได ้และมาตรา 92 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั76 กาํหนดให้ผูมี้หนา้ท่ี

พิจารณาคดีเป็นผูท้าํคาํสั่งใหค้ดีพิพาทยติุลงโดยระบุเหตุแห่งการถอนฟ้อง และกรณีผูฟ้้องคดีหลาย

คน ผลแห่งการถอนฟ้องจะผกูพนัเฉพาะผูถ้อนฟ้องเท่านั้น อีกทั้งการถอนฟ้องมีผลเป็นท่ีสุดไม่อาจ

โตแ้ยง้ได ้

 

 

73  กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ,  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (55),  หนา้ 100-105 
74  สืบคน้จาก http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=292 
75  สืบคน้จาก http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=292 
76  สืบคน้จาก http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=292 
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        (ข) การตกลงใหป้ระเด็นขอ้พิพาทแห่งคดีเป็นอนัระงบัไป 

         ผูเ้ขา้ร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียตกลงกนัเป็นหนงัสือเพื่อ

ยติุขอ้พิพาทโดยกาํหนดให้ประเด็นขอ้พิพาทแห่งคดีเป็นอนัระงบัไปก็ได ้ซ่ึงการตกลงดงักล่าวจะมี

ผลทาํนองเดียวกนักบัการถอนฟ้องตามมาตรา 92 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เพราะมีผลทาํให้ขอ้พิพาทนั้นยุติลงเช่นเดียวกนั แต่การ

ถอนฟ้องนั้นมีผลผกูพนัเฉพาะผูถ้อนฟ้องเพียงฝ่ายเดียว ส่วนการตกลงให้ประเด็นขอ้พิพาทแห่งคดี

เป็นอนัระงบัไปนั้น จะมีผลผกูพนัคู่กรณีทั้งสองฝ่ายมิใหน้าํขอ้พิพาทดงักล่าวข้ึนสู่ศาลอีก 

        (ค) การทาํสญัญาประนีประนอมยอมความในศาล 

         กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีคู่กรณีตกลงประนีประนอมกนัในศาล

ตามมาตรา 106 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี77 

อยา่งไรก็ตาม ตุลาการผูไ้กล่เกล่ียไม่อาจยุติคดีพิพาทไดโ้ดยการตกลงประนีประนอมกนัโดยอาศยั

บทบญัญติัดงักล่าวเพียงลาํพงั เน่ืองจากตุลาการผูไ้กล่เกล่ียคดีมิใช่ศาลตามความหมายของมาตรา 

106 ประโยคท่ีหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว ดงันั้น หลงัจากท่ีกระบวนการไกล่เกล่ียส้ินสุด

ลง และผูเ้ขา้ร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียมีขอ้ตกลงอยา่งใดอยา่งหน่ึงต่อกนั และตอ้งการให้ขอ้ตกลง

นั้ นมีผลผูกพัน ผูเ้ข้าร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียจะต้องนําข้อตกลงดังกล่าวมาทําเป็นสัญญา

ประนีประนอมยอมความในศาล โดยวิธีท่ีหน่ึงอาจขอให้ศาล หรือตุลาการผูไ้ดรั้บการร้องขอ หรือ

ตุลาการผูไ้ด้รับมอบหมาย บนัทึกข้อตกลงจากการไกล่เกล่ียนั้ นไวเ้ป็นหนังสือตามมาตรา 106 

ประโยคท่ีหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึง

ขอ้ตกลงดงักล่าวจะเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความกนัในศาล หรือวิธีท่ีสอง ตุลาการหัวหน้า

คณะ หรือตุลาการเจา้ของสํานวนอาจอาศยัอาํนาจตามมาตรา 106 ประโยคท่ีสอง แห่งประมวล

กฎหมายเดียวกัน นําขอ้ตกลงจากการไกล่เกล่ียมาเสนอและให้คู่กรณีผูเ้ขา้ร่วมในการไกล่เกล่ีย

ยอมรับเป็นลายลกัษณ์ลกัษรต่อหนา้ศาล โดยออกเป็นคาํสั่งวา่ดว้ยการประนีประนอมก็ได ้

ข) กรณีไกล่เกล่ียไม่สาํเร็จ 

        (ก) กรณีท่ีการไกล่เกล่ียยติุลงโดยท่ีกระบวนการยงัไม่ส้ินสุด 

         กรณีท่ีผู ้เข้าร่วมในการไกล่เกล่ียเห็นว่าการไกล่เกล่ีย 

ไม่เป็นประโยชน์ต่อไป ผูเ้ขา้ร่วมในการไกล่เกล่ียผูน้ั้นสามารถยุติการไกล่เกล่ียไดต้ลอดเวลาตาม

หลกัการพื้นฐานของการไกล่เกล่ียท่ีมาจากความสมคัรใจของผูเ้ขา้ร่วม เม่ือการไกล่เกล่ียยุติลงโดย 

77  สืบคน้จาก http://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=292 
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ท่ีกระบวนการยงัไม่ส้ินสุด ให้องค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีหรือตุลาการนายเดียวผูมี้หน้าท่ี

พิจารณาพิพากษาคดีนั้นดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีทางศาลต่อไป 

(ข) กรณีท่ีกระบวนการไกล่เกล่ียจนถึงขั้นตอนสุดท้ายแล้ว 

แต่ผูเ้ขา้ร่วมไม่อาจตกลงกนัได ้

         กรณีท่ีตุลาการผูไ้กล่เกล่ียไดด้าํเนินกระบวนการไกล่เกล่ีย

จนถึงขั้นตอนสุดทา้ยแลว้ แต่ผูเ้ขา้ร่วมไม่อาจตกลงกนัได ้ใหถื้อวา่การไกล่เกล่ียนั้นไม่สาํเร็จและให้

ผูมี้หนา้ท่ีพจิารณาพิพากษาคดีดาํเนินกระบวนการพิจารณาทางศาลต่อไปเช่นกนั 



บทที ่ 3 

แนวความคดิ และการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 

ในระบบกฎหมายของไทย 

 

 

1.  การไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในประเทศไทย 

 

 กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทสามารถดาํเนินการได้ทั้ งภายในและภายนอกศาล  

ซ่ึงในท่ีน้ีจะกล่าวถึงเพียงการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทภายในศาล 

1.1 ความเป็นมาของกระบวนการไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในประเทศไทย 

 แต่เดิมพระราชบญัญติักระบวนพิจารณาความแพ่งรัตนโกสินทรศก 115 (พ.ศ. 2439) 

ไดบ้ญัญติัให้ศาลมีหน้าท่ีในการพยายามว่ากล่าว เปรียบเทียบให้คู่ความประนีประนอมยอมกนัโดยดี

จนเต็มกาํลงัสติปัญญาท่ีจะกระทาํได ้และเม่ือไกล่เกล่ียสําเร็จให้ทาํคาํสั่งเลิกแลว้กนัตามสัญญายอมความ 

ซ่ึงศาลเป็นผูบ้นัทึกขอ้ตกลงแลว้หา้มนาํคดีมาฟ้องอีก ต่อมาเม่ือมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัวิธี

พิจารณาความแพง่ รัตนโกสินทรศก 127 (พ.ศ. 2451) ก็ยงัคงเน้ือหาเช่นเดิมไว ้แต่มีการแกไ้ขเน้ือหา

สําคัญ คือ ไม่ได้บังคับให้การไกล่เกล่ียข้อพิพาทเป็นหน้าท่ีของศาลอีกต่อไป เพียงแต่ระบุไวว้่า 

ผูพ้ิพากษามีอาํนาจกระทาํได ้ต่อมาในปี พ.ศ. 2537 ศาลแพ่งไดอ้อกระเบียบศาลแพ่งวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย

เพื่อยงัให้เกิดการประนีประนอมยอมความ พ.ศ. 2537 โดยระเบียบดงักล่าวเป็นผลจากมติท่ีประชุม

ผูพ้ิพากษาในศาลแพ่งท่ีให้ยกร่างข้ึนโดยใช้หลกัเกณฑ์ และวิธีการตามมติท่ีประชุมมีมติ ประกอบ

กบันาํเอาแนวทางการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทของประเทศสหรัฐอเมริกามาประยุกต์ใช ้จวบจนถึงปี พ.ศ. 2544 

ประเทศไทยก็ไดน้าํกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชใ้นศาลทัว่ประเทศ78 

1.2 หลกัเกณฑ์และวธีิการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 

 ในปัจจุบนักฎหมายไดเ้ปิดช่องทางให้คู่พิพาท สามารถเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทไดห้ลายช่องทาง โดยมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานต่างๆ ทาํหนา้ท่ีไกล่เกล่ียขอ้พิพาท

ให้แก่ประชาชนโดยทัว่ไป เช่น คณะกรรมการหมู่บ้านท่ีจดัตั้ งข้ึนตามพระราชบัญญัติลักษณะ

78  ตะวนั มานะกุล, (2557), “กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในประเทศไทย” โครงการสาํรวจ  องคค์วามรู้เพ่ือการปฏิรูป

ประเทศไทย, กรุงเทพฯ,  มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ,  หนา้ 3-5 
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ปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 เป็นตน้ ซ่ึงในท่ีน้ีจะกล่าวถึงเฉพาะการดาํเนินการไกล่เกล่ียโดยสํานกัระงบั

ขอ้พิพาทและโดยศาล79 

1.2.1 สํานักระงับข้อพพิาท 

   สาํนกัระงบัขอ้พิพาท สังกดัสาํนกังานศาลยติุธรรม จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มีหน้าท่ีส่งเสริม ประสานงานและดาํเนินการ 

การอนุญาโตตุลาการและการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททั้งภายในและภายนอกศาล ในส่วนของภารกิจการ

ไกล่เกล่ียข้อพิพาทนั้ น มีการออกข้อบังคับว่าด้วยการไกล่เกล่ียข้อพิพาทนอกศาลเพื่อกาํหนด

หลกัเกณฑแ์ละวธีิการการดาํเนินการ โดยมีเน้ือหาดงัน้ี 

1) การเข้าสู่กระบวนการ 

    ใหคู้่พิพาทท่ีตอ้งการเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียยืน่คาํร้องต่อสาํนกัระงบั

ขอ้พิพาท หลงัจากนั้น ให้สํานกัระงบัขอ้พิพาทส่งเร่ืองให้คู่พิพาทอีกฝ่ายทราบโดยเร็ว หากมีการตอบกลบั

เป็นลายลกัษณ์อกัษรวา่เห็นชอบ ให้สํานกัระงบัขอ้พิพาทนดัประชุมคู่พิพาทเพื่อแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ีย 

แต่หากตอบปฏิเสธหรือไม่ตอบกลับใน 15 วนั ให้งดการดาํเนินการตามนัยข้อ 2 ถึง ข้อ 4 ของ

ขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาล สาํนกัระงบัขอ้พิพาท สาํนกังานศาลยติุธรรม80 

2) การแต่งต้ังผู้ไกล่เกล่ีย 

    ให้สํานกัระงบัขอ้พิพาทแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียโดยคาํนึงถึงคุณสมบติั ทกัษะ 

และความเหมาะสมแก่ลกัษณะขอ้พิพาท รวมถึงตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคู่พิพาท โดยอาจแต่งตั้ง 

จากผูท่ี้มีช่ือในทะเบียนผูไ้กล่เกล่ียของสํานักระงบัขอ้พิพาท หรือจากบุคคลซ่ึงคู่พิพาทเห็นพอ้ง

ร่วมกนั เม่ือแต่งตั้งเสร็จให้แจง้ให้ผูไ้กล่เกล่ียท่ีไดรั้บการแต่งตั้งรับทราบภายใน 7 วนันบัแต่วนัแต่งตั้ง 

และเม่ือได้รับการแต่งตั้ งแล้ว ผู ้ไกล่เกล่ียต้องตรวจสอบประวติัและข้อมูลของตนว่ามีเหตุ 

ไม่เหมาะสมในการทําหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียหรือไม่ หลังจากนั้ นให้ยื่นประวติัการศึกษาและ 

การทาํงาน พร้อมคาํแถลงขอ้เท็จจริงถึงความเป็นกลาง และความเป็นอิสระของตนให้สํานกัระงบั

ขอ้พิพาททราบ รวมถึงให้เปิดเผยขอ้เท็จจริง หรือพฤติการณ์ท่ีอาจทาํให้คู่พิพาทเกิดความสงสัย 

ในความเป็นอิสระ และความเป็นกลาง อีกทั้งหากคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเห็นวา่ผูไ้กล่เกล่ียมี ‘ความ

79  ตะวนั มานะกุล,  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (54),  หนา้ 5-17 
80  ขอ้ 2 กาํหนดว่า ให้คู่พิพาทท่ีประสงคจ์ะเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียยืน่คาํร้องต่อสาํนกัระงบัขอ้พิพาทตามแบบคาํร้อง

ขอไกล่เกล่ีย  

ขอ้ 3 กาํหนดว่า ให้สาํนกัระงบัขอ้พิพาทส่งสาํเนาคาํร้องให้คู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึงโดยเร็ว เพ่ือตอบเป็นลายลกัษณ์อกัษร

ภายใน 15 วนั หากคู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึงตอบปฏิเสธ หรือไม่ตอบกลบัมาภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ให้งดการดาํเนินกระบวนการไกล่เกล่ีย  

ขอ้ 4 กาํหนดว่า หากคู่พิพาทผูไ้ดรั้บสาํเนาคาํร้องเห็นชอบในการเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียให้สาํนกัระงบัขอ้พิพาท 

นดัประชุมคู่พิพาทเพ่ือแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียและดาํเนินกระบวนการไกล่เกล่ียต่อไป 
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ขดัแยง้ทางผลประโยชน์’ กบัคู่พิพาท ให้แจง้ให้ผูไ้กล่เกล่ียและคู่พิพาทอีกฝ่ายทราบ หลงัจากนั้น

หากผูไ้กล่เกล่ียไม่ถอนตวั คู่พิพาทมีสิทธิแจง้เร่ืองดงักล่าวต่อสํานักระงบัขอ้พิพาทเพื่อพิจารณา

ตามท่ีเห็นสมควรตามนยัขอ้ 5 ถึงขอ้ 9 ของขอ้บงัคบัว่าดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาล สํานกั

ระงบัข้อพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม 81 ทั้ งน้ี ข้อบงัคบักาํหนดให้มีผูไ้กล่เกล่ียคนเดียวยกเวน้

คู่พิพาทจะตกลงไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนตามนยัขอ้ 21 ของขอ้บงัคบัดงักล่าว82 

3) ขัน้ตอนและแนวปฏิบัติ 

    ให้ผูไ้กล่เกล่ียดาํเนินกระบวนการตามวิธีท่ีคู่พิพาทตกลงกนัไวโ้ดยเร็ว 

หากไม่ได้ตกลงให้ดาํเนินการตามขอ้บงัคบับนพื้นฐานความเป็นธรรม เป็นกลาง เป็นอิสระและ

เป็นไปตามความประสงคข์องคู่พิพาท โดยไม่มีอาํนาจตั้งขอ้กาํหนดหรือบงัคบัให้คู่พิพาทเห็นชอบ

กบัความเห็นของตนตามนยั ขอ้ 10 ของขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พพิาทนอกศาล สาํนกัระงบั

ขอ้พิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม83 ประกอบกับระหว่างดาํเนินการ ผูไ้กล่เกล่ียสามารถประชุม

81  ขอ้ 5 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า ให้สาํนกัระงบัขอ้พิพาทแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียโดยคาํนึงถึงคุณสมบติั ทกัษะ ความเหมาะสมแก่

ลกัษณะของขอ้พิพาท และผูท่ี้จะไดรั้บการแต่งตั้งจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคู่พิพาททุกฝ่าย วรรคสอง กาํหนดว่า ผูท่ี้จะไดรั้บ

การแต่งตั้งให้เป็นผูไ้กล่เกล่ียอาจเป็นผูมี้ช่ือในทะเบียนผูไ้กล่เกล่ียของสาํนกัระงบัขอ้พิพาท หรือบุคคลอ่ืนซ่ึงคู่พิพาทเห็นพอ้งร่วมกนั

ให้เป็นผูไ้กล่เกล่ียก็ได ้ 

ขอ้ 6 กาํหนดวา่ ให้ผูท่ี้จะไดรั้บแต่งตั้งเป็นผูไ้กล่เกล่ียยืน่ประวติัการศึกษาและการทาํงานซ่ึงไดจ้ดัทาํข้ึน พร้อมคาํแถลง

ขอ้เท็จจริงถึงความเป็นกลางและความเป็นอิสระของตนให้สํานักระงบัขอ้พิพาททราบ ตามแบบแถลงขอ้เท็จจริงแสดงความเป็น

อิสระและความเป็นกลาง โดยผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งลงนามและวนัท่ีในเอกสารทั้งสองฉบบั  

ขอ้ 7 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า ก่อนยื่นแบบตามข้อ 6 ให้ผูท่ี้จะได้รับการแต่งตั้งให้เป็นผูไ้กล่เกล่ียตรวจสอบประวติั

ส่วนตวัและขอ้มูลจากสาํนกังานของตนเพ่ือพิจารณาวา่มีเหตุท่ีจะทาํให้ไม่เหมาะสมจะเป็นผูไ้กล่เกล่ียหรือไม่ และวรรคสอง กาํหนด

วา่ การตรวจสอบตามวรรคหน่ึงประกอบดว้ยการคน้หาความขดัแยง้ทางผลประโยชน์ในเร่ืองวิชาชีพ ให้ผูท่ี้จะไดรั้บการแต่งตั้งเป็นผู ้

ไกล่เกล่ียเปิดเผยขอ้เทจ็จริง และพฤติการณ์ท่ีอาจทาํให้คู่พิพาทเกิดขอ้สงสยัในความเป็นอิสระ และความเป็นกลาง และในขณะจะลง

นามในแบบนั้น หรือในเวลาใดในระหว่างท่ีทาํการไกล่เกล่ียหรือหลงัจากการไกล่เกล่ียดงักล่าว หากไม่มีขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์

เช่นวา่น้ี ให้ผูท่ี้จะไดรั้บการแต่งตั้งระบุในแบบแถลงขอ้เทจ็จริงวา่ไม่มีเหตุท่ีทาํให้ตนไม่เหมาะสมท่ีจะทาํหนา้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ีย  

ขอ้ 8 กาํหนดวา่ ให้สาํนกัระงบัขอ้พิพาทแจง้ให้ผูไ้กล่เกล่ียทราบถึงการแต่งตั้งให้เป็นผูไ้กล่เกล่ียภายใน 7 วนันบัตั้งแต่

วนัแต่งตั้ง  

ขอ้ 9 กาํหนดว่า คู่พิพาทซ่ึงเช่ือวา่ผูไ้กล่เกล่ียท่ีไดรั้บแต่งตั้งหรือผูท่ี้จะไดรั้บแต่งตั้ง มีความขดัแยง้ทางผลประโยชน์กบั

คู่พิพาทฝ่ายใด ให้แจง้เร่ืองดงักล่าวให้ผูไ้กล่เกล่ีย และคู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึงทราบทนัที หากผูไ้กล่เกล่ียไม่ถอนตวัและคู่พิพาทฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงไม่พอใจในการไม่ถอนตวัดงักล่าว ให้ผูไ้กล่เกล่ียหรือคู่พิพาทฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดแจง้เร่ืองดงักล่าวต่อสาํนกัระงบัขอ้พิพาทเพ่ือ

พิจารณาตามท่ีเห็นสมควรในการยติุการขดัแยง้ทางผลประโยชน์ ซ่ึงอาจรวมถึงการแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียคนใหม่โดยเร็ว 
82  ขอ้ 21 กาํหนดวา่ ให้มีผูไ้กล่เกล่ียคนเดียว เวน้แต่คู่พิพาทจะตกลงกนัเป็นอยา่งอ่ืน 
83  ขอ้ 10 กาํหนดวา่ ให้ผูไ้กล่เกล่ียดาํเนินกระบวนการไกล่เกล่ียตามวิธีท่ีคู่พิพาทตกลงกนัโดยเร็ว หากคู่พิพาทไม่ไดต้กลง

กนัให้ผูไ้กล่เกล่ียกาํหนดวิธีการท่ีจะดาํเนินกระบวนการไกล่เกล่ียตามนยัแห่งขอ้บงัคบัน้ี โดยอยูบ่นพ้ืนฐานของความเป็นธรรม เป็น

กลาง เป็นอิสระ และเป็นไปตามความประสงค์ของคู่พิพาท ทั้งน้ี ผูไ้กล่เกล่ียไม่มีอาํนาจจะตั้งข้อกาํหนดหรือบงัคบัให้คู่พิพาท

เห็นชอบกบัความเห็นของผูไ้กล่เกล่ียในการระงบัขอ้พิพาท 
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คู่พิพาทพร้อมกันหรืออาจแยกประชุมหรือติดต่อเฉพาะฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงได้ตามเห็นสมควร  

โดยสามารถเปิดเผยสาระสําคญัของขอ้มูลของคู่พิพาทฝ่ายหน่ึงให้อีกฝ่ายทราบได ้ยกเวน้ผูใ้หข้อ้มูล

ระบุวา่เป็นความลบั ทั้งน้ี ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการทั้งหมดถือเป็นความลบั ยกเวน้คู่พิพาท

ตกลงกนัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน มีกฎหมายกาํหนดให้เปิดเผย หรือเป็นการเปิดเผยเพื่อประโยชน์ในการ

ปฏิบติัตามหรือบงัคบัให้เป็นไปตามขอ้ตกลงตามนยัขอ้ 16 ถึงขอ้ 18 ของขอ้บงัคบัดงักล่าว84 อีกทั้ง

กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทจะส้ินสุดลงเม่ือมีการถอนฟ้อง ศาลมีคาํพิพากษาตามสัญญา 

ประนีประนอมยอมความ คู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงถอนตวั หรือเม่ือผูไ้กล่เกล่ียเห็นวา่การไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาท ไม่สามารถระงบัขอ้ขอ้พิพาทไดต้ามนยัขอ้ 14 ของขอ้บงัคบัเดียวกนั85 

4) กรอบระยะเวลาดาํเนินการ 

    ไม่มีการกาํหนดกรอบระยะเวลาการดาํเนินการ แต่หากคู่พิพาทตกลง

เร่ืองกรอบระยะเวลาการดําเนินการกันไวแ้ล้วไม่สามารถดาํเนินการให้สําเร็จได้ทัน ให้ถือว่า

กระบวนการส้ินสุดตามนยัขอ้ 14 ของขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาล สํานกัระงบั

ขอ้พิพาท สาํนกังานศาลยติุธรรม86 

1.2.2 ศาล 

   สําหรับกระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในชั้ นศาล หากเป็นคดีแพ่ง 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งกาํหนดวา่ ศาลมีอาํนาจสั่งให้คู่ความมาศาลดว้ยตนเองหาก

เห็นวา่มีโอกาสจะเกิดความตกลง หรือการประนีประนอมยอมความ นอกจากน้ี ให้ศาลมีอาํนาจท่ี

จะไกล่เกล่ียให้คู่ความไม่วา่การพิจารณาคดีจะดาํเนินการไปแลว้เพียงใดก็ตาม ทั้งน้ี เม่ือคู่ความฝ่าย

หน่ึงร้องขอหรือเห็นสมควร ศาลอาจสั่งให้ดาํเนินการเป็นการลบัเฉพาะต่อหนา้ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือ

84  ขอ้ 16 กาํหนดวา่ ในระหวา่งดาํเนินกระบวนการไกล่เกล่ีย ผูไ้กล่เกล่ียชอบท่ีจะประชุมหรือ ติดต่อกบัคู่พิพาทพร้อมกนั

หรืออาจประชุมหรือติดต่อกบัคู่พิพาทแต่ละฝ่ายโดยลาํพงัก็ไดต้ามท่ีผูไ้กล่เกล่ียเห็นสมควร  

 ขอ้ 17 กาํหนดวา่ เม่ือผูไ้กล่เกล่ียไดรั้บขอ้มูลเก่ียวกบัขอ้พิพาทจากคู่พิพาทฝ่ายหน่ึง ผูไ้กล่เกล่ียอาจเปิดเผยสาระสาํคญั

ของขอ้มูลดงักล่าวให้คู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึงทราบก็ได ้แต่หากคู่พิพาทให้ขอ้มูลกบัผูไ้กล่เกล่ียโดยระบุว่าเป็นความลบั ห้ามมิให้ผูไ้กล่

เกล่ียเปิดเผยขอ้มูลดงัวา่นั้นให้แก่คู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึง 

 ขอ้ 18 กาํหนดวา่ ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการไกล่เกล่ียให้เก็บรักษาไวเ้ป็นความลบั เวน้แต่คู่พิพาทจะตกลงกนั

เป็นอย่างอ่ืน หรือมิกฎหมายกาํหนดให้เปิดเผยหรือ เป็นการเปิดเผยเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบติัตามหรือบงัคบัให้เป็นไปตาม

ขอ้ตกลงในผลของการระงบัขอ้พิพาท 
85  ขอ้ 14 กาํหนดว่า ในกรณีดงัต่อไปน้ี ให้ถือวา่กระบวนการไกล่เกล่ียส้ินสุดลง (1) ถา้มีการฟ้องคดีแลว้ คู่ความสามารถ

ระงบัขอ้พิพาทไดด้ว้ย การถอนฟ้องหรือขอให้ศาลมีคาํพิพากษาตามสญัญาประนีประนอมยอมความ (2) คู่พิพาทฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดถอน

ตวัจากกระบวนการไกล่เกล่ีย (3) ถ้ามีการกาํหนดเวลาส้ินสุดการไกล่เกล่ียไว ้และผูไ้กล่เกล่ียไม่อาจไกล่เกล่ียให้เป็นผลสําเร็จได้

ภายในเวลาท่ีกาํหนด (4) ผูไ้กล่เกล่ียเห็นวา่ขอ้พิพาทไม่อาจยติุลงไดด้ว้ยการไกล่เกล่ีย 
86  ขอ้ 14 อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (61) 
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ทุกฝ่ายโดยจะมีทนายความอยู่ดว้ยหรือไม่ก็ได ้นอกจากน้ี อาจแต่งตั้งบุคคล หรือคณะบุคคลเป็นผู ้

ประนีประนอมเพื่อช่วยเหลือศาลในการไกล่เกล่ียให้คู่ความไดป้ระนีประนอมกนัไดต้ามนัย มาตรา 19 

มาตรา 20 และมาตรา 20 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง87 ในปัจจุบนักฎหมาย

ฉบับสําคัญ ท่ี กําหนดมาตรฐานหลักเกณ ฑ์ และวิธีการไกล่ เก ล่ียของศาลยุติธรรม ได้แก่  

(1) ขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ.2554 และ (2) ระเบียบคณะกรรมการ

บริหารศาลยุติธรรมวา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท พ.ศ. 2544 ทั้งน้ี ผูศึ้กษาจะมุ่งพิจารณาเน้ือหาของ

ขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาว่าดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 เท่านั้น เน่ืองจากกฎหมายทั้งสองฉบบั 

มีเน้ือหาในทาํนองเดียวกนั แต่ขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาฉบบัดงักล่าวเป็นกฎหมายท่ีใหม่กวา่ 

และมีการขยายความในประเด็นต่างๆ ไวโ้ดยละเอียด ดงัน้ี 

1) การเข้าสู่กระบวนการ 

    การไกล่เกล่ียในชั้นศาลจะเกิดข้ึนเม่ือผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองค์

คณะผูพ้ิพากษาเห็นสมควร หรือคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงร้องขอแลว้ฝ่ายท่ีเหลือตกลงดว้ยและในกรณี

ท่ีคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงต้องการร้องขอเข้าสู่กระบวนการ ให้แจ้งต่อศูนย์ไกล่เกล่ียประจาํศาล 

เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีสอบถามความประสงค์ของคู่ความฝ่ายอ่ืน หากทุกฝ่ายประสงค์เช่นเดียวกัน  

ใหร้ายงานให้องคค์ณะผูพ้ิพากษาหรือผูรั้บผดิชอบราชการศาลทราบแลว้ใหเ้จา้หนา้ท่ีเร่ิมดาํเนินการ 

หรืออีกวิธีหน่ึง คือ คู่ความสามารถแถลงความประสงคต่์อองคค์ณะผูพ้ิพากษาระหวา่งการพิจารณา

คดีแลว้ให้องค์คณะผูพ้ิพากษาสอบถามคู่ความฝ่ายอ่ืน หากทุกฝ่ายประสงค์เช่นเดียวกนั และองค์

คณะผูพ้ิพากษาเห็นสมควร ใหด้าํเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเอง หรือมีคาํสั่งใหศู้นยไ์กล่เกล่ีย 

 

 

87  มาตรา 19 บญัญติัว่า ศาลมีอาํนาจสั่งได้ตามท่ีเห็นสมควรให้คู่ความทุกฝ่าย หรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมาศาลด้วยตนเอง 

ถึงแมว้่าคู่ความนั้นๆ จะไดมี้ทนายความวา่ต่างแกต่้างอยูแ่ลว้ก็ดี อน่ึงถา้ศาลเห็นวา่การท่ีคู่ความมาศาลดว้ยตนเองอาจยงัให้เกิดความ

ตกลงหรือการประนีประนอมยอมความดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตราต่อไปน้ี ก็ให้ศาลสัง่ให้คู่ความมาศาลดว้ยตนเอง 

มาตรา 20 บญัญติัว่า ไม่ว่าการพิจารณาคดีจะไดด้าํเนินไปแลว้เพียงใด ให้ศาลมีอาํนาจท่ีจะไกล่เกล่ียให้คู่ความไดต้กลง

กนั หรือประนีประนอมยอมความกนัในขอ้ท่ีพิพาทนั้น 

มาตรา 20 ทวิ วรรคหน่ึง บญัญติัว่า เพ่ือประโยชน์ในการไกล่เกล่ีย เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

ร้องขอ ศาลจะสั่งให้ดาํเนินการเป็นการลบัเฉพาะต่อหน้าตวัความทุกฝ่ายหรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงโดยจะให้มีทนายความอยูด่ว้ยหรือไม่ก็

ได้  วรรคสอง บญัญติัว่า เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงร้องขอ ศาลอาจแต่งตั้งบุคคลหรือคณะบุคคลเป็นผู ้

ประนีประนอม เพ่ือช่วยเหลือศาลในการไกล่เกล่ียให้คู่ความไดป้ระนีประนอมกนั วรรคสาม บญัญติัว่า หลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการ

ไกล่เกล่ียของศาล การแต่งตั้งผูป้ระนีประนอม รวมทั้งอาํนาจหน้าท่ีของผูป้ระนีประนอม ให้เป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้กาํหนด

ของประธานศาลฎีกาโดยความเห็นชอบของท่ีประชุมใหญ่ของศาลฎีกา วรรคส่ี บญัญติัว่า ขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาตามวรรคสาม  

เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ให้ใชบ้งัคบัได ้
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ประจาํศาลดาํเนินการ ทั้งน้ี องคค์ณะผูพ้ิพากษาอาจกาํหนดระยะเวลา หรือเง่ือนไขการดาํเนินการก็

ไดต้ามนยัขอ้ 6 ถึงขอ้ 10 ของขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 255488 

2) การแต่งต้ังผู้ประนีประนอม (ผู้ไกล่เกล่ีย) 

    องค์คณะผูพ้ิพากษาอาจทาํการไกล่เกล่ียด้วยตนเองหรือมอบหมายให ้

ผูพ้ิพากษาคนหน่ึงหรือหลายคนในองค์คณะดาํเนินการ นอกจากน้ี ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือ

องค์คณะผูพ้ิพากษาอาจแต่งตั้ งผูป้ระนีประนอมเพื่อช่วยเหลือศาลในการไกล่เกล่ียข้อพิพาท  

โดยการแต่งตั้งจะตอ้งคาํนึงถึงความเหมาะสมและความพอใจของคู่ความเท่าท่ีจะกระทาํได ้  

    ทั้งน้ี ในกรณีท่ีผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งเป็นขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยติุธรรม 

พนกังานราชการ หรือลูกจา้งของสํานกังานศาลยติุธรรมท่ีรับราชการในศาลอ่ืน จะกระทาํไดต่้อเม่ือ

ไดรั้บความยนิยอมจากผูน้ั้น และไดรั้บความเห็นชอบจากผูรั้บผดิชอบราชการศาลท่ีผูน้ั้นรับราชการ

อยู่ นอกจากน้ี หากผูท่ี้ได้รับการแต่งตั้งไม่ใช้ผูข้ึ้นทะเบียนเป็นผูป้ระนีประนอม จะต้องขอให้

คู่ความยนิยอมและตกลงท่ีจะรับผิดชอบค่าป่วยการและค่าใชจ่้ายของบุคคลนั้นตามนยัขอ้ 11 ถึงขอ้ 15  

 

 

 

 

88  ข้อ 6 กาํหนดว่า ในกรณีมีคดีข้ึนสู่ศาล หากผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองค์คณะผูพิ้พากษาเห็นสมควร หรือเม่ือ

คู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงร้องขอและคู่ความฝ่ายอ่ืนตกลงให้มีการไกล่เกล่ียให้ดาํเนินการให้มีการไกล่เกล่ียตามขอ้กาํหนดน้ี  

 ข้อ 7 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า ในการดาํเนินการให้มีการไกล่เกล่ีย ศูนยไ์กล่เกล่ียประจาํศาลอาจเชิญชวนหรือให้

คาํแนะนาํแก่คู่ความ ทนายความ หรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการไกล่เกล่ีย การดาํเนินกระบวนการไกล่เกล่ีย และวิธีการร้องขอให้มีการไกล่

เกล่ีย ตลอดจนขอ้มูลอ่ืนใดอนัจะเป็นประโยชน์แก่บุคคลดงักล่าว วรรคสอง กาํหนดว่า เพ่ือประโยชน์ในการจดัให้มีการไกล่เกล่ีย 

ผูรั้บผิดชอบราชการศาลอาจประกาศกาํหนดลกัษณะหรือประเภทของคดีท่ีให้ศูนยไ์กล่เกล่ียประจาํศาลดาํเนินการเชิญชวนคู่ความให้

เขา้ร่วมการไกล่เกล่ีย ทั้ งน้ี การกาํหนดลักษณะหรือประเภทคดีดงักล่าวไม่เป็นการจาํกัดลักษณะหรือประเภทของคดีอ่ืนท่ีอาจ

ดาํเนินการไกล่เกล่ียได ้ 

 ขอ้ 8 กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีคู่ความประสงคจ์ะให้มีการไกล่เกล่ีย คู่ความอาจแจง้ความประสงคต่์อศูนยไ์กล่เกล่ียประจาํ

ศาลหรือแถลงต่อองคค์ณะผูพิ้พากษาในระหวา่งการพิจารณา  

 ขอ้ 9 กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีคู่ความฝ่ายใดแจง้ความประสงคต่์อศูนยไ์กล่เกล่ียประจาํศาล ให้เจา้หน้าท่ีศูนยไ์กล่เกล่ียหรือ

เจา้หน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายดาํเนินการสอบถามความประสงคข์องคู่ความฝ่ายอ่ืนหากคู่ความทุกฝ่ายประสงคจ์ะให้มีการไกล่เกล่ีย 

ให้เจา้หน้าท่ีศูนยไ์กล่เกล่ียรายงานให้องคค์ณะผูพิ้พากษาหรือผูรั้บผิดชอบราชการศาลทราบ ในกรณีน้ี ให้เจา้หน้าท่ีศูนยไ์กล่เกล่ีย

ดาํเนินการจดัให้มีการไกล่เกล่ียตามขอ้กาํหนดน้ี เวน้แต่องคค์ณะผูพิ้พากษาจะมีคาํสัง่เป็นอยา่งอ่ืน  

 ขอ้ 10 กาํหนดว่า ในกรณีท่ีคู่ความฝ่ายใดแถลงขอให้มีการไกล่เกล่ียต่อองคค์ณะผูพิ้พากษาในระหว่างการพิจารณา  

ให้องคค์ณะผูพิ้พากษาสอบถามคู่ความฝ่ายอ่ืน หากคู่ความทุกฝ่ายประสงคจ์ะให้มีการไกล่เกล่ียและองคค์ณะผูพิ้พากษาเห็นสมควร 

องคค์ณะผูพิ้พากษาอาจดาํเนินการไกล่เกล่ียเองหรือมีคาํสั่งให้ศูนยไ์กล่เกล่ียประจาํศาลดาํเนินการจดัให้มีการไกล่เกล่ียต่อไป ทั้งน้ี 

องคค์ณะผูพิ้พากษาอาจกาํหนดระยะเวลาหรือเง่ือนไขอ่ืนใดเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียดว้ยก็ได 
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ของขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 255489 

    นอกจากน้ี ศาลเจา้ของคดีอาจแต่งตั้งให้ศาลอ่ืนดาํเนินการไกล่เกล่ียแทนได้

หากศาลนั้นยนิยอม ในกรณีเช่นน้ีผูพ้ิพากษาท่ีไดรั้บการแต่งตั้งอาจไดรั้บมอบหมายใหเ้ป็นองคค์ณะ

ผูพ้ิพากษาท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี ส่งผลให้สามารถพิพากษาตามสัญญาประนีประนอมยอมความ

ได้โดยไม่ต้องส่งเร่ืองกลับให้ศาลเจ้าของคดีอีกคร้ังตามนัยข้อ 17 ถึงข้อ 18 ของข้อกําหนด

ดงักล่าว90 

    เม่ือการแต่งตั้งเสร็จส้ิน ผูป้ระนีประนอมจะตอ้งเปิดเผยขอ้เทจ็จริงท่ีอาจเป็น

สาเหตุอนัควรสงสัยถึงความเป็นกลางให้คู่ความทราบ หากคู่ความเห็นตอ้งการคดัคา้นให้แจง้เหตุ

แห่งการคดัคา้นต่อผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพ้ิพากษาท่ีแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมทราบ

ก่อนเร่ิมกระบวนการหรือภายใน 7 วนั นบัแต่ทราบขอ้เทจ็จริงแต่ตอ้งกระทาํก่อนกระบวนการส้ินสุดลง 

89  ขอ้ 11 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า องค์คณะผูพิ้พากษาอาจไกล่เกล่ียด้วยตนเองหรือให้ผูพิ้พากษาคนหน่ึงหรือหลายคน  

ในองคค์ณะดาํเนินการไกล่เกล่ียก็ได ้วรรคสอง กาํหนดว่า ในการไกล่เกล่ียตามวรรคหน่ึง ให้น่าความในหมวด 4 ส่วนท่ี 4 ถึงส่วนท่ี 6 

มาใชบ้งัคบั โดยอนุโลม  

 ขอ้ 12 กาํหนดว่า ในกรณีท่ีตอ้งดาํเนินการไกล่เกล่ีย ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองค์คณะผูพิ้พากษา อาจแต่งตั้ง 

ผูป้ระนีประนอมเพ่ือช่วยเหลือศาลในการไกล่เกล่ียคดีเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงก็ได ้ให้ผูป้ระนีประนอมท่ีไดรั้บการแต่งตั้งดาํเนินการไกล่เกล่ีย

ตามขอ้กาํหนดน้ี  

 ขอ้ 13 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า การแต่งตั้งขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยติุธรรม พนกังานราชการหรือลูกจา้งของสาํนกังาน

ศาลยติุธรรมคนหน่ึงหรือหลายคนท่ีผูรั้บผิดชอบราชการศาลจดัให้เป็นผูป้ระนีประนอมเป็นการเฉพาะในศาลนั้น ให้เป็นไปตาม

หลักเกณฑ์และวิธีการท่ีผู ้รับผิดชอบราชการศาลกําหนด วรรคสองกําหนดว่า การแต่งตั้งข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม 

พนกังานราชการหรือลูกจา้งคนหน่ึงหรือหลายคน ท่ีรับราชการในศาลอ่ืนให้เป็นผูป้ระนีประนอมจะทาํไดต่้อเม่ือไดรั้บความยนิยอม

จากผูน้ั้นและไดรั้บความเห็นชอบจากผูรั้บผิดชอบราชการศาลท่ีผูน้ั้นรับราชการอยู ่ 

 ขอ้ 14 กาํหนดว่า ในการแต่งตั้งผูป้ระนีประนอม ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษา พึงคาํนึงถึงความ

เหมาะสมของบุคคลนั้นและความพอใจของคู่ความเท่าท่ีจะพึงกระทาํได ้ 

 ข้อ 15 กําหนดว่า นอกจากการแต่งตั้ งผู ้ประนีประนอมตามข้อ 13 การแต่งตั้ งบุคคลท่ีมิได้ข้ึนทะเบียนเป็น 

ผูป้ระนีประนอมตามหมวด 7 จะทาํได้ต่อเม่ือคู่ความท่ีจะตอ้งเข้าร่วมในกระบวนการไกล่เกล่ียได้ให้ความยินยอมและตกลงท่ี 

จะรับผิดชอบค่าป่วยการและค่าใชจ่้ายของบุคคลเช่นวา่นั้น ถา้มี 
90  ขอ้ 17 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า เพ่ือประโยชน์ในการไกล่เกล่ีย ศาลอาจแต่งตั้งให้ศาลอ่ืนจดัให้มีการไกล่เกล่ียแทนก็ได ้

ทั้ งน้ี จะต้องได้รับความยินยอมจากศาลท่ีได้รับการแต่งตั้ ง วรรคสอง กาํหนดว่า กรณีคู่ความประสงค์จะให้ศาลมีคาํพิพากษา 

ตามสัญญาประนีประนอมยอมความ ให้คู่ความลงลายมือช่ือในสัญญาประนีประนอมยอมความต่อหน้าผูพิ้พากษาในศาลท่ีไดรั้บ

แต่งตั้ง และให้ผูพิ้พากษาในศาลนั้นลงลายมือช่ือในสัญญาประนีประนอมยอมความพร้อมบนัทึกรายงานกระบวนพิจารณา แลว้ส่งให้ศาล

เดิมพิจารณาและพิพากษาตามสัญญาประนีประนอมยอมความ วรรคสาม กาํหนดว่า การจดัส่งเอกสารระหว่างศาล อาจดาํเนินการทาง

โทรสารหรือส่ืออิเล็กทรอนิกส์อ่ืนก็ได้ ทั้ งน้ี เลขาธิการอาจกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจดัส่งเอกสารทางโทรสารหรือส่ือ

อิเล็กทรอนิกส์อ่ืนดงักล่าว  

ขอ้ 18 กาํหนดว่า ในกรณีท่ีกระบวนการไกล่เกล่ียส้ินสุดลงเพราะเหตุคู่ความสามารถระงบัขอ้พิพาท ไดด้ว้ยการถอน

ฟ้อง หรือขอให้ศาลมีค ําพิพากษาตามสัญญาประนีประนอมยอมความตามข้อ 35 (1) ผู ้พิพากษาท่ีได้รับแต่งตั้ งให้ เป็นผู ้

ประนีประนอมในคดีนั้นอาจไดรั้บมอบหมายให้เป็นองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้นก็ได ้
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หลงัจากนั้นใหผู้รั้บผิดชอบราชการ หรือองคค์ณะผูพ้ิพากษาท่ีแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมพิจารณาแลว้

มีคาํสั่งตามท่ีเห็นสมควรทั้ งน้ี หากผู ้ประนีประนอมเลือกถอนตวัเองจะไม่ถือเป็นการยอมรับ

ขอ้เทจ็จริงท่ีคู่ความยกข้ึนมาคดัคา้นตามนยัขอ้ 19 ถึงขอ้ 23 ของขอ้กาํหนดเดียวกนั91 

3) ขั้นตอนและแนวปฏิบติั 

    คู่ความท่ีเป็นบุคคลธรรมดามีหน้าท่ีเข้าร่วมกระบวนการไกล่เกล่ีย 

ขอ้พิพาทดว้ยตนเอง เวน้แต่มีเหตุสุดวสิัยหรือจาํเป็น สาํหรับแนวทางการดาํเนินการใหเ้ป็นตามท่ีคู่ความ

ตกลงกนัไว ้หากไม่ได้ตกลงให้ผูป้ระนีประนอมกาํหนดขั้นตอนหรือแนวทางตามท่ีเห็นสมควร 

โดยคาํนึงถึงพฤติการณ์แห่งคดี ความประสงค์ของคู่ความ ความเป็นธรรมและความรวดเร็ว  

ก่อนเร่ิมกระบวนการให้ผูป้ระนีประนอมแจง้คู่ความวา่ ขอ้เสนอและคาํแถลงเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงใน

การไกล่เกล่ียจะเก็บเป็นความลบั ไม่มีสิทธินําไปอ้างอิงไม่ว่ากรณีใดๆ ไม่ผูกมัดและหากไม่

91  ขอ้ 19 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า เม่ือไดรั้บการแต่งตั้งแลว้ ผูป้ระนีประนอมตอ้งเปิดเผยขอ้เท็จจริงซ่ึงอาจเป็นเหตุอนัควร

สงสัยถึงความเป็นกลางของตนให้คู่ความทราบโดยทนัที วรรคสอง กาํหนดว่า นบัแต่เวลาท่ีไดรั้บการแต่งตั้งและตลอดระยะเวลา 

ท่ีกระบวนการไกล่เกล่ียยงัไม่ส้ินสุด หากปรากฏขอ้เท็จจริงตามวรรคหน่ึงข้ึนภายหลงัไดรั้บการแต่งตั้ง ผูป้ระนีประนอมตอ้งเปิดเผย

ขอ้เทจ็จริงเช่นวา่นั้นให้คู่ความทราบโดยทนัที เวน้แต่จะไดแ้จง้ให้คู่ความทราบแลว้  

 ขอ้ 20 กาํหนดว่า คู่ความอาจคดัคา้นผูป้ระนีประนอมได ้หากปรากฏขอ้เท็จจริงซ่ึงเป็นเหตุอนัควรสงสัยถึงความเป็น

กลางของผูป้ระนีประนอม แต่คู่ความจะคดัคา้นผูป้ระนีประนอมซ่ึงตนไดใ้ห้ความยนิยอมในการแต่งตั้งมิได ้เวน้แต่คู่ความฝ่ายนั้นไม่

รู้หรือไม่มีเหตุอนัควรรู้ถึงเหตุแห่งการคดัคา้นในขณะท่ีให้ความยนิยอม  

 ขอ้ 21 วรรคหน่ึง กาํหนดวา่ คู่ความท่ีประสงคจ์ะคดัคา้นผูป้ระนีประนอมตอ้งแจง้เหตุแห่งการคดัคา้นให้ผูรั้บผิดชอบ

ราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมนั้นทราบก่อนเร่ิมกระบวนการไกล่เกล่ีย หรือภายในเจด็วนันบัแต่วนัท่ี

ได้รู้ถึงขอ้เท็จจริงตามขอ้ 19 วรรคหน่ึง แล้วแต่กรณี ทั้งน้ีตอ้งกระทาํก่อนกระบวนการไกล่เกล่ียส้ินสุดลงตามข้อ 35 วรรคสอง 

กาํหนดว่า การท่ีผูป้ระนีประนอมถอนตวัไม่ถือว่าเป็นการยอมรับข้อเท็จจริงตามท่ีคู่ความยกข้ึนคดัคา้น ในกรณีท่ีมีการคดัค้าน  

ให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมเป็นผูพิ้จารณาและมีคาํสัง่ตามท่ีเห็นสมควร  

 ขอ้ 22 กาํหนดว่า ให้ผูป้ระนีประนอมพน้จากหน้าท่ีในคดีท่ีไดรั้บแต่งตั้งในกรณีดงัต่อไปน้ี (1) ขอถอนตวัโดยได้รับ

ความเห็นชอบจากผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้ง (2) ถูกจาํหน่ายช่ือออกจากทะเบียนผูป้ระนีประนอม

ประจาํศาล (3) ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมมีคาํสั่งถอดถอน เม่ือปรากฏขอ้เทจ็จริงว่า 

(ก) มีเหตุอนัควรสงสัยถึงความเป็นกลางในการทาํหน้าท่ีผูป้ระนีประนอม (ข) บกพร่องต่อหน้าท่ีหรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ี 

ผูป้ระนีประนอม (ค) ประพฤติตนไม่เหมาะสมแก่การเป็นผูป้ระนีประนอม (ง) กระทาํหรือละเวน้กระทาํการตามหน้าท่ีของ 

ผูป้ระนีประนอม โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อจนเป็นเหตุให้คู่ความเสียหาย (4) เม่ือมีเหตุท่ีผูป้ระนีประนอมมีลกัษณะตอ้งห้ามตามขอ้ 

51 (6) (9) (10) และ (11)  

 ขอ้ 23 กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีผูป้ระนีประนอมพน้จากหนา้ท่ีตามขอ้ 22 ผูรั้บผิดชอบราชการศาล หรือองคค์ณะผูพิ้พากษา 

ท่ีแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมอาจมีคาํสั่งให้กระบวนการไกล่เกล่ียส้ินสุดลง หรือแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมคนใหม่ก็ได ้ทั้งน้ี ผูรั้บผิดชอบ

ราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษา อาจแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมท่ีพน้จากหนา้ท่ีไปตามขอ้ 22 (1) ให้ทาํหนา้ท่ีอีกก็ได ้
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สามารถตกลงกนัไดจ้ะไม่มีผลต่อการพิจารณาคดีของศาลตามนยัขอ้ 25 ถึงขอ้ 27 ของขอ้กาํหนด

ของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 255492 

  ในการดาํเนินการไกล่เกล่ียข้อพิพาทผูป้ระนีประนอมสามารถให้คู่ความเสนอ

ขอ้เท็จจริง ขอ้มูลเบ้ืองตน้ หรือขอ้เสนอ และอาจให้มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลดงักล่าวระหวา่งคู่ความ 

ทั้งน้ี คู่ความมีสิทธิขอให้ดาํเนินการดงักล่าวเช่นกนั แต่ผูป้ระนีประนอมจะอนุญาตหรือไม่ก็ได ้ใน

ส่วนการประชุมไกล่เกล่ีย ผูป้ระนีประนอมอาจอนุญาตให้เข้าประชุมเฉพาะคู่ความ ตัวแทน 

ทนายความ ท่ีปรึกษา หรือบุคคลท่ีผูป้ระนีประนอมอนุญาต หรือให้ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทุกฝ่ายเขา้

ประชุม แต่ตอ้งแจง้การดาํเนินการให้คู่ความท่ีมิไดเ้ขา้ร่วมทราบ และห้ามเปิดเผยสาระสําคญัของ

ขอ้มูลในส่วนท่ีคู่ความผูใ้ห้ขอ้มูลระบุว่าเป็นความลบั ทั้งน้ี ห้ามไม่ให้มีการเปิดเผยหรือบนัทึก

รายละเอียดของการไกล่เกล่ียยกเวน้คู่ความยินยอม รวมถึงห้ามนาํความลบัเก่ียวกบัการดาํเนินการ

ไปอา้งอิง หรือสืบพยานในกระบวนการอนุญาโตตุลาการหรือศาล เวน้แต่เป็นการเปิดเผยเพื่อ

ปฏิบติัหรือบงัคบัใหเ้ป็นไปตามสัญญาประนีประนอมยอมความตามนยัขอ้ 29 ถึงขอ้ 31 ขอ้ 37 และ

ขอ้ 38 ของขอ้กาํหนดดงักล่าว93 

92  ขอ้ 25 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า คู่ความท่ีเป็นบุคคลธรรมดาพิงเขา้ร่วมประชุมไกล่เกล่ียดว้ยตนเอง เวน้แต่มีเหตุสุดวิสัย

หรือมีเหตุจาํเป็นอ่ืนอนัไม่อาจก้าวล่วงได ้คู่ความนั้นอาจแต่งตั้งตวัแทนท่ีมีอาํนาจตดัสินใจและทาํสัญญาประนีประนอมยอมความ

เขา้ร่วมประชุมไกล่เกล่ียก็ได้ วรรคสอง กาํหนดว่า คู่ความท่ีเป็นนิติบุคคลพึงแต่งตั้งตวัแทนท่ีมีอาํนาจตดัสินใจและทาํสัญญา

ประนีประนอมยอมความเขา้ร่วมประชุมไกล่เกล่ีย โดยทาํเป็นหนังสือส่งต่อเจา้หน้าท่ีประจาํศูนยไ์กล่เกล่ีย เวน้แต่จะได้แต่งตั้ ง 

ผูมี้อาํนาจทาํสัญญาประนีประนอมยอมความไวใ้นคดีแล้ว เม่ือเจา้หน้าท่ีประจาํศูนยไ์กล่เกล่ียได้รับหนังสือแต่งตั้งตวัแทนแล้ว  

ให้ตรวจสอบความถูกตอ้งของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจ และขอบเขตอาํนาจท่ีได้รับมอบ ในกรณีท่ีหนังสือมอบอาํนาจ 

มีขอ้บกพร่องหรือมีขอ้จาํกดัเก่ียวกบัขอบเขตอาํนาจท่ีไดรั้บมอบ ให้แจง้ให้ผูป้ระนีประนอมทราบ  

 ขอ้ 26 กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีคู่ความมิไดต้กลงไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ผูป้ระนีประนอมอาจกาํหนดขั้นตอน หรือแนวทางในการ

ดาํเนินการไกล่เกล่ียตามท่ีเห็นสมควร โดยคาํนึงถึงพฤติการณ์แห่งคดี ความประสงคข์องคู่ความ การปฏิบติัต่อคู่ความอยา่งเป็นธรรม

และความตอ้งการท่ีจะระงบัขอ้พิพาทดว้ยความรวดเร็ว ก่อนไกล่เกล่ียให้ผูป้ระนีประนอมแจง้ขั้นตอนการไกล่เกล่ียให้คู่ความทราบ

วา่ ขอ้เสนอ และคาํแถลงเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงในชั้นไกล่เกล่ีย ศาลจะเก็บเป็นความลบั คู่ความไม่มีสิทธิใช้อา้งอิงไม่ว่ากรณีใดๆ และ 

ไม่ผกูมดัคู่ความหรือศาลให้ตอ้งปฏิบติัตาม และหากคดีไม่สามารถตกลงกนัไดก้็ไม่มีผลต่อการพิจารณาและดาํพิพากษาของศาล  

 ขอ้ 27 กาํหนดว่า เพ่ือประโยชน์ในการไกล่เกล่ีย ผูป้ระนีประนอมอาจให้คู่ความเสนอขอ้เท็จจริง หรือขอ้มูลเบ้ืองตน้

แห่งขอ้พิพาท ตลอดจนขอ้เสนอในการระงบัขอ้พิพาทต่อผูป้ระนีประนอม หรืออาจเสนอให้มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลดงักล่าวระหวา่ง

คู่ความก็ได ้คู่ความอาจขอให้ผูป้ระนีประนอมดาํเนินการตามความในวรรคก่อนก็ได ้ในกรณีเช่นวา่น้ี ผูป้ระนีประนอมจะจดัให้มีการ

ดาํเนินการตามท่ีคู่ความขอหรือไม่ก็ได ้
93  ขอ้ 29 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า เพ่ือประโยชน์ในการไกล่เกล่ีย ผูป้ระนีประนอมอาจอนุญาตให้เฉพาะแต่ตวัความฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงหรือทุกฝ่ายอยูใ่นการประชุมไกล่เกล่ียก็ได ้ทั้งน้ีผูป้ระนีประนอมตอ้งแจง้ถึงการดาํเนินการไกล่เกล่ียนั้นให้คู่ความฝ่ายท่ีมิได้

เขา้ร่วมทราบดว้ย วรรคสอง กาํหนดว่า ความในวรรคหน่ึงให้ใช้บงัคบัแก่ตวัแทน ทนายความ ท่ีปรึกษาของคู่ความหรือบุคคลใด

บุคคลหน่ึง ท่ีผูป้ระนีประนอมอนุญาตให้เขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียดว้ย  

 ขอ้ 30 กาํหนดว่า เม่ือผูป้ระนีประนอมได้รับขอ้มูลอนัเก่ียวกับขอ้พิพาทจากคู่ความฝ่ายหน่ึง ผูป้ระนีประนอมอาจ

เปิดเผยสาระของขอ้มูลนั้นให้แก่คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงทราบ เวน้แต่ขอ้มูลท่ีคู่ความ ไดใ้ห้ไวโ้ดยห้ามมิให้เปิดเผย  

                                                        



 72 

  กระบวนการไกล่เกล่ียจะส้ินสุดลงเม่ือคู่ความสามารถตกลงระงบัขอ้พิพาทดว้ย

การถอนฟ้อง หรือมีการขอให้ศาลมีคาํพิพากษาตามสัญญาประนีประนอม หรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่

ประสงค์ดําเนินการต่อ หรือไม่สามารถระงับข้อพิพาทได้ภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือผู ้

ประนีประนอมผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองค์คณะผูพ้ิพากษาท่ีแต่งตั้งเห็นว่าการดาํเนินการ

ต่อไปไม่เป็นประโยชน์แก่คดีตามนยัขอ้ 35 ของขอ้กาํหนดเดียวกนั94 

  สาํหรับคดีในชั้นอุทธรณ์และฎีกา คู่ความสามารถเขา้สู่กระบวนการตามท่ีกล่าวมา

ทั้งหมดไดเ้ช่นกนั โดยสามารถยื่นความประสงคต่์อศูนยไ์กล่เกล่ียประจาํศาลนั้น ๆ หรือศาลก่อน

หนา้ท่ีพิพากษาคดีก็ได ้โดยผูรั้บผิดชอบราชการศาลอุทธรณ์หรือฎีกาสามารถมีคาํสั่งใหด้าํเนินการ

ไดโ้ดยไม่ตอ้งรอสํานวนคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง ทั้งน้ี หากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทดาํเนินโดยศาลก่อน

หน้าท่ีพิพากษาคดี ศาลอุทธรณ์หรือศาลฎีกาอาจแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมเองหรือมอบหมายให้

ผูรั้บผดิชอบราชการศาลนั้นๆ เป็นผูแ้ต่งตั้งจากบญัชีรายช่ือท่ีศาลอุทธรณ์หรือฎีกาจดัทาํข้ึน แต่หาก

ไม่ไดจ้ดัทาํไวห้รือบุคคลในบญัชีรายช่ือไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้ให้แต่งตั้งจากบญัชีรายช่ือของ

ศาลท่ีไดรั้บมอบหมายตามนัยขอ้ 44 ถึงขอ้ 46 และขอ้ 49 ของขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาว่า

ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 255495 

 ขอ้ 31 กาํหนดวา่ กระบวนการไกล่เกล่ียให้ดาํเนินการเป็นการลบั และไม่ให้มีการบนัทึกรายละเอียดของการไกล่เกล่ีย

ไว ้เวน้แต่คู่ความจะตกลงกนัให้บนัทึกรายละเอียดของการไกล่เกล่ียทั้งหมด หรือแต่บางส่วนโดยคู่ความเป็นผูอ้อกค่าใชจ่้ายก็ได ้ 

 ขอ้ 37 กาํหนดว่า ในกรณีท่ีคู่ความไม่ไดต้กลงไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ให้รักษาขอ้มูลทั้งหมดท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

เป็นความลบั เวน้แต่เป็นการใชเ้ท่าท่ีจาํเป็นเพ่ือปฏิบติัหรือบงัคบัให้เป็นไปตามสญัญาประนีประนอมยอมความ  

 ขอ้ 38 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า ห้ามมิให้คู่ความท่ีเขา้ร่วมในการไกล่เกล่ีย ผูป้ระนีประนอมหรือบุคคลภายนอก รวมทั้ง 

ผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการจดัการไกล่เกล่ียนาํความลบัไปอา้งอิง หรือนาํสืบเป็นพยานหลกัฐานในกระบวนการอนุญาโตตุลาการ กระบวน

พิจารณาของศาลหรือเพ่ือดาํเนินการอ่ืนใดไม่ว่าจะน่าไปใช้ในรูปแบบใดเก่ียวกบัเร่ืองดงัต่อไปน้ี (1) ความประสงคห์รือความเตม็ใจ

ของคู่ความในการขอเขา้ร่วมในการไกล่เกล่ีย (2) ความเห็นหรือขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัแนวทางหรือวิธีการในการระงบัขอ้พิพาทของ

คู่ความ ในการไกล่เกล่ีย (3) การยอมรับหรือข้อความท่ีกระทําโดยคู่ความในการไกล่เกล่ีย (4) ข้อเสนอใดๆ ท่ี เสนอโดย 

ผูป้ระนีประนอม (5) ขอ้เท็จจริงท่ีได้แสดงให้เห็นถึงความเต็มใจท่ีจะยอมรับขอ้เสนอในการไกล่เกล่ีย (6) เอกสารท่ีจดัทาํโดยมี

วตัถุประสงคเ์พ่ือจะใชห้รือใช้ในการไกล่เกล่ียโดยเฉพาะ วรรคสองกาํหนดวา่ อน่ึงพยานหลกัฐานใดท่ีใช้ในการไกล่เกล่ีย หากเป็น

พยานหลกัฐานท่ีน่าสืบได้อยูแ่ล้วในกระบวนการอนุญาโตตุลาการ กระบวนพิจารณาของศาล หรือเพ่ือดาํเนินการอ่ืนใด ย่อมไม่

ตอ้งห้ามตามความในวรรคหน่ึง 
94  ขอ้ 35 กาํหนดว่า ในกรณีดงัต่อไปน้ีให้ถือว่ากระบวนการไกล่เกล่ียส้ินสุดลง (1) คู่ความตกลงระงบัขอ้พิพาทดว้ยการ

ถอนฟ้อง หรือขอให้ศาลมีดาํพิพากษาตามสญัญาประนีประนอมยอมความ (2) คู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ประสงคใ์ห้ทาํการไกล่เกล่ีย

อีกต่อไป (3) คู่ความไม่สามารถระงบัขอ้พิพาทไดภ้ายในระยะเวลาท่ีกาํหนด (4) ผูป้ระนีประนอมเห็นว่าการดาํเนินการไกล่เกล่ีย

ต่อไปจะไม่เป็นประโยชน์แก่คดี (5) ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งเห็นว่าการดาํเนินการไกล่เกล่ียต่อไป

จะไม่เป็นประโยชน์แก่คดี 
95  ขอ้ 44 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า เพ่ือประโยชน์ในการดาํเนินการไกล่เกล่ียคดีชั้นอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์ภาค 

หรือศาลชั้นตน้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้นอาจเชิญชวนให้คู่ความเขา้ร่วมการไกล่เกล่ียคดีชั้นอุทธรณ์ก็ได ้วรรคสอง กาํหนดว่า ความ
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4) กรอบระยะเวลาดาํเนินการ 

    ให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองค์คณะผู ้พิพากษาท่ีเป็นผูแ้ต่งตั้ ง 

ผูไ้กล่เกล่ียกาํหนดระยะเวลาการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท แต่ให้ขยายเวลาไดห้ากเห็นสมควรหรือผูไ้กล่เกล่ีย

ร้องขอว่าจะเป็นประโยชน์ต่อคู่ความ และไม่ไดท้าํให้การพิจารณาพิพากษาคดีล่าช้าเกินสมควร 

นอกจากน้ี กฎหมายยงักาํหนดให้ผูป้ระนีประนอมมีหน้าท่ีแจง้ให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือ 

องค์คณะผูพ้ิพากษาทราบและพิจารณาหากพบว่าคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงดาํเนินการในลกัษณะ

ประวิงเวลาให้ชักช้า และหากศาลเห็นว่าการดาํเนินการต่อไปจะทาํให้การพิจารณาคดีล่าช้าเกิน

สมควร ก็อาจสั่งใหด้าํเนินกระบวนการพิจารณาคดีไปพร้อมกนัก็ไดต้ามนยัขอ้ 10 ขอ้ 16 และขอ้ 33 

ของขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 255496 

5) การจัดทาํทะเบียนผู้ประนีประนอม 

ท่ีประสงคจ์ะขอให้มีการไกล่เกล่ียคดีชั้นอุทธรณ์ ให้แจง้ความประสงคต่์อศูนยไ์กล่เกล่ียประจาํศาลอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์ภาค หรือ

ศาลชั้นตน้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้นก็ได ้วรรคสาม กาํหนดวา่ การไกล่เกล่ียคดีชั้นอุทธรณ์อาจดาํเนินการท่ีศาลอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์

ภาค หรือศาลชั้นตน้ก็ได ้ทั้งน้ี เพ่ือประโยชน์ในการดาํเนินการไกล่เกล่ียคดีชั้นอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค อาจกาํหนด

หลกัเกณฑห์รือแนวปฏิบติัเพ่ิมเติมก็ไดเ้ท่าท่ีไม่ขดักบัขอ้กาํหนดน้ี  

 ขอ้ 45 กาํหนดว่า ในกรณีท่ีศาลชั้นตน้มีดาํพิพากษาหรือคาํสัง่แลว้และมีการอุทธรณ์ แต่ยงัไม่ไดส่้ง สาํนวนไปยงัศาล

อุทธรณ์ หรือศาลอุทธรณ์ภาค หากคู่ความประสงคใ์ห้มีการไกล่เกล่ีย ผูรั้บผิดชอบ ราชการศาลชั้นตน้อาจมีคาํสั่งให้ดาํเนินการไกล่เกล่ีย

ไปก่อนและแจง้ให้ศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคทราบ แมต่้อมาจะไดส่้งสาํนวนไปยงัศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคแลว้ก็ให้

ดาํเนินการไกล่เกล่ียต่อไปได ้เวน้แต่ศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคจะมีคาํสัง่เป็นอยา่งอ่ืน  

 ขอ้ 46 วรรคหน่ึง กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีดาํเนินการไกล่เกล่ียท่ีศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค อาจแต่งตั้งผู ้

ประนีประนอมเอง หรือมอบหมายให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลชั้นตน้เป็นผูแ้ต่งตั้ง ผูป้ระนีประนอมก็ได ้วรรคสอง กาํหนดว่า หากศาล

อุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคได้จดัทาํบญัชีรายช่ือบุคคลท่ีจะทาํหน้าท่ีผูป้ระนีประนอมในศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคไว ้ 

ให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลชั้นตน้แต่งตั้งผูป้ระนีประนอมจากบญัชีดงักล่าว หากศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคไม่ไดจ้ดัทาํบญัชี

ดงักล่าวไวห้รือไดจ้ดัทาํไว ้แต่บุคคลท่ีอยูใ่นบญัชีรายช่ือไม่อาจไปปฏิบติัหนา้ท่ีในคดีท่ีจะตอ้งดาํเนินการไกล่เกล่ียได ้ผูรั้บผิดชอบ

ราชการศาลชั้นตน้อาจแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมจากบญัชีรายช่ือของศาลชั้นตน้ก็ได ้วรรคสาม กาํหนดวา่ ค่าป่วยการและค่าใชจ่้ายของ

ผูป้ระนีประนอมท่ีข้ึนทะเบียนตามหมวด 7 สาํหรับการไกล่เกล่ียคดีชั้นอุทธรณ์ท่ีดาํเนินการในศาลชั้นตน้ ให้เบิกจ่ายจากศาลชั้นตน้  

 ขอ้ 49 กาํหนดวา่ ให้นาํความในหมวด 4 มาใชบ้งัคบัแก่การไกล่เกล่ียคดีชั้นฎีกาดว้ยโดยอนุโลม 
96  ขอ้ 10 อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (64) 

 ขอ้ 16 กาํหนดว่า หากการดาํเนินกระบวนการไกล่เกล่ียจะเป็นเหตุให้การพิจารณาคดีล่าช้าเกินสมควร ศาลอาจสั่งให้

ดาํเนินกระบวนพิจารณาไปพร้อมกบัการไกล่เกล่ียก็ได ้ทั้งน้ี ใหค้าํนึงถึงประโยชน์ของคู่ความทุกฝ่ายเป็นสาํคญั  

 ขอ้ 33 วรรคหน่ึง กาํหนดวา่ ผูป้ระนีประนอมจะตอ้งดาํเนินการไกล่เกล่ียให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีผูรั้บผิดชอบ

ราชการศาลหรือองค์คณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งกาํหนด วรรคสอง กาํหนดว่า หากผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ี

แต่งตั้งเห็นสมควรหรือผูป้ระนีประนอมร้องขอผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งอาจขยายระยะเวลาในการ

ดาํเนินการไกล่เกล่ียออกไปอีกก็ได ้ถ้าการขยายระยะเวลาดงักล่าวจะเป็นประโยชน์ของคู่ความทุกฝ่ายและมิไดท้าํให้การพิจารณา

พิพากษาคดีล่าช้าเกินสมควร วรรคสาม กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีคู่ความฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดดาํเนินการไกล่เกล่ียโดยมีลกัษณะประวิงคดีให้

ชกัชา้ ให้ผูป้ระนีประนอมรายงานให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งทราบโดยเร็ว 
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    ขอ้กาํหนดประธานศาลฎีกาว่าดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 กาํหนดให้

เลขาธิการสํานกังานศาลยติุธรรมจดัทาํทะเบียนผูป้ระนีประนอมตามความจาํเป็น โดยมีการกาํหนด

คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้าม เช่น มีอายุไม่ตํ่ากว่า 30 ปีบริบูรณ์ เป็นผูส้ําเร็จการศึกษาไม่ตํ่ากว่า

ปริญญาตรีและมีประสบการณ์ในการทาํงานมาไม่น้อยกว่า 5 ปี อีกทั้งมีประสบการณ์ปฏิบติังาน

ดา้นการไกล่เกล่ียในศาลหรือในสํานกัระงบัขอ้พิพาทไม่น้อยกว่า 10 คดีตามนยัขอ้ 50 และขอ้ 51

ของขอ้กาํหนดดงักล่าว97 

    สําหรับกระบวนการจดัทาํ ให้ผูข้อข้ึนทะเบียนยื่นคาํขอข้ึนทะเบียนและ

เอกสารหลักฐานต่อผูอ้าํนวยการประจาํศาลยุติธรรมหรือผูอ้าํนวยการประจาํสํานักงานประจาํ 

ศาลยุติธรรม เม่ือตรวจสอบเสร็จให้เสนอต่อคณะกรรมการบริหารงานไกล่เกล่ียประจาํศาล  

เพื่อพิจารณากลัน่กรองและทาํความเห็นเบ้ืองตน้เสนอต่อผูรั้บผิดชอบราชการศาลพิจารณา หลงัจากนั้น

ให้รวบรวมรายช่ือผู ้ท่ี เห็นควรได้รับการเสนอช่ือจัดส่งไปยงัสํานักระงับข้อพิพาท แล้วให้

ผูอ้าํนวยการสํานักระงบัขอ้พิพาทตรวจสอบเอกสารและหลักฐานต่างๆ พร้อมทั้งทาํความเห็น

เบ้ืองตน้เสนอเลขาธิการสํานักงานศาลยุติธรรมเพื่อใช้ดุลพินิจพิจารณาให้ หรือไม่ให้ข้ึนทะเบียน

ตามนยัขอ้ 52 ถึงขอ้ 54 ของขอ้กาํหนดเดียวกนั98 

97  ขอ้ 50 กาํหนดว่า ให้เลขาธิการจดัให้มีทะเบียนผูป้ระนีประนอมข้ึนโดยให้คาํนึงถึงความจาํเป็นของแต่ละศาล กรอบอตัรา 

ผูป้ระนีประนอมท่ีแต่ละศาลเสนอขอให้ข้ึนทะเบียนตามหมวดน้ี ให้เป็นไปตามประกาศสาํนกังานศาลยติุธรรม  

  ขอ้ 51 กาํหนดว่า ผูข้อข้ึนทะเบียนผูป้ระนีประนอมตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามดงัต่อไปน้ี (1) มีอายไุม่ต ํ่า

กวา่สามสิบปีบริบูรณ์ (2) เป็นผูส้าํเร็จการศึกษาไม่ต ํ่ากวา่ปริญญาตรีและมีประสบการณ์ในการทาํงานมาไม่น้อยกวา่ห้าปี หรือเป็นผูมี้

ประสบการณ์ในการทาํงานสาขาต่าง ๆ อนัจะเป็นประโยชน์แก่การไกล่เกล่ียไม่น้อยกว่าสิบปี (3) เป็นผูผ้่านการอบรมหลกัสูตร

เทคนิคหรือวิธีการไกล่เกล่ียท่ีสาํนักงานศาลยติุธรรมจดั หรือรับรอง (4) มีประสบการณ์ปฏิบติังานด้านการไกล่เกล่ียในศาลหรือ 

ในสาํนกัระงบัขอ้พิพาท สาํนกังานศาลยติุธรรมไม่นอ้ยกวา่สิบคดี (5) เป็นผูมี้ความพร้อมท่ีจะอุทิศเวลาปฏิบติัหนา้ท่ีผูป้ระนีประนอม

ประจาํศาล (6) ไม่เป็นผูมี้ความประพฤติเส่ือมเสียหรือบกพร่องในศีลธรรมอนัดี (7) ไม่เป็นผูป้ระกอบอาชีพหรือวิชาชีพหรือกระทาํ

กิจการใดอนัอาจกระทบกระเทือนถึงการปฏิบติัหน้าท่ีผูป้ระนีประนอมประจาํศาลหรืออาจเส่ือมเสียถึงเกียรติศกัด์ิแห่งสถาบนัศาล

ยติุธรรม (8) ไม่เป็นผูมี้หน้ีสินล้นพน้ตวั (9) ไม่เป็นบุคคลท่ีศาลมีคาํสั่งให้เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 

หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ (10) ไม่เป็นผูเ้คยรับโทษจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก เวน้แต่ในความผิดอนัได้กระทาํ 

โดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ (11) ไม่เป็นขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยติุธรรมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ

ศาลยติุธรรม (12) ไม่เป็นผูพิ้พากษาสมทบตามพระราชบญัญติัศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว 

พ.ศ. 2553 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศและวิธีพิจารณาคดีทรัพยสิ์นทางปัญญาและ

การคา้ระหวา่งประเทศ พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
98  ขอ้ 52 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า ให้ผูข้อข้ึนทะเบียนยื่นคาํขอข้ึนทะเบียนผูป้ระนีประนอมต่อผูอ้าํนวยการ พร้อมแนบ

หลกัฐานดงัต่อไปน้ี (1) สาํเนาทะเบียนบา้น (2) สําเนาบตัรประจาํตวัประชาชนหรือบตัรประจาํตวัเจา้หน้าท่ีของรัฐ (3) สาํเนาแสดงคุณวุฒิ 

(4) สาํเนาหลกัฐานรับรองการผา่นการอบรมหลกัสูตรเทคนิคหรือวิธีการไกล่เกล่ีย (5) หลกัฐานการรับรองจาํนวนคดีท่ีไดป้ฏิบติังาน

ด้านการไกล่เกล่ีย (6) หนังสือรับรองประสบการณ์ในการทํางาน วรรคสอง กําหนดว่า ในกรณีผู ้ท่ี เคยมีช่ืออยู่ในทะเบียน 

ผูป้ระนีประนอมแล้วและประสงคจ์ะขอข้ึนทะเบียนอีก อาจขอใช้เอกสารหลกัฐานเดิมก็ได ้วรรคสาม กาํหนดว่า ให้ผูอ้าํนวยการ
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    ทะเบียนผูป้ระนีประนอมส้ินผลลงทุก 2 ปี โดยไม่คาํนึงว่าผูมี้ช่ือใน

ทะเบียนไดรั้บการข้ึนทะเบียน ณ เวลาใดแต่การส้ินผลน้ีไม่กระทบถึงการแต่งตั้งผูป้ระนีประนอม 

ในคดีท่ีไดด้าํเนินการไปแลว้ตามนยัขอ้ 55 ของขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย 

พ.ศ. 255499   

    นอกจากทะเบียนผูป้ระนีประนอมแลว้ ขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกา

ว่าด้วยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 ยงัเปิดให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลสามารถใช้ดุลพินิจโดยผ่าน 

ความเห็นชอบจากคณะกรรมการบริหารงานไกล่เกล่ียประจาํศาล ในการจดัทาํบญัชีรายช่ือบุคคล 

ท่ีประสงค์จะทาํหน้าท่ีผูป้ระนีประนอม โดยบุคคลในรายช่ือไม่จาํเป็นตอ้งเป็นผูป้ระนีประนอม 

ท่ีข้ึนทะเบียน และตอ้งมีจาํนวนไม่เกิน 4 เท่าของกรอบอตัรากาํลงั อีกทั้งผูป้ระนีประนอมของศาล

ใช้เกณฑ์คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามเช่นเดียวกับการข้ึนทะเบียนผู ้ประนีประนอม และ 

ใหผู้รั้บผดิชอบราชการศาลเป็นผูต้รวจสอบประวติัและความประพฤติตามความเหมาะสม 

ตรวจสอบคุณสมบติั ลกัษณะตอ้งห้ามและเอกสารหลกัฐานของผูข้อข้ึนทะเบียนแลว้เสนอต่อคณะกรรมการบริหารงานไกล่เกล่ีย

ประจาํศาล เพ่ือกลัน่กรองและทาํความเห็นเบ้ืองตน้เสนอต่อผูรั้บผิดชอบราชการศาล หากผูรั้บผิดชอบราชการศาลพิจารณาแลว้เห็น

วา่เหมาะสม ให้คาํเนินการเสนอช่ือบุคคลดงักล่าวเพ่ือข้ึนทะเบียนตามหมวดน้ี วรรคส่ี กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีมีผูข้อข้ึนทะเบียนหลายคน

เกินกว่ากรอบอตัราผูป้ระนีประนอมท่ีกาํหนดตามขอ้ 50 วรรคสองและผูข้อข้ึนทะเบียนเหล่านั้นมีคุณสมบติัและความเหมาะสม

ใกลเ้คียงกนั ให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลพิจารณาผูท่ี้มีความพร้อมท่ีจะอุทิศเวลาปฏิบติัหนา้ท่ีผูป้ระนีประนอมก่อน  

 ขอ้ 53 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า ให้ผูอ้าํนวยการรวบรวมรายช่ือผูข้อข้ึนทะเบียนท่ีผูรั้บผิดชอบราชการศาลเห็นควร ให้

ไดรั้บการเสนอช่ือจดัส่งไปยงัสาํนกัระงบัขอ้พิพาทไม่น้อยกว่าเกา้สิบวนัก่อนวนัท่ีทะเบียนส้ินผล ตามขอ้ 55 วรรคสอง กาํหนดว่า  

การเสนอรายช่ือบุคคลเพ่ือข้ึนทะเบียนเป็นผูป้ระนีประนอมเพ่ิมเติมให้ทาํไดเ้ฉพาะเท่าท่ีจาํเป็น เพ่ือประโยชน์แก่ราชการศาลท่ียงัไม่มีผู ้

ประนีประนอมท่ีได้รับการข้ึนทะเบียนปฏิบติังานในศาลนั้น หรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้โดยให้ผูอ้าํนวยการคาํเนินการ 

ตามขอ้ 52 วรรคสามโดยอนุโลม  

 ขอ้ 54 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า ให้ผูอ้าํนวยการสาํนกัระงบัขอ้พิพาทตรวจสอบเอกสารหลกัฐานต่างๆ แลว้ทาํความเห็น

เบ้ืองตน้เสนอเลขาธิการ วรรคสอง กาํหนดว่า ในการพิจารณาให้ข้ึนทะเบียนบุคคลใดเป็นผูป้ระนีประนอมให้เป็นดุลพินิจของ

เลขาธิการ คาํวินิจฉยัของเลขาธิการให้เป็นท่ีสุด 
99   ขอ้ 55 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า ให้ทะเบียนผูป้ระนีประนอมส้ินผลลงทุกสองปีนบัแต่วนัจดัทาํทะเบียนโดยไม่ตอ้ง คาํนึง

ว่าผูมี้ช่ือในทะเบียนไดรั้บการข้ึนทะเบียนไว ้ณ เวลาใด วรรคสอง กาํหนดว่า การท่ีทะเบียนผูป้ระนีประนอมส้ินผลตามวรรคหน่ึง 

ไม่กระทบถึงการแต่งตั้งผูป้ระนีประนอม ในคดีท่ีได้คาํเนินการไปแล้วและให้ผูไ้ด้รับการแต่งตั้งนั้นปฏิบติัหน้าท่ีต่อไป เวน้แต่

ผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งจะมีคาํสั่งเป็นอย่างอ่ืน ให้ผูไ้ด้รับการแต่งตั้งตงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่าป่วยการ

และค่าใช้จ่ายตามระเบียบท่ีกาํหนด วรรคสาม กาํหนดว่า ในกรณีท่ีการจดัทาํทะเบียนใหม่ไม่แล้วเสร็จภายในกาํหนดเวลาท่ีทะเบียนเดิม

ไดส้ิ้นผล ให้ถือวา่บุคคลในทะเบียนเดิมยงัคงเป็นผูป้ระนีประนอมท่ีข้ึนทะเบียนอยูจ่นกวา่ทะเบียนใหม่จะแลว้เสร็จ 
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    บญัชีรายช่ือข้างต้น มีวาระ 1 ปี แต่เม่ือครบวาระจะไม่กระทบถึงการ

แต่งตั้ งผูป้ระนีประนอมในคดีท่ีได้ดาํเนินการไปแล้วตามนัยข้อ 57 และข้อ 58 ของข้อกาํหนด

ดงักล่าว100 

1.3 ผลจากการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 

  ในกรณีขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาซ่ึงจดัเป็นขอ้พิพาททางแพ่งนั้น หากคู่พิพาทตกลง

กนัได ้ให้จดัทาํสัญญาประนีประนอมยอมความตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 850 ถึง 852 แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์101 หากการตกลงกนัเกิดข้ึนหลงัมีการฟ้องร้องเป็นคดีความในศาล ให้โจทก์

ยืน่คาํบอกกล่าวถอนฟ้องเป็นหนงัสือต่อศาล และให้ศาลพิจารณาวา่สัญญาประนีประนอมยอมความท่ี

คู่ความจดัทาํมีเน้ือความขดัต่อหลกักฎหมายหรือไม่ หากไม่ขดัให้พิพากษาตามเน้ือความในสัญญา

ดงักล่าวตามนยัมาตรา 175 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่102 

100  ขอ้ 57 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า เพ่ือประโยชน์แก่คู่ความในการแต่งตั้งผูป้ระนีประนอม หากผูรั้บผิดชอบราชการศาล

เห็นสมควร อาจจดัให้มีบญัชีรายช่ือบุคคลท่ีประสงค์จะทาํหน้าท่ีผูป้ระนีประนอมเพ่ือดาํเนินการไกล่เกล่ียในศาล บุคคลในบญัชี

รายช่ือดงักล่าวอาจเป็นผูป้ระนีประนอมท่ีข้ึนทะเบียนอยู่หรือไม่ก็ได้ บุคคลในบญัชีรายช่ือดงักล่าวให้มีจาํนวนไม่เกินส่ีเท่าของ

กรอบอตัรากาํลงัผูป้ระนีประนอมท่ีกาํหนดให้สําหรับศาลนั้นตามขอ้ 50 วรรคสอง วรรคสอง กาํหนดว่า ในการจดัทาํบญัชีรายช่ือ

ดงักล่าว ให้คาํนึงถึงคุณสมบติัและลกัษณะต้องห้ามของผูป้ระนีประนอมท่ีจะข้ึนทะเบียนตามข้อ 51 รวมทั้งประวติัและความ

ประพฤติ ความพร้อมท่ีจะอุทิศเวลาปฏิบติัหน้าท่ี ผูป้ระนีประนอม ความรู้และประสบการณ์ ตลอดจนความต่อเน่ืองในการทาํงาน

และการพฒันาทกัษะ ในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทของบุคคลท่ีจะจดัให้อยูใ่นบญัชีรายช่ือดงักล่าว ในการน้ีผูรั้บผิดชอบราชการศาล

อาจจะดาํเนินการตรวจสอบประวติัและความประพฤติตามความเหมาะสม วรรคสาม กาํหนดวา่ ในการพิจารณาจดัให้บุคคลใดอยูใ่น

บญัชีรายช่ือดงักล่าวให้เป็นดุลพินิจของผูรั้บผิดชอบราชการศาลโดยได้รับความเห็นชอบของคณะกรรมการบริหารงานไกล่เกล่ีย

ประจาํศาล  

 ขอ้ 58 วรรคหน่ึง กาํหนดวา่ ให้บญัชีรายช่ือตามขอ้ 57 มีวาระคราวละหน่ึงปี วรรคสอง กาํหนดว่า การท่ีบญัชีรายช่ือ

ดงักล่าวครบวาระไม่กระทบถึงการแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมในคดีท่ีไดด้าํเนินการไปแล้ว และให้ผูไ้ด้รับการแต่งตั้งนั้นปฏิบติัหน้าท่ีต่อไป 

เวน้แต่คู่ความจะตกลงกนัเป็นอยา่งอ่ืน หรือผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองคค์ณะผูพิ้พากษาท่ีแต่งตั้งจะมีคาํสัง่เป็นอยา่งอ่ืน 
101  มาตรา 850 บญัญติัวา่ อนัว่าประนีประนอมยอมความนั้น คือสญัญาซ่ึงผูเ้ป็นคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายระงบัขอ้พิพาทอนัใด

อนัหน่ึงซ่ึงมีอยูห่รือจะมีข้ึนนั้นให้เสร็จไปดว้ยต่างยอมผอ่นผนัให้แก่กนั  

มาตรา 851 บญัญติัวา่ อนัสัญญาประนีประนอมยอมความนั้น ถา้มิไดมี้หลกัฐานเป็นหนงัสืออยา่งใดอยา่งหน่ึงลงลายมือ

ช่ือฝ่ายท่ีตอ้งรับผิด หรือลายมือช่ือตวัแทนของฝ่ายนั้นเป็นสาํคญั ท่านวา่จะฟ้องร้องให้บงัคบัคดีหาไดไ้ม่  

มาตรา 852 บญัญติัว่า ผลของสญัญาประนีประนอมยอมความนั้น ยอ่มทาํให้การเรียกร้องซ่ึงแต่ละฝ่ายไดย้อมสละนั้น

ระงบัส้ินไป และทาํให้แต่ละฝ่ายไดสิ้ทธิตามท่ีแสดงในสญัญานั้นวา่เป็นของตน 
102  มาตรา 175 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า ก่อนจาํเลยยืน่คาํให้การ โจทกอ์าจถอนคาํฟ้องไดโ้ดยยื่นคาํบอกกล่าวเป็นหนงัสือต่อศาล 

วรรคสอง บญัญติัว่าภายหลงัจาํเลยยื่นคาํให้การแล้ว โจทก์อาจยื่นคาํขอโดยทาํเป็นคาํร้องต่อศาลชั้นตน้ เพ่ืออนุญาตให้โจทก์ถอน 

คาํฟ้องได ้ศาลจะอนุญาตหรือไม่อนุญาตหรืออนุญาตภายในเง่ือนไขตามท่ีเห็นสมควรก็ได ้แต่ (1) ห้ามไม่ให้ศาลให้อนุญาต โดยมิไดฟั้ง

จาํเลยหรือผูร้้องสอด ถ้าหากมี ก่อน (2) ในกรณีท่ีโจทก์ถอนคาํฟ้อง เน่ืองจากมีขอ้ตกลงหรือประนีประนอมยอมความกบัจาํเลย  

ให้ศาลอนุญาตไปตามคาํขอนั้น 
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  ผลจากการจดัทาํสัญญาประนีประนอมยอมความจะผูกพนัคู่พิพาทถา้ภายหลงัฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงไม่ทาํตาม หากเป็นสัญญาท่ียงัไม่เคยเสนอให้ศาลพิพากษาตามเน้ือความ ให้ฝ่ายท่ีเสียหาย

ฟ้องร้องต่อศาล เพื่อขอให้ศาลพิจารณาวา่สัญญามีเน้ือความขดัต่อหลกักฎหมายหรือไม่ หากไม่ขดั

ให้มีคาํสั่งบังคับใช้สัญญา แต่ในกรณีท่ีเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความท่ีศาลได้พิพากษา 

ตามเน้ือหาไปแลว้ ฝ่ายผูเ้สียหายสามารถบงัคบัใชส้ัญญาไดโ้ดยไม่ตอ้งฟ้องร้องต่อศาลอีกคร้ัง 

  ทั้ งน้ี สัญญาประนีประนอมยอมความมีอายุความในการฟ้องร้องเพื่อบังคับ  

ตามสัญญา 10 ปี ไม่วา่ขอ้พิพาทอนัเป็นท่ีมาของสัญญาจะเก่ียวขอ้งกบัมูลความผิดท่ีมีอายคุวามเท่าใด 

ก็ตามตามนยัมาตรา 193/32 แห่ง ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์103 

 

2.  การไกล่เกลีย่คดีปกครองในประเทศไทย 

 

2.1 แนวคิดเกีย่วกบัการไกล่เกลีย่คดีปกครองของไทย 

2.1.1 คดีปกครองมีวิธีพจิารณาต่างจากคดีแพ่ง 

   จากการศึกษาพบว่า คดีปกครองมีลกัษณะท่ีแตกต่างกบัคดีแพ่ง กล่าวคือ  

มีลกัษณะขอ้พิพาทต่างกนั โดยลกัษณะขอ้พิพาทคดีแพ่ง เกิดจากความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชน

หรือระหว่างเอกชนกับรัฐหรือองค์กรมหาชนอ่ืนๆ แต่อยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายเอกชน  

ส่วนขอ้พิพาทในคดีปกครองเกิดมาจากความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัฝ่ายปกครองหรือองค์กร

มหาชนอ่ืนๆ ซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจมหาชนท่ีสามารถกาํหนดสิทธิและหน้าท่ีให้เอกชนได ้โดยไม่ตอ้ง

ไดรั้บความยนิยอมจากเอกชนก่อนและคู่ความในคดีแพ่งและคดีปกครองมีสถานะต่างกนั เน่ืองจาก

คู่ความในคดีแพ่งเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนดว้ยกนัภายใตก้ฎหมายแพ่ง จึงมีสถานะเท่าเทียม

กันอยู่บนพื้นฐานของความเสมอภาค ดังนั้ น สถานะทางกฎหมายของเอกชนคนหน่ึงจะถูกแก้ไข 

เปล่ียนแปลง โดยความประสงค์ของเอกชนอีกคนหน่ึง เพียงอย่างเดียวโดยท่ีไม่ได้รับความยินยอมจาก

เอกชนนั้นไม่ได ้แต่คู่ความในคดีซ่ึงมีความสัมพนัธ์กนัภายใตก้ฎหมายปกครองนั้น ฝ่ายหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในกฎหมายปกครองมีเอกสิทธ์ิแห่งอาํนาจมหาชนบางประการ 

โดยฝ่ายปกครองสามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงสถานการณ์ทางกฎหมายต่าง ๆ ไดต้ามความประสงค์

ของฝ่ายปกครอง โดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากเอกชนผูเ้ก่ียวขอ้ง อีกทั้งวตัถุประสงค์ของคดี

แพ่งและคดีปกครองก็ต่างกนั ซ่ึงวตัถุประสงคข์องคดีแพ่ง คือ ทาํให้กฎหมายแพ่งเกิดสภาพบงัคบัข้ึน

103  มาตรา 193/32 บญัญติัวา่ สิทธิเรียกร้องท่ีเกิดข้ึนโดยคาํพิพากษาของศาลท่ีถึงท่ีสุด หรือโดยสัญญาประนีประนอมยอม

ความ ให้มีกาํหนดอายคุวามสิบปี  ทั้งน้ี ไม่วา่สิทธิเรียกร้องเดิมจะมีกาํหนดอายคุวามเท่าใด 
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โดยศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งจะเป็นผู ้ช้ีขาดข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน 

ดว้ยการการแสวงหาเจตนาท่ีแทจ้ริงของคู่สัญญาวา่เป็นมาอยา่งไร และผูพ้ิพากษาก็จะบงัคบัการให้

เป็นไปตามเจตนาท่ีแทจ้ริงของคู่สัญญานั้นเท่าท่ีไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อย ส่วนวตัถุประสงคข์อง

คดีปกครองนั้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชน หรือเป็นการควบคุมการกระทาํของ

ฝ่ายปกครองใหถู้กตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 

   ดว้ยเหตุท่ีคดีปกครองมีลกัษณะท่ีแตกต่างกบัคดีแพง่ คดีปกครองจึงมีระบบ

วิธีพิจารณาท่ีต่างจากคดีแพ่ง ซ่ึงในระบบกฎหมายไทยมีกฎหมายเก่ียวกบัวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของ 

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หรือระเบียบอ่ืน

ท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเม่ือพิจารณาบทบญัญติัของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองดงักล่าวแลว้จะเห็นว่า

ไม่มีบทบัญญัติในเร่ืองการระงับข้อพิพาทโดยวิธี อ่ืนนอกจากการท่ีศาลมีคําพิพากษา เช่น  

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองไวอ้ยา่งชดัเจน 

2.1.2 ประเทศฝร่ังเศสและเยอรมนีนําการไกล่เกลี่ยมาใช้กบัคดีปกครอง 

   เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนีพบว่า 

ทั้ งสองประเทศมีการนําวิธีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยศาลปกครองมาใช้ในคดีปกครอง  

โดยประเทศฝร่ังเศสมีกฎหมายบญัญติัเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียไว ้คือ มาตรา L . 211-4 แห่งประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง บญัญติัวา่ “ให้ศาลปกครองชั้นตน้กระทาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได”้ 

ส่วนประเทศเยอรมนีนั้น แมจ้ะไม่มีกฎหมายหรือระเบียบกาํหนดให้นาํการไกล่เกล่ียมาใช้โดยตรง 

แต่ศาลก็ยงัคงใช้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดผ้่านการตีความบทบญัญติัของกฎหมายต่างๆ โดยศาล

บางแห่งตีความว่าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นอาํนาจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการบริหารจดัการภายในศาล  

แต่ศาลอีกหลายแห่งตีความวา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นการใชอ้าํนาจตุลาการ 

2.1.3 คู่กรณดีําเนินการไกล่เกลี่ยกนัเองแล้วจึงมาถอนฟ้อง 

   ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้กําหนดเร่ืองถอนฟ้องซ่ึงมีผลทาํให้คดีปกครองระงับได้ก่อนท่ีจะมี 

คาํพิพากษา โดยกาํหนดไวใ้นขอ้ 82 วรรคหน่ึง วา่ ผูฟ้้องคดีอาจถอนคาํฟ้องในเวลาใด ๆ ก่อนศาล

พิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีได ้การถอนคาํฟ้องจะถอนเฉพาะบางขอ้หาหรือบางส่วนของขอ้หาก็ได ้

วรรคสอง กาํหนดวา่ การถอนคาํฟ้องตอ้งทาํเป็นหนงัสือและลงลายมือช่ือผูฟ้้องคดี แต่ถา้ผูฟ้้องคดี

ถอนคาํฟ้องดว้ยวาจาต่อหน้าศาล ในระหว่างการไต่สวนหรือการนัง่พิจารณาคดี ให้ศาลบนัทึกไว้

และให้ผูฟ้้องคดีลงลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน วรรคสาม กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีมีผูฟ้้องคดีหลายคน  

ผูฟ้้องคดีแต่ละคนอาจถอนคาํฟ้องของตนได ้การถอนคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีดงักล่าวให้มีผลเฉพาะ 
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ผูฟ้้องคดีท่ีถอนคาํฟ้องนั้น เวน้แต่กรณีท่ีผูถ้อนคาํฟ้องเป็นผูแ้ทนของผูฟ้้องคดีทุกคน การถอนคาํฟ้อง

ให้มีผลเป็นการถอนคาํฟ้องทั้งคดี ในการน้ีศาลจะไต่สวนเพื่อให้ได้ความเป็นท่ียุติว่าการถอนคาํฟ้อง

ของผูแ้ทนดงักล่าวเป็นไปตามความประสงคข์องผูฟ้้องคดีทุกคนก่อนมีคาํสั่งอนุญาตใหถ้อนคาํฟ้อง

ก็ได ้และวรรคส่ี กาํหนดวา่ เม่ือมีการถอนคาํฟ้อง ใหศ้าลอนุญาตและสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

กับคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่ในคดีท่ีเก่ียวกับการคุ้มครอง

ประโยชน์สาธารณะหรือคดีท่ีการพจิารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม หรือการถอนคาํฟ้อง

เกิดจากการสมยอมกนัโดยไม่เหมาะสม ศาลจะมีคาํสั่งไม่อนุญาตให้ถอนคาํฟ้องก็ได ้คาํสั่งไม่อนุญาต

ใหถ้อนคาํฟ้องใหเ้ป็นท่ีสุด 

2.2 แนวคิดเกีย่วกบัการไกล่เกลีย่คดีสัญญาทางปกครอง 

  โดยท่ีกรณีขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาในทางแพง่ซ่ึงเป็นคดีแพง่นั้น มีบทบญัญติัของ

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท คือ มาตรา 19 บญัญติัว่า 

ศาลมีอาํนาจสั่งไดต้ามท่ีเห็นสมควรใหคู้่ความทุกฝ่ายหรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมาศาลดว้ยตนเอง ถึงแมว้า่

คู่ความนั้นๆ จะได้มีทนายความว่าต่างแก้ต่างอยู่แล้วก็ดี อน่ึง ถ้าศาลเห็นว่าการท่ีคู่ความมาศาลด้วย

ตนเองอาจยงัให้เกิดความตกลงหรือการประนีประนอมยอมความดัง่ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตราต่อไปน้ี  

ก็ให้ศาลสั่งให้คู่ความมาศาลดว้ยตนเอง เห็นไดว้า่ บทบญัญติัดงักล่าวให้อาํนาจศาลในการสั่งให้ตวั

ความฝ่ายใด ฝ่ายหน่ึง หรือทั้งสองฝ่ายมาศาลดว้ยตนเอง เพือ่ประโยชน์ในการเปรียบเทียบใหคู้่ความ

ตกลงกนัในขอ้พิพาท เน่ืองจากขอ้เท็จจริงบางเร่ืองทนายความอาจไม่สามารถท่ีจะรู้ได้ มีแต่ตวัความ

เท่านั้ นท่ีจะทราบและตวัความยงัถือเป็นผูมี้ส่วนได้เสียโดยตรงในคดี ประกอบกับคดีแพ่งเป็น 

การพิพาทกนั ในเร่ืองสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย คู่ความจึงอาจตกลงประนีประนอมยอมความกนั

ได้เสมอ อีกทั้ งการให้โอกาสตัวความมาพบปะและทําความเข้าใจกันเป็นช่องทางให้คู่ความ 

ไดเ้จรจากนัโดยศาลทาํหนา้ท่ีเป็นคนกลางช่วยไกล่เกล่ียเพื่อให้คู่ความมีโอกาสเขา้ร่วมเจรจาตกลงกนั

มีมากข้ึน และง่ายกว่าท่ีจะปล่อยให้คู่ความไปเจรจาตกลงกนัเอง ซ่ึงอาํนาจของศาลในการสั่งให้

คู่ความมาศาลด้วยตนเองน้ี  หมายถึง การสั่งคู่ความเท่านั้ น  ไม่ได้หมายรวมถึงพยานหรือ

บุคคลภายนอก แมว้า่พยานหรือบุคคลภายนอกจะมีส่วนร่วมในคดีก็ตาม 

  ซ่ึงเม่ือพิจารณาสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครองแลว้เห็นไดว้่า แมส้ัญญา

ทางแพง่และสัญญาทางปกครองจะต่างกนัตรงท่ีสัญญาทางปกครองมีคู่กรณีฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะมีอาํนาจพิเศษ

บางอยา่งท่ีไม่พบในสัญญาแพ่ง อีกทั้งสัญญาทางปกครองจะมีวตัถุประสงคบ์างอยา่งท่ีแตกต่างจาก

สัญญาแพ่ง ทําให้มีการแบ่งแยกสัญญาเป็นสัญญาแพ่งและสัญญาทางปกครอง และเม่ือเกิด 

ขอ้พิพาทข้ึนสัญญาทั้งสองประเภทจะอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลท่ีต่างกนั กล่าวคือ 
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สัญญาแพ่งเป็นคดีแพ่งท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม และสัญญาทางปกครอง

เป็นคดีปกครองท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง อยา่งไรก็ตาม ทั้งสัญญาทางแพ่ง

และสัญญาทางปกครองต่างก็มีพื้นฐานจากการตกลงกนัเช่นเดียวกนั ประกอบกบัการไกล่เกล่ียเป็น

เคร่ืองมือสําคญัชองการบริหารจดัการคดีโดยท่ีแต่เดิมคู่ความและทนายความเป็นผูช้ี้นาํการดาํเนิน

กระบวนพิจารณาแต่เปล่ียนใหม่เป็นให้ศาลเป็นผูน้าํ เพื่อลดระยะเวลาการดาํเนินคดีในศาลและ 

การไกล่เกล่ียเป็นตวัช่วยในการลดปริมาณคดีของศาล โดยใช้ควบคู่กบักระบวนการพิจารณาปกติ 

ทาํให้คู่ความมีช่องทางยุติคดีหลากหลายโดยไม่ตอ้งรอการตดัสินคดีอย่างเดียว อีกทั้งในคดีท่ีมี

ปัญหายุ่งยากซับซ้อน มีหลายประเด็น ถ้ามีการไกล่เกล่ียคู่กรณีอาจมีการตกลงรับขอ้เท็จจริงกนั 

บางประเด็น ทาํให้เหลือประเด็นท่ีศาลตอ้งพิจารราพิพากษาน้อยลง เป็นประโยชน์ต่อผูพ้ิพากษา 

นอกจากน้ี จากประสบการณ์ท่ีศาลยุติธรรมนาํการไกล่เกล่ียมาใช้เป็นช่องทางในการดาํเนินคดี 

อีกช่องทางหน่ึง เพื่อลดการทาํงานของผูพ้ิพากษานั้น ปรากฏว่าประสบความสําเร็จอย่างดีและ 

ยงัไม่พบปัญหาสะท้อนกลับจากการบริหารจัดการคดีด้วยวิธีการดังกล่าว และเม่ือพิจารณา

เปรียบเทียบกบัประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนีพบวา่ ทั้งสองประเทศมีการนาํวธีิการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทโดยศาลปกครองมาใชใ้นคดีปกครองซ่ึงรวมถึงคดีสัญญาทางปกครองดว้ยเช่นกนั104 

  ดงันั้น ศาลปกครองน่าจะสามารถนาํการไกล่เกล่ียมาใช้ระงบัขอ้พิพาทเก่ียวกบั

สัญญาทางปกครองได ้โดยควรศึกษาว่าสัญญาทางปกครองท่ีอาจนาํวิธีการไกล่เกล่ียมาใช้ได ้คือ

สัญญาประเภทใดบา้ง วธีิการไกล่เกล่ียและผลของการไกล่เกล่ียวา่เป็นเช่นไร 

104  คณะกรรมการด้านวิชาการเก่ียวกับกฎหมายส่ิงแวดล้อมศาลปกครองสํานักงานศาลปกครอง (2556) รายงานผล

โครงการพัฒนาตุลาการศาลปกครองด้านส่ิงแวดล้อม (Green Judges) ปี 2556 วิธีพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม 

กรุงเทพมหานคร บริษทั ประชาชน จาํกดั  หนา้ 79-82 

                                                        



บทที ่4 

บทวเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการนําการไกล่เกลีย่ 

มาใช้ในคดเีกีย่วกบัสัญญาทางปกครอง 

 

 

 จากการศึกษาเก่ียวกบัแนวความคิด ทฤษฎีทางกฎหมายเร่ืองการไกล่เกล่ียคดีปกครอง

ในศาลปกครอง โดยเฉพาะสัญญาทางปกครองในบทท่ี 2 และแนวความคิดทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบั

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองในระบบกฎหมายประเทศไทยในบทท่ี 3 พบว่ามีปัญหา

เก่ียวกบัการนาํวธีิการไกล่เกล่ียมาใชใ้นคดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองในประเด็นต่างๆ ท่ีควรนาํมา

ศึกษา ดงัน้ี 

 

1. ประเภทของสัญญาทางปกครองทีอ่าจนําวธีิการไกล่เกลีย่มาใช้ 

 

 เน่ืองจากความหมายของสัญญาทางปกครองไทยอาจมีความแตกต่างกบัความหมาย

ของสัญญาทางปกครองฝร่ังเศสและเยอรมนีบางประการ จึงขอทาํการวเิคราะห์ ดงัน้ี 

1.1 สัญญาทางปกครอง 

1.1.1 ความหมายของสัญญาทางปกครอง 

    เม่ือมีกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในปี พ.ศ. 2542 คือ พระราชบญัญัติ

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวไดก้าํหนดให้ศาล

ปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีข้อพิพาททางกฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกับ

หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐด้วยกนั โดย

มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวไดบ้ญัญติัไวใ้น (4) ว่า คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง

เป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ

เดียวกนัได้ให้นิยามสัญญาทางปกครองไวว้่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ี

คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ 

และมีลักษ ณ ะเป็ นสั ญ ญ าสั มปท าน สัญ ญ าท่ีให้จัดทําบริการสาธารณ ะ ห รือจัดให้ มี ส่ิ ง

สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ประกอบกบัในการประชุมตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดคร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 ไดว้างแนวปฏิบติัเก่ียวกบัสัญญาทาง

ปกครองวา่ สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองไดน้ั้น ประการแรก คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้ง
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เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายใหก้ระทาํการแทนรัฐ และประการท่ีสอง 

สัญญานั้ นมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจัดให้ทําบริการสาธารณะหรือจัดให้มีส่ิง

สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทาง

ปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการหรือเขา้ร่วม

ดาํเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ี

แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้าํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครอง

ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล ซ่ึงแนวปฏิบติัดงักล่าวมีผลเป็นการขยายความหมายของคาํว่า 

สัญญาทางปกครอง ให้กวา้งข้ึน อนัเป็นการสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีกาํหนดนิยาม

ของสัญญาทางปกครองตามนยัมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวท่ีใชค้าํวา่ หมายความรวมถึง 

จึงเห็นไดว้า่ สัญญาทางปกครอง หมายถึง สัญญาท่ีมีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเป็นบุคคลท่ีได้รับมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐ และสัญญานั้ นมีลักษณะเป็น

สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจดัใหท้าํบริการสาธารณะ สัญญาท่ีจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค สัญญาแสวง

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ

ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการหรือเจา้ร่วมดาํเนินการบริการสาธารณะโดยตรง และ

สัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเพื่อให้มีการใชอ้าํนาจ

ทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล105 

1) สัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือโดยเนือ้หา 

    กฎหมายมิไดบ้ญัญติัให้เห็นว่าสัญญาทางปกครองประเภทน้ีมีลกัษณะ

อย่างไร ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองคู่สัญญา วตัถุแห่งสัญญา ตลอดจนขอ้สัญญา นอกจากนั้นแล้วในเร่ือง 

ผลของสัญญาทางปกครอง กฎหมายก็มิไดบ้ญัญติัไวเ้ช่นกนั ทั้งน้ี น่าจะเป็นเพราะกฎหมายประสงค์

จะให้ศาลปกครองเป็นผู ้พ ัฒ นาหลักกฎหมายในเร่ืองดังกล่าว ซ่ึ งศาลปกครองสูงสุดได ้

วางหลกักฎหมายเก่ียวกบัลกัษณะของสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือโดยเน้ือหาว่า ตอ้งเป็น

สัญญาท่ีมีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมาย

ให้กระทาํการแทนรัฐ และสัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ี

แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้าํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครอง

ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล หรือเป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง 

เขา้ดาํเนินการบริการสาธารณะโดยตรง106 

 105 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์  (2554),  “สญัญาทางปกครอง”,  พิมพค์ร้ังท่ี 4,  กรุงเทพฯ,  วิญ�ูชน, หนา้ 221-225 
106  อาํพน  เจริญชีวินทร์,  (2545),  “ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฟ้องและการดาํเนินคดีในศาลปกครอง”, (พิมพค์ร้ังท่ี 2),  

กรุงเทพมหานคร,  นิติธรรม,  หนา้ 70 
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2) สัญญาทางปกครองโดยกฎหมาย 

     หากพิจารณาโดยสภาพหรือโดยเน้ือหาแล้ว สัญญาทางปกครอง

ประเภทน้ีอาจมิใช่สัญญาทางปกครอง แต่กฎหมายให้ถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึงกาํหนด

สาระสําคญัของสัญญาท่ีจะเป็นสัญญาทางปกครองโดยกฎหมายไว ้2 เร่ือง คือ (1) คู่สัญญา โดย

กฎหมายกาํหนดไวว้่า คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึง

ไดรั้บมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐ และ (2) วตัถุแห่งสัญญา โดยกฎหมายกาํหนดไวว้า่ตอ้งเป็น

สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจดัให้ทาํบริการสาธารณะ สัญญาท่ีจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค และสัญญา 

แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ107 

1.1.2 เกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองกบัสัญญาแพ่งของฝ่ายปกครอง108 

    หลกัการเก่ียวกบัสัญญาทางแพ่งจะคาํนึงถึงหลกัเสรีภาพในการแสดงเจตนา 

และหลักเร่ืองความเท่าเทียมกันในการแสดงเจตนา เน่ืองจากสัญญาทางแพ่งเป็นเร่ืองของ

ผลประโยชน์ของคู่สัญญาโดยตรง คู่สัญญาจึงตกลงกนัไดทุ้กเร่ืองเท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมายและความ

สงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน สําหรับสัญญาทางปกครอง การท่ีคู่สัญญาตกลงทาํ

สัญญากนันั้นตอ้งสันนิษฐานไวก่้อนวา่ฝ่ายปกครองมิไดท้าํสัญญาเพื่อประโยชน์ของตนเอง แต่ทาํ

ในนามและเพื่อประโยชน์ของประชาชนโดยรวม ดงันั้น ความไม่เท่าเทียมกนัของประโยชน์จึง

เกิดข้ึน โดยสภาพของสัญญาทางปกครองจึงไม่ไดต้ั้งอยูบ่นพื้นฐานของความเท่าเทียมกนั ดว้ยเหตุน้ี  

หลกักฎหมายแพ่งบางอยา่งท่ีขดักบัหลกัเร่ืองผลประโยชน์สาธารณะจึงไม่สามารถนาํมาปรับใชก้บั

สัญญาทางปกครองได ้จึงมีความจาํเป็นตอ้งแยกสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครองออกจากกนั 

เพราะสัญญาทั้งสองลกัษณะมีเน้ือหาและวตัถุประสงคท่ี์แตกต่างกนัโดยธรรมชาติ 

1) หลักเกณฑ์ในเชิงองค์กร 

     หลกัเกณฑ์ในเชิงองคก์รจะพิจารณาวา่มีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลอ่ืนท่ีกระทาํการแทนรัฐ โดยท่ีมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญัติ

จัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นิยามไวว้่า “หน่วยงานปกครอง” 

หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการ

ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา 

หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใช้อาํนาจทาง

ปกครองหรือให้ดาํเนินกิจการทางปกครอง และนอกจากคู่สัญญาฝ่ายปกครองจะเป็นหน่วยงานทาง

107  อาํพน  เจริญชีวินทร์, (2545), อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (82), หนา้ 73 
108  บุบผา  อัครพิมาน , (2545),  “สัญญาทางปกครอง: แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย”,  

กรุงเทพมหานคร, สาํนกังานศาลปกครอง,  หนา้ 91-101. 
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ปกครองแลว้ในกรณีท่ีสัญญาทาํโดยบุคคลอ่ืนท่ีกระทาํการแทนรัฐ สัญญานั้นก็อาจเป็นสัญญาทาง

ปกครองได้ โดยบุคคลอ่ืนท่ีกระทาํการแทนรัฐหมายถึง (1) เอกชนผูไ้ด้รับมอบหมายจากรัฐให้

ดาํเนินการโดยตรง และ (2) เอกชนผูไ้ดรั้บมอบหมายจากรัฐให้ดาํเนินการโดยปริยาย ซ่ึงมกัเกิดข้ึน

ในกรณีท่ีผูรั้บสัมปทานหรือเป็นกรณีท่ีรัฐวิสาหกิจท่ีไดต้ั้งโดยกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัหรือ

พระราชกฤษฎีกาทาํสัญญากบับุคคลภายนอกใหเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการจดัทาํหรือดาํเนินการงานท่ี

ตนไดรั้บมอบหมายจากรัฐ  

2) หลักเกณฑ์ในแง่เนือ้หา 

(1) เป็นสัญญาท่ีมีวตัถปุระสงค์เก่ียวกับบริการสาธารณะ 

 โดยสัญญาท่ีจะเป็นสัญญาทางปกครองจะตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อ

การบริการสาธารณะโดยตรงหรือมีวตัถุประสงคส์ัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัการบริการสาธารณะ โดยอาจ

แบ่งเป็นสามระดบั คือ (1) เป็นสัญญาท่ีมอบหมายใหคู้่สัญญาเป็นผูด้าํเนินบริการสาธารณะโดยตรง 

(2) เป็นสัญญาท่ีมีสัตถุประสงคเ์พื่อใหคู้่สัญญาเขา้มามีส่วนร่วมในการดาํเนินบริการสาธารณะ และ 

(3) สัญญาอ่ืนๆ ซ่ึงศาลเห็นวา่วตัถุประสงคมี์ความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัการบริการสาธารณะ 

(2) เป็นสัญญาท่ีมีข้อกาํหนดในสัญญาท่ีมีลักษณะพิเศษเป็นการให้เอก

สิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐเป็นอย่างมาก 

 โดยขอ้กาํหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่

คู่สัญญาฝ่ายรัฐ หมายถึง ขอ้สัญญานั้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อกาํหนดสิทธิและหนา้ท่ีเป็นพิเศษแตกต่าง

จากขอ้สัญญาท่ีกาํหนดโดยคู่สัญญาตามหลกัความเสมอภาคและเสรีภาพในการทาํสัญญาตามหลกั

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์

     เม่ือพิจารณาแนวคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง

ของฝร่ังเศส และเยอรมนี พบว่าทั้งสองประเทศต่างก็มีการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจาก

สัญญาทางแพ่ง โดยแต่ละประเทศต่างก็มีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทาง

ปกครองและสัญญาใดเป็นสัญญาทางแพง่  

     ประเทศฝร่ังเศสมีหลักเกณฑ์ท่ีใช้สําหรับแบ่งแยกสัญญาทาง

ปกครองกบัสัญญาทางแพง่ของฝ่ายปกครอง โดยอาจเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดโดยกฎหมายหรือเป็น

หลกัเกณฑ์ท่ีศาลวางไว ้กล่าวคือ หลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดโดยกฎหมาย คือ กรณีท่ีมีกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษรกาํหนดว่าสัญญาของฝ่ายปกครองเป็นสัญญาทางปกครอง หรือเป็นสัญญาตามกฎหมาย

เอกชน ส่วนหลกัเกณฑ์ท่ีศาลวางไว ้คือ เกณฑ์ท่ีศาลใชใ้นการพิจารณาว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทาง

ปกครองหรือสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง โดยเป็นกรณีท่ีกฎหมายมิไดก้าํหนดไวโ้ดยตรงว่า

สัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง หรือเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง ซ่ึงศาลจะเป็นผูว้ินิจฉยั
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วา่เป็นสัญญาประเภทใดโดยใชเ้กณฑ์ทางองคก์ร เกณฑ์ดา้นวตัถุประสงคข์องสัญญา และเกณฑ์ใน

แง่เน้ือหา 

     ประเทศเยอรมนีมีเกณฑ์ในการแบ่งแยกระหว่างสัญญาทาง

ปกครองกบัสัญญาทางแพ่ง โดยไม่นาํฐานะของคู่สัญญามาใชเ้ป็นเกณฑ์ในการแบ่งแยกสัญญาทาง

ปกครอง เน่ืองจากในระบบกฎหมายเยอรมนี ฝ่ายปกครองอาจทาํสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทาง

ปกครองก็ได ้ดงันั้น สัญญาท่ีมีคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครองจึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง

เสมอไป ซ่ึงเยอรมนีใช้เกณฑ์วตัถุแห่งสัญญาในการแบ่งแยกสัญญาทางปกครอง โดยพิจารณาว่า

เน้ือหาของวตัถุแห่งสัญญาเป็นเน้ือหาเก่ียวกบับทบญัญติัในทางกฎหมายปกครองหรือไม่ หรือกล่าว

ไดว้่า พิจารณาวา่เน้ือหาของสัญญาเป็นเร่ืองของการก่อให้เกิดหน้าท่ีในกฎหมายปกครองหรือไม่ 

แต่บางกรณีเน้ือหาของสัญญา  เช่น การปฏิบัติการชําระหน้ีตามสัญญาโดยการชําระเงินนั้ น มี

ลกัษณะหรือสภาพเป็นกลาง กล่าวคือ ไม่มีจุดเกาะเก่ียวกบัทั้งกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน 

จึงต้องนําวตัถุประสงค์ของการปฏิบัติการชําระหน้ีและลักษณะทั่วไปของสัญญามาพิจารณา

ประกอบ โดยหากคู่สัญญาฝ่ายเอกชนชาํระเงินเพื่อตอ้งการให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทาง

ปกครองหรือปฏิบติัการอ่ืนใดในทางปกครอง ยอ่มถือไดว้า่สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง 

1.1.3 สัญญาทางปกครองตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครอง และวิธี

พจิารณาคดีปกครอง 

    สําหรับประเทศไทยก็มีเกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองกบัสัญญา

แพ่งของฝ่ายปกครองเช่นกนั โดยประเทศไทยใช้หลกัเกณฑ์ในเชิงองค์กร และหลกัเกณฑ์ในแง่

เน้ือหาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาเพื่อแบ่งแยกสัญญาทางปกครองกบัสัญญาแพ่งของฝ่ายปกครอง 

โดยหลกัเกณฑ์ในเชิงองคก์รจะพิจารณาว่าสัญญาทางปกครองจะมีคู่สัญญาอยา่งน้อยฝ่ายหน่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลอ่ืนท่ีกระทาํการแทนรัฐ และหลกัเกณฑ์ในแง่เน้ือหาจะพิจารณา

ว่าสัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์เก่ียวกบับริการสาธารณะ และเป็นสัญญาท่ีมี

ขอ้กาํหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษเป็นการใหเ้อกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐเป็นอยา่งมาก  

    ต่ อ ม าไ ด้ มี ก ฎ ห ม าย จัด ตั้ ง ศ าล ป ก ค ร อ ง ข้ึ น ใ น ปี  พ .ศ . 2 5 4 2  คื อ 

พระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กฎหมายดงักล่าวได้

กาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอ้พิพาททางกฎหมายปกครอง ระหว่าง

เอกชนกบัหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของ

รัฐดว้ยกนัเก่ียวกบัการกระทาํหรือละเวน้การกระทาํท่ีหน่วยงานของรัฐหรือ เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้ง

ปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระทาํหรือการละเวน้การกระทาํท่ีหน่วยงานของรัฐหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงตามอาํนาจหน้าท่ีของศาล
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ปกครองดังกล่าวเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง การกระทาํละเมิด

ในทางปกครอง หรือการทาํสัญญาทางปกครอง โดยมาตรา 3 แห่งกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองก็ได้บญัญติัให้ความหมายของสัญญาทางปกครองเอาไวว้่า 

“สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐและมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้

จดัทาํบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ"109 

    เม่ือพิจารณาจากคาํนิยามดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ สัญญาทางปกครองจะไดแ้ก่ 

สัญญา 4 ประเภท คือ สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดทําบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มีส่ิง

สาธารณูปโภค และสญัญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  

    อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากคํานิยามของคําว่า “สัญญาทางปกครอง” นั้ น 

กฎหมาย ได้ใช้คาํว่า “หมายความรวมถึง” จึงทาํให้เข้าใจได้ว่า เจตนารมณ์ของกฎหมายไม่ได้

ตอ้งการท่ีจะให้สัญญาทางปกครองมีเพียงสัญญา4 ประเภทดงักล่าวขา้งตน้เท่านั้นจึงได้ใช้คาํว่า 

“หมายความรวมถึง” เพื่อทาํให้เห็นภาพของความหมายอย่างกวา้งของคาํว่าสัญญาทางปกครองท่ี

ศาลปกครองจะตอ้งไปสร้างหลกัจากแนวคาํพิพากษาของตนต่อไป ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้ศาล

ปกครองไดใ้ชดุ้ลพินิจของตนอยา่งเตม็ท่ีในการสร้างหลกักฎหมายและแนวความคิดเก่ียวกบัสัญญา

ทางปกครอง110 

1.1.4 การให้คํานิยามของสัญญาทางปกครองโดยศาลปกครองสูงสุด 

    การท่ีศาลปกครองชั้นตน้จะพิจารณาสั่งรับหรือไม่รับเร่ืองท่ีเก่ียวกบัสัญญา

ทางปกครองไวพ้ิจารณานั้น ส่วนใหญ่แลว้ศาลปกครองชั้นตน้จะพิจารณา “ความหมายอยา่งแคบ” 

ของสัญญาท่ีนาํมาฟ้องคดีโดยจะพิจารณาว่า สัญญาท่ีนาํมาฟ้องคดีนั้น เป็นสัญญาทางปกครอง 4 

ประเภทดงักล่าวขา้งตน้หรือไม่ ซ่ึงเม่ือพิจารณาดูแนวคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งไม่รับฟ้อง

คดีท่ีเก่ียวกบัสัญญาระหวา่งหน่วยงานทางปกครองกบัเอกชนแลว้จะพบวา่ ในการพิจารณาของศาล

ปกครองนั้น ส่วนใหญ่จะพิจารณาโดยใหค้วามสาํคญักบัคาํนิยามของคาํวา่ “สัญญาทางปกครอง” ท่ี

บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองอย่าง

เคร่งครัด คือ พิจารณาว่าสัญญาท่ีเป็นขอ้พิพาทนั้น มีสถานะเป็นสัญญาทางปกครอง 4 ประเภท

หรือไม่ อยา่งไรก็ตาม คดีท่ีศาลปกครองกลางสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาดงักล่าวไปแลว้ขา้งตน้หลายๆ คดี

109  นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์  (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (81),  หนา้ 221-222 
110  นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์, (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (81),  หนา้ 222 
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นั้น ในบางคดีผูฟ้้องคดีได้อุทธรณ์คาํสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาไปยงัศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงต่อมาศาล

ปกครองสูงสุดก็ไดห้าทางออกใหก้บัเร่ืองดงักล่าว111  

    ในการประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 

ตุลาคม พ.ศ. 2544 ได้วางแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัเร่ืองสัญญาทางปกครอง ซ่ึงมีผลเป็นการขยาย

ความหมายของคาํว่า สัญญาทางปกครอง ให้กวา้งข้ึนอนัเป็นการสอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของ

กฎหมาย ท่ีใชค้าํวา่ “หมายความรวมถึง” เพื่อใหศ้าลปกครองไดมี้โอกาสวางแนวทางปฏิบติัของตน

ท่ีเหมาะสมต่อไป โดยแนวทางปฏิบติัดงักล่าวมีสาระสําคญัดงัน้ี คือ “สัญญาใดจะเป็นสัญญาทาง

ปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ไดน้ั้น ประการแรก คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็น

สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดทาํบริการสาธารณะหรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวง

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทาํ

การแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการหรือเข้าร่วมดาํเนินการบริการสาธารณะ

โดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี 

เพื่อให้การใช้อาํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะ

บรรลุผล ดงันั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ

มุ่งผกูพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะ

เช่นท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สญัญานั้นยอ่มเป็นสัญญาทางแพง่”112 

    คาํนิยามดงักล่าวก่อให้เกิดผล 2 ประการต่อการกาํหนดประเภทของสัญญา

ทางปกครอง113 คือ  

    ประการแรก สัญญาท่ีเป็นสัญญาทางปกครอง โดยสัญญาใดจะเป็นสัญญา

ทางปกครองตอ้งเป็นไปตามเกณฑ์ดงัต่อไปน้ี คือ คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงได้รับมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐ และสัญญานั้นมีลกัษณะเป็น

สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะ สัญญาท่ีจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค สัญญาแสวง

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ

ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการหรือเขา้ร่วมดาํเนินการบริการสาธารณะโดยตรง และ

111  นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์, (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (81),  หนา้ 222-223. 
112  นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์, (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (81),  หนา้ 223. 
113  นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์, (2554),  อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (81),  หนา้ 224-225. 
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สัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเพื่อให้มีการใชอ้าํนาจ

ทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือ การบริการสาธารณะบรรลุผล 

    ประการท่ีสอง สัญญาท่ีไม่ เป็นสัญญาทางปกครอง ได้แก่  สัญญาท่ี

หน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐมุ่งผูกตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจ

สมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ถือวา่เป็นสัญญา

ทางแพง่ 

    จึงเห็นไดว้่า ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดน้าํหลกัเกณฑ์

ในเชิงองค์กร และหลกัเกณฑ์ในแง่เน้ือหามาพิจารณาเพื่อแบ่งแยกสัญญาทางปกครองกบัสัญญา

แพง่ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีผลเป็นการขยายความหมายของคาํวา่ สัญญาทางปกครอง ใหก้วา้งข้ึนอนั

เป็นการสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีใชค้าํวา่ “หมายความรวมถึง” เพื่อให้ศาลปกครองไดมี้โอกาสวาง

แนวทางปฏิบติัของตนท่ีเหมาะสมต่อไป ซ่ึงทาํให้สัญญาของทางราชการท่ีศาลปกครองสูงสุด

วินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทางปกครองมีหลายประเภทมากข้ึน ไดแ้ก่ สัญญาจา้งก่อสร้างและปรับปรุง

ซ่อมแซมอาคาร สัญญาจา้งก่อสร้างอ่ืนๆ สัญญาจา้งลูกจา้งชัว่คราวของส่วนราชการ สัญญาจา้งอ่ืนๆ 

สัญญาขา้ราชการลาศึกษาหรือฝึกอบรม และสัญญาคํ้าประกนั สัญญารับทุนและสัญญาคํ้าประกนั 

สัญญาการเป็นนกัศึกษา สัญญาซ้ือขาย สัญญาสมัปทาน สัญญากูย้มื และสัญญาหลกัประกนัซอง 

1.1.5 การพิจารณาคดีสัญญาทางปกครองตามคํานิยามใหม่ภายหลังจากที่ศาล

ปกครองสูงสุดได้วางแนวทางปฏิบัติเกีย่วกบัเร่ืองสัญญาทางปกครองดังทีไ่ด้กล่าวไปแล้ว 

    การท่ีศาลปกครองสูงสุดได้ให้คาํนิยามของสัญญาทางปกครองส่งผลให้

สัญญาทางปกครองครอบคลุมสัญญาของทางราชการหลายประเภทข้ึนกวา่เดิม โดยศาลปกครอง

สูงสุดได้พิจารณาคดีท่ีเก่ียวกับสัญญาทางปกครองตามแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับเร่ืองสัญญาทาง

ปกครองของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไวห้ลายกรณี ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอนาํเสนอ

คาํสั่งของศาลปกครองสูงสุด กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าสัญญาขอ้พิพาทเป็นสัญญาทาง

ปกครอง ดงัน้ี 

1) สัญญาจ้างก่อสร้างและปรับปรุงซ่อมแซมอาคาร 

(1) สัญญาจา้งก่อสร้างหอพกัขา้ราชการโรงพยาบาลคณะแพทยศาสตร์ 

ระหวา่งมหาวิทยาลยัเชียงใหม่ (ผูว้า่จา้ง) กบับริษทั ก. จาํกดั (ผูรั้บจา้ง) เป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดท่ีมี

ลกัษณะพิเศษท่ีให้เอกสิทธ์ิแก่ผูว้า่จา้งซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครอง เช่น ให้สิทธิท่ีจะเลิกสัญญาฝ่าย

เดียวไดโ้ดยท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ไดผ้ิดสัญญาในสาระสําคญั หรือให้อาํนาจท่ีจะสั่งให้ผูรั้บจา้ง

ทาํงานพิเศษเพิ่มเติมไดแ้มจ้ะไม่ไดมี้การระบุไวใ้นสัญญาจา้ง โดยผูรั้บจา้งไม่มีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้น
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แมก้ระทัง่เร่ืองเวลาการทาํงานและค่าใชจ่้ายท่ีเพิ่มข้ึน ประกอบกบัสัญญาจา้งฉบบัน้ีมีลกัษณะพิเศษ

เพื่อให้การใช้อาํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครองบรรลุผลท่ีไม่พบในสัญญา

ทัว่ไปในทางแพ่ง และยงัมีการตกลงใหใ้ชส้ัญญาแบบปรับราคาได ้(ค่า K) สาํหรับราคางานก่อสร้าง

ตามสัญญาจา้งน้ีอีกดว้ย ดงันั้น สัญญาจา้งก่อสร้างหอพกัขา้ราชการจึงเป็นสัญญาทางปกครอง114 

(2) สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสาํนกังานสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน 

ระหวา่งกรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน กบัหา้งหุ้นส่วนจาํกดั ส. เม่ืออาคารสํานกังานดงักล่าว

เป็นถาวรวตัถุท่ีเป็นองค์ประกอบ และเป็นเคร่ืองมือสําคัญในการดาํเนินการบริการสาธารณะ

เก่ียวกบัสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน ซ่ึงประชาชนและผูใ้ชแ้รงงานสามารถเขา้ใชป้ระโยชน์ได้

โดยตรง ดงันั้น สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสํานกังานสวสัดิการและคุม้ครองแรงงานจึงเป็นสัญญาจดั

ใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคเป็นสัญญาทางปกครอง115 

(3) สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารสํานักงานเขตราษฎร์บูรณะ ระหว่าง

กรุงเทพมหานคร กบับริษทั ก. จาํกดั เม่ืออาคารสํานกังานเขตเป็นสถานท่ีสําหรับปฏิบติั การตาม

อาํนาจหน้าท่ีดา้นต่างๆ เพื่อบริการประชาชนอนัเป็นบริการสาธารณะตามพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เป็นองคป์ระกอบและเคร่ืองมือสําคญัในการดาํเนินการ

บริการสาธารณะให้บรรลุผล อีกทั้งเป็นส่ิงสาธารณูปโภคท่ีประชาชนสามารถเขา้ใช้ประโยชน์ได้

โดยตรง จึงเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบใหเ้อกชนเขา้ดาํเนินการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค 

ดงันั้น สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสาํนกังานเขตจึงเป็นสัญญาทางปกครอง116 

(4) สัญญาจา้งปรับปรุงต่อเติมอาคารศาลาธนารักษ์ระหว่าง กรมธนา

รักษ์ กบับริษทั ก. จาํกดั เม่ืออาคารสถานท่ีสําหรับการให้บริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นการให้บริการท่ี

อยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของกรมธนารักษ ์อนัไดแ้ก่ อาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายวา่ดว้ยเงินคง

คลงั กฎหมายวา่ดว้ยท่ีราชพสัดุ และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง อาคารดงักล่าวจึงถือเป็นถาวรวตัถุอนั

เป็นองค์ประกอบและเคร่ืองมือสําคญัในการดาํเนินการสาธารณะให้บรรลุผล ดงันั้น สัญญาจา้ง

ปรับปรุงต่อเติมอาคารศาลาธนารักษจึ์งเป็นสญัญาทางปกครอง117 

 

 

 

114  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 104/2544 
115  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 443/2545 
116  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 497/2545 
117  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 493/2545 
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2) สัญญาจ้างก่อสร้างอ่ืนๆ 

(1) สัญญาจา้งก่อสร้างระบบระบายนํ้ า ระบบรวบรวม และบาํบดันํ้ า

เสีย ซ่ึงเป็นสัญญาแบบปรับราคาได ้(ค่า K) ระหวา่งเมืองพทัยา กบัหา้งหุ้นส่วนจาํกดั ก. เป็นสัญญา

ทางปกครอง118 

(2) สัญญาจา้งก่อสร้างรางระบายนํ้ า ค.ส.ล. ระหว่างองค์การบริหาร

ส่วนตาํบลขุนแกว้ กบันาย ก. เป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบใหเ้อกชนเขา้ร่วมดาํเนินการ

จัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ดังนั้ น สัญญาจ้างก่อสร้างรางระบายนํ้ า ค.ส.ล. จึงเป็นสัญญาทาง

ปกครอง119 

(3) สัญญาจ้างก่อสร้างพัฒนาระบบแปลงเกษตรกรรม ระหว่าง

สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กับห้างหุ้นส่วนจาํกัด ก. เป็นสัญญาท่ีจัดให้มีส่ิง

สาธารณูปโภคสําหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั และปรากฏวา่มีขอ้กาํหนดท่ีมีลกัษณะพิเศษ 

ซ่ึงให้เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายปกครองท่ีจะสั่งให้ผูรั้บจา้งทาํงานพิเศษเพิ่มเติม หรือจะเลิกสัญญาได้

เพียงฝ่ายเดียว ประกอบกบัมีลกัษณะเป็นสัญญาสาํเร็จรูปท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้การดาํเนินการทาง

ปกครองบรรลุผล ซ่ึงลกัษณะเหล่าน้ีจะไม่พบในสัญญาทางแพ่งทัว่ไป อีกทั้งยงัมีการตกลงให้ใช้

สัญญาแบบปรับราคาได้ดว้ย (ค่า K) ดงันั้น สัญญาจา้งก่อสร้างพฒันาระบบแปลงเกษตรกรรมจึง

เป็นสัญญาทางปกครอง120 

(4) สัญญาจ้างก่อสร้างปรับปรุงสภาพภูมิทัศน์สวนสมเด็จพระศรี

นครินทร์ จงัหวดัปัตตานี และสัญญาคํ้าประกนั ระหวา่งเทศบาลเมืองปัตตานี กบั หา้งหุ้นส่วนจาํกดั 

ก. โดยมีธนาคาร ธ. เป็นผูค้ ํ้าประกนั มีลกัษณะเป็นสัญญาจดัทาํบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทาง

ปกครอง ส่วนสัญญาคํ้าประกนัซ่ึงเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาจา้งก่อสร้างดงักล่าว ก็อยูใ่นอาํนาจ

ของศาลปกครองเช่นเดียวกบัสัญญาจา้งก่อสร้างซ่ึงเป็นสัญญาประธาน121 

3) สัญญาจ้างลูกจ้างช่ัวคราวของส่วนราชการ 

(1) สัญญาจา้งลูกจา้งชัว่คราว ระหวา่งสถาบนัราชภฏัสวนดุสิต กบันาย 

ก. เป็นสัญญาท่ีจ้างและแต่งตั้ งให้นาย ก. ปฏิบัติหน้าท่ีในตาํแหน่งหัวหน้าศูนย์การศึกษานอก

สถาบนัราชภฏัสวนดุสิต ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัภารกิจในการให้บริการทางการศึกษาของสถาบนัราชภฏั

สวนดุสิต จึงเป็นกรณีท่ีให้เอกชนเขา้ดาํเนินงานหรือเขา้ร่วมดาํเนินงานบริการสาธารณะ ดังนั้น

118  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 494/2546 
119  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 647/2546 
120  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 139/2547 
121  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 152/2548 
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สัญญาจา้งลูกจา้งชัว่คราวของส่วนราชการจึงเป็นสัญญาทางปกครอง เม่ือขอ้ตกลงจา้งลูกจา้งของ

ส่วนราชการไม่ว่าจะเป็นลูกจา้งประจาํหรือลูกจา้งชั่วคราวมีลักษณะเป็นข้อตกลงเพื่อให้ลูกจา้ง

ปฏิบติัหนา้ท่ีราชการอนัเป็นภารกิจของส่วนราชการในการจดัทาํบริการสาธารณะ ประกอบกบัใน

การจ่ายค่าจา้ง ส่วนราชการผูว้า่จา้งจะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบกระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจ่ายค่าจา้ง

ลูกจา้งของส่วนราชการ พ.ศ. 2526 โดยส่วนราชการผูว้า่จา้งไม่มีอิสระในการกาํหนดค่าจา้งไดเ้อง

ดงัเช่นนายจา้งภาคเอกชนขอ้ตกลงดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นสัญญาให้เอกชนเขา้ดาํเนินงานหรือเขา้

ร่วมดาํเนินงานบริการสาธารณะอนัเป็นสัญญาทางปกครอง นิติสัมพนัธ์ระหว่างส่วนราชการผู ้

ว่าจ้างกับลูกจ้างของส่วนราชการจึงเป็นนิติสัมพนัธ์อันเกิดจากสัญญาทาง ปกครอง ไม่ใช่นิติ

สัมพนัธ์อนัเกิดจากสิทธิและหน้าท่ีตามสัญญาจา้งแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

ดังนั้ น ข้อพิพาทเก่ียวกับการให้ลูกจ้างของส่วนราชการออกจากงานจึงอยู่ในอาํนาจของศาล

ปกครอง122 

(2) สัญญาจา้งลูกจา้งชั่วคราว ระหว่างกรมสรรพากร กบันาย ก. นั้น 

เม่ือความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทข้าราชการเป็น

ความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมาย และความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานทางปกครองกบัเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐประเภทลูกจา้งประจาํหรือลูกจา้งชั่วคราวเป็นความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนตามสัญญา ซ่ึงความ 

สัมพนัธ์ทั้งสองลกัษณะเป็นความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนเพื่อให้เจา้หน้าท่ีของรัฐเขา้ดาํเนินงานหรือเขา้

ร่วมดาํเนินงานบริการสาธารณะกับหน่วยงานทางปกครองอนัเป็นความสัมพนัธ์ตามกฎหมาย

มหาชน ดงันั้น การแต่งตั้งใหน้าย ก. ปฏิบติัหนา้ท่ีลูกจา้งชัว่คราว จึงเป็นความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนตาม

สัญญาทางปกครอง123 

(3) สัญญาจา้งลูกจา้งชัว่คราว ระหว่างโรงพยาบาลราชวิถี กบันาย ศ. 

เป็นสัญญาจา้งให้นาย ศ. เป็นลูกจา้งชัว่คราวของโรงพยาบาล ปฏิบติัหน้าท่ีในตาํแหน่งเจา้หน้าท่ีกู้

ชีพซ่ึงเป็นการจ้างให้ปฏิบัติหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกับภารกิจให้บริการด้านการรักษาพยาบาลของ

โรงพยาบาล จึงเป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเขา้ดาํเนินงานหรือเขา้ร่วมดาํเนินงานบริการสาธารณะ อนั

เป็นสัญญาทางปกครอง124 

 

 

 

122  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 545/2546 (ประชุมใหญ่) 
123  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 361/2547 
124  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 274/2548 
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4) สัญญาจ้างอ่ืนๆ 

(1) สัญญาจา้งติดตั้งไฟฟ้าแสงสวา่งในเขตทางหลวง ระหวา่ง กรมทาง

หลวง กบับริษทั ก. จาํกดั เป็นสัญญาท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองมอบหมายให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค จึงเป็นสญัญาทางปกครอง125 

(2) สัญญาจา้งติดตั้งไฟฟ้าในอาคารเรียน อาคารเอนกประสงค์ และ

ก่อสร้างส้วมของโรงเรียน ระหวา่งสํานกังานคณะกรรมการการศึกษาพื้นฐาน กบัหา้งหุน้ส่วนจาํกดั 

ก. เป็นสัญญาทางปกครอง126 

(3) สัญญาจ้างขุดสระนํ้ าตามโครงการใช้นํ้ าเพื่อเศรษฐกิจพอเพียง 

ระหว่างจงัหวดัปราจีนบุรี กบัห้างหุ้นส่วนจาํกดั ท. แมส้ัญญาวา่จา้งดงักล่าวจะเป็นการขุดสระนํ้ า

เพื่อประโยชน์ในการช่วยเหลือประชาชนท่ีเป็นผูมี้สิทธิในท่ีดินซ่ึงเป็นท่ีตั้งของสระนํ้ าให้สามารถ

ทาํการเกษตรแบบผสมผสานเพื่อสร้างผลผลิตให้เพียงพอสําหรับบริโภคในครัวเรือน มิได้ใช้

ประโยชน์เพื่อส่วนรวมหรือสําหรับประโยชน์ทัว่ไป แต่เม่ือพิจารณาถึงวตัถุประสงคข์องสัญญาแลว้ 

สระนํ้ ามีเพื่อให้เกิดผลผลิตและมีรายได้อันทาํให้ประชาชนมีความเป็นอยู่พอเพียงเป็นการยก

มาตรฐานการดาํรงชีพของประชาชน ทั้งสัญญาว่าจา้งก็ไม่ไดร้ะบุเจาะจงวา่ผูมี้สิทธิในท่ีดินซ่ึงเป็น

ท่ีตั้งของสระนํ้ าเป็นบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง แต่เป็นการบริการให้แก่ประชาชน

จาํนวนหน่ึงท่ีเขา้เกณฑ์ตามท่ีระบุไวใ้นโครงการไวก่้อน โดยมีแนวทางให้มีการจดัเก็บรายไดส่้วน

หน่ึงของผูมี้สิทธิในท่ีดินซ่ึงเป็นท่ีตั้งของสระนํ้ าส่งคืนให้แก่กลุ่มเพื่อนาํไปขยายผลการขุดสระนํ้ า

ให้แก่สมาชิกอ่ืน การขุดสระนํ้ าดงักล่าวจึงเป็นการใช้เพื่อจุดมุ่งหมายในการสาธารณูปโภคของ

ประชาชน ดงันั้น สัญญาจา้งขุดสระนํ้ าตามโครงการใชน้ํ้ าเพื่อเศรษฐกิจพอเพียงจึงถือวา่เป็นสัญญา

ท่ีจดัใหมี้สาธารณูปโภคแก่ประชาชนซ่ึงเป็นสญัญาทางปกครอง127 

(4) สัญญาจ้างจดัทําห้องปฏิบัติการวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ และ

ภาษาองักฤษ และสัญญาจดัทาํครุภณัฑ์ประกอบห้องพร้อมส่วนควบ ระหวา่งสํานกังานคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน กบับริษทั ป. มีวตัถุประสงค์เพื่อใช้จดักระบวนการเรียนรู้ การถ่ายทอดความรู้  

การฝึก การอบรม การสร้างองค์ความรู้ให้เกิดจากการจัดสภาพแวดล้อม การสร้างสรรค์จรรโลง

ความก้าวหน้าทางวิชาการ อันเป็นการส่งเสริมการศึกษาขั้นพื้นฐานในสถานศึกษาท่ีอยู่ในความ

รับผิดชอบของสํานกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ห้องปฏิบติัการดงักล่าวเป็นเคร่ืองมือ

สาํคญัประการหน่ึง เพื่อใหก้ารจดัการศึกษาซ่ึงถือวา่เป็นบริการสาธารณะอยา่งหน่ึงของรัฐบรรลุผล 

125  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 108/2548 
126  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 113/2548 
127  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 853/2547 
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ประกอบกับสัญญามีข้อกาํหนดท่ีมีลักษณะพิเศษท่ีให้เอกสิทธ์ิแก่ผูว้่าจ้างซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่าย

ปกครองท่ีไม่พบในสัญญาทางแพ่งโดยทัว่ไป เช่น กาํหนดให้กรรมการตรวจการจา้ง ผูค้วบคุมงาน 

หรือบริษทัท่ีปรึกษาท่ีผูว้่าจา้งแต่งตั้ง มีอาํนาจท่ีจะตรวจสอบและควบคุมงานเพื่อให้เป็นไปตาม

เอกสารสัญญา และมีอาํนาจท่ีจะสั่งให้แกไ้ข เปล่ียนแปลง เพิ่มเติม หรือตดัทอน ซ่ึงงานตามสัญญา

น้ีหากผูรั้บจา้งขดัขืนไม่ปฏิบติัตาม กรรมการตรวจการจา้ง ผูค้วบคุมงาน หรือบริษทัท่ีปรึกษามี

อาํนาจท่ีจะสั่งใหห้ยุดกิจการนั้นชัว่คราวได ้ความล่าชา้ในกรณีเช่นน้ีผูรั้บจา้งจะถือเป็นเหตุขอขยาย

วนัทาํการออกไปไม่ได ้หรือกาํหนดให้ผูว้่าจา้งมีสิทธิจะสั่งให้ผูรั้บจา้งทาํงานพิเศษซ่ึงไม่ไดแ้สดง

ไว ้หรือรวมอยูใ่นเอกสารสัญญา หากงานพิเศษนั้นๆ อยู่ ในขอบข่ายทัว่ไปแห่งวตัถุประสงค์ของ

สัญญาน้ี นอกจากน้ีผูว้่าจา้งยงัมีสิทธิสั่งให้เปล่ียนแปลง หรือแก้ไขแบบรูปและขอ้กาํหนดต่างๆ  

ในเอกสารสัญญาน้ีดว้ย โดยไม่ทาํให้สัญญาเป็นโมฆะ ส่วนกรณีท่ีสัญญาไม่ไดก้าํหนดอตัราค่าจา้ง 

หรือราคาใดๆ ท่ีจะนาํมาใชส้ําหรับงานพิเศษหรืองานท่ีเพิ่มข้ึน ผูว้า่จา้งและผูรั้บจา้งจะไดต้กลงกนั 

ท่ีจะกาํหนดอตัราหรือราคา รวมทั้งการขยายระยะเวลา (ถา้มี) กนัใหม่เพื่อความเหมาะสม ในกรณีท่ี

ตกลงกนัไม่ได ้ผูว้า่จา้งจะกาํหนดอตัราจา้งหรือราคาตายตวั ตามแต่ผูว้า่จา้งจะเห็นวา่เหมาะสมและ

ถูกตอ้ง ซ่ึงผูรั้บจา้งจะตอ้งปฏิบติังานตามคาํสั่งของผูว้า่จา้ง ดงันั้น สัญญาจา้งจดัทาํห้องปฏิบติัการ

วิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ และภาษาองักฤษ และสัญญาจา้งจดัทาํครุภณัฑ์ประกอบหอ้งพร้อมส่วน

ควบจึงเป็นสัญญาทางปกครอง128 

5) สัญญาข้าราชการลาศึกษาหรือฝึกอบรม และสัญญาคํา้ประกัน 

(1) สัญญาลาศึกษาโดยทุนของส่วนราชการ ระหว่างกองทพัเรือ กับ

นาย ก. เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุแห่งสัญญา คือ นาย ก. ผูรั้บทุนท่ีกองทพัเรือส่งไปศึกษาตอ้งกลบัมารับ

ราชการอนัเป็นการบริการสาธารณะของรัฐ และมีขอ้กาํหนดในสัญญาท่ีแสดงถึงลกัษณะพิเศษท่ี

แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐซ่ึงไม่อาจพบไดใ้นสัญญาทางแพ่งทัว่ไป เช่น มีขอ้กาํหนดจาํกดัสิทธิไม่ให้

ผูรั้บทุนลาออกจากราชการ หรือโอนสังกดั หรือบอกเลิกสัญญาได ้ในขณะท่ีให้อาํนาจกองทพัเรือ

ซ่ึงเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงสามารถบอกเลิกสัญญาฝ่ายเดียว หรือให้อาํนาจเรียกตวัผูรั้บทุนกลบัจาก

ต่างประเทศก่อนครบกาํหนดไม่วา่กรณีใดๆ หรือกรณีท่ีผูรั้บทุนประพฤติผิดสัญญาตอ้งชดใช้เงิน

ให้แก่หน่วยงานเจา้ของทุน และยินยอมใหห้น่วยงานเจา้ของทุนเรียกตวักลบั หรือปลดผูรั้บทุนออก

จากราชการได ้ดงันั้น สัญญาท่ีผูรั้บทุนตอ้งกลบัมารับราชการชดใชทุ้นจึงเป็นสญัญาทางปกครอง129 

(2) สัญญาลาศึกษาหรือฝึกอบรมภายในประเทศโดยได้รับเงินเดือน

เต็มระหว่างลาและสัญญาคํ้ าประกัน ระหว่างสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข กับ นาย ก. 

128  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 977/2548 
129  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 127/2544 
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ขา้ราชการในสังกดั โดยมีนาย ข. เป็นผูค้ ํ้าประกนั เม่ือสัญญาลาศึกษาหรือฝึกอบรมภายในประเทศ

เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์หลกัให้ขา้ราชการผูล้าศึกษาหรือฝึกอบรมเขา้รับราชการ หรือปฏิบติั

ราชการในสังกดัของสาํนกังานปลดักระทรวงสาธารณสุขเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่สองเท่าของเวลาท่ีได้

ไปศึกษาหรือฝึกอบรม จึงเป็นสัญญาท่ีสํานักงานปลดักระทรวงสาธารณสุขตกลงให้นาย ก. เขา้

ดําเนินการหรือเข้าร่วมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณ ะ สัญ ญาลาศึกษาหรือฝึกอบรม

ภายในประเทศดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนสัญญาคํ้าประกนัการปฏิบติัตามสัญญาของ

นาย ก. ระหวา่งนาย ข. กบัสาํนกังานปลดักระทรวงสาธารณสุขนั้น เป็นสัญญาท่ีจดัให้มีข้ึนเพื่อเป็น

หลกัประกนัในการปฏิบติัตามสัญญาของผูไ้ด้รับอนุมติัให้ลาศึกษาหรือฝึกอบรมภายในประเทศ

โดยไดรั้บเงินเดือนเต็มระหว่างลา จึงมีลกัษณะเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาของผูไ้ดรั้บอนุมติัให้

ลาศึกษา หรือฝึกอบรมภายในประเทศโดยไดรั้บเงินเดือนเต็มระหวา่งลาซ่ึงเป็นสัญญาประธานเม่ือ

สัญญาประธานเป็นสัญญาทางปกครองอยู่ในอาํนาจการพิจาณาพิพากษาของศาลปกครองแลว้ ขอ้

พิพาทเก่ียวกบัสัญญาคํ้าประกนัจึงอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองดว้ย130 

(3) สัญญาของพนกังานท่ีไปศึกษา ฝึกอบรม และปฏิบติัการวิจยั และ

สัญญาคํ้าประกนั ระหวา่งสถาบนัการบินพลเรือน กบันาย ก. พนกังานในสังกดั โดยมีนาย ข. เป็นผู ้

ค ํ้ าประกนั เม่ือสถาบนัการบินพลเรือนเป็นองค์การของรัฐบาลท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชกฤษฎีกา

จดัตั้งสถาบนัการบินพลเรือน พ.ศ. 2535 มีวตัถุประสงคใ์นการดาํเนินการผลิตบุคลากรทางดา้นการ

บิน และดาํเนินกิจการเก่ียวกบัการบริการช่างอากาศ บริการอากาศ และบริการอ่ืนเก่ียวกบักิจการบิน

เพื่อประโยชน์ในการผลิตบุคลากรดังกล่าว จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การท่ีสถาบนัการบินพล

เรือนซ่ึงเป็นผูฟ้้องคดีอนุมติัให้นาย ก. ไปศึกษาฝึกกอบรมหลักสูตรเก่ียวกับการบินท่ีประเทศ

สหรัฐอเมริกา โดยตกลงทาํสัญญาของพนักงานท่ีไปศึกษาฝึกอบรม และปฏิบติัการวิจยัไว ้ซ่ึง

สัญญาดงักล่าวระบุให้นาย ก. จะตอ้งกลบัมาปฏิบติังานตามท่ีกาํหนดในสัญญาให้กับผูฟ้้องคดี

ภายหลงัสําเร็จการฝึกอบรม สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนสัญญาคํ้าประกนัท่ีนาย 

ข. ทาํกับสถาบันการบินพลเรือนนั้ น แมจ้ะเป็นเอกเทศสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์แต่ก็เป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาของพนกังานท่ีไปศึกษา ฝึกอบรม และปฏิบติัการวิจยั 

ซ่ึงเป็นสัญญาหลกัท่ีเป็นสัญญาทางปกครอง และอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง ศาลปกครองจึงมี

อาํนาจพิจารณาเก่ียวกบัการผดิสัญญาคํ้าประกนัอนัเป็นสัญญาอุปกรณ์ดว้ย131 

130  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 58/2549 (ทั้งน้ี คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 101/2549 วินิจฉยัในทาํนองเดียวกนั) 
131  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 9/2549. 

                                                        



 95 

(4) สัญญาของขา้ราชการท่ีไปศึกษาต่อภายในประเทศภาคปกติและ

สัญญาอนุญาตให้ขา้ราชการไปศึกษาต่อภายในประเทศภาคปกติ ระหวา่ง มหาวิทยาลยัเทคโนโลยี

ราชมงคลอีสาน กบันาย ก. เป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนสัญญาคํ้ าประกนัการปฏิบติัตามสัญญา

ดงักล่าวระหว่างมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน กบัผูค้ ํ้ าประกนั เป็นสัญญาอุปกรณ์ของ

สัญญาประธานซ่ึงเป็นสัญญาทางปกครอง เม่ือขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาประธานอยู่ในอาํนาจของ

ศาลปกครอง ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาอุปกรณ์จึงอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองดว้ย132 

6) สัญญารับทุนและสัญญาคํา้ประกัน 

(1) สั ญ ญ ารั บ ทุ น รั ฐ บ าล แ ล ะ สั ญ ญ าคํ้ าป ร ะ กั น  ร ะ ห ว่ าง

กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้ม กบันาย ก. กรณีน้ีนาย ก. ไดรั้บคดัเลือกให้ไดรั้บ

ทุนรัฐบาลประเภททุนพฒันาขา้ราชการตามความตอ้งการของกรมควบคุมมลพิษให้ไปศึกษาใน

สาขาวิทยาศาสตร์ส่ิงแวดล้อมในต่างประเทศ โดยมีนาย ข. เป็นผูค้ ํ้ าประกัน สัญญารับทุนรัฐบาล

(กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม) เพื่อศึกษาวิชาในต่างประเทศ มีวตัถุประสงค์ให้

จดัทาํบริการสาธารณะ โดยผูรั้บทุนซ่ึงเป็นคู่สัญญาตอ้งกลบัมารับราชการหรือทาํงานหลงัสําเร็จ

การศึกษาตามท่ีกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้มกาํหนด สัญญารับทุนรัฐบาลท่ี

ตอ้งกสับมารับราชการชดใชทุ้นดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนสัญญาคํ้าประกนั ระหวา่ง

กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้ม กบันาย ข. เป็นสัญญาคํ้าประกนัการปฏิบติัตาม

สัญญารับทุนรัฐบาลซ่ึงเป็นสัญญาหลกั สัญญาคํ้ าประกันดังกล่าวจึงเป็นสัญญาอุปกรณ์ เม่ือข้อ

พิพาทเก่ียวกบัสัญญาหลกัอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองแลว้ ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาอุปกรณ์จึงอยู่

ในอาํนาจของศาลปกครองดว้ย133 

(2) สัญญาการรับทุน ก.พ. เพื่อศึกษาวิชาในต่างประเทศ ตามความ

ตอ้งการของหน่วยงาน ระหวา่งสาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน กบันาย ก. เป็นสัญญาท่ี

มี ,ว ัตถุประสงค์ให้นาย ก. กลับมารับราชการในกระทรวง ทบวง กรม ตามท่ี  สํ านักงาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนกาํหนดเม่ือสําเร็จการศึกษา ดงันั้ น สัญญาการรับทุน รัฐบาล

ดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง134 

(3) สัญญารับทุนรัฐบาลต่างประเทศภายใต้หน่วยงานในประเทศ 

ระหวา่งกรมพฒันาฝีมือแรงงาน กบันาย ก. เป็นกรณีท่ีนาย ก. ทาํสัญญารับทุนรัฐบาลญ่ีปุ่นภายใต้

กรมพฒันาฝีมือแรงงาน เพื่อศึกษาวิชาในต่างประเทศ ซ่ึงสัญญาดงักล่าวมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้นาย 

132  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 211/2549 
133  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 101/2549 
134  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 88/2549 
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ก. ผูรั้บทุนตอ้งกลับมาปฏิบติัราชการกบักรมพฒันาฝีมือแรงงานซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง

หลงัจากท่ีนาย ก. สําเร็จการศึกษาแลว้ อนัถือเป็นการจดัทาํบริการสาธารณะอย่างหน่ึงของรัฐให้

บรรลุผล สัญญารับทุนดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง135 

7) สัญญาการเป็นนักศึกษา 

(1) สัญญาการเป็นนกัศึกษาเพื่อศึกษาวิชาทนัตแพทยศาสตร์ ระหว่าง

มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ กับนาย ก. โดยมีนาย ข. เป็นผูค้ ํ้ าประกนั เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์ให้

จดัทาํบริการสาธารณะ โดยนักศึกษาทนัตแพทยท่ี์เป็นคู่สัญญาทุกคนตอ้งรับราชการหรือทาํงาน

หลงัจากสําเร็จการศึกษาตามท่ีคณะกรรมการพิจารณาจดัสรรทนัตแพทยก์าํหนดเป็นเวลาไม่น้อย

กว่า 3 ปีติดต่อกนั หากไม่รับราชการหรือทาํงาน ผูใ้ห้สัญญาจะตอ้งชดใช้ เงินแก่ผูรั้บสัญญาหรือ

หากรับราชการหรือทาํงานไม่ครบตามกาํหนดเวลาดงักล่าวตอ้งชดใช้เงินตามส่วน ซ่ึงขอ้กาํหนด

เบ้ียปรับดงักล่าวเป็นประกนัให้ลูกหน้ีปฏิบติัตามสัญญาและเพื่อประโยชน์ในการกาํหนดความ

เสียหายไวล่้วงหน้าในกรณีลูกหน้ีไม่ชาํระหน้ีหรือชาํระหน้ีไม่ถูกตอ้งตามสัญญา สัญญาการเป็น

นกัศึกษาเพื่อศึกษาวชิาทนัตแพทยศาสตร์จึงเป็นสัญญาทางปกครอง136 

(2) สัญญาการเป็นนกัศึกษาดุริยางค์ทหารบก ระหวา่ง กองทพับก กบั

นางสาว ว. เป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนหนงัสือสัญญาของผูป้กครองของผูส้มคัร เขา้เป็นนกัเรียน

ดุริยางคท์หารบกท่ีทาํให้ไวต่้อกองทพับกนั้น มีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อให้นางสาว ว. เขา้รับราชการ

เพื่อดาํเนินการหรือมีส่วนร่วมในการดาํเนินบริการสาธารณะต่อไป ถือไดว้า่มี ลกัษณะเป็นสัญญา

ทางปกครองเช่นกนั ทั้งน้ี ตามนยัคาํวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 35/2547137 

8) สัญญาซ้ือขาย 

(1) สัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินท่ีจะถูกเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกา

กาํหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนฯ ระหว่างกรุงเทพมหานคร กบับริษทั ก. จาํกดั ถือเป็น

ขั้นตอนหน่ึงของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงหากเจา้ของท่ีดินไม่ยินยอมขาย ทางราชการก็จะ

ดําเนินการออกพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต่อไป สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาท่ี

คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองใชอ้าํนาจทางปกครองบงัคบัซ้ือท่ีดินจากเอกชน เพื่อใช้

ก่อสร้างถนนอนัมีลกัษณะเป็นการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ดงันั้น สัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินท่ีจะถูก

135  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 90/2549 
136  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 477/2546 
137  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 772/2548 
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เวนคืนตามพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนฯ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง

ตามนยัคาํวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 27/2545138 

(2) สัญญาซ้ือขายอสังหาริมทรัพยแ์ละกาํหนดจาํนวนเงินค่าทดแทน

ตามพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนฯ ระหว่างกรมทางหลวงชนบทกบั

นาย ก. เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงคข์องสัญญาเพื่อประโยชน์สาธารณะในการสร้าง และขยายถนน

ตามโครงการก่อสร้างถนนตามผงัเมืองรวม สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง139 

(3) สัญญาซ้ือขายติดตั้งเคร่ืองคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์การประมวลผล

ระบบคอมพิวเตอร์เพื่อติดตั้งในโรงพยาบาลของรัฐ ระหว่างสํานกังานปลดักระทรวงสาธารณสุข 

กบับริษทั ก. จาํกดั เคร่ืองคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์การประมวลผลระบบคอมพิวเตอร์ท่ีจะติดตั้งใน

โรงพยาบาลของรัฐมีลกัษณะเป็นเคร่ืองมือสําคญัท่ีจะใชเ้ช่ือมโยง และรับส่งขอ้มูลของประชาชน

ท่ีมาใชบ้ริการสาธารณะดา้นการแพทยจ์ากแผนกหน่ึงไปยงัอีกแผนกหน่ึงในโรงพยาบาลเดียวกนั 

และจากโรงพยาบาลหน่ึงไปยงัอีกโรงพยาบาลหน่ึงให้สะดวก รวดเร็ว มีประสิทธิภาพ วตัถุแห่ง

สัญญาจึงเป็นการซ้ือเคร่ืองมือสําคัญท่ีจาํเป็นต่อการจดัทาํบริการสาธารณะด้านการแพทย์ให้

บรรลุผล อย่างไรก็ตาม แม้ว่าเจา้หน้าท่ีของกระทรวงสาธารณสุขจะเป็นผูค้วบคุมและใช้เคร่ือง

คอมพิวเตอร์ดงักล่าวก็ตาม แต่วตัถุประสงค์หลกัก็เป็นไปเพื่อการจดัทาํบริการสาธารณะอนัเป็น

ประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนท่ีมาใชบ้ริการ ดงันั้น สัญญาซ้ือขายติดตั้งเคร่ืองคอมพิวเตอร์ และ

อุปกรณ์การประมวลผลระบบคอมพิวเตอร์ เพื่อติดตั้งในโรงพยาบาลของรัฐ จึงเป็นสัญญาทาง

ปกครอง140 

9) สัญญาสัมปทาน 

(1) สัญญาเขา้ร่วมงานและดาํเนินการสถานีวิทยุโทรทศัน์ ระบบย ูเอช เอฟ 

ระหว่างสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี กับบริษัท ก. จาํกัด เป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครอง และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง141 

(2) สัญญาเช่าใช้เคร่ืองวิทยุคมนาคมและอุปกรณ์วิทยุคมนาคมพร้อม

ทั้ งได้รับการจัดสรรความถ่ีวิทยุจ ํานวน 1 ความถ่ี ระหว่างสํานักงานคณะกรรมการกิจการ

โทรคมนาคมแห่งชาติ กับบริษัท  ก. จ ํากัด เป็นสัญญ าท่ีสํานักงานคณ ะกรรมการกิจการ

โทรคมนาคมแห่งชาติซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองอนุญาตให้บริษทั ก. จาํกดั ใชค้วามถ่ีวิทยุซ่ึงมี

138  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 97/2547 
139  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 111/2549 
140  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 726/2547 (ประชุมใหญ่) 
141  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 930/2547 
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ลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน ดงันั้น สัญญาเช่าใช้เคร่ืองวิทยุคมนาคมและอุปกรณ์วิทยุคมนาคม

พร้อมทั้งไดรั้บการจดัสรรความถ่ีวทิยจึุงเป็นสัญญาทางปกครอง142 

(3) สัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุนขยายบริการโทรศพัท์ในเขต

โทรศพัท์ภูมิภาค ระหว่างองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทย กับบริษทั ก. จาํกดั มีลักษณะเป็น

สัญญาสัมปทานและสัญญาท่ีใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง143 

10) สัญญากู้ ยืม 

(1) สัญญากู้ยืมเงินตามโครงการแทรกแซงตลาดหัวมันสําปะหลัง 

ระหว่างกรมการคา้ต่างประเทศ กบับริษทั ก. จาํกดั กบัพวก เพื่อใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนปลอด

ดอกเบ้ีย สําหรับนําไปรับซ้ือหัวมนัสําปะหลงัสดจากเกษตรกรในราคาประกัน สัญญากู้ยืมเงิน

ดงักล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง144 

(2) สัญญากูย้ืมเงินตามโครงการแทรกแซงตลาดสับปะรดและสัญญา

ดูแลรักษาทรัพย์จาํนําเพื่อเป็นประกันหน้ีเงินกู้ยืม ระหว่างองค์การคลังสินค้า กับบริษัท ส. มี

วตัถุประสงค์เพื่อดําเนินการแทรกแซงตลาดสับปะรดของฤดูกาลผลิตปี 2543 ตามมติของ

คณะกรรมการนโยบายและมาตรการช่วยเหลือเกษตรกร จึงมีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีให้จดัทาํบริการ

สาธารณะอนัเป็นสัญญาทางปกครองสําหรับสัญญารับดูแลรักษาทรัพยจ์าํนํา ระหว่างองค์การ

คลงัสินคา้กบันาง อ. มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้นาง อ. เป็นผูจ้ดัการดูแลรักษาทรัพยท่ี์ บริษทั ส. นาํมา

จาํนาํกบัองคก์ารคลงัสินคา้ตามสัญญาจาํนาํเป็นประกนัหน้ีตามสัญญากูย้ืมเงินโครงการแทรกแซง

ตลาดสับปะรดระหว่างองค์การคลงัสินคา้กบับริษทั ส. เม่ือสัญญากูย้ืมเงินดงักล่าวมีลกัษณะเป็น

สัญญาจดัให้มีบริการสาธารณะ สัญญารับดูแลรักษาทรัพยจ์าํนาํตามสัญญาจาํนาํเพื่อประกนัหน้ีเงิน

กูย้ืมดงักล่าวซ่ึงเป็นสัญญาอุปกรณ์จึงมีลกัษณะเป็นสัญญาจดัให้มีบริการสาธารณะอนัเป็นสัญญา

ทางปกครองเช่นกนั145 

 

 

 

 

 

142  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 190/2549 (ทั้งน้ี คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 966/2548 วินิจฉยัในทาํนองเดียวกนั) 
143  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 622/2545 (ประชุมใหญ่) 
144  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 226/2547 
145  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 264/2549 
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11) สัญญาหลักประกันซอง 

(1) สัญญาหลกัประกนัซองในการประมูลหาผูรั้บเหมาก่อสร้างอาคาร

ท่ีทาํการแผนกสถานีไฟฟ้าแรงสูงดว้ยวิธีทางอิเล็กทรอนิกส์ ระหวา่งการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ

ไทย ผูถู้กฟ้องคดี กบับริษทั จ. จาํกดั ผูฟ้้องคดี โดยผูถู้กฟ้องคดีไดมี้ประกาศเร่ือง การประมูลทาง

อิเล็กทรอนิกส์ เพื่อหาผูมี้อาชีพรับจา้งก่อสร้างมาเสนอราคารับเหมาก่อสร้างอาคารท่ีทาํการแผนก

สถานีไฟฟ้าแรงสูงโดยกาํหนดเง่ือนไขของการเสนอราคาว่า ผูเ้สนอราคาจะตอ้งยื่นซองขอ้เสนอ

ทางเทคนิคพร้อมกบัยื่นหลกัประกนัซอง และหนงัสือแสดงเง่ือนไขการซ้ือและการจา้งดว้ยวิธีการ

ทางอิเล็กทรอนิกส์ ถา้ผูเ้สนอราคารายใดผา่นการตรวจคุณสมบติัและผา่นมาตรฐานทางเทคนิค ผูถู้ก

ฟ้องคดีจะแจง้วนั เวลา และสถานท่ีเสนอราคาให้ ทราบ ถ้าหากผูเ้สนอราคารายใดได้รับแจง้วนั 

เวลา และสถานท่ีเสนอราคาแลว้ไม่ไปเสนอราคา หรือไปไม่ทนัการลงทะเบียน ผูเ้สนอราคารายนั้น

จะถูกยึดหลกัประกนัซอง ซ่ึงเห็นวา่ นอกจากประกาศของผูถู้กฟ้องคดีจะมีลกัษณะเป็นคาํเช้ือเชิญ

ให้ผูมี้อาชีพรับจา้งก่อสร้างทาํคาํเสนอขอเขา้ทาํสัญญาจา้งแลว้ ประกาศของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวยงั

มีลกัษณะเป็นคาํเสนอให้ผูท่ี้จะเขา้เสนอราคาปฏิบติัตามเง่ือนไขของการเสนอราคาท่ีผูถู้กฟ้องคดี

กาํหนดด้วย เม่ือผูฟ้้องคดีตกลงยินยอมผูกพนัตนตามประกาศของผูถู้กฟ้องคดีด้วยการเขา้เสนอ

ราคาจัดทําหนังสือแสดงเง่ือนไขการซ้ือ และการจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ และยื่น

หลกัประกนัซองต่อผูถู้กฟ้องคดี จึงถือวา่ผูฟ้้องคดีไดแ้สดงเจตนาสนองรับคาํเสนอของผูถู้กฟ้องคดี 

และก่อให้เกิดสัญญาประเภทหน่ึงข้ึน ซ่ึงเรียก ว่า “สัญญาหลักประกันซอง” โดยท่ีสัญญา

หลกัประกนัซองมีคู่สัญญาฝ่ายผูถู้กฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครอง และเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญา

ฝ่ายผูถู้กฟ้องคดีมีเอกสิทธ์ิในการเลือกคู่สัญญา ควบคุมการปฏิบติัตามสัญญา แกไ้ขสัญญา และเลิก

สัญญาไดฝ่้ายเดียว ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงอาํนาจของคู่สัญญาฝ่ายปกครองท่ีมีเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 

อนัเป็นลกัษณะพิเศษของสัญญาทางปกครองท่ีไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่ง โดยมีวตัถุประสงค์

เพื่อให้ไดม้าซ่ึงคู่สัญญาท่ีจะเขา้ร่วมดาํเนินการ จดัให้มีในส่ิงสาธารณูปโภค ซ่ึงเป็นความมุ่งหมาย

ให้การดาํเนินกิจการทางปกครองหรือการบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาหลักประกันซอง

ดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542146 

12) สัญญาอ่ืนๆ 

(1) การตกลงยินยอมให้ใชท่ี้ดินเพื่อจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ระหวา่ง

กรุงเทพมหานคร กบันาย ถ. การท่ีนาย ถ. อนุญาตให้กรุงเทพมหานครเขา้ไปก่อสร้างทางในท่ีดิน

146  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 658/2551 
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ของตนตามคาํร้องของกรุงเทพมหานครภายหลงัจากท่ีพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตท่ีดินในบริเวณ

ท่ีท่ีจะเวนคืนส้ินผลบงัคบัใชแ้ละปัจจุบนัประชาชนไดใ้ชถ้นนดงักล่าวแลว้ ความยินยอมของนาย ถ. 

เป็นการตกลงยินยอมให้กรุงเทพมหานครใช้ท่ีดินของตนเพื่อสร้างถนน อนัเป็นการจัดให้มี

สาธารณูปโภคเพื่อเป็นบริการสาธารณะ โดยจะมีการคิดค่าตอบแทนกนัในภายหลงั ถือไดว้า่ไดเ้กิด

สัญญาทางปกครองข้ึนระหวา่งนาย ถ. และกรุงเทพมหานครตั้งแต่มีการตกลง 147 

(2) การตกลงยินยอมให้ประกอบการขุดดินลูกรังในท่ีดินของรัฐ

ระหว่างองค์การบริหารส่วนจงัหวดัสระบุรีกบันางสาว น. การท่ีนางสาว น.ซ่ึงไดรั้บอนุญาตจาก

อธิบดีกรมท่ีดินให้ประกอบกิจการในท่ีดินของรัฐ (พื้นท่ีองค์การบริหารส่วนจงัหวดัสระบุรี) โดย

ทาํการขุดดินลูกรังตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้ชาํระค่าตอบแทนให้แก่องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดัสระบุรีตามนยัมาตรา 9 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั ถือไดว้า่ นางสาว น. 

ไดต้กลงกบัองค์การบริหารส่วนจงัหวดัสระบุรีในการท่ีจะประกอบกิจการเพื่อแสวงหาประโยชน์

จากทรัพยากรธรรมชาติแลว้ กรณีจึงเขา้ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง148 

1.2 แนวทางการนําการไกล่เกลีย่มาใช้กบัคดีปกครอง 

1.2.1 ประเทศฝร่ังเศสและเยอรมนี 

    เม่ือพิจารณาเร่ืองการระงบัขอ้พิพาททางปกครองของประเทศฝร่ังเศส และ

เยอรมนี จะเห็นไดว้า่ ทั้งสองประเทศมีการนาํวิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยศาลปกครองมาใช้ใน

คดีปกครอง ซ่ึงรวมถึงคดีสัญญาทางปกครองดว้ย เน่ืองจากประเทศฝร่ังเศสมีประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครองมาตรา L . 211 -4 บญัญติัว่า ให้ศาลปกครองชั้นตน้กระทาํการไกล่เกล่ียข้อ

พิพาทได ้ส่วนประเทศเยอรมนีนั้น แมจ้ะไม่มีกฎหมายหรือระเบียบกาํหนดให้นาํการไกล่เกล่ียมาใช้

โดยตรง แต่ศาลก็ใชก้ารไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดผ้า่นการตีความบทบญัญติัของกฎหมาย โดยศาลบาง

แห่งตีความว่าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นอาํนาจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการบริหารจดัการภายในศาล และ

ศาลอีกหลายแห่งตีความวา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นการใชอ้าํนาจตุลาการ  

1.2.2 ประเทศไทย 

1) คดีสัญญาในทางแพ่ง 

     ในประเทศไทยนั้น เม่ือพิจารณาขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาในทางแพ่งซ่ึง

เป็นคดีแพ่งนั้น จะเห็นไดว้า่ มีบทบญัญติัของประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่งท่ีเก่ียวกบัการ

ไกล่เกล่ียขอ้พิพาท คือ มาตรา 19 บญัญติัวา่ ศาลมีอาํนาจสั่งไดต้ามท่ีเห็นสมควรให้คู่ความทุกฝ่าย

หรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมาศาลดว้ยตนเอง ถึงแมว้า่คู่ความนั้นๆ จะไดมี้ทนายความวา่ต่างแกต่้างอยูแ่ลว้

147  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 694/2546 
148  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 588/2548 
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ก็ ดี  อน่ึง ถ้าศาลเห็นว่าการท่ี คู่ความมาศาลด้วยตนเองอาจย ังให้ เกิดความตกลงหรือการ

ประนีประนอมยอมความดัง่ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตราต่อไปน้ี ก็ให้ศาลสั่งให้คู่ความมาศาลดว้ยตนเอง 

ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า บทบญัญติัดงักล่าวให้อาํนาจศาลในการสั่งให้ตวัความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทั้ง

สองฝ่ายมาศาลด้วยตนเอง เพื่อประโยชน์ในการเปรียบเทียบให้คู่ความตกลงกันในข้อพิพาท 

เน่ืองจากขอ้เท็จจริงบางเร่ืองทนายความอาจไม่สามารถท่ีจะรู้ได้ มีแต่ตวัความเท่านั้นท่ีจะทราบ 

และตวัความยงัถือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรงในคดี ประกอบกบัคดีแพ่งเป็นการพิพาทกนัในเร่ือง

สิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย คู่ความจึงอาจตกลงประนีประนอมยอมความกนัไดเ้สมอ อีกทั้งการให้

โอกาสตวัความมาพบปะและทาํความเขา้ใจกนัเป็นช่องทางใหคู่้ความไดเ้จรจากนัโดยศาลทาํหนา้ท่ี

เป็นคนกลางช่วยไกล่เกล่ียเพื่อให้คู่ความมีโอกาสเขา้ร่วมเจรจาตกลงกนัมีมากข้ึน และง่ายกวา่ท่ีจะ

ปล่อยให้คู่ความไปเจรจาตกลงกนัเองซ่ึงอาํนาจของศาลในการสั่งให้คู่ความ มาศาลดว้ยตนเองน้ี 

หมายถึง การสั่งคู่ความเท่านั้ น ไม่ได้หมายรวมถึงพยานหรือบุคคลภายนอก แม้ว่าพยานหรือ

บุคคลภายนอกจะมีส่วนร่วมในคดีก็ตาม  

2) คดีสัญญาทางปกครอง 

     แต่เม่ือพิจารณาข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองท่ีจัดเป็นคดี

ปกครองนั้นพบวา่ ในปัจจุบนัประเทศไทยมีกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง ไดแ้ก่ พระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หรือระเบียบอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเม่ือ

พิจารณาบทบญัญติัของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองดงักล่าวแลว้จะเห็นว่า ไม่มีบทบญัญติัใน

เร่ืองการระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิอ่ืนนอกจากการท่ีศาลมีคาํพิพากษาดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดี

ปกครองไวอ้ยา่งชดัเจน  

     อยา่งไรก็ตาม ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดก้าํหนดเร่ืองถอนฟ้องซ่ึงมีผลทาํให้คดีปกครองระงบั

ไดก่้อนท่ีจะมีคาํพิพากษา โดยกาํหนดไวใ้นขอ้ 82 วรรคหน่ึง วา่ ผูฟ้้องคดีอาจถอนคาํฟ้องในเวลา

ใดๆ ก่อนศาลพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีได ้การถอนคาํฟ้องจะถอนเฉพาะบางขอ้หาหรือบางส่วน

ของขอ้หาก็ได ้วรรคสอง กาํหนดวา่ การถอนคาํฟ้องตอ้งทาํเป็นหนงัสือและลงลายมือช่ือผูฟ้้องคดี 

แต่ถา้ผูฟ้้องคดีถอนคาํฟ้องดว้ยวาจาต่อหน้าศาลในระหว่างการไต่สวนหรือการนัง่พิจารณาคดี ให้

ศาลบนัทึกไวแ้ละให้ผูฟ้้องคดีลงลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน วรรคสาม กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีมีผูฟ้้อง

คดีหลายคน ผูฟ้้องคดีแต่ละคนอาจถอนคาํฟ้องของตนได ้การถอนคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีดงักล่าวให้

มีผลเฉพาะผูฟ้้องคดีท่ีถอนคาํฟ้องนั้น เวน้แต่กรณีท่ีผูถ้อนคาํฟ้องเป็นผูแ้ทนของผูฟ้้องคดีทุกคน 

การถอนคาํฟ้องให้มีผลเป็นการถอนคาํฟ้องทั้งคดี ในการน้ีศาลจะไต่สวนเพื่อให้ไดค้วามเป็นท่ียุติ
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ว่าการถอนคาํฟ้องของผูแ้ทนดงักล่าวเป็นไปตามความประสงค์ของผูฟ้้องคดีทุกคนก่อนมีคาํสั่ง

อนุญาตให้ถอนคาํฟ้องก็ได้ และวรรคส่ี กาํหนดว่า เม่ือมีการถอนคาํฟ้อง ให้ศาลอนุญาตและสั่ง

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ กบัคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่

ในคดีท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่

ส่วนรวม หรือการถอนคาํฟ้องเกิดจากการสมยอมกนัโดยไม่เหมาะสม ศาลจะมีคาํสั่งไม่อนุญาตให้

ถอนคาํฟ้องก็ได ้คาํสั่งไม่อนุญาตใหถ้อนคาํฟ้องใหเ้ป็นท่ีสุด  

    เม่ือพิจารณาขอ้ 82 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงักล่าวแลว้ เห็นวา่ ผูฟ้้องคดีสามารถถอนคาํฟ้อง

ได ้และเม่ือผูฟ้้องคดีขอถอนคาํฟ้องแลว้ศาลตอ้งอนุญาตและสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

เวน้แต่เป็นคดีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของส่วนรวม หรือการถอน

คาํฟ้องเกิดจากการสมยอมกนัโดยไม่เหมาะสม ศาลจะมีคาํสั่งไม่อนุญาตให้ถอนคาํฟ้องก็ได ้ข้ึนอยู่

กบัดุลพินิจของศาล และเม่ือพิจารณาถึงสาเหตุหรือมูลเหตุท่ีผูฟ้้องคดีมาถอนคาํฟ้องนั้น เห็นวา่อาจ

เกิดข้ึนจากสาเหตุหรือมูลเหตุหลายกรณี เช่น เกิดจากการท่ีความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดี

ไดรั้บการเยียวยาแลว้ ผูฟ้้องคดีจึงขอถอนคาํฟ้อง หรือคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนัไดแ้ลว้จึงยอมถอน

คาํฟ้อง ซ่ึงกรณีท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนัได้นั้น อาจเป็นกรณีท่ีคู่กรณีดาํเนินการตกลงกนัเอง 

หรืออาจจะมีบุคคลภายนอกทาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจนเป็นท่ีพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายก็ได ้ 

    กรณีจึงมีปัญหาท่ีควรนาํมาศึกษาว่า สัญญาทางปกครองประเภทใดบา้งท่ี

อาจนาํวิธีการไกล่เกล่ียมาใชไ้ด ้ซ่ึงผูศึ้กษามีความเห็นวา่ ควรใหมี้การประนีประนอมยอมความและ

มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ซ่ึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อให้

เป็นไปในแนวทางเดียวกบัการดาํเนินการโดยศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนีท่ีนาํ

กระบวนการไกล่เกล่ียมาใชก้บัคดีปกครอง ประกอบกบัลกัษณะของคดีสัญญาทางปกครองมีความ

ใกลเ้คียงกบัคดีสัญญาในทางแพ่งมาก และการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งศาลก็มี

ลกัษณะทาํนองเดียวกนั กล่าวคือ บงัคบัให้ชดใชเ้งิน ส่งมอบทรัพยสิ์น หรือให้กระทาํการ หรืองด

เวน้กระทาํการ และคดีดงักล่าวไม่กระทบต่อความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในเร่ืองเก่ียวกบัเงินท่ีตอ้งรับผิดตามสัญญา เน่ืองจากพื้นฐานมาจากการตกลงกนั

ในเร่ืองสัญญาทางปกครอง แมว้่าจะตอ้งอาศยักฎหมาย หรือระเบียบ แต่ก็มีขอ้ให้ผอ่นปรนไดโ้ดย

ไม่ตอ้งมีคาํพิพากษา เช่น สัญญากูย้ืมเงินซ้ือปุ๋ยของสหกรณ์การเกษตร คู่กรณีอาจโอนอ่อนผ่อน

ปรนใหแ้ก่กนัในเร่ืองดอกเบ้ียได ้ 
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    อย่างไรก็ตาม แม้ว่าสัญญาทางปกครองของไทยอาจมีความหมายหรือ

หลกัการในการแบ่งแยกซ่ึงพฒันามาเป็นรูปแบบของไทยโดยเฉพาะ เน่ืองจากสัญญาทางปกครองมี

วตัถุประสงค์ของสัญญาเพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นสําคญั การไกล่เกล่ียในเน้ือหาของการจดัทาํ

บริการสาธารณะหรือยอมสละเอกสิทธ์ิบางประการตามสัญญาทางปกครองท่ีกระทบต่อ

สาระสําคญัของสัญญาจึงไม่อาจทาํได ้และตอ้งไม่ไกล่เกล่ียโดยมีผลกระทบกบังบประมาณของรัฐ 

อีกทั้งคดีสัญญาทางปกครองท่ีเป็นเร่ืองค่าปรับซ่ึงต้องแสวงหาขอ้เท็จจริงให้เป็นท่ียุติเพื่อนํามา

วินิจฉัยขอ้พาทดงักล่าวจะเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียไดเ้สมอ เช่น ขอ้เท็จจริงว่าสถานท่ีก่อสร้าง

ตามสัญญาทางปกครองท่ีพิพาทกนัเกิดเหตุสุดวิสัยมีฝนตกจริงหรือไม่ ซ่ึงส่งผลต่อการส่งมอบงาน

ล่าชา้ นอกจากน้ีสัญญาทุนก็สามารถไกล่เกล่ียได ้เพราะเอกชนย่อมรู้ว่าตนเป็นฝ่ายผิดสัญญาเหลือ

ขอ้พิพาทเฉพาะเร่ืองจาํนวนเงินซ่ึงฝ่ายปกครองมีอาํนาจให้ผอ่นชาํระได ้ศาลจึงตดัสินประเด็นเร่ือง

เบ้ียปรับเพียงอย่างเดียว ซ่ึงจะเห็นไดว้่า สัญญาท่ีหน่วยงานของรัฐฟ้องบงัคบัชาํระหน้ีจากเอกชน

นั้นอาจไกล่เกล่ียไดง่้ายกวา่เพราะเอกชนตอ้งการไกล่เกล่ีย หรือถา้มีระยะเวลาให้เอกชนปฏิบติัตาม

สัญญาก็อาจยืดหยุ่นได ้และเอกชนจะยินดีปฏิบติัตามการผอ่นผนันั้น แต่ถา้เป็นกรณีท่ีเอกชนฟ้อง

บงัคบักบัหน่วยงานของรัฐแลว้อาจไกล่เกล่ียไดย้ากกว่า เน่ืองจากรัฐมีกฎระเบียบขอ้บงัคบัท่ีจาํกดั

การตดัสินใจจาํนวนมาก นอกจากน้ีการไกล่เกล่ียตอ้งคาํนึงถึงขอ้จาํกดับางประการ ไดแ้ก่ ประเด็น

พิพาทท่ีเก่ียวกบัขอ้กฎหมายและกรณีท่ีมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงตอ้งทาํการศึกษาใน

เชิงลึกต่อไป 

 

2. วธีิการไกล่เกลีย่ในศาลปกครอง 

 

2.1 ผู้ดําเนินการไกล่เกลีย่คดีสัญญาทางปกครอง 

2.1.1 ประเทศฝร่ังเศส 

    มาตรา L . 211 -4 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง บญัญติัว่า 

“ให้ศาลปกครองชั้นต้นกระทาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได้” จึงเห็นได้ว่า ตุลาการศาลปกครองมี

อาํนาจดาํเนินการไกล่เกล่ียคดีท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลได้ ไม่ว่าจะเป็นคดีท่ีมี

ลกัษณะพิเศษซ่ึงมีกฎหมายบญัญัติไว ้เช่น กฎหมายเก่ียวกบัเงินตอบแทนทหารทุพพลภาพ ซ่ึง

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งฉบบัใหม่ มาตรา 21 บญัญติัให้อาํนาจศาลยุติธรรมทาํนอง

เดียวกับศาลปกครอง หรือคดีปกครองในเร่ืองสัญญาจดัซ้ือจัดจ้าง ซ่ึงเป็นคดีพิพาทท่ีมีความ

สลบัซบัซอ้น และใชร้ะยะเวลายาวนานในการพิจารณาพิพากษา  
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2.1.2 ประเทศเยอรมนี 

    ไม่มีกฎหมายหรือระเบียบกาํหนดให้นาํการไกล่เกล่ียมาใชโ้ดยตรง แต่ศาล

ใชก้ารไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดผ้า่นการตีความบทบญัญติัของกฎหมายต่างๆ ซ่ึงแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 

กรณีแรก การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในฐานะท่ีเป็นอาํนาจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการบริหารจดัการภายในศาล 

เป็นการตีความบทบญัญติัมาตรา 4 วรรคหน่ึง แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยขา้ราชการตุลาการแห่งสหพนัธ์ 

ท่ีกาํหนดหา้มตุลาการไม่ใหท้าํงานท่ีไม่สอดคลอ้งกบัการใชอ้าํนาจตุลาการ กล่าวคือ ตุลาการตอ้งใช้

เฉพาะอาํนาจตุลาการ จะใช้อาํนาจในทางนิติบญัญติัและบริหารไม่ได ้เวน้แต่เป็นการกระทาํตาม

มาตรา 4 วรรคสอง ขอ้หน่ึง แห่งรัฐบญัญติัเดียวกนั อนัเป็นบทบญัญติัท่ีกาํหนดขอ้ยกเวน้ให้ตุลา

การดาํเนินการในทางบริหารจดัการภายในศาลได ้ดงันั้น จึงอาจตีความบทบญัญติัดงักล่าวไดว้า่ เม่ือ

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารจดัการภายในของศาล ศาลจึงสามารถไกล่เกล่ีย

ไดใ้นฐานะท่ีเป็นอาํนาจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการบริหารจดัการภายในศาล และกรณีท่ีสอง การไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทในฐานะท่ีเป็นการใชอ้าํนาจตุลาการ โดยมีกฎหมายท่ีใชเ้ป็นฐานในการตีความแบ่งไดเ้ป็น 

2 ประเภท ได้แก่ ประเภทท่ีหน่ึง การตีความมาตรา 278 วรรคห้า ประโยคท่ีหน่ึง แห่งประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงเป็นบทบญัญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมในขอ้พิพาท การเจรจา

ต่อรอง และการประนีประนอมยอมความผ่านมาตรา 173 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง ซ่ึงกาํหนดวา่ ในกรณีท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไม่ไดบ้ญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ ให้นาํ

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใชบ้งัคบัไดโ้ดยอนุโลม ดงันั้น ศาลจึงสามารถใชก้ารไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทในฐานะท่ีเป็นการใชอ้าํนาจตุลาการไดโ้ดยการตีความบทบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงแปลความไดว้า่ 

ตุลาการมีหน้าท่ีทาํให้การระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน และประเภทท่ีสอง การตีความมาตรา 87 วรรค

หน่ึง ข้อหน่ึง แห่งประมวล กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพราะการไกล่เกล่ียข้อพิพาทมี

วตัถุประสงค์เพื่อให้คู่กรณีบรรลุขอ้ตกลงร่วมกนัไดโ้ดยการพูดคุยกนัทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริง และ

ปัญหาข้อกฎหมาย อนัเป็นการแสวงหาทางออกของข้อพิพาทอย่างไม่เป็นทางการ อีกทั้งยงัให้

อาํนาจศาลในการยอมรับขอ้ตกลงระหวา่งคู่กรณี 

   เม่ือพิจารณาการตีความบทบญัญติัของกฎหมายเพื่อใหศ้าลนาํการไกล่เกล่ียมา

ใชท้ั้ง 2 กรณีนั้นเห็นไดว้า่ ผูท่ี้มีอาํนาจหน้าท่ีดาํเนินการไกล่เกล่ียก็คือผูท่ี้มีอาํนาจหน้าท่ีใช้อาํนาจ

ตุลาการและอาํนาจบริหารจดัการภายในศาล หรือตุลาการศาลปกครองนัน่เอง 
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2.1.3 ประเทศไทย 

1) คดีสัญญาในทางแพ่ง 

  ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาในทางแพ่งท่ีเป็นคดีแพ่งท่ีมีกฎหมายกาํหนด

หลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการดาํเนินการไกล่เกล่ียไว ้ไดแ้ก่ ขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาวา่

ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 

  ข้อกาํหนดของประธานศาลฎีกาว่าด้วยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 ได้

กาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียหรือผูป้ระนีประนอมไวว้า่ องค์คณะผูพ้ิพากษา

อาจทาํการไกล่เกล่ียด้วยตนเอง หรือมอบหมายให้ผูพ้ิพากษาคนหน่ึงหรือหลายคนในองค์คณะ

ดําเนินการก็ได้ นอกจากน้ี  ผู ้รับผิดชอบราชการศาลหรือองค์คณะผู ้พิพากษาอาจแต่งตั้ งผู ้

ประนีประนอมเพื่อช่วยเหลือศาลในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยการแต่งตั้งจะตอ้งคาํนึงถึงความ

เหมาะสม และความพอใจของคู่ความเท่าท่ีจะกระทาํไดต้ามนัยขอ้ 6 ขอ้ 7 ขอ้ 8 ขอ้ 9 และขอ้ 10 

ของขอ้กาํหนดเดียวกนั และเม่ือการแต่งตั้งเสร็จส้ิน ผูป้ระนีประนอมจะตอ้งเปิดเผยขอ้เทจ็จริงท่ีอาจ

เป็นสาเหตุอนัควรสงสัยถึงความเป็นกลางให้คู่ความทราบ หากคู่ความเห็นตอ้งการคดัคา้นให้แจง้

เหตุแห่งการคดัคา้นต่อผูรั้บผิดชอบราชการศาลหรือองค์คณะผูพ้ิพากษาท่ีแต่งตั้งผูป้ระนีประนอม

ทราบก่อนเร่ิมกระบวนการหรือภายใน 7 วนั  นับแต่ทราบข้อเท็จจริง แต่ต้องกระทําก่อน

กระบวนการส้ินสุดลง หลังจากนั้ นให้ผูรั้บผิดชอบราชการหรือองค์คณะผูพ้ิพากษาท่ีแต่งตั้งผู ้

ประนีประนอมพิจารณาแลว้มีคาํสั่งตามท่ีเห็นสมควร ทั้งน้ี หากผูป้ระนีประนอมเลือกถอนตวัเองจะ

ไม่ถือเป็นการยอมรับขอ้เท็จจริงท่ีคู่ความยกข้ึนมาคดัคา้นตามนยัขอ้ 19 ขอ้ 20 ขอ้ 21 ขอ้ 22 และขอ้ 

23 ของขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554  

  รวมทั้งมีการจดัทาํทะเบียนผูป้ระนีประนอม โดยกาํหนดให้เลขาธิการ

สาํนกังานศาลยติุธรรมจดัทาํทะเบียนผูป้ระนีประนอมตามความจาํเป็น โดยมีการกาํหนดคุณสมบติั

และลกัษณะตอ้งห้าม เช่น มีอายุไม่ตํ่ากวา่ 30 ปีบริบูรณ์ เป็นผูส้ําเร็จการศึกษาไม่ตํ่ากวา่ปริญญาตรี 

มีประสบการณ์ในการทาํงานมาไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี และมีประสบการณ์ปฏิบติังานดา้นการไกล่เกล่ียใน

ศาลหรือในสํานักระงับข้อพิพาทไม่น้อยกว่า 10 คดีตามนัยข้อ 50 และข้อ 51 ของข้อกําหนด

ประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ.2554 

2) คดีสัญญาทางปกครอง 

     จากท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้แลว้วา่ ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองซ่ึง

เป็นคดีปกครองนั้น ไม่มีบทบญัญติัในเร่ืองการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีอ่ืนนอกจากการท่ีศาลมีคาํ

พิพากษาดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองไว ้มีเพียงระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกาํหนดเร่ืองถอนฟ้องซ่ึงมีผลทาํให้
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คดีปกครองระงบัไดก่้อนท่ีจะมีคาํพิพากษาไว ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาถึงสาเหตุหรือมูลเหตุท่ีผูฟ้้องคดีมา

ถอนคาํฟ้องจะเห็นไดว้า่ อาจเกิดข้ึนจากการท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนัไดแ้ลว้จึงมาถอนฟ้อง โดย

ในความเป็นจริงนั้น การท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนัได้อาจเกิดจากการท่ีคู่กรณีดาํเนินการตกลง

กนัเอง หรืออาจจะมีบุคคลภายนอกทาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจนเป็นท่ีพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย 

ผูฟ้้องคดีจึงขอถอนคาํฟ้องตามนัยขอ้ 82 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกาํหนดเร่ืองถอนฟ้องซ่ึงมีผลทาํให้คดีปกครอง

ระงบัไดก่้อนท่ีจะมีคาํพิพากษาไว ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาถึงสาเหตุหรือมูลเหตุท่ีผูฟ้้องคดีมาถอนคาํฟ้องจะ

เห็นไดว้า่ อาจเกิดข้ึนจากการท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนัไดแ้ลว้จึงมาถอนฟ้อง โดยในความเป็น

จริงนั้น การท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนัได้อาจเกิดจากการท่ีคู่กรณีดาํเนินการตกลงกนัเอง หรือ

อาจจะมีบุคคลภายนอกทาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจนเป็นท่ีพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย ผูฟ้้องคดีจึง

ขอถอนคาํฟ้องตามนยัขอ้ 82 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ย

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

     ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาในทางแพ่งท่ีเป็นคดีแพ่ง

ท่ีมีกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเก่ียวกบัการดาํเนินการไกล่เกล่ียไว ้ไดแ้ก่ ขอ้กาํหนดของ

ประธานศาลฎีกาว่าดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 โดยได้กาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการแต่งตั้งผู ้

ไกล่เกล่ียหรือผูป้ระนีประนอมไวด้ังท่ีได้กล่าวไวแ้ล้วขา้งต้น กรณีจึงเห็นได้ว่า ข้อพิพาทเก่ียว

สัญญาทางปกครองท่ีเป็นคดีปกครองนั้น คู่กรณีอาจดาํเนินการไกล่เกล่ียกนัเองโดยไม่มีกฎหมาย

กาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการดาํเนินการไกล่เกล่ียไว ้เช่น ไม่มีการกาํหนดคุณสมบติั

ของคนกลางผูไ้กล่เกล่ียไว ้ทั้งท่ีคนกลางผูไ้กล่เกล่ียเป็นบุคคลท่ีมีบทบาทสาํคญัอยา่งมากท่ีจะทาํให้

การไกล่เกล่ียประสบความสําเร็จสามารถยุติขอ้พิพาทไดโ้ดยท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายพอใจกบัการตกลง

ท่ีทาํร่วมกนั และไดรั้บความเป็นธรรม ซ่ึงการท่ีไม่มีกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์และวธีิการเก่ียวกบั

การดาํเนินการไกล่เกล่ียในคดีสัญญาทางปกครอง อาจทาํให้เกิดปัญหาความไม่เป็นกลางของคน

กลางผูไ้กล่เกล่ีย ส่งผลใหคู้่กรณีไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากการไกล่เกล่ียดงักล่าว 

     ผูศึ้กษาเห็นว่า ในดาํเนินการไกล่เกล่ียนั้น ศาลปกครองอาจให้ตุลาการ

ศาลปกครองเป็นผูไ้กล่เกล่ียเช่นเดียวกบักรณีการไกล่เกล่ียโดยศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศสและ

ประเทศเยอรมนี เพราะจะทาํให้ศาลสามารถจดับริการไกล่เกล่ียไดโ้ดยไม่คิดค่าใช้จ่าย เพื่อให้การ

ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นช่องทางระงบัขอ้พิพาทเสริมจากการฟ้องร้องดาํเนินคดีในศาล ประกอบกบั

การวินิจฉยัคดีสัญญาทางปกครองท่ีเป็นคดีปกครองนั้น ตอ้งพิจารณาหลกัการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองดว้ย ไดแ้ก่ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง และหลกัการคุม้ครอง

ประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงสอดคล้องกับอาํนาจหน้าท่ีของตุลาการศาลปกครองท่ีต้องวินิจฉัยคดี
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ปกครองโดยชัง่นํ้ าหนกัระหวา่งประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของเอกชนอยูแ่ลว้ แต่ตุลาการ

ศาลปกครองท่ีทาํหน้าท่ีไกล่เกล่ียไม่ควรจะเป็นตุลาการคนเดียวกบัตุลาการท่ีเป็นองคค์ณะในการ

พิจารณาพิพากษาคดีนั้น เพราะหากคดีไม่สามารถยุติได้ก็จะถูกส่งกลบัมาให้องค์คณะพิจารณา

พิพากษาไปตามรูปคดีต่อไป  

2.2 กระบวนการไกล่เกลีย่ 

  เม่ือพิจารณากระบวนการไกล่เกล่ียโดยศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสและ

ประเทศเยอรมนีตามท่ีได้กล่าวไวแ้ล้วในบทท่ี 2 นั้น เห็นว่า ทั้งสองประเทศต่างก็ไม่มีกฎหมาย

กาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบักระบวนการไกล่เกล่ียไวว้า่ตอ้งดาํเนินการอยา่งไร หรือตอ้งดาํเนินการ

ไกล่เกล่ียในช่วงเวลาใด  

  สําหรับกรณีการไกล่เกล่ียคดีแพ่งโดยศาลยุติธรรมนั้ น มีกฎหมายกําหนด

รายละเอียดเก่ียวกบัขั้นตอนและแนวปฏิบติัไว ้ไดแ้ก่ ขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาว่าด้วยการ

ไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 ซ่ึงกาํหนดว่า แนวทางการดาํเนินการให้เป็นตามท่ีคู่ความตกลงกนัไวห้าก

ไม่ได้ตกลงให้ผูป้ระนีประนอมกําหนดขั้นตอนหรือแนวทางตามท่ีเห็นสมควรโดยคาํนึงถึง

พฤติการณ์แห่งคดี ความประสงคข์องคู่ความ ความเป็นธรรม และความรวดเร็ว ในส่วนการประชุม

ไกล่เกล่ีย ผูป้ระนีประนอมอาจอนุญาตให้เขา้ประชุมเฉพาะคู่ความ ตวัแทน ทนายความ ท่ีปรึกษา 

หรือบุคคลท่ีผูป้ระนีประนอมอนุญาต หรือใหฝ่้ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทุกฝ่ายเขา้ประชุม แต่ตอ้งแจง้การ

ดาํเนินการให้คู่ความท่ีมิไดเ้ขา้ร่วมทราบ และห้ามเปิดเผยสาระสําคญัของขอ้มูลในส่วนท่ีคู่ความ

ผูใ้ห้ขอ้มูลระบุว่าเป็นความลบั ทั้งน้ี ห้ามไม่ให้มีการเปิดเผยหรือบนัทึกรายละเอียดของการไกล่

เกล่ียยกเวน้คู่ความยนิยอม รวมถึงห้ามนาํความลบัเก่ียวกบัการดาํเนินการไปอา้งอิงหรือสืบพยานใน

กระบวนการอนุญาโตตุลาการหรือศาล เวน้แต่เป็นการเปิดเผยเพื่อปฏิบติัหรือบงัคบัให้เป็นไปตาม

สัญญาประนีประนอมยอมความ 

  ซ่ึงแนวทางการดาํเนินการไกล่เกล่ียของทั้งศาลปกครองฝร่ังเศสและเยอรมนี และศาล

ยุติธรรมของประเทศไทยนั้นสอดคลอ้งกบักระบวนการไกล่เกล่ียทัว่ไปตามท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ในบทท่ี 2 

ว่า กระบวนการไกล่เกล่ียมีขั้นตอนหลกัๆ คือ (1) ขั้นตอนตระเตรียมการ โดยให้ให้ผูไ้กล่เกล่ียอธิบาย

บทบาทของผูไ้กล่เกล่ียบทบาทของคู่กรณี และสิทธิหนา้ท่ีของคู่กรณีในกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

รวมทั้งหลกัเกณฑต่์างๆ เก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทใหคู้่กรณีทุกฝ่ายรับทราบ (2) ขั้นตอนแสดงจุดยนื

ของคู่กรณีและการจดัทาํขอ้สรุปของผูไ้กล่เกล่ีย โดยคู่กรณีจะไดรั้บโอกาสในการช้ีแจงแสดงขอ้กงัวล

หรือจุดยนืของตนใหก้บัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงทราบ (3) ขั้นตอนระบุประเด็นขอ้พิพาทและแสวงหาแนวทาง

ยติุปัญหา โดยให้ให้คู่กรณีไดร่้วมกนัระบุประเด็นขอ้พิพาท และแสวงหาแนวทางในการระงบัขอ้พิพาท

ตามประเด็นขอ้พิพาทท่ีไดร้ะบุไว ้(4) ขั้นตอนการร่วมแลกเปล่ียนสนทนา โดยผูไ้กล่เกล่ียจะช่วย
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คู่กรณีใหไ้ดร่้วมแลกเปล่ียนถกเถียงกนัในประเด็นหลกัของขอ้พิพาท หรือช่วยคู่กรณีให้ไดเ้จรจาตก

ลงกนัตามประเด็นขอ้พิพาทท่ีไดร้ะบุไว ้(5) ขั้นตอนการปรึกษาส่วนตวั ซ่ึงให้โอกาสไดแ้สดงความเห็น

และเสนอขอ้มูลต่างๆ ต่อผูไ้กล่เกล่ียอย่างเป็นส่วนตวั (6) ขั้นตอนการเจรจาร่วม โดยคู่กรณีจะไดเ้ขา้

ร่วมเจรจาเพื่อแสวงหาขอ้ยุติในประเด็นขอ้พิพาท และแสวงหาขอ้ตกลงร่วมกนั และ (7) ขั้นตอน

การประชุมร่วมคร้ังสุดทา้ย โดยคู่กรณีและผูไ้กล่เกล่ียจะร่วมถกเถียงกนัในประเด็นขอ้พิพาท และ

แสวงหาทางออกเพื่อยติุขอ้พิพาทแห่งคดี 

  ผูศึ้กษาเห็นว่า กระบวนการไกล่เกล่ียคดีสัญญาทางปกครองโดยศาลปกครองนั้น

ไม่จาํตอ้งบญัญติักาํหนดรายละเอียดต่างๆ ไว ้เน่ืองจากเป็นหลกัการทัว่ไปท่ีตอ้งปฏิบติัเพื่อให้การ

ดาํเนินการไกล่เกล่ียบรรลุผลอยู่แล้ว ซ่ึงสอดคล้องกบัการดาํเนินการไกล่เกล่ียโดยศาลปกครอง

ฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนี  

  อย่างไรก็ตาม ผูศึ้กษาเห็นว่าควรกาํหนดเก่ียวกบัการห้ามเปิดเผยสาระสําคญัของ

ขอ้มูลการไกล่เกล่ียในส่วนท่ีคู่กรณีเป็นผูใ้ห้ขอ้มูล เน่ืองจากหากยอมให้นาํขอ้มูลดงักล่าวไปใช้ใน

การวนิิจฉยัคดีต่อไปในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียไม่ประสบผลสําเร็จ จะทาํใหคู้่กรณีไม่กลา้ท่ีจะใหข้อ้มูล

ท่ีแทจ้ริง เพราะขอ้มูลดงักล่าวอาจทาํใหผู้ใ้หข้อ้มูลแพค้ดีได ้

2.3 ผลของการไกล่เกลีย่คดีสัญญาทางปกครอง 

2.3.1 ประเทศฝร่ังเศส 

    กรณีท่ีศาลดาํเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทประสบผลสําเร็จ คดีดงักล่าวอาจ

ยุติลงได้ส่ีแนวทาง คือ แนวทางแรก คู่กรณีอาจยื่นข้อตกลงต่อศาล และขอให้ศาลจาํหน่ายคดี 

แนวทางท่ีสอง ผูฟ้้องคดีขอถอนคาํฟ้อง แนวทางท่ีสาม คู่กรณีมีคาํขอร่วมกนัให้ศาลมีคาํพิพากษา

ตามยอมตามท่ีคู่กรณีไดต้กลงกนัไว ้และแนวทางท่ีส่ี ศาลมีคาํพิพากษาตามเน้ือหาท่ีคู่กรณีไดเ้จรจา

ตกลงกนัไว ้ 

    กรณีท่ีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทไม่ประสบผลสําเร็จ ผูไ้กล่เกล่ียต้องจดัทาํ

บนัทึกการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยบนัทึกดงักล่าวตอ้งไม่ระบุถึงขอ้เสนอ หรือขอ้เรียกร้องของแต่ละ

ฝ่าย และผูไ้กล่เกล่ียตอ้งแจง้สําเนาบนัทึกดงักล่าวใหคู้่กรณีทุกฝ่ายทราบ และตอ้งส่งบนัทึกการไกล่

เกล่ียขอ้พิพาท และเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งให้อธิบดีศาลปกครอง หรือผูท่ี้ได้รับมอบหมาย โดย

เอกสารเหล่านั้นจะไม่ถูกนาํมารวมไวใ้นสํานวนคดี เวน้แต่คู่กรณีทุกฝ่ายจะให้ความยินยอม ทั้งน้ี 

เพื่อประโยชน์ในการแยกกระบวนพิจารณาคดีใหเ้ด็ดขาดจากการไกล่เกล่ีย ขอ้พิพาทท่ีไม่บรรลุผล 
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2.3.2 ประเทศเยอรมนี 

    กรณีท่ีศาลดาํเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทประสบผลสําเร็จ คดีดงักล่าวอาจ

ยุติลงได้สามแนวทาง คือ แนวทางแรก ผู ้ฟ้องคดีตกลงถอนฟ้อง แนวทางท่ีสอง ผู ้เข้าร่วม

กระบวนการไกล่เกล่ียตกลงกนัเป็นหนงัสือเพื่อยุติขอ้พิพาทโดยกาํหนดให้ประเด็นขอ้พิพาทแห่ง

คดีเป็นอนัระงบัไป และแนวทางท่ีสาม ผูเ้ขา้ร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียนาํขอ้ตกลงร่วมกนัมาทาํ

เป็นสัญญาประนีประนอมยอมความในศาล 

    กรณีท่ีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทไม่ประสบผลสําเร็จ ให้องค์คณะพิจารณา

พิพากษาคดีหรือตุลาการนายเดียวผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้นดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีทาง

ศาลต่อไป 

2.3.3 ประเทศไทย 

    ในคดีเก่ียวกับสัญญาทางแพ่ง  หากคู่พิพาทตกลงกันได้ ให้จดัทาํสัญญา

ประนีประนอมยอมความตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 850 ถึง 852 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์หากการตกลงกนัเกิดข้ึนหลงัมีการฟ้องร้องเป็นคดีความในศาล ให้โจทก์ยื่นคาํบอกกล่าว

ถอนฟ้องเป็นหนงัสือต่อศาล และให้ศาลพิจารณาวา่สัญญาประนีประนอมยอมความท่ีคู่ความจดัทาํ

มีเน้ือความขดัต่อหลกักฎหมายหรือไม่ หากไม่ขดัให้พิพากษาตามเน้ือความในสัญญาดงักล่าวตาม

นยัมาตรา 175 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่  

    โดยถ้าภายหลงัคู่พิพาทฝ่ายใดไม่ทาํตามสัญญาประนีประนอม หากเป็น

สัญญาท่ียงัไม่เคยเสนอให้ศาลพิพากษาตามเน้ือความ ให้ฝ่ายท่ีเสียหายฟ้องร้องต่อศาลเพื่อขอให้

ศาลพิจารณาวา่สัญญามีเน้ือความขดัต่อหลกักฎหมายหรือไม่ หากไม่ขดั ให้มีคาํสั่งบงัคบัใชส้ัญญา

ดงักล่าว 

    ในคดีสัญญาทางปกครอง เม่ือพิจารณาข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทาง

ปกครองซ่ึงเป็นคดีปกครองท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้แลว้วา่ปัจจุบนัไม่มีกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์และ

วิธีการเก่ียวกบัการดาํเนินการไกล่เกล่ียไว ้แต่ในความเป็นจริงแลว้คู่กรณีอาจดาํเนินการไกล่เกล่ีย

กนัเอง ซ่ึงนอกจากวา่อาจทาํใหเ้กิดปัญหาความไม่เป็นกลางของคนกลางผูไ้กล่เกล่ีย ส่งผลให้คู่กรณี

ไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากการไกล่เกล่ียดงักล่าวแลว้ ยงัอาจทาํใหเ้กิดปัญหาเก่ียวกบัผลผกูพนัทาง

กฎหมายของการตกลงกนัดงักล่าว  

   เน่ืองจากการท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัเก่ียวกบักระบวนการหรือวิธีการทาํให้

ขอ้ตกลงระหวา่งคู่กรณีมีผลบงัคบัทางกฎหมายไวเ้ช่นเดียวกบักรณีของสญัญาในทางแพ่งซ่ึงเป็นคดี

แพ่ง โดยมีเพียงระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 82 ท่ีกาํหนดเร่ืองการถอนฟ้องซ่ึงมีผลทาํให้คดีปกครองระงบัไดก่้อนท่ีจะมี
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คาํพิพากษาไว ้กล่าวคือ กรณีท่ีคู่กรณีดาํเนินการตกลงกนัเอง หรืออาจจะมีบุคคลภายนอกทาํการ

ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจนเป็นท่ีพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย ผูฟ้้องคดีจึงขอถอนคาํฟ้อง ศาลจะอนุญาต

ให้ผูฟ้้องคดีถอนคาํฟ้องและจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ ซ่ึงหากว่าหลังจากนั้ นคู่กรณีไม่

ปฏิบติัตามขอ้ตกลงท่ีทั้งสองฝ่ายตกลงร่วมกนัไว ้คู่กรณีไม่สามารถนาํคดีมาฟ้องให้ศาลบงัคบัตาม

ขอ้ตกลงดงักล่าวไดด้งัเช่นกรณีของสัญญาในทางแพง่ท่ีเป็นคดีแพง่  

   สําหรับกรณีของสัญญาทางปกครองซ่ึงเป็นคดีปกครองนั้น ถา้คู่กรณีไม่ทาํ

ตามท่ีตกลงไกล่เกล่ียกนัไว ้คู่กรณีอาจนาํขอ้พิพาทดงักล่าวกลบัมาฟ้องต่อศาลปกครองไดอี้ก ซ่ึง

ตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขการฟ้องคดีของศาลปกครอง โดยเง่ือนไขท่ีเก่ียวขอ้งกบักรณีท่ีคู่กรณีจะนาํ 

ข้อพิพาทดังกล่าวมาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง คือ เง่ือนไขเร่ืองอายุความตามมาตรา 51 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเง่ือนไขเก่ียวกบัการ

ฟ้องซอ้น ดาํเนินกระบวนพิจารณาซํ้ า และฟ้องซํ้ าตามขอ้ 36 (1) ขอ้ 96 และขอ้ 97 แห่งระเบียบของ

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

   โดยท่ีเม่ือผูฟ้้องคดีขอถอนฟ้อง และศาลอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีถอนคาํฟ้อง

และจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความแลว้ การท่ีผูฟ้้องคดีนาํขอ้พิพาทมาฟ้องต่อศาลปกครองอีก

คร้ัง จึงไม่ใช่กรณีท่ีไดย้ืน่คาํฟ้องต่อศาลแลว้ คดีนั้นอยูใ่นระหวา่งการพิจารณา ซ่ึงเป็นการฟ้องซ้อน

ท่ีห้ามมิให้ผูฟ้้องคดียืน่คาํฟ้องเร่ืองเดียวกนันั้นต่อศาลเดียวกนัหรือต่อศาลอ่ืนอีกตามนยัขอ้ 36 แห่ง

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

และเม่ือผูฟ้้องคดีขอถอนฟ้องก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีหรือประเด็นขอ้ใดแห่ง

คดี จึงไม่ใช่กรณีท่ีศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีหรือประเด็นขอ้ใดแห่งคดีแลว้ ซ่ึงเป็นการ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาซํ้ าท่ีห้ามมิให้ดําเนินกระบวนพิจารณาในศาลนั้ นอนัเก่ียวกับคดีหรือ

ประเด็นท่ีไดว้นิิจฉยัช้ีขาดแลว้ตามนยัขอ้ 96 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดฉบบัดงักล่าว อีกทั้งไม่ใช่คดีท่ีไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีถึงท่ีสุดแลว้ ซ่ึงเป็นการฟ้อง

ซํ้ าท่ีหา้มมิให้คู่กรณีเดียวกนัฟ้องกนัอีกในประเด็นท่ีไดว้นิิจฉยัโดยอาศยัเหตุอยา่งเดียวกนัตามนยัขอ้ 

97 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฉบบัเดียวกนั อยา่งไรก็ตาม คู่กรณี

ตอ้งนาํคดีมาฟ้องภายในกาํหนดอายุความ คือ ให้ยื่นฟ้องภายในห้าปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุ

แห่งการฟ้องคดี แต่ไม่ เกินสิบปีนับแต่ว ัน ท่ี มี เหตุแห่งการฟ้องคดีตามนัยมาตรา 51 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงหากขอ้พิพาทดงักล่าว

เป็นไปตามเง่ือนไขการฟ้องคดีของศาลปกครอง ศาลก็จะรับคดีไวพ้ิจารณา และดาํเนินการพจิารณา

พิพากษาไปตามขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏและขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยคู่กรณีไม่สามารถร้องขอให้

ศาลพิพากษาตามขอ้ตกลงท่ีคู่กรณีไดท้าํการไกล่เกล่ียกนัไวไ้ด ้ซ่ึงอาจเกิดปัญหาในกรณีท่ีคู่กรณีไม่
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ปฏิบติัตามขอ้ตกลง และผูฟ้้องคดีนาํขอ้พิพาทฟ้องคดีต่อศาลปกครองเม่ือพน้กาํหนดระยะเวลาการ

ฟ้องคดีตามนยัมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

ไปแลว้ ซ่ึงศาลปกครองจะไม่รับคาํฟ้องเน่ืองจากไม่เป็นไปตามเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

ทาํใหค้วามเดือดร้อนของคู่กรณีไม่ไดรั้บการแกไ้ขเยยีวยา 

  ผูศึ้กษาเห็นวา่ ควรมีกฎหมายบญัญติัถึงผลของการไกล่เกล่ียคดีสัญญาทาง

ปกครองไวเ้พื่อให้สอดคลอ้งกบัการดาํเนินการไกล่เกล่ียคดีสัญญาในทางแพ่งของศาลยุติธรรมของ

ประเทศไทย กล่าวคือ เม่ือการไกล่เกล่ียประสบผลสําเร็จขอ้ตกลงท่ีไดจ้ากการไกล่เกล่ียอาจทาํเป็น

สัญญาประนีประนอมยอมความ เพื่อใหศ้าลปกครองพิจารณาพิพากษาตามยอมก็ได ้ทาํนองเด่ียวกบั

คดีแพ่ง และเป็นระยะตน้ของการนาํการไกล่เกล่ียมาใชก้บัคดีสัญญาทางปกครอง โดยหากเป็นการ

ไกล่เกล่ียขอ้พพิาทในคดีสญัญาทางปกครอง เพื่อใหมี้การเยยีวยาความเสียหายตามท่ีคู่กรณีตกลงกนั 

ไม่วา่จะเป็นการใชเ้งินหรือให้กระทาํการอยา่งหน่ึงอย่างใด และการไกล่เกล่ียในกรณีดงักล่าวนั้น

ประสบผลสําเร็จ และคู่กรณีไดท้าํสัญญาประนีประนอมยอมความกนัในศาลแลว้ หากคู่กรณีขอให้

ศาลพิพากษาตามยอม ศาลจะตอ้งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายตามหลกักฎหมายปกครองของ

ขอ้ตกลงดงักล่าวก่อนท่ีจะพิพากษาให้เป็นไปตามนั้น และหากต่อมาคู่กรณีฝ่ายใดไม่ปฏิบติัตามคาํ

พิพากษาตามยอมนั้น คู่กรณีอีกฝายหน่ึงสามารถขอให้ศาลออกหมายบงัคบัคดีให้มีการปฏิบติัตาม

คาํพิพากษาได ้โดยไม่ตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ และคาํพิพากษาตามยอมนั้นยอ่มเป็นท่ีสุด เวน้แต่มี

ปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกระบวนการในการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความ 

และในการพิพากษาตามยอมเท่านั้นท่ีศาลควรตอ้งยกเวน้ให้อุทธรณ์ต่อไปได ้นอกจากน้ี หากเป็น

กรณีท่ีบุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีในคดีถูกกระทบจากผลของคาํพิพากษาตามยอม บุคคลภายนอก

คดีดงักล่าวยอ่มสามารถยื่นคาํขอให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีใหม่ได้

ภายใตห้ลกัเกณฑ์ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 สําหรับการไกล่เกล่ียท่ีไม่ประสบผลสําเร็จ คดีจะถูกส่งกลบัเขา้สู่กระบวนพิจารณาปกติ

ของศาล ส่วนพยานหลักฐานใดๆ ท่ีใช้ในชั้นการไกล่เกล่ียจะไม่สามารถนํามาใช้รับฟังในชั้ น

พิจารณาคดีของศาลได ้เวน้แต่คู่กรณีจะยนิยอม 

  ส่วนผลของการยุติคดีเม่ือมีการไกล่เกล่ียสําเร็จตามแนวทางของฝร่ังเศส

และเยอรมนีซ่ึงมีหลายแนวทางนั้น อาจพิจารณานาํมาใชต่้อไป 

 

 

 



บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

 ในปัจจุบนัรัฐมีกฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมความประพฤติและระงบัขอ้พิพาท

ของคนในสังคม โดยใช้กระบวนการยุติธรรมเป็นกลไกในการดําเนินการตามกฎหมาย โดย

กระบวนการยติุธรรมดงักล่าวเร่ิมตั้งแต่การสืบสวน สอบสวน ฟ้องร้องคดี จนกระทัง่มีการพิจารณา

และช้ีขาดขอ้พิพาท ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีมีรายละเอียด ขั้นตอน และวธีิการท่ีซบัซอ้น ทาํให้รัฐตอ้ง

ใช้ทรัพยากรบุคคล และงบประมาณจาํนวนมาก อีกทั้ งใช้ระยะเวลาดําเนินการนานในการ

ดาํเนินการตามขั้นตอนของกระบวนการยุติธรรม และการเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมอาจทาํให้

คู่กรณีมีความขดัแยง้กนัมากข้ึน ประกอบกบัการท่ีรัฐขาดมาตรการกลัน่กรองคดีให้เขา้สู่ระบบนอ้ย

ท่ีสุด หรือให้ออกจากระบบเร็วท่ีสุด เช่น การชะลอการฟ้อง หรือการระงบัขอ้พิพาท ส่งผลให้มี

ปริมาณคดีเขา้สู่กระบวนการยติุธรรมมากเกินไป ทาํใหเ้กิดปัญหาความล่าชา้ในการพิจารณา ปัญหา

คดีล้นศาล ส่งผลเสียหายแก่คู่ความท่ีต้องรอผลการพิจารณาช้ีขาดขอ้พิพาท การดาํเนินการตาม

กระบวนการยุติธรรมจึงไม่สามารถบรรลุตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายได ้กล่าวคือไม่สามารถ

ป้องกนัและแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทในสังคมได ้

 รัฐจึงจําเป็นต้องแสวงหาเคร่ืองมือ หรือกลไกอ่ืนมาใช้ระงับข้อพิพาท เพื่อให้

สอดคล้องกบัความตอ้งการของสังคมท่ีตอ้งการความสะดวกรวดเร็ว และความเป็นธรรมในการ

ระงบัขอ้พิพาท และเพื่อเป็นการกลัน่กรองคดีความผิดเล็กน้อย ให้ระงบัไปโดยไม่จาํตอ้งนําข้อ

พิพาทดงักล่าวเขา้สู่กระบวนการยติุธรรมตามกฎหมาย 

 เม่ือศึกษาเก่ียวกบัการระงบัขอ้พิพาททางปกครองแลว้พบวา่ ไม่มีบทบญัญติัของกฎหมาย

หรือระเบียบว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีกล่าวถึงการไกล่เกล่ียคดีปกครองไวโ้ดยชัดแจง้ จึงมี

ปัญหาท่ีควรนํามาศึกษาว่า สัญญาทางปกครองประเภทใดบ้างท่ีอาจนําวิธีการไกล่เกล่ียมาใช้ได ้

ประกอบกบัวิธีการไกล่เกล่ียว่าควรจะให้ผูใ้ดเป็นผูด้าํเนินการไกล่เกล่ียคดีสัญญาทางปกครอง และ

ควรดาํเนินกระบวนการไกล่เกล่ียอยา่งไร อีกทั้งเม่ือดาํเนินการไกล่เกล่ียแลว้ ทั้งกรณีท่ีดาํเนินการไกล่

เกล่ียประสบผลสาํเร็จและไม่สาํเร็จ ควรกาํหนดใหผ้ลการดาํเนินการไกล่เกล่ียเป็นเช่นไร 
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 จากการศึกษาพบว่าประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมนีมีการนาํวิธีการระงบัขอ้

พิพาทดว้ยการไกล่เกล่ียมาใชใ้นคดีสัญญาทางปกครอง  

 โดยในประเทศฝร่ังเศสมีกฎหมายบญัญติัเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียไว ้คือ มาตรา L . 211 -4 

แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง บญัญติัว่า “ให้ศาลปกครองชั้นตน้กระทาํการไกล่

เกล่ียข้อพิพาทได้” ซ่ึงสอดคล้องกับมาตรา L . 3 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาล

ปกครองชั้นตน้และชั้นอุทธรณ์ ปี 1987 ท่ีบญัญติัวา่ “ นอกจากภารกิจหลกัทางศาลแลว้ศาลปกครอง

ชั้นตน้ปฏิบติัภารกิจในการไกล่เกล่ียดว้ย” จากบทบญัญติัขา้งตน้เห็นไดว้่า ตุลาการศาลปกครองมี

อาํนาจดาํเนินการไกล่เกล่ียคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลได ้ซ่ึงตุลาการศาลปกครอง

จะทาํหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียเอง หรือให้ผูไ้กล่เกล่ียท่ีมิใช่ตุลาการทาํหนา้ท่ีดงักล่าวก็ได ้แต่ประเทศ

ฝร่ังเศสไม่มีกฎหมายกาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบักระบวนการไกล่เกล่ียไวว้า่ตอ้งดาํเนินการอยา่งไร 

หรือตอ้งดาํเนินการไกล่เกล่ียในช่วงเวลาใด และเม่ือศาลได้ดาํเนินการไกล่เกล่ียจนเกิดขอ้ตกลง

ระหวา่งคู่กรณี ทาํให้คดีพิพาทยติุลงต่อหนา้ศาล ซ่ึงคดีดงักล่าวอาจยุติลงไดส่ี้แนวทาง คือ แนวทาง

แรก คู่กรณีอาจยื่นขอ้ตกลงต่อศาลและขอให้ศาลจาํหน่ายคดี แนวทางท่ีสอง ผูฟ้้องคดีขอถอนคาํ

ฟ้อง แนวทางท่ีสาม คู่กรณีมีคาํขอร่วมกนัให้ศาลมีคาํพิพากษาตามยอมตามท่ีคู่กรณีไดต้กลงกนัไว ้

และแนวทางท่ีส่ี ศาลมีคาํพิพากษาตามเน้ือหาท่ีคู่กรณีได้เจรจาตกลงกันไว ้อย่างไรก็ตาม ศาล

ปกครองชั้นตน้ไม่จาํตอ้งตอ้งดาํเนินการไกล่เกล่ียคู่กรณีในทุกคดีแมจ้ะมีคาํขอของคู่กรณีก็ตาม โดย

ศาลอาจมีคาํสั่งปฏิเสธท่ีจะดาํเนินการระงบัการพิจารณาคดีไวก่้อนเพื่อให้มีการเจรจาไกล่เกล่ีย

แกไ้ขขอ้พิพาทระหว่างคู่กรณีก็ได ้ซ่ึงคาํสั่งปฏิเสธของศาลดงักล่าวถือเป็นคาํสั่งท่ีไม่อาจฟ้องต่อ

ศาลเพื่อขอใหเ้พิกถอนได ้

 สําหรับในประเทศเยอรมนีนั้น ไม่มีกฎหมายหรือระเบียบกาํหนดให้นาํการไกล่เกล่ีย

มาใช้โดยตรง แต่ศาลก็ยงัคงใช้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได้ผ่านการตีความบทบญัญติัของกฎหมาย

ต่างๆ โดยศาลบางแห่งตีความวา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นอาํนาจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการบริหารจดัการ

ภายในศาล ศาลจึงสามารถไกล่เกล่ียได้ในฐานะท่ีเป็นอาํนาจท่ีเก่ียวเน่ืองกับการบริหารจดัการ

ภายในศาล แต่ศาลอีกหลายแห่งตีความวา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นการใช้อาํนาจตุลาการ โดยมี

กฎหมายท่ีใช้เป็นฐานในการตีความ แบ่งได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ ประเภทท่ีหน่ึง การตีความ

บทบญัญติัมาตรา 278 วรรคห้า ประโยคท่ีหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งผ่านมาตรา 173 แห่ง

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงแปลความไดว้่า ตุลาการมีหน้าท่ีทาํให้การระงบัขอ้

พิพาทท่ีเกิดข้ึน และประเภทท่ีสอง การตีความมาตรา 87 วรรคหน่ึง ขอ้หน่ึง แห่งประมวล กฎหมาย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง เพราะการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้คู่กรณีบรรลุขอ้ตกลง

ร่วมกนัได้โดยการพูดคุยกนัทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย อนัเป็นการแสวงหา
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ทางออกของขอ้พิพาทอย่างไม่เป็นทางการ อีกทั้งยงัให้อาํนาจศาลในการยอมรับขอ้ตกลงระหวา่ง

คู่กรณี การไกล่เกล่ียขอ้พพิาทจึงเป็นส่วนหน่ึงของการใชอ้าํนาจตุลาการ ในทางปฏิบติัการไกล่เกล่ีย

ขอ้พิพาทในศาลปกครองเยอรมนีจึงยงัไม่เป็นรูปแบบเดียวกนั แต่ประเทศเยอรมนีไม่มีกฎหมาย

กาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบักระบวนการไกล่เกล่ียไวว้า่ตอ้งดาํเนินการอยา่งไร หรือตอ้งดาํเนินการ

ไกล่เกล่ียในช่วงเวลาใด 

 และผลของการไกล่เกล่ียคดีสัญญาทางปกครองโดยศาลปกครองเยอรมนีนั้น กาํหนด

ไวว้า่ หากคู่กรณีดาํเนินการไกล่เกล่ียสําเร็จ ผูฟ้้องคดีอาจตกลงถอนฟ้องตามหลกัเกณฑ์ของมาตรา 

92 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือ

ผูเ้ขา้ร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียตกลงกนัเป็นหนังสือเพื่อยุติขอ้พิพาทโดยกาํหนดให้ประเด็นขอ้

พิพาทแห่งคดีเป็นอนัระงบัไปก็ได้ ซ่ึงการตกลงดงักล่าวจะมีผลทาํนองเดียวกนักบัการถอนฟ้อง 

และสําหรับกรณีท่ีคู่กรณีตกลงประนีประนอมกนัในศาลตามมาตรา 106 แห่งประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ผูเ้ขา้ร่วมกระบวนการไกล่เกล่ียจะตอ้งนาํ

ขอ้ตกลงดงักล่าวมาทาํเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความในศาล แต่กรณีท่ีไกล่เกล่ียไม่สําเร็จ โดย

หากเป็นกรณีท่ีการไกล่เกล่ียยติุลงโดยท่ีกระบวนการยงัไม่ส้ินสุด ให้องคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดี

หรือตุลาการนายเดียวผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้นดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีทางศาลต่อไป 

หรือกรณีท่ีกระบวนการไกล่เกล่ียจนถึงขั้นตอนสุดทา้ยแลว้ แต่ผูเ้ขา้ร่วมไม่อาจตกลงกนัได ้ให้ผูมี้

หนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีดาํเนินกระบวนการพิจารณาทางศาลต่อไปเช่นกนั 

 สาํหรับประเทศไทยนั้น พบวา่ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาในทางแพง่ซ่ึงเป็นคดีแพ่งนั้น มี

บทบญัญติัของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท คือ มาตรา 

19 บญัญติัให้อาํนาจศาลในการสั่งใหต้วัความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทั้งสองฝ่ายมาศาลดว้ยตนเอง เพื่อ

ประโยชน์ในการเปรียบเทียบให้คู่ความตกลงกันในข้อพิพาท เน่ืองจากข้อเท็จจริงบางเร่ือง

ทนายความอาจไม่สามารถท่ีจะรู้ได ้มีแต่ตวัความเท่านั้นท่ีจะทราบ และตวัความยงัถือเป็นผูมี้ส่วน

ได้เสียโดยตรงในคดี ประกอบกับคดีแพ่งเป็นการพิพาทกันในเร่ืองสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมาย 

คู่ความจึงอาจตกลงประนีประนอมยอมความกนัไดเ้สมอ อีกทั้งการให้โอกาสตวัความมาพบปะและทาํ

ความเขา้ใจกนัเป็นช่องทางให้คู่ความไดเ้จรจากนัโดยศาลทาํหน้าท่ีเป็นคนกลางช่วยไกล่เกล่ียเพื่อให้

คู่ความมีโอกาสเขา้ร่วมเจรจาตกลงกนัมีมากข้ึน และง่ายกวา่ท่ีจะปล่อยให้คู่ความไปเจรจาตกลงกนัเอง 

ซ่ึงอาํนาจของศาลในการสั่งให้คู่ความมาศาลดว้ยตนเองน้ี หมายถึง การสั่งคู่ความเท่านั้น ไม่ไดห้มาย

รวมถึงพยานหรือบุคคลภายนอก แมว้า่พยานหรือบุคคลภายนอกจะมีส่วนร่วมในคดีก็ตาม 
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 และกรณีการไกล่เกล่ียคดีแพ่งโดยศาลยุติธรรมนั้ น มีกฎหมายกาํหนดรายละเอียด

เก่ียวกบัขั้นตอนและแนวปฏิบติัไว ้ไดแ้ก่ ขอ้กาํหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย พ.ศ. 

2554 ซ่ึงกาํหนดว่า แนวทางการดาํเนินการให้เป็นตามท่ีคู่ความตกลงกนัไวห้ากไม่ได้ตกลงให้ผู ้

ประนีประนอมกาํหนดขั้นตอนหรือแนวทางตามท่ีเห็นสมควรโดยคาํนึงถึงพฤติการณ์แห่งคดี ความ

ประสงค์ของคู่ความ ความเป็นธรรม และความรวดเร็ว อีกทั้งกาํหนดห้ามไม่ให้มีการเปิดเผยหรือ

บนัทึกรายละเอียดของการไกล่เกล่ียยกเวน้คู่ความยนิยอม 

 อีกทั้งเม่ือศาลยุติธรรมดาํเนินการไกล่เกล่ียสัญญาในทางแพ่งแลว้ หากคู่พิพาทตกลง

กนัได ้ให้จดัทาํสัญญาประนีประนอมยอมความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หากการตก

ลงกนัเกิดข้ึนหลงัมีการฟ้องร้องเป็นคดีความในศาล ให้โจทกย์ื่นคาํบอกกล่าวถอนฟ้องเป็นหนงัสือ

ต่อศาล และให้ศาลพิจารณาวา่สัญญาประนีประนอมยอมความท่ีคู่ความจดัทาํมีเน้ือความขดัต่อหลกั

กฎหมายหรือไม่ หากไม่ขดัให้พิพากษาตามเน้ือความในสัญญาดงักล่าวตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง่ 

 แต่สําหรับในคดีปกครองของไทย ไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายไวช้ดัเจนในเร่ืองการ 

ประนีประนอมยอมความและการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่มีขอ้กาํหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง

ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากสถิติคดีท่ีเขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครองท่ีเพิ่มข้ึนทุกปี เปรียบเทียบกบัสถิติ

คดีแพ่งท่ีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลชั้นตน้ทัว่ราชอาณาจกัร ซ่ึงดาํเนินการไกล่

เกล่ียสําเร็จถึงเฉล่ียปีละ 28,155 คดี หรือคิดเป็นร้อยละ 12 ของจาํนวนคดีแพ่งท่ีเขา้สู่กระบวนการ

พิจารณาของศาลชั้นตน้ทัว่ราชอาณาจกัร ประกอบกบัศาลปกครองตอ้งการเพิ่มประสิทธิภาพการ

พิพากษาคดีให้สามารถอาํนวยความยุติธรรมทางปกครอง ให้รวดเร็ว เป็นธรรม และประหยดันั้น 

ถือเป็นเหตุผลสําคญัท่ีศาลปกครองจะพฒันาเคร่ืองมือในการบริหารจดัการคดีของตน เช่น การนาํ

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชใ้นคดีปกครอง เพื่อเป็นช่องทางเสริมในการระงบัขอ้พิพาท โดยไม่ตอ้ง

ฟ้องร้องดาํเนินคดีในศาล  

 ผูศึ้กษามีความเห็นว่า ควรให้มีการประนีประนอมยอมความและมีการไกล่เกล่ียขอ้

พิพาทในคดีปกครองเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ซ่ึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เน่ืองจากลกัษณะของคดี

ดงักล่าวมีความใกลเ้คียงกบัคดีสัญญาในทางแพง่มาก และการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามคาํพิพากษาหรือ

คาํสั่งศาลก็มีลกัษณะทาํนองเดียวกนั กล่าวคือ บงัคบัใหช้ดใชเ้งิน ส่งมอบทรัพยสิ์น หรือให้กระทาํ

การ หรืองดเวน้กระทาํการ และคดีดงักล่าวไม่กระทบต่อความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัดีของ



 116 

ประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองเก่ียวกบัเงินท่ีตอ้งรับผิดตามสัญญา เน่ืองจากพื้นฐานมาจาก

การตกลงกนัในเร่ืองสัญญาทางปกครอง แมว้า่จะตอ้งอาศยักฎหมาย หรือระเบียบ แต่ก็มีขอ้ให้ผอ่น

ปรนไดโ้ดยไม่ตอ้งมีคาํพิพากษา เช่น สัญญากูย้ืมเงินซ้ือปุ๋ยของสหกรณ์การเกษตร คู่กรณีอาจโอน

อ่อนผอ่นปรนใหแ้ก่กนัในเร่ืองดอกเบ้ียได ้ 

 อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากสัญญาทางปกครองมีวตัถุประสงค์ของสัญญาเพื่อประโยชน์

สาธารณะเป็นสําคญั การไกล่เกล่ียในเน้ือหาของการจดัทาํบริการสาธารณะหรือยอมสละเอกสิทธ์ิ

บางประการตามสญัญาทางปกครองท่ีกระทบต่อสาระสําคญัของสัญญาจึงไม่อาจทาํได ้และตอ้งไม่

ไกล่เกล่ียโดยมีผลกระทบกบังบประมาณของรัฐ อีกทั้งคดีสัญญาทางปกครองท่ีเป็นเร่ืองค่าปรับซ่ึง

ตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงให้เป็นท่ียติุเพื่อนาํมาวนิิจฉัยขอ้พาทดงักล่าวจะเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย

ได้เสมอ นอกจากน้ีสัญญาทุนก็สามารถไกล่เกล่ียได ้เพราะเอกชนย่อมรู้ว่าตนเป็นฝ่ายผิดสัญญา

เหลือขอ้พิพาทเฉพาะเร่ืองจาํนวนเงินซ่ึงฝ่ายปกครองมีอาํนาจใหผ้อ่นชาํระได ้ศาลจึงตดัสินประเด็น

เร่ืองเบ้ียปรับเพียงอย่างเดียว ซ่ึงจะเห็นได้ว่า สัญญาท่ีหน่วยงานของรัฐฟ้องบงัคบัชาํระหน้ีจาก

เอกชนนั้นอาจไกล่เกล่ียได้ง่ายกว่าเพราะเอกชนตอ้งการไกล่เกล่ีย หรือถ้ามีระยะเวลาให้เอกชน

ปฏิบติัตามสัญญาก็อาจยืดหยุ่นได ้และเอกชนจะยินดีปฏิบติัตามการผ่อนผนันั้น แต่ถา้เป็นกรณีท่ี

เอกชนฟ้องบังคับกับหน่วยงานของรัฐแล้วอาจไกล่เกล่ียได้ยากกว่า เน่ืองจากรัฐมีกฎระเบียบ

ขอ้บงัคบัท่ีจาํกดัการตดัสินใจจาํนวนมาก 

 โดยในดาํเนินการไกล่เกล่ียนั้น ศาลปกครองอาจให้ตุลาการศาลปกครองเป็นผูไ้กล่

เกล่ียก็ได ้แต่ตุลาการศาลปกครองท่ีทาํหน้าท่ีไกล่เกล่ียไม่ควรจะเป็นตุลาการคนเดียวกบัตุลาการท่ี

เป็นองค์คณะในการพิจารณาพิพากษาคดีนั้น เพราะหากคดีไม่สามารถยุติไดก้็จะถูกส่งกลบัมาให้

องคค์ณะพิจารณาพิพากษาไปตามรูปคดี ซ่ึงการให้ตุลาการศาลปกครองเป็นผูด้าํเนินการไกล่เกล่ีย

จะทาํให้ศาลสามารถจดับริการไกล่เกล่ียไดโ้ดยไม่คิดค่าใช้จ่าย เพื่อให้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็น

ช่องทางระงบัขอ้พิพาทเสริมจากการฟ้องร้องดาํเนินคดีในศาล  

 สําหรับเร่ืองกระบวนการไกล่เกล่ียนั้ น ผู ้ศึกษาเห็นว่า ไม่จ ําต้องบัญญัติกําหนด

รายละเอียดต่างๆ ไว ้เน่ืองจากเป็นหลักการทั่วไปท่ีต้องปฏิบติัเพื่อให้การดาํเนินการไกล่เกล่ีย

บรรลุผลอยูแ่ลว้ อย่างไรก็ตาม ผูศึ้กษาเห็นวา่ควรกาํหนดเก่ียวกบัการห้ามเปิดเผยสาระสําคญัของ

ขอ้มูลการไกล่เกล่ียในส่วนท่ีคู่กรณีเป็นผูใ้ห้ขอ้มูล เน่ืองจากหากยอมให้นาํขอ้มูลดงักล่าวไปใช้ใน

การวนิิจฉยัคดีต่อไปในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียไม่ประสบผลสําเร็จ จะทาํใหคู้่กรณีไม่กลา้ท่ีจะใหข้อ้มูล

ท่ีแทจ้ริง เพราะขอ้มูลดงักล่าวอาจทาํใหผู้ใ้หข้อ้มูลแพค้ดีได ้

 และเม่ือการไกล่เกล่ียประสบผลสําเร็จข้อตกลงท่ีได้จากการไกล่เกล่ียอาจทาํเป็น

สัญญาประนีประนอมยอมความ เพื่อให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาตามยอมก็ได ้โดยหากเป็น
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การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีสัญญาทางปกครอง เพื่อให้มีการเยียวยาความเสียหายตามท่ีคู่กรณีตก

ลงกัน ไม่ว่าจะเป็นการใช้เงินหรือให้กระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใด และการไกล่เกล่ียในกรณี

ดงักล่าวนั้นประสบผลสําเร็จ และคู่กรณีไดท้าํสัญญาประนีประนอมยอมความกนัในศาลแลว้ หาก

คู่กรณีขอให้ศาลพิพากษาตามยอม ศาลจะตอ้งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายตามหลกักฎหมาย

ปกครองของขอ้ตกลงดงักล่าวก่อนท่ีจะพิพากษาให้เป็นไปตามนั้น และหากต่อมาคู่กรณีฝ่ายใดไม่

ปฏิบติัตามคาํพิพากษาตามยอมนั้น คู่กรณีอีกฝายหน่ึงสามารถขอให้ศาลออกหมายบงัคบัคดีให้มี

การปฏิบติัตามคาํพิพากษาได ้โดยไม่ตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ และคาํพิพากษาตามยอมนั้นยอ่มเป็น

ท่ีสุด เว ้นแต่มีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในการทําสัญญ า

ประนีประนอมยอมความ และในการพิพากษาตามยอมเท่านั้นท่ีศาลควรตอ้งยกเวน้ให้อุทธรณ์

ต่อไปได้ นอกจากน้ี หากเป็นกรณีท่ีบุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีในคดีถูกกระทบจากผลของคาํ

พิพากษาตามยอม บุคคลภายนอกคดีดังกล่าวย่อมสามารถยื่นคาํขอให้ศาลปกครองพิจารณา

พิพากษาคดีหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีใหม่ไดภ้ายใตห้ลกัเกณฑ์ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สําหรับการไกล่เกล่ียท่ีไม่ประสบผลสําเร็จ คดี

จะถูกส่งกลบัเขา้สู่กระบวนพิจารณาปกติของศาล ส่วนพยานหลกัฐานใดๆ ท่ีใชใ้นชั้นการไกล่เกล่ีย

จะไม่สามารถนาํมาใชรั้บฟังในชั้นพิจารณาคดีของศาลได ้เวน้แต่คู่กรณีจะยนิยอม 

 

2. ข้อเสนอแนะ 

 

 จากการศึกษาและวิเคราะห์เก่ียวกบัการนาํกระบวนการไกล่เกล่ียมาใชใ้นการระงบัขอ้

พิพาทในคดีสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อใหเ้กิดความชดัเจนในการใชอ้าํนาจไกล่เกล่ียคดีของศาล

ปกครองไทย ผูเ้ขียนขอเสนอแนวทางว่า ควรมีการยกร่างพระราชบญัญติัเพิ่มเติมบทบญัญัติใน

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีรายละเอียดของ

หลักการโดยรวมในเร่ืองไกล่เกล่ียซ่ึงสามารถนําไปใช้ได้กับคดีปกครองรวมถึงคดีสัญญาทาง

ปกครองไดโ้ดยแกไ้ขหลกัการในมาตรา 10 ซ่ึงเป็นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ 

ให้มีอาํนาจดําเนินการไกล่เกล่ียคดีปกครองได้ และมาตรา 67 ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกับการทําคาํ

พิพากษาหรือคาํสั่งโดยศาลปกครอง ใหศ้าลปกครองมีอาํนาจพพิากษาตามยอมได ้ดงัน้ี 

2.1 กําหนดให้ศาลปกครองชั้ นต้นมีอาํนาจในการไกล่เกล่ียคดีปกครองได้ แต่มี

ขอบเขต หรือขอ้จาํกดัให้ไกล่เกล่ียไดเ้ท่าท่ีคู่กรณีสามารถปฏิบติัการในเร่ืองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้อง

คดีได ้และจะตอ้งไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ  
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2.2 กาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจในการพิพากษาตามยอมได้เม่ือพิจารณาเห็นว่า 

ข้อตกลงประนีประนอมยอมความของคู่กรณีเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและไม่กระทบต่อ

ประโยชน์สาธารณะ  

 ทั้งน้ี ควรกาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบักระบวนการไกล่เกล่ียไวใ้นระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดต่อไป 
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