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30 ปีอินเดีย: การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นหลังแก้รัฐธรรมนูญ1 
 

อ.ดร.ปิยณัฐ สร้อยค า  
สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์  

มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี 
 

การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมในระดับที่กว้างมากขึ้น โดยในประเทศไทยการ
กระจายอ านาจพบเห็นได้ในรูปแบบองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหาร
ส่วนต าบล เทศบาล และองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา อย่างไร
ก็ตามการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นของประเทศไทยยังประสบปัญหาและขาดความต่อเนื่องในการด าเนินงาน ดังนั้น
การศึกษาแนวคิดและนโยบายทางการเมือง การจัดการปกครอง และการกระจายอ านาจ โดยใช้กรณีศึกษาจากรัฐ
อ่ืน จึงเป็นสิ่งจ าเป็นเพ่ือน าหลักการและประสบการณ์ดังกล่าวมาปรับปรุงการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นของไทยให้มี
ชัดเจนและมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากขึ้น  

 
ทั้งนี้สาธารณรัฐอินเดีย เป็นอีกหนึ่งตัวอย่างส าคัญของรัฐที่มีหลักคิดในการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น   

น ามาสู่นโยบายที่มีผลในเชิงปฏิบัติ บทความนี้จึงชี้ชวนท าความเข้าใจการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นของสาธารณรัฐ
อินเดีย ซึ่งเป็นประเทศประชาธิปไตยที่ใหญ่ที่สุดในโลก โดยเฉพาะการกระจายอ านาจของอินเดียภายหลังการแก้
รัฐธรรมนูญเพ่ือกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นที่เพ่ิมมากขึ้นในปี 1992  
 
1. องค์ประกอบแห่งควำมส ำเร็จของกำรกระจำยอ ำนำจ 
    

นักวิชาการจ านวนมากได้ให้ความหมายของการกระจายอ านาจไปในทิศทางเดียวกันกล่าวคือเป็นการ
กระจายกระบวนการจัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าและการตัดสินใจในสังคมให้ใกล้กับประชาชนมากยิ่งขึ้น (shodhganga, 
2020; Islam & Fujita, 2012; Sheikh, 2014; Kalirajan & Otsuka, 2010) การกระจายอ านาจยังเป็นกลไกที่
ยกระดับการมีส่วนร่วมเพ่ือเสริมสร้างความเป็นประชาธิปไตย เพราะเป็นแนวคิดที่ให้ความส าคัญกับสิทธิของ
ประชาชนในการริเริ่มและก าหนดนโยบายด้วยตนเอง (shodhganga, 2020) และ การกระจายอ านาจยังเป็นแนวคิด
ที่ถูกน ามาใช้อย่างกว้างขวางและเชื่อมโยงอย่างใกล้ชิดกับความเป็นประชาธิปไตย การพัฒนา และหลักธรรมาภิบาล 
(Islam & Fujita, 2012, p. 1) จึงกล่าวได้ว่าการกระจายอ านาจช่วยในการระบุถึงความต้องการและความประสงค์

 
1 บทความชิ้นนี้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการวิจัยการกระจายอ านาจในสาธารณรัฐอินเดีย: กรณีศึกษาปัญจญัติในฐานะการปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึง
ได้รับทุนสนับสนุนการวิจัยจากสถาบันอาณาบริเวณศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ทั้งนี้ข้อมูล ความคิดเห็นหรือข้อความใด ๆ ของผู้วิจัย สถาบัน
อาณาบริเวณศึกษาไม่จ าเป็นต้องเห็นด้วยเสมอไป 
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ของประชาชนผ่านการมีส่วนร่วมทางตรงในกระบวนการวางแผนและการปฏิบัติ และที่ส าคัญคือการสร้างโอกาส
และเสริมพลังให้กับภาคส่วนที่อ่อนแอของสังคมและก้าวข้าวการครอบง าของชนชั้นน า (Sheikh, 2014, p. 196)  

 
การกระจายอ านาจที่มีประสิทธิภาพต้องค านึงถึงการกระจายอ านาจใน 3 ส่วนคือ การกระจายอ านาจทาง

การเมือง (Political Decentralization) การกระจายอ านาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) 
และการกระจายอ านาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization)  โดยการกระจายอ านาจทางการเมือง (Political 
Decentralization) เป็นการกระจายอ านาจที่มีความส าคัญที่สุด เนื่องจากเป็นการให้ประชาชนและผู้แทนของพวก
เขามีอ านาจในการตัดสินใจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเป็นการน าอ านาจทางการเมืองและความรับผิดชอบจากระดับชาติ
ไปสู่ระดับท้องถิ่น ซึ่งหมายรวมถึงการน าความรับผิดชอบ การตัดสิน ทรัพยากร และรายได้ไปสู่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
(Chhertri, 2013, p. 68) ค าอธิบายดังกล่าวสอดคล้องกับค าอธิบายที่อธิบายว่าการกระจายอ านาจทางการเมืองคือ
การให้อ านาจการตัดสินใจที่มากขึ้นไปยังพลเมืองและผู้แทนของพวกเขาในระดับท้องถิ่น รวมไปถึงการสร้าง
เครื่องมือและสถาบันเพ่ือรับผิดชอบพ้ืนที่ท้องถิ่นของตน (Gajwani, 2005, p. 1; Islam & Fujita, 2012, pp. 4, 
21-22)  

 
การกระจายอ านาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) คือการโอนย้ายการจัดการ

ภาระหน้าที่และการตัดสินใจไปสู่องค์กรบริหารเพ่ือที่จะท าให้เกิดการยกระดับนโยบายและบริการสาธารณะ นัย
หนึ่งคือการโอนย้ายความรับผิดชอบในการวางแผน การจัดการ และการเรียกและจัดแบ่งทรัพยากรจากส่วนกลาง 
มาเป็นส่วนท้องถิ่น (Chhertri, 2013, p. 69) หรืออีกนัยหนึ่งหมายถึง การถ่ายโอนอ านาจด้านการวางแผนและ
บริหารจัดการ รวมไปถึงหน้าที่อ่ืน ๆ ให้กับหน่วยงานท้องถิ่นหรือหน่วยปฏิบัติการในพ้ืนที่หรือองค์กรที่ไม่ใช้ของรัฐ 
หรือองค์กรอาสาสมัคร หรือรัฐบาลท้องถิ่น หรือหน่วยงานที่ไม่ใช่ของรัฐบาลกลาง (Gajwani, 2005, p. 1) 
นอกจากนี้ยังเป็นการถ่ายโอนหน้าที่ความรับผิดชอบบางประการให้กับท้องถิ่น อาทิ การบริการสาธารณสุข การ
ด าเนินการของสถานศึกษา การบริหารงานบุคคล การซ่อมบ ารุงโครงสร้างขั้นพ้ืนฐานรวมไปถึงขยะมูลฝอย เป็นต้น 
(Islam & Fujita, 2012, p. 4) การกระจายอ านาจทางการบริหารยังหมายถึงการกระจายอ านาจเชิงหน้าที่  
(Functions) เชิงพนักงาน (Functionaries) และเชิงเงินทุน (Funds) อีกด้วย (Kumar, 2012, pp. 63-64) 

 
การกระจายอ านาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization) โดย Gajwani ได้กล่าวว่า “การกระจาย

อ านาจทางการเงินคือการให้องค์กรปกครองที่ไม่ใช่ของรัฐบาลกลางมีขีดความรับผิดชอบในการหารายได้ ตัดสินใจ
ด้านการลงทุนใช้จ่าย รวมไปถึงความรับผิดชอบด้านการเงินอ่ืน ๆ” (Gajwani, 2005, p. 1) ซี่งสอดคล้องกับการที่
ถ่ายโอนอ านาจทั้งรายรับและรายจ่ายไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับเลือกตั้งเข้ามาท าหน้าที่ (Islam & 
Fujita, 2012, p. 22) 
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เนื่องจากในระยะแรกการกระจายอ านาจให้ความส าคัญเพียงการกระจายอ านาจทางการบริหารและ
การเมือง แต่มิได้พิจารณาการกระจายอ านาจด้านการคลัง จึงท าให้ยังไม่เกิดการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง อนึ่ง
การกระจายอ านาจทางการคลังถือเป็นหัวใจส าคัญของการกระจายอ านาจ ดังที่ Zhang และ Zhou ได้กล่าวว่า
ระดับของการกระจายอ านาจจะมากเพียงใด ระดับดังกล่าวจะถูกตัดสินจากขีดความสามารถในการใช้จ่ายเงินของ
รัฐบาลในแต่ละระดับ (Zhang & Zhou, 2001) ทั้งนี้หน่วยงานท้องถิ่นหรือรัฐบาลท้องถิ่นจะสามารถก่อให้เกิดการ
กระจายอ านาจได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้นต้องมีงบประมาณเพียงพอ และในขณะเดียวกันต้องมีอ านาจในการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับการเงินของตนเองด้วย (Chhertri, 2013, p. 69) 

 
จากหลักคิดเรื่องการกระจายอ านาจดังกล่าว ส่วนถัดไปของบทความจะน าเสนอบริบทของสาธารณรัฐ

อินเดีย โดยกล่าวถึงข้อมูลทั่วไปของอินเดียและโครงสร้างการปกครองเพ่ือให้ผู้อ่านเข้าใจถึงรูปแบบ ลักษณะ และ
ระบบบริหารราชการแผ่นดินของอินเดียก่อนที่จะได้น าเสนอประเด็นการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นของอินเดียใน
ล าดับต่อไป 
 
2. อินเดียและโครงสร้ำงกำรปกครอง  
    

สาธารณรัฐอินเดียปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา โดยค านิยามรัฐของอินเดียนั้น ได้ถูกระบุ
ไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 1 ซี่งกล่าวว่าอินเดีย คือ สหภาพแห่งรัฐ (Union of States) ดังนั้นการเมืองการปกครอง
ของสาธารณรัฐอินเดียจึงแบ่งรัฐบาลออกเป็น 3 ระดับ กล่าวคือ การปกครองส่วนกลาง การปกครองระดับรัฐ และ
การปกครองส่วนท้องถิ่น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลทั้ง 3 ระดับของอินเดียเป็นไปในรูปแบบของความร่วมมือ 
โดยบทบาทและหน้าที่ของรัฐบาลในแต่ละระดับได้รับการระบุไว้อย่างชัดเจน (Islam & Fujita, 2012, p. 1) แต่
อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญของอินเดียยังคงมีลักษณะรัฐเดี่ยวที่มีลักษณะสหพันธรัฐ (Unitary State) ซี่งมีรัฐบาล
กลางที่มีอ านาจสูงสุดในการบริหารราชการแผ่นดิน และกระจายอ านาจบางส่วนให้กับรัฐบาลท้องถิ่นเพ่ือการ
ตัดสินใจ แต่ทั้งนี้รัฐบาลกลางมีสิทธิ์ในการเรียกคืนอ านาจดังกล่าวหากเกิดกรณีฉุกเฉิน (Arora, 2010, p. 17.10) 

 
ระบบบริหารราชการแผ่นดินและโครงสร้างการเมืองการปกครองนั้น สาธารณอินเดียแบ่งการปกครอง

ออกเป็นระดับรัฐบาลกลางและรัฐบาลของรัฐ ทั้งนี้รัฐธรรมนูญของอินเดียได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนถึงอ านาจหน้าที่
ของรัฐบาลในแต่ละระดับและอ านาจหน้าที่ร่วมของทั้งสองหน่วยการเมืองในกรณีที่จ าเป็นและต้องร่วมกันตัดสินใจ 
โดยปัจจุบันอินเดียแบ่งการปกครอง ออกเป็น 28 รัฐ และ 7 เขตการปกครองพิเศษ 
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ในด้านบริหาร ประธานาธิบดีเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดหรือประมุขแห่งรัฐ ได้รับการแต่งตั้งโดยรัฐสภา ซึ่งจะใช้
อ านาจดังกล่าวผ่านค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี กลไกดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจเชิงสัญลักษณ์ ซี่งอ านาจในการ
บริหารโดยแท้จริงนั้นเป็นของนายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน โดยนายกรัฐมนตรีมีหน้าที่ในการ
บริหารงานที่ตนเองรับผิดชอบและรายงานความคืบหน้าต่อประธานาธิบดีและรัฐสภาเพ่ือทราบ โดยรัฐบาลกลางนั้น
มีขอบข่ายหน้าที่ดูแลในประเด็นที่ส าคัญ อาทิ การคลัง การต่างประเทศ และการทหาร เช่นเดียวกับระดับรัฐบาล
ของรัฐ มีผู้ว่าการรัฐ (Governor) ซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยรัฐบาลกลางเพ่ือท าหน้าที่เป็นประมุขของแต่ละรัฐ แต่ใน
แง่การบริหารงานจริงมีมุขมนตรี (Chief Minister) ที่ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนในรัฐนั้น ๆ เป็นผู้ใช้อ านาจจริง
ในการบริหารจัดการในประเด็น อาทิ การสาธารณสุข การศึกษา การพัฒนา ศิลปวัฒนธรรม เศรษฐกิจ และประเด็น
อ่ืน ๆ ในแต่ละรัฐ (Arora, 2010, p. 20.8) 

 
ในด้านนิติบัญญัติ อินเดียใช้อ านาจนิติบัญญัติผ่านกลไกของรัฐสภา ในระดับรัฐบาลกลาง ประกอบไปด้วย 

2 สภาคือ ราชยสภา ซึ่งเป็นสภาแห่งชาติหรือวุฒิสภา มีสมาชิกจ านวนทั้งสิ้นไม่เกิน 250 ที่นั่ง ซี่งเป็นตัวแทนของ
รัฐและเขตการปกครองพิเศษ โดยในจ านวนนี้สมาชิก 12 คน มาจากการแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิจากสาขาต่าง ๆ โดย
ประธานาธิบดี ส่วนสภาที่ 2 คือ โลกสภา หรือสภาผู้แทนราษฎร ถือเป็นสภาล่างของอินเดียซี่งมีที่มาจากการ
เลือกตั้งของแต่ละเขตการเลือกตั้ง มีสมาชิกจ านวนทั้งสิ้นไม่เกิน 550 คน ในขณะที่ระดับรัฐ จะมีสภานิติบัญญัติ
เพ่ือจัดท ากฎหมายของรัฐเช่นเดียวกัน แต่รูปแบบและจ านวนจะต่างกันออกไปตามแต่ละรัฐ (Arora, 2010, p. 
21.1-21.8) อนึ่งรัฐสภาของอินเดียเป็นพ้ืนที่ส าคัญของกระบวนการประชาธิปไตยที่ช่วยน าข้อเรียกร้องของแต่ละ
ภาคส่วนของสังคมมาน าเสนอและอภิปรายอย่างเปิดเผยในที่ประชุม ซึ่งท าให้ปัญหาหรือข้อพิพาทที่เกิดขึ้นใน
อินเดียได้รับการถกเถียงเพ่ือหาแนวทางแก้ไขอย่างเหมาะสม รวมถึงเป็นพ้ืนที่ในการพิจารณางบประมาณหรือ
แนวนโยบายต่าง ๆ ของรัฐให้เกิดประโยชน์สูงสุด เพราะเชื่อว่าเงินทุกรูปีเป็นของประชาชน ดังนั้น รัฐสภาจึงควรท า
หน้าที่ของตนอย่างดีที่สุดในการปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน 

 
ในด้านตุลาการนั้น แม้อินเดียจะมีรัฐบาลทั้งในระดับรัฐบาลกลางและรัฐบาลของรัฐ แต่รัฐธรรมนูญอินเดีย 

ได้ระบุถึงการมีระบบกฎหมายเพียงระบบเดียว ท าให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นหนึ่งเดียวกันไม่ว่าจะอยู่รัฐใดก็ตาม 
นอกจากนี้องค์กรด้านตุลาการยังเป็นอิสระจากอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารอีกด้วย ระบบตุลาการของ
อินเดียเป็นอีกหนึ่งในสถาบันทางการเมืองที่มีส่วนในการแก้ไขความขัดแย้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่รัฐธรรมนูญ
อินเดีย ซึ่งแม้จะแบ่งการบริหารราชการแผ่นดินของสถาบันนิติบัญญัติและบริหารออกเป็นระดับชาติและระดับ
รัฐบาลท้องถิ่นเพ่ือให้สอดคล้องกับความหลากหลาย แต่หลักการที่ส าคัญในการสร้างความเท่าเทียมคือก าหนดให้
สถาบันตุลาการของอินเดียมีเพียงระบบเดียวครอบคลุมทั้งในระดับชาติและรัฐบาลท้องถิ่นเพ่ือบูรณาการเอกภาพใน
กระบวนการยุติธรรม 
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3. กำรแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อส่งเสริมกำรกระจำยอ ำนำจสู่ท้องถิ่น 
 

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) 

 
อนึ่งการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 73 นี้ถือเป็นหมุดหมายที่ส าคัญของพัฒนาการสถาบันประชาธิปไตยระดับ

รากหญ้า และกล่าวได้ว่าเป็นการปฏิวัติเพ่ือให้การกระจายอ านาจส าเร็จในระดับที่กว้างขึ้น (Sheikh, 2014,  
p. 196-197) โดยสาระส าคัญของการแก้ไขดังกล่าวสามารถสรุปได้ดังนี้ (Sheikh, 2014, pp. 200-2001) 

 
(1) รัฐบัญญัติระบุให้สภาหมู่บ้าน (Gram Sabha) เป็นหลักส าคัญของสถาบันปัญจญัติ 
(2) การก าหนดให้มี 3 ระดับของปัญจญัติ (หมู่บ้าน บล็อก และเขต) 
(3) การเลือกตั้งทางตรงทุก 5 ปีในทุกระดับ 
(4) การส ารองที่นั่ง 1 ใน 3 ให้กับผู้หญิงและชนชั้นล้าหลัง 
(5) คณะกรรมการเลือกตั้งระดับรัฐ มีหน้าที่ในการจัดการเลือกตั้ง ให้ค าแนะน า การเลือกตั้งในทุกระดับ

ของปัญจญัติ 
(6) คณะกรรมการการคลังมีหน้าที่พิจารณาและปรับแก้สถานะทางการคลังของปัญจญัติทุก 5 ปี และ

เสนอข้อแนะน าให้กับรัฐบาลของรัฐในการจัดสรรงบประมาณแก่ปัญจญัติ โดยผู้ว่าการของแต่ละรัฐจะ
เลือกคณะกรรมการดังกล่าวเพ่ือมาปฏิบัติหน้าที่ในทุก 5 ปี 

 
ต่อมาในปี 1993 รัฐบาลอินเดียได้ผ่านกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปประเทศ ซี่งเปิดโอกาสให้มีการแก้ไข

รัฐธรรมนูญและเพ่ิมเติมบทบัญญัติว่าด้วยการเสริมแรงและสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตยผ่านระบบผู้แทนในท้องถิ่นของอินเดีย ซี่งถือว่าเป็นการสร้างการปกครองในระดับที่ 3 (Johnson, 
2003, p. 1) เปิดโอกาสให้ปัญจญัติเป็นสถาบันของการปกครองท้องถิ่นที่เตรียมการเพ่ือให้เกิดการพัฒนาทาง
เศรษฐกิจและความยุติธรรมทางสังคม (Ministry of Panchayati Raj, 2020, p. 3) 
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4. 15 ปีแรกแห่งกำรกระจำยอ ำนำจตำมรัฐธรรมนูญ 
 

จากการแก้ไขรัฐธรรมนูญของอินเดีย ได้ก าหนดให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบปัญจญัติในเขต
ชนบท โดยแบ่งจากขนาดได้ 3 ระดับ (Basu, 2011, p. 283) กล่าวคือ 

 
(1) ในระดับหมู่บ้าน (Gram Panchayat) ปัจจุบันมีจ านวน 247,166 ปัญจญัติ 
(2) ในระดับบล็อค (Panchayat Samiti) ปัจจุบันมีจ านวน 6,283 ปัญจญัติ  
(3) ในระดับเขต Zilla Panchayat (District) ปัจจุบันมีจ านวน 595 ปัญจญัติ  
 
การได้มาซี่งผู้น าของหมู่บ้าน ตามที่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ สภาหมู่บ้าน หรือ Gram Sabha คือผู้มี

สิทธิเลือกตั้งทุกคนในหมู่บ้าน ทั้งนี้คุณสมบัติของผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจะคล้ายคลึงกับผู้มีสิทธิ์ออกเสียงสภาใน
ระดับรัฐ ความต่างมีเพียงอายุของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งที่ปัญจญัติให้สิทธิตั้งแต่อายุ21 ปี ซึ่งต่างจากการ
เลือกตั้งระดับรัฐซี่งต้องมีอายุ 25 ปีขึ้นไป (Basu, 2011, p. 284) โดยในแต่ละปัญจญัติจะประกอบไปด้วยกรรมการ
ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากผู้มีสิทธิ์ออกเสียงในเขตปัญจญัตินั้น ๆ ซี่งมาจากประชากรจากหลายหมู่บ้าน จึง
กล่าวได้ว่าปัญจญัติส่งเสริมประชาธิปไตยแบบตัวแทนในระดับรากหญ้า (Grass roots) (Basu, 2011, p. 283) โดย
การเลือกตั้งคณะกรรมการหมู่บ้านจะใช้รูปแบบการเลือกตั้งทางตรงโดยผู้มีสิทธิออกเสียงในทุก ๆ 5 ปี ภายใต้การ
ก ากับดูแลของคณะกรรมการเลือกตั้งซี่งจะต้องด าเนินการให้เป็นไปโดยเสรีและยุติธรรมที่สุด (Basu, 2011, p. 
285) ทั้งนี้จะต้องมีการจัดเลือกตั้งก่อนหมดวาระ 6 เดือน ทั้งนี้หากมีกรรมการท่านใดท่านหนึ่งพ้นจากต าแหน่งน้อย
กว่า 6 เดือน อาจไม่ต้องเลือกตั้งซ่อมได้ (Basu, 2011, p. 284) 

 
เพ่ือให้คณะกรรมการที่เข้ามามีบทบาทในการบริหารหมู่บ้านมาจากทุกกลุ่มโดยเสมอภาค จึงก าหนดให้มีที่

นั่งและประธานซี่งมาจากกลุ่มวรรณะล่าง กลุ่มชาติพันธ  ุ  ุ และกลุ่มสตรีด้วย ด้วยเหตุนี้มาตรา 243D จึงได้มีการ
ส ารองที่นั่งให้กลุ่มดังกล่าว ตามสัดส่วนจ านวนประชากร นอกจากนี้ยังก าหนดให้มีสตรีในสัดส่วน 1 ใน 3 ของที่นั่ง
ที่ที่ก าหนดไว้อีกด้วย (Basu, 2011, p. 283) ด้วยเหตุนี้ปัญจญัติได้ท าให้ประชาธิปไตย การมีส่วนร่วมทางการเมือง 
โดยเฉพาะของกลุ่มที่ถูกกีดกันทางสังคมให้สามารถเข้ามามีบทบาท ดังเช่นกลุ่มสตรี กลุ่มวรรณะล้าหลัง กลุ่มชนเผ่า 
และกลุ่มฑลิต (Sahoo, 2020) การมีส่วนร่วมของสตรีในการเมืองท าให้เกิดผลลัพธ์เชิงบวกโดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
ส่งต่อบริการสาธารณะไปสู่กลุ่มที่เสียผลประโยชน์ทางสังคม (Sahoo, 2020) จึงกล่าวได้ว่าปัญจญัติได้ท าให้เกิด
ผู้แทนใหม่นับล้านที่ เข้ามาในพ้ืนที่ทางการเมือง (Sahoo, 2020) แต่อย่างไรก็ตามการที่ รัฐไม่ส่งเสริมขีด
ความสามารถให้กับผู้แทนที่ได้รับการเลือกตั้งใหม่ ซี่งมาจากหลายภาคส่วน ท าให้ความน่าเชื่อถือของสถาบันปัญจ
ญัติไม่ได้รับการยอมรับในบทบาทการเป็นผู้น าการพัฒนาท้องถิ่นเท่าที่ควร (Sahoo, 2020)  
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ในด้านหน้าที่ของปัญจญัตินั้น ได้มาจากการที่สภานิติบัญญัติของรัฐได้ให้อ านาจไว้ โดยอ านาจดังกล่าว
เป็นไปเพ่ือให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองได้ ทั้งนี้บทบาทหน้าที่ที่ส าคัญของปัญจญัติ
ประกอบไปด้วย (Basu, 2011, p. 284) 

 
(1) จัดเตรียมแผนเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและความยุติธรรมทางสังคม  
(2) ปฏิบัติการตามแผนเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและความยุติธรรมทางสังคม 
(3) ด าเนินการตามอ านาจที่ได้รับมอบหมายใน 29 ประเด็น ดังนี้ การพัฒนาที่ดิน การชลประทานขนาด

เล็ก การอนุบาลสัตว์ การประมง การศึกษา การพัฒนาเด็กและสตรีเป็นต้น 
 
ทั้งนี้ มีบทบาทหน้าที่ที่ส าคัญคือการปกป้องและอนุรักษ์ขนบธรรมเนียมและอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรม รวม

ไปถึงทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนอีกด้วย แต่อย่างไรก็ตามเพ่ือให้การด าเนินงานของปัญจญัติมีประสิทธิภาพ 
จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องให้การด าเนินงานของปัญจญัติมีความสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลในระดับรัฐด้วย 
(Human Development Resource Center, 2000, p. 7) อนึ่งประเด็นที่ส าคัญที่ท าให้เกิดการพัฒนาในแนว
ระนาบนั้น ปัญญจัติได้ช่วยให้เกิดการแข่งขันระหว่างรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้ทุน หน้าที่ และบทบาท ของ
องค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นที่เพ่ิมมากขึ้น (Sahoo, 2020) 

 
ในด้านแหล่งที่มาของรายได้ของปัญจญัติ  รัฐสามารถที่จะออกกฎหมายให้ปัญจญัติสามารถเรียกเก็บภาษี

ได้ นอกจากนี้ยังมีงบประมาณช่วยเหลือบางส่วนที่รัฐบาลของแต่ละรัฐจะมอบให้ปัญจญัติเพ่ือบริหารจัดการ  อนึ่ง
รัฐจะต้องด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการการคลังปัญจญัติเพ่ือพิจารณาประเด็นทางการเงินของปัญจญัติและ
จะต้องให้ค าแนะน าปัญจญัติในประเด็นเกี่ยวกับการจัดสรรภาษี การแบ่งสัดส่วนการเก็บภาษี และการให้ความ
ช่วยหลือทางการเงินอีกด้วย (Basu, 2011, pp. 284-5) อย่างไรก็ตามแม้ว่าจะมีการออกรัฐบัญญัติว่าด้วยปัญจญัติ
ของแต่ละรัฐแล้ว แต่ปัญหาที่พบคือรัฐส่วนใหญ่ไม่ได้ให้งบประมาณเท่าที่ควร โดยบางรัฐให้อ านาจในหลายประเด็น 
แต่บางรัฐกลับให้อ านาจเพียงเล็กน้อย ซึ่งยังคงเป็นจุดบอดแม้จะมีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญก็ตาม (Sahoo, 
2020) จึงกล่าวได้ว่าการขาดงบประมาณสนับสนุนที่เหมาะสมท าให้ปัญจญัติและเทศบาลด าเนินงานอย่างจ ากัด 
(Human Development Resource Center, 2000, p. 4) 

 
แม้ว่าบทบาทที่ส าคัญของสถาบันปัญจญัติคือการสร้างโอกาสที่จะท าให้เกิดความร่วมมือของผู้คนในระดับ

รากหญ้าในการสร้างผลประโยชน์ให้เกิดกับกลุ่ มที่ด้อยโอกาสในสังคม (Human Development Resource 
Center, 2000) แต่การการด าเนินงานในปัจจุบันขาดความสามารถในการบริการ การสร้างการมีส่วนร่วม และการ
ตรวจสอบ ท าให้การเปลี่ยนจากหลักคิดไปสู่การปฏิบัติยังไม่เห็นผลเท่าที่ควร (Human Development Resource 
Center, 2000, p. 3) อีกท้ังยังขาดกลไกและเครื่องมือที่จะสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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และท าให้องค์กรดังกล่าวตกอยู่ภายใต้กลไกของระบบราชการ (Human Development Resource Center, 
2000, p. 3) 
 
5. 30 ปีอินเดีย กำรกระจำยอ ำนำจหลังแก้รัฐธรรมนูญ  
    

ปัญหาของส่วนกลางที่เกี่ยวข้องกับการทุจริต ความไร้ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการงบประมาณ รวม
ไปถึงความยากในการสร้างหลักธรรมาภิบาลจึงเป็นโอกาสอันดีที่ท าให้อินเดียได้เปลี่ยนจากโครงสร้างที่เน้นอ านาจสู่
ส่วนกลางมาสู่การกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น โดยเฉพาะหลังการเกิดขึ้นของสถาบันปัญจญัติราช (Panchayat Raj 
Institution) (Gajwani, 2005, p. 6) 

 
เพ่ือสร้างความเข้มแข็งและสนับสนุนการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรูปธรรมมากขึ้น อินเดียได้ตั้งกระทรวงการ

ปกครองหมู่บ้าน (Ministry of Panchayati Raj) ขึ้นในปี 2004 จากเดิมที่เป็นส่วนหนึ่งของกระทรวงการพัฒนา
ชนบท โดยหน้าที่ที่ส าคัญของกระทรวงนี้คือการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญให้มีปัญจญัติ  พื้นที่จัดสรร และ 
คณะกรรมการวางแผนระดับรัฐ โดยเน้นไปที่การวางกฎหมายในรัฐบาลของแต่ละรัฐ สร้างกลไกเพ่ือส่งเสริม
สนับสนุน รวมไปถึงการให้งบประมาณในการด าเนินงานของปัญจญัติ  โดยจุดมุ่งหมายของกระทรวงนี้คือการท าให้
การกระจายอ านาจและการมีส่วนร่วมขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นผ่านการพัฒนาสถาบันการปกครอง
ระดับหมู่บ้าน นอกจากนี้ยังรวมไปถึง การเสริมแรง การกระตุ้นการปฏิบัติ และการสร้างความรับผิดชอบของ
สถาบันดังกล่าวสามารถน ามาซึ่งการพัฒนาแบบองค์รวมที่มีทั้งความยุติธรรมทางสังคมและกลไกการบริการ
สาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ  

 
ในการด าเนินงานของกระทรวง มีโครงการที่ส าคัญดังต่อไปนี้ ประกอบไปด้วยการจัดตั้งสถาบันการ

ปกครองท้องถิ่น Panchayati Raj Institutions (PRIs) การน าระบบดิจิทัลมาใช้ในกระบวนการงานของการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นการปฏิบัติการ การบริหารงบประมาณ งานวางแผน การติดตามตรวจสอบ และการส่งมอบ
บริการสาธารณะ รวมถึงการจัดท าซอฟต์แวร์แอปพลิเคชันนอกจากนี้ยังมีการให้ทุนในการพัฒนาพ้ืนที่ล้าหลัง 
(Backward Region Grant Fund) และการสร้างขีดความสามารถของก าลั งคนผ่านสถาบัน Rajiv Gandhi 
Panchayat Sashaktikaran Abhiyan อีกทั้งยังมีการมอบรางวัลองค์กรการปกครองท้องถิ่นดีเด่น (Panchayat 
Awards)  
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ในแง่การกระจายอ านาจทางการบริหารพบว่า การบริหารจัดการชนบทของอินเดียได้รับการสนับสนุนและ
เสริมแรงจากการกระจายอ านาจ (Islam & Fujita, 2012, p. 1) โดยอิสลามและฟูจิตะได้กล่าวเพ่ิมเติมอีกว่า  
“ปัญจญัติไม่ได้มีความหมายเพียงแค่การกระจายอ านาจและสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนเท่านั้น แต่ยังมีส่วน
ส าคัญในการช่วยสนับสนุนการพัฒนาชนบทและการสร้างความเข้มแข้งในกระบวนการวางแผนในระดับรากหญ้าอีก
ด้วย” (Islam & Fujita, 2012, p. 21) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอ านาจในอินเดียคือการออกแบบให้กลุ่มที่เคย
ถูกกีดกันทางสังคมให้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจของรัฐ (Chhertri, 2013, p. 64) การกระจายอ านาจ
ช่วยในการระบุถึงความต้องการและความประสงค์ของประชาชนผ่านการมีส่วนร่วมทางตรงในกระบวนการวางแผน
และการปฏิบัติ และที่ส าคัญคือการสร้างโอกาสและเสริมพลังให้กับภาคส่วนที่อ่อนแอของสังคมและก้าวข้าวการ
ครอบง าของชนชั้นน า (Sheikh, 2014, p. 196)  

 
การประสบความส าเร็จของการกระจายอ านาจ จะต้องให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจใน 3 ประการ

คือ การกระจายอ านาจทางการเมือง การกระจายอ านาจทางการคลัง และการกระจายอ านาจทางการบริหาร 
(Sheikh, 2014, p. 198) โดยความส าเร็จประการหนึ่งของการกระจายอ านาจของอินเดียคือการกระจายอ านาจ
ทางการคลัง เหตุผลประการส าคัญที่เร่งให้เกิดการกระจายอ านาจทางการคลัง คือการปฏิรูปเศรษฐกิจของอินเดีย
ในช่วงคริสตศักราช 1991 เป็นต้นมา ที่ท าให้เกิดการกระจายอ านาจระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่นเพ่ือ
กระตุ้นการพัฒนาในระดับภูมิภาคมากยิ่งขึ้น (Rao, 2020, p. 4) ที่มาของงบประมาณของปัญจญัตินั้น มาจาก
องค์ประกอบที่หลากหลาย อาทิ งบประมาณที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลกลางและรัฐบาลแห่งรัฐ งบประมาณที่ได้
จาก Zila Palishad เงินกู้ที่ได้จากรัฐหรือหน่วยงานอ่ืน ๆ การเก็บภาษีอากรจากบริการต่าง ๆ รายรับที่ได้จากการ
บ ารุงรักษาโรงพยาบาล และสถานที่ราชการภายใต้การดูแลอ่ืน ๆ ของก านัล หรือค่าปรับต่าง ๆ ในอัตราที่ไม่เกินที่
รัฐบาลก าหนด (Islam & Fujita, 2012, p. 13) 

 
อนึ่ง มีข้อสังเกตที่ก่อให้เกิดอุปสรรคในการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นของอินเดียอยู่ทั้งสิ้น 3 ประการ โดย

อิงจากหลักคิดของการกระจายอ านาจ ในด้านการกระจายอ านาจทางการบริหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากการที่จะ
กระจายอ านาจที่รัฐบาลแห่งรัฐมีไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ปัญจญัติ เนื่องจากเป็นสิทธิของรัฐบาลแห่ง
รัฐในการจะก าหนดขอบข่ายการให้อ านาจในบางส่วนไปยังปัญจญัติ ซี่งท าให้เกิดกรณีของการล าบากใจที่จะมอบ
อ านาจบางส่วนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นกัน นอกจากนี้ในส่วนของการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ก็มี
ความขัดแย้งกันเนื่องจากในบริบทการยอมรับของเจ้าหน้าที่ระดับรัฐสูงกว่าเจ้าหน้าที่ในบริบทขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จึงกล่าวได้ว่า ล าดับชั้น (Hierarchy) มีบทบาทส าคัญต่อกระบวนการกระจายอ านาจ  (Kumar, 2012, 
p. 64-65)  
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อนึ่งอย่างไรก็ตามยังพบว่า ปัจจัยที่มีบทบาทต่อการการกระจายอ านาจทางการคลังคือการจัดตั้งรัฐบาลใน
ระดับที่ 3 หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซี่งเป็นผลมาจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 73 และ 74 ในปี 1992 แต่
อย่างไรก็ตามการกระจายอ านาจทางการคลังดังกล่าวยังคงแตกต่างตามเงื่อนไขของแต่ละรัฐท้องถิ่นด้วย (Rao, 
2020, p. 4) อีกทั้ง การกระจายอ านาจทางการคลังระหว่างรัฐบาลแห่งสหภาพและรัฐบาลแห่งรัฐมีความโน้มเอียง
เข้าสู่ส่วนกลาง (Centripetal Bias) ดังปรากฏจากให้อ านาจทางเศรษฐกิจส่วนใหญ่อยู่ที่ รัฐบาลแห่งสภาพ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการรวมศูนย์ทางการคลังของสถาบันการธนาคารและการประกัน  (Rao, 2020, p. 6) 

 
อาจกล่าวโดยสรุปว่า การปกครองส่วนท้องถิ่น ของอินเดียนั้น ประกอบไปด้วย สถาบันการปกครองตนเอง

ทั้งในชนบทและในเขตเมืองนั้นเป็นการจัดการภายในของแต่ละรัฐ ดังนั้นรัฐบาลกลางไม่สามารถที่จะก าหนด
กฎหมายอ่ืนใดบังคับใช้ในพ้ืนที่ได้ โดยท าได้เพียงแต่วางกรอบให้แต่ละรัฐสามารถออกกฎหมายเพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้สามารถด าเนินการได้ เมื่อวางกรอบเสร็จสิ้นแล้ว ก็จะท าให้แต่ละองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถเลือกผู้แทนมาบริหารภายในท้องถิ่นของตนเองได้ (Basu, 2011, p. 282) ด้วยเหตุนี้ ความส าคัญ
ของระบบปัญจญัติคือเป็นองค์กรหลักโดยเฉพาะอย่างยิ่งการพัฒนาในชนบทที่ห่างไกล เพ่ือให้เกิดการปกครองและ
การมีส่วนร่วมในการปกครองของประชาชน จากการด าเนินงานข้างต้น ธนาคารโลกยกให้ให้อินเดียเป็นหนึ่งใน
ประเทศที่มีการกระจายอ านาจทางการเมืองดีที่สุดแห่งหนึ่งของโลก โดยเฉพาะในประเด็นการบริหารจัดการ
สาธารณะ (Sheikh, 2014, p. 201) 
 
6. จำกอินเดีย บทเรียนสู่ประเทศไทย  

 
อินเดียแบ่งระบบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ส่วนคือ รัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น ซึ่งรัฐบาล

กลางมีบทบาทส าคัญในด้านการคลัง การต่างประเทศ และความมั่นคง ในขณะที่รัฐบาลท้องถิ่นได้สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ ให้สามารถด าเนินนโยบายในส่วนอื่น ๆ อาทิ การศึกษา การพัฒนา เกษตรกรรม อุตสาหกรรม การ
ชลประทาน รวมถึงการสาธารณสุข การกระจายอ านาจไปสู่รัฐบาลท้องถิ่นเช่นนี้ย่อมท าให้คนในแต่ละรัฐได้สิทธิใน
การตัดสินใจและเลือกนโยบายที่มีความเหมาะสมกับรัฐของตน ดังนั้น การพัฒนาที่เกิดขึ้นโดยรัฐบาลและคนใน
ท้องถิ่นย่อมช่วยลดความขัดแย้งจากนโยบายและการสั่งการโดยรัฐบาลกลาง และการที่อินเดียให้ความส าคัญกับ
การกระจายอ านาจไปสู่รากหญ้า โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพัฒนาหมู่บ้านผ่านระบบปัญจญัติ (Panchayat) ซึ่ง
เสริมแรงให้พลเมืองในแต่ละชุมชนสามารถแสดงข้อคิดเห็นและเรียกร้องสิทธิ รวมถึงก าหนดแนวทางพัฒนาหมู่บ้าน
ของตนได้โดยตรง ระบบดังกล่าวได้รับการรับรองในรัฐธรรมนูญและมีกระทรวงที่เกี่ยวข้องก ากับดูแลให้การกระจาย
อ านาจเกิดขึ้นอย่างแท้จริง 
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