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บนัทึก 

เรื่อง สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรขออนุญาตเขา้ดูงานของรฐับาล ฀ 
   

 

๑.  ในประเทศอังกฤษหรือประเทศอื่นบางประเทศ ซึ่งไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลาย
ลักษณ์อักษร และไม่รับรองหลักการแยกอ านาจ (หนังสือว่าด้วย Parliamentary Practice ของ 
May) เมื่อฝ่ายนิติบัญญัติใช้อ านาจก้าวก่ายเข้าไปในขอบเขตของฝ่ายบริหาร หรือกลับกัน กไ็ม่
อาจที่จะกล่าวได้ว่าเป็นการไม่สมควร การใช้อ านาจก้าวก่ายเช่นนี้  ตามประเพณีอังกฤษซึ่งมีมา
นมนาน (ไม่ได้เขียนไว้เป็นลายลักษณ์อักษร) ถือว่าเป็นของธรรมดาเสียด้วยซ ้าไป เพราะใน
องักฤษการปฏบิัติเช่นนี้ เกี่ยวเนื่องอยู่กับข้อเทจ็จริงที่ว่า อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารหาอยู่
ในข้อผูกมัดที่จะต้องแยกออกจากกนัเป็นคนละส่วนและไม่ติดต่อกนันั้นไม่ 

๒.  แต่ในปัจจุบันมีประเทศมากหลายได้ตรารัฐธรรมนูญขึ้นไว้เป็นลายลักษณ์
อกัษรโดยยึดถือหลักการแยกอ านาจ (ฝร่ังเศส อิตาลี สหรัฐอเมริกา และประเทศในภาคพื้นยุโรป 
และอเมริกาส่วนมาก) 

ในประเทศจ าพวกหลังนี้  การที่ฝ่ายหนึ่งใช้อ านาจก้าวก่ายเข้าไปในกจิการของอีก
ฝ่ายหนึ่ง ตามรัฐธรรมนูญย่อมจะได้รับการปฏิเสธอย่างเดด็ขาด เช่น การเข้าควบคุมการงานของ
ข้าราชการพลเรือนโดยสภาหรือสมาชิกเหล่าใดเหล่าหนึ่งของสภาเป็นการต้องห้ามโดยสิ้นเชิง ทั้งนี้  
มีผลไกลไปถึงกรณีคณะกรรมาธิการพิจารณาสอบสวนที่สภาตั้งขึ้นในอันที่จะเรียกข้าราชการมา
สอบถามตามที่จ าเป็นเพื่อประโยชน์แก่การสอบสวนนั้นด้วย คณะกรรมาธิการเหล่านั้นได้ถูก
ปฏิเสธสิทธิที่ ว่านี้ เสียตั้ งแต่ระบบรัฐสภายังอยู่ในระยะเร่ิมต้น เพิ่ งจะมีการรับรองสิทธิของ
คณะกรรมาธิการพิจารณาสอบสวนของสภาในอันที่จะเรียกข้าราชการมาเป็นพยานได้ต่อภายหลัง 
(ค าสั่งกระทรวงต่าง ๆ ของฝร่ังเศส กฎหมายเบลเย่ียม ลงวันที่ ๓ พฤษภาคม ค.ศ. ๑๘๘๐ 
เนเธอร์แลนด์ ฯลฯ) และกเ็ฉพาะผู้ที่เป็นธรรมาธิการในคณะกรรมาธกิารพิจารณาสอบสวนเท่านั้น 
จึงจะมีอ านาจสอบถามข้าราชการนั้น ๆ ได้ในเร่ืองที่คณะกรรมาธิการนั้นได้รับแต่งตั้งให้พิจารณา
สอบสวน 

 

การตีความในรัฐธรรมนูญไทยส าหรับกรณีนี้  
 

ประเทศไทยอยู่ในบรรดาประเทศจ าพวกหลังซึ่งมีรัฐธรรมนูญตราไว้ดายยึดถือ
หลักการแยกอ านาจ 

แต่มาตรา ๔๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๗๕ 
บัญญัติว่า “สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจควบคุมราชการแผ่นดิน” 

 

ส่งพร้อมกบัหนังสอืที่ น. ๑๒๖/๒๔๙๖ ลงวันที่ ๑๑ พฤษภาคม ๒๔๙๖ 



 ๒ 

บทบัญญัตินี้ จะพึงอนุมานได้หรือไม่ว่า เป็นการอนุญาตให้สภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรควบคุมการงานหรือความประพฤติของบรรดาข้าราชการได้ 

ข้าพเจ้าเห็นว่า การที่จะอนุมานเช่นนั้นเป็นการตีความในมาตรา ๔๐ ผิดทีเดียว 
ดังเหตุผลต่อไปนี้  

๑) การตีความเช่นนั้ นย่อมขัดกับหลักการแยกอ านาจอันเป็นมูลฐานของ
รัฐธรรมนูญ ฉะนั้น การตีความดังกล่าวจึงฟังไม่ขึ้ น เว้นแต่จะมีบทบัญญัติหรือที่มาอื่น ๆ 
สนับสนุน ซึ่งแสดงให้เห็นว่า มาตรา ๔๐ นั้นได้เขียนขึ้ นไว้โดยประสงค์จะให้เป็นข้อยกเว้นของ
หลักการแยกอ านาจ แต่กห็ามีบทบัญญัติหรือที่มาดังกล่าวนั้นไม่ 

๒) ค าว่า “ราชการ” ของบ้านเมืองหมายความอย่างไร 

อนัราชการของบ้านเมืองนั้น ในทศันะของรัฐบาล กม็ิได้เป็นสองประการ คือ 

ก) นโยบายทั่วไปของรัฐบาลเกี่ยวกับการเงินและเศรษฐกิจทั้งภายในและ
ภายนอก (บางทกีเ็รียกว่า การก าหนดลักษณะอนัแน่นอนแห่งกจิการของบ้านเมือง) 

ข) งานประจ าของข้าราชการ ซ่ึงจักต้องปฏิบัติไปอย่างมีสมรรถภาพภายใต้ความ
รับผิดชอบของรัฐบาล และจักต้องให้เป็นที่พอใจ บังเกิดประโยชน์และความมั่นคงแก่ประชาชน
พลเมือง 

ค าว่า “ราชการ” ในมาตรา ๔๐ นั้น เมื่อพิจารณาตามแบบอย่างซึ่งมีจ านวนเป็น
ร้อย ๆ ในประเทศอื่น ๆ แล้ว กต้็องเข้าใจตามนัยสองประการดังกล่าวมาแล้วและมีวิธีการปฏิบัติ
ดังต่อไปนี้  

ก) ประการแรก มาตรา ๔๐ ให้สภามีอ านาจควบคุมนโยบายทั่วไปของรัฐบาล
ตามนัยดังกล่าวข้างต้น ในประเทศต่าง ๆ แทบทุกประเทศ สภานิติบัญญัติมีอ านาจควบคุมเช่นว่า
นั้นเตม็ที่ การใช้อ านาจนี้ กระท าโดยวิธีตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีต่าง ๆ ซึ่งรัฐมนตรีจะต้องตอบและ
ชี้แจง (เว้นแต่ในกรณีพิเศษซึ่งเกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะหรือประโยชน์อันส าคัญของรัฐ) 
ผลร้ายกม็ีอยู่ว่า ถ้าสภาไม่อนุมัตินโยบายของรัฐสภา สภากอ็าจที่จะลงมติไม่ไว้ใจซึ่งจะเป็นผลให้
คณะรัฐบาลจ าต้องลาออก 

เมื่อเป็นเช่นนี้  ถ้าหากพิจารณาบทบัญญัติมาตรา ๔๐ และมาตรา ๔๑ แล้ว กจ็ะ
เห็นได้ชัดว่า ในประเทศไทยนั้นกเ็ช่นเดียวกับในประเทศทั้งหลายอื่น กล่าวคือ หลักการควบคุม
ราชการแผ่นดิน (มาตรา ๔๐ วรรคต้น) นั้น ยังได้มีข้อความบัญญัติต่อเนื่องออกไปอีกอันแสดง
ให้เหน็กลไกของการควบคุม (คือการตั้งกระทู้ถาม และการลงมติไม่ไว้ใจ) 

ข) ประการที่สอง ในส่วนที่เกี่ยวกับอ านาจและหน้าที่ของรัฐบาลในการปกครอง
นั้น รัฐบาลจ าต้องดูแลควบคุมการปฏิบัติงานของข้าราชการให้เป็นไปโดยสม ่าเสมอ และกอบด้วย
สมรรถภาพ รัฐบาลต้องรับผิดชอบในการนี้  สภาอาจจะตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีต่าง ๆ ในเมื่อสภา
เห็นว่าการปฏิบัติงานของข้าราชการไม่เป็นที่พอใจหรือมีการทุจริตเกิดขึ้นกไ็ด้ ในกรณีเช่นว่านี้  
สภาอาจจะไม่พอใจในวิธีปฏิบัติงานของข้าราชการหรือในการขาดความควบคุมของผู้บังคับบัญชา
ผู้มีอ านาจหน้าที่ในอันจะแต่งตั้งข้าราชการที่กอบด้วยสมรรถภาพ ถอดถอนข้าราชการที่ขาด
สมรรถภาพ สั่งให้ปฏบิัติงาน ต าหนิและแก้ไขความบกพร่อง ฯลฯ ของข้าราชการ และในกรณีหลัง



 ๓ 

นี้สภาอาจจะตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีผู้มีหน้าที่รับผิดชอบและลงมติไม่ไว้ใจในอันจะเป็นผลให้คณะ
รัฐบาลต้องออกไปกไ็ด้ 

ตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้ ย่อมแสดงให้เห็นชัดถึงหลักการในเร่ืองการควบคุมของ
สภา ตามนัยแห่งถ้อยค าที่ใช้ในมาตรา ๔๐ (ค าว่า “ควบคุม” โดยทั่วไปมักจะเล่ียงไม่ใช้กันใน
รัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ที่รับรองหลักการแยกอ านาจ) 

ในส่วนที่เกี่ยวกับการควบคุมงานในการปกครองบ้านเมืองนั้น เพื่อเป็นการ
เคารพต่อหลักการแยกอ านาจ กม็ีหลักอันปราศจากปัญหาอยู่ว่า สมาหรือสมาชิกสภาไม่ท าการ
ติดต่อโดยตรงกับเจ้าหน้าที่ของรัฐบาล ถ้าสมาชิกสภามีข้อกล่าวหาเกี่ยวกับความประพฤติหรือ
สมรรถภาพของข้าราชการบางคน กห็ามีสทิธทิี่จะไปตรวจหรือไต่ถามถึงการงานของข้าราชการนั้น 
ๆ ในส านักงานหรือกระทรวงที่ข้าราชการนั้นสังกัดอยู่ไม่ แต่จะต้องร้องเรียนไปยังรัฐมนตรีเจ้า
สังกัดผู้มีหน้าที่รับผิดชอบ และในการนี้ รัฐมนตรีจะได้รับค าเตือนให้ทราบถึงความประพฤติชั่ว
หรือการขาดสมรรถภาพของข้าราชการผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาและรัฐมนตรีอาจต าหนิและแก้ความ
บกพร่องของข้าราชการนั้นได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงอาจจะสอบสวนถึงความประพฤติอันไม่สมควร
เพื่อตอบข้อถามหรือข้อต าหนิของสมาชิกสภาที่เสนอมาเป็นส่วนตัวกด็ี หรือโดยตั้งกระทู้ถามในที่
ประชุมสภากด็ี (รัฐมนตรีอาจจะต าหนิหรือโต้แย้งเกี่ยวกับความประพฤติของผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา
ได้) 

ตามหลักที่กล่าวมาข้างต้นย่อมหมายความว่า เมื่อจะ “ควบคุมราชการ” ตาม
มาตรา ๔๐ แล้ว กต้็องเคารพต่อหลักการแยกอ านาจ เพราะฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งจะใช้อ านาจก้าวก่าย
เข้าไปในกิจการของอีกฝ่ายหนึ่งไม่ได้ แต่เมื่อสมาชิกสภาต้องการมีอ านาจควบคุมโดยตรงเหนือ
บรรดาข้าราชการในการปฏิบัติงานตามหน้าที่แล้ว ความสับสนและการฝ่าฝืนต่อหลักการแยก
อ านาจกเ็ร่ิมบังเกิดขึ้น ทั้งนี้ หาควรที่จะอนุญาตไม่และควรปฏิเสธอย่างแขง็ขัน ดังที่ได้กระท ากัน
มาแล้วในประเทศอื่น ๆ ที่มีรัฐธรรมนูญท านองเดียวกบัรัฐธรรมนูญไทย 

อันที่จริงใคร ๆ กม็ีสิทธิที่จะขอทราบข้อความบางประการหรือขอค าชี้ แจงจาก
ข้าราชการพลเรือนผู้หนึ่งผู้ ใด (ซึ่งเป็นผู้ รับใช้ประชาชนดังที่เรียกกันเช่นนั้นในบรรดาประเทศ
ประชาธิปไตย) ในเร่ืองที่อยู่ในหน้าที่ของข้าราชการผู้นั้นได้ เฉพาะอย่างย่ิงส าหรับสมาชิกสภาใน
ฐานะที่เป็นผู้แทนของราษฎร ย่อมเป็นที่คาดหมายกันอยู่ว่าจะต้องได้รับการต้อนรับเป็นพิเศษใน
เมื่อขอทราบข้อความบางประการเช่นว่านั้นอยู่แล้ว โดยไม่กล่าวถึงกรณีที่คณะกรรมาธิการสภาซึ่ง
ตั้งขึ้นโดยชอบด้วยกฎหมายพึงใช้อ านาจของตนเรียกข้าราชการมาสอบสวนในฐานะพยานได้ ดังที่
ท ากันเป็นปกติในต่างประเทศ (ดูที่กล่าวมาแล้วข้างต้น) ทั้งนี้  ดูเหมือนจะได้ถือเป็นระเบียบ
ปฏิบัติตามที่ได้แนะน าไว้ในหนังสือเวียน ลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๒๔๗๖ ดังมีบันทึกแจ้งมายัง
คณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งกน็ับว่าดีอยู่แล้ว 

อย่างไรกต็าม ถ้าหากจะอนุญาตให้สมาชิกสภาเข้าดูการปฏบิัติงานของข้าราชการ
ในส านักงานต่าง ๆ ของรัฐบาลแล้ว กจ็ะเป็นการเลยเถิดไป ทั้งนี้  ย่อมเป็นการไม่สมควร เพราะไม่
เป็นที่แน่นอนว่าการที่บุคคลภายนอกมาอยู่ในเวลาที่ข้าราชการก าลังปฏิบัติงานนั้น จะมีการผ่อน
หนักผ่อนเบาพอที่จะหลีกเลี่ยงการแทรกแซง การเสียดสี การขัดแย้ง และเหตุการณ์อันไม่เป็นที่



 ๔ 

น่ารับรอง ซึ่งจะเป็นผลให้เกิดการรบกวนงานตามปกติได้ ผลนานาประการอันไม่พึงปรารถนา
อย่างย่ิงที่ว่านี้ อาจมีได้กต่็อเมื่อและเพราะเหตุที่รัฐบาลจะไม่ปฏิบัติเคร่งครัดตามหลักการแยก
อ านาจ ซ่ึงมีวัตถุที่ประสงค์อยู่อย่างหนึ่งในอันที่จะป้องกนัมิให้เกดิเหตุการณ์อนัน่าสลดใจดังกล่าว
มาแล้ว 

การจึงเป็นว่า เร่ืองนี้ ย่อมอยู่ในดุลยพินิจของรัฐบาล ถ้าการขอร้องนั้นสมควรและ
ไม่น่าจะเป็นการรบกวนงานแล้ว กอ็าจที่จะอนุญาตได้เมื่อรัฐบาลเห็นสมควร บันทึกนี้ เกี่ยวกับ
ปัญหาในด้านกฎหมายและรัฐธรรมนูญเท่านั้น และมุ่งหมายที่จะเสนอให้ระลึกว่าทางที่แนบเนียน
อันมีพฤติการณ์ที่ได้เคยประสพมาในประเทศต่าง ๆ สนับสนุนนั้นมีเช่นไร ซึ่งอาจเป็นทางให้
รัฐบาลยึดถือในกรณีที่รัฐบาลเหน็ควรปฏเิสธการขอร้องที่ขาดกาลเทศะ 

 

 

(นายเสริม  วินิจฉัยกุล) 
เลขาธกิาร 
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             0092/2496 - สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขอดูงานของรัฐบาล 

เรื่องเสร็จที่ ๙๒/๒๔๙๖

บันทึก
เรื่อง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขออนุญาตเข้าดูงานของรัฐบาล฀
		

๑.  ในประเทศอังกฤษหรือประเทศอื่นบางประเทศ ซึ่งไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร และไม่รับรองหลักการแยกอำนาจ (หนังสือว่าด้วย Parliamentary Practice ของ May) เมื่อฝ่ายนิติบัญญัติใช้อำนาจก้าวก่ายเข้าไปในขอบเขตของฝ่ายบริหาร หรือกลับกัน ก็ไม่อาจที่จะกล่าวได้ว่าเป็นการไม่สมควร การใช้อำนาจก้าวก่ายเช่นนี้ ตามประเพณีอังกฤษซึ่งมีมานมนาน (ไม่ได้เขียนไว้เป็นลายลั
             กษณ์อักษร) ถือว่าเป็นของธรรมดาเสียด้วยซ้ำไป เพราะในอังกฤษการปฏิบัติเช่นนี้เกี่ยวเนื่องอยู่กับข้อเท็จจริงที่ว่า อำนาจนิติบัญญัติและอำนาจบริหารหาอยู่ในข้อผูกมัดที่จะต้องแยกออกจากกันเป็นคนละส่วนและไม่ติดต่อกันนั้นไม่
๒.  แต่ในปัจจุบันมีประเทศมากหลายได้ตรารัฐธรรมนูญขึ้นไว้เป็นลายลักษณ์อักษรโดยยึดถือหลักการแยกอำนาจ (ฝรั่งเศส อิตาลี สหรัฐอเมริกา และประเทศในภาคพื้นยุโรป และอเมริกาส่วนมาก)
ในประเทศจำพวกหลังนี้ การที่ฝ่ายหนึ่งใช้อำนาจก้าวก่ายเข้าไปในกิจการของอีกฝ่ายหนึ่ง ตามรัฐธรรมนูญย่อมจะได้รับการปฏิ
             เสธอย่างเด็ดขาด เช่น การเข้าควบคุมการงานของข้าราชการพลเรือนโดยสภาหรือสมาชิกเหล่าใดเหล่าหนึ่งของสภาเป็นการต้องห้ามโดยสิ้นเชิง ทั้งนี้ มีผลไกลไปถึงกรณีคณะกรรมาธิการพิจารณาสอบสวนที่สภาตั้งขึ้นในอันที่จะเรียกข้าราชการมาสอบถามตามที่จำเป็นเพื่อประโยชน์แก่การสอบสวนนั้นด้วย คณะกรรมาธิการเหล่านั้นได้ถูกปฏิเสธสิทธิที่ว่านี้เสียตั้งแต่ระบบรัฐสภายังอยู่ในระยะเริ่มต้น เพิ่งจะมีการรับรองสิทธิของคณะกรรมาธิการพิจารณาสอบสวนของสภาในอันที่จะเรียกข้าราชการมาเป็นพยานได้ต่อภายหลัง (คำสั่งกระทรวงต่าง ๆ ของฝรั่งเศส กฎห
             มายเบลเยี่ยม ลงวันที่ ๓ พฤษภาคม ค.ศ. ๑๘๘๐ เนเธอร์แลนด์ ฯลฯ) และก็เฉพาะผู้ที่เป็นธรรมาธิการในคณะกรรมาธิการพิจารณาสอบสวนเท่านั้น จึงจะมีอำนาจสอบถามข้าราชการนั้น ๆ ได้ในเรื่องที่คณะกรรมาธิการนั้นได้รับแต่งตั้งให้พิจารณาสอบสวน

การตีความในรัฐธรรมนูญไทยสำหรับกรณีนี้

ประเทศไทยอยู่ในบรรดาประเทศจำพวกหลังซึ่งมีรัฐธรรมนูญตราไว้ดายยึดถือหลักการแยกอำนาจ
แต่มาตรา ๔๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๗๕ บัญญัติว่า “สภาผู้แทนราษฎรมีอำนาจควบคุมราชการแผ่นดิน”
บทบัญญัตินี้จะพึงอนุมานได้หรือไม่ว่
             า เป็นการอนุญาตให้สภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรควบคุมการงานหรือความประพฤติของบรรดาข้าราชการได้
ข้าพเจ้าเห็นว่า การที่จะอนุมานเช่นนั้นเป็นการตีความในมาตรา ๔๐ ผิดทีเดียว ดังเหตุผลต่อไปนี้
๑) การตีความเช่นนั้นย่อมขัดกับหลักการแยกอำนาจอันเป็นมูลฐานของรัฐธรรมนูญ ฉะนั้น การตีความดังกล่าวจึงฟังไม่ขึ้น เว้นแต่จะมีบทบัญญัติหรือที่มาอื่น ๆ สนับสนุน ซึ่งแสดงให้เห็นว่า มาตรา ๔๐ นั้นได้เขียนขึ้นไว้โดยประสงค์จะให้เป็นข้อยกเว้นของหลักการแยกอำนาจ แต่ก็หามีบทบัญญัติหรือที่มาดังกล่าวนั้นไม่
๒) คำว่า “ราช
             การ” ของบ้านเมืองหมายความอย่างไร
อันราชการของบ้านเมืองนั้น ในทัศนะของรัฐบาล ก็มิได้เป็นสองประการ คือ
ก) นโยบายทั่วไปของรัฐบาลเกี่ยวกับการเงินและเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอก (บางทีก็เรียกว่า การกำหนดลักษณะอันแน่นอนแห่งกิจการของบ้านเมือง)
ข) งานประจำของข้าราชการ ซึ่งจักต้องปฏิบัติไปอย่างมีสมรรถภาพภายใต้ความรับผิดชอบของรัฐบาล และจักต้องให้เป็นที่พอใจ บังเกิดประโยชน์และความมั่นคงแก่ประชาชนพลเมือง
คำว่า “ราชการ” ในมาตรา ๔๐ นั้น เมื่อพิจารณาตามแบบอย่างซึ่งมีจำนวนเป็นร้อย ๆ ในประเทศอื่น ๆ แล้ว ก็ต้อง
             เข้าใจตามนัยสองประการดังกล่าวมาแล้วและมีวิธีการปฏิบัติดังต่อไปนี้
ก) ประการแรก มาตรา ๔๐ ให้สภามีอำนาจควบคุมนโยบายทั่วไปของรัฐบาลตามนัยดังกล่าวข้างต้น ในประเทศต่าง ๆ แทบทุกประเทศ สภานิติบัญญัติมีอำนาจควบคุมเช่นว่านั้นเต็มที่ การใช้อำนาจนี้กระทำโดยวิธีตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีต่าง ๆ ซึ่งรัฐมนตรีจะต้องตอบและชี้แจง (เว้นแต่ในกรณีพิเศษซึ่งเกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะหรือประโยชน์อันสำคัญของรัฐ) ผลร้ายก็มีอยู่ว่า ถ้าสภาไม่อนุมัตินโยบายของรัฐสภา สภาก็อาจที่จะลงมติไม่ไว้ใจซึ่งจะเป็นผลให้คณะรัฐบาลจำต้องลาออก

             
เมื่อเป็นเช่นนี้ ถ้าหากพิจารณาบทบัญญัติมาตรา ๔๐ และมาตรา ๔๑ แล้ว ก็จะเห็นได้ชัดว่า ในประเทศไทยนั้นก็เช่นเดียวกับในประเทศทั้งหลายอื่น กล่าวคือ หลักการควบคุมราชการแผ่นดิน (มาตรา ๔๐ วรรคต้น) นั้น ยังได้มีข้อความบัญญัติต่อเนื่องออกไปอีกอันแสดงให้เห็นกลไกของการควบคุม (คือการตั้งกระทู้ถาม และการลงมติไม่ไว้ใจ)
ข) ประการที่สอง ในส่วนที่เกี่ยวกับอำนาจและหน้าที่ของรัฐบาลในการปกครองนั้น รัฐบาลจำต้องดูแลควบคุมการปฏิบัติงานของข้าราชการให้เป็นไปโดยสม่ำเสมอ และกอบด้วยสมรรถภาพ รัฐบาลต้องรับผิดชอบในการนี้ สภาอ
             าจจะตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีต่าง ๆ ในเมื่อสภาเห็นว่าการปฏิบัติงานของข้าราชการไม่เป็นที่พอใจหรือมีการทุจริตเกิดขึ้นก็ได้ ในกรณีเช่นว่านี้ สภาอาจจะไม่พอใจในวิธีปฏิบัติงานของข้าราชการหรือในการขาดความควบคุมของผู้บังคับบัญชาผู้มีอำนาจหน้าที่ในอันจะแต่งตั้งข้าราชการที่กอบด้วยสมรรถภาพ ถอดถอนข้าราชการที่ขาดสมรรถภาพ สั่งให้ปฏิบัติงาน ตำหนิและแก้ไขความบกพร่อง ฯลฯ ของข้าราชการ และในกรณีหลังนี้สภาอาจจะตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีผู้มีหน้าที่รับผิดชอบและลงมติไม่ไว้ใจในอันจะเป็นผลให้คณะรัฐบาลต้องออกไปก็ได้
ตามที่กล่าว
             มาข้างต้นนี้ย่อมแสดงให้เห็นชัดถึงหลักการในเรื่องการควบคุมของสภา ตามนัยแห่งถ้อยคำที่ใช้ในมาตรา ๔๐ (คำว่า “ควบคุม” โดยทั่วไปมักจะเลี่ยงไม่ใช้กันในรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ที่รับรองหลักการแยกอำนาจ)
ในส่วนที่เกี่ยวกับการควบคุมงานในการปกครองบ้านเมืองนั้น เพื่อเป็นการเคารพต่อหลักการแยกอำนาจ ก็มีหลักอันปราศจากปัญหาอยู่ว่า สมาหรือสมาชิกสภาไม่ทำการติดต่อโดยตรงกับเจ้าหน้าที่ของรัฐบาล ถ้าสมาชิกสภามีข้อกล่าวหาเกี่ยวกับความประพฤติหรือสมรรถภาพของข้าราชการบางคน ก็หามีสิทธิที่จะไปตรวจหรือไต่ถามถึงการงานของข้า
             ราชการนั้น ๆ ในสำนักงานหรือกระทรวงที่ข้าราชการนั้นสังกัดอยู่ไม่ แต่จะต้องร้องเรียนไปยังรัฐมนตรีเจ้าสังกัดผู้มีหน้าที่รับผิดชอบ และในการนี้รัฐมนตรีจะได้รับคำเตือนให้ทราบถึงความประพฤติชั่วหรือการขาดสมรรถภาพของข้าราชการผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาและรัฐมนตรีอาจตำหนิและแก้ความบกพร่องของข้าราชการนั้นได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาจจะสอบสวนถึงความประพฤติอันไม่สมควรเพื่อตอบข้อถามหรือข้อตำหนิของสมาชิกสภาที่เสนอมาเป็นส่วนตัวก็ดี หรือโดยตั้งกระทู้ถามในที่ประชุมสภาก็ดี (รัฐมนตรีอาจจะตำหนิหรือโต้แย้งเกี่ยวกับความประพฤติขอ
             งผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาได้)
ตามหลักที่กล่าวมาข้างต้นย่อมหมายความว่า เมื่อจะ “ควบคุมราชการ” ตามมาตรา ๔๐ แล้ว ก็ต้องเคารพต่อหลักการแยกอำนาจ เพราะฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งจะใช้อำนาจก้าวก่ายเข้าไปในกิจการของอีกฝ่ายหนึ่งไม่ได้ แต่เมื่อสมาชิกสภาต้องการมีอำนาจควบคุมโดยตรงเหนือบรรดาข้าราชการในการปฏิบัติงานตามหน้าที่แล้ว ความสับสนและการฝ่าฝืนต่อหลักการแยกอำนาจก็เริ่มบังเกิดขึ้น ทั้งนี้หาควรที่จะอนุญาตไม่และควรปฏิเสธอย่างแข็งขัน ดังที่ได้กระทำกันมาแล้วในประเทศอื่น ๆ ที่มีรัฐธรรมนูญทำนองเดียวกับรัฐธรรมนูญไทย
อันที่
             จริงใคร ๆ ก็มีสิทธิที่จะขอทราบข้อความบางประการหรือขอคำชี้แจงจากข้าราชการพลเรือนผู้หนึ่งผู้ใด (ซึ่งเป็นผู้รับใช้ประชาชนดังที่เรียกกันเช่นนั้นในบรรดาประเทศประชาธิปไตย) ในเรื่องที่อยู่ในหน้าที่ของข้าราชการผู้นั้นได้ เฉพาะอย่างยิ่งสำหรับสมาชิกสภาในฐานะที่เป็นผู้แทนของราษฎร ย่อมเป็นที่คาดหมายกันอยู่ว่าจะต้องได้รับการต้อนรับเป็นพิเศษในเมื่อขอทราบข้อความบางประการเช่นว่านั้นอยู่แล้ว โดยไม่กล่าวถึงกรณีที่คณะกรรมาธิการสภาซึ่งตั้งขึ้นโดยชอบด้วยกฎหมายพึงใช้อำนาจของตนเรียกข้าราชการมาสอบสวนในฐานะพยานได้ ดังที
             ่ทำกันเป็นปกติในต่างประเทศ (ดูที่กล่าวมาแล้วข้างต้น) ทั้งนี้ ดูเหมือนจะได้ถือเป็นระเบียบปฏิบัติตามที่ได้แนะนำไว้ในหนังสือเวียน ลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๒๔๗๖ ดังมีบันทึกแจ้งมายังคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งก็นับว่าดีอยู่แล้ว
อย่างไรก็ตาม ถ้าหากจะอนุญาตให้สมาชิกสภาเข้าดูการปฏิบัติงานของข้าราชการในสำนักงานต่าง ๆ ของรัฐบาลแล้ว ก็จะเป็นการเลยเถิดไป ทั้งนี้ ย่อมเป็นการไม่สมควร เพราะไม่เป็นที่แน่นอนว่าการที่บุคคลภายนอกมาอยู่ในเวลาที่ข้าราชการกำลังปฏิบัติงานนั้น จะมีการผ่อนหนักผ่อนเบาพอที่จะหลีกเลี่ยงการแทรกแซง การ
             เสียดสี การขัดแย้ง และเหตุการณ์อันไม่เป็นที่น่ารับรอง ซึ่งจะเป็นผลให้เกิดการรบกวนงานตามปกติได้ ผลนานาประการอันไม่พึงปรารถนาอย่างยิ่งที่ว่านี้อาจมีได้ก็ต่อเมื่อและเพราะเหตุที่รัฐบาลจะไม่ปฏิบัติเคร่งครัดตามหลักการแยกอำนาจ ซึ่งมีวัตถุที่ประสงค์อยู่อย่างหนึ่งในอันที่จะป้องกันมิให้เกิดเหตุการณ์อันน่าสลดใจดังกล่าวมาแล้ว
การจึงเป็นว่า เรื่องนี้ย่อมอยู่ในดุลยพินิจของรัฐบาล ถ้าการขอร้องนั้นสมควรและไม่น่าจะเป็นการรบกวนงานแล้ว ก็อาจที่จะอนุญาตได้เมื่อรัฐบาลเห็นสมควร บันทึกนี้เกี่ยวกับปัญหาในด้านกฎหมายและร
             ัฐธรรมนูญเท่านั้น และมุ่งหมายที่จะเสนอให้ระลึกว่าทางที่แนบเนียนอันมีพฤติการณ์ที่ได้เคยประสพมาในประเทศต่าง ๆ สนับสนุนนั้นมีเช่นไร ซึ่งอาจเป็นทางให้รัฐบาลยึดถือในกรณีที่รัฐบาลเห็นควรปฏิเสธการขอร้องที่ขาดกาลเทศะ


(นายเสริม  วินิจฉัยกุล)
เลขาธิการ


สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤษภาคม ๒๔๙๖
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