
เรื่องเสร็จที่ ๗/๒๔๙๒ 

 

(ส ำเนำ) 
ใบบันทกึ 

 

เร่ือง ห้ำมข้ำรำชกำรท ำกำรค้ำ 
 

เสนอ เลขำธกิำรคณะรัฐมนตรี  
 

ตำมที่ฉันได้ รับไว้กับท่ำน ฉันขอส่งบันทึกเร่ืองข้ำรำชกำรท ำกำรค้ำ และ
วัตถุประสงค์ของมำตรำ ๕๓ แห่งพระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรพลเรือน ซึ่งฉันได้ส่งไปให้ 
เสธ.ท.สนำม ๑ ฉบับ พิจำรณำดูตำมตัวบทในกฎหมำยจะเห็นได้ว่ำ กฎหมำยไม่ได้พูดถึงเร่ือง
ข้ำรำชกำรท ำกำรค้ำเป็นกำรเฉพำะ กฎหมำยกล่ำวควำมอย่ำงกว้ำงซึ่งจะต้องมำตีควำมตำมกรณีที่
เกิดขึ้น และโดยที่ ก.พ. เป็นผู้วินิจฉัยเร่ืองข้ำรำชกำรพลเรือน ฉันได้ให้ควำมเห็นไว้ในท้ำยบันทึก
ว่ำ ถ้ำจะให้ ก.พ. พิจำรณำดูอีกทีกจ็ะเป็นกำรควร ที่เป็นเร่ืองเป็นรำวกันขึ้นนั้นไม่ใช่เร่ืองกำรค้ำ 
แต่เป็นเร่ืองอำศัยอ ำนำจรำชกำร และเร่ืองหมุนกฎหมำยเพื่อแสวงประโยชน์เพื่อตนเองและพวก
พ้องของตน กรณีที่ภริยำของข้ำรำชกำรค้ำ หรือนำยแพทย์มีร้ำนขำยยำนั้น ฉันได้ให้ค ำตอบไว้ใน
บันทึกแล้วเหมือนกัน ถ้ำภริยำค้ำมำก่อนแต่งงำนก็ไม่ต้องขออนุญำตแต่ถ้ำภำยหลังต้องขอ
อนุญำตส ำหรับนำยแพทย์กค็วรขออนุญำต ผู้บังคับบัญชำต้องพิจำรณำเอำเองเป็นรำยๆ ไปว่ำจะ
ควรให้หรือไม่ ฉันเหน็ว่ำควรปล่อยให้ผู้บังคับบัญชำรับผิดชอบจะเป็นผู้วินิจฉัย 

จึงเรียนมำเพื่อทรำบ และได้ส่งเร่ืองเดิมซ่ึงฉันได้รับมำจำกนำย ส.ช.เพชรบุล คืน
มำด้วยแล้ว 
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(ส ำเนำ) 
บนัทึก 

เรื่อง ขา้ราชการท าการคา้ขาย 

   

 

ปัญหำเร่ืองข้ำรำชกำรจะท ำกำรค้ำขำยได้เพียงใดนั้น เป็นปัญหำอันเกี่ยวกับกำร
ตีควำมในพระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรพลเรือน พุทธศักรำช ๒๔๘๕ มำตรำ ๕๓ ซึ่งมีควำม
ว่ำ 

“ข้ำรำชกำรพลเรือนต้องอุทศิเวลำของตนให้แก่รำชกำร 

ห้ำมมิให้เป็นตัวกระท ำกำรในห้ำงหุ้นส่วนหรือบริษัทใดๆ นอกจำกทำงรำชกำรจะ
สั่ง และห้ำมมิให้กระท ำกำรหำผลประโยชน์อย่ำงใดๆ อันอำจเป็นทำงให้เสียควำมเที่ยงธรรมและ
เกยีรติศักด์ิในหน้ำที่รำชกำรของตน” 

พระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรตุลำกำรก็มีข้อควำมท ำนองเดียวกันกับ
พระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรพลเรือน หำกแต่ใช้ค ำว่ำ “ข้ำรำชกำรตุลำกำร” แทนค ำว่ำ 
“ข้ำรำชกำรพลเรือน” เท่ำนั้น 

จำกข้อควำมในบทบัญญัติข้ำงต้นนี้ จะเห็นได้ว่ำ หลักกำรที่ถือนั้น คือ “กำรอุทิศ
เวลำให้แก่รำชกำร” และเพื่อตัดกันปัญหำกำรตีควำม บทบัญญัติในวรรคสองจึงได้ห้ำม”กำรเป็น
ตัวกระท ำกำรในห้ำงหุ้นส่วนหรือบริษัทใด” อย่ำงหนึ่ง และ”กำรหำผลประโยชน์อย่ำงใดๆ อนัอำจ
เป็นทำงให้เสียควำมเที่ยงธรรมและเกียรติศักด์ิในหน้ำที่รำชกำร” อีกอย่ำงหนึ่ง แต่กำรห้ำมนี้กไ็ม่
เดด็ขำด กฎหมำยยอมให้มีกำรยกเว้นได้ เช่นว่ำ “ทำงรำชกำรสั่ง” หรือกิจกำรที่ท ำนั้น “ไม่อำจ
เป็นทำงให้เสียควำมเที่ยงธรรมและเกียรติศักด์ิในหน้ำที่รำชกำร” ในกรณีหลังนี้ กฎหมำยกล่ำว
ควำมไม่ชัด กฎหมำยใช้ค ำว่ำ “อำจ” ฉะนั้น จึงเป็นปัญหำของกำรตีควำม กล่ำวคือ ผู้มีอ ำนำจซึ่ง
ในที่สุดกค็ือ ก.พ. หรือ ก.ต. ต้องเป็นผู้ชี้ ขำดในที่สุดว่ำ กรณีที่น ำขึ้ นมำสู่กำรวินิจฉัยนั้นจะ เป็น
กรณีต้องห้ำมตำมกฎหมำยหรือไม่ 

ตำมควำมเห็นของฉัน ฉันเห็นว่ำควำมในวรรคสองนั้นเป็นเพียงตัวอย่ำงกรณีที่
ต้องห้ำมอื่นยังมีอีก เช่นข้ำรำชกำรมำท ำงำนสำย ขำดเสมอๆ หรือเอำเวลำรำชกำรไปคุยกัน กถ็ือ
ได้ว่ำเป็นกำรไม่อุทศิเวลำให้แก่รำชกำร 

ควรสังเกตว่ำ บทบัญญัติของกฎหมำยไม่ได้พูดถึงเร่ือง “กำรค้ำ” ไว้เลยที่
กฎหมำยไม่พูดถึงเร่ืองกำรค้ำไว้นี้ฉันเข้ำใจว่ำอำจเนื่องมำจำกควำมยำกล ำบำกของกำรให้วิเครำะห์
ศัพทข์องค ำว่ำ “กำรค้ำ” ค ำว่ำ “กำรค้ำ” นี้  แม้ในภำษำต่ำงประเทศกย็ำกที่จะให้วิเครำะห์ศัพทไ์ด้ 
ประมวลกฎหมำยพำณิชย์ของฝร่ังเศสได้ระบุว่ำ กำรค้ำ Acte de Commerce คืออะไร ไว้ใน
มำตรำ ๖๓๒ และมำตรำ ๖๓๓ มีควำมว่ำ กำรซื้ อสิ่งของหรือสินค้ำเพื่อขำยตำมสภำพเดิมหรือ
ดัดแปลงหรือกำรเอำไปให้เช่ำ กำรรับเป็นตัวแทนหรือเป็นตัวแทนค้ำต่ำงหรือเป็นนำยหน้ำ กำรตั้ง
ส ำนักงำนจัดกำรกิจธุระ กำรมหรสพ กำรแลกเปลี่ยนเงิน กำรธนำคำร กำรเป็นนำยหน้ำซื้อขำยหุ้น 
ตั๋วเงิน กำรก่อสร้ำง กำรมีส ำนักงำนส ำหรับซื้อขำยหรือให้เช่ำอสังหำริมทรัพย์ กำรขนส่งทำงทะเล 
กำรประกันภัยฯลฯ แต่กำรระบุนี้  ศำลถือว่ำเป็นเพียงตัวอย่ำงเท่ำนั้น ฉะนั้น จึงยังมีกำรอย่ำงอื่น



 ๓ 

อีกที่เป็นกำรค้ำซึ่งต้องพิจำรณำเป็นกรณีๆ ไป ในภำษำอังกฤษ ค ำว่ำ กำรค้ำ ซึ่งเรียกว่ำ trade 
และค ำว่ำ Commerce กมี็ควำมหมำยกว้ำงขวำง หมำยถึงกำรแลกเปล่ียนสิ่งของและสินค้ำและ
กำรจัดกำรต่ำงๆ ซึ่งในที่สดุจะท ำให้มีกำรแลกเปลี่ยนสิ่งของหรือสนิค้ำ 

นอกจำกนี้  รูปที่จะท ำกำรค้ำตำมที่ปรำกฏในกฎหมำยกม็ีอยู่ต่ำงๆ และผู้ที่เข้ำ
เกี่ยวข้องอำจเกี่ยวข้องมำก หรืออำจเกี่ยวข้องน้อย หรือเกือบไม่เกี่ยวข้องเลยกไ็ด้แล้วแต่รูปที่จะ
ท ำกำรค้ำนั้นๆ กล่ำวคือ 

(๑) กำรค้ำอำจท ำเป็นรูปบริษัทจ ำกัด กำรท ำกำรค้ำตำมรูปนี้ มีกรรมกำรเป็นผู้
ควบคุมกิจกำร และมีผู้จัดกำรเป็นผู้ด ำเนินงำน กิจกำรอันท ำไปนั้นอยู่ในมือของผู้จัดกำรทั้งสิ้น 
กรรมกำรเป็นผู้สอดส่องเพื่อให้ด ำเนินไปโดยเรียบร้อย เพรำะกรรมกำรจะต้องรับผิดต่อบรรดำผู้
ถือหุ้นทั้งปวง ในรูปนี้ผู้จัดกำรและเสมียนพนักงำนเกี่ยวข้องกับกำรค้ำมำก กรรมกำรนั้นเกี่ยวข้อง
น้อยลงมำ ส่วนผู้ถือหุ้นเกอืบไม่เกี่ยวข้องเลย 

(๒) กำรค้ำอำจท ำเป็นรูปห้ำงหุ้นส่วนจ ำกดั ในห้ำงหุ้นส่วนจ ำกดันั้น มีผู้ถือหุ้น ๒ 
ชนิด คือ ผู้ถือหุ้นชนิดจ ำกัดควำมรับผิดกับผู้ถือหุ้นที่ไม่จ ำกัดควำมรับผิดชอบ ผู้ถือหุ้นไม่จ ำกัด
ควำมรับผิดเป็นผู้ด ำเนินงำน ส่วนผู้ถือหุ้นจ ำกัดควำมรับผิดเป็นแต่ผู้ออกทุน พวกผู้ถือหุ้นซึ่งไม่
จ ำกดัควำมรับผิดเกี่ยวข้องกบักำรค้ำมำกกว่ำผู้ถือหุ้นซึ่งจ ำกดัควำมรับผิด 

(๓) กำรค้ำอำจท ำเป็นรูปห้ำงหุ้นส่วนสำมัญ ในห้ำงหุ้นส่วนสำมัญ ผู้เป็นหุ้นส่วน
ทุกคนมีอ ำนำจจัดกำรได้ แต่จะมอบให้หุ้นส่วนคนใดคนหนึ่งเป็นผู้จัดกำรกไ็ด้ ควำมรับผิดของ
หุ้นส่วนทุกคนไม่จ ำกดัจ ำนวน ในรูปนี้ผู้ถือหุ้นซึ่งเป็นผู้จัดกำรเกี่ยวข้องกับกิจกำรมำกกว่ำผู้ถือหุ้น
ซึ่งไม่ได้เป็นผู้จัดกำร 

(๔) กำรค้ำอำจท ำโดยตัวเอง กล่ำวคือ ผู้นั้นเป็นผู้ออกทุนรอนจัดกำรเองโดย
ล ำพัง หรืออำจจ้ำงใครมำเป็นลูกจ้ำงจัดกำรกไ็ด้ แต่ว่ำเขำเป็นเจ้ำของกำรค้ำนั้นแต่ผู้เดียว 

ด้วยเหตุที่ควำมหมำยของค ำว่ำ “กำรค้ำ” กว้ำงขวำง และรูปที่จัดท ำกม็ีหลำยรูป 
ซึ่งในแต่ละรูปควำมเกี่ยวข้องระหว่ำงบุคคลประเภทต่ำงๆ กับกิจกำรค้ำกม็ีมำกบ้ำงน้อยบ้ำง และ
นอกจำกนี้ กิจกำรอย่ำงอื่นที่มิใช่กำรค้ำ เช่นบริษัทอุตสำหกรรมท ำกำรผลิตสิ่งของก็อำจท ำให้
ผู้ เกี่ยวข้องเข้ำมำพัวพันกับกิจกำรได้มำกบ้ำงน้อยบ้ำงเหมือนกัน กฎหมำยจึงไม่กล่ำวถึงกำรค้ำ
เป็นกำรเฉพำะ เพรำะถ้ำกล่ำวเช่นนั้นกอ็ำจตีควำมแคบและอ้ำงได้ว่ำไม่คลุมถึงกรณีอุตสำหกรรม
กฎหมำยจึงไม่กล่ำวว่ำเป็นกำรค้ำหรือกำรใดๆ กฎหมำยกล่ำวไว้อย่ำงกว้ำงๆ คือ “ห้ำมมิให้เป็น
ตัวกระท ำกำรในห้ำงหุ้นส่วนหรือบริษัทใดๆ” 

ต่อไปนี้จะได้พยำยำมอธบิำยข้อห้ำมของกฎหมำยตำมล ำดับ 

๑. ห้ำมมิให้เป็นตัวกระท ำกำรในห้ำงหุ้นส่วนหรือบริษัท 

ส ำหรับข้อนี้  ปัญหำกำรตีควำมอยู่ที่ค ำว่ำ “ตัวกระท ำกำร” นี้มีควำมหมำยแค่ไหน
ในเบื้ องแรกอำจกล่ำวได้ว่ำ “ตัวกระท ำกำร” นี้ หมำยถึงต ำแหน่งอันต้องมีหน้ำที่ปฏิบัติเป็นกำร
ประจ ำ เช่นเป็นผู้อ ำนวยกำร ผู้จัดกำร สมุห์บัญชี เสมียนพนักงำน คือต ำแหน่งที่ต้องเกี่ยวข้องกับ
กจิกำรที่กระท ำอย่ำงมำก 

ในบริษัทจ ำกัด ผู้ที่เป็นผู้ถือหุ้นซึ่งปีหนึ่งจะมีกำรประชุมกเ็พียงคร้ังหนึ่ง หรือสอง



 ๔ 

คร้ังนั้น ต้องถือว่ำไม่ได้เป็น “ตัวกระท ำกำร” เพรำะไม่มีหน้ำที่ประจ ำอย่ำงหนึ่งและในกำรประชุม
ผู้ถือหุ้นนั้น โดยล ำพังผู้ถือหุ้นแต่ละคนกไ็ม่มีอ ำนำจด ำเนินกจิกำรแม้แต่น้อยได้อย่ำงไร ต้องหลำย
คนรวมกัน คือต้องมีเสียงข้ำงมำกจึงจะสำมำรถสั่งกำรได้ แต่กำรสั่งกำรคือกำรลงมติในที่ประชุมผู้
ถือหุ้นกไ็ม่ใช่เร่ืองด ำเนินกิจกำร เป็นเร่ืองอนุมัติหรือไม่อนุมัติกิจกำรที่ได้ท ำมำแล้วหรือคิดจะท ำ
ต่อไป นี้ อีกอย่ำงหนึ่ง ส ำหรับกรรมกำรนั้น ถ้ำเป็นกรรมกำรอ ำนวยกำรหรือกรรมกำรจัดกำร ก็
เป็น “ตัวกระท ำกำร” เพรำะกรรมกำรประเภทนี้ สั่งงำนและมีหน้ำที่ด ำเนินกิจกำรเป็นกำรประจ ำ 
แต่ถ้ำเป็นกรรมกำรธรรมดำกไ็ม่ถือ “ตัวกระท ำกำร” เพรำะกรรมกำรคนเดียวท ำอะไรไม่ได้ ต้อง
ทั้งคณะจึงจะท ำกำรได้ กรรมกำรไม่มีหน้ำที่ที่จะปฏิบัติ เป็นกำรประจ ำ ถึงเดือนหนึ่งจะมีกำร
ประชุมคร้ังหนึ่ง กำรประชุมแต่ละคร้ังกเ็ป็นกำรรับทรำบ อนุมัติหรือไม่อนุมัติกิจกำรที่ทำงฝ่ำย
อ ำนวยกำรท ำไปแล้วหรือคิดว่ำจะท ำ 

ในห้ำงหุ้นส่วนจ ำกัดนั้น ผู้ถือหุ้นที่ไม่จ ำกัดควำมรับผิดซึ่งไม่ได้เป็นผู้จัดกำรหรือ
ผู้อ ำนวยกำรนั้นย่อมไม่เป็น “ตัวกระท ำกำร” แต่ทั้งนี้ กต้็องพิจำรณำตำมข้อเทจ็จริงตำมสัญญำเข้ำ
เป็นหุ้นส่วนนั้นว่ำ ผู้ใดมีต ำแหน่งประจ ำท ำงำนหรือไม่ เพียงไร ใครมีต ำแหน่งจัดกำร ผู้นั้นกเ็ป็น
ตัวกระท ำกำร ใครมีต ำแหน่งกไ็ม่เป็น 

ส ำหรับห้ำงหุ้นส่วนสำมัญ ถึงแม้จะไม่มีกำรตกลงตั้งผู้ใดเป็นผู้จัดกำรกต็ำม แต่
ในรูปห้ำงหุ้นส่วนสำมัญนี้  ผู้ถือหุ้นต้องรับผิดชอบในหนี้ สินของห้ำงหุ้นส่วนโดยไม่จ ำกัดจ ำนวน 
ฉะนั้นตนย่อมจะต้องเอำใจใส่ในกิจกำรของห้ำงหุ้นส่วนอย่ำงมำก จึงควรถือว่ำผู้ถือหุ้นทุกคนเป็น
ตัวกระท ำกำร 

เท่ำที่กล่ำวว่ำ ผู้ถือหุ้น กรรมกำรในบริษัทจ ำกดั และผู้ถือหุ้นซึ่งจ ำกดัควำมรับผิด
ในห้ำงหุ้นส่วนจ ำกัดไม่เป็น “ตัวกระท ำกำร” นั้น มิใช่ว่ำบุคคลเหล่ำนี้ จะพ้นจำกข้อห้ำมของ
กฎหมำยไปโดยตลอดกห็ำไม่ บุคคลเหล่ำนี้ อำจตกอยู่ในข้อห้ำมของกฎหมำยได้ ถ้ำในข้อบังคับ
ของบริษัทจ ำกดัหรือข้อบังคับของห้ำงหุ้นส่วนจ ำกัดก ำหนดให้บุคคลเหล่ำนี้มีอ ำนำจในกำรจัดกำร
เป็นกำรประจ ำหรือบุคคลเหล่ำนี้ เข้ำไปปฏิบัติกจิกำรอนัท ำให้เสียควำมเที่ยงธรรมในหน้ำที่รำชกำร 
เช่น เจ้ำหน้ำที่ผู้ รับซื้ อสิ่งของชนิดหนึ่งมีหุ้นอยู่ในบริษัทที่เสนอขำยสิ่งของชนิดนั้น หรือบุคคล
เหล่ำนี้มีหุ้นหรือเป็นกรรมกำรในบริษัทหรือห้ำงหุ้นส่วนอันมีฐำนะไม่เหมำะสมแก่ต ำแหน่งหน้ำที่
ของตนซึ่งอำจท ำให้เสียเกยีรติศักด์ิในหน้ำที่รำชกำรได้ เช่นอธิบดีมีหุ้นในบริษัทซ่ึงจัดกำรเกี่ยวกับ
กำรตั้งบ่อนกำรพนัน แต่ทั้งนี้ กต้็องพิจำรณำตำมต ำแหน่งและตำมควำมรู้ สึกของประชำชนใน
กิจกำรหนึ่งๆ ในสมัยหนึ่งๆ เป็นเกณฑ์ เพรำะอะไรเป็นสิ่งมีเกียรติ อะไรเป็นสิ่งเสียเกียรติเป็น
เร่ืองที่อำจถกเถียงกนัได้ง่ำย 

ควรสังเกตไว้ด้วยว่ำ กฎหมำยไม่ได้กล่ำวห้ำมเร่ืองบุคคลมีร้ำนค้ำ มีโรงงำนของ
ตนเอง กฎหมำยกล่ำวห้ำมแต่เฉพำะกำรเข้ำหุ้นกับผู้อื่น แต่อย่ำงไรกต็ำม จะตีควำมว่ำกฎหมำย
อนุญำตให้บุคคลท ำกำรค้ำ หรือมีโรงงำนด้วยตนเองโดยไม่เข้ำหุ้นกับผู้อื่นได้กห็ำไม่ เพรำะหลัก
ที่ว่ำ “ข้ำรำชกำรต้องอุทศิเวลำของตนให้แก่รำชกำร” นั้นยังต้องใช้อยู่ ถ้ำกิจกำรที่กระท ำนั้นเป็น
กำรท ำให้หลักข้ำงต้นกระทบกระเทือน กิจกำรนั้นก็เป็นสิ่งต้องห้ำม ตำมควำมเห็นของฉัน 
ข้ำรำชกำรที่มีร้ำนค้ำหรือมีโรงงำนของตนเอง ถึงจะมีผู้จัดกำรแทนตนและข้ำรำชกำรผู้นั้นไม่ได้นั่ง
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บัญชำกำรที่ร้ำนหรือโรงงำนของตนเองกต็ำม จิตใจของข้ำรำชกำรผู้นั้นกต้็องจดจ่ออยู่กับกำรค้ำ
หรือกิจกำรในโรงงำนของตน ทั้งนี้ อำจยังผลให้ตนไม่อุทศิเวลำให้รำชกำรได้เตม็ที่ จึงควรถือเป็น
สิ่งที่ต้องห้ำมไว้ก่อน ถ้ำจะท ำกค็วรขออนุญำต และรับรองว่ำกจิกำรที่ท ำนั้นไม่กระทบกระเทอืนต่อ
เวลำรำชกำรของตน เมื่อผู้บังคับบัญชำซึ่งควรก ำหนดเป็นอธิบดีหรือคณะกรรมกำรซึ่งอธิบดี
มอบหมำย ได้พิจำรณำเห็นว่ำจะไม่กระทบถึงเวลำรำชกำรจริง ทั้งไม่เป็นเร่ืองเสียควำมเที่ยงธรรม
หรือเสียเกียรติแล้ว กค็วรอนุญำตให้ และควรอนุญำตเป็นรำยๆ ไป หำกปรำกฏในภำยหลังว่ำ
ข้ำรำชกำรผู้นั้นใช้เวลำรำชกำรหรือท ำกำรให้เสียหำยแก่ควำมเที่ยงธรรม หรือเสียเกียรติ กค็วร
ถอนกำรอนุญำตเสีย เช่นนำยแพทย์ในกระทรวงสำธำรณสุขมีร้ำนขำยยำและรับรักษำคนไข้ทั่วไป 
ถ้ำนำยแพทย์ผู้นี้ ไม่ใช้เวลำรำชกำรและกำรปฏิบัติงำนก็ไม่ท ำให้เสียควำมเที่ยงธรรม หรือเสีย
เกียรติ เช่นว่ำ คนไข้มำตรวจโรคที่โรงพยำบำลตนกไ็ม่แนะน ำหรือไม่ท ำกำรให้เป็นที่เข้ำใจว่ำควร
ไปตรวจที่ร้ำนของตนดังนี้  กค็วรอนุญำตนี้ เป็นตัวอย่ำง 

๒. ห้ำมมิให้หำผลประโยชน์ใดๆ อันอำจเป็นทำงให้เสียควำมเที่ยงธรรมในหน้ำที่
รำชกำร 

ข้อห้ำมนี้ เป็นข้อห้ำมซึ่งอำจเกิดเป็นควำมผิดตำมกฎหมำยอำญำได้ ควำมใน
บทบัญญัติที่ต้องตีควำมกค็ือ ค ำว่ำ “ประโยชน์ใดๆ” ค ำว่ำ “อำจเป็นทำง” และค ำว่ำ “ควำมเที่ยง
ธรรม” 

ค ำว่ำ “ประโยชน์ใดๆ” นั้น ย่อมต้องหมำยถึงทั้งเงิน สิ่งของ และส่วนได้เสีย
แม้แต่น้อยในกิจกำร เช่น ข้ำรำชกำรมีหุ้นอยู่ในบริษัทซ่ึงเข้ำประมูลส่งสิ่งของและข้ำรำชกำรผู้นั้นก็
เป็นกรรมกำรพิจำรณำกำรประมูลด้วย 

ค ำว่ำ “อำจเป็นทำง” นั้น ย่อมมีควำมหมำยกว้ำงขวำง เป็นเร่ืองที่จะต้องวินิจฉัย
ว่ำ ปรกติชนจะพึงคำดได้หรือไม่ว่ำสิ่งที่ที่ท ำไปนั้นจะเป็นทำงให้เสียควำมเที่ยงธรรม เช่น ร้ำนของ
ญำติขำยของให้แก่รำชกำร และข้ำรำชกำรผู้ เป็นญำติกันนั้นเป็นผู้พิจำรณำกำรซื้ อของนั้น หรือ
ข้ำรำชกำรของกรมศุลกำกรไปเป็นที่ปรึกษำของห้ำงที่สั่งของมำจำกต่ำงประเทศ ข้ำรำชกำร
กระทรวงพำณิชย์ไปเป็นที่ปรึกษำของบริษัทค้ำขำย อย่ำงนี้ กอ็ำจท ำให้เสียควำมเที่ยงธรรมใน
หน้ำที่รำชกำรได้ ส ำหรับนำยแพทย์ที่ประจ ำโรงพยำบำลของรำชกำร และเป็นนำยแพทย์ประจ ำ
โรงพยำบำลหรือสถำนพยำบำลของเอกชน กค็วรต้องพิจำรณำด้วยว่ำจะเป็นกำรท ำให้เสียควำม
เที่ยงธรรมในหน้ำที่รำชกำรหรือไม่ อย่ำงใด ทั้งนี้  ผู้บังคับบัญชำต้องวินิจฉัยว่ำจะควรห้ำมเพื่อกัน
ไว้ก่อน หรือจะอนุญำตไปก่อนแล้วคอยสอดส่องควบคุมเม่ือเหน็ว่ำรำยใดที่ท่ำจะไม่งดงำม จะห้ำม
เสยีในภำยหลังกไ็ด้ แล้วแต่จะมีเหตุอนัจ ำเป็นหรือสมควรอย่ำงใด 

ส่วนค ำว่ำ “ควำมเที่ยงธรรม” นั้น กเ็ช่นเดียวกัน อย่ำงไร “ไม่เที่ยงธรรม” หรือ 
“เที่ยงธรรม” เป็นเร่ืองที่จะต้องพิจำรณำเป็นกรณีๆ และตำมควำมรู้ สึกของปกติชน ถ้ำเร่ืองที่
ข้ำรำชกำรผู้หนึ่งจะเป็นผู้พิจำรณำเป็นเร่ืองเกี่ยวกบัญำติชิดสนิทกอ็ำจพิจำรณำว่ำจะเสยีควำมเที่ยง
ธรรมได้ แต่ถ้ำเป็นญำติห่ำงๆ และไม่คุ้มเคยกันเท่ำใดก็อำจไม่เสียควำมเที่ยงธรรมก็ได้ กำร
วินิจฉัยว่ำอย่ำงไรเสยี หรือไม่เสยีควำมเที่ยงธรรม ควรให้เป็นหน้ำที่ของข้ำรำชกำรผู้ปฏิบัติวินิจฉัย 
และคงให้ผู้บังคับบัญชำเป็นผู้สอดส่องและควบคุมอีกชั้นหนึ่ง แต่ผู้บังคับบัญชำจะสั่งห้ำมเพื่อกัน
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ไว้ก่อนกไ็ด้ 

๓. ห้ำมมิให้กระท ำกำรหำผลประโยชน์อย่ำงใดๆ อันอำจเป็นทำงให้เสียเกียรติ
ศักด์ิในหน้ำที่รำชกำรของตน 

ส ำหรับข้อห้ำมข้อนี้  กม็ีค ำว่ำที่จะต้องตีควำมอย่ำงข้อห้ำม ๒ เหมือนกันส ำหรับ
ค ำว่ำ “ผลประโยชน์อย่ำงใดๆ” และค ำว่ำ “อำจเป็นทำง” ได้อธิบำยแล้ว จึงไม่ขออธิบำยซ ำ้ ส่วน
ค ำว่ำ “เกียรติศักด์ิ” นั้น กต้็องพิจำรณำเป็นกรณีๆ ไปตำมควำมรู้สึกของปกติชนว่ำ กำรกระท ำ
อย่ำงนั้นอย่ำงนี้ จะเสียเกียรติศักด์ิในหน้ำที่รำชกำรหรือไม่อย่ำงไร เช่น ข้ำรำชกำรได้รับอนุญำตให้
เป็นกรรมกำร หรือข้ำรำชกำรมีหุ้นในบริษัทหนึ่งแล้วมำวิ่งเต้นเพื่อให้บริษัทที่ตนเป็นกรรมกำร
หรือมีหุ้นส่วนอยู่นั้นได้ประโยชน์จำกรำชกำรและถึงแม้จะไม่วิ่งเต้นด้วยตนเอง ให้คนอื่นวิ่งหรือท ำ
กำรใดๆ ให้เป็นที่ เข้ำใจว่ำตนประสงค์จะให้บริษัทใด หรือผู้ ค้ำคนใดได้รับประโยชน์ หรือ
ข้ำรำชกำรหมกมุ่นในกิจกำรที่ตนกระท ำแม้จะได้รับอนุญำต หรือเพียงแต่คุยเสียจนเกินไป จนคน
ฟังนึกไปว่ำนี่เขำเป็นข้ำรำชกำรหรือไม่ใช่ข้ำรำชกำรกันแน่ เหล่ำนี้  เรียกได้ว่ำ เสียเกียรติศักด์ิใน
หน้ำที่รำชกำรกรณีที่เห็นได้ชัดๆ ว่ำเสียเกียรติศักด์ิในหน้ำที่รำชกำรจนถึงกับเป็นประเพณีว่ำ
ต้องห้ำมกค็ือ พนักงำนอัยกำร หรือตุลำกำรจะเป็นทนำยควำมไม่ได้ แม้จะรับปรึกษำคดีเป็นกำร
ส่วนตัวกเ็หน็กนัว่ำไม่ชอบ ย่ิงกว่ำนี้ ในคร้ังก่อนๆ ถือว่ำผู้พิพำกษำไม่ควรเป็นสมำชิกของสโมสรซึ่ง
มิใช่สโมสรข้ำรำชกำร และไม่ควรไป เที่ยวเตร่กับบุคคลที่มิใช่ข้ำรำชกำร(หมำยถึงพ่อค้ำ 
ทนำยควำม) เสียด้วยซ ้ำ เพรำะคิดเห็นว่ำอำจเสียทั้งเกียรติศักด์ิของผู้พิพำกษำและควำมเที่ยง
ธรรมในกำรพิจำรณำพิพำกษำคดีต่อๆ ไปด้วย ข้ำรำชกำรที่ซื้ อสิ่งของโดยจะคิดหวังก ำไรอย่ำง
พวกตุนสนิค้ำ หรือซื้อทองค ำเป็นจ ำนวนมำกเกนิสมควรโดยเกง็ว่ำรำคำทองค ำจะสูงขึ้น หรือคิดว่ำ
ธนบัตรจะไม่มีรำคำเหล่ำนี้  กอ็ำจพิจำรณำว่ำไม่สมเกยีรติศักด์ิของข้ำรำชกำร เพรำะอำจให้เหตุผล
ว่ำกำรกระท ำทั้งสองกรณีเป็นกำรก่อให้เกิดกำรวุ่นวำยในรำคำของสินค้ำท ำให้รำคำขึ้ นผิดปกติ 
นอกจำกนี้ ยังเป็นกำรแสดงนิสยัละโมบซึ่งประชำชนอำจลบหลู่ดูแคลนได้ 

โดยแท้จริง เร่ืองจะเสียเกียรติหรือไม่นั้น อยู่ที่นิสัยของบุคคลเป็นส่วนใหญ่ 
ข้ำรำชกำรบำงคนท ำตนเป็นคนจุ้นจ้ำน เลยท ำให้คนอื่นดูถูกหำว่ำข้ำรำชกำรผู้นั้นเป็นผู้มักได้ และ
เอำเปรียบรำชกำร บำงคนมีส่วนได้เสียมำก แต่ท ำตนเฉยๆ คนอื่นไม่ล่วงรู้  ทุกคนกอ็ำจเห็นว่ำผู้
นั้นยังมีเกียรติดีอยู่ เร่ือง “มีเกียรติ” หรือ “เสียเกียรติ” นี้ จึงเป็นเร่ืองเกี่ยวกับควำมรู้สึกของปกติ
ชนทั่วไปในขณะหนึ่งๆ แต่เพื่อป้องกันค ำติฉินนินทำว่ำทำงรำชกำรเป็นใจ ในหน้ำที่รำชกำรบำง
หน้ำที่ เช่น ต ำรวจและตุลำกำรจะห้ำมมิให้ข้ำรำชกำรต ำรวจและตุลำกำรเป็นผู้ เร่ิมก่อกำรหรือ
กรรมกำรในบริษัทจ ำกัดไว้ก่อนกไ็ด้ เพรำะอำจเห็นไปว่ำจะเป็นทำงน ำมำซึ่งควำมเสียเกียรติและ
เสียควำมเที่ยงธรรมได้ในภำยหลัง มติของคณะรัฐมนตรีก็ได้เคยมีในเร่ืองนี้ แต่วันที่  ๑๐ 
กรกฎำคม๒๔๘๓ แล้ว 

สรุปควำม กล่ำวโดยย่อ สิ่งที่ข้ำรำชกำรท ำได้โดยไม่ต้องขออนุญำต หรือต้องขอ
อนุญำต สิ่งที่ควรห้ำม และกำรควบคุมของทำงรำชกำร ควรเป็นในหลักใหญ่ดังนี้  

ก. สิ่งที่ข้ำรำชกำรท ำได้โดยไม่ต้องขออนุญำต คือ 

๑. มีหุ้นในบริษัทจ ำกดั 



 ๗ 

๒. มีหุ้นซึ่งจ ำกดัควำมรับผิดในห้ำงหุ้นส่วนจ ำกดั 

๓. เป็นกรรมกำรในบริษัทจ ำกดั 

ข. สิ่งที่ข้ำรำชกำรต้องขออนุญำต คือ 

๑. มีร้ำนค้ำ ส ำนักงำนหรือโรงงำนของตนเอง ของภริยำของตน ของบุตรของ
ตน เว้นแต่ในกรณีของภริยำ ถ้ำภริยำนั้นมีร้ำนค้ำหรือโรงงำนมำก่อนแต่งงำนหรือบุตรนั้นบรรลุ
นิติภำวะมีร้ำนค้ำหรือโรงงำนเป็นของตนจริงๆ กไ็ม่ต้องขออนุญำต 

๒. มีหุ้นในห้ำงหุ้นส่วนสำมัญ 

๓. มีหุ้นชนิดไม่จ ำกดัควำมรับผิดในห้ำงหุ้นส่วนจ ำกดั 

๔. สิ่งที่จะท ำให้ตนเสยีควำมเที่ยงธรรมหรือเกียรติศักด์ิในหน้ำที่รำชกำร 

ค. สิ่งที่ควรห้ำม 

๑. เป็นผู้จัดกำร กรรมกำรอ ำนวยกำรในบริษัทจ ำกัด เว้นแต่ทำงรำชกำรจะสั่ง
ให้ไปเป็น 

๒. เป็นผู้จัดกำรในห้ำงหุ้นส่วนทุกชนิด 

๓. เป็นผู้จัดกำรร้ำนค้ำ ส ำนักงำนหรือโรงงำนของตนเอง 
๔. สิ่งที่กฎหมำยหรือรำชกำรสั่งห้ำมไว้ เช่น ตุลำกำร อัยกำรเป็นทนำยควำม

ไม่ได้ ต ำรวจเป็นผู้เร่ิมก่อกำรหรือกรรมกำรในบริษัทไม่ได้ เหล่ำนี้ เป็นต้น 

ง. สิ่งที่ทำงรำชกำรต้องควบคุม 

ข้ำรำชกำรผู้นั้นจะได้รับอนุญำตแล้วหรือไม่ สิ่งนั้นจะเป็นสิ่งที่ ต้องห้ำม หรือไม่
ต้องห้ำม ไม่ถือเป็นข้อส ำคัญ ถ้ำพฤติกำรณ์ส่อให้เห็นว่ำจะเสยีควำมเที่ยงธรรมหรือเกียรติศักด์ิใน
หน้ำที่รำชกำรแล้ว รำชกำรต้องห้ำมและลงโทษ เช่นว่ำข้ำรำชกำร 

๑. วิ่งเต้น รับเป็นนำยหน้ำ แอบอิงหรืออำศัยอิทธิพลของผู้ บังคับบัญชำ
แสวงหำประโยชน์เพื่อตนเองหรือผู้อื่นไม่ว่ำโดยตรงหรือโดยอ้อม 

๒. ท ำกำรโดยถูกต้องตำมระเบียบแบบแผนและกฎหมำย แต่มีเจตนำไม่สุจริต 
คิดแสวงหำประโยชน์เพื่อตนและผู้อื่น 

๓. หมกมุ่นในกจิกำรส่วนตัว 

ดังนี้  จะเป็นนำยแพทย์ที่ได้รับอนุญำตให้รักษำคนไข้นอกเวลำรำชกำร หรือ
อนุญำตให้มีร้ำนขำยยำ หรือข้ำรำชกำรที่ทำงรำชกำรสั่งให้ไปท ำงำนหรือมีร้ำนค้ำของช ำ หำกไป
กระท ำกำรอนัท ำให้เสียเกยีรติศักด์ิในหน้ำที่รำชกำรหรือเสยีควำมเที่ยงธรรมขึ้นเมื่อใดรำชกำรกไ็ม่
ควรอนุญำตให้ท ำกจิกำรนั้นต่อไป 

จึงขอเสนอเพื่อพิจำรณำ และเพื่อจะให้กำรพิจำรณำนี้ รอบคอบย่ิงขึ้น จะส่งให้ 
ก.พ. พิจำรณำด้วยกจ็ะเป็นกำรควร 

 

(ลงชื่อ)  เดือน บุนนำค 

(นำยเดือน บุนนำค) 
เลขำธกิำร 

 



 ๘ 

 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
๒๙ มกรำคม ๒๔๘๗ 



 ๙ 

(ส ำเนำ) 
ค าแปล 

บนัทึกของที่ปรึกษาในการร่างกฎหมาย 

กฎหมายและระเบียบแบบแผน 

เกีย่วกบัการที่ขา้ราชการไปประกอบอาชีพส่วนตวัของต่างประเทศ 

   

 

ประเทศฝร่ังเศส ไม่มีกฎหมำยบัญญัติเร่ืองกำรที่ข้ำรำชกำรไปประกอบอำชีพ
ส่วนตัวไว้โดยเฉพำะ บทบัญญัติที่มีก็มีอยู่ในกฤษฎีกำ แต่โดยมำกก็มีอยู่ในบังคับ ว่ำด้วยกำร
ปฏบิัติรำชกำรต้องห้ำม (Rule of Service) ซึ่งกระทรวงหรือกรมต่ำงๆ วำงไว้และมีผลแต่เฉพำะ
ข้ำรำชกำรในกระทรวงหรือกรมนั้น กำรลงโทษกเ็ป็นเรื่องกำรลงโทษทำงวินัยเท่ำนั้น 

บทบัญญัติต่ำงๆ เหล่ำนี้ เฉพำะที่เกี่ยวกบักำรค้ำ โดยปรกติเป็นกำรต้องห้ำม (แต่
กำรห้ำมนี้ ไม่ขยำยไปถึงภรรยำหรือสำมีต้องห้ำม (หรือบุตรของข้ำรำชกำร เว้นแต่กำรค้ำของบุตร
ดังกล่ำวนี้ จะเป็นกำรเสื่อมเสียควำมเป็นอิสระหรือกำรพิจำรณำอันเป็นหน้ำที่ของข้ำรำชกำรผู้นั้น) 
ค ำว่ำ กำรค้ำ นั้น มิได้หมำยควำมรวมถึงกำรประกอบอำชีพที่ต้องใช้สติปัญญำ เช่นกำรเขียน
หนังสือหรือบทควำมเกี่ยวกับวิชำกำร กำรเขียนบทควำมลงในหนังสือพิมพ์ ซึ่งแม้จะได้รับค่ำจ้ำง
ตอบแทนกต็ำม แต่กำรกระท ำต่ำงๆ เหล่ำนั้นจะต้องไม่เป็นกำรเปิดเผยควำมลับในรำชกำร กำร
แปลควำมหมำยของค ำว่ำ “กำรค้ำ” จะต้องแปลโดยเคร่งครัด ผู้พิพำกษำศำลสูงในทำงปกครอง 
(High Administrative Tribunal) ได้เคยวินิจฉัยไว้ว่ำ กำรค้ำไม่ได้ขยำยไปถึงกำรที่ครูใหญ่จัด
สถำนที่ไว้เป็นกำรส่วนตัวให้นักเรียนพักโดยได้ค่ำเช่ำที่พัก กำรที่ข้ำรำชกำรที่เป็นสถำปนิกจะ
รับจ้ำงท ำงำนส่วนตัวกำรที่ข้ำรำชกำรที่เป็นแพทย์จะรับรักษำคนไข้ส่วนตัวฯลฯ ด้วย โดยปรกติกำร
บริหำรรำชกำรของฝร่ังเศสไม่ค่อยเข้มงวดกับเร่ืองเช่นว่ำนี้นัก ตรำบใดที่กิจกำรที่ข้ำรำชกำรไปท ำ
นั้นอยู่นอกเวลำรำชกำรและไม่ท ำให้เป็นที่เสื่อมเสยีแก่รำชกำร 

ถึงแม้จะไม่ใช่ปัญหำอันมีลักษณะอย่ำงเดียวกัน แต่กเ็ป็นสิ่งที่ควรทรำบว่ำมีบำง
กรณีที่กระทรวงหรือกรมต่ำงๆ ยินยอมให้ข้ำรำชกำรไปประกอบกิจกำรส่วนตัวเป็นประจ ำอันเป็น
กิจกำรที่เกี่ยวกับวิชำชีพของเขำได้ แม้ว่ำบุคคลผู้นั้นจะยังคงประจ ำกำรอยู่ในกระทรวงหรือกรมก็
ตำม อำท ิเช่น นำยทหำรเรือซึ่งยอมให้ไปท ำงำนเป็นผู้ควบคุมเรือในบริษัทเดินเรือ หรือนำยช่ำง
ของกระทรวงกำรโยธำอำจรับหน้ำที่ในทำงวิชำกำรหรือธุรกำรของบริษัทใหญ่ๆ ซึ่งได้รับสัมปทำน
ในบริกำรสำธำรณะ เช่นกำรรถไฟ กำรไฟฟ้ำ หรือข้ำรำชกำรฝ่ำยตุลำกำร หรือครูซึ่งกระทรวงกำร
ต่ำงประเทศขอยืมตัวเพื่อไปปฏิบัติหน้ำที่ในต่ำงประเทศเป็นต้น แต่ในกรณีเช่นว่ำนั้น ข้ำรำชกำร
ดั่งว่ำถือว่ำอยู่ในระหว่ำงลำพักโดยไม่มีจ ำกัดและมีฐำนะในทำงรำชกำรโดยอำศัยกฤษฎีกำปี ค.ศ. 
๑๘๙๗ 

ประเทศญี่ปุ่ น ก่อนมหำสงครำม ต ำแหน่งที่เรียกว่ำข้ำรำชกำร (Kwanri) ไม่
จ ำต้องหมำยควำมถึงบุคคลที่มีอ ำนำจและหน้ำที่ที่จะปฏิบัติหน้ำที่รำชกำร แต่ต ำแหน่งข้ำรำชกำร
(Kwanri) นี้  อำจให้เป็นเกยีรติยศแก่บุคคลที่รัฐบำลต้องกำรจะเชิดชูด้วย จึงเป็นอันว่ำข้ำรำชกำร
ประเภทที่กล่ำวนี้ ย่อมมีสทิธทิี่จะประกอบกจิกำรใดๆ ได้โดยอสิระ 



 ๑๐ 

ส ำหรับข้ำรำชกำรธรรมดำได้มีข้อบังคับ (Imperial Ordinance) ที่ ๓๙ บังคับ
ไว้ว่ำ ถ้ำประสงค์จะไปปฏิบัติหน้ำที่อื่นอันมีสินจ้ำงหรือไปประกอบธุรกิจกำรค้ำ ไม่ว่ำจะโดย
ทำงตรงหรือทำงอ้อมกต็ำม จะต้องได้รับอนุญำตจำกหัวหน้ำหน่วยรำชกำรของตนเสยีก่อน 

ประเทศเดนมำร์ก ตำมกฎหมำยลงวันที่  ๓๑ มีนำคม ค.ศ.๑๙๓๑ ว่ำด้วย 
“ข้ำรำชกำรแห่งรัฐ” บัญญัติว่ำ ข้ำรำชกำรแห่งรัฐจะไปประกอบอำชีพอื่นอันเป็นกำรเสื่อมเสีย
เกยีรติยศและควำมเชื่อถือในหน้ำที่รำชกำรของตนหำได้ไม่ ในกรณีที่ ข้ำรำชกำรผู้ใดประสงค์จะไป
ประกอบกำรค้ำ หรือประกอบอำชีพอื่นหรือไปเป็นกรรมกำรของบริษัทเพื่อหำก ำไรนั้น จะต้อง
ได้รับอนุญำตจำกหัวหน้ำหน่วยรำชกำรของตนเสียก่อน และห้ำมมิให้รับหน้ำที่ในรำชกำรบริหำร
อื่นใดอกี 

รัฐบำเดน (เยอรมันนี) กฎหมำยปี ค.ศ. ๑๘๘๘ บัญญัติห้ำมมิให้ข้ำรำชกำร
ประกอบกำรงำนอนัมีผลประโยชน์ตอบแทน หรือต ำแหน่งหน้ำที่อื่นนอกหน้ำที่ของตน เว้นแต่กำร
งำนหรือต ำแหน่งหน้ำที่นั้นๆ เกี่ยวเนื่องกับหน้ำที่รำชกำรของตน ในบำงกรณีจ ำเป็นต้องได้รับ
อนุญำตเสยีก่อนด้วย 

ประเทศรัสเซีย มีกฎหมำยลงวันที่ ๓ ธันวำคม ค.ศ. ๑๘๘๔ ห้ำมมิให้ข้ำรำชกำร
มีต ำแหน่งในรำชกำรเพิ่มขึ้น หรือเป็นลูกจ้ำงในบริษัทกำรค้ำหรืออุตสำหกรรมตลอดจนธนำคำร
ของเอกชน (เว้นแต่ในกิจกำรที่ท ำกำรอย่ำงสหกรณ์หรือกำรงำนเกี่ยวกับกำรออมสินหรือกำรให้
กู้ ยืมเงินแก่ลูกจ้ำง คนงำนฯลฯ) บรรดำหน้ำที่รำชกำรที่ระบุไว้ในมำตรำ ๑ (บรรดำข้ำรำชกำรชั้น
ผู้ใหญ่) ย่อมได้รับกำรห้ำมที่จะไปรับต ำแหน่งหรือไปเป็นผู้ รับจ้ำงดั่งกล่ำวนั้น ส ำหรับข้ำรำชกำร
ชั้นผู้น้อย จะต้องรำยงำนเป็นหนังสือต่อหัวหน้ำทนัท ีและหัวหน้ำมีอ ำนำจที่จะห้ำมเสยีกไ็ด้ ถ้ำเห็น
ว่ำจะเป็นกำรเสียหำยแก่รัฐ เมื่อข้ำรำชกำรผู้ใดไปปฏิบัติงำนส่วนตัว เป็นหน้ำที่ของเจ้ำหน้ำที่ที่จะ
ควรระมัดระวังว่ำข้ำรำชกำรผู้นั้นจะต้องไม่กระท ำให้เป็นที่เสยีหำยแก่ประโยชน์ของรำชกำร 

ประเทศอังกฤษ ข้ำรำชกำรพลเรือนได้ค่อยๆ ก่อรูปขึ้นมำจำกสมัยที่หัวหน้ำกรม
กระทรวงต่ำงๆ ได้จัดกำรจ้ำงเจ้ำหน้ำที่มำเป็นผู้ ช่วยเหลือตนโดยแล้วแต่ตนจะเห็นสมควร
จนกระทั่งทุกวันนี้  โดยหำได้มีบทกฎหมำย อำท ิเช่น กฎหมำยเกี่ยวกบัข้ำรำชกำรแต่ประกำรใดไม่ 

ในรำว ค.ศ.๑๘๕๕ ได้มีกำรจัดตั้งคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรพลเรือนขึ้ น เพื่ อ
ควบคุมดูแลและจัดกำรคัดเลือกผู้ที่จะเป็นข้ำรำชกำรพลเรือน 

เจ้ำกระทรวงกำรคลังเป็นประธำนคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรพลเรือนและเป็นผู้
ออกระเบียบและข้อบังคับเป็นกำรภำยใน ก ำหนดวินัยต่ำงๆ ของข้ำรำชกำรพลเรือน ระเบียบและ
ข้อบังคับเหล่ำนี้หำมีผลบังคับเป็นกฎหมำยไม่ มีข้อบังคับที่กล่ำวแล้วนั้นฉบับหนึ่งบัญญัติห้ำมมิให้
ข้ำรำชกำรพลเรือนรับต ำแหน่งในกำรจัดกำรในบริษัทที่ด ำเนินกำรค่ำ อุตสำหกรรม พำณิชยกรรม 
กำรเงิน เป็นต้น โดยไม่ได้รับอนุญำตจำกหัวหน้ำกรมหรือกระทรวงของตน 

ส ำหรับควำมเห็นของข้ำพเจ้ำเห็นว่ำ ในประเทศไทยนั้นถ้ำข้ำรำชกำรประสงค์จะ
ไปประกอบอำชีพส่วนตัวควรจะต้องได้รับอนุญำตจำกเจ้ำกระทรวง หรืออย่ำงน้อยกค็วรต้องแจ้ง
ให้เจ้ำกระทรวงทรำบ 

อนึ่ง บรรดำกฎหมำยและแบบแผนที่อ้ำงอิงข้ำงต้นนั้นเฉพำะเท่ำที่ค้นได้จำก



 ๑๑ 

ห้องสมุดของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ จึงใคร่ขอถือโอกำสนี้ เสนอเพื่อพิจำรณำด้วยว่ำควำมจริง
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำได้ถูกขอให้ตรวจค้นกฎหมำยของต่ำงประเทศเสมอๆแต่หนังสอืและต ำรำ
ต่ำงๆ หำมีครบถ้วนไม่ ทั้งนี้ เป็นเวลำตั้ง ๑๐ ปีมำแล้ว (เนื่องจำกสงครำม) และควรจะได้จัดหำมำ
ให้ครบถ้วนโดยเรว็ที่สุดแต่โอกำสไม่ค่อยอ ำนวยให้โดยที่กำรขอเงินเพื่อกำรนี้ มักจะได้รับกำรผัด
เพี้ ยนจำกกระทรวงกำรคลังโดยไม่มีก ำหนด 
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             0007/2492 - เรื่อง ห้ามข้าราชการทำการค้า

เรื่องเสร็จที่ ๗/๒๔๙๒

(สำเนา)
ใบบันทึก

เรื่อง ห้ามข้าราชการทำการค้า

เสนอ เลขาธิการคณะรัฐมนตรี(

ตามที่ฉันได้รับไว้กับท่าน ฉันขอส่งบันทึกเรื่องข้าราชการทำการค้า และวัตถุประสงค์ของมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน ซึ่งฉันได้ส่งไปให้ เสธ.ท.สนาม ๑ ฉบับ พิจารณาดูตามตัวบทในกฎหมายจะเห็นได้ว่า กฎหมายไม่ได้พูดถึงเรื่องข้าราชการทำการค้าเป็นการเฉพาะ กฎหมายกล่าวความอย่างกว้างซึ่งจะต้องมาตีความตามกรณีที่เกิดขึ้น และโดยที่ ก.พ. เป็นผู้วินิจ
             ฉัยเรื่องข้าราชการพลเรือน ฉันได้ให้ความเห็นไว้ในท้ายบันทึกว่า ถ้าจะให้ ก.พ. พิจารณาดูอีกทีก็จะเป็นการควร ที่เป็นเรื่องเป็นราวกันขึ้นนั้นไม่ใช่เรื่องการค้า แต่เป็นเรื่องอาศัยอำนาจราชการ และเรื่องหมุนกฎหมายเพื่อแสวงประโยชน์เพื่อตนเองและพวกพ้องของตน กรณีที่ภริยาของข้าราชการค้า หรือนายแพทย์มีร้านขายยานั้น ฉันได้ให้คำตอบไว้ในบันทึกแล้วเหมือนกัน ถ้าภริยาค้ามาก่อนแต่งงานก็ไม่ต้องขออนุญาตแต่ถ้าภายหลังต้องขออนุญาตสำหรับนายแพทย์ก็ควรขออนุญาต ผู้บังคับบัญชาต้องพิจารณาเอาเองเป็นรายๆ ไปว่าจะควรให้หรือไม่ ฉัน
             เห็นว่าควรปล่อยให้ผู้บังคับบัญชารับผิดชอบจะเป็นผู้วินิจฉัย
จึงเรียนมาเพื่อทราบ และได้ส่งเรื่องเดิมซึ่งฉันได้รับมาจากนาย ส.ช.เพชรบุล คืนมาด้วยแล้ว

(ลงชื่อ)  เดือน บุนนาค
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
๒๙ ม.ค. ๘๗
 
(สำเนา)
บันทึก
เรื่อง ข้าราชการทำการค้าขาย
		

ปัญหาเรื่องข้าราชการจะทำการค้าขายได้เพียงใดนั้น เป็นปัญหาอันเกี่ยวกับการตีความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พุทธศักราช ๒๔๘๕ มาตรา ๕๓ ซึ่งมีความว่า
“ข้าราชการพลเรือนต้องอุทิศเวลาของตนให้แก่ราชการ
ห้ามมิให้เป็นตัวกระทำการใน
             ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทใดๆ นอกจากทางราชการจะสั่ง และห้ามมิให้กระทำการหาผลประโยชน์อย่างใดๆ อันอาจเป็นทางให้เสียความเที่ยงธรรมและเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการของตน”
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตุลาการก็มีข้อความทำนองเดียวกันกับพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน หากแต่ใช้คำว่า “ข้าราชการตุลาการ” แทนคำว่า “ข้าราชการพลเรือน” เท่านั้น
จากข้อความในบทบัญญัติข้างต้นนี้จะเห็นได้ว่า หลักการที่ถือนั้น คือ “การอุทิศเวลาให้แก่ราชการ” และเพื่อตัดกันปัญหาการตีความ บทบัญญัติในวรรคสองจึงได้ห้าม”การเป็นตัวกระทำ
             การในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทใด” อย่างหนึ่ง และ”การหาผลประโยชน์อย่างใดๆ อันอาจเป็นทางให้เสียความเที่ยงธรรมและเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการ” อีกอย่างหนึ่ง แต่การห้ามนี้ก็ไม่เด็ดขาด กฎหมายยอมให้มีการยกเว้นได้ เช่นว่า “ทางราชการสั่ง” หรือกิจการที่ทำนั้น “ไม่อาจเป็นทางให้เสียความเที่ยงธรรมและเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการ” ในกรณีหลังนี้กฎหมายกล่าวความไม่ชัด กฎหมายใช้คำว่า “อาจ” ฉะนั้น จึงเป็นปัญหาของการตีความ กล่าวคือ ผู้มีอำนาจซึ่งในที่สุดก็คือ ก.พ. หรือ ก.ต. ต้องเป็นผู้ชี้ขาดในที่สุดว่า กรณีที่นำขึ้นมา
             สู่การวินิจฉัยนั้นจะเป็นกรณีต้องห้ามตามกฎหมายหรือไม่
ตามความเห็นของฉัน ฉันเห็นว่าความในวรรคสองนั้นเป็นเพียงตัวอย่างกรณีที่ต้องห้ามอื่นยังมีอีก เช่นข้าราชการมาทำงานสาย ขาดเสมอๆ หรือเอาเวลาราชการไปคุยกัน ก็ถือได้ว่าเป็นการไม่อุทิศเวลาให้แก่ราชการ
ควรสังเกตว่า บทบัญญัติของกฎหมายไม่ได้พูดถึงเรื่อง “การค้า” ไว้เลยที่กฎหมายไม่พูดถึงเรื่องการค้าไว้นี้ฉันเข้าใจว่าอาจเนื่องมาจากความยากลำบากของการให้วิเคราะห์ศัพท์ของคำว่า “การค้า” คำว่า “การค้า” นี้ แม้ในภาษาต่างประเทศก็ยากที่จะให้วิเคราะห์ศัพท์ได้ ประม
             วลกฎหมายพาณิชย์ของฝรั่งเศสได้ระบุว่า การค้า Acte de Commerce คืออะไร ไว้ในมาตรา ๖๓๒ และมาตรา ๖๓๓ มีความว่า การซื้อสิ่งของหรือสินค้าเพื่อขายตามสภาพเดิมหรือดัดแปลงหรือการเอาไปให้เช่า การรับเป็นตัวแทนหรือเป็นตัวแทนค้าต่างหรือเป็นนายหน้า การตั้งสำนักงานจัดการกิจธุระ การมหรสพ การแลกเปลี่ยนเงิน การธนาคาร การเป็นนายหน้าซื้อขายหุ้น ตั๋วเงิน การก่อสร้าง การมีสำนักงานสำหรับซื้อขายหรือให้เช่าอสังหาริมทรัพย์ การขนส่งทางทะเล การประกันภัยฯลฯ แต่การระบุนี้ ศาลถือว่าเป็นเพียงตัวอย่างเท่านั้น ฉะนั้น จึงยังมีการอ
             ย่างอื่นอีกที่เป็นการค้าซึ่งต้องพิจารณาเป็นกรณีๆ ไป ในภาษาอังกฤษ คำว่า การค้า ซึ่งเรียกว่า trade และคำว่า Commerce ก็มีความหมายกว้างขวาง หมายถึงการแลกเปลี่ยนสิ่งของและสินค้าและการจัดการต่างๆ ซึ่งในที่สุดจะทำให้มีการแลกเปลี่ยนสิ่งของหรือสินค้า
นอกจากนี้ รูปที่จะทำการค้าตามที่ปรากฏในกฎหมายก็มีอยู่ต่างๆ และผู้ที่เข้าเกี่ยวข้องอาจเกี่ยวข้องมาก หรืออาจเกี่ยวข้องน้อย หรือเกือบไม่เกี่ยวข้องเลยก็ได้แล้วแต่รูปที่จะทำการค้านั้นๆ กล่าวคือ
(๑) การค้าอาจทำเป็นรูปบริษัทจำกัด การทำการค้าตามรูปนี้มีกรรมการเป็
             นผู้ควบคุมกิจการ และมีผู้จัดการเป็นผู้ดำเนินงาน กิจการอันทำไปนั้นอยู่ในมือของผู้จัดการทั้งสิ้น กรรมการเป็นผู้สอดส่องเพื่อให้ดำเนินไปโดยเรียบร้อย เพราะกรรมการจะต้องรับผิดต่อบรรดาผู้ถือหุ้นทั้งปวง ในรูปนี้ผู้จัดการและเสมียนพนักงานเกี่ยวข้องกับการค้ามาก กรรมการนั้นเกี่ยวข้องน้อยลงมา ส่วนผู้ถือหุ้นเกือบไม่เกี่ยวข้องเลย
(๒) การค้าอาจทำเป็นรูปห้างหุ้นส่วนจำกัด ในห้างหุ้นส่วนจำกัดนั้น มีผู้ถือหุ้น ๒ ชนิด คือ ผู้ถือหุ้นชนิดจำกัดความรับผิดกับผู้ถือหุ้นที่ไม่จำกัดความรับผิดชอบ ผู้ถือหุ้นไม่จำกัดความรับผิ
             ดเป็นผู้ดำเนินงาน ส่วนผู้ถือหุ้นจำกัดความรับผิดเป็นแต่ผู้ออกทุน พวกผู้ถือหุ้นซึ่งไม่จำกัดความรับผิดเกี่ยวข้องกับการค้ามากกว่าผู้ถือหุ้นซึ่งจำกัดความรับผิด
(๓) การค้าอาจทำเป็นรูปห้างหุ้นส่วนสามัญ ในห้างหุ้นส่วนสามัญ ผู้เป็นหุ้นส่วนทุกคนมีอำนาจจัดการได้ แต่จะมอบให้หุ้นส่วนคนใดคนหนึ่งเป็นผู้จัดการก็ได้ ความรับผิดของหุ้นส่วนทุกคนไม่จำกัดจำนวน ในรูปนี้ผู้ถือหุ้นซึ่งเป็นผู้จัดการเกี่ยวข้องกับกิจการมากกว่าผู้ถือหุ้นซึ่งไม่ได้เป็นผู้จัดการ
(๔) การค้าอาจทำโดยตัวเอง กล่าวคือ ผู้นั้นเป็นผู้ออกทุนรอนจัดกา
             รเองโดยลำพัง หรืออาจจ้างใครมาเป็นลูกจ้างจัดการก็ได้ แต่ว่าเขาเป็นเจ้าของการค้านั้นแต่ผู้เดียว
ด้วยเหตุที่ความหมายของคำว่า “การค้า” กว้างขวาง และรูปที่จัดทำก็มีหลายรูป ซึ่งในแต่ละรูปความเกี่ยวข้องระหว่างบุคคลประเภทต่างๆ กับกิจการค้าก็มีมากบ้างน้อยบ้าง และนอกจากนี้กิจการอย่างอื่นที่มิใช่การค้า เช่นบริษัทอุตสาหกรรมทำการผลิตสิ่งของก็อาจทำให้ผู้เกี่ยวข้องเข้ามาพัวพันกับกิจการได้มากบ้างน้อยบ้างเหมือนกัน กฎหมายจึงไม่กล่าวถึงการค้าเป็นการเฉพาะ เพราะถ้ากล่าวเช่นนั้นก็อาจตีความแคบและอ้างได้ว่าไม่คลุมถึงก
             รณีอุตสาหกรรมกฎหมายจึงไม่กล่าวว่าเป็นการค้าหรือการใดๆ กฎหมายกล่าวไว้อย่างกว้างๆ คือ “ห้ามมิให้เป็นตัวกระทำการในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทใดๆ”
ต่อไปนี้จะได้พยายามอธิบายข้อห้ามของกฎหมายตามลำดับ
๑. ห้ามมิให้เป็นตัวกระทำการในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัท
สำหรับข้อนี้ ปัญหาการตีความอยู่ที่คำว่า “ตัวกระทำการ” นี้มีความหมายแค่ไหนในเบื้องแรกอาจกล่าวได้ว่า “ตัวกระทำการ” นี้หมายถึงตำแหน่งอันต้องมีหน้าที่ปฏิบัติเป็นการประจำ เช่นเป็นผู้อำนวยการ ผู้จัดการ สมุห์บัญชี เสมียนพนักงาน คือตำแหน่งที่ต้องเกี่ยวข้องกับกิจการ
             ที่กระทำอย่างมาก
ในบริษัทจำกัด ผู้ที่เป็นผู้ถือหุ้นซึ่งปีหนึ่งจะมีการประชุมก็เพียงครั้งหนึ่ง หรือสองครั้งนั้น ต้องถือว่าไม่ได้เป็น “ตัวกระทำการ” เพราะไม่มีหน้าที่ประจำอย่างหนึ่งและในการประชุมผู้ถือหุ้นนั้น โดยลำพังผู้ถือหุ้นแต่ละคนก็ไม่มีอำนาจดำเนินกิจการแม้แต่น้อยได้อย่างไร ต้องหลายคนรวมกัน คือต้องมีเสียงข้างมากจึงจะสามารถสั่งการได้ แต่การสั่งการคือการลงมติในที่ประชุมผู้ถือหุ้นก็ไม่ใช่เรื่องดำเนินกิจการ เป็นเรื่องอนุมัติหรือไม่อนุมัติกิจการที่ได้ทำมาแล้วหรือคิดจะทำต่อไป นี้อีกอย่างหนึ่ง สำหรับ
             กรรมการนั้น ถ้าเป็นกรรมการอำนวยการหรือกรรมการจัดการ ก็เป็น “ตัวกระทำการ” เพราะกรรมการประเภทนี้สั่งงานและมีหน้าที่ดำเนินกิจการเป็นการประจำ แต่ถ้าเป็นกรรมการธรรมดาก็ไม่ถือ “ตัวกระทำการ” เพราะกรรมการคนเดียวทำอะไรไม่ได้ ต้องทั้งคณะจึงจะทำการได้ กรรมการไม่มีหน้าที่ที่จะปฏิบัติเป็นการประจำ ถึงเดือนหนึ่งจะมีการประชุมครั้งหนึ่ง การประชุมแต่ละครั้งก็เป็นการรับทราบ อนุมัติหรือไม่อนุมัติกิจการที่ทางฝ่ายอำนวยการทำไปแล้วหรือคิดว่าจะทำ
ในห้างหุ้นส่วนจำกัดนั้น ผู้ถือหุ้นที่ไม่จำกัดความรับผิดซึ่งไม่ได้เป็นผู้จ
             ัดการหรือผู้อำนวยการนั้นย่อมไม่เป็น “ตัวกระทำการ” แต่ทั้งนี้ก็ต้องพิจารณาตามข้อเท็จจริงตามสัญญาเข้าเป็นหุ้นส่วนนั้นว่า ผู้ใดมีตำแหน่งประจำทำงานหรือไม่ เพียงไร ใครมีตำแหน่งจัดการ ผู้นั้นก็เป็นตัวกระทำการ ใครมีตำแหน่งก็ไม่เป็น
สำหรับห้างหุ้นส่วนสามัญ ถึงแม้จะไม่มีการตกลงตั้งผู้ใดเป็นผู้จัดการก็ตาม แต่ในรูปห้างหุ้นส่วนสามัญนี้ ผู้ถือหุ้นต้องรับผิดชอบในหนี้สินของห้างหุ้นส่วนโดยไม่จำกัดจำนวน ฉะนั้นตนย่อมจะต้องเอาใจใส่ในกิจการของห้างหุ้นส่วนอย่างมาก จึงควรถือว่าผู้ถือหุ้นทุกคนเป็นตัวกระทำการ
เท่าที่
             กล่าวว่า ผู้ถือหุ้น กรรมการในบริษัทจำกัด และผู้ถือหุ้นซึ่งจำกัดความรับผิดในห้างหุ้นส่วนจำกัดไม่เป็น “ตัวกระทำการ” นั้น มิใช่ว่าบุคคลเหล่านี้จะพ้นจากข้อห้ามของกฎหมายไปโดยตลอดก็หาไม่ บุคคลเหล่านี้อาจตกอยู่ในข้อห้ามของกฎหมายได้ ถ้าในข้อบังคับของบริษัทจำกัดหรือข้อบังคับของห้างหุ้นส่วนจำกัดกำหนดให้บุคคลเหล่านี้มีอำนาจในการจัดการเป็นการประจำหรือบุคคลเหล่านี้เข้าไปปฏิบัติกิจการอันทำให้เสียความเที่ยงธรรมในหน้าที่ราชการ เช่น เจ้าหน้าที่ผู้รับซื้อสิ่งของชนิดหนึ่งมีหุ้นอยู่ในบริษัทที่เสนอขายสิ่งของชนิดนั้น
              หรือบุคคลเหล่านี้มีหุ้นหรือเป็นกรรมการในบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนอันมีฐานะไม่เหมาะสมแก่ตำแหน่งหน้าที่ของตนซึ่งอาจทำให้เสียเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการได้ เช่นอธิบดีมีหุ้นในบริษัทซึ่งจัดการเกี่ยวกับการตั้งบ่อนการพนัน แต่ทั้งนี้ก็ต้องพิจารณาตามตำแหน่งและตามความรู้สึกของประชาชนในกิจการหนึ่งๆ ในสมัยหนึ่งๆ เป็นเกณฑ์ เพราะอะไรเป็นสิ่งมีเกียรติ อะไรเป็นสิ่งเสียเกียรติเป็นเรื่องที่อาจถกเถียงกันได้ง่าย
ควรสังเกตไว้ด้วยว่า กฎหมายไม่ได้กล่าวห้ามเรื่องบุคคลมีร้านค้า มีโรงงานของตนเอง กฎหมายกล่าวห้ามแต่เฉพาะกา
             รเข้าหุ้นกับผู้อื่น แต่อย่างไรก็ตาม จะตีความว่ากฎหมายอนุญาตให้บุคคลทำการค้า หรือมีโรงงานด้วยตนเองโดยไม่เข้าหุ้นกับผู้อื่นได้ก็หาไม่ เพราะหลักที่ว่า “ข้าราชการต้องอุทิศเวลาของตนให้แก่ราชการ” นั้นยังต้องใช้อยู่ ถ้ากิจการที่กระทำนั้นเป็นการทำให้หลักข้างต้นกระทบกระเทือน กิจการนั้นก็เป็นสิ่งต้องห้าม ตามความเห็นของฉัน ข้าราชการที่มีร้านค้าหรือมีโรงงานของตนเอง ถึงจะมีผู้จัดการแทนตนและข้าราชการผู้นั้นไม่ได้นั่งบัญชาการที่ร้านหรือโรงงานของตนเองก็ตาม จิตใจของข้าราชการผู้นั้นก็ต้องจดจ่ออยู่กับการค้าหรือกิจ
             การในโรงงานของตน ทั้งนี้อาจยังผลให้ตนไม่อุทิศเวลาให้ราชการได้เต็มที่ จึงควรถือเป็นสิ่งที่ต้องห้ามไว้ก่อน ถ้าจะทำก็ควรขออนุญาต และรับรองว่ากิจการที่ทำนั้นไม่กระทบกระเทือนต่อเวลาราชการของตน เมื่อผู้บังคับบัญชาซึ่งควรกำหนดเป็นอธิบดีหรือคณะกรรมการซึ่งอธิบดีมอบหมาย ได้พิจารณาเห็นว่าจะไม่กระทบถึงเวลาราชการจริง ทั้งไม่เป็นเรื่องเสียความเที่ยงธรรมหรือเสียเกียรติแล้ว ก็ควรอนุญาตให้ และควรอนุญาตเป็นรายๆ ไป หากปรากฏในภายหลังว่าข้าราชการผู้นั้นใช้เวลาราชการหรือทำการให้เสียหายแก่ความเที่ยงธรรม หรือเสียเกียรต
             ิ ก็ควรถอนการอนุญาตเสีย เช่นนายแพทย์ในกระทรวงสาธารณสุขมีร้านขายยาและรับรักษาคนไข้ทั่วไป ถ้านายแพทย์ผู้นี้ไม่ใช้เวลาราชการและการปฏิบัติงานก็ไม่ทำให้เสียความเที่ยงธรรม หรือเสียเกียรติ เช่นว่า คนไข้มาตรวจโรคที่โรงพยาบาลตนก็ไม่แนะนำหรือไม่ทำการให้เป็นที่เข้าใจว่าควรไปตรวจที่ร้านของตนดังนี้ ก็ควรอนุญาตนี้เป็นตัวอย่าง
๒. ห้ามมิให้หาผลประโยชน์ใดๆ อันอาจเป็นทางให้เสียความเที่ยงธรรมในหน้าที่ราชการ
ข้อห้ามนี้เป็นข้อห้ามซึ่งอาจเกิดเป็นความผิดตามกฎหมายอาญาได้ ความในบทบัญญัติที่ต้องตีความก็คือ คำว่า “ประโย
             ชน์ใดๆ” คำว่า “อาจเป็นทาง” และคำว่า “ความเที่ยงธรรม”
คำว่า “ประโยชน์ใดๆ” นั้น ย่อมต้องหมายถึงทั้งเงิน สิ่งของ และส่วนได้เสียแม้แต่น้อยในกิจการ เช่น ข้าราชการมีหุ้นอยู่ในบริษัทซึ่งเข้าประมูลส่งสิ่งของและข้าราชการผู้นั้นก็เป็นกรรมการพิจารณาการประมูลด้วย
คำว่า “อาจเป็นทาง” นั้น ย่อมมีความหมายกว้างขวาง เป็นเรื่องที่จะต้องวินิจฉัยว่า ปรกติชนจะพึงคาดได้หรือไม่ว่าสิ่งที่ที่ทำไปนั้นจะเป็นทางให้เสียความเที่ยงธรรม เช่น ร้านของญาติขายของให้แก่ราชการ และข้าราชการผู้เป็นญาติกันนั้นเป็นผู้พิจารณาการซื้อของน
             ั้น หรือข้าราชการของกรมศุลกากรไปเป็นที่ปรึกษาของห้างที่สั่งของมาจากต่างประเทศ ข้าราชการกระทรวงพาณิชย์ไปเป็นที่ปรึกษาของบริษัทค้าขาย อย่างนี้ก็อาจทำให้เสียความเที่ยงธรรมในหน้าที่ราชการได้ สำหรับนายแพทย์ที่ประจำโรงพยาบาลของราชการ และเป็นนายแพทย์ประจำโรงพยาบาลหรือสถานพยาบาลของเอกชน ก็ควรต้องพิจารณาด้วยว่าจะเป็นการทำให้เสียความเที่ยงธรรมในหน้าที่ราชการหรือไม่ อย่างใด ทั้งนี้ ผู้บังคับบัญชาต้องวินิจฉัยว่าจะควรห้ามเพื่อกันไว้ก่อน หรือจะอนุญาตไปก่อนแล้วคอยสอดส่องควบคุมเมื่อเห็นว่ารายใดที่ท่าจะไม่งดงาม 
             จะห้ามเสียในภายหลังก็ได้ แล้วแต่จะมีเหตุอันจำเป็นหรือสมควรอย่างใด
ส่วนคำว่า “ความเที่ยงธรรม” นั้น ก็เช่นเดียวกัน อย่างไร “ไม่เที่ยงธรรม” หรือ “เที่ยงธรรม” เป็นเรื่องที่จะต้องพิจารณาเป็นกรณีๆ และตามความรู้สึกของปกติชน ถ้าเรื่องที่ข้าราชการผู้หนึ่งจะเป็นผู้พิจารณาเป็นเรื่องเกี่ยวกับญาติชิดสนิทก็อาจพิจารณาว่าจะเสียความเที่ยงธรรมได้ แต่ถ้าเป็นญาติห่างๆ และไม่คุ้มเคยกันเท่าใดก็อาจไม่เสียความเที่ยงธรรมก็ได้ การวินิจฉัยว่าอย่างไรเสีย หรือไม่เสียความเที่ยงธรรม ควรให้เป็นหน้าที่ของข้าราชการผู้ปฏิบัติวิน
             ิจฉัย และคงให้ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้สอดส่องและควบคุมอีกชั้นหนึ่ง แต่ผู้บังคับบัญชาจะสั่งห้ามเพื่อกันไว้ก่อนก็ได้
๓. ห้ามมิให้กระทำการหาผลประโยชน์อย่างใดๆ อันอาจเป็นทางให้เสียเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการของตน
สำหรับข้อห้ามข้อนี้ ก็มีคำว่าที่จะต้องตีความอย่างข้อห้าม ๒ เหมือนกันสำหรับคำว่า “ผลประโยชน์อย่างใดๆ” และคำว่า “อาจเป็นทาง” ได้อธิบายแล้ว จึงไม่ขออธิบายซ้ำ ส่วนคำว่า “เกียรติศักดิ์” นั้น ก็ต้องพิจารณาเป็นกรณีๆ ไปตามความรู้สึกของปกติชนว่า การกระทำอย่างนั้นอย่างนี้จะเสียเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ร
             าชการหรือไม่อย่างไร เช่น ข้าราชการได้รับอนุญาตให้เป็นกรรมการ หรือข้าราชการมีหุ้นในบริษัทหนึ่งแล้วมาวิ่งเต้นเพื่อให้บริษัทที่ตนเป็นกรรมการหรือมีหุ้นส่วนอยู่นั้นได้ประโยชน์จากราชการและถึงแม้จะไม่วิ่งเต้นด้วยตนเอง ให้คนอื่นวิ่งหรือทำการใดๆ ให้เป็นที่เข้าใจว่าตนประสงค์จะให้บริษัทใด หรือผู้ค้าคนใดได้รับประโยชน์ หรือข้าราชการหมกมุ่นในกิจการที่ตนกระทำแม้จะได้รับอนุญาต หรือเพียงแต่คุยเสียจนเกินไป จนคนฟังนึกไปว่านี่เขาเป็นข้าราชการหรือไม่ใช่ข้าราชการกันแน่ เหล่านี้ เรียกได้ว่าเสียเกียรติศักดิ์ในหน้าที่รา
             ชการกรณีที่เห็นได้ชัดๆ ว่าเสียเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการจนถึงกับเป็นประเพณีว่าต้องห้ามก็คือ พนักงานอัยการ หรือตุลาการจะเป็นทนายความไม่ได้ แม้จะรับปรึกษาคดีเป็นการส่วนตัวก็เห็นกันว่าไม่ชอบ ยิ่งกว่านี้ในครั้งก่อนๆ ถือว่าผู้พิพากษาไม่ควรเป็นสมาชิกของสโมสรซึ่งมิใช่สโมสรข้าราชการ และไม่ควรไปเที่ยวเตร่กับบุคคลที่มิใช่ข้าราชการ(หมายถึงพ่อค้า ทนายความ) เสียด้วยซ้ำ เพราะคิดเห็นว่าอาจเสียทั้งเกียรติศักดิ์ของผู้พิพากษาและความเที่ยงธรรมในการพิจารณาพิพากษาคดีต่อๆ ไปด้วย ข้าราชการที่ซื้อสิ่งของโดยจะคิดหวังก
             ำไรอย่างพวกตุนสินค้า หรือซื้อทองคำเป็นจำนวนมากเกินสมควรโดยเก็งว่าราคาทองคำจะสูงขึ้น หรือคิดว่าธนบัตรจะไม่มีราคาเหล่านี้ ก็อาจพิจารณาว่าไม่สมเกียรติศักดิ์ของข้าราชการ เพราะอาจให้เหตุผลว่าการกระทำทั้งสองกรณีเป็นการก่อให้เกิดการวุ่นวายในราคาของสินค้าทำให้ราคาขึ้นผิดปกติ นอกจากนี้ยังเป็นการแสดงนิสัยละโมบซึ่งประชาชนอาจลบหลู่ดูแคลนได้
โดยแท้จริง เรื่องจะเสียเกียรติหรือไม่นั้น อยู่ที่นิสัยของบุคคลเป็นส่วนใหญ่ ข้าราชการบางคนทำตนเป็นคนจุ้นจ้าน เลยทำให้คนอื่นดูถูกหาว่าข้าราชการผู้นั้นเป็นผู้มักได้ และเอา
             เปรียบราชการ บางคนมีส่วนได้เสียมาก แต่ทำตนเฉยๆ คนอื่นไม่ล่วงรู้ ทุกคนก็อาจเห็นว่าผู้นั้นยังมีเกียรติดีอยู่ เรื่อง “มีเกียรติ” หรือ “เสียเกียรติ” นี้จึงเป็นเรื่องเกี่ยวกับความรู้สึกของปกติชนทั่วไปในขณะหนึ่งๆ แต่เพื่อป้องกันคำติฉินนินทาว่าทางราชการเป็นใจ ในหน้าที่ราชการบางหน้าที่ เช่น ตำรวจและตุลาการจะห้ามมิให้ข้าราชการตำรวจและตุลาการเป็นผู้เริ่มก่อการหรือกรรมการในบริษัทจำกัดไว้ก่อนก็ได้ เพราะอาจเห็นไปว่าจะเป็นทางนำมาซึ่งความเสียเกียรติและเสียความเที่ยงธรรมได้ในภายหลัง มติของคณะรัฐมนตรีก็ได้เคยมีใ
             นเรื่องนี้แต่วันที่ ๑๐ กรกฎาคม๒๔๘๓ แล้ว
สรุปความ กล่าวโดยย่อ สิ่งที่ข้าราชการทำได้โดยไม่ต้องขออนุญาต หรือต้องขออนุญาต สิ่งที่ควรห้าม และการควบคุมของทางราชการ ควรเป็นในหลักใหญ่ดังนี้
ก. สิ่งที่ข้าราชการทำได้โดยไม่ต้องขออนุญาต คือ
๑. มีหุ้นในบริษัทจำกัด
๒. มีหุ้นซึ่งจำกัดความรับผิดในห้างหุ้นส่วนจำกัด
๓. เป็นกรรมการในบริษัทจำกัด
ข. สิ่งที่ข้าราชการต้องขออนุญาต คือ
๑. มีร้านค้า สำนักงานหรือโรงงานของตนเอง ของภริยาของตน ของบุตรของตน เว้นแต่ในกรณีของภริยา ถ้าภริยานั้นมีร้านค้าหรือโรงงานมาก่อนแต่
             งงานหรือบุตรนั้นบรรลุนิติภาวะมีร้านค้าหรือโรงงานเป็นของตนจริงๆ ก็ไม่ต้องขออนุญาต
๒. มีหุ้นในห้างหุ้นส่วนสามัญ
๓. มีหุ้นชนิดไม่จำกัดความรับผิดในห้างหุ้นส่วนจำกัด
๔. สิ่งที่จะทำให้ตนเสียความเที่ยงธรรมหรือเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการ
ค. สิ่งที่ควรห้าม
๑. เป็นผู้จัดการ กรรมการอำนวยการในบริษัทจำกัด เว้นแต่ทางราชการจะสั่งให้ไปเป็น
๒. เป็นผู้จัดการในห้างหุ้นส่วนทุกชนิด
๓. เป็นผู้จัดการร้านค้า สำนักงานหรือโรงงานของตนเอง
๔. สิ่งที่กฎหมายหรือราชการสั่งห้ามไว้ เช่น ตุลาการ อัยการเป็นทนายความไม่ได้ 
             ตำรวจเป็นผู้เริ่มก่อการหรือกรรมการในบริษัทไม่ได้ เหล่านี้เป็นต้น
ง. สิ่งที่ทางราชการต้องควบคุม
ข้าราชการผู้นั้นจะได้รับอนุญาตแล้วหรือไม่ สิ่งนั้นจะเป็นสิ่งที่ต้องห้าม หรือไม่ต้องห้าม ไม่ถือเป็นข้อสำคัญ ถ้าพฤติการณ์ส่อให้เห็นว่าจะเสียความเที่ยงธรรมหรือเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการแล้ว ราชการต้องห้ามและลงโทษ เช่นว่าข้าราชการ
๑. วิ่งเต้น รับเป็นนายหน้า แอบอิงหรืออาศัยอิทธิพลของผู้บังคับบัญชาแสวงหาประโยชน์เพื่อตนเองหรือผู้อื่นไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อม
๒. ทำการโดยถูกต้องตามระเบียบแบบแผนและกฎหมาย แต่
             มีเจตนาไม่สุจริต คิดแสวงหาประโยชน์เพื่อตนและผู้อื่น
๓. หมกมุ่นในกิจการส่วนตัว
ดังนี้ จะเป็นนายแพทย์ที่ได้รับอนุญาตให้รักษาคนไข้นอกเวลาราชการ หรืออนุญาตให้มีร้านขายยา หรือข้าราชการที่ทางราชการสั่งให้ไปทำงานหรือมีร้านค้าของชำ หากไปกระทำการอันทำให้เสียเกียรติศักดิ์ในหน้าที่ราชการหรือเสียความเที่ยงธรรมขึ้นเมื่อใดราชการก็ไม่ควรอนุญาตให้ทำกิจการนั้นต่อไป
จึงขอเสนอเพื่อพิจารณา และเพื่อจะให้การพิจารณานี้รอบคอบยิ่งขึ้น จะส่งให้ ก.พ. พิจารณาด้วยก็จะเป็นการควร

(ลงชื่อ)  เดือน บุนนาค
(นายเดือน บุนนาค
             )
เลขาธิการ



คณะกรรมการกฤษฎีกา
๒๙ มกราคม ๒๔๘๗
 
(สำเนา)
คำแปล
บันทึกของที่ปรึกษาในการร่างกฎหมาย
กฎหมายและระเบียบแบบแผน
เกี่ยวกับการที่ข้าราชการไปประกอบอาชีพส่วนตัวของต่างประเทศ
		

ประเทศฝรั่งเศส ไม่มีกฎหมายบัญญัติเรื่องการที่ข้าราชการไปประกอบอาชีพส่วนตัวไว้โดยเฉพาะ บทบัญญัติที่มีก็มีอยู่ในกฤษฎีกา แต่โดยมากก็มีอยู่ในบังคับว่าด้วยการปฏิบัติราชการต้องห้าม (Rule of Service) ซึ่งกระทรวงหรือกรมต่างๆ วางไว้และมีผลแต่เฉพาะข้าราชการในกระทรวงหรือกรมนั้น การลงโทษก็เป็นเรื่องการลงโทษทางวินั
             ยเท่านั้น
บทบัญญัติต่างๆ เหล่านี้เฉพาะที่เกี่ยวกับการค้า โดยปรกติเป็นการต้องห้าม (แต่การห้ามนี้ไม่ขยายไปถึงภรรยาหรือสามีต้องห้าม (หรือบุตรของข้าราชการ เว้นแต่การค้าของบุตรดังกล่าวนี้จะเป็นการเสื่อมเสียความเป็นอิสระหรือการพิจารณาอันเป็นหน้าที่ของข้าราชการผู้นั้น) คำว่า การค้า นั้น มิได้หมายความรวมถึงการประกอบอาชีพที่ต้องใช้สติปัญญา เช่นการเขียนหนังสือหรือบทความเกี่ยวกับวิชาการ การเขียนบทความลงในหนังสือพิมพ์ ซึ่งแม้จะได้รับค่าจ้างตอบแทนก็ตาม แต่การกระทำต่างๆ เหล่านั้นจะต้องไม่เป็นการเปิดเผยความลั
             บในราชการ การแปลความหมายของคำว่า “การค้า” จะต้องแปลโดยเคร่งครัด ผู้พิพากษาศาลสูงในทางปกครอง (High Administrative Tribunal) ได้เคยวินิจฉัยไว้ว่า การค้าไม่ได้ขยายไปถึงการที่ครูใหญ่จัดสถานที่ไว้เป็นการส่วนตัวให้นักเรียนพักโดยได้ค่าเช่าที่พัก การที่ข้าราชการที่เป็นสถาปนิกจะรับจ้างทำงานส่วนตัวการที่ข้าราชการที่เป็นแพทย์จะรับรักษาคนไข้ส่วนตัวฯลฯ ด้วย โดยปรกติการบริหารราชการของฝรั่งเศสไม่ค่อยเข้มงวดกับเรื่องเช่นว่านี้นัก ตราบใดที่กิจการที่ข้าราชการไปทำนั้นอยู่นอกเวลาราชการและไม่ทำให้เป็นที่เสื่อมเสียแก
             ่ราชการ
ถึงแม้จะไม่ใช่ปัญหาอันมีลักษณะอย่างเดียวกัน แต่ก็เป็นสิ่งที่ควรทราบว่ามีบางกรณีที่กระทรวงหรือกรมต่างๆ ยินยอมให้ข้าราชการไปประกอบกิจการส่วนตัวเป็นประจำอันเป็นกิจการที่เกี่ยวกับวิชาชีพของเขาได้ แม้ว่าบุคคลผู้นั้นจะยังคงประจำการอยู่ในกระทรวงหรือกรมก็ตาม อาทิ เช่น นายทหารเรือซึ่งยอมให้ไปทำงานเป็นผู้ควบคุมเรือในบริษัทเดินเรือ หรือนายช่างของกระทรวงการโยธาอาจรับหน้าที่ในทางวิชาการหรือธุรการของบริษัทใหญ่ๆ ซึ่งได้รับสัมปทานในบริการสาธารณะ เช่นการรถไฟ การไฟฟ้า หรือข้าราชการฝ่ายตุลาการ หรือครูซึ่ง
             กระทรวงการต่างประเทศขอยืมตัวเพื่อไปปฏิบัติหน้าที่ในต่างประเทศเป็นต้น แต่ในกรณีเช่นว่านั้น ข้าราชการดั่งว่าถือว่าอยู่ในระหว่างลาพักโดยไม่มีจำกัดและมีฐานะในทางราชการโดยอาศัยกฤษฎีกาปี ค.ศ. ๑๘๙๗
ประเทศญี่ปุ่น ก่อนมหาสงคราม ตำแหน่งที่เรียกว่าข้าราชการ (Kwanri) ไม่จำต้องหมายความถึงบุคคลที่มีอำนาจและหน้าที่ที่จะปฏิบัติหน้าที่ราชการ แต่ตำแหน่งข้าราชการ(Kwanri) นี้ อาจให้เป็นเกียรติยศแก่บุคคลที่รัฐบาลต้องการจะเชิดชูด้วย จึงเป็นอันว่าข้าราชการประเภทที่กล่าวนี้ย่อมมีสิทธิที่จะประกอบกิจการใดๆ ได้โดยอิสระ

             สำหรับข้าราชการธรรมดาได้มีข้อบังคับ (Imperial Ordinance) ที่ ๓๙ บังคับไว้ว่า ถ้าประสงค์จะไปปฏิบัติหน้าที่อื่นอันมีสินจ้างหรือไปประกอบธุรกิจการค้า ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อมก็ตาม จะต้องได้รับอนุญาตจากหัวหน้าหน่วยราชการของตนเสียก่อน
ประเทศเดนมาร์ก ตามกฎหมายลงวันที่ ๓๑ มีนาคม ค.ศ.๑๙๓๑ ว่าด้วย “ข้าราชการแห่งรัฐ” บัญญัติว่า ข้าราชการแห่งรัฐจะไปประกอบอาชีพอื่นอันเป็นการเสื่อมเสียเกียรติยศและความเชื่อถือในหน้าที่ราชการของตนหาได้ไม่ ในกรณีที่ข้าราชการผู้ใดประสงค์จะไปประกอบการค้า หรือประกอบอาชีพอื่นหร
             ือไปเป็นกรรมการของบริษัทเพื่อหากำไรนั้น จะต้องได้รับอนุญาตจากหัวหน้าหน่วยราชการของตนเสียก่อน และห้ามมิให้รับหน้าที่ในราชการบริหารอื่นใดอีก
รัฐบาเดน (เยอรมันนี) กฎหมายปี ค.ศ. ๑๘๘๘ บัญญัติห้ามมิให้ข้าราชการประกอบการงานอันมีผลประโยชน์ตอบแทน หรือตำแหน่งหน้าที่อื่นนอกหน้าที่ของตน เว้นแต่การงานหรือตำแหน่งหน้าที่นั้นๆ เกี่ยวเนื่องกับหน้าที่ราชการของตน ในบางกรณีจำเป็นต้องได้รับอนุญาตเสียก่อนด้วย
ประเทศรัสเซีย มีกฎหมายลงวันที่ ๓ ธันวาคม ค.ศ. ๑๘๘๔ ห้ามมิให้ข้าราชการมีตำแหน่งในราชการเพิ่มขึ้น หรือเป็นลูก
             จ้างในบริษัทการค้าหรืออุตสาหกรรมตลอดจนธนาคารของเอกชน (เว้นแต่ในกิจการที่ทำการอย่างสหกรณ์หรือการงานเกี่ยวกับการออมสินหรือการให้กู้ยืมเงินแก่ลูกจ้าง คนงานฯลฯ) บรรดาหน้าที่ราชการที่ระบุไว้ในมาตรา ๑ (บรรดาข้าราชการชั้นผู้ใหญ่) ย่อมได้รับการห้ามที่จะไปรับตำแหน่งหรือไปเป็นผู้รับจ้างดั่งกล่าวนั้น สำหรับข้าราชการชั้นผู้น้อย จะต้องรายงานเป็นหนังสือต่อหัวหน้าทันที และหัวหน้ามีอำนาจที่จะห้ามเสียก็ได้ ถ้าเห็นว่าจะเป็นการเสียหายแก่รัฐ เมื่อข้าราชการผู้ใดไปปฏิบัติงานส่วนตัว เป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่จะควรระ
             มัดระวังว่าข้าราชการผู้นั้นจะต้องไม่กระทำให้เป็นที่เสียหายแก่ประโยชน์ของราชการ
ประเทศอังกฤษ ข้าราชการพลเรือนได้ค่อยๆ ก่อรูปขึ้นมาจากสมัยที่หัวหน้ากรมกระทรวงต่างๆ ได้จัดการจ้างเจ้าหน้าที่มาเป็นผู้ช่วยเหลือตนโดยแล้วแต่ตนจะเห็นสมควรจนกระทั่งทุกวันนี้ โดยหาได้มีบทกฎหมาย อาทิ เช่น กฎหมายเกี่ยวกับข้าราชการแต่ประการใดไม่
ในราว ค.ศ.๑๘๕๕ ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนขึ้นเพื่อควบคุมดูแลและจัดการคัดเลือกผู้ที่จะเป็นข้าราชการพลเรือน
เจ้ากระทรวงการคลังเป็นประธานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนและเป็
             นผู้ออกระเบียบและข้อบังคับเป็นการภายใน กำหนดวินัยต่างๆ ของข้าราชการพลเรือน ระเบียบและข้อบังคับเหล่านี้หามีผลบังคับเป็นกฎหมายไม่ มีข้อบังคับที่กล่าวแล้วนั้นฉบับหนึ่งบัญญัติห้ามมิให้ข้าราชการพลเรือนรับตำแหน่งในการจัดการในบริษัทที่ดำเนินการค่า อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม การเงิน เป็นต้น โดยไม่ได้รับอนุญาตจากหัวหน้ากรมหรือกระทรวงของตน
สำหรับความเห็นของข้าพเจ้าเห็นว่า ในประเทศไทยนั้นถ้าข้าราชการประสงค์จะไปประกอบอาชีพส่วนตัวควรจะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้ากระทรวง หรืออย่างน้อยก็ควรต้องแจ้งให้เจ้ากระทรวงทราบ
อ
             นึ่ง บรรดากฎหมายและแบบแผนที่อ้างอิงข้างต้นนั้นเฉพาะเท่าที่ค้นได้จากห้องสมุดของคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงใคร่ขอถือโอกาสนี้เสนอเพื่อพิจารณาด้วยว่าความจริงคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ถูกขอให้ตรวจค้นกฎหมายของต่างประเทศเสมอๆแต่หนังสือและตำราต่างๆ หามีครบถ้วนไม่ ทั้งนี้เป็นเวลาตั้ง ๑๐ ปีมาแล้ว (เนื่องจากสงคราม) และควรจะได้จัดหามาให้ครบถ้วนโดยเร็วที่สุดแต่โอกาสไม่ค่อยอำนวยให้โดยที่การขอเงินเพื่อการนี้มักจะได้รับการผัดเพี้ยนจากกระทรวงการคลังโดยไม่มีกำหนด

        


		2025-07-31T16:23:23+0700
	Name




