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บทที ่3 
ประเทศฝร่ังเศส 

 
 

ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการปกครองทั้งสาธารณรัฐครอบคลุมพื้นที่ 4 เขต คือ      
ฝร่ังเศส, เกาะ Corsica, จังหวัดโพนทะเล (les départements d' outre-mer - DOM) และดินแดนโพน
ทะเล (les territoires d' outre-mer - TOM) เฉพาะภายในฝรั่งเศส (Metropolitan France) มีพื้นที่
ทั้งหมด 549,000 ตารางกิโลเมตร และในป ค.ศ.2000 มีจํานวนประชากรทั้งหมด 58,892 คน เฉลี่ย
จํานวนประชากร 108 คนตอตารางกิโลเมตร1 

ประเทศฝร่ังเศสเปนรัฐเด่ียว (unitary state) และมีการจัดระบบบริหารราชการแผนดินแบง
ออกเปน 3 ระดับ (levels) ประกอบดวย การบริหารราชการสวนกลาง, การบริหารราชการสวน
ภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่น 
 
3.1 โครงสรางและรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ิน 
 

3.1.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
 

ในเบ้ืองตนน้ี จะไดกลาวถึงโครงสรางการบริหารในภาพรวมเพื่อใหเห็นถึงระบบการบริหาร
ราชการแผนดินของฝร่ังเศสในระดับตางๆ กอนจะไดกลาวถึงการบริหารราชการสวนทองถ่ินเปน
การเฉพาะตอไป (โปรดดูแผนภาพท่ี 3.1 ประกอบ) 

 
3.1.1.1 การบริหารราชการสวนกลาง 
โครงสรางการจัดระเบียบการบริหารราชการ "สวนกลาง" ประกอบไปดวยองคประกอบที่

สําคัญ 3 สวน ดังตอไปน้ี 
(1)  ประธานาธิบดี มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน มีฐานะเปนประมุขสูงสุดและ

เปนผูนําในฝายบริหารของประเทศ จะใชอํานาจทางการบริหารรวมกับนายกรัฐมนตรี 
(2)  นายกรัฐมนตรี มาจากหัวหนาพรรคการเมืองเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร มีฐานะ

เปนหัวหนาคณะรัฐมนตรีในการบริหารกจิการตางๆ ของประเทศ 



                                                                                                                     ประเทศฝร่ังเศส    70

(3) รัฐมนตรี มีฐานะเปนสมาชิกของคณะรัฐมนตรีเพื่อรวมบริหารกิจการของประเทศกับ
นายกรัฐมนตรี ขณะเดียวกันก็เปนรัฐมนตรีประจํากระทรวงและกรมตางๆ เพื่อดูแลงานเฉพาะดาน
ตามที่ไดรับมอบหมาย 
 
แผนภาพท่ี 3.1  โครงสรางและแบบแผนการบริหารราชการของประเทศฝร่ังเศส 
 
 

รัฐบาลกลาง 
(Nation) 
 
 
 
 
 
ภาค 
(Région) 
 
 
 
 
 
 
จังหวัด 
(Département) 
                                  
 
 
 
อําเภอ 
(Arrondissement) 
 
 
 
เทศบาล 
(Commune) 
 
 
 

ท่ีมา:  ปรับปรงุจาก Samuel Humes, Local Governance and National Power (Hemel Hempstead: Harvester 
Wheatsheaf, 1991), p.19. 

 

ฝายบริหาร 

ฝายสภา 

ฝายบริหาร 

ฝายสภา 

ฝายบริหาร 

ฝายสภา 

นายอําเภอ

กระทรวงมหาดไทย

ผูวาราชการภาค

ผูวาราชการจังหวัด

กระทรวงอ่ืนๆ

หนวยงานของกระทรวง 
ระดับภาค

หนวยงานของกระทรวง 
ระดับจังหวัด

ฝายสภา 

ฝายบริหาร 

ขาราชการสวนทองถ่ิน
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3.1.1.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค 
การบริหารราชการสวนภูมิภาคถือไดวาเปนการปกครองทองถิ่นโดยรัฐ (local state 

government) และเปนวิธกีารจัดระเบียบบริหารราชการท่ีใชมานานในประเทศฝร่ังเศส สวนภูมิภาคนี้
เปนการบริหารราชการที่สวนกลางไดมีการแบงอํานาจออกไป (deconcentration) เพื่อใหตัวแทน
ของรัฐเขาไปดูแลและบริหารกิจการตางๆ ในพื้นที่นอกศูนยกลาง 

แตเดิมการบริหารราชการสวนภูมิภาคจะแบงเขตการปกครองออกเปนสองระดับคือ 
จังหวัด (Département) และอําเภอ (Arrondissement) โดยมีขาราชการที่แตงต้ังจากสวนกลางคือ 
ผูวาราชการจังหวัด (Préfet) และนายอําเภอ (Sub-préfet) เปนผูมีอํานาจดูแลการปกครองในระดับน้ี 
ตอมาในยุคทศวรรษท่ี 1960 ไดมีการจัดต้ังเขตพื้นที่ทางปกครองในระดับภาค (Région) ขึ้น จึงได
กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดประจําจังหวัดที่เปนเมืองหลวงของภาคทําหนาที่เปนผูวาราชการภาค
ประจําภาคน้ันๆ ไปพรอมกัน เพื่อทําหนาที่ประสานงานหนวยงานตางๆ ของราชการสวนกลางใน
ระดับภาค รวมถึงเปนหัวหนาผูบริหารหนวยงานพิเศษอ่ืนๆ ที่รัฐจัดต้ังขึ้นเพื่อวัตถุประสงคดานการ
พัฒนา การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงมีเขตการปกครองเพ่ิมข้ึนเปนสามระดับ 

การบริหารราชการสวนภูมิภาคน้ี มีองคประกอบที่สําคัญ 2 สวน กลาวคือ 
 
(1) ผูวาราชการจังหวัด (Prefet) 
ผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการสวนกลางในสังกัดกระทรวงมหาดไทย ไดรับการแตงต้ัง

เพื่อทําหนาที่เปนกลไกของรัฐในการดูแลพื้นที่นอกศูนยกลาง ผูวาราชการจังหวัดถือไดวาเปน
สถาบันทางการบริหารปกครองที่มีความสําคัญมาชานานและมีความใกลชิดกับการบริหารราชการ
ในระดับทองถิ่นมากที่สุด เน่ืองจากแตเดิมน้ันผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่ในการกํากับดูแลทางการ
ปกครอง (la tutelle administrative) เหนือหนวยการปกครองทองถิ่นทั้งในดานการกระทํา องคกร 
และการคลัง อยางไรก็ด ีภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ. 1982 อํานาจในสวนน้ีไดถูก
ตัดออกไปโดยถูกโอนใหไปอยูในความรับผิดชอบของศาลปกครอง (tribunaux administratifs) และ
ศาลตรวจเงินแผนดินภาค (les Chambres régionales des comptes) เหลือแตเพียงอํานาจในการกํากับ
ดูแล "ภายหลัง" (posteriori) การกระทําของหนวยการปกครองทองถิ่น กลาวคือ หากเห็นวาการ
กระทําการใดๆ ของหนวยการปกครองทองถิ่นไมชอบดวยกฎหมายก็สามารถนําเร่ืองฟองรองศาล
ปกครองเพื่อเพิกถอนการกระทําดังกลาว 

ในปจจุบัน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดแบงออกเปน 2 ประการ ดังน้ี 
ประการท่ีหน่ึง เปนตัวแทนของรัฐในจังหวัด (representant de l' Etat): ผูวาราชการจังหวัด

มาจากการแตงต้ังของประธานาธิบดีตามมติของคณะรัฐมนตรี จึงมีหนาที่ในฐานะตัวแทนของรัฐ
และคณะรัฐมนตรีในการดูแลผลประโยชนของชาติในพื้นที่นอกศูนยกลาง ใหการปฏิบัติของ
องคกรและบุคคลตางๆ ชอบดวยกฎหมาย รวมถึงเปนผูแทนของรัฐในการทํานิติกรรมตางๆ 
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นอกจากน้ีผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดที่เปนเมืองหลวงของภาค (Région) ก็จะทําหนาที่เปนผูวา
ราชการของภาคน้ันๆ อีกตําแหนงหน่ึงดวย 

ประการที่สอง เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัด (le chef des services de l' Etat dans 
le departement): แตเดิมผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตเพียงการประสานงานและดูแลการ
ปฏิบัติงานโดยทั่วไปของขาราชการภายในจังหวัดเทาน้ัน แตภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ
ในป ค.ศ. 1982 ไดมีการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการของกระทรวง
ตางๆ ที่มาประจําในจังหวัด (ยกเวนขาราชการทหาร, ครู, พนักงานการสื่อสาร และ      ขาราชการ
ตุลาการ) 

(2) หนวยงานของกระทรวงประจําสวนภูมิภาค 
จากกฎหมายเมื่อป ค.ศ.1992 หนวยงานของกระทรวงตางๆ ในโครงสรางการบริหาร

ราชการสวนกลางอาจจะเขาไปจัดตั้งสํานักงานในทองที่ตางๆ เพือ่ลงไปใหบริการหรือปฏิบัติหนาท่ี
นอกศูนยกลาง โดยตองกําหนดเปนเขตภาค (circonscriptions régionales) เขตจังหวัด 
(circonscriptions départementales) และเขตอําเภอ (circonscriptions d'arrondissements) ทั้งนี้ ไม
จําเปนที่ทุกกระทรวงจะตองออกไปจัดต้ังหนวยงานของตนในแตละเขต หากแตขึ้นอยูกับความ
จําเปนของกระทรวงน้ันๆ 
 

3.1.1.3 การบริหารราชการสวนทองถิน่ 
การปฏิวัติฝร่ังเศสในป ค.ศ. 1789 (French Revolution 1789) ถือไดวาเปนจุดเร่ิมตนการ

พัฒนาการของระบบการปกครองทองถิ่นสมัยใหมในประเทศฝร่ังเศส รากฐานความคิดในการ
จัดการปกครองในยุคสมัยน้ีก็คือ การมุงขจัดความแตกตางในหมูหนวยหรือองคกรทางการเมืองใน
รูปแบบตางๆ (Political Entities) ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบท ใหอยูภายใตรากฐานของกฎหมาย
อันเดียวกัน ดังน้ัน สิทธิพิเศษและความไดเปรียบตางๆที่เคยมีจะตองขจัดใหหมดไป หนวยหรือ
องคกรทางการเมืองแบบเดิมในชุมชนตางๆ จึงถูกแปรเปลี่ยนไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี
รูปแบบเดียวกันทั่วทั้งประเทศ ซึ่งไดแก “คอมมูน” หรือเทศบาล (“Commune”) กลาวอีกนัยหน่ึง 
ลักษณะเดนของการจัดการปกครองในยุคสมัยน้ีก็คือ การมุงสรางความเปนแบบแผนอันเดียวกัน
และความเสมอภาค (standardization and equalization) 

เพื่อเปนการลดชองวางระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นระดับพื้นฐานคือคอมมูนหรือ
เทศบาลกับรัฐบาลกลาง จึงไดมีการสรางหนวยการบริหารปกครองในรูปแบบใหมขึ้นมาที่เรียกวา 
“เดอปารตมอง” หรือจังหวัด (Département) และ “แขวง” (District) ขึ้นมาเพื่อเปนองคกรเชื่อมโยง 
(intermediate) ระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นดวยกันเองและระหวางหนวยการปกครอง
ทองถิ่นกับรัฐ โดยเร่ิมแรกน้ันมีความพยายามที่จะจัดใหมีการเลือกต้ังเชนเดียวกันกับคอมมูน แต
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เมื่อรัฐบาลของพวกจาโคแบ็ง (Jacobin) ในขณะน้ัน พบวา ฝายตอตานซึ่งยังคงมีอยูทั่วไปในเขต
ชุมชนตางๆ ทั่วประเทศอาจจะชนะการเลือกต้ัง จึงไดมีการเปลี่ยนแปลงไปสูรูปแบบ “ผูตรวจการ" 
(Commissioners) ซึ่งเปนขาราชการที่ไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง โดยให/อางเหตุผลวา      
“สาธารณรัฐนั้นเปนหนึ่งเดียวและแบงแยกไมได” (‘the one and indivisible Republic’) 

ในสมัยการปกครองของนโปเลียน (Napoleon) ไดเกิดความเปลี่ยนแปลงอยางมากในระบบ
การบริหารปกครองของประเทศ แตทั้งน้ีในสวนของการปกครองในระดับทองถิ่นน้ัน เปนความ
เปลี่ยนแปลงภายใตโครงสรางเดิม (New System, Old Structure) โดยที่ในป ค.ศ.1800 การบริหาร
ในระดับจังหวัดไดยกเลิกระบบคณะผูตรวจการ (Commissioners) ไปสูระบบการบริหาร ปกครอง
แบบภูมิภาคภายใตการดูแลของ “ผูวาราชการจังหวัด” (Préfet) ซึ่งไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง 
(ลงนามแตงต้ังโดยตัวนโปเลียนเอง) โดยที่มีคณะของ “ชนช้ันนําทองถิ่น” (Notables) ประมาณ 16 - 
24 คนคอยชวยเหลือการบริหารในลักษณะที่คลายกับสภา (general councils) สวนเขตการปกครอง
ในรูปของ “แขวง” (District) ก็ไดถูกเปลี่ยนเปน "อาร็องดิสเซอม็อง" หรืออําเภอ (Arrondissement) 
โดยมีสภาท่ีไดรับการแตงต้ังเปนองคกรบริหารภายใตการควบคุมของ “นายอําเภอ” (Sub-préfet) 

จากแนวคิดทางการปกครองในสมัยนโปเลียนที่มุงสถาปนาระบบราชการระดับชาติใหมี
ความแข็งแกรงเพื่อเปนกลไกหลักทางการบริหารของประเทศ สงผลใหความเปนอิสระขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นจึงมีอยูอยางจํากัด ถูกแทนที่โดยระบบการบริหารที่เขมแข็งของสวนกลางผาน
โครงสรางการปกครองสวนภูมิภาคหรือการปกครองทองถิ่นโดยรัฐ โครงสรางการบริหารนอก
ศูนยกลางเชนน้ีดํารงอยูอยางตอเน่ืองยาวนานจนกระทั่งป ค.ศ.1982 ในสมัยรัฐบาลนําโดยพรรค
สังคมนิยม (Socialist Party) กระบวนการกระจายอํานาจคร้ังใหญในฝร่ังเศสจึงไดเกิดข้ึน2 

ในเบื้องแรกของการเขาสูตําแหนงประธานาธิบดีของนายฟรังซัวส มิตเตอร็อง (Francois 
Mitterrand) ไดริเร่ิมการปฏิรูประบบการปกครองทองถิ่นโดยกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ.1982 
เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด และภาค กลายเปนเคร่ืองมือสําคัญในการผลักดัน
กระบวนการกระจายอํานาจ ซึ่งหลังกฎหมายฉบับน้ีก็ไดมีกฎหมายอ่ืนๆ ออกตามมาอีกจํานวนหน่ึง
เพื่อใหการปฏิรูปเปนไปโดยสมบูรณยิ่งขึ้น 

ความเปลี่ยนแปลงสําคัญๆ จากการปฏิรูปขางตน ไดแก 
- การถายโอนอํานาจหนาท่ีใหมๆ  ลงไปสูทองถิ่น 
- การถายโอนอํานาจทางการบริหารในระดับจังหวัดที่เดิมอยูในมือของผูวาราชการ
จังหวัดไปสูสภาจังหวัด 

- การจัดต้ังหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบใหมในระดับภาค 
- ยกเลิกอํานาจกํากับดูแลทางปกครองของผูวาราชการจังหวัด ใหเหลือเพียงอํานาจกํากับ
ดูแลภายหลังการกระทํา (posteriori) ของหนวยการปกครองทองถ่ิน 

- จัดต้ังศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผนดินภาค 
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- จัดตั้งระบบขาราชการสวนทองถิ่น 
จากที่กลาวมา (โปรดดูแผนภาพที่ 3.2 ประกอบ) ทําใหระบบการบริหารราชการสวน

ทองถิ่นของประเทศฝร่ังเศสในสมัยปจจุบัน มีการจัดโครงสรางในแบบสามชั้น (Three - tiers 
system) ซึ่งประกอบไปดวย ภาค (Région), จังหวัด (Département), และเทศบาล (Commune) 
ครอบคลุมพื้นที่ทั้งประเทศ นอกเหนือจากน้ีจะมีหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบพิเศษ ซึ่ง
ประกอบไปดวย 

หน่ึง การบริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ (เมือง Lyon และเมือง Marseille) 
และสอง การปกครองนอกแผนดินใหญ (mainland) ประกอบดวย เกาะ Cosica, จังหวัด

โพนทะเล (DOM), และดินแดนโพนทะเล (TOM) 
 
แผนภาพท่ี 3.2  โครงสรางการปกครองทองถิ่นภายในประเทศฝรั่งเศส3 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

โครงสรางการปกครองทองถิ่นในฝรั่งเศส

ภาค - Région
จํานวน 22 แหง 

(และอีก 4 แหงในจังหวดัโพนทะเล)

จังหวดั - Département
จํานวน 96 แหง 

(และอีก 4 แหงในจังหวดัโพนทะเล)

เทศบาล - Commune
จํานวน 36,580 แหง 

(และอีก 183 แหงในจงัหวัดโพนทะเล)
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3.1.2   รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
3.1.2.1 เทศบาล (Commune) 

คอมมูนหรือเทศบาล ถือไดวาเปนหนวยการปกครองทองถิ่นในระดับรากฐานที่มีความ
เกาแกและมีขนาดเล็กที่สุดเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนๆ ปจจุบันมีจํานวนทั้งสิ้นถึง 36,580 แหง (และ
อีก 183 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีจํานวนสมาชิกสภาซึ่งมาจากการเลือกต้ังถึงประมาณ 550,000 
คน เทศบาลโดยสวนใหญถึงกวารอยละ 90 จะมีลักษณะเปนเมืองขนาดเล็กและอยูในพื้นที่ชนบท
ซึ่งมีจํานวนประชากรต่ํากวา 1,500 คน4 

การปกครองทองถิ่นในรูปแบบนี้ถือเปนสถาบันทางการเมืองที่เกาแกและฝงรากลึกมาอยาง
ชานาน อีกทั้งยังสะทอนถึงลักษณะทางประวัติศาสตรสังคมของชุมชนอยางแทจริง คอมมูนหรือ
เทศบาลในสมัยปจจุบันมีพื้นฐานทางพัฒนาการมาจากเขตทางศาสนา (Parishes) ต้ังแตศตวรรษที่ 
10 - 12 และตอมาในสมัยหลังการปฏิวัติฝรั่งเศสก็ไดมีการจัดเขตพื้นที่ใหม แตโดยรวมก็ยังคงอยูบน
ฐานของเขตทางศาสนาเดิม สถานะของคอมมูนในฐานะที่เปนหนวยการปกครองทองถิ่นสมัยใหม
เกิดขึ้นในป ค.ศ.1884 อันเปนผลจากการออกกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล (Municipal 
Government Act 1884) ครอบคลุมชุมชนตางๆ ทั่วประเทศต้ังแตเมืองขนาดใหญไปจนถึงหมูบาน
เล็กๆ ในชนบท 

โดยทั่วไป แมเทศบาลหรือคอมมูนจะถูกมองวาเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่มีขนาด
เล็กและขาดศักยภาพทางการบริหาร แตในอีกดานหน่ึงประชาชนชาวฝร่ังเศสกลับมีความผูกพัน
และระบุตนเอง (identify) เขากับคอมมูนที่ตนอยูอาศัยอยางแนบแนน เน่ืองจากคอมมูนน้ัน
เปรียบเสมือนกับสัญลักษณของการแสดงตนเองในฐานะพลเมือง (symbol of civic identification) 

ดวยจํานวนที่มากและความหลากหลายที่มีอยู ทําใหเปนการยากที่จะอธิบายถึงลักษณะรวม
ของหนวยการปกครองทองถ่ินในระดับน้ี อยางไรก็ด ีเราอาจจัดแบงคอมมูนหรือเทศบาลไดในสอง
ลักษณะ ดังตอไปน้ี 

(1) เทศบาลขนาดเลก็และขนาดกลาง (ประชากรนอยกวา 20,000 คน) 
เทศบาลขนาดเล็กและกลางเหลาน้ีจะมีลักษณะทางชุมชนเปนเมืองขนาดเล็กหรือเปน

หมูบานตามชนบท ดวยขอจํากัดทางขนาดและทรัพยากร เทศบาลเล็กๆ เหลาน้ีจึงตองพึ่งพาและรับ
การปกปองจากองคกรทางปกครองในระดับที่สูงกวาโดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัด นอกจากน้ียังตอง
อาศัยความรวมมือกันในระหวางเทศบาลผานองคกรความรวมมือหรือวิสาหกิจรวมเพื่อจัดทํา
บริการสาธารณะตางๆ ที่เทศบาลแหงหนึ่งแหงใดจัดทําดวยตนเองไมได 
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(2) เทศบาลขนาดใหญ 
เทศบาลเหลาน้ีจะอยูในชุมชนที่มีสภาพของความเปนเมืองสูง มีศักยภาพและทรัพยากรทั้ง

ในทางการเงินและบุคลากร ไมตองพึ่งพาองคกรทางปกครองอ่ืนๆ ดังเชนเทศบาลขนาดเล็ก จึง
สามารถจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ไดอยางหลากหลาย 

 
3.1.2.2  จังหวัด (Département) 
จังหวัดมิใชเขตการปกครองตามธรรมชาติดังเชนกรณีของเทศบาล หากแตเปนเขตการ  

ปกครองที่ถูกกําหนดขึ้นภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศส โดยความมุงหวังใหเปนองคกรระหวางกลาง 
(intermediate) ที่เชื่อมโยงการปกครองในระดับทองถิ่นเขากับรัฐสวนกลาง กลายเปนการปกครอง
สวนภูมิภาคที่ดํารงอยูคูกับระบบการเมืองการปกครองของฝร่ังเศสมาชานาน โดยอยูภายใตการ
บริหารของผูวาราชการจังหวัดซึ่งแตงต้ังจากสวนกลาง และศาลาวาการจังหวัดก็เปรียบเสมือนกับ
เปนศูนยรวมหรือจุดบรรจบของผลประโยชนในระดับทองถิ่นที่นักการเมืองทองถิ่น ชนชั้นนํา
ทองถิ่น และขาราชการสวนกลางจะเขามาน่ังเจรจาตอรองและทําความตกลงทั้งทางการเมืองและ
การบริหารในระดับทองถิน่ 

ตอมาภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในตนทศวรรษที่ 1980 พื้นที่จังหวัดก็ไดมี
สถานะใหมเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่ซอนทับอยูกับการปกครองสวนภูมิภาค เมื่อรัฐบาลได
มีการโอนอํานาจทางการบริหารกิจการสาธารณะตางๆ ใหอยูในความรับผิดชอบของสภาจังหวัด 
(conseil générlal) ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และบทบาทในฐานะผูบริหารของผูวาราชการ
จังหวัดก็ถูกแทนที่โดยประธานสภาจังหวัด (président du conseil générlal) โดยมีงบประมาณ, 
อํานาจหนาที่, บุคลากร และทรัพยสินเปนของตนเองแยกออกจากจังหวัดในฐานะการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค 

ปจจุบัน การปกครองทองถิ่นในรูปแบบจังหวัดมีจํานวนทั้งสิ้น 96 แหง (และอีก 4 แหงใน
จังหวัดโพนทะเล) มีอํานาจหนาที่ในการใหความสนับสนุนการทํางานของหนวยการปกครอง
ทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล จัดทําบริการสาธารณะที่เกินขีดความสามารถของเทศบาลหรือกิจการที่
ครอบคลุมพื้นที่ขนาดใหญ รวมถึงบทบาทในฐานะผูประสานงานระหวางหนวยการปกครอง
ทองถ่ินหรือองคกรความรวมมือเพ่ือจัดทําบริการตางๆ 

 
3.1.2.3  ภาค (Région) 
การจัดต้ังเขตการปกครองในรูปของภาคเปนผลมาจากความพยายามของรัฐบาลกลางนับ

แตปลายยุคทศวรรษที่ 1950 ซึ่งตองการจัดต้ังเขตการบริหารขนาดใหญเพื่อกระจายภารกิจและ
อํานาจหนาที่ซึ่งรวมศูนยอยูที่สวนกลาง ขณะเดียวกันก็ตองสามารถรองรับนโยบายดานการพัฒนา
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ขนาดใหญท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ีเกินกวาจังหวัดท่ีมีอยูเดิม ดังน้ัน ในป ค.ศ.1956 รัฐบาลจึงได  ริเร่ิมโดย
การจัดใหมี "เขตจัดต้ังในระดับภาค" (programme regions) จํานวน 22 แหงขึ้น และเร่ิมมีความ
ชัดเจนในยุคทศวรรษที่ 1960 เมื่อรัฐบาลตองการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับ      ภูมิภาค จึง
ไดมีการรวบเอาจังหวัดตางๆ เขาไวดวยกัน โดยใหผูวาราชการจังหวัดในเขตจังหวัดศูนยกลางทํา
หนาที่เปนผูวาราชการภาคเพื่อคอยประสานงานหนวยราชการตางๆ ในระดับภาค รวมถึงเปนผูดูแล
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภาค (CODERs) ชุดตางๆ ซึ่งเปนกลไกพิเศษที่รัฐจัดต้ังขึ้น
เพ่ือผลดานการพัฒนา 

ความพยายามจัดต้ังภาคใหเปนเขตการปกครองทองถิ่นเกิดขึ้นคร้ังแรกในป ค.ศ.1969 เมื่อ
นายพลเดอโกลล (le général Charles de Gaulle) ไดขอใหมีการออกเสียงประชามติเกี่ยวกับการ
จัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบใหมในระดับภาคแตกลับไมประสบความสําเร็จ ตอมาในป 
ค.ศ.1972 จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติลงวันที่ 5 กรกฎาคม จัดต้ังภาคขึ้นมาโดยไมไดมีสถานะ
เปนหนวยการปกครองทองถิ่นแตใหมีสถานะเปน "องคกรมหาชนอิสระ" (établissement public) 
ทําหนาที่สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในเขตภาค5 
อยางไรก็ด ีความพยายามจัดตั้งภาคใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงมีอยูตอ โดยเหตุผลของ
ความจําเปนปรากฏอยูในรายงานที่มีความสําคัญยิ่งของคณะกรรมการที่รัฐบาลจัดต้ังขึ้นเพื่อศึกษา
เกี่ยวกับการบริหารงานในภาครัฐ (the "Guichard Report") ซึ่งไดกลาววา “รัฐบาลกลางไดดูดซับ
เอากิจกรรมทางการบริหารเกือบทั้งหมดเขามาอยูในมือของตนและเปนการเขาไปควบคุมดูแล
แมแตเร่ืองท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอย หนวยงานราชการสวนกลางก็เกิดการขยายตัวทั้งในแงจํานวน
องคกรและขอบขายภารกิจของตน แตท้ังน้ี ก็เปนไปอยางกระจัดกระจายไรทิศทาง จึงนําไปสูสภาพ
ปญหาของการรวมศูนยอํานาจแตขาดความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน (centralisation without the 
benefits of unity) การบริหารกิจการสาธารณะในระดับทองถ่ินจึงมิไดเปนเร่ืองของชุมชนทองถ่ินที่
จะจัดการกันเอง กลับถูกสวนกลางเขามาแทรกแซงทั้งในดานงบประมาณและการกํากับดูแลใน
รูปแบบตางๆ”6 ดังน้ัน กระบวนการกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นในตนทศวรรษที่ 1980 ภาคในฐานะ
หนวยการปกครองทองถิ่นจึงไดเกิดขึ้น โดยมีสภาภาค (conseil régional) ที่มีสมาชิกมาจากการ
เลือกต้ังทําหนาที่ฝายสภา มีประธานสภาภาค (président du conseil régional) เปนผูนําฝายบริหาร 
และมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (comité économique et social) ทําหนาที่เปนองคกรที่
ปรึกษา 

ปจจุบันภาคมีจํานวนทั้งสิ้น 22 แหง (และอีก 4 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีลักษณะเปน
หนวยการปกครองทองถิ่นในโครงสรางสวนบน (upper tier) เพื่อทําหนาที่ดานยุทธศาสตรและการ
วางแผนในระดับทองถิ่น และถูกจัดวางบทบาทในฐานะองคกรพี่เลี้ยงเพื่อทําหนาที่วางกรอบ 
สนับสนุน และจัดหาทรัพยากรที่จําเปนตางๆ ใหกับจังหวัดและเทศบาลซึ่งถูกจัดวางใหเปนองคกร
ในระดับปฏิบัติการ 
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 3.1.2.4  การปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
นอกเหนือจากองคกรปกครองทองถิ่นทั้งสามรูปแบบขางตนแลว ในฝร่ังเศสยังไดมีการ

จัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษเพื่อทําหนาที่ในเขตเมืองใหญ (les grandes villes) ที่มี
จํานวนประชากรหนาแนนและมีสภาพความเปนเมืองสูง7 ซึ่งประกอบไปดวย การปกครองทองถิ่น
ในนครปารีส (Ville-de-Paris) และการปกครองทองถิ่นในเขตเมืองใหญอีกสองแหงคือ Lyon และ 
Marseille 

(1) นครปารีส 
นครปารีสหรือ Ville-de-Paris นี้เปนเมืองหลวงของประเทศและมีสถานะเปนเขตจังหวัด

พิเศษ โดยต้ังอยูในภาค (région) ที่ชื่อวา "Ile-de-France"8 แตเดิมนครปารีสก็มีสถานะเปนเขตพิเศษ
อยูแลวต้ังแตการออกกฎหมายในป ค.ศ.1884 ในปจจุบัน การบริหารปกครองในเขตนครปารีสจะมี
สองสถานะพรอมๆ กัน กลาวคือ เปนทั้งเทศบาล (commune) และจังหวัด (département) นอกจากน้ี 
ผลจากกฎหมายสองฉบับที่ออกในป ค.ศ.1982 ก็ไดมีการกระจายอํานาจลงไปยังเขตหรืออําเภอ 
(arrondissement) ทําใหนครปารีสมีหนวยการปกครองทองถิ่นทั้งหมด 3 รูปแบบซอนทับกันอยู
ภายใน9 

(1.1) เทศบาลนครปารีส 
นับแตกฎหมายท่ีออกในป ค.ศ.1975 กําหนดใหนครปารีสมีเทศบาลเมืองปารีส โดย

โครงสรางทางการบริหารก็เปนเชนเดียวกนักับเทศบาลโดยท่ัวไป กลาวคือประกอบไปดวย สภานคร
ปารีส (le conseil de Paris) มีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงและมีจํานวนทั้งสิ้น 163 คน และฝาย
บริหารไดแก นายกเทศมนตรีนครปารีส (le maire de Paris) มีที่มาจากการเลือกต้ังทางออมโดย
เลือกจากบรรดาสมาชิกสภาดวยกันเอง 

โดยทั่วไปแลวอํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรีนครปารีสก็มีลักษณะเชนเดียวกับนายก
มนตรีของเทศบาลอ่ืนๆ เวนแตไดมีการกําหนดภารกิจที่เกี่ยวกับกิจการตํารวจทองถิ่น (municipal 
police) เพิ่มเติมเขามาใหนายกเทศมนตรีนครปารีสตองรับผิดชอบ เชน การรักษาความสะอาดของ
ถนน, รักษาความเปนระเบียบของตลาด, ดูแลการจราจร เปนตน10 

(1.2) จังหวัดปารีส 
พื้นที่ทางการบริหารในนครปารีสนอกจากจะเปนเทศบาลแลว ยังมีสถานะเปนจังหวัดมา

ต้ังแตคร้ังที่ไดออกกฎหมายกลางเกี่ยวกับจังหวัด ต้ังแตป ค.ศ.1871 ดังน้ัน พื้นที่ของนครปารีสจึง
เปนทั้งเทศบาลและจังหวัดไปพรอมๆ กัน ดวยเหตุน้ัน หลังจากกระบวนการกระจายอํานาจในป 
ค.ศ.1982 ที่ไดมีการถายโอนอํานาจยกเขตการบริหารในระดับจังหวัดเปนหนวยการปกครอง
ทองถิ่น จึงทําใหสภานครปารีสและนายกเทศมนตรีนครปารีส ทําหนาที่เปนสภาจังหวัด (conseil 
général) และประธานสภาจังหวัด (président du conseil général) ในเวลาเดียวกนั 
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นอกจากน้ี อํานาจหนาที่เดิมซึ่งเปนของผูวาราชการจังหวัดที่ไดถายโอนลงมา จึงกลายเปน
อํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรีนครปารีส (ที่ดํารงตําแหนงในฐานะประธานสภาจังหวัดอีก
ตําแหนงหน่ึง) ที่ตองรับผิดชอบภารกิจดังกลาวเพิ่มเติมจากนายกเทศมนตรีโดยทั่วไป แตในแงของ
การบริหารงบประมาณแลว จะมีระบบงบประมาณที่แยกขาดออกจากกันกลาวคือ สภานครปารีสจะ
มีหนาที่พิจารณางบประมาณรายจาย  3 ประเภท  คือ  งบประมาณของเทศบาลนครปารีส , 
งบประมาณของจังหวัดปารีส และงบประมาณสําหรับกิจการดานตํารวจ (ซึ่งจัดเตรียมและ
บริหารงานโดยหนวยงานพิเศษที่ต้ังขึ้นมาดูแลกิจการดานตํารวจโดยเฉพาะ เรียกวา  "Prefect of 
Police") 

(1.3) เขต arrondissements 
พื้นที่ของนครปารีสไดมีการจัดแบงออกเปนเขตหรืออําเภอ (arrondissements) จํานวน 20 

เขต ซึ่งจากกฎหมายลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ.1982 ไดมีการกระจายอํานาจลงไปยังพื้นที่เหลาน้ี 
กลาวคือ แตละเขตจะมีสภาเขต (conseil d' arrondissement) และนายกเทศมนตรีเขต (le maire d' 
arrondissement) เปนของตนเอง สภาเขตจะประกอบไปดวยสมาชิกสองประเภท ประเภทแรกไดแก 
สมาชิกสภานครปารีสซึ่งไดรับเลือกต้ังในเขตน้ัน และประเภทที่สองไดแก สมาชิกสภาเขต 
(conseillers d' arrondissement) มาจากการเลือกต้ังภายในเขตน้ันๆ โดยจํานวนสมาชิกประเภทน้ีจะ
มีจํานวนเทากับสองเทาของจํานวนสมาชิกสภานครที่ไดรับเลือกในเขตน้ัน (แตตองมีจํานวนไม
นอยกวา 10 คนและไมเกิน 40 คน) สวนนายกเทศมนตรีเขต จะเลือกจากสมาชิกสภาเขตที่เปน
สมาชิกสภานครปารีสประจําเขตนั้น 

สภาเขตมีอํานาจหนาที่ดําเนินการกิจการตางๆ ตามมติของสภานครปารีส รวมถึงกิจการ
อ่ืนๆ ที่เกี่ยวของกับเขต มีอํานาจในการต้ังกระทูถามในเร่ืองที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของเขตตอ
นายกเทศมนตรีนครปารีสหรือสภานครปารีส ทําหนาที่เปนองคกรที่ปรึกษาตอสภานครปารีสใน
เรื่องสําคัญๆ ที่เกี่ยวของกับเขต เชน การผังเมือง การวางแผนการใชที่ดิน เปนตน นอกจากน้ี ยังมี
อํานาจในการวางกฎเกณฑการใชจายเงินงบประมาณที่สภานครปารีสเปนผูจัดทําในสวนที่เกี่ยวกับ
กิจการดานสถานดูแลเด็กกอนวัยเรียน สวนสาธารณะ สนามกีฬา เปนตน สวนนายกเทศมนตรีเขต 
มีหนาที่เกี่ยวกับการทะเบียนราษฎร การเกณฑทหาร การจัดทําบัญชีผูมีสิทธิเลือกต้ัง เปนประธาน
กองทุนโรงเรียน อํานาจในการอนุญาตใหมีการใชประโยชนท่ีดิน เปนตน ทั้งนี้ เขตจะมีงบประมาณ
เพื่อใชในการบริหารที่เปนของตนเอง โดยจะเปนหมวดหน่ึงซึ่งแนบอยูในงบประมาณของเทศบาล
นครปารีส สวนในดานบุคลากรของเขตจะถือวาเปนบุคลากรของเทศบาลนครปารีส 

(2) เมืองใหญ (Lyon และ Marseille) 
การบริหารงานในเขตเมือง Lyon และเมือง Marseille แตเดิมจะมีรูปแบบการบริหารในรูป

ของเทศบาล (commune) เชนเดียวกับท่ีอ่ืนๆ แตผลจากการเติบโตของเมืองทั้งในดานประชากรและ
สภาพความเปนเมือง ทําใหการบริหารงานในแบบเดิมไมสอดคลองกับสภาวะแวดลอมและปญหา
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ใหมๆ ท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติของเมืองใหญ ดังน้ัน กฎหมายที่ออกในป ค.ศ.1982 ฉบับเดียวกันกับ
ที่ใชแกไขระบบการบริหารในเขตนครปารีส ก็ไมมีการปรับปรุงระบบการบริหารในเขตเมืองทั้ง
สองดวย กลาวคือ กฎหมายดังกลาวไดเพิ่มจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลของทั้งสองเมือง โดยเมือง 
Lyon เพ่ิมเปน 73 คน และเมือง Marseille เพ่ิมเปน 101 คน (ปกติเทศบาลจะมีจํานวนสมาชิกสภาได
ไม เกิน  69  คน )  และภายในพื้นที่ เทศบาลยั งไดมีการซอยแบงพื้นที่ ออกเปน เขตยอยๆ  
(arrondissements) โดยเมือง Lyon มี 9 เขต และเมือง Marseille มี 16 เขต และภายในเขตตางๆ ก็จะ
มีรูปแบบการบริหารงานโดยมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเชนเดียวกันกับการบริหารของนคร
ปารีส 

 

3.1.3 โครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

การจัดโครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ จะมีการแยกชัดเจน
ระหวางฝายนิติบัญญัติซึ่งจะมีสภาทองถิ่นโดยสมาชิกจะมาจากการเลือกต้ัง และฝายบริหารจะมี
นายกเทศมนตรีสําหรับการปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล สวนจังหวัดและภาคจะมี
ประธานสภาทําหนาที่เปนผูบริหาร (โปรดดูตารางที่ 3.1 ประกอบ) โดยจารีตทางการปกครองแลว
การจัดโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นของฝร่ังเศสมีแนวโนมที่จะเนนความเขมแข็ง
ของฝายบริหาร เน่ืองจากสภาทองถ่ินไมมีอํานาจถอดถอนผูบริหาร และการทํางานของฝายสภาและ
ฝายบริหารจะมีความใกลชิดกันเปนอยางมากดังจะเห็นไดวา หัวหนาฝายบริหารจะมีตําแหนงทั้งใน
ฐานะผูนําฝายบริหารและประธานสภาทองถิ่นไปพรอมๆ กัน โดยถือวาผูนําทางการบริหารของ
ทองถิ่นเปรียบเสมือนกับผูนําขององคกรและชุมชนทองถิ่น มีบทบาทในการระดมสรรพกําลังตางๆ 
ใหการบริหารกิจการสาธารณะเปนไปโดยเรียบรอยและตอบสนองตอความตองการของชุมชน 
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ตารางท่ี 3.1  องคประกอบภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 ภาค จังหวัด เทศบาล 
องคกรนติิบัญญัต ิ สภาภาค สภาจังหวัด สภาเทศบาล 

ระยะเวลาดํารง
ตําแหนง 

6 ป 6 ป 
(สมาชิกก่ึงหน่ึงจะมีการ
เลือกตั้งใหมทุกๆ 3 ป) 

6 ป 

จํานวนสมาชิกสภา 

ตํ่าสุด: 31 คน 
สูงสุด: 209 คน 

ตํ่าสุด: 13 คน 
สูงสุด: 76 คน 
Paris 163 คน 

ตํ่าสุด: 9 คน 
สูงสุด: 69 คน 
Paris 163 คน, Lyon 73 คน
, Marseilles 101 คน 

หัวหนาฝายบริหาร ประธานสภาภาค ประธานสภาจงัหวัด นายกเทศมนตร ี
ระยะเวลาดํารง
ตําแหนง 

6 ป 3 ป 6 ป 

ตัวแทนของรัฐ ผูวาราชการภาค ผูวาราชการจังหวัด นายกเทศมนตร ี
 

3.1.3.1  เทศบาล 
เทศบาลทุกแหงจะมีการจัดโครงสรางภายในแยกออกเปนสองสวน ประกอบดวย สภา

เทศบาล (conseil municipal) ทําหนาที่ดานนิติบัญญัติ และนายกเทศมนตรี (maire) ทําหนาที่ดาน
การบริหาร ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

(1) สภาเทศบาล 
สภาเทศบาลประกอบไปดวยสมาชิกสภาเทศบาล มีที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนและ

มีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป สําหรับจํานวนสมาชิกสภาจะแปรผันไปตามจํานวนประชาชนภายใน
เทศบาลแตละแหงซึ่งกําหนดไวตายตัวเปนลําดับชั้น เชน จํานวนประชากรตํ่ากวา 100 คน จะมี
สมาชิกสภาได 9 คน, จํานวนประชากร 100 - 499 คน จะมีสมาชิกสภาได 11 คน, จํานวนประชากร 
500 - 1,499 คน จะมีสมาชิกสภาได 15 คน และจะเรียงเปนลําดับชั้นเชนน้ีไปเร่ือยๆ โดยจํานวน
สมาชิกสภาสูงสุดที่มีไดคือ 69 คนในเทศบาลที่มีประชากรมากกวา 300,00 คน 

การประชุมสภาปกติจะตองมีขึ้นอยางนอยทุกๆ 3 เดือน หรือมีการเรียกประชุมโดย
นายกเทศมนตรีในเร่ืองที่เห็นวามีความสําคัญ นอกจากน้ีหากตัวแทนของรัฐที่ประจําอยูในเขต
จังหวัด หรือสมาชิกสภาจํานวน 1 ใน 3 ของสภาเทศบาลที่มีจํานวนประชากรตั้งแต 3,500 คนขึ้นไป 
หรือสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนกึ่งหนึ่งในเทศบาลที่มีจํานวนประชากรนอยกวา 3,500 คน สามารถ
รองขอใหมีการประชุมสภาได ซึ่งการตัดสินใจของสภาจะยึดถือเสียงขางมาก (absolute majority) 
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โดยทั่วไป สภาเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีตัดสินใจในเร่ืองดังตอไปน้ี 
- การจัดการเกี่ยวกับทรัพยสินของเทศบาล 
- การจัดการดานการคลังและการงบประมาณ 
- การจัดการดานการบริหารงานบุคคล 
- การเขารวมหรือลงทุนในองคกรวิสาหกิจ 
นอกจากน้ี สมาชิกสภาอาจมีบทบาทหนาที่อ่ืนๆ ตามที่ไดรับการแตงต้ังหรือมอบหมาย 

อาทิเชน การเขาดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีหรือคณะเทศมนตรี (adjoint), คณะกรรมาธิการของ
สภาเทศบาล หรือคณะกรรมการบริหารของหนวยงานอ่ืนๆ เชน โรงพยาบาล, หนวยงานวิสาหกิจ
รวม, องคกรความรวมมือรัฐ - เอกชน, หรือหนวยงานระดับชาติ เปนตน อีกทั้งยังมีบทบาทในฐานะ
ผูใหความคิดเห็นและคําปรึกษาในกิจการทั้งหลายทั้งปวงที่เกี่ยวกับผลประโยชนของสาธารณะหรือ
ไดรับการรองขอจากตัวแทนของรัฐ เชน การกําหนดเงื่อนไขการใหความชวยเหลือจากรัฐ, การ
จัดระบบและปรับปรุงถนนสายหลัก, การจัดต้ังหนวยงานและกระจายความชวยเหลือในดานการ
สังคมสงเคราะห, การจัดตั้งองคกรสาธารณะกุศล เปนตน 

สภาเทศบาลยังอาจมีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการสามัญ (standing committees) เพื่อ
วัตถุประสงคตางๆ เชน การวางแผนเมือง, การวางแผนพัฒนา, การพิจารณางบประมาณและการ
คลัง, ดูแลตรวจสอบการสงมอบบริการสาธารณะ เปนตน นอกจากน้ียังอาจจัดต้ังคณะกรรมาธิการ
พิเศษแหงคอมมูน (Extra - municipal committees) โดยเปดโอกาสใหประชาชนภายในทองถิ่นเขา
รวมเพือ่พิจารณาประเด็นตางๆ อันเก่ียวเน่ืองกับกิจการของชุมชนทองถ่ินรวมกัน 

(2) นายกเทศมนตรี 
นายกเทศมนตรี (maire) มีฐานะเปนผูนําฝายบริหารของเทศบาล มีที่มาจากการเลือกต้ังโดย

ทางออม กลาวคือ มาจากการเลือกต้ังในหมูสมาชิกสภาเทศบาล นายกเทศมนตรีจะมีบทบาทหนาที ่
2 ดานดวยกัน กลาวคือ ในดานหน่ึงจะมีสถานะเปนผูบริหารของเทศบาล และในอีกดานหน่ึง
กฎหมายก็ไดกําหนดใหนายกเทศมนตรีเปนตัวแทนของรัฐในเวลาเดียวกันดวย ที่นาสนใจก็คือ 
นายกเทศมนตรีไมสามารถถูกเพิกถอนโดยสภาเทศบาลได การเพิกถอนจะทําไดโดยพระราช
กฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี (décret en Conseil des ministres) 

นอกจากน้ียังมีการจัดต้ัง "คณะเทศมนตรี" (adjoints) เพื่อชวยเหลือนายกเทศมนตรีในการ
บริหารงาน และทําการแทนในกรณีที่นายกเทศมนตรีไมอยูหรือกําลังมีการเปลี่ยนแปลงตัว
นายกเทศมนตรี โดยกฎหมายไดกําหนดใหสภาเทศบาลจะตองมีเทศมนตรีอยางนอย 1 คน และ
อยางมากตองไมเกินรอยละ 30 ของจํานวนสมาชิกสภาเทศบาล เทศมนตรีจะตองเปนสมาชิกสภา
เทศบาลและไดรับการเลือกตั้งจากสภาเทศบาลภายหลังจากที่ไดมีการเลือกนายกเทศมนตรีเรียบรอย
แลว นอกจากน้ียังอาจมีการจัดต้ัง "เทศมนตรีพิเศษ" (special adjoints) เพื่อรับผิดชอบงานอันเปน
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กิจการของรัฐท่ีนายกเทศมนตรีไดรับมอบหมายในฐานะตัวแทนของรัฐ เชน งานดานกิจการตํารวจ, 
การดูแลทองที่หางไกล เปนตน ซึ่งเทศมนตรีพิเศษนี้ไมจําเปนตองเปนสมาชิกสภาเทศบาล 

บทบาทและอํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรีจะแยกออกเปนสองดาน กลาวคือ บทบาทใน
ฐานะตัวแทนของรัฐสวนกลาง (agent de l' Etat) และบทบาทในฐานะผูบริหารของเทศบาล (organe 
exécutif de la commune) ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้

(2.1) นายกเทศมนตรีในฐานะตัวแทนของรัฐ 
ในฐานะตัวแทนของรัฐ นายกเทศมนตรีมีหนาที่ตองรับผิดชอบในงานดานการรักษาความ

สงบเรียบรอยภายในชุมชน, การทะเบียนและการสํารวจสํามะโนประชากร, ดูแลการเลือกต้ังและ
จัดทําบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกต้ัง, การเกณฑทหาร, การออกใบอนุญาตลาสัตว เปนตน นอกจากน้ี
กฎหมายยังกําหนดใหนายกเทศมนตรีและคณะเทศมนตรีมีฐานะเปนเจาหนาที่ดานงานตํารวจ 
(officers of the judicial police) ซึ่งโดยทั่วไป หนาที่ในฐานะตัวแทนของรัฐเหลาน้ีจะถูกถายโอนลง
ไปใหเจาหนาท่ีของเทศบาลเปนผูรับผิดชอบ11 

(2.2) นายกเทศมนตรีในฐานะผูบริหารของเทศบาล 
โดยทั่วไปบทบาทหนาที่ของนายกเทศมนตรีจะมีอยูดวยกัน 3 ประการ กลาวคือ 
ประการท่ีหน่ึง เกี่ยวกับการประชุมสภาเทศบาล : นายกเทศมนตรีจะทําหนาที่เรียกประชุม

สภา กําหนดวาระการประชุม จัดเตรียมมติเพื่อเสนอใหสภาลงมติ และยังทําหนาที่เปนประธานใน
การประชุมสภาเทศบาลดวย 

ประการที่สอง เกี่ยวกับการปฏิบัติตามมติของสภาเทศบาล : อํานาจในการตัดสินใจของ
สภาเทศบาล ในทางปฏิบัติแลวจะกระทําผานนายกเทศมนตรี ดังน้ัน อํานาจหนาที่ในดานการเงิน
การคลัง, การดูแลและใชประโยชนในทรัพยสินของเทศบาล, การทําสัญญาจัดซื้อจัดจาง เหลานี้ผูที่
ดําเนินการบริหารไดแกนายกเทศมนตรี 

ประการที่สาม เกี่ยวกับการบริหารงานของเทศบาล : นายกเทศมนตรีมีฐานะเปนหัวหนา
สํานักงานเทศบาล ถือเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของขาราชการประจําสํานักงานเทศบาล จึงมีอํานาจ
ในการบริหารงานบุคคลโดยทั่วไป เชน การแตงต้ัง, การเลื่อนตําแหนง, การพิจารณาลงโทษ เปน
ตน 

 
3.1.3.2  จังหวัด 
การจัดโครงสรางองคกรภายในจังหวัดก็มีลักษณะเชนเดียวกับเทศบาล กลาวคือ แยก

ออกเปน 2 ฝายระหวางฝายนิติบัญญัติคือ สภาจังหวัด (conseil général) และฝายบริหารคือ 
ประธานสภาจังหวัด (président du conseil général) และนอกจากนี้ยังมี "คณะกรรมาธิการจังหวัด" 
(departmental bureau) ทําหนาที่เปนองคกรระหวางกลางเพื่อคอยเชื่อมโยงการทํางานของฝายสภา
และฝายบริหาร 
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(1) สภาจังหวัด 
สภาจังหวัดประกอบไปดวยสมาชิกสภาซึ่งมาจากการเลือกต้ังภายในเขตจังหวัดน้ัน สวน

การเลือกต้ังจะแบงไปตามเขตที่เรียกวา "กังต็อง" (canton) แตละกังต็องมีสิทธิเลือกสมาชิกสภา
จังหวัดจํานวน 1 คน สวนจํานวนกังต็องในเขตจังหวัดจะขึ้นอยูกับจํานวนประชากรของจังหวัด
น้ันๆ สมาชิกสภาจังหวัดมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป แตทุกๆ 3 ปสมาชิกสภาจังหวัดจํานวนกึ่ง
หน่ึงจะตองมีการเลือกต้ังใหม 

สําหรับอํานาจหนาที่ของสภาจังหวัด โดยทั่วไปก็คลายคลึงกับสภาเทศบาล เวนแตในเร่ือง
อํานาจหนาที่บางอยางที่กําหนดไวเพิ่มเติมสําหรับจังหวัดโดยเฉพาะ เชน ดานเศรษฐกิจ ซึ่งให
อํานาจสภาจังหวัดสามารถจัดต้ังองคกรเพื่อใหบริการทางดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดย
ไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากสภาจังหวัด เปนตน กลาวไดวา สภาจังหวัดมีอํานาจหนาที่อยาง
กวางขวางตามหลัก "ความสามารถทั่วไป" (general competence) ที่สามารถตัดสินใจและดําเนิน
กิจกรรมตางๆ ไดทุกเร่ืองท่ีเห็นวาเก่ียวของกับผลประโยชนของจังหวัด12 

(2) ประธานสภาจังหวัด 
ประธานสภาจังหวัดมีที่มาจากการเลือกต้ังของสมาชิกสภาจังหวัด และมีวาระการดํารง

ตําแหนง 3 ป ซึ่งภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ไดมีการถายโอนอํานาจ
ทางการบริหารของผูวาราชการจังหวัดไปใหกับประธานสภาจังหวัด ทําใหประธานสภาจังหวัด
ดํารงตําแหนงผูนําทางการบริหารควบคูไปกับตําแหนงประธานสภา สําหรับบทบาทและอํานาจ
หนาที่ในฐานะผูนําทางการบริหารก็มีลักษณะเชนเดียวกันกับนายกเทศมนตร ี

(3) คณะกรรมาธิการจังหวัด 
คณะกรรมาธิการจังหวัดมีสมาชิกอยูระหวาง 10 - 15 คน โดยประกอบดวยประธานสภา

จังหวัด, รองประธานสภาจังหวัด 4 - 10 คน, และสมาชิกสภาจังหวัดอีกจํานวนหน่ึง มีอํานาจหนาที่
ตามที่ไดรับมอบหมายจากสภาจังหวัดในลักษณะที่เปนสวนขยายจากฝายบริหาร และเชื่อมโยงการ
ทํางานของฝายบริหารเขากับฝายสภา คณะกรรมาธิการจังหวัดไมถือวาเปนคณะผูบริหารของ
ประธานสภาจังหวัดและไมไดรวมใชอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร มีบทบาทในการทําการตางๆ
แทนสภาตามที่ไดรับมอบหมาย ยกเวนแตในเร่ืองการงบประมาณ 

 
3.1.3.3  ภาค 
โครงสรางองคกรของภาคจะประกอบไปดวย 3 สวน คือ สภาภาค (conseil régional) ทํา

หนาที่ฝายสภา, ประธานสภาภาค (président du conseil régional) ทําหนาที่ฝายบริหาร, และ
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (comité économique et social - ECOSOCs) ทําหนาที่เปน
องคกรที่ปรึกษา ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
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(1) สภาภาค 
สมาชิกสภาภาคมาจากการเลือกต้ังของประชาชน โดยใชเขตจังหวัดที่อยูในภาคน้ันๆ เปน

เขตเลือกต้ัง ตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดไว สมาชิกสภาภาคมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป มี  
บทบาทคลายกับเปนองคกรดานยุทธศาสตรและการวางแผนกลาวคือ จะทําหนาที่ในการรวม
พิจารณาและดําเนินการตามแผนพัฒนาระดับชาติ (National Plan) และกําหนดแผนพัฒนาภาคเพื่อ
พัฒนาและปรับปรุงพื้นที่ในระดับภาค โดยอยูภายใตกรอบของแผนระดับชาติและตองผาน
กระบวนการปรึกษาหารือกับหนวยการปกครองทองถิ่นอ่ืนๆ ที่อยูภายในภาค 

นอกจากนี้ยังมีอํานาจหนาที่ในการสงเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม การสาธารณสุข 
วัฒนธรรมและวิทยาศาสตร แตทั้งน้ีการใชอํานาจหนาที่ดังกลาวตองไมกระทบตอบทบาทของ
จังหวัดและเทศบาล สมาชิกสภาภาคยังมีอํานาจหนาที่เพิ่มเติมซึ่งไมมีในสภาเทศบาลและสภา
จังหวัด น่ันคือ การทําหนาที่เลือกสมาชิกวุฒิสภา (sénateur) 

สภาภาคยังอาจมอบหมายอํานาจบางอยางไปยัง "คณะกรรมาธิการภาค" (regional bureau) 
เพื่อทําหนาที่บางอยางแทนสภาไดเชนเดียวกันกับกรณีของคณะกรรมาธิการจังหวัด 

(2) คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม 
คณะกรรมการนี้จะมีสมาชิกอยูระหวาง 40 ถึง 110 คน มีองคประกอบของสมาชิกตามที่มา

อยูดวยกัน 4 ประเภท คือ ตัวแทนของวิสาหกิจและผูประกอบอาชีพอิสระ, ตัวแทนของสหภาพแรง
งาน, ตัวแทนขององคกรที่มีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมของภาค, และผูทรงคุณวุฒิตางๆ ตามที่
กําหนดไวในกฎหมาย มีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป 

คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม มีบทบาทหนาที่เปนองคกรที่ปรึกษาของสภาภาคและ
ประธานสภาภาคในเร่ืองที่เกี่ยวของกับแผนพัฒนาระดับชาติ การจัดทํารางงบประมาณรายจายของ
ภาค และจัดทํารายงานแสดงความเห็นไปยังรัฐบาล นอกจากน้ียังถูกกําหนดใหมีบทบาทในฐานะ
องคกรท่ีปรึกษาในโครงการพัฒนาตางๆ ทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 

(3) องคกรฝายบริหาร 
ประธานสภาภาคมีสถานะเปนฝายบริหารของภาค มีที่มาโดยการเลือกต้ังจากสมาชิกสภา

ภาคและมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป มีขอบขายอํานาจหนาที่คลายคลึงกับประธานสภาจังหวัด 
(เวนแตในบางเร่ืองที่กําหนดใหเปนหนาที่ของประธานสภาจังหวัดโดยเฉพาะ เชน ตํารวจจราจร) 
แตจะเนนหนักในเร่ืองที่เก่ียวกับการวางแผนและการวิจัย และจะทําหนาที่ในฐานะผูบริหารจัดการ
กิจการตางๆ ที่เกี่ยวของกับคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม ประธานสภาภาคอาจแบงเบาภาระ
โดยมอบหมายภารกิจหนาที่และอํานาจในการลงนามใหกับรองประธานสภาภาค หรือมอบหมาย
เฉพาะอํานาจในการลงนามใหกับขาราชการดําเนินการแทนได 
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3.2   องคประกอบของระบบการปกครองทองถิ่น 
 

3.2.1 เกณฑการจัดตั้งและการยกฐานะ 
 

การจัดต้ังและยกฐานะหนวยการปกครองทองถิ่นในประเทศฝร่ังเศสมีลักษณะรวม
เชนเดียวกันกับหลายๆ ประเทศในยุโรป กลาวคือ เปนเร่ืองของเหตุผลทางประวัติศาสตร ขณะที่
หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบใหมๆ ก็มักจะพัฒนามาจากเขตพื้นที่ทางการพัฒนาของรัฐบาล
กลาง 

สําหรับกรณีของเทศบาลน้ันเปนที่ชัดเจนวาพัฒนามาจากชุมชนด้ังเดิมที่สามารถสืบยอน
ไปไดไกลถึงสมัยกลางของยุโรป โดยแตเดิมน้ันเปนเขตชุมชนทางศาสนา (Parishes) ดังน้ันหนวย
การปกครองทองถ่ินในรูปแบบคอมมูนหรือเทศบาลจึงเปนการจัดต้ังโดยอยูบนฐานของชุมชนตางๆ 
ที่กระจายอยูทั่วฝรั่งเศส กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ชุมชนเหลาน้ีเกิดขึ้นมากอนที่จะมีการจัดต้ังหรือ   ยก
ฐานะเปนหนวยทางการปกครอง ดังจะเห็นไดวา หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบน้ีมีความ
แตกตางหลากหลายเปนอยางมาก ทั้งขนาดพื้นที ่จํานวนประชากร ลักษณะทางภูมิศาสตรและสังคม
วิทยา สภาพของความเปนเมือง เหลาน้ีลวนแตเปนผลมาจากความแตกตางหลากหลายในระหวาง
ชุมชนน่ันเอง คอมมูนหรือเทศบาลจึงเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่สะทอนลักษณะทาง
ประวัติศาสตรสังคมและเปนอันหน่ึงอันเดียวกันกับชุมชนอยางแทจริง 

สวนหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปของจังหวัดน้ัน พัฒนาตนเองมาจากเขตพื้นที่ทางการ
ปกครองที่รัฐไดจัดต้ังขึ้นภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศสในศตวรรษที่ 18 โดยเปนเขตการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคเพื่อเชื่อมโยงการบริหารปกครองในระดับทองถิ่นเขากับรัฐสวนกลาง ดังน้ัน 
เขตพื้นที่ระดับจังหวัดจึงมิใชเขตการปกครองที่สะทอนลักษณะทางชุมชน (artificial community) 
หากแตถูกกําหนดโดยรัฐสวนกลางเพื่อเหตุผลทางการปกครอง ซึ่งภายหลังกระบวนการกระจาย
อํานาจในป ค.ศ.1982 จังหวัดในฐานะหนวยการปกครองสวนภูมิภาคก็ไดรับการยกฐานะเปนหนวย
การปกครองทองถิ่นอยูภายใตการบริหารของสภาจังหวัดที่มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง 

ในกรณีของภาคน้ัน กลาวไดวาเปนผลมาจากนโยบายของรัฐบาลในยุคทศวรรษที่ 1970 
โดยมีเหตุผลผลักดันสองประการ ไดแก ประการท่ีหน่ึง เกิดจากสภาพปญหาของการบริหารราชการ
สวนกลางที่มีการรวมศูนยอํานาจแตขาดความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน จึงตองการที่จะกระจาย
ภารกิจออกจากสวนกลางไปยังเขตพื้นที่หน่ึงๆ ที่เกินกวาเขตพื้นที่ระดับจังหวัด ประการที่สอง 
ความตองการในการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนอกศูนยกลาง โดยครอบคลุมพื้นที่ขนาด
ใหญ ดวยเหตุน้ีเขตพื้นที่ในระดับภาคจึงไดเกิดขึ้น ดวยการรวบเอาเขตของจังหวัดตางๆ เขาไว
ดวยกัน กําหนดเปนเขตการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระดับภาคขึ้นโดยใหหนวยงานราชการ
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สวนกลางที่ลงไปทํางานในพื้นที่ระดับภาคขึ้นตรงตอผูวาราชการภาค ขณะเดียวกันก็เปนเขตเพื่อ
การวางแผนพัฒนาปรับปรุงพื้นที่ทั้งทางดานกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และ
เชนเดียวกันกับกรณีของจังหวัด เขตพื้นที่ของภาคก็ไดรับการยกฐานะเปนหนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่อยูภายใตการบริหารของสภาภาคซึ่งมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง 

 

3.2.2 ภารกิจและอํานาจหนาที่ 
 

ขอบขายภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฝร่ังเศสในการดําเนิน
กิจการตางๆ น้ัน มีลักษณะเปนไปตามแนวคิดที่เรียกวา "หลักความสามารถทั่วไป" (general 
competence) หรือ "การบริหารปกครองโดยอิสระ" (free administration) ซึ่งเปนกรอบแนวคิดทาง
กฎหมายที่ใหอํานาจกับทองถิ่นในการกระทําการหรือจัดทํา/จัดหาบริการสาธารณะใดๆ ก็ไดเพื่อ
ตอบสนองตอความตองการของชุมชนทองถิ่นของตนตราบเทาที่ไมไปกาวลวงหรือกระทบตอ
อํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองอ่ืนๆ นอกจากน้ีโดยเหตุท่ีหนวยการปกครองทองถิ่นใน
ฝร่ังเศสไดถูกกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดังน้ัน หนวยการปกครอง
ทองถิ่นจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิดเร่ืองเสรีภาพ
สาธารณะ ดังน้ัน การปกครองทองถิ่นในฝรั่งเศสจึงวางน้ําหนักไปที่ "ชุมชน" ที่จะตองมีการบริหาร
จัดการ มิใช     "ภารกิจ" หรือบริการสาธารณะท่ีจะตองจัดทํา ดังน้ัน การปกครองทองถิ่นจึงมิใชการ
จัดทําภารกิจที่มีอยูหากแตหมายถึงการจัดทําบริการสาธารณะที่อาจจะมีขึ้นในอนาคตตามความ
จําเปนของ    ชุมชนทองถิ่นดวย13 

ดวยเหตุน้ี อํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่นจึงมีอยูอยางกวางขวางและไมถูก
จํากัดโดยบทบัญญัติทางกฎหมาย แมวาภายหลังการปฏิรูปในป ค.ศ.1982 เปนตนมา จะไดมีการ
ออกกฎหมายตางๆ เพื่อสรางความชัดเจนในอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่น แตในทาง
ปฏิบัติแลว หนวยการปกครองทองถิ่นยังคงสามารถริเร่ิมจัดทําบริการตางๆ  ไดโดยอิสระ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งเทศบาลและจังหวัด สวนภาคน้ันจะไมมีบทบาทในฐานะผูจัดทําบริการ หากแต
จะเปนหนวยงานวางแผนและสนับสนุนการทํางานของหนวยการปกครองทองถ่ินหรือองคกรอ่ืนๆ 

อยางไรก็ดี แมทองถิ่นจะมีอํานาจหนาที่อยางกวางขวาง แตในทางปฏิบัติแลวก็มีขอจํากัด
อยูหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลที่มีขนาดเล็ก
มากๆ ทําใหมีศักยภาพทางการบริหารและทรัพยากรคอนขางจํากัด ทําใหรัฐสวนกลางตองเขาไป
ชวยเหลือและแทรกแซงโดยการจัดต้ังศูนยการบริหารในระดับทองถิ่น เพื่อระดมทรัพยากรจาก 
ทองถิ่นเล็กๆ เหลาน้ีเขาไวดวยกันในการรวมกันจัดทําบริการภายใตกรอบท่ีกําหนดโดยรัฐ 
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สําหรับกรณีของเทศบาลจะมีอํานาจหนาที่เพิ่มเติมซึ่งตางจากหนวยการปกครองทองถิ่นอื่น 
เน่ืองจากกฎหมายกําหนดไววา นายกเทศมนตรีของเทศบาลนอกจากจะเปนผูบริหารของ  ทองถิ่น
ในระดับเทศบาล (représentant de la commune) แลว ยังมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐ (agent de l'Etat) 
อีกดวย กลาวคือ มีหนาที่ดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมายทั้งในดานของการกระทําและกฎเกณฑ
ตางๆ ที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเปนการดูแลรักษาประโยชนของประเทศชาติ และ
มีภารกิจหนาที่ผูกพันที่ตองจัดทํา (compulsory functions) อยูหลายประการดวยกัน กลาวคือ มี
หนาที่ประกาศใหประชาชนในทองถิ่นตนทราบถึงกฎหมายและระเบียบตางๆ, จัดทําบัญชีรายชื่อผู
มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง, เปนนายทะเบียนของเทศบาล, มีหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอย
และทําหนาที่เปน "ตํารวจยุติธรรม" (police judiciare) ดังน้ัน ภารกิจดังกลาวจึงถือไดวาเปนภารกิจ
ของเทศบาลที่ถูกกําหนดใหจัดทํา 

 
3.2.2.1  ขอบขายภารกิจหนาที่ 
ในสวนน้ีจะไดแสดงถึงการจัดแบงขอบขายภารกิจหนาที่ระหวางหนวยการปกครอง

ทองถิ่นประเภทตางๆ และรัฐโดยสังเขป ซึ่งภารกิจที่ไดแสดงไวในตารางที ่3.2 จะเนนไปที่ภารกิจที่
ทองถ่ินไดรับการโอนอํานาจเพ่ิมเติมภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ 

โดยทั่วไปแลว เทศบาลและจังหวัดจะมีฐานะเปนหนวยจัดทําบริการสาธารณะภายในพื้นที่
รับผิดชอบของตน ขณะที่ภาคจะเปนหนวยวางแผนและคอยใหการสนับสนุนทั้งทางดานการคลัง
และเทคนิคแกองคกรปกครองสวนทองถิน่หรือองคกรอ่ืนๆ เพ่ือผลดานการพัฒนาในระดับภาค 
 
 
ตารางท่ี 3.2  การจัดแบงภารกิจหนาที่ระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นและรัฐ 
 

เทศบาล จังหวัด ภาค รัฐ 
สวัสดิการสังคม 

- จัดทําแฟมประวัติดาน
สวัสดิการสังคมภายในชุมชน
เพ่ือเสนอตอหนวยงานของรัฐ 
- ทําความตกลงกับหนวยงาน
ของรัฐเพ่ือจัดทําภารกิจบาง
ดานแทน 

- เปนหนวยงานหลักดานการ
สงเสริมสวัสดิการสังคม เชน 
ใหความชวยเหลือดานการ
รักษาพยาบาล ,  งานบริการ
สังคมแกเยาวชน, ครอบครัว, 
คนพิการ และผูสูงอายุ 

(ไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงใน
ภารกิจดานน้ี) 

- การประกันสังคม 
- การคุมครองคนกลุมนอย, 
ผูสูงอายุ, สตรี, คนพิการ, ผู
อพยพ และเด็กกําพรา 
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การสาธารณสุข 
- จัด ต้ั งและสนับสนุนทาง
การ เงินแกหนวยง านด าน
สุ ข อ น า มั ย แ ล ะ ป อ ง กั น
โรคติดตอ 

- สงเสริมสุขภาพของเยาวชน
และครอบครัว 
- สนับสนุนงานปองกันและ
รักษาโรครายแรง 

(ไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงใน
ภารกิจดานน้ี) 

- โ ร ง พ ย า บ า ล ,  ก า ร
สาธารณสุข, การเจ็บปวยทาง
จิตประสาท, ผูติดยาและสุรา 

การเคหะ 
- ปกปองผูยากไรในดานที่อยู
อาศัย 
- วางแผนและดําเนินการดาน
การเคหะภายในชุมชน 

- ใหคําปรึกษาและสนับสนุน
ทางการเงนิ 
- จัดต้ังคณะกรรมการดานการ
เคหะเพ่ือดูแลงานดานนี้ โดย
รวมมือกับหนวยงานอ่ืนๆ 

- ว า ง แ ผ น แ ล ะ จั ด ลํ า ดั บ
ความสําคัญในการสง เสริม
งานดานน้ีรวมกับจังหวัด 
- ร ว ม มื อ กั บ ห น ว ย ง า น
สวนกลาง เ พ่ือ พัฒนาที่ อ ยู
อาศัยและสงเสริมคุณภาพชีวิต 

- ภารกิจท่ีเก่ียวของอ่ืนๆ 
- สงเสริมและริเ ร่ิมแนวคิด
ใหมๆ เพ่ือการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตและที่อยูอาศัย เชน การ
ประหยัดพลังงาน 

การศกึษา 
- การศึกษาระดับอนุบาลและ
ปร ะ ถ ม ศึ ก ษ า  (สถ านที่ , 
สนับสนุนการเงิน, กอสราง
อาคาร, อุปกรณการเรียน และ
การบํารุงรักษา) 
- การปรับชั่วโมงเรียน  และ
เพ่ิมเติมกิจกรรมพิเศษนอก
หลักสูตร 
- จัดต้ังองคกรเพ่ือสงเสริมการ
เรียนการสอนดานศิลปะ, การ
เตนรํา, ดนตรี, การละคร 

- การศึกษาระดับมัธยมศึกษา
ตอนตน 
- เพ่ิมเติมกิจกรรมพิเศษนอก
หลักสูตร 
- จัดต้ังองคกรเพ่ือสงเสริมการ
เรียนการสอนดานศิลปะ, การ
เตนรํา, ดนตรี, การละคร 

- การศึกษาระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลาย 
- จัดต้ังองคกรเพ่ือสงเสริมการ
เรียนการสอนดานศิลปะ, การ
เตนรํา, ดนตรี, การละคร 

- ภารกิจท่ีเก่ียวของอ่ืนๆ ไดแก 
การกําหนดหลักสูตร ,  การ
ฝกหัดผูสอน, วางแผนระบบ
ก า ร ศึ ก ษ า ,  รั บ ผิ ด ช อ บ
คาตอบแทนและคาใชจ าย
เกี่ยวกับการศึกษา 
- การศึกษาชั้นสูง 
- การวิจัยและพัฒนา 

การศกึษาสายวิชาชีพ 

(ไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงใน
ภารกิจดานน้ี) 

- ใ ห คํ า ป รึ ก ษ า ผ า น
คณะกรรมการก ารศึ กษ า
วิชาชีพของจังหวัด 

- เปนองคกรหลักในการจัด
การศึกษาสายวิชาชีพพิเศษ
ตางๆ และการฝกฝนอาชพี 

- ใหการสนับสนุนภาคในการ
จัดการศึกษาและภารกิจที่
เก่ียวของอ่ืนๆ  

การวัฒนธรรม 
- จั ด ต้ั ง แ ล ะ ส นั บ ส นุ น
ห อ ง ส มุ ด แ ล ะ พิ พิ ธ ภัณฑ
ชุมชน 
- จัดเก็บและดูแลงานทะเบียน
และหอจดหมายเหต ุ

- จั ด ต้ั ง แ ล ะ ส นั บ ส นุ น
พิพิธภัณฑของจงัหวัด 
- จัดเก็บและดูแลงานทะเบียน
และหอจดหมายเหต ุ

- จั ด ต้ั ง แ ล ะ ส นั บ ส นุ น
พิพิธภัณฑของภาค 
- จัดเก็บและดูแลงานทะเบียน
และหอจดหมายเหต ุ

- ควบคุมดูแลหองสมุด, หอ
จดหมายเหตุ และพิพิธภัณฑ 
ในดานเทคนิคและวิธีการทาง
วิทยาศาสตรตางๆ 

การวางแผน 
- รวมจัดทํา และพิจารณากฏ
บัตรขององคกรความรวมมือ
ระหวางเทศบาล 
(intercommunual charters) 

- ใหคําแนะนําแกภาคดานการ
วางแผนระดับภาค 
- ชวยเหลือและสนับสนุนการ
พัฒนาพ้ืนท่ีชนบท 

- มีสวนรวมในการกําหนด
และนําเอานโยบายระดับชาติ
ไปปฏิบัติ 
- วางแผนในระดับภาค 
- รับผิดชอบดานการทองเท่ียว 

- วางแผนในระดับชาติ 

การพัฒนาและการวางผังในเขตชุมชน 
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- มีอํานาจจัดทําแผนการถือ
ครองท่ีดิน (POS) 
- ควบคุมและออกใบอนุญาต
ดานการกอสรางอาคาร 
- จัดทําแผนพัฒนาขององคกร
ความรวมมือระหวางเทศบาล 

- เขารวมและใหคําปรึกษา
ดานการผังเมืองและแผนการ
ถือครองท่ีดินของเทศบาล 
- เขารวมและใหคําปรึกษาใน
โครงการพัฒนาเมืองที่จังหวัด
เปนผูลงทุน 

- พิจารณาและใหความเห็น
เกี่ยวกับแผนการถือครองที่ดิน
, แผนแมบทดานการผังเมือง
ของเทศบาล, และแผนพัฒนา
ของอ งค ก รความร วมมื อ
ระหวางเทศบาล 

(ไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงใน
ภารกิจดานน้ี) 

การขนสง 
- ใหคําปรึกษาการจัดทํา
แผนพัฒนาดานการขนสงของ
ภาค และของจังหวัด 
- จัดสรางและบํารุงรักษาถนน
ของเทศบาลและในเขตชนบท 
- ดําเนินการดานรถโรงเรียน 

- ใหคําปรึกษาการจัดทํา
แผนพัฒนาดานการขนสงของ
ภาค 
- จัดทําแผนการขนสงระดับ
จังหวัด 
- รับผิดชอบการขนสงทางบก
นอกเขตเมือง และบํารุงรักษา
ถนนของจังหวัด 
- จั ด ต้ั ง แ ล ะ ส นั บ ส นุ น
โครงขายระบบรถโรงเรียน 
- กําหนดโครงขายรวมกับการ
รถไฟแหงประเทศ 

- จัดทําแผนพัฒนาดานการ
ขนสงของภาค 
- จัดสรางสนามบิน 
- กํ าหนดโครงสร า ง แล ะ
เครือขายการขนสงทางรถไฟ
รวมกับรถไฟแหงประเทศ 
(SNCF) 

- บํารุงรักษาถนนสายหลัก
ของประเทศ 

การทาเรือและการขนสงทางนํ้า 
- ดูแลทาเรือขนาดเล็กและ
ตํารวจนํ้า 

- ดูแลทาเรือขนสงทางทะเล, 
ทาเรือเพ่ือการพาณิชย  และ
ทาเรือเพ่ือการประมง 
- ชวยเหลือดานการอนุรักษ
วัฒนธรรมแถบชายฝงทะเล 

- จัดใหมีคูคลองและทาเทียบ
เรือในแมน้ํา 
- ชวยเหลืออุตสาหกรรมการ
ประมงและวัฒนธรรมชายฝง 

- ดูแลทาเทียบเรือขนาดใหญ
บางแหง 

ส่ิงแวดลอมและการอนุรักษ 
- เสนอและรวมทําขอตกลง
เ พ่ื อ กํ า ห น ด เ ข ต  ( zones) 
อนุ รักษสถาปตยกรรมและ
โบราณสถาน 
- .ใหคําปรึกษาดานแผนการ
ทองเท่ียวทางเทาของจงัหวัด 

- กําหนดแผนและเสนทางการ
ทอง เที่ ยวทาง เท า  (walking 
tours) 

- รวมสนับสนุนการดูแลและ
อนุรักษโบราณสถาน 
- กําหนดเขตเพ่ือการอนุรักษ
สภาวะทางนิเวศน  
(preservation sites) 

- ภารกิจท่ีเก่ียวของอ่ืนๆ 

การพัฒนาเศรษฐกิจ 
- สนับสนุนงานของภาคใน
ก า ร จั ด ส ร ร เ งิ น อุ ด ห นุ น
ทางตรงแกวิสาหกิจ 
- จัดสรรเงินอุดหนุนและให
การชวย เหลือทางออมแก
วิสาหกิจตางๆ 
- ใหความชวย เหลือธุ รกิ จ
ภ า ย ในท อ ง ถิ่ น ที่ ป ร ะสบ
ปญหา 

- สนับสนุนงานของภาคใน
ก า ร จั ด ส ร ร เ งิ น อุ ด ห นุ น
ทางตรงแกวิสาหกิจ 
- จัดสรรเงินอุดหนุนและให
การชวย เหลือทางออมแก
วิสาหกิจตางๆ 
- ใหความชวย เหลือธุ รกิ จ
ภ า ย ในท อ ง ถิ่ น ที่ ป ร ะสบ
ปญหา 

- ส ง เ ส ริม ธุ รกิ จ ใน ระดั บ
ทองถิน่ และการสรางงาน 
- ชวยเหลือและจัดสรรเงิน
อุดหนุนทางตรงแกวิสาหกิจ
ตางๆ 
- จัดสรรเงนิอุดหนุนทางออม 

- กําหนดเขตเศรษฐกิจ 
- ออกมาตรการต างๆ  เ พ่ือ
สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ
ของประเทศ เชน การลดภาวะ
เงิน เฟอ ,  การลดอัตราการ
วางงาน เปนตน 
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3.2.2.2  การบริหารกจิการสาธารณะในทองถิน่ 
ในการปฏิบัติภารกิจเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ หนวยการปกครองทองถิ่นมีอิสระในการ

เลือกวิธีการจัดทําบริการไดหลากหลายวิธ ีซึ่งโดยทั่วไปสามารถจัดแบงออกเปน 3 ประเภท ดังน้ี 
ประเภทที่หน่ึง องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดทําเอง : เปนการดําเนินการโดยอาศัย

ทรัพยากรทั้งทางดานการเงินและบุคลากรของทองถิ่นเอง โดยอาจจัดต้ังเปนแผนกตางๆ ภายใน
สํานักงานทองถ่ินเพ่ือรับผิดชอบกิจการหน่ึง 

ประเภทที่สอง มอบใหองคกรอ่ืนจัดทําแทน : เปนการมอบกิจการบางอยางใหกับองคกร
อ่ืนเปนผูจัดทําแทนหนวยการปกครองทองถิ่น โดยองคกรดังกลาวอาจจะเปนองคกรภาครัฐหรือ
ภาคเอกชนก็ไดซึ่งก็มีอยูหลากหลายรูปแบบ แตโดยมากมักจะอยูในรูปขององคกรความรวมมือ
ระหวางหนวยการปกครองทองถิ่น หรือไมก็เปนบริษัทจํากัดที่ทองถิ่นเขาไปถือหุนเพื่อดําเนิน
กิจการสาธารณะบางดาน 

ประเภทที่สาม การมอบภารกิจโดยใชสัญญา : เปนการมอบภารกิจใหองคกรอื่นๆ ทําการ
แทนโดยอาศัยการทําขอตกลงในรูปของสัญญา ซึ่งจะตางจากประเภทที่สองตรงที่ทองถิ่นมิไดเขา
ไปเกี่ยวของใดๆ ภายในองคกรผูรับมอบหากแตอาศัยสัญญาเปนขอผูกมัดในการจัดทํากิจการ เชน 
การใหสัมปทาน, การใชสัญญาวาจางบริษัทเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ เปนตน 

อยางไรก็ดี การบริหารกิจการในระดับทองถิ่นของฝร่ังเศสสวนใหญจะกระทําโดยอาศัย
องคกรความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นตางๆ จัดทําแทนโดยเฉพาะอยางยิ่งเทศบาล 
เน่ืองจากมีเทศบาลนอยแหงที่มีศักยภาพและความพรอมในการจัดทําภารกิจโดยสวนใหญไดดวย
ตนเอง ขณะที่ความพยายามในการยุบรวม (Amalgamation) เทศบาลขนาดเล็กๆ เขาไวดวยกันเปน
ประเด็นที่มีความออนไหวทางการเมืองและประสบกับความลมเหลวมาโดยตลอด รัฐบาลกลางจึง
สงเสริมกลไกความรวมมือเพื่อแกปญหาดังกลาว ทําใหองคกรความรวมมือรูปแบบตางๆ เพื่อ
รวมกันจัดทําบริการสาธารณะเกิดขึ้นมาเปนจํานวนมากทั้งในดานจํานวนและประเภทของ องคกร 
ตัวอยางเชน องคกรประเภทวิสาหกิจรวมเทศบาล (syndicats intercommunaux) ในป ค.ศ.1992 มี
จํานวนถึงประมาณ  17,000 แหง ,  แขวงพิเศษ  (District) จํานวน  214 แหง , ประชาคมนคร 
(communauté urbaine) จํานวน 9 แหง, องคกรกลุมวิสาหกิจรวม (syndicat d'agglomération 
nouvelle) จํานวน 9 แหง ซึ่งจากจํานวนที่มากมายและความหลากหลายในโครงสรางขององคกร ทํา
ใหในป ค.ศ.1992 รัฐบาลจึงไดพยายามปฏิรูประบบองคกรความรวมมือใหมเพื่อสรางมาตรฐานและ
ลดความสับสนขององคกรเหลาน้ี โดยผลักดันใหทองถิ่นยอมรับรูปแบบองคกรใหมที่รัฐบาลได
จัดทําเปนขอเสนอใน 3 รูปแบบ ซึ่งใชเคร่ืองมือทางการคลังเปนแรงจูงใจ แตก็ไมประสบ
ความสําเร็จนัก ตอมาในป ค.ศ.1999 ไดมีการผานกฎหมายเพื่อเรงรัดกระบวนการดังกลาวโดยเพิ่ม
แรงจูงใจและใชมาตราการอ่ืนๆ เพิ่มขึ้นทําใหภายในป ค.ศ.2002 องคกรความรวมมือของหนวยการ
ปกครองทองถิ่นจะอยูใน 3 รูปแบบดังตอไปน้ี 
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(1) ประชาคมนคร (communautés urbaines): เปนการรวมกลุมของเทศบาลนครขนาดใหญ
กับเทศบาลขางเคียง โดยมปีระชากรรวมกนั 500,000 คนขึ้นไป 

(2) ประชาคมเมือง (communautés d'agglomération): เปนการรวมกลุมของเทศบาลเมือง
ขนาดกลางกับเทศบาลเล็กๆ ขางเคียง โดยมปีระชากรรวมกนั 50,000 คนขึ้นไป 

(3) ประชาคมเทศบาล (communautés de communes): เปนการรวมกลุมของ      เทศบาล
ขนาดเล็กในเขตชนบทหรือก่ึงชนบท 

องคกรทั้งสามรูปแบบน้ีจะมีการจัดโครงสรางการบริหารเชนเดียวกันกับหนวยการ
ปกครองทองถิ่นกลาวคือมีสภาและผูบริหาร โดยสมาชิกจะมาจากหนวยการปกครองทองถิ่นที่อยู
ในประชาคมน้ัน นอกจากน้ียังมีอํานาจหนาที่ งบประมาณ และอํานาจในการจัดเก็บภาษีเปนของ
ตนเอง ความแตกตางขององคกรทั้งสามรูปแบบอยูที่ขอบขายอํานาจหนาที่และอํานาจในการจัดเก็บ
ภาษี พิจารณาในแงนี้ องคกรทั้งสามรูปแบบจึงมีสถานะคลายกับหนวยการปกครองทองถิ่นขนาด
ใหญที่ยุบรวมหนวยการปกครองทองถิ่นขนาดเล็กเขาไวดวยกัน โดยในเดือนมกราคม ค.ศ.2002 ผล
จากนโยบายขางตนของรัฐบาลทําใหองคกรความรวมมือทั้งหมดลดจํานวนลงเหลือ 2,175 แหง โดย
แบงเปนประชาคมนครจํานวน 14 แหง, ประชาคมเมืองจํานวน 120 แหง, ประชาคมเทศบาลจํานวน 
2,033 แหง  โดยยังคงเหลือองคกรในรูปแบบเกาคือ  องคกรกลุม วิสาหกิจรวม  (syndicat 
d'agglomération nouvelle) จํานวน 8 แหง ครอบคลุมพื้นที่เมืองขนาดตางๆ จํานวน 26,748 แหง 
และใหบริการประชาชนมากกวา 45 ลานคน (คิดเปน 75% ของประชากรทั้งประเทศ)14 

 

3.2.3 ระบบการคลังทองถิ่น 
 

ระบบการคลังทองถิ่นในฝรั่งเศสกลาวไดวามีสัดสวนที่นอยเมื่อเทียบกับระบบการคลังของ
ภาครัฐเน่ืองจากมีสัดสวนการใชจายเพียงประมาณรอยละ 20 ของการใชจายในภาครัฐทั้งหมด แต
อยางไรก็ด ีองคกรปกครองสวนทองถิน่ก็มีอิสระเปนอยางมากในการใชจายเงินงบประมาณของตน 
โดยเฉพาะภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ทําใหการแทรกแซงและควบคุม
ทางการคลังจากรัฐบาลกลางมีขอจํากัดมากขึ้น เน่ืองจากมีการจัดต้ังศาลตรวจเงินแผนดินภาค (les 
Chambres régionales des comptes) ในทุกๆ ภาคเพื่อทําหนาที่ควบคุมบัญชีและการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น นอกจากน้ีทองถิ่นยังมีอิสระในการกําหนดอัตราภาษีภายในกรอบที่กําหนด
ไว และมีอิสระในการใชจายตามความจําเปนของตน 

เทศบาลจะมีสัดสวนการใชจายองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดมากที่สุด กลาวคือ 
ประมาณรอยละ 52.4 รองลงมาไดแกจังหวัดคิดเปนรอยละ 28 และภาคจะมีสัดสวนการใชจายนอย
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ที่สุด คือประมาณรอยละ 9.6 โดยสัดสวนการใชจายอีกรอยละ 10 จะเปนขององคกรความรวมมือ
ระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบตางๆ (โปรดดูตารางท่ี 3.3) 
 
ตารางท่ี 3.3  งบประมาณรายรับ - รายจายประจําป 2001 
 

การคลังของหนวยการ
ปกครองทองถิน่ 

องคกร
ความ
รวมมือ 

รวม
ทั้งหมด (ลานยูโร) เทศบาล จังหวัด ภาค 

2001 เทียบกับป 
2000 (%) 2001 

รายจายรวม 74 281 
(52.4%) 

39 521 
(28%) 

13 730 
(9.6%) 

127 532 
(90%) 

+4,4 
 

14 047 
(10%) 

141 579 
(100%) 

รายรับรวม 73 998 39 308 13 769 127 075 +4,2 13 830 140 905 
รายจายเพ่ือการดําเนินการ 48 715 24 411 6 130 79 256 +2,9 8 779 88 035 
รายรับเพ่ือการดําเนินการ 57 699 32 687 10 503 100 889 +2,0 10 360 111 249 
ดุลงบประมาณ 8 984 8 276 4 373 21 633 -1,1 1 581 23 214 
รายจายเพ่ือการลงทุน 17 918 10 796 5 593 34 307 +6,3 3 522 37 829 
รายรับเพ่ือการลงทุน 9 013 3 146 1 500 13 659 +13,3 1 501 15 160 
ท่ีมา: DGCL, Premiers résultats 2001 des finances locales, 2002. 
 

3.2.3.1  การงบประมาณ (Budgeting) 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภทจะตองวางแผนงบประมาณรายรับ - รายจายเปน

ประจําทุกป โดยจัดทําเปนเอกสารคาดการณลวงหนาที่จัดทําขึ้นโดยฝายบริหารขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น โดยตองผานการพิจารณาอนุมัติจากสภาทองถ่ินเพ่ือนําไปใชบังคับ 

ระบบบัญชีงบประมาณโดยทั่วไปจะแยกออกเปนสองกลุม ไดแก 
(1) ระบบบัญชีงบประมาณเพื่อการดําเนินการ (fonctionement) ไดแก ระบบงบประมาณ

รายรับ - รายจายเพื่อใชในกิจการดานงบประจํา การจัดซื้อจัดจาง คาจางและคาตอบแทนบุคลากร 
และการใชจายเพื่อจัดทําภารกิจโดยทั่วไป 

(2) ระบบบัญชีงบประมาณเพื่อการลงทุน (investissement) ไดแก ระบบงบประมาณ
รายรับ-รายจายเพื่อใชในกิจการที่เปนการลงทุนในโครงการขนาดใหญ หรือมีระยะเวลาดําเนินการ
ยาวนาน เชน งานดานการกอสรางโครงสรางพ้ืนฐาน เปนตน 

โดยทั่วไป รายจายเพื่อการดําเนินการจะเปนสัดสวนหลักของการใชจายในภาคทองถิ่น 
กลาวคือ ประมาณรอยละ 60 - 70 สวนที่เหลือจะเปนรายจายเพื่อการลงทุน 
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3.2.3.2  แหลงที่มาแหงรายได 
ความเปนอิสระทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฝร่ังเศส สวนหนึ่งเปนผล

มาจากฐานรายได เน่ืองจากรายไดสวนใหญกวารอยละ 60 จะมาจากภาษี อากร และคาธรรมเนียม
ตางๆ ที่ทองถิ่นสามารถกําหนดอัตราการเรียกเก็บไดเอง ซึ่งสัดสวนรายรับดานน้ีเพิ่มขึ้นอยางมาก
ภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจป ค.ศ.1982 ซึ่งเคยมีสัดสวนเพียงรอยละ 18.2 ขณะเดียวกันเงิน
อุดหนุนจากรัฐก็มีการเปลี่ยนแปลงจากเงินอุดหนุนที่กําหนดเงื่อนไขไปสูระบบเงินอุดหนุนทั่วไปที่
ยืดหยุนและใหอิสระในการใชจายแกทองถิ่นมากขึ้น 
 
ตารางท่ี 3.4  สัดสวนรายรับตามแหลงท่ีมาขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 
 

แหลงที่มาของรายรบั สัดสวนรายรับ (%) 
ภาษีทางตรง 42% 
เงินอุดหนนุ 20% 
รายรับอ่ืนๆ 12% 
ภาษีทางออมและอากรอ่ืนๆ 11% 
เงินอุดหนนุเพื่อการกระจายอํานาจและอื่นๆ 10% 
รายไดจากสวนตางในงบดลุบัญชี 5% 
ท่ีมา: DGCL, Premiers résultats 2001 des finances locales, 2002. 
 

แหลงที่มาของรายรับขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจจัดแบงเปน 3 ประเภทกวางๆ 
ไดดังตอไปน้ี 

(1) ภาษีอากร 
รายไดจากภาษีอากรถือเปนรายไดหลักขององคกรปกครองทองถิ่น และถือเปนแหลง

รายไดสําคัญที่จะเปนหลักประกันความเปนอิสระทางการคลังของทองถิ่น ซึ่งมีอยูดวยกันสอง
ประเภท ดังตอไปน้ี 

(1.1) ภาษีอากรทางตรง 
รายไดจากภาษีทางตรงมีอยูดวยกัน 4 ประเภท ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง

สามารถกําหนดอัตราภาษีสวนน้ีไดเอง แตการจัดเก็บจะกระทําโดยสํานักงานสรรพากรแหงชาติ 
จากน้ันจึงจะจัดสรรคืนใหทองถ่ินแตละแหง อันไดแก 

- ภาษีเพื่อการพักอาศัย (taxe d' habitation) จะเปนภาษีที่เรียกเก็บจากบุคคลไมวาจะเปน
เจาของ ผูเชา หรือผูครอบครองโรงเรือนซึ่งมีเคร่ืองเรือนพรอม และไมวาบุคคลน้ันจะ
พักอาศัยอยูช่ัวคราวหรือถาวรก็ตาม ซึ่งภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนอยูประมาณรอยละ 26.2 
ของรายไดจากภาษีทางตรงทั้งหมด 
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- ภาษีโรงเรือนและที่ดิน (taxe fonciere des proprietes beties) จะเรียกเก็บจากเจาของ
โรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางโดยคํานวณจากการประเมินคาเชาเฉลี่ยของโรงเรือนหรือ
สิ่งปลูกสรางนั้นๆ ภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนอยูประมาณรอยละ 25.1 

- ภาษีบํารุงทองที่ (taxe fonciere des proprietes non beties) จะเรียกเก็บจากเจาของที่ดิน
ซ่ึงไมมีโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางบนที่ดินน้ัน โดยคํานวณจากราคาประเมินคาเชา
เฉลี่ยของที่ดิน สัดสวนของภาษีบํารุงทองถิ่นจะอยูที่ประมาณรอยละ 4.4 

- ภาษีวิชาชีพและธุรกิจ (taxe professionnelle) จะเรียกเก็บจากนิติบุคคลหรือบุคคล
ธรรมดาที่เปนผูประกอบการทางดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เจาของธุรกิจ 
หรือผูประกอบวิชาชีพอิสระตางๆ ภาษีสวนน้ีจะมีสัดสวนสูงสุดคือประมาณรอยละ 
44.3 

(1.2) ภาษีอากรทางออม 
นอกเหนือจากภาษีทางตรงแลว หนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหงอาจเรียกเก็บคาอากร

และคาธรรมเนียมตางๆ เพ่ิมเติมได เชน คาระวางขนสง, คาธรรมเนียมเพื่อการลงทุน, คาธรรมเนียม
อาคารสูง, ภาษีปาย, คาธรรมเนียมการตอทะเบียนรถยนต, คาธรรมเนียมใบอนุญาตขับขี่ เปนตน 
นอกจากน้ียังอาจเรียกเก็บในรูปของคาบริการที่ทองถิ่นหรือองคกรความรวมมือในรูปวิสาหกิจ
ตางๆ เปนผูจัดทําบริการ เชน คาบริการกาํจัดขยะและของเสยี, คาไฟฟา เปนตน 

(2) เงินอุดหนุนจากรัฐ 
ในทุกปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากรัฐ  ซึ่ง

โดยทั่วไปจะมีอยูดวยกัน 3 รูปแบบ ดังตอไปน้ี 
(2.1) เงินอุดหนุนเพื่อการดําเนินงาน (donation globale de fonctionnement - DGF) 
เงินอุดหนุนประเภทน้ีมีลักษณะเปนเงินอุดหนุนทั่วไป มีเปาหมายเพื่อชดเชยรายไดของ

หนวยการปกครองทองถิ่นในบัญชีงบประมาณเพื่อการดําเนินงาน ซึ่งในแตละปรัฐจะเปนผูกําหนด
สัดสวนเงินอุดหนุนน้ีตามฐานการคํานวณตางๆ เชน อัตราการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม, จํานวนผูอยู
อาศัยและสภาพของชุมชน เปนตน ซึ่งจากตัวเลขในป ค.ศ.1995 หนวยการปกครองทองถิ่นใน
รูปแบบเทศบาลจะไดรับเงินอุดหนุนสวนนี้มากที่สุด (78.9%) รองลงมาไดแกจังหวัด (16.9%) และ
ภาค (4.2%) ตามลําดับ 

(2.2) เงินอุดหนุนเพ่ือการลงทนุ (donation globale d' equipement - DGE) 
เงินอุดหนุนประเภทน้ีเปนลักษณะของการสนับสนุนทางการเงินในรายจายที่อยูในระบบ

บัญชีเพื่อการลงทุนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งฐานการจัดสรรเงินสวนน้ีจะแตกตางกันไป
ตามลักษณะและรูปแบบของหนวยการปกครองทองถิ่น เชน เทศบาลที่มีประชากรมากกกวา 2,000 
คน และองคกรความรวมมือระหวางเทศบาล จะไดรับตามสัดสวนของงบลงทุน สวนจังหวัดจะ
ไดรับตามโครงการเพื่อการลงทุนโดยตรง โดยจะวางนํ้าหนักการพิจารณาไปที่จํานวนผูยากไรใน



                                                                                                                     ประเทศฝร่ังเศส    96

จังหวัดน้ันๆ รวมถึงความจําเปนในการใหความชวยเหลือทางการเงินแกเทศบาล เปนตน โดยกวา
คร่ึงหน่ึงของเงินอุดหนุนดานน้ีจะจัดสรรใหกับเทศบาล สวนจังหวัดและภาคจะมีสัดสวนใกลเคียง
กัน 

(1.3) เงินอุดหนุนเพ่ือการกระจายอํานาจ (donation globale de d�centralisation - DGD) 
เงินอุดหนุนประเภทน้ีริเริ่มมีขึ้นภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ เพื่อใหทองถิ่นมีเงิน

งบประมาณเพียงพอตอการดําเนินการตามอํานาจและภารกิจหนาที่ใหมๆ ที่ไดรับการกระจาย
อํานาจมา โดยมากจะเปนเงินอุดหนุนดานการใชจายในภารกิจใหมๆ  การฝกอบรมบุคลากร และการ
ลงทุนในดานโรงเรียน โดยจังหวัดถือเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่ไดรับเงินอุดหนุนน้ีมากที่สุด 
(เน่ืองจากเปนองคกรที่รับภารกิจหนาที่เพิ่มขึ้นมากที่สุดภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ) คือ
ประมาณรอยละ 74.1 รองลงมาไดแกภาค สวนเทศบาลไดรับเงินอุดหนุนสวนน้ีนอยมาก 

(3) เงินกูยืม (emprunts) 
กอนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ทองถิ่นมีขอจํากัดเปนอยางมากในการกูยืมเงินเพื่อ

ใชในการดําเนินกิจการของตน แตในปจจุบันทองถิ่นสามารถดําเนินการกูยืมเงินไดอยางอิสระตาม
เงื่อนไขที่ปรากฎในทองถิ่นทั่วๆไป โดยไมจําเปนตองขออนุมัติหรือถูกกําหนดวงเงินกูยืมจาก
สวนกลาง โดยแหลงเงินทุนกูยืมที่สําคัญจะมาจากองคกรที่รัฐจัดต้ังขึ้น คือ กองทุนเพื่อการออม
ทรัพยและกูยืม (the Caisse des Dépots et Consignations) หรือ CDC โดยจะทํางานในลักษณะของที่
ปรึกษาทางการเงินใหกับทองถิ่น และทํางานประสานกับธนาคารออมทรัพยและแหลงทุนอ่ืนๆ ซึ่ง
ที่สําคัญไดแก กองทุนเพื่อการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่น (the Caisse d' Aide à 
l'Équipement des Collectivités Locales - CAECL) ซึ่งเปนสาขายอยของ CDC ในการจัดสรร
เงินทุนเพื่อใหทองถิ่นกูยืม อยางไรก็ดี สัดสวนของรายรับจากการกูยืมแมจะเพิ่มขึ้นมากภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจ แตก็ไมใชสัดสวนที่สูงเมื่อเทียบกับแหลงรายรับอื่นๆ 

 

3.2.4 ระบบการบริหารงานบุคคล 
 

ในอดีตกอนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 บุคลากรในระดับทองถิ่นจะอยูภายใตการ
บริหารจัดการของทองถิ่นแตละแหง อยางไรก็ดีพนักงานในระดับน้ีมักจะถูกมองวาขาดความรู
ความชํานาญและมีศักดิ์ศรีนอยเมื่อเทียบกับขาราชการสวนกลาง ดังน้ัน ภายหลังการกระจายอํานาจ
ซึ่งไดมีการโอนอํานาจการบริหารไปสูหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบใหมคือ จังหวัดและ
ภาค ซึ่งทองถิ่นเหลาน้ีจําเปนจะตองไดรับการโอนบุคลากรที่มีความรูความสามารถเขาไปทํางาน 
ดังน้ัน รัฐบาลจึงไดสรางกรอบกําลังพลระดับชาติในภาครัฐขึ้นมาใหมน่ันคือ "ระบบขาราชการ
สวนทองถิ่น" โดยมีวัตถุประสงคเพื่อดึงดูดบุคลากรที่มีคุณภาพเขาไปทํางานในองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่น ซึ่งความต้ังใจเดิมของรัฐบาลคือ ตองการที่จะสรางระบบกําลังพลภาครัฐรวมโดยแยก
ออกเปนสองสายคือสายขาราชการสวนกลางและขาราชการสวนทองถิ่น เพื่อใหการโยกยายถาย
โอนกําลังพลเปนไปโดยสะดวก และทําใหขาราชการสวนทองถิ่นสามารถมีสถานะและไดรับ
ผลประโยชนตางๆ เชนเดียวกับขาราชการสวนกลาง แตกลับไดรับการทัดทานอยางมากจากกลุม    
ขาราชการระดับสูงในสวนกลาง ซึ่งผลจากการออกกฎหมายในป ค.ศ.1987 ทําใหขาราชการสวน
ทองถิ่นจะอยูภายใตระบบที่แยกขาดออกจากขาราชการสวนกลาง 
 
ตารางท่ี 3.5  สัดสวนกําลังพลภาครัฐในป ค.ศ.1983, 1989 และ1994 
 
 1983 1989 1994 
State civil services 2,813,800 2,844,800 2,208,000 
Sub-national civil services 1,103,000 1,211,100 1,350,000 
Public hospital services 750,300 800,800 828,000 
TOTAL 4,667,100 4,856,700 4,386,000 
ท่ีมา: OECD, Managing Across Levels of Government: France, 1997. 
 
ตารางท่ี 3.6  สัดสวนกําลังพลภาคทองถิ่นในป ค.ศ.1985, 1991 และ1993 
 
 1985 1991 1993 
Régions 2,900 5,900 6,700 
Départements 155,000 154,300 157,200 
Communes 862,800 935,600 952,400 
Intermunicipal bodies 81,200 88,300 93,400 
Other bodies* 83,300 124,600 136,900 
Home child-minders 44,100 56,900 56,600 
TOTAL 1,229,300 1,365,600 1,403,200 
ท่ีมา: OECD, Managing Across Levels of Government: France, 1997. 
หมายเหตุ:   *   ไดแก องคกรก่ึงสาธารณะรูปแบบตางๆ, องคกรวิสาหกิจดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม,  
                      สหภาพการคา, องคกรภาคเอกชนท่ีรับจัดทําบริการสาธารณะ, วิสาหกิจเพ่ือการเคหะมวลชน    
                      (HLMs), ธนาคารเพ่ือการกูยืมของเทศบาล 
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ในปจจุบันขาราชการสวนทองถิ่นมีจํานวนคิดเปนสัดสวนประมาณรอยละ 26 ของกําลังพล
ในภาครัฐทั้งหมด โดยสวนใหญจะเปนกําลังพลที่ทํางานอยูในเทศบาลคือประมาณรอยละ 75 
รองลงมาไดแกจังหวัดและภาคตามลําดับ ซึ่งภาคจะมีอัตราการเพิ่มขึ้นของจํานวนบุคลากรมากที่สุด 

อยางไรก็ดี  แมจะมีการสรางระบบขาราชการสวนทองถิ่นแตก็มิไดหมายความวา 
ขาราชการทองถิ่นเปนพนักงานในสังกัดอื่นที่แยกขาดออกจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตจะมี
ลักษณะเปนเพียงการจัดเขารวมเปนกลุม ("cadres") เพื่อกําหนดระดับชั้น (grading) ของขาราชการ
ตามลักษณะงาน และจะไดรับการฝกอบรมโดยสถาบันระดับชาติที่รัฐจัดต้ังขึ้น ทั้งนี้ อํานาจใน
ฐานะผูวาจางยังคงอยูที่หนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหง เชน การสรรหาวาจาง, การเลื่อน
ตําแหนง เปนตน 

การจัดระดับขั้นตําแหนงจะคลายคลึงกับระบบขาราชการสวนกลาง สวนการกําหนดอัตรา
คาตอบแทนจะถูกกําหนดโดยคําสั่งของสภาแหงรัฐ (Conseil E'tat) หลังจากผานกระบวนการ
ปรึกษาหารือกับสภาสูงวาดวยการบริการสาธารณะในทองถิ่น (the national joint Higher Council 
for Territorial Public Services) 

 

3.2.5 ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 
 

ในอดีตมักจะมีการกลาวกันวาระบบการปกครองทองถิ่นในฝร่ังเศสน้ันมีอิสระคอนขาง
นอย เนื่องจากถูกควบคุมอยางใกลชิดจากสวนกลางผานทางตัวแทนของรัฐในโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค อยางไรก็ดีสภาพการณดังกลาวก็ไดเปลี่ยนแปลงไปมากภายหลังกระบวนการ
กระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 โดยเร่ืองหน่ึงที่เปนประเด็นสําคัญในการกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น
ก็คือ การยกเลิกอํานาจในการกํากับดูแลทางปกครอง (la tutelle administrative) ที่สวนกลางมีเหนือ
หนวยการปกครองทองถิ่น โดยตัวแทนของรัฐผูใชอํานาจดังกลาวซึ่งไดแก ผูวาราชการจังหวัด 
สามารถควบคุมการตัดสินใจ "กอน" การกระทําของหนวยการปกครองทองถิ่น รวมถึงยังไดยกเลิก
อํานาจในการ "ใหความเห็นชอบ" (approbation) โดยแตเดิมหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอง
ทํานิติกรรมทางการปกครองจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐหรือตัวแทนของรัฐ นอกจากน้ีอํานาจ
ในการควบคุมทางการคลังที่ผูวาราชการจังหวัดเคยมีก็ถูกถอดออกไป โดยในปจจุบันผูวาราชการ
จังหวัดสามารถดูแลทองถิ่นไดเฉพาะ "ภายหลัง" การกระทํา โดยอํานาจในการกํากับดูแลดังกลาว
จะถูกถายโอนไปอยูในอํานาจของศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผนดิน 

นอกจากน้ี โดยสถานะทางกฎหมายแลวหนวยการปกครองทองถิ่นในฝร่ังเศสถือไดวามี
สถานะตามหลักกฎหมายมหาชนที่กาวหนามากที่สุดประเทศหน่ึง ดังน้ัน ทองถิ่นจึงคอนขางมี
อิสระในการดําเนินกิจกรรมตางๆ เพื่อประโยชนของชุมชนทองถิ่น อยางไรก็ดี ผลจากการถายโอน
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อํานาจหนาท่ีใหมๆ  เพิ่มขึ้นใหกับหนวยการปกครองทองถิ่นภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ ก็
ทําใหทองถิ่นจําตองพึ่งพิงสวนกลางมากขึ้น โดยเฉพาะในดานบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ เนื่องจาก
หนวยการปกครองทองถิ่นโดยสวนใหญมักจะมีขนาดเล็กและขาดความพรอมในหลายๆ ดาน 
กระนั้นก็ด ีการใชอํานาจในการเขามาควบคุมจากสวนกลางมักจะเปนไปอยางระมัดระวังโดยไมให
กระทบตอผลประโยชนของทองถิ่น เน่ืองจากระบบความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถิ่นในฝร่ังเศสมิไดมีแตเพียงความสัมพันธตามกรอบที่กําหนดไวในกฎหมาย หากแต
ยังมีระบบความสัมพันธในอีกดานหนึ่งซึ่งมีความสําคัญไมนอยไปกวากัน ไดแก ความสัมพันธอยาง
ไมเปนทางการในรูปของการใชอิทธิพล 

เนื่องจากในฝร่ังเศสจะมีระบบที่เรียกวา "การควบตําแหนง" (cumul des mandats) โดยเปด
โอกาสใหนักการเมืองสามารถดํารงตําแหนงทางการเมือง 2 ตําแหนงไดในเวลาเดียวกัน ดังน้ัน
นายกเทศมนตรีของเทศบาล หรือสมาชิกสภาจังหวัด จึงสามารถเขาไปน่ังในสภาระดับชาติในเวลา
เดียวกันได หรือแมแตการเขาไปน่ังในตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็เคยปรากฏอยู 
ระบบดังกลาวจึงสรางชองทางการติดตอสื่อสารอยางไมเปนทางการที่เปดโอกาสให  นักการเมือง
ทองถิ่นสามารถเขาไปปกปองผลประโยชนของทองถิ่นและเจรจาตอรองกับหนวยงานราชการ
สวนกลางได 

นอกจากน้ี ความสัมพันธระหวางสวนกลางกับทองถิ่นในระดับภูมิภาคก็มีลักษณะของ
ระบบความสัมพันธที่โดดเดนมาชานาน น่ันคือ ความสัมพันธที่เกิดขึ้นภายในศาลากลางจังหวัด 
ดังที่มักจะมีการกลาววา จังหวัดน้ันเปรียบเสมือนกับเปนจุดบรรจบของผลประโยชนในระดับ
ทองถิ่น เน่ืองจากในทางปฏิบัติแลว การบริหารปกครองภายในพื้นที่ทองถิ่นของฝร่ังเศสลวนเปน
ผลมาจากการเจรจาตอรองอยางไมเปนทางการ โดยกลุมที่มีบทบาทสําคัญไดแกกลุม "ชนชั้นนํา
ทองถิ่น" (notables) ที่มีอิทธิพลทางการเมืองทั้งในระดับทองถิ่นและระดับชาติ ซึ่งจะเขามามี
ปฏิสัมพันธรวมกับกลุมบุคคลตางๆ ทั้งตัวแทนของรัฐสวนกลาง ขาราชการสวนภูมิภาค และ
นักการเมืองในระดับตางๆ ซึ่งระบบเชนน้ีทําใหผลประโยชนและความตองการของทั้งฝายทองถิ่น
และฝายสวนกลางสามารถมาบรรจบกันได ดังน้ัน เราจึงอาจกลาวไดวา ระบบความสัมพันธ
ระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นในฝร่ังเศส เปนระบบความสัมพันธที่มีลักษณะที่
เรียกวา "การพึ่งพิงกันในเชิงอํานาจ" (power - dependence model) ท่ีแตละฝายตางก็มี “ทรัพยากร” 
ที่เปนฐานอํานาจของตนเองไมวาจะเปนในแงของกฎหมาย, ทรัพยากรทางการคลัง, อํานาจทาง
การเมือง, ขอมูลขาวสาร เปนตน และก็ใชทรัพยากรดังกลาวใหเปนประโยชนในระบบ
ความสัมพันธภายใต การเจรจาตอรอง กับองคกรหรือหนวยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ และโดยเหตุที่ตาง
ฝายตางก็มีทรัพยากรบางอยางที่อีกฝายไมมี ดังน้ันการพึ่งพาซึ่งกันและกันภายใตกระบวนการของ
การเจรจาตอรองและการแลกเปล่ียนจึงเกิดข้ึน15 
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3.2.6 การตรวจสอบการปฏิบัติราชการ 
 

ดังที่ไดกลาวมาแลววา ภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจไดมีการยกเลิกอํานาจในการ
กํากับดูแลทางปกครองของผูวาราชการจังหวัด ทําใหอํานาจในการเขาไปควบคุมทํางานของทองถิ่น
โดยตรงจึงไมมี ดังน้ัน การตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลางจึงมีลักษณะของการ
ควบคุมใหเปนไปตามกฎหมายและปกปองผลประโยชนของประชาชนเปนการทั่วไปมากกวาที่จะ
เขาไปแทรกแซงหรือชี้นําการทํางานของทองถิ่นโดยตรง ซึ่งโดยทั่วไปจะมีอยูดวยกัน 3 ลักษณะ 
ดังน้ี 

 
3.2.6.1  การควบคุมเหนือองคกรและตัวบุคคล 
(1) การควบคุมสภาทองถ่ิน 
การควบคุมสภาทองถิ่นมีฐานแนวคิดจากหลักการวาดวยความตอเน่ือง (principe de 

continuité) ในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งมีคุณคาเปนรัฐธรรมนูญ ทําใหรัฐบาลหรือตัวแทนของ
รัฐสามารถเขาไป "แทรกแซง" การดําเนินการของสภาทองถิ่นไดหากมีการดําเนินการอยางไมเปน
ปกติ การเขาไปแทรกแซงดังกลาวไดแกอํานาจในการ "ยุบสภาทองถิ่น" (la dissolution) ซึ่งการจะ
ใชอํานาจดังกลาวจะเปนไปภายใตเงื่อนไขเดียวเทานั้น น่ันคือ สภาทองถ่ินไมสามารถดําเนินการได
ตามปกติเพื่อบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน16 ซึ่งสามารถทําไดโดยการตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ จะตองประกอบไปดวยคําอธิบายเหตุผลที่ตองมีการยุบสภา 
และรัฐบาลตองรีบรายงานตอรัฐสภาทันที 

(2) การควบคุมสมาชิกสภาทองถิ่น 
โดยทั่วไปจะเปนการควบคุม "คุณสมบัติ" ของสมาชิกสภาทองถิ่นใหเปนไปตามกฎหมาย 

โดยภายหลังการเลือกต้ังหากพบวาสมาชิกขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามในการดํารง
ตําแหนง การปลดสมาชิกสภาเทศบาลและสมาชิกสภาภาคทําไดโดยการออกประกาศของผูวา
ราชการจังหวัด สวนการปลดสมาชิกสภาจังหวัดสามารถทําไดโดยสภาจังหวัด นอกจากน้ีหาก
สมาชิกสภาทองถิ่นไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดโดยไมมีเหตุอันควร ก็สามารถถูกตัดสิน
ใหพนจากตําแหนงไดโดยคําวินิจฉัยของศาลปกครอง (tribunal administratif) 

(3) การควบคุมฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
โดยทั่วไปฝายบริหารจะถูกควบคุมโดยสภาทองถิ่นอยูแลว แตเน่ืองจากนายกเทศมนตรี

ของเทศบาลมีสถานะเปนตัวแทนของรัฐนอกเหนือจากการเปนผูบริหารของทองถิ่น ดังน้ัน 
กฎหมายจึงไดใหอํานาจรัฐบาลในการพักงานและสั่งปลดออกจากตําแหนงได  กลาวคือ 
นายกเทศมนตรีรวมถึงเทศมนตรี อาจถูกสั่งพักงานไดในระยะเวลาไมเกิน 1 เดือนโดยคําสั่งของ
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รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้ ตองแสดงเหตุผลของการสั่งพักงานไวดวย สวนการปลด
ออกจากตําแหนงสามารถกระทําไดโดยการตราพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี ซึ่งตองแสดง
เหตุในการปลดดวยเชนกัน 

 
3.2.6.2  การควบคุมเหนือการตัดสินใจ 
การควบคุมในที่นี้มิไดหมายถึงอํานาจในการพิจารณาอนุมัติหรืออนุญาตการตัดสินใจกอน

การกระทําการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตมีลักษณะเปนการตรวจสอบ "ภายหลัง" จากที่
ไดมีการตัดสินใจไปแลว โดยภายหลังจากที่ทองถิ่นมีมต ิการตัดสิน หรือคําสั่งใดๆ แลวก็ตองสงให
ตัวแทนของรัฐที่เกี่ยวของนําไปพิจารณา แตทั้งน้ีตัวแทนของรัฐไมมีอํานาจในการสั่งเพิกถอนหรือ
ระงับการตัดสินใจดังกลาว โดยหากพิจารณาแลวเห็นวาการตัดสินใจของทองถิ่นไมอยูในอํานาจ
หนาที่, กระทําการโดยผิดวิธี หรือขัดตอกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับ ก็สามารถนําเร่ืองสง
ฟองรองศาลปกครองตอไป 

 
3.2.6.3  การควบคุมทางการคลัง 
ในอดีตรัฐบาลและตัวแทนของรัฐมีอํานาจโดยตรงในการควบคุมทางการคลังและ

การงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตในปจจุบันไดมีการยกเลิกอํานาจดังกลาวไป 
โดยโอนใหอยูในความรับผิดชอบของกลไกที่สรางขึ้นมาใหม น่ันคือ ศาลตรวจเงินแผนดินภาค ซึ่ง
มีลักษณะเปนการควบคุมใหถูกตองหรือชอบดวยกฎหมายทั้งในดานระบบบัญชี ระบบงบประมาณ 
และการบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกันก็ทําหนาที่เปนที่ปรึกษาทางการคลังใหกับทองถิ่นเพื่อให
มีการปฏิบัติที่ถูกตอง 

 

3.2.7 การควบคุมโดยราชการสวนกลาง 
 

โดยเหตุที่อํานาจในการควบคุมของสวนกลางตอทองถิ่นโดยตรงไดถูกยกเลิกไป ดังน้ัน 
องคกรผูใชอํานาจในการควบคุมดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน จึงมีบทบาทหนาที่ใน
สามลักษณะ กลาวคือ ในประการที่หน่ึง มีบทบาทในการควบคุมทองถิ่นที่เปนแตเพียงการ 
"ควบคุมใหชอบดวยกฎหมาย" มิใชการเขาไปแทรกแซงการทํางานที่อยูในอํานาจหนาที่ของ
ทองถิ่น ประการที่สอง มีบทบาทในฐานะองคกรกลางในการพิจารณาและตัดสินขอขัดแยงทาง
ปกครองระหวางองคกรปกครองทองถิ่นดวยกันเอง หรือระหวางองคกรปกครองทองถิ่นกับองคกร
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ทางปกครองอ่ืนๆ และประการที่สาม จะมีบทบาทในฐานะผูใหคําปรึกษาหรือแนะแนวการปฏิบัติ
ใหกับองคการปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปโดยถูกตอง ในปจจุบันองคกรที่มี
บทบาทดังกลาว มีอยูดวยกัน 3 องคกร ดังตอไปน้ี 

 
3.2.7.1  ผูวาราชการจังหวัด 
แมอํานาจในการกํากับดูแลทางปกครองของผูวาราชการจังหวัดจะถูกยกเลิกไป แตผูวา

ราชการจังหวัดก็ยังคงมีบทบาทสําคัญในการดูแลการปฏิบัติงานของทองถิ่นใหเปนไปโดยเรียบรอย
และถูกตองตามกฎหมาย โดยเฉพาะการใชอํานาจในการสงเรื่องฟองรองตอศาลปกครองหากเห็นวา
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการปฏิบัติที่ไมถูกตอง รวมถึงการจูงใจในรูปแบบตางๆ ใหทองถิ่นมี
การปฏิบัติที่ถูกตองตามกฎหมาย นอกจากน้ียังมีบทบาทในฐานะ "กรรมการ" ในการเจรจาไกล
เกลี่ยขอขัดแยงตางๆ ที่อาจมีขึ้น โดยเฉพาะขอขัดแยงดานการบริหารงานบุคคลในเร่ืองคาจาง
คาตอบแทน หรือสัญญาการจางงานระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับสหภาพแรงงาน 

 
3.2.7.2  ศาลปกครอง 
การจัดตั้งศาลปกครองเพื่อทําหนาที่เปนองคกรตุลาการกลางในการพิจารณาและวินิจฉัยขอ

ขัดแยงทางปกครอง ถือเปนความกาวหนาคร้ังสําคัญในกระบวนการกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น
ของฝร่ังเศส เน่ืองจากวารัฐสวนกลางไมสามารถที่จะใชอํานาจเขาไปควบคุมหรือแทรกแซงกิจการ
ของทองถิ่นไดโดยอิสระ แตประเด็นความขัดแยงตางๆ จะถูกสงใหศาลปกครองเปนผูวินิจฉัย 
ตีความ และตัดสิน ดังน้ัน ศาลปกครองนอกจากจะเปนองคกรในการควบคุมการประพฤติปฏิบัติ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามอํานาจหนาที่และตามที่กฎหมายกําหนดไวแลว ศาล
ปกครองก็ยังมีฐานะเปนหลักประกันวา ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามอํานาจ
หนาที่ในการกระทําการเพื่อประโยชนของชุมชนจะไมถูกบั่นทอนโดยอํานาจรัฐสวนกลาง 

 
3.2.7.3  ศาลตรวจเงินแผนดินภาค 
ภายหลังกฎหมายกลางเกี่ยวกับการกระจายอํานาจไดออกบังคับใชในป ค.ศ.1982 ไดมีการ

สรางกลไกควบคุมทางการคลังขึ้นมาใหม โดยใชระบบการควบคุม "ความชอบดวยกฎหมาย" 
เชนเดียวกันกับประเด็นทางปกครองที่มีศาลปกครอง น่ันคือ ศาลตรวจเงินแผนดินภาค (la 
chambres régionales des comptes) เพื่อทําหนาที่ควบคุมดูแลดานการคลังขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นทดแทนอํานาจในการควบคุมโดยตรงของรัฐบาลที่ถูกยกเลิกไป ปจจุบันมีอยูทั้งหมด 26 
แหง กระจายอยูในทุกภาคของฝรั่งเศส มีอํานาจหนาท่ีใน 3 ประการ ดังตอไปน้ี17 
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(1) การควบคุมบัญช ี(le contrôle comptable) 
ศาลตรวจเงินแผนดินมีหนาที่ควบคุมและตรวจสอบบัญชีรายรับ-รายจายขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นวาเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายหรือไม โดยจะตรวจสอบเอกสารหลักฐาน
การใชจายทุกชนิดของหนวยการปกครองทองถิ่น บทบาทในดานน้ีจึงคลายกับเปน "ผูสอบบัญชี" 
ของ  องคกรปกครองสวนทองถิน่ 

(2) การควบคุมงบประมาณ (le contrôle budgétaire) 
การควบคุมดานน้ีมีลักษณะเปนการควบคุมระเบียบวิธีงบประมาณขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินวามีการดําเนินการโดยถูกตองหรือไม ซึ่งการควบคุมจําเปนการทํางานรวมกันระหวาง
ตัวแทนของรัฐกับศาลตรวจเงินแผนดินภาค 

(3) การควบคุมการบริหารงบประมาณ (le contrôle de gestion) 
บทบาทในดานน้ีมีลักษณะคลายกับเปน "ที่ปรึกษาทางการคลัง" ใหกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น เพ่ือใหการบริหารงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปอยางถูกตอง 
 

3.3 แนวโนมการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในอนาคต 
 

ภายหลังจากกระบวนการกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นเมื่อทศวรรษที่ 1980 ระบบการบริหาร
ปกครองนอกศูนยกลางของฝร่ังเศสเกิดการปรับเปลี่ยนเปนอยางมากทั้งในดานโครงสรางและ
ระบบความสัมพันธ กระนั้นก็ด ีแรงเหวี่ยงแหงความเปลี่ยนแปลงก็ยังมีอยูและดูเหมือนจะยิ่งรุนแรง
มากยิ่งขึ้นหลังการกาวเขาสูสหัสวรรษใหม กลาวคือ รัฐฝร่ังเศสกําลังเผชิญกับการทาทายใหมๆ ที่
เปนผลใหจารีตทางการบริหารปกครองท่ีสืบทอดมาต้ังแตคร้ังการปฏิวัติฝร่ังเศสจําตองปรับตัวอยาง
หลีกเลี่ยงไมได ซึ่งมูลเหตุที่สําคัญก็คือ ผลกระทบที่เกิดจากการขยายบทบาทขององคกรเหนือรัฐซึ่ง
ไดแก สหภาพยุโรป (EU) อันเปนผลใหกระบวนการในการกําหนดนโยบาย การจัดโครงสราง
องคกรทางการบริหาร และการนํานโยบายไปปฏิบัติของรัฐตองอยูภายใตอิทธิพล กฎเกณฑ และ
บรรทัดฐานของสภาพยุโรปมากขึ้น ดังในปจจุบันที่มีการกลาวกันมากถึงสภาพการณน้ีวาเปน 
"กระบวนการของการกลายเปนยุโรป" (Europeanization) กลาวอีกนัยหน่ึง แบบแผนในการ
ประพฤติปฏิบัติในการบริหารงานภาครัฐมีแนวโนมที่จะเปนไปตามแบบแผนที่กําหนดโดย
สํานักงานของสภาพยุโรปที่บรัสเซลส (Brussels) มากกวาที่จะกระทําโดยรัฐบาลกลางหรือทองถิ่น
โดยลําพังอีกตอไป18 

ผลกระทบที่เห็นไดชัดจากการขยายบทบาทของสหภาพยุโรป และอาการที่เรียกวา 
"Europeanization" ไดแก การขยายบทบาทมากขึ้นขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบภาค  
(Régions) ซึ่งแตเดิมจะถูกเนนบทบาทไปที่การวางแผนและการกําหนดยุทธศาสตรในระดับภาค 
โดยมักจะถูกมองขามและไมใหความสําคัญเน่ืองจากไมมีบทบาทอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ
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สาธารณะเหมือนกับหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบอ่ืนๆ อยางไรก็ดี จากนโยบายดานการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของสหภาพยุโรป โดยเฉพาะบทบาทของเงินกองทุนเพื่อการปรับ
โครงสรางท่ีเรียกวา "LEADER" ก็เปนผลใหภาคเริ่มมีความสําคัญมากขึ้น เนื่องจากสหภาพยุโรปจะ
ใหความสําคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระดับภาคเพราะตองการใหมีการระดม
ทรัพยากรจากสวนตางๆ ไวรวมกัน เพื่อมิใหเกิดความสูญเปลาอันเน่ืองมาจากความซ้ําซอน การ
ดําเนินนโยบายเชนนี้จึงมีลักษณะของการมุงสูสิ่งที่เรียกวา "Europe of the Regions"19 

ความเปลี่ยนแปลงอีกประการหน่ึงที่สอดรับกับการขยายบทบาทของสหภาพยุโรป ก็คือ 
การขยายตัวขององคกรความรวมมือระหวางเทศบาล ("pays") แตเดิมองคกรประเภทน้ีเกิดจาก
เหตุผลความจําเปนดานขอจํากัดในศักยภาพขององคกรปกครองทองถิ่นขนาดเล็กเพื่อรวมกันปฏิบัติ
ภารกิจ อยางไรก็ด ีในปลายทศวรรษที่ 1990 รัฐบาลไดพยายามจัดระบบองคกรเสียใหมโดยเพิ่มพูน
ทั้งอํานาจหนาที่และทรัพยากรทางการเงิน เพื่อใชเปนเคร่ืองมือในการยุบรวมองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นขนาดเล็กเขาไวดวยกัน (Amalgamation) ทําใหองคกรเหลาน้ีมีสถานะเปนเหมือนองคกร
ปกครองที่อยูระหวางกลางในการเชื่อมโยงเอาองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กเขาไวดวยกัน 
(intercommunual space) ซึ่งในปจจุบันกําลังมีการขยายตัวทั้งในเชิงปริมาณและบทบาทหนาที่ แตที่
สําคัญองคกรความรวมมือเหลานี้มีลักษณะของการเปนองคกรบริหารในระดับ "ภาค" และเทศบาล
เองก็ไดใชองคกรเหลาน้ีในการขยายบทบาทของตนผานเงินทุน เทคนิควิทยาการ และทรัพยากร
อ่ืนๆ จากสหภาพยุโรป อาการของการ "กลายเปนภูมิภาค" (Regionalization) ในระบบการบริหาร
ปกครองนอกศูนยกลางของฝร่ังเศส จึงเกิดจากการขยายตัวขององคกรเหลาน้ีมากยิ่งกวาการขยาย
บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบภาค (Région) เสียอีก 

จากที่กลาวมา จึงเปนที่คาดการณไดวาระบบการปกครองทองถิ่นในประเทศฝร่ังเศสจําตอง
เผชิญกับความเปลี่ยนแปลงอีกคร้ังหน่ึง โดยที่ปจจัยแหงความเปลี่ยนแปลงที่กลาวถึงในขางตน จะ
สงผลกระทบอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ 

ประการที่หน่ึง ความเปน "องคกรปกครองตนเอง" ของคอมมูนหรือเทศบาลจะลดทอน
ความสําคัญลง โดยจะถูกกลืนเขาไปอยูในองคกรความรวมมือ ซึ่งตอไปมีการคาดการณกันวา     
ผูบริหารขององคกรเหลาน้ีอาจจะมีการจัดใหมีการเลือกต้ังทางตรง20 

ประการที่สอง จังหวัดจะถูกลดทอนบทบาทลงเร่ือยๆ เน่ืองจากการขยายตัวขององคกร
ความรวมมือ และการขยายบทบาทของภาค 

ประการที่สาม การขยายตัวทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพของขาราชการสวนทองถิ่น 
เน่ืองจากการขยายตัวในเชิงขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและลักษณะของภารกิจ ทําให
ขาราชการที่มีทักษะทางวิชาชีพมีโอกาสเติบโตมากขึ้น อีกทั้งความชวยเหลือจากสหภาพยุโรปก็ทํา
ขาราชการเหลานี้ไดรับการฝกอบรมความรูความสามารถเพิ่มขึ้น 
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และประการสุดทาย ความแตกตางระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะขยายตัวมากขึ้น 
เนื่องจากการบริหารปกครองภายในพื้นที่ "ทองถิ่น" (local governance) มีแนวโนมที่จะเนนจัดทํา
ในรูปของโครงการพัฒนาเฉพาะพื้นที่ หรือการจัดทําสัญญาใหองคกรอ่ืนจัดทําแทน ทําใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในเขตท่ีคอนขางยากจนอาจจะไมไดรับประโยชน 
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