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พัฒนาการแนวคิดว่าด้วยการกระจายอ านาจในอินเดีย1 
 

อ.ดร.ปิยณัฐ สร้อยค า  
สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์  

มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี 
 

เมื่อการเมืองเป็นเรื่องของการได้มาซึ่งอ านาจ อันเป็นความสามารถที่จะสร้างอิทธิพลต่อผู้อ่ืน เพ่ือได้มาซึ่ง
อ านาจดังกล่าว การมีต าแหน่งแห่งที่ในรัฐจึงมีความจ าเป็น เพราะเกี่ยวเนื่องกับอ านาจและกระบวนการตัดสินใจใน
การกระจายสิ่งที่มีคุณค่าและบริการต่อสมาชิกในสังคม เพ่ือให้รัฐสามารถด าเนินการดังกล่าว การรวมอ านาจสู่
ส่วนกลาง (Political Centralization) คือความพยายามของรัฐที่จะควบคุมทุกกระบวนการตัดสินใจดังกล่าว นั่น
หมายความว่าอ านาจอยู่ในมือรัฐ ซึ่งด าเนินการโดยคนส่วนน้อยในสังคม  

 
เพ่ือให้กระบวนการจัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าและบริการต่อสมาชิกในสังคมมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากขึ้น การ

กระจายอ านาจจากส่วนกลางสู่ท้องถิ่น คือหลักคิดที่รัฐได้อนุญาตให้หน่วยงานระดับท้องถิ่นสามารถตัดสินใจ
ดังกล่าวได้  ทั้งนี้สาธารณรัฐอินเดียเป็นอีกหนึ่งตัวอย่างส าคัญของรัฐที่มีหลักคิดในการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น   
น ามาสู่นโยบายที่มีผลในเชิงปฏิบัติ โดยแนวคิดดังกล่าวหลอมรวมจากคัมภีร์อรรถศาสตร์ หลักการสาธารณรัฐของ
พระพุทธเจ้า การต่อต้านการรวมอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลางจากผู้รุกรานภายนอก รวมไปถึงแนวคิดการปกครองตนเอง
ของคานธีและขบวนการเรียกร้องเอกราช ก่อนที่จะถูกบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินเดีย ค.ศ. 1950 
ความชัดเจนของการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเห็นผลอย่างเป็นรูปธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปรับปรุงแก้ไข
รัฐธรรมนูญเพ่ือเพ่ิมอ านาจให้กับหน่วยการปกครองในระดับรากหญ้าในปี 1993 น ามาสู่การจัดตั้งกระทรวงการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่น (Ministry of Panchayati Raj) เมื่อปี 2004 โดยกระทรวงดังกล่าวมีบทบาทส าคัญใน
การน าหลักการของรัฐธรรมนูญมาปฏิบัติเพ่ือให้ความช่วยเหลือทั้งเชิงกฎหมาย การบังคับใช้ และการสนับสนุน
งบประมาณให้กับการปกครองท้องถิ่น สาธารณรัฐอินเดียจึงมีความน่าสนใจที่บทความนี้จะชี้ชวนท าความเข้าใจ
พัฒนาการหลักคิดด้านกระจายอ านาจของอินเดีย 
 
  

 
1 บทความชิ้นนี้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการวิจัยการกระจายอ านาจในสาธารณรัฐอินเดีย: กรณีศึกษาปัญจญัติในฐานะการปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึง
ได้รับทุนสนับสนุนการวิจัยจากสถาบันอาณาบริเวณศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ทั้งนี้ข้อมูล ความคิดเห็นหรือข้อความใด ๆ ของผู้วิจัย สถาบัน
อาณาบริเวณศึกษาไม่จ าเป็นต้องเห็นด้วยเสมอไป 
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1. แนวคิดเรื่องกำรกระจำยอ ำนำจ 
 
หากการเมืองคือการได้มาซึ่งอ านาจและขีดความสามารถในการมีอิทธิพลเหนือผู้อ่ืนให้ท าในสิ่งที่ต้องการ

หรือไม่ต้องการให้ท า อีกทั้งคือการได้มาและการใช้ต าแหน่งของรัฐและการปกครองเพ่ือที่จะควบคุมผู้อ่ืน โดยรวม
ไปถึงการมีอ านาจในกระบวนการตัดสินใจเพ่ือจะจัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าและบริการให้กับสมาชิกในสังคม เพ่ือให้สังคม
เกิดความสงบสุข เสมอภาค และเท่าเทียม จึงน ามาสู่ค าถามที่ว่า ใครควรจะเป็นผู้จัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าและบริการ
เหล่านั้น ระหว่างรัฐบาลหรือประชาชน ทั้งนี้หากเป็นการรวมอ านาจสู่ศูนย์กลาง (Centralization) คือการที่
ส่วนกลาง รัฐบาลกลาง หรือเมืองหลวงเป็นผู้ควบคุมการตัดสินใจดังกล่าวทั้งหมด เราจะแน่ใจได้อย่างไรว่านโยบาย
ที่ออกมานั้นสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริงและไม่ลดทอนการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้วย
เหตุนี้แนวคิดการกระจายอ านาจ (Decentralization) จึงเกิดขึ้นเพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าว 

 
การกระจายอ านาจ มาจากภาษาลาตินที่หมายถึงการไกลออกจากศูนย์กลาง (Away from the Centre)  

(shodhganga, 2020, p. 41) การกระจายอ านาจเป็นแนวคิดที่ถูกน ามาใช้อย่างกว้างขวางและเชื่อมโยงอย่างใกล้ชิด
กับความเป็นประชาธิปไตย การพัฒนา และหลักธรรมาภิบาล (Islam & Fujita, 2012, p. 1) อีกทั้งยังเป็นแนวคิดที่
ให้ความส าคัญกับสิทธิของประชาชนในการริเริ่มและก าหนดนโยบายด้วยตนเอง (shodhganga, 2020)ทั้งนี้การ
กระจายอ านาจ ถูกมองว่าเป็นหนึ่งในกระบวนการปฏิรูปการจัดการปกครองที่ส าคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในมุมมอง
ของธนาคารโลก และองค์กรภายใต้องค์การสหประชาชาติ (Chhertri, 2013, p. 64) นอกจากนี้การกระจายอ านาจ
ยังได้อ านวยความสะดวกขององค์ความรู้ในแง่พ้ืนที่และห้วงเวลาเฉพาะในการน าเอานโยบายไปปฏิบัติเพ่ือกระตุ้นให้
เกิดสวัสดิการของประชาชน (Kalirajan & Otsuka, 2010, p. 1) ด้วยเหตุนี้จึงท าให้ให้รัฐบาลกลางอนุญาตให้แต่ละ
รัฐ เขต จังหวัด และหมู่บ้าน สามารถตัดสินใจที่จะจัดสรรสิ่งทีมีคุณค่าและบริการเพ่ือตนเองได้ ด้วยเหตุนี้การ
กระจายอ านาจจึงท าให้กิจกรรมพ้ืนฐานต่าง ๆ สามารถด าเนินการได้จากหลายหลายระดับก่อให้เกิดการมีส่วนร่วม
ที่กว้างยิ่งขึ้น  
 
2. พัฒนำกำรแนวคิดว่ำด้วยกำรกระจำยอ ำนำจในอินเดีย  

 
แนวคิดและปทัสถานว่าด้วยการกระจายอ านาจมีผลต่อการก าหนดรูปแบบและโครงสร้างของการเมืองการ

ปกครองของอินเดีย ในส่วนนี้ของบทความจึงมุ่งน าเสนอพัฒนาการของแนวคิดว่าด้วยการกระจายอ านาจในสังคม
อินเดีย นับตั้งแต่สมัยอินเดียโบราณ สมัยกลาง และภายหลังได้รับเอกราช เพ่ือสร้างความเข้าใจในกระบวนการ 
แนวนโยบาย และรูปแบบการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นของสาธารณรัฐอินเดียในปัจจุบัน 
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2.1 แนวคิดว่ำด้วยกำรกระจำยอ ำนำจในอินเดียโบรำณ  
 
แนวคิดว่าด้วยการกระจายอ านาจในสังคมอินเดีย มีมาอย่างยาวนานจนถึง 600 ปีก่อนคริสตกาล โดย

คัมภีร์พระเวทได้กล่าวถึงสังคมฮินดูโบราณว่ามีการพัฒนาระบบสังคมในลักษณะของการปกครองหมู่บ้านแบบ
ร่วมมือกัน โดยมีสภาหมู่บ้านซึ่งประกอบด้วยประชากรและผู้อาวุโสในการตัดสินใจประเด็นปัญหาด้วยตนเองภายใน
หมู่บ้าน (shodhganga, 2020, p. 42) อนึ่งลักษะส าคัญที่แสดงถึงการกระจายอ านาจคือหมู่บ้านเหล่านี้ล้วนแล้วแต่
เป็นอิสระจากการปกครองจากส่วนกลาง จนกล่าวได้ว่าหมู่บ้านเหล่านี้คือ “สาธารณรัฐขนาดย่อม” (the Litter 
Republics) เลยทีเดียว (shodhganga, 2020, p. 43) 

 
เมื่อกล่าวถึงคัมภีร์อรรถศาสตร์ (Arthasastra) ซี่งนิพนธ์โดยโกติญญะนั้นพบว่า กระบวนการตัดสินใจนั้น

สามารถเกิดขึ้นได้จากสถาบันหลากหลายระดับและอยู่ในขอบเขตหน้าที่ของกลุ่มผู้คนทั้งในระดับสภา (Sabha)  สมิ
ตี (Smiti) วิธาตา (Vidhata) และกานา (Gana) โดยในยุคดังกล่าวนั้น ระบบปัญจญัติมักผูกโยงเกี่ยวกับระบบ
โครงสร้างเศรษฐกิจ การแต่งงาน และพิธีกรรม โดยปัญจญัติในแต่ละหมู่บ้านจะประกอบไปด้วยผู้สูงอายุจาก
ครัวเรือนที่มีบทบาทส าคัญทั้งในด้านการเกษตรและเชิงการเมือง ซี่งผู้สูงอายุเหล่านี้จะมีบทบาทส าคัญในการตัดสิน
ข้อพิพาทซี่งเกี่ยวกับที่ดินและปัญหาอาชญากรรมต่าง ๆ รวมไปถึงเรื่องประเด็นสาธารณะอ่ืน ๆ ในหมู่บ้าน 
(Human Development Resource Center, 2000, p. 5)  

 
ในยุคสมัยของพระพุทธเจ้านั้น ธรรมเนียมของการเมืองแบบการกระจายอ านาจและการตื่นตัวในการมีส่วน

ร่วมทางการเมืองในกระบวนการตัดสินใจนั้น เกิดขึ้นจากการแลกเปลี่ยนสนทนา การอภิปราย และการลงคะแนน
เสียง นอกจากนั้นยังมีแนวคิดเรื่องสาธารณรัฐที่มีสภาของสาธารณรัฐในการให้ข้อคิดเห็น และสภาในระดับหมู่บ้าน
ที่การตัดสินใจดังกล่าวได้รับการยอมรับนับถือโดยกษัตริย์หรือผู้ปกครอง ดังที่ Pradhan Joseph ได้กล่าวว่า  

 
“กษัตริย์ได้เรียกเก็บภาษีจากประชาชนเพ่ือน ามาใช้ในการสนับสนุนบทบาทหน้าที่ของตนเอง
ในระดับส่วนกลาง นอกเหนือไปจากนั้น อ านาจทั้งหมดจะอยู่ที่ประชาชน ลักษณะดังกล่าว 
ไม่ใช้การกระจายอ านาจที่มาจากข้างบน แต่จริง ๆ แล้วมันคือกระบวนการจากล่างขึ้นบน 
ที่อ านาจอยู่ที่ประชาชน มากกว่าอยู่ที่กษัตริย์”  

(Pradhan Joseph) 
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จากพัฒนาการของแนวคิดด้านกระจายอ านาจในอินเดียยุคโบราณข้างต้น สะท้อนให้เห็นว่า ในรากฐาน
ของสังคมอินเดียซึ่งประกอบสร้างจากคัมภีร์และหลักทางศาสนา ไม่ว่าจะเป็นฮินดูหรือพุทธนั้น ได้ให้ความส าคัญ
กับการปกครองตนเองตามวิถีทางประชาธิปไตยอย่างเข้มแข็ง ด้วยเหตุนี้จึงท าให้แนวคิดการกระจายอ านาจเพ่ือ
สร้างการมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่นและชุมชนจึงมีความเด่นชัด แม้จะมีการเปลี่ยนแปลงด้านสังคมจากการครอบง า
ของวัฒนธรรมอ่ืนในเวลาต่อมา 
 

2.2 แนวคิดว่ำด้วยกำรกระจำยอ ำนำจในอินเดียยุคกลำง 
    

แม้แนวคิดด้านการกระจายอ านาจจะเข็มแข็งในยุคโบราณ แต่ในยุคกลางซี่งมีการเข้ามาของอารยธรรม
ภายนอกนั้นได้ปรับเปลี่ยนรูปแบบการปกครองให้มุ่งสู่ศูนย์กลางมากยิ่งขึ้น  โดยเฉพาะอย่างยิ่งแนวคิดเรื่องรวมศูนย์
อ านาจ ภายหลังจากการเข้ามารุกรานโดยผู้ปกครองมุสลิมทั้งสุลต่านแห่งเดลีและราชวงศ์โมกุล  ในห้วงเวลาที่
สุลต่านเดลีขึ้นสู่อ านาจนั้น การปกครองอินเดียในยุคกลางได้เกิดการรวมศูนย์แห่งอ านาจผ่านระบบรัฐทหารทั้งใน
เรื่องการออกกฎหมาย การตัดสินคดีความ และการบริหาร ในขณะที่ราชวงศ์โมกุลได้รวมอ านาจการเมืองการ
ปกครองทั้งหมด โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการเงิน ก่อให้เกิดการเรียกเก็บภาษีที่ดินโดยรัฐส่วนกลาง (shodhganga, 
2020, p. 44)  ในยุคดังกล่าว การเก็บภาษีเป็นสิ่งที่ชุมชนท าเองได้ยาก และแทบจะไม่สามารถพูดถึงได้ เนื่องจาก
ระบบที่  Sher Shah Suri ได้ ด าเนิ นการผ่ านระบบที่ เรี ยกว่ า Zamindars. Subedars riyasats (Human 
Development Resource Center, 2000, p. 5) 

 
อย่างไรก็ตามในยุคกลางซึ่งราชวงศ์โมกุลได้เข้ามายึดครองอินเดียนั้น กองก าลังทหารของสุลต่านเดลีและ

จักรวรรดิโมกุลด าเนินการรวมอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลาง แต่ก็พบว่าชุมชนหมู่บ้านของอินเดียเปรียบเสมือนสาธารณรัฐ
ขนาดเล็กที่มีทุกสิ่งที่ตนต้องการภายในและเกือบจะเป็นอิสระจากความสัมพันธ์กับภายนอก  (Sir Charles 
Metcalfe 1830) จึงกล่าวได้ว่าในขณะที่รัฐรวมศูนย์ภายใต้จักรวรรดินิยมโมกุลมีอ านาจนั้น ยังไม่สามารถท าลายจิต
วิญญาณการปกครองในระดับท้องถิ่นของชุมชนอินเดียได้ จึงท าให้บทบาทของผู้น าหมู่บ้านที่เป็นตัวเชื่อมต่อ
ระหว่างพลเมืองและรัฐมีความส าคัญยิ่งขึ้นไปในห้วงเวลาดังกล่าว ก่อนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงอีกครั้งหลังการเข้ามา
ของลัทธิอาณานิคม 
 

2.3 แนวคิดว่ำด้วยกำรกระจำยอ ำนำจในยุคอำณำนิคม  
    

การเข้ามาของจักรวรรดิอังกฤษและลัทธิอาณานิคม ระบบราชการ การเก็บภาษี และการกีดกันทางการค้า
และอุตสาหกรรม รวมไปถึงการพัฒนาทั้งโครงสร้างขั้นพ้ืนฐาน ระบบการศึกษา และการคมนาคม ได้เปลี่ยนอินเดีย
ให้กลายเป็นพ้ืนที่ทางการเมืองรูปแบบใหม่ ในขณะเดียวกันก็ได้ท าลายจิตวิญญาณของการมีส่วนร่วมทางการ
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ปกครองในอินเดียอย่างรุนแรง จึงกล่าวได้ว่า “การเข้ามาของอังกฤษนั้นได้ท าลายระบบการปกครองตนเองของ
หมู่บ้านและชุมชนในอินเดียลง” (shodhganga, 2020, p. 40) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการออกกฎหมายในช่วงปี 1860 
อาทิ  Indian Penal Code (IPC), Criminal Procedure Code (Cr.P.C.), Contract Act etc. รวมไปถึงนโยบาย
ของ Baden Powell ที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีที่ดิน อย่างไรก็ตามภายหลังความขัดแย้งทางการเมืองและปัญหา
ทางการเงินของรัฐบาลจักรวรรดินิยม โดยเฉพาะอย่างยิ่งวิกฤตการณ์กบฏซีปอย จึงท าให้อังกฤษมุ่งเน้นการกระจาย
อ านาจไปสู่หน่วยการปกครองในรูปแบบจังหวัดมากยิ่งขึ้น (shodhganga, 2020, p. 45) 

 
ภายใต้ระบบอาณานิคมของอังกฤษ ผู้น าของอินเดีย ณ ขณะนั้นต้องการการปกครองตนเองโดยการได้รับ

เอกราชในระดับชาติซึ่งเป็นหน่วยสูงสุด แต่อังกฤษเลือกที่จะให้อ านาจในการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่นซึ่งเป็น
หน่วยที่ล่างที่สุดแทน ในการนี้จึงท าให้ท้องถิ่นของอินเดียเกิดรูปแบบการปกครองตนเอง โดยในพ้ืนที่ชนบทมี
ลักษณะเป็นปัญจญัติ ส่วนเขตเมืองมีลักษณะเป็นเทศบาล กระจายอยู่หลายพ้ืนที่ภายใต้รัฐบัญญัติที่แตกต่างกัน
อาทิ รัฐบัญญัติการปกครองตนเองแห่งเบงกอลปี 1885 เป็นต้น และในรัฐบัญญัติการปกครองอินเดียปี 1935 ได้ให้
อ านาจในการบริหารและการออกกฎหมายบางส่วน โดยเฉพาะกระบวนการยุติธรรมไปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(Basu, 2011, p. 281) ซึ่งในที่นี้หมายถึงหน่วยการปกครองระดับจังหวัด ที่ให้รัฐบาลของแต่ละจังหวัดมีอ านาจใน
การบริหารจัดการ โดยรวมไปถึงกระบวนการยุติธรรมดังเช่นปัญจญัติที่ เคยเป็นมา (Human Development 
Resource Center, 2000, p. 6) แม้ความพยายามเหล่านี้จะก่อให้เกิดการกระจายอ านาจแต่เป็นการกระจาย
อ านาจที่ไม่สมบูรณ์เนื่องจากยังคงอยู่ภายใต้การก ากับควบคุมของของจักรวรรดินิยมอังกฤษ (shodhganga, 2020, 
p. 40) 
 

2.4 แนวคิดกำรกระจำยอ ำนำจระหว่ำงกำรต่อสู้เพื่อเอกรำช  
    

ในระหว่างการต่อสู้เพ่ือเอกราชนั้น นักคิดและขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมของอินเดียได้น าเสนอแนวคิด
ว่าด้วยการปกครองตนเองของหมู่บ้าน ซี่งเป็นการกระจายอ านาจที่ก่อให้เกิดความตระหนักถึงประชาธิปไตยและ
การเปิดโอกาสให้ปัจเจกบุคคลสามารถมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจได้ (shodhganga, 2020, p. 40) โดย
แนวคิดหลักนั้นมาจากคานธี ซี่งเป็นหนึ่งในผู้น าส าคัญของขบวนการเรียกร้องเอกราช ที่ให้ความส าคัญกับการต่อสู่
เพ่ือเอกราช การไม่ใช้ความรุนแรงและสันติภาพ การปกครองตนเอง การอยู่ได้ด้วยตนเอง และการวิพากษ์วิจารณ์
การปกครองแบบรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง 

 
คานธีมองว่าการรวมอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลาง คือการที่อ านาจหรือสิทธิ์ในการปกครองอยู่ในมือของบุคคล

จ านวนหนึ่งหรืออยู่ในสถาบันเช่นรัฐ ลักษณะดังกล่าวก่อให้เกิดความรุนแรง เนื่องจากอ านาจของส่วนกลางไม่
สามารถด ารงอยู่ได้หากปราศจากกองก าลัง ซี่งการมีกองก าลังต้องใช้งบประมาณสูง เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานและ
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เป็นการล่าอาณานิคมภายในโดยการละเมิดและรุกล ้าทรัพยากรธรรมชาติของหมู่บ้าน ในรูปแบบของประชาธิปไตย
แบบผู้แทน 

 
ด้วยเหตุนี้คานธีจึงให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเรียกคืนจิตวิญญาณการมี

ส่วนร่วมของชุมชนในการจัดการสิ่งที่มีคุณค่า ด้วยการตระหนักถึงลักษณะส าคัญของหมู่บ้านในฐานะเป็นชีวิตและ
จิตวิญญาณของอินเดีย รวมถึงการสร้างอินเดียจากส่วนล่างคือเริ่มจากหมู่บ้านซี่งเป็นลักษณะที่ส าคัญของ
ประชาธิปไตยรากหญ้า และเกิดขึ้นจากกลุ่มที่อยู่ในหมู่บ้านที่อยากจะมาร่วมมือกันอย่างสมัครใจและสันติ อนึ่งการ
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นในมุมมองของคานธีนั้น คือการกระจายอ านาจในการตัดสินใจไปสู่ชุมชน การให้
ความส าคัญกับการไม่ใช้ความรุนแรงในฐานะพ้ืนฐานของการกระจายอ านาจ  

 
ดังนั้นรูปแบบการปกครองที่ดีที่สุดของคานธีคือการปกครองตนเองของหมู่บ้าน ซี่งเป็นระบบที่การ

ปกครองหมู่บ้านในฐานะหน่วยพ้ืนฐานของประชาธิปไตยโดยประชาชน (Popular Democracy) ซี่งหมู่บ้านจะต้อง
เป็นสถาบันทางการเมืองของอินเดียที่มีอิสระในตนเอง โดยสาธารณชนสามารถใช้ขีดความสามารถที่ตนเองมีในการ
ก าหนดและออกกฎเพ่ือบริหารจัดการตนเองได้ ซี่งเป็นการแบ่งปันอ านาจภายในโดยชาวบ้านที่อยู่ในชุมชนเดียวกัน 
ลักษณะดังกล่าวที่คานธีน าเสนอคือปัญจญัติ ซี่งมีลักษณะส าคัญคือ ทุกหมู่บ้านนั้นมีลักษณะเป็นสาธารณรัฐ 
(องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น) ที่อยู่ได้อย่างพอเพียงด้วยตนเอง การปกครองโดยสมาชิกที่ได้รับการเลือกตั้งจ านวน 
5 คน ปัจเจกบุคคลมีเสรีภาพโดยสมบูรณ์ที่จะจัดการกิจการของตน และปัจเจกบุคคลคือสถาปนิกของรัฐบาลตนเอง  
หน้าที่ของปัญจญัติ ประกอบไปด้วยทุกประเด็นของสวัสดิการ การศึกษา การนันทนาการ การเกษตร อุคสาหกรรม 
การค้าและการพาณิชย์ การรักษาพยาบาล และความยุติธรรมในพ้ืนที่หมู่บ้านของตนเอง 

 
อนึ่งคานธีเสนอว่า การที่จะเกิดการกระจายอ านาจอย่างแท้จริงนั้น ต้องท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทาง

สังคมและเศรษฐกิจด้วย หรือกล่าวอีกแง่หนึ่งคือต้องมีทั้งการกระจายอ านาจทั้งทางการเมืองและกระจายอ านาจทั้ง
ทางเศรษฐกิจเพ่ือให้เกิดหมู่บ้านที่สามารถสนับสนุน ปกครอง และยืนหยัดได้ด้วยตนเอง การกระจายอ านาจทาง
เศรษฐกิจนั้น มีวัตถุประสงค์ท่ีส าคัญคือ  

 
(1) เพ่ือหยุดยั้งการแสวงหาผลประโยชน์จากหมู่บ้าน และการสร้างระเบียบทางสังคมที่มีความเท่าเทียม

กันในทุกมิติของสิทธิมนุษยชน เพ่ือให้เกิดการสร้างงานที่สมบูรณ์ และสร้างวิถีความเป็นอยู่ที่ยั่งยืน
ส าหรับประชาชนในชนบท  

(2) เพ่ือสนับสนุนการใช้ประโยชน์อย่างเต็มรูปแบบของทรัพยากรในท้องถิ่น 
(3) เน้นการผลิตโดยสาธารณชนเพ่ืออุปโภคบริโภค มากกว่าการผลิตขนาดใหญ่ ซี่งเน้นอุควาหกรรมขนาด

เล็กที่ใช้วัตถุดิบภายในท้องถิ่นด้วยเครื่องมือที่เรียบง่าย 
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(4) ให้ความส าคัญกับเศรษฐกิจของชุมชนและอุตสาหกรรมครัวเรือน เพ่ือเป็นการกระจายการเป็นเจ้าของ
ของทุน โครงสร้าง และสถานที่ของการผลิตไปสู่ชุมชน  

 
ทั้งนี้เป็นลักษณะดังกล่าวเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจของหมู่บ้านไปสู่สาธารณรัฐที่สมบูรณ์ภายในตัว ใน

รูปแบบของสหกรณ์ชุมชน  
 
ในขณะที่คานธีได้น าเสนอให้เกิดการกระจายอ านาจไปสู่หมู่บ้านในฐานะสาธารณรัฐหนึ่ง เพ่ือให้เกิดการ

ปกครองภายในหมู่บ้านโดยไม่ต้องการระบบผู้แทน และให้เกิดโอกาสโดยเสมอภาคให้กับทุกคน ซี่งเมื่อเป็นเช่นนี้ก็
จะท าให้แนวคิดการกระจายอ านาจแพร่ออกไปในวงกว้างขึ้น (Oceanic Circle)  อย่างไรก็ตามแนวคิดของคณะผู้
ร่างรัฐธรรมนูญกับเห็นตรงกันข้ามกับแนวคิดของคานธี 
 
3. แนวคิดว่ำด้วยกำรกระจำยอ ำนำจภำยหลังได้รับเอกรำช  
    

คณะผู้ร่างรัฐธรรมนูญของอินเดียได้มองว่า อินเดียภายหลังได้รับเอกราชยังมีความไม่เท่าเทียมกันอยู่มาก
ทั้งในแง่ของเศรษฐกิจ สังคม  และการเมือง เพ่ือสลายความไม่เท่าเทียมดังกล่าว รัฐที่รวมอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลางนั้น
จะช่วยให้รัฐสามารถจัดสรรและจัดส่งสินค้าและบริการเพ่ือการพัฒนาไปสู่สังคมได้อย่างกว่างขวาง นอกจากนี้ยัง
เหมาะกับการพัฒนารัฐที่เกิดใหม่ภายหลังได้รับเอกราชอีกด้วย  

 
ด้วยเหตุนี้ ท าให้คณะผู้ร่างรัฐธรรมนูญอินเดียไม่พึงใจต่อการให้อ านาจไปสู่ท้องถิ่น จึงท าให้ระบุชัดใน

รัฐธรรมนูญมาตรา 40 ณ ขณะนั้นว่า รัฐจะต้องมีบทบาทส าคัญในการบริหารจัดการระบบปัญจญัติและให้อ านาจที่
จ าเป็นเพ่ือให้สามารถด าเนินงานในลักษณะหน่วยของการปกครองท้องถิ่นได้ (Basu, 2011, p. 281; shodhganga, 
2020, p. 41-42) แต่ข้อความดังกล่าวยังไม่มีค าอธิบายที่ชัดเจนถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลของรัฐและรัฐบาลใน
ระดับท้องถิ่น จึงท าการกระจายอ านาจในห้วงเวลาดังกล่าวอยู่ในรูปแบบของโครงการพัฒนาชุมชนเพียงเท่านั้น 
(Human Development Resource Center, 2000, p. 6) นอกจากนี้ในห้วงระยะเวลาดังกล่าว สถาบันปัญจญัติ
หรือการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นยังไม่ได้ถูกระบุไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นเพียงข้อเขียนที่แนะน าให้รัฐพึงกระท าเท่านั้น 
จึงท าให้ยังไม่มีการด าเนินการอย่างชัดเจน มีเพียงลักษณะของสหพันธรัฐในรัฐบาลสองระดับคือระดับชาติและ
ระดับรัฐเท่านั้น (Sheikh, 2014, p. 199) 

 
ภายหลังที่อินเดียได้รับเอกราช นโยบายของรัฐที่ส าคัญคือการน าหลักการประชาธิปไตยใช้กับการกระจาย

อ านาจ จึงท าให้รัฐบาลได้จัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมาหลายชุดเพ่ือพิจารณากระบวนการกระจายอ านาจเพ่ือให้เกิด
การพัฒนาในพื้นที่ชนบทมากยิ่งขึ้น (shodhganga, 2020) อาทิ คณะกรรมการ Balwantrai Mehta Committee 
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เกิดขึ้นในปี 1957 ได้ท าการศึกษาโครงการพัฒนาชุมชนและการบริการแห่งชาติ โดยมีข้อเสนอที่ส าคัญคือการ
พัฒนาชุมชนจะเกิดขึ้นได้ หากชุมชนหรือหมู่บ้านมีส่วนร่วมในการวางแผน การตัดสินใจ และการด าเนินงานด้าน
การพัฒนา โดยคณะกรรมการชุดดังกล่าวมีข้อเสนอที่ส าคัญคือ (Arora, 2010, p. 23.8) 

 
(1) การก าหนดให้มีหน่วยงานท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง และกระจายอ านาจหน้าที่ รวมถึง

ทรัพยากรให้องค์กรเหล่านี้ 
(2) โดยให้หน่วยพ้ืนฐานของการกระจายอ านาจเป็นไปในระดับบล็อคเพ่ือให้หน่วยในการปกครองไม่

เล็กหรือใหญ่จนเกินไป แต่ให้มีความสามารถในการบริหารจัดการทั้งเชิงเศรษฐกิจและการมีส่วน
ร่วมของประชาชน 

(3) ทั้งนี้ต้องไปไม่ถูกกดดันจากรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ 
(4) มีวาระในการด าเนินงาน 5 ปี โดยมีบทบาทหน้าที่ครอบคลุมในประเด็นการพัฒนาการเกษตร 

การสนับสนุนอุตสาหกรรมท้องถิ่น บริการสาธารณะเช่น น ้าดื่ม การสร้างถนน 
(5) ทั้งนี้ปัญจญัติในระดับที่สูงกว่าต้องมีบทบาทหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาปัญจญัติที่เล็กกว่า 

 
อย่างไรก็ตามพบว่า ค าแนะน านี้ยังประสบปัญหา กล่าวคือหน่วยงานปกครองท้องถิ่นยังคงถูกครอบง าโดย

รัฐ ในลักษณะที่ส่วนกลางยังคงบทบาทส าคัญ และยังปราศจากซ่ึงอ านาจในเชิงการคลัง รวมไปถึงผู้น าในระดับ
ชุมชนยังมีบทบาทส าคัญท าให้ไม่เกิดกระบวนการประชาธิปไตยอย่างแท้จริง นอกจากนี้รูปแบบที่คณะกรรมการ
น าเสนอยังเป็นสิ่งที่เป็นพ้ืนฐานซี่งต่อเนื่องจากรัฐบาลระดับจังหวัดที่แสดงให้เห็นถึงรัฐบาลทั้ง 3 ระดับของอินเดีย
ดังเดิม (Human Development Resource Center, 2000, p. 6)  

 
ต่อมาคณะกรรมการ K. Santham Committee ซี่งตั้งขึ้นในปี 1963 คณะกรรมการชุดนี้มีบทบาทส าคัญ

ในการแก้ไขปัญหาด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของอินเดีย โดยมีข้อแนะน าในการปรับปรุง
สถาบันปัญจญัติ ซึ่งประกอบไปด้วย การให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะสามารถเรียกเก็บภาษีที่ดิน ภาษี
ครัวเรือน และภาษีอ่ืน ๆ ได้ แต่อย่างไรก็ตามประชาชนต้องไม่ถูกรบกวนจนเกินไปจากภาษีดังกล่าว นอกจากนี้รัฐ
ยังต้องให้งบช่วยเหลือเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของปัญจญัติ และจะต้องมีองค์กรความร่วมมือด้านการคลัง
ส าหรับปัญจญัติมีหน้าที่ในการดูแลทรัพยากรการเงินของปัญจญัติในทุกระดับ ให้เงินกู้และความช่วยเหลือทาง
การเงินและทรัพยากรอ่ืนๆแก่องค์กรระดับรากหญ้านี้ แต่กระนั้นก็ตามปัญหาที่เกิดขึ้นยังพบว่าสัดส่วนการเก็บภาษี
ที่ท้องถิ่นจะสามารถเรียกเก็บได้ยังคงเป็นประเด็นปัญหาอยู่เช่นเคย (Arora, 2010, p. 23.8) 
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จนกระทั่งในปี 1978 คณะกรรมการชุดต่อมาภายใต้ชื่อ Ashok Mehta Committee ได้พยายามวิเคราะห์
และหาทางเพ่ือท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีพลวัตเพ่ิมมากข้ึน โดยคณะกรรมการได้ชี้ให้เห็นถึงจ านวนที่
เหมาะสมของการจัดตั้งปัญจญัติด้วยจ านวน 15,000 – 20,000 คน (Human Development Resource Center, 
2000, p. 6)  โดยให้ความส าคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับเขตเพ่ือท าหน้าที่ ในการวางแผน 
ประสานงาน และจัดสรรทรัพยากรในเขตของตน รวมถึงให้ค าปรึกษาเชิงเทคนิค โดยก าหนดให้มีปัญจญัติใน 2 
ระดับคือระดับมณฑลและระดับเขต โดยผู้แทนจะต้องมาจากวรรณะล้าหลัง กลุ่มขนเผ่า ตามสัดส่วนประชากร มี
วาระทั้งสิ้นสี่ปี และพรรคการเมืองสามารถมีส่วนในการเลือกตั้งได้ นอกจากนี้ในแต่ละเขตยังจะต้องให้ปัญจญัติมี
อ านาจในการบริหารจัดการทางการเงิน แต่อย่างไรก็ตามในระดับรัฐนั้น บางรัฐยังไม่อนุญาตให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีบทบาทได้ (Arora, 2010, p. 23.9) 

 
ต่อมาในปี 1885 คณะกรรมการ G V K Rao Committee ได้เสนอแนะในประเด็นที่ส าคัญคือการพัฒนา

ในเขตพ้ืนที่ชนบทต้องให้โอกาสสถาบันปัญจญัติมีบทบาทส าคัญในกระบวนการแก้ไขปัญหาของประชาชนดังกล่าว 
โดยรัฐจะต้องท าให้สถาบันปัญจญัติเหล่านี้ด าเนินการได้อย่างสมบูรณ์ เพ่ือที่จะวางแผน ด าเนินงาน และวัดผลการ
พัฒนาท้องถิ่น รวมถึงให้มีหน่วยงานในระดับบล็อกในการสอดส่องดูแลกระบวนการดังกล่าว (Arora, 2010, p. 
23.9) ทั้ งนี้การน าประเด็นดังกล่าว เพ่ือให้ถูกผนวกและรับรองในรัฐธรรมนูญ ได้รับการเสนอโดย Singhvi 
Committee ซี่งถูกตั้งขึ้นในปีถัดมา และเพ่ือความยั่งยืนยังได้เสนอเพ่ิมเติมอีกว่าไม่ควรมีพรรคการเมืองเข้ามา
เกี่ยวข้องในกระบวนการดังกล่าว (Arora, 2010, p. 23.9) ต่อมาในปี 1988 Thungon Committee ซี่งหลายรัฐก็
ได้มีการเริ่มให้สิทธิ์ในการปกครองตนเองขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นตามค าแนะน าของกรรมการหลายชุด
ดังกล่าว 

 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสมัยของนายกรัฐมนตรีราจีฟ คานธี นโยบายส าคัญในห้วงระยะเวลาดังกล่าวคือการ

ให้หน่วยงานในระดับท้องถิ่นมีอ านาจมากขึ้น (Basu, 2011, p. 281) โดยความพยายามในช่วงนี้เกิดขึ้นในช่วงปี 
1989 เป็นต้นมา ซึ่งมีการร่างรัฐบัญญัติและเสนอเข้าสู่รัฐสภา และได้รับการสนับสนุนจากพรรคการเมืองหลาย
พรรคซี่งสนับสนุนการจัดตั้งสถาบันปัญจญัติ (Sheikh, 2014, p. 200) 

 
จนกระทั่งในปี 1992 รัฐสภาของอินเดียได้ท าการอภิปราย น ามาสู่การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 73  และ 74 

โดยได้ให้อ านาจและให้ความชอบธรรมแก่การกระจายอ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นการให้แบ่ง
ความรับผิดชอบดังกล่าวไปยังท้องถิ่น ซี่งการแก้ไขดังนี้ได้ท าให้รัฐต่าง ๆ ต้องปฏิบัติตามกฎหมายในด้านการให้
อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอินเดีย จากเหตุการณ์ดังกล่าวสามารถสรุปได้ดังตารางด้านล่างนี้ 
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ห้วงเวลำ เหตุกำรณ์ส ำคัญ 

1882 การออกรัฐบัญญัติว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น  
1907 คณะกรรมการว่าด้วยการกระจายอ านาจ 

1948 การโต้เถียงระหว่างคานธีและอัมเบดการ์ว่าด้วยแนวคิดการกระจายอ านาจ 

1957 คณะกรรมการ Balwantrai Mehta แนวคิดเริ่มต้นว่าด้วยการน าเอาโครงสร้างของปัญจญัจติ
เพ่ือปรับใช้ในระดับเขตและระดับบล็อค  

1963  คณะกรรมการ K Santhanam ข้อแนะน าเรื่องการงบประมาณที่จ ากัดส าหรับปัญจญัติและ
การก่อตั้งสถาบันการคลังของปัญจญัติในระดับรัฐ 

1978 คณะกรรมการ Asoka Mehta พิจารณาความอ่อนแอของปัญจญัติและพบว่า การเป็นราชการ 
การขาดแรงจูงใจทางการเมือง บทบาทของสถาบันปัญจญติ และการครอบง าของชนชั้นน าทาง
สังคม  

1985 คณะกรรมการ G V K Rao ได้เพ่ิมเติมบทบาทของส านักงานเพ่ือการพัฒนาบล็อคให้
ครอบคลุมทั้งในประเด็นการวางแผน การด าเนินงาน และการก ากับดูแล โครงการพัฒนา
ชนบท 

1986 คณะกรรมการ L. M. Singvhi ให้ข้อแนะน าว่ากระบวนการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นต้องมีการ
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และสภาหมู่บ้าน (Gram Sabha) ควรที่จะเป็นฐานของการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นของอินดัย 

1992 การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 73 ได้ให้อ านาจตามกรอบรัฐธรรมนูญเพ่ือให้สถาบันปัญจญัติทั้งใน
ระดับเขต ระดับบล็อก และระดับหมู่บ้าน และการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 74 ได้ให้สถานะ
ของเทศบาลเกิดขึ้นในเขตชุมชนเมือง 

ที่มา: Sheikh, 2014, p. 199 
    

จากการแก้ไขรัฐธรรมนูญในปี 1992 นั้น ก่อให้เกิดส่วนที่ 9 และส่วนที่ 9-A ในรัฐธรรมนูญซี่งเน้นความคิด
เรื่องการกระจายอ านาจสู่องค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นของอินเดีย โดยด าเนินการใน 2 รูปแบบคือ ระบบปัญจ
ญัติและเทศบาล โดยหลักการที่ส าคัญของการกระจายอ านาจที่ถูกแก้ไขในรัฐธรรมนูญ ประกอบไปด้วย การเลือกตั้ง
ทางตรงโดยประชาชน ในรูปแบบเดียวกับการเลือกตั้งในระดับชาติและระดับรัฐ การส ารองที่นั่งให้กับสตรี  
คณะกรรมการการเลือกตั้งมีบทบาทในการจัดการเลือกตั้ง และคณะกรรมการการคลังมีบทบาทในการรับประกัน
ความมั่นคงขององค์กรท้องถิ่นดังกล่าว (Basu, 2011, p. 282) การแก้ไขรัฐธรรมนูญข้างต้นนั้นได้อ านวยความ
สะดวกและกระตุ้นให้เกิดการมีส่วนร่วมในอ านาจการบริหารและอ านาจทางการคลังจากหน่วยงานระดับรัฐไปสู่
หน่วยในระดับท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น (Sheikh, 2014, p. 200) 

 



Thammasat Institute of Area Studies  

Working Paper Series No. 01 / 2021 
 

14 

4. สรุปพัฒนำกำรแนวคิดว่ำด้วยกำรกระจำยอ ำนำจในอินเดีย  
    

แนวคิดการกระจายอ านาจมิใช่เรื่องใหม่ในสังคมอินเดีย จึงกล่าวได้ว่านับตั้งแต่แนวคิดในสมัยอินเดีย
โบราณ ยุคกลาง ยุคอาณานิคมโดยเฉพาะแนวคิดของของลอร์ดริปอน (Lord Ripon)  การต่อสู้เพ่ือเอกราช การ
สร้างรัฐชาติ จนกระทั่งถึงการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ได้ใช้เวลากว่าหลายศตวรรษที่ท าให้แนวคิดเรื่องการกระจายอ านาจ
เบ่งบาน และถือเป็นพัฒนาการที่ท าให้อินเดีย ซึ่งเป็นประเทศที่มีความซับซ้อนของผู้คน ความต้องการ และความ
ท้าทายได้มีส่วนร่วมในการเมืองการปกครอง (Sheikh, 2014, p. 200) 
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