
 
 

บทที ่4 
 

บทวเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบับุคคลที่มีหน้าที่ในการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท
ในคดทีี่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 

 
การไกล่เกล่ียข้อพิพาทเป็นตัวแปรท่ีส าคัญประการหน่ึงท่ีท าให้จ  านวนคดีท่ีต้อง 

ผา่นกระบวนการพิจารณาแบบมีขอ้พิพาทลดปริมาณลง และส่งผลต่อปริมาณคดีท่ีรอการพิจารณาอยู่
ในศาล ซ่ึงการไกล่เกล่ียข้อพิพาทภายหลังการฟ้องคดีท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (แก้ไขเพิ่มเติมตามพระราชบญัญติัจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2562) ให้อ านาจศาลปกครองไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทในคดีปกครองบางประเภทได้ การปรับปรุงการพิจารณาพิพากษาคดีและการบริหาร
จดัการคดีของศาลปกครอง ในการสร้างระบบการไกล่เกล่ียดังกล่าว เม่ือคู่กรณีสามารถตกลง 
ไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครอง ถือเป็นการสร้างทางเลือกท่ีเพิ่มข้ึนให้แก่คู่กรณีในการยุติ 
ขอ้พิพาทในคดีปกครอง  

อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติฉบับน้ี  ได้ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองเป็น 
ผูท้  าหนา้ท่ีไกล่เกล่ียขอ้พิพาท การก าหนดดงักล่าวยอ่มส่งผลใหตุ้ลาการศาลปกครองรับภาระหนา้ท่ี
เพิ่มมากข้ึน ดงันั้น แมมี้พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
บัญญัติในเร่ืองการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองไว้ แต่ก็ย ังมีข้อสงสัยว่าการบัญญัติให ้
ตุลาการศาลปกครองเท่านั้นท าหนา้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง จะมีผลท าให้คดีท่ีคา้ง
การพิจารณาอยูใ่นศาลเสร็จส้ินไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายไดห้รือไม่ 

ในส่วนของบทวิเคราะห์น้ี เพื่อให้การวิเคราะห์มีความสอดคลอ้งกบัประเด็นปัญหาและ
สมมุติฐานของการวจิยั ผูเ้ขียนจึงไดท้  าการวิเคราะห์ตามประเด็นปัญหาท่ีก าหนดไว ้ซ่ึงประกอบไป
ด้วยประเด็นปัญหา 3 ประการ คือ ประการท่ีหน่ึง วิเคราะห์เปรียบเทียบผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาท 
ทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศไทย ประการท่ีสอง
วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบับทบญัญติัของกฎหมายในส่วนการก าหนดคุณสมบติัและ
เง่ือนไขการด าเนินการของบุคคลภายนอกผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครอง ประการท่ีสาม 
วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับความเหมาะสมของการก าหนดให้บุคคลท่ีไม่ใช่ตุลาการ 
ศาลปกครองท าหนา้ท่ีในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองดงัน้ี 
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4.1.  วิเคราะห์เปรียบเทียบผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศไทย 
 

แมล้กัษณะการไกล่เกล่ียคดีจะมีมาเป็นระยะเวลานานแลว้ แต่การไกล่เกล่ียในคดีปกครอง  
ในแง่ของตวับทกฎหมายเพิ่งจะมีการก าหนดบทบญัญัติเป็นลายลักษณ์อักษรในปี พ.ศ. 2562  
บญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
โดยในส่วนของการพิจารณา เร่ือง ผูท้  าหน้าท่ีไกล่เกล่ียท่ีกฎหมายบญัญติัให้ตุลาการศาลปกครอง
เท่านั้นท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทได ้ 

ทั้งน้ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองของประเทศไทยยงัอยูใ่นช่วงระยะเวลาเร่ิมตน้  
แต่เม่ือแนวความคิดการพิจารณาคดีปกครองประเทศไทยได้รับอิทธิพลจากสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาหลกัการจากกฎหมายต่างประเทศ
โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง สาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ในส่วนของ “ผูไ้กล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาท” เพื่อน ามาพฒันาปรับใชก้บัศาลปกครองของไทย  

ในส่วนน้ีจึงท าการศึกษาวิเคราะห์ความแตกต่างของทั้งสามประเทศในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัผูไ้กล่เกล่ีย ดงัต่อไปน้ี 

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีกล่าวไดว้่าได้ว่าเป็นรากฐานของกฎหมายมหาชนท่ี

ส าคญัประเทศอีกประเทศหน่ึง โดยมีมุมมองต่อการไกล่เกล่ียในคดีปกครองว่า เป็นการระงับ 
ขอ้พิพาทของคู่กรณีโดยให้บุคคลภายนอกซ่ึงไม่ใช่ตุลาการศาล และเป็นตุลาการศาลปกครองเป็น 
ผูร้ะงบัขอ้พิพาทได้ โดยมีบทบญัญติัโดยชดัแจง้ในประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครอง  
(Code de Justice Administrative) ท่ีให้ศาลปกครองมีอ านาจไกล่เกล่ียคดีพิพาทท่ีอยู่ในระหวา่ง 
การพิจารณาของศาลปกครอง  

จากการศึกษาการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ตามประมวล
กฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Le code de justice administrative) ส าหรับใน
ส่วนของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้น พบวา่ ในการแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียถูกบญัญติัไวใ้น นิยามตามมาตรา 
L. 213-1 ของประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Le code de justice 
administrative) บญัญติัวา่ “...คู่กรณีเป็นผูร่้วมกนัคดัเลือกและแต่งตั้งหรือผูไ้กล่เกล่ียท่ีศาลแต่งตั้ง
ดว้ยความตกลงยินยอมของคู่กรณี” พิจารณาไดว้่า การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทของสาธารณรัฐฝร่ังเศส
ริเร่ิมการไกล่เกล่ียไดใ้น 2 กรณี คือ กรณีท่ีหน่ึงเป็นการริเร่ิมโดยศาล กรณีท่ีศาลเห็นสมควรให้มี
การไกล่เกล่ียข้อพิพาทภายหลังจากท่ีมีการยื่นฟ้องคดี โดยตุลาการหัวหน้าคณะอาจสั่งให้มี 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ตามมาตรา L. 213-7 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยกระบวนการยุติธรรม 
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ทางปกครอง (Le code de justice administrative) และกรณีท่ีสอง การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีริเร่ิม 
โดยคู่กรณี การด าเนินกระบวนการโดยวิธีน้ีไดถู้กน ามาบญัญติัไวใ้นมาตรา L. 213-5 และมีวิธีการ
ต่าง ๆ คือ 1.หากคู่กรณีเป็นผูริ้เร่ิมให้มีการระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ีย คู่กรณีอาจเลือกท่ีจะ 
จดัให้มีการไกล่เกล่ียเองภายนอกศาลโดยอาจจะแต่งตั้งบุคคลคนเดียวหรือหลายคนเพื่อท าหน้าท่ี 
ผูไ้กล่เกล่ียคดีก็ได้ ซ่ึงการด าเนินการในลกัษณะน้ีจะเป็นในส่วนของการไกล่เกล่ียก่อนฟ้องคดี 
ของศาลหรือหลงัการฟ้องคดีก็ได ้คู่กรณีมีอ านาจตกลงแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียกนัเอง ตามมาตรา L. 213-5 
วรรคหน่ึง หรือ 2.คู่กรณีอาจร้องขอให้ศาลท าการแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียให้ก็ได ้โดยคู่กรณีอาจร้องขอ
ต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (ข้ึนอยู่กบัว่าอยู่ในเขตอ านาจ 
ศาลใด) เพื่อจดัให้มีการด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทและให้ศาลแต่งตั้งบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือ
หลายคนปฏิบติัหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท หรือคู่กรณีอาจร้องขอต่อศาลให้แต่งตั้งบุคคลใด
บุคคลหน่ึงหรือหลายคนเป็นผูไ้กล่เกล่ียในกระบวนการไกล่เกล่ียท่ีคู่กรณีจดัให้มีข้ึน โดยความตกลง
ของคู่กรณีทั้ งสองฝ่ายเองหรือประธานศาลปกครองชั้นต้น ในกรณีน้ีประธานศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณ์อาจมอบอ านาจให้ตุลาการคนใดคนหน่ึงเป็นผูไ้กล่เกล่ียก็ได้ ตามมาตรา L. 213-5  
วรรคสองและวรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Le code 
de justice administrative) 

ในบทบญัญติัในมาตรา L. 213-5 วรรคส่ี ของประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง (Le code de justice administrative) ย ังบัญญัติให้ หากมีการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาท ศาลปกครองมีอ านาจในการคดัเลือกบุคคลภายนอกท าหนา้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทได ้ 
ในส่วนของการแต่งตั้งบุคคลภายนอกศาลเป็นผูไ้กล่เกล่ีย มาตรา L. 213-5 วรรคส่ี ของประมวล
กฎหมายว่าดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ให้อธิบดีศาลปกครองเป็นผูแ้ต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ีย 
ให้แต่งตั้ งจากบุคคลท่ีเหมาะสมซ่ึงมิใช่ตุลาการ (Un médiateur extérieur à la juridiction) เป็น 
ผูไ้กล่เกล่ีย1 เม่ือประธานศาลปกครองชั้นตน้ หรือประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (แลว้แต่กรณี) 
หรือตุลาการผูรั้บมอบอ านาจจากประธานศาลดงักล่าวให้ท าหนา้ท่ีจดัให้มีการไกล่เกล่ียไดรั้บรองโดย
เลือกบุคคลภายนอกศาลให้เขา้ท าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ียแลว้ ถา้ตอ้งมีการก าหนดค่าตอบแทนและ
จ านวนเงินในการด าเนินการของบุคคลภายนอก ให้ประธานศาลดงักล่าว หรือตุลาการศาลปกครอง
ผูรั้บมอบอ านาจ เป็นผูก้  าหนดจ านวนเงินเช่นวา่นั้น  

                                                           
1พชัฌา จิตรมหึมา. (2560). แนวคิดและหลักการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครองฝร่ังเศสที่แก้ไขเพิ่มเติมใหม่ 

ค.ศ. 2016. เอกสารเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เพ่ือประกอบการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ.... กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 5. 
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พิเคราะห์แล้วเห็นว่า กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททั้งหมดของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ไม่วา่จะเป็นการริเร่ิมเองโดยคู่กรณีหรือเป็นการริเร่ิมโดยศาล ลว้นแลว้แต่อยู่ภายใตค้วามเห็นชอบ
ของคู่กรณี การระงบัขอ้พิพาทโดยสมานฉันท์ไม่อาจเกิดข้ึนได ้หากคู่กรณีฝ่ายใดไม่ยินยอม แมว้่า
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้นจะเป็นการริเร่ิมโดยศาลก็ตาม ความสมคัรใจของคู่กรณีย่อมน ามาสู่ผล
บงัคบัของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท นอกจากน้ีศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส นอกจากจะ
บญัญติัให้อ านาจตุลาการศาลในการเป็นผูไ้กล่เกล่ียแล้ว กฎหมายดังกล่าวยงับญัญติัให้อ านาจ
บุคคลภายนอกท่ีไม่ใช่ตุลาการเขา้มาท าหนา้ท่ีผูไ้กล่เกล่ียคดีปกครองไดอี้กดว้ย ไม่วา่จะเป็นการท า
หนา้ท่ีไกล่เกล่ียขอ้พิพาทก่อนฟ้องคดีหรือเป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทหลงัการฟ้องคดีก็ตาม  

ส าหรับการก าหนดบทบัญญัติเก่ียวกับผูไ้กล่เกล่ียเม่ือพิจารณาจากมาตรา L. 213-5  
แม้คู่กรณีจะเป็นฝ่ายร้องขอให้มีการไกล่เกล่ีย หรือร้องขอให้แต่งตั้ งผูท้  าหน้าท่ี แต่อ านาจใน 
การมอบอ านาจตุลาการหรือคดัเลือกบุคคลภายนอกศาลเขา้มาท าหน้าท่ี เป็นผูไ้กล่เกล่ีย ยงัคงเป็น
อ านาจของศาลปกครองในการก าหนดตวัผูไ้กล่เกล่ีย คู่กรณีไม่มีอ านาจในการก าหนดตวัผูไ้กล่เกล่ีย
โดยเฉพาะเจาะจงได้  และเพื่อให้เ กิดความชัดเจน หากคู่กรณีไม่พอใจในการก าหนดตัว
บุคคลภายนอกดงักล่าว ตามมาตรา L. 213-5 วรรคห้า ยงัไดบ้ญัญติัให้ค  าวินิจฉัยของประธานศาล
หรือตุลาการท่ีไดรั้บมอบอ านาจในการไกล่เกล่ีย ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งมาตราน้ีเป็นท่ีสุด  
ไม่อาจคดัคา้นหรืออุทธรณ์หรือยืน่ฟ้องคดียงัศาลใดไดอี้กต่อไป 

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทของศาลปกครองสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น จาก

การศึกษา พบว่า การไกล่เกล่ียในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีกฎหมายในระดบัสหพนัธ์รัฐท่ีใช้
เป็นฐานในการไกล่เกล่ีย คือ รัฐบญัญติัว่าด้วยการไกล่เกล่ีย (Mediationsgesetz – MediationsG) 
แมว้่าสาระส าคญัของรัฐบญัญติัว่าดว้ยการไกล่เกล่ียดงักล่าว จะเป็นกรณีของบทบญัญติัท่ีว่าดว้ย 
การไกล่เกล่ียนอกศาล แต่ดว้ยผลของบทบญัญติัมาตรา 278 วรรคห้า ประโยคท่ีสอง2 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีศาลใช้เป็นฐานในการด าเนินการไกล่เกล่ียใน
ศาล ก าหนดให้การไกล่เกล่ียโดยตุลาการสามารถน าเอาวิธีการทั้งหลายของการระงบัขอ้พิพาท 
รวมถึงการไกล่เกล่ียมาใชไ้ด ้ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวมีผลต่อการระงบัขอ้พิพาทในคดีปกครองในแง่
ท่ีวา่ ศาลปกครองสามารถน าเอาหลกัการดงักล่าวไปปรับใชก้บัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครอง
ในศาลปกครองได้ เน่ืองจากมาตรา 173 ประโยคท่ีหน่ึง  แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง บัญญัติให้น าบทบัญญัติของพระธรรมนูญศาลยุติธรรม  (Gerichtsverfassungsgesetz – 
                                                           
2นรินทร์ อิธิสาร. (2558). การสร้างระบบไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไทย. 
เผยแพร่ในระบบ Intranet ส านกัวจิยัและวชิาการ ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 3. 
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GVG) รวมทั้ งบทบัญญัติมาตรา 278 วรรคห้า และ 278 a ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพง่ (Zivilprozessordnung – ZPO) มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

ขอบเขตของการไกล่เกล่ียคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ถูกก าหนดไวใ้น 
รัฐบญัญติัว่าด้วยการไกล่เกล่ีย (Mediationsgesetz – MediationsG) เกิดข้ึนไดใ้น 2 กรณี คือ กรณี
แรก การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดี กรณีท่ีสอง การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทภายหลงั 
การฟ้องคดีแล้ว กรณีท่ีสองน้ี สามารถแบ่งได้อีก 2 ประเภท ได้แก่ 1.การไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
นอกศาล โดยให้ผูไ้กล่เกล่ียซ่ึงเป็นบุคคลท่ีอยู่ภายนอกศาล ท่ีผ่านการอบรมหลกัสูตรผูไ้กล่เกล่ีย  
ท าหน้าท่ีในการระงบัขอ้พิพาท 2. การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาล โดยตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย ซ่ึงเป็น 
ตุลาการนอกองคค์ณะท่ีผา่นการอบรมหลกัสูตรตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย  

จากการศึกษาการด าเนินการไกล่เกล่ียคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี พบวา่  
การริเร่ิมใหมี้การไกล่เกล่ีย เร่ิมตน้โดยคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีค าขอหรือโดยตุลาการเจา้ของส านวน
หรือองคค์ณะผูพ้ิจารณาพิพากษาจะเป็นผูพ้ิจารณาวา่ขอ้พิพาทดงักล่าวเป็นขอ้พิพาทท่ีเหมาะสมและ
สามารถน าเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียในศาลหรือกระบวนการระงบัขอ้พิพาทอ่ืนไดห้รือไม่ เช่น 
ข้อพิพาทของคู่กรณีท่ีมีความสัมพนัธ์กันอย่างยาวนาน และต้องการหรือยงัคงต้องการรักษา
ความสัมพนัธ์อนัดีต่อกนัไว ้ทั้งน้ี คู่กรณีจะตอ้งมีความเห็นตรงกันว่า ควรจดัให้มีการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาท ตุลาการผูมี้อ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีจะหยุดกระบวนการพิจารณาคดีเอาไวจ้นกว่า
กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทจะส้ินสุดลงและร้องขอไปยงัตุลาการผูไ้กล่เกล่ียให้ด าเนินการ 
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาท การด าเนินกระบวนการไกล่เกล่ียในศาลปกครองสหพนัธ์รัฐสาธารณรัฐเยอรมนี 
กระท าโดยตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย ซ่ึงตอ้งผา่นการอบรมหลกัสูตรตุลาการผูไ้กล่เกล่ียท่ีกฎหมายรับรอง 
โดยแบ่งเป็น 2 ประเภท3 คือ 1.ตุลาการผูไ้กล่เกล่ียท่ีประจ าอยู่ศาลปกครองอ่ืน 2.ตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย 
ท่ีประจ าอยู่ในองค์คณะอ่ืนภายในศาลปกครองเดียวกัน ซ่ึงในทางปฏิบัติมักจะใช้วิธีโอนคดี 
ไปยงัตุลาการผูไ้กล่เกล่ียท่ีอยูภ่ายในศาลเดียวกนั และตามมาตรา 1 วรรคหน่ึง แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ย
การไกล่เกล่ีย ไดร้องรับผูไ้กล่เกล่ียหลายคนและผูช่้วยผูไ้กล่เกล่ียไว ้ ทั้งน้ี ในทางปฏิบติัพบว่า  
มีขอ้พิพาทท่ีใช้การไกล่เกล่ียร่วม (Co-Mediationen) โดยการไกล่เกล่ียในรูปแบบน้ีจะช่วยหาทาง
ออกให้กบัขอ้พิพาทท่ีมีรายละเอียดภายในเพื่อหาขอ้ยุติท่ีแตกต่างกนั เช่น หากเป็นเร่ืองเทคนิคอาจ
ใช้ผูไ้กล่เกล่ียท่านหน่ึง หากเป็นเร่ืองทางดา้นกฎหมายอาจใช้ผูไ้กล่เกล่ียอีกท่านหน่ึง อยา่งไรก็ดี 
สามารถท่ีจะใช้ผูไ้กล่เกล่ียคนเดียวและใช้การสอบถามความคิดเห็นจากผูเ้ช่ียวชาญแต่ละท่านได ้

                                                           
3วรารัตน์ ไคขุนทด. (2558). สถานการณ์ปัจจุบันของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาลปกครองเยอรมันและ 
การระงับข้อพิพาทโดยการท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาลปกครองเยอรมัน อันเป็นการยุติข้อพิพาท
อย่างมีผลผกูพนั.เอกสารเผยแพร่ทางวชิาการ ส านกัวจิยัและวชิาการ ส านกังานศาลปกครอง.หนา้ 4. 
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ทั้งน้ี รูปแบบหรือวิธีการเป็นเร่ืองท่ียืดหยุน่ข้ึนอยูก่บัขอ้ตกลงหรือความยินยอมของคู่กรณีทั้งสอง
ฝ่ายเป็นส าคญั ดงัท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า ศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หากเป็น
กรณีไกล่เกล่ียภายในศาลภายหลงัจากการฟ้องคดี ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทจะตอ้งกระท าโดยตุลาการ 
ผูไ้กล่เกล่ียท่ีจะตอ้งไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาพิพากษาคดีและเป็นตุลาการท่ีคู่กรณีพิจารณา
คดัเลือกร่วมกันจากบญัชีรายช่ือผูไ้กล่เกล่ียคดีของศาล ซ่ึงนอกจากศาลปกครองของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีจะให้อ านาจคู่กรณีเลือกผู ้ไกล่เกล่ียได้เองแล้ว คู่กรณีย ังสามารถเลือก
กระบวนการหรือวธีิการท่ีใชใ้นการไกล่เกล่ียไดอี้กดว้ย  

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองของประเทศไทย 
พระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

66/44 วรรคหน่ึงและวรรคสอง ไดบ้ญัญติัการเร่ิมตน้กระบวนการไกล่เกล่ียไว ้2 กรณี คือ 1. ริเร่ิม
ได้โดยทั้งคู่กรณียื่นค าขอและคู่กรณีฝ่ายอ่ืนตกลงให้มีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทหรือ 2.ริเร่ิมโดย 
องค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นสมควร ในกรณีแรกคู่กรณีอาจร่วมกันยื่นค าขอต่อศาลเพื่อให้
ด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทหรือคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงอาจยื่นค าขอและคู่กรณีฝ่ายอ่ืนตกลงให้มี 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ถ้าองค์คณะท่ีรับผิดชอบพิจารณาพิพากษานั้นเห็นสมควรและประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลชั้นตน้แลว้แต่กรณี เห็นชอบให้ศาลด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
ระหว่างคู่กรณีนั้นได ้ กรณีท่ีสอง การริเร่ิมโดยองค์คณะพิจารณาพิพากษา เม่ือองค์คณะพิจารณา
พิพากษาเห็นสมควรให้มีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทแล้ว ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดี 
ศาลชั้นตน้แล้วแต่กรณีจะตอ้งให้ความเห็นชอบดว้ย อีกทั้งยงัตอ้งได้รับความยินยอมจากคู่กรณี 
ให้มีการด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ศาลจึงจะสามารถด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทระหว่าง
คู่กรณีได ้

                                                           
4มาตรา 66/4 ในเวลาใด ๆ นบัแต่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจนถึงวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง คู่กรณีอาจ
ร่วมกนัยืน่ค  าขอต่อศาลเพ่ือใหมี้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท หรือคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงอาจยื่นค าขอและคู่กรณีฝ่ายอ่ืน
ตกลงให้มีการไกล่เกล่ียข้อพิพาท ในกรณีเช่นน้ี ถ้าองค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นสมควรและประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ แลว้แต่กรณี เห็นชอบให้ศาลด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
ระหวา่งคู่กรณีนั้นได ้ส าหรับคู่กรณีท่ีไม่ไดต้กลงให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ศาลอาจด าเนินกระบวนพิจารณา
ต่อไปก็ได ้ 

เม่ือองค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นสมควรให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทและคู่กรณียินยอมให้น าความ
ในวรรคหน่ึงมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ แลว้แต่กรณี แต่งตั้งตุลาการศาลปกครอง
ซ่ึงไม่มีหน้าท่ีรับผิดชอบคดีในส านวนคดีนั้น ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยค านึงถึงความรู้ความ
เช่ียวชาญและความเหมาะสมของตุลาการศาลปกครองผูน้ั้น 
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จากการศึกษา พบว่า การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองของศาลปกครองไทยนั้น  
ตอ้งกระท าโดยตุลาการท่ีไม่มีหนา้ท่ีรับผิดชอบส านวนคดี โดยค านึงถึงความรู้ความเช่ียวชาญและ
ความเหมาะสมของตุลาการ ตามมาตรา 66/4 วรรคสาม และก าหนดไวใ้นขอ้ 185 แห่งระเบียบของท่ี
ประชุมใหญ่ ฯ เม่ือผูรั้บผิดชอบราชการศาล6 เห็นชอบให้มีการไกล่เกล่ียแลว้ ผูรั้บผิดชอบราชการ
ศาลจะแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท ซ่ึงอาจเป็นตุลาการคนหน่ึงหรือหลายคนให้ปฏิบติัหนา้ท่ีร่วมกนั
เป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีนั้น โดยค านึงถึงความรู้ความเช่ียวชาญและความเหมาะสมของ 
ตุลาการของผูน้ั้นเป็นส าคญั โดยผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทตอ้งไม่มีหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกบัส านวนคดีนั้น  
ผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาทจะเป็นผูก้  าหนดแนวทาง ขั้นตอน และระยะเวลาในการไกล่เกล่ีย ซ่ึงจะ 
ไม่มีรูปแบบ พิธีการ หรือขั้นตอนท่ีเคร่งครัดจนเกินไป เพื่อช่วยให้คู่กรณีสามารถส่ือสาร 
ความต้องการและข้อจ ากัดของทุกฝ่ายได้อย่างเต็มท่ีและเปิดใจรับฟังซ่ึงกันและกัน เห็นได้ว่า  
คดีปกครองของประเทศไทย กฎหมายบญัญติัให้หน้าท่ีในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นของตุลาการ
ศาลปกครองเท่านั้น และมีการก าหนดให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเฉพาะการไกล่เกล่ียภายในศาล
ภายหลงัจากการฟ้องคดี ส าหรับการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาลท่ีไกล่เกล่ียโดยบุคคลภายนอก หรือ
การคดัเลือกบุคคลภายนอกเขา้มาท าหนา้ท่ีไกล่เกล่ียขอ้พิพาทภายในศาล ยงัไม่สามารถกระท าได ้ 

จากการศึกษาการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทของสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และประเทศไทย ผูเ้ขียนสามารถวิเคราะห์เปรียบเทียบ โดยสรุปไดว้่า ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส หาก
เป็นการไกล่เกล่ียภายหลงัการฟ้องคดี สาธารณรัฐฝร่ังเศสอาจมอบอ านาจให้ตุลาการคนใดคนหน่ึง
หรือคดัเลือกบุคคลภายนอกเขา้มาท าหนา้ท่ีไกล่เกล่ียคดีปกครองได ้โดยการร้องขอของคู่กรณีหรือ
ศาลแต่งตั้งเอง ซ่ึงกฎหมายบญัญติัให้อ านาจศาลในการเรียกบุคคลภายนอกเขา้มาเป็นผูไ้กล่เกล่ีย  
ส่วนสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หากเป็นการไกล่เกล่ียภายหลงัการฟ้องคดี กฎหมายให้อ านาจ
เฉพาะตุลาการศาลปกครองเท่านั้น เป็นผูไ้กล่เกล่ีย ส่วนการก าหนดให้บุคคลภายนอกไกล่เกล่ียคดี
พบเฉพาะแต่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนอกศาล ทั้งก่อนฟ้องคดีหรือหลงัการฟ้องคดี  

                                                           
5ขอ้ 18  ผูรั้บผิดชอบราชการศาลอาจแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทคนหน่ึงหรือหลายคน ใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีร่วมกนัเป็น
ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีนั้นได ้ 

ในการแต่งตั้ งผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท ให้ผูรั้บผิดชอบราชการศาลค านึงถึงความรู้ความเช่ียวชาญและ 
ความเหมาะสมของผูน้ั้น 
6ผูรั้บผิดชอบราชการศาลตามระเบียบน้ี หมายถึงประธานศาลปกครองสูงสุด รองประธานศาลปกครองสูงสุดหรือ
ประธานแผนกในศาลปกครองสูงสุดซ่ึงประธานศาลปกครองสูงสุดมอบหมาย อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ หรือ
รองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มอบหมาย 
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ส าหรับของประเทศไทยนั้น จากการศึกษาพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่
ด้วยการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 พบว่า ในส่วนของผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาท 
ศาลปกครองไทยไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีให้ตุลาการศาลปกครองเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทเพียงแต่
อย่างเดียว โดยไม่ได้มีมาตราใดท่ีบัญญัติให้ศาลคัดเลือกบุคคลภายนอกเข้ามาท าหน้าท่ีใน 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได ้ 

ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่การน าระบบวิธีการไกล่เกล่ีย ในส่วนของผูไ้กล่เกล่ียของทั้งสอง
ประเทศมาปรับใชก้บัศาลปกครองไทยจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพของศาลมากยิ่งข้ึน ส่วนประเทศท่ี
เหมาะสมท่ีจะน าระบบผูไ้กล่เกล่ียมาใช้เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพดงักล่าว คือ ระบบผูไ้กล่เกล่ียของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส แมปั้จจุบนัในส่วนของผูไ้กล่เกล่ียคดีปกครอง ศาลปกครองไทยจะมีผูไ้กล่เกล่ียคดี
ภายหลงัการฟ้องคดีเช่นเดียวกบัสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ในการก าหนดให้ตุลาการศาลปกครอง
ท าหนา้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียคดีก็ตาม แต่ประเทศไทยก็ไดใ้ชว้ธีิการพิจารณาพิพากษาคดีของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสเป็นระบบการพิจารณาคดีในศาลปกครอง ผูเ้ขียนจึงเห็นว่าการก าหนดให้บุคคลภายนอก
เป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทแบบสาธารณรัฐฝร่ังเศส ย่อมน ามาใช้เป็นแบบอย่างของประเทศไทยได้
และสอดคลอ้งตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ท่ีเป็น
ลกัษณะการไกล่เกล่ียภายหลงัจากการฟ้องคดี เพื่อใหคู้่กรณีในขอ้พิพาททางปกครองสามารถท่ีจะมี 
“ทางเลือก” ในการระงับขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างกัน อนัจะเป็นการสร้างสันติและความสงบ
เรียบร้อยในทางกฎหมายใหเ้กิดข้ึนในสังคมไดอ้ยา่งแทจ้ริงต่อไป 
 

4.2  วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบับทบัญญตัิของกฎหมายในส่วนการก าหนดคุณสมบัติและ
เง่ือนไขการด าเนินการของบุคคลภายนอกผู้ไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครอง  
 

การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นวิธีการหน่ึงของการระงบัขอ้พิพาททางเลือกท่ีมุ่งหมายให้เกิด 
ความตกลงเพื่อระงบัขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสามเขา้มาไกล่เกล่ียแทนท่ีการฟ้องร้องเป็นคดีความ 
การไกล่เกล่ียจึงเป็นวธีิการหน่ึงท่ีใชเ้พื่อระงบัขอ้พิพาท ให้คู่กรณียงัคงความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัได ้
มีความยดืหยุน่ ไม่เคร่งครัดในเร่ืองแบบวธีิพิจารณา และไม่มีกฎเกณฑ์เก่ียวกบักระบวนวิธีพิจารณา
ท่ีค่อนขา้งมากเหมือนวธีิพิจารณาคดีของศาล 

การก าหนดให้บุคคลภายนอกเป็นผูไ้กล่เกล่ียคดีปกครองนั้น จ  าเป็นจะต้องพิจารณา
ปัญหาในหลายๆด้าน เน่ืองจากการไกล่เกล่ียคดีปกครองมีลักษณะท่ีแตกต่างจากการไกล่เกล่ีย 
คดีแพง่ และการไกล่เกล่ียยงัคงเป็นเร่ืองใหม่ส าหรับศาลปกครองไทย จึงแยกประเด็นการพิจารณา ดงัน้ี 
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4.2.1  ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการไม่มีบทบัญญัติให้อ านาจบุคคลภายนอกท าหน้าที ่
ไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครอง 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 12 ) พ.ศ. 2562  
มาตรา 66/4 ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ีย ซ่ึงในการก าหนดดงักล่าว  
เป็นผลจากการมองว่าท่ีผูท้  าหน้าท่ีไกล่เกล่ียคดีปกครองในศาล จ าเป็นตอ้งเป็นบุคคลท่ีเหมาะสม  
มีความเช่ียวชาญ สามารถให้ค  าแนะน าเจรจา ให้ความรู้แก่คู่กรณีเพื่อให้คู่กรณีสามารถท า 
ความเข้าใจและหาทางออกร่วมกันได้ ซ่ึงบุคคลท่ีมีความเหมาะสมจะท าหน้าท่ีดังกล่าวคือ  
ตุลาการศาลปกครอง ไม่ไดจ้  ากดัว่าตุลาการดงักล่าวเป็นองค์คณะพิจารณาคดีหรือตุลาการผูแ้ถลง
หรือไม่ โดยให้เป็นไปตามท่ีอธิบดีศาลปกครองหรือประธานศาลปกครองสูงสุดเห็นชอบและ  
มีค  าสั่ งแต่งตั้ ง  ซ่ึงแตกต่างจากการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในศาลโดยทั่วไปท่ีอาจอนุญาตให้
บุคคลภายนอกสามารถสมคัรเขา้มาเป็นผูไ้กล่เกล่ียได ้ทั้งน้ี อาจเป็นเพราะขอ้พิพาทในคดีปกครอง
เป็นขอ้พิพาทท่ีมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ต่อส่วนรวม ดงันั้น จึงตอ้งมี 
การก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญโดยเฉพาะเก่ียวกับข้อพิพาท 
ทางปกครอง แต่มีปัญหาวา่ตุลาการศาลปกครองในปัจจุบนัมีจ านวนไม่เพียงพอในการพิจารณาคดี
อยูแ่ลว้ หากรับผิดชอบหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ีย จะท างานปริมาณคดีท่ีเขา้สู่ศาลลดจ านวนลงไดเ้พียง
เล็กน้อย ซ่ึงไม่ตรงตามวตัถุประสงค์ของการน าการไกล่เกล่ียมาใชใ้นคดีปกครอง อาจมีผลท าให้
ตุลาการศาลไม่มีเวลาด าเนินกระบวนพิจารณาคดีตามปกติ ส่งผลให้ประสิทธิผลของการวินิจฉยัคดี
ใหเ้สร็จส้ินไปจากศาลลดลง การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองจึงไม่อาจช่วยเพิ่มประสิทธิภาพใน
การจดัการการบริหารคดีของศาลครองได ้

จากการศึกษาการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในส่วนของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทของศาลต่างประเทศ
ทั้งสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี พบว่า มีการบญัญติักฎหมายให้อ านาจใน 
การคัดเลือกบุคคลภายนอกเข้ามาท าหน้าท่ีไกล่เกล่ียข้อพิพาท และเม่ือได้วิเคราะห์แล้วว่า
บุคคลภายนอกมีความเหมาะสมกับการไกล่เกล่ียคดีปกครองของศาลปกครองด้วยเช่นกัน  
แต่เม่ือพิจารณาการไกล่เกล่ียตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 ยงัคงมีปัญหาว่า มิได้มีการก าหนดอ านาจให้คู่กรณีหรือตุลาการศาลปกครองใน 
การแต่งตั้งบุคคลภายนอกผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองได ้ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่ สมควรมี
การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ในส่วน
ของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทเพิ่มเติม ส่วนหลกัเกณฑ์และวิธีการรายละเอียดเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียโดย
บุคคลภายนอกท่ีไม่ใช่ตุลาการควรก าหนดไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดวา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 เพื่อให้การจดัการบริหารคดีของศาล
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มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ช่วยเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายของคู่กรณีไดอ้ยา่งรวดเร็วเป็นท่ี
พอใจของทั้งสองฝ่าย 

4.2.2.  ปัญหาเกีย่วกบัการก าหนดคุณสมบัติของผู้ไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
ตามท่ีได้วิเคราะห์แล้วว่า การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครอง สมควรมีการก าหนด

บุคคลภายนอกท่ีไม่ใช่ตุลาการศาลท าหนา้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียคดีปกครองได ้จึงมีประเด็นปัญหาท่ีตอ้ง
พิจารณาต่อไปวา่ ศาลปกครองควรจะมีหลกัเกณฑ์ในการก าหนดคุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ียดงักล่าว
อยา่งไร 

จากการศึกษาหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัผูไ้กล่เกล่ียของต่างประเทศ ในกระบวนการไกล่เกล่ีย 
ผูไ้กล่เกล่ียถือเป็นคนกลางท่ีมีความส าคัญมาก เพราะจะเป็นผูช่้วยให้การเจรจาไกล่เกล่ียใน 
ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนมีแนวโนม้ท่ีจะยุติลงได ้ดงันั้น ในการไกล่เกล่ียจึงตอ้งการผูไ้กล่เกล่ียท่ีมีความรู้
และทกัษะในการเจรจาไกล่เกล่ียของผูไ้กล่เกล่ีย เช่น ทกัษะความสามารถในการสร้างบรรยากาศ
แห่งความร่วมมือ ทกัษะความสามารถในการฟังและแสดงความสนใจ ทกัษะความสามารถใน 
การแสดงออกซ่ึงความเป็นกลาง และทกัษะความสามารถในการประสานประโยชน์มีความส าคญั
ต่อความส าเร็จในการเจรจาไกล่เกล่ียมีความรู้ความสามารถในการควบคุมสถานการณ์หรือ
แก้ปัญหาเฉพาะหน้าได้อย่างมืออาชีพ และจากการศึกษากฎหมายการไกล่เกล่ียข้อพิพาทของ
ต่างประเทศไดมี้การก าหนดคุณสมบติัผูไ้กล่เกล่ีย ดงัน้ี 

การก าหนดคุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
จากการศึกษาพบวา่ หนา้ท่ีทางจรรยาบรรณของผูไ้กล่เกล่ียถูกบญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจน ดงัท่ี

ปรากฏในบทบญัญติัมาตรา L. 213-2 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยความยุติธรรมทางปกครอง ซ่ึง
บัญญัติให้ผู ้ไกล่เกล่ียท าหน้าท่ีด้วยความเอาใจใส่ เป็นกลางและตามอ านาจหน้าท่ีอย่างเต็ม
ความสามารถ บทบญัญติัดงักล่าวของกฎหมายไดใ้ห้เสรีภาพทางปฏิบติับางประการแก่ผูไ้กล่เกล่ีย 
โดยไม่ไดก้  าหนดบทบาทท่ีชดัเจน จึงมีหลกัการอ่ืนๆท่ีก าหนดคุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ียได ้เช่น 
หลกัการรักษาความลบั (Le principe de confidentialité) มีความเป็นอิสระ ( L’indépendance) 

ส าหรับหน้าท่ีประการอ่ืนเพื่อท่ีจะได้รับการตั้ งเป็นผูไ้กล่เกล่ีย นั้ น กฎบัตรว่าด้วย
จริยธรรมของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทในขอ้พิพาททางปกครอง ส าหรับผูไ้กล่เกล่ียบุคคลภายนอกท่ี
แต่งตั้งโดยศาล ผูไ้กล่เกล่ียจะต้องประกอบด้วยคุณสมบติัอนัมีท่ีมาจากประสบการณ์ของตน  
อนัเป็นคุณสมบติัท่ีสัมพนัธ์กบัลกัษณะคดีพิพาท นอกจากนั้น ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งแสดงให้เห็นวา่ตน
ไดผ้่านการฝึกอบรมหรือมีประสบการณ์ท่ีเหมาะสมกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยจะตอ้งเขา้รับ 
การฝึกอบรม (La formation) เพื่อให้มีคุณสมบติัเฉพาะท่ีเหมาะสมกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท และ
ท างานไดต้ามมาตรฐานหรือหลกัเกณฑ์เฉพาะท่ีแต่ละองคก์รก าหนดข้ึน จะตอ้งมีความรู้ในเร่ืองท่ี
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ไกล่เกล่ียอย่างน้อยเป็นระยะเวลา 5 ปี ทั้ งยงัจะต้องรู้เทคนิควิธีในการไกล่เกล่ียเป็นอย่างดี  
ซ่ึงประสบการณ์และความเช่ียวชาญอาจจะไดม้าจากหลายช่องทาง อาทิ การฝึกอบรม การเขา้ร่วม
สัมมนา ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทตอ้งเขา้ร่วมโครงการวิเคราะห์ผลจากการปฏิบติังาน และตอ้งพฒันา
ความรู้ในทางทฤษฎีและทางปฏิบติั โดยผา่นหลกัสูตรการฝึกอบรมอย่างต่อเน่ือง เช่น การสัมมนา 
การอบรม ทางด้านวิชาชีพ เป็นตน้ นอกจากนั้น กฎบตัรจริยธรรมของผูไ้กล่เกล่ียยงัได้ก าหนด
บทลงโทษในกรณีท่ีผูไ้กล่เกล่ียไม่เคารพความในกฎบตัร ซ่ึงหากเกิดกรณีดงักล่าว ศาลอาจมีค าสั่ง
ใหย้ติุกระบวนการไกล่เกล่ียและไม่มอบหมายใหผู้ไ้กล่เกล่ียรายดงักล่าวปฏิบติัหนา้ท่ีในอนาคต  

การก าหนดคุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
จากการศึกษาพบวา่ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไดมี้การตรารัฐบญัญติัวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย 

โดยบญัญติัเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ทั้งเร่ืองมาตรฐานอาชีพผูไ้กล่เกล่ีย หากบุคคล
ใดผ่านการอบรมตามหลักสูตรท่ีก าหนดและได้รับใบรับรองการเป็นผู ้ไกล่เกล่ียแล้วจะเป็น
ผูเ้ช่ียวชาญตามท่ีคู่กรณีตอ้งการได ้โดยมีการก าหนดคุณสมบติัไวใ้นมาตรา 57 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ย
การไกล่เกล่ีย (Mediationsgesetz – MediationsG) ซ่ึงหลกัสูตรการฝึกอบรมขา้งตน้น้ีตอ้งมีเน้ือหาท่ี
มีความรู้ในทางทฤษฎีและมีการฝึกในภาคปฏิบติัควบคู่กนั นอกจากน้ี ในทางวิชาการไดอ้ธิบาย
ลกัษณะการฝึกอบรมเป็นผูไ้กล่เกล่ียท่ีเหมาะสมวา่ควรตั้งอยูบ่นพื้นฐานท่ีเป็นหลกัส าคญั คือ ความรู้ 
(Wissen) วิธีการหรือกลยุทธ์ (Methodik) และการวางตวั (Haltung) ท่ีจะส่งผลในทางปฏิบติัให้เป็น
ผูไ้กล่เกล่ียท่ีดี ดว้ยการเขา้ใจผูอ่ื้น อยา่งเห็นอกเห็นใจกนั มีทกัษะในการบริหารจดัการ มีทกัษะใน
การเขา้สังคม มีความสามารถในการไตร่ตรองและมีความเป็นมืออาชีพได ้

สรุปไดว้า่ คุณสมบติัและจริยธรรมของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทของศาลต่างประเทศท่ีจะท า
ให้การไกล่เกล่ียประสบผลส าเร็จ คือ ความเป็นอิสระ ความเป็นกลาง การป้องกนัความขดัแยง้ใน
เร่ืองผลประโยชน์ การรักษาความลับ และการวางตน เป็นต้น และคุณสมบติัประการอ่ืน เช่น  

                                                           
7มาตรา 5 ผูไ้กล่เกล่ียตอ้งผ่านการอบรมวิชาชีพท่ีมีความเหมาะสม และไดรั้บการฝึกอบรมวิชาชีพขั้นสูงอย่าง
ต่อเน่ือง ซ่ึงตอ้งมีความรู้ในทางทฤษฎีและมีการฝึกในภาคปฏิบัติ เพ่ือท าหน้าท่ีเป็นผูน้ าในการไกล่เกล่ียท่ีมี 
ความเช่ียวชาญได ้ 

การอบรมวชิาชีพท่ีมีความเหมาะสม ควรจะประกอบไปดว้ย  
1. ความรู้พ้ืนฐานเก่ียวกบัการไกล่เกล่ีย ขั้นตอนและกรอบเง่ือนไขท่ีใชส้าหรับการไกล่เกล่ีย 
2. เทคนิคการเจรจาต่อรองและการส่ือสารระหวา่งกนั  
3. ความสามารถในการจดัการความขดัแยง้  
4. ความรู้เก่ียวกบักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียและบทบาทในกฎหมายไกล่เกล่ีย รวมถึง  
5. การฝึกภาคปฏิบติั การทดลองสวมบทบาทเป็นผูไ้กล่เกล่ียและการอยูภ่ายใตก้ารดูแลและตรวจสอบ

จากผูเ้ช่ียวชาญดา้นการไกล่เกล่ีย 



153 
 

ผูไ้กล่เกล่ียต้องมีความช านาญในการไกล่เกล่ีย มีประสบการณ์ในการไกล่เกล่ียมาพอสมควร 
เพื่อท่ีจะสามารถน าประสบการณ์มาวเิคราะห์ประเด็นขอ้พิพาทและเสนอแนะทางออกให้คู่ความได ้
ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งมีทกัษะในการส่ือสารท่ีดีในการกระตุน้ แนะน า โนม้นา้ว แปลความ หรือช้ีแนะ
หนทางท่ีเป็นไปได้ในการแก้ไขปัญหาข้อพิพาทให้กับคู่กรณี ผู ้ไกล่เกล่ียต้องมีความรู้และ
ประสบการณ์ในขั้นตอนด้านการบงัคบัคดีและความรู้เก่ียวกับประเด็นขอ้พิพาท เพราะความรู้
เหล่าน้ีจะท าให้ผูไ้กล่เกล่ียสามารถช้ีแนะประเด็นท่ีคู่ความยงัมองไม่เห็น จนท าให้เกิดเป็นทางออก
ใหม่ ๆ ท่ีจะสามารถเป็นการยติุปัญหาขอ้พิพาท  

ดงันั้น ผูเ้ขียนเห็นวา่ เพื่อใหบุ้คคลภายนอกมีความรู้ความเช่ียวชาญเพื่อความเหมาะสมใน 
การปฏิบติัหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง ศาลปกครองควรมีการก าหนดคุณสมบติั
ในเร่ืองอายุ การศึกษา ความประพฤติ เป็นตน้ และควรร่วมกบัสถานศึกษาหรือหน่วยงานอ่ืนท่ี
เก่ียวข้องในการพฒันาหลักสูตรท่ีเก่ียวข้องกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาท เพื่อสร้างนักไกล่เกล่ีย 
คดีปกครองมืออาชีพท่ีมีความเช่ียวชาญดา้นกฎหมายและความเช่ียวชาญดา้นอ่ืน เพื่อผลส าเร็จของ  
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 

4.2.3.  ปัญหาเกีย่วกบัการก าหนดค่าตอบแทนให้แก่บุคคลภายนอก 
เม่ือได้มีการก าหนดคุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทแลว้ จึงมีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณา 

อีกว่า การให้บุคคลภายนอกซ่ึงไม่ใช่บุคลากรภายในศาลเข้ามาไกล่เกล่ียคดีปกครอง จะตอ้งมี 
การก าหนดค่าตอบแทนอยา่งไร  

จากการศึกษาเร่ืองค่าตอบแทนตามประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส มาตรา L. 213-5 ก าหนดให้ ประธานศาลปกครองชั้ นต้นหรือประธาน 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (แลว้แต่กรณี) อาจมอบอ านาจให้ตุลาการศาลปกครองคนใด ด าเนินการ 
ไกล่เกล่ียก็ได้ เ ม่ือประธานศาลดังกล่าวหรือตุลาการผู ้รับมอบอ านาจให้ท าหน้าท่ีจัดให้มี 
การไกล่เกล่ียได้รับรองโดยเลือกบุคคลภายนอกศาลให้เข้าท าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ีย ถ้ามี 
การก าหนดค่าตอบแทนและจ านวนเงินในการด าเนินการของบุคคลภายนอก ให้ประธาน 
ศาลดงักล่าว หรือตุลาการศาลปกครองผูรั้บมอบอ านาจเป็นผูก้  าหนดจ านวนเงินดงักล่าว และตาม
มาตรา L. 213-88 ในการก าหนดค่าตอบแทน กรณีผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นบุคคลภายนอก ตุลาการ

                                                           
8มาตรา L.213-8 หากการปฏิบัติหน้าท่ีไกล่เกล่ียได้มีการมอบหมายให้บุคคลภายนอกศาลเป็นผูด้  าเนินการ  
ตุลาการศาลปกครองยอ่มมีอ านาจท่ีจะก าหนดค่าตอบแทนและจ านวนเงินดงักล่าวได ้

หากการไกล่เกล่ียมีค่าใชจ่้ายท่ีคู่กรณีตอ้งรับผิดชอบ ค่าใชจ่้ายดงักล่าวถือเป็นเสรีภาพในการท าความ
ตกลงท่ีจะแบ่งความรับผิดชอบระหวา่งคู่กรณี 
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อาจก าหนดค่าตอบแทน เป็นจ านวนเงินท่ีแน่นอนให้กบัผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทได ้และหากมีการร้อง
ขอจากผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท อธิบดีศาลนั้นสามารถท่ีจะก าหนดค่าตอบแทนโดยค านวณตามชัว่โมง 
การท างานของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทได ้ ค่าธรรมเนียมในการใช้บริการผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทตกเป็น
ภาระของคู่กรณี โดยให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงร่วมกนัถึงภาระค่าธรรมเนียมดงักล่าว และหากไม่
สามารถท่ีจะตกลงกันได้ หรือไม่มีการตกลงร่วมกัน ให้ค่าธรรมเนียมฯ เป็นภาระของคู่กรณี 
ทั้งสองฝ่ายอยา่งเท่าเทียมกนั เวน้แต่วา่ศาลเห็นวา่ คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงควรจะรับผิดชอบมากกวา่
โดยพิจารณาถึงสถานะทางเศรษฐกิจของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเป็นเกณฑ์ หากคู่กรณีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดมี
ค าร้องขอความช่วยเหลือทางดา้นกระบวนการยุติธรรม กรณีท่ีค่าธรรมเนียมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
ใหเ้ป็นภาระระหวา่งคู่กรณีทั้งสองฝ่ายอยา่งเท่าเทียมกนั หรือกรณีศาลเห็นวา่คู่กรณีควรจะรับภาระ
อย่างแตกต่างกันให้รัฐเป็นผู ้รับภาระค่าใช้จ่ายของคู่กรณีฝ่ายท่ีได้รับความช่วยเหลือทาง 
ดา้นกระบวนการยติุธรรม 

พิเคราะห์แลว้ ผูเ้ขียนเห็นว่า หากมีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้บุคคลภายนอกเขา้มาท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียแลว้ ใน 
การจ่ายค่าตอบแทนบุคคลภายนอก สมควรก าหนดค่าตอบแทนให้ชดัเจน เพื่อให้เป็นมาตรฐานใน
การจ่ายค่าตอบแทนต่อไป  

 
 
 
 

                                                                                                                                                                      

หากไม่มีขอ้ตกลงเก่ียวกบัค่าใชจ่้าย คู่กรณีจะตอ้งรับผิดชอบค่าใชจ่้ายในการไกล่เกล่ียโดยแบ่งส่วนเท่า ๆ 
กนั ทั้งน้ี ตุลาการศาลปกครองอาจก าหนดความรับผิดชอบในการออกค่าใชจ่้ายท่ีไม่เท่าเทียมกนัไดโ้ดยค านึงถึง
สภาวการณ์ทางเศรษฐกิจของคู่กรณี  

ในกรณีท่ีมีการช่วยเหลือด้านความยุติธรรมแก่คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง การแบ่งค่าใชจ่้ายในการไกล่เกล่ีย 
ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นวรรคสามแห่งมาตราน้ี โดยค่าใช้จ่ายท่ีเป็นของคู่กรณีซ่ึงได้รับ 
ความช่วยเหลือด้านความยุติธรรมจะตกเป็นความรับผิดชอบของรัฐ ซ่ึงเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 50  
แห่งรัฐบญัญติั หมายเลข 91-647 ลงวนัท่ี 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 ท่ีเก่ียวกบัการช่วยเหลือทางกฎหมาย 

ให้ศาลปกครองก าหนดจ านวนเงินเพ่ือประกันค่าตอบแทนของผูไ้กล่เกล่ียและก าหนดให้คู่กรณี 
คนหน่ึงคนใดเป็นผูว้างเงินประกนัดงักล่าวภายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนดไว ้หากไม่มีการวางเงินประกนัตาม
ระยะเวลาและตามจ านวนท่ีศาลก าหนดไว ้การแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียจะส้ินผลลง และให้ด าเนินกระบวนการพิจารณา
คดีต่อไป 
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4.3.  วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับความเหมาะสมของการก าหนดให้บุคคลภายนอกที่ไม่ใช่
ตุลาการศาลปกครองท าหน้าทีใ่นการไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในคดีปกครอง 
 

เ ม่ือพิจารณาถึงลักษณะของคดีปกครอง  ซ่ึงเป็นคดีพิพาทระหว่างรัฐกับเอกชน 
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี  12) พ.ศ.  2562  
มีการก าหนดให้ตุลาการท่ีไม่ใช่ตุลาการเจ้าของส านวนท าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ียข้อพิพาท  
การก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองเป็นผูไ้กล่เกล่ียยอ่มมีความเหมาะสม แต่อยา่งไรก็ตาม เพื่อเป็น
การแบ่งเบาภาระหน้าท่ีของตุลาการศาลปกครอง จึงมีปัญหาท่ีตอ้งวิเคราะห์ว่า บุคคลภายนอกมี
ความเหมาะสมท่ีจะเป็นผูไ้กล่เกล่ียคดีปกครองหรือไม่ เพื่อให้การวิเคราะห์ประเด็นปัญหาใน 
เร่ืองความเหมาะสมของการแต่งตั้งบุคคลภายนอกเป็นผูไ้กล่เกล่ียคดีมาใช้กบัคดีปกครองของ
ประเทศไทยนั้นสมบูรณ์ ในการศึกษาจึงตอ้งเปรียบเทียบผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทของของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

จากการศึกษาสาธารณรัฐฝร่ังเศส พบวา่ แมก้ารไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยบุคคลภายนอก จะ
ยงัคงมีจุดดอ้ยหลายประการ ประกอบกบับุคคลภายนอกขาดความรู้ความเช่ียวชาญดา้นคดีปกครอง  
แต่ก็ยงัน ามาสู่ข้อสรุปในภาพรวมท่ีว่า การไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยบุคคลภายนอก มีประโยชน์ 
ต่อการอ านวยความยติุธรรมให้แก่ประชาชน และรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ ดงัจะเห็นไดจ้าก 
การท่ีศาลของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท ซ่ึงริเร่ิมโดยคู่กรณีหรือโดยศาล
เองก็ตาม และสถานศึกษาในสาธารณรัฐฝร่ังเศสทั้งของรัฐและเอกชนต่างก็มีการพฒันาหลกัสูตร 
ผู ้ไก ล่ เก ล่ี ยอย่า ง เ ป็นระบบ ขณะ ท่ีหลัก สูตรการศึกษา ต่อ เ น่ือง  ( la formation continue) 
ประกาศนียบัตรของมหาวิทยาลัยทางด้านการไกล่เกล่ีย (la diplome d’université médiation)  
เพื่อสร้างผูไ้กล่เกล่ียท่ีมีความเช่ียวชาญส าหรับการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในหลายดา้น เช่น ขอ้พิพาท 
ทางธุรกิจ ครอบครัว สังคม บุคคลภายนอกจึงมีความเหมาะสมท่ีจะเป็นผูไ้กล่เกล่ียในคดีปกครอง  

จากการศึกษาสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี พบวา่ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยตุลาการซ่ึงมี
ประสบการณ์และความช านาญในเร่ืองปัญหาท่ีพิพาท ตุลาการศาลจะสามารถแสดงความเห็นใน
มุมมองของผูมี้ประสบการณ์ในดา้นกฎหมายและงานคดี ดงันั้น คู่กรณีท่ีมาใชบ้ริการดว้ยวธีิน้ีจึงเกิด
ความศรัทธา ความเช่ือถือ และมีแนวโน้มท่ีจะให้ความร่วมมือในการไกล่เกล่ียหรือตกลงยุติ 
ขอ้พิพาทดว้ยความมัน่ใจ เพราะไดรั้บขอ้มูลท่ีครบถว้นจากผูไ้กล่เกล่ียผูท้รงคุณวฒิุ แมก้ารไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทโดยศาลเป็นกระบวนพิจารณาท่ีศาลตอ้งลงทุนและมีค่าใช้จ่ายมาก อาทิเช่น ค่าใช้จ่ายใน
การฝึกอบรมเพื่อพฒันาความเช่ียวชาญของตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย และค่าใช้จ่ายในการจดัสัมมนา 
เพื่อรวบรวมปัญหา แนวทางการแกไ้ขปัญหา และความคิดเห็นต่าง ๆ อนัเกิดจากประสบการณ์ใน
การท าหนา้ท่ีตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย จนศาลต่าง ๆ ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเคยพิจารณาวา่จะเก็บ
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ค่าธรรมเนียมจากคู่กรณีเพิ่มข้ึนจากค่าธรรมเนียมศาลตามปกติ แต่ในท่ีสุดก็ไม่เก็บค่าธรรมเนียม 
เพราะศาลตอ้งการส่งเสริมใหคู้่กรณีใชว้ธีิการระงบัขอ้พิพาททางเลือกเพิ่มมากข้ึน ดงันั้น ศาลต่าง ๆ  
ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงยอมรับภาระดงักล่าวไวเ้อง  

อย่างไรก็ตาม หากมีค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ เป็นพิเศษนอกเหนือจากค่าใช้จ่ายตามปกติ คู่กรณี
จะตอ้งตกลงกนัไวก่้อนล่วงหน้าว่าฝ่ายใดจะเป็นผูด้  าเนินการหรือออกค่าใช้จ่าย เม่ือเป็นเช่นน้ีจึง
ตอ้งถือวา่คู่กรณีไดรั้บประโยชน์อยา่งเห็นไดช้ดั เพราะไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายใด ๆ เพิ่มข้ึน 

การท่ีพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ตามมาตรา 66/4 วรรคสาม ให้ตุลาการศาลปกครองท าหน้าท่ีเป็นผู ้ไกล่เกล่ียคดีปกครอง  
โดยประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ แต่งตั้งตุลาการศาลปกครองซ่ึงไม่มี
หน้าท่ีรับผิดชอบคดีในส านวนคดีปฏิบัติหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาท และค านึงถึงความรู้ 
ความเช่ียวชาญและความเหมาะสมของตุลาการศาลปกครองผูน้ั้น แต่เพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพ
การท างานของศาลปกครองให้ดียิ่งข้ึน จึงสมควรก าหนดให้ศาลปกครองมีผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท
บุคคลภายนอก โดยเป็นผูท่ี้มีความเช่ียวชาญเก่ียวกบัคดีปกครองในดา้นต่างๆ เช่น ดา้นส่ิงแวดลอ้ม 
ดา้นการบริหารงานบุคคล ทั้งน้ี เพื่อให้การไกล่เกล่ียเป็นท่ียอมรับของคู่กรณีทุกฝ่ายวา่ผูไ้กล่เกล่ียมี
ประสบการณ์และมีความเช่ียวชาญในเร่ืองนั้นโดยตรง การเตรียมความพร้อมให้กบับุคคลภายนอก 
เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีทั้งในส่วนผูท่ี้ปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียและบุคลากรในศาลท่ี
เก่ียวขอ้งจึงเป็นส่ิงส าคญั  

ดา้นของการฝึกอบรม  
ด้วยเหตุว่าการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครอง เป็นเร่ืองท่ีอยู่ในขั้นเร่ิมต้น อีกทั้ ง  

การไกล่เกล่ียข้อพิพาทนั้นถือเป็นศาสตร์และศิลป์ท่ีตอ้งอาศยัความรู้ ความสามารถจากหลาย
สาขาวิชา ผู ้ท่ีจะเข้ามาท าหน้าท่ีเป็นผู ้ไกล่เกล่ียคดีปกครองได้จะต้องมีการฝึกอบรมเพื่อให้
ด าเนินการไปโดยมีประสิทธิภาพ ดงันั้น ก่อนท่ีผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองจะปฏิบติัหน้าท่ี 
ส านกังานศาลปกครองควรด าเนินการจดัท าหลกัสูตรและด าเนินการอบรมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
ทางปกครองให้แก่ ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลภายนอกผูท่ี้ประสงคจ์ะข้ึนทะเบียนผูไ้กล่เกล่ีย
ประจ าส านกังานศาลปกครอง ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งไดรั้บการฝึกอบรมพื้นฐานทางดา้นทฤษฎีทางดา้น
ความขดัแยง้ และแนวคิดหลกัทางดา้นการเจรจา และควรศึกษาหลกัเกณฑ์  วิธีการ และเทคนิค 
การไกล่เกล่ียรูปแบบต่างๆ เพื่อใหเ้กิดความรู้ ความเช่ียวชาญ และสามารถน ามาใชป้ฏิบติังานไดจ้ริง 
เน่ืองจากหน้าท่ีท่ีส าคญัของผูไ้กล่เกล่ีย คือ การควบคุมการเจรจาให้เป็นไปโดยสะดวกเรียบร้อย 
สามารถเสนอทางแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ให้คู่กรณีได ้มิฉะนั้นการไกล่เกล่ียจะไม่สามารถหาทางออก
และอาจถึงทางตนัได ้ 
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ดา้นการฝึกปฏิบติั  
หากมีการอบรมครบหลกัสูตรแลว้ ควรก าหนดให้บุคคลภายนอกผูไ้กล่เกล่ียฝึกปฏิบติั 

ในศาล โดยมีผูเ้ช่ียวชาญดา้นการไกล่เกล่ียในศาลคอยควบคุมดูแล 
ข้อเปรียบเทียบจุดเด่น-จุดด้อยของตุลาการผูไ้กล่เกล่ียและบุคคลภายนอกผู ้ไกล่เกล่ีย 

ขอ้พิพาท 
คดีปกครองอยู่ภายใตห้ลักนิติสัมพนัธ์ท่ีไม่เท่าเทียมกนั เป็นคดีพิพาทระหว่างรัฐและ

เอกชน ฝ่ายปกครองจึงมีเอกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนท่ีสามารถแก้ไขเปล่ียนแปลงกรณีต่าง ๆ  
ทางกฎหมาย โดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บความยินยอมจากฝ่ายเอกชนทีเก่ียวขอ้ง แต่การกระท าใด ๆ ของ
ฝ่ายปกครองจะตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากน้ี ยงัเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครอง
ประโยชน์สาธารณะเป็นหลกัส าคญั แต่ส าหรับการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท (Mediation) เป็นวิธีการระงบั
ขอ้พิพาทโดยบุคคลท่ีสาม ซ่ึงเป็นคนกลางในการท าหน้าท่ีช่วยเหลือ เสนอแนะแนวทาง และหา 
ทางออกท่ีคู่พิพาทน่าจะยอมรับและพึงพอใจ หากตกลงเห็นชอบดว้ยกบัขอ้เสนอก็จะน าไปสู่การตกลง
ประนีประนอมยอมความกนั 

จากการศึกษาผูไ้กล่เกล่ียของต่างประเทศ ทั้งสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี พบว่า ผูไ้กล่เกล่ียอาจจะเป็นตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลภายนอกศาลก็ได ้ แมจ้ะมี
การศึกษาแลว้ว่า การไกล่เกล่ียสามารถกระท าโดยบุคคลภายนอกได ้แต่อย่างไรก็ตาม เพื่อให้เห็น
ความชัดเจน ดังนั้ น ก่อนท่ีจะมีการน าผู ้ไกล่เกล่ียมาใช้ในคดีปกครองของศาลไทย จึงต้อง 
มาวเิคราะห์ขอ้ดี ขอ้เสียของผูไ้กล่เกล่ียทั้งสองประเภท ดงัน้ี  

1) ตุลาการศาลปกครองกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 
โดยหลักตุลาการศาลปกครองเป็นผูท่ี้ได้รับการยอมรับนับถือจากคู่กรณีว่าเป็นผูท่ี้มี

ความรู้ความสามารถ มีประสบการณ์ และความเช่ียวชาญเก่ียวกบักฎหมาย การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
โดยตุลาการจึงยอ่มไดรั้บความเช่ือมัน่จากคู่กรณี โดยก าหนดอยา่งชดัเจนวา่ตุลาการท่ีท าหนา้ท่ีเป็น 
ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งไม่ใช่ตุลาการเจา้ของส านวน 

(1.1) ขอ้ดีของการไกล่เกล่ียคดีโดยตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย 
โดยทัว่ไปแล้วตุลาการจะมีอ านาจต่อคู่กรณีพิพาทและได้รับความเคารพเช่ือฟังได้รับ 

การยอมรับนับถือและไวว้างใจจากคู่กรณีในด้านกฎหมายจากคู่กรณีพิพาทมากกว่าผูไ้กล่เกล่ีย 
ท่ีเป็นบุคคลภายนอก เน่ืองจากเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ มีประสบการณ์ และความเช่ียวชาญ
เก่ียวกบัการบริหารราชการและหลกักฎหมายมหาชน และตุลาการศาลปกครองสามารถเรียกบุคคล
ให้เขา้ไกล่เกล่ียไดด้ว้ยความท่ีมีอ านาจมากกวา่ผูไ้กล่เกล่ียท่ีเป็นคนธรรมดา อีกทั้งดว้ยคุณสมบติัท่ี
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เหมาะสมของตุลาการศาลจะท าให้การระงบัขอ้พิพาทคดีท่ีเป็นเร่ืองยากมีความเป็นไปไดสู้ง  ท าให้
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทประสบความส าเร็จมากข้ึน 

พิเคราะห์แล้วจึงเห็นว่า การไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยตุลาการเป็นการคดัเลือกบุคลากร 
อย่างเหมาะสม เม่ือก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองไกล่เกล่ียคดีปกครองได้ นอกเหนือจาก 
การด าเนินกระบวนการพิจารณาคดีในศาลยอ่มเป็นการธ ารงไวซ่ึ้งหลกันิติธรรม และการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทโดยตุลาการเป็นการประหยดัเวลาของศาล  ศาลสามารถก าหนดและมอบหมายหนา้ท่ีให้
ตุลาการไดเ้ลย รวมถึงในกรณีท่ีตุลาการไดรั้บการอบรมท่ีเหมาะสมจะเป็นการเพิ่มพูนทกัษะใน 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทและการพิจารณาคดีช่วยให้ตุลาการมีทกัษะเพิ่มข้ึนในการก าหนดประเด็น 
ขอ้พิพาทอีกดว้ย 

(1.2) ขอ้เสียของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยตุลาการผูไ้กล่เกล่ีย 
หลกัของการท าหน้าท่ีเป็นตุลาการนั้นอาจขดักบัหลกัของการท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ีย 

อยู่แลว้ ในเร่ืองของหลกัการพิจารณาอย่างเปิดเผย ดว้ยหน้าท่ีของตุลาการจะตอ้งด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีโดยเปิดเผย การไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยตุลาการอาจเป็นการไม่เหมาะสมท่ีศาลจะ
พิจารณาคดีโดยไม่เปิดเผยและเป็นการลับ ดังนั้น อาจเป็นการไม่เหมาะสมหากจะก าหนดให ้
ตุลาการท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาท อีกทั้งบทบาทของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทแตกต่างจาก
บทบาทของตุลาการศาลปกครอง การก าหนดให้ตุลาการเป็นผูไ้กล่เกล่ียอาจสร้างความกงัขาให้แก่
ประชาชนในเร่ืองของความโปร่งใสและความเป็นกลาง คู่กรณีอาจเกิดความไม่ไวว้างใจว่า  
การท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียข้อพิพาทของตุลาการ จะถือเป็นการใช้อ านาจของตุลาการหรือไม่ 
คู่กรณีไม่อาจแยกแยะความแตกต่างระหวา่งการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทและการด าเนินกระบวนพิจารณา
คดีในศาลได ้แมก้ระบวนการไกล่เกล่ียจะมิใช่การวนิิจฉยัตดัสินคดี และตอ้งไดรั้บความยินยอมจาก
คู่กรณี คู่กรณีก็อาจเกิดความไม่ไวว้างใจในตวัตุลาการได้ อย่างเช่น ในกรณีเม่ือการไกล่เกล่ีย
ประสบผลส าเร็จหากขอ้ตกลงนั้น จะเป็นผลให้เกิดอนัตรายต่อสาธารณะ ในมุมมองของตุลาการ 
ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งพิจารณาว่า ควรให้ขอ้ตกลงนั้นส าฤทธ์ิผลหรือไม่ ในฐานะผูไ้กล่เกล่ียซ่ึงเป็น 
ตุลาการจึงตอ้งมีความรับผิดชอบต่อสังคมมากข้ึนไปด้วย เม่ือพิจารณาในแง่ความเหมาะสมแล้ว 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยตุลาการอาจเป็นการใช้อ านาจทางตุลาการโดยมิชอบ เพราะตุลาการมี
หน้าท่ีตดัสินคดีและไม่ยุ่งเก่ียวทางการเมืองและการปกครองอนัจะท าให้เป็นการเกล่ือนกลืน
บทบาทของตุลาการไป  

ในทางทฤษฎีตุลาการศาลปกครองเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถและมีประสบการณ์ท่ีจะ
ช่วยในการด าเนินการระงบัขอ้พิพาททางเลือกโดยวิธีการไกล่เกล่ีย แต่ลกัษณะการท างานของ 
ตุลาการอาจเป็นอุปสรรคในการด าเนินการระงบัขอ้พิพาททางเลือกได ้เน่ืองจากตุลาการมีแนวโนม้
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ท่ีจะตดัสินขอ้พิพาทดว้ยตนเองโดยไม่มีส่วนร่วมของคู่กรณีและไม่น าขอ้ตกลงรวมกนัของคู่กรณี
มาใช้ในการพิจารณาและด้วยทศันคติของตุลาการศาลปกครองท่ีมีต่อการไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
เน่ืองจากตุลาการศาลปกครองคุน้เคยกบับทบาทการเป็นผูต้ดัสินช้ีขาดคดีมากกวา่การท าหนา้ท่ีเป็น 
ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท และยงัอาจยดึติดกบัการตดัสินช้ีขาดโดยพิจารณาจากเอกสารเป็นส าคญั ดงันั้น 
การไกล่เกล่ียโดยตุลาการผูไ้กล่เกล่ียซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นเพียงคนกลางโดยไม่เสนอทางออกใดให้แก่
คู่กรณีนั้นจะท าให้การไกล่เกล่ียด าเนินต่อไปจนคู่กรณีสามารถคน้พบทางออกด้วยตนเองได้จริง
หรือไม่ และเม่ือพิจารณาความรับผิดของตุลาการฐานะเป็นผู ้ไกล่เกล่ีย หากตุลาการปฏิบัติ 
ผิดจริยธรรมของผูไ้กล่เกล่ีย เช่น การไม่วางตวัเป็นกลาง ความเป็นอคติ ตุลาการจะตอ้งรับผิดใน
บทลงโทษเช่นเดียวกบับุคคลภายนอกไดห้รือไม่ เพราะตุลาการยอ่มไดรั้บความคุม้ครองจากรัฐใน
บทบาทการเป็นตุลาการ 

2) บุคคลภายนอกกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 
กระบวนการไกล่เกล่ียคดีมีความแตกต่างจากการวินิจฉัยช้ีขาดของศาล หัวใจหลกัของ 

การไกล่เกล่ียคือ การท่ีคู่กรณีตดัสินใจดว้ยตวัเองโดยสมคัรใจเพื่อหาขอ้ยุติร่วมกนั โดยมีผูไ้กล่เกล่ีย
ท าหน้าท่ีเป็นบุคคลท่ีสาม ดูแลกระบวนการสร้างความเขา้ใจระหว่างคู่กรณี มิไดเ้ป็นการวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดี ดงันั้น จึงมีความเห็นวา่ การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองจึงไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นตุลาการ
เสมอไป 

(2.1) ขอ้ดีของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยบุคคลภายนอก 
การก าหนดให้บุคคลภายนอกท่ีไม่ใช่ตุลาการท าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ีย สามารถ 

ช่วยป้องกันภาพลักษณ์ความเป็นกลางของตุลาการ ผู ้ท่ีมาท าหน้าท่ีจะต้องเป็นผู ้ท่ีมีความรู้ 
ความเช่ียวชาญเป็นท่ียอมรับของคู่กรณี ขอ้ดีของการไกล่เกล่ียโดยบุคคลภายนอก คือ เป็นการลด
ลักษณะอย่างเป็นทางการของศาล ช่วยให้คู่กรณีลดความเกรงกลัว ท าให้กล้าเปิดเผยข้อมูล  
สร้างบรรยากาศท่ีเป็นมิตรระหวา่งคู่กรณี ท าใหคู้่กรณีมีแนวโนม้ท่ีจะเปิดเผยความจริงใจหรือพูดคุย
กนัไดม้ากกว่าการให้ตุลาการเป็นผูไ้กล่เกล่ียอนัอาจท าให้การเจรจาประสบความส าเร็จมากยิ่งข้ึน 
รวมทั้ง บุคคลภายนอกมีประสบการณ์ในดา้นอาชีพ มีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นมากกวา่ตุลาการ
และเหตุผลท่ีส าคญัของการก าหนดให้มีบุคคลภายนอกไกล่เกล่ียคดี คือจะช่วยแบ่งเบาภาระของ 
ตุลาการ ท าให้ตุลาการสามารถทุ่มเทความรู้ความเช่ียวชาญส าหรับการพิจารณาคดีท่ียงัคงมี 
ขอ้พิพาทกนัอยูไ่ดม้ากยิง่ข้ึน ท าใหค้ดีเสร็จส้ินไปจากศาลไดโ้ดยเร็ว 

(2.2) ขอ้เสียของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยบุคคลภายนอก 
กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยบุคคลภายนอกมีข้อด้อยอยู่หลายประการ อาทิ 

ประสบการณ์ของผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นส่ิงส าคญัท่ีสร้างความน่าเช่ือถือให้แก่คู่กรณี ดงันั้น 
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คู่กรณีอาจเกิดความสงสัยในความสามารถของผูไ้กล่เกล่ียวา่จะปฏิบติัหนา้ท่ีในคดีของตนไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิภาพหรือไม่  

วิเคราะห์แลว้จึงสรุปไดว้า่ จากการพิเคราะห์ขอ้ดีขอ้เสียแลว้ การก าหนดให้บุคคลภายนอก
เป็นผูไ้กล่เกล่ียอาจเป็นผลดีต่อศาลปกครอง คือ  

(1) พิจารณาในดา้นวธีิพิจารณาคดี  
การก าหนดใหบุ้คคลภายนอกเป็นผูไ้กล่เกล่ียไดอี้กทางหน่ึงดว้ย นบัเป็นการเพิ่มทางเลือก

และอ านวยความสะดวกในด้านการด าเนินกระบวนการให้กับคู่กรณี เพื่อให้การด าเนินการ 
ไกล่เกล่ียคดีปกครองเป็นไปอยา่งรวดเร็วและมีประสิทธิภาพดียิง่ข้ึน  

(2) พิจารณาในดา้นคู่กรณี  
การก าหนดให้บุคคลภายนอกท่ีไม่ใช่ตุลาการศาลเขา้มาไกล่เกล่ียคดีปกครอง จะท าให้

คู่กรณีลดความประหม่า ลดความเกรงกลวัต่อบรรยากาศของศาล ท าให้บรรยากาศของการพูดคุย
เป็นกนัเอง คู่กรณีกลา้จะเปิดเผยความในใจ ลดความกดดนัต่อทั้งบรรยากาศในห้องและต่อทั้งตวั
ของคู่กรณีเอง 

ผู ้เ ขียนจึงเห็นว่า แม้บุคคลภายนอกจะย ังคงมีข้อเสียอยู่บ้างบางประการ แต่ก็ มี 
ความเหมาะสมในการท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียคดีปกครองของประเทศไทย และช่วยแกปั้ญหาท่ี
เกิดข้ึนในปัจจุบนัของศาลปกครองได ้ทั้งน้ี หากพิจารณาเปรียบเทียบกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 
ทางปกครองในต่างประเทศ ซ่ึงมีการก าหนดให้บุคคลอ่ืนท่ีไม่ใช่ตุลาการท าหนา้ท่ีในการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทได ้เห็นไดว้่า การท่ีศาลต่างประเทศเลือกท่ีจะใช้ผูไ้กล่เกล่ียซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกศาลก็
เพื่อลดลกัษณะท่ีเป็นทางการของศาลและสร้างบรรยากาศท่ีเป็นมิตรต่อคู่กรณี และป้องกนัเร่ือง
ภาพลกัษณ์ดา้นความเป็นกลางของตุลาการ เพื่อให้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองเป็นไปอยา่ง
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึงสมควรก าหนดให้มีบุคคลภายนอกท าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาทในคดีปกครอง 

เม่ือพิจารณาแนวทางการไกล่เกล่ียในคดีปกครองของศาลปกครองต่างประเทศโดยเฉพาะ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีประกอบกับวิธีพิจารณาคดีปกครองของ 
ศาลปกครองไทย ดงักล่าวขา้งตน้แลว้ เห็นว่า การก าหนดให้บุคคลภายนอกเขา้มาเป็นผูไ้กล่เกล่ีย 
ขอ้พิพาททางปกครอง เพื่อแบ่งเบาภาระของตุลาการศาลและเพิ่มทางเลือกให้แก่คู่กรณีพิพาท  
เป็นทางออกหน่ึงของปัญหาการบริหารจดัการคดีท่ีเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ืองของศาลปกครอง แต่เม่ือ
พิจารณาบทบญัญติัของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
แล้วไม่ปรากฏว่ามีการบญัญติัให้คู่กรณีร้องขอหรือศาลมีอ านาจเรียกบุคคลภายนอกศาลเขา้มา 
ไกล่เกล่ียได ้ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่ ควรตอ้งมีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองให้
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สามารถแต่งตั้งบุคคลภายนอกผูไ้กล่เกล่ียมาท าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองดว้ย
โดยการก าหนดท่ีมีความเหมาะสมซ่ึงจะไดก้ล่าวในบทต่อไป 


