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บทคัดย่อ (Abstract) 
การระงับข้อพิพาททางเลือก (Alternative dispute Resolution) ถือเป็นการยุติข้อพิพาทเชิง

สมานฉันท์ที่ปัจจุบันน ามาใช้ในกระบวนการยุติธรรมทั้งคดีแพ่ง คดีอาญาและคดีปกครอง ซึ่งรูปแบบที่ศาล
น ามาใช้คือการไกล่เกลี่ยโดยมีคนกลางมาท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ย ข้อดีของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีหลาย
ประการได้แก่ ท าให้คดียุติโดยเร็วโดยคู่กรณี ประหยัดเวลาและค่าใช้จ่ายท าให้สัมพันธภาพระหว่างคู่กรณี
เป็นไปอย่างราบรื่น ได้ประโยชน์ทั้งสองฝ่าย (win-win) ศาลปกครองน าวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้
โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ซึ่ง
กระบวนการไกล่เกลี่ยที่ศาลปกครองใช้ในการระงับข้อพิพาททางเลือกยังมีเงื่อนไขและข้อจ ากัดหลาย
ประการ เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีทีม่ีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างจากคดีแพ่งและคดีอาญาในศาลยุติธรรม 

บทความวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ (1) ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดี
ปกครอง (2) ศึกษารูปแบบวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองในต่างประเทศ (3) ศึกษารูปแบบวิธีการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองในประเทศไทย (4) ศึกษาปัญหาเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครอง
ในประเทศไทย วิธีการศึกษาวิจัยเกิดจากการรวบรวมข้อมูลเอกสารวิชาการและการสัมภาษณ์เชิงลึก 
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(In-depth Interview) คัดเลือกผู้ให้ข้อมูลวิจัยแบบเจาะจง มีจ านวน 39 ราย ได้แก่ ตุลาการศาลปกครอง 
24 ราย ผู้พิพากษาศาลยุติธรรม จ านวน 1 ราย พนักงานอัยการ จ านวน 2 ราย พนักงานคดีปกครอง 
จ านวน 7 ราย อาจารย์มหาวิทยาลัยหรือนักวิชาการ จ านวน 4 ราย และนักกฎหมายหรือผู้ที่เคยเข้ารับการ
ไกล่เกลี่ยในคดีปกครอง จ านวน 1 ราย  
 การวิจัยนี้ท าให้ทราบว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง เป็นกระบวนการที่ช่วยให้การบริหาร
จัดการคดีของศาลปกครองมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เนื่องจากเป็นการเปิดโอกาสและส่งเสริมให้คู่กรณี 
มีทางเลือกในการระงับข้อพิพาททางปกครอง โดยอาศัยอ านาจตาม พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 และระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 แต่กฎหมายทั้งสองฉบับข้างต้นยังมีเงื่อนไขและ
ข้อจ ากัดบางประการที่ท าให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่อาจบรรลุผลส าเร็จลงได้ในทุกคดี จากการศึกษา
พบว่ามีประเด็นปัญหาและข้อจ ากัด ได้แก่ (1) ปัญหาเกี่ยวกับโครงสร้าง อ านาจหน้าที่ และประเภทคดี 
ที่ไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง (2) ปัญหาด้านกระบวนการและขั้นตอนวิธีการไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง และ               
(3) ปัญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและศาลพิพากษาตามยอม ซึ่งผู้วิจัยได้เสนอแนะแนว
การทางพัฒนากระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองโดยการเสนอแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
เพ่ือช่วยให้การระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีการไกล่เกลี่ยมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น สามารถอ านวย
ความยุติธรรมให้กับประชาชนได้อย่างแท้จริง อีกทั้งท าให้ศาลปกครองบรรลุเป้าหมายในการบริหารจัดการ
คดีปกครองต่อไป 
ค าส าคัญ (Keywords) :  ปัญหาและแนวทางการพัฒนา,  การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท,  คดีปกครอง 

 

Abstract 
 Alternative dispute resolution is considered a restorative dispute resolution 
that is currently used in the justice process in both civil cases and criminal and 
administrative cases. The format used by the court is mediation with a mediator 
acting as mediator. Many advantages of mediating disputes includes made the case 
ended quickly by the parties, saved time and money, made the relationship 
between the parties smoothly and got benefits for both sides (win-win). The 
Administrative Court has been adopted alternative dispute resolution methods by 



 

Citation :  Phiewjun, C. (2024). Problems and Guidelines for Developing Mediation in Administrative disputes in 
Thai Administrative Courts. Journal of Local Governance and Innovation. 8(1) : 93-110;  
DOI : https://doi.org/10.14456/jlgisrru.2024.7 

95 Journal of Local Governance and Innovation : Vol. 8 No. 1 (2024) : January-April 
วารสารการบริหารการปกครองและนวัตกรรมท้องถ่ิน : ปีท่ี 8 ฉบับท่ี 1 (2567) : มกราคม-เมษายน ISSN (Print) : 2673-0839 ISSN (Online) : 2673-0405 

virtue of the Act Establishing the Administrative Court on Administrative Procedure 
(No. 12) in 2019. The use of alternative dispute resolution in administrative cases 
has several conditions and limitations. This is because administrative cases have 
specific characteristics that are different from civil and criminal cases in the Court of 
Justice.  

The research article aims to (1) study concepts and theories regarding 
mediation in administrative disputes; (2) study methods for mediating administrative 
disputes in foreign countries; (3) study the method of mediating administrative 
disputes in Thailand; and (4) study problems related to mediation in administrative 
disputes in Thailand. The research method had conducted information from 
academic documents and in-depth interviews. Thirty-nine people were purposively 
selected to provide research information, including 24 administrative court judges, 
one court judge, two public prosecutors, seven administrative case workers, four 
university professors or academicians, and one lawyer or that who had previously 
attended mediation in administrative cases.  

This research is known that mediation of administrative disputes is a process 
that helps to make administrative court case management more efficient. This is 
because it is provided an opportunity and encouraged parties to have options in 
resolving administrative disputes by virtue of The Act Establishing the Administrative 
Court and Administrative Court Procedure (No. 12) in 2019 and the Regulations of 
the General Assembly of the Supreme Administrative Court on Mediation of 
Disputes in Administrative Cases in 2019, but the above two laws still have 
curtained conditions and limitations that prevent mediation from being successful 
in every case. From the study, it was found that there were problems and 
limitations including: (1) problems with the structure, powers, duties, and types of 
cases mediated in administrative courts; (2) problems with the mediation process 
and procedures in the Administrative Court; and (3) problems with enforcement of 
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disputes and court decisions. The researcher had suggested guidelines for 
developing the administrative dispute mediation process by proposing amendments 
to related laws and help resolve administrative disputes through mediation more 
efficiently. This method can truly provide justice to the people. It also allows the 
Administrative Court to continue achieving its goals in managing administrative cases 
as well. 
Keywords :  Problems and Development Guidelines,  Disputes mediation,  Administrative case 
 
บทน า (Introduction) 

การระงับข้อพิพาททางเลือก (Alternative dispute Resolution) ถือเป็นการยุติข้อพิพาท 
เชิงสมานฉันท์ที่ปัจจุบันน ามาใช้ ในกระบวนการยุติธรรมทั้ งคดีแพ่ง คดีอาญาและคดีปกครอง 
ซึ่งรูปแบบที่ศาลน ามาใช้ คือ การไกล่เกลี่ยโดยมีคนกลางมาท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ย ศาลปกครองน าวิธีการ
ระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 เพ่ือให้ประชาชนได้รับการอ านวยความยุติธรรมทางปกครอง
ด้วยความเป็นธรรมโดยไม่ล่าช้า สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้โดยสะดวก รวดเร็ว และไม่เสีย
ค่าใช้จ่ายสูงเกินสมควร ดังคติพจน์ที่ว่า “เป็นธรรม รวดเร็ว ทันสมัย” อีกทั้งกระบวนการไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองนับเป็นวิธีการบริหารจัดการคดีอีกทางหนึ่ง ที่ศาลปกครองได้น ามาแก้ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าใน
การพิจารณาคดีของศาลปกครอง โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ข้อพิพาททางปกครองยุติลงได้อย่างรวดเร็ว 
สามารถเยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหายของคู่กรณีได้อย่างเหมาะสม ช่วยประหยัดเวลาและ
ค่าใช้จ่าย รักษาไว้ซึ่งความสัมพันธ์อันดีระหว่างกัน อีกท้ังยังท าให้การพิจารณาคดีของศาลปกครอง 
ในภาพรวมแล้วเสร็จไปอย่างรวดเร็วยิ่งขึ้น  

การไกล่ เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาลปกครองนับว่าเป็นเรื่องใหม่และเรื่องส าคัญ 
ที่จะท าให้ประชาชนเกิดความเชื่อมั่นในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง สามารถอ านวยความยุติธรรม
ให้กับประชาชนได้อย่างทันท่วงที มีระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดภายใน 90 วัน แต่คดีพิพาททางปกครอง
นั้นถือว่ามีความพิเศษแตกต่างจากคดีของศาลยุติธรรม ดังนั้นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองจะต้อง
ค านึงถึงลักษณะพิเศษและลักษณะเฉพาะของคดีปกครองด้วยตุลาการผู้ท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ยต้องใช้



 

Citation :  Phiewjun, C. (2024). Problems and Guidelines for Developing Mediation in Administrative disputes in 
Thai Administrative Courts. Journal of Local Governance and Innovation. 8(1) : 93-110;  
DOI : https://doi.org/10.14456/jlgisrru.2024.7 

97 Journal of Local Governance and Innovation : Vol. 8 No. 1 (2024) : January-April 
วารสารการบริหารการปกครองและนวัตกรรมท้องถ่ิน : ปีท่ี 8 ฉบับท่ี 1 (2567) : มกราคม-เมษายน ISSN (Print) : 2673-0839 ISSN (Online) : 2673-0405 

ความระมัดระวัง เนื่องจากคดีปกครองเป็นการใช้อ านาจของรัฐหรือใช้อ านาจทางปกครองที่เป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ ดังนั้นหลักการส าคัญในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองที่ต้องน ามาพิจารณา ได้แก่ 
การไกล่เกลี่ยต้องกระท าภายใต้หลักความด้วยกฎหมาย หลักความสมัครใจของคู่กรณี หลักการรักษา
ความลับและความไว้วางใจของคู่กรณี  หลักความเป็นกลางในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท หลักความ 
มีประสิทธิภาพของการพิจารณาคดี เป็นต้น ส่วนตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยนั้นจะไม่ใช้วิธีการไกล่เกลี่ยโดยการ
เจรจาต่อรอง แต่จะท าหน้าที่ค้นหาความต้องการที่แท้จริงของคู่กรณี แสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือหาข้อยุติโดย
ความสมัครใจและยินยอมของคู่กรณี และหากมีการไกล่เกลี่ยส าเร็จแล้ว ศาลจะมีค าพิพากษาโดยออกตาม
สัญญาประนีประนอมยอมความและมีผลบังคับตามนั้น ดังนั้น คู่กรณีไม่ได้ท าเป็นสัญญาประนีประนอม
ยอมความอย่างเดียว แต่ศาลได้ท าเป็นค าพิพากษาตามยอมตามที่คู่กรณีตกลงกัน  

จากการศึกษากฎหมายทั้ง 2 ฉบับได้แก่ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 พบว่ามีประเด็นปัญหาและข้อจ ากัดเกี่ยวกับ การใช้ การตีความ 
การบังคับหรือรายละเอียดบางเกี่ยวกับกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ได้แก่ประเด็นโครงสร้าง อ านาจ 
หน้าที่ และประเภทคดีที่ไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง กระบวนการและขั้นตอนวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล
ปกครอง การบังคับคดีที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและศาลพิพากษาตามยอม ส่งผลให้การด าเนินงานที่ผ่านมานั้น 
ยังมีปัญหาและข้อขัดข้อง ท าให้ปริมาณคดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยค่อนข้างน้อย อีกทั้งผลสัมฤทธิ์ของ
คดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยเกี่ยวกับความส าเร็จของคดี ยังมีคดีที่คู่กรณีขอยกเลิกการไกล่เกลี่ย 
และการไกล่เกลี่ยที่ไม่ประสบผลส าเร็จ หากเปรียบเทียบกับคดีที่เข้าสู่กระบวนการพิจารณาพิพากษาปกติ 
ส่งผลให้ศาลปกครองยังคงมีปริมาณคดีที่ค้างอยู่ในศาลปกครองเพ่ือรอการพิจารณาพิพากษาคดีอีกจ านวน
มาก พิจารณาจากการน ากระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในปี พ.ศ. 2562 ประกอบกับสถิติคดีปกครอง
ที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองชั้นต้น (ศาลปกครอง, 2566) ตั้งแต่วันที่ 31 
สิงหาคม จนถึง วันที่ 30 กันยายน 2564 มีคดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครอง
ชั้นต้น จ านวน 549 คดี ไกล่ เกลี่ยแล้วเสร็จ จ านวน 481 คดี คิดเป็นร้อยละ 87.61 ของคดีที่ เข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ย โดยเป็นคดีที่ไกล่เกลี่ยส าเร็จทุกประเด็นหรือส าเร็จบางประเด็น จ านวน 269 คดี 
ไกล่เกลี่ยไม่ส าเร็จ จ านวน 196 คดี และมีคดีอยู่ระหว่างกระบวนการไกล่เกลี่ย จ านวน 68 คดีโดยศาล
ปกครองที่มีคดีไกล่เกลี่ยมากที่สุดคือศาลปกครองกลาง จ านวน 170 คดี ไกล่เกลี่ยแล้วเสร็จ จ านวน 153 
คดี รองลงมาเป็นศาลปกครองอุบลราชธานี จ านวน 150 คดี และไกล่เกลี่ยแล้วเสร็จ จ านวน 148 คด ี
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(ข้อมูล ณ วันที่ 31 สิงหาคม 2566) หากพิจารณาจากคดีปกครองที่เข้าสู่กระบวนการพิจารณาคดีวิธีปกติ
นั้น คดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยยังคงมีปริมาณคดีน้อยมาก ส่วนคดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยแล้วก็
ไม่สามารถส าเร็จลงได้ทุกกรณีคดีที่ไกล่เกลี่ยส าเร็จบางส่วนและคดีที่ไม่ส าเร็จทั้งหมดยังมีหลายคดี ท าให้
ผู้วิจัยศึกษาข้อกฎหมายที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุดว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 และน าไปสู่การวิเคราะห์ข้อมูลจาก
การสัมภาษณ์เชิงลึกโดยผู้ที่เกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครอง ได้แก่ ตุลาการศาลปกครองผู้
พิพากษาศาลยุติธรรม พนักงานอัยการ นักวิชาการ นิติกร เป็นต้น และศึกษาเปรียบเทียบกับต่างประเทศ 
ที่น ากระบวนการไกล่เกลี่ยมาใช้ในการระงับข้อพิพาทคดีปกครอง ได้แก่ ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐออสเตรีย เพ่ือเสนอแนะแนวทางการพัฒนาการระงับข้อ
พิพาทคดีปกครองให้มีประสิทธิภาพ เพ่ือให้ประชาชนมีความเชื่อมั่นในกระบวนการไกล่เกลี่ยที่เป็นการ
ระงับข้อพิพาททางเลือกหนึ่งในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองและถือเป็นกระบวนการยุติธรรมเชิง
สมานฉันท์ ที่สามารถอ านวยความยุติธรรมให้กับประชาชนอย่างแท้จริง 
 

วัตถุประสงค์การวิจัย (Research Objectives) 
 1. เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองทั้งของประเทศไทย
และต่างประเทศ 
 2. เพ่ือศึกษาปัญหาที่เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและเสนอแนะทางการพัฒนาให้มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
 3. ศึกษารูปแบบวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองในประเทศไทย  
 4. ศึกษาปัญหาเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองในประเทศไทย 
 

วิธีด าเนินการวิจัย (Research Methods) 
การศึกษาวิจัยนี้ เป็นการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษารวบรวมข้อมูล 

จากหนังสือ ต าราทางวิชาการ สิ่งตีพิมพ์ทางกฎหมาย และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งข้อมูลจากเครือข่าย
อินเทอร์เน็ตทั้งภาษาไทยและต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประเทศสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส และสาธารณรัฐออสเตรีย หลักเกณฑ์ของกฎหมายที่เกี่ยวข้องได้แก่ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 และ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาล
ปกครองสูงสุดว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 มีการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth 
Interview) กับผู้ที่เกี่ยวข้องในกระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลปกครอง ตลอดจนนักวิชาการ และเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ซึ่งผู้ให้ข้อมูลการวิจัยมีจ านวนทั้งสิ้น 39 คน คัดเลือกแบบเจาะจง ประกอบด้วย ตุลาการศาล
ปกครอง, ผู้พิพากษาศาลยุติธรรม, พนักงานอัยการ, พนักงานคดีปกครอง, อาจารย์มหาวิทยาลัย นักวิชาการ
, และเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์ มาวิเคราะห์ปัญหางานวิจัยและสรุปข้อเสนอแนะ
แนวการพัฒนาการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครอง 
 กรอบแนวคิดการวิจัย 
 

 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย 
 

ผลการวิจัย (Research Results) 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครอง จากการศึกษาผู้วิจัย ได้น าแนวคิด ทฤษฎี หลักการที่ส าคัญ

เกี่ยงกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ได้แก่ การไกล่เกลี่ยต้องกระท าภายใต้หลักความด้วยกฎหมาย หลักความ
สมัครใจของคู่กรณี หลักการรักษาความลับและความไว้วางใจของคู่กรณี หลักความเป็นกลางในการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาท และหลักความมีประสิทธิภาพของการพิจารณาคดี ซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น ถือเป็น
กระบวนการยุติธรรมทางเลือกหรือเรียกว่ากระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ (สถาบันวิจัยและให้
ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553) ซึ่งหมายถึง กระบวนการที่สร้างความสัมพันธ์ ระหว่าง
ผู้กระท าความผิดและผู้เสียหายให้กลับคืนความสัมพันธ์ที่ดีต่อกัน โดยใช้วิธีการสร้างกระบวนการมีส่วน
ร่วมหลายฝ่าย ถือเป็นวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกหนึ่งที่ได้รับความนิยมและถูกน ามาใช้ในการระงับข้อ

พรบ.จัดตั้งศาลปกครอง 
(ฉ.12) พ.ศ. 2562 และ
ระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ฯการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทในคดีปกครอง 
พ.ศ. 2562 

ศึกษา รวบรวม
ปัญหา วิเคราะห์ 
สังเคราะห์ สรุป 

เสนอแนะแนวทางการ
พัฒนากระบวนการไกล่
เกลีย่ข้อพิพาทในศาล
ปกครอง 
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พิพาททางแพ่ง ที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายมีความเสมอภาคและมีสถานะเท่าเทียมกัน  ซึ่งผลของการไกล่เกลี่ยข้อ
พิ พ า ท  ท า ให้ คู่ ก ร ณี มี ค ว า ม สั ม พั น ธ์ อั น ดี จ า ก ผ ล ลั พ ธ์  ข อ งก า ร ไก ล่ เก ลี่ ย ที่  
ทั้ งสองฝ่ายได้รับแบบชนะด้วยกันทั้ งคู่  (win-win) และในการเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยนั้นจะมี
บุคคลภายนอกที่เข้ามามีส่วนร่วมหรือเข้ามาเกี่ยวข้องในการไกล่เกลี่ยเพ่ือท าหน้าที่ในการเจรจา หาข้อยุติ
ร่วมกัน ท าให้ผู้เสียหายได้รับการชดใช้เยียวยาอย่างเป็นธรรมและรวดเร็ว 

รูปแบบของกระบวนการยุติธรรมทางเลือกหรือกระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ ถือเป็นแนวคิด
ของการระงับข้อพิพาทที่ประเทศไทยน ามาใช้มากในคดีแพ่งและคดีอาญา และเมื่อ พ.ศ. 2562 ศาลปกครอง
ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายโดยน าเอากระบวนการไกล่เกลี่ยมาใช้โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 และ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 ถือว่าเป็นกระบวนการ
ยุติธรรมทางเลือกที่ใหม่และเปิดโอกาสให้คู่กรณีเลือกวิธีการยุติข้อพิพาทและท าให้คดีเสร็จสิ้นไปจากศาล
ได้อย่างรวดเร็ว สามารถเยียวยาความเสียหายอย่างทันท่วงที ซึ่งการระงับข้อพิพาททางเลือกในคดีปกครอง 
ศาลปกครองใช้ค าว่า “การไกล่เกลี่ย” หากพิจารณาความหมายของการไกล่เกลี่ยนั้น มีอยู่  2 ค าที่ 
สื่อความหมายคือ ค าว่า “Conciliation หมายถึง การประนอมข้อพิพาท และค าว่า “Mediation” หมายถึง 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ซึ่งค าศัพท์ทั้งสองค านี้มีความหมายไม่แตกต่างกัน กล่าวคือ เป็นการระงับข้อพิพาท
โดยมีบุคคลที่สามเป็นคนกลางในการช่วยเหลือให้การตกลงเจรจาบรรลุผล แต่ในทางทฤษฎีของบางประเทศ 
การประนอมข้อพิพาทจะแตกต่างจาก การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตรงที่ บทบาทการท าหน้าที่ของคนกลาง 
ที่เรียกว่า “ผู้ประนีประนอม” (Conciliator) จะท าหน้าที่ช่วยเหลือให้ทั้งสองฝ่ายตกลงกัน โดยอาจรวมถึง
บทบาทในการช่วยเหลือคู่พิพาทในการยกร่างสัญญาประนีประนอมยอมความด้วย และถือว่าการประนอม
ข้อพิพาทมีลักษณะที่เป็นทางการมากกว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยวิธีการแบบ Mediation ที่ผู้ท าหน้าที่
ไกล่เกลี่ยจะวางตัวเป็นกลางตามหลักการไกล่เกลี่ย มากกว่าการให้ค าแนะน า ชี้ให้เห็นถึงข้อดีและข้อเสีย 
ในต่างประเทศได้ให้ค านิยามของค าว่า Conciliation ไว้ว่า (1) การยุติข้อพิพาทในทางที่สามารถตกลงกันได้
และ (2) กระบวนการที่มีคนกลางเข้ามารับทราบ ข้อพิพาทระหว่างคู่กรณี และหาหนทางให้ข้อพิพาทนี้
ได้รับการแก้ไข และให้ค านิยามของค าว่า Mediation ไว้ว่า วิธีการระงับข้อพิพาทที่ไม่มีผลผูกพัน 
โดยเกี่ยวข้องกับคนกลางซึ่งเป็นบุคคลที่สามที่พยายามจะช่วยคู่กรณีพิพาทหาทางออกให้ได้ข้อตกลง
ร่วมกัน (รัตนลักษณ์ นาถนิติธาดา, 2551) 
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การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยทั่วไปมี 2 รูปแบบ คือ การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล (Court Based 
/Court Annexed /Court Referred Mediation) และการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาล (Out - Of - Court 
Mediation) ซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทยนั้นจะมีกรณีเดียวคือ การไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทในศาล คือเป็นกรณีที่มีการฟ้องเป็นคดี และศาลรับฟ้องแล้ว หลักของการไกล่เกลี่ยนอกจากความ
ประสงค์ของคู่กรณีและศาลพิจารณาเห็นสมควรให้มีการไกล่เกลี่ยได้แล้ว การไกล่เกลี่ยนั้นจะต้องค านึงถึง
หลักการพ้ืนฐานของคดีปกครอง เนื่องจากคดีปกครองมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากคดีในศาลยุติธรรม 
เนื่องจากคดีปกครองนั้นเป็นคดีที่มีข้อพิพาทระหว่างการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่มิชอบด้วย
กฎหมายหรือเป็นคดีเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะที่รัฐกระท าขึ้น ซึ่งจะเห็นว่ามีความเกี่ยวข้องกับ
ประโยชน์สาธารณะหรือคนส่วนใหญ่ในประเทศ ดังนั้นการระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีการไกล่เกลี่ย
จะต้องค านึงถึงหลักส าคัญของกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายปกครอง ได้แก่ หลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหลักเกณฑ์ทางกฎหมายมหาชน
จะต้องน ามาพิจารณาประกอบกันอย่างเคร่งครัดและต้องไม่ขัดแย้งกับหลักนิติรัฐ หลักนิติธรรม หลัก
ความชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น 

รูปแบบวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองในต่างประเทศ ผู้วิจัยได้ศึกษารวบรวมข้อมูลการ 
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองในต่างประเทศ จาก 3 ประเทศ ดังนี้ 

1. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
 การระงับข้อพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution, ADR ) ในประเทศสาธารณรัฐ

ฝรั่งเศสมีมานานกว่า 200 ปีแล้ว เกิดจากความต้องการปฏิรูประบบวิธีพิจารณาคดีปกครองหลายครั้ง 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือต้องการแก้ปัญหาคดีล้นศาล ซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นหนึ่งในวิธีการระงับ 
ข้อพิพาททางเลือก แต่เป็นการด าเนินการนอกศาล ทั้งนี้เพ่ือหลีกเลี่ยงการน าคดีมาฟ้องต่อศาล นอกจากนั้น
ศาลปกครองยังมีการระงับข้อพิพาทโดยการประนีประนอมยอมความ (la transaction) หรือโดย
อนุญาโตตุลาการ (I’arbitrage)  วิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส ในช่วงเริ่มแรกนั้น 
ได้มีการพัฒนามาจากการระงับข้อพิพาทในทางแพ่ง คือกฎหมายครอบครัว (le droit de la famille) 
ขณะที่คดีปกครองแม้จะมิได้เพิกเฉยต่อการน าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้อย่างสิ้นเชิงนัก แต่ก็พบว่ามีการ
น าวิธีการไกล่เกลี่ยมาใช้น้อยมาก แม้ว่าในปี ค.ศ.1993 จะมีการจัดท ารายงานการศึกษาเกี่ยวกับการระงับ
ข้อพิพาททางเลือกมาใช้กับการระงับข้อพิพาททางปกครองโดยการไกล่เกลี่ย ก็ยังมีการใช้ไม่มากนัก แต่ในปี 
ค.ศ. 2016 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ถูกน ามาใช้ในคดีปกครองอย่างแท้จริง หลังจากมีการประกาศใช้ 
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รัฐบัญญัติ เลขที่ 2016-1547  ว่าด้วยการปรับปรุงกระบวนการยุติธรรมให้ทันสมัย เพ่ือเข้าสู่ศตวรรษที่ 21 
ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน ค.ศ. 2016 

 ปัจจุบันกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในสาธารณรัฐฝรั่งเศส อาจจ าแนกได้เป็น 
2 ประเภท คือ กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองแบบสมัครใจและกระบวนการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาททางปกครองแบบบังคับ โดยแบ่งรูปแบบย่อยออกเป็น 3 รูปแบบ ดังนี้ 

 รูปแบบที่ 1 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่ริเริ่มโดยคู่กรณี (mediation a l’initiative des parties) 
การไกล่เกลี่ยรูปแบบนี้เกิดขึ้นนอกขั้นตอนการพิจารณาคดี โดยคู่กรณีสามารถร้องขอต่ออธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้นที่มีอ านาจในการพิจารณาคดีให้แต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจากบุคคลภายนอกศาล หรืออาจมีการ
มอบอ านาจให้ตุลาการศาลปกครองคนใดด าเนินการไกล่เกลี่ยก็ได้ ทั้งนี้ ตามมาตรา L.213-5 ถึงมาตรา 
L.213-6 แห่ งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติ ธรรมทางปกครอง (Le code de justice 
administrative) 

 รูปแบบที่ 2 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่ริเริ่มโดยศาล (mediation a l’initiative du juge) ซึ่งจะ
ด าเนินการได้นับตั้งแต่มีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลและภายใต้ความยินยอมของคู่กรณีทุกฝ่าย ตุลาการหัวหน้า
คณะ (le president de la formation de jugement) อาจสั่งให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามมาตรา 
L.213-7 ถึงมาตรา L.213-10 แห่งกฎหมายฉบับเดียวกัน และ 

 รูปแบบที่ 3 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแบบบังคับก่อนฟ้องคดี  กรณีนี้เป็นการแก้ปัญหาคดี 
ล้นศาล จึงเสนอให้มีการระงับข้อพิพาททางเลือกเพ่ือแก้ปัญหา โดยเปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกที่มีความ
เชี่ยวชาญและมีความเป็นกลางมาเจรจาพูดคุย ซึ่งคดีที่ใช้รูปแบบนี้คือ ข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงาน
ภาครัฐและข้อพิพาทเกี่ยวกับ สวัสดิการสังคม เนื่องจาก ทั้งสองประเภทคดีนี้เข้าสู่กระบวนการของศาล
ปกครองจ านวนมากและเป็นข้อพิพาทที่มีปัจจัยความเป็นมนุษย์มาเกี่ยวข้องอย่างชัดเจน 

2. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 ค าว่า “การไกล่ เกลี่ยข้อพิพาท” (Mediation) ในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

ความหมายว่ากระบวนการนอกเหนือจากการพิจารณาคดีโดยศาล ที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายพยายามหาข้อสรุป
หรือหาทางยุติข้อพิพาทระหว่างคู่กรณี เองโดยมีผู้ ไกล่เกลี่ย (Mediator) ซึ่งเป็นกลางท าหน้าที่ เป็น 
ผู้ช่วยเหลือให้คู่กรณีหาข้อยุติในปัญหาที่พิพาทนั้นได้ ทั้งนี้ ผู้ไกล่เกลี่ยไม่มีอ านาจในการพิจารณาตัดสิน 
ข้อพิพาท (วรารัตน์ ไคขุนทด, 2554) 
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 มีข้อสังเกตว่า ศาลปกครองเยอรมันนั้น แม้จะไม่มีกฎหมายที่ก าหนดให้อ านาจตุลาการศาล
ปกครองท าการไกล่เกลี่ย แต่ตุลาการศาลปกครองเยอรมันกลับนิยมน าการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาท 
มากกว่าตุลาการศาลปกครองฝรั่งเศสมาก ทั้งนี้เนื่องมาจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น เป็นการริเริ่มโดย
บรรดาตุลาการศาลปกครองเยอรมันเองว่า หากน าการไกล่เกลี่ยมาใช้จะช่วยให้การด าเนินคดีเป็นไปได้ 
อย่างรวดเร็ว และเป็นที่ยอมรับของคู่กรณี ศาลปกครองเยอรมันจึงน าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ 
อย่างแพร่หลาย แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรฉบับใดบัญญัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจตุลาการในการ
ไกล่เกลี่ยไว้เป็นการเฉพาะก็ตามซึ่งศาลปกครองเยอรมันบางแห่งใช้การตีความว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็น
อ านาจที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหารจัดการภายในศาล แต่ศาลปกครองเยอรมันอีกหลายแห่งตีความว่าการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการใช้อ านาจอย่างตุลาการ 

3. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของสาธารณรัฐออสเตรีย  
 สาธารณรัฐออสเตรียนับเป็นประเทศแรกในยุโรปที่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่เกี่ยวข้อง 

กับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยเฉพาะ และเป็นต้นแบบให้แก่ประเทศอ่ืนในสหภาพยุโรป ซึ่งกฎหมาย 
ที่ เกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้แก่ “รัฐบัญญัติว่าด้วย การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางแพ่ง” 
(Zivilmediationsgesetz) ซึ่งประกาศใช้ในปี ค.ศ. 2003  โดยรัฐบัญญัติว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททาง
แพ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับ วิชาชีพผู้ไกล่เกลี่ย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การก าหนดคุณสมบัติ
และการฝึกอบรมวิชาชีพผู้ไกล่เกลี่ย รวมไปถึงสิทธิและหน้าที่ของ “ผู้ไกล่เกลี่ยที่ได้ขึ้นทะเบียนแล้ว" 
(eingetragener Mediator) และบทก าหนดโทษทางอาญาในกรณีผู้ไกล่เกลี่ยที่ได้ขึ้นทะเบียนแล้วปฏิบัติ
หน้าที่โดยฝ่าฝืนรัฐบัญญัติฉบับนี้ ค านิยามของ “การไกล่เกลี่ย” (Mediation) หมายถึงเป็นกระบวนการ 
“ที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของ ความสมัครใจของคู่กรณี โดยมีผู้ไกล่เกลี่ย (Mediator) ที่เป็นกลางและได้รับการ
อบรมเพ่ือเป็น ผู้เชี่ยวชาญในด้านการระงับข้อพิพาทโดยเฉพาะ เป็นผู้มีส่วนช่วยให้เกิดการสื่อสารระหว่าง
คู่กรณี อย่างเป็นระบบด้วยระเบียบวิธีซึ่งเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป (anerkannte Methoden) อันเป็นการ
สื่อสารที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนให้คู่กรณีได้แสวงหาหนทางในการระงับข้อพิพาท ด้วยความ
รับผิดชอบของตน” 

 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในสาธารณรัฐออสเตรีย ถือเป็นข้อ
พิพาทที่ได้รับความนิยมและเป็นตัวอย่างคดีที่ส าคัญในการน ามาออกแบบกระบวนการไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองอ่ืนๆในแดนกฎหมายมหาชน ที่ต้องการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม คุณภาพชีวิต 
และการพัฒนาที่อยู่อาศัยของสิ่งมีชีวิต ซึ่งผู้ที่ได้รับผลกระทบนั้นไม่เพียงแต่คู่กรณีที่ได้รับผลกระทบจาก
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โครงการโดยตรง แต่จะกระทบกับคนส่วนใหญ่ที่อยู่อาศัยอยู่บริเวณใกล้เคียงกับบริเวณโครงการ และยังรวม
ไปถึงนักการเมือง ฝ่ายปกครอง สมาคนผู้แทนผลประโยชน์ต่าง ๆ เป็นต้น สาธารณรัฐออสเตรียนับเป็น
ประเทศแรกในยุโรปที่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่เกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยเฉพาะ และเป็น
ต้นแบบให้แก่ประเทศอ่ืนในสหภาพยุโรป ซึ่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้แก่ “รัฐ
บัญญัติว่าด้วย การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางแพ่ง” (Zivilmediationsgesetz) ซึ่งประกาศใช้ในปี ค.ศ. 2003 
โดยรัฐบัญญัติว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางแพ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับ วิชาชีพผู้ไกล่
เกลี่ย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การก าหนดคุณสมบัติและการฝึกอบรมวิชาชีพผู้ไกล่เกลี่ย รวมไปถึงสิทธิและ
หน้าที่ของ “ผู้ไกล่เกลี่ยที่ได้ขึ้นทะเบียนแล้ว" (eingetragener Mediator) และบทก าหนดโทษทางอาญาใน
กรณีผู้ไกล่เกลี่ยที่ได้ขึ้นทะเบียนแล้วปฏิบัติหน้าที่โดยฝ่าฝืนรัฐบัญญัติฉบับนี้ ค านิยามของ “การไกล่เกลี่ย” 
(Mediation) หมายถึงเป็นกระบวนการ “ที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของ ความสมัครใจของคู่กรณี โดยมีผู้ไกล่เกลี่ย 
(Mediator) ที่เป็นกลางและได้รับการอบรมเพ่ือเป็น ผู้เชี่ยวชาญในด้านการระงับข้อพิพาทโดยเฉพาะ เป็นผู้
มีส่วนช่วยให้เกิดการสื่อสารระหว่างคู่กรณี อย่างเป็นระบบด้วยระเบียบวิธีซึ่งเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป 
(anerkannte Methoden) อันเป็น การสื่อสารที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนให้คู่กรณีได้แสวงหาหนทาง 
ในการระงับข้อพิพาท ด้วยความรับผิดชอบของตน” 

 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในสาธารณรัฐออสเตรีย ถือเป็นข้อ
พิพาทที่ได้รับความนิยมและเป็นตัวอย่างคดีที่ส าคัญในการน ามาออกแบบกระบวนการไกล่เกลี่ยคดี
ปกครองอ่ืน ๆในแดนกฎหมายมหาชน ที่ต้องการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม คุณภาพชีวิต 
และการพัฒนาที่อยู่อาศัยของสิ่งมีชีวิต ซึ่งผู้ที่ได้รับผลกระทบนั้นไม่เพียงแต่คู่กรณีที่ได้รับผลกระทบจาก
โครงการโดยตรง แต่จะกระทบกับคนส่วนใหญ่ที่อยู่อาศัยอยู่บริเวณใกล้เคียงกับบริเวณโครงการ และยังรวม
ไปถึงนักการเมือง ฝ่ายปกครอง สมาคนผู้แทนผลประโยชน์ต่างๆ เป็นต้น 

 การไกล่ เกลี่ ยข้อพิพาทคดีปกครองในประเทศไทยมีกฎหมายก าหนดไว้  2 ฉบับ คือ
พระราชบัญญั ติ จั ดตั้ งศาลปกครองและวิธี พิ จารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แก้ ไขเพ่ิ มเติ ม 
โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 มีการประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนที่ 56 ก หน้า 247 วันที่ 30 เมษายน 2562 และให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่
วันที่ 1 พฤษภาคม 2562 เป็นต้นไปนั้น และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 ที่มีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 136 ตอนที่ 
94 ก หน้า 9 ซึ่งวันที่ 31 สิงหาคม 2562 ส่วนวิธีการระงับข้อพิพาทที่ศาลปกครองไทยน ามาใช้ ไม่ว่าจะใช้
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ค าว่า Mediation หรือจะใช้ค าว่า Conciliation ก็ตาม ซึ่งทั้งสองค าดังกล่าวศาลปกครองให้ตุลาการ 
ผู้ท าหน้าที่ ไกล่ เกลี่ยใช้วิธีการได้ทั้ งสองแบบ คือ Mediation และวิธีการประนอมข้อพิพาทแบบ 
Conciliation ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงหรือความถนัดของผู้ไกล่เกลี่ย แต่ส่วนใหญ่แล้ว ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยนิยม
ใช้การเจรจาในการช่วยเหลือให้การตกลงเจรจาบรรลุผล ที่เป็นแบบ Mediation ซึ่งเป็นวิธีการระงับ 
ข้อพิพาทที่ไม่มีผลผูกพันโดยเกี่ยวข้องกับคนกลาง เป็นบุคคลที่สามที่พยายามจะช่วยคู่กรณีพิพาทหาทาง
ออกที่เป็นข้อตกลงร่วมกัน แต่ในขณะเดียวกัน Conciliation ผู้ท าหน้าที่เป็นคนกลางนั้นสามารถเสนอ 
ข้อกฎหมายและข้อตกลงร่วมกัน แต่คู่กรณีจะตัดสินใจตามข้อตกลงนั้นหรือไม่ก็ได้ 

 รูปแบบของการระงับข้อพิพาทในศาลปกครองไทยนั้น เป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหลังจาก 
ที่ศาลรับฟ้องเป็นคดีปกครองแล้ว หมายความว่า หลังจากที่ศาลประทับรับฟ้อง คดีจะอยู่ในความ
รับผิดชอบของตุลาการเจ้าของส านวน ระหว่างนี้ คู่กรณีสามารถแจ้งความประสงค์ในการขอไกล่เกลี่ยได้ 
จนถึงวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง โดยคู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดยื่นค าขอและอีกฝ่ายยินยอมให้มีการ 
ไกล่เกลี่ย หรือหากคู่กรณีไม่ยื่นความประสงค์แต่หากองค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นสมควรให้มีการ 
ไกล่เกลี่ย (มาตรา 66/4  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
(ฉบับที่ 12) แก้ไขเพ่ิมเติมพ.ศ. 2562) เนื่องจากเป็นประเภทคดีที่เข้าหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กฎหมาย
ก าหนด (มาตรา 66/2 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 
2562) องค์คณะจะแจ้งไปยังคู่กรณีและสอบถามความประสงค์ให้มีการไกล่เกลี่ย หากคู่กรณียินยอมก็
ด าเนินการไกล่เกลี่ยต่อไป จะเห็นได้ว่า การไกล่เกลี่ยสามารถริเริ่มได้จากคู่กรณี หรือองค์คณะพิจารณา
พิพากษาเห็นสมควรก็ได้ ซึ่งในอดีตก่อนที่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น ตุลา
การบางท่านไต่สวนเพ่ือให้คู่กรณีมีโอกาสเข้ามาพบปะพูดคุยกันและสามารถแสดงถึงความต้องการและ
ข้อมูลของตนเพ่ือให้อีกฝ่ายรับทราบและอาจเปลี่ยนแปลงการตัดสินใจ เมื่อเข้าใจข้อมูลที่ถูกต้องตรงกัน
แล้ว เช่นผู้ถูกฟ้องคดีย่อมเปลี่ยนแปลงค าสั่งของตนเพราะเห็นว่าตนรับฟังข้อเท็จจริงไม่ครบถ้วนหรือฝ่ายผู้
ฟ้องคดียอมถอนฟ้องเพราะเข้าใจเหตุผลในการกระท าของฝ่ายปกครอง พฤติการณ์ตรงนี้จะเห็นได้ว่ามี
ลักษณะเป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท แม้ว่าก่อน พ.ศ. 2562 ยังไม่มีกฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดเจนในเรื่อง
การไกล่เกลี่ยก็ตาม แต่หลังจากที่มีแก้ไขกฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 สังเกตได้ว่ามีคดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยในปริมาณท่ี
น้อย ทั้งนี้อาจเนื่องจากเป็นวิธีการใหม่ที่เพ่ิงมีการน ากระบวนการไกล่เกลี่ยมาใช้ ประชาชนยังขาดความรู้
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ความเข้าใจ หากพิจารณาจากสถิติคดีปกครองตั้งแต่ปี พ.ศ. 2562 – 2566 ปริมาณคดีที่เข้าสู่กระบวนการ
ไกล่เกลี่ยศาลชั้นต้น มีจ านวน 549 คดี แยกเป็นศาลปกครองกลาง จ านวน 170 คดี และศาลปกครอง
ภูมิภาค จ านวน 379 คดี คดีที่ไกล่เกลี่ยแล้วเสร็จมีจ านวน 481 คดี คดีที่ไกล่เกลี่ยส าเร็จ จ านวน 269 คดี 
และคดีที่ไกล่เกลี่ยไม่ส าเร็จ จ านวน 169 คดี และคดีที่อยู่ระหว่างกระบวนการไกล่เกลี่ย จ านวน 68 คดี 
แสดงให้เห็นว่ากระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองในศาลปกครองนั้นยังมีข้อควรพิจารณาและ
ศึกษาสาเหตุเกี่ยวกับหลักการต่าง ๆ เพ่ือเสนอแนะแนวทางการพัฒนาให้การระงับข้อพิพาทคดีปกครองโดย
วิธีการไกล่เกลี่ยมีประสิทธิภาพให้ประชาชนเกิดความเชื่อมั่นในกระบวนการไกล่เกลี่ย และสามารถอ านวย
ความยุติธรรมให้กับประชาชนอย่างแท้จริง โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบกับประเทศที่น ากระบวนการไกล่เกลี่ย
มาใช้ และการสัมภาษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้อง พบว่ากฎหมายที่ก าหนดไว้เกี่ยวกับกระบวนการไกล่เกลี่ยในศาล
ปกครองมีประเด็นปัญหาและข้อจ ากัดอยู่หลายประการ ผู้วิจัยได้สรุปและรวบรวม 3 ประเด็นปัญหา 
ได้แก่(1) โครงสร้าง อ านาจ หน้าที่ และประเภทข้อพิพาทที่ไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง (2) กระบวนการ และ
ขั้นตอนวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครองและ (3) การบังคับคดีที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและศาล
พิพากษาตามยอม 
 
อภิปรายผลการวิจัย (Research Discussion) 

จากการศึกษาวิเคราะห์ประเด็นปัญหาและข้อจ ากัดเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครอง 
ในประเด็นปัญหาดังต่อไปนี้ 

ประเด็นปัญหาที่ 1 ด้านโครงสร้าง อ านาจ หน้าที่ และประเภทคดีที่ไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง 
ซึ่งสามารถแยกย่อยในประเด็นปัญหา ได้ออกเป็น 3 ประการ ได้แก่  

(1.1) ปัญหาประเภทคดีและวิธีการน าข้อพิพาทเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง ซึ่งใน
ศาลปกครองไทยมีการก าหนดประเภทข้อพิพาททางปกครองที่สามารถไกล่เกลี่ยในศาลปกครองได้ 
3 ประเภทคดี ได้แก่คดีพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท า
ละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง เป็นต้น ซึ่งลักษณะข้อพิพาททางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ไทย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แบ่งประเภทคดีออกเป็น 6 ประเภท  ประกอบด้วย (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออก
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กฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้อง
ตามกฎหมาย หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควร (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือ
จากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  
(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง (5) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด และ  
(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งคดีปกครอง
ตาม (1) ถือเป็นคดีหลักหรือคดีที่มีปริมาณท่ีเข้าสู่กระบวนการของศาลปกครองมากที่สุดแต่เป็นคดีที่มี
ลักษณะต้องห้ามไม่สามารถไกล่เกลี่ยได้ ตามมาตรา 66/3 

(1.2) ปัญหาอ านาจการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองของศาลปกครองชั้นต้น และศาลปกครอง
สูงสุด ศาลที่มีอ านาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง (มาตรา 66/1 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 12)  แก้ไขเพ่ิมเติมพ.ศ. 2562) คือศาลปกครองชั้นต้นและ
ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของตนเอง กล่าวคือ
ศาลปกครองชั้นต้นสามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นต้น ส่วนอ านาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของศาลปกครองสูงสุด มีอ านาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดี
ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเฉพาะคดีที่มีการฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดเป็นครั้ง
แรกโดยตรงเท่านั้น (มาตรา 66/1  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 (ฉบับที่ 12)  แก้ไขเพ่ิมเติมพ.ศ. 2562) 

(1.3) ผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง กฎหมายบัญญัติก าหนดให้บุคคลผู้ซึ่งท าหน้าที่
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในศาลปกครองไว้เฉพาะผู้ที่เป็นตุลาการศาลปกครองที่ได้รับการแต่งตั้งจาก
ผู้รับผิดชอบราชการศาล บุคคลผู้ซึ่งมีอ านาจและท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองคงจ ากัดไว้เฉพาะ
ผู้ที่เป็นตุลาการศาลปกครองซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากผู้รับผิดชอบราชการศาลเท่านั้น 

ประเด็นปัญหาที่ 2 ปัญหาด้านกระบวนการ และขั้นตอนวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาล
ปกครองสามารถ แยกย่อยในประเด็นปัญหา ได้ออกเป็น 2 ข้อ ดังนี้ 
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(2.1) ข้อจ ากัดการน าข้อพิพาทเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง ขั้นตอนและวิธีการน า
ข้อพิพาททางปกครองเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองไทยมีเงื่อนไขส าคัญคือคู่กรณี
จะต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองก่อน แล้วคู่กรณีสมัครใจร่วมกันที่จะไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ข้อพิพาททาง
ปกครองที่คู่กรณีพิพาทกัน จะต้องเป็นข้อพิพาทที่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองก าหนดไว้ว่าสามารถ
น าเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้  

(2.2) ประเด็นข้อจ ากัดด้านลักษณะ วิธี และระยะเวลาการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครอง คือ 
หลังจากคดีข้อพิพาทผ่านกระบวนการฟ้องต่อศาลปกครอง คู่กรณีสมัครใจร่วมกันประสงค์ไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาท ตุลาการศาลปกครองเจ้าของส านวน และองค์คณะที่พิจารณาพิพากษาคดีเห็นชอบให้คู่กรณีไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทได้ ผู้รับผิดชอบราชการศาลปกครองอนุมัติให้น าคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแล้ว 
และมีการแต่งตั้งตุลาการผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท จะเห็นได้ว่ามีข้ันตอนการตรวจสอบหลายขั้นตอน  

ประเด็นปัญหาที่ 3 ปัญหาด้านการบังคับคดีที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและศาลพิพากษาตามยอม 
การบังคับคดีของประเทศไทยนั้น ตอนนี้ยังใช้แนวทางของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

คือท าค าพิพากษาตามยอมก็เป็นรูปแบบค าพิพากษาตามยอมทั่วไป การบังคับคดีจึงมีความคล้ายกัน 
ซึ่งลักษณะคดีปกครองกับคดีทางแพ่งมีความยืดหยุ่นแตกต่างกัน ประเด็นนี้ในทางปฏิบัติอาจยังไม่เกิด
ปัญหามากนัก แต่จากการสัมภาษณ์ผู้ที่เกี่ยวช้องบางท่านมีการตั้งข้อสังเกตไว้ เกี่ยวกับข้อจ ากัดบาง
ประการเกี่ยวกับรูปแบบการบังคับคดี ผู้วิจัยจึงขอเสนอเพ่ือให้การบังคับคดีมีการพัฒนาที่ดีขึ้นมากกว่านี้
ได้แก่ การพิพากษาตามสัญญาประนีประนอมยอมความไม่เกินไปกว่าประเด็นตามค าฟ้องที่คู่กรณีฝ่าย 
ผู้ฟ้องคดีได้ขอให้ศาลมีค าบังคับ ซึ่งหากคู่กรณีมีการตกลงและท าเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความโดย
ยินยอมให้บังคับเกินจากค าขอท้ายฟ้อง กรณีนี้ศาลไม่สามารถพิพากษาตามยอมที่เกินจากค าขอท้ายฟ้องได้ 
 

ข้อเสนอแนะการวิจัย (Research Suggestions) 
 1. ข้อเสนอแนะการน าผลการวิจัยไปใช้ 

 ผลการศึกษาในประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองเพ่ือเสนอแนว
ทางการพัฒนาให้มีประสิทธิมากยิ่งขึ้นนั้น ผู้วิจัยได้มีการเสนอแนะเพ่ือการแก้ไขกฎหมายที่ใช้บังคับได้แก่ 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 และระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562  
ในประเด็นดังต่อไปนี้ 
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ด้านที่ 1 โครงสร้าง อ านาจ หน้าที่ และประเภทคดีที่ไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง ควรมีการแก้ไข
ประเภทคด ีและวิธีการน าคดีที่เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครอง ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะว่า
ควรเปิดกว้างให้สามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ทุกประเภทตามเงื่อนไขที่ก าหนด ทั้งศาลปกครองชั้นต้นและ
ศาลปกครองสูงสุด ทั้งนี้ตาม มาตรา 9 (1) และ มาตรา 11แห่ง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้มีการก าหนดเงื่อนไขการเข้าสู่กระบวนการกไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
โดยองค์กรอิสระ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือองค์กรที่ก่อตั้งขึ้นโดยชอบด้วยกฎหมายและมีอ านาจหน้าที่
หรือวัตถุประสงค์ในการปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชน ส่วนการน าคดีข้อพิพาทเข้าสู่กระบวนการไกล่
เกลี่ย หากเป็นความประสงค์ของคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งและตุลาการเจ้าของส านวนนายใดนายหนึ่ง  
ก็สามารถเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยได้ ส่วนอ านาจในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองของศาลปกครอง
ชั้นต้น และปกครองสูงสุดควรเปิดกว้างให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ตั้งแต่ก่อนฟ้องต่อเนื่องถึงชั้นบังคับ
คดีเพ่ือให้โอกาสคู่กรณีได้มีทางเลือกน าข้อพิพาทเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมทางเลือกยุติข้อพิพาทได ้
อย่างเต็มที ่เป็นต้น 

ด้านที่ 2 กระบวนการและข้ันตอนวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครอง ควรก าหนดให้ 
ข้อพิพาทเกี่ยวกับเงินหรือเกี่ยวด้วยทรัพย์สินเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยด้วยการ “บังคับไกล่เกลี่ย” และ
ควรก าหนดให้คดีข้อพิพาทอันเกี่ยวด้วยการเงินหรือทรัพย์สินสามารถเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ได้ โดยก าหนดให้ผู้แทนหน่วยงานทางปกครองหรือหน่วยงานของรัฐมีอ านาจตัดสินใจในการระงับข้อพิพาท
ในรูปแบบคณะกรรมการตามวงเงินที่ก าหนดและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย ส่วนข้อพิพาทอ่ืนควร
ก าหนดให้เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยด้วยความสมัครใจของคู่กรณีเป็นหลัก นอกจากนั้นให้คู่กรณีมีสิทธิ
เลือกบุคคลหรือคณะบุคคลผู้ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยร่วมกันหรือร่วมกับตุลาการศาลปกครองเพ่ือสร้างความ
เชื่อมั่นแก่คู่กรณี  
 ด้านที่ 3 การบังคับคดีที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและศาลพิพากษาตามยอม ควรก าหนดเปิดช่องให้
อ านาจแก่ตุลาการศาลปกครองใช้ดุลพินิจพิพากษาคดีตามข้อตกลงจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทยืดหยุ่นกว่า
การพิพากษาชี้ขาดคดีปกติ  มีการก าหนดรูปแบบการพิพากษาคดีที่ เกิดจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ทางปกครอง ควรมีความ “ยืนหยุ่น”ควรก าหนดให้ค าพิพากษาตามข้อตกลงจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
มีสภาพบังคับบุคคลภายนอกที่ตกลงเข้าร่วมผูกพันท าสัญญาประนีประนอมยอมความในชั้นไกล่เกลี่ย 
ได้ด้วย เช่น การพิพากษาคดีที่เกิดจากการไกล่เกลี่ยในคดีที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมที่มีผลถึงชุมชน และ 
ผู้ประกอบธุรกิจอ่ืนที่ไม่ได้เป็นคู่ความตั้งแต่เริ่มต้นคดีแต่ถูกเรียกเข้ามาในชั้นการไกล่เกลี่ย เป็นต้น 
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