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แผนยุทธศาสตรป์ฏิรูปการศึกษาสามจงัหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ป ีพ.ศ. 2548 – 2551: 
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นางสุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน ์ 

วิทยานิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญาครุศาสตรดุษฎีบัณฑิต 
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หัวข้อวิทยานิพนธ์ แผนยุทธศาสตรป์ฏิรูปการศึกษาสามจงัหวัดชายแดนภาคใต้

เพื่อสร้างสันติสุข ป ีพ.ศ. 2548 – 2551: ศึกษากรณี
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับกระบวนการก าหนดนโยบาย
การศึกษา 

โดย นางสุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน ์
สาขาวิชา พัฒนศึกษา 
อาจารย์ทีป่รึกษาวิทยานิพนธ์หลกั ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ช่ืนชนก โควินท์ 
อาจารย์ทีป่รึกษาวิทยานิพนธ์ร่วม ศาสตราจารย์ ดร.อนสุรณ์ ลิม่มณี 

  
 

คณะครุศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย อนุมัติให้นบัวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นส่วนหนึง่ของ
การศึกษาตามหลักสูตรปรญิญาครุศาสตรดุษฎีบัณฑิต 
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    ประธานกรรมการ 
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    อาจารย์ทีป่รึกษาวิทยานิพนธ์หลกั 
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 (ศาสตราจารย์ ดร.อนุสรณ์ ลิ่มมณี)  
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    กรรมการ 
 (รองศาสตราจารย์วันชัย มีชาติ)  
    กรรมการภายนอกมหาวิทยาลัย 
 (รองศาสตราจารย์ นาวาอากาศโท ดร.สุมิตร สุวรรณ)  
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บทค ัดย ่อ ภาษาไทย 
 สุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน์ : แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 

2548 – 2551: ศึกษากรณีความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับกระบวนการก าหนดนโยบายการศึกษา. ( The Education 
Reform Strategic Plan in the Three Southern Border Provinces for Building Peace B.E. 2548 - 2551: 
Case Study of Power Relations and Education Policy Making Process) อ.ที่ปรึกษาหลัก : ผศ. ดร.ชื่นชนก 
โควินท,์ อ.ที่ปรึกษาร่วม : ศ. ดร.อนุสรณ ์ลิ่มมณี 

  
การวิจัยครั้งน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อ 1) ศึกษาสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดน

ภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข  พ.ศ. 2548 – 2551 และ 2) วิเคราะห์ผลกระทบของความสัมพันธ์เชิงอ านาจในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูป
การศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 2548 – 2551 โดยใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ได้แก่ การศึกษาเอกสาร และการ
สัมภาษณ์เชิงลึก โดยใช้กรอบการวิเคราะห์นโยบายในข้ันตอนการระบุปัญหา (agenda – setting) และตัวแบบนโยบายแบบรัฐนิยม เป็นกรอบ
แนวคิดของงานวิจัย ผลการวิจัยพบว่า 

สาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ฯ มีอยู่ 2 ประการหลัก ได้แก่ 1) ปัจจัยด้านเอกลักษณ์ ประกอบด้วย 1.1) 
เอกลักษณ์ทางประวัติศาสตร์ และ 1.2) เอกลักษณ์ทางวัฒนธรรม  และ 2) ปัจจัยด้านการเมือง / ความม่ันคง ประกอบด้วย 2.1) มติมหาชน 
2.2) ทรรศนะของชนช้ันปกครอง 2.3) อิทธิพลของพรรคการเมือง 2.4) กลุ่มผลประโยชน์ 2.5) ระบบราชการ และ 2.6) แรงกดดันจากสังคม 

ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในกรณีน้ีเข้าข่ายตัวแบบรัฐนิยม (statist model) มากที่สุดคือ รัฐมีบทบาทน าในการก าหนดนโยบาย 
โดยไม่มีปัจจัยหรืออิทธิพลของกลุ่มอื่น ๆ  มาสนับสนุนหรือคัดค้านการผลักดันประเด็นปัญหา ผู้มีอ านาจในการก าหนดและตัดสินนโยบายมีเพียง 
4 คน ได้แก่ นายกรัฐมนตรี และรองนายกรัฐมนตรีสามคนซึ่งใช้อ านาจผลักดันประเด็นปัญหาของตนเองให้เข้ าสู่วาระนโยบาย โดยมี
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ตัดสินใจเลือกว่าจะเอาแนวทางไหน อ านาจสูงสุดจึงอยู่ที่พันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร และสุดท้ายรองนายกรัฐมนตรี นาย
จาตุรนต์ ฉายแสงสามารถผลักดันประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ส าเร็จ 

เพื่อให้นโยบายการศึกษามาจากการระบุปัญหาที่เหมาะสมและเกิดสัมฤทธิผลในทางปฏิบัติด้วย จึงควรมีแนวทางดังต่อไปน้ี 1) 
ควรให้กลุ่ม / องค์กร ที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาได้มีส่วนร่วมในการระบุปัญหาตัง้แต่ต้น  2) ตัวแบบกระบวนการเป็นตัวแบบที่น่าจะเหมาะสมที่สุด
ส าหรับนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา และ 3) หากต้องการให้นโยบายการศึกษาสอดคล้องกับความประสงค์และผลประโยชน์ของสาธารณะ
มากที่สุด ผู้ที่เกี่ยวข้องในแวดวงการศึกษา (รวมถึงสื่อมวลชน) ต้องพยายามหาช่องทางและโอกาสในการเสนอประเด็นปัญหาให้ผู้มีอ านาจในการ
ก าหนดนโยบายได้รับทราบด้วยวิธีการต่าง ๆ เช่น การจัดสัมมนา การจัดท ารายงานวิจัย การเสนอข่าวในสื่อสาธารณะ เป็นต้น 

 

สาขาวิชา พัฒนศึกษา ลายมือชื่อนิสิต ................................................ 
ปีการศึกษา 2561 ลายมือชื่อ อ.ที่ปรึกษาหลัก .............................. 
  ลายมือชื่อ อ.ที่ปรึกษาร่วม ............................... 
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บทค ัดย ่อ ภาษาอ ังกฤ ษ 
# # 5784238027 : MAJOR DEVELOPMENT EDUCATION 
KEYWORD: education reform, three Southern Border Provinces, power relations, education policy 
 Supaphan Tangtrongpairoj : The Education Reform Strategic Plan in the Three Southern Border Provinces for 

Building Peace B.E. 2548 - 2551: Case Study of Power Relations and Education Policy Making Process. 
Advisor: Asst. Prof. Chuenchanok Kovin, Ph.D. Co-advisor: Prof. ANUSORN LIMMANEE, Ph.D. 

  
Southern Border Provinces Educational Reform Strategic Plan to create peace during 2005 – 2008  and 2) 

Analyze the impact of power relations on the formulation of the Three Southern Border Provinces Educational Reform 
Strategic Plan during 2005 – 2008 by using qualitative research methods such as document analysis and in-depth 
interviews that use the policy analysis framework in the agenda-setting process and statist model to be the conceptual 
framework of research. The research found that 

The reasons and factors in the preparation of the strategic plan are 2 main factors 1) identity factors include 
1.1) historical identity and 1.2) cultural identity and 2) political/ security factors consisting of 2.1) public opinion 2.2)  the 
aspects of the ruling class 2.3) influence of political parties 2.4) interest groups 2.5) bureaucracy and 2.6) social pressure 

The most power relationship in this case goes to the statist model because the state has a leading role in 
policy formulation without any factor or influence of other groups to support or oppose when it pushed any issue. The 
authorities who can determine and judge the policy has only 4 persons: The Prime Minister, and three Deputy Prime 
Minister who use their power to push their own issues into the policy agenda while the Prime Minister will decide which 
direction is suitable to take. So, the supremacy is Police Lieutenant Colonel Thaksin Shinawatra. Finally, the Deputy 
Prime Minister; Jaturon Chaisaeng, can successfully push the issue into the policy agenda. 

In order to ensure that the educational policy comes from identifying appropriate problems and achieving 
practical results. There should be the following guidelines: 1) the groups / organizations involved in education should be 
participated in identifying problems from the beginning. 2) the process model is the model that should be most 
appropriate for policies related to education. And 3) if they want the education policy to be in line with the public 
interests. Those involved in the education industry (including the media) must try to find channels and opportunities to 
propose issues to the authority in the policy formulation to be informed in various ways such as holding seminars, doing 
research, and reporting news in public media, etc. 

  

  

  

 

Field of Study: Development Education Student's Signature ............................... 
Academic Year: 2018 Advisor's Signature .............................. 
 Co-advisor's Signature ......................... 
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ก ิต ตกิ รรมประก าศ 
 

กิตติกรรมประกาศ 
  

การวิจัยครั้งนี้ส าเร็จลุลว่งด้วยดีด้วยความกรุณาอย่างยิ่งจากอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ช่ืนชนก โควินท์ และอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วม ศาสตราจารย์                 
ดร. อนุสรณ์ ลิ่มมณี ทั้งสองท่านได้ให้ข้อแนะน าที่มีประโยชน์ยิ่งต่องานวิจัย โดยเฉพาะในประเด็น
กระบวนการนโยบายสาธารณะและความสัมพันธ์เชิงอ านาจในนโยบายการศึกษา 

งานวิจัยฉบับนี้ยังได้รับความเมตตาและข้อคิดเห็นที่มีประโยชน์มากมายจากคณะกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ์ จึงขอกราบขอบพระคุณคณะกรรมการสอบมา ณ ที่นี้ อันได้แก่ รองศาสตราจารย์                
ดร. จรูญศรี มาดิลกโกวิท (ประธานกรรมการ) ศาสตราจารย์ ดร. สุเนตร ชุตินธรานนท์                 
รองศาสตราจารย์ วันชัย มีชาติ และ รองศาสตราจารย์ นาวาอากาศโท ดร.สุมิตร สุวรรณ 

ขอกราบขอบพระคุณผู้ทรงคุณวุฒิที่กรุณาสละเวลาให้สัมภาษณ์  และขอขอบพระคุณ
คณาจารย์สาขาพัฒนศึกษาทุกท่าน ที่ได้สั่งสอนอบรมทั้งทางวิชาการและจริยธรรม แนะน าแนวทางต่าง 
ๆ กระทั่งก่อเกิดเป็นงานวิจัยเล่มนี้ 

ท้ายที่สุด ขอขอบคุณครอบครัวและกัลยาณมิตรทั้งหลายที่คอยให้ก าลังใจจนสามารถด าเนิน
งานวิจัยจนส าเร็จ 

  
  

สุภาค์พรรณ  ตั้งตรงไพโรจน ์
 

 

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

สารบัญ 

 หน้า 
บทคัดย่อภาษาไทย ............................................................................................................................ ค 

บทคัดย่อภาษาอังกฤษ ........................................................................................................................ ง 

กิตติกรรมประกาศ............................................................................................................................. จ 

สารบัญ .............................................................................................................................................. ฉ 

สารบัญแผนภูม.ิ................................................................................................................................. 1 

สารบัญภาพ....................................................................................................................................... 1 

บทที่ 1 บทน า ................................................................................................................................... 1 

ความเป็นมาและความส าคัญของการวิจัย ..................................................................................... 1 

ค าถามการวิจัย ............................................................................................................................. 8 

วัตถุประสงค์การวิจัย .................................................................................................................... 9 

ค าจ ากัดความที่ใช้ในการวิจัย ........................................................................................................ 9 

กรอบแนวคิดในการวิจัย ............................................................................................................... 9 

ขอบเขตการวิจัย ......................................................................................................................... 10 

ประโยชน์ที่คาดว่าจะไดร้ับ .......................................................................................................... 11 

บทที่ 2 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง........................................................................................... 12 

ตอนที่ 1 ปัญหาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ .............................................................................. 13 

ตอนที่ 2 การจัดการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ .............................................................. 32 

ตอนที่ 3 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ ................................. 47 

ตอนที่ 4 แนวคิดในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่สง่ผลต่อการก าหนดแผนยุทธศาสตร์
ปฏิรูปการศึกษาสามจงัหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสขุปี 2548 – 2551 .................... 81 

บทที่ 3 วิธีด าเนินการวิจัย ................................................................................................................ 89 

   

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 ช 

ข้ันตอนที่ 1 เพื่อศึกษาสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรปูการศึกษาสามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 .............................................................. 89 

ข้ันตอนที่ 2 เพื่อวิเคราะหผ์ลกระทบของความสมัพันธ์เชิงอ านาจและเครือข่ายนโยบายในการ
ก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจงัหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 
– 2551................................................................................................................................ 91 

บทที่ 4 สาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรปูการศึกษา สามจังหวัดชายแดนภาคใต้
เพื่อสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 2548 – 2551 .......................................................................................... 94 

1) ปัจจัยด้านเอกลักษณ์ .............................................................................................................. 94 

2) ปัจจัยด้านการเมือง / ความมั่นคง .......................................................................................... 99 

บทที่ 5 ผลกระทบของความสัมพันธ์เชิงอ านาจและเครือข่ายนโยบาย ในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์
ปฏิรูปการศึกษาสามจงัหวัดชายแดนภาคใต้ เพื่อสร้างสันติสขุ ปี พ.ศ. 2548 – 2551 ................... 111 

1) การระบุประเด็นปัญหา (agenda – setting) ....................................................................... 111 

2) ความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับการกอ่ตัวของประเด็นปัญหา...................................................... 126 

บทที่ 6 สรปุผลการวิจัย อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ ................................................................. 130 

6.1 สรุปผลการวิจัย .................................................................................................................. 130 

6.2 อภิปรายผล ........................................................................................................................ 146 

6.3 ข้อเสนอแนะ ...................................................................................................................... 149 

บรรณานุกรม ................................................................................................................................. 151 

ภาคผนวก แนวค าถามเพื่อหาค าตอบในกรอบ Agenda Setting แผนยุทธศาสตร์ปฏิรปูการศึกษา
สามจงัหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 2548 - 2551 :ศึกษากรณีความสัมพันธ์
เชิงอ านาจกบักระบวนการ ก าหนดนโยบายการศึกษา ....................................................... 163 

ประวัติผูเ้ขียน ................................................................................................................................ 168 

 

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

สารบัญแผนภูม ิ
 

แผนภูมิที่  1 เหตุการณ์ความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2547 - 2558 ............................... 3 

แผนภูมิที่  2 จ านวนผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บจากเหตุการณ์ความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ รายปี
พ.ศ. 2547 - 2558 ............................................................................................................................ 3 

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

สารบัญภาพ 
 
 

แผนภาพที่  1 กรอบแนวคิดในการวิจัย ........................................................................................... 10 

แผนภาพที่  2 กรอบความคิดตามตัวแบบกระบวนการ ................................................................... 70 

แผนภาพที่  3 สรปุกรอบแนวคิดจากผลการศึกษา ........................................................................ 129 

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

บทที่ 1 
บทน า 

 

ความเป็นมาและความส าคัญของการวิจัย 
ปัญหาภาคใต้น้ันเกิดข้ึนมานานแล้ว แต่มาเริ่มชัดเจนข้ึนเมื่อมีการยกเลิกรูปแบบมณฑลแล้ว

เปลี่ยนมาเป็นจังหวัดที่ข้ึนตรงต่อส่วนกลางใน พ.ศ. 2475 อันก่อให้เกิดจังหวัดปัตตานี ยะลา และ

นราธิวาส ตลอดเวลาที่ผ่านมามีการต่อต้านรัฐด้วยความต้องการแยกตัวเป็นอิสระ และกลายเป็นเรื่อง

ที่รับรู้ในวงกว้างของสังคมไทยมากข้ึนเมื่อมีการปล้นปืนจากกองพันพัฒนาที่ 4 ค่ายกรมหลวง

นราธิวาสราชนครินทร์ ต าบลมะรือโบออก อ าเภอเจาะไอร้อง จังหวัดนราธิวาส เมื่อวันที่ 4 มกราคม 

พ.ศ. 2547  

ตลอดเวลา 80 กว่าปีที่ผ่านมา พื้นที่ชายแดนภาคใต้เป็นปัญหาท้าทายการปกครองของ

รัฐบาลไทยเสมอ ในบางช่วงรัฐบาลอาจไม่เห็นเป็นปัญหาส าคัญมากนัก จึงส่งเจ้าหน้าที่รัฐไปประจ าใน

ลักษณะเป็นการลงโทษในข้อหาขัดแย้งกับผู้บังคับบัญชา มีหน้าที่คอยควบคุมสถานการณ์ไม่ให้เกิด

การท้าทายอ านาจรัฐ โดยการใช้ก าลังเป็นนโยบายหลัก ในบางช่วงอาจให้ความส าคัญมากข้ึน มีการ

พัฒนาเศรษฐกิจและส่งเสริมการศึกษา แต่ไม่ว่าช่วงใดก็ยังคงมีความรุนแรงเกิดข้ึนเป็นระยะ ๆ จาก

การต่อสู้ระหว่างอ านาจรฐักับกองก าลังต่าง ๆ ที่ตั้งข้ึนมาต่อต้านอ านาจรัฐ ซึ่งมีความเข้มแข็งมากน้อย

ตามแต่ละช่วงเวลา 

ในห้วงระยะเวลาต้ังแต่ พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา รัฐได้ใช้ความพยายามในการจัดการศึกษาใน

พื้นที่จังหวัดชายแดนใต้ โดยเฉพาะ 3 จังหวัดคือปัตตานี ยะลาและนราธิวาส มีการก าหนดนโยบาย

เฉพาะส าหรับพื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษกว่าท้องถ่ินอื่น ไม่ว่าจะเป็นนโยบายเกี่ยวกับการแก้ปัญหาความ

ไม่สงบในพื้นที่ นโยบายเกี่ยวกับการศึกษา รวมทั้งการทุ่มเทจัดสรรงบประมาณจ านวนมากในการจัด

การศึกษาต่างๆ ทั้งนี้ เพื่อใช้การศึกษาเป็นเครื่องมือส าคัญในการแก้ปัญหาให้ครอบคลุมทุกมิติคือทั้ง

ทางการเมือง ความมั่นคง เศรษฐกิจและสังคม (บรรจง ฟ้ารุ่งสาง , 2550; สุรินทร์ พิศสุวรรณ, 2529; 

เสริมศักดิ์ วิศาลาภรณ์, 2552) 
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งานวิจัยจ านวนมากช้ีให้เห็นว่านโยบายหรือยุทธศาสตร์ทางการศึกษาที่เกี่ยวข้องกับ 3 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ในอดีต เป็นนโยบายที่ออกมาจากส่วนกลางแล้วบังคับใช้ทั่วประเทศ ในขณะที่

ภาคใต้เป็นพื้นที่ที่มีความแตกต่างทางสังคม ประเพณีและวัฒนธรรมจากภาคอื่น ๆ ท าให้นโยบายที่

ก าหนดมานั้นมักเกิดปัญหาเมื่อน ามาปฏิบัติในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนใต้ ผลที่เกิดข้ึนคือข้าราชการ 

เจ้าหน้าที่รัฐหรือบุคคลภายนอก มองว่าคนในพื้นที่ไม่ให้ความร่วมมือหรือไม่ยอมรับนโยบาย แต่ในมุม

กลับกัน คนในพื้นที่อาจมองว่าผู้ก าหนดนโยบายต่างหากที่ไม่ยอมรับอัตลักษณ์ของคนในพื้นที่ 

ประกอบกับนโยบายในยุคหลังแม้จะพยายามท าความเข้าใจรากเหง้าทางประวัติศาสตร์อยู่บ้าง แต่

ยังคงเน้นการแก้ปัญหาความขัดแย้งโดยใช้ความรุนแรงเป็นหลัก ไม่ได้มุ่งแก้ที่ต้นเหตุแห่งปัญหาคือ 

ความไม่เข้าใจในสังคม ประเพณีและวัฒนธรรมเท่าที่ควร ท าให้รากเหง้าของปัญหาจึงยังไม่ได้รับการ

แก้ไข (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และคณะ, 2551; นันทวรรณ ภู่สว่าง, 2555; วีระศักดิ์ นาทะสิริ, 2557; 

ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2543; ศูนย์ศึกษายุทธศาสตร์ สถาบันวิชาการป้องกันประเทศ , 2555; สุ

รชาติ บ ารุงสุข, 2550, 2552, 2557; อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษาเขต และคณะ, 2549; Funston, 2008) 

งานวิจัยเหล่านั้นยังตอกย้ าว่าผลของการน านโยบายการศึกษาไปปฏิบัติใช้ด้วยจุดประสงค์เพื่อ

แก้ปัญหาความไม่สงบนั้นไม่ประสบความส าเร็จ เพราะยังมีเหตุรุนแรงเกิดข้ึนอย่างต่อเนื่อง 

สถานการณ์ความไม่สงบที่เกิดข้ึนสอดรับกับข้อมูลของคณะท างานฐานข้อมูลเหตุการณ์
ชายแดนใต้ ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้ (Deep South Incident Database - DSID) สถานวิจัย
ความขัดแย้งและความหลากหลายทางวัฒนธรรมภาคใต้ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขต
ปัตตานี ที่ได้รวบรวมสถิติเหตุการณ์ความไม่สงบในในพื้นที่จังหวัดปัตตานี ยะลา นราธิวาสและ
บางส่วนในจังหวัดสงขลาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี 2547 จนถึงปัจจุบัน1 พบว่าระหว่างมกราคม 2547 – 
ธันวาคม 2558 มี เหตุการณ์ทั้ งสิ้น 15,374 เหตุการณ์ โดยรวมมีเหตุการณ์เฉลี่ยปีละ 1,281 
เหตุการณ์ มีผู้เสียชีวิตทั้งสิ้น 6,543 ราย ผู้ได้รับบาดเจ็บ 11,919 ราย โดยปีที่มีจ านวนเหตุการณ์สูง
ที่สุดคือปี 2548 จ านวน 2,174 เหตุการณ์ ปีที่มีเหตุการณ์น้อยที่สุดคือปี 2558 จ านวน 674 
เหตุการณ์ ส าหรับปีที่มีการเสียชีวิตสูงสดุคือปี 2547 จ านวน 881 คน ปีที่มีการเสียชีวิตน้อยที่สุดคือปี 
2558 จ านวน 246 คน ซึ่งจ านวนที่ลดลงในปี 2558 นี้ยังไม่ได้มีการวิเคราะห์ให้ชัดเจนว่าเป็นเพราะ
สาเหตุใด 
                                                             
1 ท าการรวบรวมและตรวจสอบข้อมูลจาก 4 แหล่งข่าว ได้แก่ 1) ส่วนปฏิบัติการและรับแจ้งเหตุฉุกเฉิน ศูนย์ปฏิบัติการร่วม กอง
อ านวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า (กอ.รมน.ภาค 4 สน.) 2) งานการข่าว ศูนย์ปฏิบัติการส านักงานต ารวจแห่งชาติ
ส่วนหน้า (ศปก.ตร.สน.) 3) ศูนย์ประสานงานเหตุฉุกเฉินแห่งชาติ จังหวัดยะลา และ 4) หนังสือพิมพ์ 
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 3 

 
แผนภูมิที่  1 เหตุการณ์ความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2547 - 2558 

ที่มา: http://www.deepsouthwatch.org/node/6596 [28 ตุลาคม 2559] 

 
แผนภูมิที่  2 จ านวนผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บจากเหตุการณ์ความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

รายปีพ.ศ. 2547 - 2558 
ที่มา: http://www.deepsouthwatch.org/node/6596 [28 ตุลาคม 2559] 

อนึ่ง หากพิจารณาความหมายของ “นโยบายสาธารณะ” ซึ่งมีนักวิชาการให้ความหมายไว้

จ านวนหนึ่ง (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2557; ศุภชัย ยาวะประภาส และ ปิยากร หวังมหาพร , 2552; 

Friedrich, 1963; Easton, 1953; Frohock, 1979; Lasswell and Kaplan, 1970; Sharkansky, 
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1970; Bridgman and Davis, 1998; Eyestone, 1971; Dye, 1984) พบว่ามีทั้งลักษณะที่

คล้ายคลึงกันและที่แตกต่างกัน แต่ก็บ่งช้ีให้เห็นถึงลักษณะหรือองค์ประกอบร่วมที่ส าคัญบางประการ

ของนโยบายสาธารณะ กล่าวคือนโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมทั้งที่เลือกที่จะกระท าและไม่กระท า 

เป็นกิจกรรมที่ต้องกระท าให้ปรากฏเป็นจริง กิจกรรมที่เลือกกระท าต้องมีเป้าหมายและวัตถุประสงค์

เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนเป็นจ านวนมาก เป็นการตัดสินใจที่จะกระท าเพื่อ

ผลประโยชน์ของประชาชนจ านวนมาก มิใช่เพื่อประโยชน์เฉพาะบุคคล และกิจกรรมที่เลือกกระท า

ต้องมีผลลัพธ์ในการแก้ไขปัญหาที่ส าคัญของสังคม ทั้งปัญหาความขัดแย้งและที่เป็นความร่วมมือของ

ประชาชน ซึ่งกิจกรรมที่กระท าทั้งหมดนั้นเป็นการใช้อ านาจของรัฐในการจัดสรรเพื่อตอบสนอง

ค่านิยมของสังคม ผู้ที่มีอ านาจจัดสรรก็คือรัฐบาล อันได้แก่ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ 

นักบริหาร และผู้น าทางการเมืองอื่นๆ ซึ่งเป็นบุคคลที่เป็นที่รู้จักและยอมรับในระบบการเมือง  

ทั้งนี้ หากเป็นการศึกษาในแนวทางรัฐศาสตร์ การศึกษานโยบายสาธารณะจะครอบคลุมถึง

การวิเคราะห์บทบาทของชนช้ันน า (elite) มวลชน (mass) บทบาทของกลุ่มอิทธิพลและกลุ่ม

ผลประโยชน์ต่าง ๆ (pressure groups and interest groups) บทบาทของสถาบันการเมือง 

(institutionalist) ที่มีต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะในประเด็นต่าง ๆ ซึ่งถ้าหากมุ่งเน้นการ

พรรณนา (descriptive) ก็จะเน้นไปที่การหาค าตอบเกี่ยวกับปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคล/กลุ่มบุคคล

ต่าง ๆ ที่มีต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะ แต่ถ้ามุ่งเน้นการศึกษาเชิงช้ีแนะ (prescriptive) จะเป็น

การศึกษาข้ันตอนหรือวิธีการก าหนดนโยบาย อิทธิพลของผู้แสดงในการก าหนดนโยบาย โดย

การศึกษากระบวนการจะใช้ตัวแบบเป็นกรอบในการศึกษา เพื่อสร้างองค์ความรู้ในทางวิชาการ 

(สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2557: 41; Hogwood and Gunn, 1984: 26 - 29)  

นโยบายการศึกษาซึ่งเป็นนโยบายสาธารณะประเภทหนึ่งจึงย่อมมกีารเมืองเข้ามาเกี่ยวข้องใน

กระบวนการนโยบาย และเมื่อการเมืองเป็นเรื่องของอ านาจ ฝ่ายการเมืองใช้อ านาจในการปกครอง

ผ่านรูปแบบของกฎหมาย การก าหนดนโยบายและการจัดสรรทรัพยากร โดยการปรับเปลี่ยนหรือมี

อิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะ อันมีเป้าหมายเพื่อธ ารงรักษาไว้หรื อก่อให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลงในสิ่งต่าง ๆ ที่ผู้เกี่ยวข้องต้องการ โดยมีกระบวนการท าให้สมาชิกในสังคมบรรลุความ
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ต้องการร่วมกัน ส่วนความคิดเห็นที่แตกต่างก็สามารถประนีประนอมกันได้เพื่อความเป็นระเบียบ

เรียบร้อยและสงบสุขของสังคม (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2558; เอกวิทย์ มณีธร, 2554; Heywood, 2015; 

Rowley, 1971; Easton, 1967; Kolb, 1978; Lasswell and Kaplan, 1976) ดังนั้น นโยบาย

การศึกษาจะเป็นอย่างไรย่อมขึ้นอยู่กับฝ่ายการเมืองเป็นผู้ก าหนด ทั้งนี้ การเมืองเริ่มเข้ามาเกี่ยวข้อง

กับการศึกษาในเชิงนโยบายต้ังแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 โดยฝ่ายการเมืองได้

ก าหนดนโยบายด้านการศึกษาไว้ในรัฐธรรมนูญ ค าแถลงนโยบายของรัฐบาล รวมทั้ งแผนการศึกษา

ต่าง ๆ (เสริมศักดิ์ วิศาลาภรณ์, 2552) 

อนึ่ง เมื่อพิจารณานโยบายการจัดการศึกษาส าหรับจังหวัดชายแดนใต้ตั้งแต่หลังการ

เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 – 2557 (บรรจง ฟ้ารุ่งสาง, 2550; สมพงษ์ ปานเกล้า, 2558: 

130 – 137) พบว่าในแต่ละช่วงมีจุดเน้นที่แตกต่างกันไป อาทิ ช่วง พ.ศ. 2475 - 2523 นโยบาย

การศึกษาเน้นที่มิติความมั่นคงมากกว่ามิติการพฒันาและมิติการมีสว่นร่วม ขณะที่ในสมัยพลเอกเปรม 

ติณสูลานนท์ ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2523 - 2531) นโยบายการศึกษาใช้มิติการพัฒนา

และมิติการมีส่วนร่วมน ามิติความมั่นคง และในช่วง พ.ศ. 2535 – 2543 รัฐบาลทุกคณะ (นายชวน 

หลีกภัย นายบรรหาร ศิลปอาชา พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ และนายชวน หลีกภัย ตามล าดับ) ได้ให้

ความส าคัญต่อการแก้ปัญหาและการพัฒนาการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเน้นมิติด้านการ

พัฒนาและมิติการมีส่วนร่วม ซึ่งมีพื้นฐานมาจากรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นต้น  

เมื่อพิจารณานโยบายการศึกษาในจังหวัดชายแดนใต้ดังที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นประเด็น

ส าคัญประการหนึ่งว่าต้ังแต่สมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ จนถึงรัฐบาลชวน หลีกภัยสมัยที่ 2 

นโยบายการศึกษาในจังหวัดชายแดนใต้ใช้มิติการพัฒนาและมิติการมีสว่นร่วมน ามติิความมั่นคงมาโดย

ตลอด กระทั่งสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ซึ่งด้วยสถานการณ์ความขัดแย้งที่ปะทุข้ึนอีกครั้งใน

เดือนมกราคม พ.ศ. 2547  ส่งผลให้แผนพัฒนาการศึกษาในพื้นที่ดังกล่าวไม่ได้กระท าข้ึนภายใต้

นโยบายด้านการศึกษาหรือท าข้ึนเพื่อพัฒนาการศึกษาเป็นหลักแต่เพียงอย่างเดียว หากแต่กลับอยู่

ภายใต้นโยบายด้านความมั่นคงของชาติเพื่อสร้างความมั่นคงและสันติสุขในพื้นที่ โดยเริ่มปรากฏค าว่า 

“จังหวัดชายแดนภาคใต”้ในค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตั้งแต่ พ.ศ. 2548 สมัยพันต ารวจโท 
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ทักษิณ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี และปรากฏอยู่อย่างต่อเนื่องจนถึงรัฐบาลปัจจุบัน โดยหลังจาก

แถลงนโยบาย กระทรวงศึกษาธิการซึ่งเป็นหน่วยงานหลักทางการศึกษาจะเป็นเจ้าภาพหลักในการน า

นโยบายที่รัฐบาลแถลงไว้ไปก าหนดเป็นแผนพัฒนาการศึกษาข้ึนมา โดยการจัดท าแผนดังกล่าวไม่ได้

จัดท าข้ึนจากบุคลากรทางการศึกษาเท่านั้น แต่ต้องประสานงานและร่วมมือกับหน่วยงานอื่น ๆ ที่

เ กี่ ยว ข้องกับการแก้ ไขปัญหาชายแดนใต้  อาทิ  กระทรวงกลาโหม กระทรวงยุติ ธรรม 

กระทรวงมหาดไทย สภาความมั่นคงแห่งชาติ เป็นต้น (ส านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ, 

2556, ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา; 2556; ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา , 2548; ส านัก

เลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2548, 2557)   

ทั้งนี้ ภายใต้บริบททางการเมืองที่ค่อนข้างมีเสถียรภาพของรัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ ชิน

วัตร (9 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2544 – 19 กันยายน พ.ศ. 2549) ที่สามารถบริหารจนครบวาระ 4 ปี แต่มี

การเปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีกระทรวงศึกษาธิการหลายคน อีกทั้งเริ่มเกิดเหตุการณ์ความไม่สงบใน 3 

จังหวัดชายแดนใต้ต้ังแต่เดือนมกราคม 2547 ท าให้การปฏิบัติตามนโยบายมีอุปสรรคหลายประการ 

แต่รัฐบาลก็พยายามด าเนินการตามแนวนโยบายในแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาในจังหวัด

ชายแดนภาคใต้ (2548 - 2551) ที่เน้นเกี่ยวกับ “ให้ประชาชนได้รับการศึกษาอย่างทั่วถึง ได้เรียนวิชา

ภาษาไทย วิชาประวัติศาสตร์ วิชาศาสนาอิสลาม มุ่งเน้นให้ครูและบุคลากรทางการศึกษามีความ

ปลอดภัย เพื่อความสมานฉันท์และก่อให้เกิดสังคมสันติสุข” (กระทรวงศึกษาธิการ, 2550) 

ใน “แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 

2551” นี้ แม้ไม่ใช่แผนการศึกษาฉบับแรกที่ก าหนดข้ึนเพื่อใช้ใน 3 จังหวัดชายแดนใต้โดยเฉพาะ 

หากแต่เป็นแผนการศึกษาที่ใช้ใน 3 จังหวัดชายแดนใต้ฉบับแรกที่ระบุไว้ในช่ือแผนอย่างชัดเจนว่า 

“เพื่อสร้างสันติสุข” ซึ่งเป็นเครื่องบ่งช้ีว่ารัฐบาลต้องการใช้การศึกษาเป็นเครื่องมือส าคัญในการ

แก้ปัญหาด้านความมั่นคง นอกจากนี้ กระบวนการนโยบายที่เกิดข้ึนในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ฯ ยัง

เป็นปรากฏการณ์ที่ไม่เคยเกิดข้ึนมาก่อนในการจัดท านโยบายการศึกษาของรัฐบาลที่ผ่านๆมา 

กล่าวคือการด าเนินงานในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ฯ ฉบับนี้ โดยกระทรวงศึกษาธิการนั้น มีการ

หารือทุกระดับ ตั้งแต่ระดับประชาชน ผู้ปฏิบัติการ จนถึงระดับนโยบาย มีการระดมความคิดเห็นแบบ
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มีส่วนร่วมของประชาชน ผู้แทนหน่วยงานการศึกษา ผู้แทนสถาบันศาสนาที่จัดการศึกษาทั้งภาครัฐ

และเอกชน ทั้งยังจัดประชุมปฏิบัติการจัดท าแผนร่วมกับส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง เมื่อได้ (ร่าง) แผน

ยุทธศาสตร์ฯ แล้วจึงน าไปหารือฝ่ายปฏิบัติซึ่งประกอบด้วยผู้แทนระดับต าบล เขตพื้นที่การศึกษา 

ผู้น าศาสนาใน 3 จังหวัดชายแดนใต้ รวมทั้งรับฟังความเห็นจากสว่นราชการที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง

และรักษาความปลอดภัย จนกระทั่งน าเสนอนายกรัฐมนตรี พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร พิจารณา

อนุมัติหลักการแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 

– 2551 เมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2548 (ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา, 2548) 

ทั้งนี้ ผู้วิจัยเลือก “แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติ

สุข ปี 2548 – 2551” ที่จัดท าในสมัยรัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร มาเป็นกรณีศึกษา 

เนื่องจากเหตุผลส าคัญ 3 ประการ ประการแรก แผนยุทธศาสตร์ฯ ดังกล่าวเป็นแผนที่จัดท าข้ึน

หลังจากเกิดวิกฤติความมั่นคงในจังหวัดชายแดนใต้ยุคใหม่ เป้าหมายของนโยบายจึงหันกลับมาเน้นที่

มิติความมั่นคงเป็นล าดับแรกอีกครั้งนับตั้งแต่สมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์เป็นต้นมา ดังระบุไว้ในช่ือ

แผนอย่างชัดเจนว่า “เพื่อสร้างสันติสุข” ประการที่สอง แม้พรรคไทยรักไทยจะชนะการเลือกตั้งใน

เดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2548 ด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง คือ 377 ที่นั่ง จากจ านวนทั้งหมด 500 ที่นั่ง 

ท าให้สามารถจัดต้ังรัฐบาลไดโดยพรรคการเมืองเดียว แต่ทว่าจ านวนที่นั่ง 11 ที่ใน 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใตก้ลับไม่ได้รับเลือกเลยแม้แต่คนเดียว กลับกลายเป็นพรรคประชาธิปัตย์ที่คะแนนนิยมตกต่ าถึง

ขีดสุดในภาคอื่น ๆ ของประเทศได้รับเลือกเข้ามาถึง 10 ที่นั่ง ดังนั้น การก าหนดนโยบายเพื่อใช้ใน 3 

จังหวัดชายแดนใต้ซึ่งพรรครัฐบาลไม่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชนในพื้นที่เลย อีกทั้งยังเป็นเขตที่

พรรคฝ่ายค้านมีอิทธิพลสูงอย่างต่อเนื่องยาวนาน กระบวนการนโยบายจึงมีแนวโน้มที่จะมีประเด็น

ทางการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้องสูง และประการสุดท้าย การจัดท าแผนยุทธศาสตร์ฯ โดยจัดให้มีการ

ประชุม/หารือ เพื่อรับฟังความคิดเห็นกับบุคคล/กลุ่มบุคคล/องค์กรที่เกี่ยวข้องทุกระดับ แสดงให้เห็น

ถึงสภาพของเครือข่ายของความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างผู้แสดงบทบาทต่าง ๆ ที่กล่าวมากับ

หน่วยงานของรัฐ (ซึ่งอาจได้รับผลกระทบมาจากเหตุผลประการที่สอง) ดังนั้น การศึกษาโครงสร้าง

ความสัมพันธ์ระหว่างผู้แสดงต่าง ๆ กับหน่วยงานของรัฐ จะท าให้เกิดความกระจ่างว่าการก าหนด
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นโยบายการศึกษาในกรณีแผนยุทธศาสตร์ฯ นี้ เป็นตัวแบบใดระหว่างตัวแบบรัฐนิยมที่เห็นว่าองค์กร

ของรัฐแสดงบทบาทน าในการก าหนดนโยบาย กับตัวแบบพหุนิยมที่เช่ือว่าคนหลายกลุ่มเข้ามา

เกี่ยวข้องในกระบวนการก าหนดนโยบาย  

ดังเหตุและผลที่กล่าวมาข้างต้น จึงเป็นเรื่องที่น่าสนใจศึกษาอย่างยิ่งเมื่อนโยบายการศึกษา

ไม่ได้ถูกก าหนดเป้าประสงค์เพื่อพัฒนาการศึกษาเท่านั้น แต่ก าหนดข้ึนเพื่อแก้ปัญหาความมั่นคงและ

เสริมสร้างสันติสุขด้วย การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับกระบวนการก าหนดนโยบายตามความสัมพันธ์เชิง

อ านาจเพื่อพัฒนาการศึกษาในจังหวัดชายแดนใต้นี้ นอกจากจะท าให้ทราบถึงสาเหตุและปัจจัยในการ

จัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 

แล้ว ยังแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์เชิงอ านาจในกระบวนการก าหนดนโยบายที่เกิดข้ึนในเครือข่าย

ความสัมพันธ์ทางการเมืองในรูปของสถาบันและกระบวนการทางการเมืองต่าง ๆ ด้วย อาทิ ส่วน

ราชการ พรรคการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ องค์กรภาคประชาชน เป็นต้น รวมทั้งในรูปของการเจรจา

ต่อรองอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการระหว่างคนกลุ่มต่าง ๆ กับนักการเมืองและหน่วยงานของ

รัฐ หรือแม้แต่ระหว่างกลุ่มคนในสังคมด้วยกันเอง  

 

ค าถามการวิจัย 
 1) เหตุใดรัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร จึงจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสาม

จังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 

 2) ความสัมพันธ์เชิงอ านาจมีผลต่อกระบวนการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสาม

จังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 อย่างไร ใครเป็นผู้แสดงบทบาทใน

กระบวนการนโยบายบ้าง และความสัมพันธ์ระหว่างผู้แสดงบทบาทเหล่าน้ันเป็นอย่างไร  
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วัตถุประสงค์การวิจัย 
 1) เพื่อศึกษาสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัด

ชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 

 2) เพื่อวิเคราะห์ผลกระทบของความสัมพันธ์เชิงอ านาจและเครือข่ายนโยบายในการก าหนด

แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 

  

ค าจ ากัดความท่ีใช้ในการวิจัย 
แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ หมายถึง นโยบายการศึกษา 

เพื่อการปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 ที่จัดท าใน

สมัยรัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร 

สามจังหวัดชายแดนภาคใต ้หมายถึง จังหวัดปัตตานี ยะลา และนราธิวาส  

ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ หมายถึง ความสัมพันธ์เชิงนโยบายระหว่างรัฐและสังคมที่มีอ านาจ

ไม่เท่าเทียมกัน โดยเกิดข้ึนในเครือข่ายความสัมพันธ์ทางการเมืองในรูปของสถาบันและกระบวนการ

ทางการเมืองต่าง ๆ  รวมถึงในรูปของการเจรจาต่อรองอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ระหว่างผู้

แสดงกลุ่มต่าง ๆกับหน่วยงานของรัฐ หรือระหว่างกลุ่มผู้แสดงด้วยกันเอง  

กระบวนการก าหนดนโยบาย หมายถึง การด าเนินการ 3 ข้ันตอน ได้แก่ 1) การก่อตัวของ

ปัญหาหรือการน าปญัหาเข้าสู่ผูก้ าหนดนโยบาย (agenda – setting) 2) การก าหนดนโยบาย (policy 

formulation) และ 3) การตัดสินใจนโยบาย (decision making) ในที่นี้ศึกษาเฉพาะข้ันตอนที่ 1 คือ

การก่อตัวของปัญหาหรือการน าปัญหาเข้าสู่ผู้ก าหนดนโยบายเท่านั้น 

 

กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 นโยบายการศึกษาจัดเป็นนโยบายสาธารณะ และนโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของระบบ

การเมือง ประชาชนทุกคนจะได้รับผลกระทบไม่ทางใดก็ทางหนึ่งจากนโยบายการศึกษานี้  เนื่องจาก

การก าหนดนโยบายมีรากฐานมาจากสภาพปัญหาต่าง ๆที่เกิดข้ึนในพื้นที่ และเป็นปัญหาที่ประชาชน

คาดหวังว่ารัฐจะต้องรับผิดชอบในการแก้ไข ท าให้ปัญหาเหล่านี้ต้องเข้าสู่กระบวนการทางการเมือง 
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เข้าสู่ความสัมพันธ์เชิงอ านาจซึ่งเกี่ยวข้องกับปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐ (ระบบราชการ ระบบบริหาร และ

ราชการส่วนท้องถ่ิน ฯลฯ) กับผู้แสดงในสังคม (ประชาชน พรรคการเมือง และกลุ่มผลประโยชน์อื่น ๆ 

เป็นต้น) โดยมีฐานคติว่าคนกลุ่มใดมีอ านาจที่จะผลักดันนโยบายการศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนใต้

ให้มีทิศทางและเนื้อหาที่สอดคล้องกับความต้องการของตน จากกรอบคิดดังกล่าวน าไปสู่การน าเสนอ

ตัวแบบทั้งทางรัฐประศาสนศาสตร์และทางรัฐศาสตร์จ านวน 3 ตัวแบบ ได้แก่ ตัวแบบกระบวนการ 

ตัวแบบรัฐนิยม และตัวแบบพหุนิยม รวมทั้งการน าแนวคิดเครือข่ายนโยบายมาสนับสนุนตัวแบบทั้ง

สาม ซึ่งจะท าให้เห็นปรากฏการณ์ของโครงสร้างความสัมพันธ์ของผู้แสดงที่มีอ านาจในสังคมรวมถึง

การใช้อ านาจนั้นในการผลักดันนโยบายของรัฐแตกต่างกันไป  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่  1 กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 

ขอบเขตการวิจัย 
 การวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative method) โดยมีขอบเขตการวิจัย

ประกอบด้วย 

1) ศึกษาสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดน

ภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 

ปัจจัยน าเข้า 
- ผู้แสดงในกระบวนการ
นโยบายมีใครบ้าง 
- แนวความคิด/บทบาท
ของผู้ก าหนดนโยบาย 
- ทั ก ษ ะ แ ล ะ อ า น า จ
ท า ง ก า ร เ มื อ ง ข อ ง ผู้
ก าหนดนโยบาย 
- ค ว า ม ต้ อ ง ก า ร  ข้ อ
เรียกร้อง การสนับสนุน/
คัด ค้ า น ของ ผู้ แ สด งที่
เ ก่ียวข้อง  (ประชาชน 
พรรคกา ร เมื อ ง  กลุ่ ม
อิท ธิ พ ล  อง ค์ ก รภ า ค
ประชาชน ฯลฯ) 
   
    
   
 

ผลผลิต 
 

-แผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูป
การศึกษาสาม
จังหวัดชายแดน
ภาคใต้เพ่ือสร้าง

สันติสุข ปี 2548 – 
2551 

 
 

กระบวนการ
ก าหนดนโยบาย 

- การก่อตัวของปัญหา 
(agenda – setting)  
 
   
 

ความสัมพนั
ธ์เชิงอ านาจ 
- รัฐนิยม: รัฐ
มีบทบาทน า

ในการ
ก าหนด
นโยบาย 
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 2) ศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบของความสัมพันธ์เชิงอ านาจในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์

ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสขุ ปี 2548 – 2551 ซึ่งจัดท าในสมัยรัฐบาล 

พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร เพื่อให้ได้องค์ความรู้ว่าด้วยโครงสร้างของความสัมพันธ์เชิงอ านาจของผู้

แสดงกลุ่มต่าง ๆ กับหน่วยงานรัฐ และผลของโครงสร้างความสัมพันธ์นั้นส่งผลต่อการก าหนดแผน

ยุทธศาสตร์ฯ อย่างไร  

ทั้งนี้ การศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการก าหนดนโยบายตามความสัมพันธ์เชิงอ านาจเพื่อการ

พัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนใต้ จะเก็บข้อมูลเน้นไปที่บุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องอยู่ใน

กระบวนการดังกล่าวเป็นหลัก ซึ่งพบว่ากระทรวงศึกษาธิการเป็นเจ้าภาพหลัก โดยเฉพาะ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการมีบทบาทส าคัญในการผลักดันนโยบาย ดังนั้น พื้นที่หรือสนาม 

(field) ที่จะด าเนินการเก็บข้อมูลจะอยู่ในกรุงเทพมหานครตามที่บุคลากรที่ เกี่ยวข้องกับแผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปฯ อาศัยอยู่ โดยใช้วิธีการสังเกต (observation) และการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูล

ส าคัญ (key informants interviews)  ร่วมกับการศึกษาวิเคราะห์ เอกสารที่ เกี่ยวข้อง 

(documentary research)    

 

ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 
1) ทราบถึงสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัด

ชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 

 2) ได้องค์ความรู้ว่าด้วยรูปแบบความสัมพันธ์เชิงอ านาจในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูป

การศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 อันจะน าไปสู่การสังเคราะห์

ให้ไดแ้นวทางในการใช้ตัวแบบนโยบายที่สอดคล้องกับนโยบายการศึกษา  

3) ได้บทเรียนส าหรับการน าไปใช้ศึกษาวิเคราะหก์ระบวนการนโยบายการศึกษาหรอืนโยบาย

สาธารณะด้านอื่น ๆ 
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บทที่ 2 
เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 

ผู้วิจัยได้รวบรวมแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูป
การศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551: ศึกษากรณีความสัมพันธ์เชิง
อ านาจกับกระบวนการก าหนดนโยบายการศึกษา ซึ่งจัดท าในสมัยรัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร 
โดยมีล าดับเนื้อหาจ านวน 4 ตอน ดังนี้ 

ตอนที่ 1 ปัญหาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต ้
 1.1) พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 1.2) การแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ตอนที่ 2 การจัดการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 2.1) อุดมคติทางการศึกษาของอิสลาม 
 2.2) นโยบายการจัดการศึกษาของรัฐใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 2.3) รูปแบบการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ในปัจจุบัน 
ตอนที่ 3 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
 3.1) แนวคิดและความหมายของนโยบายสาธารณะ 
 3.2) กระบวนการนโยบายสาธารณะ 
 3.3) การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ 
 3.4) ตัวแบบกระบวนการ (process model) 

3.5) งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์เชิงอ านาจในกระบวนการนโยบาย 
ตอนที่ 4 แนวคิดในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ส่งผลต่อการก าหนดแผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุขปี 2548 – 2551 
 4.1) ตัวแบบรัฐนิยม (statist model) 
 4.2) ตัวแบบพหุนิยม (pluralist model) 
 4.3) กรอบแนวคิดในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ส่งผลต่อการก าหนด

แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุขปี 2548 – 2551 
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ตอนท่ี 1 ปัญหาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 1.1) พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้  

ประวัติศาสตร์ความเป็นมาที่แท้จริงของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ไม่มีหลักฐานแน่ชัด 

จนกระทั่งปลายสมัยกรุงศรีอยุธยาเป็นต้นมา ที่พอจะมีการบันทึกไว้ให้เป็นเอกสารทางประวัติศาสตร์

อ้างอิงได้บ้าง ดังเช่นที่ปรากฏอยู่ในงานของอารง สุทธาศาสน์ (2519) ที่ได้กล่าวถึงการค้นพบ

หลักฐานของลอเรนซ์ พี บริคส์ ประมาณพุทธศตวรรษที่ 12 เกี่ยวกับความเป็นมาของ 3 จังหวัด

รวมถึงสตูลและสงขลา ว่าบริเวณดังกล่าวมีช่ือเรียกใน พ.ศ. 1149 – 1150 ว่า “อาณาจักรฉีตื้อ” 

(Ch’ih – t’u) และเป็นเมืองข้ึนของอาณาจักรฟูนัน ตามหลักฐานดังกล่าวยังระบุด้วยว่าจักรพรรดิ

เมืองจีนได้ส่งทูตมาเจรจาข้ันสุดท้ายกับคณะเสนาบดีของกษัตริย์ฉีตื้อ ในบริเวณอ่าวใกล้ๆตัวเมือง 

 อนึ่ง ในช่วงเวลาเดียวกันนี้ยังมีหลักฐานอีกแง่มุมหนึ่งซึ่งเป็นที่รู้จักและยอมรับกันมากทั้งใน

แวดวงนักประวัติศาสตร์และคนทั่วไป รวมไปถึงคนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วย คือเช่ือว่าบริเวณ

นี้ในสมัยก่อนมีช่ือเรียกว่า “ลังกาสุกะ” (Langkasuka) แต่ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นลังกาสุกะหรือฉีตื้อ นัก

ประวัติศาสตร์ต่างเช่ือว่าน่ีเป็นเมืองท่าส าคัญที่มีช่ือเสียงกว้างขวางทั่วเอเชียมาต้ังแต่พุทธศตวรรษที่ 8 

และด้วยเหตุที่คนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้มีส านึกทางประวัติศาสตร์เกี่ยวกับลังกาสุกะอย่าง

เหนียวแน่น อีกทั้งหลักฐานต่างๆยังพอมีให้ค้นคว้ามากกว่าด้านฉีตื้อ ข้อเขียนต่างๆจึงมักจะกล่าวถึง

ความเป็นมาเฉพาะลังกาสุกะ  ซึ่งเกี่ยวเนื่องอย่างส าคัญต่อการก่อก าเนิดจังหวัดปัตตานีในปัจจุบัน 

การศึกษาประวัติศาสตร์ของภูมิภาคนี้มักจะใช้หลกัฐานทีส่ าคัญมากที่สดุคือ บันทึกของคนจนี 

เนื่องจากคนจีนติดต่อค้าขายและมีความสัมพนัธ์ทางการเมอืงกับเมืองต่างๆแถบนี้มานาน อีกทั้งคนจีน

ชอบการบันทึก ในขณะที่คนในบริเวณนี้บันทึกน้อยมาก ซึ่งจากการศึกษาของ รศ.ดร.ครองชัย หัตถา 

(2541) พบว่า มีนักเดินเรือชาวจีน 2 คนช่ือ กังไต๋ (Kang Tai) และฉูหยิน (Chu Ying) ในสมัยราชวงศ์

เหลียงได้บันทึกว่า มีเมืองลังยาชู (Lang – ya – chiu) มีฐานะเป็นอาณาจักรมาตั้งแต่พุทธศตวรรษที่ 

7 และมีความเจริญรุ่งเรืองมาถึงพุทธศตวรรษที่ 21 ยาวนานถึง 1 ,400 ปี อาณาจักรลังยาชูนี้แท้จริง

แล้วมีช่ือเรียกหลายช่ือมาก เป็นอาณาจักรโบราณยุคเดียวกับอาณาจักรฟูนัน อาณาจักรจัมปา และ

อาณาจักรเจนละ อาณาจักรเหล่าน้ีเจริญข้ึนในบริเวณลุ่มแม่น้ าโขงและส่วนที่เป็นอ่าวไทย ต่อมาได้ท า

สงครามแย่งชิงอ านาจซึ่งกันและกัน จนกระทั่งบางอาณาจักรได้ล่มสลายไป 
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 อาณาจักรลังยาชูนี้น่าจะหมายถึงอาณาจักรลังกาสุกะ เพราะช่วงเวลาของการเกิดอาณาจักร

สอดคล้องกับการศึกษาของนักประวัติศาสตร์เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ท่านหนึ่งคือ B. R. Pearn 

(1963) ที่ได้บันทึกไว้ว่า ราชอาณาจักรแรกสุดที่ตั้งอยู่บนคาบสมุทรมลายู ได้แก่ ลังกาสุกะ ซึ่งได้

เติบโตเป็นรัฐขนาดใหญ่ เนื่องจากต้ังอยู่ตรงต าแหน่งที่เหมาะสมบนเส้นทางข้ามคาบสมุทร ระหว่าง

อ่าวไทยกับมหาสมุทรอินเดีย มีศูนย์กลางตั้งอยู่บนฝั่งตะวันออกของคาบสมุทร ตรงบริเวณจังหวัด

ปัตตานีในปัจจุบัน อาณาจักรลังกาสุกะปรากฏข้ึนบนคาบสมุทรประมาณพุทธศตวรรษที่ 7 ถัดจาก

อาณาจักรลังกาสุกะข้ึนไปทางเหนือตอนบนของคาบสมุทร เป็นรัฐอยู่บนเส้นทางข้ามคาบสมุทรอีก

เส้นทางหนึ่ง ได้แก่ ตามพรลิงค์ (Tambralinga) ซึ่งมีศูนย์กลางอยู่ที่ลิกอร์หรือนครศรีธรรมราชใน

ปัจจุบัน เหนือข้ึนไปทางตะวันออกบริเวณแม่น้ าโขง ได้แก่ อาณาจักรฟูนัน เป็นอาณาจักรเก่าแก่มี

ช่ือเสียงเป็นที่รู้จักอย่างกว้างขวางในสมัยนั้น 

เมื่ออาณาจักรฟูนันเสื่อมลงไป อาณาจักรลังกาสุกะได้มีอ านาจข้ึนมาปกครองดินแดนตั้งแต่

ปลายคาบสมุทรมลายูข้ึนไป จนถึงตอนบนของคาบสมุทรรวมไปถึงอ่าวเบงกอลในช่วงปลายพุทธ

ศตวรรษที่ 11 เป็นต้นมา ซึ่งก่อนหน้านั้น ระหว่างพุทธศตวรรษที่ 8 -11 อาณาจักรฟูนันมีบทบาท

ส าคัญในการควบคุมการค้า ตามชายฝั่งตั้งแต่ตอนใต้ของอันนัมและจัมปา ลงมาถึงแหลมญวณและ

คาบสมุทรมลายูตั้งแต่ปัตตานีและเคดาห์ข้ึนไป ซึ่งคาบสมุทรมลายูตอนบนขณะนั้นมีรัฐพันพัน (บาง

แหล่งเรียก ปันปัน)และอาณาจักรตามพรลงิค์ปกครองอยู่ ส่วนตองล่างใต้นครศรีธรรมราชลงมา อยู่ใน

เขตปกครองของลังกาสุกะ อีกทั้งยังมีบันทึกของจีนอีกหลายเล่มที่พูดถึงเมืองลังกาสุกะ แต่ไม่ปรากฏ

ว่าเมืองนี้ล่มสลายไปอย่างไร 

ในหนังสือ “วัฒนธรรม พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ เอกลักษณ์และภูมิปัญญาจังหวัด

ปัตตานี ยะลาและนราธิวาส” ซึ่งจัดท าข้ึนเนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 

6 รอบ 5 ธันวาคม 2542 (คณะกรรมการฝ่ายประมวลเอกสารและจดหมายเหตุ , 2542) ระบุว่า

ปัตตานีเคยเป็นศูนย์กลางของอาณาจักรลังกาสุกะ เนื่องจากชาวพื้นเมืองในช่วงพุทธศตวรรษที่ 24  

ถึงต้นพุทธศตวรรษที่ 25 กล่าวกันว่าเมืองปัตตานีพัฒนาข้ึนมาจากเมืองลังกาสุกะ สอดคล้องกับ

ต านานเมืองไทรบุรีที่กล่าวว่า ราชามะโรงมหาวงศ์ทรงสร้างลังกาสุกะบนฝั่งตะวันตกที่เคดาห์  และ
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พระราชนัดดาของพระองค์ได้มาสร้างลังกาสุกะที่ปัตตานี ชาวพื้นเมืองปัตตานีเรียกบริเวณแถบนี้ว่า

ลังกาสุกะมาจนกระทั่งแม่น้ าปัตตานีเปลี่ยนทางเดิน ราวพุทธศตวรรษที่ 19 ชุมชนลังกาสุกะเริ่มเสื่อม

ลงไปเนื่องจากข้อจ ากัดทางภูมิศาสตร์และศาสนาวัฒนธรรมของชาวเมืองได้เปลี่ยนแปลงไป 

นอกจากนี้ ในเอกสารเรื่อง Langkasuka and the Early History of Pattani ของวิคเตอร์ 

เคเนดดี้ (2522) กล่าวถึงการเดินทางของมาร์โคโปโลในปีพ.ศ. 1833 ที่ได้กล่าวถึงลังกาสุกะว่าเป็นรัฐ

อิสระไม่ขึ้นกับเมืองใด เป็นเมืองท่าทางตอนเหนือที่มีวัฒนธรรมต่างออกไปจากเมืองมลายูตอนใต้ ซึ่ง

เริ่มรับเอาอารยธรรมอิสลามจากพ่อค้าพาณิชย์ชาวอาหรับ ลังกาสุกะมีการค้าขายกับจีนมาก มีการ

ติดต่อกับเมืองนครศรีธรรมราชและเมืองอื่นๆ ซึ่งนับถือศาสนาพุทธที่อยู่ทางเหนือข้ึนไป ช่ือของลังกา

สุกะปรากฏในบันทึกของพ่อค้าชาวอาหรับเป็นครั้งสุดท้ายในปีพ.ศ. 2054 หลังจากนั้นก็หายไปจาก

หน้าประวัติศาสตร์ แม้ว่าอาณาจักรลังกาสุกะได้ปรากฏข้ึนบนคาบสมุทรมลายูตั้งแต่พุทธศตวรรษที่ 7 

หรือก่อนหน้านั้นมาจนถึงต้นพุทธศตวรรษที่ 21 เป็นเวลาร่วม 1,400 ปี ดังที่ปรากฏในเอกสาร

ต่างประเทศจ านวนมาก แต่ความเข้าใจเกี่ยวกับลังกาสุกะยังมีน้อยมากเมื่อเปรียบเทียบกับอาณาจักร

อื่นๆที่ปรากฏในยุคสมัยเดียวกัน 

เมื่อประมวลเรื่องราวเกี่ยวกับที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ของลังกาสุกะจากเอกสารหลักฐานต่างๆ 

พอจะสรุปได้ว่า ลังกาสุกะตั้งอยู่บนคาบสมุทรมลายู มีอายุเก่าแก่ไม่ต่ ากว่าพุทธศตวรรษที่ 7 เป็นต้น

มา  เมื่ออาณาจักรฟูนันเสื่อมลงไปในพุทธศตวรรษที่ 11 ลังกาสุกะได้มีอ านาจข้ึนมาแทนที่บน

คาบสมุทรมลายู และเจริญรุ่งเรืองมาจนถึงพุทธศตวรรษที่ 20 จากนั้นก็ค่อยๆลดความส าคัญลงเหลือ

เพียงการค้าระดับท้องถ่ิน ช่ือของลังกาสุกะค่อยๆเลือนหายไป ขณะที่มีเมืองบริเวณชายทะเลเกิดข้ึน

ใหม่ ท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางการค้าทางเรือ ทางเศรษฐกิจและการปกครอง เรียกว่าเมืองปัตตานี 

ก าเนิดอาณาจักรปัตตานี 

การเสื่อมสลายของอาณาจักรลงักาสกุะยังไม่ได้มีการศึกษากันมากนัก แม้ว่าอาณาจักรลังกาสุ

กะได้ปรากฏข้ึนบนคาบสมุทรมลายูตั้งแต่พุทธศตวรรษที่ 7 มาจนถึงต้นพุทธศตวรรษที่ 21 เป็นเวลา

ร่วม 1400 ปี แต่ความเข้าใจเกี่ยวกับลังกาสุกะยังมีน้อยมากเมื่อเปรียบเทียบกับอาณาจักรอื่นๆ ที่

ปรากฏในยุคสมัยเดียวกัน เรื่องราวที่พอจะปรากฏให้รบัรูอ้ย่างชัดเจนคือ ศูนย์กลางอ านาจของลังกาสุ
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กะเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย ในระยะแรกลังกาสุกะที่รัฐเคดาห์ มีบทบาทมาก เนื่องจากการเข้ามา

ของพ่อค้าและนักเผยแพร่ศาสนาจากอินเดียและอาหรับ เมื่อศูนย์กลางทางฝั่งคาบสมุทรด้าน

ตะวันออกเจริญรุ่งเรืองข้ึน บทบาทและความส าคัญของลังกาสุกะจึงย้ายมาอยู่ที่รัฐปัตตานีเมืองโกตา 

มหาลิกัยและเมืองปัตตานีตามล าดับ  

สุดท้ายช่ือลังกาสุกะที่ได้หายไปจากเอกสารทางประวัติศาสตร์นั้น ยังไม่มีใครทราบถึงสาเหตุ

ที่แน่ชัด บางแหล่งก็ระบุว่าช่ือของลงักาสกุะปรากฏในบันทึกของพอ่ค้าชาวอาหรับเป็นครั้งสุดท้ายเมื่อ

ปีพ.ศ. 2054 หลังจากนั้นก็หายไปจากหน้าประวัติศาสตร์ (Victor Kennedy, 2522) อนึ่ง นัก

ประวัติศาสตร์ได้สันนิษฐานการล่มสลายของอาณาจักรลังกาสุกะไว้หลายทาง (รุ่ง แก้วแดง, 2548) 

เช่น 

1) การลดลงของระดับน้ าทะเล ท าให้บริเวณที่ตั้งเมืองเดิมห่างไกลจากทะเล การ

คมนาคมและการค้าขายไม่สะดวก และได้เกิดสันทราย (แหลมโพธ์ิ) ท าให้มีการตั้งเมืองใหม่ 

และอพยพคนไปยังเมืองใหม่ที่อยู่ใกล้ปากแม่น้ าปัตตานีมากกว่า 

2) การสู้รบกับอาณาจักรใดอาณาจักรหนึ่งจากหมู่เกาะชวาที่ยกก าลังมารุกรานใน

ระหว่างป ีพ.ศ. 1998 – 2003 ลังกาสุกะแพ้ ถูกกวาดต้อนผู้คนไป ท าให้เมืองร้าง 

3) เกิดโรคระบาดร้ายแรง เช่น อหิวาตกโรค ไข้ทรพิษ ซึ่งเกิดข้ึนได้ง่ายในสมัยนั้น 

ท าให้คนล้มตายและอพยพหนี จนกลายเป็นเมืองร้างในที่สุด 

ประมาณต้นพุทธศตวรรษที่ 19 ช่ือของ “ปัตตานี” ซึ่งหมายถึงอาณาจักรที่กินพื้นที่จังหวัด

ปัตตานี ยะลาและนราธิวาสในปัจจุบัน ไม่ใช่จังหวัดปัตตานีอย่างในขณะนี้ ก็ค่อยๆปรากฏใน

ประวัติศาสตร์ข้ึนมาแทนที่2 แต่ช่ือปัตตานีเกิดข้ึนมาได้อย่างไรยังไม่มีหลักฐานแน่ชัด ส่วนใหญ่จะเป็น

ในลักษณะพงศาวดารและเรื่องเล่าเสียมาก ที่พอจะเป็นที่รู้จักกันแพร่หลายมีอยู่ 2 ต านาน  

ต านานแรกมีลักษณะนิยายอิงประวัติศาสตร์ (พระยารัตนภักดี, 2509; อารง สุทธาศาสน์, 

2519; อิบรอฮิม ซุกรี, 2541) ช่วงพ.ศ. 1998 – 2043 เป็นเรื่องเกี่ยวกับกษัตริย์พระนามว่า พญา ตู 

                                                             
2 ในเอกสารทางวิชาการบางเล่มระบุช่วงเวลานี้วา่เป็นพุทธศตวรรษที่ 21 
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อันตารา3 ทรงปกครองเมืองโกตา มหาลิกัย และได้ตัดสินพระทัยโยกย้ายเมืองหลวงจากโกตา มหา

ลิกัย มาอยู่ที่ชายหาดแห่งนี้ และได้ทรงตั้งช่ือเมืองนี้ว่า “ปัตตานี” ส่วนต านานที่สอง (พระยารัตน

ภักด,ี 2509; สุจิตต์ วงษ์เทศ, 2548) เป็นเรื่องเกี่ยวกับพระมหาวังษาหรือพระเจ้ามะโรงมหาวงศ์ เจ้า

เมืองไทรบุรีหรือเคดาห์คนที่ 1 มีโอรสคือราชามารงมหาโพธิสัตว์หรือพระเจ้ามะโรงมหาโพธิสัตว์ ซึ่งมี

โอรสสามองค์และพระธิดาองค์หนึ่ง เมื่อทั้งสี่องค์มีพระชนมายุสมควรจะมอบราชสมบัติ พระบิดาจึง

ให้โอรสองค์ใหญ่น าไพร่พลเดินทางไปทางทิศเหนือต้ังเมืองสยามรัฐ องค์ที่สองน าไพร่พลไปทางทิศใต้ 

แล้วเสี่ยงทายด้วยการยิงลูกศรปลายเลี่ยมเงิน แล้วตั้งเมืองตามลูกศรตกนั้นว่า Negeri  Perak (นครี 

เป-ระ) หมายถึงเมืองที่มีลูกศรเลี่ยมเงิน (ปัจจุบันคือรัฐเประ) โอรสองค์ที่สามครองเมืองเคดาห์แทน

พระบิดา ส่วนพระธิดาทรงช้างกมลา โยฮารี พร้อมกับได้รับพระราชทานกริชศักดิ์สิทธ์ิช่ือเลลามิสานี 

กริชด้ามนี้เมื่อวางไว้เบื้องหน้าเฉยๆ ก็ท าให้ศัตรูเกรงขาม ตากริชมีแสงลุกช่วงโชติดังเปลวไฟ เมื่อน า

ไพร่พลไปทางทิศตะวันออก ถึงฝั่งทะเลแห่งหนึ่งปรากฏว่าช้างทรงหยุดนิ่ง เมื่อเห็นว่าสถานที่นั้นมี

ชัยภูมิดีก็สร้างบ้านแปลงเมืองและตั้งช่ือเมืองว่า “ปัตตานี” โดยถือเอาความศักดิ์สิทธ์ิและนามของ

กริชที่ลงท้ายว่ามิสานี ภายหลังกลายเสียงเป็นปัตตานี 

ทั้งนี้ ความเป็นมาเกี่ยวกับการสร้างเมืองปัตตานีที่พอจะอ้างอิงในเชิงประวัติศาสตร์ได้มาก

ที่สุด น่าจะเป็นเรื่องที่ปรากฏอยู่ในหนังสอื “ประวัติราชอาณาจักรมลายูปะตานี” (Sejarah Kerajaan 

Melayu Pattani) (อิบรอฮิม ซุกรี, 2541) สาระส าคัญคือ มีหมู่บ้านชาวประมงในชนบทแห่งหนึ่งอยู่

ติดกับทะเล ในหมู่บ้านมีชายชราชาวมลายูช่ือ “ตานี” เป็นผู้มีคุณธรรมอันดีงาม ชาวบ้านนิยมยกย่อง

ให้เป็นผู้น าชาวประมง และพากันเรียกเสมือนเป็นบิดาว่า “เปาะตานี” เมื่อมีคนมาอาศัยในหมู่บ้าน

มากขึ้น ผู้คนเลยเรียกหมู่บ้านนี้ว่า “เปาะตานี”  ต่อมาหมู่บ้านแห่งนี้ค่อยๆ กลายเป็นศูนย์กลางการ

คมนาคมระหว่างทางทะเลกับทางบก ในที่สุดได้กลายเป็นท่าเรือที่แออัดไปด้วยผู้คน ต่อมากษัตริย์ซึ่ง

ครองเมืองโกตา มหาลิกัย4 ทรงพระนามว่า พญา ตู อันตารา ได้ทรงโยกย้ายพระราชวังมาตั้งอยู่ที่

เมืองใหม่แห่งนี้ และตั้งช่ือว่า “ปัตตานี” ซึ่งประวัติในส่วนนี้สอดคล้องกับที่นายหะยีหวันอาซันได้

บันทึกประวัติเมืองปัตตานีไว้ ต่างกันแต่เพียงช่ือกษัตริย์คือเป็นพญาอินทิรา และช่ือ เมืองเป็น 
                                                             
3 เอกสารบางเล่มปรากฏเร่ืองราวเดียวกันนี้ แต่ชื่อกษัตริย์แตกต่างออกไปเป็น พญาท้าวนภา (รายาศรีวังษา) 
4 บางแหล่งใช้ว่าโกตามะห์ลีกัย โกตามะห์ลีฆัย และโกตามหลิฆัย 
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“ปัตตานีดารัสสลาม” (นครแห่งสันติ) (อนันต์ วัฒนานิกร, 2531) ซึ่งตั้งช่ือเช่นน้ีเพราะพญาอินทิราได้

เปลี่ยนมานับถือศาสนาอิสลามนั่นเอง 

 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทย – ปัตตานี ใน 3 ยุคส าคัญ 

1) ยุครัฐบรรณาการ : อยุธยา - ปัตตานี 

 ด้วยความเจริญทางเศรษฐกิจและความมั่นคงทางการเมือง ท าให้ปัตตานีในสมัยนี้กลายเป็น

รัฐที่มีความเข้มแข็ง และเป็นที่เกรงขามของประเทศเพื่อนบ้านรวมทั้งประเทศสยามด้วย ปัตตานีได้

ขยายอิทธิพลไปยังตอนใต้อย่างรวดเร็ว ซึ่งท าให้สามารถครอบครองหลายรัฐที่อยู่ทางทะเลตะวันออก 

ซึ่งมีรัฐกลันตัน ตรังกานู ปาหังตลอดจนยะโฮร์-เรียว ความเข้มแข็งของปัตตานีมองได้จากการด าเนิน

นโยบายต่างประเทศของเจ้าหญิงอุงกู (Ungu) (พ.ศ. 2167-2178) ในการต่อต้านสยาม โดยได้ตัด

ความสัมพันธ์ทางการทูตกับกรุงศรีอยุธยา และยังปฏิเสธที่จะรับค าเรียกน าหน้าว่า “เจ้าพระยา” ซึ่ง

แสดงถึงความมีเกียรติยศบรรดาศักดิ์ที่สยามเสนอให้พระองค์ นอกจากนี้แล้วพระองค์ยังได้กล่าวหาว่า

กษัตริย์สยามในสมัยนั้นคือพระเจ้าประสาททองว่า “...เป็นผู้แย่งราชสมบตัิ ผู้ร้ายทรยศ ซึ่งพระนางจะ

ไม่ยอมอ่อนน้อมด้วยเลย... (กรมศิลปากร, 2512) นโยบายต่างๆ และข้อกล่าวหาเหล่าน้ีได้สร้างความ

เดือดดาลแก่สยามยิ่งนัก จนในที่สุดเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม พ.ศ.2177 ประเทศสยามได้ส่งกองทัพ

จ านวน 60,000 คน จากกรุงศรีอยุธยา นครศรีธรรมราช พัทลุง ตะนาวสีและสงขลาเข้าบุกโจมตี

ปัตตานี การบุกโจมตีปัตตานีของสยามในครั้งนี้ได้รับการสนับสนุนทางด้านทหารและเรือรบอีกจ านวน 

40 ล าจากฮอลแลนด์ ส่วนปัตตานีได้รับความช่วยเหลือจากปาหัง ยะโฮร์ ตลอดจนประเทศโปรตุเกสที่

อยู่ในมะละกา ผลการสู้รบปรากฏว่าชัยชนะเป็นของปัตตานีความพ่ายแพ้  ในครั้งนี้สร้างความแค้นใจ

ให้ฝ่ายสยามเป็นอย่างมากและหลังจากนั้นสยามกับปัตตานีก็กลายเป็นศัตรูตลอดมา 

ต่อมาในเดือนตุลาคม พ.ศ.2178 อยุธยาได้ส่งทูตไปเจรจากับปัตตานี จากนั้นอีก 5 เดือน 

กษัตริย์ปัตตานีได้ส่งอุปทูตไปยังอยุธยา เดือนสิงหาคม พ.ศ.2179 กษัตริย์ปัตตานีได้ส่งผู้แทนน า

ดอกไม้เงินดอกไม้ทองไปยังอยุธยา และในปี พ.ศ.2184 กษัตริย์ปัตตานีได้เสด็จไปอยุธยาด้วยพระองค์

เองเพื่อฟื้นฟูสันติภาพระหว่างประเทศทั้งสอง  
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อย่างไรก็ตามความเข้มแข็งของปัตตานีก็มีที่สิ้นสุด ความอ่อนแอของปัตตานีเริ่มเกิดข้ึนใน

ตอนปลายของการปกครองของเจ้าหญิงกูนิง (พ.ศ.2178 - 2229) สถานการณ์ยิ่งเห็นได้ชัดเมื่อเจ้า

หญิงกูนิงกษัตริย์องค์สุดท้ายของราชวงศ์ที่ก่อตั้งรัฐมลายูอิสลามแห่งปัตตานี และในที่สุดปัตตานีได้

เปลี่ยนแปลงแนวนโยบายต่างประเทศโดยหันไปประนีประนอมกับฝ่ายสยาม และยินดีที่จะถวาย

ดอกไม้เงินดอกไม้ทองไปยังกรุงศรีอยุธยาและรับค าเรียกน าหน้าว่า “พระเจ้า” ซึ่งแสดงถึงความมียศ

บรรดาศักดิ์สูงในบ้านเมือง 

แม้ว่าปัตตานีจะเป็นเมืองประเทศราชของกรุงศรีอยุธยาแล้ว แต่ด้วยเหตุที่เมืองปัตตานีมี

ความเจริญมั่นคงทางเศรษฐกิจเป็นอย่างดี ท าให้เจ้าเมืองปัตตานีต้องการเป็นอิสระหลายครั้ง ดังเช่น 

ในปี พ.ศ. 2092 ในรัชสมัยสมเด็จพระมหาจักรพรรดิ พม่ายกทัพมาตีกรุงศรีอยุธยา พระยาตานีศรี

สุลต่านเจ้าเมืองปัตตานีขณะนั้นได้น ากองทัพเรือประกอบด้วยเรือหย่าหยับ 200 ล า ไปช่วยราชการ

สงคราม แต่เมื่อเห็นว่ากองทัพกรุงศรีอยุธยาเสียทีแก่พม่า จึงถือโอกาสท าการกบฏยกก าลังบุกเข้าไป

ในพระบรมมหาราชวัง สมเด็จพระมหาจักรพรรดิหนีข้ามฟากไปประทบับนเกาะมหาพราหมณ์ จนเมื่อ

กองทัพไทยรวบรวมก าลังได้แล้ว จึงยกกองทัพเข้าโอบล้อมตีกองทหารเมืองปัตตานีจนแตกพ่ายไป 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2146 สมเด็จพระนเรศวรมหาราชมีรับสั่งให้ออกญาเดโชยกทัพไปตีเมืองปัตตานี เพื่อ

ยึดเข้าไว้ในพระราชอ านาจ แต่ไม่ส าเร็จ เนื่องจากปัตตานีได้รับการช่วยเหลือจากพ่อค้าชาวยุโรป ทั้ง

อาวุธปืนใหญ่และทรัพย์สินเงินทอง ในสมัยพระเพทราชา (พ.ศ. 2231-2245) เมืองปัตตานีไม่พอใจใน

การสถาปนากษัตริย์องค์ใหม่แห่งกรุงศรีอยุธยา ประกาศไม่ยอมข้ึนกับกรุงศรีอยุธยาอีกครั้ง ท าให้

ปัตตานีเป็นอิสระต่อเนื่องมา จนกระทั่งกรุงศรีอยุธยาเสียแก่พม่าในปี พ.ศ. 2310 ตลอดมาจนสิ้นสมัย

กรุงศรีอยุธยาและกรุงธนบุรี (คณะกรรมการฝ่ายประมวลเอกสารและจดหมายเหตุ, 2542) 

2) ยุคต้นรัตนโกสินทร์ : กรุงเทพฯ - ปัตตานี 

ความสัมพันธ์ระหว่างปัตตานีกับสยามในสมัยต้นรัตนโกสินทร์มีความเกี่ยวข้องโยงใยกับหัว

เมืองต่างๆ ของสยามบนคาบสมุทรมลายู ตลอดจนการเข้ามามีบทบาททั้งในด้านเศรษฐกิจ และการ

ปกครองของมหาอ านาจจากตะวันตก คือ อังกฤษและฝรั่งเศส ยังผลให้เกิดการปรับเปลี่ยนรูปแบบ

การปกครองหัวเมืองต่างๆ รวมทั้งปัตตานีด้วย บางครั้งได้ก่อให้เกิดความขัดแย้งและการต่อต้าน มี
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การใช้ก าลังทหารเข้าต่อสู้กัน เรื่องราวของปัตตานีในยุคนี้ปรากฏในพงศาวดาร บันทึกของชาว

ต่างประเทศและบันทึกของชาวปัตตานีท้องถ่ินที่อยู่ในเหตุการณ์  

อนึ่ง ลักษณะของความสัมพันธ์เชิงอ านาจแบบหลวมๆในสมัยอยุธยาซึ่งเป็นที่เข้าใจและ

ยอมรับด้วยกันทั้งสองฝ่ายเริ่มเปลี่ยนในช่วงรัตนโกสินทร์ตอนต้นนี้ จุดเปลี่ยนที่ส าคัญคือฐานความคิด

เกี่ยวกับความสัมพันธ์เชิงอ านาจเปลี่ยนไป การควบคุมปัตตานีแบบหลวมๆไม่ใช่ความต้องการของ

สยามอีกต่อไป ตรงกันข้าม สยามต้องการสลายความแข็งแกร่งของปัตตานีโดยการแบ่งแยกแล ะ

ปกครอง ท าให้เกิดการแบ่งแยกปัตตานีออกเป็น 7 หัวเมืองในตอนปลายรัชกาลที่ 1 ดังจะกล่าว

ต่อไปนี ้

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก รัชกาลที่ 1 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ (พ.ศ. 

2325 – 2352) โปรดฯ ให้สมเด็จกรมพระราชวังบวรมหาสุรสิงหนาท ยกทัพหลวงลงมาปราบปราม

พม่าที่มาตีหัวเมืองทางแหลมมลายูจนเรียบร้อย ในปี พ.ศ. 2328 กรมพระราชวังบวรฯ เสด็จลงไป

ประทับที่เมืองสงขลา ได้ให้ข้าหลวงเชิญกระแสรับสั่งออกไปยังหัวเมืองที่เหลือคือ เมืองปัตตานี เมือง

ไทรบุรี และเมืองตรังกานู ให้มายอมเป็นเมืองข้ึนเช่นเดิม แต่สุลต่านมูฮัมหมัดเจ้าเมืองปัตตานีใน

ขณะนั้นขัดขืน กรมพระราชวังบวรฯ จึงมีรับสั่งให้พระยากลาโหมยกกองทัพลงไปตีเมืองปัตตานีได้ใน

ป ีพ.ศ. 2329 ได้กวาดต้อนผู้คนและศาสตราวุธจ านวนมากรวมทั้งปืนใหญ่ 2 กระบอก แต่น าไปได้

กระบอกเดียว แล้วน าข้ึนทูลเกล้าฯถวายสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก ทรงโปรดฯ ให้จารึกช่ือว่า 

“พญาตานี” นับว่าเป็นปืนใหญ่กระบอกใหญ่สุดของประเทศไทย ปัจจุบันตั้งอยู่บริเวณหน้า

กระทรวงกลาโหม 

พ.ศ. 2332 ตนกูลามิดดินเจ้าเมืองปัตตานีมีหนังสือไปชวนองค์เชียงสือเจ้าอนัมก๊ก ให้ร่วมกัน

ตีหัวเมืองในพระราชอาณาจักร เมื่อพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกทรงทราบ จึงโปรดฯ ให้ยกทัพไปตีเมือง

ปัตตานีอีกครั้งหนึ่ง ต่อมาในปี พ.ศ. 2351 ดาโต๊ะปังกาลันได้ก่อความไม่สงบข้ึน พระพุทธยอดฟ้าจุฬา

โลกโปรดให้เจ้าพระยาพลเทพ (บุนนาค) ยกทัพหลวงออกไปสมทบกับเมืองสงขลา พัทลุง จะนะ ตี

เมืองปัตตานีได้ส าเร็จ  
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ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหล้านภาลัย (พ.ศ. 2352 – 2367) เกิดความไม่สงบ

บ่อยครั้ง โจรผู้ร้ายเที่ยวปล้นบ้านเรือนราษฎร พระยาปัตตานี (พ่าย) เจ้าเมืองในขณะนั้นไม่สามารถ

ปราบได้จึงโปรดเกล้าฯ ให้พระยาอภัยสงครามและพระยาสงขลา (เถ้ียนจ๋อง) ออกไปปราบปรามและ

แยกปัตตานีออกเป็น 7 หัวเมือง โดยหัวเมืองทั้ง 7 ต่างมีพระยาเมืองเป็นผู้ปกครอง และเป็นอิสระ

แยกออกจากกัน ทั้งหมดข้ึนตรงต่อเจ้าเมืองสงขลา ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2359 เป็นต้นมา (ครองชัย หัตถา, 

2541; ชวลีย์ ณ ถลาง, 2541; อิบรอฮิม ซุกรี, 2541) ดังนี ้

1. เมืองปัตตานี  ต่วนสุหลงเป็นเจ้าเมือง 

2. เมืองยะหริ่ง  นายพ่ายเป็นเจ้าเมือง 

3. เมืองสายบุรี  นิเดะห์เป็นเจ้าเมือง 

 4. เมืองหนองจิก  ต่วนนิเป็นเจ้าเมือง 

 5. เมืองระแงะ  นิดะห์เป็นเจ้าเมือง 

 6. เมืองรามัน  ต่วนมันโซร์เป็นเจ้าเมือง 

 7. เมืองยะลา  ต่วนยาลอร์เป็นเจ้าเมือง 

เหตุการณ์ที่เกิดข้ึนดังกล่าวนอกจากเหตุผลของความไม่สงบเรียบร้อยและความต้องการของ

สยามที่จะลดทอนอ านาจของปัตตานีแล้ว ยังมีปัจจัยส าคัญอื่นๆทั้งด้านการเมืองและเศรษฐกิจ เช่น 

การเกิดก๊กต่างๆหลังเสียกรุงแสดงให้เห็นว่าระบบการปกครองอย่างหลวมๆแบบเดิมนั้นไม่สามารถ

ผูกพันอ านาจท้องถ่ินได้ ความสนใจของพม่าและเวียดนามที่มีต่อบริเวณตอนใต้ของอาณาจักรสยามก็

ท าให้สยามกังวล และการที่อังกฤษเข้ามามีอิทธิพลทางการค้าแทนดัตช์และได้เข้ามาต้ังเมืองท่าที่ปีนัง 

ท าให้เกิดผลกระทบต่อรัฐมลายูที่อยู่ใต้อ านาจของสยามเช่น ไทรบุรี เป็นต้น (ชุลีพร วิรุณหะ, 2548) 

ปัจจัยต่างๆเหลา่น้ีประกอบกันท าให้สยามต้องตัดสนิใจกระชับอ านาจของกรงุเทพฯเหนือท้องถ่ินต่างๆ

ในคาบสมุทรมลายูตอนบน โดยมีวิธีการแตกต่างกันไป อาทิ เลือกสรรผู้ปกครองที่ไว้วางใจได้ สร้าง

ระบบอุปถัมภ์และความเป็นเครือญาติกับผู้ปกครองท้องถ่ิน และการสลายอ านาจท้องถ่ินแบ่งแยก

ปกครองที่ปัตตานีออกเป็น 7 หัวเมืองดังกล่าว เป็นต้น 

3) ยุคปฏิรูปการปกครอง : รวมอ านาจสู่ส่วนกลาง 
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พ.ศ. 2435 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว โปรดเกล้าฯ ให้ยกเลิก

วิธีการปกครองบ้านเมืองแบบจตุสดมภ์ (เวียง วัง คลัง นา) และได้ทรงน านโยบายการรวมอ านาจเข้าสู่

ส่วนกลางมาใช้ทั้งประเทศ การเปลี่ยนแปลงประการหนึ่งคือ การจัดระบบให้บรรดาเมืองต่างๆ ข้ึน

ตรงต่อเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ก่อนหน้านี้หัวเมืองและประเทศราชของสยามอยู่ภายใต้การ

ควบคุมของสามกระทรวง ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม และกระทรวงการ

ต่างประเทศ ก่อนหน้านั้นกระทรวงกลาโหมมีหน้าที่บังคับบัญชาหัวเมืองปักษ์ใต้ และหัวเมืองมลายูที่

เป็นประเทศราช ภายใต้แผนการ ใหม่นี้ ให้จั ดการปกครอง เป็นแบบ 12  กระทรวง มี

กระทรวงมหาดไทยเป็นกระทรวงการแผ่นดิน เป็นการปกครองระบบเทศาภิบาล ได้มีการรวมเมือง

ต่างๆ เข้าเป็นมณฑล มีสมุหเทศาภิบาลเป็นผู้ปกครองมณฑล ระหว่างปี พ.ศ.2435 – 2442 

กระทรวงมหาดไทยเริม่รวมการบริหารบรรดาหัวเมืองประเทศราชทางใต้เข้ากับระบบเทศาภิบาล เป็น

การหวังว่าระบบดังกล่าวจะช่วยป้องกันบูรณภาพในดินแดนของสยามต่อการคุกคามของฝรั่งเศสและ

อังกฤษ เป็นการสร้างความมั่นใจในความจงรกัภักดีต่อสยาม ตลอดจนการจัดหาทรัพยากรส าหรับการ

ปฏิรูปที่มีข้ึนทั่วราชอาณาจักรในเวลานั้น ผลการจัดการปกครองใหม่ก็คือ กลันตันและตรังกานูอยู่

ภายใต้การดูแลของสมุหเทศาภิบาลประจ ามณฑลภูเก็ตในปี พ.ศ. 2438 ต่อมาในปี พ.ศ.2440 เคดาห์ 

ปะลิส และสตูล รวมกันเป็นมณฑลไทรบุรี ทั้งนี้ รัชกาลที่ 5 ทรงใช้นโยบายประนีประนอมและทรง

ด าเนินการทีละข้ันตอน โดยไม่ก่อให้เกิดการกระทบกระเทือนต่อการปกครองของเจ้าเมืองทั้ง 7 หัว

เมือง ในภาคใต้ทรงโปรดฯให้จัดแบ่งเป็น 4 มณฑล ได้แก่ 

  1. มณฑลภูเก็ต   จัดต้ังในปี พ.ศ. 2437 

  2. มณฑลชุมพร   จัดต้ังในปี พ.ศ.2439 

  3. มณฑลนครศรีธรรมราช จัดต้ังในปี พ.ศ.2439 

  4. มณฑลไทรบุรี   จัดต้ังในปี พ.ศ.2440 

มณฑลนครศรีธรรมราชประกอบด้วยเมือง 10 เมือง โดยรวมเอาบริเวณ 7 หัวเมืองเข้าไว้

ด้วยกันคือ เมืองนครศรีธรรมราช พัทลุง สงขลา ปัตตานี ยะหริ่ง สายบุรี หนองจิก ยะลา ระแงะและ

รามัน มีผู้ว่าราชการเมืองดูแล อยู่ในการปกครองของข้าหลวงเทศาภิบาลมณฑล ต่อมาปี พ.ศ. 2449 
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เมื่อการจัดราชการในหัวเมืองทั้ง 7 ได้ด าเนินไปในทางที่พร้อมจะจัดต้ังเป็นมณฑลอย่างหัวเมืองช้ันใน

อื่นๆ แล้ว กระทรวงมหาดไทยจึงได้ประกาศตั้งเป็น “มณฑลปัตตานี” อย่างไรก็ดี กรมหลวงด ารงรา

ชานุภาพทรงเห็นว่า การที่มณฑลปัตตานีมีถึง 7 เมืองนั้นมากเกินไป จึงโปรดฯ ให้รวมเป็น 4 เมืองคือ 

ปัตตานี (รวมปัตตานี หนองจิกและยะหริ่ง) ยะลา (รวมรามันและยะลา) สายบุรี และระแงะ ต่อมา

โปรดฯ ให้ย้ายที่ว่าการเมืองระแงะไปตั้งที่อ าเภอบางนรา ต่อมาปี พ.ศ. 2458 โปรดฯ ให้เปลี่ยนช่ือ

บางนราเป็นนราธิวาส นอกจากนี้ ยังแยกท้องที่อ าเภอหนองจิกยกฐานะข้ึนเป็นอ าเภอเมืองเก่า ซึ่ง

ต่อมาเปลี่ยนช่ือเป็นอ าเภอมะกรูดและอ าเภอโคกโพธ์ิตามล าดับ เมืองปัตตานีเดิมเปลี่ยนช่ือเป็น

อ าเภอปะกาฮะรัง และจัดต้ังอ าเภอข้ึนใหม่อีก 2 อ าเภอคือ อ าเภอยะรังและอ าเภอปะนาเระข้ึนกับ

จังหวัดปัตตานี 

อย่างไรก็ดี แม้รัชกาลที่ 5 จะทรงใช้นโยบายประนีประนอม และทรงด าเนินการทีละข้ันตอน 

แต่ผู้ปกครองทั้ง 7 หัวเมืองต่างก็ไม่พอใจ กล่าวคือหลังจากที่ปัตตานีถูกแบ่งแยกออกเป็น 7 หัวเมือง

แล้ว ก็มีการต่อต้านและมีความพยายามที่จะก่อกบฏหลายครั้ง สยามนั้นมองว่า 7 หัวเมืองคือ “หัว

เมืองช้ันนอก” ของสยาม เหมือนนครศรีธรรมราช สงขลา ฯ ขณะที่ 7 หัวเมืองมองตนเองว่าเป็น “หัว

เมืองประเทศราช” ของสยาม ยังคงส่งดอกไม้เงิน – ทอง และยังมี “พระราชา” ซึ่งมีอ านาจในการ

ปกครองตนเอง และเมื่อมี 7 หัวเมืองจึงมีพระราชาถึง 7 องค์ (ชุลีพร วิรุณหะ, เพิ่งอ้าง) ที่เป็นเช่นนี้

เนื่องจากปัตตานีเป็นดินแดนที่ห่างไกล กรุงเทพฯต้องปกครองหัวเมืองเหล่านี้ผ่านสงขลา เจ้าเมือง

สงขลาปล่อยให้ผูป้กครอง 7 หัวเมืองด าเนินกิจการภายในอย่างอิสระตราบเท่าที่ยังให้ผลประโยชน์แก่

สงขลา จึงท าให้เกิดความเข้าใจว่าสถานะ “หัวเมืองประเทศราช” ยังคงอยู่ นอกจากนั้น ความ

พยายามที่จะสร้างความสวามิภักดิ์ของรัฐและหัวเมืองมลายูทางตอนเหนือให้มีต่อสยาม และป้องกัน

การหันไปหาอังกฤษที่เข้ามาต้ังศูนย์กลางที่ปีนังและสหพันธรัฐมลายูแล้ว สยามโดยเฉพาะรัชกาลที่ 5 

อาจมีนโยบายชักจูงที่ก่อให้เกิดความเข้าใจผิดว่าสยามจะรับรองความเป็นหัวเมืองประเทศราชของ

ดินแดนเหล่าน้ี 
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ดังนั้น เมื่อมีการจัดต้ังมณฑลเทศาภิบาลในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 

รัชกาลที่ 5 จึงท าให้เกิดกระแสต่อต้านจากผู้น าหัวเมืองทั้งเจ็ดอย่างมาก เนื่องจากการด าเนินการ

ดังกล่าวได้เปลี่ยนสถานะและท าลายผลประโยชน์ของผู้น าปัตตานีอย่างสิ้นเชิง 

ต่อมาใน พ.ศ. 2466 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 6 ทรงออกหลักรัฐ

ประศาสนโยบายบริหารมณฑลปัตตานี ซึ่งสะท้อนลักษณะความขัดแย้งที่เกิดข้ึนได้เป็นอย่างดี 

เนื่องจากหลักรัฐประศาสนโยบายบริหารราชการมณฑลปัตตานีของรัชกาลที่ 6 เน้นประเด็นส าคัญ

ที่ว่า (ชุลีพร วิรุณหะ, เพิ่งอ้าง)  

• ระเบียบหรือวิธีการปฏิบัติที่ท าให้พลเมืองเห็นว่าเบียดเบียนกดข่ีศาสนาอิสลาม 

ต้องยกเลิกหรือแก้ไข 

• การเก็บภาษีอากร เมื่อรวมแล้วต้องอย่าให้มากกว่าพลเมืองของแว่นแคว้นที่อยู่

ใกล้เคียง 

• การกดข่ีของเจ้าพนักงาน เนื่องจากใช้อ านาจในทางที่ผิดหรือดูหมิ่นพลเมืองชาติ

แขกในฐานะคนต่างชาติ ต้องแก้ไขและระมัดระวังไม่ให้มีขึ้น 

• ข้าราชการที่แต่งตั้งออกไป ต้องเลือกเฟ้น อย่าสักแต่ส่งไปหรือส่งไปเปน็การลงโทษ  

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ในปี พ.ศ. 2474 ได้ยุบจังหวัดสายบุรีลงเป็น

อ าเภอข้ึนตรงต่อจังหวัดปัตตานี ต่อมาไม่นานเกิดปัญหาภาวะเศรษฐกิจของประเทศตกต่ าภายหลัง

การเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 รัฐบาลจึงต้องตัดทอนรายจ่ายให้น้อยลง เพื่อรักษา

เสถียรภาพทางการคลังของประเทศ จึงได้มีประกาศยุบเลิกมณฑลปัตตานี โดยให้ยกเมืองต่างๆของ

มณฑลข้ึนเป็นจังหวัด คือจังหวัดปัตตานี ยะลา และนราธิวาสข้ึนตรงต่อกระทรวงมหาดไทย และให้

ยุบเมืองสายบุรีรวมท้องที่เข้ากับจังหวัดปัตตานี เว้นท้องที่อ าเภอบาเจาะให้อยู่ในการปกครองของ

จังหวัดนราธิวาส 

อนึ่ง ความขัดแย้งที่เกิดข้ึนในยุคนี้อาจกล่าวได้ว่าเป็นความขัดแย้งที่เกี่ยวข้องกับเรื่องของ

ดินแดนเป็นส าคัญ ส าหรับผู้น าสยาม การก าหนดอาณาเขตและการสร้างเอกภาพในการปกครองเพื่อ

พัฒนาประเทศเป็นสิ่งจ าเป็นท่ามกลางบริบทแวดล้อมของระบอบอาณานิคมตะวันตก สยามนั้นถือว่า
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ปัตตานีเป็นดินแดนของตนอยู่แล้วตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 1 แต่ส าหรับปัตตานี การก าหนดอาณาเขตและ

ถูกปกครองโดยสยาม หมายถึงการถูกตัดขาดจากโลกมลายู – มุสลิม การสูญเสียอ านาจในการ

ปกครองตนเอง และการถูกบังคับให้กลายเป็นดินแดนของสยามโดยการใช้ก าลัง เหตุการณ์นี้ได้

กลายเป็นส านึกทางประวัติศาสตร์ที่ปัตตานีใช้ในการอ้างสิทธิชอบธรรมในการต่อต้านการบูรณาการ

ของรัฐไทยเรื่อยมาจนปัจจุบัน 

 

1.2) การแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ในสั งคมของจังห วัดปัตตานี ยะลาและนราธิวาส จัดว่า เป็นสังคมพหุ วัฒนธรรม 

(multiculturalism) หรือสังคมที่มีความหลากหลายทางวัฒนธรรม (culture diversity)  ซึ่งความ

หลากหลายนี้ครอบคลุมถึงเรื่องชาติพันธ์ุ ภาษา ความเป็นอยู่ วิถีชีวิต ศาสนา และความเช่ือ 

หมายความว่า  ไม่ได้มีเฉพาะชาวมลายูมุสลิมเท่านั้นที่อาศัยอยู่ในพื้นที่  หากแต่ยังมีชาวไทยพุทธอยู่

ด้วย 

มีการศึกษาวิจัยหลายช้ินในอดีตที่แสดงให้เห็นว่า ปัญหาต่างๆในจังหวัดชายแดนภาคใต้นั้น 

เป็นปัญหาที่ซับซ้อน มีปัจจัยที่เกี่ยวข้องหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นปัจจัยทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ 

สังคม ศาสนาและวัฒนธรรม  การมองและการแก้ไขปัญหาจ าเป็นต้องพิจารณาจากภาพรวมทั้งหมด 

ไม่ใช่พิจารณาจากด้านความมั่นคงเพียงอย่างเดียว นอกจากนี้ ข้อค้นพบจากงานวิจัยยังช้ีให้เห็นว่า 

ความพยายามของรัฐที่จะใช้นโยบายรวมไทยหนึ่งเดียวหรือผสมผสานกลมกลืนวัฒนธรรมประสบ

ความล้มเหลวมาโดยตลอด โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการไทยมักจะถูกกล่าวหาว่า ใช้ต าแหน่งหน้าที่

ในทางมิชอบ ปราศจากความละเอียดอ่อนและความเข้าใจในวัฒนธรรมและภาษาของชาวมลายูมุสลิม 

รวมทั้งมีการดูหมิ่นเหยียดหยามให้เห็นอยู่ทั่วไปทั้งโดยตั้งใจและไม่ได้ตั้งใจ (ขจัดภัย บุรุษพัฒน์, 2519; 

นันทวรรณ ภู่สว่าง, 2521; สมาน รังสีโยกฤษณ์, 2510; สงคราม ช่ืนภิบาล, 2517; เสาวนีย์ จิตต์

หมวด, 2531; อารง สุทธาศาสน์, 2519)     

เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา และ อรอร ภู่เจริญ (2552) ได้ท าการศึกษาปัญหาความไม่สงบใน 3 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเสนอแนวทางแก้ปัญหาในหลายด้านคือ ด้านการเมือง ด้านเศรษฐกิจ ด้าน
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สังคมวัฒนธรรม โดยข้อเสนอด้านการเมืองซึ่งเป็นข้อเสนอเชิงนโยบายน้ัน ได้น าเสนอว่าปัจจัยทั้งทาง

ศาสนา ประวัติศาสตร์ การใช้อ านาจรัฐ ล้วนมีความเกี่ยวข้องกับปัญหาความไม่สงบในจังหวัด

ชายแดนภาคใต้ ผู้ศึกษาจึงได้เสนอรูปแบบการปกครองที่สามารถเป็นไปได้ข้ึนมา คือ 1) รูปแบบการ

ปกครองแบบคณะกรรมการซึ่งมีลักษณะคล้ายกับการบริหารงานของ ศอ.บต. ในยุคสมัยก่อนถูกยุบ

เลิกโดยรัฐบาลพรรคไทยรักไทย มีหน้าที่ในการท างานเชิงยุทธศาสตร์ในการแก้ไขปัญหาจังหวัด

ชายแดนภาคใต ้2) การมีองค์การที่จัดตั้งข้ึนตามรูปแบบที่คณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์

แห่งชาติ (กอส.) เสนอ ประกอบไปด้วยหน่วยงานศูนย์อ านวยการยุทธศาสตร์สันติสุขจังหวัดชายแดน

ภาคใต ้กองทุนสนับสนุนการเยียวยาและสมานฉันท์เพื่อช่วยสนับสนุนในด้านงบประมาณ 3) รูปแบบ

การปกครองแบบเดียวกับกรงุเทพมหานคร 4) เป็นการจัดรูปแบบการปกครองที่ผสมระหว่างแบบที่ 1 

และแบบที่ 3 เพื่อเป็นการถ่วงดุลอ านาจระหว่างตัวแทนจากส่วนกลางและผู้บริหารจังหวัดที่เป็น

รูปแบบการปกครองส่วนท้องถ่ิน 5) เป็นรูปแบบที่ผสมแบบที่ 2 คือ การตั้งคณะกรรมการ (แต่มีความ

เป็นอิสระจากรัฐบาลกลางมากกว่ารูปแบบที่ 1 และมีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจาก

ประชาชน และมีหน่วยงานที่ตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติท าหน้าที่เฉพาะด้าน โดยการศึกษานี้มองว่า

ความรุนแรงในพื้นที่ส่วนหนึ่งเกิดจากกลไกของรัฐที่ท าให้เกิดปัญหาข้ึน 

เช่นเดียวกัน ชยากรณ์ ศรีสาคร (2549) ได้ศึกษาเรื่องนโยบายในการแก้ไขปัญหาจังหวัด

ชายแดนภาคใต้ โดยพบว่าการแบ่งภารกิจงานในแต่ละส่วนราชการยังขาดความชัดเจน และขาด

เอกภาพ เพราะมีการยึดติดกับระบบราชการแบบเดิม โดยการจัดสรรงบประมาณและโครงการไม่มี

ความสมดุลกัน เนื่องจากส่วนราชการที่ไปประจ าอยู่ยังคงติดยึดอยู่กับหน่วยงานแม่ ปัญหาที่สาคัญ

ของการแก้ไขปัญหาความไม่สงบคือ การขัดขวางจากผู้เสียประโยชน์ในพื้นที่และความขัดแย้งของ

หน่วยงานที่ปฏิบัติงานในพื้นที่ 

งานส าคัญอีกช้ินที่ผู้ศึกษาเกี่ยวกับปัญหาภาคใต้ต้องอ่านเพื่อสร้างความเข้าใจในเบื้องต้นคือ

งานของปิยนาถ บุนนาค (2547) ได้ช้ีให้เห็นถึงรากเหง้าของปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐและชาว

มลายูมุสลิมไว้อย่างละเอียด รวมไปถึงนโยบายและกระบวนการก าหนดนโยบายต่อปญัหาดังกล่าวโดย

ใช้ปัจจัยทางด้านวัฒนธรรม ประเพณีและศาสนาเป็นองค์ประกอบหลัก อย่างไรก็ดี ปิยนาถได้ข้อ
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ค้นพบเช่นเดียวกับงานวิจัย 6 ช้ินข้างต้นว่า ปัญหาที่เกิดข้ึนไม่ได้อยู่ที่นโยบายของรัฐบาล แต่อยู่ที่

ข้าราชการของรัฐผู้น านโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่มากกว่า 

ทั้งนี้ งานวิจัยข้างต้นทั้งหมดมีลักษณะร่วมกันประการหนึ่งคือ เป็นการศึกษาสถานการณ์ที่

เกิดข้ึนในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมองจากส่วนกลางหรือจากนอกพื้นที่เข้าไป 

อนึ่ง ยังมีงานวิจัยช้ินอื่นๆที่มุ่งศึกษาถึงลักษณะสังคม วิถีชีวิตและวัฒนธรรมของชาวมลายู

มุสลิมในแง่ที่เป็นตัวแปรหลักต่อการตอบสนองนโยบายของรัฐบาล โดยมองจากข้างในพื้นที่ออกมา 

อาทิ งานของสุรพงษ์ โสธนะเสถียร (2531) ที่พยายามแสวงหาค าตอบว่าคุณลักษณะของชาวมุสลิมมี

ผลต่อการตอบสนองนโยบายของรัฐอย่างไร ข้อค้นพบของการวิจัยสรุปได้ว่า คุณลักษณะสังคมของ

ชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ในทางปฏิบัติหากเกี่ยวข้องกับหลักการทางศาสนาแล้ว จะมี

ความโน้มเอียงไปในทางอนุรักษ์นิยมและเคร่งครัดศาสนา แต่หากไม่เกี่ยวกับหลักการทางศาสนา ชาว

ไทยมุสลิมจะมีการปรับตัวเพื่อให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงหรือนโยบายบางประการได้ เช่นเดียวกับ

ความสัมพันธ์และทัศนคติที่มีต่อคนต่างศาสนาและวัฒนธรรมอย่างคนไทยพุทธ หากไม่มีการละเมิด

หลักศาสนา คนไทยมุสลิมจะมีทัศนคติในแง่ดีและสามารถยอมรับความแตกต่างได้ (ปาลิต ผ่องแผ้ว, 

2527) นอกจากนี้ ประเพณีที่มีพิธีกรรมทางสังคมมาก จะเป็นปัจจัยที่ช่วยให้มีการผสมผสานระหว่าง

กันได้มากข้ึน เช่น ประเพณีการสมรส ประเพณีการเข้าสุหนัต ประเพณีวันเมาลิด และประเพณีการ

บวชของชาวไทยพุทธ  ดังนั้น หากมีการส่งเสริมเกี่ยวกับการจัดประเพณีการส่งเสริมการพัฒนา

สาธารณประโยชน์ร่วมกัน ก็จะเป็นตัวกระตุ้นส าคัญที่ก่อให้เกิดการผสมผสานทางสังคมระหว่างชาว

ไทยทั้งสองกลุ่มขึ้นมาได้ (ฉวีวรรณ วรรณประเสริฐ และคณะ, 2525)  

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมและการมีสว่นร่วมของชาวมลายูมุสลิมใน

จังหวัดชายแดนภาคใต้น้ัน มีการศึกษาวิจัยกันอยู่พอสมควร แต่มักจะเป็นการศึกษาถึงปัจจัยที่เกิดจาก

การพัฒนาที่ส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจแบบดั้งเดิมของชุมชน ว่าคนในชุมชนมีการปรับตัว

อย่างไร ยอมรับได้มากน้อยแค่ไหน ทั้งนี้ พบว่าไม่ว่าระบบการผลิตแบบดั้งเดิมของชุมชนจะ

เปลี่ยนแปลงไปมากน้อยเพียงใด แต่ระบบค่านิยมของชุมชนซึ่งมีฐานจากหลักศาสนาอิสลามยังคง

ได้รับการยึดถืออย่างเคร่งครัดจากชาวมลายูมสุลมิ (ศรีพงศ์ อุดมครบ, 2539) นอกจากนี้ งานวิจัยส่วน
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ใหญ่จะศึกษาการพัฒนาเศรษฐกิจเฉพาะกรณีที่มีอยู่แล้วในพื้นที่ ว่ามีตัวแปรหรือเงื่อนไขใดที่จะเป็น

ตัวส่งเสริมและเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา (กรมพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย, 2531; ชิดชนก เชิง

เชาว์, 2535; พัทยา สายหู, 2521)  

งานวิจัยและข้อเสนอแนะในระยะรอบทศวรรษมานี้ มักจะพูดถึงการแก้ปัญหาบนพืน้ฐานของ

การยอมรับความแตกต่างซึ่งกันและกัน การยอมรับว่าจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสังคมที่มีความ

หลากหลายจะช่วยให้ยุทธศาสตร์การแก้ปัญหามุ่งไปสู่สันติและความเป็นเอกภาพ มากกว่าการ

ปราบปราม ก าจัดหรือบังคับให้รับวัฒนธรรมที่ต่างไปจากของตน งานหลายช้ินให้ข้อเสนอแนะว่าต้อง

ยุติแนวคิดการผสมกลมกลืน เพราะแนวคิดนี้จะน าไปสู่การสร้างทัศนคติเชิงลบในหมู่ประชาชน 

ขณะเดียวกันต้องรับฟังแนวคิดในการแก้ไขปัญหาจากภาคส่วนอื่นๆนอกจากภาครัฐ  ได้แก่ 

ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม โดยเฉพาะประชาชนที่อาศัยอยู่ในพื้นที่ (ประเวศ วะสี, 2548; สันติ 

อัลอิดรุส, 2550; สุรชาติ บ ารุงสุข, 2547; ส านักงานพัฒนานโยบายสาธารณะ, 2549; อับดุชชะกูร์ 

บิน ชาฟิอีย์ ดินอะ, 2549; อิมรอน มะลูลีม, 2538; เอกราช มูเก็ม, 2549) 

อนึ่ง เมื่อพิจารณานโยบายการแก้ไขปัญหาของรัฐที่ผ่านมา พบว่านับจากปี พ.ศ. 2521 

รัฐบาลได้มีการจัดการปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างเป็นระบบด้วยกระบวนการหลกัๆ 

3 ด้าน (กลุ่มงานวิจัยและพัฒนา ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2546; สภาที่ปรึกษาเสริมสร้าง

สันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้, 2551) ได้แก่  

1) การก าหนดนโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

2)  การจัดตั้ง ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต. ) และ

กองบัญชาการผสมพลเรือน ต ารวจ ทหาร (พตท. 43) ตามค าสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 8/2524 ลง

วันที่ 20 มกราคม 25245  

3) การจัดท าแผนเร่งรัดพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

                                                             
5 ต่อมาได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 56/2539 ลงวันที่ 23 เมษายน 2539 ก าหนดบทบาทให้ ศอ.บต. ท าหน้าที่คล้ายกับเป็นรัฐบาล
ส่วนหน้า มาตั้งหน่วยอ านวยการอยู่ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยจ าลองหน่วยงานอ านวยการด้านแผนงาน แผนเงิน และแผนคน 
ของรัฐบาลกลางมาอยู่ด้วยกัน 
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ทั้งนี้ พัฒนาการของนโยบายที่ท าให้เห็นจุดเปลี่ยนของแนวปฏิบัติต้องไล่เรียงตั้งแต่สมัย

รัฐบาลสมัย พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ จนถึงรัฐบาลก่อนยุคของพันต ารวจโททักษิณ  ชินวัตร ซึ่งมี

แนวทางให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาเศรษฐกิจ นโยบายในยุคนี้ได้รับการด าเนินการให้

เหมาะสมกับเงื่อนไขต่างๆ ของพื้นที่ มีการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

(ศอ.บต.)เพื่อท าหน้าที่เร่งรัด ก ากับ ดูแล ประสานงาน ผนึกก าลัง และติดตามประเมินผลการ

ปฏิบัตงิานของหน่วยงานฝ่ายพลเรือนและต ารวจในพื้นที่ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ และเป้าหมายของ

นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ ภายใต้การอ านวยการของคณะกรรมการ

อ านวยการแก้ไขปัญหาความมั่นคงจังหวัดชายแดนภาคใต้ ทั้งนี้จะเน้นหนักในงานด้านสังคมวิทยา 

การเมืองการปกครอง การพัฒนาประสิทธิภาพข้าราชการ การพัฒนาเศรษฐกิจสังคม การส่งเสริม

ความเข้าใจอันดีและความร่วมมือในระดับท้องถ่ิน กับประเทศเพื่อนบ้าน ท าหน้าที่เป็นองค์กร

ประสานงาน และผนึกก าลังหน่วยงานต่างๆ ในพื้นที่ให้มีการปฏิบัติงานร่วมกันอย่างเป็นเอกภาพ 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2545 รัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ  ชินวัตร ได้ยุบเลิก ศอ.บต. เนื่องจาก 1) 

เป็นหน่วยงานที่ใช้งบประมาณสูง 2) รัฐบาลประเมินว่าสถานการณ์การก่อการร้ายในภาคใต้ไม่รุนแรง 

ต ารวจในพื้นที่สามารถควบคุมได้ และ 3) รัฐบาลมองว่า ศอ.บต. เป็นเครื่องมือและฐานเสียงของ

พรรคการเมืองฝ่ายตรงข้าม ซึ่งขัดแย้งกับนักวิชาการในพื้นที่ ที่เห็นว่า 1) หน่วยงานดังกล่าวเป็น

เครือข่ายสืบราชการลับที่ส าคัญที่สดุ 2) เจ้าหน้าที่ของ ศอ.บต. มีความสัมพันธ์ที่ดีกับผู้น าชุมชน ท าให้

มีช่องทางในการสื่อสารของประชาชนที่จะแสดงความไม่พอใจออกมา และ 3) ศอ.บต. และ พตท. 43 

ได้ช่วยคงความสมดุลระหว่างหน่วยความมั่นคงและสืบราชการลับที่ด าเนินงานอยู่ในภาคใต้ 

ส าหรับหน่วยงาน พตท. 43 แม้จะไม่สามารถท างานได้อย่างสมบูรณ์ แต่ก็ไม่ได้สร้างความตึง

เครียดให้ทุกฝ่าย เนื่องจากมีการแบ่งสายงานอย่างชัดเจน และสร้างความร่วมมือกันในระดับสูง 

อย่างไรก็ตาม ความขัดแย้งและความรุนแรงที่ปะทุข้ึน แสดงให้เห็นว่าที่ผ่านมา พตท. 43 ยังไม่

สามารถท างานได้อย่างเต็มที่ และได้มีการจัดโครงสรา้งการบังคับบัญชาใหม่ และโยกย้ายเจ้าหน้าที่อกี

หลายครั้ง 
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เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2545 พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร ได้มีค าสั่งให้ยุบเลิก พตท. 43 โดย

มอบหมายงานด้านความมั่นคงและสืบราชการลับทั้งหมดให้กับต ารวจในแต่ละจังหวัดภาคใต้ ท าให้

เกิดความแตกแยกในความสมดุลที่อ่อนไหวระหว่างหน่วยความมั่นคงต่างๆ ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ในที่สุดความตึงเครียดที่รอวันปะทุมานานได้ระเบิดข้ึน ส านักข่าวกรองแห่งชาติเปิดเผยรายงานเมื่อปี 

พ.ศ. 2546 กล่าวหาว่าต ารวจมีส่วนเกี่ยวข้องกับการอุ้มฆ่า สร้างความไม่พอใจให้แก่ต ารวจเป็นอย่าง

มาก อย่างไรก็ตาม กลุ่มที่ขัดแย้งกันรุนแรงที่สุดคือทหารและต ารวจ เนื่องจากทหารไม่พอใจวิธีการที่

ต ารวจปฏิบัติต่ออดีตแหล่งข่าวของกองทัพ หลังเหตุเผาโรงเรียน และปล้นปืนเมื่อเดือนมกราคม พ.ศ. 

2547 เนื่องจากต ารวจได้ฆ่าอดีตสมาชิกกลุ่มแบ่งแยกดินแดนที่ยอมรับข้อเสนอนิรโทษกรรมและท า

หน้าที่เป็นสายให้กองทัพ การกระท าดังกล่าวสร้างความไม่พอใจให้ชุมชน ทั้งยังเป็นการตัดเส้นทาง

ข่าวของตนเอง ขณะที่สายก็กลายเป็นเป้าของการถูกตามล่า 

ในที่สุด พันต ารวจโททักษิณ ได้ต้ังกองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

(กอ.สสส.จชต.) โดยมีเจตนารมณ์ในการจัดตั้ง กอ.สสส.จชต. เพื่อสร้างความเป็นเอกภาพทั้งในด้าน

การข่าวและการปฏิบัติการของทุกกระทรวง ทบวง กรมที่เกี่ยวข้อง เพื่อปิดช่องว่างหรือความ

ผิดพลาดของรับบาลที่ได้ยุบศอ.บต. และ พตท. 43 ไป (สภาที่ปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจังหวัด

ชายแดนภาคใต,้ 2551, เพิ่งอ้าง) โดยได้ลอกต้นแบบมาจากกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายใน

ราชอาณาจักร (กอ.รมน.) นั่นเอง และปรับการจัดการใหม่ให้เหมาะสมมากข้ึน เพื่อให้สามารถ

ตอบสนองเหตุการณ์ได้รวดเร็วและลดข้ันตอนในการบริหารลง 

อย่างไรก็ดี แม้พันต ารวจโททักษิณ  ชินวัตร จะมีการจัดต้ังกองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุข

จังหวัดชายแดนภาคใต้หลังจากที่มีการยุบ ศอ.บต. แล้วก็ตาม แต่สถานการณ์ใน 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ก็ยังไม่คลี่คลาย ส่งผลให้รัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ  ชินวัตร ต้องท าการตัดสินใจจัดตั้ง

คณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์แห่งชาติ (กอส.)เมื่อวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ. 2548 โดย

คณะกรรมการอิสระฯชุดนี้มีหน้าที่ในการเสนอแนะนโยบาย มาตรการ กลไก และวิธีการสร้าง

สมานฉันท์และสันติสุขในสังคมไทย ศึกษา วิจัย และตรวจสอบสาเหตุและขอบเขตของความรุนแรงใน

สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ พัฒนากระบวนการฟื้นคืนสมานฉันท์ในสังคม กระบวนการป้องกันและ
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แก้ไขปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรง รวมทั้งเผยแพร่กระบวนการดังกล่าวให้แพร่หลายในหมู่

สาธารณชน ให้การศึกษาแก่สาธารณชน โดยให้ตระหนักถึงผลของความรุนแรง ความเกลียดชัง 

ตลอดจนความจ าเป็นและประโยชน์ของการใช้สันติวิธีแก้ปัญหาความรุนแรง พร้อมกับส่งเสริมความ

ยุติธรรมในสังคม และเสนอรายงานของคณะกรรมการต่อนายกรัฐมนตรี 

หลังจากที่ กอส. ด าเนินงานมาได้ระยะหนึ่ง รัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ ได้ประกาศยกเลิก

กฎอัยการศึกและประกาศใช้พระราชก าหนด (พรก.) บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน6 ปี พ.ศ. 

2548 เนื่องจากเป็นทางเลือกเดียวที่เหลืออยู่ซึ่งต้องเอาใช้ให้เกิดประโยชน์ กฎหมายฉบับนี้เป็นการ

จ ากัดสิทธิเสรีภาพ เพราะเป็นกฎหมายที่ออกมารับมือกับสถานการณ์ฉุกเฉินที่กระทบกระเทือนต่อ

ความปลอดภัยของประชาชน 

พระราชก าหนดดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ว่า เมื่ อเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินจะมี

คณะกรรมการชุดหนึ่งเกิดข้ึนพร้อมกันด้วย ทั้งนี้คณะกรรมการชุดน้ีจะเป็นผู้คอยตรวจสอบเหตุการณ์

ว่าฉุกเฉินหรือไม่ และแนะน านายกฯ ว่าสมควรประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพื้นที่ใด ซึ่งนายกฯ จะ

น าเข้าหารือกับคณะรัฐมนตรี  เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ นายกฯ จะประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทันที 

โดยมีการระบุพื้นที่ ต าบล อ าเภอ จังหวัด ถ้าสถานการณ์รุนแรงถึงข้ันสงครามก็สามารถประกาศถึง

ข้ันทั่วประเทศได้ เมื่อประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพื้นที่ใดแล้วให้มีผลไป 3 เดือนจึงจะหมดอายุ แต่

ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นว่าสถานการณ์ยังคงมีความรุนแรงจะสามารถต่ออายุไปคราวละ 3 เดือน 

เมื่อรัฐบาล พันต ารวจโท ทักษิณ หมดอ านาจลงหลังจากถูกคณะปฏิรูปการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมขุ (คปค.) กระท าการยึดอ านาจการปกครอง

ได้ส าเร็จเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ.2549 – ปัจจุบัน นโยบายการแก้ปัญหา

ภาคใต้เน้นการเสริมสร้างสันติสุข แก้ปัญหาด้วยความสมานฉันท์และสันติวิธี ให้ประชาชนมีส่วนร่วม

ในกระบวนการแก้ปัญหา แต่ในขณะเดียวกันก็เร่งรัดการบังคับใช้กฎหมายกับกลุ่มเคลื่อนไหวที่ติด

                                                             
6 สถานการณ์ฉุกเฉิน หมายถึง สถานการณ์ทุกชนิดที่เป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ และกระทบกระเทือนต่อความสงบของประชาชน 
รวมถึงภัยธรรมชาติที่กระทบต่อสาธารณชน ซ่ึงจะควบคุมตั้งแต่เกิดการกบฏ จลาจล เกิดภัยธรรมชาติ รวมทั้งเหตุการณ์ความไม่สงบใน 
3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ จนกระทั่งเกิดสถานการณ์สงคราม  
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อาวุธ เนื่องจากยังคงมีเหตุการณ์รุนแรงเกิดข้ึนเป็นระยะๆ แม้รัฐบาลจะพยายามใช้การเมืองน า

การทหารก็ตาม 

 

ตอนท่ี 2 การจัดการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 2.1) อุดมคติทางการศึกษาของอิสลาม 

 ในศาสนาอิสลามถือว่าถือว่าการศึกษาเป็นเรื่องส าคัญของชีวิตมุสลิมทุกคน  รองจากการ

ศรัทธาต่อพระผู้เป็นเจ้า ซึ่งถือว่าเป็นเรื่องส าคัญที่สุดของชีวิต การศึกษาเป็นค าสั่งโดยตรงจากพระผู้

เป็นเจ้าและศาสดามุฮ ามัดให้มุสลิมให้ความส าคัญ ซึ่งมีบัญญัติไว้เป็นความจ าเป็นเหนือมุสลิมทุกคน 

(อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษาเขต, 2548) ดังตัวอย่างเช่น 

“การศึกษาเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับมุสลิมทุกคน (ทั้งชายและหญิง)”  

“จงศึกษาต้ังแต่อยู่ในเปลจนกระทั่งถึงหลุมฝังศพ” 

“จงศึกษาหาความรู้ถึงแม้ว่าจะไกลถึงเมืองจีน” 

การศึกษาในทัศนะอิสลามไม่ได้แบ่งแยกว่า จะต้องศึกษาเฉพาะวิชาการด้านศาสนาเพียงด้าน

เดียว ซึ่งหากพิจารณาจากเนื้อหาจากค าสอนข้างต้นแล้ว จะเห็นว่าศาสนาอิสลามต้องการให้มุสลิมมี

ความเข้าใจและมีความรู้ทั้งทางโลกและทางศาสนาควบคู่กันไป ซึ่งตรงกับหลักการของอิสลามว่า 

“ศาสนาอิสลามไม่แบ่งแยกศาสนจักรออกจากอาณาจักร” แต่ให้ด ารงชีวิตด้วยความสมดุลระหว่าง

ชีวิตทางโลกและชีวิตทางศาสนา ทั้งนี้ อิสลามไม่ค านึงว่าความรู้นั้นเป็นความรู้ทางโลกหรือทางธรรม

และไม่ค านึงว่าความรู้นั้นจะมาจากผู้ใด เพราะความรู้ในอิสลามเป็นความรู้ที่บูรณาการ (แต่มีเงื่อนไข

ว่าความรู้ทั้งหมดนั้นต้องไม่ขัดแย้งกับความรู้ที่พระอัลเลาะห์ทรงประทานมา) (อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษา

เขต, 2546) มีทั้งศาสตร์แห่งทฤษฎีและศาสตร์แห่งการปฏิบัติ คือมีทั้งวิชาคณิตศาสตร์ ฟิสิกส์  

วิทยาศาสตร์ ดาราศาสตร์ ตรรกศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ ดนตรี การบริหารบ้านเมือง และปรัชญา เป็น

ต้น (มูฮัมมาดอัสมี อาบูบากา, 2553: 118 – 127) 

อย่างไรก็ตาม การศึกษาของอิสลามได้วางสังกัปไว้ว่า (บรรจง บินกาซัน (แปล), 2521) “สิ่ง

แรกที่ต้องศึกษาเรียนรู้คือเรือ่งของพระผูเ้ป็นเจ้า (อัลเลาะฮฺ)” โดยถือเป็นพื้นฐานแรกที่ส าคัญของชีวิต

มุสลิมที่จะต้องศึกษาและเข้าใจ การวางพื้นฐานของชีวิตด้วยหลักการและวิชาการทางศาสนาเป็น
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แนวทางหนึ่งในการเรียนรู้และเข้าใจพระผู้เป็นเจ้า  นอกจากนั้นในทางปรัชญาอิสลามยังยืนยันถึงการ

รู้จักและเข้าใจพระผู้เป็นเจ้าด้วยการเรียนรู้สิ่งที่พระผู้เป็นเจ้าสร้างข้ึนทั้งหมด (มัคลูก หมายถึง สิ่งที่

ถูกสร้างทั้งหมดจากพระผู้เป็นเจ้า ธรรมชาติ มนุษย์ สัตว์ ฯลฯ ล้วนเป็นสิ่งที่พระผู้เป็นเจ้าทรงสร้าง

ทั้งสิ้น ซึ่งเป็นหลักความคิดและความศรัทธาของมุสลิม) ดังนั้น จึงเป็นที่ยืนยันได้ว่า การศึกษาใน

ทรรศนะอิสลามนั้นให้ความส าคัญเรื่องการศึกษาทั้งทางโลกและทางศาสนา เพราะสูงสุดของความรู้

ในทัศนะของอิสลาม คือ การเรียนรู้และรู้จักพระผู้เป็นเจ้าของตนเอง โดยผ่านกระบวนการเรียนรู้ที่ได้

จากศาสตร์ต่างๆ เช่น แพทย์ศาสตร์ วิทยาศาสตร์ สังคมศาสตร์ นิเวทวิทยา หรือศาสตร์อื่นๆ  

การศึกษาในทัศนะของอิสลามแบ่งออกได้เป็น 2 ส่วน  คือ 

ก) การศึกษาแบบบังคับทุกคน คือ การศึกษาในเรื่องพื้นฐานของศาสนาอิสลาม ซึ่ง

ประกอบด้วยหลักการ 3 ส่วนใหญ่ๆ คือ หลักการศรัทธา หลักการปฏิบัติ และหลักคุณธรรม 

หลักการทั้งสามนี้เป็นเครื่องบ่งช้ีถึงการเป็น “มุสลิม” ที่เป็นผู้ยอมรับต่อศาสนา “อิสลาม” 

เป็นหลักการส าคัญที่มุสลิมต้องศึกษาทุกคน อย่างน้อยที่สุดต้องศึกษาในระดับพื้นฐาน ดังที่กล่าว

ข้างต้นนี้ เป็นเพียงหลักการพื้นฐานที่มุสลิมต้องเรียนรู้เท่านั้น ซึ่งในความเป็นจริงแล้วยังมีรายละเอียด

อีกมายมายเกี่ยวกับหลักการดังกล่าว ผู้ที่มีความรู้อย่างละเอียดรอบด้านต่อหลักการทั้งสามใน

ระดับสูงจะถูกเรียกว่า “อุลามาอฺ” “เมาลานา” “โต๊ะครู” หรือ “อุสตาซ” การเรียกผู้มีความรู้ทาง

ศาสนาในระดับสูงจะแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ 

ข) การศึกษาแบบสมัครใจ คือ การศึกษาวิชาการในสายอาชีพหรือสายสามัญ ซึ่งถือเป็น

สิ่งจ าเป็นส าหรับมุสลิมทุกคนที่ต้องแสวงหาความรู้ด้านนี้เพื่อใช้ในชีวิตในโลกนี้ โดยทางศาสนาได้

ก าหนดว่า หากสังคมใดมีผู้รู้ความรู้ด้านน้ี ถือเป็นความรับผิดชอบ (เป็นความผิด) ร่วมกันทางสังคมที่

ต้องรับผิดชอบ โดยจ าเป็นต้องสร้างผู้มีความรู้ด้านนี้ต่อสังคมที่เขาสังกัดอยู่ ความผิดหรือความ

รับผิดชอบดังกล่าวเป็นความจ าเป็นทางสังคมร่วมกัน ไม่ใช่เป็นเรื่องจ าเป็นส าหรับทุกคน ดังนั้น ใน

สังคมมุสลิมจึงมีพันธะร่วมกันในการสร้างผู้รู้ด้านนี้ให้ครบถ้วน เป้าหมายหลักทางด้านศาสนาคือ  

สมาชิกในสังคมต้องเข้ามาช่วยสร้างสังคมที่มีความพร้อมทั้งด้านศาสนาและทางอาชีพหรือสามัญ 
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รูปแบบการศึกษาดังกล่าวข้างต้นเป็นรากฐานส าคัญในการวางระบบการศึกษาของสังคม

มุสลิม สถานศึกษาของมุสลิมจะวางรากฐานการศึกษาด้วยความรู้ทางศาสนาก่อน แม้ในสาขาวิชา

ทางด้านสามัญและสายอาชีพที่มกีารสอนอยู่ในมหาวิทยาลยัอิสลามในประเทศมุสลิมก็ยังต้องมีความรู้

ทางด้านศาสนาเป็นพื้นฐานในทุกสาขา หรือเรียนควบคู่กันไปพร้อมกับวิชาสามัญหรือสายอาชีพ 

 

 2.2) นโยบายการจัดการศึกษาของรัฐใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 รัฐได้ใช้ความพยายามในการแก้ปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้มาเป็นระยะเวลายาวนาน มีการ

ก าหนดนโยบายเฉพาะส าหรับพื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษกว่าท้องถ่ินอื่น ไม่ว่าจะเป็นนโยบายเกี่ยวกับการ

แก้ปัญหาความไม่สงบในพื้นที่ นโยบายเกี่ยวกับการศึกษา รวมทั้งการทุ่มเทจัดสรรงบประมาณจ านวน

มากในการจัดการศึกษาต่างๆ ทั้งนี้ เพื่อใช้การศึกษาเป็นเครื่องมือส าคัญในการแก้ปัญหาให้ครอบคลุม

ทุกมิติคือทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและความมั่นคง 

 ก) นโยบายเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

1) ค าแถลงนโยบายของรัฐบาล 

  รัฐบาลเกือบทุกสมัยให้ความส าคัญต่อการแก้ปัญหาและการพัฒนาจังหวัดชายแดน

ภาคใต ้โดยก าหนดเป็นนโยบายของคณะรัฐมนตรีในส่วนของนโยบายรักษาความมั่นคงของรัฐ หรือ

เป็นนโยบายเร่งด่วนที่ต้องรีบด าเนินการในปีแรกที่รัฐบาลแถลงต่อรัฐสภา ซึ่งค าแถลงนโยบายของ

รัฐบาลในส่วนที่เกี่ยวข้องกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ นับตั้งแต่สมัยพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร เป็น

นายกรัฐมนตรี จนถึงรัฐบาลของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) มีดังนี้  (ส านักงานเลขาธิการ

สภาผู้แทนราษฎร, 2557) 

  1.1) ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี 

แถลงต่อรัฐสภาเมื่อวันพุธที่ 23 มีนาคม พ.ศ. 2548 ในส่วนของนโยบายรักษาความมั่นคงของรัฐ 

  “รัฐบาลจะแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยระดมทรัพยากรและปรับปรุง

การบริหารจัดการทั้งปวง ตามหลักการเข้าใจ เข้าถึง พัฒนา และใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด เพื่อให้

เกิดความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินในพื้นที่โดยเร็วที่สุด รวมทั้งส่งเสริม
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และพัฒนาคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชนในพื้นที่อย่างยั่งยืน โดยเน้นการมีส่วนร่วม

ของทุกภาคส่วน การสร้างสมานฉันท์ทั้งในระดับชาติและในระดับพื้นที่ การอ านวยความเป็นธรรม

และความยุติธรรม การขจัดอิทธิพลอ านาจมืด การประพฤติทุจริตผิดกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐ

อย่างเฉียบขาด ควบคู่ไปกับการขจัดความยากจน การพัฒนาการศึกษาและการพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคม ที่สอดคล้องกับลักษณะเฉพาะของพื้นที่ วิถีชีวิตและวัฒนธรรมของประชาชน ตลอดจนร่วมมือ

กับนานาประเทศโดยเฉพาะประเทศเพื่อนบ้านในการพัฒนา ป้องกันและแก้ไขปัญหาอาชญากรรม

ข้ามชาติ และการก่อความไม่สงบบริเวณชายแดน” 

  1.2) ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ นายกรัฐมนตรี 

แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันศุกร์ที่ 3 พฤศจิกายน พ.ศ. 2549 ในส่วนของนโยบายการ

รักษาความมั่นคงของรัฐ 

  “ส่งเสริมการผนึกก าลังระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคมและภาควิชาการ เพื่อ

การป้องกันประเทศอย่างต่อเนื่องในยามปกติ และน าไปสู่การระดมสรรพก าลังเพื่อยกระดับขีด

ความสามารถของกองทัพให้เพียงพอและทนัเวลาในยามไม่ปกติ ทั้งนี้ ในยามปกติรัฐบาลจะเสริมสร้าง

และใช้ศักยภาพของกองทัพสนับสนุนการพัฒนาพลังอ านาจของชาติทุกด้าน เพื่อให้ประเทศมีความ

มั่นคงและมั่งค่ังภายใต้ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง มีความสมานฉันท์ สามารถป้องกัน บรรเทา และ

แก้ไขปัญหาที่ส าคัญของชาติ ได้แก่ ปัญหาการก่อความไม่สงบในพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดย

น้อมน าแนวทางพระราชทาน เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา...” 

  1.3) ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายสมัคร สุนทรเวช นายกรัฐมนตรี แถลง

ต่อรัฐสภา เมื่อวันจันทร์ที่ 18 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2551 ในส่วนของนโยบายเร่งด่วนที่จะเริ่มด าเนินการ

ในปีแรก 

  “แก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยน้อมน าแนวทาง

พระราชทาน “เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา” มาด าเนินภารกิจในด้านความมั่นคงและด้านการพัฒนา โดยให้

มีความสอดคล้องกับลักษณะเฉพาะของพื้นที่ วิถีชีวิต วัฒนธรรมและความเช่ือของประชาชน ตลอด

ทั้งอ านวยความเป็นธรรมและความยุติธรรม โดยเน้นการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนเพื่อให้เกิดความ
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สงบเรียบร้อย ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน สร้างความสมานฉันท์และสันติสุขในพื้นที่โดยเร็ว

ที่สุด” 

  1.4) ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ นายกรัฐมนตรี 

แถลงต่อรัฐสภา เมื่อวันอังคารที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2551 ในส่วนของนโยบายเร่งด่วนที่จะเริ่มด าเนินการ

ในปีแรก 

  “แก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยน้อมน าแนวทาง

พระราชทาน “เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา” มาด าเนินภารกิจด้านการรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพย์สินของประชาชน ด้านการพัฒนาเพื่อปรับปรุงส่งเสริมธรรมภิบาล ซึ่งรวมถึงการอ านวยความ

เป็นธรรมและความยุติธรรม ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่ ซึ่งรวมถึงการจัดให้มีบริการสาธารณะ

ข้ันพื้นฐานอย่างทั่วถึง โดยให้ภารกิจต่างๆ มีความสอดคล้องกับลักษณะเฉพาะของพื้นที่ วิถีชีวิต 

วัฒนธรรม และความเช่ือของประชาชน รวมทั้งเน้นการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนและมีการจัดการ

อย่างมีเอกภาพ เพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อย ความสมานฉันท์ และสันติสุขในพื้นที่โดยเร็วที่สุด” 

  1.5) ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี 

แถลงต่อรัฐสภา เมื่อวันจันทร์ที่ 29 ธันวาคม พ.ศ. 2551 ในส่วนของนโยบายเร่งด่วนที่จะเริ่ม

ด าเนินการในปีแรก 

  “จัดให้มีส านักงานบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นองค์กรถาวร เพื่อท า

หน้าที่แก้ไขปัญหาและพัฒนาพ้ืนท่ีชายแดนภาคใต้ โดยยึดมั่นหลักการสร้างความสมานฉันท์และ

แนวทาง “เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา” ใช้กระบวนการยุติธรรมกับผู้กระท าผิดอย่างเคร่งครัดและเป็นธรรม 

ก าหนดจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นเขตพัฒนาพิเศษที่มีการสนับสนุนแหล่งเงินกู้ดอกเบี้ยต่ า สิทธิพิเศษ

ด้านภาษี และอุตสาหกรรมฮาลาล รวมทั้งสนับสนุนให้เป็นเขตพัฒนาพิเศษที่มีความยืดหยุ่นและ

หลากหลายทางศาสนาและวัฒนธรรม” 

  1.6) ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี 

แถลงต่อรัฐสภา เมื่อวันอังคารที่ 23 สิงหาคม พ.ศ. 2554 ในส่วนของนโยบายเร่งด่วนที่จะเริ่ม

ด าเนินการในปีแรก 
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“เร่งน าสันติสุขและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนกลับมาสู่พื้นที่

จังหวัดชายแดนภาคใต้ ควบคู่ไปกับการขจัดความยากจนยาเสพติด และอิทธิพลอ านาจมืด โดยน้อม

น ากระแสพระราชด ารัสพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว “เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา” เป็นหลักปฏิบัติใน

แนวทางสันติวิธี โดยเน้นการส่งเสริมความร่วมมือในทุกภาคส่วนกับประชาชนในพื้นที่  อ านวยความ

ยุติธรรมอย่างทั่วถึง เพิ่มโอกาสทางการศึกษาและคุณภาพชีวิต สร้างโอกาสและความเสมอภาค 

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในพื้นที่ เคารพอัตลักษณ์ ขนบธรรมเนียมประเพณีท้องถ่ิน ส่งเสริมการ

กระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบที่สอดคล้องกับลักษณะพื้นที่โดยไม่ขัดกับ

รัฐธรรมนูญ ทั้งนี ้จะมีการบูรณาการการบริหารจัดการทุกภาคส่วนให้มีเอกภาพทั้งในระดับนโยบาย

และระดับปฏิบัติ รวมทั้งปรับปรุง พัฒนากฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องให้สอดคล้อง ทันสมัยกับ

สภาพความเป็นจริงของปัญหาที่เกิดข้ึน ตลอดจนเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากความไม่สงบอย่างเป็น

ธรรม” 

1.7) ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี 

แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันศุกร์ที่ 12 กันยายน พ.ศ. 2557 ในส่วนของนโยบายการรักษา

ความมั่นคงของรัฐและการต่างประเทศ 

เร่งแก้ไขปัญหาการใช้ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยน ายุทธศาสตร์

เข้าใจ เข้าถึง และพัฒนา มาใช้ตามแนวทางกัลยาณมิตรแบบสันติวิธี ส่งเสริมการพูดคุยสันติสุขกับผู้มี

ความเห็นต่างจากรัฐ สร้างความเช่ือมั่นในกระบวนการยุติธรรมตามหลักนิติธรรมและหลักสิทธิ

มนุษยชนโดยไม่เลือกปฏิบัติ ควบคู่กับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่สอดคล้องกับความต้องการของ

ประชาชนในพื้นที่ซึ่งเป็นพหุสังคม ขจัดการฉวยโอกาสก่อความรุนแรงแทรกซ้อนเพื่อซ้ าเติมปัญหา ไม่

ว่าจากผู้มีอิทธิพลในท้องถ่ินหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายบ้านเมือง ทั้งจะเพิ่มระดับปฏิสัมพันธ์กับต่างประเทศ 

และองค์การระหว่างประเทศที่อาจช่วยคลี่คลายปัญหาได้  
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2) นโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ 

นโยบายการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2550 – 2551 ประกอบด้วย

นโยบาย 6 ประการ ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับจังหวัดชายแดนภาคใต้คือ นโยบายประการที่ 6 ซึ่งมีสาระ

ดังนี ้

“พัฒนาการศึกษาในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมี

เป้าหมายให้ผู้เรียนและประชาชนได้รับการศึกษาที่บูรณาการกับวิถีชีวิต อัตลักษณ์ ความหลากหลาย

ทางวัฒนธรรม และอยู่ร่วมกันอย่างสันติสุข” 

อนึ่ง ตั้งแต่ พ.ศ. 2552 นโยบายการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการที่เกี่ยวข้อง

จังหวัดชายแดนภาคใต้จะไม่ได้รับการเน้นเป็นการเฉพาะ แต่จะระบุไว้ในลักษณะภาพรวม เช่นว่า 

“การศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้จะแสวงหาความร่วมมือกับฝ่ายความมั่นคง ศูนย์บริหาร

จังหวัดชายแดนภาคใต้ในการด าเนนิการจัดการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใตเ้ป็นกรณีพิเศษ โดย

มุ่งเนน้ให้มีการจัดการศึกษาทั้งสายสามัญและด้านศาสนาที่จะต้องควบคู่กันไป...” และนโยบายของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ประจ าปีงบประมาณ 2558 ที่ก าหนดให้เรื่องการศึกษาจังหวัด

ชายแดนใต้อยู่ในข้อที่ 1 “การศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้และสนับสนุนการแก้ไขปัญหาและ

พัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้” ในจ านวน 7 ข้อของนโยบายเฉพาะ (ด าเนินการให้เห็นผลใน 1 ปี) 

(ส านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ, 2557) 

ทั้งนี้ ไม่ได้หมายความว่าการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ถูกลดความส าคัญลง 

ตรงกันข้าม การจัดการศึกษาในพื้นที่พิเศษนี้ได้แยกออกไปเป็นแผนพัฒนาโดยเฉพาะ ดังจะได้กล่าว

ต่อไปในข้อ ข) แผนพัฒนาและกรอบยุทธศาสตร์การพัฒนาการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้  
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 ข) แผนพัฒนาและกรอบยุทธศาสตร์การพัฒนาการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 นับตั้งแต่เหตุการณ์ความรุนแรงที่ปะทุข้ึนเมื่อต้นปี 2547 รัฐบาลได้ก าหนดแผนพัฒนาและ

กรอบยุทธศาสตร์การพัฒนาการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ มาอย่างต่อเนื่อง7 อาทิ แผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข พ.ศ. 2548 – 2551 และ

แผนพัฒนาการ ศึกษาจั งห วัดชายแดนภาคใต้ของรัฐบาลพันต าร วจ โททัก ษิณ ชินวัตร 

(กระทรวงศึกษาธิการ, 2548) แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาการศึกษาในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจ

จังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2551 – 2554 ในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ (ส านักงาน

ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ, ม.ป.ป) แผนพัฒนาการศึกษาในเขตพัฒนาพิเศษจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

พ.ศ. 2552 – 2555 สมัยรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 

กระทรวงศึกษาธิการ, 2553) และแผนพัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2557 – 2558 

ภายใต้รัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร8 (ส านักนโยบายและยุทธศาสตร์ กระทรวงศึกษาธิการ , 2556) เป็น

ต้น เนื้อหาสาระหลักๆ ของแผนเหล่านี้สะท้อนให้เห็นความพยายามของรัฐในการใช้การศึกษาเป็น

เครื่องมือขับเคลื่อนการลดความขัดแย้งในพื้นที่ โดยจะเน้นรูปแบบและกระบวนการเรียนรู้ที่

สอดคล้องกับความต้องการ วิถีชีวิต สภาพแวดล้อมและวัฒนธรรมที่หลากหลาย เพื่อให้เกิดสังคมสันติ

สุขและประเทศชาติมั่นคง 

 ทั้งนี้ กล่าวเฉพาะ “แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้าง

สันติสุข พ.ศ. 2548 – 2551” ของรัฐบาลพันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร ในขณะนั้นนายอดิศัย โพธารา

มิก เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ได้มีการจัดท าร่างแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษา 3 

จังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้พิจารณาอนุมัติหลักการเมื่อวันที่ 8 

กรกฎาคม 2548 ต่อมามีการเปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นนายจาตุรนต์ ฉาย

แสง เมื่อวันที่ 2 สิงหาคม 2548 จึงได้มีการด าเนินการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ฯ ให้สมบูรณ์ข้ึน พร้อม

ทั้งจัดท าแผนพัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กระทรวงศึกษาธิการ, 2548) โดยก าหนด

                                                             
7 อันที่จริงมีการเริ่มท าแผนพัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ของกระทรวงศึกษาธิการตั้งแต่ พ.ศ. 2536 สมัยรัฐบาลนายชวน 
หลีกภัย แต่ในห้วงเวลานั้นจะเน้นไปที่ปัญหาการขาดแคลนบุคลากรเท่านั้น 
8 คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ--คสช. 
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ยุทธศาสตร์ในการพัฒนาที่ต้องยึดหลักการจัดการศึกษาเชิงบูรณาการกับวิถีชีวิต อัตลักษณ์ ความ

หลากหลายทางวัฒนธรรม ความต้องการของท้องถ่ินและประชาชนที่มีลักษณะเฉพาะบนพื้นฐานของ

หลักศาสนา ที่เช่ือมโยงหลักการทางศาสนาเข้ากับวิชาสามัญและวิชาชีพ ที่ยึดผู้เรียนและประชาชน

เป็นศูนย์กลาง โดยให้มีการบริหารจัดการในลักษณะพิเศษที่แตกต่างไปจากพื้นที่อื่น โดยมีเป้าหมาย

เพื่อพัฒนาการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคมและความ

ต้องการของผู้เรียน ประชาชน และให้การศึกษามีบทบาทในการเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดน

ภาคใต ้

ในการนี้ ได้ก าหนดมาตรการด าเนินงาน 7 ประการ (กระทรวงศึกษาธิการ, 2548: 10 - 16)  

ดังนี ้

1) การพัฒนาหลักสูตรการเรียนการสอน โดยการปรับหลักสูตรในสถานศึกษาทุกประเภท

ทุกสังกัดให้สอดคล้องกับความต้องการของผู้เรียนทั้งไทยพุทธและมุสลิม ปรับปรุงหลักสูตรการเรียน

การสอนของสถานศึกษาทั้งด้านวิชาศาสนา ภาษาไทย ประวัติศาสตร์ท้องถ่ินและภาษาต่างประเทศที่

ส าคัญ เช่น ภาษาอังกฤษ จีน มลายูกลางและมลายูท้องถ่ิน เป็นต้น เร่งการใช้หลักสูตรบูรณาการและ

การเทียบโอนการเรียนวิชาศาสนาและวิชาสามัญทุกรูปแบบทั้งระบบ ส่งเสริมการจัดการเรียนการ

สอนสองภาษา (ไทย – มลายูถ่ิน) ในโรงเรียนประถมศึกษา ด าเนินการเทียบคุณวุฒิทางการศึกษา

ส าหรับผู้ส าเร็จการศึกษาจากต่างประเทศที่ยังตกค้างให้สามารถใช้เป็นพื้นฐานในการศึกษาต่อ

ต่างประเทศ หรือเป็นคุณวุฒิเพื่อเข้าท างานได้ รวมถึงการส่งเสรมิกิจกรรมพฒันาผูเ้รยีนและการศึกษา

ต่อในระดับอุดมศึกษา 

2) การพัฒนาสถานศึกษาของรัฐ โดยเร่งพัฒนาคุณภาพของโรงเรียนที่มีช่ือเสียงในอดีต 

ส่งเสริมการจัดการเรียนการสอนอิสลามในสถานศึกษาของรัฐทุกระดับ เปิดโอกาสให้ผู้ส าเร็จ

การศึกษาปริญญาตรีและผู้สอนศาสนาที่เป็นที่ยอมรับ มาเป็นผู้สอนในสถานศึกษาของรัฐ จัดตั้งและ

พัฒนาสถานศึกษาในรูปแบบพิเศษ ทั้งโรงเรียนราชประชานุเคราะหเ์พื่อรองรับเด็กก าพร้า เด็กยากจน 

เด็กด้อยโอกาส โรงเรียนวิทยาศาสตร์ส าหรับผู้มีความสามารถพิเศษด้านวิทยาศาสตร์ และส่งเสริมให้
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สถานศึกษาของรัฐร่วมมือกับชุมชนในการช่วยเหลือดูแลบุตรหลานอย่างใกล้ชิดเพื่อเป็นฐานในการ

พัฒนาการเรียนรู้ตามแนวพระบรมราโชวาท “เข้าใจ เข้าถึงและพัฒนา” 

3) การพัฒนาสถานศึกษาเอกชน โดยเปิดโอกาสให้มีการสอนศาสนาในโรงเรียนเอกชน

ประเภทสามัญ ให้มีมาตรฐานเดียวกับโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม พัฒนากรรมการมูลนิธิ 

กรรมการสถานศึกษา ผู้บริหาร ครู ในโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามมาตรา 15(1) เพื่อเพิ่ม

คุณภาพนักเรียนและสร้างความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องทั้งด้านศาสนา และประวัติศาสตร์ท้องถ่ิน 

ส่งเสริมการสอนวิชาสามัญและอาชีพแบบครบวงจรทั้งด้านการผลิต การตลาดและการเข้าถึงแหล่ง

ทุน ในโรงเรียนเอกชนมาตรา 15(2) ที่สอนศาสนาเพียงอย่างเดียว และสถานศึกษาปอเนาะ โดยความ

ร่วมมือระหว่างสถานศึกษาเอกชน ศูนย์การศึกษานอกโรงเรียน และสถาบันอาชีวศึกษาในพื้นที่ เพิ่ม

ระบบการนิเทศโรงเรียนเอกชนให้สามารถจัดการศึกษาได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมทั้งส่งเสริมและ

สนับสนุนการสอนศาสนาอิสลามข้ันพื้นฐาน (ฟัฎรดูอีน) ในศูนย์การศึกษาศาสนาอิสลามประจ ามัสยิด 

(ตาดีกา) โดยเปิดโอกาสให้ผู้น าศาสนา ผู้ทรงคุณวุฒิทางศาสนาในพื้นที่ มีส่ วนร่วมในการบริหาร

หลักสูตร จัดท าหนังสือเรียนให้สอดคล้องกับความต้องการของท้องถ่ิน 

4) การพัฒนาอาชีพและการศึกษานอกโรงเรียน โดยจัดการศึกษานอกโรงเรียนให้กับผู้ไม่

จบการศึกษาภาคบังคับและการศึกษาข้ันพื้นฐาน 12 ปี จัดการศึกษาอบรมเพื่อยกระดับการศึกษา

ของวัยแรงงานโดยร่วมมือกับภาคีเครือข่าย จัดเทียบโอนความรู้และประสบการณ์ให้กับประชาชนเพื่อ

การศึกษาต่อและการประกอบอาชีพ จัดสอนภาษามลายูท้องถ่ินให้กับข้าราชการ ทหาร ต ารวจและ

ประชาชนทั่วไป จัดหลักสูตรวิชาชีพและการฝึกอบรมที่สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน ทั้งใน

ด้านการผลิตอาหารฮาลาล การพัฒนาสินค้าหนึ่งต าบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ การสนับสนุนธุรกิจขนาดย่อม

และอื่นๆ  

5) การพัฒนาอุดมศึกษา โดยการยกฐานะมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตปัตตานี

เป็นมหาวิทยาลัยเอกเทศ และยกระดับวิทยาลัยอิสลามให้เป็นสถาบันนานาชาติ พัฒนาศักยภาพของ

มหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร์ และเร่งเปิดสอนคณะอิสลามศึกษาและสาขาที่เป็นวิทยาการ

สมัยใหม่ของโลกมุสลิม โดยร่วมมือกับมหาวิทยาลัยอัล – ฮัสอัร ประเทศอียิปต์ นอกจากนี้จะ
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ด าเนินการสร้างความเข้มแข็งและเร่งขยายเป้าหมายการรับนักศึกษาของวิทยาลัยชุมชน ส่งเสริม

มหาวิทยาลัยราชภัฎยะลาให้มีบทบาทในการพัฒนาบุคลากรให้สถานศึกษาของรัฐและเอกชนอย่างมี

ประสิทธิภาพ ส่งเสริมการวิจัยเพื่อแก้ปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ส่งเสริมสนับสนุนการ

จัดการการศึกษาสงฆ์ในระดับอุดมศึกษาให้มีความเข้มแข็ง สามารถผลิตบัณฑิตทางพระพุทธศาสนา

ในท้องถ่ินและพื้นที่ใกล้เคียงได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

6) การสร้างขวัญก าลังใจในการปฏิบัติงานของบุคลากร โดยการเลื่อนข้ันเงินเดือนให้แก่

ข้าราชการผู้ปฏิบัติงานโดยเพิ่มโควตาพิเศษอีกร้อยละ 1 เพิ่มมาตรการดูแลความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพย์สินของบุคลากรโดยร่วมมือกับหน่วยงานด้านความมั่นคงและชุมชนอย่างใกล้ชิด จัดท า

หลักเกณฑ์ มาตรการจูงใจและเงื่อนไขในการส่งเสริมความก้าวหน้าทางอาชีพของบุคลากรด้าน

การศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

7) การปรับโครงสร้างระบบบริหารการจัดการศึกษาให้เป็นเอกภาพ โดยจัดตั้งกลไกและ

โครงสร้างพิเศษด้านการศึกษา โดยจัดให้ส านักผู้ตรวจราชการ เขตตรวจราชการที่ 12 (จังหวัดยะลา) 

เป็นศูนย์ประสานงานในลักษณะที่ เป็นกระทรวงศึกษาธิการส่วนหน้า ภายใต้การก ากับของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ สร้างความเข้มแข็งให้ส านักงานเขตพื้นที่การศึกษาในการดูแล

โรงเรียนเอกชนทุกแหง่ โดยก าหนดให้มีรองผู้อ านวยการเขตพื้นที่การศึกษาด้านการศึกษาเอกชน และ

กลุ่มงานการศึกษาเอกชนดูแลรบัผิดชอบเป็นการเฉพาะ พัฒนาระบบข้อมูลการศึกษาจังหวัดชายแดน

ภาคใต้ให้มีประสิทธิภาพ พัฒนาระบบการติดตาม ประเมินผลและการรายงานที่เข้มแข็ง พัฒนาระบบ

ข้อมูลบุคลากรในพื้นที่ที่เดินทางไปศึกษาต่างประเทศและส่งเสริมให้มีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถ่ิน

ตามความรู้ความสามารถ 

ทั้ งนี้  มาตรการด า เนินงานทั้ ง  7 ประการข้างต้น แม้จะเป็นภารกิจหลักของ

กระทรวงศึกษาธิการ แต่มีการก าหนดเงื่อนไขไว้ว่าต้องร่วมมืออย่างใกล้ชิดกับฝ่ายความมั่นคงและ

ชุมชน 
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2.3) รูปแบบการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ในปัจจุบัน 

 ในปี พ.ศ. 2501 กระทรวงศึกษาธิการวางโครงการที่จะพัฒนาการศึกษาทั่วประเทศ โดยแบ่ง

การศึกษาออกเป็น 12 ภาค โดยให้ภาคการศึกษา 2 ซึ่งจัดตั้งข้ึนที่จังหวัดยะลาเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบ

การพัฒนาการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษาเขต, 2548) ซึ่งแบ่งออกเป็น

เขตพื้นที่การศึกษา ได้แก่ เขตพื้นที่การศึกษาเขต 1  และเขต 2 ของแต่ละจังห วัด นอกจากนี้ 

การศึกษายังแบ่งออกเป็น  2 ประเภทหรือสังกัด ซึ่งประกอบด้วยโรงเรียนหรือสถานศึกษาภายใต้

สังกัดของกระทรวงศึกษาธิการและนอกสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ดังนี้ 

1) การศึกษาในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ประกอบด้วย 

1.1) การศึกษาภายใต้การดูแลของส านักงานเขตพื้นที่การศึกษา (สพท.) 

1.2) การศึกษาภายใต้การดูแลของส านักงานบริหารศึกษาเอกชน (สช.) คือโรงเรียน

เอกชนที่ 

   1.2.1) สอนวิชาสามัญอย่างเดียว 

   1.2.2) สอนวิชาสามัญควบคู่กับศาสนาอิสลาม 

   1.2.3) สอนศาสนาอย่างเดียว 

1.3) การศึกษาพิเศษ 

1.4) การอาชีวศึกษา 

1.5) การอุดมศึกษา 

1.6) การศึกษานอกโรงเรียน (กศน.) 

1.7) ปอเนาะจดทะเบียน 

2) การศึกษานอกสังกัดกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเป็นการจัดการศึกษาโดย 

         2.1) เทศบาล 

         2.2) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 

         2.3) ต ารวจตระเวนชายแดน (ตชด.) 

         2.4) ส านักพระพุทธ 
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         2.5) การท่องเที่ยว 

         2.6) สาธารณสุข 

 จากสภาพทางสังคมและวัฒนธรรม ประเพณีและภาษาที่มีความเป็นมลายูอิสลาม ท าให้ชาว

ไทยมุสลิมยึดมั่นและถือมั่นในหลักค าสอนแห่งศาสนา มักนิยมส่งบุตรหลานเข้าศึกษาและเรียนรู้

เกี่ยวกับศาสนาอิสลามตั้งแต่เด็ก ส่งผลให้รัฐต้องจัดการเรียนการสอนด้านอิสลามศึกษาให้มี

ประสิทธิภาพ ซึ่งในปัจจุบันการจัดการเรียนการสอนเกี่ยวกับอิสลามศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

มีความหลากหลายมากขึ้นในสถาบันการศึกษาต่าง ๆ ดังนี้ การจัดการเรียนการสอนอิสลามศึกษาใน

สถาบันศึกษาปอเนาะ โรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม ศูนย์การศึกษาอิสลามประจ ามัสยิด (ตาดี

กา) ศูนย์อบรมเด็กก่อนเกณฑ์ประจ ามัสยิด   สถาบันอุดมศึกษา และในโรงเรียนประถมของรัฐ  การ

จัดการเรียนการสอนดังกล่าวนี้ถือเป็นหน้าที่ของมุสลิมทุกคนที่จะต้องศึกษาส่งเสริมและสนับสนุน

ภายใต้การจัดการศึกษาของสถาบันการศึกษา ดังรายละเอียดต่อไปนี้ (สุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน์

และคณะ. [บรรณาธิการ], 2550)  

สถาบันศึกษาปอเนาะ 

  เกิดข้ึนจากการจดทะเบียน “ปอเนาะ” เป็นสถาบันศึกษาปอเนาะในปี 2547 การ

จัดการเรียนการสอนอิสลามศึกษาในสถาบันศึกษาปอเนาะจะแตกต่างจากสถาบันการศึกษาอื่น ๆ  

เนื่องจากไม่มีช้ันเรียน ไม่มีหลักสูตร ไม่มีการวัดประเมินผลอย่างเป็นระบบ การจัดการเรียนการสอน

อยู่บนพื้นฐานหลักค าสอนแห่งศาสนา ผู้ที่มีความรู้จะต้องสอนผู้ที่ไม่รู้หากไม่ถือปฏิบัติแล้วตามหลัก

ศาสนาอิสลามถือว่าเป็นบาป โดยมีโต๊ะครูซึ่งเป็นผู้รู้ท าการสอนและบริหารจัดการกิจกรรมต่างๆ

ภายในปอเนาะ แบบเรียนหรือสื่อการสอนที่ใช้เป็นหลักได้แก่ คัมภีร์อัล -กุรอาน และกีตาบซึ่งเป็น

หนังสือเรียน โดยใช้ภาษาอาหรับและมลายูในการสอน 

  หลังจากที่ปอเนาะจดทะเบียนแล้วได้มีการด าเนินการจัดท าประมวลสาระการเรียน

การสอนของสถาบันศึกษาปอเนาะในจังหวัดชายแดนใต้  เพื่อให้การจัดการเรียนการสอนในสถาบัน

ศึกษาดังกล่าวเป็นไปในทิศทางเดียวกัน พร้อมกับรักษาสถานภาพของเดิมไว้ในฐานะสถาบันศึกษา

ปอเนาะ 
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  โรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม 

  กระทรวงศึกษาธิการได้ประกาศใช้ระเบียบกระทรวงว่าด้วยการปรับปรุงส่งเสริม

ปอเนาะในภาคศึกษา 2 ปี 2504 เพื่อพัฒนาปอเนาะไปสู่ระบบการจัดการเรียนการสอนเป็นโรงเรียน

ราษฎร์สอนศาสนาอิสลาม  และสนับสนุนงบประมาณ วัสดุและอุปกรณ์จากรัฐ ต่อมารัฐได้มีนโยบาย

เปลี่ยนช่ือโรงเรยีนราษฎร์สอนศาสนาอิสลามเปน็โรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามในปัจจบุัน เพื่อให้

สอดคล้องกับพระราชบัญญัติของโรงเรียนเอกชนปี 2525 โดยมีวัตถุประสงค์ให้จัดการเรียนการสอน

วิชาศาสนา วิชาสามัญและวิชาชีพให้มีประสิทธิภาพ  ตลอดจนการจัดท าเกณฑ์มาตรฐานรับรองวิทย

ฐานะให้มีคุณภาพ เพื่อยกฐานะโรงเรียนเอกชนมาตรา 15(2) เป็นโรงเรียนเอกชน 15(1) แห่ง

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนปี 2525 (อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษาเขต, 2548)  

  ศูนย์การศึกษาอิสลามประจ ามัสยิดหรือตาดีกา  (Taman Didikan Kanak : 

TADIKA)  

ตาดีกาเป็นภาษามลายูหมายถึง สถานส าหรับฝึกอบรมเด็กเล็ก ชาวไทยมุสลิมใน

จังหวัดชายแดนภาคใต้  มักนิยมส่งบุตรหลานที่มีอายุตั้งแต่ 6 ปีข้ึนไปเข้าศึกษา  ซึ่งตั้งอยู่ในบริเวณ

และอยู่ภายใต้การดูแลของมัสยิด    โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้เรียนรู้พื้นฐานของศาสนาอิสลาม   ซึ่ง

เป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับชาวมุสลิม   มีครูที่มีความรู้เรื่องศาสนาและใช้ภาษามลายูในการสอน   ตาดีกา

จึงเป็นพื้นฐานส าคัญในการรักษาศาสนาและวัฒนธรรมทอ้งถ่ินของชาวไทยมุสลิม   แบบเรียนที่ใช้เป็น

ภาษามลายูและมีบางวิชาที่เป็นภาษาอาหรับ 

เมื่อวันที่ 25 ตุลาคม พ.ศ. 2548 คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้กระทรวงศึกษาธิการ

ดูแลศูนย์การศึกษาอิสลามประจ ามัสยิด (ตาดีกา) จากเดิมที่อยู่ภายใต้การดูแลของกรมการปกครอง 

กระทรวงมหาดไทย  และศูนย์การศึกษาอิสลามประจ ามสัยิด (ตาดีกา) ใน 3 จังหวัดดังกล่าวจะต้องใช้

หลักสูตรอิสลามศึกษาฟัรฎอินประจ ามัสยิดปี 2548 ฉบับปรับปรุงจากหลักสูตรตาดีกา พ.ศ. 2540  

โดยคณะกรรมการอิสลามประจ าจังหวัดปัตตานี นราธิวาส และยะลาร่วมกันจัดท า  โดยก าหนดให้มี 8 

สาระเหมือนกับหลักสูตรโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามพุทธศักราช 2546 ช่วงช้ันที่ 1 และ 2 ปีที่ 

1 -6 (ระดับอิสลามศึกษาตอนต้น) 
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สถาบันอุดมศึกษาอิสลาม 

  ใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้มีสถาบันอุดมศึกษาที่ท าการจดทะเบียนและเปิดสอน

อย่างเป็นทางการอยู่ 2 แห่งด้วยกันคือ 1) วิทยาลัยอิสลามศึกษา มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร ์ วิทยา

เขตปัตตานี (มอ.ปัตตานี) ซึ่งเป็นวิทยาลัยของรัฐมีสถานะเทียบเท่ากับคณะ ปัจจุบันเปิดสอนถึงระดับ

ปริญญาเอก  และ 2) วิทยาลัยอิสลามยะลา เป็นวิทยาลัยเอกชนมีอยู่ด้วยกัน 2 คณะ คือคณะ

กฎหมายอิสลามและคณะศิลปะศาสตร์   นอกจากนี้ยังมีสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดโรงเรียนเอกชน

สอนศาสนาอีกจ านวนหนึ่งที่เปิดการเรียนการสอนในระดับประกาศนียบัตรบัณฑิตเท่านั้น 

  โรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาของรัฐ 

  การจัดการเรียนการสอนวิชาอิสลามศึกษาในสัดส่วนที่น้อยเพียง 2 ช่ัวโมงต่อสัปดาห์  

ซึ่งไม่สอดคล้องกับสภาพและความต้องการของท้องถ่ิน  ท าให้นักเรียนไทยมลายูส่วนหนึ่งต้องไปเรียน

เสริมวิชาอิสลามศึกษาในโรงเรียนตาดีกาหลังจากเลิกเรียนหรือในวันหยุด แต่เมื่อถึงระดับมัธยมศึกษา

ซึ่งถือเป็นจุดเปลี่ยนที่ส าคัญส าหรับนักเรียนไทยมลายู เพราะนักเรียนส่วนใหญ่ที่เดิมเรียนอยู่ใน

โรงเรียนประถมศึกษาของรัฐจะย้ายไปเรียนต่อในระดับมัธยมศึกษาที่โรงเรียนเอกชนสอนศาสนา

อิสลาม เพราะเหตุว่าการเรียนการสอนวิชาศาสนาเข้มข้นกว่าเมื่อเทียบกับสองช่ัวโมงต่อสัปดาห์ใน

โรงเรียนของรัฐ แม้ว่าในโรงเรียนของรัฐจะมีช่ัวโมงเรียนวิชาสามัญศึกษามากกว่าก็ตาม 

 

 อนึ่ง มีงานวิจัยจ านวนไม่น้อยที่ยืนยันข้อสรุปว่า การจัดการศึกษาของรัฐไทยตั้งแต่อดีต

จนกระทั่งปัจจุบันเป็นการด าเนินการที่ไม่สอดคล้องกับวัฒนธรรม วิถีชีวิตและอัตลักษณ์ของคนใน

พื้นที่ เป็นการสั่งการจากผู้มีอ านาจทางการเมืองในส่วนกลาง ท าให้เกิดการต่อต้านอ านาจรัฐ (นภดล 

โรจนอุดมศาสตร์, 2523; ปก แก้วกาญจน์, 2531; อรรณพ เนียมคง, 2538) ในระยะต่อมา รัฐ

ตระหนักถึงความแตกต่างหลากหลายทางเช่ือชาติและวัฒนธรรมดังกล่าว จึงพยายามแก้ปัญหาด้วย

การก าหนดให้จังหวัดสงขลาและยะลาเป็นศูนย์ภาคการศึกษา ท าหน้าที่พัฒนาการศึกษาในจังหวัด

ชายแดนภาคใต้ พร้อมทั้งจัดต้ังมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตปัตตานีและวิทยาเขตหาดใหญ่ 

เพื่อให้เป็นสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ทั้งยังจัดตั้งศูนย์
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การศึกษาศาสนาอิสลามข้ึนในมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตปัตตานี เพื่อให้สถาบันดังกล่าว

ได้บริการการศึกษาด้านศาสนาอิสลามในระดับอุดมศึกษา อันเป็นการแก้ไขปัญหาการออกไปเรียน

ศาสนาแต่เพียงอย่างเดียวในต่างประเทศ (นาตอนงค์ ภูวงษ์, 2548) การศึกษาที่น าไปใช้ในพื้นที่นี้ควร

ค านึงถึงความแตกต่างทางเช้ือชาติ ศาสนา ภาษาและวัฒนธรรมให้มาก ต้องไม่พยายามผสมกลมกลืน

และพยายามให้คนในพื้นที่เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการศึกษา เพื่อให้สอดคล้องกับ

ความต้องการให้มากที่สุด งานวิจัยเหล่าน้ันเช่ือว่าการด าเนินการเช่นน้ีจะน าไปสู่ความรู้สึกและส านึก

ในทางการเมืองของคนในพื้นที่ซึ่งจะก่อให้เกิดสังคมสันติสุขต่อไปในที่สุด  

 

ตอนท่ี 3 แนวคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวข้องกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
3.1) แนวคิดและความหมายของนโยบายสาธารณะ 

นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของระบบการเมือง ประชาชนทุกคนจะได้รับผลกระทบไม่ทาง

ใดก็ทางหนึ่งจากนโยบายสาธารณะของรัฐเสมอ เช่น นโยบายการศึกษาภาคบังคับ นโยบายเวนคืน

ที่ดิน นโยบายรับจ าน าข้าว นโยบายการก่อสร้างเข่ือนขนาดใหญ่ นโยบายควบคุมการท าแท้ง เป็นต้น 

เนื่องจากนโยบายสาธารณะมีรากฐานมาจากสภาพปัญหาต่างๆของสังคม และเป็นปัญหาที่ประชาชน

คาดหวังว่ารัฐจะต้องรับผิดชอบในการแก้ไข ท าให้ปัญหาเหล่านี้ต้องเข้าสู่กระบวนการทางการเมือง 

ซึ่งเกี่ยวข้องกับปฏิสัมพันธ์ระหว่างประชาชน พรรคการเมือง รัฐสภา ระบบราชการ ระบบบริหาร 

และราชการส่วนท้องถ่ิน เป็นต้น อย่างไรก็ดี นโยบายสาธารณะไม่ได้ท าให้ประชาชนได้รับผลกระทบ

เหมือนกันหมดทุกกรณี ในทางตรงกันข้าม นโยบายสาธารณะบางนโยบายอาจท าให้ประชาชนบาง

กลุ่มได้ประโยชน์ แต่ประชาชนอีกกลุ่มหนึ่งเสียประโยชน์ (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2557) เช่น นโยบาย

เวนคืนที่ดินเพื่อการสร้างเข่ือน ประชาชนที่ถูกเวนคืนที่ดินย่อมได้รับผลกระทบในทางลบ แม้ว่าจะ

ได้รับค่าชดเชยจากรัฐบาล แต่ก็ท าให้ต้องโยกย้ายที่อยู่อาศัย ในขณะที่ประชาชนที่อยู่ท้ายเข่ือนจะ

ไดร้ับประโยชน์จากการใช้น้ าจากเข่ือนเมื่อสร้างเสร็จแล้ว 

จากข้อความข้างต้นจะเห็นได้ว่านโยบายสาธารณะเกี่ยวข้องกับเรื่องผลประโยชน์แน่นอน 

นโยบายสาธารณะของรัฐย่อมถูกคาดหวังว่าจะตอบสนองผลประโยชน์สาธารณะมากกว่าผลประโยชน์

ของปัจเจกชน อย่างไรก็ดี เส้นแบ่งระหว่างสาธารณะกับปัจเจกชนในวงวิชาการทางรัฐศาสตร์ก็ยัง
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คลุมเครือ แม้กระนั้น จากการส ารวจงานเขียนเกี่ยวกับผลประโยชน์สาธารณะในทฤษฎีการเมือง 

พอจะจ าแนกลักษณะของผลประโยชน์สาธารณะได้ใน 2 ลักษณะใหญ่ๆ ได้แก่ ผลประโยชน์สาธารณะ

ที่มีความเป็นเอกภาพ และผลประโยชน์สาธารณะที่มีความหลากหลาย (ปรีชา ช้างขวัญยืน, 2525; 

จรัส สุวรรณมาลา, 2543; Andrew Heywood, 2015; Brian Barry, 1990; Harold D. Lasswell 

and Abraham Kaplan, 1976; James M. Buchanan and Gordon Tullock, 1992; Robert A. 

Dahl, 1963) การมองผลประโยชน์สาธารณะทั้งสองลักษณะนี้ส่งผลให้กระบวนการทางการเมืองใน

การก าหนดนโยบายสาธารณะมีความแตกต่างกัน อันเนื่องมาจากความแตกต่างของฐานคิดหลักของ

ทั้งสองลักษณะนั่นเอง 

 ก) ผลประโยชน์สาธารณะที่มีความเป็นเอกภาพ 

 ตามแนวคิดนี้ถือว่าผลประโยชน์สาธารณะคือสิ่งใดก็ตามที่ให้ประโยชน์แก่มวล

สมาชิกในประชาคมการเมือง (political community) ทุกคน และ/หรือให้ประโยชน์แก่ประชาคม

นั้นโดยส่วนรวม ประโยชน์ที่ว่าน้ีอาจเป็นประโยชน์ในปัจจุบันหรือเป็นประโยชน์ที่จะเกิดข้ึนในอนาคต

ก็ได้ สมาชิกแต่ละคนในประชาคมอาจจะได้รับประโยชน์เช่นว่านั้น เท่าเทียมกันหรือไม่ก็ได้ และ

สมาชิกของประชาคมอาจจะสามารถรับรู้ถึงประโยชน์ที่ตนเองได้รับหรือไม่ก็ได้   

 โดยพื้นฐานของแนวคิดดังกล่าวนี้ถือว่าค่านิยมซึ่งจัดเป็นผลประโยชน์สาธารณะนั้น

เป็นความปรารถนาของคนทุกคนในประชาคมหนึ่งๆ และเป็นค่านิยมที่ประชาคมนั้นปรารถนา

เช่นเดียวกัน ผลประโยชน์สาธารณะจึงเป็นผลประโยชน์ร่วมกันระหว่างรัฐหรือประชาคมและ

ประชาชนทุกคน Plato นักปรัชญาการเมืองได้แสดงทัศนะในเรื่องนี้ไว้ว่าสิ่งใดที่เป็นผลประโยชน์ของ

รัฐหรือของประชาคม สิ่งนั้นก็คือผลประโยชน์ของสมาชิกในประชาคมทุกคนเช่นเดียวกัน (ปรีชา ช้าง

ขวัญยืน, 2525) ทั้งนี้นอกเหนือไปจากเหตุผลที่ว่าประชาคมประกอบข้ึนจากบุคคล และบุคคลได้

ประโยชน์หลายประการจากการเข้าเป็นสมาชิกของประชาคมดังที่ได้กล่าวถึงข้างต้นแล้ว Plato ยังได้

ให้เหตุผลเพิ่มเติมว่า จุดมุ่งหมายของรัฐและสังคมคือการท าให้ทุกคนมีความสุขโดยการจัดสรรและ

ดูแลให้ประชาชนได้ท าหน้าที่ของตนเองตามความสามารถและความต้องการของแต่ละบุคคล รัฐบาล

ดูแลให้สังคมมีความเป็นระเบยีบเรียบร้อย มีความยุติธรรมและให้องค์ประกอบส่วนต่างๆ ของสังคมที่
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หลากหลายนั้นด าเนินไปอย่างผสมกลมกลืนเป็นเอกภาพ ในขณะเดียวกันการที่ปัจเจกชนแต่ละ

คนท างานตามหน้าที่ของตนเองและเพื่อประโยชน์ของตนเองก็เท่ากับ ช่วยผลักดันให้สังคม

เจริญก้าวหน้า มีความสมบูรณ์พูนสุขไปด้วยพร้อมๆกัน รัฐและสังคมที่ดีจะต้องสร้างสรรค์และรักษา

เอกภาพของผลประโยชน์ทั้งสองลักษณะนี้ไว้ตลอดเวลา การสร้างสรร ค์และรักษาเอกภาพของ

ผลประโยชน์สาธารณะดังกล่าวจะกระท าได้ก็แต่โดยการบังคับใช้กฎหมายเพื่อความยุติธรรมและสันติ

สุขของสังคมส่วนรวม 

 Jean – Jacques Rousseau เป็นอีกผู้หนึ่งที่พิจารณาผลประโยชน์สาธารณะว่า

เป็นผลประโยชน์ร่วมกันของสมาชิกทุกคนในประชาคม (common interest) และเรียกผลประโยชน์

หรือความต้องการนี้ว่าความต้องการทั่วไป (general will) Rousseau ให้ค าอธิบายธรรมชาติของ

ความต้องการของบุคคลว่า บุคคลแต่ละคนมีความต้องการ 3 ลักษณะอยู่ในตัวเองคือความต้องการ

เพื่อส่วนรวมและความต้องการเพื่อตนเอง ในขณะที่แต่ละคนมีผลประโยชน์ส่วนตัวในลักษณะที่

แตกต่างกันออกไปนั้น อาจมีบางสิ่งบางอย่างที่บุคคลทั้งหลายมีความต้องการเหมือนกันหรือร่วมกัน 

สิ่งนี้เองที่ Rousseau เรียกว่า “ความต้องการทั่วไป” หรือ “ผลประโยชน์สาธารณะ” สิ่งที่เป็น

ผลประโยชน์สาธารณะนี้อาจมีทั้งเรื่องที่มุ่งสนองตอบความต้องการของบุคคลแต่ละคน และมีทั้งส่วน

ที่บุคคลปรารถนาจะให้ผู้อื่นและสังคมส่วนรวมได้รับประโยชน์ร่วมกัน เช่น ความปรารถนาที่จะให้

สังคมมีความสงบสุข ความปรารถนาที่จะให้เพื่อนมนุษย์มคีวามรักใคร่เห็นอกเหน็ใจซึ่งกันและกัน เป็น

ต้น ความปรารถนาเหล่าน้ีเองที่ท าให้มนุษย์มีลักษณะเป็นสัตว์สังคมและเป็นแรงยึดเหนี่ยวให้สังคม

ด ารงอยู่และพัฒนาไปได้ Rousseau มีความเห็นว่าแม้มนุษย์จะมีความเห็นแก่ตัวอยู่โดยธรรมชาติแต่

มิได้หมายความว่ามนุษย์จะคิดและท าทุกสิ่งทุกอย่างเพื่อตัวเองไปเสียทั้งหมด (Andrew Heywood, 

2015, Felix E. Oppenheim, 1981) 

อนึ่ง แม้ว่า Rousseau จะอธิบายเรื่องผลประโยชน์สาธารณะจากการพิจารณา

ความต้องการของบุคคลแต่ละคน แต่ไม่ ได้หมายความว่าสิ่งที่เป็นผลประโยชน์สาธารณะจะเป็น

ผลรวมของความต้องการของปัจเจกชนทั้งหลายเข้าด้วยกันแต่อย่างใด  
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อย่างไรก็ตาม เอกภาพของผลประโยชน์สาธารณะตามแนวคิดนี้ไม่ได้หมายความว่า

ผลประโยชน์สาธารณะในประชาคมหนึ่งๆ จะต้องมีความเป็นหนึ่งเดียวไม่สามารถแบ่งแยกได้แต่อย่าง

ใด โดยแท้จริงแล้วสิ่งที่จัดเป็นผลประโยชน์สาธารณะในสังคมหนึ่งๆ อาจมีหลายสิ่งหลายอย่างที่แยก

ออกจากกันได้ โดยเหตุน้ีรัฐบาลจึงต้องมอีงค์การหลายประเภทเพื่อจัดกิจกรรมสาธารณะในแต่ละด้าน 

ตามความช านาญเฉพาะอย่างเพื่อสร้างสรรค์ผลประโยชน์สาธารณะแก่สังคมส่วนรวมและเพื่อ

ประชาชนแต่ละคน นอกจากจะมีกิจกรรมหลายประเภทแล้ว แนวคิดนี้ยังยอมรับว่าผลประโยชน์

สาธารณะที่ว่าน้ียังมีหลายระดับอีกด้วย ทั้งนี้เพราะค าว่า “สาธารณะ” นั้น ผูกพันอยู่กับชุมชนหรือ

ประชาคมหนึ่งประชาคมใดโดยเฉพาะ ในประชาคมการเมืองแต่ละแห่งประกอบด้วยชุมชนย่อยๆ 

หลายระดับแตกต่างกัน คือระดับประเทศ ระดับภาค ระดับจังหวัด ระดับอ าเภอ ระดับท้องถ่ิน ระดับ

กลุ่มผลประโยชน์ และอาจมีระดับอื่นๆ ที่มีการจัดแบ่งกันในแต่ละพื้นที่ประชาคม ในแต่ละระดับต่าง

มีผลประโยชน์สาธารณะในบริบทของตนเองและมีกระบวนการจัดท ากิจกรรมสาธารณะของตนเอง

โดยเฉพาะ ดังนั้น ความเป็นเอกภาพของผลประโยชน์สาธารณะที่ว่านี้จึงเป็นความเป็นเอกภาพที่อยู่

ภายในกรอบการวิเคราะห์ผลประโยชน์สาธารณะในแต่ละเรื่องและแต่ละระดับ  

ลักษณะอีกประการหนึ่งเกี่ยวกับเอกภาพของผลประโยชน์สาธารณะตามแนวคิดนี้ก็

คือ สิ่งที่ถือว่าเป็นผลประโยชน์สาธารณะอาจไม่จ าเป็นต้องให้ผลประโยชน์ แก่มวลสมาชิกของ

ประชาคมอย่างเสมอเหมือนกันทั้งหมดก็ได้ โดยแท้จริงแล้วอาจมีบางคนได้ประโยชน์จากกิจกรรม

สาธารณะมากกว่าคนอื่นๆ และอาจมีคนจ านวนหนึ่งไม่ได้รับผลประโยชน์จากกิจกรรมสาธารณะบาง

ประเภทเลยก็ได้ แต่จะต้องไม่มีคนหนึ่งคนใดสูญเสียผลประโยชน์จากกิจกรรมดังกล่าว จึงจะถือว่า

กิจกรรมนั้นเป็นเรื่องของผลประโยชน์สาธารณะที่แท้จริง 

ในบทความของ Gerhard Colm เรื่อง “The Public Interest: Essential Key to 

Public Policy” ได้ช้ีให้เห็นว่าจุดมุ่งหมายสุดท้ายของนโยบายสาธารณะใดๆ ก็คือผลประโยชน์

สาธารณะนั่นเอง โดยเหตุน้ีผู้คนทั่วไปจึงมักประเมินคุณค่าและความส าเร็จของนโยบายสาธารณะโดย

พิจารณาว่านโยบายเรื่องนั้นสามารถสนองตอบผลประโยชน์ของประชาชนและประเทศโดยส่วนรวม

ได้มากน้อยเพียงใด (จรัส สุวรรณมาลา, 2529) อย่างไรก็ดี หากรัฐบาล นักการเมืองและประชาชน
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ทั่วไปเข้าใจความหมายของผลประโยชน์สาธารณะแตกต่างกัน ก็จะท าให้การประเมินนโยบาย การ

วิเคราะห์นโยบาย รวมทั้งกระบวนการก าหนดนโยบายของรัฐมีลักษณะแตกต่างกันกันออกไปด้วย 

กล่าวโดยสรุป การก าหนดนโยบายสาธารณะที่สนองตอบผลประโยชน์สาธารณะ

ตามแนวคิดนี้ การสร้างสรรค์ผลประโยชน์สาธารณะเป็นหน้าที่ของประชาชนทุกคน องค์การและ

สถาบันทุกประเภท รวมทั้งรัฐบาลทุกระดับร่วมกัน การท าหน้าที่ของทุกคนทุกสถาบัน เพราะ

นอกจากจะสร้างผลประโยชน์ให้กับตนเองแล้วยังเท่ากับได้สร้างสรร ค์ผลประโยชน์แก่ประชาคม

ส่วนรวมไปด้วยในขณะเดียวกัน 

ข) ผลประโยชน์สาธารณะที่มีความหลากหลาย 

ในขณะที่นักทฤษฎีกลุ่มแรกเช่ือว่าผลประโยชน์ของสังคมส่วนรวมเป็นสิ่งที่มีอยู่จริง

และเป็นอันหนึ่งอันเดียวกับผลประโยชน์ของปัจเจกชนทุกคนที่เป็นสมาชิกของประชาคมนั้น นัก

ทฤษฎีอีกกลุ่มหนึ่งกลับปฏิเสธการมอียู่ของสิง่ทีเ่รยีกว่า “ผลประโยชน์ของสังคมสว่นรวม” และเช่ือว่า

ผลประโยชน์สาธารณะถ้าจะมีอยู่ ก็น่าจะเป็นผลประโยชน์ของปัจเจกชนแต่ละคนที่รวมเข้าด้วยกัน

เป็นผลประโยชน์สาธารณะซึ่งหมายถึง ผลประโยชน์ของปัจเจกชนส่วนใหญ่ในสังคมนั่นเอง 

ผลประโยชน์ของปัจเจกชนในความหมายที่กว้างที่สุดหมายถึง สิ่งใดก็ตามที่ท าให้

บุคคลพอใจหรือมีความสุขหรือท าให้ความทุกข์ทรมานของบุคคลลดน้อยลง หรือหมายถึงสิ่งใดก็ตามที่

ท าให้ฐานะความเป็นอยู่ของบุคคลดีข้ึน หรือหมายถึงสิ่งใดก็ตามที่สนองตอบความต้องการที่มีเหตุมี

ผลของบุคคล ไม่ว่านิยามความหมายของผลประโยชน์สาธารณะในรูปของความพอใจ ความสุข ความ

กินดีอยู่ดีของบุคคลหรือรูปแบบอื่นใดก็ตาม นักทฤษฎีกลุ่มนี้ต่างลงความเห็นเหมือนกันว่า

ผลประโยชน์ของปัจเจกชนแต่ละคนหรือแต่ละกลุ่มจะแตกต่างกันออกไป นอกจากจะแตกต่างกันแล้ว

ในบางกรณีอาจมีลักษณะขัดแย้งและท าลายซึ่งกันและกันอีกด้วย ทั้งนี้เนื่องจากผลประโยชน์ของ

ปัจเจกชนนั้นข้ึนอยู่กับความเห็นชอบความพอใจของแต่ละคน และอาจข้ึนอยู่กับสภาวะแวดล้อม 

อาชีพ และสถานภาพในทางเศรษฐกิจสังคมของบุคคลด้วยเช่นกัน (จรัส สุวรรณมาลา, 2543) เช่น 

ชาวนาต้องการขายข้าวได้ราคาดีในขณะที่พ่อค้าและผู้บริโภคต้องการจะซื้อข้าวในราคาถูก นายจ้าง

ต้องการให้ค่าจ้างราคาถูกในขณะที่กรรมกรต้องการค่าแรงเพิ่ม หรือกองทัพต้องการซื้ออาวุธเพื่อ
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พัฒนากองทัพในขณะที่ประชาชนต้องการให้รัฐบาลเอางบประมาณไปพัฒนาชนบท รัฐจึงต้องเลือก

กระท าอย่างใดอย่างหนึ่งระหว่างซื้ออาวุธกับพัฒนาชนบท ดังนี้เป็นต้น เมื่อความต้องการของ

ประชาชนมีความหลากหลายและขัดแย้งกันเช่นนี้ ผลประโยชน์สาธารณะซึ่งเป็นผลรวมของความ

ต้องการของปัจเจกชนทุกคนจึงมีลักษณะหลากหลายเช่นเดียวกัน ด้วยเหตุนี้ความเป็นเอกภาพของ

ผลประโยชน์สาธารณะจึงไม่มีและจะไม่มีค่านิยมหรือผลประโยชน์ในเรื่องใดที่เป็นของสังคมส่วนรวม

หรือเป็นของคนทุกคนตามแนวคิดแรกข้างต้น 

Thomas Hobbes, John Locke และ Niccolo Machiavelli เป็นนักทฤษฎี

การเมืองที่มองผลประโยชน์สาธารณะในเชิงหลากหลายและขัดแย้งซึ่งกันและกัน โดยเห็นว่าไม่มี

ค่านิยมใดหรือความปรารถนาใดที่ดีหรือเป็นที่พอใจของคนทุกคน สิ่งใดดีหรือเลวล้วนข้ึนอยู่กับ

ความเห็นของแต่ละคน แม้แต่เรื่องความยุติธรรมหรือเรื่องสันติภาพซึ่งถือกันว่าเป็นความปรารถนา

ของคนทุกคนและเป็นผลประโยชน์ของสังคมส่วนรวมตามแนวคิดข้างต้นนั้น แท้จริงแล้วก็มิใช่ค่านิยม

ที่เป็นกลางแต่อย่างใด เมื่อพิจารณาเป็นกรณีเฉพาะแล้วแต่ละคนมองความยุติธรรมและสันติภาพ

แตกต่างกัน และล้วนแล้วแต่เป็นความยุติธรรมและสันติภาพที่ตนเองได้ประโยชน์ โดยอาจไม่ได้

ค านึงถึงการสูญเสียผลประโยชน์ของคนอื่นหรือผลประโยชน์ของส่วนรวมเลยก็ได้ ทั้งนี้เพราะมนุษย์มี

สัญชาติญาณเห็นแก่ตัวมาแต่ก าเนิด Hobbes มองสภาพสังคมว่าเป็นสงครามที่ไม่มีที่สิ้นสุด สงคราม

ที่ว่านี้ก็คือการต่อสู่แข่งขันแย่งชิงผลประโยชน์กันระหว่างปัจเจกชน กลุ่มบุคคล ประชาคมหรือ

แม้กระทั่งระหว่างประเทศต่างๆ ดังนั้น ผลประโยชน์สาธารณะก็คือสิ่งใดก็ตามที่ผู้มีอ านาจมากที่สุด 

(ซึ่งก็คือผู้มีอ านาจรฐัอยู่ในมือ) เห็นว่าเป็นสิ่งที่ดีส าหรับสาธารณชน โดยนัยดังกล่าวจึงถือว่าอ านาจคือ

ที่มาของผลประโยชน์สาธารณะและความชอบธรรมทั้งปวง ผู้ปกครองหรือองค์อธิปัตย์สามารถก าหนด

นโยบายเรื่องต่างๆ ในลักษณะหลากหลายและขัดแย้งกันเองได้ตามที่ตนเห็นสมควร อย่างไรก็ตาม 

Hobbes และ Machiavelli ก็ยอมรับว่ารัฐบาลจะต้องมีหน้าที่ ข้ันพื้นฐานบางประการที่ไม่อาจ

เปลี่ยนแปลงได้ นั่นคือการให้ความคุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของบุคคล การส่งเสริมให้ปัจเจกชนท า

การผลิตการค้าเพื่อการสร้างความเจริญมั่งค่ังแก่ประเทศชาติ (จรัส สุวรรณมาลา, 2543; อนุสรณ์ ลิ่ม

มณ,ี 2558) 
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กล่าวโดยสรุปแนวคิดที่มองผลประโยชน์สาธารณะว่าเป็นค่านิยมที่มีความ

หลากหลายมีพื้นฐานมาจากความเช่ือที่ว่า ผลประโยชน์สาธารณะประกอบข้ึนจากผลประโยชน์ของ

ปัจเจกชนในสังคมรวมเข้าด้วยกัน เนื่องจากปัจเจกชนแต่ละคนและแต่ละกลุ่มต่างมีความต้องการที่

แตกต่างกันและอาจขัดแย้งกันและกัน ดังนั้น ผลประโยชน์สาธารณะจึงมีลักษณะหลากหลายและอาจ

ขัดแย้งซึ่งกันและกันด้วยเช่นเดียวกัน  

 

 อนึ่ง เมื่อผลประโยชน์สาธารณะซึ่งน าไปสู่การก่อเกิดนโยบายสาธารณะมีมุมมองที่แตกต่าง

กัน นโยบายสาธารณะก็เช่นเดียวกัน ดังนั้น การท าความเข้าใจนโยบายสาธารณะของนักคิดต่างๆ จะ

ท าให้เห็นถึงความหลากหลาย และช่วยให้ผู้ศึกษาเข้าใจบริบทของนโยบายสาธารณะได้ชัดเจน  

แนวความคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะจากนักวิชาการต่างประเทศและไทยที่ส าคัญ อาทิ 

Thomas Dye (2014) : เป็นกิจกรรมที่รัฐบาลสามารถเลือกที่จะกระท าหรือไม่กระท าก็ได้ 

ส าหรับส่วนที่รัฐเลือกที่จะกระท าน้ันจะครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมดของรัฐบาล ทั้งกิจกรรมที่

เป็นกิจวัตรและที่เกิดข้ึนในบางโอกาส ซึ่งมีวัตถุประสงค์ให้กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าบรรลุ

เป้าหมายด้วยดี ในการให้การบริการแก่สมาชิกในสังคม ในส่วนที่รัฐบาลเลือกที่จะไม่กระท าก็ถือว่า

เป็นสาระส าคัญของนโยบาย Dye ยังได้กล่าวถึงคุณสมบัติและเป้าหมายของนโยบายสาธารณะ

เพิ่มเติมอีก ดังนี้ 

1) สามารถท าการประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมที่มีต่อนโยบายได้ 

2) สามารถวิเคราะห์ถึงปรากฏการณ์ต่างๆ ที่เกิดข้ึนจากนโยบายโดยกระบวนการ

ทางการเมือง 

3) สามารถตรวจสอบผลลัพธ์ต่างๆ ที่ เกิดจากนโยบายที่เป็นผลมาจากระบบ

การเมือง 

4) สามารถท าการประเมินผลกระทบจากนโยบายที่มีต่อสังคมทั้งในเชิงที่คาดคิด 

ประมาณการไว้แล้วและผลที่จะเกิดโดยไม่ได้คาดคิด 

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 54 

 Harold D. Lasswell และ Abraham Kaplan (1970) : การก าหนดเป้าประสงค์ (goals) 

ค่านิยม (values) และการปฏิบัติ (practices) ของโครงการของรัฐ เป็นการระบุอย่างชัดเจนว่า

กิจกรรมที่เป็นแผนงานหรือโครงการของรัฐที่เรียกว่านโยบายสาธารณะนั้น จะต้องสอดคล้องกับ

ค่านิยมของสังคม รวมถึงแนวทางปฏิบัติที่จะท าให้บรรลุเป้าหมาย 

 Carl J. Friedrich (1963) : ชุดของข้อเสนอที่เกี่ยวกับการกระท าของบุคคล กลุ่มบุคคล หรือ

รัฐบาลภายใต้สิ่งแวดล้อมที่ประกอบไปด้วยปัญหาอุปสรรคและโอกาส ซึ่งนโยบายจะถูกน าเสนอเพื่อ

น าไปใช้ประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาของประชาชน การก าหนดนโยบายนั้นมิได้เป็นการกระท าที่

เกิดข้ึนอย่างฉับพลันทันด่วน แต่นโยบายส่วนใหญ่จะต้องผ่านการพิจารณาเป็นข้ันตอน ซึ่งจะมีฝ่าย

บริหารเข้ามามีบทบาทอย่างส าคัญกับฝ่ายการเมืองในการก าหนดนโยบาย 

  David Easton (1953) : อ านาจในการจัดสรรค่านิยมของสังคมทั้งหมด และผู้ที่มีอ านาจใน

การจัดสรรก็คือ รัฐบาล และสิ่งที่รัฐบาลตัดสินใจที่จะกระท าหรือไม่กระท าเป็นผลมาจากการจัดสรร

ค่านิยมของสังคม 

 Robert Eyestone (1971) : ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐกับสิ่งแวดล้อมขององค์กร 

ซึ่งเป็นความหมายที่ค่อนข้างกว้างและยากที่จะเข้าใจความหมายที่แท้จริง เพราะสิ่งแวดล้อมของ

องค์กรอาจหมายถึง สิ่งแวดล้อมทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ส่วนองค์กรของรัฐอาจมี

ความหมายครอบคลุมองค์กรทั้งหมดของรัฐ ส่วนลักษณะของความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐกับ

สิ่งแวดล้อมขององค์กรก็อาจมีหลายลักษณะ 

Ira Sharkansky (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2557) : กิจกรรมที่กระท าโดยรัฐบาล ซึ่งครอบคลุม

กิจกรรมทั้งหมดของรัฐบาล อาทิ การจัดการศึกษา การจัดสวัสดิการ และการก่อสร้างทางหลวง ฯลฯ 

รวมทั้งการก าหนดระเบียบในการควบคุมการด าเนินกิจกรรมของปัจเจกบุคคลและนิติบุคคล เช่น การ

รักษาความสงบเรียบร้อย การควบคุมการจ าหน่ายอาหารและยา ฯลฯ 

Fred M. Frohock (1979) : แบบแผนของการกระท าเพื่อแก้ไขปัญหาความขัดแย้งหรือการ

ให้สิ่งตอบแทนส าหรบัความรว่มมือของของประชาชน โดยมีลักษณะที่ส าคัญคือ ก) นโยบายสาธารณะ

คือการกระท าทางสังคม (social practice) มิใช่กรณีเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับคนคนเดียวหรือเหตุการณ์
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เฉพาะบุคคล ข) นโยบายสาธารณะคือ สิ่งที่เป็นโอกาสซึง่เกดิข้ึนจากความต้องการของประชาชน อาจ

เป็นความต้องการในการขจัดความขัดแย้งหรือการก าหนดผลตอบแทนส าหรับการกระท าร่วมกัน 

ทินพันธ์ นาคะตะ (2516) : โครงการที่รัฐบัญญัติข้ึนเป็นแนวทางส าหรับการปฏิบัติจัดสรร

คุณค่าต่างๆ ให้แก่สังคม โดยจ าแนกออกเป็น 2 ประเภทคือ แนวทางการปฏิบัติของรัฐบาล และ

โครงการส าคัญที่รัฐบาลจะต้องจัดให้มีข้ึน ด้วยการก าหนดเป้ าหมายและวิธีปฏิบัติเพื่อให้บรรลุ

เป้าหมาย สิ่งเหล่านี้ย่อมหมายรวมถึงสถาบันต่างๆที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะและ

กระบวนการทั้งหลายที่ช่วยให้นโยบายสาธารณะมีลักษณะที่ชอบด้วยกฎหมายอยู่เสมอ 

สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ (2557) : เป็นกิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าหรือไม่กระท า เป็นการ

ใช้อ านาจรัฐในการจัดสรรกิจกรรมเพื่อตอบสนองค่านิยมของสงัคม กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท า

ต้องเป็นชุดของการกระท าที่มีแบบแผน ระบบและกระบวนการอย่างชัดเจน และเป็นการกระท าที่มี

การสานต่ออย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่อง ผู้มีอ านาจในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ได้แก่ ผู้น าทาง

การเมือง ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ พรรคการเมือง สถาบันราชการ ข้าราชการ และ

ประมุขของประเทศ ฯลฯ 

วรเดช จันทศร (2552) : นโยบายสาธารณะเป็นเสมือนกลไกหลกัส าคัญในการด าเนินงานของ

รัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐทุกแห่ง ด้วยเหตุที่นโยบายเป็น “กิจกรรมต่างๆ ที่รัฐบาลจัดท าข้ึน” หรือ 

“แผนงานหรือโครงการ” หรือ “แนวทางปฏิบัติที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐได้ก าหนดข้ึน” เพื่อ

เจตนาในการแก้ไขปัญหาทั้งในระยะสั้นและระยะยาว 

ธันยวัฒน์ รัตนสัค (2546) : นโยบายสาธารณะคือการตัดสินใจของรัฐบาลในการเลือก

แนวทางที่พึงประสงค์ เพื่อน ามาใช้เป็นกรอบในการด าเนินกิจกรรมของรัฐบาล โดยมีความมุ่งหวังที่จะ

แก้ไขปัญหา ป้องกันปัญหา รวมทั้งให้เกิดสภาพการณ์ต่างๆ ที่พึงประสงค์ข้ึนในสังคม 

เมื่อพิจารณาแนวความคิดว่าด้วยนโยบายสาธารณะดังกล่าวข้างต้น พบว่ามีทั้งลักษณะที่

คล้ายคลึงกันและที่แตกต่างกัน แต่ก็บ่งช้ีให้เห็นถึงลักษณะหรือองค์ประกอบส าคัญของนโยบาย

สาธารณะบางประการ กล่าวคือนโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมทั้งที่เลือกที่จะกระท าและไม่กระท า 

เป็นกิจกรรมที่ต้องกระท าให้ปรากฏเป็นจริง กิจกรรมที่เลือกกระท าต้องมีเป้าหมายและวัตถุประสงค์
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เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนเป็นจ านวนมาก เป็นการตัดสินใจที่จะกระท าเพื่อ

ผลประโยชน์ของประชาชนจ านวนมาก มิใช่เพื่อประโยชน์เฉพาะบุคคล และกิจกรรมที่เลือกกระท า

ต้องมีผลลัพธ์ในการแก้ไขปัญหาที่ส าคัญของสังคม ทั้งปัญหาความขัดแย้งและที่เป็นความร่วมมือของ

ประชาชน  

 

3.2) กระบวนการนโยบายสาธารณะ (Public Policy Process) 

การศึกษากระบวนการนโยบายเป็นการพิจารณา “กิจกรรม” หรือ “กระบวนการ” ที่เกิดข้ึน

ในระบบการเมือง นักวิชาการที่กล่าวถึงเรื่องกระบวนการนโยบายที่ส าคัญ อาทิ Thomas R. Dye 

(2014) James E. Anderson (1994) ศุภชัย ยาวะประภาษ (2555) และสมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ (2557) 

เป็นต้น เมื่อศึกษาแนวคิดของของนักวิชาการดังกล่าวพบว่า กระบวนการนโยบายประกอบด้วย

ข้ันตอนหรือกระบวนการที่แตกต่างกันไป Dye (2014: 18 – 19) กล่าวว่ากระบวนการนโยบาย

ประกอบด้วย 6 ข้ันตอน ได้แก่ 1) การระบุปัญหา หมายถึงการพิจารณาปัญหานั้นรับรู้หรือนิยามว่า

อย่างไร และเป็นการพิจารณาหรือตัดสินใจโดยผู้มีอ านาจตัดสินใจซึ่งก็คือรัฐบาล ว่าปัญหาอะไรที่

จ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องได้รับการแก้ไข 2) การก าหนดนโยบาย หมายถึงการออกแบบเป้าหมายนโยบาย

และกลยุทธ์เพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้ 3) การอนุมัตินโยบาย หมายถึงการสนับสนุนทาง

การเมืองและการตรากฎหมาย 4) การน านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึงการจัดสรรทรัพยากรเพื่อให้ส่วน

ราชการสามารถน าโครงการไปด าเนินการได้ 5) การประเมินผลนโยบายและโครงการ หมายถึงการ

ประเมินผลกระทบ รวมทั้งความส าเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบาย และ 6) การเปลี่ยนแปลง

นโยบาย หมายถึงการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงเป้าหมายให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมใหม่

ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง  ซึ่งกระบวนการของ Dye สอดคล้องกับแนวคิดของ 

Anderson (1994: 89 – 91) โดยเฉพาะในข้ันตอนการระบุปัญหาที่ Anderson ช้ีว่าการพิจารณา

ลักษณะของปัญหาสาธารณะโดยทั่วไปจะเริ่มต้นจากสภาพปัญหาของปัจเจกบุคคลก่อน เมื่อปัจเจก

บุคคลประสบปัญหาเดียวกันในจ านวนที่มากข้ึน ปัญหานั้นก็จะกลายเป็นปัญหาสาธารณะและจะ

ส่งผลกระทบต่อการพัฒนาประเทศ 
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ในขณะที่สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ซึ่งท าการศึกษาแนวคิดกระบวนการนโยบายสาธารณะจาก

นักวิชาการต่างประเทศจ านวนมาก แล้วจึงสรุปเป็นแนวคิดของตนเองว่ากระบวนการนโยบาย

ประกอบด้วย  4 ข้ันตอน ได้แก่ 1) การก่อรูปนโยบาย ซึ่งเป็นข้ันตอนแรกของกระบวนการนโยบาย

สาธารณะ ครอบคลุมตั้งแต่การระบุปญัหาซึ่งหมายถึงการพิจารณาปัญหาน้ันรับรู้หรือนิยามว่าอย่างไร 

และเป็นการพิจารณาหรือตัดสินใจโดยผู้มีอ านาจตัดสินใจคือรัฐบาลว่าปัญหาอะไรที่จ าเป็นเร่งด่วนที่

ต้องได้รับการแก้ไข และการก าหนดวาระการพิจารณาปัญหานโยบาย การก าหนดวัตถุประสงค์ของ

นโยบายและองค์การริเริ่มการก่อรูปนโยบาย 2) การก าหนดทางเลือกและตัดสินใจนโยบาย 

ครอบคลุมการก าหนดทางเลอืกนโยบาย การตัดสินใจเลือกนโยบาย ปัจจัยที่มีผลต่อการตัดสินใจเลือก

นโยบาย รูปแบบการตัดสินใจ และการประกาศใช้นโยบาย 3) การน านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึงการ

จัดสรรทรัพยากรเพื่อให้ส่วนราชการสามารถน านโยบายไปด าเนินการได้ ซึ่งครอบคลุมเกี่ยวกับปัจจัย

ที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติ และปัญหาอุปสรรคในการน า

นโยบายไปปฏิบัติ 4) การประเมินผลนโยบาย หมายถึงการประเมนิผลกระทบ รวมทั้งความส าเรจ็หรอื

ความล้มเหลวของนโยบาย ทั้งนี้ อาจมีการเพิ่มข้ันตอนอีกข้ันตอนหนึ่งคือการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

หมายถึงการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงเป้าหมายให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมใหม่  

ศุภชัย ยาวะประภาษ (2555: 6 – 8) สรุปข้ันตอนกระบวนการนโยบาย โดยมีที่มาจาก

การศึกษาวิเคราะห์แนวคิดของนักวิชาการต่างประเทศเช่นเดียวกัน โดยกล่าวว่ากระบวนการนโยบาย

เป็นการศึกษานโยบายสาธารณะในฐานะกิจกรรมในระบบการเมือง ประกอบด้วย 1) การก าหนด

นโยบาย 2) การน านโยบายไปปฏิบัติ และ 3) การติดตามและการประเมินผลนโยบาย โดยน าข้ันการ

ระบุประเด็นปัญหาและการอนุมัตินโยบายรวมไว้ในการก าหนดนโยบาย และน าเรื่องการเปลี่ยนแปลง

นโยบายไว้ในการประเมินผลนโยบาย ด้วยเหตุผลที่ว่าการระบุประเด็นปัญหา การอนุมัตินโยบาย การ

เปลี่ยนแปลงนโยบายเป็นประเด็นย่อยและสามารถกล่าวไปพร้อมกับประเด็นใหญ่ ซึ่งประโยชน์ก็คือ 

จะท าให้เห็นความต่อเนื่องของกิจกรรม 

อนึ่ง ข้ันตอนในกระบวนการนโยบายอาจเกิดข้ึนไปพร้อมๆ กัน เหลื่อมกันโดยไม่จ าเป็นที่

ข้ันตอนหนึ่งสิ้นสุดอึกข้ันตอนหนึ่งถึงเกิดข้ึน นอกจากนี้ตัวแสดงต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น นักการเมือง 
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สื่อมวลชน กลุ่มผลประโยชน์ ส่วนราชการ นักบริหารอาจเข้าไปเกี่ยวข้องในแต่ละข้ันตอนพร้อมๆ กัน

ก็ได้ (Thomas R. Dye, 2014) 

สรุปได้ว่า กระบวนการนโยบายเป็นการศึกษานโยบายสาธารณะในฐานะกิจกรรมในระบบ

การเมือง ประกอบด้วยข้ันตอนหลักๆ ได้แก่ การระบุปัญหา การก าหนดนโยบาย การอนุมัตินโยบาย 

การน านโยบายไปปฏิบัติ การประเมินผลนโยบายและโครงการ และการเปลี่ยนแปลงนโยบาย (Larry 

N. Gerston, 2004: 50 – 93; Paul Cairney, 2012)  

 

ส าหรับการวิจัยเรื่องนี้เป็นการศึกษาความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ส่งผลต่อกระบวนการนโยบาย

ในข้ันตอนที่ 1 คือการระบุปัญหา หรือ agenda - setting  

การค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา (issue search / agenda setting) เป็นการตอบค าถาม

ว่าประเด็นปัญหาใดควรจะน าเข้าสู่วาระนโยบายขณะนี้ และประเด็นปัญหาใดที่จะเกิดข้ึนในไม่ช้า ซึ่ง

ต้องเตรียมพร้อมน าเข้าสู่วาระในเวลาที่เหมาะสม อนึ่ง เวอร์เนอร์ แจนน์ และไก เวกริซ ( Werner 

Jann and Kai Wegrich, 2007: 45-48, อ้างใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) กล่าวว่าการค้นหาหรือ

ระบุประเด็นปัญหาเป็นเรื่องของการท าให้ปัญหากลายเป็นที่สนใจหรือที่จดจ า ( problem 

recognition) และเป็นการเลือกประเด็นในการให้ความตระหนัก (issue selection) ซึ่งเนื้อหาสาระ

ของการค้นหาหรือระบปุระเด็นปัญหาประกอบด้วยความส าคัญ ลักษณะที่ส าคัญของประเด็นปัญหาที่

พึงน าเข้าสู่วาระนโยบาย ที่มาของประเด็นปัญหา รูปแบบของการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา 

สาเหตุที่สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ และปัจจัยที่สนับสนุนให้สามารถน าประเด็น

ปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ ดังนี ้

1) ความส าคัญ 

การค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหาเป็นความพยายามตั้งโจทย์ของนโยบายที่ถูก เพื่อไม่ให้เกิด

ปัญหาการหาค าตอบที่ถูกให้กับค าถามที่ผิด  

โธมัส เบิร์คแลนด์ (Thomas A. Birkland, 2007) อธิบายความส าคัญของการค้นหาหรือระบุ

ประเด็นปัญหาในฐานะที่เป็นเรื่องของการก่อตัวของปัญหาไว้ว่ามีความส าคัญในแง่ที่เป็นกระบวนการ

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 59 

ที่ปัญหาและทางเลือกต่างๆ ถูกเลือกหรือถูกเมิน (gain or lose) โดยความสนใจของสาธารณะหรือ

ผู้น าซึ่งเกี่ยวโยงกับเรื่องของการแข่งขันกันระหว่างกลุ่มก้อนต่างๆ 

อีกนัยหนึ่ง สามารถกล่าวได้ว่าการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหามีความส าคัญในแง่ที่ เป็น

ความพยายามท าความเข้าใจอ านาจซึ่งไม่สามารถปฏิเสธได้ว่าเกี่ยวพันอย่างมากในกระบวนการ

นโยบายสาธารณะ ซึ่งเป็นกิจกรรมทางการเมืองแบบหนึ่ง เนื่องจากการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา 

ส่วนหนึ่งเป็นการท าความเข้าใจว่าท าไมบางกลุ่มสามารถผลักดันประเด็นปัญหาให้กลายเป็นวาระ

นโยบาย (access to the agenda) พร้อมกับที่สามารถกันมิให้กลุ่มอื่นๆ ท าเช่นเดียวกันนั้นได้ ซึ่ง

แน่นอนว่าเป็นเรื่องอ านาจนั่นเอง 

อนึ่ง เบิร์คแลนด์ได้ประมวลเกี่ยวกับอ านาจกับการก่อตัวของปัญหาไว้ว่า มีอ านาจอยู่สามมิติ

ที่เกี่ยวโยงกับการที่จะท าให้ประเด็นหนึ่งๆ สามารถกลายเป็นประเด็นปัญหาสาธารณะหรือประเด็น

ปัญหาเชิงนโยบาย นั่นหมายความว่า ความเป็นปัญหาเป็นสิ่งที่ถูกสร้างข้ึน (social construction of 

problems) โดยภาพสะท้อนที่ เกิดข้ึนจากเรื่องอ านาจก็คือความไม่เท่ าเทียมกันในการเข้าถึงผู้

ตัดสินใจ เพราะอ านาจที่ต่างกันน ามาสู่ความสามารถในการเข้าถึงกระบวนการตัดสินใจที่ต่างกัน

เช่นเดียวกัน 

ทั้งนี้ อ านาจสามมิติที่เบิร์คแลนด์ประมวลไว้นั้น สรุปโดยสังเขปได้ดังนี้ 

 มิติที่ 1 A สามารถตัดสินใจกระทบกับ B โดยที่ B ยอมรับ แม้ว่า B อาจจะไม่พอใจ

การตัดสินใจหรือผลที่เกิดข้ึนน้ันก็ตาม 

 มิติที่ 2 A สามารถช่วยปกป้องหรือสนองสิ่งที่ B ต้องการได ้

 มิติที่ 3 เป็นเรื่องของความสัมพนัธ์ทางสงัคมและอุดมการณ์ทางการเมอืง ซึ่งถูกสร้าง

ข้ึนโดยใช้เวลาและกระทบต่อวิถีชีวิตและวิธีคิดของคน เช่น A สามารถท าให้ B เช่ือในแนวทางที่ A 

อยากให้เช่ือ กระทั่ง B มีพฤติกรรมที่ตอบสนองต่อความต้องการของ A โดยสมัครใจ (เพราะได้คิด

อย่างคล้อยตามไปแล้ว) 
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จากข้างต้น อ านาจที่ต่างกันท าให้การเข้าถึงการตัดสินใจของผู้ตัดสินใจต่างกันออกไป ผู้ที่มี

อ านาจเหนือผู้ตัดสินใจไม่ว่าจะเป็นอ านาจมิติใดก็ตามย่อมสามารถผลักดันประเด็นปัญหาเชิงนโยบาย

ได้มากและโดยง่าย ในขณะที่ ไม่แปลกแต่อย่างใดที่เรามักพบเห็นกลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มที่ได้รับ

ผลกระทบจากโครงการพัฒนา ขบวนการชาวบ้าน องค์กรพัฒนาเอกชน หรือกลุ่มที่เรียกร้องสิทธิใน

มิติต่างๆ ซึ่งขาดแคลนอ านาจ ท าการผลักดันปัญหาโดยใช้ยุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวทางสังคม 

(social movement) เนื่องจากการเคลื่อนไหวแบบรวมหมู่เป็นการเพิ่มอ านาจ เป็นอ านาจเชิง

ปริมาณ และท าให้ข้อเรียกร้องหรอืการส่งผ่านประเด็นปัญหาเชิงนโยบายเป็นไปได้มากข้ึน หรือมีเสียง

ที่ดังข้ึนจากที่เคยเสียงเบาจนผู้ตัดสินใจไม่เคยได้ยินเสียง 

2) ลักษณะท่ีส าคัญของประเด็นปัญหาท่ีพึงน าเข้าสู่วาระนโยบาย 

ฮอกวูดกับกันน์ (Hogwood and Gunn, 1984: 68) เสนอไว้ว่าประกอบไปด้วย 6 ประการ 

ดังนี ้

1) ขยายผลไปเป็นภาวะวิกฤติ (reached crisis proportions and can no longer be 

ignored) เช่น ปัญหาการตัดไม้ท าลายป่า 

2) มีความเฉพาะด้านสูง (achieved particularity) เช่น การระบาดของโรคไข้หวัดนก 

3) เกี่ยวกับความรู้สึกคน  ซึ่งก าลังเป็นที่สนใจหรือสังคมให้ความตระหนักและสื่อเสนอข่าว เช่น 

ปัญหาการข่มขืน และปัญหาภาวะโลกร้อน 

4) กอผลกระทบต่อเนื่องเป็นล าดับอย่างกว้างขวาง (have wide impact) เช่น ปัญหา

การศึกษา (การจัดการศึกษาที่ไม่ดีน าไปสู่การขาดทรัพยากรมนุษย์ที่มีคุณภาพในการพัฒนา

ประเทศ เช่น ขาดแรงงานที่มีฝีมือ ขาดนักการเมืองทีมีจติส านึก และขาดข้าราชการที่ซื่อสัตย์ 

เป็นต้น) 

5) เกี่ยวกับอ านาจและความชอบธรรม (raises questions about power and legitimacy in 

society) เช่น ปัญหาการเลือกตั้งที่ทุจริต ปัญหารัฐรังแกประชาชน ปัญหาความไม่เป็นธรรม

ของพนักงานเจ้าหน้าที่ และปัญหาการขาดคุณธรรมจริยธรรมของนักการเมือง เป็นต้น 
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6) เป็นประเด็นปัญหาร่วมสมัย (fashionable) ซึ่งยากต่อการอธิบาย แต่ง่ายต่อการรู้สึกร่วม

หรือยอมรับ เช่น ปัญหาความไม่พอเพียง (ฟุ้งเฟ้อวัตถุนิยม บริโภคนิยม) ปัญหาสิทธิสตรี 

และสิทธิเกย์หรือเลสเบียน เป็นต้น 

7) เกิดข้ึนเป็นประจ า เช่น ถนนบางเส้นเกิดการจราจารติดขัดทุกวัน 

8) เกิดข้ึนในช่วงใดช่วงหนึ่งอย่างสม่ าเสมอ เช่น ทุกเช้าจะมีเครื่องบินส่งเสียงดังบินผ่านชุมชน 

9) ได้รับการรื้อฟื้นกลับมาทบทวนใหม่ เช่น ปัญหาหวยใต้ดิน-บนดิน และปัญหาหนี้สินของ

เกษตรกรรายย่อย 

อย่างไรก็ตาม ลักษณะที่ส าคัญข้างต้นไม่ได้ถูกการันตีว่าประเด็นปัญหาจะเข้าสู่วาระนโยบาย

ได้เสมอไป เนื่องจากยังมีเงื่อนไขหลายประการที่เกี่ยวข้องโดยเฉพาะการขับเคลื่อนและอิทธิพลหรือ

การยอมรับของสังคม (ชนช้ัน) ของผู้ผลักดันประเด็นปัญหา 

3) ท่ีมาของประเด็นปัญหา 

โดยทั่วไปประเด็นปัญหามีที่มา ดังนี้ (ทศพร ศิริสัมพันธ์ (บรรณาธิการ), 2546) 

1) การเรียกร้องของกลุ่มผลประโยชน์ เช่น สหภาพแรงงานเรยีกร้องให้มนีโยบายเพิ่มค่าแรง

ข้ันต่ า และกลุ่มผู้ส่งออกเรียกร้องให้มีนโยบายลดหย่อนภาษี เป็นต้น 

2) การชุมนุมประท้วงของประชาชน เช่นสมัชชาคนจนเคลื่อนไหวประท้วงทีร่ัฐบาลไม่จรงิใจ

ในการแก้ปัญหาหนี้สินของเกษตรกร เป็นต้น 

3) การเสนอแนะน าของนักวิชาการ เช่น ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจากการวิจัยของ

นักวิชาการเกี่ยวกับการเปิดเสรกีารค้ากับประเทศต่างๆ และการแก้ปัญหาการศึกษาที่ไม่

ตรงจุดของรัฐบาล เป็นต้น 

4) การยื่นข้อเสนอของภาคเอกชน เช่น อุตสาหกรรมน้ าตาลยื่นข้อเสนอให้รัฐบาลส่งเสริม

การปลูกอ้อย และบริษัทมหาชนย่ืนข้อเสนอให้รัฐบาลสร้างบรรยากาศที่ดีในการเข้ามา

ลงทุนของนักลงทุนต่างชาติ เป็นต้น 

5) การเสนอนโยบายของพรรคการเมือง เช่น พรรคการเมืองที่สามารถจัดตั้งรัฐบาลได้น า

นโยบายที่ประมวลมาจากสภาพปัญหาต่างๆ ของประชาชนที่ใช้ในการหาเสียงมา
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ด าเนินการ และพรรคการเมืองที่ร่วมรัฐบาลหรือฝ่ายค้านเสนอนโยบายให้คณะรัฐมนตรี

พิจารณา 

ทั้งนี้ โรเจอร์ คอบบ์และชาร์ลส์ เอลเดอร์ (Roger W. Cobb and Charles D.Elder, 1983) 

เสนอว่าที่มาของประเด็นปัญหาใดๆ นั้น มีอยู่ 4 ทาง กล่าวคือ (1) มาจากการค้นพบด้วยการลงไป

ศึกษา (readjustors) เช่น การอ่านหนังสือ และผลการวิจัย (2) มาจากการเกี่ยวข้องโดยตรงหรือ

ผู้เกี่ยวข้องกับปัญหาโดยตรงน ามาให้พิจารณา (exploiters) เช่น ชาวบ้านยื่นหนังสือสะท้อนความ

เดือดร้อนต่อนายอ าเภอ (3)  มาจากการริ เริ่ม ข้ึนเพื่อตอบสนองต่อสถานการณ์ที่ ไม่ปกติ 

(circumstantial reactors) กล่าวคือ สถานการณ์ที่ต่างออกไปจากที่เป็นอยู่มักเป็นที่มาของปัญหา

ใหม่ๆ และ (4) มาจากความพยายามที่จะท าให้ดีข้ึน (do-gooders) กล่าวคือ ความปรารถนาดีที่จะ

ท าให้สิ่งที่เป็นอยู่ดีข้ึน จะท าให้สิ่งที่เป็นอยู่ปัจจุบัน กลายไปเป็นประเด็นปัญหาทันที อย่างน้อยคือ

ปัญหาการไม่พัฒนา หรือ ล้าสมัย 

4) รูปแบบของการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา 

เฮลล์รีเกลและสโลคัม (Hellriegel and Slocum, 1974 อ้างใน Hogwood and Gunn, 

1984: 73-76) เสนอว่าการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหามีอยู่ 4 รูปแบบ หรือที่พวกเขาเรียกว่า 

“modes of scanning” ซึ่งประกอบไปด้วย (1) การทบทวนแบบทางอ้อม (undirected viewing) 

กล่าวคือเป็นการออกไปค้นหาข้อมูลโดยไม่มีการตั้งเป้าหมายที่เฉพาะเจาะจงไว้ก่อน ซึ่งถือเป็นการ

ออกไปเปิดหูเปิดตา (2) การทบทวนแบบมีเงื่อนไข (conditioned viewing) กล่าวคือ เป็นการ

ออกไปค้นหาข้อมูลโดยมีการตั้งเป้าหมายที่เฉพาะเจาะจงไว้ก่อน (3) การค้นหาแบบไม่เป็นทางการ 

(informal search) กล่าวคือ เป็นการออกไปหาข้อมลูที่ต้องการเชิงรุก ทว่าไม่ได้เน้นหนักวิธีการได้มา

ซึ่งข้อมูลมากนักและ (4) การค้นหาแบบเป็นทางการ (formal search) กล่าวคือ เป็นการออกไปหา

ข้อมูลที่ต้องการเชิงรกุโดยที่ไม่ใสใจต่อวิธีการได้มาซึ่งข้อมลู เช่น การใช้เทคโนโลยีที่เหมาะสมหรือการ

ใช้วิธีการวิจัย เพื่อให้ข้อมูลมีความน่าเช่ือถือ ทั้งนี้ เฮลล์รีเกลและสโลคัมได้สรุปว่าแบบ (4) มีความ

ซับซ้อนและสมเหตุสมผลมากกว่ารูปแบบอื่นๆ  
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 5) สาเหตุท่ีสามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ 

เจมส์ แอนเดอร์สัน (James E. Anderson, 1984) เสนอว่าสาเหตุที่สามารถน าประเด็น

ปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้น้ัน ดังนี้ 

1) การสอดคล้องกับประโยชน์ของกลุ่มที่มีความส าคัญ โดยความส าคัญของกลุ่มนั้น

ข้ึนอยู่กับอ านาจของกลุ่ม สถานภาพทางสังคมของกลุ่ม และจ านวนของบุคคลใน

กลุ่ม ซึ่งจะเห็นว่าเป็นฐานของการอธิบายของตัวแบบกลุ่ม (group model)  

2) การสอดคล้องกับนโยบายเน้นหนักของผู้น าทางการเมืองที่ใช้ในการหาเสียง ซึ่งจะ

เห็นว่าเป็นฐานของการอธิบายของตัวแบบชนช้ันน า (elite model)  

3) การเป็นเหตุการณ์เฉพาะหน้า เ ช่น เหตุการณ์วิกฤติและเหตุการณ์ความ

เปลี่ยนแปลงที่สังคมการเมืองต้องตระหนัก กล่าวได้ว่า หน้าต่างทุกบานเปิดให้

ประเด็นปัญหาที่มากับวิกฤติและความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเข้ามาสู่วาระนโยบาย

อย่างพอดิบพอดี ซึ่งจะเห็นว่าเป็นฐานของการอธิบายของตัวแบบกระแสและ

หน้าต่าง (stream and window model)  

อนึ่ง สาเหตุหนึ่งที่สามารถน าไปสูก่ารที่ประเด็นปัญหาหนึ่งๆ เข้าสู่วาระนโยบายได้คือ การลง

ข่าวของสื่อมวลชน เนื่องจากสื่อจะเป็นทั้งผู้เสนอสิ่งที่ประชาชนต้องการให้รัฐรับรู้ และในทางตรงกัน

ข้ามก็จะเสนอสิ่งที่รัฐต้องการให้ประชาชนรับรู้ด้วยเช่นเดียวกัน กล่าวได้ว่าสื่อมวลชนเป็นตัวกลางใน

การสื่อสารระหว่างรัฐกับประชาชน ด้วยเหตุน้ีการลงข่าวของสื่อในประเด็นปัญหาใดๆ จึงมักจะน าไปสู่

การก่อตัวของประเด็นปัญหาน้ันๆ เพื่อน าเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายในระยะเวลาต่อมา 

6) ปัจจัยท่ีสนับสนุนให้สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ 

สามารถขมวดรวมปัจจัยที่สนับสนุนให้สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ ได้

ดังนี ้(ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552: 158 – 159) 

1) ความสามารถของรัฐบาล กล่าวคือในการระบุประเด็นปัญหาที่เป็นอยู่ และในการ

คาดคะเนโอกาสที่จะเกิดปัญหา นั่นคือรับรู้สภาพปัญหาปัจจุบันและอาการ

ระยะแรกๆ ของปัญหาที่จะขยายความรุนแรงข้ึนในอนาคต 
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2) ช่องทางที่ประเด็นปัญหาจะลอดเข้ามาได้ คือมีประตูหรือหน้าต่างรอเปิดรับอยู่มาก

น้อยเพียงใด ซึ่งแน่นอนว่าช่องทางมีมากโอกาสที่จะสามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่

วาระนโยบายก็จะมากตามไปด้วย ทั้งนี้ ช่องทางที่มีอยู่จะต้องเปิดข้ึนพร้อมกันกับที่

มีกระแสความต้องการในการแก้ปัญหาเกิดข้ึนอย่างพอเหมาะพอเจาะด้วย 

3) จ านวนและความซับซ้อนของประเด็นปัญหาที่ด ารงอยู่ กล่าวคือถ้าประเด็นปัญหาที่

สังคมต้องตระหนักร่วมกันมีอยู่มาก และ/หรือประเด็นปัญหามีความสลับซับซ้อน 

ยากที่จะท าความเข้าใจได้ง่ายหรือยากทีฝ่่ายต่างๆ จะเข้าใจประเด็นปัญหาได้ตรงกัน 

ก็จะมีอุปสรรคในการน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้  

4) ความซับซ้อนของโครงสร้างปัญหา (structure) กล่าวคือถ้าประเด็นปัญหาโยงใย

หรือพัวพันกับปัญหาอื่นๆ เป็นจ านวนมาก อาทิ เป็นต้นน้ าน าไปสู่ปัญหาอื่นๆ หรือ 

เป็นปลายน้ าของปัญหาอื่นๆ ก็จะมีอุปสรรคในการน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระ

นโยบายได ้

5) คุณลักษณะของปัญหา (character) กล่าวคือ ประเด็นปัญหาบางลักษณะน าเข้าสู่

วาระนโยบายได้ไม่ยาก เช่น ประเด็นปัญหาที่เกี่ยวกับคนส่วนใหญ่ เนื่องจากคนส่วน

ใหญ่ตระหนักในความส าคัญของปัญหาและต้องการให้ปัญหาคลี่คลาย ในขณะที่

ประเด็นปัญหาบางลักษณะยากที่จะน าเข้าสู่วาระนโยบายได้ เช่น ประเด็นปัญหาที่

คนชายขอบของสังคมต้องการเรียกร้องสิทธิของตนเอง อาทิ ผู้ค้าประเวณีและ

แรงงานต่างด้าวเนื่องจากคนจ านวนมากไม่ได้ให้ความส าคัญ  

6) บทบาทของผู้ผลักดัน (agenda setters) กล่าวคือ ประเด็นปัญหาจะเข้าสู่วาระ

นโยบายได้หรือไม่นั้น ส่วนหนึ่งข้ึนอยู่กับบทบาทของผู้ผลักดันด้วย ทั้งความจริงใจ

และจริงจังในการผลักดัน และบทบาททางสังคมหรือสถานะทางสังคมที่มีอยู่ (บารมี

หรืออิทธิพล) อย่างไรก็ดี กรณีที่ผู้ผลักดันมีจ านวนมากหรือเป็นกลุ่มก้อน นอกจาก

แสดงบทบาทแล้ว ผู้ผลักดันยังต้องมีความชอบธรรม ความเป็นเอกภาพ อ านาจ

ต่อรองและทรัพยากรที่พอเพียงอีกด้วย 
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3.3) การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ 

 การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะมีจุดเน้นแตกต่างและหลากหลายข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์ของ

การวิเคราะห์ นักวิชาการได้ให้ค านิยามความหมายของการวิเคราะห์นโยบายแตกต่างกันไป (ธันย

วัฒน์ รัตนสัค, 2555; สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2557; James E. Anderson, 1994) อาทิ 

 Edward Quade : เป็นการวิเคราะห์ที่ใช้ข้อมูลเพื่อการปรับปรุงหรือเพิ่มศักยภาพในการใช้

ดุลพินิจของผู้ตัดสินใจ โดยเห็นว่าการวิเคราะห์ในที่นี้ใช้ในความหมายที่มีลักษณะทั่วไปโดยรวมถึงการ

ใช้สามัญส านึก ดุลพินิจ และครอบคลุมไปถึงการออกแบบและการสังเคราะห์ทางเลือกใหม่ด้วย 

Quade ได้เสนอองค์ประกอบของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะไว้ 5 ประการ ซึ่งจะช่วยให้

นักวิเคราะห์นโยบายสามารถก าหนดประเด็นการวิเคราะห์ได้ถูกต้องและสอดคล้องกับการแก้ไข

ปัญหาของสังคม ดังนี้ 

  1) วัตถุประสงค์ (objectives) หมายถึงสิ่งที่ผู้ตัดสินใจมีความมุ่งหวังจะให้ประสบ

ผลส าเร็จหรือบรรลุผล การก าหนดวัตถุประสงค์ถือเป็นองค์ประกอบส าคัญของการวิเคราะห์นโยบาย

สาธารณะ เพราะหากก าหนดวัตถุประสงค์ไม่ชัดเจนจะท าให้ผู้วิเคราะห์นโยบายประสบความยุ่งยาก 

เนื่องจากไม่สามารถหาทางเลือกนโยบายที่จะน าไปปฏิบัติได้ตรงกับวัตถุประสงค์ดังกล่าวได้ 

  2) ทางเลือก (alternatives) หมายถึงวิธีการต่างๆ ที่จะช่วยให้วัตถุประสงค์บรรลุผล

ส าเร็จ ปัจจัยและข้อมูลที่จ าเป็นส าหรับการพิจารณาทางเลือก ได้แก่ สาระส าคัญของทางเลือก 

ประสิทธิผลของทางเลือก ต้นทุนของแต่ละทางเลือก ผลลัพธ์ที่ไม่ได้คาดหมาย การจัดล าดับทางเลือก 

เป็นต้น 

  3) ผลกระทบ (impacts) หมายถึงผลที่จะเกิดข้ึนหรือคาดว่าจะเกิดข้ึนจากการ

ปฏิบัติตามทางเลือกต่างๆ ซึ่งรวมถึงผลกระทบที่ตั้งใจจะให้เกิดข้ึน ( intended impacts) และ

ผลกระทบที่ไม่ได้ต้ังใจจะให้เกิด (unintended impacts) 

  4) เกณฑ์การวัด (criteria) หมายถึงกฎหรือมาตรฐานที่ใช้ในการจัดล าดับทางเลือก

ตามที่ประสงค์ โดยเกณฑ์การวัดมีความสัมพันธ์กับวัตถุประสงค์ของทางเลือกและผลกระทบ โดย
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จัดล าดับทางเลือกที่มีต้นทุนต่ าสุดไว้ก่อน ทั้งนี้ เกณฑ์การวัดที่น ามาประเมินทางเลือกนั้นจะต้องใช้

หลักการเดียวกันเพื่อให้สามารถเปรียบเทียบกันได้ 

  5) ตัวแบบ (model) หมายถึงกรอบการวิเคราะห์ที่สร้างข้ึนเพื่อใช้ในการส ารวจผล

ของการกระท าโดยที่ยังไม่ได้ลงมือกระท า ความส าคัญของตัวแบบคือท าให้ผู้ตัดสินใจมองเห็น

ภาพรวมทั้งหมดของทางเลือก และสามารถท าการเปรียบเทียบเพื่อตัดสินใจเลือกทางเลือกที่ต้องการ

ได้ดีที่สุด 

 Thomas R. Dye : เห็นว่าการวิเคราะห์นโยบายเป็นการวิเคราะห์ปัญหาของสังคมที่เป็น

วิทยาศาสตร์และสอดคล้องกับความเป็นจริง ลักษณะส าคัญของการวิเคราะห์นโยบายตามทรรศนะ

ของ Dye คือการวิเคราะห์นโยบายเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการอธิบาย (explanation) มากกว่าการ

เสนอแนะ (prescription) เป็นการแสวงหาอย่างจริงจังถึงสาเหตุและผลของนโยบายโดยใช้ระเบียบ

วิธีทางวิทยาศาสตร์ การวิเคราะห์นโยบายเป็นความพยายามที่จะพัฒนาและทดสอบข้อเสนอทั่วไป

เกี่ยวกับสาเหตุและผลของนโยบาย นอกจากนี้ ยังเป็นการสะสมข้อค้นพบการวิจัยที่เ ช่ือถือได้ 

ลักษณะการวิเคราะห์จึงเน้นหนักไปที่เรื่องการพัฒนาเชิงทฤษฎีมากกว่าการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าที่

นักการเมืองเผชิญอยู่ 

 James E. Anderson : การวิเคราะห์นโยบายเกี่ยวข้องกับการตรวจสอบ (examination) 

และการพรรณนาสาเหตุและผลของนโยบาย โดยท าการวิเคราะห์การก่อรูป (policy formation) 

เนื้อหา (policy content) และผลกระทบ (policy impact) ของนโยบายเฉพาะเรื่อง เช่น นโยบาย

การค้าระหว่างประเทศ นโยบายสิทธิมนุษยชน เป็นต้น โดยไม่ต้องค านึงถึงการรับรองหรือไม่รับรอง

นโยบายแต่อย่างใด 

 William Dunn : การวิเคราะห์นโยบายเป็นสังคมศาสตร์ประยุกต์ซึ่งใช้ระเบียบวิธีการศึกษา

หลายวิธีในการแสวงหาความรู้และอภิปราย เพื่อตรวจสอบและเปลี่ยนแปลงระบบข้อมูลนโยบาย ซึ่ง

อาจน าไปใช้ในระบบการเมืองเพื่อแก้ไขปัญหานโยบาย จุดเน้นของระเบียบวิธีวิเคราะห์นโยบายของ 

Dunn คือการแสวงหาค าอธิบาย รวมทั้งการพิจารณาทางเลอืกทีม่ีประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหา โดย

ได้เสนอระเบียบวิธีวิเคราะห์นโยบายสาธารณะโดยจ าแนกสาระส าคัญของการวิเคราะห์นโยบาย
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ออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ระเบียบวิธีการวิเคราะห์นโยบาย (การก าหนดโครงสร้างปัญหา การท านาย 

การเสนอแนะ การก ากับนโยบาย และการประเมินผล) และระบบข้อมูลนโยบาย (ปัญหานโยบาย 

อนาคตนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติ ผลลัพธ์นโยบาย และระดับความส าเร็จของนโยบาย)  

 Susan B. Hansen : การวิเคราะห์นโยบายคือการวิเคราะห์นโยบายเฉพาะเรื่องของรัฐบาล

และผลของนโยบายที่มีต่อสังคม มุ่งเน้นการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบชัดเจนต่อผลผลิต (outputs) 

และผลกระทบ (effects) ของนโยบายที่มีต่อสังคม สิ่งที่ Hansen ให้ความส าคัญคือความพยายามใน

การวัดและประเมินผลผลผลิตนโยบาย (policy outputs) เพื่อจะเปรียบเทียบนโยบายทั้งในด้าน

โครงสร้างและผลกระทบ และพิจารณาความสัมพันธ์ทั้งทางตรงและทางอ้อมหรือในทางโต้ตอบกัน

ระหว่างกระบวนการทางการเมือง (political process) และผลผลิตนโยบาย  

 กล่าวโดยสรุป การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะเป็นการใช้เทคนิควิธีต่างๆ เพื่อให้ข้อแนะน า

หรือข้อมูลที่ เป็นประโยชน์ต่อผู้ก าหนดนโยบายหรือองค์การต่างๆ ในการตัดสินใจแก้ไขปัญหา

สาธารณะที่เกิดข้ึน  

 

3.4) ตัวแบบกระบวนการ (process model) 

ในฐานะที่นโยบายการศึกษาทั้งนโยบายที่บังคับใช้ทั้งประเทศและที่จัดท าเป็นการเฉพาะ

ส าหรับพื้นที่พิเศษดังเช่นจังหวัดชายแดนภาคใต้จัดเป็นนโยบายสาธารณะ ซึ่งแม้กระบวนการในการ

พัฒนานโยบายของแต่ละนโยบายจะมีขั้นตอนและรายละเอียดแตกต่างกันเพียงใด ประการหนึ่งที่ต้อง

มีร่วมกันคือการน าผลประโยชน์แห่งชาติด้านต่างๆ มาเป็นข้อมูลส าคัญในการก าหนดนโยบาย เช่น 

ผลประโยชน์ด้านการเมือง ความมั่นคง เศรษฐกิจ สังคม สาธารณสุข เป็นต้น ยิ่งนโยบายใดพัฒนาข้ึน

จากข้อมูลที่ครอบคลุมทุกมิติ โอกาสในการน าไปใช้แล้วประสบผลส าเร็จตามเป้าประสงค์ก็มีมาก ใน

ขณะเดยีวกัน หากการพัฒนานโยบายน้ันเลอืกที่พจิารณาเฉพาะบางเงือ่นไข เมื่อน าไปปฏิบัติใช้ก็มักไม่

ประสบผลส าเร็จ ซึ่งนโยบายการศึกษาก็ไม่อาจหลุดพ้นจากข้อเท็จจริงดังกล่าว  

แนวคิดส าคัญที่เหมาะสมกับประเด็นดังกล่าวคือ การวิเคราะห์กระบวนการจัดท านโยบาย 

โดยใช้ตัวแบบกระบวนการ (process model) เพื่อสะท้อนกระบวนการจัดท านโยบายว่ามีที่มาที่ไป

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 68 

อย่างไร โดยเฉพาะอย่างยิ่งการรับรู้สภาพปัญหาและกระบวนการเจรจาต่อรองระหว่างตัวแสดง

ทั้งหลายในกระบวนการนโยบาย 

กรอบความคิดของตัวแบบกระบวนการมีฐานคติส าคัญว่า นโยบายสาธารณะคือผลลัพธ์ของ

กิจกรรมทางการเมือง  ทั้งนี้โดยถือว่ากระบวนการและพฤติกรรมทางการเมืองคือ ศูนย์กลางของ

การศึกษานโยบายสาธารณะ (Bullock C.S., Anderson J.E. and Brady D.W., 1983) การศึกษา

กิจกรรมทางการเมอืงโดยมุ่งเน้นเกี่ยวกับพฤติกรรมศาสตร์สมัยใหม ่มีจุดเริ่มต้นตั้งแต่สมยัสงครามโลก

ครั้งที่ 2 เป็นต้นมา โดยผู้สนใจได้ท าการศึกษากิจกรรมของผู้ใช้สิทธ์ิเลือกตั้ง (activities of Voters) 

กลุ่มผลประโยชน์ (interest groups) ฝ่ายนิติบัญญัติ (legislators) ฝ่ายบริหาร (executives) 

ข้าราชการ (bureaucrats) ผู้พิพากษา (judges) และผู้มีบทบาททางการเมือง (political actors) 

วัตถุประสงค์ส าคัญประการหนึ่งของการศึกษาดังกล่าวก็เพื่อต้องการจะจ าแนกรูปแบบของกิจกรรม 

(activities) หรือกระบวนการ (processes) โดยพยายามที่จะจัดกลุ่มของกิจกรรมและพิจารณา

ความสัมพันธ์ระหว่างกิจกรรมทางการเมืองกับนโยบายสาธารณะ โดยก าหนดชุดของกระบวนการ

นโยบายสาธารณะไว้เป็นข้ันตอนดังต่อไปนี้ (Thomas Dye, 2014) 

 ประการแรก การจ าแนกลักษณะปัญหา (problem identification) หมายถึง การ

พิจารณาปัญหาที่เกิดจากการเรียกร้องหรือความต้องการของประชาชนที่ต้องการให้รัฐบาลแก้ไขว่า

เป็นปัญหาลักษณะใด อาทิ ปัญหาเกี่ยวกับความยากจน ปัญหาเกี่ยวกับการไร้ที่ดินท ากิน ปัญหา

เกี่ยวกับการขาดแคลนสินเช่ือในการลงทุน ปัญหาชุมชนแออัด ปัญหาการว่างงาน ปัญหายาเสพติด 

และปัญหาโสเภณีเด็ก เป็นต้น ซึ่งปัญหาเหล่าน้ีจะต้องน ามาวิเคราะหเ์พื่อระบสุาเหตุของปัญหา ระดับ

ความรุนแรงของปัญหาและผลกระทบของปัญหาที่มีต่อสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของ

ประเทศ เพื่อจัดล าดับความส าคัญส าหรับการพิจารณาในข้ันตอนต่อไป 

ประการท่ีสอง การจัดท าทางเลือกนโยบาย (policy alternatives) หรือข้อเสนอ

นโยบาย (policy proposals) เมื่อน าข้อมูลนโยบายจากการวิเคราะห์ในเบื้องต้น โดยพิจารณาจาก

ล าดับความส าคัญแล้ว ในข้ันตอนนี้สิ่งที่จะต้องกระท าคือการก าหนดวาระส าหรับการอภิปราย

นโยบาย เพื่อแสวงหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาให้ได้ผล ในการพิจารณาแนวทางในการแก้ไขปัญหา
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เพื่อน าไปสู่การพัฒนาข้อเสนอหรือทางเลือกนโยบาย นักวิเคราะห์นโยบายอาจจ าเป็นต้องพิจารณา

ทางเลือกไว้หลายๆ ทางเลือก เพื่อน าทางเลือกแต่ละทางเลือกมาวิเคราะห์จุดแข็งและจุดอ่อน 

ตลอดจนความคุ้มค่าในด้านต้นทุนและผลประโยชน์ (cost-benefit ratio) รวมทั้งผลกระทบที่จะ

เกิดข้ึนจากการน าทางเลือกนโยบายไปปฏิบัติ โดยจะต้องพิจารณาทั้งผลกระทบทางบวก ผลกระทบ

ทางลบ และผลกระทบที่ไม่คาดหมาย (spillover effects) ที่อาจจะเกิดข้ึนทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม

และการเมือง ซึ่งผลการวิเคราะห์เปรียบเทียบทางเลือกนโยบายเหล่านี้จะเป็นข้อมูลส าคัญส าหรับผู้

ตัดสินใจนโยบายว่าจะตัดสินใจเลือกทางเลือกนโยบายใดเพื่อใช้ในการแก้ไขปัญหาของประชาชนให้มี

ประสิทธิภาพสูงสุด 

ประการท่ีสาม การให้ความเห็นชอบนโยบาย (policy adoptions or approvals) 

ข้ันตอนนี้เป็นข้ันตอนส าคัญของผู้ตัดสินใจนโยบายว่าจะตัดสนิใจเลือกทางเลือกใด โดยจะต้องค านึงถึง

ผลที่จะเกิดข้ึนจากการตัดสินใจเลือกว่าจะสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนหรือไม่ และจะ

สามารถน าไปปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้เพียงใด และจ าเป็นจะต้องแสวงหาการสนับสนุนจากกลุ่ม

การเมืองใดบ้าง เพื่อให้ทางเลือกนโยบายได้รับความเห็นชอบจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะใน

กรณีที่ต้องผ่านความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติเพื่อน าไปสู่การประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป  

ประการท่ีสี่ การน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementations) ได้แก่ การ

ก าหนดหน่วยงานรับผิดชอบหรือจัดตั้งหน่วยงานรับผิดชอบข้ึนใหม่ในกรณีที่ยังไม่มีหน่วย งาน

รับผิดชอบอยู่ก่อน รวมทั้งการจัดสรรงบประมาณและบริการที่จ าเปน็ เพื่อสนับสนุนการน านโยบายไป

ปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ 

ประการสุดท้าย การประเมินผลนโยบาย (policy evaluations) ได้แก่ การศึกษา

การด าเนินงานของโครงการ การประเมินผลสิ่งแวดล้อมของการน านโยบายไปปฏิบัติ การประเมินผล

ทรัพยากรหรือปจัจยัน าเข้า การประเมินผลกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ การประเมินผลผลิตของ

นโยบาย การประเมินผลลัพธ์และผลกระทบของนโยบายหรือโครงการที่มีต่อกลุ่มเป้าหมายและกลุ่ม

นอกเป้าหมายในสังคม รวมทั้งการให้ข้อเสนอแนะเพื่อการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงนโยบายให้มี

ความเหมาะสมยิ่งข้ึน 
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ความสัมพันธ์ของกระบวนการนโยบายสาธารณะดังกล่าวข้างต้นสามารถแสดงให้

เห็นได้ดังแผนภาพต่อไปนี้ 

 

 แผนภาพที่  2 กรอบความคิดตามตัวแบบกระบวนการ 
ที่มา: สมบัติ ธ ารงธัญญวงศ์, 2557: 231 

 

ในการวิเคราะห์กระบวนการนโยบายสาธารณะ ผู้สนใจศึกษาอาจพิจารณาว่ากระบวนกากร

นโยบายสาธารณะคือชุดของกิจกรรมทางการเมือง ซึ่งประกอบด้วยการจ าแนกลักษณะปัญหา

นโยบาย การจัดท าทางเลือกนโยบาย การให้ความเห็นชอบนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติและการ

ประเมินผลนโยบาย ซึ่งกระบวนการนี้จะให้รายละเอียดในการศึกษานโยบายสาธารณะแบบครบวงจร 

ทั้งในประเด็นเฉพาะของแต่ละข้ันตอนและความสัมพันธ์ของกระบวนการนโยบายสาธารณะใน

ภาพรวมทั้งหมด 

ตามทรรศนะของ Charles O. Jones (1984) เห็นว่า นักรัฐศาสตร์ควรก าหนดขอบเขต

การศึกษานโยบายสาธารณะไว้เพียงในกรอบของ “กระบวนการนโยบายสาธารณะ” เท่านั้น โดย 

Jones ยืนยันความเห็นว่า กรอบการศึกษาของนักรัฐศาสตร์คือกระบวนการทางการเมืองและการ

ท างานของกระบวนการทางเมือง ความสนใจของนักรัฐศาสตร์ต่อเนื้อหาของปัญหาและนโยบายควร
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มุ่งศึกษาว่า สิ่งเหล่าน้ีมีปฏิสัมพันธ์กับกระบวนการอย่างไร ไม่จ าเป็นจะต้องศึกษาเฉพาะเนื้อหาของ

ปัญหาและนโยบายเท่านั้น Jones ให้ข้อเสนอแนะว่าการศึกษาระบบสังคมและการเมืองมีแนวโน้มที่

จะศึกษาเกี่ยวกับความแตกต่างของกระบวนการมากกว่าการศึกษาเรื่องผลประโยชน์ หรือการ

วิพากษ์วิจารณ์และคัดค้าน หรือการศึกษาว่าสิ่งเหล่าน้ีมีที่มาอย่างไร  

อาจกล่าวได้ว่านโยบายสาธารณะส่วนใหญ่ถูกก าหนดและน าไปปฏิบัติภายใต้กรอบความคิด

ตัวแบบกระบวนการทั้งสิ้น แต่จะมีความครอบคลุมมากน้อยแค่ไหน ข้ึนอยู่กับระดับการพัฒนาของ

สังคมต่างๆ เป็นส าคัญ ในประเทศที่พัฒนาแล้วอาจกล่าวได้ว่านโยบายสาธารณะส่วนใหญ่จะต้องผ่าน

กระบวนการนโยบายสาธารณะดังกล่าวทั้งสิ้น โดยเฉพาะในข้ันตอนของการก่อรูปนโยบายที่จะต้อง

พิจารณาจ าแนกปัญหานโยบายให้ชัดเจนเพื่อน าไปสู่การก าหนดวัตถุประสงค์ของนโยบายให้

สอดคล้องกับความต้องการในการแก้ไขปัญหาของสังคม หรือการสร้างสรรค์สิง่ที่พงึปรารถนาแก่สังคม 

อาจกล่าวได้ว่าในประเทศที่พัฒนาแล้ว นักวิเคราะห์หรือพัฒนานโยบายจะให้ความส าคัญกับ

กระบวนการนโยบายสาธารณะทุกข้ันตอน ส่วนในประเทศด้อยพัฒนาหรือประเทศก าลังพัฒนา ผู้

ตัดสินใจนโยบายส่วนใหญ่ติดพันอยู่กับปัญหาเฉพาะหน้าของสังคม  

ดังนั้น การตัดสินใจนโยบายอาจจะกระท าโดยไม่ได้วิเคราะห์นโยบายสาธารณะตามข้ันตอน

ของกระบวนการอย่างมีประสิทธิภาพ ส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติไม่ปรากฏผลที่พึงปรารถนา 

และปัญหาของสังคมไม่ได้รับการแก้ไขให้ลุล่วง เช่น ปัญหาความยากจน ปัญหาการด้อยการศึกษา 

ปัญหาสาธารณสุข ปัญหาการเคลื่อนย้ายของแรงงานจากเขตชนบทสู่เขตเมือง ปัญหาความแตกต่าง

ระหว่างสังคมชนบทและสังคมเมือง และปัญหาสิ่งแวดล้อมเป็นพิษ เป็นต้น สภาพปัญหาเหล่านี้มี

แนวโน้มที่จะกลายเป็นปัญหาเรื้อรัง ซึ่งกรณีของสังคมไทยก็ประสบกับสภาพการณ์เช่นนี้ด้วยเช่นกัน 

เป็นการสะท้อนให้เห็นว่าการก าหนดนโยบายหรือการตัดสินใจนโยบายของผู้บริหาร ยังไม่ ได้ให้

ความส าคัญเกี่ยวกับการวิเคราะห์กระบวนการนโยบายสาธารณะให้ครอบคลุมทุกข้ันตอนอย่างรัดกุม

และมีประสิทธิภาพ  ซึ่งเป็นประเด็นที่จะต้องให้ความสนใจมากยิ่งข้ึนในอนาคตเพื่อให้การก าหนด

นโยบายมีความสอดคล้องกับการแก้ไขปัญหาของสังคมให้บรรลุเป้าประสงค์ที่พึงปรารถนา 
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ทั้งนี้ ด้วยเหตุผลที่ว่างานวิจัยเรื่องนี้ต้องการศึกษาว่าตัวแสดงกลุ่มใดที่มีอ านาจในสังคมที่

เกี่ยวข้องในกระบวนการนโยบาย จึงจ าเป็นต้องพิจารณาความสัมพันธ์เชิงนโยบายระหว่างรัฐกับ

สังคม/ตัวแสดงในสังคม โดยมีฐานคิดส าคัญว่าคนกลุ่มใดมีอ านาจในสังคม คนกลุ่มนั้นก็สามารถ

ผลักดันนโยบายของรัฐให้มีทิศทางและเนื้อหาที่สอดคล้องกับความต้องการของตน (อนุสรณ์ ลิ่มมณี , 

2558; Thomas R. Dye, 1987; Steven Lukes, 2005; W. Phillips Shively, 2014) ดังนั้น เมื่อ

เป็นเรื่องเกี่ยวกับอ านาจ จึงต้องน าตัวแบบทางรัฐศาสตร์มาใช้อธิบายกระบวนการนโยบาย เพื่อท าให้

การวิเคราะห์การก าหนดนโยบายมีความสมบูรณ์และชัดเจนมากข้ึน  

 

 3.5) งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์เชิงอ านาจในกระบวนการนโยบาย 

จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง พบว่างานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นความสัมพันธ์

เชิงอ านาจในกระบวนการนโยบาย แบ่งออกได้เป็น 2 ประเด็นหลักๆ ดังนี้ 

3.5.1) ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในนโยบายทางการเมืองและเศรษฐกิจ 

งานวิจัยส่วนใหญ่ที่ท าการศึกษาความสัมพันธ์เชิงอ านาจในกระบวนการนโยบายที่

เกี่ยวข้องกับการเมืองมักใช้กรอบแนวคิดพื้นฐานเหมือนกันอยู่ 3 แนวคิด ได้แก่ ตัวแบบชนช้ันน า ตัว

แบบพหุนิยม และตัวแบบกระบวนการ ข้อค้นพบของงานวิจัยเหล่านั้นมีจุดร่วมที่ส าคัญประการหนึ่ง

คือ ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างชนช้ันน าทางการเมืองและกลุ่มผลักดันต่างๆ ไม่เท่าเทียมกัน 

แม้ว่าจะมีกระบวนการเจรจาต่อรองผ่านการใช้อ านาจและอิทธิพลที่แต่ละฝ่ายมีอยู่ ทิศทางการ

ก าหนดนโยบายทางการเมืองจึงมีลักษณะส่งจากบนลงล่างหรือจากชนช้ันน าทางการเมืองสู่ประชาชน  

การศึกษาปฏิสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างกลุ่มผลักดันและชนช้ันน าทางการเมืองใน

กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในปีพุทธศักราช 2540 (ยอดชาย ชุติกาโม , 2541) 

ท าให้เห็นภาพของการเจรจาต่อรองและประนีประนอมของกลุม่ต่างๆ ซึ่งมีอ านาจและอิทธิพลที่ไม่เท่า

เทียมกัน แม้ว่าในห้วงเวลาน้ันทั้งชนช้ันน าทางการเมือง (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ นักการเมืองใน

สภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และข้าราชการระดับสูง) และกลุ่มผลักดัน (องค์กรเอกชน องค์กร

ธุรกิจ และกลุ่มสื่อมวลชน) ต่างก็ต้องการให้มีการปฏิรูปการเมือง แต่ผลการศึกษากลับพบว่าเนื้อหา
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ของร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีลักษณะโน้มเอียงไปในทางที่สอดคล้องกับความคิดเห็นของชนช้ัน

น าทางการเมืองมากกว่ากลุ่มผลักดัน โดยตลอดระยะเวลาที่มีการยกร่างรัฐธรรมนูญได้เกิดความ

ขัดแย้งขึ้นในกลุ่มชนช้ันน าทางการเมืองต่างๆ กับสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ท าให้ต้องมีการต่อรอง

และประนีประนอมกับชนช้ันน าทางการเมืองกลุ่มต่างๆ อาทิ กลุ่มนักการเมืองในสภาผู้แทนราษฎร

และกลุ่มสมาชิกวุฒิสภา โดยการยอมแก้ไขเนื้อหาของร่างรัฐธรรมนูญบางส่วน เพื่อให้กลุ่มชนช้ันน า

ทางการเมืองพอใจ จะได้ลงคะแนนเสียงให้ร่างรัฐธรรมนูญผ่านการพิจารณาของรัฐสภา ขณะที่กลุ่ม

ผลักดันแทบไม่มีอิทธิพลหรืออ านาจใดๆเลยที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเนื้อหาที่บัญญัติในร่าง

รัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ การที่ผู้วิจัยน าทฤษฎีชนช้ันน ามาใช้ในการอธิบายในประเด็นของการใช้อ านาจ

และอิทธิพล ตลอดจนความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจของชนช้ันน าทางการเมืองและกลุ่มผลักดันใน

กระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญที่มีอ านาจไม่เท่าเทียมกันนั้น ได้สอดคล้องกับค าอธิบายของ Dye ที่ว่า 

นโยบายสาธารณะเป็นสิ่งซึ่งมีความโน้มเอียงไปตามความต้องการของชนช้ันน า (Dye, 2014: 25) 

ในขณะที่ ขวัญรวี ศรีสงวน (2545) สรุปข้อค้นพบอย่างตรงไปตรงมาว่าการจัดตั้ง

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไม่เป็นไปตามหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย ใน

เอกสารวิจัยเรื่องการเมืองภายในการก าหนดนโยบายการปฏิรูประบบราชการ : ศึกษากรณีการจัดตั้ง

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยอธิบายถึงการเจรจาต่อรองที่อยู่เบื้องหลังการจัดต้ัง

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยประชาชนไม่ได้มีโอกาสในการมีส่วนร่วมก าหนด

นโยบาย กระบวนการก าหนดนโยบายดังกล่าวจึงไม่เป็นไปตามหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย  

หลังจากนั้น การศึกษาต่อเนื่องในประเด็นเชิงเศรษฐศาสตร์การเมืองในกระบวนการ

นโยบายของขวัญรวี (2552)  โดยท าการศึกษากรณีแผนจัดตั้งโครงสร้างพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟ้า

พลังงานนิวเคลียร์ ซึ่งช้ีให้เห็นว่าแผนก่อสร้างโรงไฟฟ้าพลังงานนิวเคลียร์ที่ก่อตัวข้ึนอีกครั้งในปี พ.ศ. 

2550 ภายใต้แรงกดดันและช่วงจังหวะเวลาที่ลงตัว จากกระแสความกังวลเกี่ยวกับปัญหาการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ทวีความรุนแรงข้ึนทุกขณะ ประกอบกับความจ าเป็นในการปรับปรุง

แผนพัฒนาก าลังผลิตไฟฟ้าของประเทศไทย (Power Development Plan - PDP) เพื่อความมั่นคง

ด้านพลังงาน ภายหลังการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 อย่างไรก็ตาม ขณะที่ขวัญรวีท าการศึกษา
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เรื่องนี้แผนจัดต้ังโครงสร้างพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟ้าพลังงานนิวเคลียร์ ได้เกิดข้ึนเป็นที่เรียบร้อยแล้ว 

แต่แผนดังกล่าวได้กลายเป็นประเด็นที่มีการถกเถียงกันอย่างกว้างขวาง ถึงความเหมาะสมในการน า

พลังงานนิวเคลียร์มาใช้ในสังคมไทย การศึกษาในครั้งนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษากระบวนการ

ตัดสินใจ (decision making) ในข้ันตอนการก าหนดวาระนโยบาย (agenda setting) ซึ่งถือเป็น

ข้ันตอนส าคัญข้ันตอนหนึ่งในกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ ซึ่งได้น าแนวคิดตัวแบบกระแส

หน้าต่างนโยบาย (The streams and Window Model) ของ John W. Kingdon ที่เช่ือว่าการ

ก าหนดวาระนโยบายเกิดข้ึนจากการมาพบกันโดยพร้อมเพรียงของ 3 กระแส อันได้แก่ กระแสปัญหา 

(problem stream) กระแสนโยบาย (policy stream) และกระแสการเมือง (political stream) ผล

จากการศึกษาพบว่า วาระนโยบายในการเลือกพลังงานนิวเคลียร์เพื่อผลิตกระแสไฟฟ้า ได้เกิดข้ึนตาม

สมมตฐิานที่ John W. Kingdon ได้เสนอไว้ นั่นคือ ถูกก าหนดข้ึนจากการมาพบกันของกระแสทั้ง 3 

ในช่วงเวลาที่เหมาะเจาะลงตัว ซึ่งตามนัยยะเชิงเศรษฐศาสตร์การเมือง ถือว่าการก าหนดวาระ

นโยบายที่เกิดข้ึนนี้ เกิดจากปฏิสัมพันธ์เชิงอ านาจในการก าหนดวาระนโยบายที่ไม่เท่าเทียมกัน 

ระหว่างผู้ครองอ านาจและผู้ไร้อ านาจอย่างชัดเจน ซึ่งเป็นลักษณะธรรมชาติของการก าหนดนโยบาย

สาธารณะของไทย กล่าวคือผลประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการด าเนินนโยบายสาธารณะ มักจะ

กระจุกอยู่ในกลุ่มชนช้ันน า มากกว่าที่จะกระจายไปเพื่อผลประโยชน์ของประชาชนส่วนรวม 

งานวิทยานิพนธ์เรื่องการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายขององค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาของสุพิชญา จารุพันธ์ (2549) ได้ข้อค้นพบเช่นเดียวกับงานของขวัญรวี 

โดยตั้งสมมติฐานไว้อย่างน่าสนใจว่ากระบวนการก าหนดนโยบายขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

นับตั้งแต่เริ่มใช้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 

2546 นั้น ถูกก าหนดข้ึนโดยชนช้ันน าเท่านั้น ประชาชนไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย 

อีกทั้งยังเป็นเรื่องของการต่อรองอ านาจของกลุ่มผลประโยชน์ รวมทั้งการกระจายและจัดสรร

ผลประโยชน์แก่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นที่พอใจแก่ทุกกลุ่ม โดยมีนักการเมือง

ระดับชาติเป็นผู้อุปถัมภ์อยู่เบื้องหลัง  ผลการศึกษาพบว่ากลุ่มชนช้ันน าเป็นกลุ่มที่มีอิทธิพลต่อ

กระบวนการก าหนดนโยบาย ซึ่งได้แก่นักการเมืองระดับชาติและนักการเมืองระดับท้องถ่ินในองค์การ
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บริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา โดยงานศึกษาได้ช้ีให้เห็นถึงการเจรจาต่อรองเพื่อจัดสรร

ผลประโยชน์ร่วมกัน  

ส าหรับนโยบายทางเศรษฐกิจก็เช่นเดียวกัน กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

ของประเทศไทยเป็นกระบวนการทางการเมือง (political process) โดยที่การเมืองเข้าไปมีบทบาท

ในทุกขั้นตอน นับตั้งแต่ข้ันตอนการน าเสนอนโยบาย ข้ันตอนการบัญญัติกฎหมาย รวมตลอดจนถึง

ข้ันตอนการด าเนินและบริหารนโยบาย ซึ่งครอบคลุมทั้งการเลือกหน่วยราชการหรือองค์กร เพื่อเป็น

กลไกในการด าเนินนโยบาย และการปฏิบัติงานของหน่วยงานดังกล่าวในข้ันตอนต่าง ๆ ดังกล่าวนี้มี

การต่อรองระหว่างตัวละครและหน่วยเศรษฐกิจต่าง ๆ ในตลาดนโยบาย โดยที่ทุกฝ่ายต่างเล่นเกมเชิง

ยุทธศาสตร์ (strategic game) เพื่อให้ได้ผลตามที่ต้องการ นโยบายเศรษฐกิจเป็นผลที่เกิดจาก

กระบวนการทางการเมืองและกระบวนการต่อรองดังกล่าว และด้วยโครงสร้างอ านาจทางการเมือง

ของไทยในส่วนที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจบริหารและอ านาจฝ่ายนิติบัญญัติ  โครงสร้าง

อ านาจทางการเมืองมีการกระจายอย่างไม่เสมอภาค กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2544) ก าหนดให้

ฝ่ายบริหารมีอ านาจมากกว่าฝ่ายนิติบัญญัติ ท าให้เกิดการกระจุกตัวของอ านาจทางการเมือง ซึ่งมีผล

ให้เครือข่ายทางการเมืองมีการเช่ือมโยงไปสู่ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ ท าให้การก าหนดนโยบาย

เศรษฐกิจอยู่ในการครอบง าของกลุ่มชนช้ันน า นักการเมือง ข้าราชการ นักวิชาการ ภาคเอกชน กลุ่ม

คนที่มีช่ือเสียงและได้รับการยอมรับในสังคมและได้รับการแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งในสถาบันต่างๆ 

ที่มีอ านาจหน้าที่ก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ และนอกจากนี้โครงสร้างของระบบการเมืองประชาชนที่มี

สิทธ์ิออกเสียงเลือกตั้งไม่มีข้อมูลข่าวสารที่เพียงพอในการตัดสินใจเลือกผู้แทนเข้าไปท าหน้าที่แทน

ประชาชนในระบบรัฐสภา และความไม่สมบูรณ์ของระบบสารสนเทศทางการเมือง (political 

information imperfection) ประชาชนไม่มีข้อมูลในการตรวจสอบคุณภาพในการผลิตนโยบาย 

ดังนั้นเมื่อระบบข้อมูลข่าวสารไม่สมบูรณ์ จึงมีผลต่อการมีส่วนร่วมในจ านวนน้อยของประชาชนกับ

ระบบการเมือง (รังสรรค์ ธนะพรพันธ์, 2547: 59 – 111)  

งานวิจัยว่าด้วยความสัมพันธ์เชิงอ านาจในนโยบายทางเศรษฐกิ จซึ่งมีผู้ศึกษาไว้

จ านวนหนึ่ง ข้อค้นพบไม่แตกต่างจากนโยบายทางการเมืองแต่ประการใด กล่าวคือ ชนช้ันน ายังเป็น
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ตัวแสดงหลักในกระบวนการนโยบายต้ังแต่ข้ันตอนการน าปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายจนถึงข้ันตอนการ

ก าหนดนโยบาย อาทิ วิทยานิพนธ์เรื่องการเมืองของการก าหนดนโยบาย : ศึกษากรณีมาตรฐานสินค้า

เกษตรและอาหารในประเทศไทย (นภดล อุดมวิศวกุล, 2548) ซึ่งได้ศึกษากระบวนการการเข้าสู่วาระ

นโยบายและการก่อตัวของนโยบายมาตรฐานสินค้าเกษตร โดยพบว่าการก่อตัวนโยบายของไทย

เป็นไปตามรูปแบบผู้น า ซึ่งมีส่วนราชการเป็นตัวแทน และเป็นเวทีกลางในการก่อตัวของนโยบายและ

กระบวนการก าหนดนโยบาย นอกจากนี้ ศักรพร ถิรศิริกุล (2549) ได้ข้อค้นพบจากการศึกษา

กระบวนการก าหนดนโยบายปฏิรูปที่ดินของประเทศไทย : ศึกษากรณีกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกร โดยผู้วิจัยใช้ตัวแบบหน้าต่างนโยบายของ Mark E Rushefsky ซึ่งประยุกต์จากตัวแบบเดิม

ของ John W. Kingdon ในการศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบาย และตัวแบบผู้น าของ Thomas R. Dye 

ซึ่งผู้วิจัยประยุกต์เข้ากับสภาพการเมืองแบบอมาตยาธิปไตยของไทย มาใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์

การก าหนดนโยบายการก่อรูปของกฎหมายปฏิรูปที่ดินซึ่งเป็นไปตามตัวแบบผู้น า ภายใต้การเมืองแบ

บอมาตยาธิปไตยที่ฝ่ายข้าราชการประจ าเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายร่วมกับฝ่ายการเมือง

ที่มาจากการเลือกตั้งและการแต่งตั้งข้าราชการประจ า กฎหมายปฏิรูปที่ดินซึ่งเป็นผลของการก าหนด

นโยบายตามตัวแบบผู้น า มีลักษณะที่น ากฎหมายปฏิรูปที่ดินจากหลายประเทศมาปรับใช้แต่ไม่ได้ใช้

มาตรการที่เข้มข้นเหมือนประเทศต้นแบบ อันเป็นผลจากการประนีประนอมในหมู่ชนช้ันน า 

นอกจากนี้ กรณีศึกษาของสถาบันส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (2551) 

เกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีที่ส าคัญ ได้สะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนถึงการใช้อ านาจและการเจรจาต่อรอง

ของฝ่ายต่างๆ ในระบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในนโยบายที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของชาติ 

ดังกรณีศึกษาโครงการระบบการขนส่งทางรถไฟและถนนยกระดับในกรุงเทพมหานคร (โครงการ

โฮปเวลล์) ซึ่งเริ่มขึ้นในสมัยคณะรัฐมนตรีคณะที่ 45 (มีพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เป็นนายกรัฐมนตรี) 

โดยกระทรวงคมนาคมและการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นคู่สัญญาลงนามตกลงให้บริษัทโฮปเวลล์ 

(ประเทศไทย) จ ากัด เป็นผู้ลงทุนในรูปของการให้สัมปทาน ซึ่งโฮปเวลล์เสนอผลตอบแทนพิเศษแก่

รัฐบาลรวมมูลค่าโดยประมาณ 53,810 ล้านบาท โดยที่รัฐบาลไทยไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายใดๆ โครงการนี้

มีก าหนดเสร็จสมบูรณ์ภายในเวลา 8 ปี สัญญามีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 6 ธันวาคม 2534 – 5 
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ธันวาคม 2542 แต่ปรากฏว่านับตั้งแต่สัญญาสัมปทานมีผลบังคับใช้จนถึงเดือนมกราคม 2541 เป็น

ระยะเวลา 6 ปีเศษ การก่อสร้างโครงการโฮปเวลล์มีความคืบหน้าเพียงร้อยละ 13.77 จากแผนงานที่

วางไว้ร้อยละ 89.75 ทั้งนี้ รัฐบาลไทยโดยคณะรัฐมนตรี (คณะที่ 52 มีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็น

นายกรัฐมนตรี) มีมติเห็นชอบให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐบอกเลิกสัญญาสัมปทานโครงการโฮปเวลล์กับบริษัท

โฮปเวลล์ โฮลดิ้ง จ ากัด (ฮ่องกง) ตั้งแต่วันที่ 30 กันยายน 2540 หลังจากนั้นได้แจ้งให้บริษัทโฮปเวลล์ 

(ประเทศไทย) จ ากัด ทราบการบอกเลกิสัญญาซึง่บรษัิทโฮปเวลล์ฯ ปฏิเสธการบอกเลิกสัญญาดังกล่าว 

หลังจากนั้น ทั้งสองฝ่ายต่างด าเนินการฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายต่อกัน ต่อมาใน พ.ศ. 2551 คณะ

อนุญาโตตุลาการได้วินิจฉัยช้ีขาดให้กระทรวงคมนาคมและการรถไฟแห่งประเทศไทย คืนเงินชดเชย

แก่บริษัทโฮปเวลลฯ์ 1.1 หมื่นล้านบาท พร้อมดอกเบี้ยรอ้ยละ 7.5 ต่อปีจากการบอกเลกิสัญญาไม่เปน็

ธรรม จากนั้น กระทรวงคมนาคมและการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ยื่นค าร้องต่อศาลปกครองกลาง 

เพื่อขอให้เพิกถอนค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในกรณีพิพาทการบอกเลิกสัญญา โดยเมื่อวันที่ 13 

มีนาคม 2557 ศาลปกครองซึ่งมีอ านาจพิจารณาข้อพิพาทสัญญาทางปกครอง จึงมีค าพิพากษาให้เพิก

ถอนค าวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ วันที่ 30 กันยายน 2551 และ 15 ตุลาคม 2551 ทั้งฉบับ 

และให้ปฏิเสธการบังคับตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ท าให้กระทรวงคมนาคมและการรถไฟแห่ง

ประเทศไทยไม่ต้องจ่ายค่าเสียหายในการบอกเลิกสัญญาแก่บริษัทโฮปเวลล์ฯ (ดูรายละเอียดเพิ่มเติม

ใน ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2553) 

จากการศึกษา ผู้วิจัยสรุปว่ากรณีดังกล่าวเกิดข้ึนในสมัยคณะรัฐมนตรีคณะที่ 45 ที่มี

พลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ เป็นนายกรัฐมนตรี โดยมีพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลถึง 6 พรรค ที่มีการ

แสวงหาประโยชน์จนถึงกับมีการขนานนามคณะรัฐมนตรีนี้ว่า “บุฟเฟต์คาบิเนต” ประกอบกับในสมัย

นั้นบทบาทของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งเคยมีบทบาท

ส าคัญในการวางแผนช้ีน าเศรษฐกิจตั้งแต่ พ.ศ. 2503 และกลายมาเป็นผู้ดูแลนโยบายเศรษฐกิจใน

ทศวรรษ 2520 ถูกลดบทบาทลง ไม่มีอ านาจในการควบคุมโครงการสาธารณูปโภคขนาดใหญ่อีกต่อไป 

อ านาจการตัดสินใจโครงการสาธารณูปโภคขนาดใหญ่ของรัฐบาลอยู่ในก ามือของกระทรวงแต่ละ

กระทรวง แม้แต่คณะรัฐมนตรีก็แทบจะไม่มีบทบาทเลย การกระท าดังกล่าวผลักไสเทคโนแครตหรือ
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ข้าราชการออกไปจากกระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการเศรษฐกิจส าคัญ กรณีศึกษาดังกล่าว 

สะท้อนให้เห็นถึงกระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีที่ไม่ได้ค านึงผลประโยชน์ของส่วนรวมอย่าง

แท้จริง และก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่วนรวมในการพัฒนาสาธารณูปโภคของประเทศ 

การต่อรองระหว่างกลุ่มผลประโยชน์โดยเฉพาะกลุ่มการเมืองในรัฐบาลและกลุ่มทุน

ต่างๆ กลายเป็นเงื่อนไขส าคัญต่อการตัดสินใจนโยบายของคณะรัฐมนตรี ดังกรณีศึกษานโยบายการ

เช่ารถโดยสารปรับอากาศประจ าทางที่ใช้ก๊าซธรรมชาติ (Natural Gas for Vehicles – NGV) จ านวน 

4,000 คัน และนโยบายการระบายสินค้าเกษตรที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนระบบการจ าน าไปสู่การ

ประกันรายได้เกษตรกรของ เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา (2556) โดยทั้งสองกรณีแสดงให้เห็นถึงอิทธิพลของ

กลุ่มผลประโยชน์ที่หลากหลายโดยเฉพาะกลุ่มนักการเมืองและกลุ่มนักธุรกิจการเมืองในการก าหนด

รูปแบบหรือสาระของนโยบาย และกดดันให้การด าเนินนโยบายของรัฐเป็นไปตามเป้าหมายหรือ

ผลประโยชน์ของตนเอง ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ทั้งสองกรณีดังกล่าวต่างอยู่ภายใต้

บริบทโครงสรา้งทางการเมืองแบบเดียวกันคือโครงสร้างทางการเมืองที่มีความเป็นพหุนิยมของรัฐบาล

ผสมคือพรรคประชาธิปัตย์และพรรคร่วมรัฐบาล และสะท้อนให้เห็นถึงรูปแบบรัฐบาลในขณะนั้นว่า

พรรคการเมือง/รัฐมนตรีมีอ านาจน าในการจัดท านโยบายหรือให้ความเห็นชอบในการด าเนินนโยบาย 

นอกจากนี้ งานวิจัยจ านวนไม่น้อยแสดงให้เห็นถึงความสมัพันธ์เชิงอ านาจในลักษณะ

ที่ไม่เสมอภาคและในลักษณะแลกเปลี่ยนอุปถัมภ์ระหว่างรัฐและกลุ่มผลประโยชน์ โดยความสัมพันธ์

เชิงอ านาจระหว่างรัฐกับชุมชนจะเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่เสมอภาค ชุมชนเป็นฝ่ายตั้งรับกับผลกระทบ

จากการด าเนินนโยบายของฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าระดับสูง ขณะที่ความสัมพันธ์เชิง

อ านาจระหว่างรัฐกับกลุ่มผลประโยชน์ อาทิ นักการเมือง นักธุรกิจ กลุ่มทุนต่างๆ ฯ เป็นความสัมพันธ์

แบบแลกเปลี่ยนเชิงอุปถัมภ์ (กมลศักดิ์ ตรีครุธพันธ์, 2549; ฉันทนา บรรพศิริโชติ, 2543; มงคล เจริญ

ศรี, 2549; สิริพรรณ นกสวน สวัสดี, 2556) 

ทั้งนี้ งานวิจัยที่พอจะเกี่ยวข้องกับกระบวนการนโยบายในจังหวัดชายแดนใต้มาก

ที่สุดคืองานของพิชญเดช โอสถานนท์ (2555) ที่ศึกษาบทบาทของการเมืองในกระบวนการก าหนด

นโยบาย โดยเลือกเอากรณีการจัดต้ังศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ หรือ ศอ.บต. ซึ่ง

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 79 

เป็นหน่วยงานที่มีบทบาทในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้  โดยศึกษา

กระบวนการเข้าสู่วาระของนโยบายการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ศึกษา

การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายการจัดต้ังศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ว่า

นโยบายที่ออกมานั้นเป็นผลทางการเมืองหรือไม่ และมีตัวแสดงใดบ้างที่มีบทบาทในการก า หนด

นโยบาย ซึ่งข้อค้นพบของงานวิจัยน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากพบว่าการเปลี่ยนแปลงที่เป็น

แรงผลักดันให้นโยบายเปลี่ยนมากที่สุด คือกระแสการเมืองอันเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล 

พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร โดยการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 ถือเป็นจุดเปลี่ยนส าคัญ

ในการด าเนินนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ และกระบวนการก าหนดนโยบายการ

จัดต้ัง ศอ.บต. นั้น ผู้ศึกษาพบว่าเป็นการแสดงจุดยืนที่เป็นความต้องการของกระทรวงมหาดไทย แต่

ต่อมาเนื้อหาของกฎหมายได้ถูกปรับ ซึ่งผลที่ออกมา (political outcomes) ไม่ใช่ทางเลือกของกลุ่ม

ใดกลุ่มหนึ่งที่คาดหวังไว้ (unintended) แต่กลายเป็นว่านโยบายที่ออกมาเป็นผลจากการเจรจา

ต่อรอง (bargaining) ให้มาอยู่ในจุดที่ทุกฝ่ายยอมรับได้ (compromise) 

 

3.5.2) ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในนโยบายการศึกษา 

ประเด็นความสัมพันธ์เชิงอ านาจในนโยบายการศึกษามักจะเกี่ยวข้องกบันโยบายการ

กระจายอ านาจทางการศึกษา ทั้งนี้ การกระจายอ านาจการศึกษาเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนทั่วไป ถ้า

องค์กรใดมีขนาดใหญ่โตมาก การจัดโครงสร้างก็จะสลับซับซ้อนและมีลักษณะเป็นศูนย์รวมอ านาจ ท า

ให้เกิดข้อจ ากัดมากมาย ก็จ าเป็นต้องกระจายความรับผิดชอบไปยังระดับต่างๆมากขึ้น เพื่อให้ภารกิจ

ด าเนินไปด้วยความเรียบร้อย การกระจายอ านาจการศึกษายังเป็นกระบวนการที่ซับซ้อน ที่ส่งผลให้

เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างใหญห่ลวงต่อการจัดการระบบการศึกษา และมีนัยทางการเมืองสูงมาก เป็น

เครื่องมือส าคัญส าหรับขยายอิทธิพลทางการเมือง จะว่าไปแล้วนั้น การกระจายอ านาจไม่ว่าด้านใด

ล้วนแล้วแต่มีความส าคัญและมีคุณค่าต่อการปกครองประเทศ ถือเป็นรากแก้วของระบอบ

ประชาธิปไตย เพราะสามารถสนองความต้องการของท้องถ่ินได้อย่างแท้จริง อีกทั้งเป็นการเช่ือมโยง

ระหว่างเบื้องบนกับระดับรากหญ้าของประเทศ (ลิขิต ธีรเวคิน, 2535; เอ็ดเวิร์ด บี. ฟิสค์, 2542)  
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ในประเทศก าลังพัฒนา เครื่องมือทางการเมืองที่ส าคัญในการบริหารจัดการด้าน

การศึกษาคือหน่วยงานราชการ โดยกระบวนการนโยบายจะเป็นการใช้อ านาจและอิทธิพลแข่งขัน

ต่อรองกันระหว่างหน่วยงานราชการกับกลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มกดดันต่างๆ นโยบายทางการศึกษา

จึงถูกจัดเป็นกิจกรรมทางการเมืองประเภทหนึ่งด้วย (C.D. Rowley, 1971: 14 – 15) การวิเคราะห์

เชิงการเมืองของพัฒนาการและทางเลือกในการพัฒนานโยบายการกระจายอ านาจทางการศึกษา 

(ภาณุวัฒน์ ภักดีวงศ์, 2540) ได้ข้อค้นพบที่น่าสนใจว่าปัจจัยทางการเมืองที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับการ

พัฒนานโยบาย ได้แก่ ระบบราชการและนักการเมือง ในขณะที่ประชาชนในท้องถ่ินซึ่งเป็นโครงสร้าง

ทางการเมืองระดับพื้นฐาน กลับไม่มีบทบาทโดยตรงต่อกระบวนการพัฒนานโยบายการกระจาย

อ านาจทางการศึกษา 

บทบาทน าในนโยบายการศึกษาของข้าราชการประจ าเห็นได้ชัดเจนยิ่ง ข้ึนใน

การศึกษาการก าหนดนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองไทยของกรกช ศิริโชค (2538) ที่น ากรณี

การก าหนดแผนการศึกษาแห่งชาติ พุทธศักราช 2535 มาท าการวิเคราะห์ โดยตั้งวัตถุประสงค์ไว้

อย่างเปิดเผยว่า กระบวนการก าหนดแผนฯ เป็นไปตามลักษณะการก าหนดนโยบายสาธารณะใน

ระบบการเมืองแบบที่เรียกว่าอ ามาตยาธิปไตยหรือไม่ และข้อค้นพบของกรกชก็ตอบค าถามได้ชัดเจน

พร้อมทั้งเป็นการตอกย้ าบทบาทของข้าราชการในการก าหนดแผนการศึกษาแห่งชาติดังกล่าวด้วย 

กล่าวคือ แม้ว่าระยะเวลาของการจัดท าแผนฯ จะครอบคลุมช่วงเวลาตั้งแต่ พ.ศ. 2529 ถึง พ.ศ. 

2535 โดยมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองครั้งใหญ่ถึง 3 ครั้ง ตั้งแต่โครงสร้างทางการเมืองแบบกึ่ง

ประชาธิปไตย (พ.ศ. 2529 – 2531) แบบประชาธิปไตย (พ.ศ. 2531 – 2534) และแบบเผด็จการ 

(พ.ศ. 2534 – 2535) แต่กระบวนการก าหนดแผนฯ ตั้งแต่ข้ันตอนการเรียกร้อง  การรวบรวมข้อ

เรียกร้องและการก าหนดแผนฯ นั้น ตัวแสดงทางการเมืองที่มีบทบาทหลักทั้ง 3 ข้ันตอนคือ 

ข้าราชการประจ า ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดที่ว่าระบบการเมืองไทยเป็นแบบอ ามาตยาธิปไตย   

 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์เชิงอ านาจในกระบวนการนโยบายทาง

การศึกษาน้ัน ผู้วิจัยพบว่ามีค่อนข้างน้อย และเมื่อจ ากัดลงไปถึงความสัมพันธ์เชิงอ านาจในนโยบาย
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การศึกษาที่ใช้เฉพาะในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนใต้ ยิ่งพบว่ายังไม่มีการศึกษาในประเด็นดังกล่าว 

ดังนั้น จึงเป็นเรื่องที่น่าสนใจและควรศึกษาเป็นอย่างยิ่ง ทั้งในแง่ที่ว่าจังหวัดชายแดนใต้มีปัญหาความ

ไม่สงบอยู่และยังไม่มีทที่าว่าจะคลี่คลาย ขณะที่รัฐพยายามใช้การศึกษาเป็นเครื่องมือแก้ปัญหาวิธีหนึ่ง 

และในแง่ที่นโยบายการศึกษาเป็นเรื่องของการเมืองและมีอ านาจเข้ามาเกี่ยวข้อง การศึกษาแผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุขปี 2548 – 2551 สมัยรัฐบาล 

พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร จึงน่าจะช่วยอธิบายความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ส่งผลต่อกระบวนการ

ก าหนดนโยบายการศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนใต้ และช้ีให้เห็นถึงโครงสร้างเครือข่ายนโยบายใน

การจัดการศึกษาเพื่อความมั่นคงตามความสัมพันธ์เชิงอ านาจได้อย่างชัดเจน 

 

ตอนท่ี 4 แนวคิดในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจท่ีส่งผลต่อการก าหนดแผนยุทธศาสตร์
ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้างสันติสุขปี 2548 – 2551 

การพิจารณาในแง่อ านาจเพื่ออธิบายความสัมพันธ์เชิงนโยบายในข้ันตอนการก่อตัวของ

ปัญหา จะพิจารณาใน 2  ประเด็นคือ อ านาจอยู่ที่ใคร และการใช้อ านาจดังกล่าวในการผลักดัน

ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายด าเนินไปอย่างไร โดยตัวแบบทางรัฐศาสตร์ที่จะน ามาอธิบายจะ

อาศัยแนวคิดของตัวแบบพื้นฐาน 2 ตัวแบบ ดังนี้ 

4.1) ตัวแบบรัฐนิยม (statist model)  

แนวคิดเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคมของตัวแบบรัฐนิยมหรือรัฐนิยมยุคใหม่ 

(neo - statism) หรือความเป็นอิสระในการตัดสินใจของรัฐ (autonomy of the state) ได้รับ

อิทธิพลโดยตรงมาจากลัทธิอ านาจอธิปไตย (Doctrine of Sovereignty) ในช่วงแรกๆ ลัทธินี้เน้น

อ านาจรัฐที่มีลักษณะสูงสุด เด็ดขาดและแบ่งแยกมิได้ อย่างไรก็ตาม ในระยะต่อมาแนวคิดดังกล่าวได้

เปลี่ยนแปลงไปโดยผลจากการเรียกร้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในสังคมตะวันตก ที่หันมาเน้น

อ านาจอธิปไตยของรัฐที่ได้รับมาจากปวงชน (popular sovereignty) และยอมรับข้อจ ากัดของ

อ านาจรัฐมากข้ึน แต่ก็ยังยืนยันถึงการมีอ านาจสสูงสุดของรัฐในสังคม หลังจากที่แนวคิดเอกนิยมทาง

การเมือง (political monism) ในลัทธิอ านาจอธิปไตย ซึ่งเช่ือว่ารัฐมีอ านาจแต่เพียงผู้เดียวในสังคม 

ถูกโต้แย้งและท้าทายมากข้ึนจากแนวคิดอื่นๆ โดยเฉพาะแนวคิดพหุนิยมทางการเมือง (political 
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pluralism) ในต้นศตวรรษที่ 20 แนวคิดเชิงรัฐนิยมดังกล่าวจึงปรับเปลี่ยนมามองรัฐในแง่ขององค์กร

เฉพาะด้านในสังคมที่มีอ านาจสูงสุดในการบังคับใช้กฎหมาย แต่ไม่ได้มีอ านาจอิสระโดยสิ้นเชิงจาก

สังคม ตัวแบบรัฐนิยมจึงพัฒนามาจากแนวคิดเกี่ยวกับอ านาจอธิปไตยในระยะนี้น่ีเอง (อนุสรณ์ ลิ่มมณี

, 2558) 

ตัวแบบรัฐนิยมมีฐานคติเบื้องต้นว่า ในสังคมโดยทั่วไปรัฐมักจะมีบทบาทน าในการก าหนด

นโยบายเสมอ ถึงแม้ว่าปัจเจกชนหรือคนกลุ่มต่างๆ ในแต่ละสังคมสามารถใช้อิทธิพลหรืออ านาจ

ต่อรองของตนผลักดันนโยบายรัฐได้ก็ตาม บทบาทน าของรัฐในสังคมเกิดจากฐานะส าคัญ 2 ด้านของ

รัฐ ได้แก่ 1) ในฐานะที่เป็นผู้แสดงบทบาท (actor) หลักของสังคม และด้านที่  2) ในฐานะของ

โครงสร้างในรูปสถาบัน (institutional structures) ซึ่งมีอิทธิพลต่อกิจกรรมของคนในสังคม รัฐใน

ฐานะของผู้แสดงบทบาทหลักในสังคมจะเห็นได้ในรูปขององค์กรลักษณะต่างๆ ของรัฐ ที่อ้างสิทธิใน

การควบคุมดินแดนและประชาชนในแต่ละสังคม ในฐานะเช่นนี้รัฐอาจจะก าหนดและแสวงหา

เป้าหมายต่างๆ ของตนได้อย่างอิสระ โดยที่เป้าหมายเหล่าน้ันไม่จ าเป็นจะต้องสะท้อนหรือตอบสนอง

ข้อเรียกร้องและผลประโยชน์ของกลุ่ม หรือชนช้ันต่างๆ หรือแม้แต่สังคมโดยส่วนรวม รัฐสามารถท า

อย่างนั้นได้เพราะรัฐมีอิสระในการตัดสินใจในการวางนโยบาย แต่รัฐจะสามารถผลักดันเป้าหมาย

ทั้งหลายให้เกิดข้ึนจริงหรือบังคับใช้นโยบายได้เพียงใดข้ึนอยู่กับสมรรถภาพหรือความสามารถที่จะ

ด าเนินการของรัฐเอง (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2558; Peter B. Evans, 1985; Theda Skocpol, 1988) 

โดยสภาพของบทบาทรัฐที่ไม่เพียงต้องจัดระเบียบสังคมและเศรษฐกิจภายใน แต่ยังจะต้อง

จัดการด้านความสัมพันธ์กับภายนอกอีกด้วย รัฐจ าเป็นต้องมีอิสระในการตัดสินใจก าหนดเป้าหมาย

ต่างๆ และหาทางบรรลุเป้าหมายเหล่าน้ัน ทั้งนี้เป็นเพราะเหตุผลหลัก 3 ประการ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 

2558) ประการแรก สถานะของรัฐที่ต้องเกี่ยวข้องกับต่างประเทศท าให้รัฐถูกเช่ืองโยงและได้รับ

ผลกระทบจากโครงสร้างระดับข้ามชาติทั้งหลาย (transnational structures) อาทิ องค์การระหว่าง

ประเทศ บรรษัทข้ามชาติ และขบวนการทางสังคมนานาชาติ เป็นต้น รวมทั้งรับเอาข้อมูลข่าวสารที่

หลั่งไหลเข้ามา ท่ามกลางแรงผลักดันข้ามชาติเหลา่น้ีบรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐจ าเป็นจะต้องแสวงหากล

ยุทธ์ในการปรับตัวของรัฐให้เหมาะสมกับสถานการณ์ระหว่างประเทศอยู่ตลอดเวลา ไม่ว่าพลังต่างๆ 
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ภายในสังคมจะวางเฉยหรือต่อต้านก็ตาม ประการที่สอง ภารกิจในการรักษาความเป็นระเบียบภายใน

สังคม ผลักดันให้รัฐจ าเปน็ต้องรเิริม่ด าเนินการวางเป้าหมายหรอืก าหนดทิศทางนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ

การรักษาความสงบหรือความมั่นคงภายในเสียเอง โดยไม่จ าเป็นต้องรอให้กลุ่มคนในสังคมเรียกร้อง 

ส าหรับบทบาทในด้านน้ีกลุ่มเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งท างานประสานกันเป็นองค์กรและไม่ได้เกี่ยวข้องกับ

ผลประโยชน์ของกลุ่มต่างๆ ในสังคมโดยตรง เช่น หน่วยงานด้านความมั่นคง หรือหน่วยงานด้านการ

วางแผนด้านเศรษฐกิจ จะเป็นผู้เสนอกลยุทธ์และช้ีทิศทางนโยบายให้แก่รัฐบาลต่อเนื่องไม่ว่าในภาวะ

วิกฤติหรือยามสงบ และประการสุดท้าย ความจ าเป็นของบรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะต้องระดมเอา

ทรัพยากรในองค์กรมาใช้ในการวางนโยบายและด าเนินงานด้านต่างๆ ของรัฐได้อย่างรวดเร็วและทัน

สถานการณ์ ท าให้รัฐต้องมีความเป็นอิสระในการตัดสินใจ 

อย่างไรก็ตาม การมีอิสระในการตัดสินใจของรัฐไม่ใช่สิ่งที่คงที่ ความเป็นอิสระดังกล่าวจะ

แตกต่างกันไปในแต่ละรัฐและยังเพิ่มข้ึนหรือลดลงได้ตามกาลเวลา อาจจะโดยผลของวิกฤติการณ์ซึ่ง

ท าให้บรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่สามารถก าหนดกลยุทธ์และนโยบายได้ตามปกติ หรือโดยผลจากการ

เปลี่ยนแปลงความสามารถขององค์กรของรัฐในการใช้อ านาจบงัคับและในการบรหิารงานเมือ่เทยีบกบั

พลังต่อรองของคนกลุ่มต่างๆ ในสังคมและแรงผลักดันของพลังข้ามชาติทั้งหลาย 

 

4.2) ตัวแบบพหุนิยม (pluralist model) 

ตัวแบบเชิงพหุนิยมพัฒนาข้ึนจากหลายกระแสความคิดที่ต่อต้านทฤษฎีอ านาจอธิปไตยของ

รัฐ กระแสความคิดเหล่านี้เห็นฟ้องกันว่า ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยของรัฐละเลยหรือมองข้ามสิทธิ 

ผลประโยชน์และความส าเร็จของกลุ่ม องค์กรหรือสมาคมต่างๆ ในสังคม ซึ่งมีบทบาทและความส าคัญ

ไม่น้อยไปกว่ารัฐ ดังนั้น แนวคิดของทฤษฎีนี้จึงขัดแย้งกับความเป็นจริงและควรจะถูกยกเลิกไป 

กระแสความคิดแบบพหุนิยมเห็นว่าในสังคมสมัยใหม่นั้น อ านาจไม่ได้กระจุกตัวอยู่ในมือของผู้กุม

อ านาจรัฐแต่เพียงล าพัง แต่กระจัดกระจายอยู่ในกลุ่มและสถาบันต่างๆ ในสังคมด้วย สถาบันและกลุ่ม

หลากหลายเหล่าน้ีจึงควรจะมีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางของสังคม รวมทั้งตรวจสอบและควบคุม

บทบาทของรัฐ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2558; Robert A. Dahl, 2003)  
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ในแง่รากฐานของแนวคิด แนวคิดแบบพหุนิยมรับเอาแนวคิดเกี่ยวกับอ านาจรัฐที่จ ากัดและ

การปกครองโดยการยินยอมของประชาชนมาจาก Locke แนวคิดเกี่ยวกับการแบ่งแยกอ านาจจาก 

Montesquieu และแนวคิดเกี่ยวกับบทบาทของกลุ่มในการป้องกันการใช้อ านาจเผด็จการของรัฐจาก 

Tocqueville รวมทั้งแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจไปสู่คนกลุ่มต่างๆ เพื่อปกป้องสิทธิของ

ปัจเจกชนและคนกลุ่มน้อยในสังคมของ Hamilton (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2558)   

ทั้งนี้ อ านาจทางการเมืองนั้นมีลักษณะหลากหลาย มีผู้น าที่มีความคิดแตกต่างกันอยู่มากมาย 

แต่ละกลุ่มต่างก็มีเป้าหมายที่ไม่เหมือนกัน มีทรัพยากรของตนเองและมีความเป็นอิสระต่อกัน ใน

รูปการณ์เช่นนี้ย่อมไม่มีผู้น าที่มีอ านาจทุกด้านมารวมตัวกันอยู่ในกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ และมี

ความเห็นพ้องต้องกันในเป้าหมายหลัก รวมทั้งมีอ านาจมากพอที่จะบรรลุเป้าหมายเหล่านั้นได้โดย

สิ้นเชิง เพราะฉะนั้นนโยบายของรัฐบาลที่ออกมาจึงเป็นผลจากการตกลงร่วมมือกันระหว่างผู้น ากลุ่ม

ต่างๆ ที่มีเป้าหมายแตกต่างกัน ในแง่ความสัมพันธ์เชิงนโยบายระหว่างรัฐบาลกับคนกลุม่ต่างๆ รัฐบาล

มีฐานะเป็นเป้าหมายในการใช้อิทธิพลผลักดันของคนในสังคม เนื่องจากรัฐมีอ านาจมากเป็นพิเศษการ

มีอิทธิพลเหนือการท างานของรัฐบาลก คือการมีอิทธิพลต่อวิธีการที่รัฐบาลใช้ในการผลักดัน บังคับ 

และลงโทษผู้คนในสังคม และต่อสมรรถภาพของรัฐบาลในการด าเนินการเรื่องทั้งหลายทั้งที่ถูก

กฎหมายและไม่ถูกกฎหมาย ตลอดจนต่อความสามารถของรัฐบาลในการแบ่งปันผลประโยชน์ 

อภิสิทธ์ิ ความมั่งค่ังและอ านาจในสังคม (Robert A. Dahl, 2003) 

ในตัวแบบพหุนิยม ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมแสดงออกในลักษณะที่ประชาชนกลุ่ม

ต่างๆ ในสังคมเข้ามามีบทบาทในการควบคุมและผลักดันการตัดสินใจของรัฐ ผ่านสถาบันแล ะ

กระบวนการทางการเมือง การบริหารและสังคม เช่น พรรคการเมือง รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ระบบ

ราชการ และสื่อมวลชน เป็นต้น ในมุมมองแบบพหุนิยม รัฐและรัฐบาลก็คือสิ่งเดียวกันและเป็นเพียง

คนกลุ่มหนึ่งที่มีหน้าที่ตามกฎหมายในการก าหนดนโยบายและตัดสินใจในประเด็นปญัหาทางการเมือง

ให้แก่สังคม ฐานะของรัฐในสังคมจึงเป็นเพียงกลุ่มหรือสมาคมอย่างหนึ่ง ซึ่งไม่แตกต่างไปจากบรรดา

กลุ่มจ านวนมากมายที่มีอยู่ในสงัคม ดังนั้น ประชาชนไม่จ าเป็นจะต้องเช่ือฟังรัฐในทุกกรณีหรือยอมรับ

อ านาจรัฐในทุกเรื่อง  
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ส าหรับสังคมนั้นจะประกอบข้ึนด้วยเครือข่ายของกลุ่มอิทธิพลหรือองค์กรผลประโยชน์

จ านวนมากมาย เช่น สหภาพแรงงาน สมาคมวิชาชีพ องค์กรภาคประชาสังคม เป็นต้น แต่ละองค์กร

หรือกลุ่มจะมีฐานอ านาจของตนเองซึ่งท าให้สามารถด าเนินงานอย่างเป็นอิสระจากการแทรกแซงของ

รัฐบาลได้ กลุ่มเหล่านี้มีฐานะเป็น “องค์กรที่เป็นตัวกลาง” (intermediary organizations) ที่

เช่ือมโยงระหว่างประชาชนในสังคมกับรัฐบาล กลุ่มทั้งหลายที่สามารถด ารงสถานะของแหล่งอ านาจ

อิสระในสังคมได้จะต้องเป็นกลุ่มซึ่งเกิดจากการรวมตัวกันโดยสมัครใจในหมู่ของผู้ที่มีผลประโยชน์และ

ความสนใจร่วมกัน โดยมีสภาพเป็นองค์กรเอกชนหรือไม่ได้เป็นองค์กรทางการของรัฐ อย่างไรก็ดี 

เนื่องจากแต่ละกลุ่มจะมกีิจกรรมเฉพาะด้าน ประชาชนแต่ละคนจึงมักจะเป็นสมาชิกของหลายกลุ่มใน

เวลาเดียวกัน กิจกรรมของกลุ่มทั้งหลายจะพึ่งพาอาศัยหรือเช่ือมโยงกันในทางใดทางหนึ่งและ

โดยทั่วไปกลุ่มเหล่านี้จะยอมรับกฏเกณฑ์ในการแก้ไขข้อขัดแย้งและตัดสินใจหาข้อยุติร่วมกัน ผลที่

ตามมาก็คือไม่มีกลุ่มใดมีอ านาจครอบง าสังคมเพียงกลุ่มเดียวได้ และความขัดแย้งระหว่างกลุ่ม

สามารถหาทางประนีประนอบกันได้ ถึงแม้ว่าบางกลุ่มในสังคม เช่น พรรคการเมืองและกลุ่มที่รณรงค์

เพื่อเป้าหมายทางการเมือง อาจจะเข้าไปเกี่ยวข้องกับการเมืองอย่างต่อเนื่อง แต่กลุ่มส่วนใหญ่ใน

สังคมจะมีส่วนร่วมในทางการเมืองเพียงครั้งคราวเพื่อปกปอ้งหรือเรียกร้องผลประโยชน์ของคนเท่านั้น 

ตามตัวแบบพหุนิยม กระบวนการผลักดันนโยบายของรัฐโดยกลุ่มมีอยู่ 2 รูปแบบ กล่าวคือ 

กระบวนการระดมพลังสมาชิก (mobilization process) และกระบวนการท าหน้าที่ตัวกลาง 

(mediation process) รูปแบบแรกเปน็กรณีที่กลุม่ซึ่งไม่ได้มีบทบาททางการเมอืงโดยตรงจะท าหน้าที่

กระตุ้นให้สมาชิกแต่ละคนหันมาสนใจกจิกรรมและความเป็นไปทางการเมอืงโดยการให้ค าแนะน าและ

ให้ความรู้ ตลอดจนช้ีช่องทางในการผลักดันนโยบายหรือเรียกร้องต่อรัฐ ส่วนรูปแบบหลัง คือ

กระบวนการที่กลุ่มผลประโยชน์แสดงบทบาทตัวกลางระหว่างกลุ่มปัจเจกชนที่มีเป้าหมายและปัญหา

ร่วมกันฝ่ายหนึ่งกับรัฐบาลอีกฝ่ายหนึ่ง โดยการให้ข้อมูลข่าวสารและเสนอช่องทางที่จะเรียกร้องต่อ

รัฐบาลหรือผลักดันนโยบายรัฐแก่สมาชิกและในขณะเดียวกันก็ให้ข่าวสารแก่รัฐบาลเกี่ยว กับ

ผลประโยชน์และความต้องการของประชาชนในสังคมไปด้วย (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2558; Nelson W. 

Polsby, 2012; Norman R. Luttbeg, 1974) 
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4.3) กรอบแนวคิดในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจท่ีส่งผลต่อการก าหนดแผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้างสันติสุขปี 2548 – 2551 

เมื่อทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ท้ัง 4 ตอน อันได้แก่ 1) ปัญหาใน 3 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ 2) การจัดการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 3) แนวคิดและทฤษฎีที่

เกี่ยวข้องกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ และ 4) แนวคิดในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ 

ท าให้ได้กรอบความเข้าใจและฐานคิดส าคัญหลายประเด็น  

เริ่มจากความเป็นมาของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งพบว่าเคยเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักร

ปัตตานีในอดีต มีพัฒนาการส าคัญ 3 ช่วงคือ 1) ปัตตานีสมัยอาณาจักรลังกาสุกะในห้วงอารยธรรม

ฮินดู – พุทธ หรือฮินดู – ชวา (พุทธศตวรรษที่ 8 - พ.ศ. 2043) 2) ปัตตานีสมัยอาณาจักรลังกาสุกะใน

ห้วงอารยธรรมอิสลาม (พ.ศ. 2043 – 2351) และ 3) ปัตตานีในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักร

สยาม (พ.ศ. 2351) ทั้งนี้ การเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนเป็นการเปลี่ยนแปลงที่มาจากภายนอกทั้งสิ้น 

ปัตตานีเคยตั้งอยู่แห่งใดในตอนแรกเริ่ม มันก็คงตั้งอยู่อย่างนั้นในปัจจุบัน อ านาจต่างๆ  ที่แผ่เข้ามา

ปกครองปัตตานี ไม่ได้ท าให้คนปัตตานีละทิ้งบ้านเมืองจนหมด มีบางกลุ่มเท่านั้นที่อพยพออกไปพึ่งพิง

ประเทศเพื่อนบ้าน และไม่ว่าอาณาจักรสยามจะพยายามเปลี่ยนหรือผสมกลมกลืนคนปัตตานีหรือคน

ไทยมุสลิม ให้เข้ากับสังคมไทยแบบในส่วนกลางก็ไม่สามารถท าได้ เนื่องจากชาวไทยมุสลิมใน 3 

จังหวัดภาคใต้ มีความส านึกเกี่ยวกับประวัติศาสตร์ของตนเองค่อนข้างสูง โดยเฉพาะอย่ างยิ่ง

ประวัติศาสตร์ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ “อารยธรรมปัตตานี” เรื่องราวที่ได้ฝังในความรู้สึกนึกคิดของ

ประชาชนใน 3 จังหวัดสืบเนื่องมาตลอดคือ พวกตนมีประวัติศาสตร์ของตนเองโดยเฉพาะ ซึ่งแตกต่าง

ไปจากประวัติศาสตร์ของไทยโดยทั่วๆ ไปอย่างสิ้นเชิง 

เมื่อเป็นดังนี้แล้ว ภาพที่ฉายชัดตามมาคือปัญหาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้มีเรื่องของ

ประวัติศาสตร์เป็นส่วนหนึ่งของปัญหาอย่างแน่นอน และน่าจะเรียกได้ว่าเป็นรากเหง้าของปัญหาเสีย

ด้วยซ้ า ปัญหาอันเกี่ยวเนื่องกับประวัติศาสตร์ที่ว่านี้ก็คือ ปัญหาทางเอกลักษณ์ อันได้แก่ เอกลักษณ์

ทางประวัติศาสตร์และเอกลักษณ์ทางวัฒนธรรม เมื่อไล่เรียงมาถึงจุดนี้ ท าให้ได้ค าตอบเบื้องต้นว่า 

เหตุใดผู้คนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงมีอัตลักษณ์ที่แตกต่างจากคนในภาคอื่นๆ ของประเทศ ซึ่ง
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ไม่ใช่แค่แตกต่างทางศาสนา แต่ยังมีความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ที่ส่งผล ให้คนใน 3 จังหวัดนี้มี

จิตส านึกในความเป็นปัตตานี ยะลา นราธิวาสสูงมากกว่าจิตส านึกของความเป็นคนไทย 

จากเหตุผลดังกล่าว เมื่อผนวกเข้ากับความไม่สงบทางการเมืองความมั่นคงในอดีตที่มีทั้งเรื่อง

ของโจรก่อการร้ายคอมมิวนิสต์และกลุ่มแบ่งแยกดินแดน ท าให้นโยบายในบริเวณนี้เน้นด้านความ

มั่นคงและใช้ก าลังเป็นหลัก เมื่อสภาพการณ์ดังกล่าวคลี่คลายลงไป รัฐจึงเริ่มปรับนโยบายโดยใช้การ

พัฒนาทางเศรษฐกิจและการศึกษาเป็นตัวขับเคลื่อนหลัก โดยหวังผลทั้งในแง่ของการพัฒนาเศรษฐกิจ

ท้องถ่ินและพัฒนาคน ในขณะที่ความไม่สงบก็ยังคงมีอยู่ จากการทบทวนข้อมูลต่างๆ พบว่าตั้งแต่อดีต

เรื่อยมา นโยบายหรือยุทธศาสตร์ของรัฐบาลที่ เกี่ยวข้องกับ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้มีการ

เปลี่ยนแปลงตลอดเวลาแลว้แต่ยุคสมัย ปรับเปลี่ยนไปตามนโยบายของรัฐบาลหรอืผู้น าประเทศ แสดง

ให้เห็นถึงการขาดเสถียรภาพในการก าหนดและการน านโยบายไปปฏิบัติ การปฏิบัติงานของ

ข้าราชการขาดความต่อเนื่อง เนื่องจากมีการปรับเปลี่ยนนโยบายบ่อยครั้ง ประกอบกับการขาดความ

เข้าใจในวิถีชีวิตของคนในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ข้าราชการส่วนใหญ่ไม่เข้าใจในความเช่ือ

และความศรัทธาในหลักศาสนาอิสลาม ท าให้การก าหนดนโยบายไม่ว่าจะเป็นนโยบายเศรษฐกิจหรือ

การศึกษาไม่สามารถรองรับความต้องการหรือแก้ไขปัญหาของประชาชนใน 3 จังหวัดภาคใต้ได้ 

ในห้วงระยะเวลาต้ังแต่ พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา รัฐได้ใช้ความพยายามในการจัดการศึกษาใน

พื้นที่จังหวัดชายแดนใต้ โดยเฉพาะ 3 จังหวัดคือปัตตานี ยะลาและนราธิวาส มีการก าหนดนโยบาย

เฉพาะส าหรับพื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษกว่าท้องถ่ินอื่น ไม่ว่าจะเป็นนโยบายเกี่ยวกับการแก้ปัญหาความ

ไม่สงบในพื้นที่ นโยบายเกี่ยวกับการศึกษา รวมทั้งการทุ่มเทจัดสรรงบประมาณจ านวนมากในการจัด

การศึกษาต่างๆ ทั้งนี้ เพื่อใช้การศึกษาเป็นเครื่องมือส าคัญในการแก้ปัญหาให้ครอบคลุมทุกมิติคือทั้ง

ทางการเมือง ความมั่นคง เศรษฐกิจและสังคม  

นโยบายการศึกษาเป็นผลผลิตของระบบการเมืองเช่นเดียวกับนโยบายสาธารณะด้านอื่นๆ 

ประชาชนทุกคนจะได้รับผลกระทบไม่ทางใดก็ทางหนึ่งจากนโยบายการศึกษาน้ี เนื่องจากการก าหนด

นโยบายมีรากฐานมาจากสภาพปญัหาต่างๆที่เกิดข้ึนในพื้นที่ และเป็นปัญหาที่ประชาชนคาดหวังว่ารัฐ

จะต้องรับผิดชอบในการแก้ไข ท าให้ปัญหาเหล่านี้ต้องเข้าสู่กระบวนการทางการเมือง เข้าสู่
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ความสัมพันธ์เชิงอ านาจซึ่งเกี่ยวข้องกับปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐ (ระบบราชการ ระบบบริหาร และ

ราชการส่วนท้องถ่ิน ฯลฯ) กับผู้แสดงในสังคม (ประชาชน พรรคการเมือง และกลุ่มผลประโยชน์อื่นๆ 

เป็นต้น) โดยมีฐานคติว่าคนกลุ่มใดมีอ านาจที่จะผลักดันนโยบายการศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนใต้

ให้มีทิศทางและเนื้อหาที่สอดคล้องกับความต้องการของตน  

จากกรอบคิดดังกล่าวน าไปสู่การน ากระบวนการนโยบายในข้ันตอนการน าปัญหาเข้าสู่ผู้

ก าหนดนโยบาย (agenda – setting) มาเป็นกรอบในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับ

กระบวนการนโยบายการศึกษา ซึ่งจะท าให้เห็นความชัดเจนต่อไปว่าแผนยุทธศาสตร์ฯ ฉบับนี้เกิดข้ึน

จากรูปแบบความสัมพันธ์ใดระหว่างตัวแบบรัฐนิยมและตัวแบบพหุนิยม และจะท าให้เห็น

ปรากฏการณ์ของโครงสร้างความสัมพันธ์ของผู้แสดงที่มีอ านาจในสังคม รวมถึงการใช้อ านาจนั้นใน

การผลักดันนโยบายที่แตกต่างกันไป ดังแผนภาพกรอบแนวคิดต่อไปนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ปัจจัยน าเข้า 
- ผู้แสดงใน
กระบวนการนโยบายมี
ใครบ้าง 
- แนวความคิด/บทบาท
ของผู้ก าหนดนโยบาย 
- ทั กษะและอ า น าจ
ท า งก า ร เ มื อ ง ของ ผู้
ก าหนดนโยบาย 
- ความต้องการ ข้อ
เรียกร้อง การ
สนับสนุน/คัดค้านของผู้
แสดงที่เก่ียวข้อง 
(ประชาชน พรรค
การเมือง กลุ่มอิทธิพล 
องค์กรภาคประชาชน 
ฯลฯ) 
   
    
   
 

ผลผลิต 
 

-แผนยุทธศาสตร์

ปฏิรูปการศึกษาสาม
จั ง ห วั ด ช า ย แ ด น
ภาคใต้เพ่ือสร้างสันติ
สุข ปี 2548 – 2551 

 
 

กระบวนการ
ก าหนดนโยบาย 

- การก่อตัวของปัญหา 
(agenda – setting)  
 
 

ความสัมพั
นธ์เชิง
อ านาจ 

- รัฐนิยม: 
รัฐมี
บทบาทน า
ในการ
ก าหนด
นโยบาย 
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บทที่ 3 
วิธีด าเนนิการวิจัย 

 
 

 การศึกษาแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข  ปี 

2548 – 2551: ศึกษากรณีความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับกระบวนการก าหนดนโยบายการศึกษา มี

วัตถุประสงค์เพื่อ 1) ศึกษาสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัด

ชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 และ 2) วิเคราะห์ผลกระทบของความสัมพันธ์เชิง

อ านาจและเครือข่ายนโยบายในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดน

ภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 โดยใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ดังข้ันตอนการด าเนินการวิจัย

ตามล าดับดังนี้ 

 ขั้นตอนท่ี 1 เพ่ือศึกษาสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551  

1) ศึกษาวิเคราะห์เอกสารที่เกี่ยวข้อง (documentary research)  ได้แก่  

 1.1) เอกสารช้ันต้น (primary source) ได้แก่ มติคณะรัฐมนตรีและค า

แถลงนโยบายเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนใต้ นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ นโยบาย

กระทรวงศึกษาธิการ พระราชบัญญั ติการบริหารราชการในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

แผนปฏิบัติการการแก้ไขปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ แผนพัฒนาพื้นที่พิเศษ

จังหวัดชายแดนใต้ แผนพัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนใต้ เอกสารการประชุมของ

คณะกรรมการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ เอกสารการประชุมของสภา

ความมั่นคงแห่งชาติ หนังสือราชการที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น  

 1.2) เอกสารช้ันรอง (secondary source) ได้แก่ หนังสือ งานวิจัย สาร

นิพนธ์ วิทยานิพนธ์ ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายการแก้ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดน

ภาคใต ้และที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย/แผนพัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ รวมทั้งงาน

ที่ เกี่ยวข้องกระบวนการนโยบายในประเด็นปัญหาที่ เกี่ยวข้องกับจังหวัดชายแดนใต้ 

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 90 

นอกจากนี้ ยังรวมถึงข่าวหรือบทความจากหนังสือพิมพ์ นิตยสารและที่ เผยแพร่บนสื่อ

อิเล็กทรอนิกส ์เป็นต้น 

2)  การสัมภาษณ์เชิงลึก  ( in-depth interview)  ผู้ ให้ ข้อมูลส า คัญ (key 

informants) 

 การเก็บข้อมูลโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก เพื่อให้ได้ข้อมูลที่ตรงกับความต้องการของ

ผู้วิจัยมากที่สุด โดยเป็นการสัมภาษณ์แบบกึ่งมีโครงสร้าง (semi - structured interview) 

โดยมุ่งเน้นการสัมภาษณ์เฉพาะผู้ให้ข้อมูลส าคัญ ซึ่งเป็นบุคคลผู้มีหน้าที่และบทบาทใน

กระบวนการก าหนดนโยบายการศึกษาในจังหวัดชายแดนใต้  โดยแยกเป็น 2 กลุ่ม 

ประกอบด้วย กลุ่มที่ 1) บุคคลที่สังกัดอยู่ในหน่วยงานหลักในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์

ปฏิรูปฯ คือกระทรวงศึกษาธิการ อันได้แก่ ข้าราชการและคณะท างานที่เกี่ยวข้อง และกลุ่มที่ 

2) บุคคลที่ไม่ได้สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ได้แก่ นักการเมือง สื่อมวลชน   

เครื่องมือที่ใช้ แบบสัมภาษณ์แบบกึ่งมีโครงสร้าง โดยมีค าถาม อาทิ 

- ที่มาของแนวคิดการก าหนดนโยบายการศึกษาในจังหวัดชายแดน

ภาคใต้ ได้รับอิทธิพลแนวคิดของนโยบายจากแหล่งใด ท าไมรัฐบาลจึง

ให้ความส าคัญต่อนโยบายนี้ 

- อะไรคือปัจจัยที่ท าให้นโยบายเข้าสู่การเป็นวาระนโยบาย ใครเป็นผู้ที่มี

บทบาทในการผลักดันการเข้าสู่วาระและการก าหนดนโยบาย  

- ปัจจัยที่ท าให้การผลักดันนโยบายการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้

ประสบความส าเร็จ มีอุปสรรค และมีการต่อสู้/เจรจากันของระบบ

ราชการอย่างไร  

- บทบาทและอิทธิพลของผู้ให้สัมภาษณ์ในกระบวนการก าหนดนโยบาย 

- ปัจจัยที่ท าให้บุคคลผู้ให้สัมภาษณ์สนับสนุนหรือคัดค้านการก าหนด

นโยบายการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้  และมีการต่อสู้ /เจรจา

ต่อรองกับผู้ก าหนดนโยบายในระบบราชการอย่างไร  
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- ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ก าหนดนโยบายกับผู้ให้สัมภาษณ์ เป็นอย่างไร 

- อื่น ๆ  

จากนั้นวิเคราะห์และตีความข้อมูลที่ได้ โดยการจัดหมวดหมู่ข้อมูล และสร้างข้อสรุปเชิง

อุปนัย และน าเสนอข้อมูลเป็นความเรียง 

 

 ขั้นตอนท่ี 2 เพ่ือวิเคราะห์ผลกระทบของความสัมพันธ์เชิงอ านาจและเครือข่ายนโยบาย
ในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้างสันติสุข ปี 
2548 – 2551  

น าข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึกในข้ันตอนที่ 1 มาวิเคราะห์เนื้อหาสาระ 

(content analysis) และวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงของการพรรณนาความ  (descriptive 

analysis) โดยน าข้อมูลจากเอกสารมาประกอบการวิเคราะห์ด้วย เพื่อให้ได้ประเด็นที่ส าคัญ

ในการอธิบายและตอบค าถามวิจัย  

 

จากนั้นน าข้อมูลที่ได้จากการศึกษาเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึก มาวิเคราะห์เนื้อหาสาระ

เพื่อให้ได้ข้อมูล/ข้อเท็จจริงที่เป็นรูปธรรม โดยใช้ตรรกะแบบอุปนัย ( inductive method) เป็น

รากฐาน น าข้อมูล/ข้อเท็จจริงที่เป็นรูปธรรมนั้นมาจ าแนกแยกแยะ เปรียบเทียบและเช่ือมโยงเชิง

ตรรกะ เพื่อสังเคราะห์และสรุปให้เป็นนามธรรมเชิงแนวคิดทฤษฎีเบื้องต้น (grounded theory) โดย

ใช้วิธีการบรรยายในเชิงพรรณนาความ เพื่อน าไปสู่ประเด็นที่ส าคัญในการตอบค าถามวิจัยและเสนอ

เป็นรายงานผลการวิจัยต่อไป 
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รายชื่อผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 

ชื่อ สถานภาพในขณะนัน้ / 

หน่วยงาน 

เวลาที่สัมภาษณ์ สถานที่สัมภาษณ์ 

1. ดร. รุ่ง แก้วแดง รัฐมนตรีช่วยว่าการ

กระทรวงศึกษาธิการ  

23 ธันวาคม 2560  

13.00 – 14.00 

คณะครุศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย 

2. นายปราโมทย์ แก้วสุข ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน

ส่งเสริมมาตรฐาน 

การศึกษา (นักวิชาการ

ศึกษา 9 ชช) / 

กระทรวงศึกษาธิการ 

20 กุมภาพันธ์ 2561 

10.00 - 12.00 

ส านักงานปลัดกระทรวง

ศึกษาธิการ 

3. ดร.พิณสุดา สิริธรังศรี คณะท างานและ

เลขานุการวางแผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูป

การศึกษาในพื้นที่ 3 

จังหวัดชายแดนภาคใต้  

2 มีนาคม 2561  

13.00 – 14.30 

มหาวิทยาลัยธุรกิจ

บัณฑิตย์ 

4. นายประดิษฐ์  

ระสิตานนท์ 

ผู้อ านวยการส านักผู้ตรวจ

ราชการประจ าเขตตรวจ

ราชการที่ 12 จังหวัด

ยะลา / 

กระทรวงศึกษาธิการ 

8 มีนาคม 2561  

9.00 – 10.30 

ส านักงานคณะกรรมการ

อาชีวศึกษา 

กระทรวงศึกษาธิการ 

5. ดร. สุทธิศรี  

วงษ์สมาน 

ผู้อ านวยการส านัก

นโยบายและแผนการ

ศึกษา ส านักงาน

เลขาธิการสภาการศึกษา 

/ กระทรวงศึกษาธิการ. 

 

13 มีนาคม 2561  

13.00 – 14.30 

ศาลเยาวชนและ

ครอบครัวกลาง  

เขตจตุจักร 
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ชื่อ สถานภาพในขณะนัน้ / 

หน่วยงาน 

เวลาที่สัมภาษณ์ สถานที่สัมภาษณ์ 

6. นายจาตุรนต์ ฉายแสง รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงศึกษาธิการ 

14 มีนาคม 2561  

11.00 – 12.00 

โรงแรมเซ็นทาราแกรนด์ 

เซ็นทรัลลาดพร้าว 

7. นายประเสริฐ  

แก้วเพชร 

ผู้ตรวจราชการ

กระทรวงศึกษาธิการและ

ที่ปรึกษาส านักงาน

ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  

16 มีนาคม 2561  

13.30 – 15.00 

ส านักงานคณะกรรมการ

อาชีวศึกษา 

กระทรวงศึกษาธิการ 

8. นายเจะอามิง  

โตะตาหยง 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

เขต 2 นราธิวาส / พรรค

ประชาธิปัตย์ 

29 มีนาคม 2561  

9.00 – 11.00 

ร้าน Black Canyon 

อิมแพค เมืองทองธานี 

9. พ.ต.อ. ทวี สอดส่อง รองอธิบดีกรมสอบสวน

คดีพิเศษ / กระทรวง

ยุติธรรม 

30 มีนาคม 2561  

10.00 – 12.00 

ส านักงานที่ปรึกษา

นายกรัฐมนตรี อาคาร

ส านักนายกรัฐมนตรี 

10. นายสุพจน์ จริงจิตร บรรณาธิการโรงเรียน

นักข่าวชายแดนใต้   

31 มีนาคม 2561  

13.30 – 15.00 

ร้าน Starbucks 

ถนนรามอินทรา 

11. นายดนัย มู่สา ผู้อ านวยการส านัก

ยุทธศาสตร์ความม่ันคง

จังหวัดชายแดนภาคใต้

และชนต่างวัฒนธรรม / 

สภาความม่ันคงแห่งชาติ  

2 พฤษภาคม 2561 

11.00 – 12.00 

สถาบันเอเชียศึกษา 

จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย 
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บทที่ 4 
สาเหตุและปัจจัยในการจดัท าแผนยุทธศาสตร์ปฏริปูการศกึษา 

สามจังหวัดชายแดนภาคใตเ้พื่อสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 2548 – 2551 
 

 จากการศึกษาพบว่าสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ฯ มีอยู่ 2 ประการหลัก 

ได้แก่ 1) ปัจจัยด้านเอกลักษณ์ (เอกลักษณ์ทางประวัติศาสตร์และเอกลักษณ์ทางวัฒนธรรม)  และ 2) 

ปัจจัยด้านการเมือง / ความมั่นคง  

 1) ปัจจัยด้านเอกลักษณ์ 
 เอกลักษณ์ของคนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่กลายมาเป็นสาเหตุหนึ่งของความขัดแย้ง 

ประกอบด้วยเอกลักษณ์ทางประวัติศาสตร์และเอกลักษณ์ทางวัฒนธรรม ซึ่งเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้เกิด

การพัฒนาแผนการศึกษาที่ใช้ส าหรับพื้นที่นี้โดยเฉพาะ 

1.1) เอกลกัษณ์ทางประวัติศาสตร ์

ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ที่ได้กลายมาเป็นเอกลักษณ์ส าคัญนั้นได้กล่าวโดยละเอียดใน

บทที่สองแล้ว ทั้งนี้พอจะสรุปไว้ในส่วนน้ีอีกครั้ง โดยมองย้อนไปที่ความเป็นมาของ 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรปัตตานีในอดีตว่า มีพัฒนาการส าคัญ 3 ช่วงคือ 1) ปัตตานีสมัย

อาณาจักรลังกาสุกะในห้วงอารยธรรมฮินดู – พุทธ หรือฮินดู – ชวา (พุทธศตวรรษที่ 8 - พ.ศ. 2043) 2) 

ปัตตานีสมัยอาณาจักรลังกาสุกะในห้วงอารยธรรมอิสลาม (พ.ศ. 2043 – 2351) และ 3) ปัตตานีใน

ฐานะเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรสยาม (พ.ศ. 2351)  

ทั้งนี้ จะเห็นว่าทั้ง 3 ช่วงนี้ปัตตานีไม่ได้เคลื่อนย้ายไปไหนเลย การเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนเป็น

การเปลี่ยนแปลงที่มาจากภายนอกทั้งสิ้น ปัตตานีเคยต้ังอยู่แห่งใดในตอนแรกเริ่ม มันก็คงตั้งอยู่อย่าง

นั้นในปัจจุบัน อ านาจต่าง ๆ ที่แผ่เข้ามาปกครองปัตตานี ไม่ได้ท าให้คนปัตตานีละทิ้งบ้านเมืองจนหมด 

มีบางกลุ่มเท่านั้นที่อพยพออกไปพึ่งพิงประเทศเพื่อนบ้าน และไม่ว่าอาณาจักรสยามจะพยายาม

เปลี่ยนหรือผสมกลมกลืนคนปัตตานีหรือคนไทยมุสลิม ให้เข้ากับสังคมไทยแบบในส่วนกลางก็ไม่

สามารถท าได้ เนื่องจากชาวไทยมุสลิมใน 3 จังหวัดภาคใต้ มีความส านึกเกี่ยวกับประวัติศาสตร์ของ

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 95 

ตนเองค่อนข้างสูง โดยเฉพาะอย่างยิ่งประวัติศาสตร์ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ “อารยธรรมปัตตานี” คน

ปัตตานีเองนั้นรับรู้เรื่องราวทางประวัติศาสตร์เหมือนกับที่คนทั่ว ๆ ไปที่ท าการศึกษาในเรื่องนี้รู้ และ

แม้ว่าประชาชนส่วนมากอาจจะระบุเป็นกิจจะลักษณะไม่ได้ถึงต้นตอที่มาของอารยธรรม วิวัฒนาการ

หรือยุคสมัยต่าง ๆ ในล าดับของประวัติศาสตร์ในลักษณะของนักเขียนประวัติศาสตร์ แต่มีเรื่องราว

หรือเหตุการณ์ สถานที่และโบราณสถานและตัวบุคคลในประวัติศาสตร์ของปัตตานีมากมายอยู่ใน

ความทรงจ าของประชาชนที่แสดงออกมาในรูปของต านาน คติชาวบ้าน นิยายปรัมปราหรือเรื่องเล่า 

บางเรื่องอยู่ในรูปของสัญลักษณ์ และบางเรื่องก็อยู่ในความทรงจ าโดยตรง อาทิ ประวัติเกี่ยวกับการ

ก่อตั้งเมืองปัตตานี เรื่องราวเกี่ยวกับหมู่บ้านกรือเซะซึ่งเป็นที่หล่อของปืนใหญ่นางพญาตานี เรื่องราว

เกี่ยวกับองค์วีรสตรี เช่น รายาอีเจาว์ (ปกครองระหว่างปี พ.ศ. 2127 -2159) รายาบีรู (ปกครอง

ระหว่างปี พ.ศ. 2159-2167) หรือ รายากูนิง (ปกครองระหว่างปี พ.ศ. 2178 -2131) ฯลฯ เรื่อง

ท านองนี้มีมากมายซึ่งเป็นประวัติศาสตร์ที่อยู่ในความรู้สึกนึกคิดของมหาชน ท าให้ประชาชนแต่ละรุ่น

เล่าสู่กันต่อ ๆ ไปด้วยความยกย่องและภูมิใจ 

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดอีกเรื่องหนึ่งเกี่ยวกับความผูกพันกับประวัติศาสตร์ คือ การประท้วงที่

นราธิวาสเมื่อปลายปี พ.ศ. 2518 สาเหตุของเรื่องคือคณะกรรมการอิสลามประจ าจังหวัดนราธิวาสได้

ลงมติให้รื้อถอนมัสยิดกลางนราธิวาส ทั้งเพื่อสร้างมัสยิดใหม่ ณ สถานที่เดียวกัน แต่ให้ใหญ่โตและ

กว้างขวางกว่าเดิม งบประมาณที่จะสร้างก็มีพร้อม พอประชาชนรู้ว่ามัสยิดอันเป็นอนุสรณ์ทาง

ประวัติศาสตร์นี้จะถูกรื้อถอนเท่านั้น การเดินขบวนของประชาชนเป็นจ านวนหมื่นก็เกิดข้ึนทันที 

คณะกรรมการอิสลามถูกกล่าวหาว่าเป็นผู้ท าลายสัญลักษณ์ทางประวัติศาสตร์ เพราะมัสยิดหลังนี้

สร้างโดยเจ้าเมืองลือแกะห์ (อ าเภอระแงะ ในจังหวัดนราธิวาสปัจจุบัน) ในที่สุดคณะกรรมการอิสลาม

จ าเป็นต้องระงับโครงการดังกล่าว อารง สุทธาศาสน์ วิเคราะห์ว่า “ปัญหาสี่จังหวัดภาคใต้คือปัญหา

ความขัดแย้งระหว่างชนสองกลุ่ม คือ ชาวไทยมุสลิมฝ่ายหนึ่งและเจ้าหน้าที่ของรัฐบาลและชาวไทย

พุทธอีกฝ่ายหนึ่ง ความขัดแย้งนี้เกิดจากความแตกต่างของลักษณะเกือบทุกด้านของชนสองกลุ่มนี้ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ รวมทั้งลักษณะทางศาสนาวัฒนธรรมและภาษา 

ลักษณะทั้งสามประการนี้ท าให้เกิดภาวะทางจิตวิทยาของกลุ่ม คือ การแบ่งพวกในแง่พวกเขาและ
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พวกเรา ไม่ว่าจะมองในแง่ของชาวไทยพุทธหรือชาวไทยมุสลิม เมื่ออยู่ในภาวะที่ชนสองกลุ่มนี้จะต้อง

สัมพันธ์กันในทางการเมืองและการปกครองแล้ว ภาวะทางจิตวิทยานี้ท าให้เกิดความตึงเครียดในลักษณะ

ต่าง ๆ ความตึงเครียดนี้จะมีความเข้มข้นมากข้ึนเมื่อผสมเข้ากับปัญหาเรื่องกลุ่มผลประโยชน์ทาง

เศรษฐกิจ กลุ่มอิทธิพล กลุ่มเจ้าหน้าที่ทุจริต กลุ่มขบวนการต่าง ๆ นโยบายอันไม่เหมาะสมของรัฐบาล 

ตลอดจนสภาพตกต่ าทางเศรษฐกิจและการศึกษา ฯลฯ (อารง สุทธาศาสน์, 2519: 213 – 214) 

เรื่องราวที่ได้ฝังในความรู้สึกนึกคิดของประชาชนใน 3 จังหวัดสืบเนื่องมาตลอดก็คือ พวกตน

มีประวัติศาสตร์ของตนเองโดยเฉพาะ ซึ่งแตกต่างไปจากประวัติศาสตร์ของไทยทั่ว ๆ ไปโดยสิ้นเชิง จึง

ไม่ต้องสงสัยเลยว่าท าไมจึงมีความขัดแย้งในรากฐานของความคิดทางการเมืองระหว่างชาวไทยพุทธ

และชาวไทยมุสลิม วีรบุรุษของชาวไทยพุทธอาจจะเป็นจารบุรุษของชาวไทยมุสลิม ดังเช่น แม่ทัพต่าง 

ๆ ที่ได้รับค าสั่งให้ไปปราบความกระด้างกระเดื่องของบริเวณ 7 หัวเมือง หรือบางทีวีรบุรุษของชาว

ไทยมุสลิมอาจจะเป็นจารบุรุษของชาวไทยพุทธ ดังเช่น เจ้าเมืองต่าง ๆ ที่พยายามจะให้หลุดพ้นจาก

การปกครองของไทย 

1.2) เอกลักษณ์ทางวัฒนธรรม 

ทางด้านเอกลักษณ์ทางวัฒนธรรมนั้น เบื้องต้นมาดูความหมายของ “วัฒนธรรม” ก่อน 

พจนานุกรมศัพท์สังคมวิทยาฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2524  ให้ความหมายของวัฒนธรรมใน

ความหมายสามัญที่ใช้กันทั่วไปว่า เป็นช่ือรวมส าหรับแบบอย่างของพฤติกรรมทั้งหลายที่ได้มาทาง

สังคม และที่ถ่ายทอดกันไปทางสังคมโดยอาศัยสัญลักษณ์ ฯ ในขณะเดียวกันได้อธิบายวัฒนธรรมในเชิง

สังคมวิทยาว่า หมายถึงทุกสิ่งที่เรียนรู้มาจากการคมนาคมสื่อสารระหว่างกัน อันรวมทั้งภาษา ธรรม

เนียม ประเพณี และสถาบันต่าง ๆ 

อมรา พงศาพิชญ์ (2533) กล่าวว่าความเข้าใจเรื่องวัฒนธรรมมีลักษณะหลากหลาย และได้

สรุปไว้ว่า วัฒนธรรมคือสิ่งที่มนุษย์สร้างขึ้น ก าหนดข้ึน มิใช่สิ่งที่มนุษย์ท าตามสัญชาติญาณ อาจเป็น

การประดิษฐ์วัตถุสิ่งของข้ึนใช้ หรืออาจเป็นการก าหนดพฤติกรรมและ/หรือความคิด ตลอดจนวิธีการ
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หรือระบบการท างาน ฉะนั้น วัฒนธรรมก็คือ ระบบในสังคมมนุษย์ที่มนุษย์สร้างข้ึน มิใช่ระบบที่

เกิดข้ึนโดยธรรมชาติตามสัญชาติญาณ  

 ความหมายของอารงดูจะเกี่ยวข้องกับประเด็นนี้มากที่สุด โดยกล่าวว่าวัฒนธรรมใน

ความหมายโดยทั่วไปคือ แนวทางการด ารงชีวิตของสังคมหรือของกลุ่มแต่ละกลุ่ม ที่สืบทอดจากรุ่น

หนึ่งไปอีกรุ่นหนึ่งอย่างไม่ขาดสาย วัฒนธรรมเป็นสิ่งที่แต่ละสังคมถือว่าเป็นสิ่งที่ดีงาม เป็นแบบฉบับ

ของชีวิตซึ่งคนส่วนมากหวงแหนและปกป้องรักษา (อมรา พงศาพิชญ์, อ้างแล้ว)  

ทั้งนี้ อาจกล่าวได้ว่าวัฒนธรรมนั้นมีความหมายที่หลากหลายแตกต่างกันไป แล้วแต่บุคคล

และสถานการณ์ ซึ่งบางครั้งไม่อาจใช้ความหมายใดความหมายหนึ่งมาอธิบายปรากฏการณ์ได้ ดังนั้น 

ส าหรับการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาความขัดแย้งภาคใต้นี้ วัฒนธรรมน่าจะมีความหมายรวมถึงภาษา 

ศาสนา ประเพณี ความเช่ือ ฯลฯ สรุปได้ดังนี้ 

1) วัฒนธรรมคือความคิดเห็น ความรู้สึก ความประพฤติ และกริยาอาการหรือการ

กระท าใด ๆของมนุษย์ในส่วนรวม และแสดงออกมาให้ปรากฏเป็นภาษา ศิลปะ ความ

เช่ือถือ ระเบียบประเพณี เป็นต้น 

2) วัฒนธรรมคือมรดกแห่งสังคม ซึ่งสังคมรับและรักษาไว้ให้เจริญงอกงาม 

3) วัฒนธรรมคือสิ่งอันเป็นผลผลิตของส่วนรวมที่มนุษย์ได้เรียนรู้มาจากคนแต่ก่อน และ

สั่งสมสืบต่อเป็นประเพณีกันมา 

หากศาสนาอิสลามคือแนวทางการด ารงชีวิตที่สังคมมุสลิมถือว่าถูกต้อง วัฒนธรรมกับศาสนา

ก็คือเรื่องเดียวกัน การเปลี่ยนเนื้อหาของวัฒนธรรมที่มุสลิมถือปฏิบัติ ก็เท่ากับเปลี่ยนเนื้อหาของ

อิสลามนั่นเอง วัฒนธรรมโดยเฉพาะศาสนานั้นคือชีวิตของสังคม ถ้าปราศจากศาสนาหรือวัฒนธรรม 

หรือเอกลักษณ์เริ่มคลอนแคลน สังคมจะอยู่ไม่ได้ จะท าให้เกิดปัญหานานาประการ เช่น ปัญหาลักขโมย 

อาชญากรรม คนเห็นแก่ตัว เป็นต้น เมื่อวัฒนธรรมมีความส าคัญเช่นนี้ สังคมจึงมีความส านึกร่วมกันโดย

ทันทีว่า ต้องปกปักรักษาวัฒนธรรมของตนให้คงอยู่สืบไป ความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลงแม้เพียง
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ส่วนหนึ่ง หรือด้วยเจตนาดีก็ตาม (เช่นนโยบายปรับปรุงโรงเรียนปอเนาะ) จะท าให้สังคมรู้สึกว่าถูกท้า

ทาย และจะต่อต้านทันทีเสมอ  

อย่างไรก็ดี ความขัดแย้งที่เกิดจากความต้องการเปลีย่นแปลงวัฒนธรรมนั้นเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยง

ได้ยาก เนื่องจากกลุ่มชนที่รวมกันเป็นสังคม เป็นบ้านเมือง หรือประเทศชาติก็ตาม จะอยู่ได้นานเป็น

ปกติสุขนั้นหาได้ยาก เพราะเมื่อรวมกันเป็นปึกแผ่นมีก าลังมากขึ้นแล้ว ก็ต้องมีการขยายตัวออกไปอีก 

อาจจะเป็นความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ หรือด้วยความมักใหญ่ใฝ่สูงของผู้น า หรือจะเป็นด้วยเหตุอื่นก็

ตามที การขยายตัวนั้นย่อมเป็นไปในทางรุกรานพวกอื่น ฝ่ายที่ถูกรุกรานแม้จะรวมกันได้แต่ก็ขาด

ความเป็นปึกแผ่นก็พ่ายแพ้แก่ผู้รุกราน ซึ่งก็มีผลในทางวัฒนธรรมอย่างใดอย่างหนึ่งใน 3 ประการนี้  

(วารสารสราญรมย์, 2535: 137-148) 

 1) วัฒนธรรมของฝ่ายแพ้ต้องสูญไป ถ้าฝ่ายแพ้ไม่มีวัฒนธรรมของตนอยู่ ในระดับสูงหรือ

เท่ากับฝ่ายชนะ บางทีฝ่ายชนะต้องการให้คนของฝ่ายแพ้กลายเป็นคนในชาติของตนโดยเร็ว บังคับให้

ทิ้งวัฒนธรรมเดิม เช่น ให้เลิกพูดภาษาเดิม  หรือพยายามท าลายวัฒนธรรมของฝ่ายแพ้ให้หมดไปทันที 

 2) ถ้าทั้งสองฝ่ายมี วัฒนธรรมอยู่ในระดับทัดเทียมกัน วัฒนธรรมของฝ่ายแพ้ก็จะทาน

วัฒนธรรมของฝ่ายชนะไว้ได้  วัฒนธรรมทั้งสองฝ่ายจะเข้าปะปนกันทีละน้อย ๆ เมื่อล่วงเวลานาน 

วัฒนธรรมทั้งสองฝ่ายก็เกิดเป็นวัฒนธรรมใหม่  มีอ านาจดีกว่าของเดิม เพราะได้ก าลังทั้งสองฝ่ายมา

รวมกัน 

 3) ถ้าฝ่ายแพ้มีวัฒนธรรมในระดับสูงกว่าฝ่ายชนะ วัฒนธรรมของฝ่ายแพ้ ซึ่งมีก าลังแข็งแกร่ง

แต่ไม่แข็งกระด้านจนรัดตัว ก็สามารถดึงดูดเอาวัฒนธรรมของฝ่ายชนะเข้ามาประสาน และอยู่ใต้

ครอบง าของฝ่ายแพ้ ในที่สุดฝ่ายที่ชนะด้วยอ านาจทางแสนยานุภาพก็จะกลับเป็นผู้แพ้ทางวัฒนธรรม 

ถ้าย่ิงฝ่ายชนะมีจ านวนคนน้อยกว่าฝ่ายแพ้ การพ่ายแพ้ทางวัฒนธรรมของฝ่ายชนะก็จะเร็วข้ึน 

 เห็นได้ว่า 3 จังหวัดชายแดนภายใต้นั้นเข้าข่ายการถูกรุกรานทางวัฒนธรรมในแบบที่ 1 

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือ นโยบายแบบรัฐนิยมในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงครามซึ่งประกาศใช้อย่างเป็น

ทางการในช่วงปี พ.ศ. 2482 – 2485 จ านวน 12 ฉบับ ส่วนที่กระทบต่อคนไทยมุสลิมเป็นอย่างมากมี 

3 ฉบับคือ ฉบับที่ 3 เรื่องการเรียกช่ือชาวไทยที่ก าหนดให้คนในแผ่นดินไทยเรียกช่ือที่แสดงความเป็น
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ไทย และถือเป็นครั้งแรกที่ก าหนดให้คนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้เรียกว่า “ชาวไทยมุสลิม” 

เช่นเดียวกับชาวไทยในส่วนอื่น ๆ ของประเทศ ฉบับที่ 9 เรื่องภาษาและหนังสือ ก าหนดให้คนไทย

ต้องรู้หนังสือไทย และสนับสนุนให้คนไทยที่ไม่รู้หนังสือ มาเรียนหนังสือจนอ่านออกเขียนได้ ฉบับที่ 

10 เรื่องการแต่งกายของประชาชนชาวไทย ที่ก าหนดไว้ ว่าต้องแต่งกายที่ เป็นสุภาพชน  

เช่น ผู้ชายสวมใส่เสื้อผ้าช้ันนอก คอเปิดหรือปิด สวมกางเกงขายาวแบบสากล สวมรองเท้าหุ้มส้นหรือ

หุ้มข้อและถุงเท้า ผู้หญิงต้องสวมหมวก สวมเสื้อนอกคลุมไหล่ เป็นต้น 

 รัฐนิยมของจอมพล  ป.  ไม่ เพี ยงแต่ จ ากัดเ สรีภาพของคนไทยโดยทั่ วไป เท่ านั้ น  

แต่ยังได้ส่งผลกระทบอย่างมากต่อชาวไทยมุสลมิทัว่ประเทศโดยเฉพาะใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่ง

มีปัญหาทางเอกลักษณ์อื่น ๆ อยู่แล้ว เพราะห้ามสวมเครื่องแต่งกายแบบมุสลิม ห้ามสอนภาษามลายู

ในโรงเรียน ห้ามพูดภาษามลายูถ่ินในการติดต่อราชการ ให้เปลี่ยนช่ือเป็นไทย ฯลฯ และด้วยเหตุน้ี ท า

ให้นโยบายที่เคยผ่อนปรนและเน้นความเสมอภาคในสมัยรัชกาลที่ 6 กลับมาแข็งกร ะด้างอีกครั้ง 

ส่งผลให้ชาวไทยมุสลมิในยุคหลงัสงครามโลกครั้งที่ 2 ลุกขึ้นมาต่อต้านมากขึ้น และถือได้ว่าต่อเนื่องมา

จนถึงปัจจุบัน 

 2) ปัจจัยด้านการเมือง / ความมั่นคง 
จากการศึกษาพบว่าปัจจัยทางการเมืองที่ส่งผลต่อการก่อรูปแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูป ฯ ได้แก่ 

1) มติมหาชน 

แม้พรรคไทยรักไทยจะชนะการเลือกตั้งในเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2548 ด้วยคะแนนเสียงเกิน

กึ่งหนึ่ง คือ 377 ที่นั่ง จากจ านวนทั้งหมด 500 ที่นั่ง ท าให้สามารถจัดต้ังรัฐบาลไดโดยพรรคการเมือง

เดยีว แต่ทว่าจ านวนที่นั่ง 11 ที่ใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับไม่ได้รับเลือกเลยแม้แต่คนเดียว กลับ

กลายเป็นพรรคประชาธิปัตย์ที่คะแนนนิยมตกต่ าถึงขีดสุดในภาคอื่น ๆ ของประเทศได้รับเลือกเข้า

มาถึง 10 ที่นั่ง 

ปรากฏการณ์นี้ช้ีให้เห็นว่า แผนพัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ของรัฐบาล โดยการ

ก าหนดยุทธศาสตร์ในการพัฒนาที่ยึดหลักการจัดการศึกษาเชิงบูรณาการกับวิถีชีวิต อัตลักษณ์ ความ
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หลากหลายทางวัฒนธรรม ความต้องการของท้องถ่ินและประชาชนที่มีลักษณะเฉพาะบนพื้นฐานของ

หลักศาสนา ที่เช่ือมโยงหลักการทางศาสนาเข้ากับวิชาสามัญและวิชาชีพ ที่ยึดผู้เรียนและประชาชน

เป็นศูนย์กลาง โดยให้มีการบริหารจัดการในลักษณะพิเศษที่แตกต่างไปจากพื้นที่อื่นนั้น หากพิจารณา

อย่างผิวเผินอาจเข้าใจว่าเป็นการตอบสนองต่อมติมหาชนในพื้นที่ที่เลือกตั้งพรรคไทยรักไทยเข้ามา 

ตรงกันข้าม จากการที่สมาชิกพรรคไม่ได้รับการเลือกตั้งในเขต 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้เลย ย่อม

แสดงให้เห็นถึงความไม่ไว้วางใจ ความไม่นิยมชมช่ืนใด ๆ ต่อนโยบายของพรรค  

ดังนั้นแผนการศึกษาของรัฐบาลจงึไม่ได้ก่อรูปมาจากปัจจัยข้อนี้แต่อย่างใด กล่าวอีกนัยหนึ่งก็

คือ การก าหนดแผนการศึกษาเฉพาะพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ของรัฐบาลน่าจะเป็นการแสวงหา

คะแนนนิยมมากกว่า (สัมภาษณ์ สุกรี หลังปูเต๊ะ, รองอธิการบดีมหาวิทยาลัยฟาฏอนี, 29 ตุลาคม 

2558) ดังจะเห็นได้จากความพยายามในการพัฒนาการศึกษาให้สอดคล้องกับวิถีชีวิต และไม่ท าให้คน

ไทยมุสลิมต้องเปลี่ยนอัตลักษณ์ของตนเอง 

2) ทรรศนะของชนช้ันปกครอง 

2.1) รัฐบาลยึดนโยบายการจัดการความขัดแย้งด้วยสันติวิธีตามค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 

183 /2546 (สถาบันยุทธศาสตร์สันติวิธี ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2546) เป็นหลักในการ

วางแผนและด าเนินงานที่เกี่ยวเนื่องกับปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ โดยนายกรัฐมนตรีได้เน้นย้ าให้

องค์กรของรัฐให้ความส าคัญกับการปฏิบัติตามนโยบายการจัดการความขัดแย้งด้วยสันติวิธี ซึ่งเป็น

การน าเสนอนวัตกรรมความมั่นคงของชาติที่ให้ความส าคัญในการปกป้องวิถีชีวิตด้วยสายสัมพันธ์ที่

เข้มแข็ง ทั้งระหว่างผู้คนทุกหมู่เหล่าและระหว่างรัฐกับประชาชนด้วยสันติวิธี ซึ่งจะช่วยแกไขปัญหา

ความขัดแย้งในปัจจุบัน ลดความขัดแย้งที่ ไม่จ าเป็นในอนาคตและเป็นการฟื้นฟูความไววางใจของ

ประชาชนที่มีต่อรัฐ บนพื้นฐานของความหลากหลายในวิธีคิด วิถีชีวิตและวัฒนธรรม โดยอาศัย

จินตนาการและพลังปัญญา พรอมเผชิญและเรียนรูการแกไขปัญหาร่วมกัน และไม่ใช้ความรุนแรงต่อ

กันเมื่อเกิดความขัดแย้งหรือความเห็นต่างกัน 
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ทั้งนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งแนวคิดและบทบาทของนายจาตุรนต์ ฉายแสง รองนายกรัฐมนตรี

และต่อมาคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในห้วงเวลาของรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ที่รับ

อาสาทันทีหลังจากการประชุมหน่วยงานความมั่นคงเรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ณ 

ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ด้วยการไปรับฟังความคิดเห็นในเวทีประชาคม 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ ในห้วงระหว่างวันที่  27 มีนาคม – 1 เมษายน 2547 (ถนอม ขุนเพ็ชร์, 2551) และอีกหลาย

ครั้งหลังจากนั้น หลังจากรับฟังความคิดเห็น จาตุรนต์ ฉายแสงจึงเป็นคนแรกที่เริ่มเดินหน้าเสนอ

นายกรัฐมนตรีให้สร้างกระบวนการรับฟังความคิดเหน็จากประชาชนและจากหน่วยงานทุกภาคส่วนใน 

3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ เพื่อน ามาประมวลเป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจแก้ปัญหาของรัฐบาล 

แทนที่จะรับฟังข้อมูลและยึดตามแนวทางที่ข้าราชการเป็นผู้เสนอแต่เพียงฝ่ายเดียว  

การที่จาตุรนต์ในฐานะผู้รับผิดชอบในระดับรัฐบาลลงไปศึกษาและท าความเข้าใจปัญหาโดย

ไม่ได้ใช้ความคิดความเช่ือของตนเองเป็นที่ตั้ง ท าให้เขาสามารถมองเห็นลักษณะเฉพาะของปัญหา

ความขัดแย้งใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ว่า การต่อสู้ของประชาชนที่กระท าต่ออ านาจรัฐนั้นคือการ

ต่อสู้เพื่อความยุติธรรม ขณะเดียวกันก็มองเห็นลักษณะพิเศษของ 3 จังหวัดที่ประชากรส่วนใหญ่มีเช้ือ

สายมลายู ใช้ภาษามลายู นับถือศาสนาอิสลามและมีอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรมของตนเอง ที่ส าคัญ

จาตุรนต์เห็นว่าแนวนโยบายหลักที่รัฐควรใช้เพื่อแก้ปัญหาคือการเมืองน าการทหาร “ปัญหาความ

รุนแรงใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ไม่สามารถแก้ได้ด้วยความรุนแรง” (สัมภาษณ์ จาตุรนต์ ฉายแสง, 

, 14 มีนาคม 2561)  

ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ หลักคิดส าคัญของจาตุรนต์ที่เช่ือมโยงปัญหา

การศึกษากับปัญหาความรุนแรงในพื้นที่คือ ต้องไม่ใช้วิธีการบังคับ ฝืนความรู้สึก ควรโต้แย้งกันบน

เหตุผล เคารพให้เกียรติกันและกัน “การจัดการการศึกษาต้องให้สอดคล้องกับเอกลักษณ์ทาง

วัฒนธรรม ไม่ว่าจะเป็นเรื่องขนบธรรมเนียมประเพณี ความเช่ือทางศาสนา ส่งเสริมให้เด็ก เยาวชน

และประชาชนได้รับการพัฒนาอย่างเต็มศักยภาพ เพื่อให้ประชาชนได้พัฒนาตนเอง จนสามารถเข้ามา

มีส่วนร่วมในระบบเศรษฐกิจ สังคม ทั้งในระดับท้องถ่ินและระดับประเทศได้” (สัมภาษณ์ จาตุรนต์ 

ฉายแสง, อ้างแล้ว)  
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 2.2) รัฐบาลได้แสดงเจตจ านงเกี่ยวกับนโยบายด้านการศึกษาของชาติไว้ว่า จะปฏิรูป

การศึกษาตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เพื่อ

พัฒนาสังคมไทยให้เป็นสังคมแห่งความรู้ อันเป็นเงื่อนไขไปสู่ระบบเศรษฐกิจฐานความรู้ ให้คนไทยทั้ง

ปวงได้รับโอกาสเท่าเทียมกันที่จะเรียนรู้และฝึกอบรมได้ตลอดชีวิต และมีปัญญาเป็นทุนไว้สร้างงาน

และสร้างรายได้ และน าประเทศให้รอดพ้นจากวิกฤตเศรษฐกิจและสังคม โดยยึดหลัก “การศึกษา

สร้างชาติ สร้างคน และสร้างงาน” 

ดังนั้นแล้ว จึงได้จัดท าแผนพัฒนาการศึกษา 3 จังหวัดชายแดนใต้ โดยเน้นการพัฒนา

ทรัพยากรมนุษย์ เพราะเช่ือมั่นว่าทุนมนุษย์เป็นฐานรากที่ส าคัญของการพัฒนาประเทศ ซึ่งปรากฏอยู่

บ่อยครั้งในการกล่าวในที่สาธารณะของ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เช่น “...ผมถือว่าการสร้างคนเป็นสิ่ง

ส าคัญในการสร้างชาติ เราต้องช่วยกัน เราเป็นหุ้นส่วนกัน ครู รัฐบาล กระทรวงศึกษาธิการ ผู้ปกครอง 

เราจะช่วยกันสร้างเยาวชนของชาติให้เป็นเยาวชนที่มีคุณภาพและปลดปล่อยศักยภาพของเขาอย่าง

เต็มที่ เพื่อให้สมองของเขาโลดแล่นในการสร้างสรรค์สิ่งที่ดีงามกับประเทศต่อไป”9 

3) อิทธิพลของพรรคการเมือง 

กระบวนการก าหนดและกลั่นกรองนโยบายทุกด้านเป็นไปอย่างราบรื่น เนื่องจากหลังการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2548 พรรคไทยรักไทยได้รับคะแนนเสียงเลือกตั้งเกินครึ่งหนึ่ง

ของสภาผู้แทนราษฎร คือ 377 ที่นั่ง จากจ านวนทั้งหมด 500 ที่นั่ง ท าให้สามารถเป็นแกนน าในการ

จัดตั้งรัฐบาลไดโดยพรรคการเมืองเดียว ซึ่งพอจะวิเคราะห์ได้ว่าเกิดจากปัจจัย ดังนี้ 1) ผู้น าพรรค

การเมืองอย่าง พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร กลายเป็นนายกรัฐมนตรีที่เข้มแข็งที่สามารถลดบทบาทรัฐมนตรี 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการ นักวิชาการ องค์กรพัฒนาเอกชนและสื่อมวลชน 

อีกทั้งยงัสามารถใช้สื่อเป็นเครื่องมอืในการเข้าถึงประชาชนอีกด้วย 2) การแปลงนโยบายของพรรคเข้า

สู่การเป็นนโยบายแห่งชาติที่ครอบคลุมความตอ้งการของประชาชนทุกกลุ่มและ 3) ความอ่อนแอของ

พรรคการเมืองคู่แขงก่อนการเลือกตั้ง พ.ศ. 2548 ทั้งที่เกิดจากความอ่อนแอโดยตัวเองของพรรค
                                                             
9 ค ากล่าวของ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ในพิธีเปิดโครงการอบรมครูทางไกล “สอนอย่างไรให้ถึงฝัน” ภายใต้โครงการหนึ่ง
อ าเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝัน ณ หอระชุมโรงเรียนสามเสนวิทยาลัย กรุงเทพมหานคร วันพฤหัสบดีที่ 25 กันยายน 2546. 
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การเมืองคู่แข่งไม่ว่าจะเป็นพรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทย พรรคมหาชน และความอ่อนแอโดยการ

ถูกควบรวมพรรคการเมืองคูแข่งทั้งพรรค เข้าสู่พรรคไทยรักไทยอันได้แก่ พรรคเสรีธรรม พรรค

ความหวังใหม่และพรรคชาติพัฒนา 

รัฐบาลจึงสามารถก าหนดเป้าหมายทางการศึกษาให้มีลักษณะบูรณาการกับนโยบายหลักของ

ชาติในขณะนั้นคือการพัฒนาเศรษฐกิจและทรพัยากรมนุษย์โดยก าหนดเป้าหมายเพื่อพัฒนาการศึกษา

ใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ว่าต้องสอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคมและความต้องการของผู้เรียน 

ประชาชน และให้การศึกษามีบทบาทในการเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยให้จัด

การศึกษาอบรมเพื่อยกระดับการศึกษาของวัยแรงงานโดยร่วมมือกับภาคีเครือข่าย จัดหลักสูตร

วิชาชีพและการฝึกอบรมที่สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน ทั้งในด้านการผลิตอาหารฮาลาล 

การพัฒนาสินค้าหนึ่งต าบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ การสนับสนุนธุรกิจขนาดย่อมและอื่น ๆ  

อย่างไรก็ดี แม้ในห้วงเวลาน้ีจังหวัดชายแดนใต้จะมีพื้นที่ในการสื่อสารทางสังคมเพิ่มมากข้ึน 

แต่พื้นที่ส าหรับนักการเมืองซึ่งถือเป็นกลุ่มบุคคลผู้ใกล้ชิดและรับทราบปัญหาของประชาชนได้อย่างดี

ที่สุดกลุ่มหนึ่ง ยังมีไม่มากพอ ซึ่งการสะท้อนความคิดเห็นของนักการเมืองต่างพรรคไปยังรัฐบาล 

น่าจะช่วยให้มีการปรับนโยบายและแก้ไขปัญหาให้ได้ผลยิ่งข้ึน รวมทั้งยังช่วยสะท้อนความคิดเห็นไป

ยังสาธารณชน อันจะส่งผลใหม้ีการปรบัทศันคติของสังคมต่อปัญหาจังหวัดชายแดนใต้ไปในทิศทางที่ดี

ข้ึน (สัมภาษณ์ เจะอามิง โตะตาหยง, สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคประชาธิปัตย์ , 29 มีนาคม 

2561)  

4) กลุ่มผลประโยชน์ 

4.1) ถึงแม้ว่าปัจจัยด้านประวัติศาสตร์ ชาติพันธ์ุ ศาสนาและความเช่ือหรืออัตลักษณ์จะเป็น

องค์ประกอบส าคัญที่ท าให้ประชาชนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้มีความแตกต่างโดยพื้นฐานไปจาก

ประชาชนในส่วนอื่น ๆ ของประเทศ แต่ปัจจัยที่มีส่วนส าคัญที่สุดประการหนึ่งที่ท าให้พื้นที่แถบนี้ไม่มี

ความสงบมาโดยตลอดและปะทุข้ึนอย่างรุนแรงในปี 2547 นั้น เกิดจากกลุ่มบุคคลที่รวมตัวกันต่อต้าน

อ านาจรัฐ โดยหลังเหตุการณ์กบฏหะยีสุหลงในปี พ.ศ. 2491 ได้เกิดขบวนการต่อต้านรัฐที่ชัดเจนและ
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รุนแรงมากขึ้น แตห่ลังการจับกุมหะยีสุหลงเมื่อต้นปี พ.ศ. 2491 ท าให้การเคลื่อนไหวทางการเมือง

อย่างเปิดเผยของชาวมลายูมุสลิมในปัตตานีต้องหยุดชะงักไป แต่ปัญหาที่เกิดข้ึนคือรัฐบาลไทยไม่

สามารถควบคุมหรือปราบปรามการต่อต้านรัฐบาลไทยจากชาวมลายูมุสลิมที่ลี้ภัยไปอยู่ในรัฐกลันตัน 

สหพันธรัฐมลายูได้  

ผู้อพยพลี้ภัยจากเหตุการณ์กบฏครั้งนี้ซึ่งน าโดยกลุ่มเช้ือสายเจ้าเมืองเก่าปัตตานีและสายบุรี 

คือตนกูมะไฮยิดดิน และนายอดุลย์ ณ สายบุรี ได้พยายามด าเนินการต่อต้านรัฐบาลไทยอยู่หลายวิธี 

อาทิ การประท้วงต่อองค์การสหประชาชาติ การขอความสนับสนุนจากอังกฤษและอินโดนีเซีย (เฉลิม

เกียรติ ขุนทองเพชร, 2547: 167 – 169) แต่ก็ไม่เป็นผลส าเร็จเท่ากับการรวบรวมสมาชิกจ านวนหนึ่ง

จัดต้ัง “ขบวนการประชาชาติมลายูปัตตานี” หรือ GAMPAR (Gabungan Melayu Patani Raya) ใน

ปลายเดือนกุมภาพันธ์ปีเดียวกันนั้น โดยมีศูนย์กลางอยู่ที่โกตาบารู รัฐกลันตัน ได้รับการสนับสนุนจาก

พรรคชาตินิยมมาเลย์ (The Malay Nationalist Party – MNP) ส่วนที่ปัตตานีมีการเคลื่อนไหวของ

ประชาชนชาวปัตตานี หลังจากนั้นในปี พ.ศ. 2502 ได้มีการรวบรวมผู้น าและสมาชิกจากปัตตานีและ 

GAMPAR จัดต้ังเป็นขบวนการใหม่ คือ “ขบวนการแนวหน้าแห่งชาติเพื่อปลดปล่อยปัตตานี” หรือ 

BNPP (Barisan National Pembebasan Patani) ปี พ.ศ. 2503 มีการจัดตั้งขบวนการปฏิวัติ

แห่งชาติ หรือ BRN (Barisan Revolusion Nasional) มีการเคลื่อนไหวมาอย่างต่อเนื่องบริเวณเขต

รอยต่อชายแดนไทย-มาเลเซียแถบจังหวัดยะลาและสงขลา ในปี พ.ศ. 2506 มีการจัดตั้งขบวนการ

ปฏิวัติสาธารณรัฐปัตตานี หรือ PARNAS (Parti Revolusi Nasional) หรืออีกช่ือหนึ่งคือขบวนการ 

LFR (Liberation Front of Republic Patani) ต่อมาในปี พ.ศ. 2511 มีขบวนการปลดแอก

สาธารณรัฐปัตตานี หรือ PULO (Patani United Liberation Organization) เกิดข้ึน องค์กรนี้มี

บทบาทสูงและมีการใช้ความรุนแรงในการเคลื่อนไหว มีการโฆษณาผลงานการปฏิบัติการอย่าง

สม่ าเสมอ จนได้รับความเช่ือถือจากองค์กรในต่างประเทศที่สนับสนุนการเคลื่อนไหวดังกล่าว (อาหมัด 

ฟัตฮี อัล-ฟาตานี, 2543: 103 – 109; รุ่ง แก้วแดง, 2548: 119 – 127 )  

ในระยะที่พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย (PKT: Parti Komunis Thailand) และพรรค

คอมมิวนิสต์แห่งมลายา (PKM : Parti Komunis Malaya) เคยมีบทบาทเคลื่อนไหวอยู่ตามแนว
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ชายแดนไทย – มาเลเซีย มีหลักฐานชัดเจนว่าพรรคคอมมิวนิสต์ทั้งสองให้การสนับสนุนขบวนการ

แบ่งแยกดินแดน และยุยงให้ประชาชนต่อต้านอ านาจรัฐบาล ในช่วงปี พ.ศ. 2516 ขบวนการนักศึกษา

มีบทบาทโดยตรงต่อกิจกรรมการเคลื่อนไหวทางการเมืองในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมีแนวร่วม

สหพันธ์นักศึกษามุสลิมเปน็แกนน าส าคัญ หนังสือพิมพ์เสียงนิสิต (SUARA SISWA) เป็นแหล่งข่าวสาร

เพื่อการเผยแพร่อุดมการณ์ของแนวร่วมนักศึกษามุสลิมในยุคนั้น โดยมีหัวหน้ากองบรรณาธิการใน

ขณะนั้นด าเนินการอยู่ในกรุงกัวลาลัมเปอร์  ส่วนที่โกตาบารู รัฐกลันตันได้มีการรวมตัวกันจัดตั้ง

ขบวนการ GIP (Garakan Islam Patani) หรือพรรคอิสลามก้าวหน้าแห่งปัตตานี ขบวนการ

เคลื่อนไหวในมาเลเซียดังกล่าวได้รับการสนับสนุนจากพรรคการเมืองบางพรรคในมาเลเซีย 

การเคลื่อนไหวก่อการร้ายในจังหวัดชายแดนภาคใต้มีมาอย่างต่อเนื่อง มีการผลัดเปลี่ยนผู้น า

เป็นระยะ ๆ ตามสถานการณ์ภายในและภายนอกประเทศ รวมทั้งสถานการณ์ที่มีอยู่ในมาเลเซีย และ

อินโดนีเซีย ตลอดจนบทบาทของอุดมการณ์ที่มีจากประเทศในตะวันออกกลางและการฟื้นฟูความ

ส านึกในอิสลาม (อิมรอน มะลูลีม, 2538: 164 – 178) รัฐบาลไทยเคยใช้นโยบายปฏิบัติการทางทหาร

เข้าไปปราบปรามอย่างรุนแรง ต่อมาได้ใช้นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมควบคู่กันไปกับการ

อุปถัมภ์ศาสนาอิสลาม รวมทั้งการปรับปรุงความสัมพันธ์และทัศนคติระหว่างข้าราชการกับชาวมุสลิม

ให้เป็นไปในทางที่ดีข้ึน โดยมีศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) เป็นศูนย์

ประสานงาน และด าเนินการตามแนวนโยบายดังกล่าว 

กลุ่มที่มีบทบาทส าคัญในการเคลื่อนไหวและเผยแพร่อุดมการณ์รวมทั้งหาแนวร่วมที่เป็น

เยาวชนในพื้นที่ตั้งแต่อดีตมาจนถึงปัจจุบัน อาทิ  กลุ่มแนวร่วมปลดปล่อยแห่งชาติปัตตานี (The 

Barisan Nasional Pemberbasan Patani - BNPP) กลุ่มแนวร่วมปฏิวัติแห่งชาติมลายู (The 

Barisan Revolusi Nasional - BRN) และองค์การปลดปล่อยรัฐปัตตานีหรือพูโล (Persatuan 

Pembebasan Patani Bersatu - PPPB) (สุรชาติ บ ารุงสุข. บรรณาธิการ, 2553) เป็นต้น  

ยิ่งไปกว่าน้ัน การจัดการศึกษาซึ่งเคยเป็นกลไกส าคัญในการสร้างความสมานฉันท์ระหว่าง

เยาวชนที่มาจากพื้นฐานต่างกันก าลังแยกออกเป็น 2 ระบบอย่างชัดเจน เด็กไทยพุทธจะไปเรียนใน
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โรงเรียนรัฐบาล ขณะที่เด็กไทยมุสลิมจะนิยมไปเรียนในโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามที่ขยายตัว

อย่างรวดเร็ว หรือที่สถาบันศึกษาปอเนาะ ทั้งยังมีแนวโน้มที่โรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามจะ

ขยายลงไปถึงระดับปฐมวัยและประถมศึกษา ซึ่งจะส่งผลให้เด็กและเยาวชนจากครอบครัวที่มีพื้นฐาน

ต่างกันขาดโอกาสที่จะปฏิสัมพันธ์แลกเปลี่ยนเรียนรู้ และขาดโอกาสที่จะสร้างความสัมพันธ์เป็นเพื่อน

ฝูงกัน ซึ่งจะท าให้เกิดการแบ่งแยกทางความคิด ขาดความไว้เนื้อเช่ือใจซึ่งกันและกัน (แผนยุทธศาสตร์

ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551, หน้า 2 – 3) 

สภาพการณ์ดังกล่าวนี้ ได้กลายเป็นเงื่อนไขส าคัญของการก่อการร้าย เยาวชนที่ยากจน 

ว่างงาน ขาดความเข้าใจทางศาสนาที่ถูกต้อง จึงตกเป็นเครื่องมือของกลุ่มที่แอบอ้างเบี่ยงเบนค าสอน

ทางศาสนา หรือใช้เงินจ้าง ประกอบการแก้ไขปัญหาของรัฐในพื้นที่ยังขาดความเข้าใจถึงรากเหง้าของ

ปัญหาที่แท้จริง แม้จะทุ่มเททรัพยากรเพื่อพัฒนาพื้นที่ แต่ก็ไม่สามารถคลี่คลายปัญหาให้เบาบางลง 

 แผนพัฒนาการศึกษาจึงเน้นการพัฒนาหลักสูตรการเรียนการสอน โดยการปรับหลักสูตรใน

สถานศึกษาทุกประเภททุกสังกัดให้สอดคล้องกับความต้องการของผู้เรียนทั้งไทยพุทธและมุสลิม 

ปรับปรุงหลักสูตรการเรียนการสอนของสถานศึกษาทั้งด้านวิชาศาสนา ภาษาไทย และประวัติศาสตร์

ท้องถ่ิน ให้คนในพื้นที่ได้มีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้อง เพื่อให้เกิดความสมานฉันท์ที่จะน าไปสู่สันติสุข

ที่ยั่งยืนและเพื่อเอื้อต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยต่อไป  

4.2) นอกจากขบวนการก่อความไม่สงบที่เห็นชัดเจนว่าเป็นภัยคุกคามความมั่นคงของชาติ

แล้ว ในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ยังมีตัวแสดงอื่น ๆ ที่ส่งผลต่อผลประโยชน์ทับซ้อน อันท าให้

ปัญหาความไม่สงบในพื้นที่มีความซับซ้อนมากข้ึน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการค้ามนุษย์ ค้าอาวุธเถ่ือน ค้า

ยาเสพติด รวมถึงการสร้างสถานการณ์ความรุนแรงเพื่อหวังผลทางการเมืองของฝ่ายต่าง ๆ ด้วย 

5) ระบบราชการ 

จากการเป็นรัฐบาลแต่เพยีงพรรคเดียวของพรรคไทยรักไทย ท าให้รัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีมี

อ านาจเบ็ดเสร็จในการบริหารบังคับบัญชา กอปรกับแนวคิด CEO ของผู้น ารัฐบาลที่มีความประสงค์

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 107 

ให้หน่วยงานต่าง ๆ ท างานแบบบูรณาการ กระชับ ฉับไว มีเป้าหมายพัฒนาประเทศในทิศทาง

เดียวกัน ส่งผลให้หน่วยงานการศึกษาในส่วนกลางและพื้นที่ท างานกันอย่างสอดประสาน มีเอกภาพ 

เห็นผลสัมฤทธ์ิในระยะอันสั้น ซึ่งสาเหตุหลักก็มาจากการที่นายกรัฐมนตรีสามารถสั่งการได้โดยไม่ต้อง

เข้าที่ประชุมคณะรัฐมนตรี (สัมภาษณ์  รุ่ง แก้วแดง, 11 พฤศจิกายน 2560 ; จาตุรนต์ ฉายแสง, อ้าง

แล้ว)  

ดังนี้แล้ว แผนพัฒนาการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงสามารถก าหนดมาตรการต่าง 

ๆ ที่ชัดเจน เป็นรูปธรรม มากกว่านโยบายการศึกษาของรัฐบาลชุดก่อนๆ อันเนื่องมาจากระบบ

ราชการมีความเป็นเอกภาพสูง 

6) แรงกดดันจากสังคม  

หลังเหตุการณ์ปล้นปืนในกองพันทหารพัฒนาที่ 4 อ าเภอเจาะไอร้อง จังหวัดนราธิวาส เมื่อ

วันที่ 4 มกราคม 2547 ท าให้ทหารเสียชีวิต 4 ศพ ทั้งยังมีการลอบเผาโรงเรียนเกือบ 20 แห่งพร้อม

กันใน 11 อ าเภอของจังหวัดนราธิวาส ส่งผลให้แม่ทัพภาคที่ 4 ประกาศใช้กฎอัยการศึกในบางพื้นที่ 

ท่ามกลางกระแสความไม่เห็นด้วยของประชาชน (กฤตยา อาชวนิจกุลและคณะ, 2549) โดยหลัง

เหตุการณ์ปล้นปืน รัฐบาลทักษิณใช้วิธีแข็งกร้าวในการจับกุมผู้ก่อการและค้นหาปืน ทั้งการจับคน อุ้ม

คนมาสอบปากค าในทางลับ ใช้ก าลังเข้าปิดล้อมตรวจค้นสถานที่ต่าง ๆ และบ้านผู้ต้องสงสัย ตั้งข้อหา

ก่อความไม่สงบ รวมทั้งการใช้วิธีการรุนแรงให้รับสารภาพ ทั้งทางกายภาพและทางศาสนา ซึ่งเป็น

ความรุนแรงที่เกิดข้ึนต่อหน้าต่อตาคนจ านวนมาก ยิ่งท าให้คนในพื้นที่โดยเฉพาะผู้ที่นับถือศาสนา

อิสลามรู้สึกถึงความอยุติธรรมและการปฏิบัติที่ไม่เท่าเทียม และยิ่งทวีความรู้สึกคับแค้นที่สะสมอยู่  

(ชัยวัฒน์ สถาอานันท์, 2547 ; ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2548) 

แม้รัฐบาลทักษิณจะหาทางแก้ปัญหาด้วยนโยบายใช้เศรษฐกิจน าความมั่นคง โดยการ

ประกาศว่า "จะใช้เวลาประมาณ 3 ปีต่อเนื่อง เพื่อเปลี่ยน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้เป็นจังหวัดที่จะ

มีการท่องเที่ยว มีการลงทุน มีศักยภาพ มีงานท า มีระบบที่คนจะมีการศึกษาดีข้ึนกว่านี้" ( กฤตยา 

อาชวนิจกุลและคณะ, อ้างแล้ว) พร้อมกับอนุมัติงบกลางปี 2547 จากเงินส ารองจ่ายเพิ่มกรณีฉุกเฉิน
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ประมาณ 700 ล้านบาท ด าเนินโครงการ 75 โครงการ แต่การก่อความไม่สงบใน 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ก็ยังคงเกิดข้ึนอย่างต่อเนื่อง ไม่ว่าจะเป็นการลอบวางเพลิง การลอบยิงท าร้าย การวางระเบิด 

โดยมีผู้เสียชีวิตทั้งชาวบ้าน เจ้าหน้าที่รัฐและผู้น าศาสนา ท่ามกลางความพยายามคลี่คลายสถานการณ์

ของรัฐบาลด้วยการด าเนินนโยบายตอบโต้ความรุนแรง เช่น ประกาศกฎอั ยการศึก ทุ่มก าลัง

ปราบปราม โดยเฉพาะการบุกค้นโรงเรียนปอเนาะด้วยการอ้างความชอบธรรมเรื่องการจัดระเบียบ

โรงเรียนปอเนาะ กลายเป็นอีกหนึ่งชนวนของความขัดแย้ง เป็นเหตุให้ศูนย์กลางอิสลามประจ า 3 

จังหวัดภาคใต้ออกแถลงการณ์เมื่อวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2547 ประกาศยุติบทบาทในการใหค้วามร่วมมอื

กับทางราชการในการแก้ปัญหาภาคใต้ (มติชนสุดสัปดาห์, 13-19 กุมภาพันธ์, 2547) ทั้งนี้ เหตุการณ์

หนึ่งที่กระทบกระเทือนต่อความรู้สึกของชาวไทยมุสลิมอย่างยิ่งก็คือ กรณีการหายตัวไปอย่างไร้

ร่องรอยของทนายสมชาย นีละไพจิตร ประธานชมรมนักกฎหมายมุสลิม ผู้รับท าคดีเกี่ยวกับปัญหา

ความไม่สงบเรียบร้อยใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้หลายคดี ตั้งแต่คืนวันที่ 11 มีนาคม 2547 

ท่ามกลางเสียงวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นวิธีการจัดการปัญหาของต ารวจเอง (สุชาติ มั่นคงพิทักษ์กุลและ

คณะ, 2559)  

อนึ่ง กระแสความไม่สงบไม่ได้เพิ่งเกิดข้ึนหลังเหตุการณ์ปล้นปืน หากย้อนไปพิจารณาตั้งแต่

คราวที่รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ประกาศยุบ ศอ.บต. และ พตท. 43 ในวันที่ 1 พฤษภาคม 

2545 ซึ่งเป็นกลไกที่สร้างความสมดุลให้กับการบริหารราชการในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ก่อให้เกิดเสียงคัดค้านการยุบหน่วยงานดังกล่าวจากประชาชนจ านวนมาก เนื่องจากเกิดความไม่มั่นใจ

ที่จะให้ต ารวจซึ่งไม่เปน็มิตรกับประชาชนมากนัก ดูแลความสงบในพื้นที่เพียงหน่วยงานเดียว การถอน

ก าลังทหารกลับที่ตั้งเป็นการเปิดพื้นที่ให้ผู้ก่อความไม่สงบกลับมาเคลื่อนไหวในพื้นที่ และทางราชการ

ไม่มีข่าวกรองเนื่องจากถูกตัดขาดจากชาวบ้าน  

ภายหลังจากการยุบหน่วยงานทั้งสอง สถานการณ์ความไม่สงบได้ทวีความรุนแรงข้ึน สวน

ทางกับค าประกาศของพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตรที่ระบุว่า “ไม่มีโจรก่อการร้ายแล้ว พวกที่เหลือเป็นแค่

โจรกระจอก” (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, อ้างแล้ว) น าไปสู่การตั้งค าถามกับนโยบายของภาครัฐต่อการ

แก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ผ่านมา ทั้งการใช้นโยบายการทหารน าการเมือง 
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การถอนทหารออกให้ต ารวจดูแลความสงบเรียบร้อยเพียงหน่วยเดียว การประกาศกฎอัยการศึก 

พฤติกรรมและการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐที่รังแกประชาชน การละเมิดสิทธิมนุษยชน ไปจนถึง

นโยบายภายใต้ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี และการบริหารจัดการแบบ CEO 

เมื่อไม่มี ศอ.บต. คอยให้ความเป็นธรรมกับชาวบ้าน ความรุนแรงจึงปรากฏข้ึนรายวัน 

โดยเฉพาะข่าวการอุ้มฆ่าชาวบ้านประมาณ 100 คนในปี 2545-2546 ระหว่างการสืบหาผู้ต้องหาคดี

วางระเบิดสถานีรถไฟหาดใหญ่ รวมทั้งการประกาศใช้พระราชก าหนดต่อต้านการก่อการร้ายตั้งแต่

วันที่ 12 สิงหาคม 2546 (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2560) ยิ่งท าให้ชาวบ้านเกิดความหวาดผวาและ

ระแวงเจ้าหน้าที่อย่างหนัก จนเกิดข่าวลือต่างๆ อันน าไปสู่เหตุการณ์การรุมท าร้ายต ารวจนอก

เครื่องแบบนายหนึ่งที่ไปด้อม ๆ มอง ๆ ตามหมู่บ้านจนเสียชีวิต เมื่อชาวบ้านไม่ไว้วางใจทางราชการ

จึงหันไปเป็นแนวร่วมกับกลุ่มผู้ก่อความไม่สงบ เปิดยุทธการใบไม้ร่วง ดักยิงต ารวจ วางระเบิดป้อม

และจุดตรวจเพื่อล้างแค้น  

จะเห็นได้ว่าหมอกควันแห่งความไม่สงบใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ด าเนินต่อเนื่องเรื่อยมา

ตั้งแต่ปี 2546 แต่มาเขม็งเกลียวชัดเจนมากในช่วงต้นปี 2547 และน าไปสู่สถานการณ์ที่รุนแรงข้ึน

อย่างยิ่งตลอดปี 2547-2548 (และเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน) 

ในช่วงเวลาน้ีเมื่อนายจาตุรนต์ ฉายแสง รองนายกรัฐมนตรี เสนอขอใช้การเมืองน าการทหาร

แทนการใช้ความรุนแรงเข้าปราบปรามอย่างที่ปฏิบัติอยู่ นายกรัฐมนตรีจึงตัดสินใจอนุมัติให้นาย

จาตุรนต์ได้ลองใช้แนวทางดังกล่าวในการแก้ปัญหา หลังจากนั้นนายจาตุรนต์ลงไปรับฟังปัญหาจาก

ชาวบ้านในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยใช้รูปแบบของประชาคม 3 จังหวัด ได้ผลผลิตเป็น 

“แผนใต้สันติสุข” เสนอวิธีแก้ปัญหาด้วยสันติวิธี 7 ประการ10 เมื่อต้นเดือนเมษายน 2547 พร้อมทั้ง

                                                             
10

 ได้แก่ (1) ยกเลิกการจัดระเบียบโรงเรียนปอเนาะ แต่ให้รัฐส่งเสริมและสนับสนุนโรงเรียนปอเนาะแทน เพราะจังหวัดปัตตานีเป็นศูนย์กลาง
การเผยแพร่ศาสนาอิสลามในภูมิภาคนี้มาหลายร้อยปี (2) จ้างและบรรจุคนในพ้ืนที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 3,000 คนเข้ามาเป็นครูโดยจะไม่
รับคนนอกพ้ืนที่เข้ามาโดยเด็ดขาด (3) ไม่ยกเลิกบุคคลสองสัญชาติซ่ึงมีจ านวนแสนกว่าคน โดยส่วนใหญ่เป็นคนไทยที่เข้าไปท างานในมาเลเซีย
และสร้างรายได้เข้ารัฐปีละกว่าหน่ึงพันล้านบาท บุคคลเหล่าน้ีรัฐบาลมาเลเซียได้ออกใบอนุญาตท างาน จ านวนคนที่มีปัญหามีเพียงไม่กี่คน
เท่าน้ัน (4) ออกกฎหมายนิรโทษกรรมผู้ที่ถูกกล่าวหาก่อนวันที่ 5 มกราคม 2547 และรัฐต้องหาอาชีพให้ท า (5) ยกเลิกการส่งต ารวจจาก
ส่วนกลางและทหารพรานลงไปปฏิบัติงานในพ้ืนที่ เพราะเจ้าหน้าที่ด้านความม่ันคงจากส่วนกลางไม่เข้าใจในวัฒนธรรมมุสลิม และเข้าไปสร้าง
ปัญหามาก แต่ให้มีการส่งเสริมการตั้งกองก าลังรักษาความปลอดภัยในหมู่บ้านจากประชาชนในพ้ืนที่ขึ้นมาแทน  โดยให้เจ้าหน้าที่รัฐเป็นผู้
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ย้ าว่า "เจ้าหน้าที่รัฐต้องยกเลกิการใช้ความรุนแรงในพื้นทีอ่ย่างเด็ดขาด โดยเฉพาะการอุ้มของต ารวจที่

สร้างความไม่พอใจให้ประชาชนในพื้นที่มาก" แต่เป็นที่น่าเสียดายที่นายกรัฐมนตรีตัดสินใจสั่งเลื่อน

การพิจารณาแผนดังกล่าวออกไปอย่างไม่มีก าหนด ทั้งนี้ มีความเป็นไปได้สูงว่าเป็นเพราะไม่ได้รับการ

สนับสนุนจากฝ่ายทหาร (ทวี สอดส่อง, สัมภาษณ์, 30 มีนาคม 2561; สุพจน์ จริงจิตร, สัมภาษณ์, 31 

มีนาคม 2561) 

อย่างไรก็ดี แม้แผนใต้สันติสุขจะถูกเลื่อนการพิจารณาออกไป แต่ก็มี เหตุการณ์ที่กลายเป็น

ตัวเร่งความขัดแย้งในพื้นที่ภาคใต ้โดยเมื่อวันที่ 28 เมษายน 2547 เกิดเหตุการณ์รุนแรงที่มัสยิดกรือ

เซะ เมื่อฝ่ายต ารวจใช้ปืนและอาวุธหนักยิงตอบโต้กลุ่มผู้ก่อความไม่สงบ ซึ่งเข้าไปหลบซ่อนตัวใน

มัสยิดกรือเซะ จนมีผู้เสียชีวิตเฉพาะในมัสยิดถึง 32 คน ความรุนแรงและความตายที่กรือเซะถูกตั้ง

ค าถามต่อนโยบายเชิงปฏิบัติที่ละเมิดสิทธิมนุษยชนของเจ้าหน้าที่ และถูกตั้งค าถามจากนานาประเทศ 

โดยเฉพาะจากกลุ่มโลกมุสลิม ท าให้รัฐบาลต้องแต่งตั้งคณะกรรมการอิสระไต่สวนข้อเท็จจริงกรณี

เหตุการณ์มัสยิดกรือเซะ เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2547 ได้ข้อสรุปว่า การตัดสินใจใช้ก าลังและความ

รุนแรงเข้ายุติสถานการณ์ของเจ้าหน้าที่ โดยเฉพาะการใช้ระเบิดสังหารขว้างเข้าไปภายในมัสยิดถึง 8 

ลูก ถือว่าเกินกว่าเหตุ (คณะกรรมการอิสระไต่สวนข้อเท็จจริงกรณีเหตุการณ์มัสยิดกรือเซะ, 2547) 

ด้วยสถานการณ์ความรุนแรงตั้งแต่ต้นปี 2547 และโดยนโยบายการใช้ก าลังเข้าปราบปราม

อย่างรุนแรงของรัฐบาล ไม่มีแนวโน้มว่าความขัดแย้งและการก่อเหตุรุนแรงจะบรรเทาเบาบางลง 

ตรงกันข้าม กลับก่อให้เกิดความไม่พอใจและความหวาดกลัวในวงกว้างแก่คนในพื้นที่ อีกทั้งยังมี

ปัญหาในเรื่องสิทธิมนุษยชนระหว่างการปราบปราม ดังนั้น ในเวลาต่อมาเมื่อนายจาตุรนต์ด ารง

ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ และพยายามเสนอแนวคิดการใช้การศึกษาเปน็เครื่องมอื

สร้างสันติสุขในพื้นที่ นายกรัฐมนตรีจึงเปิดโอกาสให้นายจาตุรนต์ได้ใช้แนวทางแก้ปัญหาแบบการเมือง

น าการทหาร และนายจาตุรนต์ได้ใช้โอกาสนี้ด าเนินการผลักดันจนกระทั่งได้ผลผลิตออกมาเป็นแผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ ในที่สุด 
                                                                                                                                                                               
ฝึกสอนและควบคุม (6) ยกเลิกกฎอัยการศึกในบางพ้ืนที่ หากพ้ืนที่ใดยังต้องการความคุ้มครองจากทหารก็ให้คงกฎอัยการศึกไว้ หากพ้ืนที่ใดไม่
ต้องการก็ให้ยกเลิกกฎอัยการศึก (7) ให้จัดท าโครงการต่าง ๆ ในการพัฒนา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้งบประมาณ 1.2 หม่ืนล้านบาท
ขึ้นมาใหม่ และเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมร่างแผนพัฒนาพ้ืนที่ด้วย 
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บทที่ 5 
ผลกระทบของความสัมพันธ์เชงิอ านาจและเครอืข่ายนโยบาย 

ในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรปูการศกึษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
เพือ่สร้างสนัติสุข ปี พ.ศ. 2548 – 2551 

 

 การวิเคราะห์ผลกระทบของความสัมพันธ์เชิงอ านาจในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูป

การศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 2548 – 2551 จะด าเนินไปภายใต้

กรอบการวิเคราะห์ agenda – setting ของเวอร์เนอร์ แจนน์ และไก เวกริซ (Werner Jann and 

Kai Wegrich, 2007, อ้างใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) ซึ่งเนื้อหาสาระของการค้นหาหรือระบุ

ประเด็นปัญหาประกอบด้วยลักษณะที่ส าคัญของประเด็นปัญหาที่พึงน าเข้าสู่วาระนโยบาย ที่มาของ

ประเด็นปัญหา รูปแบบของการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา สาเหตุที่สามารถน าประเด็นปัญหาเข้า

สู่วาระนโยบายได้ และปัจจัยที่สนับสนุนให้สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ ดังนี ้

 1) การระบุประเด็นปัญหา (agenda – setting) 
1.1) ลักษณะท่ีส าคัญของประเด็นปัญหาท่ีน าเข้าสู่วาระนโยบาย 

หากน าข้อเสนอของฮอกวูดกับกนัน์ (Hogwood and Gunn, 1984:68)  มาพิจารณาในกรณี

นี้จะเข้าข่ายใน 4 ประเด็น ได้แก่ ขยายผลไปเป็นภาวะวิกฤติ มีความเฉพาะด้านสูง ก่อผลกระทบ

ต่อเนื่องเป็นล าดับอย่างกว้างขวาง และได้รับการรื้อฟื้นกลับมาทบทวนใหม่  โดยจะขออธิบายใน

ประเด็นพัฒนาการของนโยบายที่ท าให้เห็นจุดเปลี่ยนของแนวปฏิบัติ ซึ่งต้องไล่เรียงตั้งแต่สมัยรัฐบาล 

พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ จนถึงรัฐบาลก่อนยุคของ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ซึ่งมีแนวทางให้ประชาชน

มีส่วนร่วมในการพัฒนาเศรษฐกิจ นโยบายในยุคนี้ได้รับการด าเนินการให้เหมาะสมกับเงื่อนไขต่าง ๆ 

ของพื้นที่ มีการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.)  เพื่อท าหน้าที่เร่งรัด 

ก ากับ ดูแล ประสานงาน ผนึกก าลัง และติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของหน่วยงานฝ่ายพลเรือน

และต ารวจในพื้นที่ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายของนโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับ

จังหวัดชายแดนภาคใต้ ภายใต้การอ านวยการของคณะกรรมการอ านวยการแก้ไขปัญหาความมั่นคง

จังหวัดชายแดนภาคใต้ ทั้งนี้จะเน้นหนักในงานด้านสังคมวิทยา การเมื องการปกครอง การพัฒนา
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ประสิทธิภาพข้าราชการ การพัฒนาเศรษฐกิจสังคม การส่งเสริมความเข้าใจอันดีและความร่วมมือใน

ระดับท้องถ่ินกับประเทศเพื่อนบ้าน ท าหน้าที่เป็นองค์กรประสานงาน และผนึกก าลังหน่วยงานต่าง ๆ 

ในพื้นที่ให้มีการปฏิบัติงานร่วมกันอย่างเป็นเอกภาพ 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2545 รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ได้ยุบเลิก ศอ.บต. เนื่องจาก 1) เป็น

หน่วยงานที่ใช้งบประมาณสูง 2) รัฐบาลประเมินว่าสถานการณ์การก่อการร้ายในภาคใต้ไม่รุนแรง 

ต ารวจในพื้นที่สามารถควบคุมได้ และ 3) รัฐบาลมองว่า ศอ.บต. เป็นเครื่องมือและฐานเสียงของ

พรรคการเมืองฝ่ายตรงข้าม ซึ่งขัดแย้งกับนักวิชาการในพื้นที่ที่เห็นว่า 1) หน่วยงานดังกล่าวเป็น

เครือข่ายสืบราชการลับที่ส าคัญที่สดุ 2) เจ้าหน้าที่ของ ศอ.บต. มีความสัมพันธ์ที่ดีกับผู้น าชุมชน ท าให้

มีช่องทางในการสื่อสารของประชาชนที่จะแสดงความไม่พอใจออกมา และ 3) ศอ.บต. และ พตท. 43

ได้ช่วยคงความสมดุลระหว่างหน่วยความมั่นคงและสืบราชการลับที่ด าเนินงานอยู่ในภาคใต้  

ส าหรับหน่วยงาน พตท. 43 แม้จะไม่สามารถท างานได้อย่างสมบูรณ์ แต่ก็ไม่ได้สร้างความตึง

เครียดให้ทุกฝ่าย เนื่องจากมีการแบ่งสายงานอย่างชัดเจน และสร้างความร่วมมือกันในระดับสูง 

อย่างไรก็ตาม ความขัดแย้งและความรุนแรงที่ปะทุข้ึน แสดงให้เห็นว่าที่ผ่านมา พตท. 43 ยังไม่

สามารถท างานได้อย่างเต็มที่ และได้มีการจัดโครงสรา้งการบังคับบัญชาใหม่ และโยกย้ายเจ้าหน้าที่อกี

หลายครั้ง 

เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2545 พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ได้มีค าสั่งให้ยุบเลิก พตท. 43 โดย

มอบหมายงานด้านความมั่นคงและสืบราชการลับทั้งหมดให้กับต ารวจในแต่ละจังหวัดภาคใต้ ท าให้

เกิดความแตกแยกในความสมดุลที่อ่อนไหวระหว่างหน่วยความมั่นคงต่าง ๆ ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ในที่สุดความตึงเครียดที่รอวันปะทุมานานได้ระเบิดข้ึน ส านักข่าวกรองแห่งชาติเปิดเผยรายงานเมื่อปี 

พ.ศ. 2546 กล่าวหาว่าต ารวจมีส่วนเกี่ยวข้องกับการอุ้มฆ่า สร้างความไม่พอใจให้แก่ต ารวจเป็นอย่าง

มาก อย่างไรก็ตาม กลุ่มที่ขัดแย้งกันรุนแรงที่สุดคือทหารและต ารวจ เนื่องจากทหารไม่พอใจวิธีการที่

ต ารวจปฏิบัติต่ออดีตแหล่งข่าวของกองทัพ หลังเหตุเผาโรงเรียนและปล้นปืนเมื่อเดือนมกราคม พ.ศ. 

2547 เนื่องจากต ารวจได้ฆ่าอดีตสมาชิกกลุ่มแบ่งแยกดินแดนที่ยอมรับข้อเสนอนิรโทษกรรมและท า
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หน้าที่เป็นสายให้กองทัพ การกระท าดังกล่าวสร้างความไม่พอใจให้ชุมชน ทั้งยังเป็นการตัดเส้นทาง

ข่าวของตนเอง ขณะที่สายก็กลายเป็นเป้าของการถูกตามล่า 

ในที่สุด พ.ต.ท.ทักษิณ ได้ตั้งกองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

(กอ.สสส.จชต.) โดยเจตนารมณ์ในการจัดตั้ง กอ.สสส.จชต. ก็เพื่อสร้างความเป็นเอกภาพทั้งในด้าน

การข่าวและการปฏิบัติการของทุกกระทรวง ทบวง กรมที่เกี่ยวข้อง เพื่อปิดช่องว่างหรือความ

ผิดพลาดของรับบาลที่ได้ยุบศอ.บต. และ พตท. 43 ไป (สภาที่ปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจังหวัด

ชายแดนภาคใต,้ 2551, เพิ่งอ้าง) โดยได้ลอกต้นแบบมาจากกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายใน

ราชอาณาจักร (กอ.รมน.) นั่นเอง และปรับการจัดการใหม่ให้เหมาะสมมากข้ึน เพื่อให้สามารถ

ตอบสนองเหตุการณ์ได้รวดเร็วและลดข้ันตอนในการบริหารลง 

อย่างไรก็ดี แม้ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร จะมีการจัดตั้งกองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุข

จังหวัดชายแดนภาคใต้หลังจากที่มีการยุบ ศอ.บต. แล้วก็ตาม แต่สถานการณ์ใน 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ก็ยังไม่คลี่คลาย ส่งผลให้รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ต้องท าการตัดสินใจจัดตั้ง

คณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์แห่งชาติ (กอส.)  เมื่อวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ. 2548 โดย

คณะกรรมการอิสระฯ ชุดนี้มีหน้าที่ในการเสนอแนะนโยบาย มาตรการ กลไก และวิธีการสร้าง

สมานฉันท์และสันติสุขในสังคมไทย ศึกษา วิจัย และตรวจสอบสาเหตุและขอบเขตของความรุนแรงใน

สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ พัฒนากระบวนการฟื้นคืนสมานฉันท์ในสังคม กระบวนการป้องกันและ

แก้ไขปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรง รวมทั้งเผยแพร่กระบวนการดังกล่าวให้แพร่หลายในหมู่

สาธารณชน ให้การศึกษาแก่สาธารณชน โดยให้ตระหนักถึงผลของความรุนแรง ความเกลี ยดชัง 

ตลอดจนความจ าเป็นและประโยชน์ของการใช้สันติวิธีแก้ปัญหาความรุนแรง พร้อมกับส่งเสริมความ

ยุติธรรมในสังคม และเสนอรายงานของคณะกรรมการต่อนายกรัฐมนตรี 

หลังจากที่ กอส. ด าเนินงานมาได้ระยะหนึ่ง รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ได้ประกาศยกเลิกกฎ

อัยการศึกและประกาศใช้พระราชก าหนด (พรก.) บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน11 ปี พ.ศ. 

                                                             
11 สถานการณ์ฉุกเฉิน หมายถึง สถานการณ์ทุกชนิดที่เป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ และกระทบกระเทือนต่อความสงบของประชาชน 
รวมถึงภัยธรรมชาติที่กระทบต่อสาธารณชน ซ่ึงจะควบคุมตั้งแต่เกิดการกบฏ จลาจล เกิดภัยธรรมชาติ รวมทั้งเหตุการณ์ความไม่สงบใน 
3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ จนกระทั่งเกิดสถานการณ์สงคราม  
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2548 เนื่องจากเป็นทางเลือกเดียวที่เหลืออยู่ซึ่งต้องเอาใช้ให้เกิดประโยชน์ กฎหมายฉบับนี้เป็นการ

จ ากัดสิทธิเสรีภาพ เพราะเป็นกฎหมายที่ออกมารับมือกับสถานการณ์ฉุกเฉินที่กระทบกระเทือนต่อ

ความปลอดภัยของประชาชน 

พระราชก าหนดดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ว่า เมื่อเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินจะมี

คณะกรรมการชุดหนึ่งเกิดข้ึนพร้อมกันด้วย ทั้งนี้คณะกรรมการชุดน้ีจะเป็นผู้คอยตรวจสอบเหตุการณ์

ว่าฉุกเฉินหรือไม่ และแนะน านายกฯ ว่าสมควรประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพื้นที่ใด ซึ่งนายกฯ จะ

น าเข้าหารือกับคณะรัฐมนตรี  เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ นายกฯ จะประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทันที 

โดยมีการระบุพื้นที่ ต าบล อ าเภอ จังหวัด ถ้าสถานการณ์รุนแรงถึงข้ันสงครามก็สามารถประกาศถึง

ข้ันทั่วประเทศได้ เมื่อประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพื้นที่ใดแล้วให้มีผลไป 3 เดือนจึงจะหมดอายุ แต่

ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นว่าสถานการณ์ยังคงมีความรุนแรงจะสามารถต่ออายุไปคราวละ 3 เดือน 

เมื่อรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ หมดอ านาจลงหลังจากถูกคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) กระท าการยึดอ านาจการปกครองได้

ส าเร็จเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ.2549 – ปัจจุบัน นโยบายการแก้ปัญหา

ภาคใต้เน้นการเสริมสร้างสันติสุข แก้ปัญหาด้วยความสมานฉันท์และสันติวิธี ให้ประชาชนมีส่วนร่วม

ในกระบวนการแก้ปัญหา แต่ในขณะเดียวกันก็เร่งรัดการบังคับใช้กฎหมายกับกลุ่มเคลื่อนไหวที่ติด

อาวุธ เนื่องจากยังคงมีเหตุการณ์รุนแรงเกิดข้ึนเป็นระยะ ๆ แม้รัฐบาลจะพยายามใช้การเมืองน า

การทหารก็ตาม 

จากลักษณะของประเด็นปัญหาข้างต้นจะเห็นว่า ปัญหาภาคใต้เกิดข้ึนมานานและเรื้อรัง 

แม้ว่ารัฐบาลทุกสมัยต่างก็พยายามก าหนดนโยบายและแนวทางแก้ปัญหามาตลอด แต่ความขัดแย้ง

และความไม่สงบก็ยังคงเกิดข้ึนอย่างต่อเนื่อง มากบ้างน้อยบ้างตามแต่ละยุคสมัย กระทั่งหลังเดือน

มกราคม พ.ศ. 2547 สถานการณ์ความขัดแย้งรุนแรงข้ึนจนเข้าสู่ภาวะวิกฤติและยังสร้างความ

ตระหนกให้กับสังคมไทยโดยรวม ท าให้รัฐบาลต้องประกาศกฎอัยการศึก และใช้การทหารเป็น

เครื่องมือหลักในการแก้ปัญหา แต่ความรุนแรงกลับไม่ลดลง ตรงกันข้ามกลับส่งผลให้สถานการณ์

ยืดเยื้อและซับซ้อนมากข้ึน (สัมภาษณ์ รุ่ง แก้วแดง, 11 พฤศจิกายน 2560; จาตุรนต์ ฉายแสง, 14 
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มีนาคม 2561; ประเสริฐ แก้วเพชร, 16 มีนาคม 2561) ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งข้าราชการการเมืองและ

ข้าราชการประจ าในกระทรวงศึกษาธิการจึงได้พยายามเสนอแนวทางที่ไม่ต้องใช้ก าลัง แต่ให้ใช้

แนวทางสันติวิธีนั่นก็คือการสร้างความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องผ่านนโยบายการศึกษาส าหรับ 3 จังหวัด

ชายแดนใต้โดยเฉพาะนั่นเอง  

 

1.2) ท่ีมาของประเด็นปัญหา 

จากการศึกษาพบว่าที่มาของประเด็นปัญหามีอยู่ 3 ประการได้แก่   

1.2.1) การเสนอแนะของนักวิชาการ  

จากสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนใน 3 จังหวัดชายแดนใต้ มีประเด็นส าคัญที่ต้องท าความเข้าใจคือ

ปัญหาและความไม่สงบที่เกิดข้ึนนั้นมีมาช้านาน ไม่ใช่เพิ่งเกิดข้ึนเมื่อต้นปี 2547 ดังนั้น จึงมีการ

ด าเนินการในการแก้ปัญหามาโดยตลอดอยู่แล้ว หนึ่งในแนวทางการแก้ปัญหาคือการปรับโครงสร้าง

การศึกษาให้สอดคล้องกับสังคมและวิถีชีวิตของคนในพื้นที่  ซึ่งเป็นการเสนอแนะจากบรรดา

นักวิชาการรวมทั้งข้าราชการในกระทวงศึกษาธิการทั้งทีอ่ยู่ในส่วนกลางและอยู่ในพื้นที่ โดยเฉพาะการ

ใช้ภาษาไทยในการเรียนการสอนไม่ใช่ภาษามลายูอย่างเดียว และการปรับปรงุโรงเรียนปอเนาะให้เป็น

สถานศึกษาที่ปลอดภัย ไม่ให้เกิดภาพลักษณ์ว่าเป็นแหล่งซ่องสุมของกลุ่มที่เห็นต่างจากรัฐ (สัมภาษณ์ 

รุ่ง แก้วแดง, 11 พฤศจิกายน 2560; ประดิษฐ์ รสิกานนท์, 8 มีนาคม 2561; สุทธิศรี วงษ์สมาน, 13 

มีนาคม 2561) อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะมีการเสนอแนะดังกล่าว แต่ช่วงแรก ๆ หลังการปล้นปืนในเดือน

มกราคม 2547 รัฐบาลก็ยังไม่ได้ให้ความส าคัญกับแนวทางการแก้ปัญหาในลักษณะนี้ หากแต่เน้นการ

ใช้ก าลังเข้าปราบปราม เนื่องจากผู้น ารัฐบาลมองว่าปัญหาที่เกิดข้ึนเป็นการกระท าของโจรกลุ่มหนึ่ง

เท่าน้ัน  

1.2.2) การเสนอนโยบายของพรรคการเมือง 

โดยปกติจะหมายถึงพรรคการเมืองที่สามารถจัดตั้งรัฐบาลได้น านโยบายที่ประมวลมาจาก

สภาพปัญหาต่าง ๆ ของประชาชนที่ใช้ในการหาเสียงมาด าเนินการ แต่กรณีนี้แม้ไม่ใช่การเสนอของ

พรรคไทยรักไทยที่เป็นรัฐบาลในสมัยนั้น แต่ผู้ที่เสนอให้ใช้การศึกษามาแก้ปัญหาความขัดแย้งก็เป็น
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สมาชิกพรรคที่ไม่เห็นด้วยกับการปราบปรามด้วยวิธีรุนแรงนั่นก็คือ นายจาตุรนต์ ฉายแสง ซึ่งด ารง

ต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี นายจาตุรนต์เป็นผู้ขอโอกาสในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบด้วยการใช้

แนวทางสันติวิธีซึ่งหนึ่งในนั้นคือการใช้การศึกษาเพื่อสร้างสันติสุขให้พื้นที่ ต่อหน้านายกรัฐมนตรี 

พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร และรองนายกรัฐมนตรีอีกสองคนได้แก่ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ และพลเอก

ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา ณ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ทั้งนี้ พลเอกธรรมรักษ์ไม่เห็น

ด้วยและยืนยันว่าต้องใช้การทหารน าจึงจะแก้ปัญหาได้ แต่นายจาตุรนต์ ฉายแสงอธิบายว่าการ

แก้ปัญหาด้วยยุทธวิธีดังกล่าวไม่ประสบความส าเร็จ มีแต่จะเพิ่มความรุนแรง และยืนยันต่อ

นายกรัฐมนตรีด้วยท่าทีแข็งขันว่าต้องใช้การเมืองน าการทหารใน 3 จังหวัดชายแดนใต้เท่านั้น จึงจะ

เกิดสันติสุขที่ยั่งยืน และในที่สุด พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ได้ตัดสินใจมอบหมายให้นายจาตุรนต์ ฉายแสง 

เข้ามาแก้ปัญหาและให้จดัทีมลงไปรบัฟงัความคิดเหน็จากประชาคมท้องถ่ินและประมวลข้อมลูส าหรับ

ประกอบการตัดสินใจปรับปรุงแนวนโยบายและยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาวิกฤติชายแดนใต้  

(สัมภาษณ์ จาตุรนต์ ฉายแสง, 14 มีนาคม 2561; ดนัย มู่สา, 2 พฤษภาคม 2561) 

เมื่อเป็นดังนั้น ประตูทางออกของปัญหาจึงไม่ได้จ ากัดอยู่เพียงมาตรการการปราบปรามที่

ด าเนินมาก่อนหน้านั้นเพียงหนทางเดียว แต่ได้ปรากฏหนทางสันติวิธีข้ึนแล้ว 

1.2.3) การค้นพบด้วยการลงไปศึกษา  

หลังจากได้รับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรีให้เข้ามาแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ นาย

จาตุรนต์ ฉายแสง และทีมงานได้เดินทางลงไปรับฟังความคิดเห็นใน 3 จังหวัดชายแดนใต้ทันที โดย

นายจาตุรนต์ยอมรับว่าลงพื้นที่พร้อมกับค าถามเพียงค าถามเดียวคือ “จะท าอย่างไร ชายแดนใต้จึงจะ

เกิดสันติสุขได้จริง” และเน้นย้ าว่าต้องรับฟังทั้งประชาคมคือทุกภาคส่วน “ถ้าเราไม่มีความเข้าใจ ไม่มี

วิธีมองปัญหาอย่างที่เป็นอยู่ ก็อาจจะไม่ตั้งค าถาม จนได้ข้อสรุปมาอย่างนั้นเหมือนกัน แต่ข้อเสนอ

ทั้งหมดก็ต้องบอกว่า เป็นการรวบรวมและประมวลข้อเสนอจากทุกฝ่ายใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ไม่ใช่เป็นความเห็นส่วนตัวของผม ทุกฝ่ายที่ว่านี้ มีตั้งแต่ผู้ว่าฯ รองผู้ว่าฯ ผู้บังคับการต ารวจระดับ

จังหวัด ต ารวจระดับกองบัญชาการบางคน ทหารหลายคน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ผู้น าศาสนา 

ผู้น าชุมชน รวมถึงพระ นักวิชาการ” 
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อนึ่ง การรับฟังความคิดเห็นใช้เวลา 6 วัน ระหว่างวันที่ 27 มีนาคม – 1 เมษายน 2547 มี

ผู้เข้าร่วมเป็นตัวแทนจากฝ่ายต่าง ๆ รวมทั้งสิ้นประมาณ 1,000 คน โดยแบ่งเป็น 12 กลุ่ม สุดท้ายก็ได้

รายงานสรุปการรับฟังความคิดเห็นหนากว่า 100 หน้า พร้อมที่จะเสนอเป็นแนวทางในการ

ปรับเปลี่ยนแนวทาง ยุทธศาสตร์ ยุทธวิธีในการแก้ปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ ต่อที่ประชุมสภาความ

มั่นคงแห่งชาติ ก่อนน าเสนอนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เพื่อน าเข้าที่ประชุมคณะรัฐมนตรี

อนุมัติเป็นแผนยุทธศาสตร์ภายใต้จุดยืน “แก้ปัญหาด้วยแนวทางสันติวิธี” 

ทั้งนี้ การค้นพบด้วยการลงไปศึกษาอาจหมายถึงผลการวิจัย ซึ่งจะไปเช่ือมโยงกบับทบาทของ

นักวิชาการและข้าราชการกระทรวงศึกษาธิการที่คลุกคลีอยู่ในพื้นที่ มีการเก็บข้อมูลจากสภาพปัญหา

ที่ได้สัมผัสจริงในระยะเวลาหนึ่ง ทั้งก่อนปี 2547 และหลังจากนั้น เพียงแต่หลังจากเหตุการณ์ปล้นปืน

รัฐบาลทุ่มงบประมาณจ านวนมากในการค้นคว้าหาสาเหตุของความขัดแย้ง นักวิชาการ/นักวิจัยจาก

สถาบันต่าง ๆ ที่ได้รับงบประมาณจึงมีโอกาสศึกษาวิเคราะห์หาสาเหตุและเสนอแนวทางแก้ไข 

ในขณะที่ข้าราชการกระทรวงศึกษาธิการซึ่งโดยภารกิจหน้าที่ต้องดูแลเรื่องการศึกษาอยู่แล้ว ก็มีการ

เสนอแนวทางพัฒนาการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนใต้มาอย่างต่อเนื่อง แต่มาได้รับความสนใจจากผู้

ก าหนดนโยบายหลังเหตุการณ์ปล้นปืน โดยเฉพาะประเด็นการใช้ภาษาไทยในการเรียนการสอนให้

มากขึ้นและบทบาทของโรงเรียนปอเนาะต่อการสร้างสันติสุขในพื้นที่ แต่อย่างไรก็ดี ความสนใจของผู้

ก าหนดนโยบายก็ไม่ได้มากพอถึงข้ันจะลงมือท าแผนการศึกษาส าหรับจังหวัดชายแดนใต้โดยเฉพาะ 

เพียงแต่น าประเด็นการใช้ภาษาไทยและการปรับปรุงโรงเรียนปอเนาะมาพิจารณาในยุทธศาสตร์การ

แก้ปัญหาเท่านั้น     

 

1.3) รูปแบบของการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา 

หากวิเคราะห์ตามข้อเสนอของเฮลล์รีเกลและสโลคัม (Hellriegel and Slocum, 1974 อ้าง

ใน Hogwood and Gunn, 1984: 73-76) พบว่ารูปแบบการระบุประเด็นปัญหาในกรณีนี้อยู่ในข่าย 

ที่เรียกว่าการทบทวนแบบมีเงื่อนไข (conditioned viewing) กล่าวคือเป็นการออกไปค้นหาข้อมูล

โดยมีการตั้งเป้าหมายที่เฉพาะเจาะจงไว้ก่อน  
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ตามที่กล่าวไว้ในข้อ 1.2.3) การค้นพบด้วยการลงไปศึกษา จะเห็นว่านายจาตุรนต์ ฉายแสง

และทีมงานลงไปเก็บข้อมูลด้วยการรับฟังความคิดเห็นจากประชาคมท้องถ่ิน โดยมีเป้าหมายว่าท า

อย่างไรให้ชายแดนใต้เกิดสันติสุข เขาและทีมงานพบปะแลกเปลี่ยนและสอบถามความคิดเห็น ขอ

ทราบปัญหาทั้งในรูปแบบเวทีการรับฟังและเข้าไปพบเป็นรายบุคคล ก่อนรับอาสาท างานนี้ นาย

จาตุรนต์ยอมรับว่ามองปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ว่ามีเรื่องแบ่งแยกดินแดนอยู่จริงแต่คงไม่ใช่เรื่อง

หลัก แต่เมื่อได้ศึกษาอย่างจริงจังก็พบว่านอกจากจะมีอยู่จริงแล้วยังเป็นปัญหาส าคัญด้วย และจุดนี้

เองที่ได้กลายเป็นโจทย์หนึ่งให้นายจาตุรนต์ต้องขบคิดว่าจะท าอย่างไรให้คนใน 3 จังหวัดชายแดนใต้ที่

มีส านึกทางประวัติศาสตร์สูง สามารถอยู่ร่วมกันกับคนต่างชาติพันธ์ุต่างศาสนาได้อย่างสงบสุข ห้วง

เวลาน้ัน การพัฒนาการศึกษาเพื่อสร้างความเข้าใจที่ดีต่อประชาชนในพื้นที่จึงอยู่ในความคิดของนาย

จาตุรนต์เรื่อยมา กระทั่งเมื่อได้รับแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในเวลาต่อมา นาย

จาตุรนต์จึงได้โอกาสน าข้อมูลที่เกี่ยวกับการศึกษาที่ได้จากการลงพื้นที่และจากการศึกษารายงานวิจัย

เป็นจ านวนมากข้ึนมาใช้ โดยมีค าสั่งให้จัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาเพื่อสร้างสันติสุขใน

จังหวัดชายแดนใต้ โดยน าหลักการแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ ที่อยู่ภายใต้รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงศึกษาธิการคนก่อน (นายอดิศัย โพธารามิก) มาปรับปรุงเพิ่มเติมให้ส มบูรณ์และมี

รายละเอียดที่ปฏิบัติได้จริง กระทั่งออกมาเป็นนโยบายและแนวทางการแก้ปัญหาการศึกษาใน 3 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ค่อนข้างสมบูรณ์ฉบับนี้ (สัมภาษณ์ รุ่ง แก้วแดง , 11 พฤศจิกายน 2560; 

จาตุรนต์ ฉายแสง, 14 มีนาคม 2561)   

อนึ่ง การลงไปพบปะพูดคุยด้วยตนเองอยู่หลายครั้ง ส่งผลให้นายจาตุรนต์ได้สัมผัสปัญหา

อย่างลึกซึ้งและรู้สึกผูกพันว่าต้องท าให้สันติภาพคืนกลับมายังแผ่นดินน้ีอีกครั้ง “ผมต้องรับผิดชอบต่อ

ผู้ที่เราไปหารือไปรับฟังความเห็นเขามา ท าให้ผมสนใจติดตามปัญหา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้

ต่อเนื่องเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน ถึงแม้แต่ละช่วงผมจะมีบทบาทหน้าที่แตกต่างกันไป แต่หลังจากลงไป

รับฟังความเห็นและข้อเสนอแล้ว ผมยังคงได้รับมอบหมายให้ท างานนี้ต่อเนื่องตลอดมา” 
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1.4) สาเหตุและปัจจัยท่ีสนับสนุนให้สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ 

สามารถขมวดรวมปัจจัยที่สนับสนุนให้สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ ดังนี ้

1.4.1) ความสามารถของรัฐบาลในการระบุประเด็นปัญหาที่เป็นอยู่และในการคาดคะเน

โอกาสที่จะเกิดปัญหา  

หมายความว่าแม้แนวทางในการแก้ปัญหาจะเน้นไปที่การใช้ความรุนแรงเป็นหลัก แต่ไม่ได้

หมายความว่ารัฐบาลไม่ทราบปัญหา รัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีทราบดีว่าปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้

ไม่ใช่เพียงแค่ปัญหาจากโจรปล้นปืน แต่เป็นปัญหาที่สั่งสมมายาวนาน โจรปล้นปืนเป็นแค่ตัวเร้าให้

ความขัดแย้งที่ดูเหมือนจะมอดลงไปในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ปะทุข้ึนมาอีกครั้งเท่านั้น 

เพียงแต่นายกรัฐมนตรีเลือกที่จะแก้ปัญหาด้วยการใช้ความรุนแรงก่อน  

อนึ่ง หากจะกล่าวเฉพาะผู้รับผิดชอบในการแก้ปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ที่จะโยงไปสู่แผน

ยุทธศาสตร์การศึกษาฯ จ าเป็นต้องกล่าวถึงตัวแสดงส าคัญ 4 ตัว คือนายกรัฐมนตรีและรอง

นายกรัฐมนตรีทั้ง 3 คน ได้แก่ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ พลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา และ

นายจาตุรนต์ ฉายแสง ตัวแสดงทั้ง 4 คนรับรู้สภาพปัญหาปัจจุบันและโอกาสของปัญหาที่จะขยาย

ความรุนแรงมากข้ึนเรื่อย ๆ ในอนาคต แต่มโนทัศน์และวิธีคิดแก้ปัญหาต่างกันโดยสิ้นเชิง ส่วนของ

นายกรัฐมนตรีนั้นในช่วงแรกหลังเหตุการณ์ปล้นปืนใหม่ๆ สนับสนุนแนวทางการทหารน าการเมืองที่มี

พล.อ. ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา และผู้บัญชาการทหารบก (พล.อ. ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร) เป็นผู้สนอง

นโยบาย โดยใช้ยุทธวิธีปราบปรามและจับกุมอย่างรุนแรง ซึ่งก็ไปคาบเกี่ยวระหว่างการรักษาความ

สงบของชาติกับการละเมดิสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐาน ผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนจากยุทธวิธีการทหารน าการเมอืง

ไม่สามารถท าให้สถานการณ์สงบลง ตรงกันข้ามยิ่งทวีความรุนแรงและซับซ้อนมากข้ึน รอง

นายกรัฐมนตรีคือนายจาตุรนต์ ฉายแสง จึงเห็นว่ารัฐบาลต้องปรับแนวทางการแก้ปัญหา แม้ว่าเขาจะ

ยอมรับว่าก่อนมกราคม 2547 รู้เรื่อง 3 จังหวัดชายแดนใต้น้อยมาก “ช่วงก่อนเหตุการณ์ปล้นปืน

เดือนมกราคม 2547 ผมติดตามปัญหา 3 จังหวัดภาคใต้น้อยมาก” นายจาตุรนต์เล่าว่าการบุกโจมตี

ค่ายทหารที่เจาะไอร้องเปน็เหตุการณ์ใหญ่ หลังจากนั้นความรุนแรงก็เพิ่มมากขึ้นเป็นล าดับ “ผมสนใจ

เรื่อง 3 จังหวัดชายแดนใต้มากข้ึนเป็นล าดับ เพราะรู้สึกว่าชักจะน่าเป็นห่วงแล้ว สอบถามคนที่คิดว่า
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น่าจะพอรู้หรือเข้าใจความเป็นไปต่าง ๆ เมื่อปะติดปะต่อได้บ้างแล้วก็นึกถึงสมัยที่ยังเป็นนักศึกษา” 

ทั้งนี้ เป็นที่ทราบดีว่านายจาตุรนต์มีประสบการณ์การเป็นผู้น านักศึกษาและเคยต่อสู้กับอ านาจรัฐ

ในช่วงปี 2519 เขาจึงคิดว่าในฐานะที่เคยต่อสู้กับรัฐมาน่าจะเข้าใจพื้นฐานของผู้คนที่ตัดสินใจลุกข้ึนสู้

กับอ านาจรัฐ กอปรกับเคยผ่านประสบการณ์ความรุนแรงที่แก้ไขได้โดยสันติวิธีในท้ายที่สุดมาแล้ว 

นายจาตุรนต์ ฉายแสง รองนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น เห็นว่าน่าจะมีส่วนช่วยแก้ปัญหานี้ได้ 

ถ้ามีโอกาสได้รับฟังความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากผู้คนที่เกี่ยวข้องกับปัญหา 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้อย่างทั่วถึง เขาจึงเริ่มพบปะหารือและช่วยกันวิเคราะห์สถานการณ์กับเพื่อน ๆ ที่สนใจทั้ง

นักวิชาการและผู้ที่สนใจปัญหาน้ี จึงได้ข้อคิดเห็นร่วมกันว่า ความหนักหน่วงของปัญหาเมื่อพิจารณา

จากปรากฏการณ์หลาย ๆ ด้าน น่าจะมีความแตกต่างจากในอดีตที่ฝ่ายความมั่นคงคุ้นเคย (จึงยังใช้

การปราบปรามอย่างรุนแรง) หากปล่อยให้สถานการณ์ความขัดแย้งนี้ด ารงต่อไปนาน ๆ ปัญหาก็จะ

ลุกลามรุนแรงมากข้ึน กระทั่งเกิดเป็นผลเสียต่อบ้านเมือง ทั้งในแง่เศรษฐกิจ ความมั่นคงและ

เสถียรภาพของรัฐบาลในระยะยาว “ผมเลยเข้าไปอาสากับท่านนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร” และ

พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ได้ตัดสินใจมอบหมายให้ นายจาตุรนต์ ฉายแสง จัดทีมลงไปรับฟังความ

คิดเห็น ก่อเกิดรายงานการระดมความคิดเห็น แนวทางการแก้ปัญหาแบบสันติวิธี และแผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี 2548 – 2551 ในท้ายที่สุด 

ทั้งนี้จะเห็นว่า การน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้นั้น ปัจจัยส าคัญนอกจากแรง

กดดันจากสังคมและคนที่เกีย่วข้องจะรบัรูป้ัญหาทีเ่กิดข้ึนเป็นอย่างดีแล้ว การตัดสินใจของผู้น ารัฐบาล

ได้กลายเป็นปัจจัยส าคัญที่สุดในกรณีนี้  กล่าวได้ว่าแทบไม่ปรากฏตัวแสดงโดยตรงหรือกลุ่ม

ผลประโยชน์อื่นใดที่สนับสนุนหรือคัดค้านการน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายอย่างชัดเจน 

นอกจากตัวแสดงทั้งสี่คือ นายกรัฐมนตรีและรองนายกรัฐมนตรีทั้งสามคน ที่หารือกัน ณ ห้องประชุม

วิจิตรวาทการ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ  

1.4.2) ช่องทางที่ประเด็นปัญหาจะลอดเข้ามาได้  

ประเด็นนี้หมายถึงมีประตูหรือหน้าต่างรอเปิดรับอยู่มากน้อยเพียงใด หากช่องทางมีมาก 

โอกาสที่จะสามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายก็จะมากตามไปด้วย ทั้งนี้ ช่องทางที่มีอยู่

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 121 

จะต้องเปิดข้ึนพร้อมกันกับที่มีกระแสความต้องการในการแก้ปัญหาเกิดข้ึนอย่างพอเหมาะพอเจาะ

ด้วย 

หากวิเคราะห์ไล่เรียงตั้งแต่หัวข้อที่ 1) การก่อตัวของประเด็นปัญหา เป็นต้นมา จะเห็นว่า

ประเด็นปัญหาการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยสันติวิธีกระทั่งน าไปสู่

การใช้การศึกษาเป็นเครื่องมือนั้น อยู่ในห้วงเวลาที่เหมาะสมอย่างยิ่ง ทั้งหน้าต่างที่เปิดรับประเด็น

ปัญหาและกระแสความต้องการในการแก้ไขปัญหาโดยสันติวิธี กล่าวคือ หลังจากใช้ยุทธวิธีแก้ปัญหา

แบบการทหารน าการเมืองตั้งแต่เดือนมกราคม 2547 กระทั่งถึงเดือนมีนาคม ห้วงระยะ 2 – 3 เดือน

นี้กลับมีเหตุการณ์รุนแรงไม่เว้นวัน และอาจบานปลายไปถึงเสถียรภาพของรัฐบาลและประเทศชาติ 

นายจาตุรนต์จึงไม่รีรอที่จะเข้าอาสาแก้ไขปัญหาภายใต้จุดยืนที่ไม่ใช้ความรุนแรง อย่างไรก็ดี แม้มองดู

ผิวเผินการให้เวลาฝ่ายความมั่นคงเพียง 2 – 3 เดือน อาจยังช้ีวัดผลลัพธ์ของการแก้ปัญหาไม่ได้ แต่

หากพิจารณาให้ลึกซึ้งลงไป จะพบว่าการแก้ปัญหาโดยแนวทางสันติวิธีมีเงื่อนเวลาเป็นต้นทุนส าคัญ 

เนื่องเพราะมีกระบวนการเป็นข้ันเป็นตอน ต้องใช้เวลา ไม่ได้ปฏิบัติเห็นผลชัดเจนรวดเร็วเสมือนยิง

กระสุนเพียงหนึ่งนัด ดังนั้น การที่นายจาตุรนต์เริ่มกังวลต่อปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ตั้งแต่

เหตกุารณ์ปล้นปืน และตระหนักดีว่าการแก้ปัญหาด้วยความรุนแรงไม่ช่วยให้เหตุการณ์ดีข้ึน การรีบ

อาสาตัวเข้าแก้ปัญหาในช่วงกลางเดือนมีนาคม 2547 จึงถือว่าไม่เร็วเกินไป  

พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีตัดสินใจให้โอกาสนายจาตุรนต์ได้เข้ามาแก้ปัญหาอีก

ทางหนึ่ง ก็เนื่องจากสถานการณ์ ณ ขณะนั้นไม่ได้เป็นไปตามที่คาดการณ์ เหตุการณ์รุนแรงข้ึนเรื่อย ๆ 

(ทั้ง ๆ ที่ช่วงที่นายจาตุรนต์เสนอตัวแก้ปัญหาน้ัน ยังไม่เกิดเหตุการณ์ที่มัสยิดกรือเซะในเดือนเมษายน

และที่อ าเภอตากใบในเดือนตุลาคมปเีดียวกันเสยีด้วยซ้ า แต่ทั้งสองเหตุการณ์นี้ก็เป็นเงื่อนไขสนับสนุน

บทบาทและแนวทางการแก้ปัญหาโดยสันติวิธีของนายจาตุรนต์ในเวลาต่อมาได้เป็นอย่างดี) ทั้งนี้ 

ประกอบกับกระแสเรียกร้องของประชาชนในพื้นที่เกี่ยวกับการปราบปรามที่คาบเส้นกับการละเมิด

สิทธิมนุษยชนและความโปร่งใสของระบอบยุติธรรม ประชาชนต้องการให้รัฐลงมารับฟังความคิดเห็น

ของพวกเขาบ้าง อย่างน้อยก็ช่วยให้ยุทธศาสตร์การแก้ปัญหาของรัฐบาลสอดคล้องกับวิถีชีวิต อัต

ลักษณ์และวัฒนธรรมของคนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะประเด็นที่รัฐไม่เปิดโอกาสให้
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ประชาชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมก าหนดทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมให้สอดคล้องกับวัฒนธรรม

ท้องถ่ิน ซึ่งการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาต่าง ๆ ที่ก าหนดมาจากส่วนกลาง ไปกระทบต่อวิถีชีวิตและ

วัฒนธรรมอันมีฐานรากมาจากศาสนาอิสลาม ย่อมเท่ากับเป็นการบีบบังคับให้ชุมชนส่วนใหญ่จ ายอม 

ทั้ง ๆ ที่ขัดกับความเช่ือทางศาสนา จึงกลายเป็นปมแห่งความขัดแย้งที่ยิ่งฝังรากลึกลงไปมากขึ้น  

พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร จึงตัดสินใจรับข้อเสนอของนายจาตุรนต์ ฉายแสง ที่ขออาสาแก้ไข

ปัญหา แม้พลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา รองนายกรัฐมนตรีซึ่งร่วมหารืออยู่ด้วย จะไม่เห็น

ด้วยอย่างที่สุดก็ตาม    

1.4.3) บทบาทของผู้ผลักดัน (agenda setters)  

บทบาทของผู้ผลักดันมีความส าคัญมาก ประเด็นปัญหาจะเข้าสู่วาระโนยบายได้หรือไม่นั้น 

ส่วนหนึ่งขึ้นอยู่กับบทบาทของผู้ผลักดัน ทั้งความจริงใจและจริงจังในการผลักดันรวมถึงบทบาททาง

สังคมหรือสถานะทางสังคมที่มีอยู่ (บารมีหรืออิทธิพล) และยังต้องมีความชอบธรรมและอ านาจต่อรอง 

ด้วย  

ส าหรับกรณีแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ นี้ จากการศึกษาพบข้อมูลที่น่าสนใจมากนั่น

คือมีผู้ผลักดันเพียงคนเดียว เป็นผู้ที่มีทั้งความจริงใจ จริงจัง มีบารมี ที่ส าคัญมีอ านาจและความชอบ

ธรรมในการผลักดัน นั่นคือนายจาตุรนต์ ฉายแสง ซึ่งด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี (3 ตุลาคม 

2545 – 2 สิงหาคม 2548) และเปลี่ยนมาเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในเวลาต่อมา (2 

สิงหาคม 2548 – 19 กันยายน 2549) ภายใต้รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร  

แม้ ว่าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปฯ จะถูกผลักดันในสมัยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี ว่าการ

กระทรวงศึกษาธิการ แต่หากพิเคราะห์บทบาทเกี่ยวกับปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ของนายจาตุรนต์

ตั้งแต่สมัยเป็นรองนายกรัฐมนตรี ดังกล่าวไว้ในหัวข้อทั้งหมดก่อนหน้านี้ จะพบว่าหากจะอธิบายความ

เป็น “agenda setter” ของนายจาตุรนต์ต่อแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปฯ ฉบับนี้ จ าเป็นต้องกล่าวถึง

บทบาทของเขาในสมัยด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรีด้วย เนื่องเพราะมันเป็นเส้นทางที่เช่ือมโยงกัน

อย่างชัดเจน 
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ดังที่อธิบายในตอนต้นว่านายจาตุรนต์และทีมงานได้ลงไปรับฟังความคิดเห็นประชาคม

ท้องถ่ิน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ กระทั่งได้รายงานการรับฟังความคิดเห็นและทางออกในการ

แก้ปัญหาฉบับสมบรูณ์ ข้อเสนอก็ได้รับการเผยแพร่สูส่าธารณะ โดยหยิบยกเฉพาะประเด็นใหญ่ๆ เพื่อ

บอกถึงแนวคิดทางยุทธศาสตร์ในการแก้ปัญหา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่ 1) มาตรการสร้าง

ความปลอดภัยและยุติความรุนแรง 2) มาตรการด้านการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม 3) มาตรการ

ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนา 4) มาตรการด้านการปฏิบัติต่อแรงงานจาก 3 จังหวัด

ในประเทศเพื่อนบ้าน และ 5) ข้อเสนอการจัดโครงสร้างและระบบงานการพัฒนาและความมั่นคง ซึ่ง

แนวทางและมาตรการทั้งหลายเหล่าน้ี นายจาตุรนต์ ย้ าว่า “ข้อเสนอดังกล่าวเป็นความพยายามที่จะ

ท าให้เกิดความสงบและสันติสุข”  

กล่าวเฉพาะมาตรการด้านการศึกษาฯ นั้น มีสาระส าคัญคือ ต้องท าให้เกิดความชัดเจนว่ารัฐ

จะส่งเสริมการจัดการศึกษาทางศาสนาที่สอดคล้องกับความเช่ือ ความศรัทธา และหลักศาสนธรรมที่

ชุมชนยึดถือและเป็นความต้องการของประชาชน / ส่งเสริมสถาบันการศึกษาตามหลักศาสนาและ

วัฒนธรรมอย่างปอเนาะ ตาดีกา ทั้งในด้านวิชาการ วิชาชีพ การพัฒนาคุณภาพชีวิต สาธารณูปโภค

และสุขาภิบาล โดยไม่พยายามยุบรวมหรือจัดระเบียบอันไม่สอดคล้องกับความต้องการของประชาคม

ท้องถ่ิน / พัฒนาอาณาบริเวณปัตตานีซึ่งเคยเป็นศูนย์กลางอารยธรรมอิสลามในภูมิภาค ให้เป็น

ศูนย์กลางการศึกษาอิสลามระดับอุดมศึกษาของภูมิภาค / ท าให้ชัดเจนว่ารัฐจะถือว่าความ

หลากหลายทางศาสนา วัฒนธรรม เป็นพลังแผ่นดินในการพัฒนาพื้นที่และประเทศ / ส่งเสริมอัต

ลักษณ์ของท้องถ่ินและการอยู่ร่วมกันอย่างสันติภายใต้รัฐธรรมนูญ / ส่งเสริมให้ข้าราชการในพื้นที่มี

ความรู้ ความเข้าใจ มีเจตคติที่เหมาะสม และเสริมสร้างสายสัมพันธ์อันเข้มแข็งระหว่างคนในจังหวัด

ชายแดนภาคใต้กับคนภาคอื่นของประเทศ (ถนอม ขุนเพ็ชร์, 2551: 63 – 67) 

หลังจากนั้น ข้อเสนอถูกน าเข้าสู่ที่ประชุมสภาความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งในความเห็นของนาย

จาตุรนต์ ปฏิกิริยาจากที่ประชุมมีค่อนข้างน้อย แต่นายจาตุรนต์ก็ยังหวังว่าคณะรัฐมนตรีจะยอมรับ

ข้อเสนอนี้ ทว่าหลังจากการประชุมสภาความมั่นคงแห่งชาติผ่านพ้นไป ก าหนดการเดิมที่คาดว่า

รายงานการรับฟังความคิดเห็นพร้อมหนังสือ 3 เล่ม จะเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในวันที่ 7 
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เมษายน 2547 ก็มีเหตุให้ถูกเลื่อนออกไป อย่างไรก็ดี แม้ว่าข้อเสนอของนายจาตุรนต์จะไม่ได้รับการ

ตอบรับจากคณะรัฐมนตรี แต่อย่างน้อยก็ถือว่าเกิดมิติใหม่ในการสร้างยุทธศาสตร์ความมั่นคงของ

ภาครัฐโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน และการใช้แนวทางการเมืองน าการทหาร ตาม

ความเห็นของนายจาตุรนต์ ค าว่า “การเมืองน าการทหาร” มีความหมายว่า “การเมือง” เป็นเรื่อง

ของแนวทาง ทิศทาง นโยบาย โดยมีจุดมุ่งหมายจะแก้ปัญหาให้ส าเร็จ ด้วยการรวบรวมแนวความคิด 

ทิศทาง ยุทธศาสตร์การแก้ปัญหา มาท าให้มีเนื้อหาสาระชัดเจน มุ่งลดจ านวนคนที่มีปัญหาให้น้อยลง 

เอาประชาชนมาเป็นพวกให้มากที่สุด ลดเงื่อนไขที่จะท าให้ปัญหาขยายตัวลง ส่วน “การทหาร” 

หมายถึง การใช้ก าลัง การรบ การจับกุม ปะทะกันซึ่งหน้าใครมีความผิดอุกฉกรรจ์ต้องไปจับกุมตัวน า

ไปด าเนินคดีตามกฎหมาย (ถนอม ขุนเพ็ชร์, อ้างแล้ว)  

ในเวลาต่อมาหลังเกิดเหตุการณ์ที่อ าเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาส ในเดือนตุลาคม 2547  

นักวิชาการจากมหาวิทยาลัยทั่วประเทศ 144 คน ท าหนังสือเปิดผนึกถึง พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เมื่อ

วันที่ 14 พฤศจิกายน ปีเดียวกัน เรียกร้องให้รัฐบาลทบทวนนโยบายเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

โดยหันมาให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาด้วยสันติวิธีและการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม 

พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร จึงตั้งคณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์แห่งชาติ (กอส.) โดยมีนาย

อานันท์ ปันยารชุน อดีตนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และได้แต่งตั้งให้นายจาตุรนต์ ฉายแสง เป็น 1 ใน 

7 ของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภาคการเมือง ซึ่งในบทบาทดังกล่าวนี้เองก็เป็นโอกาสให้นายจาตุรนต์ได้

เสนอความเห็นจากพื้นฐานความเข้าใจที่ได้จากการลงไปส ารวจปัญหา รับฟังความคิดเห็นและติดตาม

ปัญหามาอย่างต่อเนื่อง กระนั้นก็ดีด้วยภารกิจอื่น ๆ  อีกมากมายของต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี ท าให้

นายจาตุรนต์ขาดโอกาสในการน าเสนอแนวคิดอื่น ๆ ที่เคยเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้กับคณะกรรมการ

อิสระเพื่อความสมานฉันท์แห่งชาติ 

ต่อมา เมื่อด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ (2 สิงหาคม 2548 – 19 

กันยายน 2549) นายจาตุรนต์ได้อธิบายนโยบายการศึกษาส าหรับ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้ กอส. 

รับทราบ ซึ่งก็มีการแลกเปลี่ยนความคิดกันอย่างกว้างขวาง โดย กอส. มีความคิดสอดคล้องกับ

แนวทางของกระทรวงศึกษาธิการค่อนข้างมาก (สัมภาษณ์, จาตุรนต์ ฉายแสง, อ้างแล้ว) กล่าวได้ว่า
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นายจาตุรนต์ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นการอยู่ถูกที่และเวลาอย่างแท้จริง 

เนื่องจากเป็นห้วงเวลาที่เขามีโอกาสสานต่อแนวทางให้ก่อเกิดเป็นนโยบายอย่างจริงจังเป็นครั้งแรก 

และด้วยความเข้าใจว่าการศึกษาเป็นสาเหตุส าคัญประการหนึ่งที่ก่อให้เกดิความขัดแย้งอย่างรุนแรงใน

พื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ นายจาตุรนต์จึงตอบสนองความเข้าใจดังกล่าวด้วยการเดินหน้าตาม

แนวทางของเขาทันที โดยมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

มีหน้าที่ศึกษาวิเคราะห์ประเด็นปัญหาและจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายยุทธศาสตร์ แนวทาง มาตรการ

ในการพัฒนาและการจัดการศึกษาเพื่อการฟื้นฟูพัฒนาจังวหัดชายแดนภาคใต้ ยกร่างแผนแม่บทการ

พัฒนาและแผนแม่บทการจัดการศึกษาเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2549 – 

2554 (โดยปรับปรุงจากแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ)  

ที่ผ่านมาระบบการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ยังไม่เอื้อให้เกิดความสมานฉันท์ เพราะ

ลักษณะการแยกเรียนของเยาวชนต่างศาสนิกตั้งแต่ระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษา ในฐานะ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ นายจาตุรนต์เห็นว่าสภาพการศึกษาที่มีปัญหาอยู่แล้ว ยังมาถูก

ซ้ าเติมด้วยเหตุการณ์ความไม่สงบ จะส่งผลต่อคุณภาพทรัพยากรมนุษย์ของชุมชนใน 3 จังหวัด

ชายแดนภาคใต้ จึงต้องมีแผนยุทธศาสตร์การศึกษาเพื่อพัฒนาคนเหล่าน้ีให้มีความรู้ความสามารถโดย

ไม่ใช้การบังคับ การพัฒนาการศึกษาจะต้องร่วมกันคิดระหว่างราชการกับภาคประชาชน โดยเฉพาะ

ผู้น าศาสนา บนพื้นฐานของการค านึงถึงความต้องการของประชาชนในพื้นที่เป็นหลัก  

“ส่วนที่ต้องการมาก ๆ คือความหลากหลายของแนวคิด การพัฒนาหลักสูตรการเรียนการ

สอนให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน โยงไปถึงเรื่องวิชาชีพ โยงไปถึงเรื่องวัฒนธรรม ผมต้องคอยช้ีแจงว่าการ

ปฏิรูปการเรียนการสอนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ก็ไม่ใช่ข้อยกเว้น ต้องท าตามการปฏิรูปของ

ประเทศด้วย เพื่อให้เป็นประโยชน์ต่อประชาชนมากที่สุด” (สัมภาษณ์, จาตุรนต์ ฉายแสง, อ้างแล้ว)  

โดยตลอดปี 2548 และ 2549 เขาลงพื้นที่หลายครั้ง ส่วนใหญ่เป็นการติดตามงานการศึกษาและการ

เยียวยา โดยด้านการศึกษาเน้นติดตามเรื่องการจัดท าหลักสูตรอิสลามศึกษา การจัดท าระบบเทียบ

โอนเทียบวุฒิ รวมทั้งให้การสนับสนุนทางกายภาพแก่สถาบันการศึกษาทั้งในส่วนของชุมชนชาวพุทธ

และชาวไทยมลายู 
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 2) ความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับการก่อตัวของประเด็นปัญหา 
 การพิจารณาในแง่อ านาจเพื่ออธิบายความสัมพันธ์เชิงนโยบายในข้ันตอนการก่อตัวของ

ปัญหา จะพิจารณาใน 2  ประเด็นคือ อ านาจอยู่ที่ใคร และการใช้อ านาจดังกล่าวในการผลักดัน

ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายด าเนินไปอย่างไร ซึ่งเมื่อวิเคราะห์จากลักษณะการก่อตัวของ

ประเด็นปัญหาที่อธิบายไว้แล้วก่อนหน้านี้ พบว่าความสัมพันธ์เชิงอ านาจเข้าข่ายตัวแบบรัฐนิยม 

(statist model) มากที่สุด  โดบตัวแบบรัฐนิยมมีฐานคติเบื้องต้นว่า ในสังคมโดยทั่วไปรัฐมักจะมี

บทบาทน าในการก าหนดนโยบายเสมอ ถึงแม้ว่าปัจเจกชนหรือคนกลุ่มต่าง ๆ ในแต่ละสังคมสามารถ

ใช้อิทธิพลหรืออ านาจต่อรองของตนผลักดันนโยบายรัฐได้ก็ตาม 

ดังที่ทราบกันดีว่าปัญหาภาคใต้เกิดข้ึนมานาน รัฐบาลทุกสมัยต่างก็พยายามก าหนดนโยบาย

และแนวทางแก้ปัญหามาตลอด แต่ความขัดแย้งและความไม่สงบก็ยังคงเกิดข้ึนอย่างต่อเนื่อง มากบ้าง

น้อยบ้างตามแต่ละยุคสมัย กระทั่งหลังเดือนมกราคม พ.ศ. 2547 สถานการณ์ความขัดแย้งรุนแรงข้ึน

จนเข้าสู่ภาวะวิกฤติและยังสร้างความตระหนกให้กับสังคมไทยโดยรวม ท าให้รัฐบาลต้องประกาศกฎ

อัยการศึก และใช้การทหารเป็นเครื่องมือหลักในการแก้ปัญหา แต่ความรุนแรงกลับไม่ลดลง ตรงกัน

ข้ามกลับส่งผลให้สถานการณ์ยืดเยื้อและซับซ้อนมากข้ึน ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งข้าราชการการเมือง

และข้าราชการประจ าในกระทรวงศึกษาธิการจึงได้พยายามเสนอแนวทางที่ไม่ต้องใช้ก าลัง แต่ให้ใช้

แนวทางสันติวิธีนั่นก็คือการสร้างความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องผ่านนโยบายการศึกษาส าหรับ 3 จังหวัด

ชายแดนใต้โดยเฉพาะ หากแต่ข้อเสนอในช่วงแรกๆ ไม่ได้รับการตอบสนองจากรัฐบาลในการน าเข้าสู่

วาระนโยบาย เนื่องจากในห้วงเวลาน้ันรัฐบาลใช้ยุทธวิธีปราบปรามอย่างรุนแรงเป็นแนวทางแก้ปัญหา

หลัก ซึ่งช้ีให้เห็นว่าแม้ประเด็นปญัหาได้เกิดข้ึนแล้ว แนวทางแก้ปัญหาโดยสันติวิธีโดยใช้การศึกษาเป็น

เครื่องมือก็มีแล้ว แต่ทว่าหน้าต่างแห่งโอกาสยังไม่เปิดให้ประเด็นปัญหาได้ลอดเข้าไปสู่ผู้ก าหนด

นโยบาย 

จนกระทั่งต่อมามีผู้เสนอให้ใช้การศึกษามาแก้ปัญหาความขัดแย้งคือ นายจาตุรนต์ ฉายแสง 

ซึ่งด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี ณ ขณะนั้น นายจาตุรนต์เป็นผู้ขอโอกาสในการแก้ไขปัญหาความ

ไม่สงบด้วยการใช้แนวทางสันติวิธีซึ่งหนึ่งในน้ันคือการใช้การศึกษาเพื่อสร้างสันติสุขให้พื้นที่  ต่อหน้า

นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร และรองนายกรัฐมนตรทีั้งสองคนได้แก่ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ 
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และพลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา ณ ห้องประชุมวิจิตรวาทการ ส านักงานสภาความมั่นคง

แห่งชาติ โดยมีข้าราชการสภาความมั่นแห่งชาติอยู่ในห้องประชุมอีกแค่ 1 คน ทั้งนี้ พลเอกธรรมรักษ์

ไม่เห็นด้วยเนื่องจากมองว่าปัญหาภาคใต้เป็นเรื่องการแบ่งแยกดินแดน และยืนยันว่าต้องใช้การทหาร

น าจึงจะแก้ปัญหาได้ แต่นายจาตุรนต์ ฉายแสงอธิบายว่าการแก้ปัญหาด้วยยุทธวิธีดังกล่าวไม่ประสบ

ความส าเร็จ มีแต่จะเพิ่มความรุนแรง และยืนยันต่อนายกรัฐมนตรีด้วยท่าทีแข็งขันว่าต้องใช้การเมือง

น าการทหารใน 3 จังหวัดชายแดนใต้เท่านั้น จึงจะเกิดสันติสุขที่ยั่งยืน โดยมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ

แสดงการสนับสนุน บรรยากาศการหารือในห้องประชุมเต็มไปด้วยความตึงเครียดและแสดงอารมณ์

กันอย่างชัดเจนเปิดเผย และแม้จะปิดประตูห้องประชุมแต่เสียงการถกเถียงก็ยังดังลอดออกไปนอก

ห้อง ซึ่งเป็นบรรยากาศที่เต็มไปด้วยความตึงเครียด (สัมภาษณ์, ข้าราชการสภาความมั่นแห่งชาติ, อ้าง

แล้ว)  

เนื่องจากแนวคิดในการแก้ปัญหาของรองนายกรัฐมนตรีอย่างพลเอกธรรมรักษ์และนาย

จาตุรนต์ต่างกันอย่างสุดข้ัวระหว่างการเอาการทหารน ากับเอาการเมืองน า โดยมีนายกรัฐมนตรีนั่งฟัง

การถกเถียงอภิปรายของทั้งสองฝ่ายในการยืนยันแนวทางของตน ขณะที่พลเอกชวลิตคอยเสริมนาย

จาตุรนต์เป็นระยะ พลเอกชวลิตน้ันแม้จะเป็นทหารแต่ก็จัดอยู่ในสายพิราบคือไม่เน้นยุทธวิธีที่ใช้การ

ปราบปราม จึงเห็นว่าในเมื่อรัฐบาลได้ใช้นโยบายปราบปรามอย่างรุนแรงไปแล้ว ผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนไม่ได้

เป็นไปตามที่ต้องการ เช่นน้ันจึงน่าจะปรับแนวทางการแก้ปัญหาบ้าง ส่วนนายกรัฐมนตรีเองนั้นได้เห็น

การแก้ปัญหาแบบการทหารน าตามแนวทางของพลเอกธรรมรักษ์มาระยะหนึ่งแล้ว ซึ่งนายกรัฐมนตรี

ก็ไม่ได้แสดงความเห็นไม่ว่าจะต าหนิหรือชมเชย เพียงแต่เห็นว่าการทหารก็ให้คงไว้ ไม่ได้ให้หยุด

ปฏิบัติการ และที่สุดหลังจากการถกเถียงที่ตึงเครียด นายกรัฐมนตรีจึงตัดสินใจให้ลองใช้แนวทาง

ตามที่นายจาตุรนต์เสนอ และมอบหมายให้นายจาตุรนต์จัดทีมลงไปรับฟังความคิดเห็นจากประชาคม

ท้องถ่ินและประมวลข้อมูลส าหรับประกอบการตัดสินใจปรับปรุงแนวนโยบายและยุทธศาสตร์การ

แก้ไขปัญหาวิกฤติชายแดนใต้ กระทั่งน าไปสู่การผลักดันแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ ใน

ท้ายที่สุด 
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เมื่อพิจารณาจากข้อความข้างต้น ภาพตัวแบบของความเป็นรัฐนิยมฉายชัดข้ึนมาในทันที  

กล่าวคือ รัฐ (ในที่นี้คือผู้ที่มีส่วนในการตัดสินนโยบาย 4 คนในห้องประชุม) มีบทบาทน าในการ

ก าหนดนโยบาย โดยไม่มีปัจจัยหรืออิทธิพลของกลุ่มอื่น ๆ มาสนับสนุนหรือคัดค้านการผลักดัน

ประเด็นปัญหาโดยตรง ผู้มีอ านาจในการก าหนดและตัดสนินโยบายทั้ง 4 คนต่างก็หารือกันเฉพาะกลุม่ 

มีความเห็น 2 แนวทาง และผู้ตัดสินใจเลือกว่าจะเอาแนวทางไหนก็คือนายกรัฐมนตรีเพียงผู้เดียว นั่น

หมายความว่าในกรณีนี้ อ านาจสูงสุดจึงอยู่ที่ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ทั้งนี้ ไม่ได้หมายความว่านาย

จาตุรนต์ พลเอกชวลิตและพลเอกธรรมรักษ์ ไม่มีอ านาจเลย รองนายกรัฐมนตรีทัง้สามมีอ านาจเช่นกัน

ในการเสนอแนวทางการแก้ปัญหาของตน เท่ากับว่าทั้งสองฝ่ายใช้อ านาจผลักดันประเด็นปัญหาของ

ตนเองให้เข้าสู่วาระนโยบาย โดยีพลเอกชวลิตสนับสนุนแนวทางของนายจาตุรนต์ ส าหรับพลเอกธรรม

รักษ์เป็นการใช้อ านาจเพื่อใหว้าระนโยบายของตนยังคงอยู่คือการใช้การทหารน าการเมือง ขณะที่นาย

จาตุรนต์ใช้อ านาจในการผลักดันประเด็นปัญหาและใช้แนวทางสันติวิธีเข้าสู่วาระนโยบายได้ส าเร็จ 

ทั้งนี้ เมื่อวิเคราะห์ให้ลึกซึ้งจะพบว่า การใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรีในการตัดสินใจเปิดโอกาสให้

แนวทางของนายจาตุรนต์ได้เข้าสู่วาระนโยบายนั้น น่าจะเป็นทางเลือกที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร มอง

แล้วว่า “win – win” ทุกฝ่าย  

สรุปได้ว่าในระบบการเมืองไทย รัฐหรือผู้น ามักเป็นผู้ผลิตนโยบาย ซึ่งเป็นสิ่งที่มีเหตุผล

สมบูรณ์ในตัวของมันเองอย่างไม่ต้องตั้งค าถามใด ๆ ในสถานะหรือต าแหน่งของผู้น านั้น เนื่องจากผู้น า

มีสถานะหรือต าแหน่งที่มีความชอบธรรมอยู่แล้ว ดังนั้น การที่ผู้น าผลิตนโยบายจึงเป็นการท าหน้าที่

ของผู้น าในฐานะผู้บริหารของประเทศ / รัฐ อย่างไรก็ดี ผู้น ามีแนวโน้มจะสร้างนโยบายจากสิ่งที่ชอบ

มากกว่า กรณีนี้เห็นได้ชัดเจนในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีในฐานะผู้น า

ประเทศเป็นผู้มีบทบาทในการก าหนดนโยบายอย่างกว้างขวาง ตามความคิดและความพึงพอใจของ

ตนเอง แม้จะสอบถามความต้องการของผู้ใต้บังคับบัญชามากน้อยเพียงใด เมื่อถึงการตัดสินใจข้ัน

สุดท้าย ผู้น าก็เป็นผู้ที่ช่ังน้ าหนักทางเลอืกต่าง ๆ  และท าการตัดสินใจข้ันสุดท้ายในตัวเลอืกที่สอดคล้อง

กับความชอบพอของตัวเองอยู่ดี 
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จากการศึกษาวิเคราะห์มาทั้งหมด จึงสามารถสรุปเป็นกรอบแนวคิดจากผลการศึกษาส าหรับ

เรื่องความสัมพันธ์เชิงอ านาจและเครือข่ายนโยบายในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษา

สามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 2548 – 2551 ดังนี ้

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่  3 สรุปกรอบแนวคิดจากผลการศึกษา 

 

ปัจจัยน าเข้า 
- แนวทางการแก้ปัญหา
แบบการทหารน า 
- แนวทางการแก้ปัญหา
แบบการเมืองน า 
- อ านาจทางการเมืองของ
ฝ่ายที่ใช้การทหารน า 
- อ านาจทางการเมืองของ
ฝ่ายที่ใช้การเมืองน า 
   
    
   
 

ผลผลิต 
 

-แผนยุทธศาสตร์

ปฏิรูปการศึกษาสาม
จั ง ห วั ด ช า ย แ ด น
ภาคใต้เพ่ือสร้างสันติ
สุข ปี 2548 – 2551 

 
 

กระบวนการ
ก าหนดนโยบาย 

- การน าประเด็นปัญหา
เข้ า สู่ ว า ร ะน โ ยบา ย 
(agenda – setting)  
 

ความสัมพนัธ์
เชิงอ านาจ 

-รัฐมีบทบาทน า
ในการก าหนด
นโยบาย  
-ผู้มีอ านาจท า
ก า ร ผ ลั ก ดั น
ประเด็นปัญหา
ด้วยตัวเอง 
-นายกรัฐมนตรี
ต รี ใ ช้ อ า น า จ
ตัดสินใจทันที 
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บทที่ 6 
สรุปผลการวิจัย อภปิรายผล และข้อเสนอแนะ 

 

6.1 สรุปผลการวิจัย 
6.1.1) สาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัด

ชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 2548 – 2551 

จากการศึกษาพบว่าสาเหตุและปัจจัยในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ฯ มีอยู่ 2 ประการหลัก 

ได้แก่ 1) ปัจจัยด้านเอกลักษณ์ (เอกลักษณ์ทางประวัติศาสตร์และเอกลักษณ์ทางวัฒนธรรม)  และ 2) 

ปัจจัยด้านการเมือง / ความมั่นคง  

 1) ปัจจัยด้านเอกลักษณ์ 

 เอกลักษณ์ของคนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่กลายมาเป็นสาเหตุหนึ่งของความขัดแย้ง 

ประกอบด้วยเอกลักษณ์ทางประวัติศาสตร์และเอกลักษณ์ทางวัฒนธรรม ซึ่งเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้เกิด

การพัฒนาแผนการศึกษาที่ใช้ส าหรับพื้นที่นี้โดยเฉพาะ 

1.1) เอกลกัษณ์ทางประวัติศาสตร ์

ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ที่ได้กลายมาเป็นเอกลักษณ์ส าคัญนั้น ต้องมองย้อนไปที่ความ

เป็นมาของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรปัตตานีในอดีตว่า มีพัฒนาการ

ส าคัญ 3 ช่วงคือ 1) ปัตตานีสมัยอาณาจักรลังกาสุกะในห้วงอารยธรรมฮินดู – พุทธ หรือฮินดู – ชวา 

(พุทธศตวรรษที่ 8 - พ.ศ. 2043) 2) ปัตตานีสมัยอาณาจักรลังกาสุกะในห้วงอารยธรรมอิสลาม (พ.ศ. 

2043 – 2351) และ 3) ปัตตานีในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรสยาม (พ.ศ. 2351)  

ทั้ง  3 ช่วงนี้ปัตตานีไม่ ได้ เคลื่อนย้ายไปไหนเลย การเปลี่ยนแปลงที่ เกิดข้ึนเป็นการ

เปลี่ยนแปลงที่มาจากภายนอกทัง้สิน้ ปัตตานีเคยต้ังอยู่แห่งใดในตอนแรกเริม่ มันก็คงตั้งอยู่อย่างนั้นใน

ปัจจุบัน อ านาจต่าง ๆ ที่แผ่เข้ามาปกครองปัตตานี ไม่ได้ท าให้คนปัตตานีละทิ้งบ้านเมืองจนหมด มี

บางกลุ่มเท่านั้นที่อพยพออกไปพึ่งพิงประเทศเพื่อนบ้าน และไม่ว่าอาณาจักรสยามจะพยายามเปลี่ยน

หรือผสมกลมกลืนคนปัตตานีหรือคนไทยมุสลิม ให้เข้ากับสังคมไทยแบบในส่วนกลางก็ไม่สามารถท า
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ได้ เนื่องจากชาวไทยมุสลิมใน 3 จังหวัดภาคใต้ มีความส านึกเกี่ยวกับประวัติศาสตร์ของตนเอง

ค่อนข้างสูง โดยเฉพาะอย่างยิ่งประวัติศาสตร์ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ “อารยธรรมปัตตานี” คนปัตตานี

เองนั้นรับรู้เรื่องราวทางประวัติศาสตร์เหมือนกับที่คนทั่ว ๆ ไปที่ท าการศึกษาในเรื่องนี้รู้ และแม้ว่า

ประชาชนส่วนมากอาจจะระบุเป็นกิจจะลักษณะไม่ได้ถึงต้นตอที่มาของอารยธรรม วิวัฒนาการหรือ

ยุคสมัยต่าง ๆ ในล าดับของประวัติศาสตร์ในลักษณะของนักเขียนประวัติศาสตร์ แต่มีเรื่องราวหรือ

เหตุการณ์ สถานที่และโบราณสถานและตัวบุคคลในประวัติศาสตร์ของปัตตานีมากมายอยู่ในความ

ทรงจ าของประชาชนที่แสดงออกมาในรูปของต านาน คติชาวบ้าน นิยายปรัมปราหรือเรื่องเล่า บาง

เรื่องอยู่ในรูปของสัญลักษณ์ และบางเรื่องก็อยู่ในความทรงจ าโดยตรง อาทิ ประวัติเกี่ยวกับการก่อตั้ง

เมืองปัตตานี เรื่องราวเกี่ยวกับหมู่บ้านกรือเซะซึ่งเป็นที่หล่อของปืนใหญ่นางพญาตานี เรื่องราว

เกี่ยวกับองค์วีรสตรี เช่น รายาอีเจาว์ (ปกครองระหว่างปี พ.ศ. 2127 -2159) รายาบีรู (ปกครอง

ระหว่างปี พ.ศ. 2159-2167) หรือ รายากูนิง (ปกครองระหว่างปี พ.ศ. 2178 -2131) ฯลฯ เรื่อง

ท านองนี้มีมากมายซึ่งเป็นประวัติศาสตร์ที่อยู่ในความรู้สึกนึกคิดของมหาชน ท าให้ประชาชนแต่ละรุ่น

เล่าสู่กันต่อ ๆ ไปด้วยความยกย่องและภูมิใจ 

เรื่องราวที่ได้ฝังในความรู้สึกนึกคิดของประชาชนใน 3 จังหวัดสืบเนื่องมาตลอดก็คือ พวกตน

มีประวัติศาสตร์ของตนเองโดยเฉพาะ ซึ่งแตกต่างไปจากประวัติศาสตร์ของไทยทั่ว ๆ ไปโดยสิ้นเชิง จึง

ไม่ต้องสงสัยเลยว่าท าไมจึงมีความขัดแย้งในรากฐานของความคิดทางการเมืองระหว่างชาวไทยพุทธ

และชาวไทยมุสลิม วีรบุรุษของชาวไทยพุทธอาจจะเป็นจารบุรุษของชาวไทยมุสลิม ดังเช่น แม่ทัพต่าง 

ๆ ที่ได้รับค าสั่งให้ไปปราบความกระด้างกระเดื่องของบริเวณ 7 หัวเมือง หรือบางทีวีรบุรุษของชาว

ไทยมุสลิมอาจจะเป็นจารบุรุษของชาวไทยพุทธ ดังเช่น เจ้าเมืองต่าง ๆ ที่พยายามจะให้หลุดพ้นจาก

การปกครองของไทย 

1.2) เอกลักษณ์ทางวัฒนธรรม 

หากศาสนาอิสลามคือแนวทางการด ารงชีวิตที่สังคมมุสลิมถือว่าถูกต้อง วัฒนธรรมกับศาสนา

ก็คือเรื่องเดียวกัน การเปลี่ยนเนื้อหาของวัฒนธรรมที่มุสลิมถือปฏิบัติ ก็เท่ากับเปลี่ยนเนื้อหาของ

อิสลามนั่นเอง วัฒนธรรมโดยเฉพาะศาสนานั้นคือชีวิตของสังคม ถ้าปราศจากศาสนาหรือวัฒนธรรม 
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หรือเอกลักษณ์เริ่มคลอนแคลน สังคมจะอยู่ไม่ได้ จะท าให้เกิดปัญหานานาประการ เช่น ปัญหาลักขโมย 

อาชญากรรม คนเห็นแก่ตัว เป็นต้น เมื่อวัฒนธรรมมีความส าคัญเช่นนี้ สังคมจึงมีความส านึกร่วมกันโดย

ทันทีว่า ต้องปกปักรักษาวัฒนธรรมของตนให้คงอยู่สืบไป ความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลงแม้เพียง

ส่วนหนึ่ง หรือด้วยเจตนาดีก็ตาม (เช่นนโยบายปรับปรุงโรงเรียนปอเนาะ) จะท าให้สังคมรู้สึกว่าถูกท้า

ทาย และจะต่อต้านทันทีเสมอ  

 อนึ่ง นโยบายแบบรัฐนิยมในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงครามซึ่งประกาศใช้อย่างเป็นทางการ

ในช่วงปี พ.ศ. 2482 – 2485 จ านวน 12 ฉบับ มีส่วนที่กระทบต่อคนไทยมุสลิมเป็นอย่างมากมี 3 

ฉบับคือ ฉบับที่ 3 เรื่องการเรียกช่ือชาวไทยที่ก าหนดให้คนในแผ่นดินไทยเรียกช่ือที่แสดงความเป็น

ไทย และถือเป็นครั้งแรกที่ก าหนดให้คนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้เรียกว่า “ชาวไทยมุสลิม” 

เช่นเดียวกับชาวไทยในส่วนอื่น ๆ ของประเทศ ฉบับที่ 9 เรื่องภาษาและหนังสือ ก าหนดให้คนไทย

ต้องรู้หนังสือไทย และสนับสนุนให้คนไทยที่ไม่รู้หนังสือ มาเรียนหนังสือจนอ่านออกเขียนได้ ฉบับที่ 

10 เรื่องการแต่งกายของประชาชนชาวไทย ที่ก าหนดไว้ว่าต้องแต่งกายที่เป็นสุภาพชน เช่น ผู้ชายสวม

ใส่เสื้อผ้าช้ันนอก คอเปิดหรือปิด สวมกางเกงขายาวแบบสากล สวมรองเท้าหุ้มส้นหรือหุ้มข้อและถุง

เท้า ผู้หญิงต้องสวมหมวก สวมเสื้อนอกคลุมไหล่ เป็นต้น 

 รัฐนิยมของจอมพล  ป.  ไม่ เ พี ยงแต่ จ ากัดเ สรีภาพของคนไทยโดยทั่ วไป เท่ านั้ น  

แต่ยังได้ส่งผลกระทบอย่างมากต่อชาวไทยมุสลมิทัว่ประเทศโดยเฉพาะใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่ง

มีปัญหาทางเอกลักษณ์อื่น ๆอยู่แล้ว เพราะห้ามสวมเครื่องแต่งกายแบบมุสลิม ห้ามสอนภาษามลายู

ในโรงเรียน ห้ามพูดภาษามลายูถ่ินในการติดต่อราชการ ให้เปลี่ยนช่ือเป็นไทย ฯลฯ และด้วยเหตุน้ี ท า

ให้นโยบายที่เคยผ่อนปรนและเน้นความเสมอภาคในสมัยรัชกาลที่ 6 กลับมาแข็งกระด้างอีกครั้ง 

ส่งผลให้ชาวไทยมุสลมิในยุคหลงัสงครามโลกครั้งที่ 2 ลุกขึ้นมาต่อต้านมากขึ้น และถือได้ว่าต่อเนื่องมา

จนถึงปัจจุบัน 
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 2) ปัจจัยด้านการเมือง / ความมั่นคง 

จากการศึกษาพบว่าปัจจัยทางการเมืองที่ส่งผลต่อการก่อรูปแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูป ฯ ได้แก่ 

2.1) มติมหาชน 

แม้พรรคไทยรักไทยจะชนะการเลือกตั้งในเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2548 ด้วยคะแนนเสียงเกิน

กึ่งหนึ่ง คือ 377 ที่นั่ง จากจ านวนทั้งหมด 500 ที่นั่ง ท าให้สามารถจัดต้ังรัฐบาลไดโดยพรรคการเมือง

เดยีว แต่ทว่าจ านวนที่นั่ง 54 ที่ใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับไม่ได้รับเลือกเลยแม้แต่คนเดียว กลับ

กลายเป็นพรรคประชาธิปัตย์ที่คะแนนนิยมตกต่ าถึงขีดสุดในภาคอื่นๆ ของประเทศได้รับเลือกเข้า

มาถึง 52 ที่นั่ง 

ปรากฏการณ์นี้ช้ีให้เห็นว่า แผนพัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ของรัฐบาล โดยการ

ก าหนดยุทธศาสตร์ในการพัฒนาที่ยึดหลักการจัดการศึกษาเชิงบูรณาการกับวิถีชีวิต อัตลักษณ์ ความ

หลากหลายทางวัฒนธรรม ความต้องการของท้องถ่ินและประชาชนที่มีลักษณะเฉพาะบนพื้นฐานของ

หลักศาสนา ที่เช่ือมโยงหลักการทางศาสนาเข้ากับวิชาสามัญและวิชาชีพ ที่ยึดผู้เรียนและประชาชน

เป็นศูนย์กลาง โดยให้มีการบริหารจัดการในลักษณะพิเศษที่แตกต่างไปจากพื้นที่อื่นนั้น หากพิจารณา

อย่างผิวเผินอาจเข้าใจว่าเป็นการตอบสนองต่อมติมหาชนในพื้นที่ที่เลือกตั้งพรรคไทยรักไทยเข้ามา 

ตรงกันข้าม จากการที่สมาชิกพรรคไม่ได้รับการเลือกตั้งในเขต 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้เลย ย่อม

แสดงให้เห็นถึงความไม่ไว้วางใจ ความไม่นิยมชมช่ืนใด ๆ ต่อนโยบายของพรรค  

ดังนั้นแผนการศึกษาของรัฐบาลจงึไม่ได้ก่อรูปมาจากปัจจัยข้อนี้แต่อย่างใด กล่าวอีกนัยหนึ่งก็

คือ การก าหนดแผนการศึกษาเฉพาะพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ของรัฐบาลน่าจะเป็นการแสวงหา

คะแนนนิยมมากกว่า ดังจะเห็นได้จากความพยายามในการพัฒนาการศึกษาให้สอดคล้องกับวิถีชีวิต 

และไม่ท าให้คนไทยมุสลิมต้องเปลี่ยนอัตลักษณ์ของตนเอง 
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2.2) ทรรศนะของชนช้ันปกครอง 

2.2.1) รัฐบาลยึดนโยบายการจัดการความขัดแย้งด้วยสันติวิธีตามค าสั่งส านักนายกรฐัมนตรทีี่ 

183 /2546 เป็นหลักในการวางแผนและด าเนินงานที่เกี่ยวเนื่องกับปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ โดย

นายกรัฐมนตรีได้เน้นย้ าให้องค์กรของรัฐให้ความส าคัญกับการปฏิบัติตามนโยบายการจัดการความ

ขัดแย้งด้วยสันติวิธี ซึ่งเป็นการน าเสนอนวัตกรรมความมั่นคงของชาติที่ให้ความส าคัญในการปกป้อง

วิถีชีวิตด้วยสายสัมพันธ์ที่เข้มแข็ง ทั้งระหว่างผู้คนทุกหมู่เหล่าและระหว่างรัฐกับประชาชนด้วยสันติวิธี 

ซึ่งจะช่วยแกไขปัญหาความขัดแย้งในปัจจุบัน ลดความขัดแย้งที่ไม่จ าเป็นในอนาคตและเป็นการฟื้นฟู

ความไววางใจของประชาชนที่มีต่อรัฐ บนพื้นฐานของความหลากหลายในวิธีคิด  วิถีชีวิตและ

วัฒนธรรม โดยอาศัยจินตนาการและพลังปัญญา พรอมเผชิญและเรียนรูการแกไขปัญหาร่วมกัน และ

ไม่ใช้ความรุนแรงต่อกันเมื่อเกิดความขัดแย้งหรือความเห็นต่างกัน 

ทั้งนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งแนวคิดและบทบาทของนายจาตุรนต์ ฉายแสง รองนายกรัฐมนตรี

และต่อมาคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในห้วงเวลาของรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ที่รับ

อาสาทันทีหลังจากการประชุมหน่วยงานความมั่นคงเรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ณ 

ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ด้วยการไปรับฟังความคิดเห็นในเวทีประชาคม 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ ในห้วงระหว่างวันที่  27 มีนาคม – 1 เมษายน 2547 และอีกหลายครั้งหลังจากนั้น หลังจาก

รับฟังความคิดเห็น จาตุรนต์ ฉายแสงจึงเป็นคนแรกที่เริ่มเดินหน้าเสนอนายกรัฐมนตรีให้สร้าง

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนและจากหน่วยงานทุกภาคส่วนใน 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ เพื่อน ามาประมวลเปน็ข้อมูลประกอบการตัดสินใจแก้ปัญหาของรัฐบาล แทนที่จะรับฟังข้อมูล

และยึดตามแนวทางที่ข้าราชการเป็นผู้เสนอแต่เพียงฝ่ายเดียว  

ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ หลักคิดส าคัญของจาตุรนต์ที่เช่ือมโยงปัญหา

การศึกษากับปัญหาความรุนแรงในพื้นที่คือ ต้องไม่ใช้วิธีการบังคับ ฝืนความรู้สึก ควรโต้แย้งกันบน

เหตุผล เคารพให้เกียรติกันและกัน  
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 2.2.2) รัฐบาลได้แสดงเจตจ านงเกี่ยวกับนโยบายด้านการศึกษาของชาติไว้ว่า จะปฏิรูป

การศึกษาตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เพื่อ

พัฒนาสังคมไทยให้เป็นสังคมแห่งความรู้ อันเป็นเงื่อนไขไปสู่ระบบเศรษฐกิจฐานความรู้ ให้คนไทยทั้ง

ปวงได้รับโอกาสเท่าเทียมกันที่จะเรียนรู้และฝึกอบรมได้ตลอดชีวิต และมีปัญญาเป็นทุนไว้สร้างงาน

และสร้างรายได้ และน าประเทศให้รอดพ้นจากวิกฤตเศรษฐกิจและสังคม โดยยึดหลัก “การศึกษา

สร้างชาติ สร้างคน และสร้างงาน” 

ดังนั้นแล้ว จึงได้จัดท าแผนพัฒนาการศึกษา 3 จังหวัดชายแดนใต้ โดยเน้นการพัฒนา

ทรัพยากรมนุษย์ เพราะเช่ือมั่นว่าทุนมนุษย์เป็นฐานรากที่ส าคัญของการพัฒนาประเทศ ซึ่งปรากฏอยู่

บ่อยครั้งในการกล่าวในที่สาธารณะของ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร  

2.3) อิทธิพลของพรรคการเมือง 

กระบวนการก าหนดและกลั่นกรองนโยบายทุกด้านเป็นไปอย่างราบรื่น เนื่องจากหลังการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2548 พรรคไทยรักไทยได้รับคะแนนเสียงเลือกตั้งเกินครึ่งหนึ่ง

ของสภาผู้แทนราษฎร คือ 377 ที่นั่ง จากจ านวนทั้งหมด 500 ที่นั่ง ท าให้สามารถเป็นแกนน าในการ

จัดตั้งรัฐบาลไดโดยพรรคการเมืองเดียว ซึ่งพอจะวิเคราะห์ได้ว่าเกิดจากปัจจัย ดังนี้ 1) ผู้น าพรรค

การเมืองอย่าง พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร กลายเป็นนายกรัฐมนตรีที่เข้มแข็งที่สามารถลดบทบาทรัฐมนตรี 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการ นักวิชาการ องค์กรพัฒนาเอกชนและสื่อมวลชน 

อีกทั้งยงัสามารถใช้สื่อเป็นเครื่องมอืในการเข้าถึงประชาชนอีกด้วย 2) การแปลงนโยบายของพรรคเข้า

สู่การเป็นนโยบายแห่งชาติที่ครอบคลุมความตอ้งการของประชาชนทุกกลุ่มและ 3) ความอ่อนแอของ

พรรคการเมืองคู่แขงก่อนการเลือกตั้ง พ.ศ. 2548 ทั้งที่เกิดจากความอ่อนแอโดยตัวเองของพรรค

การเมืองคู่แข่งไม่ว่าจะเป็นพรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทย พรรคมหาชน และความอ่อนแอโดยการ

ถูกควบรวมพรรคการเมืองคูแข่งทั้งพรรค เข้าสู่พรรคไทยรักไทยอันได้แก่ พรรคเสรีธรรม พรรค

ความหวังใหม่และพรรคชาติพัฒนา 
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รัฐบาลจึงสามารถก าหนดเป้าหมายทางการศึกษาให้มีลักษณะบูรณาการกับนโยบายหลักของ

ชาติในขณะนั้นคือการพัฒนาเศรษฐกิจและทรพัยากรมนุษย์โดยก าหนดเป้าหมายเพื่อพัฒนาการศึกษา

ใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ว่าต้องสอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคมและความต้องการของผู้เรียน 

ประชาชน และให้การศึกษามีบทบาทในการเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยให้จัด

การศึกษาอบรมเพื่อยกระดับการศึกษาของวัยแรงงานโดยร่วมมือกับภาคีเครือข่าย จัดหลักสูตร

วิชาชีพและการฝึกอบรมที่สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน ทั้งในด้านการผลิตอาหารฮาลาล 

การพัฒนาสินค้าหนึ่งต าบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ การสนับสนุนธุรกิจขนาดย่อมและอื่น ๆ  

2.4) กลุ่มผลประโยชน์ 

2.4.1) ถึงแม้ว่าปัจจัยด้านประวัติศาสตร์ ชาติพันธ์ุ ศาสนาและความเช่ือหรืออัตลักษณ์จะ

เป็นองค์ประกอบส าคัญที่ท าให้ประชาชนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้มีความแตกต่างโดยพื้นฐานไป

จากประชาชนในส่วนอื่น ๆ ของประเทศ แต่ปัจจัยที่มีส่วนส าคัญที่สุดประการหนึ่งที่ท าให้พื้นที่แถบนี้

ไม่มีความสงบมาโดยตลอดและปะทุข้ึนอย่างรุนแรงในปี 2547 นั้น เกิดจากกลุ่มบุคคลที่รวมตัวกัน

ต่อต้านอ านาจรัฐ โดยหลังเหตุการณ์กบฏหะยีสุหลงในปี พ.ศ. 2491 ได้เกิดขบวนการต่อต้านรัฐที่

ชัดเจนและรุนแรงมากขึ้น แตห่ลังการจับกุมหะยีสุหลงเมื่อต้นปี พ.ศ. 2491 ท าให้การเคลื่อนไหวทาง

การเมืองอย่างเปิดเผยของชาวมลายูมุสลิมในปัตตานีต้องหยุดชะงักไป แม้กระนั้น ปัญหาที่เกิดข้ึนคือ

รัฐบาลไทยไม่สามารถควบคุมหรือปราบปรามการต่อต้านรัฐบาลไทยจากชาวมลายูมุสลิมที่ลี้ภัยไปอยู่

ในรัฐกลันตัน สหพันธรัฐมลายูได้  

ทั้งนี้ การเคลื่อนไหวก่อการรา้ยในจังหวัดชายแดนภาคใต้มีมาอย่างต่อเนื่อง มีการผลัดเปลี่ยน

ผู้น าเป็นระยะ ๆ ตามสถานการณ์ภายในและภายนอกประเทศ รวมทั้งสถานการณ์ที่มีอยู่ในมาเลเซีย 

และอินโดนีเซีย ตลอดจนบทบาทของอุดมการณ์ที่มีจากประเทศในตะวันออกกลางและการฟื้นฟูความ

ส านึกในอิสลาม รัฐบาลไทยเคยใช้นโยบายปฏิบัติการทางทหารเข้าไปปราบปรามอย่างรุนแรง ต่อมา

ได้ใช้นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมควบคู่กันไปกับการอุปถัมภ์ศาสนาอิสลาม รวมทั้งการ

ปรับปรุงความสัมพันธ์และทัศนคติระหว่างข้าราชการกับชาวมุสลิมให้เป็นไปในทางที่ดีข้ึน โดยมีศูนย์
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อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) เป็นศูนย์ประสานงาน และด าเนินการตาม

แนวนโยบายดังกล่าว 

ยิ่งไปกว่าน้ัน การจัดการศึกษาซึ่งเคยเป็นกลไกส าคัญในการสร้างความสมานฉันท์ระหว่าง

เยาวชนที่มาจากพื้นฐานต่างกันก าลังแยกออกเป็น 2 ระบบอย่างชัดเจน เด็กไทยพุทธจะไปเรียนใน

โรงเรียนรัฐบาล ขณะที่เด็กไทยมุสลิมจะนิยมไปเรียนในโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามที่ขยายตัว

อย่างรวดเร็ว หรือที่สถาบันศึกษาปอเนาะ ทั้งยังมีแนวโน้มที่โรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามจะ

ขยายลงไปถึงระดับปฐมวัยและประถมศึกษา ซึ่งจะส่งผลให้เด็กและเยาวชนจากครอบครัวที่มีพื้นฐาน

ต่างกันขาดโอกาสที่จะปฏิสัมพันธ์แลกเปลี่ยนเรียนรู้ และขาดโอกาสที่จะสร้างความสัมพันธ์เป็นเพื่อน

ฝูงกัน ซึ่งจะท าให้เกิดการแบ่งแยกทางความคิด ขาดความไว้เนื้อเช่ือใจซึ่งกันและกัน สภาพการณ์

ดังกล่าวนี้ ได้กลายเป็นเงื่อนไขส าคัญของการก่อการร้าย เยาวชนที่ยากจน ว่างงาน ขาดความเข้าใจ

ทางศาสนาที่ถูกต้อง จึงตกเป็นเครื่องมือของกลุ่มที่แอบอ้างเบี่ยงเบนค าสอนทางศาสนา หรือใช้เงิน

จ้าง ประกอบการแก้ไขปัญหาของรัฐในพื้นที่ยังขาดความเข้าใจถึงรากเหง้าของปัญหาที่แท้จริง แม้จะ

ทุ่มเททรัพยากรเพื่อพัฒนาพื้นที่ แต่ก็ไม่สามารถคลี่คลายปัญหาให้เบาบางลง 

 แผนพัฒนาการศึกษาจึงเน้นการพัฒนาหลักสูตรการเรียนการสอน โดยการปรับหลักสูตรใน

สถานศึกษาทุกประเภททุกสังกัดให้สอดคล้องกับความต้องการของผู้เรียนทั้งไทยพุทธและมุสลิม 

ปรับปรุงหลักสูตรการเรียนการสอนของสถานศึกษาทั้งด้านวิชาศาสนา ภาษาไทย และประวัติศาสตร์

ท้องถ่ิน ให้คนในพื้นที่ได้มีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้อง เพื่อให้เกิดความสมานฉันท์ที่จะน าไปสู่สันติสุข

ที่ยั่งยืนและเพื่อเอื้อตอ่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยต่อไป  

2.4.2) นอกจากขบวนการก่อความไม่สงบที่เห็นชัดเจนว่าเป็นภัยคุกคามความมั่นคงของชาติ

แล้ว ในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ยังมีตัวแสดงอื่น ๆ ที่ส่งผลต่อผลประโยชน์ทับซ้อน อันท าให้

ปัญหาความไม่สงบในพื้นที่มีความซับซ้อนมากข้ึน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการค้ามนุษย์ ค้าอาวุธเถ่ือน ค้า

ยาเสพติด รวมถึงการสร้างสถานการณ์ความรุนแรงเพื่อหวังผลทางการเมืองของฝ่ายต่าง ๆ ด้วย 

2.5) ระบบราชการ 
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จากการเป็นรัฐบาลแต่เพยีงพรรคเดียวของพรรคไทยรักไทย ท าให้รัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีมี

อ านาจเบ็ดเสร็จในการบริหารบังคับบัญชา กอปรกับแนวคิด CEO ของผู้น ารัฐบาลที่มีความประสงค์

ให้หน่วยงานต่าง ๆ ท างานแบบบูรณาการ กระชับ ฉับไว มีเป้าหมายพัฒนาประเทศในทิศทาง

เดียวกัน ส่งผลให้หน่วยงานการศึกษาในส่วนกลางและพื้นที่ท างานกันอย่างสอดประสาน มีเอกภาพ 

เห็นผลสัมฤทธ์ิในระยะอันสั้น ซึ่งสาเหตุหลักก็มาจากการที่นายกรัฐมนตรีสามารถสั่งการได้โดยไม่ต้อง

เข้าที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  

ดังนี้แล้ว แผนพัฒนาการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงสามารถก าหนดมาตรการต่าง 

ๆ ที่ชัดเจน เป็นรูปธรรม มากกว่านโยบายการศึกษาของรัฐบาลชุดก่อนๆ อันเนื่องมาจากระบบ

ราชการมีความเป็นเอกภาพสูง 

2.6) แรงกดดันจากสังคม 

ด้วยสถานการณ์ความรุนแรงตั้งแต่ต้นปี 2547 และโดยนโยบายการใช้ก าลังเข้าปราบปราม

อย่างรุนแรงของรัฐบาล ไม่มีแนวโน้มว่าความขัดแย้งและการก่อเหตุรุนแรงจะบรรเทาเบาบางลง 

ตรงกันข้าม กลับก่อให้เกิดความไม่พอใจและความหวาดกลัวในวงกว้างแก่คนในพื้นที่ อีกทั้งยังมี

ปัญหาในเรื่องสิทธิมนุษยชนระหว่างการปราบปราม ดังนั้น ในเวลาต่อมาเมื่อนายจาตุรนต์ด ารง

ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ และพยายามเสนอแนวคิดการใช้การศึกษาเปน็เครื่องมอื

สร้างสันติสุขในพื้นที่ นายกรัฐมนตรีจึงเปิดโอกาสใหน้ายจาตุรนต์ได้ใช้แนวทางแก้ปัญหาแบบการเมือง

น าการทหาร และนายจาตุรนต์ได้ใช้โอกาสนี้ด าเนินการผลักดันจนกระทั่งได้ผลผลิตออกมาเป็นแผน

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ ในที่สุด 

6.1.2) ผลกระทบของความสัมพันธ์เชิงอ านาจในการก าหนดแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสาม

จังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้างสันติสุข ปี พ.ศ. 2548 – 2551 

1) การระบุประเด็นปัญหา (agenda – setting) 

1.1) ลักษณะท่ีส าคัญของประเด็นปัญหาท่ีน าเข้าสู่วาระนโยบาย 
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หลังเดือนมกราคม พ.ศ. 2547 สถานการณ์ความขัดแย้งรุนแรงข้ึนจนเข้าสู่ภาวะวิกฤติและยัง

สร้างความตระหนกให้กับสังคมไทยโดยรวม ท าให้รัฐบาลต้องประกาศกฎอัยการศึก และใช้การทหาร

เป็นเครื่องมือหลักในการแก้ปัญหา แต่ความรุนแรงกลับไม่ลดลง ตรงกันข้ามกลับส่งผลให้สถานการณ์

ยืดเยื้อและซับซ้อนมากข้ึน ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าใน

กระทรวงศึกษาธิการจึงได้พยายามเสนอแนวทางที่ไม่ต้องใช้ก าลัง แต่ให้ใช้แนวทางสันติวิธีนั่นก็คือการ

สร้างความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องผ่านนโยบายการศึกษาส าหรับ 3 จังหวัดชายแดนใต้โดยเฉพาะ  

 

1.2) ท่ีมาของประเด็นปัญหา 

จากการศึกษาพบว่าที่มาของประเด็นปัญหามีอยู่ 3 ประการได้แก่   

1.2.1) การเสนอแนะของนักวิชาการ  

จากสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนใน 3 จังหวัดชายแดนใต้ มีประเด็นส าคัญที่ต้องท าความเข้าใจคือ

ปัญหาและความไม่สงบที่เกิดข้ึนนั้นมีมาช้านาน ไม่ใช่เพิ่งเกิดข้ึนเมื่อต้นปี 2547 ดังนั้น จึงมีการ

ด าเนินการในการแก้ปัญหามาโดยตลอดอยู่แล้ว หนึ่งในแนวทางการแก้ปัญหาคือการปรับโครงสร้าง

การศึกษาให้สอดคล้องกับสังคมและวิถีชีวิตของคนในพื้นที่  ซึ่งเป็นการเสนอแนะจากบรรดา

นักวิชาการรวมทั้งข้าราชการในกระทวงศึกษาธิการทั้งทีอ่ยู่ในส่วนกลางและอยู่ในพื้นที่ โดยเฉพาะการ

ใช้ภาษาไทยในการเรียนการสอนไม่ใช่ภาษามลายูอย่างเดียว และการปรับปรงุโรงเรียนปอเนาะให้เป็น

สถานศึกษาที่ปลอดภัย ไม่ให้เกิดภาพลักษณ์ว่าเป็นแหล่งซ่องสุมของกลุ่มที่เห็นต่างจากรัฐ อย่างไรก็ดี 

แม้ว่าจะมีการเสนอแนะดังกล่าว แต่ช่วงแรก ๆ หลังการปล้นปืนในเดือนมกราคม 2547 รัฐบาลก็ยัง

ไม่ได้ให้ความส าคัญกับแนวทางการแก้ปัญหาในลักษณะนี้ หากแต่เน้นการใช้ก าลังเข้าปราบปราม 

เนื่องจากผู้น ารัฐบาลมองว่าปัญหาที่เกิดข้ึนเป็นการกระท าของโจรกลุ่มหนึ่งเท่านั้น  

1.2.2) การเสนอนโยบายของพรรคการเมือง 

โดยปกติจะหมายถึงพรรคการเมืองที่สามารถจัดตั้งรัฐบาลได้น านโยบายที่ประมวลมาจาก

สภาพปัญหาต่าง ๆ ของประชาชนที่ใช้ในการหาเสียงมาด าเนินการ แต่กรณีนี้แม้ไม่ใช่การเสนอของ

พรรคไทยรักไทยที่เป็นรัฐบาลในสมัยนั้น แต่ผู้ที่เสนอให้ใช้การศึกษามาแก้ปัญหาความขัดแย้งก็เป็น
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สมาชิกพรรคที่ไม่เห็นด้วยกับการปราบปรามด้วยวิธีรุนแรงนั่นก็คือ นายจาตุรนต์ ฉายแสง ซึ่งด ารง

ต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี นายจาตุรนต์เป็นผู้ขอโอกาสในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบด้วยการใช้

แนวทางสันติวิธีซึ่งหนึ่งในน้ันคือการใช้การศึกษาเพื่อสร้างสันติสุขให้พื้นที่ ต่อหน้านายกรัฐมนตรี พัน

ต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร และรองนายกรัฐมนตรีอีกสองคนได้แก่ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ และพลเอก

ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา ณ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ทั้งนี้ พลเอกธรรมรักษ์ไม่เห็น

ด้วยและยืนยันว่าต้องใช้การทหารน าจึงจะแก้ปัญหาได้ แต่นายจาตุรนต์ ฉายแสงอธิบายว่าการ

แก้ปัญหาด้วยยุทธวิธีดังกล่าวไม่ประสบความส าเร็จ มีแต่จะเพิ่มความรุนแรง และยืนยันต่อ

นายกรัฐมนตรีด้วยท่าทีแข็งขันว่าต้องใช้การเมืองน าการทหารใน 3 จังหวัดชายแดนใต้เท่านั้น จึงจะ

เกิดสันติสุขที่ยั่งยืน และในที่สุด พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร ได้ตัดสินใจมอบหมายให้นายจาตุรนต์ 

ฉายแสง เข้ามาแก้ปัญหาและให้จัดทีมลงไปรับฟังความคิดเห็นจากประชาคมท้องถ่ินและประมวล

ข้อมูลส าหรับประกอบการตัดสินใจปรับปรุงแนวนโยบายและยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาวิกฤติ

ชายแดนใต้   

1.2.3) การค้นพบด้วยการลงไปศึกษา  

หลังจากได้รับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรีให้เข้ามาแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ นาย

จาตุรนต์ ฉายแสง และทีมงานได้เดินทางลงไปรับฟังความคิดเห็นใน 3 จังหวัดชายแดนใต้ทันที โดย

นายจาตุรนต์ยอมรับว่าลงพื้นที่พร้อมกับค าถามเพียงค าถามเดียวคือ “จะท าอย่างไร ชายแดนใต้จึงจะ

เกิดสันติสุขได้จริง” และเน้นย้ าว่าต้องรับฟังทั้งประชาคมคือทุกภาคส่วน  

ทั้งนี้ การค้นพบด้วยการลงไปศึกษาอาจหมายถึงผลการวิจัย ซึ่งจะไปเช่ือมโยงกบับทบาทของ

นักวิชาการและข้าราชการกระทรวงศึกษาธิการที่คลุกคลีอยู่ในพื้นที่ มีการเก็บข้อมูลจากสภาพปัญหา

ที่ได้สัมผัสจริงในระยะเวลาหนึ่ง ทั้งก่อนปี 2547 และหลังจากนั้น เพียงแต่หลังจากเหตุการณ์ปล้นปืน

รัฐบาลทุ่มงบประมาณจ านวนมากในการค้นคว้าหาสาเหตุของความขัดแย้ง นักวิชาการ/นักวิจัยจาก

สถาบันต่าง ๆ ที่ได้รับงบประมาณจึงมีโอกาสศึกษาวิเคราะห์หาสาเหตุและเสนอแนวทางแก้ไข 

ในขณะที่ข้าราชการกระทรวงศึกษาธิการซึ่งโดยภารกิจหน้าที่ต้องดูแลเรื่องการศึกษาอยู่แล้ว ก็มีการ

เสนอแนวทางพัฒนาการศึกษาใน 3 จังหวัดชายแดนใต้มาอย่างต่อเนื่อง แต่มาได้รับความสนใจจากผู้
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ก าหนดนโยบายหลังเหตุการณ์ปล้นปืน โดยเฉพาะประเด็นการใช้ภาษาไทยในการเรียนการสอนให้

มากขึ้นและบทบาทของโรงเรียนปอเนาะต่อการสร้างสันติสุขในพื้นที่ แต่อย่างไรก็ดี ความสนใจของผู้

ก าหนดนโยบายก็ไม่ได้มากพอถึงข้ันจะลงมือท าแผนการศึกษาส าหรับจังหวัดชายแดนใต้โดยเฉพาะ 

เพียงแต่น าประเด็นการใช้ภาษาไทยและการปรับปรุงโรงเรียนปอเนาะมาพิจารณาในยุทธศาสตร์การ

แก้ปัญหาเท่านั้น     

 

1.3) รูปแบบของการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา 

นายจาตุรนต์ ฉายแสงและทีมงานลงไปเก็บข้อมูลด้วยการรับฟังความคิดเห็นจากประชาคม

ท้องถ่ิน โดยมีเป้าหมายว่าท าอย่างไรให้ชายแดนใต้เกิดสันติสุข เขาและทีมงานพบปะแลกเปลี่ยนและ

สอบถามความคิดเห็น ขอทราบปัญหาทั้งในรูปแบบเวทีการรับฟังและเข้าไปพบเป็นรายบุคคล ก่อน

รับอาสาท างานน้ี นายจาตุรนต์ยอมรับว่ามองปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ว่ามีเรื่องแบ่งแยกดินแดน

อยู่จริงแต่คงไม่ใช่เรื่องหลัก แต่เมื่อได้ศึกษาอย่างจริงจังก็พบว่านอกจากจะมีอยู่จริงแล้วยังเป็นปัญหา

ส าคัญด้วย และจุดน้ีเองที่ได้กลายเป็นโจทย์หนึ่งให้นายจาตุรนต์ต้องขบคิดว่าจะท าอย่างไรให้คนใน 3 

จังหวัดชายแดนใต้ที่มีส านึกทางประวัติศาสตร์สูง สามารถอยู่ร่วมกันกับคนต่างชาติพันธ์ุต่างศาสนาได้

อย่างสงบสุข ห้วงเวลาน้ัน การพัฒนาการศึกษาเพื่อสร้างความเข้าใจที่ดีต่อประชาชนในพื้นที่จึงอยู่ใน

ความคิดของนายจาตุรนต์เรื่อยมา กระทั่งเมื่อได้รับแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการใน

เวลาต่อมา นายจาตุรนต์จึงได้โอกาสน าข้อมูลที่เกี่ยวกับการศึกษาที่ได้จากการลงพื้นที่และจาก

การศึกษารายงานวิจัยเป็นจ านวนมากข้ึนมาใช้ โดยมีค าสั่งให้จัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษา

เพื่อสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนใต้ โดยน าหลักการแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ ที่อยู่ภายใต้

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการคนก่อน (นายอดิศัย โพธารามิก) มาปรับปรุงเพิ่มเติมให้สมบูรณ์

และมีรายละเอียดที่ปฏิบัติได้จริง กระทั่งออกมาเป็นนโยบายและแนวทางการแก้ปัญหาการศึกษาใน 

3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ค่อนข้างสมบูรณ์ฉบับนี้  
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1.4) สาเหตุและปัจจัยท่ีสนับสนุนให้สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ 

สามารถขมวดรวมปัจจัยที่สนับสนุนให้สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ ดังนี ้

1.4.1) ความสามารถของรัฐบาลในการระบุประเด็นปัญหาที่เป็นอยู่และในการคาดคะเน

โอกาสที่จะเกิดปัญหา  

หมายความว่าแม้แนวทางในการแก้ปัญหาจะเน้นไปที่การใช้ความรุนแรงเป็นหลัก แต่ไม่ได้

หมายความว่ารัฐบาลไม่ทราบปัญหา รัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีทราบดีว่าปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้

ไม่ใช่เพียงแค่ปัญหาจากโจรปล้นปืน แต่เป็นปัญหาที่สั่งสมมายาวนาน โจรปล้นปืนเป็นแค่ตัวเร้าให้

ความขัดแย้งที่ดูเหมือนจะมอดลงไปในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ปะทุข้ึนมาอีกครั้งเท่านั้น 

เพียงแต่นายกรัฐมนตรีเลือกที่จะแก้ปัญหาด้วยการใช้ความรุนแรงก่อน  

อนึ่ง หากจะกล่าวเฉพาะผู้รับผิดชอบในการแก้ปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ที่จะโยงไปสู่แผน

ยุทธศาสตร์การศึกษาฯ จ าเป็นต้องกล่าวถึงตัวแสดงส าคัญ 4 ตัว คือนายกรัฐมนตรี และรอง

นายกรัฐมนตรีทั้งสาม ได้แก่ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ พลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา และนาย

จาตุรนต์ ฉายแสง ทั้ง 4 คนรับรู้สภาพปัญหาปัจจุบนัและโอกาสของปัญหาที่จะขยายความรุนแรงมาก

ข้ึนเรื่อย ๆ ในอนาคต แต่มโนทัศน์และวิธีคิดแก้ปัญหาต่างกันโดยสิ้นเชิง ส่วนของนายกรัฐมนตรีนั้นใน

ช่วงแรกหลังเหตุการณ์ปลน้ปืนใหม่ๆ  สนับสนุนแนวทางการทหารน าการเมืองที่มีผูบ้ัญชาการทหารบก

เป็นผู้สนองนโยบาย โดยใช้ยุทธวิธีปราบปรามและจับกุมอย่างรุนแรง ซึ่งก็ไปคาบเกี่ยวระหว่างการ

รักษาความสงบของชาติกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐาน ผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนจากยุทธวิธีการทหาร

น าการเมืองไม่สามารถท าให้สถานการณ์สงบลง ตรงกันข้ามยิ่งทวีความรุนแรงและซับซ้อนมากข้ึน 

รองนายกรัฐมนตรีคือนายจาตุรนต์ ฉายแสง จึงเห็นว่ารัฐบาลต้องปรบัแนวทางการแก้ปญัหา แม้ว่าเขา

จะยอมรับว่าก่อนมกราคม 2547 รู้เรื่อง 3 จังหวัดชายแดนใต้น้อยมาก  

นายจาตุรนต์ ฉายแสง รองนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น เห็นว่าน่าจะมีส่วนช่วยแก้ปัญหานี้ได้ 

ถ้ามีโอกาสได้รับฟังความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากผู้คนที่เกี่ยวข้องกับปัญหา 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต้อย่างทั่วถึง เขาจึงเริ่มพบปะหารือและช่วยกันวิเคราะห์สถานการณ์กับเพื่อน ๆ ที่สนใจทั้ง

นักวิชาการและผู้ที่สนใจปัญหาน้ี จึงได้ข้อคิดเห็นร่วมกันว่า ความหนักหน่วงของปัญหาเมื่อพิจารณา

2
5

1
2

2
7

5
1

4
6



C
U
 
i
T
h
e
s
i
s
 
5
7
8
4
2
3
8
0
2
7
 
d
i
s
s
e
r
t
a
t
i
o
n
 
/
 
r
e
c
v
:
 
0
6
0
8
2
5
6
2
 
0
8
:
2
8
:
5
2
 
/
 
s
e
q
:
 
8

 143 

จากปรากฏการณ์หลาย ๆ ด้าน น่าจะมีความแตกต่างจากในอดีตที่ฝ่ายความมั่นคงคุ้นเคย (จึงยังใช้

การปราบปรามอย่างรุนแรง) หากปล่อยให้สถานการณ์ความขัดแย้งนี้ด ารงต่อไปนาน ๆ ปัญหาก็จะ

ลุกลามรุนแรงมากข้ึน กระทั่งเกิดเป็นผลเสียต่อบ้านเมือง ทั้งในแง่เศรษฐกิจ ความมั่นคงและ

เสถียรภาพของรัฐบาลในระยะยาว และพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร ได้ตัดสินใจมอบหมายให้ นาย

จาตุรนต์ ฉายแสง จัดทีมลงไปรับฟังความคิดเห็น ก่อเกิดรายงานการระดมความคิดเห็น แนวทางการ

แก้ปัญหาแบบสันติวิธี และแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติ

สุข ปี 2548 – 2551 ในท้ายที่สุด 

ทั้งนี้จะเห็นว่า การตดัสินใจของผู้น ารัฐบาลได้กลายเป็นปัจจัยส าคัญที่สุดในกรณีนี้ กล่าวได้

ว่าแทบไม่ปรากฏตัวแสดงโดยตรงหรือกลุ่มผลประโยชน์อื่นใดที่สนับสนุนหรือคัดค้านการน าประเด็น

ปัญหาเข้าสู่วาระนโยบาย นอกจากตัวแสดงทั้งสี่คือ นายกรัฐมนตรี และรองนายกรัฐมนตรีทั้งสามคน 

ที่หารือกัน ณ ห้องประชุมวิจิตรวาทการ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ  

1.4.2) ช่องทางที่ประเด็นปัญหาจะลอดเข้ามาได้  

ประเด็นนี้หมายถึงมีประตูหรือหน้าต่างรอเปิดรับอยู่มากน้อยเพียงใด หากช่องทางมีมาก 

โอกาสที่จะสามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายก็จะมากตามไปด้วย ทั้งนี้ ช่องทางที่มีอยู่

จะต้องเปิดข้ึนพร้อมกันกับที่มีกระแสความต้องการในการแก้ปัญหาเกิดข้ึนอย่างพอเหมาะพอเจาะ

ด้วย 

หากวิเคราะห์ไล่เรียงตั้งแต่หัวข้อที่ 1) การก่อตัวของประเด็นปัญหา เป็นต้นมา จะเห็นว่า

ประเด็นปัญหาการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยสันติวิธีกระทั่งน าไปสู่

การใช้การศึกษาเป็นเครื่องมือนั้น อยู่ในห้วงเวลาที่เหมาะสมอย่างยิ่ง ทั้งหน้าต่างที่เปิดรับประเด็น

ปัญหาและกระแสความต้องการในการแก้ไขปัญหาโดยสันติวิธี กล่าวคือ หลังจากใช้ยุทธวิธีแก้ปัญหา

แบบการทหารน าการเมืองตั้งแต่เดือนมกราคม 2547 กระทั่งถึงเดือนมีนาคม ห้วงระยะ 2 – 3 เดือน

นี้กลับมีเหตุการณ์รุนแรงไม่เว้นวัน และอาจบานปลายไปถึงเสถียรภาพของรัฐบาลและประเทศชาติ 

นายจาตุรนต์จึงไม่รีรอที่จะเข้าอาสาแก้ไขปัญหาภายใต้จุดยืนที่ไม่ใช้ความรุนแรง อย่างไรก็ดี แม้มองดู

ผิวเผินการให้เวลาฝ่ายความมั่นคงเพียง 2 – 3 เดือน อาจยังช้ีวัดผลลัพธ์ของการแก้ปัญหาไม่ได้ แต่
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หากพิจารณาให้ลึกซึ้งลงไป จะพบว่าการแก้ปัญหาโดยแนวทางสันติวิธีมีเงื่อนเวลาเป็นต้นทุนส าคัญ 

เนื่องเพราะมีกระบวนการเป็นข้ันเป็นตอน ต้องใช้เวลา ไม่ได้ปฏิบัติเห็นผลชัดเจนรวดเร็วเสมือนยิง

กระสุนเพียงหนึ่งนัด ดังนั้น การที่นายจาตุรนต์เริ่มกังวลต่อปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ตั้งแต่

เหตุการณ์ปล้นปืน และตระหนักดีว่าการแก้ปัญหาด้วยความรุนแรงไม่ช่วยให้เหตุการณ์ดีข้ึน การรีบ

อาสาตัวเข้าแก้ปัญหาในช่วงกลางเดือนมีนาคม 2547 จึงถือว่าไม่เร็วเกินไป  

พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีตัดสินใจให้โอกาสนายจาตุรนต์ได้เข้ามาแก้ปัญหาอีก

ทางหนึ่ง ก็เนื่องจากสถานการณ์ ณ ขณะนั้นไม่ได้เป็นไปตามที่คาดการณ์ เหตุการณ์รุนแรงข้ึนเรื่อย ๆ 

(ทั้ง ๆ ที่ช่วงที่นายจาตุรนต์เสนอตัวแก้ปัญหาน้ัน ยังไม่เกิดเหตุการณ์ที่มัสยิดกรือเซะในเดือนเมษายน

และที่อ าเภอตากใบในเดือนตุลาคมปเีดียวกันเสยีด้วยซ้ า แต่ทั้งสองเหตุการณ์นี้ก็เป็นเงื่อนไขสนับสนุน

บทบาทและแนวทางการแก้ปัญหาโดยสันติวิธีของนายจาตุรนต์ในเวลาต่อมาได้เป็นอย่างดี) ทั้งนี้ 

ประกอบกับกระแสเรียกร้องของประชาชนในพื้นที่เกี่ยวกับการปราบปรามที่คาบเส้นกับการละเมิด

สิทธิมนุษยชนและความโปร่งใสของระบอบยุติธรรม ประชาชนต้องการให้รัฐลงมารับฟังความคิดเห็น

ของพวกเขาบ้าง อย่างน้อยก็ช่วยให้ยุทธศาสตร์การแก้ปัญหาของรัฐบาลสอดคล้องกับวิถีชีวิต อัต

ลักษณ์และวัฒนธรรมของคนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะประเด็นที่รัฐไม่เปิดโอกาสให้

ประชาชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมก าหนดทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมให้สอดคล้องกับวัฒนธรรม

ท้องถ่ิน ซึ่งการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาต่าง ๆ ที่ก าหนดมาจากส่วนกลาง ไปกระทบต่อวิถีชีวิตและ

วัฒนธรรมอันมีฐานรากมาจากศาสนาอิสลาม ย่อมเท่ากับเป็นการบีบบังคับให้ชุมชนส่วนใหญ่จ ายอม 

ทั้ง ๆ ที่ขัดกับความเช่ือทางศาสนา จึงกลายเป็นปมแห่งความขัดแย้งที่ยิ่งฝังรากลึกลงไปมากขึ้น  

พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร จึงตัดสินใจรับข้อเสนอของนายจาตุรนต์ ฉายแสง ที่ขออาสาแก้ไข

ปัญหา แม้พลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา รองนายกรัฐมนตรีซึ่งร่วมหารืออยู่ด้วย จะไม่เห็น

ด้วยอย่างที่สุดก็ตาม  

   

 

1.4.3) บทบาทของผู้ผลักดัน (agenda setters)  
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บทบาทของผู้ผลักดันมีความส าคัญมาก ประเด็นปัญหาจะเข้าสู่วาระโนยบายได้หรือไม่นั้น 

ส่วนหนึ่งขึ้นอยู่กับบทบาทของผู้ผลักดัน ทั้งความจริงใจและจริงจังในการผลักดันรวมถึงบทบาททาง

สังคมหรือสถานะทางสังคมที่มีอยู่ (บารมีหรืออิทธิพล) และยังต้องมีความชอบธรรมและอ านาจต่อรอง 

ด้วย  

ส าหรับกรณีแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ นี้ จากการศึกษาพบข้อมูลที่น่าสนใจมากนั่น

คือมีผู้ผลักดันเพียงคนเดียว นั่นคือนายจาตุรนต์ ฉายแสง ซึ่งด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี (3 

ตุลาคม 2545 – 2 สิงหาคม 2548) และเปลี่ยนมาเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในเวลา

ต่อมา (2 สิงหาคม 2548 – 19 กันยายน 2549) ภายใต้รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร  

แม้ ว่าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปฯ จะถูกผลักดันในสมัยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี ว่าการ

กระทรวงศึกษาธิการ แต่หากพิเคราะห์บทบาทเกี่ยวกับปัญหา 3 จังหวัดชายแดนใต้ของนายจาตุรนต์

ตั้งแต่สมัยเป็นรองนายกรัฐมนตรี ดังกล่าวไว้ในหัวข้อทั้งหมดก่อนหน้านี้ จะพบว่าหากจะอธิบายความ

เป็น “agenda setter” ของนายจาตุรนต์ต่อแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปฯ ฉบับนี้ จ าเป็นต้องกล่าวถึง

บทบาทของเขาในสมัยด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรีด้วย เนื่องเพราะมันเป็นเส้นทางที่เช่ือมโยงกัน

อย่างชัดเจน 

ดังที่อธิบายในตอนต้นว่านายจาตุรนต์และทีมงานได้ลงไปรับฟังความคิดเห็นประชาคม

ท้องถ่ิน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ กระทั่งได้รายงานการรับฟังความคิดเห็นและทางออกในการ

แก้ปัญหาฉบับสมบรูณ์ ข้อเสนอก็ได้รับการเผยแพร่สูส่าธารณะ โดยหยิบยกเฉพาะประเด็นใหญ่ๆ เพื่อ

บอกถึงแนวคิดทางยุทธศาสตร์ในการแก้ปัญหา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่ 1) มาตรการสร้าง

ความปลอดภัยและยุติความรุนแรง 2) มาตรการด้านการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม 3) มาตรการ

ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนา 4) มาตรการด้านการปฏิบัติต่อแรงงานจาก 3 จังหวัด

ในประเทศเพื่อนบ้าน และ 5) ข้อเสนอการจัดโครงสร้างและระบบงานการพัฒนาและความมั่นคง ซึ่ง

แนวทางและมาตรการทั้งหลายเหล่าน้ี นายจาตุรนต์ ย้ าว่า “ข้อเสนอดังกล่าวเป็นความพยายามที่จะ

ท าให้เกิดความสงบและสันติสุข”  
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หลังจากนั้น ข้อเสนอถูกน าเข้าสู่ที่ประชุมสภาความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งในความเห็นของนาย

จาตุรนต์ ปฏิกิริยาจากที่ประชุมมีค่อนข้างน้อย แต่นายจาตุรนต์ก็ยังหวังว่าคณะรัฐมนตรีจะยอมรับ

ข้อเสนอน้ี ทว่าข้อเสนอของนายจาตุรนต์ก็ไม่ได้รับการตอบรับจากคณะรัฐมนตรี แต่อย่างน้อยก็ถือว่า

เกิดมิติใหม่ในการสร้างยุทธศาสตร์ความมั่นคงของภาครัฐโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน 

และการใช้แนวทางการเมืองน าการทหาร  

กล่าวได้ว่านายจาตุรนต์ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นการอยู่ถูกที่และ

เวลาอย่างแท้จริง เนื่องจากเป็นห้วงเวลาที่เขามีโอกาสสานต่อแนวทางให้ก่อเกิดเป็นนโยบายอย่าง

จริงจังเป็นครั้งแรก และด้วยความเข้าใจว่าการศึกษาเป็นสาเหตุส าคัญประการหนึ่งที่ก่อให้เกิดความ

ขัดแย้งอย่างรุนแรงในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ นายจาตุรนต์จึงตอบสนองความเข้าใจดังกล่าวด้วย

การเดินหน้าตามแนวทางของเขาทันที โดยมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด

ชายแดนภาคใต้ มีหน้าที่ศึกษาวิเคราะห์ประเด็นปัญหาและจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายยุทธศาสตร์ 

แนวทาง มาตรการในการพัฒนาและการจัดการศึกษาเพื่อการฟื้นฟูพัฒนาจังวหัดชายแดนภาคใต้ ยก

ร่างแผนแม่บทการพัฒนาและแผนแม่บทการจัดการศึกษาเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาจังหวัดชายแดน

ภาคใต้ พ.ศ. 2549 – 2554 (โดยปรับปรุงจากแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาฯ)  

 

6.2 อภิปรายผล 
 การพิจารณาในแง่อ านาจเพื่ออธิบายความสัมพันธ์เชิงนโยบายในข้ันตอนการก่อตัวของ

ปัญหา จะพิจารณาใน 2  ประเด็นคือ อ านาจอยู่ที่ใคร และการใช้อ านาจดังกล่าวในการผลักดัน

ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายด าเนินไปอย่างไร ซึ่งเมื่อวิเคราะห์จากลักษณะการก่อตัวของ

ประเด็นปัญหาที่อธิบายไว้แล้วก่อนหน้านี้ พบว่าความสัมพันธ์เชิงอ านาจเข้าข่ายตัวแบบรัฐนิยม 

(statist model) มากที่สุด  โดบตัวแบบรัฐนิยมมีฐานคติเบื้องต้นว่า ในสังคมโดยทั่วไปรัฐมักจะมี

บทบาทน าในการก าหนดนโยบายเสมอ ถึงแม้ว่าปัจเจกชนหรือคนกลุ่มต่าง ๆ ในแต่ละสังคมสามารถ

ใช้อิทธิพลหรืออ านาจต่อรองของตนผลักดันนโยบายรัฐได้ก็ตาม 

ปัญหาภาคใต้เกิดข้ึนมานาน รัฐบาลทุกสมัยต่างก็พยายามก าหนดนโยบายและแนวทาง

แก้ปัญหามาตลอด แต่ความขัดแย้งและความไม่สงบก็ยังคงเกิดข้ึนอย่างต่อเนื่อง มากบ้างน้อยบ้าง
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ตามแต่ละยุคสมัย กระทั่งหลังเดือนมกราคม พ.ศ. 2547 สถานการณ์ความขัดแย้งรุนแรงข้ึนจนเข้าสู่

ภาวะวิกฤติและยังสร้างความตระหนกให้กบัสงัคมไทยโดยรวม ท าให้รัฐบาลต้องประกาศกฎอัยการศึก 

และใช้การทหารเป็นเครื่องมือหลักในการแก้ปัญหา แต่ความรุนแรงกลับไม่ลดลง ตรงกันข้ามกลับ

ส่งผลให้สถานการณ์ยืดเยื้อและซับซ้อนมากข้ึน ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งข้าราชการการเมืองและ

ข้าราชการประจ าในกระทรวงศึกษาธิการจึงได้พยายามเสนอแนวทางที่ไม่ต้องใช้ก าลัง แต่ให้ใช้

แนวทางสันติวิธีนั่นก็คือการสร้างความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องผ่านนโยบายการศึกษาส าหรับ 3 จังหวัด

ชายแดนใต้โดยเฉพาะ หากแต่ข้อเสนอในช่วงแรกๆ ไม่ได้รับการตอบสนองจากรัฐบาลในการน าเข้าสู่

วาระนโยบาย เนื่องจากในห้วงเวลานั้นรัฐบาลใช้ยุทธวิธีปราบปรามอย่างรุนแรงเป็นแนวทางแก้ปัญหา

หลัก ซึ่งช้ีให้เห็นว่าแม้ประเด็นปญัหาได้เกิดข้ึนแล้ว แนวทางแก้ปัญหาโดยสันติวิธีโดยใช้การศึกษาเป็น

เครื่องมือก็มีแล้ว แต่ทว่าหน้าต่างแห่งโอกาสยังไม่เปิดให้ประเด็นปัญหาได้ลอดเข้าไปสู่ผู้ก าหนด

นโยบาย 

จนกระทั่งต่อมามีผู้เสนอให้ใช้การศึกษามาแก้ปัญหาความขัดแย้งคือ นายจาตุรนต์ ฉายแสง 

ซึ่งด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี ณ ขณะนั้น นายจาตุรนต์เป็นผู้ขอโอกาสในการแก้ไขปัญหาความ

ไม่สงบด้วยการใช้แนวทางสันติวิธีซึ่งหนึ่งในน้ันคือการใช้การศึกษาเพื่อสร้างสันติสุขให้พื้นที่ ต่อหน้า

นายกรัฐมนตรี พันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร และรองนายกรัฐมนตรีอีกสองคนได้แก่ พลเอกชวลิต ยง

ใจยุทธ และพลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา ณ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ทั้งนี้ พลเอก

ธรรมรักษ์ไม่เห็นด้วยและยืนยันว่าต้องใช้การทหารน าจึงจะแก้ปัญหาได้ แต่นายจาตุรนต์ ฉายแสง

อธิบายว่าการแก้ปัญหาด้วยยุทธวิธีดังกล่าวไม่ประสบความส าเร็จ มีแต่จะเพิ่มความรุนแรง และยืนยัน

ต่อนายกรัฐมนตรีด้วยท่าทีแข็งขันว่าต้องใช้การเมืองน าการทหารใน 3 จังหวัดชายแดนใต้เท่านั้น จึง

จะเกิดสันติสุขที่ยั่งยืน และในที่สุด พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร ได้ตัดสินใจมอบหมายให้นายจาตุรนต์ 

ฉายแสง เข้ามาแก้ปัญหาและให้จัดทีมลงไปรับฟังความคิดเห็นจากประชาคมท้องถ่ินและประมวล

ข้อมูลส าหรับประกอบการตัดสินใจปรับปรุงแนวนโยบายและยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาวิกฤติ

ชายแดนใต้    
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เมื่อพิจารณาจากข้อความข้างต้น ภาพตัวแบบของความเป็นรัฐนิยมฉายชัดข้ึนมาในทันที 

กล่าวคือ รัฐ (ในที่นี้ก็คือผู้ที่มีส่วนในการตัดสินนโยบาย 4 คนในห้องประชุม) มีบทบาทน าในการ

ก าหนดนโยบาย โดยไม่มีปัจจัยหรืออิทธิพลของกลุ่มอื่น ๆ มาสนับสนุนหรือคัดค้านการผลักดัน

ประเด็นปัญหา ผู้มีอ านาจในการก าหนดและตัดสินนโยบายทั้ง 4 คนต่างก็หารือกันเฉพาะกลุ่ม มี

ความเห็น 2 แนวทาง และผู้ตัดสินใจเลือกว่าจะเอาแนวทางไหนก็คือนายกรัฐมนตรีเพียงผู้เดียว นั่น

หมายความว่าในกรณีนี้ อ านาจสูงสุดจึงอยู่ที่พันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร ทั้งนี้ ไม่ได้หมายความว่า

นายจาตุรนต์ พลเอกชวลิตและพลเอกธรรมรักษ์ไม่มีอ านาจเลย พวกเขามีอ านาจเช่นกันในการเสนอ

แนวทางการแก้ปัญหาของตน เท่ากับว่าทั้งสองฝา่ยใช้อ านาจผลักดันประเด็นปัญหาของตนเองให้เข้าสู่

วาระนโยบาย ส าหรับพลเอกธรรมรักษ์เป็นการใช้อ านาจเพื่อให้วาระนโยบายของตนยังคงอยู่คือการ

ใช้การทหารน าการเมือง ขณะที่นายจาตุรนต์ใช้อ านาจในการผลักดันประเด็นปัญหาและใช้แนวทาง

สันติวิธีเข้าสู่วาระนโยบายได้ส าเร็จ โดยมีพลเอกชวลิตเป็นผู้สนับสนุน ทั้งนี้ เมื่อวิเคราะห์ให้ลึกซึ้งจะ

พบว่า การใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรีในการตัดสินใจเปิดโอกาสให้แนวทางของนายจาตุรนต์ได้เข้าสู่

วาระนโยบายนั้น น่าจะเป็นทางเลือกที่พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร มองแล้วว่า “win – win” ทุก

ฝ่าย  

ประเด็นส าคัญจากที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้นคือในระบบการเมืองไทย รัฐหรือผู้น ามักเป็น

ผู้ผลิตนโยบาย ซึ่งเป็นสิ่งที่มีเหตุผลสมบูรณ์ในตัวของมันเองอย่างไม่ต้องตั้งค าถามใด ๆ ในสถานะหรือ

ต าแหน่งของผู้น านั้น เนื่องจากผู้น ามีสถานะหรือต าแหน่งที่มีความชอบธรรมอยู่แล้ว ดังนั้น การที่ผู้น า

ผลิตนโยบายจึงเป็นการท าหน้าที่ของผู้น าในฐานะผู้บริหารของประเทศ / รัฐ อย่างไรก็ดี ผู้น ามี

แนวโน้มจะสร้างนโยบายจากสิ่งที่ชอบมากกว่า กรณีนี้เห็นได้ชัดเจนในสมัยรัฐบาลพันต ารวจโท 

ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีในฐานะผู้น าประเทศเป็นผู้มีบทบาทในการก าหนดนโยบายอย่าง

กว้างขวาง ตามความคิดและความพึงพอใจของตนเอง แม้จะสอบถามความต้องการของ

ผู้ใต้บังคับบัญชามากน้อยเพียงใด เมื่อถึงการตัดสินใจข้ันสดุท้าย ผู้น าก็เป็นผู้ที่ช่ังน้ าหนักทางเลือกต่าง 

ๆ และท าการตัดสินใจข้ันสุดท้ายในตัวเลือกที่สอดคล้องกับความชอบพอของตัวเองอยู่ดี 
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6.3 ข้อเสนอแนะ  
 เมื่อพิจารณาสรุปกรอบแนวคิดที่ได้จากผลการศึกษา จะเห็นว่าในการผลักดันประเด็นปัญหา

เข้าสู่วาระนโยบายเพื่อจัดท าแผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข 

ปี 2548 – 2551 ในเวลาต่อมาน้ัน ไม่มีความซับซ้อนในความสัมพันธ์เชิงอ านาจแต่อย่างใด ตัวแสดงมี

จ านวนน้อย บทบาทและแนวคิดชัดเจน และมีอ านาจไม่เท่ากันซึ่งเป็นไปตามล าดับการบังคับบัญชา 

ไม่ใช่เพราะผลประโยชน์ทับซ้อน ที่ส าคัญทุกฝ่ายได้ผลักดันประเด็นปัญหาของตนเองเข้าสู่วาระ

นโยบาย ดังนั้น การผลักดันประเด็นปัญหาจึงไม่ยืดเยื้อ แต่อย่างไรก็ดี ความสัมพันธ์เชิงอ านาจใน

ลักษณะที่เป็นปัจเจกบุคคลมากกว่าเป็นกลุ่มก้อนหรือองค์กร แม้จะมีข้อดีคือสามารถผลักดันประเด็น

ปัญหาได้เร็ว กระชับ ไม่มากความ แต่ในอีกแง่หนึ่ง ด้วยความที่เป็นการผลักดันโดยปัจเจกบุคคลซึ่งก็

คือนายจาตุรนต์ ฉายแสง เมื่อเข้าสู่ ข้ันตอนการก าหนดนโยบายจึงอาจไม่ได้รับการตอบสนอง 

เนื่องจากไม่ได้มองประเด็นปัญหาร่วมกันมาแต่แรก  

 ดังนั้น เพื่อให้นโยบายการศึกษามาจากการระบุปัญหาที่เหมาะสมและเกิดสัมฤทธิผลในทาง

ปฏิบัติด้วย จึงควรมีแนวทางดังต่อไปนี้ 

1) ควรให้ตัวแสดง / กลุ่ม / องค์กร ที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาได้มีส่วนร่วมในการระบุปัญหา

ตั้งแต่ต้น เพื่อที่ว่าเมื่อผลักดันประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ส าเร็จ กลุ่มเหล่านี้จะ

เป็นปัจจัยสนับสนุนท าให้ผู้ตัดสินนโยบายเลือกแนวทางนั้น ๆ มาก าหนดเป็นนโยบาย 

และน าไปสู่การน าไปปฏิบัติของทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องต่อไป  

2) ตัวแบบกระบวนการเป็นตัวแบบที่น่าจะเหมาะสมที่สุดส าหรับนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ

การศึกษา โดยเฉพาะในข้ันตอนของการก่อรูปนโยบายที่ต้องพิจารณาจ าแนกปัญหา

นโยบายให้ชัดเจน เพื่อน าไปสู่การก าหนดวัตถุประสงค์ของนโยบายให้สอดคล้องกับ

ความต้องการในการแก้ไขปัญหาของสังคมหรือการสร้างสรรค์สิ่งที่พึงปรารถนาแก่สังคม 

ดังนั้น ควรจัดกระบวนการมีส่วนร่วมอย่างเข้มข้นตั้งแต่ข้ันตอนแรกของกระบวนการ

นโยบาย 

3) หากต้องการให้นโยบายการศึกษาสอดคล้องกับความประสงค์และผลประโยชน์ของ

สาธารณะมากที่สุด ผู้ที่เกี่ยวข้องในแวดวงการศึกษา (รวมถึงสื่อมวลชน) ต้องพยายามหา
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ช่องทางและโอกาสในการเสนอประเด็นปัญหาให้ผู้มีอ านาจในการก าหนดนโยบายได้รับ

ทราบด้วยวิธีการต่างๆ เช่น การจัดสัมมนา การจัดท ารายงานวิจัย การเสนอข่าวในสื่อ

สาธารณะ เป็นต้น 

4) จัดการศึกษาให้สอดคล้องกับการด ารงชีวิต โดยเน้นแนวคิดพหุวัฒนธรรมศึกษา เพื่อให้

เข้าใจถึงการอยู่ร่วมกันท่ามกลางความหลากหลายทางวัฒนธรรม และสามารถน าต้นทุน

ความหลากหลายทางวัฒนธรรมไปพัฒนาสังคมอย่างสร้างสรรค์และยั่งยืนต่อไป 
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ปาลิต ผ่องแผ้ว. 2527. ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มไทยพุทธกับไทยมุสลิมในจังหวัดนราธิวาส: ศึกษา
ระยะทางทางสังคมเฉพาะกรณี. วิทยานิพนธ์สังคมวิทยาและมานุษยวิทยามหาบัณฑิต. บัณฑิต
วิทยาลัย. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

ปิยนาถ บุนนาค. 2547. นโยบายการปกครองของรัฐบาลต่อชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(พ.ศ. 2475 – 2546). กรุงเทพฯ: โครงการเผยแพร่ผลงานวิชาการ คณะอักษรศาสตร์. 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

ปิยะพงษ์ บุษบงก์. 2560. การวิเคราะห์นโยบายและการวางแผนแบบปรึกษาหารือ. กรุงเทพฯ : คอม
ม่อนบุ๊คส. 

ปิยะพงษ์ บุษบงก์. 2552. การก าหนดนโยบายสาธารณะ: กระบวนทัศน์ แนวทาง ตัวแบบ กรอบและ
เทคนิค. กรุงเทพฯ: เสมาธรรม. 

ปก แก้วกาญจน์. 2531. รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์พัฒนาการทางการศึกษาในภาคใต้ตั้งแต่สมัย
รัชกาลท่ี 5 ถึง พ.ศ. 2503. สงขลา: สถาบันทักษิณคดี.   

พัชรี สิโรรส. 2557. พลวัตนโยบายสาธารณะ: จากรัฐ เอกชน สู่ประชาชน . กรุงเทพฯ: โครงการ
จัดพิมพ์คบไฟ. 
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พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต. 2557. ปรัชญาสังคมศาสตร์: การอธิบายทางสังคม รากฐานส าหรับการ
วิจัยทางสังคมศาสตร์. กรุงเทพฯ: บางกอกบล็อก. 
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พิทท์ คูภิรมย์, ว่าที่ร้อยตรี. 2557. การเมืองในนโยบายจัดการขยะมูลฝอยของเทศบาลเมือง
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วิทยาลัย. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

มารค ตามไท. 2549. นโยบายความมั่นคงแห่งชาติจังหวัดชายแดนภาคใต้เปรียบเทียบในรอบ 30 ปี. 
กรุงเทพฯ : ศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร. 

มงคล เจริญศรี. 2549. กลุ่มผลประโยชน์ทางอุตสาหกรรมรถยนต์กับการปรับโครงสร้างภาษี
สรรพสามิตรถยนต์ . วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต. คณะรัฐศาสตร์ . จุฬาลงกรณ์
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รุ่ง แก้วแดง. 2548. สงครามและสันติสุข@ชายแดนภาคใต้. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มติชน. 

รูปแบบการเรียนรู้ที่สอดคล้องกับท้องถ่ินใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้. 2551. ประชาคมวิจัย. 13 (77), 
(มกราคม – กุมภาพันธ์): 8 – 9. 

รัตนภักดี, พระยา. 2509. ประวัติเมืองปัตตานี. ไม่ปรากฏสถานที่พิมพ์. 
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เลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ส านัก. 2548. ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พันต ารวจโททักษิณ ชิน
วัตร แถลงต่อรัฐส ภา วันพุธท่ี 23 มีนาคม 2548. 
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เลขาธิการสภาการศึกษา, ส านักงาน. 2553. แผนพัฒนาการศึกษาในเขตพัฒนาพิเศษจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ. 2552 – 2555. กรุงเทพฯ: พริกหวาน กราฟฟิค. 

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ส านักงาน. 2558. นโยบายรัฐบาลเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ตั้งแต่
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ปัญหา. กรุงเทพฯ: ส านักกรรมาธิการ 2 กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการทหาร. 

วรเดช จันทรศร. 2548. ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติ. กรุงเทพฯ: สหายบล็อกและการพิมพ์. 
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17 เล่ม 2. กรุงเทพฯ: กรมศิลปากร. 

ศรีพงศ์ อุดมครบ. 2539. การจัดระเบียบทางเศรษฐกิจของชาวไร่นามุสลิม: ศึกษาเฉพาะกรณีชุมชน 
"ปัตตานี". วิทยานิพนธ์สังคมวิทยาและมานุษยวิทยามหาบัณฑิต.บัณฑิตวิทยาลัย. จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย. 

ศุภชัย ยาวะประภาษ และปิยากร หวังมหาพร. 2552. นโยบายสาธารณะไทย: ก าเนิด พัฒนาการและ
สถานภาพของศาสตร์. กรุงเทพฯ: จุดทอง. 

ศูนย์ข่าวสารสันติภาพ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ . 2552. ศึกษาความรุนแรงภาคใต้: 
บริบททางนโยบาย ความรู้ การรับรู้ รายงานการศึกษาความขัดแย้งในสามจังหวัดชายแดน
ภาคใต.้ กรุงเทพฯ : สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

ศึกษาธิการ, กระทรวง. 2548. แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้าง
สันติสุข ปี 2548 - 2551. กรุงเทพฯ: พริกหวานกราฟฟิค. 

สถาบันวิชาการป้องกันประเทศ. 2549. คู่มือการพัฒนายุทธศาสตร์ชาติ. เอกสารวิทยาลัยป้องกัน
ราชอาณาจักร หมายเลข 009. 

สภาที่ปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้. 2551. สภาพปัญหาและแนวทางแก้ไข
สถานการณ์ความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้. 

สมาน รังสีโยกฤษณ์. 2510. การเข้าถึงประชาชนในจังหวัดชายแดนภาคใต้ . วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.   
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สันติ อัลอิดรุส. 2550. หมากรุกชีวิต...3 จังหวัดชายแดนภาคใต้: มุมมองจากประสบการณ์จริงใน
พ้ืนท่ี. กรุงเทพฯ: สมาคมส่งเสริมการพัฒนาชนบทไทย. 

สุจิตต์ วงษ์เทศ (บรรณาธิการ). 2548. รัฐปัตตานีใน “ศรีวิชัย” เก่าแก่กว่ารัฐสุโขทัยในประวัติศาสตร์. 
กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มติชน. 

สุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน์. (บรรณาธิการ). 2550. พหุวัฒนธรรมกับการพัฒนาการศึกษาใน 3 
จังหวัดชายแดนภาคใต้: กรณีศึกษาปอเนาะ. กรุงเทพฯ: ศรีบูรณ์. 

สุพิชญา จารุพันธ์. 2549. การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
พระนครศรีอยุธยา .  วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต. คณะรัฐศาสตร์ . จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย. 

สุรชาติ บ ารุงสุข. 2552. ทุนกับความรุนแรง: กรณีศึกษาภาคใต้ไทย. กรุงเทพฯ: โครงการความมั่นคง
ศึกษา จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

สุรชาติ บ ารุงสุข.  2547. วิกฤติใต้: สู้ด้วยยุทธศาสตร์และปัญญา. กรุงเทพ: อนิเมทกรุ๊ป.  

สุรพงษ์ โสธนะเสถียร. 2531. คุณลักษณะทางสังคมของชาวไทยมุสลิมและการสนองตอบต่อรัฐบาล . 
ไม่ปรากฏสถานที่พิมพ์. 

สุรสิทธ์ิ วชิรขจร. 2549. นโยบายสาธารณะเบ้ืองต้น. กรุงเทพฯ: ธเนศวร. 

เสริมศักดิ์ วิศาลาภรณ์ และคณะ. 2550. สภาพการจัดการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้. กรุงเทพฯ: 
วี.ที.ซี.คอมมิวนิเคช่ัน. 

สงคราม ช่ืนภิบาล. 2517. การผสมกลมกลืนชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้. วิทยานิพนธ์
รัฐศาสตรมหาบัณฑิต. บัณฑิตวิทยาลัย. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.   

สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์. 2557. นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด การวิเคราะห์และกระบวนการ . 
กรุงเทพฯ: เสมาธรรม. 

สมพงษ์ ปานกล้า. 2541. นโยบายการจัดการศึกษาของรัฐบาลในชุมชนชาวไทยมุสลิมจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (พ.ศ. 2475 - 2535). วิทยานิพนธ์ศึกษาศาสตร์มหาบัณฑิต. สาขาวิชาการ
บริหารการศึกษา. มหาวิทยาลัยเชียงใหม่. 

สมพงษ์ ปานกล้า. 2558. “พัฒนาการของนโยบายการศึกษาเพื่อความมั่นคงในจังหวัดชายแดนภาคใต้”, 
วารสารวิทยบริการ, มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ ปีที่ 26 (3), กันยายน – ธันวาคม, หน้า 
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127 – 139.  
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ภาคผนวก 
แนวค าถามเพื่อหาค าตอบในกรอบ Agenda Setting 

แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือสร้างสันติสุข 
ปี พ.ศ. 2548 - 2551 :ศึกษากรณีความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับกระบวนการ 

ก าหนดนโยบายการศึกษา 
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ประวัต ิผ ู้เข ีย น 
 

ประวัติผู้เขียน 
 

ชื่อ-สกุล สุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน ์
วัน เดือน ปี เกิด วันที่ 2 ธันวาคม 
สถานท่ีเกิด จังหวัดกรุงเทพมหานคร 
วุฒิการศึกษา ส าเร็จการศึกษาระดบัปริญญาตรีและโท คณะรัฐศาสตร ์ภาควิชา

ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั   
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