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	 การวิจัยในคร้ังนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์นโยบายความมั่นคงที่ใช้ในการแก้ไขปัญหา
จงัหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่าง พ.ศ. 2547-2556 วิธีด�ำเนนิการวิจยัใช้รูปแบบการวิจยัเชิงคณุภาพ 
ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญประกอบด้วย ข้าราชการ ประชาชนไทยพุทธและไทยมุสลิม และกลุ่มผู้น�ำ  4 
เสาหลกั จ�ำนวน 46 คน ผลการวิจยัพบว่าการก�ำหนดนโยบายความมัน่คงทีใ่ช้ในการแก้ไขปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ เริ่มมีการปรับเปลี่ยนในระดับแนวคิดของการก�ำหนดนโยบาย ซึ่งแต่เดิม
จะเป็นแบบบนลงล่าง (Top Down) มาเป็นการให้ความส�ำคัญกับบริบทของพื้นที่ หรือเริ่มเป็น
แนวคดิแบบล่างข้ึนบน (Bottom Up) ส่งผลให้การแก้ไขปัญหาจงัหวัดชายแดนภาคใต้มแีนวโน้ม
ในการแก้ปัญหาทีด่ข้ึีน แต่อย่างไรก็ตาม นโยบายความมัน่คงทีใ่ช้ในการแก้ไขปัญหาจงัหวัดชายแดน
ภาคใต้ระหว่าง พ.ศ. 2547-2556 ยังมีปัญหาในประเด็นการระบุกลไกที่จะท�ำหน้าที่บูรณาการ
การท�ำงานในระดบัพืน้ท่ี ซ่ึงปัจจบัุนก�ำหนดไว้เพยีงการบูรณาการในระดับแผนงานโครงการเท่านัน้ 
ขณะเดียวกันกลไกที่มีการน�ำมาใช้เช่ือมโยงงานด้านความมั่นคงกับงานด้านการพัฒนาที่มีอยู่ใน
ปัจจุบันเป็นเพียงกลไกบูรณาการในระดับนโยบาย ดังนั้น ในการก�ำหนดนโยบายความมั่นคงที่ใช้
ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ควรมีการก�ำหนดกลไกการบูรณาการที่เป็นทางการ
ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ

ค�ำส�ำคัญ: การวิเคราะห์นโยบาย, นโยบายความมั่นคงภายใน, จังหวัดชายแดนภาคใต้
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	 This study aims to analyse internal stability policy applied to alleviate the problematic 

situation in the southern border provinces between 2004 and 2013.  The research 

methodology is qualitative.  Key informants included government officers, both Buddhist 

and Muslim citizens and four main leader groups, totaling 46 people.  The results of the 

research indicate that internal stability policy formulation in alleviating the situation in 

the southern border provinces started to shift from a formerly more top-down approach 

to a more bottom-up orientation with more consideration given to the local context of 

the problem.  This has led to a more positive trend towards problem resolution in the 

three southern border provinces, although issues still exist with the specification of local 

integration mechanisms.  There should therefore be clear specification of local integration 

mechanisms between relevant organs at both the policy and local application level in 

internal stability policy formulation.

Keywords: Policy Analysis, Internal Security Policy, Southern Border Provinces of Thailand
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	 ความรุนแรงทีเ่กิดข้ึนในพืน้ทีจ่งัหวัดชายแดนภาค
ใต้นับตั้งแต่ พ.ศ. 2547 จนถึงปัจจุบัน ถือว่าเป็น
สถานการณ์ทีม่คีวามละเอยีดอ่อนอย่างย่ิง ในระยะทีผ่่าน
มาภาครัฐและภาคส่วนต่าง ๆ  ได้มคีวามพยายามด�ำเนนิ
การแก้ไขปัญหาตามกรอบนโยบายมาแล้วหลายฉบับ 
แสดงให้เห็นว่าภาครัฐได้มีความพยายามในการแก้ไข
ปัญหามาโดยตลอด จากการใช้นโยบายในรปูแบบต่าง ๆ  
แต่ก็ไม่สามารถจะแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึนให้หมดสิ้นไปได ้
เป็นแต่เพยีงการลดความรนุแรงของสถานการณ์ได้ในบาง
ช่วง หากพิจารณาเครื่องมือส�ำคัญของรัฐจากอดีตจนถึง
ปัจจุบันที่รัฐใช้ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้
คือ นโยบาย มาตรการ กฎหมายพิเศษต่าง ๆ ท่ีได้
ประกาศใช้และเป็นกรอบแนวทางในการปฏบัิตขิองแต่ละ
รัฐบาล พบว่ายังมีปัญหาในหลายประการ จากผลการ
ศกึษาของดนยั มูส่า และคณะ (2555) พบว่ากระบวนการ
จัดท�ำนโยบายขาดความชัดเจนเก่ียวกับการวิเคราะห์
สาเหตุของปัญหา การมีส่วนร่วมยังไม่ครอบคลุมทุกภาค
ส่วนท่ีเป็นตัวแสดงหลักอย่างแท้จริง การมีส่วนร่วมยัง
จ�ำกัดอยู่เฉพาะกระบวนการในข้ันของการก่อตัวของปัญหา
เท่านัน้ แต่ยังไม่ท�ำอย่างต่อเนือ่งครบทุกข้ันตอน โดยเฉพาะ 
ในขั้นตอนการปฏิบัติและการประเมินผลนโยบาย ตลอด
จนยังมีข้อจ�ำกัดในการเร่งรัดการด�ำเนินการตามการ
เปลีย่นแปลงทางการเมอืง มกีารเขียนนโยบายทีค่รอบคลมุ
มากเกินไปจนท�ำให้เกิดความคลมุเครือในการตีความไปสู่
การปฏิบัติจริง เช่น เรื่องการศึกษา และการพัฒนา จน
ท�ำให้มีบางเรื่องที่ยังไม่สอดคล้องกับลักษณะเฉพาะของ
พื้นที่อย่างแท้จริง กระบวนการแปลงนโยบายไปสู่การ
ปฏบัิตพิบว่า เมือ่นโยบายน�ำไปสูก่ารปฏบัิตมิกีารใช้การมี
ส่วนร่วมท่ีต�ำ่ และใช้ในเชิงรูปแบบเป็นส่วนใหญ่ จนท�ำให้
แผนงาน โครงการที่มีความสอดคล้องกับนโยบายใน 

ภาพรวม แต่กลบัไม่สอดคล้องกับความต้องการทีแ่ตกต่าง 
หลากหลาย ของคนในแต่ละชุมชนอย่างแท้จริง เป็นต้น
	 ดังนั้น ประเด็นส�ำคัญในการที่จะพัฒนานโยบาย
ของภาครัฐในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้จึง
ควรมีการวิเคราะห์นโยบายที่ผ่านมา ซ่ึง Beckman 
(1977, p. 222) กล่าวว่า การวิเคราะห์นโยบายคือการ
ช่วยให้เข้าใจนโยบายอย่างชัดเจน ซึ่งรวมถึงการส�ำรวจ
ปัญหาและประเด็นต่าง ๆ  ของนโยบาย รวมทัง้ผลกระทบ 
ต่อสังคม เศรษฐกิจ สภาพแวดล้อมของปัญหา การน�ำ
นโยบายไปปฏิบัติที่ต้องการให้ผู้ใช้โดยเฉพาะผู้ก�ำหนด
นโยบายน�ำไปประกอบการตัดสินใจอย่างรอบคอบ หาก
ไม่มีการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะจะท�ำให้การก�ำหนด
นโยบายผดิพลาด และท�ำให้เกิดความเสยีหายต่อองค์การ 
สังคม และประเทศชาติได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งนโยบาย
สาธารณะที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงของประเทศ แต่ถ้า
การก�ำหนดนโยบายนัน้ได้ผ่านการวิเคราะห์นโยบายอย่าง
เป็นระบบ (System) และมีตัวแบบ (Model) ในการ
วิเคราะห์ ตลอดจนการประยุกต์เอาเทคนิควิธีการต่าง ๆ  
มาเป็นเคร่ืองมือในการศึกษาปัญหาและตัดสินใจในการ
เลอืกทางเลอืกทีเ่หมาะสมในการแก้ไขปัญหาอย่างถูกต้อง
แล้ว ก็จะสามารถท�ำให้ขั้นตอนต่าง ๆ ในกระบวนการ
ของนโยบายสาธารณะมีความเหมาะสม ถูกต้อง โดย
เฉพาะข้ันตอนของการน�ำนโยบายไปสูก่ารปฏบัิต ิ(Policy 
Implementation) ซ่ึงจะส่งผลต่อความส�ำเร็จและ 
ล้มเหลวของนโยบาย ตลอดจนผลกระทบ (Impact)  
ที่อาจจะเกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามนโยบายนั้น ๆ
	 ในการวิเคราะห์นโยบายได้มีตัวแบบในการ
วิเคราะห์เป็นจ�ำนวนมาก และหนึ่งในตัวแบบท่ีมีความ 
น่าสนใจคือตัวแบบกระบวนการวิเคราะห์นโยบายของ 
Dunn (1994) ทีไ่ด้จ�ำแนกกระบวนการวิเคราะห์นโยบาย
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	 2.	ค�ำสัง่ ส�ำนกันายกรฐัมนตร ีที ่200/2548 เรือ่ง 
นโยบายและการพฒันาระบบบรหิารจดัการเพือ่เสริมสร้าง
สันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้  
	 3.	ค�ำสัง่ ส�ำนกันายกรฐัมนตร ีที ่206/2549 เรือ่ง 
นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดน 
ภาคใต้  
	 4.	นโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2555-2557

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
	 1.	ได้ข้อมลูส�ำหรบัเป็นทางเลอืกและข้อเสนอแนะ
เชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ท่ี
สอดคล้องกับบรบิทในพืน้ที ่เพือ่น�ำไปสูก่ารพฒันานโยบาย
ที่เหมาะสมกับบริบทของพื้นที่
	 2.	ข้อมูลท่ีได้จากการวิจัยสามารถน�ำไปใช้เป็น
แนวทางในการก�ำหนดนโยบาย แผนงาน โครงการ เพื่อ
พัฒนาพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้

กรอบแนวคิดในการวิจัย
	 การวิเคราะห์นโยบายในครัง้นี ้ผูวิ้จยัได้ใช้แนวทาง
การวิเคราะห์นโยบายของ Dunn (1994) มาเป็นกรอบ
แนวทางในการวิเคราะห์ ซึ่งดันน์ได้จ�ำแนกกระบวนการ
วิเคราะห์นโยบายออกเป็น 2 ส่วนคอื 1) ระเบียบวธิกีาร
วิเคราะห์นโยบาย (Policy Analytic Method) ประกอบ
ด้วย การก�ำหนดโครงสร้างของปัญหา การท�ำนาย การ
เสนอแนะ การก�ำกับนโยบาย การประเมินผล และ 2) 
ระบบข้อมูลนโยบาย (Policy-Relevant Information) 
ประกอบด้วย ปัญหานโยบาย อนาคตนโยบาย การน�ำ
นโยบายไปปฏบัิต ิผลลพัธ์นโยบาย ระดับความส�ำเร็จของ
นโยบาย รายละเอียดตามรูปที่ 1

ออกเป็น 2 ส่วนคือ ระเบียบวิธีการวิเคราะห์นโยบาย  
(Policy-Analytic Method) และระบบข้อมูลนโยบาย 
(Policy-Relevant Information) ซ่ึงกระบวนการวิเคราะห์
นโยบายตามแนวความคิดนี้จะท�ำให้ผู้ศึกษาสามารถ
จ�ำแนกความแตกต่างของกระบวนการนโยบายแต่ละ 
ข้ันตอนได้อย่างชัดเจน โดยเฉพาะการแบ่งแยกส่วนทีเ่ป็น
ระบบข้อมูลนโยบาย (Policy-Relevant Information) 
กับระเบียบวิธีวิเคราะห์นโยบาย (Policy-Analytic 
Methods) เมือ่น�ำระเบยีบวิธีวิเคราะห์นโยบายมาอธบิาย
การเปลีย่นแปลงระบบข้อมลูนโยบายแต่ละข้ันตอน ท�ำให้
เห็นความสมัพนัธ์ของกระบวนการนโยบายทัง้วงจรอย่าง
ชัดเจน ซ่ึงจะเป็นประโยชน์อย่างย่ิงส�ำหรับผู้ท่ีสนใจจะ
ศึกษานโยบายสาธารณะอย่างลึกซึ้ง
	 จากที่กล่าวมาข้างต้นผู้วิจัยจึงมีความสนใจใน
การน�ำแนวคิดของดันน์มาใช้เป็นกรอบแนวทางในการ
วิเคราะห์นโยบายท่ีใช้ในการแก้ไขปัญหาจงัหวัดชายแดน
ภาคใต้ ทั้งนี้ ผู้วิจัยมีความมุ่งหวังว่าองค์ความรู้ที่ได้จะ
เป็นประโยชน์ส�ำหรับการเสนอแนะทางเลือกนโยบายใน
การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซ่ึงผลที่ได้จาก
การวิจยัในครัง้นีจ้ะมลีกัษณะเป็นแบบแก้ไข/ให้ค�ำแนะน�ำ 
(Prescriptive) ทางออกทางเทคนิคส�ำหรับปัญหาทาง
นโยบายที่ผู้ก�ำหนดนโยบายก�ำลังเผชิญอยู่

วัตถุประสงค์
	 เพือ่วิเคราะห์นโยบายความมัน่คงทีใ่ช้ในการแก้ไข
ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่าง พ.ศ. 2547-2556

ขอบเขตการวิจัย
	 ท�ำการวิเคราะห์นโยบายความมั่นคงที่ใช้ในการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่าง พ.ศ. 2547-
2556 ทั้งสิ้น 4 ฉบับ ได้แก่ 
	 1.	ค�ำสัง่ ส�ำนกันายกรฐัมนตร ีที ่260/2547 เรือ่ง 
นโยบายและแนวทางการบริหารจัดการเพื่อเสริมสร้าง
สันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้  
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ระเบียบวิธีวิจัย
วิธีการศึกษา
	 วิธีการศึกษาใช้รูปแบบการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) ประกอบด้วย การศึกษาจาก
เอกสาร (Documentary Study) การสัมภาษณ์แบบ
เจาะลึก (In-depth Interview) และการสนทนากลุ่ม 
(Focus Group Discussion) 

ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ
	 ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม ประกอบ
ด้วย กลุ่มข้าราชการ กลุ่มประชาชนไทยพุทธและไทย
มุสลิม และกลุ่มผู้น�ำ 4 เสาหลัก ในพื้นที่จังหวัดปัตตานี 
ยะลา และนราธิวาส จ�ำนวน 46 คน  

การเก็บรวบรวมข้อมูล
	 การเก็บรวบรวมข้อมลูภาคสนามในจงัหวดัปัตตานี 

ยะลา และนราธิวาส
	 1) จังหวัดปัตตานี 
	 	 - สมัภาษณ์ผูบ้รหิารกองอ�ำนวยการรกัษาความ
มั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า นักวิชาการ (อาจารย์
มหาวทิยาลยั) ข้าราชการ และผูน้�ำศาสนา จ�ำนวน 5 คน 
	 	 - สนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) 
จ�ำนวน 2 ครั้ง ได้แก่ ครั้งที่ 1 สนทนากลุ่มไทยพุทธ
จ�ำนวน 3 คน และไทยมุสลิม จ�ำนวน 2 คน ครั้งที่ 2 
สนทนากลุ่มไทยมุสลิม จ�ำนวน 5 คน 
	 2) จังหวัดยะลา
	 	 - สัมภาษณ์ผู้บริหารศูนย์อ�ำนวยการบริหาร
จงัหวดัชายแดนภาคใต้ นกัวิชาการ (อาจารย์มหาวิทยาลยั) 
ข้าราชการ จ�ำนวน 5 คน 
	 	 - สนทนากลุม่ จ�ำนวน 2 คร้ัง ได้แก่ คร้ังที ่1  
สนทนากลุ่มไทยมุสลิม จ�ำนวน 5 คน ครั้งที่ 2 สนทนา
กลุม่ไทยพทุธ จ�ำนวน 3 คน และไทยมสุลมิ จ�ำนวน 2 คน  

รูปที่ 1 กรอบการวิเคราะห์นโยบายของดันน์ (Dunn, 1994)
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	 3) จังหวัดนราธิวาส
	 	 - สมัภาษณ์นายอ�ำเภอ อดีตนกัการเมอืง และ
ข้าราชการ จ�ำนวน 4 คน 
	 	 - สนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) 
จ�ำนวน 2 ครั้ง ได้แก่ ครั้งที่ 1 สนทนากลุ่มไทยพุทธ 
จ�ำนวน 6 คน ครั้งที่ 2 สนทนากลุ่มไทยมุสลิม จ�ำนวน 
7 คน   

การวิเคราะห์ข้อมูล
	 ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth 
Interview) และการสนทนากลุ่ม (Focus Group 
Discussion) ผู้วิจยัใช้วิธวิีเคราะห์ข้อมลูด้วยการวิเคราะห์
เนือ้หา (Content Analysis) แบบหน่วยบริบท (Contextual  
Unit) โดยการแบ่งรปูแบบของหัวข้อเรือ่ง (Categories) 
ที่ท�ำการวิเคราะห์

ผลการวิจัย
	 1. ระเบียบวิธีการวิเคราะห์นโยบาย (Policy 
Analytic Method)
	 	 1.1 การก�ำหนดโครงสร้างของปัญหา (Problem 
Structuring) จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญพบว่า 
ปัญหาที่น�ำมาสู่การเกิดเหตุการณ์ความไม่สงบในพื้นท่ี
จงัหวัดชายแดนภาคใต้ม ี6 ประการด้วยกัน ได้แก่ ปัญหา
ความยากจน ปัญหายาเสพติด ปัญหาผู้มีอิทธิพลค้าของ
เถ่ือน ปัญหาจากขบวนการบิดเบือนค�ำสอนทางศาสนา 
ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ และปัญหา
จากภาครัฐ
	 	 	 1) ปัญหาความยากจน เป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึน
ในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยมีสาเหตุหลักมาจาก
ระบบเศรษฐกิจในพื้นที่ไม่ดี ราคาผลผลิตทางการเกษตร
ตกต�่ำ  โดยเฉพาะอย่างย่ิงราคายางพาราตกต�่ำมีผล 
กระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในพื้นที่เป็น
อย่างมาก ประกอบกับสถานการณ์ความไม่สงบที่เกิดขึ้น
ท�ำให้ไม่มีการลงทุน จึงส่งผลต่อการจ้างงาน  

	 	 	 2) ปัญหายาเสพติด มีการแพร่ระบาดของ
ยาเสพตดิในพืน้ท่ีเป็นจ�ำนวนมาก โดยยาเสพติดทีร่ะบาด
หนกัในพืน้ท่ีคือใบกระท่อม โดยมาจากการใช้ใบกระท่อม
เป็นสารตั้งต้นเพื่อผสมกับตัวยาอื่น ๆ  เพื่อให้ดื่มแล้วเมา 
นอกจากนี้ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญได้ให้ความเห็นเพิ่มเติมว่าถึง
แม้จะมีการส่งเยาวชนไปบ�ำบัดแต่ยังไม่ได้ผล เนื่องจาก
หลังจากที่เยาวชนเข้ารับการบ�ำบัดแล้วเยาวชนเหล่านี้ 
ก็จะกลับมาใช้ชีวิตอยู่ในชุมชนเดิม อยู่ในสภาพเดิม เจอ
เพือ่นกลุม่เดิม เลยท�ำให้กลบัไปเสพยาเสพติดเหมอืนเดมิ  
	 	 	 3) กลุ่มอิทธิพลค้าของเถื่อน สถานการณ์
ความรุนแรงที่เกิดข้ึนในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้มัก
จะถูกเบ่ียงเบนเป็นประเด็นอืน่ ซ่ึงการเบ่ียงเบนประเด็นนี้ 
ส่งผลดีต่อกลุ่มอิทธิพลค้าของเถ่ือน เพราะเมื่อเกิด
เหตุการณ์ข้ึนเจ้าหน้าท่ีของรัฐก็จะมุ่งประเด็นไปท่ีการ
ป้องกันภัยให้แก่ประชาชน จึงมีกลุ่มอิทธิพลค้าของเถื่อน
เป็นจ�ำนวนมากในพื้นที่ เช่น ค้าน�้ำมันเถ่ือน ค้ายา 
เสพติด
	 	 	 4) ปัญหาจากขบวนการบิดเบือนค�ำสอน
ทางศาสนา ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญให้ความเห็นว่ามีขบวนการ 
บิดเบือนค�ำสอนทางศาสนาให้แก่กลุ่มเยาวน มีการใช้
เง่ือนไขทางประวัติศาสตร์เพื่อท�ำให้เกิดความเกลียดชัง
ระหว่างไทยพุทธและไทยมุสลิม ขบวนการบิดเบือน 
ค�ำสอนของศาสนามีวัตถุประสงค์เพื่อต้องการแนวร่วม 
โฆษณา ปลุกปั่น เพื่อที่ต้องการจะมีรูปแบบการปกครอง
ตามที่ตนต้องการ
	 	 	 5) ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในพืน้ที ่การมส่ีวนร่วมของประชาชนยังมน้ีอย เนือ่งจาก
กลัวว่าหากให้ความร่วมมือกับภาครัฐในการแก้ไขปัญหา
แล้วจะเกิดผลกระทบทัง้ต่อตนเองและครอบครวั จงึท�ำให้
ประชาชนยังไม่ตัดสินใจเข้าร่วมหรือให้ความช่วยเหลือ
เจ้าหน้าที่   
	 	 	 6) ปัญหาจากภาครัฐ การที่ข้าราชการที่
ปฏิบัติงานไม่ใช่คนในพื้นที่ ท�ำให้ขาดความเข้าใจสภาพ
ของสังคมและวัฒนธรรมท้องถ่ินของชุมชนท่ีรับผิดชอบ 
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ในทศิทางที่ดีขึ้นและได้รบัการยอมรับจากหลายภาคสว่น
	 	 1.3	 การเสนอแนะ (Recommendation)  
ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญส่วนใหญ่ให้ความเห็นว่า การด�ำเนิน
นโยบายความมั่นคงที่ใช้ในการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ท่ีได้รับการยอมรับจากหลายภาคส่วนว่า
เป็นนโยบายที่ด�ำเนินการได้สอดคล้องกับบริบทของพื้นที่
มากท่ีสุดคือ นโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2555-2557 โดยเนือ้หาของนโยบาย
มีความครอบคลุมทั้งในด้านการพัฒนาและด้านความ
มัน่คง กระบวนการจดัท�ำนโยบายได้มกีารน�ำความคิดเห็น
ของประชาชนในหลายภาคส่วนมาเป็นข้อมลู  ในการจดั
ท�ำนโยบาย ท�ำให้ให้ได้มาซ่ึงนโยบายที่มาจากความ
ต้องการและสอดคล้องกับวิถีชีวิตของประชาชน ศาสนา 
วัฒนธรรม อัตลักษณ์ ชาติพันธุ์ และประวัติศาสตร์ 
ท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
	 	 1.4	 การก�ำกับนโยบาย (Monitoring) ในปี 

ท�ำให้การวิเคราะห์แผนงาน/โครงการพัฒนาในพื้นที่ 
ไม่สอดคล้องกับความต้องการเท่าที่ควร    
	 	 1.2	 การท�ำนาย (Forecasting) นโยบาย
ความมั่นคงที่ใช้ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาค
ใต้ระหว่าง พ.ศ. 2547-2556 พบว่า การแก้ปัญหาและ
พัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้มีแนวโน้มในการแก้ไข
ปัญหาดีข้ึน สังเกตได้จากจ�ำนวนเหตุการณ์ท่ีเริ่มลดลง 
โดยเฉพาะในปี พ.ศ. 2557 เป็นปีท่ีมเีหตุการณ์น้อยท่ีสดุ 
ซ่ึงหากพิจารณาจากการใช้นโยบายที่ผ่านมาพบว่า 
นโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาค
ใต้ พ.ศ. 2555-2557 ประสบความส�ำเร็จในการแก้ไข
ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้มากกว่านโยบายอื่น ๆ ที่
ผ่านมา โดยผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญส่วนใหญ่ให้ความเห็นตรง
กันว่า นโยบายฉบับดังกล่าวเป็นนโยบายที่เปิดโอกาสให้
ภาคส่วนต่าง ๆ ในพื้นที่มีส่วนร่วมในการเสนอปัญหา 
และความต้องการของพืน้ที ่ท�ำให้การแก้ไขปัญหาเป็นไป

(สุภาภรณ์  พนัสนาชี และคณะ, 2557)

รูปที่ 2 การเปรียบเทียบเหตุการณ์ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2557 
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พ.ศ. 2553 ได้มีการบังคับใช้ พ.ร.บ.การบริหารราชการ
จงัหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553 ซ่ึงส่งผลให้การแปลง
นโยบายไปสู่การปฏิบัติในพื้นที่แยกออกเป็น 3 งานคือ 
งานด้านความมั่นคง รับผิดชอบโดย กอ.รมน. งานด้าน
การพัฒนา รับผิดชอบโดย ศอ.บต. และงานกระทรวง 
ทบวง กรม ซ่ึงมยุีทธศาสตร์รองรับแต่ละเร่ือง แต่อย่างไร
ก็ตาม ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญให้ความเห็นว่า ถึงแม้จะมีการ
แบ่งแยกภารกิจในการบรหิารจงัหวัดชายแดนภาคใต้อย่าง
ชัดเจน แต่ยังมีปัญหาในประเด็นกลไกที่จะท�ำหน้าท่ี 
บูรณาการการท�ำงานในระดับพืน้ที ่เนือ่งจากการบรูณาการ 
ตาม พ.ร.บ. ฉบับนี้จะก�ำหนดไว้เพียงการบูรณาการโดย
แผนงานโครงการเท่านั้น ขณะเดียวกันกลไกที่มีการน�ำ
มาใช้เชือ่มโยงงานด้านความมัน่คงกับงานด้านการพฒันา
ที่มีอยู่ในปัจจุบันเป็นเพียงกลไกการบูรณาการในระดับ
นโยบายคือ ในกรอบของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้าน
การพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กพต.) เท่านั้น ส่วน
ในระดบัปฏบิตัใินพืน้ทีจ่ะมเีพยีงกลไกการบูรณาการอย่าง
ไม่เป็นทางการคือ ศูนย์บูรณาการพัฒนาพื้นท่ีพิเศษ 5 
จังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศพชต.) ภายใต้ กอ.รมน. ภ.4  
ที่ใช้เชื่อมต่อกับ ศอ.บต. ดังนั้น ความไม่ชัดเจนของการ
ก�ำหนดกลไกการบูรณาการอย่างเป็นทางการระหว่าง
หน่วยงานที่เก่ียวข้อง ทั้งการบูรณาการระดับนโยบาย 
และระดับปฏิบัติ อาจส่งผลให้เกิดปัญหาในการด�ำเนิน
งานได้ในอนาคตได้ 
	 	 1.5	 การประเมนิผล (Evaluation) ผูใ้ห้ข้อมลู
ส�ำคัญให้ความเห็นว่าการด�ำเนนินโยบายความมัน่คงท่ีใช้
ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ผ่านมายัง
ประสบปัญหาในประเด็นการประเมินผลการด�ำเนินงาน
ตามนโยบายที่ไม่มีระบบ การประเมินเป็นการประเมิน
แยกส่วนตามหน่วยงานหรือส่วนราชการที่รับผิดชอบ  
ไม่ได้มีการด�ำเนินการประเมินผลในระดับนโยบาย  
	 2.	ระบบข้อมูลนโยบาย (Policy Relevant 
Information)
	 ระบบข้อมูลนโยบายประกอบด้วย 5 ประการ 

ได้แก่ ปัญหานโยบาย (Policy Problem) อนาคตนโยบาย 
(Policy Future) การน�ำนโยบายไปปฏบิติั (Policy Action 
or Policy Implementation) ผลลัพธ์นโยบาย (Policy 
Outcomes) ระดับความส�ำเร็จของนโยบาย (Policy 
Performance) 
	 	 2.1	 ปัญหานโยบาย (Policy Problem) 
ปัญหานโยบายในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ประกอบ
ด้วย 3 ประการ ได้แก่ ความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สิน ปัญหาความหวาดระแวง และปัญหาเรื่องวิถี
ชีวิต
	 	 	 1)	ความปลอดภยัในชีวิตและทรพัย์สนิ พืน้ท่ี
จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นเขตพื้นท่ีที่มีความเสี่ยงด้าน
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ประชาชนต้องใช้
ชีวิตด้วยความระมัดระวังและมีความเกรงกลัวต่อ
สถานการณ์ทีเ่กิดข้ึน เพราะคิดว่าอาจเกิดเหตุความรุนแรง
กับตนเองได้โดยไม่คาดฝัน เพื่อให้เกิดความมั่นปลอดภัย
ในชีวิตและทรัพย์สิน ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญส่วนใหญ่ยังคง
ต้องการการปกป้องคุ้มครองจากภาครัฐ โดยได้ให้ความ
เห็นว่าต้องการให้ภาครฐัเข้ามาแก้ไขปัญหานีอ้ย่างเร่งด่วน
ที่สุด 
	 	 	 2)	ความหวาดระแวงก่อนเกิดเหตุการณ์
ปล้นปืนในปี พ.ศ. 2547 คนไทยพุทธกับไทยมุสลิมมีการ
ใช้ชีวิตร่วมกันอย่างปกติ อยู่กันอย่างพีน้่อง ไปมาหาสูกั่น
ปกติ แต่หลังจากเหตุการณ์ปี พ.ศ. 2547 เกิดความ
หวาดระแวงระหว่างไทยพุทธกับไทยมุสลิม มีความ
หวาดระแวงเกี่ยวกับเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น ไม่กล้าเข้าไปใน
พื้นที่ของชุมชนต่างศาสนา  
	 	 	 3) ปัญหาวิถีชีวิต วิถีชีวิตของประชาชนใน
พืน้ทีจ่งัหวัดชายแดนภาคใต้เปลีย่นไปมากเมือ่เปรียบเทยีบ
กับสมัยก่อนปี พ.ศ. 2547 ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญส่วนใหญ่มี
ความต้องการอยากจะให้มีบรรยากาศในพื้นท่ีกลับไป
เหมือนก่อนที่ประชาชนในพื้นที่สามารถใช้ชีวิตได้อย่าง
ปกติสุขเหมือนพื้นที่อื่น ๆ 
	 	 2.2	 อนาคตนโยบาย (Policy Future) จาก
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การสมัภาษณ์ผูใ้ห้ข้อมลูส�ำคัญพบว่า แนวทางในการแก้ไข
ปัญหาในพืน้ทีจ่งัหวัดชายแดนภาคใต้ประกอบด้วย 2 มติิ
คือ มิติภาครัฐ ซึ่งประกอบไปด้วย การปกป้องคุ้มครอง 
การเสริมพลัง การปรับปรุงกระบวนการบริหารงานใน
พื้นที่ การพัฒนาและปรับปรุงกระบวนการนโยบายการ
พัฒนาโดยใช้บริบทของพื้นที่เป็นฐานในการพัฒนา และ
มิติภาคประชาชน  ประกอบด้วย ระดับครอบครัว และ
ระดับชุมชน
	 	 	 1)	ภาครัฐ
	 	 	 	 1.1)	 การปกป้องคุ้มครอง การแก้ไข
ปัญหาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นั้นภาครัฐต้องมี
บทบาทหน้าที่ในการปกป้องคุ้มครองภัยคุกคามท่ีจะเกิด
ข้ึน มีการก�ำหนดมาตรการหรือนโยบายท่ีเข้มงวดเพื่อ
แก้ไขปัญหาความไม่สงบอย่างจริงจัง และสร้างความ 
เชื่อมั่นในด้านความปลอดภัยให้กับประชาชนในพื้นที่
	 	 	 	 1.2)	 การเสริมพลัง ภาครัฐควรเสริม
พลังโดยการส่งเสริมให้คนในพื้นที่มีส่วนร่วมในกิจกรรม
ต่าง ๆ  ของภาครัฐมากข้ึน โดยภาครฐัควรสร้างหลกัประกัน 
ความปลอดภัยให้กับประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการ
แก้ไขปัญหา โดยการส่งเสริมให้ประชาชนดูแลตนเอง 
โดยมีภาครัฐคอยให้ความช่วยเหลือและให้ความร่วมมือ
ระหว่างกัน  
	 	 	 	 1.3)	 การปรับปรุงกระบวนการบริหาร
งานในพืน้ท่ี ภาครัฐควรมกีารปรบัปรงุกระบวนการบรหิาร
งานในพื้นที่ เริ่มตั้งแต่ข้าราชการจากส่วนงานต่าง ๆ ที่
เป็นคนนอกพืน้ท่ีและมาปฏบัิตงิานในพืน้ทีจ่งัหวัดชายแดน
ภาคใต้ ควรมกีารปฐมนเิทศ เรยีนรู้ถึงวถีิชีวิต ความเป็นอยู่ 
ของประชาชน การปรับปรุงการอ�ำนวยความเป็นธรรม
ให้ครอบคลมุกับทกุฝ่าย ไม่มกีารเลอืกปฏบัิติ การออกกฎ
ระเบียบต่าง ๆ ต้องไม่ขัดแย้งกับหลักปฏิบัติทางศาสนา 
ขัดต่อวิถีชีวิตของไทยมุสลิม กระบวนการปิดล้อมตรวจ
ค้นต่าง ๆ ต้องปฏิบัติตามแนวทางอย่างชัดเจน ซ่ึงใน
ประเด็นนีผู้้ให้ข้อมลูส�ำคัญทีม่หีน้าทีเ่ก่ียวข้องกับการดแูล
การปฏบิติังานของเจ้าหน้าทีใ่นพืน้ทีจ่งัหวัดชายแดนภาค

ใต้ได้ให้ความเห็นว่า ในปัจจบัุนทางหน่วยงานมมีาตรการ
ในการปฐมนิเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งทหารทุกคนจะต้อง
เข้ารับการปฐมนิเทศและมีการก�ำหนดกฎเหล็กให้ปฏิบัติ
ส�ำหรับเจ้าหน้าที่อื่น ๆ เช่น ทหารพราน อส. จะต้อง
ผ่านการตรวจสอบประวัติทุกคน
	 	 	 	 1.4)	 การพฒันาและปรับปรุงกระบวน 
การนโยบายโดยใช้บริบทของพื้นที่เป็นฐานในการพัฒนา
ในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้นั้นภาครัฐควรพัฒนา
และปรับปรุงกระบวนการนโยบายโดยใช้บริบทของพื้นที่
เป็นฐานในการพฒันา โดยเฉพาะอย่างย่ิงการพฒันาและ
ปรบัปรงุนโยบายด้านการศกึษา  นโยบายการพฒันา และ
นโยบายด้านเศรษฐกิจ การพฒันาต้องสอดคล้องกับความ
ต้องการของชุมชน ไม่ใช่สอดคล้องกับความต้องการของ
ภาครัฐ หากการด�ำเนินงานพัฒนาใช้ความต้องการของ
ประชาชนเป็นหลักแล้วก็จะท�ำให้ประชาชนและภาครัฐ
ไม่มีข้อพิพาทเกิดขึ้น
	 	 	 2) ภาคประชาชน ผูใ้ห้ข้อมลูส�ำคญัให้ความ
เห็นว่า การแก้ไขปัญหาจงัหวัดชายแดนภาคใต้ให้ประสบ
ความส�ำเร็จนั้นต้องอาศัยความร่วมมือจากประชาชนใน
พื้นที่ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการปฏิบัติงาน โดยแบ่งออก
เป็น 2 ระดบั คอื 1) ระดบัองค์กรประชาชน ได้แก่ คณะ
กรรมการหมู่บ้าน ชุดรักษาความปลอดภัยหมู่บ้าน และ
คณะท�ำงานกลุ่มบ้าน 2) ประชาชนในพื้นที่ โดยให้ผู้น�ำ
แต่ละชุมชนเป็นแกนกลางในการประสานกับประชาชนที่
อยู่อาศัยในชุมชนเดียวกัน เนื่องจากมีความคุ้นเคยและ
ไว้เนื้อเชื่อใจซึ่งกันและกัน นอกจากนี้ประชาชนในพื้นที่
จงัหวัดชายแดนภาคใต้ยังสามารถเข้ามามส่ีวนร่วมในการ
แจ้งเบาะแส แจ้งข่าว และมส่ีวนร่วมในการด�ำเนนิโครงการ 
กับภาครัฐ
	 	 2.3	 การน�ำนโยบายไปปฏบัิติ (Policy Action 
or Policy Implementation) จากการสัมภาษณ์ผู้ให้
ข้อมลูส�ำคญัพบว่า ปัญหาและอปุสรรคในการน�ำนโยบาย
สู่การปฏิบัติในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ประกอบด้วย
	 	 	 1)	ปัญหาด้านงบประมาณ ทัง้ทีม่งีบประมาณ 
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เพียงพอแต่ยังคงประสบกับปัญหาเก่ียวกับการเบิกจ่าย 
งบประมาณท่ีใช้วิธกีารเบิกจ่ายงบประมาณภายใต้ระเบียบ
กฎเกณฑ์เดียวกันทั่วประเทศ ท�ำให้เกิดความล่าช้า
	 	 	 2)	ปัญหาด้านบุคลากรของหน่วยงานที่
เก่ียวข้องกับการน�ำนโยบายไปสูก่ารปฏบัิติขาดความจริงจงั
และต่อเนื่องในการปฏิบัติตามนโยบายที่เห็นว่าดีแล้ว  
จึงท�ำให ้การแก ้ไขป ัญหาของบุคลากรมีลักษณะ
กระจัดกระจาย ต่างคนต่างท�ำ ขาดการบูรณาการทั้งใน
เรื่องความคิดและการน�ำไปสู่การปฏิบัติ
	 	 	 3)	ปัญหาด้านโครงสร้างขององค์กร พบ
ปัญหาและอุปสรรคส�ำคัญคือการขาดกลไกบูรณาการ 
เชื่อมโยงระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง   
	 	 	 4)	ปัญหาความไม่ต่อเนือ่งของนโยบาย การ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองแต่ละครั้งส่งผลท�ำให้เกิดการ
เปลีย่นแปลงท้ังโครงสร้างองค์กรการท�ำงานและบุคลากร
ที่รับผิดชอบ ท�ำให้ขาดความต่อเนื่องในการแก้ไขปัญหา 
และหลายคร้ังมกีารเปลีย่นแปลงกลบัไปกลบัมาของทิศทาง
การแก้ไขปัญหาด้วย 
	 	 2.4	 ผลลัพธ์นโยบาย (Policy Outcomes) 
การด�ำเนินนโยบายความมั่นคงที่ใช้ในการแก้ไขปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่าง พ.ศ. 2547-2556 มีทั้ง
สิ้น 4 ฉบับ ได้แก่ 1) ค�ำสั่ง ส�ำนักนายกรัฐมนตรี ที่ 
260/2547 เร่ือง นโยบายและแนวทางการบรหิารจดัการ
เพือ่เสริมสร้างสนัตสิขุในจงัหวัดชายแดนภาคใต้  2) ค�ำสัง่  
ส�ำนักนายกรัฐมนตรี ที่ 200/2548 เรื่อง นโยบายและ
การพัฒนาระบบบริหารจัดการเพื่อเสริมสร้างสันติสุข
จังหวัดชายแดนภาคใต้  3) ค�ำสั่ง ส�ำนักนายกรัฐมนตรี 
ที่ 206/2549 เรื่อง นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่
จงัหวัดชายแดนภาคใต้ และ 4) นโยบายการบรหิารและ
การพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2555-2557  
พบว่า มีแนวโน้มในการแก้ไขปัญหาท่ีดีข้ึน โดยหาก
พิจารณาจากสถิติเหตุการณ์ความไม่สงบที่เกิดข้ึน และ
จ�ำนวนผู้เสียชีวิต ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547-2557 มีแนวโน้ม
ลดลง จงึอาจกล่าวได้ว่าเป็นผลมาจากการด�ำเนนินโยบาย

ความมั่นคงที่ใช้ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน 
ภาคใต้ในแต่ละช่วง
	 	 2.5	 ระดับความส�ำเร็จของนโยบาย (Policy 
Performance) สถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
มีการเคลื่อนไหวและเปลี่ยนแปลงมาโดยต่อเนื่อง ความ
เปลีย่นแปลงของสถานการณ์ทีเ่กิดข้ึนมคีวามเก่ียวข้องกับ
ประสิทธิภาพในการด�ำเนินนโยบายของภาครัฐในแต่ละ
ห้วงเวลา และมีความเชื่อมโยงกับปัจจัยแทรกซ้อนที่เกิด
ข้ึนในพื้นที่และปัจจัยที่มาจากภายนอก อย่างไรก็ตาม 
ความรนุแรงทีเ่กิดข้ึนนบัตัง้แต่ พ.ศ. 2547 จนถึงปัจจบัุน
ถือว่าเป็นสถานการณ์ที่มีความละเอียดอ่อนอย่างยิ่ง ใน
ระยะที่ผ่านมาภาครัฐและภาคส่วนต่าง ๆ ได้พยายาม
ด�ำเนินการแก้ไขปัญหาตามกรอบนโยบายมาแล้วหลาย
ฉบับ ซ่ึงส่งผลให้สถานการณ์และปัญหาความรุนแรงได้รบั 
การแก้ไขไปในทศิทางท่ีดีข้ึน แต่สถานการณ์ความรุนแรง
ก็ยังปรากฏอยู่ ความยืดเย้ือของปัญหาส่งผลให้มีการ
เปลี่ยนแปลงแรงจูงใจของการใช้ความรุนแรง และผู้อยู่
เบื้องหลังการใช้ความรุนแรง จากเดิมที่ส่วนใหญ่มาจาก
การกระท�ำของกลุม่ผูก่้อเหตรุุนแรงท่ีมอีดุมการณ์ต่างจาก
รฐั มาเป็นการก่อเหตจุากแรงจงูใจอืน่ในสดัส่วนท่ีมากข้ึน 
โดยบางส่วนมีความเช่ือมโยงและเอื้อประโยชน์กับกลุ่ม 
ผูก่้อเหตุรุนแรงในพืน้ที ่ทัง้ความขัดแย้งในเรือ่งผลประโยชน์ 
ของกลุม่อทิธพิล ความแค้นจากอารมณ์ของความเกลยีด
ชัง และความแค้นจากเรื่องส่วนตัว ความรุนแรงยังส่ง
ผลให้เกิดการขยายตัวของอ�ำนาจมดืและธรุกิจผดิกฎหมาย 
ความบาดหมางของคนต่างศาสนารนุแรงข้ึน เกิดข้อจ�ำกัด
ในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชากร 
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อภิปรายผลการวิจัย
	 โดยทั่วไปการก�ำหนดนโยบายด้านความมั่นคงมัก
จะมีลักษณะแบบบนลง (Top Down) ในพื้นที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้เช่นเดยีวกัน ในอดตีทีผ่่านมาการก�ำหนด
นโยบายจะถูกก�ำหนดจากผู้มีอ�ำนาจ หรืออาจกล่าวได้
ว่าการก�ำหนดนโยบายในขณะนัน้เป็นไปตามตวัแบบผูน้�ำ 
(Elite Model) ซึ่งตัวแบบนี้มีแนวคิดพื้นฐานว่านโยบาย
สาธารณะคอืผลสะท้อนค่านยิมท่ีผ่านการพจิารณาคดัสรร
จากผู้น�ำ  จุดอ่อนของตัวแบบนี้คือตัวนโยบายสาธารณะ
ไม่ได้สะท้อนความต้องการทีแ่ท้จริงของประชาชน (Dye, 
2002) จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2549 กระบวนการก�ำหนด
นโยบายทีใ่ช้ในการแก้ไขปัญหาจงัหวัดชายแดนภาคใต้เร่ิม
ใช้ความต้องการ และบริบทของพื้นที่มาเป็นแนวทางใน
การพัฒนามากข้ึนเป็นล�ำดับ จนกระทั่งได้มีการจัดท�ำ
นโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาค
ใต้ พ.ศ. 2555-2557 (สภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2555) 
ซ่ึงนับได้ว่านโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เป็นนโยบายระดับชาติท่ีจัดท�ำข้ึนตาม 
พระราชบัญญัตกิารบรหิารราชการจงัหวัดชายแดนภาคใต้  
พ.ศ. 2553 มาตรา 4 ที่ก�ำหนดให้ส�ำนักงานสภาความ
มัน่คงแห่งชาติจดัท�ำนโยบายดงักล่าว เสนอต่อสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ และคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็น
ชอบ และให้คณะรัฐมนตรีน�ำเสนอต่อรัฐสภาเพื่อทราบ 
แล้วให้หน่วยงานของรฐัใช้เป็นกรอบแนวทางในการปฏบัิติ
อย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง การจัดท�ำนโยบายดังกล่าว
ได้ให้ความส�ำคัญกับกระบวนการมีส่วนร่วมอย่างกว้าง
ขวาง ครอบคลุมท้ังหน่วยงานภาครัฐและภาคส่วนที่
เกี่ยวข้อง ทั้งในและนอกพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
	 จะเห็นได้ว่าการก�ำหนดนโยบายความมั่นคงท่ีใช้
ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้เร่ิมมีการ 
ปรับเปลี่ยนในระดับแนวคิดของการก�ำหนดนโยบาย ซึ่ง
แต่เดิมจะเป็นแบบบนลงล่าง (Top Down) มาเป็นการ
ให้ความส�ำคัญกับบริบทของพื้นที่ หรือเร่ิมเป็นแนวคิด
แบบล่างข้ึนบน (Bottom Up) ซ่ึงแนวทางของการก�ำหนด

นโยบายแบบนีไ้ด้ให้ความส�ำคัญกับบริบท ประชาชน และ
เจ้าหน้าท่ีผูป้ฏบัิตงิานในพืน้ที ่ซ่ึงเป็นผูป้ฏบิตัท่ีิอยู่ใกล้กับ
ประชาชนท่ีเขาให้บริการที่เรียกว่า “Street-Level 
Bureaucrats” (Lipsky, 1980)  
	 ถึงแม้ว่าการก�ำหนดนโยบายความมั่นคงท่ีใช้ใน
การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้เริ่มเห็นแนวทาง
แบบล่างขึ้นบน (Bottom Up) มากขึ้นเรื่อย ๆ หาก
พจิารณากระบวนการของการน�ำนโยบายไปปฏบิติั (Policy 
Implementation) ก็จะพบว่ามีลักษณะแบบบนลงล่าง 
(Top Down) ซึ่งไม่สอดคล้องกับการปฏิบัติงานในพื้นที่ 
ในประเดน็การน�ำนโยบายไปปฏบัิต ิParsons (1995) ได้
ให้ความหมายของการน�ำนโยบายไปปฏบิตัว่ิา เป็นกิจกรรม
ที่มุ่งให้แผนงาน (Program) ซ่ึงกิจกรรมดังกล่าวมีอยู่  
3 ประการด้วยกันคือ ประการแรกได้แก่ การตีความ 
(Interpretation) ซ่ึงหมายถึงการแปลงความหมายของ
แผนงานให้เป็นค�ำสัง่ทีป่ฏบัิตไิด้ ประการท่ี 2 คอืองค์การ 
(Organization) ซ่ึงหมายถึงการจดัตัง้องค์การและระเบียบ
วิธีการปฏบัิตเิพือ่ให้แผนงานบรรลผุล และประการสดุท้าย
ก็คือเรื่องของการปฏิบัติ (Application) ซึ่งได้แก่การให้
บริการต่าง ๆ  ซ่ึงสอดคล้องกับ อทุยั เลาหวิเชียร (2544) 
ทีก่ล่าวว่า การน�ำนโยบายไปปฏบิติัเป็นการค�ำนงึถึงความ
พร้อมขององค์การท่ีจะน�ำเอาคนและวัสดุมารวบรวมเป็น
หน่วยและจูงใจให้คนน�ำเอาวัตถุประสงค์ขององค์การไป
ปฏิบัติ นอกจากนี้ ศุภชัย ยาวะประภาษ และปิยากร 
หวังมหาพร (2555) กล่าวถึงแนวคิดการน�ำนโยบายไป
ปฏิบัติ ประกอบไปด้วย แนวคิดการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ
จากบนลงล่าง (Top Down) หมายถึง การท่ีส่วนราชการ
เป็นผู้ด�ำเนินการโดยประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการน�ำ
นโยบายไปปฏิบัติ ในขณะที่การน�ำนโยบายไปปฏิบัติจาก
ล่างขึ้นบน (Bottom Up) หมายถึง การให้ความส�ำคัญ
กับประชาชนเข้าไปมส่ีวนร่วมในการน�ำนโยบายไปปฏบัิติ   
	 จากผลการศึกษาผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญให้ความเห็นว่า 
การที่จะสร้างความมั่นคงให้เกิดข้ึนในพื้นที่ได้นั้นภาครัฐ
ต้องมบีทบาทหน้าท่ีในการปกป้องคุ้มครอง ตลอดจนเสริม
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พลังโดยการส่งเสริมให้คนในพื้นที่มีส่วนร่วมในกิจกรรม
ต่าง ๆ ของภาครัฐมากข้ึน การท�ำงานเป็นตัวแทนรัฐ 
ปกครอง ดแูล แก้ไขปัญหาคนในพืน้ทีเ่อง เนือ่งจากคนใน
พืน้ทีม่คีวามเข้าใจในภาษา สามารถสือ่สารท�ำความเข้าใจ
ได้เป็นอย่างดี ตลอดจนมีความเข้าใจในการรับรู้ปัญหา
ของท้องถ่ิน จะท�ำให้เกิดความร่วมมือจากประชาชนใน
พื้นที่ได้มากกว่า โดยภาครัฐต้องสร้างหลักประกันความ
ปลอดภัยให้กับประชาชนท่ีเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไข
ปัญหา ส่งเสรมิให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการเสนอ
แนะแนวทางแก้ไขปัญหา รวมถึงการให้ข้อมูลต่าง ๆ 
เนือ่งจากประชาชนในพืน้ท่ีมข้ีอมลูและรบัรู้ปัญหาในพืน้ที่
ได้ดีกว่าบุคคลภายนอก ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคิดของ  
Narayan (2002) ทีไ่ด้ให้ค�ำจ�ำกัดความของการเสริมพลงั
ว่า คือการเพิ่มพูนทรัพย์สินและสมรรถนะของคนในการ
มีส่วนร่วม การเจรจา การมีอิทธิพล และการควบคุม 
Narayan เสนอแนะว่าการเสริมพลังนอกจากเร่ิมจาก 
ข้างล่าง (Bottom Up) แล้ว ต้องมีการหนุนเสริมจาก
ข้างบน (Top Down) การหนุนเสริมจากข้างบนคือการ
ปรับปรุงสถาบันที่เป็นทางการ (Formal Institutions) 
ได้แก่ กฎหมาย และองค์การของรัฐ รวมทั้งสถาบันที่ไม่
เป็นทางการ (Informal Institutions) ได้แก่ วัฒนธรรม 
ค่านิยม ให้เอื้อต่อการเสริมพลัง 

ข้อเสนอแนะ
	 1. จากผลการวิจยัพบว่า นโยบายความมัน่คงทีใ่ช้
ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่าง พ.ศ. 
2547-2556 ยังมีปัญหาในประเด็นการระบุกลไกที่จะท�ำ
หน้าท่ีบูรณาการการท�ำงานในระดับพื้นที่ ซ่ึงปัจจุบัน
ก�ำหนดไว้เพียงการบูรณาการในระดับแผนงานโครงการ
เท่านั้น ขณะเดียวกันกลไกที่มีการน�ำมาใช้เชื่อมโยงงาน
ด้านความมั่นคงกับงานด้านการพัฒนาท่ีมีอยู่ในปัจจุบัน
เป็นเพียงกลไกการบูรณาการในระดับนโยบาย ดังนั้น 
ในการก�ำหนดนโยบายความมัน่คงทีใ่ช้ในการแก้ไขปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ควรมีการก�ำหนดกลไกการ 

บูรณาการทีเ่ป็นทางการระหว่างหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้อง ทัง้
ระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ 
	 2. การก�ำหนดแผนงาน/โครงการ ภาครัฐควร 
ส่งเสริมสนับสนุนให้ประชาชนในพื้นท่ีเข้ามามีส่วนร่วม
ในกิจกรรมต่าง ๆ ของภาครัฐมากขึ้น เช่น การมีส่วน
ร่วมในการเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหา รวมถึงการให้
ข้อมูลต่าง ๆ โดยภาครัฐต้องสร้างหลักประกันความ
ปลอดภยัให้กับประชาชน ท้ังนี ้เพือ่ให้แผนงาน/โครงการ
สอดคล้องกับศักยภาพและความต้องการของพื้นที่
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