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บทคัดย่อ
	 หลักการส�ำคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยคือ การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการร่วมตัดสนิใจกบัหน่วยงานของรฐั ซึง่รวมไปถึงกจิกรรมต่างๆทีอ่าจ
ส่งผลกระทบต่อวถีิชวีติและความเป็นอยูข่องประชาชนได้ ในรฐัสมัยใหม่เองนัน้ภารกจิ
ของรัฐย่อมที่จะต้องเกี่ยวพันกับความต้องการของประชาชนอันเป็นภารกิจพื้นฐาน 
อย่างไรก็ตามปัจจุบันความต้องการของประชาชนนั้นมีความหลากหลายมากข้ึนและ
รัฐเองคงไม่สามารถที่จะตอบสนองความต้องการเหล่านั้นได้โดยล�ำพัง รัฐจึงเลือกที่จะ
กระจายอ�ำนาจของตนจากเดมิทีเ่คยเป็นลกัษณะของการรวมศนูย์อ�ำนาจ(centralisation)
มาสู่การแบ่งอ�ำนาจ(déconcentration)และจนมาถงึการกระจายอ�ำนาจ(décentralisation) 
เพื่อการตอบสนองต่อความต้องการที่รวดเร็ว รวมถึงเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการตัดสินใจต่างๆได้ 	
	 อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของประชาชนในกิจกรรมขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้น ยังไม่ปรากฎให้เห็นเป็นรูปธรรมอย่างเด่นชัด อันเนื่องมาจากข้อจ�ำกัด
ในหลายสาเหตดุ้วยกนั ไม่ว่าจะเป็นการเสยีสทิธิอ์นัเนือ่งมาจากการไม่ไปใช้สทิธิเ์ลอืกตัง้
หรอืการไม่รูถ้งึสิทธใินการเข้ามส่ีวนร่วม ในประเทศฝร่ังเศสเอง หากดจูากประวตัศิาสตร์
แล้วจะเห็นว่าในทุกๆการเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญล้วนมีการริเริ่มมาจากประชาชนท้ังสิ้น 
หากแต่ในการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น พลเมืองชาวฝรั่งเศสเองก็มีสิทธิตามกฎหมาย
ที่ไม่แตกต่างจากคนไทยเท่าไหร่นัก แต่สิ่งที่แตกตางกันอาจเป็นเพราะชาวฝรั่งเศสเอง
ตระหนักและรักษาสทิธขิองตนเองมากกว่าคนไทย และชาวฝรัง่เศสมคีวามตืน่ตวัในการ
มีส่วนร่วมมากกว่า
	 งานเขยีนชิน้น้ีต้องการชีใ้ห้เหน็ถงึการมส่ีวนร่วมของประชาชนในระดบัท้องถ่ิน
ของประเทศฝรัง่เศสเพือ่เป็นแนวทางในการมส่ีวนร่วมของประชาชนในกจิกรรมของท้องถิน่

	 ค�ำส�ำคัญ : การปกครองส่วนท้องถิ่น, การกระจายอ�ำนาจ, ประเทศฝรั่งเศส, 
การมีส่วนร่วม 
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Abstract 

	 The principle of democracy is the participation of the people in 

public affaires including to the State activity that may affect their 

community.  Nowadays, the obligation of the modern State is for respond 

the requirement of the people but only the central administration cannot 

respond alone. So State use the decentralization to spread of obligation 

to the local administration.	  

However, the participation of people in the local administration has many 

obstacle. The law may be the big obstacle for the people to participate 

in local affaire for example: the interdiction of the use of right in local 

administration because of absent to vote. 	

	 In France, every major change was initiated by the citizen. For the 

local administration, there are not the different between the Frenchmen 

and the Thais. But the Frenchmen concentrate in their right than the Thais. 

	 This article wants to point the issue of the participation in French 

law and the French local administration for the comparative with the Thai 

local administration

	 Keywords: Local administration, Decentralization, France, 

Participation
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หลักประชาธิปไตยท้องถิ่น (La démocratie locale)

	 หลักการส�ำคัญของประชาธิปไตยท้องถ่ินนั้นประกอบไปด้วยสองหลักการ

ที่ส�ำคัญ คือหลักการว่าด้วยการมีผู้แทนและหลักการว่าด้วยการมีส่วนร่วม (RASERA 

Michel, 2002 : 11) ในส่วนของหลกัการว่าด้วยการมผีูแ้ทนนัน้ถูกบัญญตัไิว้ในมาตรา 72 

วรรค 2 ของรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ได้แก่ การที่พลเมืองเลือกผู้แทนของตน

เข้าไปเพื่อใช้อ�ำนาจ และผู้แทนเหล่านั้นยังต้องมีหน้าที่ความรับผิดชอบต่อพลเมืองอยู่ 

ในส่วนของการมีส่วนร่วมนั้น คือพลเมืองสามารถเข้าไปมีส่วนในการโต้เถียงสาธารณะ

ในประเด็นท่ีเกี่ยวกับอ�ำนาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองในระดับท้องถ่ินและเรื่องเก่ียวกับ

กจิกรรมทีเ่ป็นประโยชน์สาธารณะ หลกัประชาธปิไตยท้องถิน่ได้เปิดโอกาสให้ประชาชน

เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกิจกรรมต่างๆในท้องถิ่น อาทิเช่นการก�ำหนดให้กิจกรรม

บางประเภทของท้องถิน่ต้องผ่านการปรึกษาหารือจากประชาชนก่อนหรือการเปิดโอกาส

ให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจและรวมถึงการเชญิผูเ้ชีย่วชาญต่างๆมาให้

ข้อมูลแก่ประชาชนในแต่ละโครงการของท้องถิ่น

	 กล่าวอีกนัยหนึ่งคือหลักประชาธิปไตยท้องถิ่นนั้น เป็นหลักในการเปิดโอกาส

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับกิจกรรมต่างๆของท้องถิ่น โดยถือว่าประชาชน

เป็นผู้เล่นที่ส�ำคัญในกิจกรรมของท้องถิ่น

1. หลักประชาธิปไตยท้องถ่ินโดยระบบผู้แทน (La démocratie locale 

représentative)		   

	 E.Siéyès (1789) กล่าวไว้ว่า หากรัฐใดมีการชี้น�ำเจตนารมณ์ของประชาชน

แล้วไซร้ รัฐน้ันย่อมไม่ใช่รฐัประชาธปิไตย ข้าพเจ้าขอย�ำ้อกีครัง้ว่าประชาชนท่ีไม่สามารถ

พูดหรือมีสิทธิเพียงเลือกตัวแทนของตนได้น้ันประเทศนั้นย่อมไม่ใช่ประชาธิปไตย 

(RASERA Michel, 2002 : 11) จากข้อความข้างต้นจะเหน็ว่าในสงัคมตะวนัตกให้คณุค่า

กับสิทธิของประชาชนในการแสดงออกและยิ่งไปกว่านั้นคือการท่ีประชาชนสามารถ

เลือกผู้แทนของตนได้โดยอิสระปราศจากการครอบง�ำ

	 ในการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ต้องเป็นไปเพื่อ

วัตถุประสงค์ในการตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างถูกต้องและ

รวดเร็ว และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นถือว่าเป็นหน่วยงานที่ใกล้ชิดกับประชาชน

มากทีส่ดุโดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขนาดเลก็ เช่น องค์การบรหิารส่วนต�ำบล
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หรือเทศบาลเป็นต้น เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองท่ีใกล้ชิด

กบัประชาชนมากทีสุ่ด ดังนัน้ในการทีจ่ะตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่าง

มปีระสทิธภิาพน้ันกค็อืการให้สทิธแิก่ประชาชนในการเลอืกผูแ้ทนของตนเข้าไปบรหิาร

องค์กรปกครองสวนท้องถิ่นนั้นๆ 

	 อย่างไรก็ตาม หลักการมีผู้แทนน้ันยังประกอบไปด้วยหลักการท่ีส�ำคัญอีก

หลายประการไม่ว่าจะเป็นหลักการในการรับรู้ (droit au savoir) หลักการว่าด้วยสิทธิ

ในการพูด (droit à la parole)		

1.1 หลักการในการรับรู้ (droit au savoir)

	 สภาท้องถิ่นใช้อ�ำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยการออกข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นต่างๆผ่านการลงคะแนนโดยสมาชิกสภาท้องถิ่น ซึ่งการลงคะแนนเสียงใน

ข้อบัญญัติท้องถิ่นแต่ละฉบับน้ันสมาชิกสภาท้องถิ่นย่อมมีสิทธิในการรับรู้ถึงข้อมูล

ที่จ�ำเป็นต่างๆเพื่อประกอบการตัดสินใจ ในอดีตการรับรู้ถึงข้อมูลต่างๆที่จ�ำเป็นนั้น

เกอืบจะเป็นการผกูขาดโดยฝ่ายบรหิารของท้องถิน่ ปัญหาในเรือ่งการมสีทิธใินการรบัรู้

ข้อมูลที่จ�ำเป็นของสมาชิกสภาท้องถิ่นนั้นถือเป็นปัญหาท่ีอยู่ใจกลางในการปฏิบัติงาน

ตามหลักการว่าด้วยประชาธิปไตยท้องถิ่น

	 - สิทธิของพลเมืองท้องถิ่นก่อนปี ค.ศ. 1992

	 สิทธิของพลเมืองท้องถิ่นในปัจจุบันน้ันไม่แตกต่างจากสมาชิกสภาท้องถ่ิน

ในการรบัรู้ถงึข้อมลูต่างๆทีจ่�ำเป็นและมผีลกระทบต่อกจิกรรมของท้องถิน่ หากแต่ก่อน

ปี ค.ศ.1992 น้ันสทิธใินการรบัรู้ถึงข้อมลูของสมาชกิสภาท้องถ่ินแทบจะไม่แตกต่างจาก

สทิธขิองประชาชน จนท�ำใหร้ฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยต้องกลับมาทบทวนถึง

เขตอ�ำนาจหน้าที่ของสมาชิกสภาท้องถิ่นว่าควรจะมีการปรับปรุงอย่างไร เนื่องจากใน

อดตีมีเพียงแต่นายกเทศมนตรเีท่านัน้ทีส่ามารถเข้าถงึข้อมลูเอกสารของฝ่ายปกครองได้ 

ในส่วนของเปรเฟต์ (Préfet)2  นั้นไม่สามารถที่จะเข้าถึงข้อมูลที่ตนเองมีส่วนได้เสียได้

	 สิทธิในการรับรู้ข้อมูลของสมาชิกสภาท้องถิ่นไม่อาจถูกจ�ำกัดได้ และยังอาจ

เรียกข้อมูลเพ่ิมเติมได้ในระหว่างวาระการประชุมเพื่อพิจารณาร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น 

ในส่วนของสมาชิกสภาจังหวัดและสมาชิกสภาภาคน้ันสิทธิในการรับรู้ข้อมูลเกิดข้ึน

คร้ังแรกในปี ค.ศ.1871 และครัง้ทีส่องในปีค.ศ. 1972 หลกัการรบัรูน้ีถ้อืเป็นหลกัส�ำคญั

2 Préfet ในฝร่ังเศสถอืเป็นข้ารฐัการระดบัสงูทีไ่ด้รบัการแต่งตัง้จากส่วนกลางเพือ่ท�ำหน้าท่ีเป็นตวัแทนของรัฐ

ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ระดับภาค/มณฑลและจงัหวดั อาจเทยีบเคียงได้กบัผูว่้าราชการจงัหวดัของไทย
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ที่ช่วยให้สมาชิกสภาท้องถิ่นสามารถพิจารณาร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นต่างๆได้อย่าง

รอบคอบโดยศึกษาข้อมูลต่างๆท่ีได้รับมาประกอบ หลักการนี้ถือได้ว่าเป็นหลักการ

พื้นฐานของประชาธิปไตยท้องถิ่น และหลักการนี้ได้รับการรับรองโดยศาลปกครอง

ในปี ค.ศ.1973

			 

1.1.1 สิทธิในการศึกษาอบรมเพิ่มเติม (droit à la formation) 

	 ในประเทศฝรัง่เศสให้ความส�ำคญักบัการให้ตวัแทนของท้องถิน่ในระดบัเทศบาล 

(commune) ซึ่งเป็นหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเล็กและใกล้ชิดกับประชาชน

มากที่สุดในการหาความรู้เพิ่มเติม เพื่อน�ำมาใช้ในการท�ำงานในฐานะของตัวแทน

ในระดบัท้องถ่ิน เพือ่ป้องกนัความผดิพลาดจากการท�ำงานในด้านต่างๆ องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่จงึจ�ำเป็นต้องจัดสรรงบประมานส่วนหนึง่ไว้เพือ่เป็นการจดัการศกึษาอบรม

เพิ่มเติมให้แก่ตัวแทนท้องถิ่น ทั้งน้ีสิทธิดังกล่าวถูกก�ำหนดไว้ในมาตรา L2123-12 

ของประมวลกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน3 โดยมีใจความว่าสมาชิก

สภาเทศบาลมีสิทธิในการเข้าศึกษาอบรมเพื่อที่จะน�ำไปใช้ในการท�ำงาน สิทธิในการ

ศึกษาอบรมเพิ่มเติมนี้ให้สิทธิแก่ตัวแทนในระดับเทศบาลในการเลือกที่จะเข้าอบรมใน

สาขาใดสาขาหนึ่งที่สนใจและเป็นประโยชน์แก่การท�ำงานได้ซ่ึงหลักสูตรต่างๆท่ี

เก่ียวข้องสามารถจัดอบรมให้โดยมหาวิทยาลัยหรือสถบันการเมืองต่างๆเช่น

พรรคการเมืองเป็นต้น สิทธิในการศึกษาอบรมเพิ่มเติมนี้นอกจากจะให้แก่สมาชิก

สภาเทศบาลแล้ว กฎหมายยังให้ขยายรวมไปถึงสมาชิกสภาความร่วมมือระหว่าง

เทศบาล (communauté d’agglomération)4 และสมาชิกสภาความร่วมมือระหว่าง

เทศบาลขนาดใหญ่ (Communauté urbaine)5 อีกด้วย 	

1.2 หลักการว่าด้วยสิทธิในการพูด (droit à la parole)

	 สิทธิในการพูดหรือสิทธิในการแสดงออกของตัวแทนท้องถ่ินนั้น เป็นสิทธิท่ี

ส�ำคัญในการท�ำหน้าที่ในฐานะตัวแทนของท้องถ่ิน เนื่องจากในการท�ำหน้าท่ีตัวแทน

3 L’article L.2123-12 du CGCT
4 Communauté d’agglomération คือ การรวมกลุ่มกันของเทศบาลหลายแห่งที่มีลักษณะพื้นที่ติด

หรอืใกล้ชดิกันโดยมเีงือ่นไข คือ จะต้องมีประชากรในท้องถิน่ทีม่าร่วมมอืกนัตัง้แต่ 50,000 คนข้ึนไปการจดัตัง้ 

communauté d’agglomération อยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ก�ำหนดโดย มาตรา L5216-1 ของ CGCT.
5 Communauté urbaine คือการรวมกลุ่มของเทศบาลที่มีลักษณะพื้นที่ใกล้ชิดติดต่อกันโดยมีเงื่อนไข คือ 

จะต้องมีประชากรในเขตเทศบาลที่มารวมกันตั้งแต่ 450,000 คนขึ้นไปตามมาตรา L 5215-1 du CGCT.
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ของท้องถิ่นน้ันย่อมหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องมีการโต้เถียงหรือเสนอความคิดเห็นเพื่อ

แสดงออกถงึความต้องการของส่วนรวม ในเรือ่งของสทิธใินการพดูนัน้สามารถแยกออก

ได้เป็นสองประเด็น คือ สิทธิในการเสนอและสิทธิในการอภิปราย

1.2.1 สิทธิในการเสนอ (le droit de proposer)

	 สิทธิในการเสนอให้บรรจุวาระข้อประชุมท้องถ่ินนั้น เป็นสิทธิของตัวแทน

ท้องถิ่นทั้งในระดับเทศบาล ระดับจังหวัดและระดับภาคหรือแคว้น สิทธิในการเสนอนี้

ค่อนข้างกว้างซ่ึงสิทธินีส้ามารถเสนอได้ทัง้ก่อนจะเริม่การประชมุสภาท้องถิน่หรอืแม้แต่

ระหว่างการประชุมสภาท้องถิ่น โดยที่สิทธิในการเสนอวาระก่อนที่จะเริ่มมีการประชุม

สภาท้องถิ่นน้ัน สมาชิกสภาท้องถิ่นสามารถเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นใหม่หรือร่าง

ขอแก้ไขเพิม่ข้อบญัญติัท้องถิน่เดิมกไ็ด้ ก่อนปีค.ศ. 1992 การเสนอร่างข้อบัญญตัท้ิองถ่ิน

หรือการเสนอร่างแก้ไขเพิม่เตมิข้อบญัญตัท้ิองถิน่สามารถท�ำได้โดยสมาชกิสภาท้องถิน่

ในระดับเทศบาลที่มีประชากรมากกว่า3,500คน โดยสมาชิกสภาจังหวัดและสมาชิก

สภาภาคเท่าน้ัน ภายหลงักฎหมายปี ค.ศ. 19926 สมาชกิสภาท้องถ่ินในทุกระดบัสามารถ

เสนอร่างข้อบญัญตัท้ิองถิน่หรอืร่างขอแก้ไขเพิม่เติมข้อบญัตัท้ิองถิน่ได้ โดยมหีลกัเกณฑ์

ดังต่อไปนี้ ส�ำหรับเทศบาลที่มีประชากรน้อยกว่า3,500คนต้องแจ้งวาระการเสนอร่าง

ข้อบญัญตัท้ิองถิน่หรือร่างขอแก้ไขเพ่ิมเติมก่อนการประชมุสภาท้องถ่ินเป็นเวลาสามวนั 

ส�ำหรับเทศบาลขนาดอืน่ให้เสนอวาระก่อนห้าวนัและสบิสองวนัส�ำหรบัสมาชิกสภาจงัหวดั

และสภาภาค ในส่วนของสิทธิในการเสนอวาระระหว่างการประชุมนั้นได้มอบให้แก่

สมาชิกสภาเทศบาลในการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นระหว่างการประชุมในการเสนอ

ข้อบญัญตัทิกุเรือ่งรวมถงึข้อบญััติทีเ่กีย่วข้องกบัการงบประมาณ ในส่วนของสมาชกิสภา

จังหวัดและสภาภาคนั้นจะไม่ได้รับสิทธินี้เนื่องจากข้อจ�ำกัดด้านจ�ำนวนสมาชิกท่ีมี

จ�ำนวนมากกว่าสมาชิกสภาเทศบาล

1.2.2 สิทธิในการอภิปราย (le droit de débattre)

	 หลกัประชาธปิไตยท้องถิน่ได้ก�ำหนดสทิธขิองสมาชิกสภาท้องถิน่ไว้ว่าสมาชกิ

สภาท้องถิ่นมีสิทธิในการแสดงออกหรือเสนอความคิดเห็นได้โดยมีเงื่อนไขในการ

ใช้สิทธินั้นสามประการด้วยกันคือ

6 La loi de 6 février 1992 relative à l’administration territoriale.
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	 1.สมาชิกสภาท้องถิ่นมีสิทธิในการเข้าประชุมสภาท้องถ่ินโดยไม่ถูกขัดขวาง

และต้องจดัให้มีการประชมุสภาท้องถิน่ไม่ต�ำ่กว่าหนึง่ครัง้ในทกุๆสีเ่ดอืนส�ำหรบัสมาชกิ

สภาเทศบาล7 ในส่วนของสภาจังหวดัและสภาภาคนัน้การประชมุสภาจัดขึน้โดยประธาน

สภาจังหวัดและประธานสภาภาคตามล�ำดับ โดยสมาชิกสภาจังหวัดหรือสภาภาค

จ�ำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามสามารถยื่นค�ำร้องต่อประธานสภาเพื่อขอให้มีการ

เปิดประชุมสภาได้

	 2. รฐับัญญัติลงวนัที ่6 กมุภาพนัธ์ ค.ศ. 1992 ได้ก�ำหนดให้สมาชิกสภาเทศบาล

มสีทิธใินการตัง้ค�ำถามด้วยวาจาในเรือ่งทีเ่กีย่วข้องกบัผลประโยชน์ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนั้น ส�ำหรับเทศบาลที่มีประชากรต�่ำกว่า 3,500 คน การอภิปรายโดยวาจา

เก่ียวกับข้อบัญญัติภายในหรือข้อบัญญัติพิเศษไม่อาจถูกขัดขวางได้ไม่ว่าโดยทางใด

การจดัให้มกีารประชมุสภานัน้จดัโดยฝ่ายบรหิารของท้องถิน่ แต่ตวัฝ่ายบรหิารเองไม่มี

อ�ำนาจในการจ�ำกัดเสรีภาพในการอภิปรายของสมาชิก

	 3. การท�ำหน้าที่ของสมาชิกสภาท้องถิ่นนั้น ในการอภิปรายนั้นจะได้รับการ

รับรองว่าจะปลอดการการคุกคามไม่ว่าโดยทางใด และยังรวมไปถึงความปลอดภัย

ในชีวิตและทรัพย์สินของสมาชิกในครอบครัวอีกด้วย การอภิปรายนั้นจะต้องเป็นไป

โดยเจตจ�ำนงทีเ่ป็นอสิระปราศจากการครอบง�ำจากบคุคลภายนอกหรอืถกูควบคมุโดย

ผลประโยชน์ของเอกชนที่เข้ามาเกี่ยวข้อง

2. หลกัประชาธปิไตยท้องถิน่แบบมส่ีวนร่วม (la démocratie locale participative) 

สทิธใินการมส่ีวนร่วมของพลเมอืงในกจิกรรมของท้องถิน่ถอืเป็นสทิธทิีส่�ำคัญประการหนึง่ 

สทิธใินการมส่ีวนร่วมในกจิกรรมของรฐันัน้ได้ถกูรบัรองไว้ในปฏญิญาสากลว่าด้วยสิทธิ

มนุษย์ชน ค.ศ.1789 และได้รับการยืนยันอีกครั้งในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ

ทางเศรษฐกิจสังคมและวัฒนธรรม ค.ศ. 1966 ซึ่งได้ก�ำหนดว่าบุคคลย่อมมีสิทธิในการ

เป็นส่วนหนึ่งของการก�ำหนดทิศทางของกิจกรรมสาธารณะในประเทศของตนโดย

อาจจะเป็นการมีส่วนร่วมทางตรงหรือผ่านทางผู้แทนที่ได้รับการเลือกมาอย่างอิสระ

	 หลกัการว่าด้วยการมีผูแ้ทนน้ัน ไม่ได้เป็นข้อกีดกนัการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

แม้ในบางกรณีประชาชนจะไม่สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจได้โดยตรง

แต่ประชาชนก็ยังมีสิทธิในการให้ค�ำแนะน�ำหรือฝ่ายปกครองส่วนท้องถิ่นเองอาจ

7 L’article  L. 2121-7 du CGCT.
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ขอค�ำปรกึษาจากประชาชนได้ เช่น ในเรือ่งเกีย่วกบัการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ เป็นต้น  

ในฝรั่งเศส ข้อถกเถียงเรื่องประชาธิปไตยท้องถิ่นแบบมีส่วนร่วมนั้นได้เริ่มข้ึนในยุค60 

โดย Groupes d’action municipale ข้อถกเถียงนี้น�ำมาซึ่งความลังเลในการตัดสิน

ใจของสมาชิกรัฐสภาในยุคนั้น ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรอจนถึงยุค90 

ในการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมของท้องถิ่น 

	 ความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีสิทธิเลือกต้ังและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น 

ถูกก่อตัง้ขึน้อย่างช้าๆโดยท่ีผูม้สีทิธเิลอืกต้ังหรอืประชาชนจะต้องเคารพในการตดัสนิใจ

และข้อห้ามต่างๆทีไ่ด้ก�ำหนดโดยฝ่ายปกครอง อย่างไรกด็ ีประชาชนกไ็ด้เข้ามามส่ีวนร่วม

ในกิจกรรมของท้องถิ่นแล้วโดยเป็นการเข้ามามีส่วนร่วมในฐานะผู้ใช้บริการสาธารณะ

ในทุกระดับ ตั้งแต่ระดับเทศบาล ระดับจังหวัดจนถึงระดับภาค โดยที่บริการสาธารณะ

ท่ีประชาชนเข้าไปเป็นผูใ้ช้บรกิารนัน้เป็นบรกิารสาธารณะทีเ่กีย่วข้องกบัชวิีตประจ�ำวนั

ของประชาชนเป็นอย่างยิ่ง เช่น การก�ำจัดขยะหรือการจัดการศึกษาโดยเทศบาล 

ส�ำนักงานให้ความช่วยเหลือทางสังคมที่จัดโดยจังหวัดและการบริหารกิจการใน

สถานศึกษาระดับสูงที่จัดโดยภาค

	 จากความสัมพันธ์ดังกล่าวอาจพูดได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการ

สาธารณะกบัผู้จดัท�ำบริการสาธารณะเป็นความสมัพนัธ์ในลกัษณะลกูค้า ดงันัน้กฎหมาย

เก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจในปี ค.ศ. 19828 ได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้ามามี

ส่วนร่วมในการตัดสินใจในกิจกรรมของท้องถิ่นรวมถึงก�ำหนดกฎเกณฑ์ต่างๆไว้ 

	 อย่างไรก็ตาม ในปี ค.ศ.1978 ได้มีการตรารัฐบัญญัติเกี่ยวกับการเข้าถึงข้อมูล

ของฝ่ายปกครอง และยงัรวมไปถงึการเข้าถงึเหตุผลและแรงจงูใจต่างๆของฝ่ายปกครอง9 

ในการด�ำเนินกิจกรรมต่างๆด้วย10 โดยที่กฎหมายสองฉบับนี้ถือได้ว่าเป็นจุดเริ่ม

ต้นของหลักประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม แต่ในส่วนของการปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน

ต้องรอจนกระทัง้ปี ค.ศ.1992 และได้รบัการบรรจุไว้ในส่วนท่ีสองของประมวลกฎหมาย

ว่าด้วยท้องถิน่ และได้ก่อตัง้สทิธใินการรบัรูข้้อมลูและสทิธิในการมส่ีวนร่วมของประชาชน

8 La loi du 2 mars 1982.
9 La loi du 17 juillet 1978 sur l’accès aux documents administratifs.
10 La loi n°79-587 du 11 juillet 1979 relative à la motivation des actes administratifs
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2.1 สิทธิในการรับรู้ข้อมูลของประชาชน

ข้อมูลข่าวสารถือเป็นหัวใจส�ำคัญของปัญหาในการจัดการกับสังคมใน

ทุกระดับชั้น เป็นการยากส�ำหรับพลเมืองที่จะทราบได้ว่าตนเองนั้นมีสิทธิประการใด 

นอกจากน้ันพลเมืองยังไม่รู้ถึงวิธีการในการใช้สิทธิตางๆท่ีเขาพึงมี เมื่อปราศจากการ

ให้ข้อมูลแก่พลเมืองแล้วจึงเป็นการยากที่จะท�ำให้เขาเหล่านั้นสามารถใช้สิทธิต่างๆได้

ในฐานะพลเมือง  สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารไม่ใช่เงื่อนไขประการเดียวของการ

เป็นประชาธปิไตยท้องถิน่ทีดี่ หากแต่เป็นวธิกีารขัน้ต้นของการบริหารจดัการท้องถิน่ทีด่ี

	 ในการบริหารงานของท้องถ่ินนั้น หากมีการปิดกั้นการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร

แล้วจะก่อให้เกิดภาพที่เรียกว่าการบริหารเบ็ดเสร็จโดยท้องถ่ิน(monarchie locale)

เมื่อการบริหารจัดการต่างๆถูกท�ำให้เป็นความลับ เพื่อหลีกเลี่ยงจากสภาพดังกล่าว 

ท�ำให้การบรหิารงานของท้องถิน่ต้องเป็นไปด้วยความโปร่งใส สทิธใินการได้รับแจ้งข้อมูล

ของประชาชนนัน้หากมองให้ดีแล้วจะพบว่า ถกูจดัอยูใ่นเรือ่งของเสรภีาพตามกฎหมาย

บ้านเมอืง (liberté publique) ซึง่หมายความว่า ประชาชนมสีทิธท่ีิจะรบัรูข้้อมลูทุกอย่าง

ยกเว้นแต่เป็นเรื่องถูกห้ามโดยกฎหมายและต้องเป็นเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับประโยชน์

สาธารณะเท่านั้น การเข้าถึงเอกสารหรือข้อมูลของประชาชนนั้นจะต้องท�ำได้โดยง่าย

นอกจากนั้นประชาชนยังมีสิทธิในการเข้าร่วมรับฟังการตัดสินใจในกิจกรรมต่างๆของ

ท้องถิ่นและรวมถึงการเข้าร่วมรับฟังนโยบายต่างๆได้อีกด้วย

2.1.1 การเข้าถึงข้อมูลในเรื่องเกี่ยวกับการตัดสินใจของท้องถิ่น

	 ในการเข้าถึงข้อมูลในเรื่องเก่ียวกับการตัดสินใจของท้องถิ่นนั้นมีหลายระดับ

ตัง้แต่การเข้าร่วมรบัฟังการประชมุสภาท้องถิน่ การได้รบัข้อมลูทางวาจาและการได้รบั

การชี้แจงเหตุผลของการตัดสินใจ ในส่วนนี้จะกล่าวถึงระดับของการเข้าถึงข้อมูลต่างๆ

2.1.1.1 สิทธิในการเข้าร่วมรับฟังการประชุมสภาท้องถิ่น

	 สิทธิในการเข้าร่วมรับฟังการประชุมสภาท้องถิ่น ถือเป็นสิทธิขั้นต้นในการรับ

ข้อมูลข่าวสารของประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งผู้บริหารท้องถิ่นมีหน้าที่ผูกพันในการจัดหา

ทีน่ั่งให้แก่ผู้ทีส่นใจในการเข้าร่วมรบัฟังการประชมุท้องถิน่ โดยทีผู่ท้ีเ่ข้าร่วมนัน้สามารถ

บันทึกการอภิปรายในท้องถิ่นได้ อย่างไรก็ตาม สิทธิในการเข้าร่วมรับฟังการประชุม

สภาท้องถิ่นนั้นต้องรอจนกระทั่งมีการตรารัฐบัญญัติลงวันท่ี6 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1992 

แต่ก่อนหน้าน้ันศาลปกครองแห่งเมอืงเบอซองซง(Besançon)ได้เคยวนิจิฉยัไว้ว่าการใช้

เครื่องอัดเสียงสามารถกระท�ำได้ในกรณีที่เป็นการอภิปรายสาธารณะ
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	 อย่างไรก็ตาม สภาเทศบาล สภาจังหวัด หรือ สภาภาค อาจขอให้มีการจัด
อภปิรายเป็นการลบัได้ซึง่จะต้องเป็นกรณทีีม่กีารลงคะแนนเป็นการลับ(เช่นการลงคะแนน
เลือกประธานสภาจังหวัดหรือสภาภาค)โดยการขอให้มีการอภิปรายเป็นการลับนั้น
สามารถท�ำได้โดยนายกเทศมนตร ีประธานสภาจงัหวดัหรอืประธานสภาภาค หรืออกีกรณี
คือมีการร้องขอโดยสมาชิกสภาท้องถิ่น โดยเทศบาลนั้นจะต้องมีสมาชิกสภาเทศบาล
ไม่น้อยกว่าสามคนร้องขอต่อนายกเทศมนตรแีละห้าคนส�ำหรบัสภาจงัหวดัและสภาภาค 
แม้ว่าการอภิปรายจะจัดเป็นการลับแต่ประชาชนสามารถที่จะเข้าถึงบันทึกวาจา
(procès-verbal) ของการอภิปรายลับนั้นได้โดยการใช้สิทธิในการขอดูเอกสาร
ซึ่งจะได้กล่าวในส่วนต่อไป

2.1.1.2 สิทธิในการได้รับรู้การตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 ประชาชนในท้องถ่ินจะต้องมสีทิธใินการได้รบัรูถ้งึข้อมูลเกีย่วกบัการตดัสนิใจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ บนัทกึวาจาของสภาท้องถ่ินนัน้จะต้องสามารถเข้าถึงได้ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับเทศบาลที่จะต้องน�ำรายงานการประชุมปิดประกาศไว้ที่
ประตูของที่ท�ำการเทศบาลภายในแปดวันนับจากที่การอภิปรายสิ้นสุด รัฐบัญญัติ
ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1992 และรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 20 กันยายน ค.ศ. 1993 
ในส่วนทีเ่กีย่วข้องกับการเผยแพร่การกระท�ำทางปกครองของเทศบาล จงัหวดัและภาค 
ได้ก�ำหนดว่าเทศบาลที่มีประชากรเกินกว่า 3,500 คนจะต้องเผยแพร่กิจกรรมต่างๆ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีได้ท�ำลงไปในทุกๆสามเดือน ส�ำหรับจังหวัดและภาคนั้นกฎหมาย
ก�ำหนดไว้ว่าจะต้องเผยแพร่กิจกรรมต่างๆรวมถึงการตัดสินใจต่างๆในทุกๆครึ่งปี 
โดยการเผยแพร่ดังกล่าวสามารถท�ำได้หลายวิธีไม่ว่าจะเป็นการแจกฟรีในลักษณะ
ใบปลิว การลงประกาศในสื่อสิ่งพิมพ์และการให้ประชาชนสมัครเป็นสมาชิกเพื่อ
รับข่าวสาร วิธีการเหล่าน้ียังใช้กับองค์กรมหาชนท่ีจัดตั้งข้ึนเพื่อความร่วมมือระหว่าง
เทศบาล(établissements publics de coopération intercommunale : EPCI)
การให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้าร่วมรับฟังการอภิปรายท่ีได้กล่าวไปแล้วในตอนต้น
นัน้มปีระโยชน์ส�ำหรับประชาชนในการทีจ่ะเข้าใจถงึวตัถปุระสงค์ของข้อบญัญตัท้ิองถิน่
ได้ง่ายข้ึน ซึ่งในปัจจุบันการเผยแพร่กิจกรรมต่างๆน้ันสามารถท�ำได้อีกช่องทางคือ 
การเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเลคโทรนิค

2.1.1.3 การเข้าถึงเหตุผลในการตัดสินใจของฝ่ายปกครอง
	 การเผยแพร่เหตุผลในการตัดสนิใจของฝ่ายปกครองหรือเหตผุลของข้อบญัญตัิ
ท้องถิ่นน้ันไม่มีความจ�ำเป็น หากได้มีการเผยแพร่ไปแล้วในตัวเนื้อหาของข้อบัญญัติ
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ท้องถิ่นหรือการตัดสินใจของฝ่ายปกครอง รัฐบัญญัติลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 
ซึ่งถูกแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 17 มกราคม ค.ศ. 1986 ก�ำหนดให้ในทุกๆ
มาตรการที่เกี่ยวข้องกับการจ�ำกัดเสรีภาพของประชาชน การใช้มาตรการทางต�ำรวจ
ทางปกครอง (police administrative) การบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายหรือการ
ปฏิเสธค�ำร้องขอของประชาชนนั้นต้องแสดงเหตุผลอย่างชัดเจนต่อประชาชน

2.2 การเข้าถึงเอกสารของฝ่ายปกครองโดยประชาชน
	 เอกสารทุกอย่างที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการของฝ่ายปกครองนั้นจะต้องให้
ประชาชนเข้าถงึได้ เนือ่งจากการปกปิดข้อมลูต่างๆเป็นความลับนัน้อาจก่อให้เกดิปัญหา
การคอร์รัปชั่นหรือก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคในการรับบริการสาธารณะ รัฐบัญญัติ
ลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1978 ได้ยืนยันถึงสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงเอกสาร
ของฝ่ายปกครอง ซึง่ก่อนหน้ารฐับญัญตันิีฝ่้ายปกครองไม่มคีวามผกูพนัในการทีจ่ะต้อง
เปิดเผยเอกสารต่อสาธารณะ ศาลปกครองสูงสุดได้มีค�ำวินิจฉัยลงวันท่ี 17 ธันวาคม 
ค.ศ. 1997 ในเรื่องเกี่ยวกับหน้าที่ของฝ่ายปกครองในการเปิดเผยและเผยแพร่เอกสาร
ต่อสาธารณะ นอกจากน้ันคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญได้มีค�ำวินิจฉัยลงวันท่ี 
16 ธนัวาคม ค.ศ. 1999 ในเรือ่งเกีย่วกบัการเข้าถงึเอกสารและความเข้าใจง่ายของเอกสาร 
ว่าเป็นหลกัทีม่คุีณค่าในระดับรฐัธรรมนญูและยงัเป็นหลกัประกนัความเสมอภาคภายใต้
กฎหมายของพลเมืองอีกด้วย
	 สิทธิในการเข้าถึงเอกสารของฝ่ายปกครองนั้นค่อนข้างกว้างโดยอาจแยกเป็น
ประเด็นต่างๆได้ดังต่อไปนี้

2.2.1 บุคคลที่สามารถเข้าถึงเอกสารได้
	 การเข้าถงึเอกสารของฝ่ายปกครองนัน้สามารถท�ำได้โดยผูจ้ดัท�ำบรกิารสาธารณะ 
ผู้ใช้บริการสาธารณะและประชาชนทั่วไปภายใต้ข้อจ�ำกัดที่ว่าบุคคลที่กล่าวมาข้างต้น
จะต้องเป็นผู้ท่ีมีส่วนเกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นๆเช่นชาวเทศบาล 
Aix-en-Provence ไม่สามารถเข้าถึงข้อมลูของเทศบาล Marseille ได้เป็นต้นหากไม่มี
ความเก่ียวเนื่องต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีต้องการได้รับข้อมูล รัฐบัญญัติ
ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1992 ได้ให้สิทธิในการเข้าถึงเอกสารของฝ่ายปกครองไว้ว่า
ประชาชนและนิติบุคคลมีสิทธิในการเข้าถึงเอกสารของฝ่ายปกครองโดยไม่จ�ำกัดว่า
จะมีภูมิล�ำเนาในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นหรือไม่ แต่อย่างน้อยต้องมีส่วน
ในความสัมพันธ์กับท้องถิ่นนั้นๆ
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2.2.2 การเข้าถึงเอกสารขององค์กรที่จัดท�ำบริการสาธารณะ
	 มาตรา L1611-4 ของประมวลกฎหมายเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ก�ำหนดให้ทกุองค์กรทีจ่ดัตัง้ขึน้ไม่ว่าตามกฎหมายเอกชนหรอืกฎหมายมหาชน ทีม่ส่ีวน
ในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ จะต้องเปิดเผยข้อมูลต่างๆแก่สาธารณะโดยข้อมลูเหล่านัน้
ประกอบไปด้วยข้อมลูด้านการเงนิ งบประมานและกจิกรรมต่างๆทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัท�ำ
บรกิารสาธารณะ ทัง้น้ียงัขยายความรวมไปถงึองค์กรมหาชนท่ีจดัตัง้ข้ึนเพือ่ความร่วมมอื
ระหว่างเทศบาลอีกด้วยเพื่อเป็นการแสดงความโปร่งใสในการด�ำเนินการขององค์กร
เหล่านั้น ในทางกลับกันองค์กรเหล่านั้นก็สามารถที่จะขอเข้าถึงเอกสารต่างๆท่ีจ�ำเป็น
ต่อการด�ำเนินกิจกรรมขององค์กรเหล่านั้นได้เช่นกัน

2.2.3 เอกสารที่เกี่ยวข้อง
	 มาตรา L2121-26 ของประมวลกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้ให้นิยามของเอกสารที่สามารถเข้าถึงได้ว่าประกอบไปด้วย บันทึกวาจา บัญชีและ
การคลังท้องถิ่นและค�ำวินิจฉัยของฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุด
ได้ตีความเพิ่มเติมถึงเอกสารที่สามารถเข้าถึงได้ว่าประกอบไปด้วย เอกสาร รายงาน
การศึกษา ข้อวจิารณ์ บนัทกึวาจา สถิติ แนวทางปฏิบติั หนงัสอืเวียนและบันทึกข้อหารอื
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและกระทรวงมหาดไทยโดยที่ประชาชนสามารถ
ขอเข้าถึงเอกสารและสามารถท�ำส�ำเนาได้			 

2.2.4 วิธีการเข้าถึงเอกสารของฝ่ายปกครอง
	 การเข้าถงึเอกสารของฝ่ายปกครองน้ันสามารถท�ำได้สามวธีิการด้วยกนั วธิกีาร
แรกคอืการเผยแพร่โดยฝ่ายปกครองเอง เช่น การตดิประกาศหรอืการประกาศในสือ่สิง่
พิมพ์ วิธีที่สองเป็นเรื่องของเอกสารเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น การจัดการ
บริการสาธารณะ และ การผังเมืองและสิ่งแวดล้อมจะไม่เผยแพร่เป็นการทั่วไป แต่ผู้ที่
ต้องการสามารถมาขอเอกสารเหล่านี้ได้จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น วิธีการที่สาม
เป็นเร่ืองเกี่ยวกับค�ำสั่งทางปกครองซึ่งเฉพาะผู้ที่เกี่ยวข้องเท่านั้นท่ีสามารถขอเข้าถึง
เอกสารนี้ได้

3. หลักว่าด้วยความโปร่งใสของการใช้งบประมาณ	  

หลักส�ำคัญของการกระจายอ�ำนาจประการหนึ่งคือหลักว่าด้วยความเป็นอิสระในการ
บริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในหลักเรื่องความเป็นอิสระนี้เอง
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ที่ถือเป็นการถ่ายโอนอ�ำนาจของส่วนกลางมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่ว่าจะเป็นอ�ำนาจในการก�ำหนดนโยบายของแต่ละท้องถ่ิน การจัดหาบุคลากรและ
รวมถึงความเป็นอิสระในด้านการใช้จ่ายงบประมาณ 
	 ในส่วนของงบประมานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะมีที่มาจาก
หลายแหล่งด้วยกันได้แก่ เงินอุดหนุนจากรัฐบาล รายได้จากการเก็บภาษี และ
ค่าธรรมเนียมต่างๆ และจากการกู้ยืมเงินจากแหล่งทุนอื่นๆ 
	 สถานะทางการคลงัของประเทศถอืได้ว่าเป็นความลึกลบัอย่างหนึง่ของแต่ละรฐั 
เน่ืองจากข้อมูลด้านงบประมาณนั้นเป็นข้อมูลที่เก่ียวข้องกับความมั่นคงของรัฐ 
(M.Bouvier, 2001) อย่างไรก็ตาม การจัดการด้านการคลังนั้นต้องมีความโปร่งใส
เนื่องจากงบประมาณส่วนหนึ่งนั้นมาจากการเก็บภาษีจากประชาชน ดังนั้น ประชาชน
จึงควรมีส่วนร่วมในการตรวจสอบความโปร่งใสในการจัดการด้านการใช้จ่ายต่างๆ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่นเดยีวการกบัหลกัในการเข้าถงึข้อมลูของฝ่ายปกครอง 
ฝ่ายปกครองมีพันธะที่จะต้องเปิดเผยรายงานด้านการคลังของท้องถ่ินต่อประชาชน
ซึ่งเป็นไปตามรัฐบัญญัติลงวันที่ 6 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1992 ที่ให้สิทธิแก่ประชาชนในการ
เข้าถึงข้อมูลด้านการคลัง

1. ความจ�ำเป็นในการมีจุดเชื่อมโยงด้านการคลังระหว่างพลเมืองและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (M.Bouvier, 2001) พลเมืองทุกคนที่มีรายได้ตามเกณฑ์ทุกคนมีหน้าที่ที่
จะต้องเสียภาษีให้แก่องค์กรปปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้เพื่อน�ำเงินภาษีเหล่านั้นไปใช้
ในกิจการสาธารณะของท้องถ่ิน เช่น การสร้างสวนสาธารณะ การสร้างสนามกีฬา 
เป็นต้น เหตท่ีุต้องมคีวามเชือ่มโยงระหว่างพลเมอืงผูเ้สยีภาษดีงักล่าวกบัองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นน้ัน เป็นเพราะการเสียภาษีเป็นภาระของพลเมือง และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ในการชี้แจงการน�ำเงินเหล่านั้นไปจัดสรรกิจกรรมต่างๆ และเพื่อ
เป็นการชีใ้ห้เหน็ถงึความจ�ำเป็นท่ีจะต้องเสยีภาษี ซึง่ในการเสยีภาษนีีเ้องสะท้อนให้เหน็
ถึงความรับผิดชอบของสองส่วนด้วยกันคือ ส่วนของพลเมืองและผู้แทนของท้องถิ่น 
ในส่วนพลเมืองนั้นวัตถุประสงค์ในการเสียภาษี คือ ต้องการได้รับการบริการที่ดี
จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนของผู้แทนท้องถ่ินนั้นก็มีหน้าท่ีในการตรา
กฎเกณฑ์ต่างๆเพื่อน�ำเงินภาษีไปใช้ในกิจกรรมท่ีตอบสนองต่อความต้อการของ
ประชาชนในพื้นที่ของตนเอง
	 เง่ือนไขสองประการเกีย่วกบัความเชือ่มโยงด้านการคลงัระหว่างพลเมอืงและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ประการแรกคอื ผูเ้สยีภาษีจะต้องเข้าใจก่อนว่าท�ำไมจะต้อง
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เสียภาษีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เง่ือนไขประการท่ีสองคือ ผู้เสียภาษีนั้น
มีหน้าที่ในการรับผิดชอบต่อกิจกรรมสาธารณะ (Necker, 1781 : 4-5)
	 ในประเทศฝร่ังเศส แบ่งผู้เสียภาษีออกเป็นสามจ�ำพวกด้วยกัน (RASERA 
Michel, 2002 : 99-100) ได้แก่ ประเภทแรก ผู้เสียภาษีที่มีอัตราการจ่ายภาษีท้องถิ่น
น้อยลง ประเภทที่สอง ผู้เสียภาษีให้ท้องถิ่นอื่นแต่ต้องเฉลี่ยรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอื่นนั้นมาให้แก่อีกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหนึ่ง เช่น ในกรณีท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ทีม่ัง่ค่ังกว่าอาจต้องเฉลีย่รายได้จากการจดัเกบ็ภาษมีาให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรายได้น้อยกว่า และ ประเภทสุดท้าย ผู้ที่เสียภาษีให้แก่รัฐและ

รัฐได้เฉลี่ยรายไดมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

2. ความถกูต้องตรงกนัของงบประมาณและรายละเอยีดในการใช้จ่าย (RASERA Michel, 

2002 : 101) รัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 27 มีนาคม ค.ศ. 1993 ได้ก�ำหนดสิทธิและ

กฎเกณฑ์ต่างๆในการที่จะให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิในการรับรู้ถึงข้อมูลและสถานะ

ทางการเงนิของเทศบาล จังหวัดและภาคได้นอกจากน้ันยงัรวมไปถึงองค์กรความร่วมมอื

ระหว่างเทศบาลและสหการที่เป็นการร่วมมือระหว่างเทศบาล เป็นต้น อย่างไรก็ตาม 

ส�ำหรบัเทศบาลทีม่ปีระชากรต�ำ่กว่า 3,500 คนนัน้ ไม่ผกูพนัตามรฐักฤษฎกีานี ้ในส่วนของ

เทศบาลที่อยู่ห่างไกลน้ันเป็นเร่ืองที่ค่อนข้างวุ่นวายในการจัดท�ำรายงานการใช้จ่าย

ของเทศบาล ดังนั้น รัฐกฤษฎีกาฉบับนี้จึงได้ก�ำหนดลักษณะของรายงานการใช้จ่ายไว้

ตามขนาดของเทศบาลดังต่อไปน้ี เทศบาลทีม่ปีระชากรตัง้แต่ 3,500-9,999 คน รายงาน

การใช้จ่ายท�ำเพียงแค่รายละเอียดการใช้จ่ายแบบคร่าวๆ ส่วนเทศบาลที่มีประชากร

ตั้งแต่ 10,000 คนขึ้นไป จะต้องท�ำรายงานการใช้จ่ายไว้โดยละเอียด

	 นอกจากนั้นรัฐบัญญัติลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ. 2000 ที่เกี่ยวข้องกับความ

โปร่งใสด้านการคลัง ยังก�ำหนดให้องค์กรของฝ่ายปกครองทุกองค์กรมีหน้าที่ในการ

เผยแพร่รายงานการใช้จ่ายของตนเองอีกด้วย

3. ความโปร่งใสในการจัดซื้อจัดจ้าง (RASERA Michel, 2002 : 102) ในการด�ำเนิน

กิจกรรมต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ย่อมปฏิเสธไม่ได้ว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจ�ำเป็นต้องมีเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ต่างๆในการจัดท�ำกิจกรรมเหล่านั้น 

ในการจัดหาอุปกรณ์ต่างๆ กฎหมายก�ำหนดไว้ชัดเจนว่าจะต้องเป็นไปตามท่ีบัญญัติไว้

ในประมวลกฎหมายว่าด้วยระเบียบพัสดุและการจัดซื้อจัดจ้าง (code des marchés 

publics) จะท�ำการจัดหาโดยวิธีอื่นไม่ได้
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	 ในทุกๆปีจะมีการใช้เงินประมาณ 108 พันล้านยูโร(RASERA Michel, 2002 

: 107) ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วฝรั่งเศส มากกว่าครึ่งของเงินจ�ำนวนนี้

เป็นการใช้จ่ายผ่านช่องทางประมวลกฎหมายว่าด้วยระเบยีบพสัดแุละการจดัซือ้จัดจ้าง 

เมื่อเงินในการจัดท�ำกิจกรรมของท้องถิ่นดังกล่าวส่วนหนึ่งนั้นมาจากเงินภาษี

ของประชาชน ดังนั้นจึงมีความชอบธรรมที่ประชาชนจะได้รับข้อมูลต่างๆไม่ว่าจะเป็น

ลกัษณะการด�ำเนนิงาน รายรบัจากการด�ำเนนิการและยงัรวมไปถึงวธิใีนการด�ำเนนิการ

อีกด้วย

	 ประมวลกฎหมายว่าด้วยระเบยีบพสัดแุละการจัดซ้ือจัดจ้างได้ก�ำหนดหลกัเกณฑ์

ทีเ่กีย่วข้องกบัความโปร่งใสในการจดัซือ้ โดยวธิกีารปิดประกาศความเหน็ของคณะกรรมการ

จัดซ้ือจัดจ้าง และจะต้องลงรายละเอียดถึงสาเหตุหรือมูลเหตุจูงใจในการจัดซ้ือหรือ

จัดหาอุปกรณ์ต่างๆเหล่านั้นอย่างชัดแจ้ง ซึ่งข้อมูลเกี่ยวกับการจัดซื้อหรือจัดหาพัสดุ

ครุภณัฑ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้รฐับญัญตัลิงวนัที ่17 กรกฎาคม ค.ศ. 1978 

ได้ก�ำหนดเงื่อนไขต่างๆในการขอเข้าถึงหรือขอดูเอกสารต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการจัดซื้อ

จัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อเป็นการพัฒนาความสัมพันธ์ระหว่าง

ฝ่ายปกครองและสาธารณชน พลเมอืงแต่ละคนมสีทิธใินการเข้าถึงเอกสารต่างๆท่ีเก่ียวข้อง

กับการจัดซื้อจัดจ้างได้โดยอาจกระท�ำได้ในรูปแบบของการจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษา

	 แม้ว่าพลเมอืงจะมสีทิธใินการเข้าถงึเอกสารของการจดัซือ้จดัจ้างต่างๆ กย็งัมี

ข้อยกเว้นบางประการในการเข้าถึงเอกสารคือ กรณีที่เป็นข้อมูลเกี่ยวกับการแข่งขัน

ทางการค้าระหว่างบริษัทเอกชนด้วยกันซึ่งเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการ

เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร (CADA) ได้ท�ำความเห็นไว้ว่าข้อมูลที่ขอเข้าถึงนั้นเป็นข้อมูล

เกี่ยวกับความลับทางการค้าหรือกระบวนการผลิตภัณฑ์

	 กล่าวโดยสรุปคือ ความโปร่งใสในทางการคลังนั้นสอดคล้องกับหลักการ

มีส่วนร่วมของประชาชนคือ เป็นภาระผูกพันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ทีม่ต่ีอพลเมอืงในการเปิดเผยรายงานการใช้จ่ายตางๆทีไ่ด้ใช้ไปในการท�ำกจิกรรมต่างๆ

ทีเ่ก่ียวข้องกับท้องถิน่และยงัรวมไปถงึการทีพ่ลเมอืงสามารถใช้สทิธติามกฎหมายข้อมลู

ข่าวสารในการเข้าถึงข้อมูลต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายในกิจกรรมต่างๆได้	
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4. การปรึกษาหารือกับประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมของท้องถิ่น (La consultation 

des citoyens)

	 การปรกึษาหารอืในระบอบประชาธปิไตยนัน้เปรยีบได้กบัวจนะของอสีปทีไ่ด้

กล่าวว่า ของบางอย่างอาจจะเป็นสิ่งที่ดีหรือแย่นั้นขึ้นอยู่กับการน�ำไปใช้ การปรึกษา

หารือในระบอบประชาธิปไตยท้องถิ่นก็เช่นกัน (Jacques Chevallier, 1976 : 85) 

	 หากการปรกึษาหารือน้ันถกูน�ำไปเป็นการประกนัผลของค�ำสัง่ต่างๆขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะเป็นการใช้ไปในทางที่แย่ แต่หากเป็นการใช้ไปเพื่อรับฟัง

ความคิดเห็นของประชากรน้ันย่อมเป็นสิ่งที่ดี หนังสือเวียนลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 

ค.ศ. 1989 ทีอ่อกโดยนายกรัฐมนตรีได้มข้ีอความตอนหน่ึงระบุว่า เป็นสิง่จ�ำเป็นท่ีจะต้อง

รบัฟังความเหน็ของผูใ้ช้บริการสาธารณะเพ่ือน�ำมาใช้ปรับปรงุการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ 

เราต้องออกจากทางสองแพร่งระหว่างผู้ใช้บริการที่ไม่กระตือรือร้นและผู้ใช้บริการท่ี

ให้ความเห็น ผู้ใช้บริการควรจะเป็นส่วนหนึ่งที่ให้ความเห็นหรือข้อเสนอต่างๆ

4.1 เครื่องมือเกี่ยวกับการปรึกษาหารือ

4.1.1. การจัดท�ำประชามติท้องถิ่น (J.-L Forel, n 267 : 256) การจัดท�ำประชามติ 

คือ การที่หน่วยงานของรัฐในระดับชาติหรือระดับท้องถ่ินต้องการด�ำเนินกิจกรรม

ที่เกี่ยวข้องกับสาธารณะประโยชน์ แต่กิจกรรมนั้นอาจกระทบต่อสภาพความเป็นอยู่

วิถีชวีติของประชาชนในท้องถิน่กฎหมายจงึเปิดช่องทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

สามารถขอความเห็นจากประชาชนในท้องถิ่นก่อนได้

4.1.1.1 ข้อห้ามของหลักประชาธิปไตยทางตรง(ในการจัดท�ำประชามติ)ในท้องถิ่น

หลักการจัดท�ำประชามติแบบขอค�ำปรึกษา (le référendum consultatif) และ 

หลกัการจดัท�ำประชามติแบบตัดสนิใจ (le référendum décisoire) มีความแตกต่างกนั

อย่างหนึง่คอื การจดัท�ำประชามติแบบตัดสนิใจน้ันไม่มกีฎหมายเกีย่วกบัองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นใดให้การรับรองหรือบัญญัติไว้ ในบรรดาประเทศต่างๆทั่วโลกบางประเทศ

มรีะบบการท�ำประชามติท่ีค่อนข้างก้าวหน้ากว่าประเทศฝรัง่เศส เช่น ในเยอรมนีมกีารใช้

ประชามตแิบบตดัสนิใจค่อนข้างมากในแลนเดอร์ ในอติาลหีากเป็นการจดัท�ำประชามติ

แบบปรึกษาหารือนั้นเปิดโอกาสให้มีการริเริ่มท�ำประชามติโดยประชาชนได้เป็นต้น

	 รฐัธรรมนญูฝรัง่เศสน้ันไม่อนุญาตให้มกีารใช้อ�ำนาจแบบประชาธปิไตยทางตรง

ในระดับท้องถิ่นได้ อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสเอง
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ไม่เคยมีค�ำวินิจฉัยเกี่ยวกับเรื่องนี้ แต่ในส่วนของสภาแห่งรัฐนั้นได้เคยมีค�ำวินิจฉัย

ท�ำนองนี้มาแล้วดังปรากฎในคดี Commune d’Aigre 7 avril 1905 และในคดี 

Commune de Brugneur 15 janvier 1909 แต่ส�ำหรับการใช้อ�ำนาจประชาธิปไตย

ทางตรงในระดบัชาติน้ัน รฐัธรรมนูญกลบัรับรองไว้ซึง่ความปรากฎในมาตรา 2 ว่าอ�ำนาจ

อธิปไตยของชาติเป็นของประชาชนซึ่งใช้อ�ำนาจนั้นผ่านทางผู้แทนของตนและการ

ออกเสียงลงประชามติ ซึ่งตรงข้ามกับในระดับท้องถ่ินท่ีก�ำหนดว่าผู้แทนของท้องถ่ิน

หรือฝ่ายบรหิารท้องถ่ินไม่สามารถด�ำเนนิการให้มกีารใช้ประชาธปิไตยทางตรงในระดบั

ท้องถิ่นได้ ซึ่งได้มีการตีความมาตรา 72 วรรค 2 ของรัฐธรรมนูญในเรื่องหลักความเป็น

อสิระในการบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

มอีสิระในการด�ำเนินกจิกรรมต่างๆภายใต้บทบญัญัตแิห่งกฎหมาย ซึง่อ�ำนาจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ทีร่ฐัธรรมนญูรบัรองไว้นีไ้ม่สามารถถ่ายโอนไปให้ประชาชนเข้ามา

ใช้ได้โดยตรง

	 แม้ว่ารฐัธรรมนญูจะห้ามการใช้ประชาธปิไตยทางตรงในระดบัท้องถิน่ไว้ แต่ก็

มีข้อยกเว้นสองประการ แต่ไม่อาจกล่าวได้ว่าเป็นกิจกรรมของท้องถิ่น หากแต่เป็น

กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นเท่านั้น กรณีแรกได้แก่กรณีของคณะกรรมการสหภาพ

ที่เกี่ยวข้องกับสิทธิประโยชน์และทรัพย์สินของเทศบาลที่ยังไม่ได้ถูกจัดตั้งขึ้น ผู้มีสิทธิ

เลอืกตัง้สามารถเรียกร้องให้มกีารจัดการอย่างใดอย่างหนึง่ต่อทรพัย์สนินัน้ได้ กรณท่ีีสอง

ได้แก่กรณีท่ีเปรเฟต์หรือสมาชิกสภาเทศบาลมากกว่ากึ่งหนึ่งสามารถขอความเห็น

จากผู้มีสิทธิเลือกตั้งโดยวิธีการออกเสียงประชามติได้ในกรณีท่ีเก่ียวข้องกับโครงการ

ในการรวมเทศบาล

4.1.1.2 ประชามติแบบขอค�ำปรึกษา11 

	 ประชามติแบบขอค�ำปรึกษาถูกบัญญัติไว้ในมาตรา L2411-16 ของประมวล

กฎหมายว่าด้วยการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยที่ประชามติแบบขอค�ำปรึกษานั้น

เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการพัฒนาในเทศบาลโดยมีจุดเริ่มต้นจากกรณีของสิ่งแวดล้อมและ

กรณีของการรวมตัวกันของเทศบาล รัฐบัญญัติลงวันที่ 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1971 

เกีย่วข้องกบัการรวมเทศบาลได้ก�ำหนดให้ประชามตเิป็นส่วนหนึง่ของกฎหมายปกครอง 

ในระหว่างปี 1971-1984 มกีารท�ำประชามตแิบบขอค�ำปรกึษาทัง้สิน้ประมาณ 73 ครัง้

	 ตามรัฐบัญญัติ Joxe-Marchand ประชามติแบบขอค�ำปรึกษาในระดับ

11 L’Article L. 2411-16 du CGCT.
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เทศบาลนั้นถือเป็นเคร่ืองมือในการแสดงออกของประชาชน แม้ว่าจะเป็นการริเริ่ม

แบบขวยเขินก็ตามมาตรา 10 ของรัฐบัญญัติฉบับนี้ได้กล่าวว่า สิทธิในการับรู้ข้อมูล

ข่าวสารและสิทธิในการจัดท�ำการปรึกษาหารือนั้นเป็นส่วนหนึ่งของหลักว่าด้วย

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 การออกเสยีงประชามติแบบขอค�ำปรึกษาน้ัน สงวนไว้ให้เฉพาะผูมี้สทิธเิลอืกตัง้

ในเทศบาลหรือสมาชิกของเทศบาลที่มารวมกันเป็นองค์กรความร่วมมือระหว่าง

เทศบาลเท่าน้ันซ่ึงผู้มีสิทธิเลือกตั้งในที่นี้คือ ประชาชนที่มีอายุตั้งแต่ 18 ปีขึ้นไปและ

มีภูมิล�ำเนาอยู่ในท้องถิ่นนั้นๆ การขอค�ำปรึกษานั้น ในบางครั้งอาจเกิดขึ้นได้ในองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ในระดบัทีเ่ลก็กว่าเทศบาลกไ็ด้ขึน้อยูก่บัสภาพความเหมาะสม ผล

ของประชามตแิบบขอค�ำปรกึษานัน้ไม่มรีปูแบบตายตัวและทีส่�ำคญัคอื ไม่ผกูพนัองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นให้ท�ำตามผลของประชามตินั้น ความเป็นประชาธิปไตยนั้นจะ

มากหรือน้อยน้ันข้ึนอยู่กับการมีส่วนร่วมของประชาชนว่ามากหรือน้อยเพียงใดและ

รวมถึงสิทธิของประชาชนในการเป็นผู้ริเริ่มท�ำประชามติอีกด้วย

4.1.1.3 การริเริ่มจัดท�ำประชามติแบบขอค�ำปรึกษา

	 นายกเทศมนตรนีัน้ไม่มข้ีอผกูมดัใดๆกับประชาชนในการจดัให้มกีระบวนการ

ปรึกษาหารือ การริเริ่มในการจัดให้มีการขอค�ำปรึกษานั้นเป็นสิทธิเฉพาะตัวของนายก

เทศมนตรีหรือสมาชิกสภาเทศบาลจ�ำนวนกว่ากึ่งหนึ่งข้ึนไป ส�ำหรับเทศบาลท่ีมี

ประชากรไม่เกนิ 3,500 คน และสมาชกิสภาเทศบาลจ�ำนวนหนึง่ในสามส�ำหรบัเทศบาล

ที่มีประชากรตั้งแต่ 3,500 คนขึ้นไปเท่านั้น การขอให้จัดกระบวนการปรึกษาหารือนั้น

จะไม่มีการริเริ่มโดยประชาชน ยกเว้นกรณีที่ก�ำหนดไว้โดยรัฐบัญญัติ Pasqua ท่ีได้

อนญุาตไว้เป็นกรณเีฉพาะ กล่าวคอื กรณขีองการการจดัการรปูแบบท้องถิน่ซึง่สามารถ

ท�ำได้โดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ�ำนวนหนึ่งในห้าและมีชื่ออยู่ในบัญชีรายช่ือผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

อาจร้องขอต่อสภาท้องถิ่นว่าขอให้มีการจัดท�ำประชามติแบบขอค�ำปรึกษาได้ แต่

สภาท้องถ่ินไม่มีหน้าที่ผูกพันตามค�ำร้องขอน้ัน ส�ำหรับองค์กรความร่วมมือระหว่าง

เทศบาลน้ันการริเร่ิมจัดท�ำประชามติแบบขอค�ำปรึกษานั้นสามารถริเริ่มโดยนายก

เทศมนตรีทีเ่ป็นสมาชกิขององค์กรความร่วมมอืนัน้ หรอืโดยสมาชกิของสภาแห่งองค์กร

ความร่วมมือจ�ำนวนเกินกว่ากึ่งหนึ่งหรือผู้มีสิทธิเลือกต้ังจ�ำนวนหนึ่งในห้าและมีช่ืออยู่

ในบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกต้ังซึ่งกรณีของการริเริ่มโดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งนั้นยังไม่เคย

เกิดขึ้นจนกระทั่งปัจจุบัน
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	 กระบวนการในการจัดท�ำประชามตินั้นค่อนข้างที่จะพิเศษภายใต้เหตุผลที่ว่า

สมาชิกสภาเทศบาลไม่ต้องการให้นายกเทศมนตรมีสีภาพเป็นนโปเลยีนน้อย ( H.Rihal, 

1996 : 454)  เพราะจะท�ำให้การจัดท�ำประชามตินั้นมีสภาพเป็นการรับรองการกระ

ท�ำของตนให้ชอบด้วยกฎหมายและใช้ในการก�ำจัดปฏิปักษ์ทางการเมือง การจัดท�ำ

ประชามตินั้นอาจขอให้มีการจัดท�ำหลายเร่ืองได้ภายในปีเดียวกัน แต่ถ้าหาก

เป็นการขอให้จัดท�ำประชามติที่มีเนื้อหาเดิมหรือคล้ายกันนั้นจะต้องรอเวลาอย่างน้อย

สองปีหลังจากการจัดท�ำประชามติฉบับแรกจบสิ้นลง การจัดท�ำประชามตินั้นจะ

ไม่สามารถจดัท�ำได้ในขณะทีส่ภาท้องถิน่หมดวาระหรอืขณะทีอ่ยูใ่นช่วงของการหาเสยีง

เลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล

4.1.1.4 วัตถุประสงค์ของประชามติแบบปรึกษาหารือ

	 การจัดประชามติในระดับท้องถิน่นัน้สิง่ทีส่�ำคญัคอื เรือ่งท่ีจะด�ำเนนิการจดัท�ำ

ประชามติจะต้องเป็นเรื่องที่อยู่ในเขตอ�ำนาจของเทศบาลหรือเป็นเรื่องท่ีเก่ียวข้องกับ

การบรหิารจดัการองค์กรความร่วมมอืระหว่างเทศบาล ผูม้สิีทธเิลอืกตัง้สามารถออกเสยีง

ประชามติแบบปรึกษาหารือได้ในเฉพาะเรื่องที่อยู่ในอ�ำนาจของสภาเทศบาล หรืออยู่

ในอ�ำนาจของนายกเทศมนตร ีส่วนอ�ำนาจในการตดัสนิใจนัน้ยงัคงสงวนไว้ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ตัดสินใจในขั้นสุดท้าย สิทธิของผู้มีสิทธิเลือกตั้งนั้นถูกจ�ำกัด

เพียงแค่การให้ความเห็นในร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น แต่ไม่ได้หมายความว่าการท�ำ

ประชามตินี้จะเป็นการรับรองร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินฉบับนั้น นอกจากนั้นการปรึกษา

หารือในกิจกรรมของท้องถิ่นที่มีผลประโยชน์ในระดับชาติย่อมไม่อาจท�ำได้เช่นกัน 

ตวัอย่างเช่น ในกรณขีองเทศบาลเมอืง Chamonix เมอืง Servoz และเมอืง Les Ouches 

ที่ได้จัดให้มีการท�ำประชามติเพื่อสอบถามเกี่ยวกับการเจาะอุโมงค์ลอดใต้ภูเขา 

Mont blanc ว่าเหมาะสมหรือไม่และจะมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจและ

สุขภาพหรือไม่ อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองแห่งเมืองGrenoble ได้ท�ำการเพิกถอนการ

ท�ำประชามตินี้ แต่รัฐมนตรีกระทรวงคมนาคมกลับยอมรับผลของการปรึกษาหารือนี้

และน�ำไปเป็นส่วนหนึ่งของภารกิจที่ต้องด�ำเนินการในระดับชาติ

4.2 องค์กรเกี่ยวกับการปรึกษาหารือ

	 ในระดับท้องถิ่น การปรึกษาหารือนั้นมีสามรูปแบบด้วยกัน โดยที่ทั้งสาม

รูปแบบนี้ ต่างเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมของท้องถิ่น

ทัง้ส้ิน โดยทีรู่ปแบบของการปรกึษาหารอืนัน้ได้แก่ 1. การปรกึษาหารอืในเรือ่งเกีย่วกับ
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ประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม 2. การปรึกษาหารือกับประชาชนในฐานะที่เป็น 

ผู ้ใช้บริการสาธารณะ 3. การปรึกษาหารือกับประชาชนในฐานะที่เป็นพลเมือง 

(M. Fritz-Legendre, 2000 : 154)

4.2.1 การปรึกษาหารือในเรื่องเกี่ยวกับประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม

	 ทันทีที่มีการจัดตั้งองค์กรมหาชนระดับภาค องค์กรเกี่ยวกับการปรึกษาหารือ

ได้ถกูจดัตัง้ขึน้ในเวลาทีไ่ล่เลีย่กนั คณะกรรมการเศรษฐกจิและสงัคมทีถู่กพัฒนามาจาก

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจประจ�ำภาคนั้นถือเป็นตัวแทนขององค์กรวิชาชีพและ

สังคมที่มีอ�ำนาจในการจัดให้มีการปรึกษาหารือกับประชาชนภายใต้กิจกรรมที่ถูก

ก�ำหนดโดยกฎหมาย หลังจากปี 1982 คณะกรรมการเศรษฐกิจและสงัคมประจ�ำภาคนัน้

ประกอบไปด้วยสมาชกิทีม่าจากสีก่ลุม่ด้วยกนั ได้แก่ ตัวแทนของบรษิทัเอกชนและกลุม่

ผู้ประกอบวิชาชีพอิสระ

	 ผู้แทนของกลุ่มสหภาพผู้ท�ำงาน ผู้แทนขององค์กรความร่วมมือในการมีส่วน

ร่วมระดับภาค (กลุ่มผู้บริโภค มหาวิทยาลัย) และผู้ทรงคุณวุฒิ อ�ำนาจหน้าที่ของคณะ

กรรมการชุดนี้สามารถจ�ำแนกได้เป็นสามประเภทได้แก่ ประเภทแรก คือ การจัดให้มี

การปรึกษาหารือเกี่ยวกับการจัดท�ำแผนพัฒนาภาค ประเภทที่สอง คือ การท�ำสัญญา

ที่เก่ียวข้องกับการพัฒนาภาคและการงบประมาณ ประเภทท่ีสาม คือ กิจกรรมท่ี

เกี่ยวข้องกับอ�ำนาจของประธานสภาภาคในส่วนที่เกี่ยวข้องการเศรษฐกิจและสังคม

	 รัฐบัญญัติ Voynet ลงวันที่ 25 มิถุนายน 1999 ได้จัดตั้งคณะกรรมการ

เศรษฐกิจและสังคมระดับภาคขึ้นเพ่ือเป็นการช่วยเหลือและพัฒนาองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินระดบัภาค สมาชิกสภาภาคมหีน้าทีผู่กพนัในการต้องหารอืกับคณะกรรมการ

เศรษฐกิจและสังคมประจ�ำภาคในกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจสังคมวัฒนธรรม

ของภาคและคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมประจ�ำภาคต้องจัดท�ำรายงาน 

อย่างน้อยหนึ่งครั้งต่อปีเพื่อชี้แจงถึงโครงการที่ตนเองเข้าไปเกี่ยวข้อง

4.2.2 การปรึกษาหารือกับประชาชนในฐานะผู้ใช้บริการสาธารณะ

	 ภารกิจที่ส�ำคัญประการหน่ึงขององค์กรปกรองส่วนท้องถ่ินคือ การจัดท�ำ

บริการสาธารณะในระดับท้องถิน่เพ่ืออ�ำนวยความสะดวกแก่ประชาชน การปรกึษาหารอื

กับผู้ใช้บริการนั้นเกิดข้ึนค่อนข้างบ่อยซึ่งการปรึกษาหารือนั้นเป็นการปรึกษาหารือ

เก่ียวกับผลผลติหรือการให้บรกิารของบรกิารสาธารณะประเภทต่างๆ อาจถอืได้ว่าผูใ้ช้

บริการนั้นเป็นผู้เล่นคนหนึ่งในองค์กรผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ
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	 รัฐบัญญัติลงวันที่ 6 กุมภาพันธ์ 1992 ได้ก�ำหนดให้เทศบาลท่ีมีประชากร

มากกว่า 3,500 คน ต้องจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาเกี่ยวกับการจัดท�ำบริการสาธารณะที่ได้

จัดท�ำโดยเทศบาลนั้นๆ นอกจากนั้น รัฐบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับ la démocratie de 

proximité ได้ท�ำให้ข้อผูกพันตามกฎหมายวันที่ 6 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1992 นั้นใช้ได้กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ระดบัจงัหวดัและภาคด้วย นอกจากนัน้ยงัรวมไปถงึองค์กร

ความร่วมมือระหว่างเทศบาลอีกด้วย องค์กรน้ีจะประกอบไปด้วยสมาชิกขององค์กร

ผู้ใช้บริการสาธารณะในประเภทที่เกี่ยวข้องโดยมีนายกเทศมนตรีเป็นประธาน12 

	 กฎหมายได้ก�ำหนดขอบอ�ำนาจขององค์กรทีป่รกึษาเกีย่วกบัการจดัท�ำบรกิาร

สาธารณะไว้ ว่าให้มหีน้าทีใ่นการเข้าไปจดัท�ำความเหน็เกีย่วกบัการมอบหมายให้จดัท�ำ

บริการสาธารณะ รวมถงึโครงการทีจ่ดัท�ำโดยนติิบคุคลภายใต้การสนบัสนนุทางการเงนิ

จากหน่วยงานของรัฐ นอกจากน้ันยงัมีภารกจิประจ�ำปี ได้แก่ การจดัท�ำรายงานเกีย่วกบั

การมอบหมายให้เอกชนเข้ามาจดัท�ำบรกิารสาธารณะ การจดัท�ำรายงานประจ�ำปีเก่ียวกับ

ราคาและคุณภาพของบริการด้านการประปา การสุขาภิบาลและการจัดเก็บขยะ และ

การจดัท�ำรายงานเกีย่วกับงบดุลของโครงการทีจั่ดท�ำโดยนติบุิคคลภายใต้การสนบัสนนุ

ทางการเงินจากหน่วยงานของรัฐ

4.2.3 การปรึกษาหารือกับประชาชนในฐานะที่เป็นพลเมือง

	 การปรึกษาหารือกับพลเมืองน้ันอาจกล่าวได้ว ่าเป็นส่วนเติมเต็มของ

ประชาธปิไตยแบบผูแ้ทนเนือ่งจากในบางครัง้ระบบผูแ้ทนอาจมปัีญหาในเรือ่งของความ

เชื่อมโยงกับประชาชนและไม่อาจตอบสนองความต้องการได้เต็มท่ีจึงกล่าวได้ว่า 

การปรึกษาหารือนั้นมีประโยชน์อย่างมากกับระบบผู้แทน

4.2.3.1 การปรึกษากับพลเมืองแบบผู้แทน

	 รัฐบัญญัติ PLM (Paris Lyon Marseille) ในปี ค.ศ. 1982 ได้ขยายขอบเขต

ในการปรึกษากบัประชาชนในสามเมอืงใหญ่ว่าให้สภาเขต (conseil d’arrondissement) 

มหีน้าทีผ่กูพนัในการจดัให้มกีารรบัฟังความคดิเหน็เกีย่วกบัเรือ่งทีก่ระทบต่อทางภมูศิาสตร์

ในเขตและรวมถึงเรื่องเกี่ยวกับการเงิน ขอบเขตที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นยังถูกทบทวนและ

น�ำไปใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีประชากรตั้งแต่ 100,000 คนขึ้นไป โดยให้

มีการตั้งสภาที่ปรึกษาขึ้น โดยจ�ำนวนสมาชิกองค์กรท่ีปรึกษาน้ันข้ึนอยู่กับเกณฑ์

ประชากรของเทศบาล โดยใช้เกณฑ์เดียวกับสมาชิกสภาเทศบาลนอกจากนั้นสมาชิก

12  CE, 19-12-1997, Prieur, Recueil Lebon, หน้า 677
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สภาทีป่รกึษายงัมาจากการเลอืกต้ังโดยประชาชนโดยการเลอืกต้ังนัน้จะต้องเป็นวนัเดยีว

กับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและอยู่ภายใต้เงื่อนไขเดียวกัน

4.2.3.2 การปรึกษากับพลเมืองแบบมีส่วนร่วม

	 รฐับัญญตัลิงวนัที ่6 กมุภาพนัธ์ ค.ศ. 1992 ได้ก�ำหนดให้สภาเทศบาลแต่ละแห่ง

สามารถจัดตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาขึ้นได้ในทุกๆปัญหาที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์

ของเทศบาล สภาที่ปรึกษานี้ประกอบไปด้วยสมาชิกที่ไม่ได้เป็นสมาชิกสภาเทศบาล 

อย่างไรก็ตาม ประธานของสภาที่ปรึกษานี้จะต้องเป็นสมาชิกสภาเทศบาลที่ได้รับ

การแต่งตั้งโดยนายกเทศมนตรี สภาท่ีปรึกษานี้มีหน้าที่เก่ียวกับเรื่องท่ีเป็นผลประโชน์

ของท้องถิน่ และสามารถรับฟังปัญหาของประชากรในย่านต่างๆได้ รวมถงึรบัฟังปัญหา

จากกลุม่ของประชากรได้ สภาทีป่รึกษานีม้สีถานะท่ีแตกต่างจากคณะกรรมการท้องถ่ิน

อื่นๆที่ได้ถูกจัดต้ังขึ้นโดยสภาเทศบาล องค์กรความร่วมมือระหว่างเทศบาลก็สามารถ

จัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาได้เช่นกันภายใต้หลักการเดียวกันกับของเทศบาล อย่างไรก็ตาม 

สภาที่ปรึกษาน้ีมีอ�ำนาจเพียงแค่ให้ความเห็นเท่านั้นไม่ได้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจ 

นอกจากน้ัน ความเหน็ของสภาทีป่รกึษานีย้งัไม่ผกูพนัสภาเทศบาลในการน�ำไปใช้บังคับ

ด้วยเช่นกัน	  

บทสรุป

	 ในประเทศฝรัง่เศสนัน้ให้ความส�ำคญักบัหลกัประชาธปิไตยท้องถิน่และการมี

ส่วนร่วมของประชาชนในกจิกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินค่อนข้างมาก หากสงัเกต

จากกฎหมายและข้อบัญญัติต่างๆจะพบว่าในทกุกจิกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

จ�ำเป็นจะต้องเคารพต่อหลกัความโปร่งใส่ในการบริหารจดัการทัง้ในด้านของงบประมาณ

และการบริหารจัดการต่างๆ สาเหตุที่ระบบประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส

เข้มแข็งและเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมน้ัน เกดิจากข้อตกลงทางการเมอืง

ที่จะต้องมีการจัดท�ำบทสรุปและแนวทางเสนอแนะทุกครั้งภายหลังจากท่ีมีการปฏิรูป

ระบบการเมืองการปกครอง ซึ่งในภาวะปกติจะอยู่ในระหว่าง 4 ปี ข้อเสนอของการจัด

ให้มกีารปฏรูิปดงักล่าวเกดิจากการสงัเกตข้อผดิพลาดและอปุสรรคในการด�ำเนนิการต่างๆ 

ของฝ่ายปกครอง โดยมากประเด็นของการปฏิรูปท่ีผ่านมาสองครั้งล่าสุด (ค.ศ.2010 

และ ค.ศ.2013) จะได้แก่ การเพิม่ความเป็นประชาธปิไตยในระดบัท้องถิน่ และส่งเสรมิ

ความเท่าเทียมกันทางการเมืองระหว่างชายและหญิง เป็นต้น 


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