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บทคัดย่อ 
 งานวิจัยเชิงคุณภาพนี้มุ่งอธิบายปัจจัยความสำเร็จของการปกครองท้องถิ่นฝรั่งเศส โดยวิเคราะห์สาม
กลไกหลัก 1) บทบาทของเทศบาลและนายกเทศมนตรีในฐานะผู ้รับผิดชอบด่านหน้าของรัฐใกล้ชิดกับ
ประชาชน 2) เครือข่ายความร่วมมือระหว่างเทศบาล (Intercommunity /EPCI) ที่บูรณาการทรัพยากรและ
บริการข้ามเขต และ (3) นวัตกรรม “งบประมาณมีส่วนร่วม” ของกรุงปารีสที่เปิดอำนาจตัดสินใจด้านการ
ลงทุนแก่ประชาชนอย่างเป็นระบบ โดยอาศัยการวิเคราะห์เอกสารกฎหมาย (Defferre 1982–83, NOTRe 
2015), รายงาน OECD/EU, แหล่งข้อมูลทางการของกรุงปารีสและบทวิชาการ ผลการศึกษาเสนอกรอบ “3 
เสา–2 เงื่อนไข” (เทศบาล–นายกเทศมนตรีเข้มแข็ง, EPCI, งบประมาณมีส่วนร่วม; เงื่อนไขฐานคือวินัยการ
คลังและการจัดวางอำนาจไม่ซ้ำซ้อน) ที่ทำให้การให้บริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ โปร่งใส และมีความ
ไว้วางใจสูง ทั้งนี้ข้อจำกัดของงานคือพึ่งพาเอกสาร ไม่ได้เก็บข้อมูลภาคสนาม จึงเสนอให้วิจัยต่อด้วยการ
สัมภาษณ์เชิงลึกผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
คำสำคัญ: ฝรั่งเศส, การกระจายอำนาจ, นายกเทศมนตรี, ชุมชนระหว่างกัน (Intercommunity), งบประมาณ
มีส่วนร่วม 
 
Abstract  
 This qualitative study examines the drivers of success in French local governance 
through three key mechanisms: (1) empowered municipalities and mayors as the primary 
frontline of government; (2) inter-municipal cooperation bodies (EPCI) that integrate resources 
and cross-boundary services; and (3) Paris’s participatory budgeting (PB) as a systemic form of 
citizen decision-making over capital investments. Using documentary analysis of legal 
frameworks (Defferre 1982–83; NOTRe 2015), OECD/EU reports, official Paris PB data, and 
scholarly sources, the study proposes a “3 pillars–2 conditions” framework (strong mayoral 
municipalities, EPCI, and PB; underpinned by fiscal discipline and clear competence 
allocation). This configuration enhances service quality, transparency, and public trust. The 
study acknowledges limitations from relying on documents rather than field interviews and 
recommends follow-up research with key stakeholders.  
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บทนำ  
 เบื้องหลังและความท้าทายของ “รัฐเดี่ยวที่กระจายอำนาจ” 
 ฝรั่งเศสเป็นรัฐเดี่ยวที่ยืนยันหลักการ “องค์การของรัฐเป็นแบบกระจายอำนาจ” อยู่ในรัฐธรรมนูญปี 
1958 (แก้ไขเพ่ิมเติม) มาตรา 1 ซึ่งกำหนดให้สาธารณรัฐฝรั่งเศสยังคง “เอกภาพ จารีตฆราวาส ประชาธิปไตย 
และสังคม” แต่ในขณะเดียวกันก็จัดรูปแบบการบริหารให้กระจายอำนาจลงสู่ท้องถิ่นอย่างเป็นระบบ ความท้า
ทายหลักของแบบจำลองนี้คือการสร้าง “สมดุล” ระหว่างเอกภาพของรัฐกับอำนาจตัดสินใจของท้องถิ่น เพ่ือ
ให้บริการสาธารณะมีคุณภาพและตอบโจทย์พื ้นที ่ โดยไม่กระทบต่อมาตรฐานและกฎหมายระดับช าติ 
(Conseil constitutionnel, n.d.).   
 ฝรั่งเศสในฐานะ “รัฐเดี่ยวแบบกระจายอำนาจ” 
 รัฐธรรมนูญมาตรา 72 ระบุ “ชุมชนดินแดน” (collectivités territoriales) เป็นองค์ประกอบหลักของ
การปกครองท้องถิ่น ได้แก่ เทศบาล (communes) เดปาร์ตมองต์ (départements) ภาค (régions) ตลอดจน
องค์กรลักษณะพิเศษและดินแดนโพ้นทะเล โดยมีกรอบกฎหมายกลางกำกับ แต่ให้อำนาจท้องถิ่นจัดการ
กิจการของตนเองภายในขอบเขตที่กฎหมายกำหนด (Ministère de l’Intérieur – DGCL, n.d.).   
 ชุมชนดินแดน: 1) เทศบาล (Commune) 
 เทศบาลคือหน่วยใกล้ชิดประชาชนที่สุด มีจำนวนมากและกระจายทั่วประเทศ (34,875 แห่ง ณ 1 
มกราคม 2025) จึงเป็นเวทีสำคัญของประชาธิปไตยท้องถิ ่นและการมีส่วนร่วมของพลเมือง โครงสร้าง
ประกอบด้วย “สภาเทศบาล” ที่มาจากการเลือกตั้ง และ “นายกเทศมนตรี” ผู้ทำหน้าที่ทั้ งฝ่ายบริหารของ
เทศบาลและปฏิบัติหน้าที่บางประการในนามของรัฐ (เช่น งานทะเบียนราษฎร/สถานะบุคคลและการจัดการ
เลือกตั้ง) ทำให้เทศบาลสามารถเชื่อมโยงมาตรฐานของรัฐกับความต้องการเฉพาะพื้นที่ได้อย่างใกล้ชิด ( vie-
publique.fr, 2025; collectivités-locales.gouv.fr, n.d.; vie-publique.fr, 2025; collectivités-
locales.gouv.fr, n.d.).   
 ชุมชนดินแดน: 2) เดปาร์ตมองต์ (Département) 
 เดปาร์ตมองต์เป็นระดับกลางระหว่างเทศบาลกับภาค ฝรั่งเศสมี 101 เดปาร์ตมองต์ (96 ในแผ่นดินใหญ่ 
และ 5 ในโพ้นทะเล) มี “สภาเดปาร์ตมองต์” ที่มาจากการเลือกตั้งกำหนดนโยบายและงบประมาณด้านสังคม 
ถนนท้องถิ ่น การขนส่งบางมิติ และโดยเฉพาะ “โรงเรียนมัธยมต้น ( collèges)” ซึ ่งฝ่ายเดปาร์ตมองต์
รับผิดชอบด้านโครงสร้างพื้นฐาน การดูแลอาคาร การอาหารกลางวัน และงานสนับสนุนที่ไม่ใช่วิชาการ 
นอกจากนี้ “ผู้ว่าราชการส่วนภูมิภาค/จังหวัด (Préfet)” เป็นผู้แทนของรัฐทำหน้าที่ประสานนโยบายความ
มั่นคงและกำกับความชอบด้วยกฎหมายของการตัดสินใจท้องถิ่น เพื่อให้การดำเนินงานของเดปาร์ตมองต์
สอดคล ้องก ับกฎหมายและนโยบายชาต ิ  ( departements-gouv.fr, 2025; vie-publique.fr, 2022; 
Ministère de l’Éducation nationale, n.d.; vie-publique.fr, 2025; Ministère de l’Intérieur, n.d.).   
 ชุมชนดินแดน: 3) ภาค (Région) 
 ระดับ “ภาค” มีบทบาทเชิงยุทธศาสตร์ ครอบคลุมหลายเดปาร์ตมองต์ ทำหน้าที่กำหนดทิศทางการ
พัฒนาเศรษฐกิจ นวัตกรรม สมรรถนะกำลังคน การคมนาคมระหว่างเมือง และโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ 
รวมทัง้ภารกิจด้านการศึกษาบางส่วน (เช่น ระดับมัธยมปลาย/อาชีวะและการวางแผนทุนอุปกรณ์) ทำให้ระดับ
ภาคเป็นกลไกเชื่อมโยงเป้าหมายการแข่งขันของภูมิภาคกับการยกระดับคุณภาพชีวิตประชาชนในพื้นที่ 
(DGCL, 2019).   
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แผนภาพลำดับชั้นการปกครองท้องถิ่นฝรั่งเศส 
ประชาชน 
↓ 

เทศบาล (Commune) 
↓ 

เดปาร์ตมองต์ (Département) จังหวัด 
↓ 

ภาค (Région) เขตปกครองใหญ่ 
↓ 

รัฐ (State/Republic of France) 
  
 ความท้าทายของโครงสร้างท้องถิ่นฝรั่งเศส 
 ฝรั่งเศสมีจำนวน “เทศบาล (communes)” มากเป็นพิเศษ อันสืบเนื่องจากโครงสร้างตำบลในสมัย
โบราณและผลพวงของการปฏิวัติฝรั่งเศสที่ตั้งใจสร้าง “ชุมชนพลเมือง” ให้ใกล้ชิดประชาชน ผลคือระดับ
เทศบาลกลายเป็นแนวหน้าในการให้บริการสาธารณะและการมีส่วนร่วมของพลเมือง แต่ในอีกด้านหนึ่ง ความ
เล็กและกระจายตัวสูงของหน่วยท้องถิ่นทำให้เกิดโจทย์ด้าน “ประสิทธิภาพ” ทั้งเรื่องขนาดเศรษฐกิจของงาน
สาธารณะ มาตรฐานบริการ และความสามารถเชิงเทคนิคเม่ือเทียบกับภารกิจสมัยใหม่ (เช่น โครงสร้างพื้นฐาน 
เศรษฐกิจเชิงพื้นที่ และสิ่งแวดล้อม) แนวคิดรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสจึงวางหลัก “การกระจายอำนาจ”  เป็น
ส่วนหนึ่งขององค์การรัฐ โดยยืนยันให้ท้องถิ่นมีสิทธิออกแบบกิจการของตนภายใต้กรอบกฎหมายชาติ ตาม
รัฐธรรมนูญปี 1958 (แก้ไขเพิ ่มเติม) มาตรา 1 และมาตรา 72 ว่าด้วย “ชุมชนดินแดน” (collectivités 
territoriales) ซึ่งรวมถึงเทศบาล เดปาร์ตมองต์ และภาค เป็นต้น.   
 กลไกแก้ปัญหา: การบูรณาการระหว่างเทศบาล (Intercommunalité/EPCI) 
 เพื่อ “ยืมมือ–ยืมขนาด” แก้ปัญหาความกระจัดกระจาย ฝรั่งเศสพัฒนาสถาบันความร่วมมือระหว่าง
เทศบาลในรูป “สถาบันความร่วมมือระหว่างเทศบาล (EPCI)” ให้เทศบาลหลายแห่งรวมกลุ่มถ่ายโอนภารกิจ
บางด้านไปทำร่วมกัน เช่น การวางแผนการคมนาคม การจัดการของเสีย น้ำและสิ่งแวดล้อม และการพัฒนา
เศรษฐกิจในระดับพื้นที่กว้าง กลไกนี้ช่วยให้เกิดขนาดงานที่คุ้มค่า ประสานนโยบายข้ามเขต และยกระดับ
สมรรถนะเชิงเทคนิค โดยยังคงฐานประชาธิปไตยท้องถิ่นไว้ที่เทศบาลสมาชิก.   
 จุดเปลี่ยนจาก Defferre สู่ NOTRe 
การกระจายอำนาจเริ ่มเปลี่ยนโฉมอย่างเป็นระบบด้วย “กฎหมาย Defferre” (ค.ศ. 1982–1983) ที่ย้าย
ดุลอำนาจจากผู้แทนรัฐ (Préfet) ไปสู่ผู้บริหารท้องถิ่น สถาปนากลไก “ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย” แทน
การควบคุมก่อนการตัดสินใจของท้องถิ่น และยกระดับสถานะของภาค–เดปาร์ตมองต์–เทศบาลให้ชัดเจนขึ้น 
ต่อมา “กฎหมาย NOTRe” (ค.ศ. 2015) ในชุด “วาระกระจายอำนาจระยะที่สาม” ปรับจัดสรรอำนาจหน้าที่
ใหม่ เสริมบทบาทภาคในเชิงยุทธศาสตร์ และผลักดัน EPCI ให้เป็นแกนบริการที่ต้องการขนาดและการวางแผน
พ้ืนที่ (เช่น คมนาคม สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ) นับเป็น “สถาปัตยกรรมอำนาจ” รูปแบบใหม่หลังยุค Defferre.  
 บทบาทของเทศบาลและ “ใบหน้าที่ตรวจสอบได้” 
 ในระดับฐานราก เทศบาลมี “สภาเทศบาล” ที่มาจากการเลือกตั้ง และมี “นายกเทศมนตรี (maire)” 
เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ทำหน้าที่ทั้งในนามของเทศบาลและเป็นผู้ปฏิบัติภารกิจบางส่วนแทนรัฐ (เช่น งาน
ทะเบียน–การเลือกตั้ง) จึงเป็น “ใบหน้าที่ตรวจสอบได้” ของรัฐในชีวิตประจำวันของประชาชน ขณะที่ระดับเด
ปาร์ตมองต์ทำหน้าที่เชื ่อมเมือง–ชนบทและบริการสังคมสำคัญ (เช่น สวัสดิการ ถนนระดับเดปาร์ตมองต์ 
โรงเรียนมัธยมต้น/สถานศึกษาใต้การดูแลด้านกายภาพ) โดยมี “ผู้แทนของรัฐ (Préfet)” กำกับความชอบด้วย
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กฎหมายและประสานความมั่นคง นี่ทำให้โครงสร้างฝรั่งเศสผสาน “ความใกล้ชิด” ของเทศบาลกับ “ขนาด
และขีดความสามารถ” ผ่านเดปาร์ตมองต์–ภาคและ EPCI. 
 นวัตกรรมการมีส่วนร่วม งบประมาณมีส่วนร่วมของปารีส 
 นอกจากกลไกเช ิงสถาบันแล้ว ฝร ั ่งเศสโดยเฉพาะกร ุงปาร ีส ย ังผล ักด ัน “งบประมาณมีส ่วนร่วม 
(Participatory Budgeting: PB)” ตั้งแต่ปี 2014—เปิดให้พลเมือง “เสนอ–คัดกรอง–ลงคะแนน” โครงการ
ลงทุนของเมือง พร้อมกัน “สัดส่วนงบลงทุน” บางส่วนให้ตัดสินใจร่วมอย่างเป็นระบบ ปัจจุบันปารีสระบุว่า 
“หนึ่งในสี่ของงบลงทุนเมือง” มาจากกระบวนการนี้ และมีข้อมูลเปิดเกี่ยวกับจำนวนผู้ร่วมโหวต–โครงการที่
แล้วเสร็จ ถือเป็น PB ขนาดใหญ่สุดรูปแบบหนึ่งของโลก ทว่ามีข้อวิจารณ์เรื่องประสิทธิผลและความทั่วถึงของ
ผู้เข้าร่วมทำให้เกิดการเรียนรู้เพื่อยกระดับแบบแผนการมีส่วนร่วมในรุ่นถัด 
 คณะผู้วิจัยจึงมีความสนใจที่จะศึกษาเรื่องพลังนายกเทศมนตรี–เครือข่ายระหว่างเทศบาล และการมีส่วนรว่ม
แบบ จัดสรรงบประมาณร่วม: บทเรียนการปกครองท้องถิ่นฝรั่งเศสเพราะเห็นว่าเป็นรูปแบบการปกครอง
ท้องถิ่นท่ีเป็นแบบอย่างที่ดีสมควรนำมาเรียนรู้เพื่อนำมาปรับมาใช้ในประเทศ 
 
วัตถุประสงค์การวิจัย 

1) บทบาทของเทศบาลและนายกเทศมนตรีในฐานะผู้รับผิดชอบด่านหน้าของรัฐใกล้ชิดกับประชาชน 
2) เครือข่ายความร่วมมือระหว่างเทศบาล ( Intercommunity /EPCI) ที่บูรณาการทรัพยากรและ

บริการข้ามเขต  
3) นวัตกรรม “งบประมาณมีส่วนร่วม” ของกรุงปารีสที่เปิดอำนาจตัดสินใจด้านการลงทุนแก่ประชาชน

อย่างเป็นระบบ 
 
การทบทวนวรรณกรรม  

1. ทฤษฎ ีการกระจายอำนาจและการกำก ับหลายระด ับ ( Multi-level Governance) 
แนวคิด “การกำกับหลายระดับ” มองว่าการจัดสรรอำนาจสาธารณะเกิดในเครือข่ายของหน่วยงานหลายชั้น 
รัฐกลาง ภูมิภาค ท้องถิ่น และองค์กรระหว่างท้องถิ่น ซึ่งต่างมี “ขอบเขตอำนาจที่ทับซ้อนบางส่วน” เพื่อการ
ประสานงานเชิงนโยบาย (Marks & Hooghe, แนวคิด MLG) เมื่อใช้กับฝรั่งเศส การกระจายอำนาจหลังปี 
1982 ทำให้สถาปัตยกรรมรัฐเดี ่ยวเปิดพื ้นที ่ให้ “เครือข่ายแนวนอน” อย่าง EPCI มีบทบาทต่อผลลัพธ์
สาธารณะ (Marks & Hooghe, 2004; อ้างโดยสังเคราะห์กับ CoR/EU)  

 2.วงจรความร ับผ ิดชอบสาธารณะ (Accountability) และบทบาทนายกเทศมนตรี  
ตามกรอบ accountability แบบ “answerability + enforceability” ผู้มีอำนาจต้อง “อธิบายได้และถูก
ลงโทษได้” การที่ฝรั่งเศสให้อำนาจฝ่ายบริหารแก่ “นายกเทศมนตรีที่มาจากสภา” ทำให้พลเมืองเชื่อมโยงผล
การบริการกับตัวแสดงทางการเมืองที่ระบุชื่อได้—จึงเกิดแรงจูงใจให้บริหารเชิงผลลัพธ์ (Schedler, 1999; ใช้
กับบริบทฝรั่งเศสตามบทอธิบายของกระทรวงการต่างประเทศฝรั่งเศสเรื่อง Defferre)  

 3. เศรษฐศาสตร ์การคล ังท ้องถ ิ ่น :  การแข ่งข ันเช ิงนโยบาย –การประหย ัดต ่อขนาด 
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การคลังท้องถิ่นชี้ว่า การกระจายอำนาจสร้างแรงจูงใจให้เกิด “นวัตกรรมบริการ” และ 
“การแข่งขันเชิงนโยบาย” ขณะเดียวกัน หน่วยเล็กจำนวนมากอาจ ขาดเศรษฐกิจต่อขนาด จึงต้องมีสถาบัน
ร่วม (Oates, 1972—decentralization theorem) กรณีฝรั ่งเศส EPCI ทำหน้าที ่ลดต้นทุนส่วนเพิ ่มและ
จัดบริการข้ามพรมแดนเทศบาลตามนิยามของ INSEE (EPCI = public inter-municipal cooperation 
establishments)  

 4. กฎหมายรัฐธรรมนูญและ “มาตรา 72” รัฐธรรมนูญฝรั ่งเศส (มาตรา 1, 72) สถาปนาการ
กระจายอำนาจวางไว้ในระดับรัฐธรรมนูญให้ชุมชนดินแดนตัดสินใจในเรื่องที่ “เหมาะสมที่สุดในระดับนั้น” 
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และกำหนดว่าการควบคุมของรัฐส่วนกลางเป็น “การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย” มิใช่การกำกับแบบ
สั่งการ (ตามคำอธิบายเชิงทางการ/ทางวิชาการ) เป็นฐานคงทนที่เอื้อการปฏิรูป (Constitution—Conseil 
constitutionnel; Constitute Project)  

5. วิวัฒนาการกฎหมาย: Defferre (1982–83) NOTRe (2015)  
งานสังเคราะห์ของ CoR, SNG-WOFI และแหล่งทางการสรุปว่า Defferre ย้ายศูนย์อำนาจไปยัง

ท้องถิ่น ขณะที ่NOTRe (2015) “ทำให้การจัดสรรภารกิจชัดเจน” และยกระดับบทบาทภาค–EPCI ในบริการ
ยุทธศาสตร์ ดังเช่น การพัฒนาเศรษฐกิจ ขนส่ง สิ่งแวดล้อม เป็นต้น  เป็นการตอบโจทย์ความทับซ้อนและ
กระจัดกระจายของอำนาจหลังคลื่นกระจายอำนาจรอบแรก (1982–2004) (CoR; SNG-WOFI)  

6. ประชาธิปไตยมีส่วนร่วมและงบประมาณมีส่วนร่วม (PB) PB ถือเป็นนวัตกรรมที่ “โยงการมีส่วน
ร่วมกับทรัพยากรจริง” ลดความเป็นพิธีกรรมและเพิ่มความโปร่งใส (Wampler, 2007—แนวคิด PB) กรณี
ปารีสเริ่มปี 2014 และพัฒนาเป็น PB ที่ใหญ่ที่สุดรูปแบบหนึ่งของโลก (Participedia) ปัจจุบันเมืองยืนยันว่า 
“1/4 ของงบลงทุน” ถูกกำหนดร่วมกับประชาชน มีฐานข้อมูลผู้ลงคะแนนประจำปีแบบเปิดเผย (Open Data 
Paris) และมีการประเมินภายนอกบางส่วนที่ตั้งข้อสังเกตเรื่องประสิทธิผล–ความทั่วถึง (EBRD Green Cities; 
APUR ชี้สัดส่วนผู้เข้าร่วมปี 2016 อยู่ราว 7% ของประชากร และ 4% สำหรับการโหวต)  

7. โครงสร้างประชากรดินแดน: ความละเอียดของ “เทศบาล” จำนวนเทศบาลฝรั่งเศสมีมากที่สุด
ในยุโรป กว่า 34,000–35,000 แห่งขึ้นกับปีอ้างอิง สะท้อนความละเอียดระดับชุมชนสถานการณ์นี้ทำให้ “การ
รวมกลุ่มเทศบาล” ผ่าน EPCI เป็นเครื่องมือจำเป็นในการจัดบริการที่ต้องใช้ขนาด (สถิติ–ลำดับชั้นอ้างอิงจาก 
CoR/INSEE; ข้อมูลจำนวนเทศบาลอัปเดตทั่วไป)  
 
วิธีดำเนินการวิจัย  
 การออกแบบวิจัยเป็นเชิงคุณภาพแบบ กรณีศึกษาเชิงเอกสาร (documentary case study) โดยผสาน 
comparative institutional analysis ระหว ่างระดับ เทศบาล–EPCI (EPCI คือคำย ่อภาษาฝร ั ่งเศสว่า 
Établissement Public de Coopération Intercommunale แปลเป็นไทยได้ว่า “องค์การสาธารณะเพ่ือ
ความร่วมมือระหว่างเทศบาล”`)–เดปาร์ตมองต–์ภาค–ชาติ 
 ขอบเขตและหน่วยวิเคราะห์ 
  -หน่วยหลัก: เทศบาล (communes) และ “เมืองใหญ่” กรุงปารีส ที ่ม ี PB (Participatory 
Budgeting หรือภาษาไทยว่า “การจัดทำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม”) 
  - หน ่ ว ย เ ช ื ่ อ ม โ ย ง :  EPCI (ประ เภท  métropole/communauté urbaine/communauté 
d’agglomération) ตามกรอบกฎหมาย MAPTAM 2014 และ NOTRe 2015 เพ่ืออธิบายบริการข้ามเขต  
 แหล่งข้อมูล: (1) เอกสารกฎหมาย/รัฐธรรมนูญ (Article 1, 72; Defferre; NOTRe) (2) รายงาน
ทางการของ CoR/EU, OECD SNG-WOFI (3) แหล่งข้อมูลทางการของกรุงปารีสเรื่อง PB (เว็บไซต์/โอเพ่น
ดาต้า/แดชบอร์ด) (4) กรณีศึกษาวิชาการ/นโยบาย (Participedia, EBRD, APUR) 
 การคัดเลือกเอกสาร (Inclusion criteria): (1)เผยแพร่โดยหน่วยงานรัฐ/องค์การระหว่างประเทศ/
สถาบันวิชาการที่ตรวจสอบได้ (2) ครอบคลช่วงเวลา 1982–ปัจจุบัน (3) ให้ข้อมูลเชิงกลไก (competences, 
fiscal rules, PB design) (4) สำหรับ PB: ต้องมีข้อมูลเชิงปริมาณ (งบ/ผู้ร่วม/ผลโครงการ) จากแหล่งทางการ 
 กระบวนการวิเคราะห์: 
 ขั้นที่ 1: Content analysis เข้ารหัสเปิด (open coding) ประเด็น “อำนาจ/ภารกิจ/การคลัง/การมี
ส่วนร่วม/ผลลัพธ์บริการ” 
 ขั้นที่ 2: Thematic synthesis – จัดหมวดธีม: (1) นายกเทศมนตรีและเทศบาล (2) EPCI (3) PB ปารีส 
(4) วินัยการคลัง 
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 ขั้นที่ 3: Causal tracing (เอกสาร) – วิเคราะห์เหตุและผลจากกฎหมาย/นโยบายสู่ผลลัพธ์ เช่น การลด
ซ้ำซ้อน การเพ่ิมประสิทธิภาพ 
 ขั้นที่ 4: Validity – ตรวจสอบไขว้ (triangulation) ข้ามแหล่ง (กฎหมาย–รายงาน–ฐานข้อมูลเมือง) 
และบันทึกการตัดสินใจ (audit trail) 
 
ผลการวิจัย  
  1. เทศบาลนำ นายกเทศมนตรีเข้มแข็ง ช่วยยกระดับความรับผิดชอบต่อผลลัพธ์  กฎหมาย 
Defferre ทำให้ฝ่ายบริหารท้องถิ่นเป็นของสถาบันท้องถิ่นเองและแทนที่การกำกับโดย Prefect ด้วยการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครอง ส่งผลให้ “ผลงานนโยบาย” ถูกโยงกับผู้รับผิดชอบที่ระบุชื่อ
ได้ (maire) เช่น ใบอนุญาตก่อสร้าง ผังเมือง โรงเรียนระดับต้น และบริการชุมชนปรากฏหลักฐานที่เทศบาล
จำนวนมากสามารถตัดสินใจเชิงปฏิบัติการได้รวดเร็วขึ้นและสื่อสารนโยบายกับพลเมืองได้โดยตรง (คำอธิบาย
กระทรวงฯ ฝรั่งเศส; ARL-International)  
  2. EPCI แก้ปัญหาหน่วยเล็กกระจัดกระจาย สร้างประสิทธิภาพจากขนาดและการวางแผนเชิงพื้นที่  
INSEE นิยาม EPCI ว่าเป็น “กลุ่มปกครองสาธารณะระหว่างเทศบาล” ที่ใช้กฎแบบหน่วยงานท้องถิ่นสำหรับ
บริการข้ามพรมแดนเทศบาล เช่น ขนส่ง ขยะ น้ำเสีย เป็นต้น หลังกฎหมาย NOTRe บทบาท EPCI ชัดขึ้น ทั้ง
ในด้านงบ การวางแผน และการจัดการโครงสร้างพ้ืนฐาน ซึ่งลดความซ้ำซ้อนและเพ่ิมคุณภาพบริการของพ้ืนที่
มหานคร  
  3. งบประมาณมีส่วนร่วมของปารีสจากการมีส่วนร่วมเชิงสัญลักษณ์สู่ “อำนาจตัดสินใจพร้อมงบ
จริง”  กรุงปารีสเริ่ม PB ในปี 2014 และยืนยันปัจจุบันว่าประมาณ หนึ่งในสี่ของงบลงทุนเมือง ตัดสินใจ
ร่วมกับประชาชน พร้อมโอเพ่นดาต้าจำนวนผู ้โหวตทุกปี (ตัวอย่าง: ข้อมูลชุด “nombre de votants”) 
กรณีศึกษาชี้ PB ปารีสมีขนาดใหญ่สุดรูปแบบหนึ่งของโลก แม้มีข้อถกเถียงเชิงประสิทธิผลและการเข้าถึงของ
กลุ่มชายขอบอาทีเช่น APUR เคยรายงานปี 2016 ว่ามีผู ้เข้าร่วมเชิงกระบวนการร้อยละ 7 และร้อยละ 4 
ลงคะแนน สะท้อนโจทย์การขยายฐานผู้ร่วม (Participedia; Paris—Budget Participatif; Open Data Paris; 
APUR; EBRD)  
  4. วินัยการคลังท้องถิ่นเป็นเงื่อนไขรองรับ รายงาน SNG-WOFI/OECD สรุปว่าฝรั่งเศสใช้กติกาการ
คลังเพ่ือเสถียรภาพ (ข้อกำหนดหนี้/ดุล และกฎงบประมาณย่อยสำหรับท้องถิ่น) ส่งผลให้การขยายบทบาทของ
เทศบาลและ EPCI ไม่ก่อความเสี่ยงระบบการคลัง และเอ้ือต่อการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานท้องถิ่นที่ยั่งยืน  
 
อภิปรายผล  
  1. บทเรียนเชิงสถาบัน: “อำนาจที่แท้จริง + ความรับผิดชอบท่ีระบุชื่อได้” 
  ผลการศึกษาเสริมแนวคิด accountability ว่า เมื่อ front-line ของรัฐคือเทศบาล-นายกเทศมนตรีที่มี
อำนาจบริหารจริง ประชาชนจะรับรู้ “เส้นทางความรับผิดชอบ” ชัดเจนขึ้น เกิดแรงจูงใจต่อคุณภาพบริการ
และการสื่อสารนโยบายอย่างต่อเนื่อง เชื่อม Schedler กับโครงสร้าง Defferre  
  2. บทเรียนเชิงโครงสร้าง: “เครือข่ายข้ามเขตเพื่อบริการขนาดใหญ่” 
  EPCI แสดงถึงการออกแบบที่ยืดหยุ่นซึ่งรักษาอัตลักษณ์เทศบาลเล็ก แต่รวมศักยภาพเพื่อบริการที่
ต้องการขนาด–ความเชี่ยวชาญ การยกระดับ EPCI ภายใต้ NOTRe ทำให้การวางแผนเชิงพื้นที่ (transport–
waste–environment) มีเอกภาพและหลีกเลี ่ยงซ้ำซ้อน สอดคล้องทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การคลังท้องถิ่น 
(Oates) และ MLG (Marks & Hooghe) ในเชิงปฏิบัติ 
  3. บทเรียนด้านการมีส่วนร่วม: “งบจริง–ตัดสินใจจริง–ข้อมูลเปิด” 
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  PB ของปารีสยกระดับจากการรับฟังไปสู่การจัดสรรทรัพยากร โดยมีระบบข้อมูลเปิดและเอกสาร
โครงการที่ติดตามได้ ทว่าการมีส่วนร่วมยังเข้มในเมืองใหญ่และอ่อนกว่าที่ชานเมือง/ชนบท (งานเครือข่าย
ผู้เชี ่ยวชาญสมัยใหม่ชี ้ว่าการขยาย PB นอกมหานครยัง “เปราะบาง” และไม่สม่ำเสมอ) จึงควรออกแบบ 
outreach ต่อกลุ่มด้อยโอกาส, บูรณาการ M&E และใช้ ภาษาง่าย ในแบบฟอร์ม/แพลตฟอร์มเพื่อลดต้นทุน
ธุรกรรมสำหรับผู้เข้าร่วมใหม่  
  4. เงื่อนไขการคลัง: “กติกาทำให้ปฏิรูปเดินหน้า” 
  กฎวินัยการคลังช่วยป้องกันการกระจายอำนาจแบบ “ไร้เบรก” ทำให้เกิดสมดุลระหว่างอิสระท้องถิ่น
และความยั่งยืนของการเงินการคลัง โดยเฉพาะเมื่อ EPCI/เทศบาลร่วมลงทุนโครงการขนาดใหญ่ สอดคล้องข้อ
ค้นพบของ OECD/SNG-WOFI  
 
องค์ความรู้ใหม ่
 การพัฒนาองค์ความรู้ใหม่เพ่ือยกระดับสมรรถนะของการบริหารท้องถิ่นในรัฐเดี่ยวแบบกระจายอำนาจ
ของฝรั ่งเศส สามารถสรุปเป็นกรอบแนวคิด “3 เสา 2 เงื ่อนไข” (Three Pillars and Two Conditions 
Framework) ซึ่งเป็นแบบจำลองการออกแบบเชิงสถาบัน (institutional design) ที่สามารถถ่ายโอน (design 
transferable) ไปประยุกต์ใช้ในบริบทนโยบายอื่นได้ โดยมีเป้าหมายเพื่อเชื่อมโยง “ประสิทธิภาพของบริการ
สาธารณะ” เข้ากับ “ความไว้วางใจของประชาชน” อย่างเป็นระบบ 
 เสาหลักท่ี 1: เทศบาลและนายกเทศมนตรีที่เข้มแข็ง 
 เสาหลักแรกคือการสร้าง “เทศบาลเข้มแข็ง” และ “นายกเทศมนตรีที่มีสมรรถนะ” ในฐานะกลไกหลัก
ของประชาธิปไตยท้องถิ ่น เครื ่องมือสำคัญประกอบด้วย  (1) กฎมอบอำนาจฝ่ายบริหาร (executive 
delegation rules) เพ่ือให้เทศบาลมีขอบเขตอำนาจและความรับผิดชอบที่ชัดเจน, (2) แพลตฟอร์มข้อมูลเปิด 
(open data platform) ที่เผยแพร่ข้อมูลการตัดสินใจ งบประมาณ และผลการดำเนินงานอย่างโปร่งใส และ  
(3) รายงานผลบริการรายไตรมาส (quarterly performance report) เพื ่อให้ประชาชนสามารถติดตาม
ความก้าวหน้าและตรวจสอบการดำเนินงานได้อย่างต่อเนื่อง 
 เสาหลักท่ี 2: องค์กรความร่วมมือระหว่างเทศบาล (EPCI) 
 เสาหลักที่สองคือการพัฒนา “สถาบันความร่วมมือระหว่างเทศบาล” หรือ  EPCI (Établissement 
Public de Coopération Intercommunale) เพ่ือรองรับภารกิจที่เกินขนาดของเทศบาลรายเดี่ยว เครื่องมือ
สำคัญคือ (1) ธรรมนูญความร่วมมือ (intermunicipal charter) ซึ่งระบุขอบเขตอำนาจร่วมอย่างโปร่งใส, (2) 
สูตรจัดสรรงบประมาณตามประชากรและพ้ืนที่รับผิดชอบ (resource-sharing formula) เพ่ือให้เกิดความเป็น
ธรรมระหว่างพื้นที่, และ (3) แผนพัฒนาร่วมระยะ 5 ปี (five-year joint plan) ครอบคลุมมิติขนส่ง ของเสีย 
และน้ำ (transport–waste–water) เพ่ือให้การวางแผนเชิงพ้ืนที่มีทิศทางร่วมกัน 
 เสาหลักท่ี 3: งบประมาณแบบมีส่วนร่วม (Participatory Budgeting: PB) 
 เสาหลักที่สามคือการผลักดันกระบวนการ งบประมาณแบบมีส่วนร่วม (PB) เพื่อเปิดพื้นที่ให้ประชาชน
เข้ามากำหนดทิศทางการลงทุนท้องถิ่น เครื่องมือหลักได้แก่  (1) การกันงบลงทุนขั้นต่ำ (5–10%) สำหรับ
โครงการที่ประชาชนเสนอ, (2) แพลตฟอร์มเสนอ คัดกรอง และโหวตออนไลน์ เพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมทั่วถึง 
และ (3) ชุดตัวชี้วัดการติดตามและประเมินผล (M&E indicators) เช่น สัดส่วนกลุ่มเปราะบางที่เข้าร่วม อัตรา
ความสำเร็จของโครงการเทียบงบประมาณและเวลา รวมถึงผลลัพธ์เชิงคุณภาพต่อความไว้วางใจของชุมชน 
 เงื่อนไขฐานสองประการ 
 เพ่ือให้กรอบ “3 เสา” ดำเนินไปอย่างมีเสถียรภาพ จำเป็นต้องมี “เงื่อนไขฐาน” สองข้อ ได้แก่ (1) วินัย
การคลังท้องถิ่น (local fiscal discipline) โดยกำหนดเพดานหนี้และหลักดุลการคลังอย่างเข้มงวด เพ่ือให้การ
กระจายอำนาจไม่กลายเป็นภาระการคลังระยะยาว และ (2) แผนผังอำนาจไม่ซ้ำซ้อน (clear functional 
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mapping) ระหว่างภาค เดปาร์ตมองต์ และเทศบาล โดยมี “บัญชีภารกิจร่วม (joint functional account)” 
ที่ระบุขอบเขตความรับผิดชอบแต่ละระดับอย่างชัดเจน 
 การออกแบบเชื่อมโยงผลลัพธ์กับความไว้วางใจ 
 กรอบ “3 เสา 2 เงื่อนไข” มีศักยภาพเป็น แบบจำลองเชิงนโยบาย (policy prototype) ที่ผู้ปฏิบัติ
สามารถนำไปทดสอบจริงได้ โดยตั้ง ตัวชี้วัดผลลัพธ์ (KPI) เชื่อมระหว่างประสิทธิภาพบริการสาธารณะกับ
ระดับความไว้วางใจของประชาชน เช่น คะแนนความพึงพอใจ (citizen satisfaction index), มาตรฐาน SLA 
ของบริการ, และสัดส่วนคำร้องเรียนที่ปิดงานได้ภายในเวลา ทั้งนี้ การพัฒนา dashboard ข้อมูลเปิดของเมือง
หรือเขต (open data dashboard) เพ่ือเผยแพร่ผลลัพธ์และสร้างวงจรเรียนรู้ (learning loop) อย่างต่อเนื่อง 
จะช่วยให้ระบบท้องถิ่นมีพลวัตและพัฒนาความรับผิดชอบต่อสาธารณะได้อย่างยั่งยืน 
 
 บทสรุป  
 ฝรั่งเศสชี้ให้เห็นว่าสถาปัตยกรรมการปกครองท้องถิ่นที่ประสบความสำเร็จไม่ได้เกิดจาก “การปล่อย
อิสระ” ล้วน ๆ แต่เกิดจาก การผสานอำนาจบริหารใกล้ชิดประชาชน (เทศบาล–นายกเทศมนตรี), เครือข่าย
บูรณาการข้ามเขต (EPCI) และ การมีส่วนร่วมที่ผูกกับงบจริง (PB) ภายใต ้กติกาการคลัง และ การแบ่งภารกิจ
ที่ชัดเจน กลไกทั้งห้าองค์ประกอบนี้ทำให้บริการสาธารณะมีคุณภาพ โปร่งใส และสร้างความไว้วางใจในเชิง
ประชาธิปไตย สำหรับประเทศที่ต้องการยกระดับท้องถิ่น ข้อเสนอเชิงแบบแผนในกรอบ “3 เสาหลัก 2 
เงื ่อนไข” สามารถนำไป ปรับใช้ตั ้ง KPI–ทำ dashboard และทดลองเชิงนโยบายได้ทันที โดยเฉพาะการ
กำหนดสัดส่วนงบ PB ขั้นต่ำและการตั้งธรรมนูญ EPCI สำหรับบริการข้ามพรมแดน 
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