
 

บทที ่2  

แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการไกล่เกลีย่ข้อพิพาท  
และการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในต่างประเทศ 

 
 ความขัดแย้ง เ ป็น ส่ิ ง ท่ี ไม่ อาจห ลีก เ ล่ี ยงได้ในการอยู่ ร่ วมกันของคนในสั งคม  
ไม่ว่าจะเป็นสังคมของชนชาติใด หรือนับถือศาสนาใด เม่ือเกิดความขดัแยง้ข้ึนความขดัแยง้นั้น 
ก็อาจกระทบถึงเศรษฐกิจและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคมโดยส่วนรวมได้1 เพื่อเป็นการ
รักษาความสงบเ รียบร้อยของสั งคมและ เพื่ อให้คนในสั งคมอยู่ ร่ วมกันได้อย่ า งสัน ติ  
ไม่ว่าความขดัแยง้นั้นจะท าให้คู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทั้งสองฝ่ายไดรั้บความเสียหายหรือไม่ 
การยุติเหตุท่ีท าให้เกิดความขดัแยง้หรือการระงบัขอ้พิพาท (Dispute Resolution) จึงเป็นส่ิงส าคญั 
ปัจจุบนัแมว้่ารัฐจะใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมความประพฤติและขอ้พิพาทของคน 
ในสังคม โดยมีกระบวนการยุติธรรม (Justice) อนัประกอบด้วยองค์กรของรัฐ เป็นกลไกในการ
ด าเนินกระบวนการยุติธรรมตามกฎหมาย โดยการระงบัขอ้พิพาททางแพ่ง หรือขอ้พิพาททางอาญา
นั้น อาจท าได้หลากหลายรูปแบบ เช่น การเจรจาต่อรองกันระหว่างคู่พิพาท การเจรจาไกล่เกล่ีย 
โดยคนกลาง การระงบัขอ้พิพาทโดยอนุญาโตตุลาการส าหรับขอ้พิพาททางแพ่ง หรือแมก้ระทัง่ 
การน าข้อพิพาทมาฟ้องเป็นคดีต่อศาลโดยมีผู ้พิพากษาหรือตุลาการเป็นผู ้ช้ีขาดตัดสินคดี2  
แต่การด าเนินกระบวนการยุติธรรมโดยองค์กรต่าง ๆ มีกฎเกณฑ์ขั้นตอนท่ีจะตอ้งปฏิบติัไปตาม 
ตวับทกฎหมาย ซ่ึงมีรายละเอียดขั้นตอนวิธีการท่ีซบัซ้อน ตอ้งใชเ้วลาในการด าเนินการท่ียาวนาน 
และส้ินเปลืองค่าใช้จ่ายเป็นจ านวนมาก โดยท่ีท้ายท่ีสุดการป้องกนัและแก้ไขปัญหาข้อพิพาท 
ในสังคมก็ไม่ได้ลุล่วงไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย  อีกทั้งบางกรณีการเขา้สู่กระบวนการ
ยุติธรรมของคู่กรณีกลบัสร้างความขดัแยง้ให้เกิดมีมากข้ึน  ดงันั้น จึงจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งพยายาม

                                                           
1 ประเสริฐ  สะหวา่งดี.  (2552).  กระบวนการไกล่เกลี่ยระงับข้อพิพาททางอาญา: ศึกษาเปรียบเทียบกรณีการไกล่เกลี่ย 
ข้อขัดแย้งขั้นบ้านของ สปป. ลาว กับการประนอมข้อพิพาททางอาญาในระดับหมู่ บ้านของประเทศไทย. 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 7. 
2 สุนีย์  มัลลิกะมาลย.์  (2540).  แนวทางใหม่ในการระงับข้อพิพาทส่ิงแวดล้อม. วารสารกฎหมาย, 17 (1).  
กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 66. 
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แสวงหาเคร่ืองมือและกลไกข้ึนมาเพื่อใช้ระงบัขอ้พิพาทให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของสังคม 
ในปัจจุบนัท่ีตอ้งการความสะดวกรวดเร็วและเป็นธรรม บรรลุถึงวตัถุประสงคใ์นอนัท่ีจะคุม้ครอง
สังคมให้มีความสงบและพฒันาแนวทางเข้าหาประชาชนหรือคู่กรณี เพื่อหาแนวร่วมมาช่วย
แกปั้ญหาอีกทางหน่ึง โดยการใหป้ระชาชนมีส่วนช่วยในกระบวนการยติุธรรมมากข้ึน3 
 อย่างไรก็ตาม ข้อพิพาททางปกครอง เป็นข้อพิพาทท่ีมีสาเหตุของความขดัแยง้มาจาก 
การใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือเน่ืองมาจาก 
การด าเนินกิจการทางปกครอง เพื่อสนองต่อการรักษาประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะ 
เป็นส าคญั แตกต่างจากขอ้พิพาททางแพง่ซ่ึงคู่พิพาทเป็นเอกชนท่ีมีสถานะเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย  
และกฎหมายท่ีบญัญติัเก่ียวขอ้งกบัขอ้พิพาททางแพ่งเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนเพื่อการคุม้ครอง
ผลประโยชน์ของปัจเจกชน (Individuals)4  ดังนั้น การจะระงับข้อพิพาททางปกครองหรือการ
ด าเนินกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative Justice) นอกจากจะต้องค านึงถึง
ความชอบดว้ยบทบญัญติัของกฎหมาย และความประสงค์ท่ีแทจ้ริงของคู่กรณีแลว้ ยงัตอ้งค านึงถึง 
หลกักฎหมายมหาชนด้วย สารนิพนธ์น้ีจึงได้ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีตามหลกักฎหมายมหาชน 
ท่ีส าคญัเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ดงัต่อไปน้ี 

2.1 แนวคิดและทฤษฎเีก่ียวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
 ปัจจุบนัแมว้่าจะยงัไม่มีค  าจ  ากดัความอนัเป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไปของการระงบัขอ้พิพาท 
โดยวิธีการไกล่เกล่ีย หรือ Mediation แต่โดยทัว่ไปแลว้ ก็เขา้ใจกนัว่าหมายถึงกระบวนการระงบั 
ขอ้พิพาทท่ีมีบุคคลท่ีสามเขา้มาเก่ียวขอ้ง โดยบุคคลท่ีสามดงักล่าวไม่ได้ท  าหน้าท่ีในการตดัสิน 
วา่คู่พิพาทฝ่ายใดผิดฝ่ายใดถูก5 ในบางคร้ัง ค าวา่ Mediation และ ค าว่า Conciliation ไดถู้กน ามาใช้
ในลักษณะเป็นค าท่ีมีความหมายพ้องกัน (Synonym) กล่าวคือ Conciliation อาจจะหมายถึง  
การด าเนินการน าคู่พิพาทเขา้มาสู่การเจรจาตกลงกนั ซ่ึงกระบวนการดงักล่าวน้ีในบางทีก็เรียกว่า 
Facilitation แต่นกัวิชาการบางท่านก็ใช้ศพัท์ Conciliation ว่าหมายถึงกระบวนการระงบัขอ้พิพาท 
ท่ีบุคคลท่ีสามนั้น แม้จะไม่ได้ท  าหน้าท่ีตัดสินข้อพิพาท แต่ก็มีบทบาทในการจัดท าข้อเสนอ 

                                                           
3 กรมคุมประพฤติ กรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม.  (2545).  การระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการไกล่เกลี่ยและ 
งานคมุประพฤติกบัชุมชน.  กรุงเทพฯ: กระทรวงยติุธรรม.  หนา้ 1. 
4 เจตน์  สถาวรศีลพร.  (2552).  กฎหมายปกครอง: ความหมายและขอบเขต?. วารสารวิชาการศาลปกครอง, 9 (1).  
กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 61. 
5 กระบวนการระงบัขอ้พิพาทท่ีมีบุคคลท่ีสามท าหนา้ท่ีตดัสินวา่ฝ่ายใดผิดฝ่ายใดถูก ไดแ้ก่ การด าเนินคดีในศาล
และการอนุญาโตตุลาการ 



9 
 

(Proposal/Recommendation) หรือเสนอทางออกให้แก่คู่พิพาทเพื่อตกลงกนั ส่วน Mediation นั้น 
บุคคลท่ีสามหรือผู ้ไกล่เกล่ีย (Mediator) เป็นเพียงคนกลางท่ีด าเนินกระบวนการให้คู่พิพาท 
ไดต้กลงกนัเท่านั้น ไม่ไดจ้ดัท าขอ้เสนอแต่ประการใด ซ่ึงแนวปฏิบติัในปัจจุบนัโดยเฉพาะการไกล่เกล่ีย
ในศาลยุติธรรมของไทยหรือการไกล่เกล่ียนอกศาลส าหรับข้อพิพาททางแพ่งหรือข้อพิพาท 
ทางอาญา ไม่ไดเ้คร่งครัดกบัการแยกแยะความแตกต่างน้ี บางคร้ังจึงมีการใช ้ค าวา่ Mediation หรือ 
Conciliation ส าหรับกระบวนการระงบัขอ้พิพาทท่ีบุคคลท่ีสามท าหน้าท่ีตดัสินคดีโดยไม่ใช้กฎหมาย 
แต่เป็นการตดัสินคดีตามหลักความยุติธรรมและความสุจริต ท่ีเรียกว่า Ex Aequo et Bono หรือ 
Amiable Composition ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส6 ส าหรับสารนิพนธ์น้ีผูเ้ขียนจึงขอเรียก Mediation ว่า  
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท และเรียก Conciliation วา่ การประนอมขอ้พิพาท 
 ส าหรับขอ้พิพาททางแพง่ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท (Mediation) มี 2 ประเภท ไดแ้ก่7 

1) การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาล คือ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทก่อนมีการฟ้องร้องคดีต่อศาล 
หรือแมจ้ะฟ้องร้องต่อศาลแลว้ แต่คู่กรณีขอให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทกนัเองโดยไม่ให้ด าเนินการ
ในศาลก็ได ้

2) การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล คือ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทคดีท่ีอยูร่ะหว่างการพิจารณา
ของศาล โดยศาลเป็นผูด้  าเนินการให้ ซ่ึงหากคู่กรณีตกลงกนัไดก้็จะมีการถอนฟ้อง หรือท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความ และศาลจะมีค าพิพากษาไปตามท่ีตกลงกัน หรือหากตกลงกัน 
เพียงบางส่วนศาลก็จะสืบพยานในเฉพาะประเด็นท่ีตกลงกนัไม่ไดเ้ท่านั้น 
 Cristian Bühring-Uhle ได้ให้ความเห็นเก่ียวกับบทบาทของผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาทไวว้่า  
ผูไ้กล่เกล่ียอาจมีบทบาทอยา่งใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่างดงัจะกล่าวต่อไปน้ี ข้ึนอยูก่บัพฤติการณ์
แห่งขอ้พิพาทแต่ละกรณี8 
 1) เป็นผูจ้ดัเวทีในการเจรจาให้กบัคู่พิพาท (Forum for Discussion) กล่าวคือ เป็นผูอ้  านวย
ความสะดวกและดูแลให้คู่พิพาทไดมี้โอกาสพบปะและเจรจากนัในเวทีท่ีเป็นกลาง เพื่อหาทางยุติ 
ขอ้พิพาทระหวา่งคู่พิพาท   
 2)  เ ป็นผู ้ด า เ นินการประ ชุม เพื่ อการป รึกษาหา รือกัน  (Moderator of Discussion)  
โดยท่ีผูไ้กล่เกล่ียเป็นผูก้  าหนดกฎเกณฑ์พื้นฐานและขั้นตอนการเจรจาต่าง ๆ ท่ีจะใช้ในกระบวนการ

                                                           
6 อนนัต ์ จนัทรโอภากร.  (2558).  ทางเลอืกในการระงับข้อพพิาท: การเจรจา การไกล่เกลีย่และประนอมข้อพพิาท 
อนุญาโตตุลาการ.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 23-35. 
7 กองการต่างประเทศ ส านักงานศาลยุติธรรม.  (2554).  การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ฉบับไทย-อังกฤษ Mediation: 
Thai-English. (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลยติุธรรม. หนา้ 3. 
8 Cristian Bühring-Uhle.  (1996).  Arbitration and Mediation in International Business.  PP.287-292. 
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ไกล่เกล่ีย เพื่อให้การเจรจาเป็นไปดว้ยความมีระเบียบเรียบร้อยมากข้ึน  อีกทั้งผูไ้กล่เกล่ียยงัเป็นผู ้
คอยดูแลรักษาบรรยากาศท่ีอบอุ่นและเป็นมิตรให้แก่คู่พิพาท ซ่ึงบรรยากาศดงักล่าวนั้นเอ้ืออ านวย
ให้เกิดการเจรจาในลกัษณะท่ีสร้างสรรคม์ากข้ึน  นอกจากน้ี หนา้ท่ีท่ีส าคญัท่ีสุดของการมีบทบาท
เป็น Moderator ให้กบัคู่พิพาท คือการท าให้เกิดความชดัเจนในขอ้เท็จจริงประเด็นต่าง ๆ ท่ีจะตอ้ง
เจรจากนั พร้อมทั้งจดัล าดบัประเด็นเหล่านั้นให้กบัคู่พิพาท ผูไ้กล่เกล่ียจึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งดูแลไม่ให้
คู่พิพาทก่อให้เกิดความสับสนหรือนอกประเด็นท่ีตอ้งเจรจากนั และผูไ้กล่เกล่ียยงัสามารถท่ีจะ 
กา้วล่วงเขา้ไปในเน้ือหา หรือ Merits ของขอ้พิพาทโดยการให้คู่พิพาทแต่ละฝ่ายแสดงทศันะของ
ตนเองออกมาเก่ียวกับจุดแข็งและจุดอ่อนของขอ้อ้างหรือข้อเถียงของแต่ละฝ่าย ผลประโยชน์ 
ท่ีแต่ละฝ่ายเรียกร้อง และความชอบธรรมในขอ้เรียกร้องต่าง ๆ ของแต่ละฝ่าย โดยท่ีผูไ้กล่เกล่ีย 
ยงัสามารถท่ีจะเปล่ียนแปลงมุมมองของคู่พิพาท ท่ีมกัจะมองแต่ภูมิหลังและอดีตความเป็นมา 
ของขอ้พิพาทเป็นหลกั ใหห้นัมามองไปขา้งหนา้มองอนาคตของความสัมพนัธ์อนัดีของทั้งสองฝ่าย 
และหาทางออกในการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนร่วมกนั แทนท่ีจะผกูติดอยูก่บัเร่ืองราวในอดีต 
 3) เป็นส่ือในการระบายออกของความรู้สึกทางอารมณ์และความกดดันของคู่พิพาท 
(Lightning Rod of Emotion) กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นช่องทางให้คู่พิพาททั้งสองฝ่าย 
ได้ระบายออกซ่ึงความรู้สึกทางอารมณ์ ความอดัอั้นตนัใจหรือส่ิงท่ีคา้งคาใจภายใต้บรรยากาศ 
ท่ีมีการดูแลโดยผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท9  
 4) เป็นช่องทางในการส่ือสาร หรือเป็นล่ามแปลความให้แก่ทั้งสองฝ่าย (Communication 
Channel or Translator) บทบาทท่ีส าคัญประการหน่ึงของผูไ้กล่เกล่ีย คือการเป็นส่ือกลางหรือ 
ช่องทางการประสานให้แก่ทั้งสองฝ่ายได้เขา้ใจซ่ึงกนัและกัน โดยท่ีผูไ้กล่เกล่ียจึงอาจจะได้รับ 
การร้องขอใหเ้ป็นผูถ่้ายทอดขอ้มูลจากคู่พิพาทฝ่ายหน่ึงไปยงัคู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึง ซ่ึงคู่พิพาทอาจจะ
ก าหนดขอบเขตของข้อมูลหรือเง่ือนไขต่าง ๆ ส าหรับผู ้ไกล่เกล่ียท่ีจะท าการเป็นผูถ่้ายทอด 
ข้อมูลเหล่านั้ น การท าเช่นน้ีเป็นการสร้างความมั่นใจให้แก่คู่พิพาทว่าข้อมูลท่ีตนเปิดเผย 
ในขณะท่ีมีการประชุมแบบ Caucusing10 นั้ น จะไม่ถูกน าไปเปิดเผยกับอีกฝ่ายหน่ึงมากกว่า 

                                                           
9 ชลาภรณ์  เจริญรัตน์.  (2558).  ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทช้ันบังคับคดี: กรณีศึกษา 
ศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท กรมบังคับคดี.  สารนิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.   
หนา้ 74. 
10 ในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้น ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทสามารถท่ีจะประชุมกบัคู่พิพาทฝ่ายหน่ึงโดยไม่มีคู่พิพาท 
อีกฝ่ายหน่ึงได้ การด าเนินกระบวนพิจารณาเช่นน้ี เรียกว่า Caucusing ซ่ึงผูไ้กล่เกล่ียจะกระท าภายหลงัจากท่ี 
ผูไ้กล่เกล่ียไดรู้้และเขา้ใจขอ้อา้งขอ้เถียงของคู่พิพาททั้งสองฝ่ายแลว้ ซ่ึงการประชุมแบบ Caucusing น้ีเป็นการเร่ิมตน้
ของกระบวนการท่ีจะช่วยใหคู้่พิพาททั้งสองฝ่ายไดมี้โอกาสเจรจาเพ่ือตกลงกนัระงบัขอ้พิพาท 
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ท่ีตนยินยอมไว ้ในการท าหนา้ท่ีตามบทบาทเป็นผูถ่้ายทอดขอ้มูลน้ี ผูไ้กล่เกล่ียอาจจะมีวิธีการหรือ
เลือกใช้ภาษาท่ีเหมาะสม (Rephrase) ได้ดีกว่าคู่พิพาทและแสดงให้เห็นว่าผูไ้กล่เกล่ียมิได้ฝักใฝ่ 
ในคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นพิเศษ  
 5) เป็นผูเ้ร่งปฏิกิริยาใหคู้่พิพาทยติุขอ้พิพาท (Catalyst) วตัถุประสงคห์ลกัของการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาท คือการช่วยให้คู่พิพาทสามารถจดัท าขอ้เสนอและบรรลุขอ้ตกลงเพื่อการยุติขอ้พิพาทได้
ดว้ยตนเอง  ดงันั้น ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทจึงเป็นเสมือนหน่ึงตวัเร่งปฏิกิริยา (Catalyst) ในการกระตุน้
ให้คู่พิพาทแต่ละฝ่ายสามารถน าศักยภาพและความคิดสร้างสรรค์ของคู่พิพาทออกมาใช ้
ในการแกปั้ญหาร่วมกนัของทั้งสองฝ่าย  
 6) เป็นท่ีปรึกษาแก่คู่พิพาททั้งสองฝ่าย (Advisor) ผูไ้กล่เกล่ียเป็นท่ีพึ่งส าคญัของคู่พิพาท 
ทั้งสองฝ่ายในการให้ความเห็นเก่ียวกบัความคิด (Ideas) ข้อเสนอต่าง ๆ (Proposals) เพื่อการยุติ 
ข้อพิพาท หรือให้ภาพสะท้อน (Feedback) ต่าง ๆ ต่อคู่พิพาทเก่ียวกับความชอบธรรมและ 
ความสมเหตุสมผลของขอ้เรียกร้องของคู่พิพาทแต่ละฝ่าย และในความเป็นผูเ้ช่ียวชาญในเร่ืองท่ี
คู่พิพาทได้พิพาทกันนั้น เน่ืองจากการท่ีผูไ้กล่เกล่ียได้ท า Caucusing ท  าให้ผูไ้กล่เกล่ียสามารถ
มองเห็นภาพรวมของขอ้พิพาทไดดี้กว่าคู่พิพาท โดยเฉพาะอย่างยิ่งผูไ้กล่เกล่ียอาจจะเขา้ใจจุดยืน
และผลประโยชน์อนัแทจ้ริงของคู่พิพาทแต่ละฝ่ายได ้ส่ิงเหล่าน้ีท าให้ผูไ้กล่เกล่ียสามารถมองเห็น
ขอบเขตท่ีเป็นไปไดท่ี้จะน าไปสู่ความตกลงของคู่พิพาททั้งสองฝ่าย (Zone of Possible Agreement: 
ZPO) แลว้ช้ีให้คู่พิพาททั้งสองฝ่ายไดเ้ห็นถึงความเป็นไปไดเ้หล่านั้นโดยท่ีผูไ้กล่เกล่ียอาจจะตอ้ง
พิจารณาว่ามีทางเลือก (Options) ใดบา้งท่ีเป็นไปได้ส าหรับคู่พิพาทแต่ละฝ่าย และวิเคราะห์ว่า
ทางเลือกแต่ละอย่างนั้นก่อให้เกิดผลดีและผลเสียอะไรบา้งแก่คู่พิพาทฝ่ายนั้น ๆ และวิเคราะห์ว่า
ขอ้ตกลงเพื่อยุติขอ้พิพาทในลกัษณะใดท่ีจะเอ้ือประโยชน์แก่คู่พิพาททั้งสองฝ่ายได้มากกว่าท่ีจะ 
ไม่ตกลงกนัเลย แต่ผูไ้กล่เกล่ียจะไม่มีอ านาจตดัสินช้ีขาดขอ้พิพาท11 
 7) เป็นผูส้ะทอ้นภาพความเป็นจริงให้แก่คู่พิพาท (Agent of Reality) เน่ืองจากผูไ้กล่เกล่ีย
เป็นบุคคลภายนอกข้อพิพาท ผู ้ไกล่เกล่ียจึงมีมุมมองท่ีกว้างกว่าคู่พิพาท โดยท่ีผู ้ไกล่เกล่ีย 
อยู่ในสถานะท่ีจะสอบถามคู่พิพาทเก่ียวกับสมมติฐาน มุมมอง และการตดัสินใจของคู่พิพาท 

                                                           
11 ประพาฬรัตน์  สุขดิษฐ์.  (2561).  การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีแพ่งของศาลยุติธรรม: ศึกษาเปรียบเทียบ
กฎหมายไทยและสิงคโปร์ The Mediation in Civil case of the Court of Justice: A comparative study of Thai 
Law and Singapore Law. เอกสารประกอบการประชุมวิชาการสาขานิติศาสตร์ระดับชาติ คร้ังท่ี 1 หัวข้อ “ระบบ
กฎหมายไทย: ปฏิรูป/เปล่ียนผ่าน/ปฏิสังขรณ์” วนัท่ี 8 มิถุนายน 2561 โรงแรมแคนทารี ฮิลล์ จงัหวดัเชียงใหม่.  
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัเชียงใหม่.  หน้า 333. (ออนไลน์). เขา้ถึงได้จาก: http://search.admincourt.go.th/. 
[2561, 1 สิงหาคม]. 

http://search.admincourt.go.th/
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แต่ละฝ่าย ซ่ึงคู่พิพาทอาจจะเรียกร้องเกินกว่าสภาพความเป็นจริง ผูไ้กล่เกล่ียสามารถหยิบยก 
ภาพดงักล่าวข้ึนใหคู้่พิพาทพิจารณาไดว้า่คู่พิพาทไดเ้รียกร้องเกินไปจากสภาพความเป็นจริง 
 8) เป็นหนังหน้าไฟให้แก่คู่พิพาท (Scapegoat) จิตวิทยาประการหน่ึงของการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาท คือการรักษาหน้าให้แก่คู่พิพาททั้งสองฝ่าย บางคร้ังคู่พิพาทอาจจะรู้สึกเสียหน้าท่ีจะ 
ตอ้งยอมลดราวาศอกให้แก่คู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึง หรือในกรณีท่ีคู่พิพาทเป็นนิติบุคคล ตวัแทนของ 
นิติบุคคลท่ีเข้ามาร่วมในกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทอาจจะไม่ประสงค์ให้นายจ้างของตน 
มองวา่ตนยอมอ่อนขอ้ใหแ้ก่คู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึง  
 9) เป็นผูย้กร่างความตกลงให้แก่คู่พิพาท (Draftsman) เม่ือคู่พิพาทสามารถตกลงกนัเพื่อยุติ
ขอ้พิพาท ผูไ้กล่เกล่ียอาจเป็นผูท้  าการยกร่างความตกลงดงักล่าวให้แก่คู่พิพาท เน่ืองจากในการยก
ร่างความตกลงนั้นคู่พิพาทอาจกังวลว่า ถ้าปล่อยให้อีกฝ่ายหน่ึงยกร่างก็อาจมีการใช้ถ้อยค า 
ท่ีมีความหมายซ่อนเร้นและท าให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบกัน หรือในกรณีท่ีคู่พิพาท 
มีทนายความเป็นผูย้กร่างความตกลง ผูไ้กล่เกล่ียจะดูแลว่าข้อความต่าง ๆ ท่ีใช้ในข้อตกลงนั้น
ถูกตอ้งตรงตามเจตนารมณ์ของคู่พิพาททั้งหมดหรือไม่ 
 10) ติดตามวา่มีการปฏิบติัตามขอ้ตกลงหรือไม่ (Compliance Monitor) บางกรณีแมคู้่พิพาท
ทั้งสองฝ่ายจะสามารถบรรลุข้อตกลงกันได้แล้วก็ตาม คู่พิพาทก็อาจจะร้องขอให้ผูไ้กล่เกล่ีย 
เป็นผูติ้ดตามวา่คู่พิพาททั้งสองฝ่ายปฏิบติัตามขอ้ตกลงไดถู้กตอ้งครบถว้นแลว้หรือไม่ 
 ส่วนขั้นตอนในการไกล่เกล่ีย อาจแบ่งไดต้ามล าดบัเวลา ซ่ึงแบ่งเป็น 3 ขั้นตอน12 
 1) ก่อนการไกล่เกล่ีย ประกอบดว้ย การวิเคราะห์ความขดัแยง้ การออกแบบการไกล่เกล่ีย 
และการสร้างความไวใ้จ 
 การวิเคราะห์ความขดัแยง้ ก่อนการไกล่เกล่ียจะมีการเตรียมตวั เตรียมขอ้มูล รวบรวม
ขอ้มูล การหาความสมคัรใจ และวิเคราะห์ความขดัแยง้ โดยท่ีการวิเคราะห์ความขดัแยง้เป็นเหมือน
แผนท่ีน าทาง ท่ีจะท าให้เข้าใจภาพรวมทั้งหมดของความขดัแยง้ระหว่างคู่กรณี ความสัมพนัธ์
ระหว่างคู่กรณีใครมีความสัมพนัธ์ด้านบวกหรือด้านลบระหว่างกนั ทราบประเด็นความขดัแยง้ 
ว่าขดัแยง้กันเร่ืองอะไร ระดับความขดัแยง้มีมากหรือน้อย ประเภทความขัดแยง้ประเด็นหรือ 
เร่ืองอะไร เป็นเร่ืองคุณค่า ผลประโยชน์ โครงสร้าง ความสัมพนัธ์ ขอ้มูล เป็นตน้ 
 การออกแบบการไกล่เกล่ีย ขั้นตอนน้ียงัรวมถึงการประเมินว่าคู่กรณีจะใช้การเจรจา
แบบยึดจุดยืนหรือจุดสนใจ (จุดยืน (Position) คือ การเสนอแนวทางการแก้ปัญหาของคู่กรณี 
เพื่อตอบสนองผลประโยชน์หรือจุดสนใน และความตอ้งการของแต่ละคู่กรณีเอง ซ่ึงการเสนอ 
                                                           
12 ชลทั  ประเทืองรัตนา.  (2559).  การไกล่เกลี่ยโดยคนกลาง: เส้นทางแห่งการสร้างความเข้าใจร่วมกัน. (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  
กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้.  หนา้ 62-81. 
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แนวทางการแก้ปัญหาดังกล่าวมักจะยึดติดกับอุดมคติหรืออุดมการณ์ของคู่กรณีเป็นหลัก  
ส่วนผลประโยชน์ร่วมหรือจุดสนใจ (Interest) คือเหตุผลพื้นฐานและแรงจูงใจซ่ึงเป็นส่ิงท่ีท าให้เกิด
การตอบสนองความพึงพอใจ เพื่อให้คู่กรณียอมรับแนวทางการแก้ไขปัญหาข้อพิพาทร่วมกัน  
โดยสามารถแสดงให้เห็นได้จาก ความปรารถนา (Desires) ความกังวล (Concerns) ความกลัว 
(Fears) ความหวงั (Hopes)13 เช่น จุดยืนในการทุบรถท่ีจอดขวางทางเข้าออกบ้านของผู ้ฟ้องคดี 
ให้สังคมไดเ้ห็น เกิดจากไดรั้บผลกระทบจากการก่อสร้างอาคารเพื่อใชเ้ป็นตลาดรอบบา้นพกัอาศยั 
ท าให้ตอ้งตกอยู่ในภาวะทนทุกขท์รมานทางดา้นจิตใจมาเป็นระยะเวลานาน จุดสนใจคือ ตอ้งการ
ให้มีการจดัสรรท่ีดินเพื่อเป็นท่ีอยู่อาศยัประเภทบา้นเท่านั้นตามวตัถุประสงค์ของโครงการจดัสรร
ท่ีดิน และให้ชดใช้ค่าเสียหายส าหรับการสูญเสียความสุข (Hedonic Losses) เพื่อเป็นการชดเชย
ความสงบสุขในชีวิตท่ีตอ้งสูญเสียไป (ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี ส. 59/256114) ซ่ึงการเจรจา
กนันั้น ผูไ้กล่เกล่ียก็ตอ้งมีทกัษะในการตั้งค  าถามเพื่อจะซักถามให้ได้ถึงจุดสนใจท่ีอยู่เบ้ืองหลงั
จุดยนื) ทางเลือกมีอะไรบา้ง อีกทั้งยงัรวมถึงประเมินจิตใจคู่กรณี กฎ กติกาท่ีควรใช ้ประเมินทางตนั
ท่ีอาจเกิดข้ึนไดว้า่มีอะไรบา้ง  
 สร้างความไว้วางใจและความร่วมมือ ในกรณีท่ีคนกลางมีโอกาสได้พบปะกับ 
คู่ไกล่เกล่ียก่อน ควรไปพบทั้งสองฝ่าย เพื่อความเท่าเทียมกนัและการสร้างความไวว้างใจให้เกิดข้ึน 
คนกลางควรสร้างความเช่ือมัน่หรือท าให้เกิดความไวว้างใจต่ออีกฝ่ายดว้ยการส่ือสารทางบวกต่อ
กัน อีกทั้ งอธิบายขั้ นตอนการไกล่เกล่ียอย่างชัดเจน และการตัดสินใจเกิดข้ึนจากคู่กรณี 

                                                           
13 สงดั  ปัถวี.  (2549).  การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท: หลกัการและกรณีศึกษา. วารสารผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา, 5 (1).  
กรุงเทพฯ: เดือนตุลา.  หนา้ 66. 
14 ค  าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี ส. 59/2561 วินิจฉัยว่า ท่ีดินอนัเป็นท่ีตั้งบา้นพกัอาศยัของผูฟ้้องคดีทั้ งส่ีและ
ท่ีดินอนัเป็นท่ีตั้งของอาคารตลาดพิพาทของผูร้้องสอดอยู่ภายใตก้ารจัดสรรท่ีดินตามใบอนุญาต ซ่ึงผูจ้ดัสรรท่ีดิน 
มีเจตนาใหเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยัประเภทบา้นเท่านั้น ไม่ปรากฏขอ้ความท่ีระบุวา่เป็นการจดัสรรท่ีดินเพื่อเป็นท่ีประกอบการ
พาณิชยแ์ต่อยา่งใด  ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในฐานะเจา้พนกังานทอ้งถ่ินออกใบรับแจง้ความประสงค ์จะก่อสร้าง
อาคารเพ่ือใชเ้ป็นตลาดใหแ้ก่ผูร้้องสอด จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ดว้ยวตัถุประสงคข์องการจดัสรรท่ีดินตามประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 286 ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน 2515 ท่ีมีผล 
ใชบ้งัคบัในขณะนั้น  นอกจากน้ี การท่ีผูร้้องสอดก่อสร้างอาคารเพ่ือใชเ้ป็นตลาดทั้ง 5 แห่งโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย  
แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่ไดมี้ค าสั่งให้ร้ือถอนออกไป จึงถือไดว้่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายอย่างล่าช้าเกินสมควร ทั้ งยงัเป็นการกระท าละเมิดสิทธิ 
ในความเป็นอยูส่่วนตวัภายใตส่ิ้งแวดลอ้มท่ีดี ท าให้ผูฟ้้องคดีทั้งส่ีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายและตอ้งตกอยูใ่น
ภาวะทนทุกขท์รมานทางดา้นจิตใจมาเป็นระยะเวลานาน ศาลจึงเห็นควรก าหนดค่าสินไหมทดแทนท่ีผูถู้กฟ้องคดี
ท่ี 4 พึงตอ้งชดใชแ้ก่ผูฟ้้องคดี 
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ไม่ใช่การตดัสินใจโดยคนกลาง แต่ถ้าไม่มีโอกาสพบกับคู่กรณีก่อน เช่น การไกล่เกล่ียในศาล  
ท่ีคนกลางกับคู่กรณีจะได้พบกันในวนัไกล่เกล่ีย คนกลางจ าเป็นต้องสร้างความน่าเช่ือถือและ 
ความไวว้างใจใหเ้กิดข้ึนมากเป็นพิเศษในวนันั้น ทั้งจากบุคลิกภาพและค าพูดท่ีน่าเช่ือถือ  
 2) การด าเนินการไกล่เกล่ีย ประกอบดว้ย เร่ิมตน้การไกล่เกล่ีย การก าหนดประเด็นและ
หัวขอ้การประชุม ด าเนินการคน้หาความตอ้งการของคู่กรณี สร้างทางเลือกเพื่อน าไปสู่ขอ้ตกลง 
ประเมินทางเลือกเพื่อหาขอ้ตกลง การตดัสินใจขั้นสุดทา้ย และการบรรลุขอ้ตกลงอยา่งเป็นทางการ15 
 เร่ิมตน้การไกล่เกล่ีย ไม่มีสูตรส าเร็จ แต่อาจเร่ิมดว้ยการแนะน าตวัผูไ้กล่เกล่ีย แนะน า 
ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง ท่ีมาของการไกล่เกล่ีย อธิบายให้ชดัเจนว่าเป็นผูไ้กล่เกล่ีย ไม่ท าให้คู่กรณีเขา้ใจผิดว่า
เป็นผูพ้ิพากษา อธิบายถึงการท าหน้าท่ีด้วยความเป็นกลาง และผูไ้กล่เกล่ียควรสร้างบรรยากาศ 
ให้เกิดความเป็นกลาง ตั้งกติการ่วมกนั อธิบายวิธีการขั้นตอนท่ีใช้ เช่น การประชุม กระบวนการ 
ท่ีจะใช้แบบมุ่งเน้นผลชนะ-ชนะ ไม่ใช่ผลแพ้-ชนะ เร่ิมการพูดคุยด้านเน้ือหาและความรู้สึก  
โดยผูไ้กล่เกล่ียต้องพยายามท าให้ได้รับข้อมูลท่ีถูกตอ้งตรงกนัมากท่ีสุด และพยายามเน้นย  ้าว่า 
ผูไ้กล่เกล่ียไม่มีอ านาจตัดสินใจ คนตัดสินใจต้องเป็นคู่กรณีเอง หากไกล่เกล่ียไม่ส าเร็จหรือ 
ตกลงกนัไม่ได ้ก็จะส่งเร่ืองเขา้สู่กระบวนการพิจารณาโดยผูพ้ิพากษา 
 การระบุประเด็นปัญหาและก าหนดหัวขอ้การประชุม ผูท่ี้เก่ียวขอ้งตกลงกนัในหัวขอ้
และประเด็นท่ีจะไกล่เกล่ีย การปรับเปล่ียนกรอบในการพูดคุย ไม่ให้ยึดติดแต่ประโยชน์ของตน 
ฝ่ายเดียว แต่เป็นกรอบท่ีจะมองไปขา้งหน้าร่วมกนัได ้การก าหนดวาระการประชุมควรมีท่ีมาจาก
การก าหนดร่วมกันของคู่กรณีด้วย16 ในกรณีท่ีคู่กรณีสามารถพูดคุยกันได้การก าหนดประเด็น 
ก็จะท าไปพร้อม ๆ กนั แต่หากคู่กรณีไม่อยากพูดคุยกนั ก็จ  าเป็นตอ้งแยกคุยทีละฝ่าย 
 การคน้หาความตอ้งการท่ีแทจ้ริง โดยผูไ้กล่เกล่ียควรมีทศันคติท่ีเปิดกวา้งต่อการคน้หา
ความต้องการท่ีแท้จริงว่าไม่ได้มีเพียงทางออกเดียว และผู ้ไกล่เกล่ียควรใช้ทักษะทั้ งการฟัง 
อย่างตั้ งใจ การตั้ งค  าถามเพื่อหาความกระจ่าง เพื่อให้แน่ใจว่าความขัดแยง้เกิดจากสาเหตุใด  
เพื่อกระตุน้ใหคู้่กรณีอยากเล่าถึงความตอ้งการท่ีแทจ้ริงคืออะไร 
 การสร้างทางเลือกในการแก้ไขความขัดแย้ง เ ม่ือผู ้ไกล่เกล่ียเข้าใจถึงประเด็น  
ปัญหาความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของแต่ละฝ่ายแลว้ จึงค่อย ๆ สร้างและรวบรวมทางเลือกหลาย ๆ ทาง
เพื่อเป็นทางออกให้กับคู่กรณี หรืออาจใช้วิ ธีการระดมสมองเพื่อให้ได้ค  าตอบมากท่ีสุด  

                                                           
15 วนัชยั  วฒันศพัท ์และคณะ.  (2554).  การไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพาทของประชาชน.  กรุงเทพฯ: สถาบนั
พระปกเกลา้.  หนา้ 4-9. 
16 อาทิตย ์ ป่ินปัก.  (2561).  คู่มือการไกล่เกลี่ย/การประนอมข้อพิพาทฉบับย่อ: ไกล่เกลี่ยอย่างไรให้ประสบ
ความส าเร็จใน 7 ขั้นตอน.  กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัอสัสมัชญั.  หนา้ 6. 
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โดยไม่วิจารณ์ความคิดของอีกฝ่ายว่าดีหรือไม่ดีและให้หลกัประกนัว่าทุกความเห็นจะได้รับฟัง 
จากท่ีประชุม หรือใช้เอกสารการไกล่เกล่ียฉบบัเดียวกนัโดยให้แต่ละฝ่ายไดป้รับปรุงแกไ้ข หรือ
แมก้ระทัง่ใหผู้เ้ช่ียวชาญจากภายนอกช่วยแนะน าหรือเสนอทางเลือกใหห้ากคู่กรณียนิยอม 
 การประเมินทางเลือกส าหรับการแกไ้ขปัญหา ซ่ึงแนวทางต่าง ๆ นั้น มาจากการระดม
ความเห็นท่ีน ามาสู่การพิจารณาร่วมกนั แต่ควรเขา้ใจว่าคู่กรณีจะมีจุดเน้นท่ีตอ้งการได้มากท่ีสุด 
รวมถึงจุดท่ีจะเลิกไกล่เกล่ียหรือไม่ยอมรับการไกล่เกล่ียต่อไปแตกต่างกัน ผูไ้กล่เกล่ียจึงน า 
ความความตอ้งการท่ีดีท่ีสุดท่ีคู่กรณีพึงพอใจ และจุดท่ีจะเลิกเจรจาของคู่กรณีมาลองเทียบกนัดู  
แล้วหาจุดท่ีพึงพอใจร่วมกันหรือหาทางเลือกท่ีเป็นประโยชน์กับทั้ งสองฝ่าย โดยค านึงถึง
หลกัเกณฑท่ี์ยอมรับร่วมกนัท่ีสมเหตุสมผล  
 ด าเนินการไกล่เกล่ียขั้นสุดทา้ย การก าหนดเส้นตาย (Deadline) ท่ีตอ้งมีการตกลงกนั
กระตุน้ให้เกิดข้อตกลงได้ดีข้ึน เส้นตายถูกก าหนดโดยคนกลางและคู่กรณีร่วมกัน เส้นตายอาจ
ก าหนดดว้ยจ านวนคร้ังของการประชุม แต่ถา้จ าเป็นเพื่อให้บรรลุเป้าหมายก็อาจใชว้ิธีการขยายเวลา
ไปไดเ้พื่อใหคู้่กรณีมีโอกาสกลบัไปทบทวน และเม่ือคู่กรณีบรรลุขอ้ตกลงกนัไดก้็จึงน ามาสู่การท า
ข้อตกลง ซ่ึงมีทั้ งท่ีไม่เป็นทางการและเป็นทางการ อาจจะเป็นบันทึกข้อตกลง หรือสัญญา
ประนีประนอมยอมความ ก่อใหเ้กิดเป็นสัญญาท่ีผกูพนัสามารถฟ้องร้องบงัคบัคดีได ้โดยมีขอ้ความ
ท่ีชดัเจนวา่แต่ละฝ่ายตอ้งท าอะไรบา้ง เช่น การยินยอมช าระเงินคืนให้หมดภายในก่ีเดือน เดือนละ
เท่าไหร่ พร้อมดอกเบ้ีย 
 3) การติดตามผลภายหลงัการไกล่เกล่ีย เป็นการติดตามตรวจสอบวา่มีการท าตามขอ้ตกลง
หรือไม่อย่างไร  ดังนั้น ในขอ้ตกลงจึงควรตอ้งมีความชัดเจน ปฏิบติัได้ แต่ก็ต้องไม่ระบุไวช้ัด
เกินไปจนก่อใหเ้กิดปัญหาในทางปฏิบติั ส าหรับการติดตามผลอาจตอ้งเป็นบุคคลหรือคณะบุคคลท่ี
คู่กรณียอมรับ ไวว้างใจในการติดตาม  เช่น การไกล่เกล่ียในศาลยุติธรรมจะมีความชดัเจน สามารถ
น าไปบงัคบัหรือศาลมีอ านาจท่ีจะยอมรับไดโ้ดยท่ีไม่ตอ้งสืบพยานใหม่17  

ส าหรับการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองนั้ น เม่ือข้อพิพาททางปกครองมีสาเหตุ 
ของความขดัแยง้มาจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

                                                           
17 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ 
 มาตรา 21 เม่ือคู่ความฝ่ายใดเสนอค าขอหรือค าแถลงต่อศาล 

ฯลฯ   ฯลฯ 
 ในกรณีเร่ืองใดท่ีคู่ความไม่มีอ านาจขอให้ศาลมีค าสั่ง แต่หากศาลอาจมีค าสั่งในกรณีเร่ืองนั้นได้เอง  
ให้ศาลมีอ านาจภายในบังคบับทบัญญติัแห่งมาตรา 103 และมาตรา 181 (2) ท่ีจะงดฟังคู่ความหรืองดท าการ 
ไต่สวนก่อนออกค าสัง่ได ้
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หรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง เพื่อสนองต่อการรักษาประโยชน์ของรัฐหรือ
ประโยชน์สาธารณะ โดยท่ีการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองนั้น ตอ้งผกูพนัต่อบทบญัญติัตามกฎหมาย 
และมีวิธีด าเนินการท่ีเหมาะสม กระทบต่อสิทธิ (Rights) และหน้าท่ี (Duty) ของประชาชน 
เพียงเท่าท่ีจ  าเป็น และค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั18 แตกต่างจากข้อพิพาททางแพ่ง 
ซ่ึงคู่พิพาทเป็นเอกชนท่ีมีสถานะเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย และกฎหมายท่ีบญัญติัเก่ียวข้องกับ 
ข้อพิพาททางแพ่งเป็นกฎหมายท่ีบัญญัติ ข้ึนเพื่อการคุ้มครองผลประโยชน์ของปัจเจกชน 
(Individuals)  ดังนั้น การจะระงับข้อพิพาททางปกครองหรือการด าเนินกระบวนการยุติธรรม  
ทางปกครอง (Administrative Justice) นอกจากจะต้องค านึงถึงความชอบด้วยบทบัญญัติ 
ของกฎหมาย และความประสงค์ท่ีแทจ้ริงของคู่กรณีแล้ว ยงัต้องค านึงถึงหลกักฎหมายมหาชน
เก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบัเอกชน หลกัความผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมาย 
หลักประโยชน์สาธารณะ หลักความเหมาะสมและหลักความจ าเป็น มาพิจารณาด้วยเสมอ 
ดงัต่อไปน้ี 

 2.1.1 ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชนเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ในคดีปกครอง 

 กฎหมายมหาชน (Public Law) เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองของรัฐ หรือ
เป็นการใชอ้  านาจมหาชนซ่ึงเป็นอ านาจรัฐในการปกครองประเทศ และยงัเป็นกฎหมายท่ีจ ากดัการ
ใช้อ านาจของฝ่ายปกครองหรือควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองให้กระท าการตามกฎหมาย 
กล่าวคือ เป็นกฎหมายท่ีเข้ามาจดัระบบการบริหารงานของรัฐและหน่วยงานของรัฐทั้งระบบ 
การด าเนินการภายในและการด าเนินการต่อประชาชนหรือบุคคลภายนอกรวมทั้งก าหนดเร่ืองของ
งบประมาณเพื่อด าเนินการดงักล่าว โดยมีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์
ต่อส่วนรวม ส่วนกฎหมายเอกชน (Private Law)  เป็นกฎหมายท่ีก าหนดข้ึนเพื่อบังคับใช ้
กบัประชาชนทั้งสังคม ไม่ว่าจะเป็นครอบครัว สัญญา หุ้นส่วนบริษทั แรงงาน เป็นตน้ ท่ีส าคญั 
เป็นกฎหมายท่ีปัจเจกชนแต่ละคนไม่อยู่ภายใตอ้  านาจท่ีเหนือกว่ารัฐ แต่เป็นการด าเนินการบนฐาน 

                                                           
18 ปรานี  สุขศรี.  (2557).  หลักกฎหมายทั่วไปในทางปกครองในค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด : ศึกษา 
หลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) และหลักความเสมอภาค (Principle of Equality).  หนา้ 2-3. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 

http://search.admincourt.go.th/
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ของความเท่าเทียมกนักบัปัจเจกชนอ่ืน จากลกัษณะของกฎหมายดงักล่าวจึงท าให้เกิดขอ้แตกแต่ง
ระหวา่งกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน ดงัน้ี19 

 ดา้นบุคคล กล่าวคือ กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกบัความสัมพนัธ์
ระหว่างหน่วยงานของรัฐและเอกชน ส่วนกฎหมายเอกชนเป็นกฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกับ
ความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนและเอกชนดว้ยกนัเอง 

 ด้านประโยชน์ท่ีคุ ้มครอง กฎหมายมหาชนมุ่งคุ้มครองประโยชน์ของรัฐหรือ
ประโยชน์ส่วนรวม ส่วนกฎหมายเอกชนมุ่งคุม้ครองประโยชน์ของเอกชน  

 ดา้นสถานะ กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกบัสถานะท่ีไม่เท่าเทียมกนั
โดยฝ่ายหน่ึงท่ีเป็นรัฐมีอ านาจเหนือกว่าอีกฝ่ายหน่ึง ส่วนกฎหมายเอกชนเป็นกฎหมายท่ีก าหนด
เก่ียวกบัสถานะของเอกชนและเอกชนท่ีเท่าเทียมกนั 

 ดว้ยลกัษณะของกฎหมายมหาชนท่ีมีวตัถุประสงค์มุ่งคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 
หากฝ่ายปกครองจะด าเนินการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง การใชแ้ละการตีความกฎหมายในเร่ืองดงักล่าว
จึงต้องค านึงถึงวตัถุประสงค์ในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะประกอบด้วยเสมอ ทั้ งยงั 
ต้องพยายามใช้และตีความหมายกฎหมาย ให้ประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์สาธารณะ 
มีความสอดคล้องกลมกลืนให้มากท่ีสุด แต่กรณีก็มีความเป็นไปได้ว่าประโยชน์ส่วนบุคคล 
ของเอกชนรายใดรายหน่ึงจะขดัแยง้กบัประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ ในกรณีเช่นน้ี
จะตอ้งถือว่าประโยชน์สาธารณะ ประโยชน์ส่วนรวม หรือประโยชน์มหาชนย่อมอยู่เหนือกว่า
ประโยชน์ของปัจเจกบุคคล แต่การจะเรียกร้องให้เอกชนคนใดคนหน่ึงสละประโยชน์ส่วนบุคคล
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมนั้น กฎหมายยอ่มจะเรียกร้องจากเอกชนรายนั้นไดเ้พียงเท่าท่ีจ  าเป็นเท่านั้น 
ไม่อาจอา้งกฎหมายท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะมาเรียกร้องให้เอกชนคนใดคนหน่ึง
สละประโยชน์ของตนเพื่อประโยชน์ส่วนรวมเกินจ าเป็นหรือเกินสมควร และหากว่าการเรียกร้อง 
ให้เอกชนคนใดคนหน่ึงสละประโยชน์ส่วนบุคคลเพื่อประโยชน์ส่วนรวมเกินความจ าเป็นแล้ว  
รัฐก็มีหน้าท่ี ท่ีจะต้องชดใช้เยียวยาความเสียหายให้แก่เอกชนรายนั้ นด้วย อาจกล่าวได้ว่า  
ในการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง นอกจากฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินงานโดยค านึงถึงประโยชน์
สาธารณะแล้ว  ฝ่ ายปกครองย ังต้องค า นึงถึงความเสียหาย ท่ีอาจเ กิด ข้ึนกับเอกชนด้วย  

                                                           
19 ศนันท์กรณ์  โสตถิพนัธ์ุ.  (2560).  ค าอธิบายกฎหมายลักษณะละเมิด จัดการงานนอกส่ัง และลาภมิควรได้ .  
(พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 224-225. 
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เพื่อให้ประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งไดรั้บความคุม้ครองให้ไดดุ้ลยภาพ
นัน่เอง20  

 ดงัเช่น ท่ีศาลปกครองไทยไดเ้คยน าหลกัการดงักล่าวมาใชใ้นการพิจารณาวินิจฉยัว่า 
การก่อสร้างโครงการบรรเทาอุทกภยั แมจ้ะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนส่วนร่วม ซ่ึงรวมถึงผูฟ้้องคดี
ทั้งแปดด้วยก็ตาม แต่การให้ผูฟ้้องคดีทั้ งแปดต้องรับภาระความเสียหายแต่เพียงผูเ้ดียวจากการท่ี 
ต้นทุเรียนตายหมดทั้ งสวน ย่อมไม่เป็นธรรม สมควรให้ผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ 
มีส่วนร่วมรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดกับผู ้ฟ้องคดีทั้ งแปด อันเป็นความรับผิดอย่าง อ่ืน 
ของหน่วยงานของรัฐ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1198/255821)  

 อย่างไรก็ตาม แมโ้ดยหลกัแลว้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐจะด าเนินการเพื่อประโยชน์
สาธารณะโดยวิธีการฝ่ายเดียว และมีอ านาจบงัคบัการไดฝ่้ายเดียวตามกฎหมายมหาชน แต่ในหลายกรณี
รัฐหรือหน่วยงานของรัฐอาจต้องตกอยู่ภายใตก้ฎหมายเอกชน เช่น ในกรณีท่ีรัฐหรือหน่วยงาน 
ของรัฐเลือกท่ีจะใช้กฎหมายเอกชน โดยยอมลดตวัลงไปเท่ากบัเอกชน แต่รัฐจะกระท าเช่นน้ีได ้
ตอ้งปรากฏวา่ ไม่มีกฎหมายหา้มไว ้หรือกรณีกิจกรรมบางประเภทท่ีโดยสภาพมีลกัษณะเหมือนกบั
กิจกรรมของเอกชน เช่น กิจกรรมอุตสาหกรรมหรือพาณิชย์กรรม (Activité Industrielle et 
Commerciale) ซ่ึงเป็นการผลิตและจ าหน่ายสินคา้หรือบริการ ซ่ึงตอ้งใช้กฎหมายเอกชนบงัคบักบั 
นิติสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐผูผ้ลิตหรือใหบ้ริการกบัเอกชนผูใ้ชบ้ริการ อนัเป็นการท าให้กฎหมายมหาชน
เป็นกฎหมายเอกชนมากข้ึน (Privatisation du Droit Public)  ส่วนเอกชนในปัจจุบนัมีหลายกรณี 
                                                           
20 วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  (2555).  ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน. (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: โครงการ
ต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 142.  
21 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1198/2558 วินิจฉัยวา่ ผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการก่อสร้างโครงการบรรเทาอุทกภยั 
เพ่ือป้องกนัและบรรเทาอุทกภยัในพ้ืนท่ีอ าเภอหาดใหญ่ อนัเป็นการกระท าท่ีเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมาย
ของผูถู้กฟ้องคดี เพื่อประโยชน์สาธารณะและเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย  อยา่งไรก็ตาม มาตรา 30 วรรคหน่ึง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 บญัญติัว่า บุคคลย่อมเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บ 
ความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั แมก้ารก่อสร้างโครงการเป็นประโยชน์แก่ประชาชนส่วนรวมเป็นจ านวนมาก 
แต่เม่ือการท่ีตน้ทุเรียนของผูฟ้้องคดีทั้งแปดตาย มีสาเหตุมาจากการปิดคลองชลประทานเดิมเพ่ือก่อสร้างโครงการ
บรรเทาอุทกภัย  ดังนั้น แม้ภายหลังการก่อสร้างโครงการดังกล่าวแล้วเสร็จ โครงการดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ 
แก่ประชาชนส่วนรวมซ่ึงรวมถึงผูฟ้้องคดีทั้งแปดดว้ยก็ตาม แต่การให้ผูฟ้้องคดีทั้งแปดซ่ึงมีอาชีพท าสวนทุเรียน 
ตอ้งรับภาระความเสียหายแต่เพียงผูเ้ดียว จากการท่ีตน้ทุเรียนของผูฟ้้องคดีทั้งแปดตายหมดทั้งสวน ท าให้ขาดรายได้
จากการประกอบอาชีพ และเป็นผลโดยตรงจากการกระท าดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดี ยอ่มไม่เป็นธรรม จึงสมควรให ้
ผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐมีส่วนร่วมรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดกบัผูฟ้้องคดีทั้งแปด อนัเป็นความรับผิด
อยา่งอ่ืนของหน่วยงานของรัฐ 
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ท่ีเอกชนเขา้มาให้ความร่วมมือในการด าเนินกิจกรรมท่ีเป็นประโยชน์สาธารณะมากข้ึน โดยเฉพาะ
เม่ือกฎหมายใหอ้ านาจและเอกสิทธ์ิแก่เอกชนท่ีจะด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะบางอยา่ง เช่น 
กฎหมายยอมให้องค์กรวิชาชีพทั้งหลาย สามารถใช้อ านาจฝ่ายเดียวในการรับสมาชิก ควบคุม
มารยาทและวินยัของสมาชิกในวิชาชีพได ้ซ่ึงเท่ากบัเป็นการให้เอกชนอยูภ่ายใตก้ฎหมายมหาชน 
และมีอ านาจตามกฎหมายมหาชนนั้นเอง22 

 2.1.2 หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
ในคดีปกครอง 

 หลกัความผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง (Gesetzmäßigkeit der Verwaltung) 
หรือหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย เป็นหลักการย่อยของหลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaatsprinzip) โดยท่ีหลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองเป็นการเช่ือมโยง 
หลักนิติรัฐเข้ากับหลักประชาธิปไตย (Demokratische Primäre) กล่าวคือ การใช้กฎหมายของ 
ฝ่ายปกครองนั้น จะต้องผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติบญัญติัอนัเป็น
องคก์รท่ีมีพื้นฐานมาจากตวัแทนของประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการตรา
กฎหมายท่ีกระทบต่อสิทธิหรือจ ากดัสิทธิของประชาชนนั้นจะตอ้งผา่นความเห็นชอบจากตวัแทนของ
ประชาชน และตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้หลกัความผูกพนัต่อกฎหมายของ
ฝ่ายปกครอง จึงเรียกร้องว่า การกระท าใดจะเป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมายนั้น การกระท า
ดงักล่าวตอ้งตรวจสอบโดยองคก์รอ่ืนได ้จากขอ้เรียกร้องดงักล่าว หลกัความผูกพนัต่อกฎหมายของ 
ฝ่ายปกครอง จึงมีสาระส าคญัท่ีตอ้งพิจารณา 2 ประการ ดงัน้ี23 
 1) การพิจารณาว่าการกระท าดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  แบ่ง เป็น  
2 หลกัเกณฑ ์คือ หลกัเกณฑค์วามชอบดว้ยกฎหมายในทางรูปแบบหรือวิธีสบญัญติั และหลกัเกณฑ์
ความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหาหรือสารบญัญัติ ซ่ึงหลักเกณฑ์ทั้ งสองน้ีเป็นหลักเกณฑ ์
ท่ีองคก์รทั้งหลายท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบอาจอา้งหลกัเกณฑ์ดงักล่าวมาเป็นเกณฑ์ในการ
ตรวจสอบไดเ้สมอ  
 2) จากการท่ีหลกัความผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง เรียกร้องให้การกระท า
ทางปกครองต้องตรวจสอบโดยองค์กรอ่ืนได้ การกระท าทางปกครองจึงต้องถูกตรวจสอบ  

                                                           
22 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและพัฒนาการ
กฎหมายมหาชนในประเทศไทย. (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 6-8. 
23 บรรเจิด  สิงคะเนติ.  (2556).  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 22-23. 
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โดยองคก์รท่ีมีความเป็นกลางและไม่มีส่วนไดเ้สียกบัการกระท าดงักล่าว ซ่ึงหมายถึงองคก์รตุลาการ
นัน่เอง  

จากหลักเกณฑ์ตามหลักกฎหมายข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า การกระท าการใด ๆ  
ของฝ่ายปกครองท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชน ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ 
ค าสั่ง สัญญาทางปกครองหรือแม้กระทัง่เก่ียวกับการกระท าละเมิด ฝ่ายปกครองจะกระท าได ้
ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจและจะต้องกระท าการดังกล่าวภายในกรอบของกฎหมายเท่านั้ น   
จึงกล่าวได้ว่า กฎหมายเป็นทั้ง “แหล่งท่ีมา” (Source) ของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง  
ซ่ึงอาจอยูใ่นรูปของพระราชบญัญติัหรือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายยงัเป็น 
“ขอ้จ ากดั” (Limitation) ของอ านาจกระท าการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง โดยท่ีกฎหมายท่ีเป็นขอ้จ ากดั
อ านาจกระท าการของฝ่ายปกครองอาจอยู่ในพระราชบญัญติัฉบบัใดฉบบัหน่ึง หรืออยู่นอกจาก
พระราชบญัญติัฉบบัท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจกระท าการนั้นก็เป็นได้24   
 อยา่งไรก็ตาม แมฝ่้ายปกครองจะถูกบงัคบัวา่จะตอ้งใชอ้  านาจด าเนินการทุกอยา่ง
ตามท่ีกฎหมายก าหนด แต่ก็มีหลายกรณีท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองมีอิสระท่ีจะปรับ 
หลักกฎหมายเขา้กบัขอ้เท็จจริงเพื่อให้เกิดความยุติธรรมและความเหมาะสมในการด าเนินงาน  
ซ่ึงอิสระท่ีว่าน้ี คือ อ านาจดุลพินิจ (Pouvoir Discrétionnaire) ของฝ่ายปกครอง อนัเป็นความสามารถ 
ในการท่ีจะตดัสินใจออกค าสั่งอย่างใดอย่างหน่ึง ในบรรดาค าสั่งหลายอย่างท่ีกฎหมายเปิดช่อง 
ให้กระท าได ้เพื่อด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออาจกล่าวไดว้่า
เป็นอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่อง 
ให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นตัดสินใจได้อย่างอิสระว่า เม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างใด 
อย่างหน่ึงตามท่ีก าหนดไว้เกิดข้ึนตนสมควรจะออกค าสั่ งหรือไม่  และสมควรจะออกค าสั่ ง 
โดยมีเน้ือความอย่างไร ซ่ึงอ านาจดุลพินิจดงักล่าวฝ่ายปกครองต้องใช้อย่างสุจริต (Good Faith)  
โดยมีจุดมุ่งหมายตามท่ีได้รับมาจากกฎหมายและภายใต้ข้อจ ากัดโดยกฎหมายหรือปัจจัยอ่ืน 
ท่ีให้อ านาจนั้น  อีกทั้ง ยงัตอ้งใช้อย่างเป็นธรรมด้วย มิใช่ใช้ตามอ าเภอใจหรือไม่แน่นอนและ 
ตอ้งเป็นไปตามหลกักฎหมายท่ีแทจ้ริง25 
 กรณีท่ีศาลปกครองไทยไดน้ าหลกักฎหมายดงักล่าวมาใชใ้นการพิจารณาคดีปกครอง 
เช่น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีค าสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นพนกังานจา้งตามภารกิจของผูถู้กฟ้องคดี ต าแหน่ง
พนกังานขบัรถยนต ์ให้ไปปฏิบติังานต าแหน่งคนงานประจ ารถขยะ ท าให้ต าแหน่งพนกังานขบัรถยนต์
ต้องขาดอัตราจ้างดังกล่าวไป และไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผูถู้กฟ้องคดีมีความจ าเป็นหรือเหตุผล 
                                                           
24 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์  (2544).  ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบัศาลปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 21. 
25 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  (2560).  กฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 314-318. 
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ท่ีตอ้งเพิ่มคนงานประจ ารถขยะแต่ประการใด  ดงันั้น การออกค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดี จึงเป็นการ 
ใช้ดุลพินิจไม่ชอบด้วยกฎหมาย และไม่ชอบด้วยขอ้ก าหนดของสัญญาจา้งระหว่างผูฟ้้องคดีกบั 
ผูถู้กฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 478/255526) 

 2.1.3 หลักประโยชน์สาธารณะเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง 

 ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน (Public Interest) เป็นส่ิงท่ีกฎหมายมหาชน 
มุ่งจะคุ้มครองป้องกัน เปรียบเทียบได้กับชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีกฎหมายอาญา 
(Criminal Law) ตอ้งการคุม้ครอง  ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ คือ ประโยชน์ส่วนรวม
ของทุก ๆ คนไม่ใช่เป็นประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงซ่ึงเป็นประโยชน์
ส่วนตวัของบุคคล หรืออีกนัยหน่ึงประโยชน์มหาชน คือ ความตอ้งการร่วมกนัของคนในสังคม
นั้นเอง ซ่ึงความตอ้งการส่วนรวมดังกล่าวเป็นภารกิจของรัฐท่ีจะต้องด าเนินการเพื่อให้เป็นไป 
ตามความต้องการส่วนรวมนั้น โดยท่ีภารกิจของรัฐเพื่อตอบสนองต่อความต้องการส่วนรวม 
อาจแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ดงัน้ี27  
 1) ภารกิจในการคุ้มครองเพื่อให้เกิดความปลอดภัยในชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน 
ของประชาชน อนัไดแ้ก่ การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนภายในประเทศ การป้องกนั 
ภยัพิบติัสาธารณะ การรักษาความมัน่คงของประเทศและการรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  
ซ่ึงจดัไดว้า่เป็นภารกิจหลกัของรัฐ  

                                                           
26 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 487/2555  วินิจฉัยว่า แม้ว่าผูถู้กฟ้องคดีมีอ านาจออกค าสั่งให้ผูฟ้้องคดี 
ไปปฏิบัติงานนอกเหนือจากเง่ือนไขท่ีก าหนดในสัญญาจ้างได้ก็ตาม แต่การออกค าสั่งดังกล่าวก็ยงัต้องเป็น 
การปฏิบติังานท่ีเหมาะสมกบัลกัษณะงานของพนกังานจา้งและเป็นประโยชน์แก่ทางราชการดว้ย เน่ืองจากการกระท า
หรืองดเวน้กระท าการของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องเหมาะสมกับข้อเท็จจริงและ
สภาวการณ์ในแต่ละกรณี การด าเนินการดงักล่าวจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย และการใชดุ้ลพินิจ
ของเจา้หน้าท่ีจะตอ้งเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย มิใช่จะใชดุ้ลพินิจตามอ าเภอใจอย่างไรก็ได ้ อีกทั้ง ตอ้งใช้
ดุลพินิจดว้ยความระมดัระวงัรอบคอบเพื่อมิให้เกิดความเสียหายต่อราชการหรือบุคคลอ่ืน  ดงันั้น เม่ือกรณีการ
ออกค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีต าแหน่งพนักงานขบัรถยนต์ไปปฏิบัติงานเป็นคนงานประจ ารถขยะ ผูถู้กฟ้องคดีไม่ได ้
ใหเ้หตุผลหรือมีความจ าเป็นหรือเป็นประโยชน์ของราชการ และไม่ปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดีมีความจ าเป็นหรือเหตุผล 
ท่ีตอ้งเพ่ิมคนงานประจ ารถขยะแต่ประการใด การออกค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าว จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย และไม่ชอบดว้ยขอ้ก าหนดของสญัญาจา้งระหวา่งผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดี  
27 สมยศ  เช้ือไทย.  (2560).  กฎหมายมหาชนเบื้องต้น Introduction to Public Law. (พิมพค์ร้ังท่ี 12).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 35-36. 
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 2) ภารกิจในการส่งเสริมชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชนให้มีมาตรฐานท่ีดี ซ่ึงเป็นกิจการ
ท่ีจัดท าเพื่อส่งเสริมความเจริญก้าวหน้าของประชาชนและของประเทศ และสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น การศึกษา การสังคมสงเคราะห์  
การสาธารณูปโภคและกิจการเศรษฐกิจต่าง ๆ เป็นตน้ กิจการดงักล่าวเป็นภารกิจล าดบัรองของรัฐ 
ซ่ึงรัฐจะท าก็ไดไ้ม่ท าก็ไดต่้างจากภารกิจหลกัซ่ึงเป็นกิจการท่ีรัฐตอ้งท า 
 อย่างไรก็ตาม ประโยชน์ส่วนรวม (General Interest)  นั้ นอาจไม่ได้หมายถึง 
ประโยชน์สาธารณะเสมอไป โดยท่ีประโยชน์ส่วนรวมแท้จริงแล้ว คือ28 ความต้องการร่วมกัน 
ของคนจ านวนมาก เช่น ความตอ้งการความมัน่คงในชีวิต ร่างการและทรัพยสิ์น ตอ้งการกินดีอยู่ดี 
ทั้ งทางกายภาพและทางจิตใจ  นอกจากน้ี พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยงัได้นิยามค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ไวใ้นมาตรา 3 ซ่ึงบญัญติัว่า 
“ประโยชน์แก่ส่วนรวม” หมายความวา่ ประโยชน์ต่อสาธารณะหรือประโยชน์อนัเกิดแก่การจดัท า
บริการสาธารณะหรือการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีเกิดจากการด าเนินการ
หรือการกระท าท่ีมีลักษณะเป็นการส่งเสริม หรือสนับสนุนแก่ประชาชนเป็นส่วนรวมหรือ
ประชาชนส่วนรวมจะไดรั้บประโยชน์จากการด าเนินการหรือการกระท านั้นดว้ย 
 กฎหมายมหาชน ซ่ึงก าหนดให้รัฐเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์ส่วนรวมของคนจ านวนมาก
ในรัฐของตน หากมีกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชนไม่สอดคลอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ  
รัฐจะตอ้งให้ประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรืออยูเ่หนือประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชน ซ่ึงถา้ปัจเจกชน
ไม่สมคัรใจหรือไม่ยินยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐโดยองค์กรของ
รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็จะตอ้งเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์สาธารณะแทนและในนามของคนหมู่มาก 
ในสังคม โดยให้องค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถใช้อ านาจหน้าท่ีบังคับปัจเจกชน  
เพื่อประโยชน์สาธารณะได้29 
 กรณีท่ีศาลปกครองไทยได้น าหลักดังกล่าวมาใช้ในการพิจารณาคดี เช่น กรณี
ก่อสร้างสะพานขา้มคลองหกวาเช่ือมต่อกบัโครงการก่อสร้างถนนซอยสายไหม 39 บริเวณหนา้บา้น 
ของผูฟ้้องคดี เพื่อแก้ไขปัญหาการจราจร เม่ือเปรียบเทียบผลกระทบท่ีผูฟ้้องคดีและประชาชน 

                                                           
28 ประวิทย ์ ตั้ งคงนุช.  (2554).  รายงานการศึกษาส่วนบุคคล เร่ือง การบังคับใช้หลักการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะและประโยชน์ส่วนรวมโดยศาลปกครอง.  หลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 7. ส านกังาน 
ศาลปกครอง.  หนา้ 11. 
29 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ.  (2556).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 20).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 71. 
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ท่ีอาศยัอยูใ่นบริเวณนั้นจะไดรั้บแลว้ การก่อสร้างสะพานท่ีพิพาทจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกวา่ 
จึงพิพากษายกฟ้อง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 444/255530) 

 2.1.4 หลักความเหมาะสมเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง 

 หลกัแห่งความเหมาะสม (Geeignetheit หรือ Tauglichkeit) เป็นหลกักฎหมายมหาชน
ท่ีบงัคบัให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจตอ้งมีความเหมาะสมกบัการด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย
เท่านั้น และค าสั่งทางปกครองใดท่ีใชดุ้ลพินิจไม่เหมาะสมในการด าเนินการตามท่ีกฎหมายบงัคบัไว ้
ยอ่มถือวา่เป็นค าสั่งท่ีไม่เหมาะสมศาลปกครองอาจกา้วล่วงใช้อ านาจเพิกถอนได้31 โดยอธิบายถึง 
วตัถุประสงค-์วธีิการ-ความสัมพนัธ์ (Zweck-Mittel-Relation) ซ่ึง Pieroth และ Schlink ไดอ้ธิบายวา่ 
ความเหมาะสม หมายถึง สภาพการณ์ซ่ึงรัฐได้ท าการแทรกแซง และภายในสภาพการณ์นั้ น 
รั ฐ จะต้อ งค า นึ ง ถึ งก ารท า ให้บรร ลุ ว ัต ถุประสงค์ ท่ี ไ ด้ก าหนดไว้  โดยมาตรการนั้ น 
วางอยู่บนสมมติฐานท่ีได้รับการยอมรับหรือเป็นมาตรการ ท่ีแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า 
มีความเป็นไปไดท่ี้จะบรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าว ในกรณีน้ีจึงถือไดว้า่มาตรการนั้นเป็นมาตรการ 
ท่ี มี ความ เหมาะสม 32 อาจก ล่ าวได้ว่ า  หลักแ ห่งความ เหมาะสม เ ป็นหลัก ท่ีบังคับว่ า  
การด าเนินกิจการใด ๆ ของฝ่ายปกครองนั้น หากรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครอง 
มีอ านาจดุลพินิจในการเลือกใช้มาตรการใด ๆ จากหลายมาตรการ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค ์  
ฝ่ายปกครองจะต้องเลือกมาตรการท่ีสามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับนั้น 
ส าเร็จลุล่วงไปไดเ้ท่านั้น หากมาตรการใดไม่สามารถท าให้จุดประสงค์ท่ีตั้งไวป้รากฏเป็นจริงข้ึนมาได ้

                                                           
30 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 444/2555 วินิจฉัยว่า กรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีก่อสร้างสะพานขา้มคลองหกวา
เช่ือมต่อกบัโครงการก่อสร้างถนนซอยสายไหม 39 หรือซอยผ่องสุวรรณ บริเวณหน้าบา้นของผูฟ้้องคดี ท าให้สภาพ
ชีวิตความเป็นอยู่ของผูฟ้้องคดีเปล่ียนแปลงไป แต่เม่ือจุดมุ่งหมายของการก่อสร้างสะพานดงักล่าว เพ่ือแกไ้ข
ปัญหาการจราจรและใชเ้ป็นเสน้ทางลดัจากพ้ืนท่ีเขตสายไหมเช่ือมออกสู่พ้ืนท่ีจงัหวดัปทุมธานี ถือเป็นการจดัท า 
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม อันเป็นประโยชน์สาธารณะประการหน่ึง  ดังนั้ น  
เม่ือเปรียบเทียบกบัผลกระทบท่ีผูฟ้้องคดีทั้งสองรวมทั้งประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นบริเวณนั้นจะไดรั้บแลว้ ยอ่มเห็นได้
อยา่งชดัเจนวา่การก่อสร้างสะพานพิพาทจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่า จึงสอดคลอ้งกบัหลกัความไดส้ัดส่วน
ระหว่างผลประโยชน์ของส่วนรวมและของเอกชนผูไ้ดรั้บผลกระทบ กบัทั้ งเป็นไปตามหลกัความจ าเป็นและ 
หลกัความสมัฤทธ์ิผลของการกระท าทางปกครอง 
31 วฒิุชยั  จิตตานุ.  (2549).  การบงัคบัใชห้ลกัการสัดส่วน (Principle of Proportionality) ในการคุม้ครองสิทธิปัจเจกชน. 
วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, 8 (22).  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 44. 
32 บรรเจิด  สิงคะเนติ และสมศักด์ิ  นวตระกูลพิสูทธ์ิ.  (2543).  หลักความได้สัดส่วนตามหลักกฎหมาย 
ของเยอรมนัและฝร่ังเศส. วารสารกฎหมายปกครอง, 19 (1). กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา.   
หนา้ 173-174. 
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หรือท าให้สถานการณ์เลวร้ายลงกว่าเดิม ย่อมเป็นมาตรการท่ีขัดต่อหลักแห่งความเหมาะสม 
และไม่มีผลใชบ้งัคบั หรือกฎหมายฉบบัใดท่ีไม่เป็นไปตามหลกัแห่งความเหมาะสม กฎหมายฉบบันั้น
ย่อมไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  ดงันั้น มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบั 
แก่ประชาชนตอ้งเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม สามารถด าเนินการเพื่อให้เกิดผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติั
ประสงค์จะให้เกิดข้ึนได้จริง ในทางปฏิบัติจะเห็นได้ว่าหลักแห่งความเหมาะสมเรียกร้อง
ความสัมพนัธ์เชิงเหตุ (Cause) และผล (Effect) ระหวา่งมาตรการท่ีฝ่ายปกครองออกมาใชผ้ลบงัคบั
กบัส่ิงท่ีกฎหมายฉบบัท่ีใหอ้ านาจประสงคจ์ะใหเ้กิดข้ึนเป็นผล 33   
 อาจกล่าวไดว้่า หลกัแห่งความเหมาะสมเป็นส่ิงเดียวกนักบัสามญัส านึก (Common 
Sense) นั่นเอง หากฝ่ายปกครองออกมาตรการท่ีไม่สามารถด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ 
หรือความมุ่งหมายของกฎหมายได้อย่างแน่แท้ จึงต้องสันนิษฐานไว้ก่อนว่าฝ่ายปกครอง 
ประสงค์จะใช้มาตรการนั้นเป็นเคร่ืองมือด าเนินการให้เกิดผลอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากผล 
ท่ีกฎหมายประสงคจ์ะใหเ้กิด เขา้ข่ายการใชอ้ านาจโดยมิชอบ (Abuse of Power)34  

 2.1.5 หลักความจ าเป็นเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง 

 หลกัแห่งความจ าเป็น หมายความว่า ในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการซ่ึงลว้น 
ท าให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับท่ีให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้ (Equally 
Effective) นั้ น แต่ละมาตรการย่อมมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากน้อย 
แตกต่างกนั มาตรการใดมีลกัษณะเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิดความเสียหายนอ้ยท่ีสุด เม่ือเปรียบเทียบ
กบัประโยชน์ท่ีไดรั้บ มาตรการนั้นจึงถือวา่เป็นมาตรการท่ีจ าเป็น และรัฐจ าตอ้งเลือกใชม้าตรการนั้น ๆ 
โดยหลกัความจ าเป็นจะถูกน ามาใช้ต่อเม่ือเป็นกรณีท่ีมีมาตรการท่ีเหมาะสมหลายมาตรการและ
มาตรการเหล่านั้นลว้นเป็นมาตรการท่ีท าให้สามารถบรรลุวตัถุประสงคท์างกฎหมายอยา่งเดียวกนั
ทั้งส้ิน35 กล่าวคือ ฝ่ายปกครองมีอ านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้เพียงเท่าท่ีจ  าเป็น 
แก่การด าเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพ 
ของราษฎรท่ีเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นแก่การด าเนินการเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย
ยอ่มเป็นส่ิงท่ีไม่ชอบธรรม และในกรณีท่ีมีมาตรการท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเพียงมาตรการเดียวเท่านั้น 

                                                           
33 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์.  (2556).  หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน. (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.   
หนา้ 149. 
34 ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ.   (2553).  หลักความได้สัดส่วน .  กรุงเทพฯ: ส านักงาน 
ศาลปกครอง.  หนา้ 29. 
35 วรดนู  วิจาระนันท์.  (2548).  หลักความได้สัดส่วนในระบบกฎหมายไทย.  วิทยานิพนธ์ หลกัสูตรปริญญา 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 77. 
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ท่ีให้ฝ่ายปกครองบงัคบัใช ้หลกัแห่งความจ าเป็นจะไม่เกิดข้ึนในกรณีน้ีเลย36 เช่น กรณีท่ีหน่วยงาน
ทางปกครองมีค าสั่งให้ประชาชนร้ือถอนบา้น หากนอกจากการให้ร้ือถอนบา้นแลว้ ยงัมีมาตรการ
อ่ืนท่ีจะท าให้เจ้าของบ้านได้รับผลกระทบน้อยกว่าน้ีหรืออาจเปล่ียนเป็นการซ่อมแซมบ้านได ้ 
หากมีมาตรการอ่ืนท่ีหน่วยงานทางปกครองสามารถเลือกใช้ได้ ค  าสั่งท่ีให้ประชาชนร้ือถอนบา้นนั้น 
ก็เป็นค าสั่งท่ีเกินความจ าเป็น37  
 นอกจากน้ี ศาลรัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไดอ้ธิบายหลกัความจ าเป็นว่า 
มาตรการใดมาตรการหน่ึงจะมีความจ าเป็น เม่ือไม่สามารถท่ีจะเลือกมาตรการอ่ืนใดท่ีมีผลเช่นเดียวกบั
มาตรการท่ีเลือกได ้อีกทั้งมาตรการนั้นเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานนอ้ยท่ีสุด38 
 กรณีท่ีศาลปกครองไทยได้น าหลักแห่งความจ าเป็นมาใช้ในการพิจารณาพิพากษา 
คดีปกครอง เช่น การก ากบัดูแลให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการด าเนินกิจการท่าเทียบเรือรัษฎา 
ไม่จ  าต้องให้ข้าราชการในสังกัดออกไปปฏิบัติการประจ าอยู่  ณ  สถานท่ีดังก ล่าวก็ได ้ 
เพียงตรวจสอบการด าเนินการตามสัญญาของผู ้เ ช่าเป็นคร้ังคราวตามความจ าเป็นแก่กรณี 
ก็เพียงพอแล้ว มาตรการท่ีให้ผูฟ้้องคดีไปประจ า ณ ท่าเทียบเรือดงักล่าว จึงไม่ใช่มาตรการท่ีจ าเป็น 
ในการก ากบัดูแลการด าเนินกิจการท่าเทียบเรือรัษฎา (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 90/254739) 

                                                           
36 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33.  หนา้ 151. 
37 ยุพิน  บุญพงษ์.  (2545).  การสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง หลักเกณฑ์การพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย  
ของการกระท าทางปกครอง และเร่ือง อนุญาโตตุลาการและการไกล่เกล่ียในคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีและของไทย วนัพธุท่ี 21 สิงหาคม 2545 ณ หอ้งประชุม 1 ชั้น 37 ส านกังานศาลปกครอง. วารสารวิชาการ
ศาลปกครอง, 2 (3).  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 102. 
38 บรรเจิด  สิงคะเนติ และสมศกัด์ิ  นวตระกลูพิสูทธ์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32.  หนา้ 177. 
39 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 90/2547 วินิจฉัยว่า การด าเนินกิจการท่าเทียบเรือรัษฎาของผูถู้กฟ้องคดี 
เป็นการด าเนินการโดยมอบหมายให้เอกชนกระท าแทน ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่มีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมบงัคบับญัชา 
การด าเนินกิจการดงักล่าวโดยตรง ผูถู้กฟ้องคดีมีอ านาจหน้าท่ีเพียงการก ากบัดูแลการด าเนินกิจการให้เป็นไป 
ตามสญัญาเท่านั้น แมค้  าสัง่ท่ีใหผู้ฟ้้องคดีไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา จะเป็นไปตามเจตนารมณ์หรือ
วตัถุประสงค์ตามกฎหมายท่ีจะท าให้การก ากับดูแลการด าเนินกิจการท่าเทียบเรือรัษฎาส าเร็จลุล่วงไปไดก็้ตาม  
แต่การก ากับดูแลท่าเทียบเรือรัษฎาให้ส าเร็จลุล่วงตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ผูถู้กฟ้องคดีไม่จ าเป็นตอ้งให้
ขา้ราชการในสงักดัออกไปปฏิบติังานเป็นการประจ าอยู ่ณ ท่าเทียบเรือดงักล่าวก็ได ้เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีไดใ้ห้เอกชน
เช่าท่าเทียบเรือรัษฎาไปด าเนินการแทนแลว้ ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีหนา้ท่ีเพียงตรวจสอบการด าเนินการเป็นคร้ังคราว
ตามความจ าเป็นแก่กรณี ประกอบกบัปัจจุบนัการติดต่อส่ือสารสามารถกระท าไดโ้ดยสะดวก หนา้ท่ีท่ีผูถู้กฟ้องคดี
มอบหมายให้ผูฟ้้องคดีปฏิบติัจึงสามารถด าเนินการไดโ้ดยไม่จ าเป็นตอ้งออกไปนั่งปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือ
ดงักล่าว มาตรการดงักล่าวจึงไม่ใช่มาตรการท่ีจ าเป็น  
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 2.1.6 หลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามความเป็นจริงเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ในคดีปกครอง 

 เม่ือการกระท าละเมิดเกิดข้ึนกับผูใ้ดผูห้น่ึง ผูน้ั้ นย่อมได้รับความเสียหายตามท่ี 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 บัญญัติว่า “ผู ้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
ท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมาย ให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างการก็ดี อนามยัก็ดี เสรีภาพก็ดี 
ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี ท่านว่าผูน้ั้ นท าละเมิดจ าต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน 
เพื่อการนั้น”  โดยท่ีความเสียหายอนัเกิดจากการกระท าละเมิด นั้น อาจเป็นได้ทั้งความเสียหาย 
ท่ีแ น่นอน (Préjudice Certain)  ความเสียหายในทางศีลธรรมหรือความเสียหายต่อสิท ธิ 
ท่ีอยูน่อกเหนือกองทรัพยสิ์น (Préjudice Moral) ซ่ึงเป็นความเสียหายท่ีไม่มีรูปร่างและจบัตอ้งไม่ได ้
(Préjudice Incorpore) เช่น ละเมิดจากการท าเสียงอึกกระทึกรบกวนความสงบของผูเ้สียหาย หรือ
ความเสียหายท่ีไดมี้การแทนกนัแลว้อนัเป็นกรณีท่ีผูเ้สียหายไดรั้บการชดใชค้่าเสียหายตามสัญญา
ประกนัภยั40   

 โดยทัว่ไปการจะชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการกระท าละเมิดดงักล่าวเพียงใดนั้น 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 438 วางหลกัให้ศาลวินิจฉัยตามสมควรแก่พฤติการณ์
และความร้ายแรงแห่งละเมิด41 อันเป็นการบัญญัติให้ศาลสามารถใช้ดุลพินิจในการก าหนด
ค่าเสียหายได ้ซ่ึงการก าหนดค่าเสียหายนั้น อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 3 กรณี คือ42  

 1) การก าหนดค่าเสียหายเป็นการลงโทษ เป็นผลมาจากการกระท าละเมิดท่ีมีลกัษณะ
หรือมีพฤติการณ์ร้ายแรงอุกอาจ ทา้ทายอ านาจกฎหมายของบา้นเมือง ศาลจึงใช้ดุลพินิจก าหนด
ค่าเสียหายใหม้ากกวา่ความเป็นจริง หรือสูงกวา่ปกติ เพื่อเป็นการลงโทษผูท้  าละเมิดได ้

                                                           
40 จ๊ีด  เศรษฐบุตร.  (2545).  หลักกฎหมายแพ่ง ลักษณะละเมิด. (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: โครงการต าราและ
เอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 71-89. 
41 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 
 มาตรา 438 ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใชโ้ดยสถานใดเพียงใดนั้น ใหศ้าลวนิิจฉยัตามสมควรแก่พฤติการณ์
และความร้ายแรงแห่งละเมิด อน่ึง ค่าสินไหมทดแทนนั้นได้แก่การคืนทรัพย์สินอันผูเ้สียหายต้องเสียไป 
เพราะละเมิดหรือใช้ราคาทรัพยสิ์นนั้ น รวมทั้ งค่าเสียหายอนัจะพึงบังคับให้ใช้เพ่ือความเสียหายอย่างใด ๆ  
อนัไดก่้อขั้นนั้นดว้ย 
42 ศูนยศึ์กษาคดีปกครอง ส านกัวิจยัและวิชาการ.  (2553).  สรุปหลักกฎหมายและแนวทางการค านวณค่าสินไหม
ทดแทนในคดลีะเมิด.  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 10-12. 
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 2) การก าหนดค่าเสียหายน้อยกว่าความเป็นจริง กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีศาลใช้ดุลพินิจ
ก าหนดค่าเสียหายให้ชดใช้น้อยกว่าค่าเสียหายท่ีแท้จริงตามมาตรา 442 ประกอบมาตรา 22343  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ทั้ งน้ี เหตุท่ีกฎหมายบญัญติัให้ศาลก าหนดค่าเสียหาย 
นอ้ยกวา่ความเป็นจริง เน่ืองจากเหตุท่ีเกิดความเสียหายนั้นผูเ้สียหายมีส่วนผิดอยูด่ว้ย ซ่ึงแบ่งออกเป็น  
2 กรณี คือ กรณีผู ้เสียหายมีส่วนก่อให้เกิดความเสียหาย และกรณีผู ้เสียหายไม่ช่วยบรรเทา 
ความเสียหาย   

 3) การก าหนดค่าเสียหายโดยประมาณ กรณีน้ีเป็นการใช้ดุลพินิจของศาลก าหนด
ค่าเสียหายโดยการประมาณ ซ่ึงใช้ทั้งการก าหนดค่าสินไหมทดแทนอนัเป็นบททัว่ไปตามมาตรา 438 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ในกรณีท่ีมีความเสียหายเกิดข้ึนแต่ผูเ้สียหายน าสืบ 
ค่าเสียหายไม่ได้ หรือกรณีการก าหนดค่าสินไหมทดแทนเฉพาะเร่ืองตามประเภทค่าเสียหาย 
อนัมิใช่ตวัเงินตามมาตรา 446 และมาตรา 44744 แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั เช่นกรณีสวนผลไม ้
ไดรั้บความเสียหาย เน่ืองจากมีการท าลายท่อระบายน ้ า ท าให้น ้ าเค็มเขา้สวนเป็นเหตุให้ตน้ผลไม้
ตายท าใหเ้จา้ของสวนผลไมไ้ดรั้บความเสียหาย แต่เจา้ของสวนผลไมน้ าสืบถึงความเสียหายไม่ไดว้า่ 
ต้นไม้แต่ละต้นในปีนั้ นจะเกิดดอกผลเท่าไร กรณีดังกล่าวศาลสามารถก าหนดค่าเสียหาย 
                                                           
43 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
 มาตรา 223 ถา้ฝ่ายผูเ้สียหายได้มีส่วนท าความผิดอย่างใดอย่างหน่ึงก่อให้เกิดความเสียหายด้วยไซร้  
ท่านวา่หน้ีอนัจะตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ฝ่ายผูเ้สียหายมากนอ้ยเพียงใดนั้นตอ้งอาศยัพฤติการณ์เป็นประมาณ 
ขอ้ส าคญัก็คือวา่ความเสียหายนั้นไดเ้กิดข้ึนเพราะฝ่ายไหนเป็นผูก่้อยิง่หยอ่นกวา่กนัเพียงไร 
 วธีิเดียวกนัน้ี ท่านใหใ้ชแ้มท้ั้งท่ีความผิดของฝ่ายผูท่ี้เสียหายจะมีแต่เพียงละเลยไม่เตือนลูกหน้ีให้รู้สึกถึง
อนัตรายแห่งการเสียหายอนัเป็นอย่างร้ายแรงผิดปกติ ซ่ึงลูกหน้ีไม่รู้หรือไม่อาจจะรู้ได ้หรือเพียงแต่ละเลยไม่บ าบดั 
ปัดป้อง หรือบรรเทาความเสียหายนั้นดว้ย อน่ึงบทบญัญติัแห่งมาตรา 220 นั้นท่าใหน้ ามาใชบ้งัคบัดว้ยโดยอนุโลม 
 มาตรา 442 ถา้ความเสียหายไดเ้กิดข้ึนเพราะความผิดอย่างหน่ึงอยา่งใดของผูต้อ้งเสียหายประกอบดว้ยไซร้ 
ท่านใหน้ าบทบญัญติัแห่งมาตรา 223 มาใชบ้งัคบั โดยอนุโลม 
44 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
 มาตรา 446 ในกรณีท าให้เขาเสียหายแก่ร่างกายหรืออนามัยก็ดี ในกรณีท าให้เขาเสียเสรีภาพก็ดี  
ผู ้ต้องเสียหายจะเรียกร้องเอาค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความท่ีเสียหายอย่างอ่ืนอันมิใช่ตัวเงินด้วยอีกก็ได ้ 
สิทธิเรียกร้องอนัน้ีไม่โอนกนัได ้และไม่ตกสืบไปถึงทายาท เวน้แต่สิทธินั้นจะไดรั้บสภาพกนัไวโ้ดยสัญญาหรือ 
ไดเ้ร่ิมฟ้องคดีตามสิทธินั้นแลว้ 
 อน่ึง หญิงท่ีต้องเสียหายเพราะผู ้ใดท าผิดอาญาเป็นทุรศีลธรรมแก่ตนก็ย่อมมีสิทธิเ รียกร้อง 
ท านองเดียวกนัน้ี 
 มาตรา 447 บุคคลใดท าให้เขาตอ้งเสียหายแก่ช่ือเสียง เม่ือผูต้อ้งเสียหายร้องขอศาลจะสั่งให้บุคคลนั้น
จดัการตามควรเพ่ือท าใหช่ื้อเสียงของผูน้ั้นกลบัคืนดีแทนใหใ้ชค้่าเสียหาย หรือทั้งใหใ้ชค้่าเสียหายดว้ยก็ได ้
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ให้ตามสมควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดตามมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์หรือกรณีความเสียหายท่ีไม่อาจก าหนดเป็นราคาเงินได ้ศาลก็ตอ้งใช้วิธีก าหนด
ค่าเสียหายโดยการประมาณการ เช่น ความเสียหายเก่ียวกบักรณีใบหนา้เสียโฉม ร่างกายพิการต่าง ๆ 
ซ่ึงถือว่าเป็นความเสียหายท่ีไม่อาจค านวณเป็นตัวเงินได้ ศาลก็ต้องใช้การประมาณการว่า 
สมควรก าหนดค่าเสียหายใหม้ากนอ้ยเพียงใด โดยตอ้งดูท่ีฐานะและสภาพสังคมของผูเ้สียหายดว้ย  

 อย่างไรก็ตาม ในคดีปกครองการท่ีศาลจะพิจารณาถึงการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
อนัเกิดจากการกระท าละเมิดว่าตอ้งชดใช้เพียงใดนั้น นอกจากตอ้งพิจารณาตามหลกัท่ีบญัญติัไว ้
ในมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ลว้ ศาลปกครองไทยยงัไดว้างหลกัเก่ียวกบั
การก าหนดค่าสินไหมทดแทนไวใ้นค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 137/2551 โดยวางหลกัว่า 
การชดใชค้่าสินไหมทดแทน ตอ้งเป็นค่าเสียหายโดยตรงท่ีเกิดจากการกระท าละเมิดดว้ย45  

 โดยท่ีการจะชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเท่าใด เพียงใด นั้ น เป็นเร่ืองท่ีผู ้เสียหาย 
ตอ้งพิสูจน์ให้ศาลเห็นถึงความเสียหายท่ีตนไดรั้บจากการกระท าละเมิด แต่การพิสูจน์ถึงความเสียหาย 
ท่ีไดรั้บจากการกระท าละเมิดเป็นกรณีท่ีไม่อาจท าไดโ้ดยง่ายและเต็มไปดว้ยอุปสรรค จึงมีผูเ้สียหาย
จ านวนมากท่ีไม่ไดรั้บการเยยีวยา เพราะไม่สามารถพิสูจน์ถึงความผิดของผูก้ระท าละเมิดได ้ อีกทั้ง 
ผูเ้สียหายยงัอาจไดรั้บการชดใชค้่าเสียหายในจ านวนท่ีไม่คุม้กบัเวลาท่ีจะตอ้งสูญเสียไปในระหวา่ง
การด าเนินคดีท่ีล่าช้า ดว้ยสาเหตุดงักล่าวจึงเป็นท่ีมาของทฤษฎีชดใช้ค่าเสียหายโดยไม่มีความผิด 
(Theory of No Fault Compensation) ซ่ึงเป็นทฤษฎีท่ีก าหนดใหต้อ้งรับผดิ โดยท่ีไม่ตอ้งมีการพิสูจน์
ความผดิ ท าใหไ้ม่ตอ้งเสียเวลาและลดความยุง่ยากในการพิสูจน์ความผิด อาจกล่าวไดว้า่ หลกัการส าคญั
ของทฤษฎีน้ี คือ ไม่วา่จะผิดหรือไม่ ก็จะตอ้งไดรั้บการชดใช้46 กล่าวคือ เม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนแลว้
ถือว่าหน่วยงานทางปกครองต้องรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ผู ้เสียหายโดยผู ้เสียหาย 
ไม่ตอ้งพิสูจน์ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือความผิดของฝ่ายปกครองผูเ้สียหายมีหน้าท่ีพิสูจน์

                                                           
45 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 137/2551 วินิจฉัยว่า การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายท่ีเกิดจาก 
การกระท าละเมิดอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน ตามนัย 
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ตอ้งเป็นค่าเสียหายโดยตรงท่ีเกิดจากการกระท าละเมิด ซ่ึงกรณีของผูฟ้้องคดีค่าเสียหายโดยตรงท่ีเกิดจาก 
การกระท าละเมิดคือการท่ีผูฟ้้องคดีไม่ไดรั้บค่าตอบแทนตามต าแหน่งท่ีด ารงอยู ่ซ่ึงปรากฏวา่ค่าตอบแทนดงักล่าว
ผูฟ้้องคดีไดรั้บการชดใชแ้ลว้ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ส่วนค่าจา้งทนายความตามท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้ง
มิใช่ความเสียหายโดยตรงท่ีเกิดจากการกระท าละเมิด ศาลปกครองจึงไม่สามารถออกค าบงัคบัได ้ 
46 ธานี  วรภทัร์.  (2558).  กฎหมายว่าด้วยการประกนัภัย. (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 101-102. 
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เฉพาะความเสียหายท่ีตนได้รับเท่านั้น47 ทฤษฎีชดใช้ค่าเสียหายโดยไม่มีความผิด มีหลกัการย่อย ๆ  
อีกหลายหลักการ รวมถึงหลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามความเป็นจริง (Principle of 
Indemnity) อันเป็นหลักการส าคัญหลักการหน่ึงของทฤษฎีดังกล่าว ซ่ึงหลักการชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนตามความเป็นจริง เป็นกรณีท่ีมีความเสียหายอนัเป็นผลโดยตรงจากภยัท่ีเกิดข้ึน ผูท่ี้รับวา่จะ
ชดใช้ค่าเสียหายจากภยันั้นจึงตอ้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
และต้องไม่เกินจ านวนท่ีได้ตกลงกันไว ้อนัเป็นหลักการท่ีก าหนดข้ึนเพื่อไม่ให้มีการแสวงหา
ประโยชน์หรือก าไรจากความเสียหาย (Damage) นั้น48  

 ศาลปกครองไทยได้น าหลักดังกล่าวมาใช้ในการวินิจฉัยคดีปกครองเก่ียวกับ 
การกระท าละเมิด เช่น กรณีผูเ้ช่ารถยนตรั์บจา้งบรรทุกคนโดยสาร (แท็กซ่ี) ของผูฟ้้องคดี ขบัผา่นถนน
ราชพฤกษ์บริเวณฝาตะแกรงเหล็กปิดท่อระบายน ้ าช ารุด เป็นเหตุให้รถยนต์แท็กซ่ีของผูฟ้้องคดี 
ไดรั้บความเสียหายทั้งคนั เป็นผลโดยตรง (Direct Effect) อนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีซ่อมแซม
ตะแกรงเหล็กปิดท่อระบายน ้ าของผู ้ถู กฟ้องคดี  และ เป็นการกระท าละ เ มิด ต่อผู ้ฟ้ องค ดี  
ผูถู้กฟ้องคดีจึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดีเป็นค่าซ่อมรถยนต์ตามราคา 
ท่ีอู่ซ่อมรถไดเ้สนอราคา และค่าเสียหายท่ีเป็นค่าขาดรายไดจ้ากการท่ีผูฟ้้องคดีไม่สามารถน ารถยนต์
คนัพิพาทออกให้เช่าได้จนถึงวนัท่ีรถซ่อมเสร็จ รวมเป็น 80 วนัตามความเป็นจริง (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 428/256149) 

                                                           
47 ส านักงานศาลปกครอง.  (2551).  สรุปผลการสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น คร้ังที่ 1/2551 เร่ือง  
“การค านวณค่าเสียหายหรือค่าทดแทนในคดตีามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)” และ “คดเีกีย่วกับส่ิงแวดล้อม” วันศุกร์
ที ่22-วนัอาทิตย์ที่ 24 สิงหาคม 2551 ณ โรงแรมพาวิลเลี่ยน อ าเภอเมือง จังหวัดกาญจนบุรี.  หนา้ 5. (ออนไลน์). 
เขา้ถึงไดจ้าก: http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
48 พินิจ  ทิพยม์ณี.  (2558).  หลกักฎหมายประกนัภัย. (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 15-16. 
49 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 428/2561 วินิจฉัยว่า ในประเด็นท่ีวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะตอ้งรับผิดชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดีแค่ไหน เพียงใด นั้น  เห็นวา่ กรณีน่าเช่ือว่าราคาซ่อมรถยนต์ของอู่ช่างเป๊ียก 
ท่ีผูฟ้้องคดีเสนอต่อศาลเป็นราคาท่ีสูงเกินส่วนตามท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสองโต้แยง้จริง และเห็นควรก าหนด 
ค่าทดแทนให้ตามใบเสนอราคาของผูป้ระกอบการรายท่ีเสนอราคาต ่าสุด เพราะเหตุราคาท่ีเสนอต ่าสุดถือไดว้่า
ผูป้ระกอบการสามารถด าเนินธุรกิจท่ีท าก าไรได้อย่างสมเหตุสมผลแลว้  ส่วนค่าเสียหายท่ีเป็นค่าขาดรายได ้
จากการท่ีผูฟ้้องคดีไม่สามารถน ารถยนต์คนัพิพาทออกให้เช่าได้ นั้น เห็นว่ารถยนต์พิพาทของผูฟ้้องคดี ซ่ึงมีอาย ุ
การใชง้านมาประมาณ 2 ปีเศษ จึงยงัมีสภาพเป็นรถใหม่และสามารถน าออกให้เช่าเพ่ือขบัข่ีรับผูโ้ดยสารไดอ้ยา่งนอ้ย
วนัละ 2 กะ ๆ ละ 600 บาท เม่ือรวม 2 กะ จึงเป็นเงินวนัละ 1,200 บาท ตามมาตรฐานของราคาค่าเช่ารถแท็กซ่ีทัว่ ๆ ไป 
เม่ือผูฟ้้องคดีขาดรายได้จากการน ารถออกให้เช่าตั้ งแต่วนัเกิดเหตุคือ วนัท่ี 23 ธันวาคม 2555 จนถึงวนัซ่อมเสร็จ 
คือวนัท่ี 12 มีนาคม 2556 รวมเป็นระยะเวลา 80 วนั คิดเป็นค่าเช่าจ านวน 96,000 บาท 
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2.2 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในต่างประเทศ 
 กระบวนการระงบัขอ้พิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) เป็นวิธีการระงบั 
ขอ้พิพาทอย่างหน่ึงท่ีนอกเหนือจากการระงับข้อพิพาททางศาล (Litigation) ซ่ึงวิธีการระงบัข้อ
พิพาททางเลือกมี 3 รูปแบบ ไดแ้ก่50  

1) การเจรจาต่อรอง (Negotiation) เป็นกรณีท่ีคู่พิพาทสมคัรใจเจรจาต่อรองเพื่อหาขอ้ตกลง
กนัเองโดยไม่มีบุคคลท่ีสามเขา้มาเก่ียวขอ้ง  

 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนการน าคดีมาฟ้องต่อศาล ก็เป็นวิธีการทางเลือก 
ในการระงับข้อพิพาทวิธีหน่ึง ท่ีด าเนินการโดยคู่กรณีด้วยกันเอง ซ่ึงในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
แมจ้ะมีหลักการว่าผูฟ้้องคดีไม่จ  าต้องยื่นอุทธรณ์ภายในต่อฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครอง แต่ก็มีบางกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างชัดแจ้งให้ต้องยื่นอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล หรือการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ  
ซ่ึงเป็นการด าเนินการท่ีมีเป้าหมายหลักเพื่อลดจ านวนคดีท่ีจะเข้าสู่การพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครอง เช่น กรณีการใช้สิทธิเขา้เรียกดูขอ้มูลข่าวสารของราชการ กรณีน้ีผูร้้องขอตอ้งยื่น 
ค าร้องต่อคณะกรรมการการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ (La Commission D’accès Aux 
Documents Administratifs ซ่ึงเทียบเคียงได้กับคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ของประเทศไทย) ก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง51  

2) การไกล่เกล่ียหรือประนอมขอ้พิพาท (Mediation หรือ Conciliation) เป็นกรณีท่ีคู่พิพาท
สมคัรใจให้มีบุคคลท่ีสามซ่ึงเรียกว่า “ผูไ้กล่เกล่ีย” หรือ “ผูป้ระนอมขอ้พิพาท” เขา้มาช่วยให้เกิด 
การประนีประนอมยอมความกนั โดยท่ีไม่อาจจะบงัคบัให้คู่พิพาทตกลงกนัหรือไม่อาจก าหนดผล
ของกระบวนการได ้

 3) การอนุญาโตตุลาการ (Arbitration) เป็นกรณีท่ีคู่พิพาทสมคัรใจให้อนุญาโตตุลาการ  
ซ่ึงเป็นบุคคลหรือคณะบุคคลโดยคู่พิพาททั้งสองฝ่ายเลือกร่วมกนั หรือไดรั้บการแต่งตั้งตามวิธีการ 
ท่ีคู่พิพาทตกลงกนัหรือตามท่ีกฎหมายก าหนด 

                                                           
50 ตะวนั  มานะกุล.  (2557).  กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในประเทศไทย.   กรุงเทพฯ: โครงการส ารวจ 
องคค์วามรู้เพ่ือการปฏิรูปประเทศไทย มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ.  หนา้ 1-2. 
51 เอกสิทธ์ิ  จนัต๊ะมา.  (2559).  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ: ทางเลือกในการระงับข้อพิพาท 
ทางปกครองที่มีประสิทธิภาพ .   หน้า 1-2.  (ออนไลน์ ) .  เข้า ถึงได้จาก : http://search.admincourt.go.th/.  
[2561, 1 สิงหาคม]. 
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ในทางทฤษฎีอาจแยกรูปแบบของการไกล่เกล่ีย (Mediation) กบัการประนอมขอ้พิพาท 
(Conciliation) ออกจากกัน โดยพิจารณาจากลักษณะหรือบทบาทของผูท้  าหน้าท่ีคนกลาง กล่าวคือ  
“ผูไ้กล่เกล่ีย” ในกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมีหน้าท่ีเป็นเพียงตวักลางในการติดต่อส่ือสาร
ระหวา่งคู่พิพาทเท่านั้น ไม่มีบทบาทหนา้ท่ีในการน าเสนอทางออกให้แก่คู่พิพาท ส่วน “ผูป้ระนอม
ข้อพิพาท” มีบทบาทในการจัดท าข้อเสนอแนะส าหรับทางออกของการระงับข้อพิพาทให้แก่
คู่พิพาทได้พิจารณาด้วย ด้วยเหตุดังกล่าว สารนิพนธ์น้ีจึงมุ่งศึกษากระบวนการระงบัขอ้พิพาท
ทางเลือกกรณีท่ีมีบุคคลท่ีสามเขา้มาเก่ียวขอ้งโดยไม่มีบทบาทในการเสนอทางออกให้คู่พิพาท
พิจารณา หรือท่ีเรียกวา่ กระบวนการไกล่เกล่ีย (Mediation) 

 ด้วยลักษณะของการไกล่เกล่ียข้อพิพาทท่ีมุ่งให้ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนยุติลงได้ภายในเวลา
อนัรวดเร็ว และประหยดัค่าใช้จ่าย โดยการหาทางออกร่วมกันของคู่พิพาท การระงบัขอ้พิพาท 
โดยวธีิการไกล่เกล่ียนั้น จึงก่อใหเ้กิดประโยชน์ในหลายดา้น เช่น52 

 (1) ประโยชน์ดา้นสังคม เน่ืองจากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตั้งอยู่บนพื้นฐานความตอ้งการ 
ยุติขอ้พิพาทลงโดยท่ีไม่ขดัต่อหลกักฎหมาย คู่กรณีมีความยืดหยุ่นในการท าความตกลงกนัด้วย
ความสมคัรใจของทั้งสองฝ่าย ท าให้ยงัคงรักษาความสัมพนัธ์อนัดีของคู่กรณีและประชาชนท่ี
เก่ียวขอ้งได ้

 (2) ประโยชน์ดา้นเศรษฐกิจ เม่ือการไกล่เกล่ียสามารถยุติขอ้พิพาทลงไดใ้นเวลาอนัรวดเร็ว 
ท าให้เกิดการประหยดัค่าใช้จ่ายทั้งของรัฐและของเอกชน รวมถึงศาล  นอกจากน้ี การท่ีข้อพิพาท 
ยติุลงไดใ้นเวลาอนัรวดเร็ว ยงัท าใหป้ระชาชนไม่เสียเวลาในการประกอบอาชีพอีกดว้ย 

 (3) ประโยชน์ดา้นปกครอง การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นการเสริมสร้างความสงบเรียบร้อย 
ให้เกิดข้ึนในสังคม เน่ืองจากลกัษณะการด าเนินการไกล่เกล่ียสามารถผอ่นปรน ยืดหยุน่ ให้แก่กนั
ได ้จึงท าใหคู้่พิพาทไม่ติดใจด าเนินคดีต่อกนัต่อไป 

 อย่างไรก็ตาม แม้การระงับข้อพิพาทโดยวิธีการไกล่เกล่ียจะท าให้ข้อพิพาทยุติลงได ้
ในเวลาอนัรวดเร็ว และประหยดัค่าใชจ่้าย แต่หากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไม่ส าเร็จ การด าเนินการ
ระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกล่ียท่ีไม่ส าเร็จนั้น ก็เป็นการท าให้คู่กรณีต้องเสียเวลาเพิ่มมากข้ึน  

                                                           
52 สุชาติ  แสนดี.  (2536).  การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท งานอนัน่าภูมิใจของนกัปกครอง. วารสารเทศาภิบาล, 88 (8).  
กรุงเทพฯ: กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย.  หนา้ 43. 
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และสูญเสียค่าใช้จ่ายเพิ่มมากข้ึน อนัเป็นขอ้เสียของการน าวิธีการไกล่เกล่ียมาใช้ระงบัขอ้พิพาท
นัน่เอง53  

 ศาลท่ีท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองในหลายประเทศไดต้ระหนกัถึงความส าคญั 
ในการหาหนทางเพื่อให้การระงบัขอ้พิพาทในศาลยุติลงไดโ้ดยเร็วไม่ว่าดว้ยเหตุผลในการบริหาร
จดัการคดีหรือด้วยเหตุผลเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม จึงจดัให้มีทางเลือกส าหรับคู่พิพาท 
ในการตัดสินใจท่ีจะยุติข้อพิพาทลงด้วยความสมัครใจ (Voluntary) และสมประโยชน์ของคู่กรณี  
(Parties) ทั้งสองฝ่ายข้ึนในศาล 

 อย่างไรก็ตาม แมห้ลายประเทศได้น ากระบวนการระงบัขอ้พิพาททางเลือกในศาลมาใช้ 
กับคดีปกครอง แต่บางประเทศก็ย ังมีความเห็นว่า  กระบวนการระงับข้อพิพาททางเลือก 
ในคดีปกครองสมควรได้รับการพัฒนาให้มีความเหมาะสมยิ่งข้ึน โดยการพิจารณาถึงข้อดี 
และข้อเสีย อันจะน าไปสู่การคิดค้นรูปแบบและวิธีการด าเนินการระงับข้อพิพาททางเลือก 
ท่ีเหมาะสมกบัแต่ละประเทศต่อไปในอนาคตได ้บนพื้นฐานของหลกัการส าคญัของกระบวนการ
ระงบัขอ้พิพาททางเลือก อนัไดแ้ก่54 

 (1) หลกัการใช้ดุลพินิจ (Principle of Discretion) โดยคู่กรณีมีอิสระในการตดัสินใจท่ีจะ
เลือกใช้วิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือกอ่ืนนอกเหนือจากวิธีพิจารณาคดีในศาลได้ และสามารถ  
เลือกบุคคลท่ีจะมาท าหน้าท่ีเป็นผูร้ะงับข้อพิพาททางเลือก รวมถึงมีอ านาจท่ีจะยอมรับหรือ  
ไม่ยอมรับขอ้ตกลงตามกระบวนการระงบัขอ้พิพาททางเลือก และจะถอนตวัออกจากกระบวนการ
ระงบัขอ้พิพาททางเลือกเม่ือใดก็ได ้

 (2) หลกัความยดืหยุน่ (Flexibility) กระบวนการระงบัขอ้พิพาททางเลือกจะไม่น ากฎเกณฑ์
แห่งกฎหมายท่ีเคร่งครัดมาใช้ และคู่กรณีสามารถด าเนินการระงบัขอ้พิพาทได้ดว้ยความยืดหยุ่น  
แต่ตอ้งค านึงถึงหลกัความยุติธรรม (Equity) หลกัสุจริต (Good Faith) และหลกัจารีตประเพณี (Customs) 
เป็นตน้ และตอ้งสอดคลอ้งต่อความตอ้งการและผลประโยชน์ของคู่กรณีโดยไม่ขดัแยง้ต่อกฎหมาย 

                                                           
53 กรรณิกา  สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ.  (2555).  โครงการพัฒนาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เร่ือง การน าวิธีระงับ 
ข้อพพิาททางเลอืก (ADR) มาใช้กบัคดเีกีย่วกบัส่ิงแวดล้อมในศาลปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: ส านกังาน 
ศาลปกครอง.  หนา้ 77. 
54 สุขฉวี  รักตประจิต.  (2559).  กระบวนการระงับข้อพิพาททางเลือกในศาลในคดีปกครองของประเทศต่าง ๆ  . 
ขอ้มูลจากรายงานของการประชุมใหญ่ (General Report) ในการประชุมสมาคมศาลปกครองสูงสุดระหว่าง
ประเทศ คร้ังท่ี 12 ณ ประเทศตุรกี.  หนา้ 2. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
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 (3) หลกัการรักษาความลบั (Principle of Confidentiality) เป็นกรณีเก่ียวกบัสิทธิส่วนบุคคล
และการรักษาความลบัระหวา่งคู่กรณีในการเจรจาเพื่อระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการทางเลือก รวมถึง
การใชห้รือท าลายเอกสาร ขอ้มูลและพยานหลกัฐาน ท่ีใชใ้นกระบวนการระงบัขอ้พิพาททางเลือกได ้

 (4) หลกัความรับผิดชอบดว้ยตนเอง (Selbstverantwortlichkeit) ในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
คู่กรณีย่อมเป็นผูท่ี้มีความเขา้ใจถึงขอ้พิพาทของตนเป็นอย่างดี หลกัความรับผิดชอบด้วยตนเอง  
จึงหมายถึงการท่ีคู่กรณีจะเป็นผูต้ดัสินใจว่าประเด็นปัญหาและผลประโยชน์หรือความตอ้งการใด
ของตนท่ีจะตอ้งน ามาพิจารณาในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ผูไ้กล่เกล่ียไม่มีอ านาจในการตดัสินใจ
เก่ียวกบัเน้ือหาของขอ้พิพาท มีบทบาทเป็นเพียงผูด้  าเนินการไกล่เกล่ียเท่านั้น55 

 (5) หลักการได้รับข้อมูลท่ีเพียงพอของคู่กรณี (Informiertheit der Parteien) ระหว่าง 
การด าเนินการไกล่เกล่ีย คู่กรณีจ าเป็นต้องได้รับข้อมูลท่ีส าคัญและจ าเป็นต่อการตัดสินใจ 
ทั้งในส่วนของขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย และได้รู้ถึงสิทธิของตนตามกฎหมายอนัเป็นผลของ 
การท าขอ้ตกลงในทา้ยท่ีสุดของการไกล่เกล่ียดว้ย 

 นอกจากน้ี การจะน ากระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทมาใช้ได้นั้ น ไม่เพียงแต่จะต้อง
ค านึงถึงขอ้ดีขอ้เสียและหลกัการส าคญัของกระบวนการไกล่เกล่ียดงักล่าวแลว้ ในการพิจารณาว่า
คดีใดจะสามารถน าวธีิการไกล่เกล่ียมาใชไ้ดน้ั้น ผูพ้ิพากษาท่ีจะท าหนา้ท่ีในการไกล่เกล่ียจ าเป็นตอ้ง
ยึดถือหลกัเกณฑ์ในการพิจารณารับคดีท่ีจะท าการไกล่เกล่ียโดยละเอียดรอบคอบ ในบางประเทศ 
เช่น ประเทศสเปนไดก้ าหนดถึงขอ้จ ากดัของคดีท่ีจะท าการไกล่เกล่ียไวใ้นมาตรา 114 ของกฎหมาย 
ว่าดว้ยเขตอ านาจศาลในคดีปกครอง โดยวางหลกัว่า การไกล่เกล่ียในคดีปกครองจะไม่สามารถ
กระท าไดห้ากเป็นกรณีท่ีขดัหรือแยง้กบัสิทธิพื้นฐานของบุคคล และไม่สามารถท าไดใ้นกรณีของ 
คดีเลือกตั้ง หรือคดีท่ีมาจากการอุทธรณ์ในประเด็นเก่ียวกบับทบญัญติัทัว่ไปหรือกฎ56 

 ในหลายประเทศการระงบัขอ้พิพาททางเลือกอาจเกิดข้ึนไดแ้มจ้ะยงัไม่น าคดีมาฟ้องต่อศาล 
แต่เม่ือมีการน าคดีมาฟ้องต่อศาลแลว้การจะน ากระบวนการระงบัขอ้พิพาททางเลือกมาใชเ้ม่ือใดนั้น
ยงัเป็นประเด็นท่ีต้องพิจารณาต่อไป บางประเทศ เช่น เครือรัฐออสเตรเลีย ได้มีการก าหนด
หลักเกณฑ์วิธีการเก่ียวกับกระบวนการระงับข้อพิพาททางเลือกไวโ้ดยให้พิจารณาถึงการน า
กระบวนการไกล่เกล่ียมาใช้ในคดีพิพาทตั้ งแต่ขั้นเร่ิมต้นคดี ดังท่ีบัญญัติไว้ใน หมวดท่ี 28  
                                                           
55 นรินทร์  อิธิสาร.  (2558).  การสร้างระบบไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไทย.  
หนา้ 5-6. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
56 พชัราภรณ์  ศิริวิมลกุล.  (2559).  การไกล่เกลี่ยในคดีปกครองของประเทศสเปน: ขอบเขตของการน ามาใช้ 
ในกระบวนพจิารณาทางปกครองของฝ่ายปกครองและกระบวนการในศาล .  หนา้ 16. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
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แห่งระเบียบศาลสหพนัธรัฐแห่งออสเตรเลีย ค.ศ. 2011 โดยท่ีขอ้ 28.01 วางหลกัวา่ คู่กรณีและศาล
จะตอ้งพิจารณาวธีิการท่ีใชใ้นการระงบัขอ้พิพาททางเลือก ซ่ึงหมายความรวมถึงการระงบัขอ้พิพาท
รูปแบบ Mediation ตั้งแต่ในขั้นแรกท่ีจะด าเนินการระงบัขอ้พิพาท ศาลอาจช่วยเหลือให้การระงบั 
ขอ้พิพาทดงักล่าวสัมฤทธ์ิผลตามความเหมาะสม57 

ภายหลงัจากการด าเนินกระบวนการระงบัขอ้พิพาท ผลท่ีเกิดจากการระงบัขอ้พิพาทจะเป็น
อย่างไรนั้น ศาลในประเทศเบลเยียมไดเ้คยวินิจฉัยเก่ียวกบัการพิจารณาว่าเป็นขอ้ตกลงระงบัขอ้พิพาท 
(Settlement Agreement) หรือไม่ จะตอ้งเป็นกรณีท่ีคู่กรณีได้ร่วมกนัเจรจาหาขอ้ตกลงท่ีสมประโยชน์ 
ทั้งสองฝ่ายแล้ว แต่ก็ไม่ใช่กรณีท่ีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงยอมรับขอ้อ้างหรือขอ้กล่าวหา (Allegation)  
ของอีกฝ่ายหน่ึง และคู่กรณีดังกล่าวไม่สามารถโต้แยง้เก่ียวกับขอ้ตกลงระงับข้อพิพาท (Settlement 
Agreement) ไดอี้กต่อไป เพราะกรณีถือเป็นผลสุดทา้ยท่ีไดจ้ากการตกลงเพื่อระงบัขอ้พิพาทระหวา่งกนั 
และบุคคลท่ีมีความสามารถตามกฎหมายยอ่มสามารถท าขอ้ตกลงระงบัขอ้พิพาทได้58 

 

 2.2.1 การไกล่เกลี่ยขอ้พิพาทในสาธารณรัฐฝร่ังเศส กรณีฟ้องขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 

 การพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีความจ าเป็นท่ีตอ้ง
ด าเนินการดว้ยความรวดเร็ว โดยท่ีศาลตอ้งท าการพิจารณาพิพากษาคดีภายในระยะเวลาอนัสมควร 
เน่ืองจากความล่าช้าในการพิจารณาพิพากษาคดี อาจเป็นเหตุท่ีท าให้ตอ้งรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย 
จากความล่าช้าในการพิจารณาพิพากษาคดีได้ อีกทั้งอาจยงัมีผลในเร่ืองพยานหลักฐานท่ีอาจ 
สูญหายไปในระหว่างการพิจารณาของศาลด้วย  ดังนั้น จึงมีการคิดพิจารณาปรับปรุงกฎหมาย 

                                                           
57 เทียนเงิน  อุตระชยั.  (2561).  รายงานของเครือรัฐออสเตรเลียเพื่อประกอบการประชุมสมาคมศาลปกครอง
สูงสุดระหว่างประเทศ (International Association of Supreme Administrative Jurisdictions หรือตัวย่อ IASAJ)  
คร้ังที่ 12 ณ กรุงอิสตันบูล, พฤษภาคม ค.ศ. 2016 เร่ือง การระงับข้อพิพาททางเลือกในข้อพิพาททางปกครอง 
(Alternative Dispute Resolution in Administrative Matters).   หน้ า  6 -7 .  ( อ อนไลน์ ) .  เ ข้ า ถึ ง ไ ด้ จ า ก : 
http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
58 สุขฉวี  รักตประจิต.  (2559).  กระบวนการระงับข้อพิพาททางเลือกในศาลในคดีปกครองของประเทศต่าง ๆ  
(ฉบับที่ 2). ขอ้มูลจากรายงานของการประชุมใหญ่ (General Report) ในการประชุมสมาคมศาลปกครองสูงสุด
ระหวา่งประเทศ คร้ังท่ี 12 ณ ประเทศตุรกี.  หน้า 3. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://search.admincourt.go.th/. 
[2561, 1 สิงหาคม]. 
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วิธีพิจารณาคดีปกครองในหลาย ๆ ส่วน เพื่อท าให้ตุลาการศาลปกครองสามารถท าการพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองไดอ้ยา่งรวดเร็ว59  

 เดิมในสาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัให้อ านาจเป็นการทัว่ไป
แก่ศาลในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง แต่ในทางปฏิบติัตุลาการศาลปกครองไดด้ าเนินการ
ไกล่เกล่ียข้อพิพาทบางคดีอยู่แล้ว โดยข้ึนอยู่กับดุลพินิจของตุลาการศาลปกครองแต่ละท่าน 
ในการพิจารณาวา่จะด าเนินการใหค้ดีพิพาทนั้นมีการไกล่เกล่ียหรือไม่ อยา่งไร  ต่อมา ใน ค.ศ. 1986 
มีประกาศใช้กฎหมายฉบบัวนัท่ี 6 มกราคม 1986 ซ่ึงในมาตรา 22 ของกฎหมายฉบบัดังกล่าว 
ก าหนดให้ศาลปกครองชั้ นต้นมีหน้าท่ีไกล่เกล่ียข้อพิพาทอีกหน้าท่ีหน่ึง โดยท่ีสาระส าคัญ 
ของกฎหมายดังกล่าวได้ถูกน ามาบัญญัติไว้อีกใน มาตรา L.211-4 แห่งประมวลกฎหมาย 
ความยุติธรรมทางปกครอง (Code de Justice Administrative) ท่ีบัญญัติว่า “ศาลปกครองชั้ นต้น
สามารถท่ีจะท าหน้าท่ีไกล่เกล่ียข้อพิพาทได้” บทบญัญติักฎหมายดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นการ
ก าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของศาลท่ีจะด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในลกัษณะเป็นการทัว่ไป โดยไม่ได้
มีการระบุรายละเอียด วิธีการด าเนินการ หรือข้อจ ากัดต่าง ๆ ไว ้ อย่างไรก็ตาม แม้จะยงัไม่มี
กฎหมายล าดับรองมาก าหนดรายละเอียด วิธีด าเนินการ หรือข้อจ ากัดต่าง ๆ ในการด าเนิน
กระบวนการไกล่เกล่ียไว ้แต่สภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) ซ่ึงมีบทบาทเป็นทั้งท่ีปรึกษากฎหมาย 
แก่ฝ่ายบริหารและเป็นศาลสูงสุดส าหรับกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ก็ได้มีค  าวินิจฉัยว่า 
บทบญัญติัดงักล่าวมีผลบงัคบัใช้ไดท้นัทีซ่ึงก็เป็นการเพียงพอแลว้  ดงันั้น ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส
ศาลปกครองแต่ละแห่งจึงไดท้  าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองท่ีเกิดข้ึน โดยมีขอบเขตและ
วิธีการท่ีแตกต่างกันไป60  ต่อมา สาธารณรัฐฝร่ังเศสได้ประกาศใช้รัฐบญัญติัเลขท่ี 2016-1547  
วา่ดว้ยการปรับปรุงให้การอ านวยความยุติธรรมมีความทนัสมยัส าหรับศตวรรษท่ี 21 (Loi n° 2016-1547 
du 18 novembre 2016 de Modernization de la Justice du XXle Siècle) เม่ือวนัท่ี 18 พฤศจิกายน 2016  
มีผลเป็นการปรับปรุงระบบการอ านวยความยุติธรรมทางปกครอง โดยก าหนดให้น าเอาวิธีการ 
ไกล่ เก ล่ียข้อพิพาท (Médiation)  มาใช้ เ ป็นวิ ธีการหลักในการระงับข้อพิพาททางเ ลือก  
แทนการประนีประนอมขอ้พิพาท (Conciliation) ทั้งในศาลปกครองชั้นตน้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 

                                                           
59 เอกสิทธ์ิ  จนัต๊ะมา.  (2560).  การบริหารจัดการในศาลปกครองฝร่ังเศสเพื่อให้มีความรวดเร็วในการพิจารณา
พพิากษาคดปีกครอง.  หนา้ 16. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
60 กรรณิกา  สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ. อา้งแลว้. หนา้ 66-67. 
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และในสภาแห่งรัฐ61 โดยท่ีการน าเอาวิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้ในการอ านวยความยุติธรรม 
ทางปกครองนั้นมีสาระส าคญัสรุปได ้ดงัน้ี62 

 1) หลกัการของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตามบทบญัญติัทัว่ไป 

 ประมวลกฎหมายความยุ ติธรรมทางปกครอง มาตรา L.213-1 วางหลักไว้ว่า  
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตามความในส่วนน้ี หมายความถึง กระบวนการทั้งหลาย ไม่ว่าจะมีช่ือเรียก
อย่างใดก็ตาม ท่ีมีการจดัเอาไวอ้ย่างเป็นระบบ ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีคู่กรณีสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย 
มุ่งหมายท่ีจะใหมี้การบรรลุขอ้ตกลงท่ีจะก่อให้เกิดขอ้ยุติร่วมกนัอยา่งฉนัทมิ์ตรในขอ้พิพาทของตน
ท่ีมีต่อกนั ดว้ยความช่วยเหลือของบุคคลท่ีสาม ซ่ึงไดแ้ก่ ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท (Médiateur) ท่ีคู่กรณี
เลือกหรือท่ีได้รับการแต่งตั้งโดยศาลด้วยความตกลงเห็นพอ้งของคู่กรณี63 จากบทบญัญติัดงักล่าว 
รูปแบบของการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงมีลักษณะเปิดกวา้ง  
โดยใหค้วามส าคญัแก่คู่กรณีท่ีจะตกลงยนิยอมและสมคัรใจระงบัขอ้พิพาทระหวา่งกนั และมีผูไ้กล่เกล่ีย
ซ่ึงเป็นบุคคลท่ีสามท่ีคู่กรณีแต่งตั้ง หรือศาลปกครองแต่งตั้งตามความยินยอมของคู่กรณี64 

 ส่วนการจะแต่งตั้งให้ผูใ้ดท าหนา้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้น ประมวลกฎหมาย
ความยุติธรรมทางปกครอง ภาคกฎ (Partie Réglementaire-Décrets en Conseil d’État) มาตรา R.213-2  
วางหลกัว่า ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทอาจไดรั้บแต่งตั้งจากบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได ้ในกรณีท่ี 
ผูไ้กลเกล่ียขอ้พิพาทเป็นนิติบุคคล ให้ผูแ้ทนตามกฎหมายของนิติบุคคลนั้นแต่งตั้งบุคคลธรรมดา
หรือคณะบุคคลให้ปฏิบัติหน้าท่ีไกล่เกล่ียข้อพิพาทในนามของนิติบุคคล และมาตรา R.213-3  
วางหลักว่า  ในกรณีท่ีผู ้ไกล่ เก ล่ียข้อพิพาทเป็นบุคคลธรรมดา ผู ้ไกล่ เก ล่ียข้อพิพาทนั้ น 
                                                           
61 บุญอนันต์  วรรณพานิชย.์  (ม.ป.ป.).  การน าวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้เป็นวิธีการหลักของการระงับ  
ข้อพิพาททางเลือกในศาลปกครองของฝร่ังเศส.  หน้า 1. (ออนไลน์). เขา้ถึงได้จาก: http://search.admincourt.go.th/. 
[2561, 1 สิงหาคม]. 
62 พชัฌา  จิตรมหึมา.  (2560).  แนวคิดและหลกัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติมใหม่ 
ค.ศ. 2016 ตามประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครอง (code de justice administrative) ของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส. เอกสารน าเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เพื่อประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. เมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2560 .  หน้า 1-20. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://web.krisdika.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
63 บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61.  หนา้ 2. 
64 อภิญญา  แกว้ก าเนิด.  (2561).  ประเทศฝร่ังเศสประกาศใช้กฎหมายน าร่องให้มีการน ากระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ทางปกครองแบบบังคับมาทดลองใช้ส าหรับคดีบางประเภท (La loi portant expérimentation d’une procédure 
de médiation préalable obligatoire).  หน้า 6. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://search.admincourt.go.th/. [2561,  
1 สิงหาคม]. 
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ตอ้งมีคุณสมบติัท่ีเหมาะสมกบัลกัษณะของขอ้พิพาทนั้น  ทั้งน้ี โดยพิจารณาจากกิจการงานในอดีต
หรือปัจจุบันของบุคคลผู ้นั้ น เช่น เคยผ่านการฝึกอบรมหรือมีประสบการณ์ในการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาท65 

 เม่ือมีการแต่งตั้ งผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาทแล้ว ในการปฏิบติัหน้าท่ีของผูไ้กล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทนอกจากตอ้งค านึงถึงการแกไ้ขความขดัแยง้ของคู่กรณีอย่างสมานฉันท์แลว้ ผูไ้กล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทยงัตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีโดยค านึงถึงหลกัความเป็นกลางและการรักษาความลบัของคู่กรณี 
อีกดว้ยตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา L.213-2 วรรคหน่ึง ซ่ึงก าหนดหลกัการว่า ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท
จะต้องด าเนินการไกล่เกล่ียด้วยความเป็นกลาง (L’impartialité) ความมีอ านาจท่ีจะกระท าได ้ 
(Compétence) และความขยนัและเอาใจใส่ (Diligence) และมาตรา L.213-2 วรรคสอง วางหลักว่า  
เวน้แต่จะมีขอ้ตกลงเป็นอย่างอ่ืนระหว่างคู่กรณี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทอยู่ภายใตห้ลกัความไวเ้น้ือ
เช่ือใจให้เป็นความลับ (Principe de Confidentialité)  ทั้ งน้ี  บรรดาข้อสังเกตของผู ้ไกล่เกล่ีย  
และบรรดาค าแถลงใด ๆ ท่ีไดรั้บในชั้นของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไม่อาจเปิดเผยต่อบุคคลภายนอก
หรือไม่อาจถูกยกข้ึนอ้างหรือท าข้ึนในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลหรืออนุญาโตตุลาการ 
โดยปราศจากการตกลงเห็นพอ้งของคู่กรณี และวรรคสาม วางหลกัถึงขอ้ยกเวน้ไว ้ในกรณีท่ีมีเหตุ
เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือเหตุท่ีเก่ียวกับความคุ้มครองประโยชน์สูงสุดแก่เด็ก หรือเหตุ 
อนัเก่ียวกับร่างกายหรือจิตใจของบุคคล หรือเม่ือการเปิดเผยขอ้เท็จจริงหรือการเปิดเผยเน้ือหา 
ของข้อตกลงท่ีเป็นผลมาจากการไกล่เกล่ียนั้ น เป็นส่ิงจ า เป็นเพื่อน าไปสู่การด า เนินการ 
ของผูไ้กล่เกล่ียต่อไป66 

 2) ลกัษณะของคดีพิพาทท่ีสามารถไกล่เกล่ียได ้

 การไกล่เกล่ียข้อพิพาทนั้น คู่กรณีย่อมท าการไกล่เกล่ียได้ทุกกรณี ดังท่ีปรากฏ 
ในประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครอง ภาคกฎ มาตรา R.213-1 วางหลกัไวว้่า การไกล่เกล่ีย 
ข้อพิพาทอาจด าเนินการได้ในทุกประเด็นพิพาทในคดีหรือในบางประเด็นพิพาทในคดีก็ได้67   
แต่อยา่งไรก็ตาม การด าเนินการท่ีอยูน่อกเหนือสิทธิหรือความสามารถของคู่กรณีนั้น คู่กรณีไม่อาจ

                                                           
65 เอกสิทธ์ิ  วินิจกุล.  (ม.ป.ป.).  บทบัญญัติทางกฎหมายเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครอง  
ตามที่ปรากฏในประมวลกฎหมายการยุติธรรมทางปกครอง ภาคกฎ.  หน้า 1. (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: 
http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
66 พชัฌา  จิตรมหึมา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 62.  หนา้ 3. 
67 เอกสิทธ์ิ  วนิิจกลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 65.  หนา้ 1. 
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ท าการไกล่เกล่ียไดต้ามท่ีบญัญติัไวเ้ป็นหลกัการในมาตรา L.213-3 วางหลกัวา่ ขอ้ตกลงในการไกล่เกล่ีย
ของคู่กรณีไม่อาจฝ่าฝืนต่อสิทธิใด ๆ ซ่ึงคู่กรณีไม่มีอิสระท่ีจะก าหนดข้ึนได้68 

 3) การด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

 ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยศาลนั้น สามารถเร่ิมการไกล่เกล่ียได้
ตั้งแต่เวลาท่ีศาลรับค าฟ้อง ไม่วา่จะเป็นการฟ้องคดีในศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
หรือในสภาแห่งรัฐ ดงัท่ีประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครอง มาตรา L.114-1 วางหลกัว่า 
เม่ือสภาแห่งรัฐได้รับค าฟ้องคดีพิพาทซ่ึงเป็นการฟ้องโดยตรงและเป็นเขตอ านาจศาลสุดท้าย 
หลงัจากไดรั้บความยนิยอมจากคู่กรณีแลว้ สภาแห่งรัฐมีอ านาจสั่งให้มีการไกล่เกล่ียเพื่อด าเนินการ
ให้เป็นไปตามความตกลงระหว่างคู่กรณีดงักล่าวดงัท่ีก าหนดไวใ้นหมวด 3 ลกัษณะ 1 บรรพ 269  
และโดยผลของมาตรา L.114-1 ดังกล่าว บทบญัญติัเก่ียวกับการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลปกครอง
ชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์นั้น จึงน ามาใชใ้นสภาแห่งรัฐดว้ย70  

 การเร่ิมกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น 
สามารถริเร่ิมกระบวนการได้ทั้งโดยคู่กรณี และริเร่ิมโดยตุลาการศาลปกครอง ซ่ึงมีขั้นตอนและ
วธีิการท่ีส าคญัโดยสรุป ดงัน้ี71  

 กรณีการไก ล่ เก ล่ีย ท่ี ริ เ ร่ิมโดย คู่ กรณี  (Médiation à L’initiative des Parties)  
ประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองมาตรา L.213-5 วางหลกัไวว้า่ นอกจากวิธีพิจารณาทางศาล 
คู่กรณีอาจด าเนินการตามขอ้ปฏิบติัของการไกล่เกล่ีย และอาจมอบหมายให้บุคคลหน่ึงบุคคลใด 
(บุคคลหน่ึง หรือหลายบุคคล) ท าหน้าท่ีดงักล่าวได้  นอกจากน้ี คู่กรณียงัอาจร้องขอต่อประธาน 
ศาลปกครองชั้นต้น หรือประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ท่ีมีอ านาจ (แล้วแต่กรณีว่าขณะนั้น 
คดีพิพาทอยู่ในอ านาจศาลใด) เพื่อจดัให้มีการด าเนินการไกล่เกล่ีย และแต่งตั้งให้บุคคลหน่ึงบุคคลใด
ปฏิบติัหนา้ท่ีในการไกล่เกล่ีย หรือคู่กรณีอาจร้องขอให้ศาลแต่งตั้งบุคคลหน่ึงบุคคลใดให้ปฏิบติัหนา้ท่ี
ไกล่เกล่ียซ่ึงคู่กรณีได้จัดให้มีการไกล่เกล่ียด้วยตนเองได้ ซ่ึงประธานศาลปกครองชั้ นต้น  
หรือประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (แลว้แต่กรณี) อาจมอบอ านาจให้ตุลาการศาลปกครองคนใด
ด าเนินการไกล่เกล่ียก็ได ้ เม่ือประธานศาลดงักล่าวหรือตุลาการผูรั้บมอบอ านาจให้ท าหนา้ท่ีจดัให้มี
การไกล่เกล่ีย ได้รับรองโดยเลือกบุคคลภายนอกศาลให้เขา้ท าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ีย ถ้ามีการ
ก าหนดค่าตอบแทนและจ านวนเงินในการด าเนินการของบุคคลภายนอกน้ี ให้ประธานศาลดงักล่าว
                                                           
68 พชัฌา  จิตรมหึมา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 62.  หนา้ 3. 
69 พชัฌา  จิตรมหึมา.  เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 20. 
70 บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61.  หนา้ 2. 
71 พชัฌา  จิตรมหึมา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 62.  หนา้ 5-9. 
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หรือตุลาการศาลปกครองผู ้รับมอบอ านาจเป็นผู ้ก  าหนดจ านวนเงินดังกล่าว ซ่ึงค าวินิจฉัย 
ของประธานศาลดงักล่าวหรือตุลาการท่ีไดรั้บมอบอ านาจในการไกล่เกล่ียซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติั
แห่งมาตราน้ีเป็นท่ีสุด  ส าหรับกรณีท่ีมีการก าหนดให้ต้องด าเนินการไกล่เกล่ียก่อนการฟ้อง 
คดีปกครองเพื่อให้ เ ป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ใด การไกล่ เก ล่ีย 
ท่ีตอ้งด าเนินการดงักล่าวจะไม่มีการคิดค่าฤชาธรรมเนียมจากคู่กรณี 

 กรณีการไกล่เกล่ียท่ีริเร่ิมโดยตุลาการศาลปกครอง (Médiation à L’initiative du Juge) 
ประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองมาตรา L.213-7 ถึงมาตรา L.213-10 วางหลกัไวว้่า  
เม่ือมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ หากได้รับความยินยอม 
ของคู่กรณี ประธานศาลปกครองท่ีพิจารณาคดีนั้นอาจสั่งใหมี้การไกล่เกล่ียเพื่อด าเนินการให้เป็นไป
ตามความตกลงระหวา่งคู่กรณีดงักล่าว และในกรณีท่ีการปฏิบติัหนา้ท่ีไกล่เกล่ียไดมี้การมอบหมาย
ให้บุคคลภายนอกศาลเป็นผูด้  าเนินการ ตุลาการศาลปกครองยอ่มมีอ านาจท่ีจะก าหนดค่าตอบแทน
และจ านวนเงินดังกล่าวได้ โดยท่ีผูไ้กล่เกล่ียต้องรายงานต่อตุลาการศาลปกครองด้วยว่าคู่กรณี 
ได้ด า เ นินการเ ป็นไปตามข้อตกลงหรือไม่   ทั้ ง น้ี  ค  าวิ นิจฉัยของตุลาการศาลปกครอง 
ตามมาตรา L.213-7 ท่ีกล่าวถึงอ านาจในการสั่งให้มีการไกล่เกล่ีย และมาตรา L.213-8 ท่ีกล่าวถึง
อ านาจในการก าหนดค่าตอบแทนแก่บุคคลภายนอกผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีไกล่เกล่ีย ใหเ้ป็นท่ีสุด 

 นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครอง ภาคกฎ ยงัได้บญัญติั 
เป็นการเพิ่มเติมในมาตรา R.213-5 ถึงมาตรา R.213-9 ถึงกรณีการไกล่เกล่ียท่ีริเร่ิมโดยตุลาการ 
ศาลปกครอง โดยสรุปได้ว่า กรณีท่ีศาลเห็นว่าคดีท่ีรับไวพ้ิจารณา อาจใช้กระบวนการระงับ 
ขอ้พิพาทโดยสมานฉันท์ได้ ศาลอาจเสนอต่อคู่กรณีให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในเวลาใดก็ได ้ 
โดยให้คู่กรณีตอบข้อเสนอดังกล่าวภายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนด และนอกจากท่ีก าหนดไว ้
ในมาตรา L.213-8 ซ่ึงกล่าวถึงอ านาจในการก าหนดค่าตอบแทนแก่บุคคลภายนอกผูป้ฏิบติัหน้าท่ี
ไกล่เกล่ีย ค าสั่งให้มีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทต้องระบุถึงความยินยอมให้ด าเนินการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทนั้นได้ของคู่กรณีทุกฝ่าย และแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท กบัทั้งอาจก าหนดระยะเวลา 
ของการไกล่เกล่ียข้อพิพาท และค่าตอบแทนของผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาทได้ โดยให้แจ้งค าสั่งน้ี 
แก่ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทและคู่กรณีเพื่อทราบดว้ย  ในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมีค่าตอบแทน 
หากผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาทมีค าร้องขอ ทั้งในช่วงเร่ิมต้นการไกล่เกล่ียข้อพิพาทหรือในระหว่าง 
การด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
ท่ีมีเขตอ านาจโดยการหารือกับตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้ นต้นหรือศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณ์ท่ีรับผดิชอบส านวนคดีนั้น สามารถก าหนดใหผู้ไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทไดรั้บค่าจา้งล่วงหนา้
ภายใต้จ  านวนเงินท่ีก าหนดได้  ในกรณีท่ีศาลเห็นว่ามีความจ าเป็น ศาลอาจท าการแสวงหา
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ขอ้เท็จจริงในคดีท่ีอยูใ่นการด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดใ้นทุกเวลา  หากผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท 
เห็นว่ามีความจ าเป็นในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้นและคู่กรณีทุกฝ่ายยินยอม ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท 
อาจรับฟังขอ้มูลใด ๆ จากบุคคลภายนอกได้72 

 4) ผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

 ผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 

 (1) กรณีการไกล่เกล่ียส าเร็จ มาตรา L.213-4 แห่งประมวลกฎหมายความยุติธรรม 
ทางปกครอง วางหลกัไวว้่า เม่ือศาลได้รับการเสนอขอ้ยุติเช่นว่านั้น ซ่ึงกระท าโดยกระบวนการ 
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตามความในส่วนน้ี ศาลมีอ านาจท่ีจะรับรองและก าหนดให้ขอ้ตกลงดงักล่าว 
มีผลบงัคบัได ้(การพิพากษาตามยอม)73 

 (2)  กรณีการไกล่ เก ล่ียไม่ส า เ ร็จ  มาตรา  R.213-9 แห่งประมวลกฎหมาย 
ความยุติธรรมทางปกครอง ภาคกฎ ก าหนดให้ เม่ือคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท
ร้องขอให้ยุติการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท หรือในกรณีท่ีศาลเห็นเองวา่การด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้น
ไม่อาจด าเนินการไปไดด้ว้ยดีและอาจท าใหเ้กิดความเสียหายแก่คดี ใหศ้าลสั่งยติุการไกล่เกล่ีย74 
 

 2.2.2 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กรณีฟ้องขอให้ชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดแก่หน่วยงานทางปกครอง 

 เดิมสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไม่มีกฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรแห่งสหพนัธ์ 
ท่ีบญัญติัเก่ียวกบัการใชอ้  านาจตุลาการในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไว ้แต่ก็มีการน ากระบวนการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทในชั้นศาลมาใช้ระงบัขอ้พิพาทอย่างแพร่หลายในศาลปกครอง เช่น ศาลปกครองชั้นตน้
แห่งนครเบอร์ลิน เม่ือ ค.ศ. 2003 ศาลปกครองชั้นตน้แห่งมลรัฐบาเยิร์น และศาลปกครองชั้นตน้ 
แห่งนครมิวนิค เม่ือ ค.ศ. 2010 และมีตุลาการเป็นจ านวนมากให้ความสนใจเข้ารับการฝึกอบรม
หลกัสูตรการเป็นตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย75  โดยท่ีสหพนัธ์รัฐเยอรมนีได้มีการพฒันารูปแบบของการ 
ไกล่เกล่ียข้อพิพาทให้มีความเหมาะสมกับการระงับข้อพิพาทในศาลโดยตุลาการสันติคดี 
(Güterichter)  ท่ี อ า จ เ ลือกน า วิ ธี ก าร ไก ล่ เ ก ล่ี ย  (Mediation)  ม าใช้ ในก ารด า เ นินก ารได ้ 

                                                           
72 เอกสิทธ์ิ  วนิิจกลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 65.  หนา้ 2-3. 
73 บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61.  หนา้ 3. 
74 เอกสิทธ์ิ  วนิิจกลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 65.  หนา้ 2-3. 
75 วรารัตน์  ไคขุนทด.  (2554).  การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง:สหพนัธ์รัฐเยอรมนี. วารสารวิชาการ 
ศาลปกครอง, 11 (4).  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 57.  
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และเรียกรูปแบบดังกล่าวว่า “การไกล่เกล่ียข้อพิพาทแบบใช้เวลาอันสั้ น” (Die Kurz-Zeit-
Mediation) ซ่ึงการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทแบบใชเ้วลาอนัสั้น มีวตัถุประสงคด์งัน้ี76 

 (1) เพื่อใหมี้ก าหนดระยะเวลาท่ีชดัเจนให้คู่กรณีใชป้ระกอบการตดัสินใจเขา้ร่วม
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

 (2) เพื่อให้ศาลสามารถค านวณระยะเวลาในการบริหารจดัการคดีและจ านวนคดี 
ท่ีจะท าการไกล่เกล่ียไดใ้นภาพรวม 

 (3) เพื่อให้มีหลักเกณฑ์ส าหรับการย่นย่อขั้นตอนของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท  
โดยยงัคงมีขั้นตอนครบทุกขั้นตอนเช่นเดียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทตามปกติ 

 ใน ค.ศ. 2008 สหภาพยุโรปไดอ้อกขอ้บงัคบัวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์บางประการเก่ียวกบั
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางแพ่งและการพาณิชย ์(DIRECTIVE 2008/52/EC on Certain Aspects of 
Mediation in Civil and Commercial Matters) เพื่อส่งเสริมและสนบัสนุนการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาท
ด้วยวิธีการไกลเกล่ีย ใน ค.ศ. 2012 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงได้อนุวติัการตามข้อบงัคับ 
ของสหภาพยโุรปดงักล่าว โดยปรับปรุงรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท (Medaitionsgesetz-
MediationsG) พร้อมทั้งแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาความทุกประเภทคดีเพื่อรองรับ
อ านาจผูพ้ิพากษาหรือตุลาการในการด าเนินการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการทางเลือกอ่ืนนอกจาก  
การพิจารณาคดีตามปกติ เวน้แต่ในคดีอาญาและคดีภาษีอากรซ่ึงมีลกัษณะเฉพาะ77  โดยท่ีการแกไ้ข
เพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความเพื่อรองรับการใช้อ านาจไกล่เกล่ียของผูพ้ิพากษาหรือ 
ตุลาการของสหพนัธ์รัฐเยอรมนี ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมในบทบญัญติัมาตรา 278 แห่งประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่ง (Zivilprozess-ordnung:ZPO) ให้อ านาจตุลาการในการด าเนินการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทในศาลได ้โดยใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนหรือองคค์ณะสามารถส่งคดีพิพาทให้แก่ตุลาการ
อ่ืนท่ีอยู่นอกองค์คณะ ซ่ึงเรียกว่า ตุลาการสันติคดี (Güterichter) เพื่อด าเนินการหาหนทาง 
ในการระงบัขอ้พิพาทได ้ไม่ว่าดว้ยวิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทแบบ Mediation หรือวิธีการอ่ืน เช่น 

                                                           
76 วรารัตน์  ไคขุนทด.  (2554).  การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแบบใช้เวลาอันส้ัน (Die Kurz-Zeit-Mediation) รูปแบบที่
เหมาะสมกับการไกล่ เกลี่ ยข้อพิพาทในศาลปกครองเยอรมัน .   หน้า  1.  (ออนไลน์ ) .  เข้าถึ งได้จาก : 
http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
77 ณัฎฐพล  สกุลเมฆา.  (2560).  ข้อความคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทโดยวิธีการไกล่เกลี่ยในคดี
ปกครองเยอรมัน.  หนา้ 2. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://web.krisdika.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 

http://search.admincourt.go.th/
http://web.krisdika.go.th/
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การประนอมข้อพิพาท (Conciliation) โดยเรียกวิธีการน้ีว่า “วิธีพิจารณาของตุลาการสันติคดี” 
(Güterichterverfahren) 78   

 อย่ า งไรก็ต าม  แม้ว่ าสาระส าคัญของ รัฐบัญญัติ ว่ าด้ว ยก ารไก ล่ เก ล่ี ย
(Medaitionsgesetz-MediationsG) จะเป็นบทบญัญติัท่ีว่าดว้ยการไกล่เกล่ียนอกศาล แต่ดว้ยผลของ
บทบัญญัติมาตรา 278 วรรคห้า ประโยคท่ีสอง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  
ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีศาลใช้เป็นฐานในการด าเนินการไกล่เกล่ียในศาล ก าหนดให้การไกล่เกล่ีย 
โดยตุลาการสามารถน าเอาวิธีการทั้งหลายของการระงบัขอ้พิพาท รวมทั้งการไกล่เกล่ียมาใชไ้ดน้ั้น 
บทบัญญติัดังกล่าวมีผลต่อการระงับข้อพิพาทในคดีปกครองในแง่ท่ีว่า ศาลปกครองสามารถ 
น าเอาหลักการดังกล่าวไปปรับใช้กับการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองในศาลปกครองได ้
เ น่ื องจากมาตรา  173  ประโยคหน่ึง  แ ห่งประมวลกฎหมายวิ ธีพิ จ ารณาค ดีปกครอง 
(Verwaltungsgerichtsordnung:VwGO) บัญญัติให้น าบทบัญญัติประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพ่ง รวมทั้ งบทบัญญัติมาตรา 278 วรรคห้า และมาตรา 278a ของประมวลกฎหมาย 
วธีิพิจารณาความแพง่ (บทบญัญติัวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย) มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม79 

 1) ลกัษณะของคดีพิพาทท่ีสามารถไกล่เกล่ียได ้

 ในคดีปกครองของสหพนัธ์รัฐเยอรมนีแมจ้ะไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายจ ากดั
ประเภทของขอ้พิพาททางปกครองท่ีไม่อาจระงบัโดยวิธีการอ่ืนนอกจากการพิจารณาคดีโดยศาลไว ้
แต่เน่ืองจากการน าเอากฎหมายว่าด้วยการไกล่เกล่ียข้อพิพาทท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับในคดีปกครองของสหพันธ์รัฐเยอรมนี เป็นการใช้บังคับ
บทบญัญติักฎหมายโดยอนุโลมเท่านั้น ซ่ึงหมายถึงการใช้บงัคบับทบญัญติัของกฎหมายว่าด้วย 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทดงักล่าว ต้องใช้บงัคบัเท่าท่ีเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพของเร่ือง  
โดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลักกฎหมายและเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีก าหนดให้มีการอนุโลมนั้น80   
เม่ือมีการฟ้องคดีต่อศาล การจะพิจารณาน าคดีพิพาทใดเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียนั้น ศาลจะตอ้ง
พิจารณาและมีความเห็นวา่ควรน าคดีพิพาทนั้นเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียไดห้รือไม่ ประกอบกบั
คู่กรณีจะตอ้งมีความเห็นตรงกนัวา่ควรมีการจดัให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทข้ึน ส่วนการพิจารณาวา่
คดีพิพาทใดท่ีควรน าเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย อาจพิจารณาอนัดบัแรกวา่ คดีพิพาทนั้นมีแนวโน้มว่า 
                                                           
78 วรารัตน์  ไคขุนทด.  (2559).  ประสบการณ์การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองเยอรมนั.  เอกสารประกอบ 
การสัมมนาตุลาการศาลปกครองสูงสุด ประจ าปีงบประมาณ 2559 ในหัวข้อ “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ในคดปีกครอง”.  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 2.  
79 นรินทร์  อิธิสาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 55.  หนา้ 4. 
80 ณฎัฐพล  สกลุเมฆา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77.  หนา้ 4. 
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เม่ือไดเ้ขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียแลว้คดีพิพาทจะยุติลงไดใ้นเวลาอนัสั้น และประหยดัค่าใช่จ่าย
มากกว่าการด าเนินกระบวนการพิจารณาในชั้นศาล  นอกจากน้ี ยงัมีประเด็นอ่ืน ๆ ท่ีอาจใช ้
ในการประกอบการพิจารณาคดีพิพาทท่ีจะเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียได ้เช่น81 
 คดีพิพาทท่ีคู่กรณีมีความสัมพันธ์กันเป็นเวลานาน และมีความต้องการ 
ท่ีจะรักษาความสัมพันธ์อันดีต่อกันไว้ (Erhaltung der Beziehung)  เ ช่น คดีพิพาทเ ก่ียวกับ 
การบริหารงานบุคคลซ่ึงเป็นกรณีพิพาทระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา หรือ คดีพิพาท
เก่ียวกบัการอนุญาตก่อสร้างอาคารของผูท่ี้พกัอาศยัอยู่ในบริเวณใกลเ้คียงกนั ซ่ึงการน าคดีพิพาท 
ในลกัษณะน้ีเขา้มาสู่กระบวนการไกล่เกล่ีย อาจท าให้ความสัมพนัธ์อนัดีท่ีถูกกระทบจากการฟ้องคดี
กลบัมาดีดงัเดิมได ้ 
 คดีพิพาทมีขอ้เท็จจริงท่ีมีความรู้สึกและอารมณ์เขา้มาเก่ียวขอ้ง (Emotionale 
Verbundenheit) ซ่ึงสาเหตุของขอ้พิพาทอาจมาจากความเขา้ใจผิดเน่ืองมาจากการส่ือสารหรือปัจจยัอ่ืน 
ซ่ึงหากพิจารณาคดีพิพาทนั้นตามกระบวนการพิจารณาโดยศาล คู่กรณีมกัไม่มีโอกาสไดท้ราบถึง
เหตุผลและขอ้เทจ็จริงในขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนในมุมมองของคู่กรณีอีกฝ่าย 
 คดีพิพาทท่ีคู่กรณีไม่ตอ้งการเปิดเผยขอ้เท็จจริงบางประเด็น คดีพิพาทประเภทน้ี
คู่กรณีอาจตกลงกนัให้เก็บขอ้เท็จจริงและความเห็นท่ีคู่กรณีไดก้ล่าวและแสดงออกมาในระหว่าง 
การด าเนินการไกล่เกล่ียไวเ้ป็นความลับได้ ซ่ึงแตกต่างจากการพิจารณาคดีของศาล ท่ีศาลอาจต้อง
เปิดเผยขอ้เทจ็จริงดงักล่าวหากขอ้เทจ็จริงนั้นจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาคดี 
 คดีพิพาทท่ีอาจคาดหมายได้ว่า วิธีพิจารณาคดีโดยศาลจะไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาท่ีแทจ้ริงหรือไม่สามารถยติุขอ้พิพาทของคดีไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
 คดีพิพาทท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินโครงการหรือกิจกรรม (Staatliche Planung)
ท่ีต้องมีการชั่งน ้ าหนักประโยชน์ได้เสียระหว่างหน้าท่ีของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะ 
กบัผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนกบัเอกชน เพื่อให้เกิดดุลยภาพท่ีได้สัดส่วนท่ีสมเหตุสมผลระหว่าง
วตัถุประสงคแ์ละวธีิการ82 
 คดีท่ีปรากฏข้อเท็จจริงครบถ้วนตามองค์ประกอบส่วนเหตุของกฎหมาย  
อนัมีลกัษณะเป็นอ านาจผูกพนัท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะวินิจฉัยเป็นอ่ืน
ไม่ได้ (Rechtlich voll Gebundene Verwaltung) หากปรากฏการใช้ถ้อยค าท่ีไม่เฉพาะเจาะจง 
(Unbestimmte Rechtsbegriffe) ท่ี เปิดโอกาสให้มีการตีความได้ และการพิสูจน์การมีอยู ่

                                                           
81 วรารัตน์  ไคขนุทด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 75.  หนา้ 63-64. 
82 ณฎัฐพล  สกลุเมฆา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77.  หนา้ 5. 



44 
 

ขององค์ประกอบดงักล่าวจ าเป็นตอ้งอาศยัปัจจยัหลายประการท่ีเป็นภาระหน้าท่ีในการน าเสนอ
ขอ้มูลของคู่กรณี 
 อย่างไรก็ตาม การน าวิ ธีการระงับข้อพิพาทโดยการ ไกล่ เก ล่ียมาใช ้
ในคดีปกครองนั้น ไม่สามารถใชไ้ดทุ้กกรณี กล่าวคือ อาจมีไดใ้นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีจะใช้ดุลพินิจตดัสินใจอย่างอิสระภายใตข้อบเขต
อ านาจท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้และภายในขอบเขตความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
เพื่อด าเนินการใหเ้จตนารมณ์ของกฎหมายบรรลุผล (Ermessensverwaltung)  
 2) การด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 
 การน าคดีพิพาทในศาลปกครองเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดน้ั้น 
อาจเร่ิมจากการท่ีคู่กรณีร้องขอหรือศาลโดยตุลาการเจา้ของส านวนหรือองคค์ณะผูรั้บผิดชอบส านวน
เห็นสมควรท่ีจะน าคดีพิพาทนั้นเขา้สู่กระบวนการระงบัขอ้พิพาทดว้ยวิธีการอ่ืน โดยไดรั้บความยินยอม
จากคู่กรณี ซ่ึงคู่กรณีจะเป็นผูเ้ลือกตุลาการสันติคดี (Güterichter) ผูท่ี้จะท าหน้าท่ีระงบัขอ้พิพาท 
ในคดีของตนจากบญัชีรายช่ือท่ีศาลไดจ้ดัท าไว ้และศาลจะร้องขอไปยงัตุลาการสันติคดี (Güterichter)  
ท่ีถูกเลือกเพื่อให้ด าเนินการต่อไป โดยจะหยุดกระบวนวิธีพิจารณาคดีไวจ้นกวา่กระบวนการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทจะส้ินสุดลง ซ่ึงการน าคดีพิพาทเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้น สามารถท าได ้
ในทุกขั้นตอนตั้งแต่วนัท่ีศาลรับค าฟ้องไว ้ไม่ว่าจะเป็นช่วงเวลาก่อนวนันั่งพิจารณาคดี ระหว่าง 
การนัง่พิจารณา หรือหลงัการนัง่พิจารณา แต่ตอ้งเป็นเวลาก่อนท่ีศาลมีค าพิพากษา83 

 โดยท่ีการด าเนินการระงับข้อพิพาทโดยวิธีการอ่ืนนอกจากการพิจารณา
พิพากษาคดีตามปกติของศาลตามบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความแพ่ง 
(Zivilprozess-ordnung:ZPO) แบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี สรุปไดด้งัน้ี84 

 (1) การระงบัขอ้พิพาทโดยศาล (Güterichterverfahren) มาตรา 278 วรรคห้า 
วางหลักให้อ านาจศาลมีดุลพินิจในการออกค าสั่ง (Verweisungsbeschluss) ให้คู่กรณีด าเนินการ 
ระงบัขอ้พิพาทเพื่อหาทางออกท่ีไม่มีความขดัแยง้ โดยตุลาการสันติคดี (Güterichter) ซ่ึงไม่ใช่ตุลาการ
ผูรั้บผดิชอบในการพิจารณาวนิิจฉยัคดี แต่เป็นตุลาการท่ีอยูใ่นสังกดัศาลเดียวกนั  

 การด าเนินวธีิการระงบัขอ้พิพาทในกรณีน้ี ถือเป็นส่วนหน่ึงของกระบวน
พิจารณาคดีในศาลและจะกระท าโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง่เท่าท่ีเหมาะสมแก่สภาพขอ้เทจ็จริง เช่น การก าหนดนดัพิจารณา 

                                                           
83 วรารัตน์  ไคขนุทด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 76.  หนา้ 3. 
84 ณฎัฐพล  สกลุเมฆา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77.  หนา้ 2-3. 
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 การปฏิบติัหน้าท่ีของตุลาการท่ีไดรั้บมอบหมายให้ท าหน้าท่ีเป็นผูร้ะงบั
ข้อพิพาทถือเป็นการใช้อ านาจในฐานะตุลาการ (Gesetzlicher Richter) ตามมาตรา 16 แห่งกฎหมาย 
วา่ดว้ยธรรมนูญศาล (Gerichtsverfassungsgesetz) ซ่ึงตอ้งผูกพนักบัหลกัความเป็นอิสระของการใช้
อ านาจตุลาการโดยเคร่งครัด  อีกทั้ง ผูพ้ิพากษาผูร้ะงบัขอ้พิพาทยงัมีสิทธิตรวจดูแฟ้มส านวนคดีได ้
โดยไม่จ  าเป็นตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากคู่กรณี (Recht auf Einsicht in Prozessakten) และยงัสามรถ
บนัทึกหลกัฐานการตกลงประนีประนอม (den Vergleich Protollieren) รวมถึงก าหนดจ านวนทุนทรัพย์
ของคดีได ้(den Streitwert Festsetzen) 

 (2) การระงบัขอ้พิพาทโดยผูไ้กล่เกล่ีย (Mediationsverfahren) ตามมาตรา 278 a  
ซ่ึงวางหลกัให้โอกาสศาลไดเ้สนอให้คู่กรณีไปด าเนินการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการอ่ืนดว้ยความ
ยินยอมของคู่กรณี โดยผูไ้กล่เกล่ียอาจเป็นผูพ้ิพากษาซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีในศาลนั้นก็ได ้(Gerichtsnahe 
Mediation) และในกรณีท่ีคู่กรณียินยอมเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย ศาลจะมีค าสั่งพกัการพิจารณาคดี 
ไวก่้อน (Anordnung der Verfahrensruhe) ตามมาตรา 278 a ประกอบมาตรา 251 เพื่อรอผลการไกล่เกล่ีย  

 ส่วนหลักเกณฑ์ วิธีการ และขั้นตอนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในกรณีน้ี 
จะอยูภ่ายใตบ้งัคบับทบญัญติัแห่งรัฐบญัญติัว่าดว้ยการไกล่เกล่ีย (Mediationsgesetz-MediationsG) 
โดยเฉพาะหน้าท่ีของผูไ้กล่เกล่ีย ซ่ึงมาตรา 2 แห่งรัฐบญัญติัดงักล่าว ก าหนดให้ คู่กรณีเป็นผูเ้ลือก 
ผูไ้กล่เกล่ีย และผูไ้กล่เกล่ียต้องปฏิบัติหน้าท่ีต่อคู่กรณีอย่างเท่าเทียมกัน สนับสนุนและท าให้มี 
การส่ือสารระหวา่งคู่กรณี โดยคู่กรณีจะผูกพนัอยูก่บัวิธีการท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมในการไกล่เกล่ีย  
นอกจากน้ี ผู ้ไกล่ เกล่ียย ังมีหน้า ท่ีต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข้อเท็จจริงทั้ งหลายท่ีอาจส่งผล 
ต่อความเป็นอิสระและความเป็นกลางของตนต่อคู่กรณีตามมาตรา 3 แห่งรัฐบัญญัติ เดียวกัน  
และในมาตรา 4 แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วยการไกล่เกล่ีย ยงัก าหนดให้ ผูไ้กล่เกล่ียและบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง 
ในการไกล่เกล่ียมีหนา้ท่ีในการรักษาความลบั เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน85 

 3) ผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

 ผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี คือ86 

 (1) กรณีการไกล่เกล่ียส าเร็จ 

 ผูเ้ขา้ร่วมในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทอาจตกลงกนัให้ผูฟ้้องคดีถอนฟ้อง 
(Klagerücknahme)  คู่ กรณีท าหนังสือตกลงให้ประเ ด็นข้อพิพาทแห่งคดี เ ป็นอันระงับไป 
(Erledigungserklärung) หรือศาลอาจมีค าสั่งจ  าหน่ายคดีด้วยเหตุแห่งการฟ้องคดีส้ินสุดลง หรือ 

                                                           
85 นรินทร์  อิธิสาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 55.  หนา้ 22-23. 
86 วรารัตน์  ไคขนุทด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 75.  หนา้ 5. 
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ในกรณีท่ีผูเ้ข้าร่วมในการไกล่เกล่ียต้องการให้ข้อตกลงจากกระบวนการไกล่เกล่ียมีผลผูกพนั 
ทางกฎหมายเช่นเดียวกบัค าพิพากษาศาล คู่กรณีอาจตกลงกนัท าสัญญาประนีประนอมยอมความกนั
ต่อหน้าศาล (Prozessvergleich หรือ Gerichtlicher Vergleich) ได ้ตามนยัมาตรา 106 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง และมาตรา 278 วรรคหก แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
ประกอบมาตรา 173 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

 (2) กรณีไกล่เกล่ียไม่ส าเร็จ 

 ผูท่ี้เขา้ร่วมในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทสามารถยุติกระบวนการไกล่เกล่ีย 
ไดต้ลอดเวลาในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทยุติลงโดยท่ีกระบวนการยงัไม่ส้ินสุด องค์คณะหรือ
ตุลาการเจ้าของส านวนจะด าเนินกระบวนพิจารณาคดีทางศาลต่อไป และในกรณีท่ีได้ด าเนิน
กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจนถึงขั้นตอนสุดทา้ยแลว้ แต่ผูเ้ขา้ร่วมยงัไม่อาจตกลงกนัได ้ก็ให้ถือว่า
การไกล่เกล่ียนั้นไม่ส าเร็จ และองคค์ณะหรือตุลาการเจา้ของส านวนก็จะด าเนินกระบวนพิจารณาคดี
ทางศาลต่อไป โดยท่ีกระบวนการไกล่เกล่ียท่ีไม่ส าเร็จนั้น ไม่มีผลใด ๆ ต่อกระบวนพิจารณาคดี 
ของศาล เพราะข้อเท็จจริงหรือเอกสารต่าง ๆ ท่ีน าเสนอในกระบวนการไกล่เกล่ียจะไม่สามารถ
น ามาใชเ้ป็นพยานหลกัฐานในกระบวนพิจารณาคดีได ้เวน้แต่คู่กรณีจะตกลงกนัเป็นอยา่งอ่ืน 
 

2.3 แนวคิดและทฤษฎเีก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
 นอกจากแนวคิดและทฤษฎีตามหลักกฎหมายมหาชนเก่ียวกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาท  
และการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในต่างประเทศตามท่ีได้ศึกษามาแล้วนั้น เพื่อศึกษาถึงการน าวิธีการ 
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชใ้นคดีปกครองของประเทศไทยกรณีการชดใชค้่าสินไหมทดแทนเก่ียวกบั
ความรับผิดทางละเมิดให้แก่หน่วยงานทางปกครองไดอ้ย่างเหมาะสม สอดคลอ้งกบัแนวคิดและ
ทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี สารนิพนธ์น้ีจึงไดศึ้กษาถึงแนวคิดและทฤษฎี
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีในสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
และแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในประเทศไทย ดงัต่อไปน้ี 
 

 2.3.1 หลักความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

 ในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ความรับผิดของรัฐเป็นเร่ืองท่ีแยกไดจ้าก
ความรับผิดตามกฎหมายแพ่ง โดยแยกความรับผิดของรัฐออกเป็น สองประเภทใหญ่ ๆ คือ ความรับผิด
โดยมีความผิด และความรับผิดโดยปราศจากความผิด โดยท่ีความรับผิดโดยมีความผิดถือเป็น  
เสาหลักของกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐ (Liability of the State)  ในระบบกฎหมาย 
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ส่วนความรับผิดโดยปราศจากความผิดเป็นความรับผิดท่ีไดรั้บการก าหนดข้ึน 
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เป็นหลักเกณฑ์เสริมเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในกรณีท่ีไม่สามารถน าหลักเร่ืองความรับผิด 
โดยมีความผิดไปใช้ได้ โดยท่ีในคดี Blanco ศาลคดีขดักัน มีความเห็นว่า การแบ่งแยกประเภท 
ความรับผดิและหลกัเกณฑค์วามรับผดิทางละเมิดตามกฎหมายแพง่จะน ามาใชบ้งัคบักบัความรับผิด
ของรัฐไม่ได้ เหตุผลส าคัญส่วนหน่ึงมาจากความไม่เช่ือมั่นในระบบศาลยุติธรรมซ่ึงถือว่า 
เป็นตวัแทนของระบอบเดิมท่ีหากมีเขตอ านาจในเร่ืองความรับผิดของรัฐด้วยแล้ว ก็อาจส่งผล
กระทบกบังานทางปกครองได ้เหตุผลส าคญัอีกส่วนหน่ึงมาจากการปรับใชห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
(The Doctrine of Separation of Powers) ยิ่งไปกว่านั้นศาลคดีขดักนัยงัมองว่า ศาลปกครองน่าจะ 
อยู่ในสถานะท่ีจะควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการจัดท าบริการสาธารณะ 
ซ่ึงเป็นเหตุก่อใหเ้กิดความรับผดิไดดี้กวา่ศาลยติุธรรม87  

 ดว้ยเหตุดงักล่าว แนวทางในเร่ืองความรับผิดของฝ่ายปกครองจากแนวค าพิพากษา
ของศาลและกฎหมายในสาธารณรัฐฝร่ังเศส จึงสรุปไดด้งัน้ี88 

 1) ความรับผิดเน่ืองจากความผิด (La Responsabilité pour Faute) โดยหลักแล้ว 
ความรับผิดของฝ่ายปกครองเป็นความรับผิดเน่ืองจากความผิดอนัเกิดจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐฝ่ายปกครอง ส่ิงท่ีเรียกวา่เป็น ความผดิ (La Faute) หมายถึง การไม่ปฏิบติัตามส่ิงท่ีก าหนดไว้
หรือการท าในส่ิงท่ีไม่ควรท า ความผิดเป็นคนละเร่ืองกบัความไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Illégalité)  
ดว้ยเหตุดงักล่าวความเสียหายจึงเป็นผลมาจากการกระท าทางกายภาพแต่ไม่ใช่มาจากความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เช่น การท่ีแพทย์วินิจฉัยโรคผิดพลาด การละเลยต่อหน้าท่ีในการซ่อมแซม 
ทางสาธารณะ เป็นตน้ 

 ในกรณีท่ีความเสียหายมาจากค าสั่งทางปกครอง ข้อความคิดว่าด้วยความผิด 
(Faute) และความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (Illégalité) จะเช่ือมโยงกนัและมีผลสองทาง 

 ประการแรก เป็นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถือว่าเป็น
ความผิด  อย่างไรก็ตาม การท่ีถือว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่ากับเป็นความผิดไม่ท าให ้
ฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดเสมอไป กล่าวคือ ในกรณีท่ีค าสั่งให้ปิดห้องซาวหนา้ถูกเพิกถอน เน่ืองจาก
                                                           
87 วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  (2555).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ฝร่ังเศส และอังกฤษ. (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 146-147. 
88 ยงยทุธ  อนุกลู.  (2547).  แนวทางการแบ่งเขตอ านาจระหวา่งศาลปกครองกบัศาลยติุธรรม กรณีคดีละเมิดหรือ
ความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง (ศึกษากรณีของฝร่ังเศส).  ข้อมูลเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐและ 
แนวค าวนิิจฉัยในระบบกฎหมายฝร่ังเศสและเยอรมันความเป็นมาของร่าง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับกระท าละเมิด.  กรุงเทพฯ: ส านกัวิจยัและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง.  
หนา้ 1-3. 
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เหตุผลท่ีอา้งในค าสั่งไม่ตรงตามขอ้เท็จจริง แต่มีเหตุผลอ่ืนท่ีสมควรให้มีการสั่งปิดห้องซาวหน้า 
ความผดิของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งดงักล่าวไม่ท าใหฝ่้ายปกครองตกเป็นผูรั้บผดิ 

 ประการท่ีสอง หากค าสั่งทางปกครองชอบดว้ยกฎหมายจึงไม่มีความผดิ 

 2) ความรับผิดโดยปราศจากความผิด (Les Responsabilité sans Faute) เป็นกรณีท่ี 
ฝ่ายปกครองตอ้งรับผดิแมไ้ม่มีความผิด ถือเป็นความรับผิดตามกฎหมายเน่ืองจากมีความเสียหายเกิดข้ึน 
อาจเป็นกรณีความรับผิดอนัเน่ืองมาจากความเส่ียงหรืออนัตราย (Risque) เช่น จากวตัถุระเบิดหรือ
อาวุธ หรือความเสียหายอันเกิดจากถาวรวตัถุ (Ouvrage Public) หรือผู ้ท่ีได้รับผลจากวิธีการ 
ในการรักษาพยาบาล หรือความรับผิดในความเสียหายอันเกิดจากสถานการณ์รุนแรง  ทั้ งน้ี  
ยงัรวมถึงความรับผดิของรัฐต่อเจา้หนา้ท่ีท่ีท างานในการบริการสาธารณะดว้ย 

 3) ความรับผิดของเจ้าหน้า ท่ีของรัฐและฝ่ายปกครอง  สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
มีระบบกฎหมายปกครองเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดแยกต่างหากจากความรับผิดทางละเมิด 
ในกฎหมายเอกชน และมีแนวคิดว่ารัฐจะต้องรับผิดชอบในการกระท าของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  
จึงไดว้างหลกัเกณฑ์เฉพาะเพื่อความเหมาะสมของระบบราชการและประสานสิทธิและประโยชน์
ของรัฐและเอกชน89 โดยจ าแนกความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีออกเป็นสามประเภท ไดแ้ก่90 

 3.1) ความรับผดิส่วนบุคคล (Faute Personnelle) เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิด
โดยมีวตัถุประสงค์เป็นการส่วนตวั กล่าวคือ การกระท าละเมิดนั้นไม่ไดเ้กิดจากการปฏิบติัหน้าท่ี
บริการสาธารณะ (Service Public) เจ้าหน้าท่ีจึงต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อการชดใช้เยียวยา 
ใหแ้ก่ผูเ้สียหาย รัฐจะไม่เขา้ไปร่วมรับผดิดว้ย  

 3.2) ความรับผดิเน่ืองจากการปฏิบติัหนา้ท่ี (Faute de Service) เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี
ก่อให้เ กิดความเสียหายแก่เอกชนอันเน่ืองมาจากการปฏิบัติหน้า ท่ี  โดยไม่ มี จุดมุ่งหมาย 
เป็นการส่วนตัว แต่เป็นการกระท าการตามหน้าท่ี เม่ือการกระท านั้นก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่เอกชน รัฐจึงเป็นผู ้รับผิดชอบโดยตรงต่อความเสียหายนั้ น โดยท่ีเจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับผิด 
เป็นการส่วนตัวและไม่ต้องถูกฟ้องร้องด าเนินคดีในฐานะส่วนตัว  ทั้ งน้ี สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ถือหลักความรับผิดของรัฐเป็นหลักทั่วไป ส่วนกรณีท่ี รัฐไม่ต้องรับผิดนั้ นเป็นข้อยกเว้น  

                                                           
89 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ.  (2555).  ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และความ
รับผดิชอบของรัฐโดยปราศจากความผดิ.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 23. 
90 พชัฌา  จิตรมหึมา.  (ม.ป.ป.).  ทิศทางแห่งการพัฒนากฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่.  หน้า 10-12. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://web.krisdika.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 

http://web.krisdika.go.th/
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เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของเอกชน  นอกจากน้ี สาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัแบ่งกรณี 
ความรับผดิเน่ืองจากการปฏิบติัหนา้ท่ีออกเป็นกรณียอ่ย ๆ อีก 3 ประการ คือ 

 (1) กรณีท่ีมีการปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบ สภาแห่งรัฐจะวินิจฉยัวา่ฝ่ายปกครอง
ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิชอบ เม่ือปรากกฎวา่การปฏิบติัหนา้ท่ีนั้นไม่เป็นไปตามมาตรฐานของการกระท า
ท่ีวิญญูชนพึงกระท า โดยการกระท านั้ นวิญญูชนอาจคาดเห็นได้และหลีกเล่ียงได้ หากเกิด 
ความเสียหายข้ึน ย่อมถือเป็นความผิดของฝ่ายปกครอง กรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครองจะต้องรับผิด 
ในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อเอกชน 

 (2) กรณีท่ีมิได้มีการปฏิบัติหน้าท่ี ท่ีจะต้องกระท า โดยการกระท าของ  
ฝ่ายปกครองอาจเป็นการกระท าการอนัใดอนัหน่ึง หรืองดเวน้การกระท าการใดซ่ึงฝ่ายปกครอง  
มีหนา้ท่ีตอ้งกระท าก็ได ้หากฝ่ายปกครองไดก้ระท าการเช่นวา่นั้น ฝ่ายปกครองตอ้งชดใชค้่าเสียหาย
ให้แก่เอกชนผูท่ี้ได้รับความเสียหายจากการกระท าดังกล่าว เน่ืองจากสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือว่า 
การปฏิบติัหน้าท่ีของฝ่ายปกครองหรือการบริการสาธารณะมิใช่เป็นสิทธิพิเศษของฝ่ายปกครอง 
ท่ีจะเลือกกระท าหรือไม่กระท าก็ได้ แต่ ถือเป็นหน้า ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะต้องปฏิบัติ 
ใหแ้ก่ประชาชน 

 (3) กรณีท่ีฝ่ายปกครองมีการปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินกว่าท่ีควร โดยปกติ 
ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบติัหน้าท่ีของตนภายในเวลาอนัควร หากฝ่ายปกครองมิได้ด าเนินการ
เช่นนั้นแลว้เกิดความเสียหายข้ึน ฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นผูรั้บผดิต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน 

 3.3) ความรับผิดร่วมกนั (Cumul) เป็นความรับผิดทางละเมิดท่ีร่วมกนัระหว่างรัฐ
และเจ้าหน้าท่ี  ซ่ึงบางกรณีอาจเกิดจากการกระท าท่ี เป็นทั้ งความรับผิดส่วนบุคคล (Faute 
Personnelle) และความรับผิดเน่ืองจากการปฏิบติัหน้าท่ี (Faute de Service) ประกอบกนั กล่าวคือ 
เป็นความรับผิดท่ีมีลกัษณะผสมผสานจากการกระท าทั้งโดยส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีและการกระท า
ในการปฏิบติัหน้าท่ีหรือการบริการสาธารณะซ่ึงเป็นเหตุให้เกิดความเสียหาย  ทั้งน้ี หากเป็นการ
กระท าโดยส่วนตวัของเจา้หน้าท่ี รัฐอาจหลุดพน้จากความรับผิดได ้เม่ือการกระท านั้นมิไดมี้ส่วน
เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีแต่ประการใด ความรับผดิร่วมกนั (Cumul) เป็นนโยบาย 
ในทางกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีมีเจตนาช่วยเยียวยาให้แก่ผูเ้สียหาย เน่ืองจากล าพงั 
แต่เพียงเจา้หน้าท่ีอาจไม่มีก าลงัเพียงพอท่ีจะชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายได ้และหากให้
เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดในความเสียหายเพียงล าพงั ย่อมท าให้เจา้หนา้ท่ีไม่กลา้ตดัสินใจปฏิบติัหน้าท่ี
ของตนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี รัฐจึงมีระบบการบริหารท่ีควบคุมดูแลเจา้หนา้ท่ีให้ปฏิบติัตามความเหมาะสม 
และมกัจะใช้สิทธิไล่เบ้ียเฉพาะกรณีท่ีมีการกระท าของเจา้หน้าท่ีโดยจงใจ หรือโดยมีเจตนาร้าย  
หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงเท่านั้น  
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 ส่วนของความรับผิดชอบของแต่ละฝ่ายกรณีความรับผิดทางละเมิดท่ีร่วมกนั
ระหวา่งรัฐและเจา้หนา้ท่ี จะตอ้งเป็นไปตามสัดส่วน เช่น คดี Delville (C.E. 28 July 1951) เป็นกรณี
ท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐน ารถของราชการไปขบัขณะท่ีตนเมาไม่ไดส้ติ จนเกิดอุบติัเหตุและมีการพิสูจน์
ไดว้่าการเกิดอุบติัเหตุดงักล่าว ความบกพร่องของเบรกมีส่วนก่อให้เกิดเหตุดว้ย เจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ท่ีตอ้งรับผิดชอบในผลแห่งละเมิด ก็อาจมาฟ้องไล่เบ้ียจากรัฐไดต้ามส่วนแห่งความรับผิด ซ่ึงคดีน้ี
ศาลวนิิจฉยัใหรั้ฐร่วมชดใชค้วามเสียหายดว้ยคร่ึงหน่ึง91 

 นอกจากน้ี การกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีในกรณีหน่ึง ๆ อาจเป็นเร่ืองทางวินยัดว้ย 
กรณีเช่นน้ีหากเป็นการกระท าละเมิดร่วมกนัหลายคนจะไม่อาจอาศยัหลกัความรับผิดอยา่งลูกหน้ีร่วม 
ต่อรัฐ เพราะมีเจตจ านงในการลงโทษทางวินยัแก่เจา้หน้าท่ีดว้ย สภาแห่งรัฐจึงก าหนดค่าสินไหม
ทดแทนส าหรับผู ้ร่วมกระท าแต่ละคนเป็นรายบุคคลตามลักษณะความรุนแรงของความผิด 
แต่ละบุคคล โดยค านึงถึงต าแหน่ง หนา้ท่ีและความรับผดิชอบของเจา้หนา้ท่ีแต่ละรายดว้ย92 
 

 2.3.2 หลักความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไม่มีบทบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ีไวโ้ดยตรง แต่ปรากฏอยู่ในบทบญัญติัแห่งกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหลายฉบบั เช่น 
มาตรา 839 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง (Buergerliches Gesetzbuch) มาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงมีช่ือเรียกอย่างเป็นทางการว่า “กฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี” (The Basic of the Federal Republic of Germany)  และย ัง มีกระจายอยู ่
ในบางกฎหมายเฉพาะเร่ืองต่าง ๆ แต่ส่วนใหญ่จะเป็นกฎหมายท่ีในรายละเอียดเป็น Case Law  
กล่าวคือ เป็นกฎหมายท่ีตุลาการเป็นผูพ้ฒันาเพิ่มเติมรายละเอียด เน่ืองจากบทบญัญติัของกฎหมาย
มกัไม่ค่อยชัดเจน ซ่ึงคล้ายกับพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของไทยท่ีไม่ได้บญัญติัว่า  
การกระท าละเมิดคือการกระท าประเภทใด การกระท าประมาทเป็นอยา่งไร กรณีใดเรียกวา่ประมาท 
การกระท าโดยประมาทของเจา้หนา้ท่ีและของบุคคลธรรมดาใชม้าตรฐานเดียวกนัหรือไม่93  

                                                           
91 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 89.  หนา้ 24. 
92 พชัฌา  จิตรมหึมา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 90.  หนา้ 12. 
93 คณะกรรมการด้านวิชาการเก่ียวกับกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ความรับผิดทางละเมิด 
ของเจา้หน้าท่ีและขอ้มูลข่าวสารของราชการ.  (2555).  รายงานการเสวนาโต๊ะกลม เร่ือง “พระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของประเทศเยอรมนี” เมื่อวันพุธที่ 19 กันยายน 2555 เวลา 13.30 น. ณ ห้องสัมมนา 1  
ช้ัน B1 อาคารศาลปกครอง.  หนา้ 6. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://search.admincourt.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
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 อย่างไรก็ตาม ในทางวิชาการมีการแบ่งความรับผิดของรัฐออกเป็นสองกรณี ไดแ้ก่ 
ความรับผดิของรัฐเน่ืองจากการกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (Haftung fuer Staatliches Unrecht) 
และความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด (Haftung fuer Rechtmaessiges Hoheitliches 
Handeln) ซ่ึงแนวคิดเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีเป็นแขนงหน่ึงของความรับผิด
ของรัฐ เน่ืองจากเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการปฏิบติัหน้าท่ี  
เป็นเหตุใหเ้กิดความเสียหายต่อบุคคลภายนอกนั้น หากพิจารณาถึงกลไกการหาตวัผูต้อ้งรับผิดชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนท่ีได้มีการพฒันามาเป็นล าดับ อาจแยกตามเกณฑ์ผูต้ ้องรับผิดได้ 4 รูปแบบ 
(Haftungsmodell) ไดแ้ก่94 

 รูปแบบท่ี 1 ให้เจ้าหน้า ท่ีของรัฐท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้า ท่ี รับผิด 
เป็นการเฉพาะตวัแต่เพียงผูเ้ดียว ดงัเช่นเอกชนกระท าละเมิดกบัเอกชน โดยท่ีหน่วยงานของรัฐ 
ไม่ต้องรับผิดใด ๆ ในกรณีน้ีเจา้หน้าท่ีต้องรับผิดในความเสียหายจากมูลละเมิดท่ีเกิดข้ึนเสมอ  
ไม่วา่การกระท าละเมิดนั้นจะเกิดจาดการปฏิบติัหน้าท่ีหรือไม่ หรือลกัษณะของการกระท าละเมิด 
มีความร้ายแรงหรือไม่ และความรับผิดทั้งปวงตกอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์ในประมวลกฎหมายแพ่ง  
ซ่ึงวิวฒันาการความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีไดมี้การพฒันาเร่ิมจากรูปแบบน้ีเอง โดยมีการ
บญัญติัไวอ้ย่างชัดแจง้ในประมวลกฎหมายแห่งราชอาณาจกัรปรัซเซีย ค.ศ. 1794 (Preussisches 
Allgemeine Landrecht) ส่วนท่ี 2 บทท่ี 10 มาตรา 88 ว่า “ผูใ้ดก็ตามท่ีด ารงต าแหน่งเจา้หน้าท่ีรัฐ  
พึงตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีโดยใชค้วามระมดัระวงัให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะกระท าได”้ และมาตรา 89 บญัญติั
วา่ “การกระท าใด ๆ ท่ีปราศจากความระมดัระวงั ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีรัฐสามารถและสมควรหลีกเล่ียงได้  
หากได้ใช้ความเอาใจใส่ตามวิสัยและพฤติการณ์ท่ี เจ้าหน้า ท่ี รัฐพึงมี  ให้ผู ้นั้ นต้องรับผิด 
เป็นการส่วนตวั”   

 รูปแบบท่ี 2 ให้หน่วยงานของรัฐซ่ึงเจ้าหน้าท่ี ท่ีกระท าละเมิดสังกัดอยู่รับผิด 
ในความเสียหายทั้งหมดแต่เพียงผูเ้ดียว โดยเจา้หน้าท่ีไม่ตอ้งรับผิดใด ๆ ความรับผิดทางละเมิด 
ของเจา้หน้าท่ีรูปแบบน้ีปรากฏเด่นชดัในการยกร่างประมวลกฎหมายแพ่ง ซ่ึงมีผลใช้บงัคบันบัแต่
วนัท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 1900 จนถึงปัจจุบนั โดยผูท่ี้เห็นด้วยกับรูปแบบน้ีมองว่า หากปล่อยให้
เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดเป็นการเฉพาะตวัดงัเช่นในอดีต อาจท าให้เจา้หนา้ท่ีไม่กลา้ใชดุ้ลพินิจตวัสินใจ
ด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เน่ืองจากการด าเนินกิจการของรัฐทุกแขนงมีแนวโน้มและ 
ความเส่ียงท่ีจะกา้วล่วงไปละเมิดสิทธิของบุคคลภายนอก และหากมีขอ้ผิดพลาดเกิดข้ึน เจา้หนา้ท่ี

                                                           
94 ณัฎฐพล  สกุลเมฆา.  (2558).  หลักกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ในระบบกฎหมาย  
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี.  หนา้ 2-8. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://web.krisdika.go.th/. [2561, 1 สิงหาคม]. 
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จะตอ้งแบกรับภาระชดใช้ค่าสินไหมแต่เพียงผูเ้ดียว ประกอบกบัการให้รัฐซ่ึงไม่อาจลม้ละลายได ้
เข้ามาร่วมรับผิดในผลแห่งละเมิดเป็นการสอดคล้องกับหลักการคุ้มครองเจ้าหน้ีผู ้เสียหาย 
(Gläubigerschutz) ในระบบกฎหมายแพ่ง  อย่างไรก็ตาม ความเห็นดงักล่าวไม่ได้รับการยอมรับ 
ในการยกร่างประมวลกฎหมายแพ่ง ซ่ึงได้ยกร่างมาตรา 839 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง  
โดยคงหลกัการใหเ้จา้หนา้ท่ีรับผดิเป็นการส่วนตวัไวต้ามเดิม 

 รูปแบบท่ี 3 ให้หน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าท่ีรับผิดร่วมกนั โดยให้น าหลักการ
ลูกหน้ีร่วมตามประมวลกฎหมายแพง่มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

 รูปแบบท่ี 4 ให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีกระท าละเมิดต้องรับผิดเป็นการเฉพาะตัว  
แต่บุคคลภายนอกท่ีถูกกระท าละเมิดจะฟ้องให้เจ้าหน้าท่ีรัฐรับผิดเป็นคดีในชั้ นศาลไม่ได ้ 
แต่ต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐโดยตรง ในกรณีน้ี ตามกฎหมายสารบัญญัติหน่วยงานของรัฐ 
จึงไม่ได้รับผิดเพื่อการกระท าของตนเอง จากการท่ีกฎหมายถือว่าการกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีเสมือนหน่ึงการกระท าของหน่วยงานของรัฐในฐานะนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
(Eigenhaftung) แต่เป็นการรับผิดในผลแห่งการละเมิดของเจา้หน้าท่ีรัฐ (Fremdhaftung) เน่ืองดว้ย
กฎหมายวิธีสบัญญัติก าหนดให้สับเปล่ียนตัวผูถู้กฟ้องคดี กล่าวคือ องค์ประกอบความรับผิด 
ทางละเมิดจะตอ้งปรากฏครบสมบูรณ์ในตวัเจ้าหน้าท่ีของรัฐก่อน จึงจะมีผลให้ภาระหน้ีชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนเพื่อละเมิดถูกโอนมาเป็นของรัฐ  ทั้ งน้ี โดยผลของกฎหมาย ความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีในรูปแบบน้ี ปรากฏชัดในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1919  
โดยมีการร้ือฟ้ืนแนวคิดท่ีจะให้รัฐเข้าร่วมรับผิดในผลแห่งละเมิดของเจ้าหน้าท่ีข้ึนมาอีกคร้ัง  
และประสบความส าเร็จในท่ีสุด โดยมาตรา 131 แห่งรัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ. 1919 บญัญติัความ
โดยสังเขป ให้รัฐตอ้งรับผิดในผลแห่งละเมิดซ่ึงเจา้หน้าท่ีของตนใช้อ านาจตามต าแหน่งหน้าท่ี 
ในแดนของกฎหมายมหาชนกระท าต่อบุคคลภายนอก โดยสงวนสิทธิในการไล่ เ บ้ียไว ้
หากการกระท านั้นเป็นการกระท าโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และให้คดีพิพาท
เก่ียวกบัการพิจารณาค่าสินไหมทดแทนอยูใ่นเขตอ านาจของศาลยุติธรรม (Court of Justice)  ต่อมา 
ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1949 ซ่ึงใช้บังคับในปัจจุบัน คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ก็ได้คงถ้อยค าและหลักการตามมาตรา 131 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับ  
ค.ศ. 1919 ไว้ และบัญญัติความดังกล่าวไว้ในมาตรา 34 ซ่ึงบัญญัติว่า “หากบุคคลใดก็ตาม 
กระท าละเมิดต่อหนา้ท่ีราชการตามกฎหมายซ่ึงบญัญติัไวเ้พื่อคุม้ครองบุคคลอ่ืน และกระท าการนั้น
ในการปฏิบัติหน้าท่ีราชการตามท่ีได้รับมอบหมาย ให้ความรับผิดเพื่อการดังกล่าวตกแก่ 
ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐท่ีว่าจ้างบุคคลนั้นเป็นหลัก  อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีเป็น 
การกระท าความผิดโดยเจตนาหรือโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ให้สงวนสิทธิในการไล่เบ้ีย 
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กับเจ้าหน้า ท่ีผู ้กระท าละ เมิด   ทั้ ง น้ี  ศาลยุ ติธรรมต้องไม่ ปิดกั้ นโอกาสในการเ รียกร้อง 
ค่าสินไหมทดแทน และสิทธิในการไล่เบ้ีย” 

 อาจกล่าวได้ว่า มาตรา 839 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง ประกอบมาตรา 34  
ของกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นบทบัญญัติท่ีพยายามประสาน 
หลักความรับผิดทางละเมิดสองหลักการเข้าด้วยกัน หลักการรูปแบบท่ี 1 คือ หลักความรับผิด 
เป็นส่วนตัวของเจ้าหน้าท่ี ตามหลักการน้ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีปฏิบัติหน้าท่ีโดยก่อให้เกิด 
ความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนจะตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวั รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนตน้สังกดัไม่ตอ้ง 
เขา้มารับผิดดว้ย ส่วนหลกัการอีกประการหน่ึง คือ หลกัการตามรูปแบบท่ี 4 กล่าวคือ หลกัความรับผิด
โดยตรงของรัฐ ตามหลกัการน้ีในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีท าให้บุคคลอ่ืนเสียหาย 
รัฐจะเขา้มารับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นโดยตรงโดยถือวา่ความเสียหายนั้นรัฐไดก่้อให้เกิดข้ึน
เอง เจา้หนา้ท่ีไม่ตอ้งรับผิดในความเสียหายต่อบุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายนั้น95 

 ปัจจุบนั กฎหมายเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีรัฐในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ในแดนกฎหมายมหาชนของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จึงได้แก่ มาตรา 839 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่ง ซ่ึงก าหนดรายละเอียดองค์ประกอบของการกระท าละเมิดของเจ้าหน้า ท่ี 
(Haftungsbegründender Norm) และก าหนดผลให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวั ประกอบกบั
มาตรา 34 ของกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงโอนภาระหน้าท่ีในการรับผิด
เป็นการส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีให้ตกเป็นของรัฐ (Haftungsüberleitende Norm) โดยผูเ้สียหายตอ้งฟ้องรัฐ
เป็นคู่กรณีในคดีโดยตรง จะฟ้องเจา้หน้าท่ีไม่ได ้และรัฐมีสิทธิท่ีจะปฏิเสธความรับผิดต่อผูเ้สียหายได ้
ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกระท าการโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และผูเ้สียหายสามารถ
เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนทางอ่ืนได้96  อยา่งไรก็ตาม มาตรา 34 ของกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ไม่ใช่บทบญัญติัท่ีให้อ านาจรัฐไล่เบ้ียเอากบัเจา้หน้าท่ีโดยตรง (Rechtsgrundlage) 
แต่ให้อ านาจหน่วยงานตน้สังกดัท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลในการออกกฎหมายล าดบัรองเพื่อก าหนด
รายละเอียดองคป์ระกอบของการใชสิ้ทธิไล่เบ้ียต่อไป  

 ส่วนองค์ประกอบของกฎหมายของค าว่า “การกระท าในการปฏิบัติหน้าท่ี ”  
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หมายความถึงเฉพาะการปฏิบติัหน้าท่ีในแดนกฎหมายมหาชน
เท่านั้น กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกในการปฏิบติัหน้าท่ีแทนรัฐในแดน
กฎหมายเอกชน (รัฐสมคัรใจลดฐานะลงมาด าเนินการเยี่ยงบุคคลธรรมดา รัฐจึงตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบั

                                                           
95 วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 87.  หนา้ 18. 
96 Scheuner.  (DÖV 1955).  Probleme der staatlichen Schadenshaftung nach deutschem Recht.  S.545 (548).  
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ของกฎหมายเอกชน เช่น การด าเนินการจัดหาวสัดุอุปกรณ์) รัฐต้องร่วมรับผิดในผลละเมิด 
ของเจ้าหน้าท่ีดังเช่นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนท่ีต้องรับผิดในผลละเมิดของผู ้แทนหรือ 
ผูมี้อ านาจกระท าการแทนนิติบุคคล อนัเป็นการรับผิดเพื่อการกระท าของตนเอง มิใช่การรับผิด 
ในผลละเมิดของเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงสอดคลอ้งกบัรูปแบบการรับผดิในรูปแบบท่ี 397 

 การท่ีระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีวางหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีในลกัษณะดังกล่าว ท าให้การฟ้องคดีโต้แยง้ตลอดจนเรียกค่าสินไหม
ทดแทนจากการกระท าท่ีละเมิดต่อกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีนั้น ผูฟ้้องคดีจะตอ้งแยกแยะให้ชดัเจนวา่
ตนตอ้งการขอใหศ้าลมีค าสั่งอยา่งไร ในกรณีท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นก่อให้เกิดผลร้ายแก่ปัจเจกบุคคล  
ถ้าบุคคลนั้นต้องการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว บุคคลนั้นจะต้องฟ้องคดี 
ท่ีศาลปกครอง ถ้าต้องการฟ้องร้องเรียกค่าสินไหมทดแทนความเสียหายจะต้องฟ้องคดี 
ต่อศาลยุติธรรม และถ้าตอ้งการฟ้องให้ศาลสั่งเจา้หน้าท่ีให้ขจดัผลของความเสียหาย บุคคลนั้น 
จะตอ้งกลบัมาฟ้องร้องคดีท่ีศาลปกครอง98 

 อย่างไรก็ตาม มาตรา 34 แห่งกฎหมายพื้นฐาน ไม่ไดค้รอบคลุมถึงกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี
กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตนสังกัดอยู่หรือไม่ 
(Innenhaftung) สิทธิเรียกร้องในกรณีดังกล่าวจึงอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามลักษณะ 
โดยธรรมชาติของประเภทคดี99 
 

 2.3.3 หลักความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีในประเทศไทย 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2539 มีผลใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 15 พฤศจิกายน 2539  
มีวตัถุประสงค์หลกัท่ีส าคญัคือ การแยกหลักกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด ซ่ึงเกิดจาก 
การกระท าของเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกมาจากหลกัท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
เพราะตามหลกักฎหมายเดิมความรับผดิทางละเมิดไม่วา่จะเกิดจากการกระท าของผูใ้ดและไม่วา่ผูใ้ด
จะเป็นผูเ้สียหายต่างก็ใช้หลักกฎหมายเดียวกัน100 ส่วนในปัญหาท่ีว่าเหตุใดจึงต้องมีการแยก

                                                           
97 ณฎัฐพล  สกลุเมฆา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 94.  หนา้ 6-8.  
98 วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 87.  หนา้ 41. 
99 ณฎัฐพล  สกลุเมฆา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 94.  หนา้ 7. 
100 พรเพชร  วชิิตชลชยั.  (2541).  พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 สรุปสาระส าคญั
และขอ้สงัเกต.  บทบัณฑิตย์ 54 (1).  กรุงเทพฯ: เนติบณัฑิตยสภาในพระบรมราชูปถมัภ.์  หนา้ 1. 
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กฎเกณฑว์า่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหแ้ตกต่างไปจากกฎเกณฑ์ของผูอ่ื้นนั้น 
หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติดังกล่าวอธิบายไว้ว่า  การท่ี เจ้าหน้า ท่ีด า เนินกิจการต่าง ๆ  
ของหน่วยงานของรัฐนั้น หาได้เป็นไปเพื่อประโยชน์อันเป็นการเฉพาะตัวของเจ้าหน้าท่ีไม่  
ในการปฏิบติังานในหนา้ท่ีและเกิดความเสียหายแก่เอกชนเป็นไปตามหลกักฎหมายเอกชน (Private 
Law Firm) ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยจึ์งเป็นการไม่เหมาะสมก่อให้เกิดความเขา้ใจผิดวา่ 
เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งรับผดิในการกระท าต่าง ๆ เป็นการเฉพาะตวัเสมอไป เม่ือการท่ีท าไปท าให้หน่วยงาน
ของรัฐตอ้งรับผิดต่อบุคคลภายนอกเพียงใดก็จะมีการฟ้องไล่เบ้ียเอาจากเจา้หน้าท่ีเต็มจ านวนนั้น  
ทั้ งท่ีบางกรณีเกิดข้ึนโดยความไม่ตั้ งใจหรือความผิดพลาดเพียงเล็กน้อยในการปฏิบัติหน้าท่ี  
นอกจากน้ี ยงัมีการน าหลักเร่ืองลูกหน้ีร่วม (Joint Obligor) ในระบบกฎหมายแพ่งมาใช้บงัคับ  
ให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งร่วมรับผิดในการกระท าของเจา้หนา้ท่ีผูอ่ื้นดว้ย ซ่ึงระบบนั้นมุ่งหมายแต่จะไดเ้งินครบ 
โดยไม่ค  านึงถึงความเป็นธรรมท่ีจะมีต่อแต่ละคน กรณีเป็นการก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม 
แก่เจา้หนา้ท่ีและยงัเป็นการบัน่ทอนก าลงัขวญัในการท างานของเจา้หนา้ท่ีดว้ย จนบางคร้ังกลายเป็น
ปัญหาในการบริหารเพราะเจ้าหน้า ท่ีไม่กล้าตัดสินใจด า เ นินงานเท่า ท่ีควร เพราะเกรง 
ความรับผิดชอบท่ีจะเกิดแก่ตน  อน่ึง การให้คุณให้โทษแก่เจ้าหน้าท่ีเพื่อควบคุมการท างาน 
ของเจ้าหน้าท่ี  ย ังมีวิธีการในการบริหารงานบุคคลและการด าเนินการทางวินัยก ากับดูแล 
อีกส่วนหน่ึงเป็นหลกัประกนัมิให้เจา้หนา้ท่ีท าการใด ๆ โดยไม่รอบคอบอยูแ่ลว้  ดงันั้น จึงสมควร
ก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิทางละเมิดในการปฏิบติังานในหนา้ท่ีเฉพาะเม่ือเป็นการจงใจกระท า 
เพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจให้เกิดความเสียหายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้ น 
และให้แบ่งแยกความรับผิดของแต่ละคนมิให้น าหลกัลูกหน้ีร่วมมาใช้บงัคบั  ทั้ งน้ี เพื่อให้เกิด 
ความเป็นธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของรัฐ101  
 จากเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้า ท่ี   
พ.ศ. 2539 ดังกล่าว จะเห็นได้ว่า  แนวคิดเ ก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้า ท่ี 
ในประเทศไทยได้มีการเปล่ียนแปลงภายหลังจากมาการตราพระราชบัญญัติความรับผิด  
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 กล่าวคือ 
 เดิมความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีเป็นไปตามกฎหมายแพ่ง หลกักฎหมาย 
ท่ีน ามาใช้พิจารณาเก่ียวกับการกระท าละเมิด คือ มาตรา 420102 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 

                                                           
101 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539.  (14 พฤศจิกายน 2539).  ราชกิจจานุเบกษา.  
เล่ม 113 ตอนท่ี 60 ก.  หนา้ 29. 
102 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
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และพาณิชย์ ซ่ึงได้วางหลักเก่ียวกับ “การกระท าละเมิด” (Violation Act) ว่า ผู ้ใดจงใจหรือ 
ประมาทเลินเล่อไม่ว่าจะร้ายแรงหรือไม่ก็ตาม หากการกระท าดังกล่าวท าให้บุคคลอ่ืนได้รับ 
ความเสียหายแก่ชีวติ ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์นหรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใด ผูน้ั้นตอ้งรับผิด
ฐานกระท าละเมิดและต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เรียกว่า “ละเมิดทางแพ่ง” ซ่ึงส่งผลต่อ 
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในประการส าคญั คือ103 
 1) เจ้าหน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว ไม่ว่าเป็นการกระท า 
โดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อเพียงเล็กนอ้ย 
 2) หน่วยงานทางปกครอง (Administrative Divisions) ต้องร่วมรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายใหแ้ก่ผูไ้ดรั้บความเสียหาย แลว้มาไล่เบ้ียเอาจากเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น104 
 3) หลกัละเมิดตามกฎหมายแพง่ไม่ไดมี้การจ ากดัสัดส่วนความรับผิดไว ้จึงตอ้งน า
หลกัลูกหน้ีร่วมมาใช้บงัคบั กล่าวคือ ในกรณีท่ีละเมิดเกิดจากการกระท าของเจา้หน้าท่ีหลายคน 
เอกชนอาจฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้ส่วนราชการรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนทั้งหมด 
หรืออาจฟ้องให้ส่วนราชการและเจ้าหน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดแบ่งส่วนความรับผิด โดยกฎหมาย 
ให้เจา้หน้าท่ีนั้นจะต้องรับผิดอย่างลูกหน้ีร่วม ซ่ึงปกติการฟ้องคดีละเมิดในทางแพ่ง ผูเ้สียหาย 
มักจะด าเนินการฟ้องคดีต่อตัวผู ้แทนของส่วนราชการและส่วนราชการนั้ นเป็นจ าเลยในคดี
เดียวกนั105 
 เม่ือมีการตราพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 แนวคิด
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีจึงเปล่ียนแปลงไป โดยแยกความรับผิดทางละเมิด 

                                                                                                                                                                      

มาตรา 420 ผูใ้ดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี  
แก่ร่างกายก็ดี อนามยัก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสิ์นหรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี ท่านว่าผูน้ั้นท าละเมิดจ าตอ้งใช ้
ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการนั้น 
103 ส านักวิชาการและความร่วมมือระหว่างประเทศ.  (ม.ป.ป.).  ค าอธิบายหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าทีต่ามพระราชบัญญัติความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539.  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  
หนา้ 11-13. 
104 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

มาตรา 425 นายจา้งตอ้งร่วมกนัรับผิดกบัลูกจา้งในผลแห่งละเมิด ซ่ึงลูกจา้งไดก้ระท าไปในทางการท่ีจา้งนั้น 
105 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

มาตรา 291 ถา้บุคคลหลายคนจะตอ้งท าการช าระหน้ีโดยท านองซ่ึงแต่ละคนจ าตอ้งช าระหน้ีส้ินเชิงไซร้ 
แมถึ้งว่าเจา้หน้ีชอบท่ีจะไดรั้บช าระหน้ีส้ินเชิงไดแ้ต่เพียงคร้ังเดียว (กล่าวคือลูกหน้ีร่วมกนั) ก็ดี เจา้หน้ีจะเรียก
ช าระหน้ีจากลูกหน้ีแต่คนใดคนหน่ึงส้ินเชิงหรือแต่โดยส่วนก็ไดต้ามแต่จะเลือก แต่ลูกหน้ีทั้งปวงก็ยงัคงตอ้ง
ผกูพนัอยูท่ัว่ทุกคนจนกวา่หน้ีนั้นจะไดช้ าระเสร็จส้ินเชิง 
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ของเจา้หน้าท่ีออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ กรณีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก  
และกรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ106 

 2.3.3.1. กรณีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก แยกพิจารณา 
เป็น 3 กรณี ไดแ้ก่107 
 1) กรณีเจ้าหน้าท่ีต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (Claims) ให้แก่
ผูเ้สียหายแต่ผูเ้ดียว หน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หนา้ท่ีผูท้  าละเมิดอยูใ่นสังกดัไม่ตอ้งรับผิดเลย ในกรณีใด
กรณีหน่ึงดงัต่อไปน้ี  
 การละเมิดของเจา้หน้าท่ีมิใช่การกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี กล่าวคือ 
อาจเป็นการกระท าในการด าเนินชีวิตส่วนตวัโดยแท ้หรืออาจเป็นการกระท าในระหวา่งการปฏิบติั
หนา้ท่ี แต่การกระท านั้นไม่เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัหนา้ท่ี108 
 การละเมิดของเจา้หน้าท่ีเป็นการกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี แต่เจา้หน้าท่ี
ไดก้ระท าการนั้นไปดว้ยความจงใจ (Intentionally) หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง109 

                                                           
106 ปกรณ์  นิลประพนัธ์.  (2544).  สาระส าคญัของพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2639 
ส่วนท่ี 1 ความเป็นมาของกฎหมาย.  วารสารกฎหมายปกครอง, 20 (2).  กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา.  หนา้ 5.  
107 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์  (2541).  กฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี.  วารสารนิติศาสตร์, 28 (2).  
กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 374-375. 
108 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

มาตรา 6 ถา้การกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีมิใช่การกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิด 
ในการนั้นเป็นการเฉพาะตวั ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องเจา้หนา้ท่ีไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได ้
109 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

มาตรา 8 ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายเพ่ือการละเมิด 
ของเจ้าหน้าท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู ้กระท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าว 
แก่หน่วยงานของรัฐได ้ถา้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าการนั้นไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
 สิทธิเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีได้เพียงใดให้ค  านึงถึงระดับความร้ายแรง 
แห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑโ์ดยมิตอ้งใหใ้ชเ้ตม็จ านวนของความเสียหายก็ได ้
 ถา้การละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินงาน
ส่วนรวมใหห้กัส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ย 
 ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีหลายคน มิให้น าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบัและเจา้หนา้ท่ี 
แต่ละคนตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 
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 2) หน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าละเมิดอยู่ในสังกดัตอ้งรับผิดชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหาย (Sufferer) แต่เพียงผูเ้ดียว เจา้หน้าท่ีไม่ตอ้งรับผิดเลย ในกรณีท่ี
การละเมิดของเจา้หน้าท่ีเป็นการกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี  และเจา้หน้าท่ีได้กระท าการนั้นไป 
ด้วยความประมาทเลินเล่อธรรมดาตามมาตรา 5  ประกอบมาตรา 8  วรรคแรกตอนท้าย  
แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539110 
 3) เจ้าหน้าท่ีและหน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ีผูท้  าละเมิดอยู่ในสังกัด 
ตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหาย โดยเฉล่ียกนัชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหาย
ตามสัดส่วนแห่งความผิดของตน โดยไม่ให้น าหลักเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคบัและเจ้าหน้าท่ี 
แต่ละคนตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น ในกรณีท่ีความเสียหายเกิดข้ึน
จากเหตุสองประการประกอบกนั ไดแ้ก่ การท่ีเจา้หน้าท่ีกระท าการในการปฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความ 
จงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง (Serious Negligence) ประการหน่ึง และความผิดหรือ 
ความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐ หรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม อีกประการหน่ึง  
ตามมาตรา 5 ประกอบมาตรา 8 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
พ.ศ. 2539 
 2.3.3.2. กรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ แยกพิจารณาเป็น  
2 กรณี คือ กรณีเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการปฏิบัติหน้าท่ี  
และกรณีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐอนัมิใช่การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
 1) กรณีเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการ 
ปฏิบติัหนา้ท่ี ตอ้งแยกพิจารณาตามมาตรา 8 ประกอบมาตรา 10111 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ดงัน้ี112 

                                                           
110 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

มาตรา 5 หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระท าในการ 
ปฏิบติัหนา้ท่ี ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้
 ถา้การละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าท่ีซ่ึงไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ให้ถือว่ากระทรวงการคลัง 
เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผิดตามวรรคหน่ึง 
111 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

มาตรา 10 ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีเป็นผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ท่ีผูน้ั้นอยู่ในสังกดัหรือไม่ ถา้เป็นการกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี การเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจา้หนา้ท่ี 
ให้น าบทบัญญัติมาตรา 8 มาใช้บังคับโดยอนุโลม แต่ถ้ามิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าท่ีให้บังคับ 
ตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
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 ถา้เจา้หน้าท่ีกระท าการในการปฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความประมาทเลินเล่อ
ธรรมดา หน่วยงานของรัฐท่ีได้รับความเสียหายไม่อาจเรียกร้องให้เจ้าหน้าท่ีชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนใหแ้ก่ตนไดเ้ลย เน่ืองจากมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
พ.ศ. 2539 บญัญติัให ้กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดชดใชค้่าสินไหม
ทดแทน แก่หน่วยงานของรัฐได้ เป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีได้กระท าการนั้นไปด้วยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
 ถ้าเจ้าหน้า ท่ีกระท าการในการปฏิบัติหน้า ท่ีด้วยความจงใจหรือ 
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หน่วยงานของรัฐท่ีได้รับความเสียหายย่อมมีสิทธิเรียกร้อง 
ให้เจ้าหน้าท่ีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนได้ แต่สิทธิเรียกร้องดังกล่าวจะมีได้เพียงใด  
ให้หน่วยงานทางปกครองค านึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรม  
(Fairness) ในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ ์โดยมิตอ้งใหใ้ชเ้ตม็จ านวนของความเสียหาย 
 ถ้าความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐเกิดจากเหตุสองประการ 
ประกอบกันได้แก่  การท่ี เจ้าหน้า ท่ีกระท าการในการปฏิบัติหน้า ท่ีด้วยความจงใจหรือ 
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ประการหน่ึง และความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงาน 
ทางปกครอง หรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม อีกประการหน่ึง หน่วยงานของรัฐ (Government 
Sector) จะมีสิทธิเรียกร้องให้เจ้าหน้าท่ีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนได้ก็เฉพาะแต่เพื่อ 
ความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีเท่านั้ น ไม่มีสิทธิเรียกร้องให้เจ้าหน้าท่ีชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายท่ีเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐ
หรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม 
 ถ้าความเสียหายเกิดจากการท่ีเจ้าหน้าท่ีหลายคนกระท าการในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ี หน่วยงานทางปกครองท่ีไดรั้บความเสียหายจะใชสิ้ทธิเรียกร้องให้เจา้หนา้ท่ีเหล่านั้น
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนในฐานะท่ีเจา้หนา้ท่ีเหล่านั้นเป็นลูกหน้ีร่วมของตนไม่ได ้
ตอ้งใช้สิทธิเรียกร้องให้เจา้หน้าท่ีแต่ละคนชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายท่ีเกิดจาก 
การกระท าของเจา้หนา้ท่ีคนนั้นเท่านั้น 

                                                                                                                                                                      

 สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีทั้ งสองประการตามวรรคหน่ึง ให้มีก าหนดอายุความ 
สองปีนบัแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัเจา้หนา้ท่ี ผูจ้ะพึงตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทน และกรณี 
ท่ีหน่วยงานของรัฐเห็นว่าเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้นไม่ตอ้งรับผิด แต่กระทรวงการคลงัตรวจสอบแลว้เห็นว่าตอ้งรับผิด  
ให้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนนั้ นมีก าหนดอายุความหน่ึงปีนับแต่ว ันท่ีหน่วยงานของรัฐมีค าสั่ง 
ตามความเห็นของกระทรวงการคลงั 
112 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 107.  หนา้ 385-386. 
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 2) กรณีเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐอันมิใช่การกระท า 
ในการปฏิบัติหน้า ท่ี  หมายถึง การกระท าละเมิดนั้ นไม่ได้เ ก่ียวข้องสัมพันธ์หรือต่อเน่ือง 
กบัการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามอ านาจหนา้ท่ี (Authority) หากแต่เป็นการกระท าละเมิดในลกัษณะ
ส่วนตวั เช่น ท าให้ทรัพยข์องหน่วยงานของรัฐเสียหายดว้ยความประมาทเลินเล่อ เช่น น ารถยนต ์
ของหน่วยงานของรัฐไปขบัใช้ธุระส่วนตวั ดว้ยความประมาทขบัรถพลิกคว  ่าเป็นเหตุให้รถยนต์
เสียหาย เป็นกรณีเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงมิใช่กระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี 
เจา้หน้าท่ีจึงตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวั113 โดยไม่จ  าเป็นตอ้งพิจารณาว่าเจา้หน้าท่ีกระท าประมาท
เลินเล่ออยา่งร้ายแรงหรือไม่114  
 ส่วนการจะพิจารณาว่าการกระท าใดเป็นการกระท าละเมิด (Violation Act) นั้ น  
เม่ือพระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  พ.ศ. 2539 ไม่ได้บญัญติับทนิยามไว ้ 
การพิจารณาวา่การกระท าใดเป็นการกระท าละเมิด กรณีจึงตอ้งเป็นไปตามมาตรา 420 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงบัญญัติว่า  ผู ้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อบุคคลอ่ืน 
โดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามยัก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสิ์นหรือ
สิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใดก็ดี ท่านวา่ผูน้ั้นท าละเมิดจ าตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น 
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