
 

บทที ่1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

 การใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองเพื่อด าเนินกิจการทางปกครองนั้น นอกจาก 
จะท าใหก้ารด าเนินกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ส าเร็จลุล่วงตามความมุ่งหมาย
แลว้ การใชอ้ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองยงัอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความเสียหาย 
แก่ประชาชนได้อีกด้วย กรณีจึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการควบคุมฝ่ายปกครอง1 อนัเป็นการ
ตรวจสอบฝ่ายปกครองท่ีอาจกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นการเยียวยา
หรือแกไ้ขความเสียหายแก่ประชาชนผูไ้ด้รับความเดือดร้อนเสียหาย อนัเน่ืองมาจากการกระท า 
ของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเองและการควบคุมจากภายนอก 
ฝ่ายปกครอง เช่น องค์กรตุลาการ รัฐสภา หรือโดยองค์กรพิเศษ โดยท่ีการควบคุมฝ่ายปกครอง 
โดยองค์กรตุลาการในประเทศไทยก่อน พ.ศ. 2544 นั้น ท าได้ดว้ยการยื่นฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 
(Court of Justice) ซ่ึงยงัมีขอ้บกพร่องท่ีส าคญัหลายประการ เช่น2 การพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม 
ท่ีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่และกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา ท่ีมีความยุง่ยาก 
ซบัซ้อน คู่ความตอ้งรับภาระในการเสียค่าใชจ่้ายสูงไม่ว่าจะเป็นค่าทนายความ ค่าธรรมเนียมศาล
หรือค่าใช้จ่ายในการด าเนินการอ่ืน ๆ  อีกทั้ง กรณีคดีพิพาทเก่ียวกบัความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ล าดบัรองนั้น ศาลยุติธรรมไม่มีอ านาจในการเพิกถอนกฎหมายล าดบัรองท่ีพิพาท ศาลยุติธรรม 
ท าได้เพียงปฏิเสธการน ากฎหมายนั้นมาบังคับใช้แก่คดีท่ีก าลังพิจารณาอยู่ กฎหมายท่ีพิพาท 
ในคดีนั้นจึงยงัคงมีผลใช้บังคับอยู่ต่อไป  นอกจากน้ี ผูพ้ิพากษาในศาลยุติธรรมแม้จะเป็นผูท่ี้ 
มีความรู้ความเช่ียวชาญในด้านกฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญา แต่ก็ยงัขาดความเช่ียวชาญ 
ในหลกัการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน ซ่ึงการตีความหรือการใช้บงัคบักฎหมายท่ีให้อ านาจ 
ฝ่ายปกครอง โดยไม่มีความรู้ความเช่ียวชาญในหลกัการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนนั้น อาจท าให้

                                                           
1 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2556).  ค ำอธิบำยกฎหมำยปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 20).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 295. 
2 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2538).  ความหมายและความส าคัญของศาลปกครอง. วำรสำรกฎหมำยปกครอง, 14 (1).  
กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  หนา้ 11-12. 
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เกิดปัญหาหรืออุปสรรคต่อการจัดท าบริการสาธารณะได้  ดังนั้ น เพื่อขจัดข้อบกพร่อง 
ในการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองโดยศาลยุติธรรม ประเทศไทยจึง ได้มีการจัดตั้ ง 
ศาลปกครอง (Administrative Court) ข้ึน เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว 
 อย่างไรก็ตาม นับแต่ศาลปกครองแห่งแรกเปิดท าการใน พ.ศ. 2544 จนถึงปัจจุบัน  
คดีท่ีเขา้สู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครองมีปริมาณเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ การบริหารจดัการคดี 
ในศาลปกครองจึงไม่อาจท าได้โดยง่าย ประกอบกบัตุลาการในศาลปกครองท่ียงัมีจ  านวนน้อย  
การพิจารณาคดีในศาลปกครองจึงด าเนินไปไดอ้ย่างล่าช้า จนท าให้มีคดีคา้งพิจารณาเป็นจ านวนมาก 
และด้วยวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองท่ีใช้เอกสารเป็นหลกั การรวบรวมเอกสารหลกัฐานหรือ 
การแสวงหาขอ้เทจ็จริงในคดีจึงใชเ้วลายาวนาน และมกัจะมีการขอขยายระยะเวลายื่นค าให้การและ
บรรดาเอกสารหลกัฐานของคู่กรณีอยู่บ่อยคร้ัง ซ่ึงส่วนใหญ่ก็จะไดรั้บอนุญาตให้ขยายระยะเวลา
ดงักล่าวได ้จึงท าใหก้ารพิจารณาคดีของศาลปกครองไม่สามารถด าเนินกระบวนพิจารณาให้ถึงท่ีสุด
ไดโ้ดยเร็วเท่าท่ีควร เช่น คดีโรงไฟฟ้าถ่านหินแม่เมาะ มีการยื่นฟ้องคดีใน พ.ศ. 2546 ศาลปกครอง
สูงสุดมีค าพิพากษาใน พ.ศ. 2557 ใช้ระยะเวลาตั้ งแต่ฟ้องคดีจนกระทั่งศาลปกครองสูงสุด 
มีค าพิพากษายาวนานถึง 12 ปี หรือคดีสารตะกัว่ปนเป้ือนล าหว้ยคลิต้ี มีการยืน่ฟ้องคดีใน พ.ศ. 2543 
ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาใน พ.ศ. 2555 ใช้ระยะเวลาตั้งแต่ฟ้องคดีจนกระทัง่ศาลปกครอง
สูงสุดมีค าพิพากษา เป็นระยะเวลา 13 ปี เป็นตน้  

ดว้ยลกัษณะขอ้พิพาทในคดีปกครองซ่ึงมีลกัษณะเป็นคดีพิพาทท่ีคู่กรณีอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึง
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ อันเน่ืองมาจากการใช้อ านาจทางปกครอง 
ตามกฎหมายหรือเ น่ืองมาจากการด า เ นินกิจการทางปกครอง  (Administration) 3  ฉะนั้ น  
เม่ือข้อพิพาทนั้นเข้าสู่กระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ย่อมส่งผลกระทบโดยตรง 
ต่อการบริหารราชการแผ่นดินหรือประโยชน์สาธารณะ เช่น อาจท าให้การด าเนินกิจการ 
ทางปกครองเกิดความล่าช้า ไม่ เป็นไปตามท่ีก าหนดเวลาไว้ หรืออาจท าให้รัฐต้องสูญเสีย
งบประมาณในการด าเนินกิจการดังกล่าวมากข้ึน หรืออาจท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้รับ
ประโยชน์จากกิจการนั้นหรือได้รับประโยชน์จากการด าเนินกิจการล่าช้า  อีกทั้ง ผลจากการ 
มีค าพิพากษาหรือค าตดัสินของศาลอาจเป็นการระงบัขอ้พิพาทท่ีไม่ย ัง่ยืน เน่ืองจากค าพิพากษาหรือ
ค าตดัสินของศาล ท าให้คู่กรณีฝ่ายหน่ึงตกเป็นผูแ้พ้และอีกฝ่ายหน่ึงเป็นผูช้นะ ส่งผลกระทบ 

                                                           
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
 มาตรา 197 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเน่ืองมาจากการใช้อ านาจ 
ทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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ในแง่ลบต่อความสัมพนัธ์ระหว่างคู่กรณีทั้ งสองฝ่าย จนอาจเป็นเหตุให้ไม่สามารถอยู่ร่วมกัน 
ในสังคมได้อย่างสันติ โดยเฉพาะในคดีปกครองกรณีท่ีมีมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีจากการกระท า
ละเมิด (Wrongful Act) อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง  
หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ท าให้หน่วยงานทางปกครองได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้น  
คดีประเภทน้ีหากรอจนกระทัง่มีค  าพิพากษาถึงท่ีสุดนอกจากจะท าให้ความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ท่ีหน่วยงานทางปกครองไดรั้บเพิ่มมากข้ึน และอาจกระทบต่อประโยชน์สาธารณะแลว้  การชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนท่ีล่าช้า ยงัท าให้ดอกเบ้ียท่ีเกิดจากค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวเพิ่มมากข้ึน 
ตามระยะเวลา ท าให้ผูก้ระท าละเมิดซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องสูญเสียเงินเพื่อน ามาชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนมากเกินความจ าเป็น จนอาจส่งผลกระทบในแง่ลบต่อความสัมพนัธ์ระหว่าง
คู่กรณีก็เป็นได้  จะเห็นได้ว่า หากข้อพิพาทในคดีปกครองสามารถยุติลงได้ด้วยความพึงพอใจ 
ของคู่กรณีทั้ งสองฝ่ายภายในระยะเวลาอันรวดเร็ว นอกจากจะเป็นการเยียวยาความเสียหาย 
แก่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าของฝ่ายปกครองอยา่งทนัท่วงทีแลว้ ก็ยงัจะ
เป็นประโยชน์แก่การบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งยงัเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจดัการคดี 
ท่ีเข้าสู่ศาลปกครองและส่งเสริมการอยู่ร่วมกันในสังคมโดยสันติอย่างย ัง่ยืนอีกด้วย  ดังนั้ น  
กรณีจึงมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งในการพิจารณาหาแนวทางเพื่อให้ขอ้พิพาททางปกครองกรณีดงักล่าว
ไดด้ว้ยความรวดเร็ว และเป็นท่ีพึงพอใจแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย 
 ปัจ จุบันประเทศไทยได้น าวิ ธีการระงับข้อพิพาททางเ ลือก (Alternative Dispute 
Resolution-ADR) มาใช้ในคดีของศาลยุติธรรมทั้งกรณีก่อนฟ้องคดีและภายหลงัจากการฟ้องคดี 
ต่อศาลแลว้ โดยมีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายอยา่งชดัเจน4 ซ่ึงการน าวิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือก
มาใช้ในคดีของศาลยุติธรรมนั้ น ท าให้ระยะเวลาในการพิจารณาคดีลดลงและมีค่าใช้จ่าย 
ในการด าเนินการน้อยกว่าการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในชั้นศาล ทั้ งยงัเป็นการส่งเสริม 
การบรรลุจุดประสงคร่์วมกนัระหวา่งคู่พิพาท และช่วยแบ่งเบาภาระคดีของศาล ท าให้ศาลสามารถ
พิจารณาคดีท่ีคา้งการพิจารณาไดอ้ยา่งรวดเร็วและมีคุณภาพมากข้ึน5 และเม่ือพิจารณาถึงการระงบั
ขอ้พิพาททางเลือกในรูปแบบการไกล่เกล่ีย (Mediation)  ซ่ึงเป็นวิธีการระงบัขอ้พิพาทท่ีให้คู่กรณี

                                                           
4 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่  
 มาตรา 20 ไม่ว่าการพิจารณาคดีจะไดด้ าเนินไปแลว้เพียงใด ให้ศาลมีอ านาจท่ีจะไกล่เกล่ียให้คู่ความ 
ตกลงกนั หรือประนีประนอมยอมความกนัในขอ้ท่ีพิพาทนั้น 
5 ตะวนั มานะกุล.  (2557).  กระบวนกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในประเทศไทย.   กรุงเทพฯ: โครงการส ารวจ 
องคค์วามรู้เพ่ือการปฏิรูปประเทศไทย มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ.  หนา้ 3. 
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สามารถแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทระหวา่งกนัดว้ยตวัเอง เป็นการหาทางออกท่ีเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี
ทั้ งสองฝ่าย  โดยความช่วยเหลือของผู ้ไก ล่ เก ล่ีย  ซ่ึ งผู ้ไก ล่ เก ล่ีย มีบทบาทเป็นคนกลาง 
ท่ีไม่มีผลประโยชน์เก่ียวข้องกับกรณีพิพาทนั้น อนัเป็นบทบาทท่ีมีความคล้ายคลึงกับบทบาท 
ของตุลาการเจา้ของส านวน ในการพิจารณาคดีปกครองเป็นอย่างมาก6  ดงันั้น หากศาลปกครอง
สามารถน าวิธีการไกล่เกล่ียมาใช้กับคดีปกครองกรณีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเก่ียวกับ 
ความรับผิดทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง ไดก้็จะสามารถย่นระยะเวลาในการพิจารณาคดี
และยุติข้อพิพาทลงได้โดยสันติอย่างย ัง่ยืนเป็นท่ีพอใจแก่คู่กรณีทั้ งสองฝ่าย ท าให้หน่วยงาน 
ทางปกครองท่ีต้องเดือดร้อนหรือเสียหายได้รับการชดใช้สินไหมทดแทนอย่างทันท่วงที  
ทั้ งยงัท าให้การด าเนินกิจการทางปกครองของรัฐไม่หยุดชะงัก และยงัสามารถลดปริมาณคดี 
ในศาลปกครองไดอี้กทางหน่ึงดว้ย  

อย่างไรก็ตาม เ ม่ือคู่กรณีในคดีปกครองมี ฝ่ายหน่ึง เป็นหน่วยงานทางปกครอง 
(Administrative divisions) ซ่ึงมีฐานะทางกฎหมายเหนือกว่า และมีวตัถุแห่งข้อพิพาทท่ีอาจ
เก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะ หน่วยงานทางปกครองจึงไม่มีอิสระในการด าเนินการหรือ
ตัดสินใจเก่ียวกับการระงับข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึน เน่ืองจากหน่วยงานทางปกครองต้องผูกพัน 
กบับทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น  อีกทั้งกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของไทยย ังไม่ มีบทบัญญัติให้น า เอาวิ ธีการไกล่ เก ล่ียมาใช้ในการพิจารณาคดีปกครอง  
กรณีจึงน่าสนใจศึกษาว่าการน าวิ ธีการระงับข้อพิพาททางเ ลือกโดยการไกล่ เก ล่ียมาใช ้
ในคดีปกครองกรณีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดแก่หน่วยงาน 
ทางปกครองนั้น มีความเหมาะสมหรือไม่ สามารถน าวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกโดยการ 
ไกล่เกล่ียมาใชไ้ด้เพียงใด ควรมีหลกัเกณฑ์การด าเนินการอยา่งไร และผลของการไกล่เกล่ียส าเร็จ
ควรเป็นอยา่งไร 

1.2 วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1. ศึกษาความเป็นมาและสภาพปัญหาในการน าวิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือกโดยการ 
ไกล่เกล่ีย (Mediation) มาใช้ในคดีปกครอง กรณีการชดใชค้่าสินไหมทดแทนเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 

                                                           
6 ส านกัวิจยัและวิชาการ ส านกังานศาลปกครอง.  (2558).  พัฒนำกำรของกำรไกล่เกลี่ยข้อพิพำทในคดีปกครอง 
ของศำลปกครองไทย ระหว่ำงปี พ.ศ. 2543 ถงึ พ.ศ. 2558.  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 22. 
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 2. ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาท การไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
ในคดีปกครองของศาลปกครองต่างประเทศ และความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี   
 3. ศึกษาวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองไทย กรณีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 
 4. ศึกษาถึงความเหมาะสมในการน าวิธีการไกล่เกล่ียมาใช้ในคดีปกครองของไทย กรณี 
การชดใชค้่าสินไหมทดแทนเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 

5. คน้หาแนวทางในการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการน าวิธีการระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ีย
มาใช้ในกระบวนการพิจารณาคดีปกครองของไทย กรณีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเก่ียวกับ 
ความรับผดิทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 

1.3 สมมติฐำนกำรศึกษำ 

 การฟ้องคดีปกครองกรณีหน่วยงานทางปกครองได้รับความเดือดร้อนเสียหายจาก 
การละเมิดนั้น เม่ือพิจารณาบทบญัญติัของพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ ไม่ปรากฏวา่มีการบญัญติัให้น าวิธีการระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ีย
มาใช้กบัคดีพิพาทกรณีหน่วยงานทางปกครองไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการกระท าละเมิด  
จึงเกิดปัญหาทางกฎหมายว่าการน าวิธีการระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ียมาใช้ในคดีดงักล่าว 
มีความเหมาะสมหรือไม่ สามารถน ากระบวนการเจรจาไกล่เกล่ียมาใชไ้ดเ้พียงใด ควรมีหลกัเกณฑ์
การด าเนินการอยา่งไร และผลของการไกล่เกล่ียส าเร็จควรเป็นอยา่งไร 

1.4 วิธีด ำเนินกำรศึกษำ 

 สารนิพนธ์น้ีเป็นงานวิจยัเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาแนวคิด ทฤษฎี 
รวมถึงวิธีการระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ีย และหาแนวทางในการแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมาย 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย เพื่อน าวิธีการระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกล่ียมาใช ้
ในกระบวนการพิจารณาคดีปกครองของไทย กรณีการชดใชค้่าสินไหมทดแทนเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง  ทั้งน้ี โดยศึกษาจากหนงัสือ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ งานวิจยั 
บทความ รวมทั้งวารสารต่าง ๆ และศึกษาเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 
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1.5 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัระงบัขอ้พิพาททางเลือกโดยการไกล่เกล่ียในศาลปกครอง 
และวิธีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครองของศาลปกครองต่างประเทศ รวมทั้งวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของศาลปกครองไทย และศึกษาเปรียบเทียบแนวคิดต่าง ๆ ขอ้ดี ขอ้เสีย เปรียบเทียบ 
กบัต่างประเทศ 

1.6 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

 1. ได้ทราบความเป็นมาและสภาพปัญหาในการน าวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก 
โดยการไกล่เกล่ีย (Mediation) มาใช้ในคดีปกครอง กรณีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเก่ียวกับ 
ความรับผดิทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 
 2. ทราบแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาท การไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
ในคดีปกครองของศาลปกครองต่างประเทศ และความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 

3. ทราบวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองไทย กรณีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 
 4. ทราบความเหมาะสมในการน าวิธีการไกล่เกล่ียมาใชใ้นคดีปกครองของไทย กรณีการชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 
 5. สามารถหาแนวทางในการแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวกับการน าวิธีการระงับข้อพิพาท 
โดยการไกล่เกล่ียมาใช้ในกระบวนการพิจารณาคดีปกครองของไทย กรณีการชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครองไดอ้ยา่งเหมาะสม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


