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บทที ่3 
ประเทศฝร่ังเศส 

 
 

ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการปกครองทั้งสาธารณรัฐครอบคลุมพื้นที่ 4 เขต คือ      
ฝร่ังเศส, เกาะ Corsica, จังหวัดโพนทะเล (les départements d' outre-mer - DOM) และดินแดนโพน
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 คนตอตารางกิโลเมตร1 

ประเทศฝร่ังเศสเปนรัฐเด่ียว (unitary state) และมีการจัดระบบบริหารราชการแผนดินแบง
ออกเปน 3 ระดับ (levels) ประกอบดวย การบริหารราชการสวนกลาง, การบริหารราชการสวน
ภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่น 
 
3.1 โครงสรางและรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ิน 
 

3.1.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
 

ในเบ้ืองตนน้ี จะไดกลาวถึงโครงสรางการบริหารในภาพรวมเพื่อใหเห็นถึงระบบการบริหาร
ราชการแผนดินของฝร่ังเศสในระดับตางๆ กอนจะไดกลาวถึงการบริหารราชการสวนทองถ่ินเปน
การเฉพาะตอไป (โปรดดูแผนภาพท่ี 3.1 ประกอบ) 

 
3.1.1.1 การบริหารราชการสวนกลาง 
โครงสรางการจัดระเบียบการบริหารราชการ "สวนกลาง" ประกอบไปดวยองคประกอบที่

สําคัญ 3 สวน ดังตอไปน้ี 
(1)  ประธานาธิบดี มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน มีฐานะเปนประมุขสูงสุดและ

เปนผูนําในฝายบริหารของประเทศ จะใชอํานาจทางการบริหารรวมกับนายกรัฐมนตรี 
(2)  นายกรัฐมนตรี มาจากหัวหนาพรรคการเมืองเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร มีฐานะ

เปนหัวหนาคณะรัฐมนตรีในการบริหารกจิการตางๆ ของประเทศ 
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(3) รัฐมนตรี มีฐานะเปนสมาชิกของคณะรัฐมนตรีเพื่อรวมบริหารกิจการของประเทศกับ
นายกรัฐมนตรี ขณะเดียวกันก็เปนรัฐมนตรีประจํากระทรวงและกรมตางๆ เพื่อดูแลงานเฉพาะดาน
ตามที่ไดรับมอบหมาย 
 
แผนภาพท่ี 3.1  โครงสรางและแบบแผนการบริหารราชการของประเทศฝร่ังเศส 
 
 

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. 

 

ฝายบริหาร 

ฝายสภา 

ฝายบริหาร 

ฝายสภา 

ฝายบริหาร 

ฝายสภา 

นายอําเภอ

กระทรวงมหาดไทย

ผูวาราชการภาค

ผูวาราชการจังหวัด

กระทรวงอ่ืนๆ

หนวยงานของกระทรวง 
ระดับภาค

หนวยงานของกระทรวง 
ระดับจังหวัด

ฝายสภา 

ฝายบริหาร 

ขาราชการสวนทองถ่ิน
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3.1.1.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค 
การบริหารราชการสวนภูมิภาคถือไดวาเปนการปกครองทองถิ่นโดยรัฐ (local state 

government) และเปนวิธกีารจัดระเบียบบริหารราชการท่ีใชมานานในประเทศฝร่ังเศส สวนภูมิภาคนี้
เปนการบริหารราชการที่สวนกลางไดมีการแบงอํานาจออกไป (deconcentration) เพื่อใหตัวแทน
ของรัฐเขาไปดูแลและบริหารกิจการตางๆ ในพื้นที่นอกศูนยกลาง 

แตเดิมการบริหารราชการสวนภูมิภาคจะแบงเขตการปกครองออกเปนสองระดับคือ 
จังหวัด (Département) และอําเภอ (Arrondissement) โดยมีขาราชการที่แตงต้ังจากสวนกลางคือ 
ผูวาราชการจังหวัด (Préfet) และนายอําเภอ (Sub-préfet) เปนผูมีอํานาจดูแลการปกครองในระดับน้ี 
ตอมาในยุคทศวรรษท่ี 1960 ไดมีการจัดต้ังเขตพื้นที่ทางปกครองในระดับภาค (Région) ขึ้น จึงได
กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดประจําจังหวัดที่เปนเมืองหลวงของภาคทําหนาที่เปนผูวาราชการภาค
ประจําภาคน้ันๆ ไปพรอมกัน เพื่อทําหนาที่ประสานงานหนวยงานตางๆ ของราชการสวนกลางใน
ระดับภาค รวมถึงเปนหัวหนาผูบริหารหนวยงานพิเศษอ่ืนๆ ที่รัฐจัดต้ังขึ้นเพื่อวัตถุประสงคดานการ
พัฒนา การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงมีเขตการปกครองเพ่ิมข้ึนเปนสามระดับ 

การบริหารราชการสวนภูมิภาคน้ี มีองคประกอบที่สําคัญ 2 สวน กลาวคือ 
 
(1) ผูวาราชการจังหวัด (Prefet) 
ผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการสวนกลางในสังกัดกระทรวงมหาดไทย ไดรับการแตงต้ัง

เพื่อทําหนาที่เปนกลไกของรัฐในการดูแลพื้นที่นอกศูนยกลาง ผูวาราชการจังหวัดถือไดวาเปน
สถาบันทางการบริหารปกครองที่มีความสําคัญมาชานานและมีความใกลชิดกับการบริหารราชการ
ในระดับทองถิ่นมากที่สุด เน่ืองจากแตเดิมน้ันผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่ในการกํากับดูแลทางการ
ปกครอง (la tutelle administrative) เหนือหนวยการปกครองทองถิ่นทั้งในดานการกระทํา องคกร 
และการคลัง อยางไรก็ด ีภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ. 1982 อํานาจในสวนน้ีไดถูก
ตัดออกไปโดยถูกโอนใหไปอยูในความรับผิดชอบของศาลปกครอง (tribunaux administratifs) และ
ศาลตรวจเงินแผนดินภาค (les Chambres régionales des comptes) เหลือแตเพียงอํานาจในการกํากับ
ดูแล "ภายหลัง" (posteriori) การกระทําของหนวยการปกครองทองถิ่น กลาวคือ หากเห็นวาการ
กระทําการใดๆ ของหนวยการปกครองทองถิ่นไมชอบดวยกฎหมายก็สามารถนําเร่ืองฟองรองศาล
ปกครองเพื่อเพิกถอนการกระทําดังกลาว 

ในปจจุบัน อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดแบงออกเปน 2 ประการ ดังน้ี 
ประการท่ีหน่ึง เปนตัวแทนของรัฐในจังหวัด (representant de l' Etat): ผูวาราชการจังหวัด

มาจากการแตงต้ังของประธานาธิบดีตามมติของคณะรัฐมนตรี จึงมีหนาที่ในฐานะตัวแทนของรัฐ
และคณะรัฐมนตรีในการดูแลผลประโยชนของชาติในพื้นที่นอกศูนยกลาง ใหการปฏิบัติของ
องคกรและบุคคลตางๆ ชอบดวยกฎหมาย รวมถึงเปนผูแทนของรัฐในการทํานิติกรรมตางๆ 
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นอกจากน้ีผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดที่เปนเมืองหลวงของภาค (Région) ก็จะทําหนาที่เปนผูวา
ราชการของภาคน้ันๆ อีกตําแหนงหน่ึงดวย 

ประการที่สอง เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัด (le chef des services de l' Etat dans 
le departement): แตเดิมผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตเพียงการประสานงานและดูแลการ
ปฏิบัติงานโดยทั่วไปของขาราชการภายในจังหวัดเทาน้ัน แตภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ
ในป ค.ศ. 1982 ไดมีการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการของกระทรวง
ตางๆ ที่มาประจําในจังหวัด (ยกเวนขาราชการทหาร, ครู, พนักงานการสื่อสาร และ      ขาราชการ
ตุลาการ) 

(2) หนวยงานของกระทรวงประจําสวนภูมิภาค 
จากกฎหมายเมื่อป ค.ศ.1992 หนวยงานของกระทรวงตางๆ ในโครงสรางการบริหาร

ราชการสวนกลางอาจจะเขาไปจัดตั้งสํานักงานในทองที่ตางๆ เพือ่ลงไปใหบริการหรือปฏิบัติหนาท่ี
นอกศูนยกลาง โดยตองกําหนดเปนเขตภาค (circonscriptions régionales) เขตจังหวัด 
(circonscriptions départementales) และเขตอําเภอ (circonscriptions d'arrondissements) ทั้งนี้ ไม
จําเปนที่ทุกกระทรวงจะตองออกไปจัดต้ังหนวยงานของตนในแตละเขต หากแตขึ้นอยูกับความ
จําเปนของกระทรวงน้ันๆ 
 

3.1.1.3 การบริหารราชการสวนทองถิน่ 
การปฏิวัติฝร่ังเศสในป ค.ศ. 1789 (French Revolution 1789) ถือไดวาเปนจุดเร่ิมตนการ

พัฒนาการของระบบการปกครองทองถิ่นสมัยใหมในประเทศฝร่ังเศส รากฐานความคิดในการ
จัดการปกครองในยุคสมัยน้ีก็คือ การมุงขจัดความแตกตางในหมูหนวยหรือองคกรทางการเมืองใน
รูปแบบตางๆ (Political Entities) ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบท ใหอยูภายใตรากฐานของกฎหมาย
อันเดียวกัน ดังน้ัน สิทธิพิเศษและความไดเปรียบตางๆที่เคยมีจะตองขจัดใหหมดไป หนวยหรือ
องคกรทางการเมืองแบบเดิมในชุมชนตางๆ จึงถูกแปรเปลี่ยนไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี
รูปแบบเดียวกันทั่วทั้งประเทศ ซึ่งไดแก “คอมมูน” หรือเทศบาล (“Commune”) กลาวอีกนัยหน่ึง 
ลักษณะเดนของการจัดการปกครองในยุคสมัยน้ีก็คือ การมุงสรางความเปนแบบแผนอันเดียวกัน
และความเสมอภาค (standardization and equalization) 

เพื่อเปนการลดชองวางระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นระดับพื้นฐานคือคอมมูนหรือ
เทศบาลกับรัฐบาลกลาง จึงไดมีการสรางหนวยการบริหารปกครองในรูปแบบใหมขึ้นมาที่เรียกวา 
“เดอปารตมอง” หรือจังหวัด (Département) และ “แขวง” (District) ขึ้นมาเพื่อเปนองคกรเชื่อมโยง 
(intermediate) ระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นดวยกันเองและระหวางหนวยการปกครอง
ทองถิ่นกับรัฐ โดยเร่ิมแรกน้ันมีความพยายามที่จะจัดใหมีการเลือกต้ังเชนเดียวกันกับคอมมูน แต
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เมื่อรัฐบาลของพวกจาโคแบ็ง (Jacobin) ในขณะน้ัน พบวา ฝายตอตานซึ่งยังคงมีอยูทั่วไปในเขต
ชุมชนตางๆ ทั่วประเทศอาจจะชนะการเลือกต้ัง จึงไดมีการเปลี่ยนแปลงไปสูรูปแบบ “ผูตรวจการ" 
(Commissioners) ซึ่งเปนขาราชการที่ไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง โดยให/อางเหตุผลวา      
“สาธารณรัฐนั้นเปนหนึ่งเดียวและแบงแยกไมได” (‘the one and indivisible Republic’) 

ในสมัยการปกครองของนโปเลียน (Napoleon) ไดเกิดความเปลี่ยนแปลงอยางมากในระบบ
การบริหารปกครองของประเทศ แตทั้งน้ีในสวนของการปกครองในระดับทองถิ่นน้ัน เปนความ
เปลี่ยนแปลงภายใตโครงสรางเดิม (New System, Old Structure) โดยที่ในป ค.ศ.1800 การบริหาร
ในระดับจังหวัดไดยกเลิกระบบคณะผูตรวจการ (Commissioners) ไปสูระบบการบริหาร ปกครอง
แบบภูมิภาคภายใตการดูแลของ “ผูวาราชการจังหวัด” (Préfet) ซึ่งไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง 
(ลงนามแตงต้ังโดยตัวนโปเลียนเอง) โดยที่มีคณะของ “ชนช้ันนําทองถิ่น” (Notables) ประมาณ 16 - 
24 คนคอยชวยเหลือการบริหารในลักษณะที่คลายกับสภา (general councils) สวนเขตการปกครอง
ในรูปของ “แขวง” (District) ก็ไดถูกเปลี่ยนเปน "อาร็องดิสเซอม็อง" หรืออําเภอ (Arrondissement) 
โดยมีสภาท่ีไดรับการแตงต้ังเปนองคกรบริหารภายใตการควบคุมของ “นายอําเภอ” (Sub-préfet) 

จากแนวคิดทางการปกครองในสมัยนโปเลียนที่มุงสถาปนาระบบราชการระดับชาติใหมี
ความแข็งแกรงเพื่อเปนกลไกหลักทางการบริหารของประเทศ สงผลใหความเปนอิสระขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นจึงมีอยูอยางจํากัด ถูกแทนที่โดยระบบการบริหารที่เขมแข็งของสวนกลางผาน
โครงสรางการปกครองสวนภูมิภาคหรือการปกครองทองถิ่นโดยรัฐ โครงสรางการบริหารนอก
ศูนยกลางเชนน้ีดํารงอยูอยางตอเน่ืองยาวนานจนกระทั่งป ค.ศ.1982 ในสมัยรัฐบาลนําโดยพรรค
สังคมนิยม (Socialist Party) กระบวนการกระจายอํานาจคร้ังใหญในฝร่ังเศสจึงไดเกิดข้ึน2 

ในเบื้องแรกของการเขาสูตําแหนงประธานาธิบดีของนายฟรังซัวส มิตเตอร็อง (Francois 
Mitterrand) ไดริเร่ิมการปฏิรูประบบการปกครองทองถิ่นโดยกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ.1982 
เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด และภาค กลายเปนเคร่ืองมือสําคัญในการผลักดัน
กระบวนการกระจายอํานาจ ซึ่งหลังกฎหมายฉบับน้ีก็ไดมีกฎหมายอ่ืนๆ ออกตามมาอีกจํานวนหน่ึง
เพื่อใหการปฏิรูปเปนไปโดยสมบูรณยิ่งขึ้น 

ความเปลี่ยนแปลงสําคัญๆ จากการปฏิรูปขางตน ไดแก 
- การถายโอนอํานาจหนาท่ีใหมๆ  ลงไปสูทองถิ่น 
- การถายโอนอํานาจทางการบริหารในระดับจังหวัดที่เดิมอยูในมือของผูวาราชการ
จังหวัดไปสูสภาจังหวัด 

- การจัดต้ังหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบใหมในระดับภาค 
- ยกเลิกอํานาจกํากับดูแลทางปกครองของผูวาราชการจังหวัด ใหเหลือเพียงอํานาจกํากับ
ดูแลภายหลังการกระทํา (posteriori) ของหนวยการปกครองทองถ่ิน 

- จัดต้ังศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผนดินภาค 
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- จัดตั้งระบบขาราชการสวนทองถิ่น 
จากที่กลาวมา (โปรดดูแผนภาพที่ 3.2 ประกอบ) ทําใหระบบการบริหารราชการสวน

ทองถิ่นของประเทศฝร่ังเศสในสมัยปจจุบัน มีการจัดโครงสรางในแบบสามชั้น (Three - tiers 
system) ซึ่งประกอบไปดวย ภาค (Région), จังหวัด (Département), และเทศบาล (Commune) 
ครอบคลุมพื้นที่ทั้งประเทศ นอกเหนือจากน้ีจะมีหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบพิเศษ ซึ่ง
ประกอบไปดวย 

หน่ึง การบริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ (เมือง Lyon และเมือง Marseille) 
และสอง การปกครองนอกแผนดินใหญ (mainland) ประกอบดวย เกาะ Cosica, จังหวัด

โพนทะเล (DOM), และดินแดนโพนทะเล (TOM) 
 
แผนภาพท่ี 3.2  โครงสรางการปกครองทองถิ่นภายในประเทศฝรั่งเศส3 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

โครงสรางการปกครองทองถิ่นในฝรั่งเศส

ภาค - Région
จํานวน 22 แหง 

(และอีก 4 แหงในจังหวดัโพนทะเล)

จังหวดั - Département
จํานวน 96 แหง 

(และอีก 4 แหงในจังหวดัโพนทะเล)

เทศบาล - Commune
จํานวน 36,580 แหง 

(และอีก 183 แหงในจงัหวัดโพนทะเล)
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3.1.2   รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
3.1.2.1 เทศบาล (Commune) 

คอมมูนหรือเทศบาล ถือไดวาเปนหนวยการปกครองทองถิ่นในระดับรากฐานที่มีความ
เกาแกและมีขนาดเล็กที่สุดเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนๆ ปจจุบันมีจํานวนทั้งสิ้นถึง 36,580 แหง (และ
อีก 183 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีจํานวนสมาชิกสภาซึ่งมาจากการเลือกต้ังถึงประมาณ 550,000 
คน เทศบาลโดยสวนใหญถึงกวารอยละ 90 จะมีลักษณะเปนเมืองขนาดเล็กและอยูในพื้นที่ชนบท
ซึ่งมีจํานวนประชากรต่ํากวา 1,500 คน4 

การปกครองทองถิ่นในรูปแบบนี้ถือเปนสถาบันทางการเมืองที่เกาแกและฝงรากลึกมาอยาง
ชานาน อีกทั้งยังสะทอนถึงลักษณะทางประวัติศาสตรสังคมของชุมชนอยางแทจริง คอมมูนหรือ
เทศบาลในสมัยปจจุบันมีพื้นฐานทางพัฒนาการมาจากเขตทางศาสนา (Parishes) ต้ังแตศตวรรษที่ 
10 - 12 และตอมาในสมัยหลังการปฏิวัติฝรั่งเศสก็ไดมีการจัดเขตพื้นที่ใหม แตโดยรวมก็ยังคงอยูบน
ฐานของเขตทางศาสนาเดิม สถานะของคอมมูนในฐานะที่เปนหนวยการปกครองทองถิ่นสมัยใหม
เกิดขึ้นในป ค.ศ.1884 อันเปนผลจากการออกกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล (Municipal 
Government Act 1884) ครอบคลุมชุมชนตางๆ ทั่วประเทศต้ังแตเมืองขนาดใหญไปจนถึงหมูบาน
เล็กๆ ในชนบท 

โดยทั่วไป แมเทศบาลหรือคอมมูนจะถูกมองวาเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่มีขนาด
เล็กและขาดศักยภาพทางการบริหาร แตในอีกดานหน่ึงประชาชนชาวฝร่ังเศสกลับมีความผูกพัน
และระบุตนเอง (identify) เขากับคอมมูนที่ตนอยูอาศัยอยางแนบแนน เน่ืองจากคอมมูนน้ัน
เปรียบเสมือนกับสัญลักษณของการแสดงตนเองในฐานะพลเมือง (symbol of civic identification) 

ดวยจํานวนที่มากและความหลากหลายที่มีอยู ทําใหเปนการยากที่จะอธิบายถึงลักษณะรวม
ของหนวยการปกครองทองถ่ินในระดับน้ี อยางไรก็ด ีเราอาจจัดแบงคอมมูนหรือเทศบาลไดในสอง
ลักษณะ ดังตอไปน้ี 

(1) เทศบาลขนาดเลก็และขนาดกลาง (ประชากรนอยกวา 20,000 คน) 
เทศบาลขนาดเล็กและกลางเหลาน้ีจะมีลักษณะทางชุมชนเปนเมืองขนาดเล็กหรือเปน

หมูบานตามชนบท ดวยขอจํากัดทางขนาดและทรัพยากร เทศบาลเล็กๆ เหลาน้ีจึงตองพึ่งพาและรับ
การปกปองจากองคกรทางปกครองในระดับที่สูงกวาโดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัด นอกจากน้ียังตอง
อาศัยความรวมมือกันในระหวางเทศบาลผานองคกรความรวมมือหรือวิสาหกิจรวมเพื่อจัดทํา
บริการสาธารณะตางๆ ที่เทศบาลแหงหนึ่งแหงใดจัดทําดวยตนเองไมได 
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(2) เทศบาลขนาดใหญ 
เทศบาลเหลาน้ีจะอยูในชุมชนที่มีสภาพของความเปนเมืองสูง มีศักยภาพและทรัพยากรทั้ง

ในทางการเงินและบุคลากร ไมตองพึ่งพาองคกรทางปกครองอ่ืนๆ ดังเชนเทศบาลขนาดเล็ก จึง
สามารถจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ไดอยางหลากหลาย 

 
3.1.2.2  จังหวัด (Département) 
จังหวัดมิใชเขตการปกครองตามธรรมชาติดังเชนกรณีของเทศบาล หากแตเปนเขตการ  

ปกครองที่ถูกกําหนดขึ้นภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศส โดยความมุงหวังใหเปนองคกรระหวางกลาง 
(intermediate) ที่เชื่อมโยงการปกครองในระดับทองถิ่นเขากับรัฐสวนกลาง กลายเปนการปกครอง
สวนภูมิภาคที่ดํารงอยูคูกับระบบการเมืองการปกครองของฝร่ังเศสมาชานาน โดยอยูภายใตการ
บริหารของผูวาราชการจังหวัดซึ่งแตงต้ังจากสวนกลาง และศาลาวาการจังหวัดก็เปรียบเสมือนกับ
เปนศูนยรวมหรือจุดบรรจบของผลประโยชนในระดับทองถิ่นที่นักการเมืองทองถิ่น ชนชั้นนํา
ทองถิ่น และขาราชการสวนกลางจะเขามาน่ังเจรจาตอรองและทําความตกลงทั้งทางการเมืองและ
การบริหารในระดับทองถิน่ 

ตอมาภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในตนทศวรรษที่ 1980 พื้นที่จังหวัดก็ไดมี
สถานะใหมเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่ซอนทับอยูกับการปกครองสวนภูมิภาค เมื่อรัฐบาลได
มีการโอนอํานาจทางการบริหารกิจการสาธารณะตางๆ ใหอยูในความรับผิดชอบของสภาจังหวัด 
(conseil générlal) ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และบทบาทในฐานะผูบริหารของผูวาราชการ
จังหวัดก็ถูกแทนที่โดยประธานสภาจังหวัด (président du conseil générlal) โดยมีงบประมาณ, 
อํานาจหนาที่, บุคลากร และทรัพยสินเปนของตนเองแยกออกจากจังหวัดในฐานะการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค 

ปจจุบัน การปกครองทองถิ่นในรูปแบบจังหวัดมีจํานวนทั้งสิ้น 96 แหง (และอีก 4 แหงใน
จังหวัดโพนทะเล) มีอํานาจหนาที่ในการใหความสนับสนุนการทํางานของหนวยการปกครอง
ทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล จัดทําบริการสาธารณะที่เกินขีดความสามารถของเทศบาลหรือกิจการที่
ครอบคลุมพื้นที่ขนาดใหญ รวมถึงบทบาทในฐานะผูประสานงานระหวางหนวยการปกครอง
ทองถ่ินหรือองคกรความรวมมือเพ่ือจัดทําบริการตางๆ 

 
3.1.2.3  ภาค (Région) 
การจัดต้ังเขตการปกครองในรูปของภาคเปนผลมาจากความพยายามของรัฐบาลกลางนับ

แตปลายยุคทศวรรษที่ 1950 ซึ่งตองการจัดต้ังเขตการบริหารขนาดใหญเพื่อกระจายภารกิจและ
อํานาจหนาที่ซึ่งรวมศูนยอยูที่สวนกลาง ขณะเดียวกันก็ตองสามารถรองรับนโยบายดานการพัฒนา
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ขนาดใหญท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ีเกินกวาจังหวัดท่ีมีอยูเดิม ดังน้ัน ในป ค.ศ.1956 รัฐบาลจึงได  ริเร่ิมโดย
การจัดใหมี "เขตจัดต้ังในระดับภาค" (programme regions) จํานวน 22 แหงขึ้น และเร่ิมมีความ
ชัดเจนในยุคทศวรรษที่ 1960 เมื่อรัฐบาลตองการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับ      ภูมิภาค จึง
ไดมีการรวบเอาจังหวัดตางๆ เขาไวดวยกัน โดยใหผูวาราชการจังหวัดในเขตจังหวัดศูนยกลางทํา
หนาที่เปนผูวาราชการภาคเพื่อคอยประสานงานหนวยราชการตางๆ ในระดับภาค รวมถึงเปนผูดูแล
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภาค (CODERs) ชุดตางๆ ซึ่งเปนกลไกพิเศษที่รัฐจัดต้ังขึ้น
เพ่ือผลดานการพัฒนา 

ความพยายามจัดต้ังภาคใหเปนเขตการปกครองทองถิ่นเกิดขึ้นคร้ังแรกในป ค.ศ.1969 เมื่อ
นายพลเดอโกลล (le général Charles de Gaulle) ไดขอใหมีการออกเสียงประชามติเกี่ยวกับการ
จัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบใหมในระดับภาคแตกลับไมประสบความสําเร็จ ตอมาในป 
ค.ศ.1972 จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติลงวันที่ 5 กรกฎาคม จัดต้ังภาคขึ้นมาโดยไมไดมีสถานะ
เปนหนวยการปกครองทองถิ่นแตใหมีสถานะเปน "องคกรมหาชนอิสระ" (établissement public) 
ทําหนาที่สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในเขตภาค5 
อยางไรก็ด ีความพยายามจัดตั้งภาคใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงมีอยูตอ โดยเหตุผลของ
ความจําเปนปรากฏอยูในรายงานที่มีความสําคัญยิ่งของคณะกรรมการที่รัฐบาลจัดต้ังขึ้นเพื่อศึกษา
เกี่ยวกับการบริหารงานในภาครัฐ (the "Guichard Report") ซึ่งไดกลาววา “รัฐบาลกลางไดดูดซับ
เอากิจกรรมทางการบริหารเกือบทั้งหมดเขามาอยูในมือของตนและเปนการเขาไปควบคุมดูแล
แมแตเร่ืองท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอย หนวยงานราชการสวนกลางก็เกิดการขยายตัวทั้งในแงจํานวน
องคกรและขอบขายภารกิจของตน แตท้ังน้ี ก็เปนไปอยางกระจัดกระจายไรทิศทาง จึงนําไปสูสภาพ
ปญหาของการรวมศูนยอํานาจแตขาดความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน (centralisation without the 
benefits of unity) การบริหารกิจการสาธารณะในระดับทองถ่ินจึงมิไดเปนเร่ืองของชุมชนทองถ่ินที่
จะจัดการกันเอง กลับถูกสวนกลางเขามาแทรกแซงทั้งในดานงบประมาณและการกํากับดูแลใน
รูปแบบตางๆ”6 ดังน้ัน กระบวนการกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นในตนทศวรรษที่ 1980 ภาคในฐานะ
หนวยการปกครองทองถิ่นจึงไดเกิดขึ้น โดยมีสภาภาค (conseil régional) ที่มีสมาชิกมาจากการ
เลือกต้ังทําหนาที่ฝายสภา มีประธานสภาภาค (président du conseil régional) เปนผูนําฝายบริหาร 
และมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (comité économique et social) ทําหนาที่เปนองคกรที่
ปรึกษา 

ปจจุบันภาคมีจํานวนทั้งสิ้น 22 แหง (และอีก 4 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีลักษณะเปน
หนวยการปกครองทองถิ่นในโครงสรางสวนบน (upper tier) เพื่อทําหนาที่ดานยุทธศาสตรและการ
วางแผนในระดับทองถิ่น และถูกจัดวางบทบาทในฐานะองคกรพี่เลี้ยงเพื่อทําหนาที่วางกรอบ 
สนับสนุน และจัดหาทรัพยากรที่จําเปนตางๆ ใหกับจังหวัดและเทศบาลซึ่งถูกจัดวางใหเปนองคกร
ในระดับปฏิบัติการ 
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 3.1.2.4  การปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
นอกเหนือจากองคกรปกครองทองถิ่นทั้งสามรูปแบบขางตนแลว ในฝร่ังเศสยังไดมีการ

จัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษเพื่อทําหนาที่ในเขตเมืองใหญ (les grandes villes) ที่มี
จํานวนประชากรหนาแนนและมีสภาพความเปนเมืองสูง7 ซึ่งประกอบไปดวย การปกครองทองถิ่น
ในนครปารีส (Ville-de-Paris) และการปกครองทองถิ่นในเขตเมืองใหญอีกสองแหงคือ Lyon และ 
Marseille 

(1) นครปารีส 
นครปารีสหรือ Ville-de-Paris นี้เปนเมืองหลวงของประเทศและมีสถานะเปนเขตจังหวัด

พิเศษ โดยต้ังอยูในภาค (région) ที่ชื่อวา "Ile-de-France"8 แตเดิมนครปารีสก็มีสถานะเปนเขตพิเศษ
อยูแลวต้ังแตการออกกฎหมายในป ค.ศ.1884 ในปจจุบัน การบริหารปกครองในเขตนครปารีสจะมี
สองสถานะพรอมๆ กัน กลาวคือ เปนทั้งเทศบาล (commune) และจังหวัด (département) นอกจากน้ี 
ผลจากกฎหมายสองฉบับที่ออกในป ค.ศ.1982 ก็ไดมีการกระจายอํานาจลงไปยังเขตหรืออําเภอ 
(arrondissement) ทําใหนครปารีสมีหนวยการปกครองทองถิ่นทั้งหมด 3 รูปแบบซอนทับกันอยู
ภายใน9 

(1.1) เทศบาลนครปารีส 
นับแตกฎหมายท่ีออกในป ค.ศ.1975 กําหนดใหนครปารีสมีเทศบาลเมืองปารีส โดย

โครงสรางทางการบริหารก็เปนเชนเดียวกนักับเทศบาลโดยท่ัวไป กลาวคือประกอบไปดวย สภานคร
ปารีส (le conseil de Paris) มีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงและมีจํานวนทั้งสิ้น 163 คน และฝาย
บริหารไดแก นายกเทศมนตรีนครปารีส (le maire de Paris) มีที่มาจากการเลือกต้ังทางออมโดย
เลือกจากบรรดาสมาชิกสภาดวยกันเอง 

โดยทั่วไปแลวอํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรีนครปารีสก็มีลักษณะเชนเดียวกับนายก
มนตรีของเทศบาลอ่ืนๆ เวนแตไดมีการกําหนดภารกิจที่เกี่ยวกับกิจการตํารวจทองถิ่น (municipal 
police) เพิ่มเติมเขามาใหนายกเทศมนตรีนครปารีสตองรับผิดชอบ เชน การรักษาความสะอาดของ
ถนน, รักษาความเปนระเบียบของตลาด, ดูแลการจราจร เปนตน10 

(1.2) จังหวัดปารีส 
พื้นที่ทางการบริหารในนครปารีสนอกจากจะเปนเทศบาลแลว ยังมีสถานะเปนจังหวัดมา

ต้ังแตคร้ังที่ไดออกกฎหมายกลางเกี่ยวกับจังหวัด ต้ังแตป ค.ศ.1871 ดังน้ัน พื้นที่ของนครปารีสจึง
เปนทั้งเทศบาลและจังหวัดไปพรอมๆ กัน ดวยเหตุน้ัน หลังจากกระบวนการกระจายอํานาจในป 
ค.ศ.1982 ที่ไดมีการถายโอนอํานาจยกเขตการบริหารในระดับจังหวัดเปนหนวยการปกครอง
ทองถิ่น จึงทําใหสภานครปารีสและนายกเทศมนตรีนครปารีส ทําหนาที่เปนสภาจังหวัด (conseil 
général) และประธานสภาจังหวัด (président du conseil général) ในเวลาเดียวกนั 
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นอกจากน้ี อํานาจหนาที่เดิมซึ่งเปนของผูวาราชการจังหวัดที่ไดถายโอนลงมา จึงกลายเปน
อํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรีนครปารีส (ที่ดํารงตําแหนงในฐานะประธานสภาจังหวัดอีก
ตําแหนงหน่ึง) ที่ตองรับผิดชอบภารกิจดังกลาวเพิ่มเติมจากนายกเทศมนตรีโดยทั่วไป แตในแงของ
การบริหารงบประมาณแลว จะมีระบบงบประมาณที่แยกขาดออกจากกันกลาวคือ สภานครปารีสจะ
มีหนาที่พิจารณางบประมาณรายจาย  3 ประเภท  คือ  งบประมาณของเทศบาลนครปารีส , 
งบประมาณของจังหวัดปารีส และงบประมาณสําหรับกิจการดานตํารวจ (ซึ่งจัดเตรียมและ
บริหารงานโดยหนวยงานพิเศษที่ต้ังขึ้นมาดูแลกิจการดานตํารวจโดยเฉพาะ เรียกวา  "Prefect of 
Police") 

(1.3) เขต arrondissements 
พื้นที่ของนครปารีสไดมีการจัดแบงออกเปนเขตหรืออําเภอ (arrondissements) จํานวน 20 

เขต ซึ่งจากกฎหมายลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ.1982 ไดมีการกระจายอํานาจลงไปยังพื้นที่เหลาน้ี 
กลาวคือ แตละเขตจะมีสภาเขต (conseil d' arrondissement) และนายกเทศมนตรีเขต (le maire d' 
arrondissement) เปนของตนเอง สภาเขตจะประกอบไปดวยสมาชิกสองประเภท ประเภทแรกไดแก 
สมาชิกสภานครปารีสซึ่งไดรับเลือกต้ังในเขตน้ัน และประเภทที่สองไดแก สมาชิกสภาเขต 
(conseillers d' arrondissement) มาจากการเลือกต้ังภายในเขตน้ันๆ โดยจํานวนสมาชิกประเภทน้ีจะ
มีจํานวนเทากับสองเทาของจํานวนสมาชิกสภานครที่ไดรับเลือกในเขตน้ัน (แตตองมีจํานวนไม
นอยกวา 10 คนและไมเกิน 40 คน) สวนนายกเทศมนตรีเขต จะเลือกจากสมาชิกสภาเขตที่เปน
สมาชิกสภานครปารีสประจําเขตนั้น 

สภาเขตมีอํานาจหนาที่ดําเนินการกิจการตางๆ ตามมติของสภานครปารีส รวมถึงกิจการ
อ่ืนๆ ที่เกี่ยวของกับเขต มีอํานาจในการต้ังกระทูถามในเร่ืองที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของเขตตอ
นายกเทศมนตรีนครปารีสหรือสภานครปารีส ทําหนาที่เปนองคกรที่ปรึกษาตอสภานครปารีสใน
เรื่องสําคัญๆ ที่เกี่ยวของกับเขต เชน การผังเมือง การวางแผนการใชที่ดิน เปนตน นอกจากน้ี ยังมี
อํานาจในการวางกฎเกณฑการใชจายเงินงบประมาณที่สภานครปารีสเปนผูจัดทําในสวนที่เกี่ยวกับ
กิจการดานสถานดูแลเด็กกอนวัยเรียน สวนสาธารณะ สนามกีฬา เปนตน สวนนายกเทศมนตรีเขต 
มีหนาที่เกี่ยวกับการทะเบียนราษฎร การเกณฑทหาร การจัดทําบัญชีผูมีสิทธิเลือกต้ัง เปนประธาน
กองทุนโรงเรียน อํานาจในการอนุญาตใหมีการใชประโยชนท่ีดิน เปนตน ทั้งนี้ เขตจะมีงบประมาณ
เพื่อใชในการบริหารที่เปนของตนเอง โดยจะเปนหมวดหน่ึงซึ่งแนบอยูในงบประมาณของเทศบาล
นครปารีส สวนในดานบุคลากรของเขตจะถือวาเปนบุคลากรของเทศบาลนครปารีส 

(2) เมืองใหญ (Lyon และ Marseille) 
การบริหารงานในเขตเมือง Lyon และเมือง Marseille แตเดิมจะมีรูปแบบการบริหารในรูป

ของเทศบาล (commune) เชนเดียวกับท่ีอ่ืนๆ แตผลจากการเติบโตของเมืองทั้งในดานประชากรและ
สภาพความเปนเมือง ทําใหการบริหารงานในแบบเดิมไมสอดคลองกับสภาวะแวดลอมและปญหา
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ใหมๆ ท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติของเมืองใหญ ดังน้ัน กฎหมายที่ออกในป ค.ศ.1982 ฉบับเดียวกันกับ
ที่ใชแกไขระบบการบริหารในเขตนครปารีส ก็ไมมีการปรับปรุงระบบการบริหารในเขตเมืองทั้ง
สองดวย กลาวคือ กฎหมายดังกลาวไดเพิ่มจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลของทั้งสองเมือง โดยเมือง 
Lyon เพ่ิมเปน 73 คน และเมือง Marseille เพ่ิมเปน 101 คน (ปกติเทศบาลจะมีจํานวนสมาชิกสภาได
ไม เกิน  69  คน )  และภายในพื้นที่ เทศบาลยั งไดมีการซอยแบงพื้นที่ ออกเปน เขตยอยๆ  
(arrondissements) โดยเมือง Lyon มี 9 เขต และเมือง Marseille มี 16 เขต และภายในเขตตางๆ ก็จะ
มีรูปแบบการบริหารงานโดยมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเชนเดียวกันกับการบริหารของนคร
ปารีส 

 

3.1.3 โครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

การจัดโครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ จะมีการแยกชัดเจน
ระหวางฝายนิติบัญญัติซึ่งจะมีสภาทองถิ่นโดยสมาชิกจะมาจากการเลือกต้ัง และฝายบริหารจะมี
นายกเทศมนตรีสําหรับการปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล สวนจังหวัดและภาคจะมี
ประธานสภาทําหนาที่เปนผูบริหาร (โปรดดูตารางที่ 3.1 ประกอบ) โดยจารีตทางการปกครองแลว
การจัดโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นของฝร่ังเศสมีแนวโนมที่จะเนนความเขมแข็ง
ของฝายบริหาร เน่ืองจากสภาทองถ่ินไมมีอํานาจถอดถอนผูบริหาร และการทํางานของฝายสภาและ
ฝายบริหารจะมีความใกลชิดกันเปนอยางมากดังจะเห็นไดวา หัวหนาฝายบริหารจะมีตําแหนงทั้งใน
ฐานะผูนําฝายบริหารและประธานสภาทองถิ่นไปพรอมๆ กัน โดยถือวาผูนําทางการบริหารของ
ทองถิ่นเปรียบเสมือนกับผูนําขององคกรและชุมชนทองถิ่น มีบทบาทในการระดมสรรพกําลังตางๆ 
ใหการบริหารกิจการสาธารณะเปนไปโดยเรียบรอยและตอบสนองตอความตองการของชุมชน 
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ตารางท่ี 3.1  องคประกอบภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 ภาค จังหวัด เทศบาล 
องคกรนติิบัญญัต ิ สภาภาค สภาจังหวัด สภาเทศบาล 

ระยะเวลาดํารง
ตําแหนง 

6 ป 6 ป 
(สมาชิกก่ึงหน่ึงจะมีการ
เลือกตั้งใหมทุกๆ 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 

หัวหนาฝายบริหาร ประธานสภาภาค ประธานสภาจงัหวัด นายกเทศมนตร ี
ระยะเวลาดํารง
ตําแหนง 

6 ป 3 ป 6 ป 

ตัวแทนของรัฐ ผูวาราชการภาค ผูวาราชการจังหวัด นายกเทศมนตร ี
 

3.1.3.1  เทศบาล 
เทศบาลทุกแหงจะมีการจัดโครงสรางภายในแยกออกเปนสองสวน ประกอบดวย สภา

เทศบาล (conseil municipal) ทําหนาที่ดานนิติบัญญัติ และนายกเทศมนตรี (maire) ทําหนาที่ดาน
การบริหาร ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

(1) สภาเทศบาล 
สภาเทศบาลประกอบไปดวยสมาชิกสภาเทศบาล มีที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนและ

มีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป สําหรับจํานวนสมาชิกสภาจะแปรผันไปตามจํานวนประชาชนภายใน
เทศบาลแตละแหงซึ่งกําหนดไวตายตัวเปนลําดับชั้น เชน จํานวนประชากรตํ่ากวา 100 คน จะมี
สมาชิกสภาได 9 คน, จํานวนประชากร 100 - 499 คน จะมีสมาชิกสภาได 11 คน, จํานวนประชากร 
500 - 1,499 คน จะมีสมาชิกสภาได 15 คน และจะเรียงเปนลําดับชั้นเชนน้ีไปเร่ือยๆ โดยจํานวน
สมาชิกสภาสูงสุดที่มีไดคือ 69 คนในเทศบาลที่มีประชากรมากกวา 300,00 คน 

การประชุมสภาปกติจะตองมีขึ้นอยางนอยทุกๆ 3 เดือน หรือมีการเรียกประชุมโดย
นายกเทศมนตรีในเร่ืองที่เห็นวามีความสําคัญ นอกจากน้ีหากตัวแทนของรัฐที่ประจําอยูในเขต
จังหวัด หรือสมาชิกสภาจํานวน 1 ใน 3 ของสภาเทศบาลที่มีจํานวนประชากรตั้งแต 3,500 คนขึ้นไป 
หรือสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนกึ่งหนึ่งในเทศบาลที่มีจํานวนประชากรนอยกวา 3,500 คน สามารถ
รองขอใหมีการประชุมสภาได ซึ่งการตัดสินใจของสภาจะยึดถือเสียงขางมาก (absolute majority) 
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โดยทั่วไป สภาเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีตัดสินใจในเร่ืองดังตอไปน้ี 
- การจัดการเกี่ยวกับทรัพยสินของเทศบาล 
- การจัดการดานการคลังและการงบประมาณ 
- การจัดการดานการบริหารงานบุคคล 
- การเขารวมหรือลงทุนในองคกรวิสาหกิจ 
นอกจากน้ี สมาชิกสภาอาจมีบทบาทหนาที่อ่ืนๆ ตามที่ไดรับการแตงต้ังหรือมอบหมาย 

อาทิเชน การเขาดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีหรือคณะเทศมนตรี (adjoint), คณะกรรมาธิการของ
สภาเทศบาล หรือคณะกรรมการบริหารของหนวยงานอ่ืนๆ เชน โรงพยาบาล, หนวยงานวิสาหกิจ
รวม, องคกรความรวมมือรัฐ - เอกชน, หรือหนวยงานระดับชาติ เปนตน อีกทั้งยังมีบทบาทในฐานะ
ผูใหความคิดเห็นและคําปรึกษาในกิจการทั้งหลายทั้งปวงที่เกี่ยวกับผลประโยชนของสาธารณะหรือ
ไดรับการรองขอจากตัวแทนของรัฐ เชน การกําหนดเงื่อนไขการใหความชวยเหลือจากรัฐ, การ
จัดระบบและปรับปรุงถนนสายหลัก, การจัดต้ังหนวยงานและกระจายความชวยเหลือในดานการ
สังคมสงเคราะห, การจัดตั้งองคกรสาธารณะกุศล เปนตน 

สภาเทศบาลยังอาจมีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการสามัญ (standing committees) เพื่อ
วัตถุประสงคตางๆ เชน การวางแผนเมือง, การวางแผนพัฒนา, การพิจารณางบประมาณและการ
คลัง, ดูแลตรวจสอบการสงมอบบริการสาธารณะ เปนตน นอกจากน้ียังอาจจัดต้ังคณะกรรมาธิการ
พิเศษแหงคอมมูน (Extra - municipal committees) โดยเปดโอกาสใหประชาชนภายในทองถิ่นเขา
รวมเพือ่พิจารณาประเด็นตางๆ อันเก่ียวเน่ืองกับกิจการของชุมชนทองถ่ินรวมกัน 

(2) นายกเทศมนตรี 
นายกเทศมนตรี (maire) มีฐานะเปนผูนําฝายบริหารของเทศบาล มีที่มาจากการเลือกต้ังโดย

ทางออม กลาวคือ มาจากการเลือกต้ังในหมูสมาชิกสภาเทศบาล นายกเทศมนตรีจะมีบทบาทหนาที ่
2 ดานดวยกัน กลาวคือ ในดานหน่ึงจะมีสถานะเปนผูบริหารของเทศบาล และในอีกดานหน่ึง
กฎหมายก็ไดกําหนดใหนายกเทศมนตรีเปนตัวแทนของรัฐในเวลาเดียวกันดวย ที่นาสนใจก็คือ 
นายกเทศมนตรีไมสามารถถูกเพิกถอนโดยสภาเทศบาลได การเพิกถอนจะทําไดโดยพระราช
กฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี (décret en Conseil des ministres) 

นอกจากน้ียังมีการจัดต้ัง "คณะเทศมนตรี" (adjoints) เพื่อชวยเหลือนายกเทศมนตรีในการ
บริหารงาน และทําการแทนในกรณีที่นายกเทศมนตรีไมอยูหรือกําลังมีการเปลี่ยนแปลงตัว
นายกเทศมนตรี โดยกฎหมายไดกําหนดใหสภาเทศบาลจะตองมีเทศมนตรีอยางนอย 1 คน และ
อยางมากตองไมเกินรอยละ 30 ของจํานวนสมาชิกสภาเทศบาล เทศมนตรีจะตองเปนสมาชิกสภา
เทศบาลและไดรับการเลือกตั้งจากสภาเทศบาลภายหลังจากที่ไดมีการเลือกนายกเทศมนตรีเรียบรอย
แลว นอกจากน้ียังอาจมีการจัดต้ัง "เทศมนตรีพิเศษ" (special adjoints) เพื่อรับผิดชอบงานอันเปน
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กิจการของรัฐท่ีนายกเทศมนตรีไดรับมอบหมายในฐานะตัวแทนของรัฐ เชน งานดานกิจการตํารวจ, 
การดูแลทองที่หางไกล เปนตน ซึ่งเทศมนตรีพิเศษนี้ไมจําเปนตองเปนสมาชิกสภาเทศบาล 

บทบาทและอํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรีจะแยกออกเปนสองดาน กลาวคือ บทบาทใน
ฐานะตัวแทนของรัฐสวนกลาง (agent de l' Etat) และบทบาทในฐานะผูบริหารของเทศบาล (organe 
exécutif de la commune) ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้

(2.1) นายกเทศมนตรีในฐานะตัวแทนของรัฐ 
ในฐานะตัวแทนของรัฐ นายกเทศมนตรีมีหนาที่ตองรับผิดชอบในงานดานการรักษาความ

สงบเรียบรอยภายในชุมชน, การทะเบียนและการสํารวจสํามะโนประชากร, ดูแลการเลือกต้ังและ
จัดทําบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกต้ัง, การเกณฑทหาร, การออกใบอนุญาตลาสัตว เปนตน นอกจากน้ี
กฎหมายยังกําหนดใหนายกเทศมนตรีและคณะเทศมนตรีมีฐานะเปนเจาหนาที่ดานงานตํารวจ 
(officers of the judicial police) ซึ่งโดยทั่วไป หนาที่ในฐานะตัวแทนของรัฐเหลาน้ีจะถูกถายโอนลง
ไปใหเจาหนาท่ีของเทศบาลเปนผูรับผิดชอบ11 

(2.2) นายกเทศมนตรีในฐานะผูบริหารของเทศบาล 
โดยทั่วไปบทบาทหนาที่ของนายกเทศมนตรีจะมีอยูดวยกัน 3 ประการ กลาวคือ 
ประการท่ีหน่ึง เกี่ยวกับการประชุมสภาเทศบาล : นายกเทศมนตรีจะทําหนาที่เรียกประชุม

สภา กําหนดวาระการประชุม จัดเตรียมมติเพื่อเสนอใหสภาลงมติ และยังทําหนาที่เปนประธานใน
การประชุมสภาเทศบาลดวย 

ประการที่สอง เกี่ยวกับการปฏิบัติตามมติของสภาเทศบาล : อํานาจในการตัดสินใจของ
สภาเทศบาล ในทางปฏิบัติแลวจะกระทําผานนายกเทศมนตรี ดังน้ัน อํานาจหนาที่ในดานการเงิน
การคลัง, การดูแลและใชประโยชนในทรัพยสินของเทศบาล, การทําสัญญาจัดซื้อจัดจาง เหลานี้ผูที่
ดําเนินการบริหารไดแกนายกเทศมนตรี 

ประการที่สาม เกี่ยวกับการบริหารงานของเทศบาล : นายกเทศมนตรีมีฐานะเปนหัวหนา
สํานักงานเทศบาล ถือเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของขาราชการประจําสํานักงานเทศบาล จึงมีอํานาจ
ในการบริหารงานบุคคลโดยทั่วไป เชน การแตงต้ัง, การเลื่อนตําแหนง, การพิจารณาลงโทษ เปน
ตน 

 
3.1.3.2  จังหวัด 
การจัดโครงสรางองคกรภายในจังหวัดก็มีลักษณะเชนเดียวกับเทศบาล กลาวคือ แยก

ออกเปน 2 ฝายระหวางฝายนิติบัญญัติคือ สภาจังหวัด (conseil général) และฝายบริหารคือ 
ประธานสภาจังหวัด (président du conseil général) และนอกจากนี้ยังมี "คณะกรรมาธิการจังหวัด" 
(departmental bureau) ทําหนาที่เปนองคกรระหวางกลางเพื่อคอยเชื่อมโยงการทํางานของฝายสภา
และฝายบริหาร 
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(1) สภาจังหวัด 
สภาจังหวัดประกอบไปดวยสมาชิกสภาซึ่งมาจากการเลือกต้ังภายในเขตจังหวัดน้ัน สวน

การเลือกต้ังจะแบงไปตามเขตที่เรียกวา "กังต็อง" (canton) แตละกังต็องมีสิทธิเลือกสมาชิกสภา
จังหวัดจํานวน 1 คน สวนจํานวนกังต็องในเขตจังหวัดจะขึ้นอยูกับจํานวนประชากรของจังหวัด
น้ันๆ สมาชิกสภาจังหวัดมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป แตทุกๆ 3 ปสมาชิกสภาจังหวัดจํานวนกึ่ง
หน่ึงจะตองมีการเลือกต้ังใหม 

สําหรับอํานาจหนาที่ของสภาจังหวัด โดยทั่วไปก็คลายคลึงกับสภาเทศบาล เวนแตในเร่ือง
อํานาจหนาที่บางอยางที่กําหนดไวเพิ่มเติมสําหรับจังหวัดโดยเฉพาะ เชน ดานเศรษฐกิจ ซึ่งให
อํานาจสภาจังหวัดสามารถจัดต้ังองคกรเพื่อใหบริการทางดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดย
ไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากสภาจังหวัด เปนตน กลาวไดวา สภาจังหวัดมีอํานาจหนาที่อยาง
กวางขวางตามหลัก "ความสามารถทั่วไป" (general competence) ที่สามารถตัดสินใจและดําเนิน
กิจกรรมตางๆ ไดทุกเร่ืองท่ีเห็นวาเก่ียวของกับผลประโยชนของจังหวัด12 

(2) ประธานสภาจังหวัด 
ประธานสภาจังหวัดมีที่มาจากการเลือกต้ังของสมาชิกสภาจังหวัด และมีวาระการดํารง

ตําแหนง 3 ป ซึ่งภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ไดมีการถายโอนอํานาจ
ทางการบริหารของผูวาราชการจังหวัดไปใหกับประธานสภาจังหวัด ทําใหประธานสภาจังหวัด
ดํารงตําแหนงผูนําทางการบริหารควบคูไปกับตําแหนงประธานสภา สําหรับบทบาทและอํานาจ
หนาที่ในฐานะผูนําทางการบริหารก็มีลักษณะเชนเดียวกันกับนายกเทศมนตร ี

(3) คณะกรรมาธิการจังหวัด 
คณะกรรมาธิการจังหวัดมีสมาชิกอยูระหวาง 10 - 15 คน โดยประกอบดวยประธานสภา

จังหวัด, รองประธานสภาจังหวัด 4 - 10 คน, และสมาชิกสภาจังหวัดอีกจํานวนหน่ึง มีอํานาจหนาที่
ตามที่ไดรับมอบหมายจากสภาจังหวัดในลักษณะที่เปนสวนขยายจากฝายบริหาร และเชื่อมโยงการ
ทํางานของฝายบริหารเขากับฝายสภา คณะกรรมาธิการจังหวัดไมถือวาเปนคณะผูบริหารของ
ประธานสภาจังหวัดและไมไดรวมใชอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร มีบทบาทในการทําการตางๆ
แทนสภาตามที่ไดรับมอบหมาย ยกเวนแตในเร่ืองการงบประมาณ 

 
3.1.3.3  ภาค 
โครงสรางองคกรของภาคจะประกอบไปดวย 3 สวน คือ สภาภาค (conseil régional) ทํา

หนาที่ฝายสภา, ประธานสภาภาค (président du conseil régional) ทําหนาที่ฝายบริหาร, และ
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (comité économique et social - ECOSOCs) ทําหนาที่เปน
องคกรที่ปรึกษา ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
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(1) สภาภาค 
สมาชิกสภาภาคมาจากการเลือกต้ังของประชาชน โดยใชเขตจังหวัดที่อยูในภาคน้ันๆ เปน

เขตเลือกต้ัง ตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดไว สมาชิกสภาภาคมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป มี  
บทบาทคลายกับเปนองคกรดานยุทธศาสตรและการวางแผนกลาวคือ จะทําหนาที่ในการรวม
พิจารณาและดําเนินการตามแผนพัฒนาระดับชาติ (National Plan) และกําหนดแผนพัฒนาภาคเพื่อ
พัฒนาและปรับปรุงพื้นที่ในระดับภาค โดยอยูภายใตกรอบของแผนระดับชาติและตองผาน
กระบวนการปรึกษาหารือกับหนวยการปกครองทองถิ่นอ่ืนๆ ที่อยูภายในภาค 

นอกจากนี้ยังมีอํานาจหนาที่ในการสงเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม การสาธารณสุข 
วัฒนธรรมและวิทยาศาสตร แตทั้งน้ีการใชอํานาจหนาที่ดังกลาวตองไมกระทบตอบทบาทของ
จังหวัดและเทศบาล สมาชิกสภาภาคยังมีอํานาจหนาที่เพิ่มเติมซึ่งไมมีในสภาเทศบาลและสภา
จังหวัด น่ันคือ การทําหนาที่เลือกสมาชิกวุฒิสภา (sénateur) 

สภาภาคยังอาจมอบหมายอํานาจบางอยางไปยัง "คณะกรรมาธิการภาค" (regional bureau) 
เพื่อทําหนาที่บางอยางแทนสภาไดเชนเดียวกันกับกรณีของคณะกรรมาธิการจังหวัด 

(2) คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม 
คณะกรรมการนี้จะมีสมาชิกอยูระหวาง 40 ถึง 110 คน มีองคประกอบของสมาชิกตามที่มา

อยูดวยกัน 4 ประเภท คือ ตัวแทนของวิสาหกิจและผูประกอบอาชีพอิสระ, ตัวแทนของสหภาพแรง
งาน, ตัวแทนขององคกรที่มีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมของภาค, และผูทรงคุณวุฒิตางๆ ตามที่
กําหนดไวในกฎหมาย มีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป 

คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม มีบทบาทหนาที่เปนองคกรที่ปรึกษาของสภาภาคและ
ประธานสภาภาคในเร่ืองที่เกี่ยวของกับแผนพัฒนาระดับชาติ การจัดทํารางงบประมาณรายจายของ
ภาค และจัดทํารายงานแสดงความเห็นไปยังรัฐบาล นอกจากน้ียังถูกกําหนดใหมีบทบาทในฐานะ
องคกรท่ีปรึกษาในโครงการพัฒนาตางๆ ทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 

(3) องคกรฝายบริหาร 
ประธานสภาภาคมีสถานะเปนฝายบริหารของภาค มีที่มาโดยการเลือกต้ังจากสมาชิกสภา

ภาคและมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป มีขอบขายอํานาจหนาที่คลายคลึงกับประธานสภาจังหวัด 
(เวนแตในบางเร่ืองที่กําหนดใหเปนหนาที่ของประธานสภาจังหวัดโดยเฉพาะ เชน ตํารวจจราจร) 
แตจะเนนหนักในเร่ืองที่เก่ียวกับการวางแผนและการวิจัย และจะทําหนาที่ในฐานะผูบริหารจัดการ
กิจการตางๆ ที่เกี่ยวของกับคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม ประธานสภาภาคอาจแบงเบาภาระ
โดยมอบหมายภารกิจหนาที่และอํานาจในการลงนามใหกับรองประธานสภาภาค หรือมอบหมาย
เฉพาะอํานาจในการลงนามใหกับขาราชการดําเนินการแทนได 
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3.2   องคประกอบของระบบการปกครองทองถิ่น 
 

3.2.1 เกณฑการจัดตั้งและการยกฐานะ 
 

การจัดต้ังและยกฐานะหนวยการปกครองทองถิ่นในประเทศฝร่ังเศสมีลักษณะรวม
เชนเดียวกันกับหลายๆ ประเทศในยุโรป กลาวคือ เปนเร่ืองของเหตุผลทางประวัติศาสตร ขณะที่
หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบใหมๆ ก็มักจะพัฒนามาจากเขตพื้นที่ทางการพัฒนาของรัฐบาล
กลาง 

สําหรับกรณีของเทศบาลน้ันเปนที่ชัดเจนวาพัฒนามาจากชุมชนด้ังเดิมที่สามารถสืบยอน
ไปไดไกลถึงสมัยกลางของยุโรป โดยแตเดิมน้ันเปนเขตชุมชนทางศาสนา (Parishes) ดังน้ันหนวย
การปกครองทองถ่ินในรูปแบบคอมมูนหรือเทศบาลจึงเปนการจัดต้ังโดยอยูบนฐานของชุมชนตางๆ 
ที่กระจายอยูทั่วฝรั่งเศส กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ชุมชนเหลาน้ีเกิดขึ้นมากอนที่จะมีการจัดต้ังหรือ   ยก
ฐานะเปนหนวยทางการปกครอง ดังจะเห็นไดวา หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบน้ีมีความ
แตกตางหลากหลายเปนอยางมาก ทั้งขนาดพื้นที ่จํานวนประชากร ลักษณะทางภูมิศาสตรและสังคม
วิทยา สภาพของความเปนเมือง เหลาน้ีลวนแตเปนผลมาจากความแตกตางหลากหลายในระหวาง
ชุมชนน่ันเอง คอมมูนหรือเทศบาลจึงเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่สะทอนลักษณะทาง
ประวัติศาสตรสังคมและเปนอันหน่ึงอันเดียวกันกับชุมชนอยางแทจริง 

สวนหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปของจังหวัดน้ัน พัฒนาตนเองมาจากเขตพื้นที่ทางการ
ปกครองที่รัฐไดจัดต้ังขึ้นภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศสในศตวรรษที่ 18 โดยเปนเขตการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคเพื่อเชื่อมโยงการบริหารปกครองในระดับทองถิ่นเขากับรัฐสวนกลาง ดังน้ัน 
เขตพื้นที่ระดับจังหวัดจึงมิใชเขตการปกครองที่สะทอนลักษณะทางชุมชน (artificial community) 
หากแตถูกกําหนดโดยรัฐสวนกลางเพื่อเหตุผลทางการปกครอง ซึ่งภายหลังกระบวนการกระจาย
อํานาจในป ค.ศ.1982 จังหวัดในฐานะหนวยการปกครองสวนภูมิภาคก็ไดรับการยกฐานะเปนหนวย
การปกครองทองถิ่นอยูภายใตการบริหารของสภาจังหวัดที่มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง 

ในกรณีของภาคน้ัน กลาวไดวาเปนผลมาจากนโยบายของรัฐบาลในยุคทศวรรษที่ 1970 
โดยมีเหตุผลผลักดันสองประการ ไดแก ประการท่ีหน่ึง เกิดจากสภาพปญหาของการบริหารราชการ
สวนกลางที่มีการรวมศูนยอํานาจแตขาดความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน จึงตองการที่จะกระจาย
ภารกิจออกจากสวนกลางไปยังเขตพื้นที่หน่ึงๆ ที่เกินกวาเขตพื้นที่ระดับจังหวัด ประการที่สอง 
ความตองการในการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนอกศูนยกลาง โดยครอบคลุมพื้นที่ขนาด
ใหญ ดวยเหตุน้ีเขตพื้นที่ในระดับภาคจึงไดเกิดขึ้น ดวยการรวบเอาเขตของจังหวัดตางๆ เขาไว
ดวยกัน กําหนดเปนเขตการบริหารราชการสวนภูมิภาคในระดับภาคขึ้นโดยใหหนวยงานราชการ
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สวนกลางที่ลงไปทํางานในพื้นที่ระดับภาคขึ้นตรงตอผูวาราชการภาค ขณะเดียวกันก็เปนเขตเพื่อ
การวางแผนพัฒนาปรับปรุงพื้นที่ทั้งทางดานกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และ
เชนเดียวกันกับกรณีของจังหวัด เขตพื้นที่ของภาคก็ไดรับการยกฐานะเปนหนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่อยูภายใตการบริหารของสภาภาคซึ่งมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง 

 

3.2.2 ภารกิจและอํานาจหนาที่ 
 

ขอบขายภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฝร่ังเศสในการดําเนิน
กิจการตางๆ น้ัน มีลักษณะเปนไปตามแนวคิดที่เรียกวา "หลักความสามารถทั่วไป" (general 
competence) หรือ "การบริหารปกครองโดยอิสระ" (free administration) ซึ่งเปนกรอบแนวคิดทาง
กฎหมายที่ใหอํานาจกับทองถิ่นในการกระทําการหรือจัดทํา/จัดหาบริการสาธารณะใดๆ ก็ไดเพื่อ
ตอบสนองตอความตองการของชุมชนทองถิ่นของตนตราบเทาที่ไมไปกาวลวงหรือกระทบตอ
อํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองอ่ืนๆ นอกจากน้ีโดยเหตุท่ีหนวยการปกครองทองถิ่นใน
ฝร่ังเศสไดถูกกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดังน้ัน หนวยการปกครอง
ทองถิ่นจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิดเร่ืองเสรีภาพ
สาธารณะ ดังน้ัน การปกครองทองถิ่นในฝรั่งเศสจึงวางน้ําหนักไปที่ "ชุมชน" ที่จะตองมีการบริหาร
จัดการ มิใช     "ภารกิจ" หรือบริการสาธารณะท่ีจะตองจัดทํา ดังน้ัน การปกครองทองถิ่นจึงมิใชการ
จัดทําภารกิจที่มีอยูหากแตหมายถึงการจัดทําบริการสาธารณะที่อาจจะมีขึ้นในอนาคตตามความ
จําเปนของ    ชุมชนทองถิ่นดวย13 

ดวยเหตุน้ี อํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่นจึงมีอยูอยางกวางขวางและไมถูก
จํากัดโดยบทบัญญัติทางกฎหมาย แมวาภายหลังการปฏิรูปในป ค.ศ.1982 เปนตนมา จะไดมีการ
ออกกฎหมายตางๆ เพื่อสรางความชัดเจนในอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่น แตในทาง
ปฏิบัติแลว หนวยการปกครองทองถิ่นยังคงสามารถริเร่ิมจัดทําบริการตางๆ  ไดโดยอิสระ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งเทศบาลและจังหวัด สวนภาคน้ันจะไมมีบทบาทในฐานะผูจัดทําบริการ หากแต
จะเปนหนวยงานวางแผนและสนับสนุนการทํางานของหนวยการปกครองทองถ่ินหรือองคกรอ่ืนๆ 

อยางไรก็ดี แมทองถิ่นจะมีอํานาจหนาที่อยางกวางขวาง แตในทางปฏิบัติแลวก็มีขอจํากัด
อยูหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลที่มีขนาดเล็ก
มากๆ ทําใหมีศักยภาพทางการบริหารและทรัพยากรคอนขางจํากัด ทําใหรัฐสวนกลางตองเขาไป
ชวยเหลือและแทรกแซงโดยการจัดต้ังศูนยการบริหารในระดับทองถิ่น เพื่อระดมทรัพยากรจาก 
ทองถิ่นเล็กๆ เหลาน้ีเขาไวดวยกันในการรวมกันจัดทําบริการภายใตกรอบท่ีกําหนดโดยรัฐ 
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สําหรับกรณีของเทศบาลจะมีอํานาจหนาที่เพิ่มเติมซึ่งตางจากหนวยการปกครองทองถิ่นอื่น 
เน่ืองจากกฎหมายกําหนดไววา นายกเทศมนตรีของเทศบาลนอกจากจะเปนผูบริหารของ  ทองถิ่น
ในระดับเทศบาล (représentant de la commune) แลว ยังมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐ (agent de l'Etat) 
อีกดวย กลาวคือ มีหนาที่ดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมายทั้งในดานของการกระทําและกฎเกณฑ
ตางๆ ที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเปนการดูแลรักษาประโยชนของประเทศชาติ และ
มีภารกิจหนาที่ผูกพันที่ตองจัดทํา (compulsory functions) อยูหลายประการดวยกัน กลาวคือ มี
หนาที่ประกาศใหประชาชนในทองถิ่นตนทราบถึงกฎหมายและระเบียบตางๆ, จัดทําบัญชีรายชื่อผู
มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง, เปนนายทะเบียนของเทศบาล, มีหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอย
และทําหนาที่เปน "ตํารวจยุติธรรม" (police judiciare) ดังน้ัน ภารกิจดังกลาวจึงถือไดวาเปนภารกิจ
ของเทศบาลที่ถูกกําหนดใหจัดทํา 

 
3.2.2.1  ขอบขายภารกิจหนาที่ 
ในสวนน้ีจะไดแสดงถึงการจัดแบงขอบขายภารกิจหนาที่ระหวางหนวยการปกครอง

ทองถิ่นประเภทตางๆ และรัฐโดยสังเขป ซึ่งภารกิจที่ไดแสดงไวในตารางที ่3.2 จะเนนไปที่ภารกิจที่
ทองถ่ินไดรับการโอนอํานาจเพ่ิมเติมภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ 

โดยทั่วไปแลว เทศบาลและจังหวัดจะมีฐานะเปนหนวยจัดทําบริการสาธารณะภายในพื้นที่
รับผิดชอบของตน ขณะที่ภาคจะเปนหนวยวางแผนและคอยใหการสนับสนุนทั้งทางดานการคลัง
และเทคนิคแกองคกรปกครองสวนทองถิน่หรือองคกรอ่ืนๆ เพ่ือผลดานการพัฒนาในระดับภาค 
 
 
ตารางท่ี 3.2  การจัดแบงภารกิจหนาที่ระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นและรัฐ 
 

เทศบาล จังหวัด ภาค รัฐ 
สวัสดิการสังคม 

- จัดทําแฟมประวัติดาน
สวัสดิการสังคมภายในชุมชน
เพ่ือเสนอตอหนวยงานของรัฐ 
- ทําความตกลงกับหนวยงาน
ของรัฐเพ่ือจัดทําภารกิจบาง
ดานแทน 

- เปนหนวยงานหลักดานการ
สงเสริมสวัสดิการสังคม เชน 
ใหความชวยเหลือดานการ
รักษาพยาบาล ,  งานบริการ
สังคมแกเยาวชน, ครอบครัว, 
คนพิการ และผูสูงอายุ 

(ไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงใน
ภารกิจดานน้ี) 

- การประกันสังคม 
- การคุมครองคนกลุมนอย, 
ผูสูงอายุ, สตรี, คนพิการ, ผู
อพยพ และเด็กกําพรา 
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การสาธารณสุข 
- จัด ต้ั งและสนับสนุนทาง
การ เงินแกหนวยง านด าน
สุ ข อ น า มั ย แ ล ะ ป อ ง กั น
โรคติดตอ 

- สงเสริมสุขภาพของเยาวชน
และครอบครัว 
- สนับสนุนงานปองกันและ
รักษาโรครายแรง 

(ไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงใน
ภารกิจดานน้ี) 

- โ ร ง พ ย า บ า ล ,  ก า ร
สาธารณสุข, การเจ็บปวยทาง
จิตประสาท, ผูติดยาและสุรา 

การเคหะ 
- ปกปองผูยากไรในดานที่อยู
อาศัย 
- วางแผนและดําเนินการดาน
การเคหะภายในชุมชน 

- ใหคําปรึกษาและสนับสนุน
ทางการเงนิ 
- จัดต้ังคณะกรรมการดานการ
เคหะเพ่ือดูแลงานดานนี้ โดย
รวมมือกับหนวยงานอ่ืนๆ 

- ว า ง แ ผ น แ ล ะ จั ด ลํ า ดั บ
ความสําคัญในการสง เสริม
งานดานน้ีรวมกับจังหวัด 
- ร ว ม มื อ กั บ ห น ว ย ง า น
สวนกลาง เ พ่ือ พัฒนาที่ อ ยู
อาศัยและสงเสริมคุณภาพชีวิต 

- ภารกิจท่ีเก่ียวของอ่ืนๆ 
- สงเสริมและริเ ร่ิมแนวคิด
ใหมๆ เพ่ือการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตและที่อยูอาศัย เชน การ
ประหยัดพลังงาน 

การศกึษา 
- การศึกษาระดับอนุบาลและ
ปร ะ ถ ม ศึ ก ษ า  (สถ านที่ , 
สนับสนุนการเงิน, กอสราง
อาคาร, อุปกรณการเรียน และ
การบํารุงรักษา) 
- การปรับชั่วโมงเรียน  และ
เพ่ิมเติมกิจกรรมพิเศษนอก
หลักสูตร 
- จัดต้ังองคกรเพ่ือสงเสริมการ
เรียนการสอนดานศิลปะ, การ
เตนรํา, ดนตรี, การละคร 

- การศึกษาระดับมัธยมศึกษา
ตอนตน 
- เพ่ิมเติมกิจกรรมพิเศษนอก
หลักสูตร 
- จัดต้ังองคกรเพ่ือสงเสริมการ
เรียนการสอนดานศิลปะ, การ
เตนรํา, ดนตรี, การละคร 

- การศึกษาระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลาย 
- จัดต้ังองคกรเพ่ือสงเสริมการ
เรียนการสอนดานศิลปะ, การ
เตนรํา, ดนตรี, การละคร 

- ภารกิจท่ีเก่ียวของอ่ืนๆ ไดแก 
การกําหนดหลักสูตร ,  การ
ฝกหัดผูสอน, วางแผนระบบ
ก า ร ศึ ก ษ า ,  รั บ ผิ ด ช อ บ
คาตอบแทนและคาใชจ าย
เกี่ยวกับการศึกษา 
- การศึกษาชั้นสูง 
- การวิจัยและพัฒนา 

การศกึษาสายวิชาชีพ 

(ไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงใน
ภารกิจดานน้ี) 

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

- เปนองคกรหลักในการจัด
การศึกษาสายวิชาชีพพิเศษ
ตางๆ และการฝกฝนอาชพี 

- ใหการสนับสนุนภาคในการ
จัดการศึกษาและภารกิจที่
เก่ียวของอ่ืนๆ  

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
พิพิธภัณฑของจงัหวัด 
- จัดเก็บและดูแลงานทะเบียน
และหอจดหมายเหต ุ

- จั ด ต้ั ง แ ล ะ ส นั บ ส นุ น
พิพิธภัณฑของภาค 
- จัดเก็บและดูแลงานทะเบียน
และหอจดหมายเหต ุ

- ควบคุมดูแลหองสมุด, หอ
จดหมายเหตุ และพิพิธภัณฑ 
ในดานเทคนิคและวิธีการทาง
วิทยาศาสตรตางๆ 

การวางแผน 
- รวมจัดทํา และพิจารณากฏ
บัตรขององคกรความรวมมือ
ระหวางเทศบาล 
(intercommunual charters) 

- ใหคําแนะนําแกภาคดานการ
วางแผนระดับภาค 
- ชวยเหลือและสนับสนุนการ
พัฒนาพ้ืนท่ีชนบท 

- มีสวนรวมในการกําหนด
และนําเอานโยบายระดับชาติ
ไปปฏิบัติ 
- วางแผนในระดับภาค 
- รับผิดชอบดานการทองเท่ียว 

- วางแผนในระดับชาติ 

การพัฒนาและการวางผังในเขตชุมชน 
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- มีอํานาจจัดทําแผนการถือ
ครองท่ีดิน (POS) 
- ควบคุมและออกใบอนุญาต
ดานการกอสรางอาคาร 
- จัดทําแผนพัฒนาขององคกร
ความรวมมือระหวางเทศบาล 

- เขารวมและใหคําปรึกษา
ดานการผังเมืองและแผนการ
ถือครองท่ีดินของเทศบาล 
- เขารวมและใหคําปรึกษาใน
โครงการพัฒนาเมืองที่จังหวัด
เปนผูลงทุน 

- พิจารณาและใหความเห็น
เกี่ยวกับแผนการถือครองที่ดิน
, แผนแมบทดานการผังเมือง
ของเทศบาล, และแผนพัฒนา
ของอ งค ก รความร วมมื อ
ระหวางเทศบาล 

(ไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงใน
ภารกิจดานน้ี) 

การขนสง 
- ใหคําปรึกษาการจัดทํา
แผนพัฒนาดานการขนสงของ
ภาค และของจังหวัด 
- จัดสรางและบํารุงรักษาถนน
ของเทศบาลและในเขตชนบท 
- ดําเนินการดานรถโรงเรียน 

- ใหคําปรึกษาการจัดทํา
แผนพัฒนาดานการขนสงของ
ภาค 
- จัดทําแผนการขนสงระดับ
จังหวัด 
- รับผิดชอบการขนสงทางบก
นอกเขตเมือง และบํารุงรักษา
ถนนของจังหวัด 
- จั ด ต้ั ง แ ล ะ ส นั บ ส นุ น
โครงขายระบบรถโรงเรียน 
- กําหนดโครงขายรวมกับการ
รถไฟแหงประเทศ 

- จัดทําแผนพัฒนาดานการ
ขนสงของภาค 
- จัดสรางสนามบิน 
- กํ าหนดโครงสร า ง แล ะ
เครือขายการขนสงทางรถไฟ
รวมกับรถไฟแหงประเทศ 
(SNCF) 

- บํารุงรักษาถนนสายหลัก
ของประเทศ 

การทาเรือและการขนสงทางนํ้า 
- ดูแลทาเรือขนาดเล็กและ
ตํารวจนํ้า 

- ดูแลทาเรือขนสงทางทะเล, 
ทาเรือเพ่ือการพาณิชย  และ
ทาเรือเพ่ือการประมง 
- ชวยเหลือดานการอนุรักษ
วัฒนธรรมแถบชายฝงทะเล 

- จัดใหมีคูคลองและทาเทียบ
เรือในแมน้ํา 
- ชวยเหลืออุตสาหกรรมการ
ประมงและวัฒนธรรมชายฝง 

- ดูแลทาเทียบเรือขนาดใหญ
บางแหง 

ส่ิงแวดลอมและการอนุรักษ 
- เสนอและรวมทําขอตกลง
เ พ่ื อ กํ า ห น ด เ ข ต  ( zones) 
อนุ รักษสถาปตยกรรมและ
โบราณสถาน 
- .ใหคําปรึกษาดานแผนการ
ทองเท่ียวทางเทาของจงัหวัด 

- กําหนดแผนและเสนทางการ
ทอง เที่ ยวทาง เท า  (walking 
tours) 

- รวมสนับสนุนการดูแลและ
อนุรักษโบราณสถาน 
- กําหนดเขตเพ่ือการอนุรักษ
สภาวะทางนิเวศน  
(preservation sites) 

- ภารกิจท่ีเก่ียวของอ่ืนๆ 

การพัฒนาเศรษฐกิจ 
- สนับสนุนงานของภาคใน
ก า ร จั ด ส ร ร เ งิ น อุ ด ห นุ น
ทางตรงแกวิสาหกิจ 
- จัดสรรเงินอุดหนุนและให
การชวย เหลือทางออมแก
วิสาหกิจตางๆ 
- ใหความชวย เหลือธุ รกิ จ
ภ า ย ในท อ ง ถิ่ น ที่ ป ร ะสบ
ปญหา 

- สนับสนุนงานของภาคใน
ก า ร จั ด ส ร ร เ งิ น อุ ด ห นุ น
ทางตรงแกวิสาหกิจ 
- จัดสรรเงินอุดหนุนและให
การชวย เหลือทางออมแก
วิสาหกิจตางๆ 
- ใหความชวย เหลือธุ รกิ จ
ภ า ย ในท อ ง ถิ่ น ที่ ป ร ะสบ
ปญหา 

- ส ง เ ส ริม ธุ รกิ จ ใน ระดั บ
ทองถิน่ และการสรางงาน 
- ชวยเหลือและจัดสรรเงิน
อุดหนุนทางตรงแกวิสาหกิจ
ตางๆ 
- จัดสรรเงนิอุดหนุนทางออม 

- กําหนดเขตเศรษฐกิจ 
- ออกมาตรการต างๆ  เ พ่ือ
สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ
ของประเทศ เชน การลดภาวะ
เงิน เฟอ ,  การลดอัตราการ
วางงาน เปนตน 
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3.2.2.2  การบริหารกจิการสาธารณะในทองถิน่ 
ในการปฏิบัติภารกิจเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ หนวยการปกครองทองถิ่นมีอิสระในการ

เลือกวิธีการจัดทําบริการไดหลากหลายวิธ ีซึ่งโดยทั่วไปสามารถจัดแบงออกเปน 3 ประเภท ดังน้ี 
ประเภทที่หน่ึง องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดทําเอง : เปนการดําเนินการโดยอาศัย

ทรัพยากรทั้งทางดานการเงินและบุคลากรของทองถิ่นเอง โดยอาจจัดต้ังเปนแผนกตางๆ ภายใน
สํานักงานทองถ่ินเพ่ือรับผิดชอบกิจการหน่ึง 

ประเภทที่สอง มอบใหองคกรอ่ืนจัดทําแทน : เปนการมอบกิจการบางอยางใหกับองคกร
อ่ืนเปนผูจัดทําแทนหนวยการปกครองทองถิ่น โดยองคกรดังกลาวอาจจะเปนองคกรภาครัฐหรือ
ภาคเอกชนก็ไดซึ่งก็มีอยูหลากหลายรูปแบบ แตโดยมากมักจะอยูในรูปขององคกรความรวมมือ
ระหวางหนวยการปกครองทองถิ่น หรือไมก็เปนบริษัทจํากัดที่ทองถิ่นเขาไปถือหุนเพื่อดําเนิน
กิจการสาธารณะบางดาน 

ประเภทที่สาม การมอบภารกิจโดยใชสัญญา : เปนการมอบภารกิจใหองคกรอื่นๆ ทําการ
แทนโดยอาศัยการทําขอตกลงในรูปของสัญญา ซึ่งจะตางจากประเภทที่สองตรงที่ทองถิ่นมิไดเขา
ไปเกี่ยวของใดๆ ภายในองคกรผูรับมอบหากแตอาศัยสัญญาเปนขอผูกมัดในการจัดทํากิจการ เชน 
การใหสัมปทาน, การใชสัญญาวาจางบริษัทเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ เปนตน 

อยางไรก็ดี การบริหารกิจการในระดับทองถิ่นของฝร่ังเศสสวนใหญจะกระทําโดยอาศัย
องคกรความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นตางๆ จัดทําแทนโดยเฉพาะอยางยิ่งเทศบาล 
เน่ืองจากมีเทศบาลนอยแหงที่มีศักยภาพและความพรอมในการจัดทําภารกิจโดยสวนใหญไดดวย
ตนเอง ขณะที่ความพยายามในการยุบรวม (Amalgamation) เทศบาลขนาดเล็กๆ เขาไวดวยกันเปน
ประเด็นที่มีความออนไหวทางการเมืองและประสบกับความลมเหลวมาโดยตลอด รัฐบาลกลางจึง
สงเสริมกลไกความรวมมือเพื่อแกปญหาดังกลาว ทําใหองคกรความรวมมือรูปแบบตางๆ เพื่อ
รวมกันจัดทําบริการสาธารณะเกิดขึ้นมาเปนจํานวนมากทั้งในดานจํานวนและประเภทของ องคกร 
ตัวอยางเชน องคกรประเภทวิสาหกิจรวมเทศบาล (syndicats intercommunaux) ในป ค.ศ.1992 มี
จํานวนถึงประมาณ  17,000 แหง ,  แขวงพิเศษ  (District) จํานวน  214 แหง , ประชาคมนคร 
(communauté urbaine) จํานวน 9 แหง, องคกรกลุมวิสาหกิจรวม (syndicat d'agglomération 
nouvelle) จํานวน 9 แหง ซึ่งจากจํานวนที่มากมายและความหลากหลายในโครงสรางขององคกร ทํา
ใหในป ค.ศ.1992 รัฐบาลจึงไดพยายามปฏิรูประบบองคกรความรวมมือใหมเพื่อสรางมาตรฐานและ
ลดความสับสนขององคกรเหลาน้ี โดยผลักดันใหทองถิ่นยอมรับรูปแบบองคกรใหมที่รัฐบาลได
จัดทําเปนขอเสนอใน 3 รูปแบบ ซึ่งใชเคร่ืองมือทางการคลังเปนแรงจูงใจ แตก็ไมประสบ
ความสําเร็จนัก ตอมาในป ค.ศ.1999 ไดมีการผานกฎหมายเพื่อเรงรัดกระบวนการดังกลาวโดยเพิ่ม
แรงจูงใจและใชมาตราการอ่ืนๆ เพิ่มขึ้นทําใหภายในป ค.ศ.2002 องคกรความรวมมือของหนวยการ
ปกครองทองถิ่นจะอยูใน 3 รูปแบบดังตอไปน้ี 
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(1) ประชาคมนคร (communautés urbaines): เปนการรวมกลุมของเทศบาลนครขนาดใหญ
กับเทศบาลขางเคียง โดยมปีระชากรรวมกนั 500,000 คนขึ้นไป 

(2) ประชาคมเมือง (communautés d'agglomération): เปนการรวมกลุมของเทศบาลเมือง
ขนาดกลางกับเทศบาลเล็กๆ ขางเคียง โดยมปีระชากรรวมกนั 50,000 คนขึ้นไป 

(3) ประชาคมเทศบาล (communautés de communes): เปนการรวมกลุมของ      เทศบาล
ขนาดเล็กในเขตชนบทหรือก่ึงชนบท 

องคกรทั้งสามรูปแบบน้ีจะมีการจัดโครงสรางการบริหารเชนเดียวกันกับหนวยการ
ปกครองทองถิ่นกลาวคือมีสภาและผูบริหาร โดยสมาชิกจะมาจากหนวยการปกครองทองถิ่นที่อยู
ในประชาคมน้ัน นอกจากน้ียังมีอํานาจหนาที่ งบประมาณ และอํานาจในการจัดเก็บภาษีเปนของ
ตนเอง ความแตกตางขององคกรทั้งสามรูปแบบอยูที่ขอบขายอํานาจหนาที่และอํานาจในการจัดเก็บ
ภาษี พิจารณาในแงนี้ องคกรทั้งสามรูปแบบจึงมีสถานะคลายกับหนวยการปกครองทองถิ่นขนาด
ใหญที่ยุบรวมหนวยการปกครองทองถิ่นขนาดเล็กเขาไวดวยกัน โดยในเดือนมกราคม ค.ศ.2002 ผล
จากนโยบายขางตนของรัฐบาลทําใหองคกรความรวมมือทั้งหมดลดจํานวนลงเหลือ 2,175 แหง โดย
แบงเปนประชาคมนครจํานวน 14 แหง, ประชาคมเมืองจํานวน 120 แหง, ประชาคมเทศบาลจํานวน 
2,033 แหง  โดยยังคงเหลือองคกรในรูปแบบเกาคือ  องคกรกลุม วิสาหกิจรวม  (syndicat 
d'agglomération nouvelle) จํานวน 8 แหง ครอบคลุมพื้นที่เมืองขนาดตางๆ จํานวน 26,748 แหง 
และใหบริการประชาชนมากกวา 45 ลานคน (คิดเปน 75% ของประชากรทั้งประเทศ)14 

 

3.2.3 ระบบการคลังทองถิ่น 
 

ระบบการคลังทองถิ่นในฝรั่งเศสกลาวไดวามีสัดสวนที่นอยเมื่อเทียบกับระบบการคลังของ
ภาครัฐเน่ืองจากมีสัดสวนการใชจายเพียงประมาณรอยละ 20 ของการใชจายในภาครัฐทั้งหมด แต
อยางไรก็ด ีองคกรปกครองสวนทองถิน่ก็มีอิสระเปนอยางมากในการใชจายเงินงบประมาณของตน 
โดยเฉพาะภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ทําใหการแทรกแซงและควบคุม
ทางการคลังจากรัฐบาลกลางมีขอจํากัดมากขึ้น เน่ืองจากมีการจัดต้ังศาลตรวจเงินแผนดินภาค (les 
Chambres régionales des comptes) ในทุกๆ ภาคเพื่อทําหนาที่ควบคุมบัญชีและการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น นอกจากน้ีทองถิ่นยังมีอิสระในการกําหนดอัตราภาษีภายในกรอบที่กําหนด
ไว และมีอิสระในการใชจายตามความจําเปนของตน 

เทศบาลจะมีสัดสวนการใชจายองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดมากที่สุด กลาวคือ 
ประมาณรอยละ 52.4 รองลงมาไดแกจังหวัดคิดเปนรอยละ 28 และภาคจะมีสัดสวนการใชจายนอย
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ที่สุด คือประมาณรอยละ 9.6 โดยสัดสวนการใชจายอีกรอยละ 10 จะเปนขององคกรความรวมมือ
ระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบตางๆ (โปรดดูตารางท่ี 3.3) 
 
ตารางท่ี 3.3  งบประมาณรายรับ - รายจายประจําป 2001 
 

การคลังของหนวยการ
ปกครองทองถิน่ 

องคกร
ความ
รวมมือ 

รวม
ทั้งหมด (ลานยูโร) เทศบาล จังหวัด ภาค 

2001 เทียบกับป 
2000 (%) 2001 

รายจายรวม 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 
รายจายเพ่ือการดําเนินการ 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 
รายจายเพ่ือการลงทุน 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) 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภทจะตองวางแผนงบประมาณรายรับ - รายจายเปน

ประจําทุกป โดยจัดทําเปนเอกสารคาดการณลวงหนาที่จัดทําขึ้นโดยฝายบริหารขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น โดยตองผานการพิจารณาอนุมัติจากสภาทองถ่ินเพ่ือนําไปใชบังคับ 

ระบบบัญชีงบประมาณโดยทั่วไปจะแยกออกเปนสองกลุม ไดแก 
(1) ระบบบัญชีงบประมาณเพื่อการดําเนินการ (fonctionement) ไดแก ระบบงบประมาณ

รายรับ - รายจายเพื่อใชในกิจการดานงบประจํา การจัดซื้อจัดจาง คาจางและคาตอบแทนบุคลากร 
และการใชจายเพื่อจัดทําภารกิจโดยทั่วไป 

(2) ระบบบัญชีงบประมาณเพื่อการลงทุน (investissement) ไดแก ระบบงบประมาณ
รายรับ-รายจายเพื่อใชในกิจการที่เปนการลงทุนในโครงการขนาดใหญ หรือมีระยะเวลาดําเนินการ
ยาวนาน เชน งานดานการกอสรางโครงสรางพ้ืนฐาน เปนตน 

โดยทั่วไป รายจายเพื่อการดําเนินการจะเปนสัดสวนหลักของการใชจายในภาคทองถิ่น 
กลาวคือ ประมาณรอยละ 60 - 70 สวนที่เหลือจะเปนรายจายเพื่อการลงทุน 
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3.2.3.2  แหลงที่มาแหงรายได 
ความเปนอิสระทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฝร่ังเศส สวนหนึ่งเปนผล

มาจากฐานรายได เน่ืองจากรายไดสวนใหญกวารอยละ 60 จะมาจากภาษี อากร และคาธรรมเนียม
ตางๆ ที่ทองถิ่นสามารถกําหนดอัตราการเรียกเก็บไดเอง ซึ่งสัดสวนรายรับดานน้ีเพิ่มขึ้นอยางมาก
ภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจป ค.ศ.1982 ซึ่งเคยมีสัดสวนเพียงรอยละ 18.2 ขณะเดียวกันเงิน
อุดหนุนจากรัฐก็มีการเปลี่ยนแปลงจากเงินอุดหนุนที่กําหนดเงื่อนไขไปสูระบบเงินอุดหนุนทั่วไปที่
ยืดหยุนและใหอิสระในการใชจายแกทองถิ่นมากขึ้น 
 
ตารางท่ี 3.4  สัดสวนรายรับตามแหลงท่ีมาขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 
 

แหลงที่มาของรายรบั สัดสวนรายรับ (%) 
ภาษีทางตรง 42% 
เงินอุดหนนุ 20% 
รายรับอ่ืนๆ 12% 
ภาษีทางออมและอากรอ่ืนๆ 11% 
เงินอุดหนนุเพื่อการกระจายอํานาจและอื่นๆ 10% 
รายไดจากสวนตางในงบดลุบัญชี 5% 
ท่ีมา: DGCL, Premiers résultats 2001 des finances locales, 2002. 
 

แหลงที่มาของรายรับขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจจัดแบงเปน 3 ประเภทกวางๆ 
ไดดังตอไปน้ี 

(1) ภาษีอากร 
รายไดจากภาษีอากรถือเปนรายไดหลักขององคกรปกครองทองถิ่น และถือเปนแหลง

รายไดสําคัญที่จะเปนหลักประกันความเปนอิสระทางการคลังของทองถิ่น ซึ่งมีอยูดวยกันสอง
ประเภท ดังตอไปน้ี 

(1.1) ภาษีอากรทางตรง 
รายไดจากภาษีทางตรงมีอยูดวยกัน 4 ประเภท ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง

สามารถกําหนดอัตราภาษีสวนน้ีไดเอง แตการจัดเก็บจะกระทําโดยสํานักงานสรรพากรแหงชาติ 
จากน้ันจึงจะจัดสรรคืนใหทองถ่ินแตละแหง อันไดแก 

- ภาษีเพื่อการพักอาศัย (taxe d' habitation) จะเปนภาษีที่เรียกเก็บจากบุคคลไมวาจะเปน
เจาของ ผูเชา หรือผูครอบครองโรงเรือนซึ่งมีเคร่ืองเรือนพรอม และไมวาบุคคลน้ันจะ
พักอาศัยอยูช่ัวคราวหรือถาวรก็ตาม ซึ่งภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนอยูประมาณรอยละ 26.2 
ของรายไดจากภาษีทางตรงทั้งหมด 
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- ภาษีโรงเรือนและที่ดิน (taxe fonciere des proprietes beties) จะเรียกเก็บจากเจาของ
โรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางโดยคํานวณจากการประเมินคาเชาเฉลี่ยของโรงเรือนหรือ
สิ่งปลูกสรางนั้นๆ ภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนอยูประมาณรอยละ 25.1 

- ภาษีบํารุงทองที่ (taxe fonciere des proprietes non beties) จะเรียกเก็บจากเจาของที่ดิน
ซ่ึงไมมีโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางบนที่ดินน้ัน โดยคํานวณจากราคาประเมินคาเชา
เฉลี่ยของที่ดิน สัดสวนของภาษีบํารุงทองถิ่นจะอยูที่ประมาณรอยละ 4.4 

- ภาษีวิชาชีพและธุรกิจ (taxe professionnelle) จะเรียกเก็บจากนิติบุคคลหรือบุคคล
ธรรมดาที่เปนผูประกอบการทางดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เจาของธุรกิจ 
หรือผูประกอบวิชาชีพอิสระตางๆ ภาษีสวนน้ีจะมีสัดสวนสูงสุดคือประมาณรอยละ 
44.3 

(1.2) ภาษีอากรทางออม 
นอกเหนือจากภาษีทางตรงแลว หนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหงอาจเรียกเก็บคาอากร

และคาธรรมเนียมตางๆ เพ่ิมเติมได เชน คาระวางขนสง, คาธรรมเนียมเพื่อการลงทุน, คาธรรมเนียม
อาคารสูง, ภาษีปาย, คาธรรมเนียมการตอทะเบียนรถยนต, คาธรรมเนียมใบอนุญาตขับขี่ เปนตน 
นอกจากน้ียังอาจเรียกเก็บในรูปของคาบริการที่ทองถิ่นหรือองคกรความรวมมือในรูปวิสาหกิจ
ตางๆ เปนผูจัดทําบริการ เชน คาบริการกาํจัดขยะและของเสยี, คาไฟฟา เปนตน 

(2) เงินอุดหนุนจากรัฐ 
ในทุกปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากรัฐ  ซึ่ง

โดยทั่วไปจะมีอยูดวยกัน 3 รูปแบบ ดังตอไปน้ี 
(2.1) เงินอุดหนุนเพื่อการดําเนินงาน (donation globale de fonctionnement - DGF) 
เงินอุดหนุนประเภทน้ีมีลักษณะเปนเงินอุดหนุนทั่วไป มีเปาหมายเพื่อชดเชยรายไดของ

หนวยการปกครองทองถิ่นในบัญชีงบประมาณเพื่อการดําเนินงาน ซึ่งในแตละปรัฐจะเปนผูกําหนด
สัดสวนเงินอุดหนุนน้ีตามฐานการคํานวณตางๆ เชน อัตราการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม, จํานวนผูอยู
อาศัยและสภาพของชุมชน เปนตน ซึ่งจากตัวเลขในป ค.ศ.1995 หนวยการปกครองทองถิ่นใน
รูปแบบเทศบาลจะไดรับเงินอุดหนุนสวนนี้มากที่สุด (78.9%) รองลงมาไดแกจังหวัด (16.9%) และ
ภาค (4.2%) ตามลําดับ 

(2.2) เงินอุดหนุนเพ่ือการลงทนุ (donation globale d' equipement - DGE) 
เงินอุดหนุนประเภทน้ีเปนลักษณะของการสนับสนุนทางการเงินในรายจายที่อยูในระบบ

บัญชีเพื่อการลงทุนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งฐานการจัดสรรเงินสวนน้ีจะแตกตางกันไป
ตามลักษณะและรูปแบบของหนวยการปกครองทองถิ่น เชน เทศบาลที่มีประชากรมากกกวา 2,000 
คน และองคกรความรวมมือระหวางเทศบาล จะไดรับตามสัดสวนของงบลงทุน สวนจังหวัดจะ
ไดรับตามโครงการเพื่อการลงทุนโดยตรง โดยจะวางนํ้าหนักการพิจารณาไปที่จํานวนผูยากไรใน
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จังหวัดน้ันๆ รวมถึงความจําเปนในการใหความชวยเหลือทางการเงินแกเทศบาล เปนตน โดยกวา
คร่ึงหน่ึงของเงินอุดหนุนดานน้ีจะจัดสรรใหกับเทศบาล สวนจังหวัดและภาคจะมีสัดสวนใกลเคียง
กัน 

(1.3) เงินอุดหนุนเพ่ือการกระจายอํานาจ (donation globale de d�centralisation - DGD) 
เงินอุดหนุนประเภทน้ีริเริ่มมีขึ้นภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ เพื่อใหทองถิ่นมีเงิน

งบประมาณเพียงพอตอการดําเนินการตามอํานาจและภารกิจหนาที่ใหมๆ ที่ไดรับการกระจาย
อํานาจมา โดยมากจะเปนเงินอุดหนุนดานการใชจายในภารกิจใหมๆ  การฝกอบรมบุคลากร และการ
ลงทุนในดานโรงเรียน โดยจังหวัดถือเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่ไดรับเงินอุดหนุนน้ีมากที่สุด 
(เน่ืองจากเปนองคกรที่รับภารกิจหนาที่เพิ่มขึ้นมากที่สุดภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ) คือ
ประมาณรอยละ 74.1 รองลงมาไดแกภาค สวนเทศบาลไดรับเงินอุดหนุนสวนน้ีนอยมาก 

(3) เงินกูยืม (emprunts) 
กอนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ทองถิ่นมีขอจํากัดเปนอยางมากในการกูยืมเงินเพื่อ

ใชในการดําเนินกิจการของตน แตในปจจุบันทองถิ่นสามารถดําเนินการกูยืมเงินไดอยางอิสระตาม
เงื่อนไขที่ปรากฎในทองถิ่นทั่วๆไป โดยไมจําเปนตองขออนุมัติหรือถูกกําหนดวงเงินกูยืมจาก
สวนกลาง โดยแหลงเงินทุนกูยืมที่สําคัญจะมาจากองคกรที่รัฐจัดต้ังขึ้น คือ กองทุนเพื่อการออม
ทรัพยและกูยืม (the Caisse des Dépots et Consignations) หรือ CDC โดยจะทํางานในลักษณะของที่
ปรึกษาทางการเงินใหกับทองถิ่น และทํางานประสานกับธนาคารออมทรัพยและแหลงทุนอ่ืนๆ ซึ่ง
ที่สําคัญไดแก กองทุนเพื่อการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่น (the Caisse d' Aide à 
l'Équipement des Collectivités Locales - CAECL) ซึ่งเปนสาขายอยของ CDC ในการจัดสรร
เงินทุนเพื่อใหทองถิ่นกูยืม อยางไรก็ดี สัดสวนของรายรับจากการกูยืมแมจะเพิ่มขึ้นมากภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจ แตก็ไมใชสัดสวนที่สูงเมื่อเทียบกับแหลงรายรับอื่นๆ 

 

3.2.4 ระบบการบริหารงานบุคคล 
 

ในอดีตกอนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 บุคลากรในระดับทองถิ่นจะอยูภายใตการ
บริหารจัดการของทองถิ่นแตละแหง อยางไรก็ดีพนักงานในระดับน้ีมักจะถูกมองวาขาดความรู
ความชํานาญและมีศักดิ์ศรีนอยเมื่อเทียบกับขาราชการสวนกลาง ดังน้ัน ภายหลังการกระจายอํานาจ
ซึ่งไดมีการโอนอํานาจการบริหารไปสูหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบใหมคือ จังหวัดและ
ภาค ซึ่งทองถิ่นเหลาน้ีจําเปนจะตองไดรับการโอนบุคลากรที่มีความรูความสามารถเขาไปทํางาน 
ดังน้ัน รัฐบาลจึงไดสรางกรอบกําลังพลระดับชาติในภาครัฐขึ้นมาใหมน่ันคือ "ระบบขาราชการ
สวนทองถิ่น" โดยมีวัตถุประสงคเพื่อดึงดูดบุคลากรที่มีคุณภาพเขาไปทํางานในองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่น ซึ่งความต้ังใจเดิมของรัฐบาลคือ ตองการที่จะสรางระบบกําลังพลภาครัฐรวมโดยแยก
ออกเปนสองสายคือสายขาราชการสวนกลางและขาราชการสวนทองถิ่น เพื่อใหการโยกยายถาย
โอนกําลังพลเปนไปโดยสะดวก และทําใหขาราชการสวนทองถิ่นสามารถมีสถานะและไดรับ
ผลประโยชนตางๆ เชนเดียวกับขาราชการสวนกลาง แตกลับไดรับการทัดทานอยางมากจากกลุม    
ขาราชการระดับสูงในสวนกลาง ซึ่งผลจากการออกกฎหมายในป ค.ศ.1987 ทําใหขาราชการสวน
ทองถิ่นจะอยูภายใตระบบที่แยกขาดออกจากขาราชการสวนกลาง 
 
ตารางท่ี 3.5  สัดสวนกําลังพลภาครัฐในป 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  สัดสวนกําลังพลภาคทองถิ่นในป 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:   *   ไดแก องคกรก่ึงสาธารณะรูปแบบตางๆ, องคกรวิสาหกิจดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม,  
                      สหภาพการคา, องคกรภาคเอกชนท่ีรับจัดทําบริการสาธารณะ, วิสาหกิจเพ่ือการเคหะมวลชน    
                      (HLMs), ธนาคารเพ่ือการกูยืมของเทศบาล 
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ในปจจุบันขาราชการสวนทองถิ่นมีจํานวนคิดเปนสัดสวนประมาณรอยละ 26 ของกําลังพล
ในภาครัฐทั้งหมด โดยสวนใหญจะเปนกําลังพลที่ทํางานอยูในเทศบาลคือประมาณรอยละ 75 
รองลงมาไดแกจังหวัดและภาคตามลําดับ ซึ่งภาคจะมีอัตราการเพิ่มขึ้นของจํานวนบุคลากรมากที่สุด 

อยางไรก็ดี  แมจะมีการสรางระบบขาราชการสวนทองถิ่นแตก็มิไดหมายความวา 
ขาราชการทองถิ่นเปนพนักงานในสังกัดอื่นที่แยกขาดออกจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตจะมี
ลักษณะเปนเพียงการจัดเขารวมเปนกลุม ("cadres") เพื่อกําหนดระดับชั้น (grading) ของขาราชการ
ตามลักษณะงาน และจะไดรับการฝกอบรมโดยสถาบันระดับชาติที่รัฐจัดต้ังขึ้น ทั้งนี้ อํานาจใน
ฐานะผูวาจางยังคงอยูที่หนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหง เชน การสรรหาวาจาง, การเลื่อน
ตําแหนง เปนตน 

การจัดระดับขั้นตําแหนงจะคลายคลึงกับระบบขาราชการสวนกลาง สวนการกําหนดอัตรา
คาตอบแทนจะถูกกําหนดโดยคําสั่งของสภาแหงรัฐ (Conseil E'tat) หลังจากผานกระบวนการ
ปรึกษาหารือกับสภาสูงวาดวยการบริการสาธารณะในทองถิ่น (the national joint Higher Council 
for Territorial Public Services) 

 

3.2.5 ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 
 

ในอดีตมักจะมีการกลาวกันวาระบบการปกครองทองถิ่นในฝร่ังเศสน้ันมีอิสระคอนขาง
นอย เนื่องจากถูกควบคุมอยางใกลชิดจากสวนกลางผานทางตัวแทนของรัฐในโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค อยางไรก็ดีสภาพการณดังกลาวก็ไดเปลี่ยนแปลงไปมากภายหลังกระบวนการ
กระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 โดยเร่ืองหน่ึงที่เปนประเด็นสําคัญในการกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น
ก็คือ การยกเลิกอํานาจในการกํากับดูแลทางปกครอง (la tutelle administrative) ที่สวนกลางมีเหนือ
หนวยการปกครองทองถิ่น โดยตัวแทนของรัฐผูใชอํานาจดังกลาวซึ่งไดแก ผูวาราชการจังหวัด 
สามารถควบคุมการตัดสินใจ "กอน" การกระทําของหนวยการปกครองทองถิ่น รวมถึงยังไดยกเลิก
อํานาจในการ "ใหความเห็นชอบ" (approbation) โดยแตเดิมหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอง
ทํานิติกรรมทางการปกครองจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐหรือตัวแทนของรัฐ นอกจากน้ีอํานาจ
ในการควบคุมทางการคลังที่ผูวาราชการจังหวัดเคยมีก็ถูกถอดออกไป โดยในปจจุบันผูวาราชการ
จังหวัดสามารถดูแลทองถิ่นไดเฉพาะ "ภายหลัง" การกระทํา โดยอํานาจในการกํากับดูแลดังกลาว
จะถูกถายโอนไปอยูในอํานาจของศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผนดิน 

นอกจากน้ี โดยสถานะทางกฎหมายแลวหนวยการปกครองทองถิ่นในฝร่ังเศสถือไดวามี
สถานะตามหลักกฎหมายมหาชนที่กาวหนามากที่สุดประเทศหน่ึง ดังน้ัน ทองถิ่นจึงคอนขางมี
อิสระในการดําเนินกิจกรรมตางๆ เพื่อประโยชนของชุมชนทองถิ่น อยางไรก็ดี ผลจากการถายโอน
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อํานาจหนาท่ีใหมๆ  เพิ่มขึ้นใหกับหนวยการปกครองทองถิ่นภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ ก็
ทําใหทองถิ่นจําตองพึ่งพิงสวนกลางมากขึ้น โดยเฉพาะในดานบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ เนื่องจาก
หนวยการปกครองทองถิ่นโดยสวนใหญมักจะมีขนาดเล็กและขาดความพรอมในหลายๆ ดาน 
กระนั้นก็ด ีการใชอํานาจในการเขามาควบคุมจากสวนกลางมักจะเปนไปอยางระมัดระวังโดยไมให
กระทบตอผลประโยชนของทองถิ่น เน่ืองจากระบบความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถิ่นในฝร่ังเศสมิไดมีแตเพียงความสัมพันธตามกรอบที่กําหนดไวในกฎหมาย หากแต
ยังมีระบบความสัมพันธในอีกดานหนึ่งซึ่งมีความสําคัญไมนอยไปกวากัน ไดแก ความสัมพันธอยาง
ไมเปนทางการในรูปของการใชอิทธิพล 

เนื่องจากในฝร่ังเศสจะมีระบบที่เรียกวา "การควบตําแหนง" (cumul des mandats) โดยเปด
โอกาสใหนักการเมืองสามารถดํารงตําแหนงทางการเมือง 2 ตําแหนงไดในเวลาเดียวกัน ดังน้ัน
นายกเทศมนตรีของเทศบาล หรือสมาชิกสภาจังหวัด จึงสามารถเขาไปน่ังในสภาระดับชาติในเวลา
เดียวกันได หรือแมแตการเขาไปน่ังในตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็เคยปรากฏอยู 
ระบบดังกลาวจึงสรางชองทางการติดตอสื่อสารอยางไมเปนทางการที่เปดโอกาสให  นักการเมือง
ทองถิ่นสามารถเขาไปปกปองผลประโยชนของทองถิ่นและเจรจาตอรองกับหนวยงานราชการ
สวนกลางได 

นอกจากน้ี ความสัมพันธระหวางสวนกลางกับทองถิ่นในระดับภูมิภาคก็มีลักษณะของ
ระบบความสัมพันธที่โดดเดนมาชานาน น่ันคือ ความสัมพันธที่เกิดขึ้นภายในศาลากลางจังหวัด 
ดังที่มักจะมีการกลาววา จังหวัดน้ันเปรียบเสมือนกับเปนจุดบรรจบของผลประโยชนในระดับ
ทองถิ่น เน่ืองจากในทางปฏิบัติแลว การบริหารปกครองภายในพื้นที่ทองถิ่นของฝร่ังเศสลวนเปน
ผลมาจากการเจรจาตอรองอยางไมเปนทางการ โดยกลุมที่มีบทบาทสําคัญไดแกกลุม "ชนชั้นนํา
ทองถิ่น" (notables) ที่มีอิทธิพลทางการเมืองทั้งในระดับทองถิ่นและระดับชาติ ซึ่งจะเขามามี
ปฏิสัมพันธรวมกับกลุมบุคคลตางๆ ทั้งตัวแทนของรัฐสวนกลาง ขาราชการสวนภูมิภาค และ
นักการเมืองในระดับตางๆ ซึ่งระบบเชนน้ีทําใหผลประโยชนและความตองการของทั้งฝายทองถิ่น
และฝายสวนกลางสามารถมาบรรจบกันได ดังน้ัน เราจึงอาจกลาวไดวา ระบบความสัมพันธ
ระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นในฝร่ังเศส เปนระบบความสัมพันธที่มีลักษณะที่
เรียกวา "การพึ่งพิงกันในเชิงอํานาจ" (power - dependence model) ท่ีแตละฝายตางก็มี “ทรัพยากร” 
ที่เปนฐานอํานาจของตนเองไมวาจะเปนในแงของกฎหมาย, ทรัพยากรทางการคลัง, อํานาจทาง
การเมือง, ขอมูลขาวสาร เปนตน และก็ใชทรัพยากรดังกลาวใหเปนประโยชนในระบบ
ความสัมพันธภายใต การเจรจาตอรอง กับองคกรหรือหนวยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ และโดยเหตุที่ตาง
ฝายตางก็มีทรัพยากรบางอยางที่อีกฝายไมมี ดังน้ันการพึ่งพาซึ่งกันและกันภายใตกระบวนการของ
การเจรจาตอรองและการแลกเปล่ียนจึงเกิดข้ึน15 
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3.2.6 การตรวจสอบการปฏิบัติราชการ 
 

ดังที่ไดกลาวมาแลววา ภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจไดมีการยกเลิกอํานาจในการ
กํากับดูแลทางปกครองของผูวาราชการจังหวัด ทําใหอํานาจในการเขาไปควบคุมทํางานของทองถิ่น
โดยตรงจึงไมมี ดังน้ัน การตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลางจึงมีลักษณะของการ
ควบคุมใหเปนไปตามกฎหมายและปกปองผลประโยชนของประชาชนเปนการทั่วไปมากกวาที่จะ
เขาไปแทรกแซงหรือชี้นําการทํางานของทองถิ่นโดยตรง ซึ่งโดยทั่วไปจะมีอยูดวยกัน 3 ลักษณะ 
ดังน้ี 

 
3.2.6.1  การควบคุมเหนือองคกรและตัวบุคคล 
(1) การควบคุมสภาทองถ่ิน 
การควบคุมสภาทองถิ่นมีฐานแนวคิดจากหลักการวาดวยความตอเน่ือง (principe de 

continuité) ในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งมีคุณคาเปนรัฐธรรมนูญ ทําใหรัฐบาลหรือตัวแทนของ
รัฐสามารถเขาไป "แทรกแซง" การดําเนินการของสภาทองถิ่นไดหากมีการดําเนินการอยางไมเปน
ปกติ การเขาไปแทรกแซงดังกลาวไดแกอํานาจในการ "ยุบสภาทองถิ่น" (la dissolution) ซึ่งการจะ
ใชอํานาจดังกลาวจะเปนไปภายใตเงื่อนไขเดียวเทานั้น น่ันคือ สภาทองถ่ินไมสามารถดําเนินการได
ตามปกติเพื่อบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน16 ซึ่งสามารถทําไดโดยการตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ จะตองประกอบไปดวยคําอธิบายเหตุผลที่ตองมีการยุบสภา 
และรัฐบาลตองรีบรายงานตอรัฐสภาทันที 

(2) การควบคุมสมาชิกสภาทองถิ่น 
โดยทั่วไปจะเปนการควบคุม "คุณสมบัติ" ของสมาชิกสภาทองถิ่นใหเปนไปตามกฎหมาย 

โดยภายหลังการเลือกต้ังหากพบวาสมาชิกขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามในการดํารง
ตําแหนง การปลดสมาชิกสภาเทศบาลและสมาชิกสภาภาคทําไดโดยการออกประกาศของผูวา
ราชการจังหวัด สวนการปลดสมาชิกสภาจังหวัดสามารถทําไดโดยสภาจังหวัด นอกจากน้ีหาก
สมาชิกสภาทองถิ่นไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดโดยไมมีเหตุอันควร ก็สามารถถูกตัดสิน
ใหพนจากตําแหนงไดโดยคําวินิจฉัยของศาลปกครอง (tribunal administratif) 

(3) การควบคุมฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
โดยทั่วไปฝายบริหารจะถูกควบคุมโดยสภาทองถิ่นอยูแลว แตเน่ืองจากนายกเทศมนตรี

ของเทศบาลมีสถานะเปนตัวแทนของรัฐนอกเหนือจากการเปนผูบริหารของทองถิ่น ดังน้ัน 
กฎหมายจึงไดใหอํานาจรัฐบาลในการพักงานและสั่งปลดออกจากตําแหนงได  กลาวคือ 
นายกเทศมนตรีรวมถึงเทศมนตรี อาจถูกสั่งพักงานไดในระยะเวลาไมเกิน 1 เดือนโดยคําสั่งของ
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รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้ ตองแสดงเหตุผลของการสั่งพักงานไวดวย สวนการปลด
ออกจากตําแหนงสามารถกระทําไดโดยการตราพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี ซึ่งตองแสดง
เหตุในการปลดดวยเชนกัน 

 
3.2.6.2  การควบคุมเหนือการตัดสินใจ 
การควบคุมในที่นี้มิไดหมายถึงอํานาจในการพิจารณาอนุมัติหรืออนุญาตการตัดสินใจกอน

การกระทําการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตมีลักษณะเปนการตรวจสอบ "ภายหลัง" จากที่
ไดมีการตัดสินใจไปแลว โดยภายหลังจากที่ทองถิ่นมีมต ิการตัดสิน หรือคําสั่งใดๆ แลวก็ตองสงให
ตัวแทนของรัฐที่เกี่ยวของนําไปพิจารณา แตทั้งน้ีตัวแทนของรัฐไมมีอํานาจในการสั่งเพิกถอนหรือ
ระงับการตัดสินใจดังกลาว โดยหากพิจารณาแลวเห็นวาการตัดสินใจของทองถิ่นไมอยูในอํานาจ
หนาที่, กระทําการโดยผิดวิธี หรือขัดตอกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับ ก็สามารถนําเร่ืองสง
ฟองรองศาลปกครองตอไป 

 
3.2.6.3  การควบคุมทางการคลัง 
ในอดีตรัฐบาลและตัวแทนของรัฐมีอํานาจโดยตรงในการควบคุมทางการคลังและ

การงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตในปจจุบันไดมีการยกเลิกอํานาจดังกลาวไป 
โดยโอนใหอยูในความรับผิดชอบของกลไกที่สรางขึ้นมาใหม น่ันคือ ศาลตรวจเงินแผนดินภาค ซึ่ง
มีลักษณะเปนการควบคุมใหถูกตองหรือชอบดวยกฎหมายทั้งในดานระบบบัญชี ระบบงบประมาณ 
และการบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกันก็ทําหนาที่เปนที่ปรึกษาทางการคลังใหกับทองถิ่นเพื่อให
มีการปฏิบัติที่ถูกตอง 

 

3.2.7 การควบคุมโดยราชการสวนกลาง 
 

โดยเหตุที่อํานาจในการควบคุมของสวนกลางตอทองถิ่นโดยตรงไดถูกยกเลิกไป ดังน้ัน 
องคกรผูใชอํานาจในการควบคุมดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน จึงมีบทบาทหนาที่ใน
สามลักษณะ กลาวคือ ในประการที่หน่ึง มีบทบาทในการควบคุมทองถิ่นที่เปนแตเพียงการ 
"ควบคุมใหชอบดวยกฎหมาย" มิใชการเขาไปแทรกแซงการทํางานที่อยูในอํานาจหนาที่ของ
ทองถิ่น ประการที่สอง มีบทบาทในฐานะองคกรกลางในการพิจารณาและตัดสินขอขัดแยงทาง
ปกครองระหวางองคกรปกครองทองถิ่นดวยกันเอง หรือระหวางองคกรปกครองทองถิ่นกับองคกร
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ทางปกครองอ่ืนๆ และประการที่สาม จะมีบทบาทในฐานะผูใหคําปรึกษาหรือแนะแนวการปฏิบัติ
ใหกับองคการปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปโดยถูกตอง ในปจจุบันองคกรที่มี
บทบาทดังกลาว มีอยูดวยกัน 3 องคกร ดังตอไปน้ี 

 
3.2.7.1  ผูวาราชการจังหวัด 
แมอํานาจในการกํากับดูแลทางปกครองของผูวาราชการจังหวัดจะถูกยกเลิกไป แตผูวา

ราชการจังหวัดก็ยังคงมีบทบาทสําคัญในการดูแลการปฏิบัติงานของทองถิ่นใหเปนไปโดยเรียบรอย
และถูกตองตามกฎหมาย โดยเฉพาะการใชอํานาจในการสงเรื่องฟองรองตอศาลปกครองหากเห็นวา
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการปฏิบัติที่ไมถูกตอง รวมถึงการจูงใจในรูปแบบตางๆ ใหทองถิ่นมี
การปฏิบัติที่ถูกตองตามกฎหมาย นอกจากน้ียังมีบทบาทในฐานะ "กรรมการ" ในการเจรจาไกล
เกลี่ยขอขัดแยงตางๆ ที่อาจมีขึ้น โดยเฉพาะขอขัดแยงดานการบริหารงานบุคคลในเร่ืองคาจาง
คาตอบแทน หรือสัญญาการจางงานระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับสหภาพแรงงาน 

 
3.2.7.2  ศาลปกครอง 
การจัดตั้งศาลปกครองเพื่อทําหนาที่เปนองคกรตุลาการกลางในการพิจารณาและวินิจฉัยขอ

ขัดแยงทางปกครอง ถือเปนความกาวหนาคร้ังสําคัญในกระบวนการกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น
ของฝร่ังเศส เน่ืองจากวารัฐสวนกลางไมสามารถที่จะใชอํานาจเขาไปควบคุมหรือแทรกแซงกิจการ
ของทองถิ่นไดโดยอิสระ แตประเด็นความขัดแยงตางๆ จะถูกสงใหศาลปกครองเปนผูวินิจฉัย 
ตีความ และตัดสิน ดังน้ัน ศาลปกครองนอกจากจะเปนองคกรในการควบคุมการประพฤติปฏิบัติ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามอํานาจหนาที่และตามที่กฎหมายกําหนดไวแลว ศาล
ปกครองก็ยังมีฐานะเปนหลักประกันวา ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามอํานาจ
หนาที่ในการกระทําการเพื่อประโยชนของชุมชนจะไมถูกบั่นทอนโดยอํานาจรัฐสวนกลาง 

 
3.2.7.3  ศาลตรวจเงินแผนดินภาค 
ภายหลังกฎหมายกลางเกี่ยวกับการกระจายอํานาจไดออกบังคับใชในป ค.ศ.1982 ไดมีการ

สรางกลไกควบคุมทางการคลังขึ้นมาใหม โดยใชระบบการควบคุม "ความชอบดวยกฎหมาย" 
เชนเดียวกันกับประเด็นทางปกครองที่มีศาลปกครอง น่ันคือ ศาลตรวจเงินแผนดินภาค (la 
chambres régionales des comptes) เพื่อทําหนาที่ควบคุมดูแลดานการคลังขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นทดแทนอํานาจในการควบคุมโดยตรงของรัฐบาลที่ถูกยกเลิกไป ปจจุบันมีอยูทั้งหมด 26 
แหง กระจายอยูในทุกภาคของฝรั่งเศส มีอํานาจหนาท่ีใน 3 ประการ ดังตอไปน้ี17 
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(1) การควบคุมบัญช ี(le contrôle comptable) 
ศาลตรวจเงินแผนดินมีหนาที่ควบคุมและตรวจสอบบัญชีรายรับ-รายจายขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นวาเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายหรือไม โดยจะตรวจสอบเอกสารหลักฐาน
การใชจายทุกชนิดของหนวยการปกครองทองถิ่น บทบาทในดานน้ีจึงคลายกับเปน "ผูสอบบัญชี" 
ของ  องคกรปกครองสวนทองถิน่ 

(2) การควบคุมงบประมาณ (le contrôle budgétaire) 
การควบคุมดานน้ีมีลักษณะเปนการควบคุมระเบียบวิธีงบประมาณขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินวามีการดําเนินการโดยถูกตองหรือไม ซึ่งการควบคุมจําเปนการทํางานรวมกันระหวาง
ตัวแทนของรัฐกับศาลตรวจเงินแผนดินภาค 

(3) การควบคุมการบริหารงบประมาณ (le contrôle de gestion) 
บทบาทในดานน้ีมีลักษณะคลายกับเปน "ที่ปรึกษาทางการคลัง" ใหกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น เพ่ือใหการบริหารงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปอยางถูกตอง 
 

3.3 แนวโนมการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในอนาคต 
 

ภายหลังจากกระบวนการกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นเมื่อทศวรรษที่ 1980 ระบบการบริหาร
ปกครองนอกศูนยกลางของฝร่ังเศสเกิดการปรับเปลี่ยนเปนอยางมากทั้งในดานโครงสรางและ
ระบบความสัมพันธ กระนั้นก็ด ีแรงเหวี่ยงแหงความเปลี่ยนแปลงก็ยังมีอยูและดูเหมือนจะยิ่งรุนแรง
มากยิ่งขึ้นหลังการกาวเขาสูสหัสวรรษใหม กลาวคือ รัฐฝร่ังเศสกําลังเผชิญกับการทาทายใหมๆ ที่
เปนผลใหจารีตทางการบริหารปกครองท่ีสืบทอดมาต้ังแตคร้ังการปฏิวัติฝร่ังเศสจําตองปรับตัวอยาง
หลีกเลี่ยงไมได ซึ่งมูลเหตุที่สําคัญก็คือ ผลกระทบที่เกิดจากการขยายบทบาทขององคกรเหนือรัฐซึ่ง
ไดแก สหภาพยุโรป (EU) อันเปนผลใหกระบวนการในการกําหนดนโยบาย การจัดโครงสราง
องคกรทางการบริหาร และการนํานโยบายไปปฏิบัติของรัฐตองอยูภายใตอิทธิพล กฎเกณฑ และ
บรรทัดฐานของสภาพยุโรปมากขึ้น ดังในปจจุบันที่มีการกลาวกันมากถึงสภาพการณน้ีวาเปน 
"กระบวนการของการกลายเปนยุโรป" (Europeanization) กลาวอีกนัยหน่ึง แบบแผนในการ
ประพฤติปฏิบัติในการบริหารงานภาครัฐมีแนวโนมที่จะเปนไปตามแบบแผนที่กําหนดโดย
สํานักงานของสภาพยุโรปที่บรัสเซลส (Brussels) มากกวาที่จะกระทําโดยรัฐบาลกลางหรือทองถิ่น
โดยลําพังอีกตอไป18 

ผลกระทบที่เห็นไดชัดจากการขยายบทบาทของสหภาพยุโรป และอาการที่เรียกวา 
"Europeanization" ไดแก การขยายบทบาทมากขึ้นขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบภาค  
(Régions) ซึ่งแตเดิมจะถูกเนนบทบาทไปที่การวางแผนและการกําหนดยุทธศาสตรในระดับภาค 
โดยมักจะถูกมองขามและไมใหความสําคัญเน่ืองจากไมมีบทบาทอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ
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สาธารณะเหมือนกับหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบอ่ืนๆ อยางไรก็ดี จากนโยบายดานการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของสหภาพยุโรป โดยเฉพาะบทบาทของเงินกองทุนเพื่อการปรับ
โครงสรางท่ีเรียกวา "LEADER" ก็เปนผลใหภาคเริ่มมีความสําคัญมากขึ้น เนื่องจากสหภาพยุโรปจะ
ใหความสําคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระดับภาคเพราะตองการใหมีการระดม
ทรัพยากรจากสวนตางๆ ไวรวมกัน เพื่อมิใหเกิดความสูญเปลาอันเน่ืองมาจากความซ้ําซอน การ
ดําเนินนโยบายเชนนี้จึงมีลักษณะของการมุงสูสิ่งที่เรียกวา "Europe of the Regions"19 

ความเปลี่ยนแปลงอีกประการหน่ึงที่สอดรับกับการขยายบทบาทของสหภาพยุโรป ก็คือ 
การขยายตัวขององคกรความรวมมือระหวางเทศบาล ("pays") แตเดิมองคกรประเภทน้ีเกิดจาก
เหตุผลความจําเปนดานขอจํากัดในศักยภาพขององคกรปกครองทองถิ่นขนาดเล็กเพื่อรวมกันปฏิบัติ
ภารกิจ อยางไรก็ด ีในปลายทศวรรษที่ 1990 รัฐบาลไดพยายามจัดระบบองคกรเสียใหมโดยเพิ่มพูน
ทั้งอํานาจหนาที่และทรัพยากรทางการเงิน เพื่อใชเปนเคร่ืองมือในการยุบรวมองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นขนาดเล็กเขาไวดวยกัน (Amalgamation) ทําใหองคกรเหลาน้ีมีสถานะเปนเหมือนองคกร
ปกครองที่อยูระหวางกลางในการเชื่อมโยงเอาองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กเขาไวดวยกัน 
(intercommunual space) ซึ่งในปจจุบันกําลังมีการขยายตัวทั้งในเชิงปริมาณและบทบาทหนาที่ แตที่
สําคัญองคกรความรวมมือเหลานี้มีลักษณะของการเปนองคกรบริหารในระดับ "ภาค" และเทศบาล
เองก็ไดใชองคกรเหลาน้ีในการขยายบทบาทของตนผานเงินทุน เทคนิควิทยาการ และทรัพยากร
อ่ืนๆ จากสหภาพยุโรป อาการของการ "กลายเปนภูมิภาค" (Regionalization) ในระบบการบริหาร
ปกครองนอกศูนยกลางของฝร่ังเศส จึงเกิดจากการขยายตัวขององคกรเหลาน้ีมากยิ่งกวาการขยาย
บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบภาค (Région) เสียอีก 

จากที่กลาวมา จึงเปนที่คาดการณไดวาระบบการปกครองทองถิ่นในประเทศฝร่ังเศสจําตอง
เผชิญกับความเปลี่ยนแปลงอีกคร้ังหน่ึง โดยที่ปจจัยแหงความเปลี่ยนแปลงที่กลาวถึงในขางตน จะ
สงผลกระทบอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ 

ประการที่หน่ึง ความเปน "องคกรปกครองตนเอง" ของคอมมูนหรือเทศบาลจะลดทอน
ความสําคัญลง โดยจะถูกกลืนเขาไปอยูในองคกรความรวมมือ ซึ่งตอไปมีการคาดการณกันวา     
ผูบริหารขององคกรเหลาน้ีอาจจะมีการจัดใหมีการเลือกต้ังทางตรง20 

ประการที่สอง จังหวัดจะถูกลดทอนบทบาทลงเร่ือยๆ เน่ืองจากการขยายตัวขององคกร
ความรวมมือ และการขยายบทบาทของภาค 

ประการที่สาม การขยายตัวทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพของขาราชการสวนทองถิ่น 
เน่ืองจากการขยายตัวในเชิงขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและลักษณะของภารกิจ ทําให
ขาราชการที่มีทักษะทางวิชาชีพมีโอกาสเติบโตมากขึ้น อีกทั้งความชวยเหลือจากสหภาพยุโรปก็ทํา
ขาราชการเหลานี้ไดรับการฝกอบรมความรูความสามารถเพิ่มขึ้น 
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และประการสุดทาย ความแตกตางระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะขยายตัวมากขึ้น 
เนื่องจากการบริหารปกครองภายในพื้นที่ "ทองถิ่น" (local governance) มีแนวโนมที่จะเนนจัดทํา
ในรูปของโครงการพัฒนาเฉพาะพื้นที่ หรือการจัดทําสัญญาใหองคกรอ่ืนจัดทําแทน ทําใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในเขตท่ีคอนขางยากจนอาจจะไมไดรับประโยชน 
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