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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ

ภููมิหลััง
	 การปฏิิรููปสถาบัันทางการเมืือง ท่ี่�สำำ�คัญประการหนึ่่�งตามรััฐธรรมนููญปีี 2540  คืือการสร้้าง
โครงสร้้างการปกครองท่ี่�ก่่อให้้เกิิดการพััฒนาประชาธิิปไตยในท้้องถิ่่�น นัับเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นของ
เปลี่่�ยนแปลงพลวััตในด้้านความสััมพัันธ์์ระหว่่างส่่วนกลางและส่่วนท้้องถิ่่�น เพราะทำำ�ให้้เกิิดการ 
กระจายอำำ�นาจอย่่างค่่อยเป็็นค่่อยไป ภายในรััฐท่ี่�มีีโครงสร้้างอำำ�นาจแบบรวมศููนย์์มาโดยตลอด  
ในอดีีตท่ี่�ผ่่านมา พื้้�นท่ี่�ทั้้�งหมดนอกเมืืองหลวงคืือกรุุงเทพมหานคร มีีการจััดการปกครองแบบบน 
ลงล่่างโดยอยู่่�ภายใต้้เขตอำำ�นาจของกระทรวงมหาดไทย หรืือท่ี่�เรีียกตามการบริิหารราชการแผ่่นดิินว่่า 
การปกครองส่่วนภููมิภาค การปกครองในลัักษณะดัังกล่่าวมีสายการบัังคัับบััญชาท่ี่�ชััดเจนไล่่ตั้้�งแต่่
ระดัับบนคืือ กรมการปกครองลงมายััง ผู้้�ว่าราชการจัังหวััด นายอำำ�เภอ กำำ�นัน ไปจนถึึง ผู้้�ใหญ่่บ้้าน 
ในฐานะเจ้้าหน้้าท่ี่�ปกครองลำำ�ดับล่่างสุุดของระบบ สาระสำำ�คัญของโครงสร้้างดั้้�งเดิิมนี้้�คืือ บรรดา 
ผู้้�ว่าราชการจัังหวััดต่่างได้้รัับการแต่่งตั้้�งจากรััฐบาลกลาง ไม่่ใช่่มาจากการเลืือกตั้้�งของประชาชนใน
จัังหวััดนั้้�น ๆ ทำำ�หน้้าท่ี่�แทนระบบราชการจากส่่วนกลาง ถึึงแม้้ว่่าก่่อนหน้้านั้้�นจะมีีการปกครอง 
ส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) (Local Administrative Organizations, LAOs) ท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�งอยู่่�บ้าง 
คืือการปกครองท้้องถิ่่�นรููปแบบพิิเศษ เทศบาล และสภาจัังหวััด แต่่โดยเปรียบเทีียบแล้้ว องค์์กรเหล่่านี้้� 
มีีอำำ�นาจและงบประมาณท่ี่�จำำ�กัด1

	 เมื่่�อมีีการประกาศใช้้ พระราชบััญญััติิการกำำ�หนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่
 อปท. พ.ศ. 2542 ทำำ�ให้้ อปท. เดิิมได้้รัับการพััฒนาโครงสร้้างให้้มั่่�นคงขึ้้�น และมีีการจััดตั้้�ง อปท.  
ขึ้้�นมาใหม่่ ครอบคลุุมพื้้�นท่ี่�ทั่่�วทั้้�งประเทศ อปท. ท่ี่�จััดตั้้�งขึ้้�นมานี้้� ประกอบด้้วยผู้�บริิหาร และสมาชิิก
สภา ซ่ึ่�งท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยประชาชนในท้้องถิ่่�นตามระบอบประชาธิิปไตย และมีีวาระในการ
ดำำ�รงตำำ�แหน่่งเป็็นระยะเวลา 4 ปีี แต่่ อปท. นี้้�ไม่่ได้้มีีความเป็็นอิิสระตามหลัักการของรััฐบาลท้้องถิ่่�น 
(local governments) เช่่นท่ี่�มีีในประเทศอื่่�น แต่่ยัังถืือว่่าเป็็นส่่วนหนึ่่�งท่ี่�เชื่่�อมโยงกัับระบบราชการ
ในกระทรวงมหาดไทย โดยท่ี่�กระทรวงได้้จััดตั้้�งหน่่วยงานระดัับกรมขึ้้�นมาเรีียกว่่า กรมส่่งเสริิมการ
ปกครองท้้องถิ่่�น เพื่่�อทำำ�หน้้าท่ี่�รัับผิิดชอบด้้านการส่่งเสริิมการกระจายอำำ�นาจ วางมาตรฐานการบริิหารงาน
ท้้องถิ่่�น และจััดสรรงบประมาณให้้กัับ อปท. ในท่ี่�นี้้�เมื่่�อกล่่าวถึง “อปท.” จึึงหมายถึงหน่่วยการปกครอง
ท้้องถิ่่�นในพื้้�นท่ี่�ต่่าง ๆ ส่่วน “ระบบการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น” (system of Local Administration) 
จึึงหมายความถึึง อปท. กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น เครืือข่่ายทั้้�งท่ี่�เป็็นทางการและไม่่เป็็นทางการ
ท่ี่�เชื่่�อมโยงในหลาย ๆ ระดัับ ประกอบกัันขึ้้�นเป็็นระบบการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ทั้้�งนี้้�ต้้องเข้้าใจว่่า 
โครงสร้้างในประเทศไทย การปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น แยกออกจากการปกครองส่่วนภููมิภาค ซ่ึ่�งเป็็น
โครงสร้้างท่ี่�มีีมาตั้้�งแต่่การสร้้างรััฐไทยสมััยใหม่่ แต่่พื้้�นท่ี่�ของการปกครองทั้้�งสองส่่วนนั้้�นซ้้อนทัับกััน 
ดัังนั้้�นเมื่่�อมีีกระบวนการกระจายอำำ�นาจเช่่นนี้้�เกิิดขึ้้�น หน่่วยราชการภายใต้้การปกครองส่่วนภููมิภาค
จึึงได้้รัับผลกระทบโดยตรง และถููกทำำ�ให้้ต้้องเปลี่่�ยนแปลงอำำ�นาจอย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ ส่่วนการเมืือง
นอกกรุุงเทพมหานคร หรืือการเมืืองในต่่างจัังหวััด (subnational/provincial politics) ในท่ี่�นี้้�ใช้้ 
คำำ�ว่า “การเมืืองในระดัับภููมิภาค” ซ่ึ่�งเป็็นการเมืืองท่ี่�เชื่่�อมโยงทั้้�ง อปท. การบริิหารราชการส่่วนภููมิภาค 
และสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร

1  มีีการเลืือกตั้้�งสภาจัังหวััด แต่่ไม่่มีีอำำ�นาจพอท่ี่�จะคานอำำ�นาจกัับผู้้�ว่าราชการจัังหวััดท่ี่�ได้้รัับการแต่่งตั้้�งได้้ โดยสมาชิิก

สภาจัังหวััดเหล่่านี้้� มัักเป็็นนัักธุุรกิิจจากภาคการก่่อสร้้างท่ี่�มองว่่า การเป็็นสมาชิิกสภาจัังหวััดช่่วยสร้้างความเชื่่�อมโยง

กัับเจ้้าหน้้าท่ี่� หรืือข้้าราชการในจัังหวััดได้้ นอกจากนั้้�น ในเขตเทศบาลนครก็็มีีการเลืือกตั้้�ง หากแต่่ครอบคลุุมพื้้�นท่ี่�

น้้อยกว่่า 1% ของพื้้�นท่ี่�ทางภููมิศาสตร์์ทั้้�งหมดของประเทศ
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	 หลัังการประกาศใช้้ พ.ร.บ. การกำำ�หนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่ อปท.  
พ.ศ. 2542 ทำำ�ให้มี้ีการจััดตั้้�ง อปท. ขึ้้�นทั่่�วประเทศ โดยแบ่่งออกเป็็น 3 ประเภทหลักั ได้้แก่่ (1) องค์ก์าร
บริิหารส่่วนจัังหวััด (อบจ.) ซ่ึ่�งมีีขนาดใหญ่่ท่ี่�สุุดครอบคลุุมพื้้�นท่ี่�ในแต่่ละจัังหวััด รวม 76 จัังหวััด ยกเว้้น
กรุุงเทพมหานคร (2) เทศบาล ท่ี่�ครอบคลุุมพื้้�นท่ี่�เขตเมืือง2 และ (3) องค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล (อบต.) ท่ี่�
รัับผิิดชอบระดัับล่่างสุุด ครอบคลุุมพื้้�นท่ี่�ชนบท ในขณะที่่�กรุุงเทพมหานคร และพััทยาก็็มีี อปท.  
รููปแบบพิิเศษของตััวเอง ซ่ึ่�งตาม พ.ร.บ. การกระจายอำำ�นาจนั้้�น ได้้กำำ�หนดให้้อำำ�นาจหน้้าท่ี่�หลายประการ  
โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�ง ด้้านสาธารณสุุข และการศึึกษา ต้้องค่่อย ๆ  ถ่่ายโอนจากการปกครองส่่วนภููมิภาค
ไปยังการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น และสอดรัับกัับโครงสร้้างงบประมาณแบบใหม่่ ท่ี่� พ.ร.บ. การกระจาย 
อำำ�นาจ กำำ�หนดให้้ อปท. ได้้รัับการจััดสรรงบประมาณ ไม่่น้้อยกว่่า 35% ของงบประมาณแผ่่นดิิน  
แต่่เมื่่�อไปสู่่�การปฏิิบััติิจริิง ระบบราชการกลัับมีีความต้้องการดึึงอำำ�นาจไว้้ ให้้คงอยู่่�ในหน่่วย 
การปกครองส่่วนภููมิภาค ทำำ�ให้้เกิิดแรงต้้านการกระจายอำำ�นาจ เป็็นผลให้้ภารกิิจจำำ�นวนมากยัังคงอยู่่�
ในมืือของระบบราชการส่่วนกลางตามเดิิม ในที่่�สุุดการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นก็็ได้้รัับงบประมาณเป็็น
สััดส่่วนประมาณ 25% ซ่ึ่�งเป็็นสััดส่่วนท่ี่�ได้้รัับอยู่่�จนถึึงปััจจุุบััน อย่่างไรก็็ตาม แม้้ว่่างบประมาณ และ
ความรัับผิิดชอบจะไม่่สอดคล้้องกัับเป้้าหมายท่ี่�ตั้้�งไว้้ในตอนต้้น แต่่อำำ�นาจและงบประมาณท่ี่�เกิิดขึ้้�นใหม่่
เหล่่านี้้�ได้้ทำำ�ให้้การปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีบทบาทสำำ�คัญมากขึ้้�นต่่อการดำำ�รงชีีวิิตของประชาชนใน
ระดัับท้้องถิ่่�น และก่่อให้้เกิิดภููมิทััศน์์ทางอำำ�นาจใหม่่ ๆ เกิิดขึ้้�น (Nethipo, 2019, pp. 226-229) 

	 การเปลี่่�ยนแปลงเชิิงโครงสร้้างท่ี่�เป็็นทางการครั้้�งนี้้�มีีนััยสำำ�คัญต่่อโครงสร้้างอำำ�นาจทาง 
การเมืือง เพราะการใช้้อำำ�นาจของ อปท. ได้้ก่อ่ให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงเครืือข่่ายทางการเมืืองในระดัับ
ภููมิภาค ท่ี่�ก่่อนหน้้านี้้�อยู่่�ภายใต้้การครอบงำ��ของข้้าราชการส่่วนกลาง เพราะการจััดตั้้�ง อปท. ได้้สร้้าง
ความเชื่่�อมโยงรููปแบบใหม่่ระหว่่างนัักการเมืืองท้้องถิ่่�นกัับประชาชน ตลอดจนระหว่่างนัักการเมืือง
ระดัับท้้องถิ่่�นกัับนัักการเมืืองระดัับชาติิ ในการเปลี่่�ยนแปลงนี้้�ผู้้�มีอำำ�นาจในท้้องถิ่่�นท่ี่�เรีียกกัันว่่า “ผู้้�มี
อิิทธิพล” หรืือ “เจ้้าพ่่อ” ซ่ึ่�งเคยผููกขาดอำำ�นาจท่ี่�ไม่่เป็็นทางการโดยอาศััยระบบราชการแบบเก่่า ต้้อง
ปรับตััว หรืือแบ่่งปัันอำำ�นาจของตนกัับตััวแสดงใหม่่จำำ�นวนมากท่ี่�อาจมีีสถานะเป็็นผู้้�มีอิิทธิพลลำำ�ดับ
รอง ๆ ลงไป ทั้้�งยัังทำำ�ให้้พวกเขาต้้องผัันตััวเป็็นคนท่ี่�ใช้้อำำ�นาจแบบเป็็นทางการ มีีงบประมาณ และ 
ผลงานการบริิหารการปกครองท้้องถิ่่�น เป็็นแหล่่งความชอบธรรมทางอำำ�นาจ แทนการใช้้บารมีี และ
ความรุนุแรงแบบเดิมิ ๆ  (Nethipo, 2019, pp. 233-234) ซึ่่�งสิ่่�งท่ี่�เกิิดขึ้้�นนี้้�ทำำ�ให้อ้ำำ�นาจรัฐัท่ี่�มีีลัักษณะ
รวมศููนย์์ได้้ถููกกััดเซาะให้้ค่่อย ๆ อ่่อนแอลงในระยะยาว อย่่างไรก็็ดีี กระบวนการดัังกล่่าวต้องสะดุุด
หยุดุลง เมื่่�อเกิิดการรััฐประหารในปี ี2549 และ 2557 ซึ่่�งทำำ�ให้้พลัังของระบบราชการย้อ้นกลัับเข้้าไป
แทรกแซงท้้องถิ่่�นมากขึ้้�น และเหนี่่�ยวรั้้�งการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างอำำ�นาจรััฐให้้ดำำ�เนิินไปอย่่างช้้าลง 
การรัฐัประหารครั้้�งล่่าสุุดโดยคณะรักัษาความสงบแห่ง่ชาติิ (คสช.) ในปี ี2557 ได้จั้ัดตั้้�งระบอบอำำ�นาจ
นิิยมท่ี่�จะดำำ�รงอยู่่�เป็็นเวลานาน และยัังคงสืืบทอดอำำ�นาจผ่่านรััฐบาลปััจจุุบัันหลัังการเลืือกตั้้�งทั่่�วไป 
ปีี 2562

	 เชื่่�อมโยงจากภููมิหลัังทางประวััติิศาสตร์์ข้้างต้้น ส่่วนต่่อ ๆ ไปของรายงานนี้้� ได้้สำำ�รวจ 
การเปลี่่�ยนแปลงความสััมพัันธ์์ส่่วนกลาง-ท้้องถิ่่�นภายใต้้ระบอบการปกครองแบบอำำ�นาจนิิยมของ คสช. 
ตั้้�งแต่่ปีี 2557 จนถึึงการจััดการกัับการแพร่่ระบาดของโควิิด-19 โดยในส่่วนแรกจะอภิิปรายถึงการก่่อตััว
ของระบอบ คสช. และกลไกต่่าง ๆ ท่ี่�ใช้้ในการหยุุดยั้้�งประชาธิิปไตยในท้้องถิ่่�น ส่่วนท่ี่� 2 กล่่าวถึงวิิธีีการ

2  เทศบาลแบ่่งออกเป็็น 3 ประเภทตามระดัับของเมืือง ได้้แก่่ เทศบาลนคร เทศบาลเมืือง และเทศบาลตำำ�บล ระหว่่าง

ปีี 2540 ถึึง 2564 จำำ�นวนเขตเทศบาลทั้้�งหมดค่่อย ๆ เพิ่่�มขึ้้�นจาก 144 เป็็น 2,472 แห่่ง
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ

ท่ี่�ระบอบ คสช. ใช้้ครอบงำ��การเมืืองในท้้องถิ่่�นเพื่่�อสร้้างความได้้เปรียบของตนในการเลืือกตั้้�งปีี 2562 
ส่่วนที่่� 3 ย้้ายจุุดสนใจจาก คสช. ไปยัังโครงการเกี่่�ยวกัับสถาบัันพระมหากษััตริิย์์ ซึ่่�งระบบราชการ
ส่่วนกลางใช้้โครงการเหล่่านี้้�ในการขยายอำำ�นาจ และความชอบธรรมของตน และส่่วนท่ี่� 4 วิิเคราะห์์
การตอบสนองของ อปท. ต่่อการแพร่่ระบาดของโควิิด-19 ในปีี 2563 ซ่ึ่�งแสดงให้้เห็็นว่่า ระบบ 
การปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ไม่่เพีียงแต่่อยู่่�รอดในสถานการณ์์ดัังกล่่าว แต่่ยัังทำำ�งานต่่อไปได้้อย่่างค่่อนข้้างมีี
ประสิิทธิภาพท่่ามกลางบริิบทท่ี่�ไม่่เป็็นประชาธิิปไตย รายงานนี้้�สรุุปโดยการพิิจารณาจากแนวโน้้มใน
ปััจจุุบัันท่ี่�แสดงถึึงศัักยภาพของการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นท่ี่�ยังัสามารถดำำ�รงอยู่่� และมีีบทบาทอันสำำ�คัญ
ในเวทีการเมืืองได้้ ถึึงแม้้จะมีีการรวมอำำ�นาจของระบบราชการอีีกครั้้�งในช่่วงหลายปีท่ี่�ผ่่านมา

ระบอบ คสช. 2557-2561: การรวบอำำ�นาจและการยัับยั้้�ง
ประชาธิิปไตยในท้้องถ่ิ่�น

	
การออกคำำ�ส่ั่�งโดยตรง

	 ตั้้�งแต่่หลัังการรััฐประหารปีี 2549 ระบบราชการส่่วนกลางพยายามขััดขวางกระบวนการ
กระจายอำำ�นาจ ด้้วยวิธีีการแก้้ไขกฎหมาย การขอความร่่วมมืือ และการออกประกาศ เพื่่�อควบคุุม 
อปท. มากขึ้้�น ผ่่านกรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น แม้้กระนั้้�นประชาธิิปไตยในท้้องถิ่่�นก็็ยัังดำำ�รงอยู่่�ได้้ 
ซ่ึ่�งต่่างจากการรััฐประหารปีี 2557 ท่ี่�ชนชั้้�นนำำ�อนุุรัักษ์์นิิยมสามารถทำำ�ลายระบอบประชาธิิปไตยใน
ทุุกระดัับ และดึึงอำำ�นาจทางการเมืืองกลัับสู่่�ส่วนกลางได้้มากยิ่่�งขึ้้�น

	 ภายหลัังการรััฐประหารปีี 2557 คสช. ได้้ออกประกาศ คสช. ซ่ึ่�งมีีศัักดิ์์�เทีียบเท่่ากฎหมาย
ในทัันทีี ซ่ึ่�งประกาศ คสช. ใช้้สายการบัังคัับบััญชาของการปกครองส่่วนภููมิภาคเพื่่�อให้้แน่่ใจว่่า ประกาศ 
เหล่่านี้้�จะส่่งต่่อจากผู้้�ว่าราชการจัังหวััด สู่่�นายอำำ�เภอ ก่่อนท่ี่�จะไปถึงกำำ�นัน และผู้้�ใหญ่่บ้้านท่ี่�เป็็นลำำ�ดับ
ล่่างสุุดของระบบ ตั้้�งแต่่ช่่วงแรก ๆ คสช. ได้้มีีคำำ�สั่่�งปลดผู้้�ว่าราชการจัังหวััดถึึง 14 คน ซ่ึ่�งคาดการณ์์
ได้้ว่่าน่่าจะเป็็นผู้้�ว่า ฯ ท่ี่� คสช. เห็็นว่่ามีีความเชื่่�อมโยงกัับรััฐบาล ของอดีีตนายกรััฐมนตรีียิ่่�งลัักษณ์์ ชิินวััตร 
รวมถึึงเป็็นจัังหวััดท่ี่�คนเสื้้�อแดงยัังคงมีีการรวมตััว และเคลื่่�อนไหวกันอยู่่� (Komchadluek, 2019) 
นอกจากนี้้� คสช. ยัังทำำ�ให้้ประชาธิิปไตยในท้้องถิ่่�นต้้องหยุุดชะงัักลง โดยการออกคำำ�สั่่�งห้้ามการเลืือกตั้้�ง
ท้้องถิ่่�นทั้้�งหมด โดยไม่่มีีกำำ�หนด แต่่ได้้อนุุญาตให้้ผู้้�นำำ� อปท. ที่่�เคยดำำ�รงตำำ�แหน่่งอยู่่�เดิิม ได้้อยู่่�ใน
ตำำ�แหน่่งต่่อไปตั้้�งแต่่เดืือนกรกฎาคมปีี 2014 แม้้ว่่าผู้้�นำำ�เหล่่านี้้�หมดวาระลง ก็็อยู่่�ในตำำ�แหน่่งในฐานะ
รัักษาการต่่อไป

	 ในปีี 2561 พลเอกประยุุทธ์ จัันทร์โอชา ใช้้ประกาศ คสช. และคำำ�สั่่�งหััวหน้้า คสช. (คำำ�สั่่�งท่ี่�อาศััย
อำำ�นาจตามมาตรา 44 ในรััฐธรรมนููญฉบัับชั่่�วคราว) เพื่่�อถอดเจ้้าหน้้าท่ี่�ภาครััฐจำำ�นวนหลายร้อยคน และ
แทนท่ี่�ด้้วยคนจากเครืือข่่ายของ คสช. เอง เจ้้าหน้้าท่ี่� อปท. เกืือบ 300 คน ซ่ึ่�งรวมทั้้�งข้้าราชการ และ
ผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง ต้้องพ้้นจากตำำ�แหน่่งไปพร้้อม ๆ กัับข้้อกล่่าวหาเกี่่�ยวกับการทุุจริิต
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	 ศููนย์์ดำำ�รงธรรม

	
กลไกอีกีประการหนึ่่�งท่ี่� คสช. เลือืกใช้้ในการเพิ่่�มอำำ�นาจการปกครองส่ว่นภููมิภาคให้้มีีเหนืือ

ระบบการปกครองท้้องถิ่่�นคืือ การนำำ�เอาศููนย์์ดำำ�รงธรรมซ่ึ่�งดำำ�เนิินการภายใต้้กระทรวงมหาดไทยกลัับมา
ใช้้งานอีีกครั้้�ง โดยศููนย์์ดำำ�รงธรรมมีีหน้้าท่ี่�รัับเรื่่�องร้้องเรีียนจากประชาชน ประกาศ คสช. ฉบัับท่ี่� 
96/2557  ได้เ้พิ่่�มงบประมาณของศููนย์ด์ำำ�รงธรรม เพื่่�อใช้้เป็็นตัวัแทนและกระบอกเสียีงของรัฐับาลใน
ระดัับภููมิภาค ในหลาย ๆ กรณีีนั้้�น ศููนย์์ดำำ�รงธรรมถููกใช้้เป็็นเครื่่�องมืือในการคุุกคามเครืือข่่ายการเมืืองเก่่า 
และสร้้างชุุดความสััมพัันธ์์ทางการเมืืองขึ้้�นใหม่่ ซ่ึ่�งมีีกองทััพ และกระทรวงมหาดไทยเป็็นตััวแสดงหลััก 
โดยการแทรกซึึมเข้้าไปยัังความขััดแย้้งในระดัับท้้องถิ่่�น ตััวอย่่างเช่่น มีีการยื่่�นฟ้้องร้้องอดีีต ส.ส. ผู้้�มี
คะแนนนิิยมอยู่่�ในจัังหวััดหนึ่่�งทางภาคเหนืือ สัังกััดพรรคเพื่่�อไทย ท่ี่�เป็็นเป้้าหมายหลัักของ คสช. โดย
กล่่าวหาว่่า มีีใช้้อำำ�นาจในทางมิิชอบเพื่่�อข่่มขู่่�ประชาชน ซ่ึ่�งแม้้ว่่าจะไม่่มีีหลัักฐานใด ๆ บ่่งชี้้�มููลความผิิด 
แต่่อดีีต ส.ส. คนดัังกล่่าวก็ต้้องถููกเรีียกตััวไปยัังค่่ายทหาร เพื่่�อให้้แสดงความบริิสุุทธ์ิ์�ของตน 
กระบวนการนี้้�มองได้้ว่่า เป็็นวิิธีีท่ี่�จะทำำ�ให้้ฝ่่ายตรงข้้ามตระหนัักว่่า ขั้้�วอำำ�นาจได้้เปลี่่�ยนไปแล้้ว และ

เขาต้้องปฏิิบััติิตามกติิกาชุุดใหม่่3

	
การควบคุุมเร่ื่�องการใช้้งบประมาณ

	 การเมืืองเรื่่�องการใช้้งบประมาณเป็็นเครื่่�องมืือสำำ�คัญในการคืืนอำำ�นาจให้้แก่่ระบบราชการ
ส่่วนกลาง รััฐบาลทหารใช้้โครงการจำำ�นวนมากเพื่่�อเรีียกคะแนนนิิยมในต่่างจัังหวััด และจััดการให้้มีี
การเบิิกจ่่ายงบประมาณผ่่านช่่องทางของการปกครองส่่วนภููมิภาค โดยไม่่ผ่่าน อปท.  โครงการหลััก
ท่ี่�ถููกเร่่งรััดดำำ�เนิินการ จึึงไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของสำำ�นักงานการตรวจเงินิแผ่่นดิิน (สตง.) ซึ่่�งรวม
ถึึง การก่่อสร้้างโครงสร้้างพื้้�นฐาน ภายใต้้แผน “ไทยแลนด์์ 4.0” และการกระตุ้้�นเศรษฐกิิจภายใต้้ 
โครงการ “ประชารััฐรัักสามััคคีี” ท่ี่�ได้้รัับการโฆษณาว่่า เป็็นการรวมตััวแบบหุ้้�นส่่วนของภาครััฐ  
ภาคธุุรกิิจ และภาคประชาชน (ตามท่ี่�จะกล่่าวถึงในส่่วนต่่อไป) เนื่่�องจากชนชั้้�นนำำ�ในระดัับภููมิภาค 
จำำ�นวนมากเป็็นนัักธุุรกิิจก่่อสร้้าง และอาศััยการทำำ�ธุรกิิจจากโครงการท่ี่�ใช้้งบประมาณภาครััฐ ดัังนั้้�น
การเปลี่่�ยนแปลงในการจััดสรรช่่องทางการบริิหารงบประมาณ จึึงส่่งผลให้้นัักการเมืือง และนัักธุุรกิิจ
ในระดัับภููมิภาค ตระหนัักถึึงอำำ�นาจท่ี่�กลัับคืืนมาของหน่่วยราชการการปกครองส่่วนภููมิภาค ทำำ�ให้้
เครืือข่่ายการจััดสรรผลประโยชน์์ถููกเปลี่่�ยนแปลงไปด้วย 

	 สตง. ซึ่่�งก่่อตั้้�งขึ้้�นตามบทบััญญััติิในรััฐธรรมนููญปีี 2540 ในฐานะองค์์กรอิิสระที่่�รัับผิิดชอบ
ดููแลให้้การใช้้จ่่ายภาครััฐ ให้้ดำำ�เนิินไปตามหลัักการธรรมาภิิบาล โดยกฎหมายกำำ�หนดให้้มีีหน้้าท่ี่�กำำ�กับ
ดููแลด้้านการเงิิน สตง. จึึงเป็็นองค์์กรท่ี่�มีีอำำ�นาจตรวจสอบ และชี้้�มููลความผิิดเกี่่�ยวกับการเงิิน สตง.ได้้
กลายเป็็นเครื่่�องมืือท่ี่�มีีประสิิทธิภาพในการรวมอำำ�นาจเข้้าสู่่�ศููนย์์กลาง และรัักษาอำำ�นาจของระบอบ 
คสช. เช่่นเดีียวกับองค์์กรอิิสระอื่่�น ๆ ในปีีงบประมาณ 2559 หลัังการรััฐประหาร สตง. ได้้ตรวจสอบ อปท. 
3,236 แห่่งจากทั้้�งหมด 9,850 แห่่ง และพบการกระทำำ�ผิดใน 2,780 แห่่ง และเรีียกคืืนเงิินจาก อปท. 
เป็็นจำำ�นวน 1.8 พัันล้้านบาท (The State Audit Office, 2017, p. 29) โครงการท่ี่�พบว่่าน่่าจะมีีการ
ทุุจริิต ได้้แก่่ การฝึึกอบรม และการสนับัสนุุนทีีมกีีฬาในท้้องถิ่่�น การให้โ้บนััสแก่่เจ้้าหน้้าท่ี่� และโครงการ
3 สััมภาษณ์์ผู้้�ไม่่ประสงค์์ออกนาม, 5 มิิถุุนายน 2560
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ

อีีกหลายประเภท ท่ี่�อาจมองว่่า เป็็นการสร้้างคะแนนนิิยมแก่่นัักการเมืือง แต่่ในขณะเดีียวกัน โครงการ
เหล่่านี้้�ก็็มัักจะเป็็นประโยชน์์ต่่อประชาชนในท้้องถิ่่�นนั้้�น ๆ ด้้วยเช่่นกััน ในบางกรณีี ผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง
ในท้้องถิ่่�นบางคนถููกกล่่าวหาโดยตรงว่่า มีีการทุุจริิต และส่่งเรื่่�องต่่อไปยังองค์์กรอิิสระอื่่�น เช่่น  
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ (ป.ป.ช.) เพื่่�อสอบสวน สิ่่�งนี้้�ทำำ�ให้้ อปท. 
หลายแห่่งลดจำำ�นวนโครงการของพวกเขาลง และหลีีกเลี่่�ยงการใช้้งบประมาณนอกค่่าใช้้จ่่ายท่ี่�เป็็น 
ค่่าใช้้จ่่ายประจำำ� ซ่ึ่�งในลัักษณะนี้้� เท่่ากัับว่่า สตง. มากำำ�หนดเพดานการปฏิิบััติิงานและการใช้้ 
งบประมาณของ อปท. ได้้ด้้วย อย่า่งไรก็็ตาม มีีข้้อสัังเกตว่่า โครงการท่ี่�เกี่่�ยวข้องกัับการส่่งเสริิมสถาบััน
พระมหากษััตริิย์มั์ักจะไม่่ถููก สตง. สอบสวน ซ่ึ่�งชััดเจนว่่า งบประมาณของรััฐมาพร้้อมการกำำ�กับด้้วย
อุุดมการณ์์ตามท่ี่�รััฐกำำ�หนด

	 โครงการประชารััฐ

	 เพื่่�อการสืืบทอดอำำ�นาจต่่อไปได้้ หลัังจากใช้้อำำ�นาจควบคุุมแบบเบ็็ดเสร็็จมา 1 ปีีเต็็ม  
ในเดืือนกัันยายน ปีี 2558 คสช. ได้้นำำ�เสนอโครงการเพื่่�อสร้้างความชอบธรรม ใช้้ชื่่�อว่่า “ประชารััฐ” 
ด้้วยงบประมาณ 1.36 แสนล้้านบาท ซ่ึ่�งเปิิดตััวขึ้้�นในฐานะแผนเพื่่�อการปฏิิรููปโครงสร้้างทางเศรษฐกิิจ 
โดยคำำ�ว่า “ประชารัฐั” สื่่�อถึึง การเป็็นหุ้้�นส่่วนกันัระหว่า่งรััฐบาลกับัประชาชน โครงการดังักล่่าวมีการ
โฆษณาว่่า เป็็นนโยบายกระตุ้้�นเศรษฐกิิจ ท่ี่�รวมเอารััฐบาล ภาคประชาสัังคม และองค์์กรธุุรกิิจมาไว้้
ด้้วยกัน โดยมีเป้้าหมายเพื่่�อขจััดปััญหาความยากจนของประเทศ โครงการนี้้�เห็็นได้้ชััดว่่า  ได้้รัับการ
สนัับสนุุนจากผู้้�ประกอบการรายใหญ่่ท่ี่�ต้้องการกระชัับความสััมพัันธ์์กัับรััฐบาลในระดัับชาติิ และเข้้าถึึง
ผู้้�คนในระดับัภููมิภาคให้้มากขึ้้�น ในภาคธุรุกิิจ กลุ่่�มบริิษััทใหญ่ ่24 กลุ่่�มก็็ได้้ลงนามในความร่ว่มมือื เพื่่�อ
สนัับสนุุนโครงการแรกเริ่่�มในเดืือนธัันวาคมปีี 2558 งานศึึกษาของประจัักษ์์ ก้้องกีีรติิ และวีีระยุุทธ 
กาญจน์์ชููฉัตร ได้้ชี้้�ให้้เห็็นว่่า ในช่่วง 2 ปีีหลัังจากเปิิดตััว โครงการดัังกล่่าวจึงยัังคงเป็็นเพีียงเรื่่�อง  
“ไร้้ทิิศทางและเฉพาะกิิจ” โดยไม่่มีีการดำำ�เนิินการอะไรท่ี่�เป็็นรููปธรรมมากนััก (Kongkirati and 
Kanchoochat 2018, 294-95) ในช่่วงแรกของการเปิิดตััว ดููเหมืือนว่่า คสช. ให้้ความสำำ�คัญกัับองค์์กร
ภาคประชาสัังคม และองค์์กรพััฒนาเอกชน (เอ็็นจีีโอ) เพราะเห็็นว่่าเอ็็นจีีโอเหล่่นั้้�นมีีส่่วนร่่วมไม่่น้้อย
ในการโค่่นล้้มรััฐบาลท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�ง และเป็็นผู้้�นำำ�ภาคประชาสัังคม ท่ี่�มีีความสำำ�คัญในเครืือข่่าย
ของประชาชนในระดัับภููมิภาค แต่่เมื่่�อโครงการประชารััฐมาสู่่�การปฏิิบััติิก็็ดููเหมืือนรััฐบาลจะให้้ 
ความสำำ�คัญกัับกลุ่่�มทุุนมากกว่่าการให้้เอ็็นจีีโอเข้้ามามีีส่่วนร่่วม

	 โครงการประชานิิยมท่ี่�จัับต้้องได้้โครงการแรกภายใต้้โครงการประชารััฐ ซ่ึ่�งเปิิดตััวใน 
เดืือนตุุลาคมปีี 2560 คืือ “ธงฟ้้าประชารััฐ” โครงการนี้้�แจกจ่่ายบัตรสวััสดิิการแห่่งรััฐ (ท่ี่�เรีียกว่่า  
“บััตรคนจน”) ให้้แก่่ผู้้�ท่ี่�ลงทะเบีียนท่ี่�เป็็นบุุคคลผู้้�มีรายได้้น้้อย ซ่ึ่�งในบััตรจะมีีวงเงิินเครดิิต 200 300 
และ 500 บาทต่อเดืือนตามระดัับรายได้้ ผู้้�ถือบััตรสามารถใช้้เครดิิตดัังกล่่าวซื้้�อสิินค้้าได้้ แต่่เฉพาะใน
ร้้านค้้าท่ี่�มีีสััญลัักษณ์์ธงสีีฟ้้าเท่่านั้้�น โดยสินค้้าในร้้านธงฟ้้าเหล่่านี้้�มาจากบริิษััทขนาดใหญ่่ท่ี่�เป็็น
พัันธมิตรในโครงการประชารััฐ ทำำ�ให้้นัักสัังเกตการณ์์ทางการเมืืองทั้้�งในแวดวงสื่่�อ และฝ่่ายตรงข้้าม
รััฐบาลโจมตีีว่่า ผู้้�ถือบััตรคนจน ได้้รัับประโยชน์์เพีียงเล็็กน้้อยเท่่านั้้�นจากเงิินจำำ�นวนดัังกล่่าวในแต่่ละเดืือน 
ซ่ึ่�งไม่่เพีียงพอต่่อการพััฒนาคุุณภาพชีีวิิตอย่า่งชััดเจนด้้วยซ้ำำ�� แต่่เหล่่าบริิษััทยักัษ์์ใหญ่่ต่่างหากท่ี่�ได้้รัับ
ผลประโยชน์์จริิง ๆ ตััวอย่่างเช่่น เครืือเจริิญโภคภััณฑ์์ท่ี่�ตกเป็็นเป้้าโจมตีีว่่า เป็็นผู้้�ได้้รัับผลประโยชน์์
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อย่่างชััดเจนที่่�สุุดจากการขายสิินค้้าในโครงการ ไม่่เพีียงแต่่กลุ่่�มบริิษััททั้้�งหลายจะได้้ประโยชน์์จาก
การขายสินค้้าเท่่านั้้�น พวกเขายัังได้้รัับการยกเว้้นภาษีีจากทางรััฐบาลอีีกด้้วย

	 เดืือนกัันยายนปีี 2561 คสช. ได้้จััดตั้้�งพรรคการเมืืองขึ้้�นเอง โดยใช้้ชื่่�อว่่า “พรรคพลัังประชารััฐ”  
(พปชร.) ซ่ึ่�งหมายถึงอำำ�นาจของประชารััฐ ไม่่ใช่่เรื่่�องบัังเอิิญอีีกเช่่นกัันท่ี่�คนในชนบทได้้เคยเห็็นป้้าย
สััญลัักษณ์์ “ประชารััฐ” ในทุุกชุุมชน ท่ี่�ร้้านธงฟ้้าประชารััฐ ซ่ึ่�งเป็็นโครงการของ คสช. นี่่�เป็็นรููปแบบหนึ่่�ง
ของโครงการประชานิิยมท่ี่�มีีจุุดประสงค์์เพื่่�อฉายภาพความเมตตากรุุณาของรััฐท่ี่�มีีต่่อประชาชน  
นัับตั้้�งแต่่ให้้ประชาชนลงทะเบีียนเป็็น “คนจน” และรััฐจะหยิิบยื่่�นความกรุุณาให้้ด้้วยการให้้บััตรไป
ใช้้จ่่าย หากวิิเคราะห์์อย่่างผิิวเผิิน อาจมองว่่า คสช. กำำ�ลังพยายามเลีียนแบบนโยบายช่วยเหลืือ 
คนยากจน ซ่ึ่�งนำำ�มาใช้้อย่่างเป็็นทางการในสมััยรัฐบาลของอดีีตนายกรััฐมนตรีีทัักษิิณ ชิินวััตร  
(ปีี 2544-2549) แต่่หากพิิจารณาในเชิิงวิิพากษ์์มากขึ้้�นจะพบว่่า นโยบายเหล่่านี้้�กลัับคืืนสู่่�กรอบความคิิด
แบบก่่อนทัักษิิณ กล่่าวคือ หากทัักษิิณใช้้โครงการประชานิิยมเป็็นส่่วนหนึ่่�งของสิิทธิทางการเมืือง 
ขั้้�นพื้้�นฐาน โดยอ้างอิิงแนวคิดการจััดการทรัพยากรสาธารณะท่ี่�มีีเพื่่�อตอบความต้้องการของประชาชน
ในทุุกระดัับ ในทางตรงกัันข้้าม นโยบายประชานิิยมในแบบ คสช. กลัับหวนไปสู่่�ยุุคท่ี่�มองว่่า  
ความช่่วยเหลืือจากรััฐบาลผ่่านนโยบายต่าง ๆ เป็็นความเมตตาท่ี่�ประชาชนรอได้้รัับจากเบื้้�องบน

	อี กหนึ่่�งโครงการภายใต้้โครงการประชารััฐคืือ “ประชารััฐรัักสามััคคีี” ซ่ึ่�งมุ่่�งสร้้างวิิสาหกิิจ
ชุุมชนในทุกุจัังหวััด ดำำ�เนินิการร่ว่มกันัภายใต้้ความร่ว่มมือืของระบบราชการ ภาคธุรุกิิจ และประชาชน
ในท้้องถิ่่�น โดยสัดส่่วนของผู้้�ถือหุ้้�นในแต่่ละวิิสาหกิิจจะแตกต่่างกัันไป ตามลัักษณะของธุุรกิิจนั้้�น ๆ 
การกำำ�หนดว่่า หน่่วยงานใดของรััฐจะรัับผิิดชอบกำำ�กับดููแลกิิจการหนึ่่�ง ๆ  นั้้�นก็็ขึ้้�นอยู่่�กับประเภทของ
ธุุรกิิจ เช่่น โครงการท่ี่�เกี่่�ยวข้องกัับการท่่องเท่ี่�ยวจะได้้รัับการดููแลโดยกระทรวงการท่่องเท่ี่�ยวและกีีฬา  
ซ่ึ่�งกระทรวงจะมอบหมายต่อให้้หน่่วยงานของตนท่ี่�มีีอยู่่�ในโครงสร้้างการบริิหารราชการส่่วนภููมิภาค
ดำำ�เนิินการตามแผนวิิสาหกิิจนั้้�น ๆ รััฐบาลอ้้างว่่า แนวทางนี้้�จะทำำ�ให้้กลุ่่�มบริิษััทขนาดใหญ่่เข้้ามามีี
ส่่วนร่่วมในการแบ่่งปัันความเชี่่�ยวชาญ และส่่งเสริิมศัักยภาพของวิิสาหกิิจในท้้องถิ่่�นได้้ ตััวอย่่างของ
โครงการนี้้�คืือ การจัดัตั้้�งร้้านค้้าขายสินิค้้าจากตำำ�บล ซึ่่�งสะท้อ้นถึึงแนวความคิดิท่ี่�ริิเริ่่�มในรัฐับาลทักัษิิณ
ท่ี่�พยายามส่่งเสริิมงานหััตถกรรมท้้องถิ่่�นผ่่านโครงการ “หนึ่่�งตำำ�บล หนึ่่�งผลิิตภััณฑ์์” (OTOP) การท่่องเท่ี่�ยว 
และการจััดตั้้�งโรงสีีชุุมชนก็็เป็็นวิิสาหกิิจท่ี่�จััดตั้้�งขึ้้�นภายใต้้โครงการนี้้�เช่่นกััน

	 จากการประเมิินเบื้้�องต้้นในงานของประจัักษ์์และวีีระยุุทธ ท่ี่�ยังัไม่่มีีการศึึกษาผลกระทบของ
โครงการประชารััฐอย่่างรอบด้้าน แต่่เราสามารถอนุุมานได้้ว่่า ตั้้�งแต่่ต้้นปีี 2563 การแพร่่ระบาดของ
โควิิด-19 อาจทำำ�ให้้โครงการดำำ�เนิินงานช้้าลงอย่่างมีีนััยสำำ�คัญ อย่่างไรก็็ตาม โครงการประชารััฐก็็ยััง
เป็็นวิิธีีท่ี่�มีีประสิิทธิภาพท่ี่�ข้้าราชการนำำ�มาใช้้ในฐานะสิ่่�งตอบแทนเพื่่�อรัักษาเครืือข่่ายท่ี่�เกื้้�อกููลอำำ�นาจ
ของตน ในขณะเดียีวกัน กลุ่่�มบริษัิัทใหญ่ร่ะดัับชาติิก็็ใช้้โอกาสนี้้�ในการกระชับัความเชื่่�อมโยงกัับระบบ
ราชการ และแทรกแซงเข้้าไปสร้้างฐานทางเศรษฐกิิจของตนในระดัับภููมิภาคด้้วย ในแง่่นี้้�นัักธุุรกิิจท้้องถิ่่�นท่ี่�
เคยเป็็นตััวเชื่่�อมโยงความสััมพัันธ์์ทางอำำ�นาจในระดัับภููมิภาคก็็ได้้รัับผลกระทบไปด้วย อย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ

ชาวบ้้านรอการปราศรััยท่ี่�ศาลาประชาคมของหมู่่�บ้้านแห่่งหนึ่่�งในภาคอีีสาน

การควบคุุมและการใช้้ประโยชน์์จากเครืือข่่ายทางการเมืือง 
เพื่่�อการเลืือกตั้้�งในปี ี2562
	 ในเดืือนสิิงหาคม 2559 รััฐธรรมนููญของรััฐบาลทหารผ่่านการลงประชามติิในกระบวนการ
ซ่ึ่�งมองว่่า มีี“การให้้ข้้อมููลท่ี่�ผิิด การควบคุุมโดยตรง และการคุุกคามท่ี่�ใช้้ความรุุนแรงทั้้�งโดยนัยและ
โดยแจ้้ง” (McCargo, Alexander, & Desatova, 2017, p. 66) หลัังจากนั้้�น เกิิดการเลืือกตั้้�งทั่่�วไป
ขึ้้�นในเดืือนมีีนาคม 2562 ซ่ึ่�งได้้รัับคำำ�วิพากษ์์วิิจารณ์์อย่า่งกว้้างขวาง เกี่่�ยวกับรููปแบบ และกระบวนการ
ของการเลืือกตั้้�งครั้้�งนี้้�ว่่า มีีข้้อบกพร่่องอย่่างมาก และเต็็มไปด้วยความไม่่ชอบมาพากล (McCargo, 
2019, p. 119; Sawasdee 2019, pp.54-56) อย่่างไรก็็ตาม วิิธีีท่ี่�รััฐบาลทหารใช้้ในการเล่่นเกม 
การเลืือกตั้้�งกลัับยิ่่�งไปกว่่านั้้�นเสีียอีก เนื่่�องจากพรรคพลัังประชารััฐท่ี่�ตั้้�งขึ้้�นใหม่่ ซ่ึ่�งมีีกองทััพหนุุนหลัังนั้้�น 
จำำ�เป็็นต้้องใช้้กลยุุทธ์ท่ี่�มีีทั้้�งหมดเพื่่�อชนะการเลืือกตั้้�งในครั้้�งนี้้�

	 การกำำ�จััดเครืือข่่ายอำำ�นาจเก่่า

	 คสช.ประสบความสำำ�เร็็จอย่่างมากในการสร้้างบรรยากาศแห่่งความหวาดกลััวให้้เกิิดขึ้้�น 
วิิธีีการท่ี่�ใช้้รวมถึึง การเรีียกตััวประชาชน ไม่่ว่่าจะเป็็นนัักเคลื่่�อนไหว นัักวิิชาการ นัักการเมืือง นัักธุุรกิิจ 
ตลอดจนผู้้�นำำ�ชุมชน ให้้เข้้ารายงานตััว โดยมีคำำ�สั่่�งทุุกวัันเป็็นเวลาหลายเดืือน เมื่่�อพวกเขารายงานตััว
ต่่อกองทััพ พวกเขาจะถููกข่่มขู่่�ด้วยรููปแบบการสอบสวน ท่ี่�เรีียกว่่า “การปรับทััศนคติิ” ซ่ึ่�งรวมถึึง 
การกัักขััง การยััดข้้อกล่่าวหา การทรมาน หรืือการดำำ�เนิินคดีีในศาลทหาร โดยมีจุุดประสงค์์หลัักคืือ 
เพื่่�อขจััดการรวมตััวเป็็นกระบวนการเคลื่่�อนไหว และตััดตอนเครืือข่่ายของตััวแสดงทางการเมืืองอื่่�น ๆ  ท่ี่�
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ไม่่ใช่่รััฐ โดยมีการประกาศใช้้กฎอััยการศึึก และใช้้ศาลทหารเพื่่�อกำำ�ราบประชาชน พร้้อม ๆ กัับการ
บัังคัับใช้้กฎหมาย ท่ี่�มีีลัักษณะละเมิิดสิิทธิมนุุษยชน เช่่น มาตรา 112 (ความผิิดต่่อพระมหากษััตริิย์์ 
หรืือกฎหมายหมิ่่�นพระบรมเดชานุุภาพ) มาตรา 116 (ข้้อหายุุยงปลุกปั่่�น เพื่่�อให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลง
ในกฎหมาย หรืือรััฐบาล โดยใช้้กำำ�ลังสร้้างความปั่่�นป่่วน หรืือกระด้้างกระเดื่่�องในหมู่่�ประชาชน) และ
พระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการกระทำำ�ความผิิดเกี่่�ยวกับคอมพิิวเตอร์์ ผลจากการบัังคัับใช้้กฎหมายเหล่่านี้้� 
ทำำ�ให้้ขบวนการเคลื่่�อนไหวทางการเมืืองอ่่อนแอลงอย่่างรวดเร็็ว เห็็นได้้ชััดจากความสามารถในการ
สื่่�อสารระหว่่างกัันของบรรดาแกนนำำ�นักกิิจกรรมและระหว่่างนัักกิิจกรรมกัับกลุ่่�มผู้้�สนัับสนุุนท่ี่�มีี
ลัักษณะถดถอยลง ซ่ึ่�งบรรยากาศเช่่นนี้้�เป็็นประโยชน์์ต่่อ คสช. ท่ี่�ต้้องการชััยชนะในการลงประชามติิ
ตามรััฐธรรมนููญปีี 2559 และการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปปี 2562

	 ข้้อเสนอท่ี่�ไม่่อาจปฏิิเสธได้้

	 ความย้อ้นแย้ง้ประการหนึ่่�งของ คสช. คืือการให้ค้วามชอบธรรมแก่ก่ารแทรกแซงเครือืข่่าย
ในท้้องถิ่่�นโดยอ้างการปราบปรามผู้้�มีอิิทธิพล ในอดีีตรััฐบาลทหารของจอมพล ป.พิิบููลสงคราม 
ในทศวรรษ 2490 จนถึงึรััฐบาลทัักษิิณในช่่วง 2544 มีีการรณรงค์์ปราบปราม “ผู้้�มีอิิทธิพล” เพื่่�อสร้้าง
ความชอบธรรมให้้กัับรััฐบาลส่่วนกลาง ในขณะเดีียวกัน ก็็ควบคุุมผู้้�ถือครองอำำ�นาจในท้้องถิ่่�นไปในตััวด้วย 
เนื่่�องจาก “อิิทธิพล” หมายถึง อำำ�นาจท่ี่�ไม่่เป็็นทางการ และมัักไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ซ่ึ่�งใช้้โดยผู้�มี
อำำ�นาจ และข้า้ราชการในจังัหวััด การปราบปรามเช่่นนี้้� จึึงพยายามขัดัขวางเครือืข่่ายท้องถิ่่�นดัังกล่่าว
ท่ี่�ขยายวงกว้้าง ในการนี้้� คสช. ก็็ยัังคงสืืบทอดวิิธีีการท่ี่�ใช้้ในรััฐบาลก่่อน ๆ เพื่่�อให้้เกิิดการรวมศููนย์์
อำำ�นาจท่ี่�ครอบคลุุมมากขึ้้�น จากการวิิเคราะห์์เชิิงประวััติิศาสตร์์ในงานของ Kongkirati การปราบปราม
ผู้้�มีอิิทธิผลโดยส่่วนกลาง ส่่งผลกระทบต่่อรููปแบบความรุุนแรงทางการเมืืองท่ี่�เกิิดขึ้้�นมานานหลาย
ทศวรรษ (Kongkirati, 2013) รััฐบาล คสช. ได้้ใช้้ข้้ออ้้างอัันเก่่าแก่่นี้้�อีีกครั้้�ง ใน คำำ�สั่่�งหััวหน้้า คสช. 
ฉบัับท่ี่� 13/2559 ซ่ึ่�งมอบอำำ�นาจให้้กองทััพมีีบทบาทในการปราบปราม “มาเฟีีย” และผู้้�มีอิิทธิผล 
นอกจากนี้้� คสช. ยัังแต่่งตั้้�งคณะกรรมการประสานงานในการปราบปรามผู้้�มีอิิทธิพลในท้้องถิ่่�น โดยมี  
พลเอกประวิติร วงษ์์สุุวรรณ รองนายกรััฐมนตรีี และรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงกลาโหมในขณะนั้้�นเป็็น
ประธาน นัักวิิชาการในสถาบัันการศึึกษา และสื่่�อมวลชน มองว่่า ผู้้�มีอิิทธิพลท่ี่�สามารถปรับตััว หรืือ
ย้้ายฝั่่�งมาเข้้าร่่วมกัับรััฐบาลได้้ จะสามารถหลีีกเลี่่�ยงการถููกตราหน้้าว่่า เป็็นผู้้�มีอิิทธิพลได้้อย่่างง่่ายดาย 
อย่่างไรก็็ตาม การย้้ายฝ่่ายเช่่นนี้้� มีีต้้นทุุนทางการเมืืองท่ี่�ต้้องจ่่ายในราคาท่ี่�สููงมากขึ้้�น แตกต่่างจาก
สมััยก่อน เนื่่�องจากความผููกพัันกัับพรรคการเมืือง และความเชื่่�อมโยงทางการเมืืองนั้้�น ลึึกซึ้้�งยิ่่�งขึ้้�น
ด้้วยการมีีพรรคการเมืืองท่ี่�เข้้มแข็็ง และมีีระบบการเมืืองท้้องถิ่่�นท่ี่�เกิิดจากการกระจายอำำ�นาจมากว่่า  
2 ทศวรรษ

	 ภายใต้้นโยบายนี้้� อดีีต ส.ส. นัักการเมืืองท้้องถิ่่�น และหััวคะแนนบางคนถููกข่่มขู่่� และค้้นบ้้าน
อยู่่�ตลอดเวลา อดีีต ส.ส. พรรคเพื่่�อไทยคนหนึ่่�งในจัังหวััดทางภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ เล่่าว่่า

	 “พวกเขามาเป็็นกลุ่่�ม 10 คน และติิดอาวุุธ นำำ�โดยทหารท่ี่�มีียศพัันเอก พวกเขาพููดอย่่างสุุภาพ 
และให้้เกีียรติิ แต่่พวกเขาก็็เข้้ามาโดยไม่่ถอดรองเท้้า พวกเขาค้้นตู้้�เก็็บเอกสาร ค้้นตู้้�เส้ื้�อผ้้า
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
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ของผม พวกเขาร้ื้�อค้้น-กระจััดกระจายไปทั่่�ว และถึึงกัับเปิิดฝ้้าเพดาน เพื่่�อค้้นว่่า มีีอะไรซ่่อนอยู่่�
ท่ี่�นั่่�นหรืือไม่่ ผมคิิดว่่า พวกเขาเองก็็รู้้�ว่่า พวกเขาจะไม่่พบอะไรเลย แต่่มันก็็เหมืือนกัับการ 
ทำำ�สงครามจิิตวิทยามากกว่่า”4

	 การยััดข้้อกล่่าวหาเพื่่�อดำำ�เนิินคดีีทางอาญา บางครั้้�งก็็นำำ�มาใช้้เพื่่�อบัังคัับอดีีต ส.ส. และนัักการเมืือง
ท้้องถิ่่�นให้้ย้้ายไปสังกััดพรรคพลัังประชารััฐ เช่่น ท่ี่�พบในจัังหวััดกาญจนบุุรีี และชลบุุรีี ในจัังหวััด
กาญจนบุุรีี ท่ี่�ถืือเป็็นฐาน (เสีียง) ท่ี่�มั่่�นของพรรคประชาธิิปััตย์์ มีีอดีีต ส.ส. คนสำำ�คัญคืือ นายประชา 
โพธิิพิิพิิธ หรืือ “กำำ�นันเซี้้�ยะ” หรืือท่ี่�สื่่�อมวลชนขนานนามว่่า “เจ้้าพ่่อตะวัันตก” ในปีี 2547 ประชา
ถููกกล่่าวหาว่่า โกงการประมููล และบุุกรุุกท่ี่�ดิิน หลัังจากนั้้�นเขาก็็หายตัวไป และมีีข่่าวลือว่่า เขาหนีีไป
ยัังประเทศเพื่่�อนบ้้าน อย่่างไรก็็ตาม ครอบครััวของประชายัังคงมีีอิิทธิพลอย่่างมากในจัังหวััด และมีี
บทบาทสำำ�คัญในการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปปี 2562 และการเลืือกตั้้�ง อบจ. ปีี 2563 ทายาททางการเมืืองของ
ประชาคืือบุุตรชาย 2 คนของเขา ได้้แก่่ นายอััฏฐพล โพธิิพิิพิิธ อดีีต ส.ส. แบบแบ่่งเขต  
พรรคประชาธิิปััตย์์ และนายธรรมวิิชญ์์ โพธิิพิิพิิธ อดีีต ส.ส. แบบบััญชีีรายชื่่�อ พรรคประชาธิิปััตย์์  
ในการเลืือกตั้้�งครั้้�งนี้้� บุุตรชายทั้้�ง 2 ลงแข่่งขัันชิิงท่ี่�นั่่�งในเขตเลืือกตั้้�งท่ี่�จัังหวััดกาญจนบุุรีีภายใต้้สัังกััด
พรรคพลัังประชารััฐ และได้้รัับเลืือกตั้้�งทั้้�งคู่่� โดยสื่่�อมวลชนมองต่่อไปว่า ด้้วยความร่่วมมืือกัับ 
พรรคพลัังประชารััฐครั้้�งนี้้� กลายเป็็นปััจจััยสำำ�คัญท่ี่�ทำำ�ให้้กำำ�นันเซี้้�ยะได้้กลัับประเทศ และได้้รัับพัักโทษ 
(Springnews Online, 2018)  

	 คล้้ายคลึึงกัับในจัังหวััดชลบุุรีี นัักการเมืืองท้้องถิ่่�นท่ี่�มีีชื่่�อเสีียงท่ี่�สุุดคนหนึ่่�งคืือ กำำ�นันเป๊๊าะ 
หรืือนายสมชาย คุุณปลื้้�ม ซ่ึ่�งสื่่�อมวลชนตั้้�งฉายาว่่า “เจ้้าพ่่อแห่่งตะวัันออก” (ชลบุุรีี และจัังหวััด 
ใกล้้เคีียง) ซ่ึ่�งเขาถููกตััดสิินจำำ�คุก 30 ปีี 4 เดืือนในข้้อหาทุุจริิตการซื้้�อท่ี่�ดิินเขาไม้้แก้้ว และข้้อหาสัังหาร
นายประยููร  สิิทธิโชค หรืือกำำ�นันยููร อดีีตพรรคพวกเก่่าท่ี่�เชื่่�อว่่าทรยศ นายสมชายหนีีไปยังประเทศ
เพื่่�อนบ้้านในปี ี2549 แต่ถูู่กจัับกุุมได้้ในปีี 2556 ภายใต้้การปกครองของ คสช. เขากลับัมาประเทศไทย
อย่่างลัับ ๆ ในเดืือนธัันวาคม 2560 ซึ่่�งเขาได้้รัับการพัักโทษเป็็นกรณีีพิิเศษ และย้้ายไปรักษาตััวใน 
โรงพยาบาลแทน เนื่่�องจากอาการป่่วย (Thairath Online, 2017) 4 เดืือนต่่อมา ในเดืือนเมษายน 
ปีี 2561 นายสนธยา คุุณปลื้้�ม ลููกชายคนโต และทายาททางการเมืืองของนายสมชาย ได้้รัับแต่่งตั้้�ง
เป็็นท่ี่�ปรึกษานายกรััฐมนตรีี พลเอกประยุุทธ์ จัันทร์โอชา จากนั้้�นในเดืือนกัันยายน นายสนธยาได้้รัับ
แต่่งตั้้�งอีีกรอบให้้เป็็นนายกเทศมนตรีีเมืืองพััทยา โดยคำำ�สั่่�งนายกรััฐมนตรีี ท่ี่�มาตรา 44 ได้้ให้้อำำ�นาจ
แบบไม่่จำำ�กัด (Thairath Online, 2018) และเมื่่�อพรรคพลัังประชารััฐได้้จััดตั้้�งขึ้้�น นายสนธยา ได้้นำำ�
ทีีมนัักการเมืืองชลบุุรีี รวมทั้้�งน้้องชาย นายอิทธิพล คุุณปลื้้�ม ลงสมััครรัับเลืือกตั้้�งภายใต้้สัังกััด 
พรรคพลัังประชารััฐในเขตจัังหวััดชลบุุรีี5 

4  สััมภาษณ์์ผู้้�ไม่่ประสงค์์ออกนาม, 19 มีีนาคม 2562
5  ทั้้�ง 2 กรณีีนี้้�คล้้ายกับกรณีีของ นายเดชณััฐวิิทย์์ เตริิยาภิิรมย์์ บุุตรชายของนายบุญทรง เตริิยาภิิรมย์์ นัักการ

เมืืองคนสำำ�คัญจากเชีียงใหม่่ และอดีีตรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงพาณิิชย์์ท่ี่�ถููกตััดสิินจำำ�คุกโดยศาลฎีีกาแผนกคดีี

อาญาของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง ในคดีีการทุุจริิตท่ี่�เกี่่�ยวข้องกัับโครงการจำำ�นำำ�ข้าวของรััฐบาลของอดีีต

นายกรััฐมนตรีียิ่่�งลัักษณ์์ นายเดชณััฐวิิทย์์ลาออกจากพรรคเพื่่�อไทยไปร่วมกัับพรรคพลัังประชารััฐ โดยยอมรัับว่่า 

ทำำ�เพื่่�อช่่วยพ่อ อย่่างไรก็็ตาม นายเดชณััฐวิิทย์์ไม่่ได้้รัับชััยชนะท่ี่�เชีียงใหม่่ ซ่ึ่�งเป็็นพื้้�นท่ี่�ฐานเสีียงสำำ�คัญของพรรค

เพื่่�อไทย (Prachachat Thurakit, 2019)
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	 ในทำำ�นองเดีียวกัน คสช. ใช้้ข้้อกล่่าวหาต่่าง ๆ เพื่่�อบัังคัับนัักการเมืืองท้้องถิ่่�นให้้ดำำ�เนิินการ
ตามเจตจำำ�นงของตน ซ่ึ่�งรวมถึึงผู้้�บริิหารระดัับสููงของ อบจ. 15 คน ท่ี่�สั่่�งห้้ามไม่่ให้้ปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ตาม
คำำ�สั่่�งหััวหน้้า คสช. เนื่่�องจากการตั้้�งข้้อหาเกี่่�ยวกับการคอร์์รััปชั่่�น เพีียงแค่่ไม่่กี่่�เดืือนก่่อนการเลืือกตั้้�ง  
พลเอกประยุุทธ์ ได้้คืืนตำำ�แหน่่งให้้นายก อบจ. 8 คน ซ่ึ่�งประกาศสนัับสนุุนพรรคพลัังประชารััฐ ในขณะท่ี่� 
อีีก 7 คนท่ี่�เหลืือไม่่ได้้รัับการคืืนตำำ�แหน่่ง โดยนายก อบจ. ท่ี่�ได้้คืืนตำำ�แหน่่งอยู่่�ในจัังหวััด ยโสธร 
เชีียงใหม่่ มุุกดาหาร สกลนคร ชััยนาท เพชรบููรณ์์ กำำ�แพงเพชร และนครพนม ซ่ึ่�งล้้วนเป็็นฐานเสีียงท่ี่�
แข็็งแกร่่งของพรรคเพื่่�อไทย (iLaw, 2018)

	 จากมุุมมองข้้างต้้น แสดงให้้เห็็นว่่า การท่ี่�นักัการเมืืองเข้้าร่่วมกัับพรรคพลัังประชารััฐนั้้�นเป็็น
ไปในรููปแบบของการบัังคัับมากกว่่าแรงจููงใจเชิิงบวก พรรคพลัังประชารััฐใช้้กลยุุทธ์นี้้�บัังคัับอดีีต ส.ส.  
ชื่่�อดัังจากพรรคเพื่่�อไทยให้้ลงสมััครในนามพรรคพลัังประชารััฐ ซ่ึ่�งได้้รัับเลืือก 20 คนจากทั้้�งหมด  
21 คน ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น เราจะเห็็นได้้ว่่า ส.ส. แบบแบ่่งเขตส่่วนใหญ่่ท่ี่�สามารถรักษาท่ี่�นั่่�งของตนไว้้ได้้  
จะเกิิดขึ้้�นในพื้้�นท่ี่�ท่ี่�อดีีต ส.ส. เคยทำำ�งานอย่่างหนััก เพื่่�อรัักษาฐานเสีียงในการเลืือกตั้้�งของตนเอาไว้้ 
ท่ี่�จัังหวััดเลย ซ่ึ่�งเป็็นท่ี่�มั่่�นอย่่างเป็็นทางการของพรรคเพื่่�อไทย พรรคพลัังประชารััฐชนะการเลืือกตั้้�ง 
3 ใน 4 เขตเลืือกตั้้�ง ท่ี่�จัังหวััดเพชรบููรณ์์ พรรคพลัังประชารััฐกวาดท่ี่�นั่่�งกว่่าครึ่่�งจัังหวััด และในจัังหวััด
กำำ�แพงเพชร พรรคของ คสช. ก็็ชนะการเลืือกตั้้�งทั้้�งจัังหวััดเช่่นกััน ในจัังหวััดต่่าง ๆ เช่่น อุุบลราชธานีี 
เพชรบููรณ์์ และสระแก้้ว ซ่ึ่�งผู้้�สมััครของพรรคเพื่่�อไทยมีความขััดแย้้งกัันเอง พรรคพลัังประชารััฐจึึง
เลืือกใช้้กลวิิธีีในการเลืือกดึึงอดีีตผู้้�สมััครจากเพื่่�อไทยเพื่่�อมาต่่อสู้้�กับผู้้�สมััครจากพรรคเพื่่�อไทยเอง

	 การสร้างความยากลำำ�บากให้้ฝ่่ายตรงข้้าม

	 นัักการเมืืองคนอื่่�น ๆ ท่ี่�ไม่่ได้้สัังกััดพรรคพลัังประชารััฐ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง ผู้้�สมััครจาก
พรรคเพื่่�อไทยต้องทำำ�งานอย่่างหนัักเพื่่�อรัักษาเครืือข่่ายของตนเอาไว้้ ต้้องเผชิิญกัับอุุปสรรคนานััปการ  
ทั้้�งการคุุกคามหััวคะแนน ตรวจค้้นท่ี่�พัักอาศััย และมีีกำำ�นันผู้้�ใหญ่่บ้้านเป็็นหููเป็็นตาให้้อำำ�นาจรััฐอย่่าง
ต่่อเนื่่�อง (Matichon Online, 2018) ในระหว่่างการรณรงค์์การหาเสีียง เจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายความมั่่�นคง
จะคอยติดตามผู้้�สมััคร ส.ส. อยู่่�เสมอ ซ่ึ่�งพบได้้ในการปราศรััยทางการเมืืองในชุุมชนขนาดเล็็กของ 
ผู้้�สมััคร ท่ี่�มัักจะพบเจ้้าหน้้าท่ี่�นอกเครื่่�องแบบคอยตามสัังเกตการ สิ่่�งท่ี่�ผู้้�สมััครกลััวอย่่างยิ่่�งคืือ การฝ่่าฝืืน
ระเบีียบการเลืือกตั้้�ง และทำำ�ให้้ต้้องหาเสีียงด้้วยความระมััดระวััง ในทางกลัับกััน ผู้้�สมััครเหล่่านั้้�นพบว่่า 
ตนเองเป็็นฝ่่ายเสีียเปรียบอย่่างมาก เมื่่�อเทีียบกัับคู่่�แข่่งท่ี่�ได้้รัับการสนัับสนุุนจากรััฐบาล ตััวอย่่างเช่่น 
พวกเขาไม่่สามารถแจกน้ำำ��ให้้ผู้้�มีสิิทธิเลืือกตั้้�งท่ี่�มาฟัังการปราศรััยได้้ เพราะกลััวจะถููกกล่่าวหาว่่า  
ติิดสิินบน เมื่่�อผู้้�มีสิิทธิเลืือกตั้้�งถามว่่า ผู้้�สมััครจะสามารถแก้ป้ััญหาต่า่ง ๆ  ของชุมุชนได้้หรืือไม่่ ผู้้�สมััคร
ต้้องพยายามบ่่ายเบี่่�ยงการตอบแบบตรง ๆ เพราะเกรงการกล่่าวหาว่่า ละเมิิดข้้อห้้ามของ 
คณะกรรมการการเลืือกตั้้�งท่ี่�ว่่าด้้วยการเสนอเงิิน หรืือผลประโยชน์์แก่่ผู้้�มีสิิทธิเลืือกตั้้�ง เนื้้�อหาของ 
การหาเสีียงจึึงเป็็นได้้แค่่เพีียงประเด็็นกว้้าง ๆ และทั่่�ว ๆ ไป ไม่่อาจลงรายละเอีียดได้้ เช่่น “พรรคของเรา
ยืืนเคีียงข้้างประชาชน” และ “เราจะต่่อสู้้�กับระบอบเผด็็จการ”6

6  จากการสัังเกตการณ์์ของผู้้�เขีียน เรื่่�องผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�ง 7 คนในจัังหวััดอุุบลราชธานีี (จัังหวััดทางภาคตะวััน

ออกเฉีียงเหนืือของไทย) ตั้้�งแต่่วัันท่ี่� 8-10 มีีนาคม 2562
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ

	 นอกจากนี้้� เมื่่�อผู้้�สมััครขออนุุญาตใช้้พื้้�นท่ี่�สาธารณะ เช่่น โรงเรีียน ศาลากลาง วิิทยาลััย  
ลานกิิจกรรมชุุมชน หรืือสนามกีีฬา สำำ�หรัับการหาเสีียง ก็็มัักจะไม่่ค่่อยได้้รัับการอนุุญาต ในขณะท่ี่� 
ผู้้�สมััครจากพรรคพลัังประชารััฐ กลัับสามารถใช้้สิ่่�งอำำ�นวยความสะดวกทั้้�งหมดเหล่่านี้้�ได้้อย่่างอิิสระ 
โดยการขััดขวาง และอุุปสรรคในการหาเสีียงของพรรคการเมืืองต่่าง ๆ เหล่่านี้้�ได้้รัับการบัันทึึกไว้้ในสื่่�อ 
และจััดทำำ�เป็็นเอกสารโดยโครงการอิินเตอร์์เน็็ตเพื่่�อกฎหมายประชาชน หรืือ iLaw ซ่ึ่�งเป็็นเอ็็นจีีโอ
ด้้านสิิทธิมนุุษยชน (iLaw, 2019)

	 อำำ�นาจเงิิน

	 ในขณะท่ี่�ผู้้�สมััครฝ่่ายตรงข้้ามต้้องดำำ�เนิินการตามกฎระเบีียบ และเผชิิญกัับตรวจสอบอย่่าง
เคร่่งครััด กลัับมีีการบัังคัับใช้้กติิกาท่ี่�แตกต่่างกัันออกไปสำำ�หรัับพรรคพลัังประชารััฐ และพรรคการเมืือง
ในเครืือข่่าย การซื้้�อเสีียงนั้้�นปรากฏขึ้้�นเป็็นวงกว้้างในการเลืือกตั้้�งปีี 2562 ทั้้�งในแง่่ของความถี่่� และ
การกระทำำ�แบบเปิิดเผย ซ่ึ่�งบนเครืือข่่ายสังคมออนไลน์์ มีีการรายงาน และแสดงหลัักฐานภาพถ่่าย
ของการซื้้�อเสีียงจากประชาชนเป็็นจำำ�นวนมาก เช่่น หลัักฐานภายใต้้แฮชแท็็ก #votebuying ของ 
Twitter โฆษกพรรคประชาธิิปััตย์์ออกแถลงการณ์์เรีียกร้้องให้้คณะกรรมการการเลืือกตั้้�งสอบสวน
กรณีีการซื้้�อเสีียงท่ี่�เกิิดขึ้้�นอย่่างกว้้างขวางก่่อนวัันเลืือกตั้้�ง หััวคะแนนคนหนึ่่�งจากพรรคเพื่่�อไทยใน
จัังหวััดลำำ�พููนประเมิินว่่า ฝ่่ายท่ี่�มีีทุุนสนัับสนุุนการซื้้�อเสีียงจะใช้้จ่่ายประมาณ 30-50 ล้้านบาท ต่่อผู้้�สมััคร  
1 คน โดยแจกจ่่ายเงิินไปในรููปแบบต่่าง ๆ ซ่ึ่�งรวมถึึงการจ่่ายค่าเดิินทางเพื่่�อเข้้าร่่วมฟัังการปราศรััย
ครั้้�งใหญ่่ ตลอดจน การแจกจ่่ายเงิินให้้ตามบ้้าน 2 หรืือ 3 ครั้้�งก่่อนการเลืือกตั้้�ง (Kruewan, 2019)

ผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�งชูู 2 นิ้้�วเพื่่�อให้้ประชาชนจำำ�ได้้ว่าเขตเลืือกตั้้�งนี้้�ต้้องเลืือกเบอร์์ 2 เพราะในการเลืือกตั้้�งครั้้�งนี้้�  
ผู้้�สมััครจากพรรคเดีียวกััน แต่่ต่่างเขตกัันจะไม่่ได้้เบอร์์เดีียวกััน



โครงการเก่ี่�ยวกัับสถาบัันพระมหากษััตริิย์์กัับมาตรฐานใหม่่ใน
ความสัมพันธ์์ระหว่่างส่่วนกลาง-ส่่วนท้้องถ่ิ่�น
	 โครงการอัันเนื่่�องมาจากพระราชดำำ�ริในรััชกาลท่ี่� 10 เป็็นอีีกตััวอย่่างท่ี่�ดีี ของการท่ี่�โครงการ
ท่ี่�หน่่วยงานราชการดำำ�เนิินการตามพระราชดำำ�ริของพระมหากษััตริิย์ ์และใช้้ข้้ออ้้างการเป็็นโครงการ
ในพระองค์์ สามารถสั่่�งการ และดำำ�เนิินการข้้ามลำำ�ดับชั้้�นตามโครงสร้้างการบัังคัับบััญชา ทั้้�งภายใน
ระบบราชการเอง และระหว่่างส่่วนกลางกัับ อปท. ได้้ 

	 ในอดีีตช่่วงสงครามเย็็น มีีการใช้้โครงการหลวงของรััชกาลท่ี่� 9 เพื่่�อการโฆษณาชวนเชื่่�อโดยรัฐ 
ซ่ึ่�งส่่วนใหญ่่เกี่่�ยวข้อ้งกัับการพััฒนาชนบท โครงการเหล่่านี้้�ประสบความสำำ�เร็็จในการสร้้างฐานอำำ�นาจ
ให้้แก่่ราชวงศ์์ และนำำ�เสนอภาพลัักษณ์์ที่่�ดีีในด้้านความมีีเมตตากรุุณาของรััฐ ในทางปฏิิบััติิโครงการ
เหล่่านี้้�ได้้รัับการสนัับสนุุนงบประมาณ และดำำ�เนิินการภายใต้้หน่่วยงานราชการต่่าง ๆ ซ่ึ่�งเป็็น
ธรรมเนีียมปฏิิบััติิท่ี่�ระบบราชการของไทยดำำ�เนิินการมาโดยตลอด เพื่่�อส่่งเสริิมและปกป้้องสถาบััน
พระมหากษััตริิย์์ในรููปแบบต่่าง ๆ อย่่างไรก็็ตาม พระราชดำำ�ริของรััชกาลท่ี่� 10 ท่ี่�เรีียกว่่า โครงการ  
“จิิตอาสา 904 ว.ป.ร.” 7 มีีบทบาทมากกว่่านั้้�น โดยได้้ทำำ�ให้้ระบบราชการทั้้�งหมดต้้องเพื่่�อสอดรัับกัับ
การดำำ�เนิินโครงการ 

	รั ชกาลท่ี่� 10 ทรงริิเริ่่�มโครงการจิิตอาสา 904 ขึ้้�น เนื่่�องในโอกาสวัันเฉลิิมพระชนมพรรษา
ของพระองค์์เองในปีีหนึ่่�ง โดยมีวััตถุุประสงค์์แรกเริ่่�ม เพื่่�อส่่งเสริิมให้้คนทำำ�ความดีีด้้วยความสมััครใจ 
ซ่ึ่�งต่่อมาโครงการดัังกล่่าว ได้้กลายเป็็นความสำำ�คัญลำำ�ดับสููงสุุดสำำ�หรัับหน่่วยงานของรััฐในทุุกระดัับ 
ในการที่่�จะต้้องระดมข้้าราชการ และประชาชนให้้มาเข้้าร่่วม ซ่ึ่�งเป็็นเครื่่�องบ่่งชี้้�ถึึงความจงรัักภัักดีีท่ี่�
หน่่วยงานเหล่่านั้้�นมีีต่่อสถาบัันพระมหากษััตริิย์์ ดัังนั้้�นผู้้�บริิหารหน่่วยงานทุุกแห่่ง จึึงตอบสนอง และ
แสดงออกอย่่างรวดเร็็วด้วยการส่่งเสริิมโครงการจิิตอาสา 904 ซ่ึ่�งรวมถึึงทุุกหน่่วยงานในระดัับจัังหวััด  
ท่ี่�ต้้องระดมกำำ�ลังคนเพื่่�อเข้้าร่่วมกิิจกรรมตามจำำ�นวนท่ี่�กระทรวงมหาดไทยร้องขอ ในช่่วงท่ี่�มีีการ 
เผชิิญหน้้ากัันอย่่างเข้้มข้้นระหว่่างรอยััลลิิสต์์กัับผู้้�ประท้้วงท่ี่�เป็็นเยาวชนในปลายปี 2563 ได้้มีีการใช้้
โครงการดัังกล่่าว เพื่่�อนำำ�คนจากต่่างจัังหวััดเข้้ามายัังกรุุงเทพ ฯ เพื่่�อสมทบเพิ่่�มปริมาณให้้แก่่มวลชน
ฝ่่ายรอยััลลิิสต์์ด้้วย

	ตั วอย่่างท่ี่�ชี้้�ให้้เห็็นวิิธีีการปฏิิบััติิการดัังกล่่าว เกิิดขึ้้�นในอำำ�เภอหนึ่่�งของจัังหวััดปทุมธานีี  
เมื่่�อต้้นเดืือนพฤศจิิกายนปีี 2563 ซ่ึ่�งเป็็นช่่วงท่ี่�การเผชิิญหน้้ากัันในกรุุงเทพ ฯ ได้้ดำำ�เนิินมาถึึงจุุดสููงสุุด  
มีีการสั่่�งการให้้นายอำำ�เภอ เกณฑ์์คนใส่่เสื้้�อสีีเหลืืองจำำ�นวน 2,000 คน และให้้ปลัดอำำ�เภอทุุกคน  
เกณฑ์์กำำ�ลังคนจำำ�นวน 2 -3 ร้้อยคนจากตำำ�บลท่ี่�อยู่่�ภายใต้้การบัังคัับบััญชาของตนเข้้าร่่วมการชุุมนุุม 
ซ่ึ่�งในทางปฏิิบััติิ ปลัดอำำ�เภอเหล่่านั้้�นได้้ขอความช่่วยเหลืือจากนัักการเมืืองท้้องถิ่่�นท่ี่�มีีเครืือข่่ายพร้้อม
สำำ�หรัับจััดหาคน และทรัพยากรเพื่่�อสนัับสนุุนโครงการ ฯ (Warin, 2020)

7  904 เป็็นรหััสประจำำ�พระองค์์ของรััชกาลท่ี่� 10 ซ่ึ่�งใช้้ตั้้�งแต่่ในสมััยรัชกาลก่่อนหน้้านี้้� โดย 901, 902 ,903 และ 

904 (ใช้้แทนพระบิิดา พระมารดา พระเชษฐภคิินีี และพระองค์์เอง ตามลำำ�ดับ)
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ

	 ในช่่วงท่ี่�ต้้องมีีการระดมเครือืข่่ายของรััฐเพื่่�อสนัับสนุุนสถาบัันพระมหากษััตริิย์อ์ย่่างเปิิดเผย
ในครั้้�งนี้้� ทำำ�ให้้กฎเกณฑ์์ท่ี่�มีีอยู่่� และสายการบัังคัับบััญชาได้้ถููกละเลยไป กรมการปกครองมัักร้้องขอ
การสนัับสนุุนจากประชาชนให้้เข้้าร่่วมกิิจกรรมไปยัง อปท. ผ่่านทางผู้้�ว่าราชการจัังหวััด โดยมีหลัักฐาน
จากบัันทึึกข้้อความหลายฉบัับ (ลงนามโดยผู้�ว่าราชการจัังหวััด) ท่ี่�เผยแพร่่ทั้้�งในกระทรวงมหาดไทย 
การปกครองส่่วนภููมิภาค และ อปท. ในระดัับต่่าง ๆ

	ยิ่่ �งไปกว่่านั้้�น กระทรวงมหาดไทยยังได้้ส่่งคำำ�สั่่�งมากมายท่ี่�แสดงให้้เห็็นถึึงอำำ�นาจของสถาบััน
พระมหากษััตริิย์์ ซ่ึ่�งได้้เข้้าแทรกแซงกฎระเบีียบต่่าง ๆ  อย่่างชััดเจน เช่่น บัันทึึกข้้อความท่ี่�ลงนามโดย
ปลัดกระทรวงมหาดไทยในเดืือนกุุมภาพัันธ์์ปีี 2563 ระบุุว่่า เนื่่�องจากการฝึึกอบรมสำำ�หรัับโครงการ
จิิตอาสา 904 เกี่่�ยวข้องกัับการบรรเทาทุุกข์์ในเหตุุฉุุกเฉิิน และภััยพิบััติิ ดัังนั้้�น อปท. จึึงควรอนุุญาต
ให้้ใช้้ทรัพยากรท่ี่�อยู่่�ในประเภท “กองทุุนบรรเทาสาธารณภััย” ในงบประมาณของ อปท. เพื่่�อดำำ�เนิิน
โครงการพระราชดำำ�ริดัังกล่่าว ซ่ึ่�งการกระทำำ�ข้างต้้นขััดแย้ง้กัับหลัักการวิินััยทางการคลังัท่ี่�เข้้มงวด ซ่ึ่�ง
รััฐบาลกลางได้้กำำ�หนดแนวปฏิิบััติิให้้แก่่ อปท. ไว้้ก่่อนอย่่างชััดเจน ในปีี 2561 กรมส่่งเสริิมการปกครอง
ท้้องถิ่่�นได้้ลงนามในบัันทึึกข้้อความอีีกฉบัับไปยัง อปท. โดยมีเนื้้�อหาเกี่่�ยวกับการใช้้โปสเตอร์์ของสำำ�นัก
พระราชวัังสำำ�หรัับกิิจกรรมจิิตอาสา เห็็นได้้ชััดว่่า โครงการอัันเนื่่�องมาจากพระราชดำำ�รินี้้�ได้้สร้้าง  
“มาตรฐานใหม่่” ในการสั่่�งการระหว่่างระบบราชการส่่วนกลางกัับ อปท. กล่่าวคือ ความเป็็นอิิสระ
ของท้้องถิ่่�นท่ี่�ได้้รัับการคุ้้�มครองตามกฎหมายนั้้�น ได้้ถููกละเมิิดโดยเพราะหน่่วยราชการส่่วนกลาง 
อ้้างความสำำ�คัญเร่่งด่่วนของโครงการเหล่่านี้้�

ภาพประกอบท่ี่� 1 ภาพวาดฝีีพระหััตถ์์ ในโครงการจิิตอาสา 904
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การรัับมืือโควิิด-19: บทบาทท่ี่�ขาดไม่่ได้้ของเทศบาล
	 ในปีี 2563 เนื่่�องจากประเทศไทยสามารถจััดการควบคุุมการแพร่่ระบาดของโควิิด-19 ได้้
ค่่อนข้้างดีี รััฐบาลพลเอกประยุทุธ์ จึึงพยายามดึึงเอาความดีีความชอบส่่วนใหญ่่มาไว้้ท่ี่�การดำำ�เนิินการ
ของรััฐบาล ในขณะท่ี่�ภาครััฐได้้จำำ�กัดการเข้้าถึึงข้้อมููลข่่าวสารอย่่างเข้้มงวด อย่่างไรก็็ตาม เพื่่�อให้้เห็็นภาพ
ชััดเจนยิ่่�งขึ้้�นว่่า ภาคส่่วนใดควรได้้รัับคำำ�ชื่่�นชมจากความสำำ�เร็็จในครั้้�งนี้้� จึึงจำำ�เป็็นต้้องวิิเคราะห์์ 
การดำำ�เนิินการตั้้�งแต่่ระดัับจัังหวััดไล่่ลงไปถึงระดัับชุุมชน พร้้อมทั้้�งต้้องพิิจารณาบทบาทของทั้้�งราชการ
ส่่วนกลาง และ อปท. ในการรัับมืือการแพร่่ระบาดควบคู่่�ไปกับวิิเคราะห์์ข้้อมููลเชิิงลึึก เกี่่�ยวกับ
พััฒนาการล่่าสุุดในความสััมพัันธ์์ระหว่่างส่่วนกลาง และส่่วนท้้องถิ่่�นของไทย บทบาทสำำ�คัญท่ี่� อปท. 
ได้้ฝากไว้้ในการแพร่่ระบาดระลอกแรกของโควิิด-19 แสดงให้้เห็็นถึึงศัักยภาพของ อปท. ท่ี่�จะยัังคง
อยู่่�รอด และทำำ�งานต่่อไปได้้ แม้้กระทั่่�งในสภาพแวดล้้อมท่ี่�ไม่่เป็็นประชาธิิปไตย ซ่ึ่�งรััฐบาลได้้เลื่่�อน 
การเลืือกตั้้�งท้้องถิ่่�นออกไป8

	 ผลการศึึกษาล่่าสุุดเกี่่�ยวกับบทบาทของเทศบาลนครในวิิกฤตโควิิด-19 แสดงให้้เห็็นว่่า 
เทศบาลสามารถรักษาความเชื่่�อมโยงกัับประชาชน และสามารถระดมเครืือข่่ายทางการเมืืองของตน  
เพื่่�อรัับมืือกัับการแพร่่ระบาดอย่่างมีีประสิิทธิภาพได้้อย่่างไร (Vongsayan & Nethipo, 2021) ซ่ึ่�ง
ไม่่ใช่่เรื่่�องเกิินจริิงท่ี่�จะกล่่าวว่า บทบาทของเทศบาลเป็็นสิ่่�งท่ี่�จำำ�เป็็นในระดัับชุุมชน ดัังท่ี่�จะอธิิบาย 
เพิ่่�มเติิมต่่อไป ความสามารถในการรัับมืือของเทศบาลมาจากความเชี่่�ยวชาญ และประสบการณ์์  
การลงทุุนด้้านสาธารณสุุขในระดัับท้้องถิ่่�นท่ี่�สะสมมา การครอบครองฐานข้้อมููลของประชาชนในพื้้�นท่ี่� 
และโครงสร้้างการบริิหารท่ี่�ให้้ความสำำ�คัญกัับการสร้้างความเชื่่�อมโยงอย่่างใกล้้ชิิดกัับชุุมชน และ
ประชาชนในท้้องถิ่่�นนั้้�น ๆ

	 รััฐบาลไทยกัับการตอบสนองต่่อโควิด-19

	 การจััดการกัับการแพร่่ระบาดของโควิิด-19 ของรััฐบาลดำำ�เนิินการภายใต้้กฎหมายหลััก  
2 ฉบัับ ได้้แก่่ พระราชบััญญััติิโรคติิดต่่อ พ.ศ. 2558 ซ่ึ่�งเริ่่�มใช้้ตั้้�งแต่่วัันท่ี่� 26 กุุมภาพัันธ์์ 2563 เพื่่�อให้้
อำำ�นาจแก่่หน่่วยงานของรััฐในการดำำ�เนิินการรัับมืือกัับการแพร่่ระบาด ซ่ึ่�งพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว  
ได้้นำำ�ไปสู่่�การจััดตั้้�ง (ก.) คณะกรรมการโรคติิดต่่อแห่่งชาติิ ท่ี่�มีีรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงสาธารณสุุข 
เป็็นประธาน (ข.) คณะกรรมการโรคติิดต่่อกรุุงเทพมหานคร ที่่�นำำ�โดยผู้�ว่าราชการกรุุงเทพมหานคร  
(ซ่ึ่�งปกติิเป็็นตำำ�แหน่่งท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�ง) และ (ค.) คณะกรรมการโรคติิดต่่อจัังหวััด ใน 76 จัังหวััด
ของประเทศไทย มีีผู้้�ว่าราชการจัังหวััดเป็็นประธาน พระราชบััญญััติิดัังกล่่าว ให้้อำำ�นาจแก่่ 
คณะกรรมการโรคติิดต่่อกรุุงเทพมหานคร และคณะกรรมการโรคติิดต่่อจัังหวััด สั่่�งการทุุกอย่่างท่ี่�
เกี่่�ยวข้องกัับการควบคุุมโรคในเขตรัับผิิดชอบของตนเองได้้อย่่างอิิสระ ซ่ึ่�งหลัักการนี้้�เอง ก็็สอดคล้้องกัับ
โครงสร้้างดั้้�งเดิิมท่ี่�ให้้ความสำำ�คัญกัับส่่วนราชการในระดัับจัังหวััดมาเป็็นลำำ�ดับแรก ๆ อย่่างไรก็็ตาม 
โครงสร้้างของคณะกรรมการโรคติิดต่่อจัังหวััด กำำ�หนดให้้นายกเทศมนตรีีจากแต่่ละจัังหวััดเข้้าร่่วม
เป็็นคณะกรรมการด้้วย ซ่ึ่�งทำำ�ให้้นายกเทศมนตรีีสามารถดำำ�เนิินการภายใต้้อำำ�นาจของคณะกรรมการ
โรคติิดต่่อจัังหวััดได้้ เมื่่�ออำำ�นาจได้้รัับการมอบหมายจากรััฐบาลกลางไปยังการปกครองส่่วนภููมิภาค 

8  การเลืือกตั้้�งท้้องถิ่่�นเกิิดขึ้้�นตามลำำ�ดับคืือ อบจ. ในเดืือนธัันวาคม 2563 และเทศบาลในเดืือนเมษายน 2564 

ส่่วน อบต. ท่ี่�ดููแลพื้้�นท่ี่�ในชนบทยัังไม่่ได้้รัับอนุุญาตให้้จััดการเลืือกตั้้�ง
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ

จึึงเป็็นเรื่่�องง่่ายท่ี่�จะแยกแยะความแตกต่่างของระดัับศัักยภาพท่ี่�สััมพัันธ์์กัันของ 2 ระดัับคืือ ระดัับ
จัังหวััดกัับระดัับท้้องถิ่่�น ในการดำำ�เนิินมาตรการป้้องกัันโรคระบาด อ้้างอิิงจากข้้อสรุุปของการศึึกษา
ล่่าสุุดอีีกครั้้�ง จะพบว่่า ศัักยภาพของการปกครองส่่วนภููมิภาคนั้้�น ได้้รัับการพิิสููจน์์แล้้วว่า ไม่่เพีียงพอ  
แต่่กลัับเป็็นระบบของ อปท. ท่ี่�มีีความสำำ�คัญต่่อความสำำ�เร็็จของการให้้บริิการด้้านสุุขภาพในระดัับ
ชุุมชน (Vongsayan & Nethipo, 2021)

	 กฎหมายอีกฉบัับท่ี่�ใช้้จััดการกัับการแพร่่ระบาดคืือ พระราชกำำ�หนดการบริิหารราชการใน
สถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 ซ่ึ่�งกลายเป็็นเครื่่�องมืือท่ี่�มีีประสิิทธิภาพของรััฐบาลเพื่่�อควบคุุม
สถานการณ์์ โดยเน้้นไปท่ี่�การควบคุุมข้้อมููลข่่าวสาร มีีหน่่วยงานกลางที่่�รัับหน้้าท่ี่�นี้้�คืือ ศููนย์์บริิหาร
สถานการณ์์แพร่่ระบาดของโรคติิดต่่อเชื้้�อไวรัสโคโรนา 2019 (ศบค.) จััดตั้้�งขึ้้�นเพื่่�อทำำ�หน้้าท่ี่�หลัักได้้แก่่ 
การสื่่�อสารข้้อมููลเกี่่�ยวกับโรคโควิิด-19 ต่่อสาธารณชน การใช้้กฎหมายเหล่่านี้้�แสดงให้้เห็็นถึึงพลวััตท่ี่�
สำำ�คัญของความสััมพัันธ์์ระหว่่างส่่วนกลาง และส่่วนท้้องถิ่่�นในประเทศไทย เดิิมพระราชบััญญััติิ 
โรคติิดต่่อ พ.ศ. 2548 ได้้อนุุญาตให้้ อปท. เข้้าร่่วมและสามารถตัดสิินใจเกี่่�ยวกับการจััดการการ 
แพร่่ระบาดได้้ในพื้้�นท่ี่�ของตน แต่่รััฐบาลกลัับมอบหมายให้้การปกครองส่่วนภููมิภาคเป็็นผู้้�ดำำ�เนิินการตาม  
พรก. ฉุุกเฉิิน ซ่ึ่�งในขณะเดีียวกัน ก็็อาศััยเงิินงบประมาณจาก อปท. ในขั้้�นตอนการปฏิิบััติิจริิง  
โดยมิได้้มีีการให้้ความดีีความชอบแก่่ อปท. อย่่างเหมาะสม ในท้้ายท่ี่�สุุด พ.รก. ฉุุกเฉิินดัังกล่่าว จึึงได้้
กลายเป็็นเครื่่�องมืือท่ี่�ทรงพลัังสำำ�หรัับรััฐบาลอำำ�นาจนิิยมในการเข้้าควบคุุมการสื่่�อสาร และข้้อมููล  
โดยไม่่ได้้เป็็นไปเพื่่�อประโยชน์์ในการป้้องกัันโรคระบาดอย่่างแท้้จริิง

	 งานสาธารณสุุขในฐานะการพััฒนาขีีดความสามารถและการสร้างเครืือข่่ายทางการเมืือง

	 ในช่่วงทศวรรษหลัังจากพระราชบััญญััติิกำำ�หนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่
องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ. 2542 มีีผลบัังคัับใช้้ การกระจายอำำ�นาจด้้านสาธารณสุุขกลัับยัังห่่างไกล
จากคำำ�ว่า ประสบสำำ�เร็็จ เพราะหน้้าท่ี่�รัับผิิดชอบของหน่่วยบริิการสาธารณสุุขปฐมภููมิ ท่ี่�เรีียกว่่า  
“สถานีีอนามััยตำำ�บล” ท่ี่�มีีอยู่่� 1-2 แห่่งในแต่่ละตำำ�บล ควรจะถ่่ายโอนไปอยู่่�ใต้้การกำำ�กับดููแลของ
เทศบาล และ อบต. ตามท่ี่�กำำ�หนดในพระราชบััญญััติิข้้างต้้น แต่่ในความเป็็นจริิงแล้้ว มีีหน่่วยบริิการ
จำำ�นวนน้้อยมากท่ี่�ได้้รัับการอนุุมััติิให้้มีีการโอนย้้ายได้้สำำ�เร็็จ ซ่ึ่�งต่่อมา หน่่วยบริิการสาธารณสุุข 
ปฐมภููมิ ได้้เปลี่่�ยนชื่่�อเป็็นโรงพยาบาลส่่งเสริิมสุุขภาพตำำ�บล และปััจจุุบัันมีีทั้้�งหมด 9,800 แห่่ง จนถึึง
วัันนี้้�กว่่า 2 ทศวรรษหลัังจากพ.ร.บ.การกระจายอำำ�นาจมีีผลบัังคัับใช้้ โรงพยาบาลส่่งเสริิมสุุขภาพ
ตำำ�บลเกืือบทั้้�งหมด และโรงพยาบาลทุุกแห่่งยัังคงอยู่่�ภายใต้้กระทรวงสาธารณสุุข และในทางปฏิิบััติิ 
โรงพยาบาล และบุุคลากรทางการแพทย์์ระดัับจัังหวััดต้้องปฏิิบััติิงานในโครงสร้้างของการปกครอง
ส่่วนภููมิภาค ภายใต้้การบัังคัับบััญชาของผู้้�ว่าราชการจัังหวััด

	 แม้้ว่่าการกระจายอำำ�นาจจะล้้มเหลว แต่่โครงการประกัันสุุขภาพถ้้วนหน้้า ท่ี่�ก่่อตั้้�งขึ้้�นใน 
ปีี 2545 โดยอดีีตนายกรััฐมนตรีีทัักษิิณ ชิินวััตร ซ่ึ่�งเป็็นส่่วนหนึ่่�งของโครงการหลัักประกัันสุุขภาพ 
แห่่งชาติิ ท่ี่�เรีียกกัันติิดปากว่่า โครงการ “30 บาท รัักษาทุุกโรค” (ผู้้�ป่วยสามารถไปพบแพทย์์ได้้ใน
ค่่าใช้้จ่่ายเพีียงครั้้�งละ 30 บาท หรืือประมาณ 1 ดอลลาร์์สหรััฐ ฯ) ได้้จััดตั้้�งสำำ�นักงานหลัักประกััน
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สุุขภาพแห่่งชาติิ (สปสช.) ขึ้้�นเป็็นหน่่วยงานอิิสระ นอกเหนืือการควบคุุมของกระทรวงสาธารณสุุข 
โดย สปสช. ได้้จััดหาเงิินทุุนสำำ�หรัับโรงพยาบาลของรััฐทุุกแห่่ง เพื่่�อใช้้ในโครงการหลัักประกัันสุุขภาพ
แห่่งชาติิ แต่่เมื่่�อมาถึึงเรื่่�องการป้้องกัันโรคในระดัับชุุมชน หน้้าท่ี่�หลัักยังัคงเป็็นของ อปท. โดยโครงการ
ท่ี่�สำำ�คัญท่ี่�สุุดโครงการหนึ่่�งท่ี่� สปสช. สนัับสนุุนคืือ กองทุุนหลัักประกัันสุุขภาพในท้้องถิ่่�นหรืือพื้้�นท่ี่�  
(กปท.) ซ่ึ่�งก่่อตั้้�งขึ้้�นในปีี 25499 โครงการดัังกล่่าว มีีความสำำ�คัญในการเพิ่่�มสมรรถภาพให้้แก่่ท้้องถิ่่�น
ในด้้านสุุขภาพและการป้้องกัันโรคของประชาชน กปท. จััดสรรเงิินสนัับสนุุนแก่่เทศบาล และ อบต. 
ในอััตรา 45 บาทต่อคนต่่อปีี ในขณะท่ี่� อปท. ก็็สมทบเงิินในสััดส่่วนท่ี่�ขึ้้�นอยู่่�กับขนาดของ อปท. นั้้�น ๆ 
โดยเงิินทุุนนี้้�ใช้้สำำ�หรัับจััดกิิจกรรมท่ี่�เกี่่�ยวข้องกัับสุุขภาพต่่าง ๆ ท่ี่�ริิเริ่่�ม และดำำ�เนิินการด้้วยชุมชนเอง 
โดยได้้รัับการสนัับสนุุนจาก อปท. กิิจกรรมเหล่่านี้้�ไม่่เพีียงแต่่ส่่งเสริิมความสามารถในการให้้บริิการ
ด้้านสาธารณสุุขของ อปท. เท่่านั้้�น แต่่ยังัช่่วยให้้ อปท. สามารถเชื่่�อมต่่อกัับชุุมชน และประชาชนผ่่าน
การเข้้าร่่วมพบปะกัันในสถานท่ี่�จััดกิิจกรรมเหล่่านี้้�ได้้ การใช้้จ่่ายผ่านกองทุุนนี้้�ค่่อนข้้างยืืดหยุ่่�นมากกว่่า 
เมื่่�อเทีียบกัับการเบิิกจ่่ายงบประมาณของภาครััฐบาลท่ี่�มีีความเข้้มงวด ดัังนั้้�นในช่่วงการแพร่่ระบาด
ของโควิิด-19 กปท. ได้้สนัับสนุุน อปท. ในการอำำ�นวยความสะดวกตามมาตรการป้้องกัันในชุุมชน 
(Vongsayan & Nethipo, 2021, p. 18) ในทางการเมืือง โครงการดููแลสุุขภาพในชุุมชนถืือเป็็นการ
ปฏิิบััติิเชิิงรุุกท่ี่�สำำ�คัญ สำำ�หรัับการช่่วยให้้นัักการเมืืองสามารถเข้้าถึึงผู้้�มีสิิทธิเลืือกตั้้�งได้้ ถึึงแม้้พวกเขา
จะยัังไม่่รู้้�เลยว่า การเลืือกตั้้�งครั้้�งต่่อไปจะเกิิดขึ้้�นเมื่่�อไรก็็ตาม1 


นัักการเมืืองปราศรััยท่ี่�ป่า่ชุุมชน เพราะการขอใช้้สถานท่ี่�ราชการเป็็นเรื่่�องยาก

9  งบประมาณ กปท. ได้้รัับเงิินอุุดหนุุนจากแหล่่งต่่าง ๆ เช่่น ดัังนี้้� 1.กองทุุนหลัักประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิ (สปสช.) 
สมทบตามจำำ�นวนประชากรในท้้องถิ่่�น 2.องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น สััดส่่วนขึ้้�นอยู่่�กับขนาดรายได้้ขององค์์กร
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ท่ี่�ไม่่รวมเงิินอุุดหนุุน 3.ค่่าบริิการสาธารณสุุข และรายได้้อื่่�น 
1  เ มื่ออ�รัฐฐบาลอนุญญาตให้มมีกการเลืออกตั้งง�ระดับบเทศบาลในเดืออนเมษายนปี  2564 ผู้มม�ีสสิททธิเเลืออกตั้งง  �ยอมรับบว่าา ผลงานผู้บบ�ริหหารท
ท้้องถิ่่�นมีีอิิทธิพลต่่อการตััดสิินใจลงคะแนนเสีียงของพวกเขา กล่่าวอีกนััยหนึ่่�งคืือ นัักการเมืืองในเขตเทศบาลยัังคง
มีีสายสัมพัันธ์์ท่ี่�เข้้มแข็็งกัับผู้้�มีสิิทธิเลืือกตั้้�ง (Vongsayan & Nethipo, 2021)
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ

บทสรุุป: การเดิินถอยหลัังและความหวัังของท้้องถ่ิ่�น
	 ความพยายามของระบอบ คสช. ที่่�จะย้้อนเวลาทางการเมืืองกลัับ ให้้ทัันใช้้ประโยชน์์ก่่อน 
การเลืือกตั้้�งปีี 2562 โดยใช้้ ยุุทธวิธีีแทนท่ี่�เครืือข่่ายทางการเมืืองท่ี่�เป็็นรููปเป็็นร่่างขึ้้�นมาในช่่วง  
2 ทศวรรษท่ี่�ผ่่านมา ด้้วยเครืือข่่ายท่ี่�ปรับให้้เข้้ากัับประโยชน์์ของการปกครองท่ี่�รวมศููนย์์อำำ�นาจ  
จนกลายรููปมาเป็็นเครืือข่่ายอำำ�นาจแบบเก่่า ซ่ึ่�งมีีแนวโน้้มการเดิินถอยหลัังย้้อนเวลาท่ี่�สำำ�คัญ ๆ  
สองประการ แม้้ว่่ายัังพอจะให้้มีีความหวัังอยู่่�บางในประชาธิิปไตยระดัับท้้องถิ่่�น 

	 แนวโน้้มการเดิินถอยหลัังประการแรกคืือ วิิธีีท่ี่� คสช. ใช้้ระบบราชการส่่วนกลาง เพื่่�อบรรลุุ
จุุดมุ่่�งหมายของตนเอง ซ่ึ่�งกระบวนการนี้้� ทำำ�ให้้ระบบราชการสามารถฟื้้�นตััวได้้อีีกครั้้�ง นัับตั้้�งแต่่ 
วัันแรกท่ี่�เข้้าสู่่�อำำ�นาจ คสช. ได้้ใช้้อำำ�นาจผ่่านการปกครองส่่วนภููมิภาค เพราะโครงสร้้างดัังกล่่าว อนุุญาต
ให้้คำำ�สั่่�งใด ๆ  ของ คสช. ส่่งผ่่านลงไปถึงึระดัับหมู่่�บ้านได้้โดยตรง ทำำ�ให้ ้คสช. สามารถติดิตามเฝ้า้ระวััง
การต่่อต้้าน ทราบความเป็็นไปของฝ่่ายตรงข้้าม และบัังคัับใช้้คำำ�สั่่�งในระดัับท้้องถิ่่�นได้้ ต่่อมารััฐบาล 
คสช. ได้้ปรับเปลี่่�ยนหน้้าท่ี่�ความรัับผิิดชอบหลายอย่่างของ อปท. ให้้ไปอยู่่�ภายใต้้การปกครองส่่วน
ภููมิภาคแทน โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง ในโครงการที่่�เกี่่�ยวข้องกัับโครงสร้้างพื้้�นฐาน และด้้วยเหตุุนี้้� ทำำ�ให้้
ข้้าราชการส่่วนภููมิภาคมีีโอกาสในการเข้้าถึึงทรัพยากรท่ี่�เป็็นงบประมาณเพิ่่�มขึ้้�น สุุดท้้ายนี้้� ระบบ
ราชการส่่วนกลางได้้เพิ่่�มอำำ�นาจการควบคุุม อปท. ผ่่านการตรวจสอบทางการเงิิน ซ่ึ่�งเป็็นการแทรกแซง
สายการบัังคัับบััญชา และทำำ�ให้้ความเป็็นอิิสระของ อปท. ต้้องอ่่อนแอลงไป

	 แนวโน้้มการเดิินถอยหลัังประการท่ี่�สอง คืือ การเปลี่่�ยนแปลงของเครืือข่่ายการเมืืองท่ี่�เชื่่�อมโยง
ระดัับต่่าง ๆ เช่่น จากกรุุงเทพ ฯ ไปสู่่�ข้้าราชการ จากข้้าราชการส่่วนภููมิภาคไปสู่่�ชนชั้้�นนำำ�ในระดัับ
ภููมิภาค การเชื่่�อมโยงระหว่่างนัักการเมืือง ทั้้�งระดัับชาติิ และระดัับท้้องถิ่่�นกัับประชาชน เนื่่�องจาก
ระบบราชการส่ว่นกลางสามารถดึงึอำำ�นาจกลัับมาสู่่�ตัวเองได้ ้ และเพิ่่�มอำำ�นาจการบริหิารราชการส่ว่น
ภููมิภาคให้้โดดเด่่นมากขึ้้�น จึึงจำำ�เป็็นต้้องพััฒนาวิิธีีการใหม่่ ๆ ในการเกณฑ์์ประชาชน ซึ่่�งเป็็นงานที่่�
ข้้าราชการไม่่มีีความสามารถในการเข้้าถึึงประชาชนได้้โดยตรง จนนำำ�ไปสู่่�การพึ่่�งพานายหน้้าทาง 
การเมืืองท่ี่�มีีประสิิทธิภาพและมีีประสบการณ์์ อย่่าง นัักการเมืือง ผู้้�มีอิิทธิพล และผู้้�นำำ�ท้องถิ่่�น ซ่ึ่�ง 
การใช้้งานบุุคคลเหล่่านี้้�เป็็นตััวกลางย่่อมเป็็นการเพิ่่�มพููนอำำ�นาจต่่อรองของนายหน้้าอย่่างหลีีกเลี่่�ยง
ไม่่ได้้ไปด้วย เนื่่�องจากพวกเขาทำำ�หน้้าท่ี่�เป็็นตััวกลางท่ี่�เชื่่�อมระหว่่างข้้าราชการกัับประชาชน และเมื่่�อ
นายหน้้าท่ี่�เป็็นตััวกลางเหล่่านี้้�มีีอำำ�นาจเพิ่่�มมากขึ้้�น ก็็หลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ทีีระบบผู้้�มีอิิทธิพลแบบเดิิม ๆ  
จะกลัับคืืนมา

	 อย่่างไรก็็ตามท่ี่�กล่่าวมาข้้างต้้นนั้้�นเป็็นเพีียงส่่วนหนึ่่�งของเรื่่�องทั้้�งหมด เพื่่�อให้้เกิิดเข้้าใจเกี่่�ยวกับ
การเปลี่่�ยนแปลงของเครืือข่่ายทางการเมืืองได้้ดีียิ่่�งขึ้้�น สิ่่�งสำำ�คัญคืือ ต้้องมองย้้อนกลัับไปพิจารณา 
ความเชื่่�อมโยงในทางประวััติิศาสตร์์ท่ี่�เป็็นภาพกว้้างเสีียก่อน ก่่อนปีี 2540 เป็็นช่่วงเวลาอัันรุ่่�งเรืืองของ
ผู้้�มีอิิทธิพล เงิินในระบบอุุปถััมภ์์ได้้กระจายออกจากกรุุงเทพ ฯ ผ่่านเครืือข่่ายท่ี่�ไม่่เป็็นทางการต่่าง ๆ 
โดยอาศััยการผสมผสานระหว่่างสายสัมพัันธ์์แบบ อุุปถััมภ์์ และการใช้้ความรุุนแรงกำำ�กับ ต่่อมาสายสัมพัันธ์์
แบบอุุปถััมภ์์ยัังคงมีีความสำำ�คัญเช่่นกัันในการเมืืองในมิิติิของการเลืือกตั้้�ง ซ่ึ่�งเริ่่�มขึ้้�นตั้้�งแต่่ปีี 2540 
จนถึึง 2557 โดยผ่านการอาศััยเครืือข่่ายท่ี่�เป็็นทางการมากขึ้้�น (ผ่่าน งบประมาณของ อปท.) และการ
ใช้้ความรุุนแรงก็็กลายเป็็นเรื่่�องรอง ทั้้�งนัักการเมืืองในระดัับชาติิ และระดัับท้้องถิ่่�น จึึงสามารถใช้้
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อำำ�นาจ และตำำ�แหน่่งของตนในการดึึงเอาผลประโยชน์์ในรููปของนโยบายและงบประมาณ มาแบ่่งปััน
ในพื้้�นท่ี่�หาเสีียงได้้อย่่างสง่่างาม และชอบธรรมมากขึ้้�น นัักการเมืืองท้้องถิ่่�น เป็็นผู้้�ท่ี่�ได้้รัับประโยชน์์
สููงสุุดจากการกำำ�เนิดิของการปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น ทั้้�งนี้้�ผู้้�มีอิิทธิพลในท้อ้งถิ่่�นเอง ก็็ได้้รัับผลประโยชน์์
เช่่นกััน เพราะสามารถรัักษาอำำ�นาจของตนไว้้ได้้ โดยไม่่ต้้องพึ่่�งพิิงผู้้�มีอำำ�นาจในระบบราชการมาก 
เท่่าเดิิม ตลอดจนสามารถเลืือกท่ี่�จะปลดตััวเองออกจากเครืือข่่ายความสััมพัันธ์์แบบเดิิม ๆ ได้้เช่่นกััน 
เพราะมีีทรัพยากรทางอำำ�นาจในรููปแบบใหม่่

	ทว่ านัับตั้้�งแต่่ คสช. เข้้ายึึดอำำ�นาจโดยการรััฐประหารปีี 2557 สถานะของเหล่่าผู้้�มีอิิทธิพล 
ได้้กลัับมาโดดเด่่นอีีกครั้้�งดัังเช่่นในยุุคก่่อนปีี 2540 กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง เครืือข่่าย และเส้้นสายทางการเมืือง
ท่ี่�เคยหมดความสำำ�คัญไปตั้้�งแต่่ปีี 2540 กำำ�ลังกลัับมาผงาดอีีกครั้้�ง ถึึงแม้้จะไม่่เหมืือนเดิิมเสีียทั้้�งหมด 
เนื่่�องจากขณะนี้้� ผู้้�มีอิิทธิพลต้้องร่่วมงานกัับตััวแสดงหน้้าใหม่่ท่ี่� คืือกลุ่่�มทุุนท่ี่�เข้้าร่่วมในโครงการประชารััฐ  
ซ่ึ่�งส่่วนมากเป็็นกลุ่่�มธุุรกิิจชั้้�นนำำ�ของประเทศ ผลก็็คืือ เกิิดรููปแบบใหม่่ของระบบอุุปถััมภ์์ของรััฐบาล
ท่ี่�ทำำ�ให้้ประชาชนต้้องพึ่่�งพาความเมตตาจากรััฐบาล และนายทุนผู้้�มั่่�งคั่่�ง นัักการเมืือง ตลอดจน 
ผู้้�มีอิิทธิพล โดยผู้�นำำ�ท้องถิ่่�นท่ี่�เป็็นฐานของระบบอาจได้้รัับอำำ�นาจในอดีีตบางส่่วนกลัับคืืนมา ภายใต้้
ระบบใหม่่ท่ี่�รััฐบาล คสช. วางไว้้ แต่่พวกเขาถููกลดระดัับจากการเป็็นตััวแทนประชาชนเหลืือเพีียงเป็็น  
“นายหน้้าทางการเมืือง” เท่่านั้้�น ดัังนั้้�นสิ่่�งท่ี่�ตััดสิินความอยู่่�รอด และการรัักษาอำำ�นาจของพวกเขา  
จึึงขึ้้�นอยู่่�กับความแข็็งแกร่่งของเครืือข่่ายท่ี่�ผููกไว้้กัับระบบราชการท่ี่�มีีอยู่่� และในท้้ายท่ี่�สุุด มีีนายหน้้า
จำำ�นวนไม่่มากท่ี่�สามารถท่ี่�สามารถสร้้างสายสัมพัันธ์์ท่ี่�แน่่นแฟ้้นกัับข้้าราชการระดัับสููง และแกนนำำ�
คนสำำ�คัญของ คสช. เท่่านั้้�น ทั้้�งระบอบนี้้�ยัังผููกพัันกัันด้้วยการควบคุุมบัังคัับให้้เกิิดบรรยากาศแห่่ง
ความกลััว ผู้้�ท่ี่�อยู่่�ใต้้ความสััมพัันธ์์แบบอุุปถััมภ์์ในระบอบ คสช. นี้้� จึึงมีีทางเลืือกน้้อย และยากท่ี่�จะ
หลุุดจากความสััมพัันธ์์ดัังกล่่าว แนวโน้้มเช่่นนี้้�จึึงไม่่เป็็นผลดีีต่่อการขัับเคลื่่�อนการเมืืองในท้้องถิ่่�นของไทย
ให้้ไปในทิิศทางท่ี่�เป็็นประชาธิิปไตยเลย

	 แนวโน้้มประการที่่�สาม เป็็นเรื่่�องท่ี่�พอให้้เห็็นความหวัังขึ้้�นบ้้าง ซ่ึ่�งเกี่่�ยวพันกัับความเป็็นไป
ของประชาธิิปไตยในท้้องถิ่่�น และความสััมพัันธ์์ระหว่่างนัักการเมืืองท้้องถิ่่�นกัับผู้้�มีสิิทธิเลืือกตั้้�ง ถึึงแม้้จะ
มีีแนวโน้้มการเดิินถอยหลััง สองประการดัังท่ี่�กล่่าวไว้้ข้้างต้้น แต่่มีีการเชื่่�อมโยงประการระหว่่างนัักการเมืือง
ท้้องถิ่่�นกัับประชาชน ท่ี่�เปลี่่�ยนแปลงไปยาก นั่่�นคืือการเชื่่�อมโยงผ่่านนโยบายในระดัับท้้องถิ่่�น โดยเฉพาะด้้าน
สาธารณสุุข เมื่่�อโครงการด้้านสาธารณสุุขจำำ�นวนมากได้้ดำำ�เนิินการผ่่าน อปท. โครงการเหล่่านี้้�ได้้สร้้าง
ความมั่่�นคงให้้กัับ อปท. ในเชิิงสถาบััน ทำำ�ให้้สถาบัันทางการเมืืองในระดัับท้้องถิ่่�นมีีศัักยภาพท่ี่�สููงและ
แข็็งแกร่่งมากขึ้้�น แม้้ว่่าระบอบ คสช. จะทำำ�ให้้อำำ�นาจในการตััดสิินใจของนัักการเมืืองท้้องถิ่่�นลดน้้อยลง 
พร้้อมกัับอำำ�นาจของรััฐบาลกลางท่ี่�เพิ่่�มมากขึ้้�น แต่่นัักการเมืืองท้้องถิ่่�นยัังสามารถใช้้โครงการ และ
กิิจกรรมทั้้�งหลายภายในเขตอำำ�นาจของตน เพื่่�อรัักษาไว้้ซ่ึ่�งความสััมพัันธ์์ท่ี่�แนบแน่่นกัับบรรดาผู้้�มีสิิทธิ
เลืือกตั้้�ง โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง เมื่่�อรััฐบาลกลางล้้มเหลวในการตอบสนองต่่อวิิกฤตการแพร่่ระบาดของ
โควิิด-19 อย่่างท่ี่�ควรจะเป็็น อปท. กลัับสามารถแสดงศัักยภาพท่ี่�แข็็งแกร่่งของพวกเขาได้้ โดยในช่่วง
ปีี 2563 พวกเขาไม่่รู้้�เลยว่าจะมีีการเลืือกตั้้�งท้้องถิ่่�นเกิิดขึ้้�นเมื่่�อไร และในระดัับใดก่่อน จนในท่ี่�สุุด
รััฐบาลก็็อนุุญาตให้้มีีการเลืือกตั้้�ง อบจ. ในปลายปีี 2563 และเลืือกตั้้�งเทศบาลในเดืือนเมษายน 
ปีี 2564 ตรงจุุดนี้้�จึึงถืือได้้ว่่า เป็็นแสงสว่่างท่ี่�ปลายอุโมงค์์อย่่างแท้้จริิง
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การครองอำำ�นาจรััฐในระบอบคสช.: 
ขวางการกระจายอำำ�นาจ พลิิกเครืือข่่ายทางการเมืือง ดึึงอำำ�นาจสู่่�ระบบราชการ
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