
 

การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายแกปั้ญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนใต ้
ศึกษากรณีการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ศอ.บต.) 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

นายพิชญเดช โอสถานนท์ 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

วทิยานิพนธ์น้ีเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต 
สาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์ ภาควชิารัฐประศาสนศาสตร์ 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
ปีการศึกษา 2555 

ลิขสิทธ์ิของจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั

บทคดัยอ่และแฟ้มข้อมลูฉบบัเตม็ของวิทยานิพนธ์ตัง้แตปี่การศกึษา 2554 ท่ีให้บริการในคลงัปัญญาจฬุาฯ (CUIR) 

เป็นแฟ้มข้อมลูของนิสติเจ้าของวิทยานิพนธ์ท่ีสง่ผา่นทางบณัฑิตวิทยาลยั 

The abstract and full text of theses from the academic year 2011 in Chulalongkorn University Intellectual Repository(CUIR) 

are the thesis authors' files submitted through the Graduate School. 

 



 

THE POLITICS IN POLICY MAKING PROCESS IN CASE STUDY OF SETTING UP                            
THE SOUTHERN BORDER PROVINCE ADMINISTRATIVE CENTRE (SBPAC) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

Mr. Pitchayadet Osathanont 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Public Administration Program in Public Administration 

Department of Public Administration 
Faculty of Political Science 

Academic Year 2012 
Copyright of Chulalongkorn University 



 

หวัขอ้วทิยานิพนธ์ การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายแก้ปัญหา
 ความไม่สงบในจังหวัดชายแดนใต้ศึกษากรณีการ
 จัดตั้ งศูนย์อ  านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต ้
 (ศอ.บต.) 
โดย นายพิชญเดช โอสถานนท์  
สาขาวชิา รัฐประศาสนศาสตร์  
อาจารยท่ี์ปรึกษาวทิยานิพนธ์หลกั รองศาสตราจารย ์ตระกลู มีชยั  
  

 คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  อนุมติัใหน้บัวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีเป็นส่วนหน่ึง 
ของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญามหาบณัฑิต 

 คณบดีคณะรัฐศาสตร์ 
(ศาสตราจารย ์ดร.ศุภชยั ยาวะประภาษ) 

คณะกรรมการสอบวทิยานิพนธ์ 

 ประธานกรรมการ 
(รองศาสตราจารย ์วนัชยั มีชาติ) 

 อาจารยท่ี์ปรึกษาวทิยานิพนธ์หลกั 
(รองศาสตราจารย ์ตระกลู มีชยั) 

 กรรมการภายนอกมหาวทิยาลยั 
(รองศาสตราจารย ์พิพฒัน์ ไทยอารี)



 



ง 

พิชญเดช โอสถานนท์ : การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้: ศึกษากรณีการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(The Politics of Policy 
Formulation in Solving the Southern Border Insurgency : A case study of Setting Process in Setting up The 
Southern  Border Provinces Aministrative Centre ) อ.ท่ีปรึกษา รศ.ตระกลู มีชยั, 213 หนา้. 

 
 วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาบทบาทของการเมืองในกระบวนการก าหนด
นโยบาย โดยเลือกเอากรณีการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หรือ ศอ.บต. ซ่ึงเป็น
หน่วยงานท่ีมีบทบาทในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยมีวตัถุประสงคใ์น
การศึกษา คือ ศึกษา กระบวนการเข้าสู่วาระของนโยบายการจดัตั้ งศูนย์อ  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ศึกษาการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบาย การจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ ว่านโยบายท่ีออกมานั้นเป็นผลทางการเมืองหรือไม่ และมีตวัแสดงใดบา้งท่ีมีบทบาท
ในการก าหนดนโยบาย ศึกษาเปรียบเทียบเน้ือหาสาระในร่างพระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้พ.ศ.2553 และร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัตั้ง ศอ.บต. ท่ีผ่านมา วา่มีความแตกต่างใน
เชิงผลประโยชน์ขององค์การอย่างไร โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกกับบุคคลท่ีเก่ียวข้องกับ
กระบวนการก าหนดนโยบายดงักล่าว และวเิคราะห์จากเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งประกอบ 
 ผลการวเิคราะห์ขอ้มูลพบวา่ การเปล่ียนแปลงท่ีเป็นแรงผลกัดนัให้นโยบายเปล่ียนมากท่ีสุด คือ 
กระแสการเมืองอนัเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร โดยการรัฐประหารเม่ือ
วนัท่ี 19 กนัยายน 2549 นั่นเอง เป็นจุดเปล่ียนส าคญัในการด าเนินนโยบายการแก้ไขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้และกระบวนการก าหนดนโยบายการจดัตั้ง ศอ.บต. นั้นผูศึ้กษาพบวาเป็นการแสดง
จุดยืนท่ีเป็นความต้องการของกระทรวงมหาดไทย ต่อมาเน้ือหาของกฎหมายก็ได้ถูกปรับ ซ่ึงผลท่ี
ออกมา (Political Outcomes) ไม่ใช่ทางเลือกของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีคาดหวงัไว ้(unintended) แต่นโยบาย
ท่ีออกมาเป็นผลจากการต่อรอง (Bargaining) ใหม้าอยูท่ี่จดัท่ีทุกฝ่ายยอมรับได ้(Compromise) 
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This thesis is the investigation of the role of politics in public policy making in the case 
of setting up the Southern Border Province Administrative center or SBPAC, which is the leading 
organization in developing the southern border provinces. The objectives of this study are Study 
and analyze the agenda setting stage of SBPAC, investigate of the role of politics in public policy 
making in the case of setting up the Southern Border Province Administrative center or SBPAC, 
along with further analyze who are the actors in this process and comparing the content of the 
bills related to the setting up the organization in easing the southern conflict. This thesis 
conducted within the research methodology with in depth interview with purposive sampling and 
content analysis. 

The findings are: the most prominent factor that drive the issues of setting up the 
organization is the political stream which led to the opening of the policy windows and when the 
SBPAC was established its structure was like once dissolved SBPAC when it was first created in 
the PREM’s administration. So, the ministry of interior was trying hard to create the SBPAC that 
free from the military control over the civil organization but it was not reach the goal under the 
coup government, the idea was abolished and ignored by the legislations who was elected by the 
military regime. Finally, when Thailand was transformed into fully democratic period, the idea of 
SBPAC that free from militant superior was become reality but the outcome is political one. This 
is because the SBPAC that was established under the southern administration in the southern 
provinces was under controlled of the Prime Minister not under jurisdiction of the interior 
ministry nor military. 
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บทที ่1 
 

บทน า 
 

1. ทีม่าและความส าคัญของปัญหา 
           การก่อความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้*(insurgency) นั้นเกิดข้ึนมาเป็นเวลานาน และมี
ความพยายามจากหลายรัฐบาลและผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งในทุกภาคส่วนในการหาแนวทางการแกไ้ขปัญหา
ดงักล่าว โดยการตระหนกัว่าจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องไทยมีความแตกต่างจากภูมิภาคอ่ืนท่ีตอ้งการ
การแกไ้ขปัญหาเฉพาะเร่ิมจากรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 6 1 ท่ีเร่ิมมีการ
ก าหนดนโยบายท่ีเรียกวา่ “หลกัรัฐประศาสโนบายส าหรับการปฏิบติัราชการในมณฑลปัตตานี”  และ
ในสมยัหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง ปี2475 ก็ไดมี้การก าหนดแนวทางปฏิบติัของขา้ราชการท่ีลง
ไปปฏิบติัราชการในพื้นท่ีเป็นการเฉพาะ ตลอดจนต่อมาก็ไดมี้นโยบายและยุทธศาสตร์ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ร่ือยมา ซ่ึงนโยบายในช่วงแรกตั้งแต่ปี 2502 
นั้นจะอยูใ่นรูปแบบของนโยบายเฉพาะเร่ือง อาทินโยบายเก่ียวกบัโรงเรียนปอเนาะ นโยบายดา้นความ
มัน่คงปลอดภยั เป็นตน้** จนกระทัง่ในสมยัรัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ มีการก าหนดนโยบาย
ความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต้ ปี 2521 ซ่ึงเป็นนโยบายความมัน่คงเก่ียวกับ
จงัหวดัชายแดนภาคใตฉ้บบัแรกท่ีมีความครอบคลุมทุกมิติท่ีเก่ียวขอ้งกับการแก้ไขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้*** ซ่ึงไดใ้ชม้าจนกระทัง่ปี 2546 และมีการปรับเปล่ียนนโยบายหลายคร้ังทั้งการยุบเลิก

                                                           
* 
การก่อความไม่สงบ (insurgency) หมายถึงการต่อสูร้ะหวา่งกลุ่มผูอ้ยูใ่ตป้กครองกบักลุ่มท่ีมีอ านาจในการปกครอง โดยมีเป้าหมาย

สุดทา้ยเพื่อบรรลุวตัถุประสงคท์างการเมืองตามความตอ้งการของตน จุดมุ่งหมายของผูก่้อความไม่สงบนั้นไม่ใช่การเอาชนะทางการทหารแต่มุ่ง
เอาชนะดว้ยการท าลายอ านาจและการบริหารประเทศของรัฐบาล ซ่ึงถือเป็นอ านาจท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย รวมทั้งขีดความสามารถของรัฐในการ
รักษาความปลอดภยัให้กบัประชาชน และจากประสบการณ์การท างานในสภาความมัน่คงแห่งชาติของผูศึ้กษา ปัจจุบนัมีความพยายามในการ
หลีกเล่ียงในการใชค้  าระหวา่ง “การก่อการร้าย”(terrorist) และ “การก่อความไม่สงบ”(insurgency) แต่ใชค้  าว่า “ผูก่้อเหตุรุนแรง” (perpetrator of 
violence) แทน เน่ืองจากความกงัวลในเร่ืองการแทรกแซงจากตวัแสดงภายนอกประเทศ อาทิ ประเทศมหาอ านาจ หรือองคก์ารระหว่างประเทศ 
ในเร่ืองแนวคิดเก่ียวกบัการก่อการ้าย โปรดพิจารณา สุรชาติ บ ารุงสุข, ใน การก่อการร้าย & การก่อความไม่สงบร่วมสมยั,  บรรณาธิการ 
(กรุงเทพฯ : ภาควิชาความสมัพนัธ์ระหวา่งประเทศ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2554). 

1
 ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ , 42 ปี ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั, 2544), หนา้ 53. 
**
ผูส้นใจเก่ียวกบันโยบายความมัน่คงจังหวดัชายแดนภาคใตใ้นรอบ 30 ปี โปรดพิจารณา มารค ตามไท และ สมเกียรติ บุญชู, 

“นโยบายความมัน่คงแห่งชาติ จงัหวดัชายแดนภาคใต ้เปรียบเทียบในรอบ 30 ปี” ใน แผน่ดินจินตนาการ: รัฐและการแก้ไขปัญหาความรุนแรงใน
ภาคใต้, ชัยวฒัน์ สถาอานันท์ บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: มติชน, 2551), หนา้ 80-81. 

*** เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 88. 
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กลไกการบริหารราชการพิเศษในพื้นท่ีอย่าง   ศูนย์อ  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หรือ 
ศอ.บต. และ พตท.43 ในสมยัรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร และใชก้ลไกต ารวจปกติเป็นผูรั้บผิดชอบ
ในการปราบปรามกลุ่มผูก่้อความไม่สงบ อย่างไรก็ดีเหตุการณ์ก็ยงัไม่มีความสงบจนตอ้งร้ือฟ้ืนกลไก
พิเศษรูปแบบต่างๆ จนในท่ีสุดในสมยัรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท ์ก็ไดมี้การร้ือฟ้ืนหน่วยงานอยา่ง 
ศอ.บต. ให้มาเป็นกลไกในการแก้ไขปัญหาในพื้นท่ีอีกคร้ังหน่ึง จนถึงปัจจุบนัท่ีโครงสร้างของ 
ศอ.บต. มีความแตกต่างจากในอดีต เน่ืองจากได้ปรับรูปแบบมาเป็นหน่วยงานท่ีข้ึนตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีและมีฐานะเป็นส่วนราชการ มีเลขาธิการเทียบเท่าปลดักระทรวง  
  จากพฒันาการของ ศอ.บต. ท่ีมีภารกิจเป็นหน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ีในการพฒันาและมีการถูก
ยุบเลิกไปและน ากลับมาอีก เป็นส่ิงท่ีท าให้ผูศึ้กษาสนใจในกระบวนการก าหนดนโยบายในการ
ผลกัดนัใหเ้กิดหน่วยงานอยา่ง ศอ.บต. ท่ีมีโครงสร้างการท างานท่ีเก่ียวพนักบัหลายฝ่ายทั้งฝ่ายกองทพั
และภาคประชาชน ในการร่วมมือกบัทุกภาคส่วนแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ี โดยในการศึกษา
คร้ังน้ีไดมุ้่งไปท่ีการศึกษาบทบาทของการเมืองท่ีมีส่วนในการก าหนดนโยบายแกไ้ขปัญหาความไม่
สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ั้งแต่ขั้นตอนของการท่ีแนวทางการแก้ปัญหาปัญหาจงัหวดัชายแดน
ภาคใตโ้ดยการน าองค์การอย่าง ศอ.บต. เขา้มาแก้ปัญหาในพื้นท่ีอีกคร้ังหลงัจากโดนยุบเลิกไป โดย
การศึกษาคร้ังน้ีเป็นการเร่ิมศึกษาตั้งแต่การเข้าสู่วาระนโยบาย จนกระทัง่ถึงกระบวนการก าหนด
นโยบาย ความพยายามในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ีชายแดนภาคใตน้ั้นเป็นเร่ืองท่ีทา้ทาย
รัฐบาลในทุกสมยัและเป็นปัญหาท่ีมีปัจจยัท่ีก่อให้เกิดเหตุการณ์ความไม่สงบหลากหลาย นบัแต่เร่ือง
ความต่างทางดา้นอตัลกัษณ์วฒันธรรม การโดนกดข่ีจากรัฐไทยในอดีต การไม่ไดรั้บความเป็นธรรม 
หรือเป็นสาเหตุจากอาชญากรรมทัว่ไป เป็นตน้ซ่ึงอาจกล่าวไดว้่า ไม่ว่าผูใ้ดจะพูดว่าอะไรคือสาเหตุ
ของเหตุการณ์ความไม่สงบก็ถูกทั้งส้ิน  
  การศึกษาน้ีมิอาจบอกไดว้่าอะไรคือสาเหตุท่ีแทจ้ริงหรือบ่งช้ีว่าอะไรคือหนทางการแกไ้ข
ปัญหาของการก่อความไม่สงบในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เน่ืองจากทุกปัญหามีความเช่ือมโยง
สัมพนัธ์กนั แต่การศึกษาน้ีจะเป็นการน าเสนอสภาพปัญหาในมิติทางการเมืองท่ีเขา้มามีบทบาทในการ
ก าหนดนโยบายแกไ้ขปัญหาความไม่สงบ ตลอดจนความส าคญัในเร่ืองของระบบราชการท่ีมีบทบาท
ต่อการก าหนดนโยบายและการแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี ซ่ึงการศึกษาคร้ังน้ีให้ความส าคญัไปท่ีบทบาท
ของการเมืองในการเขา้สู่วาระและกระบวนการก าหนดนโยบายแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 
โดยในเบ้ืองต้นจะน าเสนอปัจจัยซ่ึงมีอิทธิพลต่อปัญหาความไม่สงบในจังหวดัชายแดนภาคใต ้
ออกเป็น 3 ปัจจยั คือ   
 (1) ปัจจัยภายความแตกต่างทางสังคมวัฒนธรรม อาทิเช่น ความแตกต่างทางประวติัศาสตร์ 
วฒันธรรม รูปแบบการเมืองการปกครอง ท่ีแตกต่างกนัระหว่างอาณาจกัรสยามและหัวเมืองมาลาย ู  
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ในอดีต ซ่ึงความแตกต่างกนัน้ีเอง ไดถู้กน ามาใชป้ระโยชน์ในการสร้างทศันคติเชิงลบต่อกนัและกนั 
นับแต่ในอดีตเม่ืออาณาจักรปัตตานีได้ถูกรวมให้เป็นส่วนหน่ึงของราชอาณาจักรสยามเม่ือปี            
พ.ศ. 2329 ซ่ึงตรงกบัรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช รัชกาลท่ี 1 แต่ความ
รุนแรงนั้นไดเ้กิดข้ึนอยา่งชดัเจนเม่ือรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 ท่ีได้
ทรงท าการปฏิรูปการปกครองโดยมีการเปล่ียนแปลงในระบบบริหารราชการแผน่ดิน โดยให้มีระบบ
มณฑลเทศาภิบาล† ซ่ึง ท าให้เกิดการรวมอ านาจจากเจา้เมืองเช้ือสายมาลายมูาไวท่ี้ส่วนกลางสยาม ท า
ให้เกิดการต่อตา้นจากเจา้เมืองทั้ง 7 หวัเมือง2 ต่อมารัฐบาลไทยในสมยันั้นก็ไดมี้ความพยายามในการ
ประนีประนอมกบัเจา้เมืองทั้ง 7 หัวเมือง โดยยินยอมให้เป็นแต่ละเมืองมีการบริหารราชการเป็นของ
ตนเอง โดยรวมกันเป็นบริเวณหัวเมืองทั้ง 7 โดยมีขา้หลวงประจ าบริเวณเป็นตวัแทนจากราชการ
บริหารส่วนกลาง แต่การเคล่ือนไหวในรูปแบบของขบวนการคร้ังแรก คือ เหตุการณ์กบฏดุซงญอ 
(Dusan Nyur Rebellion) ท่ีเรียกร้องสิทธิในการปกครองตนเองของปัตตานี จนถูกจบักุมและเกิดการ
ต่อตา้นอยา่งรุนแรงจากประชาชน อนัเป็นจุดเร่ิมตน้ของการจดัตั้งขบวนการก่อความไม่สงบอยา่งเป็น
รูปธรรมจนถึงปัจจุบนั3 ท่ีส าคญัความแตกต่างกนัในเร่ืองวฒันธรรมและศาสนาก็เป็นปัจจยัส าคญัท่ีท า
ให้เกิดความไม่สงบในพื้นท่ี โดยผูก่้อความไม่สงบไดน้ าหลกัการศาสนาอิสลามมาบิดเบือนเพื่อสร้าง
ความชอบธรรมให้แก่การก่อความไม่สงบ  โดยชาวมุสลิมมองว่าการต่อสู้ของตนนั้นเป็นการท า
สงครามเพื่อความถูกตอ้งและเป็นธรรมตามศรัทธาความเช่ือของตน โดยในธรรมชาติของศาสนา
อิสลามนั้นไม่มีการแบ่งแยกระหวา่งการเมืองและศาสนา แต่รัฐไทยนั้นไดใ้ชพ้ิธีกรรมทางพุทธศาสนา
อย่างไม่มีการแบ่งแยก โดยนกัวิชาการบางท่านกล่าวว่า การปกครองของไทยถูกครอบง าดว้ยแนวคิด 
จกัรวาลวิทยาแบบพุทธ (Buddhist Cosmology) โดยรัฐไทยไดเ้ขา้ไปควบคุม ปฏิรูปพิธีกรรมทางพุทธ
ศาสนา เพื่อสร้างความมัน่คงแก่รัฐและท าให้การปกครองของไทยเป็นไปในแนวทางพุทธศาสนา (ท่ี
รัฐได้สร้างมาตรฐานไว้) โดยรัฐไทยได้ใช้สัญลักษณ์และพิธีกรรมทางพุทธศาสนาอย่างไม่มีการ
จ าแนก 4ไดต้ั้งขอ้สังเกตวา่ในอดีตชาวมุสลิมในพื้นท่ีชายแดนภาคใตมี้ความเป็นชาตินิยมสูง โดยถือวา่
ตนเองเป็นชนชาติมาลายู พูดภาษามาลายูและนบัถือศาสนาอิสลาม มีแนวการปกครองเป็นของตนเอง 

                                                           
 †

ระบบมณฑลเทศาภิบาล เป็นการจัดการปกครองหัวเมืองตั้งแต่ระดับสูงสุดจนถึงต ่าสุดโดยแบ่งการปกครองออกเป็น มณฑล 

จงัหวดั อ าเภอ ต าบลหมู่บา้น มีการแต่งตั้งขา้ราชการไปปฏิบติัหนา้ท่ีในภูมิภาคต่างๆในลกัษณะท่ีเป็นการมอบอ านาจด าเนินการแทนส่วนกลาง 

 
2
 รัตติยา สาและ, ใน แผ่นดินจินตนาการ : รัฐและการแกไ้ขปัญหาความรุนแรงในภาคใต,้ ชยัวฒัน์ สถาอานนัท์, บรรณาธิการ 

(กรุงเทพฯ : มติชน, 2551). 
 

3 โปรดดู สุรชาติ บ ารุงสุข, การก่อความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องไทย : ปัญหาและพฒันาการ ,จุลสารความมัน่คง 73 ( 2553) : 9-

10. 
 4โปรดดู  ธเนศ อาภรณ์สุวรรณ(2549), สุรินทร์ พิศสุวรรณ อา้งใน เอก ตั้งทรัพยว์ฒันา และอรอร ภู่เจริญ,(2552), อารงค ์สุทธาศาสตร์ (2519) 
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จึงท าใหรู้้สึกวา่ 4 จงัหวดัภาคใตเ้ป็นประเทศอิสระ โดยการท่ีไทยเขา้มาจดัระเบียบการปกครองในสมยั
รัชการท่ี 1 นั้น ท าให้เกิดความรู้สึกถูกครอบง าจากไทย ฉะนั้นปัญหาเร่ืองความแตกต่างน้ีเป็นปัจจยั
ส าคญัประการหน่ึงท่ีตอ้งไดรั้บการแกปั้ญหา และท าอยา่งไรจะท าให้เกิดการอยูร่่วมกนัอยา่งสันติโดย
เกิดความยอมรับในพหุวฒันธรรม†† และจากเอกสารนโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้พ.ศ.2555-2557††† ก็ไดท้  าการวเิคราะห์เง่ือนไขของความรุนแรงท่ีเป็นสาเหตุให้เกิดปัญหาความ
ไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้อกเป็น 3 ระดบั คือ เง่ือนไขระดับบุคคล ซ่ึงเป็นความรุนแรงท่ีเกิด
จาก ตวัเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีไม่ค  านึงถึงเร่ืองอตัลกัษณ์ของคนในพื้นท่ีและมีการใช้ก าลงัเกินขอบเขต ความ
รุนแรงท่ีเกิดจากกลุ่มบุคคลท่ีมีอุดมการณ์แตกต่างจากรัฐ ความรุนแรงท่ีเกิดจากกลุ่มอิทธิพลและธุรกิจ
ผิดกฎหมาย และความรุนแรงท่ีเกิดจากเร่ืองส่วนตวั เงื่อนไขระดับโครงสร้าง หมายถึงเร่ืองโครงสร้าง
ทางการปกครองและการบริหารราชการ ท่ีไม่ตอบสนองต่อความตอ้งการของคนในพื้นท่ี เงื่อนไข
ระดับวัฒนธรรม เกิดจากการท่ีชาวไทยมลายูมีความรู้สึกแปลกแยกไม่เป็นส่วนหน่ึงของสังคมไทย 
และไดรั้บผลกระทบจากการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีไม่เขา้ใจความแตกต่างระหวา่งอตัลกัษณ์ จึง
ผลกัดนัใหป้ระชาชนในพื้นท่ีบางส่วนยอมรับหรือเห็นดว้ยกบัฝ่ายท่ีใชค้วามรุนแรง  โดยสรุปปัจจยัใน
ประเทศไทยเองท่ีมีส่วนท าให้เกิดสถานการณ์ความรุนแรงคือ ความแตกต่างทางดา้นประวติัศาสตร์ 
ศาสนา วฒันธรรม วถีิชีวติ ของคนในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงถือเป็นปัญหาในระดบัวฒันธรรมและ
ระดบัโครงสร้างท่ีรู้สึกวา่ตนเองก าลงัถูกรุกรานทางวฒันธรรมจากรัฐไทยในอดีตซ่ึงกระทบอตัลกัษณ์
เดิมของตน  ท าให้เกิดสถานการณ์รุนแรงในปัจจุบนั ซ่ึงจากเอกสารของสภาความมัน่คงแห่งชาติก็ยงั
ได้ระบุว่าสาเหตุของปัญหาในจังหวดัชายแดนภาคใต้ไม่ได้เกิดจากความขัดแยง้ทางศาสนาหรือ
วฒันธรรมระหว่างประชาชนท่ีนบัถือศาสนาอิสลามกบัประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ แต่เกิดจาก
ความไม่เขา้ใจและความหวาดระแวงของชาวไทยท่ีนบัถือศาสนาอิสลาม ซ่ึงตอ้งการด ารงเอกลกัษณ์
ทางวฒันธรรมของตนไว ้แต่เร่ืองดงักล่าวน้ีเองท าให้มีกลุ่มบุคคลน าประเด็นน้ีแสวงประโยชน์เป็น
เง่ือนไขสร้างความแตกแยก5 
 

                                                           

 
††
อมรา พงศาพิชญ ์(2549) ให้ความหมายว่า การยอมรับพหุวฒันธรรม คือ กฎหมายและกฎระเบียบท่ีใชใ้นการบริหารหรือจดัการมีลกัษณะ

ไม่เคร่งครัดเปิดโอกาสให้มีทางเลือกในการปฏิบติัการโดยไม่มีวฒันธรรมใดวฒันธรรมหน่ึงครอบง า(dominant culture) และวฒันธรรมอ่ืนถูกครอบง า
(subordinate culture) โดยกฎระเบียบท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรกบัการบงัคบัใช้ปฏิบัติจริงนั้นเป็นเร่ืองท่ีตอ้งพิจารณาด้วย โดยยกตวัอย่างมาเลเซียและ
สิงคโปร์ ท่ีใชค้  าวา่พหุวฒันธรรมเพื่อเป้าหมายทางการเมืองแต่ในทางปฏิบติัยงัมีวฒันธรรมหน่ึงมีบทบาทในสงัคมเหนือชุดอ่ืน 

 
†††

นโยบายการบริหารและการพฒันาจังหวดัชายแดนภาคใต ้เป็นนโยบายท่ีส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติ จดัท าข้ึนตาม พ.ร.บ.การ

บริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต ้2553 โดยใน มาตรา4 ก าหนดให้ สมช. เป็นผูจ้ัดท านโยบายดังกล่าวและให้สภาความมัน่คงแห่งชาติและ
คณะรัฐมนตรีใหค้วามเห็นชอบ 

 
5 42 ปี ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ, หนา้ 51. 
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 (2) ปัจจัยภายนอกภายนอกประเทศ  ในโลกยุคโลกาภิวตัน์ (Globalization) การปฏิสัมพนัธ์ของ
ผูค้นในโลกน้ีเป็นไปไดง่้ายข้ึน โดยเฉพาะตวัแสดงท่ีไม่ใช่รัฐ (Non-State Actors) เน่ืองจากความกา้วหนา้
ของระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ท าให้ขอ้จ ากดัดา้นเวลาและสถานท่ี(Time and space)นอ้ยลง ประเด็น
กระแสประชาธิปไตย สิทธิมนุษยชน การค้าเสรี ได้กลายเป็นประเด็นหลักในสังคมโลกปัจจุบัน 
โดยเฉพาะในเร่ืองสิทธิมนุษยชน ท่ีผูก่้อความไม่สงบพยายามท่ีจะผลกัดนัให้สู่เวทีสากล อาทิ เช่น 
องค์การความร่วมมืออิสลาม (Organization of The Islamic Cooperation -OIC)‡ เป็นองคก์ารทาง
การเมืองของชาวมุสลิมท่ีปกป้องและเป็นปากเป็นเสียงของมุสลิมทัว่โลกรวมทั้งมุสลิมในประเทศไทย
ดว้ย6 ซ่ึง OIC ไดพ้ยายามเขา้มาแสวงหาขอ้เท็จจริงหลงัจากกรณีตากใบ เป็นตน้ เลขาธิการ OIC ยงัได้
เสนอแนะว่าการแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้ ควรมีการประสานความร่วมมือทั้งในระดับ
ระหวา่งประเทศ และระดบัประชาชาติมุสลิมกบัองคก์ารสิทธิมนุษยชนทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
โดยผ่านการเจรจาท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายของรัฐโดยมองว่าถ้าการแก้ไขปัญหาโดยผ่านมุมมองด้าน
ความมัน่คงเพียงอยา่งเดียวอาจน าไปสู่ความรุนแรงได ้จนตอ้งยอมรับวา่ OIC ไดก้ลายมาเป็นตวัแสดง
หน่ึงจากภายนอกท่ีเขา้มามีบทบาทในการแกปั้ญหาภาคใตข้องไทยแลว้   พิษณุ จนัทร์วิทนั‡‡ ไดม้องวา่ 
สถานการณ์ภาคใตมี้ความเส่ียงท่ีจะกลายเป็นปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งกลุ่มประเทศมุสลิมและไทย 
ถูกกล่าวหาวา่เก่ียวขอ้งกบัการก่อการร้าย(War on Terror) ประกอบกบัการขยายตวัของกลุ่มมุสลิมเคร่ง
จารีต(Fundamentalism) และกลุ่มนิยมความรุนแรง(Extremism /Radicalism)  ท าให้กลุ่มประเทศ
อิสลามรู้สึกตกเป็นฝ่ายถูกข่มเหงและรังแก ถูกเกลียดชงั (Islamophobia) จึงท าให้โลกมุสลิมอาจมอง
สถานการณ์ความไม่สงบในไทยวา่ เป็นความขดัแยง้ทางศาสนาและข่มเหงชาวมุสลิม   การกดดนัจาก
ประเทศเพื่อนบา้นก็เป็นส่ิงท่ีตอ้งพึงระมดัระวงัในการแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้องค์การ
นะฮเ์ฎาะตุล อุลามาร์ (Nahdatul Ulama - NU) ซ่ึงเป็นองคก์ารศาสนาอิสลามท่ีใหญ่ท่ีสุดในอินโดนีเซีย
และผูน้ าองค์การแห่งน้ีก็เคยได้เดินทางเยือนประเทศไทยเพื่อร่วมแก้ไขปัญหาความไม่สงบด้วย 
สมเกียรติ บุญชู‡‡ มองว่า ตลอดจนประเทศมาเลเซีย อาจใช้ประโยชน์จากความไม่สงบในไทย 
ตลอดจนกระแสความเป็นพวกเดียวกันของ โดยอาศยัความเช่ือมต่อในทางเครือญาติและสังคม 
วฒันธรรม ในการหาเสียงเพื่อเอาใจมุสลิมภายในประเทศ ซ่ึงถา้ประเทศไทยไม่พยายามแกปั้ญหาดว้ย
สันติวิธีองค์การระหว่างประเทศเหล่าน้ีก็อาจเขา้มาแทรกแซงกิจการภายในประเทศได ้ ยิ่งไปกว่านั้น
รูปแบบของสงครามท่ีเปล่ียนแปลงไปจากเดิม โดยการก่อความไม่สงบในปัจจุบันไม่ใช่การท า
สงครามตามแบบ (traditional warfare)  หรือ สงครามทหาร (Military War) หรือสงครามเบ็ดเสร็จ 
                                                           

‡ 
ช่ือเดิมคือ Organization of the Islamic Conference       

‡‡
สมเกียรติ บุญชู รองเลขาธิการส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ ในอดีตเป็นคณะกรรมาธิการวิสามญัเพื่อศึกษาและสอบสวน

สถานการณ์ความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องสภานิติบญัญติัแห่งชาติ 
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(total war) ท่ีมีลกัษณะเป็นการท าสงครามขนาดใหญ่ระหวา่งรัฐ เช่น สงครามโลก 7 การก่อความไม่
สงบในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตมิ้ใช่การท าสงครามตามรูปแบบ แต่เป็นการท าสงครามระหวา่งตวั
แสดงท่ีไม่ใช่รัฐ แต่เป็นสงครามท่ีมีการน าประเด็นความแตกต่างในเร่ืองศาสนา (religion) วฒันธรรม
(culture) เช้ือชาติ  (ethnicity) มาเป็นประเด็นในการจบัอาวุธข้ึนสู้กบัอ านาจรัฐเพื่อจุดประสงคใ์นทาง
การเมือง โดยเฉพาะความพยายามท่ีจะตีความหลกัการ การก าหนดใจตนเอง (self-determination)‡‡‡ 
มาเป็นประเด็นในการแบ่งแยกดินแดน โดยอาศยัตวัแบบการแยกดินแดนของติมอร์ตะวนัออก 
สหภาพโซเวียตและยูโกสลาเวีย ซ่ึงอาจกลายเป็นจารีตประเพณีระหวา่งประเทศในอนาคตได้8 แม้
ปัจจุบนักลุ่มก่อความไม่สงบยงัไม่สามารถยกระดบัความรุนแรงข้ึนสู่ประชาคมโลกได้ แต่ตอ้ง
ยอมรับวา่การเฝ้ามองจากนานาชาติ§เป็นแรงกดดนัท่ีท าให้เจา้หนา้ท่ีของไทยตอ้งปรับการท างานให้
สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรมหรือหลกัการสิทธิมนุษยชนอย่างเคร่งครัดเพื่อไม่ให้ตกหลุมพรางใน
การน าประเด็นการถูกกดข่ีจากรัฐไปสู่ประชาคมโลกได ้ แรงกดดนัจากภายนอกเป็นส่วนหน่ึงท่ีรัฐ
ตอ้งปรับรูปแบบการท างานโดยออกนโยบายการเมืองน าการทหาร โดยเน้นงานพัฒนามากกวา่มุ่ง
ปราบปรามจะสามารถสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีแก่ประเทศไทย จึงท าให้ตอ้งมีองคก์ารฝ่ายพลเรือนใน
การรับผดิชอบปัญหาน้ี 
 

  (3) ปัจจัยทางการเมืองและระบบราชการของไทย  การเมืองมีบทบาทในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบชายแดนภาคใตข้องไทย ซ่ึงค าวา่ “การเมือง” ในท่ีน้ี
มิได้หมายความจ ากดัเพียงการเมืองของนักการเมืองฝ่ายนิติบญัญติัหรือคณะรัฐมนตรี แต่หมาย
รวมถึงการเมืองระหว่างส่วนราชการต่างๆ ซ่ึงพยายามขยายขอบเขตงานของตน เพื่อให้ได้มาซ่ึง
ทรัพยากรทางการบริหารต่างๆทั้งงาน เงิน คน ซ่ึงถา้ยอ้นดูตั้งแต่ยุครัฐบาลพล.อ.เปรม ติณสูลานนท ์
ท่ีประเทศไทยได้มีนโยบายน าวิธีการเมืองน าการทหารมาใช้คร้ังแรกเพื่อแก้ปัญหาผูก่้อการร้าย

                                                           
7  สุรชาติ บ ารุงสุข , “การก่อความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต,้” จุลสารความมัน่คงศึกษา 85 (2553): 2-3  

 ‡‡‡
การก าหนดใจตนเอง (self-determination) หมายถึงสิทธิและเสรีภาพในการใหช้นกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงในประเทศใดประเทศหน่ึง 

ตดัสินหรือก าหนดสถานะดา้นการเมือง เศรษฐกิจ สงัคม วฒันธรรมของตน โดยเลือกท่ีจะอยูอ่ยา่งเดิมหรือแยกตนออกไป (หนงัสือศพัท-์ค ายอ่
ทางการทูต กระทรวงการต่างประเทศ)    

 
8 โปรดดู ณฐักฤษตา เมฆา, “หลกัการก าหนดใจตนเอง,” จุลสารความมัน่คง 59 (2552): 239.  
§
ล่าสุดเม่ือวนัท่ี 8 พฤษภาคม 2555  นายซาเยด คาสเซม เอลมาสรี (Sayed EL-Masry ) ท่ีปรึกษาและผูแ้ทนพิเศษของเลขาธิการองคก์าร

ความร่วมมืออิสลาม (Organisation of Islamic Cooperation - OIC) ไดน้ าคณะผูแ้ทนระดบัสูงของ OIC เขา้พบหารือกบันายสุรพงษ ์โตวิจกัษณ์ชยักุล 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ระหว่างการเดินทางเยือนประเทศไทยตามค าเชิญของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่าง ประเทศ  เพื่อ
รับทราบขอ้มูลเก่ียวกบัพฒันาการล่าสุด และความพยายามด าเนินการและนโยบายของรัฐบาลในการบริหารและพฒันาจงัหวดัชายแดน ภาคใต ้และ 
คณะผูแ้ทน OIC ไดเ้ดินทางเขา้พบหารือกบัเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ (สมช.) เลขาธิการศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
(ศอ.บต.) และแม่ทพัภาคท่ี 4 รวมถึงเดินทางเยือนจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
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คอมมิวนิสตแ์ละขบวนการก่อการร้าย(เดิมเรียกวา่ขบวนการแบ่งแยกดินแดน) ในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้โดยในปี พ.ศ.2521 คณะรัฐมนตรีไดอ้อกนโยบายความมัน่คงแห่งชาติท่ีเก่ียวกบัจงัหวดั
ชายแดนภาคใตข้ึ้นมาเป็นฉบบัแรกท่ีเนน้การปราบปรามกลุ่มก่อการร้ายรักษาความสงบในพื้นท่ี แต่
ก็เป็นนโยบายฉบบัแรกท่ีเนน้การมีส่วนร่วมของคนในพื้นท่ีในการร่วมมือกนัแกปั้ญหาและเนน้ให้
ทุกส่วนราชการร่วมมือกนัในการแก้ปัญหา  ประกอบกับการออกค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีท่ี 
66/2523 ซ่ึงเป็นนโยบายการต่อสู้กบัคอมมิวนิสตโ์ดยใชก้ารเมืองน าการทหาร และในปี พ.ศ.2524 
รัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสูลานนท ์ไดจ้ดัตั้งหน่วยงานพิเศษเพื่อแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดั
ชายแดนภาคใตข้ึ้น ตามวตัถุประสงค์ของนโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ พ.ศ. 2521 โดยได้ออกค าสั่ง นร.8/2524 เร่ืองการปรับปรุงการบริหารราชการในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ให้กระทรวงมหาดไทยจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หรือ 
ศอ.บต.§§ และให้กองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายใน (กอ.รมน.) จดัตั้ง กองบญัชาการผสมพล
เรือน ต ารวจ ทหารท่ี 43 ( พตท.43 )§§§ ต่อมาเม่ือปี พ.ศ.2539 ใน สมยัรัฐบาล นายบรรหาร ศิลป
อาชา เกิดการปรับโครงสร้างคร้ังส าคญัในการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยไดมี้การยกระดบั
งานดา้นการพฒันาของฝ่ายพลเรือน ของ ศอ.บต.9 ให้มีความทดัเทียมกบัหน่วยงานของทหารโดย
การปรับโครงสร้างให้แยกออกมาจากการอยู่ใตก้ารบงัคบับญัชาของแม่ทพัภาคท่ี 4 ให้ ศอ.บต. มี
ฐานะในระดบัเดียวกับกองทพัภาคท่ี 4 และท างานภายใต้กรอบนโยบายของ คณะกรรมการ
อ านวยการแก้ไขปัญหาความมั่นคงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ปชต.) ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด โดยเป็นการแยกบทบาทของฝ่ายปราบ (ไมแ้ข็ง) และ ฝ่ายปลอบ (ไมน้วม) 
ออกจากกนั ท าให้ประชาชนไม่ขาดท่ีพึ่ง มีท่ียื่น มีเวทีผ่อนคลาย10 ต่อมาเม่ือปี 2545 ไดมี้การ
เปล่ียนแปลงคร้ังใหญ่ในนโยบายแกไ้ขปัญหาความมาสงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยรัฐบาล 

                                                           
§§
ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ศอ.บต.) มีหนา้ท่ีรับผิดชอบงานดา้นการพฒันา และประสานการท างานกบัส่วนราชการใน

พื้นท่ี โดยมีรองปลดักระทรวงมหาดไทย ฝ่ายกิจการพิเศษ ด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการ ศอ.บต. โดยวตัถุประสงคข์องการมี ศอ.บต. คือ เร่ืองความมีเอกภาพใน
การบริหารจดัการ ทั้งในดา้นความคิดและดา้นการปฏิบติั  และเป็นตวักลางในการประสานงานและเร่งรัดกบักระทรวง ทบวง กรมต่าง  ๆท่ีอยูใ่นพื้นท่ี เพื่อให้
การท างานเป็นไปอยา่งมีเอกภาพและสนองตอบต่อโยบายความมัน่คงแห่งชาติ 

§§§
 กองบญัชาการผสมพลเรือน ต ารวจ ทหารท่ี 43 (พตท.43) มีหน้าท่ีป้องกนัการก่อการร้ายทุกรูปแบบในพื้นท่ี โดยมีหน้าท่ี

ด าเนินการทางยุทธการต่อกลุ่มก่อการร้ายท่ีหลบซ่อนตวัอยูต่ามพื้นท่ีต่างๆ ด าเนินงานดา้นการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน และสนบัสนุนงานทั้งทางดา้น
ยุทธการและทางการเมือง ตลอดจนประสาน แนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการด าเนินงานกบัศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

9 ดูค  าสัง่ นร.ท่ี 56/2539 ลว.23 เมษายน 2549 ซ่ึงน ามาใชแ้ทน ค าสัง่ นร.8//2524 ลว. 20 ม.ค. 2524 
10 โปรดอ่าน ถาวร เสนเนียม, ความเป็นมา กรอบแนวคิด และขอ้เสนอประกอบการจดัท าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดั

ชายแดนภาคใต,้.(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่),หนา้ 8. 
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พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ไดมี้การยุบองคก์ารพิเศษท่ีตั้งข้ึนมาเพื่อแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ทั้งสององคก์าร คือ ศอ.บต. และ พตท.43 โดยใหเ้หตุผลในการยบุเลิกองคก์ารทั้งสองวา่11   
 
 “เร่ืองของโจรก่อการร้ายต่างๆ มันไม่เหลือแล้ว จะมีโจรก็เป็นโจรธรรมดาเหมือนกับท่ี
จังหวัดท่ัวไปมี เพราะฉะนั้นการท่ีเราไปมีระบบบริหารพิเศษ ซ่ึงมันถูกต้องเม่ือในอดีต แต่วันนี้
ความจ าเป็นของความพิเศษมันหมดไป กค็วรจะต้องบริหารแบบธรรมดา เม่ือไหร่เร่ืองไม่พิเศษไป
ท าให้มนัพิเศษ มนักจ็ะมีปัญหาพิเศษเป็นประจ า ฉะนั้นในเม่ือมันหมดความพิเศษ มันกไ็ม่ควรจะมี
ระบบพิเศษ นั่นคือหลัก  
  ผมได้คุยและตกลงร่วมกันว่า เราจะยุบส่ิงท่ีพิเศษออกไปเสีย ให้บริหารเหมือนจังหวัดชายแดน
ท่ัวไป ส่ิงพิเศษท่ีเกิดขึ้นก็คือมี พตท.43 คือหน่วยพลเรือนต ารวจทหารซ่ึงอยู่ ท่ีนั่น ก็ยุบเสีย                                      
ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้กย็บุเสีย" 
  
 เหตุผลเบ้ืองหลังในการยุบองค์การทั้ ง ศอ.บต. และ พตท.43 นั้ น พ.ต.ท.ทักษิณ ได้
แนวความคิดมาจากกลุ่มบุคคล ท่ีให้ค  าปรึกษาแก่นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ก็คือ กลุ่มคนท่ีมาจาก
วชิาชีพเดียวกบั พ.ต.ท.ทกัษิณ นัน่คือกลุ่มนายต ารวจ อาทิเช่น ผูบ้ญัชาการส านกังานต ารวจแห่งชาติ ผู ้
บญัชาการต ารวจภูธรภาค 8 และ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย (ร.ต.อ.ปุระชยั เป่ียมสมบูรณ์) ซ่ึง
กลุ่มคนเหล่าน้ีมีความเห็นว่า หากเป็นกรณีความไม่สงบนั้นเกิดจากอาชญากรธรรมดาฉะนั้นก็ให้เป็น
หนา้ท่ีของหน่วยงานปกติของรัฐบาล ไม่ตอ้งมีองค์การพิเศษเขา้มาดูแล เพื่อประหยดังบประมาณและ
เพื่อความมีประสิทธิภาพ12 หลงัจากการเปล่ียนแปลงเชิงนโยบายในการตดัสินใจยุบกลไกการบริหาร
ในพื้นท่ีอยา่ง ศอ.บต. และ พตท.43  ก็ไดมี้การจดัตั้ง“คณะกรรมการนโยบายเฉพาะกิจแกไ้ขปัญหาและ
พัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้” หรือ กปต. เป็นการท างานรูปแบบคณะกรรมการท่ีมี
กระทรวงมหาดไทยเป็นเจา้ภาพในการบริหารจดัการแบบบูรณาการในพื้นท่ี แต่การท างานของ กปต. 
ยงัไม่สัมฤทธ์ิผล น าไปสู่การร้ือฟ้ืนองค์การรูปแบบเดียวกบั ศอ.บต. กบั กอ.รมน. นั้นคือ การจดัตั้ง
“กองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ ( กอ.สสส.จชต.) และมีการเปล่ียนรูปแบบ
การบริหารราชการในพื้นท่ีอีกหลายคร้ัง จนในท่ีสุดมาถึงจุดเปล่ียนส าคญัเม่ือรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ 
ชินวตัร ถูกรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน 2549 และพล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เขา้รับต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรี  จึงมีการออกค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 207/2549 เม่ือวนัท่ี 30 ตุลาคม 2549 เร่ือง 
การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยรายละเอียดของค าสั่งนั้นมีการร้ือฟ้ืน ศอ.บต. และ 

                                                           
11 ค ากล่าวของ พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร, ในรายการ “นายกฯทกัษิณคุยกบัประชาชน .,4 พฤษภาคม 2545 
12 พีระพงษ ์มานะกิจ, “การแกไ้ขปัญหา 4 จงัหวดัชายแดนภาคใต”้  (รายงานวิจยั ส านกังานเลขาธิการวุฒิสภา, 2549) หนา้ 43  
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พตท. ข้ึนมาเป็นกลไกหลกัในการแกปั้ญหาในพื้นท่ีอีกคร้ัง แต่โครงสร้างการบริหารนั้นมีความคลา้ย
กบัโครงสร้างการบริหารในสมยั พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ซ่ึงหน่วยงานทั้งสองตอ้งข้ึนตรงกบั กอ.
รมน.ภาค 4 ซ่ึงมีแม่ทพัภาคท่ี 4 เป็นผูอ้  านวยการ ส่วน ศอ.บต. มี รองปลดักระทรวงมหาดไทยฝ่าย
กิจการพิเศษ เป็นผูอ้  านวยการ13 ต่อมาได้มีแนวคิดในเร่ืองการท าให้ ศอ.บต.มีความคล่องตวัในการ
บริหารจดัการ โดยยกฐานะให้เป็นส่วนราชการตามกฎหมาย จึงไดมี้การจดัท าและพิจารณาร่าง พ.ร.บ. 
ศอ.บต. ในช่วงรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์   โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ี 1 ซ่ึงมี                
นายมีชยั ฤชุพนัธ์ เป็นประธาน ไดต้รวจร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. และน าเสนอต่อ สภานิติบญัญติัแห่งชาติ 
(สนช.)  แต่ทา้ยท่ีสุดก็ไม่ผ่านการพิจารณาจากท่ีประชุมคณะกรรมการวิสามญั  เน่ืองจากเหตุผลท่ีว่า 
ตอ้งการให ้พ.ร.บ.รักษาความมัน่คงภายใน ซ่ึงถูกอา้งวา่เป็นกฎหมายแม่ดา้นความมัน่คง ออกมาบงัคบั
ใชก่้อนแลว้จึงจะพิจารณา พ.ร.บ.ศอ.บต. ซ่ึงเป็นกฎหมายลูก  แต่ทา้ยท่ีสุด เม่ือ พ.ร.บ.การรักษาความ
มัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ.  2551 ผ่านการพิจารณา กลับมีผลท าให้ พ.ร.บ.ศอ.บต.ตกไปโดย
ปริยาย  เน่ืองจาก ศอ.บต. กลบัไปอยู่ใตก้ารบงัคบับญัชาของ    ผอ.รมน. ท่ีแมว้่าจะมีนายกรัฐมนตรี
ด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการ แต่ผูท่ี้มีบทบาทมากใน กอ.รมน. คือ รอง ผอ.รมน. ซ่ึงเป็นผูบ้ญัชาการ
ทหารบก และเสนาธิการทหารบก ด ารงต าแหน่ง เลขาธิการ รมน. ซ่ึงกล่าวไดว้่ากองทพัโดยเฉพาะ
ทหารบก มีบทบาทสูงในการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้แมว้่านายกรัฐมนตรีจะด ารง
ต าแหน่ง ผอ.รมน. แต่ต าแหน่งท่ีมีบทบาทจริงในโครงสร้าง กอ.รมน. ทั้ง รอง ผอ.รมน. / ผูบ้ญัชาการ
ทหารบก (โดยต าแหน่ง) และ เลขาธิการ รมน./เสนาธิการทหารบก (โดยต าแหน่ง)  แต่ภายหลงัการเขา้
มาบริหารประเทศของรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ไดมี้นโยบายจดัตั้งหน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ีบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นการถาวร14  ซ่ึงถือเป็นนโยบายเร่งด่วนท่ีรัฐบาลจะท าในปีแรกท่ีเชา้
มาบริหารราชการ โดยในปัจจุบนั (2555) พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ.2553 
ไดมี้การประกาศใช้แลว้ โดยต าแหน่ง  “ผูอ้  านวยการ ศอ.บต.”    นั้น เปล่ียนจากรองปลดักระทรวง
มหาดไทย มาเป็น นายกรัฐมนตรี เป็น ผอ.ศอ.บต. และมี ขา้ราชการพลเรือนสามญัด ารงต าแหน่งสูงสุด
เป็น “เลขาธิการ” ศอ.บต. (เทียบเท่าปลดักระทรวง) ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะท่ีไม่สังกดัส านัก

                                                           
13

 ผอ.ศอ.บต. คนแรกในปี 2549 ช่วงการตั้ง ศอ.บต. ใหม่  คือ นายพระนาย สุวรรณรัฐ ผูว้า่ราชการจงัหวดันนทบุรี  

 
14

 คณะรัฐมนตรี โดยนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลงนโยบายต่อรัฐสภา เก่ียวกบันโยบายเร่งด่วนท่ีจะด าเนินการใน

ปีแรก เม่ือวนัองัคารท่ี 30 ธันวาคม 2551 ณ ห้องประชุม กระทรวงต่างประเทศ โดยมีการกล่าวถึงนโยบายเก่ียวกบัการจดัตั้งหน่วยงานบริหาร
ราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตด้งัน้ี “ขอ้ 1.1.2 จดัให้มีส านกังานบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นองคก์ารถาวร เพื่อท าหนา้ท่ีแกไ้ข
ปัญหาและพฒันาพื้นท่ีชายแดนภาคใต ้โดยยึดมัน่หลกัการสร้างความสมานฉันท์และแนวทาง “เขา้ใจ เขา้ถึง และพฒันา” ใช้กระบวนการ
ยุติธรรมกบัผูก้ระท าผิดอยา่งเคร่งครัดและเป็นธรรม ก าหนดจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นเขตพฒันาพิเศษท่ีมีการสนบัสนุนแหล่งเงินกู ้ดอกเบ้ียต ่า 
สิทธิพิเศษด้านภาษี และอุตสาหกรรมฮาลาล รวมทั้ งสนับสนุนให้เป็นเขตพฒันาพิเศษท่ีมีความยืดหยุ่นและหลากหลายทางศาสนา และ
วฒันธรรม” 
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นายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง มีฐานะเป็นนิติบุคคล และอยูใ่นบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี 
นบัเป็นคร้ังแรกท่ี ศอ.บต. ไดห้ลุดออกมาจากการบงัคบับญัชาของกระทรวงมหาดไทย และ กอ.รมน. 
ซ่ึงถือวา่เน้ือหาสาระผิดไปจากรูปแบบเดิมท่ีโครงสร้างของ ศอ.บต นั้นถา้ไม่อยูภ่ายใตก้ารน าของฝ่าย
ทหาร ก็จะอยู่ภายใตก้ารน าของกระทรวงมหาดไทย ถือไดว้่าเป็นการเปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัในการ
บริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ท่ีงานทั้ง 2 ด้าน คือ งานด้านการทหารและงานด้านการ
พฒันา ถูกแยกความรับผิดชอบออกจากกนัอย่างชดัเจน โดยงานดา้นพฒันามี ศอ.บต. เป็นหน่วยงาน
ฝ่ายพลเรือนท่ีรับผิดชอบ ซ่ึงผลส าเร็จของการท างานตอ้งใช้ระยะเวลาในการติดตามผล ซ่ึงอยู่ใน
ขั้นตอนของการน านโยบายไปปฏิบติั ซ่ึงคงมิไดก้ล่าวถึงในการศึกษาในคร้ังน้ี แต่ปัจจยัดา้นการเมือง
และระบบราชการนบัว่ามีความส าคญั โดยเฉพาะความสัมพนัธ์ระหว่างขา้ราชการและประชาชนใน
พื้นท่ี โดยขา้ราชการท่ีไปปฏิบติังานบางส่วนยงัขาดความเขา้ใจในความแตกต่างทางสังคมวฒันธรรม
ของประชาชนในมุสลิมในพื้นท่ี ท าใหฝ่้ายตรงขา้มมกัจะหยบิยกประเด็นความแตกต่างน้ีน าบทบญัญติั
ทางศาสนามาเป็นเคร่ืองมือในการเรียกร้องสิทธิต่างๆในนามของชาวมุสลิม ดงันั้นการท าความเขา้ใจ
ระหวา่งกนักบัทั้งชาวไทยมุสลิม ไทยพุทธ และขา้ราชการ จึงเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั การมีหน่วยงาน
อย่าง ศอ.บต. ในการท าหน้าท่ีสร้างความเข้าใจและพฒันาพื้นท่ียงัคงมีความจ าเป็น แต่ดูเหมือน
นโยบายการแกไ้ขปัญหาของรัฐบาลไทยยงัคงไม่หลุดพน้จากเร่ืองการการตั้ง ยุบเลิกหน่วยงานในการ
แกไ้ขปัญหา ท าให้การท างานนั้นขาดความต่อเน่ือง ซ่ึงบางคร้ังอาจติดกบัดกัท่ี Robert Merton เรียกวา่ 
“ท างานผิดเป้าหมายเดิม” (goal displacement) โดยยึดกฎเกณฑ์ ระเบียบการท างานของระบบราชการ
เป็นเป้าหมายในการท างาน โดยไม่ตะหนักว่ากฎเกณฑ์ของระบบราชการเหล่านั้นเป็นเพียงวิธีการ 
(means) ท่ีน าไปสู่ความส าเร็จ 
 การศึกษาคร้ังน้ีมุ่งความสนใจไปท่ีปัจจยัของการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายทั้ง
บทบาทของการเมืองระดบัชาติ ในการผลกัดนัให้นโยบายการแกไ้ขปัญหาชายแดนภาคใตเ้ขา้สู่การเป็น
วาระเชิงการตดัสินใจ ท่ีน าไปสู่การก าหนดนโยบายออกมาได้อย่างไร รวมทั้งปัจจยัในเร่ืองการเมือง
ระหว่างองค์การของหน่วยงานราชการ  ท่ีการก าหนดนโยบายนั้นไม่ได้มาจากหลกัเหตุผล (rational) 
ทั้ งหมด แต่เบ้ืองหลังมีทั้ งการปรองดอง การเจรจาต่อรอง ของผูท่ี้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ซ่ึง
บ่อยคร้ังจะเห็นว่าการแก้ปัญหาในจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นส่ิงท่ีหยิบยกเป็นประเด็นตลอดมา คือ 
โครงสร้างการบริหารราชการในพื้นท่ี ท่ีมีความสัมพนัธ์กบัการเมืองระดบัชาติอยา่งชดัเจน โดยเม่ือผูน้ า
กองทพัด ารงบทบาทในการบริหารราชการแผน่ดินการบริหาราชการในภาคใตก้็อยูใ่นรูปแบบทหารเป็น
ใหญ่ในพื้นท่ี (military supremacy) แต่เม่ือการเมืองมีเสถียรภาพมีรัฐบาลพลเรือนในระบอบ
ประชาธิปไตย การบริหารราชการในพื้นท่ีก็มีความพยายามออกมาในรูปแบบท่ีงานพลเรือนเป็นหลกัใน
การบริหาร (civilian supremacy) ความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานต่างๆในพื้นท่ี สามารถแสดงถึง
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ความสัมพนัธ์ของฝ่ายการเมืองและฝ่ายทหาร(civil-military relations) ว่าบทบาทของทหารยงัเป็น
รูปแบบ”รัฐซ้อนรัฐ” คือ เป็นข้าราชการในฝ่ายบริหารท่ีมีบทบาทคล้ายกบัองค์การอิสระภายในรัฐ
โดยเฉพาะเม่ือเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ โดยไม่ไดค้  านึงวา่ปัญหาความไม่สงบจงัหวดั
ชายแดนภาคใตเ้ป็นปัญหาด้านความมัน่คงท่ีมีหลายมิติทั้งความมัน่คงรูปแบบเดิม ท่ีเป็นเร่ืองของเอก
ราช อธิปไตย บูรณภาพแห่งดินแดน ท่ีไม่สามารถใชยุ้ทธวิธีทางการทหารเพียงอยา่งเดียวเพื่อแกปั้ญหา 
แต่ปัญหาชายแดนใตเ้ป็นเร่ืองท่ีเก่ียวพนักบัความมัน่คงรูปแบบใหม่ท่ีมีสาเหตุเกิดจากหลายปัจจยัหน่ึง
ในนั้นคือปัจจยัทางการเมืองและระบบราชการท่ีมีผลต่อการก าหนดนโยบายและอาจเป็นหน่ึงในปัจจยั
หน่ึงท่ีเป็นปัญหาท าให้การแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตไ้ม่ประสบความส าเร็จ
เท่าท่ีควรจะเป็นหรือไม่  
 
2. วตัถุประสงค์ในการศึกษา 
          การศึกษาในคร้ังน้ีมีวตัถุประสงคใ์นการศึกษาถึงกระบวนการก าหนดนโยบายการจดัตั้งศูนย์
อ  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงเป็นองค์การท่ีมีบทบาทในการแกไ้ขปัญหาความไม่
สงบในพื้นท่ี โดยใชว้ธีิทางการเมืองน าการทหาร โดยท าการศึกษาพฒันาการ  กระบวนการผลกัดนั
การจดัตั้ง ศอ.บต. และกระบวนการก าหนดนโยบาย ตลอดจนอิทธิพลทางการเมืองในกระบวนการ
ดงักล่าว กล่าวคือ 
   1. ศึกษา วิเคราะห์กระบวนการเขา้สู่วาระของนโยบายการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหาร
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้
  2. ศึกษาการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบาย การจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ ว่านโยบายท่ีออกมานั้นเป็นผลทางการเมืองหรือไม่ และมีตวัแสดงใดบา้งท่ีมี
บทบาทในการก าหนดนโยบาย 
  3. ศึกษาเปรียบเทียบเน้ือหาสาระในร่างพระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ พ.ศ.2553 และร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัตั้ง ศอ.บต. ท่ีผา่นมา วา่มีความแตกต่างในเชิง
ผลประโยชน์ขององคก์ารอยา่งไร 
 
3. ปัญหาของการศึกษา   
  งานศึกษาน้ีมุ่งตอบค าถามในการวจิยั คือ  
 1. นโยบายการจดัตั้งหน่วยงานพิเศษในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบจงัหวดัชายแดนภาคใต ้คือ 
ศอ.บต. หลงัการเปล่ียนแปลงทางการเมืองสมยัหลงัรัฐบาลพ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร  เกิดข้ึนไดอ้ยา่งไรและ
อะไรเป็นกระแสผลกัดนัใหเ้ขา้สู่วาระนโยบาย และผูใ้ดเป็นตวัแสดงท่ีมีบทบาทในการผลกัดนัเขา้สู่วาระ 
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 2. กระบวนการก าหนดนโยบายจดัตั้ง ศอ.บต. กลุ่มหรือบุคคลใด ท่ีมีบทบาทส าคญัในการ
ก าหนดนโยบาย ทั้งฝ่ายการเมือง ขา้ราชการประจ า ขา้ราชการทหาร หรือ กลุ่มอ่ืนๆท่ีมิใช่ตวัแสดงท่ีเป็น
รัฐ โดยเป็นการกระท าเพื่อผลประโยชน์หรือจุดยนืขององคก์ารของตน ทั้งผลประโยชน์ในดา้น ก าลงัคน 
งบประมาณ หรือแมแ้ต่ช่ือเสียงขององคก์ารเอง  
 
4. สมมติฐาน 
  1. ศึกษา วิเคราะห์กระบวนการเขา้สู่วาระของนโยบายการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้นั้นเกิดการก่อตวัไดเ้ม่ือทั้ง 3 กระแสมาบรรจบกนั คือ กระแสการเมือง กระแสปัญหา 
และกระแสนโยบาย โดยท่ีกระแสการเมืองนั้นมีบทบาทหลักในการท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงใน
นโยบาย 
     2. การก าหนดนโยบายการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นผลทาง
การเมือง (Political Outputs) ไม่ไดถู้กก าหนดบนหลกัการทางเหตุผล (Rational) เพียงอยา่งเดียว แต่ยงั
เป็นผลมาจาก กระบวนการท างานของแต่ละองคก์าร และการตดัสินใจของแต่ละปัจเจกบุคคลท่ีท างาน
อยู่ในองค์การนั้นดว้ย ซ่ึงมีปฏิสัมพนัธ์ผ่านกระบวนการ การต่อรอง เจรจากนั การเมืองระหวา่งกลุ่ม 
ซ่ึงผลท่ีออกมา (Political Outcomes) ไม่ใช่ทางเลือกของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีคาดหวงัไว ้(unintended) 
แต่นโยบายท่ีออกมาเป็นผลจากการต่อรอง (Bargaining) ให้มาอยู่ท่ีจ ัดท่ีทุกฝ่ายยอมรับได ้
(Compromise) 
      
5. ขอบเขตการศึกษา 
  การศึกษาน้ีเป็นการศึกษาการเขา้สู่วาระนโยบายของการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใตแ้ละกระบวนการในการก าหนดนโยบายในช่วงตั้งแต่ช่วงเวลาท่ีมีการริเร่ิมในการจดัตั้ง 
ศอ.บต. ข้ึนใหม่ในสมยัรัฐบาล  พล.อ.สุรยทุธ์ จุลานนท ์จนถึงปี พ.ศ.2553 ท่ีมีการออก พ.ร.บ.การบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ท่ีให ้ศอ.บต. เป็นองคก์ารอยูใ่นบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี  
 
6. ค านิยามส าคัญในการศึกษา 
 หน้าต่างแห่งโอกาส (Windows of opportunity) หรือ หน้าต่างนโยบาย” (Policy window)   คือ 
โอกาสท่ีผูใ้หก้ารสนบัสนุนขอ้เสนอเชิงนโยบายในเร่ืองต่างๆพยายามผลกัดนัขอ้เสนอของตนหรือสร้าง
ความน่าสนใจให้เเก่เร่ืองท่ีพวกเขาพยายามผลักดันหรือให้การสนับสนุนโดยสถานการณ์ท่ีท าให้
หน้าต่างนโยบายเปิดออกมกัจะได้แก่สถานการณ์ท่ีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล การเปล่ียนแปลงทาง
การเมืองการปกครอง การเปล่ียนแปลงรัฐสภา เกิดรัฐประหาร การเปล่ียนแปลงในอารมณ์ความรู้สึกของ
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ประชาชนภายในชาติ เป็นตน้ และหนา้ต่างนโยบายจะถูกปิดอยา่งรวดเร็วหากพบวา่ปัญหาหรือนโยบาย
ดงักล่าวหมดทางแกไ้ขหรือทางแกไ้ขนั้นไม่เป็นท่ียอมรับทางการเมืองหรือในเชิงภาระทางงบประมาณ
หรือขดักบัผลประโยชน์ของผูก้  าหนดนโยบายเอง 
  กระเเสปัญหา (Problem stream)  เป็นกระเเสท่ีเนน้ไปท่ีความสนใจของสาธารณชนท่ีมี
ต่อปัญหา เช่น สถานการณ์ท่ีถือเป็นวิกฤตการณ์ของชาติ หรือ เป็นเหตุการณ์ท่ีขดัต่อศีลธรรมอนัดี
ของสังคม เน่ืองจากทุกปัญหาไม่สามารถเขา้สู่วาระนโยบายไดทุ้กปัญหา ปัญหาท่ีจะเขา้ไปสู่การ
เป็นวาระนโยบายไดต้อ้งท าให้ผูก้  าหนดนโยบายเห็นวา่เป็นปัญหาส าคญั เร่งด่วน ท่ีตอ้งไดรั้บการ
เเกไ้ข 
  กระเเสนโยบาย (Policy stream) เป็นกระเเสท่ีใหค้วามสนใจในเร่ืองการก าหนดทางเลือก
ท่ีใช้ในการตดัสินใจของผูก้  าหนดนโยบาย โดยขอ้เสนอหรือทางเลือกดงักล่าวอาจมาจากกลุ่ม
ผลประโยชน์หรือผูเ้ช่ียวชาญในปัญหาดงักล่าว หรือท่ีเรียกวา่กลุ่ม Hidden cluster ซ่ึงมีบทบาทอยู่
เบ้ืองหลงัการผลกัดนัปัญหาให้เขา้สู่การเป็นวาระเชิงนโยบาย บุคคลท่ีอยูใ่นกระเเสนโยบายไดเ้เก่ 
นกัวชิาการ นกัวจิยั ท่ีปรึกษา เเละกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ 
 กระเเสการเมือง (Political Stream) กระแสน้ีเป็นกระแสท่ีรัฐบาลและฝ่ายการเมืองเป็นฝ่าย
ก าหนดปัญหา โดยปัญหาท่ีฝ่ายการเมืองน ามาก าหนดนโยบายนั้นมีท่ีมาจากเหตุการณ์ทางการเมือง
ท่ีส าคญั เช่น การเปล่ียนแปลงระบอบการเมือง การเปล่ียนแปลงทางการเมืองการบริหาร กระแส
การเมืองท าใหห้นา้ต่างนโยบายถูกเปิดออกท าให้ประเด็นปัญหาถูกน าเขา้สู่วาระนโยบาย ผูท่ี้มีส่วน
เก่ียวข้องในกระแสการเมืองในการน าปัญหาเข้าสู่วาระนโยบาย คือ บุคคลผูท่ี้เรียกว่า Visible 
cluster อาทิบุคคลท่ีมีต าแหน่งระดบัสูงในฝ่ายบริหาร เป็นตน้  
  การเมืองในระบบราชการ การเมืองในระบบราชการเป็นการต่อสู้ระหว่างองค์การ
สาธารณะเพื่อครอบครองกระบวนการนโยบาย เพื่อให้นโยบายนั้นออกมาเป็นท่ีพึงพอใจแก่ตนเอง
มากท่ีสุดโดยนโยบายหรือการตดัสินใจเป็นผลผลิตทางการเมืองท่ีมีการแข่งขนัต่อรอง ปรองดอง 
กนัในระบบรัฐบาล แต่ผลท่ีออกมานั้นอาจไม่ตรงกบัความตอ้งการของกลุ่มใดเลย แต่ก็ไม่ขดักบั
ผลประโยชน์ขององคก์ารใดโดยเฉพาะ ซ่ึงการต่อสู้ แข่งขนักนัมิไดจ้  ากดัเฉพาะผูน้ าระดบัสูงเท่านั้น 
แต่รวมถึงขา้ราชการระดบักลางไปจนถึงระดบัล่างในองคก์ารดว้ย 
 
7. ระเบียบวธีิการศึกษา 
 การศึกษาเร่ืองการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบาย ศึกษากรณีการจดัตั้งศูนย์
อ านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เป็นการศึกษาโดยใชว้ธีิเชิงคุณภาพ (Qualitative research) 
โดยมีวธีิการเก็บขอ้มูลและวธีิการวเิคราะห์ขอ้มูลโดยวธีิดงัต่อไปน้ี 
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  7.1 การเกบ็ข้อมูล     
 การวเิคราะห์เอกสาร  (Documentary research)  
    1.1 เอกสารชั้นตน้ (Primary source) เช่น 
  -  เอกสารการการประชุมกรรมาธิการในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติั ศอ.บต. พ.ศ. 
..ซ่ึงไม่ผ่านการพิจารณาสภานิติบญัญติัแห่งชาติ  เช่น ขอ้เสนอ พ.ร.บ.สบ.ชต. (เสนอโดย นายนิพนธ์ 
บุญญามณี ) , พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 
  - เอกสารการการประชุมพิจารณาร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้เป็นตน้ ทั้งร่างจากสภาผูแ้ทนราษฏรและท่ีปรับแกโ้ดยวฒิุสภา 
  - รายงานการประชุมหรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแกไ้ขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใตแ้ละเอกสารของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
  - หนงัสือราชการท่ีเก่ียวขอ้ง   
     1.2 เอกสารชั้นรอง (Secondary source) เช่น  
  - หนังสือหรืองานวิจัย สารนิพนธ์ วิทยานิพนธ์ ท่ีเก่ียวข้องกับนโยบายการ
แกปั้ญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
  - ข่าวหรือบทความจากหนงัสือพิมพ ์ส่ืออิเลคโทรนิคส์  
  - รายงานประจ าปีของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
 การศึกษาโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview)  
 การเก็บขอ้มูลโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก เพื่อให้ได้ขอ้มูลท่ีตรงกบัความตรงการของผูว้ิจยั
มากท่ีสุด โดยเป็นการสัมภาษณ์แบบก่ึงมีโครงสร้างและไม่มีโครงสร้าง (Unstructured interview) 
โดยมุ่งเน้นการสัมภาษณ์เฉพาะผูใ้ห้ขอ้มูลหลกั (Key-Informants) ซ่ึงเป็นบุคคลผูมี้บทบาทใน
ผลกัดนัการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ขา้สู่วาระนโยบายและมีบทบาทใน
การก าหนดนโยบายการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไดแ้ก่กลุ่มบุคคลใน
หน่วยงานดงัต่อไปน้ี คือ ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ หน่วยงานในกระบวนการ
นิ ติบัญญัติ  คื อ  สภาผู ้แทนราษฎร  และ วุ ฒิสภาส านัก ง านสภาความมั่นคงแ ห่ งช า ติ 
กระทรวงมหาดไทย กองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายใน เป็นตน้ 
              อน่ึงเน่ืองจากผูใ้ห้สัมภาษณ์บางรายไม่ประสงค์จะให้เปิดเผย ช่ือ-สกุล และหน่วยงาน 
เน่ืองจากอาจจะกระทบต่อความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยราชการได ้ผูศึ้กษาจึงจ าเป็นตอ้งปกปิดช่ือ-
สกุล ของบุคคลดงักล่าว โดยมีประเด็นค าถามโดยสังเขป ดงัน้ี 
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  1. ท่ีมาของแนวคิดการจดัตั้ง ศอ.บต. และร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้2553 วา่เกิดข้ึนไดอ้ย่างไร ไดรั้บอิทธิพลแนวคิดของนโยบายจากแหล่งใด ท าไม
รัฐบาลจึงใหค้วามส าคญัต่อนโยบายน้ี 
  2. อะไรคือปัจจยัหรือจุดส าคญัท่ีท าใหน้โยบายเขา้สู่การเป็นวาระนโยบาย ใครเป็น
ผูท่ี้มีบทบาทในการผลกัดนัการเขา้สู่วาระและการก าหนดนโยบาย และบทบาทของผูใ้ห้สัมภาษณ์
ต่อกระบวนการดงักล่าว 
  3. ปัจจยัท่ีท าให้การผลกัดนัร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
2553 ประสบความส าเร็จ อุปสรรค และมีการต่อสู้กนัของระบบราชการอย่างไร ความสัมพนัธ์
ระหวา่งระบบราชการพลเรือน-ทหาร เป็นอยา่งไร 

7.2 การสุ่มตัวอย่าง 
 การศึกษาคร้ังน้ีไดใ้ช้วิธีการสุ่มตวัอยา่งแบบเจาะจง (Purposive sampling) เน่ืองจากงาน
ศึกษาคร้ังน้ีเป็นงานวจิยัเชิงคุณภาพ ท่ีไม่ใชค้วามน่าจะเป็นในการสุ่มตวัอยา่ง  การสุ่มตวัอยา่งจึงใช้
วิธีสุ่มตวัอย่างตามวตัถุประสงค์และจุดมุ่งหมายของผูว้ิจยัและงานวิจยัท่ีผูว้ิจยัคิดว่าสามารถเป็น
ตวัแทนของขอ้มูลได ้

7.3 วธีิการวเิคราะห์ข้อมูล 
               ผูศึ้กษาน าขอ้มูลท่ีไดจ้ากการวิจยัเชิงเอกสาร (documentary research) และขอ้มูลท่ีไดจ้าก
การสัมภาษณ์เชิงลึก(in-depth interview) น ามาวิเคราะห์เน้ือหาสาระ (content analysis) และการ
วิเคราะห์แบบพรรณนา (descriptive analysis) โดยน าขอ้มูลจากการสัมภาษณ์และเอกสารมา
ประกอบการวเิคราะห์ เพื่อใหไ้ดป้ระเด็นท่ีส าคญัในการน ามาอธิบาย 
 
8. วธีิการศึกษา    
 ในคร้ังน้ีจะแบ่งเป็น 2 ขั้นตอน คือ 
 8.1 ขั้นตอนการศึกษาการก่อตวัของวาระนโยบาย คือ เป็นการวิเคราะห์กระแสของนโยบายตาม
แนวคิดของ John W. Kingdon โดยแบ่งขั้นตอนการศึกษาการก่อตวัของวาระนโยบาย ซ่ึงใชก้ารพิจารณา
กระแสท่ีท าให้ประเด็นปัญหาเขา้สู่การเป็นวาระนโยบายได ้คือ กระแสปัญหา   กระแสการเมือง และ
กระแสนโยบาย โดยอาศยัขอ้มูลท่ีเป็นเอกสารท่ีเก่ียวกบั นโยบายรัฐบาล มติคณะรัฐมนตรี เป็นตน้ และ
การสัมภาษณ์เชิงลึกจากบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง 
 8.2 ขั้นตอนการศึกษาการก าหนดนโยบาย เป็นการศึกษาบทบาทของการเมืองในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายท่ีประกอบไปด้วยการด้วยการเจรจา ต่อรอง ของบุคคลและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ 



16 

เพื่อให้ไดน้โยบายท่ีเป็นไปตามความตอ้งการของตนเอง โดยการศึกษาอาศยัขอ้มูลจากเอกสารและการ
สัมภาษณ์เชิงลึก 
 
9. ล าดับขั้นตอนการเสนอผลงานวจัิยโดยสังเขป 
 บทที ่1 เป็นการน าเสนอท่ีมาและความส าคญัของปัญหา  วตัถุประสงคใ์นการศึกษา ค าถามวิจยั 
สมมติฐาน ขอบเขตของการศึกษา ค านิยามส าคญัในการศึกษา ระเบียบวธีิการศึกษา วธีิการศึกษา 
 บทที ่2 น าเสนอแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้ง ในเร่ืองกระบวนการการก าหนดนโยบายสาธารณะ  
 บทที่ 3 น าเสนอพฒันาการของนโยบายและองค์การท่ีด าเนินการแก้ปัญหาความไม่สงบใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตจ้ากในอดีตถึงปี พ.ศ.2549 
 บทที ่4  เป็นการน าเสนอเก่ียวกบัขั้นตอนการเขา้สู่วาระของนโยบาย ซ่ึงประกอบดว้ยกระแส
การเมือง กระแสนโยบาย และกระแสปัญหา มาบรรจบกนั ท าให้หน้าต่างนโยบายถูกเปิดออก และ
แนวคิดการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตก้็ไดเ้ขา้สู่การเป็นวาระเชิงการตดัสินใจ
ของผูมี้อ านาจ 
 บทที ่5  เป็นการน าเสนอในเร่ืองกระบวนการก าหนดนโยบายการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหาร
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะในขั้นตอนของการผลักดนัให้ พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้ ซ่ึงประสบความความล้มเหลวและความส าเร็จ  ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงปรากฏการณ์
การเมืองในระบบราชการซ่ึงมีการต่อสู่ ต่อรอง เพื่อให้ไดผ้ลตามท่ีตนเองตอ้งการ ซ่ึงสุดทา้ยผลท่ีออกมา 
เป็นผลมาจากการประนีประนอมและทุกฝ่ายยอมรับได ้
 บทที ่6  เป็นการน าเสนอสรุปผลการศึกษา การอภิปรายผลการศึกษา พร้อมน า เสนอ
ขอ้เสนอแนะในการศึกษาคร้ังน้ี 



 

บทที ่2 
 

กรอบแนวคดิและทฤษฎี 
 

การศึกษาการเมืองในการก าหนดนโยบายในกระบวนการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้นั้ น เราจ าเป็นท่ีต้องศึกษาในเร่ืองปฏิสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับ
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงในแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์นั้น การศึกษาเร่ือง
การเมืองในนโยบาย  เท่ากบัเป็นการยอมรับว่าการเมืองการการบริหารเป็นส่ิงท่ีแยกออกจากกนั
ไม่ได ้ตามท่ีนกัวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคแรกมองวา่การเมืองและการบริหารเป็นส่ิงท่ี
แยกออกจากกนัได้  การศึกษาในคร้ังจึงได้แบ่งแนวคิดการศึกษาออกเป็น 3 กลุ่มแนวคิด คือ 
เร่ิมแรกศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งการเมืองและการบริหารงานภาครัฐ  ต่อมา
เป็นการศึกษาเก่ียวกบัการก่อตวัของวาระนโยบายและแนวคิดเร่ืองกระบวนการก าหนดนโยบาย  
             ในการศึกษานโยบายสาธารณะสามารถแบ่งการศึกษาออกเป็นหลายขั้นตอนซ่ึงอาจเรียกวา่
วงจรของนโยบายสาธารณะ โดยการมองนโยบายสาธารณะ  Lester and Stewart 1 กล่าววา่เป็น
เสมือนวงจรนั้นช่วยท าให้เห็นภาพชัดเจนข้ึนว่า วงจรนโยบายคือกระบวนการทางการเมืองท่ี
นโยบายสาธารณะตอ้งตอ้งโคจรผา่นมาตามวถีิของช่วงชีวิตนโยบาย Lester and Stewart  โดยทัว่ไป
แลว้มีนกัวชิาการหลายท่านไดแ้บ่งวงจรของนโยบายสาธารณะแตกต่างกนัไป อาทิ เช่น Thomas R 
Dye ไดแ้บ่งกระบวนการนโยบายสาธารณะเป็น 6 ขั้นตอน คือ การระบุปัญหา การก าหนดวาระ
นโยบาย การก าหนดนโยบาย การตดัสินใจ การน านโยบายไปปฏิบติั และการประเมินผลนโยบาย 
Adolino and Blake แบ่งเป็น การก าหนดประเด็นวาระเชิงนโยบาย (agenda setting) การจดัท า
นโยบาย (policy formulation) การตดัสินใจ (decision making) การน านโยบายไปปฏิบติั 
(implementation) และการประเมินผลนโยบาย(evaluation) และ Lester and Stewart  แบ่งขั้นตอน
ออกเป็น การตั้งประเด็นวาระ (agenda setting) การจดัท านโยบาย(policy formulation) การน า
นโยบายไปปฏิบติั(implementation) การประเมินผลนโยบาย(policy evaluation) การเปล่ียนแปลง
นโยบาย(policy change) และการยุตินโยบาย (policy termination)  ซ่ึงขั้นตอนหลกัของการศึกษา
กระบวนการนโยบายสาธารณะนั้น คือ 1.การก าหนดนโยบาย 2.การน านโยบายไปปฏิบติั  3.การ

                                                           

 
1 Lester and Stewart อา้งใน แกว้ค า ไกรสรพงศ,์ “กระบวนการนโยบายสาธารณะ”, ใน ค าและความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมยั เล่ม 2    

ม.ร.ว.พฤฒิสาน ชุมพล และเอก ตั้งทรัพยว์ฒันา, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2551), หนา้ 50-51. 
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ประเมินผลนโยบาย  โดยในแต่ละขั้นตอนก็ประกอบไปดว้ยขั้นตอนยอ่ยๆอีกชั้นหน่ึง ดงัต่อไปน้ี2    
 1. การก าหนดนโยบาย (Policy Making) ประกอบดว้ย 
  (1) การก่อตวัของนโยบายหรือการตั้งประเด็นวาระเชิงนโยบาย (policy formation                          
or agenda setting)  
  (2) การจดัท าหรือการร่างนโยบาย (policy formulation) 
  (3) การตดัสินใจหรือการรับนโยบาย (decision making or policy adoption) 
  (4) การท าใหน้โยบายนั้นชอบดว้ยกฎหมาย (legitimation) 
 2. การน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) 
 3. การประเมินผลนโยบาย (policy evaluation) ซ่ึงน าไปสู่การด าเนินนโยบายต่อไป (policy 
continuation) หรือ การปรับเปล่ียนนโยบาย (policy adjustment/change) หรือ การยุตินโยบาย 
(policy termination)  
 โดยสรุปกล่าวคือ นโยบายสาธารณะนั้นจะแบ่งออกเป็นขั้นตอนการก าหนดนโยบาย การ
น านโยบายไปปฏิบติั และการประเมินผลนโยบาย    ในการศึกษาคร้ังน้ีจะมุ่งเน้นไปท่ีขั้นตอนการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงแบ่งเป็น 2 ขั้นตอนใหญ่ คือ  1. ขั้นตอนของการก่อตวัของนโยบายและ
การเขา้สู่วาระของนโยบาย โดยมีการใช้แนวคิดการเขา้สู่วาระนโยบายของ โดยในการศึกษาคร้ังน้ีผู ้
ศึกษาไดท้  าการศึกษาโดยอาศยักรอบแนวคิดจดัระเบียบวาระนโยบายของ John W. Kingdon นัน่คือ ตวั
แบบหนา้ต่างนโยบาย (The Policy Windows) โดยหนา้ต่างนโยบายน้ีน ามาศึกษากระบวนการในการก่อ
ตวัของวาระนโยบายสาธารณะ แนวคิดน้ีเช่ือวา่การก่อตวัของวาระนโยบายจะเกิดข้ึนตอ้งอาศยัหนา้ต่าง
นโยบายโดยหน้าต่างนั้นจะเปิดเม่ือมี 3 กระแส คือ กระแสการเมือง การแสปัญหาและกระแสนโยบาย 
มาบรรจบกนั ซ่ึงหลงัจากนโยบายไดเ้ขา้สู่ระเบียบวาระแลว้   2.ขั้นตอนการการก าหนดนโยบาย ตั้งแต่
ขั้นตอนการจดัท าร่างนโยบายและการท าให้กฎหมายนั้นชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงจะน าแนวคิดการเมืองใน
ระบบราชการ (Bureaucratic Politics) ซ่ึงเป็นแนวคิดของ Graham T. Allison ซ่ึงมองวา่ โยบายสาธารณะ
ท่ีออกมาเป็นผลทางการเมือง (political outcome) ซ่ึงผา่นการ “ดึงและลากไปมา” (pulling and hauling) 
ของทั้งผูท่ี้มีบทบาทมากและบทบาทน้อย จนผลสุดท้ายนโยบายท่ีออกมาเกิดจากการเจรจา ต่อรอง 
ประนีประนอม โดยมีการปรับแนวคิดให้สอดคลอ้งกบัสภาพแวดล้อมทางการเมืองของประเทศไทย 
ตลอดจนการน าแนวคิด ทฤษฎีกลุ่ม (Group Theory) ของ Thomas R. Dye  มีรากฐานแนวความคิดจาก
ความเช่ือท่ีว่าสังคม เป็นสังคมท่ีมีความเป็นพหุนิยม (Pluralism) ซ่ึงหมายความว่า ในสังคมหน่ึง

                                                           
2
 แกว้ค า ไกรสรพงศ,์ นโยบายสาธารณะยุคใหม่ (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2548), หนา้ 52. 
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ประกอบดว้ยกลุ่มบุคคลจ านวนมาก หลากหลาย และนโยบายสาธารณะท่ีออกมา ยอ่มเป็นผลมาจากการ
ต่อสู้ ผลกัดนัของกลุ่มต่างๆ 
 
1.แนวคิดการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Policy Agenda Setting) 
              การจัดระเบียบวาระนโยบาย คือ การจดัการปัญหาสาธารณะบางปัญหาท่ีมีความส าคญั 
เป็นชุดของขอ้เสนอ เขา้สู่การก าหนดนโยบายสาธารณะ หลงัปัญหาดงักล่าวผ่านการรับรู้ปัญหา 
การรวบรวมและการจดัการองค์การและตวัแทนแล้ว3 นอกจากน้ีการจดัระเบียบวาระนโยบายยงั
แบ่งลกัษณะส าคญัออกไดเ้ป็น 3 ประการ คือ 1) ปัญหาสาธารณะท่ีไดรั้บคดัเลือกจากผูมี้อ านาจ ให้
องค์การสาธารณะด าเนินการจัดระเบียบวาระ 2) คน กลุ่มคน หรือองค์การสาธารณะ เป็น
ผูรั้บผิดชอบในการจดัระเบียบวาระนโยบาย ไม่เก่ียวขอ้งกบัประชาชนทัว่ไป 3) การแสดงออกใน
การจดัระเบียบวาระ อาทิ การตั้งคณะกรรมการเพื่อศึกษาปัญหา การเตรียมตั้งหน่วยงานรับผิดชอบ4

ตวัแบบในการศึกษาการก่อตวัหรือการระเบียบวาระของวาระนโยบายมีแนวคิดท่ีน่าในใจหลาย
แนวคิด 5 อาทิ ตัวแบบถังขยะ(Garbage can model) ท่ีมองวา่การสร้างวาระนโยบายไม่มีความเป็น
ระบบ มีการสร้างวาระนโยบายแบบจบัแพะชนแกะ และมีการตัวแบบชุมชนนโยบาย(Policy 
community) มองว่านโยบายมาจากการริเร่ิมของผูเ้ช่ียวชาญหรือนักวิชาการในสาขานั้นๆ โดย
ผูเ้ช่ียวชาญมีความเป็นอิสระจากอิทธิพลทางการเมือง      ตัวแบบผู้ประกอบการนโยบาย (Policy 
entrepreneur) มองวา่นโยบายจะเขา้สู่วาระเชิงตดัสินใจไดต้อ้งมีผูป้ระกอบการนโยบายท่ีท าหนา้ท่ี
ในการสนบัสนุน โดยการทุ่มทรัพยากรต่างๆเพื่อการผลกัดนันโยบายดงักล่าวให้เขา้สู่วาระ  แต่ใน
การศึกษาคร้ังน้ีผูว้ิจยัได้เลือกน าตัวแบบหน้าต่างนโยบาย (Policy windows) ของ John W. 
Kingdon6 มาเป็นกรอบในการอธิบายกระบวนการจดัระเบียบวาระนโยบาย โดยแบ่งเป็นขั้นตอน 
การก่อตัวของวาระนโยบาย (agenda setting) และ ขั้นตอนการวิเคราะห์ทางเลือกนโยบาย 
(alternative specification) ซ่ึงมีจุดสนใจอยูท่ี่ประเด็นปัญหาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงในสังคมสามารถกลาย
มาเป็นปัญหาท่ีไดรั้บความสนใจจนเขา้มาสู่การจดัท าเป็นระเบียบวาระนโยบายของผูมี้อ  านาจได้
ตลอดจนทางเลือกในของประเด็นปัญหาบางทางเลือก ถึงไดรั้บความสนใจมากกว่าอีกทางเลือก
                                                           

3
 ธโสธร ตูท้องค า  , “นโยบายสาธารณะ,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาหลกัพื้นฐานทางรัฐศาสตร์ หน่วยท่ี 10-15  (นนทบุรี: 

ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2547), หนา้ 230. 
4
 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 231. 

5 ทศพร ศิริสัมพนัธ์ ,ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบันโยบายสาธารณะ (เอกสารประกอบการสอนเยบ็เล่ม) (กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร์  

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั,2539), หนา้ 130-131.  

 
6 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed. (New York: Harper Collins College Publishers, 1995). 
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หน่ึง โดยงานของเขาพยายามท่ีจะตอบค าถามท่ีวา่ประเด็นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเขา้มาสู่ความสนใจของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐไดอ้ยา่งไร ทางเลือกในแต่ละนโยบายนั้นถูกสร้างข้ึนมาไดอ้ย่างไร และระเบียบวาระ
นโยบายของรัฐบาลนั้นมีขั้นตอนการจดัเตรียมอยา่งไร หรืออาจหมายความถึง กระบวนการท่ีปัญหา
และทางเลือกในการแกปั้ญหาซ่ึงจะไดรั้บความสนใจหรือถูกละเลยจากสาธารณะและชนชั้นน า 
(elite) เน่ืองจากในความเป็นจริงไม่มีกลุ่มหรือสถาบนัทางการเมืองใดท่ีจะศกัยภาพพอในการ
ผลักดันทุกประเด็นปัญหาให้เข้าสู่วาระนโยบาย เพราะฉะนั้นแต่ละกลุ่มจึงต้องต่อสู้กันเพื่อให้
ประเด็นปัญหาท่ีพวกเขาสนับสนุนเขา้สู่ระเบียบวาระนโยบาย 7หรือโดยสรุปก็คือ ในสังคมท่ีมี
ปัญหาเกิดข้ึนมากมาย แต่ท าไมปัญหาหน่ึงจึงไดรั้บความสนใจเป็นพิเศษจากผูก้  าหนดนโยบาย แต่
อีกปัญหาหน่ึงกลบัไดรั้บความสนใจน้อยกว่าหรือไม่ได้รับการผลกัดนัเขา้สู่การจดัระเบียบวาระ
นโยบาย โดยในแนวคิดของ Kingdon ให้ความส าคญักบัขั้นตอนของการก่อตวัของวาระนโยบาย
และการจ ากดัทางเลือกหรือการวิเคราะห์ทางเลือกของปัญหาท่ีไดรั้บการผลกัดนัให้เป็นเป็นวาระ
นโยบาย 
  วาระนโยบาย หมายถึง รายการของเร่ืองหรือปัญหาซ่ึงก าลงัไดรั้บความสนใจในช่วงเวลา
หน่ึงจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลภายนอกภาครัฐท่ีมีความเก่ียวพนัธ์กบัเจา้หนา้ท่ีในภาครัฐ8  โดย
วาระนโยบายนั้นเป็นขั้นตอนของการก่อตวัของนโยบายสาธารณะซ่ึงเป็นขั้นตอนในการน าเสนอ
และผลกัดนัปัญหาสาธารณะบางประการ ให้เขา้สู่ความสนใจของผูก้  าหนดนโยบายเพื่อจะไดท้  า
การพิจารณาและตดัสินใจในล าดบัถดัไป9โดยจุดมุ่งหมายของกระบวนการก่อตวัวาระนโยบาย ก็ 
คือ การท าให้ทางเลือกของแต่ละประเด็นปัญหามีความแคบและชดัเจนส าหรับกลุ่มหรือบุคคลท่ี
สนใจในปัญหาหรือประเด็นนั้น แกว้ค า ไกรสรพงศ์ 10ไดอ้ธิบายในเร่ืองวาระเชิงนโยบาย (policy 
agenda) เกิดข้ึนเม่ือมีการเรียกร้องตอ้งการให้ผูก้  าหนดนโยบายเลือกหรือท าให้ผูก้  าหนดนโยบาย
รู้สึกถูกบงัคบัใหต้อ้งด าเนินการบางอยา่งเก่ียวกบัประเด็นสาธารณะหรืออยา่งนอ้ยท าให้ดูเหมือนวา่
ก าลงัด าเนินการอยู่ ณ เวลาหน่ึง การเรียกร้องตอ้งการดงักล่าวเหล่าน้ีประกอบกนัข้ึนเป็นวาระเชิง
นโยบายโดยระเบียบวาระแบ่งไดอ้อกเป็น 2 ประเภท คือ วาระเชิงรัฐบาล (governmental agenda) 
เป็นรายการของเร่ืองหรือประเด็นท่ีรัฐบาลและผูท่ี้เก่ียวขอ้งใหค้วามสนใจเป็นพิเศษ และเม่ือรัฐบาล

                                                           
7 Thomas A.Birkland, An introduction to the policy process : Theories, concepts, and models of public policy making (Armonk, 

N.Y.: M.E.Sharpe, 2001),  p 106 

 
8
 Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, p.3 

9 ทศพร ศิริสมัพนัธ์ ,ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบันโยบายสาธารณะ ,หนา้ 124-125. 
10 แกว้ค า ไกรสรพงศ,์ “กระบวนการนโยบายสาธารณะ”,ค าและความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมยั เล่ม 2 (กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพแ์ห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2551) หนา้ 331-337. 
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ให้ความในใจเร่ืองนั้นเป็นพิเศษ ก็จะพฒันาไปสู่การเป็น วาระเชิงการตัดสินใจ (decision agenda) 
ซ่ึงหมายถึงรายการของเร่ืองหรือประเด็นภายในระเบียบวาระของรัฐบาลท่ีรอการตดัสินใจจากผูมี้
อ  านาจ เช่น ฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงความเป็นไปไดท่ี้เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงจะมีโอกาสพฒันามาเป็นวาระเชิง
การตดัสินใจได้มากข้ึนถ้าองค์ประกอบของกระแสทั้งสาม คือ ขอ้เสนอนโยบาย การเมือง และ
ปัญหา มาบรรจบกันอย่างลงตวั แต่ในทางตรงกันข้ามถ้ากระแสทั้งสามนั้นมาบรรจบกันเพียง
บางส่วนหรือไดรั้บการผลกัดนัจากกระแสเดียว ก็ยากท่ีจะท าให้ประเด็นนั้นเขา้สู่วาระนโยบายหรือ
วาระเชิงการตดัสินใจได ้เช่น การท่ีกระแสปัญหาจะเขา้สู่วาระนโยบาย แต่ไม่มีทางแกปั้ญหาหรือ
ขอ้เสนอมาดว้ย หรือการท่ีมีขอ้เสนอและทางออกของปัญหาแต่ขาดการสนบัสนุนจากฝ่ายการเมือง 
ก็ยากท่ีประเด็นนั้นจะเขา้สู่การเป็นวาระเชิงการตดัสินใจได ้ โดยปกติแลว้ในส่วนผูส้นบัสนุนการ
เขา้สู่วาระของปัญหาต่างๆนั้น มีขอ้เสนอและทางออกท่ีตอ้งการผลกัดนัอยูแ่ลว้ รอเพียงหาช่วงเวลา
ท่ีเหมาะสมใหห้นา้ต่างนโยบายเปิดออกเท่านั้น โดยส่วนมากแลว้หนา้ต่างนโยบายจะเปิดออกได ้ก็
ดว้ยกระแสปัญหาและกระแสการเมือง อีกประเด็นหน่ึงท่ีมีความส าคญัในการศึกษาเร่ืองการจดั
ระเบียบวาระของนโยบายก็คือ ประเด็นในเร่ือง  ตัวแสดง (players) ในกระบวนการก าหนด
ระเบียบวาระ โดยตวัแสดงบางกลุ่มอาจดูเหมือนมีความส าคญัในกระบวนการ แต่ในความเป็นจริง
อาจจะมีบทบาทนอ้ยกวา่ท่ีเราคาดการณ์ไว ้โดยงานศึกษาของ Kingdon ให้ความส าคญักบัตวัแสดง
ในนโยบายโดยมุ่งให้ความส าคญักบัประเด็น ความส าคญัของผูมี้ส่วนร่วมในนโยบายแต่ละกลุ่ม 
และมีส่วนร่วมและส าคญัอยา่งไร  และทรัพยากรท่ีแต่ละตวัแสดงมี  โดยในการศึกษาของ Kingdon 
ไดแ้บ่งประเภทตวัแสดงตามบริบททางการเมืองการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยไดแ้บ่ง 
ผูมี้ส่วนร่วมในระเบียบวาระท่ีอยู่ในภาครัฐบาล คือ (1) ฝ่ายบริหาร (the administration)  (2) 
ข้าราชการประจ า (civil servants) และ (3) รัฐสภา (capitol hill) ซ่ึงตวัแสดงแต่ละกลุ่มก็มี
ความส าคญัในกระบวนการก่อตวัของวาระนโยบายแตกต่างกนัไป โดยตวัแสดงในนโยบายท่ีเป็น
ชนชั้นน าหรือกลุ่มผูมี้อ  านาจในการตดัสินใจอย่างคณะรัฐมนตรี ฝ่ายนิติบญัญติั หรือกลุ่มท่ีมี
ต าแหน่งทางการเมืองในระดบัสูงนั้นเป็นผูท่ี้สาธารณะชนรู้จกัจะเรียกกลุ่มคนพวกน้ีวา่เป็น Visible 
cluster ส่วนตวัแสดงอีกประเภทหน่ึง คือ กลุ่มท่ีอยู่เบ้ืองหลงัในการก าหนดทางเลือกของนโยบาย
ซ่ึงเป็นกลุ่มคนท่ีอยู่เบ้ืองหลงัการตดัสินใจต่างๆโดยไม่ไดมี้บทบาทให้เห็นในสาธารณะเรียกว่า 
Hidden cluster เช่น นกัวิชาการ ท่ีปรึกษา หรือแมแ้ต่ขา้ราชการประจ าระดบักลางถึงล่าง ซ่ึงมีส่วน
ในการน าเสนอทางเลือกให้แก่กลุ่ม Visible cluster  การผลกัดนัประเด็นปัญหาหรือเร่ืองใดให้เขา้สู่
กระบวนการการก่อตวัของวาระนโยบายเกิดจากการท่ีมีการรับรู้ปัญหาว่ามีเหตุการณ์หรือปัญหา
เกิดข้ึน บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งมีจิตส านึกร่วมกนัในเหตุการณ์หรือปัญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นแลว้ร่วมกนัผลกัดนั
ปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาสาธารณะ จากนั้นมีการเช่ือมโยงปัญหาสาธารณะดงักล่าวเขา้สู่ระบบท่ีมี
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รูปแบบและโครงสร้างทางการเมืองอนัไดแ้ก่รัฐบาล ระบบราชการ และรัฐสภา 11 โดยนกัวิชาการ
อยา่ง Anderson James E.(1979) ก็ไดแ้ยกผูก้  าหนดนโยบายสาธารณะออกเป็น 2 ประเภท คือ 1.ผู้
ก าหนดนโยบายอย่างเป็นทางการ (Official policy maker) คือ ผูที้มีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายใน
การมีหนา้ท่ีก าหนดนโยบายสาธารณะ โดยแบ่งเป็นอีก 2 ประเภท คือ 1.1) ผูก้  าหนดนโยบายหลกั 
(primary policy-maker) คือผูก้  าหนดนโยบายท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญไดใ้ห้อ านาจในการมีหน้าท่ี
ก าหนดนโยบายโดยตรง เช่น รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล และ1.2) ผูก้  าหนดนโยบายรอง
(Supplementary policy makers) คือ ผูท่ี้ไดรั้บอ านาจจากผูก้  าหนดนโยบายหลกัจึงจะมีอ านาจในการ
เขา้มามีบทบาทในการก าหนดนโยบายและยงัถูกควบคุมโดยผูก้  าหนดนโยบายหลกัอีกที ไดแ้ก่เหล่า
ขา้ราชการประจ าซ่ึงตอ้งมีหน้าท่ีน านโยบายไปปฏิบติัหรือท าตามนโยบายท่ีมอบหมายมาจากฝ่าย
การเมือง   2) ผู้ก าหนดนโยบายอย่างไม่เป็นทางการ (Unofficial policy maker)คือ ผูท่ี้ไม่ไดมี้อ านาจ
ตามกฎหมายในการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะ แต่อาจมีส่วนร่วมอย่างไม่เป็น
ทางการในการผลกัดนัปัญหาใดปัญหาหน่ึงให้เกิดเป็นนโยบายสาธารณะ โดยมีอิทธิพลในการ
กดดันผู ้ก  าหนดนโยบายเป็นทางการอีกทอดหน่ึง ได้แก่ กลุ่มผลประโยชน์ พรรคการเมือง 
นกัวิชาการ ส่ือมวลชน เป็นตน้ Milward 12 ไดอ้ธิบายถึงบทบาทของหน่วยงานราชการในฐานะท่ี
เป็นตวัแสดงในกระบวนการนโยบายออกเป็น 3 ประเภท คือ (1) ตัวแสดงนโยบายเจ้าของเร่ือง 
(focal actor) (2) ตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่ายการตัดสินใจ แต่ไม่ใช่เจ้าของเร่ืองโดยตรง (decision 
network) (3) ตัวแสดงชุมชนนโยบาย (policy community) คือไม่มีอ านาจหนา้ท่ีเป็นทางการ แต่มี
บทบาทและอิทธิพลในกระบวนการนโยบาย ซ่ึงในระบบนโยบายจะมีองคก์ารสาธารณะหรือส่วน
ราชการมากกว่าหน่ึงหน่วยงานท่ีเข้ามาเก่ียวข้อง อ านาจจึงถูกกระจายออกไปไม่ได้รวมอยู่ท่ี
หน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึง ความสัมพนัธ์ระหว่างตวัแสดงนโยบายจึงเป็นแบบพึ่งพาอาศยักัน 
(interdependence) หรือนกัวิชาการบางท่านอาจเรียกวา่เป็นเครือข่ายความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์าร 
(inter organization policy system)13  

ตวัแบบหนา้ต่างนโยบายน้ีตั้งอยู่บนฐานคติท่ีวา่นโยบายเกิดข้ึนมาจากการบรรจบกนัของ
เง่ือนไข 3 ประการ คือ การแสปัญหา (problem stream) กระแสนโยบาย (policy stream) และการแส
การเมือง (political stream)  โดย Kingdon เห็นวา่เม่ือใดก็ตามท่ีกระแสทั้ง 3 มาบรรจบกนัก็จะเป็น
                                                           

11
 จุมพล หนิมพานิช,การวิเคราะห์นโยบาย ขอบข่าย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตวัอยา่ง (กรุงเทพฯ:ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช,2549) 

หนา้ 104-105. 
12 H.Brinton Milward, “interorganizational policy system and research in public organization” Administration and 

Society ,Vol 1 ,No 4 ,(1982):457-478 

13
 พิทยา บวรวฒันา, ทฤษฎีองคก์ารสาธารณะ (กรุงเทพฯ : ศกัดิโสภาการพิมพ,์ 2552), หนา้ 210. 
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ท่ีมาของนโยบายสาธารณะ โดยโอกาสและสภาพการณ์ท่ีกระแสทั้งสามประการมาบรรจบกนัหรือ
พบกนัวา่ “หน้าต่างนโยบาย” (Policy window) หรืออาจเรียกว่าหน้าต่างเเห่งโอกาส โดยหนา้ต่าง
นโยบายนั้นหมายถึง โอกาสท่ีผูใ้หก้ารสนบัสนุนขอ้เสนอเชิงนโยบายในเร่ืองต่างๆพยายามผลกัดนั
ข้อเสนอของตนหรือสร้างความน่าสนใจให้เเก่เ ร่ืองท่ีพวกเขาพยายามผลักดันหรือให้การ
สนับสนุน14โดยสถานการณ์ท่ีท าให้หน้าต่างนโยบายเปิดออกมักจะได้แก่สถานการณ์ท่ีการ
เปล่ียนแปลงรัฐบาล การเปล่ียนแปลงทางการเมืองการปกครอง การเปล่ียนแปลงรัฐสภา เกิด
รัฐประหาร การเปล่ียนแปลงในอารมณ์ความรู้สึกของประชาชนภายในชาติ เป็นตน้ และหน้าต่าง
นโยบายจะถูกปิดอยา่งรวดเร็วหากพบวา่ปัญหาหรือนโยบายดงักล่าวหมดทางแกไ้ขหรือทางแกไ้ข
นั้นไม่เป็นท่ียอมรับทางการเมืองหรือในเชิงภาระทางงบประมาณหรือขดักบัผลประโยชน์ของผู ้
ก  าหนดนโยบายเอง15 โดยสรุปแลว้งานศึกษาของ Kingdon นั้นให้ความสนใจไปท่ี กลุ่มต่างๆ ท่ีท่ี
เขา้มามีส่วนในการท าใหปั้ญหาเขา้สู่การเป็นวาระเชิงนโยบายสาธารณะตั้งแต่แรกเร่ิมอยา่งไรซ่ึงเขา
ไดใ้ห้ความส าคญัท่ีท าไมกลุ่มคนท่ีส าคญัเหล่าน้ี ถึงเขา้มาสนใจประเด็นเชิงนโยบายนั้นๆหรือให้
ความสนใจปัญหาหน่ึงมากกวา่อยา่งอ่ืน กระแสทั้ง 3 กระแสมารวมกนัไดอ้ยา่งไรและเม่ือไหร่หรือ
สถานการณ์ใดท่ีท าให้หน้าต่างนโยบายถูกเปิดออกและปัญหาสาธารณะสามารถเขา้ไปสู่วาระเชิง
นโยบายได ้โดยกระแสทั้ง 3 มีดงัน้ี 
 1. กระแสปัญหา (Problem stream) เป็นกระแสท่ีเนน้ไปท่ีความสนใจของสาธารณชนท่ีมี
ต่อปัญหา เช่น สถานการณ์ท่ีถือเป็นวิกฤตการณ์ของชาติ หรือ เป็นเหตุการณ์ท่ีขดัต่อศีลธรรมอนัดี
ของสังคม เน่ืองจากทุกปัญหาไม่สามารถเขา้สู่วาระนโยบายไดทุ้กปัญหา ปัญหาท่ีจะเขา้ไปสู่การ
เป็นวาระนโยบายไดต้อ้งท าให้ผูก้  าหนดนโยบายเห็นวา่เป็นปัญหาส าคญั เร่งด่วน ท่ีตอ้งไดรั้บการ
เเกไ้ข 
 2. กระแสนโยบาย (Policy stream) เป็นกระแสท่ีให้ความสนใจในเร่ืองการก าหนด
ทางเลือกท่ีใชใ้นการตดัสินใจของผูก้  าหนดนโยบาย โดยขอ้เสนอหรือทางเลือกดงักล่าวอาจมาจาก
กลุ่มผลประโยชน์หรือผูเ้ช่ียวชาญในปัญหาดงักล่าว หรือท่ีเรียกวา่กลุ่ม Hidden cluster ซ่ึงมีบทบาท
อยูเ่บ้ืองหลงัการผลกัดนัปัญหาให้เขา้สู่การเป็นวาระเชิงนโยบาย บุคคลท่ีอยูใ่นกระแสนโยบายได้
เเก่ นกัวชิาการ นกัวจิยั ท่ีปรึกษา เเละกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ 
 3. กระแสการเมือง (Political Stream) กระแสน้ีเป็นกระแสท่ีรัฐบาลและฝ่ายการเมืองเป็น

                                                           

 
14

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies (New York : Harper Collins College Publishers, 1995 2nd ed ), p. 

165 

 
15

 โปรดดู จุมพล หนิมพานิช (2547:117);ทศพร ศิริสมัพนัธ์ (2539:131)   
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ฝ่ายก าหนดปัญหา โดยปัญหาท่ีฝ่ายการเมืองน ามาก าหนดนโยบายนั้นมีท่ีมาจากเหตุการณ์ทาง
การเมืองท่ีส าคญั เช่น การเปล่ียนแปลงระบอบการเมือง การเปล่ียนแปลงทางการเมืองการบริหาร 
กระแสการเมืองท าให้หนา้ต่างนโยบายถูกเปิดออกท าให้ประเด็นปัญหาถูกน าเขา้สู่วาระนโยบาย ผู ้
ท่ีมีส่วนเก่ียวข้องในกระแสการเมืองในการน าปัญหาเข้าสู่วาระนโยบาย คือ บุคคลผูท่ี้เรียกว่า 
visible cluster อาทิบุคคลท่ีมีต าแหน่งระดบัสูงในฝ่ายบริหาร เป็นตน้  

กระแสทั้ง 3 นั้นจะสามารถมาบรรจบกนัไดอ้าจเกิดจากการท่ีปัญหาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไดรั้บ
ความสนใจจากสาธารณชน และมีข้อเสนอเชิงนโยบายของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ท่ีน าเสนอ
ทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าวและไดรั้บการตอบสนองจากกระแสทางการเมือง เช่น มีการเปล่ียนแปลง
ในรัฐบาลก็ท าให้ทิศทางการแก้ปัญหาในเร่ืองต่างๆเปล่ียนแปลง ข้อเสนอท่ีเป็นไปในทิศทาง
เดียวกบัความตอ้งการของการเมือง ประกอบการสถานการณ์ทุกอยา่งเหมาะสม หนา้ต่างนโยบายจะ
ถูกเปิดออกและปัญหาจะเขา้สู่การเป็นวาระนโยบายในท่ีสุด ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่าในเร่ืองแนวคิด
หนา้ต่างนโยบายนั้น ธโสธร ตูท้องค า ไดส้รุปไวอ้ยา่งชดัเจน วา่หมายถึง แนวคิดท่ีตั้งสมมติฐานวา่
การจดัระเบียบวาระ เป็นผลมาจากเง่ือนไข “โอกาส” และ “สถานการณ์” ท่ีหากโอกาสเอ้ืออ านวยก็
เป็นการเปิดช่องให้ปัญหาสาธารณะเขา้สู่การจดัระเบียบวาระ หรือหนา้ต่างนโยบายเป็นโอกาสให้
ผูส้ร้างระเบียบวาระ จดัระเบียบวาระ ทั้งในส่วนของผูป้ระกอบการนโยบาย ชุมชนนโยบายเอง ตอ้ง
มีความพร้อมในการน าเสนอปัญหาเข้าสู่ระเบียบวาระ เม่ือหน้าต่างได้เปิดออก อีกทั้ งการ
เปล่ียนแปลงทั้งในดา้นปัญหาและสถานการณ์ทางการเมือง ก็เป็นเง่ือนไขท่ีท าให้หนา้ต่างนโยบาย
ถูกเปิดออก และก็เป็นเง่ือนไขท่ีท าใหห้นา้ต่างนโยบายถูกปิดลงไดเ้ช่นดียวกนั16 
 
2. แนวคิดการก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) 

กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ เป็นการน าปัญหาสาธารณะเขา้สู่การตดัสินใจของผูมี้
อ  านาจทางการเมือง  เพื่อก าหนดกรอบในการน ามาสู่การปฏิบติั การก าหนดนโยบายสาธารณะ เป็นการ
ยกร่างขอ้เสนอหรือทางเลือกของนโยบาย เพื่อการตดัสินใจให้ความเห็นชอบในล าดับสุดทา้ย การ
ก าหนดนโยบายสาธารณะมกัเป็นความลบั โดยคนนอกไม่รู้รายละเอียด หลกัการ หลกัเกณฑ์”17 โดย 
Thomas R. Dye เป็นนกัวิชาการคนส าคญัท่ีพยายามรวบรวมแนวคิดของนกัรัฐศาสตร์เก่ียวกบัรูปแบบ
การก าหนดนโยบาย โดยพยายามตอบค าถามว่า “ใคร” คือ ผู ้ก  าหนดนโยบายสาธารณะและใช้
หลกัเกณฑ์หรือแนวคิดใด ซ่ึงรูปแบบการก าหนดนโยบายท่ีส าคญัมี  7 รูปแบบ คือ รูปแบบกลุ่ม 

                                                           

 
16 ธโสธร ตูท้องค า  , “นโยบายสาธารณะ,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาหลกัพื้นฐานทางรัฐศาสตร์ หน่วยท่ี 10-15  , หนา้ 232. 

 
17

 ทศพร ศิริสมัพนัธ์ ,ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบันโยบายสาธารณะ, หนา้ 124-125 
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รูปแบบสถาบนั รูปแบบระบบ รูปแบบกระบวนการ รูปแบบมีเหตุผล รูปแบบค่อยเป็นค่อยไป18 โดยตวั
แบบท่ีน ามาใชใ้นการศึกษาคร้ังน้ี คือ ตวัแบบกลุ่ม (Group Model)  เน่ืองจากผูศึ้กษาไดใ้นการก าหนด
นโยบายจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น เกิดจากกระบวนการการต่อสู้ในเร่ือง
การก าหนดนโยบายใหอ้อกมาสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของตน  
 (1) ตัวแบบกลุ่ม / ทฤษฎกีลุ่ม (Group Theory )  
            ตวัแบบการอธิบายน้ี มีรากฐานแนวความคิดจากความเช่ือท่ีวา่สังคม เป็นสังคมท่ีมีความเป็น
พหุนิยม (Pluralism) ซ่ึงหมายความว่า ในสังคมหน่ึงประกอบด้วยกลุ่มบุคคลจ านวนมาก 
หลากหลาย และนโยบายสาธารณะท่ีออกมา ยอ่มเป็นผลมาจากการต่อสู้ ผลกัดนัของกลุ่มต่างๆ โดย
ระบบการเมืองมีหนา้ท่ีในการจดัสรรผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มต่างๆ เพื่อหาจุดร่วมกนัเพื่อให้เกิด
ดุลยภาพ (Equilibrium) แต่นโยบายสาธารณะค่อนขา้งจะโอนเอียงไปในทางท่ีเป็นไปตามความ
ตอ้งการของกลุ่มท่ีมีอิทธิพลมากกว่า และนโยบายสาธารณะเป็นการหาจุดร่วมกนัระหว่างกลุ่ม
ต่างๆ หวัใจของการเมืองคือความสัมพนัธ์ระหวา่งกลุ่ม คนท่ีมีความคิดคลา้ยกนัก็ยอ่มมีแนวโนม้ท่ี
จะรวมตวักนัเป็นกลุ่มเพื่อรักษาประโยชน์ร่วมกัน การเมืองจึงเป็นการต่อสู้ระหว่างกลุ่มเพื่อให้
นโยบายสาธารณะออกมาถูกใจกบัความตอ้งการของตนเองมากท่ีสุด ลกัษณะส าคญัของตวัแบบ
กลุ่ม คือ การประนีประนอม (compromise) ระหว่างกลุ่มต่างๆ กลุ่มใดมีอิทธิพลมากนโยบายท่ี
ออกมาก็สามารถสนองตอบความตอ้งการของตนเองไดม้ากกว่ากลุ่มท่ีมีอิทธิพลในกระบวนการ
นโยบายน้อย แต่แมว้่าการเมืองอาจเป็นเร่ืองของการต่อสู้ระหว่างกลุ่ม แต่ยงัมีปัจจยัท่ีคอยถ่วงดุล
อ านาจระหวา่งกลุ่มต่างๆ เช่น การตรวจสอบจากภาคประชาชน ไม่ใหก้ลุ่มการเมืองเล่นการเมืองจน
ออกนอกกติกามากเกินไป19 หนา้ท่ีของระบบการเมือง คือ การขจดัความขดัแยง้ระหวา่งกลุ่มต่างๆ
โดยสร้างกฎ กติกา ประนีประนอม จดัสรรผลประโยชน์ ซ่ึงอาจท าในรูปแบบของการก าหนด
นโยบายสาธารณะ20 โดยนกัรัฐศาสตร์แนวคิดพหุนิยม มองวา่การรวมกลุ่มเป็นปัจจยัท่ีท าให้ปัญหา
มีโอกาสเขา้ถึงผูมี้อ  านาจกลุ่มท่ีมีวิธีรวมตวัท่ีดียอ่มมีโอกาสเขา้ถึงกระบวนการนโยบายและบีบให้
รัฐบาลออกนโยบายออกนโยบายท่ีแกปั้ญหาของกลุ่มตนได้21 กลุ่มต่างๆนั้นมีมูลเหตุในการเกิดท่ี

                                                           
18 โ ปรดดู พิทยา บวรวฒันา ,รัฐประศาสนศาสตร์ : ทฤษฎีและแนวการศึกษา ค.ศ. 1970-ค.ศ. 1970 (กรุงเทพฯ : ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ, 2528), หนา้ 3-19. 

 
19 พิทยา บวรวฒันา ,เอกสารประกอบการสอนทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ เล่ม 2 (กรุงเทพฯ : โครงการหลกัสูตร รปม. คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ, 

2552), หนา้ 78. 
20

 จุมพล หนิมพานิช,การวิเคราะหน์โยบาย ขอบข่าย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตวัอยา่ง (กรุงเทพฯ:ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช

,2549) หนา้ 144-145. 
21 พชัรี สิโรรส, พลวตัรนโยบายสาธารณะ : จากรัฐ เอกชน สู่ประชาชน (กรุงเทพฯ : โครงการจดัพมิพค์บไฟ , 2556) ,หนา้ 9  
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แตกต่างกนั ซ่ึงอาจประกอบดว้ยปัจจยั 1) จ านวนบุคคล (size) โดยเฉพาะการเพิ่มจ านวนองคนกลุ่ม
ใดกลุ่มหน่ึง 2) ความส านึกในผลประโยชน์ร่วมกนั คือ อาจเป็นกลุ่มบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบใน
เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงร่วมกนั มีความตอ้งการหรือผลประโยชน์ร่วมอยา่งเดียวกนั 3) การติดต่อสัมพนัธ์
กนัมากพอสมควร อาทิ การจบจากสถาบนัเดียวกนั 4) ความรู้สึกถูกคุกคามหรือบัน่ทอนสิทธิ 5) 
ลกัษณะและคุณสมบติัของกลุ่มการเมือง โดยคุณสมบติัของระบบการเมืองเป็นเร่ืองท่ีส าคญัในการ
ก าหนดวา่การรวมกลุ่มจะเป็นไปในช่องทางใดและมีประตูใดเปิดโอกาสให้กลุ่มสามารถเขา้ถึงผูมี้
อ  านาจทางการเมืองได ้โดยถา้การรวมเป็นกลุ่มผลประโยชน์ไม่อ านวยหรือมิทธิพลโน้มน้าวการ
ตดัสินใจของผูมี้อ  านาจทางการเมืองได ้กลุ่มผลประโยชน์ก็อาจผนัตนเองเป็นพรรคการเมืองได้22 
โดยปัจจยัท่ีก าหนดอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ไดแ้ก่ ความตอ้งการของกลุ่มเองสอดคลอ้งกบั
ค่านิยมของสังคมมากเพียงใด โดยวฒันธรรมการเมืองของสังคมก็มีส่วนตีกรอบวา่กิจกรรมใดเป็นท่ี
ยอมรับเพื่อบรรลุจุดมุ่งหมายทางการเมือง ทรัพยากร (resources) เป็นอีกปัจจยัท่ีเป็นตวัก าหนด
อิทธิพลของกลุ่ม นอกจากน้ีอิทธิพลท่ีมิไดเ้ป็นตวัเงินหรือส่ิงท่ีจบัตอ้งได ้เช่น ความเช่ียวชาญเฉพาะ
เร่ือง (specialized expertise) ก็มีผลต่อนโยบายไดเ้ช่นกนั23 
 
3. แนวคิดเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างการเมืองและการบริหาร 
            ก่อนจะกล่าวถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งการเมืองกบัการบริหาร คงตอ้งกล่าวถึงแนวคิดในทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ท่ีมีความพยายามจะแยกการเมืองและการบริหารออกจากกนัซ่ึงถือเป็นหน่ึงใน
กระบวนทรรศน์ (Paradigm) หน่ึงท่ีนักรัฐประศาสนศาสตร์ บางกลุ่มท่ีเช่ือว่า การบริหารกับ
การเมืองนั้นสามารถแยกออกจากกนัได ้ดงัท่ี Woodrow Wilson ไดเ้คยกล่าวไวใ้นขอ้เสนอแนะของ
เขาวา่การเมืองกบัการบริหารนั้นแยกออกจากกนั การเมืองนั้นเป็นเร่ืองของการก าหนดนโยบายและ
ออกกฎหมาย  ส่วนการบริหารนั้นเป็นเร่ืองกนัน านโยบายไปปฎิบติั ฉะนั้นเราจึงสามารถสร้าง
หลกัการบริหารทัว่ไปได ้(a general theory of administration) 24  Frank J. Goodnow ไดเ้สนอวา่
รัฐบาลมี 2 หนา้ท่ีแยกออกจากกนัเด็ดขาด คือ หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเมือง ซ่ึงเป็นเร่ืองของการ
แสดงนโยบายและวตัถุประสงคข์องรัฐ โดยมีความพยายามแบ่งแยกชดัเจนวา่รัฐประศาสนศาสตร์ 
คือ การศึกษาในเร่ืององคก์ารราชการ (Government bureaucracy) ในขณะท่ีรัฐศาสตร์ เป็นเร่ืองของ

                                                           
22 พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง : ความรู้เบ้ืองตน้ (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2552), หนา้  139-140. 
23

 เร่ืองเดียวกนั , หนา้ 144-146 

 
24

  พิทยา บวรวฒันา ,รัฐประศาสนศาสตร์ : ทฤษฎีและแนวการศึกษา ค.ศ. 1887-ค.ศ. 1970 (กรุงเทพฯ : ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะ

รัฐศาสตร์ จุฬาฯ, 2528), หนา้ 16. 
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การศึกษา การเมืองระดับชาติ 25 โดยแนวคิดท่ีจะแยกการเมืองจากการบริหารนั้นถูกแยง้จาก
นกัวิชาการหลายท่าน เช่น  Paul Appleby มองวา่การบริหารกบัการเมืองเป็นเร่ืองท่ีไม่สามารถแยก
ออกจากกนัได ้และไม่ตรงกบัขอ้เทจ็จริง ซ่ึง Appleby มองวา่การบริหารของรัฐแทจ้ริงแลว้เป็นเร่ือง
ของการเมือง และกระบวนการบริหารเป็นกระบวนการหน่ึงของการเมือง รัฐประศาสนศาสตร์ควร
เนน้การศึกษาในเร่ืองกระบวนการก าหนดนโยบายโดยกลุ่มพลงัทางการเมืองต่างๆ  โดยบทความ
ทางวิชาการในหนงัสือรวมเล่มเร่ือง Elements of Public Administration ของ Leiserson และ 
Morstein-Marx (1946) เนน้ย  ้าถึงหลกัการท่ีฝ่ายบริหารเป็นผูก้  าหนดนโยบายหลกัมากกว่าฝ่ายนิติ
บญัญติัโดยมีตวัแสดงส าคญั คือ กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ท่ีจะเป็นตวัคอยติดตามและสังเกตการ
ท างานของราชการว่าเป็นไปตามท่ีกลุ่มของตนเองตอ้งการหรือไม่ และจะแสดงอิทธิพลในหาย
รูปแบบ เช่น การขอขอ้มูลจากหน่วยงานรัฐ การเข้ามาเป็นท่ีปรึกษา โดยปัจจยัทางการเมือง มี
อิทธิพลต่อการท างานของรัฐมากท่ีสุด ท าให้การท างานขององค์การรัฐมีความแตกต่างจากการ
ท างานในองค์การประเภทอ่ืน26 โดยความคิดในช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 นั้นเปล่ียนจากการ
แยกการเมืองออกจากการบริหาร เป็นเร่ืองของการไม่แบ่งแยกการเมืองออกจากการบริหาร แมว้่า
ฝ่ายบริหาร เช่น คณะรัฐมนตรี จะเป็นผูก้  าหนดนโยบาย แต่ฝ่ายบริหารเองขาดขอ้มูลท่ีเพียงพอ 
ความไม่รู้ถึงโครงการท่ีท ามาในอดีต การดอ้ยความรู้ในเร่ืองปัญหาต่างๆ ท าให้ขา้ราชการประจ าเขา้
มามีบทบาทในการก าหนดนโยบายร่วมกบัฝ่ายการเมือง ข้าราชการประจ าและฝ่ายการเมืองใน
บางคร้ังก็มีการแทรกแซงซ่ึงกนัและกนั โดยเฉพาะในกรณีท่ีสถาบนัทางการเมืองไม่มีเสถียรภาพ
และความสามารถ ขา้ราชการประจ าจะเขา้มามีบทบาทในการจดัการการปกครอง การบริหารจดัการ
ในดา้นต่างๆ โดยบทบาทขา้ราชการประจ ามีตั้งแต่การให้ความช่วยเหลือดา้นขอ้มูลข่าวสาร ไป
จนถึงการมีบทบาทครอบง าฝ่ายการเมืองในการจัดท านโยบาย 27 นอกจากนั้นนักวิชาการสาย
รัฐศาสตร์บางกลุ่มก็ได้สนใจการหาวิธีการบริหารท่ีสอดคล้องกับหลักการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย ท่ีประกอบด้วยกลุ่มบุคคลท่ีหลากหลายหรือเป็นสังคม พหุสังคม (pluralism) 
นกัวิชาการกลุ่มน้ีจึงสนใจนโยบายสาธารณะท่ีไดรั้บมาจากกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆในสังคม อาทิ 
พรรคการเมือง นิติบญัญติั กลุ่มผลประโยชน์ เป็นตน้ และมองการบริหารงานภาครัฐเป็นเร่ืองท่ีไม่
จ  ากดัอยู่ในเร่ืองกฎ ระเบียบ หรือ ล าดบัชั้นในการบงัคบับญัชา (hierarchy) ตามแนวคิดระบบ

                                                           
25

    พิทยา บวรวฒันา ,เอกสารประกอบการสอนทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ เล่ม 1 (กรุงเทพฯ : โครงการหลกัสูตร รปม. คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ, 

2552), หนา้ 7 
26   เร่ืองเดียวกนั,หนา้ 34 

27
 สร้อยตระกลู อรรถมานะ  , “การบริหารและระบบราชการ,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาหลกัพื้นฐานทางรัฐศาสตร์ หน่วยท่ี 1-9  

(นนทบุรี: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2547), หนา้ 336-337. 
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ราชการในอุดมคติของ Max Weber 28 แต่การบริหารงานภาครัฐเป็นเร่ืองของการเจรจา ต่อรอง และ
นอกจากหลกัเหตุผล(rationality) ก็ยงัมีเร่ืองความตอ้งการของกลุ่ม (group demands) ซ่ึงเป็นการ
ยืนยนัถึงความคิดท่ีว่า “การบริหารราชการเป็นส่วนหน่ึงของการเมือง”29 โดยในกรณีประเทศไทย
เอง ก็มีงานการศึกษาหลายช้ินท่ีแสดงความเก่ียวพนัระหว่างการเมืองและการบริหาร อย่างเช่น 
การศึกษาของ Fred Riggs ในเร่ือง Prismatic Sala model ซ่ึงเป็นรูปแบบการบริหารงานของประเทศ
ก าลงัพฒันาท่ีระบบราชการยงัมีอ านาจเหนือระบบการเมือง ขา้ราชการพลเรือนและขา้ราชการ
ทหารเขา้ไปมีบทบาททางการเมือง สอดคลอ้งกบัแนวคิดของ          ชยัอนนัต ์สมุทวณิช (2538) ท่ี
มองว่าระบบราชการไทยมีความเข้มแข็งเน่ืองมาจาก ในอดีตระบบราชการเป็นเคร่ืองมือของ 
รัชกาลท่ี 5 ท่ีใช้ในการรวมอ านาจเขา้สู่ศูนยก์ลางเพื่อความมีเสถียรภาพของการปกครอง ท าให้
ระบบราชการมีความเขม้แข็งโดยเฉพาะในส่วนของหน่วยงานดา้นการทหาร30 องคก์ารสาธารณะ
ต่างๆเป็นตวัแสดงในระบบนโยบายท่ีถูกกระทบจากสภาพแวดลอ้มทางการเมืองและการบริหาร 
เน่ืองจากส่วนราชการต่างๆนั้นถูกก ากับ และควบคุมโดยคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจ า
กระทรวง องค์การสาธารณะจึงหลีกหนีไม่พน้ท่ีจะพวัพนักับการเมือง เน่ืองจากการเมืองเป็น
ตวัก าหนดวา่องคก์ารจะตอ้งท าอะไร ไดง้บประมาณเท่าไหร่ 31 ซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีก าหนดจากผู ้
มีอ  านาจน้ีเอง เป็นรูปแบบหน่ึงของการจดัสรรส่ิงท่ีมีคุณค่าในระบบการเมือง ซ่ึงมีสมาชิกในระบบ
กรเมืองท่ีมีความตอ้งการท่ีหลากหลาย จ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัสรรให้ทุกฝ่ายไดรั้บความพึงพอใจมาก
ท่ีสุด เพื่อลดปัญหาความขดัแยง้32 โดยเฉพาะหน่วยงานทหารท่ีดูแตกต่างจากส่วนราชการพลเรือน
ปกติ เน่ืองจากอ านาจรัฐของไทยตั้งแต่ พ.ศ. 2475 นั้นอยูบ่นฐานอ านาจของกองทพั และกองทพัก็มี
เจตนารมณ์ในการปลอดการแทรกแทรงจากภายนอก ตลอดจนในช่วงแรกท่ีไทยยงัตอ้งด้ินรนให้
รอดพ้นจากภัยคุกคามทั้ งภายในแลภายนอกประเทศนั้ น ระบบราชการถูกออกแบบมาเพื่อ
ตอบสนองความตอ้งการของรัฐในดา้นความมัน่คงเป็นหลกั เช่น ในช่วงกรุงศรีอยุธยา ขา้ราชการ
เป็นทั้งทหารและขา้ราชการพลเรือน พร้อมๆกนัเน่ืองจากภารกิจในการป้องกนัประเทศ และเม่ือ
ภารกิจเหล่านั้นผอ่นคลายลงไป บทบาทของทหารและพลเรือนก็ถูกแยกออกจากกนั แต่กองทพัก็ยงั
มีกฎหมายเฉพาะในการบริหารจดัการภายในโดยกลไกของสภากลาโหมท าให้การเมืองภายนอกมี
                                                           

28   Max Weber,The Theory of social and economic organization ,(New York, The free  Press, 1947), p.139. 
29   อุทยั เลาหวิเชียร “การเปล่ียนแปลงของรัฐประศาสนศาสตร์: ศึกษาจากอิทธิพลของรัฐศาสตร์ พฤติกรรมศาสตร์และศาสตร์การบริหาร” ,

เอกสารประกอบการสอนทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ (กรุงเทพฯ : โครงการหลกัสูตร รปม. คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ, 2552), หนา้ 121 
30 ชยัอนนัต ์สมุทวณิช อา้งใน ณชัชาภทัร อุ่นตรงจิตร , รัฐศาสตร์ (กรุงเทพฯ ส านกัพมิพแ์ห่งจุฬาลงกรณม์หาวิทยาลยั, 2553), หนา้ 214 
31 พิทยา บวรวฒันา, ทฤษฎีองคก์ารสาธารณะ , หนา้ 219. 
32 พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง : ความรู้เบ้ืองตน้ (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพมิพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2552), หนา้  19. 
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โอกาสเขา้มาแทรกแซงน้อย33 และกองทพัเองก็ไดเ้ขา้มามีบทบาทในระบบการเมืองไทยท่ีส าคญั
หลายเหตุการณ์ตั้งแต่การเปล่ียนแปลงการปกครอง 2475 การรัฐประหารในหลายๆคร้ัง โดยเฉพาะ
คร้ังล่าสุดเม่ือปี 2549 เป็นเคร่ืองยืนยนัถึงความแข็งแกร่งของกองทพัและบทบาทท่ียงัมีในการเมือง
ไทย แมว้่าในทางทฤษฎีกองทพัจะเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินนโยบายต่างประเทศและนโยบาย
ความมัน่คงของรัฐ แต่ในทางปฏิบติัแลว้กองทพัเป็นหน่วยงานท่ีมีบทบาทในการก าหนดนโยบาย
และยุทธศาสตร์ด้านความมัน่คงของไทยท่ีส าคญั กล่าวคือกองทพัในทางปฏิบติัเป็นตวัแสดงท่ี
ส าคญัในสนามของการท านโยบายด้านความมัน่คง หรือกล่าวคือในโลกแห่งความเป็นจริงนั้น 
กระบวนการก าหนดนโยบายเป็นเวทีการต่อสู้ทางการเมืองขององค์การรัฐบาล การเมืองใน
กระบวนการน้ีคือ การต่อสู้เพื่อแยง่ชิงทรัพยากรระหวา่งองคก์ารของรัฐบาลอาจอยูใ่นรูปของพื้นท่ี
ทางการเมืองหรือทรัพยากรทางเศรษฐกิจของรัฐบาลท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั34 
 
4. แนวคิดการเมืองในระบบราชการ (Bureaucratic Politics) 
            “การเมือง” เป็นค าท่ีมีหลากหลายความหมาย และแนวคิด ชลธิศ ธีระฐิติ (2551)35 ไดส้รุป
ความหมายของการเมืองไวว้่า การเมืองในความหมายของแนวคิดระบบการเมือง หมายถึง การ
จดัสรรสางท่ีมีคุณค่าหรือทรัพยากร โดยการเมืองเป็นทั้งกิจกรรมและกระบวนการท่ีเกิดข้ึนใน
ระบบการเมือง โดยมีเป้าหมายเพื่อจดัสรรทรัพยากร หรือส่ิงมีคุณค่าร่วมกนั การเมืองการเป็นเร่ือง
ของการปกครอง (government) ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการจดัสรรส่ิงท่ีมีคุณค่าในสังคม โดยผา่นการ
ครอบง าของสถาบนัต่างๆของรัฐ การเมืองในรูปของผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นรูปแบบของ
การต่อสู้ทางชนชั้น คือ ชนชั้นท่ีครอบง าระบบเศรษฐกิจและชนชั้นท่ีถูกครอบง า ความหมายของ
การเมืองในเชิงมานุษยวิทยา อาจหมายถึง การเมืองในฐานะเป็นกิจกรรมของมนุษยท่ี์เก่ียวขอ้งกบั
ความร่วมมือและความขดัแยง้ โดยมีทรัพยากรเขา้มาเก่ียวขอ้ง  โดยสรุปแล้ว การเมืองเป็นเร่ือง
เก่ียวกบัการจดัสรรทรัพยากรหรือส่ิงท่ีมีคุณค่าต่างๆ โดยอาจผ่านสถาบนัทางการเมืองต่างๆเช่น 
สถาบนัของรัฐเป็นตน้ 
  ก่อนจะพดูถึงแนวคิดการเมืองในระบบราชการ มีออีกแนวคิดท่ีน่าในใจและเก่ียวขอ้งกนั 
คือ แนวคิดในเร่ืองการเมืองในระบบนโยบาย โดย พิทยา บวรวฒันา  (2552) ไดใ้ห้ความหมายว่า

                                                           

  
33

 โปรดพิจารณา ชยัอนนัต ์สมุทวณิช , 100 ปี แห่งการปฏิรูประบบราชการ วิวฒันาการของอ านาจรัฐและอ านาจทางการเมือง (กรุงเทพ: พี เพรส

, 2541). 

 
34 สุรชาติ บ ารุงสุข, “ความสมัพนัธ์พลเรือน – ทหาร ของไทย”  , จุลสารความมัน่คงศึกษา 9 (สิงหาคม 2549) : 14-15. 
35 ชลธิศ ธีระฐิติ, “การเมือง”, ใน ค าและความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมยั เล่ม 2 ม.ร.ว.พฤฒิสาน ชุมพล และเอก ตั้งทรัพยว์ฒันา, 

บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2551) , หนา้ 278-283 
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ระบบนโยบาย คือ เครือข่ายของตวัแสดงนโยบายซ่ึงมาปฏิสัมพนัธ์กนัในนโยบายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
ตัวแสดงส่วนมากได้แก่องค์การ จึงมีผู ้เ รียกเครือข่ายน้ีว่าความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ 
(interorganization relationship) คือ ในระบบนโยบายประกอบไปดว้ยเครือข่ายความสัมพนัธ์
ระหวา่งองคก์าร (inter organization policy system)36 ส่วนการเมืองในระบบนโยบายนั้น คือ การ
ตดัสินใจร่วมกนัระหวา่งองคก์ารสาธารณะซ่ึงตวัแสดงในกระบวนการนโยบายแต่ละตวัแสดงจะมี
จุดยืนท่ีต่างกนัหรือจุดยืนเฉพาะตนเอง  การตดัสินใจในระบบนโยบายจึงไม่เป็นแบบใช้เหตุผล
เตม็ท่ี (rational) เน่ืองจากมีปัจจยัทางการเมืองและอ่ืนๆเขา้มามีอิทธิพลในกระบวนการการตดัสินใจ 
การตดัสินใจจึงเป็นแบบตวัแบบถงัขยะ (garbage can model) คือ ผูต้ดัสินใจจะตอ้งแบ่งพลงัของตน
ให้กบัสถานการณ์และปัญหาต่างๆท่ีพุ่งหาตวัพร้อมๆกนัอยา่งไร้ระเบียบเหมือนถงัขยะ จึงท าให้ผู ้
ตดัสินใจไม่มีเวลาคิดหรือตดัสินใจไดอ้ยา่งมีเหตุผล37 การเมืองระหวา่งองคก์ารสาธารณะ คือ การ
ต่อสู้กนัระหวา่งองคก์ารเพื่อครอบครองระบบนโยบาย เพื่อใหเ้ป็นไปใกลเ้คียงกบัความตอ้งการของ
ตนเองมากท่ีสุด 38   ส่วนแนวคิดในเร่ืองเมืองในระบบราชการนั้นมีนกัคิดไดศึ้กษาหลายท่าน แต่ใน
การศึกษาน้ีจะไดเ้น้นแนวคิดการเมืองในระบบราชการหรือการเมืองในการก าหนดนโยบายของ 
Graham T. Allison ซ่ึงถือวา่เป็นนกัคิดท่ีมีบทบาทส าคญัในในการศึกษาคร้ังน้ี ในการบอกเล่าถึง
กระบวนการตดัสินใจในช่วงวิกฤตการณ์คิวบา โดยงานของ Allison นั้นไดแ้บ่งเสนอการตดัสินใจ 
3 รูปแบบ คือ 
                  1. Rational Actor Model คือ การตดัสินใจท่ีผูต้ดัสินใจมีการพิจารณาทางเลือกในการ
แกปั้ญหา อยา่งระมดัระวงัและเลือกตวัเลือกท่ีจะสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตั้งไวม้ากท่ีสุด การ
ตดัสินใจด้วยหลักเหตุผลต้องอาศยัขอ้มูลท่ีครบถ้วน ถ้าการตดัสินใจหรือก าหนดนโยบายใดท่ี
ปราศจากขอ้มูลท่ีน่าเช่ือถือและรอบดา้น ก็ยากท่ีจะเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียได ้ซ่ึงตามแนวคิดน้ีผู ้
ก  าหนดนโยบายพึงเลือกทางเลือกท่ีให้ประโยชน์สูงสุด (Utility Maximization) ซ่ึงรูปแบบการ
ตดัสินใจแบบหลกัเหตุผลในความเป็นจริงมีขอ้จ ากดัเน่ืองจากในปัจจุบนัสถานการณ์หรือประเด็น
นโยบายมีความซับซ้อนและมีความเป็นพลวตัรสูงกว่าในอดีต เช่น การตอ้งตดัสินใจในสภาวะ
วิกฤต ท าให้ผูก้  าหนดนโยบายไม่สามารถวิธีการตดัสินใจโดยใช้เวลาในการวิเคราะห์ขอ้มูลทุก
ขั้นตอนอย่างรอบดา้น การตดัสินใจของผูก้  าหนดนโยบายจึงอาจออกมาอยู่ในรูปแบบท่ีพิจารณา
ทางเลือกท่ีพอใช้ได้ (satisficing) และใช้เหตุผลท่ีจ ากดั (bounded rationality) มากกว่าเลือก

                                                           
36 พิทยา บวรวฒันา, ทฤษฎีองคก์ารสาธารณะ , หนา้ 211. 
37

 เร่ืองเดียวกนั,หนา้ 216 

38 เร่ืองเดียวกนั,หนา้ 216-217 
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ทางเลือกท่ีดีท่ีสุด39 
                  2. Organizational Process Model เป็นรูปแบบการตดัสินใจท่ีสะทอ้นพฤติกรรม และ
ขอ้จ ากดัของแต่ละหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนการนโยบาย ท่ีมีผลต่อการตดัสินใจนโยบาย 
โดยท่ีแต่ละหน่วยงานจะมี วิธีปฏิบติังาน (SOP – Standard Operating Procedure) ท่ีเป็นของตนเอง
จนดูเหมือนกลายเป็นงาน routine ท่ียากต่อการปรับเปล่ียนโดยในรูปแบบการตดัสินใจน้ี จะมีหน่วย
การวิเคราะห์อยู่ท่ีระดบัหน่วยงาน โดยสรุป คือ นโยบายสาธารณะถูกมองว่าเป็นผลผลิตของ
องค์การ ซ่ึงท าหน้าท่ีตามรูปแบบพฤติกรรมท่ีมีมาตรฐานบางอย่าง โดยแนวทางน้ีเน้นว่า
กระบวนการในตวัองค์การเองมีอิทธิพลในกระบวนการก าหนดนโยบายมากกว่ากระบวนการ
การเมืองภายนอกองค์การ40 กระบวนการตดัสินใจรูปแบบน้ี Allison ไดย้กตวัอย่างในกรณีของ 
Cuba Missile Crisis ท่ีเป็นตวัแบบในการอธิบายแนวคิดน้ีเช่นกนั โดยหัวใจของการตดัสินใจ
รูปแบบน้ีอยู่ท่ีตวั SOPs การท่ีโซเวียตเขา้ไปติดตั้งขีปนาวุธในคิวบา โดยไม่ไดพ้ยายามท่ีจะซ่อน
ฐานท่ีตั้งของฐานยิงขีปนาวุธ จากการการสอดแนมของเคร่ืองบิน U2 สหรัฐฯ นั้นเป็นการติดตั้ง
เน่ืองจากความเคยชินก่อนหน้าท่ีท าการติดตั้งฐานยิงขีปนาวุธในสหภาพโซเวียดโดยไม่ไดมี้การ
ระมดัระวงัในเร่ืองการสอดแนมของฝ่ายตรงขา้ม41 โดย Linblom (1963) อธิบายวา่การตดัสินใจ
รูปแบบน้ีเปรียบเสมือนการตดัสินใจแบบ incrementalism เป็นการตดัสินใจแบบอนุรักษ์นิยมท่ีมี
การเปล่ียนแปลงเน้ือหาเพียงเล็กน้อยจากของเดิมท่ีเคยท ามาเท่านั้น โดยเป็นการตดัสินใจท่ีมีความ
เส่ียงต ่า ดงันั้นความลม้เหลวท่ีสร้างความเสียหายขนาดใหญ่จึงมีโอกาสนอ้ย42 
                   3. Bureaucratic Politics Model   ไดม้องหน่วยวิเคราะห์เป็นระดบัปัจเจกบุคคล โดย 
Allison ไดส้มมติให้ปรากฎการณ์ Bureaucratic politics เปรียบเสมือนเกมท่ีผูเ้ล่นแต่ละคนต่างก็มี
จุดยืนเป็นของตนเอง  โดยจุดยืนของแต่ละบุคคลนั้น ข้ึนอยู่กับต าแหน่งท่ีแต่ละบุคคลนั้นมีอยู ่
(where you stand depends on where you sit) มีผลต่อการตดัสินใจในนโยบายดว้ย เพราะฉะนั้น
สาระส าคญัของแนวคิด Allison ก็คือ นโยบายสาธารณะท่ีออกมาเป็นผลทางการเมือง (political 
outcome) ซ่ึงผา่นการ pulling and hauling ของทั้งผูท่ี้มีบทบาทมากและบทบาทนอ้ย จนผลสุดทา้ย
นโยบายท่ีออกมาเกิดจากการเจรจา ต่อรอง ประนีประนอมนัน่เอง  แมแ้ต่นกัวิชาการไทยเองก็ยงัให้

                                                           
39 เร่ืองเดียวกนั ,หนา้  17. 
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 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 18 

41 Graham T. Allison cited in Dougherty,James and Robert Pfalzgraff, editor, Contending Theories of International Relations (New York: 

Harper and Row, 1990), pp. 487. 
42 Alex Mintz and Karl DeRouen, Understanding foreign policy decision making (Oxford: Oxford University Press, 2010), pp. 74. 
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ความเห็นว่ากระบวนการนโยบายสาธารณะมีความสัมพนัธ์กบัเร่ืองทางการเมือง เช่น ขั้นเลือก
นโยบายอย่างเป็นทางการ ท่ีมีการคดัเลือกโครงการต่างๆ ทีมีการเสนอมามีการสร้างฐานทาง
การเมืองสนบัสนุนโครงการ มีการออกนโยบายในรูปของกฎหมาย   การเมืองในความหมายของ
งานศึกษาช้ินน้ี จึงเป็นการเมืองในแง่ของผูมี้บทบาทในกระบวนการก าหนดนโยบายไม่ว่าจะเป็น 
นกัการเมืองหรือตวัแสดงในระบบราชการเองหรือตวัแสดงท่ีทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ43  
ทฤษฎีการว่าด้วยการเมืองในระบบรัฐบาล เป็นแนวคิดท่ีเสนอโดย Allison ท่ีมีการยกกรณี
วิกฤตการณ์จรวดคิวบาเป็นตวัอย่างในการอธิบาย โดยหลกัการส าคญัของแนวคิดดงักล่าวอยู่ท่ีว่า
การก าหนดนโยบายหรือการตดัสินใจเป็นผลผลิตของการแข่งขนักันของระบบราชการ โดยมี
จุดเนน้อยูท่ี่การปรองดอง การเจรจาต่อรอง ของผูท่ี้มีส่วนร่วมในการตดัสินใจ โดยมีสาระส าคญั คือ 
นโยบายหรือการตัดสินใจเป็นผลผลิตทางการเมืองที่มีการแข่งขันต่อรอง ปรองดอง กันในระบบ
รัฐบาล  ฉะนั้นหน่วยการวิเคราะห์ คือ ระดับรัฐบาล แนวคิดเก่ียวกับบทบาทขององค์การ มี
องคป์ระกอบส าคญั 4 ประการ คือ (1) ผูมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจ ซ่ึงเป็นตวัแทนจากองคก์ารท่ีตน
สังกดัและตวัเองมีส่วนร่วมในการตดัสินใจเพราะมีต าแหน่ง (2) จุดยืนของผูมี้ส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจ ซ่ึงมีมุมมองและให้ล าดับความส าคญัในประเด็นต่างๆ ติดมากับต าแหน่งของระบบ
ราชการ เป้าหมายขั้นสุดท้ายและผลประโยชน์ ซ่ึงเป็นผลผลิตของหน่วยงานและส่วนตวั (3) 
อิทธิพลของผูแ้สดงประกอบด้วย อ านาจ ความได้เปรียบในการต่อรอง ความสามารถในการใช้
จุดอ่อน จุดแขง็ ของผูมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจ ความรู้ความสามารถในการจูงใจผูอ่ื้น (4) ประเด็น
ท่ีตดัสินใจ คืออะไร เก่ียวกบัจุดยืนและอิทธิพลของผูมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจอย่างไร คือ ผูน้ า
ของแต่ละฝ่ายตดัสินใจโดยพิจารณาถึงสายงานของตนเองด้วยในทางปฏิบติั  อิทธิพลของระบบ
การเมือง เช่น ระบบรัฐสภา ระบบประธานาธิบดี มีความส าคญัต่อกระบวนการตดัสินใจ และมติ
เป็นผลผลิตของการปรองดองกนั  ผูมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจตอ้งอิงแบบฉบบัท่ีปฏิบติัสืบมา   
  คุณลกัษณะของการก าหนดนโยบาย หรือการตดัสินใจตามแนวคิดน้ี คือ มีระบบราชการ
หลายองคก์ารเขา้มามีส่วนร่วมในการตดัสินใจ ผูน้ าของแต่ละองคก์ารมีสายงานของตนอยูใ่นสังกดั 
มีความช านาญเป็นของตนเอง มีแหล่งขอ้มูล รวมถึงระเบียบแบบแผนการท างานเป็นของตนเอง มี
อ านาจหน้าท่ีตามระเบียบแบบแผนของตนเอง มีผลประโยชน์ของตนเอง ซ่ึงมีแนวโน้มท่ีจะขยาย
งาน อ านาจ เกียรติภูมิและงบประมาณ เช่นตัวอย่างวิกฤตการณ์ในคิวบา ท่ีนอกเหนือจาก
ประธานาธิบดีแลว้ ยงัมีผูน้ าฝ่ายทหาร และฝ่ายอ่ืนเขามามีบทบาทดว้ย   โดยผูน้ าขององค์การท่ีมี
                                                           

43 Allison อา้งใน เขียน ธีระวิทย,์ การก าหนดนโยบายต่างประเทศเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: ภาควิชาความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2539), หนา้ 12-18. 

 



33 

ส่วนร่วมในการตดัสินใจจะชิงไหวชิงพริบกนัในการเจรจา จูงใจ ต่อรอง ดว้ยเหตุผล อ านาจ และ
อิทธิพล พรรคพวก เป็นการเมืองเพื่อการตดัสินปัญหาตามท่ีตนตอ้งการ ทุกคนจะอา้งผลประโยชน์
ของชาติจากมุมมองของตน คนท่ีไดเ้ปรียบมกัจะเป็นบุคคลท่ีรู้กฎเกณฑ์ท่ียึดถือในการตดัสินปัญหา
นั้นๆ รู้ถึงลกัษณะนิสัยของผูมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจแต่ละคนวา่มีจุดเด่น จุดอ่อน อยา่งไร มีแรง
สนบัสนุนกลุ่มคนเหล่านั้นมากนอ้ยเพียงใด แต่ละคนถือไพอ่ะไร ยอมแลกเปล่ียนบางอยา่งกบัอะไร 
ขอ้สังเกตของแนวคิดน้ีคือผลผลิตของนโยบายบ่อยคร้ังท่ีเกิดจากอิทธิพลมากกวา่เหตุผล โดยเฉพาะ
ถ้าเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับความมัน่คง การชูธงชาตินิยมมักจะสามารถปิดปากคนท่ีไม่เห็นพ้องได ้
โดยเฉพาะผลของนโยบายหรือการตดัสินใจท่ีออกมาจะเป็นผลของการประนีประนอม ไม่ตรงกบั
ความตอ้งการของใครเลย แต่ก็ไม่ขดักบัผลประโยชน์ขององคก์ารใดโดยเฉพาะ แต่เม่ือถึงขั้นตอน
การปฏิบติัอาจจะไม่ตรงกบัส่ิงท่ีผูต้ดัสินใจคาดหมายไวก้็ได ้ หรือ อาจกล่าวไดว้่านโยบายท่ีดี คือ 
นโยบายท่ีสร้างความไม่พอใจใหแ้ก่ผูต้ดัสินใจนอ้ยท่ีสุด44 
  1. แนวคิดการเมืองในระบบราชการมีความแตกต่างกบัแนวคิดเร่ืองการเมืองในระบบ
องค์การ คือ การเมืองในระบบราชการเน้นการต่อรองทางการเมืองในระดบัสูง แต่การเมืองใน
ระบบองคก์ารเนน้ไปท่ีงานประจ าขององคก์าร 
  2. การเมืองในระบบราชการเนน้ให้ความส าคญักบัการเมืองในระดบัผูน้ า และผูน้ าแต่ละ
คนของรัฐบาล 
  3.  การเมืองในระบบราชการเน้นไปท่ีบุคลิกและลีลาส่วนตวัของผูน้ าการตดัสินใจ
มากกวา่การเมืองในระบบองคก์ารท่ีใหค้วามส าคญักบัแนวคิดเร่ืองพฤติกรรมองคก์ารมากกวา่  
 
  การเมืองในระบบราชการเป็นแนวคิดท่ีเน้นหนกัไปท่ีบทบาทของขา้ราชการระดบัสูงใน
การน าเสนอทางเลือกใหแ้ก่คณะรัฐมนตรีเพื่อการตดัสินใจเชิงนโยบายอยา่งใดอยา่งหน่ึง  วิจารณ์ถึง
จุดอ่อนของแนวคิดการเมืองในระบบราชการเช่นกนัว่า การวิเคราะห์โดยใช้แนวคิดน้ีจ าเป็นตอ้ง
ค านึงถึงระบการเมืองการปกครองของแต่ละประเทศดว้ย เน่ืองจากจุดเนน้ของแนวคิดน้ีอยูท่ี่การตดั
ตัดสินใจของผู ้มีส่วนร่วมในระดับสูงของรัฐบาล โดยมีตัวอย่างการวิเคราะห์ท่ีอยู่ในระบบ
ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา แต่ในระบบการปกครองของประเทศอ่ืนๆ เช่น ไทย ระบบ
ราชการหรือกลุ่มผลประโยชน์อ่ืนๆอาจมีอิทธิพลเหนือกวา่หรือเป็นแหล่งป้อนขอ้มูลท่ีส าคญัให้กบั

                                                           
44 อภิญญา รัตนมงคลมาศ , นโยบายต่างประเทศ แนวทางการศึกษา ทฤษฎี ระเบียบวิธีวิจยั (กรุงเทพฯ ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 

2548), หนา้ 39 
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ผูมี้ส่วนร่วมในระดบัผูน้ าก็ได ้  พิทยา บวรวัฒนา (2010)45  น าเสนองานศึกษาหลายช้ินท่ีแสดงวา่ 
การเมืองนั้ นมีบทบาทอย่างสูงในระบบราชการโดยมุ่งเน้นไปท่ีประเด็นการเมืองในการ
กระบวนการปฏิรูปราชการของไทย โดยไดเ้คยเสนอกรอบแนวคิดเร่ือง Bureaucratic Politics 
Framework (BPF)  ซ่ึงเป็นวิธีการอธิบายการเมืองในการปฏิรูประบบราชการโดยมีจุดสนใจไปท่ี
ความสัมพนัธ์ของตวัแสดงในนโยบายสาธารณะ โดยมีการขยายความให้กวา้งกวา่แนวคิดการเมือง
ในระบบราชการทัว่ไป โดยขยายความของการเมืองในระบบราชการ วา่มีความซบัซ้อนมากกวา่จะ
เป็นการต่อสู้ของขา้ราชการในระดับบน ตามแนวคิดของ Allison อย่างเดียวไม่   โดยยงัแบ่ง
ประเภทของระบบราชการท่ีต่อสู้กนัทางการเมือง  ในการขยายอาณาบริเวณของหน่วยงานตนเอง 
ผา่นการปฏิรูประบบราชการ โดยแนวคิดของ พิทยา ไดร้ะบุวา่การเมืองในการปฏิรูประบบราชการ
นั้นแบ่งเป็น การต่อสู้ระหว่าง นกัการเมืองและขา้ราชการประจ า การต่อสู้ระหว่างราชการประจ า
ดว้ยกนั โดยแบ่งย่อยเป็น ความสัมพนัธ์ระหว่าง ตวัแสดงท่ีเป็นราชการส่วนกลาง  ส่วนราชการ
กลาง เช่น ส านกันายกรัฐมนตรี ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ ส านกังบประมาณ ส านกังาน
คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน เป็นตน(core) - กระทรวง (line)  กระทรวง-กระทรวง  ขา้ราชการ
ระดบัสูง-ขา้ราชการระดบักลาง เป็นตน้ และสุดทา้ยเป็นการต่อสู้ระหว่าง นกัการเมืองดว้ยกนัเอง 
โดยตวัแบบของพิทยา ไดร้ะบุวา่ ความสัมพนัธ์ระหวา่งตวัแสดงมีความเก่ียวเน่ืองกนั และมีผลช้ีน า
ในนโยบายปฏิรูประบบราชการและเคร่ืองมือท่ีคดัสรรมาใช้ในการปฏิรูปด้วย โดยพิทยา ได้มี
ขอ้สรุปในการศึกษาว่า การเมืองคือการบริหาร ดงันั้นเร่ืองการเมืองในระบบราชการจึงเป็นปัจจยั  
เป็นการต่อสู้ระหว่างองค์การสาธารณะเพื่อครอบครองกระบวนการนโยบาย เพื่อให้นโยบายนั้น
ออกมาเป็นท่ีพึงพอใจแก่ตนเองมากท่ีสุด 
 
ตารางที ่1 ตารางสรุปแนวคิดการตัดสินใจทั้ง 3 รูปแบบของ Graham T. Allison 
 

Paradigm Rational Model Organizational Process Bureaucratic Politics 

ร ะ ดั บ ก า ร
วเิคราะห์ 

การตัด สินใจของ รัฐบาล
เป รี ย บ เ ส มื อนก า ร เ ลื อ ก
ทางเลือกอยา่งมีเหตุผล   

การตัด สินใจของ รัฐบาล
เปรียบเสมือนผลผลิตของ
อ ง ค์ ก า ร  (Organizational 
output) 

การตัดสินใจของรัฐบาล
เ ป็ น ผ ล ท า ง ก า ร เ มื อ ง 
(Political Resultant) 

                                                           
45

 Bidhya Bowornwathana & Ora-orn Poocharoen. “Bureaucratic Politics and Administrative. Reform: Why Politics Matters”. Public 

Organization Review (2010) 10:303–321 
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Paradigm Rational Model Organizational Process Bureaucratic Politics 

องค์ประกอบ
ของแนวคิด 

 ตวัแสดงเป็น รัฐบาล 
การตดัสินใจอยูบ่นหลกัการ 
การตดัสินใจท่ีแน่นอนวา่
จะตอ้งท าอะไรบา้ง  คแ์ละเป้าหมาย และรู้ถึง-6 ผลลพัธ์ของ-7 การตดัสินใจ 
 

ตวัแสดงระดบั องคก์าร (ท่ีอยู่
ในระบบราชการ) 
-มีการกระจายตวัของอ านาจ
อยูใ่นหลายหน่วยงาน 
(Organization 
Fragmentation) 
- การตดัสินใจเป็นผลผลิต
ขององคก์าร และมีขอ้จ ากดั
ดา้น SOP 
- มองเฉพาะมุมมองของ
องคก์ารของตนเอง 
(Parochial perception ) 
- หลีกเล่ียงความไม่แน่นอน 
อาศยัการเจรจาต่อรอง  

ตวัแสดงอยูท่ี่ระดบัปัจเจก
บุคคล ท่ีครองต าแหน่งท่ีมี
บทบาทในการก าหนด
นโยบาย  
โดยค านึงถึง 
- ผลของการตดัสินใจเป็น
เร่ืองทางการเมือง 
- บทบาทท่ีแต่ละบุคคล
ตอ้งแสดงออก ตาม
ต าแหน่ง 
- มองเฉพาะมุมมองของ
ตนเอง (Parochial 
perception ) 
- ค านึงถึงหลกั rule of the 
game ในการแข่งขนักนัเชิง
รุก 

จุ ด เ ด่ นของ
รูปแบบ 
 
 
 

 

Government action = Choice 
with regard to objective 

การตดัสินใจของรัฐบาลไม่วา่
จะเป็นระยะสั้นหรือระยะยาว 
ล้ ว น เ ป็ น ผ ล ห รื อ ถู ก
ผลกระทบจาก การท างาน
ขององคก์ารท่ีเก่ียวขอ้งทั้งส้ิน 
เช่น SOP,วตัถุประสงค์ของ
แต่ละองคก์าร 

การตัดสินใจ เกิดจากการ
เจรจาและการต่อรองกนั 
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5. งานวจัิยทีเ่กี่ยวข้องกบัการศึกษา 
 (1)  งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ในเชิงนโยบายและระบบ
ราชการ 
         เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา และ อรอร ภู่ เจริญ (2552) ได้ท าการศึกษาปัญหาความไม่สงบใน 3 
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเสนอแนวทางแกปั้ญหาในหลายดา้น คือ ดา้นการเมือง ดา้นเศรษฐกิจ ดา้น
สังคมวฒันธรรม โดยขอ้เสนอดา้นการเมืองซ่ึงเป็นขอ้เสนอเชิงนโยบายนั้น ไดน้ าเสนอว่าปัจจยัทั้งทาง
ศาสนา ประวติัศาสตร์ การใชอ้  านาจรัฐ ลว้นมีความเก่ียวขอ้งกบัปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ ผูศึ้กษาจึงไดเ้สนอรูปแบบการปกครองท่ีสามารถเป็นไปไดข้ึ้นมา คือ 1.รูปแบบการปกครอง
แบบคณะกรรมการ ซ่ึงมีลกัษณะคลา้ยกบัการบริหารงานของ ศอ.บต. ในยุคสมยัก่อนถูกยุบเลิกโดย
รัฐบาลพรรคไทยรักไทย  มีหน้าท่ีในการท างานเชิงยุทธศาสตร์ในการแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้  2.การมีองค์การท่ีจดัตั้งข้ึนตามรูปแบบท่ีคณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์แห่งชาติ 
(กอส.) เสนอ ประกอบไปดว้ยหน่วยงาน ศูนยอ์  านวยการยุทธศาสตร์สันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 
กองทุนสนบัสนุนการเยียวยาและสมานฉันท์เพื่อหน่วยสนบัสนุนในดา้นงบประมาณ 3.รูปแบบการ
ปกครองแบบเดียวกบักรุงเทพมหานคร 4.เป็นการจดัรูปแบบการปกครองท่ีผสมระหวา่งแบบท่ี 1 และ
แบบท่ี 3 เพื่อเป็นการถ่วงดุลอ านาจระหวา่งตวัแทนจากส่วนกลางและผูบ้ริหารจงัหวดัท่ีเป็นรูปแบบการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 5.เป็นรูปแบบท่ีผสมแบบท่ี 2  คือ การตั้งคณะกรรมการ (แต่มีความเป็นอิสระจาก
รัฐบาลกลางมากกว่ารูปแบบท่ี 1) และมีการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีมาจากประชาชน และมี
หน่วยงานท่ีตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัท าหนา้ท่ีเฉพาะดา้น โดยการศึกษาน้ีมองวา่ความรุนแรงในพื้นท่ี
ส่วนหน่ึงก็เกิดจากกลไกของรัฐท่ีท าใหเ้กิดปัญหาข้ึน46 
                  ประสิทธ์ิ โอสถานนท์ (2551)47  ไดศึ้กษาถึงเร่ืองระบบราชการและการบริหารราชการในภาวะ
ไม่ปกติ ในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยไดต้ั้งขอ้สังเกตวา่ สถานการณ์ของจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้ยูใ่น
สภาวะไม่ปกติ  การจดัการกบัปัญหาตอ้งมีระบบบริหารท่ีเท่าทนักบัปัญหา จ าเป็นตอ้งมีการออกแบบ
ระบบบริหารจดัการท่ีเหมาะสม เพราะหากท าได ้ย่อมหมายถึงโอกาสในการแกไ้ขปัญหา แต่หากละเลย 
ระบบราชการ  จะกลายเป็นขอ้จ ากดัหรือปัญหาในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบเสียเอง โดยไดมี้การ
มองไปท่ีความขดัแยง้ของหน่วยงานผูป้ฏิบติังานในพื้นท่ีและหน่วยงานท่ีอยูส่่วนกลาง ซ่ึงมีมุมมองและ
ทศันคติในการแกปั้ญหาท่ีต่างกนั จนกลายเป็นอุปสรรคในการท างาน  และการบูรณาการงบประมาณ

                                                           

 
46

 เอก ตั้งทรัพยว์ฒันา และอรอร ภู่เจริญ,  “แนวทางดา้นนโยบายในการแกไ้ขปัญหาใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต้,”  (เอกสารวิจยั 

ส านกังานพฒันานโยบายสาธารณะ (สพน.), 2549), บทคดัยอ่. 
47 ประสิทธ์ิ โอสถานนท ์“ระบบราชการกบัการบริหารงานในภาวะไม่ปกติ : กรณีศึกษาการบริหารงานเพื่อการแกไ้ขปัญหาจงัหวดั

ชายแดนภาคใตข้องราชการฝ่ายพลเรือน,”  (รายงานการวิจยั วิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร, 2550), บทคดัยอ่.  
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ของส่วนราชการต่างๆเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นในการแกปั้ญหา 
                  สมิหรา จิตรลดากร (2530)48 ไดมี้งานศึกษา 2 ช้ินในเร่ือง การส ารวจสถานภาพทางการเมือง 
สังคมและเศรษฐกิจในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และ งานศึกษาเร่ือง ทศันคติของขา้ราชการในจงัหวดั
ชายแดนภาคใตท่ี้มีต่อ ศอ.บต. โดยพบวา่ ผลการปฏิบติัตามนโยบายของ ศอ.บต. และ พตท.43 ยงัไม่
บรรลุผลตามเป้าหมายทั้งหมด โดยไม่ประสบความส าเร็จในการท าให้คนในพื้นท่ีพูดภาษาไทย และคน
ในพื้นท่ียงัคงมีความหวาดระแวงในตวัเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เม่ือมีปัญหาประชาชนจะไปปรึกษาผูน้ า
ทอ้งถ่ินมากกว่ามาขอความช่วยเหลือจากทางราชการ    และจากการส ารวจทศันคติขา้ราชการท่ีมีต่อ 
ศอ.บต. พบวา่ ขา้ราชการคิดว่าไม่ไดรั้บคววามยุติธรรมในเร่ืองการพิจารณาจดัสรรโควตาพิเศษ 2 ขั้น 
จาก ศอ.บต. 
                     ชยากรณ์ ศรีสาคร 49 ไดศึ้กษาเร่ืองนโยบายในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ โดย
พบว่าการแบ่งภารกิจงานในแต่ละส่วนราชการยงัขาดความชดัเจน และขาดเอกภาพ เพราะมีการยึดติด
กบัระบบราชการแบบเดิม โดยการจดัสรรงบประมาณและโครงการไม่มีความสมดุลกนั เน่ืองจากส่วน
ราชการท่ีไปประจ าอยู่ยงัคงติดยึดอยูก่บัหน่วยงานแม่ ปัญหาท่ีส าคญัของการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบ 
คือ การขดัขวางจากผูเ้สียประโยชน์ในพื้นท่ีและความขดัแยง้ของหน่วยงานท่ีปฏิบติังานในพื้นท่ี   
                    พีระพงษ์ มานะกิจ (2548)50  ไดศึ้กษาวา่การน านโยบายแกไ้ขปัญหาความไม่สงบไปปฏิบติั
ไม่ประสบความส าเร็จเน่ืองจากมีการใช้วฒันธรรมองค์การเด่ียวไปครอบง าการปฏิบติัจึงไม่สามารถ
สร้างส่วนร่วมให้เกิดกบัหน่วยงานต่างๆในองคก์ารได ้โดยเฉพาะหน่วยงานการทหาร ระบบการจดัการ 
และบุคลากรขององค์การใช้ระบบทหารเป็นหลัก อ านาจการบรรจุบุคลากรส่วนงานส าคญักับการ
ตดัสินใจจากฝ่ายทหาร ความไม่ส าเร็จของงานถูกกระทบจากระบบการเงินปัจจุบนัท่ีเขา้ไปก ากบัดูแล
มากเกินไปเพื่อหวงัผลทางการเมืองในอนาคต นอกจากน้ี พีระพงษ์ มานะกิจ (2551)51 ท่ีเสนอต่อ
วิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร ได้สรุปว่าปัญหาหลักของเหตุความไม่สงบ คือ การถูกผลิตซ ้ าทาง
ความคิดท าให้เกิดความรู้สึกชาตินิยมสุดขั้วโดยวาทกรรมในเร่ืองคนสามจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นคน
มาลายูปัตตานี และพื้นท่ีน้ีถูกรัฐไทยแบ่งไปอย่างไม่เป็นธรรม ส่วนปัญหาระดบัรองซ่ึงมีความส าคญั

                                                           
48

 สมิหรา จิตรลดากร , “การส ารวจทศันคติของขา้ราชการท่ีมีต่อการด าเนินงานของศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ 

(ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต,้ 2530),บทคดัยอ่. 

  
49 ชยากรณ์ ศรีสาคร, “โยบายกบัการแกไ้ขปัญหาการบริหารงานจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ , (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบณัฑิต 

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2549), บทคดัยอ่. 

 
50 พีระพงษ ์มานะกิจ, “การแกไ้ขปัญหา 4 จงัหวดัชายแดนภาคใต”้  (รายงานวิจยั ส านกังานเลขาธิการวุฒิสภา, 2549),บทคดัยอ่ 

  
51 พีระพงษ ์มานะกิจ , “วิเคราะห์สาเหตุหลกัของปัญหา 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต,้”  (รายงานการวิจยั วิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร, 2551), 

บทคดัยอ่.  



38 

เทียบเท่ากบัปัญหาความแตกแยกดา้นเช้ือชาติ ก็ คือ ปัญหาแทรกซ้อนในเร่ืองผลประโยชน์ของธุรกิจผิด
กฎหมาย เช่น การลักลอบค้ายาเสพย์ติด ของเถือน รวมถึง ปัญหาท่ีมีสาเหตุมาจากการกระท าของ
เจา้หน้าท่ีรัฐและปัญหาความมีเอกภาพในการบริหารจดัการหน่วยงาน ลว้นแต่เป็นรากเหงา้ของปัญหา
จงัหวดัชายแดนภาคใตท้ั้งส้ิน 

 สุรสิทธ์ิ วชิรขจร (2538)52 ไดจ้ดัท าเอกสารวิจยัในปี 2538 เร่ือง “การปรับปรุงโครงสร้าง 
บทบาท หน้าท่ีของ ศอ.บต. เพื่อตอบสนองการเปล่ียนแปลงในปัจจุบนั”  โดยเอกสารวิจยัไดเ้ล่าถึง
พฒันาการของ ศอ.บต. และสรุปว่าในช่วงแรกของการจดัตั้งนั้นมีส่วนช่วยคล่ีคลายสถานการณ์ใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตจ้ริง โดยจากการสัมภาษณ์ขา้ราชการจากหลายหน่วยงานและในพื้นท่ีพบวา่ ส่วน
ใหญ่ยงัคงเห็นว่าการมี ศอ.บต. ยงัมีความจ าเป็นและควรแยกออกจากการควบคุมของกองทพัภาคท่ี 4 
และเห็นวา่สามารถยบุไดเ้ม่ือเหตุการณ์สงบ 

 คณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์แห่งชาติ53 (กอส.) ไดจ้ดัท ารายงานขอ้เสนอใน
สมยัรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร โดยเสนอให้มีการตรา พ.ร.บ.สันติสมานฉันท์ในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้(หรือ พ.ร.บ.ดบัไฟใต)้ เพื่อแก้ไขปัญหาความรุนแรง โดยเสนอให้มีการตดัตั้งหน่วยงานเพื่อ
รับผิดชอบในพื้นท่ี คือ ศูนยอ์  านวยการยุทธศาสตร์สันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้สภาพฒันาพื้นท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้กองทุนสนบัสนุนการเยียวยาและสมานฉันท์ ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีคลา้ยโครงสร้าง
ของ ศอ.บต. ในอดีต และปรับปรุงในเร่ืองกองทุนยุติธรรมข้ึนมา ซ่ึงรายงานดงักล่าวช้ีให้เห็นถึงความ
จ าเป็นท่ีต้องมีกฎหมายเฉพาะส าหรับการบริหารราชการในพื้นท่ี และมีหน่วยงานท่ีบูรณาการการ
ท างานท่ีมีประสิทธิภาพ 

  ณรงค์ วุ่นซ้ิว (2552)54 ไดจ้ดัท าเอกสารวิจยัเร่ือง “พฒันาการขององค์การในการบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ ไดเ้ล่าถึงพฒันาการของ ศอ.บต. ในฐานะเป็นผูป้ฏิบติังานจริงในพื้นท่ี 
และพบวา่การมีระบบบริหารงานรูปแบบพิเศษในพื้นท่ีพิเศษอย่างชายแดนภาคใตน้ั้นยงัมีความจ าเป็น 
และงานด้านการ การผลักดันให้เกิด ศอ.บต. ท่ีออกจากโครงสร้างของทหารโดยความพยายามให้มี

                                                           

  
52 สุรสิทธ์ิ วชิรขจร, “การปรับปรุงโครงสร้าง บทบาท หนา้ท่ีของ ศอ.บต. เพื่อตอบสนองการเปล่ียนแปลงในปัจจุบนั,”  (เอกสารวิจัย 

สถาบนัด ารง ราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย, 2538), บทคดัยอ่. 

  
53

 คณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉนัทแ์ห่งชาติ“รายงานคณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันทแ์ห่งชาติ เอกชนะความรุนแรง

ดว้ยพลงัสมานฉนัท,์” (รายงานการศึกษาคณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉนัทแ์ห่งชาติ), 2549. 

  
54   ณรงค ์วุน่ซ้ิว,  “พฒันาการขององคก์ารในการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต้,” (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลกัสูตร

นกัปกครอง ระดบัสูง รุ่นท่ี 35  วิทยาลยัมหาดไทย สถาบนัด ารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย, 2552), บทคดัยอ่. 
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กฎหมายเฉพาะในพื้นท่ีนั้น เกิดจากแรงผลกัดนัของฝ่ายการเมืองและคณะท างาน แต่ขอ้จ ากดัของการ
ท างานในจงัหวดัชายแดนภาคใตก้็คือกฎระเบียบ และระบบราชการท่ีมีความซ ้ าซอ้นและเช่ืองชา้ 
 

(2)  งานวจัิยทีเ่กีย่วข้องกบักระบวนการก าหนดนโยบาย 
 นพดล อุดมวิศวกุล55 ได้จดัท าวิทยานิพนธ์ เร่ือง “การเมืองของการก าหนดนโยบาย : ศึกษา
กรณีมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารในประเทศไทย” ซ่ึงไดศึ้กษากระบวนการการเขา้สู่วาระนโยบาย
และการก่อตวัของนโยบายมาตรฐานสินคา้เกษตร โดยพบว่าการก่อตวันโยบายของไทยเป็นไปตาม
รูปแบบผูน้ าซ่ึงมีส่วนราชการเป็นตวัแทน และส่วนราชการไดเ้ป็นเวทีกลางในการก่อตวัของนโยบาย
และกระบวนการก าหนดนโยบาย 
 ศักรพร ถิรศิริกุล56 ไดจ้ดัท าวทิยานิพนธ์ เร่ือง “กระบวนการก าหนดนโยบายปฏิรูปท่ีดินของ
ประเทศไทย: ศึกษากรณีกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” โดยผูว้ิจยัใช้ตวัแบบหน้าต่างนโยบาย
ของรูMark E Rushefsky ซ่ึงประยุกตจ์ากตวัแบบเดิมของ John W. Kingdon ในการศึกษาการเขา้สู่วาระ
นโยบาย  และตวัแบบผูน้ าของ Thomas R. Dye ซ่ึงผูว้ิจยัประยุกต์เขา้กบัสภาพการเมืองแบบอมาตยาธิป
ไตยของไทยมาใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์การก าหนดนโยบายการก่อรูปของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน
เป็นไปตามตวัแบบผูน้ าภายใตก้ารเมืองแบบอมาตยาธิปไตยท่ีฝ่ายขา้ราชการประจ าเขา้ไปมีส่วนร่วมใน
การก าหนดนโยบายร่วมกบัฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งและการแต่งตั้งขา้ราชการประจ า กฎหมาย
ปฏิรูปท่ีดินซ่ึงเป็นผลของการก าหนดนโยบายตามตวัแบบผูน้ ามีลกัษณะท่ีน ากฎหมายปฏิรูปท่ีดินจาก
หลายประเทศมาปรับใช้แต่ไม่ได้ใช้มาตรการท่ีเข้มข้นเหมือนประเทศต้นแบบ อนัเป็นผลจากการ
ประนีประนอมในหมู่ชนชั้นน า 
 สุพิชญา จารุพันธ์ วิทยานิพนธ์เร่ืองการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัพระนครศรีอยุธยา ได้ศึกษาและพบว่ากลุ่มชนชั้นน าเป็นกลุ่มท่ีมีอิทธิพลต่อ
กระบวนการก าหนดนโยบาย ซ่ึงไดแ้ก่นกัการเมืองระดบัชาติและนกัการเมืองระดบัทอ้งถ่ินในองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัพระนครศรีอยุธยา โดยงานศึกษาไดเ้ล่าถึงการเจรจาต่อรองเพื่อจดัสรรผลประโยชน์
ร่วมกนั57 

                                                           

  
55
นพดล  อุดมวิศวกุล,  “การเมืองของการก าหนดนโยบาย : ศึกษากรณีมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารในประเทศไทย ,” 

(วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรดุษฎีบณัฑิต  บณัฑิตวิทยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2548), บทคดัยอ่. 

  
56 ศกัรพร ถิรศิริกุล,  “กระบวนการก าหนดนโยบายปฏิรูปท่ีดินของประเทศไทย: ศึกษากรณีกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ,” 

 (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรดุษฎีบณัฑิต  บณัฑิตวิทยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2549), บทคดัยอ่. 

 
57 สุพิชญา จารุพนัธ์,  “การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัพระนครศรีอยุธยา,” (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบณัฑิต สาขาการปกครอง บณัฑิตวิทยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2549), บทคดัยอ่. 
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 ขวญัรว ีศรีสงวน เอกสารวิจยั เร่ืองการเมืองภายในการก าหนดนโยบายการปฏิรูประบบ
ราชการ : ศึกษากรณี การจดัตั้งกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยอธิบายถึงการ
เจรจาต่อรองท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัการจดัตั้งกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยประชาชน
ไม่ไดมี้โอกาสในการมีส่วนร่วมก าหนดนโยบาย กระบวนการก าหนดนโยบายดงักล่าวจึงไม่เป็นไป
ตามหลกัการปกครองแบบประชาธิปไตย58 
 
6. กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 
 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
58 ขวัญรวี ศรีสงวน  “การเมืองภายในการก าหนดนโยบายการปฏิรูประบบราชการ : ศึกษากรณี  การจัดตั้ งกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม,” (เอกสารวิจยั ปริญญามหาบณัฑิต ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2545), บทคดัยอ่. 
 

กระแสปัญหา 

กระแสการเมือง 

กระแสนโยบาย 

 
 

 
หนา้ต่างนโยบาย 

ส่วนน าเขา้ กระบวนการการตดัสินใจนโยบาย ผลท่ีออกมา 

-ความคิดของผูก้  าหนด
นโยบาย 
- บทบาทของผูก้  าหนด
นโยบาย ตามสถานภาพและ
บทบาทท่ีมี  
-โครงสร้างการบริหาร
ราชการแผน่ดิน 
- ความตอ้งการและขอ้
เรียกร้องจากกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่างๆ 

 การตดัสินใจแบบตาม
หลกัเหตผุล    (Rational)  

 การตดัสินใจแบบองคก์าร  
 การตดัสินใจตามบทบาท

ของผู ้ก าหนดนโยบาย 
(Bureaucratic politics) 

 
 

นโยบายแกไ้ขปัญหา
จงัหวดัชายแดนภาคใต้
โดยการจดัตั้ง ศอ.บต. 

ขั้นตอนการก าหนดนโยบาย 
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กรอบแนวคิดในการศึกษาคร้ังน้ีเป็นการศึกษาโดยแบ่งเป็น 2 ส่วน เร่ิมจาก การเขา้สู่วาระ
หรือการก่อตวัของนโยบาย (Agenda Setting) ของนโยบายแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยมี
แนวคิดท่ีจะจัดตั้ งศูนย์อ  านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้หรือองค์การอ่ืนท่ีมีลักษณะ
ใกลเ้คียง  ซ่ึงกระแสทั้ง 3 ประกอบดว้ย กระแสปัญหา กระแสการเมืองและกระแสนโยบาย เม่ือทั้ง
สามกระแสบรรจบกนั หนา้ต่างนโยบายก็จะเปิดออก เปิดโอกาสใหน้โยบายการแกไ้ขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้เขา้สู่การจดัระเบียบวาระในกระบวนการก าหนดนโยบาย  โดยท่ีงานศึกษาคร้ังน้ีตั้ง
ขอ้สังเกตเบ้ืองตน้ว่า กระแสการเมืองนั้นมีบทบาทสูงกวา่ กระแสอ่ืนๆ  จากนั้นเม่ือนโยบายเขา้สู่
การจดัระเบียบวาระ ก็จะมาถึงขั้นตอนการก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) ซ่ึงเร่ิมจากส่วน
น าเขา้ท่ีการเรียกร้องจากกลุ่มต่างๆ ท่ีมีส่วนในกระบวนการก าหนดนโยบาย ทั้ง ผูก้  าหนดนโยบายท่ี
สวมบทบาทในองคก์ารต่างๆ ขอ้เรียกรองจากกลุ่มผลประโยชน์ จากนั้น ผา่นเขา้สู่ กระบวนการการ
ตดัสินใจ ท่ีมีการใช ้รูปแบบการตดัสินใจ 3 รูปแบบ คือ การตดัสินใจท่ีใชห้ลกัเหตุผล การตดัสินใจ
ของบุคคลท่ีสวมบทบาทอยูใ่นองคก์ารท่ีเก่ียวขอ้ง และการตดัสินใจในระดบัองคก์าร ท่ีถูกจ ากดัไว้
กบักรอบมาตรฐานการท างานท่ีเคยท ามา (Standard Operating Procedure - SOP)  แต่สุดทา้ย
การเมืองในระบบราชการก็เป็นปัจจยัส าคญัท่ีท าให ้นโยบายแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ท่ีมี
การจดัตั้ง ศอ.บต. โดยการออก พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ท่ีไม่ได้
เป็นทางเลือกของตวัแสดงใดตวัแสดงหน่ึง แต่เป็นผลท่ีเกิดจากการเจรจา ต่อรอง ให้เกิดการยอมรับ
จากทุกฝ่ายมากท่ีสุด 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



42 

บทที ่3 
 

พฒันาการของนโยบายและองค์การทีด่ าเนินการ 
แก้ปัญหาความไม่สงบในจังหวดัชายแดนภาคใต้จากในอดีตถึงปี พ.ศ.2549 

 
  การท าความเข้าใจกับการก าหนดนโยบายแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวดัชายแดน
ภาคใตใ้นปัจจุบนัโดยเฉพาะช่วงการร้ือฟ้ืน ศอ.บต ข้ึนมาใหม่ พ.ศ. 2549 ในสมยัรัฐบาล  พล.อ.สุรยุทธ์ 
จุลานนท์ เป็นตน้ไป (ซ่ึงเป็นช่วงเวลาท่ีเป็นขอบเขตในการศึกษาคร้ังน้ี) เรามีความจ าเป็นตอ้งศึกษาถึง
พฒันาการ ประวติัศาสตร์ของนโยบายการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบตั้งแต่ในอดีต เพื่อมีความเขา้ใจต่อ
การแกไ้ขปัญหาในอดีตท่ีส่งผลถึงนโยบายการแกปั้ญหาในปัจจุบนั โดยในบทน้ีจะเป็นการอธิบายถึง
นโยบายการแกปั้ญหาตั้งแต่สมยักรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ จนถึงยุคสมยัก่อนมีการเปล่ียนแปลงทาง
การเมืองโดยคณะการปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยฯ (คปค.) ท าการรัฐประหารรัฐบาล 
พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร จนพน้จากความเป็นรัฐบาล ซ่ึงถือเป็นจุดเปล่ียนส าคญัในนโยบายการแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบจงัหวดัชายแดนภาคใตอี้กคร้ังหน่ึง   
 ปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นมีประวติัศาสตร์ท่ียาวนานและดินแดน
บริเวณน้ีคร้ังหน่ึงเคยเป็นอาณาจกัรท่ีมีการปกครองของตนเองอย่างเป็นอิสระและมีประวติัศาสตร์ท่ี
ยาวนาน มาตั้งแต่ก่อนยคุท่ีสยามจะไดเ้ขา้มาครอบครอง แต่ดว้ยขอ้จ ากดัดา้นเวลาและพิจารณาจากความ
เช่ือมโยงของเร่ืองท่ีจะศึกษา งานศึกษาคร้ังน้ีจึงจะขออธิบายและให้ความส าคญักับพฒันาการของ
นโยบายการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบนบัแต่สมยักรุงรัตนโกสินทร์จนถึงนโยบายการแกปั้ญหาในช่วง
รัฐบาลของ พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร เท่านั้น เน่ืองจากในช่วงโดยในช่วงเวลาดงักล่าวเป็นจุดเร่ิมตน้แห่ง
ความขดัแยง้ท่ีมีผลมาจนปัจจุบนั นบัแต่นโยบายการปกครองหวัเมืองประเทศราชการแยกการปกครอง
ออกเป็น  7 หัวเมือง ในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้หรือการปฏิรูปการปกครองในสมยัรัชกาลท่ี 5 ก็
ส่งผลต่อปัญหาและนโยบายการแกปั้ญหาในปัจจุบนัทั้งส้ิน โดยการอธิบายถึงพฒันาการของปัญหาและ
นโยบายการแกไ้ขปัญหาแบ่งตามช่วงเวลาดงัน้ี คือ 
 
1.สมัยก่อนรัตนโกสินทร์ 
   สมยัก่อนการเป็นเมืองประเทศราชของสยามนั้นดินแดนบริเวณ 3 จงัหวดัทั้งปัตตานียะลา
และนราธิวาสหรือหัวเมืองมาลายูในอดีตนั้น เคยเป็นอาณาจกัรท่ีมีการปกครองเป็นอิสระ หรือท่ี
หลกัฐานทางประวติัศาสตร์หลายช้ินไดร้ะบุวา่ดินแดนบริเวณน้ี ในอดีตคือเมืองปัตตานีหรือรัฐปัตตานี
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ซ่ึงมีรูปแบบการปกครองท่ีมีประมุขคือสุลต่าน ซ่ึงในภาษามาลายูเรียกสุลต่านว่า โอรังกายา 
(OrangKaya) โดยเช่ือกนัว่ารัฐปัตตานีน้ีไดมี้พฒันาการมาจากอาณาจักรลังกาสุกะ (Langkasuka)** ซ่ึงมี
อาณาเขตการปกครองตั้งแต่ใตน้ครศรีธรรมราชลงไปหลงัจากนั้นอาณาจกัรสุโขทยัก็ไดข้ยายอิทธิพลลง
มาถึงตอนใตจ้นมาถึงลงักาสุกะ ซ่ึงมีหลกัฐานในศิลาจารึก(หลกัท่ี 1) วา่เมืองบริเวณแหลมมาลายนูั้นเคย
เป็นเขตแดนของสยามตั้งแต่สมยัสุโขทยัสมยัพ่อขุนรามค าแหงเป็นตน้มา แต่ยงัคงมีอิสระในเพียงแค่มี
การส่งดอกไมเ้งินดอกไมท้องปีละ 3 คร้ัง ในสมยัช่วงตน้ของอยุธยากองทพัของมะละกาไดแ้ข็งขอ้ต่อ
อยธุยาและไดเ้ขา้โจมตีลงักาสุกะ ตลอดจนไดเ้ผยแพร่ศาสนาอิสลามท าให้ชาวเมืองลงักาสุกะหนัมานบั
ถือศาสนาอิสลามในท่ีสุด แต่หลกัฐานทางประวติัศาสตร์ท่ีจะระบุชดัเจนวา่อาณาจกัรลงักาสุกะหายไป
เม่ือใด และเกิดปัตตานีมาแทนท่ีเม่ือใดนั้ นย ังไม่แน่ชัดและย ังเป็นข้อถกเถียงเชิงวิชาการทาง
ประวติัศาสตร์ต่อไป แต่ สุภาคพ์รรณ ตั้งตรงไพโรจน์ ไดส้รุปการเกิดและการส้ินสุดของอาณาจกัรลงักา
สุกะไวอ้ยา่งน่าสนใจวา่ “ลงักาสุกะตั้งอยูบ่นคาบสมุทรมาลาย ูและมีอายุเก่าแก่ไม่ต ่ากวา่พุทธศตวรรษท่ี 
7 เป็นตน้มา เม่ืออาณาจกัรฟูนนัเส่ือมลงไปในพุทธศตวรรษท่ี 11 ลงักาสุกะไดข้ึ้นมามีอ านาจแทนท่ีบน
คาบสมุทรมาลาย ูและเจริญรุ่งเร่ืองมาถึงพุทธศตวรรษท่ี 20  จากนั้นจึงค่อยๆลดระดบัความส าคญัเหลือ
เพียงแค่การคา้ระดบัทอ้งถ่ิน ช่ือของลงักาสุกะค่อยๆเลือนหายไป ขณะท่ีมีเมืองบริเวณชายทะเลเกิดข้ึน
ใหม่ ท าหน้าท่ีเป็นศูนยก์ลางการคา้ทางเรือ ทางเศรษฐกิจและการปกครอง เรียกว่า เมืองปัตตานี” 59ใน
สมยัท่ีเป็นเมืองปัตตานีแลว้นั้นก็ยงัคงตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลจากกรุงศรีอยุธยาในฐานะเมืองประเทศราช 
ส่งบรรณาการตามก าหนดเวลาต่อกรุงศรีอยุธยา แต่กาลต่อมาปัตตานีมีความเขม้แข็งข้ึนจึงแสดงความ
กระดา้งกระเด่ืองหลายคร้ังโดยเฉพาะเม่ือยามท่ีกรุงศรีอยุธยาถูกกองทพัพม่าตี และในสมยัพระเพทราชา 
เมืองปัตตานีมีความไม่พอใจอยุธยาในการสถาปนากษตัริยอ์งค์ใหม่จึงไม่ยอมเป็นรัฐบรรณาการของ
กรุงศรีอยุธยา ตราบจนเสียกรุงศรีอยุธยาแก่พม่าคร้ังท่ี 2 และจนถึงกรุงธนบุรี รัฐปัตตานีก็ยงัคงความ
เป็นอิสระเร่ือยมา60  
 
 
 

                                                           
**
ครองชยั หตัถา (2551) ระบุว่าในบนัทึกของชาวจีนเรียกอาณาจกัรน้ีว่าลงัยาชู ซ่ึงอยู่ในช่วงปี พศ. 700-1400 ซ่ึงในช่วงแรกไดรั้บ

อิทธิพลจากพุทธศาสนาและศาสนาพราหมณ์ จากนั้น เม่ือประมาณปี พศ 1693 ศานาอิสลามกไ็ดเ้ร่ิมเขา้มาแพร่หลายในบริเวณดินแดนน้ีโดยชาว
อาหรับและชนชาติอ่ืนๆ 

59
 สุภาคพ์รรณ ตั้งตรงไพโรจน,์ ความขดัแยง้ 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้: รากเหงา้ปัญหาและแนวทางแกไ้ข (กรุงเทพมหานคร: 

สถาบนัเอเซึยศึกษา จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2553), หนา้  20 
60

 ขจดัภยั บุรุษพฒัน,์ 2548:1-6 ; ครองชยั หตัถา,2551:3-6;สุภาคพ์รรณ ตั้งตรงไพโรจน,์2553:20-45 
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2 สมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น  
สาเหตุแห่งความขัดแย้ง เมืองปัตตานีในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้มีฐานะเป็นเมืองประเทศ

ราช(หรือเรียกว่ารัฐบรรณาการ) ของไทย โดยการเป็นเมืองประเทศราชนั้นเมืองปัตตานีมีหนา้ท่ีตอ้งส่ง
เคร่ืองราชบรรณาการ ตน้ไมเ้งินตน้ไมท้อง (บุหงามาศ) มายงัสยามทุกๆ 3 ปี แต่ยงัคงมีอิสระในการ
ปกครองทั้งในดา้นวฒันธรรมและการเลือกผูป้กครองของตนเอง  แต่สาเหตุส าคญัท่ีท าให้รัชกาลท่ี  1 
ทรงเขา้ไปยุง่เก่ียวและตดัสินใจแทรกแซงการปกครองปัตตานี เน่ืองจากเม่ือคราวสงครามระหวา่งสยาม
กบัพม่า สยามไดข้อความเช่ือเหลือจากสุลต่านโมฮมัหมดัแห่งรัฐปัตตานี แต่กลบัไดรั้บการปฏิเสธ และ
ถือโอกาสแข็งขอ้ไม่ยอมเป็นเมืองข้ึนสยามอีกต่อไป จนกระทัง่รัชกาลท่ี 1 ทรงชนะการรบกบัพม่า จึง
ไดส่้ง สมเด็จฯ กรมพระราชวงับวรมหาสุรสิงหนาท เขา้ไปปราบรัฐปัตตานี และไดต้ั้งพระยาวิชิตภกัดี
ศรีสุรวงษา*** เป็นเจ้าเมืองปัตตานีแทนและปัตตานีก็ได้กลบัเป็นประเทศราชของสยามดงัเดิม แต่
ภายหลงัในแผน่ดินรัชกาลท่ี 1 ก็ไดเ้กิดการแข็งขอ้จากเมืองปัตตานีอีก 2 คร้ัง จนเป็นเหตุให้รัชกาลท่ี 1 
ทรงโปรดใหมี้การปรับเปล่ียนนโยบายการปกครองรัฐปัตตานีในกาลต่อมา61  

การปรับเปลี่ยนนโยบายการปกครอง  หลังจากเกิดการสู้รบระหว่างปัตตานีและสยามอยู่
บ่อยคร้ัง   ท าให้การท่ีรัชกาล 1 ทรงมีพระบรมราโชบายในเร่ืองการปรับนโยบายการปกครองระหวา่ง
สยามกบัปัตตานีใหม่ โดยความสัมพนัธ์เชิงอ านาจไดเ้ปล่ียนแปลงไป การควบคุมปัตตานีแบบหลวมๆ
เหมือนในช่วงอยธุยาและรัตนโกสินทร์ตอนตน้ๆ ไม่ใช่ความตอ้งการของสยามอีกต่อไป  สยามตอ้งการ
สลายความแขง็แกร่งของปัตตานีและรัชกาลท่ี 1 ทรงเห็นวา่การท่ีจะให้ปัตตานีด ารงความเป็นเมืองใหญ่ 
อิสระดงัแต่ก่อนนั้นต่อไปจะไวใ้จไม่ได้ ดงันั้นสยามจึงได้ปรับนโยบายการปกครองปัตตานี โดยมี
นโยบาย  “แบ่งแยกและปกครอง”โดยเมืองปัตตานีไดถู้กแบ่งออกไปเป็นเมืองเล็กๆ  7 หัวเมืองไดแ้ก่ 
ปัตตานี หนองจิก ยะหร่ิง ยะลา รามนัห์ ระแงะ และสายบุรี ซ่ึงเป็นเมืองชั้นตรี มีขุนนางชั้น “พระยา” ซ่ึง
ไดรั้บแต่งตั้งจากกรุงเทพเป็นผูป้กครอง แต่ละเมืองเป็นอิสระต่อกนัและข้ึนตรงต่อเจา้เมืองสงขลาซ่ึงถือ
เป็นเมืองเอก62   

                                                           
***สุรชาติ บ ารุงสุข (2551) ไดอ้ธิบายวา่ พระยาวิชิตภกัดีศรีสุรวงษา มีนามเดิมคือ ตนกลูมัมิเดน็ สืบเช้ือสายจากเจา้เมืองปัตตานี 

และไดเ้ป็นเจา้เมืองปัตตานี หลงัจากท่ีสุลต่านโมฮมัหมดัส้ินพระชนตจ์ากการสู้รบกบักองทพัสยามท่ีน าโดยสมเดจ็ฯ กระมพระราชวงับวร
มหาสุรสิงหนาท 

61
 โปรดดู บุษบงษ ์ชยัเจริญวฒันะ และคณะ ,2551 :7; มาร์ค ตามไทและสมเกียรติ บุญชู,2551:61 ; สุภาคพ์รรณ ตั้งตรง

ไพโรจน,์45-46:2553 
62

 เร่ืองเดิม อา้งแลว้ 
†
เทศาภิบาล เป็นการจัดการปกครองหัวเมืองตั้งแต่ระดบัสูงสุดจนถึงต ่าสุด โดยแบ่งการปกครองออกเป็น มณฑล จงัหวดั อ าเภอ 

ต าบล และหมู่บา้น มีการแต่งตั้งขา้ราชการไปปฏิบติัหนา้ท่ีในภูมิภาคต่างๆ โดยมีลกัษณะเป็นการมอบอ านาจการด าเนินการแทนส่วนกลาง โดย



45 

3.  สมัยการปฏิรูประบบบริหารราชการในรัชกาลที ่5 ถึงช่วงก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ.2475 
               การปฏิรูประบบการปกครอง  การปกครองสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
รัชกาลท่ี 5 ไดเ้กิดการเปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัเก่ียวกบัรูปแบบการบริหารราชการแผน่ดินสยาม เน่ืองดว้ย
เกิดแรงกดดนัจากประเทศตะวนัตกในการล่าอาณานิคม จึงมีความจ าเป็นท่ีสยามจะตอ้งปฏิรูปประเทศ
ให้ทดัเทียมนานาอารยประเทศ เน่ืองจากทรงเห็นว่าการปกครองประเทศแบบเดิมท่ีใช้รูปแบบของกรุง
ศรีอยุธยานั้นท่ีมีการแบ่งการปกครองออกเป็น หัวเมืองชั้นใน หัวเมืองพระยามหานครและหัวเมือง
ประเทศราช(เมืองข้ึน) นั้นไม่เขา้กบักาลสมยั โดยเฉพาะเม่ือมีภยัคุกคามจากตะวนัตก ท าให้การปกครอง
แบบรวมศูนยอ์  านาจนั้นมีความจ าเป็น และเมืองประเทศราชนั้นมกัจะมีความอ่อนไหวจากผลประโยชน์
ท่ีชาติมหาอ านาจเสนอให้และพร้อมจะแยกตวัออกจากสยามอยู่เสมอ ตลอดจนความชดัเจนในเร่ืองเขต
แดน อาจเป็นประเด็นให้ชาติตะวนัตกน ามาเป็นสาเหตุในการรุกรานสยามได้ รัชกาลท่ี 5 จึงได ้          
ทรงพระราโชบายในการปฏิรูปการปกครองเสียใหม่เพื่อเป็นการสร้าง รัฐชาติ (nation-state) หรือการ
สร้างรัฐ (state building) นัน่เอง ดงันั้นจึงมีการจดัระเบียบบริหารราชการใหม่ มีการรวมอ านาจเขา้สู่
ส่วนกลางโดยการใช้ระบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล† เพื่อให้สามารถระดมทรัพยากรภายใน
สังคม ขยายอ านาจหน้าท่ีและบทบาทของรัฐ สร้างความแข็งแกร่งและความเป็นปึกแผ่นแน่นหนา 
(consolidation) ของศูนยก์ลางอ านาจรัฐและท าให้อ านาจรัฐครอบคลุมไปทั้งราชอาณาจกัร63  โดยมีการ
รวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง ยกเลิกการปกครองแบบจตุสดมภ์ (เวียง วงั คลัง นา) โดยมีการจัดตั้ ง
กระทรวง 12 กระทรวง และจดัระบบหัวเมืองต่างๆเสียใหม่ โดยในเร่ิมแรก การบงัคบับญัชาหัวเมือง
ปักษ์ใต้ หัวเมืองตะวันตก ตะวันออก และเมืองมาลายูประเทศราช อยู่ในบังคับบัญชาของ
กระทรวงกลาโหม  โดยในช่วงปี พ.ศ 2439-2444  รัชกาลท่ี 5 ทรงมีนโยบายในการลดอ านาจเจา้เมือง
และสมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพ  อา้งเหตุผลท่ีตอ้งจดัการหัวเมืองทั้ง 7 คือ เพื่อไทยจะไดมี้เส้น
อาณาเขตท่ีมัน่คง แน่นอน เน่ืองจากมีภยัจากลทัธิล่าอาณานิคมจากตะวนัตกในขณะนั้น ท าให้เกิดการ
สร้างรัฐสมยัใหม่ (modern nation state) ท่ียึดแนวทางการสร้างรัฐในเชิงพื้นท่ีหรือเรียกวา่รัฐอาณาเขต 
ซ่ึงหมายถึงความจ าเป็นการการท่ีตอ้งมีการรวมศูนยก์ลางการปกครอง ตลอดจนหัวเมืองมาลายูนั้นมี
ความเปราะบางล่อแหลมท่ีมีแนวโนม้ในการเสียพื้นท่ีส่วนน้ี  ซ่ึงส่ิงท่ีสมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพ
เกรงมากคือ การท่ีเจา้เมืองหวัเมืองทั้ง  7 จะหนัไปเขา้กบัฝ่ายตะวนัตก ซ่ึงต่อมาพระยาสุขุมนยัวินิต (ป้ัน 

                                                                                                                                                                      
มณฑลน้ีจะประกอบด้วยหน่วยการปกครองคือ เมือง(จังหวดั) ตั้งแต่ 2 เมืองข้ึนไป มีขา้หลวงเทศาภิบาล เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดรองจาก
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย 

63
 อ านาจ ศรีพนูสุข  อา้งในประสิทธ์ิ โอสถานนท ์“ระบบราชการกบัการบริหารงานในภาวะไม่ปกติ : กรณีศึกษาการบริหารงานเพื่อ

การแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องราชการฝ่ายพลเรือน,”  (รายงานการวิจยั วิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร, 2550), หนา้ 28.  
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สุขุม) ซ่ึงภายหลงัได้เป็นเจา้พระยายมราช ได้รับแต่งตั้งให้ไปเป็นขา้หลวงเทศาภิบาลประจ ามณฑล
นครศรีธรรมราช จึงไดรั้บมอบหมายภารกิจจากสมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพให้ไปจดัการวางแผน
ปกครองพื้นท่ีบริเวณน้ีใหเ้กิดความเรียบร้อย พระยาสุขุมนยัวินิต จึงไดอ้อกส ารวจพื้นท่ีและพบวา่พื้นท่ี
บริเวณน้ีสมควรท่ีจะมีการปกครองพิเศษท่ีแตกต่างจากพื้นท่ีอ่ืนของประเทศ เน่ืองจากความแตกต่างกนั
อย่างมากในเร่ืองศาสนาและวฒันธรรม จึงไดเ้สนอความเห็นต่อกระทรวงมหาดไทยเพื่อปรับนโยบาย
การปฏิรูปน้ีไปใชก้บัหัวเมืองทั้ง 7 โดย ละเวน้การกดข่ียกเลิกการผกูขาดภาษี เปล่ียนศาลให้เป็นระบบ
ศาลเดียว โดยมีตุลาการสยามร่วมพิจารณาคดีอย่างน้อย  1 คน โดยถา้เป็นคดีท่ีเก่ียวกบัมรดกและ
ครอบครัวให้แต่งตั้งผูรู้้และเป็นผูท่ี้ชาวมุสลิมนับถือเป็นผูพ้ิพากษาในคดี (ดาโต๊ะยุติธรรม) ส่วนใน
คดีอาญานั้นให้ใชก้ฎหมายสยาม ดงันั้นในช่วงเวลาน้ีสยามจ าเป็นตอ้งออกระเบียบปรับปรุงการบริหาร
ราชการแผ่นดินใหม่หลักท่ีเก่ียวข้องการการปฏิรูปการปกครองในหัวเมืองชายแดนใต้  คือ พ.ร.บ.
ลักษณะการปกครองท้องที่ รศ. 116 และ ข้อบังคับลักษณะปกครองหัวเมือง รศ.117 เป็นการจดัระเบียบ
การปกครองตั้งแต่ระดบัสูงสุดถึงต ่าสุด ตั้งแต่ในระดบัมณฑลถึงระดบัหมู่บา้น โดยรัฐบาลส่วนกลางมี
อ านาจในการแต่งตั้ง เจา้เมือง ปลดัเมือง ยกกระบตัร†† และผูช่้วยราชการไดห้มดโดยมอบอ านาจเด็ดขาด
เป็นทางการแก่ขา้หลวงเทศาภิบาล  ซ่ึงส่งผลต่อสถานะของเจา้เมืองเน่ืองจากเป็นการลดอ านาจของเจา้
เมืองลง64 แต่ยงัคงให้สุลต่านหรือผูมี้อ  านาจทางการปกครองเดิมในแหลมมาลายู เป็นผูป้กครองต่อไป
โดยเหมือนวิธีสืบราชสกุล และให้ 7 หวัเมืองข้ึนตรงต่อขา้หลวงเทศาภิบาลมณฑลนครศรีธรรมราช แต่
ดว้ยการคมนาคมท่ีมีความห่างไกล ท าให้ตอ้งมีการปรับระเบียบการปกครองใหม่ เม่ือวนัท่ี 10 ธนัวาคม 
2444 (รศ. 120) สยามจึงออกข้อบังคับส าหรับปกครองบริเวณหัวเมืองทั้ง 7 65 โดยมีสาระส าคญั คือ (1)  
ให้มีหน่วยบริหารราชการบงัคบับญัชาเป็นของตนเองในแต่ละเมืองใน 7 หัวเมือง  (2) ให้รวมเจ็ดหัว
เมืองเป็น “บริเวณ” ท่ีเป็นเขตการปกครองอีกชั้นหน่ึง ท่ีมีขา้หลวงประจ าบริเวณ เป็นหัวหน้าส่วน
ราชการท่ีมี  (มีหน้าท่ีบริหารราชการตามค าสั่ งจากกรุงเทพหรือข้าหลวงมณฑลเทศาภิบาล

                                                           
††
ประสิทธ์ิ การกลาง (2549)  ได้อธิบายถึงเมืองในระบบเทศาภิบาลไวว้่า เป็นหน่วยงานปกครองท่ีมีมีขนาดถดัจากมณฑล

เทศาภิบาลและเป็นหน่วยการปกครองท่ีมีมาก่อนการปฏิรูปการปกครอง มีการจัดการบริหารงานของตนเองซ่ึงมีปรากฏชัดอยู่ใน ขอ้บงัคบั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี รศ 117 คือ มีผูว้า่ราชการเมืองเป็นผูมี้อ านาจในการบริหารราชการต่างพระเนตรพระกรรณ เป็นผูรั้บผิดชอบการบริหาร
ราชการทุกอยา่งในเมือง โดยไดรั้บพระราชทานสัญญาบตัรชั้นพระยาหรือพระ นอกจากน้ีมีต าแหน่งรองลงมาอีก เรียกว่า กรมการเมือง โดยจะ
ประกอบดว้ย กรมการเมืองชั้นผูใ้หญ่และชั้นผูน้อ้ย มีต าแหน่งลดหลัน่กนัไป ตั้งแต่ ปลดัเมือง ยกกระบตัร ผูช่้วยราชการ จ่าเมือง สัสดี แพ่ง ศุภ
มาตรา สาระเลข โยธานุการ พะท ามะรงและเสมียนตราเมือง   ซ่ึงภายหลงัการปฏิรูประบบราชการโดยใชร้ะบบมณฑลเทศาภิบาล ท าให้รัฐบาล
กลางมีสิทธิในการจดัขา้ราชการส่วนกลางเขา้ไปบริหารในทอ้งท่ีต่างๆ แทนท่ีส่วนภูมิภาคจะจดัขา้ราชการเขา้มาบริหารงานในเมืองของตนเอง
เช่นแต่ก่อน 

64 โปรดดู ขจดัภยั บุรุษพฒัน ์, ดบัไฟใต ้(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์พร่พิทยา, 2548), หนา้ 14-15   
65 สุรชาติ บ ารุงสุข, การก่อความไม่สงบภาคใตข้องไทย (กรุงเทพฯ : สแควป์ร๊ินซ ์, 2551), หนา้ 23 
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นครศรีธรรมราช  ซ่ึงกฎข้อบงัคบั เหล่าน้ีเองน ามาซ่ึงความไม่พอใจจากเจ้าเมือง ข้าราชการและ
ประชาชนในพื้นท่ีเน่ืองจากเหล่าเจา้เมืองไดถู้กลดทอนอ านาจของตนและตอ้งปฏิบติัตามพระบญัชาของ
พระมหากษตัริยไ์ทย  ท าให้เกิดการต่อตา้นจากเจา้เมืองหวัเมืองทั้ง 7 เร่ือยมา แมว้า่รัชกาลท่ี 5 จะทรงมี
นโยบายประนีประนอม††† ชุลีพร วิรุณหะไดศึ้กษาวา่ รัชกาลท่ี 5 ทรงมีพระราชด าริก าหนดนโยบายการ
ปกครองหวัเมืองทั้ง 7 ให้รัดกุมข้ึนโดยเนน้ให้ ออกระเบียบปฏิบติัราชการให้สอดคลอ้งกบัวฒันธรรมท่ี
แตกต่างกนั ส่งบุคลากรท่ีมีความรู้ คุณธรรม เขา้ใจวฒันธรรมทอ้งถ่ิน และปรับปรุง 7 หัวเมืองยกข้ึน
เป็น “มณฑลปัตตานี” และให้คงเหลือเพียง 4 เมืองปัตตานี ยะลา สายบุรีและระแงะ ในปี 2449 แต่
ผูป้กครองหวัเมืองทั้ง 7 ก็มิไดพ้อใจ โดยหลงัจากปัตตานีถูกแยกออกเป็น 7 หวัเมืองตั้งแต่สมยัรัชกาลท่ี 
1 ก็มีความพยายามต่อตา้นและก่อกบฏหลายคร้ัง โดยสยามนั้นมองวา่ 7 หวัเมืองคือ “หวัเมืองชั้นนอก” 
ของสยามเหมือนนครศรีธรรมราช สงขลาฯ ขณะท่ี 7 หัวเมืองนั้นมองตนเองวา่เป็น “หัวเมืองประเทศ
ราช” ของสยาม ยงัคงส่งดอกไมเ้งิน ดอกไมท้อง และยงัมี “พระราชา” ซ่ึงมีอ านาจในการปกครองตนเอง
และเม่ือมี 7 หวัเมืองจึงมีพระราชา 7 พระองค ์ ขอ้บงัคบัส าหรับการปกครองบริเวณหวัเมืองทั้ง 7 คือการ
เปล่ียนแปลงทางการปกครองท้องถ่ินทั้ งในด้านการบริหารปกครองเมือง การคลัง การติดต่อกับ
ต่างประเทศ ตลอดจนการศาล ให้อ านาจเหล่าน้ียา้ยต าแหน่งจากมือของเจา้เมืองในทอ้งถ่ินมาข้ึนต่อ
รัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ บางคนจึงสรุปวา่เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน คือ เม่ือบริเวณจงัหวดัชายแดนภาคใตถู้กรวมเขา้
ไปเป็นส่วนหน่ึงของไทยเป็นจุดเร่ิมตน้ของขบวนการแบ่งแยกดินแดนโดยเจา้ผูค้รองนครเดิมซ่ึงตอ้ง
เสียสิทธิพิเศษไป 66 ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว (รัชกาลท่ี 6) ไดมี้การออกรัฏฐ
ประศาสโนบาย‡ ส าหรับผูท่ี้ไปปฏิบติัราชการในมณฑลปัตตานี และได้ออก หนังสือคู่มือส าหรับ
ข้าราชการกระทรวงมหาดไทยที่รับราชการในมณฑลซ่ึงที่นับถือศาสนาอิสลาม ซ่ึงเป็นแนวทางปฏิบติั
ให้กบัขา้ราชการท่ีลงไปปฏิบติัหนา้ท่ี ให้รับรู้ถึงวฒันธรรมของมณฑลปัตตานีท่ีมีความแตกต่างทั้งใน
ดา้นศาสนาและวฒันธรรม โดยหลกัรัฏฐประศาสโนบายในสมยัรัชกาลท่ี 6 นั้นมีท่ีมาจาก รายงานการ
ประชุมเร่ืองมณฑลปัตตานี ของ สมเด็จเจา้ฟ้าบริพตัรสุขุมพนัธ์ กรมหลวงนครสวรรคว์รพินิต วนัท่ี 2 
กรกฎาคม 2466 และมีการน ารายงานดงักล่าวมาขยายความให้เกิดความชดัเจนในทางปฏิบติั ซ่ึงรัชกาลท่ี 
6 ทรงไดท้อดพระเนตรรายงานดงักล่าวและทรงเห็นชอบ โดยมีสาระส าคญัดงัน้ีคือ 

                                                           
66 อิมรอน มะลูลีม ในชยัวฒัน ์สถาอานนัท ์บรรณาธิการ , แผน่ดินจินตนาการ : รัฐและการแกไ้ขปัญหาความรุนแรงในภาคใต,้ หนา้ 

88. 
‡ รัชกาลท่ี 6 ทรงมีพระราชหตัถเลขาท่ี 3/78 เก่ียวกบัขา้ราชการท่ีจะไปประจ าท่ีมณฑลปัตตานีวา่ “ขา้ราชการท่ีจะแต่งตั้งออกไป

ประจ ามณฑลปัตตานีพึงเลือกเฟ้นคนท่ีมีนิสัยซ่ือสัตย ์สุจริต สงบเงียบ เยือกเยน็ ไม่ใช่สักแต่ว่าส่งไปบรรจุให้เต็มต าแหน่งหรือส่งไปทาง
ลงโทษเพราะเลว เม่ือจะส่งไปแลว้ตอ้งส่ังสอนช้ีแจงให้รู้ลกัษณะทางการอนัพึงประพฤติระมดัระวงั ผูใ้หญ่ในพ้ืนท่ีพึงสอดส่องฝึกอบรม
กนัต่อๆในทางคุณธรรมเหล่านั้นเนืองๆใช่แต่คอยใหพ้ลาดพลั้งลงไปก่อน แลว้จึงลงโทษ” (อา้งในสุรชาติ บ ารุงสุข,2550:23) 
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1. ระเบียบการหรือวิธีปฏิบติัอย่างใดเป็นทางให้พลเมืองรู้สึกหรือเห็นว่าเป็นการเบียดเบียน                 
กดข่ีศาสนาอิสลาม ตอ้งยกเลิกหรือแก้ไขเสีย การใดจะจดัข้ึนใหม่ ตอ้งอย่าให้ขดักบัลทัธินิยมของ
อิสลามหรือยิง่ท าใหเ้ห็นเป็นการอุดหนุนศาสดามูฮมัหมดัไดย้ิง่ดี 
 2. การกะเกณฑ์อย่างใดๆก็ดี การเก็บภาษีอากรหรืออย่างใดๆก็ดี เม่ือพิจารณาโดยส่วนรวม
เทียบกันต้องอย่าให้ยิ่งกว่าท่ีพลเมืองแว่นแควน้ประเทศราชขององักฤษ ซ่ึงอยู่ใกล้เคียงกนันั้นตอ้ง
เกณฑ์เสียอยูเ่ป็นธรรมดา (หมายความวา่ ภาษีอากรก็ไม่ควรเก็บสูงกวา่ท่ีองักฤษเก็บ) เม่ือพิจารณาเทียบ
กนัแต่เฉพาะอยา่ง ตอ้งอยา่ใหย้ิง่หยอ่นกวา่กนั จนเป็นเหตุเสียหายในทางปกครองได ้
 3. การกดข่ี บีบคั้นแต่เจา้พนกังานของรัฐบาล เน่ืองแต่การใชอ้  านาจท่ีผิดเป็นธรรมก็ดี เน่ืองแต่
การหม่ินลู่ดูแคลนพลเมืองชาติแขกโดยฐานท่ีเป็นคนต่างชาติก็ดี เน่ืองแต่การหน่วงเหน่ียวชักช้าใน
กิจการ ตามน่าท่ีเป็นเหตุให้ราษฎรเสียความสะดวกในทางหาเล้ียงชีพก็ดี ตอ้งระมดัระวงัแก้ไขมิให้
เกิดข้ึน เม่ือเกิดข้ึนแล้วต้องให้ผูท้  าผิดรับผลตามความผิด โดยยุติธรรม ไม่ใช่สักแต่ว่าจดัการกลบ   
เกล่ือนใหเ้งียบไปเสีย เพื่อจะไวห้นา้สงวนศกัด์ิของขา้ราชการ 
 4. กิจการใดๆทั้งหมดอนัเจา้พนกังานตอ้งบงัคบัใชเ้เก่ราษฎร ตอ้งระวงัอยา่ให้ราษฎร ตอ้งระวงั
อย่าให้ราษฎรตอ้งขดัขอ้งเสียเวลาเสียการในทางเล้ียงชีพของเขาเกินสมควร แมจ้ะเป็นการจ าเป็นโดย
ระเบียบการก็ดี เจา้หนา้ท่ีพึงสอดส่องแกไ้ขอยูเ่สมอเท่าท่ีสุดจะท าได ้

5. ขา้ราชการท่ีจะแต่งตั้งออกไปประจ ามณฑลปัตตานี พึงเลือกแต่คนท่ีมีนิสัยสุจริตสงบเสง่ียม
เยอืกเยน็ ไม่ใช่สักแต่วา่ส่งไปบรรจุใหเ้ตม็ต าแหน่งหรือส่งไปเป็นทางลงโทษเพราะเลว 
 6. เจา้กระทรวงทั้งหลายจะจดัวางระเบียบการใดอย่างหน่ึงข้ึนใหม่หรือบงัคบัการอย่างใดใน
มณฑลปัตตานีอันจะเป็นไปในทางพาดพานถึงสุขทุกข์ของราษฎร ควรรับฟังความเห็นของ
สมุหเทศาภิบาลก่อน ถา้สมุหเทศาภิบาลขดัขอ้งก็ควรพิจารณาเหตุผลแกไ้ขหรือยบัย ั้ง ถา้ไม่เห็นดว้ยว่า
มีมูลเหตุขดัขอ้งก็สมควรหารือกบักระทรวงมหาดไทย แมย้งัตกลงกนัไม่ไดร้ะหว่างกระทรวงพึงน า
ความข้ึนกราบบงัคมทูลทราบ ฝ่าละอองทุลีพระบาทเพื่อขอพระราชทานพระบรมราชวนิิจฉยั 
  จากเน้ือหาขา้งตน้ สุรชาติ บ ารุงสุข (2550)67 ไดร้ะบุวา่เป็นเอกสารท่ีไม่ลา้สมยัเป็นประโยชน์
ท่ีรัฐบาลจะน าไปปรับใชใ้นการเอาชนะความไม่สงบ เพื่อจะชาวบา้นจะไดไ้ม่กลายไปเป็นแนวร่วมของ
ฝ่ายต่อตา้นรัฐบาล ซ่ึงจะเห็นวา่นโยบายของรัฐไทยตั้งแต่สมยัรัชกาลท่ี 5 จนกระทัง่ถึงรัชกาลท่ี 6 แมว้า่
จะมีความพยายามรวมศูนยอ์  านาจและสร้างเอกภาพ เส้นเขตแดนท่ีชดัเจนแก่รัฐไทย ในลกัษณะท่ีเป็น
การสร้างรัฐเด่ียว (unitary state) เน่ืองจากการถูกแรงกดดนัจากลทัธิล่าอาณานิคม แต่ถา้พิจารณาจาก
                                                           

 
67 โปรดดู สุรชาติ บ ารุงสุข, วิกฤติใต ้สูด้ว้ยยุทธศาสตร์และปัญญา (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพร่์วมดว้ยช่วยกนั, 2550) 

 
‡‡ แบบสุภาพชน คือ ผูช้ายสวมใส่เส้ือชั้นนอก คอปิดหรือคอเปิด สวมกางเกงขายาวตามแบบสากล ใส่ถุงเทา้และสวมรองเทา้หุม้สน้ 

ส่วนผูห้ญิงตอ้งสวมหมวก ใส่เส้ือนอกคลุมไหล่ เป็นตน้ 
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วิธีการแก้ปัญหานั้น ถือได้ว่าทนัสมยัและสามารถน ามาปรับใช้ในยุคปัจจุบนัได้ มีการกระตุ้นให้
ขา้ราชการในสมยันั้น ตระหนกัถึงความแตกต่างทางดา้นอตัลกัษณ์ของประชาชนในพื้นท่ี เป็นวิธีการ
น าการเมืองน าการทหารมาใชแ้กปั้ญหาอยา่งแทจ้ริง 
 
4.  สมัยหลงัเปลีย่นแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 
    ช่วงหลังเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตย ถือว่ามีความส าคญัและเป็นจุดเปล่ียนของนโยบายและเหตุการณ์ความไม่สงบในพื้นท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ช่นกนั โดยก่อนหนา้ไม่นานในปี 2474 รัชกาลท่ี 7 ไดท้รงโปรดฯให้ยุบมณฑล
ปัตตานี และยกเมืองต่างให้มีฐานะเป็นจงัหวดั ข้ึนตรงกบักระทรวงมหาดไทย จึงไดเ้ป็นจงัหวดั ปัตตานี 
ยะลา และนราธิวาส แต่ความขดัแยง้และการเปล่ียนแปลงไดเ้กิดข้ึนคร้ังส าคญัในยุค การปกครองของ 
จอมพล ป. พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี เน่ืองจากมีนโยบายรัฐนิยมหรือชาตินิยมแบบสุดขั้ว โดย
ไม่ค  านึงถึงลกัษณะสภาพเง่ือนไขของแต่ละพื้นท่ี โดยเน้นการปราบปรามและสร้างวฒันธรรมชาติเป็น
หลกั เป็นสาเหตุหน่ึงท่ีท าให้สถานการณ์เลวร้ายลง มีความพยายามสร้างความเป็นไทยแก่ประชาชนใน
พื้นท่ี โดยออกนโยบายรัฐนิยมจ านวน 12 ฉบบั แต่มี 3 ฉบบัท่ีกระทบต่อความรู้สึกและชีวิตความเป็นอยู่
ของประชาชนชาวไทยมุสลิมในพื้นท่ี คือ ฉบับที่ 3 เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการเรียกช่ือให้คนในแผน่ดินไทย
เรียกช่ือท่ีแสดงถึงความเป็นไทย โดยใหใ้ชค้  าวา่ไทยทัว่ประเทศโดยไม่มีการแบ่งแยก และมีการประกาศ
เป็นทางการวา่ชาวไทยมุสลิมนั้นเป็นคนไทย ฉบับที่ 9 เป็นเร่ืองท่ีคนไทยตอ้งบงัคบัให้รู้หนงัสือไทย ให้
อ่านออกเขียนได ้รวมถึงการห้ามใชภ้าษามาลายใูนการติดต่อราชการเปล่ียนช่ือสกุลเป็นแบบไทย ฉบับ
ที่ 10 เป็นเร่ืองทีเก่ียวกบัการแต่งกายของประชาชนไทย ท่ีตอ้งแต่งกายตามแบบสุภาพชน‡‡ ซ่ึงจาก
นโยบายและการบงัคบัใชน้โยบายดงักล่าวของเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดส้ร้างความเดือดร้อนและไม่พอใจแก่
ประชาชนในพื้นท่ี มีการกล่าวอา้งว่าถา้ประชาชนในพื้นท่ีผูใ้ดไปแต่งกายหรือปฏิบติัตามนโยบายรัฐ
นิยมดงักล่าว ก็จะถูกเจา้หน้าท่ีต ารวจน าตวัไปซ้อม เช่น แม่ค้ามุสลิมในตลาดถูกตีด้วยพานทา้ยปืน
เน่ืองจากสวมเส้ือกะบายาและมีผา้คลุมศีรษะ 68 ซ่ึงสร้างความไม่พอใจให้แก่คนในพื้นท่ีและถือเป็น
จุดเร่ิมตน้ของความขดัแยง้อีกคร้ังหน่ึง และยงัเป็นเหตุท่ีน ามากล่าวอา้งถึงการถูกกดข่ีโดยรัฐไทยได้
จนถึงปัจจุบนั โดยมีนกัวิชาการไดต้ั้งขอ้งสังเกตว่าการท่ีชาวมุสลิมถูกบีบบงัคบัให้ใช้ภาษาไทยใน
ชีวิตประจ าวนั รวมทั้งในการเรียนหนงัสือในโรงเรียนปอเนาะซ่ึงรัฐบาลมีความหวาดระแวงมาก การ

                                                           
68 บุษบงษ ์ชยัเจริญวฒันะ และคณะ , “การศึกษานโยบาย มาตรการ และแนวทางการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดน

ภาคใต,้” (รายงานการวิจยั มหาวิทยาลยัสงขลานครินทร์, 2551), หนา้ 15. 
‡‡‡

เป็นขบวนการทางการเมืองท่ีมีแนวคิดส่งเสริมการต่อตา้นอ านาจรัฐและส่งเสริมการรวมอิสลามเป็นหน่ึงเดียว 
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พยายามท่ีจะผสมกลมกลืนทางวฒันธรรม กลบัท าให้ปอเนาะกลายเป็นศูนยร์วมความคิด Pan Islam‡‡‡ 
การด าเนินนโยบายของจอมพล ป. ส่งผลให้ความเป็นพี่นอ้งของชาวมาลายมุูสลิมยิ่งแข็งแกร่งข้ึน69  เม่ือ
นายปรีดี พนมยงศ์ เป็นนายกรัฐมนตรี ไดแ้ต่งตั้งนายแช่ม พรหมยงค์ เป็นท่ีปรึกษาเก่ียวกบักิจการทาง
มุสลิมโดยเฉพาะ มีการเตรียมใช้กฎหมายอิสลามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ มีการออก พ .ร.บ.
ศาสนูปถมัภ์อิสลาม ก าหนดให้จุฬาราชมนตรีเป็นท่ีปรึกษาพระมหากษตัริย ์และมีการหันกลบัมาใช้
นโยบายประนีประนอมมากข้ึน ท าให้เหตุการณ์มีแนวโน้มกลบัมาสงบอีกคร้ัง แต่ก็มีกลุ่มของหะยีสุ
หลง อบัดุลกาเดร์ ได้เร่ิมมีบทบาทในการยื่นขอ้เสนอในการตั้งศาลศาสนาแยกออกจากศาลยุติธรรม
ระบบปกติ แต่ฝ่ายรัฐไม่ยินยอม ต่อมาในรัฐบาล พลเรือตรีถวัลย์ ธ ารงนาวาสวัสดิ์ เป็นนายกรัฐมนตรี 
หะหยีสุหรง ก็ได้ยื่นข้อเสนอต่อรัฐบาลเม่ือปี 2490 ให้บริเวณจังหวดัชายแดนภาคใต้ คือ ปัตตานี 
นราธิวาส ยะลา และสตูล, มีอิสระในการปกครองตนเอง การจดัการศึกษาระดบัประถมศึกษาเป็นภาษา
มาลายู เงินท่ีเก็บจากภาษีจากประชนในพื้นท่ีให้ใช้ในพื้นท่ีเท่านั้น การก าหนดให้มีขา้ราชการเป็น
มุสลิมไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 80 ในพื้นท่ี มีระบบศาลตามศาสนาอิสลาม โดยขอ้เรียกร้องเหล่าน้ี ไดรั้บการ
ปฏิเสธจากรัฐบาลในขณะนั้น แต่ก็มีการปรับนโยบายการปกครองให้มีความประนีประนอมมากข้ึน 
เช่น การพิจารณารูปแบบการปกครองท่ีเหมาะสม และเตรียมจะพิจารณาปรับเปล่ียนหลายอยา่งมากข้ึน 
แต่เม่ือ    จอมพล ป. พิบูลสงคราม  กลบัมาเป็นนายกรัฐมนตรี ถูกฝ่ายผูมี้อ  านาจมองวา่เป็นการก่อกบฏ  
ต่อมาไดเ้กิดเหตุการณ์จลาจลในพื้นท่ี ซ่ึงเป็นท่ีรู้จกักนัดีในนาม กบฏดุซงญอ (Dusan Nyur Rebellion) 
ซ่ึงเป็นเหตุการณ์ท่ีชาวมุสลิมในพื้นท่ีลุกข้ึนต่อตา้นรัฐบาลไทย ท่ีบา้นดุซงญอ อ าเภอระแงะ จงัหวดั
นราธิวาส  ซ่ึงเป็นผลมาจากการท่ี หะหยีสุหรง ถูกจบักุม ท าให้เกิดความหวาดระแวงในหมู่ชาวบา้นและ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ จนเกิดความเขา้ใจผิดระหว่างชาวบา้นและเจา้หน้าท่ีต ารวจจึงเกิดปะทะกนัเม่ือเดือน
เมษายน 2491 มีชาวบา้นเสียชีวิตกวา่ 400 คนและเจา้หนา้ท่ีรัฐเสียชีวิตกวา่ 20 คน แต่เหตุการณ์คร้ังน้ียงั
สร้างความสงสัยและยงัเป็นปริศนาถึงสาเหตุในการเขา้ปราบปรามของเจา้หน้าท่ีรัฐและชาวบา้นมีการ
ต่อต้านรัฐจริงหรือไม่ ซ่ึงมีนักวิชาการได้ระบุว่าเร่ืองน้ีเป็นเหตุการณ์เข้าใจผิดโดยฝ่ายรัฐเข้าใจว่า
ชาวบา้นในพื้นท่ีก าลงัซ่องสุดก าลงัคนเพื่อต่อสู้กบัรัฐบาลและเตรียมการแบ่งแยกดินแดน เน่ืองจากมี
การประชุมของชาวมุสลิมจ านวนมากเพื่อท าเชิงไสยศาสตร์ เช่น อาบน ้ ามนตเ์พื่อให้อยูย่งคงกระพนั แต่
แทจ้ริงแลง้ชาวบา้นไดเ้ตรียมการต่อสู้ เพื่อจะป้องกนัตนเองจากโจรจีนคอมมิวนิสต์ ท่ีเขา้มาสร้างความ
เดือดร้อน ปลน้ คนในพื้นท่ีซ่ึงทางการไม่สามารถปกป้องพวกเขาได ้เลยตอ้งลุกข้ึนมาปกป้องตนเอง 70

                                                           
69 สุรชาติ บ ารุงสุข, การก่อความไม่สงบภาคใตข้องไทย ,หนา้ 27 

70
 ชัยวัฒน์ สถาอานันท์ , ความรุนแรงกับการจัดการ "ความจริง" : ปัตตานีในรอบก่ึงศตวรรษ (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2551), หนา้ 122-123. 
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ซ่ึงขอ้เทจ็จริงในเร่ืองน้ีปัจจุบนัก็ยงัไม่ไดข้อ้สรุปวา่มูลเหตุท่ีแทจ้ริงเกิดจากเร่ืองอะไรมีเพียงการถกเถียง
กนัในเชิงวิชาการ ซ่ึงยงัพิสูจน์ความจริงไม่ไดว้่าอะไรเป็นสาเหตุเร่ืองน้ี  การเปล่ียนแปลงในนโยบาย
คร้ังส าคัญอีกคร้ังหน่ึงเกิดข้ึนสมัย  จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ มีนโยบายส าคัญในเร่ืองการศึกษา 
โดยเฉพาะการปรับโรงเรียน “ปอเนอะ” ให้เป็นโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม มีการบงัคบัให้
โรงเรียนปอเนอะทุกแห่งข้ึนทะเบียนกบัทางการ และให้ใช้ภาษาไทยในการเรียนการสอนในหลกัสูตร
ใหม่ท่ีทางรัฐบาลไดก้ าหนดข้ึน ยิง่ไปกวานั้นรัฐบาล จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ยงัไดมี้นโยบายในการยา้ย
ประชากรในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือให้เขา้มาตั้งถ่ินฐานในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตอี้กด้วย ซ่ึง
สถานการณ์ความขดัแยง้ในช่วงน้ีเป็นอีกช่วงหน่ึงท่ีมีความเลวร้ายลงและมีการเคล่ือนไหวต่อต้าน
รัฐบาลรุนแรง อนัเน่ืองมาจากนโยบายดงักล่าว  ซ่ึงเป็นความพยายามจะผสมกลมกลืนทางวฒันธรรม ซ่ึง
ไม่ประสบผลส าเร็จ 
 
5.  นโยบายสมัย รัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ – นโยบายช่วงก่อนรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชิน
วตัร:   จุดเร่ิมต้นนโยบายการเมืองน าการทหาร 
 ในยุครัฐบาลน้ีเองไดมี้การจดัตั้งหน่วยงานพิเศษในการเขา้มาดูแลแกไ้ขปัญหาความไม่สงบใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตข้ึ้น เป็นการเฉพาะ คือ ศอ.บต. และ พตท. 43 แต่ก่อนท่ีเราจะกล่าวถึงองค์การ
ดงักล่าว ควรจะตอ้งกล่าวถึงนโยบายท่ีมุ่งแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตฉ้บบัแรกท่ีครอบคลุมการ
นโยบายการแกไ้ขปัญหาในทุกมิติประกาศใช้อย่างเป็นทางการ โดยคณะรัฐมนตรีสมยัรัฐบาล พล.อ.
เกรียงศกัด์ิ ชมะนนัท ์มีมติเม่ือวนัท่ี 24 มกราคม 2521 ให้มี นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2521 ซ่ึงส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติ เป็นหน่วยงานหลกัในการจดัท า
นโยบายดงักล่าว โดยจากเอกสาร นโยบายความมัน่คงเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(2542 – 2546) ได้
กล่าวถึง นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2521§ ไวว้่า “เป็นนโยบาย
ฉบบัแรกท่ีครอบคลุมการแกไ้ขปัญหาทุกเร่ือง มุ่งให้เกิดการประสานงานระหว่างส่วนราชการ ในการ
แกไ้ขปัญหาในพื้นท่ีให้เป็นไปในทิศทางเดียวกนั มีวตัถุประสงค์ส าคญั คือ ให้เกิดความสงบเรียบร้อย
ในพื้นท่ี ปรับสภาพทุกด้านให้เกิดการพฒันาพื้นท่ีให้เห็นผลรวดเร็วข้ึน สร้างความเข้าใจอนัดีกับ
ประเทศมุสลิม” อนัท่ีจริงนโยบายในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นมีมานาน
แลว้ เพียงแต่เป็นนโยบายมุ่งแกไ้ขปัญหาเฉพาะเร่ือง ซ่ึงต่างจากนโยบายในปี 2521 ท่ีเป็นนโยบาย ท่ี
ครอบคลุมการแกไ้ขปัญหาทุกเร่ือง และเน้นในเร่ืองการแกไ้ขปัญหาท่ีมีเอกภาพและเป็นไปในทิศทาง
                                                                                                                                                                      

§
ขจัดภัย บุรุษพฒัน์ (2548)  อดีตเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติระบุถึงความจ าเป็นในการมีนโยบายน้ีว่า เน่ืองจาก

สภาพแวดลอ้มในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้ลกัษณะแตกต่างไปจากพื้นท่ีอ่ืนทั้งในดา้น ภาษา ศาสนา วฒันธรรม และประเพณี ท าให้ปัญหาท่ี
เกิดข้ึนในจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้ความสลบัซบัซอ้น แกไ้ขไดย้าก จึงจ าเป็นตอ้งมีนโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้



52 

เดียวกนัระหวา่งหน่วยงานต่างๆ ซ่ึงเหตุผลในการมีนโยบายความมัน่คงท่ีเก่ียวกบัปัญหาจงัหวดัชายแดน
ภาคใตโ้ดยเฉพาะนั้น เน่ืองจากแต่เดิมตั้งแต่ปี 2509 นั้นแมว้า่จะมีนโยบายท่ีใชใ้นการแกไ้ขปัญหา แต่ใน
ระยะแรกเป็นนโยบายท่ีแกปั้ญหาเป็นเร่ืองๆ ยงัไม่ไดมี้การมองปัญหาแบบเป็นองค์รวม เช่น นโยบาย
เก่ียวกบัปอเนาะ นโยบายแก้ไขปัญหาขบวนการโจรก่อการร้าย เป็นตน้ ดงันั้นต่อมาจึงมีการก าหนด
นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเก่ียวกับจังหวดัชายแดนภาคใต้ข้ึนมาเพื่อเป็นนโยบายฉบับแรกท่ี
ครอบคลุมทุกเร่ืองเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต้71โดย มารค ตามไท และ สมเกียรติ บุญชู 72 สรุปว่า 
นโยบายฉบบัน้ีเน้นการปราบปรามการก่อการร้ายและรักษาความสงบเรียบร้อยในพื้นท่ี เช่น การเพิ่ม
กองก าลงัในกองทพัภาคท่ี 4 เนน้การใชก้ าลงัในพื้นท่ีให้มากท่ีสุด และส่งเสริมให้ประชาชนร่วมในการ
ต่อตา้นการก่อการร้ายดว้ย ตลอดจน มีการเนน้การพฒันาเศรษฐกิจ พฒันาโครงสร้างพื้นฐาน และสร้าง
ทศันคติความเป็นไทยแก่ประชาชนในพื้นท่ี เช่น การขยายตลาดแรงงาน เพิ่มรายไดใ้ห้คนไทยมุสลิม 
การขยายทางหลวง และการส่งเสริมให้เยาวชนในพื้นท่ีมีการเรียนภาษาไทยมากข้ึน เป็นตน้ ซ่ึงในห้วง
เวลาปี 2521 น้ีเองหน่วยงานท่ีเขา้มามีบทบาทในการก าหนดนโยบายความมัง่คงเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ก็คือส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ (มี พล.อ.อ.สิทธิ เศวตศิลา เป็นเลขาธิการในขณะนั้น ซ่ึง
ต่อมาได้เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศสมยั รัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ และ
องคมนตรี) ต่อมาในรัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ไดมี้ค าส่ังส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 66 / 2523 ซ่ึง
เป็นนโยบายในการต่อสู้กับภัยคอมมิวนิสต์โดยวิธีการเมืองน าการทหาร ซ่ึงในปีเดียวกันน้ีเอง
คณะรัฐมนตรีไดมี้การประชุมและมีมติเม่ือวนัท่ี 16 ธันวาคม 2523 เห็นชอบให้มีการปรับปรุงการ
บริหารราชการในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้รวมทั้งปรับปรุงประสิทธิภาพของขา้ราชการ การพฒันา
เศรษฐกิจและสังคม ตามขอ้เสนอของสภาความมัน่คงแห่งชาติ โดยมอบหมายให้ กระทรวงมหาดไทย 
จดัตั้งหน่วยงานในลกัษณะท่ีเป็นศูนยร์วมการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้รับผิดชอบในการ
ควบคุม ดูแล การด าเนินนโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเป็นการบูรณา
การงานของทุก กระทรวง ทบวง กรม ใหอ้ยูใ่นหน่วยงานแห่งน้ี  
   วันที่ 20 มกราคม 2524  มีการออกค าส่ังส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 8/2524 เป็นการรองรับมติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือ วนัท่ี 16 ธันวาคม 2523 ได้มีการก าหนดบทบาทของหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ี ในการ
ก ากับดูแลการด าเนินงานให้เป็นไปตามนโยบายความมั่นคงเก่ียวกับจงัหวดัชายแดนภาคใต้ โดย
มอบหมายให้ กระทรวงมหาดไทย จดัตั้ งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) 

                                                           
71

 42 ปี ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2544), หนา้ 56. 
72 มารค ตามไท และ สมเกียรติ บุญชู, “นโยบายความมัน่คงแห่งชาติ จงัหวดัชายแดนภาคใต ้เปรียบเทียบในรอบ 30 ปี” ใน  แผน่ดิน

จินตนาการ : รัฐและการแกไ้ขปัญหาความรุนแรงในภาคใต ้, ชยัวฒัน ์สถาอานนัท ์บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : มติชน, 2551) , หนา้ 76 
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รับผิดชอบในส่วนท่ีเก่ียวกบังานด้านการพฒันา และมอบหมายให้กองอ านวยการรักษาความมั่นคง
ภายใน จดัตั้งกองบัญชาการผสมพลเรือน ต ารวจ ทหาร ที่ 43 (พตท.43) เป็นหน่วยท่ีท าหนา้ท่ีป้องกนั
ปราบปรามการก่อการร้ายทุกรูปแบบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยจุดประสงค์การตั้งหน่วยงานทั้ง
สองหน่วยข้ึนก็เพื่อ ให้เกิดความเป็นเอกภาพ คล่องตัวในการบริหาร สั่งการ โดย ศอ.บต. นั้ นมี
ผูอ้  านวยการเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญัระดบั 10 ท่ีด ารงต าแหน่งรองปลดักระทรวงมหาดไทยฝ่าย
กิจการพิเศษ เป็น ผอ.ศอ.บต.และ แม่ทพัภาคท่ี 4 บงัคบับญัชากลัน่กรองงานอีกชั้นหน่ึง ก่อนน าเสนอ 
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด ซ่ึงท าให้ ศอ.บต สามารถน าเสนอแผนงาน วิธีการแก้ไข
ปัญหา โครงการต่างๆ ถึงนายกรัฐมนตรี ไดโ้ดยตรง และรวดเร็วกว่าการด าเนินการตามสายงานปกติ73 
ส่วน พตท.43 เป็นหน่วยท่ีข้ึนตรงต่อ กองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในภาค 4 (ซ่ึงมีแม่ทพัภาคท่ี 4 
เป็นผูอ้  านวยการกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในภาค 4  หรือเรียกช่ือยอ่วา่ ผอ.รมน ภาค 4)   โดย
สรุปแลว้ ศอ.บต.จะเป็นหน่วยท่ีคอยท างานดา้นการเมืองในแง่การบูรณาการการประสานงานระหว่าง
หน่วยราชการต่างๆในพื้นท่ีและด าเนินงานด้านโครงการพฒันาต่างๆ ส่วน พตท.43 นั้นเป็นหน่วย
ปฏิบติัการดา้นการป้องกนัปราบปรามการก่อการร้ายโดยร่วมปฏิบติัการกบัหน่วยงานพลเรือน ต ารวจ 
และทหาร ให้เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ซ่ึงการจดัตั้งองค์การทั้งสองน้ีก็ถือว่าสอดคลอ้งกบั นโยบาย
ความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกับจงัหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2521 ซ่ึงเน้นในเร่ืองการมุ่งให้เกิดการ
ประสานงานระหวา่งส่วนราชการเพื่อใหก้ารแกไ้ขปัญหาเป็นไปในทิศทางเดียวกนั 
   28 พฤศจิกายน 2531 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบ นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2531 (พ.ศ. 2531-2535) ซ่ึงเป็นผลจากการทบทวนนโยบายฉบบัแรกและ
การประเมินสถานการณ์ให้เหมาะสมยิ่งข้ึน จุดมุ่งหมายส าคญัของนโยบายฉบบัน้ี คือ การสร้างความ
สามคัคี ความสงบ และความอยูดี่มีสุขของประชาชน โดยการสร้างความเขา้ใจ ลดความหวาดระแวงและ
ยอมรับในความแตกต่าง และเนน้การมีส่วนร่วมของชาวไทยมุสลิมในการแกไ้ขปัญหาและพฒันาสังคม 
และใช้แนวทางการเมืองน าการทหารปฏิเสธวิธีการรุนแรงในการแกไ้ขปัญหา โดย มารค ตามไท และ 
สมเกียรติ บุญชู (2551) ไดแ้สดงความเห็นวา่ ในช่วงเวลาท่ีมีการใชน้โยบายน้ี ศอ.บต. บทบาทส าคญัใน
การน านโยบายดงักล่าวท าให้เกิดความเป็นรูปธรรม โดยเฉพาะในเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชน ดงั

                                                           
73 สุรสิทธ์ิ วชิรขจร, “การปรับปรุงโครงสร้าง บทบาท หนา้ท่ีของ ศอ.บต. เพื่อตอบสนองการเปล่ียนแปลงในปัจจุบนั,”  (เอกสารวิจยั สถาบนัด ารง

ราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย, 2538), หนา้ 6. 

 



54 

จะเห็นไดจ้ากการท่ีมีการแต่งตั้งท่ีปรึกษา74 ศอ.บต. ท่ีมาจากผูน้ าศาสนา นกัวิชาการและบุคคลท่ีคนใน
พื้นท่ีใหก้ารเคารพนบัถือ แต่ปัญหาท่ียงัคงมีอยูคื่อ เร่ืองเอกภาพทางความคิดในระดบัเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติั
นโยบาย   
 7 มิถุนายน 2537 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบ นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2537 (พ.ศ. 2537-2542) โดยนโยบายฉบบัน้ีมุ่งไปท่ีการแกไ้ขปัญหาดา้น
เศรษฐกิจในพื้นท่ี ใช้พลงัในการพฒันาเศรษฐกิจเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการแกไ้ขปัญหา และพฒันา
สังคมให้เขม้แข็งโดย สมช. ไดป้ระเมินผลจากการใช้นโยบายน้ีว่า การปฏิบติัตามนโยบายมีความน่า
พอใจ แต่อาจมีบางโครงการท่ีเกิดหยุดชะงกั แต่การด าเนินงานตามนโยบายในภาพรวมถือไดว้า่มีความ
ต่อเน่ือง แต่ปัญหาท่ียงั คงมีอยู่ คือ ปัญหาดา้นสังคมและจิตวิทยา ความยากจน ความไม่เป็นธรรมใน
สังคมในการกระจายรายไดใ้ห้ทัว่ถึง ปัญหาภาพลกัษณ์ความไม่สงบและปัญหาเร่ืองยาเสพยติ์ด ในช่วง
ท่ีใช้นโยบายความมัน่คงฉบบัน้ีเอง ในปี 2539 รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ได้มีการปรับปรุง
โครงสร้างการบริหารราชการในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยยกเลิก ค าส่ังส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 
8/ 2524 และ ออก ค าส่ังส านักนายกรัฐมนตรีที่ 56/2539 ให้กระทรวงมหาดไทยจดัตั้ง ศอ.บต รับผิดชอบ
งานดา้นการพฒันา  และ ให้ กอ.รมน.  จดัตั้ง พตท.43 การออกค าสั่งใหม่น้ีดว้ยเหตุว่า มีการยกเลิก
พระราชบญัญติัผูอ้  านวยการรักษาความสงบภายในประเทศ 2517 ท าให้อ านาจสั่งการของแม่ทพัภาคท่ี 4 
ในฐานะผูอ้  านวยการรักษาความมัน่คงภายใน ภาค 4 ส้ินสุดลง รัฐบาลจึงตอ้งออกค าสั่งดงักล่าวมา
รองรับการบริหารราชการในพื้นท่ี  โดยใน  

 ระดับนโยบาย ใหมี้การจดัตั้ง คณะกรรมการอ านวยการแก้ไขปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ปชต.) มีรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ผูแ้ทนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง เป็นกรรมการ และ
เลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ เป็นกรรมการและเลขานุการ 

 ระดับปฎิบัติการ มี ศอ.บต.เป็นองค์การหลักในการด าเนินงาน ทั้งในงานการพฒันา และ 
พตท.43 เป็นองค์การหลกัในการด าเนินงานดา้นการป้องกนัปราบปรามการก่อการร้ายทุกรูปแบบ การ
ปรับโครงสร้างการบริหารน้ีมีจุดท่ีน่าสนใจ คือ การยกฐานะของ ศอ.บต. ให้อยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาของ
นายกรัฐมนตรีได้โดยตรงโดยผ่านกลไก คณะกรรมการอ านวยการแก้ไขปัญหาความมั่นคงจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (ปชต.) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงมหาดไทย และ ผอ.ศอ.บต. 
ซ่ึงด ารงต าแหน่งเป็นรองปลดักระทรวงมหาดไทยฝ่ายกิจการพิเศษอีกต าแหน่งหน่ึง ซ่ึงจากเอกสารใน
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 นอกจากคณะกรรมการท่ีปรึกษา ศอ.บต แลว้ยงัมีท่ีปรึกษาคณะอ่ืนๆท่ีเกิดข้ึนตามค าส่ังกระทรวงมหาดไทย 156/2524 อีก คือ 

คณะกรรมการปรับปรุงการจดัการศึกษา คณะกรรมการก าหนดแนวทางปฏิบติังานดา้นจิตวิทยา และคณะกรรมการวางแผนแม่บทพฒันา
พ้ืนท่ีชายแดนไทย-มาเลเซีย 
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เร่ืองความเป็นมา กรอบแนวคิดและขอ้เสนอประกอบการจดัท าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ได้มีความเห็นเก่ียวกบัประเด็นน้ีว่า “การปรับระบบโครงสร้างการบริหารในปี 2539 
ดว้ยการยกระดบังานดา้นการพฒันาของฝ่ายพลเรือนท่ี ศอ.บต. รับผิดชอบข้ึนมาอยูใ่นระดบัเดียวกบังาน
ด้านการทหารท่ีกองทพัภาคท่ี 4 รับผิดชอบ ภายใตก้ารอ านวยการในระดบันโยบายของ ปชต. ท่ีมี
นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน แยกบทบาทของฝ่ายปราบ (ไมแ้ข็ง) และฝ่ายปลอบ (ไมน้วม) ออกจากกนั 
ท าให้ประชาชนไม่ขาดท่ีพึ่ง มีท่ียืน มีเวทีผ่อนคลาย ท าให้ในช่วงปี 2539-2545 งานด้านการพฒันามี
ความคล่องตวั มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน ทั้งในบบาทของการช้ีน าทางยุทธศาสตร์ให้
หน่วยงาน function กระทรวง ทบวง กรม ด าเนินการ และบทบาทเชิงรุกดา้นการพฒันา”  อาจกล่าวไดว้า่
การมี ศอ.บต. ในพื้นท่ี คลา้ยกบัการมีรัฐบาลส่วนหน้า มาตั้งเป็นส่วนอ านวยการอยู่ท่ีจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้โดยการจ าลองเอา แผนงาน แผนเงิน แผนคน มาอยู่ดว้ยกนั โดย ศอ.บต. ในช่วงหลงัปี 2539 มี
ภารกิจโดยสรุป คือ75(1) ประสานความร่วมมือกบัส่วนราชการต่างๆ ในการร่วมมือกนัแกไ้ขปัญหา โดย
อาศยัแผนงานท่ีวางไว ้เป็นเคร่ืองมือแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบติั (2) ด าเนินภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมาย
จากคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และ ปชต. โดยเฉพาะงานในด้านการพฒันาเศรษฐกิจ และสังคม
จิตวิทยา (3) ดูแลบุคลากรของรัฐท่ีไปปฏิบติัหน้าท่ีในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ตั้งแต่กระบวนการ
สรรหา พฒันา ใหค้วามดีความชอบ และโยกยา้ยคนท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ี  
 
   วนัท่ี 7 กนัยายน 2542 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบกบั นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ
เกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2542 (พ.ศ. 2542-2546) โดยนโยบายฉบบัน้ีมีจุดเน้นอยู่ท่ี การมี
ส่วนร่วมของภาคประชาชนในการก าหนดนโยบาย เพื่อให้เกิดความมัน่ใจในการน านโยบายไปปฏิบติั
ร่วมกนั ตลอดจนให้ความส าคญัในเร่ืองของคุณค่าความเป็นมนุษยท่ี์เท่าเทียมกนั ให้คนเป็นศูนยก์ลาง 
และอยู่ร่วมกนับนความหลากหลายทางวฒันธรรม ในขณะท่ี นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นการวางนโยบายอย่างกวา้งๆ ในเร่ืองการแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
ศอ.บต ก็มีการออก แผนเร่งรัดพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมีจุดประสงคเ์พื่อเป็นเคร่ืองมือในการ
ประสานนโยบายของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม และแผนเฉพาะพื้นท่ีให้สอดคลอ้งกบั นโยบายความ
มัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เน้นการเช่ือมโยงกิจกรรม จดัล าดบัความส าคญัของ
โครงการท่ีส่วนราชการต่างๆจะด าเนินการพฒันา โดยมีลกัษณะเหมือนแผนประจ าปี  ซ่ึงในระหว่าง
ระยะเวลาท่ีด าเนิน นโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. 2542  ถือไดว้า่เป็น
นโยบายฉบบัท่ีดีท่ีสุดเท่าท่ีเคยมีมา เป็นนโยบายท่ีเกิดจากการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย ยอมรับความ
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 โปรดดู รายงานผลการด าเนินงาน ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(2542) 
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หลากหลายทางวฒันธรรม ส่งเสริมให้ชาวมุสลิมซ่ึงเป็นประชาชนส่วนใหญ่ในจงัหวดัชายแดนภาคใต้
อยูอ่ยา่งมุสลิมในสังคมไทย76    
   
6. นโยบายสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร การส้ินสุดของ ศอ.บต.  
    เม่ือกลางปี พ.ศ. 2544 มีการเปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัในการด าเนินนโยบายแกปั้ญหาความ
ไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละการปรับระบบบริหารราชการในพื้นท่ีคร้ังส าคญัในช่วงการ
บริหารภายใตรั้ฐบาล  พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (2544-2549) โดยภายหลงัจากท่ี พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
เร่ิมเข้ารับต าแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ไม่นาน ก็ได้เกิดเหตุการณ์การลอบวางระเบิดท่ีสถานีรถไฟ
หาดใหญ่ เม่ือวนัท่ี 7 เมษายน 2544 มีผูบ้าดเจ็บและเสียชีวิตจ านวนหลายราย โดยนายกรัฐมนตรีได้
เรียกประชุมหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง และมอบหมายให้ ผูอ้  านวยการ ศอ.บต ในขณะนั้น คือ  นายพลากร 
สุวรรณรัฐ§§ เป็นผูป้ระสานปรับแผนปฏิบติัการรักษาความสงบเรียบร้อย และปราบปรามโจรก่อการ
ร้าย ซ่ึงพ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ไดใ้หน้โยบายในการแกปั้ญหาให ้ศอ.บต. ท างานในเชิงรุก มากกวา่การตั้งรับ ในการ
ด าเนินงานดา้นการข่าว การวางแผนก าลงัในการปราบปรามกลุ่มผูก่้อความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต้§§§ 
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 ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(สรุปผลการด าเนินงานประจ าปี 2543: 24) 

 
§§
นายพลากร สุวรรณรัฐ เป็นอดีตผูว้่าราชการจงัหวดัปัตตานี จังหวดัเชียงใหม่ และต าแหน่งสุดทา้ยก่อนลาออกจากราชการ คือ รองปลดักระทรวง

มหาดไทย (ฝ่ายกิจการพิเศษ) และผูอ้  านวยการ ศอ.บต. ซ่ึงไดล้าออกจากราชการทั้งท่ีเหลืออายุราชการถึง 7 ปี และไดรั้บโปรดเกลา้ฯเป็นองคมนตรีทนัทีภายหลงัจากท่ี
ลาออก เม่ือวนัท่ี 18 กรกฎาคม 2544 โดยนายพลากร สุวรรณรัฐ เป็นบุตรชายของนายพ่วง สุวรรณรัฐ  อดีตปลดักระทรวงมหาดไทยและอดีตประธานกรรมการบริหาร
มูลนิธิราชประชานุเคราะห์ในพระบรมราชูปถัมภ์กับท่านผู ้หญิง(ม.ร.ว.) ประสารสุวรรณ ทองแถม และมีพี่สาว คือ ท่านผู ้หญิงพรรณวดี จุฑารัตนกุล 
นางสนองพระโอษฐใ์นสมเด็จพระนางเจา้ฯ พระบรมราชินีนาถ ซ่ึง ซ่ึง McCargo (2007,44-45) ไดต้ั้งขอ้สงัเกตไวว้า่นายพลากร มีความใกลชิ้ดกบัราชส านกัและพล.อ.เปรม 
ติณสูลานนท ์ซ่ึง พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร มีความตอ้งการท่ีจะโยกยา้ยคนท่ีมีความใกลชิ้ดกบั พล.อ.เปรมหรือพรรคประชาธิปัตยอ์อกไป และส่งคนของตนเองเขา้มา
ท างานในพื้นท่ีแทน 

 §§§ 
พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ไดเ้รียกหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแกไ้ขปัญหาเหตุระเบิดสถานีรถไฟหาดใหญ่มาประชุม เพื่อวาง

แนวทางในการแกไ้ขปัญหาเหตุระเบิดในภาคใตไ้ด้กล่าวว่า “ตอ้งการเห็นการปฏิบติังานในเชิงรุกไม่ใช่การตั้งรับปัญหา ทั้งน้ีไม่ตอ้งการให้
เหตุการณ์เช่นน้ีเกิดข้ึนซ ้าแลว้ซ ้าเล่า อยา่งไรกต็ามเร่ืองการข่าวเก่ียวกบัเหตุการณ์ในภาคใตท่ี้ผา่นมาถือวา่ ค่อนขา้งดี แต่ตอ้งการใหมี้การประสาน
แผนในการท างานเชิงรุกให้มากข้ึน ซ่ึงรวมไปถึงปัญหายาเสพติด อาวุธสงคราม และโจรก่อการร้าย ซ่ึงในความเป็นจริงแล้ว ขบวนการโจรก่อ
การร้าย ( ขจก.) เหล่านี ้คอื ผู้ทีห่วงัผลในเร่ืองค่าคุ้มครอง เรียกค่าไถ่ ไม่ใช่โจรพเิศษอะไร ทางเจ้าหน้าทีจ่ะต้องด าเนินการอย่างเด็ดขาด ซ่ึงตนได้
มอบนโยบายให้ผู้อ านวยการศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) เป็นคนดูแลวางแผนในเชิงรุกโดยจะมีพล.อ.ชวลิต และ 
ร.ต.อ.ปุระชัย เป็นผู้ตดิตามการด าเนินงานแทนตน ทั้งนีเ้พือ่ให้งานเป็นไปในทางรุกมากกว่าเดิมและไม่ให้เกิดเหตุการณ์ท านอง นี้ขึน้มาอีก   การ
ข่าวท่ีรับทราบมาก่อนหนา้น้ี รายงานมาวา่ จะมีการสร้างสถานการณ์ของกลุ่ม ขจก. โดยตอ้งการจะสร้างความส าคญัใหต้วัเอง ซ่ึงเป็นกลุ่มก่อการ
ร้ายท่ีวิ่งขา้มไปมาระหวา่งไทยและมาเลเซีย”   “ส่ิงท่ีจะตอ้งด าเนินการคือ จะตอ้งท าใหเ้ป็นรูปธรรม ท าใหจ้บ โจรอย่าให้เหลือ มนัเบาบาง แต่ไม่
หมดกต็อ้งท าให้หมด ผมเช่ือว่าเร่ืองน้ีจะไม่เกินความสามารถของเจา้หนา้ท่ีท่ีน่ี คือ ตอ้งวางแผนประสานงาน ทางผูอ้  านวยการ ศอ.บต.จะตอ้ง
เป็นผูว้างแผนวางก าลงั เพราะเรารู้ในเร่ืองของกลุ่มท่ีด าเนินการแลว้ แต่ไม่รู้วา่เป็นใคร ต่อไปน้ีจะเป็นการวดัประสิทธิภาพของเจา้หนา้ท่ี ผมอยาก
เห็นผลเร็วท่ีสุด ไม่ตอ้งรอเร่ืองก าลงัจากหน่วยอ่ืนๆ” โปรดดู ส านกัข่าวไทย,นายกรัฐมนตรีส่ัง ผอ.ศอ.บต.ท าแผนเชิงรุกปราบ ขจก.ภาคใต้ 
[ออนไลน]์ , 9 เมษายน 2544. แหล่งท่ีมา news.mweb.co.th/hot/hot_22386.html 
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โดยภายหลงั ศอ.บต. จึงได้จดัท าขอ้เสนอเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบเรียบร้อยใน
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยขอ้เสนอน้ีไดรั้บการยอมรับในหลกัการจากจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หน่วย
ก าลงัในพื้นท่ี และ สภาความมัน่คงแห่งชาติ (สมช.) และทา้ยสุดได้น าขอ้เสนอน้ีเสนอต่อท่ีประชุม 
คณะกรรมการอ านวยการแกปั้ญหาความมัน่คงจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ปชต.) โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธาน มีมติเห็นชอบดงัน้ี  
 1. ส านักงานต ารวจแห่งชาติจดัตั้งหน่วยเฉพาะกิจรักษาความปลอดภยัในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้(ฉก.รปภ.จชต.) ต่อมาเปล่ียนช่ือเป็น ศูนยอ์  านวยการร่วมป้องกนัและปราบปรามโจรก่อการร้าย
ต ารวจภูธรภาค 9 ส่วนหนา้ ข้ึนภายในส านกังานต ารวจภูธรภาค 9 เพื่อท าหนา้ท่ีเฉพาะในการปราบปราม
โจรก่อการร้าย โดยข้ึนการควบคุมทางยุทธการกบั พตท.43 และให้ พตท.43 เป็นผูรั้บมอบภารกิจและ
แบ่งพื้นท่ีด าเนินการ 
 2. ส านักงบประมาณจดัสรรงบประมาณให้ ส านักงานต ารวจภูธรภาค 9 เพื่อด าเนินภารกิจ
ดงักล่าว โดยใชง้บเป็นเงินจ านวนปีละ 6,630,200 บาท 
 3. แต่งตั้งคณะอนุกรรมการก ากบัและติดตามผลการรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้ เป็นอนุกรรมการในคณะหน่ึงของคณะกรรมการอ านวยการแก้ปัญหาความมัน่คง
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ปชต.) โดยมีรองนายกรัฐมนตรี ท่ีนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน และ 
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหมเป็นรองประธาน ผูแ้ทนส่วนราชการในพื้นท่ี เป็นอนุกรรมการ และมี 
ผบ.พตท.43 เป็นเลขานุการ โดยคณะอนุกรรมการมีหน้าท่ีในการประสาน ก ากับ เร่งรัด ติดตาม
ผลการรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 
 แมว้า่ ศอ.บต. จะมีปรับการท างานตามนโยบายของรัฐบาล แต่ผูว้ิจยัเห็นวา่เป็นความเขา้ใจผิด
ของทั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น เก่ียวกบับทบาทและหน้าท่ี
ของ ศอ.บต. ซ่ึงไม่ใช่หน่วยงานดา้นปราบปรามหรือมีอ านาจสั่งการเก่ียวกบัก าลงัพลในการปราบปราม
การก่อความไม่สงบ ซ่ึงหน้าท่ีเก่ียวกับการปราบปรามน้ีเป็นหน้าท่ีโดยตรงของ พตท.43 ซ่ึงเป็นผู ้
ก  าหนดแผนปฏิบติัการในการป้องกนั แก้ไขปัญหาเก่ียวกบัการก่อความไม่สงบเท่านั้น ซ่ึง ศอ.บต มี
เพียงแค่บทบาทในการประสานการท างานเท่านั้น เน่ืองจากกองก าลงัของ พตท.43 อยู่ใตก้ารบงัคบั
บญัชาของแม่ทพัภาคท่ี 4 ซ่ึงอยู่ในระดบัเดียวกนักบั ผอ.ศอ.บต. ความไม่เขา้ใจในการท างานน้ี ท าให้
เกิดปัญหาในการบริหารงานร่วมกนัระหวา่งขา้ราชการประจ าของ  ศอ.บต. โดยเฉพาะขา้ราชการประจ า
ในกระทรวงมหาดไทย และนายกรัฐมนตรี  จนน ามาสู่การลาออกของ นายพลากร สุวรรณรัฐ ผอ.
ศอ.บต. และไดรั้บพระมหากรุณาธิคุณโปรดเกลา้ฯ ให้ด ารงต าแหน่งองคมนตรีทนัที ซ่ึงก่อนท่ีจะมีการ
ลาออกนั้น ก็ไดเ้กิดกระแสข่าวการโยกยา้ยนายพลากร ไปด ารงต าแหน่งอ่ืนเน่ืองจากเกิดความขดัแยง้ใน
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การท างานกบันายกรัฐมนตรี และโดยเฉพาะความขดัแยง้กบัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยใน
ขณะนั้น คือ นายปุระชยั เป่ียมสมบูรณ์77 ซ่ึงภายหลงัจากนายพลากร ได้รับแต่งตั้งเป็นองคมนตรี ทั้ง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ต่างก็ออกมาปฏิเสธถึงข่าวความขดัแยง้ระหวา่ง
ฝ่ายการเมืองและนายพลากร นายกรัฐมนตรียงัได้กล่าวว่าไม่ควรมีการวิพากษ์วิจารณ์78ในประเด็นน้ี 
เน่ืองจากอาจเป็นการล่วงละเมิดพระราชอ านาจของพระเจา้อยู่หัว ซ่ึง79 McCargo ได้ตั้งขอ้สังเกตท่ี
น่าสนใจเก่ียวกบัมุมมองของพ.ต.ท.ทกัษิณ ต่อปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตว้า่ 1.พ.ต.ท.ทกัษิณมองระบบ
ราชการท่ีท างานอยูใ่นพื้นท่ี โดยเฉพาะตวัขา้ราชการและเจา้หนา้ท่ีฝ่ายความมัน่คงดว้ยความไม่ไวใ้จ โดย
มองวา่คนเหล่าน้ีท างานชา้ ไม่น่าเช่ือถือ ไม่มีประสิทธิภาพพอท่ีจะท างานแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดน
ภาคใตไ้ด ้2.พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร เช่ือวา่โครงสร้างของการบริหารราชการในพื้นท่ี (เช่น การมีระบบการ
บริหารราชการพิเศษ) นั้นไดถู้กสร้างข้ึนเพื่อตอบสนองต่อความประสงคข์องระบบเครือข่ายการปกครอง
ของระบบเก่า อีกนยันึงก็ คือ เขาสงสัยวา่ขา้ราชการและฝ่ายความมัน่คงท่ีมีอยูน่ั้นมีความจงรักภกัดี และมี
ความใกลชิ้ดต่อ พล.อ.เปรม ติญสูลานนท ์ประธานองคมนตรี พรรคประชาธิปัตย ์และราชส านกั มากกวา่
ภกัดีกบัพ.ต.ท.ทกัษิณ นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น  3. พ.ต.ท.ทกัษิณ มีความเช่ือวา่วธีิการท างานโดยการคิด
ใหม่ ท าใหม่ ของเขานั้นสามารถแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 4. พ.ต.ท.ทกัษิณ เช่ือวา่การตดัสินใจ
ของเขานั้นมีความถูกตอ้ง ตราบเท่าท่ีเขาไดรั้บค าแนะน าจากกลุ่มเพื่อนท่ีเขาไวใ้จได ้(เช่น กลุ่มเพื่อนร่วม
รุ่นต ารวจ ทหาร) 5. พ.ต.ท.ทกัษิณ เช่ือวา่การโยกยา้ยเจา้หน้าท่ีท่ีเป็นคนของระบบเก่าออกไป จะเป็น
หนทางท่ีน าไปสู่การแกไ้ขปัญหาได ้และน าคนท่ีไวว้างใจโดยเฉพาะเจา้หนา้ท่ีต ารวจ เขา้มาท างานใน
พื้นท่ีแทน  6. ในฐานะท่ีพ.ต.ท.ทกัษิณเคยรับราชการเป็นต ารวจ เขาไดม้องปัญหาท่ีซบัซ้อนในจงหวดั
ชายแดนภาคใตเ้ป็นเพียงแค่ปัญหาท่ีเกิดจากยาเสพยติ์ดหรืออาชญากรธรรมดา ซ่ึงสามารถแกปั้ญหาได้
เพียงแค่บงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งจริงจงัก็จะสามารถแกปั้ญหาได ้
               หลงัจากนายพลากร สุวรรณรัฐ ไดล้าออกจากต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. คณะรัฐมนตรีก็ไดแ้ต่งตั้ง 
นายบญัญติั จนัทร์เสนะ รองปลดักระทรวงมหาดไทยและอดีตผูว้า่ราชการจงัหวดัสงขลา ด ารงต าแหน่ง
แทน ซ่ึงถือเป็นผูอ้  านวยการคนสุดทา้ย ก่อนท่ีจะมีการยุบเลิก ศอ.บต. และ พตท.43 โดยค าสั่งส านกั

                                                           

 
77 โปรดดู ส านกัข่าวไทย,ปุระชัย ไม่พอใจผลงานด้านการข่าวชายแดนภาคใต้นายกฯเตรียมลงพืน้ที[่ออนไลน์] , 24 มิถุนายน 2544. 

แหล่งท่ีมา news.mweb.co.th/hot/hot_27824.html  
78
ปัญหาชายแดนใต้ละเอียดอ่อนต้องใช้เวลาแก้ ผอ.ศอ.บต.คนใหม่อาจมีปัญหาด้านท างาน[ออนไลน์] 19 กรกฎาคม 2544. 

แหล่งท่ีมา news mweb.co.th/hot/hot_29859.html 
 รัฐหลงทางดับไฟใต้ ส.ส.ปชป.แฉเบื้องหลังนายกฯปีนเกลียว พลากร  [ออนไลน์] , 24 มิ ถุนายน 2544. แหล่งท่ีมา 
www.thaipost.net/index.asp?bk=thaipost&post_date=23/Jul/2544&news_id=36503&cat_id=501 

79 McCargo (2007,43) Duncan McCargo, Rethinking Thailand's Southern violence (Singapore : National University of Singapore Press, c2007), p. 

43. 
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นายกรัฐมนตรีท่ี 123/254580 มีผลในการยกเลิกหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 
56/2539 นัน่ก็คือ ศอ.บต. และ พตท.43 ในวนัท่ี   1 พฤษภาคม 2545 เป็นตน้ไป   จึงมีการยกเลิกและถ่าย
โอนภารกิจ เขา้สู่ระบบราชการในรูปแบบปกติ ดงัน้ี  
 1) โอนอ านาจหน้าท่ีของ คณะกรรมการอ านวยการแกไ้ขปัญหาความมัน่คงจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้(ปชต.) ใหส้ภาความมัน่คงแห่งชาติ  
 2) โอนหนา้ท่ี พตท.43 ใหก้บั กองทพัภาคท่ี 4 และ กอ.รมน.ภาค 4 . 
 3) ในส่วนอ านาจหนา้ท่ีของ ศอ.บต. ให้กระทรวงมหาดไทย โดยมีรองปลดักระทรวงมหาดไทย
หน่ึงคน ท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลการบริหารแบบบูรณาการ มีหนา้ท่ี ประสานงาน เร่งรัด ติดตาม ประเมินผล
การพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ตามค าสั่งนายกรัฐมนตรี นโยบายของรัฐ และมติคณะรัฐมนตรี81 ซ่ึง
สังเกตได้ว่าค  าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีท่ี 123/2545 นั้นสะท้อนแนวคิดของพ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร 
นายกรัฐมนตรี ไดเ้ป็นอยา่งดี ในการมองปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้วา่เป็นเร่ืองของ
กลุ่มโจรหรืออาชญากรธรรมดา ดงัจะเห็นไดจ้ากประโยคหน่ึงในนโยบายฉบบัน้ีท่ีเขียนว่า  “เหตุการณ์
ท่ีเกิดในระยะหลงัมิใช่การก่อความไม่สงบเพื่อหวงัผลทางการเมืองเหมือนในอดีต  หากแต่เป็นการ
กระท าของกลุ่มโจรมิจฉาชีพ กลุ่มผลประโยชน์ ตลอดจนกลุ่มธุรกิจผิดกฎหมายเป็นส่วนใหญ่”  ซ่ึง
สอดคล้องกับมุมมองของทีมงานท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีท่ีส่วนใหญ่จะอยู่ในวงการต ารวจ เช่น ผู ้
บัญชาการต ารวจแห่งชาติ(พลต ารวจเอกสันต์ ศรุตานนท์) ผูบ้ ัญชาการต ารวจภูธรภาค 8 และ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (ร้อยต ารวจเอกปุระชัย เป่ียมสมบูรณ์) ซ่ึงให้ขอ้คิดเห็นต่อการ
จดัการปัญหาว่า เกิดข้ึนจากอาชญากรธรรมดา และเป็นหน้าท่ีของหน่วยงานตามปกติ ไม่มีความ
จ าเป็นต้องตั้งองค์การพิเศษในการจัดการปัญหาแบบท่ีผ่านมา เพื่อประหยดังบประมาณและเพิ่ม
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 ค าสัง่ 123/2545 ลงวนัท่ี  30 เมษายน 2545 เร่ืองการปรับปรุงการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้มีสาระส าคญัตอนหน่ึง ดงัน้ี 

 1) ดว้ยปรากฏวา่สถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ในจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ปล่ียนไปในทิศทางท่ีดีข้ึนเป็นล าดบั หากเปรียบกบัเหตุการณ์ท่ี
เกิดข้ึนเม่ือ 20 ปีก่อน แต่โดยเหตุการณ์ท่ีเกิดในระยะหลงัมิใช่การก่อความไม่สงบเพื่อหวงัผลทางการเมืองเหมือนในอดีต  หากแต่เป็นการกระท าของกลุ่มโจร
มิจฉาชีพ กลุ่มผลประโยชน์ ตลอดจนกลุ่มธุรกิจผิดกฎหมายเป็นส่วนใหญ่ ซ่ึงจ าเป็นตอ้งแกไ้ขปัญหาท่ีตน้เหตุ คือ การก าจัดอบายมุข ส่ิงผิดกฎหมาย 
อิทธิพลอ านาจมืด ทุกรูปแบบอยา่งจริงจงัและเด็ดขาดโดยใชเ้จา้หนา้ท่ีกระบวนการยุติธรรมตามปกติ   ขณะเดียวกนัในการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคม จะตอ้ง
ส่งเสริมและสนบัสนุนใหป้ระชาชนในพื้นท่ีเขา้มามีส่วนร่วมมากข้ึน โดยยงัด ารงความหลากหลายทางวฒันธรรมในทอ้งถ่ินไวไ้ด ้เพราะจงัหวดัชายแดน
ภาคใตมี้ศกัยภาพท่ีจะพฒันาใหเ้จริญกา้วหนา้ไดอี้กมาก โดยรัฐบาลจะเขา้ไปจดัและอ านวยความสะดวกในโครงสร้างพื้นฐานและกฎเกณฑต์า่ง  ๆอยา่งจริงจงั
และต่อเน่ือง ประการส าคญัคือตอ้งดูแลความสงบเรียบร้อยใหป้ระชาชนในพื้นท่ีและนกัลงทุนมีความรู้สึกปลอดภยัเละมัน่ใจในการลงทุนและพฒันา โดยมี
การถ่ายโอนอ านาจ หน้าท่ี ภารกิจ งบประมาณและบุคลากรของหน่วยงาน ท่ีอาจมีความซ ้ าซอ้นหรือลกัลัน่กนัให้หน่วยงานท่ีมีอยู่ตามกฎหมายไป
ด าเนินการ ภายใตยุ้ทธศาสตร์และกรอบนโยบายท่ีก าหนดไวต้ามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 2 เมษายน 2545 

81
 ประสิทธ์ิ โอสถานนท ์“ระบบราชการกบัการบริหารงานในภาวะไม่ปกติ : กรณีศึกษาการบริหารงานเพื่อการแกไ้ขปัญหาจงัหวดั

ชายแดนภาคใตข้องราชการฝ่ายพลเรือน,”  (รายงานการวิจยั วิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร, 2550), หนา้ 31.  
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ประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ82 แต่เน้ือหาสาระบางส่วนของค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 123/2545 
ในการยกเลิกหน่วยงานพิเศษในพื้นท่ี ท่ีท างานแก้ไขปัญหามาเดิมนั้น มีขา้ราชการบางท่าน83เห็นว่ามี
ขอ้ความท่ีอาจตีความไดว้า่รัฐบาลพ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ยอมรับวา่การแกไ้ขปัญหาท่ีผา่นมานั้นประสบ
ความส าเร็จในระดบัหน่ึง จากขอ้ความท่ีว่า “1) ด้วยปรากฏว่าสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมือง ในจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ปล่ียนไปในทิศทางท่ีดีข้ึนเป็นล าดบั หากเปรียบกบัเหตุการณ์ท่ี
เกิดข้ึนเม่ือ 20 ปีก่อน แต่โดยเหตุการณ์ท่ีเกิดในระยะหลงัมิใช่การก่อความไม่สงบเพื่อหวงัผลทาง
การเมืองเหมือนในอดีต”  ซ่ึงถ้าเหตุการณ์ดีข้ึนตามท่ีกล่าว ก็ควรให้ด าเนินนโยบายท่ีมีการบริหาร
ราชการแบบพิเศษในพื้นท่ีอยูห่รือไม่  
 
 อย่างไรก็ตามในปี 2546 ก็ได้มีค  าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี 154/2546 ให้มีการตั้ ง
คณะกรรมการนโยบายเฉพาะกิจแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กปต.)  คณะกรรมการชุดน้ีมี
อ านาจหน้าท่ี ในการแปลงนโยบายรัฐบาล นโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ไปสู่การปฏิบติัท่ีมีความสอดคลอ้งกบันโยบายดงักล่าว บูรณาการและให้การสนบัสนุนการท างานของ 
หน่วยงานในพื้นท่ี รวมถึงการด าเนินการดา้นการบริหารงานบุคคลในพื้นท่ี (เช่น การโยกยา้ยขา้ราชการ
ท่ีมีความประพฤติไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ี การด าเนินการทางวินยั) โดยมีกระทรวงมหาดไทยเป็น
เจา้ภาพหลกัในการบริหารจดัการ มีรองปลดักระทรวงมหาดไทย 1 คน เป็นผูรั้บผิดชอบ โดยจงัหวดัเป็น
ศูนยก์ลางการท างานในระดบัพื้นท่ี และต ารวจเป็นหน่วยงานหลกัในการปราบปรามการก่อความไม่
สงบ  เพื่อให้การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้ห้ด าเนินไปไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและมี
ความเป็นเอกภาพในการบริหารในงานทุกมิติ ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อย งานด้านข่าวกรอง 
งานมวลชน การศึกษา งานด้านเศรษฐกิจ เป็นตน้ โดยงานศึกษาของ ศิริ ทิวะพนัธ์ุ (2548)84 ได้ตั้ ง
ขอ้สังเกตถึงสาเหตุของการจดัตั้ง กปต. นั้นเน่ืองมาจากการยุบ ศอ.บต. และ พตท.43 ท าให้รัฐบาลขาด 
“เจา้ภาพ” ในการแกปั้ญหาเชิงยทุธศาสตร์ ซ่ึงมีความจ าเป็นตอ้งบูรณาการและประสานความร่วมมือจาก
หลายหน่วยงาน ทั้งทหาร ต ารวจและหน่วยงานฝ่ายพลเรือน  แต่การท างานของ กปต. ถือว่าไม่ประสบ
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 ศิริ ทิวะพนัธุ์ และคณะ“การแกปั้ญหา 4 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้: การบูรณาการมิติการพฒันาและความมัน่คง,” (รายงานการวิจยั 

ส านกังานเลขาธิการวุฒิสภา, 2549), หนา้ 43. 
83 สมัภาษณ์ ไม่ประสงคอ์อกนาม 

84 ศิริ ทิวะพนัธุ์ และคณะ“ปัญหาการจดัการดา้นความมัน่คง : กรณีเหตุการณ์ 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต,้” (รายงานการวิจยั ส านกังาน

เลขาธิการวุฒิสภา, 2548), หนา้ 55.                  
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ความส าเร็จนกั เน่ืองจากการท างานมีเพียงแต่การประชุมจดัวางนโยบายและกลยุทธ์เท่านั้น ขาดผลงาน
ท่ีเป็นรูปธรรม จึงตอ้งมีการปรับระบบการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตอี้กคร้ังหน่ึง85   
  นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพืน้ที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ และการจัดตั้งกองอ านวยการ
เสริมสร้างสันติสุขจังหวดัชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.)  
  หลงัจากท่ีการท างานของ กปต. ไม่ประสบผลส าเร็จเท่าท่ีควร ประกอบกบัในปี 2547 ไดเ้กิด
เหตุการณ์ปลน้อาวุธกองพนัทหารพฒันาท่ี 4 พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ รองนายกรัฐมนตรี จึงไดมี้การออก
ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี 2 ฉบบั คือ ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี 68/2547 เร่ืองนโยบายเสริมสร้าง
สันติสุขในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ โดยสาระส าคญัในค าสั่งน้ี คือการบูรณาการการปฏิบติังานของทุก
องค์การในพื้นท่ี ในการป้องกนัและต่อตา้นการก่อความไม่สงบ พฒันาเศรษฐกิจสังคม เขา้ถึงประชน
ดว้ยความเขา้ใจ และสร้างสันติสุขให้เกิดในจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้ย่างย ัง่ยืน ส่วนในเร่ืองการบูรณา
การการท างานนั้นได้มีการเสนอตั้งหน่วยงานท่ีสามารถประสานงานระหว่างต ารวจ ทหาร และฝ่าย
ปกครองในพื้นท่ี โดยมีกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายใน (กอ.รมน.)  รับผิดชอบในการจดัตั้ง กอง
อ านวยการรักษาความมัน่คงภายในส่วนหน้า โดยมีช่ือเรียกว่า “กองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุข
จังหวดัชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.)” และยงัไดอ้อก ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี 69/2547 เพื่อก าหนด
อ านาจ หนา้ท่ี ของ กอ.สสส.จชต. และก าหนดความสัมพนัธ์ของหน่วยงานต่างๆในพื้นท่ี และ เพื่อเป็น
การรองรับกบันโยบายตามค าสั่ง ส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี 68/2547   โดยภารกิจของ กอ.สสส.จชต. นั้น มี
ความคลา้ยกบัภารกิจของ ศอ.บต. เดิม ทั้งงานดา้นการบูรณาการแผนงานของกระทรวง กรม ต่างๆ หรือ
ในเร่ืองของการบริหารงานบุคคลในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้แต่โครงสร้างการท างานของ กอ.สสส.จชต. 
ต่างจาก กปต. ท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย เน่ืองจาก กอ.สสส.จชต.  นั้นมีทั้งส่วนท่ี
เป็นคณะกรรมการก าหนดนโยบาย ท่ีมีรองนายกรัฐมนตรีฝ่ายความมัน่คง เป็นประธาน (พล.อ.ชวลิต ยง
ใจยุทธ) และผูแ้ทนส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งเป็นกรรมการ ตลอดจนมีส่วนท่ีเป็นหน่วยปฏิบติัการใน
พื้นท่ี  เพียงแต่เป็นการปรับให้กองทพัมาเป็นเจา้ภาพหลกัในการดูแล และมีท่ีตั้งส านกังานอยู่ท่ี ค่ายสิ
รินธร อ าเภอยะรัง จงัหวดัปัตตานี ต่างจาก กปต. ท่ีเป็นการท างานในรูปแบบคณะกรรมการเพียงอย่าง
เดียว แต่ขาดความเช่ือมโยงกับส่วนราชการในพื้นท่ี ท าให้ไม่เกิดผลงานท่ีเป็นรูปธรรมเท่าใดนัก 
พฒันาการของ กอ.สสส.จชต. มีช่วงแรกของการจดัตั้งหน่วยงาน ตามค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี 
68/2547 และค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี 69/2547 อยูภ่ายใตค้วามรับผิดชอบของกองอ านวยการรักษา
ความมัน่คงภายในมีรองนายกรัฐมนตรีฝ่ายความมัน่คง คือ พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ เป็นผูอ้  านวยการ 
กอ.สสส.จชต. และมี พล.อ.พลัลภ ป่ินมณี เป็น รองผูอ้  านวยการ กอ.สสส.จชต โดยงานศึกษาของ ศิริ ทิ

                                                           
85 โปรดดู ขจดัภยั บุรุษพฒัน ์, ดบัไฟใต ้(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์พร่พิทยา, 2548). 
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วะพนัธ์ุ และคณะ 2548 ไดต้ั้งขอ้สังเกตวา่การท างานของ  กอ.สสส.จชต ในช่วงน้ีตกอยูภ่ายใตก้ารน า
ของฝ่ายการเมือง เน่ืองจากผูบ้ริหารมาจากฝ่ายการเมือง เกิดปัญหาดา้นการบูรณาการงานในระดบัปฏิบติั 
เน่ืองจากไม่มีการมอบอ านาจผ่าน กอ.สสส.จชต และความไม่เขา้ใจระหว่างฝ่ายก าหนดนโยบายซ่ึงมา
จากฝ่ายการเมือง ท่ีบญัชาการอยู่กรุงเทพ กบัฝ่ายปฏิบติัซ่ึงอยู่ในพื้นท่ี ซ่ึงนกัการเมืองมกัจะท างานโดย
นึกถึงคะแนนเสียงจากประชาชนเป็นส าคญั และมกัจะประชาสัมพนัธ์ผลงานหรือเปิดเผยขอ้มูลทาง
การทหารให้แก่สาธารณชนรับทราบอยู่เสมอ ซ่ึงบางคร้ังขดักบัหลกัการท างานดา้นความมัน่คง ซ่ึงไม่
สามารถเปิดเผยในทุกเร่ืองได ้การด าเนินงานของ  กอ.สสส.จชต. ในระยะน้ียงัไม่ประสบความส าเร็จนกั 
โดยเฉพาะเม่ือเกิดเหตุการณ์มสัยิดกรือเซะ86 อ  าเภอเมือง จงัหวดัปัตตานี ท าให้เกิดการเปล่ียนแปลง
รูปแบบการท างานของ กอ.สสส.จชต. อีกคร้ังหน่ึง 
  หลงัจากเกิดเหตุการณ์มสัยิดกรือเซะ และเหตุการณ์รุนแรงอย่างต่อเน่ือง ท าให้รัฐบาลตอ้ง
ปรับการท างานของหน่วยงานในพื้นท่ี ซ่ึงในขณะนั้นมี กอ.สสส.จชต. เป็นหน่วยรับผิดชอบหลกั โดย
การปรับปรุงในคร้ังน้ีมีสาระส าคญัคือการยกเลิกค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี 68/2547 และออกค าส่ัง
ส านักนายกรัฐมนตรีที่ 260/2547 เร่ืองนโยบายและแนวทางการบริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขใน
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยสาระส าคญัของนโยบายน้ีไม่ต่างจากเดิมมากนกั เพียงแต่จุดส าคญัอยูท่ี่การ
ปรับโครงสร้างของ กอ.สสส.จชต. ท่ีเนน้เร่ืองการบูรณาการการท างานของหน่วยงานในพื้นท่ีเพื่อความ
เป็นเอกภาพในการท างานให้มากข้ึน ซ่ึงแต่เดิมฝ่ายการเมืองไดเ้ขา้มาบริหารดว้ยตนเอง แต่โครงสร้าง
ใหม่ เน้นการบริหารโดยหน่วยปฏิบัติ ซ่ึงเป็นข้าราชการประจ าและเป็นหน่วยงานในส านัก
นายกรัฐมนตรี โดยแต่งตั้งพล.อ.สิริชัย ธัญญสิริ รองผูบ้ญัชาการทหารสูงสุดเป็นผูอ้  านวยการและมี
ผูแ้ทนจากส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องมาเป็นรองผูอ้  านวยการ ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กองทัพบก 
ส านกังานข่าวกรองแห่งชาติ เป็นตน้ แต่ในปี 2548 ไดมี้การออกค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 200/2548 
เร่ืองนโยบายและการพฒันาระบบบริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดย
สาระส าคญัของนโยบายน้ีคือ การเร่งแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตด้ว้ยสันติวิธีโดยเร็ว ลดเง่ือนไขท่ี
สร้างความแตกแยกในหมู่ประชาชน พฒันาคุณภาพชีวิต เศรษฐกิจสังคมในพื้นท่ี แต่ประเด็นส าคญัก็คือ
การปรับโครงสร้างการท างานของ กอ.สสส.จชต อีกคร้ังโดยคร้ังน้ีมีการตั้งคณะกรรมการนโยบาย
เสริมสร้างสันติสุขในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(กสชต.) มีหน้าท่ีในการก าหนดยุทธศาสตร์ โดยมีพล

                                                           
 86 เหตุการณ์มสัยิดกรือเซะ เกิดเม่ือวนัท่ี 28 เมษายน 2547 เป็นเหตุการณ์ท่ีกลุ่มผูก่้อความไม่สงบนบัร้อยคน ไดบุ้กเขา้ไปโจมตีฐาน  
ปฏิบติัการต ารวจ พร้อมๆกนัในพื้นท่ีจังหวดัชายแดนภาคใต ้ต่อมาเจ้าหยา้ท่ีได้เขา้มาจบักุมผูก่้อการดังกล่าว คนร้ายได้เขา้ไปหลบซ่อนใน
มสัยิดกรือเซะ ตลอดทั้งวนัเจา้หนา้ท่ีไดปิ้ดลอ้มมสัยิมไว ้และไดพ้ยายามเจรจาให้คนร้ายออกมามอบตวั แต่ก็ไม่เป็นผล ในขณะเดียวกนั พล.อ.
ชวลิต ยงใจยุทธ รองนายกรัฐมนตรีฝ่ายความมัน่คง ในฐานะ ผอ.กอ.สสส.จชต. ไดก้ าชบัไม่ให้เจา้หนา้ท่ีใชค้วามรุนแรง แต่ทา้ยท่ีสุด พล.อ.
พลัลภ ป่ินมณี รอง ผอ.กอ.สสส.จชต. ไดส้ั่งการให้เขา้กวาดลา้ง เป็นเหตุให้มีผูเ้สียชีวิตทั้งหมด 32 ราย  และจ านวนผูเ้สียชีวิตจากเหตุการณ์นั้น
รวมทั้งส้ิน 107 คน บาดเจ็บ 6 ถูกจบั 17 คน ส่วนเจา้หนา้ท่ีเสียชีวิต  5 คน บาดเจ็บ 15 คน 
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ต ารวจเอกชิดชัย วรรณสถิตย ์เป็นประธานคณะกรรมการ และไดต้ั้งคณะกรรมการบริหารจดัการให้
เป็นไปตามนโยบายและยุทธศาสตร์ (กบชต.) และปรับลดบทบาทให้ กอ.สสส.จชต. ให้มีบทบาทเชิง
ปฏิบติัการในพื้นท่ี ส่วนงานเชิงนโยบายและยุทธศาสตร์นั้นเป็นหนา้ท่ีของ 2 คณะกรรมการขา้งตน้ ซ่ึง
จากการปรับโครงสร้างของหน่วยงานก็ไม่ไดท้  าให้การบริหารงานมีเอกภาพมากข้ึน โดยเฉพาะเอกภาพ
ด้านงานข่าวซ่ึงถือเป็นเจตนารมณ์ของพ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ท่ีจดัตั้ง กอ.สสส.จชต. ข้ึนมา และการ
จดัตั้ง กอ.สสส.จชต. ข้ึนมาท าหน้าท่ีคลา้ยกบั ศอ.บต. ก็ไม่ได้สร้างความไวว้างใจให้แก่ประชาชนใน
พื้นท่ีจึงไม่สามารถท าให้ประชาชนหนัมาเป็นแนวร่วมให้กบัฝ่ายรัฐได ้เหตุผลหน่ึงอาจเป็นเพราะการท่ี
ผูอ้  านวยการ กอ.สสส.จชต.ไม่ว่าจะมาจากฝ่ายการเมือง คือ รองนายกรัฐมนตรีฝ่ายความมัน่คงหรือ
ขา้ราชการประจ าอย่างพล.อ.สิริชยั ธญัญศิริ รองผูบ้ญัชาการทหารสูงสุด ต่างก็เป็นบุคลากรจากกองทพั 
ซ่ึงอาจไม่ไดรั้บความไวว้างใจจากคนในพื้นท่ีเน่ืองจากเหตุการณ์มสัยิดกรือเซะและตากใบท่ีมีทหารเป็น
คู่กรณีก็พึ่งจะเกิดข้ึนไม่นาน ซ่ึงอาจเป็นจุดอ่อนในการไดใ้จประชาชนเม่ือเทียบกบั ศอ.บต.ในอดีตท่ี
ผูบ้ริหารสูงสุดขององค์การมาจากพลเรือนท่ีเป็นนกัปกครอง จากนั้นก็มีความพยายามท่ีรัฐบาลจะหา
แนวทางการแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตม้าโดยตลอด ทั้งการจดัตั้งคณะกรรมการอิสระเพื่อความ
สมานฉนัทแ์ห่งชาติ(กอส.) ท่ีมีนายอานนัท์ ปันยารชุน อดีตนายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ เพื่อ
เป็นคณะท างานท่ีหาแนวทางในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตด้ว้ยสันติวิธีและเสนอรายงาน
ต่อนายกรัฐมนตรี แต่หลังจากนั้นไม่นานรัฐบาลก็ได้มีการออกพระราชก าหนดบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน 2548 ซ่ึงรัฐบาลเห็นว่าเป็นทางออกสุดทา้ยท่ีจะใช้แก้ปัญหาเหตุการณ์รุนแรงใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้ไม่มีแนวโน้มจะดีข้ึนแมว้า่จะมีการตั้ง กอส. ซ่ึงมีแนวทางแกปั้ญหาดว้ยสันติ
วิธีก็ตาม แต่การพระกาศใช้พระราชก าหนดดงักล่าวไดถู้กวิจารณ์ว่าเป็นกฎหมายท่ีจ ากดัเสรีภาพ และ
อาจเป็นการละเมิดหลกัการในเร่ืองสิทธิมนุษยชนเน่ืองจากกฎหมายน้ีให้อ านาจแก่เจา้หน้าท่ีในการ
จบักุมและควบคุมผูต้อ้งสงสัยในสถานท่ีท่ีมิใช่เรือนจ าเป็นเวลา 7 วนัและสามารถขยายระยะเวลาไดอี้ก 
30 วนั ตลอดจนสามารถออกหมายเรียกบุคคลตอ้งสงสัยมาให้ปากค าได ้เป็นตน้ ซ่ึงแมแ้ต่นายอานนัท ์       
ปันยารชุน ประธาน กอส. เองยงัไดอ้อกมาวิจารณ์ถึงกฎหมายฉบบัน้ีว่าเป็น “ใบอนุญาตฆ่า” (license to 
kill) ท่ีใหอ้  านาจแก่เจา้หนา้ท่ีรัฐในการใชม้าตรการท่ีจ ากดัเสรีภาพของประชาชน87  
  แต่ในท่ีสุดนโยบายการแกปั้ญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้การเปล่ียนแปลง
คร้ังใหญ่อีกคร้ังอนัเน่ืองมาจากรัฐบาลพ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ถูกคณะปฏิรูปการปกครองในระบบ
ประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข (คปค.) ท าการรัฐประหารในวนัท่ี 19 กนัยายน 

                                                           

 
87

 ในส่วนของสาระท่ีเก่ียวกบัพฒันาการของนโยบายการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละสารัตถะท่ีเก่ียวขอ้งนั้น โปรด

อ่าน (ชยัวฒัน ์สถาอานนัท ์บรรณาธิการ,2551:198-199;สุภาคพ์รรณ ตั้งตรงไพโรจน,์2553:83-84) 
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2549 ซ่ึงองคก์ารอยา่ง ศอ.บต ไดถู้กร้ือฟ้ืนข้ึนมาอีกคร้ังหลงัจากถูกยุบไปโดยรัฐบาลพ.ต.ท.ทกัษิณ ชิน
วตัร เพื่อหวงัใหเ้ป็นกลไกส าคญัในการแกปั้ญหาความไม่สงบในพื้นท่ี 

 
ตารางที ่2 ตารางสรุปพฒันาการการบริหารราชการในพืน้ทีจั่งหวดัชายแดนภาคใต้ 
 

ปี พ.ศ. ระบบบริหารราชการในพืน้ที่ นโยบาย 

2518 จดัตั้งกองอ านวยการรักษาความสงบจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
(กอ.รส.ต.) ส่วนพลเรือนจดัตั้ง ศูนยป์ระสานราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้สังกดั กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 
(แต่ท าหน้าท่ีเพียงอบรมปฐมนิเทศขา้ราชการท่ีลงไปปฏิบติั
หนา้ท่ีเท่านั้น) 

ยงัคงเป็นนโยบายเฉพาะ
เ ร่ื อ ง  เ ช่ น  น โ ย บ า ย
เก่ียวกับสถานการณ์โจร
ก่ อก า ร ร้ า ย ในจังหวัด
ชายแดนภาคใต ้

2521 ยงัคงใชร้ะบบบริหารราชการแบบเดิม แต่มีการตั้งคณะกรรมการ
อ านวยการแกไ้ขปัญหาความมัน่คงจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

ประกาศใช ้นโยบายความ
มั่นคงแห่งชาติ เ ก่ียวกับ
จังหวัดชายแดนภาคใต้
2521 ท่ีครอบคลุมทั้งงาน
พฒันา งานการเมืองและ
การทหาร 

2524 คณะรัฐมนตรีปรับปรุงการบริหารราชการ ให้นายกรัฐมนตรี
รับผดิชอบโดยตรงในระดบัยทุธศาสตร์ และระดบัพื้นท่ีให้แม่ทพั
ภาคท่ี 4 เป็นผูรั้บผดิชอบ ตามค าสั่ง นร. 8/2524 โดย 

 กอ.รมน. จดัตั้ง พตท.43 แทน  กอ.รส.ต. รับผิดชอบด้าน
ป้องกนัและปราบปรามก่อการร้าย ข้ึนตรงต่อแม่ทพัภาคท่ี 4 

 มหาดไทย จดัตั้ง ศอ.บต. รับผดิชอบงานดา้นการพฒันา 

นโ ยบ า ย ค ว า ม มั่น ค ง
แห่งชาติเก่ียวกับจังหวดั
ชายแดนภาคใต ้2521 และ
ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี
ท่ี 8/2524 เร่ืองการปรับปรุง
การบริหารราชการในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้

2539 ปรับปรุงการบริหารราชการ โดยให้ ศอ.บต. แยกออกมาจากแม่ทพั
ภาคท่ี 4 โดยข้ึนตรงต่อกระทรวงมหาดไทย และในระดบันโยบาย
เองมีการจดัตั้ง คณะกรรมการอ านวยการแกไ้ขปัญหาความมัน่คง
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ปชต.) มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน 

นโ ยบ า ย ค ว า ม มั่ น ค ง
แห่งชาติ เก่ียวกับจังหวัด
ชายแดนภาคใต ้2537 ท่ีให้
น ้ าหนักในเร่ืองการพฒันา
เศรษฐกิจในพื้นท่ี 
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2545 รัฐบาลทกัษิณ มีค าสั่ง นร. 123/2545 เห็นชอบในการยกเลิก
กลไกการบริหารรูปแบบพิเศษ คือ ศอ.บต และ พตท.43 มีการ
โอนอ านาจของหน่วยงานรูปแบบพิเศษกลบัให้หน่วยงานปกติ 
คือ 

 ระดับนโยบาย  โอนภารกิ จและอ านาจของ
คณะกรรมการอ านวยการแก้ไขปัญหาความมั่นคง
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ปชต.) ให้แก่สภาความมัน่คง
แห่งชาติ 

 ระดบัพื้นท่ีงานดา้นการทหาร โอนภารกิจของ พตท.43 
ให้แก่กองทพัภาคท่ี 4/ กอ.รมน. ภาค 4 ท าหนา้ท่ีตาม
ภารกิจทหาร คือ การป้องกนัประเทศ 

 ระดบัพื้นท่ีงานดา้นการพฒันา โอนภารกิจของ ศอ.บต. 
ใหแ้ก่กระทรวงมหาดไทย 

 งานด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและ
ปราบปรามกลุ่ม ผกร. ใหก้องบญัชาการต ารวจภูธรภาค 
9 รับผดิชอบตามปกติเหมือนส่วนอ่ืนของประเทศ 

นโ ยบ า ย ค ว า ม มั่ น ค ง
แห่งชาติ เก่ียวกับจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 2542-2546 
ซ่ึงเป็นนโยบายความมัน่คง
แห่งชาติ เก่ียวกับจังหวัด
ชายแดนภาคใต้  ฉบับ
สุดทา้ย 
 

2546 -
2548 

 ในช่วงแรกจดัตั้ งคณะกรรมการประสานการแก้ไข
ปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(กปต.) มีรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหาดไทย เป็นประธาน 

 เหตุการณ์รุนแรงข้ึน จดัตั้ ง กอ.สสส.จชต. เป็นศูนย์
ควบคุมการประสานงานภายใต ้กอ.รมน. 

 ต่อมา กอ.สสส.จชต. เป็นกองอ านวยการเฉพาะกิจข้ึน
ตรงต่อนายกรัฐมนตรี และ ปรับรูปแบบรับผิดชอบ
งานในระดบัพื้นท่ี ส่วนในระดบันโยบายนั้นไดจ้ดัตั้ง 

 

 คณะกรรมการนโยบายเสริมสร้างสันติสุขจังหวดัชายแดน
ภาคใต ้(กสชต.) 
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2549 - 
ปัจจุบนั 

จดัตั้ง ศอ.บต.อีกคร้ัง นโยบายเสริมสร้างสันติสุข
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้2549 
และปัจจุบนัใชน้โยบายการ
บริหารและการพัฒนา
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้2555 
– 2557 

 
 
 
 
 
 
 



 

บทที ่4 
 

การเข้าสู่วาระนโยบายของ 
การจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2549  

 
1.  สภาพแวดล้อมในช่วงการเข้าสู่วาระนโยบาย 
  การเปล่ียนแปลงนโยบายในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต้
นั้น  มีการต่อการเปล่ียนแปลงในกระบวนการนโยบาย ท าให้แนวคิดการจดัตั้งองคก์ารรูปแบบพิเศษ
ข้ึนมาบริหารราชการในพื้นท่ี อย่างศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.)                             
นั้น ได้ถูกหยิบยกน ามาเข้าสู่การเป็นวาระนโยบายอีกคร้ังหน่ึง หลังจากถูกยุบไปในช่วงรัฐบาล 
พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ในบทน้ีจะเป็นการอธิบายถึงปัจจยัท่ีท าให้นโยบายการจดัตั้ง ศอ.บต. ในช่วงปี 
2549 ซ่ึง ศอ.บต. ยงัคงเป็นองคก์ารท่ียงัอยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาของฝ่ายทหาร คือ ผอ.รมน.ภาค 4 (แม่
ทพัภาค 4) โดยในการวิเคราะห์ปัจจยัท่ีเขา้สู่วาระนโยบาย ตอ้งวิเคราะห์ถึงบริบทสภาพแวดลอ้มของ
นโยบาย1ท่ีเป็นปัจจยัผลกัดนัการเขา้สู่วาระของนโยบาย โดยการอธิบายกระบวนการก าหนดนโยบาย
การจดัตั้ง ศอ.บต. น้ี แบ่งเป็น 2 ช่วงเวลา คือ 

ช่วงที ่1   กระบวนการจดัตั้ง ศอ.บต ในปี 2549 ท่ีเป็นการร้ือฟ้ืนหลงัจากถูกยุบไปในช่วง
รัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร แต่โครงสร้างในช่วงน้ีจะเป็นหน่วยงานท่ีอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชา
ของฝ่าย กอ.รมน. ภาค 4 และเป็นเพียงองคก์ารตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีเท่านั้น ซ่ึงถือวา่ไม่ได้
มีฐานะเป็นส่วนราชการ การปฏิบติังานบางอยา่งจึงยงัไม่เป็นอิสระอยา่งเตม็ท่ี ซ่ึงในช่วงเวลาน้ีนั้นมี
ความพยายามจะจดัตั้ง ศอ.บต. เป็นองค์การถาวรให้แยกออกมาจากการน าของฝ่ายทหาร แต่ไม่
ประสบความส าเร็จ  

ช่วงที่ 2  เป็นช่วงท่ีรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เขา้มาเป็นรัฐบาล ไดมี้การริเร่ิมแนวคิด
การจดัตั้ งส านักบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นการถาวร จึงมีความพยายามผลักดัน 
ศอ.บต. ใหเ้ป็นหน่วยงานท่ีมีความถาวร และออกมาเป็น พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ.2553 ในท่ีสุด 

                                                           

 
1
 สภาพแวดลอ้มมีความเก่ียวพนักบักระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ เน่ืองจากนโยบายสาธารณะอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของ

สภาพแวดลอ้มดา้นต่างๆการเปล่ียนแปลงในสภาพแวดลอ้มอาจส่งผลกระทบต่อความตอ้งการของบุคคลหรือกลุ่มต่างๆ ซ่ึงความตอ้งการ
ของกลุ่มต่างๆจะถูกส่งต่อไปยงัระบบการเมือง ท่ีมีผลทั้งในการจ ากดัและก าหนดทิศทางกระบวนการก าหนดนโยบาย (แกว้ค า ไกรสรพงศ ์
2548: 39 ; ทศพร ศิริสัมพนัธ ์2539:75) 



68 

 
  ในบทท่ี 4 น้ีจะเป็นการอธิบายกระบวนการนโยบายในช่วงท่ี โดยเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการ
เข้าสู่วาระนโยบายของการจัดตั้ งศูนย์อ  านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ โดยอธิบาย
สภาพแวดลอ้มของประเทศไทยก่อนการรัฐประหาร 19 ก.ย. 2549 โดยมีรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลา
นนท์ เขา้มาบริหารประเทศ ท าให้มีการร้ือฟ้ืนองค์การท่ีเป็นกลไกการแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดน
ภาคใตอ้ย่าง ศอ.บต. กลบัข้ึนมาอีกคร้ัง  โดยการแบ่งปัจจยัท่ีมีผลกระทบต่อการก าหนดนโยบาย
แก้ปัญหา แบ่งเป็น ปัจจยัภายในประเทศและปัจจยัภายนอกประเทศในช่วงเวลาดังกล่าว และ
กระบวนการการเขา้สู่วาระนโยบายทั้งกระแสการเมือง กระแสนโยบาย และกระแสปัญหา จนถึง
ขั้นตอนการก าหนดเป็นนโยบายออกมาเป็นศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 
 

1.1 สภาพแวดล้อมภายในประเทศทีม่ีผลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายการจัดตั้ง ศอ.บต.  
สภาพแวดลอ้มท่ีมีผลต่อการเปล่ียนแปลงในนโยบายแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้

อย่างมาก ก็คือ สภาพแวดล้อมภายในประเทศโดยเฉพาะ สภาพแวดล้อมทางการเมืองเน่ืองจาก
ความขัดแย้งทางการเมืองซ่ึงเร่ิมต้นเม่ือประมาณปี 2548 ท่ีกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อ
ประชาธิปไตย มีการรวมตวักนัเพื่อขบัไล่ พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ให้พน้จากต าแหน่ง เหตุการณ์
ด าเนินความขดัแยง้ด าเนินเร่ือยมา จนกระทัง่กลุ่มพนัธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยมีการนดั
ชุมนุมคร้ังใหญ่ในวนัท่ี 20 ก.ย. 49 จนกระทัง่ในวนัท่ี 19 ก.ย. 2549 ก็ไดเ้กิดการรัฐประหารข้ึน โดย
คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข (คปค.) 2 ซ่ึง
ท าใหทิ้ศทางของนโยบายการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ปล่ียนแปลงไป โดยเฉพาะภายใต้
รัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ กลุ่มขา้ราชการประจ าโดยเฉพาะขา้ราชการต ารวจ มีบทบาทส าคญัในการ

                                                           

 
2
 ประกาศ คปค. ฉบบัท่ี 1อธิบายถึงเหตุผลในการท ารัฐประหารวา่ “การบริหารราชการแผน่ดินโดยรักษาการรัฐบาลปัจจุบนัได้

ก่อใหเ้กิดปัญหาความขดัแยง้ แบ่งฝ่าย สลายความรู้รักสามคัคีของคนในชาติอยา่งไม่เคยปรากฎมาก่อน ประชาชนเคลือบแคลงสงสัยการ
บริหารราชการแผน่ดินอนัส่อไปในทางทุจริตประพฤติมิชอบอยา่งกวา้งขวาง หน่วยงาน องคก์ารอิสระถูกครอบง าทางการเมือง ไม่สามารถ
สนองตอบเจตนารมยต์ามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ตลอดจนหม่ืนเหม่ต่อการหม่ินพระบรมเดชานุภาพแห่งองคพ์ระมหากษตัริยผ์ูท้รง
เป็นท่ีเคารพเทิดทูนของปวงชนชาวไทยอยู่บ่อยคร้ัง แมห้ลายภาคส่วนสังคมจะไดพ้ยายามประนีประนอมคล่ีคลายสถานการณ์มาโดย
ต่อเน่ืองแลว้ แต่ก็ยงัไม่สามารถท่ีจะท าใหส้ถานการณ์ความขดัแยง้ยติุลงได ้

 “ดงันั้นคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นพระประมุขซ่ึงประกอบดว้ยผูบ้ญัชาการ
เหล่าทพั และผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ จึงมีความจ าเป็นตอ้งยึดอ านาจการปกครองแผ่นดินตั้งแต่บดัน้ีเป็นตน้ไปโดยคณะปฎิรูปการ
ปกครองฯ    ขอยืนยนัว่าไม่มีเจตนาท่ีจะเขา้มาเป็นผูบ้ริหารราชการแผ่นดินเสียเองแต่ไดคื้นอ านาจปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขกลบัคืนสู่ปวงชนชาวไทยโดยเร็วท่ีสุด ทั้งน้ีเพ่ือธ ารงรักษาไวซ่ึ้งความสงบสุขและความมัน่คงของชาติ 
รวมทั้งเทิดทูนไวซ่ึ้งสถาบันพระมหากษตัริย ์อันเป็นท่ีเคารพยิ่งของปวงชนชาวไทยทุกคน” นอกจากน้ียงัประกาศกฎอยัการศึกทั่ว
ราชอาณาจกัร 
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ก าหนดนโยบายสาธารณะ เห็นไดจ้ากการยกเลิก ศอ.บต. และ พตท.43  และน าระบบปกติเขา้มาใช้
แทนท่ี โดยมีต ารวจเป็นเจา้หน้าท่ีหลกัในการปราบปรามกลุ่มผูก่้อความไม่สงบ เห็นไดจ้ากเม่ือปี 
2545 นายกรัฐมนตรีไดม้อบหมายงานท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงและสืบราชการลบัทั้งหมดให้กบัต ารวจ 
ท าใหร้ะบบขาดความสมดุลระหวา่งหน่วยงานความมัน่คงในจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละเป็นสาเหตุ
ส าคญัท่ีท าใหไ้ฟใตท้วคีวามรุนแรงมากข้ึน ท่ีส าคญัความขดัแยง้ระหวา่งต ารวจและทหารก็เป็นเช้ือ
ไฟท่ีมีผลไปเพิ่มสถานการณ์รุนแรง รายงานจากส านกัข่าวกรองแห่งชาติ ระบุวา่ ทหารไม่พอใจใน
วธีิการท างานของต ารวจเน่ืองจากต ารวจไดส้ังหารสมาชิกกลุ่มแบ่งแยกดินแดนท่ีเป็นสายข่าวให้กบั
กองทพัท่ียอมรับขอ้เสนอนิรโทษกรรมแลว้ การกระท าของต ารวจสร้างความไม่พอใจให้แก่ชุมชน 
เป็นการตดัสายข่าวของตนเอง และสายข่าวก็กลายเป็นเป้าหมายให้กลุ่มแนวร่วมหัวรุนแรงลอบ
สังหารได้3  สอดคลอ้งกบัขอ้มูลจากนายทหารท่ีท างานในพื้นท่ีมาอย่างยาวนานระบุวา่การยกเลิก
ระบบบริหารแบบพิเศษและใหท้หารออกจากพื้นท่ีโดยท่ียงัไม่ไดมี้การเตรียมการไวล่้วงหนา้ ท าให้
กลุ่มแนวร่วมผูก่้อความไม่สงบสามารถออกมาปฏิบติัการไดเ้ต็มท่ี4  สถานการณ์ในพืน้ที่  ก็เป็น
ปัจจยัส าคญัท่ีท าใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงในนโยบาย อตัราผูบ้าดเจ็บและเสียชีวิตท่ีเพิ่มสูงข้ึนตั้งแต่ปี 
2544 เป็นตน้มาก็ไดเ้กิดเหตุการณ์รุนแรงเพิ่มสูงข้ึนเร่ือยมา จากปี 2543 ท่ีสถิติการก่อเหตุรุนแรงใน
พื้นท่ี 4 จงัหวดัอยูท่ี่เพียง 15 คร้ังเท่านั้น แต่ความรุนแรงไดมี้ความถ่ีมากข้ึนอย่างชดัเจนในช่วงปี 
2546 พื้นท่ี 4 จงัหวดั ความุรนแรงมีมากถึง 125 คร้ัง5 โดยลกัษณะการใชค้วามรุนแรงนั้นมีการใช้
อาวุธรสงคราม ระเบิด ปืน โปรยตะปูเรือใบ และชุมนุมประท้วงกดดันเจ้าหน้าท่ีให้ปล่อยตัว
ผูต้อ้งหา  แมว้่ารัฐบาลจะพยายามแก้ไขปัญหาความไม่สงบอย่างต่อเน่ือง แต่สถานการณ์ความ
รุนแรงก็ยงัคงด าเนินอยู่จนถึงปัจจุบนั อีกทั้งนโยบายเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
2547 ก็ไดก้ล่าวถึงสภาพแวดลอ้มและสถานการณ์ในพื้นท่ีวา่เกิดจากความแตกต่างทั้งดา้นศาสนา
และวิถีชีวิต ท าให้ขบวนการก่อความไม่สงบน าเอาเง่ือนไขความแตกต่างน้ีมาอา้ง เพื่อปลุกกระแส
การต่อต้านอ านาจรัฐ ท าให้เกิดการก่อความไม่สงบในรูปแบบต่างๆส่งผลต่อความเช่ือมัน่ด้าน
จิตวทิยาในหมู่ประชาชน โดยเฉพาะการไม่ไดรั้บความร่วมมือจากประชาชนเป็นอุปสรรคส าคญัใน
การแกไ้ขปัญหา 
 
 

                                                           
 3 อา้งใน สุภาคพ์รรณ ตั้งตรงไพโรจน,์ความขดัแยง้ 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้: รากเหงา้ปัญหาและแนวทางแกไ้ข, หนา้ 83 

4 จากการสมัภาษณ์เจา้หนา้ท่ีทหาร(สมัภาษณ์ ไม่ประสงคอ์อกนาม,12 มีนาคม 2555) ระบุวา่ การท่ีทหารไดรั้บค าสัง่ใหอ้อกจากพื้นท่ี
อนัเน่ืองมาจากการยกเลิกระบบ ศอ.บต. และ พตท.43 ท าใหส้ายข่าวของฝ่ายความมัน่คงค่อยๆถูกลอบสังหารอย่างต่อเน่ือง และเจา้หนา้ท่ีทหาร
ไม่สามารถเขา้ไปดูแลได ้เกิดปัญหาส าคญัในเร่ืองขาดแหล่งข่าวท่ีใหข้อ้มูลกบัเจา้หนา้ท่ี  

5 ท่ีมา ตวัเลขจากกระทรวงพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์2551 
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1.2 สภาพแวดล้อมด้านความมั่นคงในภาพรวมที่มีผลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายการจัดตั้ง 
ศอ.บต. 

การเปล่ียนแปลงบริบทดา้นความมัน่คงในภาพรวมของประเทศไทย6ท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหา
จงัหวดัชายแดนใต ้นั้นไดแ้ก่ การเคลื่อนตัวของกระแสอัตลักษณ์นิยม เป็นแรงกระตุน้ให้ชนกลุ่ม
น้อยของสังคมท่ีมีวฒันธรรมท่ีแตกต่าง เคล่ือนไหวเพื่อปกป้องอตัลกัษณ์ของตน โดยเฉพาะเม่ือ
ระบบทุนนิยมไดเ้ขา้ครอบง าพื้นท่ีต่างๆทัว่โลก  ท าให้บางสังคมเกิดความรู้สึกว่าก าลงัถูกรุกราน
ทางวฒันธรรม จึงออกมาเคล่ือนไหวโดยวธีิการต่างๆ ในส่วนของประเทศไทยเจา้หนา้ท่ีรัฐบางกลุ่ม
ยงัยึดติดกบักรอบการคิดในเร่ืองคนกลุ่มนอ้ยตอ้งปรับตวัเขา้หาคนกลุ่มใหญ่ในสังคม โดยมีการใช้
แนวทางท่ีรุนแรงแก้ไขปัญหา ท าให้เกิดเง่ือนไขใหม่ให้กับปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ีจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้เพิ่มข้ึน ตลอดจนภยัคุกคามข้ามชาติ 7โดยเฉพาะการก่อการร้ายและองค์การ
อาชญากรรมขา้มชาติ ก็เป็นอีกหน่ึงปัจจยัท่ีมาเสริมความซบัซ้อนของปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ให้มีความซับซ้อนมากข้ึน แต่ยงัไม่ปรากฏชัดเจนว่าขบวนการก่อความไม่สงบในพื้นท่ีจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้มีความเช่ือมโยงกบัก่อการร้ายต่างประเทศ แต่ก็อาจตกเป็นเป้าหมายของกลุ่มภยั
คุกคามขา้มชาติเหล่าน้ีไดถ้า้ขาดมาตรการป้องกนัท่ีดี  
 โดยสรุปแล้วสภาพแวดล้อมในช่วงก่อนมีการจัดตั้ ง ศอ.บต. ในปี 2549 นั้นปัจจัย
ภายในประเทศคือ ความวุ่นวายทางการเมือง  เป็นปัจจยัส าคญัท่ีผลกัดนัให้มีการเปล่ียนแปลงใน
นโยบาย เน่ืองจากมีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล ประกอบกบัสถานการณ์ความรุนแรงในพื้นท่ีก็ยงั
เกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง และสภาพแวดลอ้มทางดา้นความมัน่คงในภาพรวมทั้งกระแสอตัลกัษณ์นิยม
และภยัคุกคามขา้มชาติรูปแบบต่างๆก็เป็นสาเหตุท่ีสร้างสภาวะแวดลอ้มท่ีเอ้ือต่อการเปล่ียนแปลง
ในนโยบายการแกไ้ขปัญหา 
 
2.บทวเิคราะห์ช่วงเวลาและลักษณะของแต่ละกระแสทีม่ีผลต่อการจัดตั้ง ศอ.บต. 
 ผูศึ้กษาจะได้อธิบายถึงในแต่ละช่วงเวลา กระแสการเมือง กระแสปัญหา และกระแส
นโยบายเป็นอยา่งไร ลกัษณะของแต่ละกระแสท่ีมีผลต่อการจดัตั้งองคก์ารอยา่งไร โดยจะเร่ิมตั้งแต่
การจดัตั้ง ศอ.บต. คร้ังแรกสมยัรัฐบาล พล.อ.เปรม   ติณสูลานนท์ พ.ศ. 2524 จนถึงการจดัตั้ง 

                                                           
6
 โปรดดู นโยบายความมัน่คงแห่งชาติ พ.ศ.2550 - 2554 

7
 ภยัคุกคามขา้มชาติท่ีส าคญั ไดแ้ก่ การลกัลอบคา้ยาเสพยติ์ด องคก์ารอาชญากรรมขา้มชาติ การลกัลอบน าคนเขา้เมือง การคา้

มนุษย ์การคา้อาวธุ การฟอกเงิน อาชญากรรมทางคอมพิวเตอร์ เป็นตน้  



71 

ศอ.บต. ในปัจจุบนั โดยเป็นการวิเคราะห์เฉพาะรัฐบาลท่ีมีการเปล่ียนแปลงในนโยบายท่ีเก่ียวกบั
การจดัตั้ง ศอ.บต. เท่านั้น  
 2.1 สมัยการบริหารงานของ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์  
 กระแสปัญหา  ปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นช่วงเวลาดงักล่าวนั้น หาก
พิจารณาจากนโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ม่ือปี 2521 นั้น จะเห็นวา่
ปัญหาส าคญัในช่วงเวลานั้นท่ีตอ้งเร่งแกไ้ข คือ ปัญหาดา้นสังคมจิตวิทยา ท่ีเน้นให้ประชาชนใน
พื้นท่ีมีการศึกษาภาษาไทย และกลุ่มเยาวชนท่ีอาจถูกชัดจูงจากแนวร่วมกลุ่มก่อความไม่สงบได ้ 
ประกอบกบัยงัมีขบวนการผูก่้อการร้ายคอมมิวนิสต์ (ผกค.) ขบวนการโจรคอมมิวนิสตม์ลายา (จค
ม.) และขบวนการโจรก่อการร้าย (ขจก.) ยงัคงมีการปฏิบติัการอยูใ่นพื้นท่ี ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อ
ความมัน่คงของชาติ 
 กระแสการเมือง การเมืองในสมยั พล.อ.เปรม นั้นเป็นรัฐบาลประชาธิปไตยคร่ึงใบ คือ เป็น
รัฐบาลท่ีไม่ไดม้าจากการเลือกตั้ง ดงันั้นผูศึ้กษามองว่ากลุ่มทหาร เป็นผูท่ี้มีบทบาทส าคญัในการ
ก าหนดนโยบายของประเทศ โดยเฉพาะนโยบายท่ีเก่ียวกบัการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
ท่ีในช่วงปี 2551 นั้นเป็นการเนน้ในเร่ืองของการปราบปราม ควบคู่ไปกบัการมีส่วนร่วมของคนใน
พื้นท่ีซ่ึงนโยบายในปี 2521 นั้นมีข้ึนตั้งแต่สมยั พล.อ.เกรียงศกัด์ิ ชมะนนัท ์เป็นนายกรัฐมนตรี แต่
นโยบายก็ยงัคงด าเนินต่อในสมยั พล.อ.เปรม แต่ปัจจยัท่ีผูศึ้กษาวิเคราะห์ว่าเป็นแรงผลกัดนัส าคญั
ในเกิดกระแสการเมืองนั้ น เป็นเพราะปัจจัยทางความคิด อุดมการณ์ทางการเมืองท่ีมาจาก
ต่างประเทศ โดยเฉพาะแนวคิดคอมมิวนิสตจ์ากจีน กองทพัในยุคน้ีก็มีการปรับการต่อสู้เน่ืองจาก
ตระหนกัสงครามเป็นเร่ืองของการเมือง โดยเฉพาะการท าสงครามเพื่อต่อสู้กบัปฏิบติัการทางการ
เมืองของพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย8 จึงมีค าสั่งท่ี 66/2523 เป็นจุดเร่ิมตน้ของแนวคิดของ
กองทพัในการเอาชนะทางความคิดมากกวา่การเอาชนะดว้ยก าลงัสงครามตามรูปแบบเดิม 
 กระแสนโยบาย ในช่วงก่อนปี 2521 นั้นประเทศไทยยงัขาดนโยบายท่ีเก่ียวกบัการแกไ้ข
ปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้ยา่งเป็นทางการ แต่เม่ือปี 2521 ก็ไดมี้การจดัท านโยบายความมัน่คง
แห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใตฉ้บบัแรกข้ึน ซ่ึงมีเน้ือหาท่ีเนน้ให้เยาวชนเรียนรู้ภาษาไทย 
ประชาชนไม่น าเร่ืองศาสนามาเป็นเง่ือนไขในการแบ่งแยก รวมทั้งปรับปรุงการบริหารงานการ
แกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้ห้มีประสิทธิภาพมากข้ึน และนโยบายดงักล่าวเป็นนโยบาย
ฉบบัแรกท่ีระบุไวช้ดัเจนถึงการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นท่ีและครอบคลุมทุกมิติ
ท่ีเก่ียวกบัการแกไ้ขปัญหา โดยเฉพาะเร่ืองการพฒันาเศรษฐกิจและดา้นสังคมจิตวทิยา 

                                                           

 
8
 สุรชาติ บ ารุงสุข, ทหารกบัประชาธิปไตย จาก 14 ตุลา สู่ปัจจุบนัและอนาคต  , หนา้ 74. 
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 หน้าต่างนโยบาย  จากแรงผลกัดนัของทั้ง 3 กระแส ทั้งปัญหาการปราบปรามโจร
คอมมิวนิสต์ ขบวนการโจรก่อการร้าย ท่ีกองทพัจ าเป็นต้องเปล่ียนยุทธวิธีในการต่อสู้ โดยให้
ความส าคญัในเร่ืองการต่อสู้ท่ีเอาชนะทางการเมืองมากข้ึน ตลอดจนการมีนโยบายความมัน่คงท่ี
เก่ียวกับจงัหวดัชายแดนภาคใต้ฉบบัแรกท่ีมีความครอบคลุมการแก้ไขปัญหาภาคใต้ในทุกมิติ 
โดยเฉพาะในมิติดา้นสังคมจิตวิทยาและการพฒันาในพื้นท่ี  และรัฐบาล พล.อ.เปรม ก็มีจุดยืนอยา่ง
ชัดเจนในการประกาศใช้นโยบายการเมืองน าการทหารและเน้นให้การปฏิบัติราชการของ
ขา้ราชการในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้มุ่งใหค้วามช่วยเหลือประชาชน อ านวยความยุติธรรม แต่
แรงผลกัดนัท่ีมีความส าคญันั้นผูศึ้กษาวเิคราะห์วา่เป็นกระแสของปัญหาขบวนการแบ่งแยกดินแดน 
และประกอบกบัในห้วงเวลาดงักล่าวประเทศไทยประสบกบัภยัคุกคามทางการเมือง คือ การแทรก
ซึมของพรรคคอมมิวนิสตแ์ห่งประเทศไทย ซ่ึงมีการเร่ิมใชอ้าวุธต่อสู้กบัเจา้หนา้ท่ีราชการ และโจร
จีนคอมมิวนิสตท่ี์เขา้มาหลบซ่อนในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ปัญหาเศรษฐกิจสังคมในจงัหวดั
ชายแดนภาคใตท่ี้ตกต ่ามานาน9

 และรัฐบาล พล.อ.เปรม เองก็เป็นแรงผลกัดนัท่ีท าให้เกิดกระแส
การเมืองท่ีเน้นการเมืองน าการทหาร เน่ืองจากปัจจยัทางความคิด อุดมการณ์ทางการเมืองแบบ
คอมมิวนิสต์ในช่วงเวลาดงักล่าว ท าให้หน้าต่างนโยบายไดถู้กเปิดออก รัฐบาลจึงไดล้งนามค าสั่ง
ส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 8/2524 เร่ือง การปรับปรุงบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงค าสั่ง
น้ีเป็นท่ีมาของการจดัตั้ง ศอ.บต. และ พตท.43   
 โดยเป้าหมายการจดัตั้ งหน่วยงานทั้งสองนั้นสอดรับการนโยบายความมัน่คงเก่ียวกับ
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะในเร่ืองการสร้างเอกภาพในการบริหารราชการในพื้นท่ี โดยผา่น
การกลัน่กรองงานจากแม่ทพัภาคท่ี 4 ซ่ึงอาจหนา้ท่ีของ ศอ.บต. ในปี 2524 มีดงัน้ี 

1. ควบคุม ก ากบัดูแล ประสานงานระหวา่งส่วนราชการต่างๆในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
2. บงัคบับญัชาขา้ราชการและการด าเนินงานภายใน ศอ.บต. 
3. เสนอแนะแม่ทพัภาคท่ี 4 เร่ืองการโยกยา้ยขา้ราชการท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมออกนอก
พื้นท่ี 
4. พฒันาขา้ราชการทุกระดบั ตลอดจนการจดัท าแผนงาน โครงการและการประเมินผล 
5. แต่งตั้งท่ีปรึกษา ตลอดจนปฏิบติังานตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากแม่ทพัภาค 4 

 
   
 

                                                           

 
9
 42 ปี ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ, ในส่วนบทสมัภาษณ์ น.ต.ประสงค ์สุนศิริ (ไม่มีเลขหนา้). 
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2.2 สมัยการบริหารงานของ นายบรรหาร ศิลปอาชา 
 สมยัการบริหารงานของรัฐบาลนายบรรหาร นั้น ศอ.บต. มีการปรับโครงสร้างการบริหาร
คร้ังใหญ่อีกคร้ัง คือ การปรับให้ ศอ.บต. พน้จากการควบคุมและก ากบัของแม่ทพัภาคท่ี 4 โดยผู ้
ศึกษาไดว้เิคราะห์ถึงลกัษณะของกระแสต่างๆท่ีมีผลท าใหห้นา้ต่างของนโยบายเปิดออก  

กระแสปัญหา  ปัญหาความมัน่คงในช่วงรัฐบาลบรรหารนั้นปัญหาภยัคุกคามท่ีมาจาก
คอมมิวนิสตเ์บาบางลง และไม่ถือเป็นภยัคุกคามในระดบัท่ีกระทบต่อความมัน่คงของรัฐอีกต่อไป  
แต่ปัญหาในเร่ืองก่อการร้าย การแบ่งแยกดินแดนนั้นยงัคงเป็นปัญหาอยู ่โดยจงัหวดัชายแดนภาคใต้
นั้นยงัพบปัญหาความแตกต่างดา้นวฒันธรรมท่ีง่ายต่อการแทรกแซงและแวงประโยชน์จากความ
แตกต่างดงักล่าว10 ปัญหาการลอบเผาโรงเรียนในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตก้็เป็นเร่ืองท่ีกระทบ
ต่อความมัง่คงแห่งชาติเช่นเดียวกนั และสภาความมัน่คงแห่งชาติไดมี้การทบทวนการด าเนินการ
ตามนโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2521 และไดพ้ิจารณาสถานการณ์
ท่ีผา่นมาเพื่อจดัท านโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2531 พบวา่ปัญหาท่ี
เป็นแก่นแท ้คือเร่ืองความไม่เขา้ใจอนัน าไปสู่ความหวาดระแวง แต่ปัญหาต่างๆก็มีพฒันาการท่ีดี
ข้ึนจนมีการใชน้โยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2537 ท่ีให้ความส าคญั
ดา้นงานพฒันาเน่ืองจากความรุนแรงลดลงและมีการพฒันาเศรษฐกิจดีข้ึน  
 กระแสการเมือง   ห้วงเวลาดงักล่าวปัจจยัจากการเมืองระหวา่งประเทศก็มีส่วนส าคญัใน
การผลกัดนัให้เกิดกระแสการเมือง คือ ปัญญาชนบางส่วนไดรั้บแนวคิดการปฏิวติัในอิหร่านเขา้มา 
ท าให้เกิดความไม่เขา้ใจกนั และมีการส่งออกปฏิวติัของอิหร่านท่ีพยายามเผยแพร่แนวคิดน้ีให้แก่
ประเทศอ่ืนๆดว้ย โดยรัฐบาลพยายามในการส่งเสริมใหเ้ยาวชนเรียนรู้ภาษาไทยและพยายามส่ือสาร
ให้เกิดความเขา้ใจกนัมากข้ึน11 ประกอบกบัช่วงเวลาดงักล่าวภยัคุกคามจากทั้งภายในและภายนอก
ประเทศไดส้ิ้นสุดลง คือ การแตกสลายของระบอบคอมมิวนิสตใ์นประเทศมหาอ านาจ การแตกแยก
ในพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยจนท าให้ปฏิบติัการของกองก าลังติดอาวุธส้ินสุดลงและ
ไม่ไดเ้ป็นภยัคุกคามทางความมัน่คงของประเทศอีกต่อไป ท าให้ประเทศไทยไม่ตอ้งแสวงหาความ
มัน่คงจากระบอบออ านาจนิยมอีกต่อไป12  กองทพัจึงลดบทบาททางการเมืองของตนเองลงไป 
โดยเฉพาะในช่วงหลงัปี 2535 ท่ีรัฐบาลทหารตอ้งหลุดจากอ านาจไปในวิกฤตเดือนพฤษภาคม ซ่ึง

                                                           

 10
 ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ, พลเอกจรัล กุลละวณิชย ์ กบัความมัน่คงแห่งชาติ (กรุงเทพฯ: ส านกังานสภาความมัน่คง

แห่งชาติ, 2539), หนา้ 200-204. 
11

  42 ปี ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ, หนา้ 58. 
12
สุรชาติ บ ารุงสุข, ทหารกบัประชาธิปไตย จาก 14 ตุลา สู่ปัจจุบนัและอนาคต  , หนา้ 112. 
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กองทพัสูญเสียบทบาททางการเมืองไปอยา่งมาก ท าใหภ้ายหลงัผูน้ ากองทพัมกัประกาศวา่ “กองทพั
จะไม่ยุง่การเมือง” และ “เป็นทหารอาชีพ” 13  
 กระแสนโยบาย ในช่วงเวลาน้ีนั้นสภาความมัน่คงแห่งชาติได้มีการออก นโยบายความ
มัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2531 และนโยบายปี 2537 ข้ึนมาใช้ โดยนโยบาย
ในช่วงปี 2531-2535 นั้นมีวตัถุประสงค์ส าคญัในเร่ือง การสร้างความเข้าใจ  เพื่อให้สามารถอยู่
ร่วมกนัในวฒันธรรมท่ีต่างกนั การให้เกิดความสงบ สันติ มีชีวิตที่ปลอดภัย โดยเป็นการก าหนด
นโยบายท่ีครอบคลุมทั้ งด้านความมั่นคง การเมือง สังคมจิตวิทยา และการพฒันาด้านต่างๆ  
ตลอดจนมีการเปล่ียนแปลงในนโยบายดา้นความมัน่คงหลายดา้น ท่ีเป็นแรงผลกัดนัให้เกิดกระแส
นโยบายเน่ืองจากในช่วงเวลานบัตั้งแต่ปี 2430 เป็นตน้มาเป็นช่วงระหวา่งการส้ินสุดยุคสงครามเยน็
และสงครามอินโดจีน เกิดระเบียบโลกใหม่ ภายในประเทศไทยก็มีการเปล่ียนแปลงในทุกๆดา้น ท า
ให้ส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติต้องปรับนโยบายความมัน่คงแห่งชาติให้สอดคล้องกับ
สถานการณ์ใหม่ท่ีเกิดข้ึน โดยรัฐบาลได้มอบหมายให้ สมช. นั้ นทบทวนนโยบายการบริหาร
ราชการท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้คือ การยกเลิก ศอ.บต. และการยกเลิก พ.ร.บ. ป้องกนัการ
กระท าอนัเป็นคอมมิวนิสต์ แต่ สมช. ไม่เห็นด้วย เน่ืองจากยงัเป็นสถานการณ์ไม่เหมาะสมท่ีจะ
ยกเลิกหน่วยงานดงักล่าว14 และต่อมาเม่ือปี 2537 ก็ได้มีการออกนโยบายความมัน่คงแห่งชาติ
เก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2537-2541 โดยเน้นความส าคญัทางด้านเศรษฐกิจ เน้นการใช้
การเมืองน าการทหาร สร้างสัมพันธ์กับประเทศมุสลิม และการให้ประชาชนอยู่ร่วมกันบน
วฒันธรรมท่ีหลากหลาย  

หน้าต่างนโยบาย  จากการปรากฏของกระแสทั้งสามน้ีเอง ท าให้หนา้ต่างนโยบายเปิดออก 
เน่ืองจากการเมืองในช่วงท่ีพลเรือนมีอ านาจเหนือกองทพั ภยัคุกคามจากการเมืองระหว่างประเทศ
ในเร่ืองอุดมการณ์จากตะวนัออกกลาง ท าให้รัฐบาลต้องปรับการต่อสู้กับการก่อความไม่สงบ
เป็นไปในเชิงการเอาชนะทางการเมืองมากข้ึน ประกอบกบัภยัคุกคามท่ีมาจากคอมมิวนิสตเ์บาบาง
ลง และไม่ถือเป็นภัยคุกคามในระดับท่ีกระทบต่อความมั่นคงของรัฐอีกต่อไป  อีกทั้งกระแส
นโยบายท่ีมีการทบทวนและปรับปรุงนโยบายท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง ท าให้เกิดการปรับการบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นยุคนายบรรหาร ท าให้มีค  าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีท่ี 56/2539 
ปรับปรุงการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยมีการแบ่งโครงสร้างการบริหารเป็นระดับ
นโยบายและระดับประสานงานการแก้ไขปัญหา อยา่งชดัเจน ท่ีส าคญั คือ ศอ.บต. นั้นพน้จากการอยู่

                                                           
13

 เร่ืองเดียวกนั , หนา้ 68 

14
 42 ปี ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ, บทสมัภาษณ์นายสุวิทย ์สุทธานุกลู (ไม่มีเลขหนา้). 
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ใต้การบงัคบับญัชาของแม่ทพัภาคท่ี 4 โดยข้ึนกับนายกรัฐมนตรีโดยตรงผ่านคณะกรรมการ
อ านวยการแกปั้ญหาความมัน่คงจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หรือ ปชต. ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน 
ซ่ึงดูการแก้ปัญหาในภาพใหญ่ ส่วนในระดบัประสานงานแกไ้ขปัญหา มี ศอ.บต. และ พตท. 43 
เป็นกลไกการท างาน ซ่ึงประสิทธ์ิ โอสถานนท์ ให้สัมภาษณ์ว่า ศอ.บต. ตามค าสั่งส านัก
นายกรัฐมนตรีในปี 2539 นั้นเปรียบไดเ้หมือนเป็นรัฐบาลส่วนหนา้ในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
ซ่ึงมีหนา้ท่ีอ านวยการดา้นแผนเงิน แผนงาน แผนคน มาอยูด่ว้ยกนั โดยเป็นการระดมส่วนราชการ
ต่างๆมาไวใ้นพื้นท่ีอาศยัการประสานงานเป็นเคร่ืองมือการแปรนโยบายไปสู่การปฏิบติั การสรรหา
ขา้ราชการท่ีมีความรู้ความสามารถ โยกยา้ยขา้ราชการท่ีไม่ดีออกจากพื้นท่ี ส่วนขา้ราชการท่ีดีก็
จดัสรรบ าเหน็จความชอบพิเศษให้ 15 ดงันั้นในช่วงปี 2539 เป็นตน้มา ศอ.บต. มีภาพขององคก์ารท่ี
เป็นของฝ่ายพลเรือนมากวา่เป็นภาพของหน่วยงานทางการทหาร เน่ืองจากกระแสต่างๆบรรจบกนั
จนเอ้ือแก่การท่ีท าให ้ศอ.บต. มีการปรับโครงสร้างไดส้ าเร็จ  
 
3. การเข้าสู่วาระนโยบายการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.): ช่วง
การร้ือฟ้ืน ศอ.บต. 2544-2549 
 กระแสการเมืองเป็นกระแสท่ีรัฐบาลและฝ่ายการเมืองเป็นฝ่ายก าหนดปัญหา โดยปัญหาท่ี
ฝ่ายการเมืองน ามาก าหนดนโยบายนั้นมีท่ีมาจากเหตุการณ์ทางการเมืองท่ีส าคญั อาทิ การเมืองการ
เปล่ียนแปลงระบอบการเมือง การเปล่ียนแปลงทางการบริหารหรือการเปล่ียนแปลงจากการเกิด
รัฐประหาร อารมณ์ของคนในชาติ ตลอดจนแรงกดดันจากการเมืองระหว่างประเทศ เป็นต้น 
ส าหรับกระแสการเมืองท่ีส าคญันั้น ปัจจยัความเปล่ียนแปลงการเมืองภายในประเทศไทยเอง เป็น
ส่วนส าคญัท่ีน าไปสู่การเปล่ียนแปลงในนโยบายการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต้ โดยเฉพาะการร้ือฟ้ืน ศอ.บต. และหน่วยงานรูปแบบพิเศษในพื้นท่ี กลับข้ึนมาอีกคร้ัง  
เน่ืองจากการท่ีจะให้ปัญหาใดปัญหาหน่ึงเขา้สู่วาระนโยบายไดน้ั้นตอ้งเป็นเร่ืองท่ีสอดคล้องกบั
อารมณ์ความรู้สึกของประชาชนในชาติ ตลอดจนกลุ่มทางการเมืองหรือกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ 
 การเมืองในประเทศ เกิดความวุ่นวาย และเกิดการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีส าคญัท่ีสุด 
คือ  การรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน 2549 มีผลท าให้รัฐบาลของ พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร 
นายกรัฐมนตรี ตอ้งพน้จากต าแหน่ง ซ่ึงปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้องก็เป็นประเด็นท่ีรัฐบาล 
พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ถูกโจมตีอยู่เสมอถึงความผิดพลาดในการแก้ปัญหา จึงท าให้สถานการณ์

                                                           
15

 สมัภาษณ์  นายประสิทธ์ิ โอสถานนท,์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และอดีต ผูอ้  านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต.,  2 ,มกราคม 

2555. 
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เลวร้ายลง ตั้งแต่การท่ี นายพลากร สุวรรณรัฐ ผอ.ศอ.บต. ลาออกและไดรั้บการโปรดเกลา้ฯให้เป็น
องคมนตรี ท าให้เกิดเสียงวิจารณ์อยา่งกวา้งขวางในการลาออกคร้ังน้ี ต่อมาก็มีการยุบ ศอ.บต และ 
พตท.43 และกลบัมาใชร้ะบบบริหารราชการแบบปกติเหมือนพื้นท่ีอ่ืน  แต่เหตุการณ์ก็ยงัเกิดข้ึน
อยา่งต่อเน่ือง 16และยิง่ทวคีวามรุนแรงมากข้ึนจากเหตุการณ์มสัยิดกรือเซะ ท่ีเจา้หนา้ท่ีไดใ้ชอ้าวุธยิง
ถล่มเขา้ไปในมสัยดิส่งผลใหมี้ผูเ้สียชีวติกวา่ร้อยคน ท าให้ชาวมุสลิมในพื้นท่ีมองวา่เป็นการกระท า
ท่ีเกินกว่าเหตุ หรือการประทว้งท่ีอ าเภอตากใบ จ.นราธิวาส ท่ีเจา้หนา้ท่ีไดข้นยา้ยผูชุ้มนุมประทว้ง
บนรถทหาร แต่ขาดอากาศหายใจระหว่างท่ีอยู่บนรถยนต์ ส่งผลให้มีผูเ้สียชีวิตกว่า 78 ราย  และ
กรณีการหายตวัไปของนายสมชาย นีละไพจิตร ทนายความของผูต้อ้งหาคดีท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง
หลายคดี โดยผูต้้องหาในคดีน้ี คือ เจ้าหน้าท่ีต ารวจ แต่ท้ายท่ีสุดคดีถูกศาลยกฟ้องเน่ืองจาก
พยานหลกัฐานไม่เพียงพอ  และมีผลใหมี้การเปล่ียนแปลงในนโยบายโครงสร้างการบริหารราชการ
ในพื้นท่ี จชต. อีกคร้ัง17 และส่ิงท่ีแสดงถึงความส าคญัของปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้คือ การท่ีสถาบนัพระมหากษตัริยอ์อกมาแสดงความห่วงใยต่อปัญหาท่ีเกิดข้ึนหลายคร้ัง
ในช่วงรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร อาทิ สมเด็จพระนางเจา้ฯพระบรมราชินีนาถ ไดท้รงมีพระราช
ด ารัสเก่ียวกบัเร่ืองน้ีในหลายโอกาสทั้งในวนัเฉลิมพระชนมพรรษา  และท่ีส าคญัคือเม่ือวนัท่ี 16 
พ.ย. 2547 สมเด็จพระนางเจา้ฯ พระบรมราชินีนาถ ทรงมีพระราชกระแสรับสั่งถึงพระราชกรณียกิจ
และทุกข์สุขของราษฎรท่ีไดท้รงรับทราบด้วยพระองค์เอง ระหว่างการเสด็จพระราชด าเนินทรง
เยีย่มราษฎรในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยมี องคมนตรี คณะรัฐมนตรี และบุคคลส าคญัเขา้เฝ้าฯเพื่อ
รับฟังกระแสพระราชด ารัสดงักล่าว โดยทรงมีความเป็นห่วงปัญหาท่ีคนบริสุทธ์ิถูกสังหารจ านวน
มาก ซ่ึงเป็นปรากฏการณ์ท่ีไม่เคยทรงพบมาก่อนตลอดการตามเสด็จฯพระเจา้อยูห่วักวา่ 30 ปี และ
เน้นย  ้ าว่าไม่ควรเหตุการณ์ ท่ีประชาชนบริสุทธ์ิถูกฆ่าอีกต่อไปจากบทบาทของสถาบัน
พระมหากษตัริยท่ี์อยูก่บัสังคมไทยมานานนบัหลายร้อยปี เป็นทั้งจุดศูนยร์วมความเป็นอนัหน่ึงอนั
เดียวของคนในชาติ เป็นสถาบนัท่ีคอยถ่วงดุลไม่ให้เกิดอ านาจเผด็จการหรือการใช้อ านาจเกิน
ขอบเขต18 และจากพระราชด ารัสดงักล่าว รวมถึงการเสด็จพระราชด าเนินของพระบรมวงศใ์นพื้นท่ี

                                                           
16

 สถานการณ์จงัหวดัชายแดนภาคใตรุ้นแรงข้ึนสมยั พ.ต.ท.ทกัษิณ เน่ืองจากในตอนแรกนายกรัฐมนตรีไปเขา้ใจว่าเป็นอาชญากรรมประจ าวนั เช่น 

การลา้งแคน้ ทะเลาะวิวาท โดยคิดว่าเป็น “โจรกระจอก” โดยสถานการณ์ถูกท าให้เป็นเร่ืองทางการเมือง เน่ืองจากมีขอ้เสนอว่าปัญหาท่ีเกิดข้ึนเกิดจากการมีหลาย
หน่วยงานมากเกินไปในพ้ืนท่ีท าใหท้ างานขดักนัเอง ท าใหฝ่้ายการเมืองตกลงยกเลิกหน่วยงานพิเศษต่างๆ แลว้ปล่อยให้หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีดูแลความ
สงบเรียบร้อยตามปกติเป็นผูรั้บผิดชอบ ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ีต ารวจ โปรดดูวิษณุ เครืองาม (2554:394) 

17
 โครงสร้างการบริหารราชการก่อนจะมีการรัฐประหารในปี 2549 คือ มีการปรับปรุงโครงสร้าง กอ.สสส.จชต. ใหม่ โดยใน

ระดบันโยบายใหมี้การจดัตั้ง คณะกรรมการนโยบายเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(กสชต.) มีรองนายกรัฐมนตรี คือ พล.ต.อ.
ชิดชยั วรรณสถิต เป็นประธาน และ กอ.สสส.จชต. มีแม่ทพัภาคท่ี 4 เป็นผูอ้  านวยการ 

18 ลิขิต ธีรเวคิน, การเมืองการปกครองของไทย (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2548), หนา้ 37. 
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ภาคใต ้เป็นแรงกดดนัส าคญัท่ีตอ้งน ามาประกอบในการวเิคราะห์ใหเ้ห็นถึงบทบาทของสถาบนัท่ีท า
ให้รัฐบาลตอ้งแกไ้ขปัญหาความไม่สงบโดยเร็ว และประเด็นเร่ืองปัญหาความไม่สงบในภาคใตน้ี้
เอง ก็ไดถู้กมองจากนกัวชิาการต่างประเทศอยา่ง McCargo วา่เป็นเร่ืองความขดัแยง้ระหวา่ง พ.ต.ท.
ทกัษิณ ชินวตัร และเครือข่ายของสถาบนัพระมหากษตัริย ์ (Network Monarchy)19 ท่ีน าโดย พล.อ.
เปรม ติณสูลานนท์ และ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ตั้งแต่การท่ี พ.ต.ท.ทกัษิณ ยุบหน่วยงานอย่าง 
ศอ.บต. และ พตท.43 ท่ีริเร่ิมโดยรัฐบาล พล.อ.เปรม และการท่ี พล.อ.เปรม ออกมากล่าวเรียกร้อง
ใหทุ้กฝ่ายปฏิบติัตามยทุธศาสตร์พระราชทาน เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา ซ่ึงการท่ีบุคคลผูใ้กลชิ้ดสถาบนั
พยายามออกมามีบทบาทในการแกปั้ญหาความไม่สงบ ลว้นเป็นปัจจยัในการก าหนดนโยบายการ
แกปั้ญหาของรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ซ่ึงตอ้งยอมรับวา่กลุ่มบุคคลซ่ึงเป็นเครือข่ายใกลชิ้ดกบัสถาบนั
ฯนั้นมีบทบาทและเป็นแรงกดดนัอย่างหน่ึงในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะ
กลุ่มทหารท่ีมีบทบาทในการเสนอแนวทางให้ชาวบา้นปกป้องตนเองอย่าง พล.อ.ณพล บุญทบั 
รองสมุหราชองครักษ์ ซ่ึงมีแนวคิดในการสนับสนุนให้ประชาชนปกป้องตนเองหรือท่ีเรียกว่า 
สมาชิกราษฎรอาสารักษาหมู่บ้าน(อรบ.) 20 และโครงการหมู่บา้นเศรษฐกิจพอเพียงและฟาร์ม
ตวัอย่างอนัเน่ืองมาจากพระราชด าริหลายแห่ง เช่น  ต.ปะเสยะวอ อ.สายบุรี จ.ปัตตานี และตั้งท่ีท า
การของคณะท างานอยูท่ี่หน่วยเฉพาะกิจท่ี 32 จ.นราธิวาส โดยจุดประสงคข์องการท างาน คือ การ
ปกป้องและป้องกนัมิให้ชาวไทยพุทธออกจากพื้นท่ีตามความมุ่งหมายของผูก่้อความไม่สงบ โดย
ลกัษณะการท างาน คือ การจดัตั้งหมู่บา้นท่ีสามารถพึ่งพาตนเองได ้ทั้งจากการเกษตรกรรมและการ
เล้ียงสัตวภ์ายในหมู่บา้ยและมีการฝึกอาวุธให้กบัราษฎรเพื่อสามารถปกป้องตนเองได ้ตลอดจน 
พล.อ.เปรม ติณสูลานนท ์เองก็จดัท าโครงการสานใจไทยสู่ใจใต ้โดยน าเยาวชนจากจงัหวดัชายแดน
ภาคใตม้าศึกษา ดูงานสถานท่ีต่างๆ ซ่ึงจากความเคล่ือนไหวในการมีส่วนร่วมต่อการแกไ้ขปัญหา
ความไม่สงบของกลุ่มบุคคลท่ีมีหนา้ท่ีใกลชิ้ดกบัพระบรมวงศานุวงศ์ ท าให้กลุ่มบุคคลเหล่าน้ีเป็น
ตวัแสดงส าคญัในการก าหนดนโยบายแก้ไขปัญหาความไม่สงบท่ีส าคญัเช่นเดียวกนั ต่อมาถึง
รัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ ทั้งส้ิน โดย พ.ต.ท.ทกัษิณ ไดมี้การประกาศใชก้ฎหมายพิเศษอยา่งกฎอยัการ
ศึกและ พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 2548 ซ่ึงถูกมองว่าท าให้สถานการณ์
เลวร้ายลง ท าให้ พ.ต.ท.ทกัษิณ จ าเป็นตอ้งตั้งคณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์แห่งชาติ 
(กอส.) เพื่อลดกระแสการต่อตา้นจากนโยบายการใชก้ฎหมายพิเศษในพื้นท่ี โดยแต่งตั้งนายอานนัท ์

                                                           
19

 Duncan McCargo, “Network Monarchy and Legitimacy cries in Thailand  ,” The Pacific review vol 18 no.4 (December 2005): 

499-519. 
20 ผูศึ้กษาไดล้งไปปฏิบติังานในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และศึกษารูปแบบการท างานของคณะท างาน พล .อ.ณพล บุญทบั ท่ี จ.

นราธิวาส จ.ยะลา และจ.ปัตตานี เม่ือเดือน พฤศจิกายน 2555 
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ปันยารชุน และ น.พ.ประเวศ  วะสี ซ่ึงถูกมองวา่เป็นเครือข่ายสถาบนัพระมหากษตัริยเ์ขา้มาท างาน
เพื่อลดแรงเสียดทานจากสังคม21 อย่างไรก็ดีแนวทางการร้ือฟ้ืนหน่วยงานท่ีดูแลปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใตอ้ยา่ง ศอ.บต. ก็ไม่ไดถู้กน ามาพิจารณาในสมยั พ.ต.ท.ทกัษิณ แต่อยา่งใด  แมว้า่จะมี
ผูจุ้ดประเด็นให้ร้ือฟ้ืนกลไกการบริหารงานรูปแบบเดิม และเนน้ย  ้าถึงความส าคญัในการมีองคก์าร
แบบ ศอ.บต อาทิ 
 
ตารางที ่3 แสดงถึงผู้ให้แนวคิดองค์การรูปแบบพเิศษในพืน้ทีจ่ชต. 
 

ผู้ทีม่ีแนวคิดให้ความส าคัญในการมี 
องค์การรูปแบบพเิศษในพืน้ที ่จชต. 
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- เสนอให้มีการจดัตั้ งองค์การในพื้นท่ี เป็นองค์การท่ีมี
การบูรณาการ รับฟังความคิดเห็นของประชาชน  

2. นายสุรินทร์ พิศสุวรรณ23 - ในอดีต จชต. มี ศอ.บต. เป็นศูนยก์ลางของทุกฝ่าย ทุก
ศาสนา แต่เม่ือถูกยุบไปแล้ว ทุกฝ่ายท่ีเคยมีบทบาทจะ
ปฏิเสธว่าธุระไม่ใช่ ท าให้เกิดช่องว่างของการมีส่วนร่วม 
เจา้ของปัญหาไม่มีส่วนร่วม จึงเกิดปัญหาต่างๆ   

3. นายชวน หลีกภยั24 - การยกเลิก ศอ.บต. ซ่ึงถูกตั้งในสมยัรัฐบาล พล.อ.เปรม 
ไม่ไดย้ึดนโยบายความมัน่คง แต่ใชอ้ารมณ์ในการแกปั้ญหา 
และไม่สามารถไปต าหนิขา้ราชการในพื้นท่ีได้ เน่ืองจากมี
การเปล่ียนตวัแม่ทพัถึง 4 คน และไม่ไดช้ านาญในพื้นท่ี มี
การตั้งหน่วยงานใหม่ข้ึนมาแทน เช่น กอ.สสส.จชต. และ
หน่วยเฉพาะกิจมากมาย 

4. น.พ.ประเวศ วะสี 25 - สมยั พล.อ.เปรม มีการจดัตั้ง พตท.43 และ ศอ.บต. ท่ีคอย
                                                           

21 Ibid., p. 515 
22กลุ่มงานวิจยัและพฒันา สถาบนัด ารงราชานุภาพ, “สรุปการประชุมรัฐสภาเพื่อการอภิปรายทัว่ไปเก่ียวกบัการแกปั้ญหา 3 จงัหวดั

ชายแดนภาคใต”้, 30 -31 มีนาคม 2548   
23 เร่ืองเดียวกนั 
24เร่ืองเดียวกนั, 
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ผู้ทีม่ีแนวคิดให้ความส าคัญในการมี 
องค์การรูปแบบพเิศษในพืน้ที ่จชต. 

แนวคิด 

ดูแลมิให้มีการอุม้ฆ่า ดูแลความเป็นธรรม เอาขา้ราชการท่ี
ไม่ดีออกจากพื้นท่ี สร้างความเข้าใจในการอยู่ร่วมกัน 
นโยบายและมาตรการของรัฐบาล พล.อ.เปรม ท าให้ความ
รุนแรงลดลง ขบวนการติดอาวุธลดลง ผูก่้อความรุนแรงวาง
อาวธุและเขา้ร่วมกระบวนการสันติพฒันาของรัฐ 
- สาเหตุของความรุนแรงท่ีเพิ่มข้ึนมากสมยัรัฐบาลทกัษิณ มี
ปัจจยัหลายอยา่ง เช่น มีขบวนการใหม่บ่มเพาะตวัในพื้นท่ีท่ี
มีอุดมการณ์ทางศาสนา แต่ท่ีเห็นร่วมกันส่วนมาก คือ 
นโยบายบายท่ีผิดพลาดและแข็งกร้าวของรัฐบาล การให้
ขอ้มูลท่ีผิดพลาดแก่นายกรัฐมนตรีโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐบาล
สังกดั ท าใหเ้กิดการสั่งยบุ พตท.43 และ ศอ.บต. 
 

  
 จากความเห็นต่างๆขา้งต้น จะเห็นว่าแนวคิดการร้ือฟ้ืน ศอ.บต. ได้ถูกหยิบยกข้ึนมาอยู่
เสมอ แต่ถา้ไม่ไดรั้บความเห็นชอบหรือความสนใจจากรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ก็ยากท่ีจะเกิดข้ึนได ้
เพราะเป็นการยอมรับความผดิพลาดในการยบุหน่วยงานดงักล่าวในปี 2545 ฉะนั้นการเปล่ียนแปลง
รัฐบาลจึงเป็นปัจจยัส าคญัในกระแสการเมือง ท่ีจะสามารถท าให้การจดัตั้ง ศอ.บต. น้ีเขา้สู่วาระเชิง
รัฐบาลและวาระเชิงการตดัสินใจได ้ เห็นไดจ้ากเม่ือมีการรัฐประหารและรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลา
นนท์ ลาออกจากต าแหน่งองคมนตรี และเขา้มาบริหารประเทศ หลงัจากนั้นนโยบายการร้ือฟ้ืน 
ศอ.บต. ได้ถูกหยิบมาพิจารณาเป็นเร่ืองเร่งด่วน ตลอดจนนโยบายท่ีเอ้ือต่อสภาวะแวดล้อมท่ี
สมานฉันท์มากข้ึน รัฐบาลสุรยุทธ์ ได้รับโปรดเกลา้ให้เขา้มาบริหารประเทศเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 
2549 และได้แถลงนโยบายต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติ โดยได้กล่าวถึงการแก้ไขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้ ไว้ในหัวข้อนโยบายการรักษาความมั่นคงของรัฐ โดยการแก้ปัญหาจะยึด
ยุทธศาสตร์พระราชทาน “เขา้ใจ เขา้ถึง พฒันา” โดยรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ ไดถื้อว่าปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใตเ้ป็นวาระแห่งชาติ จึงไดร้ื้อฟ้ืน ศอ.บต. ข้ึนมา เพื่อให้การแกไ้ขปัญหาสอดคลอ้งกบั
สถานการณ์ โดยพิจารณาแลว้วา่สถานการณ์ความไม่สงบไดเ้ปล่ียนแปลงไป ปัจจยัส าคญัของการ

                                                                                                                                                                      
25 ประเวศ วะสี, สามเหล่ียมดบัไฟใต ้(กรุงเทพฯ: 2548), หนา้ 7               
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แกปั้ญหาท่ีรัฐบาล พล.อ.สุรยทุธ์ เนน้ย  ้า คือ การสร้างความเขา้ใจและการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในพื้นท่ี การอ านวยความยุติธรรม การพฒันาการศึกษา และการสร้างความปลอดภัยให้กับ
ประชาชน26 โดยเม่ือวนัท่ี 30 ตุลาคม  2549 ไดมี้การออกค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี 207/2549 ให้
จดัตั้ง ศอ.บต และ พตท. โดยบรรจุไวใ้นขอ้ 3 ของค าสั่ง มีใจความว่า “ ให้จดัตั้ง ศอ.บต. เป็น
หน่วยงานภายในส านักนายกรัฐมนตรี ภายใต้การก ากับ ดูแล ของ กอ.รมน. และ ให้รอง
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยความเห็นชอบของ
นายกรัฐมนตรี แต่งตั้งเป็น ผอ.ศอ.บต. รับผิดชอบบงัคบับญัชาขา้ราชการการและการด าเนินงาน
ของ ศอ.บต.”  แต่การด าเนินการของ ศอ.บต. ซ่ึงมีการจัดตั้ งอย่างรวดเร็วในช่วงน้ีนั้ น เป็น
โครงสร้างท่ีมีความเหมือนกบัรูปแบบ ศอ.บต. สมยั พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ เกือบทุกอยา่ง โดย 
ศอ.บต. ยงัคงเป็นหน่วยงานตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี และอยูภ่ายใตก้ารก ากบัและควบคุมโดย 
แม่ทพัภาคท่ี 4 กระแสการเมืองอนัเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร โดย
การรัฐประหารเม่ือวนัท่ี  19 กนัยายน 2549 นัน่เอง ท าใหเ้ป็นจุดเปล่ียนส าคญัในการด าเนินนโยบาย
การแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และมีการร้ือฟ้ืนหน่วยงานอยา่ง ศอ.บต. และ พตท. ข้ึนมา
ในช่วงเวลาท่ี พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เขา้มาบริหารประเทศเพียงไม่นาน โดยใช้รูปแบบองค์การ
คลา้ยกบั ศอ.บต. เม่ือแรกตั้งเม่ือปี 2524 สมยั พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ซ่ึงมีแม่ทพัภาคท่ี 4 เป็น
ผูบ้งัคบับญัชาหลกัของหน่วยงาน เบ้ืองหลงัการจดัตั้ง ศอ.บต. ในช่วงเวลาหลงัการรัฐประหาร 2549 
ในยุคท่ี พล.อ.สรุยุทธ์ จุลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี นั้นมีการใช้เวทีการประชุมสภาความมัน่คง
แห่งชาติ เป็นเวทีในการ  ออกร่างนโยบายเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้คือ ค าสั่งท่ี 
206/2547 ซ่ึงเป็นท่ีมาของค าสั่งในการจดัตั้ง ศอ.บต. (206/2547) ซ่ึงในขณะนั้น เลขาธิการสภา
ความมั่นคงแห่งชาติ คือ พล.ท.ศิรพงศ์ บุญพัฒน์  ซ่ึงเคยเป็นเลขานุการกองทัพบกเม่ือคร้ัง         
พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็น ผบ.ทบ เป็นปัจจัยท่ีท าให้ พล.อ.สุรยุทธ์ ใช้เวทีสภาความมัน่คง
แห่งชาติ27เป็นหลกัในการน าประเด็นการจดัตั้ง ศอ.บต. เขา้สู่วาระการตดัสินใจของรัฐบาล ซ่ึงท่ี

                                                           

 
26

 ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ, “ประเด็นการช้ีแจงการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ส าหรับเลขาธิการ

สภาความมัน่คงแห่งชาติ,” 6 พฤศจิกายน 2549 (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่)  
สภาความมั่นคงแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ คือ   (1) พิจารณาเสนอแนะคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนโยบายภายในประเทศ  นโยบาย

ต่างประเทศ  นโยบายการทหาร  นโยบายการเศรษฐกิจ  และอ่ืน ๆ อนัเก่ียวกบัความมัน่คงแห่งชาติ  ให้สอดคลอ้งกนั เพื่อให้กิจการทหารและกิจการของ
กระทรวงทบวงกรมต่าง ๆ  ตลอดจนองคก์ารอ่ืนของรัฐสามารถประสานกนัไดอ้ยา่งใกลชิ้ดและเป็นผลดีต่อความมัน่คงแห่งชาติ (2) พิจารณาเร่ืองท่ีเก่ียวกบั
ความมัน่คงแห่งชาติตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมายสภาความมัน่คงแห่งชาติคณะกรรมการของสภาความมัน่คงแห่งชาติในการปฏิบติังานของสภาความ
มัน่คงแห่งชาติ  สภาความมัน่คงแห่งชาติหรือท่ีเรียกโดยย่อว่า มีองค์ประกอบดงัน้ี  1) นายกรัฐมนตรี เป็น ประธาน 2) รองนายกรัฐมนตรี  รองประธาน 
และประกอบดว้ยสมาชิกสภาความมัน่คงแห่งชาติ ดงัน้ี  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั  รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
การต่างประเทศ  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม รัฐมนตรีว่าการ  กระทรวงมหาดไทย ผูบ้ญัชาการทหารสูงสุด  เลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ. 
รายละเอียดเพิ่มเติม  โปรดดู http://www.nsc.go.th/index.php?option=com_content&task=view&id=13&Itemid=28  

http://www.nsc.go.th/index.php?option=com_content&task=view&id=13&Itemid=28
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ประชุมหน่วยงานความมัน่คงไดม้องวา่ การท่ี พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ท าการยุบหน่วยงานพิเศษใน
พื้นท่ีอยา่ง ศอ.บต. ถือเป็นจุดเปล่ียนส าคญัของนโยบายและก่อให้เกิดปัญหาความไม่สงบท่ีมีความ
รุนแรงมากข้ึน โดยเฉพาะเม่ือช่วงปี 2547-2549 ไม่มีนโยบายเฉพาะท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดน
ภาคใต้ แม้มี กอ.สสส.จชต. ก็ไม่ได้ผลมากเท่าใดนัก ตลอดจนรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ไม่อยาก
กลบัไปใชช่ื้อ ศอ.บต. เพราะจะเป็นการตอกย  ้าความผดิพลาดในอดีต ฉะนั้นการเปล่ียนแปลงรัฐบาล
จึงเป็นจุดเปล่ียนท่ีส าคญัท่ีสุดในทิศทางนโยบายเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต้28 โดย ศอ.บต. 
ในช่วงแรกจดัตั้งใหม่น้ีเป็นผลมาจากการพิจารณา การประชุมสภาความมัน่คงแห่งชาติเม่ือวนัท่ี 17 
ตุลาคม 2549 มีการเห็นชอบในหลกัการของ ร่างนโยบายเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
206/2547 ท่ีส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติไดรั้บมอบหมายให้เป็นผูพ้ิจารณาจดัท า โดยให้
น ้ าหนกัไปในเร่ือง การสร้างความเขา้ใจ ความเป็นธรรม การพฒันาการศึกษา และการสร้างความ
ปลอดภยัในพื้นท่ี ตลอดจนส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ ไดรั้บมอบหมายให้จดัท าโครงสร้าง
การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ ผ่านหน่วยงานภายใน คือ ส านกัความมัน่คงจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้29(ซ่ึงเป็นท่ีมาของค าสั่งนายกรัฐมนตรี 207/2549 เร่ืองการบริหารราชการในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต)้ โดยไดมี้การออกแบบโครงสร้างการบริหารราชการ ดงัน้ี 

 สภาความมัน่คงแห่งชาติ รับผดิชอบ งานระดบันโยบาย  
 กองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายใน รับผิดชอบการแปลงนโยบายไปสู่การ

ปฏิบติั โดยผา่นกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในภาค 4 อ านวยการปฏิบติั
ในพื้นท่ี 

 ศอ.บต. รับผดิชอบงานดา้นกิจการพลเรือน 
 กองอ านวยการผสมพลเรือน ต ารวจ ทหาร(พตท.) รับผิดชอบงานดา้นการป้องกนั

และแกไ้ขความไม่สงบในพื้นท่ี  
 โดยการจดัท าร่างค าสั่งเสริมสร้างสันติสุขและโครงสร้างการบริหารราชการในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้นั้ น ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้จัดให้มีการประชุมส่วนราชการท่ี
เก่ียวขอ้งเพื่อจดัท ารายละเอียด จากนั้นมีการน าเขา้ท่ีประชุมของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม 
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงยุติธรรม ให้ความเห็นชอบ โดย
บุคคลท่ีจะมาด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการ ศอ.บต. นั้น รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย (นายอารีย ์

                                                           
28

 สมัภาษณ ์ สมเกียรติ บุญชู, อดีตรองเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ,  2 กุมภาพนัธ์ 2555  
29 ปัจจุบนัเปล่ียนช่ือเป็นส านกัยุทธศาสตร์ความมัน่คงจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละชนตา่งวฒันธรรม ซ่ึงเป็นหน่วยงานระดบัส านกั

ภายในส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ  
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วงศ์อารยะ) เป็นผูน้ าเรียนนายกรัฐมนตรีต่อไป30 โดยการท างานของส านักงานสภาความมัน่คง
แห่งชาติในช่วงแรกตั้ง ศอ.บต. นั้นได้มีการประชุมเชิงปฏิบติัการเพื่อช้ีแจงท าความเขา้ใจค าสั่ง
ส านกันายกรัฐมนตรี 2 ค าสั่งขา้งตน้ กบัส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเลขาธิการสภาความมัน่คง
แห่งชาติได้เน้นย  ้านโยบายตามค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี โดยเฉพาะการให้ความส าคญัในแนว
ยุทธศาสตร์พระราชทาน “ เขา้ใจ เขา้ถึง พฒันา” และ “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” ตลอดจนการมี
ส่วนร่วมของประชาชน เป็นตน้ ซ่ึงหน่วยงานท่ีจะมีบทบาทในงานดงักล่าวก็คือ ศอ.บต. ท่ีจะเป็น
องคก์ารกลางท่ีคอยท าหนา้ท่ีประสานหน่วยงานในระดบัพื้นท่ีทั้งหมด และให้ ศอ.บต. มีอ านาจใน
การแต่งตั้งสภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้มีสมาชิกจากทุกภาคส่วนอีก
ด้วย ส่วน ส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติ ในฐานะท่ีเป็น เลขานุการของสภาความมัน่คง
แห่งชาติ จะคอยท าหนา้ท่ีคิดตามประเมินผลการปฏิบติัตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี โดยเฉพาะ
ในช่วงการเปล่ียนผ่านจาก กอ.สสส.จชต. มาสู่การท างานของ ศอ.บต. และ พตท. เพื่อจดัท าเป็น
ขอ้เสนอแนะเสนอต่อสภาความมัน่คงแห่งชาติต่อไป 31  
 การเมืองระหว่างประเทศ ตวัแสดงในเวทีการเมืองระหว่างประเทศ เป็นปัจจยัส าคญัท่ี
กดดนัรัฐบาลไทยเช่นเดียวกนัโดยเฉพาะแรงกดดนัจากประเทศในโลกมุสลิม โดยเฉพาะองค์การ
ความร่วมมืออิสลาม(Organization of Islamic Cooperation หรือ OIC ) ท่ีพยายามเขา้มามีบทบาทใน
การแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องไทยมาโดยตลอด โดยส านกัเลขาธิการ 
OIC ไดมี้การส่งผูแ้ทนเขา้มาสังเกตการณ์ปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องไทย และในการประชุม
ระดบัรัฐมนตรีต่างประเทศของ OIC ทุกคร้ังจะมีการออก ข้อมติเกี่ยวกับชุมชนในชนกลุ่มน้อย
มุสลิมในประเทศที่มิใช่สมาชิก OIC หรือการแถลงการณ์ต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัเหตุการณ์ในจงัหวดั
ชายแดนภาคใตเ้ช่น เหตุการณ์กรือเซะและตากใบ ซ่ึง OIC ไดป้ระณามเหตุการณ์ดงักล่าววา่ส่งผล
ให้มีผูเ้สียชีวิตจ านวนมาก และเรียกร้องให้ไทยปกป้องสิทธิของชาวมุสลิม หรืออิทธิพลจาก
ประเทศเพื่อนบา้นเองก็มีส่วนกดดนัรัฐบาลไทยอยา่งประเทศมาเลเซียซ่ึงมีพรมแดนติดต่อกนั และ
ในสมยัอดีตนายกรัฐมนตรีมหาธีร์ มูฮาหมดั เองก็เคยเรียกร้องให้ไทยพิจารณาเร่ืองการให้จงัหวดั
ชายแดนภาคใตเ้ป็นเขตปกครองพิเศษ ซ่ึงท าให้รัฐบาลทกัษิณไม่พอใจนกัต่อการแสดงความเห็น

                                                           
30

 ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ “บนัทึกขอ้ความ กราบเรียนนายกรัฐมนตรี เร่ืองโครงสร้างการบริหารราชการจงัหวดัชายแดน

ภาคใต,้ ” 27 ตุลาคม 2549 (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
31

 ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ, “ประเด็นการช้ีแจงการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ส าหรับเลขาธิการ

สภาความมัน่คงแห่งชาติ,” 6 พฤศจิกายน 2549 (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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ของอดีตนายกรัฐมนตรีมาเลเซีย32 ซ่ึงภายหลงัจากการพน้จากอ านาจของรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ถูก
มองวา่เป็นปัจจยับวกต่อการแกปั้ญหาในภาคใต ้เน่ืองจาก พล.อ.สนธิ บุญรัตกลิน เป็นบุคคลแรกท่ี
เสนอใหมี้การพดูคุยกบัขบวนการก่อความไม่สงบ ตลอดจน ทั้ง พล.อ.สนธิ  และ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลา
นนท ์ไดต้ระหนกัถึงบทบาทของมาเลเซียในการเป็นก าลงัส าคญัในการแกไ้ขปัญหา 33 และปรากฏ
ขอ้มูลว่าขบวนการผูก่้อความไม่สงบเองก็มีการติดต่อกบัโลกมุสลิมและองค์การระหว่างประเทศ
มุสลิมอยา่ง OIC ให้ประณามรัฐบาลไทยโดยออกเป็นขอ้มติเฉพาะเก่ียวกบัปัญหาจงัหวดัชายแดน
ภาคใตข้องไทย ซ่ึงโดยปกติขอ้มติของ OIC เก่ียวกบัไทยท่ีออกในการประชุมระดบัรัฐมนตรีนั้น จะ
รวมอยูใ่นเร่ืองทัว่ไปในข้อมติเกีย่วกบัชุมชนในชนกลุ่มน้อยมุสลมิในประเทศทีม่ิใช่สมาชิก OIC ซ่ึง
กลุ่มผูก่้อความไม่สงบยงัไม่ประสบความส าเร็จ34  ปัจจยัด้านต่างประเทศน้ีเองเป็นเร่ืองส าคญัท่ี
ควบคุมและตรวจสอบการท างานของรัฐบาลไทยต่อการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตท้ั้งเร่ือง
องคก์ารระหวา่งประเทศในโลกมุสลิมอยา่ง OIC ท่ีกล่าวขา้งตน้ โดยจรัญ มะลูลีม (2555) ไดศึ้กษา
ในเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งไทยกบั OIC ในเร่ืองท่ีเก่ียวพนักบัปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดย
ประเทศไทยไดส้ถานะประเทศผูส้ังเกตการณ์ (observer state) ในการเขา้ร่วมการประชุมของ OIC 
แต่ขบวนการก่อความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตก้็พยายามใชก้ลไกของ OIC ในการแสวงหา
ประโยชน์ในการแบ่งแยกดินแดน เช่น ขบวนการ PULO ก็เคยได้สถานะ observer ใน OIC 
เช่นเดียวกนั หรือเป็นกรณีการเกิดเหตุการณ์ตากใบและกรือเซะ ท่ี OIC เชิญรัฐบาลไทยเขา้หารือ
เพื่อหาทางแกไ้ขปัญหาเม่ือวนัท่ี 5 มีนาคม 2548 และมีความพยายามจนถึงปัจจุบนัท่ีกลุ่มผูก่้อความ
ไม่สงบโดยเฉพาะ PULO พยายามด าเนินยุทธศาสตร์ทางการเมืองในการยกระดบัปัญหาให้เขา้สู่
ความสนใจของ OIC โดยการออกขอ้มติเก่ียวกบัประเทศไทยเป็นการเฉพาะในการประชุมรัฐมนตรี
ต่างประเทศของ OIC35 การเมืองระหว่างประเทศเพื่อนบา้นเองก็มีส่วนทั้งเป็นปัจจยัเอ้ือต่อการ
แกไ้ขปัญหาและเป็นปัจจยัลบต่อการแกไ้ขปัญหาเช่นกนั โดยเฉพาะมาเลเซียซ่ึงเป็นเพื่อนบา้นของ
ไทยและเปรียบเสมือนแหล่งพกัพิงของกลุ่มผูก่้อความไม่สงบ  และความพยายามขอมาเลเซียในการ
เป็นตวักลางในการพูดคุยเพื่อสันติภาพ ตั้งแต่สมยัอดีตนายกรัฐมนตรีมหาธีร์ โมฮมัหมดั โดยริเร่ิม
กระบวนการสันติภาพลงักาวี โดยเป็นการพูดคุยในปี 2548 ในสมยัรัฐบาลทกัษิณ โดยรัฐบาลไทย

                                                           
32

 อิมมยาส ยซุูฟ, “ความรุนแรงในภาคใคข้องไทยและโลกมุสลิม,” แผน่ดินจินตนาการ, ชยัวฒัน ์สถาอานนัท,์ บรรณาธิการ 

(กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพม์ติชน, 2551), หนา้ 557-558. 
33

 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 582 

34 ผูศึ้กษาเองไดมี้หนา้ท่ีติดตามการประชุม OIC เน่ืองจากผูต้วัผูศึ้กษาเป็นคณะท างานเก่ียวกบัปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ของ

ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ ขอ้มูลดงักล่าวจึงรวบรวมจากประสบการณ์การท างานของตวัผูศึ้กษาเอง 
35

 เก่ียวกบั OIC โปรดอ่าน จรัญ มะลูลีม, OIC องคก์ารมุสลิมโลกในโลกมุสลิม (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพศ์ยาม, 2555). 
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ไดม้อบหมายให้ศูนยรั์กษาความปลอดภยั สภาความมัน่คงแห่งชาติ เขา้ร่วมการพูดคุย และฝ่ัง ผูก่้อ
ความไม่สงบประกอบดว้ยกลุ่ม GIMP PULO BRN และ BERSATU และการพูดคุยไดส้รุปออกมา
เป็นแผนเสนอต่อรัฐบาล แต่รัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ก็ไม่ได้ให้ความสนใจต่อค าแนะน าในแผน
ดงักล่าว เน่ืองจากก าลงัให้ความส าคญักบัปัญหาทางการเมืองในประเทศไทยเอง36ตลอดจนแกนน า
ของขบวนการระดบัมนัสมองบางส่วนอาศยัอยู่ในต่างประเทศ ซ่ึงบางส่วนไดรั้บความเห็นใจจาก
ประเทศท่ีให้ท่ีพกัพิงแก่ระดบัมนัสมองของขบวนการโดยเฉพาะประเทศท่ีเป็นมุสลิมดว้ยกนั หรือ
ประเทศท่ีมีประวติัศาสตร์และเช้ือชาติร่วมกนัอยา่งมาเลเซีย ท าให้เป็นเร่ืองยากท่ีประเทศมาเลเซีย
จะสามารถประกาศได้อย่างเป็นทางการว่าจะช่วยไทยปราบปรามขบวนการก่อความไม่สงบใน
ภาคใตข้องไทย หรือการท่ีนกัเรียนไทยไปศึกษาในประเทศมุสลิมอยา่งประเทศอินโดนีเซียซ่ึงอาจ
ท าให้มีความเช่ือมโยงกับกลุ่มแนวร่วมผู ้ก่อความไม่สงบในต่างประเทศบางกลุ่ม แม้แต่
สหประชาชาติก็ยงัคงติดตามสถานการณ์ในจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องไทยอยูเ่สมอ หรือแมแ้ต่การ
ติดตามสถานการณ์ของต่างประเทศในรูปแบบของการให้ทุนศึกษาวิจัย การให้เงินช่วยเหลือ 
สนบัสนุนโครงการพฒันาต่างๆ ตลอดจนองค์การพฒันาเอกชนต่างประเทศท่ีสนใจปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใตข้องไทยเละด าเนินกิจกรรมอย่างแข็งขนั อาทิ International Crisis Group ท่ีมี
ส านกังานอยูท่ี่ประเทศเบลเยีย่ม ก็มกัจะออกรายงานเก่ียวกบัสถานการณ์ในภาคใตเ้ป็นประจ าทุกปี37 
ซ่ึงแมว้่ารัฐบาลจะยืนยนัว่าปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นเร่ืองภายในประเทศ
ไทย แต่คงไม่สามารถตดัขาดจากสภาพแวดลอ้มของต่างประเทศซ่ึงเป็นแรงกดดนัรัฐบาลไทยได้
เลย38 
 สรุป  กระแสการเมืองทั้งในประเทศและต่างประเทศมีผลต่อการเช้าสู่วาระนโยบายการ
จดัตั้ ง ศอ.บต. โดยเฉพาะแรงกดดันทางการเมืองท่ีมีต่อรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ทั้ งเสียง
วิพากษว์ิจารณ์จากสังคมและนกัวิชาการในเร่ืองนโยบายท่ีผิดพลาด ส่งผลให้ระดบัความรุนแรงมี
เพิ่มข้ึน และความห่วงใยของพระบรมวงศานุวงศต์่อปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ท าให้รัฐบาลไม่สามารถน่ิงนอนใจต่อปัญหาได้ นอกจากนั้นแรงกดดันจากประชาคมระหว่าง
ประเทศในโลกมุสลิม ก็ท าให้การด าเนินนโยบายใดของรัฐบาลอยูใ่นสายตาของประชาคมระหวา่ง
ประเทศ การด าเนินนโยบายใดตอ้งเป็นไปอยา่งรอบคอบเพราะอาจถูกกลุ่มผูก่้อความไม่สงบน าไป
บิดเบือนและรายงานสู่องคก์ารระหวา่งประเทศ โดยเฉพาะ OIC ท่ีมีการออกขอ้มติเก่ียวกบัชนกลุ่ม

                                                           
36

 เอกรินทร์ ต่วนศิริ และคณะ, การเจรจาสันติภาพระหวา่งมุสลิมมลายแูละรัฐไทย (ปัตตานี: ปาตานีฟอร่ัม, 2555), หนา้ 21.  

 
37

 โปรดดู www.crisisgroup.org  
38
สมัภาษณ์  สมเกียรติ บุญชู, อดีตรองเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ,  2 กุมภาพนัธ์ 2555 

http://www.crisisgroup.org/
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น้อยมุสลิมในประเทศท่ีมิได้เป็นสมาชิกในการประชุมระดบัรัฐมนตรีต่างประเทศทุกปี ซ่ึงความ
พยายามของกลุ่มก่อความไม่สงบ คือ การท่ีจะให้ OIC ออกขอ้มติท่ีเป็นการเฉพาะเก่ียวกบัจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้ของไทย ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอาจกระทบต่อความสัมพันธ์ของไทยและโลกมุสลิม 
ตลอดจนการเมืองและความสัมพนัธ์กบัประเทศเพื่อนบา้นอยา่งมาเลเซียเองก็เป็นปัจจยัท่ีส่งผลต่อ
การแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ช่นเดียวกนั  แต่การเปล่ียนแปลงท่ีมีผลมากท่ีสุด คือ การ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองในประเทศไทยเอง คือ การรัฐประหารรัฐบาลจาก พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร  
ท าใหแ้นวคิดการจดัตั้ง ศอ.บต. ไดถู้กน ามาเขา้สู่วาระนโยบายอีกคร้ังในรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลา
นนท ์หลงัจากเขา้มาบริหารประเทศไดไ้ม่นาน ซ่ึงโครงสร้างการบริหารนั้นเป็นมีเหมือนกบัในอดีต
สมยั พล.อ.เปรม ติณสูลานนท ์เป็นส่วนใหญ่ ซ่ึง ศอ.บต. ยงัคงอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล ของแม่ทพั
ภาคท่ี 4  
 กระแสปัญหา  เป็นกระแสท่ีเน้นไปท่ีความสนใจของสาธารณชนท่ีมีต่อปัญหา เช่น 
สถานการณ์ท่ีถือเป็นวิกฤตการณ์ของชาติ หรือ เป็นเหตุการณ์ท่ีขดัต่อศีลธรรมอนัดีของสังคม 
เน่ืองจากทุกปัญหาไม่สามารถเขา้สู่วาระนโยบายได้ทุกปัญหา ปัญหาท่ีจะเขา้ไปสู่การเป็นวาระ
นโยบายไดต้อ้งท าใหผู้ก้  าหนดนโยบายเห็นวา่เป็นปัญหาส าคญั เร่งด่วน ท่ีตอ้งไดรั้บการเเกไ้ข และ
คนในสังคมเห็นว่าเป็นเร่ืองท่ีตอ้งได้รับการแกไ้ขอย่างเร่งด่วน ซ่ึงปัญหาความไม่สงบในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้เป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนมานาน แต่มีความรุนแรงมากข้ึนในช่วงท่ี พ.ต.ท.ทกัษิณ ชิน
วตัร เข้ามาเป็นรัฐบาล ตั้ งแต่เหตุการณ์ปล้นปืน 403 กระบอกท่ี อ.เจาะไอร้อง พร้อมทั้งลอบ
วางเพลิงโรงเรียนและจุดตรวจหลายแห่งในพื้นท่ี นบัแต่นั้นเป็นตน้มาเหตุการณ์รุนแรงก็เกิดข้ึน
เร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั โดยมีเหตุการณ์ส าคญั คือ  
 1. เหตุการณ์กรือเซะ จ.ปัตตานี (28 เมษายน 2547) เป็นเหตุการณ์ท่ีแนวร่วมกลุ่มก่อความ
ไม่สงบ ไดเ้ขา้โจมตีฐานปฏิบติัการของรัฐและสถานท่ีราชการพร้อมกนั จนเจา้หนา้ท่ีมีการตอบโต้
ดว้ยอาวุธปืน และบางส่วนไดเ้ขา้ไปหลบอยู่ในมสัยิดกรือเซะ และเจา้หน้าท่ีตดัสินใจใช้อาวุธเขา้
ปราบปรามผูก่้อความไม่สงบในมสัยิด ส่งผลให้มีผูเ้สียชีวิตทั้งฝ่ายรัฐและฝ่ายผูก่้อความไม่สงบ
จ านวนมากกวา่ 107 ราย ซ่ึงประเด็นท่ีถูกวิพากษว์ิจารณ์ คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีไดถ้ล่มมสัยิดดว้ยอาวุธ
ร้ายแรง ว่าเป็นการกระท าท่ีเกินกว่าเหตุหรือไม่ อีกทั้งมสัยิดกรือเซะเป็นศูนยร์วมจิตใจของชาว
มุสลิมในพื้นท่ีอีกดว้ย39 
 2. เหตุการณ์ตากใบ (25 ตุลาคม 2547) เป็นเหตุการณ์ท่ีมีผูป้ระทว้งท่ีสถานีต ารวจภูธร        

                                                           

 
39

 โปรดอ่าน รายงานผลการพิจารณาศึกษา เร่ือง: สถานการณ์ความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละแนวทางแกไ้ขเชิงรุก

(กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมาธิการความมัน่คงแห่งรัฐ สภาผูแ้ทนราษฎร, 2553), หนา้ 31 
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อ.ตากใบ กลุ่มวยัรุ่นประมาณ 1,500 คนเดินทางมาชุมนุมเรียกร้องให้เจา้หนา้ท่ีปล่อยตวัชุดรักษา
ความปลอดภยัหมู่บา้น (ชรบ.) จ านวน 6 คนท่ีถูกตั้งขอ้หายกัยอกและแจง้ความเท็จกรณีการปลน้
ปืนลูกซองของทางราชการ ซ่ึงกลุ่มคนท่ีมาประทว้งไดบุ้กเขา้ไปใน สภ.ตากใบ เกิดการปะทะกนั 
ต่อมาเจา้หนา้ท่ีไดค้วบคุมตวัผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมทั้งหมด ดว้ยยานพาหนะของราชการ    เพื่อไปท่ีค่าย
อิงคยุทธบริหาร จ.ปัตตานี แต่ผูชุ้มนุมขาดอากาศหายใจระหว่างการขนยา้ยท าให้มีผูเ้สียชีวิตจาก
เหตุการณ์ น้ีทั้ ง ส้ิน 85 คน ซ่ึงการด า เ นินคดีกับเจ้าหน้า ท่ีนั้ นมีการมีการกล่าวโทษ                       
พล.ท.พิศาล วฒันวงศคี์รี แม่ทพัภาคท่ี 4 ในขณะนั้น แต่ผลการสอบสวนออกมาว่าเป็นการกระท า
หนา้ท่ีตามกฎหมาย แมว้า่ฝ่ายรัฐจะไดด้ าเนินการเยียวยาให้กบัญาติผูเ้สียหาย40 จากเหตุการณ์น้ีเอง
ไดก้ลายเป็นเง่ือนไขท่ีท าให้กลุ่ม BERSATU ไดป้ระกาศให้เป็น “วนัเยาวชนแห่งชาติปัตตานี” ซ่ึง
กลบัเป็นผลลบต่อรัฐไทยเพิ่มข้ึนอีก 
 เหตุการณ์ทั้งสองเหตุการณ์ เป็นเหตุการณ์ท่ีสาธารณชนทั้งในและต่างประเทศให้ความ
สนใจเป็นพิเศษ แต่ก็ยงัมีอีกหลายเหตุการณ์ท่ีสร้างความสนใจและสะเทือนใจให้แก่สาธารณะชน 
ทั้ง เหตุการณ์ชาวบ้านท าร้ายครูจูหลิง ปงกันมูล เม่ือปี 2549 ท่ีชาวบา้นจบัครูเป็นตวัประกนั เพื่อ
ต่อรองให้ปล่อยตวัผูต้อ้งหา ซ่ึงสุดทา้ยครูจูหลิงไดเ้สียชีวิตจากการถูกชาวบา้นซ่ึงเป็นผูห้ญิงรุมท า
ร้าย และการหายตวัไปของ ทนายสมชาย นีละไพจิตร  ทนายความท่ีมีบทบาทในการช่วยเหลือชาว
ผูต้อ้งหาชาวไทยมุสลิมท่ีถูกเจา้หนา้ท่ีต ารวจกล่าวหาว่าเป็นผูก่้อการร้าย ซ่ึงไดห้ายตวัไปเม่ือวนัท่ี 
12 มีนาคม 2547 โดยมีการกล่าวหาวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐบางกลุ่มอยูเ่บ้ืองหลงัการหายตวัไปของเขา  
โดยจากการรวบรวมขอ้มูล 10 ปียอ้นหลงัตั้งแต่ปี 2536 – 2547 มีเหตุการณ์เกิดข้ึนประมาณ 2,539 
คร้ัง โดยเฉพาะในปี 2547 มีเหตุการณ์ความไม่สงบเกิดข้ึนถึง 1,834 คร้ัง ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบก่อนปี 
2544 และหลงั 2544 มีเหตุการณ์เกิดข้ึนเพียง 468 คร้ัง ซ่ึงเหตุการณ์ความไม่สงบส่วนมากเกิดข้ึน
หลงัปี 2544 ซ่ึงเป็นช่วงท่ียุบ ศอ.บต. นัน่เอง41 สอดคลอ้งกบัขอ้มูลของศูนยเ์ฝ้าระวงัสถานการณ์
ภาคใตห้รือ Deep South Watch ไดร้ายงานขอ้มูลเหตุการณ์ความไม่สงบตั้งแต่เดือนมกราคม 2547 
ถึงมิถุนายน 2552 ซ่ึงเป็นเวลา 5 ปี 6 เดือน มีเหตุการณ์ความไม่สงบเกิดข้ึนทั้งส้ินกว่า 9,000 
เหตุการณ์ มีผูเ้สียชีวิต 3,532 คน ได้รับบาดเจ็บ 5,892 คน และมีการประมาณจ านวยผูไ้ด้รับ
ผลกระทบจากเหตุการณ์ความไม่สงบโดยเฉพาะครอบครัวของผูเ้สียชีวิตและผูบ้าดเจ็บทั้งหมด 

                                                           
40 อา้งแลว้ และ เอกสารรายงานความคืบหนา้ของคดีตากใบ ส านกังานสภาความมัน่คงเห่งชาติ(เอกสารไม่เผยแพร่) 
41 กระทรวงมหาดไทย “เอกสารหลกัเกณฑใ์นการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบญัญติั เร่ือง พ.ร.บ.การบริหารราชการ

จงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ....” ,หนา้ 2 (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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56,544 คน 42 จากเหตุการณ์ความรุนแรงท่ีเกิดข้ึนท าใหรั้ฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ไดป้ระกาศใช ้
พ.ร.ก.บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 แทนกฎอยัการศึกในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
เป็นพื้นท่ีทีมีสถานการณ์ฉุกเฉินร้ายแรง แต่การประกาศกฎหมายดังกล่าวก็ได้เ กิดเสียง
วิพากษว์ิจารณ์ในส่ือสาธารณะอยา่งกวา้งขวางวา่เขา้ข่ายละเมิดสิทธิมนุษยชน43 เน่ืองจากกฎหมาย
ดงักล่าวใหอ้ านาจเจา้หนา้ท่ีในการจบักุมผูต้อ้งสงสัยวา่กระท าผิดไดใ้นสถานท่ีท่ีมิใช่เรือนจ าภายใน
เจ็ดวนั และออกหมายเรียกบุคคลตอ้งสงสัยมาให้ปากค าไดอี้กดว้ย และยงัมีเน้ือหาของกฎหมายท่ี
ให้การคุม้ครองเจา้หน้าท่ีในการยกเวน้การถูกด าเนินคดีอาญา คดีแพ่งและโทษทางวินยั หากเป็น
การกระท าโดยสุจริต ไม่เลือกปฏิบติั แต่ก็ยงัสร้างความกงัวลใจให้แก่หลายฝ่ายในเร่ืองการละเมิด
สิทธิมนุษยชนของเจา้หนา้ท่ีรัฐ44 
 รูปแบบการก่อเหตุรุนแรงทีเ่ปลีย่นแปลง45 โดยมีการยดึหลกัสร้างเอกภาพในการปฏิบติังาน
มากข้ึนเป็นลกัษณะองคก์ารร่วม ระหวา่งกลุ่ม BIPP BRN GMP และ PULO เพื่อความเป็นเอกภาพ
ในการด าเนินงาน และเปล่ียนช่ือเป็น “แนวร่วมเพื่อเอกราชปัตตานี” (BERSATU) และมีการใช้
ศาสนาเป็นเร่ืองน าในการต่อสู้ โดยแกนน าผูก่้อเหตุแฝงตวัอยูใ่นรูปครูสอนศาสนาในโรงเรียนสอน
ศาสนาเอกชนทั้งครูตาดีกา อุซตาซ โต๊ะครู ซ่ึงเร่ืองศาสนาและการศึกษาเป็นเร่ืองท่ีส าคญั เพราะ
กลุ่มบุคคลเหล่าน้ีอาจบิดเบือนค าสอนทางศาสนา โดยการบอกวา่การท าร้ายบุคคลต่างศาสนาเป็น
ส่ิงไม่ผิด ประชาชนมุสลิมในพื้นท่ีไดรั้บการเผยแพร่แนวคิดท่ีผิดวา่การเขา้เรียนในโรงเรียนสามญั
ปกติเป็นเร่ืองท่ีบาป ท าให้ไดรั้บการสอนแต่ศาสนาเพียงอย่างเดียว แต่ขาดความรู้ดา้นอ่ืนในการ
ประกอบอาชีพ ซ่ึงการแก้ไขปัญหาด้านการศึกษาคือการวางรากฐานการแก้ปัญหาอย่างถาวร 46 แต่
รูปแบบการก่อเหตุท่ีเปล่ียนแปลงจากอดีตท่ีเห็นไดช้ดัท่ีสุด คือ การไม่ประกาศความรับผิดชอบ วา่
เหตุความรุนแรงเป็นการกระท าของกลุ่มใด เพื่อไม่ให้เจา้หนา้ท่ีใชเ้ป็นหลกัฐานในการด าเนินคดีได ้
ตลอดจนการใช้กระบวนการสร้างข่าวลือ โยนความผิดวา่เป็นการกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ซ่ึงเป็น
สงครามดา้นสังคมจิตวิทยาท่ีรัฐบาลยงัไม่สามารถแกปั้ญหาไดจ้นกระทัง่ปัจจุบนั และผูก่้อเหตุมี

                                                           
42 เร่ืองเดียวกนั , หนา้ 3    

  
43
รุ่งรวี เฉลิมศรีภิญโญรัช “การคดัเลือกและการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีทหารต ารวจกบัปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนในสาม

จงัหวดัชายแดนภาคใต,้” ใน แผน่ดินจินตนาการ, ชยัวฒัน ์สถาอานนัท,์ บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพม์ติชน, 2551), หนา้ 198.   
44 เร่ืองเดียวกนั,หนา้ 199-200 
45
โปรดดู สุรชาติ บ ารุงสุข, “การก่อความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องไทย,”จุลสารความมัน่คง ฉบบัท่ี 73 (กุมพาพนัธ์ 2553) 

:28-30 
46

 พระนาย สุวรรณรัฐ,”สถานการณ์ในจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ สรุปการบรรยายพิเศษให้แก่รองผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีไดรั้บแต่งตั้ง

ใหม่ ณ หอ้งประชุม 1 สถาบนัด ารงราชานุภาพ 5 พฤศจิกายน 2550 
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เสรีภาพในการปฏิบติัการ แมแ้ต่ในพื้นท่ีเขตเมือง ท าให้ประชาชนยงัไม่สามารถมัน่ใจในมาตรการ
ของรัฐในการรักษาความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์นของพวกเขาได ้
 สถานการณ์ความมั่นคงระหว่างประเทศ47 ในช่วง 2546 – 2549 ประเทศไทยไดเ้ผชิญกบั
ความเปล่ียนแปลงของภยัคุกคามรูปแบบใหม่และรูปแบบเดิม จึงยากท่ีจะระบุภยัคุกคามไดช้ดัเจน 
อนัเน่ืองมาจากความซับซ้อนของภยัคุกคามรูปแบบต่างๆ โดยปัญหามีความเช่ือมโยงกบัภายนอก
ประเทศมากข้ึนโดยเฉพาะในเร่ืองการก่อการร้ายสากลและอาชญากรรมขา้มชาติ ซ่ึงเป็นภยัคุกคาม
ท่ีเป็นลกัษณะก าลงัทหารใหญ่จะลดลง แต่เป็นลกัษณะสงครามการก่อการร้ายท่ีมีความรุนแรงมาก
ข้ึน เห็นไดจ้ากเหตุการณ์ 9/11 ท่ีเกิดท่ีสหรัฐอเมริกา ซ่ึงมีความรุนแรงและถือว่าเป็นสถานการณ์
ด้านความมัน่คงท่ีอยู่นอกเหนือความคาดหมาย ซ่ึงแตกต่างกับความขดัแยง้ท่ีเป็นรูปแบบทาง
การทหารระหวา่งรัฐต่อรัฐ 
 ปัญหาการขาดเอกภาพในการปฏิบัติงาน เน่ืองจากหลงัปี 2545 แนวทางการแกปั้ญหาของ
ไทยเป็นประโยชน์กบักลุ่มก่อความไม่สงบค่อนขา้งมาก จากการยุบ ศอ.บต และ พตท.43 และการ
มอบโอนภารกิจทหารไปใหต้ ารวจ ท าใหเ้กิดช่องวา่งในการประสานงานระหวา่งหน่วยงานราชการ
และผูน้ าชุมชนหรือผูน้ าศาสนา ซ่ึง ศอ.บต. ไดด้ าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ แมว้า่ในช่วงหน่ึง
จะได้มีความพยายามในการตั้งองค์การพิเศษข้ึนมาท าหน้าท่ีแทน ศอ.บต. และ พตท.43 อย่าง 
กอ.สสส.จชต. แต่ก็ไม่สามารถทดแทนได ้เน่ืองจากมีแต่ภาพของทหารน าเพียงอยา่งเดียว เน่ืองจาก
บุคคลท่ีเป็นมาเป็นผูอ้  านวยการ กอ.สสส.จชต. นั้นลว้นมาจากฝ่ายการเมืองและเป็นทหาร ประกอบ
กบัขาดประสบการณ์การท างานในพื้นท่ี ท าให้อาจไม่ไดรั้บความน่าเช่ือถือจากสังคมเท่าท่ีควร พล.
ทนนัทเดช เมฆสวสัด์ิ (2550) 48ไดร้ะบุวา่ ศอ.บต. และ พตท.43 เป็นหน่วยงานถ่วงดุลของเจา้หนา้ท่ี
รัฐทั้ง 3 ฝ่ายและเป็นช่องทางระบายของราษฎร แต่เม่ือถูกยุบสภาพการถ่วงดุลก็ลม้ลงราษฎรขาดท่ี
พึ่ง และนายทหารท่ีเคยช่วยชาวบา้นถูกยา้ยและถูกตรวจสอบพฤติการณ์ และไดย้า้ยออกจากพื้นท่ี
กนัไป การเร่งสร้างผลงานของเจา้หนา้ท่ีรัฐ โดยเฉพาะในนโยบายปราบปรามยาเสพยติ์ดและการ
ก าจดัผูมี้อิทธิพล ในสมยัรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ เป็นอีกหน่ึงปัจจยัท่ีท าให้เกิดการสร้างเง่ือนไขให้
สถานการณ์มีความรุนแรงข้ึน จนชาวบา้นบางส่วนไปขอความช่วยเหลือจากกลุ่มโจรและสร้างกอง
ก าลงัป้องกนัตนเองข้ึนในหมู่บา้น และขยายพื้นท่ีออกไปท าให้เจา้หนา้ท่ีรัฐไม่อาจเขา้ถึงหมู่บา้นได ้
กลุ่มโจรเขา้มาอยูใ่นหมู่บา้นแทน การฝึกอาวุธของกลุ่มวยัรุ่นจึงเร่ิมตน้อยา่งจริงจงัในช่วงเวลาน้ี จึง

                                                           

 
47

 โปรดดู นโยบายความมัน่คงแห่งชาติ 2550-2554 

48
 พล.ท.นนัทเดช เมฆสวสัด์ิ, “ปฏิบติัการดับไฟใต”้ ,เอกสารประกอบการประชุมคณะอนุกรรมการป้องกนัและแกไ้ขปัญหา

อาชญากรรมขา้มชาติ คร้ังท่ี 1/2550  (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่)     
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กล่าวไดว้่าการขาดเอกภาพในการท างานของหน่วยงานในพื้นท่ีอนัเน่ืองมาจากการยุบหน่วยงาน
พิเศษอยา่ง ศอ.บต. เป็นสาเหตุหน่ึงท่ีท าใหเ้หตุการณ์ความไม่สงบเพิ่มมากข้ึนจาก 100 กวา่คร้ังใน 5 
จงัหวดั เป็น 2,000 คร้ังต่อปี เน่ืองมาจากงานหลายส่วนไม่ได้รับการด าเนินการต่ออย่างจริงจงั 
ตลอดจนงานดา้นการข่าวหายไปท าใหเ้กิดสุญญากาศในการท างาน49  
 ปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นปัญหาท่ีละเอียดอ่อน ซบัซอ้น และประกอบดว้ยหลายมิติ
ของปัญหา โดยประสิทธ์ิ โอสถานนท์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต.50 ได้วิเคราะห์ถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตไ้วว้า่แบ่งเป็นปรากฏการณ์ 3 ระดบั คือ ระดับวัฒนธรรม เป็นปรากฏการณ์
ชั้นในสุด ซ่ึงเป็นผลมาจากการกระท าในอดีต ท่ียงัฝังใจ เง่ือนปมทางประวติัศาสตร์ ศาสนา ท่ีมี
ความแตกต่างกนั ระดับโครงสร้าง  เป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดจากการปฏิบติัของรัฐและโครงสร้างของ
ระบบราชการท่ีขาดความเขา้ใจในความแตกต่างอตัลกัษณ์ของพื้นท่ี ท าให้เกิดเง่ือนไขการก่อความ
ไม่สงบข้ึน ระดับผิวหน้าหรือปรากฏการณ์ของปัญหาในปัจจุบัน เกิดจากแรงขบัในปัญหาระดบั
วฒันธรรมและระดบัโครงสร้าง ซ่ึงออกมาในรูปแบบการก่อเหตุรุนแรง สร้างความหวาดกลวัให้กบั
สังคม จากปัญหาท่ีซบัซอ้นมีความจ าเป็นตอ้งมีระบบการบริหารราชการท่ีนอกเหนือจากระบบปกติ 
ซ่ึงแมว้า่ผูแ้กปั้ญหาจะมีความคิดท่ีดีเพียงใด แต่ถา้ขาดระบบการบริหารจดัการในส่วนของภาครัฐท่ี
ดี การผลกัดนัการแกปั้ญหาคงไม่บรรลุผลไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
 สรุป กระแสปัญหาในเร่ืองจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นอยูท่ี่ระดบัความรุนแรงของปัญหาท่ีมี
มากข้ึน และมีเหตุการณ์ส าคญัท่ีรัฐไดเ้พล่ียงพล ้ากลายเป็นแรงผลกัดนัให้ประชาชนกลายเป็นแนว
ร่วมมุมกลบัให้กบัฝ่ายผูก่้อเหตุและเช้ือเชิญแรงกดดนัจากองค์การระหว่างประเทศและกลุ่มสิทธิ
มนุษยชน โดยเฉพาะในช่วงรัฐบาลทกัษิณท่ีมีการประเมินสถานการณ์ความรุนแรงเป็นเพียง
อาชญากรรมธรรมดา ส่งผลให้มีการยุบหน่วยงานท่ีเป็นกลไกพิเศษในพื้นท่ี ทั้งท่ียงัมีอีกหลายฝ่าย
มองว่าปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้อ้งการแนวทางการแก้ไขปัญหารูปแบบพิเศษ การยกเลิก
หน่วยงานรูปแบบพิเศษอยา่ง ศอ.บต. และ พตท.43 ท าให้กลุ่มผูก่้อความไม่สงบท่ีหลบหนีอยูใ่นป่า 
สามารถเข้ามาแฝงตัวอยู่ในเขตเมืองและหมู่บ้านได้ ตลอดจนภัยคุกคามข้ามชาติท่ีมีลักษณะ
เปล่ียนแปลงไป แต่ท่ีส าคญั คือ การท่ีรัฐยงัไม่สามารถยุติเหตุรุนแรงรายวนัได ้แสดงให้เห็นถึงการ
ท่ีรัฐยงัไม่สามารถให้หลกัประกนัดา้นความปลอดภยัแก่ประชาชนในพื้นท่ี ประเด็นปัญหาขา้งตน้
                                                           

49
 พระนาย สุวรรณรัฐ,”สถานการณ์ในจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ สรุปการบรรยายพิเศษใหแ้ก่รองผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีไดรั้บแตง่ตั้ง

ใหม ่

50
 สัมภาษณ์  นายประสิทธ์ิ โอสถานนท,์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และอดีต ผูอ้  านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต., 2 มกราคม 

2555 
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ลว้นเป็นประเด็นปัญหาท่ีพร้อมเป็นแรงผลกัดนัให้รัฐตอ้งปรับนโยบายท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้เม่ือหนา้ต่างแห่งโอกาสเปิดออก  
 กระแสนโยบาย เป็นกระเเสท่ีให้ความสนใจในเร่ืองการก าหนดทางเลือกท่ีใช้ในการ
ตดัสินใจของผูก้  าหนดนโยบาย โดยขอ้เสนอหรือทางเลือกดงักล่าวอาจมาจากกลุ่มผลประโยชน์
หรือผูเ้ช่ียวชาญในปัญหาดงักล่าว หรือท่ีเรียกวา่กลุ่ม hidden cluster ซ่ึงมีบทบาทอยูเ่บ้ืองหลงัการ
ผลกัดนัปัญหาให้เขา้สู่การเป็นวาระเชิงนโยบาย บุคคลท่ีอยู่ในกระเเสนโยบายไดเ้เก่ นักวิชาการ 
นักวิจยั ท่ีปรึกษา เเละกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ โดยอาจอยู่ในรูปของประชาคมนโยบาย (Policy 
Communities) หรือเครือข่ายนโยบาย (Policy Networks) ซ่ึงกลุ่มเหล่าน้ีเป็นประโยชน์ให้รัฐในแง่ท่ี
สามารถใชป้รึกษาหารือในการท างาน (consultative style of government) ช่วยลดความขดัแยง้เชิง
นโยบายและท าให้ประเด็นต่างๆ ไม่เป็นประเด็นทางการเมืองมากเกินไป (depoliticize issues)51  
โดยในกระแสนโยบายจะเป็นกระแสของผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายอย่างไม่เป็นทางการ ท่ี
พยายามจะผลกัดนัจุดยนืหรือขอ้เสนอของตนเองและกลุ่ม เพื่อให้ผูก้  าหนดนโยบายสาธารณะท่ีเป็น
ทางการรับไปพิจารณาต่อไป โดยอาจอยู่ในรูปกลุ่มผลประโยชน์ พรรคการเมือง ภาคประชาชน 
นกัวิชาการ เป็นตน้ หรืออาจมีกลุ่มท่ีเรียกวา่เป็น ผู้ประกอบการนโยบาย (Policy entrepreneur) ซ่ึง
พยายามผลกัดนันโยบายหรือขอ้เสนอของตนจะเขา้สู่วาระเชิงตดัสินใจได้ตอ้งมีผูป้ระกอบการ
นโยบายท่ีท าหน้าท่ีในการสนบัสนุน โดยการทุ่มทรัพยากรต่างๆเพื่อการผลกัดนันโยบายดงักล่าว
ให้เขา้สู่วาระ โดยแต่ละกลุ่มก็มีแนวคิดในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต้
แตกต่างกนัไป เร่ิมตั้งแต่ การจัดการปกครองรูปแบบพิเศษ โดยผูท่ี้ออกมาในแนวทางน้ีชดัเจน คือ 
พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ ท่ีได้เสนอรูปแบบการปกครองให้มีการจดัตั้ ง”นครรัฐปัตตานี” เป็นเขต
ปกครองท้องถ่ินรูปแบบเดียวกับกรุงเทพมหานคร52 แต่แนวคิดน้ียงัไม่ได้รับการตอบสนอง 
เน่ืองจากเป็นเพียงกรอบแนวคิดกวา้งๆซ่ึงยงัไม่มีความชดัเจน นอกจากนั้นยงัมีขอ้เสนอในเร่ืองการ
ปกครองพิ เศษรูปแบบอ่ืนๆ เ ช่น ข้อเสนอของนายจาตุรนต์ ฉายแสง ( ซ่ึง เป็นประธาน
คณะอนุกรรมการส่งเสริมความไวว้างใจ ความยุติธรรม และสิทธิมนุษยชน ของคณะกรรมการ
อิสระเพื่อความสมานฉนัทแ์ห่งชาติ เม่ือปี 2548)ไดเ้สนอให้มี คณะกรรมการก าหนดนโยบาย53 โดย

                                                           

 
51
 เร่ืองประชาคมนโยบายและเครือข่ายนโยบาย โปรดดู แกว้ค า ไกรสรพงศ,์ หลกันโยบายสาธารณะ(กรุงเทพฯ: โครงการต ารา 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2548), หนา้ 48-49. 
52
คณะกรรมาธิการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์วุฒิสภา,ใตศ้านติ (กรุงเทพฯ:คณะกรรมาธิการพฒันาสังคมและความ

มัน่คงของมนุษย ์วุฒิสภา, 2459), หนา้ 30,  อา้งถึงใน เอก ตั้งทรัพยว์ฒันาและอรอร ภู่เจริญ, 2552: 28. 
53

 จาตุรนต ์ฉายแสง,แนวทางการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้ยา่งย ัง่ยืน (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่),อา้งถึงใน เอก ตั้งทรัพย์

วฒันา และอรอร ภู่เจริญ, 2552: 29. 
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มีหน้าท่ีเสนอนโยบายโดยตรงต่อนายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี ในระดบัยุทธศาสตร์ และมี
คณะกรรมการอ านวยการท่ีประกอบดว้ยผูแ้ทนหน่วยงานต่างๆ อาทิ แม่ทพัภาคท่ี 4 ผูว้่าราชการ
จงัหวดัในพื้นท่ี ต ารวจ ซ่ึง เอก ตั้ งทรัพย์วฒันา และ อรอร ภู่เจริญ (2552) ตั้งข้อสังเกตว่าดู
โครงสร้างคลา้ยกบั ศอ.บต. ท่ีรัฐบาลไทยรักไทยไดยุ้บไปนัน่เอง และมองว่าเป็นเพียงรูปแบบการ
แต่งตั้งโดยรัฐบาลซ่ึงอาศยัค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี คลา้ยกบั ศอ.บต. ซ่ึงง่ายต่อการถูกยุบเลิกอนั
เน่ืองมาจากการท่ีไม่ไดเ้ป็นองคก์ารนิติบุคคลถาวร เอกสารรายงานคณะกรรมการอิสระเพื่อความ
สมานฉันท์แห่งชาติ (กอส.)54 ไดจ้ดัท าขอ้เสนอเม่ือปี 2549 เสนอให้มีองคก์ารเพื่อเป็นเคร่ืองมือใน
การแกปั้ญหาความไม่สงบ 3 องคก์าร คือ 1. ศูนยอ์  านวยยุทธศาสตร์สันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
2. สภาพฒันาพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้3. กองทุนสนบัสนุนการเยียวยา ซ่ึงจากการวิเคราะห์ของ
ผูศึ้กษาแลว้ โดยโครงสร้างของขอ้เสนอต่างๆก็ไม่ต่างกบั ศอ.บต. ในรูปแบบเดิมท่ีท าหน้าท่ีทั้ง
ทางดา้นยทุธศาสตร์ท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และมีคณะกรรมการท่ีปรึกษา ศอ.บต. เช่นกนั 
โดย กอส. เองก็เน้นความมีเอกภาพของภาครัฐทั้ง ฝ่ายการเมือง กองทพั ต ารวจ พลเรือน โดยผา่น
แนวคิดของนายประเวศ วะสี รองประธานกรรมการ กอส. 55ผูซ่ึ้งมีบทบาทในการวิพากษ์วิจารณ์
การท างานของรัฐบาลทกัษิณในการแก้ปัญหาความไม่สงบหลายคร้ัง โดยความเป็นเอกภาพใน
ยุทธศาสตร์ของอ านาจรัฐ คือปัจจัยช้ีขาดของการดับไฟใต้  โดย กอส. พยายามในการเป็นตวักลาง
ในเชิงชุมชนนโยบายท่ีคอยประสานทางดา้นยุทธศาสตร์ โดย นายประเวส วะสี ไดแ้สดงทศันะใน
เร่ืองน้ีวา่ “ กอส. อยู่ในฐานะท่ีดีท่ีจะช่วยเขา้มาประสาน เน่ืองจาก กอส. ไม่ใช่หน่วยราชการและ
ไม่ใช่องค์การพฒันาเอกชน แต่เป็นองค์การอิสระท่ีแต่งตั้ งโดยนายกรัฐมนตรี มีงบประมาณ
สนับสนุน และประกอบด้วยกรรมการจากทั้ งภาครัฐ เอกชน นักวิชาการ ผู ้น าศาสนา และ
นกัการเมือง กอส. จึงมีความเหมาะสมท่ีจะช่วยประสานการพฒันายุทธศาสตร์การสร้างความเป็น
เอกภาพในอ านาจรัฐ การเคล่ือนไหวสังคม การเคล่ือนไหวโดยส่ือมวลชน เกิดเป็นลงัแห่งชาติ ใน
การระงบัความรุนแรงในจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละสร้างสันติภาพอยา่งถาวร”56  โดยแนวทางของ
นายประเวศ วะสี นั้นก็ยงัคงใหค้วามส าคญัในการมีนโยบายท่ีคลา้ยกบั ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 
66/2523 สมยั พล.อ.เปรม ในการต่อสู้คอมมิวนิสต ์และให้ความเห็นวา่ควรมีการตั้งศูนยบ์ริหารงาน

                                                           
54

 จดัตั้งตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 104/2548  เม่ือวนัท่ี 28 มีนาคม 2548 พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร นายกรัฐมนตรี ไดล้งนาม

แต่งตั้งคณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันทแ์ห่งชาติ จ านวน 48 คน เพื่อเสนอแนะนโยบาย มาตรการ กลไก วิธีสร้างความสมานฉันทแ์ละ
สนัติสุขในสังคมไทย ในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยมี นายอานนัท ์ปันยารชุน เป็นประธานคณะกรรมการ นายประเวศ วะสี เป็นรอง
ประธานกรรมการ 

55
 โปรดดู ประเวศ วะสี, สามเหล่ียมดบัไฟใต ้(กรุงเทพฯ: 2548), หนา้ 18               

56 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 19               



92 

ยุทธศาสตร์ท่ีมีเป็นเอกภาพ ไม่ใช่การท างานตามแบบโครงสร้างระบบราชการปกติ57 จะเห็นว่า
นโยบายท่ีให้คนท่ีหลงผิดในอุดมการณ์คอมมิวนิสต์ให้เข้ามอบตวั โดยใช้วิถีทางการเมืองน า
การทหาร ซ่ึงจะเห็นวา่แนวคิดดงักล่าวยงัคงมีบทบาทมาถึงทิศทางการท างานของ กอส. ซ่ึงจะเห็น
ว่าขอ้เสนอของ กอส. เองก็มีลกัษณะท่ีไม่ต่างไปจากการบริหารราชการและวิธีการแกไ้ขปัญหา
ก่อนท่ีจะมีการยุบ ศอ.บต. และ พตท.43 มากเท่าไรนกั โดยประเด็นการศึกษาปัญหาความไม่สงบ
ในจงัหวดัชายแดนภาคใตข้อง กอส. นั้นอาจอยู่ท่ีการไม่ไดมุ้่งหาค าตอบว่าใครเป็นผูก่้อเหตุหรือ
กระท าเพราะเหตุใด แต่จะวิเคราะห์ผลท่ีเกิดข้ึนระหวา่งรัฐกบัประชาชนและระหวา่งประชาชนกบั
กลุ่มคนระดบัทอ้งถ่ืนในจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละในระดบัประเทศ58 ส่วนแนวคิดท่ีส าคญัและมี
ผู ้น ามากล่าวถึงอยู่ เสมอท่ีควรยึดเป็นหลักในการแก้ไขปัญหาความรุนแรงคือ ยุทธศาสตร์
พระราชทานของพระเจา้อยู่หัวในเร่ือง “เข้าใจ เข้าถึง และพัฒนา” ซ่ึงนับตั้งแต่รัฐบาล พ.ต.ท.
ทกัษิณ ชินวตัร ในปี พ.ศ. 2547 จนกระทัง่ปัจจุบนัก็ได้น้อมน ายุทธศาสตร์และพระราชด ารัส
ดงักล่าวมาไวใ้นนโยบายการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบเสมอมา โดยยุทธศาสตร์พระราชทานน้ีถูก
บรรจุไวใ้นนโยบายอย่างเป็นทางการในค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 68/254759 โดยเนน้ย  ้าในการ
ปฏิบัติงานตามแนวทางของพระราชด ารัสน้ี นอกจากน้ียงัมีแนวคิดของนักวิชาการตลอดจน
คณะกรรมการและเครือข่ายนโยบายต่างๆท่ีพยายามน าเสนอแนวความคิดในการแกปั้ญหาความไม่
สงบ ซ่ึงส่วนใหญ่จะเนน้ไปท่ียทุธศาสตร์การเมืองน าการทหาร แกปั้ญหาดว้ยสันติวธีิ 60 
 สรุป  กระแสนโยบายขา้งต้นส่วนใหญ่จะมาจากกลุ่มคนท่ีอยู่ในรูปแบบของประชาคม
นโยบายและเครือข่ายนโยบายท่ีประกอบด้วยนักวิชาการหรือบุคคลท่ีมีช่ือเสียงของสังคม 
โดยเฉพาะคณะกรรมการ กอส. ซ่ึงถูกตั้งสมยั พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ท่ีพยายามน าเสนอรูปแบบการ
บริหารราชการในพื้นท่ีให้เกิดความมีเอกภาพโดยเสนอแนะให้จดัตั้ง 3 องค์การในพื้นท่ี คือ ศูนย์
อ  านวยการยทุธศาสตร์สันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้สภาพฒันาพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และ

                                                           
57

 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 18               
58

 พล.ท.สุรพล เผื่อนอยักา, “ฐานคิดในการแกปั้ญหา จชต.,” บรรยาย ณ ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ 30 มิถุนายน 2551 

59
 ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 68/2547 เร่ืองนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ เร่ืองพระราชด ารัสถูก

ระบุไวใ้นขอ้ ง. ของค าสัง่ มีใจความวา่ “ เม่ือวนัท่ี 2 กุมภาพนัธ์ พ.ศ.2547 พ.ต.ท.ทกัษิณ  ชินวตัร  นายกรัฐมนตรี เขา้เฝ้าฯ สมเด็จพระนางเจา้ฯ 
พระบรมราชินีนาถ และไดน้อ้มน าพระราชเสาวนียม์าเป็นแนวทางในการปฏิบติัคือ คนใตส่้วนใหญ่เป็นคนดี น่ารัก มีความเป็น เหตุการณ์ท่ีเกิด 
ควรสร้างความเขา้ใจและพยายามส่ือสารใหเ้ขา้ใจปัญหาท่ีแทจ้ริง และเม่ือวนัท่ี  23  กุมภาพนัธ์ 2547  ไดเ้ขา้เฝ้าฯ พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว 
ไดน้อ้มน าพระราชด ารัสมาเป็นแนวทางในการปฏิบติัคือ ทรงห่วงใยปัญหาในภาคใตแ้ละทรงแนะน าให้ทุกฝ่ายท าความเขา้ใจปัญหา พยายาม
เขา้ถึงประชาชนและร่วมกนัพฒันา” 

60 ขอ้เสนอการแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องหลายภาคส่วน โปรดดู ¹สภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสนัติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต,้  

สภาพปัญหาและแนวทางแกไ้ขสถานการณ์ความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ยะลา: ยะลาการพิมพ,์ 2551), หนา้ 97-122.  
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กองทุนสนบัสนุนการเยียวยา ซ่ึงโดยรวมเป็นการน าเสนอแนวทางแกปั้ญหาแบบสันติวิธีและเน้น
การมีเอกภาพในการท างานระหวา่งหน่วยงานต่างๆในพื้นท่ี แต่ขอ้เสนอของ กอส. นั้นยงัไม่ไดรั้บ
การน าไปปฏิบติัเน่ืองจากเกิดการเปล่ียนแปลงรัฐบาลก่อน แต่ก็ไม่ไดเ้สียเปล่าเน่ืองจากขอ้เสนอ
ดงักล่าวก็ไดถู้กน ามาอา้งอิงในหลายโอกาส ตลอดจนยุทธศาสตร์พระราชทาน เขา้ใจ เขา้ถึงและ
พฒันา ของพระเจา้อยู่หัว ก็ไดถู้กน ามาเป็นหลกัส าคญัในการด าเนินนโยบายของรัฐบาลตั้งแต่ปี 
2547 เป็นตน้มา และจากการท่ีหลายฝ่ายไดอ้อกมาระบุวา่การยุบ ศอ.บต. นั้นถือเป็นปัจจยัส าคญัท่ี
ท าให้สถานการณ์รุนแรงข้ึน ท าให้ทั้ง 2 เหตุการณ์ คือ ความตอ้งการให้ร้ือฟ้ืนระบบการบริหาร
ราชการแบบพิเศษ และ ขอ้เสนอให้มีการจดัตั้งหน่วนงานรูปแบบพิเศษ เป็นตวัแปรส าคญัท่ีท าให้
เกิดกระแสนโยบายข้ึนมา 
 หน้าต่างนโยบายหรือหน้าต่างเเห่งโอกาส นั้นหมายถึง โอกาสท่ีผูใ้ห้การสนบัสนุนขอ้เสนอ
เชิงนโยบายในเร่ืองต่างๆพยายามผลกัดนัขอ้เสนอของตนหรือสร้างความน่าสนใจให้เเก่เร่ืองท่ีพวก
เขาพยายามผลกัดนัหรือให้การสนบัสนุน61โดยสถานการณ์ท่ีท าให้หนา้ต่างนโยบายเปิดออกมกัจะ
ได้แก่สถานการณ์ท่ีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล การเปล่ียนแปลงทางการเมืองการปกครอง การ
เปล่ียนแปลงรัฐสภา เกิดรัฐประหาร การเปล่ียนแปลงในอารมณ์ความรู้สึกของประชาชนภายในชาติ 
เป็นตน้ และหน้าต่างนโยบายจะถูกปิดอย่างรวดเร็วหากพบว่าปัญหาหรือนโยบายดงักล่าวหมด
ทางแกไ้ขหรือทางแกไ้ขนั้นไม่เป็นท่ียอมรับทางการเมืองหรือในเชิงภาระทางงบประมาณหรือขดั
กบัผลประโยชน์ของผูก้  าหนดนโยบายเอง62 ในกรณีการของเข้าสู่วาระของนโยบายการจดัตั้ ง 
ศอ.บต. ก็ประกอบไปด้วย กระแสการเมือง  ซ่ึงประกอบไปด้วยปัจจัย ท่ีมาจากการเมือง
ภายในประเทศทั้งเสียงวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลนโยบายของ พ.ต.ท.ทกัษิณ ท่ีมีต่อปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ท่ีประเมินสถานการณ์ผิดพลาดโดยตดัสินใจยุบเลิกระบบการบริหารราชการแบบ
พิเศษ โดยไม่ยอมรับว่าพื้นท่ีดงักล่าวมีความพิเศษท่ียงัคงจ าเป็นตอ้งมีระบบบริหารราชการแบบ
พิเศษ และปัจจยัการเมืองระหว่างประเทศ โดยเฉพาะจาก OIC และกลุ่มสิทธิมนุษยชน เป็นแรง
กดดนัท่ีส าคญัประกอบกบัเป็นความพยายามของกลุ่มก่อความไม่สงบในการพยายามจะยกระดบั
ปัญหาใหเ้ขา้สู่ความสนใจของประชาคมระหวา่งประเทศ โดยเฉพาะในโลกมุสลิมแต่ยงัไม่ประสบ
ความส าเร็จ  กระแสปัญหา นั้นเน่ืองมาจากเหตุการณ์ไดท้วีความรุนแรงข้ึนเร่ือยมาตั้งแต่ปี 2547 มี
หลายเหตุการณ์ส าคญัท่ีกระทบต่อภาพลกัษณ์ของรัฐบาลและกระทบต่อจิตใจของทั้งคนในพื้นท่ี 

                                                           
61 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies (New York : Harper Collins College Publishers, 1995 2nd ed), p. 

165 

 
62

 ค าอธิบายในเร่ืองแนวคิดการก าหนดนโยบายนั้น โปรดดู จุมพล หนิมพานิช (2547:117);ทศพร ศิริสมัพนัธ ์(2539:131)   
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เจา้หน้าท่ีของรัฐ และประชาชนทัว่ไป รูปแบบความรุนแรงท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยผูก่้อเหตุไม่
ประกาศตวัว่าการก่อเหตุแต่ละคร้ังเป็นการกระท าในนามกลุ่มใด และไม่มีผูน้  าของขบวนการท่ี
ชดัเจน ท าให้การท างานของเจา้หน้าท่ีต้องมีการปรับเปล่ียนคร้ังใหญ่ ตลอดจนภยัคุกคามขา้มชาติ
ท่ีมาจากกระแสการก่อการร้ายขา้มชาติ ก็เป็นภยัแทรกซ้อนท่ีอาจเป็นการเสริมความรุนแรงในพื้นท่ี
ใหมี้ความยุง่ยากต่อการแกปั้ญหามากข้ึน ตลอดจนการขาดเอกภาพในการท างานระหวา่งหน่วยงาน 
เน่ืองมาจากการท่ี ศอ.บต. และ พตท.43 ซ่ึงเป็นแกนหลกัในการด าเนินงานดา้นการพฒันาและงาน
ดา้นการทหาร ถูกยุบ ท าให้เกิดช่องวา่งในการท างานและงานดา้นการข่าว แมว้า่ภายหลงัจะมีความ
พยายามจะตั้งองค์การข้ึนมาทดแทน แต่ก็ไม่สามารถทดแทนหน่วยงานท่ีถูกยุบไปได ้เน่ืองจากมี
ภาพของการน าโดยทหารมากกวา่การน าทางการเมืองโดยหน่วยงานของพลเรือนอยา่ง ศอ.บต. ส่วน
กระแสนโยบาย นั้นมีแนวคิดการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้อกมาหลายคร้ังจากหลายกลุ่ม 
แต่ท่ีเป็นในรูปแบบของชุมชนนโยบายหรือเครือข่ายนโยบายท่ีเด่นชดั คือ คณะกรรมการ กอส. ซ่ึง
ตั้งข้ึนสมยั พ.ต.ท.ทกัษิณ ท่ีเสนอแนวคิดในการมีระบบบริหารราชการท่ีมีเอกภาพมากข้ึน ตลอดจน
การยึดโยงแนวทางการแกปั้ญหากบัยุทธศาสตร์พระราชทาน ก็ท าให้นโยบายท่ีออกมาค่อนขา้ง
เป็นไปตามวิถีทางสันติวิธีและพยายามท าความเขา้ใจในอตัลกัษณ์ท่ีแตกต่าง แต่การเปล่ียนแปลงท่ี
เป็นแรงผลกัดนัให้นโยบายเปล่ียนมากท่ีสุด คือ กระแสการเมืองอันเน่ืองมาจากการเปลี่ยนแปลง
รัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร โดยการรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน 2549 นัน่เอง ท าให้เป็นจุด
เปล่ียนส าคัญในการด าเนินนโยบายการแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้ และมีการร้ือฟ้ืน
หน่วยงานอย่าง ศอ.บต. และ พตท. ข้ึนมาในช่วงเวลาท่ี พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เขา้มาบริหาร
ประเทศเพียงไม่นาน เม่ือปัญหาความไม่สงบท่ีมีความรุนแรงมากข้ึน และขอ้เสนอจากประชาคม
นโยบายต่างๆท่ีมีอยูแ่ลว้ ตลอดจนแนวนโยบายรูปแบบเดิมท่ีประเทศไทยเคยใชม้าก่อน เม่ือมีการ
เปล่ียนแปลงทางการเมืองคร้ังใหญ่จึงเป็นแรงผลกัดนัให้เกิดการเปล่ียนแปลงโดยการร้ือฟ้ืน ศอ.บต 
มาเป็นกลไกในการแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ีอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงการจดัตั้ง ศอ.บต. ในช่วงเวลาดงักล่าว เป็น
การจดัตั้งโดยอาศยัช่วงเวลาอนัจ ากดัเพื่อตอบสนองต่อปัญหาเร่งด่วน ท าให้ออกมาในรูปแบบค าสั่ง
ส านกันายกรัฐมนตรี มากกว่าการน าเขา้สู่การเป็นองค์การถาวรซ่ึงตอ้งตราเป็นพระราชบญัญติัท่ี
อาศยัระยะเวลานาน โดยใชเ้วทีสภาความมัน่คงแห่งชาติเป็นหลกัในการน าเสนอขอ้พิจารณาต่างๆ 
โดยทั้ง ศอ.บต. และ พตท. ต่างก็เป็นองคก์ารในบงัคบับญัชาของ ผอ.รมน. ภาค 4 ( คือ แม่ทพัภาคท่ี 
4 ด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการรักษาความมัน่คงภายในภาค 4) โดยในช่วงเวลาดงักล่าวโครงสร้างการ
บริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นอยูใ่นอ านาจของฝ่ายทหารเป็นส าคญั ท าให้การท างาน
ในเวลาต่อมามีความพยายามจะท าให้ ศอ.บต. เป็นองค์การท่ีมีความถาวรและมีความเป็นอิสระใน
การบริหารงานมากข้ึน จึงเป็นสาเหตุให้มีความพยายามในการผลกัดนัพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวกบั 
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ศอ.บต. ข้ึนมา โดยตามแนวคิดหนา้ต่างนโยบายของ Kingdon (1995) นั้นกระแสการเมือง กระแส
ปัญหา และกระแสนโยบาย มาบรรจบกนัหน้าต่างนโยบายจะถูกเปิดออก เป็นการเปิดโอกาสให้
ประเด็นปัญหาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเขา้สู่วาระของรัฐบาล และเขา้สู่กระบวนการก าหนดนโยบายต่อไป 
ในกรณีของความพยายามในการตั้ง ศอ.บต. นั้นกระแสการเมือง ในการเปล่ียนแปลงรัฐบาล ท าให้
นโยบายการแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตป้รับทิศทาง กระแสปัญหาความไม่สงบท่ีมีข้ึน
รายวนั ส่งผลต่อความไม่ปลอดภยัของพี่น้องประชาชนในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้สอดคลอ้งกบั
กระแสนโยบายท่ีมีขอ้เสนอในการตั้งหน่วยงานพิเศษเพื่อมาท าหนา้ท่ีบูรณาการการท างานของส่วน
ราชการในพื้นท่ี ท าให้การจดัตั้งหน่วยงานอยา่ง ศอ.บต. นั้นเขา้สู่วาระของรัฐบาลได ้แต่เน่ืองดว้ย
เวลาท่ีจ ากดัและความเร่งด่วนของปัญหาท าให้รัฐบาลตดัสินใจใชเ้วทีสภาความมัน่คงแห่งชาติ ใน
การจดัตั้งหน่วยงานโดยใชโ้ครงสร้างเดิมเม่ือปี 2524 เม่ือแรกจดัตั้งสมยั พล.อ.เปรม ติณสูลานนท ์
โดยมีสถานะเป็นองค์การตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีซ่ึงถือเป็นการเปล่ียนแปลงเพียงเล็กน้อย
จากรูปแบบเท่านั้น หรือท่ีเรียกวา่เป็นนโยบายแบบ Incremental  
 
 
 
 



 

บทที ่5 
 

การเมอืงในกระบวนการก าหนดนโยบาย  
การจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ 

 
 หลงัจากขั้นตอนการเขา้สู่วาระนโยบายของการจดัตั้ง ศอ.บต. ได้เข้าสู่ความสนใจของ
รัฐบาลโดยการร้ือฟ้ืนองค์การข้ึนใหม่โดยค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ท าให้ ศอ.บต. กลับมามี
บทบาทในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตอี้กคร้ังหน่ึงหลงัจากโดนยุบไปในปี 2545 แต่การ
ด าเนินงานยงัไม่สามารถท าไดเ้ต็มประสิทธิภาพ เน่ืองจากยงัคงฐานะเป็นหน่วยงานดา้นการพฒันา
ท่ียงัคงอยู่ใต้ปีกของ กอ.รมน. ภาค 4  หรืออาจกล่าวได้ว่ายงัคงเป็นหน่วยงานท่ีอยู่ภายใตก้าร
ควบคุมของฝ่ายความมัน่คงหรือทหารนัน่เอง จึงเกิดความพยายามท่ีจะท าให้ ศอ.บต. มีฐานะเป็น
ส่วนราชการท่ีมีความเป็นถาวร ไม่ถูกยุบเลิกเน่ืองจากมีฐานะเป็นเพียงหน่วยงานตามค าสั่งส านกั
นายกรัฐมนตรีเหมือนในอดีต ตลอดจนการแยกงานดา้นการพฒันาออกเป็นเป็นอิสระจากฝ่ายทหาร 
ในบทท่ี 5 น้ีจึงเป็นขั้นตอนของการบวนการก าหนดนโยบาย ซ่ึงมีความพยายามจากกลุ่มต่างๆใน
การผลักดันพระราชบัญญติั (พ.ร.บ.) ท่ีเก่ียวข้องกับการท าให้ ศอ.บต. เป็นองค์การนิติบุคคล
เทียบเท่ากระทรวง โดยผูศึ้กษาได้ตั้งสมมติฐานว่าการก าหนดนโยบายการจดัตั้ งศูนยอ์  านวยการ
บริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นผลทางการเมือง (Political Outputs) ไม่ไดถู้กก าหนดบนหลกัการ
ทางเหตุผล (Rational) เพียงอยา่งเดียว แต่ยงัเป็นผลมาจาก กระบวนการท างานของแต่ละองคก์าร และ
การตดัสินใจของแต่ละปัจเจกบุคคลท่ีท างานอยูใ่นองคก์ารนั้นดว้ย ซ่ึงมีปฏิสัมพนัธ์ผา่นกระบวนการ 
การต่อรอง เจรจากนั การเมืองระหว่างกลุ่ม ซ่ึงผลท่ีออกมา (Political Outcomes) ไม่ใช่ทางเลือกของ
กลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีคาดหวงัไว ้(unintended) แต่นโยบายท่ีออกมาเป็นผลจากการต่อรอง (Bargaining) 
ใหม้าอยูท่ี่จดัท่ีทุกฝ่ายยอมรับได ้(Compromise) โดยดดัแปลงแนวคิดเร่ือง Bureaucratic Politics ของ 
Graham T. Allison (1971) ท่ีใชใ้นการอธิบายการก าหนดนโยบายต่างประเทศในช่วงวิกฤติการ
คิวบาช่วงปี ค.ศ. 1962 และตวัแบบกลุ่ม / ทฤษฎีกลุ่ม (Group Theory ) ท่ีอธิบายโดย Thomas R. 
dye (1984) โดยมีรากฐานแนวความคิดจากความเช่ือท่ีวา่สังคม เป็นสังคมท่ีมีความเป็นพหุนิยม 
(Pluralism) ซ่ึงหมายความวา่ ในสังคมหน่ึงประกอบดว้ยกลุ่มบุคคลจ านวนมาก หลากหลาย และ
นโยบายสาธารณะท่ีออกมา ยอ่มเป็นผลมาจากการต่อสู้ ผลกัดนัของกลุ่มต่างๆ โดยระบบการเมืองมี
หน้าท่ีในการจัดสรรผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มต่างๆ เพื่อหาจุดร่วมกันเพื่อให้เกิดดุลยภาพ 
(Equilibrium)หน้าท่ีของระบบการเมือง คือ การขจดัความขดัแยง้ระหว่างกลุ่มต่างๆโดยสร้างกฎ 
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กติกา ประนีประนอม จดัสรรผลประโยชน์ ซ่ึงอาจท าในรูปแบบของการก าหนดนโยบายสาธารณะ1

ซ่ึงในบทน้ีผูศึ้กษาจะอธิบายถึงขั้นตอนในการผลกัดนัพระราชบญัญติัในการจดัตั้ง ศอ.บต. และ
บทบาทของตวัแสดงต่างๆทั้งในระดบัสถาบนัทางการเมือง ส่วนราชการ และระดบับุคคล ท่ีมี
บทบาทในกระบวนการก าหนดนโยบาย โดยการน าร่าง พ.ร.บ. การจดัตั้ง ศอ.บต. เขา้สู่การพิจารณา
นั้นแบ่งเป็น 2 ช่วงเวลา คือ  (1) ช่วงการพิจารณาร่าง พ.ร.บ.ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ....  แต่ไม่สามารถออกเป็นกฎหมายได ้(2) ช่วงการพิจารณา พ.ร.บ.การบริหารราชการ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2553 ซ่ึงเป็นความพยายามในการผลกัดนัให้ร่าง พ.ร.บ. ศอ.บต. เขา้สู่
การพิจารณาอีกคร้ังหน่ึง และสามารถออกมาเป็น พ.ร.บ. ไดส้ าเร็จในปี 2553 ดงัน้ี 
 
1. การพจิารณาร่าง พ.ร.บ.ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ....  (คร้ังที่ 1) หรือ 
ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. 
 ภายหลงัจากการจดัตั้ง ศอ.บต. ในเดือน ต.ค. 2549 โดย ศอ.บต. เป็นองค์การสังกดัส านกั
นายกรัฐมนตรี ภายใตก้ารก ากบัดูแลของ กอ.รมน. ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชา
ของผูบ้ญัชาการทหารบก2 ดงันั้นหลงัจากการท างานไประยะหน่ึงจึงได้มีการประเมินปัญหาและ
อุปสรรคในการปฏิบติังาน 3 โดยวิเคราะห์จากการรับฟังส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งทั้ง ส านกังานสภา
ความมัน่คงแห่งชาติ ศอ.บต. กอ.รมน. ส านกังานต ารวจแห่งชาติ และกระทรวงมหาดไทย สรุปได้
ดงัน้ี 1) ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นปัญหาท่ีเช่ือมโยงหลายมิติ พื้นฐานของ
ปัญหาไม่ใช่เร่ืองการแบ่งแยกดินแดน แต่เป็นเร่ืองของความแตกต่างทางดา้นอตัลกัษณ์ของคนส่วน
ใหญ่ในพื้นท่ีทั้งดา้นเช้ือชาติ ศาสนา ประวติัศาสตร์และวฒันธรรม ดงันั้นการแกปั้ญหาจึงควรเน้น
ในเร่ืองการสร้างความเช่ือใจ ให้เกียรติการยอมรับและการอ านวยความยุติธรรม 2) โครงสร้างการ
ท างานในพืน้ที ่จากการปรับโครงสร้างการท างานในพื้นท่ีโดยมีการร้ือฟ้ืน ศอ.บต. พตท. ตามค าสั่ง
ส านักนายกรัฐมนตรีท่ี 207/2549 จึงท าให้เกิดปัญหาในเร่ืองการถ่ายโอนภารกิจ บุคลากร เละ
งบประมาณจากหน่วยงานท่ีมีอยูเ่ดิมมาสู่ ศอ.บต. และ 3) ปัญหาด้านบุคลากรและการบังคับบัญชา 
                                                           

1
 จุมพล หนิมพานิช,การวิเคราะห์นโยบาย ขอบข่าย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตวัอยา่ง (กรุงเทพฯ:ส านกัพิมพ์

มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช,2549) หนา้ 144-145 

2
 ในปี 2549 ช่วงก่อนจะมีการออกค าสัง่ส านกันายกรัฐมนตรีเร่ืองการจดัตั้ง ศอ.บต. นั้น ก็ไดมี้การออกค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี 

205/2549 เร่ือง การจดัตั้งกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายใน ซ่ึงก าหนดให้ ผบ.ทบ. เป็นผูอ้  านวยการรักษาความมัน่คงภายใน โดยมีภารกิจ
หลกั คือ การวางแผน อ านวยการ ประสาน การด าเนินการตามนโยบายและยุทธศาสตร์ความมัน่คงภายในของรัฐ และแกไ้ขปัญหาท่ีเก่ียวกบั
ความมัน่คงภายในของรัฐตามท่ีสภาความมัน่คงแห่งชาติหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 

3
 ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี “บนัทึกขอ้ความ เร่ือง สรุปการประชุมเพื่อก าหนดแนวทางการท างานตามนโยบายรัฐบาลคร้ังท่ี 

2/2549” ,27 พฤศจิกายน 2549 (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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ไดแ้ก่ การก าหนดต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. เป็นนกัปกครอง 10 สังกดักระทรวงมหาดไทย แต่ผูท่ี้มา
ด ารงต าแหน่ง รอง.ผอ.ศอ.บต. จากหน่วยงานอ่ืนๆเป็นระดบัรองปลดักระทรวง การยืมตวับุคลากร
มาปฏิบติังานซ่ึงเป็นรองผูว้่าราชการจงัหวดัและนายอ าเภอ อาจท าให้เกิดปัญหาดา้นสิทธิก าลงัพล 
การขาดแคลนอตัราก าลงัในบางต าแหน่ง การขาดแรงจูงใจให้ขา้ราชการมาช่วยปฏิบติัราชการ ใน
เร่ืองการบริหารงานบุคคลถือเป็นขอ้จ ากดัของการท างานใน ศอ.บต. ในช่วงแรกตั้งอย่างมากทั้ง
จ  านวนบุคลากรท่ีไม่เพียงพอและงบประมาณท่ีจ ากัด โดยในคร้ังแรกตั้ งมีการก าหนดอัตรา
ขา้ราชการประจ าไวเ้พียง 3 อตัรา คือ รองปลดักระทรวงมหาดไทย เป็น ผอ.ศอ.บต. รอง ผอ.ศอ.บต. 
และเลขานุการ ศอ.บต. มีเพียงเจา้หนา้ท่ีไปช่วยราชการอีก 2-3 คนเท่านั้น โดยหลงัจากค าสั่งจดัตั้ง
องคก์ารรัฐบาลไดม้อบหมายใหไ้ปด าเนินการจดัตั้งเป็นหน่วยงานให้ไดภ้ายใน 60 วนั ซ่ึงมีขอ้จ ากดั
ในการหางบประมาณและคนมาท างาน ซ่ึงในช่วงแรกตอ้งอาศยัขา้ราชการเก่าๆมาท าให้องค์การ
ส าเร็จ ซ่ึงในช่วงแรกขา้ราชการท่ีมาปฏิบติัหนา้ท่ีมีเพียง นายพระนาย สุวรรณรัฐ รองปลดักระทรวง
มหาดไทย นายประสิทธ์ิ โอสถานนท์ รอง ผอ.ศอ.บต. และนายณัฐพงศ์ ศิริชนะ 4  ซ่ึงขา้ราชการ
ท่ีมาปฏิบติังานในระยะเวลาดงักล่าว เคยปฏิบติัราชการท่ี ศอ.บต. ในช่วงปี 2541-2545 มาแลว้ใน
สมัยนายพลากร สุวรรณรัฐ องคมนตรี เคยด ารงต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. และเป็นข้าราชการ
กระทรวงมหาดไทยเกือบทั้งหมด  ในเร่ืองงบประมาณมีขอ้จ ากดัอยูท่ี่งบประมาณส่วนใหญ่จะถูก
จดัสรรลงมาในช่องทางปกติ คือ ผ่านกระทรวง กรม แมว้่า ศอ.บต. จะมีภารกิจในการบูรณาการ
แผนงาน โครงการ งบประมาณของแต่ละส่วนราชการท่ีจดัสรรลงมาในแต่ละพื้นท่ีจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้โดยท างานร่วมกบัผูต้รวจราชการส านกันายกรัฐมนตรีท่ีมาท างานในพื้นท่ี แต่บทบาทยงัคง
ท าไดเ้พียงประสานงานขอความร่วมมือจากส่วนราชการเท่านั้น เพื่อขอทราบรายละเอียดของแต่ละ
แผนงานและโครงการ แมว้่า ศอ.บต. จะมีช่องทางในการของบประมาณผ่านกลไกพิเศษ คือ กอ.
รมน. (ขอผ่านงบกลางเร่งด่วน) แต่จ านวนท่ีไดรั้บการจดัสรรยงัถือว่าน้อยเม่ือเทียบกบัหน่วยงาย
ของทหาร คือ ในปี 2550 ศอ.บต. ไดรั้บการจดัสรรงบประมาณเพียง 663 ลา้นบาท จากงบแกปั้ญหา
ใตข้อง กอ.รมน. จ านวนทั้งหมด 6,900 ลา้นบาท ซ่ึงถือว่าน้อยเม่ือเทียบกบัภารกิจงานดา้นการ
พฒันาท่ีมีมาก5 และเบ้ืองหลงัการไดง้บประมาณจ านวน 663 ลา้น ก็ไดม้าจากการเจรจาต่อรองจาก
เดิมจะไดง้บประมาณจาก กอ.รมน. เพียงร้อยกวา่ลา้นเท่านั้น ซ่ึง ศอ.บต.ในยุคนั้นมีขอ้จ ากดัท่ีส าคญั 
คือ การตกอยู่ภายใตก้ารควบคุมของ กอ.รมน. เต็มรูปแบบตามหลกัการท่ีฝ่ายกองทพัคิดข้ึนมาใน

                                                           
4 ประสิทธ์ิ โอสถานนท,์ “เร่งจดัวางโครงสร้างองคก์าร,” ใน พระนาย 60 ปี ชีวิต ความคิด และการงาน, ชุมศกัด์ิ นรารัตนว์งศ,์ 

บรรณาธิการ (นนทบุรี: ส านกัพิมพบ์างนรา, 2555), หนา้ 202. 
5
 สมัภาษณ์  นายประสิทธ์ิ โอสถานนท,์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และอดีต ผูอ้  านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต.,  2 ,มกราคม 

2555 
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ลกัษณะ single command งานทุกอย่างของ ศอ.บต. จึงตกอยู่ภายใตโ้ครงสร้าง กอ.รมน.6 โดย
เบ้ืองหลงัของการเจรจาของบประมาณจาก กอ.รมน. จากเดิมในปี 2550 ไดรั้บการจดัสรร 168 ลา้น 
เป็น 663 ล้านเน่ืองจากนายพระนาย สุวรรณรัฐ ได้เจรจากบัเสนาธิการทหารบก ในสมยันั้นว่า
งบประมาณท่ีได้รับมีไม่ เพียงพอในการปฏิบัติงาน ตลอดจนมอบหมายให้นายประสิทธ์ิ                 
โอสถานนท์ รอง.ผอ.ศอ.บต. และนายณรงค ์วุน่ซ้ิว ผอ.กองกิจการพิเศษ ศอ.บต. ไปด าเนินการตก
ลงกบั กอ.รมน. ในเร่ืองงบประมาณ โดยใหเ้หตุผลในการของบประมาณเพิ่มจาก กอ.รมน. วา่ 
 “งานด้านการเมือง การพัฒนา มีความส าคัญไม่น้อยไปกว่าภารกิจด้านการรักษาความ
สงบ (การทหาร) และตอนนี ้กอ.รมน. กเ็ปรียบเหมือนแม่ท่ีมีลูก 2 คน คือ กอ.รมน.ภาค 4 / พตท. 
ซ่ึงดูแลด้านการทหาร และ ศอ.บต. ซ่ึงดูแลงานด้านการเมืองการพัฒนา แต่สภาพปัจจุบันดูเหมือน
ลูกคนหน่ึงตัวอ้วนพี แต่ลูกอีกคนหน่ึงขาลีบ ขณะท่ีความเป็นจริงงานท้ัง 2 ขา คือการทหารและ
การเมือง ต้องด าเนินควบคู่กันอย่างมีสมดุล ถ้าให้งบประมาณแค่ร้อยกว่าล้านกไ็ม่สามารถท างานได้
อย่างเตม็ท่ีได้ เม่ือเทียบกับภารกิจจ านวนมาก”7 
 จากขอ้จ ากดัในการท างานดา้นต่างๆ ท าใหเ้กิดความพยายามในการผลกัดนัให้ ศอ.บต. เป็น
หน่วยงานดา้นการพฒันาอย่างแทจ้ริงและมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน โดยการผลกัดนัให ้
ศอ.บต. มีอิสระจากการควบคุมของกองทพัเป็นความริเร่ิมของนายอารีย ์วงศอ์ารยะ รมว.มหาดไทย 
สมยันั้น โดยไดต้กลงในหลกัการกบั กอ.รมน. แลว้ โดยอา้งถึงมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 26 ธ.ค. 49 
ในเร่ืองการเห็นชอบการก าหนดต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. และการจดัโครงสร้างและกรอบอตัราก าลงั
ของ ศอ.บต. รวมทั้งการเพิ่มอ านาจหนา้ท่ีของ ศอ.บต. โดยค านึงถึงประสิทธิภาพในการบริหารและ
การจูงใจในการปฏิบติังานในพื้นท่ี ดงันั้นคณะรัฐมนตรีจึงมอบหมายให้ส านกังาน ก.พ. ไปท าการ
ยกร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ข้ึนมาและส่งใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะท่ี 1 ซ่ึงมีนายมีชยั ฤชุ
พนัธ์ เป็นประธานด าเนินการตรวจพิจารณาร่าง พ.ร.บ. ดงักล่าว โดยมีคณะท างานจาก ศอ.บต. เป็น
ผูใ้ห้ข้อมูลในรายละเอียด  โดยกฤษฎีกาได้ตรวจแก้ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. พ.ศ. ... แล้วส่งให้
คณะรัฐมนตรีใหค้วามเห็นชอบ8 โดยร่างท่ีตรวจแกมี้รายละเอียดสรุปไดด้งัน้ี 

1. หลกัการ ใหมี้ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นกระทรวงมหาดไทย 

                                                           
6
 ณฐัพงศ ์ศิริชนะ,“เตรียมคน เตรียมใจ เตรียมงาน,” ใน พระนาย 60 ปี ชีวิต ความคิด และการงาน , หนา้ 221 

7
 สัมภาษณ์  นายประสิทธ์ิ โอสถานนท,์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และอดีต ผูอ้  านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต.,  2 ,มกราคม 

2555 
8
 โปรดอ่าน ถาวร เสนเนียม, ความเป็นมา กรอบแนวคิด และขอ้เสนอประกอบการจดัท าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการใน

จงัหวดัชายแดนภาคใต,้.(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่),หนา้ 8 
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2. เหตุผลในการตรา พ.ร.บ. สมควรให้มีการจดัตั้ง ศอ.บต. ข้ึนในกระทรวงมหาดไทยเป็น
ส่วนราชการเฉพาะกิจและมีฐานะเช่นเดียวกับกลุ่มภารกิจตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน มี ผอ.ศอ.บต. เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและเจา้หนา้ท่ีท่ีปฏิบติังานภายในศูนย ์

3. อ านาจหน้าที่และการจัดโครงสร้าง  ก ากบั เร่งรัด ประสาน ปรับปรุงแผนงานและ
งบประมาณ อ านวยความเป็นธรรม พัฒนาเจ้าหน้าท่ีรัฐ ส่งเสริมการมีส่วนร่วม มีอ านาจให้
หน่วยงานของรัฐฝ่ายพลเรือนส่งคนมาปฏิบติังานยงั ศอ.บต. ตามค าร้องขอโดยเร็ว และ ศอ.บต. 
อาจจดัใหมี้อตัราก าลงัเพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีสนบัสนุนหน่วยงานภายในท่ี ศอ.บต. มีอ านาจในการจดัตั้ง
เป็นการภายในได้ โดยอตัราก าลงัของเจา้หน้าท่ีให้เป็นอตัราก าลงัของส านักงานปลดักระทรวง
มหาดไทย 
  หลงัจากไดผ้า่นการตรวจสอบร่างจากคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว้ ก็ถึงขั้นตอนการส่งให้
สภานิติบญัญติัแห่งชาติ พิจารณาร่าง พ.ร.บ. โดยมีขั้นตอนดงัน้ี 

1. การพิจารณาร่าง พ.ร.บ. ของคณะรัฐมนตรี มีมติอนุมติัในหลกัการแลว้ และไดส่้งให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจร่างแลว้ พร้อมส่งให้สภานิติบญัญติัแห่งชาติพิจารณาต่อไป ในกรณี
ร่าง พ.ร.บ. ศอ.บต. รัฐบาลได้มอบหมายให้รัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรี (นายประสิทธ์ิ   
โฆวิไลกูล) เป็นผูป้ระสานในเร่ืองของการน าเสนอร่าง พ.ร.บ. เข้าสู่ท่ีประชุมสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ เพื่อท่ีจะไดมี้การด าเนินการอยา่งเร่งด่วน  
 2. กระบวนการเขา้สู่การพิจารณาของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ (สนช.) นั้น มีขั้นตอนการ
พิจารณา 3 วาระ คือ วาระท่ี 1เป็นวาระการลงมติรับหลกัการ วาระท่ี 2 เป็นการตั้งคณะกรรมาธิการ
วสิามญัพิจารณาร่าง พ.ร.บ. … และวาระท่ี 3 เป็นขั้นตอนการเห็นชอบเป็นกฎหมาย 
 ผลการพิจารณาร่าง พ.ร.บ.  สนช. ไดมี้การประชุมเม่ือวนัท่ี 21 ก.พ. 50 และมีมติรับ
หลกัการในวาระท่ี 1 ตลอดจนมีการแต่งตั้งคณะกรรมการวิสามญัพิจารณาร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. พ.ศ. 
... แต่เน่ืองจากมีการชิงไหวชิงพริบกนัระหวา่ง สมาชิก สนช. ฝ่ายทหาร น าโดย พล.อ.ประวิตร วงศ์
สุวรรณ และสายมหาดไทย น าโดย นายอารีย์ วงศ์อารยะ โดย พล.อ.ประวิตร ได้รับเลือกเป็น
ประธานคณะกรรมธิการวสิามญัมากกวา่นายอารีย ์1 เสียง แต่สุดทา้ย พ.ร.บ.ศอ.บต. พ.ศ. ... ก็ไม่ได้
รับความเห็นชอบจากคณะกรรมาธิการ เน่ืองจากอา้งวา่ตอ้งการให้ พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงใน
ราชอาณาจกัร ผ่านความเห็นชอบก่อน และ พ.ร.บ.ศอ.บต. พ.ศ. ... มีฐานะเป็นกฎหมายลูก แต่
ทา้ยสุดเน้ือหาใน พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงในราชอาณาจกัร ก าหนดให้ ศอ.บต. เป็นหน่วยงาน
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ภายใต ้พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงในราชอาณาจกัร9 ท าให้ พ.ร.บ.ศอ.บต. พ.ศ. ... ไม่ไดรั้บการ
พิจารณาตลอดสมยั สนช.10  
 สรุป ความพยายามในการออก พ.ร.บ. ศอ.บต. โดยพยายามแยก ศอ.บต. ใหอ้อกจากการ
ควบคุมของ กอ.รมน. ไม่ประสบความส าเร็จในช่วงรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ โดยสภานิติ
บญัญติัแห่งชาติ เพียงแค่รับหลกัการ และตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัในการพิจารณารายละเอียด
ของร่างดงักล่าว แต่ไม่ไดใ้หค้วามเห็นชอบร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต.  ท่ี ส านกังาน ก.พ. เป็นผูย้กร่าง(โดย
ผ่านการร่างและตรวจร่างจากคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยการให้ข้อมูลของข้าราชการ 
กระทรวงมหาดไทย ท่ีปฏิบัติราชการท่ี ศอ .บต. โดย สนช. ให้ เหตุผลว่าต้องการรอร่าง
พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 255111 ซ่ึงอา้งวา่เป็นกฎหมายแม่
ของ ศอ.บต. ออกมาบงัคบัใช้ก่อน แต่เม่ือ พ.ร.บ.กอ.รมน 2551 มีผลออกมาบงัคบัใช้แลว้ พ.ร.บ.
ศอ.บต. ก็ไม่ไดรั้บการพิจารณาอีกต่อไป 
 
 
 
 
 

                                                           

  
9
 มาตรา 26 ในพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

และกองบญัชาการผสมพลเรือนต ารวจ ทหาร ท่ีจดัตั้งข้ึนตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี ๒๐๗/๒๕๔๙ เร่ือง การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม พ.ศ. 2549 เป็นศูนยอ์  านวยการหรือหน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีจดัตั้งข้ึนตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัน้ี 
มาตรา 17 ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นเพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากเหตุการณ์ท่ีกระทบต่อความมัน่คงภายในราชอาณาจักรให้เป็นไปตามอ านาจ
หนา้ท่ีในมาตรา 16 ในเขตพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงใหผู้อ้  านวยการโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการมีอ านาจจดัตั้งศูนยอ์  านวยการหรือหน่วยงานท่ี
เรียกช่ืออยา่งอ่ืนเพื่อปฏิบติัภารกิจอยา่งหน่ึงอยา่งใดหรือหลายอยา่งเป็นการเฉพาะกไ็ด ้

10
  ณรงค ์วุน่ซ้ิว,  “พฒันาการขององคก์ารในการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต้,” (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลกัสูตร

นกัปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 35  วิทยาลยัมหาดไทย สถาบนัด ารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย, 2552), หนา้ 37. 
11

 เน้ือหาสาระของกฎหมายฉบบัน้ี อาทิ มาตรา 5 ให้จดัตั้งกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร เรียกโดยย่อว่า       

“กอ.รมน.” ข้ึนในส านกันายกรัฐมนตรี มีอ านาจหนา้ท่ีและรับผิดชอบเก่ียวกบัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร กอ.รมน. มีฐานะเป็น
ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยวิธีการปฏิบติัราชการและการบริหารงาน การจดัโครงสร้าง 
การแบ่งส่วนงานและอ านาจหนา้ท่ีของส่วนงาน และอตัราก าลงั ใหเ้ป็นไปตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดให้นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา้รัฐบาล
เป็นผูอ้  านวยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร เรียกโดยยอ่วา่ “ผอ.รมน.” เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ พนกังาน และลูกจา้ง 

ใน กอ.รมน. และรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของ กอ.รมน. โดยมีผูบ้ญัชาการทหารบกเป็น รองผูอ้  านวยการรักษาความมัน่คง
ภายในราชอาณาจกัร ผูอ้  านวยการอาจแต่งตั้งผูช่้วยผูอ้  านวยการจากขา้ราชการในสงักดั กอ.รมน. หรือเจา้หนา้ท่ี ของรัฐอ่ืนไดต้ามความเหมาะสม 
โดยค านึงถึงโครงสร้างและการแบ่งส่วนงานภายในของ กอ.รมน.ให้เสนาธิการทหารบกเป็นเลขาธิการ กอ.รมน. มีหน้าท่ีรับผิดชอบงาน
อ านวยการและธุรการของ กอ.รมน. 
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2. การพจิารณาร่าง พ.ร.บ. ที่เกีย่วกบั ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ....   สู่การ
ออกเป็น พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553  
 1. บทบาทการก าหนดนโยบายของฝ่ายบริหาร 
 หลังจากท่ี พ.ร.บ.ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ. ... ท่ีได้รับการ
ผลกัดนัจากกระทรวงมหาดไทย ไม่ไดผ้่านการพิจารณาจากสภานิติบญัญติัแห่งชาติในช่วงสมยัท่ี 
พล.อ.สุรยทุธ์ จุลานนท ์ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ท าให ้ศอ.บต. มีฐานะเป็นเพียงหน่วยงานหน่ึง
ในกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร ตาม พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายใน
ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 ไดบ้ญัญติัไว ้ใน ม.17 ท่ีให ้กอ.รมน. มีอ านาจในการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการ
หรือหน่วยงานอ่ืนๆตามความจ าเป็นของสถานการณ์ เช่น ศอ.บต. เป็นตน้ โดยแมว้า่ กอ.รมน. เป็น
ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยมีนายกรัฐมนตรี
ด ารงต าแหน่ง ผอ.รมน. แต่ รอง ผอ.รมน. นั้นเป็นผูบ้ญัชาการทหารบก และ เสนาธิการกองทพับก 
เป็นเลขาธิการ กอ.รมน.  ซ่ึงดูเหมือนว่า กอ.รมน. เป็นองค์การท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของ
กองทพับกนัน่เอง ซ่ึงภายหลงัมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองโดยพรรคพลงัประชาชนชนะการ
เลือกตั้งท าให้ นายสมคัร สุนทรเวช ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี12 แต่การเปล่ียนแปลงทิศทางใน
เร่ืองการบริหารราชการในพื้นท่ียงัคงเปล่ียนแปลงไปจากเดิม เช่นเดียวกบัการเขา้มาด ารงต าแหน่ง
ของนายสมชาย วงคส์วสัด์ิ นายกรัฐมนตรี ในช่วงระยะเวลาอนัสั้น ก็ไม่ไดส้ร้างความเปล่ียนแปลง
ใดในการแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เน่ืองจากประสบกบัปัญหาความวุน่วายทางการเมืองใน
ประเทศ แต่การเปล่ียนแปลงในนโยบายท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใตไ้ดเ้ปล่ียนแปลงอีกคร้ัง อนั
เน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงรัฐบาล เม่ือพรรคประชาธิปัตย ์โดยนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เขา้รับ
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี แทนนายสมชาย วงคส์วสัด์ิ  โดยมีการแถลงถึงนโยบายท่ีจะด าเนินการในปี
แรกว่า “ จัดให้มีส านักงานบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นองค์การถาวร เพื่อท าหน้าที่
แก้ไขปัญหาและพฒันาพืน้ทีช่ายแดนภาคใต้ โดยยึดมั่นหลักการสร้างความสมานฉันท์และแนวทาง 
“เข้าใจ เข้าถึง และพัฒนา” ใช้กระบวนการยุติธรรมกับผู้กระท าผิดอย่างเคร่งครัดและเป็นธรรม 
ก าหนดจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นเขตพัฒนาพิเศษที่มีการสนับสนุนแหล่งเงินกู้ดอกเบีย้ต ่า สิทธิ
พเิศษด้านภาษี และอุตสาหกรรมฮาลาล รวมทั้งสนับสนุนให้เป็นเขตพัฒนาพิเศษที่มีความยืดหยุ่น

                                                           
12

 นายสมคัร สุนทรเวช ไดแ้ถลงนโยบายต่อรัฐสภาว่า “1.2 แกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยนอ้มน า

แนวทางพระราชทาน “เข้าใจ เข้าถึง พฒันา” มาด าเนินภารกิจในด้านความมัน่คงและดา้นการพฒันา โดยให้มีความสอดคลอ้งกับ
ลกัษณะเฉพาะของพ้ืนท่ี วิถีชีวิต วฒันธรรม และความเช่ือของประชาชน ตลอดทั้งอ านวยความเป็นธรรมและความยติุธรรม โดยเนน้การมี
ส่วนร่วมของทุกภาคส่วนเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อย ความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น สร้างความสมานฉันทแ์ละสันติสุขในพ้ืนท่ี
โดยเร็วท่ีสุด” 
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และหลากหลายทางศาสนาและวัฒนธรรม” เป็นการแสดงให้เห็นถึงการให้ความส าคญัต่อการเร่ง
จดัตั้ งองค์การท่ีมีหน้าท่ีแก้ไขปัญหาจังหวดัชายแดนภาคใต้ท่ีเป็นการถาวรของรัฐบาลพรรค
ประชาธิปัตย ์ โดยเม่ือรัฐบาลไดเ้ขา้บริหารประเทศ ไดม้อบหมายให้นายสุเทพ เทือกสุบรรณ รอง
นายกรัฐมนตรี และ นายถาวร เสนเนียม รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทย เป็นผูรั้บผิดชอบ
ในการขบัเคล่ือนนโยบายขา้งตน้ตามค าแถลงนโยบายต่อรัฐสภา และไดมี้การจดัตั้งคณะรัฐมนตรี
พฒันาพื้นท่ีพิเศษใน 5 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้เพื่อให้การท างานมีประสิทธิภาพและความคล่องตวั
มากยิ่งข้ึน และมอบหมายให้นายถาวร เสนเนียม เป็นผูรั้บผิดชอบในการยกร่างกฎหมายการจดัตั้ง
องค์การถาวรเพื่อแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นมิติของการพฒันาของราชการฝ่ายพล
เรือน13 ต่อมานายถาวรฯ ไดม้อบหมายให้ทีมงานใน (ในกระทรวงมหาดไทยและ ศอ.บต.) ท าการ
ยกร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยให้ศึกษาการบริหารราชการใน
ปัจจุบนั ศึกษาร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ท่ีผ่านการตรวจร่างจากคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่ไม่ผา่นความ
เห็นชอบจาก สนช. และร่าง พ.ร.บ.สบชต. ท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรของพรรค
ประชาธิปัตย ์เพื่อประกอบการยกร่างกฎหมายดงักล่าว14 สอดคลอ้งกบัค าสัมภาษณ์ของนายถาวรฯ15 
ท่ีกล่าวถึงท่ีมาของการผลกัดนัร่างกฎหมายในการจดัตั้งองคก์ารท่ีเป็นถาวรวา่ “ พรรคประชาธิปัตย์
ได้มีการศึกษา ในปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ และพบว่าต้องอาศัยการมีส่วนร่วม
จากภาคประชาชนโดยค านึงถึงอัตลักษณ์และความเช่ือท่ีแตกต่างของคนในพื้นท่ี การพัฒนาท่ี
เป็นไปตามความต้องการของประชาชน ส่ิงท่ีเป็นหลักคิด คือ ต้องแก้ปัญหาโดยไม่ใช้ความรุนแรง 
ต้องเข้าใจและเข้าถึงประชาชนในพื้นท่ี พรรคประชาธิปัตย์ได้ศึกษารูปแบบการบริหารในพื้นท่ี
จังหวัดชายแดนภาคใต้บนฐานคิดดังกล่าว ตลอดจนศึกษารูปแบบการบริหารตั้งแต่ก่อนจะมี 
ศอ.บต. สมัย พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ จนมาถึงปี 2545 ท่ีมีการยุบ ศอ.บต.ในยุคทักษิณ โดย 
ศอ.บต. มีจุดเด่นอยู่ ท่ีการท างานโดยใช้การเมืองน าการทหาร กระบวนการยุติธรรมน้อมน าหลัก
เข้าใจ เข้าถึง และพัฒนา แต่จุดเปล่ียนมนัมาอยู่ในปลายปี 2544 ท่ีมีการใช้วิธีปราบปรามโดยเดด็ขาด 
แม้แต่ภายหลัง พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ยังให้สัมภาษณ์กับหนังสือพิมพ์สเตรทไทมส์ยอมรับว่าการ
กระท าท่ีรุนแรง ต่อชาวมาเลย์มุสลิมในภาคใต้สมัยท่ีด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ถือเป็นความ
ผิดพลาด และกล่าวว่า การเป็นต ารวจท าให้ถูกสอนมาว่า ต้องใช้ท้ังก าป้ันเหล็กและถุงมือก ามะหย่ี 

                                                           
13

 ถาวร เสนเนียม, ความเป็นมา กรอบแนวคิด และขอ้เสนอประกอบการจดัท าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดน

ภาคใต,้.(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่),หนา้ 9 

14
 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 9 

15    สมัภาษณ์  ถาวร เสนเนียม, อดีตรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทย,  14 ธนัวาคม 2554 



104 

ซ่ึงท่ีผ่านมาได้ใช้ก าป้ันเหล็กมากไป และเสียใจในส่ิงท่ีเคยท า” ซ่ึงนายภาณุ อุทัยรัตน์ อดีต
เลขาธิการ ศอ.บต. ก็เคยใหส้ัมภาษณ์ในเร่ืองท่ีมาของ ศอ.บต. วา่  
 “ ท่ีมาของ ศอ.บต. เกิดจากนโยบาย ของรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ท่ีต้องการให้มีกฎหมายพิเศษมา
ดูแลการบริหารงานในพืน้ท่ี เน่ืองจากลักษณะของพืน้ท่ีท่ีแตกต่างกับภูมิภาคอ่ืนของประเทศ ความ
ต้องการในการลดขั้นตอนของระบบราชการท าให้จ าเป็นต้องให้บทบาทของส่วนราชการต่างๆใน
พืน้ท่ีมีความบชัดเจนมากขึน้ โดย ศอ.บต. ตามกฎหมายใหม่นั้นขึน้ต่อนายกรัฐมนตรีโดยตรง และ 
ศอ.บต. เดิมตามค าส่ังส านักนายกรัฐมนตรี มีข้อจ ากัดหลายประการท้ังในเร่ืองงบประมาณ และ
ความเป็นอิสระในการบริหารงานภายใต้การควบคุมของ กอ.รมน. ท าให้ถูกมองเป็นภาพของ
หน่วยงานด้านความมัน่คงแบบทหาร”16  
 หลักการที่ควรจะเป็นประกอบการจัดท าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ....17 นายถาวร เสนเนียม หลงัจากไดรั้บมอบหมายจากนายกรัฐมนตรีให้ศึกษาเร่ืองน้ี ก็
ได้ตั้ งคณะท างานงานศึกษาทั้ งฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการประจ า และผู ้ทรงคุณวุฒิ โดย
กระบวนการศึกษาของคณะท างาน ไดข้อ้สรุปเบ้ืองตน้18 คือ การศึกษาเพื่อออกแบบองค์การ ตอ้ง
มอบบริบทการแกปั้ญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ตอ้งมอบบริบทการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดน
ภาคใตท้ั้งระบบ งานการเมืองและการทหาร ตอ้งร้อยเรียงเช่ือมโยงเขา้หากนั เง่ือนไขท่ีจะน าให้การ
ท างานร่วมกนัไปสู่ความส าเร็จ คือ ทุกส่วนราชการตอ้งมีเป้าหมายหรือจุดมุ่งเดียวกนั ซ่ึงหลกัท่ีได้
จากการศึกษา ดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ มีดงัน้ี 
 1. หลักความมีเอกภาพ โดยมุ่งเน้นความเป็นเอกภาพทางนโยบายและยุทธศาสตร์ มีการ 
บูรณาการระหวา่งระหวา่งหน่วยงาน 
 2. หลกัความสอดคล้องกบัสถานการณ์ สภาพปัญหา และการตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหา
และความต้องการของพื้นที่ เน่ืองจากในสถานการณ์พิเศษ จะน ารูปแบบการบริหารราชการท่ีมี
องค์การในรูปแบบปกติมาใช้ไม่สามารถแกปั้ญหาได ้จ าเป็นตอ้งมีองคก์ารรูปแบบพิเศษท่ียืดหยุ่น 
และสามารถปรับเปล่ียนใหท้นักบัยทุธวธีิของฝ่ายตรง 

                                                           
16

 สัมภาษณ์  นายภาณุ อุทยัรัตน์, อดีตเลขาธิการ ศอ.บต. ,  20  ธนัวาคม 2554 

17
 ถาวร เสนเนียม, ความเป็นมา กรอบแนวคิด และขอ้เสนอประกอบการจดัท าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดั

ชายแดนภาคใต,้.(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่),หนา้ 10 
18

 ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้“แนวทางการน าเสนอผลการศึกษาของคณะท างานในการจดัท าร่าง พ.ร.บ.

การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ , หนา้ 1 (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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 3. หลักการสอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการแผ่นดินและกฎหมายอื่นที่
เกี่ยวข้อง โดย พ.ร.บ. ท่ีจะจดัตั้งองค์การใหม่จะสอดคล้องและเช่ือมโยงขา้มท่ีมีการปรับเปล่ียน
ตลอดเวลา และเป็นการลดช่องว่างของเง่ือนไขในเร่ืองระบบราชการระบบบริหารราชการระดบั
ต่างๆเขา้ดว้ยกนั ทั้งแบบ function,agenda และ area based 
 4. หลกัการมีส่วนร่วม ท่ีเนน้การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในสังคม 
 5. เพิ่มประสิทธิภาพ ลดขั้นตอนการด าเนินงานในระดับพื้นท่ี แก้ไขกฎระเบียบท่ีไม่
ยดืหยุน่ 
 6. Win Win คือ ทุกฝ่ายมีท่ียนืในการแกไ้ขปัญหา 
 นอกจากนั้นคณะท างานยงัไดส้รุปผลท่ีไดจ้ากการศึกษาวา่ นโยบายการเมืองน าการทหาร
ในสมยั พล.อ.เปรม เป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีเดินมาถูกทาง โดยมีจุดเปล่ียนท่ีส าคญัคือการมีนโยบาย
ความมัน่คงเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นการเฉพาะ และจากการศึกษารูปแบบองคก์ารท่ีท า
หนา้ท่ีบริหารราชการในพื้นท่ีท่ีผา่นมา พบวา่การบริหารราชการรูปแบบพิเศษมีความจ าเป็นส าหรับ
สถานการณ์ท่ีไม่ปกติในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้แต่เน่ืองจากขอ้จ ากดัในเร่ืองการบริหารจดัการท่ี
ยงัคงตอ้งข้ึนตรงต่อฝ่ายความมัน่คง(ทหาร) และมีฐานะองคก์ารเป็นเพียงหน่วยงานเฉพาะกิจ แมจ้ะ
มีความพยายามในสมยั พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ในการผลกัดนัร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต พ.ศ. ... แต่ก็ไม่
ผา่นการพิจารณาของ สนช. และยงัคงเป็นหน่วยงานใน กอ.รมน. ท าให้การบริหารงานท าไดแ้บบ
ไม่เบ็ดเสร็จ ฉะนั้นการน าเสนอร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ... 
น่าจะบังเกิดผลดีในแง่ความชัดเจนในการบริหาร ท่ีงานการพฒันาเดินควบคู่ไปกับงานด้าน
การทหาร และช่วยลดขอ้จ ากดัของปัญหาการบริหารในระบบราชการทั้งเร่ืองแผนงาน แผนเงิน 
และคน19  
 ในเบ้ืองตน้การยกร่างกฎหาย พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ... 
ของคณะท างานนายถาวร เสนเนียม นั้นได้เปล่ียนช่ือองค์การเดิม จาก ศอ.บต. เป็น “ส านักงาน
บริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ หรือ สบ.ชต.   เน่ืองจากพรรคประชาธิปัตยไ์ดเ้คยผลกัดนัร่าง 
พระราชบญัญติัส านกังานบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ... (พ.ร.บ.สบ.ชต. พ.ศ. ...) 
เขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัท่ี 30 ม.ค. 51 โดยเน้ือหาของ พ.ร.บ. คือ (1) ให้จดัตั้ง
ส านักบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(2) ผูรั้บผิดชอบส านักงานดงักล่าวเป็นระดบัรอง
นายกรัฐมนตรี หรือ รัฐมนตรีโดยข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี (3) มีคณะกรรมการเขตบริหารพิเศษ
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ จากบุคคลหรือองคก์ารในพื้นท่ี เพื่อการมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทาง 

                                                           
19

 เร่ืองเดียวกนั , หนา้ 1 



106 

โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานคณะกรรมการ (4) มีเลขาธิการส านักบริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้20 
 แต่เน่ืองจาก พ.ร.บ. ดงักล่าวเป็นร่างท่ีเก่ียวกบัการเงิน ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจึง
ตอ้งมีหนงัสือสอบถามกระทรวงมหาดไทยเพื่อขอความเห็นในเร่ืองผลดี ผลเสีย ตลอดจนความเห็น
ในเร่ืองสมควรให้การรับรอง ร่าง พ.ร.บ. ดงักล่าวหรือไม่ ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยไดมี้หนงัสือตอบ
กลบัส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี21 ถึงความเห็นต่อร่าง พ.ร.บ. สบ.ชต. วา่ หลกัการทางกฎหมาย
ของ พ.ร.บ.สบ.ชต. ท่ีเสนอโดยนายนิพนธ์ บุญญามนี ส.ส. พรรคประชาธิปัตย ์มีความสอดคลอ้ง
กบัร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. พ.ศ. ... ซ่ึงคณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ และ ส านกังาน ก.พ. เป็นเจา้ของเร่ือง ซ่ึง
เป็นหลกัการท่ีดี แต่เน่ืองจากในขณะน้ี พ.ร.บ.กอ.รมน. 2551 ซ่ึงไดอ้อกมาก่อน พ.ร.บ.ศอ.บต. พ.ศ
...  ไดก้  าหนดให้ กอ.รมน. เป็นหน่วยงานหลกัท่ีมีหนา้ท่ีรับผิดชอบในเร่ืองความมัน่คงภายใน และ
ก าหนดให้ ศอ.บต. พตท. ตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี 207/2549 เร่ือง การบริหารราชการใน
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้เป็นศูนยอ์  านวยการหรือหน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน ตาม ม.17 ของ พ.ร.บ.
กอ.รมน. 2551 ซ่ึงถือวา่ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานท่ีตั้งใหม่ภายใต ้กอ.รมน. (ตามกฎหมาย พ.ร.บ.กอ.
รมน. ท่ีออกมาโดยอา้งวา่เป็นกฎหมายแม่ตอ้งออกมาก่อน ท าให้ภายหลงัเม่ือ พ.ร.บ.กอ.รมน. 2551 
ผา่นการพิจารณาของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ (สนช.) พ.ร.บ.ศอ.บต พ.ศ. ... จึงไม่ไดรั้บการพิจารณา
จาก สนช. เน่ืองจากอา้งวา่ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานตาม พ.ร.บ.กอ.รมน. 2551 ในมาตรา 17 แลว้) จึง
ตอ้งผา่นความเห็นชอบจากรัฐบาล ซ่ึงทา้ยท่ีสุด สภาผูแ้ทนราษฎรก็ไม่ไดผ้า่นการพิจารณา และจาก
การศึกษาของคณะท างานท่ีนายถาวรฯ ไดต้ั้งข้ึนมาเพื่อท าการศึกษารูปแบบการบริหารท่ีเหมาะสม
นั้นไดมี้ทศันะต่อร่าง พ.ร.บ.สบ.ชต. ของนายนิพนธ์ไวว้่า จุดเด่น คือ เป็นการยกระดบัหน่วยงาน
ของฝ่ายพลเรือนให้มีสถานะตามกฎหมายเป็นส่วนราชการตามระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึง
จะสามารถบริหารจดัการไดอ้ย่างเบ็ดเสร็จ ส่วน จุดด้อย คือ มีการพูดถึงบทบาทของ สบ.ชต. ใน
งานดา้นการเมืองและการพฒันา แต่ปราศจากความเช่ือมโยงกบัหน่วยทหาร ซ่ึงถือวา่เป็นงานท่ีตอ้ง
เดินไปควบคู่กนั22 
 ดั้งนั้นเม่ือพิจารณาจากการศึกษาของคณะท างานนายถาวร เสนเนียม ท่ีตั้งข้ึนเพื่อศึกษา
รูปแบบองค์การท่ีจะเขา้มาแก้ปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้ในรูปแบบองค์การถาวรท่ีเป็นส่วน

                                                           
20

  ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี “หนงัสือ ท่ี นร. 0404  เร่ือง พระราชบญัญติัเก่ียวดว้ยการเงิน” , 29 กุมภาพนัธ์ 2551 

21
 กระทรวงมหาดไทย “หนงัสือ ท่ี มท. 0208.2/3531” , 31 มีนาคม 2551 

22
 ถาวร เสนเนียม, ความเป็นมา กรอบแนวคิด และขอ้เสนอประกอบการจดัท าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดั

ชายแดนภาคใต,้.(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่),หนา้ 13 
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ราชการตาม พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 2534  โดยผลการศึกษาของคณะท างานระบุวา่
ระบบบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นรูปแบบองคก์ารถาวรมีความส าคญั เพื่อนโยบายและ
กลไก้เกไขปัญหาท่ีมีความเป็นเอกภาพ โดยน าขอ้ดีของร่างกฎหมายท่ีเคยเสนอเก่ียวกบั ศอ.บต. 
ก่อนจะมีการบงัคบัใช้ พ.ร.บ.กอ.รมน. 2551 มาใช้ ตลอดจนระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ย
ระบบบริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2551 โดยจุดประสงค์หลกั
ของทั้ง ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. พ.ศ. ... และ ร่าง พ.ร.บ.สบ.ชต. พ.ศ. ... ลว้นแต่มีจุดประสงค์เพื่อให้มี
องค์การพิเศษท่ีมีการบริหารอย่างคล่องตวั สามารถบริหารจดัการไดอ้ย่างเบ็ดเสร็จในระดบัพื้นท่ี
เพื่อใหเ้ท่าทนักบัสถานการณ์ในพื้นท่ี และเป็นองคก์ารท่ีด าเนินการสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายของ
รัฐบาล โดยยทุธศาสตร์ในการแกไ้ขปัญหาของรัฐบาลในเวลาดงักล่าวมี นโยบายเสริมสร้างสันติสุข
ในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2549 ท่ีมียทุธศาสตร์การทหารและการพฒันา (งานการเมือง) ซ่ึงงานดา้น
การทหารไดมี้รูปแบบองคก์ารและโครงสร้างท่ีชดัเจนมีความถาวรแลว้ แต่งานดา้นการพฒันาหรือ
การเมืองยงัไม่ได้มีการก าหนดองค์การท่ีจะมีบทบาทถาวรในการแก้ไขปัญหา ดังนั้นจึงควรมี
องคก์ารท่ีปฏิบติังานรองรับยทุธศาสตร์ดา้นการพฒันา คือ ให้เรียกวา่ สบ.ชต. โดยตอ้งก าหนดท่ียืน
ให้แก่งานดา้นการทหารและงานดา้นการพฒันา ให้ท างานสอดรับไปดว้ยกนัได ้ดงันั้นจึงเห็นควร
พฒันาร่างกฎหมาย พ.ร.บ.สบ.ชต พ.ศ. ... ท่ีพรรคประชาธิปัตยเ์คยน าเสนอ มาพฒันาเป็นร่าง 
พ.ร.บ.บริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ...  23 ซ่ึงในขั้นแรกของร่างกฎหมายท่ีเตรียมจะ
น าเสนอ ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผูร่้างให้นั้นไดมี้การใช้ช่ือ “ส านกับริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต”้ หรือ สบ.ชต. เน่ืองจากอิงมาจากช่ือเดิมท่ีร่างท่ี ส.ส. ของพรรคประชาธิปัตยเ์ป็นผู ้
เสนอ แต่ภายหลงัจากกระบวนการรับฟังความคิดเห็นและพิจารณาแลว้จึงกลบัไปใช้ช่ือ ศอ.บต. 
แบบเดิม 24 
 ในขณะเดียวกนัระหวา่งการยกร่าง พ.ร.บ. การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ของ
รัฐบาล (ร่างของ นายถาวรฯ) ก็ไดมี้ผูย้กร่าง พ.ร.บ.ท่ีมีลกัษณะท่ีคลา้ยกนั 3 ร่าง คือ  
 1. ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ... โดย รัฐมนตรีช่วยวา่การ
กระทรวงมหาดไทย (นายถาวร เสนเนียม) เป็นผูย้กร่าง ซ่ึงเป็นร่างท่ีเป็นหลกั 
 2. ร่าง พ.ร.บ. ส านกับริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ... โดย นายนิพนธ์ บุญญา
มณี ส.ส. พรรคประชาธิปัตย ์เป็นผูเ้สนอ  

                                                           
23

 สรุปจาก ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้“แนวทางการน าเสนอผลการศึกษาของคณะท างานในการจดัท าร่าง 

พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ , หนา้ 1-3 (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่)   
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 3. ร่าง พ.ร.บ.การบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ... โดยนายแวมาฮาดี แวดาโอะ ส.ส. 
พรรคเพื่อแผน่ดิน เป็นผูเ้สนอ 
 แต่ร่าง พ.ร.บ. ท่ีเสนอโดยกระทรวงมหาดไทยนั้น ไดผ้่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
เน่ืองจากเหตุผลในเร่ืองของความสมบูรณ์ของเน้ือหาสาระและกระบวนการในการร่าง พ.ร.บ. 
ดงักล่าว ซ่ึงมีกระบวนการในการน าเร่ืองเขา้สู่คณะรัฐมนตรี ดงัน้ี25 

1. กระทรวงมหาดไทยเห็นชอบให้เสนอ ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้พ.ศ. ... โดย รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทย (นายถาวร เสนเนียม) เป็นผูย้กร่าง เขา้
สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีให้เห็นชอบในหลกัการ แต่เน่ืองจากมีอีก 2 พ.ร.บ. ท่ีมีเน้ือหาใน
การจดัตั้ งองค์การถาวรเหมือนกันข้างต้น ซ่ึงส านักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรีมีหนังสือถึง
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เพื่อช้ีแจงความจ าเป็นของร่าง พ.ร.บ. ทั้ง 3 ฉบบั 

2. กระทรวงมหาดไทยไดช้ี้แจงถึงความจ าเป็นในการน าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการ
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ... ยกร่างโดย รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทย (นายถาวร เสน
เนียม) เขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี โดยพิจารณาแลว้วา่ร่าง พ.ร.บ. ของกระทรวงมหาดไทย
มีความเหมาะสมมากท่ีสุด เน่ืองจาก ร่าง พ.ร.บ.ฯ ดงักล่าวไดรั้บผา่นการรับฟังความคิดเห็นจากทุก
ภาคส่วนแล้ว โดยสภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใตไ้ด้จดัการประชุมเชิง
ปฏิบติัการเพื่อรับฟังความคิดเห็นจากผูท่ี้เก่ียวขอ้งประกอบด้วยสมาชิกรัฐสภา ผูน้ าศาสนา ผูน้ า
ทอ้งท่ีและทอ้งถ่ิน จ านวนกว่า 400 คน เม่ือวนัท่ี 24 ก.ค. 52 ซ่ึงลงมติว่าร่าง พ.ร.บ.การบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ... ยกร่างโดย รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย (นาย
ถาวร เสนเนียม) มีความเหมาะสมท่ีสุด เน่ืองจากมีความชดัเจนในเร่ืองการจดัระบบบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะในเร่ืองความเช่ือมโยงกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง กระบวนการแปลง
นโยบายไปสู่การปฏิบติั และมีมติให้ใช้ช่ือ ศอ.บต. เหมือนเดิมเน่ืองจากช่ือน้ีเป็นท่ียอมรับและ
ศรัทธาจากประชาชน26  

3. เหตุผลประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี27 กระทรวงมหาดไทยไดจ้ดัท าเอกสาร
ประกอบการพิจารณาถึงความจ าเป็นของ พ.ร.บ. ดงักล่าวเพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
                                                           

25
 สรุปจากเอกสารการประชุมคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะท่ี 1 ในเร่ืองการการพิจารณาร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดั

ชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ...  
26

 กระทรวงมหาดไทย “ค าช้ีแจงเร่ืองท่ีเสนอคณะรัฐมนตรี เร่ือง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ....” , 

(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
27

 กระทรวงมหาดไทย “เอกสารหลกัเกณฑใ์นการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบญัญติั เร่ือง พ.ร.บ.การบริหาร

ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ....” , (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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โดยกล่าวถึงความจ าเป็นในการตรากฎหมายว่า สืบเน่ืองจากเหตุการณ์ความไม่สงบในจงัหวดั
ชายแดนภาคใตท่ี้ส่งผลกระทบต่อความสุขของประชาชนและความมัน่คงของประเทศ จึงมีความ
จ าเป็นต้องมีการบูรณาการการด าเนินงานเก่ียวกับการพฒันาและแก้ไขปัญหาในพื้นท่ีจงัหวดั
ชายแดนภาคใตใ้นทุกรูปแบบให้เป็นระบบ มีเอกภาพและประสิทธิภาพทั้งในเร่ืองนโยบายและ
ยุทธศาสตร์ จะท าให้เกิดการพฒันาและการแก้ไขปัญหาบรรลุตามเป้าหมาย โดยมีการอ้งถึง
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นท่ีจดัโดยสภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 
ซ่ึงผลการประชุมสรุปไดด้งัน้ี 
 1. ท่ีประชุมเห็นดว้ยในการจดัตั้งองคก์ารถาวรท่ีรับผิดชอบภารกิจการเมืองน าการทหาร 
ตามท่ีรัฐบาลมีนโยบาย 
 2. ควรใชช่ื้อ ศอ.บต. เหมือนเดิม เน่ืองจากองคก์ารมีพฒันาการมานาน และมีผลงานเป็นท่ี
ยอมรับและไดรั้บความศรัทธาจากประชาชน 
 3. องคก์ารท่ีจดัตั้งควรอยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรีโดยตรง เน่ืองจากจะท า
ใหก้ารท างานเกิดความคล่องตวัและมีศกัยภาพในการบูรณาการการท างานร่วมกนั 
 4. ผูบ้ริหารสูงสุดขององค์การควรมาจากข้าราชการกระทรวงมหาดไทย เน่ืองจาก
กระทรวงมหาดไทยมีบุคลากรท่ีเป็นเครือข่ายเต็มพื้นท่ีตั้ งแต่ระดับจงัหวดัจนถึงหมู่บ้าน และ
สอดคลอ้งกบัภารกิจของกระทรวงมหาดไทยในเร่ืองการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
การอ านวยความเป็นธรรม การแต่งตั้งบุคลากรกระทรวงมหาดไทยจะท าให้ไดผู้รู้้ มีความสามารถ 
ความเป็นผูน้ า ตลอดจนความสามารถในการประสานงานกบัหน่วยงานอ่ืน และท่ีส าคญัในอดีต 
ศอ.บต. ตั้งแต่แรกก่อตั้งก็ไดผู้น้  าสูงสุดขององคก์ารมาจากกระทรวงมหาดไทย 
 

2. สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญตัิทีน่ าเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
 ร่างมาตรา 5 ให้สภาความมัน่คงแห่งชาติก าหนดนโยบายเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้28 เพื่อให้หน่วยงานรัฐใช้เป็นแนวทางในการปฏิบติังาน โดยทบทวนและปรับปรุง
นโยบายทุกรอบ 5 ปี  
 ร่างมาตรา 6 ให้ กอ.รมน. จดัท ายุทธศาสตร์ดา้นความมัน่คงให้สอดคล้องกบันโยบาย
เสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใตต้าม ม.5  

                                                           
28

 ภายหลงัเม่ือมีการประกาศใช ้พ.ร.บ. จริง มีการเปล่ียนช่ือเป็น นโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้



110 

 ร่างมาตรา 7-8 ใหมี้คณะกรรมการยทุธศาสตร์การพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(กพต.) ท า
หนา้ท่ีจดัท ายทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาให้สอดคลอ้งกบันโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นท่ีจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ 
 ร่างมาตรา 9 ให้ กอ.รมน. บูรณาการแผนยุทธศาสตร์ความมัน่คง และ ศอ.บต. บูรณาการ
แผนยทุธศาสตร์การพฒันา เพื่อน าไปสู่การปฏิบติั 
 ร่างมาตรา 10 – 11 ให ้ศอ.บต. เป็นส่วนราชการไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี แต่อยูใ่ตก้าร
บงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีเลขาธิการ ศอ.บต. ฐานะเทียบเท่า
ปลดักระทรวงเป็นหวัหนา้ส่วนราชการ โดย ศอ.บต. มีหนา้ท่ีสรุปไดด้งัน้ี 
 - จดัท า บูรณาการ แผนงานโครงการของกระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานของรัฐให้
สอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาท่ี กพต. ก าหนด 
 - ประสานงานกบัหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบติัตามนโยบายของรัฐบาล และบูรณาการการ
ปฏิบติังานร่วมกนั 
 -  คุม้ครองสิทธิเสรีภาพ อ านวยความเป็นธรรม และตรวจสอบพฤติกรรมท่ีไม่เหมาะสม
ของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
 ร่างมาตรา 13 ให้แต่งตั้งคณะกรรมการท่ีปรึกษา ศอ.บต. เพื่อท าหนา้ท่ีเสนอแนะและให้
ค  าปรึกษาในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 ร่างมาตรา 14 ให้อ านาจเลขาธิการในการโยกยา้ยเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนท่ีมีความ
ประพฤติไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ี  
 ร่างมาตรา 15-16 นายกรัฐมนตรีโดยการเสนอแนะของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
มีอ านาจในการต่างตั้งขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งบริหารระดบัสูงเป็นเลขาธิการ ศอ.บต. มีอ านาจ
หนา้ท่ีรับผดิชอบในการด าเนินงานของ ศอ.บต. และข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
 ร่างมาตรา 22-25 การก าหนดให้มีสภาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เพื่อ
ติดตามการ เสนอแนะการปฏิบติังานของ ศอ.บต. และเลขาธิการ 

จากร่างกฎหมายดงักล่าวกระทรวงมหาดไทยจึงไดเ้สนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ
เม่ือการประชุมวนัท่ี 18 สิงหาคม 2552 ภายหลงัคณะรัฐมนตรีก็ได้มีมติรับหลกัการร่าง พ.ร.บ. 
ดงักล่าว แต่คณะรัฐมนตรีก็ได้พิจารณาความเห็นของส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องท่ีให้ความเห็นใน 
พ.ร.บ. ดงักล่าว โดยเฉพาะส่วนราชการหลายหน่วยแสดงความไม่เห็นดว้ยในประเด็นร่างท่ีก าหนด
ว่า ให้ ศอ.บต. เป็นส่วนราชการไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี แต่อยู่ใต้การบงัคบับัญชาของ
นายกรัฐมนตรี มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีเลขาธิการ ศอ.บต. ฐานะเทียบเท่าปลดักระทรวงเป็น
หัวหน้าส่วนราชการ โดย ศอ.บต. และนายกรัฐมนตรีโดยการเสนอแนะของรัฐมนตรีว่าการ
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กระทรวงมหาดไทย มีอ านาจในการต่างตั้ งข้าราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งบริหารระดับสูงเป็น
เลขาธิการ ศอ.บต. มีอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบในการด าเนินงานของ ศอ.บต. และข้ึนตรงต่อ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ดงันั้นคณะรัฐมนตรีจึงไดส้ั่งการให้ส่งร่าง พ.ร.บ. ซ่ึงผา่นความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้วให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเร่งด่วน โดยรับฟัง
ขอ้เสนอแนะของส่วนราชการท่ีส่งมา แลว้ส่งให้คณะกรรมการประสานงานนิติบญัญติัพิจารณา
ก่อนเสนอสภาผูแ้ทนราษฎรต่อไป 

ความเห็นของส่วนราชการทีเ่กีย่วข้อง29 
(1) กระทรวงกลาโหม 

  - เสนอในเร่ืองอ านาจของคณะกรรมการ กพต. ในเร่ืองการพิจารณาแผนงานและ
โครงการ รวมถึงงบประมาณ ของหน่วยงานในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ควรจ ากดัเฉพาะอ านาจใน
การพิจารณาในส่วนงานดา้นการพฒันาเท่านั้น  
  - ร่าง ม. 22 องคป์ระกอบของสภาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ควร
ก าหนดใหช้ดัเจนวา่มาจากผูน้ าศาสนาอิสลาม และควรมีผูแ้ทนจากศาสนาอ่ืนดว้ย 

(2) ส านักงบประมาณ  
  - รูปแบบการบงัคบับญัชา ท่ีใหเ้ป็นหน่วยงานไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี อยูใ่น
บงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี แต่ให้เลขาธิการข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ไม่
สอดคลอ้งกนั 
  - จ านวนสมาชิกสภาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ท่ีมี 80 คน นั้นมี
มากเกินไป ขาดความคล่องตวั 

(3)  ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ   
มองว่าการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตต้อ้งให้ความส าคญัในเร่ือง

การบูรณาการและเอกภาพของส่วนงานความมัน่คงและงานดา้นพฒันาตลอดจนมีความเช่ือมโยง
ระดบัยทุธศาสตร์และยทุธวธีิ 

(4) ส านักงาน ก.พ.  
ไดอ้า้งถึง พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงในราชอาณาจกัร 2551 ซ่ึงก าหนดให้ กอ.

รมน. เป็นหน่วยงานในส านักนายกรัฐมนตรี รับผิดชอบเก่ียวกับการรักษาความมัน่คงภายใน
ราชอาณาจกัร เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี เม่ือเปรียบเทียบกบั ร่าง

                                                           
29

 ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี “หนงัสือ นร. 0503/14921 เร่ือง ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้” , 

(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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พ.ร.บ. การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พบวา่อ านาจของ ศอ.บต. อยูภ่ายใตก้รอบหนา้ท่ี
ของ ศอ.บต” อยูแ่ลว้ 

(5) ส านักงานสภาพฒันาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติ  
เสนอแนะวา่ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้กบั พ.ร.บ.การ

รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรอาจมีความซ ้ าซ้อนกัน ซ่ึงการบริหารงานจ าเป็นต้องมี
เอกภาพในการบูรณาการ ดงันั้นจึงเห็นควรให ้ศอ.บต. เป็นหน่วยงานในสังกดัส านกันายกรัฐมนตรี 
และการแต่งตั้งผูท่ี้จะมาเป็นเลขาธิการ ศอ.บต. ควรมีการเปิดกวา้งบุคลากรจากทุกกระทรวง มิใช่มา
จากการเสนอแนะของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ควรเป็นอาจของนายกรัฐมนตรีเท่านั้น 
เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการท่ี ศอ.บต. เป็นหน่วยงานท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี   

(6) ส านักงาน ก.พ.ร.  
ตั้งขอ้สังเกตในเร่ืองความไม่สอดคลอ้งกนัของ พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายใน

ราชอาณาจกัร และร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เน่ืองจากมีบางมาตรา
ก าหนดอ านาจท่ีทบัซ้อนกนั ตอ้งมีการพิจารณาถึงความเช่ือมโยงในการท างานร่วมกนัระหวา่งงาน
ดา้นความมัน่คงและงานดา้นการพฒันา ในส่วนของร่างมาตรา 10 และร่างมาตรา 15 มีความไม่
สอดคลอ้งกนัเน่ืองจากการก าหนดให ้ศอ.บต. เป็นหน่วยงานข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี แต่เลขาธิการ 
ศอ.บต. ข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยในส่วนร่างมาตรา 19 ท่ีก าหนดให้อตัราก าลงั
ของ ศอ.บต. ถือเป็นอัตราก าลังในส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยนั้น ควรก าหนดให้เป็น
อตัราก าลงัท่ี ศอ.บต. และเลขาธิการ ศอ.บต. เป็นผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุ เพื่อความเป็นเอกภาพในการ
บริหารงานบุคคล เป็นตน้ 

(7) ส านักงานต ารวจแห่งชาติ เสนอแนะดงัน้ี 
  - แกไ้ขในร่าง มาตรา 3 ในค านิยาม เร่ือง “ฝ่ายพลเรือน” และค าวา่ “เจา้หนา้ท่ีของ
รัฐ” ท่ีหมายถึง หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ฝ่ายทหารหรือตุลาการ ควรเพิ่ม “ฝ่ายต ารวจ” เขา้ไปด้วย 
เน่ืองจากต ารวจ ถือเป็นหน่วยงานในกระบวนการยติุธรรม ไม่ควรถูกแทรกแซงจากองคก์ารใด 
  - เสนอแกไ้ขในส่วนอ านาจของเลขาธิการ ท่ีให้ยา้ยเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือน
ออกจากพื้นท่ีไดน้ั้น ให้แกไ้ขเป็น “ตอ้งน าเร่ืองการโยกยา้ยเขา้ท่ีประชุมคณะกรรมการ กพต. เพื่อ
พิจารณาสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีผูน้ั้น ออกจากพื้นท่ี”  
  - ขอเสนอแก้ในเร่ืองท่ีมาของเลขาธิการ ศอ.บต. ในเน้ือความว่าให้มาจากการ
เสนอแนะของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เป็น การเสนอแนะจากคณะกรรมการ กพต. เพื่อ
เป็นการเปิดโอกาสให้มีการสรรหาคนท่ีมาด ารงต าแหน่งดงักล่าวอย่างกวา้งขวาง และเป็นการ
พิจารณาในรูปแบบคณะกรรมการ 



113 

  
เม่ือคณะรัฐมนตรีไดพ้ิจารณารับหลกัการของร่าง พ.ร.บ. ดงักล่าวและส่งให้คณะกรรมการ

กฤษฎีกาพิจารณาในวนัท่ี 1-2 กนัยายน 2552  คณะกรรมการกฤษฎีกาไดป้รับแกแ้ละรับฟังท่าทีของ 
ศอ.บต. และกระทรวงมหาดไทย ในฐานะมีส่วนส าคญัในการร่วมยกร่าง พ.ร.บ. ดงักล่าว โดยได้
สรุปความเห็นของกระทรวงมหาดไทยและ ศอ.บต. วา่  

1. เร่ืองการผลกัดนัใหมี้ พ.ร.บ. เป็นความหวงัดีจากฝ่ายการเมืองและฝ่ายนโยบายท่ีตอ้งการ
ใหมี้องคก์ารถาวร รับผดิชอบในส่วนงานดา้นการพฒันาและไดก้  าหนดไวเ้ป็นนโยบายเร่งด่วนของ
รัฐบาลท่ีจะท าในปีแรก โดยท่ีมาของร่าง พ.ร.บ. ในส่วนของสาระส าคญัมาจาก พ.ร.บ.ศอ.บต. ท่ีเคย
ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาแต่ไม่ผ่านการพิจารณาของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ 
ประกอบกบัรางระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการบริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขใน
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้2551 

2. ประเด็นท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาปรับแกแ้ละไดรั้บการยอมรับจากส่วนราชการ
ท่ีเก่ียวขอ้งไดแ้ก่ประเด็น 

 ค านิยาม ของจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นร่างมาตรา 3 ท่ีกระทรวงมหาดไทยยืนยนั
เสนอใหพ้ื้นท่ีครอบคลุมพื้นท่ีทั้ง 5 จงัหวดั โดยรวมสงขลาดว้ย  

 ท่ีมา คุณสมบติัอ านาจหนา้ท่ีของสภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้

 ท่ีมาของเลขาธิการ ศอ .บต.  ท่ี เ ดิมมาจากค าแนะน าของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย และท่ีมาของรองเลขาธิการ ผูช่้วยเลขาธิการ ตามท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 
ปรับเน้ือหาเป็นเลขาธิการและรองเลขาธิการให้เป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีในการแต่งตั้ง แต่ใน
ระยะเร่ิมแรกอาจก าหนดในบทเฉพาะกาลว่าให้แต่งตั้ งตามข้อเสนอแนะของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย 
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ตารางที ่4 สาระส าคัญของร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ. ...  
หลงัการแก้ไขของคณะกรรมการกฤษฎกีา30  
 
ประเด็น สาระส าคญั 

เหตุผลใน
การมีร่าง 
พ.ร.บ. 

เน่ืองจากรัฐบาลไดแ้ถลงเม่ือ 30 ธ.ค. 51 ใหจ้ดัใหมี้ส านกับริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เป็น
นโยบายเร่งด่วน เพื่อแกไ้ขปัญหาและพฒันาพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ประกอบกบัสถานะของ 
ศอ.บต. ตาม พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในฯ ม.17 และ ม.26 มีลกัษณะเป็นองคก์ารไม่ถาวร 
อ านาจหนา้ท่ีไม่ครอบคลุม ตามนโยบายของรัฐบาล กระทรวงมหาดไทยจึงตอ้งเสนอร่าง พ.ร.บ. เพื่อ
แกปั้ญหาดงักล่าว 

การ
บริหาร

ราชการใน
ภาพรวม
ของ

จงัหวดั
ชายแดน
ภาคใต้
ตาม ร่าง 
พ.ร.บ. 

- ร่าง พ.ร.บ. มีเขตบงัคบัใชใ้น 5 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้คือ ยะลา ปัตตานี นราธิวาส สตูล และสงขลา  
- ในระดบันโยบายมีสภาความมัน่คงแห่งชาติ มีหนา้ท่ีจดัท านโยบายเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้และ กอ.รมน. ตอ้งปรับการปฏิบติังานใหส้อดคลอ้งกบันโยบายดงักล่าว 
- ในดา้นยทุธศาสตร์การพฒันา ให ้ศอ.บต. เป็นผูจ้ดัท า เสนอต่อคณะกรรมการยทุธศาสตร์ดา้นการ
พฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(กพต.) 

การ
บริหาร
ราชการ
ภายใน 
ศอ.บต. 

- ศอ.บต. เป็นส่วนราชการไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี เป็นนิติบุคคลอยูใ่นการบญัชาของเลขาธิการ 
ศอ.บต. (เทียบเทา่ปลดักระทรวง) มีหนา้ท่ีจดัท ายทุธศาสตร์ดา้นการพฒันา เสนอแนะ บูรณาการ
แผนงานและโครงการในส่วนท่ีเก่ียวกบังานดา้นการพฒันาในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
- เลขาธิการ แต่งตั้งโดยนายกรัฐมนตรี (แตกต่างจากเดิมซ่ึงมาจากการเสนอแนะของรัฐมนตรีมหาดไทย
ดว้ย) แต่ร่างน้ีก็ยงัไดก้  าหนดไวใ้นร่าง ม.27 วา่ “ในวาระเร่ิมแรก ใหน้ายกรัฐมนตรีแต่งตั้งเลขาธิการ
และรองเลขาธิการโดยค าเสนอแนะของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย” (ตามค าเสนอแนะของ
ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี จากการประมวลขอ้คิดเห็นของส่วนราชการต่างๆประกอบ) 

                                                           
30

 สรุปจาก ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี “บนัทึกวิเคราะห์และสรุปสาระส าคญัของร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดั

ชายแดนภาคใต ้พ.ศ.....” , 5 พฤศจิกายน 2552 
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(3) ขั้นตอนการพจิารณาของสภาผู้แทนราษฎร 

 เ ม่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณาร่าง พ.ร.บ. ท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาปรับแก้แล้วนั้ น 
คณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหส่้งร่าง พ.ร.บ. เขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร31 เป็นการเร่งด่วนใน
วนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2552 ซ่ึงเม่ือเขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรปรากฏว่ามี ร่างพ.ร.บ 
. ท่ีมีผูเ้สนอในเร่ืองท่ีคล้ายกนั คือ การมีกฎหมายและหน่วยงานในการบริหารราชการในพื้นท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ดงัน้ี32 
 
ตารางที ่5 ร่างพรบ. และผู้เสนอ 
 

ร่าง  พ.ร.บ. ผูเ้สนอ 

ร่าง พ.ร.บ. ส านกังานบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ นายนิพนธ์ บุญญามณี  ส.ส.
ประชาธิปัตย ์

ร่าง พ.ร.บ. การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ นายแวมาฮาดี แวดาโอะ ส.ส.เพื่อ
แผน่ดิน 

ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ น า ย วิ รั ต น์  กั ล ย า ศิ ริ  ส . ส .
ประชาธิปัตย ์

ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ นางรัชฎาภรณ์ แก้วสนิท ส.ส.
ประชาธิปัตย ์

ร่าง พ.ร.บ. จดัตั้ งศูนยอ์  านวยการบริหารจังหวดัชายแดน
ภาคใต ้ 

นายชวลิต วชิยสุทธ์ิ ส.ส.เพื่อไทย 

ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ คณะรัฐมนตรี รัฐบาลอภิสิทธ์ิ 
เวชชาชีวะ 

                                                           
31

 สภาผูแ้ทนราษฎรของไทยมีขั้นตอนการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัเป็น 3 วาระ คือ วาระท่ี 1 เป็นขั้นรับหลกัการ โดยจะมี

การลงมติวา่จะรับหลกัการแห่งร่างกฎหมายนั้นหรือไม่ ถา้ไม่รับร่างกฎหมายฉบบันั้นก็ตกไป ถา้รับก็เขา้สู่การพิจารณา โดยสภาสามารถ
พิจารณา พ.ร.บ. หลายร่างท่ีมีเน้ือหาคลา้ยกนั รวมกนัเลยก็ได ้แต่เม่ือลงมติแลว้จะตอ้งระบุวา่จะใช ้พ.ร.บ. ฉบบัใดเป็นหลกัในการพิจารณา 
วาระท่ี 2 จะเป็นขั้นของกรรมาธิการท่ีจะพิจารณาสาระส าคญัในรายละเอียดของร่างกฎหมายนั้น เม่ือผ่านวาระน้ี แลว้จะเขา้สู่ วาระท่ี 3 คือ 
วาระท่ีเป็นการลงมติวา่เห็นชอบหรือไม่โดยไม่มีการอภิปราย 

32
 สรุปจาก วฒิุสภา, “ เอกสารประกอบการพิจารณาร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ...” 16 สิงหาคม 

2553 
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 จากร่างกฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวขอ้งกนั โดยใหเ้หตุผลคลา้ยกนัในการเสนอร่างกฎหมายให้
มีระบบบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นการเฉพาะ คือ ปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้
กระทบต่อความมั่นคงและความสงบเรียบร้อยของประเทศ สมควรมีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ี
รับผิดชอบงานดา้นการพฒันาอย่างเป็นระบบ เพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพ  สภาผูแ้ทนราษฎรจึง
พิจารณา ร่าง พ.ร.บ. ทั้ง 6 ฉบบั33 ในวาระท่ี 1 ในขั้นรับหลกัการ โดนมีมติตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามญั 36 คนเพื่อพิจารณาเน้ือหาของร่างกฎหมายในวาระท่ี 2 ในขั้นตอนกรรมาธิการ โดยถือเอา
ร่างของคณะรัฐมนตรีเป็นหลกัในการพิจารณา มีก าหนดเวลาในการแปรญตัติ 30 วนั 
 การพิจารณาในวาระที่ 1 ซ่ึงอยู่ในขั้นรับหลกัการแห่ง พ.ร.บ. นั้นมีการอภิปรายของ
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเก่ียวกบั พ.ร.บ. ดงักล่าวอยา่งกวา้งขวาง โดยเร่ิมจากการท่ีนายถาวร เสน
เนียม รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็นผูแ้ถลงหลกัการและเหตุผลของร่าง พ.ร.บ. ท่ี
คณะรัฐมนตรี น าเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร โดยให้เหตุผลในการเสนอร่างฯว่าเน่ืองจากปัญหา
จงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นปัญหาท่ีกระทบต่อความสงบสุขและการพฒันาของประเทศ สมควรมี
หน่วยงานท่ีเป็นหลกัในการบูรณาการการท างานให้มีเอกภาพ และเกิดประสิทธิภาพ โดยในการ
อภิปรายขั้นรับหลักการน้ีมีทั้ งผูท่ี้เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยกับการเสนอร่างกฎหมายดังกล่าว 
แบ่งเป็น 
 (1) กลุ่มที่ไม่เห็นด้วยกับร่าง พ.ร.บ. แมจ้ะยอมรับในการมีอยู่ของปัญหาความไม่สงบใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นเกิดจากเร่ืองการศึกษาท่ีเยาวชนส่วนใหญ่อยูน่อกระบบโรงเรียนปกติ แต่
เขา้รับการศึกษาทางศาสนาแทน ท าให้ขาดโอกาสในการประกอบอาชีพ ส่งผลต่อด้านเศรษฐกิจ 
ตลอดจนการไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากกลไกของรัฐ การเสนอร่างกฎหมายทั้ง 6 ฉบบั เป็นการ
มองปัญหาท่ีตั้งสมมติฐานผิด การตั้งหน่วยงานถาวรเป็นประโยชน์กบัส่วนราชการเอง โดยไม่ได้
ตั้งใจจะแกปั้ญหาพื้นฐานขา้งตน้ การตั้ง ศอ.บต. เป็นหน่วยงานเอกเทศแยกจาก กอ.รมน. จะเกิด
ปัญหาในการท างานร่วมกนัในอนาคตหรือไม่ โดยเฉพาะในร่าง ม. 11 ใน พ.ร.บ. ฉบบัท่ีเสนอโดย
คณะรัฐมนตรีนั้ นให้อ านาจเลขาธิการ ศอ.บต. ในการย้ายเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนท่ีมี
พฤติกรรมไม่เหมาะสมออกนอนกพื้นท่ีนั้น มีผูต้ ั้งขอ้สงสัยวา่เหตุใดจึงยา้ยแต่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายพลเรือน 
แต่ไม่มีอ านาจยา้ยเจา้หนา้ท่ีทหารและต ารวจท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสม34 

                                                           
33

 การประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรคร้ังท่ี 27 เม่ือวนัท่ี 25 พ.ย. 2552 เห็นชอบดว้ยคะแนนเสียง 225 เสียง 
34

 สรุปจาก วฒิุสภา, “ เอกสารประกอบการพิจารณาร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ.,หนา้ 23-24 
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 (2) กลุ่มที่เห็นด้วยกับร่าง พ.ร.บ.  เน่ืองจาก ศอ.บต. เป็นองค์การท่ีตั้งมานานตั้งแต่สมยั 
พล.อ.เปรม ฯ มีผลงานในการแกไ้ขปัญหาและประสานงานไดดี้กบัหน่วยทหารอยา่ง พตท.43 แต่
หน่วยงานดงักล่าวไดถู้กยุบเลิกในปี 2545 ท าให้ประชาชนขาดท่ีพึ่งพิง แมว้า่จะร้ือฟ้ืนมาภายหลงัก็
ไม่มีสถานะทางกฎหมายรองรับชดัเจน นายถาวร เสนเนียม ไดช้ี้แจงเพิ่มเติมการยุบหน่วยงานพิเศษ
อย่าง ศอ.บต. ท าให้เหตุการณ์รุนแรงข้ึน ประกอบกบัมีการพิสูจน์ทราบหลกัฐานการก่อเหตุท่ีบ่ง
บอกยุทธศาสตร์ของกลุ่ม BRN ท่ีมีแผนการชดัเจนท่ีจะแยกดินแดนออกเป็นอิสระจากไทยและจะ
ยกระดบัปัญหาข้ึนสู่ประชาคมระหวา่งประเทศโดยใชช่้องทางอยา่ง OIC และ UN จึงมีความจ าเป็น
ท่ีตอ้งท าให้ ศอ.บต.  มีความเป็นองค์การนิติบุคคลและสามารถท างานไดเ้ต็มท่ี ตลอดจนช้ีแจงถึง
อ านาจของเลขาธิการ ศอ.บต. ตามร่าง ม.11 ในการโยกยา้ยขา้ราชการท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสม
ออกจากพื้นท่ี นั้นมีการยกเวน้มาให้ใชม้าตรการชัว่คราวตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้ เพื่อไม่ให้บุคคลท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมยงัคงสามารถ
ปฏิบติังานในพื้นท่ีต่อไปได ้โดยสภาผูแ้ทนราษฎรมีมติรับร่างหลกัการแห่ง พ.ร.บ. โดยยึดเอาร่างท่ี
เสนอโดยคณะรัฐมนตรีเป็นหลกัในการพิจารณาในวาระท่ี 2 35 
 การพจิารณาในวาระที ่2 เป็นขั้นตอนในชั้นกรรมาธิการท่ีมีการพิจารณาเป็นรายมาตรา โดย
มีผูเ้สนอค าแปรญตัติจ านวน 43 คน โดยมีนายถาวร เสนเนียม เป็นประธานคณะกรรมาธิการ
วิสามญัในการพิจารณาร่าง พ.ร.บ. โดยผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามญั มีการแปร
ญตัติ แกไ้ขขอ้ความ เพิ่มบทบญัญติัในหลายมาตรา โดยกรอบในการพิจารณาชั้นกรรมาธิการนั้นได้
วางกรอบในการพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าว คือ ความจ าเป็นการในจดัตั้งองคก์ารบริหารราชการ
ในพื้ น ท่ี  โ ด ย มี ก า ร เ ป รี ย บ เ ที ย บกับ ป ร ะ เ ท ศ อ่ื น  สั ด ส่ วนขอ ง ผู ้ ท่ี จ ะ มี บทบ าท ใ น
คณะกรรมการนโยบายควรเป็นบุคคลจากภาคส่วนใดมากน้อยกว่ากนั ทั้ งการเมือง ข้าราชการ
ประจ าหรือภาคประชาชน  ความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ าในองคก์าร
ดงักล่าว ตลอดจนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน ในระหวา่งการอภิปรายรายมาตราน้ีมีประเด็นท่ี
ไดรั้บการอภิปรายอยา่งกวา้งขวาง อาทิ36 
 - ค านิยาม เกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ ท่ีเดิมร่างท่ีเสนอรวม 5 จงัหวดัคือ ปัตตานี 
นราธิวาส ยะลา สงขลา และสตูล วา่ควรรวมจงัหวดัสงขลาและสตูลหรือไม่ เน่ืองจากถา้ก าหนดให้
สตูลและสงขลา รวมอยู่ในความหมายจงัหวดัชายแดนภาคใตด้้วยอาจกระทบในเร่ืองภาพลกัษณ์

                                                           
35

 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 13. 
36

 สภาผูแ้ทนราษฏร , “สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดั

ชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ….”  
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ทางเศรษฐกิจ เน่ืองจากมีภาพของความรุนแรง โดย ส.ส. ส่วนมากท่ีขอแปรญตัติในประเด็นน้ีจะ
เป็นตวัแทนจากพรรคเพื่อไทย เช่น นางฐิติมา ฉายแสง ซ่ึงกรรมาธิการไดช้ี้แจงวา่การรวมห้าจงัหวดั
เน่ืองจากไดป้ระโยชน์ในดา้นการบูรณาการในงานดา้นการพฒันาเน่ืองจากทุกจงัหวดัมีพื้นท่ีติด
ชายแดนประเทศมาเลเซีย ท าใหก้ารรวมเพื่อบริหารจดัการเป็นองคร์วมมีความเหมาะสม  
 -  การขอเพิ่มประเด็นทางสังคมไว้ในนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ร่าง ม.4) (นายซูการ์โน มะทา) โดยให้เหตุผลว่าควรให้เร่ืองสังคมน าเร่ืองการเมืองและ
การทหาร และเห็นควรเพิ่มบทบาทของสภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ โดยให้มีอ านาจในการให้ “ความเห็นชอบ” นโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้จากเดิม ท่ีมีอ านาจเพียงให้ความเห็น โดยผูเ้สนอแปรญตัติให้เหตุผลวา่เพื่อเป็นการ
ให้เกียรติประชาชนในพื้นท่ี (ผูเ้สนอแปรญตัติดงักล่าว ไดแ้ก่ นายนจัมุดิน อูมาร์ นายมุล สุไลมาน 
และ ส.ส. กลุ่มวาห์ดะ ) โดยภายหลงัคณะกรรมาธิการช้ีแจงวา่การพฒันาก็รวมถึงเร่ืองสังคมอยูแ่ลว้ 
และเห็นว่าสภาท่ีปรึกษาฯ น่าจะมีอ านาจเพียงให้ความเห็นอย่างเดิม ส่วนอ านาจในการให้ความ
เห็นชอบนั้นควรเป็นของสภาความมัน่คงแห่งชาติ 
 -  การเพิ่มตัวแทนจากศาสนาพุทธเข้าไปในคณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ร่าง ม. 6 โดยมีผูเ้สนอให้มีผูแ้ทนมาหาเถรสมาคมหรือส านกัพุทธศาสนา
แห่งชาติ เขา้ไปเป็นตวัแทน ในขอ้น้ีเสนอโดยนายวชัระ เพชรทอง ส.ส. พรรคประชาธิปัตย ์แต่
กรรมาธิการใหเ้หตุผลวา่ไม่จ  าเป็นตอ้งมีตวัแทนจากภาคส่วนดงักล่าวเน่ืองจากเจตนารมณ์ในมาตรา
น้ีนั้นมีเพื่อการตดัสินใจทางการบริหารเท่านั้น การมีส่วนร่วมของตวัแทนจากศาสนาพุทธนั้น
ก าหนดไวใ้นร่าง ม.18 ในเร่ืองสภาเสริมสร้างสันติสุขอยูแ่ลว้ 
 -  การอภิปรายในเ ร่ือง ผู้บ ริหารของ ศอ .บต.  โดยมีการถกเ ถียง ถือ เ น้ือความ ท่ี
คณะกรรมาธิการเพิ่มเติมมาใน ม.8 ท่ีใหน้ายกรัฐมนตรี แต่งตั้งรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี เป็น
ผอ.ศอ.บต.   
 - อ านาจของ เลขาธิการ ศอ.บต. ในการย้ายเจ้าหน้าที่ที่มีพฤติกรรมไม่เหมาะสมออกนอก
พืน้ที่ โดยผูท่ี้ไม่เห็นด้วยอภิปรายว่าเกรงจะเป็นการเพิ่มอ านาจให้ฝ่ายบริหารมากเกินไป ในการ
แทรก    แซง การท างานขั้นตอนการสอบสวนและเลขาธิการมิใช่เจา้หนักงานตามประมวลวิธี
พิจารณาความอาญา คณะกรรมาธิการไดช้ี้แจงวาเลขาธิการให้โอกาสหัวหน้าหน่วยงานมาช้ีแจง
ก่อนโดยไม่ไดแ้ทรกแซงการท าส านวนแต่อย่างใด ขอ้ดีของมาตราน้ีคือสามารถยา้ยเจา้หน้าท่ีของ
รัฐท่ีประพฤติไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ีโดยเร็ว เน่ืองจากถา้ด าเนินการตามกระบวนการปกติอาจใช้
เวลานาน 
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ผลการพิจารณาในวาระที่ 3  สภาผูแ้ทนราษฎรเห็นชอบกบัร่าง พ.ร.บ. ดงักล่าว ด้วย
คะแนนเสียง 242 ไม่เห็นดว้ย 82 เสียง และงดออกเสียง 5 เสียง 

(4) ข้ันตอนการพจิารณาของวุฒิสภา 
 รัฐธรรมนูญไทยฉบบั 2550 ได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทในการพิจารณาร่าง 
พ.ร.บ. ท่ีผา่นการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร โดยวาระการพิจารณาแบ่งออกเป็น 3 วาระเหมือน
สภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภาไดมี้การพิจารณาและแกไ้ขเพิ่มเติมตามรัฐธรรมนูญมาตรา 147 (3) 
โดยวุฒิสภาได้แก้ไขในมาตรา 3,4,6,8,9,10,12,13,14,21,23,24 และตดัมาตรา 17 และ 32 โดย
วุฒิสภาไดรั้บร่างกฎหมายจากสภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัท่ี 9 สิงหาคม 2553 และเป็น พ.ร.บ. ท่ี
เก่ียวกบัการเงินตามกฎหมายตอ้งพิจารณาภายใน 30 วนั  
 การพจิารณาในวาระที ่1 ประธานวฒิุสภาไดม้อบหมายให้คณะกรรมาธิการวิสามญัติดตาม 
เร่งรัด ประเมินผลการแก้ไขปัญหา และการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และคณะกรรมาธิการ
ปกครองศึกษาร่างกฎหมายฉบบัน้ีเป็นการล่วงหน้า และรายงานผลการศึกษาเพื่อประกอบการ
พิจารณาของสมาชิก โดยเสนอความเห็นในมาตราต่างๆ ในวาระท่ี 1 อาทิ37 
 - ค านิยามจังหวัดชายแดนภาคใต้ ใน ม. 3 โดยเห็นดว้ยกบัการรวมจงัหวดัสตูลและจงัหวดั
สงขลา เน่ืองจากมีส่วนช่วยไม่ใหเ้หตุการณ์รุนแรงขยายผล ตลอดจนเป็นพื้นท่ีติดชายแดน 
 - สัดส่วนของคณะกรรมการยุทธศาตร์ด้านการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กพต.)38 ท่ีมี
มากเกินไป อาจท าใหก้ารขบัเคล่ือนงานดา้นการพฒันายากล าบาก โดยในชั้นการการแปลงนโยบาย
ไปสู่การปฏิบติันั้นควรมีสัดส่วนของบุคคลท่ีมาจากปลดักระทรวงเน่ืองจากเป็นผูท่ี้มีอ านาจในการ
ขบัเคล่ือนนโยบาย เห็นควรใหมี้ต าแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งและจ าเป็นเท่านั้นท่ีจะเป็นกรรมการ 
 - อ านาจหน้าที่ของสภาเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ ท่ีควรเพิ่มอ านาจในการ
เร่งรัด ประเมินผลดว้ย 
 - ควรเพิ่มบทบาทของกระทรวงมหาดไทย ในการก าหนดยุทธศาสตร์และการบริหารงาน 
และควรก าหนดให้มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย มีต าแหน่งใน ศอ.บต. อยา่งเช่น รอง ผอ.
ศอ.บต. โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเป็น ผอ.ศอ.บต. (ก ากับดูแลเลขาธิการอีก
ชั้นหน่ึง) ตลอดจนใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีบทบาทในการเสนอแนะนายกรัฐมนตรี
เก่ียวกบัการแต่งตั้งเลขาธิการและรองเลขาธิการ ศอ.บต. อีกดว้ย 
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 - ควรมีทั้งต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. ทีม่าจากฝ่ายการเมือง เช่น รองนายกรัฐมนตรี และมีอ านาจ
ในการยา้ยเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมท่ีเป็นขา้ราชการะดบับริหารข้ึนไป ออกจาก
พื้นท่ี ส่วนเลขาธิการ ศอ.บต. นั้นมีอ านาจในการยา้ยขา้ราชการท่ีเป็นระดบัอ านวยการลงมา 
 ในท้ายสุด สมาชิกวุฒสภาได้มีมติรับร่างหลักการ พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวดั
ชายแดนภาคใต ้ท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรลงมติเห็นชอบในวาระท่ี 1 และตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั
คณะหน่ึงเพื่อพิจารณาในวาระท่ี 2 จ านวน 35 คน 
  

การพิจารณาในวาระที่ 2 ซ่ึงเป็นวาระท่ีเป็นการพิจารณาเรียงล าดบัมาตราในคราวประชุม
วุฒิสภาคร้ังท่ี 10 และ 11 เม่ือวนัท่ี 4-5 ตุลาคม 2553 โดยมีประเด็นท่ีไดรั้บการอภิปรายและแสดง
ความเห็นในชั้นกรรมาธิการ อาทิ 
 - บทนิยามในเร่ืองฝ่ายพลเรือน และการโยกย้ายเจ้าหน้าทีข่องรัฐทีม่ีพฤติกรรมไม่เหมาะสม
ออกนอกพืน้ที ่โดยในเร่ืองฝ่ายพลเรือนนั้นใหนิ้ยามวา่ ฝ่ายพลเรือน หมายความวา่ หน่วยงานของรัฐ
ท่ีไม่ใช่ฝ่ายทหาร ฝ่ายอยัการหรือฝ่ายตุลาการ และเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงไม่ใช่เจา้หน้าท่ีฝ่ายทหาร 
อัยการ และตุลาการ โดยเหตุผลของการแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าวอันเน่ืองมาจากบทนิยามน้ีมี
ความสัมพนัธ์กับอ านาจของเลขาธิการ ศอ.บต. ในการยา้ยเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนท่ีมี
พฤติกรรมไม่เหมาะสมออกนอกพื้นท่ี ซ่ึงร่างเดิมท่ีผา่นสภาผูแ้ทนราษฎรนั้น ให้ความหมายฝ่ายพล
เรือนหมายถึงเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีไม่ทหารประจ าการ ขา้ราชการตุลาการ อยัการ เท่านั้น แต่ไม่รวม
เจ้าหน้าท่ีท่ีไม่ใช่บุคคลข้างต้นท่ีปฏิบัติราชการในองค์การดังกล่าวด้วย ดังนั้ นจึงควรให้รวม
ผูป้ฏิบติังานในองค์การตุลาการ ทหาร อยัการ เช่น ผูป้ฏิบติังานธุรการ เลขานุการ ขององค์การ
ดงักล่าว เพื่อไม่ให้อ านาจเลขาธิการ ศอ.บต. ในการโยกยา้ยบุคคลเหล่านั้นออกนอกพื้นท่ีไดต้าม    
ม. 12 เน่ืองจากอาจกระทบกบัความเป็นอิสระในการบริหารงานขององคก์ารทั้งทหาร ตุลาการ และ
องค์การอ่ืนๆท่ีไม่ได้อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของฝ่ายบริหาร โดยผูท่ี้ให้ความเห็นสนับสนุน
แนวคิดดงักล่าว ไดแ้ก่ นายสมคัร เชาวภานันท์ นายประดิษฐ์ ยมานนัท์ กรรมาธิการ ส่วนอ านาจ
เลขาธิการในการย้ายเจ้าหน้าทีข่องรัฐให้ออกจากพืน้ที่ ตาม ม. 12 โดยไดมี้มติให้ตดัขอ้ความในเร่ือง
การมิให้น าบทบญัญัติว่าด้วยมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองมาบงัคบัใชก้บัค าสั่งของเลขาธิการในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการสั่งให้
เจา้หน้าท่ีผูมี้พฤติกรรมไม่เหมาะสมออกนอกพื้นท่ี โดยผูท่ี้ไม่เห็นดว้ยกบัมาตราดงักล่าว น าเสนอ
เหตุผลอาทิ เป็นการเลือกปฏิบติัระหว่างเจา้หน้าท่ีของรัฐ เน่ืองจากไม่รวมเจา้หน้าท่ีทหาร อยัการ 
ตุลาการ ตลอดจนการงดเวน้มาตรการชัว่คราวหรือวธีิการชัว่คราวตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองมาใชน้ั้น เป็นการท าลายอ านาจการตรวจสอบถ่วงดุล และอาจ
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ขดัต่อรัฐธรรมนูญ แมว้า่กรรมาธิการช้ีแจงวา่ศาลปกครองสามารถทบทวนค าสั่งของเลขาธิการตาม 
ม.12 ได ้แต่ห้ามเฉพาะกรณีคุม้ครองชัว่คราวเท่านั้น แต่ทา้ยสุดกรรมาธิการมีมติให้ตดัขอ้ความท่ี
เก่ียวกบัการมิใหน้ าบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการชัว่คราวของศาลปกครองมาใช ้
 -  บทบาทของสภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้  โดยเฉพาะ
แนวคิดในเร่ืองการเพิ่มบทบาทของสภาท่ีปรึกษาในการให ้“ความเห็นชอบ” ในนโยบายการบริหาร
และการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงเปรียบเสมือนแผนแม่บทท่ีให้หน่วยงานของรัฐน าไปเป็น
กรอบในการด าเนินงาน ตาม ม.4 มากกว่าจะให้สภาท่ีปรึกษามีบทบาทเพียงแค่ “ให้ความเห็น” 
เท่านั้น โดยเห็นวา่สภาท่ีปรึกษานั้นมีผูแ้ทนท่ีมาจากภาคประชาชน ดงันั้นจึงควรใหมี้บทบาทในการ
ให้ความเห็นชอบกบัร่างนโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เพื่อสะทอ้นใน
เร่ืองการมีส่วนร่วมของประชน โดยผูท่ี้สนบัสนุนแนวคิดดงักล่าว ไดแ้ก่ นางนฤมล ศิริวฒัน์ นาย
อนุรักษ ์นิยมเวช นายสุรจิต ชิรเวทย ์ซ่ึงกรรมาธิการท่ีเห็นต่างไดช้ี้แจงวา่บทบาทของสภาท่ีปรึกษา
ในการมีหน้าท่ี “ให้ความเห็น” ในนโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้นั้น
เหมาะสมแล้ว เน่ืองจากการก าหนดนโยบายเป็นหน้าท่ีของฝ่ายหารและในกฎหมายก็ได้ระบุไว้
ชดัเจนว่าส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติตอ้งรับฟังความเห็นของสภาท่ีปรึกษาประกอบการ
พิจารณา และถา้สภาท่ีปรึกษามีหนา้ท่ีในการให้ความเห็นชอบแต่ไม่ตอ้งรับผิดชอบในการกระท า
นั้น เป็นเร่ืองท่ีขดัต่อหลกัการ และการท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในสภาท่ีปรึกษานั้นก็แสดงให้เห็นถึง
การให้ความส าคญัของบทบาทประชาชนอยู่แล้ว ซ่ึงผูท่ี้สนับสนุนแนวคิดดังกล่าวได้แก่ นาย
ประดิษฐ ์ยมานนัท ์นายค านูณ สิทธิสมาน และนายอนุศาสน์ สุวรรณมงคล โดยหลงัการลงมติและ
มีการแกไ้ขเพิ่มเติมยงัคงบทบาทของสภาท่ีปรึกษาไวใ้นส่วนของการ “ให้ความเห็น” แต่เนน้ย  ้าถึง
การท่ีสภาความมัน่คงแห่งชาติตอ้งน าความเห็นของสภาท่ีปรึกษามาประกอบการพิจารณาจดัท าและ
ปรับปรุงนโยบายดงักล่าวดว้ย 
 -  ประเด็นที่เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (กพต.) อาทิเร่ือง การแกไ้ขเพิ่มเติมองคป์ระกอบของคณะกรรมการ  กพต. โดยท่ี
สภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้พิ่มตวัแทนจากฝ่ายการเมือง ไดแ้ก่นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการหลาย
กระทรวงเขา้ไป ซ่ึงมีผูไ้ม่เห็นดว้ยเน่ืองจากเกรงวา่ถา้มีตวัแทนจากฝ่ายการเมืองมากไป แทนท่ีจะ
เป็นขา้ราชการประจ าอาจท าให้การท างานมีความไม่ต่อเน่ืองเม่ือมีการเปล่ียนแปลงทางการเมือง 
และรัฐมนตรีมีอาจไม่มีเวลาเพียงพอในการท างาน ขาดความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองสถานการณ์ความ
ไม่สงบจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงคณะกรรมาธิการไดช้ี้แจงวา่การท่ีก าหนดให้มีสัดส่วนรัฐมนตรี
ซ่ึงป็นฝ่ายการเมืองมาประจ าใน กพต. นั้น เน่ืองจากอ านาจของ กพต. นั้นมีมากและกวา้งขวางมี
อ านาจในการตดัสินใจในงานดา้นการพฒันาทั้งหมดในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ท าให้ตอ้งเปล่ียน
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จากปลีดกะทรวงมาเป็นรัฐมนตรีเพื่อให้มีอ านาจในการตดัสินใจเชิงนโยบายได้อย่างเต็มท่ี แต่
ขา้ราชการประจ าเองก็เขา้มาช่วยเสริมงาน กพต. ได้ในรูปแบบคณะอนุกรรมการย่อยของ กพต. 
และการท างานควรรับการสนบัสนุนจากฝ่ายการเมือง  ประเด็นอีกเร่ืองหน่ึงท่ีเป็นท่ีอภิปรายมาก 
คือ สัดส่วนกรรมการท่ีมาจากขา้ราชการมากกว่าภาคประชาชน ซ่ึงกรรมาธิการช้ีแจงว่าสัดส่วน
กรรมการมีความเหมาะสม และภาคประชาชนเองก็มีบทบาทในการพิจารณานโยบายการบริหาร
และการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้ยูแ่ลว้ 
 -  ประเด็นการมีต าแหน่ง ผู้อ านวยการ ศอ.บต.  ซ่ึงร่างท่ีผ่านการพิจารณาของสภา
ผูแ้ทนราษฎรนั้นก าหนดให้นายกรัฐมนตรีแต่งตั้งรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็น ผอ.ศอ.บต. 
มีหนา้ท่ีก ากบัดูงานของ ศอ.บต. และและอาจแต่งตั้งรัฐมนตรีอีกคนหน่ึงเป็น รอง ผอ.ศอ.บต. และ
เลขาธิการ ศอ.บต. ข้ึนตรงต่อ ผอ.ศอ.บต. (ร่าง ม.14 ของสภาผูเ้ทนราษฎร) ซ่ึงภายหลงัท่ีประชุมมี
มติเห็นใหต้ดัความในวรรค 2 ของ ม.8 ในเร่ือง ผอ.ศอ.บต. ออกไป คงเหลือไวแ้ต่เลขาธิการ ศอ.บต. 
ทั้งท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดท่ีเป็นขา้ราชการประจ าของหน่วยงาน และเลขาธิการมีหน้าท่ีข้ึนตรง
ต่อนายกรัฐมนตรี ไม่ใช่ข้ึนตรงต่อ ผอ.ศอ.บต. ดงัร่างเดิม โดยเหตุผลท่ีมีผูส้งวนค าแปรญตัติในเร่ือง
การไม่มีต าแหน่ง ศอ.บต. เน่ืองจากอาจเกิดความซ ้ าซ้อนระหว่างเลขาธิการและ ผอ.ศอ.บต. 
ตลอดจนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตครีต่างก็มีบทบาทอยู่ในคณะกรรมการ กพต. อยู่แล้ว และ
นกัการเมืองนั้นน่าจะมีบทบาทในการก าหนดนโยบายในระดบับน ส่วนการน านโยบายไปปฏิบติั
เป็นภารกิจของขา้ราชการประจ ามากกวา่ 
 -  ประเด็นในเร่ืองการจัดท าแผนงานและโครงการกรณีฉุกเฉินเร่งด่วน (ม.10 วรรค 4) ซ่ึง
เป็นมาตราท่ีเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานราชการจะตอ้งจดัท าโครงการและแผนงานในกรณีฉุกเฉิน
เร่งด่วน  จะสามารถเสนอโครงการเร่งด่วนต่อนายกรัฐมนตรีเพื่ออนุมติัโดยไม่ผา่นการจดัท าแผน
เสนอขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเหมือนช่องทางปกติ ซ่ึงมีสมาชิกวุฒิสภาไดว้ิจารณ์ว่าอาจ
เป็นช่องทางเกิดการทุจริตและแสวงหาประโยชน์จากช่องทางดงักล่าวได ้ทา้ยสุดคณะกรรมาธิการก็
ไดต้ดัขอ้ความท่ีเก่ียวกบัเร่ืองน้ีออกไป 
 
 การพิจารณาในวาระที่ 3 ในการประชมวุฒิสภาคร้ังท่ี 11 วนัท่ี 5 ตุลาคม 2553 ท่ีประชุม
วุฒิสภามีการลงมติในวาระท่ี 3 ให้แกไ้ขเพิ่มเติมร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ท่ีผา่นการพิจารณาจากสภาผูแ้ทนราษฎร และส่งให้วุฒิสภาในการกลัน่กรองร่างกฎหมาย
ดงักล่าว ผลการลงคะแนน เห็นดว้ย 70 เสียง ไม่เห็นด้วย(ไม่แกไ้ข) 5 เสียง และไม่ลงคะแนน 3 
เสียง 
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 บทสรุปของการพิจารณาร่าง พ.ร.บ. การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้  ภายหลงั
วุฒิสภาไดพ้ิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าวและส่งร่างท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมกลบัไปให้สภาผูแ้ทนราษฎรได้
พิจารณาต่อ โดยในวนัท่ี 3 พฤศจิกายน 2553 สภาผูแ้ทนราษฎรชุดท่ี 23 ไดมี้การพิจารณาร่างท่ี
วฒิุสภาแกไ้ขเพิ่มเติมแลว้ และมีมติเห็นชอบกบัร่างท่ีวฒิุสภาแกไ้ขเพิ่มเติม จึงไดอ้อกมาเป็น พ.ร.บ. 
การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้  พ.ศ. 2553 ในทีสุ่ด 
 
3. การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ 
 ในกระบวนการก าหนดนโยบาย โดยจดัตั้งองค์การท่ีเป็นถาวรเพื่อแกปั้ญหาความไม่สงบ
ในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หรือก็คือกระบวนการในการตรา พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้พ.ศ. 2553 น้ี ผูศึ้กษาได้พบว่ากระบวนการตราร่างกฎหมายดงักล่าว ยงัคงถูก
ก าหนดอยูใ่นรูปแบบกลุ่ม (group model) ท่ีอธิบายวา่สังคมจะประกอบดว้ยกลุ่มอิทธิพล (pressure 
group) และกลุ่มผลประโยชน์ (interest group) โดยแต่ละกลุ่มจะชิงความไดเ้ปรียบในการผลกัดนั
นโยบายสาธารณะต่างๆเพื่อผลประโยชน์ของกลุ่มตนเอง ซ่ึงถา้ถา้กลุ่มท่ีต่อสู้กนัมีพลงัทดัเทียมกนั
ผลท่ีออกมาจะเป็นลกัษณะประนีประนอมกนัเกิดดุลยภาพระหว่างกลุ่ม39 ซึงกลุ่มต่างๆ ซ่ึงมีเร่ือง
การเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้ง การเมืองในท่ีน้ีไม่ไดห้มายความถึงความสัมพนัธ์หรือปฏิสัมพนัธ์ระหวา่ง
นกัการเมืองระดบัชาติกบัขา้ราชการประจ าเท่านั้น แต่หมายรวมถึงการเมืองระหวา่งองคก์าร ซ่ึงอาจ
เป็นเร่ืองระหว่างขา้ราชการประจ าด้วยกนัทั้งระดบัสูงและระดบักลาง ซ่ึงกระบวนการก าหนด
นโยบายการจดัตั้ง ศอ.บต. ผูศึ้กษาพบว่าเป็นตวัอยา่งท่ีดีในการอธิบายทั้งในเร่ืองการต่อสู้ระหวา่ง
กลุ่มต่างๆ ตลอดจนท าให้เห็นกรอบแนวคิดเร่ืองการเมืองในระบบราชการ (Bureaucratic Politics) 
ไดช้ดัเจนยิง่ข้ึน40 โดยประเทศไทยเป็นสังคมท่ีมีความพิเศษอยา่งหน่ึงในเร่ืองของกลุ่มอิทธิพลหรือ
กลุ่มผลประโยชน์นั้น นอกจากนกัการเมืองท่ีมีอ านาจค่อนขา้งมากหลงัการใช้รัฐธรรมนูญ 2540 
แลว้ กลุ่มขา้ราชการประจ าท่ียงัคงด ารงอ านาจมากพอจะต่อรองกบัฝ่ายการเมืองนั้น คือ สถาบนั
กองทพั (โดยเฉพาะกองทพับก) โดยเฉพาะหลงัการรัฐประการ 19 กนัยายน 2549 ท่ีท  าให้เกิดการ

                                                           

 
39 สมบติั ธ ารงธญัวงศ ์, นโยบายสาธารณะ แนวความคิด การวิเคราะห์และกระบวนการ (พระนคร: โครงการเอกสารและต ารา คณะ

รัฐประศาสนศาสตร์ สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์, 2541), หนา้ 207-208.  
40 กรอบแนวคิดในเร่ืองการเมืองในระบบราชการ เป็นแนวคิดของ Graham T. Allison ซ่ึงแนวคิดเดิมนั้นเป็นการวิเคราะห์อยูท่ี่

ระดบัปัจเจกบุคคล แตผู่ศึ้กษาไดน้ ากรอบแนวคิดดงักล่าวท่ีศึกษาโดย รศ.พิทยา บวรวฒันา มาประกอบในการวิเคราะห์ดว้ยเน่ืองจากไดน้ าเสนอ
กรอบแนวคิดท่ีกวา้งกวา่ โดยมองไปท่ีตวัแสดงประเภทต่างๆทั้งนกัการเมืองและขา้ราชการประจ าท่ีมีต าแหน่งส าคญัในกระบวนการก าหนด
นโยบาย ตลอดจนขา้ราชการระดบักลางและระดบัล่าง และปฏิสมัพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานกลางและหน่วยงานท่ีเป็นกระทรวงปกติ รายละเอียด
โปรดดู Bidhya Bowornwathana and Ora-on Poochareon, “Bureaucratic Politics and Administrative Reform : Why Politics Matters ,” presented at 
American Political Science Association (ASPA)   (August 2006 ).      
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กลบัมาขององค์การอย่างกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร( กอ.รมน.) จาก
ค าสั่ง 205/2549 หลงัการรัฐประหารเพียง 1 เดือน ท าให้ กอ.รมน. และกองทพัเองกลบัมามีบทบาท
ในสังคมอีกคร้ังหน่ึงหลงัจากการหมดไปหลงัจาก พ.ร.บ.ป้องกนัการกระท าอนัเป็นคอมมิวนิสต ์ได้
ถูกยกเลิกไปสมยัปี 2543 ในรัฐบาลชวน หลีกภยั ซ่ึงถือเป็นภารกิจหลกัของ กอ.รมน. แต่เม่ือมีการ
รัฐประหารอีกคร้ังในปี 2549 กอ.รมน. โดยมีผูบ้ญัชาการทหารบก ด ารงต าแหน่ง ผอ.รมน. และเม่ือ
ปี 2551 ก็ไดมี้การปรับโครงสร้างคร้ังใหญอนัเน่ืองมาจากสภานิติบญัญติัแห่งชาติไดผ้า่นร่าง พ.ร.บ.
การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 โดยไดก้ าหนดให้ กอ.รมน. เป็นหน่วยงานใน
ส านักนายกรัฐมนตรี มีนายกรัฐมนตรี เป็นผอ.รมน. ส่วนผูบ้ญัชาการทหารบกและเสนาธิการ
ทหารบก เป็น รอง ผอ.รมน. และเลขาธิการ กอ.รมน. ตามล าดบั ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงบทบาทของ
กองทพับกท่ียงัเป็นหน่วยงานท่ีทรงอ านาจจนกระทัง่ปัจจุบนั และการรัฐประหาร 2549 น่ีเองก็เป็น
จุดเปล่ียนดุลอ านาจระหวา่งเดิมท่ีไทยมีรัฐบาลท่ีมาจากระบอบประชาธิปไตย และมีรัฐบาลพลเรือน
ท่ีเป็นใหญ่เหนือกองทพั (civilian supremacy) หลงัรัฐประหารไทยไดก้ลบัเขา้สู่ช่วงท่ีทหารไดด้ ารง
ความเป็นใหญ่ (military supremacy) อีกคร้ังท าให้กองทพัเองไดถู้กมองเป็นองค์การราชการท่ีมี
ลกัษณะรัฐซ้อนรัฐหรือเป็นองค์การท่ีมีอ านาจอิสระในรัฐ แตกต่างจากขา้ราชการพลเรือนทัว่ไป41  
และการรัฐประหารท่ีท าให้ทหารกลบัมามีบทบาทในการเมืองไทยน้ีเองส่งผลต่อทิศทางการแกไ้ข
ปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยการเปล่ียนแนวทางการแก้ปัญหาให้กลบัไป
คลา้ยกบัช่วงก่อนการบริหารงานของ พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ท่ียุบเลิกหน่วยงานพิเศษอยา่ง ศอ.บต. 
และ พตท.43 แต่การร้ือฟ้ืน ศอ.บต ในช่วงรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท ์นั้นก็ไดอิ้งกบัโครงสร้าง
การบริหารสมยัรัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ท่ีระดบัพื้นท่ีนั้นหน่วยงานพิเศษต่างๆอยู่ภายใต้
การก ากบัของแม่ทพัภาคท่ี 4 แมว้า่ต่อมาจะมีความพยายามจากกระทรวงมหาดไทยในการผลกัดนั
ร่างกฎหมายให ้ศอ.บต. มีฐานะเป็นหน่วยงานถาวรแต่ก็ไม่ประสบความส าเร็จในสมยัการพิจารณา
ของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ เน่ืองจากฝ่ายทหารนั้นตอ้งการให้ พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายใน
ราชอาณาจกัร 2551 ออกมาบงัคบัใช้ก่อน ซ่ึงภายหลงั พ.ร.บ.ศอ.บต. ก็ไม่ได้ผ่านการพิจารณา 
เน่ืองจาก พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 นั้นก าหนดให้ ศอ.บต. เป็น
หน่วยงานหน่ึงภายใต ้กอ.รมน. เหตุผลท่ีกองทพัยงัด ารงความเขม้แข็งนั้นอาจเน่ืองมากจากรัฐไทย
นั้นมีความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและสังคมโดยเน้นมิติทางดา้นความมัน่คงมาโดยตลอด และในยุค
แรกของการเกิดระบบราชการของไทยนั้นก็เพื่อตอบสนองความตอ้งการของรัฐในเร่ืองของความ
มัน่คงโดยเฉพาะเร่ืองภารกิจในการป้องกนัประเทศ ซ่ึงท าให้ลกัษณะขององคก์ารทหารถูกแยกออก
                                                           

41  แนวคิดในเร่ืองความสมัพนัธ์ทหาร พลเรือน โปรดดู สุรชาติ บ ารุงสุข, “ความสมัพนัธ์พลเรือน – ทหาร ของไทย”  , จุลสารความ

มัน่คงศึกษา 9 (สิงหาคม 2549) 
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จากพลเรือน ตลอดจนภายหลงัเองกระทรวงกลาโหมมีกฎหมายเฉพาะในการจดัระเบียบราชการ
ของตนเองซ่ึงแตกต่างจากกระทรวงท่ีเป็นพลเรือนอย่างกระทรวงมหาดไทย มีสภากลาโหมเป็น
โครงสร้างในการตดัสินใจปรับปรุงโครงสร้างการท างานภายใน จึงช่วยให้กองทพัปลอดจากการ
แทรกแซงทางการเมือง โดยเฉพาะในเร่ืองการจดัโครงสร้างและการบริหารราชการภายใน 42 ดงันั้น
การเมืองในระบบราชการ ในการศึกษาคร้ังน้ีเป็นการอธิบายปรากฏการณ์ของการผลกัดนักฎหมาย
ท่ีให้มีหน่วยงานราชการเฉพาะท่ีท าหน้าท่ีในงานด้านการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต้อย่าง 
ศอ.บต. ท่ีมีหลายตวัแสดงในนโยบายมาปฏิสัมพนัธ์กนั และแต่ละตวัแสดงหรือองคก์ารของรัฐท่ีอยู่
ในกระบวนการนโยบายเองก็มีบทบาทและอาณาเขตนโยบายของตน (policy domain) และพยายาม
ต่อสู้กนัเพื่อครอบครองระบบนโยบาย เพื่อให้ผลลพัธ์ท่ีได้ใกลเ้คียงกบัความตอ้งการของตนมาก
ท่ีสุด43 ซ่ึงองคก์ารท่ีเป็นตวัแสดงท่ีมีบทบาทในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตม้าโดยตลอด 
คือ ส านักนายกรัฐมนตรี สภาความมัน่คงแห่งชาติ กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย 
ส านกังานต ารวจแห่งชาติ ศอ.บต. พตท. และ กองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายใน44  

(1)  ส่วนราชการทีม่ีบทบาทในกระบวนการก าหนดนโยบาย 
   (1.1) กระทรวงมหาดไทย เป็นกระทรวงท่ีมีบทบาทและเป็นตวัแสดงในการ
กระบวนการก าหนดนโยบายในการจดัตั้ง ศอ.บต. ตั้งแต่เร่ิมแรกปี 2524 จนกระทัง่การตั้ง ศอ.บต. 
ข้ึนมาใหม่ในปี 2549 ซ่ึงท่ีผา่นมาตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีไดก้ าหนดให้ รองปลดักระทรวง
มหาดไทยฝ่ายกิจการพิเศษ ด ารงต าแหน่งผู ้อ  านวยการ ศอ.บต. อีกต าแหน่งหน่ึง ภายหลัง
คณะท างานของ ศอ.บต. ก็เป็นคณะท างานในการผลักดันการมีกฎหมายเฉพาะในการบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงความพยายามคร้ังแรกท่ีจะให้มี พ.ร.บ.ศอ.บต. นั้นไม่ส าเร็จ 
เน่ืองจากสภานิติบญัญติัแห่งชาติตดัสินใจผา่นร่าง พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 
2551 แทน ท าให ้ศอ.บต. กลายเป็นหน่วยงานในโครงสร้างของ กอ.รมน.  
   (1.2) กระทรวงกลาโหม เป็นหน่วยงานท่ีมีบทบาทในระดบัสูงในการบงัคบับญัชา
กองทัพในภาพรวมทั้ งกองทัพไทย กองทัพบก กองทัพอากาศ กองทัพเรือ และส านักงาน
ปลดักระทรวงกลาโหม เป็นตน้ แต่หน่วยงานท่ีมีบทบาทในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้คือ กองทพับก ซ่ึงมีก าลงัพลปฏิบติังานในพื้นท่ีในนามของ กอ.รมน. ภาค 4 ส่วน

                                                           
42

  ในเร่ืองวิวฒันาการของระบบราชการและการเมือง โปรดพิจารณา ชยัอนนัต ์สมุทวณิช , 100 ปี แห่งการปฏิรูประบบราชการ 

วิวฒันาการของอ านาจรัฐและอ านาจทางการเมือง (กรุงเทพ: บริษทั พี เพรส จ ากดั, 2541). 
43

 พิทยา บวรวฒันา , ทฤษฎีองคก์ารสาธารณะ (กรุงเทพ: ศกัดิโสภาการพิมพ,์ 2552), หนา้ 207-215. 
44

 สภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ,้  สภาพปัญหาและแนวทางแกไ้ขสถานการณ์ความไม่สงบในจงัหวดั

ชายแดนภาคใต ้, หนา้ 39  
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หนา้ โดยมีแม่ทพัภาคท่ี 4 ด ารงต าแหน่ง ผอ.รมน. ภาค 4 ซ่ึงก่อนหน้าจะมีร่างกฎหมายการรักษา
ความมัน่คงภายในราชอาณาจกัรออกมานั้นตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 205/2549 ท่ีออกเม่ือ
ตอนรัฐประหารปี 2549 นั้นได้มอบหมายให้ผูบ้ญัชาการทหารบก เป็นผูอ้  านวยการรักษาความ
มัน่คงภายใน แต่เม่ือมี พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 ก็ได้เปล่ียนให้
นายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการ และผูบ้ญัชาการทหารบก เป็นรองผูอ้  านวยการ ซ่ึงท่ีผา่น
มา ศอ.บต. และ พตท.43 ก็อยูใ่ตโ้ครงสร้างของ กอ.รมน. ภาค 4 มาเกือบทุกสมยั จนกระทัง่ ศอ.บต. 
มีกฎหมายเป็นขอบตนเอง คือ พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 
  (1.3) ส านักนายกรัฐมนตรี ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน
และกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม ก าหนดให้ส านักนายกรัฐมนตรีมีหน้าท่ี
เก่ียวกบัราชการทัว่ไปของนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี เสนอแนะนโยบายและวางแผนในดา้น
ต่างๆทั้งเศรษฐกิจสังคม ความมัน่คง งบประมาณ การบริหารงานบุคคล กฎหมาย เป็นตน้ โดยมี
ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
ไดแ้ก่  

 ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ เป็นหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีให้ค  าปรึกษา
เสนอแนะ นโยบายดา้นความมัน่คง โดยมีบทบาทในการออกนโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบั
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้เป็นฉบบัแรกเม่ือปี 2521 เพื่อให้ส่วนราชการต่างๆด าเนินงานเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกนัตามนโยบายความมัน่คงเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ตลอดจนเป็นหน่วยงานท่ีมี
บทบาทหลกัในการตั้ง ศอ.บต. เม่ือปี 2549 ผา่นเวทีสภาความมัน่คงแห่งชาติ ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรี
เป็นประธาน และส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ เป็นเลขานุการของสภาความมัน่คงแห่งชาติ 

 ส านักงบประมาณ   มีบทบาทในการจัดท างบประมาณแผ่นดินเพื่อเสนอ
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี พิจารณาอนุมติั และดูแลการใชจ่้ายงบประมาณแผน่ดิน 

 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน  มีบทบาทในเร่ืองการบริหารงาน
บุคคลของภาครัฐในภาพรวม และก าหนดต าแหน่งเม่ือมีการจดัตั้งส่วนราชการต่างๆ โดย ก.พ. มี
บทบาทในการจดัท าร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมายให้ ส านกังาน ก.พ. ร่วมกบั
กระทรวงมหาดไทยในการพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าว  

 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีบทบาทในเร่ืองการจัดท าร่างกฎหมาย 
ขอ้บงัคบั ระเบียบต่างๆ ตลอดจนเสนอแนะ ให้ค  าปรึกษาในดา้นกฎหมาย ให้แก่คณะรัฐมนตรีและ
ส่วนราชการท่ีมารับบริการ ซ่ึงร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตทุ้ก
ฉบบัลว้นไดรั้บขอ้สนอแนะและการร่างโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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  (1.4)  ฝ่ายนิติบัญญัติ  ฝ่ายนิติบญัญติัมีส่วนส าคญัในกระบวนก าหนดนโยบาย 
เน่ืองจากการออกกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารราชการในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงมี
ฐานะกฎหมายเป็นพระราชบญัญติันั้น ตอ้งผ่านการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงการ
ผลกัดันให้เกิดกฎหมายดงักล่าว ได้แบ่งเป็น 2 ช่วงเวลา คือ การผลกัดนั ร่าง พ.ร.บ.ศูนย์
อ  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้นั้นอยูใ่นสมยัของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ ซ่ึงมาจาก
การแต่งตั้งจากคณะมนตรีความมัน่คงแห่งชาติ ตามรัฐธรรมนูญชัว่คราว 2549 ซ่ึงมีสัดส่วนจาก
ข้าราชการท่ีเป็นทหารประจ าการและทหารท่ีเป็นข้าราชการบ านาญในสัดส่วนจ านวน
ค่อนขา้งมาก ซ่ึงสภานิติบญัญติัแห่งชาติ ไม่ไดพ้ิจารณา ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ในวาระ 3 ท าให้ร่าง
กฎหมายดงักล่าวตกไป แต่ตดัสินใจผา่นร่างกฎหมายท่ีส าคญั 2 ร่าง คือ  พ.ร.บ.การรักษาความ
มัน่คงในราชอาณาจกัร 2551 และร่าง พ.ร.บ. จดัระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 2551 ซ่ึงให้
การแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการทหารชั้นนายพล ตอ้งเป็นไปตามมติคณะกรรมการเฉพาะตาม
กฎหมาย ซ่ึง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้นั้นประสบความส าเร็จออกเป็น
กฎหมายไดใ้นปี 2553 ในช่วงท่ีประเทศไทยมีการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญ 2550 และมีฝ่ายนิติ
บญัญติัท่ีสมบูรณ์ คือ มีทั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงให้ความเห็นชอบ
ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ในท่ีสุด 

 
 (2) ช่วงแรกของการผลกัดันร่างกฎหมายทีใ่ห้มีองค์การที่เป็นถาวรในพืน้ที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้  : การผลกัดันร่าง พ.ร.บ.ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ 
 เป็นความริเร่ิมของ ศอ.บต. หรืออนัท่ีจริงคือ ขา้ราชการกระทรวงมหาดไทยท่ีปฏิบติังานท่ี 
ศอ.บต. ในยุคเร่ิมตั้ง ซ่ึงสาระส าคญัก็คือ การผลกัดนัร่าง พ.ร.บ.ศูนย์อ านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ท่ีเป็นส่วนราชการเฉพาะกิจในกระทรวงมหาดไทย ส่วนอ านาจหนา้ท่ีนั้นจะคลา้ย
กบัโครงสร้างเดิม เพียงแต่เดิมนั้นเป็นหน่วยงานในส านกันายกรัฐมนตรีและการท างานในรับพื้นท่ี
ยงัคงตอ้งข้ึนตรงต่อแม่ทพัภาคท่ี 4 โดย ศอ.บต. พยายามในการเสนอร่างกฎหมายท่ีให้ ศอ.บต. แยก
เป็นอิสระทางการบริหารจากแม่ทพัภาคท่ี 4 ตามโครงสร้างเดิมก่อนท่ีจะถูกยุบไปในช่วงรัฐบาล
ทกัษิณ โดยเหตุผลในการน าเสนอ พ.ร.บ.ศอ.บต.  เน่ืองจากเหตุผลในเร่ืองการบงัคบับญัชาท่ี
ขา้ราชการอยา่งรองปลดักระทรวงมหาดไทย / ผอ.ศอ.บต. ตอ้งไปสังกดัแม่ทพัภาคท่ี 4 ซ่ึงเป็นอตัรา
พลโท และการไม่ได้มีฐานะเป็นส่วนราชการตามกฎหมายท าให้การบริหารจดัการขาดความ
คล่องตวัและไม่เท่าทนักบัการจดัการกบัปัญหา และการมีฐานะเป็นส่วนราชการจะมีความชดัเจนทั้ง
การบริหารและอ านาจในการพิจารณาแผนงาน โครงการ การบริหารงบประมาณ ซ่ึงรัฐบาล พล.อ.
สุรยทุธ์ จุลานนท ์ไดเ้ห็นความส าคญัและความจ าเป็นในการยกร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. แต่ทา้ยท่ีสุดก็ไม่
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ผา่นการพิจารณาของ สนช. และ ศอ.บต. ก็กลายเป็นองค์การภายใต ้กอ.รมน. หลงั สนช. ผา่นร่าง 
พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 ท าให้การบริหารจะท าไดเ้ม่ือไดรั้บมอบ
อ านาจจาก ผอ.รมน. ซ่ึงเป็นหวัหนา้ส่วนราชการ ท าให้การบริหารจดัการในพื้นท่ีไม่เบ็ดเสร็จ45 ซ่ึง
ถา้พิจารณาจากช่วงเวลาดงักล่าวหลงัการรัฐประหาร 2549 จะพบว่าตวัแสดงท่ีมีบทบาทในการ
ตดัสินใจในกระบวนการก าหนดนโยบาย คือ กองทพั ซ่ึงแมว้่า พ.ร.บ.จะไดรั้บการสนบัสนุนจาก
คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายอารีย ์วงศ์อารยะ) ซ่ึงเป็นผูใ้ห้การ
สนับสนุนนายพระนาย สุวรรณรัฐ ผอ.ศอ.บต. มาตลอดทั้งในการผลักดันให้รับต าแหน่งรอง
ปลดักระทรวงมหาดไทยฝ่ายกิจการพิเศษ เน่ืองจากในช่วงแรกนายพระนาย ตอ้งด ารงต าแหน่งนกั
ปกครอง 10 ก่อน เน่ืองจากยงัไม่ไดรั้บอนุมติัต าแหน่งรองปลดักระทรวงมหาดไทย ฝ่ายกิจการ
พิ เศษ 46 ซ่ึง เ บ้ืองหลังของการร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. นั้ นส่วนใหญ่จะมาจากข้าราชการของ
กระทรวงมหาดไทย ท่ีไปช่วยปฏิบัติราชการท่ี ศอ.บต. ในยุคตั้ งใหม่และเกือบทั้ งหมดเป็น
ขา้ราชการท่ีเคยปฏิบติัราชการท่ี ศอ.บต. ในช่วงก่อนถูกยุบเลิกไปตั้งแต่สมยันายพลากร สุวรรณรัฐ 
องคมนตรี ต่อมาจนถึงสมัยนายบัญญัติ จันทร์เสนะ ซ่ึงมาด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงมหาดไทย สมยัรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ ด้วย ข้าราชการเหล่าน้ีได้แก่นายประสิทธ์ิ โอ
สถานนท์ นายณัฐพงศ์ ศิริชนะ นายณรงค์ วุ่นซ้ิว นายทรงพล สวาสด์ิธรรม เป็นต้น ซ่ึงเป็น
ขา้ราชการชุดเดิมเม่ือคร้ังนายพลากร สุวรรณรัฐ ด ารงต าแหน่งเป็น ผอ.ศอ.บต. กว่า 20 คน  การ
ท างานในช่วงแรกตอ้งเร่งท าในเน่ืองแผนงาน แผนเงิน แผนคน และมีขอ้จ ากดัหลายดา้นในช่วงการ
ตั้งหน่วยงาน ซ่ึงภายหลงัไดป้ระสานงานกบัคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ี 147 ซ่ึงภายหลงัสภานิติ
บญัญติัแห่งชาติไดรั้บหลกัการของกฎหมายในวาระท่ี 1 และมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัเพื่อ
พิจารณาร่างกฎหมายจ านวน 24 คน แต่เกิดการแยง่ชิงต าแหน่งประธานกรรมาธิการระหว่างนาย
อารีย์ วงศ์อารยะ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และ พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ อดีตผู ้
บญัชาการทหารบก ซ่ึงเป็นประธานนักเรียนเตรียมทหารรุ่นท่ี 6 48รุ่นเดียวกบั พล.อ.สนธิ บุญ
รัตกลิน ประธานคณะมนตรีความมัน่คงแห่งชาติ และเป็นนายทหารท่ีรับราชการในหน่วย ร 21 รอ. 
ซ่ึงเป็นหน่วยท่ีข้ึนตรงต่อกองพลทหารราบท่ี 2 รักษาพระองค ์(พล ร.2 รอ.) หรือท่ีเรียกวา่ทหารเสือ
ราชินีนัน่เอง อีกทั้งมีสายสัมพนัธ์กบันายทหารท่ีมีบทบาทในช่วงรัฐประหาร คือ   พล.อ.อนุพงษ ์
                                                           

45 สมัภาษณ์  นายณรงค ์วุน่ซ้ิว, อดีต ผอ.กองกิจการพิเศษ ศอ.บต.,  2 มกราคม 2555 

46 ชุมศกัด์ิ นรารัตนว์งศ,์ พระนาย 60 ปี ชีวิต ความคิด และการงาน, หนา้ 222 

47 คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ี 1 ประกอบดว้ยนายมีชยั ฤชุพนัธุ์ คุณหญิงนนัทกา สุประภาตะนนัท ์นายไมตรี ตนัเตม็ทรัพย ์นาย

อาษา เมฆสวรรค ์และนายอารีย ์วงศอ์ารยะ เป็นตน้ 

48 สมัภาษณ์  นายณรงค ์วุน่ซ้ิว, อดีต ผอ.กองกิจการพิเศษ ศอ.บต.,  2 มกราคม 2555 
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เผา่จินดา ซ่ึงเพิ่งไดรั้บแต่งตั้งเป็นผูบ้ญัชาการทหารบก และ พล.อ.ประยุทธ์ จนัทร์โอชา เสนาธิการ
ทหารบก ในขณะนั้น ซ่ึงถือว่าเคยรับราชการอยู่ในหน่วยเดียวกัน (ทหารเสือราชินี) และเป็น
ผูบ้งัคบับญัชากนัมาโดยตลอด49 ซ่ึงทั้งหมดน้ีผูศึ้กษาวิเคราะห์ว่าเป็นปัจจยัท่ีท าให้ พล.อ.ประวิตร 
นั้นค่อนขา้งมีพลงัในการต่อรองการเป็นประธานกรรมาธิการ และรับคะแนนมากกว่า 1 เสียง แต่
การด ารงต าแหน่งประธานกรรมาธิการวิสามญัของ พล.อ.ประวิตร ค่อนข้างขดัแยง้ในบทบาท 
เน่ืองจาก พล.อ.ประวิตร เองยงัด ารงต าแหน่งประธานคณะกรรมาธิการวิสามญัในการผลกัดนัร่าง 
พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 ซ่ึง พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายใน ฯ 
นั้นไดก้ าหนดให ้ศอ.บต. เป็นศูนยอ์  านวยการตามมาตรา 17 ของ พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงฯ ซ่ึง
หมายความวา่ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานในโครงสร้าง กอ.รมน. ตามเน้ือหาของ พ.ร.บ.การรักษาความ
มัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551  ซ่ึงเป็นร่างท่ีฝ่ายกองทพัและ พล.อ.ประวิตร การสนบัสนุน แต่
เน้ือหาของ ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. และ พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในฯ มีความขดัแยง้กนั อีกทั้ง
คณะกรรมาธิการวสิามญัในการพิจารณาร่างซ่ึงเป็นอดีตนายทหารหลายคน ก็ยงัไดเ้ป็นกรรมาธิการ
วิสามญัในการพิจารณาร่าง พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 อีกดว้ย เช่น 
พล.อ. ปานเทพ ภูวรนาถนุรักษ์  และ พล.อ. โชคชัย หงส์ทอง ซ่ึงมีท่าทีอภิปรายสนับสนุนร่าง
กฎหมายของ กอ.รมน. มากกวา่ร่างกฎหมายจดัตั้ง ศอ.บต. โดยขา้ราชการระดบัสูงดา้นความมัน่คง
ท่านหน่ึงให้สัมภาษณ์ว่า เสียงของทหารในสภานิติบญัญติัแห่งชาตินั้นไปในทางเดียวกนั คือ ไม่
ตอ้งการให้ ศอ.บต. แยกออกจาก กอ.รมน. ภาค 4 และตอ้งการให้เกิด พ.ร.บ.การรักษาความมัค่ง
ภายในราชอาณาจกัร ก่อนเพื่อให้ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานในโครงสร้าง กอ.รมน. ซ่ึงเม่ือ พ.ร.บ.การ
รักษาความมัน่คงภายในฯ ไดผ้า่นออกมาก่อน โดยเสียงของทหารนั้นเป็นเอกภาพ ประกอบกบัเสียง
ของต ารวจ และใชส้ายสัมพนัธ์ในการล็อบบ้ีคะแนนเสียง สังเกตไดจ้ากในคณะกรรมาธิการวิสามญั
นั้นประกอบด้วยทหารและต ารวจจ านวนมาก โดยเฉพาะมี พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ พล.ต.อ.
พชัรวาท วงษสุ์วรรณ ซ่ึงเป็นพี่นอ้งกนั และ ร.ต.อ.ปุระชยั เป่ียมสมบูรณ์ ซ่ึงเป็นเพื่อนของ พล.ต.อ.
พชัรวาท และเคยมีความขัดแยง้ในการบริหารงาน ศอ.บต. มาก่อนสมัยเป็นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย 50พิจารณาร่าง พ.ร.บ.ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น  ท าให้
ไม่มีความจ าเป็นท่ีตอ้งมี พร.บ.ศอ.บต. อีก เน่ืองจาก ศอ.บต. ไดเ้ป็นหน่วยงานใน กอ.รมน. ตาม
กฎหมายท่ีออกมาแลว้ สนช. จึงตดัสินใจปล่อยให้ พ.ร.บ.ศอ.บต. คา้งการพิจารณาในวาระท่ี 2 และ

                                                           
49

 โปรดพิจารณา วาสนา นาน่วม,ลบั ลวง พราง 2 (กรุงเทพ: ส านกัพิมพม์ติชน, 2552), หนา้ 209.     
50

 สมัภาษณ์เจา้หนา้ท่ีระดบัสูงดา้นความมัน่คง , 15 ธนัวาคม 2555 
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ไดป้ระสานกบัรัฐบาลว่าจะปล่อยให้ พ.ร.บ.ศอ.บต. ไม่มีการพิจารณาอีกและปล่อยให้หายไปจน
หมดวาระของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ51  
 เม่ือพิจารณาในเน้ือหาสาระของ ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. แลว้มีการใหอ้ านาจและบทบาทมากแก่
กระทรวงมหาดไทย เน่ืองจากเป็นกระทรวงท่ีมีบทบาทตั้งแต่เร่ิมตั้ง ศอ.บต. และผลักดันร่าง
กฎหมายดงักล่าวตั้งแต่ตน้ และบุคคลผูอ้ยูเ่บ้ืองหลงัซ่ึงเป็นขา้ราชการระดบักลางและระดบัสูง ลว้น
เป็นขา้ราชการท่ีเคยปฏิบติังานในช่วงท่ี ศอ.บต. แยกตวัออกจากโครงสร้างของกองทพัภาคท่ี 4 
ตั้ งแต่ปี  2539 สมัยนายบรรหาร ศิลปอาชา  เ ป็นนายกรัฐมนตรี โดยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการแต่งตั้งผูบ้ริหารของ ศอ.บต. โดยเฉพาะต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. ซ่ึง
ยงัคงมีท่ีมาจากรองปลัดกระทรวงมหาดไทย ตลอดจนในเร่ืองการจัดโครงสร้างภายในนั้ น
ก าหนดใหห้น่วยงานส่งคนไปปฏิบติังานตามท่ีถูกร้องขอ และให้ ศอ.บต. จดัให้มีอตัราก าลงัเพิ่มได ้
โดยอตัราก าลงัดงักล่าว ถือเป็นอตัราก าลงัของส านกังานปลดักระทรวงมหาดไทย (ร่างมาตรา 13) 
และในฐานะเป็นส่วนราชการตามกฎหมาย ศอ.บต. จึงมีสิทธิขอจดัตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อส านกั
งบประมาณโดยตรงได้ตามความจ าเป็น เน่ืองจากมีฐานะเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วย
วธีิการงบประมาณ ซ่ึงการตั้งงบประมาณเองโดยตรงต่อส านกังบประมาณจะท าไม่ไดถ้า้ ศอ.บต. อยู่
ภายใตโ้ครงสร้างของ กอ.รมน. ตาม พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในฯ เน่ืองจากไม่ใช่ส่วน
ราชการตามกฎหมาย  
 ประเด็นทีร่่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ถูกคัดค้านและไม่ผา่นการพิจารณาในวาระ 2  นั้น ประเด็นท่ี
ได้รับการกล่าวถึงและถูกคัดค้านมากท่ีสุด คือ การท่ี  ศอ.บต. นั้ นอยู่ใต้บังคับบัญชาของ
กระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะสมาชิก สนช. ฝ่ายทหารนั้นไดค้ดัคา้นอยา่งมากทั้ง พล.อ.ปานเทพ 
ภูวรนาถนุรักษ ์อดีตแม่ทพัภาคท่ี 4 ท่ีเห็นคา้นในเร่ือง ศอ.บต. จะแยกตวัออกจากกองทพัภาคท่ี 4 มา
โดยตลอด โดยกล่าวว่าเอกภาพในการบงัคบับญัชานั้นเกิดข้ึนสมยัโครงสร้างคร้ังเม่ือ พล.อ.เปรม 
เป็นนายกรัฐมนตรี ท่ีหน่วยงานระดบัพื้นท่ีนั้นข้ึนตรงต่อแม่ทพัภาคท่ี 4 ทั้งหมด แต่เม่ือนายบรหาร 
ศิลปอาชา ได้ปรับโครงสร้างการท างานใหม่ในปี 2539 ให้ ศอ.บต. ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
เอกภาพในการท างาน เอกภาพทางความคิดก็หายไปตั้งแต่ตอนนั้น52 และ พล.อ.ปานเทพ มองว่า
กฎหมาย ศอ.บต. เป็นกฎหมายลูกคนเล็ก และกฎหมาย พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในฯ 
เปรียบเสมือนกฎหมายแม่ และ กอ.รมน. ภาค 4 เปรียบเหมือนพี่คนโต แต่กระทรวงมหาดไทยชิง

                                                           
51

 วิษณุ เครืองาม,สภานิติบญัญติัแห่งชาติ “บนัทึกการประชุมพิจารณาร่างพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 

พ.ศ…, คร้ังท่ี 73,” 20 ธนัวาคม 2550 

52 สภานิติบญัญติัแห่งชาติ, “บนัทึกการประชุมพิจารณาร่างพระราชบญัญติัศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ…, 

คร้ังท่ี 10,” 21 กุมภาพนัธ์ 2550  
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ความไวในการผลกัดนั พ.ร.บ.ศอ.บต ใหเ้ขา้สู่การพิจารณาก่อน ถา้ พ.ร.บ.ศอ.บต. ผา่นการพิจารณา
ก่อนจะเปรียบเสมือนลูกคนเล็ก เกิดก่อนแม่และพี่คนโต คือ กอ.รมน. และ กอ.รมน. ภาค 4 53 
เช่นเดียวกับ พล.อ.โชคชัย หงส์ทอง กรรมาธิการ ก็ได้กล่าวว่า ร่าง พ.ร.บ. ศอ.บต. ท าให้ขาด
เอกภาพในการท างานเป็นการแยกส่วนการท างานระหว่างพลเรือน ต ารวจ ทหาร ส่วนนายไพศาล 
พืชมงคล สนช. ก็สนบัสนุนให้ ศอ.บต. ตอ้งข้ึนกบัแม่ทพัภาค ในพื้นท่ีตอ้งให้ทหารบงัคบับญัชา
สูงสุด โดยมีหน่วยงานอ่ืนๆเป็นแขนซ้าย ขวาให้  ตลอดจนนายส าราญ รอดเพชร ก็เห็นพอ้งว่า
กฎหมาย ศอ.บต. เป็นนอ้งคนเล็ก จะมาออกก่อนกฎหมาย กอ.รมน. ซ่ึงเปรียบเสมือนกฎหมายแม่
ไม่ได ้และการอยูภ่ายใตก้ระทรวงมหาดไทยอาจไม่เหมาะสมกบัยุคสมยั และ พล.อ.สุรินทร์ พิกุล
ทอง กรรมาธิการ ก็ได้อภิปรายไปในเชิงเสียดสีว่า  พ.ร.บ.ศอ.บต.  น้ี เ ป็นประโยชน์กับ
กระทรวงมหาดไทยในแง่ท่ีวา่มีรองปลดักระทรวงเพิ่มหน่ึงต าแหน่ง และคิดวา่ร่างฉบบัน้ีน่าจะเป็น
กฎหมายของกระทรวงมหาดไทยมากกว่ารัฐบาล ส่วนความเห็นท่ีน่าสนใจ คือ หน่วยงานอย่าง 
ศอ.บต. ควรจะมาสังกดัส านกันายกรัฐมนตรี มากกวา่ ซ่ึงขอ้น้ีเอง นายวิษณุ เครืองาม ไดอ้ธิบายถึง
ความเป็นมาของกฎหมาย และสาเหตุท่ีใหอ้ยูก่บักระทรวงมหาดไทยคาดวา่เป็นความคิดของรัฐบาล
ท่ีอยากให้เกิดการประสานงานกนัในระดบัพื้นท่ีโดยเฉพาะกบัผูว้า่ราชการจงัหวดั ท่ีมีอ านาจตาม 
มาตรา 57 แห่ง พ.ร.บ.ระเบียบบริหารบริหารราชการแผ่นดิน 2534 ซ่ึงระบุถึงอ านาจของผูว้่า
ราชการจงัหวดั ซ่ึง ศอ.บต. ท างานอาศยัอ านาจค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีคงไม่สามารถไปสั่งการ
ในระดบัพื้นท่ีโดยเฉพาะฝ่ายปกครองได ้54 นายวิษณุ เครืองาม ยงัไดก้ล่าววา่ประเด็นส าคญัท่ีคน
ส่วนใหญ่คดัคา้นการมีกฎหมายฉบบัน้ี คือ คนส่วนใหญ่มีความคิดวา่กฎหมายฉบบัน้ีไดป้ระโยชน์
กบักระทรวงมหาดไทย โดยกล่าวระหวา่งการอภิปรายร่างดงักล่าวในสภานิติบญัญติัแห่งชาติวา่ 
 

“ข้อท่ีจะถือเป็นความโชคร้ายท่ีน่าเห็นใจอีกข้อหน่ึงกว่็าได้ท่ียังไม่ได้มีการอธิบาย  ไม่ใช่
เป็นความโชคร้ายของรัฐบาล แต่เป็นความโชคร้ายของท่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
เพราะตลอดระยะเวลาประมาณ 2 ช่ัวโมงท่ีผ่านมาจนถึงบัดนี้ดูจะพูดกันเป็นเสียงเดียวกันว่า 
กระทรวงมหาดไทยเสนอเร่ืองนีเ้พราะกระทรวงมหาดไทยได้ผลประโยชน์”55 
 

                                                           
53

 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 32. 
54

 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 50-55. 
55

 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 50-55. 
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ประเด็นท่ีสมาชิกสภานิติบญัญติัส่วนใหญ่เห็นว่าร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ได้ประโยชน์กับ
กระทรวงมหาดไทยนั้น นายวิษณุ ไดก้ล่าวเพิ่มเติมว่าน่าจะเป็นเร่ืองการท่ีกระทรวงมหาดไทยได้
รองปลดักระทรวงเพิ่มข้ึน เน่ืองจากถา้อิงตามกฎวา่ดว้ยกลุ่มภารกิจนั้น จ านวนรองปลดักระทรวงจะ
มีไดก้ลุ่มภารกิจละ 2 คน ซ่ึง แต่อนัท่ีจริงแลว้นายวิษณุไดใ้ห้ขอ้มูลเพิ่มเติมวา่ ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. 
นั้นคณะรัฐมนตรีไดม้อบหมายให้ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนเป็นผูย้กร่างแทน
กระทรวงมหาดไทย  และประเด็นส าคญั คือ อ านาจบางอยา่งของ ศอ.บต. เช่นการโยกยา้ยบุคคลท่ี
ไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ีนั้น ท่ีผ่านมาเป็นอ านาจตามค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี  (เน่ืองจาก 
ศอ.บต. ถูกจดัตั้งโดยค าสั่ง นร.207/2549) การจะออกค าสั่งท่ีกระทบต่อหน่วยงานอ่ืน  ซ่ึงบางคร้ังมี
กฎหมายเฉพาะของแต่ละส่วนราชการอยูแ่ลว้ แลว้ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีจะมีอ านาจเหนือกว่า
กฎหมายท่ีมีฐานะเป็น พระราชบญัญติั ท่ีส่วนราชการถืออยู่ไดอ้ย่างไร โดยเฉพาะในปัจจุบนัท่ีมี
ศาลปกครองคอยตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย56 แต่กฎหมายฉบบัน้ี
มิไดมี้จุดประสงคจ์ะครอบง าฝ่ายทหาร เน่ืองจากมีการเขียนยกเวน้ไวใ้นมาตรา 3 ท่ียกเวน้ขา้ราชการ
ตุลาการและทหาร ซ่ึงอนัท่ีจริงในตอนแรกท่ียกร่างกฎหมายฉบบัน้ีซ่ึงส านกังาน ก.พ. เป็นเจา้ภาพ
นั้ น  ก .พ .ได้ เ ขี ยนไว้ว่า ให้  ศอ .บต.  เ ป็นหน่วยงานในสังกัดส านักนายก รัฐมนตรีและ
กระทรวงมหาดไทย แต่อาจเกิดปัญหาความซ ้ าซ้อนในกลุ่มภารกิจ จึงตอ้งติดสินใจเลือกกระทรวง
ใดกระทรวงหน่ึงสุดทา้ยก็ไปสังกดักระทรวงมหาดไทย ดงัค าอภิปรายของนายวิษณุ เครืองาม ท่ี
กล่าววา่ 

“เม่ือตอนท่ี ก.พ. ยกร่างและเสนอร่างนี้เข้าคณะรัฐมนตรีนั้น เขาให้อยู่ ในส านัก
นายกรัฐมนตรี นะครับ เพียงแต่ไปบอกว่าส านักนายกรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย ทีนีสิ้ปัญหา
ว่ากลุ่มภารกิจเดียวไปอยู่  2 กระทรวงอยู่กันอย่างไร คราวนีจ้ะไม่ได้ตีกันท่ีแถว 3 จังหวัดชายแดน
ภาคใต้แล้วจะตีกันอยู่แถวท าเนียบฯ กับคลองหลอดก่อน กต้็องเลือกเอาทางหน่ึงว่าจะไปทางไหน 
ซ่ึงตรงนี้ผมก็ไม่ทราบว่าท าไมสุดท้ายจึงบอกว่า  เอาละ  เม่ือเลือกเอาหน่ึงก็ไปหน่ึงท่ี
กระทรวงมหาดไทย”57 
 
 จะเห็นว่านายวิษณุ เครืองาม ทราบรายละเอียดและความเป็นมาเก่ียวกับร่างกฎหมาย
ดงักล่าวเป็นอย่างดี จากการสัมภาษณ์นายประสิทธ์ิ โอสถานนท์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และเป็น
คณะท างานร่วมกบัคณะท างานของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ ส านกังาน ก.พ. ในการ

                                                           
56 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 50-55. 
57

 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 50-55. 
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ร่างกฎหมายดงักล่าวให้สัมภาษณ์วา่ เน่ืองจากนายวิษณุ เครืองาม เป็น กรรมการกฤษฎีกาคณะท่ี 2 
(กฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน) ซ่ึงรับฟังความต้องการและความมุ่งหมายของ
กฎหมายจากผู ้แทนกระทรวงมหาดไทยแล้วร่างออกมาเป็นร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ร่วมกับ 
คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ี 1 ท่ีมีนายมีชยั ฤชุพนัธ์ เป็นประธาน และมีนายอารีย ์วงศอ์ารยะ เป็น
กรรมการ (และเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้นเช่นเดียวกนั) แต่นายประสิทธ์ิ
กล่าวว่า “การร่างกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ท้ัง อ.วิษณุ และ อ.มีชัย นั้นถือว่าเป็น
กลาง ท าตามหน้าท่ีในการรับฟังความต้องการของกระทรวงมหาดไทย แล้วร่างออกมาเป็นภาษา
กฎหมาย โดยในระหว่างการประชุมไม่ได้มีท่าทีคัดค้านหรือเข้าข้างกระทรวงมหาดไทยแต่อย่า ง
ใด”58 ซ่ึงจากค าอภิปรายในสภานิติบญัญัติแห่งชาตินั้นสอดคล้องกับท่ีผูศึ้กษาสัมภาษณ์นาย
ประสิทธ์ิ และประเด็นท่ีมีผู ้ค ัดค้านอย่างมากคือ การท่ี ศอ.บต. นั้ นอยู่ในบังคับบัญชาของ
กระทรวงมหาดไทย   ผูศึ้กษาพบว่าในช่วงรัฐบาลท่ีมาจากรัฐประหาร ตลอดจนการมีสภานิติ
บญัญติัแห่งชาติ ท่ีมีท่ีมาจากการแต่งตั้งของคณะมนตรีความมัน่คงแห่งชาตินั้นท าให้กองทพัยงั
ด ารงบทบาทสูงในกระบวนการก าหนดนโยบายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้โดยเฉพาะการมีแรงตา้นในการท่ี ศอ.บต. จะแยกออกจากการก ากบั ดูแล ของ กอ.รมน. ภาค 
4 การต่อสู้เพื่อขยายขอบเขตของกองทพันั้น เป็นเร่ืองของการเมืองระหวา่งองค์การ โดยท่ีกองทพั
นั้นเป็นตวัแสดงหรือเป็นผูก้ระท าทางการเมือง (political actor) ในระบบนโยบาย ซ่ึงในขณะนั้น
เอ้ือต่อการท่ีนโยบายสาธารณะนั้นจะเอ้ือต่อความตอ้งการของกองทพั เน่ืองจากสภาพแวดล้อม
ทางการเมืองในขณะนั้นเป็นช่วงท่ีสภานิติบญัญติัแต่งตั้งโดยฝ่ายบริหาร (หรือคณะรัฐประหาร) ฝ่าย
นิติบญัญติัในช่วงเวลาท่ีไม่ใช่ประชาธิปไตยนั้น จึงมีแนวโนม้ท่ีจะรักษาอ านาจให้แก่ฝ่ายกองทพัไว ้
โดยผูศึ้กษาพบว่ากลุ่มบุคคลท่ีมาจากกองทพัพยายามผลักดันให้เกิด กอ.รมน. เป็นองค์การท่ีมี
อ านาจอย่างกวา้งขวางในการปฏิบติังาน ตลอดจนในความคิดของทหารท่ีอยู่ในสภานิติบญัญติั
แห่งชาตินั้น มองวา่กฎหมาย กอ.รมน. นั้นตอ้งเป็นกฎหมายแม่ แต่ พ.ร.บ.ศอ.บต. ตอ้งมีสถานะเป็น
กฎหมายลูก ทั้งท่ีในความเป็นจริง ศอ.บต. นั้นมีภารกิจน าดา้นยุทธศาสตร์การพฒันา งานการเมือง 
ในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงไม่ใช่ภารกิจโดยตรงของทหาร ซ่ึงมีเจา้หน้าท่ีสภาความมัน่คง
แห่งชาติบางท่านกล่าวไวว้่ากองทพันั้นแทจ้ริงมีหน้าท่ีหลกั คือ การป้องกนัประเทศ แต่สาเหตุท่ี
กองทพัเขา้ไปมีบทบาทในหลายภารกิจ อาทิ การปราบปรามยาเสพยติ์ด ป่าไม ้เน่ืองจากทรัพยากร
คนของหน่วยงานท่ีตอ้งรับผิดชอบตรงนั้นมีไม่เพียงพอ จึงตอ้งขอบุคลากรกองทพัมาช่วยเสริม 
(เน่ืองจากมีการเกณฑ์ทหารท าให้กองทพัสามารถมีบุคลากรจ านวนมาก) งานหลายๆอย่างไม่ใช่
                                                           

58
 สมัภาษณ์  นายประสิทธ์ิ โอสถานนท,์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และอดีต ผูอ้  านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต.,  2 ,มกราคม 

2555. 
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ภารกิจของกองทพั แต่เป็นเร่ืองก าลังคนไม่พอ59 ซ่ึงการท่ีภารกิจของทหารนั้นมีกวา้งขวางอาจ
เน่ืองมาจากการท่ีเร่ิมมีค าสั่ง 66/2523 ท่ีท าให้ทหารมีบทบาททางการเมืองในการปราบปราม
คอมมิวนิสต ์เน่ืองจากทหารจ าเป็นตอ้งเขา้มาท างานดา้นการเมืองเพื่อเอาชนะแนวคิดคอมมิวนิสต์
ดงักล่าว ท าให้เกิดความเป็นสถาบนั (institutionalization) ในกองทพัข้ึนมาแทนท่ีจะเป็นการ
เก่ียวขอ้งทางการเมืองในลกัษณะเฉพาะบุคคล60 และเน่ืองจากค าสั่งดงักล่าวท าให้กองทพัมีภารกิจ
ในการรุกทางการเมือง จ าเป็นตอ้งปรับโครงสร้างการท างาน โดยเป็นการเพิ่มหน่วยงานในกองทพั
เพื่อรอบรับภารกิจดงักล่าว คือ งานกิจการพลเรือน ซ่ึงเปรียบเหมือนฝ่ายการเมืองในกองทพั มี
หน้าท่ีด้านงานกิจการพลเรือน ปฏิบติัการจิตวิทยา ประชาสัมพนัธ์ และปลูกฝังอุดมการณ์ทาง
การเมือง 61 ขอ้น้ีสอดคลอ้งกบัขอ้สังเกตของแม่ทพัภาคท่ี 4 อยา่ง พล.ท.อุดมชยั ธรรมสาโรรัชต ์ซ่ึง
มองถึงความยุง่ยากในการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตว้า่ 
 “ ปัญหาของการบริหารราชการในพืน้ท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ คือ การมีมุมมองในเร่ือง
ความมัน่คงท่ีต่างกันระหว่างทหารและพลเรือน ถ้ามีการแยกหน่วยงานของไปท าแยกภารกิจกันอาจ
มีการประสานงานกันยากขึ้น การท างานในภาคใต้ต้องอาศัยความสนิทสนมส่วนตัวในการ
ประสานงาน ทหารไม่อยากให้พลเรือนมาบังคับบัญชา และพลเรือนก็ไม่อยากให้ทหารมาบังคับ
บัญชาเช่นเดียวกัน ถ้างานด้านความมั่นคงและงานด้านการพัฒนาแยกออกจากกัน อาจท าให้สาย
การบังคับบัญชายาวขึ้น แต่อย่างไรก็ดีจะแยกหรือรวม ไม่ส าคัญถ้าเอาประชาชนเป็นตัวตั้ง แต่
ค่านิยมของระบบราชการไทยท่ีชอบเป็นเจ้านายคน ท าให้งานอาจเกิดความเสียหาย”62 
 ส่วน พล.ท.จ าลอง คุณสงค ์ผูท้รงคุณวฒิุ กองทพับก ซ่ึงปฏิบติัราชการในจงัหวดัชายแดน
ภาคใตม้าอยา่วยาวนานใน กอ.รมน. ภาค 4 ไดก้ล่าวถึงการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
ไวอ้ยา่งน่าสนใจวา่ 
 “ ราชการทุกฝ่ายต้องมีเอกภาพทางความคิด เป็นส่ิงส าคัญท่ีสุด สมัยก่อนมีสงคราม
ต่อต้านผู้ ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์ แม่ทัพภาคท่ี 4 มีอ านาจมากและเดด็ขาด เน่ืองจากนายกรัฐมนตรี
สมัยนั้นก็เป็นทหาร ทหารกับทหารมันถึงกัน พูดกันง่าย เอกภาพทางความคิดย่อมเกิดง่ายกว่า แต่
ปัจจุบันทุกองค์การมีความเข้มแขง็ ถ้าจะให้ทุกหน่วยงานมาฟังแม่ทัพคนเดียวในทางปฏิบัติคงยาก 

                                                           
 59 เจา้หนา้ท่ีสภาความมัน่คงแห่งชาติ อา้งใน ชลิดาภรณ์ ส่งสมัพนัธ์ , “การปฏิรูปความมัน่คงในบริบทไทย,” เอกสารประกอบการประชุมเชิง
ปฏิบติัการเวทีประชุมธรรมาภิบาลในงานความมัน่คง คร้ังท่ี 2 จดัโดยสถาบนัพระปกเกลา้ 9 มีนาคม 2555. (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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 สุรชาติ บ ารุงสุข, ทหารกบัประชาธิปไตย จาก 14 ตุลา สู่ปัจจุบนัและอนาคต  (กรุงเทพฯ: ศูนยว์ิจยัและผลิตต ารา มหาวิทยาลยเกริก, 2541), 

หนา้ 72-73. 
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 เร่ืองเดียวกนั , หนา้ 76 
62 สมัภาษณ์ พล.ท.อุดมชยั ธรรมสาโรรัชต ์, อดีตแม่ทพัภาคท่ี 4  ,  13  ธนัวาคม 2554 



135 

แต่ถ้าเราแบ่งงานเป็นระบบน่าจะแก้ปัญหาได้ การเป็นหัวหน้าส่วนราชการต้องยอมฟังความเห็นกัน
และความเห็นประชาชน ปัจจุบันยุทธศาสตร์ยังไม่ชัดเจน มีการปรับตลอดท้ังนโยบายและองค์การ 
เหมือนยงัแต่งตัวไม่เสร็จ ดูง่ายๆว่าการจัดต้ังองค์การในการแก้ไขปัญหายงัไม่เคยจบเลย”63 
 บทสรุปของร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. 
  แมว้า่รัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีจะสนบัสนุนร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ให้เขา้สู่การพิจารณาของ
สภานิติบญัญติัแห่งชาติ แต่ทา้ยสุดสภานิติบญัญติัแห่งชาติก็ตดัสินใจผลกัดนั พ.ร.บ.การรักษาความ
มัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 แทน พ.ร.บ.ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึง
ไม่ไดถู้กหยิบข้ึนมาพิจารณาอีกจนหมดวาระของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ ซ่ึงจะเห็นว่าในช่วงของ
การรัฐประหารอ านาจของกลุ่มสมาชิกสภานิติบัญญัตินั้ นมีมาก และจะด ารงต าแหน่งเป็น
กรรมาธิการวิสามญัพิจารณากฎหมายทั้งสองฉบบัซ่ึง ท าให้ ศอ.บต. ยงัคงเป็นหน่วยงานภายใต้
โครงสร้าง กอ.รมน. ต่อไป และประเด็นท่ีถูกหยิบยกมาเพื่อคดัคา้นการมีกฎหมาย ศอ.บต. ก็ คือ 
การอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของกระทรวงมหาดไทย แต่ไม่คดัคา้นท่ีจะให้หน่วยงานต่างๆใน
พื้นท่ีอยู่ใตก้ารบงัคบับญัชาของกองทพัภาคท่ี 4 เพราะมองว่าเป็นเอกภาพ ผูศึ้กษาจึงมองว่าเร่ือง
ดังกล่าวเป็นการต่อสู้กันระหว่างกลุ่มข้าราชการท่ีมาจากกะทรวงมหาดไทยในนามของศูนย์
อ านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และขา้ราชการทหารทั้งปัจจุบนัและอดีตทหารท่ีเป็น
สมาชิกใน สนช. ท่ีพยายามจะท าให้โครงสร้างการบริหาร ทรัพยากรการบริหารราชการในพื้นท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใตก้ลบัไปเหมือน พ.ศ.2524  คร้ังแรกตั้ง ศอ.บต. และมองวา่ความเป็นเอกภาพ
ในการบริหารนั้น คือ การอยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาของแม่ทพัภาคท่ี 4 ซ่ึงพิจารณาไดจ้ากค าอภิปราย
ของสมาชิดสภานิติบญัญติัสายทหาร ท่ีค่อนขา้งต่อตา้นการท่ี ศอ.บต. เป็นส่วนราชการเฉพาะกิจใน
กระทรวงมหาดไทย และยกเหตุผลในเร่ืองการขนาดเอกภาพในการปฏิบติังาน และสนับสนุน
แนวคิดเร่ืองเอกภาพในการท างานถา้ทุกหน่วยงานอยู่ภายใต ้กอ.รมน. ภาค 4 ซ่ึ งสะทอ้นให้เห็น
แนวคิดของกลุ่มทหาร ซ่ึงถือวา่เป็นกลุ่มท่ีมีบทบาทในการเมืองไทยและมีบทบาทในการปฏิบติังาน
ในจงัหวดัชายแดนภาคใตม้าเป็นเวลานานจากภารกิจปราบโจรคอมมิวนิสต ์และยงัคงก าลงัทหาร
ในจงัหวดัชายแดนภาคใตม้าจนถึงปัจจุบนั  และหลงัจากมี พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในฯ 
แลว้อ านาจการบริหารงานดา้นความมัน่คงก็ไดก้ลบัไปอยูใ่นมือของกองทพั โดยเฉพาะกองทพับก
อีกคร้ังเน่ืองจากแมว้่านายกรัฐมนตรี จะเป็น ผอ.รมน. แต่ผูท่ี้มีบทบาทอย่างสูง คือ ผูบ้ญัชาการ
ทหารบก และเสนาธิการทหารบก ซ่ึงด ารงต าแหน่งรอง ผอ.รมน. และเลขาธิการ กอ.รมน. โดยไม่มี
เหล่าทพัอ่ืนมีต าแหน่งอยู่ในโครงสร้างการบริหารงานท่ีส าคญั ซ่ึง กอ.รมน. เองได้เคยมีภารกิจ
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ส าคัญในการต่อสู้กับสงครามคอมมิวนิสต์ ท่ีนักวิชาการอย่างสุรชาติ บ ารุงสุข ได้มองว่าเป็น
องคก์ารแบบขวาจดัและเคยโดนขอ้กล่าวหาในการปฏิบติังานแบบ “ถีบลงเขา เผาลงถงัแดง” มาแลว้ 
และ กอ.รมน. เองเป็นสินคา้ตกคา้งของยุคสงครามเยน็64 ซ่ึงผูศึ้กษาไดม้องวา่เบ้ืองหลงัการผลกัดนั
องคก์ารอยา่ง กอ.รมน. โดยมองวา่องคก์ารพลเรือนอยา่ง ศอ.บต. เป็นนอ้งคนสุดทอ้งและองคก์ารท่ี
เกิดจากทหารเป็นแม่และพี่คนโต นั้นย่อมแสดงถึงการท่ีส่วนราชการต่างตีความหาเหตุผลเพื่อหา
ความรับผิดชอบหน้าท่ี และภารกิจท่ีตนเองคิดว่าอยู่ในความรับผิดชอบของตน เพื่อแสวงหา
ทรัพยากรเพื่อมาสนบัสนุนทรัพยากรของหน่วยงานทั้งก าลงัคน งบประมาณ และทรัพยากรทางการ
บริหารอ่ืนๆ แต่ในคร้ังน้ีสภาพแวดลอ้มทางการเมืองท่ีเป็นช่วงรัฐประหารท่ีสมาชิกสภานิติบญัญติั
แห่งชาติมาจากการแต่งตั้งของคณะรัฐประหาร ย่อมหลีกเล่ียงไม่ได้ท่ีจะเป็นช่วงเวลาท่ีทหารมี
บทบาทน าในการก าหนดทิศทางของนโยบาย ซ่ึงการก าหนดนโยบายในห้วงเวลาน้ีเป็นการต่อสู้
ระหวา่งกลุ่มขา้ราชการกระทรวงมหาดไทยและกองทพัท่ีมีจุดยนืต่างกนั 
  
 (3) การพจิารณาร่าง พ.ร.บ. การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553 : การ
ก าหนดนโยบายและการเมืองในระบบราชการ 
 หลงัจากท่ีฝ่ายกระทรวงมหาดไทยและ ศอ.บต. ไม่ประสบความส าเร็จในการผลกัดนัร่าง 
พ.ร.บ. ศอ.บต. และสภานิติบญัญติัแห่งชาติก็ไม่ไดห้ยิบยกร่างกฎหมายดงักล่าวข้ึนมาพิจารณาอีก
เลยจนหมดสมยัของสภานิติบญัญติัแห่งชาติซ่ึงมีท่ีมาจากคณะรัฐประหารในปี 2549 แต่สภานิติ
บญัญติัก็ไดผ้า่นร่างท่ีกฎหมายฉบบัหน่ึงท่ีไดรั้บการสนบัสนุนจากกองทพั คือ ร่าง พ.ร.บ. การรักษา
ความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีมีภารกิจกวา้งขวางในการอ านวยการ
รักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร และท าให้ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานตาม มาตรา17 และมาตรา 
26 ของ พ.ร.บ.กอ.รมน. 255165 ซ่ึงผลท่ีออกมามีการต่อสู้กนัระหวา่ง 2 กลุ่ม คือ ฝ่ายกองทพั และ
ขา้ราชการกระทรวงมหาดไทย ในการพยายามผลกัดนัองคก์ารในรูปแบบท่ีฝ่ายตนคิดวา่เหมาะสม 
ซ่ึงนโยบายท่ีออกมาเป็นผลสะทอ้นให้เห็นถึงอิทธิพลอ านาจของกลุ่มท่ีมีในกระบวนการก าหนด
นโยบายในระบบการเมือง โดยท าปัจจยัท่ีสร้างความได้เปรียบให้แก่กลุ่ม คือ ขนาดของกลุ่ม 
จ านวนกลุ่ม สถานภาพ การเขา้ถึงทรัพยากร เอกภาพของกลุ่มเป็นตน้ ซ่ึงในกรณีน้ีจะเห็นวา่ในช่วง
การเมืองแบบไม่เป็นประชาธิปไตยนั้นฝ่ายของกองทพัมีอ านาจเหนือวา่หน่วยงานของพลเรือนมาก 
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 เม่ือห้วงเวลาผ่านมาถึงการมีรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ มีรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้ง โดย
ภายหลงัรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ได้เขา้มารับต าแหน่งและได้แถลงนโยบายเร่งด่วนท่ีจะ
ด าเนินการในปีแรกในเร่ืองการมีองคก์ารถาวรในการบริหารราชการในภาคใต ้นั้นจึงเป็นจุดเปล่ียน
ส าคญัท่ีนโยบายดังกล่าวได้ถูกผลักดันอีกคร้ัง ซ่ึงนายภาณุ อุทัยรัตน์ อดีต ผอ.ศอ.บต. ได้ให้
สัมภาษณ์ถึงท่ีมาของ ศอ.บต. วา่ 
 “เป็นนโยบายท่ีริเร่ิมต้ังแต่รัฐบาลอภิสิทธ์ิท่ีต้องการผลักดันร่างกฎหมายพิเศษส าหรับพืน้ท่ี
จังหวดัชายแดนภาคใต้ เดิม ศอ.บต. ไม่มีกฎหมายในระดับ พ.ร.บ. รองรับ ท าให้ในหลายๆเร่ืองไม่
สามารถด าเนินการได้อย่างเตม็ท่ี เช่น การวางงบประมาณ ท่ีไม่มีความเป็นอิสระต้องอยู่ภายใต้ปีก
ของ กอ.รมน. ซ่ึงท าให้เกิดภาพหน่วยงานทหารน าการท างาน แต่ปัญหาท่ีผ่านมา คือ งานความ
มั่นคงไปอยู่กับทหารหมด ท่ีจริงถ้าใช้กลไกของมหาดไทย นายอ าเภอ เราสามารถปลดก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน ท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมออกได้ แม้ไม่กล้าสู้กับโจร แต่เรารู้ว่าโจรคือใคร แต่ตอนนี้
ชาวบ้านไม่กล้าส่งข่าวให้ เพราะกลัวทหาร และสาเหตุท่ีทหารไปอยู่แล้วเสียชีวิต เน่ืองจากไม่ใช่คน
พืน้ท่ี อยู่ในสภาพหูหนวก ตาบอด ถ้าเราใช้คนในพืน้ท่ีแก้ปัญหาจะดีขึน้ ชาวบ้านยังมีความรู้สึกไม่
ไว้วางใจทหาร เปรียบเสมือนหนูท่ีไม่สามารถไว้วางใจแมวได้”66 
 สอดคล้องกบัค าสัมภาษณ์ของ นายอนุศาสน์ สุวรรณมงคล สมาชิกวุฒิสภา และสมาชิก
สภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นยุคแรก ท่ีไดก้ล่าวถึงท่ีมาของ ศอ.บต. วา่ 
ก่อนหนา้ท่ีจะมีร่างกฎหมายท่ีเป็น พ.ร.บ. นั้น ศอ.บต. มองวา่มีปัญหาในเร่ืองเอกภาพในการบริหาร 
จดัสรร งบประมาณ และเกิดความไม่คล่องตวัในการบริหาร เน่ืองจากทุกอยา่งตอ้งผา่น กอ.รมน. 67 
 หลงัจากท่ีรัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ไดแ้ถลงนโยบายต่อรัฐสภาในเร่ืองการมีกฎหมายท่ีจะให้มี
องคก์ารถาวรบริหารราชการในพื้นท่ีแลว้นั้น และไดม้อบหมายให้ นายถาวร เสนเนียม รัฐมนตรีช่วยว่า
การกระทรวงมหาดไทย เป็นผูรั้บผิดชอบในการยกร่างกฎหมายการจดัตั้งองคก์ารถาวร เพื่อแกไ้ขปัญหา
จงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นมิติการพฒันาของราชการฝ่ายพลเรือน68   และนายถาวร ก็ไดม้อบหมายให้
ทีมงานยกร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไปท าการศึกษา พ.ร.บ.ศอ.บต. และ พ.ร.บ.
สบ.ชต. ท่ีเสนอโดยนายนิพนธ์ บุญญามณี ส.ส.ประชาธิปัตย ์ซ่ึงทั้ง 2 ร่างไม่ไดผ้า่นการพิจารณาของฝ่าย
นิติบญัญติั โดยจุดเด่นของทั้ง 2 ร่าง คือ เน้ือหามีความครบถ้วนในเร่ืองการบริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใตใ้นมิติของขา้ราชการฝ่ายพลเรือน และงานดา้นการพฒันา แต่ขอ้ด้อย คือ ยงัไม่มีการ
                                                           

66
 สัมภาษณ์  นายภาณุ อุทยัรัตน์, อดีตเลขาธิการ ศอ.บต. ,  20  ธนัวาคม 2554 

67
 สัมภาษณ์  นายอนุศาสตร์ สุวรรณมงคล, .สมาชิกวฒิุสภา ,  13  ธนัวาคม 2554 

68 ถาวร เสนเนียม, ความเป็นมา กรอบแนวคิด และขอ้เสนอประกอบการจดัท าร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดน

ภาคใต,้.(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่),หนา้ 9 
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เช่ือมโยงภาพการแกปั้ญหาทั้งระบบ69   ซ่ึงทั้งสองร่างกฎหมายน้ีเองก็ไดเ้ป็นฐานในการพฒันา พ.ร.บ.
การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ซ่ึงถือเป็นร่างกฎหมายท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั แต่ในคราว
แถลงนโยบายของรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ในเร่ืองน้ีนั้นก็มี ส.ว. ไดอ้ภิปรายแสดงความไม่เห็นดว้ยท่ีจะให้มีการ
ปรับระบบการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะ ส.ว. ในฝ่ายของทหาร ซ่ึงการปรับ
โครงสร้างเป็นเร่ืองท่ีตอ้งระมดัระวงั ท่ีจะไม่ท าให้ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงรู้สึกวา่ตนเองถูกลดบทบาท70 โดยตวั
แสดงในการผลกัดนัร่างกฎหมาย พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ในห้วงเวลาปัจจุบนั 
คือ รัฐบาลท่ีมีพรรคประชาธิปัตย์ เป็นแกนน า นายเจะอามิง โตะตาหยง ก็ได้กล่าวถึงท่ีมาของการ
ผลกัดนัร่างของรัฐบาลประชาธิปัตยว์า่  
 “เน่ืองจากเห็นปัญหาว่างบประมาณท่ีไปลงในภาคใต้นั้น ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองของบุคลากรแต่
ไม่ลงไปในงานด้านการพัฒนา ประกอบการเร่ิมมีกระแสต่อต้านการใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน 2548 ชาวบ้านในพืน้ท่ีเร่ิมไม่พอใจกับการใช้อ านาจของรัฐ (ทหาร) ศอ.บต. นั้นอัน
ท่ีจริงก็สามารถปฏิบัติงานได้ แต่เปรียบเหมือนยักษ์ไม่มีกระบอง อ านาจอยู่ ท่ีทหารหมด การแก้ปัญหา
ต้องเปล่ียนกรอบแนวคิด ไม่ใช่แค่การควบคุมพืน้ท่ี งบประมาณไปอยู่ ท่ี กอ.รมน. หมด บางคร้ังให้มั่ง
ไม่ให้มัง่ ฉะนั้นเราควรมีกฎหมายท่ีสนับสนุนการท างานของ ศอ.บต. โดยเฉพาะ”71 
 โดยมี นายถาวร เสนเนียม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็นผูท่ี้มีบทบาทมากท่ีสุดใน
ฝ่ายการเมือง ท่ีผลกัดนัร่างกฎหมายดงักล่าว ส่วนขา้ราชการท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัการร่างนโยบายนั้น ยงัคงเป็น
ทีมขา้ราชการของกระทรวงมหาดไทยและ ศอ.บต. ชุดเดิมท่ีมีนายพระนาย สุวรรณรัฐ เป็น ผอ.
ศอ.บต. ซ่ึงเคยมีบทบาทในการผลักดัน พ.ร.บ.ศอ.บต. มาแล้ว ซ่ึงการผลักดันร่างดังกล่าวใน
ขั้นตอนของการร่างและการสนบัสนุนจากฝ่ายการเมืองเป็นไปอยา่งราบร่ืน เน่ืองจากตวันโยบายนั้น
ได้รับการสนบัสนุนจากฝ่ายการเมือง คือรัฐบาลเป็นทุนเดิมอยู่แล้ว ซ่ึงความตอ้งการทั้งของฝ่าย 
ศอ.บต. เองท่ีต้องการเป็นหน่วยงานท่ีมีความเป็นถาวรอยู่แล้ว ซ่ึงเม่ือความต้องการระหว่าง
ขา้ราชการประจ าและฝ่ายการเมืองมีจุดร่วมท่ีตรงกนั การผลกัดนัยอ่มมีพลงัมากกวา่การด าเนินการ
โดยปัจเจกบุคคล ดงัแนวคิดของ David Truman ท่ีระบุว่านโยบายสาธารณะเป็นการหาจุดร่วม
ระหว่างกลุ่มต่างๆ และปัจเจกบุคคลจะมีความส าคญัก็ต่อเม่ือด าเนินการในนามของกลุ่ม72 ดงันั้น
ร่างกฎหมายท่ีออกมาจึงมาจากการผลักดันของข้าราชการกระทรวงมหาดไทยท่ีปฏิบัติงานท่ี 

                                                           
69 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 13. 
70 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 13. 
71

 สมัภาษณ์  เจะอามิง โตะตาหยง, ส.ส.ประชาธิปัตยแ์ละกรรมาธิการ,  20 ธนัวาคม 2554 

 
72

 David Truman, The Government Process (New York: Knpe, 1951), p. 37.  
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ศอ.บต. เกือบทั้งส้ิน73  ซ่ึงจากการปรับสาระส าคญับางประการในร่าง พ.ร.บ. ซ่ึงมีฐานคิดมาจากร่าง
กฎหมายเดิมทั้ ง 2 ฉบับ แต่ยงัคงไวซ่ึ้งความต้องการท่ีจะให้ ศอ.บต. ยงัอยู่ในอ านาจของ
กระทรวงมหาดไทย โดยร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้นั้น นายประสิทธ์ิ 
โอสถานนท ์ไดก้ล่าววา่ร่างฉบบัใหม่น้ีก็พฒันามากฎหมายและระเบียบฉบบัเดิมๆ อาทิ74   

 ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี 206/2549 เร่ือง นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นท่ีจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้

 ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี 207/2549 เร่ือง การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 
 ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต.  ท่ีไม่ผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และ ร่าง                    

พ.ร.บ.ส านกังานบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(สบ.ชต.) ของนายนิพนธ์ บุญญามณี 
 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยระบบบริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขจังหวดั

ชายแดนภาคใต ้2551 
 

   (3.1) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยระบบบริหารจัดการเพื่อเสริมสร้างสันติ
สุขจังหวดัชายแดนภาคใต้ 2551  
   ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยระบบบริหารจัดการเพื่อเสริมสร้างสันติสุข
จังหวดัชายแดนภาคใต้ 2551 นั้นถือเป็นหลกัท่ีเป็นฐานคิดส าคญัในการจดัท าร่าง พ.ร.บ.การบริหาร
ราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เน่ืองจากระเบียบดงักล่าวนั้นริเร่ิมโดยคณะท างานของ ศอ.บต. 
ในช่วง 2549 ซ่ึงเห็นวา่ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีปี 2549 นั้นยงัขาดความเช่ือมโยงในการบูรณาการ
การท างานจึงริเร่ิมระเบียบดังกล่าวข้ึนมา โดยเร่ิมจากการท่ี รองนายกรัฐมนตรี (นายไพบูลย ์
วฒันศิริธรรม) เดินทางลงพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และไดรั้บทราบถึงปัญหาเก่ียวกบัการบริหาร
จดัการของฝ่ายพลเรือนท่ียงัยึดติดกบัภารกิจของหน่วยงานท่ีสังกดั ท าให้เกิดปัญหาในเร่ืองการบูร
ณาการโครงการและแผนงานให้สอดคลอ้งกนั ซ่ึงในทางปฏิบติัแลว้โครงการ แผนงานต่างๆเป็น
ลกัษณะต่างหน่วยต่างท า รองนายกรัฐมนตรีจึงไดจ้ดัประชุม เร่ือง ระบบสนบัสนุนพิเศษในพื้นท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้และไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 11 กนัยายน 2550 มอบหมายให้ ศอ.บต. ไปยกร่าง

                                                           

 
73

 สมัภาษณ์  นายประสิทธ์ิ โอสถานนท,์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และอดีต ผูอ้  านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต.,  2 มกราคม 

2555 

74
 สัมภาษณ์  นายประสิทธ์ิ โอสถานนท,์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และอดีต ผูอ้  านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต.,  2 

มกราคม 2555 
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ระเบียบ 2 ฉบบั ท่ีเก่ียวกบัเขตพฒันาเศรษฐกิจพิเศษ และ ระเบียบการบริหารงานภายใตโ้ครงสร้าง 
กอ.รมน. (กอ.รมน. โครงสร้างเดิมท่ีให้ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานภายใต ้กอ.รมน. ภาค 4 ) และต่อมา
เม่ือวนัท่ี 26 กนัยายน 2550 ท่ีประชุมไดมี้มติเห็นชอบร่างระเบียบท่ี ศอ.บต. ไดท้  าการยกร่างแต่มีมติ
ให้รวมร่างท่ีเก่ียวกบัเขตพฒันาเศรษฐกิจพิเศษ และ ระเบียบการบริหารงานภายใตโ้ครงสร้าง กอ.
รมน. เป็นระเบียบเดียวกนั และได้ออกเป็น “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยระบบบริหาร
จดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2551” เม่ือวนัท่ี 30 มกราคม 2551 โดย
สาระส าคญัในระเบียบน้ีมีเน้ือหาท่ีค่อนขา้งคลา้ยกบัร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ซ่ึงเสนอโดยกระทรวงมหาดไทย เน่ืองจากผูร่้างนั้นเป็นกลุ่มบุคคลเดียวกนั คือ ขา้ราชการท่ี
ปฏิบติังานใน ศอ.บต. ร่วมกบัคณะท างานจากส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา75 ซ่ึงสาระส าคญั
ของระเบียบน้ี ซ่ึงมีหลกัการตรงกบั พ.ร.บ. การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้คือ 

 ให้ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติจดัท านโยบายเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้เสนอต่อสภาความมัน่คงแห่งชาติ เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการปฏิบติังาน  

 ให้มีคณะกรรมการ กพต. หรือคณะกรรมการเขตพฒันาพิเศษเฉพาะกิจจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ 

 เนน้เร่ืองการบูรณาการการท างานระหวา่งส่วนราชการต่างๆให้จดัท าโครงการเป็นไปตาม
นโยบายเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

 ในระเบียบฉบบัน้ีไดก้ าหนดชดัเจนในเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงาน แต่โดยอ านาจ
แลว้ยงัคงยกให ้กอ.รมน. เป็นหน่วยงานน าในระดบัยทุธศาสตร์ ดงัน้ี 
1) ใหส้ภาความมัน่คงแห่งชาติ เป็นองคก์ารระดบันโยบายและประเมินผลนโยบาย 
2) ให ้กอ.รมน. เป็นองคก์ารรับผดิชอบระดบัยทุธศาสตร์ 
3) กอ.รมน. ภาค 4 รับผดิชอบอ านวยการระดบัพื้นท่ี ก ากบัดูแลการด าเนินงานของ ศอ.บต. 
พตท. และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งของรัฐ 
4) ศอ.บต. เป็นองค์การระดบัปฏิบติัในพื้นท่ีรับผิดชอบยุทธศาสตร์ดา้นการพฒันา และ 
พตท. เป็นองคก์ารระดบัปฏิบติัในพื้นท่ีรับผดิชอบยทุธศาสตร์ดา้นความมัน่คง 
 

 ซ่ึงระเบียบฉบบัน้ีเป็นความริเร่ิมของกระทรวงมหาดไทย โดย ศอ.บต. ท่ีตอ้งการแกไ้ข
ปัญหาช่องว่างในการบูรณาการการท างานร่วมกนัระหว่างหน่วยงาน โดยออกเป็นระเบียบให้มี
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 สัมภาษณ์  นายประสิทธ์ิ โอสถานนท์, อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. และอดีต ผูอ้  านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต.,  2 

มกราคม 2555 
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ความชดัเจนและก าหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบ ความสัมพนัธ์ของหน่วยงานต่างๆให้ชดัเจนมาก
ยิง่ข้ึน แต่ระเบียบน้ีถึงแมว้า่จะมีเร่ืองการก าหนดหนา้ท่ี ความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานต่างๆ แต่ก็
ไม่ไดมี้ผูใ้ดคดัคา้นการขั้นตอนการรับฟังความเห็นของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เน่ืองจากยงัคงอ านาจ
หน้าท่ี ของหน่วยงานต่างๆคงเดิม คือ ทุกหน่วยงานในพื้นท่ี ยงัคงปฏิบติังานภายใตร่้มของ กอ.
รมน. ภาค 4 76 
   (3.2) บทบาทของกระทรวงมหาดไทย จากการศึกษาขอ้มูลและการสัมภาษณ์ ผู ้
ศึกษาพบว่ากระทรวงมหาดไทยถือเป็นหน่วยงานท่ีมีบทบาทหลักทั้ งในการริเ ร่ิมและใน
กระบวนการก าหนดนโยบายการจดัตั้งหน่วยงานอย่าง ศอ.บต. โดยกระทรวงมหาดไทย ถือไดว้่า
เป็นตน้คิดในเร่ืองการมีกฎหมายเฉพาะในการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละ มี ศอ.บต. 
เป็นหน่วยงานท่ีมีฐานะทางกฎหมายท่ีเป็นส่วนราชการในพื้นท่ี  ซ่ึงในช่วงการน าเสนอ
คณะรัฐมนตรีนั้นในร่าง พ.ร.บ.ฉบบัใหม่นั้นปรับใหล้ดนอ้ยลง ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ทางคณะท างานยก
ร่างเห็นวา่ท่ีผา่นมา หากเน้ือหาของกฎหมายมีการใหอ้ านาจกระทรวงมหาดไทยมากเกินไปยอ่มเป็น
ท่ีต่อต้านจากหน่วยงานอ่ืน เห็นได้จากการท่ี พ.ร.บ.ศอ.บต. นั้นได้ถูกต่อต้านอย่างมากในร่าง
กฎหมายแรกท่ีกระทรวงมหาดไทยไดน้ าเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา ประเด็นท่ีให้ ศอ.บต. เป็น
ส่วนราชการเฉพาะกิจในกระทรวงมหาดไทย ดังนั้ นร่างกฎหมายการบริหารราชการจังหวดั
ชายแดนภาคใต ้จึงน าทั้ง ร่าง พ.ร.บ.สบ.ชต. ของนายนิพนธ์ และ พ.ร.บ.ศอ.บต. มาปรับเน้ือหาใน
ส่วนของร่างก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรีให้ ศอ.บต. เป็นส่วนราชการไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี 
แต่อยูใ่นบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี และมีเลขาธิการ ศอ.บต. เป็นหวัหน้าหน่วยงานเทียบเท่า
ปลดักระทรวง ซ่ึงต าแหน่งเลขาธิการน้ีเองมาจากการแต่งตั้งของนายกรัฐมนตรีโดย “ค าแนะน าของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย” และ “ขึน้ตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย” โดย
รองเลขาธิการ อาจมาจากกระทรวงมหาดไทยหรือกระทรวงอ่ืน ซ่ึงในเร่ืองท่ีมาน้ีเอง ร่างกฎหมาย
ดงักล่าวแตกต่างจากร่าง พ.ร.บ.สบ.ชต. ของนายนิพนธ์ เน่ืองจากในกฎหมาย สบ.ชต. ไดก้  าหนด
ท่ีมาของเลขาธิการวา่แต่งตั้งโดยนายกรัฐมนตรีและข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยไม่มีการบญัญติัท่ี
เก่ียวกบักระทรวงมหาดไทย ซ่ึงสาระส าคญัของร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ท่ีเก่ียวขอ้งกบักระทรวงมหาดไทยเปรียบเทียบ 3 ร่างกฎหมาย ดงัน้ี 
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ตารางที ่6 เปรียบเทยีบ สาระส าคัญของร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ ที่
เกีย่วข้องกบักระทรวงมหาดไทย 
 

ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ร่าง พ.ร.บ.สบ.ชต. ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการฯ 

 เ ป็น ส่ วนราชการ
เฉพาะกิจในมหาดไทย 

 เป็นส่วนราชการข้ึน
ตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

 เป็นส่วนราชการข้ึน
ตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

 หัวหน้าหน่วยงาน 
คื อ  ผ อ . ศ อ . บ ต . 
เ ที ย บ เ ท่ า
ปลดักระทรวง แต่งตั้ง
โดย รวม.มหาดไทย 
และข้ึนตรงต่อ รมว.
มท. 

 หวัหนา้ส่วนราชการ 
คือ  เลขา ธิการ  โดย
ความ เ ห็นชอบของ
นายกรัฐมนตรี ข้ึนตรง
ต่อ นรม. 

 หัวหน้าส่วนราชการ 
คือ เลขาธิการ โดยความ
เ ห็ น ช อ บ ข อ ง
นายกรัฐมนตรี และจาก
ค าเสนอแนะของ รมว.
มหาดไทย และข้ึนตรง
ต่อ รมว.มท. 

 บุคลากร ศอ.บต. ถือ
เป็นอัตราของส านัก
ป ลั ด ก ร ะ ท ร ว ง
มหาดไทย 

 บุคลากรเป็นอตัราของ 
สบ.ชต. 

 บุคลากร ศอ.บต. ถือเป็น
อั ต ร า ข อ ง ส า นั ก
ปลดักระทรวงมหาดไทย 

 
  ซ่ึงวตัถุประสงค์ในคร้ังแรกนั้น นายถาวร เสนเนียม ในฐานะรัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเห็นว่า ศอ.บต. นั้นควรจะอยู่ภายใต้การบังคบับญัชาของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงในเร่ืองการท่ีผูบ้ริหารสูงสุดของ ศอ.บต. ตอ้งสังกดักระทรวงมหาดไทยนั้น 
นายถาวร เสนเนียม ไดใ้ห้เหตุผลว่ามีความจ าเป็นและเหมาะสมกบัสถานการณ์ปัจจุบนัเน่ืองจาก
กระทรวงหมาดไทยมีบทบาทในการรับผิดชอบพื้นท่ีตั้งแต่ระดบัจงัหวดัถึงหมู่บา้น ชุมชน การท่ี
เลขาธิการมาจากขา้ราชการกระทรวงมหาดไทยนั้นท าให้สามารถบงัคบับญัชาผูว้า่ราชการจงัหวดั
และองค์ก า รปกครอง ส่วนท้อ ง ถ่ิน ท่ี เ ป็นกลไกการท า ง านในพื้ น ท่ี  และข้า ร าชการ
กระทรวงมหาดไทยก็ได้สั่งสมประสบการณ์ในการปฏิบัติงานสามารถท างานได้หลายมิติ77 
เช่นเดียวกบั นายเลิศเกียรติ วงศ์โพธ์ิพนัธ์ิ อดีตรองผูว้่าราชการจงัหวดัปัตตานี และรองเลขาธิการ 
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ศอ.บต. ได้ให้สัมภาษณ์ว่าการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้“ความสัมพนัธ์” และ “บารมี” 
และ “บุคลิกของผูน้ า” เป็นเร่ืองท่ีส าคญั ซ่ึง ศอ.บต. จะอยู่ในสังกดัใดก็ไดค้นมหาดไทยไม่เลือก
เจ้านาย แต่ท่ีผ่านมาการท่ี ผอ.ศอ.บต. เป็นคนมหาดไทยท าให้มี 2 บทบาท คือ เป็นรอง
ปลดักระทรวงดว้ย เวลาสั่งการลงไปท่ีฝ่ายปกครองจะเขา้ใจกนัง่ายเน่ืองจากมนัมีความสัมพนัธ์กนั
มาก่อน78 แต่การท่ีกระทรวงมหาดไทยเขา้ไปมีบทบาทในการสรรหาผูบ้ริหารหรือการบริหารงาน
ของ ศอ.บต. เหมือนในอดีตนั้น จะตอ้งมีแรงตา้นเหมือนท่ีผา่นมา เน่ืองจากเม่ือ ศอ.บต. มีฐานะเป็น
ส่วนราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี มีเลขาธิการเทียบเท่าปลัดกระทรวง ท าให้การผูกขาด
ต าแหน่งไวท่ี้กระทรวงมหาดไทยยอ่มสร้างความไม่พอใจให้กบัส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัเห็นได้
จากขอ้คิดเห็นของส่วนราชการต่างๆท่ีส่งมาประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ต่างไม่เห็น
ดว้ยในเร่ืองของท่ีมาของเลขาธิการ ท่ีมาจากการเสนอแนะของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
บทบาทในกระบวนการก าหนดนโยบายในการจดัตั้ง ศอ.บต. ของกระทรวงมหาดไทยนั้น ในช่วง
แรกของการผลกัดนัร่าง พ.ร.บ. การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นเปรียบเสมือน การ
ก าหนดนโยบายและตัดสินใจรูปแบบ Organizational Process Model เป็นรูปแบบการตดัสินใจท่ี
สะทอ้นพฤติกรรม และขอ้จ ากดัของแต่ละหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนการนโยบาย ท่ีมีผลต่อ
การตดัสินใจนโยบาย โดยท่ีแต่ละหน่วยงานจะมี วิธีปฏิบติังาน (SOP – Standard Operating 
Procedure) ท่ีเป็นของตนเองจนดูเหมือนกลายเป็นงาน routine ท่ียากต่อการปรับเปล่ียนโดยใน
รูปแบบการตดัสินใจน้ี จะมีหน่วยการวิเคราะห์อยู่ท่ีระดับหน่วยงาน โดยสรุป คือ นโยบาย
สาธารณะถูกมองว่าเป็นผลผลิตขององค์การ ซ่ึงท าหน้าท่ีตามรูปแบบพฤติกรรมท่ีมีมาตรฐาน
บางอย่าง โดยแนวทางน้ีเน้นว่ากระบวนการในตวัองค์การเองมีอิทธิพลในกระบวนการก าหนด
นโยบายมากกวา่กระบวนการการเมืองภายนอกองคก์าร นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตขององคก์าร
อย่างกระทรวงมหาดไทยเหมือนท่ีผ่านมา ท่ี  ศอ.บต.  นั้ น  ประกอบด้วยข้าราชการจาก
กระทรวงมหาดไทย ทั้งต าแหน่งผูอ้  านวยการ ซ่ึงมาจากรองปลดักระทรวง รองผูอ้  านวยการ(ฝ่าย
บริหาร)  ตลอดจนผู้อ  านวยการกอง ต่างๆ  ท่ี เ ป็นสายงานหลัก  ล้วนมาจากข้าราชการ
กระทรวงมหาดไทย การตดัสินใจรูปแบบน้ีเปรียบเสมือนการตดัสินใจแบบ incrementalism เป็น
การตดัสินใจแบบอนุรักษ์นิยมท่ีมีการเปล่ียนแปลงเน้ือหาเพียงเล็กน้อยจากของเดิมท่ีเคยท ามา
เท่านั้ น ดังจะเห็นได้จาก พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ท่ีเกิดข้ึน ก็เป็น
ววิฒันาการจากระเบียบ กฎหมาย ของ ศอ.บต. และก็เป็นระเบียบท่ีร่างโดยขา้ราชการกลุ่มเดียวกบัท่ี 
ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซ่ึงต้องยอมรับว่าข้าราชการของ
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กระทรวงมหาดไทยในช่วงเวลา 2549 – 2552 ในหว้งเวลาท่ี ผอ.ศอ.บต. คือ นายพระนาย สุวรรณรัฐ 
นั้นขา้ราชการมหาดไทยท่ีปฏิบติังานใน ศอ.บต. และผูว้่าราชการจงัหวดันั้นมีการท างานท่ีเป็นไป
ในทิศทางเดียวกนั79 และขา้ราชการท่ีปฏิบติังานใน ศอ.บต. 2549 นั้น ก็เป็นขา้ราชการชุดเดียวกบัท่ี
ปฏิบติัราชการท่ี ศอ.บต. เม่ือช่วงปี 2542-2545 คือ ช่วงเวลาท่ี นายพลากร สุวรรณรัฐ องคมนตรี 
ด ารงต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. โดยขา้ราชการท่ีด ารงต าแหน่งใน ศอ.บต. และมีส่วนยกร่างกฎหมายการ
บริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นสมยันายพระนาย ไดแ้ก่ นายประสิทธ์ิ โอสถานนท์ รอง 
ผอ.ศอ.บต. (อดีต ผอ.กองนโยบายและแผน ศอ.บต.2542-2544) ณฐัพงศ ์ศิริชนะ เลขานุการ ศอ.บต. 
(อดีต หัวหน้าฝ่ายนโยบายและแผน ศอ.บต.2542-2544 และ ผอ.กองนโยบายและแผน ศอ.บต.
2545) นายณรงค์ วุ่นซ้ิว ผอ.กองกิจการพิเศษ ศอ.บต. (เคยปฏิบติัราชการศอ.บต.2542-2544) นาย
สมศกัด์ิ คณาค า ผอ.ส านักบริหารงานกลาง (เคยปฏิบติัราชการศอ.บต.2542-2544) นายทรงพล 
สวาสด์ิธรรม ผอ.ส านกัพฒันาบุคลากร (อดีต ผอ.กองพฒันาบุคลากร ศอ.บต.2542-2544) และผูว้่า
ราชการจงัหวดัชายจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นขณะนั้น คือ นายการัณย ์ศุภกิจวิเลขการ ผูว้่าราชการ
จังหวดันราธิวาส นายธีระ มินทราศักด์ิ ผู ้ว่าราชการจังหวดัยะลา ซ่ึงทั้ งคู่เคยด ารงต าแหน่ง
เลขานุการ ศอ.บต. และ ผอ.กองประสานงานความมัน่คง ศอ.บต. เม่ือ 2542-2544 เรียกไดว้่าการ
ท างานของขา้ราชการกระทรวงมหาดไทยทั้ง ศอ.บต. และจงัหวดั มาจากทีมงานท่ีเคยท างานร่วมกนั
มาก่อนทั้งส้ิน ผูศึ้กษาไดว้ิเคราะห์วา่การท างานขอ. ศอ.บต. ในช่วงเวลาเร่ิมตั้งเม่ือปี 2549 น้ีแมเ้ป็น
การจดัตั้งใหม่ แต่การท างานค่อนขา้งมีเอกภาพ และได้ผูป้ฏิบติังานท่ีเขา้ใจภารกิจของ ศอ.บต. 
เพราะเคยผ่านการท างานท่ี ศอ.บต. มาแล้วเป็นส่วนใหญ่และร่างกฎหมายหรือโครงสร้างของ 
ศอ.บต. ท่ียกร่างใหม่ ก็เป็นผลผลิตของกลุ่มบุคคลชุดดังกล่าว ท่ีมีแนวคิดเร่ืองการท างานของ 
ศอ.บต. ท่ีมีลกัษณะการรักษาฐานคิดของนโยบายเดิมมาเปรียบเทียบ แลว้เลือกหรือพฒันา ซ่ึงการ
เปล่ียนแปลงใดๆก็ตามจะเกิดจากการด าเนินตามนโยบายเดิมซ่ึงมีการเปรียบเทียบผลดี ผลเสีย หรือ
การเปล่ียนแปลงแบบ Incremental นัน่เอง ซ่ึงความตอ้งการให้กระทรวงมหาดไทยเขา้มามีบาทใน
บางส่วน แมว้า่จะเป็นเพียงการให้ต าแหน่ง “เลขาธิการ” มาจากความเห็นชอบของรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหาดไทยแลว้ก็ตาม แต่ก็เป็นความพยายามของกระทรวงมหาดไทยท่ีอยากจะเขา้มามี
บทบาทใน ศอ.บต. ซ่ึงเดิมเป็นหน่วยงานในบงัคบับญัชา เพื่อยงัคงรักษาสถานะเดิม (status quo) 
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ของตนไวบ้า้ง และเหตุผลท่ีผูบ้ริหารสูงสุดของ ศอ.บต. ตอ้งเป็นบุคลากรของกระทรวงมหาดไทย
นั้น มีขอ้คิดเห็นทางนโยบายของกระทรวงมหาดไทยระบุไวว้า่เน่ืองจาก80 

 สอดคล้องกับหลักบริหารราชการแผ่นดินท่ีให้กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบกิจการ
ภายในประเทศ และบุคลากรกระทรวงมหาดไทยมีเครือข่ายท่ีกวา้งขวางตั้งแต่ระดบัจงัหวดั
ถึงหมู่บา้น 

 สอดคล้องกบัขอ้เท็จจริงว่าการบริหารจดัการพิ้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้เป็นไปอย่าง
ราบร่ืนนั้น ปัจจยัส าคญั คือ ผอ.ศอ.บต. เป็นรองปลดักระทรวงมหาดไทย และท่ีผา่นมา ผอ.
ศอ.บต. ก็มาจากกระทรวงมหาดไทยทั้งส้ิน 

 ผลการปฏิบติังานท่ีผา่นมาของขา้ราชการกระทรวงมหาดไทย เป็นท่ียอมรับและถูกกล่าวถึง
อยูต่ลอด 

 
 พล.ต.สนัน่ ขจรประศาสตร์ รองนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นก็ยงัไดเ้คยกล่าวสนบัสนุนการ
แยกตวัของ ศอ.บต. ให้เป็นอิสระจากแม่ทพัภาคท่ี 4 โดยได้หยิบยกประสบการณ์เม่ือตอนเป็น
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เม่ือห้วงปี 2537-2538 และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
และรองนายกรัฐมนตรีเม่ือปี 2540 – 2543 วา่เม่ือเปรียบเทียบกนัแลว้การท่ี ศอ.บต. ในโครงสร้าง
เม่ือปี 2540 – 2543 ท่ี ศอ.บต. ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยมีรองปลดักระทรวงมหาดไทยเป็น
ผูอ้  านวยการนั้น มีความคล่องตวัในการท างานมากกวา่ตอนอยู่ภายใต ้กอ.รมน. ภาค 4 พร้อมกบั
ยกตวัอย่างของ นายพลากร สุวรรณรัฐ รองปลัดกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น ในช่วงด ารง
ต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. ว่ามีผลงานเป็นรูปธรรม เป็นท่ียอมรับของประชาชน มียุทธศาสตร์รุกทาง
การเมือง ลงโทษขา้ราชการท่ีประพฤติไม่เหมาะสม ท าให้เหตุการณ์ความไม่สงบคล่ีคลาย แต่ 
ศอ.บต. ในปัจจุบนัภายใตแ้ม่ทพัภาคท่ี 4 และภายหลงัอยูภ่ายใต ้กอ.รมน. ภายใต ้พ.ร.บ.การรักษา
ความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 ท าให้มีความไม่คล่องตวัและมีสายการบงัคบับญัชาท่ียาว81 
สอดคลอ้งกบับทสัมภาษณ์ของนายกฤษฎา บุญราช ผูว้่าราชการจงัหวดัสงขลา และอดีตผูว้่าและ
รองผูว้่าราชการจงัหวดัยะลา ท่ีกล่าวถึงความส าคญัของต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต.และต าแหน่งรอง
ปลดักระทรวงมหาดไทยวา่ (ในช่วงนายพระนาย สุวรรณรัฐ เป็น ผอ.ศอ.บต.) 
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  “ หากเป็นเร่ืองด่วน เช่นมีการปะทะ คนถกูยิง ท่าน (ผอ.ศอ.บต.) จะเรียกไปสอบถามเลย
ว่าเกิดอะไรขึน้ จะแก้ปัญหาอย่างไร มีการประชุมร่วมกันเดือนละคร้ังสองคร้ัง พวกเรารู้สึกอบอุ่น 
เพราะท่านเป็นตัวแทนของปลัดกระทรวงมหาดไทยมาอยู่ในพืน้ท่ี เม่ือมีปัญหาอะไรเราจึงปรึกษา
ได้หรือไม่กฝ็ากเร่ืองถึงปลัดกระทรวงได้โดยตรง เป็นบรรยากาศการท างานท่ีดี การท างานในสภาพ
ปัญหาท่ีรุมเร้า ถ้ารอรายงานจากทางหนังสือ กว่าจะตัดสินใจ มนัช้า แต่ท่านพระนายอาศัยความเป็น
รองปลัดกระทรวงมหาดไทยและ ผอ.ศอ.บต. หลายเร่ืองท่านรับฟังและตัดสินใจได้ทันที”82 
 ผูศึ้กษาพบว่าขา้ราชการกระทรวงมหาดไทยนั้นเห็นพอ้งในเร่ืองการท่ีต าแหน่งผูบ้ริหาร
ของ ศอ.บต. น่าจะมาจากกระทรวงมหาดไทย เน่ืองจากเหตุผลขา้งตน้ทั้งในเร่ืองการประสานงาน
กบัผูว้า่ราชการจงัหวดัและผลงานของ ศอ.บต. ท่ีผา่นมาภายใตก้ารท างานของกระทรวงมหาดไทย 
ซ่ึงเดิมนั้นกระทรวงมหาดไทยมีบทบาทสูงในกระบวนการก าหนดนโยบายการแกไ้ขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใตโ้ดยเฉพาะงานดา้นการพฒันาและงานการเมือง โดยผา่นกลไก ศอ.บต. ซ่ึงยงัไม่โดน
กระทบจากกระบวนการทางการเมืองภายนอกองคก์ารมากนกั แต่เม่ือรัฐบาลมีแนวคิดผลกัดนัการ
เป็นองคก์ารถาวรในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และการท างานมีส่วนกระทบต่อส่วนราชการอ่ืนๆ
ดว้ย เช่น ร่างมามาตรา 21 ของ พ.ร.บ. ท่ีกระทรวงมหาดไทยน าเสนอเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการมอบ
อ านาจให้เลขาธิการ ศอ.บต. ปฎิบติัราชการแทนนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ปลดักระทรวง หัวหน้า
ส่วนราชการ และหลักการการมอบอ านาจของส่วนราชการให้แก่เลขาธิการ ซ่ึงแน่นอนว่าการ
ท างานของเลขาธิการยอ่มกระทบผลประโยชน์เชิงอ านาจและทรัพยากรของส่วนราชการอ่ืน ท าให้
การก าหนดนโยบายไม่เป็นไปตามความตอ้งการของกระทรวงมหาดไทยอีกต่อไป จึงเปล่ียนจาก
การก าหนดนโยบายท่ีเป็นเชิงผลประโยชน์องคก์าร (organization politics) ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียใน
นโยบายมีความต้องการของตนเองแตกต่างกันออกไปทั้งส่วนราชการ ระบบการเมือง เกิดการ
ต่อรอง ผลกัดนั ให้เกิดการประนีประนมระหวา่งกนัเป็นแบบการเมืองในระบบราชการ ซ่ึงทา้ยสุด
แลว้นโยบายท่ีออกมา ศอ.บต. ก็ไม่ไดอ้ยูภ่ายใตก้ระทรวงมหาดไทยอีกต่อไป และผูบ้ริหารสูงสุดก็
ไม่ใช่คนของกระทรวงมหาดไทยตามความตอ้งการแต่เดิมของกระทรวงมหาดไทยในการผลกัดนั
กระบวนการร่างกฎหมาย ศอ.บต.  

(3.3) บทบาทของส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง  เม่ือร่างกฎหมายดังกล่าวผ่านการ
พิจารณาจากคณะรัฐมนตรี และไดม้อบหมายให้คณะกรรมการกฤษฎีกากลบัไปปรับร่างและรับฟัง
ความเห็นจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งประกอบการปรับปรุงร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดั
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ชายแดนภาคใต ้ซ่ึงความเห็นท่ีไดรั้บจากหลายหน่วยงานนั้นค่อนขา้งไม่เห็นดว้ยในเร่ืองของการท่ี
ให้ผูบ้ริหารหน่วยไดรั้บการเสนอแนะจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย โดยหน่วยงานส่วน
ใหญ่ท่ีมีความเห็นแยง้จะเป็นส่วนราชการท่ีเป็นหน่วยงานกลาง (Central Agencies ) เช่น ส านกังาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ(กพร.) ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ) คณะ
กรรมพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ส านกังบประมาณ ส านกังานสภาความมัน่คง
แห่งชาติ (สมช.) ซ่ึงขอ้ทว้งติงของหน่วยงานกลางท่ีมีต่อร่างกฎหมายนั้น ประเด็นส าคญั คือ เร่ือง
ท่ีมาของเลขาธิการ ศอ.บต. ท่ีมาจากการแต่งตั้งของนายกรัฐมนตรี และข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี แต่
กลบัมีท่ีมาจากการเสนอแนะของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย และ เลขาธิการ ศอ.บต. ยงัข้ึน
ตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอีกดว้ย ตลอดจนการก าหนดให้อตัราก าลงัใน ศอ.บต. 
ถือเป็นอตัราก าลงัของส านกังานปลดักระทรวงมหาดไทย ซ่ึงขอ้คิดเห็นของหน่วยงานกลางท่ีไม่
ตรงกบัร่างท่ีกระทรวงมหาดไทย เป็นผูย้กร่างนั้นเปรียบเสมือนการต่อสู้ระหว่างหน่วยงานกลาง
และกระทรวงตามภารกิจ (Central V.S Line) ซ่ึงต่างฝ่ายก็เป็นขา้ราชการประจ าด้วยกนั แต่
หน่วยงานกลางเองมกัจะขยายอิทธิพลของตนเองโดยอาศยัในประเด็นการบูรณาการ การเป็น
มาตรฐานเดียวเหนือกระทรวงทั่วไป ส่วนหน่วยงานท่ีเป็นกระทรวงเองก็มักจะใช้ความเป็น
ผูเ้ช่ียวชาญในงาน (expert) ในการเป็นอิสระจากหน่วยงานกลาง ซ่ึงต่างฝ่ายก็พยายามจะด าเนิน
นโยบายปฏิรูประบบงานเพื่อประโยชน์ของตน  ซ่ึงจุดแข็งของหน่วยงานกลาง คือ การอยูใ่กลสู้ญ
กลางอ านาจ คือ นายกรัฐมนตรี แต่ถา้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงใดมีอิทธิพลมาก หน่วยงานระดบั
กระทรวงก็สามารถชิงการน าไดม้ากกวา่หน่วยงานกลาง แต่หน่วยงานกลางมีแนวโนม้ท่ีจะสามารถ
อ านาจทางการเมือง จากเคร่ืองมือทางการบริหารใหม่ๆท่ีหน่วยงานเหล่าน้ีมกัน ามาใช้เพื่อจะน า
หน่วยงานตามภารกิจเช่น กระทรวง กรม 83 ขอ้ทว้งติงของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ
ก าหนดนโยบายนั้นมี อาทิ84 ส านักงาน กพร. มีข้อท้วงในร่างมาตรา 8 ท่ีก าหนดให้อ านาจ
คณะกรรมการ กพต. ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบแผนงานพฒันาโครงการ และค าขอ
งบประมาณของหน่วยงานในพื้นท่ีจังหวดัชายแดนภาคใต้ โดย กพร. เกรงว่ากฎหมายมาตรา
ดงักล่าวจะกระทบและซ ้ าซ้อนกบังานของคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจงัหวดัและกลุ่ม
จงัหวดัแบบบูรณาการ ซ่ึงคณะกรรมการดงักล่าวมีหน่วยงานกลางท่ีมีบทบาทในการบูรณาการกลุ่ม
จงัหวดัและออกให้ค  าปรึกษาในแต่ละจงัหวดั อาทิ ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจ

                                                           
83

Bidhya Bowornwathana and Ora-on Poochareon, “Bureaucratic Politics and Administrative Reform : Why Politics Matters ,” p. 20-
22. 

84
 ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี “หนงัสือ นร. 0503/14921 เร่ือง ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้” , 

(เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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และสังคมแห่งชาติ ส านักงบประมาณ ส านักงานปลดักระทรวงมหาดไทย กรมบญัชีกลาง และ 
ส านกังาน ก.พ.ร. ซ่ึงในเร่ืองการบูรณาการการบริหารงานระดบัจงัหวดัน้ีส านกังาน กพร. เป็นส่วน
ราชการท่ีมีบทบาทส าคญั โดยมีส านักพฒันาระเบียบราชการส่วนภูมิภาคและความสัมพนัธ์กบั
องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นหน่วยงานใน กพร.  เป็นผูท้ว้งติงในขอ้กฎหมายดงักล่าว 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  ก็เป็นอีกหน่วยงานหน่ึงท่ีมีขอ้โตแ้ยง้ในกฎหมายดงักล่าวโดย พล.ต.ท.อ
ดุลย ์แสงสิงแกว้ ผูช่้วยผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ มีหนงัสือท่ี ตช. 0031.14 / 05238 ถึงเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ให้ความเห็นกรณีร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะ 
ค านิยามของค าวา่ “ฝ่ายพลเรือน”ในร่างมาตรา 3 โดยมีขอ้ยกเวน้ทางกฎหมายให้กบัฝ่ายทหารและ
ตุลาการ เห็นสมควรเพิ่มเจา้หน้าท่ีต ารวจดว้ย เน่ืองจากเป็นเจา้หน้าท่ีในกระบวนการยุติธรรม เพื่อ 
“มิให้ถูกแทรกแซงจากองค์การใดๆ” ซ่ึงประเด็นค านิยามน้ีเก่ียวพนัถึงอ านาจของเลขาธิการ 
ศอ.บต. ในการยา้ยเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายพลเรือน ท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ี ซ่ึงค าวา่ “ฝ่าย
พลเรือน” หมายความวา่ หน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ฝ่ายทหาร ฝ่ายอยัการ หรือฝ่ายตุลาการ ซ่ึงไม่ใส่
ต ารวจไปดว้ย ท าให้เลขาธิการ ยงัคงมีอ านาจยา้ยเจา้หน้าท่ีต ารวจท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสม ซ่ึง
ทา้ยท่ีสุดแลว้ พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น ก็ยงัไม่ไดห้มายรวมเจา้หนา้ท่ี
ต ารวจเป็นขอ้ยกเวน้ ท าให้ปัจจุบนัเลขาธิการก็ยงัคงมีอ านาจยา้ยขา้ราชการต ารวจท่ีมีพฤติกรรมไม่
เหมาะสม  เหล่าน้ีเป็นตวัอย่างของการต่อรอง การประนีประนอมระหว่างส่วนราชการท่ีมีส่วน
เก่ียวขอ้งกบักระบวนการนโยบายซ่ึงจากการพูดคุยกบัขา้ราชการหลายท่านท่ีอยู่ในพื้นท่ีจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ส่วนใหญ่ได้รับความเห็นว่าหน่วยงานกลางนั้นแม้จะมีต าแหน่งในโครงสร้าง 
ศอ.บต. ก็จริง แต่ท่านมาไม่ค่อยลงมาปฏิบติัราชการหรือประชุมบ่อยเท่าท่ีควรทั้ง ส านกังาน ก.พ. 
หรือ ส านกังบประมาณก็ตาม หรือ การท่ีหน่วยงานในพื้นท่ีจะขอสิทธิประโยชน์อายุราชการทวีคูณ
หรือเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์เป็นกรณีพิเศษ มกัไดรั้บการทกัทว้งหรือคา้นจากหน่วยงานกลางอย่าง
ส านักงาน ก.พ. หรือ ส านักนายกรัฐมนตรี โดยอ้างว่าไม่เป็นธรรมกบัข้าราชการส่วนใหญ่ของ
ประเทศ แต่กลบัไม่มองถึงความยากล าบากหรืออุปสรรคในการปฏิบติังานของขา้ราชการในพื้นท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะบุคคลท่ีเป็นขา้ราชการพลเรือน85 ซ่ึงภายหลงัการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีประกอบความเห็นของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งขา้งตน้แลว้ คณะรัฐมนตรีไดส้ั่งการให้
ป รับ เ น้ือหาของ ร่ า งกฎหมายดังก ล่ าว  โดย ต่อมา เ น้ือหาสาระ ท่ี เ ก่ี ย วกับอ านาจของ
กระทรวงมหาดไทยต่อ ศอ.บต. นั้นไดถู้กตดัออกทั้งหมด คงไวแ้ค่ร่างมาตรา 27 ท่ีบอกวา่ในวาระ
เร่ิมแรกนายกรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เป็นผูทู้ลเกลา้ฯแต่งตั้ง
เลขาธิการ ศอ.บต. (ซ่ึงภายหลงัขอ้ความน้ีก็ถูกตดัออก ในการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร) การ
                                                           

85 สมัภาษณ์  ขา้ราชการไม่ประสงคอ์อกนามรายท่ี 2 ,   13  ธนัวาคม 2554 
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เกิดข้ึนของ ศอ.บต. นั้นบางส่วนมองว่าท าให้บุคคลบางกลุ่มเสียอ านาจ แต่ท าให้เหมือนเป็นการ
กระท าของกลุ่มผูก่้อความไม่สงบ ตลอดจนงบประมาณในพื้นท่ี การท างานของต ารวจ ทหารท่ีไม่
ลงรอยกัน ความพยายามท่ีจะท าให้พื้นท่ีของตนมีสถานการณ์ท่ีรุนแรง และการคง พ.ร.ก.การ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินไว้86  

ท่าทีของกระทรวงมหาดไทย (ศอ.บต.)   หลังจากส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ไดรั้บทราบขอ้คิดเห็นของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง คณะรัฐมนตรีก็ไดม้อบหมายให้
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎาตรวจพิจารณาเป็นเร่ืองเร่งด่วน โดยรับฟังความเห็นของส่วน
ราชการต่างๆประกอบการปรับแก้ไขซ่ึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือถึงคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เห็นควรปรับแกไ้ขในส่วนของเลขาธิการ ศอ.บต. ท่ีหลายหน่วยงานมีขอ้เห็นต่างว่าควร
เปิดกวา้งท่ีมาจากทุกกระทรวง แต่ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็ยงัมีขอ้ประนีประนอมโดยเสนอ
ว่าในช่วงแรกอาจเขียนในบทเฉพาะกาลของกฎหมายว่า เลขาธิการ ศอ.บต. นั้ นแต่งตั้ งโดย
นายกรัฐมนตรี โดยการเสนอแนะของกระทรวงมหาดไทยก็ได ้ดว้ยเหตุน้ีส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา โดยนายมีชยั ฤชุพนัธ์ุ จึงไดเ้ชิญผูแ้ทนของ ศอ.บต. เขา้ให้ความเห็นก่อนปรับแกใ้นคร้ัง
สุดทา้ยเม่ือวนัท่ี 1 กนัยายน 2552 โดยผูศึ้กษาไดพ้ิจารณาจากเอกสารท่าทีของ ศอ.บต. ในการช้ีแจง
ต่อท่ีประชุมกฤษฎีกา ซ่ึงเป็นแนวทางการตอบค าถามของ ผอ.ศอ.บต. เพื่อเขา้ให้ความเห็นดงักล่าว 
สรุปท่าทีของ ศอ.บต. ไดด้งัน้ี 

 ศอ.บต. กล่าวออกตวัว่า เร่ืองการจดัตั้ง ศอ.บต. เป็นองค์การถาวรนั้น ไม่ใช่ความตอ้งการ
ของ ศอ.บต. แต่เป็นความหวงัดีของฝ่ายการเมืองและเป็นนโยบายของฝ่ายการเมืองท่ี
ตอ้งการมีองค์การถาวรรับผิดชอบในมิติด้านการพฒันา ซ่ึงเป็นนโยบายเร่งด่วนท่ีต้อง
ด าเนินการในปีแรก 

 พ.ร.บ. ฉบบัปัจจุบนัไดผ้า่นการศึกษาแลว้ และมีท่ีมาจาก ร่าง พ.ร.บ. ศอ.บต. ท่ีไม่ผา่นการ
พิจารณาของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ ผนวกกบัระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
บริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2551 

 รายละเอียดท่ีส่วนราชการและส านกังานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นควรปรับปรุง มีเพียง
เล็กนอ้ย มีประเด็นท่ีเห็นต่างบา้ง คือ 

                                                           
86 “ฟังเสียงจากพืน้ที่...ท าไมใต้ถึงป่วนข้ามปี กบัทฤษฎยีุบ-ตั้ง ศอ.บต.” ศูนย์ข่าวอิศรา (29 มกราคม 
2554): 3.   
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(1) ค านิยาม จงัหวดัชายแดนภาคใต ้
(2) ท่ีมา คุณสมบติั หนา้ท่ี ของสภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
(3) ท่ีมาของหวัหนา้หน่วยงาน ท่ีปรับเป็นมาจากผูบ้ริหารระดบัสูงของทุกสังกดั 

 ซ่ึงรายละเอียดท่ีต้องการปรับปรุง ในส่วนท่าทีของ ศอ.บต. นั้ นสามารถรับได้ใน
รายละเอียดท่ีตอ้งการปรับเปล่ียน เพราะเช่ือวา่จะเกิดประโยชน์ในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้
ดงันั้นเม่ือ ศอ.บต. ยอมท่ีจะปรับแก้ตามขอ้เสนอแนะของส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

และส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง แลว้จึงน าร่างกฎหมายดงักล่าวเขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร 
จะเห็นว่า ศอ.บต. นั้ นโดยสาระของกฎหมายแล้ว หลุดจากการเป็นหน่วยงานในก ากับของ
กระทรวงมหาดไทยตั้งแต่ก่อนการพิจารณาของขั้นนิติบญัญติั เน่ืองจากส่วนราชการต่างๆแสดง
ความไม่เห็นดว้ย และถา้กระทรวงมหาดไทยยงัฝืนกระแสทกัทว้ง ร่างกฎหมายฉบบัน้ีก็อาจไม่ผา่น
การพิจารณาเหมือน ร่าง พ.ร.บ.ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เหมือนท่ีผา่นมา และ
ความตอ้งการในการผลกัดนัของฝ่ายการเมืองให้เกิดองคก์าร ศอ.บต. ข้ึนมาตามค าแถลงต่อรัฐสภา
ของรัฐบาลวา่เป็นนโยบายท่ีเร่งด่วนนั้น แมว้า่จะไม่ตรงกบัความตอ้งการในคร้ังแรกท่ีจะให้สังกดั
กระทรวงมหาดไทยก็ตาม 87 แต่ในคร้ังน้ีแรงตา้นจากกองทพักลบัไม่มากเหมือนเม่ือตอนพิจารณา 
พ.ร.บ.ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เน่ืองจากในคร้ังน้ีฝ่ายการเมือง คือ พรรค
ประชาธิปัตย ์ผลกัดนัอย่างเต็มท่ี เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีแถลงในรัฐสภาและให้ความส าคญัในเร่ือง
จงัหวดัชายแดนภาคใตสู้ง88 
 

(3.4) การเมืองและงบประมาณในกระบวนการก าหนดนโยบาย ประเด็นการเร่ือง
งบประมาณในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นเป็นเร่ืองท่ีถูกน ามาเป็นเง่ือนไขท่ีเร่งให้หน่วยงาน
อย่าง ศอ.บต.   มีความต้องการท่ีจะแยกหน่วยงานให้เป็นอิสระจากการควบคุมของกองทัพ 
เน่ืองจากตั้งแต่มี พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงในราชอาณาจกัร 2551 นั้น งบประมาณของ ศอ.บต. 
ตอ้งขอผ่าน กอ.รมน. เน่ืองจาก ศอ.บต. ถือเป็นหน่วยงานหน่ึงใน กอ.รมน. ตามกฎหมายดงักล่าว 
จากการสัมภาษณ์ประสิทธ์ิ โอสถานนท์ อดีต รอง ผอ.ศอ.บต. ในเร่ืองงบประมาณนั้นไดเ้ล่าว่างบ
ประมารในจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น ถูกจดัสรรผ่าน 3 ช่องทาง คือ งบประมาณปกติของส่วน
ราชการท่ีจดัสรรผา่นกระทรวง กรม ตามภารกิจ ช่องทางท่ีสองผา่นช่องทางพิเศษ คือ กอ.รมน. ซ่ึง
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แต่เดิมถือว่าขอสัดส่วนในงบประมาณกลาง และช่องทางสุดทา้ย คือ จดัสรรตามพื้นท่ี คือ ระดบั
จงัหวดั ซ่ึงแต่เดิมสมยัรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ นั้นเรียกวา่งบประมาณผูว้่าราชการจงัหวดัแบบบูรณา
การหรือ งบประมาณผูว้่าฯ CEO89 ซ่ึงก่อนปี 2550 นั้นงบประมาณท่ีลงไปในพื้นท่ีตอบสนองต่อ
นโยบายของรัฐบาลอย่างไร แต่ ศอ.บต. พยายามบูรณาการการใช้งบประมาณในพื้นท่ี และไดรั้บ
ความร่วมมือจากผูต้ราจราชการส านกันายกรัฐมนตรีในการท างานร่วมกนัแต่ก็สามาถท าไดเ้พียง
ระดบัหน่ึง แต่อุปสรรคคือระบบราชการและระเบียบท่ีตอ้งใช้เหมือนกนัทัว่ประเทศ แต่ ศอ.บต. 
ตอ้งการใหจ้งัหวดัชายแดนภาคใตมี้ระบบบริหารจดัการงบประมาณท่ีเป็นการเฉพาะส าหรับจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้90 ซ่ึงถา้ไม่มีกฎหมายให้กฎหมาย ศอ.บต. ในการบูรณาการงบประมาณ ศอ.บต. 
เหมือนท่ีผ่านมาท่ี ศอ.บต.ท าไดเ้พียงการขอความร่วมมือจากส่วนราชการเท่านั้นในการสอบถาม
รายละเอียดเก่ียวกบัโครงการต่างๆท่ีลงมาในพื้นท่ี91 ส าหรับเหตุท่ีอาจท าให้กองทพัมีอ านาจในเร่ือง
งบประมาณและการจดัท าโครงการพฒันาในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้จากการพูดคุยของผูศึ้กษากบั
ขา้ราชการรายหน่ึงท่ีมีส่วนในการท างานดา้นการพฒันาในส่วนราชการแห่งหน่ึงกล่าววา่ ส่วนหน่ึง
อาจเน่ืองมาจากบางพื้นท่ีท่ีข้าราชการพลเรือนท่ีเป็นเจ้าของงบประมาณ ขาดความเช่ือมั่นใน
มาตรการรักษาความปลอดภยั ท าให้ไม่กลา้ลงไปปฏิบติังานในพื้นท่ีจึงประสานงานให้เจา้หน้าท่ี
หรือบุคลากรทางทหารเขา้ไปท าโครงการต่างๆแทน ท าใหง้บประมาณท่ีไดรั้บในส่วนราชการต่างๆ
และการการน าไปใชย้งัขาดความสอดคลอ้งกนั  
  (3.5) ข้ันตอนการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร เม่ือร่าง พ.ร.บ.การบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ท่ีไดรั้บการปรับแกผ้า่นคณะรัฐมนตรี และส่งให้สภาผูแ้ทนราษฎร
ลงมติเห็นชอบเพื่อพิจารณาต่อไป นั้น ผลก็คือสภาผูแ้ทนราษฎรส่วนใหญ่ลงมติรับหลกัการแห่ง
กฎหมาย แมจ้ะมีการอภิปรายในขั้นรับหลกัการบา้งในเร่ืองสาเหตุของปัญหาท่ีแทจ้ริง การออก
กฎหมายจดัตั้งองคก์ารมิใช่หนทางแกปั้ญหาท่ีตรงจุด หรือค านิยามในเร่ืองจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ท่ี
ควรรวมสงขลาและสตูล เขา้ไปหรือไม่ ทา้ยสุดแลว้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย นายถาวร 
เสนเนียม ก็เป็นผูท่ี้สามารถช้ีแจงไดทุ้กประเด็นทั้งในเร่ืองพฒันาการในอดีตท่ีมีการยุบเลิกกลไก
พิเศษในพื้นท่ีท าให้เหตุการณ์รุนแรงมากข้ึน โดยยืนยนัในเร่ืองงานความมัน่คงและงานการพฒันา
ตอ้งไปควบคู่กนั92 สอดคล้องกบัค าสัมภาษณ์ของนายถาวร เสนเนียม ท่ีระบุว่า ศอ.บต. นั้นเป็น
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องค์การท่ีตอบโจทยใ์นเร่ืองการเมืองน าการทหาร ซ่ึงการตั้ง ศอ.บต. น้ี พรรคประชาธิปัตยเ์ป็นผู ้
ริเร่ิมวา่ตอ้งมีองค์การพิเศษท่ีเป็นถาวร เขา้มาบริหารงานในพื้นท่ี ตอ้งเป็นองคก์ารพิเศษท่ีสามารถ
ลดขั้นตอนของระบบราชการได ้ท่ีจริงเดิมจะใหข้ึ้นตรงกบักระทรวงมหาดไทย เน่ืองจากหน่วยงาน
ในมหาดไทยมีความใกลชิ้ดกบัประชาชน ซ่ึงท่ีจริงแลว้มีความเห็นวา่ควรจะอยูก่บัมหาดไทย แต่ใน
ขั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามญันั้นถูกคดัคา้นจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจากทุก
พรรคการเมือง เน่ืองจากมองวา่เป็นการผกูขาดอ านาจกบักระทรวงมหาดไทยมากเกินไป และการท่ี 
ศอ.บต. มีบทบาทในการประสานกบัหลายหน่วยงาน การอยู่ใตบ้งัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี 
โดยตรงน่าจะเหมาะสมกวา่ และทา้ยสุดสภาผูแ้ทนฯ ก็เลือกร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรีพิจารณา
เน่ืองจากมีความสมบูรณ์ท่ีสุด และท่ีส าคญั คือ เป็นร่างท่ีผา่นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
มาแลว้93 เม่ือผ่านเขา้สู่วาระท่ี 2 ซ่ึงเป็นการพิจารณาเป็นรายมาตราแลว้ มาตราท่ีมีการถกเถียงกนั
อย่างกวา้งขวาง คือ ค านิยาม ในเร่ืองจังหวดัชายแดนภาคใต้ท่ีจะให้รวมสตูลและสงขลาด้วย
หรือไม่94 ซ่ึงในท่ีสุดหลงัการลงมติก็ยงัคงไว ้5 จงัหวดัตามเดิม ซ่ึงนายถาวร เสนเนียม ได้ให้
สัมภาษณ์ในเร่ืองดงักล่าววา่ “เป็นเพราะสมาชิกสภาผูแ้ทนบางท่าน แมแ้ต่ของประชาธิปัตยเ์องไม่
ตอ้งการใหร้วมสตูล และสงขลา เน่ืองจากกลวัวา่จะไปแยง่งบประมาณท่ีเก่ียวกบัการพฒันาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้ท่ีตนเองจะได้รับ และไปคิดว่าข้าราชการในสงขลาและสตูล จะไปได้สิทธิ
ประโยชน์เหมือนคนท่ีปฏิบติังานในพื้นท่ีเส่ียงภยั ซ่ึงเร่ืองแบบน้ีเราไปลงในรายละเอียดใหม่ไดว้่า
กติกาท่ีเหมาะสมควรเป็นอย่างไร”  ซ่ึงกรรมาธิการก็ไดเ้ชิญประธานท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุข
จงัหวดัชายแดนภาคใต้(นายอาซิค เบญหาวณั) มาให้ขอ้มูลในเร่ืองดงักล่าว โดยประธานสภาท่ี
ปรึกษาฯ ได้แสดงจุดยืนว่า ค  านิยามของค าว่า “จงัหวดัชายแดนภาคใต้” ตามมาตรา 3 ควร
หมายความเฉพาะ จงัหวดัยะลา จงัหวดัปัตตานี จงัหวดันราธิวาส เท่านั้น เพราะเป็นจุดก าเนิดปัญหา
ความไม่สงบท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงกรรมาธิการไดใ้ห้เหตุผลว่าในปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดน
ภาคใตน้ั้น มีการศึกษาในหลายมิติ เช่น ดา้นการเมืองการปกครอง การอ านวยความยุติธรรม ความ
มัน่คง การต่างประเทศ เป็นตน้ โดยพิจารณาจากปัจจยัดา้นความมัน่คงการท่ีจะแกไ้ขปัญหาความไม่
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ปัตตานี ยะลา และนราธิวาส โดยเกรงวา่ถา้รวมทั้ง 5 จงัหวดังบประมาณท่ีจดัสรรลงพื้นท่ีจะถูกกระจายออกไป โปรดดู ปรัชญา โต๊ะอิแต,  “บน
ความอ่อนไหวจากนิยาม "จงัหวดัชายแดนภาคใตบ้ทเรียนกระทบใจคนสตูลท่ีรัฐหา้มละเลย”,  โต๊ะข่าวภาคใต ้สถาบนัอิศรา (13 มิถุนายน 2553): 
1. 
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สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้ห้ส าเร็จไดน้ั้น จะตอ้งพึ่งพาดา้นเศรษฐกิจเป็นส าคญัซ่ึงท าให้ตอ้ง
รวมสงขลาและสตูลเขา้มาเพื่อการแกปั้ญหาไดอ้ยา่งเป็นองคร์วมครบทุกมิติ95  
 ประเด็นในเร่ืองอ านาจของเลขาธิการในการยา้ยเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสม
เป็นเร่ืองท่ีถูกยิบยกมาหารือเช่นเดียวกัน เน่ืองจากเกรงว่าอ านาจดังกล่าวจะไปแทรกแซง
กระบวนการสอบสวนของพนกังานสอบสวน แต่กรรมาธิการช้ีแจงวา่ในเร่ืองดงักล่าวเป็นอ านาจท่ี
เหมาะสมเน่ืองจากเจา้หน้าท่ีผูมี้พฤติกรรมไม่เหมาะสมควรยา้ยออกจากพื้นท่ีเร็วท่ีสุด หากรอตาม
กระบวนการปกติประชาชนอาจไม่ได้รับความเป็นธรรม ซ่ึงกฎหมายขอ้น้ีถือเป็นกลไกการใช้
อ านาจของ ศอ.บต. ในการอ านวยความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนในพื้นท่ีหากไดรั้บการปฏิบติั
อยา่งไม่เหมาะสมจากจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ โดยมีเจตนารมณ์ คือ ศอ.บต.เป็นท่ีพึ่งของประชาชนได ้
และตอ้งไม่สร้างเง่ือนไขความขดัแยง้เพิ่มเติมโดยเฉพาะการอ านวยความยุติธรรม96 ซ่ึงนายเจะอามิง 
โตะตาหยง สัมภาษณ์ว่า “ร่างกฎหมายฉบบัน้ีน่าจะออกไดเ้ร็วกวา่น้ีแต่มีทั้งผูเ้ห็นดว้ยและไม่เห็น
ดว้ยในหลายประเด็น จึงใช้เวลาในชั้นกรรมาธิการของสภาผูแ้ทนราษฎรอยู่หลายอาทิตย ์แต่ฝ่าย
การเมือง คือ พรรคประชาธิปัตยใ์ห้ความส าคญักบัร่างกฎหมายฉบบัน้ีมากจึงพยายามผลกัดนัให้
ผ่านให้ได้ โดยในชั้นกรรมาธิการก็ยึดร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีเป็นหลักในการ
พิจารณา รวมถึงร่างกฎหมาย สบ.ชต. ของนายนิพนธ์ บุญญามนี ดว้ย”97   และเม่ือมีการปรับร่าง
กฎหมายไม่ใหมี้ส่วนท่ีเก่ียวเน่ืองกบัอ านาจของกระทรวงมหาดไทยแลว้ ปรากฎวา่เม่ือกรรมาธิการ
เชิญส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งเขา้หารือ ก็ไม่ไม่หน่วยงานใดเห็นแยง้หรือแสดงความเห็นเก่ียวกบั
โครงสร้างการท างานอีก อาทิ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ   ให้
ความเห็นว่า การก าหนดเขตพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นค านิยามของค าว่า “จงัหวดัชายแดน
ภาคใต”้ซ่ึงมี  5 จงัหวดันั้นมีความเหมาะสมแล้ว หน่วยงานในพื้นท่ีควรมีการบูรณาการร่วมกนั 
กระทรวงกลาโหม ผูแ้ทนกระทรวงกลาโหมกล่าวช้ีแจงวา่ร่างพระราชบญัญติัการบริหารราชการ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ฉบับท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอและฉบับท่ีสภาผู ้แทนราษฎรเสนอนั้ น 
กระทรวงกลาโหมเห็นชอบ ในหลกัการและพร้อมใหก้ารสนบัสนุน กระทรวงการต่างประเทศ เห็น
ดว้ยและพร้อมสนบัสนุนร่างพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว 
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(3.6) ขั้นตอนการพิจารณาของวุฒิสภา เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรไดผ้า่นการพิจารณา
ร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้แล้วนั้ น ได้มีการแปรญัตติ แต่เน้ือหา
สาระส าคญัของร่างกฎหมายนั้นยงัคงไม่เปล่ียนแปลง ท่ีมีการเปล่ียนแปลงส่วนใหญ่เป็นเร่ือง
เก่ียวกบัดครงสร้างการบริหารราชการภายใน ศอ.บต. เอง ซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาก็เห็นพอ้งกบัร่างท่ีผา่น
การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรทั้งในเร่ืองค านิยามท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้เห็นวา่การ
มีสตูลและสงขลามีความเหมาะสม เน่ืองจากเป็นจงัหวดัท่ีช่วยป้องกันไม่ให้การก่อเหตุรุนแรง
ขยายตวั98 อีกประเด็นหน่ึงท่ีมีความส าคญั คือ ร่างท่ีผา่นการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรนั้น ยงั
ได้ยืนตามร่างเดิมท่ีก าหนดให้ ศอ.บต. มีทั้ ง ผอ.ศอ.บต. ซ่ึงมีท่ีมาจากฝ่ายการเมือง คือ รอง
นายกรัฐมนตรี ท่ีนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งเป็น ผอ.ศอ.บต. และมีขา้ราชการระดบั 11 เป็นเลขาธิการ 
ศอ.บต. ซ่ึงวุฒิสมาชิกหลายท่านไดแ้ก่นางนฤมล ศิริวฒัน์ นายเจตน์ ศิรธรานนท์ นายทวีศกัด์ คิด
บรรจง ซ่ึงมมองวา่การมีทั้งต าแหน่ง ผูอ้  านวยการและเลขาธิการ ศอ.บต. เป็นโครงสร้างการท างาน
ท่ีอาจมีความซ ้ าซอ้นและไม่เหมาะสม อีกทั้งคณะรัฐมนตรีมีหนา้ท่ีก ากบัติดตามในเชิงนโยบายและ
มีต าแหน่งในคณะกรรมการ กพต. อยูแ่ลว้ จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีตอ้งมีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการอีก โดยเฉพาะสมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากอดีตผูว้่าราชการจงัหวดั ไดมี้การ
ใหค้วามเห็นในเร่ืองน้ีหลายท่าน อาทิ นายทวศีกัด์ิ คิดบรรจง ไดแ้สดงความเห็นวา่ 
 “การก าหนดให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามีส่วนร่วมใน ศอ .บต. ไม่ว่านายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรี อาจขดักับหลักบริหารท่ัวไปท่ีฝ่ายการเมืองเป็นผู้ก  าหนดนโยบายและฝ่ายข้าราชการ
ประจ าเป็นผู้ ถือปฏิบัติ จึงไม่ควรให้ฝ่ายการเมืองมาเป็นผู้ปฏิบัติเอง จะท าให้ขาดเอกภาพในการ
ท างาน หน้าท่ีปฏิบัติควรเป็นของข้าราชการประจ า”99   นอกจากน้ียงัมีนายกฤช อาทิตยแ์กว้ อดีต
ผูว้า่ราชการหลายจงัหวดัใหค้วามเห็นวา่ 
“ ไม่ควรมีการน านายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีว่าเป็นผู้อ านวยการ ศอ.บต. ซ่ึงเป็นงานของ
ข้าราชการประจ า เน่ืองจากมีความเช่ียวชาญไม่เท่ากับข้าราชการประจ าในพืน้ท่ี โดยผู้ ท่ีท างานใน 
ศอ.บต. ต้องเป็นผู้ ท่ีมีความรู้ ความช านาญ ประสบการณ์ นักการเมืองสามารถก าหนดนโยบายเพ่ือ
น าไปปฏิบัติ ดังนั้นต าแหน่ง ผอ.ศอ.บต. จึงควรมาจากข้าราชการประจ า”100 
 จากทศันะของสมาชิกวฒิุสภาสรรหาซ่ึงมาจากอดีตขา้ราชการประจ า มีจุดยืนท่ีชดัเจนใน
เร่ืองการท าให้ระบบบริหารราชการปลอดจากการแทรกแซงจากการเมือง และเสริมความเขม้แข็ง
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ของฝ่ายขา้ราชการประจ า และเป็นการน าเอาหลกัการ “การเมืองแยกจากการบริหาร” มาเพื่อท าให้
โครงสร้าง ศอ.บต. นั้นปราศจากฝ่ายการเมืองเขา้มาเป็นผูบ้ริหารสุงสุดของหน่วย ซ่ึงเดิมไทยนั้นมี
วฒันธรรม ระบบราชการแข็ง ระบบการเมืองอ่อน (strong bureaucrats, weak politician) ตั้งแต่สมยั
เปล่ียนแปลงการปกครองซ่ึงขา้ราชการประจ ามีบทบาททั้งในเร่ืองการก าหนดนโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบติั แต่ระบบราชการไดอ่้อนแรงมาตั้งแต่สมยันายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร 
ท่ีมีการปฏิรูประบบราชการท่ีเป็นการรวมอ านาจไวท่ี้นายกรัฐมนตรี ส่งผลให้ระบบราชการได้
อ่อนแอลง 101 แต่เม่ือประเทศไทยไดมี้สมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการสรรหาซ่ึงส่วนใหญ่มาจากอดีต
ขา้ราชการประจ าก็มีแนวโนม้ท่ีมีจุดยนืจะใหร้ะบบราชการกลบัมาเขม้แข็งอีกคร้ัง และเป็นการคาน
อ านาจกบัการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงมีท่ีมาจากนกัการเมือง และการอา้งหลกัการในเร่ือง
การแยกการเมืองออกจากการบริหารนั้น ก็เป็นการสร้างอ านาจทางการเมืองให้แก่ฝ่ายท่ีสนบัสนุน
ขา้ราชการประจ าเช่นเดียวกนั ซ่ึงทา้ยสุดแล้วก็มีการตดัในเร่ืองต าแหน่ง “ผูอ้  านวยการ ศอ.บต.” 
ออกไปคงไวแ้ต่ต าแหน่งเลขาธิการ ศอ.บต. อีกประเด็นในเร่ืองบทบาทฝ่ายการเมืองในการ
บริหารงาน ศอ.บต. คือ เร่ืององคป์ระกอบของคณะกรรมการ กพต. ท่ีมีสัดส่วนของฝ่ายการเมือง คือ 
รัฐมนตรี แต่ละกระทรวง จ านวนมากนั้นได้รับการอภิปรายและเห็นต่างในขั้นการพิจารณาของ
วุฒิสภา โดยผูอ้ภิปราย อาทิ   พล.อ.อ.วีรวิทย ์คงศกัด์ิ นายเจตน์ ศิรธรานนท์ นายจตุรงค ์ธีระกนก 
นายอนุศกัด์ิ คงมาลยั เป็นตน้ โดยอภิปรายในเร่ืองการท่ีคณะรัฐมนตรีเขา้มามีบทบาทใน กพต. เป็น
เร่ืองท่ีไม่เหมาะสม เน่ืองจาก กพต. เป็นผูแ้ปลงยทุธศาสตร์ไปสู่การปฏิบติั แต่รัฐมนตรีมีบทบาทใน
การก าหนดนโยบาย  หนา้ท่ีใน กพต. ควรขบัเคล่ือนโดยขา้ราชการประจ ามากกวา่และเกรงวา่หากมี
การเปล่ียนแปลงทางการเมืองจะส่งผลต่อความต่อเน่ืองในการท างานของ กพต. ซ่ึงประเด็นท่ีถูก
กล่าวถึงมากคือ “ความไม่สอดคลอ้งกบัหลกับริหารราชการ” ในเร่ืองการแบ่งแยกระหว่างหน้าท่ี
ฝ่ายบริหารในฐานะผูก้  าหนดนโยบาย และขา้ราชการประจ าในฐานะผูท่ี้ท  าการขบัเคล่ือนนโยบาย 
แต่ทา้ยสุดแลว้องค์ประกอบของ กพต. ก็ยงัคงมีรัฐมนตรีเป็นกรรมการเช่นเดิมดว้ยเหตุผลในเร่ือง
ความมีอ านาจในการตดัสินใจในเชิงนโยบาย 
 อ านาจเลขาธิการในการย้ายเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ออกจากพืน้ที่  ตามร่าง ม. 12 โดยไดมี้มติ
ให้ตดัขอ้ความในเร่ืองการมิให้น าบทบญัญติัว่าด้วยมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวตามกฎหมายว่า
ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองมาบงัคบัใชก้บัค าสั่งของเลขาธิการในเร่ืองท่ี
เก่ียวกบัการสั่งให้เจา้หนา้ท่ีผูมี้พฤติกรรมไม่เหมาะสมออกนอกพื้นท่ี โดยผูท่ี้ไม่เห็นดว้ยกบัมาตรา
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ดังกล่าว น าเสนอเหตุผลอาทิ เป็นการเลือกปฏิบัติระหว่างเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เน่ืองจากไม่รวม
เจา้หน้าท่ีทหาร อยัการ ตุลาการ ตลอดจนการงดเวน้มาตรการชั่วคราวหรือวิธีการชั่วคราวตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใชน้ั้น เป็นการท าลายอ านาจ
การตรวจสอบถ่วงดุล จะเห็นว่าถึงแมจ้ะมีการตดัอ านาจของเลขาธิการในขอ้น้ี โดยอา้งถึงการ
ท าลายอ านาจในการตรวจสอบถ่วงดุลนั้น จะเห็นวา่มีกฎหมายอีกฉบบัหน่ึงซ่ึงมีการยกเวน้อ านาจ
ศาลปกครองและกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเช่นเดียวกนั คือ พ.ร.บ.การรักษา
ความมัน่คงในราชอาณาจกัรมาตรา 23 ท่ีวางหลกักฎหมายวา่ บรรดาขอ้ก าหนด ประกาศ ค าสั่ง ท่ี
กระท าตาม พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงฯ ไม่อยูใ่นบงัคบัของกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง แต่ให้อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม โดยศาลมีอ านาจในการเรียกเจา้พนักงานมาช้ีแจง
ขอ้เทจ็จริง รายงานหรือแสดงเหตุผลประกอบการพิจารณาสั่งใชม้าตรการท่ีออกตามกฎหมายน้ี จาก
มาตรา 23 ในกฎหมายฉบบัดงักล่าวท าให้กฎหมายมีขอ้ยกเวน้ไม่อยูภ่ายใตอ้  านาจศาลปกครอง ซ่ึง
เป็นช่องทางของกฎหมายน้ีท่ีเจา้หน้าท่ีสามารถใช้ก าลงัได้ถา้มีความจ าเป็น ตลอดจน พ.ร.ก.การ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 2548 ในมาตรา 16 ก็มีการเขียนยกเวน้อ านาจของศาล
ปกครองเช่นเดียวกัน แต่เม่ือมาเปรียบเทียบกรณี พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้กลบัไดรั้บการคดัคา้นมิใหน้ าบทบญัญติัวา่ดว้ยมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวตามกฎหมายวา่
ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาบงัคบัใชก้บัค าสั่งของเลขาธิการในเร่ือง
การยา้ยเจา้หนา้ท่ีท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมออกนอกพื้นท่ี  ซ่ึงเป็นประเด็นท่ีผูศึ้กษาตั้งขอ้สังเกตวา่
ท าไมกฎหมายเก่ียวกบัความมัน่คงของทหารถึงมีบทบญัญติัยกเวน้อ านาจศาลปกครองได ้แต่พอ
กฎหมายท่ีเก่ียวกับความมัน่คงของฝ่ายพลเรือนยกเวน้มาตรการชั่วคราวของศาลปกครอง ไม่
สามารถมีอ านาจในส่วนน้ีได ้เน่ืองจากผูค้ดัคา้นอา้งในเร่ืองของการตรวจสอบถ่วงดุล แต่กลบัไม่มีผู ้
พิจารณาการใช้กฎหมายในส่วนของเจ้าหน้าท่ีทหารก็มีเร่ืองการยกเวน้การตรวจสอบจากศาล
ปกครองเช่นเดียวกนั 
 
4. ผลของกระบวนการก าหนดนโยบายการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้  
  1.สาระส าคัญของ พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ 2553  
  ค านิยามของจังหวัดชายแดนภาคใต้  มาตรา 3“จงัหวดัชายแดนภาคใต”้ หมายความว่า 
จงัหวดันราธิวาส จงัหวดัปัตตานี จงัหวดัยะลาจงัหวดัสตูล และจงัหวดัสงขลา 
  การก าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์ ใหส้ านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติจดัท านโยบาย
การบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เพื่อให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ 
ซ่ึงเน้ือหาของนโยบายต้องครอบคลุมทั้งด้านการพฒันาและความมัน่คง ตลอดจนรับฟังความ
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คิดเห็นของประชาชนประกอบ และตอ้งน าความเห็นของสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันา
จงัหวดัชายแดนภาคใตม้าประกอบการพิจารณาจดัท าร่าง (มาตรา 4 )  
  การจัดโครงสร้างองค์การ แบ่งเป็นระดบันโยบายและระดบับริหาร คือ 
  (1) องค์การภายในระดับนโยบาย คือ ให้มี คณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ (กพต.) ให้มีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้านการพฒันาจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ เรียกโดย ยอ่วา่ “กพต.” ประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน รองนายกรัฐมนตรีคน
หน่ึงซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นรองประธาน รัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรีคนหน่ึงซ่ึง
นายกรัฐมนตรีมอบหมายรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม รัฐมนตรีวา่การกระทรวง
แรงงาน รัฐมนตรีวา่การกระทรวงวฒันธรรม รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงสาธารณสุข  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงมหาดไทยคนหน่ึง  ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย เลขาธิการ
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ 
ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ เลขาธิการกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร ผูว้า่
ราชการจงัหวดัในจงัหวดัชายแดนภาคใต้ ประธานสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้และผูแ้ทนภาคประชาชนในจงัหวดัชายแดนภาคใตจ้งัหวดัละหน่ึงคนซ่ึงไดรั้บการ
คดัเลือกโดยสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต้ เป็นกรรมการ ผูแ้ทน
ภาคประชาชนในจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามวรรคหน่ึง ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม
ตามมาตรา 20 มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสามปี และให้ด ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว
(มาตรา 6)  
 หน้าท่ีของ กพต. คือ พิจารณาให้ความเห็นชอบยุทธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดน
ภาคใตท่ี้ ศอ.บต. เสนอ เร่งรัด ก ากบั ให้ความเห็นชอบในโครงการดา้นการพฒันาและก าหนดเขต
พฒันาพิเศษในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และการจดัตั้งงบประมาณเพื่อสนบัสนุนภารกิจดา้นการ
พฒันา 
 (2) องค์การระดับบริหาร คือ มาตรา 8 ให้มี ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
เรียกโดยยอ่วา่ “ศอ.บต.”เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะท่ีไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง 
หรือทบวง มีฐานะเป็นนิติบุคคล และอยูใ่นบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี และ มาตรา 14 ให้มี
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เลขาธิการศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้ มีฐานะเทียบเท่าปลดักระทรวง รับผิดชอบ
ในการปฏิบติัหน้าท่ีของ ศอ.บต. และเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ พนักงานและลูกจา้งซ่ึง
ปฏิบติังานใน ศอ.บต. ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี  โดยบุคลากร ของ ศอ.บต. ประกอบดว้ย   (1)  
เลขาธิการและรองเลขาธิการ ซ่ึงเป็นขา้ราชการประจ าท่ีนายกรัฐมนตรีแต่งตั้ง (2) เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งตามท่ี ศอ.บต. ร้องขอ (3) เจา้หนา้ท่ีประจ า ศอ.บต. ซ่ึงตอ้งหาอตัราก าลงัเพื่อสนบัสนุนการ
ปฏิบติังาน  
 การบริหารงาน 
 (1)   มาตรา 17 ศอ.บต. มีอ านาจในการแบ่งส่วนราชการภายใน โดยค านึงเร่ืองความ
คล่องตวัและความเหมาะสมกบัภารกิจ 
 (2)  ศอ.บต. สามารถขอเจา้หนา้ท่ีจากหน่วยงานรัฐมาประจ าท่ี ศอ.บต. ได ้
 (3)   การย้ายเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีพฤติกรรมไม่เหมาะสม ระบุไวใ้นมาตรา 12 ในกรณีท่ี
ขอ้เท็จจริงปรากฏแก่เลขาธิการหรือโดยการเสนอของสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันา
จงัหวดัชายแดนภาคใตว้า่เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนผูใ้ดมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมจนเป็นเหตุให้
เกิดความเดือดร้อนหรือไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนหรือความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หรือ
กระท าการอันอาจเป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐหรือความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของ
ประชาชน ให้เลขาธิการมีอ านาจสั่งให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นออกจากพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
และใหแ้จง้หน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นสังกดัทราบพร้อมดว้ยเหตุผล 
 (4)  อ านาจ ศอ.บต. ในการเล่ือนเงินเดือนประจ า ปีให้แก่เจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายพลเรือน 
นอกเหนือจากท่ีผูบ้งัคบัญัชาของตนให้ 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน  โดยก าหนดให้มีสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ประกอบดว้ยสมาชิกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้น
จงัหวดัชายแดนภาคใตซ่ึ้งเป็นผูท้รงคุณวุฒิท่ีนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งจ  านวนไม่เกิน 49 ดงัต่อไปน้ี(มาตรา 
19) ให้แต่งตั้งจากบุคคลซ่ึงไดม้าจากการเลือกกนัเองหรือในแต่ละกลุ่มอาจเลือกบุคคลอ่ืนท่ีเห็นสมควร
เพื่อเสนอแต่งตั้งเป็นผูแ้ทนสมาชิกในประเภทของตนได ้
 หน้าท่ีสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ ท่ีส าคญั คือ ให้ความเห็นใน
นโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้ส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติจดัท า
หรือปรับปรุงเพื่อเสนอสภาความมัน่คงแห่งชาติพิจารณา เสนอความเห็นต่อเลขาธิการเพื่อประกอบการ
พิจารณาในการสั่งให้เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนออกไปจากจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ให้ค  าปรึกษา 
เสนอแนะ ร่วมมือ และประสานงานกบั ศอ.บต. พิจารณาเร่ืองร้องเรียนของประชาชนท่ีเก่ียวกบัปัญหา
ความไม่เป็นธรรมหรือไดรั้บความเดือดร้อนอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีโดย
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มิชอบหรือการละเลยการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพื่อการน้ีอาจเชิญเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี
เก่ียวข้องมาให้ข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นหรือให้จดัส่งเอกสารหรือขอ้มูลเพื่อประกอบการ
พิจารณาไดต้ามความจ าเป็น 
 
ผลประโยชน์ขององค์การของ ศอ.บต. 
 การท างานของ ศอ.บต. ตาม พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ถือได้
วา่เป็นกฎหมายท่ีให้ ศอ.บต. ไดมี้ฐานะเป็นส่วนราชการและเป็นนิติบุคคลตามกฎมาย ซ่ึงแตกต่าง
จากโครงสร้างของ ศอ.บต. ในอดีตท่ีเป็นเพียงหน่วยงานตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีเท่านั้น โดย
ผลประโยชน์เชิงองคก์ารท่ีมาจากกฎหมายฉบบัใหม่ไดแ้ก่ 
 (1)  สถานะขององค์การ ท่ีเป็นนิติบุคคล เป็นส่วนราชการตามกฎหมายซ่ึงถือเป็นนิติบุคคล
ท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายมหาชนและมีการใชอ้  านาจมหาชน หน่วยงานอยา่ง ศอ.บต. จึงมีอ านาจใน
การกระท าการแทนรัฐในการบริหารราชการแผน่ดินในภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัตน มีระบบบริหารงาน 
ระบบบริหารการคลงั ท่ีเป็นของตนเอง และไม่ใช่เป็นหน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแลของ กอ.รมน. 
อีกต่อไป 
 (2)  ต าแหน่งเลขาธิการ มีฐานะเทียบเท่าปลดักระทรวง แต่งตั้งโดยนายกรัฐมนตรี และข้ึน
ตรงต่อนายกรัฐมนตรี ซ่ึงต่างจากเดิมท่ี ผอ.ศอ.บต. นั้น เป็นรองปลดักระทรวงมหาดไทยเท่านั้น  
 (3)   การมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึน้ การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยผา่นกลไกสภา
ท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต้ โดยสภาดงักล่าวนั้นเปิดโอกาสให้ภาค
ประชาชนมีบทบาทในการเขา้มาเป็นสภาดงักล่าวมากข้ึน ซ่ึงแตกต่างจาก “สภาท่ีปรึกษาเสริมสร้าง
สันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต”้ เดิมตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี ท่ีให้อ านาจ ผอ.ศอ.บต. แต่งตั้ง 
แต่สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ท่ีมาจากตวัแทนของประชาชนใน
แต่ละกลุ่มและมีกระบวนการเลือกตั้งกนัเองในสมาชิกกลุ่ม 
 (4)  การมีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซ่ึงถือเป็น
คณะกรรมการระดบันโยบาย ท่ีมีอ านาจในการตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ โดยเฉพาะการให้ความเห็นชอบ
ในยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนา ซ่ึงองค์ประกอบระดับรัฐมนตรีจากหลายกระทรวง ซ่ึงท าให้
คณะกรรมการชุดน้ี มีอ านาจในการตดัสินใจมาก โดยเฉพาะการท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ซ่ึง 
ศอ.บต. ในเชิงอ านาจแลว้เทียบเท่าไดก้บั กอ.รมน. เน่ืองจากมี นายกรัฐมนตรี เป็น ผอ.รมน. เช่นกนั 
 (5)  อ านาจในการให้ค่าตอบแทนพิเศษแก่ขา้ราชการฝ่ายพลเรือนในพื้นท่ี นอกเหนือจากการให้
ค่าตอบแทนของส่วนราชการปกติ 
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 (6)  อ านาจของเลขาธิการในการโยกย้ายเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายพลเรือนท่ีมีพฤติกรรมไม่
เหมาะสมออกจากพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นมิใช่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายพลเรือน
หรือเป็นผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ิน เลขาธิการ สามารถแจ้งพฤติกรรมท่ีไม่เหมาะสมให้แก่หัวหน้าส่วน
ราชการท่ีมีอ านาจในการบรรจุแต่งตั้งบุคคลดงักล่าวเพื่อใหด้ าเนินการตามกฎหมาย           
 
 อ านาจของ ศอ.บต. ใน พ.ร.บ.การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้นั้นถือเป็นคร้ังแรก
ท่ี ศอ.บต. ไดมี้ฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชนหรือส่วนราชการตาม พ.ร.บ.การบริหารราชการแผน่ดิน 2534 
ซ่ึงนิติบุคคลมหาชนน้ีมีอ านาจในการจดัท าบริหารสาธารณะแทนรัฐ  และมีอ านาจมหาชน สามารถใช้
อ านาจเหนือในการสั่งการบางอยา่งได ้ 
(2) บทสรุป 
 โดยสรุปกระบวนการตรา พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เป็นไปตาม
แนวคิดการเมืองในระบบราชการ (Bureaucratic Politics) ผสานกบัการก าหนดนโยบายตามแนวคิด
แบบกลุ่มมองหน่วยวิเคราะห์เป็นระดับปัจเจกบุคคล โดย Allison ได้สมมติให้ปรากฎการณ์ 
Bureaucratic politics เปรียบเสมือนเกมท่ีผูเ้ล่นแต่ละคนต่างก็มีจุดยนืเป็นของตนเอง  โดยจุดยืนของ
แต่ละบุคคลนั้น ข้ึนอยูก่บัต าแหน่งท่ีแต่ละบุคคลนั้นมีอยู ่(where you stand depends on where you 
sit) มีผลต่อการตดัสินใจในนโยบายดว้ย เพราะฉะนั้นสาระส าคญัของแนวคิด Allison ก็คือ 
นโยบายสาธารณะท่ีออกมาเป็นผลทางการเมือง (political outcome) ซ่ึงผ่านการ pulling and 
hauling ของทั้งผูท่ี้มีบทบาทมากและบทบาทนอ้ย จนผลสุดทา้ยนโยบายท่ีออกมาเกิดจากการเจรจา 
ต่อรอง ประนีประนอมนัน่เอง แต่จากการปรับกรอบแนวคิดโดยน าแนวคิดเร่ืองการเมืองในระบบ
ราชการมาใชซ่ึ้งพิจารณาถึงขา้ราชการประจ าระดบักลางและล่างท่ีมีบทบาทในการผลกัดนันโยบาย
เช่นเดียวกบัผูบ้ริหารระดบัสูง ซ่ึงในการผลกัดนัคร้ังแรกในช่วงท่ีการเมืองไทยตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพล
ของกองทพัหลงัรัฐประหาร 2549 นั้น การจะแยก ศอ.บต. ออกมาเป็นหน่วยงานท่ีเป็นอิสระจาก
กองทพันั้นเป็นเร่ืองท่ียาก และมีความพยายามในการช่วงชิงการเป็นกรรมาธิการในการพิจารณาร่าง
กฎหมายทั้ง ศอ.บต. และ กอ.รมน. โดยมีนายทหารหลายคนเป็นกรรมาธิการทั้ง 2 คณะ ทา้ยสุดแลว้
สภานิติบญัญติัแห่งชาติ ซ่ึงมาจากการแต่งตั้งของคณะรัฐประหารก็ตดัสินใจให้ร่างกฎหมายการ
รักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 ออกมามีผลบงัคบัใชก่้อน และปล่อยให้กฎหมายจดัตั้ง 
ศอ.บต. ตกไปโดยกลายเป็นหน่วยงานในโครงสร้าง กอ.รมน. ขณะท่ีต่อมาเม่ือมีรัฐบาลท่ีมาจากการ
เลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตย โดยพรรคประชาธิปัตยเ์ป็นแกนน าในการจดัตั้งรัฐบาลก็ได้มี
แรงผลกัดนัจากฝ่ายการเมืองให้จดัตั้งองค์การถาวรในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ประกอบกบั
กระทรวงมหาดไทยโดยรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทยไดเ้ป็นเจา้ภาพหลกัในการยกร่าง
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กฎหมายดงักล่าว และคณะท างานสนบัสนุนการร่างก็เป็นทีมงานของกระทรวงมหาดไทยและเป็นผู ้
ท่ีผลกัดนั พ.ร.บ.ศอ.บต. มาแลว้ ดงันั้นเน้ือหาของร่างกฎหมายจึงเป็นการแสดงจุดยืนท่ีเป็นความ
ตอ้งการของกระทรวงมหาดไทย แต่เม่ือผ่านการขอรับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
แลว้นั้น เน้ือหาของกฎหมายก็ไดถู้กปรับ โดยเฉพาะในขั้นของคณะรัฐมนตรีท่ีรับฟังความเห็นจาก
กระทรวงท่ีเก่ียวขอ้ง ต่างทว้งติงร่างกฎหมายเดิมในแง่ท่ีว่าเป็นการให้อ านาจกระทรวงมหาดไทย
มากเกินไป และในข้ึนการพิจารณาของนิติบญัญติั ร่างกฎหมายดงักล่าวก็ไม่ได้ออกมาตามความ
ตอ้งการของกระทรวงมหาดไทยหรือกระทรวงกลาโหม (กอ.รมน.) แต่สุดทา้ย ศอ.บต. ก็ออกไป
สังกดันายกรัฐมนตรี ซ่ึงผดิจากความตอ้งการของกระทรวงมหาดไทยเดิมท่ีตอ้งการมีอ านาจในการ
บงัคบับญัชาหน่วยงานน้ี และผิดจากความตั้งใจเดิมของ กอ.รมน. ท่ีตอ้งการให้เป็นหน่วยงานใน
โครงสร้างของตนตาม พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร ดงันั้นการก าหนดนโยบาย
การจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นผลทางการเมือง (Political Outputs) ไม่ได้
ถูกก าหนดบนหลกัการทางเหตุผล (Rational) เพียงอยา่งเดียว แต่ยงัเป็นผลมาจาก กระบวนการท างาน
ของแต่ละองค์การ และการตัดสินใจของแต่ละปัจเจกบุคคลท่ีท างานอยู่ในองค์การนั้นด้วย ซ่ึงมี
ปฏิสัมพนัธ์ผ่านกระบวนการ การต่อรอง เจรจากนั การเมืองระหว่างกลุ่ม ซ่ึงผลท่ีออกมา (Political 
Outcomes) ไม่ใช่ทางเลือกของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีคาดหวงัไว ้(unintended) แต่นโยบายท่ีออกมาเป็นผล
จากการต่อรอง (Bargaining) ใหม้าอยูท่ี่จดัท่ีทุกฝ่ายยอมรับได ้(Compromise) 
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บทที ่6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
 จากเน้ือหาของการศึกษาท่ีผา่นมาทั้ง 5 บท ผูศึ้กษาไดอ้ธิบายถึงพฒันาการของการบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นอดีต กระแสการเมืองท่ีท าให้นโยบายการแก้ไขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใตต้อ้งเปล่ียนแปลงไปจากเดิมสมยัรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร อนัเน่ืองมาจากการ
ถูกรัฐประหาร และการศึกษาคร้ังน้ีไดเ้น้นไปท่ีการอธิบายกระบวนการก าหนดนโยบายการจดัตั้ง
ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละบทบาทของการเมืองท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนการ
ดงักล่าว ซ่ึงถือเป็นปรากฏการณ์การเมืองในระบบราชการท่ีเป็นการแยง่ชิงบทบาทในการบริหาร
ราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงริเร่ิมโดยกระทรวงมหาดไทยในการร้ือฟ้ืนหน่วยงานอย่าง
ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หรือ ศอ.บต. กลบัมาเป็นกลไกในการบริหารราชการ
และแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ี และพยายามผลกัดนัให้เกิดกฎหมายท่ีท าให้ ศอ.บต. เป็น
หน่วยงานถาวร มีฐานะเป็นส่วนราชการ ซ่ึงประสบกบัความลม้เหลวในการผลกัดนัเม่ือรัฐบาลท่ีมา
จากคณะรัฐประหาร 2549 ยงัคุมอ านาจหลกั เน่ืองจากความตอ้งการของกองทพัในขณะนั้น คือ การ
ผลกัดนั พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 ให้ออกมาบงัคบัใชก่้อน อนัท าให ้
ศอ.บต. ต้องกลายเป็นหน่วยงานหน่ึงของ กอ.รมน. และการผลักดันคร้ังท่ี 2 นั้น ประสบ
ความส าเร็จอนัเน่ืองจากแรงสนับสนุนของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง สมยัรัฐบาลพรรค
ประชาธิปัตย ์จนผลออกมาเป็น พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ส่งผลให ้
ศอ.บต.  เ ป็นหน่วยงานท่ี ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยผิดจากรูปแบบเดิมท่ี ข้ึนตรงต่อ
กระทรวงมหาดไทย และผลท่ีออกมาก็ผิดจากเจตนารมณ์เดิมของกระทรวงมหาดไทยในการ
ผลกัดนัร่างกฎหมาย และไม่ตรงกบัเจตนารมณ์ของกองทพั ท่ีผลกัดนั พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คง
ภายในราชอาณาจกัร 2551 เพื่อให้ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานภายใต ้กอ.รมน. ซ่ึงผลท่ีออกมาลว้นเป็น
ผลจากการเจรจา ต่อรอง ประนีประนอม กันระหว่างระบบราชการหรือเป็นเร่ือง “การเมืองใน
ระบบราชการนัน่เอง” โดยแต่ละบทมีล าดบัในการน าเสนอดงัน้ี 
   บทท่ี 1 เป็นการน าเสนอท่ีมาและความส าคญัของปัญหา  วตัถุประสงคใ์นการศึกษา ค าถาม
วิจยั สมมติฐาน ขอบเขตของการศึกษา ค านิยามส าคญัในการศึกษา ระเบียบวิธีการศึกษา วิธีการศึกษา 
ซ่ึงเป็นการพดูถึงภาพรวมและแนวทางในการศึกษาในคร้ังน้ี 
   บทท่ี 2น าเสนอแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวข้อง ในเร่ืองกระบวนการการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ  ทั้งในส่วนของวรรณกรรมท่ีเก่ียวกบัการเขา้สู่วาระนโยบาย การก าหนดนโยบาย การเมืองใน
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ระบบราชการ ตลอดจนศึกษางานวิจยัท่ีเก่ียวกบักระบวนการก าหนดนโยบายและท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบ
บริหารราชการและนโยบายในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
   บทท่ี 3 น าเสนอพฒันาการของนโยบายและองค์การท่ีด าเนินการแกปั้ญหาความไม่สงบใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตจ้ากในอดีตถึงปี พ.ศ.2549 ซ่ึงเป็นพื้นฐานในการท าความเขา้ใจระบบบริหาร
ราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นปัจจุบนั เน่ืองจากส่วนราชการต่างๆมกัมองภาพในการแกไ้ขปัญหา
จากองคก์ารท่ีตนเองอยู ่โดยมกัจะต่อยอดจากส่ิงท่ีมีอยูเ่ดิม หรือพฒันาจากนโยบายหรือกลไกท่ีมีอยูเ่ดิม 
ดงันั้นการท าความเขา้ใจพฒันาการท่ีผา่นมาในการแกไ้ขปัญหา โดยเฉพาะในมิติของนโยบายและระบบ
บริหารราชการในพื้นท่ีจึงมีความส าคญั 
   บทท่ี 4 เป็นการน าเสนอเก่ียวกบัขั้นตอนการเขา้สู่วาระของนโยบาย ซ่ึงประกอบดว้ยกระแส
การเมือง กระแสนโยบาย และกระแสปัญหา มาบรรจบกนั ท าให้หน้าต่างนโยบายถูกเปิดออก และ
แนวคิดการจดัตั้งศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตก้็ไดเ้ขา้สู่การเป็นวาระเชิงการตดัสินใจ
ของผูมี้อ  านาจ และน าไปสู่ขั้นตอนการก าหนดนโยบายโดยฝ่ายบริหารและนิติบญัญติัต่อไป 
   บทท่ี 5 เป็นการน าเสนอในเร่ืองกระบวนการก าหนดนโยบายการจดัตั้งศูนย์อ  านวยการ
บริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะในขั้นตอนของการผลักดันให้ พ.ร.บ.การบริหารราชการ
จังหวดัชายแดนภาคใต้ ซ่ึงในกระบวนการก าหนดนโยบายประสบทั้ งความความล้มเหลวและ
ความส าเร็จในการผลกัดนัให้เกิดกฎหมายและองคก์ารท่ีเป็นถาวรในการบริหารราชการในพื้นท่ีจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงปรากฏการณ์การเมืองในระบบราชการซ่ึงมีการต่อสู่ ต่อรอง เพื่อให้
ไดผ้ลตามท่ีตนเองตอ้งการ ซ่ึงสุดทา้ยผลท่ีออกมา เป็นผลมาจากการประนีประนอมและทุกฝ่ายยอมรับ
ได ้
 
1. ข้อสรุปเกีย่วกบัตัวแสดงกลุ่มต่างๆ ในกระบวนการก าหนดนโยบายการจัดตั้ง ศอ.บต. 
 1.1. รัฐบาลและส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง  กระบวนการก าหนดนโยบายของไทยนั้น ตวัแสดงท่ี
ถือวา่มีความส าคญัท่ีสุด คือรัฐบาลและส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะในเร่ืองการแกไ้ขปัญหาความ
ไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น ตวัแสดงท่ีเป็นรัฐนั้นมีความส าคญั เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบั
ความมั่นคงของชาติ  โดยตัวแสดงท่ีเป็นส่วนราชการท่ีส าคัญ คือ สภาความมั่นคงแห่งชาติ 
กระทรวงมหาดไทย และกองทพั 
  (1) การก าหนดนโยบายในช่วงก่อนปี 2549 
  - ช่วงปี 2524 ในช่วงก่อนปี 2549 นั้น ศอ.บต. ได้ถูกจัดตั้ งโดยค าสั่งส านัก
นายกรัฐมนตรีท่ี 8/2524 โดยมีพื้นฐานมาจากขอ้เสนอของส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติต่อ
คณะรัฐมนตรีเม่ือปี 2523 ให้มีการปรับปรุงการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต้ โดยให้
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กระทรวงมหาดไทยมีการจดัตั้ง ศอ.บต. เพื่อก ากบั ดูแล ประสานงานระหว่างส่วนราชการ และให้ กอ.
รมน. จดัตั้ง พตท.43 เพื่อท าหน้าท่ีป้องกนั ปราบปรามการก่อการร้ายทุกรูปแบบในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ แต่ตวัแสดงท่ีมีบทบาทหลกั คือ กองทพั โดยเฉพาะกองทพัภาคท่ี 4 ซ่ึงมีอ านาจบงัคบับญัชา 
ศอ.บต. และ พตท.43 ซ่ึงในช่วงน้ีทหารเป็นตวัแสดงท่ีมีบทบาทสูงกวา่พลเรือนเน่ืองจากประเทศไทยยงั
อยู่ใตร้ะบอบประชาธิปไตยแบบคร่ึงใบ คือ ยงัไม่ได้มีรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งอย่างแทจ้ริง โดย
ทหารและระบบราชการมีความเขม้แข็งกว่าระบบการเมือง ช่วงเวลาน้ีเป็นช่วงท่ีนโยบายการแกปั้ญหา
จงัหวดัชายแดนภาคใตมี้ความรอบดา้นมากข้ึน เน่ืองจากสภาความมัน่คงแห่งชาติ มีการออกนโยบาย
ความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2521 ข้ึน ตลอดจนรัฐบาล พล.อ.เปรม นั้นมีแนว
ทางการแกไ้ขปัญหาท่ีเนน้การเมืองน าการทหาร 
  - ช่วงปี 2539 ในช่วงน้ีทหารได้ลดบทบาทของตนเองลง เน่ืองจากวิกฤติการณ์
พฤษภาคม 2535 ท่ีมีการขบัไล่รัฐบาล พล.อ.สุจินดา ท าให้ทหารไดถ้อยตนเองออกจากเวทีการเมือง และ
สภาความมัน่คงแห่งชาติเองก็ไดมี้การปรับนโยบายดา้นความมัน่คงดา้นต่างๆเน่ืองมาจากสถานการณ์
ความมัน่คงท่ีเป็นภยัคุกคามไดเ้ปล่ียนแปลงไปมากตั้งแต่ห้วงปี 2530 รัฐบาลจึงไดป้รับปรุงนโยบาย โดย
การยกระดบัฝ่ายพลเรือน คือ ศอ.บต. มาเป็นหน่วยงานท่ีเป็นอิสระจากกองทพัภาคท่ี 4 มาข้ึนตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี แต่ยงัคงมี ผอ.ศอ.บต. มาจากรองปลดักระทรวงมหาดไทย และมีการบริหารในระดบั
นโยบายในรูปแบบคณะกรรมการระดบัชาติ ซ่ึงเป็นช่วงท่ีกระทรวงมหาดไทยมีบทบาทในการบริหาร
ราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตม้ากกวา่ในอดีต 
  - ช่วงรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร  (2544 – 2549) เป็นช่วงเวลาท่ีรัฐบาล พ.ต.ท.
ทกัษิณ ชินวตัร มองวา่ปัญหาความไม่สงบนั้นเกิดจากภยัแทรกซ้อน อาทิ อาชญากรธรรมดา การคา้ส่ิง
ผิดกฎหมาย เป็นตน้ มิไดเ้กิดจากอุดมการณ์แบ่งแยกดินแดน ท าให้ตดัสินใจยกเลิกระบบการบริหาร
แบบพิเศษ ซ่ึงในยุคน้ีเป็นช่วงการเมืองเขม้แข็ง โดย พ.ต.ท.ทกัษิณ มีอ านาจการตดัสินใจอยา่งเต็มท่ี คือ
ฝ่ายการเมืองมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย ซ่ึงภายหลงัก็ได้ตดัสินใจจดัตั้งหน่วยงานรูปแบบพิเศษ
อยา่ง กอ.สสส.จชต. ซ่ึงมีรูปแบบคลา้ย กอ.รมน. ข้ึนมาเพื่อหวงัแกไ้ขปัญหาความไม่สงบแทนท่ี ศอ.บต. 
แต่ในท่ีสุดจุดเปล่ียนอยูท่ี่การรัฐประหารในปี 2549  
  (2) การก าหนดนโยบายหลงั 2549 
  - รัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็นรัฐบาลภายใตก้ารรัฐประหารมีการ้ือฟ้ืน ศอ.บต. 
และ พตท. ข้ึนมาเป็นหน่วยงานภายใต ้กอ.รมน.  ภาค 4 ซ่ึงการจดัโครงสร้างหน่วยงานนั้นเหมือนกบั
โครงสร้างสมยั พล.อ.เปรม โดยหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนมาใหม่มีฐานะเหมือน ศอ.บต. ในยุคแรกๆท่ีจดัตั้ง
โดยค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี และกระทรวงมหาดไทยเป็นผูมี้บทบาทหลกัในการผลกัดนัให้ ศอ.บต. มี
กฎหมายเฉพาะเป็นของตนเอง และเป็นส่วนราชการท่ีเป็นอิสระจากแม่ทพัภาคท่ี 4 แต่ไม่ประสบ
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ความส าเร็จเน่ืองจากสมาชิกสภานิติบญัญติัแห่งชาติ เลือกท่ีจะผ่านร่าง พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คง
ภายในราชอาณาจกัรแทน ซ่ึงท าให้ ศอ.บต.เป็นหน่วยงานภายใต ้กอ.รมน. เน่ืองจากในช่วงเวลานั้น
สมาชิกสภานิติบญัญติัประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมาจากกองทพัและอดีตทหารเขา้มาเป็นสมาชิก ความเห็น
ของกลุ่มทหารจึงไปในทางเดียวกนั โดยให้การสนับสนุนกฎหมาย กอ.รมน. มากกว่า พร.บ. ศอ.บต. 
โดยสรุปแลว้ในรัฐบาลสุรยทุธ์มีการออกกฎหมายเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นปี 2549 คือ 

 มติคณะรัฐมนตรีจดัตั้งเขตพฒันาพิเศษเฉพาะกิจจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี เร่ืองการจดัตั้งกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายใน 
 ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี เร่ืองนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี เร่ืองการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยระบบบริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดน

ภาคใต ้2551  
  -  รัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช และรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์  ในช่วงเวลาน้ีไทย
ประสบความวกิฤติความขดัแยง้ทางการเมือง ความคืบหนา้ในการแกปั้ญหาความไม่สงบจึงมีไม่มากนกั  
ศอ.บต. ก็ยงัคงเป็นหน่วยงานภายใต ้กอ.รมน. 
  -  รัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ  รัฐบาลอภิสิทธ์ิ เป็นตวัแสดงท่ีมีบทบาทหลกัในการ
ผลกัดนัการมีกฎหมายเฉพาะในการบริหารพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยการแถลงนโยบายเร่งด่วน
ต่อรัฐสภาท่ีรัฐบาลจะด าเนินการในปีแรก คือ การมีกฎหมายพิเศษในการบริหารจดัการพื้นท่ีและการ
จัดตั้ งองค์การถาวรในการบริหารราชการในพื้นท่ี   โดยมอบหมายให้นายถาวร เสนเนียม รมช.
มหาดไทย เป็นผูด้  าเนินหลกัในการยกร่างกฎหมายดงักล่าว  ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยก็ยงัคงเป็นตวัแสดง
ท่ีมีบทบาทส าคัญ เน่ืองจากข้าราชการท่ีผลักดันร่างกฎหมายร่วมกับฝ่ายการเมือง ก็คือข้าราชการ
กระทรวงมหาดไทยท่ีปฏิบติัราชการ ศอ.บต. และเป็นชุดเดียวกบัท่ีพยายามผลกัดนัร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. 
สมยัรัฐบาลสุรยทุธ์ จุลานนท ์ 
    ในท่ีสุดผลการผลกัดนัร่างกฎหมายการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น
ไม่เป็นไปตามความตอ้งการของกระทรวงมหาดไทยในตอนแรก เน่ืองจากร่างกฎหมายมีเน้ือหาบางส่วน
ไม่เป็นท่ียอมรับของตวัแสดงอ่ืนๆในกระบวนการนโยบาย อาทิ ส่วนราชการท่ีเป็นหน่วยงานกลาง 
เน่ืองจากไม่เห็นดว้ยกบัท่ีมาของ เลขาธิการ ศอ.บต. ในท่ีสุด ศอ.บต. ในปี 2553 นั้นเป็นส่วนราชการท่ี
เป็นนิติบุคคลตามความตั้งใจของฝ่ายการเมือง แต่ไม่ไดเ้ป็นส่วนราชการภายใตก้ระทรวงมหาดไทยอีก
ต่อไปตามท่ีตั้งใจในเบ้ืองแรก แต่เป็นเร่ืองท่ีทุกฝ่ายให้การยอมรับ เน่ืองจากฝ่ายการเมืองตั้งใจผลกัดนั
ใหเ้กิดหน่วยงานอยา่งเตม็ท่ี 
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  1.2  กองทัพ  กองทพัแมว้า่จะเป็นส่วนราชการภายใตรั้ฐบาล แต่ดว้ยความท่ีกองทพัมี
บทบาทในระบบการเมืองไทยมาโดยตลอด   
  (1)  การก าหนดนโยบายในช่วงก่อนปี 2549 ในช่วงก่อนปี 2549 นั้นทหารเป็นผูท่ี้มี
บทบาทสูงในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบ เน่ืองจากในอดีตนั้นประเทศไทยตอ้งประสบกบัภยัคุกคาม
จากคอมมิวนิสต์ ซ่ึงกองทพัได้ตั้งกองอ านวยการรักษาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(กอ.
รส.ต.) ข้ึน โดยเป็นหน่วยงานใน กอ.รมน. ภายหลงั พล.อ.เปรม ได้มีด าริในการปรับปรุงการบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นปี 2524 จดัตั้ง ศอ.บต. และ พตท.43 แต่ทุกหน่วยงานก็ยงัคงอยูภ่ายใต ้
กอ.รมน. ภาค 4 (แม่ทพัภาคท่ี 4) ซ่ึงเป็นช่วงท่ีทุกหน่วยงานตอ้งอยู่ภายใตก้องทพัภาคท่ี 4 จนกระทั้งใน
ปี 2539 ได้มีการลดบทบาทของทหารลงไป เน่ืองจากมีการปรับให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจและ
บทบาทในการบริหาร ศอ.บต. และข้ึนกบันายกรัฐมนตรีโดยตรง และบทบาทก็ไดถ้ดถอยลงสมยั พ.ต.ท.
ทกัษิณ เน่ืองจากไดย้กเลิกการบริหารรูปแบบพิเศษทั้งหมด  
  (2)  การก าหนดนโยบายหลัง 2549   การก าหนดนโยบายหลงัปี 2549 นั้นแบ่งไดเ้ป็น 2 
ช่วง คือ 
  -  ช่วง พล.อ.สุรยุทธ์  ยงัเป็นช่วงท่ีทหารยงัคงมีบทบาทมากในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้แมว้า่จะมีการตั้ง ศอ.บต. ข้ึนใหม่ แต่บทบาทหลกัรัฐบาลยงัคงมอบหมายให้ กอ.รมน. 
ภาค4 เป็นผูบ้งัคบับญัชางานในภาพรวม แมว้่ามีแรงผลกัดนัจากกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงถือเป็นส่วน
ราชการพลเรือนท่ีมีบทบาทส าคญั แต่ก็ไม่อาจตา้นกระแสความตอ้งการจากกองทพัท่ีตอ้งการผลกัดนั
ร่างกฎหมาย กอ.รมน. ได ้ท าให้ในท่ีสุดตวัแสดงกองทพัก็เป็นฝ่ายท่ียงัรักษาอิทธิพลของตนไวไ้ดผ้า่น 
พ.ร.บ. กอ.รมน. 2551  
  -  ช่วงรัฐบาลอภิสิทธ์ิ  ในช่วงน้ีจะไม่กล่าวถึงรัฐบาลสมชาย วงศ์สวสัด์ิ และ นาย
สมคัร สุนทรเวช เน่ืองจากช่วงเวลาดงักล่าวยงัไม่มีความเคล่ือนไหวหรือพฒันาการในการแกไ้ขปัญหา
จงัหวดัชายแดนภาคใตม้ากนัก ซ่ึงต่างจากรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ท่ีไดมี้จุดยืนและมีการแถลงอย่างชดัเจนถึง
ความมุ่งหมายในการจดัตั้ง ศอ.บต. ตวัแสดงในช่วงเวลาน้ี  ตวัแสดงกองทพัจึงมีบทบาทในการจดัระบบ
บริหารราชการลดลง เน่ืองจากรัฐบาลตั้งใจท่ีจะผลกัดนัให้มีองค์การพลเรือนถาวรในการแกไ้ขปัญหา
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะในดา้นงานพฒันา ซ่ึงมีกระทรวงมหาดไทยเป็นตวัแสดงท่ีมีบทบาท
ในการผลกัดนัการจดัตั้งหน่วยงานดงักล่าว  
 
2. ข้อสรุปในเร่ืองบทบาทของตัวแสดงในกระบวนการนโยบาย 
 2.1 กระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานท่ีมีบทบาทหลักมาตั้งแต่ปี 2524 เน่ืองจากเป็นส่วน
ราชการท่ีมีเครือข่ายทัว่ประเทศ ซ่ึงมีทรัพยากรฝ่ายปกครองท่ีสร้างความไดเ้ปรียบในการท างาน และมี
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การแข่งขนัเพื่อความไดเ้ปรียบเชิงองค์การกบัฝ่ายความมัน่คงหรือทหารมาโดยตลอด เน่ืองจากตั้งแต่
ก่อตั้ง ศอ.บต. นั้น กองทพัภาคท่ี 4 ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยเองพยายามผลกัดนัให้ ศอ.บต. เป็นส่วน
ราชการท่ีพน้จากการควบคุมของแม่ทพัภาคท่ี 4 และเป็นผูริ้เร่ิมเร่ืองดงักล่าว แต่ทา้ยสุดผลท่ีออกมากลบั
ไม่เป็นไปตามความต้องการในคร้ังแรก เน่ืองจาก ศอ.บต. ต้องกลายเป็นหน่วยงานท่ีข้ึนตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี  สรุปแล้ว จุดยืนของมหาดไทย คือ การให้ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานภายใต้
กระทรวงมหาดไทย โดยมีเหตุผลในเร่ืองการประสานงานกับเครือข่ายทั้งในส่วนภูมิภาคถึงระดับ
หมู่บา้น และในแง่การประสานงานกบัผูว้่าราชการจงัหวดั และผลประโยชน์ท่ีอยู่เบ้ืองหลงัเป็นในเร่ือง
ต าแหน่งท่ีเพิ่มมากข้ึน เน่ืองจากเจตนารมณ์เดิมของกฎหมายนั้นตอ้งการให้อตัราก าลงัของ ศอ.บต. เป็น
อตัราก าลงัของส านกังานปลดักระทรวงมหาดไทยดว้ย 
 2.2  กระทรวงกลาโหม (กองทัพ) เป็นหน่วยงานท่ีมีบทบาทหลกัในการแกไ้ขปัญหา เน่ืองจาก
กองทพันั้นเป็นเสาหลกัของประเทศในงานดา้นความมัน่คงมาตั้งแต่อดีต โดยเฉพาะบทบาทในระบบ
การเมืองของไทย ซ่ึงทหารมีการจดัตั้งองคก์ารท่ีเขม้แข็ง โดยเฉพาะในประเทศก าลงัพฒันา อดีตท่ีผา่น
มากองทพัก็มีการแทรกแซงทางการเมืองอยู่เสมอ โดยทหารมีรูปแบบการแทรกแซงทางการเมืองใน
รูปแบบต่างๆ คือ การใชอิ้ทธิพลกดดนันโยบาย การขู่ใชก้  าลงั1 สรุปแลว้ จุดยืนและบทบาทของกองทพั
เก่ียวกบัการแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้นั้นคือการสร้างความเป็นเอกภาพภายใต้อาณัติของ
กองทพั คือ ความเป็นเอกหมายหมายถึงการท่ีทุกหน่วยงานในจงัหวดัชายแดนภาคใต้ รวมศูนยก์าร
บงัคบับญัชาท่ีแม่ทพัภาคท่ี 4  
  โดยผลประโยชน์ท่ีอยู่เบ้ืองหลังจากการศึกษาพบว่าส่ิงท่ีเหนือกว่าเร่ืองอัตราก าลังและ
งบประมาณของทหารนั้น คือ ทศันคติของทหารส่วนใหญ่มีมุมมองท่ีตรงกนัในเร่ืองการบริหารจดัการ
ความมัน่คงนั้นต้องเป็นเร่ืองของกองทพั และการมองว่าบทบาทของหน่วยงานพลเรือนนั้นต้องมี
บทบาทเหมือนเป็นรองฝ่ายกองทพั เห็นได้จากการมองว่า ร่าง พ.ร.บ.ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้นั้นเป็นเหมือนกฎหมายลูกของ ร่าง พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 
และกระบวนการงบประมาณนั้น ศอ.บต. ตอ้งผ่านการพิจารณา กลัน่กรองของ กอ.รมน. ก่อน ถา้เป็น
หน่วยงานหน่ึงใน กอ.รมน.  
 2.3 หน่วยงานกลาง อาทิ หน่วยงานในสังกดัส านกันายกรัฐมนตรี มกัจะมีบทบาทมากเน่ืองจาก
อยู่ใกล้ศูนย์กลางอ านาจ คือ ฝ่ายการเมือง และดูงานในภาพรวมทั้งเร่ืองแผนงาน งบประมาณ และ
บุคลากร หน่วยงานดงักล่าว คือ ส านกังบประมาณ ส านกังาน ก.พ. ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ 

                                                           
1
 ตระกลู มีชยั, “เอกสารประกอบการสอน การเมืองการปกครองไทย,” บรรยาย ณ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, ปี

การศึกษา 2548. (เอกสารไม่ตีพิมพเ์ผยแพร่) 
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ส านกังาน กพร. ส านกังานสภาพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นตน้ หน่วยงานเหล่าน้ีมีบทบาท
ในการให้ความเห็นในขั้นตอนการร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัตั้ง ศอ.บต. ท าให้ทา้ยสุดคณะรัฐมนตรี
ต้องรับฟังความเห็นของหน่วยงานดังกล่าว และให้กระทรวงมหาดไทยปรับร่างกฎหมายร่วมกับ
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา จนออกมาเป็น พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 
จุดยืนและบทบาทของหน่วยงานเหล่าน้ีมกัจะเป็นเร่ืองการให้ความเห็น การประสานงาน โดยมกัหยิบ
ยกเคร่ืองมือทางการบริหารหรือวาทกรรมทางการบริหารจดัการมาใช ้อาทิ การมีเอกภาพ การบูรณาการ 
แต่ก็เป็นการให้ความเห็นอย่างกลางๆโดยไม่ได้ลงรายละเอียดมากนัก และในการศึกษาคร้ังน้ีพบว่า
หน่วยงานเหล่าน้ีไดใ้ห้ความเห็นท่ีขดักบักระทรวงมหาดไทยในเร่ืองทีมาของเลขาธิการ ศอ.บต. ท าให้
มหาดไทยตอ้งยอมปรับแกร่้างกฎหมาย ซ่ึง ศอ.บต. ในทา้ยท่ีสุดก็กลายมาเป็นหน่ึงในหน่วยงานกลางท่ี
ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีนัน่เอง 
 2.4 ฝ่ายการเมือง/รัฐบาล  ในช่วงแรกนั้นฝ่ายการเมือง คือ ฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งนั้น
ยงัไม่ไดมี้บทบาทมากนกัในเวทีการแกปั้ญหา เน่ืองจากในยุคก่อน 2540 โดยเฉพาะในช่วงเวลา 2522-
2526 รัฐธรรมนูญไทยไดก้ าหนดให้ขา้ราชการทหา รและขา้ราชการพลเรือนสามารถด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองได้ ต่อมาแม้ว่าไทยเข้าสู่การเป็นประชาธิปไตย แต่ทหารก็ยงัมีบทบาทในจงัหวดัชายแดน
ภาคใตสู้ง จนกระทัง่ในปี 2539 นั้นรัฐบาลบรรหารก็ไดพ้ยายามยกระดบัหน่วยงานพลเรือนให้เทียบเท่า
ทหาร แต่สุดทา้ยในปี 2549 โครงสร้างการบริหารก็ไดก้ลบัไปอยูใ่นลกัษณะท่ีฝ่ายทหารมีอ านาจควบคุม 
ก ากบัเหมือนเดิม  แต่เม่ือพรรคประชาธิปัตยเ์ขา้มาเป็นรัฐบาลนั้นไดพ้ยายามผลกัดนัให้มี ศอ.บต. เป็น
องค์การถาวร ซ่ึงในช่วงน้ีเป็นเวลาท่ีฝ่ายการเมืองมีบทบาทสูงและตอ้งการให้เป็นผลงานส าคญัของ
รัฐบาลประชาธิปัตย ์ซ่ึง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 จะส าเร็จไม่ไดเ้ลยถา้ขาด
แรงผลกัดนัจากฝ่ายการเมือง ท่ีมีพรรคประชาธิปัตยเ์ป็นแกนน ารัฐบาล   
 ข้อสรุป   ในเร่ืองบทบาทของตวัแสดงต่างๆนั้นสรุปได้ว่าบทบาทของตวัแสดงหลกัๆนั้นคือ 
ฝ่ายขา้ราชการพลเรือน โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย และขา้ราชการทหาร หรือกระทรวงกลาโหมท่ี
พยายามจดัโครงสร้างหน่วยงานดา้นการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้มีผลท าให้หน่วยงาน
ของตนมีอ านาจและอิทธิพลในระบบนโยบายเหนือกว่าในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึง
ทา้ยสุดแลว้ ศอ.บต. ก็ไดพ้ฒันารูปแบบไปเป็นหน่วยงานท่ีข้ึนต่อนายกรัฐมนตรี และไม่ไดอ้ยู่ภายใต้
การน าของทั้งมหาดไทยและกลาโหม   
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ตารางที ่7 สรุปบทบาทตัวแสดงในกระบวนการนโยบาย 
 

ตวัแสดงกลุ่ม ระบบบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

ก่อนปี 2524-2549 ช่วง 2549 - 2551 2551-2554 

กระทรวง 
มหาดไทย 

(1) ศอ.บต. มี
กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบ
ภายใต ้กอ.รมน. ภาค 4  
(2) ปี 2539 ก.มหาดไทย 
รับผดิชอบ ศอ.บต. โดยแยก
ออกจากควบคุมของกองทพั
ภาค 4  

(1) รับผิดชอบ ศอ.บต. ภายใต้
แม่ทพัภาคท่ี 4 
(2) ผลกัดนั พ.ร.บ.ศอ.บต. 

ผลกัดนั พ.ร.บ.การบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต้
โดยมีความเช่ือมโยงทาง
โครงสร้างกบั ก.มหาดไทย 

กระทรวง 
กลาโหม 

แม่ทพัภาคท่ี 4 รับผิดชอบ
ภาพรวมในการบริหารจดัการ
พ้ืนท่ี 

(1) รับผิดชอบในภาพรวมผ่าน
กองทพัภาคท่ี 4 
(2) ผลกัดนักฎหมาย กอ.รมน. 

ไม่มีบทบาทมากนกั เน่ืองจาก
ฝ่ายการเมืองผลกัดนั ศอ.บต. 
เตม็ท่ี 

ฝ่ายการเมือง (1) ฝ่ายการเมือง (พล.อ.เปรม
ฯ) ออกค าสัง่ 8/2524 จดัตั้ง 
ศอ.บต. และ พตท.43 
(2) ปี 2539 รัฐบาลบรรหาร ฯ 
ปรับโครงสร้างการบริหาร
ยกระดบังานพลเรือน แยกจาก
กองทพัภาคท่ี 4  
(3) รัฐบาลทกัษิณฯ ออกค าสั่ง 
นร.123/2545 ยกเลิก ศอ.บต. 
และ พตท.43 

รัฐบาลสุรยทุธ์ฯ ร้ือฟ้ืน
หน่วยงานรูปแบบพิเศษข้ึนมี
รูปแบบเหมือนโครงสร้างปี 
2524 

พยายามจดัตั้ง ศอ.บต. ใหเ้ป็น
ส่วนราชการและใหมี้กฎหมาย
บริหารราชการรูปแบบเฉพาะ 

ส่วนราชการอ่ืน สมช. ออกนโยบายความมัน่คง
แห่ งชาติ เ ก่ี ยวกับจั งหวัด
ชายแดนภาคใต้ 2521 ถึงปี 
2542 

มติสภาความมัน่คงแห่งชาติ 
จดัตั้ง ศอ.บต. และออก
นโยบายเสริมสร้างสนัติสุขใน
ปี 2549  

คดัคา้นท่ีมาของผูบ้ริหาร 
ศอ.บต. ท่ียงัมีความเช่ือมโยง
กบักระทรวงมหาดไทย 
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3. สรุปผลจากวตัถุประสงค์การศึกษา  
 การศึกษาในคร้ังน้ีมีวตัถุประสงค์ในการศึกษาถึงกระบวนการก าหนดนโยบายการจดัตั้ง
ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงเป็นองคก์ารท่ีมีบทบาทในการแกไ้ขปัญหาความ
ไม่สงบในพื้นท่ี โดยใช้วิธีทางการเมืองน าการทหาร โดยท าการศึกษาพฒันาการ  กระบวนการ
ผลกัดนัการจดัตั้ง ศอ.บต. และกระบวนการก าหนดนโยบาย ตลอดจนอิทธิพลทางการเมืองใน
กระบวนการดงักล่าว กล่าวคือ 
         วัตถุประสงค์ที่ 1 ศึกษา วิเคราะห์กระบวนการเข้าสู่วาระของนโยบายการจัดตั้ งศูนย์
อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดนภาคใต้  
 (1) สภาพแวดลอ้มในช่วงก่อนมีการจดัตั้ง ศอ.บต. ในปี 2549 นั้นปัจจยัภายในประเทศคือ ความ
วุน่วายทางการเมืองจากการประทว้งทางการเมืองของกลุ่มพนัธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยสมยั
รัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร  เป็นปัจจยัส าคญัท่ีผลกัดนัให้มีการเปล่ียนแปลงในนโยบาย เน่ืองจากมี
การเปล่ียนแปลงรัฐบาล ประกอบกบัสถานการณ์ความรุนแรงในพื้นท่ีก็ยงัเกิดข้ึนอยา่งต่อเน่ืองตั้งแต่ปี 
2547  และสภาพแวดล้อมทางดา้นความมัน่คงในภาพรวม การก่อการร้ายในสหรัฐอเมริกา อีกทั้ง
กระแสอตัลกัษณ์นิยมและภยัคุกคามขา้มชาติรูปแบบต่างๆก็เป็นสาเหตุท่ีสร้างสภาวะแวดลอ้มท่ีเอ้ือ
ต่อการเปล่ียนแปลงในนโยบายการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้                                              
        (2) ผูศึ้กษาพบว่าการเปล่ียนแปลงท่ีเป็นแรงผลกัดนัให้นโยบายเปล่ียนมากท่ีสุด คือ กระแส
การเมือง อนัเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร โดยการรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 
19 กนัยายน 2549 นัน่เอง ท าให้เป็นจุดเปล่ียนส าคญัในการด าเนินนโยบายการแกไ้ขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้และมีการร้ือฟ้ืนหน่วยงานอยา่ง ศอ.บต. และ พตท. ข้ึนมาในช่วงเวลาท่ี พล.อ.สุรยุทธ์ 
จุลานนท์ เข้ามาบริหารประเทศเพียงไม่นาน เม่ือปัญหาความไม่สงบท่ีมีความรุนแรงมากข้ึน และ
ขอ้เสนอจากประชาคมนโยบายต่างๆท่ีมีอยู่แล้วทั้งจากคณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์
แห่งชาติ ท่ีตั้งในสมยัรัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ซ่ึงไดเ้คยเสนอแนวคิดการจดัตั้งหน่วยงานรูปแบบพิเศษ
เพื่อแกไ้ขปัญหา แต่ไม่ไดรั้บการตอบสนองจากรัฐบาลในสมยันั้น ตลอดจนแนวนโยบายรูปแบบเดิมท่ี
ประเทศไทยเคยใชม้าก่อน คือ ศอ.บต. พตท.43 และ กอ.รมน. เม่ือมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองคร้ัง
ใหญ่จึงเป็นแรงผลกัดนัให้เกิดการเปล่ียนแปลงโดยการร้ือฟ้ืน ศอ.บต มาเป็นกลไกในการแกไ้ขปัญหา
ในพื้นท่ีอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงการจดัตั้ง ศอ.บต. ในช่วงเวลาดงักล่าว 
 
 วตัถุประสงค์ที ่2 ศึกษาการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบาย การจัดตั้งศูนย์อ านวยการ
บริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้  ว่านโยบายที่ออกมาน้ันเป็นผลทางการเมืองหรือไม่ และมีตัวแสดง
ใดบ้างทีม่ีบทบาทในการก าหนดนโยบาย  
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 ในการศึกษาวตัถุประสงค์ท่ีสองน้ีเป็นไปตามสมมติฐานท่ีผูศึ้กษาไดต้ั้งไวว้า่กระบวนการ
ก าหนดนโยบายในการจดัตั้ง ศอ.บต. นั้นเป็นไปตามแนวคิดในเร่ือง “การเมืองในระบบราชการ” ซ่ึงเป็น
การเมืองในระบบราชการแบบลูกผสมแบบไทย เน่ืองจากพิจารณาถึงขา้ราชการประจ าระดบักลางและ
ล่างท่ีมีบทบาทในการผลกัดนันโยบายเช่นเดียวกบัผูบ้ริหารระดบัสูง ซ่ึงในการผลกัดนัคร้ังแรกในช่วงท่ี
การเมืองไทยตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของกองทพัหลงัรัฐประหาร 2549 นั้น การจะแยก ศอ.บต. ออกมาเป็น
หน่วยงานท่ีเป็นอิสระจากกองทัพนั้ นเป็นเร่ืองท่ียาก และมีความพยายามในการช่วงชิงการเป็น
กรรมาธิการในการพิจารณาร่างกฎหมายทั้ง ศอ.บต. และ กอ.รมน. โดยมีนายทหารท่ีเป็นสมาชิกสภานิติ
บญัญติัหลายคนสวม 2 บทบาท คือ เป็นกรรมาธิการทั้ง 2 คณะ แต่ในความเป็นจริงมีความพยายาม
ผลักดนัร่าง พ.ร.บ. การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร มากกว่า ร่าง พ.ร.บ.ศูนย์อ านวยการ
บริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยทา้ยสุดแลว้สภานิติบญัญติัแห่งชาติ ซ่ึงมาจากการแต่งตั้งของคณะ
รัฐประหารก็ตดัสินใจใหร่้างกฎหมายการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 ออกมามีผลบงัคบั
ใช้ก่อน และปล่อยให้กฎหมายจดัตั้ง ศอ.บต. ตกไปโดยกลายเป็นหน่วยงานในโครงสร้าง กอ.รมน. 
ขณะท่ีต่อมาเม่ือมีรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตย โดยพรรคประชาธิปัตยเ์ป็นแกน
น าในการจดัตั้งรัฐบาลก็ไดมี้แรงผลกัดนัจากฝ่ายการเมืองให้จดัตั้งองคก์ารถาวรในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ประกอบกบักระทรวงมหาดไทยโดยรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทยไดเ้ป็นเจา้ภาพหลกั
ในการยกร่างกฎหมายดงักล่าว และคณะท างานสนบัสนุนการร่างก็เป็นทีมงานของกระทรวงมหาดไทย
และเป็นผูท่ี้ผลกัดนั พ.ร.บ.ศอ.บต. มาแลว้ ดงันั้นเน้ือหาของร่างกฎหมายจึงเป็นการแสดงจุดยืนท่ีเป็น
ความตอ้งการของกระทรวงมหาดไทย แต่เม่ือผ่านการขอรับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
แล้วนั้น เน้ือหาของกฎหมายก็ได้ถูกปรับ โดยเฉพาะในขั้นของคณะรัฐมนตรีท่ีรับฟังความเห็นจาก
กระทรวงท่ีเก่ียวขอ้ง ต่างทว้งติงร่างกฎหมายเดิมในแง่ท่ีว่าเป็นการให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยมาก
เกินไป และในข้ึนการพิจารณาของนิติบญัญติั ร่างกฎหมายดงักล่าวก็ไม่ได้ออกมาตามความตอ้งการ
ของกระทรวงมหาดไทยหรือกระทรวงกลาโหม (กอ.รมน.) แต่ทา้ยสุดแล้ว ศอ.บต. ก็ออกไปสังกัด
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงผิดจากความตอ้งการของกระทรวงมหาดไทยเดิมท่ีตอ้งการมีอ านาจในการบงัคบั
บญัชาหน่วยงานน้ี และผิดจากความตั้งใจเดิมของ กอ.รมน. ท่ีตอ้งการให้เป็นหน่วยงานในโครงสร้าง
ของตนตาม พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร ดงันั้นการก าหนดนโยบายการจดัตั้งศูนย์
อ านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นผลทางการเมือง (Political Outputs) ไม่ไดถู้กก าหนดบน
หลักการทางเหตุผล (Rational) เพียงอย่างเดียว แต่ยงัเป็นผลมาจาก กระบวนการท างานของแต่ละ
องค์การ และการตดัสินใจของแต่ละปัจเจกบุคคลท่ีท างานอยู่ในองค์การนั้นดว้ย ซ่ึงมีปฏิสัมพนัธ์ผ่าน
กระบวนการ การต่อรอง เจรจากนั การเมืองระหว่างกลุ่ม ซ่ึงผลท่ีออกมา (Political Outcomes) ไม่ใช่
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ทางเลือกของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีคาดหวงัไว ้(unintended) แต่นโยบายท่ีออกมาเป็นผลจากการต่อรอง 
(Bargaining) ใหม้าอยูท่ี่จดัท่ีทุกฝ่ายยอมรับได ้(Compromise) 
 วัตถุประสงค์ที่ 3 ศึกษาเปรียบเทียบเนื้อหาสาระในร่างพระราชบัญญัติการบริหารราชการ
จังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2553 และร่างกฎหมายทีเ่กีย่วกบัการจัดตั้ง ศอ.บต. ที่ผ่านมา ว่ามีความ
แตกต่างในเชิงผลประโยชน์ขององค์การอย่างไร 
  จากการศึกษากระบวนการการก าหนดนโยบายการจดัตั้ง ศอ.บต. โดยไดผ้า่นร่างกฎหมาย
การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต้ 2553 ซ่ึงมีผลให้ ศอ.บต. ได้เป็นส่วนราชการตาม
กฎหมาย มีอิสระในการท านิติกรรม และมีอ านาจทางมหาชนในระดบัหน่ึงในการบงัคบัตามค าสั่ง
มหาชน อาทิ เร่ืองการยา้ยเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ี 
เป็นตน้ การท างานของ ศอ.บต. ตาม พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ถือได้
วา่เป็นกฎหมายท่ีให้ ศอ.บต. ไดมี้ฐานะเป็นส่วนราชการและเป็นนิติบุคคลตามกฎมาย ซ่ึงแตกต่าง
จากโครงสร้างของ ศอ.บต. ในอดีตท่ีเป็นเพียงหน่วยงานตามค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีเท่านั้น โดย
ผลประโยชน์เชิงองคก์ารท่ีมาจากกฎหมายฉบบัใหม่ สถานะขององคก์าร ท่ีเป็นนิติบุคคล เป็นส่วน
ราชการตามกฎหมายซ่ึงถือเป็นนิติบุคคลท่ีจดัตั้ งข้ึนตามกฎหมายมหาชนและมีการใช้อ านาจ
มหาชน หน่วยงานอยา่ง ศอ.บต. จึงมีอ านาจในการกระท าการแทนรัฐในการบริหารราชการแผน่ดิน
ในภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัตน มีระบบบริหารงาน ระบบบริหารการคลงั ท่ีเป็นของตนเอง และไม่ใช่
เป็นหน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแลของ กอ.รมน. อีกต่อไป  ท่ีมาของต าแหน่งบริหารใน ศอ.บต. 
อาทิ ต าแหน่งเลขาธิการ มีฐานะเทียบเท่าปลดักระทรวง แต่งตั้งโดยนายกรัฐมนตรี และข้ึนตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงต่างจากเดิมท่ี ผอ.ศอ.บต. นั้น เป็นรองปลดักระทรวงมหาดไทย และไม่ไดมี้ฐานะ
เป็นส่วนราชการ และในยคุสมยัหน่ึงนั้นเป็นหน่วยงานภายใตแ้ม่ทพัภาคท่ี 4 และ กอ.รมน. ซ่ึงขาด
ความเป็นอิสระในการบริหารงานและอิสระในการของบประมาณ  การมีส่วนร่วมของประชาชน
มากข้ึน การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยผ่านกลไกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้โดยสภาดงักล่าวนั้นเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนมีบทบาทในการเขา้มาเป็นสภา
ดงักล่าวมากข้ึน ซ่ึงแตกต่างจาก “สภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต้” เดิมตาม
ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี ท่ีใหอ้  านาจ ผอ.ศอ.บต. แต่งตั้ง แต่สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันา
จงัหวดัชายแดนภาคใต้ ท่ีมาจากตวัแทนของประชาชนในแต่ละกลุ่มและมีกระบวนการเลือกตั้ง
กนัเองในสมาชิกกลุ่ม การมีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต้ ซ่ึงถือ
เป็นคณะกรรมการระดับนโยบาย ท่ีมีอ านาจในการตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ โดยเฉพาะการให้ความ
เห็นชอบในยุทธศาสตร์ด้านการพฒันา ซ่ึงองค์ประกอบระดบัรัฐมนตรีจากหลายกระทรวง ซ่ึงท าให้
คณะกรรมการชุดน้ี มีอ านาจในการตดัสินใจมาก โดยเฉพาะการท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ซ่ึง 



174 

ศอ.บต. ในเชิงอ านาจแล้วเทียบเท่าได้กบั กอ.รมน. เน่ืองจากมี นายกรัฐมนตรี เป็น ผอ.รมน. เช่นกนั
อ านาจในการให้ค่าตอบแทนพิเศษแก่ขา้ราชการฝ่ายพลเรือนในพื้นท่ี นอกเหนือจากการให้ค่าตอบแทน
ของส่วนราชการปกติ อ านาจของเลขาธิการ ในการโยกยา้ยเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนท่ีมีพฤติกรรม
ไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นมิใช่เจา้หน้าท่ีฝ่ายพล
เรือนหรือเป็นผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ิน เลขาธิการ สามารถแจง้พฤติกรรมท่ีไม่เหมาะสมให้แก่หวัหนา้ส่วน
ราชการท่ีมีอ านาจในการบรรจุแต่งตั้งบุคคลดงักล่าวเพื่อใหด้ าเนินการตามกฎหมาย           
 
ตารางที่ 8 สรุป กระบวนการก าหนดนโยบายการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวดัชายแดน
ภาคใต้ 
 

ประเด็น เหตุการณ์ส าคัญ 

สภาพแวดล้อม
ภายในประเทศ 

สภาพแวดล้อมทางการเมือง : 
- การชุมนุมทางการเมืองสมยั พ.ต.ท.ทกัษิณ  ชินวตัร 
- รัฐประหาร 19 ก.ย. 49 เปล่ียนแปลงรัฐบาล 
สภาพสถานการณ์ในพืน้ที ่   :  
- อตัราผูบ้าดเจบ็และเสียชีวิตท่ีเพิ่มสูงข้ึนตั้งแต่ปี 2544 
- ลกัษณะการใชค้วามรุนแรงนั้นมีการใชอ้าวธุสงคราม ระเบิด ปืน โปรยตะปู
เรือใบ และชุมนุมประทว้ง 

สภาพแวดล้อมด้านความ
มั่นคงในภาพรวม 

- การเคล่ือนตวัของกระแสอตัลกัษณ์นิยม 
- ภยัคุกคามขา้มชาติ อาทิ การก่อการร้าย 

 

 
 
 
 
 
 
 



175 

ตารางที่ 9 สรุป กระบวนการก าหนดนโยบายการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 
 

ประเด็น ทฤษฎี ปรากฏการณ์ 

กระแสการเมือง 
 

ก ร ะ แ ส ท่ี รั ฐ บ า ล แ ล ะ ฝ่ า ย
การเมืองเป็นฝ่ายก าหนดปัญหา 
โดยปัญหาท่ีฝ่ายการเมืองน ามา
ก าหนดนโยบายนั้ นมีท่ีมาจาก
เหตุการณ์ทางการเมืองท่ีส าคญั 
- การเ มืองการเป ล่ียนแปลง
ระบอบการเมือง  
- ก าร เป ล่ี ยนแปลงทางก าร
บริหารหรือการเปล่ียนแปลงจาก
การเกิดรัฐประหาร 
- อ า ร ม ณ์ ข อ ง ค น ใ น ช า ติ 
ตลอดจน  
- แ ร ง ก ด ดัน จ า ก ก า ร เ มื อ ง
ระหวา่งประเทศ   

- การเมืองในประเทศ อาทิ ความวุน่วายทาง
การเมือง การรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน 
2549  
- การยบุระบบบริหารราชการแบบพิเศษ อาทิ 
ศอ.บต และ พตท.43 กลบัไปใชก้ารบริหารตาม
ระบบปกติ 
- ความห่วงใยของพระบรมวงศานุวงศ ์และ
เครือข่ายของสถาบนัพระมหากษตัริย ์ 
- การเมืองระหวา่งประเทศ อาทิ แรงกดดนัจาก 
OIC/ U.N 

กระแสปัญหา กระเเสท่ีเน้นไปท่ีความสนใจ
ของสาธารณชนท่ีมีต่อปัญหา 
เช่น  
- ส ถ า น ก า ร ณ์ ท่ี ถื อ เ ป็ น
วิกฤตการณ์ของชาติ หรือ เป็น
เหตุการณ์ท่ีขดัต่อศีลธรรมอนัดี
ของสังคม  
-ปัญหาส าคัญ เร่งด่วน ท่ีต้อง
ไดรั้บการเเกไ้ข  

- เหตุการณ์กรือเซะ จ.ปัตตานี (28 เมษายน 2547) 
- เหตุการณ์ตากใบ เหตุการณ์น้ีเองไดก้ลายเป็นเง่ือนไขท่ี
ท าให้กลุ่ม BERSATU ไดป้ระกาศให้เป็น “วนัเยาวชน
แห่งชาติปัตตานี”  (25 ตุลาคม 2547) 
- ขอ้มูล 10 ปียอ้นหลงัตั้งแต่ปี 2536 – 2547 มีเหตุการณ์
เกิดข้ึนประมาณ 2,539 คร้ัง โดยเฉพาะในปี 2547 มี
เหตุการณ์ความไม่สงบเกิดข้ึนถึง 1,834 คร้ัง 
- พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ได้ประกาศใช้ พ.ร.ก.
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
- รูปแบบการก่อเหตุรุนแรงท่ีเปล่ียนแปลง 
- ปัญหาการขาดเอกภาพในการปฏิบติังาน 
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กระแสนโยบาย กระเเสท่ีใหค้วามสนใจในเร่ือง

การก าหนดทางเลือกท่ีใชใ้นการ
ตดัสินใจของผูก้  าหนดนโยบาย 
โดยขอ้เสนอหรือทางเลือก
ดงักล่าวอาจมาจากกลุ่ม
ผลประโยชน์หรือผูเ้ช่ียวชาญใน
ปัญหาดงักล่าว หรือท่ีเรียกวา่
กลุ่ม hidden cluster / 
ผูป้ระกอบการนโยบาย (Policy 
entrepreneur) 

- การจดัการปกครองรูปแบบพิเศษ โดยผูท่ี้
ออกมาในแนวทางน้ีชัดเจน คือ พล.อ.ชวลิต     
ยงใจยทุธ 
- เอกสารรายงานคณะกรรมการอิสระเพื่อความ
สมานฉนัทแ์ห่งชาติ 

หนา้ต่างนโยบาย หมาย ถึ ง  โอก าส ท่ีผู ้ให้ก า ร
สนับสนุนขอ้เสนอเชิงนโยบาย
ในเร่ืองต่างๆพยายามผลักดัน
ขอ้เสนอของตนหรือสร้างความ
น่าสนใจให้เเก่เ ร่ืองท่ีพวกเขา
พยายามผลักดันหรือให้การ
สนับสนุน สถานการณ์ท่ีท าให้
หนา้ต่างนโยบายเปิดออกมกัจะไดแ้ก่ 
- สถานการณ์ท่ีการเปล่ียนแปลง
รัฐบาล 
-  การเปล่ียนแปลงทางการเมือง
การปกครอง การเปล่ียนแปลง
รัฐสภา เกิดรัฐประหาร  
- การเปล่ียนแปลงในอารมณ์
ความรู้สึกของประชาชนภายใน
ชาติ 

การเปล่ียนแปลงท่ีเป็นแรงผลักดนัให้นโยบาย
เป ล่ียนมาก ท่ี สุด  คือ  กระแสการ เมื องอัน
เน่ืองมาจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล พ.ต.ท.
ทกัษิณ ชินวตัร โดยการรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 19 
กนัยายน 2549 นัน่เอง ท าใหเ้ป็นจุดเปล่ียนส าคญั
ในการด าเนินนโยบายการแก้ไขปัญหาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้และมีการร้ือฟ้ืนหน่วยงานอยา่ง 
ศอ.บต. และ พตท. 
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ล าดับเหตุการณ์  -รัฐบาลสุรยุทธ์ 2549-2551    พิจารณาร่าง พ.ร.บ.
ศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ
....  (คร้ังท่ี 1) หรือ ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. 
- สนช. ไดมี้การประชุมเม่ือวนัท่ี 21 ก.พ. 50 และมี
มติรับหลกัการในวาระท่ี 1 ตลอดจนมีการแต่งตั้ง
คณะกรรมการวิสามญัพิจารณาร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. 
แต่ไม่ผา่นการพิจารณาจาก สนช. เน่ืองจาก พ.ร.บ.
การรักษาความมัน่คงภายใน ฯ ออกมาก่อน 
- รัฐบาลอภิสิทธ์ิ พิจารณาร่าง พ.ร.บ.การบริหาร
ราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ โดยมีขั้นตอน คือ 
(1) กระทรวงมหาดไทยร่วมกบัฝ่ายการเมืองร่วมกนั
จดัท าร่างกฎหมาย 
(2) คณะรัฐมนตรีรับหลกัการ ร่างท่ีน าเสนอโดย
กระทรวงมหาดไทย แต่ใหป้รับแกต้ามขอ้เสนอของ
ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง 
(3) ร่าง พ.ร.บ. เขา้สู่สภาผูแ้ทนราษฎร และวฒิุสภา  
ผลสุดท้าย รัฐสภาผา่นร่างกฎหมาย ออกเป็น พ.ร.บ.
การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 2553 

บุคคล/กลุ่มบุคคล 
- ขา้ราชการพลเรือน 
- ขา้ราชการทหาร 

 

แนวคิดการเมืองในระบบราชการ 
(Bureaucratic politics)  
- การตดัสินใจของรัฐบาลเป็นผล
ทางการเมือง (Political Resultant) 
- การตัดสินใจของรัฐบาล
เปรี ยบ เส มื อนผลผลิ ตของ
องคก์าร (Organizational output) 
-Bureaucratic Politics Framework 

- บทบาทของกองทัพ และทหารท่ีเป็นสมาชิก มี
บทบาทสูงในช่วงรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท ์มี
แนวโนม้เป็นหน่วยงาน 
- บทบาทกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงมีบทบาทหลกัใน
การผลกัดนัร่างกฎหมาย โดยเป็นขา้ราชการกลุ่มเดิม
ท่ีเคยท่ีปฏิบติังานท่ี ศอ.บต. ตั้งแต่ก่อนถูกยบุเลิก  
- บทบาทส่วนราชการ ไม่เห็นดว้ยกรณีให ้เลขาธิการ 
ศอ.บต. มาจากกระทรวงมหาดไทยเพียงอย่างเดียว 
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- แนวคิดการก าหนดนโยบาย
แบบกลุ่ม (Group Theory) 

แต่ควรเปิดกวา้งใหทุ้กส่วนราชการ 
 

ฝ่ายการเมือง :  
รัฐบาล / นิติบัญญตัิ 

 บทบาทฝ่ายการเมือง รัฐบาลพรรคประชาธิปัตย ์เป็น
แรงผลักดันส าคัญในการจดัตั้ งองค์การถาวรการ
บริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เห็นไดจ้าก
การแถลงในรัฐสภา และใหบ้ทบาทในการยกร่างกบั
ขา้ราชการกระทรวงมหาดไทยมาก เน่ืองจากเจา้ภาพ
ในการยกร่าง คือ นายถวาร เสนเนียม รมช.มหาดไทย 

 
ผลของการก าหนด

นโยบาย 
- เน้ือหาสาระของ พ.ร.บ.การ
บริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้2553 

- ผลประโยชน์เชิงองค์การ : ศอ.บต. เป็นส่วน
ราชการ มีอิสระในการบริหารราชการระดบัหน่ึง 
และมีการใชอ้  านาจตามนิติบุคคลมหาชน เช่น การ
โยกยา้ยเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายพลเรือนท่ีมีพฤติกรรมไม่
เหมาะสม 
- ผลจากการก าหนดนโยบาย สุดท้ายไม่ตรงกับ
ความต้องการของส่วนราชการในคร้ังแรก แต่
เป็นไปโดยผา่นกระบวนการเจรจา ต่อรอง และการ
ประนีประนอม สุดทา้ยการก าหนดนโยบายมิได้
เป็นไปตามหลกัเหตุผล  หลกันโยบายเป็นผลผลิต
ขององค์การ  แต่เป็นไปตามผลทางการเมืองหรือ
การเมืองในระบบราชการ คือ ศอ.บต. กลายเป็น
ส่วนราชการอิสระท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
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ผลของการก าหนด
นโยบาย 

- เน้ือหาสาระของ พ.ร.บ.การ
บริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้2553 

- ผลประโยชน์เชิงองค์การ : ศอ.บต. เป็นส่วน
ราชการ มีอิสระในการบริหารราชการระดบัหน่ึง 
และมีการใชอ้ านาจตามนิติบุคคลมหาชน เช่น การ
โยกยา้ยเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายพลเรือนท่ีมีพฤติกรรมไม่
เหมาะสม 
- ผลจากการก าหนดนโยบาย สุดท้ายไม่ตรงกับ
ความต้องการของส่วนราชการในคร้ังแรก แต่
เป็นไปโดยผา่นกระบวนการเจรจา ต่อรอง และการ
ประนีประนอม สุดทา้ยการก าหนดนโยบายมิได้
เป็นไปตามหลกัเหตุผล  หลกันดยบายเป็นผลผลิต
ขององค์การ  แต่เป็นไปตามผลทางการเมืองหรือ
การเมืองในระบบราชการ คือ ศอ.บต. กลายเป็น
ส่วนราชการอิสระท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

 
 

4. ข้อเสนอจากการศึกษา 
 จากการศึกษาจะพบวา่ปัจจยัท่ีมีผลใหน้โยบายการเขา้ ศอ.บต. จนกระทัง่ปัจจุบนัในปี 2556 
นั้น หลงัจากการใช ้พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ผูศึ้กษายงัคงเห็นวา่การ
บริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใตย้งัคงมีลกัษณะเหมือน “แต่งตวัไม่เสร็จ” คือ หลงัจากปี 
2553 การปรับปรุงการบริหารราชการ โดยมีความมุ่งหมายท่ีจะบูรณาการการท างานให้เกิดเอกภาพ
นั้นก็ยงัคงมีอยูต่่อไป โดยเม่ือปี 2555 ในรัฐบาล น.ส.ยิง่ลกัษณ์ ชินวตัร ไดมี้ความริเร่ิมในการบูรณา
การการท างาน โดยมีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี 307/2555 ให้มีการจัดตั้ งคณะกรรมการ
ขบัเคล่ือนนโยบายและยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หรือ กปต.  โดยมี
นายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ และมีรองนายกรัฐมนตรี ตลอดจนรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งร่วม
เป็นกรรมการ โดยมีอ านาจในการติดตาม บูรณาการ การบริหารจดัการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
โดยคณะกรรมการ กปต. มีองคป์ระกอบท่ีมีหวัหนา้หน่วยราชการส าคญั อาทิ เลขาธิการสภาความ
มัน่คงแห่งชาติ เลขาธิการ ศอ.บต. รอง ผอ.กอ.รมน. (ผบ.ทบ.) เป็นกรรมการ  และต่อมาไดมี้การ
จดัตั้งหน่วยงานรูปแบบเฉพาะกิจ ภายใตก้ารก ากบัของคณะกรรมการ กปต. อีกชั้นหน่ึง เรียกวา่ศูนย์
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ปฏิบติัการคณะกรรมการขบัเคล่ือนนโยบายและยทุธศาสตร์การแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
(ศปก.กปต.) โดยหน่วยงานน้ีมีหนา้ท่ี 
 (1) ติดตามสถานการณ์และปฏิบติังานของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ในการสนับสนุนการ
ขบัเคล่ือนการด าเนินงานตามนโยบายและยทุธศาสตร์การแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 (2) อ านวยการ การแกไ้ขปัญหาเฉพาะหนา้ในการบริหารภาวะวกิฤต 
 (3) ด าเนินการประชาสัมพนัธ์และสร้างความเขา้ใจท่ีถูกตอ้งต่อสถานการณ์ เพื่อสนบัสนุน
การแกไ้ขปัญหา สร้างความเช่ือมัน่ใหแ้กประชาชนและต่างประเทศ  
 โดย ศปก.กปต. ท่ีจดัตั้ งข้ึนใหม่น้ี มีรองนายกรัฐมนตรี (ร.ต.อ.เฉลิม อยู่บ  ารุง) เป็น ผอ.  
ศปก.กปต. โดยมีการตั้งอนุกรรมการเพื่อสนับสนุนงานของ ศปก.กปต. อาทิ คณะอนุกรรมการ
ขบัเคล่ือนและประเมินผลการขบัเคล่ือนยุทธศาสตร์และนโยบาย คณะอนุกรรมการส่วนข่าวและ
ติดตามสถานการณ์ คณะอนุกรรมการประชาสัมพนัธ์ คณะอนุกรรมการรักษาความปลอดภยัชีวิต
และทรัพยสิ์น คณะอนุกรรมการพฒันาคุณภาพชีวิตและโครงสร้างพื้นฐาน เป็นตน้ ซ่ึงเป็นการตั้ง
คณะอนุฯถึง 8 คณะ โดยมีการมอบหมายให ้ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ เป็นหน่วยงานท่ีท า
หน้าท่ีเลขานุการหลักใน ศปก.กปต.  จะเห็นว่าโจทย์การแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจงัหวดั
ชายแดนภาคใตย้งัคงวนเวียนกบัการปรับปรุง ขยาย หน่วยงาน ระบบการบริหารราชการในพื้นท่ี 
ซ่ึงดูเหมือนว่ารัฐบาลไทยยงัคงแสวงหาแนวทางในการสร้างความเป็นเอกภาพ และการท างาน
ระหว่างส่วนราชการอย่างบูรณาการในพื้นท่ี จึงเป็นเร่ืองท่ีควรหาทางตกผลึกในการหาแนว
ทางแกไ้ขปัญหาร่วมกนัโดยเร็ว โดยเฉพาะเอกภาพในดา้นความคิดระหวา่งส่วนราชการ ทั้งทหาร
และขา้ราชการพลเรือน โดยน ากรอบในเร่ืองผลประโยชน์ขององคก์ารและกรอบมุมมองท่ีเก่ียวกบั
องคก์ารของตนเอง 
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ภาคผนวก ก. 
ค าสัมภาษณ์บางส่วนของผู้มีส่วนเกีย่วข้องกบักระบวนการก าหนดนโยบาย 
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2553 ว่าเกิดข้ึนได้อย่างไร ได้รับอิทธิพลแนวคิดของนโยบายจากแหล่งใด ท าไมรัฐบาลจึงให้
ความส าคญัต่อนโยบายน้ี 
(2) อะไรคือปัจจยัหรือจุดส าคญัท่ีท าใหน้โยบายเขา้สู่การเป็นวาระนโยบาย ใครเป็นผูท่ี้มีบทบาทใน
การผลกัดนัการเขา้สู่วาระและการก าหนดนโยบาย และบทบาทของผูใ้ห้สัมภาษณ์ต่อกระบวนการ
ดงักล่าว 
(3) ปัจจยัท่ีท าให้การผลกัดนัร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2553 ประสบ
ความส าเร็จ อุปสรรค และมีการต่อสู้กนัของระบบราชการอย่างไร ความสัมพนัธ์ระหว่างระบบ
ราชการพลเรือน-ทหาร เป็นอยา่งไร 
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นายถาวร เสนเนียม อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรค
ประชาธิปัตย์ ผู้มีบทบาทส าคัญในการยกร่าง พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ 2553 

……………………………………….. 
 ที่มาของแนวคิดการจัดตั้ง ศอ.บต. เป็นองค์การถาวร ตอ้งกล่าวว่าท่ีมาของการผลกัดนัร่าง

กฎหมายในการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต้และการมีองค์การถาวรในการบริหารพื้นท่ี
ดงักล่าวนั้น มาจาก การท่ีพรรคประชาธิปัตยน์ั้นคน้พบมาตลอดวา่การแกไ้ขปัญหาตอ้งอาศยัการมีส่วน
ร่วมของประชาชน โดยค านึงถึงอตัลกัษณ์และความแตกต่างของพื้นท่ี โครงการพฒันาต่างๆตอ้งเป็นไป
ตามความตอ้งการของประชาชน แต่หลกัคิดส าคญั คือ ใชค้วามรุนแรงในการแกไ้ขปัญหาไม่ได ้ตอ้งใช้
หลกั เขา้ใจ เขา้ถึง ประชาชน 

 ก่อนปี 2524 ท่ี พล.อ.เปรมจะตั้ง ศอ.บต. เราก็เอามาพิจารณาถึงโครงสร้างดงักล่าว จนพฒันามา
ปี 2545 ท่ีการแกปั้ญหาภาคใตน้ั้นใชแ้นวทางการเมืองน าการทหาร กระบวนการยุติธรรมในการเขา้ใจ 
เขา้ถึง กระทัง่ พ.ต.ท.ทกัษิณ ตดัสินใจยบุองคก์ารในปี 2545  ซ่ึงท่ีจริง พ.ต.ท.ทกัษิณ เขาใชว้ิธีการรุนแรง
มาตั้งแต่ปี 2544 ปราบโดยเด็ดขาด ซ่ึงอีดตนายกรัฐมนตรี ยงัเคยให้สัมภาษณ์เองเลยวา่ตนเองผิดพลาดท่ี
แกไ้ขปัญหาโดยใชก้ าป้ันเหล็กมากกว่าถุงมือก ามะหยี่ ดงันั้นองค์การพิเศษท่ีเราคิดจะจดัตั้งนั้นตอ้งลด
ความซ ้ าซ้อนของระบบราชการ ลดความเป็น hierarchy และตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบโดยเฉพาะในงานดา้น
การเมือง และงานดา้นการพฒันา และนายกรัฐมนตรี ตอ้งดูแลโดยตรง โดยค านึงถึงการท่ีภาคประชาชน
มีส่วนร่วม ตอ้งมีสภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุข (ช่ือในขณะนั้น) เขา้มา มีคณะกรรมการบริหารท่ีมี
คณะรัฐมนตรีเป็นกรรมการดูแลจงัหวดัชายแดนภาคใตร่้วมกนั ตอ้งมีนโยบายท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดน
ภาคใตโ้ดยเฉพาะท่ีตอ้งมีการแถลงต่อรัฐสภา เพื่อรับฟังทั้งขอ้ต าหนิและขอ้เสนอแนะ และการน าไป
ปฏิบติัตอ้งไดรั้บการประเมินผลจากภาคประชาชน โดยอาจให้สภาท่ีปรึกษาเป็นผูป้ระเมินผลงาน ใน
อดีตมีขา้ราชการท่ีไม่ได้ศึกษาประวติัศาสตร์ วฒันธรรม ความเช่ือของคนพื้นท่ี แล้วมาท างาน สร้าง
ความเสียหายมาจนถึงปัจจุบนั จุดน้ีเองในกฎหมาย เราจึงให้อ านาจเลขาธิการ ศอ.บต. ในการโยกยา้ย
ข้าราชการผู ้มีพฤติกรรมไม่เหมาะสมออกจากพื้นท่ี สมัยนายกชวน หลีกภัย เป็นช่วงท่ีประสบ
ความส าเร็จมาก ผูดู้ในภาพรวม คือ นายกรัฐมนตรี แต่การบริหารราชการในอดีตนั้นเรากลัน่กรองมา 
เป็นแนวคิดการท างานของ ศอ.บต. ในปัจจุบนั  

 เจตนารมณ์เดิมนั้นอยากให้สังกดักบักระทรวงมหาดไทย เน่ืองจากหน่วยงานทางปกครองอยู่
กบัมหาดไทย ใกลชิ้ดประชาชน บ าบดัทุกข์ บ ารุงสุขได ้มีหน่วยงานเขา้ถึงระดบั จงัหวดั อ าเภอ ต าบล 
หมู่บา้น แต่ปรากฎวา่ในชั้นคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างจากทุกพรรคการเมืองไม่เห็นดว้ยเพราะมองวา่
เป็นการผกูขาดอ านาจไวก้บัมหาดไทยมากเกินไป และ ศอ.บต. ตอ้งท างานร่วมกบัหลายหน่วย ดงันั้นจึง
ตอ้งเป็นหน่วยงานท่ีข้ึนกับนายกรัฐมนตรีโดยตรง เพื่อง่ายต่อการแปรนโยบายมาสู่ระดับล่าง  เกิด
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เอกภาพในการบงัคบับญัชา เน่ืองจากนายกรัฐมนตรีก็เป็นผูอ้  านวยการ กอ.รมน. ดว้ยเช่นกนัเหมือนกบั 
ศอ.บต. ท่ีเป็นหน่วยในบงัคบับญัชาของนายกฯ   เม่ือก่อนถา้อยูภ่ายใต ้กอ.รมน. จะติดเง่ือนไขบางอยา่ง 
แต่ถา้แยกเป็นอิสระจะมีอิสระในการบริหาร เช่น การใหค้วามดีความชอบ บรรจุคนไดต้รงกบัความถนดั
ขององคก์าร การขออนุมติัต่างๆ ไม่ตอ้งไปตามสาย กอ.รมน. ถา้เป็นแบบน้ีจะเร็วข้ึน หน่วยงานแยกกนั
ไม่เสียหายอะไร ไม่สร้างความสับสน 
 บทบาทในการผลกัดันการเข้าสู่วาระและการก าหนดนโยบาย พรรคประชาธิปัตยเ์ป็นผูริ้เร่ิมเลย   
โดยรับฟังความเห็นจากทุกภาคส่วนและตกผลึกว่าตอ้งมีหน่วยงานพิเศษในพื้นท่ีเป็นการถาวรและมี
นายกรัฐมนตรีเป็นหวัหนา้ เน่ืองจากเป็นการสร้างเอกภาพ รัฐบาลก็ไดแ้ถลงนโยบายน้ีต่อรัฐสภา ต่อมา
ก็ไดต้ั้งเป็นทีมงานยกร่างกฎหมาย (บุคลากรจากกระทรวงมหาดไทย) ไดเ้ป็น พ.ร.บ.การบริหารราชการ
จงัหวดัชายแดนภาคใต้ โดยได้วิเคราะห์ระบบบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต้ท่ีผ่านมา ร่าง 
พ.ร.บ.ศอ.บต. ท่ีกระทรวงมหาดไทยเคยผลกัดนั แต่ไม่ผา่นการพิจารณาของ สนช. ตลอดจน ร่าง พ.ร.บ.
สบ.ชต. ท่ีเสนอโดยคุณนิพนธ์ บุญญามนี แต่ทา้ยสุดเราเอาร่างท่ีเสนอโดย ครม. เป็นหลกั เพราะผา่นการ
รับฟังความเห็นจากประชาชนแลว้ แต่ระหว่างการพิจารณามีอุปสรรคบา้ง คือ ส.ส.ประชาธิปัตยเ์อง
บางส่วนอยากใหค้  านิยามจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้แค่ 3 จงัหวดั โดยไม่ใหร้วมสงขลาและสตูล เน่ืองจาก
เกรงว่าจะกระทบกบัการจดัสรรงบประมาณของจงัหวดัตนเอง ฝ่ายขา้ราชการเองก็กลวัว่าสงขลาและ
สตูลจะไดสิ้ทธิประโยชน์เหมือนกบัคนท่ีอยูพ่ื้นท่ีเส่ียง ในความเป็นจริงแลว้ระเบียบพวกน้ีมนัมาสร้าง
กติกาตกลงกนัได ้แต่คนไปกลวัในเร่ืองน้ีกนัมาก แต่มีทั้งหมดน้ีเป็นท่ีมาของร่างกฎหมายในปัจจุบนั 
นายกรัฐมนตรีเป็ผูน้  าทุกหน่วยความมัน่คงเป็นเร่ืองดีมีเอกภาพ แต่ถา้เจอนายกรัฐมนตรีท่ีสับสนใน
อ านาจก็อาจมีปัญหา ในอนาคตถา้จะปรับอีกก็ตอ้งระวงัเร่ืองการสร้างระบบ hierarchy ข้ึนมาใหม่อีก
และอาจกลบัไปสู่การแสวงหาอ านาจของแต่ละส่วนราชการทั้งพลเรือนและกองทพั ต่อไปน้ีตอ้งแยก
ภารกิจให้ชดัเจน กองทพัดูงานความมัน่คง พลเรือนดูแลการบ าบดัทุกข ์บ ารุงสุข แต่ พ.ต.ท.ทกัษิณ ไม่
เขา้ใจบทบาทตรงน้ี ทหารเองก็ชอบคิดวา่ตนเองท างานไดพ้ฒันาดีกวา่พลเรือน ส่วนพลเรือนเองก็บอก
ว่าทหารไม่เขา้ใจงานพฒันาของพลเรือน ไม่ถือปืนมาแล้วมาจบัจอบเสียม ชาวบา้นก็บอกว่ามนัดูไม่
จริงใจ 
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นายประสิทธ์ิ โอสถานนท์ 
 ผู้ว่าราชการจังหวดักระบี่ อดีตรองผู้อ านวยการ ศอ.บต. ฝ่ายบริหาร และเคยด ารงต าแหน่ง 

ผู้อ านวยการกองนโยบายและแผน ศอ.บต. เมื่อปี 2542-2545  
…………………………………… 

 
กล่าววา่ ท่ีมาแนวคิดการเกิด พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตม้าจากค าสั่งต่างๆ 

ต่อไปน้ี คือ  
 ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี 206/2549 เร่ือง นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นท่ีจงัหวดั

ชายแดนภาคใต ้
 ค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี 207/2549 เร่ือง การบริหารราชการในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 2551 
 ร่าง พ.ร.บ.ศอ.บต. ท่ีไม่ผ่านการพิจารณาจากสภานิติบญัญติัแห่งชาติ และ ร่าง พ.ร.บ.

ส านกังานบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(สบ.ชต.) ของนายนิพนธ์ บุญญามณี 
 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยระบบบริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดั

ชายแดนภาคใต ้2551 
 มาถึงสมยัพรรคประชาธิปัตย ์แนวคิดการจดัตั้งองคก์ารอยา่ง ศอ.บต. เป็นองคก์ารถาวรก็
ไดถู้กน ามาปัดฝุ่ นอีกคร้ัง ท่ีจริงการบริหารราชการในการแกไ้ขปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใต้
นั้น ตอ้งแบ่งเป็นการต่อสู่ในแต่ละระดบั คือ  

 

           

ฝ่ายผู้ก่อเหตุรุนแรง / ก่อความไม่สงบ ฝ่ายรัฐ 

ระดับสมอง อุดมการณ์แบ่งแยกดินแดน โดยฝ่าย ผกร. 
อาจมีสภาองคก์ารน า DPP เป็นหน่วยต่อสู้ในระดบัสมอง
ผ่านค าสอนของโต๊ะครู/อุซตาซ ท่ีมีอุดมการณ์แบ่งแยก
ดินแดน 

ระดับสมอง มีนโยบายระดบัชาติ ยทุธศาสตร์ในการ
แกไ้ขปัญหา ควรเป็นหนา้ท่ี สภาความมัน่คงแห่งชาติ 
ในการก าหนดนโยบายในระดบัน้ี เป็นการต่อสู้ทาง
ยทุธศาสตร์ในระดบัสมอง 

ระดบักองก าลงั กองก าลงัฝ่าย ผกร. เช่น RKK  ระดับกองก าลัง ก าลงัทหารหลกั ก าลงัทหารพราน 
ต ารวจ อส. เป็นตน้ โดยมี กอ.รมน. ภาค 4 เป็นฝ่าย
อ านวยการหลกัในเร่ืองกองก าลงัในพ้ืนท่ี 

ระดับแนวร่วม เป็นสงครามแย่งชิงประชาชน ความ
พยายามใหป้ระชาชนเห็นใจฝ่าย ผกร. 

ระดับแนวร่วม เป็นการต่อสู้ทางการเมืองทางการ
เมือง แย่งชิงมวลชน เป็นหนา้ท่ีของ ศอ.บต. ในการ
ต่อสูร้ะดบัการเมือง 
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 เหตุผลในความพยายามแยก ศอ.บต.ให้เป็นอิสระจาก กอ.รมน. ก็เพื่อความมีอิสระใน
การบริหารงาน ซ่ึงตอนแรกตั้งนั้นการท างานมีความล าบาก เน่ืองจากรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ ให้เวลา
ในการจดัตั้งหน่วยงานหลงัมีค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีเพียง 60 วนั ซ่ึงคร้ังแรกมีขา้ราชการเพียง 3 
อตัรา คือ ผอ.ศอ.บต. รอง ผอ.ศอ.บต. และเลขานุการ ศอ.บต. ซ่ึงปัจจยัความส าเร็จในช่วงนั้นตอ้ง
อาศยัขา้ราชการเก่าๆท่ีเคยปฏิบติังาน ศอ.บต. มาแลว้ ประกอบกบัคนในพื้นท่ีมาช่วยกนัระดมสมอง 
จนไดเ้ป็นหน่วยงานท่ีสามารถตอบสนองภารกิจของรัฐบาลได ้งบประมาณท่ีไดรั้บในช่วงนั้นแค่
เพียง 500 – 600  ลา้นบาทซ่ึงน้อยเม่ือเทียบกบัภารกิจ ในปี 2550 ศอ.บต. ไดรั้บการจดัสรร
งบประมาณเพียง 663 ลา้นบาท จากงบแกปั้ญหาใตข้อง กอ.รมน. จ านวนทั้งหมด 6,900 ลา้นบาท 
ซ่ึงถือว่าน้อยเม่ือเทียบกับภารกิจงานด้านการพฒันาท่ีมีมาก และเบ้ืองหลังการได้งบประมาณ
จ านวน 663 ลา้น ก็ไดม้าจากการเจรจาต่อรองจากเดิมจะไดง้บประมาณจาก กอ.รมน. เพียงร้อยกวา่
ลา้นเท่านั้น ซ่ึง ศอ.บต. 
 ในยุคนั้นมีขอ้จ ากดัท่ีส าคญั คือ การตกอยู่ภายใตก้ารควบคุมของ กอ.รมน. เต็มรูปแบบ
ตามหลกัการท่ีฝ่ายกองทพัคิดข้ึนมาในลกัษณะ single command งานทุกอยา่งของ ศอ.บต. จึงตกอยู่
ภายใตโ้ครงสร้าง กอ.รมน. โดยเบ้ืองหลงัของการเจรจาของบประมาณจาก กอ.รมน. จากเดิมในปี 
2550 ไดรั้บการจดัสรร 168 ลา้น เป็น 663 ลา้นเน่ืองจากนายพระนาย สุวรรณรัฐ ไดเ้จรจากบัเสนาธิ
การทหารบก ในสมยันั้นวา่งบประมาณท่ีไดรั้บมีไม่เพียงพอในการปฏิบติังาน ตลอดจนมอบหมาย
ให้ผมในฐานะ รอง.ผอ.ศอ.บต. และนายณรงค ์วุน่ซ้ิว ผอ.กองกิจการพิเศษ ศอ.บต. ไปด าเนินการ
ตกลงกบั กอ.รมน. ในเร่ืองงบประมาณ โดยให้เหตุผลในการของบประมาณเพิ่มจาก กอ.รมน. ว่า 
งานด้านการเมือง การพัฒนา มีความส าคัญไม่น้อยไปกว่าภารกิจด้านการรักษาความสงบ 
(การทหาร) และตอนน้ี กอ.รมน. ก็เปรียบเหมือนแม่ท่ีมีลูก 2 คน คือ กอ.รมน.ภาค 4 / พตท. ซ่ึงดูแล
ดา้นการทหาร และ ศอ.บต. ซ่ึงดูแลงานดา้นการเมืองการพฒันา แต่สภาพปัจจุบนัดูเหมือนลูกคน
หน่ึงตวัอว้นพี แต่ลูกอีกคนหน่ึงขาลีบ ขณะท่ีความเป็นจริงงานทั้ง 2 ขา คือการทหารและการเมือง 
ตอ้งด าเนินควบคู่กนัอย่างมีสมดุล ถา้ให้งบประมาณแค่ร้อยกว่าลา้นก็ไม่สามารถท างานไดอ้ย่าง
เตม็ท่ีได ้เม่ือเทียบกบัภารกิจจ านวนมาก  
 อนัท่ีจริงเราพยายามให ้ศอ.บต. อยูก่บักระทรวงมหาดไทย เน่ืองจากเราเป็นมือไมท้  างาน
มาตลอด และสามารถประสานงานกบัฝ่ายปกครองไดเ้ป็นอยา่งดี แต่สุดทา้ยแลว้หน่วยงานอ่ืนเขา
ต่อตา้นกระทรวงมหาดไทย ก็เลยเป็นหน่วยงานข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี  
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นายสมเกยีรติ บุญชู 
ทีป่รึกษานายกรัฐมนตรี ฝ่ายข้าราชการประจ า 
และอดีตรองเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ 

เคยด ารงต าแหน่งผู้เช่ียวชาญเฉพาะด้านยุทธศาสตร์ความมั่นคง 
……………………………………. 

   ก่อนจะเล่าความเป็นมาของ ศอ.บต. ตอ้งเขา้ใจบทบาทของ สภาความมัน่คงแห่งชาติ 
หรือ สมช. ก่อน วา่เราท างานเป็นรูปแบบคณะกรรมการสภาความมัน่คงแห่งชาติ ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธาน พิจารณาเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงแห่งชาติตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมายสภาความมัน่คง
แห่งชาติ          และมีตวัส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติ มีภารกิจเก่ียวกบักิจการความมัน่คงของ
ประเทศโดยเป็นท่ีปรึกษา เสนอแนะนโยบาย มาตรการ และแนวทางปฏิบติัดา้นความมัน่คงของชาติ 
รวมทั้งอ านวยการ ประสานงานให้เป็นไปตามนโยบาย ตลอดจนจดัท าแผนเตรียมความพร้อมแห่งชาติ
ต่อสภาความมัน่คงแห่งชาติและคณะรัฐมนตรี เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของชาติ ป้องกันและแก้ไข
ปัญหาดา้นความมัน่คงในอนาคต  หน้าท่ีหลกัๆของ สมช. คือ การแก้ไขปัญหาในระดบันโยบาย ผ่าน
กลไกสภาความมัน่คงแห่งชาติ โดยมีส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ ซ่ึงเป็นขา้ราชการประจ าท างาน
สนบัสนุนสภาความมัน่คง 

   ปัญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เป็นปัญหาความมัน่คงตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบนั ในอดีตเราก็มีการออกนโยบายแกไ้ขปัญหา แต่ส่วนใหญ่จะเป็นเพียงนโยบายเฉพาะเร่ือง เช่น 
การปราบปรามโจรก่อการร้าย นโยบายการควบคุมคนท่ีไปศึกษาในประเทศอาหรับและอาจน าแนวคิด
สุดโต่งกลบัมา พอปี 2521 สมช. ก็มาปรับวิธีการท างาน มองว่าถา้เป็นนโยบายเฉพาะเร่ืองแบบน้ี การ
แกปั้ญหาจะไม่สัมพนัธ์กนั เราจึงไดอ้อกนโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ฉบบัแรกเม่ือปี 2521 ท่ีมีความครบคลุมทุกมิติท่ีเก่ียวกบัการแกปั้ญหา นโยบายน้ีมีขอ้หน่ึงก าหนดวา่ควร
มีหน่วยงานเฉพาะท่ีดูแลปัญหาเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เพื่อความเป็นเอกภาพ ดงันั้นจึงเป็นท่ีมา
ของ ศอ.บต. ในปี 2524 และข้ึนกบักระทรวงมหาดไทย นโยบายความมัน่คงแห่งชาติเก่ียวกบัจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ปี 2542 ถือว่าเป็นนโยบายความมัน่คงฉบบัท่ีไดรั้บความยอมรับมากท่ีสุด จนกระทัง่ 
พ.ต.ท.ทกัษิณ ตดัสินใจยุบ ศอ.บต. ปัญหามาเกิดจริงเม่ือปี 2547 และระหว่างปี 47-49 ไม่มีนโยบาย
เฉพาะเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต ้มีเพียง  กอ.สสส.จชต. ท่ีมีโครงสร้างการท างานคลา้ย  กอ.รมน. 
ผสมๆกับ ศอ.บต. แต่ ไม่อยากใช้ช่ือ ศอ.บต. เดิม สมช. ได้รับมอบหมายให้ท าหน้าท่ีประสานงาน
ระหว่างหน่วยงานต่างๆ ในระหว่างท่ียงัมีช่องว่างทางการบริหาร และใช้ท่ีประชุมสภาความมัน่คง
แห่งชาติเป็นเวทีในการตดัสินใจนโยบาย (ระยะสั้น) 
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 จุดเปล่ียนของนโยบายและการบริหารจริงๆ คือ ตอนรัฐประหาร จากนั้นไม่นานก็มีการ
ฟ้ืนอ านาจ กอ.รมน. ข้ึนมาใหม่ มีโยบายเสริมสร้างสันติสุข และ สมช. น้ีเองก็เป็นเวทีท่ีใชห้ารือในการ
ร้ือฟ้ืน ศอ.บต. เป็นการเร่งด่วน โดยให้ความเห็นเก่ียวกบักบัตั้ง ศอ.บต. กบั พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท ์
นายกรัฐมนตรี โดยต่อมาก็ออกเป็นค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรีเร่ืองการบริหารราชการในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ใช้กลไกภายใน สมช. เองดว้ยในการอ านวยการ ประสานงาน พล.อ.สุรยุทธ์ ท่านใช้เวที สมช. 
มาก และเป็นเพราะ เลขาธิการ สมช. สมัยนั้ น คือ พล.ท.ศิรพงศ์ บุญพฒัน์ ซ่ึงเคยเป็นเลขานุการ
กองทพับก สมยั พล.อ.สุรยุทธ์ เป็น ผบ.ทบ. ดว้ย ตอนแรกบทบาทของ กอ.รมน. จะมาเป็นหลกั แต่เวที
ประชุมของ สมช. ได้มีความเห็นว่ายงัไงก็ตอ้งมีหน่วยงานท่ีดูแลงานด้านการพฒันา ทหารเองแมจ้ะ
ท างานไดห้ลายอยา่ง แต่จะเช่ียวชาญดา้นปราบปรามมากกวา่ ประกอบกบัพฤติกรรมของเจา้หน้าท่ีดา้น
ความมัน่คงท่ีไม่เหมาะสมในอดีตท าให้คนในพื้นท่ีมองทหารในอีกแง่หน่ึง ขอย  ้าว่าปัญหาภาคใตไ้ม่ใช่
สงคราม แต่เป็นเร่ืองการขดัแยง้กนัทางความคิด  

 ปัจจยัต่างประเทศเองก็เป็นเร่ืองท่ีควรให้ความส าคญั เน่ืองจากผูน้ าขบวนการส่วนหน่ึงก็
อาศยัในต่างประเทศ อย่างมาเลเซียเองเขาเคย recruit คนไทยมุสลิม ไปท างานให้เขาในการท าสงคราม
คอมมิวนิสต ์จีน-มาลายา คนพวกน้ีจะไดรั้บการดูแลท่ีดีจากประเทศเพื่อนบา้นเพราะเขามีความเห็นใจใน
ระดบัหน่ึงในความเป็นมาลายูดว้ยกนั มาเลเซียเองก็อยากแสดงบทบาทในเวทีมุสลิมโลก ถา้มาร่วมมือ
กบัรัฐบาลไทยปราบปรามคนมุสลิมดว้ยกนั จะถูกโลกมุสลิมมองในภาพลบ องค์การ OIC เองมีความ
สนใจภาคใตข้องเราแต่เขาก็สนใจทั้ง 2 ดา้น คือ ทั้งการกระท าของรัฐและ ผกร. UN เองก็ยงัติดตาม
เร่ือยๆ ต่างประเทศอ่ืนๆก็เขา้มา แต่จะเขา้มาในรูปโครงการวิจยั โครงการพฒันาต่างๆ สรุปวา่ภาคใตเ้ป็น
ปัญหาภายในของเราเอง แต่จะตดัมิติต่างประเทศไปไม่ไดเ้ลย 
 พื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตย้งัจ  าเป็นตอ้งมีองค์การเฉพาะในพื้นท่ี ท าหน้าท่ีเช่ือมส่วน
ราชการด้วยกัน อย่าง ศอ.บต. ก็ช่วยเปิดพื้นท่ีทางการเมืองให้กับกลุ่มต่างๆได้รับความไว้วางใจ 
ประชาชนเขา้ถึงได ้ในเร่ืองละเอียดออกบางเร่ืองประชาชนยินดีเปิดใจกบั ศอ.บต. แมว้า่ทหารอาจจะจดั
เวทีการพดูคุย แต่ชาวบา้นบางทีเขาไม่พูดอะไรเพราะขาดความไวว้างใจ สมช. มีบทบาทในร่างกฎหมาย
ฉบบัใหม่ คือ พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เพราะก าหนดไวเ้ลยให้ สมช. เป็นคน
จดัท าและเสนอแนะนโยบายการบริหารพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้แต่วา่ตอ้งรับฟังความเห็นจากสภา
ท่ีปรึกษาการบริหารพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เราให้เกียรติเขาและช่วยเติมเต็มประเด็นท่ีราชการ
มองขา้ม แลว้น ามาเพิ่มเติมในนโยบาย เสร็จแลว้เอานโยบายการบริหารพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต้
กลบัไปคุยกบั ศอ.บต. อีกรอบ สุดทา้ยแลว้ก็เอามาเขา้สภาความมัน่คง แลว้ให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบ 
เพราะตอ้งการมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย 
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นายภาณุ อุทัยรัตน์ 
รองปลดักระทรวงมหาดไทย 

และอดีตเลขาธิการ ศอ.บต. (คนแรก) 
……………………………………….. 

 ที่มา ของ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานถาวรเกิดจากการท่ีรัฐบาลอภิสิทธ์ิ แถลงนโยบายและมี
นโยบายวา่ตอ้งมีกฎหมายในพื้นท่ี เน่ืองจากความแตกต่างในลกัษณะพื้นท่ี บทบาทหน่วยงานในพื้นท่ีทุก
อยา่งมีความชดัเจนมากข้ึน วา่หลายๆหน่วยตอ้งข้ึนตรงกบันายกรัฐมนตรี เพื่อเป็นการลดัขั้นตอนระบบ
ราชการ ปัญหาเดิม คือ ศอ.บต. ท่ีผ่านมาไม่มีกฎหมายรองรับ การด าเนินการหลายๆเร่ืองไม่สามารถ
กระท าได ้ไม่สามารถวางงบประมาณไดอ้ยา่งอิสระ ตอ้งอยูภ่ายใต ้กอ.รมน. กลายเป็นงานดา้นการทหาร 
ศอ.บต. เป็นส่วนหน่ึงของทหาร   

 พอมีกฎหมายการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไดผ้ลดี หน่วยงานมีความเต็ม
เม็ดเต็มหน่วยมากข้ึน เป็นหน่วยงานพลเรือน มีภาพลกัษณ์ท่ีดีในสายตาต่างประเทศดว้ยวา่พลเรือนเป็น
แกนน าในงานดา้นการพฒันา แต่หน่วยงานใหม่น้ีเหมือนกระทรวงๆหน่ึง แต่ก่อนสังกดักบัมหาดไทย 
ภาพมหาดไทยก็จะเป็นแกนหลักในงานด้านการพฒันาในพื้นท่ี ใกล้ชิดกับผูว้่าราชการจงัหวดั แต่ 
ศอ.บต. ในปัจจุบนัใหญ่ข้ึน งานพฒันาคงไม่สามารถผกูขาดกบัมหาดไทยไดอ้ยา่งเดียว และเรามีหวัหนา้
หน่วยเป็นซี 11 เท่าปลดักระทรวง ตอ้งแยกต่างหากข้ึนกบันายกฯโดยตรง แต่ส าคญั คือ เลขาธิการคน
แรกตอ้งเป็นคนมหาดไทยก่อนในช่วงเปล่ียนผา่น เพราะรู้จกัก านนั ผูใ้หญ่บา้นหมด พองานอยูต่วัต่อไป
เป็นคนกระทรวงไหนก็ได้ เพราะท่ีจิงมีกลไกกรรมการยุทธศาตร์ท่ีมีผู ้ว่าเป็นกรรมการอยู่แล้ว 
ประสานงานกนัได ้

 เลขาธิการตอ้งเอาคนดี และเอาคนท่ีมีพฤติกรรมไม่ดีออก ขา้ราชการน่ีจะเป็นอีกปัญหา
หน่ึงของจงัหวดัชายแดนภาคใตถ้า้มีพฤติกรรมไม่ดี แต่หวัใจการแกไ้ขปัญหาคือ เร่ืองการศึกษา ตอ้งให้
โอกาสทางการศึกษษ ให้เด็กขยนัเรียน แต่ไม่ควรไปลดมาตรฐานทางการศึกษาเพื่อรองรับเด็กในพื้นท่ี 
เด่ียวจะไม่ไดม้าตรฐาน การท างานสมยัก่อนอาจจะงายกว่าสมยัน้ี เน่ืองจากโจรอยู่ในป่า แต่เด๋ียวน้ีแอบ
แฝงเขา้มาในวงการการศึกษา มาอยูใ่นเมือง เราตอ้งแกปั้ญหาโดยยึดหลกั เขา้ใจเขา (เอาใจ) เขา้ถึง (สร้าง
พวก) และไปพฒันา วิธีคิดน่ีส าคญัมาก บางทีเราพลาดไปเอาคนในขบวนการไปฝึกอาวุธให้เขาในค่าย
ทหาร กลบัออกมารู้กลไก ช่องทางในค่ายทหารหมด แถมกองทพัยงัมีการมอบโล่ให้เยาวชนท่ีไปสมคัร
เกณฑท์หารหมด แต่ท่ีจริงท่ีไปเกณฑบ์างแห่ง คือ แนวร่วมผูก่้อเหตุทั้งหมด แต่เราตามไม่ทนัเขา แต่เราก็
จะมาท างานแบบนกัการเมืองเอาใจชาวบา้นอยา่งเดียวไม่ได ้เราตอ้งตามปัญหาให้ทนั ตอ้งตั้งค  าถามว่า
ท าไมเขาเอาหลกัศาสนามาชู ตอ้งหาค าตอบวา่ท าไมคนไปเนน้ทางศาสนามากกว่าเรียนโรงเรียนสามญั 
เวลาเราให้เงินสนบัสนุนโรงเรียรสอนศาสนาเอกชนบางแห่งเราก็ตอ้งระวงัวา่ความพิเศษท่ีเราให้ไปจะ
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ไปสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัอีกฝ่ังนึงได ้เราตอ้งคิดวา่มนัเป็นเร่ืองอุดมการณ์ในการแบ่งแยกดินแดนเป็น
หลกั มนัถึงตอ้งมีระบบการบริหารราชการท่ีเป็นพิเศษ เร่ืองการพฒันาตอ้งด าเนินการต่อไป กระบวนการ
บิดเบือนค าสอนทางศาสนา ใครจะเป็นเจา้ภาพในการปรับค าสอนให้ถูกตอ้ง บางคร้ังผูน้ าศาสนาบาง
กลุ่มไม่ช่วยเหลือรัฐ เน่ืองจากตนเองก็มีอุดมการณ์แบ่งแยกดินแดนเช่นเดียวกนั ถา้เราไดผู้น้  าศาสนาท่ีมี
ความจริงใจ ตอนน้ีก็มีแต่เขาอาจไม่กล้าช่วยเรามาก อย่างเร่ืองฆ่าคนต่างศาสนาไดบุ้ญ น่ีตอ้งมี grand 
อิหม่ามจากตะวนัออกกลางมาบอกแลว้วา่น่ีคือการบิดเบือน ตอนน้ีปัญหาส าคญั คือ ประชาชนหวาดกลวั 
เพราะเหตุร้ายรายวนั ฝ่ายปกครองท าอะไรไม่ไดม้าก เน่ืองจากงานความมัน่คงไปอยูก่บัทหารหมด ความ
รับผดิชอบนายอ าเภอกบั ผบ.พล ต่างกนัเยอะ นายอ าเภอ ภารกิจรอบดา้น มหาดไทยเรารู้จกัก านนั ผใูหญ่
บา้นดี ใครท าตวัไม่เหมาะเราเอาออก แมเ้ราอาจไม่มีก าลงัจะสู้โจร แต่เรารู้ว่าโจรคือใคร แต่ทุกวนัน้ี
มวลชนเองก็ไม่กลา้ส่งข่าวเพราะกลวั ท่ีทหารไปอยู่แลว้ตายเยอะ เพราะไม่ใช่คนในพื้นท่ี อยู่ในภาวะหู
หนวก ตาบอด ถา้ใชก้  าลงัประจ าถ่ินไดจ้ะมีประสิทธิภาพกวา่ 

  ชาวบ้านเองก็ยงัไม่ไวใ้จทหาร เปรียบได้กับหนูจะวางใจแมวได้แค่ไหน ความรู้สึก
ชาวบา้นเป็นแบบนั้นจริงๆ กฎหมาย ศอ.บต. ฉบบัใหม่ก็แยกงานดา้นการพฒันาและดา้นความมัน่คงให้
เห็นชดั ผมก็พยายามประชุมร่วมกนั มีความเห็นร่วมกนั บางคร้ังทหารก็อาจไม่สบายใจกบัการท างาน
ของ ศอ.บต. เลยตอ้งใช้ความสัมพนัธ์ส่วนตวัในการท างานช่วย เราตอ้งสร้างเครือข่าย เป็นช่องทางให้
ชาวบ้านเข้าถึง แต่ตัวแทนส่วนราชการต่างๆให้ความร่วมมือดี แต่ต้องให้ความส าคัญถึงเร่ือง
ความกา้วหน้าของบุคลากรในพื้นท่ีดว้ย ตอ้งดูแลเป็นพิเศษ พวกท่ีท างานในพื้นท่ีเส่ียงห่างไกล ตอ้งได้
ค่าตอบแทนท่ีมากกวา่พวกท่ีอยูต่วัเมืองตอ้งดูเป็น case อยา่งสงขลา สตูล ก็มีความจ าเป็นตอ้งรวมไวใ้น
ค านิยามของจังหวดัชายแดนภาคใต้ เน่ืองจากเป็นพื้นท่ีพฒันาร่วม คนชอบไปกังวลถึงเร่ืองสิทธิ
ประโยชน์ท่ีสงขลา สตูล จะมาไดเ้ท่ากนั ซ่ึงท่ีจริงเป็นเร่ืองรายละเอียดท่ีเราก าหนดได ้ เร่ืองสภาท่ีปรึกษา
การบริหารพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ในปัจจุบนัก็มีการแย่งกันเป็น เราต้องมาดูว่าจะอยู่ร่วมกัน
อยา่งไร ความรู้สึกเป็นเพื่อนกนันั้นส าคญัสร้างความไวใ้จในการท างานร่วมกนั 
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นายเจะอามิง โต๊ะตาหยง 
ส.ส. นราธิวาส พรรคประชาธิปัตย์ 

และอดีตประธานกรรมาธิการความมั่นคงแห่งรัฐ สภาผู้แทนราษฎร 
……………………………………….. 

 ทีม่าของ พ.ร.บ. การบริหารราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้  เกิดจากการแกไ้ขปัญหาท่ีไม่
มีวนัจบ งบประมาณไปลงกบัเร่ืองบุคลากรหมด ไม่ไปลงงานด้านการพฒันา มีกระแสต่อตา้นการใช ้
พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 2548 สมยัคุณทกัษิณ คนไม่พอใจอ านาจรัฐ แต่ก่อน 
ศอ.บต.        ใช้งานได้ แต่พอยุบไปขาดตอน ตอนน้ีกลายเป็นยกัษ์ไม่มีกระบองอ านาจอยู่ในมือทหาร
หมด การแกไ้ขปัญหาตอ้งเปล่ียนความคิด ไม่ใช่แค่จะมุ่งควบคุมพื้นท่ี ในความเป็นจริงถา้จะแกไ้ขไป
ในทางท่ีดีข้ึน ไปดูงบพฒันาก่อนวา่ตอนน้ีไปอยูท่ี่ กอ.รมน. หมด บางคร้ังให้มัง่ไม่ให้มัง่ ดงันั้นจึงมาคิด
วา่เราควรใหอ้ านาจ ศอ.บต.    สมยัท่านชวนเหตุเกิดเพียง 18 คร้ังต่อปี คนร่วมมือกนัแกไ้ขปัญหา ตอนน้ี
คนไม่ร่วมมือ มวลชนก็ไม่ใช่คนของรัฐ ดงันั้นตอ้งสร้างมวลชน เน้นงานมวลชนให้มาก และไม่สร้าง
เง่ือนไขเพิ่มเติม 

 การแกไ้ขปัญหาตอ้งยอมรับวา่ยาก มีหลายปมปัญหาตอ้งศึกษาให้ถ่องแท ้ถา้งบประมาณ
พร้อมแต่กลไกรัฐอ่อนแอก็แกไ้ม่ไดเ้หมือนเดิม แกปั้ญหาดว้ยการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรม ไม่
ละเมิดสิทธิ การเมืองตอ้งน าการทหาร ทั้งหมดน้ีจะผา่นกลไกการท างานของ ศอ.บต. ท่ีเน้นงานพฒันา
และอ านวยความเป็นธรรม เช่น ให้อ านาจเลขาธิการ ยา้ยเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสม ศอ.บต. 
ตอ้งเป็นท่ีพึ่งประชาชน เดิมกลไกรัฐขาดการบูรณาการ ตอนหลงัให้เป็นพื้นท่ีพิเศษ แต่มีคนมาบอกว่า
เป็นโจรกระจอก โจรธรรมดา เลยกลบัไปใชท้างปกติเหมือนส่วนอ่ืนของประเทศ ปัญหาเลยเกิด เกิดจาก
การก าหนดนโยบายท่ีผิดพลาด ความผิดพลาดมนัส่งสัญญาณตั้งแต่ปลายปี 2544 ท่ีรัฐบาลขาดแนว
ทางการแกปั้ญหาท่ีชดัเจน นโยบายตอ้งให้ความส าคญักบัเร่ืองความเป็นธรรม อตัลกัษณ์ ถา้ประชาชน
ตอ้งการอะไรตอ้งให้ได้เลยแกไ้ขไดเ้ลย  กฎหมาย ศอ.บต. ท่ีจริงแลว้ คือ เป็นกฎหมายปกครองพิเศษ
รูปแบบหน่ึงแต่ใช้ช่ือกลางๆ แต่ตอ้งมีขา้ราชการท่ีมีประสิทธิภาพเพื่อบงัคบัใช้กฎหมาย ซ่ึงการจดัตั้ง 
ศอ.บต. ตามกฎหมายการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ี้ฝ่ายการเมืองให้ความส าคญัมากท่ีสุด
ในการผลกัดนัใหเ้กิด ซ่ึงในชั้นกรรมาธิการนั้นไดน้ าร่างของ ครม. เป็นหลกัในการพิจารณาซ่ึงเป็นร่างท่ี
ผ่านความเห็นจากประชาชนแล้ว แต่อุปสรรคในการพิจารณา คือ การท่ีร่างกฎหมายใช้เวลาในการ
พิจารณานาน เน่ืองจากมีการอภิปรายให้ความเห็นอย่างหลากหลาย  ตอนน้ีมี ศอ.บต. การท างานมี
ประสิทธิภาพ รวดเร็วมากข้ึน คนยงัไม่กลา้อยูก่บัทหาร ต ารวจ เน่ืองจากไม่มัน่ใจในความปลอดภยั 
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พลโท จ าลอง คุณสงค์ 
ผู้ทรงคุณวุฒิกองทพัภาคที ่4 

……………………………………….. 
 
  ความมีเอกภาพทางความคิดของฝ่ายรัฐบาลและระหวา่งส่วนราชการเป็นส่ิงท่ีส าคญั ฝ่าย

ตรงขา้มนั้นมีหลากหายกลุ่มจริง แต่มีจุดมุ่งหมายร่วมกนั คือการต่อตา้นอ านาจรัฐ และฝ่ายตรงขา้มมี
เอกภาพทางความคิดฝ่ายราชการกนัเองตอ้งมาสร้างความเขา้ใจร่วมก ัประชาชนนั้นไม่เห็นดว้ยกบัการ
ก่อเหตุรุนแรงท่ีจริงประเด็การแกไ้ขปัญหาไม่ไดอ้ยูท่ี่การจดัองคก์าร เพราะต่างคนต่างเป็นใหญ่ ไม่ฟังกนั 
แมว้า่จะมีการจดัองคก์ารท่ีชดัเจน แต่เวลาท างานจริงก็จะสนใจเพียงใครเป็นผูใ้ห้คุณให้โทษ เม่ือก่อนแม่
ทพัภาคท่ี 4 มีอ านาจเด็ดขาด โดยเฉพาะสมยัสงคราต่อตา้นคอมมิวนิสต ์และนายกรัฐมนตรีมาจากทหาร
ดว้ยกนั 

  ทหารกบัทหาร มนัถึงกนั เอกภาพทางความคิดเกิดไดม้ากกว่าปัจจุบนั เน่ืองจากตอนน้ี
ทุกหน่วยงานมีความเขม้แข็ง ถ้าให้ฟังแม่ทพัคนเดียวเป็นไปไดย้ากในทางปฏิบติั เราตอ้หาเป้าหมาย
ร่วมกนั แบ่งงานไปรับผิดชอบแต่ละดา้นอยา่งจริงจงั เอกภาพทางความคิดเป็นเร่ืองท่ีส าคญั ถา้แบ่งงาน
ท าเป็นระบบน่าจะแกไ้ขปัญหาได ้และตอ้งฟังความเห็นประชาชนประกอบ และถา้เราไปยา้ยทหาร คนท่ี
ชาวบา้นรัก ชาวบา้นเสียขวญั ตอ้งเร่ิมนบัหน่ึงใหม่ ยุทธศาสตร์ของเราไม่ชดัเจน ปรับยุทธศาสตร์ใหม่
ตลอด แบบองคก์ารท่ียงัแต่งตวัไม่เสร็จ องคก์ารท่ีมีอยูต่อ้งตราเป็นกฎหมายไม่งั้นไม่จบ ถา้ทุกคนท างาน
ยดึประชาชนเป็นหลกั จะรู้วา่ตนเองมีหนา้ท่ีอะไร คือ ทุกฝ่ายตอ้งมีจิตวญิญาณในการแกไ้ขปัญหา 
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ภาคผนวก ข  
 พระราชบญัญติั 

การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

พ.ศ. ๒๕๕๓ 
    

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี ๓ ธนัวาคม พ.ศ. ๒๕๕๓ 

เป็นปีท่ี ๖๕ ในรัชกาลปัจจุบนั  

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรด
เกลา้ฯ ใหป้ระกาศวา่ 

โดยท่ีเป็นการสมควรมีกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 

พระราชบญัญติัน้ีมีบทบญัญติับางประการเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกบัมาตรา ๓๑ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บญัญติัให้
กระท าไดโ้ดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบญัญติัข้ึนไวโ้ดยค าแนะน าและ
ยนิยอมของรัฐสภา ดงัต่อไปน้ี 

มาตรา ๑  พระราชบญัญติัน้ีเรียกว่า “พระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้พ.ศ. ๒๕๕๓” 

 

มาตรา ๒1[๑]  พระราชบญัญติัน้ีให้ใช้บงัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราช
กิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป 

 

มาตรา ๓  ในพระราชบญัญติัน้ี 

“จงัหวดัชายแดนภาคใต”้ หมายความวา่ จงัหวดันราธิวาส จงัหวดัปัตตานี จงัหวดั
ยะลา จงัหวดัสตูล และจงัหวดัสงขลา 

“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 

                                                           
1[๑] ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๒๗/ตอนท่ี ๘๐ ก/หนา้ ๑/๒๙ ธนัวาคม ๒๕๕๓ 
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“เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” หมายความวา่ ขา้ราชการ พนกังาน และลูกจา้งของหน่วยงาน
ของรัฐ 

“ฝ่ายพลเรือน” หมายความวา่ หน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ฝ่ายทหาร ฝ่ายอยัการ หรือ
ฝ่ายตุลาการ และเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงไม่ใช่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายทหาร ฝ่ายอยัการ หรือฝ่ายตุลาการ 

“เลขาธิการ” หมายความว่า เลขาธิการศูนย์อ านวยการบริหารจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้

  

มาตรา ๔  ให้ส านักงานสภาความมัน่คงแห่ง ชาติจดัท านโยบายการบริหารและ
การพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้สนอต่อสภาความมัน่ คงแห่งชาติและคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา
ใหค้วามเห็นชอบ 

นโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้คณะรัฐมนตรีให้ความ
เห็นชอบตามวรรคหน่ึงแลว้ ใหค้ณะรัฐมนตรีน าเสนอต่อรัฐสภาเพื่อทราบ แลว้ให้หน่วยงานของรัฐ
ใชเ้ป็นกรอบแนวทางในการปฏิบติัอยา่งเป็นระบบและต่อเน่ือง 

ให้ สภาความมัน่คงแห่งชาติเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาทบทวนและ
ปรับปรุง นโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตทุ้กรอบระยะเวลาสามปีหรือใน 
กรณีท่ีมีความจ าเป็นคณะรัฐมนตรีจะก าหนดระยะเวลาใหเ้ร็วกวา่นั้นก็ได ้

นโยบาย การบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามวรรคหน่ึง อย่าง
นอ้ยตอ้งมีสาระส าคญัครอบคลุมทั้งดา้นการพฒันาและดา้นความมัน่คงและ เพื่อให้ไดน้โยบายท่ีมา
จากความตอ้งการและสอดคลอ้งกบัวิถีชีวิตของประชาชน ศาสนา วฒันธรรม อตัลกัษณ์ ชาติพนัธ์ุ 
และประวติัศาสตร์ทอ้งถ่ินในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในการ
จดัท านโยบายตามวรรคหน่ึง และการทบทวนและปรับปรุงตามวรรคสาม ตอ้งน าความคิดเห็นของ
ประชาชนทุกภาคส่วนไปใชใ้นการจดัท า การทบทวนและปรับปรุงดว้ย 

นโยบาย การบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามวรรคส่ี ท่ีส านกังาน
สภาความมัน่คงแห่งชาติจดัท าหรือปรับปรุง ตอ้งให้สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดั
ชายแดนภาคใตพ้ิจารณาให้ความ เห็นและสภาความมัน่คงแห่งชาติตอ้งน าความเห็นดงักล่าวมา
ประกอบการพิจารณาจดั ท าหรือปรับปรุงดว้ย 

  

มาตรา ๕  ให้กองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัรปรับปรุงแผน
และแนวทางในการปฏิบติังานและด าเนินการท่ีจดัท าข้ึนตามมาตรา ๗ (๒) และแผนการด าเนินการ
ตามมาตรา ๑๖ (๒) แห่งพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. ๒๕๕๑ 



199 

เฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้ห้สอดคลอ้งกบันโยบายการบริหารและการพฒันา
ตามมาตรา ๔ 

  

มาตรา ๖  ให้มีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
เรียกโดยยอ่วา่ “กพต.” ประกอบ ดว้ย นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน รองนายกรัฐมนตรีคนหน่ึงซ่ึง
นายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นรองประธาน รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรีคนหน่ึงซ่ึง
นายกรัฐมนตรีมอบหมาย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
แรงงาน รัฐมนตรีวา่การกระทรวงวฒันธรรม รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงสาธารณสุข  รัฐมนตรีว่ าการกระทรวง อุตสาหกรรม  รัฐมนตรี ช่วยว่าการ
กระทรวงมหาดไทยคนหน่ึง ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ 
ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ เลขาธิการกองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร ผูว้า่
ราชการจงัหวดัในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ประธานสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้และผูแ้ทนภาคประชาชนในจงัหวดัชายแดนภาคใตจ้งัหวดัละหน่ึงคน ซ่ึงไดรั้บการ
คดัเลือกโดยสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาค ใต ้เป็นกรรมการ 

ผูแ้ทนภาคประชาชนในจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามวรรคหน่ึง ตอ้งมีคุณสมบติั
และไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา ๒๐ มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสามปี และให้ด ารง
ต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว 

ใหเ้ลขาธิการเป็นกรรมการและเลขานุการ และรองเลขาธิการคนหน่ึงซ่ึงเลขาธิการ
มอบหมายเป็นกรรมการและผูช่้วยเลขานุการ 

  

มาตรา ๗  ให ้กพต. มีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(๑) พิจารณาใหค้วามเห็นชอบยุทธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้ 
ศอ.บต. เสนอ 

(๒) พิจารณาให้ความเห็นชอบแผนงาน โครงการ และการจดัตั้งงบประมาณเพื่อ
สนบัสนุนการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
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(๓) พิจารณาให้ความเห็นชอบในการก าหนดเขตพฒันาพิเศษและกรอบแนว
ทางการบริหารและการพฒันาเขตพฒันาพิเศษท่ี ศอ.บต. เสนอ 

(๔) พิจารณาเสนอแนะหน่วยงานของรัฐให้จัดท าแผนพฒันา แผนงาน และ
โครงการพร้อมดว้ยงบประมาณในเขตจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

(๕) ก ากับ เร่งรัด ติดตาม แก้ไขกฎระเบียบ และลดขั้นตอนการปฏิบัติต่าง ๆ 
เพื่อใหก้ารพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

(๖) เสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหาและอุปสรรคในเขตจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ต่อคณะรัฐมนตรี 

(๗) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานเพื่อช่วยเหลือหรือปฏิบติังานไดต้าม
ความเหมาะสม 

(๘) ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ กพต. หรือ
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 

การประชุมของ กพต. คณะอนุกรรมการ และคณะท างาน ใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ี 
กพต. ก าหนด 

  

มาตรา ๘  ให้มีศูนย์อ  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต้ เรียกโดยย่อว่า 
“ศอ.บต.” เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะท่ีไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล และอยู่ในบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี มีอ านาจหน้าท่ีปฏิบัติการตาม
พระราชบญัญติัน้ีในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

การบริหารราชการของ ศอ.บต. ถา้มิไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนในพระราชบญัญติัน้ี
หรือคณะรัฐมนตรีมิไดก้ าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ใหป้ฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดินและกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

  

มาตรา ๙  ให ้ศอ.บต. มีอ านาจหนา้ท่ีในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ดงัต่อไปน้ี 

(๑) จดัท ายุทธศาสตร์ด้านการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต้ให้สอดคล้องกับ
นโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยให้สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการ
พฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตพ้ิจารณาใหค้วามเห็นก่อนเสนอ กพต. ใหค้วามเห็นชอบ 

(๒) จดัท าแผนปฏิบติัการท่ีจะด าเนินการในจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้ห้เป็นไปตาม
ยทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
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(๓) เสนอแนะและบูรณาการ แผนงาน และโครงการในด้านการพฒันาของ
กระทรวง ทบวง กรมและหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ท่ีด าเนินการในจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้ห้เป็นไป
ตามแผนปฏิบติัการตาม (๒) 

(๔) ด าเนินการตามแผนงานและโครงการต่อเน่ืองจากแผนงานและโครงการท่ี
หน่วยงานของรัฐไม่อาจด าเนินการต่อไปได ้ซ่ึงหากไม่ด าเนินการจะส่งผลเสียต่อการแกไ้ขปัญหา
ตามยทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

(๕) ก ากับ เร่งรัด และติดตามการปฏิบติัของหน่วยงานของรัฐฝ่ายพลเรือนให้
เป็นไปตามแผนปฏิบติัการตาม (๒) 

(๖) คุม้ครองสิทธิเสรีภาพและอ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน โดยการรับ
เร่ืองราวร้องทุกขใ์หค้วามช่วยเหลือ และประสานการปฏิบติักบัหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้ง
ตรวจสอบและแกไ้ขปัญหาพฤติกรรมท่ีไม่เหมาะสมของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

(๗) ให้ความช่วยเหลือเยียวยาผูไ้ดรั้บความเสียหายและผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจาก
การ กระท าของเจ้าหน้าท่ีของรัฐอนัสืบเน่ืองมาจากเหตุการณ์ความไม่สงบในจงัหวดั ชายแดน
ภาคใตต้ามระเบียบท่ี กพต. ก าหนด  ทั้งน้ี ไม่ตดัสิทธิประโยชน์ท่ีผูน้ั้นไดรั้บตามกฎหมายอ่ืน 

(๘) เสนอแนะมาตรการสร้างขวญัและก าลงัใจส าหรับเจา้หนา้ท่ีของรัฐในจงัหวดั
ชายแดนภาคใตต่้อคณะรัฐมนตรี 

(๙) เสนอแนะหรือแนะน าต่อหน่วยงานของรัฐเก่ียวกบัลกัษณะอนัพึงประสงคข์อง
เจา้ หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงจะสั่งให้ไปปฏิบติัหนา้ท่ีในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้รวมทั้งด าเนินการให้มีการ
พฒันาเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนซ่ึงปฏิบติั หนา้ท่ีในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และบูรณาการการ
ปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐฝ่ายพลเรือนเพื่อให้ปฏิบติั งานได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
สอดคลอ้งกบัสภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และวถีิชีวติของประชาชน 

(๑๐) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกภาคส่วนในการแก้ไขปัญหาใน
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้

(๑๑) ส่งเสริม สนับสนุน อ านวยความสะดวกและแก้ไขปัญหาแก่คนไทยใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้เดินทางไปประกอบพิธีฮจัญ ์ณ ราชอาณาจกัรซาอุดีอาระเบีย 

(๑๒) ส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัการการศึกษาในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
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(๑๓) ประชาสัมพนัธ์นโยบาย และการด าเนินงานของ ศอ.บต. และรัฐบาล รวมทั้ง
เผยแพร่ศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน เพื่อสร้างความเขา้ใจอนัดีแก่คนไทยทั้งใน
และต่างประเทศ 

(๑๔) ร่วมมือกบัส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งในการเสริมสร้างความสัมพนัธ์ ความ
เขา้ใจอนัดีและประสานงานในโครงการ ความร่วมมือ ความช่วยเหลือ และการแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใตก้บัต่างประเทศ  ทั้งน้ี ภายใตก้รอบนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี 
รวมทั้งแนวทางหรือนโยบายท่ีกระทรวงการต่างประเทศไดก้ าหนดไว ้

(๑๕) ส่งเสริมแนวคิดดา้นพหุวฒันธรรมในฐานะท่ีเป็นส่วนส าคญัของวฒันธรรม
แห่งชาติ รวมถึงการลดการผกูขาดทางวฒันธรรมหรือการขจดัการเลือกปฏิบติัทางวฒันธรรมโดย 
ไม่เป็นธรรมต่อบุคคล  ทั้งน้ี เท่าท่ีไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 

(๑๖) ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ ศอ.บต. หรือ
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 

ในการด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีตามวรรคหน่ึง ศอ.บต. อาจวางระเบียบเพื่อเป็น
แนวทางการปฏิบติังานร่วมกนัระหวา่ง ศอ.บต. กบัหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งได ้

ยทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้าม (๑) ใหใ้ชไ้ดเ้ป็นเวลาสามปี 

แผนปฏิบติัการตาม (๒) เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว ให้หน่วยงาน
ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งจดัท าแผนงานและโครงการ และให้ส านักงบประมาณจดัสรรงบประมาณให้
เป็นไปตามแผนปฏิบติัการนั้น 

ในการจดัท าแผนปฏิบติัการตาม (๒) ให้ ศอ.บต. หารือกบัหัวหน้าหน่วยงานท่ี
ก ากบัดูแลยทุธศาสตร์ดา้นความมัน่คงดว้ย เพื่อให้แผนปฏิบติัการดงักล่าวสอดคลอ้งกบัแผนปฏิบติั
การดา้นความมัน่คงตามกฎหมายวา่ดว้ยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 

  

มาตรา ๑๐  ในกรณีจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการ แก้ไขปัญหาในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ศอ.บต. โดยความเห็นชอบของ กพต. อาจก าหนดให้เขตพื้นท่ีใดในจงัหวดัชายแดนภาคใต้
เป็นเขตพฒันาพิเศษเฉพาะกิจและ ก าหนดกรอบแนวทางการบริหารและการพฒันาในเขตพื้นท่ีนั้น
ได ้
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กรอบแนวทางการบริหารและการพัฒนาตามวรรคหน่ึง อย่างน้อยต้องมี
สาระส าคญัครอบคลุมในดา้นการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ศาสนา วฒันธรรม การศึกษา สาธารณสุข 
ทรัพยากร เทคโนโลย ีการต่างประเทศ การปฏิบติัการเชิงจิตวิทยา การบริหารจดัการ และดา้นอ่ืน ๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแกไ้ขปัญหาในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ ทั้งน้ี ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อนโยบายตาม
มาตรา ๔ และยทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาท่ี กพต. ใหค้วามเห็นชอบแลว้ 

เม่ือ กพต. ให้ความเห็นชอบกรอบแนวทางการบริหารและการพฒันาตามวรรค
หน่ึงแล้วให้หน่วยงาน ของรัฐใช้เป็นแนวทางในการจัดท าค าเสนอขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีและให ้ด าเนินการในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งโดยไม่ชกัชา้ 

  

มาตรา ๑๑  ให้ ศอ.บต. จดัท าสรุปสถานการณ์ ปัญหา และอุปสรรคในการแกไ้ข
ปัญหาในจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้สนอต่อคณะรัฐมนตรีทุกหน่ึงปี และให้คณะรัฐมนตรีเสนอรัฐสภา
เพื่อทราบ 

  

มาตรา ๑๒  ในกรณีท่ีขอ้เทจ็จริงปรากฏแก่ เลขาธิการหรือโดยการเสนอของสภาท่ี
ปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดน ภาคใตว้่าเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนผูใ้ดมี
พฤติกรรมไม่เหมาะสมจนเป็นเหตุ ให้เกิดความเดือดร้อนหรือไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนหรือความ
ไม่สงบในจงัหวดัชาย แดนภาคใต ้หรือกระท าการอนัอาจเป็นภยัต่อความมัน่คงของรัฐหรือความ
สงบเรียบร้อยหรือสวสั ดิภาพของประชาชน ให้เลขาธิการมีอ านาจสั่งให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นออก
จากพื้นท่ีจงัหวดั ชายแดนภาคใต ้และให้แจง้หน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐผูน้ั้นสังกดัทราบ
พร้อมดว้ย เหตุผล 

เจา้ หน้าท่ีของรัฐซ่ึงไดรั้บค าสั่งให้ออกจากพื้นท่ีตามวรรคหน่ึง ให้ไปรายงานตวั
ยงัหน่วยงานของรัฐท่ีตนสังกดัภายในระยะเวลาท่ีก าหนด แต่ตอ้งไม่เกินเจ็ดวนันบัแต่วนัท่ีรับทราบ
ค าสั่ง ในการน้ีใหห้น่วยงานของรัฐเจา้สังกดัดงักล่าวด าเนินการออกค าสั่งให้เจา้ หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้น
พน้จากต าแหน่งหนา้ท่ีหรือพน้จากการปฏิบติัหนา้ท่ีใน จงัหวดัชายแดนภาคใตโ้ดยเร็ว และในกรณี
ท่ีมีมูลความผิดทางวินยัให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุของ เจา้หน้าท่ีของรัฐผูน้ั้นพิจารณา
ด าเนินการตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้นต่อไป และเม่ือด าเนินการไดผ้ลประการใดแลว้ ให้แจง้ให้
เลขาธิการทราบภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีไดมี้ค าสั่งลงโทษทาง วินยัหรือวนัท่ีไดมี้ค าวินิจฉยัว่า
ไม่มีความผดิทางวนิยั 

เจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงได้รับค าสั่งให้ออกจากพื้นท่ีตามวรรคหน่ึง มีสิทธิอุทธรณ์
ค าสั่งของเลขาธิการต่อนายกรัฐมนตรี ซ่ึงตอ้งกระท าภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีรับทราบค าสั่ง 
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การ สั่งให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐออกจากพื้นท่ีและการกลบัเขา้มาด ารงต าแหน่งหน้าท่ี 
หรือปฏิบติัหนา้ท่ีในจงัหวดัชายแดนภาคใตข้องเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ 
เง่ือนไขและระยะเวลา ท่ี กพต. ประกาศก าหนด 

ใน กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงไม่ใช่เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนหรือซ่ึง เป็น
ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูใ้ดมีพฤติกรรมหรือกระท าการตามวรรค หน่ึง ให้เลขาธิการ
ส่งรายงานและเอกสารท่ีมีอยูพ่ร้อมทั้งความเห็นไปยงัผูมี้อ  านาจ สั่งบรรจุและแต่งตั้งของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐผูน้ั้นหรือผูท่ี้มีอ านาจหนา้ท่ี ก ากบัดูแล แลว้แต่กรณี เพื่อพิจารณาด าเนินการตามกฎหมายวา่
ดว้ยการนั้นภายในสามวนันบัแต่วนัท่ีได ้รับรายงาน 

  

มาตรา ๑๓  ในกรณีท่ีผูเ้สียหาย ผูต้อ้งหา สามี ภริยา ผูบุ้พการี ผูสื้บสันดานหรือ
ญาติสนิทของบุคคลดังกล่าวร้องเรียนว่า ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการสอบสวนคดีอาญา 
เลขาธิการอาจใหพ้นกังานสอบสวนหรือหวัหนา้พนกังานสอบสวนผูรั้บผดิชอบมาช้ีแจง หากเห็นวา่
ผูต้อ้งหาหรือผูเ้สียหายไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการสอบสวนคดีอาญาจริง ให้เลขาธิการแจง้
หวัหนา้ของพนกังานสอบสวนนั้นพิจารณาด าเนินการใหเ้กิดความเป็นธรรมต่อไป 

  

มาตรา ๑๔  ให้มีเลขาธิการศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้มีฐานะ
เทียบเท่าปลัดกระทรวง รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีของ ศอ.บต. และเป็นผูบ้ ังคับบัญชา
ขา้ราชการ พนกังานและลูกจา้งซ่ึงปฏิบติังานใน ศอ.บต. ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยจะให้มีรอง
เลขาธิการตามจ านวนท่ีนายกรัฐมนตรีก าหนดเป็นผู ้ช่วยสั่งและปฏิบัติงานตามท่ีเลขาธิการ
มอบหมายก็ได ้

ใหเ้ลขาธิการและรองเลขาธิการเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั 

ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผูน้ าความกราบบงัคมทูลเพื่อโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งเลขาธิการ
และรองเลขาธิการ และใหเ้ลขาธิการและรองเลขาธิการพน้จากต าแหน่ง 

  

มาตรา ๑๕  ใหเ้ลขาธิการมีอ านาจอนุมติัให้ เล่ือนเงินเดือนประจ าปีเป็นกรณีพิเศษ
ส าหรับเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือน ซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้นอกเหนือจากการ
อนุมติัของผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีของรัฐดงักล่าว ตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีคณะรัฐมนตรี
ก าหนด 
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มาตรา ๑๖  ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งเลขาธิการ หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ี
ได้ให้รองเลขาธิการเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถ้ามีรองเลขาธิการหลายคน ให้รองเลขาธิการท่ี
เลขาธิการมอบหมายเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถ้าเลขาธิการมิได้มอบหมายให้รองเลขาธิการผูใ้ด
รักษาราชการแทนใหร้องเลขาธิการท่ีมีอาวโุสสูงสุดเป็นผูรั้กษาราชการแทน 

ในกรณีท่ีไม่มีผูรั้กษาราชการแทนตามความในวรรคหน่ึง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติั
หน้าท่ีได้ให้นายกรัฐมนตรีแต่งตั้งขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่ารองปลดักระทรวงเป็น
ผูรั้กษาราชการแทน 

  

มาตรา ๑๗  ศอ.บต. โดยความเห็นชอบของนายกรัฐมนตรีมีอ านาจจดัแบ่งส่วน
งานภายใน ศอ.บต. และก าหนดอ านาจหน้าท่ีของส่วนงานดังกล่าว  ทั้ งน้ี โดยค านึงถึงความ
คล่องตวัและความเหมาะสมกบัภารกิจของ ศอ.บต. เป็นส าคญั โดยท าเป็นประกาศของ ศอ.บต. 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

ให้ หน่วยงานของรัฐฝ่ายพลเรือนจดัส่งเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนไปปฏิบติั 
หนา้ท่ีในหน่วยงานภายในตามวรรคหน่ึงตามจ านวนท่ีเลขาธิการร้องขอโดยเร็ว และให้องคก์รกลาง
บริหารงานบุคคลหรือองค์กรอ่ืนท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเช่นเดียว กันของหน่วยงานของรัฐนั้นจดัให้
หน่วยงานของรัฐท่ีจดัส่งเจ้าหน้าท่ีของรัฐไป ปฏิบติัหน้าท่ีในหน่วยงานภายในของ ศอ.บต. มี
อตัราก าลงัทดแทนเท่าจ านวนอตัราก าลงัท่ีจดัส่งไป 

  

มาตรา ๑๘  เพื่อประโยชน์แห่งความคล่องตวัและประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง ปลดัทบวง อธิบดีหรือ
หวัหนา้ส่วนราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งเทียบเท่า จะมอบอ านาจใหเ้ลขาธิการเป็นผูป้ฏิบติัราชการแทน
ก็ได ้ตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 

เลขาธิการจะมอบอ านาจของตนและอ านาจท่ีเลขาธิการไดรั้บมอบตามวรรคหน่ึง
ใหแ้ก่รองเลขาธิการหรือผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนก็ได ้ตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 

คณะรัฐมนตรีจะก าหนดให้ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง ปลดัทบวง 
อธิบดี หรือหวัหนา้ส่วนราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งเทียบเท่าอธิบดีข้ึนไป ตอ้งมอบอ านาจเร่ืองใดเร่ือง
หน่ึงตามท่ีก าหนดใหเ้ลขาธิการ เพื่อปฏิบติัการในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตก้็ได ้
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มาตรา ๑๙  ให้มีสภาท่ีปรึกษาการบริหารและ การพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
ประกอบด้วยสมาชิกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้น จงัหวดั
ชายแดนภาคใตซ่ึ้งเป็นผูท้รงคุณวฒิุท่ีนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งจ  านวนไม่ เกินส่ีสิบเกา้คน ดงัต่อไปน้ี 

(๑) ผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดัละหน่ึงคน 

(๒) ผูแ้ทนก านนัและผูใ้หญ่บา้นจงัหวดัละหน่ึงคน 

(๓) ผูแ้ทนกรรมการอิสลามประจ าจงัหวดัและอิหม่ามประจ ามสัยิดจงัหวดัละหน่ึง
คน ผูแ้ทนเจา้อาวาสในพระพุทธศาสนาจงัหวดัละหน่ึงคน และผูแ้ทนศาสนาอ่ืนจ านวนหน่ึงคน 

(๔) ผูแ้ทนผูซ่ึ้งมีความรู้ความเขา้ใจในการพฒันาสังคม ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน หรือวิถี
ชีวติของประชาชนในพื้นท่ีจงัหวดัละหน่ึงคน 

(๕) ผูแ้ทนผูส้อนและบุคลากรทางการศึกษาตามกฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติ
จงัหวดัละหน่ึงคน ผูแ้ทนสถาบนัศึกษาปอเนาะตามระเบียบกระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยสถาบนั
ศึกษาปอเนาะจ านวนหน่ึงคน และผูแ้ทนโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาจ านวนหน่ึงคน 

(๖) ผูแ้ทนกลุ่มสตรีจงัหวดัละหน่ึงคน 

(๗) ผูแ้ทนหอการคา้จงัหวดัและสภาอุตสาหกรรมจงัหวดัซ่ึงมีความรู้ความเขา้ใจ
เป็นอยา่งดีในดา้นเศรษฐกิจ พาณิชย ์อุตสาหกรรม แรงงาน หรือเกษตรกรรมจงัหวดัละหน่ึงคน 

(๘) ผูแ้ทนส่ือมวลชนในกิจการหนังสือพิมพ์ กิจการกระจายเสียง และกิจการ
โทรทศัน์จ  านวนหน่ึงคน 

(๙) ผูท้รงคุณวฒิุอ่ืนซ่ึงมิใช่ขา้ราชการหรือผูป้ฏิบติังานในหน่วยงานของรัฐจ านวน
ไม่เกินหา้คน 

การ แต่งตั้งสมาชิกตาม (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) (๖) (๗) และ (๘) ให้แต่งตั้ งจาก
บุคคลซ่ึงไดม้าจากการเลือกกนัเองหรือในแต่ละกลุ่มอาจเลือก บุคคลอ่ืนท่ีเห็นสมควรเพื่อเสนอ
แต่งตั้งเป็นผูแ้ทนสมาชิกในประเภทของตนได ้

หลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลือกเพื่อให้ได้มาซ่ึงสมาชิกตามวรรคห น่ึง 
ค่าตอบแทน และค่าใช้จ่ายอ่ืน ให้เป็นไปตามระเบียบท่ี ศอ.บต. ก าหนดโดยความเห็นชอบของ 
กพต.  ทั้ งน้ี หลักเกณฑ์ในการได้มาซ่ึงสมาชิกให้ค  านึงถึงการมีส่วนร่วมของหญิงและชาย
ประกอบดว้ย 

หลกัเกณฑ์และวิธีการตามวรรคสาม เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ให้
ใชบ้งัคบัได ้
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ให้ เลขาธิการจดัท าบญัชีรายช่ือผูซ่ึ้งไดรั้บการคดัเลือกตามวรรคหน่ึงเสนอนายก 
รัฐมนตรีเพื่อพิจารณาแต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันา จงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้

ให้สมาชิกตามวรรคหน่ึงเลือกกนัเองเป็นประธานสภาท่ีปรึกษาการบริหารและ
การพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตห้น่ึงคน รองประธานสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันา
จงัหวดัชายแดนภาคใต้สองคน และเลขานุการสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดั
ชายแดนภาคใตห้น่ึงคน 

สมาชิกตามวรรคหน่ึงมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสามปี และอาจได้รับ
แต่งตั้งอีกไดแ้ต่ตอ้งไม่เกินสองวาระติดต่อกนั 

เม่ือ พน้ก าหนดหน่ึงร้อยยีสิ่บวนันบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบัหรือนบั แต่
วนัท่ีสมาชิกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตพ้น้จาก ต าแหน่งตาม
วาระ แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีมีเหตุใด ๆ ท าใหก้ารเลือกสมาชิกตามวรรคหน่ึงมีจ านวนไม่ถึงส่ีสิบเกา้
คนแต่มีจ านวนไม่ น้อยกว่าส่ีสิบคน ให้ถือว่าสมาชิกจ านวนนั้นประกอบเป็นสภาท่ีปรึกษาการ
บริหารและการพฒันา จงัหวดัชายแดนภาคใต ้แต่ตอ้งด าเนินการให้มีสมาชิกสภาท่ีปรึกษาการ
บริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดน ภาคใตใ้ห้ครบจ านวนตามวรรคหน่ึงโดยเร็ว และให้สมาชิก
ท่ีไดรั้บแต่งตั้งในภายหลงันั้นอยูใ่นต าแหน่งเท่ากบัวาระท่ี เหลืออยูข่องสมาชิกซ่ึงไดแ้ต่งตั้งไวแ้ลว้ 

  

มาตรา ๒๐  สมาชิกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 

(๑) มีสัญชาติไทย 

(๒) เป็นผูมี้ความประพฤติตามหลกัการของศาสนาและมีจริยธรรมเป็นท่ีประจกัษ ์

(๓) ไม่เป็นบุคคลวิกลจริต จิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ คนไร้ความสามารถ หรือ
คนเสมือนไร้ความสามารถ 

(๔) ไม่ติดยาเสพติดใหโ้ทษ 

(๕) ไม่เป็นบุคคลท่ีตอ้งค าพิพากษาใหจ้  าคุกและถูกคุมขงัอยูโ่ดยหมายของศาล 

(๖) ไม่เคยถูกไล่ออก ปลดออก หรือให้ออกจากราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวสิาหกิจ เพราะทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือประพฤติชัว่อยา่งร้ายแรง 

(๗) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลายหรือเคยเป็นบุคคลลม้ละลายทุจริต 
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มาตรา ๒๑  ในกรณีท่ีต าแหน่งสมาชิกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันา
จงัหวดัชายแดนภาคใตว้า่งลงไม่วา่ดว้ยเหตุใด ๆ และยงัมิไดมี้การเลือกสมาชิกแทนต าแหน่งท่ีวา่ง 
ใหส้ภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตป้ระกอบดว้ยสมาชิกเท่าท่ีมีอยู ่

ให้ด าเนินการคดัเลือกและแต่งตั้งสมาชิกตามมาตรา ๑๙ แทนสมาชิกท่ีพน้จาก
ต าแหน่งตามวรรคหน่ึงให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวนันับแต่วนัท่ีมีเหตุดงักล่าว และให้สมาชิกท่ี
ไดรั้บแต่งตั้งอยูใ่นต าแหน่งเพียงเท่าวาระท่ีเหลืออยูข่องสมาชิกซ่ึงตนแทน เวน้แต่วาระท่ีเหลืออยูไ่ม่
ถึงหน่ึงร้อยแปดสิบวนัจะไม่ด าเนินการเพื่อแต่งตั้งสมาชิกข้ึนใหม่แทนก็ได ้

  

มาตรา ๒๒  นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระตามมาตรา ๑๙ สมาชิกสภาท่ี
ปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตพ้น้จากต าแหน่ง เม่ือ 

(๑) ตาย 

(๒) ลาออก 

(๓) สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้มติให้พน้จาก
ต าแหน่งเพราะขาดคุณสมบติัและมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา ๒๐ (๒) ดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ย
กวา่สามในหา้ของสมาชิกเท่าท่ีมีอยู ่

(๔) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา ๒๐ (๑) (๓) (๔) (๕) (๖) 
หรือ (๗) 

  

มาตรา ๒๓  สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้มี
อ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(๑) ให้ความเห็นในนโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้
ส านกังาน สภาความมัน่คงแห่งชาติจดัท าหรือปรับปรุงเพื่อเสนอสภาความมัน่คงแห่งชาติ พิจารณา 

(๒) ให้ค  าปรึกษา เสนอแนะ ร่วมมือ และประสานงานกับ ศอ.บต. ในการ
ปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 

(๓) ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ีของ ศอ.บต. 
แลว้รายงานต่อเลขาธิการ และนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบ 

(๔) ให้ความเห็นในเร่ืองท่ีนายกรัฐมนตรี หรือเลขาธิการเห็นว่า สมควรไดรั้บฟัง
ความคิดเห็นของสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้พื่อประกอบการ
พิจารณาในการบริหาร การพฒันา และการแกไ้ขปัญหาในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
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(๕) แสวงหาข้อเท็จจริง ขอ้มูลข่าวสาร หรือขอ้คิดเห็นจากแหล่งต่าง ๆ เพื่อใช้
ประกอบการด าเนินงานตามอ านาจหนา้ท่ี 

(๖) เสนอความเห็นต่อเลขาธิการเพื่อประกอบการพิจารณาในการสั่งให้เจา้หนา้ท่ี
ของรัฐฝ่ายพลเรือนออกไปจากจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามมาตรา ๑๒ และหากมีกรณีฉุกเฉินหรือมี
เหตุจ าเป็นเร่งด่วน ประธานสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตจ้ะเสนอ
ความเห็นไปก่อนก็ได้ แล้วรายงานให้สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดน
ภาคใตท้ราบโดยเร็ว 

(๗) พิจารณาเร่ืองร้องเรียนของประชาชนท่ีเก่ียวกบัปัญหาความไม่เป็นธรรมหรือ
ได ้รับความเดือดร้อนอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิ ชอบหรือการ
ละเลยการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพื่อการน้ีอาจเชิญเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งมาให้
ขอ้เทจ็จริงหรือแสดง ความคิดเห็นหรือใหจ้ดัส่งเอกสารหรือขอ้มูลเพื่อประกอบการพิจารณาไดต้าม
ความ จ าเป็น 

(๘) แต่งตั้งคณะกรรมการหรือคณะท างานเพื่อช่วยเหลือหรือปฏิบติังานได้ตาม
ความเหมาะสม 

(๙) ออกระเบียบเก่ียวกบัการประชุมและระเบียบอ่ืนท่ีจ าเป็นในการปฏิบติังานตาม
อ านาจหนา้ท่ี 

  

มาตรา ๒๔  ให้นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตต้าม
ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี ๒๐๖/๒๕๔๙ ลงวนัท่ี ๓๐ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ เป็นนโยบายการ
บริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามมาตรา ๔ จนกวา่จะไดจ้ดัท านโยบายข้ึนใหม่หรือ
ปรับปรุงตามพระราชบญัญติัน้ี 

  

มาตรา ๒๕  ให้ถือว่ายุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาความมัน่คงในพื้นท่ีจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้(พ.ศ. ๒๕๕๐ - พ.ศ. ๒๕๕๔) ในส่วนท่ีเก่ียวกบัดา้นการพฒันา เป็นยุทธศาสตร์
ด้านการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต้ตามมาตรา ๙ (๑) จนกว่าศูนย์อ  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใตจ้ะจดัท ายทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี 

  

มาตรา ๒๖  ในระหวา่งท่ียงัมิไดแ้ต่งตั้ง ประธานสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการ
พฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละยงัมิไดมี้ การคดัเลือกผูแ้ทนภาคประชาชนโดยสภาท่ีปรึกษาการ
บริหารและการพฒันาจงัหวดัชาย แดนภาคใต้เป็นกรรมการยุทธศาสตร์ด้านการพฒันาจงัหวดั
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ชายแดนภาคใต ้ให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ดา้นการพัฒนาจงัหวดัชายแดนภาคใตป้ระกอบดว้ย 
กรรมการโดยต าแหน่งท่ีเหลืออยูต่ามมาตรา ๖ และปฏิบติัหนา้ท่ีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ดา้นการ
พัฒนาจังหวดัชายแดนภาคใต้ ตามพระราชบัญญัติน้ีไปพลางก่อน จนกว่าจะมีการแต่งตั้ ง
ประธานสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดน ภาคใตแ้ละผู ้แทนภาคประชาชน
ซ่ึงไดรั้บการคดัเลือกโดยสภาท่ีปรึกษาการบริหาร และการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

  

มาตรา ๒๗  ใหส้ภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติ สุขจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามค าสั่ง
ส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี ๒๐๗/๒๕๔๙ ลงวนัท่ี ๓๐ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ ท าหนา้ท่ีสภาท่ีปรึกษาการ
บริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามพระราช บญัญติัน้ีไปพลางก่อนจนกว่าจะมีการ
แต่งตั้งสมาชิกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและ การพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี 
ซ่ึงต้องไม่เกินหน่ึงร้อยยี่สิบวนันับแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใช้บงัคบั  ทั้งน้ี มิให้น าบทบญัญติั
มาตรา ๑๙ และมาตรา ๒๐ มาใช้บงัคบักบัการด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภาท่ีปรึกษาเสริมสร้าง
สันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใต ้

  

มาตรา ๒๘  ให้โอนบรรดากิจการ ทรัพยสิ์น สิทธิ หน้าท่ี ขา้ราชการ พนักงาน 
ลูกจา้งและอตัราก าลงั เฉพาะของศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามมาตรา ๒๖ แห่ง
พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. ๒๕๕๑ มาเป็นของศูนยอ์  านวยการ
บริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี 

  

มาตรา ๒๙  ให้โอนงบประมาณและหน้ีสินของกอง อ านวยการรักษาความมัน่คง
ภายในราชอาณาจกัรในส่วนท่ีเก่ียวกบัภารกิจของศูนย ์อ านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ตามพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายใน ราชอาณาจกัร พ.ศ. ๒๕๕๑ มาเป็นของศูนย์
อ านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี 

  

มาตรา ๓๐  ใหผู้ด้  ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดน
ภาคใตต้ามพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. ๒๕๕๑ ในวนัก่อนวนัท่ี
พระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ปฏิบติัหน้าท่ีเลขาธิการศูนยอ์  านวยการบริหารราชการจงัหวดัชายแดน
ภาคใต้ตามพระราชบัญญติัน้ี จนกว่าจะมีการแต่งตั้ งเลขาธิการศูนย์อ  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี 
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ให้ผูด้  ารงต าแหน่งรองผูอ้  านวยการศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ตามพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. ๒๕๕๑ อยู่ในวนัก่อนวนัท่ี
พระราชบญัญติัน้ีใช้บงัคบั ปฏิบติัหน้าท่ีรองเลขาธิการศูนย์อ  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดน
ภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี จนกว่าจะมีการแต่งตั้งรองเลขาธิการศูนยอ์  านวยการบริหารจงัหวดั
ชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี 

  

มาตรา ๓๑  ใหน้ายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี 
  
  

ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ 

อภิสิทธ์ิ  เวชชาชีวะ 

นายกรัฐมนตรี 
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หมาย เหตุ :- เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ โดยท่ีพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต้
เป็นพื้นท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษในด้าน เศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม และเช่ือมโยงสัมพนัธ์กับ
ต่างประเทศท่ีมีประชากรส่วนใหญ่นบัถือศาสนาอิสลาม อีกทั้งมีสถานการณ์ความไม่สงบในบาง
พื้นท่ีของจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นปัญหา ท่ีส่งผลกระทบต่อความสงบสุขของประชาชนและการ
พฒันาของประเทศ จึงสมควรก าหนดให้มีกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้เพื่อใหมี้หน่วยปฏิบติังานหลกัท่ีสามารถด าเนินการบูรณาการในการพฒันาและ แกไ้ขปัญหา
ในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้ห้เป็นระบบ มีเอกภาพทั้งในเร่ืองนโยบายยุทธศาสตร์ การบงัคบั
บญัชา และการปฏิบติั รวมทั้งการให้ความส าคญักบักระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนอนั
จะส่งผลให้ เกิดการพฒันาและแกไ้ขปัญหาในจงัหวดัชายแดนภาคใตไ้ดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ  จึง
จ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี 
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ประวตัิผู้เขียนวทิยานิพนธ์ 
 

  นายพิชญเดช โอสถานนท ์เกิดเม่ือวนัท่ี 20 กนัยายน พ.ศ. 2528 ท่ี กรุงเทพมหานคร ส าเร็จ
การศึกษาปริญญาตรีรัฐศาสตรบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั เม่ือปีการศึกษา 2551  และไดเ้ขา้ศึกษา
ในหลกัสูตรรัฐประศาสนศาสตร์มหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ปีการศึกษา 2552 เคยผา่นการ
ปฏิบติังานท่ีการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย และรับราชการคร้ังแรกท่ี ส านกับริหารแรงงานต่าง
ดา้ว กองตรวจและคุม้ครองคนหางาน กระทรวงแรงงาน ปัจจุบนัรับราชการเป็น นกัวิเคราะห์นโยบาย
และแผนปฏิบติัการ ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ ท าเนียบรัฐบาล 
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