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ระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทำทางปกครอง
                                                                 พันตำรวจเอก  อังกูร  วัฒนรุ่ง
                                                                           กองคดีปกครองและคดีแพ่ง

การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองมีอยู่หลายระบบด้วยกัน แต่ระบบการควบคุมตรวจสอบที่สำคัญระบบใหญ่ๆอาจจำแนกได้เป็น 2 ระบบ คือ “ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง” และ “ ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง”


ระบบแรก  คือ  ระบบควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ได้แก่  “การควบคุมบังคับบัญชา”                 ( CONTRÔLE  HIÉRARCHIQUE ) และ “การกำกับดูแล”  (  TUTELLE ADMINISTRATIVE  ) 


“การควบคุมบังคับบัญชา” (CONTRÔLE HIÉRARCHIQUE) เป็นกรณีที่ผู้บังคับบัญชาใช้อำนาจทั่วไปตามหลักอำนาจบังคับบัญชาที่มีอยู่เหนือผู้ใต้บังคับบัญชา  ตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม(ดุลพินิจ) ในการกระทำทางปกครองของผู้ใต้บังคับบัญชา         หากการกระทำนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่เหมาะสม  ผู้บังคับบัญชา      ก็อาจยกเลิก เพิกถอน หรือสั่งแก้ไขเปลี่ยนแปลงการกระทำนั้นได้  


กรณีข้างต้นนี้ ผู้บังคับบัญชาอาจใช้อำนาจควบคุมการกระทำของผู้ใต้บังคับบัญชาได้โดยการริเริ่มของผู้บังคับบัญชาเอง ( D’OFFICE )  หรือ เมื่อมีเอกชนซึ่งเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจได้รับผลกระทบจากการการกระทำทางปกครองนั้นร้องเรียน ( RECOURS  HIERARCHIQUE  ) ก็ได้

ส่วน “การกำกับดูแล” (  TUTELLE ADMINISTRATIVE ) เป็นกรณีที่องค์กรฝ่ายปกครองในราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค ใช้อำนาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กรุงเทพมหานคร เทศบาลต่างๆ ตลอดจนการกระทำขององค์การมหาชน ( ÉTABLISSEMENT PUBLIC ) เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย องค์การสื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย ฯลฯ เป็นต้น  หากองค์กรฝ่ายปกครองส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค แล้วแต่กรณีเห็นว่า การกระทำขององค์กรฝ่ายปกครองส่วนท้องถิ่นหรือการกระทำขององค์การมหาชน ไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรฝ่ายปกครองส่วนกลางหรือองค์กรฝ่ายปกครองส่วนภูมิภาค มีอำนาจไม่อนุมัติให้การกระทำนั้นมีผลบังคับ หรืออาจยกเลิก เพิกถอนการกระทำนั้น แล้วแต่กรณีได้

ข้อที่แตกต่าง ระหว่าง “การควบคุมบังคับบัญชา” กับ “การกำกับดูแล”            ที่สำคัญ 2 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง อำนาจของผู้บังคับบัญชาในการควบคุมการกระทำ      ของผู้ใต้บังคับบัญชา เป็นอำนาจทั่วไปที่เกิดจากการจัดระเบียบภายในหน่วยงาน หรือเป็นไป   ตามหลักการบังคับบัญชา จึงไม่จำต้องมีกฎหมายมาบัญญัติให้อำนาจไว้เป็นการเฉพาะอีก       ส่วนอำนาจของผู้กำกับดูแลนั้น จะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อำนาจไว้เป็นการเฉพาะ และผู้กำกับดูแลจะใช้อำนาจเกินกว่าที่กฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้

ข้อแตกต่าง ประการที่สอง คือ ผู้บังคับบัญชามีอำนาจควบคุมการกระทำของผู้ใต้บังคับัญชาได้ทั้งในเรื่อง “ความชอบด้วยกฎหมาย” ( LÉGALITÉ ) และควบคุมได้ในเรื่องของ “ความเหมาะสม” ( OPPORTUNITÉ ) ซึ่งเป็นดุลพินิจ แต่การกำกับดูแลนั้นผู้มีอำนาจกำกับดูแล    จะควบคุมเฉพาะเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย เท่านั้น โดยจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปควบคุมเรื่องความเหมาะสมหรือดุลพินิจของการกระทำนั้น เพราะว่าเป็นหลักการและเหตุผลตาม “หลักการกระจายอำนาจ” ( Décentralisation ) การเข้าไปควบคุมความเหมาะสมหรือควบคุมดุลพินิจจะกลายเป็นการทำลายความเป็นอิสระ ( AUTONOMIE ) ขององค์กรฝ่ายปกครองส่วนท้องถิ่นหรือขององค์การมหาชน 


องค์กรฝ่ายบริหารนั้นมีสองสถานะด้วยกัน กล่าวคือ สถานะแรก ในฐานะที่เป็น “องค์กรใช้อำนาจรัฐฝ่ายบริหาร” ตามหลักการแบ่งแยกอำนาจ ( SEPARATION OF POWERS )           ซึ่งเป็นการแบ่งหน้าที่ใช้อำนาจอธิปไตยโดยองค์กรที่เป็นอิสระต่างหากจากกัน และ สถานะที่สอง คือ ในฐานะเป็น “องค์กรที่เป็นผู้บังคับบัญชา” ของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ รวมทั้งองค์กรฝ่ายปกครอง และเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งในสถานะหลังนี้ องค์กรใช้อำนาจรัฐฝ่ายบริหาร ก็คือ ฝ่ายปกครอง

การควบคุมการใช้อำนาจขององค์กรใช้อำนาจรัฐฝ่ายปกครองยังแบ่งการควบคุมออกเป็น “การควบคุมแบบป้องกัน” ( LES CONTRÔLES PRÉVENTIFS ) กับ “ การควบคุมแบบแก้ไข ” ( LES CONTRÔLES CORRECTIFS )

ระบบการควบคุมระบบที่สอง คือ ระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง อันได้แก่            การควบคุมโดยกระบวนการทางรัฐสภา และการควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาล

สำหรับ “การควบคุมโดยกระบวนการทางรัฐสภา” นั้น ในรัฐที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยเสรีนิยมทางผู้แทน( REPRESENTATIVE DEMOCRACY ) ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับคณะรัฐมนตรีเป็นไปตาม “ระบบรัฐสภา” ( PARLIAMENTARY  SYSTEM ) นั้น จะมีบทบัญญัติ        แห่งรัฐธรรมนูญกำหนดให้รัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันที่ถือว่าเป็นตัวแทนของปวงชน สามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ หรือควบคุมเป็นรายบุคคลได้ โดยวิธีการตั้งกระทู้ถาม  โดยวิธีการตั้งคณะกรรมาธิการสามัญซึ่งมาจากสมาชิกของแต่ละสภา โดยวิธีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซึ่งอาจจะมาจากสมาชิกสภาหรือจากบุคคลที่ไม่ได้เป็นสมาชิก เพื่อทำหน้าที่ตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินในเรื่องต่างๆ  หรือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอาจใช้    วิธีเข้าชื่อให้ครบตามจำนวนที่กำหนดเพื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป หรือการอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล

ส่วน “การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการหรือศาล” เป็นวิธีการ             ที่กฎหมายให้เอกชนผู้ได้รับความเสียหาย อันเนื่องมาจากการกระทำทางปกครอง มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล ขอให้พิพากษาว่า การกระทำทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนผู้นั้น เป็นการกระทำที่มิชอบด้วยกฎหมาย และขอให้ศาลเพิกถอนการกระทำนั้นหรือไม่ให้ใช้การกระทำทางปกครองนั้นบังคับแก่กรณี ของตน หรืออาจขอให้บังคับฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินใหมทดแทนให้แก่ตนด้วย

การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองโดยองค์กรศาลนี้ ถือว่า เป็นวิธีการควบคุมที่ให้หลักประกันแก่เอกชนได้ดีกว่าระบบอื่นๆ ทั้งนี้ด้วยเหตุผล คือ 

ประการที่หนึ่ง ศาลหรือองค์กรฝ่ายตุลาการเป็นองค์ที่เป็นอิสระ ไม่อยู่ใต้อิทธิพลทั้งโดยทางตรงหรือโดยทางอ้อมขององค์กรทางการเมือง ทั้งรัฐบาล และรัฐสภา หรือองค์กรฝ่ายปกครองใดๆ จึงเป็นที่เชื่อมั่นได้ว่า ข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับ           ฝ่ายปกครองจะได้รับการพิจารณาโดย “คนกลาง” ที่ปราศจากอคติ

ส่วน “การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง” นั้น ทั้งการควบคุมบังคับบัญชาและการกำกับดูแล องค์กรต่างๆที่มีหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ ล้วนอยู่ใต้อำนาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีฐานะเป็นหัวหน้าสูงสุดขององค์กรฝ่ายปกครองนั้นเองจึงไม่อาจขจัดข้อเคลือบแคลงสงสัยในความเที่ยงธรรมที่เอกชนปรารถนาจะได้รับจากการร้องเรียนไปได้ 


การควบคุมโดยรัฐสภา ก็เช่นเดียวกัน แม้ว่าจะเป็นการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง แต่ในระบบรัฐสภานั้น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายเสียงข้างมากกับคณะรัฐมนตรีก็มักจะเป็นสมาชิกพรรคการเมืองเดียวกัน ซึ่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีก็คือ ผู้นำของพรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากนั่นเอง เมื่อเป็นเช่นนี้ จึงไม่อาจจะคาดหวังได้ว่า สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายเสียงข้างมากจะมีความตั้งใจจริงในการวิพากษ์วิจารณ์คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้นำพรรคของตนเอง

ประการที่สอง เมื่อเอกชนได้ยื่นคำฟ้องต่อศาลแล้ว ศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาและต้องมีคำพิพากษาเสมอ จึงเป็นที่คาดหวังได้ว่า ความทุกข์ของราษฎรจากการกระทำ         ทางปกครองนั้น จะได้รับการขจัดปัดเป่าไปในระยะเวลาอันสมควร 


ประการที่สาม วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นกระบวนการที่เปิดเผย สาธารณชนสามารถเข้าฟังการพิจารณาได้ รวมทั้งเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่าย                    นำพยานหลักฐานเข้ามาสืบเพื่อสนับสนุนข้ออ้างฝ่ายตน หรือเพื่อหักล้างข้ออ้างของฝ่ายตรงข้ามได้อย่างเต็มที่ จึงเป็นหลักประกันได้ว่า ศาลจะไม่ใช้อำนาจไปตามอำเภอใจเพราะอยู่ในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลา และคำพิพากษานั้นจะวางอยู่บนข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ถูกต้องอย่างแท้จริง

ประการสุดท้าย ศาลต้องให้เหตุผลประกอบคำพิพากษาเสมอ เพราะการที่ศาลต้องแสดงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอันเป็นที่มาของเหตุผลในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท ทำให้ในคำพิพากษานั้นต้องมีเหตุผลที่วิญญูชนพึงรับฟังได้เท่านั้น

ความแตกต่างของการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองที่ควบคุมตรวจสอบโดยศาล กับ การควบคุมตรวจสอบฯโดยองค์กรภายในฝ่ายบริหารที่กระทำโดยผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครอง นั้น มีอยู่ 2 ประการด้วยกัน คือ :-


หนึ่ง การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรศาล โดยหลักทั่วไปจะเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองเท่านั้น ศาลจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปควบคุมเรื่อง ความเหมาะสม ( OPPORTUNITY ) ของการกระทำทางปกครองด้วย แต่การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองจะเป็นการควบคุมและตรวจสอบได้ทั้ง “ความชอบด้วยกฎหมาย” และ “ความเหมาะสม”


สอง การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและการควบคุมตรวจสอบความเหมาะสมของการกระทำทางปกครองโดยองค์กรฝ่ายบริหารในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองนั้น ยังไม่เป็นที่เด็ดขาดถึงที่สุด เพราะการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่ายบริหารในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครอง ยังอยู่ในอำนาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลอีกชั้นหนึ่ง แต่การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลสูงสุดของระบบกฎหมายนั้นๆ ทั้งระบบศาลคู่และระบบศาลเดี่ยว จะเป็นการควบคุมตรวจสอบที่ “ถึงที่สุด”และมีผลบังคับทางกฎหมาย 

ระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย                                                                                                    พันตำรวจเอก  อังกูร  วัฒนรุ่ง
ของการกระทำทางปกครอง                                                                                                                                        กองคดีปกครองและคดีแพ่ง

