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ภาค ๑ หลักพื้นฐานบางประการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 

  ขอความคิดเรื่องสัญญาทางปกครองเปนเรื่องที่เกี่ยวพันโดยตรงกับเรื่องบริการ
สาธารณะ (service public)  ดังน้ัน กอนที่จะกลาวถึงขอความคิดวาดวยสัญญาทางปกครอง  
จึงจําเปนตองกลาวถึงขอความคิดวาดวยบริการสาธารณะเปนเบื้องตนกอนโดยสังเขป 
I หลักเร่ืองบริการสาธารณะ 
  ๑. ความหมายของบริการสาธารณะ๑ 
  บริการสาธารณะ หมายถึงกิจกรรมเพื่อประโยชนสวนรวมที่ทําโดยบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนหรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ผูกพันกับบุคคลมหาชน และอยูภายใต
ระบบของกฎหมายเฉพาะ  
  หลักเกณฑในการพิจารณาวากิจกรรมนั้นเปน “บริการสาธารณะ” หรือไม 
จึงมี ๓ ประการ คือ 
  (๑) กิจกรรมเพื่อประโยชนสวนรวม (mission d’intérêt général) (หลักเกณฑ
ในเรื่องจุดมุงหมาย) 
  (๒) กิจกรรมนั้นทําโดยบุคคลมหาชนหรือบุคคลตามกฎหมายเอกชน  
(หลักเกณฑเรื่ององคกร) 
  (๓) อยูภายใตระบบกฎหมายเฉพาะ (หลักเกณฑทางเนื้อหา) 
 ๒. หลักการพื้นฐานของบริการสาธารณะ 
  หลักการพื้นฐานของบริการสาธารณะมี ๓ ประการคือ หลักความตอเน่ือง 
หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง และหลักความเสมอภาค 

                                          
  *  ลงพิมพเผยแพรในหนังสือรวมบทความทางวิชาการ เลม ๑ : กฎหมายปกครองภาคสารบัญญัติ  

  เอกสารประกอบการสัมมนาตุลาการศาลปกครองภูมิภาค ครั้งที่ ๒/๒๕๔๗ เรื่อง 
สัญญาทางปกครองและพัสดุ จัดโดยสํานักงานศาลปกครอง ระหวางวันที่ ๑๖ – ๑๘ กรกฎาคม ๒๕๔๗  
  ** น.บ., น.ม. สาขากฎหมายมหาชน, D.E.A. (Droit public) มหาวิทยาลัย Aix – Marseille III 
ประเทศฝรั่งเศส, ผูอํานวยการศูนยศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ สํานักงานศาลปกครอง 
  ๑ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, Cours de Droit administratif, 8e édition 
Montchrestien, 2003 pp. 466-470. 
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  (๑) หลักความตอเน่ือง (la continuité du service)  
   เน่ืองจากบริการสาธารณะมีวัตถุประสงคเพ่ือตอบสนองความตองการ
ของสวนรวม จึงจําเปนตองดําเนินไปอยางตอเน่ืองไมหยุดชะงัก  ดวยเหตุดังกลาว ฝายปกครอง
จึงมีอํานาจที่จะบังคับใหคูสัญญา (เชน ผูรับสัมปทาน) ตองปฏิบัติหนาที่อยูตลอดเวลา แมวาจะ
ตกอยูในสภาวะขาดทุนก็ตาม 
  (๒) หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (l’adaptation du service public) 
   หลักนี้บางครั้งเรียกวา หลักแหงความผันแปร (mutabilité) ซ่ึงยืนอยู
บนความคิดที่วา ประโยชนสวนรวมไมไดเปนสิ่งที่อยูน่ิง แตเปนสิ่งที่ผันแปรไปตามกาลเวลา 
เชนเดียวกับเรื่องวิธีการและปจจัยที่นําไปสูความบรรลุผล  บริการสาธารณะตองพัฒนาไปตาม
ความตองการของสาธารณะและปรับตัวเขากับความเปลี่ยนแปลง ไมวาในเรื่องของนวัตกรรม
ทางเทคโนโลยีและการเพิ่มขึ้นของประชากร เปนตน 
  (๓) หลักความเสมอภาค (l’égalité devant le service public)  
   หลักนี้มาจากหลักในเรื่องความเสมอภาคตอหนากฎหมาย (égalité 
devant la loi) ซ่ึงรวมถึงความเสมอภาคระหวางผูใชบริการที่ตองไดรับบริการอยางเทาเทียมกัน 
หลักความเสมอภาคดังกลาวนี้  ศาลรัฐธรรมนูญ (Conseil constitutionnel) ไดถือวาเปนหลัก 
ที่มีคาบังคับระดับรัฐธรรมนูญ (Principe à valeur constitutionnelle) ( CC ๑๒ กรกฎาคม 
๑๙๗๙)  สภาแหงรัฐ (Conseil d’État) ถือวาเปนหลักกฎหมายทั่วไป (principe général du 
droit) (คําพิพากษา ลงวันที่ ๙ มีนาคม ๑๙๕๑ คดี Société des concerts du Conservatoire)  
 
Ⅱ   หลักเกณฑการเปนสัญญาทางปกครอง๒ 
  หลักเกณฑในการพิจารณาวาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองหรือไม  
สามารถแยกการพิจารณาออกไดเปน ๒ ประการใหญ ๆ คือ ประการแรก เปนการกําหนดโดย 
ผูตรากฎหมายวาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองหรือไม และประการที่สอง เปนการสรางหลัก
โดยศาลโดยพิจารณาถึงคูสัญญา การมีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ และการมีสวนในการจัดทํา
บริการสาธารณะ 
 
 
 

                                          
  ๒ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๓๙๐ 
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  ก.  การเปนสัญญาทางปกครองโดยผลของกฎหมาย 
 สัญญาที่กฎหมายถือเปนสัญญาทางปกครองมี ๓ ประเภท คือ 

 ๑. สัญญาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานโยธาสาธารณะตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 
๒๘ pluviôse an Ⅷ  มาตรา ๔ 
  ในเรื่องนี้ เปนกรณีที่เห็นถึงอํานาจพิเศษของฝายปกครอง (prérogatives 
de puissance publique) ที่ชัดเจนมาก ไมวาจะเปนเรื่องของการเขาครอบครองหรือการเวนคืน
ที่ดินของเอกชน  สัญญาที่เกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ (เชน สัญญาสัมปทาน) น้ี แมวาจะไมมี
กฎหมายกําหนดใหเปนสัญญาทางปกครอง ศาลเองก็ถือวาเปนสัญญาทางปกครองเชนเดียวกัน 
 ๒. สัญญาการใชสาธารณสมบัติของแผนดินตาม décret-loi ลงวันที่ ๑๗ 
มิถุนายน ๑๙๓๘ มาตรา ๑ 
  กฎหมายใหศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีประเภทน้ี 
เชน สัญญาการใหใชพ้ืนที่ทางเทาที่เปนที่ตั้งรานกาแฟหรือสถานีบริการน้ํามัน สัญญาใหเชาพื้นที่
บางสวนของชายหาด เปนตน 
 ๓. สัญญาตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ (รัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๑๑ 
ธันวาคม ๒๐๐๑ มาตรา ๒)  มาตรา ๒ วรรคแรก แหงรัฐบัญญัติดังกลาว บัญญัติวา “สัญญาที่
ทําขึ้นโดยอาศัยบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุเปนสัญญาทางปกครอง”   
เหตุผลในการบัญญัติมาตราดังกลาวก็เพ่ือสรางเอกภาพในการพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับการพัสดุ 
  อยางไรก็ตาม ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดีที่อยูในอํานาจของตน 
ที่ไดมีการฟองตอศาลยุติธรรมกอนวันที่รัฐบัญญัติฉบับน้ีใชบังคับ  ทั้งน้ี ตามวรรคสอง ของ
มาตราดังกลาว 

  ข. ขอพิจารณาดานองคกร (L’élément organique dans le contrat 
administratif)  
  โดยหลักแลว กรณีจะถือเปนสัญญาทางปกครองไดน้ัน คูสัญญาอยางนอย
ฝายใดฝายหนึ่งตองเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน (une personne publique) สวนสัญญา 
ที่ทําขึ้นโดยบุคคลทั้งสองฝายเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น โดยทั่วไปแลวเปนสัญญา 
ทางปกครอง   
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  ๑. สัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายมหาชน๓ 
   กรณีสัญญาระหว า งบุ คคลมหาชนด วยกัน เ ม่ื อคํ านึ งถึ ง เ รื่ อ ง 
ความเทาเทียมกันระหวางคูสัญญาแลว อาจเทียบไดกับสัญญาทางแพง แตหากพิจารณาถึง
สถานะขององคกรแลวอาจเปนเรื่องสัญญาตามกฎหมายมหาชนก็ได 
   ในเรื่องน้ี ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ (Tribunal des conflits) ไดวางหลักไว
ในคดี U.A.P. (ลงวันที่ ๒๑ มีนาคม ๑๙๘๓) วา “สัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
โดยหลักแลวมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง เวนแตในกรณีที่เม่ือคํานึงถึงวัตถุแหงสัญญาแลว 
สัญญาดังกลาวเปนเพียงการกอใหเกิดนิติสัมพันธในทางกฎหมายแพงเทานั้น” 
   อยางไรก็ตาม หลักตามแนวคําวินิจฉัยดังกลาวมีขอบเขตที่ จํากัด  
เนื่องจากในการพิจารณาวาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองหรือไมน้ัน ตองพิจารณาในเรื่อง
หลักเกณฑอ่ืน ๆ ดวย รวมทั้งเรื่องขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ (clause exorbitante) ดวย 
   ในคดีเกี่ยวกับสัญญาระหวาง การเคหะฯ (O.P.H.L.M.) กับองคการ 
สวัสดิการดานสังคม (bureau d’aide sociale) ตุลาการผูแถลงคดี (M. Hubert) มีความเห็นวา
สัญญาดังกลาวเปนสัญญาตามกฎหมายมหาชนเพราะอยูภายใตระบบพิเศษ (régime 
exorbitant)  แตสภาแหงรัฐเห็นวา สัญญาดังกลาวเปนเพียงการกอใหเกิดนิติสัมพันธตาม
กฎหมายแพงเทานั้น (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๑ พฤษภาคม ๑๙๙๐ คดี B.A.S.de 
Blenod-les-Pont-à-MOUSSON)  
   ในกรณีทํานองเดียวกัน ศาลชี้ขาดอํานาจฯ ไดมีความเห็นวา สัญญา
ระหวางการเคหะฯ (O.P.H.L.M.) กับ C.R.O.U.S. (เปนหนวยงานที่มีหนาที่ดูแลกิจการ 
นักศึกษา) ในการจัดใหมีที่พักอาศัยสําหรับนักศึกษาเปนสัญญาทางปกครอง ดวยเหตุผลที่วา 
วัตถุแหงสัญญาดังกลาวคือ “การจัดทําบริการสาธารณะดานที่พักอาศัยสําหรับนักศึกษา”  
(คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ (TC) ลงวันที่ ๗ ตุลาคม ๑๙๙๑ คดี C.R.O.U.S. de 
l’Académie de Nancy-Metz) 
  ๒. สัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
   สัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชน (personne privée) เปน
สัญญาทางแพง (คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ (TC) ลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๑๙๘๓  
คดี Centre d’action pharmaceutique et autres)  แตทั้งน้ี มีขอยกเวนใน ๓ กรณี  ตามแนว
คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (Tribunal des conflits) ซ่ึงวางหลักไววาแมวา
                                          
  ๓ สรุปจากหนังสือ Droit des contrats administratifs ของ Laurent Richer, L.G.D.J., 3e 
édition, 2002, pp. 122-123 
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สัญญาระหวางคูสัญญาสองฝายที่เปนบุคคลตามกฎหมายเอกชนนั้น โดยหลักแลวเปนสัญญา
ทางแพง แตก็อาจมีกรณีที่อาจเปนสัญญาทางปกครองไดใน ๓ กรณี ดังตอไปน้ี๔ 
   ๒.๑ บุคคลตามกฎหมายเอกชนไดรับมอบอํานาจ 
    ในสัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชน ถาฝายใดฝายหนึ่ง
เปนผูไดรับมอบอํานาจ (ตามประมวลกฎหมายแพง) จากบุคคลตามกฎหมายมหาชนแลว
สัญญาดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง (คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ ๓๐ มกราคม ๑๙๓๑  
คดี La Brossette et fils, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๘ ธันวาคม ๑๙๓๖ คดี Prade,  
คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๓ พฤศจิกายน ๑๙๘๗ คดี Synd. intercommunal pour la 
création et le fonctionnement de l’école des Clos, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒ 
มิถุนายน ๑๙๖๑ คดี Leduc คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (TC) ลงวันที่ ๑๒ 
มกราคม ๑๙๗๔ คดี Gaz de France c/Sté. d’aménagement du grand ensemble Massy-
Palaiseau-Antony) 
   ๒.๒ สัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
    การใชทฤษฎีเร่ืองการมอบอํานาจยังมีปญหาสําหรับกรณีสัญญา
ระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชนเพื่อบังคับการใหเปนไปตามสัญญาฉบับแรกระหวางบุคคล
ตามกฎหมายเอกชนกับรัฐซ่ึงมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง เชน สัญญาสัมปทานระหวางรฐั
กับวิสาหกิจเอกชนที่เกิดจากการรวมทุนระหวางรัฐกับเอกชน (société d’économie mixte)  
(คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๑๙๖๑ คดี Groupement de défense des 
riverains de la route de l’intérieur) ซ่ึงเปนสัญญาตามกฎหมายมหาชน (contrat de droit 
public) แตกรณีจะไมชัดเจนกรณีสัญญายอยเพ่ือบังคับการใหเปนไปตามสัญญาฉบับแรก   
ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (TC) วางหลักไววา เม่ือใดก็ตามที่สัญญาระหวางบุคคลตาม
กฎหมายเอกชนเปนเรื่องที่โดยสภาพแลวเปนเรื่องของบุคคลมหาชน หรือโดยสภาพแลวเปน
เรื่องที่อยูในหนาที่ของบุคคลมหาชน ลักษณะดังกลาวถือเปนสัญญาทางปกครอง เชน  
การกอสรางถนน ทางดวน หรืออุโมงคขนาดใหญ (คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ (TC) 
ลงวันที่ ๘ กรกฎาคม ๑๙๖๓ คดี Sté. Entreprise Peyrot๕, คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขต

                                          
  ๔ สรุปจาก Mémento de la jurisprudence administrative โดย Jean-Claude Ricci 
สํานักพิมพ Hachette 3e édition 2000 หนา ๘๘ 
  ๕ ขอเท็จจริงในกรณีนี้มีวาบริษัททางดวนสาย Estérel-Côte d’Azur (Société de 
l’autoroute Estérel-Côte d’Azur) เปนผูรับสัมปทานการสรางทางและการบริการทางดวน เพ่ือปฏิบัติการให
เปนไปตามสัญญาบริษัท Estérel ไดทําสัญญากับบริษัท Peyrot (Société Entreprise Peyrot) เมื่อมี 
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อํานาจฯ ลงวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ๑๙๘๔ คดี Sté. d’économie mixte du tunnel de Sainte-
Marie-aux-Mines, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓ มีนาคม ๑๙๘๙ คดี Sté. des autoroutes 
de la région Rhône-Alpes)  
   ๒.๓ บุคคลเอกชนกระทําการในนามและเพื่อกิจการของบุคคลมหาชน 
(au nom et pour le compte d’une personne publique)  
    เปนกรณีที่บุคคลตามกฎหมายเอกชน แมวาจะไมไดรับมอบ
อํานาจกระทําการเหมือนกับวา “ทําในนามและเพื่อกิจการของ” บุคคลมหาชน (คําพิพากษา
สภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓๐ พฤษภาคม ๑๙๗๕ คดี Sté. d’équipement de la région 
montpelliéraine, คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ลงวันที่ ๗ กรกฎาคม ๑๙๗๕  
คดี Commune d’Agde) สัญญาในกรณีดังกลาวถือเปนสัญญาทางปกครอง 
 ค. ขอพิจารณาดานเน้ือหา (L’élément matériel dans le contrat 
administratif)๖ 
  เม่ือเขาหลักเกณฑในเรื่ององคกรแลว กรณีจะถือวาสัญญานั้น เปนสัญญา
ทางปกครองหรือไม ยังตองเขาลักษณะหนึ่งลักษณะใดในสองประการ คือ 
  ๑. ตองเปนสัญญาที่มีลักษณะเปนการจัดทําบริการสาธารณะ (l’ exécution 
d’un service public)  ความสัมพันธของสัญญากับบริการสาธารณะมีไดสองรูปแบบ กลาวคือ  
ตามสัญญาเปนการใหคูสัญญาเอกชนมีสวนในการจัดทําบริการสาธารณะ (เชน กรณี 
คําพิพากษาในคดี Époux Bertin)๗  หรือสัญญาที่มีวัตถุประสงคเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะ 
(เชน คําพิพากษาในคดี Consorts Grimouard)๘  
                                                                                                                      
ขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาระหวางสองบริษัทดังกลาว จึงมีปญหาวาจะขึ้นศาลใด  ซึ่งศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ
วินิจฉัยวาคดีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง (โปรดดูการสรุปหลักในคดีและแนวบรรทัดฐานที่เกี่ยวของ 
ในเร่ืองนี้ในหนังสือรวมคําพิพากษาที่สําคัญในคดีปกครอง (Les grands arrêts de la jurisprudence 
administrative) โดย M.Long, P.Weil, G.Braibant, P.Delvolvé และ B. Genevois 12e édition Dalloz 1999  
หัวขอ ๙๓ Compétence de la Juridiction administrative. Contrats หนา ๖๐๓-๖๑๓.) 
  ๖ สรุปจาก Jean-Claude Ricci, Mémento de la Jurisprudence administrative, อางแลว,  
หนา ๗๖ 
  ๗ คําพิพากษาสภาแหงรัฐ คดี Époux Bertin ลงวันที่ ๒๐ เมษายน ๑๙๕๖ เปนกรณี 
ขอตกลงดวยวาจาระหวางฝายปกครองกับครอบครัว Bertin (ดังนั้น จึงไมมีขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ)  
โดยตกลงใหครอบครัว  Bertin เปนผูจัดหาอาหารเลี้ยงดูผูอพยพชาวรัสเชียในคายพักเพ่ือรอการสงกลับ
ประเทศ ซึ่งสภาแหงรัฐเห็นวาการทํางานดังกลาวไมไดเปนเพียงการมีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ 
แตเปนการจัดทําบริการสาธารณะโดยตรง หลักเกณฑดังกลาวเพียงประการเดียวเพียงพอที่จะตัดสินวาสัญญา
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  ๒. เม่ือพิจารณาตามเนื้อหา (contenu) ของสัญญาแลว ในสัญญามีขอกําหนด
ที่มีลักษณะพิเศษแตกตางจากสัญญาทางแพง (une clause exorbitante du droit commun) 
เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓๑ กรกฎาคม ๑๙๑๒ คดี Sté. des granits prophyroïdes 
des Vosges. หรือเปนเรื่องที่มีลักษณะทางกฎหมายมหาชนเนื่องจากมีลักษณะพิเศษตางจาก
กฎหมายแพง (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๙ มกราคม ๑๙๗๓ คดี Sté. d’éxploitation 
électrique de la Rivière du Sant)๙  
 ง. สัญญากับผูใชบริการ 
  สัญญาระหวางองคกรผู จัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรมกับผูใชบริการหรือลูกคาเปนสัญญาทางแพง ซ่ึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม๑๐  
ทั้งน้ี แมวา 
  (๑) ในสัญญาจะมีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ (clauses exorbitantes du 
droit commun)  
   (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๓ ตุลาคม ๑๙๖๑ คดี Établissements 
Companon-Rey และคําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ลงวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๑๙๖๒  
คดี Dame Bertrand)  

                                                                                                                      
ดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง โดยที่ไมจําเปนตองพิจารณาเรื่องความมีอยูของขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ
หรือไม 
  ๘ คําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Grimouard ลงวันที่ ๒๐ เมษายน ๑๙๕๖ เปนเรื่อง
เกี่ยวกับวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยหนวยงานของรัฐดานการชลประทานและปาไมมีโครงการ
ปลูกปาในที่ดินของเอกชน โดยทําสัญญากับเจาของที่ดินดังกลาว ซึ่งสภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา  
การปลูกปาดังกลาว เปนวิธีการหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะ (ในการอนุรักษและพัฒนาปาไม)  ดังนั้น  
ไมวาขอกําหนดในสัญญาจะเปนประการใดก็ตาม แตเมื่อคํานึงถึงวัตถุประสงคของสัญญาแลว สัญญาดังกลาว
มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง 
   ๙ รัฐบัญญัติป ๑๙๔๖ วาดวยการโอนกิจการไฟฟาเปนของรัฐไดโอนเฉพาะการขนสงและ
การจําหนายกระแสไฟฟาเทานั้นใหเปนของการไฟฟาแหงประเทศฝรั่งเศส (Électricité de France) ซึ่งเปน
องคกรของรัฐทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม  ในขณะที่ยังคงใหมีอิสระในการผลิตกระแสไฟฟา ซึ่งมี 
ผูผลิตกระแสไฟฟา สวนหน่ึงไดจําหนายกระแสไฟฟาใหกับการไฟฟาฯ ตามขอกําหนดของกฎหมาย และมี
ขอตกลงระหวางรัฐกับการไฟฟากําหนดเรื่องราคา เมื่อมีขอพิพาททางสัญญาเกิดขึ้นจึงเขาสูการพิจารณา
ของสภาแหงรัฐ ซึ่งสภาแหงรัฐเห็นวาสัญญาดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง แมวาขอกําหนดที่มีลักษณะ
พิเศษไมไดอยูในเนื้อหาของสัญญา แตเปนผลมาจากบทบัญญัติของกฎหมาย 
  ๑๐ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๓๙๘ 
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  (๒) ความเสียหายที่ เกิดกับผู ใชบริการเปนความเสียหายจากงาน 
โยธาสาธารณะ 
  (๓) คูสัญญาทั้งสองฝายเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 
Ⅲ การบังคับการตามสัญญาทางปกครอง 
 ฝายปกครองมีอํานาจพิเศษ ดวยเหตุผลเรื่องประโยชนสวนรวมที่จะบังคับการ
ใหเปนไปตามสัญญา แตในขณะเดียวกันเอกชนก็มีสิทธิพิเศษเชนเดียวกันในเรื่องความสมดุล 
ทางการเงินของสัญญา 
 ก. อํานาจพิเศษของฝายปกครอง 
  ในสัญญาอาจมีขอกําหนดเ ร่ืองอํานาจพิ เศษ  (หรือเอกสิทธิ )  ของ 
ฝายปกครองไว แตแมในสัญญาไมไดมีขอสัญญาเร่ืองนี้ก็ตาม ฝายปกครองก็มีสิทธิในเร่ืองน้ี
อยางเต็มที่  หลักดังกลาวนี้ สภาแหงรัฐเรียกวาเปน “หลักเกณฑที่ใชบังคับกับสัญญาทางปกครอง 
(règles applicables aux contrats administratifs)” ในขณะที่ศาลรัฐธรรมนูญ (Conseil 
constitutionnel) เรียกวา “หลักที่ใชบังคับกับสัญญาทางปกครอง (principes applicables aux 
contrats administratifs)”  
  อํานาจของฝายปกครองในเรื่องน้ี มีดังน้ี 
  ๑. อํานาจในการควบคุม 
   ฝายปกครองมีอํานาจควบคุมเพ่ือตรวจสอบการปฏิบัติการตามสัญญา
ไดทุกเม่ือ เพ่ือดูวาไดมีการปฏิบัติงานที่ดีหรือไม รวมทั้งตรวจดูความกาวหนาของงาน  ในกรณี
ที่งานมีความบกพรองหรือลาชา ฝายปกครองสามารถมีคําสั่งใหคูสัญญาดําเนินการใหถูกตอง
ได 
  ๒. สิทธิในการลงโทษ 
   ในกรณีที่คูสัญญาปฏิบัติไมถูกตองตามสัญญา ฝายปกครองมีอํานาจ 
ลงโทษไดหลายวิธีขึ้นอยูกับความรายแรงของความผิดพลาด 
   - การลงโทษปรับ เปนการลงโทษในความผิดที่รายแรงนอยที่สุด เชน  
การลงโทษปรับในความลาชา ซ่ึงสภาแหงรัฐไดวางหลักไวในคดี Deplanque (ลงวันที่ ๓๑ 
พฤษภาคม ๑๙๐๗) วา แมในสัญญาไมไดกําหนดไว ก็สามารถลงโทษเชนน้ีได 
   - การเขาทํางานแทนหรือใหบุคคลที่สามเขาทํางานแทนในกรณีที่มี 
ความเสี่ยงในการปฏิบัติการตามสัญญา 
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   - การลงโทษที่รุนแรงที่สุด คือ การยกเลิกสัญญา (résiliation) ในกรณี 
ที่มีความผิดพลาดของคูสัญญา  แตในกรณีที่เปนสัญญาสัมปทาน เน่ืองจากเปนเรื่องที่มี 
การลงทุนดวยเงินจํานวนมาก  ดังนั้น ศาลเทานั้นที่มีอํานาจเลิกสัญญาได (กรณีน้ีเปนคนละ
กรณีกับการเลิกสัญญาฝายเดียว) 
  ๓. สิทธิในการแกไขสัญญาฝายเดียว 
   สิทธิดังกลาวไดมีการรับรองโดยสภาแหงรัฐในคดี Union des transports 
publics urbains (ลงวันที่ ๒ กุมภาพันธ ๑๙๘๓)  แตอํานาจนี้มีขอจํากัดและไมใชอํานาจ 
ดุลพินิจ  ดวยเหตุน้ี ฝายปกครองไมอาจแกไขสัญญาฝายเดียวในเร่ืองขอสัญญาที่เกี่ยวกับ 
เง่ือนไขในเร่ืองราคา หรือเร่ืองที่เปนหลักสําคัญของสัญญา  ในกรณีที่มีการแกไขสัญญาและ 
ทําใหมีงานเพิ่มขึ้นคูสัญญามีสิทธิที่จะเรียกรองคาตอบแทนสําหรับงานที่เพ่ิมขึ้นนั้นได  ในกรณี
ที่มีการแกไขมาก และคูสัญญาไมอาจรับได คูสัญญามีสิทธิปฏิเสธ และรองขอตอศาลใหสั่ง 
ยกเลิกสัญญาดังกลาวได 
  ๔. สิทธิในการเลิกสัญญา 
   สิทธิในเรื่องน้ีเปนเรื่องที่มีวัตถุประสงคในเรื่องประโยชนของการจัดทํา
บริการ ซ่ึงเปนคนละเรื่องกับการเลิกสัญญาที่เปนการลงโทษที่กลาวมาขางตน  เม่ือเปนการเลิก
สัญญาโดยไมใชความผิดของคูสัญญา คูสัญญามีสิทธิไดรับคาทดแทนจากความเสียหาย 
ทั้งหมด  
   การเลิกสัญญาที่ไมไดเปนผลมาจากความผิด หรือไมใชการเลิกสัญญา 
ดวยเหตุผลประโยชนสวนรวมนั้น เปนการไมชอบดวยกฎหมาย 
 ข. สิทธิของคูสัญญาในเร่ืองความสมดุลทางการเงิน 
  ผูปฏิบัติตามสัญญาไมอาจยุติการปฏิบัติการตามสัญญาไดดวยเหตุผลจาก
หลักเรื่องความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ แมวาฝายปกครองไมไดปฏิบัติหนาที่ในสวน 
ของตนก็ตาม (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๗ มกราคม  ๑๙๗๖ คดี Ville d’Amiens)  
  แตคูสัญญาดังกลาวมีสิทธิไดรับประโยชนในเรื่องความชวยเหลือทาง
การเงินไดเพ่ือเปนหลักประกันในการทําใหสามารถทําการบริการสาธารณะอยางตอเน่ืองได 
 
 
 
 
 



 

 

๑๐

Ⅳ การฟองคดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
 การฟองคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาอาจแยกไดเปน ๕ กรณีดวยกัน คือ 
 ๑. การฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (plein contentieux) 
  เปนคดีที่ฟองตอศาลขอใหพิพากษาถึงเรื่องความเปนโมฆะกรรมของ
สัญญา ไมวาขอสัญญาเพียงบางขอหรือสัญญาทั้งฉบับ  คูสัญญาเทานั้นที่มีสิทธิฟองรอง 
ในกรณีน้ี 
 ๒. การฟองขอใหเพิกถอน (Le contentieux de l’excès du pouvoir) 
  การฟองขอใหเพิกถอนไมอาจทําได หากเปนการฟองขอใหเพิกถอนสัญญา 
แตเปนการฟองเพิกถอนนิติกรรม (หรือการกระทํา) ที่แยกไดจากสัญญา (actes détachables)  
หรือขอสัญญาที่มีลักษณะเปนกฎ (les clauses règlementaires)  
  ๒.๑ ทฤษฎีวาดวยนิติกรรมที่แยกไดจากสัญญา (La théorie des “actes 
détachables”)  
   นับตั้งแตคดี Martin (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๔ สิงหาคม 
๑๙๐๕) สภาแหงรัฐยอมรับใหมีการฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมที่แยกไดจากสัญญา นิติกรรม
ดังกลาวเปนเรื่องที่อยูภายนอกตัวสัญญา และคลายกับนิติกรรมทางปกครอง (คําสั่งทางปกครอง) 
ฝายเดียว  การฟองเพิกถอนอาจทําโดยสมาชิกสภาเทศบาลรองโตแยงความสมบูรณของ
กระบวนการในการอนุมัติสัญญากอนที่จะมีการลงนามในสัญญา  ในขณะเดียวกันบุคคลที่สาม
สามารถรองขอตอศาลไดเชนกัน ไมวาจะเปนผูเสียภาษี ผูใชบริการหรือบริษัทที่ถูกตัดสิทธิ๑๑  
   ลักษณะของนิติกรรมที่แยกไดจากสัญญา อาจเปนเรื่องของกระบวนการ
ในการทําสัญญา (เชน มติในการอนุมัติใหทําสัญญา) หรือ มาตรการในการปฏิบัติตามสัญญา 
(เชนการปฏิเสธที่จะดําเนินการที่จําเปนเพ่ือประโยชนในการดําเนินการตามสัญญา) 
   ผลของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่แยกไดจากสัญญา 
มีลักษณะจํากัด และไมจําเปนวาจะทําใหสัญญานั้นเสียไป 
  ๒.๒ การฟองเพิกถอนโดยบุคคลที่สามในกรณีที่ขอสัญญากอใหเกิดหนาที่ 
(clauses réglementaires) แกตน 
   เปนบรรทัดฐานที่เกิดจากคําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Cayzeele 
(ประชุมใหญ) (ลงวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๑๙๙๖) ซ่ึงเปนเรื่องสัญญาระหวางองคกรเทศบาลตาง ๆ 

                                          
  ๑๑ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๔๑๖ 



 

 

๑๑

กับบริษัทจัดเก็บขยะที่กําหนดใหนาย Cayzeele มีสวนในการจัดหาคอนเทนเนอรสําหรับ 
ใสขยะ๑๒ 
  ๒.๓ การฟองเพิกถอนโดยบุคคลที่สามโตแยงขอตกลงในสัญญา 
   ในคดี Ville de Lisieux ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๑๙๙๘ สภาแหงรัฐยอมรับ
การฟองเพิกถอนสัญญาเกี่ยวกับการจางลูกจางของฝายปกครองได๑๓ 
  ๒.๔ คํารองในกรณีฉุกเฉินกอนการลงนามในสัญญา๑๔ 
   ตามมาตรา L.๕๕๑-๑ และมาตรา L.๕๕๑-๒ แหงประมวลกฎหมาย 
วาดวยการยุติธรรมทางปกครองกําหนดวา ในกรณีที่มีการไมปฏิบัติตามบทบัญญัติในเรื่อง 
การประกาศ และการจัดใหมีการแขงขัน ผูมีสวนไดเสียที่อาจไดรับความเสียหายหรือ 
ผูวาราชการจังหวัดอาจยื่นคํารองตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือผูไดรับมอบอํานาจเพื่อให
พิจารณาเรื่องดังกลาวได กอนการลงนามในสัญญา ในกรณีน้ี ศาลมีอํานาจที่สําคัญ โดยอาจสั่ง
ใหรอการลงนามในสัญญาไวกอน เพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบ หรือใหแกไขรางสัญญาใหถูกตองได  
การพิจารณาคําขอดังกลาวทําโดยผูพิพากษานายเดียว โดยตองมีการนั่งพิจารณากอน 
การชี้ขาดคดี ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอสภาแหงรัฐไดภายในระยะเวลา  
๑๕ วันนับแตมีการแจงคําสั่ง  ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๐๐๐ ศาลสามารถสั่งให
รอการลงนามในสัญญาไวกอนไดจนกวาการพิจารณาจะเสร็จสิ้น แตทั้งนี้ตองไมเกินระยะเวลา 
๒๐ วัน  
  ๒.๕ การฟองคดีเกี่ยวกับความรับผิด (Le contentieux de la responsabilité)  
   คดีเกี่ยวกับความรับผิดมีไดสองประเภท คือ ความรับผิดตาม 
สัญญา (responsabilité contractuelle) และความรับผิดนอกเหนือสัญญา (responsabilité 
extracontractuelle)  
 
 
 
 
 

                                          
  ๑๒ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๔๑๗ 
  ๑๓ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๔๑๘ 
  ๑๔ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๔๒๐ 



 

 

๑๒

Ⅴ เหตุภายนอกที่มีผลกระทบตอสัญญา 
 เหตุภายนอกที่มีผลกระทบตอสัญญา มี ๓ ประการ คือ 
 ๑. เหตุสุดวิสัย (La force majeure) 
  เหตุการณที่มีลักษณะสุดวิสัยก็เชนเดียวกับหลักในทางกฎหมายแพง  
กลาวคือ เปนเหตุการณภายนอก ที่ไมอาจคาดหมายได และอยูนอกเหนือการควบคุมของ 
คูสัญญา เชน ภัยธรรมชาติ จากเหตุดังกลาวอาจทําใหคูสัญญาไมอาจปฏิบัติหนาที่ตามสัญญาได 
ทําใหสัญญานั้นสิ้นสุดลงได 
  เหตุสุดวิสัยทําใหคูสัญญาพนจากความรับผิดตามสัญญาได 
 ๒. การกระทําของฝายปกครอง (Le fait du prince) 
  เปนเหตุที่มาจากการกระทําของฝายปกครองคูสัญญา เหตุน้ีมาจากหลักใน
เรื่องอํานาจของฝายปกครองในการแกไขสัญญาไดฝายเดียว  ในกรณีน้ี เอกชนคูสัญญามีสิทธิ
ไดรับคาทดแทนไดตามหลักความสมดุลทางการเงิน (l’équation financière) เชน การเปลี่ยนแปลง
เสนทางจราจรโดยเทศบาล ทําใหบริษัทขนสงตองแบกรับคาใชจายในการขนสงมากขึ้น บริษัท
ผูทําสัญญามีสิทธิไดรับคาทดแทนจากความเสียหายดังกลาว  
 ๓. เหตุนอกเหนือความคาดหมาย (L’imprévision) 
  เปนหลักที่สรางโดยคําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Compagnie générale 
d’éclairage de Bordeaux ลงวันที่ ๓๐ มีนาคม ๑๙๑๖ ซ่ึงเปนกรณีที่ราคาถานหินเพ่ิมสูงขึ้น
มากอันเปนผลจากสงคราม รัฐจําเปนตองรับภาระในสวนที่บริษัทผูรับสัมปทานขาดทุน เพ่ือให
บริษัทดังกลาวสามารถดําเนินการบริการสาธารณะตอไปได 
  เหตุนอกเหนือความคาดหมายดังกลาว จึงเปนเหตุการณจากภายนอก 
คูสัญญา (ตางจากเรื่องการทําของฝายปกครอง (fait du prince)) และไมอาจคาดหมายได (non 
prévisibles)  เหตุการณดังกลาวมีผลกระทบตอสัญญา แตก็ไมถึงกับทําใหการปฏิบัติการตาม
สัญญาเปนไปไมได เสียทีเดียว (แตกตางจากกรณีเหตุสุดวิสัย) 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

๑๓

ภาค ๒ คําพิพากษาของศาลตางประเทศ 
 

๑. ปญหาเขตอํานาจศาล 
 (๑) สัญญาทางแพง/สญัญาทางปกครอง 
  ขอเท็จจริง 
  สหภาพผูจัดซื้อ (Union des groupements d’achats publics (UGAP) ไดทํา
ขอตกลง ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๑๙๙๕ กับรัฐ (กระทรวงกลาโหม) สําหรับการจัดหายานพาหนะ  
แตตอมา  ได มีขอพิพาทเกี่ยวกับการจายเ งินตามขอตกลงดังกลาว  รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงกลาโหมจึงมีหนังสือแจงหน้ีไปยังสหภาพเพื่อขอใหจายเงินคืนใหแกกระทรวงกลาโหม  
สหภาพจึงยื่นฟองตอศาลปกครองชั้นตนกรุงปารีสเพื่อขอใหเพิกถอนหนังสือดังกลาว 
  ศาลปกครองชั้นตนกรุงปารีสไดมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เน่ืองจาก 
เห็นวาเปนเรื่องที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
  ผูฟองคดีจึงอุทธรณตอศาลปกครองชั้นอุทธรณกรุงปารีส 
  ศาลอุทธรณพิจารณาแลว เห็นวา ขอตกลงดังกลาวมีลักษณะเปนสัญญา 
ทางแพง (contrat de droit privé) จึงมีคําพิพากษายืนตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
  ผูฟองคดีจึงฎีกาตอสภาแหงรัฐ เพ่ือขอใหเพิกถอนคําพิพากษาของศาลอุทธรณ 
  คําพิพากษา 
  สภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา ประการแรก การที่ศาลอุทธรณเห็นวา ขอตกลง
ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๑๙๙๕ ระหวางกระทรวงกลาโหมกับผูฟองคดีไมใชสัญญามอบอํานาจ  
ดังน้ัน ผูฟองคดีจึงไมอาจยกขอเท็จจริงวาไดรับมอบอํานาจจากรัฐมาสนับสนุนวาขอตกลง 
ดังกลาว เปนสัญญาทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายแลว 
  ประการที่สอง สภาแหงรัฐเห็นวา แมวาสัญญาที่ทําขึ้นระหวางบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง  แตเม่ือพิจารณาถึงวัตถุแหงสัญญาแลว 
หากนิติสัมพันธดังกลาวเปนนิติสัมพันธตามกฎหมายเอกชน สัญญาดังกลาวก็หาไดเปนสัญญา
ทางปกครองไม 
  ตามขอเท็จจริงแหงคดี เม่ือดูถึงวัตถุแหงขอตกลง ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๑๙๙๕ 
ที่ทําขึ้นเพ่ือใหผูฟองคดีจัดหายานพาหนะเทานั้น  ศาลอุทธรณจึงพิจารณาถูกตองแลวที่เห็นวา  
สัญญาดังกลาว แมวาจะทํากันระหวางบุคคลมหาชนทั้งสองฝาย ไมไดมีลักษณะเปนสัญญา 
ทางปกครอง  นอกจากนี้ สัญญาดังกลาวไมไดมีขอสัญญาที่ มีลักษณะพิเศษ (clause 



 

 

๑๔

exorbitante)  และมิไดมุงประสงคใหผูฟองคดีเขารวมในการจัดทําบริการสาธารณะทางการปองกัน
ประเทศแตอยางใด 
  ทั้งนี้ แมวามาตรา ๒ วรรคแรก ของรัฐบัญญัติลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๐๐๑  
วาดวยมาตรการเรงดวนในการปฏิรูปทางเศรษฐกิจและการคลัง จะบัญญัติวา “สัญญาที่ทําขึ้น
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการพัสดุมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง” ก็ตาม   
แตวรรคสองของมาตราดังกลาวบัญญัติไวอีกดวยวา “อยางไรก็ตาม ศาลยุติธรรมมีอํานาจ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีที่อยูในเขตอํานาจของตน ที่ไดมีการฟองตอศาลยุติธรรมกอนวันที่
รัฐบัญญัติฉบับน้ีใชบังคับ” 
  เม่ือปรากฏขอเท็จจริงจากเอกสารในสํานวนวาผูฟองคดีไดฟองกระทรวง 
กลาโหมเปนจําเลยตอศาลจังหวัดกรุงปารีสในเรื่องเดียวกันเม่ือวันที่ ๑๒ กันยายน ๒๐๐๐  
ซ่ึงเปนวันกอนวันที่รัฐบัญญัติฉบับน้ีใชบังคับ  ดังน้ัน จึงไมอาจนําความในวรรคแรกของ 
มาตรา ๒ แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๐๐๑มาใชบังคับกับกรณีน้ีได 
  พิพากษายืน 
  (สรุปความจากคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๐๐๓  
คดี UGAP ลงพิมพในวารสาร RFDA ประจําเดือนมกราคม – กุมภาพันธ ๒๐๐๔ หนา ๑๘๕) 
 (๒) องคกรเอกชนไดรับมอบใหดําเนินการบริการสาธารณะ 
  คดีพิพาทระหวางองคกรรวมสําหรับการประกันสุขภาพกับวิสาหกิจ 
เอกชนที่ถูกปฏิเสธในการเขาประกวดราคาเพื่อจัดหาวัสดุดานคอมพิวเตอรและจัดตั้ง
ระบบบัตรประกันสุขภาพอิเล็กทรอนิกส อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
  ขอเท็จจริง 
  องคกรวิสาหกิจในการประกันสุขภาพ (le groupement d’intérêt économique 
SESAM-Vitale) เปนองคกรที่มีหนาที่ในการจัดทําระบบขอมูลอัตโนมัติเกี่ยวกับการจายเงิน 
คาประกันสุขภาพ  ทั้งน้ี สืบเน่ืองจากมาตรา L.๑๑๕-๕ แหงประมวลกฎหมายวาดวย 
การประกันสังคม ที่กําหนดวาหนวยงานประกันสุขภาพสามารถรวมตัวกันตั้งองคกรวิสาหกิจ
สําหรับการประกันสุขภาพ (le groupement d’intérêt économique) เพ่ือทําหนาที่จัดการดาน
ขอมูลได  หนวยงานประกันสุขภาพสวนหนึ่งไดแก องคกรประกันสุขภาพสําหรับผูมีรายได
ประจําแหงชาติ (la Caisse nationale de l’assurance maladie des travailleurs salariés-
CNAMTS) องคกรประกันสุขภาพสําหรับผูประกอบอาชีพเกษตรกรรม (la caisse centrale de 
mutualité sociale agricole-CCMSA) องคกรประกันสุขภาพดานสตรีสําหรับผูมีอาชีพอ่ืน 
นอกจากการเกษตรกรรมที่ไมมีรายไดประจํา(la caisse nationale d’assurance maladie 
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maternité des travailleurs non salariés des professions non agricoles (CANAM) จึงจัดตั้ง
องคกรวิสาหกิจ SESAM-Vitale (le groupement d’intérêt économique SESAM-Vitale) ขึ้น  
(เรียกสั้น ๆ วา GIE) โดยใหมีหนาที่จัดทําและสงเสริมระบบขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสดานการ
ประกันสุขภาพเรียกวาระบบ Sesam (Système électronique de saisie de l’assurance 
maladie)  ผลงานสําคัญประการหนึ่งขององคกรดังกลาวคือการจัดใหมีบัตรอิเล็กทรอนิกส 
(carte à puce) “บัตร Vitale (carte vitale)” สําหรับผูประกันสุขภาพแตละราย 
  ในป ๑๙๙๗ องคกรดังกลาว (GIE) ไดเปดใหมีการประกวดราคาสําหรับ 
การจัดหาวัสดุและอุปกรณคอมพิวเตอรเพ่ือใชสําหรับการอานและปรับปรุงระบบบัตรประกัน 
สุขภาพ  บริษัท Sotrame ซ่ึงไดรับมอบอํานาจจากบริษัทหลายบริษัทถูกคณะกรรมการประกวด
ราคาปฏิเสธการเขาเสนอราคาดวยเหตุผลที่วา บริษัทรายหนึ่งในจํานวนบริษัทที่มอบอํานาจให
บริษัท Sotrame ดําเนินการไมไดเสนอเอกสารเกี่ยวกับภาษีอากรและการประกันสังคม  บริษัท 
Sotrame จึงฟององคกร GIE ตอศาลพาณิชย (Tribunal de commerce) เพ่ือใหสั่งใหองคกร 
GIE รับผิดในเรื่องความรับผิดนอกเหนือสัญญา (responsabilité extracontractuelle) โดยเรยีกรอง
คาเสียหายจํานวน ๑๕.๖ ลานฟรังก (กอนหักภาษี) หรือประมาณ ๒.๓ ลานยูโร  แตศาลพาณิชย
เห็นวาคดีไมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  คดีจึงมาสูการพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน
เมืองนองส (Nantes) ซ่ึงก็เห็นวาคดีไมอยูในเขตอํานาจของตนเชนเดียวกัน จึงเสนอให 
ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (Tribunal des conflits) วินิจฉัย 
  คําวินิจฉัย  
  ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลพิจารณาแลว เห็นวา มาตรา L.๑๖๑-๒๙ 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยการประกันสังคมไดใหองคกรประกันสุขภาพแหงชาติ (Caisse 
nationale d’assurance maladie) รับผิดชอบจัดใหมีระบบปฏิบัติการอัตโนมัติในขอมูล 
การจายเงินเกี่ยวกับการประกันสุขภาพ ทั้งในการรักษาพยาบาลและการวินิจฉัยโรค  ทั้งนี้  
เพ่ือประโยชนในดานสาธารณสุข และเพื่อควบคุมรายจายในการประกันสุขภาพ  ประกอบกับ
มาตรา L.๑๑๕-๕ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการประกันสังคมเปดโอกาสใหองคกรประกัน 
สุขภาพขั้นพ้ืนฐานสามารถรวมตัวกันจัดตั้งองคกรขึ้นเพ่ือทําหนาที่ดานจัดการระบบขอมูล  
เพ่ือการนี้ ในป ๑๙๙๓ องคกรประกันสุขภาพสําหรับผูมีรายไดประจํา (Caisse nationale de 
l’assurance maladie des travailleurs salariés) ที่ไดทดลองใชระบบขอมูลอัตโนมัติ และ 
บัตรอิเล็กทรอนิกสสําหรับผูประกันสุขภาพมาหลายปแลว ไดรวมกับองคกรประกันสุขภาพ
สําหรับผูประกอบอาชีพเกษตรกรรม (Caisse centrale de mutualité sociale agricole) และ  
องคกรประกันสุขภาพดานสตรีสําหรับผูมีอาชีพอ่ืนนอกจากอาชีพดานเกษตรกรรมที่ไมมีรายได
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ประจํา (Caisse nationale d’assurance maladie des travailleurs non salariés des professions 
non agricoles) จัดตั้งองคกรที่เรียกวา องคกรรวมสําหรับการประกันสุขภาพ (groupement 
d’intérêt économique SESAM-Vitale)  
  องคกรที่ จัดตั้งขึ้นใหมน้ี องคกรประกันสุขภาพสําหรับผู มีรายไดประจํา 
(CNAMTS) มีสิทธิ ๘๐% ในองคกรดังกลาว และอยูภายใตการควบคุมของรัฐ ตามบทบัญญัติ
มาตรา R.๑๑๕-๔ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการประกันสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การกําหนดใหองคกรดังกลาวตองแจงมติของที่ประชุมของคณะกรรมการรวมทั้งคําสั่งของ 
คณะผูบริหารตอรัฐมนตรีที่ดูแลเรื่องการประกันสังคม การงบประมาณ และการเกษตร  
ซ่ึงรัฐมนตรีมีอํานาจที่จะไมเห็นดวยกับมติหรือคําสั่งขององคกรดังกลาวโดยตองคัดคานภายใน
ระยะเวลา ๒๐ วัน นอกจากนี้ ยังมีผูแทนที่ไดรับแตงตั้งจากรัฐมนตรีทั้งสามซึ่งถือเปนผูแทน
โดยตําแหนงในคณะกรรมการและคณะผูบริหารขององคกรดวย 
  ตามขอตกลงในการจัดตั้งองคกรดังกลาว องคกรมีหนาที่ศึกษา จัดทํา และ
ดําเนินการ และสงเสริมระบบ SESAM หรือระบบอิเล็กทรอนิกสในการประกันสุขภาพ 
(Système électronique de saisie de l’assurance maladie) บัตร Vitale และบริการอื่น 
  เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ในป ๑๙๗๗ องคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้น (GIE)  
ไดเปดใหมีการเสนอราคาสําหรับการจัดการและจัดตั้งระบบขอมูลอิเล็กทรอนิกสและปรับปรุง
บัตร Vitale โดยการจัดหาวัสดุและดูแลรักษา “ศูนยปฏิบัติการดานขอมูลเพ่ือการพัฒนา 
(atelier logiciel de développement)” และการจัดระบบการบริหารงานพัสดุ รวมทั้งการอบรม
บุคลากรเกี่ยวกับการใชเครื่องมือตาง ๆ 
  ในการนี้ กลุมวิสาหกิจเอกชนกลุมหน่ึง ซ่ึงมอบอํานาจใหบริษัท Sotrame  
เขาเสนอราคา แตบริษัทถูกตัดสิทธิเน่ืองจากบริษัทรายหนึ่งในกลุมน้ีเสนอเอกสารไมครบถวน 
บริษัท Sotrame จึงฟองเรียกคาเสียหายจากองคกรประกันสุขภาพ (GIE)  
  ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯพิจารณาแลว เห็นวา องคกรที่จัดตั้งขึ้นใหม (GIE-
Vitale) มีลักษณะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน (personne morale de droit privé) คําสั่ง
ที่เปนที่มาของคดีพิพาทระหวางองคกรดังกลาวกับบริษัท Sotrame น้ัน มีขึ้นในกรอบของงาน 
ที่องคกรดังกลาวปฏิบัติในนามและเพื่อกิจการขององคกรตาง ๆ ที่รวมกันจัดตั้งองคกรประกัน
สุขภาพ (GIE) ขึ้นมา โดยเฉพาะอยางยิ่งเพ่ือองคกรประกันสุขภาพสําหรับผูมีรายไดประจํา 
(Caisse nationale de l’assurance maladie des travailleurs salariés) อันเปนการจัดทํา
บริการสาธารณะทางปกครอง (service public administratif) ในการจัดใหมีระบบปฏิบัติการ
ทางอิเล็กทรอนิกสเกี่ยวกับขอมูลในการประกันสุขภาพ โดยองคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นไดรับสิทธิ 
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แตผูเดียว (droits exclusifs) ในการดําเนินงานดังกลาว  คดีพิพาทอันเกิดจากคําสั่งในเรื่องน้ี 
จึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
  ดวยเหตุผลดังที่ไดกลาวมา ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลจึงวินิจฉัยวา 
  (๑) ศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีพิพาทระหวางกลุม
วิสาหกิจเอกชน ซ่ึงมีบริษัท Sotrame เปนผูไดรับมอบอํานาจกับองคกรประกันสุขภาพ GIE 
SESAM-Vitale  
  (๒) ใหเพิกถอนคําสั่ง ลงวันที่ ๘ มกราคม ๒๐๐๒ ของศาลปกครองชั้นตน
เมืองนองส (ที่มีคําสั่งวาคดีน้ีไมอยูเขตอํานาจของศาลปกครอง) และใหศาลปกครองชั้นตนเมือง
นองสรับคดีน้ีไวพิจารณาตอไป 
  ขอสังเกต 
  ในคดีน้ีศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ไดวินิจฉัยวาคดีพิพาทระหวางบริษัทเอกชนกับ 
องคกรเอกชนที่องคกรประกันสุขภาพของรัฐรวมกันจัดตั้งขึ้นเพ่ือทําหนาที่ในการจัดระบบ 
ขอมูลอัตโนมัติและบัตรอิเล็กทรอนิกส อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง คําวินิจฉัยดังกลาว 
ไมไดเปนไปในแนวทางของตุลาการผูแถลงคดี Gilles Bachelier  
  ลักษณะของคดีเปนเรื่องความรับผิดนอกเหนือสัญญาของบุคคลเอกชน 
  คดีพิพาทระหวางบริษัท Sotrame กับ องคกร GIE ไมใชขอพิพาทตามสัญญา  
แตเปนเรื่องคาเสียหายที่ไดรับจากการถูกปฏิเสธการเขาเปนผูเสนอราคา ซ่ึงบริษัท Sotrame 
อางวาไมชอบดวยกฎหมาย คดีพิพาทในเรื่องนี้จึงเปนเรื่องความรับผิดนอกเหนือสัญญา 
(responsabilité extracontractuelle) ของ GIE  
  ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ จึงไมไดพิจารณาปญหาวาสัญญาระหวาง GIE กับผูชนะ
การประกวดราคาเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง เพราะปญหาดังกลาวไมมีผลตอ
การพิจารณาวา คดีพิพาทในเรื่องนี้อยูในเขตอํานาจของศาลใด  ทั้งไมไดพิจารณาถึงขอตกลง
หรือสัญญาในการกอตั้งองคกร GIE ขึ้นมา ซ่ึงตามขอสัญญาดังกลาวการจัดซื้อจัดจางของ GIE 
ตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ และรัฐบัญญัติลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม 
๒๐๐๑ (รัฐบัญญัติ MURCEF) กําหนดวา การจัดซื้อจัดจางตามประมวลกฎหมายวาดวย 
การพัสดุมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง  แตบทบัญญัติดังกลาวไมมีผลบังคับในกรณีน้ี  
ดวยเหตุผลเรื่องเวลา (ratione temporis)  หากศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ตองวินิจฉัยประเด็นเรื่อง
ที่วาสัญญาในเรื่องน้ีเปนสัญญาทางปกครองหรือไม ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ คงยืนอยูบน 
บรรทัดฐานเดิมที่วา การที่ตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ ไมไดเปน 
เหตุผลเพียงพอที่จะตัดสินวาการจัดซื้อจัดจางดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง (คําวินิจฉัยของ
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ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (TC) ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ๑๙๙๐ คดี Association pour la 
formation professionnelle des adultes)  แตดังที่ไดกลาวแลววา ในคดีน้ี ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ 
ไมไดวินิจฉัยในประเด็นน้ี 
  คดีน้ีจึงเปนเรื่องคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดนอกเหนือสัญญา (responsabilité 
extracontractuelle) ในเรื่องน้ีจึงมีเรื่องที่ตองพิจารณาสองประการ คือ ประการแรก องคกร
วิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นคือ GIE SESAM-Vitale เขารวมในการจัดทําบริการสาธารณะหรือไม 
ประการที่สอง ถาใช ความเสียหายตามที่บริษัท Sotrame อางนั้นมีความสัมพันธกับการใช
อํานาจพิเศษของฝายปกครอง (prérogatives de puissance publique) หรือไม หากคําตอบ 
ในปญหาทั้งสองประการเปนไปในทางใช กรณีพิพาทนี้จะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
(ตามแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๓ ตุลาคม ๑๙๗๘ คดี Association départementale 
pour l’aménagement des structures agricoles du Rhône, คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ 
ลงวันที่ ๒๕ กรกฎาคม ๑๙๘๒ คดี Dame Cailloux และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๓ 
มีนาคม ๑๙๘๓ คดี SA Bureau Véritas et autres)  
  ในการพิจารณาคําถามประเด็นแรก ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ไมไดเดินตาม
ความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีที่เห็นวา ตามบรรทัดฐานในคดี Narcy (คําพิพากษาสภาแหง
รัฐลงวันที่ ๒๘ มิถุนายน ๑๙๖๓) น้ัน การที่จะพิจารณาวาองคกรใดเขารวมในการจัดทําบริการ
สาธารณะหรือไมน้ัน ตองมีหลักเกณฑสามประการดวยกันคือ (๑) หนาที่อันเปนประโยชน 
สวนรวม (mission d’intérêt général) (๒) ถูกควบคุมโดยฝายปกครอง และ (๓) มีลักษณะ
อํานาจพิเศษของฝายปกครอง  ซ่ึงสําหรับเรื่องที่เปนปญหาในคดีน้ีขาดหลักเกณฑประการที่ (๓)  
  องคกร GIE SESAM-Vitale เขารวมในการจัดทําบรกิารสาธารณะหรือไม 
  ในประการแรกนั้น ไมนาจะเปนที่สงสัยวาลักษณะงานขององคกร GIE 
SESAM-Vitale น้ัน เปนประโยชนสวนรวมกลาวคือ การจัดใหมีระบบขอมูลอิเล็กทรอนิกส 
เกี่ยวกับการประกันสุขภาพซึ่งเปนปจจัยที่สําคัญตามเจตนารมณของกฎหมายวาดวย 
การปฏิรูประบบการประกันสังคม 
  ในประการที่สอง ก็ไมเปนที่นาสงสัยอีกเชนกันวากฎเกณฑที่ใชบังคับกับ GIE 
น้ัน ถูกกําหนดโดยฝายปกครองที่ใชอํานาจควบคุมการดําเนินงานและการออกคําสั่งขององคกร 
(ตามมาตรา R.๑๑๕-๔) 
  ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจพิเศษของฝายปกครองนั้น จากคําวินิจฉัยไมมีลักษณะ
ที่ชัดเจนนัก  สําหรับความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีแลว เห็นวา องคกร GIE ไมมีอํานาจ
พิเศษแตอยางใด เน่ืองจาก ไมมีอํานาจบังคับอันกอใหเกิดหนาที่แกผูใชบริการ ไมมีอํานาจ 
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ในการสั่งใหจายเงิน ไมมีอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑ และไมมีอํานาจในการลงโทษ 
แตอยางใด  เม่ือองคกร GIE ไมไดมีอํานาจพิเศษของฝายปกครอง จึงถือไมไดวาองคกร GIE  
มีสวนในการจัดทําบริการสาธารณะ 
  คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ เดินไปในอีกทางหนึ่ง แตก็ไมไดระบุให
ชัดเจนวา องคกร GIE เปนผูทรงสิทธิในอํานาจพิเศษของฝายปกครองหรือไม  แตก็ไดกลาวไว
ในคําวินิจฉัยวาองคกร GIE มี “สิทธิแตผูเดียว (droits exclusifs)”  และเปนที่ชัดเจนวาในทาง 
ขอเท็จจริงองคกร GIE มีสิทธิผูกขาดในการดําเนินการ ซ่ึงตามบรรทัดฐานในคําพิพากษากอน ๆ 
เห็นวา ขอเท็จจริงที่วาองคกรมีสิทธิผูกขาดเขาลักษณะการมีอํานาจพิเศษของฝายปกครอง   
ทั้งน้ี ตามแนวบรรทัดฐานในคดี Narcy ดังที่ไดกลาวแลว  และในคดี Epoux Lasaulce (ลงวันที่ 
๒๒ มีนาคม ๒๐๐๐) ที่ตัดสินวาการที่ฝายปกครองกําหนดใหบริษัทที่ไดรับอนุญาตเทานั้น 
ที่มีสิทธิใหบริการซอมรถเสียในเสนทางใด เทากับวาฝายปกครองมอบอํานาจพิเศษของ 
ฝายปกครองใหบริษัทเอกชนดังกลาว 
  เม่ือไดใหเหตุผลในการพิจารณาขั้นแรกแลว จึงมาสูการพิจารณาปญหา 
ในขั้นที่สองที่วา ความเสียหายที่บริษัทผูฟองคดีกลาวอางนั้น เปนเรื่องที่เกิดจากการใชอํานาจ
พิเศษของฝายปกครองหรือไม 
  กรณีปญหาในขั้นที่สองนี้ ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ไมไดชี้ใหชัดวา ความเสียหาย
เกิดจากการที่บริษัทผูฟองคดีถูกตัดออกจากการเสนอราคาเปนความเสียหายที่สัมพันธกับ 
สิทธิพิเศษที่องคกร GIE มีอยู  ซ่ึงความเสียหายในลักษณะนี้ก็อาจเกิดขึ้นไดแมวา องคกร GIE  
ไมไดมีสิทธิพิเศษในการจัดใหมีบัตร Vitale ก็ตาม  
  ปญหาเรื่องเขตอํานาจศาลปกครองในคดีน้ีอาจไมชัดเจนนักหากศาลชี้ขาด 
เขตอํานาจฯ ใชหลักในคดี Dame Cailloux และคดี SA Bureau Véritas ที่อางถึงในตอนตน  
ปญหาที่เขาสูการพิจารณาของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ในคดีน้ีเปนปญหาในลักษณะเดียวกันกับ
ปญหาในคดี Association départementale pour l’aménagement des structures agricoles 
du Rhône ซ่ึงในคดีดังกลาวเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดนอกเหนือสัญญาขององคกร 
เอกชน ที่แมวาจะมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะแตคดีก็อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเพราะวา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นไมไดเปนความเสียหายที่เกิดจากการใชอํานาจพิเศษของฝายปกครอง 
ที่องคกรนั้นมีอยู 
  อยางไรก็ตาม ดังที่ไดกลาวมาแลววา ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ไดวินิจฉัยวาคดีน้ี 
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ เห็นวาองคกร GIE มีหนาที่ “ในการ
จัดทําบริการสาธารณะทางปกครองในการจัดใหมีระบบขอมูลและการดําเนินการทาง
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อิเล็กทรอนิกสเกี่ยวกับการประกันสุขภาพ” และองคกร GIE ทําหนาที่ดังกลาว “ในนามและเพื่อ
กิจการของหนวยงานประกันสุขภาพที่ไดรวมกันจัดตั้งองคกรดังกลาวขึ้นโดยเฉพาะองคกร
ประกันสุขภาพสําหรับผูมีรายไดประจํา”  
  องคกร GIE SESAM-Vitale ดําเนินการ “ในนามและเพื่อกิจการขององคกร
ที่รวมกันจัดตั้งข้ึน” 
  การอางถึง “ในนามและเพื่อกิจการของ” น้ี สมควรพิจารณาถึงแนวคําพิพากษา
ในทํานองนี้ซ่ึงมีอยูสองแนวทางดวยกัน 
  แนวแรกเปนบรรทัดฐานของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ในคดี Société entreprise 
Peyrot ลงวันที่ ๘ กรกฎาคม ๑๙๖๓ ซ่ึงเปนเรื่องเก่ียวกับผูรับสัมปทานทางพิเศษ ซ่ึงศาลชี้ขาด 
เขตอํานาจฯ ชี้วา “ผูรับสัมปทานทางพิเศษดําเนินการเพื่อกิจการของรัฐ”  โดยศาลชี้ขาดเขต
อํานาจฯ มองวางานสรางทางเปนงานที่โดยสภาพแลวเปนหนาที่ของรัฐ สัญญาการใหสัมปทาน 
ทางพิเศษแกบริษัทเอกชนในการจัดสรางทางดังกลาว จึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
เหตุผลในคําวินิจฉัยดังกลาวยืนอยูบนความคิดของการเปนเรื่องทางปกครองโดยสภาพ ซ่ึง
เปนไปในทํานองเดียวกับการใหเหตุผลในคดีของบริษัท Sotrame ที่ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ 
มองวาหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกร GIE น้ีเปนเรื่องที่โดยสภาพแลวเปนเรื่อง 
ทางปกครอง 
  บรรทัดฐานของคําพิพากษาแนวที่สอง ยืนอยูบนทฤษฎีการมอบอํานาจ 
(théorie du mandat) ตามทฤษฎีดังกลาวหากองคกรเอกชนดําเนินการโดยไดรับมอบอํานาจ
จากบุคคลมหาชนแลว คดีพิพาทยอมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  การดําเนินการโดย 
ไดรับมอบอํานาจดังกลาวเทากับวาองคกรเอกชนดําเนินการในนามและเพื่อกิจการของผูมอบ
อํานาจ การใหเหตุผลในแนวนี้ จึงทําใหเขาใจเหตุผลของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ในคดีน้ีไดดี 
ยิ่งขึ้น 
  เม่ือพิจารณาใหถองแทแลวจะเห็นไดวา คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ  
ในกรณีน้ีเปนการประสานทฤษฎีการมอบอํานาจและเรื่องการเขารวมในการจัดทําบริการ
สาธารณะเขาดวยกัน 
   (แปลสรุปจากคําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (Tribunal des 
conflits) ลงวันที่ ๒๓ กันยายน ๒๐๐๒ คดี Sociétés Sotrame et Metalform c/GIE SESAM-
Vitale ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๐๐๒ หนา ๑๔๓๗ – ๑๔๔๐ ขอสังเกตโดย 
Francis Donnat และ Didier Casas, Maîtres des Requêtes au Conseil d’Etat) 
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 (๓) สถานะของสัญญาระหวางการไฟฟากับเทศบาลในฐานะผูใหสัมปทานและ 
ผูใชบริการ 
  ขอความในหนังสือผนวกทายสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะในการ
จายพลังงานไฟฟาที่กําหนดใหจายกระแสไฟฟาแกเทศบาล ไมไดมีสถานะเปนสัญญาที่
แยกออกไดจากสัญญาสัมปทาน แตเปนเพียงขอสัญญาขอหนึ่งที่สัมพันธกับสวนอ่ืนของ
สัญญาสัมปทาน 
  ขอเท็จจริง  
  โดยสัญญาลงวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๑๙๒๓ บริษัทแกงตินัวส (Société Quentinoise) 
ไดรับเปนผูจัดการบริการสาธารณะในการจําหนายกระแสไฟฟาในเขตเทศบาลดูเอ (Douai)  
สัญญาดังกลาวไดรับการอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดเม่ือวันที่ ๙ มกราคม ๑๙๒๔  ในขอ ๑๒ 
ของภาคผนวกทายสัญญาไดกําหนดเรื่องการลดอัตราคาไฟฟาใหแกเทศบาลไว  ตอมา จากผล
ของกฎหมายโอนกิจการไฟฟาเปนของรัฐ การไฟฟาแหงประเทศฝรั่งเศส (EDF) ไดเขารับชวง
การเปนผูรับสัมปทานเดิม  ตามขอตกลงแกไขเพ่ิมเติมสัญญาลงวันที่ ๑๐ พฤษภาคม ๑๙๕๒ 
ซ่ึงไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด เม่ือวันที่ ๒๗ มีนาคม ๑๙๕๓ ไดมีการแกไขเพิ่มเติม 
ขอ ๑๒ ของสัญญาโดยยังระบุใหมีการลดอัตราคาไฟฟาใหแกเทศบาล และกําหนดเพิ่มเติมวา
จะจายกระแสไฟฟาใหแกเทศบาลจํานวนหนึ่งตอปโดยไมคิดมูลคา  แตการไฟฟาฯ ไมปฏิบัติ
ตามขอสัญญาดังกลาว เน่ืองจากเห็นวาไมชอบดวยกฎหมาย เทศบาลจึงฟองตอศาลจังหวัดดูเอ
ใหสั่งใหการไฟฟาฯ จายเงินใหกับเทศบาลเปนจํานวน ๑,๐๘๘,๐๐๐๐ ฟรังก 
  การไฟฟาฯ ไดตอสูวาศาลยุติธรรมไมมีอํานาจในการพิจารณาคดีดังกลาว  
ซ่ึงศาลจังหวัดมีความเห็นดวยกับการไฟฟาฯ และศาลอุทธรณพิพากษายืนตามศาลชั้นตน 
  เทศบาลจึงยื่นฎีกาตอศาลฎีกา (Cour de cassation) โดยอางเหตผุล ดังน้ี 
  ๑. แมวาสัญญาที่ทําขึ้นระหวางบุคคลตามกฎหมายมหาชน โดยหลักแลว 
มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง ซ่ึงอยูในอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาคดีดังกลาว   
แตกรณีจะเปนไปอีกดานหนึ่งถาวัตถุแหงสัญญาเปนความสัมพันธตามกฎหมายแพงดังกรณีของ
สัญญาระหวางองคกรที่ จัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมกับ
ผูใชบริการ หรือในกรณีของสัญญาจัดซื้อหรือจัดหาอันแยกไดจากสัญญาสัมปทาน  ในกรณีน้ี  
เทศบาลไดทําสัญญาเกี่ยวกับบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่จัดทําโดย
บุคคลตามกฎหมายมหาชน  แมคดีที่พิพาทเปนขอพิพาทระหวางการไฟฟาฯ ผูรับสัมปทานกับ
เทศบาลผูใหสัมปทานก็ตาม  แตขอพิพาทดังกลาวเปนขอพิพาทในเรื่องอัตราคาไฟฟาฯ 



 

 

๒๒

ระหวางการไฟฟาฯ กับเทศบาลในฐานะผูใชบริการเทานั้น หากมองในแงน้ี การที่จะถือวาเปน
ขอพิพาทที่อยูในอํานาจการพิจารณาของศาลปกครองจึงไมถูกตอง 
  ๒. ตามสัญญาการไฟฟาฯ รับเปนผูดําเนินการในการจายกระแสไฟฟา ซ่ึงเม่ือ
คํานึงถึงลักษณะของการดําเนินการแลว หนาที่ดังกลาวมีลักษณะเปนบริการสาธารณะทาง 
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดยการไฟฟาฯ รับตกลงที่จะเปนผูจายกระแสไฟฟาใหเทศบาล
โดยมีคาตอบแทนตามที่กําหนดไวในขอตกลงในภาคผนวกทายสัญญาสัมปทาน  วัตถุแหง
สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาตามกฎหมายแพง  การที่ศาลอุทธรณตัดสินวาคดีน้ีอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองโดยที่ไมพิจารณาถึงวัตถุแหงสัญญาวาสัญญาระหวางการไฟฟาฯ กับ
เทศบาลเปนสัญญาทางแพงอันอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมหรือไมก็เปนการไมถูกตองเชนกัน 
  ๓. ขอตกลงแนบทายสัญญาสัมปทานเปนขอตกลงที่มีผลบังคับระหวางผูรับ
สัมปทานกับผูใชบริการ โดยเปนขอตกลงเกี่ยวกับอัตราคาใชบริการที่ผูรับสัมปทานจะไดรับ  
ดังนั้น การฟองคดีเพ่ือบังคับการใหเปนไปตามสัญญาดังกลาว เทศบาลในฐานะผูใชบริการ
สาธารณะและในอีกดานหนึ่งเปนผูใหสัมปทานไมอาจฟองคดีในฐานะอื่นได นอกจากในฐานะ 
ที่เปนผูใชบริการเทานั้น  คดีในลักษณะนี้จึงอยูในอํานาจการพิจารณาของศาลยุติธรรม 
  คําพิพากษา  
  ศาลฎีกาพิจารณาแลว เห็นวา  ขอกําหนดในหนังสือผนวกทายสัญญาที่
กําหนดเรื่องการจัดสงกระแสไฟฟาแกเทศบาลนั้น ไมไดเปนสัญญาที่แยกออกมาไดจากสัญญา
สัมปทาน แตเปนเพียงสัญญาขอหน่ึงที่เกี่ยวพันกับสัญญาขออ่ืนในสัญญาสัมปทาน  ดังนั้น  
ขอพิพาทในเร่ืองน้ีจึงอยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลปกครอง  ขอกลาวอางของเทศบาล
ฟงไมขึ้นแมแตขอเดียว จึงใหยกฎีกา และใหเทศบาลเปนผูจายคาฤชาธรรมเนียม 
  ขอสังเกต  
  ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวาดวยการปกครองสวนทองถิ่น องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะผูใหสัมปทานกิจการไฟฟาตามกฎหมายมีอํานาจในการเจรจาและ
ตกลงทําสัญญาสัมปทาน และมีอํานาจควบคุมดูแลการดําเนินการเพื่อใหบริการสาธารณะ 
บรรลุผล  และในขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็เปนผูซ้ือไฟฟาจากการไฟฟาฯ จึงอยู
ในฐานะลูกคาหรือผูใชบริการ (usager) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
  คดีที่พิพากษาโดยศาลฎีกา เม่ือวันที่ ๖ มกราคม ๒๐๐๔ จึงเปนเรื่องเกี่ยวกับ
สถานะของความสัมพันธระหวางเทศบาลผูใหสัมปทานกับการไฟฟาฯ  และปญหาในเรื่อง 
การแยกขอสัญญาตามหนังสือผนวกสัญญาสัมปทานขึ้นพิจารณาตางหากจากสัญญาสัมปทาน 
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  ปญหาเกี่ยวกับสถานะของผูใชบริการในระหวางบุคคลมหาชน 
  ตามแนวในคําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (Tribunal des 
Conflits) ลงวันที่ ๒๑ มีนาคม ๑๙๘๓ ในคดี UAP c/ Secrétaire d’Etat aux Postes et 
Télécommunications ไดวางหลักไววา “สัญญาที่ทําขึ้นระหวางบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
โดยหลักแลวมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง และอยูในอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณา
คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการไมปฏิบัติตามสัญญาดังกลาว  เวนแตกรณีที่เม่ือพิจารณาตามวัตถุ
แหงสัญญาแลว เห็นวาความสัมพันธดังกลาวเปนเรื่องความสัมพันธตามกฎหมายแพง” 
  นอกจากนี้ ตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๐๐๓ ใน
คดี Union des groupement d’achats publics (UGAP) สภาแหงรัฐมีความเห็นยืนตาม 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณที่เห็นวาสัญญาระหวางรัฐกับสหภาพผูจัดซื้อ (UGAP) ซ่ึงเปนสัญญา 
ที่ไมมีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ (une clause exorbitante) และไมมีผลเปนการใหสหภาพ
เขารวมในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันประเทศแตอยางใด  สัญญาดังกลาวจึงเปน
สัญญาตามกฎหมายแพง 
  ในคดี Hôpital – Hospice de Dax ซ่ึงเปนขอพิพาทระหวางองคการกาซแหง
ฝรั่งเศส (Gaz de France) และโรงพยาบาล Hospice de Dax สภาแหงรัฐวินิจฉัยวา “สัญญาที่ทํา
ขึ้นระหวางผูรับสัมปทานกับผูใชบริการเปนสัญญาตามกฎหมายแพง  เวนแตในกรณีที่ในสัญญา
มีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษในกรณีที่ผูใชบริการเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน สัญญา 
ดังกลาวมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง” (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๙ ตุลาคม ๑๙๕๙ 
คดี Hôpital – Hospice de Dax)  
  ในคดี Ville de Moret – sur – Loing ศาลอุทธรณกรุงปารีสไดวางหลักไววา 
“สัญญาที่ทําขึ้นระหวางผูรับสัมปทานในการจัดใหมีกระแสไฟฟากับผูใชบริการเปนสัญญาตาม
กฎหมายแพง เวนแตในกรณีที่มีผูใชบริการเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน และมีขอกําหนด 
ที่มีลักษณะพิเศษเปนเรื่องบริการสาธารณะ” (CA Paris ๓๐ décembre ๑๙๘๘) 
  ความสัมพันธระหวางสญัญาและสวนอ่ืนของสัญญาสัมปทาน 
  ในคําพิพากษา ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๐๐๑ ศาลอุทธรณเมืองดูเอ (Douai) 
เห็นวาสัญญาสัมปทานเปนสัญญาทางปกครองและเปนสัญญาที่ไมอาจแยกพิจารณาได ซ่ึงไม
สอดคลองกับมุมมองของเทศบาลที่เห็นวาในความสัมพันธระหวางเทศบาลกับการไฟฟาฯ น้ัน 
เทศบาลอยูในสองฐานะ คือ ในฐานะผูใหสัมปทาน กับอีกฐานะหนึ่ง คือ ผูใชบริการ  ศาลอุทธรณ
จึงปฏิเสธที่จะใชทฤษฎีการมีสองสถานะ (la théorie de la “double nature”) ตามความเห็น
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ของเทศบาลที่แยกระหวางนิติกรรมทางปกครองเกี่ยวกับการมอบใหจัดทําบริการสาธารณะ 
และนิติกรรมทางแพงในเรื่องขอสัญญาเกี่ยวกับอัตราคาไฟฟา 
  ในคําพิพากษาครั้งน้ี ศาลฎีกา ยืนตามความเห็นของศาลอุทธรณดวยเหตุผล 
ที่วาขอกําหนดในหนังสือตกลงทายสัญญาเกี่ยวกับการจัดหาไฟฟาใหกับองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นนั้น ไมไดเปนการสรางสัญญาแยกขึ้นมาตางหากจากสัญญาสัมปทาน  แตเปน
เพียงขอสัญญาขอหน่ึงที่เกี่ยวโยงกับขอสัญญาขออ่ืน  ขอพิพาทในคดี จึงเปนขอพิพาทที่อยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครอง 
  อยางไรก็ตาม ไมควรเขาใจไปวาสัญญาระหวางผูใชบริการของการไฟฟาฯ กับ
การไฟฟาฯ ไมเปนสัญญาทางแพงอีกตอไป  ศาลปกครองจะมีเขตอํานาจก็เฉพาะกรณีที่เปน
คดีพิพาทเกี่ยวกับขอตกลงในหนังสือตอทายสัญญาที่มีลักษณะทางปกครองเทานั้น 
  (แปลสรุปจาก คําพิพากษาของศาลฎีกา (Cour de Cassation) แผนกคดีแพง  
ลงวันที่ ๖ มกราคม ๒๐๐๔ คดี Commune de Douai ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๒๙ มีนาคม 
๒๐๐๔ หนา ๖๖๔ – ๖๖๖ ขอสังเกตโดย Jean – David Dreyfus อาจารยคณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยแร็งส (Reims)) 
 (๔) สัญญาค้ําประกันการกูยืม 
  แมวาสภาเทศบาลสามารถมีมติใหเทศบาลเปนผูคํ้าประกันการกูยืมเงิน
ได และแมวาสภาเทศบาลสามารถมอบอํานาจใหนายกเทศมนตรีเปนผูดําเนินการ 
ดังกลาวไดก็ตาม แตการมอบอํานาจดังกลาวตองดําเนินการใหถูกตองชัดเจน  อยางไร 
ก็ตาม ปญหาที่วาสัญญาค้ําประกันการกูยืมที่ทําโดยนายกเทศมนตรีที่ไดรับมอบอํานาจ
มาโดยไมถูกตอง และไมมีขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ ทั้งไมมีวัตถุประสงคในการจัดทํา
บริการสาธารณะ จะถูกเพิกถอนหรือไมน้ัน อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม เน่ืองจาก
สัญญาดังกลาวเปนสัญญาอุปกรณของสัญญาทางแพง 
  ขอเท็จจริง  
  เม่ือวันที่ ๒๖ พฤษภาคม ๑๙๘๖ สภาเทศบาลเมืองมัวแซล (Moisselles)  
ไดอาศัยอํานาจตามมาตรา ๖ – ๑ ของรัฐบัญญัติลงวันที่ ๒ มีนาคม ๑๙๘๒ อนุมัติใหเทศบาล 
ค้ําประกันบริษัท moisselloise d’aménagement et de construction (Somac) (เปนบริษัท 
ที่เกิดจากการรวมทุนระหวางฝายปกครองกับเอกชน (société d’économie mixte) และมี
สถานะเปนวิสาหกิจตามกฎหมายเอกชน) ที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําโครงการอสังหาริมทรัพย  
มติของเทศบาลดังกลาวยังมอบใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจดําเนินการใหเปนไปตามมติ  
โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา L.๑๒๒-๑๙ แหงประมวลกฎหมายวาดวยเทศบาล (ปจจุบันคือ 
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มาตรา L.๒๑๒๒-๒๑ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการปกครองสวนทองถิ่น) โดยใหนายก 
เทศมนตรีสามารถเขาไปผูกพันในสัญญาที่บริษัท Somac ทํากับองคกรผูใหกูตาง ๆ ได ตอมา 
เม่ือวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๑๙๘๘ นายกเทศมนตรีเมืองมัวแซลไดลงนามในหนังสือค้ําประกัน 
ในสัญญากูยืมเงินระหวางบริษัท Somac กับธนาคาร Pétrofigaz ที่ไดทําสัญญากันเม่ือวันที่ 
๑๒ กรกฎาคม ๑๙๘๘ 
  ตอมา เทศบาลมัวแซลไดรองขอตอศาลอุทธรณเมืองแวรซายสเพ่ือขอให 
เพิกถอนสัญญาค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรีเม่ือวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๑๙๘๘ และมติ
ของสภาเทศบาลเมื่อวันที่ ๒๖ พฤษภาคม  ๑๙๘๖ ที่อนุมัติใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจดําเนินการ
ดังกลาว  ศาลอุทธรณจึงเสนอเรื่องใหศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายสพิจารณาเกี่ยวกับ
ปญหาความชอบดวยกฎหมายของสัญญาค้ําประกันและมติของสภาเทศบาลดังกลาว   
ซ่ึงปรากฏวา ศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายสเห็นวาสัญญาค้ําประกันและมติของเทศบาล
ชอบดวยกฎหมายแลว 
  เทศบาลไมเห็นดวยกับคําตัดสินของศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายส จึงได
อุทธรณตอศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองแวรซายส แตศาลปกครองชั้นอุทธรณซ่ึงไมมีอํานาจ 
ในการพิจารณาเรื่องน้ีไดเสนอตอสภาแหงรัฐเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย  ทั้งนี้ ตามมาตรา L.๓๒๑-๑ 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครอง 
  คําพิพากษา สภาแหงรัฐพิจารณาแลว มีความเห็นดังน้ี  
  ๑. ในประเด็นเรื่องความชอบดวยกฎหมายของมติของสภาเทศบาล เม่ือวันที่ 
๒๖ พฤษภาคม ๑๙๘๖ น้ัน สภาแหงรัฐเห็นวา มติของสภาเทศบาลที่ใหนายกเทศมนตรี 
ดําเนินการค้ําประกันการกูเงินนั้น ตองระบุใหชัดเจนถึงเรื่องและจํานวนเงินที่จะตองค้ําประกัน 
ทั้งตองกําหนดเงื่อนไขในการค้ําประกันของเทศบาลดวย  การที่สภาเทศบาลระบุแตเพียงวา
การค้ําประกันดังกลาว “จํากัดอยูในวงเงินที่จะกูโดยบริษัท Somac สําหรับการดําเนินการตาม
วัตถุประสงคดานสังคมของตน ซ่ึงอาจเปนจํานวนถึง ๓๕ ลานฟรังก”  สภาเทศบาล 
เมืองมัวแซลไมไดระบุถึงเรื่องที่จะกู ทั้งไมไดระบุถึงจํานวนเงินใหชัดเจนเพียงพอ จึงเปนการ 
ทําผิดขอบอํานาจของตน  อาศัยเหตุผลดังกลาว ขออางของเทศบาลที่คัดคานคําพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายสจึงฟงขึ้น 
  ๒. ประเด็นที่สอง เกี่ยวกับหนังสือค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรีเมือง 
มัวแซล เม่ือวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๑๙๘๘  
  สภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา หนังสือค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรี
ดังกลาวเปนการเขาไปผูกพันกับสัญญากูเงินที่ทําขึ้นระหวางบริษัท Somac กับธนาคาร 



 

 

๒๖

Pétrofigaz เม่ือวันที่ ๑๒ กรกฎาคม ๑๙๘๘  หนังสือค้ําประกันดังกลาวจึงเปนอุปกรณของ
สัญญากูยืมตามกฎหมายแพง และไมมีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งไมมี 
ขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ จึงมีลักษณะเปนสัญญาทางแพง 
  ดวยเหตุดังกลาว ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจที่จะพิจารณาปญหาเกี่ยวกับ
ความเปนโมฆะกรรม หรือความไรผลบังคับของหนังสือค้ําประกันดังกลาว จึงมีคําสั่งเพิกถอน
คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายสที่พิพากษาวาหนังสือดังกลาวชอบดวย
กฎหมายและมีผลบังคับ 
  สภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา กรณีมีเหตุอันสมควรที่จะยกคดีขึ้นพิจารณา
วินิจฉัย และมีคําสั่งไปในคราวเดียวกัน 
  เม่ือพิจารณาคําฟองของเทศบาลเมืองมัวแซลเกี่ยวกับหนังสือค้ําประกัน 
ดังกลาวแลว สภาแหงรัฐมีคําสั่งไมรับไวพิจารณา เน่ืองจากเปนคําฟองที่ย่ืนตอศาลที่ไมมี 
เขตอํานาจที่จะพิจารณา 
  สภาแหงรัฐจึงมีคําพิพากษา ดังน้ี 
  ๑. ใหเพิกถอนคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายส ลงวันที่ ๖ 
พฤศจิกายน ๒๐๐๐ 
  ๒. มติของสภาเทศบาลเมืองมัวแซล เม่ือวันที่ ๒๖ พฤษภาคม ๑๙๘๖ ไมชอบ
ดวยกฎหมาย 
  ๓. สําหรับคําฟองของเทศบาลเมืองมัวแซลที่ขอใหพิพากษาวาหนังสือค้ําประกัน 
ลงวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๑๙๘๘ ไมชอบดวยกฎหมายหรือไมมีผลบังคับน้ัน สภาแหงรัฐมีคําสั่ง 
ไมรับไวพิจารณา เน่ืองจากเปนคําฟองที่ยื่นตอศาลที่ไมมีเขตอํานาจ 
  ขอสังเกต  
  ตั้งแตรัฐบัญญัติลงวันที่ ๒ มีนาคม ๑๙๘๒ (เปนกฎหมายเกี่ยวกับการกระจาย
อํานาจการปกครองสวนทองถิ่น) ใชบังคับ เทศบาลตาง ๆ สามารถค้ําประกันเงินกูแกบุคคล
มหาชน บุคคลเอกชน และวิสาหกิจที่เกิดจากการรวมทุนระหวางฝายปกครองกับเอกชน 
(Société d’économie mixte) ดังเชนในกรณีน้ี  ปญหาจึงมาสูการพิจารณาของสภาแหงรัฐ 
สองประการดวยกัน คือ ประการแรก ปญหาวามติของสภาเทศบาลชอบดวยกฎหมายหรือไม  
และประการที่สอง เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของหนังสือค้ําประกันที่ลงนามโดย
นายกเทศมนตรี 
  ในสวนที่เกี่ยวกับมติของสภาเทศบาลนั้น สภาแหงรัฐตองพิจารณาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยกฎหมายของมติของสภาเทศบาลที่มติใหค้ําประกันบริษัท และมอบอํานาจให



 

 

๒๗

นายกเทศมนตรีลงนามในหนังสือค้ําประกัน  ซ่ึงตามมาตรา ๖-I ของรัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๒ 
มีนาคม ๑๙๘๒ ซ่ึงใชบังคับอยูในขณะนั้น เทศบาลมีอํานาจที่จะค้ําประกันบริษัท สําหรับการทํา
โครงการอสังหาริมทรัพยได  หากมองตามนี้แลว มติของเทศบาลดังกลาวจึงชอบดวยกฎหมาย  
แตมีปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหนายกเทศมนตรีที่ใหดําเนินการค้ําประกัน และเขาไป
เกี่ยวของกับสัญญากูยืมระหวางบริษัทกับผูใหกู 
  โดยหลักแลว การมอบอํานาจนั้น ตองประกอบดวยหลักเกณฑ ๓ ประการ 
ดวยกัน คือ  ประการแรก ตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ 
ลงวันที่ ๒๕ กุมภาพันธ ๑๙๔๙ คดี Ronein)  ประการที่สอง ซ่ึงสอดคลองกับหลักกฎหมาย 
ทั่วไป (principes généraux du droit) (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ 
๑๙๕๐ คดี Chauvel) การมอบอํานาจ (la détégation de compétence) ตองชัดเจนโดยปราศจาก
ขอสงสัยใด ๆ ไมวาในเรื่องของความมีอยูของการมอบอํานาจ ชื่อของผูมอบอํานาจ รวมทั้ง
ขอบเขตของอํานาจที่ไดรับมอบ (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ วันที่ ๒ มีนาคม ๑๙๙๐  
คดี Commune de Boulazac)  และประการที่สาม การมอบอํานาจตองไมใชเปนการมอบ
อํานาจทั้งหมด (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ(ประชุมใหญ) ลงวันที่ ๑๓ พฤษภาคม ๑๙๘๙  
คดี Couvrat)  
  เม่ือพิจารณาตามขอเท็จจริงในกรณีน้ี แมวาไมมีปญหาในหลักเกณฑประการ
แรกเนื่องจากมาตรา L.๑๒๒-๑๙ แหงประมวลกฎหมายวาดวยเทศบาล ซ่ึงใชบังคับอยูใน 
ขณะน้ัน กําหนดวา สภาเทศบาลสามารถมอบอํานาจเชนวานี้ใหกับนายกเทศมนตรีได   
แตกลับมีปญหาในหลักเกณฑประการที่สอง  ทั้งน้ี เพราะโดยหลักแลว มติของสภาเทศบาล 
ไมไดกําหนดใหชัดเจนเกี่ยวกับเรื่องหรือวัตถุ (objet) ของการมอบอํานาจ เน่ืองจากระบุ 
แตเพียงวา เงินที่กูน้ันตองเพียงพอสําหรับการใชในการดําเนินการตามโครงการเพื่อประโยชน
ของสังคม  ในสวนที่เกี่ยวกับจํานวนเงินนั้นก็ไมมีความชัดเจนเนื่องจากระบุไวแตเพียงจํานวน
เงินสูงสุดที่ตองไมเกิน ๓๕ ลานฟรังกเทานั้น  ขอบเขตการมอบอํานาจใหกับนายกเทศมนตรี 
จึงไมมีความชัดเจนเพียงพอ สภาแหงรัฐจึงเห็นวามติดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 
  ในกรณีที่การมอบอํานาจไมถูกตอง ความไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวมีผล
ตอการกระทําตาง ๆ ของผูไดรับมอบอํานาจดวย (คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ ๑๗ 
มิถุนายน ๑๙๕๐ คดี Adjenian) อยางไรก็ตาม ในกรณีที่มีขอพิจารณาเกี่ยวกับปญหาเรื่องศาล
ที่จะพิจารณาถึงความชอบดวยกฎหมาย (une question préjudicielle d’appréciation de 
légalité) สภาแหงรัฐไมไดเพิกถอนหนังสือสัญญาค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรี  
ซึ่งเปนการกระทําตามมติของสภาเทศบาลที่ไมชอบดวยกฎหมาย เพราะวากรณีน้ีไมไดเปน



 

 

๒๘

เรื่องสัญญาทางปกครองอันเปนเรื่องที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง แตเปนสัญญาทางแพง  
ปญหาในการพิจารณาเรื่องความชอบดวยกฎหมายจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  
  ดังน้ัน โดยหลักแลว ศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณาเฉพาะเรื่องที่มีลักษณะ
เปนสัญญาทางปกครองเทานั้น  แตอยางไรก็ตาม ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาสัญญาที่
บุคคลตามกฎหมายมหาชนค้ําประกันหรือไดรับการค้ําประกัน ซ่ึงถือเปนอุปกรณของสัญญา
หลักที่เปนสัญญาทางแพงและมีขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษหรือมีวัตถุประสงคในการจัดทํา
บริการสาธารณะได (คําพิพากษาของศาลชี้ขาดเขตอํานาจ ลงวันที่ ๑๖ พฤษภาคม ๑๙๘๓ คดี 
Société Crédit immobilier de la Lozère, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม 
๑๙๙๕ คดี SA Nation Energie)  
  สําหรับขอเท็จจริงในกรณีน้ี สภาแหงรัฐเห็นวา หนังสือค้ําประกันเปนอุปกรณ
ของสัญญากูยืมทางแพงที่ไมมีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ และไมมีขอกําหนด 
ที่มีลักษณะพิเศษ จึงตองถือวาเปนสัญญาทางแพง  ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจที่จะพิจารณา
เกี่ยวกับความเปนโมฆะหรือความไรผลบังคับของหนังสือค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรี 
  สภาแหงรัฐจึงมอบปญหานี้ใหศาลยุติธรรมเปนผูวินิจฉัย  ซ่ึงคงไมมีขอสงสัยวา
ศาลยุติธรรมจะมีขอยุติอยางไร เน่ืองจากศาลยุติธรรมเคยวางบรรทัดฐานไวแลววา สัญญา 
ค้ําประกันที่ขาดความสมบูรณทางกฎหมาย เน่ืองจากมีปญหาเกี่ยวกับความไมชอบดวย
กฎหมายของมติของสภาเทศบาลที่มอบอํานาจใหนายกเทศมนตรีเปนผูลงนามในสัญญา 
ค้ําประกันนั้นเปนโมฆะ (คําพิพากษาของศาลอุทธรณเมืองบอรโด ลงวันที่ ๑๕ พฤษภาคม 
๑๙๙๕ คดี Crédit local de France c/Société Léon sur l’Isle) 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของสภาแหงรัฐลงวันที่ ๒๘ ตุลาคม ๒๐๐๒ คดี 
Commune de Moisselles ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๒๓ ธันวาคม  ๒๐๐๒ หนา ๑๔๙๔ – 
๑๔๙๖ ขอสังเกตโดย Séverine Brondel ดอกเตอรทางกฎหมายมหาชน) 
 
๒. บริการสาธารณะ 
 (๑) สัญญาใหจัดหาโฆษณาไมเปนการมอบใหจัดทําบริการสาธารณะ 
  สัญญาที่เทศบาลใหบริษัทเอกชนจัดหาโฆษณาสําหรับพิมพในหนังสือ
จดหมายขาวของเทศบาลไมถือเปนการมอบใหจัดทําบริการสาธารณะ  ขอสัญญาที่ให
บริษัทดังกลาวนํารายไดจากการจัดหาโฆษณาเปนรายไดของบริษัทกอนที่จะโอนให 
เทศบาลนั้นขัดตอกฎหมายวาดวยการเงินและการบัญชีของแผนดิน 
 



 

 

๒๙

  ขอเท็จจริง 
  เทศบาลเมืองซองส (Sens) ไดทําสัญญากับบริษัท Prest’ action ใหเปน 
ผูจัดหาโฆษณาในนามของเทศบาล เพ่ือลงพิมพในหนังสือจดหมายขาวของเทศบาล โดยบริษัท
ตองจัดทําโฆษณาและจัดเรียงหนากอนที่จะสงใหเทศบาล ตามขอกําหนดในสัญญาบรษิทัตองจาย
คาตอบแทนใหกับเทศบาลในอัตรา ๕๕% ของรายไดที่ไดจากการโฆษณาที่ยังไมไดหักภาษี  
ทั้งนี้ บริษัทรับจะจายคาตอบแทนขั้นต่ําในปแรกใหกับเทศบาลเปนจํานวน ๔๕,๗๓๔.๗๑ ยูโร  
แตปรากฏวาในปแรกบริษัทไดจายเงินใหกับเทศบาลเพียง ๓๓,๙๗๗.๓๒ ยูโร เทานั้น 
นายกเทศมนตรีเมืองซองสจึงมีหนังสือใหบริษัทจายเงินที่ยังคางอยูจํานวน ๑๑,๗๕๗.๓๘ ยูโร  
บริษัทไดโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายของหนังสือดังกลาว โดยอางวาสัญญาที่จัดทําขึ้น
ระหวางเทศบาลกับบริษัทเปนโมฆะ ดวยเหตุที่วาเปนการจัดทําตามกฎหมายวาดวยการพัสดุ  
ทั้งที่โดยเนื้อแทแลวสัญญาดังกลาวตองจัดทําตามหลักเกณฑในเรื่องการมอบใหจัดทําบริการ
สาธารณะ และขอสัญญาที่กําหนดใหบริษัทเปนผูรับเงินจากการโฆษณาโดยตรงแลวจาย 
สวนหนึ่งใหเทศบาลในภายหลังนั้นไมชอบดวยกฎหมายเพราะขัดตอมาตรา ๑๑ และ 
มาตรา ๑๒ ของรัฐกฤษฎีกา เลขที่ ๖๒-๑๕๘๗ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๑๙๖๒ ซ่ึงเปนบทบัญญัติ
ทั่วไปวาดวยการเงินและการบัญชีของรัฐที่กําหนดวาหนวยงานคลังของรัฐเทานั้นที่มีอํานาจ
เปนผูรับเงินซ่ึงถือเปนรายไดของแผนดิน  นอกจากนี้ เงินจํานวนที่เทศบาลอางวาบริษัท 
คางจายนั้น สามารถนําไปหักกลบลบหนี้กับคาตอบแทนในการที่บริษัทจัดพิมพเอกสารอ่ืน 
ใหกับเทศบาลเปนเงินจํานวน ๑๓,๐๐๓.๙๐ ยูโร  บริษัทจึงขอใหศาลรับรองวาบริษัทไดจัดพิมพ
เอกสารดังกลาวใหกับเทศบาลโดยที่เทศบาลยังไมไดจายเงินคาจางใหจํานวน ๑๓,๐๐๓.๙๐ ยูโร 
และใหศาลพิพากษาวาบริษัทไมตองจายเงินจํานวน ๑๑,๗๕๗.๓๘ ยูโร ใหกับเทศบาลตาม
หนังสือแจงหน้ีของเทศบาล 
  คําพิพากษา  ศาลปกครองชั้นตนเมืองดิชง (Tribunal administratif de Dijon) 
พิจารณาแลว เห็นวา ขอเท็จจริงในเบื้องตนรับกันวาบริษัทไดจายเงินใหกับเทศบาลเพียง  
๓๓,๙๗๗.๓๒ ยูโร เทานั้น แทนที่จะเปน ๔๕,๗๓๔.๗๑ ยูโร ตามที่กําหนดไวในสัญญา และ 
ไมปรากฏวาเทศบาลยอมรับที่จะยกหนี้จํานวนนี้ใหกับบริษัท  ทั้งไมปรากฏวาเทศบาลยอมใหนํา
หน้ีดังกลาวไปหักกลบลบหนี้กับเงินในกรณีอ่ืน  และไมมีขอเท็จจริงใดที่ยืนยันวาการจัดพิมพ
เอกสารอื่นน้ันทําใหเกิดหนี้ที่เทศบาลมีภาระตองจายใหกับบริษัท 
  ขอเท็จจริงปรากฏตอมาวา ตามขอสัญญาดังกลาวบริษัทมีหนาที่จัดหาโฆษณา  
เพ่ือเปนคาใชจายในการจัดพิมพจดหมายขาวของเทศบาลเทานั้น โดยที่บริษัทไมไดมีหนาที่ 
รวบรวมขาวสาร เรียบเรียงเนื้อหา และเผยแพรจดหมายขาวแตอยางใด  สัญญาดังกลาว 
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จึงไมถือเปนการมอบใหบริษัทเปนผูจัดทําบริการสาธารณะดานขอมูลขาวสารของเทศบาล  
การกระทําของเทศบาลที่ไมดําเนินการเรื่องนี้ตามกระบวนการในเรื่องการมอบใหจัดการบริการ
สาธารณะจึงไมขัดตอบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
แตอยางใด  การที่เทศบาลดําเนินการตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุจึงชอบแลว 
  ประเด็นที่ตองพิจารณาตอไปมีวา การที่เทศบาลทําสัญญาใหบริษัทเปน 
ผูรับเงินกอนที่จะโอนบางสวนใหเทศบาลชอบดวยกฎหมายหรือไม  เม่ือพิจารณาบทกฎหมาย
เรื่องนี้แลว มาตรา ๑๑ ของรัฐกฤษฎีกา เลขที่ ๖๒-๑๕๘๗ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๑๙๖๒ วาดวย
บทบัญญัติทั่วไปเกี่ยวกับการเงินและการบัญชีของรัฐ กําหนดวาหนวยงานคลังของรัฐเทานั้น 
ที่มีอํานาจในการรับเงินทุกประเภทที่องคกรของรัฐมีสิทธิไดรับ  อยางไรก็ตาม มาตรา ๑๘ แหง
รัฐกฤษฎีกาดังกลาวกําหนดวาในการนี้ อาจมอบอํานาจใหนายทะเบียนเปนผูรับเงินและ
จายเงินแทนได  ตามขอเท็จจริงในเรื่องน้ีปรากฏวา ขอ ๕ แหงขอตกลงเฉพาะของสัญญา
กําหนดวา ผูรับสัญญาซึ่งมีหนาที่จัดหาลูกคาที่จะลงโฆษณา ตองทําการดังกลาวในนามและ
เพ่ือกิจการของเทศบาล  โดยผูรับสัญญาตองระบุใหชัดเจนถึงสถานะตัวแทนซึ่งไดรับมอบ
อํานาจโดยเทศบาล  
  จากผลของขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ไดกลาวมา จึงตองถือวา รายไดที่เกิด
จากการโฆษณาดังกลาวเปนรายไดของรัฐ  ดังน้ัน จึงตองนําเขาเปนรายไดของแผนดิน   
อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาตาม ขอ C “ราคา” ของขอตกลง และขอ ๘ ของ “เง่ือนไขเกี่ยวกับ
การจายเงิน” ของขอตกลงผนวกทายสัญญา  ปรากฏวา บริษัทเปนผูรับเงินดังกลาวโดยตรง 
โดยที่ไมไดเปนผูไดรับการแตงตั้งใหเปนตัวแทนในการรับเงินหรือเปนนายทะเบียนแตอยางใด  
แลวจายเงินเพียงบางสวนใหกับเทศบาลเทานั้น ขอสัญญาที่กลาวมาขางตนจึงขัดตอมาตรา ๑๑ 
ของรัฐกฤษฎีกา เลขที่ ๖๒-๑๕๘๗ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๑๙๖๒ ที่กําหนดวาหนวยงานคลัง
ของรัฐเทานั้นที่มีสิทธิรับเงินรายไดทุกประเภทที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิไดรับ 
  ดวยเหตุผลดังกลาว ขอตกลงในสัญญาจึงเปนโมฆะ  เทศบาลจึงไมอาจอาง 
ขอสัญญาดังกลาวเปนฐานในการเรียกใหบริษัทจายเงินจํานวน ๑๑,๗๕๗.๓๘ ยูโรได  จึงให
เพิกถอนหนังสือแจงหน้ีของเทศบาลเสีย 
  ขอสังเกต  
 จากขอตอสูประการตาง ๆ ที่คูกรณียกมาในคดีน้ี ที่นาสนใจอยางยิ่งมีอยู 
สองประการ ประการแรก เกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย (nature juridique) ของสัญญา  
ประการที่สอง เกี่ยวกบัหลักในเรื่องการเงินและการบัญชีของรัฐ 
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  ในประการแรก ที่บริษัทตอสูวาสัญญาที่เปนเหตุแหงคดีเปนโมฆะเนื่องจาก
เปนการดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการพัสดุ  แทนที่จะดําเนินการตามกฎหมายวาดวย 
การมอบอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะนั้น 
  ในเรื่องการมอบอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะนี้ มาตรา ๓ ของรัฐบัญญัติ 
ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๐๐๑ ไดใหนิยามของการมอบอํานาจนี้วา หมายถึง สัญญาที่องคการ
มหาชนมอบการจัดการบริการสาธารณะใหแกเอกชนหรือองคการมหาชนอื่น ซ่ึงไดรับ 
คาตอบแทนจากผลของการประกอบการ 
  เม่ือพิจารณาจากลักษณะเงื่อนไขเกี่ยวกับรายไดแลวดูเหมือนวาขอเท็จจริง 
ในเรื่องน้ีจะสอดคลองกับหลักเกณฑดังกลาว  แตถาพิจารณาหลักเกณฑทางเนื้อหาแลว  
มีขอที่ตองพิจารณาวาการกระทําตามสัญญาในกรณีน้ีมีลักษณะเปนการจัดทําบริการสาธารณะ
หรือไม 
  การกระทําดังกลาวไมไดเปนการจัดทําขอมูลขาวสารของเทศบาลหรือ 
เรียบเรียงจดหมายขาว ที่มีลักษณะเปนบริการสาธารณะของทองถิ่นแตอยางใด  ไดมี 
คําพิพากษาที่วางบรรทัดฐานในเรื่องนี้ไวหลายปมาแลว เชน คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาด 
เขตอํานาจฯ (Tribunal des conflits) วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๑๙๙๖ คดี Préfet de l’Essonne และ
คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ลงวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๑๙๙๖ คดี M. Coisne 
  การที่จะดูวากรณีจะเปนการมอบอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะหรือไมน้ัน  
ตองพิจารณาความขอเท็จจริง กลาวคือ ผูรับมอบอํานาจตองมีหนาที่จัดทําบริการ ไมใชเปน 
แตเพียงผูจัดหาสิ่งของหรือใหความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะเทานั้น 
  จากขอเท็จจริงในคดีน้ี เทศบาลเมืองซองสเปนผูมีหนาที่ในการจัดทําหนังสือ 
จดหมายขาวของเทศบาลทั้งหมด บริษัทไมไดมีหนาที่ในการรวบรวมขอมูลขาวสาร และเรยีบเรยีง
ขอความอันเปนหัวใจสําคัญของขาวสารของเทศบาล ทั้งไมไดมีหนาที่แจกจาย  บริษัทจึงมิไดมี
ความสัมพันธโดยตรงกับผูอานหรือผูมีสิทธิเลือกตั้ง (lecteur étecteur) แตอยางใด  
  ศาลปกครองชั้นตนเมืองดิชงพิจารณาแลว เห็นวา ในเม่ือบริษัทไมไดเปนผูรับ
ที่จะจัดการบริการสาธารณะไมวาทั้งหมดหรือบางสวน สัญญาระหวางเทศบาลกับบริษัทดังกลาว
จึงไมเปนขอตกลงในการมอบอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะ  การกระทําของเทศบาลที่ไม
ดําเนินการตามมาตรา L ๑๔๑๑-๑ แหงประมวลกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
จึงไมขัดตอกฎหมายแตอยางใด 
  ประการที่สอง  บริษัทไดยกขอตอสูอีกประการหนึ่งวา ขอสัญญาที่กําหนดให
บริษัทเปนผูรับเงินรายไดจากการโฆษณาโดยตรง แลวโอนบางสวนใหกับเทศบาลในภายหลัง
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น้ัน ขัดตอมาตรา ๑๑ แหงรัฐกฤษฎีกาเลขที่ ๖๒-๑๕๘๗ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๑๙๖๒ วาดวย
หลักเกณฑการจัดการการเงินและการบัญชีของรัฐ  ที่กําหนดใหหนวยงานทางการคลังของรัฐ
เทานั้นที่มีสิทธิรับเงินที่เปนรายไดของแผนดิน  ทั้งนี้ ในการดําเนินการดังกลาว รัฐจะมอบใหมี
นายทะเบียนเปนผูรับเงินแทนก็ได 
  จากขอเท็จจริงในคดี ปรากฏวาไมไดมีการเคารพหลักที่กําหนดไวในกฎหมาย 
ขางตน  กรณีน้ีตางจากกรณีที่ผูรับสัมปทานบริการสาธารณะที่รับจัดการบริการสาธารณะและ
รับเงินในนามของตนเอง  แตตามขอ ๕ ของขอตกลงในกรณีน้ี บริษัทรับจัดหาโฆษณาในฐานะ
ที่เปนตัวแทนของเทศบาล เงินที่ไดจากการโฆษณาจึงเปนรายไดของแผนดิน จึงตองสงเขาคลัง
ของเทศบาล หรือมอบใหบริษัทเปนผูรับก็ได หากบริษัทไดรับแตงตั้งใหเปนนายทะเบียน 
ที่มีสิทธิรับเงินดังกลาว จากขอเท็จจริงในคดี ไมไดปรากฏวามีการแตงตั้งใหบริษัทเปน 
นายทะเบียนที่มีหนาที่ในการรับเงินแตอยางใด ขอตกลงระหวางเทศบาลกับบริษัทดังกลาว 
จึงขัดตอกฎหมาย หนังสือแจงหน้ีของเทศบาลจึงตองถูกเพิกถอน 
  อยางไรก็ตาม เทศบาลสามารถฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกรองเงินที่เทศบาล 
คิดวาตนมีสิทธิไดรับไดโดยอาศัยหลักกฎหมายในเรื่องลาภมิควรได 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองดิชง (Tribunal 
administratif de Dijon) ลงวันที่ ๑๘ มีนาคม ๒๐๐๔ ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๑๐ 
พฤษภาคม ๒๐๐๔ หนา ๙๘๐ -๙๘๓ ขอสังเกตโดย Olivier Rousset ตุลาการศาลปกครอง 
ชั้นตนเมืองดิชง) 
 
๓. กระบวนการในการเสนอและการประกวดราคา 
 (๑) หลักความเสมอภาคระหวางผูเขาประกวดราคา 
  การกําหนดหลักเกณฑในเงื่อนไขการประกวดราคาวา  ผูที่ ได รับ 
การคัดเลือกตองทํางานรวมกับวิสาหกิจที่ตั้งอยูในทองถิ่น เปนการกําหนดหลักเกณฑ 
ที่มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมมีความสัมพันธกับลักษณะของงาน อันเปนการขัดตอ
หลักความเสมอภาคในการปฏิบัติตอผูเขาประกวดราคา และมีผลทําใหกระบวนการ
ประกวดราคาตองเสียไป 
  ขอเท็จจริง  
 เมืองฮารฟ (Havre) มีความประสงคจัดใหมีการตรวจสอบบัญชีและทําแผนงาน
เกี่ยวกับการงบประมาณของเทศบาล เม่ือวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๑๙๙๕ เมืองฮารฟจึงประกาศใหมี
การเสนอราคา โดยไดกําหนดหลักเกณฑประการหนึ่งไวในเง่ือนไขขอตกลง (cahier des 
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charges) วา สํานักงานผูตรวจบัญชีที่ไดรับการคัดเลือกเปนผูทํางานนี้ตองรับที่จะทํางานนี้ 
รวมกับสํานักงานผูตรวจบัญชีอ่ืนที่มีสํานักงานตั้งอยูในเขตเทศบาลเมืองฮารฟ 
  สํานักงาน Barbier-Frinault และสหาย ไดยื่นขอเสนอราคาสําหรับงานดังกลาว 
ในราคา ๕๐๐,๐๐๐ ฟรังก  แตเทศบาลเมืองฮารฟไดมีหนังสือลงวันที่ ๓๐ สิงหาคม ๑๙๙๕  
แจงใหสํานักงาน Barbier-Frinault ทราบถึงการปฏิเสธขอเสนอของสํานักงานฯ ดวยเหตุผล 
สองประการ คือ ประการแรก สํานักงาน Barbier-Frinault ไมไดทํางานรวมกับสํานักงาน 
ในทองถิ่น  และประการที่สอง ราคาที่สํานักงานฯเสนอ มีจํานวนสูงมากเม่ือเปรียบเทียบกับ 
ขอเสนอของสํานักงานอื่น 
  ในวันที่ ๑๕ กันยายน ๑๙๙๕ เทศบาลเมืองฮารฟตกลงมอบงานนี้ใหกับ 
สํานักงานที่ปรึกษา Philippe Laurent ดวยราคา ๑๕๖,๗๘๐ ฟรังก 
  สํานักงาน Barbier-Frinault จึงยื่นฟองตอศาลปกครองชั้นตนเมืองฮวง 
(Rouen) แตศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาใหยกคําขอดวยเหตุผลที่วา แมวาขอกําหนดเรื่อง
การใหทํางานรวมกับสํานักงานในทองถิ่นนั้นไมชอบดวยกฎหมาย  แตก็ไมไดเปนเหตุผลหลัก
ในการปฏิเสธขอเสนอของสํานักงาน Barbier-Frinault  เหตุผลหลักในการปฏิเสธขอเสนอของ
สํานักงานฯ ก็คือ เหตุผลเรื่องความแตกตางเร่ืองราคาระหวางผูเสนอราคาที่ไดรับการคัดเลือก
กับผูเสนอราคาที่ถูกปฏิเสธ  
  สํานักงาน Barbier-Frinault จึงอุทธรณตอศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองดูเอ  
คัดคานคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองฮวง ที่พิพากษาวาหลักเกณฑในการคัดเลือก 
ผูประกวดราคาไมชอบดวยกฎหมายแตกลับรับรองผลของการประกวดราคาไมวาในเรื่องของ
การตัดสิทธิสํานักงาน Barbier-Frinault หรือการมอบงานนี้ใหกับสํานักงานที่ปรึกษา Philippe 
Laurent  
  คําพิพากษา  
 ศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองดูเอ พิจารณาแลว เห็นวา มาตรา ๒๙๗-Ⅱ แหง
ประมวลกฎหมายวาดวยพัสดุ บัญญัติวา  
   “คณะกรรมการประกวดราคามีอิสระในการคัดเลือกขอเสนอในการประกวด
ราคาที่ตนเห็นวานาสนใจที่สุด โดยคํานึงถึงหลักเกณฑตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งจํานวน 
ผลตอบแทน รายจายในการลงทุน คุณภาพดานเทคนิค และระยะเวลาในการดําเนินการ 
  ผูแทนโดยชอบดวยกฎหมายขององคกรอาจนําหลักเกณฑอ่ืนมาเปนสวนหนึ่ง 
ในการพิจารณาได แตตองระบุใหชัดเจนไวในหลักเกณฑเร่ืองการเสนอราคา อยางไรก็ตาม  
หามมิใหกําหนดหลักเกณฑที่ไมสอดคลองกับลักษณะของงานหรือเง่ือนไขในการดําเนินการ” 
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  ศาลปกครองชั้นอุทธรณพิจารณาแลว เห็นวา  การที่เทศบาลเมืองฮารฟ 
ตัดสิทธิสํานักงาน Barbier-Frinault จากการเขาประกวดราคา โดยใหเหตุผลวา สํานักงาน 
ดังกลาวไมไดทํางานรวมกับสํานักงานในทองถิ่นอันขัดตอเง่ือนไขการทํางานที่กําหนดไวใน 
ขอตกลง (cahier des charges) น้ัน การกําหนดหลักเกณฑของเทศบาลดังกลาวเปนการเลือก
ปฏิบัติที่ไมมีความสัมพันธใด ๆ กับวัตถุแหงสัญญา  และเปนการขัดตอหลักความเสมอภาค 
ในการปฏิบัติตอผูเขาเสนอราคา  ความไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวมีผลทําใหกระบวนการ
ประกวดราคาตองเสียไป  คาํอุทธรณของสํานักงาน Barbier-Frinault จึงฟงขึ้น 
  จึงพิพากษาใหเพิกถอน 
  (๑) คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองฮวงลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๑๙๙๙  
  (๒) คําสั่งของเทศบาลเมืองฮวงลงวันที่ ๓๐ สิงหาคม ๑๙๙๕ ที่ปฏิเสธขอเสนอ
ของสํานักงาน Barbier-Frinault  
  (๓) การอนุมัติใหสํานักงานที่ปรึกษา Philippe Laurent เปนผูมีสิทธิรับงาน
ตามประกาศลงวันที่ ๑๕ กันยายน ๑๙๙๕ 
  ขอสังเกต 
  ในคดีน้ี ศาลไดวางหลักวา การกําหนดหลักเกณฑในการคัดเลือกผู เขา
ประกวดราคาในลักษณะนี้เปนการไมชอบดวยกฎหมายอยางชัดแจง (une illégalité 
manifeste) มีผลกระทบถึงหลักความเสมอภาค ระหวางผูเขาประกวดราคา  และความไมชอบ
ดวยกฎหมายดังกลาวมีผลตอความสมบูรณของกระบวนการประกวดราคา  แมวาจะมี 
ความแตกตางที่สําคัญในเรื่องราคาที่เสนอระหวางสํานักงานที่ไดรับการคัดเลือกกับสํานักงานฯ 
ผูฟองคดีที่ถูกตัดสิทธิก็ตาม 
  การเคารพหลักความเสมอภาค เปนหลักที่สําคัญในเรื่องการคัดเลือก 
ผูเขาเสนอราคา (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐลงวันที่ ๙ มีนาคม ๑๙๖๐ คดี Massida)   
การกําหนดหลักเกณฑโดยใหสิทธิพิเศษแกวิสาหกิจในทองถิ่นเปนการขัดตอหลักความเสมอ
ภาคระหวางผูเขาประกวดราคา (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๑๙๙๔  
คดี Commune de Ventenac-en-Minervois) แมวาจะมีวัตถุประสงคเพ่ือสรางงานในทองถิ่น 
ก็ตาม  ทั้งน้ี เวนแตกรณีที่มีลักษณะเฉพาะเกี่ยวกับลักษณะของงาน (คําพิพากษาของ 
สภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๖ มกราคม ๑๙๖๖ คดี OPHLM de la ville du Mans)  
   ตามขอเท็จจริงในคดีน้ี หลักเกณฑในการคัดเลือกผูรับงานของเมืองฮารฟ 
ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากไมไดเปนเรื่องที่เกี่ยวกับลักษณะของงานหรือเง่ือนไขในการ
ดําเนินการในการปฏิบัติงานนี้แตอยางใด  
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  การที่มีหลักเกณฑที่ไมชอบดวยกฎหมายแมเพียงขอเดียว นับเปนเหตุผล
เพียงพอที่จะเพิกถอนคําพิพากษาและคําสั่งทางปกครองที่เกี่ยวเนื่อง  ทั้งน้ี ตามแนว 
คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๑๙๙๔ คดี Commune de Ventenac-en-
Minervois  ทั้งนี้ เพ่ือแสดงใหเห็นถึงความมีผลบังคับที่สําคัญของหลักเรื่องความเสมอภาค
ระหวางผูเขาประกวดราคา 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองดูเอ ลงวันที่  
๑๐ ธันวาคม ๒๐๐๒ คดี Cabinet Barbier-Frinault ลงพิมพในวารสาร AJDA  วันที่ ๒๕ 
สิงหาคม ๒๐๐๓ หนา ๑๔๓๓-๑๔๓๔ ขอสังเกตโดย Jérôme Michel ตุลาการศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณเมืองดูเอ) 
 (๒) หนาที่ในการแจงเหตุผลในการปฏิเสธขอเสนอราคา 
  การไมแจงเหตุผลในการปฏิเสธขอเสนอราคาเปนการขัดตอหนาที่ 
ในการประกาศ และการประกวดราคา ซึ่งศาลมีอํานาจสั่งการตามบทบัญญัติแหง
มาตรา L.๕๕๑ – ๑ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครองได 
  ขอเท็จจริง  
  บริษัท อะกิแตน เดโมลิทิอง (Société Aquitaine démolition) ไดเขายื่นเสนอ
ราคาตามประกาศประกวดราคาของการเคหะแหงชุมชนบอรโด (Office public d’aménagement 
et de construction de la communauté urbaine de Bordeaux Aquitanis – OPAC 
Aquitanis) เพ่ือเขาทําการรื้อถอนอาคารจํานวนสองรอยหลังซ่ึงตั้งอยูที่ เมืองบาสซองส 
(Bassens) ในจังหวัดจิรง (Gironde) ตอมา เม่ือวันที่ ๑๓ ธันวาคม ๒๐๐๒ บริษัทฯ ไดรับแจง
การปฏิเสธขอเสนอ บริษัทฯ จึงมีหนังสือขอใหการเคหะฯ แจงเหตุผลในการปฏิเสธคําขอ 
ของตน แตไมไดรับคําตอบ บริษัทฯ จึงไดยื่นคํารองตอศาลชั้นตนเมืองบอรโด เพ่ือใหศาลอาศัย
บทบัญญัติแหงมาตรา L.๕๑๑ – ๑ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครองสั่งให
การเคหะฯแจงเหตุผลในการปฏิเสธขอเสนอของตน และใหยกเลิกการประกวดราคาที่ผานมา 
แตศาลปกครองชั้นตนไดมีคําสั่ง ลงวันที่ ๓ มกราคม ๒๐๐๓ ใหยกคําขอ 
  คําพิพากษา   
  สภาแหงรัฐไดพิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายแหงคดีดังกลาวแลว เห็นวา
เกี่ยวกับกระบวนการในการประกวดราคาและการฟองคดีในเรื่องนี้น้ัน  มาตรา L.๕๕๑ – ๑ 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครองบัญญัติวา  
  “ในกรณีที่ปรากฏวามีการไมดําเนินการตามขอกําหนดในเรื่องการประกาศและ
การจัดใหมีการประกวดราคา ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิรองขอตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือ 
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ตุลาการที่ไดรับมอบหมายได ในการนี้ ใหศาลมีอํานาจสั่งใหหนวยงานดําเนินการใหถูกตอง 
และใหระงับการลงนามในสัญญาหรือการดําเนินการใด ๆ ไวกอน 
  ศาลมีอํานาจเพิกถอนผลของการประกวดราคา และยกเลิกขอตกลงตาง ๆ  
ที่จะใหมีในสัญญาที่ทําขึ้นโดยขัดตอบทบัญญัติดังกลาวได 
  เม่ือศาลไดรับคํารอง ใหสั่งระงับการลงนามในสัญญาไวกอนจนกวาการพิจารณา
จะเสร็จสิ้น ทั้งน้ี กําหนดระยะเวลาดังกลาวตองไมเกินยี่สิบวัน” 
  สภาแหงรัฐไดพิจารณาคําขอของบริษัทในประเด็นตาง ๆ แลวมีความเห็นดังน้ี 
  ประการแรก สําหรับคําขอของบริษัทที่ขอใหยกเลิกการประกวดราคา โดยเห็นวา 
เปนการดําเนินการโดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น สภาแหงรัฐเห็นวา 
  มาตรา ๖๕ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุบัญญัติวา “ผูมีหนาที่ในการ
จัดประกวดราคา หลังจากพิจารณาความเห็นของคณะกรรมการประกวดราคาแลว สามารถ
เรียกใหผูเขาประกวดราคาใหขอมูลเพ่ิมเติมได”  
  ในเรื่องน้ีขอเท็จจริงปรากฏวาการเคหะฯ ไดมีหนังสือลงวันที่ ๑๙ พฤศจิกายน 
๒๐๐๒ ถึงผูเขาประกวดราคาทุกรายใหระบุราคาคอนกรีตตอตัน  การแจงดังกลาวไดแจงตอ 
ผูเขาประกวดราคาทุกรายในเรื่อง และเง่ือนไขอยางเดียวกัน จึงไมไดขัดตอหลักในเรื่อง 
ความเสมอภาคของผู เขาเสนอราคาแตอยางใด การที่ศาลปกครองชั้นตนไมสั่งยกเลิก 
การประกวดราคาจึงชอบแลว 
  สําหรับประการที่สอง ที่ขอใหเพิกถอนคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนที่สั่งยก 
คําขอของบริษัทฯ ในเรื่องการแจงเหตุผล และขอใหระงับกระบวนการในการลงนามในสัญญาไว
กอนนั้น สภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา 
  มาตรา ๗๖ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ ซ่ึงมีผลใชบังคับในขณะนั้น
บัญญัติวา “ผูจัดใหมีการประกวดราคาตองแจงเหตุผลของการปฏิเสธการเปนผูมีสิทธิเสนอ
ราคาหรือเหตุผลในการปฏิเสธขอเสนอใหผูเสนอราคาทราบภายในระยะเวลาสิบหาวัน นับแต
วันที่ไดรับคําขอเปนลายลักษณอักษร” 
  บทบัญญัติดังกลาวบังคับใหผูจัดใหมีการประกวดราคาตองแจงเหตุผลใหแก 
ผูเขาเสนอราคาที่ถูกปฏิเสธคําเสนอดวยวัตถุประสงคที่เอ้ืออํานวยใหผูมีสวนไดเสียสามารถ 
โตแยงคัดคานการปฏิเสธนั้นได การไมปฏิบัติตามหนาที่ในการแจงเหตุผลดังกลาวเปนการขัด
ตอหนาที่ในการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา (obligations de publicité et de 
mise en concurrence) ซ่ึงศาลสามารถพิจารณาพิพากษาไดตามบทบัญญัติมาตรา L.๕๕๑-๑ 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครอง เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาบริษัทไมไดรับ



 

 

๓๗

แจงเหตุผลหลังจากที่ไดยื่นคําขอเปนลายลักษณอักษร การที่ศาลปกครองชั้นตนเมืองบอรโด 
สั่งยกคํารองจึงไมชอบดวยบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว 
  อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติมาตรา L. ๘๒๑ – ๒ แหงประมวลกฎหมายวาดวย
การยุติธรรมทางปกครอง และเม่ือคํานึงถึงขอเท็จจริงแหงกรณี สภาแหงรัฐเห็นวาควรพิจารณา
พิพากษาคดีน้ีไปในคราวเดียวกัน 
  สภาแหงรัฐพิจารณาแลวเห็นวา เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา การเคหะแหงแควน 
อะกิแตน ไมไดแจงเหตุผลในการปฏิเสธคําเสนอราคาใหบริษัททราบหลังจากที่ไดรับคํารองเปน 
ลายลักษณอักษร จึงเปนการขัดตอหนาที่ในการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา 
เพ่ือใหเปนไปตามหลักในเรื่องดังกลาว อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติมาตรา L.๕๕๑-๑ แหง
ประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครอง สภาแหงรัฐจึงสั่งใหการเคหะแหงแควน 
อะกิแตนแจงเหตุผลใหบริษัททราบภายในสิบหาวัน และใหระงับกระบวนการลงนามในสัญญา
ไวกอน จนกวาจะพนกําหนดระยะเวลาเจ็ดวันนับแตวันที่บริษัทฯ ไดรับแจงเหตุผล ทั้งน้ี เพ่ือ
เปดโอกาสใหบริษัทฯ โตแยงคัดคานเหตุผลนั้นหากบริษัทฯ เห็นสมควร 
  ขอสังเกต 
  ตามมาตรา ๗๖ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุซ่ึงมาจากรัฐกฤษฎีกา 
เลขที่ ๒๐๐๑ – ๒๑๐ ลงวันที่ ๗ มีนาคม ๒๐๐๑ กําหนดวา หลังจากที่ผูมีอํานาจในการประกวด
ราคาตกลงเลือกผูชนะการประกวดราคาหรือขอเสนอแลว ตองแจงใหผูเขาประกวดราคารายอื่น
ทราบถึงการปฏิเสธสิทธิของผูเขาประกวดราคาหรือขอเสนอ ตอมา ไดมีรัฐกฤษฎีกาเลขที่ 
๒๐๐๔ – ๑๕ ลงวันที่ ๗ มกราคม ๒๐๐๔ บังคับกับฝายปกครองโดยตรง นอกจากนี้ หลังจาก
การเลือกผูชนะประกวดราคาแลวตองเวนระยะเวลาไวอยางนอยสิบวันกอนที่จะลงนาม 
ในสัญญา 
  ตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุฉบับเดิม ผูจัดใหมีการประกวดราคา
ตองแจงเหตุผลในการปฏิเสธการเขาประกวดราคาหรือปฏิเสธขอเสนอใหผูมีคําขอทราบภายใน
สิบหาวันนับแตวันที่ไดรับคําขอเปนลายลักษณอักษร ในมาตรา ๗๖ ของประมวลกฎหมาย 
วาดวยการพัสดุฉบับใหมก็กําหนดไววา ผูจัดใหมีการประกวดราคาตองแจงใหผูเขาประกวด
ราคาทราบเปนลายลักษณอักษรถึงเหตุผลในการปฏิเสธโดยเร็วที่สุดภายหลังจากการไดรับ 
คําขอเปนลายลักษณอักษร 
  ในเรื่องน้ี บริษัทอะกิแตนไดอุทธรณตอสภาแหงรัฐโดยยกเหตุผลสองประการ
ดวยกัน ประการแรก การละเมิดหลักวาดวยความเสมอภาค และประการที่สอง การไมปฏิบัติ
ตามขอกําหนดในเรื่องการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา 



 

 

๓๘

  หลักวาดวยความเสมอภาคระหวางผูเขาประกวดราคา 
  ในประการแรกนี้ การเคหะแหงแควนอะกิแตนไดขอใหผูเขาประกวดราคาทุกราย 
ระบุใหชัดเจนถึงราคาของวัสดุที่ใชในการดําเนินงาน สภาแหงรัฐจึงเห็นวา เปนการขอใหผูเขา
ประกวดราคาทุกรายปฏิบัติโดยมีเง่ือนไขและลักษณะอยางเดียวกัน การที่ศาลปกครองชั้นตน 
มีคําสั่งใหยกคําขอในกรณีฉุกเฉินของบริษัทฯในกรณีน้ีจึงชอบแลว 
  หนาที่ในการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา 
  อยางไรก็ตาม เหตุผลของบริษัทฯ เกี่ยวกับเรื่องหนาที่ที่ตองแจงเหตุผลของ
การปฏิเสธเปนเรื่องที่นาฟงอยางยิ่ง 
  ในเร่ืองน้ี ไดมีหนังสือเวียนอธิบายถึงการใชบังคับประมวลกฎหมายวาดวย 
การพัสดุฉบับใหม (ประกาศในรัฐกิจจานุเบกษาวันที่ ๘ มกราคม ๒๐๐๔) ไดระบุถึงหนาที่ 
ที่จะตองแจงใหผูประกวดราคาทราบถึงเหตุผลวา เปนผลมาจากหลักการของกฎหมายและ 
หลักจากคําพิพากษา ที่ใหสิทธิแกผูเสนอราคาที่ถูกปฏิเสธในอันที่จะรองคัดคานผลของการ
ประกวดราคา สภาแหงรัฐจึงพิพากษาวาการไมแจงเหตุผลดังกลาวเปนการละเมิดตอหนาที่ 
ในการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา 
  (แปลสรุปจาก คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๑ มกราคม ๒๐๐๔  
คดี Société Aquitaine démolition ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๕ เมษายน ๒๐๐๔  
หนา ๗๑๐ – ๗๑๒ ขอสังเกตโดย Jean David Dreyfus อาจารยคณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยแร็งส (Reims)) 
 
๔. ความสมบูรณของสัญญา 
 (๑) สัญญาทีไ่มมีกําหนดระยะเวลาสิน้สุด 
  สัญญาทีท่ําข้ึนระหวางเทศบาลสองแหงในการจัดหาน้ําประปาใหกับ 
เทศบาลอีกแหงหนึ่งโดยไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด เปนเหตุใหสัญญาดังกลาวตกเปน
โมฆะทัง้ฉบบั 
  ขอเท็จจริง  
  เทศบาลกองท (Contres) กับเทศบาลเฟรสซ (Fresnes) ไดทําสัญญาลงวันที่ 
๑๗ มิถุนายน และวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๑๙๗๔  โดยเทศบาลกองทตกลงจะเปนผูจัดสงนํ้าประปา
ใหประชาชนของเทศบาลเพรสซ โดยคิดราคาตามคิวบิกเมตรและจํานวนเงินที่เทศบาลกองท 
ใชในการลงทุนในการจัดสงน้ําจนถึงจุดแจกจาย  ในขอ ๕ ของสัญญาดังกลาว อัตราคาน้ํา 
จะไดรับการพิจารณาทบทวนทุก ๆ สองปตามสภาวะทางเศรษฐกิจ โดยมีสูตรในการคิด



 

 

๓๙

คํานวณตามดัชนีเงินเดือนในดานโยธาสาธารณะ และดัชนีราคาคาไฟฟา  นอกจากนี้ ในขอ ๘ 
ของสัญญายังกําหนดไวดวยวาสัญญาดังกลาวไมมีระยะเวลาสิ้นสุด 
  ตอมา เทศบาลกองทเห็นวา สูตรในการคิดดังกลาวไมไดสอดคลองกับ 
ภาวะการณทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป แมวาจะมีการแกไขสูตรในการคิดมาครั้งหน่ึงแลว
ตามขอตกลงแกไขสัญญาในป ๑๙๘๕ เพ่ือกําหนดราคาใหสอดคลองกับขอเท็จจริง  ในป 
๑๙๙๘ เทศบาลกองทจึงไดยื่นขอตอศาลปกครองชั้นตนเมืองออลีองส (Orléans) เพ่ือขอให 
ศาลสั่งยกเลิกสัญญาดังกลาวโดยอาศัยทฤษฎีเหตุการณอันไมอาจคาดหมายให (théorie de 
l’imprévision)  แตศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งใหยกคํารอง 
  คดีไดมาสูการพิจารณาของศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองนองส (Nantes)  
  คําพิพากษา  
 ศาลอุทธรณพิจารณาแลว เห็นวา สัญญาดังกลาวเปนสัญญาที่คูสัญญาเปน
บุคคลตามกฎหมายมหาชน และมีวัตถุประสงคในการจัดการบริการสาธารณะ คือการจัดหา 
นํ้าประปา  เม่ือคํานึงถึงหลักแหงการจัดการบริการสาธารณะแลว สัญญาดังกลาวตองไมละเมิด
หลักการที่สําคัญในเรื่องบริการสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักเรื่องการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
(Principe d’adaptabilité) และหลักเกณฑทั่วไปที่เปนหลักประกันในการเคารพเสรีภาพในการ 
เขาทําบริการสาธารณะ ความเสมอภาคในการปฏิบัติตอผูเขาเสนอราคา ตลอดจนความโปรงใส
ของกระบวนการในการประกวดราคา  สัญญาในเรื่องน้ีจึงไมอาจทําโดยไมมีระยะเวลาสิ้นสุดได  
ดังนั้น การที่สัญญาอันเปนเหตุของคดีเปนสัญญาที่ไมมีระยะเวลาสิ้นสุด  จึงตกเปนโมฆะ 
ทั้งฉบับศาลจึงไมอาจรับคําขอของเทศบาลกองทเพ่ือพิจารณายกเลิกสัญญาได 
  ขอสังเกต   
 คําพิพากษาลงวันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๐๐๓ ของศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
เมืองนองส (Nantes) พิพากษาวาสัญญาในคดีน้ีตกเปนโมฆะทั้งฉบับเน่ืองจากเปนสัญญา 
ที่ไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด จึงเปนการละเมิดหลักการในเรื่องการจัดการบริการสาธารณะ 
และหลักเกณฑทั่วไปในเรื่องการเขาทําบริการสาธารณะ จึงมีขอสังเกตที่สมควรกลาวไว  
๒ ประการดวยกัน คือ  
  ในประการแรก  เกี่ยวกับหลักเกณฑในเรื่องการจัดการบริการสาธารณะ  
  คําพิพากษาในเรื่องน้ียึดหลักในเรื่องการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงของบริการ
สาธารณะ (principe d’adaptabilité du service public) ซ่ึงในเรื่องนี้ ตางจากหลักเรื่อง 
ความเสมอภาค (égalité) หรือหลักความตอเน่ือง (continuité) ที่วาไมมีบรรทัดฐานของ 
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คําพิพากษา ไมวาในทางปกครองหรือในทางรัฐธรรมนูญที่วางหลักเกี่ยวกับคาบังคับทางกฎหมาย 
(valeur juridique) ไว 
  แตอยางนอยหลักเรื่องนี้ กอใหเกิดหนาที่แกฝายปกครองในอันที่จะตองจัดใหมี
มาตรการที่จําเปนในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการจัดการและการดําเนินงานของบริการ
สาธารณะใหสอดคลองกับสภาวการณทางกฎหมายและขอเท็จจริงอยูเสมอ (คําพิพากษาของ
สภาแหงรัฐลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๑๙๖๔ คดี Simonnet และคําพิพากษาลงวันที่ ๓ กุมภาพันธ 
๑๙๘๙ คดี Compagnie Alitalia)  
  หลักในเรื่องดังกลาว จากผลของคําพิพากษาในคดีน้ี ยังมีผลเปนการหาม 
ฝายปกครองที่จะทําสัญญาโดยไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุดอีกดวย 
  ประการที่สอง  เกี่ยวกับหลักการทั่วไปในเร่ืองเสรีภาพในเขาทําบริการ
สาธารณะ 
  ในเร่ืองน้ีศาลปกครองชั้นอุทธรณเห็นวา การที่สัญญาดังกลาวไมมีระยะเวลา
สิ้นสุดเปนเหตุใหไมอาจจัดใหมีการประกวดราคาใหมได ซ่ึงเปนการไมเคารพหลักในเรื่อง 
เสรีภาพในการเขาทําบริการสาธารณะ ความเสมอภาคในการปฏิบัติตอผูเสนอราคา ตลอดจน
ความโปรงใสในกระบวนการ 
  ขอสรุป   

  ๑. สัญญาระหวางบุคคลมหาชนที่เกี่ยวกับการจัดการบริการสาธารณะตองมี 
ขอสัญญาที่กําหนดระยะเวลาสิ้นสุด 

  ๒. หากไมมีขอกําหนดดังกลาว มีผลใหสัญญานั้นเปนสัญญาที่ไมมีระยะเวลา
สิ้นสุดจึงตกเปนโมฆะ 

  ๓. ความเปนโมฆะไมไดมีผลเฉพาะขอสัญญาที่กําหนดวาสัญญาดังกลาวไมมี
กําหนดระยะเวลาสิ้นสุดเทานั้น  แตมีผลใหสัญญาเปนโมฆะทั้งฉบับ 

  ๔. เม่ือสัญญาตกเปนโมฆะ จึงไมอาจบังคับตามสัญญาได และศาลไมอาจ
พิพากษาใหยกเลิกสัญญาได 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองนองส (Nantes)  
ลงวันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๐๐๓ คดี Commune de Contres ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๑๙ 
เมษายน ๒๐๐๔ หนา ๘๒๐ – ๘๒๑ ขอสังเกตโดย Jean – David Dreyfus อาจารยคณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยแร็งส(Reims)) 
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๕. การเลิกสัญญาดวยเหตุผลเร่ืองประโยชนสวนรวม 
  แมวาองคกรฝายปกครองผูใหสัมปทานบริการสาธารณะสามารถบอกเลิก
สัญญากอนที่ระยะเวลาตามสัญญาสัมปทานจะสิ้นสุดลงไดก็ตาม แตการบอกเลิก
สัญญาดังกลาวจะทําไดในกรณีที่มีเหตุผลที่สมควรในเรื่องประโยชนสวนรวมเทาน้ัน  
ซึ่งเปนเหตุผลในขณะที่มีคําสั่งใหเลิกสัญญา และเปนเหตุผลที่แสดงใหเห็นวาสมควร
เลิกสัญญาสัมปทาน หรือจําเปนตองจัดใหมีการดําเนินการใหม 
  ขอเท็จจริง  
 โดยสัญญาลงวันที่ ๓๑ ธันวาคม ๑๙๘๗ เทศบาลอัมเนวิลล (Amnéville) ไดให
สัมปทานในการเปนผูประกอบกิจการคาสิโน (l’exploitation du casino municipal) ในอาคาร
ซ่ึงเทศบาลเปนเจาของใหแก บริษัท Europe ๙๒ ซ่ึงตอมาเปลี่ยนชื่อเปนบริษัท Amnéville 
loisirs SAS เปนระยะเวลา ๑๘ ป โดยมีระยะเวลาสิ้นสุดในวันที่ ๓๑ ธันวาคม ๒๐๐๕  
  อาคารซึ่งเปนที่ตั้งของคาสิโนดังกลาวสรางขึ้นโดยเทศบาลในที่ดินของเทศบาล 
ซ่ึงตามสัญญาเชาลงวันที่ ๑๙ ตุลาคม ๑๙๙๒ บริษัทตองจายคาเชาตอปโดยแบงการจาย
ออกเปน ๑๒ ครั้งในแตละป 
  เม่ือวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ สภาเทศบาลไดมีมติสองประการ  ประการแรก 
ไดยกเลิกสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะของคาสิโน  และประการที่สอง ใหเปดใหมีการเสนอ
ราคาเพื่อหาผูประกอบการรายใหม 
  บริษัท Amnéville จึงรองตอศาลปกครองชั้นตนเมืองสตราสบูรกใหเพิกถอนมติ
ของสภาเทศบาลที่ยกเลิกสัญญาสัมปทาน  ในขณะเดียวกันผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) 
ก็ไดรองตอศาลเชนกัน เพื่อขอใหยกเลิกมติทั้งสองประการของเทศบาลดังกลาว 
  ศาลปกครองเห็นวาคําฟองของบริษัท Amnéville และคําฟองของผูวาราชการ
จังหวัดโมแซลเปนเรื่องที่มีปญหาเดียวกัน จึงใหรวมพิจารณาและมีคําพิพากษาไปในคราวเดียว 
  คําพิพากษา  
  ศาลปกครองชั้นตนเมืองสตราสบูรกพิจารณาแลว มีความเห็นดังน้ี 

  ประเด็นแรก เกี่ยวกับคําฟองของบริษัท Amnéville loisirs SAS ที่ขอให 
เพิกถอนมติของสภาเทศบาลเมื่อวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ เรื่อง การเลิกสัญญาสัมปทาน 
  ศาลปกครองพิจารณาแลว เห็นวา ขอเท็จจริงปรากฏวา ตามสัญญาลงวันที่ 
๓๑ ธันวาคม ๑๙๘๗ และที่แกไขเพ่ิมเติมเม่ือวันที่ ๑๙ กันยายน ๑๙๙๕ มีวัตถุประสงคในการมอบ
กิจการคาสิโนของเมืองอัมเนวิลลใหกับบริษัท Europe ๙๒ ซ่ึงตอมาเปลี่ยนชื่อเปนบริษัท 
Amnéville loisirs SAS  สัญญาดังกลาวมีระยะเวลา ๑๘ ป ซ่ึงจะตองสิ้นสุดในวันที่ ๓๑ 
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ธันวาคม ๒๐๐๕  สําหรับอาคารซึ่งเปนที่ตั้งของคาสิโนนั้น สรางขึ้นโดยเทศบาลในที่ดินของ 
เทศบาล และเทศบาลใหบริษัทฯ เปนผูเชาตามสัญญาเชาลงวันที่ ๑๙ ตุลาคม ๑๙๙๒ โดยจาย
คาเชาตอป แตจายเปนรายเดือนทุกเดือน  โดยบริษัทฯ อางวาจํานวนเงินที่จายจากคาเชา 
ดังกลาวเปนการจายเพื่อใชคืนดอกเบี้ยและเงินกูที่เทศบาลใชในการกอสรางอาคาร  ศาลเห็นวา 
จํานวนเงินจากคาเชาดังกลาว เปนเพียงจํานวนเล็กนอยเม่ือเปรียบเทียบกับรายไดจาก 
การประกอบการ  ประกอบกับการเลิกสัญญาเชาตามขอตกลงในสัญญาน้ัน อาจทําไดโดย 
ผูใหเชาในกรณีที่ผูเชาทําผิด หรือจะบอกเลิกโดยผูเชาไดทุกเม่ือ แตตองแจงใหผูใหเชาทราบ
ลวงหนากอนสองเดือน การเลิกสัญญาเชาดังกลาวอาจเปนเหตุใหการจายคาเชายุติลงเม่ือใด 
ก็ไดกอนการชําระหนี้เงินกูทั้งหมด  จึงฟงไมไดวาบริษัทฯ ผูฟองคดีไดลงทุนโดยใชเงินเปน
จํานวนที่สําคัญ บริษัทฯ จึงไมมีสิทธิที่จะขอใหศาลยกเลิกมติของเทศบาลที่เลิกสัญญาลงวันที่ 
๓๑ ธันวาคม ๑๙๘๗ ได 
  ประเด็นที่สอง เกี่ยวกับคําขอของผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) ที่ขอให 
ยกเลิกมติของเทศบาลเมื่อวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ เรื่อง การเลิกสัญญา 
  พิจารณาแลว เห็นวา มติของสภาเทศบาลที่ขอเลิกสัญญาดังกลาวในประการ
แรก เทศบาลอางเหตุผลจากปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับขอตกลงเพิ่มเติมสัญญาลงวันที่ ๑๕ 
กรกฎาคม ๑๙๙๕ ซ่ึงเปนผลจากการประนีประนอมขอแตกตางระหวางบริษัทฯ กับเทศบาล 
โดยบริษัทฯ ไดโตแยงขอตกลงดังกลาวและขอใหศาลพิพากษาวาขอตกลงดังกลาวเปนโมฆะ  
ประการที่สอง เปนเหตุผลเกี่ยวกับสัญญาเชาลงวันที่  ๑๙ ตุลาคม ๑๙๙๒ ที่มีลักษณะเปน 
ขอเสนอขายฝายเดียว (une promesse unilatérale de vente) ที่เปนประโยชนตอผูเชา  
อันเปนการทําใหเปนอุปสรรคในการเสนอราคาของบุคคลอื่นในกรณีที่มีการตออายุสัญญา
สัมปทานใหม  นอกจากนี้ ยังมีเหตุผลในเรื่องความชอบดวยกฎหมาย ความมั่นคงและความมี
เสถียรภาพในการจัดทําบริการสาธารณะที่จําเปนตองมีการปรับปรุงการจัดองคกรใหม 
  ศาลพิจารณาแลว เห็นวา เม่ือคํานึงกฎเกณฑทั่วไปที่ใชบังคับกับสัญญา 
ทางปกครอง (règles générales applicables aux contrats administratifs) และภายใตเง่ือนไข
เร่ืองการจายคาทดแทนใหกับผูรับสัมปทาน แมวาจะเปนอํานาจของผูใหสัมปทานบริการ
สาธารณะที่จะยกเลิกสัญญาไดกอนระยะเวลาสิ้นสุดที่กําหนดไวในสัญญาก็ตาม แตผูให
สัมปทานจะยกเลิกสัญญาไดฝายเดียวก็ตอเม่ือมีเหตุผลอันสมควรในเรื่องประโยชนสวนรวม 
(intérêt général) ในขณะที่ยกเลิกสัญญา ที่จําเปนตองเลิกผูประกอบการเดิมและจัดใหมี 
การดําเนินการใหม 
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  ตามขอเท็จจริง บริษัท Amnéville loisirs SAS ไดรองขอตอศาลใหพิพากษาวา 
ขอตกลงเพิ่มเติมสัญญาลงวันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๑๙๙๕ เปนโมฆะ การรองขอตอศาลดังกลาว 
ไมอาจถือไดวาทําใหมีผลกระทบตอการดําเนินการของคาสิโน ดวยเหตุที่วาการดําเนินการ
คาสิโนไมไดเปนการดําเนินการตามขอตกลงเพิ่มเติม แตเปนการดําเนินการตามสัญญาลงวันที่ 
๓๑ ธันวาคม ๑๙๘๗ สําหรับขอตกลงที่จะขายที่ดินใหกับบริษัท Amnéville ผูประกอบการ
คาสิโนแตเพียงผูเดียว ที่อาจกระทบถึงหลักเกณฑในการเขาประกวดราคา และโดยเฉพาะ 
อยางยิ่งในเรื่องความเสมอภาคระหวางผูเขาประกวดราคานั้น ศาลเห็นวา การที่จะแกไขปญหา
ดังกลาว ไมจําเปนที่จะตองยกเลิกสัญญา แตทําไดโดยการแกไขสัญญาเชาลงวันที่ ๑๙ ตุลาคม 
๑๙๙๒  ดวยเหตุผลดังกลาว เหตุผลของเทศบาลในเรื่องน้ี จึงไมเปนเหตุผลที่เพียงพอในการ
เลิกสัญญา 
  ทั้งนี้  แมวาเพื่อสนับสนุนวามติของสภาเทศบาลชอบดวยกฎหมาย เทศบาล
ไดอางเหตุผลอ่ืนในคําใหการ (mémoire en defense) วาในเรื่องน้ี มีปญหาความขัดแยง
ระหวางบุคคลอันทําใหการจัดการบริการสาธารณะไมอาจดําเนินไปอยางปกติได ดังจะเห็นได
จากผลการจัดลําดับคาสิโนตามระดับรายไดวาคาสิโนเมือง Amnéville ถูกลดอันดับลงไป และ
รายไดกอนถูกหักภาษีไดลดลงไปอยางมากในป ๒๐๐๒ 
  ศาลเห็นวา ฝายปกครองสามารถยกเหตุผลของตนขึ้นใหมแทนเหตุผลเดิมขึ้น
อางตอศาลในการพิจารณาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดทั้งในดานขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  
ทั้งน้ี ตองเปนเหตุผลในเวลาเดียวกับที่ตนทําคําสั่ง  และเปนหนาที่ของศาลที่จะตองพิจารณาวา
เหตุผลดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม แตทั้งนี้ตองใหโอกาสแกคูกรณีที่จะโตแยงไดตาม
หลักประกันสิทธิในเรื่องกระบวนการพิจารณาความ 
  จากขอเท็จจริงที่วาคาสิโนเมืองอัมเนวิลล (Amnéville) ถูกลดอันดับจาก 
อันดับหาไปอยูอันดับแปดในการจัดอันดับคาสิโนในระหวางป ๑๙๙๘ ถึงป ๒๐๐๒ ในขณะที่ไมมี
ใครโตแยงวาในประเทศฝรั่งเศสมีคาสิโนอยูถึง ๑๗๐ แหง สวนเรื่องรายไดของคาสิโนอัมเนวิลล
ที่ลดลงจาก ๑๐.๘ ลาน เหล ือ ๘.๓ ลานยูโร น้ัน เปนเพียงผลการดําเนินการในป ๒๐๐๒ เทานั้น 
จะนําเหตุน้ีเพียงเหตุเดียวมาอางวาเปนผลจากการจัดการบริการสาธารณะที่ไมดี (un mauvais 
fonctionnement du service public) หาไดไม  นอกจากนี้ ไมปรากฏขอเท็จจริงใดจากเอกสาร
หลักฐานในสํานวนวาความขัดแยงระหวางบุคคลระหวางนายกเทศมนตรีอัมเนวิลลกับ 
ผูถือหุนใหญของบริษัทฯ จะเปนเหตุใหกระทบถึงผลการดําเนินงานที่ดีของคาสิโนสําหรับ 
ระยะเวลาที่เหลืออยูของอายุสัญญาสัมปทานที่กําหนดไวในวันที่ ๓๑ ธันวาคม ๒๐๐๕ เหตุผลที่
เทศบาลยกขึ้นอางแทนเหตุผลเดิมจึงฟงไมขึ้น 
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  จากเหตุผลที่ไดกลาวมา คําขอของผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) ที่
ขอใหเพิกถอนมติของสภาเทศบาลจึงเปนเหตุผลที่ฟงขึ้น 
  ประเด็นที่สาม เกี่ยวกับคําขอของผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) ที่
ขอใหเพิกถอนมติของเทศบาลเมื่อวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ ที่กําหนดเร่ืองการเปดใหมีการ
เสนอราคาเพื่อหาผูประกอบการคาสิโนรายใหมของเทศบาล น้ัน 
  ศาลพิจารณาแลว เห็นวา มติของเทศบาลประการที่สองที่เปดใหมีการเสนอ
ราคาเพื่อหาผูประกอบการรายใหมน้ัน เปนมติที่ไมอาจแยกไดจากมตขิอแรกที่ยกเลิกสัญญากบั
บริษัท Amnéville จากเหตุผลดังกลาว มติของเทศบาลประการที่สองจึงตองถูกเพิกถอน 
เชนเดียวกัน 
  อาศัยเหตุผลดังที่ไดกลาวมา ศาลจึงมีคําพิพากษาดังตอไปน้ี 
  ๑. ไมรับคําฟองของบริษัท Amnéville loisirs SAS ไวพิจารณา 
  ๒. ใหเพิกถอนมติทั้งสองมติของเทศบาลเมืองอัมเนวิลล เม่ือวันที่ ๕ กันยายน 
๒๐๐๓ 
  ขอสังเกต  
  เม่ือเดือนธันวาคม ๑๙๘๗ เมืองอัมเนวิลล (Amnéville) ไดทําสัญญาใหบริษัท 
Amnéville loisirssas  เปนผูรับสัมปทานประกอบการคาสิโนของเทศบาลเปนเวลา ๑๘ ป  
ตอมาเมื่อวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ สภาเทศบาลไดมีมติ ๒ ประการ ประการแรก เลิกสัญญา
สัมปทานดังกลาว และประการที่สอง เปดใหมีการเสนอราคาเพื่อหาผูประกอบการรายใหม 
  บริษัทผู รับสัมปทานไดฟองตอศาลคัดคานมติของสภาเทศบาลในขอแรก  
ผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) เห็นวา มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของมติ
ดังกลาว จึงรองตอศาลขอใหเพิกถอนมติของสภาเทศบาลทั้งสองประการดังกลาว 
  ตามคําพิพากษาลงวันที่ ๒๓ มีนาคม ๒๐๐๔ ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไม
รับคําฟองของบริษัท Amnéville ไวพิจารณา เน่ืองจากบริษัทฯ ไมไดลงทุนดวยเงินจํานวนมาก  
จึงไมอาจรองขอตอศาลใหเพิกถอนการบอกเลิกสัญญานั้นได ในขณะเดียวกัน ศาลรับฟองของ
ผูวาราชการจังหวัดไวพิจารณา 
  การที่ไมไดเปนผูลงทุนในกิจการดวยเงินจํานวนมาก จึงไมมีสิทธิรองตอ
ศาลใหเพิกถอนมติในการบอกเลิกสัญญา 
  การตัดสินใจเลิกสัญญาฝายเดียวมีลักษณะเดียวกับมาตรการบังคับการให
เปนไปตามสัญญา ซ่ึงศาลปกครองไมกาวลวงเขาไปพิจารณา (คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ 
๙ มกราคม ๑๙๕๗ คดี Daval และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓ มิถุนายน ๑๙๘๗ คดี 
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Société nîmoise de tauromachie et de spectacles) แตหลักเกณฑดังกลาวมีขอยกเวน 
อยูบางกรณีดวยกัน เชน การเพิกถอนการเลิกสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะที่คูสัญญาใช
เงินในการลงทุนไปเปนจํานวนมาก 
  ในคําพิพากษาลงวันที่ ๑๔ พฤษภาคม ๒๐๐๓ ในคดี Société Sade ศาลปกครอง
ชั้นตนเมืองลิล (Lille) ไดใชขอยกเวนดังกลาว เน่ืองจากผูรับสัมปทานไดลงทุนไปจํานวน  
๓.๒๕ ลานฟรังก และตองแบกรับภาระในดอกเบี้ยและเงินกูที่ใชในการลงทุนในสวนที่เปนของ
เทศบาลดวย 

  กรณีดังกลาวไมเหมือนกับขอเท็จจริงในกรณีน้ี เน่ืองจากในกรณีน้ีอาคาร 
อันเปนที่ตั้งของคาสิโนสรางโดยเทศบาลบนที่ดินของเทศบาลและใหบริษัทฯ ใชตามสัญญาเชา 
โดยบริษัทตองจายคาเชาเปนรายปใหเทานั้น  บริษัทฯ ผูฟองคดีอางวาเงินคาเชาดังกลาว 
เปนเงินสําหรับชดใชดอกเบี้ยและเงินกูที่เทศบาลใชในการสรางอาคารดังกลาว  ซ่ึงในความ 
เปนจริงแลว จํานวนเงินคาเชาเปนเพียงจํานวนนอยเม่ือเปรียบเทียบกับรายไดจากการ 
ประกอบการ ทั้งผูเชาสามารถขอเลิกสัญญาเชาไดกอนการชําระหนี้เงินกูทั้งหมด ศาลจึงเห็นวา 
บริษัทฯ ผูฟองคดีไมไดลงทุนดวยเงินจํานวนสําคัญ จึงไมอาจรองขอตอศาลใหเพิกถอนมติของ
เทศบาลในประการแรกได 
  เหตุผลในเร่ืองประโยชนสวนรวม (intérêt général) ไมเปนเหตุผลที่ 
เพียงพอ 

  เหตุผลที่เทศบาลใชในการเลิกสัญญามีสองประการดวยกันคือ ประการแรก คือ 
การที่บริษัทฯโตแยงเกี่ยวกับขอตกลงเพิ่มเติมที่จัดทําขึ้นในป ๑๙๙๕ และประการที่สอง  
ตามสัญญาเชาถือเปนขอเสนอขายฝายเดียว (une promesse unilatérale de vente) ที่ให
ประโยชนแกผูเชา และทําใหเปนอุปสรรคในการใหมีการแขงขันราคาเพื่อหาผูประกอบการ 
ในการตออายุสัมปทานใหม 
  ศาลไมเห็นดวยกับเหตุผลของเทศบาล โดยพิจารณาตาม “หลักเกณฑทั่วไป 
ที่ใชกับสัญญาทางปกครอง (régles générales applicables aux contrats administratifs)” 
(เทียบเคียงกับ “หลักที่ใชกับสัญญาทางปกครอง (principes applicables aux contrats 
administratifs)” ในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๘๔-๑๘๕ DC ลงวันที่ ๑๘ มกราคม 
๑๙๘๕) ตามหลักเกณฑดังกลาว ผูใหสัมปทานอาจเลิกสัญญาสัมปทานดวยเหตุผลที่สมควร 
ในเร่ืองประโยชนสวนรวมได เม่ือเปนเหตุผลในขณะที่มีคําสั่งทางปกครอง  ในการเลิกสัญญา 
ดังกลาวผูรับสัมปทานมีสิทธิไดรับคาทดแทนซึ่งศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองดูเอ (Douai)  
ไดวางหลักไวในคําพิพากษาลงวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ ๒๐๐๔ ในคดี Tête วาคูสัญญาที่ถูก 
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ยกเลิกสัญญามีสิทธิเรียกรองใหชดใชเงินที่ตนใชไปในการลงทุน ในกรณีที่เปนการยกเลิก
สัญญาที่เปนผลมาจากความผิดของฝายปกครอง คูกรณีสามารถเรียกรองคาสินไหมทดแทน
สําหรับความเสียหายอันเกิดจากความผิดนั้นได  และในกรณีที่สมควร อาจเรียกใหชดใชเงิน
เพ่ือทดแทนกําไรที่ตนตองขาดไปจากการถูกเลิกสัญญานั้นได 
  ตามขอเท็จจริงในกรณีน้ี ศาลเห็นวา เหตุผลที่เทศบาลยกมา ยังไมเพียงพอ  
เน่ืองจากขอเท็จจริงที่วาบริษัทขอใหเพิกถอนขอตกลงแกไขเพิ่มเติมสัญญานั้น ไมไดทําใหเกิด 
ผลกระทบตอคาสิโนแตอยางใด สําหรับขอสัญญาฝายเดียวที่จะขายที่ดินอันอาจขัดตอหลักเรื่อง
ความเสมอภาคระหวางผูเขาเสนอราคานั้น ก็เปนเรื่องที่สามารถแกไขไดโดยไมจําเปนตอง 
ยกเลิกสัญญา 
  เม่ือเทศบาลตระหนักวามติลงวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ อาจถูกเพิกถอนได 
เทศบาลจึงยกเหตุผลขึ้นใหมในคําใหการ (mémoire en défense) ของตนวาในเรื่องน้ี 
มีความขัดแยงระหวางบุคคล ที่ทําใหการดําเนินงานของคาสิโนไมอาจดําเนินไปตามปกติได  
จึงเปนเหตุผลสมควรที่จะใหมีการเริ่มตนการประกอบการคาสิโนใหม 
  การเสนอเหตุผลข้ึนใหมแทนเหตุผลเดิม 
  ตามบรรทัดฐานในคดี Augier (คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ ๘ มิถุนายน 
๑๙๓๔) ศาลอาจยกฟองคดีไดหากมีการแทนที่เหตุผลเดิมที่ผิดพลาดดวยเหตุผลที่ชอบดวย
กฎหมาย (คําสอนที่เดินในแนวนี้คือ คําสอนของ R. Chapus, Droit du contentieux administratif) 
  ในเรื่องนี้ศาลปกครองชั้นตนเมืองสตราสบูรก (Strasbourg) เห็นวาฝายปกครอง
สามารถยกเหตุผลขึ้นใหมมาอางตอศาลวาคําสั่งของตนชอบดวยกฎหมายทั้งในเรื่องขอเท็จจริง
และขอกฎหมายแทนเหตุผลเดิม แตตองเปนเหตุผลในขณะที่มีคําสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงเปน
หนาที่ของศาลที่จะตองพิจารณาวา เหตุผลที่ฝายปกครองยกขึ้นมาใหมน้ันเปนเหตุผล 
ที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม และพิจารณาวาหากมีเหตุผลดังกลาว ฝายปกครองตองมีคําสั่ง
อยางเดียวกันออกมาหรือไม 
  ในกรณีที่ศาลเห็นดวยกับเหตุผลใหม ศาลสามารถใหใชเหตุผลใหมแทนเหตผุล 
เดิมได จะเห็นไดวา ในกรณีน้ี ศาลมีอํานาจในการพิจารณามากพอสมควร ในเง่ือนไขที่วาตอง
ใหหลักประกันในกระบวนวิธีพิจารณาแกคูความกอน 
  ตามขอเท็จจริงในกรณีน้ี ศาลเห็นวารายไดที่ลดลงของคาสิโน (จาก ๑๐.๘ ลาน  
เหลือเพียง ๘.๓ ลานยูโรในป ๒๐๐๒ เพียงปเดียว) และการถูกลดอันดับของคาสิโนในการ
จัดลําดับคาสิโนของประเทศ ไมไดเปนเหตุผลที่แสดงถึงการจัดการบริการสาธารณะที่ไมดี (un 
mauvais fonctionnement du service public)  ในสวนที่เกี่ยวกับความขัดแยงระหวางบุคคล
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น้ัน ก็ไมมีอะไรที่แสดงวามีผลกระทบตอการใหบริการแตอยางใด  ศาลจึงไมอาจรับเหตุผลของ
เทศบาลที่อางขึ้นใหมเพ่ือแทนเหตุผลเดิมได และจําตองเพิกถอนมติของเทศบาลเมื่อวันที่ ๓ 
กันยายน ๒๐๐๓  
  สําหรับมติเรื่องที่สองของเทศบาลที่เปดใหมีการเสนอราคาเพื่อหาผูประกอบการ
รายใหมน้ัน เปนมติที่แยกออกไมไดจากมติเรื่องแรกที่ใหเลิกสัญญาดังกลาว เม่ือไดเพิกถอนมติ
เรื่องแรกแลว มติเรื่องที่สองก็ตองถูกเพิกถอนดวย 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองสตราสบูรก (Tribunal 
administratif  de Strasbourg) ลงวันที่ ๒๓ มีนาคม ๒๐๐๔ คดี Société Amnéville c/Ville 
d’Amnéville, Préfet de la Moselle c/Commune d’Amnéville ลงพิมพในวารสาร AIDA วันที่ ๗ 
มิถุนายน ๒๐๐๔ หนา ๑๑๓๕ – ๑๑๓๘ ขอสังเกตโดย Jean – David Dreyfus อาจารยคณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยแร็งส (Reims)) 
 
 

    


