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บทคดัย่อ 
 ดว้ยเหตุท่ีประเทศไทยยงัไม่มีแนวทำงหรือกฎหมำยท่ีชดัเจนท่ีจะน ำมำปรับใชก้บักำรไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดีส่งผลให้กำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองตอ้งกระท ำผ่ำนกระบวน
พิจำรณำของศำลปกครองซ่ึงมีขั้นตอนท่ีเคร่งครัด กินระยะเวลำยำวนำน และค ำพิพำกษำของศำลอำจส่งผล
ให้คู่กรณีบำดหมำงกนัมำกข้ึน บทควำมน้ีจึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษำเปรียบเทียบแนวทำงและกฎหมำยท่ี
เก่ียวขอ้งกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนท่ีจะมีกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองระหว่ำงประเทศไทย
และสหรัฐอเมริกำ โดยผูศึ้กษำพบว่ำสหรัฐอเมริกำมีกฎหมำยเฉพำะเก่ียวกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในคดี
ปกครองก่อนกำรฟ้องคดี ไดแ้ก่ รัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 มีกำรจดัตั้ง
หน่วยงำนท่ีมีควำมเช่ียวชำญและมีหน้ำท่ีในกำรไกล่เกล่ียคดีปกครองโดยเฉพำะ และมีกำรก ำหนดผลของ
กำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองโดยวิธีกำรไกล่เกล่ียไวอ้ยำ่งชดัเจน ผูศึ้กษำจึงไดเ้สนอว่ำประเทศไทยควร
ออกกฎหมำยท่ีเก่ียวกับกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครอง มีกำรจดัตั้ งองค์กรท่ีมีควำมช ำนำญในกำร      
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ไกล่เกล่ียคดีปกครอง และมีกำรก ำหนดวิธีกำรบงัคบัให้เป็นไปตำมผลของกำรไกล่เกล่ียคดีปกครองไวโ้ดย
ชดัแจง้ เพื่อใหข้อ้พิพำทในทำงปกครองระงบัลงไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ รวดเร็ว และเป็นมำตรฐำนเดียวกนั 
 

ค าส าคญั: กำรไกล่เกล่ีย, ขอ้พิพำททำงปกครอง 
 

Abstract 
 Thailand has neither a clear guidance nor a regulation concerning administrative dispute 

mediation before court proceedings.  Respectively, administrative disputes must be submitted to the 
Administrative Court which has strict procedures, takes a long time and the judgement or the order of the 
Court may result in the deeper resentment of the parties.  This article, therefore, will conduct a 
comparative study of Administrative Dispute Mediation in Thailand and the United States of America. We 
found that the United States of America has a regulation regarding administrative dispute mediation called 
‘Administrative Dispute Resolution Act of 1996’. Additionally, it stablishes special organizations which is 
skilled in administrative dispute mediation and specify the enforcement of the mediation verdict.  We, 
therefore, suggest that, firstly, Thailand should issue a specific law regarding administrative dispute 
mediation.  Secondly, it should establish a skilled organization for administrative dispute mediation. 
Lastly, the enforcement of the mediation should be clearly specified so as to effectively settle the 
administrative disputes. 
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บทน า 
 ภำษิตกฎหมำยท่ีว่ำ “Justice delayed is justice denied” หรือท่ีใช้กนัในภำษำฝร่ังเศสว่ำ “justice 
différée est justice” นักกฎหมำยหลำยท่ำน พยำยำมท่ีจะใช้ภำษิตดังกล่ำวในกำรสะท้อนปัญหำของ         
ควำมล่ำชำ้และใชเ้วลำยำวนำนของกระบวนกำรยติุธรรมท่ีใชก้ำรพิจำรณำและตดัสินคดีโดยองคก์รตุลำกำร 
กำรยุติขอ้พิพำทดว้ยกำรน ำคดีเขำ้สู่กระบวนพิจำรณำของศำล นอกจำกมีขั้นตอนท่ีเคร่งครัด ใชร้ะยะเวลำ
ยำวนำน และผลของกำรตัดสินของศำลอำจส่งผลให้คู่กรณีเกิดกำรขัดแยง้กันได้มำกข้ึน อำจท ำให้
สมัพนัธภำพและควำมรู้สึกอนัดีท่ีเคยมีของคู่กรณีอำจไม่มีทำงเยยีวยำใหก้ลบัคืนดีกนัได ้ดงันั้น ในหลำยคร้ัง 
คู่กรณีอำจใชท้ำงออกในกำรระงบัขอ้พิพำทท่ีเรียกว่ำ “กำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือก (Alternative Dispute 
Resolution)” เพื่อแสวงหำแนวทำงและวิธีกำรแกไ้ขปัญหำร่วมกนั 
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 อย่ำงไรก็ตำม กำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกในรูปแบบต่ำงๆ* สำมำรถแกไ้ขขอ้บกพร่องในกำร
อ ำนวยควำมยุติทำงศำลตำมปกติได ้ไม่ว่ำจะเป็น ปัญหำในเร่ืองของระยะเวลำ ขั้นตอนและขอ้กฎหมำยท่ี
ศำลยดึเป็นแนวทำงในกำรพิจำรณำอยำ่งเคร่งครัด ค่ำใชจ่้ำยในส่วนของค่ำธรรมเนียมศำล ตลอดจนปัญหำท่ี
ศำลไม่อำจให้ควำมเป็นธรรมแก่คู่กรณีไดน้อกเหนือกรอบของค ำบงัคบัท่ีกฎหมำยก ำหนดไวเ้ท่ำนั้น ซ่ึงใน
บำงกรณีอำจไม่ตรงกบัควำมตอ้งกำรท่ีแทจ้ริงของคู่กรณี ดงันั้น กำรระงบัขอ้พิพำทดว้ยวิธีกำรระงบัขอ้
พิพำททำงเลือก ซ่ึงเป็นกำรเปิดโอกำสใหคู่้กรณีเขำ้มำมีบทบำทหลกัในกระบวนกำรระงบัขอ้พิพำท จะท ำให้
คู่กรณี ซ่ึงเป็นผูท้รำบขอ้เท็จจริงในประเด็นปัญหำท่ีพิพำทอยำ่งถ่องแท ้ยอ่มสำมำรถท่ีจะหำหนทำงในกำร
ระงบัขอ้พิพำทท่ีเหมำะสมและตรงตำมควำมประสงคข์องคู่กรณีทุกฝ่ำยได ้ยิง่ไปกวำ่นั้น กำรระงบัขอ้พิพำท
ทำงเลือกโดยส่วนมำกจะมีวิธีกำรและขั้นตอนท่ีไม่ซบัซอ้น อนัจะสำมำรถช่วยใหคู่้กรณียติุขอ้พิพำทไดด้ว้ย
ควำมรวดเร็วและประหยดัค่ำใช้จ่ำย ด้วยเหตุดังกล่ำว จึงส่งผลให้กำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกจึงได้รับ                
ควำมนิยมจำกคู่กรณีเพิ่มมำกข้ึนในปัจจุบนั และรูปแบบกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกท่ีไดรั้บควำมนิยม     
มำกท่ีสุดรูปแบบหน่ึงคือ “กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท (Mediation)” 
 จำกเดิมท่ีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทถูกน ำมำใชเ้ป็นเคร่ืองมือในกำรระงบัขอ้พิพำทในทำงแพ่ง หรือ
ขอ้พิพำททำงอำญำในประเภทควำมรับผิดอนัยอมควำมได ้ปัจจุบนักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทไดเ้ร่ิมเขำ้มำมี
บทบำทในกำรระงบัขอ้พิพำทในทำงมหำชนโดยเฉพำะขอ้พิพำททำงปกครองมำกยิ่งข้ึน ซ่ึงในประเทศ     
ต่ำงๆ ไม่ว่ำจะเป็นประเทศท่ีใช้ระบบประมวลกฎหมำย (Civil Law) เช่น ประเทศเยอรมนีหรือประเทศ
ฝร่ังเศส หรือประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมำยจำรีตประเพณี (Common Law) เช่น ประเทศองักฤษ ต่ำงก็น ำ
วิธีกำรระงบัขอ้พิพำทดว้ยวิธีกำรไกล่เกล่ียมำใชใ้นกำรระงบัขอ้พิพำทในทำงปกครองเช่นเดียวกนั ส ำหรับ
ในระบบกฎหมำยไทยนั้น ปัจจุบนั ไดมี้พระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง (ฉบบั
ท่ี 12) พ.ศ. 2562 ซ่ึงก ำหนดให้ศำลปกครองมีอ ำนำจในกำรไกล่เกล่ียคดีปกครองท่ีอยู่ในอ ำนำจพิจำรณำ
พิพำกษำคดีของตน** 

                                                            
* กำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือก ไดแ้ก่ กำรเจรจำต่อรอง (Negotiation) กำรประนอมขอ้พิพำท (Conciliation) กำรไกล่เกล่ีย    
ขอ้พิพำท (Mediation) และกำรอนุญำโตตุลำกำร (Arbitration) 
** พระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2562 ไดป้ระกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ 
เม่ือวนัท่ี 30 เมษำยน 2562 และมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 พฤษภำคม 2562, อน่ึง เหตุผลในกำรประกำศใชพ้ระรำชบญัญติั
ฉบับน้ี คือ กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทเป็นกระบวนกำรหน่ึงท่ีช่วยให้กำรบริหำรจัดกำรคดีมีประสิทธิภำพเพ่ิมมำกยิ่งข้ึน 
เน่ืองจำกเป็นกำรเปิดโอกำสและส่งเสริมให้คู่กรณีมีทำงเลือกในกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองไดอี้กทำงหน่ึง สมควรเพ่ิม
บทบญัญติัให้ศำลปกครองมีอ ำนำจไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในคดีปกครองภำยใตห้ลกัควำมชอบดว้ยกฎหมำย เพ่ือให้ขอ้พิพำท
ทำงปกครองยุติลงได้อย่ำงรวดเร็วยิ่งข้ึนด้วยควำมสมัครใจของคู่กรณี และรักษำไวซ่ึ้งควำมสัมพนัธ์อนัดีระหว่ำงกัน 
ตลอดจนกำรส่งเสริมใหก้ำรบริหำรจดักำรคดีของศำลปกครองมีประสิทธิผลเพ่ิมข้ึน  
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 ในขณะเดียวกัน กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในทำงแพ่งและทำงอำญำนั้นมีกฎหมำยกลำงรองรับ       
กำรไกล่เกล่ีย ประเด็นท่ีส ำคญัและน่ำพิจำรณำอีกประกำรหน่ึง คือ กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองจะ
สำมำรถด ำเนินกำรก่อนกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองไดห้รือไม่เพียงใด ประกอบกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท
ทำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดียงัไม่มีกำรศึกษำในรำยละเอียดอยำ่งชดัเจน ดงันั้นจึงสมควรท่ีจะตอ้งศึกษำใน
ประเดน็กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดีดงักล่ำว เพื่อช่วยใหเ้กิดควำมควำมเขำ้ใจท่ีครบถว้น 
ถูกตอ้งและชดัเจนมำกยิง่ข้ึน 
 อน่ึง ประเทศแรกๆ ของโลกท่ีไดมี้กำรริเร่ิมใชว้ิธีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทมำใชใ้นกำรยติุขอ้พิพำท 
คือ ประเทศสหรัฐอเมริกำ ซ่ึงรูปแบบกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทของประเทศน้ีไดก้ลำยเป็นตน้แบบ (Model)     
ในกำรพัฒนำกำรไกล่เกล่ียข้อพิพำทในประเทศต่ำงๆ ทั่วโลก (Brennan, Kathryn, and Lewis, 2561) 
นอกจำกนั้น ประเทศสหรัฐอเมริกำยงัมีกำรน ำวิธีกำรไกล่เกล่ียมำใชก้บักำรระงบัขอ้พิพำทก่อนฟ้องคดีใน
หลำยองคก์รอนัเป็นกำรเพิ่มประสิทธิภำพในกำรแกไ้ขปัญหำควำมขดัแยง้ ดงันั้น เพื่อให้สำมำรถท ำควำม
เขำ้ใจเก่ียวกบัลกัษณะของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดีต่อศำลไดอ้ยำ่งชดัเจน และเป็น
ประโยชน์อนัอำจจะน ำไปพฒันำต่อยอดกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองของไทยไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ
และประสิทธิผล จึงจ ำเป็นท่ีจะตอ้งศึกษำแนวคิดและรูปแบบวิธีกำรของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครอง
ก่อนกำรฟ้องคดีของประเทศสหรัฐอเมริกำ ในกำรน้ี ผูเ้ขียนจึงขอแบ่งกำรน ำเสนอบทควำมฉบบัน้ี ออกเป็น 
3 ส่วน ประกอบด้วย ส่วนท่ี 1 กำรศึกษำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดีในระบบ
กฎหมำยไทย ส่วนท่ี 2 กำรศึกษำกำรไกล่เกล่ียข้อพิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดีในประเทศ
สหรัฐอเมริกำ เพื่อเปรียบเทียบและน ำมำสู่ขอ้พิจำรณำเก่ียวกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้อง
คดีระหว่ำงประเทศไทยและสหรัฐอเมริกำ พร้อมทั้งจะน ำเสนอขอ้เสนอแนะในกำรพฒันำรูปแบบกำร                    
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำทก่อนฟ้องคดีในประเทศสหรัฐอเมริกำมำปรับใชใ้นประเทศไทยในส่วนท่ี 3 
 ส่วนที่ 1 การไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครองก่อนการฟ้องคดีในระบบกฎหมายไทย 
 ส ำนักงำนศำลปกครองได้ท ำกำรศึกษำเก่ียวกับควำมเป็นไปได้ท่ีจะน ำวิธีกำรระงบัขอ้พิพำท
ทำงเลือกโดยเฉพำะอยำ่งยิง่กำรใชว้ิธีกำรไกล่เกล่ียในคดีปกครองของศำลปกครองไทย จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 
2562 ไดมี้กำรตรำพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2562      
ว่ำดว้ยกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในคดีปกครอง อย่ำงไรก็ตำม กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทตำมกฎหมำยดงักล่ำว    
เป็นเพียงกำรสร้ำงระบบกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองเฉพำะในส่วนของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำง
ปกครองหลงัฟ้องคดีท่ีด ำเนินกำรโดยศำลปกครองเท่ำนั้น ซ่ึงเห็นได้จำกมำตรำ 3 แห่งพระรำชบญัญัติ
ดงักล่ำวท่ีก ำหนดเพิ่มควำมมำตรำ 66/1 วรรคหน่ึง ท่ีว่ำ “ให้ศำลปกครองชั้นตั้นมีอ ำนำจไกล่เกล่ียขอ้พิพำท
ในคดีท่ีอยู่ในอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำของศำลปกครองชั้นตน้ และศำลปกครองสูงสุดมีอ ำนำจไกล่เกล่ีย     
ขอ้พิพำทในคดีท่ีอยู่ในอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำขอศำลปกครองสูงสุดซ่ึงฟ้องเป็นคร้ังแรกต่อศำลปกครอง
สูงสุด” ประกอบกบัมำตรำ 66/4 วรรคหน่ึง แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนัท่ีก ำหนดว่ำ “ในเวลำใดๆ นบัแต่มี
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กำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองจนถึงวันส้ินสุดกำรแสวงหำข้อเท็จจริง” จึงอำจกล่ำวโดยสรุปได้ว่ำ 
พระรำชบัญญัติจัดตั้ งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2562 ก ำหนดให ้             
ศำลปกครองมีอ ำนำจไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองหลงัฟ้องคดีเท่ำน่ีย มิไดก้ ำหนดในส่วนของระบบกำร
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดีเอำไวแ้ต่อยำ่งใด ซ่ึงเม่ือพิจำรณำเปรียบเทียบกบัพระรำชบญัญติั
กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท พ.ศ. 2562 แลว้เห็นว่ำ พระรำชบญัญติัฉบบัน้ีมีวตัถุประสงคห์รือจุดมุ่งหมำยให้ใช้
บงัคบัเฉพำะกรณีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทก่อนฟ้องคดีในขอ้พิพำททำงแพ่งซ่ึงมีทุนทรัพยไ์ม่มำกนักและ      
ขอ้พิพำททำงอำญำบำงประเภท โดยไม่รวมถึงกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทท่ีด ำเนินกำรในชั้นศำลและกำรบงัคบั
คดี 
 อย่ำงไรก็ตำม แม้ว่ำประเทศไทยจะไม่ปรำกฎบทบัญญัติของกฎหมำยท่ีก ำหนดหลักเกณฑ์
กระบวนกำรในกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดีไวโ้ดยเฉพำะ แต่ในทำงปฏิบติั ก็ไดมี้
กำรน ำวิธีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทเขำ้มำใชใ้นกำรระงบัขอ้พิพำทต่ำงๆ อยำ่งยำวนำน โดยเฉพำะอยำ่งยิ่งกำร
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในกฎหมำยเอกชน ทั้งน้ี คู่กรณีสำมำรถกระท ำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทไดโ้ดยท ำเป็น
สัญญำประนีประนอมยอมควำมตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์หรือคู่กรณีอำจน ำขอ้พิพำทเขำ้สู่
กระบวนกำรไกล่เกล่ียตำมพระรำชบญัญติัว่ำดว้ยกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท พ.ศ. 2562* ส่วนในกรณีของกำร
ไกล่เกล่ียข้อพิพำทของหน่วยงำนของรัฐนั้ น ในกรณีท่ีเป็นข้อพิพำททำงแพ่งของหน่วยงำนของรัฐ           
หำกตอ้งกำรให้มีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทก่อนกำรฟ้องคดีจะตอ้งพิจำรณำหลกัเกณฑ์ตำมประมวลกฎหมำย
แพ่งและพำณิชยป์ระกอบหนังสือกระทรวงกำรคลงั ท่ี กค. 0406.2/ว.64 ลงวนัท่ี 1 เมษำยน 2548 เร่ือง
แนวทำงปฏิบติัเก่ียวกบักำรประนีประนอมยอมควำมในคดีแพ่ง ซ่ึงก ำหนดว่ำ หำกส่วนรำชกำรประสงคจ์ะ
ประนีประนอมยอมควำมกบัคู่กรณีอีกฝ่ำยให้ส่วนรำชกำรด ำเนินกำรแจง้พนักงำนอยักำรเพื่อด ำเนินกำร
ประนีประนอมยอมควำม และหำกคดีประนีประนอมยอมควำมมีทุนทรัพย์เกินกว่ำ 2,000,000 บำท          
ส่วนรำชกำรจะตอ้งส่งเร่ืองใหก้ระทรวงกำรคลงัพิจำรณำดว้ย ส ำหรับกรณีท่ีพนกังำนอยักำรมีควำมเห็นต่ำง
กบัส่วนรำชกำรคู่กรณีในกำรประนีประนอมยอมควำมตอ้งส่งเร่ืองใหก้ระทรวงกำรคลงัพิจำรณำดว้ยเช่นกนั 
 จำกกำรศึกษำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดีของหน่วยงำนของรัฐในประเทศ
ไทย พบวำ่ มีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทโดยส ำนกัอยักำรสูงสุดและผูต้รวจกำรแผน่ดิน ซ่ึงมีรำยละเอียดดงัน้ี 

                                                            
* พระรำชบญัญติักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท พ.ศ. 2562 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 23 พฤษภำคม 2562 มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้กำร
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในทำงแพ่งซ่ึงมีทุนทรัพยไ์ม่มำก หรือขอ้พิพำททำงอำญำซ่ึงเป็นควำมผิดอนัยอมควำมได ้หรือควำมผิด
ลหุโทษระงบัลงไดด้ว้ยควำมรวดเร็วโดยไม่ตอ้งผ่ำนกระบวนพิจำรณำของศำลยุติธรรม และพระรำชบญัญติัดงักล่ำวได้
ก ำหนดให้มีกำรข้ึนทะเบียนผูไ้กล่เกล่ียซ่ึงตอ้งมีคุณสมบติัตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดเพ่ือให้กำรไกล่เกล่ียเป็นไปอยำ่งมีระบบ
และเป็นมำตรฐำนเดียวกนั   
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 (1) กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองโดยส ำนักงำนอยักำรสุงสุดจะอำศยัอ ำนำจตำมระเบียบ
ส ำนกันำยกรัฐมนตรีว่ำดว้ยกำรพิจำรณำช้ีขำดกำรยติุขอ้พิพำทระหว่ำงหน่วยงำนของรัฐและกำรด ำเนินคดี 
พ.ศ. 2561 ระเบียบดงักล่ำวไดก้ ำหนดให้กำรพิจำรณำช้ีขำดกำรยุติขอ้พิพำทระหว่ำงหน่วยงำนของรัฐของ
ส ำนักงำนอยักำรสู่งสุดใชว้ิธีกำรไกล่เกล่ียหรือประนีประนอมยอมควำมได ้โดยขอ้พิพำทดงักล่ำวจะตอ้ง
เป็นขอ้พิพำทท่ีมีลกัษณะเป็นขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสิทธิและหนำ้ท่ีตำมกฎหมำยหรือตำมสัญญำและตอ้งมีกำร
ด ำเนินคดีทำงแพ่งหรือคดีปกครองหรือคดีประเภทอ่ืนอนัเก่ียวกบัขอ้โตแ้ยง้ดังกล่ำว ทั้งน้ี ลกัษณะของ           
ควำมขดัแยง้ของหน่วยงำนของรัฐท่ีส ำนกังำนอยักำรจะเขำ้มำมีบทบำทในกำรระงบัขอ้พิพำทไดจ้ะเป็นกรณี
ท่ีหน่วยงำนของรัฐแจง้ขอ้เรียกร้องหรือขอ้โตแ้ยง้ไปยงัหน่วยงำนของรัฐอีกฝ่ำยเพื่อด ำเนินกำรตำมขอ้
เรียกร้องหรือช ำระค่ำเสียหำย แต่หน่วยงำนของรัฐท่ีถูกเรียกร้องนั้นปฏิเสธหรือไม่ยอมช ำระหน้ี หน่วยงำน
ของรัฐฝ่ำยท่ีเรียกร้องจึงเสนอขอ้พิพำทต่อส ำนักงำนอยักำรสูงสุดเพื่อให้ค  ำวินิจฉัยช้ีขำดโดยกระบวนกำร
ไกล่เกล่ียต่อไป (ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรี, 2561) เม่ือกำรไกล่เกล่ียด ำเนินไปจนเสร็จส้ิน ผลของกำร
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำทของคู่กรณีจะปรำกฏในรูปแบบของ “ค ำวินิจฉยัของอยักำรสูงสุด” ซ่ึงหำกคู่กรณีทั้งสอง
ฝ่ำยเห็นพอ้งกบัค ำวินิจฉยัดงักล่ำว ขอ้พิพำทก็เป็นอนัยติุลงและค ำวินิจฉยัจะผกูพนัคู่กรณี แต่หำกคู่กรณีฝ่ำย
หน่ึงฝ่ำยใด ไม่เห็นดว้ยกบัค ำวินิจฉยั หรือคู่กรณีโตแ้ยง้ค  ำวินิจฉยั ให้ส ำนกังำนอยักำรสูงสุดเสนอขอ้พิพำท
ให้คณะกรรมกำรพิจำรณำช้ีขำดกำรยุติขอ้พิพำทระหว่ำงหน่วยงำนของรัฐต่อไป ทั้งน้ี ให้กำรด ำเนินกำร
พิจำรณำช้ีขำด และค ำวินิจฉัยช้ีขำดของคณะกรรมกำรดงักล่ำวเป็นท่ีสุดและมีผลผูกพนัคู่กรณี หำกคู่กรณี
ฝ่ำยหน่ึงฝ่ำยใดไม่ปฏิบติัตำมค ำวินิจฉยัช้ีขำดจะตอ้งถูกแจง้ไปยงัรัฐมนตรีเจำ้สงักดัหรือผูมี้อ  ำนำจก ำกบัดูแล
หรือควบคุมดูแลหน่วยงำนของรัฐแห่งนั้น และหำกยงัคงเพิกเฉย จะมีกำรเสนอเร่ืองต่อน่ำยกรัฐมนตรีเพื่อ
พิจำรณำสัง่กำรตำมท่ีเห็นสมควรต่อไป (ระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี, 2561) 
 (2) กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทโดยผูต้รวจกำรแผน่ดิน 
 กำรไกล่ เก ล่ียข้อพิพำททำงปกครองโดยผู ้ตรวจกำรแผ่น ดินนั้ น  จะอำศัยอ ำนำจตำม
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยผูต้รวจกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2560 โดยขอ้พิพำทท่ีผูต้รวจกำร
แผ่นดินจะสำมำรถด ำเนินกำรไกล่เกล่ียได ้จะตอ้งมีลกัษณะเป็นขอ้พิพำททำงปกครองระหว่ำงหน่วยงำน
ของรัฐหรือเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐกบัเอกชนเน่ืองมำจำกเอกชนไดรั้บควำมเดือดร้อนหรือควำมไม่เป็นธรรมเพรำะ
หน่วยงำนของรัฐหรือเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐไม่ปฏิบติัตำมกฎหมำย หรือปฏิบติันอกเหนืออ ำนำจหนำ้ท่ี หรือกำร
ปฏิบัติงำนของหน่วยงำนของรัฐเป็นภำระแก่ประชำชนโดยไม่จ ำเป็นหรือเกินสมควรแก่ เห ตุ 
(พระรำชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่ำดว้ยผูต้รวจกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2560, 2560) ทั้งน้ี ลกัษณะของกำร
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำทของผูต้รวจกำรแผน่ดินนั้น สำมำรถด ำเนินกำรโดยผูต้รวจกำรแผน่ดินมีอ ำนำจเสนอแนะ
ต่อหน่วยงำนของรัฐเพื่อระงบัขอ้พิพำทเม่ือควำมปรำกฏต่อผูต้รวจกำรแผน่ดินเอง หรือมีผูแ้จง้หรือร้องเรียน
ต่อผูต้รวจกำรแผ่นดิน โดยก่อนท่ีผูต้รวจกำรแผ่นดินจะมีขอ้เสนอแนะต่อหน่วยงำนของรัฐเพื่อระงับ          
ขอ้พิพำท ผูต้รวจกำรแผน่ดินอำจจะหำรือกบัหน่วยงำนของรัฐเก่ียวกบัควำมสำมำรถ อุปสรรค และควำมมี
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ประสิทธิภำพของหน่วยงำนรัฐในกำรท่ีจะด ำเนินกำรตำมแนวทำงท่ีผูต้รวจกำรเสนอแนะนก่อนเสมอ        
โดยผลกำรด ำเนินงำนของผูต้รวจกำรแผน่ดิน จะปรำกฎในรูปแบบ “ขอ้เสนอแนะของผูต้รวจกำรแผน่ดิน” 
มิใช่กำรวินิจฉยัสัง่กำร ขอ้เสนอแนะของผูต้รวจกำรแผน่ดินจะส ำเร็จลุล่วงไดก้ต่็อเม่ือไดรั้บควำมร่วมมือจำก
หน่วยงำนของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเท่ำนั้น ดงันั้น จะเห็นไดว้่ำกำรท ำหนำ้ท่ีของผูต้รวจกำรแผน่ดินจึงเปรียบเสมือน
กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทท่ีมีผูต้รวจกำรแผน่ดินเป็นคนกลำงท ำหนำ้ท่ีไกล่เกล่ียเพื่อหำแนวทำงกำรแกไ้ขปัญหำ
ใหก้บัหน่วยงำนของรัฐและประชำชนอยำ่งสนัติวิธี 
 ส่วนที่ 2 การไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครองก่อนการฟ้องคดีในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 กำรไกล่เกล่ียข้อพิพำทในประเทศสหรัฐอเมริกำได้รับควำมนิยมในกำรน ำมำใช้ในกำรยุติ          
ขอ้พิพำทอย่ำงแพร่หลำย ทั้งในระดบัรัฐบำลกลำงและระดบัมลรัฐ วิวฒันำกำรของกำรน ำวิธีกำรไกล่เกล่ีย   
ขอ้พิพำทในประเทศสหรัฐอเมริกำเร่ิมชดัเจนข้ึนในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 20 ซ่ึงไดน้ ำกำรไกล่เกล่ียมำใชใ้นกำร
ระงบัขอ้พิพำทเก่ียวกบัแรงงำนและขอ้พิพำททำงแพง่อ่ืนๆ ต่อมำ ในช่วงระหวำ่งปี ค.ศ. 1970 – 1980 องคก์ร
นิติบญัญติัในสหรัฐอเมริกำไดต้รำกฎหมำยและกฎเกณฑต่์ำงๆ กนัเก่ียวกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทออกมำใช้
บงัคบั ทั้งน้ี นอกจำกกำรน ำวิธีกำรไกล่เกล่ียมำใชใ้นกำรยติุขอ้พิพำททำงแพ่งแลว้ ในสหรัฐอเมริกำยงัไดรั้บ
ควำมนิยมในกำรน ำวิธีกำรดงักล่ำวมำใชใ้นกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองอีกดว้ย จำกกำรศึกษำเบ้ืองตน้
พบว่ำ มีกำรน ำวิธีกำรไกล่เกล่ียมำใชใ้นกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองทั้งก่อนและภำยหลงักำรฟ้องคดี      
ซ่ึงเม่ือพิจำรณำลกัษณะและควำมมุ่งหมำยของกำรไกล่เกล่ียแลว้พบว่ำ วิธีกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือก 
โดยเฉพำะกำรไกล่เกล่ียก่อนกำรฟ้องคดีจะเป็นกระบวนกำรท่ีเป็นกำรเปิดโอกำสใหคู่้กรณีท่ีดี เน่ืองจำกช่วย
ให้ประหยดัเวลำและค่ำใชจ่้ำย อีกทั้งเป็นกำรเปิดโอกำสให้คู่กรณีร่วมกนัหำทำงออกของควำมขดัแยง้ดว้ย
ควำมพึงพอใจของทั้งสองฝ่ำยอยำ่งแทจ้ริง ดงันั้น หน่วยงำนทำงปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกำจึงนิยม
น ำวิธีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทเขำ้มำใชใ้นกำรจดักำรหรือระงบัขอ้พิพำททำงปกครองก่อนจะมีกำรฟ้องคดี
ต่อไป  
  2.1 ควำมเป็นมำของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดี 
  กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทก่อนกำรฟ้องคดี มีควำมหมำยเช่นเดียวกับกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท
โดยทัว่ไป กล่ำวคือ เป็นกระบวนกำรซ่ึงมีบุคคลภำยนอกท่ีมีควำมเป็นกลำงเขำ้มำช่วยเหลือคู่กรณีในกำร
เจรจำต่อเร่ืองเพื่อหำแนวทำงแก้ไขปัญหำ เพียงแต่ผูท่ี้มีสถำนะและหน้ำท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ีย (Mediation)         
จะกระท ำโดยองค์กรหรือหน่วยงำนท่ีไม่มีควำมเช่ือมโยงกบักำรพิจำรณำคดีของศำล ซ่ึงอำจเป็นองคก์ร
ภำครัฐหรือภำคเอกชนก็ได ้หำกคู่กรณีสำมำรถไกล่เกล่ียส ำเร็จจะตอ้งท ำขอ้ตกลงกนั และถำ้คู่กรณีฝ่ำยหน่ึง
ฝ่ำยใดไม่ปฏิบติัตำมขอ้ตกลง คู่กรณีอีกฝ่ำยหน่ึงสำมำรถด ำเนินกำรยืน่ฟ้องคดีต่อศำลต่อไปได ้
  ส ำหรับกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทก่อนฟ้องคดีในประเทศสหรัฐอเมริกำนั้น มีกำรน ำมำใชใ้นกำร
ท ำงำนของหน่วยงำนของรัฐในระดบัรัฐบำลกลำง โดยไดมี้กำรก ำหนดนโยบำยในกำรน ำกำรไกล่เกล่ีย      
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ขอ้พิพำทเขำ้มำใชใ้นกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง เช่น กองบญัชำกำรทหำรช่ำงแห่งกองทพับกอเมริกนั 
(U.S. Army Corps of Engineers) ส ำนักงำนพิทักษ์ ส่ิ งแวดล้อมสหรัฐ (U.S Environmental Protection 
Agency) กระทรวงคมนำคมของสหรัฐอเมริกำ (Department of Transportation) ซ่ึงหน่วยงำนแต่ละ
หน่วยงำนจะมีกำรก ำหนดหลกัเกณฑ์ของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทให้มีควำมแตกต่ำงกันออกไป ต่อมำ 
ส ำนกังำนบญัชีทัว่ไปแห่งชำติ ไดมี้ขอ้ก ำหนดว่ำ ในกรณีท่ีขอ้พิพำทมีกำรเรียกร้องค่ำเสียหำยจำกหน่วยงำน
ของรัฐในระดบัรัฐบำลกลำงหน่วยงำนของรัฐนั้นไม่สำมำรถใชก้ระบวนกำรอ่ืนนอกจำกระบวนกำรทำงศำล
ในกำรท ำควำมตกลงเก่ียวกบัขอ้พิพำทนั้น เวน้แต่มีกฎหมำยในระดบัรัฐบำลกลำงอนุญำตใหก้ระท ำได ้จึงท ำ
ให้สภำนิติบัญญัติแห่งสหรัฐอเมริกำตรำรัฐบัญญัติว่ำด้วยกำรระงับข้อพิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1990 
(Administrative Dispute Resolution Act of 1990) และได้มีกำรแก้ไขเพิ่มเติมในปี ค.ศ. 1996 ซ่ึงเพิ่มเติม
บทบญัญติัเก่ียวกบักำรรักษำควำมลบัของขอ้มูลในกระบวนกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือก รัฐบญัญติัฉบบั
แกไ้ขเพิ่มเติมน้ีประกำศใชใ้นเดือนตุลำคม โดยมีช่ือว่ำ “รัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง 
ค.ศ. 1996 (Administrative Dispute Resolution Act of 1996)” เพื่อเน้นให้หน่วยงำนของรัฐในระดบัรัฐบำล
กลำงท่ีด ำเนินงำนอันเก่ียวขอ้งกับประชำชนเม่ือมีกรณีพิพำทหรือควำมขดัแยง้เกิดข้ึน ให้พิจำรณำใช้
กระบวนกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกในกำรระงบัขอ้พิพำทนั้นก่อนท่ีจะฟ้องคดี  
  2.2 กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองตำมรัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง 
ค.ศ. 1996 
  รัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 ถือเป็นกฎหมำยกลำงท่ีก ำหนด
หลักเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีหน่วยงำนของรัฐจะน ำกำรระงับขอ้พิพำททำงเลือกซ่ึงรวมถึงกำรไกล่เกล่ีย           
ขอ้พิพำทมำใชก้บักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดี* ซ่ึงภำยในรัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบั
ขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 มีหลกัเกณฑ์ท่ีส ำคญัเก่ียวกบักำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองก ำหนดไว้
ดงัน้ี 
   (1) ลกัษณะของขอ้พิพำททำงปกครองท่ีสำมำรถท ำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทได ้
   รัฐบญัญติัวำ่ดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 ไดก้ ำหนดใหล้กัษณะขอ้พิพำท
ทำงปกครองท่ีจะสำมำรถน ำวิ ธีกำรไกล่เกล่ียข้อพิพำทมำใช้ได้นั้ นจะต้องเป็นข้อพิพำทเก่ียวกับ                 
กำรด ำเนินงำนทำงปกครองของหน่วยงำนของรัฐหรือรัฐบำลกลำงเก่ียวกบักำรคุม้ครองประโยชน์สำธำรณะ
หรือสิทธิประโยชน์ หน้ำท่ีของบุคคลทั่วไป ซ่ึงหน่วยงำนของรัฐอำจด ำเนินกำรโดยวิธีกำรต่ำงๆ เช่น            

                                                            
* ในมำตรำ 4 ของรัฐบญัญติัวำ่ดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996ไดก้ ำหนดให้มีกำรเพ่ิมเติม “ส่วนท่ี 4 ว่ำดว้ย
วิธีกำรทำงเลือกในกำรระงับข้อพิพำทในกระบวนกำรทำงปกครอง (Alternative Means of Dispute Resolution in the 
Administrative Process) ” ในบรรพ 5 หมวด 5 แห่งประมวลกฎหมำยบญัญติัในระดบัรัฐบำลกลำง (U.S. Code) โดยในส่วน
ท่ี 4 น้ีจะเป็นกำรเพ่ิมเติมบทบญัญติัตั้งแต่มำตรำ 571 ถึงมำตรำ 584 ในประมวลกฎหมำยบญัญติัในระดบัรัฐบำลกลำงซ่ึง
บทบญัญติัดงักล่ำวจะก ำหนดหลกัเกณฑต่์ำงๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือก 
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กำรออกกฎ กำรตดัสินใจ กำรออกใบอนุญำต กำรตรวจสอบ และกำรท ำสัญญำ เป็นตน้ (5 U.S. Code § 571) 
ทั้งน้ี เง่ือนไขส ำคญัของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองนั้นจะตอ้งค ำนึงถึงควำมสมคัรใจของคู่กรณี      
ทั้งสองฝ่ำยนั้นดว้ย (5 U.S. Code § 572) 
   (2) ลกัษณะของขอ้พิพำททำงปกครองท่ีไม่อำจน ำวิธีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทมำใช้ไดรั้ฐ
บญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996ไดก้ ำหนดให้ลกัษณะขอ้พิพำททำงปกครองท่ีไม่
สำมำรถน ำวิธีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทมำใชไ้ด ้(5 U.S. Code § 572 (b)) ดงัน้ี 
    (2.1) ข้อพิพำททำงปกครองซ่ึงมีประเด็นพิพำทท่ีต้องตัดสินตำมแนวบรรทัดฐำน             
อนัเคยมีแนววินิจฉยัไวห้รือมีแนวทำงปฏิบติัของหน่วยงำนของรัฐท่ีไม่ยอมรับใหมี้กำรด ำเนินกำรไกล่เกล่ีย
ในประเดน็ท่ีพิพำทได ้
    (2.2) ขอ้พิพำททำงปกครองท่ีมีประเด็นพิพำทส ำคญัเก่ียวขอ้งกบันโยบำยของรัฐบำล   
ซ่ึงจะตอ้งด ำเนินกระบวนกำรเพิ่มเติมก่อนจะมีกำรวินิจฉยัในประเดน็พิพำทนั้น รวมทั้งเม่ือพิจำรณำแลว้เห็น
วำ่กำรด ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทน้ีไม่อำจจะน ำไปสู่ขอ้เสนอดำ้นนโยบำยแก่หน่วยงำนของรัฐได ้
    (2.3) ขอ้พิพำทท่ีมีควำมเก่ียวขอ้งกบันโยบำยส ำคญัของประเทศอนัจะตอ้งคงไวส้ ำหรับ
นโยบำยดงักล่ำว หำกมีแนวโนม้ว่ำกำรด ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทนั้นไม่อำจรักษำไวซ่ึ้งเอกภำพของแนว
ค ำวินิจฉยัในประเดน็ดงักล่ำว กำรมีค ำวินิจฉยัท่ีหลำกหลำยในประเดน็พิพำทเช่นนั้นยอ่มไม่อำจกระท ำได ้
    (2.4) ประเด็นพิพำทใดท่ีอำจส่งผลกระทบอยำ่งมีนยัส ำคญัต่อบุคคลหรือองคก์รท่ีมิได้
เป็นคู่กรณีในกำรด ำเนินกำรระงบัขอ้พิพำท 
    (2.5) ประเด็นพิพำทใดท่ีจ ำเป็นต้องมีกำรบันทึกกำรด ำเนินกำรระงบัขอ้พิพำทนั้ น        
แต่กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทท่ีเกิดข้ึนไม่อำจจดัใหมี้กำรบนัทึกดงักล่ำวได ้และ 
    (2.6) ขอ้พิพำททำงปกครองใดท่ีหน่วยงำนของรัฐมีควำมจ ำเป็นตอ้งให้มีกำรด ำเนินคดี
ทำงศำลต่อไป ซ่ึงหำกมีกำรอนุญำตให้ระงบัขอ้พิพำททำงเลือกดว้ยวิธีต่ำงๆ ยอ่มส่งผลใหห้น่วยงำนของรัฐ
ไม่อำจปฏิบติัตำมขอ้ก ำหนดเช่นนั้นได ้
   อย่ำงไรก็ตำม กำรจะพิจำรณำว่ำจะน ำวิธีกำรไกล่เกล่ียมำใช้กับกำรระงบัขอ้พิพำททำง
ปกครองหรือไม่นั้น ถือเป็นดุลพินิจของหน่วยงำนของรัฐนั้นๆ คู่กรณีไม่อำจน ำผลกำรพิจำรณำอุทธรณ์มำ
ฟ้องต่อศำลเพื่อใหศ้ำลบงัคบัใหห้น่วยงำนทำงปกครองด ำเนินกระบวนกำรไกล่เกล่ียไดแ้ต่อยำ่งใด 
   (3) กำรตั้งผูเ้ช่ียวชำญดำ้นกำรระงบัขอ้พิพำท 
   กำรก ำหนดให้หน่วยงำนของรัฐมีหน้ำท่ีท่ีจะให้กำรใช้วิธีกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือก 
โดยเฉพำะกำรใช้วิธีกำรไกล่เกล่ียส ำหรับขอ้พิพำทในทำงปกครองเพื่อให้เกิดผลในทำงปฏิบติัอย่ำงเป็น
รูปธรรมนั้ น ในรัฐบัญญัติว่ำด้วยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 ได้ก ำหนดให้หัวหน้ำของ
หน่วยงำนของรัฐจะตอ้งมอบหมำยเจำ้หนำ้ท่ีอำวุโสของหน่วยงำนนั้นให้ท ำหนำ้ท่ีเป็นผูค้วบคุมดูแลกิจกำร
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ต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือก รวมถึงท ำหน้ำท่ีในกำรพฒันำนโยบำยในหน่วยงำนเพื่อ
ส่งเสริมให้มีกำรใชว้ิธีกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกอีกดว้ย นอกจำกนั้น ผูเ้ช่ียวชำญดำ้นกำรระงบัขอ้พิพำท
ทำงเลือก ยงัคงเป็นผูใ้ห้ค  ำปรึกษำแก่เจำ้หนำ้ท่ีในหน่วยงำนเก่ียวกบักำรใชว้ิธีกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกท่ี
เหมำะสมและเกิดประโยชน์ขั้นสูงสุดในกำรระงบัขอ้พิพำทนั้นๆ (Administrative Dispute Resolution Act 
1996) นอกจำกน้ี ในแต่ละหน่วยงำนของรัฐ จะมีหลกัสูตรฝึกอบรมเก่ียวกบัควำมรู้พื้นฐำนในกำรระงบั     
ขอ้พิพำทส ำหรับผูเ้ช่ียวชำญดำ้นกำรระงบัขอ้พิพำทและเจำ้หน้ำท่ีภำยในหน่วยงำน หลกัสูตรดงักล่ำวจะ
อธิบำยถึงทฤษฎีและแนวปฏิบัติเก่ียวกับวิธีกำรระงับข้อพิพำทรูปแบบต่ำง ๆ เช่น กำรเจรจำต่อรอง             
กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท กำรอนุญำโตตุลำกำร เป็นตน้ (Administrative Dispute Resolution Act 1996) 
  2.3 องคก์รท่ีมีหนำ้ท่ีในกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดี 
  ในกำรน ำวิธีกำรไกล่เกล่ียมำใชภ้ำยในหน่วยงำนทำงปกครอง บำงหน่วยงำนอำจไดรั้บกำร
ยกเวน้ไม่ตอ้งน ำหลกัเกณฑก์ำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองตำมรัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำง
ปกครอง ค.ศ.1996 มำใช ้โดยสำมำรถก ำหนดหลกัเกณฑ์กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทของหน่วยงำนไดเ้อง หรือ
ในบำงหน่วยงำน หำกจะตอ้งปฏิบติัตำมหลกัเกณฑ์ของรัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง 
ค.ศ. 1996 แลว้ ก็ยงัสำมำรถท่ีจ ำก ำหนดหลกัเกณฑ์เพิ่มเติมเก่ียวกับกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครอง
ภำยในหน่วยงำนนั้ นเองได้อีกด้วย ซ่ึงในเร่ืองของผูไ้กล่เกล่ียและองค์กรท่ีท ำหน้ำท่ีในกำรไกล่เกล่ีย              
กเ็ช่นเดียวกนั หน่วยงำนของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกำมกัจะมีกำรก ำหนดหลกัเกณฑใ์นเร่ืองน้ีโดยเฉพำะ 
   (1) กระทรวงคมนำคมของสหรัฐอเมริกำ (Department of Transportation) 
   กระทรวงคมนำคมของสหรัฐ มีกำรออกค ำแถลงเก่ียวกับนโยบำยกำรใช้วิธีกำรระงบั       
ขอ้พิพำททำงเลือก (U.S. Department of Transportation, 2016) ซ่ึงก ำหนดให้กำรน ำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท
เข้ำมำใช้ในกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองนั้ น กำรด ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทจะต้องเป็นไปตำม
หลกัเกณฑท่ี์ก ำหนดไวใ้นรัฐบญัญติัวำ่ดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 ซ่ึงค ำแถลงดงักล่ำวยงั
ได้ก ำหนดหลกัเกณฑ์เพิ่มเติมของหน่วยงำนเก่ียวกับควำมสัมพนัธ์ของกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกกับ
กระบวนกำรระงบัขอ้พิพำทอ่ืนตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดไว ้กล่ำวคือ กระบวนกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกมี
วตัถุประสงคเ์พื่อช่วยเสริมกระบวนกำรระงบัขอ้พิพำทตำมกฎหมำยหรือขอ้บงัคบัอ่ืนๆ เท่ำนั้น กระบวนกำร
ระงบัขอ้พิพำททำงเลือกไม่อำจแทนท่ีกระบวนกำรท่ีมีอยู่ได้ ดังนั้ น หำกมีกฎหมำยเฉพำะก ำหนดให ้         
ข้อพิพำทใดข้อพิพำทหน่ึงจะต้องด ำเนินกำรระงับข้อพิพำทในลักษณะใด ก็จะต้องด ำเนินกำรตำม
กระบวนกำรระงบัขอ้พิพำทนั้น 
   (2) ส ำนกังำนพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มสหรัฐ 
   ส ำนักงำนพิทกัษ์ส่ิงแวดลอ้มสหรัฐมีกำรน ำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทเขำ้มำใชใ้นกำรระงบั          
ขอ้พิพำททำงปกครองเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มโดยไดรั้บกำรยกเวน้ไม่ตอ้งน ำหลกัเกณฑ์เก่ียวกบักำรไกล่เกล่ีย
ข้อพิพำททำงปกครองตำมรัฐบัญญัติว่ำด้วยกำรระงับข้อพิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 เข้ำมำใช ้                 
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แต่ส ำนกังำนพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มสหรัฐสำมำรถก ำหนดรูปแบบกำรด ำเนินกระบวนกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทได้
โดยเฉพำะ กล่ำวคือ หลงัจำกคู่กรณีทั้งสองฝ่ำยไดป้ระชุมเพื่อแลกเปล่ียนขอ้มูลระหว่ำงกนัเบ้ืองตน้แลว้ 
คู่กรณีอำจรวมกนัร้องขอให้มีกำรแต่งตั้งผูไ้กล่เกล่ีย นอกจำกน้ี ยงัมีกำรก ำหนดว่ำระยะเวลำท่ีใชใ้นด ำเนิน
กระบวนกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองจะตอ้งไม่เกิน 60 วนั และหำกผูไ้กล่เกล่ียเห็นสมควร สำมำรถ
ขอขยำยระยะเวลำได้ไม่เกิน 60 วนั หำกขอ้พิพำทไม่อำจท ำกำรไกล่เกล่ียให้ส ำเร็จได้ ก็ยงัสำมำรถน ำ         
ขอ้พิพำทเขำ้สู่กระบวนกำรพิจำรณำของศำลภำยในระยะเวลำท่ีเหมำะสม* ทั้งน้ี ส ำหรับหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบั
ผูด้  ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองนั้น ส ำนกังำนพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มสหรัฐก ำหนดวำ่คู่กรณีสำมำรถ
เลือกบุคคลภำยนอกท ำหน้ำท่ีเป็นคนกลำงในกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทหรืออำจยื่นค ำขอต่อส ำนักงำนเพื่อ
แต่งตั้ งบุคคลในกำรเป็นผูไ้กล่เกล่ีย โดยบุคคลท่ีอำจจะได้รับกำรแต่งตั้ งให้เป็นผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งเป็น
ผูป้ฏิบติังำนภำยในส ำนกัผูร้ะงบัขอ้พิพำททำงปกครองท่ีไดรั้บกำรฝึกอบรมหลกัสูตรกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท 
(U.S. Environmental Protection Agency, 2018) 
  2.4 ผูไ้กล่เกล่ีย ขั้นตอนของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดีและกำรรักษำ
ควำมลบัของขอ้มูล  
   (1) ผูไ้กล่เกล่ีย 
   กำรไกล่เกล่ียข้อพิพำทในประเทศสหรัฐอเมริกำ ไม่มีระบบกำรข้ึนทะเบียนรับรอง             
ผูไ้กล่เกล่ียในระดบัรัฐบำลกลำงและระดบัมลรัฐ โดยทัว่ไปแลว้ผูไ้กล่เกล่ียสำมำรถด ำเนินกำรไกล่เกล่ีย         
ขอ้พิพำทไดโ้ดยไม่ตอ้งมีใบอนุญำต หรือ ตอ้งไดรั้บกำรข้ึนทะเบียนรับรองผูไ้กล่เกล่ีย (Brennan, Kathryn, 
and Lewis, 2562) ในขณะเดียวกนั กำรเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองนั้น รัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบั
ขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 ได้ก ำหนดนิยำมของผูไ้กล่เกล่ียไว ้คือ บุคคลท่ีเป็นคนกลำงท ำหน้ำท่ี
ช่วยเหลือคู่กรณีในกำรแกไ้ขขอ้พิพำท รัฐบญัญติัฉบบัดงักล่ำวไดก้ ำหนดคุณสมบติัของผูท่ี้สำมำรถท ำหนำ้ท่ี
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองเอำไวด้้วย กล่ำวคือ ผูไ้กล่เกล่ียอำจเป็นเจ้ำหน้ำหรือท่ีหรือลูกจ้ำงของ
หน่วยงำนของรัฐในระดับรัฐบำลกลำง หรืออำจเป็นบุคคลธรรมดำก็ได้ แต่บุคคลนั้นจะตอ้งได้รับกำร
ยอมรับจำกคู่กรณีทั้งสองฝ่ำยใหด้ ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท ทั้งน้ี ผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งไม่มีควำมขดัแยง้หรือ
มีส่วนได้ส่วนเสียในประโยชน์ด้ำนกำรเงินหรือประโยชน์ส่วนตวัท่ีเก่ียวขอ้งประเด็นขอ้พิพำทท่ีมีกำร
โตแ้ยง้กนั เวน้แต่จะมีกำรเปิดเผยรำยละเอียดของประโยชน์ดงักล่ำวเป็นลำยลกัษณ์อกัษรต่อคู่กรณีทุกฝ่ำย
และคู่กรณีทุกฝ่ำยยินยอมให้บุคคลนั้นเขำ้ด ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทต่อไปได ้นอกจำกน้ี หน่วยงำนรัฐ
อำจมอบหมำยใหเ้จำ้หนำ้ท่ีหรือบุคลำกรจำกหน่วยงำนอ่ืนท ำหนำ้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียกไ็ด ้

                                                            
* ส ำนกังำนพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มสหรัฐจดัตั้งข้ึนโดยประธำนำธิบดีริชำร์ด นิกสันและเร่ิมด ำเนินกำรเม่ือวนัท่ี 2 ธนัวำคม พ.ศ. 
2513 โดยมีผูอ้  ำนวยกำรส ำนักเป็นผูบ้งัคบับญัชำ ทั้งน้ี แมห้น่วยงำนแห่งน้ีไม่ไดมี้สถำนะเป็นกระทรวงแต่ผูอ้  ำนวยกำรมี
สถำนะเทียบเท่ำกบัรัฐมนตรี (โปรดดูรำยละเอียดเพ่ิมเติมท่ี United States Environmental Protection Agency, n.d., online) 
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   (2) ขั้นตอนของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดี 
   กระบวนกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดีไม่มีรูปแบบและขั้นตอนท่ี
ชดัเจนข้ึนอยู่แนวปฏิบติัของหน่วยงำนทำงปกครองนั้นๆ โดยทัว่ไปแลว้ กระบวนกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท
ทำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดีกจ็ะคลำ้ยคลึงกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทโดยทัว่ไป ดงัน้ี 
    (2.1) ขั้นตอนเร่ิมกระบวนกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท (Starting Mediation) ในขั้นตอนน้ีผู ้
ไกล่เกล่ียจะเร่ิมแนะน ำตัวกับคู่กรณี อธิบำยถึงบทบำทของผูไ้กล่เกล่ีย และอธิบำยถึงข้อพิพำทท่ีจะ
ด ำเนินกำรไกล่เกล่ีย รวมทั้ งแจ้งหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกับกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทให้คู่กรณีทั้ งสองฝ่ำย
รับทรำบ นอกจำกน้ีผูไ้กล่เกล่ียจะแนะน ำคู่กรณีใหท้รำบถึงบทบำทของคู่กรณี และสิทธิหนำ้ท่ีของคู่กรณีใน
กระบวนกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท ยิง่ไปกว่ำนั้นผูไ้กล่เกล่ียจะตอ้งจดัใหคู่้กรณีแต่ละฝ่ำยไดแ้สดงถึงจุดยนืของ
ตนอนัเก่ียวขอ้งกบัขอ้พิพำทนั้น (Opening Statement) เพื่อใหคู่้กรณีแต่ละฝ่ำยรวมถึงผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพำทเอง
ไดท้รำบขอ้อำ้งขอ้เถียงของคู่กรณีอีกฝ่ำยดว้ย 
    (2.2) ขั้นตอนกำรประชุม (Private/ Joint Session) เม่ือคู่กรณีแต่ละฝ่ำยได้ทรำบถึง
ขอ้อำ้งขอ้เถียงของคู่กรณีอีกฝ่ำยแลว้ผูไ้กล่เกล่ียอำจจะด ำเนินกำรให้มีกำรประชุมแยกกนั (Private Session) 
หรือกำรประชุมร่วมกนัระหว่ำงคู่กรณีก็ได ้(Joint Session) ทั้งน้ี เพื่อรวบรวมและก ำหนดประเด็นขอ้พิพำท 
รวมถึงส ำรวจควำมต้องกำรของคู่กรณี กำรประชุมแยกกัน หรือท่ีเรียกว่ำ “Shuttle Diplomacy” นั้ น            
เป็นวิธีกำรประชุมเพื่อหลีกเล่ียงควำมขุ่นเคืองใจระหว่ำงคู่กรณี โดยผูไ้กล่เกล่ียจะไปพบคู่กรณีท่ีละฝ่ำย    
เพื่อทรำบประเด็นพิพำทและควำมตอ้งกำรของคู่กรณี โดยหลีกเล่ียงกนัอยู่ต่อหน้ำกนัของคู่กรณี ส่วนกำร
ประชุมร่วมกนั (Joint Session) นั้ นจะเป็นลกัษณะท่ีคู่กรณีทั้ งสองฝ่ำยมำประชุมร่วมกันเพื่อให้สำมำรถ
พูดคุยส่ือสำรกันได้โดยตรง อน่ึง ในกำรพิจำรณำว่ำควรด ำเนินกำรประชุมลักษณะใดข้ึนอยู่กับ               
ควำมเหมำะสมของขอ้พิพำทและดุลพินิจของผูไ้กล่เกล่ีย 
    (2.3) ขั้นตอนกำรเจรจำต่อรอง (Communication) และเสนอทำงเลือกในกำรระงับ        
ขอ้พิพำท (Settlement Offers) หลงัจำกกำรประชุมจนไดท้รำบประเด็นพิพำทและควำมตอ้งกำรของคู่กรณี
แลว้ ต่อมำผูไ้กล่เกล่ียจะแสวงหำทำงออกท่ีเป็นไปไดใ้นกำรระงบัขอ้พิพำทโดยจะท ำกำรรวบรวมทำงเลือก
ในกำรระงบัขอ้พิพำทจำกคู่กรณีทุกฝ่ำย ผูไ้กล่เกล่ียจะใหคู่้กรณีอีกฝ่ำยพิจำรณำถึงทำงออกของคู่กรณีอีกฝ่ำย
ว่ำสำมำรถยอมรับไดห้รือไม่ มำกน้อยเพียงใด โดยผูไ้กล่เกล่ียจะเปิดโอกำสให้คู่กรณีเจรจำต่อรองกนัให ้   
มำกท่ีสุดเพื่อหำทำงออกของขอ้พิพำทร่วมกนั 
    (2.4) ขั้นตอนกำรท ำขอ้ตกลง (Agreement) ขั้นตอนน้ีเป็นขั้นตอนสุดทำ้ยหำกคู่กรณี
สำมำรถแสวงหำขอ้ยติุร่วมกนัไดไ้ม่ว่ำจะทั้งหมดหรือบำงส่วน ผูไ้กล่เกล่ียจะจดัท ำขอ้ตกลงระหว่ำงคู่กรณี
เพื่อแสดงวำ่คู่กรณียนิยอมผกูพนัตำมท่ีไดต้กลงกนั 
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   (3) กำรรักษำควำมลบัของขอ้มูล  
   รัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 ก ำหนดว่ำขอ้มูลกำรส่ือสำร
ต่ำงๆ ท่ีเกิดข้ึนในระหว่ำงกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท ไม่ว่ำจะเป็นกำรบนัทึกรำยงำนกระบวนกำรไกล่เกล่ีย 
เอกสำรท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ำยจดัเตรียมไวใ้ชใ้นกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท กำรติดต่อส่ือสำร รวมถึงกำรเจรจำ
ต่อรองท่ีเกิดระหว่ำงผูไ้กล่เกล่ียและคู่กรณีทุกฝ่ำยจะตอ้งเก็บรักษำไวเ้ป็นควำมลบั อยำ่งไรก็ตำม ศำลอำจมี
ค ำสั่งให้เปิดเผยขอ้มูลดงักล่ำวไดห้ำกเห็นว่ำมีควำมจ ำเป็นเพื่อประโยชน์ในกำรรักษำไวซ่ึ้งควำมยุติธรรม
และเพื่อไม่ใหเ้กิดควำมไม่เป็นธรรม หรือละเมิดต่อสิทธิทำงกฎหมำยของประชำชน ทั้งน้ี อำจมีกฎหมำยใน
ระดบักลำงอ่ืน ๆ ท่ีก ำหนดใหมี้กำรเปิดเผยขอ้มูลอนัเก่ียวกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทได ้(5 U.S. Code § 574) 
  2.5 ผลของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำท 
  ผลของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองจะเป็นไปตำมหลกัเกณฑท่ี์หน่วยงำนต่ำงๆ ก ำหนด 
โดยทัว่ไปนิยมท ำขอ้ตกลงเป็นลำยลกัษณ์อกัษร โดยมีกำรลงนำมของคู่กรณีทั้งสองฝ่ำย กำรบงัคบัตำม
ขอ้ตกลงจะเป็นไปตำมหลกัสัญญำทัว่ไป ขอ้ตกลงดังกล่ำวสำมำรถมีผลบงัคบัได้โดยไม่จ ำตอ้งให้ศำล
เห็นชอบ แต่ในกฎหมำยบำงฉบบัมีบทบญัญัติก ำหนดไวอ้ย่ำงชัดเจนว่ำขอ้ตกลงท่ีได้จำกกำรไกล่เกล่ีย      
ขอ้พิพำทจะไม่สำมำรถใชบ้งัคบัได ้เวน้แต่มีขอ้ก ำหนดไวอ้ยำ่งชดัแจง้ว่ำตอ้งกำรใหใ้ชบ้งัคบัและมีผลผกูพนั
คู่กรณี นอกจำกน้ี กฎหมำยในบำงมลรัฐและแนวค ำพิพำกษำของศำลยงัวำงหลกัไวอ้ยำ่งชดัเจนว่ำขอ้ตกลง
จำกกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทจะมีผลใชบ้งัคบัได ้ก็ต่อเม่ือมีกำรจดัท ำขอ้ตกลงดงักล่ำวเป็นลำยลกัษณ์อกัษร 
(Washington District Court Rule และ Scott v. Tischler, 2004) อยำ่งไรก็ตำม ขอ้ตกลงท่ีไดท้  ำข้ึนนั้นอำจถูก
โตแ้ยง้ควำมไม่ชอบดว้ยกฎหมำยได ้หำกพบเห็นเหตุท่ีท ำให้ขอ้ตกลงไม่สมบูรณ์ เช่น กำรท ำขอ้ตกลงโดย
ส ำคญัผิด (Mistake) กำรท ำขอ้ตกลงเพรำะถูกข่มขู่ (Duress) กำรท ำขอ้ตกลงในพฤติกำรณ์ท่ีไม่อำจปกป้อง
ผลป ระโยชน์ ตน เอ งได้  (Unconscionability) ก ำร เข้ ำท ำข้อ ตกลง เน่ื อ งจ ำก ได้ รับ ข้อ มู ล ท่ี ผิ ด 
(Misrepresentation) (Ware, 2007) นอกจำกน้ี พฤติกรรมของผูไ้กล่เกล่ียและคู่กรณีท่ีไม่เหมำะสมก็มีผลท ำ
ให้ขอ้ตกลงจำกกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทถูกโตแ้ยง้ได้ เช่น ผูไ้กล่เกล่ียกดดันให้ไกล่เกล่ียให้แลว้เสร็จใน
ระยะเวลำอนัสั้น หรือผูไ้กล่เกล่ียใชอิ้ทธิพลเหนือกำรตดัสินใจของคู่กรณี เป็นตน้  
 ส่วนที่ 3 ข้อพจิารณาและข้อเสนอเกีย่วกบัการไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครองก่อนฟ้องคดี 
 ด้วยเหตุท่ี กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองเป็นส่ิงใหม่และอยู่ในระยะเร่ิมตน้และเพื่อให้
คู่กรณี (โดยเฉพำะฝ่ำยปกครอง) มีควำมมัน่ใจในกำรด ำเนินกระบวนกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครอง 
และเพื่อเป็นกำรสร้ำงระบบกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองให้เกิดข้ึนในบริบทของระบบกฎหมำยไทย
อย่ำงเป็นระบบและมีมำตรฐำนต่อไป ในส่วนน้ี ผูเ้ขียนจึงน ำเสนอขอ้พิจำรณำบำงประกำรเก่ียวกบักำร             
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในทำงปกครองก่อนฟ้องคดี ซ่ึงเป็นกำรน ำเสนอเชิงวิเครำะห์เปรียบเทียบกำรไกล่เกล่ีย   
ขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดีระหวำ่งประเทศไทยและสหรัฐอเมริกำ  
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  3.1 ประเด็นกำรส่งเสริมให้มีกฎหมำยเฉพำะเก่ียวกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อน
กำรฟ้องคดี 
  ในประเทศสหรัฐอเมริกำมีรัฐบัญญัติว่ำด้วยกำรระงับข้อพิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996           
เป็นกฎหมำยกลำงท่ีไดก้ ำหนดกฎเกณฑใ์นกรณีท่ีหน่วยงำนของรัฐจะใชว้ิธีกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกใน
กำรระงับข้อพิพำททำงปกครอง รวมถึงกำรไกล่เกล่ียข้อพิพำทด้วย ซ่ึงกฎหมำยดังกล่ำวได้ก ำหนด
หลกัเกณฑ์ท่ีจะส่งเสริมให้หน่วยงำนของรัฐตอ้งพิจำรณำเลือกใชว้ิธีกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกส ำหรับ         
กำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองของหน่วยงำน เช่น กำรก ำหนดให้หน่วยงำนของรัฐตอ้งตั้งผูไ้กล่เกล่ียซ่ึงมี
ควำมเช่ียวชำญในกำรระงบัขอ้พิพำทและมีกำรจดัท ำหลกัสูตรกำรฝึกอบรมเก่ียวกบักำรระงบัขอ้พิพำท 
นอกจำกน้ี ยงัมีกำรก ำหนดลกัษณะของขอ้พิพำททำงปกครองท่ีสำมำรถและไม่สำมำรถท ำกำรไกล่เกล่ียได ้
โดยหลกัเกณฑด์งักล่ำวท ำให้เกิดควำมชดัเจนว่ำหน่วยงำนของรัฐจะสำมำรถท ำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำง
ปกครองได้ในลักษณะใดได้บ้ำง กำรมีหลักเกณฑ์ท่ีชัดเจนเช่นน้ีจะช่วยส่งเสริมให้เกิดกำรไกล่เกล่ีย           
ขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดีอยำ่งแพร่หลำย เน่ืองจำกหน่วยงำนของรัฐมีมำตรฐำนในกำรตดัสินใจว่ำ
ควรจะใช้วิธีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในกรณีใดได้บ้ำง กำรไม่มีหลกัเกณฑ์กลำงเป็นบรรทัดฐำนให้แก่
หน่วยงำนของรัฐใช้เพื่อประกอบกำรตดัสินใจหรือกำรใช้ดุลพินิจในกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกนั้ น          
ย่อมส่งผลให้หน่วยงำนของรัฐไม่กลำ้ตดัสินใจท่ีจะระงบัขอ้พิพำททำงปกครองดว้บวิธีกำรไกล่เกล่ียขอ้
พิพำท ส ำหรับประเทศไทยนั้ น  ปัจจุบันแม้มี  พระรำชบัญญัติกำรไกล่เกล่ียข้อพิพำท พ.ศ. 2562                   
แต่พระรำชบญัญติัดงักล่ำวไดใ้ห้อ  ำนำจหน่วยงำนของรัฐสำมำรถใช้วิธีกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทไดเ้ฉพำะ       
ขอ้พิพำททำงแพ่งและขอ้พิพำททำงอำญำก่อนกำรยื่นฟ้องคดีเท่ำนั้น โดยมิไดมี้กำรก ำหนดหลกัเกณฑ์และ
วิธีกำรเก่ียวกบักำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองไวแ้ต่อย่ำงไร ซ่ึงหำกหน่วยงำนของรัฐหน่วยงำนใดมี
ควำมต้องกำรท่ีจะไกล่เกล่ียข้อพิพำททำงปกครองภำยในหรือระหว่ำงหน่วยงำนของรัฐเอง ก็ยงัไม่มี
กฎหมำยใดใหอ้ ำนำจไวโ้ดยเฉพำะ 
  3.2 ประเด็นองคก์รหรือหน่วยงำนท่ีมีหน้ำท่ีในกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำร
ฟ้องคดี 
  กำรท่ีประเทศสหรัฐอเมริกำมีกฎหมำยกลำงก ำหนดหลกัเกณฑใ์นกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำง
ปกครองก่อนฟ้องคดีไวอ้ยำ่งชดัเจนนั้น ส่งผลให้หน่วยงำนของรัฐในระดบัรัฐบำลกลำงสำมำรถใชว้ิธีกำร
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำทในกำรยติุขอ้พิพำททำงปกครองภำยในหน่วยงำนไดเ้องตำมรูปแบบ ขั้นตอนและวิธีกำรท่ี
กฎหมำยก ำหนด นอกจำกน้ี ในบำงหน่วยงำน เช่น ส ำนกังำนพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มสหรัฐอเมริกำยงัไดรั้บกำร
ยกเวน้ไม่ตอ้งน ำรัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง พ.ศ. 1996 เขำ้มำใช ้แต่สำมำรถก ำหนด
หลกัเกณฑท่ี์หน่วยงำนของรัฐนั้นๆ เห็นว่ำมีควำมเหมำะสมและมีประสิทธิภำพมำใชส้ ำหรับกำรไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพำททำงปกครองดว้ยส่ิงแวดลอ้มไดโ้ดยเฉพำะ ซ่ึงท ำใหก้ระบวนกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทโดยส ำนกังำน
พิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มมีควำมเหมำะสมในกำรยติุขอ้พิพำทมำกยิง่ข้ึน ในขณะเดียวกนั ประเทศสหรัฐอเมริกำยงั
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ไดมี้กำรจดัตั้งศูนยบ์ริกำรดำ้นกำรไกล่เกล่ียและกำรประนีประนอมขอ้พิพำทแห่งรัฐบำลกลำง ซ่ึงมีหน้ำท่ี
ให้บริกำรกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองส ำหรับหน่วยงำนของรัฐท่ีประสงค์จะใช้บริหำรไกล่เกล่ีย
ภำยนอกหน่วยงำน อย่ำงไรก็ตำม จำกกำรศึกษำเปรียบเทียบในกรณีหน่วยงำนของรัฐท่ีมีหน้ำท่ีไกล่เกล่ีย           
ข้อพิพำททำงปกครองในประเทศไทย พบว่ำ ไม่มีกฎหมำยกลำงให้อ ำนำจหน่วยงำนของรัฐในกำร
ด ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองภำยในหน่วยงำนเอง ในทำงปฏิบติัพบว่ำ เม่ือมีขอ้พิพำททำง
ปกครองเกิดข้ึน หน่วยงำนของรัฐจะส่งข้อพิพำททำงปกครองนั้ นไปยงัส ำนักงำนอัยกำรสูงสุด หรือ
ผูต้รวจกำรแผ่นดินเพื่อท ำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทซ่ึงแต่ละหน่วยงำนนั้นจะมีวิธีกำรและขั้นตอนในกำร          
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำทท่ีแตกต่ำงกนัออกไป นอกจำกน้ีหน่วยงำนดงักล่ำวยงันิยมใชเ้จำ้หนำ้ท่ีภำยในหน่วยงำน
ของตนเองท ำหนำ้ท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ีย  
  ฉะนั้น จะเห็นไดว้่ำหน่วยงำนท่ีท ำหนำ้ท่ีในกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดี
ของประเทศไทยนั้น มีเพียงลกัษณะเดียวคือ หน่วยงำนภำยนอกเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอพิพำทท่ีเกิดข้ึนภำยใน
หน่วยงำนของรัฐ ซ่ึงเป็นลักษณะท่ีคล้ำยกับกำรด ำเนินงำนของศูนย์บริกำรด้ำนกำรไกล่เกล่ียและ
ประนีประนอมขอ้พิพำทแห่งรัฐบำลกลำงของประเทศสหรัฐอเมริกำ 
  นอกจำกน้ี ในประเดน็ของผูไ้กล่เกล่ีย จำกกำรศึกษำจะเห็นไดว้่ำ ประเทศสหรัฐอเมริกำนั้นไม่
มีระบบกำรข้ึนทะเบียนรับรองผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพำท แต่รัฐบญัญติัวำ่ดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง พ.ศ. 
1996 ก็ไดก้ ำหนดคุณสมบติัผูส้ำมำรถด ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองเอำไว ้กล่ำวคือ อำจเป็น
เจำ้หนำ้ท่ีของหน่วยงำนของรัฐในระดบัรัฐบำลกลำงหรือเป็นบุคคลธรรมดำกไ็ด ้ทั้งน้ี บุคคลดงักล่ำวจะตอ้ง
ไม่มีส่วนไดส่้วนเสียในขอ้พิพำทำงปกครองนั้น ในขณะท่ีประเทศไทย ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองใน
ปัจจุบนั มกัเป็นเจำ้หน้ำท่ีภำยในของส ำนักงำนอยักำรสูงสุด หรือผูต้รวจกำรแผ่นดินเท่ำนั้น ยงัไม่มีกำร
อนุญำตใหบุ้คคลภำยนอกด ำเนินกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองได ้
  3.3 ประเดน็ผลของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครอง 
  ผลท่ีได้จำกกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองในประเทศสหรัฐอเมริกำนั้ น หำกคู่กรณี
สำมำรถด ำเนินกำรไกล่เกล่ียกนัไดส้ ำเร็จ ไม่ว่ำจะทั้งหมดหรือบำงส่วน ขอ้ตกลงดงักล่ำวของคู่กรณีจะอยู่
ภำยใตก้ำรบงัคบัตำมหลกัสัญญำทัว่ไป ขอ้ตกลงดงักล่ำวอำจถูกโตแ้ยง้ควำมไม่ชอบดว้ยกฎหมำยได ้ดว้ย
เหตุ (ก) กำรท ำขอ้ตกลงโดยส ำคญัผดิ (ข) กำรท ำขอ้ตกลงเพรำะถูกข่มขู่ (ค) กำรท ำขอ้ตกลงในพฤติกำรณ์ท่ี
ไม่อำจปกป้องผลประโยชน์ตนเองได ้และ (ง) กำรเขำ้ท ำขอ้ตกลงเน่ืองจำกไดรั้บขอ้มูลท่ีผดิ  
  โดยขอ้ตกลงดงักล่ำว โดยทัว่ไปแลว้จะมีกำรจดัท ำเป็นลำยลกัษณ์อกัษร มีกำรลงลำยมือช่ือ
ของคู่กรณีทั้ งสองฝ่ำยและสำมำรถบังคบักันได้โดยไม่ตอ้งได้รับควำมยินยอมจำกศำล แตกต่ำงกับใน
ประเทศไทย เน่ืองจำกกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนกำรฟ้องคดี จะปรำกฏในรูปแบบ “ค ำวินิจฉยั
ของอยักำรสูงสุด” และ “ขอ้เสนอแนะของผูต้รวจกำรแผ่นดิน” ซ่ึงมิไดเ้ป็นรูปแบบของสัญญำเหมือน เช่น 
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กรณีในประเทศสหรัฐอเมริกำ ทั้งน้ี คู่กรณีสำมำรถโตแ้ยง้ค  ำวินิจฉัยของอยักำรสูงสุดต่อคณะกรรมกำร
พิจำรณำช้ีขำดกำรยติุขอ้พิพำทระหวำ่งหน่วยงำนของรัฐได ้
 

บทสรุป 
 กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดีในประเทศสหรัฐอเมริกำเป็นกำรไกล่เกล่ีย          
ขอ้พิพำททำงปกครองนอกกระบวนกำรของศำล เป็นลกัษณะของกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทโดยองคก์รของรัฐ
อ่ืนๆ ท่ีไม่ไดมี้ควำมเก่ียวขอ้งกบัองคก์รของกำรพิจำรณำคดีของศำลแต่อยำ่งใด ซ่ึงประเทศสหรัฐอเมริกำนั้น 
มีกฎหมำยกลำงก ำหนดรำยละเอียด หลักเกณฑ์ในกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองซ่ึงน ำมำใช้ในกำร          
ไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดี คือ รัฐบญัญติัว่ำดว้ยกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครอง ค.ศ. 1996 
โดยรัฐบัญญัติน้ีก็ได้ก ำหนดลักษณะของขอ้พิพำทท่ีสำมำรถเขำ้สู่กระบวนกำรไกล่เกล่ียและลักษณะ          
ขอ้พิพำททำงปกครองท่ีตอ้งหำ้มน ำเขำ้สู่กระบวนกำรไกล่เกล่ียไวอ้ยำ่งชดัเจน นอกจำกนั้น รัฐบญัญติัฉบบัน้ี
ยงัมีผลบังคับใช้ได้กับหน่วยงำนของรัฐในระดับรัฐบำลกลำง ซ่ึงหน่วยงำนต่ำงๆ จะต้องปฏิบัติตำม
หลกัเกณฑ์และวิธีกำรท่ีรัฐบญัญติัก ำหนดไว ้อย่ำงไรก็ตำม ในบำงกรณี หน่วยงำนอำจไดรั้บกำรยกเวน้ไม่
ตอ้งปฏิบติัตำมหลกัเกณฑ์และวิธีกำรท่ีก ำหนดไวใ้นรัฐบญัญติั ทั้งยงัสำมำรถออกระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบั           
กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำทมำใชบ้งัคบัในหน่วยงำนไดเ้องตำมควำมเหมำะสม นอกจำกน้ีรัฐบญัญติัยงัไดก้ ำหนด
คุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ียและมำตรฐำนกำรรักษำควำมลบัของขอ้มูลท่ีเกิดข้ึนระหวำ่งกำรไกล่เกล่ีย ตลอดจน
กำรก ำหนดรูปแบบกำรจดัท ำขอ้ตกลงเม่ือผลของกำรไกล่เกล่ียส ำเร็จไวอ้ยำ่งชดัเจนอีกดว้ย  
 เม่ือพิจำรณำกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองก่อนฟ้องคดีนั้นของประเทศไทยนั้น พบว่ำไม่มี
กฎหมำยกลำงท่ีก ำหนดหลกัเกณฑ์และวิธีกำรเก่ียวกับกำรด ำเนินกระบวนกำรไกล่เกล่ียไวโ้ดยเฉพำะ 
เน่ืองจำกในทำงปฏิบติั กำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองอำจจะยงัเป็นส่ิงใหม่และอยู่ในระยะเร่ิมตน้ 
ดงันั้น เพื่อให้คู่กรณี (โดยเฉพำะฝ่ำยปกครอง) มีควำมมัน่ใจในกำรตดัสินใจน ำกระบวนกำรไกล่เกล่ียไปใช้
ในกำรยติุขอ้พิพำททำงปกครอง และเพื่อเป็นกำรสร้ำงระบบกำรไกล่เกล่ียขอ้พิพำททำงปกครองให้เกิดข้ึน
ในบริบทของระบบกฎหมำยไทยอย่ำงเป็นระบบและมีมำตรฐำนต่อไป ในกำรน้ี เห็นว่ำหน่วยงำนท่ีมี             
ควำมเช่ียวชำญในกำรระงบัขอ้พิพำททำงปกครองอย่ำง ศำลปกครองและส ำนักงำนศำลปกครองควรเร่ง
ด ำเนินกำรเพื่อแสดงควำมเป็นผูน้ ำในด้ำนกำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือกให้ขอ้พิพำททำงปกครองให้มี             
ควำมโดดเด่น และเหมำะสมภำยใตห้ลกักำรทำงกฎหมำยมหำชน โดยมีกำรวำงระบบตน้แบบกำรไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพำททำงปกครองให้เกิดข้ึนอยำ่งครบวงจร ไม่ว่ำจะเป็นทั้งกำรไกล่เกล่ียก่อนฟ้องคดีหรือหลงัฟ้องคดี         
กต็ำม 
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