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ภาค ๑ หลักพื้นฐานบางประการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 

  ขอความคิดเรื่องสัญญาทางปกครองเปนเรื่องที่เกี่ยวพันโดยตรงกับเรื่องบริการ
สาธารณะ (service public)  ดังน้ัน กอนที่จะกลาวถึงขอความคิดวาดวยสัญญาทางปกครอง  
จึงจําเปนตองกลาวถึงขอความคิดวาดวยบริการสาธารณะเปนเบื้องตนกอนโดยสังเขป 
I หลักเร่ืองบริการสาธารณะ 
  ๑. ความหมายของบริการสาธารณะ๑ 
  บริการสาธารณะ หมายถึงกิจกรรมเพื่อประโยชนสวนรวมที่ทําโดยบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนหรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ผูกพันกับบุคคลมหาชน และอยูภายใต
ระบบของกฎหมายเฉพาะ  
  หลักเกณฑในการพิจารณาวากิจกรรมนั้นเปน “บริการสาธารณะ” หรือไม 
จึงมี ๓ ประการ คือ 
  (๑) กิจกรรมเพื่อประโยชนสวนรวม (mission d’intérêt général) (หลักเกณฑ
ในเรื่องจุดมุงหมาย) 
  (๒) กิจกรรมนั้นทําโดยบุคคลมหาชนหรือบุคคลตามกฎหมายเอกชน  
(หลักเกณฑเรื่ององคกร) 
  (๓) อยูภายใตระบบกฎหมายเฉพาะ (หลักเกณฑทางเนื้อหา) 
 ๒. หลักการพื้นฐานของบริการสาธารณะ 
  หลักการพื้นฐานของบริการสาธารณะมี ๓ ประการคือ หลักความตอเน่ือง 
หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง และหลักความเสมอภาค 

                                          
  *  ลงพิมพเผยแพรในหนังสือรวมบทความทางวิชาการ เลม ๑ : กฎหมายปกครองภาคสารบัญญัติ  

  เอกสารประกอบการสัมมนาตุลาการศาลปกครองภูมิภาค ครั้งที่ ๒/๒๕๔๗ เรื่อง 
สัญญาทางปกครองและพัสดุ จัดโดยสํานักงานศาลปกครอง ระหวางวันที่ ๑๖ – ๑๘ กรกฎาคม ๒๕๔๗  
  ** น.บ., น.ม. สาขากฎหมายมหาชน, D.E.A. (Droit public) มหาวิทยาลัย Aix – Marseille III 
ประเทศฝรั่งเศส, ผูอํานวยการศูนยศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ สํานักงานศาลปกครอง 
  ๑ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, Cours de Droit administratif, 8e édition 
Montchrestien, 2003 pp. 466-470. 



 

 

๒

  (๑) หลักความตอเน่ือง (la continuité du service)  
   เน่ืองจากบริการสาธารณะมีวัตถุประสงคเพ่ือตอบสนองความตองการ
ของสวนรวม จึงจําเปนตองดําเนินไปอยางตอเน่ืองไมหยุดชะงัก  ดวยเหตุดังกลาว ฝายปกครอง
จึงมีอํานาจที่จะบังคับใหคูสัญญา (เชน ผูรับสัมปทาน) ตองปฏิบัติหนาที่อยูตลอดเวลา แมวาจะ
ตกอยูในสภาวะขาดทุนก็ตาม 
  (๒) หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (l’adaptation du service public) 
   หลักนี้บางครั้งเรียกวา หลักแหงความผันแปร (mutabilité) ซ่ึงยืนอยู
บนความคิดที่วา ประโยชนสวนรวมไมไดเปนสิ่งที่อยูน่ิง แตเปนสิ่งที่ผันแปรไปตามกาลเวลา 
เชนเดียวกับเรื่องวิธีการและปจจัยที่นําไปสูความบรรลุผล  บริการสาธารณะตองพัฒนาไปตาม
ความตองการของสาธารณะและปรับตัวเขากับความเปลี่ยนแปลง ไมวาในเรื่องของนวัตกรรม
ทางเทคโนโลยีและการเพิ่มขึ้นของประชากร เปนตน 
  (๓) หลักความเสมอภาค (l’égalité devant le service public)  
   หลักนี้มาจากหลักในเรื่องความเสมอภาคตอหนากฎหมาย (égalité 
devant la loi) ซ่ึงรวมถึงความเสมอภาคระหวางผูใชบริการที่ตองไดรับบริการอยางเทาเทียมกัน 
หลักความเสมอภาคดังกลาวนี้  ศาลรัฐธรรมนูญ (Conseil constitutionnel) ไดถือวาเปนหลัก 
ที่มีคาบังคับระดับรัฐธรรมนูญ (Principe à valeur constitutionnelle) ( CC ๑๒ กรกฎาคม 
๑๙๗๙)  สภาแหงรัฐ (Conseil d’État) ถือวาเปนหลักกฎหมายทั่วไป (principe général du 
droit) (คําพิพากษา ลงวันที่ ๙ มีนาคม ๑๙๕๑ คดี Société des concerts du Conservatoire)  
 
Ⅱ   หลักเกณฑการเปนสัญญาทางปกครอง๒ 
  หลักเกณฑในการพิจารณาวาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองหรือไม  
สามารถแยกการพิจารณาออกไดเปน ๒ ประการใหญ ๆ คือ ประการแรก เปนการกําหนดโดย 
ผูตรากฎหมายวาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองหรือไม และประการที่สอง เปนการสรางหลัก
โดยศาลโดยพิจารณาถึงคูสัญญา การมีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ และการมีสวนในการจัดทํา
บริการสาธารณะ 
 
 
 

                                          
  ๒ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๓๙๐ 
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  ก.  การเปนสัญญาทางปกครองโดยผลของกฎหมาย 
 สัญญาที่กฎหมายถือเปนสัญญาทางปกครองมี ๓ ประเภท คือ 

 ๑. สัญญาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานโยธาสาธารณะตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 
๒๘ pluviôse an Ⅷ  มาตรา ๔ 
  ในเรื่องนี้ เปนกรณีที่เห็นถึงอํานาจพิเศษของฝายปกครอง (prérogatives 
de puissance publique) ที่ชัดเจนมาก ไมวาจะเปนเรื่องของการเขาครอบครองหรือการเวนคืน
ที่ดินของเอกชน  สัญญาที่เกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ (เชน สัญญาสัมปทาน) น้ี แมวาจะไมมี
กฎหมายกําหนดใหเปนสัญญาทางปกครอง ศาลเองก็ถือวาเปนสัญญาทางปกครองเชนเดียวกัน 
 ๒. สัญญาการใชสาธารณสมบัติของแผนดินตาม décret-loi ลงวันที่ ๑๗ 
มิถุนายน ๑๙๓๘ มาตรา ๑ 
  กฎหมายใหศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีประเภทน้ี 
เชน สัญญาการใหใชพ้ืนที่ทางเทาที่เปนที่ตั้งรานกาแฟหรือสถานีบริการน้ํามัน สัญญาใหเชาพื้นที่
บางสวนของชายหาด เปนตน 
 ๓. สัญญาตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ (รัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๑๑ 
ธันวาคม ๒๐๐๑ มาตรา ๒)  มาตรา ๒ วรรคแรก แหงรัฐบัญญัติดังกลาว บัญญัติวา “สัญญาที่
ทําขึ้นโดยอาศัยบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุเปนสัญญาทางปกครอง”   
เหตุผลในการบัญญัติมาตราดังกลาวก็เพ่ือสรางเอกภาพในการพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับการพัสดุ 
  อยางไรก็ตาม ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดีที่อยูในอํานาจของตน 
ที่ไดมีการฟองตอศาลยุติธรรมกอนวันที่รัฐบัญญัติฉบับน้ีใชบังคับ  ทั้งน้ี ตามวรรคสอง ของ
มาตราดังกลาว 

  ข. ขอพิจารณาดานองคกร (L’élément organique dans le contrat 
administratif)  
  โดยหลักแลว กรณีจะถือเปนสัญญาทางปกครองไดน้ัน คูสัญญาอยางนอย
ฝายใดฝายหนึ่งตองเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน (une personne publique) สวนสัญญา 
ที่ทําขึ้นโดยบุคคลทั้งสองฝายเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น โดยทั่วไปแลวเปนสัญญา 
ทางปกครอง   
 



 

 

๔

  ๑. สัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายมหาชน๓ 
   กรณีสัญญาระหว า งบุ คคลมหาชนด วยกัน เ ม่ื อคํ านึ งถึ ง เ รื่ อ ง 
ความเทาเทียมกันระหวางคูสัญญาแลว อาจเทียบไดกับสัญญาทางแพง แตหากพิจารณาถึง
สถานะขององคกรแลวอาจเปนเรื่องสัญญาตามกฎหมายมหาชนก็ได 
   ในเรื่องน้ี ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ (Tribunal des conflits) ไดวางหลักไว
ในคดี U.A.P. (ลงวันที่ ๒๑ มีนาคม ๑๙๘๓) วา “สัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
โดยหลักแลวมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง เวนแตในกรณีที่เม่ือคํานึงถึงวัตถุแหงสัญญาแลว 
สัญญาดังกลาวเปนเพียงการกอใหเกิดนิติสัมพันธในทางกฎหมายแพงเทานั้น” 
   อยางไรก็ตาม หลักตามแนวคําวินิจฉัยดังกลาวมีขอบเขตที่ จํากัด  
เนื่องจากในการพิจารณาวาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองหรือไมน้ัน ตองพิจารณาในเรื่อง
หลักเกณฑอ่ืน ๆ ดวย รวมทั้งเรื่องขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ (clause exorbitante) ดวย 
   ในคดีเกี่ยวกับสัญญาระหวาง การเคหะฯ (O.P.H.L.M.) กับองคการ 
สวัสดิการดานสังคม (bureau d’aide sociale) ตุลาการผูแถลงคดี (M. Hubert) มีความเห็นวา
สัญญาดังกลาวเปนสัญญาตามกฎหมายมหาชนเพราะอยูภายใตระบบพิเศษ (régime 
exorbitant)  แตสภาแหงรัฐเห็นวา สัญญาดังกลาวเปนเพียงการกอใหเกิดนิติสัมพันธตาม
กฎหมายแพงเทานั้น (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๑ พฤษภาคม ๑๙๙๐ คดี B.A.S.de 
Blenod-les-Pont-à-MOUSSON)  
   ในกรณีทํานองเดียวกัน ศาลชี้ขาดอํานาจฯ ไดมีความเห็นวา สัญญา
ระหวางการเคหะฯ (O.P.H.L.M.) กับ C.R.O.U.S. (เปนหนวยงานที่มีหนาที่ดูแลกิจการ 
นักศึกษา) ในการจัดใหมีที่พักอาศัยสําหรับนักศึกษาเปนสัญญาทางปกครอง ดวยเหตุผลที่วา 
วัตถุแหงสัญญาดังกลาวคือ “การจัดทําบริการสาธารณะดานที่พักอาศัยสําหรับนักศึกษา”  
(คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ (TC) ลงวันที่ ๗ ตุลาคม ๑๙๙๑ คดี C.R.O.U.S. de 
l’Académie de Nancy-Metz) 
  ๒. สัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
   สัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชน (personne privée) เปน
สัญญาทางแพง (คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ (TC) ลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๑๙๘๓  
คดี Centre d’action pharmaceutique et autres)  แตทั้งน้ี มีขอยกเวนใน ๓ กรณี  ตามแนว
คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (Tribunal des conflits) ซ่ึงวางหลักไววาแมวา
                                          
  ๓ สรุปจากหนังสือ Droit des contrats administratifs ของ Laurent Richer, L.G.D.J., 3e 
édition, 2002, pp. 122-123 
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สัญญาระหวางคูสัญญาสองฝายที่เปนบุคคลตามกฎหมายเอกชนนั้น โดยหลักแลวเปนสัญญา
ทางแพง แตก็อาจมีกรณีที่อาจเปนสัญญาทางปกครองไดใน ๓ กรณี ดังตอไปน้ี๔ 
   ๒.๑ บุคคลตามกฎหมายเอกชนไดรับมอบอํานาจ 
    ในสัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชน ถาฝายใดฝายหนึ่ง
เปนผูไดรับมอบอํานาจ (ตามประมวลกฎหมายแพง) จากบุคคลตามกฎหมายมหาชนแลว
สัญญาดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง (คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ ๓๐ มกราคม ๑๙๓๑  
คดี La Brossette et fils, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๘ ธันวาคม ๑๙๓๖ คดี Prade,  
คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๓ พฤศจิกายน ๑๙๘๗ คดี Synd. intercommunal pour la 
création et le fonctionnement de l’école des Clos, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒ 
มิถุนายน ๑๙๖๑ คดี Leduc คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (TC) ลงวันที่ ๑๒ 
มกราคม ๑๙๗๔ คดี Gaz de France c/Sté. d’aménagement du grand ensemble Massy-
Palaiseau-Antony) 
   ๒.๒ สัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
    การใชทฤษฎีเร่ืองการมอบอํานาจยังมีปญหาสําหรับกรณีสัญญา
ระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชนเพื่อบังคับการใหเปนไปตามสัญญาฉบับแรกระหวางบุคคล
ตามกฎหมายเอกชนกับรัฐซ่ึงมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง เชน สัญญาสัมปทานระหวางรฐั
กับวิสาหกิจเอกชนที่เกิดจากการรวมทุนระหวางรัฐกับเอกชน (société d’économie mixte)  
(คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๑๙๖๑ คดี Groupement de défense des 
riverains de la route de l’intérieur) ซ่ึงเปนสัญญาตามกฎหมายมหาชน (contrat de droit 
public) แตกรณีจะไมชัดเจนกรณีสัญญายอยเพ่ือบังคับการใหเปนไปตามสัญญาฉบับแรก   
ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (TC) วางหลักไววา เม่ือใดก็ตามที่สัญญาระหวางบุคคลตาม
กฎหมายเอกชนเปนเรื่องที่โดยสภาพแลวเปนเรื่องของบุคคลมหาชน หรือโดยสภาพแลวเปน
เรื่องที่อยูในหนาที่ของบุคคลมหาชน ลักษณะดังกลาวถือเปนสัญญาทางปกครอง เชน  
การกอสรางถนน ทางดวน หรืออุโมงคขนาดใหญ (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 หนา ๘๘ 
  ๕ ขอเท็จจริงในกรณีนี้มีวาบริษัททางดวนสาย Estérel-Côte d’Azur (Société de 
l’autoroute Estérel-Côte d’Azur) เปนผูรับสัมปทานการสรางทางและการบริการทางดวน เพ่ือปฏิบัติการให
เปนไปตามสัญญาบริษัท Estérel ไดทําสัญญากับบริษัท Peyrot (Société Entreprise Peyrot) เมื่อมี 



 

 

๖

อํานาจฯ ลงวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ๑๙๘๔ คดี Sté. d’économie mixte du tunnel de Sainte-
Marie-aux-Mines, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ 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)  
    เปนกรณีที่บุคคลตามกฎหมายเอกชน แมวาจะไมไดรับมอบ
อํานาจกระทําการเหมือนกับวา “ทําในนามและเพื่อกิจการของ” บุคคลมหาชน (คําพิพากษา
สภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓๐ พฤษภาคม ๑๙๗๕ คดี Sté. d’équipement de la région 
montpelliéraine, คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ลงวันที่ ๗ กรกฎาคม ๑๙๗๕  
คดี Commune d’Agde) สัญญาในกรณีดังกลาวถือเปนสัญญาทางปกครอง 
 ค. ขอพิจารณาดานเน้ือหา (L’élément matériel dans le contrat 
administratif)๖ 
  เม่ือเขาหลักเกณฑในเรื่ององคกรแลว กรณีจะถือวาสัญญานั้น เปนสัญญา
ทางปกครองหรือไม ยังตองเขาลักษณะหนึ่งลักษณะใดในสองประการ คือ 
  ๑. ตองเปนสัญญาที่มีลักษณะเปนการจัดทําบริการสาธารณะ (l’ exécution 
d’un service public)  ความสัมพันธของสัญญากับบริการสาธารณะมีไดสองรูปแบบ กลาวคือ  
ตามสัญญาเปนการใหคูสัญญาเอกชนมีสวนในการจัดทําบริการสาธารณะ (เชน กรณี 
คําพิพากษาในคดี Époux Bertin)๗  หรือสัญญาที่มีวัตถุประสงคเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะ 
(เชน คําพิพากษาในคดี Consorts Grimouard)๘  
                                                                                                                      
ขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาระหวางสองบริษัทดังกลาว จึงมีปญหาวาจะขึ้นศาลใด  ซึ่งศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ
วินิจฉัยวาคดีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง (โปรดดูการสรุปหลักในคดีและแนวบรรทัดฐานที่เกี่ยวของ 
ในเร่ืองนี้ในหนังสือรวมคําพิพากษาที่สําคัญในคดีปกครอง (Les grands arrêts de la jurisprudence 
administrative) โดย M.Long, P.Weil, G.Braibant, P.Delvolvé และ B. Genevois 12e édition Dalloz 1999  
หัวขอ ๙๓ Compétence de la Juridiction administrative. Contrats หนา ๖๐๓-๖๑๓.) 
  ๖ สรุปจาก Jean-Claude Ricci, Mémento de la Jurisprudence administrative, อางแลว,  
หนา ๗๖ 
  ๗ คําพิพากษาสภาแหงรัฐ คดี Époux Bertin ลงวันที่ ๒๐ เมษายน ๑๙๕๖ เปนกรณี 
ขอตกลงดวยวาจาระหวางฝายปกครองกับครอบครัว Bertin (ดังนั้น จึงไมมีขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ)  
โดยตกลงใหครอบครัว  Bertin เปนผูจัดหาอาหารเลี้ยงดูผูอพยพชาวรัสเชียในคายพักเพ่ือรอการสงกลับ
ประเทศ ซึ่งสภาแหงรัฐเห็นวาการทํางานดังกลาวไมไดเปนเพียงการมีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ 
แตเปนการจัดทําบริการสาธารณะโดยตรง หลักเกณฑดังกลาวเพียงประการเดียวเพียงพอที่จะตัดสินวาสัญญา
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  ๒. เม่ือพิจารณาตามเนื้อหา (contenu) ของสัญญาแลว ในสัญญามีขอกําหนด
ที่มีลักษณะพิเศษแตกตางจากสัญญาทางแพง (une clause exorbitante du droit commun) 
เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓๑ กรกฎาคม ๑๙๑๒ คดี Sté. des granits prophyroïdes 
des Vosges. หรือเปนเรื่องที่มีลักษณะทางกฎหมายมหาชนเนื่องจากมีลักษณะพิเศษตางจาก
กฎหมายแพง (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๙ มกราคม ๑๙๗๓ คดี Sté. d’éxploitation 
électrique de la Rivière du Sant)๙  
 ง. สัญญากับผูใชบริการ 
  สัญญาระหวางองคกรผู จัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรมกับผูใชบริการหรือลูกคาเปนสัญญาทางแพง ซ่ึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม๑๐  
ทั้งน้ี แมวา 
  (๑) ในสัญญาจะมีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ (clauses exorbitantes du 
droit commun)  
   (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๓ ตุลาคม ๑๙๖๑ คดี Établissements 
Companon-Rey และคําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ลงวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๑๙๖๒  
คดี Dame Bertrand)  

                                                                                                                      
ดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง โดยที่ไมจําเปนตองพิจารณาเรื่องความมีอยูของขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ
หรือไม 
  ๘ คําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Grimouard ลงวันที่ ๒๐ เมษายน ๑๙๕๖ เปนเรื่อง
เกี่ยวกับวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยหนวยงานของรัฐดานการชลประทานและปาไมมีโครงการ
ปลูกปาในที่ดินของเอกชน โดยทําสัญญากับเจาของที่ดินดังกลาว ซึ่งสภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา  
การปลูกปาดังกลาว เปนวิธีการหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะ (ในการอนุรักษและพัฒนาปาไม)  ดังนั้น  
ไมวาขอกําหนดในสัญญาจะเปนประการใดก็ตาม แตเมื่อคํานึงถึงวัตถุประสงคของสัญญาแลว สัญญาดังกลาว
มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง 
   ๙ รัฐบัญญัติป ๑๙๔๖ วาดวยการโอนกิจการไฟฟาเปนของรัฐไดโอนเฉพาะการขนสงและ
การจําหนายกระแสไฟฟาเทานั้นใหเปนของการไฟฟาแหงประเทศฝรั่งเศส (Électricité de France) ซึ่งเปน
องคกรของรัฐทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม  ในขณะที่ยังคงใหมีอิสระในการผลิตกระแสไฟฟา ซึ่งมี 
ผูผลิตกระแสไฟฟา สวนหน่ึงไดจําหนายกระแสไฟฟาใหกับการไฟฟาฯ ตามขอกําหนดของกฎหมาย และมี
ขอตกลงระหวางรัฐกับการไฟฟากําหนดเรื่องราคา เมื่อมีขอพิพาททางสัญญาเกิดขึ้นจึงเขาสูการพิจารณา
ของสภาแหงรัฐ ซึ่งสภาแหงรัฐเห็นวาสัญญาดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง แมวาขอกําหนดที่มีลักษณะ
พิเศษไมไดอยูในเนื้อหาของสัญญา แตเปนผลมาจากบทบัญญัติของกฎหมาย 
  ๑๐ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๓๙๘ 
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  (๒) ความเสียหายที่ เกิดกับผู ใชบริการเปนความเสียหายจากงาน 
โยธาสาธารณะ 
  (๓) คูสัญญาทั้งสองฝายเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 
Ⅲ การบังคับการตามสัญญาทางปกครอง 
 ฝายปกครองมีอํานาจพิเศษ ดวยเหตุผลเรื่องประโยชนสวนรวมที่จะบังคับการ
ใหเปนไปตามสัญญา แตในขณะเดียวกันเอกชนก็มีสิทธิพิเศษเชนเดียวกันในเรื่องความสมดุล 
ทางการเงินของสัญญา 
 ก. อํานาจพิเศษของฝายปกครอง 
  ในสัญญาอาจมีขอกําหนดเ ร่ืองอํานาจพิ เศษ  (หรือเอกสิทธิ )  ของ 
ฝายปกครองไว แตแมในสัญญาไมไดมีขอสัญญาเร่ืองนี้ก็ตาม ฝายปกครองก็มีสิทธิในเร่ืองน้ี
อยางเต็มที่  หลักดังกลาวนี้ สภาแหงรัฐเรียกวาเปน “หลักเกณฑที่ใชบังคับกับสัญญาทางปกครอง 
(règles applicables aux contrats administratifs)” ในขณะที่ศาลรัฐธรรมนูญ (Conseil 
constitutionnel) เรียกวา “หลักที่ใชบังคับกับสัญญาทางปกครอง (principes applicables aux 
contrats administratifs)”  
  อํานาจของฝายปกครองในเรื่องน้ี มีดังน้ี 
  ๑. อํานาจในการควบคุม 
   ฝายปกครองมีอํานาจควบคุมเพ่ือตรวจสอบการปฏิบัติการตามสัญญา
ไดทุกเม่ือ เพ่ือดูวาไดมีการปฏิบัติงานที่ดีหรือไม รวมทั้งตรวจดูความกาวหนาของงาน  ในกรณี
ที่งานมีความบกพรองหรือลาชา ฝายปกครองสามารถมีคําสั่งใหคูสัญญาดําเนินการใหถูกตอง
ได 
  ๒. สิทธิในการลงโทษ 
   ในกรณีที่คูสัญญาปฏิบัติไมถูกตองตามสัญญา ฝายปกครองมีอํานาจ 
ลงโทษไดหลายวิธีขึ้นอยูกับความรายแรงของความผิดพลาด 
   - การลงโทษปรับ เปนการลงโทษในความผิดที่รายแรงนอยที่สุด เชน  
การลงโทษปรับในความลาชา ซ่ึงสภาแหงรัฐไดวางหลักไวในคดี Deplanque (ลงวันที่ ๓๑ 
พฤษภาคม ๑๙๐๗) วา แมในสัญญาไมไดกําหนดไว ก็สามารถลงโทษเชนน้ีได 
   - การเขาทํางานแทนหรือใหบุคคลที่สามเขาทํางานแทนในกรณีที่มี 
ความเสี่ยงในการปฏิบัติการตามสัญญา 



 

 

๙

   - การลงโทษที่รุนแรงที่สุด คือ การยกเลิกสัญญา (résiliation) ในกรณี 
ที่มีความผิดพลาดของคูสัญญา  แตในกรณีที่เปนสัญญาสัมปทาน เน่ืองจากเปนเรื่องที่มี 
การลงทุนดวยเงินจํานวนมาก  ดังนั้น ศาลเทานั้นที่มีอํานาจเลิกสัญญาได (กรณีน้ีเปนคนละ
กรณีกับการเลิกสัญญาฝายเดียว) 
  ๓. สิทธิในการแกไขสัญญาฝายเดียว 
   สิทธิดังกลาวไดมีการรับรองโดยสภาแหงรัฐในคดี Union des transports 
publics urbains (ลงวันที่ ๒ กุมภาพันธ ๑๙๘๓)  แตอํานาจนี้มีขอจํากัดและไมใชอํานาจ 
ดุลพินิจ  ดวยเหตุน้ี ฝายปกครองไมอาจแกไขสัญญาฝายเดียวในเร่ืองขอสัญญาที่เกี่ยวกับ 
เง่ือนไขในเร่ืองราคา หรือเร่ืองที่เปนหลักสําคัญของสัญญา  ในกรณีที่มีการแกไขสัญญาและ 
ทําใหมีงานเพิ่มขึ้นคูสัญญามีสิทธิที่จะเรียกรองคาตอบแทนสําหรับงานที่เพ่ิมขึ้นนั้นได  ในกรณี
ที่มีการแกไขมาก และคูสัญญาไมอาจรับได คูสัญญามีสิทธิปฏิเสธ และรองขอตอศาลใหสั่ง 
ยกเลิกสัญญาดังกลาวได 
  ๔. สิทธิในการเลิกสัญญา 
   สิทธิในเรื่องน้ีเปนเรื่องที่มีวัตถุประสงคในเรื่องประโยชนของการจัดทํา
บริการ ซ่ึงเปนคนละเรื่องกับการเลิกสัญญาที่เปนการลงโทษที่กลาวมาขางตน  เม่ือเปนการเลิก
สัญญาโดยไมใชความผิดของคูสัญญา คูสัญญามีสิทธิไดรับคาทดแทนจากความเสียหาย 
ทั้งหมด  
   การเลิกสัญญาที่ไมไดเปนผลมาจากความผิด หรือไมใชการเลิกสัญญา 
ดวยเหตุผลประโยชนสวนรวมนั้น เปนการไมชอบดวยกฎหมาย 
 ข. สิทธิของคูสัญญาในเร่ืองความสมดุลทางการเงิน 
  ผูปฏิบัติตามสัญญาไมอาจยุติการปฏิบัติการตามสัญญาไดดวยเหตุผลจาก
หลักเรื่องความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ แมวาฝายปกครองไมไดปฏิบัติหนาที่ในสวน 
ของตนก็ตาม (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๗ มกราคม  ๑๙๗๖ คดี Ville d’Amiens)  
  แตคูสัญญาดังกลาวมีสิทธิไดรับประโยชนในเรื่องความชวยเหลือทาง
การเงินไดเพ่ือเปนหลักประกันในการทําใหสามารถทําการบริการสาธารณะอยางตอเน่ืองได 
 
 
 
 
 



 

 

๑๐

Ⅳ การฟองคดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
 การฟองคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาอาจแยกไดเปน ๕ กรณีดวยกัน คือ 
 ๑. การฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (plein contentieux) 
  เปนคดีที่ฟองตอศาลขอใหพิพากษาถึงเรื่องความเปนโมฆะกรรมของ
สัญญา ไมวาขอสัญญาเพียงบางขอหรือสัญญาทั้งฉบับ  คูสัญญาเทานั้นที่มีสิทธิฟองรอง 
ในกรณีน้ี 
 ๒. การฟองขอใหเพิกถอน (Le contentieux de l’excès du pouvoir) 
  การฟองขอใหเพิกถอนไมอาจทําได หากเปนการฟองขอใหเพิกถอนสัญญา 
แตเปนการฟองเพิกถอนนิติกรรม (หรือการกระทํา) ที่แยกไดจากสัญญา (actes détachables)  
หรือขอสัญญาที่มีลักษณะเปนกฎ (les clauses règlementaires)  
  ๒.๑ ทฤษฎีวาดวยนิติกรรมที่แยกไดจากสัญญา (La théorie des “actes 
détachables”)  
   นับตั้งแตคดี Martin (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๔ สิงหาคม 
๑๙๐๕) สภาแหงรัฐยอมรับใหมีการฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมที่แยกไดจากสัญญา นิติกรรม
ดังกลาวเปนเรื่องที่อยูภายนอกตัวสัญญา และคลายกับนิติกรรมทางปกครอง (คําสั่งทางปกครอง) 
ฝายเดียว  การฟองเพิกถอนอาจทําโดยสมาชิกสภาเทศบาลรองโตแยงความสมบูรณของ
กระบวนการในการอนุมัติสัญญากอนที่จะมีการลงนามในสัญญา  ในขณะเดียวกันบุคคลที่สาม
สามารถรองขอตอศาลไดเชนกัน ไมวาจะเปนผูเสียภาษี ผูใชบริการหรือบริษัทที่ถูกตัดสิทธิ๑๑  
   ลักษณะของนิติกรรมที่แยกไดจากสัญญา อาจเปนเรื่องของกระบวนการ
ในการทําสัญญา (เชน มติในการอนุมัติใหทําสัญญา) หรือ มาตรการในการปฏิบัติตามสัญญา 
(เชนการปฏิเสธที่จะดําเนินการที่จําเปนเพ่ือประโยชนในการดําเนินการตามสัญญา) 
   ผลของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่แยกไดจากสัญญา 
มีลักษณะจํากัด และไมจําเปนวาจะทําใหสัญญานั้นเสียไป 
  ๒.๒ การฟองเพิกถอนโดยบุคคลที่สามในกรณีที่ขอสัญญากอใหเกิดหนาที่ 
(clauses réglementaires) แกตน 
   เปนบรรทัดฐานที่เกิดจากคําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Cayzeele 
(ประชุมใหญ) (ลงวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๑๙๙๖) ซ่ึงเปนเรื่องสัญญาระหวางองคกรเทศบาลตาง ๆ 

                                          
  ๑๑ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๔๑๖ 



 

 

๑๑

กับบริษัทจัดเก็บขยะที่กําหนดใหนาย Cayzeele มีสวนในการจัดหาคอนเทนเนอรสําหรับ 
ใสขยะ๑๒ 
  ๒.๓ การฟองเพิกถอนโดยบุคคลที่สามโตแยงขอตกลงในสัญญา 
   ในคดี Ville de Lisieux ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๑๙๙๘ สภาแหงรัฐยอมรับ
การฟองเพิกถอนสัญญาเกี่ยวกับการจางลูกจางของฝายปกครองได๑๓ 
  ๒.๔ คํารองในกรณีฉุกเฉินกอนการลงนามในสัญญา๑๔ 
   ตามมาตรา L.๕๕๑-๑ และมาตรา L.๕๕๑-๒ แหงประมวลกฎหมาย 
วาดวยการยุติธรรมทางปกครองกําหนดวา ในกรณีที่มีการไมปฏิบัติตามบทบัญญัติในเรื่อง 
การประกาศ และการจัดใหมีการแขงขัน ผูมีสวนไดเสียที่อาจไดรับความเสียหายหรือ 
ผูวาราชการจังหวัดอาจยื่นคํารองตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือผูไดรับมอบอํานาจเพื่อให
พิจารณาเรื่องดังกลาวได กอนการลงนามในสัญญา ในกรณีน้ี ศาลมีอํานาจที่สําคัญ โดยอาจสั่ง
ใหรอการลงนามในสัญญาไวกอน เพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบ หรือใหแกไขรางสัญญาใหถูกตองได  
การพิจารณาคําขอดังกลาวทําโดยผูพิพากษานายเดียว โดยตองมีการนั่งพิจารณากอน 
การชี้ขาดคดี ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอสภาแหงรัฐไดภายในระยะเวลา  
๑๕ วันนับแตมีการแจงคําสั่ง  ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๐๐๐ ศาลสามารถสั่งให
รอการลงนามในสัญญาไวกอนไดจนกวาการพิจารณาจะเสร็จสิ้น แตทั้งนี้ตองไมเกินระยะเวลา 
๒๐ วัน  
  ๒.๕ การฟองคดีเกี่ยวกับความรับผิด (Le contentieux de la responsabilité)  
   คดีเกี่ยวกับความรับผิดมีไดสองประเภท คือ ความรับผิดตาม 
สัญญา (responsabilité contractuelle) และความรับผิดนอกเหนือสัญญา (responsabilité 
extracontractuelle)  
 
 
 
 
 

                                          
  ๑๒ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๔๑๗ 
  ๑๓ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๔๑๘ 
  ๑๔ สรุปจาก Jacqueline MOROND-DEVILLER, อางแลว, หนา ๔๒๐ 



 

 

๑๒

Ⅴ เหตุภายนอกที่มีผลกระทบตอสัญญา 
 เหตุภายนอกที่มีผลกระทบตอสัญญา มี ๓ ประการ คือ 
 ๑. เหตุสุดวิสัย (La force majeure) 
  เหตุการณที่มีลักษณะสุดวิสัยก็เชนเดียวกับหลักในทางกฎหมายแพง  
กลาวคือ เปนเหตุการณภายนอก ที่ไมอาจคาดหมายได และอยูนอกเหนือการควบคุมของ 
คูสัญญา เชน ภัยธรรมชาติ จากเหตุดังกลาวอาจทําใหคูสัญญาไมอาจปฏิบัติหนาที่ตามสัญญาได 
ทําใหสัญญานั้นสิ้นสุดลงได 
  เหตุสุดวิสัยทําใหคูสัญญาพนจากความรับผิดตามสัญญาได 
 ๒. การกระทําของฝายปกครอง (Le fait du prince) 
  เปนเหตุที่มาจากการกระทําของฝายปกครองคูสัญญา เหตุน้ีมาจากหลักใน
เรื่องอํานาจของฝายปกครองในการแกไขสัญญาไดฝายเดียว  ในกรณีน้ี เอกชนคูสัญญามีสิทธิ
ไดรับคาทดแทนไดตามหลักความสมดุลทางการเงิน (l’équation financière) เชน การเปลี่ยนแปลง
เสนทางจราจรโดยเทศบาล ทําใหบริษัทขนสงตองแบกรับคาใชจายในการขนสงมากขึ้น บริษัท
ผูทําสัญญามีสิทธิไดรับคาทดแทนจากความเสียหายดังกลาว  
 ๓. เหตุนอกเหนือความคาดหมาย (L’imprévision) 
  เปนหลักที่สรางโดยคําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Compagnie générale 
d’éclairage de Bordeaux ลงวันที่ ๓๐ มีนาคม ๑๙๑๖ ซ่ึงเปนกรณีที่ราคาถานหินเพ่ิมสูงขึ้น
มากอันเปนผลจากสงคราม รัฐจําเปนตองรับภาระในสวนที่บริษัทผูรับสัมปทานขาดทุน เพ่ือให
บริษัทดังกลาวสามารถดําเนินการบริการสาธารณะตอไปได 
  เหตุนอกเหนือความคาดหมายดังกลาว จึงเปนเหตุการณจากภายนอก 
คูสัญญา (ตางจากเรื่องการทําของฝายปกครอง (fait du prince)) และไมอาจคาดหมายได (non 
prévisibles)  เหตุการณดังกลาวมีผลกระทบตอสัญญา แตก็ไมถึงกับทําใหการปฏิบัติการตาม
สัญญาเปนไปไมได เสียทีเดียว (แตกตางจากกรณีเหตุสุดวิสัย) 
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ภาค ๒ คําพิพากษาของศาลตางประเทศ 
 

๑. ปญหาเขตอํานาจศาล 
 (๑) สัญญาทางแพง/สญัญาทางปกครอง 
  ขอเท็จจริง 
  สหภาพผูจัดซื้อ (Union des groupements d’achats publics (UGAP) ไดทํา
ขอตกลง ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๑๙๙๕ กับรัฐ (กระทรวงกลาโหม) สําหรับการจัดหายานพาหนะ  
แตตอมา  ได มีขอพิพาทเกี่ยวกับการจายเ งินตามขอตกลงดังกลาว  รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงกลาโหมจึงมีหนังสือแจงหน้ีไปยังสหภาพเพื่อขอใหจายเงินคืนใหแกกระทรวงกลาโหม  
สหภาพจึงยื่นฟองตอศาลปกครองชั้นตนกรุงปารีสเพื่อขอใหเพิกถอนหนังสือดังกลาว 
  ศาลปกครองชั้นตนกรุงปารีสไดมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เน่ืองจาก 
เห็นวาเปนเรื่องที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
  ผูฟองคดีจึงอุทธรณตอศาลปกครองชั้นอุทธรณกรุงปารีส 
  ศาลอุทธรณพิจารณาแลว เห็นวา ขอตกลงดังกลาวมีลักษณะเปนสัญญา 
ทางแพง (contrat de droit privé) จึงมีคําพิพากษายืนตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
  ผูฟองคดีจึงฎีกาตอสภาแหงรัฐ เพ่ือขอใหเพิกถอนคําพิพากษาของศาลอุทธรณ 
  คําพิพากษา 
  สภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา ประการแรก การที่ศาลอุทธรณเห็นวา ขอตกลง
ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๑๙๙๕ ระหวางกระทรวงกลาโหมกับผูฟองคดีไมใชสัญญามอบอํานาจ  
ดังน้ัน ผูฟองคดีจึงไมอาจยกขอเท็จจริงวาไดรับมอบอํานาจจากรัฐมาสนับสนุนวาขอตกลง 
ดังกลาว เปนสัญญาทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายแลว 
  ประการที่สอง สภาแหงรัฐเห็นวา แมวาสัญญาที่ทําขึ้นระหวางบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง  แตเม่ือพิจารณาถึงวัตถุแหงสัญญาแลว 
หากนิติสัมพันธดังกลาวเปนนิติสัมพันธตามกฎหมายเอกชน สัญญาดังกลาวก็หาไดเปนสัญญา
ทางปกครองไม 
  ตามขอเท็จจริงแหงคดี เม่ือดูถึงวัตถุแหงขอตกลง ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๑๙๙๕ 
ที่ทําขึ้นเพ่ือใหผูฟองคดีจัดหายานพาหนะเทานั้น  ศาลอุทธรณจึงพิจารณาถูกตองแลวที่เห็นวา  
สัญญาดังกลาว แมวาจะทํากันระหวางบุคคลมหาชนทั้งสองฝาย ไมไดมีลักษณะเปนสัญญา 
ทางปกครอง  นอกจากนี้ สัญญาดังกลาวไมไดมีขอสัญญาที่ มีลักษณะพิเศษ (clause 
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exorbitante)  และมิไดมุงประสงคใหผูฟองคดีเขารวมในการจัดทําบริการสาธารณะทางการปองกัน
ประเทศแตอยางใด 
  ทั้งนี้ แมวามาตรา ๒ วรรคแรก ของรัฐบัญญัติลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๐๐๑  
วาดวยมาตรการเรงดวนในการปฏิรูปทางเศรษฐกิจและการคลัง จะบัญญัติวา “สัญญาที่ทําขึ้น
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการพัสดุมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง” ก็ตาม   
แตวรรคสองของมาตราดังกลาวบัญญัติไวอีกดวยวา “อยางไรก็ตาม ศาลยุติธรรมมีอํานาจ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีที่อยูในเขตอํานาจของตน ที่ไดมีการฟองตอศาลยุติธรรมกอนวันที่
รัฐบัญญัติฉบับน้ีใชบังคับ” 
  เม่ือปรากฏขอเท็จจริงจากเอกสารในสํานวนวาผูฟองคดีไดฟองกระทรวง 
กลาโหมเปนจําเลยตอศาลจังหวัดกรุงปารีสในเรื่องเดียวกันเม่ือวันที่ ๑๒ กันยายน ๒๐๐๐  
ซ่ึงเปนวันกอนวันที่รัฐบัญญัติฉบับน้ีใชบังคับ  ดังน้ัน จึงไมอาจนําความในวรรคแรกของ 
มาตรา ๒ แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๐๐๑มาใชบังคับกับกรณีน้ีได 
  พิพากษายืน 
  (สรุปความจากคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๐๐๓  
คดี UGAP ลงพิมพในวารสาร RFDA ประจําเดือนมกราคม – กุมภาพันธ ๒๐๐๔ หนา ๑๘๕) 
 (๒) องคกรเอกชนไดรับมอบใหดําเนินการบริการสาธารณะ 
  คดีพิพาทระหวางองคกรรวมสําหรับการประกันสุขภาพกับวิสาหกิจ 
เอกชนที่ถูกปฏิเสธในการเขาประกวดราคาเพื่อจัดหาวัสดุดานคอมพิวเตอรและจัดตั้ง
ระบบบัตรประกันสุขภาพอิเล็กทรอนิกส อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
  ขอเท็จจริง 
  องคกรวิสาหกิจในการประกันสุขภาพ (le groupement d’intérêt économique 
SESAM-Vitale) เปนองคกรที่มีหนาที่ในการจัดทําระบบขอมูลอัตโนมัติเกี่ยวกับการจายเงิน 
คาประกันสุขภาพ  ทั้งน้ี สืบเน่ืองจากมาตรา L.๑๑๕-๕ แหงประมวลกฎหมายวาดวย 
การประกันสังคม ที่กําหนดวาหนวยงานประกันสุขภาพสามารถรวมตัวกันตั้งองคกรวิสาหกิจ
สําหรับการประกันสุขภาพ (le groupement d’intérêt économique) เพ่ือทําหนาที่จัดการดาน
ขอมูลได  หนวยงานประกันสุขภาพสวนหนึ่งไดแก องคกรประกันสุขภาพสําหรับผูมีรายได
ประจําแหงชาติ (la Caisse nationale de l’assurance maladie des travailleurs salariés-
CNAMTS) องคกรประกันสุขภาพสําหรับผูประกอบอาชีพเกษตรกรรม (la caisse centrale de 
mutualité sociale agricole-CCMSA) องคกรประกันสุขภาพดานสตรีสําหรับผูมีอาชีพอ่ืน 
นอกจากการเกษตรกรรมที่ไมมีรายไดประจํา(la caisse nationale d’assurance maladie 
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maternité des travailleurs non salariés des professions non agricoles (CANAM) จึงจัดตั้ง
องคกรวิสาหกิจ SESAM-Vitale (le groupement d’intérêt économique SESAM-Vitale) ขึ้น  
(เรียกสั้น ๆ วา GIE) โดยใหมีหนาที่จัดทําและสงเสริมระบบขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสดานการ
ประกันสุขภาพเรียกวาระบบ Sesam (Système électronique de saisie de l’assurance 
maladie)  ผลงานสําคัญประการหนึ่งขององคกรดังกลาวคือการจัดใหมีบัตรอิเล็กทรอนิกส 
(carte à puce) “บัตร Vitale (carte vitale)” สําหรับผูประกันสุขภาพแตละราย 
  ในป ๑๙๙๗ องคกรดังกลาว (GIE) ไดเปดใหมีการประกวดราคาสําหรับ 
การจัดหาวัสดุและอุปกรณคอมพิวเตอรเพ่ือใชสําหรับการอานและปรับปรุงระบบบัตรประกัน 
สุขภาพ  บริษัท Sotrame ซ่ึงไดรับมอบอํานาจจากบริษัทหลายบริษัทถูกคณะกรรมการประกวด
ราคาปฏิเสธการเขาเสนอราคาดวยเหตุผลที่วา บริษัทรายหนึ่งในจํานวนบริษัทที่มอบอํานาจให
บริษัท Sotrame ดําเนินการไมไดเสนอเอกสารเกี่ยวกับภาษีอากรและการประกันสังคม  บริษัท 
Sotrame จึงฟององคกร GIE ตอศาลพาณิชย (Tribunal de commerce) เพ่ือใหสั่งใหองคกร 
GIE รับผิดในเรื่องความรับผิดนอกเหนือสัญญา (responsabilité extracontractuelle) โดยเรยีกรอง
คาเสียหายจํานวน ๑๕.๖ ลานฟรังก (กอนหักภาษี) หรือประมาณ ๒.๓ ลานยูโร  แตศาลพาณิชย
เห็นวาคดีไมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  คดีจึงมาสูการพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน
เมืองนองส (Nantes) ซ่ึงก็เห็นวาคดีไมอยูในเขตอํานาจของตนเชนเดียวกัน จึงเสนอให 
ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (Tribunal des conflits) วินิจฉัย 
  คําวินิจฉัย  
  ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลพิจารณาแลว เห็นวา มาตรา L.๑๖๑-๒๙ 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยการประกันสังคมไดใหองคกรประกันสุขภาพแหงชาติ (Caisse 
nationale d’assurance maladie) รับผิดชอบจัดใหมีระบบปฏิบัติการอัตโนมัติในขอมูล 
การจายเงินเกี่ยวกับการประกันสุขภาพ ทั้งในการรักษาพยาบาลและการวินิจฉัยโรค  ทั้งนี้  
เพ่ือประโยชนในดานสาธารณสุข และเพื่อควบคุมรายจายในการประกันสุขภาพ  ประกอบกับ
มาตรา L.๑๑๕-๕ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการประกันสังคมเปดโอกาสใหองคกรประกัน 
สุขภาพขั้นพ้ืนฐานสามารถรวมตัวกันจัดตั้งองคกรขึ้นเพ่ือทําหนาที่ดานจัดการระบบขอมูล  
เพ่ือการนี้ ในป ๑๙๙๓ องคกรประกันสุขภาพสําหรับผูมีรายไดประจํา (Caisse nationale de 
l’assurance maladie des travailleurs salariés) ที่ไดทดลองใชระบบขอมูลอัตโนมัติ และ 
บัตรอิเล็กทรอนิกสสําหรับผูประกันสุขภาพมาหลายปแลว ไดรวมกับองคกรประกันสุขภาพ
สําหรับผูประกอบอาชีพเกษตรกรรม (Caisse centrale de mutualité sociale agricole) และ  
องคกรประกันสุขภาพดานสตรีสําหรับผูมีอาชีพอ่ืนนอกจากอาชีพดานเกษตรกรรมที่ไมมีรายได
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ประจํา (Caisse nationale d’assurance maladie des travailleurs non salariés des professions 
non agricoles) จัดตั้งองคกรที่เรียกวา องคกรรวมสําหรับการประกันสุขภาพ (groupement 
d’intérêt économique SESAM-Vitale)  
  องคกรที่ จัดตั้งขึ้นใหมน้ี องคกรประกันสุขภาพสําหรับผู มีรายไดประจํา 
(CNAMTS) มีสิทธิ ๘๐% ในองคกรดังกลาว และอยูภายใตการควบคุมของรัฐ ตามบทบัญญัติ
มาตรา R.๑๑๕-๔ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการประกันสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การกําหนดใหองคกรดังกลาวตองแจงมติของที่ประชุมของคณะกรรมการรวมทั้งคําสั่งของ 
คณะผูบริหารตอรัฐมนตรีที่ดูแลเรื่องการประกันสังคม การงบประมาณ และการเกษตร  
ซ่ึงรัฐมนตรีมีอํานาจที่จะไมเห็นดวยกับมติหรือคําสั่งขององคกรดังกลาวโดยตองคัดคานภายใน
ระยะเวลา ๒๐ วัน นอกจากนี้ ยังมีผูแทนที่ไดรับแตงตั้งจากรัฐมนตรีทั้งสามซึ่งถือเปนผูแทน
โดยตําแหนงในคณะกรรมการและคณะผูบริหารขององคกรดวย 
  ตามขอตกลงในการจัดตั้งองคกรดังกลาว องคกรมีหนาที่ศึกษา จัดทํา และ
ดําเนินการ และสงเสริมระบบ SESAM หรือระบบอิเล็กทรอนิกสในการประกันสุขภาพ 
(Système électronique de saisie de l’assurance maladie) บัตร Vitale และบริการอื่น 
  เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ในป ๑๙๗๗ องคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้น (GIE)  
ไดเปดใหมีการเสนอราคาสําหรับการจัดการและจัดตั้งระบบขอมูลอิเล็กทรอนิกสและปรับปรุง
บัตร Vitale โดยการจัดหาวัสดุและดูแลรักษา “ศูนยปฏิบัติการดานขอมูลเพ่ือการพัฒนา 
(atelier logiciel de développement)” และการจัดระบบการบริหารงานพัสดุ รวมทั้งการอบรม
บุคลากรเกี่ยวกับการใชเครื่องมือตาง ๆ 
  ในการนี้ กลุมวิสาหกิจเอกชนกลุมหน่ึง ซ่ึงมอบอํานาจใหบริษัท Sotrame  
เขาเสนอราคา แตบริษัทถูกตัดสิทธิเน่ืองจากบริษัทรายหนึ่งในกลุมน้ีเสนอเอกสารไมครบถวน 
บริษัท Sotrame จึงฟองเรียกคาเสียหายจากองคกรประกันสุขภาพ (GIE)  
  ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯพิจารณาแลว เห็นวา องคกรที่จัดตั้งขึ้นใหม (GIE-
Vitale) มีลักษณะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน (personne morale de droit privé) คําสั่ง
ที่เปนที่มาของคดีพิพาทระหวางองคกรดังกลาวกับบริษัท Sotrame น้ัน มีขึ้นในกรอบของงาน 
ที่องคกรดังกลาวปฏิบัติในนามและเพื่อกิจการขององคกรตาง ๆ ที่รวมกันจัดตั้งองคกรประกัน
สุขภาพ (GIE) ขึ้นมา โดยเฉพาะอยางยิ่งเพ่ือองคกรประกันสุขภาพสําหรับผูมีรายไดประจํา 
(Caisse nationale de l’assurance maladie des travailleurs salariés) อันเปนการจัดทํา
บริการสาธารณะทางปกครอง (service public administratif) ในการจัดใหมีระบบปฏิบัติการ
ทางอิเล็กทรอนิกสเกี่ยวกับขอมูลในการประกันสุขภาพ โดยองคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นไดรับสิทธิ 



 

 

๑๗

แตผูเดียว (droits exclusifs) ในการดําเนินงานดังกลาว  คดีพิพาทอันเกิดจากคําสั่งในเรื่องน้ี 
จึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
  ดวยเหตุผลดังที่ไดกลาวมา ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลจึงวินิจฉัยวา 
  (๑) ศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีพิพาทระหวางกลุม
วิสาหกิจเอกชน ซ่ึงมีบริษัท Sotrame เปนผูไดรับมอบอํานาจกับองคกรประกันสุขภาพ GIE 
SESAM-Vitale  
  (๒) ใหเพิกถอนคําสั่ง ลงวันที่ ๘ มกราคม ๒๐๐๒ ของศาลปกครองชั้นตน
เมืองนองส (ที่มีคําสั่งวาคดีน้ีไมอยูเขตอํานาจของศาลปกครอง) และใหศาลปกครองชั้นตนเมือง
นองสรับคดีน้ีไวพิจารณาตอไป 
  ขอสังเกต 
  ในคดีน้ีศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ไดวินิจฉัยวาคดีพิพาทระหวางบริษัทเอกชนกับ 
องคกรเอกชนที่องคกรประกันสุขภาพของรัฐรวมกันจัดตั้งขึ้นเพ่ือทําหนาที่ในการจัดระบบ 
ขอมูลอัตโนมัติและบัตรอิเล็กทรอนิกส อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง คําวินิจฉัยดังกลาว 
ไมไดเปนไปในแนวทางของตุลาการผูแถลงคดี Gilles Bachelier  
  ลักษณะของคดีเปนเรื่องความรับผิดนอกเหนือสัญญาของบุคคลเอกชน 
  คดีพิพาทระหวางบริษัท Sotrame กับ องคกร GIE ไมใชขอพิพาทตามสัญญา  
แตเปนเรื่องคาเสียหายที่ไดรับจากการถูกปฏิเสธการเขาเปนผูเสนอราคา ซ่ึงบริษัท Sotrame 
อางวาไมชอบดวยกฎหมาย คดีพิพาทในเรื่องนี้จึงเปนเรื่องความรับผิดนอกเหนือสัญญา 
(responsabilité extracontractuelle) ของ GIE  
  ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ จึงไมไดพิจารณาปญหาวาสัญญาระหวาง GIE กับผูชนะ
การประกวดราคาเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง เพราะปญหาดังกลาวไมมีผลตอ
การพิจารณาวา คดีพิพาทในเรื่องนี้อยูในเขตอํานาจของศาลใด  ทั้งไมไดพิจารณาถึงขอตกลง
หรือสัญญาในการกอตั้งองคกร GIE ขึ้นมา ซ่ึงตามขอสัญญาดังกลาวการจัดซื้อจัดจางของ GIE 
ตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ และรัฐบัญญัติลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม 
๒๐๐๑ (รัฐบัญญัติ MURCEF) กําหนดวา การจัดซื้อจัดจางตามประมวลกฎหมายวาดวย 
การพัสดุมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง  แตบทบัญญัติดังกลาวไมมีผลบังคับในกรณีน้ี  
ดวยเหตุผลเรื่องเวลา (ratione temporis)  หากศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ตองวินิจฉัยประเด็นเรื่อง
ที่วาสัญญาในเรื่องน้ีเปนสัญญาทางปกครองหรือไม ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ คงยืนอยูบน 
บรรทัดฐานเดิมที่วา การที่ตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ ไมไดเปน 
เหตุผลเพียงพอที่จะตัดสินวาการจัดซื้อจัดจางดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง (คําวินิจฉัยของ
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ศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (TC) ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ๑๙๙๐ คดี Association pour la 
formation professionnelle des adultes)  แตดังที่ไดกลาวแลววา ในคดีน้ี ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ 
ไมไดวินิจฉัยในประเด็นน้ี 
  คดีน้ีจึงเปนเรื่องคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดนอกเหนือสัญญา (responsabilité 
extracontractuelle) ในเรื่องน้ีจึงมีเรื่องที่ตองพิจารณาสองประการ คือ ประการแรก องคกร
วิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นคือ GIE SESAM-Vitale เขารวมในการจัดทําบริการสาธารณะหรือไม 
ประการที่สอง ถาใช ความเสียหายตามที่บริษัท Sotrame อางนั้นมีความสัมพันธกับการใช
อํานาจพิเศษของฝายปกครอง (prérogatives de puissance publique) หรือไม หากคําตอบ 
ในปญหาทั้งสองประการเปนไปในทางใช กรณีพิพาทนี้จะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
(ตามแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๑๓ ตุลาคม ๑๙๗๘ คดี Association départementale 
pour l’aménagement des structures agricoles du Rhône, คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ 
ลงวันที่ ๒๕ กรกฎาคม ๑๙๘๒ คดี Dame Cailloux และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๓ 
มีนาคม ๑๙๘๓ คดี SA Bureau Véritas et autres)  
  ในการพิจารณาคําถามประเด็นแรก ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ไมไดเดินตาม
ความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีที่เห็นวา ตามบรรทัดฐานในคดี Narcy (คําพิพากษาสภาแหง
รัฐลงวันที่ ๒๘ มิถุนายน ๑๙๖๓) น้ัน การที่จะพิจารณาวาองคกรใดเขารวมในการจัดทําบริการ
สาธารณะหรือไมน้ัน ตองมีหลักเกณฑสามประการดวยกันคือ (๑) หนาที่อันเปนประโยชน 
สวนรวม (mission d’intérêt général) (๒) ถูกควบคุมโดยฝายปกครอง และ (๓) มีลักษณะ
อํานาจพิเศษของฝายปกครอง  ซ่ึงสําหรับเรื่องที่เปนปญหาในคดีน้ีขาดหลักเกณฑประการที่ (๓)  
  องคกร GIE SESAM-Vitale เขารวมในการจัดทําบรกิารสาธารณะหรือไม 
  ในประการแรกนั้น ไมนาจะเปนที่สงสัยวาลักษณะงานขององคกร GIE 
SESAM-Vitale น้ัน เปนประโยชนสวนรวมกลาวคือ การจัดใหมีระบบขอมูลอิเล็กทรอนิกส 
เกี่ยวกับการประกันสุขภาพซึ่งเปนปจจัยที่สําคัญตามเจตนารมณของกฎหมายวาดวย 
การปฏิรูประบบการประกันสังคม 
  ในประการที่สอง ก็ไมเปนที่นาสงสัยอีกเชนกันวากฎเกณฑที่ใชบังคับกับ GIE 
น้ัน ถูกกําหนดโดยฝายปกครองที่ใชอํานาจควบคุมการดําเนินงานและการออกคําสั่งขององคกร 
(ตามมาตรา R.๑๑๕-๔) 
  ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจพิเศษของฝายปกครองนั้น จากคําวินิจฉัยไมมีลักษณะ
ที่ชัดเจนนัก  สําหรับความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีแลว เห็นวา องคกร GIE ไมมีอํานาจ
พิเศษแตอยางใด เน่ืองจาก ไมมีอํานาจบังคับอันกอใหเกิดหนาที่แกผูใชบริการ ไมมีอํานาจ 
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ในการสั่งใหจายเงิน ไมมีอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑ และไมมีอํานาจในการลงโทษ 
แตอยางใด  เม่ือองคกร GIE ไมไดมีอํานาจพิเศษของฝายปกครอง จึงถือไมไดวาองคกร GIE  
มีสวนในการจัดทําบริการสาธารณะ 
  คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ เดินไปในอีกทางหนึ่ง แตก็ไมไดระบุให
ชัดเจนวา องคกร GIE เปนผูทรงสิทธิในอํานาจพิเศษของฝายปกครองหรือไม  แตก็ไดกลาวไว
ในคําวินิจฉัยวาองคกร GIE มี “สิทธิแตผูเดียว (droits exclusifs)”  และเปนที่ชัดเจนวาในทาง 
ขอเท็จจริงองคกร GIE มีสิทธิผูกขาดในการดําเนินการ ซ่ึงตามบรรทัดฐานในคําพิพากษากอน ๆ 
เห็นวา ขอเท็จจริงที่วาองคกรมีสิทธิผูกขาดเขาลักษณะการมีอํานาจพิเศษของฝายปกครอง   
ทั้งน้ี ตามแนวบรรทัดฐานในคดี Narcy ดังที่ไดกลาวแลว  และในคดี Epoux Lasaulce (ลงวันที่ 
๒๒ มีนาคม ๒๐๐๐) ที่ตัดสินวาการที่ฝายปกครองกําหนดใหบริษัทที่ไดรับอนุญาตเทานั้น 
ที่มีสิทธิใหบริการซอมรถเสียในเสนทางใด เทากับวาฝายปกครองมอบอํานาจพิเศษของ 
ฝายปกครองใหบริษัทเอกชนดังกลาว 
  เม่ือไดใหเหตุผลในการพิจารณาขั้นแรกแลว จึงมาสูการพิจารณาปญหา 
ในขั้นที่สองที่วา ความเสียหายที่บริษัทผูฟองคดีกลาวอางนั้น เปนเรื่องที่เกิดจากการใชอํานาจ
พิเศษของฝายปกครองหรือไม 
  กรณีปญหาในขั้นที่สองนี้ ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ไมไดชี้ใหชัดวา ความเสียหาย
เกิดจากการที่บริษัทผูฟองคดีถูกตัดออกจากการเสนอราคาเปนความเสียหายที่สัมพันธกับ 
สิทธิพิเศษที่องคกร GIE มีอยู  ซ่ึงความเสียหายในลักษณะนี้ก็อาจเกิดขึ้นไดแมวา องคกร GIE  
ไมไดมีสิทธิพิเศษในการจัดใหมีบัตร Vitale ก็ตาม  
  ปญหาเรื่องเขตอํานาจศาลปกครองในคดีน้ีอาจไมชัดเจนนักหากศาลชี้ขาด 
เขตอํานาจฯ ใชหลักในคดี Dame Cailloux และคดี SA Bureau Véritas ที่อางถึงในตอนตน  
ปญหาที่เขาสูการพิจารณาของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ในคดีน้ีเปนปญหาในลักษณะเดียวกันกับ
ปญหาในคดี Association départementale pour l’aménagement des structures agricoles 
du Rhône ซ่ึงในคดีดังกลาวเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดนอกเหนือสัญญาขององคกร 
เอกชน ที่แมวาจะมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะแตคดีก็อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเพราะวา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นไมไดเปนความเสียหายที่เกิดจากการใชอํานาจพิเศษของฝายปกครอง 
ที่องคกรนั้นมีอยู 
  อยางไรก็ตาม ดังที่ไดกลาวมาแลววา ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ไดวินิจฉัยวาคดีน้ี 
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ เห็นวาองคกร GIE มีหนาที่ “ในการ
จัดทําบริการสาธารณะทางปกครองในการจัดใหมีระบบขอมูลและการดําเนินการทาง
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อิเล็กทรอนิกสเกี่ยวกับการประกันสุขภาพ” และองคกร GIE ทําหนาที่ดังกลาว “ในนามและเพื่อ
กิจการของหนวยงานประกันสุขภาพที่ไดรวมกันจัดตั้งองคกรดังกลาวขึ้นโดยเฉพาะองคกร
ประกันสุขภาพสําหรับผูมีรายไดประจํา”  
  องคกร GIE SESAM-Vitale ดําเนินการ “ในนามและเพื่อกิจการขององคกร
ที่รวมกันจัดตั้งข้ึน” 
  การอางถึง “ในนามและเพื่อกิจการของ” น้ี สมควรพิจารณาถึงแนวคําพิพากษา
ในทํานองนี้ซ่ึงมีอยูสองแนวทางดวยกัน 
  แนวแรกเปนบรรทัดฐานของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ในคดี Société entreprise 
Peyrot ลงวันที่ ๘ กรกฎาคม ๑๙๖๓ ซ่ึงเปนเรื่องเก่ียวกับผูรับสัมปทานทางพิเศษ ซ่ึงศาลชี้ขาด 
เขตอํานาจฯ ชี้วา “ผูรับสัมปทานทางพิเศษดําเนินการเพื่อกิจการของรัฐ”  โดยศาลชี้ขาดเขต
อํานาจฯ มองวางานสรางทางเปนงานที่โดยสภาพแลวเปนหนาที่ของรัฐ สัญญาการใหสัมปทาน 
ทางพิเศษแกบริษัทเอกชนในการจัดสรางทางดังกลาว จึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
เหตุผลในคําวินิจฉัยดังกลาวยืนอยูบนความคิดของการเปนเรื่องทางปกครองโดยสภาพ ซ่ึง
เปนไปในทํานองเดียวกับการใหเหตุผลในคดีของบริษัท Sotrame ที่ศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ 
มองวาหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกร GIE น้ีเปนเรื่องที่โดยสภาพแลวเปนเรื่อง 
ทางปกครอง 
  บรรทัดฐานของคําพิพากษาแนวที่สอง ยืนอยูบนทฤษฎีการมอบอํานาจ 
(théorie du mandat) ตามทฤษฎีดังกลาวหากองคกรเอกชนดําเนินการโดยไดรับมอบอํานาจ
จากบุคคลมหาชนแลว คดีพิพาทยอมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  การดําเนินการโดย 
ไดรับมอบอํานาจดังกลาวเทากับวาองคกรเอกชนดําเนินการในนามและเพื่อกิจการของผูมอบ
อํานาจ การใหเหตุผลในแนวนี้ จึงทําใหเขาใจเหตุผลของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ ในคดีน้ีไดดี 
ยิ่งขึ้น 
  เม่ือพิจารณาใหถองแทแลวจะเห็นไดวา คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจฯ  
ในกรณีน้ีเปนการประสานทฤษฎีการมอบอํานาจและเรื่องการเขารวมในการจัดทําบริการ
สาธารณะเขาดวยกัน 
   (แปลสรุปจากคําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (Tribunal des 
conflits) ลงวันที่ ๒๓ กันยายน ๒๐๐๒ คดี Sociétés Sotrame et Metalform c/GIE SESAM-
Vitale ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๐๐๒ หนา ๑๔๓๗ – ๑๔๔๐ ขอสังเกตโดย 
Francis Donnat และ Didier Casas, Maîtres des Requêtes au Conseil d’Etat) 
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 (๓) สถานะของสัญญาระหวางการไฟฟากับเทศบาลในฐานะผูใหสัมปทานและ 
ผูใชบริการ 
  ขอความในหนังสือผนวกทายสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะในการ
จายพลังงานไฟฟาที่กําหนดใหจายกระแสไฟฟาแกเทศบาล ไมไดมีสถานะเปนสัญญาที่
แยกออกไดจากสัญญาสัมปทาน แตเปนเพียงขอสัญญาขอหนึ่งที่สัมพันธกับสวนอ่ืนของ
สัญญาสัมปทาน 
  ขอเท็จจริง  
  โดยสัญญาลงวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๑๙๒๓ บริษัทแกงตินัวส (Société Quentinoise) 
ไดรับเปนผูจัดการบริการสาธารณะในการจําหนายกระแสไฟฟาในเขตเทศบาลดูเอ (Douai)  
สัญญาดังกลาวไดรับการอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดเม่ือวันที่ ๙ มกราคม ๑๙๒๔  ในขอ ๑๒ 
ของภาคผนวกทายสัญญาไดกําหนดเรื่องการลดอัตราคาไฟฟาใหแกเทศบาลไว  ตอมา จากผล
ของกฎหมายโอนกิจการไฟฟาเปนของรัฐ การไฟฟาแหงประเทศฝรั่งเศส (EDF) ไดเขารับชวง
การเปนผูรับสัมปทานเดิม  ตามขอตกลงแกไขเพ่ิมเติมสัญญาลงวันที่ ๑๐ พฤษภาคม ๑๙๕๒ 
ซ่ึงไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด เม่ือวันที่ ๒๗ มีนาคม ๑๙๕๓ ไดมีการแกไขเพิ่มเติม 
ขอ ๑๒ ของสัญญาโดยยังระบุใหมีการลดอัตราคาไฟฟาใหแกเทศบาล และกําหนดเพิ่มเติมวา
จะจายกระแสไฟฟาใหแกเทศบาลจํานวนหนึ่งตอปโดยไมคิดมูลคา  แตการไฟฟาฯ ไมปฏิบัติ
ตามขอสัญญาดังกลาว เน่ืองจากเห็นวาไมชอบดวยกฎหมาย เทศบาลจึงฟองตอศาลจังหวัดดูเอ
ใหสั่งใหการไฟฟาฯ จายเงินใหกับเทศบาลเปนจํานวน ๑,๐๘๘,๐๐๐๐ ฟรังก 
  การไฟฟาฯ ไดตอสูวาศาลยุติธรรมไมมีอํานาจในการพิจารณาคดีดังกลาว  
ซ่ึงศาลจังหวัดมีความเห็นดวยกับการไฟฟาฯ และศาลอุทธรณพิพากษายืนตามศาลชั้นตน 
  เทศบาลจึงยื่นฎีกาตอศาลฎีกา (Cour de cassation) โดยอางเหตผุล ดังน้ี 
  ๑. แมวาสัญญาที่ทําขึ้นระหวางบุคคลตามกฎหมายมหาชน โดยหลักแลว 
มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง ซ่ึงอยูในอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาคดีดังกลาว   
แตกรณีจะเปนไปอีกดานหนึ่งถาวัตถุแหงสัญญาเปนความสัมพันธตามกฎหมายแพงดังกรณีของ
สัญญาระหวางองคกรที่ จัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมกับ
ผูใชบริการ หรือในกรณีของสัญญาจัดซื้อหรือจัดหาอันแยกไดจากสัญญาสัมปทาน  ในกรณีน้ี  
เทศบาลไดทําสัญญาเกี่ยวกับบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่จัดทําโดย
บุคคลตามกฎหมายมหาชน  แมคดีที่พิพาทเปนขอพิพาทระหวางการไฟฟาฯ ผูรับสัมปทานกับ
เทศบาลผูใหสัมปทานก็ตาม  แตขอพิพาทดังกลาวเปนขอพิพาทในเรื่องอัตราคาไฟฟาฯ 
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ระหวางการไฟฟาฯ กับเทศบาลในฐานะผูใชบริการเทานั้น หากมองในแงน้ี การที่จะถือวาเปน
ขอพิพาทที่อยูในอํานาจการพิจารณาของศาลปกครองจึงไมถูกตอง 
  ๒. ตามสัญญาการไฟฟาฯ รับเปนผูดําเนินการในการจายกระแสไฟฟา ซ่ึงเม่ือ
คํานึงถึงลักษณะของการดําเนินการแลว หนาที่ดังกลาวมีลักษณะเปนบริการสาธารณะทาง 
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดยการไฟฟาฯ รับตกลงที่จะเปนผูจายกระแสไฟฟาใหเทศบาล
โดยมีคาตอบแทนตามที่กําหนดไวในขอตกลงในภาคผนวกทายสัญญาสัมปทาน  วัตถุแหง
สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาตามกฎหมายแพง  การที่ศาลอุทธรณตัดสินวาคดีน้ีอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองโดยที่ไมพิจารณาถึงวัตถุแหงสัญญาวาสัญญาระหวางการไฟฟาฯ กับ
เทศบาลเปนสัญญาทางแพงอันอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมหรือไมก็เปนการไมถูกตองเชนกัน 
  ๓. ขอตกลงแนบทายสัญญาสัมปทานเปนขอตกลงที่มีผลบังคับระหวางผูรับ
สัมปทานกับผูใชบริการ โดยเปนขอตกลงเกี่ยวกับอัตราคาใชบริการที่ผูรับสัมปทานจะไดรับ  
ดังนั้น การฟองคดีเพ่ือบังคับการใหเปนไปตามสัญญาดังกลาว เทศบาลในฐานะผูใชบริการ
สาธารณะและในอีกดานหนึ่งเปนผูใหสัมปทานไมอาจฟองคดีในฐานะอื่นได นอกจากในฐานะ 
ที่เปนผูใชบริการเทานั้น  คดีในลักษณะนี้จึงอยูในอํานาจการพิจารณาของศาลยุติธรรม 
  คําพิพากษา  
  ศาลฎีกาพิจารณาแลว เห็นวา  ขอกําหนดในหนังสือผนวกทายสัญญาที่
กําหนดเรื่องการจัดสงกระแสไฟฟาแกเทศบาลนั้น ไมไดเปนสัญญาที่แยกออกมาไดจากสัญญา
สัมปทาน แตเปนเพียงสัญญาขอหน่ึงที่เกี่ยวพันกับสัญญาขออ่ืนในสัญญาสัมปทาน  ดังนั้น  
ขอพิพาทในเร่ืองน้ีจึงอยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลปกครอง  ขอกลาวอางของเทศบาล
ฟงไมขึ้นแมแตขอเดียว จึงใหยกฎีกา และใหเทศบาลเปนผูจายคาฤชาธรรมเนียม 
  ขอสังเกต  
  ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวาดวยการปกครองสวนทองถิ่น องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะผูใหสัมปทานกิจการไฟฟาตามกฎหมายมีอํานาจในการเจรจาและ
ตกลงทําสัญญาสัมปทาน และมีอํานาจควบคุมดูแลการดําเนินการเพื่อใหบริการสาธารณะ 
บรรลุผล  และในขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็เปนผูซ้ือไฟฟาจากการไฟฟาฯ จึงอยู
ในฐานะลูกคาหรือผูใชบริการ (usager) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
  คดีที่พิพากษาโดยศาลฎีกา เม่ือวันที่ ๖ มกราคม ๒๐๐๔ จึงเปนเรื่องเกี่ยวกับ
สถานะของความสัมพันธระหวางเทศบาลผูใหสัมปทานกับการไฟฟาฯ  และปญหาในเรื่อง 
การแยกขอสัญญาตามหนังสือผนวกสัญญาสัมปทานขึ้นพิจารณาตางหากจากสัญญาสัมปทาน 
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  ปญหาเกี่ยวกับสถานะของผูใชบริการในระหวางบุคคลมหาชน 
  ตามแนวในคําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล (Tribunal des 
Conflits) ลงวันที่ ๒๑ มีนาคม ๑๙๘๓ ในคดี UAP c/ Secrétaire d’Etat aux Postes et 
Télécommunications ไดวางหลักไววา “สัญญาที่ทําขึ้นระหวางบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
โดยหลักแลวมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง และอยูในอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณา
คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการไมปฏิบัติตามสัญญาดังกลาว  เวนแตกรณีที่เม่ือพิจารณาตามวัตถุ
แหงสัญญาแลว เห็นวาความสัมพันธดังกลาวเปนเรื่องความสัมพันธตามกฎหมายแพง” 
  นอกจากนี้ ตามคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๐๐๓ ใน
คดี Union des groupement d’achats publics (UGAP) สภาแหงรัฐมีความเห็นยืนตาม 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณที่เห็นวาสัญญาระหวางรัฐกับสหภาพผูจัดซื้อ (UGAP) ซ่ึงเปนสัญญา 
ที่ไมมีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ (une clause exorbitante) และไมมีผลเปนการใหสหภาพ
เขารวมในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันประเทศแตอยางใด  สัญญาดังกลาวจึงเปน
สัญญาตามกฎหมายแพง 
  ในคดี Hôpital – Hospice de Dax ซ่ึงเปนขอพิพาทระหวางองคการกาซแหง
ฝรั่งเศส (Gaz de France) และโรงพยาบาล Hospice de Dax สภาแหงรัฐวินิจฉัยวา “สัญญาที่ทํา
ขึ้นระหวางผูรับสัมปทานกับผูใชบริการเปนสัญญาตามกฎหมายแพง  เวนแตในกรณีที่ในสัญญา
มีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษในกรณีที่ผูใชบริการเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน สัญญา 
ดังกลาวมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง” (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๙ ตุลาคม ๑๙๕๙ 
คดี Hôpital – Hospice de Dax)  
  ในคดี Ville de Moret – sur – Loing ศาลอุทธรณกรุงปารีสไดวางหลักไววา 
“สัญญาที่ทําขึ้นระหวางผูรับสัมปทานในการจัดใหมีกระแสไฟฟากับผูใชบริการเปนสัญญาตาม
กฎหมายแพง เวนแตในกรณีที่มีผูใชบริการเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน และมีขอกําหนด 
ที่มีลักษณะพิเศษเปนเรื่องบริการสาธารณะ” (CA Paris ๓๐ décembre ๑๙๘๘) 
  ความสัมพันธระหวางสญัญาและสวนอ่ืนของสัญญาสัมปทาน 
  ในคําพิพากษา ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๐๐๑ ศาลอุทธรณเมืองดูเอ (Douai) 
เห็นวาสัญญาสัมปทานเปนสัญญาทางปกครองและเปนสัญญาที่ไมอาจแยกพิจารณาได ซ่ึงไม
สอดคลองกับมุมมองของเทศบาลที่เห็นวาในความสัมพันธระหวางเทศบาลกับการไฟฟาฯ น้ัน 
เทศบาลอยูในสองฐานะ คือ ในฐานะผูใหสัมปทาน กับอีกฐานะหนึ่ง คือ ผูใชบริการ  ศาลอุทธรณ
จึงปฏิเสธที่จะใชทฤษฎีการมีสองสถานะ (la théorie de la “double nature”) ตามความเห็น
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ของเทศบาลที่แยกระหวางนิติกรรมทางปกครองเกี่ยวกับการมอบใหจัดทําบริการสาธารณะ 
และนิติกรรมทางแพงในเรื่องขอสัญญาเกี่ยวกับอัตราคาไฟฟา 
  ในคําพิพากษาครั้งน้ี ศาลฎีกา ยืนตามความเห็นของศาลอุทธรณดวยเหตุผล 
ที่วาขอกําหนดในหนังสือตกลงทายสัญญาเกี่ยวกับการจัดหาไฟฟาใหกับองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นนั้น ไมไดเปนการสรางสัญญาแยกขึ้นมาตางหากจากสัญญาสัมปทาน  แตเปน
เพียงขอสัญญาขอหน่ึงที่เกี่ยวโยงกับขอสัญญาขออ่ืน  ขอพิพาทในคดี จึงเปนขอพิพาทที่อยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครอง 
  อยางไรก็ตาม ไมควรเขาใจไปวาสัญญาระหวางผูใชบริการของการไฟฟาฯ กับ
การไฟฟาฯ ไมเปนสัญญาทางแพงอีกตอไป  ศาลปกครองจะมีเขตอํานาจก็เฉพาะกรณีที่เปน
คดีพิพาทเกี่ยวกับขอตกลงในหนังสือตอทายสัญญาที่มีลักษณะทางปกครองเทานั้น 
  (แปลสรุปจาก คําพิพากษาของศาลฎีกา (Cour de Cassation) แผนกคดีแพง  
ลงวันที่ ๖ มกราคม ๒๐๐๔ คดี Commune de Douai ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๒๙ มีนาคม 
๒๐๐๔ หนา ๖๖๔ – ๖๖๖ ขอสังเกตโดย Jean – David Dreyfus อาจารยคณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยแร็งส (Reims)) 
 (๔) สัญญาค้ําประกันการกูยืม 
  แมวาสภาเทศบาลสามารถมีมติใหเทศบาลเปนผูคํ้าประกันการกูยืมเงิน
ได และแมวาสภาเทศบาลสามารถมอบอํานาจใหนายกเทศมนตรีเปนผูดําเนินการ 
ดังกลาวไดก็ตาม แตการมอบอํานาจดังกลาวตองดําเนินการใหถูกตองชัดเจน  อยางไร 
ก็ตาม ปญหาที่วาสัญญาค้ําประกันการกูยืมที่ทําโดยนายกเทศมนตรีที่ไดรับมอบอํานาจ
มาโดยไมถูกตอง และไมมีขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ ทั้งไมมีวัตถุประสงคในการจัดทํา
บริการสาธารณะ จะถูกเพิกถอนหรือไมน้ัน อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม เน่ืองจาก
สัญญาดังกลาวเปนสัญญาอุปกรณของสัญญาทางแพง 
  ขอเท็จจริง  
  เม่ือวันที่ ๒๖ พฤษภาคม ๑๙๘๖ สภาเทศบาลเมืองมัวแซล (Moisselles)  
ไดอาศัยอํานาจตามมาตรา ๖ – ๑ ของรัฐบัญญัติลงวันที่ ๒ มีนาคม ๑๙๘๒ อนุมัติใหเทศบาล 
ค้ําประกันบริษัท moisselloise d’aménagement et de construction (Somac) (เปนบริษัท 
ที่เกิดจากการรวมทุนระหวางฝายปกครองกับเอกชน (société d’économie mixte) และมี
สถานะเปนวิสาหกิจตามกฎหมายเอกชน) ที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําโครงการอสังหาริมทรัพย  
มติของเทศบาลดังกลาวยังมอบใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจดําเนินการใหเปนไปตามมติ  
โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา L.๑๒๒-๑๙ แหงประมวลกฎหมายวาดวยเทศบาล (ปจจุบันคือ 
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มาตรา L.๒๑๒๒-๒๑ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการปกครองสวนทองถิ่น) โดยใหนายก 
เทศมนตรีสามารถเขาไปผูกพันในสัญญาที่บริษัท Somac ทํากับองคกรผูใหกูตาง ๆ ได ตอมา 
เม่ือวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๑๙๘๘ นายกเทศมนตรีเมืองมัวแซลไดลงนามในหนังสือค้ําประกัน 
ในสัญญากูยืมเงินระหวางบริษัท Somac กับธนาคาร Pétrofigaz ที่ไดทําสัญญากันเม่ือวันที่ 
๑๒ กรกฎาคม ๑๙๘๘ 
  ตอมา เทศบาลมัวแซลไดรองขอตอศาลอุทธรณเมืองแวรซายสเพ่ือขอให 
เพิกถอนสัญญาค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรีเม่ือวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๑๙๘๘ และมติ
ของสภาเทศบาลเมื่อวันที่ ๒๖ พฤษภาคม  ๑๙๘๖ ที่อนุมัติใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจดําเนินการ
ดังกลาว  ศาลอุทธรณจึงเสนอเรื่องใหศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายสพิจารณาเกี่ยวกับ
ปญหาความชอบดวยกฎหมายของสัญญาค้ําประกันและมติของสภาเทศบาลดังกลาว   
ซ่ึงปรากฏวา ศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายสเห็นวาสัญญาค้ําประกันและมติของเทศบาล
ชอบดวยกฎหมายแลว 
  เทศบาลไมเห็นดวยกับคําตัดสินของศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายส จึงได
อุทธรณตอศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองแวรซายส แตศาลปกครองชั้นอุทธรณซ่ึงไมมีอํานาจ 
ในการพิจารณาเรื่องน้ีไดเสนอตอสภาแหงรัฐเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย  ทั้งนี้ ตามมาตรา L.๓๒๑-๑ 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครอง 
  คําพิพากษา สภาแหงรัฐพิจารณาแลว มีความเห็นดังน้ี  
  ๑. ในประเด็นเรื่องความชอบดวยกฎหมายของมติของสภาเทศบาล เม่ือวันที่ 
๒๖ พฤษภาคม ๑๙๘๖ น้ัน สภาแหงรัฐเห็นวา มติของสภาเทศบาลที่ใหนายกเทศมนตรี 
ดําเนินการค้ําประกันการกูเงินนั้น ตองระบุใหชัดเจนถึงเรื่องและจํานวนเงินที่จะตองค้ําประกัน 
ทั้งตองกําหนดเงื่อนไขในการค้ําประกันของเทศบาลดวย  การที่สภาเทศบาลระบุแตเพียงวา
การค้ําประกันดังกลาว “จํากัดอยูในวงเงินที่จะกูโดยบริษัท Somac สําหรับการดําเนินการตาม
วัตถุประสงคดานสังคมของตน ซ่ึงอาจเปนจํานวนถึง ๓๕ ลานฟรังก”  สภาเทศบาล 
เมืองมัวแซลไมไดระบุถึงเรื่องที่จะกู ทั้งไมไดระบุถึงจํานวนเงินใหชัดเจนเพียงพอ จึงเปนการ 
ทําผิดขอบอํานาจของตน  อาศัยเหตุผลดังกลาว ขออางของเทศบาลที่คัดคานคําพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายสจึงฟงขึ้น 
  ๒. ประเด็นที่สอง เกี่ยวกับหนังสือค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรีเมือง 
มัวแซล เม่ือวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๑๙๘๘  
  สภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา หนังสือค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรี
ดังกลาวเปนการเขาไปผูกพันกับสัญญากูเงินที่ทําขึ้นระหวางบริษัท Somac กับธนาคาร 
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Pétrofigaz เม่ือวันที่ ๑๒ กรกฎาคม ๑๙๘๘  หนังสือค้ําประกันดังกลาวจึงเปนอุปกรณของ
สัญญากูยืมตามกฎหมายแพง และไมมีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งไมมี 
ขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ จึงมีลักษณะเปนสัญญาทางแพง 
  ดวยเหตุดังกลาว ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจที่จะพิจารณาปญหาเกี่ยวกับ
ความเปนโมฆะกรรม หรือความไรผลบังคับของหนังสือค้ําประกันดังกลาว จึงมีคําสั่งเพิกถอน
คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายสที่พิพากษาวาหนังสือดังกลาวชอบดวย
กฎหมายและมีผลบังคับ 
  สภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา กรณีมีเหตุอันสมควรที่จะยกคดีขึ้นพิจารณา
วินิจฉัย และมีคําสั่งไปในคราวเดียวกัน 
  เม่ือพิจารณาคําฟองของเทศบาลเมืองมัวแซลเกี่ยวกับหนังสือค้ําประกัน 
ดังกลาวแลว สภาแหงรัฐมีคําสั่งไมรับไวพิจารณา เน่ืองจากเปนคําฟองที่ย่ืนตอศาลที่ไมมี 
เขตอํานาจที่จะพิจารณา 
  สภาแหงรัฐจึงมีคําพิพากษา ดังน้ี 
  ๑. ใหเพิกถอนคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองแวรซายส ลงวันที่ ๖ 
พฤศจิกายน ๒๐๐๐ 
  ๒. มติของสภาเทศบาลเมืองมัวแซล เม่ือวันที่ ๒๖ พฤษภาคม ๑๙๘๖ ไมชอบ
ดวยกฎหมาย 
  ๓. สําหรับคําฟองของเทศบาลเมืองมัวแซลที่ขอใหพิพากษาวาหนังสือค้ําประกัน 
ลงวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๑๙๘๘ ไมชอบดวยกฎหมายหรือไมมีผลบังคับน้ัน สภาแหงรัฐมีคําสั่ง 
ไมรับไวพิจารณา เน่ืองจากเปนคําฟองที่ยื่นตอศาลที่ไมมีเขตอํานาจ 
  ขอสังเกต  
  ตั้งแตรัฐบัญญัติลงวันที่ ๒ มีนาคม ๑๙๘๒ (เปนกฎหมายเกี่ยวกับการกระจาย
อํานาจการปกครองสวนทองถิ่น) ใชบังคับ เทศบาลตาง ๆ สามารถค้ําประกันเงินกูแกบุคคล
มหาชน บุคคลเอกชน และวิสาหกิจที่เกิดจากการรวมทุนระหวางฝายปกครองกับเอกชน 
(Société d’économie mixte) ดังเชนในกรณีน้ี  ปญหาจึงมาสูการพิจารณาของสภาแหงรัฐ 
สองประการดวยกัน คือ ประการแรก ปญหาวามติของสภาเทศบาลชอบดวยกฎหมายหรือไม  
และประการที่สอง เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของหนังสือค้ําประกันที่ลงนามโดย
นายกเทศมนตรี 
  ในสวนที่เกี่ยวกับมติของสภาเทศบาลนั้น สภาแหงรัฐตองพิจารณาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยกฎหมายของมติของสภาเทศบาลที่มติใหค้ําประกันบริษัท และมอบอํานาจให



 

 

๒๗

นายกเทศมนตรีลงนามในหนังสือค้ําประกัน  ซ่ึงตามมาตรา ๖-I ของรัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๒ 
มีนาคม ๑๙๘๒ ซ่ึงใชบังคับอยูในขณะนั้น เทศบาลมีอํานาจที่จะค้ําประกันบริษัท สําหรับการทํา
โครงการอสังหาริมทรัพยได  หากมองตามนี้แลว มติของเทศบาลดังกลาวจึงชอบดวยกฎหมาย  
แตมีปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหนายกเทศมนตรีที่ใหดําเนินการค้ําประกัน และเขาไป
เกี่ยวของกับสัญญากูยืมระหวางบริษัทกับผูใหกู 
  โดยหลักแลว การมอบอํานาจนั้น ตองประกอบดวยหลักเกณฑ ๓ ประการ 
ดวยกัน คือ  ประการแรก ตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ 
ลงวันที่ ๒๕ กุมภาพันธ ๑๙๔๙ คดี Ronein)  ประการที่สอง ซ่ึงสอดคลองกับหลักกฎหมาย 
ทั่วไป (principes généraux du droit) (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ 
๑๙๕๐ คดี Chauvel) การมอบอํานาจ (la détégation de compétence) ตองชัดเจนโดยปราศจาก
ขอสงสัยใด ๆ ไมวาในเรื่องของความมีอยูของการมอบอํานาจ ชื่อของผูมอบอํานาจ รวมทั้ง
ขอบเขตของอํานาจที่ไดรับมอบ (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ วันที่ ๒ มีนาคม ๑๙๙๐  
คดี Commune de Boulazac)  และประการที่สาม การมอบอํานาจตองไมใชเปนการมอบ
อํานาจทั้งหมด (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ(ประชุมใหญ) ลงวันที่ ๑๓ พฤษภาคม ๑๙๘๙  
คดี Couvrat)  
  เม่ือพิจารณาตามขอเท็จจริงในกรณีน้ี แมวาไมมีปญหาในหลักเกณฑประการ
แรกเนื่องจากมาตรา L.๑๒๒-๑๙ แหงประมวลกฎหมายวาดวยเทศบาล ซ่ึงใชบังคับอยูใน 
ขณะน้ัน กําหนดวา สภาเทศบาลสามารถมอบอํานาจเชนวานี้ใหกับนายกเทศมนตรีได   
แตกลับมีปญหาในหลักเกณฑประการที่สอง  ทั้งน้ี เพราะโดยหลักแลว มติของสภาเทศบาล 
ไมไดกําหนดใหชัดเจนเกี่ยวกับเรื่องหรือวัตถุ (objet) ของการมอบอํานาจ เน่ืองจากระบุ 
แตเพียงวา เงินที่กูน้ันตองเพียงพอสําหรับการใชในการดําเนินการตามโครงการเพื่อประโยชน
ของสังคม  ในสวนที่เกี่ยวกับจํานวนเงินนั้นก็ไมมีความชัดเจนเนื่องจากระบุไวแตเพียงจํานวน
เงินสูงสุดที่ตองไมเกิน ๓๕ ลานฟรังกเทานั้น  ขอบเขตการมอบอํานาจใหกับนายกเทศมนตรี 
จึงไมมีความชัดเจนเพียงพอ สภาแหงรัฐจึงเห็นวามติดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 
  ในกรณีที่การมอบอํานาจไมถูกตอง ความไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวมีผล
ตอการกระทําตาง ๆ ของผูไดรับมอบอํานาจดวย (คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ ๑๗ 
มิถุนายน ๑๙๕๐ คดี Adjenian) อยางไรก็ตาม ในกรณีที่มีขอพิจารณาเกี่ยวกับปญหาเรื่องศาล
ที่จะพิจารณาถึงความชอบดวยกฎหมาย (une question préjudicielle d’appréciation de 
légalité) สภาแหงรัฐไมไดเพิกถอนหนังสือสัญญาค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรี  
ซึ่งเปนการกระทําตามมติของสภาเทศบาลที่ไมชอบดวยกฎหมาย เพราะวากรณีน้ีไมไดเปน
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เรื่องสัญญาทางปกครองอันเปนเรื่องที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง แตเปนสัญญาทางแพง  
ปญหาในการพิจารณาเรื่องความชอบดวยกฎหมายจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  
  ดังน้ัน โดยหลักแลว ศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณาเฉพาะเรื่องที่มีลักษณะ
เปนสัญญาทางปกครองเทานั้น  แตอยางไรก็ตาม ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาสัญญาที่
บุคคลตามกฎหมายมหาชนค้ําประกันหรือไดรับการค้ําประกัน ซ่ึงถือเปนอุปกรณของสัญญา
หลักที่เปนสัญญาทางแพงและมีขอสัญญาที่มีลักษณะพิเศษหรือมีวัตถุประสงคในการจัดทํา
บริการสาธารณะได (คําพิพากษาของศาลชี้ขาดเขตอํานาจ ลงวันที่ ๑๖ พฤษภาคม ๑๙๘๓ คดี 
Société Crédit immobilier de la Lozère, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม 
๑๙๙๕ คดี SA Nation Energie)  
  สําหรับขอเท็จจริงในกรณีน้ี สภาแหงรัฐเห็นวา หนังสือค้ําประกันเปนอุปกรณ
ของสัญญากูยืมทางแพงที่ไมมีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ และไมมีขอกําหนด 
ที่มีลักษณะพิเศษ จึงตองถือวาเปนสัญญาทางแพง  ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจที่จะพิจารณา
เกี่ยวกับความเปนโมฆะหรือความไรผลบังคับของหนังสือค้ําประกันที่ลงนามโดยนายกเทศมนตรี 
  สภาแหงรัฐจึงมอบปญหานี้ใหศาลยุติธรรมเปนผูวินิจฉัย  ซ่ึงคงไมมีขอสงสัยวา
ศาลยุติธรรมจะมีขอยุติอยางไร เน่ืองจากศาลยุติธรรมเคยวางบรรทัดฐานไวแลววา สัญญา 
ค้ําประกันที่ขาดความสมบูรณทางกฎหมาย เน่ืองจากมีปญหาเกี่ยวกับความไมชอบดวย
กฎหมายของมติของสภาเทศบาลที่มอบอํานาจใหนายกเทศมนตรีเปนผูลงนามในสัญญา 
ค้ําประกันนั้นเปนโมฆะ (คําพิพากษาของศาลอุทธรณเมืองบอรโด ลงวันที่ ๑๕ พฤษภาคม 
๑๙๙๕ คดี Crédit local de France c/Société Léon sur l’Isle) 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของสภาแหงรัฐลงวันที่ ๒๘ ตุลาคม ๒๐๐๒ คดี 
Commune de Moisselles ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๒๓ ธันวาคม  ๒๐๐๒ หนา ๑๔๙๔ – 
๑๔๙๖ ขอสังเกตโดย Séverine Brondel ดอกเตอรทางกฎหมายมหาชน) 
 
๒. บริการสาธารณะ 
 (๑) สัญญาใหจัดหาโฆษณาไมเปนการมอบใหจัดทําบริการสาธารณะ 
  สัญญาที่เทศบาลใหบริษัทเอกชนจัดหาโฆษณาสําหรับพิมพในหนังสือ
จดหมายขาวของเทศบาลไมถือเปนการมอบใหจัดทําบริการสาธารณะ  ขอสัญญาที่ให
บริษัทดังกลาวนํารายไดจากการจัดหาโฆษณาเปนรายไดของบริษัทกอนที่จะโอนให 
เทศบาลนั้นขัดตอกฎหมายวาดวยการเงินและการบัญชีของแผนดิน 
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  ขอเท็จจริง 
  เทศบาลเมืองซองส (Sens) ไดทําสัญญากับบริษัท Prest’ action ใหเปน 
ผูจัดหาโฆษณาในนามของเทศบาล เพ่ือลงพิมพในหนังสือจดหมายขาวของเทศบาล โดยบริษัท
ตองจัดทําโฆษณาและจัดเรียงหนากอนที่จะสงใหเทศบาล ตามขอกําหนดในสัญญาบรษิทัตองจาย
คาตอบแทนใหกับเทศบาลในอัตรา ๕๕% ของรายไดที่ไดจากการโฆษณาที่ยังไมไดหักภาษี  
ทั้งนี้ บริษัทรับจะจายคาตอบแทนขั้นต่ําในปแรกใหกับเทศบาลเปนจํานวน ๔๕,๗๓๔.๗๑ ยูโร  
แตปรากฏวาในปแรกบริษัทไดจายเงินใหกับเทศบาลเพียง ๓๓,๙๗๗.๓๒ ยูโร เทานั้น 
นายกเทศมนตรีเมืองซองสจึงมีหนังสือใหบริษัทจายเงินที่ยังคางอยูจํานวน ๑๑,๗๕๗.๓๘ ยูโร  
บริษัทไดโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายของหนังสือดังกลาว โดยอางวาสัญญาที่จัดทําขึ้น
ระหวางเทศบาลกับบริษัทเปนโมฆะ ดวยเหตุที่วาเปนการจัดทําตามกฎหมายวาดวยการพัสดุ  
ทั้งที่โดยเนื้อแทแลวสัญญาดังกลาวตองจัดทําตามหลักเกณฑในเรื่องการมอบใหจัดทําบริการ
สาธารณะ และขอสัญญาที่กําหนดใหบริษัทเปนผูรับเงินจากการโฆษณาโดยตรงแลวจาย 
สวนหนึ่งใหเทศบาลในภายหลังนั้นไมชอบดวยกฎหมายเพราะขัดตอมาตรา ๑๑ และ 
มาตรา ๑๒ ของรัฐกฤษฎีกา เลขที่ ๖๒-๑๕๘๗ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๑๙๖๒ ซ่ึงเปนบทบัญญัติ
ทั่วไปวาดวยการเงินและการบัญชีของรัฐที่กําหนดวาหนวยงานคลังของรัฐเทานั้นที่มีอํานาจ
เปนผูรับเงินซ่ึงถือเปนรายไดของแผนดิน  นอกจากนี้ เงินจํานวนที่เทศบาลอางวาบริษัท 
คางจายนั้น สามารถนําไปหักกลบลบหนี้กับคาตอบแทนในการที่บริษัทจัดพิมพเอกสารอ่ืน 
ใหกับเทศบาลเปนเงินจํานวน ๑๓,๐๐๓.๙๐ ยูโร  บริษัทจึงขอใหศาลรับรองวาบริษัทไดจัดพิมพ
เอกสารดังกลาวใหกับเทศบาลโดยที่เทศบาลยังไมไดจายเงินคาจางใหจํานวน ๑๓,๐๐๓.๙๐ ยูโร 
และใหศาลพิพากษาวาบริษัทไมตองจายเงินจํานวน ๑๑,๗๕๗.๓๘ ยูโร ใหกับเทศบาลตาม
หนังสือแจงหน้ีของเทศบาล 
  คําพิพากษา  ศาลปกครองชั้นตนเมืองดิชง (Tribunal administratif de Dijon) 
พิจารณาแลว เห็นวา ขอเท็จจริงในเบื้องตนรับกันวาบริษัทไดจายเงินใหกับเทศบาลเพียง  
๓๓,๙๗๗.๓๒ ยูโร เทานั้น แทนที่จะเปน ๔๕,๗๓๔.๗๑ ยูโร ตามที่กําหนดไวในสัญญา และ 
ไมปรากฏวาเทศบาลยอมรับที่จะยกหนี้จํานวนนี้ใหกับบริษัท  ทั้งไมปรากฏวาเทศบาลยอมใหนํา
หน้ีดังกลาวไปหักกลบลบหนี้กับเงินในกรณีอ่ืน  และไมมีขอเท็จจริงใดที่ยืนยันวาการจัดพิมพ
เอกสารอื่นน้ันทําใหเกิดหนี้ที่เทศบาลมีภาระตองจายใหกับบริษัท 
  ขอเท็จจริงปรากฏตอมาวา ตามขอสัญญาดังกลาวบริษัทมีหนาที่จัดหาโฆษณา  
เพ่ือเปนคาใชจายในการจัดพิมพจดหมายขาวของเทศบาลเทานั้น โดยที่บริษัทไมไดมีหนาที่ 
รวบรวมขาวสาร เรียบเรียงเนื้อหา และเผยแพรจดหมายขาวแตอยางใด  สัญญาดังกลาว 
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จึงไมถือเปนการมอบใหบริษัทเปนผูจัดทําบริการสาธารณะดานขอมูลขาวสารของเทศบาล  
การกระทําของเทศบาลที่ไมดําเนินการเรื่องนี้ตามกระบวนการในเรื่องการมอบใหจัดการบริการ
สาธารณะจึงไมขัดตอบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
แตอยางใด  การที่เทศบาลดําเนินการตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุจึงชอบแลว 
  ประเด็นที่ตองพิจารณาตอไปมีวา การที่เทศบาลทําสัญญาใหบริษัทเปน 
ผูรับเงินกอนที่จะโอนบางสวนใหเทศบาลชอบดวยกฎหมายหรือไม  เม่ือพิจารณาบทกฎหมาย
เรื่องนี้แลว มาตรา ๑๑ ของรัฐกฤษฎีกา เลขที่ ๖๒-๑๕๘๗ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๑๙๖๒ วาดวย
บทบัญญัติทั่วไปเกี่ยวกับการเงินและการบัญชีของรัฐ กําหนดวาหนวยงานคลังของรัฐเทานั้น 
ที่มีอํานาจในการรับเงินทุกประเภทที่องคกรของรัฐมีสิทธิไดรับ  อยางไรก็ตาม มาตรา ๑๘ แหง
รัฐกฤษฎีกาดังกลาวกําหนดวาในการนี้ อาจมอบอํานาจใหนายทะเบียนเปนผูรับเงินและ
จายเงินแทนได  ตามขอเท็จจริงในเรื่องน้ีปรากฏวา ขอ ๕ แหงขอตกลงเฉพาะของสัญญา
กําหนดวา ผูรับสัญญาซึ่งมีหนาที่จัดหาลูกคาที่จะลงโฆษณา ตองทําการดังกลาวในนามและ
เพ่ือกิจการของเทศบาล  โดยผูรับสัญญาตองระบุใหชัดเจนถึงสถานะตัวแทนซึ่งไดรับมอบ
อํานาจโดยเทศบาล  
  จากผลของขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ไดกลาวมา จึงตองถือวา รายไดที่เกิด
จากการโฆษณาดังกลาวเปนรายไดของรัฐ  ดังน้ัน จึงตองนําเขาเปนรายไดของแผนดิน   
อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาตาม ขอ C “ราคา” ของขอตกลง และขอ ๘ ของ “เง่ือนไขเกี่ยวกับ
การจายเงิน” ของขอตกลงผนวกทายสัญญา  ปรากฏวา บริษัทเปนผูรับเงินดังกลาวโดยตรง 
โดยที่ไมไดเปนผูไดรับการแตงตั้งใหเปนตัวแทนในการรับเงินหรือเปนนายทะเบียนแตอยางใด  
แลวจายเงินเพียงบางสวนใหกับเทศบาลเทานั้น ขอสัญญาที่กลาวมาขางตนจึงขัดตอมาตรา ๑๑ 
ของรัฐกฤษฎีกา เลขที่ ๖๒-๑๕๘๗ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๑๙๖๒ ที่กําหนดวาหนวยงานคลัง
ของรัฐเทานั้นที่มีสิทธิรับเงินรายไดทุกประเภทที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิไดรับ 
  ดวยเหตุผลดังกลาว ขอตกลงในสัญญาจึงเปนโมฆะ  เทศบาลจึงไมอาจอาง 
ขอสัญญาดังกลาวเปนฐานในการเรียกใหบริษัทจายเงินจํานวน ๑๑,๗๕๗.๓๘ ยูโรได  จึงให
เพิกถอนหนังสือแจงหน้ีของเทศบาลเสีย 
  ขอสังเกต  
 จากขอตอสูประการตาง ๆ ที่คูกรณียกมาในคดีน้ี ที่นาสนใจอยางยิ่งมีอยู 
สองประการ ประการแรก เกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย (nature juridique) ของสัญญา  
ประการที่สอง เกี่ยวกบัหลักในเรื่องการเงินและการบัญชีของรัฐ 
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  ในประการแรก ที่บริษัทตอสูวาสัญญาที่เปนเหตุแหงคดีเปนโมฆะเนื่องจาก
เปนการดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการพัสดุ  แทนที่จะดําเนินการตามกฎหมายวาดวย 
การมอบอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะนั้น 
  ในเรื่องการมอบอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะนี้ มาตรา ๓ ของรัฐบัญญัติ 
ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๐๐๑ ไดใหนิยามของการมอบอํานาจนี้วา หมายถึง สัญญาที่องคการ
มหาชนมอบการจัดการบริการสาธารณะใหแกเอกชนหรือองคการมหาชนอื่น ซ่ึงไดรับ 
คาตอบแทนจากผลของการประกอบการ 
  เม่ือพิจารณาจากลักษณะเงื่อนไขเกี่ยวกับรายไดแลวดูเหมือนวาขอเท็จจริง 
ในเรื่องน้ีจะสอดคลองกับหลักเกณฑดังกลาว  แตถาพิจารณาหลักเกณฑทางเนื้อหาแลว  
มีขอที่ตองพิจารณาวาการกระทําตามสัญญาในกรณีน้ีมีลักษณะเปนการจัดทําบริการสาธารณะ
หรือไม 
  การกระทําดังกลาวไมไดเปนการจัดทําขอมูลขาวสารของเทศบาลหรือ 
เรียบเรียงจดหมายขาว ที่มีลักษณะเปนบริการสาธารณะของทองถิ่นแตอยางใด  ไดมี 
คําพิพากษาที่วางบรรทัดฐานในเรื่องนี้ไวหลายปมาแลว เชน คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาด 
เขตอํานาจฯ (Tribunal des conflits) วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๑๙๙๖ คดี Préfet de l’Essonne และ
คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ลงวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๑๙๙๖ คดี M. Coisne 
  การที่จะดูวากรณีจะเปนการมอบอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะหรือไมน้ัน  
ตองพิจารณาความขอเท็จจริง กลาวคือ ผูรับมอบอํานาจตองมีหนาที่จัดทําบริการ ไมใชเปน 
แตเพียงผูจัดหาสิ่งของหรือใหความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะเทานั้น 
  จากขอเท็จจริงในคดีน้ี เทศบาลเมืองซองสเปนผูมีหนาที่ในการจัดทําหนังสือ 
จดหมายขาวของเทศบาลทั้งหมด บริษัทไมไดมีหนาที่ในการรวบรวมขอมูลขาวสาร และเรยีบเรยีง
ขอความอันเปนหัวใจสําคัญของขาวสารของเทศบาล ทั้งไมไดมีหนาที่แจกจาย  บริษัทจึงมิไดมี
ความสัมพันธโดยตรงกับผูอานหรือผูมีสิทธิเลือกตั้ง (lecteur étecteur) แตอยางใด  
  ศาลปกครองชั้นตนเมืองดิชงพิจารณาแลว เห็นวา ในเม่ือบริษัทไมไดเปนผูรับ
ที่จะจัดการบริการสาธารณะไมวาทั้งหมดหรือบางสวน สัญญาระหวางเทศบาลกับบริษัทดังกลาว
จึงไมเปนขอตกลงในการมอบอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะ  การกระทําของเทศบาลที่ไม
ดําเนินการตามมาตรา L ๑๔๑๑-๑ แหงประมวลกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
จึงไมขัดตอกฎหมายแตอยางใด 
  ประการที่สอง  บริษัทไดยกขอตอสูอีกประการหนึ่งวา ขอสัญญาที่กําหนดให
บริษัทเปนผูรับเงินรายไดจากการโฆษณาโดยตรง แลวโอนบางสวนใหกับเทศบาลในภายหลัง



 

 

๓๒

น้ัน ขัดตอมาตรา ๑๑ แหงรัฐกฤษฎีกาเลขที่ ๖๒-๑๕๘๗ ลงวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๑๙๖๒ วาดวย
หลักเกณฑการจัดการการเงินและการบัญชีของรัฐ  ที่กําหนดใหหนวยงานทางการคลังของรัฐ
เทานั้นที่มีสิทธิรับเงินที่เปนรายไดของแผนดิน  ทั้งนี้ ในการดําเนินการดังกลาว รัฐจะมอบใหมี
นายทะเบียนเปนผูรับเงินแทนก็ได 
  จากขอเท็จจริงในคดี ปรากฏวาไมไดมีการเคารพหลักที่กําหนดไวในกฎหมาย 
ขางตน  กรณีน้ีตางจากกรณีที่ผูรับสัมปทานบริการสาธารณะที่รับจัดการบริการสาธารณะและ
รับเงินในนามของตนเอง  แตตามขอ ๕ ของขอตกลงในกรณีน้ี บริษัทรับจัดหาโฆษณาในฐานะ
ที่เปนตัวแทนของเทศบาล เงินที่ไดจากการโฆษณาจึงเปนรายไดของแผนดิน จึงตองสงเขาคลัง
ของเทศบาล หรือมอบใหบริษัทเปนผูรับก็ได หากบริษัทไดรับแตงตั้งใหเปนนายทะเบียน 
ที่มีสิทธิรับเงินดังกลาว จากขอเท็จจริงในคดี ไมไดปรากฏวามีการแตงตั้งใหบริษัทเปน 
นายทะเบียนที่มีหนาที่ในการรับเงินแตอยางใด ขอตกลงระหวางเทศบาลกับบริษัทดังกลาว 
จึงขัดตอกฎหมาย หนังสือแจงหน้ีของเทศบาลจึงตองถูกเพิกถอน 
  อยางไรก็ตาม เทศบาลสามารถฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกรองเงินที่เทศบาล 
คิดวาตนมีสิทธิไดรับไดโดยอาศัยหลักกฎหมายในเรื่องลาภมิควรได 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองดิชง (Tribunal 
administratif de Dijon) ลงวันที่ ๑๘ มีนาคม ๒๐๐๔ ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๑๐ 
พฤษภาคม ๒๐๐๔ หนา ๙๘๐ -๙๘๓ ขอสังเกตโดย Olivier Rousset ตุลาการศาลปกครอง 
ชั้นตนเมืองดิชง) 
 
๓. กระบวนการในการเสนอและการประกวดราคา 
 (๑) หลักความเสมอภาคระหวางผูเขาประกวดราคา 
  การกําหนดหลักเกณฑในเงื่อนไขการประกวดราคาวา  ผูที่ ได รับ 
การคัดเลือกตองทํางานรวมกับวิสาหกิจที่ตั้งอยูในทองถิ่น เปนการกําหนดหลักเกณฑ 
ที่มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมมีความสัมพันธกับลักษณะของงาน อันเปนการขัดตอ
หลักความเสมอภาคในการปฏิบัติตอผูเขาประกวดราคา และมีผลทําใหกระบวนการ
ประกวดราคาตองเสียไป 
  ขอเท็จจริง  
 เมืองฮารฟ (Havre) มีความประสงคจัดใหมีการตรวจสอบบัญชีและทําแผนงาน
เกี่ยวกับการงบประมาณของเทศบาล เม่ือวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๑๙๙๕ เมืองฮารฟจึงประกาศใหมี
การเสนอราคา โดยไดกําหนดหลักเกณฑประการหนึ่งไวในเง่ือนไขขอตกลง (cahier des 
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charges) วา สํานักงานผูตรวจบัญชีที่ไดรับการคัดเลือกเปนผูทํางานนี้ตองรับที่จะทํางานนี้ 
รวมกับสํานักงานผูตรวจบัญชีอ่ืนที่มีสํานักงานตั้งอยูในเขตเทศบาลเมืองฮารฟ 
  สํานักงาน Barbier-Frinault และสหาย ไดยื่นขอเสนอราคาสําหรับงานดังกลาว 
ในราคา ๕๐๐,๐๐๐ ฟรังก  แตเทศบาลเมืองฮารฟไดมีหนังสือลงวันที่ ๓๐ สิงหาคม ๑๙๙๕  
แจงใหสํานักงาน Barbier-Frinault ทราบถึงการปฏิเสธขอเสนอของสํานักงานฯ ดวยเหตุผล 
สองประการ คือ ประการแรก สํานักงาน Barbier-Frinault ไมไดทํางานรวมกับสํานักงาน 
ในทองถิ่น  และประการที่สอง ราคาที่สํานักงานฯเสนอ มีจํานวนสูงมากเม่ือเปรียบเทียบกับ 
ขอเสนอของสํานักงานอื่น 
  ในวันที่ ๑๕ กันยายน ๑๙๙๕ เทศบาลเมืองฮารฟตกลงมอบงานนี้ใหกับ 
สํานักงานที่ปรึกษา Philippe Laurent ดวยราคา ๑๕๖,๗๘๐ ฟรังก 
  สํานักงาน Barbier-Frinault จึงยื่นฟองตอศาลปกครองชั้นตนเมืองฮวง 
(Rouen) แตศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาใหยกคําขอดวยเหตุผลที่วา แมวาขอกําหนดเรื่อง
การใหทํางานรวมกับสํานักงานในทองถิ่นนั้นไมชอบดวยกฎหมาย  แตก็ไมไดเปนเหตุผลหลัก
ในการปฏิเสธขอเสนอของสํานักงาน Barbier-Frinault  เหตุผลหลักในการปฏิเสธขอเสนอของ
สํานักงานฯ ก็คือ เหตุผลเรื่องความแตกตางเร่ืองราคาระหวางผูเสนอราคาที่ไดรับการคัดเลือก
กับผูเสนอราคาที่ถูกปฏิเสธ  
  สํานักงาน Barbier-Frinault จึงอุทธรณตอศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองดูเอ  
คัดคานคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองฮวง ที่พิพากษาวาหลักเกณฑในการคัดเลือก 
ผูประกวดราคาไมชอบดวยกฎหมายแตกลับรับรองผลของการประกวดราคาไมวาในเรื่องของ
การตัดสิทธิสํานักงาน Barbier-Frinault หรือการมอบงานนี้ใหกับสํานักงานที่ปรึกษา Philippe 
Laurent  
  คําพิพากษา  
 ศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองดูเอ พิจารณาแลว เห็นวา มาตรา ๒๙๗-Ⅱ แหง
ประมวลกฎหมายวาดวยพัสดุ บัญญัติวา  
   “คณะกรรมการประกวดราคามีอิสระในการคัดเลือกขอเสนอในการประกวด
ราคาที่ตนเห็นวานาสนใจที่สุด โดยคํานึงถึงหลักเกณฑตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งจํานวน 
ผลตอบแทน รายจายในการลงทุน คุณภาพดานเทคนิค และระยะเวลาในการดําเนินการ 
  ผูแทนโดยชอบดวยกฎหมายขององคกรอาจนําหลักเกณฑอ่ืนมาเปนสวนหนึ่ง 
ในการพิจารณาได แตตองระบุใหชัดเจนไวในหลักเกณฑเร่ืองการเสนอราคา อยางไรก็ตาม  
หามมิใหกําหนดหลักเกณฑที่ไมสอดคลองกับลักษณะของงานหรือเง่ือนไขในการดําเนินการ” 
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  ศาลปกครองชั้นอุทธรณพิจารณาแลว เห็นวา  การที่เทศบาลเมืองฮารฟ 
ตัดสิทธิสํานักงาน Barbier-Frinault จากการเขาประกวดราคา โดยใหเหตุผลวา สํานักงาน 
ดังกลาวไมไดทํางานรวมกับสํานักงานในทองถิ่นอันขัดตอเง่ือนไขการทํางานที่กําหนดไวใน 
ขอตกลง (cahier des charges) น้ัน การกําหนดหลักเกณฑของเทศบาลดังกลาวเปนการเลือก
ปฏิบัติที่ไมมีความสัมพันธใด ๆ กับวัตถุแหงสัญญา  และเปนการขัดตอหลักความเสมอภาค 
ในการปฏิบัติตอผูเขาเสนอราคา  ความไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวมีผลทําใหกระบวนการ
ประกวดราคาตองเสียไป  คาํอุทธรณของสํานักงาน Barbier-Frinault จึงฟงขึ้น 
  จึงพิพากษาใหเพิกถอน 
  (๑) คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองฮวงลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๑๙๙๙  
  (๒) คําสั่งของเทศบาลเมืองฮวงลงวันที่ ๓๐ สิงหาคม ๑๙๙๕ ที่ปฏิเสธขอเสนอ
ของสํานักงาน Barbier-Frinault  
  (๓) การอนุมัติใหสํานักงานที่ปรึกษา Philippe Laurent เปนผูมีสิทธิรับงาน
ตามประกาศลงวันที่ ๑๕ กันยายน ๑๙๙๕ 
  ขอสังเกต 
  ในคดีน้ี ศาลไดวางหลักวา การกําหนดหลักเกณฑในการคัดเลือกผู เขา
ประกวดราคาในลักษณะนี้เปนการไมชอบดวยกฎหมายอยางชัดแจง (une illégalité 
manifeste) มีผลกระทบถึงหลักความเสมอภาค ระหวางผูเขาประกวดราคา  และความไมชอบ
ดวยกฎหมายดังกลาวมีผลตอความสมบูรณของกระบวนการประกวดราคา  แมวาจะมี 
ความแตกตางที่สําคัญในเรื่องราคาที่เสนอระหวางสํานักงานที่ไดรับการคัดเลือกกับสํานักงานฯ 
ผูฟองคดีที่ถูกตัดสิทธิก็ตาม 
  การเคารพหลักความเสมอภาค เปนหลักที่สําคัญในเรื่องการคัดเลือก 
ผูเขาเสนอราคา (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐลงวันที่ ๙ มีนาคม ๑๙๖๐ คดี Massida)   
การกําหนดหลักเกณฑโดยใหสิทธิพิเศษแกวิสาหกิจในทองถิ่นเปนการขัดตอหลักความเสมอ
ภาคระหวางผูเขาประกวดราคา (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๑๙๙๔  
คดี Commune de Ventenac-en-Minervois) แมวาจะมีวัตถุประสงคเพ่ือสรางงานในทองถิ่น 
ก็ตาม  ทั้งน้ี เวนแตกรณีที่มีลักษณะเฉพาะเกี่ยวกับลักษณะของงาน (คําพิพากษาของ 
สภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๖ มกราคม ๑๙๖๖ คดี OPHLM de la ville du Mans)  
   ตามขอเท็จจริงในคดีน้ี หลักเกณฑในการคัดเลือกผูรับงานของเมืองฮารฟ 
ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากไมไดเปนเรื่องที่เกี่ยวกับลักษณะของงานหรือเง่ือนไขในการ
ดําเนินการในการปฏิบัติงานนี้แตอยางใด  
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  การที่มีหลักเกณฑที่ไมชอบดวยกฎหมายแมเพียงขอเดียว นับเปนเหตุผล
เพียงพอที่จะเพิกถอนคําพิพากษาและคําสั่งทางปกครองที่เกี่ยวเนื่อง  ทั้งน้ี ตามแนว 
คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๑๙๙๔ คดี Commune de Ventenac-en-
Minervois  ทั้งนี้ เพ่ือแสดงใหเห็นถึงความมีผลบังคับที่สําคัญของหลักเรื่องความเสมอภาค
ระหวางผูเขาประกวดราคา 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองดูเอ ลงวันที่  
๑๐ ธันวาคม ๒๐๐๒ คดี Cabinet Barbier-Frinault ลงพิมพในวารสาร AJDA  วันที่ ๒๕ 
สิงหาคม ๒๐๐๓ หนา ๑๔๓๓-๑๔๓๔ ขอสังเกตโดย Jérôme Michel ตุลาการศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณเมืองดูเอ) 
 (๒) หนาที่ในการแจงเหตุผลในการปฏิเสธขอเสนอราคา 
  การไมแจงเหตุผลในการปฏิเสธขอเสนอราคาเปนการขัดตอหนาที่ 
ในการประกาศ และการประกวดราคา ซึ่งศาลมีอํานาจสั่งการตามบทบัญญัติแหง
มาตรา L.๕๕๑ – ๑ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครองได 
  ขอเท็จจริง  
  บริษัท อะกิแตน เดโมลิทิอง (Société Aquitaine démolition) ไดเขายื่นเสนอ
ราคาตามประกาศประกวดราคาของการเคหะแหงชุมชนบอรโด (Office public d’aménagement 
et de construction de la communauté urbaine de Bordeaux Aquitanis – OPAC 
Aquitanis) เพ่ือเขาทําการรื้อถอนอาคารจํานวนสองรอยหลังซ่ึงตั้งอยูที่ เมืองบาสซองส 
(Bassens) ในจังหวัดจิรง (Gironde) ตอมา เม่ือวันที่ ๑๓ ธันวาคม ๒๐๐๒ บริษัทฯ ไดรับแจง
การปฏิเสธขอเสนอ บริษัทฯ จึงมีหนังสือขอใหการเคหะฯ แจงเหตุผลในการปฏิเสธคําขอ 
ของตน แตไมไดรับคําตอบ บริษัทฯ จึงไดยื่นคํารองตอศาลชั้นตนเมืองบอรโด เพ่ือใหศาลอาศัย
บทบัญญัติแหงมาตรา L.๕๑๑ – ๑ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครองสั่งให
การเคหะฯแจงเหตุผลในการปฏิเสธขอเสนอของตน และใหยกเลิกการประกวดราคาที่ผานมา 
แตศาลปกครองชั้นตนไดมีคําสั่ง ลงวันที่ ๓ มกราคม ๒๐๐๓ ใหยกคําขอ 
  คําพิพากษา   
  สภาแหงรัฐไดพิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายแหงคดีดังกลาวแลว เห็นวา
เกี่ยวกับกระบวนการในการประกวดราคาและการฟองคดีในเรื่องนี้น้ัน  มาตรา L.๕๕๑ – ๑ 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครองบัญญัติวา  
  “ในกรณีที่ปรากฏวามีการไมดําเนินการตามขอกําหนดในเรื่องการประกาศและ
การจัดใหมีการประกวดราคา ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิรองขอตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือ 
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ตุลาการที่ไดรับมอบหมายได ในการนี้ ใหศาลมีอํานาจสั่งใหหนวยงานดําเนินการใหถูกตอง 
และใหระงับการลงนามในสัญญาหรือการดําเนินการใด ๆ ไวกอน 
  ศาลมีอํานาจเพิกถอนผลของการประกวดราคา และยกเลิกขอตกลงตาง ๆ  
ที่จะใหมีในสัญญาที่ทําขึ้นโดยขัดตอบทบัญญัติดังกลาวได 
  เม่ือศาลไดรับคํารอง ใหสั่งระงับการลงนามในสัญญาไวกอนจนกวาการพิจารณา
จะเสร็จสิ้น ทั้งน้ี กําหนดระยะเวลาดังกลาวตองไมเกินยี่สิบวัน” 
  สภาแหงรัฐไดพิจารณาคําขอของบริษัทในประเด็นตาง ๆ แลวมีความเห็นดังน้ี 
  ประการแรก สําหรับคําขอของบริษัทที่ขอใหยกเลิกการประกวดราคา โดยเห็นวา 
เปนการดําเนินการโดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น สภาแหงรัฐเห็นวา 
  มาตรา ๖๕ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุบัญญัติวา “ผูมีหนาที่ในการ
จัดประกวดราคา หลังจากพิจารณาความเห็นของคณะกรรมการประกวดราคาแลว สามารถ
เรียกใหผูเขาประกวดราคาใหขอมูลเพ่ิมเติมได”  
  ในเรื่องน้ีขอเท็จจริงปรากฏวาการเคหะฯ ไดมีหนังสือลงวันที่ ๑๙ พฤศจิกายน 
๒๐๐๒ ถึงผูเขาประกวดราคาทุกรายใหระบุราคาคอนกรีตตอตัน  การแจงดังกลาวไดแจงตอ 
ผูเขาประกวดราคาทุกรายในเรื่อง และเง่ือนไขอยางเดียวกัน จึงไมไดขัดตอหลักในเรื่อง 
ความเสมอภาคของผู เขาเสนอราคาแตอยางใด การที่ศาลปกครองชั้นตนไมสั่งยกเลิก 
การประกวดราคาจึงชอบแลว 
  สําหรับประการที่สอง ที่ขอใหเพิกถอนคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนที่สั่งยก 
คําขอของบริษัทฯ ในเรื่องการแจงเหตุผล และขอใหระงับกระบวนการในการลงนามในสัญญาไว
กอนนั้น สภาแหงรัฐพิจารณาแลว เห็นวา 
  มาตรา ๗๖ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ ซ่ึงมีผลใชบังคับในขณะนั้น
บัญญัติวา “ผูจัดใหมีการประกวดราคาตองแจงเหตุผลของการปฏิเสธการเปนผูมีสิทธิเสนอ
ราคาหรือเหตุผลในการปฏิเสธขอเสนอใหผูเสนอราคาทราบภายในระยะเวลาสิบหาวัน นับแต
วันที่ไดรับคําขอเปนลายลักษณอักษร” 
  บทบัญญัติดังกลาวบังคับใหผูจัดใหมีการประกวดราคาตองแจงเหตุผลใหแก 
ผูเขาเสนอราคาที่ถูกปฏิเสธคําเสนอดวยวัตถุประสงคที่เอ้ืออํานวยใหผูมีสวนไดเสียสามารถ 
โตแยงคัดคานการปฏิเสธนั้นได การไมปฏิบัติตามหนาที่ในการแจงเหตุผลดังกลาวเปนการขัด
ตอหนาที่ในการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา (obligations de publicité et de 
mise en concurrence) ซ่ึงศาลสามารถพิจารณาพิพากษาไดตามบทบัญญัติมาตรา L.๕๕๑-๑ 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครอง เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาบริษัทไมไดรับ
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แจงเหตุผลหลังจากที่ไดยื่นคําขอเปนลายลักษณอักษร การที่ศาลปกครองชั้นตนเมืองบอรโด 
สั่งยกคํารองจึงไมชอบดวยบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว 
  อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติมาตรา L. ๘๒๑ – ๒ แหงประมวลกฎหมายวาดวย
การยุติธรรมทางปกครอง และเม่ือคํานึงถึงขอเท็จจริงแหงกรณี สภาแหงรัฐเห็นวาควรพิจารณา
พิพากษาคดีน้ีไปในคราวเดียวกัน 
  สภาแหงรัฐพิจารณาแลวเห็นวา เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา การเคหะแหงแควน 
อะกิแตน ไมไดแจงเหตุผลในการปฏิเสธคําเสนอราคาใหบริษัททราบหลังจากที่ไดรับคํารองเปน 
ลายลักษณอักษร จึงเปนการขัดตอหนาที่ในการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา 
เพ่ือใหเปนไปตามหลักในเรื่องดังกลาว อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติมาตรา L.๕๕๑-๑ แหง
ประมวลกฎหมายวาดวยการยุติธรรมทางปกครอง สภาแหงรัฐจึงสั่งใหการเคหะแหงแควน 
อะกิแตนแจงเหตุผลใหบริษัททราบภายในสิบหาวัน และใหระงับกระบวนการลงนามในสัญญา
ไวกอน จนกวาจะพนกําหนดระยะเวลาเจ็ดวันนับแตวันที่บริษัทฯ ไดรับแจงเหตุผล ทั้งน้ี เพ่ือ
เปดโอกาสใหบริษัทฯ โตแยงคัดคานเหตุผลนั้นหากบริษัทฯ เห็นสมควร 
  ขอสังเกต 
  ตามมาตรา ๗๖ แหงประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุซ่ึงมาจากรัฐกฤษฎีกา 
เลขที่ ๒๐๐๑ – ๒๑๐ ลงวันที่ ๗ มีนาคม ๒๐๐๑ กําหนดวา หลังจากที่ผูมีอํานาจในการประกวด
ราคาตกลงเลือกผูชนะการประกวดราคาหรือขอเสนอแลว ตองแจงใหผูเขาประกวดราคารายอื่น
ทราบถึงการปฏิเสธสิทธิของผูเขาประกวดราคาหรือขอเสนอ ตอมา ไดมีรัฐกฤษฎีกาเลขที่ 
๒๐๐๔ – ๑๕ ลงวันที่ ๗ มกราคม ๒๐๐๔ บังคับกับฝายปกครองโดยตรง นอกจากนี้ หลังจาก
การเลือกผูชนะประกวดราคาแลวตองเวนระยะเวลาไวอยางนอยสิบวันกอนที่จะลงนาม 
ในสัญญา 
  ตามประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุฉบับเดิม ผูจัดใหมีการประกวดราคา
ตองแจงเหตุผลในการปฏิเสธการเขาประกวดราคาหรือปฏิเสธขอเสนอใหผูมีคําขอทราบภายใน
สิบหาวันนับแตวันที่ไดรับคําขอเปนลายลักษณอักษร ในมาตรา ๗๖ ของประมวลกฎหมาย 
วาดวยการพัสดุฉบับใหมก็กําหนดไววา ผูจัดใหมีการประกวดราคาตองแจงใหผูเขาประกวด
ราคาทราบเปนลายลักษณอักษรถึงเหตุผลในการปฏิเสธโดยเร็วที่สุดภายหลังจากการไดรับ 
คําขอเปนลายลักษณอักษร 
  ในเรื่องน้ี บริษัทอะกิแตนไดอุทธรณตอสภาแหงรัฐโดยยกเหตุผลสองประการ
ดวยกัน ประการแรก การละเมิดหลักวาดวยความเสมอภาค และประการที่สอง การไมปฏิบัติ
ตามขอกําหนดในเรื่องการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา 
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  หลักวาดวยความเสมอภาคระหวางผูเขาประกวดราคา 
  ในประการแรกนี้ การเคหะแหงแควนอะกิแตนไดขอใหผูเขาประกวดราคาทุกราย 
ระบุใหชัดเจนถึงราคาของวัสดุที่ใชในการดําเนินงาน สภาแหงรัฐจึงเห็นวา เปนการขอใหผูเขา
ประกวดราคาทุกรายปฏิบัติโดยมีเง่ือนไขและลักษณะอยางเดียวกัน การที่ศาลปกครองชั้นตน 
มีคําสั่งใหยกคําขอในกรณีฉุกเฉินของบริษัทฯในกรณีน้ีจึงชอบแลว 
  หนาที่ในการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา 
  อยางไรก็ตาม เหตุผลของบริษัทฯ เกี่ยวกับเรื่องหนาที่ที่ตองแจงเหตุผลของ
การปฏิเสธเปนเรื่องที่นาฟงอยางยิ่ง 
  ในเร่ืองน้ี ไดมีหนังสือเวียนอธิบายถึงการใชบังคับประมวลกฎหมายวาดวย 
การพัสดุฉบับใหม (ประกาศในรัฐกิจจานุเบกษาวันที่ ๘ มกราคม ๒๐๐๔) ไดระบุถึงหนาที่ 
ที่จะตองแจงใหผูประกวดราคาทราบถึงเหตุผลวา เปนผลมาจากหลักการของกฎหมายและ 
หลักจากคําพิพากษา ที่ใหสิทธิแกผูเสนอราคาที่ถูกปฏิเสธในอันที่จะรองคัดคานผลของการ
ประกวดราคา สภาแหงรัฐจึงพิพากษาวาการไมแจงเหตุผลดังกลาวเปนการละเมิดตอหนาที่ 
ในการประกาศและการแขงขันในการประกวดราคา 
  (แปลสรุปจาก คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๒๑ มกราคม ๒๐๐๔  
คดี Société Aquitaine démolition ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๕ เมษายน ๒๐๐๔  
หนา ๗๑๐ – ๗๑๒ ขอสังเกตโดย Jean David Dreyfus อาจารยคณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยแร็งส (Reims)) 
 
๔. ความสมบูรณของสัญญา 
 (๑) สัญญาทีไ่มมีกําหนดระยะเวลาสิน้สุด 
  สัญญาทีท่ําข้ึนระหวางเทศบาลสองแหงในการจัดหาน้ําประปาใหกับ 
เทศบาลอีกแหงหนึ่งโดยไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด เปนเหตุใหสัญญาดังกลาวตกเปน
โมฆะทัง้ฉบบั 
  ขอเท็จจริง  
  เทศบาลกองท (Contres) กับเทศบาลเฟรสซ (Fresnes) ไดทําสัญญาลงวันที่ 
๑๗ มิถุนายน และวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๑๙๗๔  โดยเทศบาลกองทตกลงจะเปนผูจัดสงนํ้าประปา
ใหประชาชนของเทศบาลเพรสซ โดยคิดราคาตามคิวบิกเมตรและจํานวนเงินที่เทศบาลกองท 
ใชในการลงทุนในการจัดสงน้ําจนถึงจุดแจกจาย  ในขอ ๕ ของสัญญาดังกลาว อัตราคาน้ํา 
จะไดรับการพิจารณาทบทวนทุก ๆ สองปตามสภาวะทางเศรษฐกิจ โดยมีสูตรในการคิด
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คํานวณตามดัชนีเงินเดือนในดานโยธาสาธารณะ และดัชนีราคาคาไฟฟา  นอกจากนี้ ในขอ ๘ 
ของสัญญายังกําหนดไวดวยวาสัญญาดังกลาวไมมีระยะเวลาสิ้นสุด 
  ตอมา เทศบาลกองทเห็นวา สูตรในการคิดดังกลาวไมไดสอดคลองกับ 
ภาวะการณทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป แมวาจะมีการแกไขสูตรในการคิดมาครั้งหน่ึงแลว
ตามขอตกลงแกไขสัญญาในป ๑๙๘๕ เพ่ือกําหนดราคาใหสอดคลองกับขอเท็จจริง  ในป 
๑๙๙๘ เทศบาลกองทจึงไดยื่นขอตอศาลปกครองชั้นตนเมืองออลีองส (Orléans) เพ่ือขอให 
ศาลสั่งยกเลิกสัญญาดังกลาวโดยอาศัยทฤษฎีเหตุการณอันไมอาจคาดหมายให (théorie de 
l’imprévision)  แตศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งใหยกคํารอง 
  คดีไดมาสูการพิจารณาของศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองนองส (Nantes)  
  คําพิพากษา  
 ศาลอุทธรณพิจารณาแลว เห็นวา สัญญาดังกลาวเปนสัญญาที่คูสัญญาเปน
บุคคลตามกฎหมายมหาชน และมีวัตถุประสงคในการจัดการบริการสาธารณะ คือการจัดหา 
นํ้าประปา  เม่ือคํานึงถึงหลักแหงการจัดการบริการสาธารณะแลว สัญญาดังกลาวตองไมละเมิด
หลักการที่สําคัญในเรื่องบริการสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักเรื่องการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
(Principe d’adaptabilité) และหลักเกณฑทั่วไปที่เปนหลักประกันในการเคารพเสรีภาพในการ 
เขาทําบริการสาธารณะ ความเสมอภาคในการปฏิบัติตอผูเขาเสนอราคา ตลอดจนความโปรงใส
ของกระบวนการในการประกวดราคา  สัญญาในเรื่องน้ีจึงไมอาจทําโดยไมมีระยะเวลาสิ้นสุดได  
ดังนั้น การที่สัญญาอันเปนเหตุของคดีเปนสัญญาที่ไมมีระยะเวลาสิ้นสุด  จึงตกเปนโมฆะ 
ทั้งฉบับศาลจึงไมอาจรับคําขอของเทศบาลกองทเพ่ือพิจารณายกเลิกสัญญาได 
  ขอสังเกต   
 คําพิพากษาลงวันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๐๐๓ ของศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
เมืองนองส (Nantes) พิพากษาวาสัญญาในคดีน้ีตกเปนโมฆะทั้งฉบับเน่ืองจากเปนสัญญา 
ที่ไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด จึงเปนการละเมิดหลักการในเรื่องการจัดการบริการสาธารณะ 
และหลักเกณฑทั่วไปในเรื่องการเขาทําบริการสาธารณะ จึงมีขอสังเกตที่สมควรกลาวไว  
๒ ประการดวยกัน คือ  
  ในประการแรก  เกี่ยวกับหลักเกณฑในเรื่องการจัดการบริการสาธารณะ  
  คําพิพากษาในเรื่องน้ียึดหลักในเรื่องการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงของบริการ
สาธารณะ (principe d’adaptabilité du service public) ซ่ึงในเรื่องนี้ ตางจากหลักเรื่อง 
ความเสมอภาค (égalité) หรือหลักความตอเน่ือง (continuité) ที่วาไมมีบรรทัดฐานของ 
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คําพิพากษา ไมวาในทางปกครองหรือในทางรัฐธรรมนูญที่วางหลักเกี่ยวกับคาบังคับทางกฎหมาย 
(valeur juridique) ไว 
  แตอยางนอยหลักเรื่องนี้ กอใหเกิดหนาที่แกฝายปกครองในอันที่จะตองจัดใหมี
มาตรการที่จําเปนในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการจัดการและการดําเนินงานของบริการ
สาธารณะใหสอดคลองกับสภาวการณทางกฎหมายและขอเท็จจริงอยูเสมอ (คําพิพากษาของ
สภาแหงรัฐลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๑๙๖๔ คดี Simonnet และคําพิพากษาลงวันที่ ๓ กุมภาพันธ 
๑๙๘๙ คดี Compagnie Alitalia)  
  หลักในเรื่องดังกลาว จากผลของคําพิพากษาในคดีน้ี ยังมีผลเปนการหาม 
ฝายปกครองที่จะทําสัญญาโดยไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุดอีกดวย 
  ประการที่สอง  เกี่ยวกับหลักการทั่วไปในเร่ืองเสรีภาพในเขาทําบริการ
สาธารณะ 
  ในเร่ืองน้ีศาลปกครองชั้นอุทธรณเห็นวา การที่สัญญาดังกลาวไมมีระยะเวลา
สิ้นสุดเปนเหตุใหไมอาจจัดใหมีการประกวดราคาใหมได ซ่ึงเปนการไมเคารพหลักในเรื่อง 
เสรีภาพในการเขาทําบริการสาธารณะ ความเสมอภาคในการปฏิบัติตอผูเสนอราคา ตลอดจน
ความโปรงใสในกระบวนการ 
  ขอสรุป   

  ๑. สัญญาระหวางบุคคลมหาชนที่เกี่ยวกับการจัดการบริการสาธารณะตองมี 
ขอสัญญาที่กําหนดระยะเวลาสิ้นสุด 

  ๒. หากไมมีขอกําหนดดังกลาว มีผลใหสัญญานั้นเปนสัญญาที่ไมมีระยะเวลา
สิ้นสุดจึงตกเปนโมฆะ 

  ๓. ความเปนโมฆะไมไดมีผลเฉพาะขอสัญญาที่กําหนดวาสัญญาดังกลาวไมมี
กําหนดระยะเวลาสิ้นสุดเทานั้น  แตมีผลใหสัญญาเปนโมฆะทั้งฉบับ 

  ๔. เม่ือสัญญาตกเปนโมฆะ จึงไมอาจบังคับตามสัญญาได และศาลไมอาจ
พิพากษาใหยกเลิกสัญญาได 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองนองส (Nantes)  
ลงวันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๐๐๓ คดี Commune de Contres ลงพิมพในวารสาร AJDA วันที่ ๑๙ 
เมษายน ๒๐๐๔ หนา ๘๒๐ – ๘๒๑ ขอสังเกตโดย Jean – David Dreyfus อาจารยคณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยแร็งส(Reims)) 
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๕. การเลิกสัญญาดวยเหตุผลเร่ืองประโยชนสวนรวม 
  แมวาองคกรฝายปกครองผูใหสัมปทานบริการสาธารณะสามารถบอกเลิก
สัญญากอนที่ระยะเวลาตามสัญญาสัมปทานจะสิ้นสุดลงไดก็ตาม แตการบอกเลิก
สัญญาดังกลาวจะทําไดในกรณีที่มีเหตุผลที่สมควรในเรื่องประโยชนสวนรวมเทาน้ัน  
ซึ่งเปนเหตุผลในขณะที่มีคําสั่งใหเลิกสัญญา และเปนเหตุผลที่แสดงใหเห็นวาสมควร
เลิกสัญญาสัมปทาน หรือจําเปนตองจัดใหมีการดําเนินการใหม 
  ขอเท็จจริง  
 โดยสัญญาลงวันที่ ๓๑ ธันวาคม ๑๙๘๗ เทศบาลอัมเนวิลล (Amnéville) ไดให
สัมปทานในการเปนผูประกอบกิจการคาสิโน (l’exploitation du casino municipal) ในอาคาร
ซ่ึงเทศบาลเปนเจาของใหแก บริษัท Europe ๙๒ ซ่ึงตอมาเปลี่ยนชื่อเปนบริษัท Amnéville 
loisirs SAS เปนระยะเวลา ๑๘ ป โดยมีระยะเวลาสิ้นสุดในวันที่ ๓๑ ธันวาคม ๒๐๐๕  
  อาคารซึ่งเปนที่ตั้งของคาสิโนดังกลาวสรางขึ้นโดยเทศบาลในที่ดินของเทศบาล 
ซ่ึงตามสัญญาเชาลงวันที่ ๑๙ ตุลาคม ๑๙๙๒ บริษัทตองจายคาเชาตอปโดยแบงการจาย
ออกเปน ๑๒ ครั้งในแตละป 
  เม่ือวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ สภาเทศบาลไดมีมติสองประการ  ประการแรก 
ไดยกเลิกสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะของคาสิโน  และประการที่สอง ใหเปดใหมีการเสนอ
ราคาเพื่อหาผูประกอบการรายใหม 
  บริษัท Amnéville จึงรองตอศาลปกครองชั้นตนเมืองสตราสบูรกใหเพิกถอนมติ
ของสภาเทศบาลที่ยกเลิกสัญญาสัมปทาน  ในขณะเดียวกันผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) 
ก็ไดรองตอศาลเชนกัน เพื่อขอใหยกเลิกมติทั้งสองประการของเทศบาลดังกลาว 
  ศาลปกครองเห็นวาคําฟองของบริษัท Amnéville และคําฟองของผูวาราชการ
จังหวัดโมแซลเปนเรื่องที่มีปญหาเดียวกัน จึงใหรวมพิจารณาและมีคําพิพากษาไปในคราวเดียว 
  คําพิพากษา  
  ศาลปกครองชั้นตนเมืองสตราสบูรกพิจารณาแลว มีความเห็นดังน้ี 

  ประเด็นแรก เกี่ยวกับคําฟองของบริษัท Amnéville loisirs SAS ที่ขอให 
เพิกถอนมติของสภาเทศบาลเมื่อวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ เรื่อง การเลิกสัญญาสัมปทาน 
  ศาลปกครองพิจารณาแลว เห็นวา ขอเท็จจริงปรากฏวา ตามสัญญาลงวันที่ 
๓๑ ธันวาคม ๑๙๘๗ และที่แกไขเพ่ิมเติมเม่ือวันที่ ๑๙ กันยายน ๑๙๙๕ มีวัตถุประสงคในการมอบ
กิจการคาสิโนของเมืองอัมเนวิลลใหกับบริษัท Europe ๙๒ ซ่ึงตอมาเปลี่ยนชื่อเปนบริษัท 
Amnéville loisirs SAS  สัญญาดังกลาวมีระยะเวลา ๑๘ ป ซ่ึงจะตองสิ้นสุดในวันที่ ๓๑ 



 

 

๔๒

ธันวาคม ๒๐๐๕  สําหรับอาคารซึ่งเปนที่ตั้งของคาสิโนนั้น สรางขึ้นโดยเทศบาลในที่ดินของ 
เทศบาล และเทศบาลใหบริษัทฯ เปนผูเชาตามสัญญาเชาลงวันที่ ๑๙ ตุลาคม ๑๙๙๒ โดยจาย
คาเชาตอป แตจายเปนรายเดือนทุกเดือน  โดยบริษัทฯ อางวาจํานวนเงินที่จายจากคาเชา 
ดังกลาวเปนการจายเพื่อใชคืนดอกเบี้ยและเงินกูที่เทศบาลใชในการกอสรางอาคาร  ศาลเห็นวา 
จํานวนเงินจากคาเชาดังกลาว เปนเพียงจํานวนเล็กนอยเม่ือเปรียบเทียบกับรายไดจาก 
การประกอบการ  ประกอบกับการเลิกสัญญาเชาตามขอตกลงในสัญญาน้ัน อาจทําไดโดย 
ผูใหเชาในกรณีที่ผูเชาทําผิด หรือจะบอกเลิกโดยผูเชาไดทุกเม่ือ แตตองแจงใหผูใหเชาทราบ
ลวงหนากอนสองเดือน การเลิกสัญญาเชาดังกลาวอาจเปนเหตุใหการจายคาเชายุติลงเม่ือใด 
ก็ไดกอนการชําระหนี้เงินกูทั้งหมด  จึงฟงไมไดวาบริษัทฯ ผูฟองคดีไดลงทุนโดยใชเงินเปน
จํานวนที่สําคัญ บริษัทฯ จึงไมมีสิทธิที่จะขอใหศาลยกเลิกมติของเทศบาลที่เลิกสัญญาลงวันที่ 
๓๑ ธันวาคม ๑๙๘๗ ได 
  ประเด็นที่สอง เกี่ยวกับคําขอของผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) ที่ขอให 
ยกเลิกมติของเทศบาลเมื่อวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ เรื่อง การเลิกสัญญา 
  พิจารณาแลว เห็นวา มติของสภาเทศบาลที่ขอเลิกสัญญาดังกลาวในประการ
แรก เทศบาลอางเหตุผลจากปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับขอตกลงเพิ่มเติมสัญญาลงวันที่ ๑๕ 
กรกฎาคม ๑๙๙๕ ซ่ึงเปนผลจากการประนีประนอมขอแตกตางระหวางบริษัทฯ กับเทศบาล 
โดยบริษัทฯ ไดโตแยงขอตกลงดังกลาวและขอใหศาลพิพากษาวาขอตกลงดังกลาวเปนโมฆะ  
ประการที่สอง เปนเหตุผลเกี่ยวกับสัญญาเชาลงวันที่  ๑๙ ตุลาคม ๑๙๙๒ ที่มีลักษณะเปน 
ขอเสนอขายฝายเดียว (une promesse unilatérale de vente) ที่เปนประโยชนตอผูเชา  
อันเปนการทําใหเปนอุปสรรคในการเสนอราคาของบุคคลอื่นในกรณีที่มีการตออายุสัญญา
สัมปทานใหม  นอกจากนี้ ยังมีเหตุผลในเรื่องความชอบดวยกฎหมาย ความมั่นคงและความมี
เสถียรภาพในการจัดทําบริการสาธารณะที่จําเปนตองมีการปรับปรุงการจัดองคกรใหม 
  ศาลพิจารณาแลว เห็นวา เม่ือคํานึงกฎเกณฑทั่วไปที่ใชบังคับกับสัญญา 
ทางปกครอง (règles générales applicables aux contrats administratifs) และภายใตเง่ือนไข
เร่ืองการจายคาทดแทนใหกับผูรับสัมปทาน แมวาจะเปนอํานาจของผูใหสัมปทานบริการ
สาธารณะที่จะยกเลิกสัญญาไดกอนระยะเวลาสิ้นสุดที่กําหนดไวในสัญญาก็ตาม แตผูให
สัมปทานจะยกเลิกสัญญาไดฝายเดียวก็ตอเม่ือมีเหตุผลอันสมควรในเรื่องประโยชนสวนรวม 
(intérêt général) ในขณะที่ยกเลิกสัญญา ที่จําเปนตองเลิกผูประกอบการเดิมและจัดใหมี 
การดําเนินการใหม 



 

 

๔๓

  ตามขอเท็จจริง บริษัท Amnéville loisirs SAS ไดรองขอตอศาลใหพิพากษาวา 
ขอตกลงเพิ่มเติมสัญญาลงวันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๑๙๙๕ เปนโมฆะ การรองขอตอศาลดังกลาว 
ไมอาจถือไดวาทําใหมีผลกระทบตอการดําเนินการของคาสิโน ดวยเหตุที่วาการดําเนินการ
คาสิโนไมไดเปนการดําเนินการตามขอตกลงเพิ่มเติม แตเปนการดําเนินการตามสัญญาลงวันที่ 
๓๑ ธันวาคม ๑๙๘๗ สําหรับขอตกลงที่จะขายที่ดินใหกับบริษัท Amnéville ผูประกอบการ
คาสิโนแตเพียงผูเดียว ที่อาจกระทบถึงหลักเกณฑในการเขาประกวดราคา และโดยเฉพาะ 
อยางยิ่งในเรื่องความเสมอภาคระหวางผูเขาประกวดราคานั้น ศาลเห็นวา การที่จะแกไขปญหา
ดังกลาว ไมจําเปนที่จะตองยกเลิกสัญญา แตทําไดโดยการแกไขสัญญาเชาลงวันที่ ๑๙ ตุลาคม 
๑๙๙๒  ดวยเหตุผลดังกลาว เหตุผลของเทศบาลในเรื่องน้ี จึงไมเปนเหตุผลที่เพียงพอในการ
เลิกสัญญา 
  ทั้งนี้  แมวาเพื่อสนับสนุนวามติของสภาเทศบาลชอบดวยกฎหมาย เทศบาล
ไดอางเหตุผลอ่ืนในคําใหการ (mémoire en defense) วาในเรื่องน้ี มีปญหาความขัดแยง
ระหวางบุคคลอันทําใหการจัดการบริการสาธารณะไมอาจดําเนินไปอยางปกติได ดังจะเห็นได
จากผลการจัดลําดับคาสิโนตามระดับรายไดวาคาสิโนเมือง Amnéville ถูกลดอันดับลงไป และ
รายไดกอนถูกหักภาษีไดลดลงไปอยางมากในป ๒๐๐๒ 
  ศาลเห็นวา ฝายปกครองสามารถยกเหตุผลของตนขึ้นใหมแทนเหตุผลเดิมขึ้น
อางตอศาลในการพิจารณาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดทั้งในดานขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  
ทั้งน้ี ตองเปนเหตุผลในเวลาเดียวกับที่ตนทําคําสั่ง  และเปนหนาที่ของศาลที่จะตองพิจารณาวา
เหตุผลดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม แตทั้งนี้ตองใหโอกาสแกคูกรณีที่จะโตแยงไดตาม
หลักประกันสิทธิในเรื่องกระบวนการพิจารณาความ 
  จากขอเท็จจริงที่วาคาสิโนเมืองอัมเนวิลล (Amnéville) ถูกลดอันดับจาก 
อันดับหาไปอยูอันดับแปดในการจัดอันดับคาสิโนในระหวางป ๑๙๙๘ ถึงป ๒๐๐๒ ในขณะที่ไมมี
ใครโตแยงวาในประเทศฝรั่งเศสมีคาสิโนอยูถึง ๑๗๐ แหง สวนเรื่องรายไดของคาสิโนอัมเนวิลล
ที่ลดลงจาก ๑๐.๘ ลาน เหล ือ ๘.๓ ลานยูโร น้ัน เปนเพียงผลการดําเนินการในป ๒๐๐๒ เทานั้น 
จะนําเหตุน้ีเพียงเหตุเดียวมาอางวาเปนผลจากการจัดการบริการสาธารณะที่ไมดี (un mauvais 
fonctionnement du service public) หาไดไม  นอกจากนี้ ไมปรากฏขอเท็จจริงใดจากเอกสาร
หลักฐานในสํานวนวาความขัดแยงระหวางบุคคลระหวางนายกเทศมนตรีอัมเนวิลลกับ 
ผูถือหุนใหญของบริษัทฯ จะเปนเหตุใหกระทบถึงผลการดําเนินงานที่ดีของคาสิโนสําหรับ 
ระยะเวลาที่เหลืออยูของอายุสัญญาสัมปทานที่กําหนดไวในวันที่ ๓๑ ธันวาคม ๒๐๐๕ เหตุผลที่
เทศบาลยกขึ้นอางแทนเหตุผลเดิมจึงฟงไมขึ้น 



 

 

๔๔

  จากเหตุผลที่ไดกลาวมา คําขอของผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) ที่
ขอใหเพิกถอนมติของสภาเทศบาลจึงเปนเหตุผลที่ฟงขึ้น 
  ประเด็นที่สาม เกี่ยวกับคําขอของผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) ที่
ขอใหเพิกถอนมติของเทศบาลเมื่อวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ ที่กําหนดเร่ืองการเปดใหมีการ
เสนอราคาเพื่อหาผูประกอบการคาสิโนรายใหมของเทศบาล น้ัน 
  ศาลพิจารณาแลว เห็นวา มติของเทศบาลประการที่สองที่เปดใหมีการเสนอ
ราคาเพื่อหาผูประกอบการรายใหมน้ัน เปนมติที่ไมอาจแยกไดจากมตขิอแรกที่ยกเลิกสัญญากบั
บริษัท Amnéville จากเหตุผลดังกลาว มติของเทศบาลประการที่สองจึงตองถูกเพิกถอน 
เชนเดียวกัน 
  อาศัยเหตุผลดังที่ไดกลาวมา ศาลจึงมีคําพิพากษาดังตอไปน้ี 
  ๑. ไมรับคําฟองของบริษัท Amnéville loisirs SAS ไวพิจารณา 
  ๒. ใหเพิกถอนมติทั้งสองมติของเทศบาลเมืองอัมเนวิลล เม่ือวันที่ ๕ กันยายน 
๒๐๐๓ 
  ขอสังเกต  
  เม่ือเดือนธันวาคม ๑๙๘๗ เมืองอัมเนวิลล (Amnéville) ไดทําสัญญาใหบริษัท 
Amnéville loisirssas  เปนผูรับสัมปทานประกอบการคาสิโนของเทศบาลเปนเวลา ๑๘ ป  
ตอมาเมื่อวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ สภาเทศบาลไดมีมติ ๒ ประการ ประการแรก เลิกสัญญา
สัมปทานดังกลาว และประการที่สอง เปดใหมีการเสนอราคาเพื่อหาผูประกอบการรายใหม 
  บริษัทผู รับสัมปทานไดฟองตอศาลคัดคานมติของสภาเทศบาลในขอแรก  
ผูวาราชการจังหวัดโมแซล (Moselle) เห็นวา มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของมติ
ดังกลาว จึงรองตอศาลขอใหเพิกถอนมติของสภาเทศบาลทั้งสองประการดังกลาว 
  ตามคําพิพากษาลงวันที่ ๒๓ มีนาคม ๒๐๐๔ ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไม
รับคําฟองของบริษัท Amnéville ไวพิจารณา เน่ืองจากบริษัทฯ ไมไดลงทุนดวยเงินจํานวนมาก  
จึงไมอาจรองขอตอศาลใหเพิกถอนการบอกเลิกสัญญานั้นได ในขณะเดียวกัน ศาลรับฟองของ
ผูวาราชการจังหวัดไวพิจารณา 
  การที่ไมไดเปนผูลงทุนในกิจการดวยเงินจํานวนมาก จึงไมมีสิทธิรองตอ
ศาลใหเพิกถอนมติในการบอกเลิกสัญญา 
  การตัดสินใจเลิกสัญญาฝายเดียวมีลักษณะเดียวกับมาตรการบังคับการให
เปนไปตามสัญญา ซ่ึงศาลปกครองไมกาวลวงเขาไปพิจารณา (คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ 
๙ มกราคม ๑๙๕๗ คดี Daval และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ ๓ มิถุนายน ๑๙๘๗ คดี 
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Société nîmoise de tauromachie et de spectacles) แตหลักเกณฑดังกลาวมีขอยกเวน 
อยูบางกรณีดวยกัน เชน การเพิกถอนการเลิกสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะที่คูสัญญาใช
เงินในการลงทุนไปเปนจํานวนมาก 
  ในคําพิพากษาลงวันที่ ๑๔ พฤษภาคม ๒๐๐๓ ในคดี Société Sade ศาลปกครอง
ชั้นตนเมืองลิล (Lille) ไดใชขอยกเวนดังกลาว เน่ืองจากผูรับสัมปทานไดลงทุนไปจํานวน  
๓.๒๕ ลานฟรังก และตองแบกรับภาระในดอกเบี้ยและเงินกูที่ใชในการลงทุนในสวนที่เปนของ
เทศบาลดวย 

  กรณีดังกลาวไมเหมือนกับขอเท็จจริงในกรณีน้ี เน่ืองจากในกรณีน้ีอาคาร 
อันเปนที่ตั้งของคาสิโนสรางโดยเทศบาลบนที่ดินของเทศบาลและใหบริษัทฯ ใชตามสัญญาเชา 
โดยบริษัทตองจายคาเชาเปนรายปใหเทานั้น  บริษัทฯ ผูฟองคดีอางวาเงินคาเชาดังกลาว 
เปนเงินสําหรับชดใชดอกเบี้ยและเงินกูที่เทศบาลใชในการสรางอาคารดังกลาว  ซ่ึงในความ 
เปนจริงแลว จํานวนเงินคาเชาเปนเพียงจํานวนนอยเม่ือเปรียบเทียบกับรายไดจากการ 
ประกอบการ ทั้งผูเชาสามารถขอเลิกสัญญาเชาไดกอนการชําระหนี้เงินกูทั้งหมด ศาลจึงเห็นวา 
บริษัทฯ ผูฟองคดีไมไดลงทุนดวยเงินจํานวนสําคัญ จึงไมอาจรองขอตอศาลใหเพิกถอนมติของ
เทศบาลในประการแรกได 
  เหตุผลในเร่ืองประโยชนสวนรวม (intérêt général) ไมเปนเหตุผลที่ 
เพียงพอ 

  เหตุผลที่เทศบาลใชในการเลิกสัญญามีสองประการดวยกันคือ ประการแรก คือ 
การที่บริษัทฯโตแยงเกี่ยวกับขอตกลงเพิ่มเติมที่จัดทําขึ้นในป ๑๙๙๕ และประการที่สอง  
ตามสัญญาเชาถือเปนขอเสนอขายฝายเดียว (une promesse unilatérale de vente) ที่ให
ประโยชนแกผูเชา และทําใหเปนอุปสรรคในการใหมีการแขงขันราคาเพื่อหาผูประกอบการ 
ในการตออายุสัมปทานใหม 
  ศาลไมเห็นดวยกับเหตุผลของเทศบาล โดยพิจารณาตาม “หลักเกณฑทั่วไป 
ที่ใชกับสัญญาทางปกครอง (régles générales applicables aux contrats administratifs)” 
(เทียบเคียงกับ “หลักที่ใชกับสัญญาทางปกครอง (principes applicables aux contrats 
administratifs)” ในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๘๔-๑๘๕ DC ลงวันที่ ๑๘ มกราคม 
๑๙๘๕) ตามหลักเกณฑดังกลาว ผูใหสัมปทานอาจเลิกสัญญาสัมปทานดวยเหตุผลที่สมควร 
ในเร่ืองประโยชนสวนรวมได เม่ือเปนเหตุผลในขณะที่มีคําสั่งทางปกครอง  ในการเลิกสัญญา 
ดังกลาวผูรับสัมปทานมีสิทธิไดรับคาทดแทนซึ่งศาลปกครองชั้นอุทธรณเมืองดูเอ (Douai)  
ไดวางหลักไวในคําพิพากษาลงวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ ๒๐๐๔ ในคดี Tête วาคูสัญญาที่ถูก 
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ยกเลิกสัญญามีสิทธิเรียกรองใหชดใชเงินที่ตนใชไปในการลงทุน ในกรณีที่เปนการยกเลิก
สัญญาที่เปนผลมาจากความผิดของฝายปกครอง คูกรณีสามารถเรียกรองคาสินไหมทดแทน
สําหรับความเสียหายอันเกิดจากความผิดนั้นได  และในกรณีที่สมควร อาจเรียกใหชดใชเงิน
เพ่ือทดแทนกําไรที่ตนตองขาดไปจากการถูกเลิกสัญญานั้นได 
  ตามขอเท็จจริงในกรณีน้ี ศาลเห็นวา เหตุผลที่เทศบาลยกมา ยังไมเพียงพอ  
เน่ืองจากขอเท็จจริงที่วาบริษัทขอใหเพิกถอนขอตกลงแกไขเพิ่มเติมสัญญานั้น ไมไดทําใหเกิด 
ผลกระทบตอคาสิโนแตอยางใด สําหรับขอสัญญาฝายเดียวที่จะขายที่ดินอันอาจขัดตอหลักเรื่อง
ความเสมอภาคระหวางผูเขาเสนอราคานั้น ก็เปนเรื่องที่สามารถแกไขไดโดยไมจําเปนตอง 
ยกเลิกสัญญา 
  เม่ือเทศบาลตระหนักวามติลงวันที่ ๕ กันยายน ๒๐๐๓ อาจถูกเพิกถอนได 
เทศบาลจึงยกเหตุผลขึ้นใหมในคําใหการ (mémoire en défense) ของตนวาในเรื่องน้ี 
มีความขัดแยงระหวางบุคคล ที่ทําใหการดําเนินงานของคาสิโนไมอาจดําเนินไปตามปกติได  
จึงเปนเหตุผลสมควรที่จะใหมีการเริ่มตนการประกอบการคาสิโนใหม 
  การเสนอเหตุผลข้ึนใหมแทนเหตุผลเดิม 
  ตามบรรทัดฐานในคดี Augier (คําพิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ ๘ มิถุนายน 
๑๙๓๔) ศาลอาจยกฟองคดีไดหากมีการแทนที่เหตุผลเดิมที่ผิดพลาดดวยเหตุผลที่ชอบดวย
กฎหมาย (คําสอนที่เดินในแนวนี้คือ คําสอนของ R. Chapus, Droit du contentieux administratif) 
  ในเรื่องนี้ศาลปกครองชั้นตนเมืองสตราสบูรก (Strasbourg) เห็นวาฝายปกครอง
สามารถยกเหตุผลขึ้นใหมมาอางตอศาลวาคําสั่งของตนชอบดวยกฎหมายทั้งในเรื่องขอเท็จจริง
และขอกฎหมายแทนเหตุผลเดิม แตตองเปนเหตุผลในขณะที่มีคําสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงเปน
หนาที่ของศาลที่จะตองพิจารณาวา เหตุผลที่ฝายปกครองยกขึ้นมาใหมน้ันเปนเหตุผล 
ที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม และพิจารณาวาหากมีเหตุผลดังกลาว ฝายปกครองตองมีคําสั่ง
อยางเดียวกันออกมาหรือไม 
  ในกรณีที่ศาลเห็นดวยกับเหตุผลใหม ศาลสามารถใหใชเหตุผลใหมแทนเหตผุล 
เดิมได จะเห็นไดวา ในกรณีน้ี ศาลมีอํานาจในการพิจารณามากพอสมควร ในเง่ือนไขที่วาตอง
ใหหลักประกันในกระบวนวิธีพิจารณาแกคูความกอน 
  ตามขอเท็จจริงในกรณีน้ี ศาลเห็นวารายไดที่ลดลงของคาสิโน (จาก ๑๐.๘ ลาน  
เหลือเพียง ๘.๓ ลานยูโรในป ๒๐๐๒ เพียงปเดียว) และการถูกลดอันดับของคาสิโนในการ
จัดลําดับคาสิโนของประเทศ ไมไดเปนเหตุผลที่แสดงถึงการจัดการบริการสาธารณะที่ไมดี (un 
mauvais fonctionnement du service public)  ในสวนที่เกี่ยวกับความขัดแยงระหวางบุคคล
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น้ัน ก็ไมมีอะไรที่แสดงวามีผลกระทบตอการใหบริการแตอยางใด  ศาลจึงไมอาจรับเหตุผลของ
เทศบาลที่อางขึ้นใหมเพ่ือแทนเหตุผลเดิมได และจําตองเพิกถอนมติของเทศบาลเมื่อวันที่ ๓ 
กันยายน ๒๐๐๓  
  สําหรับมติเรื่องที่สองของเทศบาลที่เปดใหมีการเสนอราคาเพื่อหาผูประกอบการ
รายใหมน้ัน เปนมติที่แยกออกไมไดจากมติเรื่องแรกที่ใหเลิกสัญญาดังกลาว เม่ือไดเพิกถอนมติ
เรื่องแรกแลว มติเรื่องที่สองก็ตองถูกเพิกถอนดวย 
  (แปลสรุปจากคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเมืองสตราสบูรก (Tribunal 
administratif  de Strasbourg) ลงวันที่ ๒๓ มีนาคม ๒๐๐๔ คดี Société Amnéville c/Ville 
d’Amnéville, Préfet de la Moselle c/Commune d’Amnéville ลงพิมพในวารสาร AIDA วันที่ ๗ 
มิถุนายน ๒๐๐๔ หนา ๑๑๓๕ – ๑๑๓๘ ขอสังเกตโดย Jean – David Dreyfus อาจารยคณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยแร็งส (Reims)) 
 
 

    


