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บทคัดย่อ 

เรื่อง การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 กรณีจังหวัดสตูล 
ลักษณะวิชา ยุทธศาสตร์ 
ผู้วิจัย นายพิทักษ์สิทธิ์  ชีวรัฐพัฒน์      หลักสูตร วปอ. รุ่นที่  62 

 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ 1. เพื่อเพื่อศึกษานโยบายการป้องกันปัญหาความไม่สงบ
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล 2. เพื่อศึกษาปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย 
การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล และ 3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล  เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ เก็บข้อมูล 
ด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ให้ข้อมูลหลัก (Key Informant) บุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ ผู้น าศาสนา ผู้น าชุมชน ผู้น าภาคธุรกิจ จ านวน 5 คน  
 ผลการวิจัยสรุปได้ ดังนี้ 1. สภาพปัญหาความแตกต่างระหว่างจ านวนผู้นับถือศาสนา
อิสลามและศาสนาพุทธจังหวัดชายแดนภาคใต้สภาพปัญหาความแตกต่างระหว่างจ านวนผู้นับถือ
ศาสนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 2. ปัญหาความแตกต่างด้านเศรษฐกิจ สถานการณ์รุนแรงในพื้นที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยเฉพาะเขตจังหวัดสงขลาส่งผลกระทบโดยตรงทางเศรษฐกิจกับจังหวัดสตูล 
3. ปัญหาการเคลื่อนย้ายแรงงานไปท างานในประเทศมาเลเซีย การขาดแคลนแรงงานภายในประเทศ 
4. มีการรวมตัวจัดตั้งเป็นขบวนการเพื่อก่อการร้าย กระท าที่รุนแรงต่อสร้างความหวาดกลัว 
มีเป้าหมายหรือแรงจูงใจทางการเมือง 5. นโยบายไม่สอดคล้องกับความต้องของประชาชน การขาด
การมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายในพื้นที่  6. การจัดท านโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต้และจังหวัดสตูลต้องมีบุความชัดเจนเพื่อวัตถุประสงค์การแก้ไขปัญหาความ 
ไม่สงบ และการพัฒนาพื้นที่ 7. เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความเห็นอย่างกว้างขวาง 
จากประชาชนในพื้นที่อย่างรอบด้าน 
 ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะว่า 1. รัฐจะต้องมีแผนแม่บทเป็นกรอบการด าเนินงานแก้ไขปัญหา
ความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นการเฉพาะ 2. ลดเงื่อนไขในการก่อความไม่สงบโดยการ
ยกระดับคุณภาพชีวิต สร้างบรรยากาศความสมานฉันท์ 3. การแก้ไขนโยบายการบริหารราชการแบบ
บูรณาการกลุ่มจังหวัดให้จังหวัดสตูล และจังหวัดสงขลากลับมาอยู่กลุ่มชายแดนภาคใต้ 4. การจัดตั้ง
เขตพิเศษเฉพาะจังหวัดชายแดนภาคใต้    
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Abstract 

Title  : Policy Making to Solve the Problem of Unrest in the Southern 
  Border Provinces: a Case Study of Satun Province 
Filed  : strategic 
Name  : Mr. Pitaksit Chivarattapat     Course NDC Class 62 

 The objectives of this research were 1. to study policies to prevent the 
problem of unrest in the southern border provinces in the context of Satun Province; 
2. to study factors that influence the setting of policies to solve the problem of unrest 
in the southern border provinces from the perspective of Satun Province; and 3. to 
recommend approaches to solving the problem of unrest in the southern border 
provinces from the point of view of Satun Province. This was a qualitative research. 
Data were collected through in-depth interviews with 5 key informants, comprising 
people involved with solving the problem of unrest in the southern border provinces, 
religious leaders, community leaders, and representatives of the business sector.   
 The research revealed the following components of the situation :  
1. in the southern provinces there is a large difference in the number of citizens who 
are Muslim and who are Buddhist. 2. There are differences in economic status, and 
the problem of violence in the south, especially in Songkhla Province, has directly 
affected the economy of Satun Province. 3. Many people go to work as migrant 
workers in Malaysia, and there is a shortage of labor in the domestic market. 4. There 
is a movement of terrorist operatives who band together to plan violent acts and 
create an atmosphere of fear for political objectives or motivations. 5. The current 
policies are not compatible with the needs of the people because the public was 
not invited to participate in the local policymaking process. 6. The policy to solve 
the problem of unrest in the southern border provinces and Satun needs to have 
clearly stated objectives to stop unrest and develop the area. 7. All the people in 
every sector should be given the opportunity to participate and share their opinions.  
 The researcher recommends : 1. the government should have a master 
plan specifically aimed at ending the problem of unrest in the southern border 
provinces. 2. The conditions that lead to unrest should be defused by raising the quality 
of life and building an atmosphere of peaceful cooperation. 3. The administrative 
structure should be reformed to make Satun Province and Songkhla Province part of the 
group of southernmost provinces. 4. A special economic zone should be established 
for the southernmost provinces.  
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ค ำน ำ 
 ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้เกิดจากความแตกต่างทางประวัติศาสตร์
และเช้ือชาติเป็นปัญหาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน แนวโน้มของปัญหามีความรุนแรงมากข้ึนและ  
ยังไม่สามารถแก้ไขได้  เคยเป็นอาณาจักรโบราณที่รุ่งเรืองและเป็นเมืองท่าทางทะเลที่ส าคัญ ปัญหา
ความไม่สงบชายแดนภาคใต้ เป็นการกระท าของกลุ่มบุคคลก่อให้เกิดความสูญเสียชีวิตและทรัพย์สิน
ของประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ และความเช่ือมั่น  
ในระหว่างประเทศ ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ ในภาวะถดถอย 
เมื่อเปรียบเทียบภาพรวมทั้งประเทศ โดยศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.)  
ซึ่งจัดต้ังข้ึนตาม พ.ร.บ. การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553 ก าหนดให้ ศอ.บต.  
เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะที่ไม่สังกัด ส านักนายกรัฐมนตรี ทุกรัฐบาลที่ผ่านมาให้ความส าคัญกับ
การแก้ไขปัญหา และมีการปรับเปลี่ยนนโยบายการแก้ไขปัญญาแตกต่างกัน ท าให้บางนโยบาย  
ไม่มีความต่อเนื่อง และมีบางนโยบายไม่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในพื้นที่ ท าให้
ปัญหามีความซับซ้อนมากยิ่งข้ึน อดีตจังหวัดสตูลเป็นเพียงต าบลหนึ่งอยู่ในเขตเมืองไทรบุรี มีชาวไทย
มุสลิมเป็นส่วนใหญ่ มีสังคมพหุวัฒนธรรม ประชาชนด ารงชีพอย่างสงบสุข  จังหวัดสตูลเป็นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ มีการก าหนดวิสัยทัศน์มุ่งให้จังหวัดชายแดนใต้มีความปลอดภัย ปราศจากเงื่อนไข
ความรุนแรงวิถีชีวิตของทุกคนได้รับการปกป้องบนพื้นฐานสังคมพหุวัฒนธรรม และมีส่วนร่วม  
ในกระบวนการสร้างสันติสุขอย่างยั่งยืน โดยเน้นให้สังคมไทย และสังคมในพื้นที่ยอมรับ เห็นคุณค่า
ของการอยู่ร่วมกันภายใต้สังคมพหวัุฒนธรรม จังหวัดสตูลไม่มีสถานการณ์ความรุนแรงแต่เป็นพื้นที่พัก
พิงของขบวนการก่อการร้าย และเป็นพื้นที่หาแนวร่วมทางความคิด  การก่อก่อความไม่สงบส่งผล
กระทบต่อความเช่ือมั่นต่อจังหวัดสตูล ทั้งการค้า การลงทุน การท่องเที่ยว  
 ดังนั้น ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนใต้มีความส าคัญเร่งด่วน มีผลกระทบ 
ต่อความมั่นคงในจังหวัดสตูลวงกว้าง ทุกมิติรวมทั้งศรัทธาและความเช่ือมั่นต่อรัฐบาล หากปัญหา  
ไม่ได้รับการแก้ไขอย่างถูกต้อง และมีประสิทธิภาพอาจน าไปสู่ผลกระทบต่อความแตกแยก  
ในสังคมไทย ด้านเช้ือชาติ ศาสนา บูรณภาพแห่งดินแดนและอาจลุกลาม เป็นความขัดแย้งระหว่าง
ประเทศ ดังนั้นการศึกษาการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล 
โดยการวิเคราะห์ตัวแบบและปัจจัยที่มีผลต่อการตัดสินใจเลือกนโยบายจึงเป็นมูลเหตุจูงใจประการ
ส าคัญท าให้ผู้วิจัยเกิดความสนใจศึกษาอย่างมาก เพื่อจะได้น าเสนอแนวทางการปรับปรุงนโยบาย 
ด้านต่าง ๆ ในการแก้ไขปัญหา จังหวัดชายแดนใต้ ที่พึงประสงค์และสอดคล้องกับความต้องการ  
ของประชาชนในพื้นที่ต่อไป 
 
 

 (นายพิทักษ์สิทธ์ิ  ชีวรัฐพัฒน์) 
 นักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร 

 หลักสูตร วปอ. รุ่นที่ 62 
   ผู้วิจัย  
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กิตติกรรมประกาศ 
 งานวิจัยฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยความกรุณาเป็นอย่างยิ่งจาก พลโทนพดล มังคละทน
อาจารย์ที่ปรึกษา พลตรีสิทธิพร มุสิกะสิน รองแม่ทัพภาคที่ 4 คณาจารย์ผู้ทรงคุณวุฒิ ที่กรุณา 
ให้ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะ ตลอดจนปรับปรุงแก้ไข ติดตามการท าวิจัยครั้งนี้อย่างใกล้ชิดและต่อเนื่อง
ตั้งแต่เริ่มต้นจนกระทั่งส าเร็จเรียบร้อยสมบรูณ์ ผู้วิจัยรู้สึกซาบซึ้งในความกรุณา และขอกราบ
ขอบพระคุณคณาจารย์ทุกท่านด้วยความเคารพอย่างสูงไว้ ณ ที่นี้ 
 ขอขอบคุณผู้น าศาสนา ผู้น าชุมชน ผู้น าภาคธุรกิจ ที่กรุณาเสียสละเวลา และให้ความ
ร่วมมือในการเก็บรวบรวมข้อมูลแบบสัมภาษณ์เชิงลึก และภาคสนาม ขอขอบคุณเพื่อนนักศึกษา  
และผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการท าวิจัยครั้งนี้ ที่กรุณาให้การสนับสนุนช่วยเหลือและให้ก าลังตลอดมา 
 ท้ายที่สุดผู้วิจัยขอบคุณครอบครัวที่รักที่คอยแนะน า และสนับสนุนผลักดันช่วยเหลือ
เสียสละอันมีค่าจนท าให้งานวิจยัฉบับนี้ส าเร็จสมบรูณ์ลุล่วงไปด้วยดี คุณค่าจากการศึกษาวิจัยน้ี ผู้วิจัย
ขอมอบเป็นกตเวทิตาคุณ แด่บิดามารดาและผู้มีพระคุณทุกท่าน 
 
 
           
          (นายพิทักษ์สิทธ์ิ  ชีวรัฐพัฒน์) 
     นักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร  
                                หลักสูตร วปอ. รุ่นที่ 62 
                                  ผู้วิจัย 
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บทที่ 1 
บทน า 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้เกิดจากความแตกต่างทางประวัติศาสตร์
และเ ช้ือชาติเป็นปัญหาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน แนวโน้มของปัญหามีความรุนแรงมากข้ึน  
และยังไม่สามารถแก้ไขได้ จังหวัดชายแดนภาคใต้  ประกอบด้วยจังหวัด จังหวัดนราธิวาส ยะลา 
ปัตตานี สงขลาและจังหวัดสตูล เคยเป็นอาณาจักรโบราณที่รุ่งเรืองและเป็นเมืองท่าทางทะเลที่ส าคัญ
ในช่วงเวลา พ.ศ. 2015 ถึง พ.ศ. 2057 (ยุทธนา แย้มพันธ์ุ, 2550 : 19) เป็นนครรัฐอิสระปกครอง
ตนเองมาหลายศตวรรษต่อมาเจ้าครองนครและประชาชนได้เปลี่ยนมานับถือศาสนาอิสลาม  สังคม 
ชาวไทยมุสลิมจังหวัดชายแดนภาคใต้มีลักษณะพิเศษแตกต่างจากความเป็นไทยกระแสหลัก  
มีประวัติศาสตร์และความภาคภูมิใจในมาตุภูมิของตนเองมายาวนาน ตลอดจนที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ 
และผลของความสัมพันธ์ที่มีกับต่างประเทศ โดยเฉพาะกลุ่มประเทศตะวันออกกลางท าให้ปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ละเอียดอ่อนและยุ่งเหยิงมากกว่าปัญหาภูมิภาคอื่น ๆ (สุรินทร์ พิศสุวรรณ , 
2543 : 44) รัฐไทยเปลี่ยนรูปแบบและนโยบายการปกครองที่ส่งผลกระทบต่อประชาชนจังหวัด
ชายแดนภาคใต ้ได้แก่ การแบ่งการปกครองเมืองปัตตานีเป็น 7 หัวเมือง ประกอบด้วย เมืองปัตตานี 
เมืองยะลา เมืองยะหริ่ง เมืองหนองจิก เมืองสายบุรี เมืองระแงะ และเมืองรามันห์ ให้ข้ึนกับ  
เมืองสงขลาในสมัยรัชกาลที่ 2 ซึ่งครอบคลุมจังหวัดปัตตานี ยะลา และนราธิวาสในปัจจุบัน (พลาดิศัย 
สิทธิธัญกิจ, 2553 : 124) สถานการณ์การเมืองระหว่างประเทศขณะนั้นรัฐไทยต้องเสียดินแดนภาคใต้
บางส่วน เมื่อปี พ.ศ. 2452 อังกฤษและไทยได้ลงนามในสนธิสัญญาแองโกล-สยาม หรือสนธิสัญญา-
กรุงเทพ (Bangkok Treaty หรือ Anglo-Siamese Treaty) ซึ่งเป็นการแลกเปลี่ยนดินแดนระหว่างกัน 
โดยอังกฤษยกเมืองสงขลา ยะลา ปัตตานี และนราธิวาส ให้เป็นของสยาม อังกฤษได้เมืองเคดาห์กลันตัน 
และตรังกานู ส่วนเปอร์ลิส และสตูล ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของรัฐเคดาห์ ให้เปอร์ลิสเป็นของอังกฤษ 
และให้สตูลเป็นของสยาม รัฐเหล่านี้ก่อนได้รับเอกราชแม้จะมีสุลต่านเป็นผู้ปกครองแต่มีข้าหลวง
อังกฤษท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาให้แก่สุลต่าน (ยุทธนา แย้มพันธ์ุ, 2550 : 126-127) ปัญหาความไม่สงบ
ชายแดนภาคใต้เป็นการกระท าของกลุ่มบุคคลหลายกลุ่มมีเป้าหมายเดียวกันคือการต่อต้านรัฐบาล 
เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครอง กลุ่มแนวร่วมปฏิบัติแห่งชาติมลายู (The Barisan  Revolusi  Nasional 
- BRN) ก่อตั้งเมื่อปี พ.ศ. 2503  มีผู้น าศาสนาเป็นผู้ก่อตั้ง โดยมีแนวคิดแบ่งแยกดินแดนจังหวัดชายแดน
ภาคใต้เป็นรัฐอิสระ (สภาที่ปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ , 2551) ผู้น าที่มีบทบาท
ส าคัญในการเรียกร้องสิทธิของประชาชนต่อรัฐไทย ในฐานะผู้น าศาสนาหัวก้าวหน้าของจังหวัดปัตตานี 
นายหะยีสุหลง  อับดุลกาเดร์  ยื่นข้อเสนอ 7 ประการ แก่รัฐบาลเมื่อ พ.ศ. 2490 โดยมีเนื้อหาดังนี้  เช่น  
1. ให้ 4 จังหวัดชายแดนภาคใต้ปกครองเป็นแคว้นหนึ่ง 2. ขอเก็บภาษีเพื่อใช้ในจังหวัดชายแดนใต้ 
และ 3. ให้ใช้ภาษามลายูควบคู่กับภาษาไทยเป็นภาษาราชการ เป็นต้น แต่ได้รับการปฏิเสธจากรัฐไทย
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และถูกกล่าวหาเป็นกบฏต้องการแบ่งแยกดินแดนถูกจับคุมขังต่อมาถูกอุ้มหายตัวไประหว่าง  
การปล่อยตัวจากเรือนจ าจังหวัดสงขลา เหตุการณ์ดังกล่าวสร้างความไม่พอใจและเกิดกระแสต่อต้าน
รัฐบาลของประชาชนมุสลิมในพื้นที่เป็นอย่างมาก (เฉลิมเกียรติ ขุนทองเพชร , 2547 : 22-87) 
กลุ่มบุคคลดังกล่าว มีการปลูกฝังเยาวชนมุสลิมในพื้นที่ให้ต่อต้านรัฐไทยผ่านโรงเรียนสอนศาสนา
อิสลามบางแห่ง และให้สาบานตนตามหลักศาสนาอิสลามเพื่อความชอบธรรมในการต่อสู้เพื่อแบ่งแยก
ดินแดน โดยใช้ความรุนแรง   
 นับตั้งแต่ ปีพ.ศ.2547 ความขัดแย้งระหว่างผู้ก่อความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้
ก าหนดเป้าหมายและสัญลักษณ์ของผู้มีอ านาจรัฐไทย เช่นเจ้าหน้าที่ของรัฐ สถานที่ราชการ  
ซึ่งมีรูปแบบการก่อความไม่สงบโดยวิธีรุนแรง เช่น การลอบวางระเบิด  การลอบสังหาร  การวางเพลิง 
การปะทะด้วยก าลัง (Neil J, 2007 :  18)  สถานการณ์ความรุนแรงระหว่างปี พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2555 
มีผู้เสียชีวิตจ านวน 3,705  คนและได้รับบาดเจ็บจ านวน 9,076 คน (ส านักข่าวอิศรา, 2556) ปัญหา
ดังกล่าวส่งผลกระทบ ต่อความมั่นคงของประเทศ และความเช่ือมั่นในระหว่างประเทศ ส่งผลกระทบ
ต่อเศรษฐกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ในภาวะถดถอยเมื่อเปรียบเทียบภาพรวมทั้งประเทศ 
เนื่องจากนักลงทุนและผู้ประกอบการธุรกิจไม่มีความมั่นใจต่อสถานการณ์ความรุนแรง ท าให้ต้องย้าย
ฐานการผลิต มีกิจการในพื้นที่ที่ต้องปิดกิจการ ท าให้เกิดภาวการณ์ว่างงานระหว่าง พ.ศ. 2550  
ถึง พ.ศ. 2552 มีผู้ว่างงานจ านวน 68 ,078 คน (ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ , 
ส านักพัฒนาบุคลากร, 2552) จากสถานการณ์ความรุนแรงดังกล่าว ท าให้วิถีชีวิตของชาวไทยพุทธ 
ในพื้นที่ห้าจังหวัดชายแดนภาคใต้ เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม สถานการณ์ที่รุนแรงได้ส่งผลกระทบ 
และก่อให้เกิดสภาพปัญหาต่าง ๆ เช่นการอพยพออกจากพื้นที่ การศึกษาที่ไม่ได้คุณภาพและ
มาตรฐานการท าลายพุทธสถาน  
 ในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ผ่านมาหลายฝ่ายได้เข้ามา 
มีส่วนร่วมในการเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่ด้วยวิธีที่หลากหลายบนฐานความคิดความเช่ือมีแนวคิด  
แนวทางปฏิบัติและอุดมการณ์ที่มีลักษณะ เฉพาะของหน่วยงานหรือองค์กรนั้น โดยศูนย์อ านวยการ
บริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ซึ่งจัดต้ังข้ึนตาม พ.ร.บ. การบริหารราชการจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ. 2553 ก าหนดให้ ศอ.บต. เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะที่ไม่สังกัด ส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวงหรือทบวงมีฐานะเป็นนิติบุคคลข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี ศอ.บต. เป็นองค์กรหลักในการ  
บูรณาการและประสานการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ฝ่ายพลเรือน เพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วม 
ของประชาชนทุกภาคส่วนในการพัฒนา และแก้ไขปัญหาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ตามค าสั่งส านัก
นายกรัฐมนตรีที่ 207/2549 เรื่องการบริหารราชการในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  ได้ก าหนด 
ให้ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการให้เป็นไปตาม
นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 7 ประการ คือ 1. ก ากับ เร่งรัด การปฏิบัติ
ของฝ่ายพลเรือน ตามนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยเฉพาะการพัฒนา
การศึกษา การสร้างความเป็นธรรม การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน และการสร้างความเข้าใจในพื้นที่ 
โดยประสานการปฏิบัติกับกองบัญชาการผสมพลเรือน ต ารวจ ทหาร (พตท.) ในการป้องกันและแก้ไข
การก่อความไม่สงบในพื้นที่ 2. รวบรวม กลั่นกรอง บูรณาการ และเสนอแนะการจัดท าแผนงาน
โครงการ และการจัดตั้งงบประมาณของส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ  และจัดท าเป็นแผนการ
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ด าเนินงานเสนอต่อ กอ.รมน. เพื่อขอรับการสนับสนุน งบประมาณ ตลอดจนการประสานงานติดตาม 
และประเมินผลในการด าเนินงานดังกล่าวเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  3. อ านวยการ และประสาน 
การปฏิบัติในการบริหารงานยุติธรรม คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ การอ านวยความเป็นธรรม โดยการ
รับเรื่องราวร้องทุกข์ การเยียวยาและการพัฒนากระบวนการยุติธรรม เพื่อขจัดเงื่อนไขความไม่เป็นธรรม 
รวมทั้งการตรวจสอบและแก้ไขปัญหาพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสมของเจ้าหน้าที่ 4 . พัฒนาข้าราชการ 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ให้ปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และสอดคล้องกับสภาพทางสังคม เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และวิถีชีวิตของคนในพื้นที่ 5. ส่งเสริม 
การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในการพฒันาและแกไ้ขปัญหาความไมส่งบในพื้นที่ 6. แต่งตั้งคณะกรรมการ
เพื่อช่วยเหลือการปฏิบัติได้ตามความจ าเป็น  และ 7. ปฏิบัติงานอื่นใดตามที่ ผอ. รมน. ภาค 4 
มอบหมาย นโยบายการจัดตั้ง ศอ.บต.ท าให้สถานการณ์ความรุนแรงลดน้อยลง  เนื่องจากได้รับ 
ความไว้วางใจจากประชาชนในพื้นที่โดยเฉพาะชาวไทยมุสลิม ปัญหาดังกล่าวกลับมารุนแรงอีกครั้ง
เมื่อรัฐบาลนายกรัฐมนตรี ดร.ทักษิณ ชินวัตร ที่เห็นว่าให้ยุบศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้มีความใกล้ชิดและเป็นตัวแทนพรรคประชาธิปัตย์  ซึ่งเป็นพรรคการเมืองฝ่ายตรงข้าม 
(Jeff, 2014 : 232) 
 จังหวัดสตูลเป็นพื้นที่จังหวัดชายแดนใต้ แต่ไม่มีสถานการณ์ความรุนแรงหากเป็นพื้นที่
พักพิงของขบวนการก่อการร้าย และเป็นพื้นที่หาแนวร่วมทางความคิดในสมัยต้นกรุงรัตนโกสินทร์ 
เป็นเพียงต าบลหนึ่งอยู่ในเขตเมืองไทรบุรี  ในสมัยรัชกาลที่ 3 ประวัติเกี่ยวกับเมืองสตูลในการ
จัดรูปแบบการปกครองเมืองตามระบอบมณฑลเทศาภิบาลว่าในปี พ.ศ. 2440 ทรงพระกรุณา 
โปรดเกล้าฯ ให้รักษาเมืองไทรบุรี  เมืองปะลิส และเมืองสตูลเป็นมณฑลเทศาภิบาล  เรียกว่า 
“มณฑลไทรบุรี” โปรดเกล้าฯให้เจ้าพระยาไทรบุรี รามภักดีเจ้าพระยาไทรบุรี (อับดุลฮามิต)  
เป็นข้าราชการเทศาภิบาลมณฑลไทรบุรีเมืองสตูลได้แยกจากเมืองไทรบุรีอย่างเด็ดขาดตามหนังสือ
สัญญาไทยกับอังกฤษเรื่องปักปันเขตแดนระหว่างไทยกับสหพันธรัฐมาลายู ซึ่งลงนามกันที่กรุงเทพฯ 
เมื่อวันที่ 10 มีนาคม ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2452) จากหนังสือสัญญานี้ยังผลให้ไทรบุรี เป็นของอังกฤษ 
ส่วนสตูลคงเป็นของไทยสืบมาจนถึงปัจจุบันเมื่อปักปันเขตแดนเสร็จแล้วได้มีพระราชโองการโปรด  
ให้เมืองสตูลเป็นเมืองจัตวารวมอยู่ในมณฑลภูเก็ตเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม ร.ศ. 128 (พ.ศ. 2453) 
 การปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยเมืองสตูลก็มีฐานะยกเป็นจังหวัดหนึ่ง 
อยู่ในราชอาณาจักรไทยจุบันจังหวัดสตูล แบ่งการปกครองออกเป็น 7 อ าเภอ คือ 1. อ าเภอเมืองสตูล 
2. อ าเภอละงู 3. อ าเภอกระควนกาหลง 4. อ าเภอทุ่งหว้า 5. อ าเภอควนโดน 6. อ าเภอท่าแพ 
และ 7. อ าเภอมะนัง  ประชากรส่วนใหญ่นับถือศาสนาอิสลามเช้ือสายมลายู 245,413 คน รองลงมา
คือชาวพุทธ 37,058 คน โครงสร้างเศรษฐกิจหลักของจังหวัดสตูลในอดีตข้ึนอยู่กับภาคการเกษตร  
เป็นหลัก แต่ในปี 2558โครงสร้างเศรษฐกิจหลักของจังหวัดสตูลมีการเปลี่ยนแปลงโดยมีสัดส่วน
โครงสร้างภาคบริการร้อยละ 30.85 ภาคเกษตรมีสัดส่วนโครงสร้างร้อยละ 42.52 และภาคอุตสาหกรรม 
มีสัดส่วนร้อยละ 7.83 ซึ่งภาคการเกษตรจะประกอบด้วยสาขา เกษตรกรรม และป่าไม้ โดยมูลค่า 
การผลิตส่วนใหญ่ของเกษตรกรรมมาจากพืชเศรษฐกิจหลัก คือ ยางพารา ปาล์มน้ ามัน (แผนพัฒนา
จังหวัดสตูล 4 ปี พ.ศ. 2561-2564)      
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ตารางที่ 1-1 จ านวนประชากรที่นับถือศาสนาจังหวัดสตูล  

 
 
 

  ศาสนา ชาย  (คน) หญิง (คน) รวม (คน) ร้อยละ 
  พุทธ 36,533 37,048 73,592 23.02 
  อิสลาม 122,064 123,349 245,413 76.77 
  อื่นๆ 216 460 695 0.21 

รวม 158,823 160,868 319,700 100 
 
 
 
 

ที่มา :  ข้อมูลทั่วไปจงัหวัดสตลู, 2564 

 จังหวัดสตูล มีการก าหนดวิสัยทัศน์มุ่งให้จังหวัดชายแดนใต้มีความปลอดภัย 
ปราศจากเงื่อนไขความรุนแรงวิถีชีวิตของทุกคนได้รับการปกป้องบนพื้นฐานสังคมพหุวัฒนธรรม  
และมีส่วนร่วมในกระบวนการสรา้งสนัติสุขอย่างยั่งยืน โดยเน้นให้สังคมไทย และสังคมในพื้นที่ยอมรับ 
เห็นคุณค่าของการอยู่ร่วมกันภายใต้สังคมพหุวัฒนธรรม และร่วมกันแก้ไขปัญหาจังหวัดใช้แดนใต้ 
สตูลมีจุดแข็งด้านภูมิศาสตร์ของการเป็นพื้นที่รอยต่อพื้นที่หนึ่งระหว่างประเทศไทยกับมาเลเซีย  
ซึ่งสามารถเดินทางเช่ือมต่อไปสิงคโปร์ และอินโดนีเซียได้ สตูลจะเป็นอีกช่องทางที่ส าคัญของไทย 
สู่กลุ่มประเทศเขตเศรษฐกิจสามฝ่าย (Indonesia Malaysia-Thailand Growth Triangle : IMT-GT)  
และเส้นทางนี้มีศักยภาพที่จะขยายการเช่ือมโยงไปสู่พม่า และจีนต่อไปได้สิ่งเหล่านี้จะเป็นโอกาส 
ในการสร้างความสัมพันธ์ด้านต่างๆ กับประเทศในอาเซียนโดยเฉพาะการสรา้งมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกจิ
ให้กับจังหวัดสตูล และประเทศไทยได้อย่างมีนัยยะส าคัญ 
 ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนใต้มีความส าคัญเร่งด่วน มีผลกระทบต่อ 
ความมั่นคงในจังหวัดสตูลวงกว้าง ทุกมิติรวมทั้งศรัทธาและความเช่ือมั่นต่อรัฐบาล หากปัญหาไม่ได้รบั
การแก้ไขอย่างถูกต้อง และมีประสิทธิภาพอาจน าไปสู่ผลกระทบต่อความแตกแยกในสังคมไทย 
ด้านเช้ือชาติ ศาสนา บูรณภาพแห่งดินแดนและอาจลุกลาม เป็นความขัดแย้งระหว่างประเทศ 
ดังนั้นการศึกษาการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบชายแดนภาคใต้  โดยการวิเคราะห์ 
ตัวแบบและปัจจัยที่มีผลต่อการตัดสินใจเลือกนโยบายจึงเป็นมูลเหตุจูงใจประการส าคัญ 
ท าให้ผู้วิจัยเกิดความสนใจศึกษาอย่างมาก เพื่อจะได้น าเสนอแนวทางการปรับปรุงนโยบายด้านต่าง ๆ 
ในการแก้ไขปัญหา จังหวัดชายแดนใต้ ที่พึงประสงค์และสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  
ในพื้นที่ต่อไป 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย  

 1. เพื่อศึกษานโยบายการป้องกันปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
กรณีจังหวัดสตูล  
 2. เพื่อศึกษาปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใตก้รณีจังหวัดสตูล  
 3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
กรณีจังหวัดสตูล 
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ขอบเขตของการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพโดยมีขอบเขตของการวิจัยดังต่อไปนี้  
 1. ขอบเขตด้านเนื้อหามุ่งศึกษานโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณี
จังหวัดสตูล ทั้งในภาพรวมและปัญหาที่กระทบเฉพาะจังหวัดสตูล เพื่อเสนอแนวทางการปรับปรุง
นโยบายด้านต่าง ๆ ในการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล  
 2. ขอบเขตด้านพื้นที่ ศึกษาเฉพาะพื้นที่จังหวัดสตูล 
 3. ขอบเขตด้านประชากรในการศึกษาด าเนินการสัมภาษณ์กลุ่ม (Focus Group) 
จากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) จ านวน 5 คน ได้แก่ ผู้น าศาสนา ผู้น าชุมชน และผู้น าภาค 
ในจังหวัดสตลู  
 4. ขอบเขตด้านเวลาระยะเวลาในการด าเนินการวิจัยระหว่างเดือนพฤศจิกายน  
พ.ศ.2562 ถึงเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2563  

วิธีการด าเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการศึกษา
วิเคราะห์นโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ตลอดจนปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนด
นโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้รวมทั้งการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิเพื่อให้ได้แนวทาง  
ในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ในส่วนของจังหวัดสตูลที่ เหมาะสม 
และสอดคล้องกับบริบทของประเทศไทยโดยมีข้ันตอนการด าเนินการวิจัยดังนี้  
 1. การรวบรวมข้อมูล  
  1.1 ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) ด าเนินการโดยรวบรวมจัดระบบและ
วิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารหลักการแนวคิดทฤษฎีบทความวิชาการรายงานงานวิจัยยุทธศาสตร์  
และแผนการปฏิรูปที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบายการบริหารราชการการปฏิรูปและการพัฒนา
ประเทศโดยรวบรวมจากแหล่งข้อมูลที่ส าคัญ ได้แก่ ห้องสมุดวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักรห้องสมุด
สถาบันวิชาการป้องกันประเทศ ห้องสมุดมหาวิทยาลัยต่าง ๆ รวมถึง เวปไซต์ที่เกี่ยวข้อง  
  1.2 ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) เก็บรวบรวมจากการสัมภาษณ์สัมภาษณ์กลุ่ม 
(Focus Group) ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) ผู้เช่ียวชาญที่เกี่ยวข้องโดยมีเกณฑ์การคัดเลือก
ดังนี ้
   1.2.1 เป็นผู้ที่ปฏิบัติงานหรือเคยปฏิบัติงานอยู่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้และ 
ในส่วนของจังหวัดสตูล  
   1.2.2 เป็นผู้ได้รับการยอมรับว่ามีประสบการณ์ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ
นโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้และในส่วนจังหวัดสตูล  
 2. การวิเคราะห์ข้อมูลใช้การวิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) เป็นหลัก  
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ประโยชน์ท่ีได้รับจากการวิจัย 

 1. ท าให้ทราบถึงกระบวนการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนภาคใตใ้นภาพรวมและปัญหาที่กระทบเฉพาะจังหวัดสตูล  
 2. ท าให้ทราบปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ในภาพรวมและปัญหาที่กระทบเฉพาะจังหวัดสตูล  
 3. ท าให้ทราบรูปแบบที่เหมาะสมของนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนใตใ้นภาพรวมและปัญหาที่กระทบเฉพาะจังหวัดสตูล 

ค าจ ากัดความ 

นโยบาย หมายถึง แบบแผนความคิดที่ใช้เป็นหลักยึดในการปฏิบัติหรือการตัดสินใจ 
  มักใช้ในทางการเมืองเศรษฐกิจและการบริหาร 
การการป้องกัน  หมายถึง การเอาตัวรอดจากเหตุการณ์ที่เป็นภัยต่อตัวเองในเหตุการณ์ร้าย
  เช่น ก าลังโดนท าร้ายด้วยการทุบตีของมีคมและอาวุธต่าง  ๆ 
  ก็ต้องหาวิธีป้องกันเพื่อความอยู่รอดปลอดภัย 
ปัญหาความไม่สงบ  หมายถึง ปัญหาความรุนแรงและการก่อความไม่สงบในสามจังหวัด 
  ชายแดนภาคใต้ชายแดน 
จังหวัดชายแดนใต้  หมายถึง จังหวัดปัตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดสงขลา จังหวัดสตูลและ
  จังหวัดนราธิวาส 



 
บทที่ 2 

การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยทีเ่กี่ยวข้อง 
 การวิจัย ส าหรับการศึกษา เรื่อง นโยบายการป้องกันปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนใต้ (กรณีศึกษาจังหวัดสตูล) มีทฤษฎีและแนวคิดที่เกี่ยวข้องมาใช้เป็นแนวทางในการศึกษา 
ดังนี้  
 1. แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ 
 2. แนวคิดเกี่ยวกับการก าหนดนโยบาย 
 3. แนวคิดเกี่ยวกับการก่อความไม่สงบ 
 4. แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายการแก้ไขปัญหาชายแดนภาคใต้  
 5. แนวคิดเกี่ยวกับการวิเคราะห์เชิงพหุนิยม 
 6. งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง  

แนวคิดเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ  

 ส่วนของแนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ ผู้วิจัยจะกล่าวถึง 1. ความหมายของ
นโยบายสาธารณะ 2. ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ 3. องค์ประกอบการวิเคราะห์นโยบาย
สาธารณะ และ 4. ประเภทของนโยบายสาธารณะ 
 1. ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
  นโยบายสาธารณะเปรียบเสมือนแนวทางการปฏิบัติเพื่อรับผิดชอบการแก้ไขปัญหา
สังคมถูกก าหนดข้ึนโดยรัฐบาล ส่งผลกระทบต่อประชาชนจ านวนมาก มุ่งเน้นถึงค่านิยม  และ
ผลประโยชน์ของสังคม มีนักวิชาการต่าง ๆ ได้ให้ความหมายของค าว่านโยบายสาธารณะ ( Public 
Policy) เป็นจ านวนมากโดยขอยกเอาความเห็นหรือทัศนะของนักวิชาการมากล่าวถึงมี ดังนี้ 
  Ira (1970 : 1) ให้ความหมายของนโยบายสาธารณะ ว่าเป็นกิจกรรมที่กระท าโดย
รัฐบาล ครอบคลุมกิจกรรมทั้งภายในประเทศหรือระหว่างประเทศแต่ไม่ครอบคลุมกิจกรรมที่รัฐ
เพียงแต่พูดหรือตั้งใจจะกระท าหรือสิ่งที่รัฐตัดสินใจไม่กระท า 
  Dye (1984 : 1) ให้ความหมายของนโยบายสาธารณะ ว่าเป็นสิ่งที่รัฐบาลเลือก 
ที่จะกระท าหรือไม่กระท า และมีวัตถุประสงค์ให้กิจกรรมที่เลือกที่จะกระท าบรรลุตามเป้าหมาย  
  Anderson (1970 : 1) ได้ให้ทัศนะเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะว่าเป็นแนวทาง 
การปฏิบัติหรือการกระท าซึ่งมีองค์ประกอบหลายประการ ได้แก่ ผู้ปฏิบัติหรือชุดของผู้กระท า 
ที่จะต้องรับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวกับสังคม โดยมีจุดมุ่งหมายชัดเจนว่าสิ่งใดต้องท า  
ให้ส าเร็จ ไม่ใช่รัฐบาลเพียงแต่ต้ังใจจะกระท าหรือเสนอให้กระท าเท่านั้น 
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  Heclo (1972 : 83) ได้ให้ทัศนะว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง สิ่งที่รัฐบาลตกลงใจ
ที่จะกระท าจริง โดยประกอบไปด้วยชุดของการกระท าที่เป็นระบบที่จะน าไปสู่การบรรลุเป้าหมาย 
ที่พึงปรารถนา 
  กล่าวโดยสรุป จากความหมายนโยบายสาธารณะข้างต้น ผู้วิจัยสามารถสรุปได้ว่า 
นโยบายสาธารณะ หมายถึง นโยบายที่ถูกก าหนดข้ึนโดยรัฐบาลหรืออาจจะเป็นองค์กรหรือตัวบุคคล 
ที่มีอ านาจโดยตรงตามกฎหมายภายใต้ระบบการเมืองนั้น ๆ ทั้งนี้ นโยบาย -สาธารณะครอบคลุม 
ตั้งแต่สิ่งที่รัฐบาลตั้งใจว่าจะกระท าหรือไม่กระท า การแบ่งสรร-ทรัพยากรหรือสิ่งที่มีคุณค่าในสังคม 
กิจกรรมหรือการกระท าของรัฐบาล รวมถึงผลผลิตและผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนจริงที่เกิดจากการด าเนินงาน
ของรัฐ 
 2. ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ 
  จากการศึกษาความหมายของนโยบายสาธารณะ จะเห็นได้ว่า นโยบายสาธารณะ  
มีความส าคัญทั้งต่อผู้ก าหนดนโยบายและประชาชน นักวิชาการหลายท่านได้น าเสนอไว้ดังต่อไปนี้  
  สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ (2549 : 24-25) ได้กล่าวสรุปถึงความส าคัญของนโยบาย
สาธารณะไว้ 2 ประการ ดังนี้ 
  ประการแรก ความส าคัญต่อผู้ก าหนดนโยบาย รัฐเป็นผู้ ก าหนดนโยบาย 
หากตอบสนองความต้องการของประชาชนจะท าให้รัฐบาลได้รับความนิยมโดยอาจได้รับโอกาส  
ในการบริหารประเทศยาวนานมากข้ึน  
  ประการที่สอง ความส าคัญต่อประชาชน หากรัฐบาลก าหนดนโยบายที่ดีสามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน ดังนั้นประชาชนสามารถแสดงออกความต้องการของตนเอง
ผ่านกลไกต่าง ๆ เช่น ผ่านพรรคการเมือง ผ่านระบบราชการ ผ่านนักการเมือง เป็นต้น 
  ถวัลย์รัฐ วรเทพพุฒิพงษ์ (2541 : 16-18) ได้กล่าวสรุปไว้ว่า ประโยชน์หรือ
ความส าคัญของนโยบายสาธารณะรวม 5 ประการด้วยกัน คือ ข้อแรก ง่ายและสะดวกต่อฝ่าย
ข้าราชการประจ าในการปฏิบัติให้บรรลุผลตามนโยบาย ข้อที่สอง ป้องกันการปฏิบัติตามอารมณ์ 
ของฝ่ายการเมืองและฝ่ายประจ า ข้อที่สาม สะดวกแก่ผู้เลือกตั้งในการเลือกผู้สมัครรับเลือกตั้ง  
ข้อที่สี่ ประชาชนและกลุ่มอาชีพต่าง ๆ อาจใช้เป็นแนวทางในการปรับตัวให้สอดคล้องกับนโยบาย  
ของรัฐบาล และข้อที่ห้า ช่วยลดหรือแก้ไขปัญหาความล้มเหลวของรัฐบาลในอดีตเนื่องจาก 
ขาดนโยบายที่ชัดเจน 
  กล่าวโดยสรุป จากความส าคัญของนโยบายสาธารณะข้างต้น ผู้วิจัยสามารถสรุป  
ได้ว่า นโยบายสาธารณะมีความส าคัญ 2 ประการ คือ 1. ส าคัญต่อผู้ก าหนดนโยบาย และ 2. ส าคัญ
ต่อประชาชน และยังมีความส าคัญทุกฝ่าย เช่น ข้าราชการการเมือง ข้าราชการประจ า พรรคการเมอืง 
และประชาชน รัฐบาลที่ดีจ าเป็นที่จะต้องก าหนดนโยบายสาธารณะที่จะสามารถแก้ไขปัญหาในสังคม 
และสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ 
 3. องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะ 
  จากการพิจารณาความหมายและความส าคัญของนโยบายสาธารณะข้า งต้น 
จะเห็นได้ว่า นโยบายสาธารณะหรือองค์ประกอบที่ส าคัญ โดยขอยกเอาความเห็นหรือทัศนะ  
ของนักวิชาการมากล่าวถึงดังนี้  
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  Anderson (1975 : 3-4) กล่าวสรุปไว้ว่า องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะ 
มีองค์ประกอบส าคัญ 5 ประการ ดังนี้ ประการแรก นโยบายเกี่ยวข้องกับเป้าหมายสู่ความส าเร็จ 
ตามวัตถุประสงค์โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตั้งสมมติฐานและการกระท าบางอย่างที่ได้ประกาศไว้แล้ว 
ประการที่สอง นโยบายประกอบด้วยแนวทางการปฏิบัติหรือรูปแบบการกระท าน าไปปฏิบัติ  
โดยข้าราชการประจ า ประการที่สาม เป็นสิ่งที่รัฐบาลประกาศว่าจะท าเพื่อออกกฎหมาย เช่น ควบคุม
ภาวะเศรษฐกิจภายในประเทศ ประการที่สี่ การกระท าด้วยความชัดเจนของนโยบาย อาจส่งผล
กระทบด้านบวกและด้านลบต่อประชาชน และประการที่ห้า นโยบายมีผลทางกฎหมายเมื่อรัฐบาล
ประกาศใช้เป็นกฎหมายประชาชนมีหน้าที่ปฏิบัติตาม 
  Quade (อ้างถึงใน สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2549 : 267-272) แสดงความคิดเห็นไว้ว่า 
การศึกษาการวิเคราะห์นโยบายให้มีความเข้าใจชัดเจนจะต้องสนใจองค์ประกอบของนโยบาย
สาธารณะเพื่อให้เข้าใจกรอบแนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะอันเป็นพื้นฐานส าคัญ องค์ประกอบ
ของนโยบายสาธารณะที่ส าคัญตามทัศนะของ Quade ได้แก่ 1. วัตถุประสงค์ (Objectives) หมายถึง 
สิ่งที่ผู้ตัดสินใจมีความมุ่งหวังจะให้ประสบความส าเร็จหรือบรรลุผล การก าหนดวัตถุประสงค์นั้นถือ
เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ หากการก าหนดวัตถุประสงค์มีความ
คลุมเครือหรือไม่ชัดเจนจะท าให้ผู้วิเคราะห์นโยบายประสบความยุ่งยากได้ ทั้งนี้ ผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติจะแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติโดยยึดถือวัตถุประสงค์ของนโยบายเป็นส าคัญ 2 . ทางเลือก 
(Alternatives) หมายถึง วิธีการต่าง ๆ ที่จะช่วยให้วัตถุประสงค์บรรลุผลส าเร็จ และข้อมูลที่จ าเป็น
ส าหรับการพิจารณาทางเลือก ได้แก่ สาระส าคัญของทางเลือก (Description) ประสิทธิผลของ
ทางเลือก (Effectiveness) ต้นทุนของแต่ละทางเลือก (Cost) ผลลัพธ์ที่ไม่ได้คาดหมาย (Spillovers) 
การจัดล าดับทางเลือก (Comment on Ranking) รวมทั้งปัจจัยอื่น ๆ (Other Consideration) 
3. ผลกระทบ (Impact) หมายถึง ผลที่จะเกิดข้ึนหรือคาดว่าจะเกิดข้ึนจากการปฏิบัติตามทางเลือก
ต่าง ๆ ซึ่งค าว่า ผลกระทบในที่นี้จะรวมถึงผลกระทบที่ตั้งใจจะให้เกิดข้ึน ( Intended Impacts) 
และผลกระทบที่ไม่ได้ตั้งใจจะให้เกิด (Unintended Impacts) 4. เกณฑ์การวัด (Criteria) หมายถึง 
กฎหรือมาตรฐานที่ใช้ในการจัดล าดับทางเลือกตามวัตถุประสงค์ โดยเกณฑ์การวัดมีความสัมพันธ์  
กับวัตถุประสงค์ของทางเลือกและผลกระทบโดยจัดล าดับทางเลือกที่มีต้นทุนต่ าที่สุดไว้ก่อน และ  
5. ตัวแบบ (Model) หมายถึง กรอบการวิเคราะห์อย่างง่ายที่สร้างขึ้นมาเพื่อช่วยให้เข้าใจส่วนที่ส าคัญ
ของโลกความเป็นจริงได้ง่ายและเป็นระบบ  
  กล่าวโดยสรุป องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะข้างต้น ผู้ วิจัยสามารถ 
สรุปได้ว่า นโยบายสาธารณะมีวัตถุประสงค์ และผลกระทบจากนโยบายเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญ  
ดังที่ Anderson (1975) และ Quade (อ้างถึงใน สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2549 : 267-273) มีความเห็น
สอดคล้องกัน ในขณะที่ Quade มีทัศนะว่า จ าเป็นต้องมีทางเลือกต่าง ๆ เพื่อให้วัตถุประสงค์บรรลุ 
สู่ความส าเร็จ และประการสุดท้าย คือ เกณฑ์การวัดเพื่อจัดล าดับทางเลือกตามวัตถุประสงค์ 
 4. ประเภทของนโยบายสาธารณะ 
  นโยบายสาธารณะมีขอบเขตกว้างขวาง ดังนั้น การจ าแนกประเภทของนโยบาย
สาธารณะจึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการระบุความชัดเจนของนโยบายสาธารณะเพื่อวัตถุประสงค์  
ต่าง ๆ กัน ตามขอบข่ายของผลกระทบของนโยบาย ผู้วิจัยจะขอกล่าวถึง การจ าแนกประเภท  
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ของนโยบาย ดังที่ Lowi (อ้างถึงใน จุมพล หนิมพาณิช, 2547 : 15-17) กล่าวโดยสรุปไว้ว่า นโยบาย
สาธารณะ จ าแนกออกเป็น 4 ประเภท ดังนี้  
  4.1 นโยบายเกี่ยวกับการจัดระเบียบกฎเกณฑ์ (Regulatory Policy) เป็นนโยบาย 
ที่ก าหนดข้ึนมาเพื่อควบคุมพฤติกรรมของบุคคลหรือประชาชน เพื่อจ ากัดสิทธิของบุคคล  
เพื่อประโยชน์ของสังคมโดยรวม ที่มาของนโยบายเกิดจากบุคคลหรือประชาชนต่างมีสิทธิและเสรีภาพ 
มีผลประโยชน์ และความต้องการที่แตกต่างกันท าให้เกิดความขัดแย้งภายในสังคมนั้น ๆ เสมอ  
ดังนั้น นโยบายที่ก าหนดมาเพื่อบังคับใช้ย่อมท าให้สังคมเกิดความสงบสุขและลดความขัดแย้งภายใน
สังคมได้  
  4.2 นโยบายเกี่ยวกับการกระจายทรัพยากร (Distribution Policy) เป็นนโยบาย 
ที่รัฐด าเนินการกระจาย แจกจ่ายทรัพยากรสินค้า และบริการของรัฐให้กับประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เช่น 
การให้บริการทางด้านการศึกษาข้ันพื้นฐาน การจัดการด้านสาธารณูปโภค  หรือการจัดการ 
ด้านสวัสดิการต่าง ๆ เป็นต้น ทั้งนี้ นโยบายดังกล่าวอาจด าเนินการในภาวะปกติหรือในภาวะฉุกเฉิน
ด้วยได้ เช่น กรณีที่ประเทศน้ัน ๆ ได้รับภัยพิบัติทางธรรมชาติ เป็นต้น  
  4.3 นโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรใหม่ (Redistribution Policy) นโยบาย
ดังกล่าวเป็นการจัดสรรทรัพยากรใหม่เพิ่มเติมในสังคมให้เกิดการกระจายและเข้าถึงประชาชน
มากกว่าเดิม ทรัพยากรดังกล่าว หมายถึง ทรัพยากรทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เช่น นโยบาย
การจัดเก็บภาษีแบบก้าวหน้า (Progressive tax Policy) หรือการเพิ่มอัตราภาษีมูลค่าเพิ่ม (Vat)  
การด าเนินการตามนโยบายนี้จะท าให้รัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีได้เพิ่มข้ึน รัฐก็จะมีรายได้เพิ่มข้ึน 
และน ารายได้นั้นไปใช้จ่ายในกิจการต่าง ๆ ของรัฐ และยังน าเงินที่ได้จากนโยบายนี้มาอุดหนุน
ช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยได้อีกด้วย และ  
  4.4 นโยบายต้นแบบ (Constituent Policy) เป็นนโยบายที่มีผลกระทบต่อ
ประชาชนในฐานะเป็นตัวแสดงแทนทางการเมือง (Political Actors) โดยตรง นโยบายนี้โดยทั่วไป 
จะก าหนดลักษณะระบบการเมือง สถาบันทางการเมืองเป็นต้น เช่น กฎหมายว่าด้วยพรรคการเมือง 

แนวคิดเก่ียวกับการก าหนดนโยบาย 

 ส่วนของแนวคิดเกี่ยวกับการก าหนดนโยบาย ผู้วิจัยจะกล่าวถึง 1 . ความหมายของ 
การก าหนดนโยบาย 2. ความส าคัญของการก าหนดนโยบาย 3. ตัวแบบกระบวนการก าหนดนโยบาย 
และ 4. การตัดสินใจเลือกนโยบายสาธารณะ 
 1. ความหมายของการก าหนดนโยบาย 
  การก าหนดนโยบายสาธารณะ เกี่ยวข้องกับการตัดสินใจของรัฐบาล เพื่อแก้ไขปัญหา
สังคม มีนักวิชาการต่าง ๆ ได้ให้ความหมายของการก าหนดนโยบาย โดยขอยกเอาความเห็นหรือ
ทัศนะของนักวิชาการมากล่าวถึงดังนี้  
  Dror (1968 : 118) ได้ให้ความหมายของการก าหนดนโยบาย คือ การตัดสินใจ
นโยบายเพราะหัวใจของการก าหนดนโยบาย คือ การตัดสินใจ  
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  Lindblom (1965 : 144-148) กล่าวว่า การก าหนดนโยบาย หมายถึง กระบวนการ
ทางการเมืองเป็นการต่อสู้ของกลุ่มผู้มีความคิดขัดแย้งกัน  
  Edwards (1980 : 11) กล่าวว่า การก าหนดนโยบาย หมายถึง การที่รัฐบาล
ตัดสินใจและกล่าวว่าจะท าอะไรบ้างเกี่ยวกับปัญหาที่ได้รับรู้ว่าเกิดข้ึน  
  Ripley, Franklin and Moreland (1973  : 11) มองว่า การก าหนดนโยบาย 
หมายถึง การที่รัฐบาลตัดสินใจ และจะท าอะไรที่เกี่ยวกับปัญหาที่ได้รับรู้ว่าเกิดข้ึน 
  กุลธน ธนาพงศธร (2520 : 6-9) กล่าวว่า การก าหนดนโยบาย หมายถึง นโยบาย
สาธารณะน่าจะมีความหมายในแนวกว้าง ที่รัฐบาลได้ก าหนดข้ึนเป็นโครงการ แผนงาน หรือ
ก าหนดการเอาไว้ล่วงหน้าเพื่อเป็นหนทางช้ีน าให้มีการกระท าต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนตามมา ทั้งนี้ เพื่อให้
บรรลุถึงเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 
  จุมพล หนิมพาณิช (2547 :  63) กล่าวว่า การก าหนดนโยบาย หมายถึง การเตรียมออก
นโยบายของรัฐบาลเรื่องใดเรื่องหนึ่งเพื่อแก้ไขปัญหาสังคม 
  กล่าวโดยสรุป จากความหมายของการก าหนดนโยบายข้างต้น ผู้วิจัย สามารถ 
สรุปได้ว่า การก าหนดนโยบาย หมายถึง การเตรียมการออกนโยบายและตัดสินใจนโยบายโดยรัฐบาล 
เพื่อก าหนดนโยบายสาธารณะในแก้ไขปัญหาสังคม ประกอบด้วย กิจกรรมต่าง ๆ ได้แก่ การระบุ
ประเด็นปัญหา การพัฒนาทางเลือก และการเสนอทางเลือก  
 2. ความส าคัญของการก าหนดนโยบาย  
  จากการศึกษาความหมายของการก าหนดนโยบายเห็นได้ว่า การก าหนดนโยบาย  
มีความส าคัญต่อการแก้ไขปัญหาเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน นักวิชาการหลายท่านได้
น าเสนอความส าคัญของการก าหนดนโยบายไว้ ดังนี้ 
  Lindblom (1965 : 2) กล่าวว่า ความส าคัญของการก าหนดนโยบาย คือ การเน้น
ถึงความส าเร็จในการแก้ไขปัญหาและการแสดงความรับผิดชอบต่อประชาชน  
  ทั้งนี้ เพราะการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน คือ หน้าที่หลักของ
รัฐบาล โดยมติมหาชนจะมีผลกระทบต่อนโยบายมากกว่าการที่นโยบายจะมีผลกระทบต่อมติมหาชน 
(Page & Shapiro, 1983 : 175-190) ซึ่งสอดคล้องกับหลักการส าคัญของทฤษฎีประชาธิปไตย 
เชิงปทัสถาน (normative democratic theory) ที่ถือว่าเป็นความรับผิดชอบของรัฐบาลในการ
ก าหนดนโยบายให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชน (Sen, 1970) ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่าง
ผู้น ากับการก าหนดนโยบายนั้น กล่าวว่า การเปลี่ยนแปลงผู้น ามี ผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลง
นโยบายในระยะยาวมากและการเปลี่ยนแปลงผู้น าเป็นสาเหตุส าคัญท าให้มีการริเริ่มนโยบายใหม่ 
  Lowi (1992 : 5) การศึกษาการก าหนดนโยบาย (Policy Making) เป็นการศึกษา
ลักษณะสากลที่ไม่เป็นไปตามธรรมชาติ (Unnatural Universe) ซึ่งต้องอาศัยการใช้ดุลยพินิจ 
(Judgment) การประเมินผลเพื่อให้ได้นโยบายที่เหมาะสมที่สุด การก าหนดวาระการพิจารณา 
ปัญหานโยบายต้องพิจารณา 1. ผลประโยชน์ทางการเมือง 2. ค่านิยมของหน่วยงานที่รับผิดชอบ 
และ 3. ความต้องการของประชาชน 
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  ทิพาพร พิมพิสุทธ์ิ (2551 : 94) กล่าวว่า กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ 
เป็นกระบวนการทางสังคมที่พัฒนาประเด็นปัญหาสาธารณะ จากกระบวนการมีส่วนร่วม  
ของประชาชนซึ่งเป็นส่วนส าคัญของการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น นโยบายสาธารณะ  
จึงจ าเป็นต้องมาจากฐานรากของปัญหา 
  กล่าวโดยสรุป ความส าคัญของการก าหนดนโยบายข้างต้น ผู้วิจัยสามารถสรุปได้ว่า 
ความต้องการของประชาชนหรือมติมหาชนมีผลต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะของรัฐบาล  
ที่มุ่งเน้นความส าเร็จเพื่อสนองความต้องการของประชาชน การเปลี่ยนแปลงผู้น ารัฐบาลมีผลกระทบ
ต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย การก าหนดนโยบายเป็นความรับผิดชอบของรัฐบาล และผลผ ลิต 
จากการพัฒนาเศรษฐกิจมีผลต่อระบบการเมืองและผลผลิตของนโยบาย  
 3. ตวัแบบกระบวนการก าหนดนโยบาย 
  การศึกษานโยบายสาธารณะจ าเป็นต้องมีการก าหนดกรอบแนวคิด เพื่อให้ง่าย 
ต่อการวิเคราะห์ ช่วยสร้างค าอธิบายและเข้าใจถึงหน้าตาของนโยบายสาธารณะนั้นได้ง่ายมากยิ่งขึ้น 
  Anderson (2000 : 19) อธิบายว่า ในแง่ของหลักการกระบวนการวิเคราะห์
นโยบายเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวกับการรวบรวมข้อมูล ( Intelligence) กิจกรรมดังกล่าวได้รับการ
พรรณนาหรือบรรยายในรูปของกระบวนการก าหนดนโยบาย ซึ่งเวลาท าการศึกษากระบวนการ
ก าหนดนโยบายดังกล่าวจะศึกษาข้ันตอนใดข้ันตอนหนึ่งหรือหลายข้ันตอนเรียงกันก็ได้ โดยทั่วไป
กระบวนการดังกล่าว ประกอบด้วย กระบวนการข้ันตอนดังต่อไปนี้ ข้ันแรก การก่อตัวของปัญหา  
หรือข้ันจัดระเบียบวาระนโยบาย (Policy Agenda) ข้ันที่สอง การตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบาย 
(Policy Formulation) ข้ันที่สาม การก าหนดเป็นนโยบาย (Policy Adoption) ข้ันที่สี่ การน า
นโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) และข้ันที่ห้าการประเมินผลนโยบาย (Policy 
Evaluation)  
  การวิจัยครั้งนี้ จะศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต้เพียง 3 ข้ันตอน คือ 1. ข้ันก่อตัวของปัญหาหรือข้ันจัดระเบียบวาระนโยบาย 
2. ข้ันตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบาย และ 3. ข้ันก าหนดนโยบาย 
 
แผนภาพที่ 2-1 กระบวนการก าหนดนโยบาย  
 
 
 

 
 
 

ที่มา : Anderson, 1984 : 47-49 
 
 

ขั้นที่ 1 

การก่อตัว 
ของนโยบาย 

 

ขั้นที่ 2 

การตระเตรียม
ข้อเสนอร่าง

นโยบาย 

 

ขั้นที่ 3 

การก าหนด
นโยบาย 

 

ขั้นที่ 4 

การน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติ 

 

ขั้นที่ 5 

การประเมินผล
นโยบาย 
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 4. การก่อตัวของนโยบาย 
  การก่อตัวของนโยบายสาธารณะเป็นข้ันตอนแรกของกระบวนการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ โดยทั่วไปเริ่มต้นจากสภาพปัญหาของปัจเจกชน และเมื่อปัญหาเกิดข้ึนกับคนจ านวนมาก
กลายเป็นปัญหาของคนส่วนใหญ่ และรัฐบาลให้ความสนใจ เพื่อหาแนวทางแก้ไขของปัญหาดังกล่าว
ให้ยุติลง การก่อตัวของนโยบาย (Policy Formation) ตามความหมายของนักวิชาการ มีดังนี้ 
  ธโสธร ตู้ทองค า (2546 : 23) กล่าวว่า การก่อตัวของนโยบาย หมายถึง การน า
ประเด็นปัญหาสาธารณะบางประการที่ได้รับการยอมรับเข้าสู่ความสนใจของผู้ก าหนดนโยบาย  
เพื่อน าไปสู่การพิจารณาตัดสินใจในล าดับต่อไป  
  ทศพร ศิริสัมพันธ์ (2539 : 124) การก่อตัวของนโยบาย หมายถึง การสร้างประเด็น
ปัญหาในเชิงนโยบายสาธารณะหรือการท าใหป้ัญหาสาธารณะถูกบรรจเุข้าสูว่าระและได้รับความสนใจ
จากผู้ก าหนดนโยบาย (Agenda Setting)  
  Anderson (1984 : 44-45) กล่าวโดยสรุปว่า การก่อตัวของนโยบาย (Policy 
Formation) หรือการก่อตัวของปัญหาเป็นข้ันตอนแรกของกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
ซึ่งมีจุดเริ่มต้นต้ังแต่การพิจารณาลักษณะของปัญหาสาธารณะ โดยทั่วไปจะเริ่มต้นจากสภาพปัญหา
ของปัจเจกชน (Individual Problem) และเมื่อปัญหาน้ันเกิดข้ึนกับคนจ านวนมาก กลายเป็นปัญหา
ของคนส่วนใหญ่จะเรียกว่า ปัญหาสาธารณะ (Public Problem) และส่งผลกระทบต่อการพัฒนา
ประเทศ รัฐบาลจะต้องให้ความสนใจในการหยิบยกไปเป็นปัญหาระดับชาติ (Policy Issue) และ
จะต้องเร่งรัดในการแก้ไขปัญหามิให้เกิดความเสียหายต่อสังคมโดยรวม (Systemic Agenda) 
จากนั้นก าหนดให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นผู้รับผิดชอบในการเสนอทางเลือกเพื่อการแก้ไขปัญหา  
ให้บรรลุเป้าประสงค์ที่ต้องการ (Institutional Agenda)  
  จากความหมายของนักวิชาการข้างต้น กล่าวได้ว่า การก่อตัวของปัญหาเป็นข้ันตอน
แรกของกระบวนการนโยบายสาธารณะ เป็นการน าประเด็นปัญหาสาธารณะเข้าสู่วาระ และได้รับ
ความสนใจจากผู้ก าหนดนโยบาย เพื่อแสวงหาวิธีการแก้ไขปัญหาข้ึนอยู่กับเงื่อนไขที่ส าคัญ 
ดังที่ Anderson (อ้างถึงใน จุมพล หนิมพาณิช, 2547 : 67)  ได้กล่าวไว้ 4 ข้อ ได้แก่ ข้อแรก ต้องเป็น
ปัญหาที่ไปกระตุ้นให้เกิดความพยายามที่จะแสวงหาวิธีการแก้ไขจากประชาชน ข้อที่สอง การมอง
ปัญหาที่เกิดข้ึนจากประชาชน หรือกลุ่มสื่อมวลชน เจ้าหน้าที่ของรัฐ ผู้มีบทบาทในการก าหนด
นโยบาย ข้อที่สาม โดยทั่วไปการมองปัญหามีความแตกต่างกันไป ท าให้การแก้ไขปัญหามีความยุ่งยาก
มากยิ่งข้ึน และ ข้อที่สี่ การให้ค าจ ากัดความของปัญหามีความแตกต่างกันไปตามช่วง หรือระยะเวลา 
ดังที่กล่าวข้างต้น เงื่อนไขส าคัญของปัญหาสาธารณะ พบว่า ปัญหาและข้อเรียกร้องของสังคม  
มีจ านวนไม่มากที่ได้รับความสนใจจากผู้ที่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ถูกยกฐานะ  
เป็นปัญหาเชิงนโยบาย ดังแสดงในแผนภาพ 2-2 (Anderson, 1984 : 47-49) 
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แผนภาพที่ 2-2  การก่อตัวของนโยบาย 
 

 
ที่มา : Anderson, 1984 : 47-49 

  ปัญหาสาธารณะเชิงนโยบาย เป็นปัญหาทั่วไปของสังคม มีลักษณะ ดังนี้ (ธันยวัฒน์ 
รัตนสัค, 2555 : 164-165)  
  1. ปัญหาเชิงนโยบายของสังคมโดยทั่วไป (Systemic Agenda) เป็นปัญหา 
เชิงนโยบายทั่วไป อันเป็นประเด็นปัญหาที่สมาชิกโดยทัว่ไปของสังคมยอมรับว่าเหมาะสมที่จะให้ความ
สนใจและเกี่ยวข้องกับงานที่อยู่ภายใต้ขอบเขตอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ ถือเป็นปัญหา  
ของส่วนรวม  
  2. ปัญหาเชิงนโยบายสาธารณะ ( Institutional Agenda) เป็นกลุ่มปัญหาเชิง
นโยบายที่รัฐบาล หรือผู้ที่มีอ านาจในการตัดสินใจตามกฎหมายให้ความสนใจที่จะด าเนินการแก้ไข
อย่างจริงจัง การก าหนดปัญหาใดปัญหาหนึ่งข้ึนเป็นปัญหาเชิงนโยบายสาธารณะ ถือเป็นกิจกรรม  
ทางการเมือง การก าหนดปัญหาเชิงนโยบายสาธารณะเกิดข้ึนโดยกลุ่มบุคคลใดนั้น จ าเป็นต้องเข้าใจ
ถึงลักษณะโครงสร้างอ านาจทางการเมืองของประเทศเป็นส าคัญ โดยทั่วไปเราอาจแบ่งผู้มีบทบาท  
ในการก าหนดปัญหาเชิงนโยบายได้เป็น 3 กลุ่ม  คือ 1. กลุ่มผลประโยชน์โดยทั่วไป 2. ผู้น า และ 
3. สถาบันของรัฐ หน่วยงานของรัฐภายในระบบการเมือง  
  กล่าวโดยสรุป การก่อตัวของนโยบาย คือ การน าประเด็นปัญหาสาธารณะที่ได้รับ
การยอมรับว่า มีผลกระทบต่อประชาชนและการพัฒนาประเทศ น าไปสู่วาระและได้รับความสนใจ
ของผู้ก าหนดนโยบาย การก่อตัวนโยบายเป็นข้ันตอนแรกของกระบวนการก าหนดนโยบาย 
โดยมีเงื่อนไข คือ เป็นปัญหาที่ท าให้เกิดการแสวงหาแนวทางการแก้ไขจากประชาชน ประชาชน  
กลุ่มอื่น หรือผู้มีบทบาทให้ความส าคัญ การมองปัญหาว่า มีความแตกต่าง การมีกลุ่มต่าง ๆ จ านวน
มากจะท าให้การแก้ไขปัญหายุ่งยากมากยิ่งข้ึน และการนิยามปัญหาจะแตกต่างไปตามช่วงเวลา  
การก่อตัวของนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ มีประชาชนได้รับ
ผลกระทบโดยตรงรวมทั้งรัฐบาลได้ก าหนดเป็นวาระแห่งชาติ 
 

ปัญหาของปัจเจก 

(individual problem) 

A B 

ปัญหาของสาธารณะ 

(public problem) 

ประเด็นปัญหา 

(policy issue) 

ปัญหาเชิงนโยบาย
สาธารณะ (institutional 

agenda) 

 

ปัญหาเชิงนโยบาย 
ของสังคม (systemic 

agenda) 
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 5. การตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบาย  
  อย่างไรก็ตาม เมื่อประเด็นปัญหาสาธารณะได้รับความสนใจจากประชาชน 
และผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายดังที่ได้กล่าวไว้แล้วนั้น ข้ันตอนต่อไปเป็นข้ันการตระเตรียม
ข้อเสนอร่างนโยบาย ซึ่งมีหลายฝ่ายเข้ามาเกี่ยวข้องในการตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบาย  
  ธันยวัฒน์  รัตนสัค  (2555 : 170-171) กล่าวไว้ว่า ปัญหาสาธารณะที่จะน ามา
พิจารณาเป็นปัญหานโยบาย จะได้รับการเตรียมจากหลายฝ่าย ได้แก่ 1. ผู้ก าหนดนโยบายที่เป็น
ทางการ ได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นผู้ตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบายเข้าสู่วาระ  
การพิจารณาเชิงนโยบาย นอกจากนี้ ยังมีหน่วยงานราชการ หรือหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้อง  
ในนโยบาย หรือสมาชิกรัฐสภาก็มีส่วนในการเตรียมในการเตรียมข้อเสนอร่างกฎหมายหรือนโยบาย 
โดยการรับฟังปัญหาจากกลุ่มผลประโยชน์ หรือประชาชน หรืออาจมาจากความสนใจส่วนตัว  
ในประเด็นปัญหาของสมาชิกรัฐสภา และน ามาพัฒนาเป็นร่างข้อเสนอนโยบายหรือกฎหมาย  
2. ที่ปรึกษาทางการเมือง โดยทั่วไปจะแต่งตั้งจากผู้ที่มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ มีความ
เช่ียวชาญในเรื่องต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย มาเป็นที่ปรึกษา เพื่อช่วยก าหนดนโยบายในการ
บริหารราชการแผ่นดิน และ 3. กลุ่มผลประโยชน์ ซึ่งมีบทบาทส าคัญในการก าหนดปัญหาให้เป็น
ปัญหาเชิงนโยบาย ท าหน้าที่จัดท าร่างข้อเสนอนโยบายให้กับผู้มีอ านาจ โดยใช้วิธีการเข้าพบผู้ก าหนด
นโยบายพร้อมกับข้อเสนอทางเลือกต่าง ๆ หรือการเข้าพบเจ้าหน้าที่ของรัฐ พร้อมข้อเสนอในการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแก้ไขนโยบายหรือกฎหมายที่อยู่ระหว่างการยกร่างเพื่อให้สอดคล้องกับ
ผลประโยชน์และเป้าหมายที่กลุ่มต้องการ 
  ข้ันการเตรียมร่างนโยบาย ผู้ก าหนดนโยบายจะได้รับการเสนอทางเลือกนโยบาย  
(Policy Alternatives) หลายทางเลือก แต่ละทางเลือกอาจให้ผลประโยชน์ในสังคมแตกต่างกัน 
มีทั้งทางเลือกที่ดีที่น าไปปฏิบัติได้จริงหรือยากต่อการปฏิบัติ ซึ่ง มีกิจกรรมย่อย ดังนี้ (ธันยวัฒน์  
รัตนสัค, 2555 : 172-176) 
  1. การจัดระเบียบวาระและเปิดให้มีการอภิปราย เมื่อปัญหาสาธารณะได้ถูกหยิบยก 
น ามาพิจารณาเพื่อจัดล าดับความส าคัญของปัญหา เพื่อให้ผู้ก าหนดนโยบายด าเนินการแก้ไขต่อไปนั้น 
อาจเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความเห็นอย่างกว้างขวางโดยเฉพาะประเทศที่ปกครอง
แบบประชาธิปไตยเพื่อท าให้ระเบียบวาระของรัฐสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  
  2. การส ารวจสถานการณ์ นโยบายที่ด าเนินการมาเป็นระยะเวลาหนึ่งแล้ว อาจท าให้
สังคมเกิดความไม่พอใจ รัฐบาลจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงสถานการณ์ดังกล่าวโดยสิ้นเชิงหรืออาจเป็น
แบบค่อยเป็นค่อยไป ในการส ารวจสถานการณ์นั้นก็เพื่อให้ทราบว่าการจัดท าข้อเสนอนโยบาย ควรใช้
แนวทางใดจาก 2 แนวทาง ได้แก่ การก าหนดนโยบายข้ึนใหม่ หรือการปรับปรุงนโยบายเดิม 
  3. ก าหนดทางเลือก ทางเลือกนโยบายแต่ละทางเลือกล้วนมีเนื้อหาหลักการ  
และเหตุผลเป็นการเฉพาะซึ่งเป็นข้อมูลจากข้อเท็จจริง ทางเลือกที่ดีต้องอยู่บนพื้นฐานของสมมติฐาน
ที่เช่ือถือได้ มีข้อมูลสนับสนุน เช่น ข้อมูลจากการศึกษาวิจัย หรือการวิเคราะห์ข้อมูลของหน่วยงาน  
ที่เกี่ยวข้อง ข้อสมมติฐานของนโยบายข้างต้นสามารถก าหนดขอบข่ายของนโยบาย ท าให้ทราบว่า
นโยบายมีเนื้อหาครอบคลุมเรื่องราวอะไรบ้าง และเข้าใจถึงสาเหตุของปัญหา การก าหนดทางเลือก 
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มีข้อพิจารณาดังนี้ อุปสรรคและโอกาสของนโยบาย ข้อสมมติฐานที่จะใช้เป็นพื้นฐานในการก าหนด
นโยบาย ความขัดแย้งหรือเห็นด้วยกับนโยบายที่ก าหนดรูปแบบของพฤติกรรมทั่วไปที่จะก าหนดข้ึน 
ที่มีผลกระทบและจะได้รับผลกระทบจากนโยบายน้ัน มิติเวลา และขอบเขตของนโยบาย  
  4. การก าหนดแนวทางการกระท า หรือกิจกรรมของแต่ละทางเลือก ในการ  
แก้ไขปัญหา หรือที่เรียกกันโดยทั่วไปว่า ร่างแผนงาน (Program Proposal) มีข้ันตอน คือ 
1. น าวัตถุประสงค์ที่ได้จากการระบุปัญหามาก าหนดเป็นเป้าหมายของการแก้ปัญหา เพื่อให้รู้ว่า
จ าเป็นหรือต้องการลดความเบี่ยงเบนในแต่ละสาเหตุ 2 . จัดท าแนวทางและมาตรการในการ
ด าเนินการให้สอดคล้องกับประเภทของปัญหา และ 3. ก าหนดหน่วยงานที่จะรับผิดชอบด าเนินการ
ตามแนวทางและมาตรการที่ก าหนดข้ึน ส านักงานปฏิรูปการศึกษา, คณะกรรมการจัดงานสมัชชา
ปฏิรูปเฉพาะประเด็น3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ (2555 : 46-47) กล่าวถึง การกระจายอ านาจสู่ชุมชน
ท้องถ่ินภายใต้หลักการและหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ดังนี้ 
  มาตรา 1 ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งเดียวจะแบ่งแยกมิได้  
  มาตรา 282 ภายใต้มาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ินตามหลัก  
แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน 
  มาตรา 283 ท้องถ่ินใดมีลักษณะที่ปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิได้รับจัดตั้งเป็น
องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ทั้งนี้ ตามกฎหมายบัญญัติการก ากับดูแลองค์กรปกครอง-ส่วนท้องถ่ินต้อง
ท าเท่าที่จ าเป็น แต่ต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครองผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน หรือ  
เพื่อประโยชน์ของประเทศส่วนรวม ทั้งนี้ จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเอง  
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ินหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติมิได้ 
  อมร รักษาสัตย์ (2522 : 382) กล่าวว่า การตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบาย 
ประกอบด้วย หลักการและเหตุผล จุดมุ่งหมาย และวัตถุประสงค์ แนวทางมาตรการ วิธีการ
ด าเนินการ ผู้รับผิดชอบหรือหน่วยงานที่รับผิดชอบ โดยต้องเขียนร่างนโยบายให้ชัดเจนมีความเป็นไป
ได้ในการน าไปปฏิบัติ และจัดท าเป็นเอกสารเพื่อเสนอผู้มีอ านาจตัดสินใจอนุมัติ และประกาศ  
เป็นนโยบายต่อไป อาจมีทั้งข้อเสนอที่ดีที่สามารถน าไปปฏิบัติได้ และข้อเสนอที่ยากแก่การน าไป
ปฏิบัต ิ
  กล่าวโดยสรุป การตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบายมีหลายฝ่ายเข้ามาเกี่ยวข้อง  
ได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร หน่วยงานราชการ ที่ปรึกษาทางการเมือง และกลุ่มผลประโยชน์ 
เป็นผู้จัดท าร่างนโยบายและก าหนดแนวทางการวิเคราะห์ทางเลือก เพื่อให้บรรลุตามเป้าหมาย และ 
มีกิจกรรมย่อย ดังนี้ 1. การจัดระเบียบวาระและเปิดให้มีการอภิปราย 2. การส ารวจสถานการณ์ 
3. ก าหนดทางเลือก และ 4. การก าหนดแนวทางการกระท า  
 6. การก าหนดเป็นนโยบาย 
  อย่างไรก็ตาม เมื่อการตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบายแล้วเสร็จ ข้ันตอนต่อไป  
คือ ข้ันพิจารณาการก าหนดเป็นนโยบาย ซึ่งมีบุคคลเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย และ  
เป็นข้ันตอนของกระบวนการการตัดสินใจนโยบายที่จะมีการให้ความเห็นชอบเป็นนโยบายสาธารณะ
ต่อไป  
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  Anderson (1984 : 29-34) กล่าวว่า ผู้ที่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะ 
แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม คือ  
  1. ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างเป็นทางการ (The Official 
Policy-Makers) หมายถึง ผู้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย ได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ มีหน้าที่ส าคัญ  
ได้แก่ การพิจารณาตัดสินนโยบายหรือออกกฎหมายเนื่องจากไม่สามารถจะกระท าโดยประชาชน  
ฝ่ายบริหาร หมายถึง บุคคลหรือคณะบุคคลผู้มีอ านาจหน้าที่ในการบริหารประเทศ ระบบราชการ 
เป็นที่ยอมรับว่าในประเทศอุตสาหกรรมสมัยใหม่ นโยบายที่ก าหนดข้ึนมักมีเนื้อหาสาระที่ซับซ้อน 
บางครั้งฝ่ายที่เกี่ยวข้อง เช่น ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาไม่มีเวลาเพียงพอที่จะหาข้อมลูท าให้มีการมอบ
อ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการก าหนดนโยบายหรือออกกฎหมายให้กับตัวแทนหรือหน่วยงานฝ่ายบริหาร
ท าหน้าที่แทน ฝ่ายตุลาการ ปกติแล้วศาลจะไม่ได้ก าหนดนโยบายสาธารณะมากนักแต่เป็นตัวแสดง
ส าคัญและมีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายสาธารณะ เป็นที่ยอมรับกันทั่วไปว่าไม่มีศาล  
(The Court) ของประเทศใดมีบทบาทในการก าหนดนโยบายมากไปกว่าศาลของสหรัฐอเมริกา  
  2. ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างไม่เป็นทางการ (Unofficial 
Participants) หมายถึง ผู้ที่ไม่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการก าหนดนโยบายหรือกฎหมาย 
ไม่ ได้บัญญัติให้บุคคลเหล่านั้ นมีอ านาจตัดสินใจก าหนดนโยบาย ได้แก่  กลุ่มผลประโยชน์ 
พรรคการเมือง และปัจเจกชน เป็นต้น 
   2.1 กลุ่มผลประโยชน์ ( Interest Groups) คือ กลุ่มการเมืองโดยสมาชิก 
จะมารวมตัวกันเพื่อท ากิจกรรมในทางการเมือง ได้แก่ สหภาพแรงงาน กลุ่มนักธุรกิจ กลุ่มเกษตร 
ปัจจัยที่ส าคัญของกลุ่มผลประโยชน์ คือ สมาชิกของกลุ่มจะต้องค านึงถึงผลประโยชน์ร่วมกัน 
ของสมาชิกเป็นส าคัญ วิธีการเรียกร้องของกลุ่มโดยทั่วไปอาจท าได้หลายรูปแบบทั้งที่ถูกต้อง  
ตามกฎหมายและไม่ถูกต้องตามกฎหมาย อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าวิธีการเรียกร้องจะเป็นแบบใด 
ความส าเร็จของกลุ่มในการเรียกร้อง หรืออิทธิพลของกลุ่มต่อการตัดสินใจก าหนดนโยบายของระบบ
การเมืองมักจะข้ึนอยู่กับองค์ประกอบหรือปัจจัย ดังต่อไปนี้ 1. ขนาดของกลุ่ม 2. การจัดการองค์กร 
และ 3. รูปแบบความร่วมมือ 
   2.2 พรรคการเมือง ในสังคมสมัยใหม่พรรคการเมือง (Political Parties) 
ท าหน้าที่ในการเรียกร้องผลประโยชน์ (Interest Articulation) และรวบรวมกลั่นกรองผลประโยชน์ 
(Interest Aggregation) เพื่อเสนอต่อรัฐบาลในการก าหนดทางเลือกนโยบายเพื่อใช้ในการแก้ไข
ปัญหาของสังคมหรือตอบสนองความต้องการของประชาชน พรรคการเมือง หมายถึง กลุ่มคนที่มี
อุดมการณ์ทางการเมืองคล้ายกันหรือเหมือนกันเข้ามาร่วมกันอย่างจริงจังโดยการจัดตั้งองค์การ  
เพื่อผลประโยชน์ทางการเมืองร่วมกันโดยเฉพาะอย่างยิ่ง เพื่อจัดต้ังรัฐบาล  
   2.3 ปัจเจกชนโดยทั่วไป เวลามีการพิจารณาผู้ที่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย 
กลุ่มผลประโยชน์และผู้ที่มีส่วนร่วมอื่น ๆ มักมุ่งไปที่รัฐสภา ละเลยไม่พิจารณาปัจเจกชน  
  สัมฤทธ์ิ ยศสมศักดิ์ และอนุรัตน์ อนันธนากร (2555 : 180-181) ได้กล่าวว่า 
คณะรัฐมนตรีมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีต้องแต่งตั้งจากสมาชิกสภาผู้แทน  
ราษฎร หรือผู้ที่ เคยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแต่พ้นจากสมาชิกภาพตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 180 (2) ในอายุสภาผู้แทนชุดเดียวกันให้ประธานสภา
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ผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีมีหน้าที่  
ในการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งมีอ านาจสูงสุด ในแต่ละหน่วยงาน จึงอาจสรุปความส าคัญของ
คณะรัฐมนตรีได้ 3 ด้าน คือ  
  1. ด้านกฎหมาย โดยมีอ านาจหน้าที่ในการเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายโดยตรงและ 
เป็นผู้เสนอกฎหมายเพื่อน าไปใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารกิจการของประเทศให้เป็นไปโดยราบรื่น 
  2. ด้านนโยบายการเมือง คณะรัฐมนตรีนั้นเป็นองค์กรสูงสุดที่มีก าหนดนโยบาย 
ทั้งระดับภายในและภายนอกประเทศ โดยภายในประเทศเป็นผู้ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยตรง ส่วนภายนอกประเทศมีอ านาจกระท าการผูกพันกับต่างประเทศในฐานะตัวแทน  
ของรัฐบาลหรือประเทศ 
  3. ด้านอ านาจ ถือเป็นองค์กรที่มีอ านาจทางด้านการบริหารซึ่งมีอ านาจก าหนด
นโยบายต่าง ๆ เท่ากับเป็นการก าหนดทิศทางของประเทศ และยังมีอ านาจบังคับบัญชาสั่งการ
ข้าราชการซึ่งเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาในทุกระดับทั่วประเทศ  
  ตามที่ Anderson (1984 : 29-34) กล่าวว่า ผู้ที่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม แล้วนั้น มิติที่ส าคัญของประชาธิปไตย ก็คือ การแข่งขัน การมีส่วนร่วม 
และเสรีภาพในทางการเมือง การเป็นประชาธิปไตยและความยั่งยืนของประชาธิปไตยจึงเป็นสิ่ง  
ที่จะช่วยท าให้การบริหารจัดการที่ดีหรือธรรมาภิบาลคงอยู่ได้ เนื่องจากตราบใดที่ไม่เป็นเผด็จการ
ประชาชนย่อมมีโอกาสแสดงความคิดเห็น มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย มีการตรวจสอบ  
การด าเนินการของรัฐ ท าให้เกิดความโปร่งใส ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของรัฐและเอกชนตลอด
หน่วยงานต่าง ๆ มีส านึกรับผิดชอบ ประชาธิปไตยจึงมีข้อดี คือ เป็นวิธีส่ งเสริมการมีส่วนร่วม 
ของบุคคลกลุ่มต่าง ๆ เพื่อหาแนวทางแก้ไขความขัดแย้งแทนการใช้ความรุนแรง กระบวนการ  
เป็นประชาธิปไตยน ามาสู่การส่งเสริมสันติวิธีในชาติ และระหว่างชาติได้ ดังนั้น รัฐต้องเปิดโอกาส  
และสนับสนุนให้ประชาชนและองค์กรภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไ ขปัญหาร่วมกับ
ภาครัฐ (Boutros, 2000 : 106) 
  สัมฤทธ์ิ ยศสมศักดิ์ และ อนุรัตน์ อนันธนากร (2555 : 183) ได้อธิบายไว้ว่า 
การบริหารราชการ (Public Administration) หมายถึง ความพยายามในการที่จะร่วมมือกัน
ด าเนินงานของส่วนราชการ หรือด าเนินกิจการที่รัฐพึงปฏิบัติให้บรรลุตามเป้าหมายที่วางไว้ กฎหมาย
ว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ก็คือ 
  1. ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 
  2. ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด อ าเภอ 
  3. ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนต าบล การปกครองพิเศษกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
  ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ ตามมาตรา 57 ดังนี้ (“พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534,” 2534 : 1-4) 
  1. บริหารราชการตามกฎหมาย และระเบียบแบบแผนของทางราชการ 
  2. บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือ 
ตามที่นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 
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  3. บริหารราชการตามค าแนะน าและค าช้ีแจงของผู้ตรวจราชการกระทรวง  
ในเมื่อไม่ขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี 
หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 
  4. ก ากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใช่ราชการส่วนภูมิภาคของข้าราชการ 
ซึ่งประจ าอยู่ในจังหวัดนั้น ยกเว้นข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการฝ่ายอัยการ 
ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และข้าราชการครู 
ให้ปฏิบัติราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือ
มติของคณะรัฐมนตรี  
  5. ประสานงานและร่วมมือกับข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการ 
ฝ่ายอัยการ ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงิน -แผ่นดิน 
และข้าราชการครู  
  6. เสนองบประมาณต่อกระทรวงที่เกี่ยวข้อง ตามโครงการหรือแผนพัฒนาจังหวัด 
และรายงานให้กระทรวงมหาดไทยทราบ 
  7. ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย 
  8. ก ากับการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานองค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการนี้
ให้มีอ านาจท ารายงานหรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการด าเนินงานขององค์การของ รัฐบาลหรือ
รัฐวิสาหกิจต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดองค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ  
  9. บรรจุ แต่งตั้ง ให้บ าเหน็จ และลงโทษข้าราชการในส่วนภูมิภาคในจังหวัด 
ตามกฎหมาย และตามที่ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย 
  แม้ตามความหมายแล้วการบริหารราชการ คือ การน านโยบายไปปฏิบัติแต่ในความ
เป็นจริงแล้วหน่วยงานราชการมักจะเกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบายสาธารณะอยู่เสมอ หากพิจารณา
ตามประวัติศาสตร์และประเพณีการปกครองแล้วจะเห็นว่า ข้าราชการ มีอ านาจและอิทธิพลครอบง า
ทั้งระบบการเมืองและสังคมไทยอยู่อย่างมาก (ไพศาล สุริยะมงคล, 2540 :723) 
  กรณีประเทศไทยโดยเฉพาะพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ คณะกรรมการอิสลาม
ประจ าจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งเป็นผู้น าคนส าคัญทั้งของท้องถ่ิน และทางศาสนาอิสลามที่ประชาชน
ให้การเคารพยกย่อง มีหน้าที่ในการแนะน าแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดในกิจการเกี่ยวกับศาสนาอิสลาม 
ตลอดจนเป็นผู้มีอิทธิพลที่สามารถโน้มน้าวจิตใจของประชาชน เพราะเป็นผู้มีหน้าที่สอนหลักศาสนา 
(ชลิดา ทาเจริญศักดิ์ และคนอื่น ๆ, 2549 : 11-12) 
  กล่าวโดยสรุป การก าหนดเป็นนโยบายเป็นข้ันตอนตัดสินใจเลือกนโยบายจากการ
เสนอของหน่วยงานที่ได้รับมอบหมาย การก าหนดเป็นนโยบายมีบุคคลมีส่วนร่วม ประกอบด้วย  
ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างเปน็ทางการ และผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะอย่างไม่เป็นทางการ  
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 7. การตัดสินใจเลือกนโยบายสาธารณะ 
  เมื่อนโยบายสารธารณะถูกน าไปสู่วาระการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติหรือ 
ฝ่ายบริหาร จะต้องผ่านข้ันตอนที่ส าคัญอีกข้ันตอนหนึ่ง ได้แก่ ข้ันตอนการตัดสินใจ 
  พิมลจรรย์ นามวัฒน์ (2530 : 159) กล่าวว่า การตัดสินใจ (Decision Making) 
หมายถึง การเลือกทางเลือกที่มีอยู่หลายทางเพื่อน าไปใช้เป็นแนวทางปฏิบัติงานให้บรรลุวัตถุประสงค์
ที่ก าหนดไว้ ในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ผู้มีอ านาจก าหนดนโยบายจะต้องคัดเลือกข้อเสนอ
ทางเลือกที่เหมาะสมที่สดุ ใช้เกณฑ์การเลือกทางเลือกตามกระบวนการในการแก้ไขปัญหา (Problem 
Solving Process) ดังนั้น ทางเลือกนั้นจะต้องเป็นข้อเสนอที่แก้ไขปัญหาได้ดีที่สุด มีความเป็นไปได้
มากที่สุดภายใต้ข้อจ ากัดด้านทรัพยากร บุคคล หรืองบประมาณ และจะต้องอยู่ในขอบเขตแห่ง
บทบาทและอ านาจหน้าที่ที่ท าได้ของผู้ตัดสินใจ  
  กล่าวได้ว่าแม้จะมีเกณฑ์ดังกล่าวเป็นแนวทางในการตัดสินใจ แต่วิธีการตัดสินใจ 
ของแต่ละบุคคลย่อมแตกต่างกัน วิธีการที่แตกต่างนั้น เรียกว่า ตัวแบบการตัดสินใจ เช่น ตัวแบบการ
ตัดสินใจแบบสมเหตุสมผล (Rational Model) ตัวแบบการตัดสินใจแบบส่วนเพิ่ม ( Incremental 
Model) และตัวแบบการตัดสินใจแบบผสมผสาน (Mixed-Scanning)  
  กล่าวโดยสรุป การตัดสินใจเลือกนโยบายและเกณฑ์การเลือกทางเลือก กล่าวคือ  
การเลือกทางเลือกซึ่งมีอยู่หลายทาง เพื่อใช้เป็นแนวทางเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ โดยมีเกณฑ์  
การเลือก ดังนี้ คือ ทางเลือกเดียวเป็นข้อเสนอที่ดีที่สุด มีความเป็นไปได้มากที่สุด และทางเลือกอยู่ใน
บทบาทและอ านาจหน้าที่ของผู้ตัดสินใจ 
  สมพร เฟื่องจันทร์ (2539 : 40-41) กล่าวว่า องค์ประกอบของการตัดสินใจ รูปแบบ
โดยทั่วไปของการตัดสินใจ จะประกอบด้วย องค์ประกอบที่จ าเป็นดังต่อไปนี้ ประการแรก ผู้ที่ท า
หน้าที่ตัดสินใจ (Decision Maker) อาจเป็นบุคคลคนเดียวหรือกลุ่มบุคคล ที่ร่วมกันตัดสินใจ 
ในเรื่องหนึ่งใดเรื่องผู้ตัดสินใจเป็นบุคคลคนเดียวย่อมมีอ านาจและอิสระในการตัดสินใจ อาจไม่ต้อง
ประนีประนอมกับผู้อื่นมากนัก ปัญหาที่เกิดจากการตัดสินใจมากกว่าหนึ่งคน และคนเหล่านั้น  
มีพื้นฐานต่างกัน ได้แก่ ระดับการศึกษา ประสบการณ์ในการท างาน อุดมการณ์ทางการเมือง ประการ
ที่สอง เป้าหมาย (Goal) หรือวัตถุประสงค์ของการตัดสินใจ เรื่องดังกล่าวเป็นอย่างไร เป้าหมาย 
ที่สามารถท าให้บรรลุได้โดยง่ายหรือบรรลุได้โดยยาก หนทางที่จะไปสู่เป้าหมายนั้นจะมีความซับซ้อน
หรือเรียบง่าย สิ่งเหล่านี้จะต้องน ามาใช้พิจารณาในการก าหนดเป้าหมายเสมอ ประการที่สาม
ทางเลือก (Alternative) การค้นหาทางเลือก ถือเป็นการกระท าเชิงสร้างสรรค์ การน าแบบจ าลองมา
ช่วยในการค้นหาทางเลือกนับว่าเป็นสิ่งที่จ าเป็น ทั้งนี้ การค้นหาทางเลือกจะเป็นการกระท าซ้ าหลาย
รอบเพื่อให้ได้ทางเลือกที่เหมาะสมและถูกต้อง และประการที่สี่สภาวะแวดล้อม (Environment)  
เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญของการตัดสินใจ เพราะสภาวะแวดล้อมมีส่วนท าให้มีการผลักดันในการ
ตัดสินใจหรืออาจเป็นตัวถ่วงให้การตัดสินใจนั้นบิดเบือนได้ 
  Simon (1976 : 76) กล่าวว่า กระบวนการตัดสินใจแบ่งออกได้เป็นข้ันตอนส าคัญ 
ได้ 3 ข้ันตอนหลัก ดังนี้ ข้ันตอนแรก กิจกรรมทางด้านความสามารถหรือปัญญา ( Intelligence 
Activities) ข้ันตอนที่สอง กิจกรรมการออกแบบ (Design Activities) และข้ันตอนที่สาม กิจกรรม
เกี่ยวกับทางเลือก (Choice Activities) เป็นกิจกรรมต่อเนื่องจากข้ันที่สอง กล่าวคือ น าเอาทางเลือก 
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ที่คิดไว้แล้วว่ามีทางเป็นไปได้มาเทียบกับเกณฑ์ (Criteria) ชุดหนึ่งแล้วเลือกทางเลอืกที่ให้ผลประโยชน์
สูงสุด (Maxima Benefit) หรือเป็นทางเลือกที่ผู้ตัดสินใจพิจารณาว่าเหมาะสมที่สุด (Satisfying) 
โดยน าเอาเกณฑ์ที่ ว่าทางเลือกนั้น ท าให้ผู้ตัดสินใจพอใจมากที่สุด จากข้ันตอนการตัดสินใจ 
ที่กล่าวมานี้ ช้ีให้เห็นว่า กระบวนการตัดสินใจเป็นส่วนหนึ่งในการด าเนินตามหลักเหตุผลทาง
วิทยาศาสตร์ และอีกส่วนหนึ่งจะยอมรับว่ามนุษย์นั้นไม่ใช่เป็นบุคคลที่มีเหตุผลอยู่ตลอดเวลา  
ดังนั้น การตัดสินใจของมนุษย์จึงมีส่วนไม่มีเหตุผล (Non-Rational) ปนอยู่ด้วยเสมอ  

แนวคิดเก่ียวกับการก่อความไม่สงบ 

 ส่วนแนวคิดเกี่ยวกับการก่อความไม่สงบ ผู้วิจัยจะกล่าวถึง 1. ความหมายของการ 
ก่อความไม่สงบ 2. องค์ประกอบที่ส าคัญของการก่อการร้าย 3. รูปแบบการก่อความไม่สงบ และ 
4. กลุ่มก่อความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 1. ความหมายของการก่อความไม่สงบ  
  George Packer ได้เสนอแนวคิดว่าการแก้ปัญหาเหตุการณ์ความรุนแรงในภูมิภาค
ต่าง ๆ ของโลกในปัจจุบันต้องเริ่มจากการเปลี่ยนวิธีมองภาพใหญ่ก่อนว่าปัญหาส าคัญในปัจจุบัน  
ไม่ใช่ปัญหาการก่อการร้าย (Terrorism) แต่เป็นปัญหาการก่อความไม่สงบ (Insurgency) ซึ่งเป็นแบบ
แผนหลักของรูปแบบการขัดแย้งสมัยใหม่ในยุคสงครามโลกครั้งที่ 2 เป็นต้นมา โดยข้อแตกต่าง
ระหว่างการก่อการร้ายกับการก่อความไม่สงบ ได้แก่ คนที่เกี่ยวข้องกัน กล่าวคือการก่อการร้าย  
“ผู้ก่อการร้าย (Terrorist)” คือ พวกปฏิบัติการเป็นกลุ่มเฉพาะที่มีแนวคิด  มีพฤติกรรมใช้ความ
รุนแรง และมักจะเกินเยียวยาการเจรจาหว่านล้อมจึงเป็นภารกิจโดยตรงของฝ่ายความมั่นคง  
ที่จะต้องใช้บุคลากร อุปกรณ์และเทคโนโลยีสมัยใหม่ในการจัดการ  แต่ในการก่อความไม่สงบนั้น 
“ผู้ก่อความไม่สงบ (Insurgency)” เป็นผู้ที่มีฐานมวลชนกว้างที่ท างานกับกระแสสังคมแสดงความคิด
และภาพลักษณ์โดยผ่านทางสื่อทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซึ่งจะชนะหรือแพ้กันด้วย
การเมืองไม่ใช่การปราบปรามเพียงอย่างเดียว ขบวนการก่อความไม่สงบในปัจจุบันอาจถือได้ว่า  
เป็นองค์กรโฆษณาข่าวสารที่ติดอาวุธ (Armed Propaganda Organizations) มากกว่าขบวนการก่อ
การร้ายที่มุ่งท าลายชีวิตอย่างเดียว (George Packer, 2006.)  
  สุรชาติ บ ารุงสุข (2551 : 305) กล่าวว่าการก่อความไม่สงบ หมายถึง การต่อสู้
ระหว่างกลุ่มผู้ใต้ปกครองกับกลุ่มที่มีอ านาจในการปกครอง โดยมีเป้าหมายสุดท้ายเพื่อบรรลุ
วัตถุประสงค์ทางการเมืองตามความต้องการของตนแฟรงค์ คิตสัน (2006 : 13) ให้ค าจ ากัดความ 
ของการก่อความไม่สงบว่า หมายถึง ความเคลื่อนไหว (movement) อย่างเป็นระบบที่มีจุดประสงค์
ในการโค่นล้มรัฐบาลโดยใช้อาวุธเป็นเครื่องมือ (armed conflict) หรืออีกนัยหนึ่ง การก่อความ 
ไม่สงบเป็นการต่อสู้หรือเป็นความขัดแย้งทางการเมือง (political conflict) ควบคู่กับปฏิบัติการ 
ทางทหารในลักษณะสงครามยืดเยื้อเพื่อท าลายอ านาจและความชอบธรรมของรัฐบาล โดยกลุ่ม  
ก่อความไม่สงบมีจุดมุ่งหมายที่จะท าให้ตนสามารถมีอิทธิพลได้มากข้ึนตามล าดับ ด้วยเหตุนี้อ านาจ
ทางการเมืองจึงเป็นประเด็นส าคัญที่สุดในการก่อความไม่สงบ (Montgomery Mcfate, Andrea 
V.Jackson, 2006 : 13) 
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  David J. Kilcullen (2006) การก่อความไม่สงบ หมายถึง การต่อสู้เพื่อควบคุม 
การแย่งชิงอ านาจในช่องว่างทางการเมืองระหว่างรัฐ (กลุ่มรัฐ หรืออ านาจในการครอบครอง) กับกลุ่ม
ที่มีประชาชนเป็นฐานตั้งแต่หนึ่งกลุ่มหรือมากกว่าที่ต้องการสร้างอ านาจท้าทายต่ออ านาจรัฐ  
ในขณะที่สถาบันวิชาการทหารบกช้ันสูงได้ให้ความหมายของการก่อความไม่สงบในลักษณะความคิด
รวบยอดว่า คือการเคลื่อนไหวของขบวนการที่มุ่งประสงค์จะล้มล้างอ านาจรัฐและเข้าแทนที่รัฐบาล
ปัจจุบัน โดยการใช้การบ่อนท าลายและการต่อสู้ด้วยอาวุธ ซึ่งมีระดับความรุนแรงที่ยังไม่ถึง  
ข้ันสงครามการเมือง (สถาบันวิชการทหารบกช้ันสูง, 2540 : 2) 
  จากความหมายต่าง ๆ ข้างต้นสรุปได้ว่า  การก่อความไม่สงบ หมายถึง การกระท า
ด้วยวิธีการรุนแรงโดยใช้อาวุธเพื่อต่อต้านรัฐ เพื่อชิงอ านาจรัฐน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย  
ของอ านาจรัฐ และบุคคลที่มีอ านาจรัฐ 
 2. องค์ประกอบที่ส าคัญของการก่อการร้าย 
  สุภาค์พรรณ  ตั้งตรงไพโรจน์ (2550) กล่าวว่า องค์ประกอบความขัดแย้งจังหวัด 
อาเจะห์ ประเทศอินโดนีเซีย มีองค์ประกอบที่ส าคัญสองประการ คือ 1. ส านึกของความเป็นชาตินิยม 
ซึ่งเป็นส านึกทางประวัติศาสตรแ์ห่งความเป็นรัฐอิสระที่เจริญรุ่งเรือง และ 2. ความไม่เป็นธรรมในการ
จัดสรรผลประโยชน์ทางทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งส่งผลต่อสภาพสังคมเศรษฐกิจ 
  Combs (1997 : 17) กล่าวว่า  องค์ประกอบที่ส าคัญของการก่อการร้าย มี 4 ประการ 
คือ 1. ใช้การกระท าที่รุนแรง 2. แรงจูงใจหรือเป้าหมายทางการเมือง 3. เหยื่อผู้บริสุทธ์ิ และ 
4. การกระท าเพื่อให้สาธารณชนเกิดความหวาดกลัว 
  Ted Robert Gurr (2000) กล่าวว่า  ปัจจัยส าคัญที่อธิบายสาเหตุและเงื่อนไขเวลา
การต่อสู้เพื่อแบ่งแยกดินแดนมีดังนี้ คือ 1. ความรู้สึกอย่างแรงกล้าที่ผู้คนมีต่ออัตลักษณ์ทางชาติพันธ์ุ
และศาสนากลุ่มของตน 2. แรงจูงใจที่มีร่วมกันของชนกลุ่มน้อยที่เกิดจากการถูกกีดกัน หรือกดข่ี 
จากรัฐบาลและประชาชนส่วนใหญ่ 3. ความสามารถของกลุ่มดังกล่าวที่มีปฏิบัติการทางการเมือง
ร่วมกัน ซึ่งมาจากการสนับสนุนทั้งภายในและภายนอกประเทศ และ 4. เงื่อนไขทางการเมือง 
ในสังคมใหญ่ที่เอื้ออ านวย เช่น การเปลี่ยนรัฐบาล ระบบการเมือง หรือวิกฤตทางการเมืองในรูปแบบ
อื่น แม้ปัจจัยเหล่าน้ีจะช่วยอธิบายการเกิดขบวนการแบ่งแยกดินแดน แต่ก็มีข้อจ ากัดคือไม่สามารถ
อธิบายว่าเหตุใดบางขบวนการใช้สันติวิธีในการต่อสู้เพื่อให้ได้มาซึ่งอิสรภาพทางการเมือง ในขณะที่
บางขบวนการใช้ความรุนแรงเป็นหนทางในการต่อสู้ 
  David Brown (1988 : 51-77)  อธิบายองค์ประกอบการก าเนิดของขบวนการ
แบ่งแยกดินแดน มี 3 ข้ันตอน คือ 1. การเกิดข้ึนของลักษณะรัฐที่เป็นเช้ือชาติเดียวกัน (Mono-
Ethnic State) ท าให้การแทรกแซงเข้าไปในชุมชนน าไปสู่การท าลายโครงสร้างของอ านาจ  
ซึ่งเป็นที่ยอมรับ (Communal Authority Structures) ของชนกลุ่มน้อยลดลง การท าลายนี้เกิดข้ึน
ในสองระดับ คือในระดับมวลชนเกิดวิกฤตในอัตลักษณ์และความไม่มั่นคงในชุมชน ในขณะที่ในระดับ
ผู้น า เกิดวิกฤตของความชอบธรรม (Crisis of Legitimacy) 2. บรรดากลุ่มผู้น าในชุมชนรอบนอก
พยายามหาทางแก้วิกฤตด้วยการสรรค์สร้างอุดมการณ์ชาตินิยมเชิงชาติพันธ์ข้ึนมา ด าเนินการปลุก
ระดมให้เกิดการเชิญหน้ากับรัฐ  การกระท าดังกล่าวสร้างพื้นฐานอันใหม่ส าหรับการมีเอกภาพและ  
อัตลักษณ์ของชุมชนข้ึนทั้งยังสร้างพื้นฐานใหม่ให้กับความชอบธรรมแก่ผู้น าเหล่านั้นอีกด้วย  
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3. ในขบวนการชาตินิยมเชิงชาติพันธ์มักมีจุดอ่อนแฝงอยู่ เกิดจากการที่กลุ่มผู้น าต่างๆ ต้องการ 
และใฝ่ฝันที่จะแข่งขันกัน เช่น ผู้น าตามประเพณีกับผู้น ารุ่นใหม่ที่มีการศึกษาสมัยใหม่ แต่ละกลุ่ม  
ก็แสวงหาความชอบธรรมในฐานะการเป็นผู้น าของพวกตนภายในชุมชนนั้น ผลกระทบที่ส าคัญ  
ของการแข่งขันกัน คือน าไปสู่ความไม่สามัคคีของกลุ่มและพวกเป็นจุดอ่อนในขบวนการชาตินิยม  
เชิงชาติพันธ์ที่ก่อรูปข้ึนมา 
  กล่าวโดยสรุป องค์ประกอบของขบวนการก่อการร้าย คือ ใช้วิธีการกระท าที่รุนแรง
ต่อเหยื่อผู้บริสุทธ์ิ  ท าให้สาธารณชนเกิดความกลัว  มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง เพื่อแบ่งแยกดินแดน 
โดยมีสาเหตุจากความรู้สึกอย่างแรงกล้าต่ออัตลักษณ์ทางชาติพันธ์และศาสนากลุ่มของตน 
 3. รูปแบบการก่อความไม่สงบ 
  3.1 รูปแบบการก่อความไม่สงบ แบ่งออกเป็น 4 รูปแบบ (กองทัพบก, 2540) ดังนี ้
   3.1.1 การก่อความไม่สงบโดยการบ่อนท าลาย (Subversion Insurgency) คือ
การแทรกซึมเข้าไปฝงัตัวในโครงสรา้งทางการเมืองของประเทศ เช่น องค์กรต่างๆ ทางสังคมทั้งภาครัฐ
และเอกชน เพื่อหาทางควบคุมโครงสร้างขององค์กรเหล่านั้น การใช้การโฆษณาชวนเช่ือท าการยุยง  
ให้องค์กรต่างๆ เกิดความขัดแย้งรวมถึงการชักจูงให้บุคคลระดับสูงขององค์กรเหล่านั้นให้มาเป็นพวก 
และจะด าเนินการอย่างต่อเนื่องเพื่อขยายแนวร่วมให้มากข้ึน  เมื่อใดที่ฝ่ายก่อความไม่สงบ  
ที่มีฐานการสนับสนุนทางการเมืองที่มั่นคงแล้วจะเริ่มด าเนินการเรียกร้องต่อรัฐบาลในลักษณะ  
ที่ทางฝ่ายรัฐบาลไม่สามารถตอบสนองได้ จึงส่งผลให้การด าเนินการต่างๆ ของรัฐบาลมีความวุ่นวาย 
ไม่สามารถด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์  การก่อความไม่สงบในรูปแบบนี้มักจะหลีกเลี่ยงการใช้
ความรุนแรงโดยเปิดเผย 
   3.1.2 การก่อความไม่สงบโดยใช้แกนน าปฏิวัติ (Critical-cell Insurgency)  
คือการแทรกซึมไปในสถาบันต่าง ๆ ของรัฐบาลเพื่อท าลายโครงสร้างการบริหารภายในระบบ 
สร้างเงื่อนไขการปฏิวัติให้เกิดข้ึน โดยด าเนินการบ่อนท าลายทั้งในทางลับและเปิดเผย ใช้ความรุนแรง
ด าเนินการในทางลับและเมื่อสถานการณ์เอื้ออ านวยฝ่ายก่อความไม่สงบจะเข้าท าการยึดอ านาจ  
โดยก าลังติดอาวุธ 
   3.1.3 การก่อความไม่สงบโดยมุ่งเน้นมวลชน (Mass-Oriented Insurgency) 
คือการสร้างความขัดแย้งที่ยาวนานกับฝ่ายรฐับาลโดยการจัดต้ังองค์กรมวลชนจากประชาชนส่วนใหญ่
ให้การสนับสนุนการด าเนินการของกลุ่มก่อความไม่สงบ การจัดตั้งองค์กรมวลชนของการก่อความ  
ไม่สงบในรูปแบบนี้ จะมีโครงสร้างที่ซับซ้อนเพราะมีส่วนที่เป็นกองโจรติดอาวุธ และองค์กรมวลชน 
ที่ใช้ในการต่อสู้กับรัฐบาล มีการน าโดยการจัดต้ังรัฐบาลซ้อนข้ึนมาเพื่อพร้อมที่จะเข้าเป็นรัฐบาลแทน
รัฐบาลในปัจจุบัน 
   3.1.4 การก่อความไม่สงบแบบดั้งเดิม (Traditional Insurgency)  มีรากฐาน 
มาจากความไม่พอใจในรัฐบาลที่ด าเนินนโยบายในเรื่องความแตกต่างในชาติพันธ์ุ ศาสนา วัฒนธรรม 
และประวัติศาสตร์ที่ไม่เหมาะสม ท าให้เกิดความแตกต่างระหว่างชนกลุ่มที่เป็นกลุ่มน้อยต่างๆ  
กับชนกลุ่มใหญ่  มุ่งเน้นในเรื่องของการแยกตัวจากการควบคุมของรัฐบาล การแบ่งแยกดินแดน  
เพื่อปกครองตนเองโดยไม่มีความต้องการที่จะครอบครองการปกครองทั้งหมดของประเทศ 
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นิยมใช้ความรุนแรงในการด าเนินการ ไม่มีโครงสร้างการจัดที่มีความชัดเจนจะยุติลงเมื่อฝ่ายรัฐบาล
ยินยอมให้กลุ่มก่อความไม่สงบแบ่งแยกตนเองออกไปปกครองกันเองไม่ขึ้นกับการปกครองของรัฐบาล 
 4. กลุ่มก่อความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้  
  การต่อสู้ด้วยก าลังรุนแรงเพื่อเป้าหมายในการแบ่งแยกดินแดน ได้ใช้ความเป็น  
ชนชาติมลายู ศาสนาอิสลาม มาตุภูมิรัฐปัตตานี และสิทธิของชาวมลายูปัตตานีเป็นธงน า 
เพื่อให้ประชาชนส่วนใหญ่ในพื้นที่ซึง่เป็นมลายู-มุสลมิเกิดความรู้สกึหรือมอีุดมการณ์ร่วมเป็นหนึ่งเดียว 
และปฏิเสธการปกครองของรัฐไทย โดยใช้ยุทธวิธีการท าสงครามแย่งชิงประชาชนออกจากฝ่ายรัฐ  
และใช้รูปแบบกองโจรในเมืองเป็นเครื่องมือในการต่อสู้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมทั้งท าสงคราม  
ทางการทูต เพื่อแสวงหาการสนับสนุนจากประชาชนระหว่างประเทศ โดยเฉพาะองค์การ
สหประชาชาติ และกลุ่มประเทศมุสลิมทั่วโลก โดยมีการจัดต้ังกลุ่มดังนี้ 
  ขบวนการแนวร่วมปลดปล่อยแห่งชาติปัตตานี (Barisan National Pembebasan 
Patani) หรือเรียกช่ือย่อว่า BNPP เป็นกลุ่มที่เก่าแก่ที่สุด จัดตั้งข้ึนโดย ตนกูมะ ไหยิดดีน บุตรชาย 
คนสุดท้ายของ อับดุล กาเดร์ เจ้าผู้ครองปัตตานีองค์สุดท้ายแห่งราชวงศ์กลันตันที่ปกครองปัตตานี 
ก่อตั้งเมื่อปี พ.ศ. 2502 หลังจากได้มีการจับกุม ฮัจยีสุหลง เมื่อปี พ.ศ. 2491 โดยมี ตนกูยะลา นาแช 
สืบทอดต าแหน่งผู้น าต่อมาจนสิ้นชีวิต เป็นขบวนการที่มีลักษณะอนุรักษ์นิยมต้องการฟื้นฟูระบอบ 
การปกครองแบบสุลต่านข้ึนมาใหม่ และมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับพรรคแพนมาเลเซียนอิสลามิก  
(Pan-Malaysian Islamic Party--PMIP) ซึ่งมีอิทธิพลอยู่ในรัฐกลันตันของมาเลเซีย แต่หลังจาก 
ที่พรรค PMIP ได้พ่ายแพ้แก่พรรคแนวร่วมรัฐบาล (UMNO) ท าให้ไม่สามารถให้การสนับสนุน 
แก่ขบวนการ BNPP ได้อย่างเต็มที่เหมือนก่อน (อารีฟิน บินจิ , อับดุลลอฮ ลออแมน และซูฮัยมีย์  
อิสมาแอล, 2558 : 356) 
  แนวร่วมปฏิวัติแห่งชาติมลายูปัตตานี (Barisan Revolusi Nasional Melayu 
Pattani) เรียกช่ือย่อว่า BRN ก่อตั้งเมื่อวันที่ 13 มีนาคม พ.ศ. 2503 โดยมีบรรดานักการเมือง 
โต๊ะครู อดีตขุนนาง เครือญาติของบรรดาสุลต่านนครปัตตานีได้ร่วมปรึกษาหารือเพื่อจัดตั้งองค์กร  
ติดอาวุธในนามแนวร่วมปฏิวัติแห่งชาติมลายูปัตตานี โดยมีแกนน าส าคัญ คือ มุฮัมหมัด อามีน อุสตาซ
อับดุลการิม ฮะซัน โต๊ะครูหะญียูโซ๊ะ จะปากียา และต่วนกูญาลาล นาเชร์ (นายอดุลย์ ณ สายบุรี) 
ซึ่งเป้าหมายการต่อสู้ คือ การปลดปล่อยปัตตานีให้เป็นเอกราช ซึ่งแตกต่างกับสหมลายูปัตตานี  
(Gabungan Malayu Patani Raya--GAMPAR) (อารีฟิน บินจิ และคนอื่น ๆ, 2558 : 358-359) 
ขบวนการ BRN นั้นมีประวัติการต่อสู้ที่ยาวนานที่สุด มีอุดมการณ์ชาตินิยมและสังคมนิยมอิสลาม 
ต่อต้านลัทธิทุนนิยมและอาณานิคม เป็นกลุ่มที่มีการขยายงานมวลชนได้มากที่สุดและมีแนวร่วม  
ที่มีวินัยดี ท าให้องค์กรยืนหยัดอยู่ได้อย่างยาวนานและจัดได้ว่าเป็นองค์กรแรกที่ต่อสู้ (บะรูนห์ , 2548 
: 19) โดยมีวัตถุประสงค์ในการแบ่งแยกดินแดน และสร้างสหพันธ์รัฐอิสลามที่ครอบคลุมถ่ินที่อยู่ 
ของคนเช้ือสาย-มาเลย์ทั้งหมด ซึ่งก็รวมถึงดินแดนอินโดนีเซียและสิงคโปร์ด้วย มีการด าเนินงาน  
ทางการเมืองมากกว่าการสู้รบด้วยการใช้ก าลัง ดังนั้น ยุทธศาสตร์ของ BRN ในระยะเริ่มแรกจึงเน้น
การแทรกซึมในโรงเรยีนปอเนาะเพือ่ปลกูฝังอุดมการณ์แห่งการแบ่งแยกดินแดนแก่เยาวชน ได้ก าหนด
ยุทธศาสตร์การต่อสู้โดยแบ่งออกเป็นสองข้ันตอน ดังนี้ ข้ันตอนแรก การต่อสู้เพื่อปลดแอกปัตตานี  
(4 จังหวัดภาคใต้) และบางส่วนของสงขลาเปน็รัฐเอกราชอย่างสมบูรณ์แบบ ข้ันตอนที่สองรวมปัตตานี
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เข้ากับสหพันธ์มลายูตามแนวคิดชาตินิยมของซูการ์โนอดีตประธานาธิบดีอินโดนีเซีย (คอยลิน อันวาร์ 
และศุภลักษณ์ กาญจนขุนดี, 2547 :  59-61) อย่างไรก็ตาม แต่ด้วยสาเหตุหลายประการ จึงท าให้
ขบวนการนี้เกิดการแตกแยกกลุ่ม BRN ออกเป็น 3 กลุ่ม คือ 1. กลุ่ม BRN Congress เป็นฝ่าย 
กองก าลัง ซึ่งกลุ่มนี้นิยมใช้การเคลื่อนไหวทางการทหารในพื้นที่เป็นส าคัญ ซึ่งกลุ่มกองก าลังติดอาวุธ 
ชุดสุดท้ายของกลุ่มที่วางปืนออกมาร่วมพัฒนาชาติไทย คือ กลุ่มของสะอารีดาฮง มีกองก าลัง 7 คน 
ได้เข้ามอบตัวเมื่อต้นปี พ.ศ. 2547 จึงท าให้กลุ่ม BRN Congress ยุติลง 2. กลุ่ม BRN Uram  
เน้นรณรงค์ทางการเมืองและศาสนาเป็นส าคัญ เป็นกลุ่มผู้รู้ที่ร่วมกับอุสตาซ การีม ที่ยุติการต่อสู้
แบ่งแยกดินแดนจึงเท่ากับไม่มีตัวตนที่แท้จริงของกลุ่มแต่อย่างใดและหน่วยข่าวของไทยก็ไม่ได้ให้
ความสนใจมากนัก และ 3. กลุ่ม BRN Coordinate เป็นของฝ่ายกรมการเมือง แต่กลุ่มนี้ 
ไม่สู้จะมีความเคลื่อนไหวในพื้นที่มากนักโดยนิยมเคลื่อนไหวทางการเมืองในประเทศมาเลเซียมากกว่า 
ซึ่งน่าจะเป็นเพียงกลุ่มเดียวที่ยังคงมีการกล่าวถึงอยู่และทางการไทยให้ความส าคัญอย่างมาก  
(บะรูนห์, 2548 : 19-20) 
  องค์กรเพ่ือปลดปล่อยชาติปัตตานี (Pattani United Liberation Organization) 
หรือเรียกช่ือย่อว่า PULO กลุ่มพูโลมีวัตถุประสงค์ในการต่อสู้กับรัฐบาลไทยเพื่อให้ได้มาซึ่งเอกราช 
ของนครรัฐปัตตานีในอดีตโดยตนกูวีรา อับดุลเราะฮ์มาน โกตานีลา ในสมัยที่เป็นนักศึกษานั้น  
รู้จักกันในนาม หม่อมราชวงศ์ วีระ ณ ราชวังคราม เป็นเช้ือพระวงศ์-กษัตริย์ปาตานี สายราชวังคราม 
อ าเภอยี่งอ จังหวัดนราธิวาส จบการศึกษาระดับปริญญาตรีในอินเดีย และปริญญาโทในสวีเดน  
ก่อตั้งองค์การพูโลเพื่อกอบกู้เอกราชปาตานีรายา เมื่อวันที่ 22 มกราคม พ.ศ. 2511 ในซาอุดิอาระเบีย 
ได้ก าหนดอุดมการณ์การต่อสู้ 4 ประการส าคัญ คือ ศาสนา ชาติ แผ่นดิน และสิทธิมนุษยชน สืบเนื่อง
จากขบวนการนี้จัดต้ังข้ึนในต่างประเทศ ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องหาสมาชิกและผู้ให้การสนับสนุน  
ที่อยู่ในต่างประเทศเป็นหลัก โดยเลือกเมืองส าคัญในประเทศทางตะวันออกกลาง กลุ่มขบวนการ  
มีแนวคิดการต่อสู้ด้วยอาวุธ มีการปฏิบัติการทางการทหารที่โดดเด่น แต่กิจกรรมส่วนใหญ่กลับไปเน้น
เรื่องการปลูกฝังทางด้านอุดมการณ์ให้กับคนที่มีการศึกษา จากการที่แกนน าส่วนใหญ่อาศัยอยู่ใน
ต่างประเทศ และการเคลื่อนไหวอาศัยเงินสนับสนุนจากชาวปัตตานีที่อยู่ในต่างประเทศ จึงไม่ให้
ความส าคัญกับทิศทางของสังคม มุ่งเปา้เพียงการก่อเหตุให้ดูเหมือนมีการต่อสู้ขนาดใหญ่ซึ่งจะมีผลต่อ
จ านวนเงินที่จะเข้ามาสู่ขบวนการ ในช่วงประมาณ ปี พ.ศ. 2538 ได้เกิดความแตกแยกในขบวนการ  
จึงเกิดขบวนการที่เรียกว่า พูโลใหม่ขึ้นมา ในขณะที่พูโลเก่าก็รักษาองค์กรเอาไว้อยู่อย่างเดิม ปัจจุบัน 
PULO ได้น าเทคโนโลยีอินเทอร์เน็ตมาช่วยในงานโฆษณาชวนเช่ือ โดยเผยแพร่มาจากสวีเดนมีการ
แสดงความเห็นด้วยหรือช่ืนชมยินดีกับความรุนแรงต่าง ๆ ที่เกิดข้ึน และบางครั้งก็ออกมาปฏิเสธความ
รับผิดชอบในเหตุการณ์บางเหตุการณ์ (อารีฟิน บินจิ และคนอื่น ๆ, 2558 : 363) 
  ขบวนการมุญาฮิดดีนปัตตานี (Barisan Bersatu Mujahiddin Pattani) 
หรือเรียก ช่ือย่อว่า BBMP จัดเป็นกลุ่มติดอาวุธที่ประกาศต่อสู้เพื่อเอกราชแห่งชาติปัตตานีอีกกลุ่ม
หนึ่งก่อตั้งข้ึนในปี พ.ศ. 2528 ข้อเรียกร้องส าคัญ ๆ ของ BBMP ได้ยึดหลักข้อเท็จจริงทางประวัติศาสตร์
และเอกลักษณ์แห่งชนชาติมลายูปัตตานี ดังนี้ ประการแรก มรดกทางประวัติศาสตร์ในการมีอยู่  
ของรัฐบาลมลายูปัตตานีทัง้ในด้านการเมือง การปกครอง เศรษฐกิจ การค้า และการศึกษากับรัฐอื่น ๆ  
ในอดีต ประการที่สอง ความแตกต่างทางเช้ือชาติ เผ่าพันธ์ุ ภาษา การอักษร (การเขียนมลายูด้วย
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อักษรยาวี) ศาสนา ขนบธรรมเนียมประเพณี และประการสุดท้าย มรดกที่หลงเหลือของสุลต่านมลายู
ปัตตานียังคงถูกสะสมและหาดูได้จนถึงวันนี้ กลุ่มดังกล่าวได้ประกาศเจตนารมณ์แห่งการต่อสู้  
6 ประการนั้น คือ ประการแรก เป็นภารกิจเหนือประชาชน ชาวปัตตานีทุกคน ประการที่สอง 
จะไม่ร่วมมือหรือสนับสนุนรัฐบาล ประการที่สาม ด าเนินการต่อสู้ด้วยอาวุธ ประการที่สี่ ด าเนิน
นโยบายการเข้าถึงต่อบรรดาผู้น าประเทศมุสลิมและองค์กรระหว่างประเทศ ประการที่ห้า รับรอง  
ให้หลักประกันต่อความสงบและความปลอดภัยแก่ประชาชนทุกหมู่เหล่าและทุกศาสนาตราบใด 
ที่พวกเขาไม่ลุก ข้ึนต่อต้าน และประการที่หก ต่อต้านการกดข่ีข่มเหง การเอารัดเอาเปรียบ  
การคอร์รัปช่ันในทุกรูปแบบ (อารีฟิน บินจิ และคนอื่น ๆ , 2558 : 368) แม้ว่าการต่อสู้ของ BBMP 
ได้ก าหนดแนวทางการจับอาวุธในการต่อสู้ เพื่อให้ได้มาตามเจตนารมณ์ แต่ก็ ไม่ ได้ปิดกั้ น 
การเคลื่อนไหวเพื่อสิ่งเหล่าน้ันในลักษณะสันติวิธี  
  แนวร่วมเพ่ือเอกราชแห่งปาตานี (Bersatu The United Front for the 
Independence of Pattani) ซึ่งเกิดจากข้อตกลงร่วมระหว่าง 4 กลุ่มแรก ในปี พ.ศ. 2532 จัดตั้ง
องค์กรร่วม (umbrella organization) ใช้ช่ือว่า แนวร่วมเพื่อเอกราชแห่งปาตานี หรือเบอร์ซาตู  
ได้มีความพยายามที่จะสร้างเอกภาพให้เกิดข้ึนในหมู่ขบวนการแบ่งแยกดินแดนเหล่านี้เพราะผิดหวัง
กับขบวนการต่าง ๆ ที่แตกแยกกันและก าลังอ่อนแรงลงอกีทั้งความสมัพันธ์ระหว่างสมาชิกก็เริ่มห่าง ๆ 
กันไป และบรรดาแกนน าอาวุโสยุคก่อนต้ังขบวนการที่มีอยู่ (ซากีย์ พิทักษ์คุมพล, แพร ศิริศักดิ์ด าเกิง, 
ชญานิษฐ์ พูลยรัตน์ และ ฮาฟิส สา และ, 2558 : 26-29; บะรูนห์, 2548 :  26) ซึ่งสาเหตุที่องค์กร
แบบเบอร์ซาตู ถือก าเนิดข้ึนเพราะขบวนการแบ่งแยกดินแดนพยายามที่จะช่วยเหลือกันเองมากข้ึน 
และพยายามที่จะลดการพึ่งพิงความช่วยเหลือจากต่างประเทศ หลังจากที่ทางการไทย ประสบ
ความส าเร็จในการรณรงค์ในต่างประเทศไม่ให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่องค์กรเหล่าน้ี   

แนวคิดเก่ียวกับนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  

 สว่นแนวคิดเกี่ยวกับนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ผู้วิจัยจะกล่าวถึง 
1. นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ และการจัดต้ังกองอ านวยการเสริมสร้าง
สันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.  2. นโยบายแต่งตั้งผู้บริหารในกองอ านวยการ
เสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้และส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติส่วนหน้า 3. นโยบาย
และพัฒนาระบบการบริหารจัดการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 4. แผนพัฒนา 
ในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2551-2554 5. นโยบายการบริหารราชการ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 6. นโยบายเร่งน าสันติสุขและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของ
ประชาชนกลับมาสู่พื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  7. ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนนโยบาย 
และยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 8. การจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการแก้ไขปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ และ 9. นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ. 2550-2554 (ส านักงาน 
สภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2550 : 25-28) 
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 1. นโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
  1.1 นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ และการจัดตั้ง 
กองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.)  
   ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ที่  68/2547 ลงวันที่  24 มีนาคม พ.ศ. 2547 
เรื่องนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ และค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี  
ที่ 69/2547 ลงวันที่ 24 มีนาคม พ.ศ. 2547 เรื่องการจัดต้ังกองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยให้รับความเห็นของคณะรัฐมนตรีไปพิจารณาด าเนินการด้วยว่า องค์ประกอบ 
ของคณะกรรมการก าหนดนโยบายตามค าสั่งดังกล่าวควรให้มีผู้น าทางศาสนาต่าง ๆ หรือผู้แทนร่วม
เป็นกรรมการด้วยหากส่วนราชการใดมีข้อคิดเห็น หรือข้อเสนอแนะเพิ่มเติมให้รองนายกรัฐมนตรี
ทราบโดยด่วนเพื่อพิจารณาด าเนินการต่อไป คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามที่ส านักนายกรัฐมนตรี
เสนอค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่  260/2547 เรื่องนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการ  
เพื่อเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ สั่ง ณ วันที่ 4 ตุลาคม พ.ศ. 2547  
  1.2 นโยบายแต่งตั้งผู้บริหารในกองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดน
ภาคใต้และส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติส่วนหน้า 
   ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 261/2547 เรื่องแต่งตั้งผู้บริหารในกองอ านวยการ
เสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ และส านักงานสภาความมั่นคงแห่ง ชาติส่วนหน้า ดังนี้ 
กองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้ รองผู้บัญชาการทหารสูงสุด  
เป็นผู้อ านวยการ รองปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นรองผู้อ านวยการ ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารบก  
เป็นรองผู้อ านวยการ ผู้ช่วยผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติเป็นรองผู้อ านวยการ และรองผู้อ า นวยการ
ส านักข่าวกรองแห่งชาติเป็นรองผู้อ านวยการ ส าหรับส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติส่วนหน้า  
ให้รองเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  
2547) 
  1.3 นโยบายและพัฒนาระบบการบริหารจัดการเพ่ือเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้  
   คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ ตามที่ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเสนอ 
การด าเนินการพัฒนาระบบการบริหารจัดการเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้  
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน และสอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงโดยส านักงาน 
สภาความมั่นคงแห่งชาติได้จัดท าร่างค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี  เรื่องนโยบายและการพัฒนาระบบ 
การบริหารจัดการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ค าสั่งที่ นร. 31/05/2548 
ประกอบด้วย ส่วนส าคัญ 2 ส่วน ได้แก่ (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2548) 
   1.3.1 ด้านนโยบายก าหนดแนวทางเป้าหมายหลัก ให้ปฏิบัติเรียงตามล าดับ
ความเร่งด่วนให้หน่วยปฏิบัติ โดยหน่วยส่วนก าลังมีหน้าที่เร่งยุติสถานการณ์การก่อความไม่สงบ
โดยเร็ว 
   1.3.2 การพัฒนาระบบบริหารจัดการ โดยจัดให้มีคณะกรรมการนโยบาย
เสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กสชต.) จัดให้มีส านักงานยุทธศาสตร์คณะกรรมการ  
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นโยบายเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ ให้กองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ปฏิบัติหน้าที่อยู่ในพื้นที่ในลักษณะพลเรือน ต ารวจ ทหาร และให้มีกองอ านวยการ
เสริมสร้างสันติสุขในระดับจังหวัด อ าเภอ กิ่งอ าเภอ ต าบล เพื่อสร้างความเข้มแข็งระดับภูมิภาคตั้งแต่
ระดับท้องถ่ินข้ึนไป  
   ช่วงเวลาดังกล่าวสถานการณ์เริ่มมีความสงบมากข้ึน หากแต่ไม่สามารถกล่าวได้
ว่าเป็นผลมาจากความส าเร็จของนโยบาย หรือเกิดจากการเพิ่มกองก าลังทางทหาร หรือเป็นผลมาจาก
การแยกตัวเพื่อต่อสู้กับรัฐไทยตามแนวทางที่มีความแตกต่างกันของแต่ละองค์กรของกลุ่มขบวนการ
ก่อความไม่สงบ (Fleetwood, 2010 :  22)  
  1.4 แผนพัฒนาในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2551-
2554 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ ค าสั่งที่ นร. 20/05/2551 ตามที่ ผู้อ านวยการศูนย์อ านวยการ
บริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้เสนอ ให้แผนพัฒนาในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้
เป็นส่วนหนึ่งของแผนการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2551 - พ.ศ. 2554 และให้ส่วนราชการ 
ที่มีแผนงาน โครงการ อยู่ในแผนพัฒนาในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจ ฯ บรรจุแผนงาน โครงการให้อยู่
ในแผนปฏิบัติราชการของส่วนราชการ และจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2552  
ถึง พ.ศ. 2554 กับให้จังหวัดน าแผนโครงการไปเป็นส่วนหนึ่งของแผนพัฒนาจังหวัดของแต่ละจังหวัด 
และให้ส านักงบประมาณใช้แผนพัฒนาในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจฯ เป็นแนวทางประกอบการ
พิจารณาเป็นพิเศษในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2552  
ถึง พ.ศ. 2554 ตามความจ าเป็นและเหมาะสมสอดคล้องกับก าลังเงินของประเทศต่อไป (ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2551)  
  1.5 นโยบายการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
   รัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ สามารถก่อตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เป็นองค์กรถาวร เพื่อเป็นหน่วยงานหลักในแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  
และออกกฎหมายเป็นพระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553  
มีเนื้อหาที่ส าคัญ ดังนี้ (“พระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดน-ภาคใต้ พ.ศ. 2553”,  
2553 : 2-5) 
   1.5.1 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย จังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี 
จังหวัดยะลา จังหวัดสตูล และจังหวัดสงขลา 
   1.5.2 ให้มีศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้เรียกโดยย่อว่า
“ศอ.บต.” เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะที่ไม่สงักัดส านักนายกรฐัมนตรี กระทรวง หรือทบวงมีฐานะ
เป็น นิติบุคคล และอยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี มีอ านาจหน้าที่ ได้แก่  
    1.5.2.1 จัดท ายุทธศาสตร์ด้านการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ให้สอดคล้องกับนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยให้สภาที่ปรึกษา 
การบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้พิจารณา  
    1.5.2.2 คุ้มครองสิทธิเสรีภาพและอ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน
โดยการรับเรื่องราวร้องทุกข์ใหค้วามช่วยเหลือ และประสานการปฏิบัติกับหน่วยงานของรฐัที่เกี่ยวข้อง  
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    1.5.2.3 ให้มีเลขาธิการศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
มีฐานะเทียบเท่าปลัดกระทรวง รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่และเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ 
พนักงาน และลูกจ้างซึ่งปฏิบัติงานในพื้นที่ขึ้นตรงต่อนายกรฐัมนตรีโดยจะใหม้ีรองเลขาธิการเป็นผูช่้วย 
สั่งและปฏิบัติงานตามที่เลขาธิการมอบหมาย 
    1.5.2.4 ให้มีสภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ประกอบด้วย สมาชิกสภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจงัหวัดชายแดนภาคใต้ในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ได้แก่ ผู้แทนก านันและผู้ใหญ่บ้าน ผู้แทนกรรมการอิสลาม -ประจ าจังหวัด ผู้แทน
หอการค้าจังหวัด และสภาอุตสาหกรรมจังหวัด  
  1.6 นโยบายเร่งน าสันติสุขและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน
กลับมาสู่พ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้  
   นายกรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภาเมื่อวันที่  23 สิงหาคม พ.ศ. 2554  
โดยน้อมน ากระแสพระราชด ารัสพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว “เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา” เป็นหลัก
ปฏิบัติในแนวทางสันติวิธี โดยเน้นการส่งเสริมความร่วมมือในทุกภาคส่วนกับประชาชนในพื้นที่ 
อ านวยความยุติธรรมอย่างทั่วถึง ทั้งนี้จะมีการบูรณาการการบริหารจัดการทุกภาคส่วนให้มีเอกภาพ
ทั้งในระดับนโยบาย และระดับปฏิบัติ รวมทั้งปรับปรุงพัฒนากฎหมาย และระเบียบที่เกี่ยวข้อง  
ให้สอดคล้องทันสมัยกับสภาพความเป็นจริงของปัญหาที่เกิดข้ึน ตลอดจนเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ
จากความไม่สงบอย่างเป็นธรรม (ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นางสาว -ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา วันอังคารที่ 23 สิงหาคม 2554 , 2554 : 7) หลังจากจัดตั้งรัฐบาล 
มีการเจรจาสันติภาพกับกลุ่มขบวนการก่อความไม่สงบโดยใช้การเจรจาและแนวทางสันติวิธี เพื่อให้
สอดคล้องกับการด ารงอยู่ของสังคมจังหวัด-ชายแดนภาคใต้ ที่มีความแตกต่าง ทางศาสนา วัฒนธรรม 
และชาติพันธ์ุ ดังนั้น การพูดคุยสันติภาพถือเป็นการแก้ไขปัญหาการก่อการร้ายหรือการก่อความ  
ไม่สงบด้วยวิธีทางการเมืองและสามารถยุติความขัดแย้ง และความรุนแรงอย่างได้ผลในหลายพื้นที่  
เช่น อาเจะห์ ประเทศมาเลเซีย ปัจจุบันยังคงมีการพูดคุยสันติภาพในพื้นที่ขัดแย้งอีกหลายแห่งรวมถึง
ประเทศไทย (อาภัสรา เฟื่องฟู, 2555 : 27-28) ส่วนการแก้ปัญหารัฐต้องรับฟังข้อเรียกร้องจาก 
ชาวไทยมุสลิมอย่างเหมาะสม กระบวนการสันติภาพในจังหวัดชายแดน -ภาคใต้จะเกี่ยวข้องกับโลก
มุสลิมและการปฏิบัติต่อชาวไทยมุสลิม ซึ่งเป็นชนกลุ่มน้อย ข้ันตอนปฏิบัติจ าเป็นต้องสามารถน าไป
ปฏิบัติได้ (Amit Pandya & Laipson, 2009 : 205) 
  1.7 ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนนโยบายและยุทธศาสตร์การแก้ไข
ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
   คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 104/2555 เรื่อง
แต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนนโยบายและยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  
ลงวันที่ 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2555 โดยมีรองนายกรัฐมนตรี (พลเอกยุทธศักดิ์ ศศิประภา) เป็นประธาน
กรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรว่ีาการกระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการ
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นายกรัฐมนตรี ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ผู้อ านวยการส านักข่าวกรองแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ รองผู้อ านวยการกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักร ผู้อ านวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 เป็นกรรมการ โดยมีเลขาธิการสภา  
ความมั่นคงแห่งชาติเป็นกรรมการและเลขานุการ มีอ านาจหน้าที่สั่งการ อ านวยการ ก ากับ ติดตาม 
บูรณาการ และขับเคลื่อนแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามนโยบายรัฐบาล นโยบายการบริหาร
และการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ และยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องรวมทั้งด าเนินการเพื่อการแก้ไข
ปัญหาอุปสรรคเฉพาะหน้า หรือเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานตามนโยบายรัฐบาล นโยบาย
การบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ และยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้อง (ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2555) 
  1.8 การจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  
   คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอว่าปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ถือเป็นปัญหาส าคัญของชาติ ที่ทุกภาคส่วนต้องร่วมด าเนินการแก้ไขให้หมดสิ้นไปโดยเร็ว  
และในขณะนี้สถานการณ์ในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ยังมีแนวโน้มที่จะเกิดความรุนแรง จึงมีความ
จ าเป็นต้องวางยุทธศาสตร์แก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างบูรณาการ โดยการจัดตั้งศูนย์
ปฏิบัติการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศปก.จชต.) เป็นหน่วยบัญชาการกลาง เพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานรวมทั้งบูรณาการการท างาน (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ , 
2555 : 5-6) 
  1.9 นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ. 2550-2554 (ส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติ, 2550 : 25-28) 
   นโยบายความมั่นคงแห่งชาติฉบับใหม่นี้ ประกอบด้วย นโยบาย 2 ส่วน 
ส่วนแรกเป็นนโยบายเฉพาะหน้า ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อให้สังคมไทยผ่านพ้นสถานการณ์วิกฤติ  
ด้านการเมือง สังคม และเศรษฐกิจไปได้โดยเกิดผลกระทบน้อยที่สุด ทุกฝ่ายภายในชาติเข้าใจ 
และรู้เท่าทันสถานการณ์ทีเ่ป็นจรงิ มีความไว้วางใจกันพร้อมเผชิญ และแก้ไขปัญหาร่วมกัน ส่วนที่สอง 
เป็นนโยบายในระยะ 5 ปี มีวัตถุประสงค์เพื่อสร้างสภาวะแวดล้อมที่เกื้อหนุนให้การพัฒนาทุกด้าน
ด าเนินไปได้อย่างต่อเนื่อง ประชาชนภายในชาติมีความสมัครสมานสามัคคีช่วยเหลือเกื้อกูลกัน 
สามารถรักษาคุ้มครองผลประโยชน์ส าคัญของชาติไว้ได้อย่างยั่งยืน สังคมไทยมีภูมิ คุ้มกันจาก  
ความขัดแย้งและวิกฤติการณ์ต่าง ๆ ประเทศไทยได้รับการยอมรับในศักดิ์ศรีและความเช่ือมั่น  
จากนานาประเทศ ระยะของนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ. 2550-2554 ซึ่งเป็นช่วงเปลี่ยนผ่าน
จากการปฏิรูปการเมือง มีแนวโน้มว่าประเทศไทยต้องเผชิญกับความเสี่ยงทางด้านความมั่นคง
ภายในประเทศที่รุนแรง โดยเฉพาะการขาดความสามัคคีของคนในชาติ และการกระท าที่กระทบ  
ต่อความมั่นคงของสถาบันหลักของชาติ รวมทั้งการก่อความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้  

แนวคิดเก่ียวกับการวิเคราะห์เชิงพหุนิยม 

 ส่วนของแนวคิดเกี่ยวกับการวิเคราะห์เชิงพหุนิยมผู้วิจัยจะกล่าวถึง 1 . การวิเคราะห์ 
เชิงพหุนิยม 2. การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม 3. วัฒนธรรมย่อยหรือวัฒนธรรมรอง 4. กลุ่มชาติพันธ์ุ 
และอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรม และ 5. การผสมผสานทางวัฒนธรรม 
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 1. การวิเคราะห์เชิงพหุนิยม 
  การวิเคราะห์เชิงพหุนิยมและนโยบายสาธารณะเป็นการแสดงให้เห็นว่า 1. อ านาจ 
(power) ของสังคมนั้นจะกระจายแบ่งกันอยู่ตามกลุ่มต่าง ๆ ของสังคม 2. ประชาชนทุกคนต่างก็มี
บทบาทที่มีน้ าหนักในการตัดสินใจของรัฐบาลโดยผ่านกลุ่มต่าง ๆ ในสังคมภายใต้แนวคิดของ
ประชาธิปไตย และ 3. ไม่มีกลุ่มใดที่จะมีอ านาจที่จะครอบง าเหนือสังคม (Anderson, 1994 : 19) 
  แนวคิดพหุนิยมนี้ได้มีการน าไปอธิบายในหลาย ๆ ด้าน เพื่อจะอธิบายปรากฏการณ์
ต่าง ๆ ในสังคม (Social Pluralism) หมายถึง สังคมที่มีกลุ่มต่าง ๆ มาอยู่ร่วมกันในสังคมเดียว 
เช่น ชนกลุ่มน้อย (Ethnic Group) กลุ่มเช้ือชาติ (Racial) หรือกลุ่มทางศาสนาที่อาศัยอยู่ภายใต้
กฎเกณฑ์ของระบบวัฒนธรรมหลักร่วมกัน แต่ก็คงไว้และให้ความนับถือวิถีชีวิต ค่านิยมและวัฒนธรรม
ที่แต่ละกลุ่ม ยึดถือซึ่งเรียกว่า วัฒนธรรมย่อย (Sub-Culture) (บันฑิตย์ สะมะอุน และคนอื่น ๆ , 
2549 ; Anderson, 1994 : 19) 
  Huber and Form (1973 : 132) ได้ให้ค ากัดความของระบบการเมืองที่มีความเป็น
พหุนิยมว่าเป็นระบบการเมืองที่กลุ่มต่าง ๆ ทั้งหลายในสังคมสามารถที่จะมีอิทธิพลผลักดันก าหนด
นโยบายสาธารณะ ในลั กษณะที่ มี กลุ่ ม ใดกลุ่ มหนึ่ งหรื อกลุ่ ม จ านวนหยิบมื อสามารถ 
ที่จะควบคุม หรือผูกขาดการก าหนดนโยบายสาธารณะเพื่อกลุม่ และพวกพ้องของตนเองได้ และยิ่งไป
กว่าน้ันระบบการเมืองดังกลา่วยังเปิดโอกาสให้ทุกกลุ่มมีบทบาท และมีส่วนอย่างส าคัญในการก าหนด
นโยบายสาธารณะร่วมกันโดยผ่านการเจรจาต่อรองและประสานประโยชน์กัน  
  Marshall (1950 : 84) กล่าวว่า ความหมายที่นิยามความหมายของพลเมืองในฐานะ
สมาชิกเต็มตัวของชุมชน และบุคคลที่ครอบครองสถานภาพนี้ ถือเป็นผู้ที่มีความเท่าเทียมกันในการ 
มีส่วนร่วมกับสิทธิ และหน้าที่โดยเฉพาะสิทธิพลเมือง (Civil Right) สิทธิการเมือง (Political Right) 
และสิทธิทางสังคม (Social Right) และกล่าวว่าในสังคมที่แตกต่างกัน ย่อมประกอบไปด้วย สิทธิ 
และหน้าที่ในฐานะพลเมืองที่แตกต่างกันออกไป โดยทั่วไปจึงไม่มีหลักสากลในการก าหนดสิทธิ 
และหน้าที่ที่จ าเป็นส าหรับพลเมือง และยังได้อธิบายรูปแบบสิทธิพลเมืองไว้ 3 แบบ คือ 1 . Civil 
Rights เป็นสิทธิ-บุคคลในกฎหมาย เสรีภาพบุคคลที่จะเลือกด ารงอยู่ ความเสมอภาค ความเป็นธรรม 
2. Political Right เป็นสิทธิที่มีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง และความเห็นชอบกับรัฐบาล และ 3. Social 
Right เป็นสิทธิเกี่ยวพันกับเศรษฐกิจ สวัสดิการ ความมั่นคง การดูแลรักษาพยาบาล การดูแล  
การเลิกจ้างงาน หรือการรับรองค่าจ้างขั้นต่ าซึ่งรัฐต้องให้การคุ้มครอง 
  Kymlicka (อ้างถึงใน ธีรยุทธ บุญมี, 2546 : 63) ได้จ าแนกแบ่งปัญหาคนกลุ่มน้อย
หรือพหุวัฒนธรรมออกเป็น 2 แบบ คือ  
  1. Multinational คือ ประเทศ ที่ประกอบด้วย หลายเช้ือชาติมาแต่ต้น ซึ่งได้แก่ 
รัฐชาติสมัยใหม่ โดยเฉพาะที่เรียกว่า New World ได้แก่ ประเทศสหรฐัอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลยี 
นิวซีแลนด์  
  2. Polyethnic คือ รัฐที่มีคนต่างเช้ือชาติอพยพเข้ามาใหม่เป็นจ านวนมาก 
จนมีฐานะเป็นคนกลุ่มน้อยข้ึนมา เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกามีคนเช้ือสายเม็กซิโก สเปน อพยพเข้ามา
ในรุ่นหลัง ประเทศเยอรมนีมีคนตุรกี และประเทศอังกฤษมีคนในอาณานิคมเดิม เช่น ประเทศอินเดีย
อพยพเข้ามามาก เป็นต้น 
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  สภาพทั้งสองได้สร้างปัญหาความขัดแย้งทางเช้ือชาติ และการเหยียดผิวในรูปแบบ
ต่าง ๆ แรงงานอพยพใหม่ท าให้เกิดลัทธิชาตินิยมใหม่ในหลาย ๆ ประเทศ เกิดความไม่เท่าเทียมกัน 
การเหยียดผิว การใช้ความรุนแรงที่ระบบยุติธรรมให้ทา้ย เช่น ในสหรัฐอเมริกา การให้ใช้สิทธิของกลุ่ม
โดยจ าแนกมาเป็นเครื่องมือแก้ไขโดยแบ่งสิทธิดังกล่าวเป็น 3 แบบ คือ 1. สิทธิในการปกครองตนเอง
ในกลุ่มในระดับต่าง ๆ  2. Polyethnic Rights อันเกิดจากสภาพแรงงานอพยพสมัยใหม่ การให้เคารพ
สิทธิทางวัฒนธรรมให้พวกเขาเกิดความภูมิใจ เพื่อการเข้าร่วมและมีโอกาสได้รับความส าเร็จในทาง
เศรษฐกิจ การเมือง ในสังคมใหญ่ สิทธินี้ถาวรเช่นเดียวกับข้อ 1 แต่มุ่งหวังให้เกิดการประสานรวม 
(Integration) เข้าสู่สังคมใหญ่ในที่สุด และ 3. สิทธิการมีตัวแทนพิเศษ โดยใช้เหตุผลเดียวกับ 
ที่จะเสนอว่า ผู้หญิงควรมีตัวแทนเพิ่มข้ึนในกลไกต่าง ๆ ของประชาธิปไตยเสรีนิยม เพราะพวกเขาเป็น
ผู้ด้อยโอกาส (Under Represent) 
  กล่าวโดยสรุป การวิเคราะห์เชิงพหุนิยมแสดงให้เห็นว่า อ านาจของสังคมกระจายอยู่
ตามกลุ่มต่าง ๆ ของสังคม ประชาชนมีบทบาทในการตัดสินใจของรัฐบาล และไม่มีกลุ่มใดที่จะมี
อ านาจครอบง าเหนือสังคม ปรากฏการณ์ต่าง ๆ ในสังคม หมายถึง สังคมที่มีกลุ่มต่าง ๆ มาอยู่ร่วมกัน
ในสังคมเดียว เช่น ชนกลุ่มน้อย กลุ่มเช้ือชาติ หรือกลุ่มทางศาสนาที่อาศัยอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์  
ของระบบวัฒนธรรมหลักร่วมกันแต่ก็คงไว้และให้ความนับถือวิถีชีวิต ค่านิยม และวัฒนธรรม  
ที่แต่ละกลุ่มยึดถือ ซึ่งเรียกว่าวัฒนธรรมย่อย มีความเป็นพลเมือง และสิทธิชนกลุ่มน้อย ส่วนประกอบ
ของการเป็นพลเมืองของรัฐชาติหนึ่ง ๆ ก็คือ สิทธิความเป็นพลเมือง สิทธิทางการเมือง และสิทธิ  
ทางสังคม 
 2. การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม 
  จากการศึกษากรอบการวิเคราะห์เชิงพหุนิยมข้างต้น แสดงให้เห็นว่า สังคม 
ประกอบด้วย กลุ่มต่าง ๆ อยู่ร่วมกันเป็นสังคมเดียว อาศัยอยู่ใต้กฎเกณฑ์ของระบบวัฒนธรรมหลัก
ร่วมกัน ดังนั้นสังคมและวัฒนธรรมจึงอยู่ร่วมกัน และมีการเปลี่ยนแปลงไปกับการพัฒนาสังคม 
  ความหมายการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม 
มีความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงทางสังคมมีนักวิชาการต่าง ๆ ได้ให้ความหมายและกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมโดยขอยกเอาความเห็นของนักวิชาการมากล่าวถึง ดังนี้ 
  ผ่องพันธ์ุ มณีรัตน์ (2521 : 14) กล่าวสรุปไว้ว่า การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม 
เป็นการเปลี่ยนแปลงในวิถีชีวิต หรือจารีต กฎหมาย ศาสนา สิ่งที่ประดิษฐ์ และวัตถุอื่น ๆ ในวิถีชีวิต
ของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งค่านิยม จึงอาจกล่าวได้ว่า พื้นฐานของการเปลี่ยนแปลงทาง
วัฒนธรรม ข้ึนอยู่กับการเปลี่ยนแปลงทัศนคติ และพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลซึ่งเป็นสมาชิก  
ของสังคมนั้น ๆ การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมส่วนมาก เกิดจากการประดิษฐ์และการแพร่กระจาย  
  งามพิศ สัตย์สงวน (2547 : 7) ได้ศึกษาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม 
ไว้ว่า การเปลี่ยนแปลงมี 2 ประเภท คือ 1. การเปลี่ยนแปลงทางสังคม (Social Change) คือ 
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางสังคม ซึ่งหมายถึง การเปลี่ยนแปลงในความสัมพันธ์ของคนตั้งแต่ 
2 คน ข้ึนไป โดยยึดบรรทัดฐานทางสังคมเป็นแนวทางในการปฏิบัติต่อกัน การเปลี่ยนแปลงทางสังคม
จึงเป็นความแตกต่างในรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างคนที่เข้าสัมพันธ์กัน ความแตกต่างในบทบาท  
ของผู้ เ ข้าสัมพันธ์ และความแตกต่างในเป้าหมายหรือการท าหน้าที่ของสถาบั นสังคม และ  
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2. การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม (culture change) หมายถึง ความแตกต่างในระบบวัฒนธรรม 
หรือเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบย่อยของวัฒนธรรม เช่น การเปลี่ยนแปลงในระบบครอบครัว 
และเครือญาติ ระบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง การปกครอง การขัดเกลาทางสังคม และการศึกษา  
ระบบศาสนา และความเช่ือ ยังหมายถึง ความแตกต่างในองค์ประกอบย่อยของระบบวัฒนธรรม  
เช่น ความแตกต่างในค่านิยม ความเช่ือ อุดมการณ์ ประเพณี พิธีกรรม สัญลักษณ์ สถานภาพ และ
บทบาท โลกทัศน์ รวมทั้งวัฒนธรรมทางวัตถุด้วย เมื่อน ามาเปรียบเทียบกันในเวลาที่แตกต่างกันไป  
  ประเวศ วะสี (2552 : 2) ได้ศึกษาเกี่ยวกับทิศทางการแก้ไขปัญหาภาคใต้สู่ 
ความยั่งยืน สรุปว่า ต้องใช้ความจริง ความเช่ือถือ ความไว้วางใจกัน และความยุติธรรม ความไว้ใจกันน้ี 
จะเป็นทุนของการพัฒนาที่ยิ่งใหญ่เรื่องความยุติธรรมก็เป็นเรื่องส าคัญมาก เพราะมนุษย์ยอมได้  
ทุกอย่างถ้ามีความยุติธรรม 
  กล่าวโดยสรุป จากความหมายการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมข้างต้น ผู้วิจัยสรุป  
ได้ว่า การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม หมายถึง การขยายตัวและการลดลงของสิ่งที่ท าให้เกิดข้ึน  
ในอดีต เกี่ยวกับบทบาทสถาบัน การจัดระเบียบโครงสร้างทางสังคม การเปลี่ยนแปลงปรากฏการณ์
ทางสังคม สามารถแยกองค์ประกอบได้ 6 ประการ คือ 1. ก าหนดปรากฏการณ์ที่ก าลังเปลี่ยนไป 
2. ระดับของการเปลี่ยนแปลง 3. ระยะเวลาของการเปลี่ยนแปลง 4. ทิศทางของการเปลี่ยนแปลง 
5. ขนาดของการเปลี่ยนแปลง และ 6. อัตราการเปลี่ยนแปลง การเปลี่ยนแปลงมี 2 ประเภท คือ 
การเปลี่ยนแปลงทางสังคม และการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม 
  กระบวนการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม การเปลี่ยนทางวัฒนธรรมขึ้นอยู่กับทัศนคติ
และพฤติกรรมของบุคคลดังที่กล่าวไว้ว่าข้างต้น มีนักวิชาการได้ให้ความหมายของค าว่ากระบวนการ
เปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม โดยขอยกเอาความเห็นของนักวิชาการมากล่าวถึงมี ดังนี้ 
  งามพิศ สัตย์สงวน (2547 : 8-12) ได้ศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการเปลี่ยนแปลงทาง
วัฒนธรรมไว้ว่า กระบวนการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมมีหลายกระบวนการ ดังนี้ 1 . การประดิษฐ์
คิดค้น (Invention) หมายถึง กระบวนการที่สิ่งต่าง ๆ ที่ไม่เคยมีมาก่อนถูกท าข้ึนมา เป็นการประดิษฐ์
คิดค้นสิ่งใหม่ ๆ ข้ึนมา สิ่งใหม่ ๆ ดังกล่าวอาจจะเป็นวัฒนธรรมทางวัตถุ 2. การค้นพบ (Discovery) 
หมายถึง กระบวนการที่บางสิ่งบางอย่างถูกค้นพบด้วยสิ่งของต่าง ๆ เหล่านั้นมีอยู่แล้ว แต่ไม่รู้กัน
จนกระทั่งมีคนไปค้นพบสิ่งนั้นเข้า 3. การแพร่กระจาย (Diffusion) หมายถึง ส่วนต่าง ๆ ของ
วัฒนธรรมหนึ่งแพร่กระจายไปยังสังคมต่าง ๆ ทั่วโลก การแพร่กระจายเป็นวิธีการหนึ่งที่สังคมได้รับ
นวัตกรรม (Innovation) คือ สิ่งของใหม่ ๆ จากภายนอกสังคม 4. การติดต่อทางวัฒนธรรม 
(Acculturation) กล่าวถึง การติดต่อทางวัฒนธรรมว่า เป็นปรากฏการณ์ทางวัฒนธรรมอย่างหนึ่ง 
เมื่อชน 2 กลุ่ม ที่มีวัฒนธรรมแตกต่างกันมาติดต่อกัน แต่ละกลุ่มอาจจะให้อิทธิพลซึ่งกันและกันได้  
แต่ถ้าการติดต่อเป็นไปในระยะเวลาสั้น ๆ ก็อาจไม่มีอิทธิพลที่ยาวนาน แต่ถ้าติดต่อกันยาวนานข้ึน  
อาจท าให้เกิดผลกระทบต่อกัน 5. ความทันสมัย (Modernization) เป็นกระบวนการเปลี่ยนแปลง 
ที่ก าลังเกิดข้ึนในสังคมก าลังพัฒนา รับเอาวัฒนธรรม ทั้งทางวัตถุ และวัฒนธรรม ไม่ใช่วัตถุของสังคม
อุตสาหกรรมมาใช้ วัฒนธรรมที่เป็นความทันสมัยเป็นปรากฏการณ์ทางวัฒนธรรมที่มีขอบเขต
กว้างขวางรวมเอาปรากฏการณ์ต่อไปนี้ไว้ด้วย คือ การเป็นอุตสาหกรรม การเป็นเมือง และระบบ
ราชการ และ 6. นวัตกรรม (Innovation) นวัตกรรมเป็นปัจจัยอย่างหนึ่ง ที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
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อย่างมากในประเทศก าลังพัฒนา ค าว่า นวัตกรรม หมายถึง กระบวนการรับรองของใหม่ ๆ ที่ยัง  
ไม่เคยมีมาก่อนมาใช้ในสังคมหรือชุมชน” 
  สุริชัย หวันแก้ว (2547 : 157-158) กล่าวไว้ว่า การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม 
เป็นการเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนในด้านต่าง ๆ ที่มนุษย์ประดิษฐ์และสร้างข้ึน การเปลี่ยนแปลงดังกล่าว
จะท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางด้านค่านิยมบรรทัดฐานและระบบสัญลักษณ์ต่าง ๆ ในสังคมนั้น ๆ 
ซึ่งได้แยกการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมออกเป็น 2 รูปแบบ ได้แก่ 
  1. การเปลี่ยนแปลงจากภายใน (Endogenous Change) อย่างเช่น จากการ
ประดิษฐ์คิดค้นวิธีการผลิตใหม่ขึ้นในสังคมนั้นเอง จากการต่อสู้ขัดแย้งระหว่างกลุ่มและกระบวนการ
ในสังคม จากการริเริ่มการเปลี่ยนแปลงจากชนช้ันน า เป็นต้น 
  2. การเปลี่ยนแปลงจากภายนอก (Exogenous Change) อย่างเช่น การรับเอา
เทคโนโลยีหรือสิ่งประดิษฐ์มาจากภายนอก การล่าอาณานิคม ซึ่งบางกรณีการเปลี่ยนแปลงที่มาจาก
ภายนอกอาจเกิดข้ึนโดยความสมัครใจของผู้คนในสังคม หรือบางครั้งอาจโดยการใช้ก าลังบีบบังคับ 
  กล่าวโดยสรุป จากความหมายกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม ผู้วิจัย  
สรุปได้ว่า กระบวนการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมมี ดังนี้ 1. การประดิษฐ์คิดค้น เป็นการประดิษฐ์ 
สิ่งใหม่อาจเป็นวัฒนธรรมทางวัตถุหรือวัฒนธรรมที่ไม่ใช่วัตถุ 2. การค้นพบสิ่งใหม่น าไปสู่การเพิ่งรู้จัก 
3. การแพร่กระจาย คือ วัฒนธรรมแพร่กระจายไปยังสังคมต่าง ๆ โยได้รับนวัตกรรมจากภายนอก
สังคม 4. การติดต่อทางวัฒนธรรม คือ วัฒนธรรมที่มีความแตกต่างกัน มีอิทธิพลต่อกันหากมีการ
ติดต่อกันเป็นระยะเลานาน เช่น การท าสงครามระหว่างกัน การตกเป็นเมืองข้ึน การอพยพ  
การแลกเปลี่ยนทางเทคโนโลยี 5. ความทันสมัย ได้แก่ การเป็นอุตสาหกรรม และการเป็นเมือง 
การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมแบ่งออกเป็นสองรูปแบบ คือ 1. การเปลี่ยนแปลงจากภายใน และ 
2. การเปลี่ยนแปลงจากภายนอก 
 3. วัฒนธรรมย่อยหรือวัฒนธรรมรอง 
  วัฒนธรรมย่อยหรือวัฒนธรรมรองมีความหมายตรงกันข้ามกับค าว่า วัฒนธรรมใหญ่
หรือวัฒนธรรมหลัก และยังสมารถแบ่งเป็นประเภทได้อีกหลายประเภท โดยขอยกเอาความเห็น  
ของนักวิชาการมากล่าวไว้ ดังนี้ 
  งามพิศ สัตย์สงวน (2543, หน้า 31) ได้ศึกษาเกี่ยวกับวัฒนธรรมย่อยหรือวัฒนธรรม
รองไว้ว่า วัฒนธรรมย่อยมีความหมายตรงกันข้ามกับวัฒนธรรมใหญ่ หมายถึง วัฒนธรรมที่ใช้กัน  
ในกลุ่มคนบางกลุ่มเท่านั้น เป็นส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมทั่วไปสามารถแบ่งเป็นประเภทตามสถานภาพ
ทางสังคม เช่น สถานภาพทางเพศ สถานภาพทางอายุ สถานภาพทางอาชีพ สถานภาพทางชนช้ัน 
สถานภาพเชิงเช้ือชาติ หรือชนกลุ่มน้อยกลุ่มต่าง ๆ สถานภาพทางศาสนา ยังมีวัฒนธรรมย่อยอีก
หลายประเภท ข้ึนอยู่กับปัจจัยอีกหลายอย่าง เช่น ลักษณะทางภูมิศาสตร์ ท าให้เกิดวัฒนธรรมย่อย  
เชิงภูมิภาคและวัฒนธรรมย่อยของคนเมือง คนชนบท  
  กล่าวโดยสรุป วัฒนธรรมย่อยหรือวัฒนธรรมรอง หมายถึง วัฒนธรรมที่ใช้ในกลุ่มคน
บางกลุ่มเท่านั้น และเป็นส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมทั่วไป วัฒนธรรมย่อยแบ่งออกเป็นประเภทต่าง ๆ 
ตามสถานภาพทางสังคม เช่น สถานภาพทางเพศ อายุ อาชีพ ชนช้ัน สังคมปัจจุบัน ประกอบด้วย 
สมาชิกที่มีเช้ือชาติต่างกัน  
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 4. กลุ่มชาติพันธุ์ และอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรม  
  จากการศึกษาวัฒนธรรมย่อยเป็นส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมหลัก ประกอบไปด้วย 
กลุ่มชาติพันธ์ุอยู่ร่วมในสังคม ขอยกเอาความเห็นของนักวิชาการมากล่าวถึง ดังนี้  
  งามพิศ สัตย์สงวน (2543 : 32) ได้ศึกษาเกี่ยวกับกลุ่มชาติพันธ์ุ และอัตลักษณ์ 
ทางวัฒนธรรมไว้ว่า กลุ่มชาติพันธ์ุเป็นเรื่องของวัฒนธรรม และเป็นส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมย่อย 
หรือวัฒนธรรมรอง (Subculture) กลุ่มชาติพันธ์ุ หมายถึงกลุ่มคนที่มีวัฒนธรรมย่อยร่วมกัน คือ 
มีค่านิยม ความคิด อุดมการณ์ ประเพณี พิธีกรรมทางศาสนา ระบบสัญลักษณ์ และวัฒนธรรม  
ด้านอื่น ๆ ร่วมกัน กลุ่มชาติพันธ์ุจะมีวัฒนธรรมที่แตกต่างไปจากวัฒนธรรมใหญ่ และมักเช่ือมโยง  
กับการอพยพมาจากประเทศอื่น สังคมไทยมีกลุ่มชาติพันธ์ุมากมายหลายกลุ่มดังกล่าวมาแล้ว เช่น 
พวกชาวเขา ชาวเล ชาวมุสลิมคนไทยเช้ือสายจีน เขมร มอญ พม่า ลาว และไทยโซ่ง เป็นต้น แต่ละ
กลุ่มชาติพันธ์ุมีกระบวนการการผสมผสานทางวัฒนธรรมแตกต่างกันไป 
  กล่าวโดยสรุป กลุ่มชาติพันธ์ุ  และอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรม เป็นส่วนหนึ่ ง 
ของวัฒนธรรมย่อย และหมายถึงกลุ่มคนที่มี วัฒนธรรมย่อยร่วมกัน ซึ่งมีความแตกต่างไปจาก
วัฒนธรรมใหญ่ และมักเช่ือมโยงกับการอพยพมาจากประเทศอื่น ๆ มาอาศัยในสังคมใหญ่ มักมีความ
ส านึกในอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรมสูง คนกลุ่มนี้มักถูกเลือกปฏิบัติและมีอคติ ขณะที่ในสังคมไทย  
มีกลุ่มชาติพันธ์ุหลายกลุ่ม เช่น ชาวเขา ชาวเล ชาวมุสลิม แต่ละกลุ่มชาติพันธ์ุมีกระบวนการ
ผสมผสานทางวัฒนธรรมแตกต่างกันไป 
 5. การผสมผสานทางวัฒนธรรม  
  การผสมผสานทางวัฒนธรรม มีนักวิชาการต่าง ๆ ได้ให้ความหมาย เป็นจ านวนมาก 
โดยขอยกเอาความเห็นหรือทัศนะของนักวิชาการมากล่าวถึงมี ดังนี้  
  รพีพรรณ สุวรรณณัฐโชติ (2530 :  31) ได้กล่าวถึง ความหมายของการผสมผสาน
ทางวัฒนธรรม สรุปได้ว่า การผสมผสานทางวัฒนธรรม คือ การที่บุคคลรับเอาวัฒนธรรมของสังคมอื่น
มาประพฤติปฏิบัติสืบต่อกันมา การผสมผสานทางวัฒนธรรมจะเกิดข้ึนเมื่อวัฒนธรรมต่างสังคม
กระทบกันหรือเมื่อสมาชิกของวัฒนธรรมหนึ่ง  ติดต่อเกี่ยวข้องกับสมาชิกอีกวัฒนธรรมหนึ่ง  
มาเป็นเวลานาน แล้วเกิดการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม การเปลี่ยนแปลงนี้จะเป็นไปอย่างช้าหรือ 
เร็วเพียงใด ข้ึนอยู่กับการผสมผสานของวัฒนธรรมทั้งสองว่าจะมีมากน้อยหรือมีความรุนแรงเพียงใด 
  งามพิศ สัตย์สงวน (2543 : 39) ได้ศึกษาเกี่ยวกับการผสมผสานทางวัฒนธรรมไว้ว่า 
การผสมผสานทางวัฒนธรรมเป็นรูปแบบหนึ่งของการติดต่อทางวัฒนธรรม (Acculturation) เป็นผล
มาจากการที่ปัจเจกชนหรือกลุ่มคนกลุ่มต่าง ๆ รับเอาวัฒนธรรมอื่น ๆ มาเป็นของตน ส าหรับ  
ในสังคมไทยกระบวนการดังกล่าวเกิดข้ึนอย่างรวดเร็วเมื่อรัฐบาลเร่งรัดพัฒนาชนบท และกลุ่มชาติ
พันธ์ุกลุ่มต่าง ๆ โดยเฉพาะชาวเขา และชาวมุสลิม  
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งานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง 

 อาคม ใจแก้ว (2533) ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การน านโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ : กรณีศึกษาปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อความส าเร็จ” อ้างในดาวุฒิซาพบว่าการน า
นโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อให้บรรลุความส าเร็จได้นั้นจะต้องให้ความส าคัญ
ต่อปัจจัย 3 ประกรคือปัจจัยด้านชุมชนที่เน้นการยึดมั่นในวัฒนธรรมปัจจัยด้านนโยบายละปัจจัย  
ด้านข้าราชการระดับล่างโดยเฉพาะข้าราชการระดับล่างเป็นปัจจัยที่ส าคัญที่สุดเพราะเป็นผู้เช่ือมโยง
นโยบายระดับนามธรรมสู่การปฏิบัติในพื้นที่ที่เป็นรูปธรรมหากข้าราชการขาดความตั้งใจจริงใจ  
ในการปฏิบัติงานในพื้นที่แล้วถึงแม้นโยบายจะมีความชัดเจนสอดคล้องกับสภาพปัญหาและวัฒนธรรม
ของพื้นที่เพียงใดก็อาจจะท าให้นโยบายล้มเหลวได้ในที่สุด 
 เถลิงศักดิ์ พัฒโน (2536) ได้ศึกษาเรื่อง“ การรักษาและพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 
ในองค์กร: เฉพาะกรณีจังหวัดชายแดนภาคใต้” สรุปได้ว่าสภาพปัญหาของจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ในปัจจุบันล้วนเป็นปัญหาที่เกิดจากมนุษย์เป็นส าคัญทั้งภาครัฐภาคเอกชนและภาคผู้น าศาสนา  
เช่นปัญหาความหวาดระแวงระหว่างประชาชนที่มีต่อราชการการแสวงหาผลประโยชน์ความไม่
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินและที่ส าคัญผู้บังคับบัญชาในส่วนกลางส่งผู้ใต้บังคับบัญชาลงไป
ปฏิบัติงานเพื่อหวังให้ได้พิจารณาบ าเหน็จ 2 ข้ันกรณีพิเศษในทางกลับกันก็ส่งผู้ที่ถูกลงโทษไป
ปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 ศุภณัฐ สิรันทวิเนติ (2552) ได้ศึกษาเรื่องบทบาทข้าราชการฝ่ายปกครองในการแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ : กรณีศึกษาจังหวัดยะลาสรุปได้ว่าข้าราชการ 
ฝ่ายปกครองมีบทบาทในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้มาโดยต่อเนื่องตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบันที่เห็นได้ชัดคือคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อปี พ.ศ. 2507 ให้กระทรวงมหาดไทยโดยกรมการ
ปกครองจัดตั้งส่วนราชการในจังหวัดยะลาข้ึนว่าการแก้ไขปัญหาทางราชการก็ได้รับการพัฒนา  
โดยล าดับจนสถานการณ์ทั่วไปดีข้ึนโครงการต่าง ๆ พัฒนาตามมาได้ศึกษาบทบาทในสามด้านคือ
บทบาทด้านการพัฒนาบทบาทด้านการปฏิบัติการจิตวิทยามวลชนและบทบาทด้านในฐานะ  
ผู้ประสานงานในการแก้ไขปัญหาการก่อความไม่สงบ 
 รชฎ จันทร์ทอง (2553)  ศึกษาเรื่อง แนวทางแก้ไขปัญหาด้วยสันติวิธีในกรณีปัญหา
ความไม่สงบใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ตามแนวทางสมานฉันท์ ปัญหาความไม่สงบใน 3 จังหวัด
ชายแดนภาคใต้เป็นปัญหาที่ได้ก่อตัวมายาวนานตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ทั้งนี้มีปัจจัยในหลายด้าน  
ที่ก่อให้เกิดปัญหาเช่น ความขัดแย้งทางประวัติศาสตร์ ความแตกต่างทางเช้ือชาติ ศาสนา วัฒนธรรม 
ความเป็นอัตลักษณ์ของประชาชน ปัญหาความยากจน ปัญหายาเสพติด และปัญหาความไม่เข้าใจ 
ซึ่งกันและกันระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับประชาชนในพื้นที่  เป็นต้น  ผลการวิจัยมีข้อเสนอแนะดังนี้ 
1. การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์แนวโน้มทางนโยบายจะประสบความส าเร็จได้ข้ึนอยู่กับการ บริหาร
จัดการ และความเป็นผู้น าที่ เป็นแบบอย่างของนายกรัฐมนตรี 2. ควรเร่งรณรงค์ต่อสังคมให้เกิด 
ความตระหนักเห็นคุณค่าของสังคมที่มีความแตกต่าง ของเช้ือชาติ ศาสนา และวัฒนธรรม  
รวมทั้งยอมรับความแตกต่างของสังคมร่วมกัน 3. เน้นกระบวนการมีส่วนร่วมของฝ่ายต่าง ๆ และ
ประชาชนในพื้นที่ซึ่งเปิดโอกาสให้เข้ามามีส่วนร่วม เสนอความคิดเห็นในการตัดสินปัญหาส าคัญ 
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ของคนในพื้นที่ ก าหนดนโยบายที่จะส่งผลกระทบวิถีชีวิตความเป็นอยู่ 4. เน้นกระบวนการที่จะท าให้
ประชาชนในพื้นที่และในประเทศได้เล็งเห็นถึงความ ส าคัญและผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากการใช้
แนวทางสันติในการแก้ปัญหา ทั้งนี้เพื่อให้เกิดการยอมรับของสังคมมากข้ึนและก่อให้เกิดความร่วมมือ
ของสังคมต่อแนวทางดังกล่าวท าให้การแก้ไขปัญหามีประสิทธิภาพเพิ่มข้ึน 
 ประสงค์ โตนด (2556)  ศึกษาเรื่องการเสริมสร้างความสมานฉันท์กับการแก้ไขวิกฤต
ความขัดแย้งใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้สรุปผลวิจัยดังนี้ 1. สาเหตุความขัดแย้งในอดีตประชากร
ส่วนใหญ่เห็นว่าเกิดจากนโยบายการบริหารของรัฐบาลที่ไม่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  
การไม่ให้ความส าคัญกับประชาชนในการมีสว่นร่วมในการก าหนดนโยบายของรัฐบาล และขาดการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนในระดับท้องถ่ิน  และสาเหตุความขัดแย้งในปัจจุบันเกิดมาจากปัญหา
ยาเสพติดและผลประโยชน์ของนักการเมือง มีจ านวนวัยรุ่นเพิ่มมากข้ึน ส่วนใหญ่ไม่ได้รับการศึกษา  
ไม่มีงานท าและไม่มีรายได้จึงหันไปมั่วสุมยาเสพติดโดยการรับจ้างค้ายาเสพติด และเสพยาเสพติด 
บางครั้งต้องรับจ้างฆ่าผู้อื่นเพื่อแลกกับยาเสพติด  อีกประเด็นคือได้มีนักการเมืองร่วมมือกับนายทุน
ระดับท้องถ่ินท าการค้ายาเสพติด และน้ ามันเถ่ือนโดยให้เงินสนับสนุนกลุ่มผู้ก่อการร้ายสร้าง
สถานการณ์ความขัดแย้ง 2. ประชากรส่วนใหญ่มีความคิดเห็นสอดคล้องกันว่า ระดับความขัดแย้ง  
ที่ เครือข่ายบุคคลได้รับผลกระทบเป็นระดับพื้นฐานทางสังคม ในลักษณะการเกิดความกลัว 
ความไม่ไว้วางใจกับคนต่างถ่ิน ความไม่ปลอดภัยในชีวิต การใช้ชีวิตประจ าวันมีความหวาดระแวง  
ซึ่งกันและกัน  และการหารายได้ท าได้ในช่วงเวลากลางวันเท่านั้น 3. แนวทางการเสริมสร้าง 
ความสมานฉันท์ในการแก้ไขวิกฤตความขัดแย้งใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ประชากรส่วนใหญ่ 
มีความคิดเห็นว่าให้ใช้แนวทางการส่งเสริมความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ควบคู่กับแนวทางการส่งเสริม
คุณภาพชีวิต โดยให้เหตุผลว่า การส่งเสริมความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์สามารถสร้างความเป็นธรรม 
ความเสมอภาค การมีส่วนร่วม และสร้างจิตส านึกการเป็นพลเมืองของประเทศได้ และการส่งเสริม
คุณภาพชีวิตน้ัน สามารถลดปัญหาความขัดแย้งลงได้ในเมื่อประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดี มีการศึกษา 
มีทุนประกอบอาชีพมีรายได้ และมีงานท า 
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กรอบแนวคิดของการวิจัย 

 การศึกษาวิจัยนี้จึงมุ่งเน้นการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนภาคใตก้รณีจังหวัดสตูล สามารถแก้ไขปัญหาให้มีความสงบ รวมทั้ง ตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในพื้นที่ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

 

การก่อตัวของนโยบาย 
1. สภาพปัญหาความไม่สงบจงัหวัดชายแดนภาคใต้ 
2. สาเหตุของปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 
3. ปัญหาด้านเศรษฐกิจ 
4. ปัญหาด้านสังคม   
5. หน่วยที่มีส่วนร่วมในการรับทราบปัญหาความไม่
สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 
การตระเตรยีมข้อเสนอร่างนโยบาย 

1. บทบาทของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาต ิ
2. การจัดท าร่างนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่
สงบชายแดนภาคใต้ 
3. การมีส่วนร่วมการจัดท าร่างนโยบายการแก้ไข
ปัญหาความไมส่งบชายแดนใต้ 
 

 

แนวทางการก าหนดนโยบาย
การแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต้กรณี

จังหวัดสตูล 

 
การก าหนดนโยบาย 

1. การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
ความจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
2. เป้าหมายของการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
ชายแดนภาคใต้ 
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สรุป 

 1. แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ นโยบายสาธารณะแบ่งออกเป็น 4 ประเภท 
1. นโยบายเกี่ยวกับการจัดระเบียบกฎเกณฑ์ เพื่อควบคุมหรือมาตรการบังคับประชาชน เพื่อป้องกัน
ความขัดแย้งในสังคม 2. นโยบายเกี่ยวกับการกระจายทรัพยากร เพื่อให้ทรัพยากรของชาติกระจาย
หรือให้บริการด้านต่าง ๆ กับประชาชน 3. นโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรใหม่ อันได้แก่ 
ทรัพยากรทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมและ 4. นโยบายต้นแบบ มีผลกระทบต่อประชาชน
โดยตรง ในฐานะตัวแสดงทางการเมือง 
  2. แนวคิดในการก าหนดนโยบาย จะมีองค์ประกอบของการตัดสินใจ และกระบวนการ
ตัดสินใจ กล่าวคือ การตัดสินใจมีองค์ประกอบที่ส าคัญ ดังนี้ 1. ผู้ท าหน้าที่ตัดสินใจ อาจเป็นคนเดียว
หรือมากกว่า 2. เป้าหมายที่สามารถท าให้บรรลุความส าเร็จ 3. ทางเลือก การค้นหาทางเลือก 
ที่เหมาะสมที่สุดและ 4. สภาพแวดล้อม กระบวนการการตัดสินใจ มี 3 ข้ันตอน ดังนี้ 1. กิจกรรมทาง
ความสามารถเป็นกิจกรรมแรกในการประมวลผลและรวบรวมข้อมูลเพิ่มเติม 2. กิจกรรมการออกแบบ 
คือ การค้นคิดทางเลือกต่าง ๆ และ 3. กิจกรรมเกี่ยวกับทางเลือกโดยการน าทางเลือกทั้งหมดมา
เปรียบเทียบเป็นเกณฑ์ เพื่อน าเกณฑ์ดังกล่าวเสนอให้ผู้ตัดสินใจเลือกต่อไป 
 3. แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ กลุ่มก่อความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต้มีเป้าหมายแบ่งแยกดินแดนเพื่อปกครองตนเอง การใช้ก าลังต่อสู้ด้วย  
ความรุนแรงโดยการใช้จุดแข็งจากความเป็นประวัติศาสตร์การเป็นชนชาติมลายูปัตตานี หลักศาสนา 
รวมทั้งการแสวงหาผลประโยชน์จุดอ่อนของภาครัฐเริม่จดัต้ังกลุม่ก่อความก่อความไม่สงบโดยบุตรชาย
ของอับดุล กาเดร์ เป็นเจ้าผู้ครองปัตตานีองค์สุดท้ายแห่งราชวงศ์กลันตันที่ปกครองปัตต าน ี
มีการปรับเปลี่ยนพัฒนาแนวทางการต่อสู้อย่างต่อเนื่อง รวมทั้งการก่อตั้งกลุ่มใหม่ที่มีแนวคิดแตกต่าง
กันบ้างแต่มีเป้าหมายต้องการแบ่งแยกดินแดนเพื่อเป็นรัฐอิสระ นโยบายเกี่ยวกับชายแดนภาคใต้ 
ช่วง พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2556 สถานการณ์ความไม่สงบทวีความรุนแรงอย่างไม่เคยปรากฏมาก่อน 
การจัดท านโยบายช่วงรัฐบาล ดร. ทักษิณ ชินวัตรเป็นผู้ตัดสินใจนโยบายโดยมอบหมายให้รอง
นายกรัฐมนตรรีับผดิชอบการแกไ้ขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ขณะที่นโยบาย พลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ 
ให้ความส าคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้ รัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ 
ให้ความส าคัญออกพระราชบัญญัติการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ท าให้ศูนย์อ านวยการจังหวัด
ชายแดนภาคใต้มีอ านาจบริหารและเปิดโอกาสให้ภาคธุรกิจ และประชาชนมีส่วนร่วมในการท างาน 
 4. แนวคิดเกี่ยวกับการวิเคราะห์เชิงพหุนิยม การผสมผสานทางวัฒนธรรม หมายถึง 
บุคคลรับเอาวัฒนธรรมของสังคมอื่นมาประพฤติปฏิบัติสืบต่อกัน การรวมหน่วยที่แยกกันเข้าเป็น
อันหนึ่งอันเดียวกันกลายเป็นสิ่งที่รวมใหม่ขึ้นมาเป็นรูปแบบหนึ่งของการติดต่อทางวัฒนธรรม 



 
บทที่ 3 

จังหวัดสตูลและการพัฒนา 
 ในการด าเนินการศึกษาวิจัยเรื่อง“การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล” ครั้งนี้ เป็นกระบวนวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) ซึ่งประกอบด้วยการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) และการสัมภาษณ์ 
เชิงลึก (In-Depth Interview) และได้ก าหนดกรอบและขอบเขตของระเบียบวิธีการวิจัย ตลอดจน
เหตุผลประการส าคัญในการน าระเบียบวิธีการวิจัยฯ ดังกล่าวข้างต้นมาใช้ในการด าเนินการวิจัยครั้งนี้ 
มีสาระส าคัญโดยสรุป ดังนี้ 

การวิจัย 

 การศึกษาวิจัยครั้งนี้ผู้ วิจัยได้ก าหนดระเบียบวิธีการวิจัยหรือกระบวนวิธีการวิจัย
(Methodology) โดยการใช้กระบวนวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) อันประกอบด้วย
กระบวนการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารหรือการวิจัยเชิงเอกสาร ( Documentary 
Research)และกระบวนการสัมภาษณ์เชิงลกึ (In-Depth Interview) มีสาระส าคัญโดยสรุปดังต่อไปนี้ 
 1. การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) 
  การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยกระบวนวิธีการวิจัยเชิงเอกสาร
(Documentary Research) ครั้งนี้ผู้วิจัยได้ด าเนินการศึกษา และวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารหรือ 
การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยการทบทวนแนวความคิด ทฤษฎี และ
วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับ “การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
”เพื่อศึกษาแนวความคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับทฤษฎีและกระบวนการที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี้ 
  1.1 แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ 
  1.2 แนวคิดเกี่ยวกับการก าหนดนโยบาย 
  1.3 แนวคิดเกี่ยวกับการก่อความไม่สงบ 
  1.4 แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายการแก้ไขปัญหาชายแดนภาคใต้  
  1.5 แนวคิดเกี่ยวกับการวิเคราะห์เชิงพหุนิยม 
  1.6 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
  1.7 กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 2. การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) 
  การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth 
Interview) ครั้งนี้ ผู้วิจัยได้มีการออกแบบโครงสร้างของข้อค าถามที่น าไปใช้ในการสัมภาษณ์แบบ  
กึ่งโครงสร้าง หรือการสัมภาษณ์แบบช้ีน า (Guided Interview) กล่าวคือ เป็นการสัมภาษณ์แบบ 
ไม่มีโครงสร้าง หรือเป็นการสัมภาษณ์แบบปลายเปิดซึ่งเป็นกระบวนวิธีการวิจัยที่มีความยืดหยุ่นและ
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เปิดกว้างหรือมีการน าค าส าคัญ (Keywords) มาใช้ประกอบในการช้ีน าค าสัมภาษณ์ โดยมีการร่าง 
ข้อค าถามที่มีลักษณะปลายเปิด มีค าส าคัญพร้อมกับลักษณะของข้อค าถามที่มีความยืดหยุ่น  
และพร้อมที่จะมีการปรับเปลี่ยนถ้อยค าของข้อค าถามให้มีความสอดคล้องกับผู้มีส่วนร่วม  
ในการวิจัยหรือผู้ให้สัมภาษณ์แต่ละคนในแต่ละสถานการณ์ที่มีเหตุการณ์ หรือมีสภาพแวดล้อม  
ที่เปลี่ยนแปลงไปเพื่อให้ผู้ทรงคุณวุฒิ และบุคคลที่มีความส าคัญหรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับ “การก าหนด
นโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้” ได้ตอบข้อค าถามอันท าให้มาได้ 
ซึ่งข้อมูลที่มีความหลากหลายในมิติต่างๆ และข้อเท็จจริงในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการวิจัยครั้งนี้ 

ประชากรและกลุ่มตัวอย่างท่ีใช้ในการวิจัย 

 การก าหนดประชากรและกลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการวิจัยครั้งนี้ ก าหนดจากผู้ทรงคุณวุฒิ
และบุคคลที่มีความส าคัญหรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับ “ก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต้” ทั้งนี้ เพื่อให้ทราบถึงแนวความคิดในทางปรัชญาตลอดจนแนวความคิด 
และทรรศนะทางด้านกระบวนการหรือกลไกเกี่ยวกับผลของการวิจัย รวมทั้งทัศนะทางด้านต่างๆ  
ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง โดยคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างด้วยวิธีการสุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง(Purposive Random) 
อันเป็นการเลือกตัวอย่างที่ผู้วิจัยได้ด าเนินการพิจารณาเลือกตัวอย่างด้วยตนเอง เพื่อที่จะได้น าข้อมูล 
ที่ได้รับจากกระบวนวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ดังกล่าวมาประมวลผล 
อันน าไปสู่ข้อค้นพบเพื่อก าหนดรูปแบบกลยุทธ์ ต่อไป โดยมีประชากรและกลุ่มตัวอย่าง ส าหรับ 
การสัมภาษณ์เชิงลึกประกอบด้วย ผู้น าศาสนา ผู้น าชุมชน ผู้น าภาคธุรกิจ และบุคคลที่มีความส าคัญ
หรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับ “ก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณี
จังหวัดสตูล” จ านวน 5 ท่าน ดังต่อไปนี้ 
 1. กลุ่มตัวอย่าง : ผู้น าศาสนา ผู้น าชุมชน จ านวน 3 ท่าน 
 2. กลุ่มตัวอย่าง : ผู้น าภาคธุรกิจ จ านวน 5 ท่าน 

ประเด็นส าคัญในการรวบรวมข้อมูล 

 ส่วนการก าหนดกระบวนการและข้ันตอนในการออกแบบการวิจัย (Research Design) 
หรือการสร้างเครื่องมือที่ใช้ในกระบวนการวิจัยนั้น ผู้วิจัยได้ก าหนดกระบวนการและข้ันตอนในการ
ด าเนินกระบวนการวิจัยโดยมีสาระส าคัญ ดังนี้  
 1. การศึกษาวิจัยข้อมูลจากเอกสารทางวิชาการและผลงานวิจยัที่เกีย่วกับ “การก าหนด
นโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล” 
 2. การด าเนินการวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารทางวิชาการและผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง  
กับ “การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล” 
 3. การด าเนินการเพื่อก าหนดกระบวนการ ข้ันตอนและแนวทางในการสัมภาษณ์ 
ผู้มีส่วนร่วมในการวิจัย หรือผู้ให้สัมภาษณ์อันประกอบไปด้วย ผู้ทรงคุณวุฒิ และบุคคลที่มีส่วนส าคัญ
ซึ่งมีส่วนเกี่ยวข้องกับการวิเคราะห์ข้อมูล 
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 4. การออกแบบการวิจัย (Research Design) หรือการสร้างแบบสัมภาษณ์ ส าหรับ
น าไปใช้ในกระบวนการสัมภาษณ์เชิงลึก โดยการออกแบบหรือสร้างแบบสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง
หรือการสัมภาษณ์แบบช้ีน าซึ่งมีลักษณะเป็นกระบวนวิธีการสัมภาษณ์ที่มีแบบ หรือลักษณะที่ไม่เป็น
มาตรฐาน ทั้งนี้ได้มีการก าหนดให้น าแบบสัมภาษณ์ดังกล่าวมาด าเนินกระบวนการตรวจสอบ  
ความถูกต้องชัดเจนในเชิงเนื้อหาให้สอดคล้องกับประเด็นปัญหา และวัตถุประสงค์ของการวิจัย 
โดยผู้ทรงคุณวุฒิในเบื้องต้นก่อน เพื่อที่จะน าแนวความคิดหรือข้อเสนอแนะจากผู้ทรงคุณวุฒิมาใช้ใน
การปรับปรุงข้อคาถามของแบบสัมภาษณ์ รวมทั้งจะได้มีการน าแบบสัมภาษณ์ที่ได้รับการปรับปรุง
แล้วไปทดลองสัมภาษณ์กับผู้ทรงคุณวุฒิ หรือบุคคลที่มีส่วนส าคัญที่เกี่ยวกับ “การก าหนดนโยบาย
การแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล” ซึ่งเป็นบุคคลที่มีคุณลักษณะ
ใกล้เคียงกับผู้มีส่วนร่วมในการวิจัยหรือผู้ให้สัมภาษณ์ เพื่อที่จะน าสภาพปัญหาหรือข้อบกพร่อง  
ของแบบสัมภาษณ์ไปด าเนินการปรับแก้ไขก่อนที่จะน าไปใช้ในการการสัมภาษณ์จริงเพื่อให้ได้มา 
ซึ่งข้อมูลที่มีความถูกต้องสมบูรณ์ อันมีผลต่อการน าข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ไปใช้ในกระบวนการ
วิเคราะห์ข้อมูลต่อไป 
 ข้อค าถามส าหรับน าไปใช้ในการสัมภาษณ์เชิงลึกครั้งนี้ ได้ด าเนินการออกแบบการวิจัย
(Research Design) หรือการสร้างแบบสัมภาษณ์ โดยการสร้างแบบสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง หรือ 
เป็นกระบวนวิธีการสัมภาษณ์ที่มีรูปแบบหรือมีลักษณะที่ไม่เป็นมาตรฐาน (Unstructured or 
Unstandardized Interview) หรือการสัมภาษณ์แบบช้ีน า (Guided Interview) ซึ่งในการก าหนด
โครงสร้างของข้อค าถามนั้น ประกอบไปด้วยข้อค าถาม จ านวน 3 ตอน ดังนี้ 
 ตอนที่ 1 ข้อมูลทั่วไปของผู้ให้สัมภาษณ์ 
 ตอนที่ 2 ข้อมูลนโยบายการพัฒนาจังหวัดกับปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้
กรณีจังหวัดสตูลในมุมมองของผู้ให้สัมภาษณ์ 
 ตอนที่ 3 สภาพปัญหาอุปสรรค และความจ าเป็นในนโยบายการปัญหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนใต้กรณีจังหวัดสตูลอย่างไร 
 ตอนที่ 4 แนวทางเพื่อการพัฒนานโยบายการป้องกันปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนใต ้

การเก็บรวบรวมข้อมูล 

 การวิจัยครั้งนี้  ได้ก าหนดกระบวนการหรือแนวทางในการเก็บรวบรวมข้อมูล  
ใน 2 ลักษณะประกอบด้วย 1. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาค้นคว้าข้อมูลจากเอกสาร 
ทางวิชาการและข้อมูลจากสื่อเทคโนโลยีสารสนเทศ และ 2. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากสัมภาษณ์ 
เชิงลึก สรุปได้ดังนี้ 
 1. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาค้นคว้าข้อมูลจากเอกสารทาง
วิชาการและข้อมูลจากสื่อเทคโนโลยีสารสนเทศ 
  ได้ด าเนินกระบวนการในการเก็บรวบรวมข้อมูลจากวรรณกรรม เอกสารงานวิจัย 
ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรแห่งการเรียนรู้ รวมทั้ง แหล่งข้อมูลจากส่วนต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะ
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แหล่งข้อมูลทางเ ว็บไซต์ที่ปรากฏบนอินเตอร์ เน็ต เพื่อเก็บรวบรวมข้อมูลในระดับทุติยภูมิ 
(Secondary Data) เพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางในการออกแบบหรือสร้างแบบสัมภาษณ์เชิงลึก รวมทั้ง
เพื่อน ามาใช้เป็นส่วนประกอบในกระบวนการวิเคราะห์และประมวลผลข้อมูลในการวิจัยในส่วน
ต่อไปนี ้
 2. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
  ผู้วิจัยได้ก าหนดแนวทางประการส าคัญในการเก็บรวบรวมข้อมูล โดยการขอ 
ความร่วมมือจากบุคคลที่เป็นตัวแทนของกลุ่มตัวอย่างส าหรับการวิจัยครั้งนี้ เพื่อขอสัมภาษณ์  
อย่างเป็นทางการและไม่เปน็ทางการ ไม่ว่าจะเป็นผู้ทรงคุณวุฒิ และบุคคลที่มีส่วนส าคัญหรือเกี่ยวข้อง
กับ “การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล” 
ทั้งนี้ ในกระบวนการสัมภาษณ์เชิงลึกนั้น ทางผู้วิจัยได้ด าเนินการบันทึกข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์  
การบันทึกภาพ และจดบันทึกข้อมูลของผู้มีส่วนร่วมในการวิจัยหรือผู้ให้สัมภาษณ์ โดยการขออนุญาต
จากผู้มีส่วนร่วมในการวิจัยหรือผู้ให้สัมภาษณ์ก่อนการสัมภาษณ์ เพื่อน ามาใช้ในการตรวจสอบ  
และตรวจทานความถูกต้องย้อนกลับในภายหลังได้ 
    
 
 
 
 
 



 

บทที่ 4 
ผลของการวิจัย 

 การวิจัย เรื่องการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้
กรณีจังหวัดสตูลครั้งนี้ อันเป็นการเพิ่มพูนองค์ความรู้เพื่อน ามาใช้ในการก าหนดนโยบาย เพื่อเป็น  
แนวทางการพัฒนานโยบายที่สอดคล้องกับจังหวัดสตูลได้ 
 ผู้วิจัยได้ก าหนดรูปแบบในการด าเนินการวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) เพื่อสามารถเข้าถึงมูลเชิงลึก และวิเคราะห์จากเอกสาร งานวิจัยต่าง ๆ เป็นเอกสาร
หลักฐานข้ันต้น (Primary Source) 
 1. เพื่อศึกษานโยบายการป้องกันปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณี
กรณีจังหวัดสตูล  
 2. เพื่อศึกษาปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใตก้รณีจังหวัดสตูล  
 3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ในส่วนของจังหวัดสตูล 
 เพื่อก าหนดทางเลือกแนวทาง จากการวิเคราะห์ แนวคิดทฤษฎี ตามหลักการการ
ก าหนดนโยบาย เพื่อน าไปสู่การปฏิบัติและสอดคล้องกับการพัฒนาจังหวัดสตูลต่อไป 

การสัมภาษณ์ผู้บริหาร และผู้ท่ีมีส่วนส าคัญซึ่งมีส่วนเก่ียวข้องกับการก าหนด
นโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล 

 ผู้ที่ให้ข้อมูลที่ใช้ในการด าเนินการวิจัยในครั้งนี้ ผู้ทรงคุณวุฒิและบุคคลที่มีความส าคัญ
หรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับการพัฒนาจังหวัดสตูล จ านวน 5 คนดังนี้ 
 1. อาณัติ โชติพัฒนกิจ ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดสตูล 
 2. นายสามารถ เจริญฤทธ์ิ นายกสมาคมธุรกิจท่องเที่ยวสตูล 
 3. นายอรุณ อุมาจิ ประธานคณะกรรมการอิสลามประจ าจังหวัดสตูล  
 4. นายสมชาย ตันศรีสกุล อดีตรองประธานที่ปรึกษาศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต ้
 5. ว่าที่ พ.ต.พงศ์จักรกฤษณ์  สิทธิบุศย์ ประธานชมรมวุฒิอาสาธนาคารสมองจังหวัด
สตูล  
 ผู้เช่ียวชาญทั้ง 5 ท่าน ได้ให้สัมภาษณ์ ดังนี้ 
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 อาณัติ โชติพัฒนกิจ ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดสตูล 
 ได้ให้สัมภาษณ์ว่า จังหวัดสตูลเป็นหนึ่งในจังหวัดชายแดนภาคใต้มีพื้นที่ติดต่อทาง  
ตอนเหนือประเทศมาเลเซีย และมีพื้นที่ติดต่อทางทะเลฝั่งอันดามันซึ่งเป็นรัฐที่มีรายได้สูงจาก 
ภาคธุรกิจ เช่น รัฐปะลิส รัฐปีนัง รัฐมะละกา และยังมีเกาะลังกาวี เป็นเขตเศรษฐกิจและการท่องเที่ยว 
ท าให้ประเทศมาเลเซียมีความต้องการแรงงานภาคบริการจ านวนมาก ท าให้แรงงานไทยโดยเฉพาะ
ชาวไทยเช้ือสายมุสลิมนิยมไปท างานที่ประเทศมาเลเซีย เนื่องจากได้รับค่าตอบแทนที่สูงกว่า 
ประเทศไทย และมีศาสนาเดียวกัน แรงงานส่วนใหญ่จะไปท างานด้านร้านอาหาร สวนปาล์ม 
สวนยางพารา การก่อสร้าง และการประมง เห็นได้ว่าเศรษฐกิจของประเทศมาเลเซียสูงกว่าประเทศ
ไทย ขณะเดียวกันหากดูมูลค่าการน าเข้า-ส่งออก ของด่านวังประจัน และด่านท่าเรือต ามะลัง จังหวัด
สตูลประเทศไทยยังขาดดุลการค้า นั้นคือมูลค่าน าเข้าสูงกว่ามูลค่าการส่งออก หากพิจารณา 
ความแตกต่างด้านเศรษฐกิจเห็นได้ว่าจังหวัดสตูลมีโครงสร้างเศรษฐกิจส่วนใหญ่อยู่ในภาคเกษตร  
และการการประมงเป็นหลัก เห็นได้ว่าราคาพืชผลทางการเกษตรโดยเฉพาะ ปาล์ม ยางพารา 
ราคาตกต่ าตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา ในแง่ของอุตสาหกรรมสตูลมีโรงานประมาณ 213 โรงงาน 
มีแรงงานประมาณ 4,000 คน นับว่ามีการจ้างงานน้อยมากเมื่อเปรียบเทียบกับจ านวนแรงงาน 
มีประมาณนอกระบบประมาณ 81,000 คน หากมองภาพรวมจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย 
จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี จังหวัดสงขลา และจังหวัดสตูล แรงงานส่วนใหญ่ใหญ่
จะไปท างานที่ประเทศมาเลเซีย ปัญหาการก่อความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ก่อให้เกิด  
ความสูญเสียชีวิต และทรัพย์สินของประชาชนและเจ้าหน้าที่รัฐ เช่น การลอบยิง การวางระเบิด 
ก่อให้เกิดความหวาดกลัวในวงกว้าง โรงงานต่าง ๆ ปิดตัวเป็นจ านวนมาก บางโรงงานย้ายฐาน  
การผลิตออกนอกพื้นที่ ท าให้เกิดปัญหาการว่างงานตามมา ส่งผลต่อภาพลักษณ์จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ไม่มีผู้ประกอบการรายใหม่มาลงทุน ถึงแม้ว่าพื้นที่การก่อให้เหตุไ ม่ได้มีในจังหวัดสตูล 
แต่เป็นพื้นที่ติดต่อกันท าให้ไม่มีผู้สนใจมาลงทุน และอีกประการจังหวัดสตูลมีผังเมืองและการใช้ที่ดิน
เป็นพื้นที่สีเขียวไม่สามารถลงทุนเปิดโรงงานได้ 
 ถึงแม้ว่าหลายรัฐบาลที่ผา่นพยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าว นโยบายส่วนโดยมุ่งเน้นเฉพาะ 
3 จังหวัด คือ จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส และจังหวัดปัตตานีเท่านั้น ท าให้นโยบายเกี่ยวกับ 
การป้องกันปัญหาความไม่สงบและการพัฒนาจังหวัดสงขลาและจังหวัดสตูลลดน้อยลงอย่างเห็นได้ชัด 
ปัญหาอีกประการคือนโยบายที่ส่งผลกระทบต่อจังหวัดสงขลา และสตูล คือการปรับเปลี่ยนนโยบาย
การบริหารกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ จากเดิมกลุ่มจังหวัดชายแดนประกอบด้วย ประกอบด้วย 
จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี จังหวัดสงขลา และจังหวัดสตูล  ให้ จังหวัดสงขลา 
ไปอยู่รวมกับกลุ่มอ่าวไทย และจังหวัดสตูลไปอยู่กับกลุ่มจังหวัดอันดามัน ท าให้การก าหนดแผนการ
พัฒนากลุ่มจังหวัดไม่สอดคล้องกับจังหวัด คือขาดมติการค้าชายแดน สังคมพหุวัฒนธรรม ประเพณี 
และการนับถือศาสนา นโยบายที่ควรจะเป็นรัฐต้องให้ความส าคัญกับพื้นที่จังหวัดสงขลาและจังหวัด
สตูลโดยเฉพาะส่งเสริมการค้า แรลงทุน ให้สิทธิพิเศษด้านภาษี ดอกเบี้ย เพื่อจูง ใจให้มีการลงทุน
เพื่อให้เกิดการจ้างงานในจังหวัดและจังหวัดใกล้เคียง  
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 สรุป นโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้มุ่งเน้นเฉพาะ 
สามจังหวัด ปัญหาดังกล่าวยังไม่สามารถแก้ไขได้ และนโยบายการบริหารจังหวัดแบบกลุ่มจังหวัด  
ท าให้ จังหวัดสงขลา และสตูล ไม่สามารถจัดท าแผนพัฒนาจังหวัดแบบกลุ่มได้ รัฐต้องมีนโยบาย
ส่งเสริมการค้า การลงทุน และให้สิทธิพิเศษเพื่อก่อให้เกิดการจ้างงาน 
 นายสามารถ เจริญฤทธิ์ นายกสมาคมธุรกิจท่องเที่ยวสตูล 
 ได้ให้สัมภาษณ์ว่า จังหวัดสตูลเป็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ในอดีตไม่เป็นที่รู้จักจาก 
คนประเทศโดยรวม เนื่องจากไม่มีเส้นทางรถไฟ สนามบิน เส้นทางหลักมีเพียงถนน 2 จราจรเท่านั้น 
การเดินทางยังไม่สะดวกเท่าที่ควรขณะเดียวกันการเดินทางระหว่างประเทศมาเลเซียมีเพียงด่านวัง
ประจันเท่านั้น จังหวัดสตูลรู้จักในแง่มุมที่เป็นจังหวัดชายแดนใต้ และมีชาวไทยมุสลิมเป็นส่วนใหญ่
เท่านั้น นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2550 จังหวัดสตูลร่วมเป็นที่รู้จักจากนักท่องเที่ยวที่พบว่า จังหวัดสตูล 
มีแหล่งท่องเที่ยวจ านวนมากโดยเฉพาะการท่องเที่ยวทางทะเล และภูเขา และมีนักท่องเที่ยวเพิ่มข้ึน 
มีธุรกิจเกี่ยวที่พักตากอากาศ ร้านอาหาร เพิ่มข้ึนเป็นจ านวนมาก มีการจ้างงานในภาคบริการมากข้ึน 
การท่องเที่ยวจังหวัดสตูลสามารถสร้างรายได้ให้กับจังหวัดเป็นจ านวนมาก ส่วนใหญ่เดินทาง 
โดยใช้สนามบินหาดใหญ่ และสนามบินจังหวัดตรัง แต่ในภาพรวมของประเทศประชาชนยังมองว่า
จังหวัดสตูลเป็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ยังมีความไม่ปลอดภัยท าให้เกิดความไม่มั่นในการเดินทางมา
ท่องเที่ยว เห็นได้ว่าจากการก่อความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ กรณีวางระเบิดสนามบินหาดใหญ่ 
การล้อมจับมัสยิดกรือเซะจังหวัดปัตตานี การชุมชนที่ตากใบจังหวัดนราธิวาส ท าให้มีการเสียชีวิต 
ทั้งผู้ก่อเหตุ ประชาชน และเจ้าหน้าที่รัฐเป็นจ านวนมาก และยังมีเหตุการณ์ก่อความไม่สงบ การลอบ
วางเพลิง การลอบยิงประชาชน และเจ้าหน้าต ารวจ ในเขตอ าเภอสะบ้าย้อย อ าเภอนาทวี จังหวัด
สงขลา ล้วนส่งผลกระทบต่อการท่องเที่ยวโดยตรง ได้แก่ ยกเลิกการจองห้องพัก การงดเดินทาง 
เป็นต้น ดังนั้นนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องให้ความส าคัญต่อ
จังหวัดสตูลและจังหวัดสงขลา ด้านความปลอดภัย การส่งเสริมเศรษฐกิจ การท่องเที่ยว การมีงานท า 
และต้องมีนโยบายการเฝ้าระวังพื้นที่ชายแดน และป้องกันการขยายอุดมการณ์แนวร่วมการก่อความ
ไม่สงบมายังพื้นที่จังหวัดสตูล 
 สรุป จังหวัดสตูลเป็นจังหวัดที่มีแหล่งท่องเที่ยวเป็นจ านวนมาก อดีตยังไม่เป็นที่รู้จัก  
ของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ การเดินทางยังไม่สะดวกต่อการเดินและไม่มีสนามบินต้องอาศัย
สนามบินหาดใหญ่ และสนามบินตรัง ปัจจุบันมีนักท่องเที่ยวเพิ่มจ านวนมากข้ึนสามารถสร้างรายได้ 
ให้จังหวัด จังหวัดสตูลยังมีภาพลักษณ์เป็นพื้นที่ติดกับจังหวัดชายแดนใต้ การก่อความไม่สงบ 
ส่งผลกระทบต่อการท่องเที่ยวจังหวัดสตูล นโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบต้องให้ความส าคัญ 
ต่อจังหวัดสตูล ด้านความปลอดภัย ด้านเศรษฐกิจ ด้านการท่องเที่ยว ด้านการป้องกันแนวร่วมการ 
ก่อก่อความไม่สงบเข้าพื้นที่เพื่อขยายอุดมการณ์การก่อความไม่สงบ 
 นายอรุณ อุมาจิ ประธานคณะกรรมการอิสลามประจ าจังหวัดสตูล 
 ได้ให้สัมภาษณ์ว่า ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบ
ต่อประชาชนโดยรวมไม่ว่าชาวไทยพุทธ ชาวมุสลิม โดยเฉพาะพื้นสามจังหวัดชายแดน ท าให้เกิด  
ความไม่ไว้วางใจระหว่างชาวไทยมุสลิม กับชาวไทยพุทธและเจ้าหน้าที่ของรัฐ จังหวัดสตูลเป็นจังหวัด
ชายภาคใต้เป็นจังหวัดที่มีความสงบ ประชาชนอยู่ด้วยกันอย่างสงบ ทั้งชาวไทย ชาวไทยเช้ือสายจีน 
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ชาวไทยมุสลิมเป็นสังคมพหุวัฒนธรรม เห็นได้จากในเขตเมืองสตูลมีมัสยิด วัด วัดจีน อยู่ถนนสาย
เดียวกัน จังหวัดส่วนมีพี่น้องชาวไทยมุสลิมเป็นส่วนใหญ่นโยบายภาครัฐให้ความส าคัญจากกรณี
ดังกล่าว โดยศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้สิทธิ ในโควต้าในการเข้าเรียน
มหาวิทยาลัย การเข้ารับราชการ เงินอุดหนุนกับครูสอนโรงเรียนศาสนาอิสลาม เป็นต้น นโยบาย 
ที่ส่งผลกระทบต่อจังหวัดสตูลคือการให้จังหวัดสตูลออกจากกลุ่มจังหัดชายแดนภาคใต้ย้ายไปอยู่กับ
กลุ่มจังหวัดอันดามัน ประกอบด้วย จังหวัดภูเก็ต จังหวัดกระบี่ จังหวัดพังงา จังหวัดระนอง จังหวัด
ตรัง และจังหวัดสตูล ท าให้การก าหนดแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดไม่สอดคล้องกับจังหวัดสตูล เช่น 
จังหวัดดังกล่าวมีสภาพพื้นที่และศักยภาพด้านการท่องเที่ยวเป็นหลัก แตกต่างจากจังหวัดสตูล  
ที่มีลักษณะทางสังคมพหุวัฒนธรรม การค้าชายแดน ดังนั้น การจัดงบประมาณพัฒนากลุ่มในแต่ละ
จังหวัดมุ่งเน้นการพัฒนาการท่องเที่ยวเป็นหลัก ท าให้จังหวัดสตูลไม่ได้รับงบประมาณพัฒนาจังหวัด 
หรือได้การจัดสรรงบประมาณแต่น้อยมาก นโยบายดังกล่าวขาดการมีส่วนร่วมจากประชาชน 
ในจังหวัดสตูล ความแตกต่างจากนโยบายที่ผ่านมาจังหวัดสตูลเคยได้รับการจัดงบประมาณจากกลุ่ม
จังหวัดชายแดนภาคใต้ คือ โครงการขยายถนน 4 ช่องจราจรสตูล-แยกคูหา(สายเอเชีย) โครงการ
ก่อสร้างท่าเทียบเรือและด่านศุลกากรต ามะลัง   
 สรุป จังหวัดสตูลเป็นจงัหวัดที่มีความสงบ ประชาชนอยู่ร่วมกันแบบสังคมพหวัุฒนธรรม 
นโยบายที่ผ่านมาจัดต้ังศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ท าให้ชาวไทยมุสลิมได้รับสิทธิ
พิเศษทางการศึกษา ปัญหาส าคัญที่ส่งผลกระทบต่อจังหวัดสตูล คือการเปลี่ยนการบริหารจังหวัดแบบ
บูรณการกลุ่มจังหวัดท าให้จังหวัดสตูลไม่สอดคล้องกับการพัฒนาจังหวัด และขาดการมีส่วนส่วนร่วม
ในการก าหนดนโยบาย 
 นายสมชาย ตันศรีสกุล อดีตรองประธานที่ปรึกษาศูนย์อ านวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 ให้สัมภาษณ์ว่า ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายภาคใต้เป็นปัญหาที่มีมาอย่างยาวนาน
และยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ ปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาที่ความสับซ้อนและสะสมปัญหา 
มาอย่างยาวนาน ได้แก่ ปัญหาความเช่ือทางประวัติศาสตร์เพื่ออุดมการณ์การแบ่งแยกดินแดน ปัญหา
การค้าสินค้าหนีภาษี ปัญหายาเสพติด ปัญหาผู้มีอิทธิพลในพื้น ปัญหาคอรัปช่ัน ปัญหาความยากจน 
ปัญหาการว่างงาน เป็นต้น ปัญหาดังกล่าวรัฐบาลได้ใช้งบประมาณจ านวนมากในการแก้ไขปัญหา 
สถานการณ์ความรุนแรงปรากฏเห็นได้ชัดนับตั้งแต่การปล้นปืนค่ายทหารที่จังหวัดนราธิวาส  
เมื่อปี พ.ศ.2547 ก่อให้เกิดความศูนย์เสียชีวิตของเจ้าหน้าฝ่ายความมั่นคง และเจ้าหน้าฝ่ายพลเรือน 
เป็นจ านวนมาก การแก้ไขปัญหาที่ผ่านมาและได้รับการยอมรับจากประชาชนในพื้นที่ปัญหา 
ลดน้อยลง คือการก่อตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ในสมัย พลเอกเปรม 
ติณศรียานนท์ นับเป็นองค์กรหลักในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาพื้นที่ 5 จังหวัดชายแดนภาคใต้  
ให้ความส าคัญต่อความหลากหลายทางเช้ือชาติ ศาสนา และป้องกันการกระท าการทุจริตเจ้าหน้าที่รัฐ 
นับว่าเป็นที่พึ่งของประชาชนในพื้นที่ก่อให้เกิดความไว้วางใจระหว่างรัฐกับชาวไทยมุสลิม มีการให้
สิทธิพิเศษในการศึกษาทุกระดับ การให้สนับสนุนทางศาสนา การสนับสนุนที่ท ากิน การให้โอกาส 
ในการรับราชการมากขึ้น แม้กระทั่งการให้สิทธิพิเศษเข้ารับการศึกษาแพทย์ ทหาร ต ารวจ พยาบาล 
เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าพบและแจ้งปัญหาต่าง ๆ โดยตรง และสามารถแก้ไขให้ประชาชนทันที 
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ปัญหาความไม่สงบจึงมีแนวน้อยลดน้อยลงอย่างเห็นได้ชัด อย่างไรก็ตามจังหวัดสตูลไม่ได้รับปัญหา
โดยตรงจากการก่อความไม่สงบ แต่เป็นพื้นที่ที่แนวร่วมเข้ามาเพื่อหลบหนีการจับกุม บางครั้งเข้ามา
หาแนวร่วมเพื่อขยายแนวคิดการแบ่งแยกดินแดนในพื้นที่ ดังนั้นรัฐบาลต้องมีมาตรการการป้องกัน
การก่อความไม่สงบในจังหวัดสตูล โดยส่งเสริมให้ประชาชนมีงานท า การส่งเสริมการค้าการลงทุน 
การสิทธิพิเศษทางภาษี การสอดส่องชุมชนและโรงเรียนสอนศาสนาอิสลาม  เป็นแผนพัฒนา 
เป็นการเฉพาะ เพื่อเป็นหลักในการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้มีความ
ต่อเนื่อง 
 สรุป ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายภาคใต้เป็นปัญหาที่มีความสับซ้อน และสะสม
ปัญหามาอย่างยาวนาน ได้แก่ ปัญหาความเช่ือทางประวัติศาสตร์เพื่ออุดมการณ์การแบ่งแยกดินแดน 
ปัญหาการค้าสินค้าหนีภาษี ยังไม่สามารถแก้ปัญหาได้ ปัญหามีความรุนแรงนับตั้งแต่ พ.ศ.2547 
จากเหตุการณ์การปล้นปืนจากทหารในจังหวัดนราธิวาส การแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดน
ภาคใต้โดยการก่อตั้งศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ในสมัยพลเอกเปรม 
ติณศรียานนท์ ได้รับการยอมรับจากประชาชนในพื้นที่ ท าให้ปัญหาลดลงอย่างเห็นได้ชัด นโยบายรัฐ
ต้องให้ความส าคัญกับการป้องกันความไม่สงบในจังหวัดพื้นที่สตูล 
 ว่าที่ พ.ต.พงศ์จักรกฤษณ์ สิทธิบุศย์ ประธานชมรมวุฒิอาสาธนาคารสมอง
จังหวัดสตูล  
 ได้ให้สัมภาษณ์ว่า ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นปัญหาหลักของ 
ความมั่นในประเทศ ส่งผลการพัฒนาประเทศ และยังส่งกระทบต่อความเช่ือมั่นระหว่างประเทศ 
จังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้ง 5 จังหวัดมีบริบทด้วยเหมือนกัน คือ มีประชาชนส่วนใหญ่นับถือศาสนา
อิสลาม มีพื้นที่ติดต่อกับประเทศมาเลเซียซึ่งมีการนับถือศาสนาอิสลาม ประเพณี วัฒนธรรม
เหมือนกัน มีญาติพี่น้องอยู่ในประเทศมาเลเซียเหมือนกัน กล่าวได้ว่าจังหวัดชายแดนภาคใต้มีลักษณะ
สังคมมีความพิเศษและแตกต่างจากจังหวัดอื่น ๆ ของประเทศโดยรวม ปัญหาการก่อความไม่สงบ 
มีลักษณะการใช้ความรุนแรง ได้แก่ การลอบยิง การวางเพลิง การวางระเบิด ท าให้ประชาชนในพื้นที่ 
และเจ้าหน้าทีรัฐบาดเจ็บ และเสียชีวิตเป็นจ านวนมาก ก่อให้เกิดปัญหาทางเศรษฐกิจ และสังคม 
เช่น การย้ายกิจการออกจากพื้นที่ ปัญหาการว่างงาน ปัญหาราคาเกษตร ผลไม้ราคาตกต่ า ปัญญา
หม้าย ปัญหายาเสพติด ปัญหาความยากจน ปัญหาการศึกษา ล้วนส่งผลกระทบต่อการพัฒนาและ
ชีวิตที่ของประชาชน นโยบายการไขปัญหาที่ผ่านมาส่วนใหญ่ไม่ได้มีการรับฟังความคิดเห็น 
จากประชาชนโดยเฉพาะชาวไทยพุทธที่เป็นคนส่วนน้อยในพื้นที่ ดังนั้นนโยบายการแก้ไขปัญหา 
โดยต้องยึดโยงทางเศรษฐกิจ และการท่องเที่ยว เช่นจังหวัดสงขลาเป็นพื้นที่เศรษฐกิจ มีสนามบิน  
สถานรถไฟและพื้นที่สถานศึกษาระดับอุดมศึกษา จังหวัดสตูลมีแหล่งท่อง เที่ยวและสถาน
ประกอบการการโรงแรม ท าให้มีประชาชนในพื้นที่ไปท างานในประเทศมาเลเซียเป็นจ านวนมาก 
งบประมาณส่วนใหญ่จะพิจารณาให้สามจังหวัดชายแดนใต้ การก่อความไม่สงบจะการก่อเหตุในพื้น
อ าเภอหาดใหญ่ เช่นการวางระเบิดสนามบิน การระเบิดโรงแรมในจังหวัดสงขลา ส่งผลกระทบระบบ
เศรษฐกิจเป็นวงกว้างรวมถึงผลกระทบจังหวัดสตูลด้วย จะต้องมีการประเมินสถานการณ์ที่เป็นจริง
และสามารถวัดผลได้โดยค านึงถึงความเป็นจริงในทางยุทธศาสตร์ คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุด  
ที่มีอ านาจหน้าที่ก าหนดนโยบายทั้งในระดับภายในและภายนอกประเทศ 
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 สรุป ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นปัญหาหลักของความมั่น ส่งผล 
การพัฒนาประเทศจังหวัดชายแดนภาคใต้มีบริบทด้วยเหมือนกันส่วนใหญ่นับถือศาสนาอิสลาม 
มีพื้นที่ติดต่อกับประเทศมาเลเซียใต้ ลักษณะสังคมมีความพิเศษและแตกต่างจากจังหวัดอื่น ๆ 
ของประเทศโดยรวม ปัญหาการก่อความไม่สงบส่งผลกระทบต่อการพัฒนาและชีวิตที่ของประชาชน 
นโยบายการไขปัญหาที่ผ่านมาส่วนใหญ่ไม่ได้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน นโยบายการ
แก้ไขปัญหาโดยต้องยึดโยงทางเศรษฐกิจ การท่องเที่ยว  

การวิเคราะห์สัมภาษณ์ นโยบายการป้องกันปัญหาความไม่สงบในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้กรณีในภาพรวมและปัญหาที่กระทบเฉพาะจังหวัดสตูล 

 1. สภาพทั่วไปจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
  1.1 การปกครองและประชากร 
   เขตการปกครองของกลุ่มจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย 5 จังหวัด 
(นราธิวาส ปัตตานี ยะลา สงขลา และสตูล) ซึ่งการปกครองส่วนภูมิภาคประกอบด้วย 56 อ าเภอ 
413 ต าบล 2,916 หมู่บ้าน และการปกครองท้องถ่ินประกอบด้วย 3 เทศบาลนคร 13 เทศบาลเมือง 
65 เทศบาลต าบล 364 องค์การบริหารส่วนต าบล  
   จังหวัดชายแดนภาคใต้ มีจ านวนประชากรทั้งสิ้น 3,650,804 คน ซึ่งแยกเป็น
ประชากรชาย1,798,823 คน และประชากรหญิง 1,851,981 คน ส่วนใหญ่ร้อยละ 70.99 นับถือ
ศาสนาอิสลาม ร้อยละ 28.10 นับถือศาสนาพุทธ และอีกร้อยละ 0.91 นับถือศาสนาอื่นๆ (คริสต/
ฮินดู) ซึ่งประชากรที่อาศัยอยู่ในพื้นที่ของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย จังหวัดยะลา 
ปัตตานี และนราธิวาส โดยมีประชากรรวม 1.95 ล้านคน สวนใหญ่ร้อยละ 83 นับถือศาสนาอิสลาม
ในพื้นที่มีเอกลักษณ์ทางสังคม และวิถีประชาชนที่แตกต่างจากพื้นที่ส่วนอื่น ๆ ของประเทศ  

ตารางที่ 4-1 แสดงข้อมูลจ านวนประชากรของกลุ่มจังหวัดภาคใตชายแดน 

 
กลุ่มจังหวัดภาคใต้ 

ชายแดน 
เพศ จ านวนประชากรรวม 

(คน) ชาย หญิง 
นราธิวาส 379,462 386,683 766,145 
ปัตตานี 335,698 343,140 678,838 
ยะลา 251,032 255,115 506,138 
สงขลา 678,456 771,434 1,389,890 
สตูล 154,184 155,609 309,793 
รวม 1,798,823 1,851,609 3,650,804 

 
ที่มา : ส านักทะเบียนกลาง กรมการปกครอง, 2556 
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  1.2 การวิเคราะห์ข้อมูลดา้นเศรษฐกิจ 
   โครงสร้างเศรษฐกิจหลักของจังหวัดสตูลในอดีตข้ึนอยู่กับภาคการเกษตร  
เป็นหลัก แต่ในปี 2558  โครงสร้างเศรษฐกิจหลักของจังหวัดสตูลมีการเปลี่ยนแปลง โดยมีสัดส่วน
โครงสร้างภาคบริการร้อยละ 30.85 ภาคเกษตรมีสัดส่วนโครงสร้างร้อยละ  42.52 และภาคอุตสาหกรรม 
มีสัดส่วนร้อยละ 7.83 ซึ่งภาคการเกษตรจะประกอบด้วยสาขา เกษตรกรรม การล่าสัตว์ และป่าไม้ 
มีสัดส่วนร้อยละ 26.51 และสาขาประมงมีสัดส่วน ร้อยละ 16.00 โดยมูลค่าการผลิตส่วนใหญ่ 
ของเกษตรกรรมมาจากพืชเศรษฐกิจหลัก คือ ยางพารา ปาล์มน้ ามัน ไม้ผลเช่น  ทุเรียน  เงาะ  มังคุด 
ลองกอง 
   1.2.1 มูลค่าผลิตภัณฑ์มวลรวมของจังหวัด 
    จังหวัดสตูลเป็นจังหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจเล็กที่สุดในกลุ่มจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยในปี 2558 จังหวัดสตูลมีผลิตภัณฑ์มวลรวม ณ ราคาประจ าปีเท่ากับ 31,335 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ8.0  ของผลิตภัณฑ์มวลรวมกลุ่มจังหวัดชายแดนภาคใต้  โดยมีขนาด
เศรษฐกิจใกล้เคียงกับจังหวัดยะลา และนราธิวาสที่มีสัดส่วนร้อยละ 10.2 และร้อยละ 9.6 
  
แผนภาพที่ 4-1 ผลิตภัณฑ์มวลรวมกลุ่มจังหวัดชายแดนภาคใต้ปี 2553 - 2558 
 

 
 

ที่มา : ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2560 
 
 
 
 

2553 2554 2555 2556 2557 2558

สงขลา 203,161 224,131 224,669 233,711 226,333 234,911

สตูล 29,713 33,430 33,295 30,562 30,974 31,335

ยะลา 51,115 57,574 49,488 42,614 38,682 39,898

ปัตตานี 42,124 46,594 48,802 47,799 44,572 45,801

นราธิวาส 52,376 59,503 43,300 39,648 38,459 37,678
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   1.1.2 อัตราขยายตัวทางเศรษฐกิจของจงัหวัด 
    อัตราขยายตัวของเศรษฐกิจจังหวัดสตูล ในปี 2558 ขยายตัวร้อยละ 1.2 
จากที่ขยายตัว ร้อยละ 1.3 ในปีที่ผ่านมา มีแนวโน้มปรับตัวดีข้ึนเป็นผลจากแรงขับเคลื่อนของ 
การท่องเที่ยวและการลงทุนภาครัฐ ขณะเดียวกันการอุปโภคบริโภคปรับตัวดีข้ึนตามยอดขายในหมวด
ห้างสรรพสินค้ายอดขายหมวดบริการที่เพิ่มข้ึนตามการท่องเที่ยวและส่วนหนึ่งเป็นผลจากราคาน้ ามัน
ที่อยู่ในระดับต่ าสนับสนุนการใช้จ่ายในหมวดเช้ือเพลิงเพิ่มข้ึน อย่างไรก็ตามรายได้เกษตรกรยังอยู่ใน
ระดับต่ าตามราคาสินค้า 
 
แผนภาพที่ 4-2 อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจกลุ่มจังหวัดชายแดนภาคใต้ ปี 2558 
 

 
 

ที่มา : ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2560 
 
   ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดเฉลี่ยต่อหัว (GPP Per Capita) ในปี 2558 จังหวัด
สตูลมี GPP เฉลี่ยต่อหัว 112,051 บาท  เป็นล าดับที่ 28 ของประเทศ สูงกว่ากลุ่มจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่มีค่าเฉลี่ย 96,739 บาท โดยจังหวัดสงขลาเป็นจังหวัดที่มีค่าเฉลี่ยสูงที่สุดและสูงกว่ากลุ่ม
จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งมีค่าเฉลี่ยต่อหัวสูงถึง 153,505 บาท รองลงมาคือจังหวัดสตูล ส าหรับ
จังหวัดที่มีค่าเฉลี่ยต่อหัวต่ าที่สุดคือจังหวัดนราธิวาสมีค่าเฉลี่ยเพียง 54,922 บาท เท่านั้น  
หากพิจารณาแนวโน้ม GPP เฉลี่ยต่อหัวของจังหวัดสตูล เห็นได้ว่าตั้งแต่ปี 2556-2558 ค่าเฉลี่ยGPP 
ต่อหัวของจังหวัดสตูลมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนต่อเนื่อง 
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แผนภาพที่ 4-3 ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดเฉลี่ยต่อหัว กลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน ปี 2553 – 2558 
 

 
 
ที่มา : ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2560 
 
  1.3 การทองเท่ียว 
   การทองเที่ยวในกลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน ซึ่งมีศูนย์กลางการทองเที่ยว 
อยู่ที่จังหวัดสงขลา เนื่องจากมีสนามบินนานาชาติหาดใหญ่ นักท่องเที่ยวสามารถเดินทางต่อ 
โดยเส้นทางรถยนต์ไปยังจังหวัดสตูล ยะลานราธิวาส และปัตตานี จ านวนนักท่องเที่ยวจังหวัดภาคใต้
ชายสูงข้ึนกว่า ปีพ.ศ. 2553 จ านวน 1,131,933 คน จังหวัดสงขลาและจังหวัดสตูล เพิ่มข้ึน 
645,254 คน สวนใหญ่เป็นชาวมาเลเซียและสิงคโปร์ ซึ่งในปี พ.ศ. 2552-2555 นักท่งเที่ยวกลุ่มนี้ 
มีการเปลี่ยนแปลงเพิ่ม-ลดตามสถานการณการเกิดเหตุความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ส าหรับ
อัตราการเข้าพัก ยังกระจุกอยู่ในแหล่งท่องเที่ยวเที่ยวหลัก ซึ่งมีสาเหตุส าคัญประการหนึ่งมาจากการ
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและสิ่งอ านวยความสะดวกด้านการทองเที่ยวใน แหล่งท่องเที่ยวอื่นๆ 
ยังไมเพียงพอ รวมทั้ง การจัดการเช่ือมโยงระหว่างแหล่งท่องเที่ยวหลักกับแหล่งท่องเที่ยวรองรอง 
ยังไมสะดวกเท่าที่ควร 
 
 
 
 
 

2553 2554 2555 2556 2557 2558

สงขลา 137,261 150,332 149,659 154,631 148,814 153,505

สตูล 109,260 122,165 120,962 110,430 111,358 112,051

ยะลา 118,069 132,347 113,136 96,933 87,531 89,875

ปัตตานี 78,217 88,425 64,013 58,339 56,299 54,922

นราธิวาส 69,201 76,194 79,337 77,342 71,692 73,338
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ตารางที่ 4-2 จ านวนนักท่องเที่ยวของกลุ่มจังหวัดภาคใตช้ายแดน 

 

 
พ.ศ. 

กลุ่มจังหวัด
ภาคใต้

ชายแดน 
 

 
สงขลา 

 
สตูล 

 
ปัตตาน ี

 
ยะลา 

 
นราธิวาส 

 
รวม 

 
2552 

ชาวไทย 1,838,353 616,098 200,288 50,438 161,815 2,866,992 
ชาว
ต่างประเทศ 

770,692 40,112 1,113 250,570 268,486 1,330,535 

รวม 2,609,045 656,210 201,401 300,570 430,301 4,197,527 
 
2555 

ชาวไทย 2,678,490 686,641 190,624 104,370 166,830 3,826,955 
ชาว
ต่างประเทศ 

869,625 49,938 915 294,507 287,520 1,502,505 

รวม 3,548,115 736,579 191,539 398,877 454,350 5,329,460 
 
ที่มา : กรมการท่องเที่ยว (กระทรวงการทอ่งเที่ยวและการกฬีา, 2560 

 2. ปัญหาการก่อความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
  ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นปัญหาความขัดแย้งระหว่างชาวไทย
เช้ือชาติมลายูนับถือศาสนาอิสลามในจังหวัดชายแดนภาคใต้กับรัฐไทย มีความรุนแรงและต่อเนื่อง  
(อารง สุทธาศาสน์, 2519, หน้า 8) ความขัดแย้งดังกล่าว ก่อให้เกิดการรวมตัวจัดตั้งเป็นกระบวนการ
เพื่อก่อการร้ายโดยมีองค์ประกอบที่ส าคัญ เช่น การกระท าที่รุนแรงต่อเหยื่อผู้บริสุทธ์ิ  เพื่อสร้าง 
ความหวาดกลัว มีเป้าหมายหรือแรงจูงใจทางการเมือง (Combs, 1997 : 8) สถานการณ์ความรุนแรง
ระหว่างปี พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2556 มีจ านวน 15,713 เหตุการณ์ มีผู้เสียชีวิต จ านวน 3,705 คน 
และได้รับบาดเจ็บ จ านวน 9,076 คน (ส านักข่าวอิศรา , 2557) ปัญหาดังกล่าวส่งผลกระทบต่อ 
ความมั่นคงของประเทศและปัญหาเศรษฐกิจ สภาพเศรษฐกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ในภาวะ
ถดถอย การขยายตัวทางเศรษฐกิจระหว่างปี พ.ศ. 2546 ถึง พ.ศ. 2551 อัตราเฉลี่ยร้อยละ 2.4 ขณะ
ภาพรวมทั้งประเทศอยู่ที่ร้อยละ 5.1 การลงทุนลดลงเนื่องจากผู้ประกอบธุรกิจไม่มีความมั่นใจ  
ต่อสถานการณ์ความรุนแรงท าให้กิจการบางแห่งย้ายฐานการผลิตออกจากพื้นที่ และปิดกิจการแล้ว 
จ านวน 136 แห่ง รวมเงินลงทุน 924.44 ล้านบาท ระหว่าง พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2551 (ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2554) ส่งผลให้เกิดการว่างงานระหว่าง 
พ.ศ. 2550 ถึง พ.ศ. 2552มีผู้ว่างงาน จ านวน 68 ,072 คน โดยเฉพาะจังหวัดนราธิวาสมีผู้ว่างงาน
สูงสุด จ านวน 34,600 คน (ส านักพัฒนาบุคลากร , ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ , 
2552 : 18) ปญัหาสถานการณ์ความไม่สงบส่งผลกระทบโดยตรงต่อคุณภาพการศึกษา หากพิจารณา
ถึงสาเหตุ พบว่า เป็นปัญหาที่สะสมมายาวนาน และมีบริบททางสังคม วัฒนธรรมเป็นเงื่อนไขที่ส าคัญ 
เช่น ความหลากหลายทางวัฒนธรรมของคนในพื้นที่ยังไม่ได้รับการน ามาเช่ือมโยงเป็นแนวทางในการ
จัดการศึกษา และโครงสร้างการศึกษาที่เหมาะสมกับชุมชนท้องถ่ิน (ไข่มุก อุทยาวลี , 2548 : 187) 
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รัฐบาลใช้งบประมาณเพื่อแก้ไขปัญหาความไม่สงบระหว่างปี พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2557 รวมเป็นเงิน 
208,323 ล้านบาท โดยเฉพาะ ปี พ.ศ. 2556 และปี พ.ศ. 2557 รัฐบาลใช้งบประมาณเป็นเงิน 
47,045 ล้านบาท (ส านักข่าวอิศรา, 2557) โดยแบ่งเป็นรายปี ดังนี้ 

ตารางที่ 4-3  งบประมาณการแก้ไขปญัหาความไมส่งบจังหวัดชายแดนภาคใต้  (หน่วย : ล้านบาท) 

 

 
ปีงบประมาณ พ.ศ. 

 
จ านวนเงิน 

พ.ศ. 2547 13,450 
พ.ศ. 2548 13,674 
พ.ศ. 2549 13,207 
พ.ศ. 2550 17,526 
พ.ศ. 2551 13,450 
พ.ศ. 2552 13,674 
พ.ศ. 2553 14,207 
พ.ศ. 2554 17,526 
พ.ศ. 2555 16,277 
พ.ศ. 2556 21,124 
พ.ศ. 2557 25,921 

รวม 208,323 
 
ที่มา : ออนไลน์, 2557 

ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้และจังหวัดสตูลเป็นการเฉพาะ 

 จากการสัมภาษณ์ส าหรับการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
พบว่า ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย มีดังนี้คือ 
 1. นโยบายไม่สอดคล้องกับความของประชาชนในพื้นที่  
  จากการสัมภาษณ์พบว่าผู้น าศาสนา และภาคเอกชน และการวิจัยเอกสาร เห็นว่า
นโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้บางนโยบายยังไม่สอดคล้องกับ  
ความต้องการซึ่งมีความต้องการแตกต่างกัน ได้แก่ การประกาศ พ.ร.ก. กฎอัยการศึก การประกาศ 
พ.ร.ก. สภาวนการณ์ฉุกกเฉิน ท าให้เจ้าหน้าที่รัฐสามารถตรวจค้น จับกุม โดยไม่ต้องมีหมายศาล  
การจ ากัดเวลาออกนอกเคหะสถาน ล้วนส่งผลกระทบกับประชาชนในการประกอบอาชีพ การประบัติกิจ
ทางศาสนาเป็นอย่างยิ่ง สร้างความไม่พอใจกับประชาชน  ภาคเอกชนในจังหวัดสงขลาและจังหวัด
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สตูลมีความต้องการสิทธิพิเศษทางการลงทุน และมาตรการทางภาษี  เช่นการลดภาษีนิติบุคคล 
ดอกเบี้ยอัตราพิเศษ การเปลี่ยนนโยบายการบริหารกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) กลุ่มจังหวัด
ชายแดนภาคใต ้ท าให้การจัดแผนกลุ่มจังหวัดสงขลาและจังหวัดสตูล ไม่ได้รับงบประมาณน้อยกว่า
การอยู่กลุ่มเดิม ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2550 ก าหนด 
ให้จังหวัด และกลุ่มจังหวัดสามารถยื่นค าขอการจัดต้ังงบประมาณได้เอง และตามพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดให้มีแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด 
ซึ่งเป็นรายการเกี่ยวกับโครงการ และแผนงานต่างๆ ของกลุ่มจังหวัดที่จ าเป็นต้องจัดท าเพื่อให้เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์และทิศทางการพัฒนาของกลุ่มจังหวัดในอนาคต และให้มีแผนปฏิบัติราชการ
ประจ าปีของกลุ่มจังหวัดเพื่อแปลงแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด ไปสู่การปฏิบัติโดยระบุถึงโครงการต่างๆ  
ที่จ าเป็นต้องด าเนินการในกลุ่มจังหวัดในแต่ละปีงบประมาณเพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ 
และทิศทางการพัฒนากลุ่มจังหวัด ไม่ว่าโครงการนั้นจะด าเนินการโดยจังหวัดกลุ่มจังหวัด กระทรวง 
ทบวง กรม องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐ หรือเอกชน และตามมาตรา 26 
แห่งพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ ได้ก าหนดให้ ก.น.จ. พิจารณาจัดตั้งกลุ่มจังหวัด และก าหนดจังหวัด 
ที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัดและเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบเมื่อวันที่ 
15 มกราคม 2551 และต่อมาคณะรัฐมนตรี ได้มีมติเมื่อวันที่24 ตุลาคม 2560 เห็นชอบการปรับปรุง
กลุ่มจังหวัดเป็น 18 กลุ่มจังหวัด และก าหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการ กลุ่มจังหวัด โดยก าหนด
กลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั่งอันดามัน ประกอบด้วย จังหวัดกระบี่ จังหวัดตรัง จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต 
จังหวัดระนอง และจังหวัดสตูล โดยมีจังหวัดภูเก็ตเป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด จากการศึกษา
พบว่า การจัดท าแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั่งอันดามัน ได้จัดประชุมเชิงปฏิบัติการระดม 
ความคิดเห็นและประชาสังคม การจัดท าแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด (พ.ศ. 2561 – 2564) เพื่อผ่าน
กระบวนการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ทั้งนี้ได้เชิญหน่วยงานบูรณาการที่เกี่ยวข้องร่วมอภิปราย 
ประกอบด้วย กระทรวงมหาดไทย ส านักงบประมาณ และ ส านักงานเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
เพื่อช้ีแจงกรอบและแนวทางในการจัดท าแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดและการจัดสรรงบประมาณ 
เพื่อพัฒนาและแก้ไขปัญหาในพื้นที่กลุ่มจังหวัด แต่ไม่ได้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน 
จังหวัดสตูล 
 2. การขาดการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย 
  จากการสัมภาษณ์ พบว่า การจัดท านโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบที่ผ่านมา 
ประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย เช่น การช่วยเหลือผู้ประกอบการในพื้นที่ที่ได้รับ
ผลกระทบ เช่น ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การไม่ได้การประกันชีวิตจากบริษัทประกันภัย 
การลดหย่อนทางภาษี การเข้าถึงสถาบันทางการเงินและอัตราดอกเบี้ยต่ า  จากการวิจัยเรื่อง 
ความต้องการที่แท้จริงของประชาชนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ (จังหวัด -ยะลา ปัตตานี และ
นราธิวาส) มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ , วิทยาลัยอิสลามศึกษา (2548) พบว่า ความต้องการ 
ที่แท้จริงของประชาชนสามารถแบ่งออก  เป็น 4 ประการ คือ 1. ความต้องการการมีส่วนร่วม 
2. ความต้องการการยอมรับ ความหลากหลายทางวัฒนธรรม 3. ความต้องการความยุติธรรมและ
ความเท่าเทียมกัน และ 4. ความต้องการให้ยอมรับความเป็นอัตลักษณ์พิเศษของคนในพื้นที่ กล่าวได้
ว่าการจัดท านโยบายดังกล่าวมีเพียง ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างเป็นทางการ 
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(The Official Policy-Makers) แต่ไม่มีผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างไม่เป็น
ทางการ (Unofficial Participants) ซึ่งสอดคล้องกับการให้สัมภาษณ์ภาคเอกชนจังหวัดสตูล 
ที่เห็นว่าการก าหนดนโยบายที่ผ่านมาประชาชนขาดการมีส่วนร่วม การแสดงความคิดเห็น  

แนวทางการแ ก้ ไขปัญหาความ ไม่ ส งบใน จังห วัดชายแดนภาคใต้ 
ในส่วนของจังหวัดสตูล 

 1. การจัดท านโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้และจังหวัด
สตูล เป็นแผนพัฒนาเป็นการเฉพาะ เพื่อเป็นหลักในการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ให้มีความต่อเนื่องและมีความชัดเจนแม้มีการเปลี่ยนรัฐบาล โดยก าหนดแนวทาง เป้าหมาย 
และจัดท าโครงการที่แน่นอน เพื่อประโยชน์ในการประเมนิผลที่ได้จากการพัฒนาเศรษฐกิจ ตรวจสอบ
ผลงานของรัฐบาลที่มีหน้าที่พัฒนา และเพื่อให้ต่างประเทศทราบถึงนโยบายและมาตรการของรัฐบาล
ในการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ การจัดท าแผนดังกล่าว ประกอบด้วย ผู้ทรงคุณวุฒิในสาขาวิชา
ต่าง ๆ ตัวแทนประชาชนในพื้นที่เป็นกรรมการ 
 2. ด้านเศรษฐกิจ รัฐต้องบรรเทาผลที่จะเกิดกับภาวะเศรษฐกิจถดถอยอย่างต่อเนื่อง  
และน ามาตรการกระตุ้นเพื่อให้เศรษฐกิจขับเคลื่อน การให้สิทธิพิเศษทางภาษี การส่งเสริมการลงทุน 
การแก้ไขปัญหาความยากจนรัฐต้องสนับสนุนการเข้าถึงทรัพยากร เช่น การท าประมง จัดสรรที่ท ากิน 
หรือการส่งเสริมอาชีพ เป็นต้น 
 3. ปัญหาด้านสังคม การก าหนดนโยบายจะต้องอธิบายท าความเข้าใจและปรับเปลี่ยน
วิธีคิดของสังคมไทยที่จะอยู่ร่วมกันโดยยอมรับความแตกต่างทางประวัติศาสตร์ และวัฒนธรรมภายใต้
การปกครองรัฐไทยอย่างสันติ 
 4. มีการประเมินสถานการณ์ที่เป็นจริงและสามารถวัดผลได้โดยค านึงถึงความเป็นจริง
ในทางยุทธศาสตร์ คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดที่มีอ านาจหน้าที่ก าหนดนโยบายทั้งในระดับภายใน
และภายนอกประเทศ และเป็นผู้บังคับใช้กฎหมาย การตัดสินใจก าหนดเป็นนโยบายนั้นรัฐบาล 
โดยเฉพาะคณะรัฐมนตรีต้องมีการประเมินสถานการณ์ตามความเป็นจริง มีการก าหนดยุทธศาสตร์
นโยบาย ดังนั้น คณะรัฐมนตรีน าความเห็นร่างนโยบายเพื่อการพิจารณาตัดสินใจก าหนดเป็นนโยบาย 
โดยมีองค์ประกอบการตัดสินใจดังนี้ คือ จ าเป็นต้องคัดเลือกนโยบายที่เหมาะสมที่สุด แนวทาง  
ที่แก้ปัญหาได้ดีที่สุด 
 5. นโยบายมีความเช่ือมโยงมิติภายในและภายนอกประเทศ การก าหนดนโยบาย 
การแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ มี 5 ระดับ ดังนี้ ระดับแรก ครอบคลุมนานา
ประเทศ ระดับที่สอง ครอบคลุมภูมิภาค (เอเชีย) ระดับที่สาม ครอบคลุมประเทศเพื่อน (อาเซียน) 
ระดับที่สี่ ครอบคลุมภายในประเทศ ระดับที่ห้า ครอบคลุมจังหวัดชายแดนภาคใต้และเป็นไปได้ 
มากที่สุด  
 
 
 



57 

 

สรุป 

 ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีในภาพรวมและปัญหาที่กระทบ 
เฉพาะจังหวัดสตูล เป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อการพัฒนา และความมั่นคงของชาติ เป็นปัญหา  
ที่ทุกรัฐบาลพยายามแก้ไขปัญหาและมีการปรบัเปลีย่นนโยบายการแก้ไขปัญหาจงัหวัดชายแดนภาคใต้
ตามสถานการณ์รุนแรง บางนโยบายสามารถลดความรุนแรงและได้รับความยอมรับจากประชาชน 
ในพื้นที่ หากบางนโยบายไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ท าให้สถานการณ์มีความรุนแรง และบานปลาย
มากยิ่งข้ึน ขณะเดียวกันบางนโยบายไม่สอดคล้องหรือความต้องกันของประชาชนในพื้นที่ ท าให้รัฐ
ต้องศูนย์เสียงบประมาณ ชีวิตและทรัพย์สินของเจ้าหน้าที่รัฐ ประชาชนทั่วไปจ านวนมาก กล่าวได้ว่า
ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย นราธิวาส ปัตตานี ยะลา สงขลา และสตูล มีสภาพทาง
กายภาพ สภาพสังคม การนับถือศาสนา สภาพเศรษฐกิจ ที่มีความแตกต่างกันโดยเฉพาะจังหวัด
สงขลา และจังหวัดสตูล ที่มีศักยภาพทางการค้า การลงทุน การท่องเที่ยว จ านวนการก่อความไม่สงบ 
ดังนั้นนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้รัฐต้องสร้างความปลอดภัย  
ให้กับประชาชน ลดการก่อเหตุการณ์ในพื้นที่ ลดความหวาดระแวงระหว่างชาวไทยพุทธ และชาวไทย
มุสลิมในจังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี และยะลา ขณะเดียวกันรัฐต้องป้องกันพื้นที่จังหวัดสงขลา 
และจังหวัดสตูลไม่ให้มีการก่อเหตุการณ์ความรุนแรง สอดส่องการเคลื่อนไหวแนวแนวร่วมเข้ามา  
ในพื้นที่ การส่งเสริมศักยภาพทางเศรษฐกิจ การลงทุนให้ผู้ประกอบการ  เพื่อให้เกิดการจ้างแรง 
การมีงานท าในพื้นที่ ลดปัญหาแรงงานไปท างานในประเทศมาเลเซีย 
 ดังความส าคัญของการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ รัฐจ าเป็น  
ต้องประเมินปัญหาจากการใช้นโยบายการแก้ไขปัญหาที่น าไปสู่การปฏิบัติที่ผ่านมา และการเปิด  
ให้ประชาชนทั้งชาวไทยพุทธ ชาวไทยมุสลิม ผู้น าศาสนา ผู้ประกอบการ ได้มีส่วนร่วมในการเสนอ
ปัญหา แนวทางในการแก้ไขปัญหา เพื่อภาครัฐในไปปรับปรุงแก้ไขนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ เพื่อให้ประชาชนในพื้นที่มีความปลอดภัย สามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสันติสุข  
ทั้งยังเป็นการสร้างและพัฒนาประเทศชาติ 
 



 
บทที่ 5 

สรุปและข้อเสนอแนะ 
 ส่วนของบทนี้จะน าเสนอสรุปผลการวิจัย การอภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 
ซึ่งครอบคลุมข้ันตอนการด าเนินการและสรุปผลการวิจัย โดยผู้วิจัยน าเสนอรายละเอียดของแต่ละ
หัวข้อตามล าดับวัตถุประสงค์การวิจัย ดังต่อไปนี้  
 1. เพื่อศึกษานโยบายการป้องกันปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
กรณีจังหวัดสตูล  
 2. เพื่อศึกษาปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใตก้รณีจังหวัดสตูล  
 3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ในส่วนของจังหวัดสตูล 
 ในการศึกษา เรื่อง การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดน
ภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล ครั้งนี้ เนื่องจากได้เห็นปัญหาการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดน
ภาคใต้มีหลากหลายปัจจัย ปัญหาความแตกต่างและความต้องการของประชาชนจังหวัดชายแดน
ภาคใต้โดยเฉพาะจังหวัดสตูล จ าเป็นเป็นอย่างยิ่งการก าหนดนโยบายต้องครอบทุกบริบทของ 
จังหวัดชายแดนภาคใต้ การศึกษาปัญหาอุปสรรคของนโยบายที่ผ่านมา ปัญหาการน าไปปฏิบัติ 
การใช้งบประมาณ และความต้องการของประชาชนชนในพื้นจึงมีความจ าเป็นต้องการไขปัญหา 
รวมถึง ต้องจัดท านโยบายเพื่อป้องกันการก่อความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดสตูล ผลจากการศึกษา 
ในครั้งนี้ ท าให้ได้ข้อสรุปที่ส าคัญ และเป็นประโยชน์รวมทั้งข้อเสนอแนะ เพื่อเป็นแนวทางการ 
การก าหนดนโยบายน าไปสู่การปฏิบัติ และสอดคล้องกับการพัฒนาจังหวัดสตูลต่อไป ดังนี ้

สรุป 

 1. สภาพปัญหาความแตกต่างระหว่างจ านวนผู้นับถือศาสนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จ านวนประชากรกับการนับถือศาสนาพุทธและศาสนาอิสลาม5 จังหวัดมีความแตกต่างระหว่าง 
กล่าวคือภาพรวมมีผู้นับถือศาสนาอิสลาม ร้อยละ 70.99 กรณีจังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส และ
จังหวัดปัตตานี มีผู้นับถือศาสนาอิสลาม ร้อยละ83 ส่วน จังหวัดสตูลและจังหวัดสงขลา มีผู้นับถือ
ศาสนาอิสลามร้อยละ 76.82 และร้อยละ 33.42  
  จังหวัดสตูลเป็นจังหวัดที่สังคมมีความสงบเป็นสังคมพหุวัฒนธรรม มีประเพณี 
แบบสังคมมุสลิม มีการใช้ภาษามาลายูในบางต าบลของจังหวัด มีโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม
เป็นจ านวนมาก 
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 2. สภาพปัญหาความแตกต่างด้านเศรษฐกิจ การขยายตัวของเศรษฐกิจจังหวัดชายแดน
ภาคใต้มีความแตกต่างอย่างเห็นได้ชัด จังหวัดสงขลามีผลิตภัณฑ์มวลรวมในปี พ.ศ. 2558 จ านวน 
234,911 ล้านบาท ในขณะที่ผลิตภัณฑ์มวลรวม 4 จังหวัดมีมูลค่ารวม 154,712 ล้านบาทเท่านั้น 
สภาพการท่องเที่ยวจังหวัดสงขลามีนักท่องเที่ยวทั้งภายในและต่างประเทศสูงสุดของจังหวัด  
ชายแดนภาคใต้ ส่วนจังหวัดนราธิวาสมีจ านวนนักเที่ยวจากต่างประเทศ ในปี พ.ศ. 2555 จ านวน 
430,301 คน ส่วนใหญ่เป็นนักท่องเที่ยวจากประเทศมาเลเซีย นโยบายรัฐต้องบรรเทาผลที่จะเกิดกับ
ภาวะเศรษฐกิจถดถอยอย่างต่อเนื่อง และน ามาตรการกระตุ้นเพื่อให้เศรษฐกิจขับเคลื่อน การให้สิทธิ
พิเศษทางภาษี การส่งเสริมการลงทุน การแก้ไขปัญหาความยากจนรัฐต้องสนับสนุนการเข้าถึง
ทรัพยากร เช่น การท าประมง จัดสรรที่ท ากิน หรือการส่งเสริมอาชีพ  
  สถานการณ์รุนแรงในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยเฉพาะเขตจังหวัดสงขลา 
ส่งผลกระทบโดยตรงกับจังหวัดสตูล ในแง่ภาพลักษณ์ซึ่งมีพื้นที่ติดต่อกับจังหวัดชายแดนภาคใต้  
ท าให้จ านวนนักท่องเที่ยวลดลงอย่างเห็นได้ชัด ส่งผลกระทบต่อรายได้จังหวัด และการมีงานท า  
ของประชาชน ดังนั้นรัฐต้องส่งเสริมการท่องเที่ยวในจังหวัดสงขลา และจังหวัดสตูลที่มีศักยภาพ  
ด้านการท่องเที่ยวน าแรงงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้มาพัฒนาคุณภาพให้ความรู้เกี่ยวการเพิ่มทักษะ
ด้านการบริการ เข้าสู่จังหวัดดังกล่าว 
 3. ปัญหาด้านสังคม การก าหนดนโยบายจะต้องอธิบายท าความเข้าใจและปรับเปลี่ยน
วิธีคิดของสังคมไทยที่จะอยู่ร่วมกันโดยยอมรับความแตกต่างทางประวัติศาสตร์ และวัฒนธรรมภายใต้
การปกครองรัฐไทยอย่างสันติ การเคลื่อนย้ายแรงงานไปท างานในประเทศมาเลเซีย ท าให้ปัญหา
ครอบครัว และการขาดแคลนแรงงานภายในประเทศ ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
เป็นปัญหาความขัดแย้งระหว่างชาวไทยเช้ือชาติมลายูนับถือศาสนาอิสลามในจังหวัดชายแดนภาคใต้
กับรัฐไทย มีความรุนแรงและต่อเนื่อง (อารง สุทธาศาสน์ , 2519 : 8) ความขัดแย้งดังกล่าว 
ก่อให้เกิดการรวมตัวจัดต้ังเป็นกระบวนการเพื่อก่อการรา้ยโดยมีองค์ประกอบที่ส าคัญ เช่น การกระท า
ที่รุนแรงต่อเหยื่อผู้บริสุทธ์ิเพื่อสร้างความหวาดกลัว มีเป้าหมายหรือแรงจูงใจทางการเมือง (Combs, 
1997 : 8) สถานการณ์ความรุนแรงระหว่างปี พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2556 มีจ านวน 15,713 
เหตุการณ์ มีผู้เสียชีวิต จ านวน 3,705 คน และได้รับบาดเจ็บ จ านวน 9 ,076 คน (ส านักข่าวอิศรา, 
2557)  
 4. ปัญหาการก่อความไม่สงบ เป็นปัญหาความขัดแย้งระหว่างชาวไทยเช้ือชาติมลายู 
นับถือศาสนาอิสลามในจังหวัดชายแดนภาคใต้กับรัฐไทย มีความรุนแรงและต่อเนื่อง ก่อให้เกิดการ
รวมตัวจัดตั้งเป็นกระบวนการเพื่อก่อการร้ายโดยมีองค์ประกอบที่ส าคัญ เช่น การกระท าที่รุนแรง 
ต่อเหยื่อผู้บริสุทธ์ิเพื่อสร้างความหวาดกลัว มีเป้าหมายหรือแรงจูงใจทางการเมือง สถานการณ์  
ความรุนแรงระหว่างปี พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2556 มีจ านวน 15,713 เหตุการณ์ มีผู้เสียชีวิต จ านวน 
3,705 คน และได้รับบาดเจ็บ จ านวน 9,076 คน ปัญหาดังกล่าวส่งผลกระทบต่อความมั่นคง 
ของประเทศและปัญหาเศรษฐกิจ สภาพเศรษฐกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ในภาวะถดถอย  
การขยายตัวทางเศรษฐกิจระหว่างปี พ.ศ. 2546 ถึง พ.ศ. 2551 อัตราเฉลี่ยร้อยละ 2.4 ขณะภาพรวม
ทั้งประเทศอยู่ที่ร้อยละ 5.1 การลงทุนลดลงเนื่องจากผู้ประกอบธุรกิจไม่มีความมั่นใจต่อสถานการณ์
ความรุนแรงท าให้กิจการบางแห่งย้ายฐานการผลิตออกจากพื้นที่ และปิดกิจการแล้ว จ านวน 136 แห่ง 
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รวมเงินลงทุน 924.44 ล้านบาท ระหว่าง พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2551 (ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 2554) ส่งผลให้เกิดการว่างงานระหว่าง พ.ศ. 2550 
ถึง พ.ศ. 2552มีผู้ว่างงาน จ านวน 68,072 คน โดยเฉพาะจังหวัดนราธิวาสมีผู้ว่างงานสูงสุด จ านวน 
34,600 คน (ส านักพัฒนาบุคลากร, ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ , 2552 : 18) 
ปัญหาสถานการณ์ความไม่สงบส่งผลกระทบโดยตรงต่อคุณภาพการศึกษา 
 5. นโยบายไม่สอดคล้องกับความต้องของประชาชน การขาดการมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดนโยบายในพื้นที่ และพื้นที่จังหวัดสตูล การก่อตัวของปัญหาเป็นข้ันตอนแรกของกระบวนการ
นโยบายสาธารณะ เป็นปัญหาที่ท าให้เกิดการแสวงหาแนวทางการแก้ไขจากประชาชน นโยบาย 
การแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ส่วนใหญ่ก าหนดนโยบายจากหน่วยงาน 
ความมั่นคงและเปลี่ยนไปเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาล นโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  
ที่ได้รับการยอมรับจากประชาชนและสามารถท าให้สถานการณ์ลดน้อยอย่างเห็นได้ชัด คือการจัดตั้ง
ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ในสมัยพลเอกเปรม ติณศรียานนท์ และถูกยุบเลิก  
เมื่อเปลี่ยนรัฐบาลจากการเลือกตั้ง ในปี พ.ศ. 2547 ท าให้สถานการณ์ก่อความทวีความรุนแรง 
มากยิ่ง ข้ึน เห็นได้ว่าศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) สามารถสร้าง  
ความไว้วางใจให้กับประชาชนในพื้นที่ได้เป็นอย่างดี มีการปรับเปลี่ยนนโยบายเกี่ยวกับการแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบหลังมีรัฐบาลจากการรัฐประหาร โดยมีการรื้อฟื้นศูนย์อ านวยการการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้ใหม่ ให้ความส าคัญด้านความมั่นคงมากกว่าด้านการพัฒนา ส่วนกรณี 
จังหวัดสตูล มีการเปลี่ยนนโยบายการบริหารกลุ่มจัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) กลุ่มจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 5 จังหวัด โดยให้จังหวัดสตูลไปอยู่กับกลุ่มจังหวัดอันดามันมัน และให้จังหวัดสงขลา 
ไปอยู่กับกลุ่มจังหวัดอ่าวไทย ท าให้เกิดปัญหาในการจัดแผนการพัฒนาจังหวัดแบบกลุ่มจังหวัด
โดยเฉพาะจังหวัดสตูล ไม่ความแตกต่างหลายด้าน เช่น ด้านสังคม ด้านวัฒนธรรม ความเช่ือทาง
ศาสนา การเป็นเมืองชายแดน เห็นได้ว่านโยบายดังกล่าวไม่ได้มีการสอบถามความคิดเห็นประชาชน
ในจังหวัดสตูล หรือการท าการประชาพิจารณ์แต่อย่างใด นโยบายดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ 
ความต้องการของประชาชนจังหวัดสตูล ดังนั้นการจัดระเบียบวาระนโยบายการแก้ปัญหาชายแดน
ภาคใต้และจังหวัดสตูล เปิดให้มีการอภิปรายปัญหาได้ถูกหยิบยกน ามาพิจารณาเพื่อจัดล าดับ
ความส าคัญของปัญหา เพื่อให้รัฐบาลก าหนดนโยบายด าเนินการแก้ไขต่อไปนั้น อาจเปิดโอกาส 
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความเห็นอย่างกว้างขวางโ ดยเฉพาะประเทศที่ปกครองแบบ
ประชาธิปไตยเพื่อท าให้ระเบียบวาระของรัฐสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 
 6. การจัดท านโยบายการแก้ ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้และ 
จังหวัดสตูล การจัดท านโยบายสาธารณะจึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการระบุความชัดเจนของนโยบาย
สาธารณะเพื่อวัตถุประสงค์การแก้ไขปัญหาความไม่สงบ และการพัฒนาพื้นที่ให้เกิดความสงบ 
ดังการจัดท านโยบายต้องอาศัยผู้ที่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะ แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม 
คือ 1. ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างเป็นทางการ (The Official Policy-Makers) 
ได้แก่ ฝ่ายนิติบัญญัติ มีหน้าที่ส าคัญ ได้แก่ การพิจารณาตัดสินนโยบายหรือออกกฎหมายเนื่องจาก  
ไม่สามารถจะกระท าโดยประชาชน ฝ่ายบริหาร หมายถึง บุคคลหรือคณะบุคคลผู้มีอ านาจหน้าที่  
ในการบริหารประเทศ ระบบราชการ และ 2. ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะ 
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อย่างไม่เป็นทางการ (Unofficial Participants) หมายถึง ผู้ที่ไม่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการ
ก าหนดนโยบายหรือกฎหมายไม่ได้บัญญัติให้บุคคลเหล่านั้นมีอ านาจตัดสินใจก าหนดนโยบาย  
ได้แก่  กลุ่มผลประโยชน์ พรรคการเมืองประชาชน ผู้น าศาสนา ผู้น าภาคเอกชน เป็นต้น 
 7. การก าหนดนโยบายมีความส าคัญต่อการแก้ไขปัญหาเพื่อตอบสนองความต้องการ
ของประชาชน การก่อตัวของนโยบายสาธารณะเป็นข้ันตอนแรกของกระบวนการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ โดยทั่วไปเริ่มต้นจากสภาพปัญหาของประชาชนในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังนั้น 
การรวบรวมปัญหา เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความเห็นอย่างกว้างขวางจากประชาชน 
ในพื้นที่อย่างรอบด้านจะท าให้นโยบายสามารถแก้ไขปัญหาและสอดคล้องกับความต้องของประชาชน 

ข้อเสนอแนะ 

 จากสรุปผลการวิจัย ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะส าหรับแนวทางการการก าหนดนโยบาย 
การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล ในเชิงนโยบาย ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 
และข้อเสนอแนะส าหรับการศึกษาครั้งต่อไป ดังต่อไปนี้ 
 1. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
  1.1 การจัดระเบียบวาระและเปิดให้มีการอภิปราย เมื่อปัญหาสาธารณะได้ 
ถูกหยิบยก น ามาพิจารณาเพื่อจัดล าดับความส าคัญของปัญหา เพื่อให้ผู้ก าหนดนโยบายด าเนินการ
แก้ไขต่อไปนั้น อาจเปิดโอกาสให้ระชาชนมีส่วนร่วมแสดงความเห็นอย่างกว้างขวางโดยเฉพาะประเทศ
ที่ปกครองแบบประชาธิปไตยเพื่อท าให้ระเบียบวาระของรัฐสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 
  1.2 ส ารวจนโยบายที่ด าเนินการมาเป็นระยะเวลาหนึ่งแล้ว อาจท าให้ประชาชน 
เกิดความไม่พอใจ รัฐบาลจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงสถานการณ์ดังกล่าวโดยสิ้นเชิงหรืออาจเป็น  
แบบค่อยเป็นค่อยไป ในการส ารวจสถานการณ์นั้นก็เพื่อให้ทราบว่าการจัดท าข้อเสนอนโยบาย  
ควรใช้แนวทางใดจาก 2 แนวทาง ไดแ้ก่ การก าหนดนโยบายข้ึนใหม่ หรือการปรับปรุงนโยบายเดิม   
  1.3 ก าหนดทางเลือก ทางเลือกนโยบายแต่ละทางเลือกล้วนมีเนื้อหาหลักการ  
และเหตุผลเป็นการเฉพาะซึ่งเป็นข้อมูลจากข้อเท็จจริง ทางเลือกที่ดีต้องอยู่บนพื้นฐานของสมมติฐาน
ที่เช่ือถือได้ มีข้อมูลสนับสนุน เช่น ข้อมูลจากการศึกษาวิจัย หรือการวิเคราะห์ข้อมูลของหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้อง 
  1.4 การก าหนดแนวทางการกระท า หรือกิจกรรมของแต่ละทางเลือกในการแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบ 
 2. ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 
  2.1 รัฐจะต้องมีแผนแม่บทเป็นกรอบการด าเนินงานแก้ไขปัญหาความไม่สงบ 
จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นการเฉพาะ ดังเช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
  2.2 รัฐจะต้องมีแผนแม่บทเป็นกรอบการด าเนินงานแก้ไขปัญหาความไม่สงบ 
จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นการเฉพาะ ดังเช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 



62 

 

  2.3 การลดเงื่ อนไขในการก่อความไม่สงบโดยการยกระดับ คุณภาพชีวิต 
สร้างบรรยากาศความสมานฉันท์ โดยการยกเลิกพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก และพระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน และใช้กฎหมายปกติ 
  2.4 การแก้ไขนโยบายการบริหารราชการแบบบูรณาการกลุ่มจังหวัดให้จังหวัดสตูล 
และจังหวัดสงขลากลับมาอยู่กลุ่มชายแดนภาคใต้ เพื่อให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน
และสอดคล้องกับบริบทสังคมชายแดนใต้ 
  2.5 การจัดตั้งเขตพิเศษเฉพาะ5 จังหวัดชายแดนภาคใต้ เพื่อสะดวกต่อการลงทุน 
ในพื้นที่ และเป็นการจูงใจให้นักลงทุนเข้ามาลงทุนในพื้นที่มากยิ่งขึ้น 
 3. ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป 
  ผลการศึกษาวิจัยนิพนธ์นี้ ยังมีสาระเกี่ยวข้องกับผู้ที่สนใจสามารถน าไปใช้เป็น
แนวทางหรือข้อมูลพื้นฐาน เพื่อการศึกษาวิจัยเรื่องอื่นได้อีก คือ 
  3.1 การวิจัยครั้งต่อไปควรศึกษากลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลัก (Key Informants) บุคคล 
ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการตัดสินใจนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนใต้ 
แบบไม่เป็นทางการ เพื่อที่จะสามารถวิเคราะห์ความต้องการของผู้ที่เกี่ยวข้อง และน ามาเป็นความรู้ 
ที่จ าเป็นต้องศึกษาจังบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องการก าหนดนโยบายที่เป็นทางการ ได้แก่ ผู้อ านวยการ
ศูนย์บริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ แม่ทัพภาคที่ 4 และหน่วยงานความมั่นคงที่เหมาะสมต่อการแก้ไข
ปัญหาภาคใต้ต่อไป 
  3.2 การวิจัยครั้งต่อไปควรศึกษาวิจัยพื้นที่จังหวัดสงขลาเป็นการเฉพาะ เพื่อจะได้
ข้อมูลมาเปรียบกับกรณีจังหวัดสตูลเพื่อให้ ได้ข้อค้นพบในการก าหนดนโยบายการแก้ปัญหา 
ความไม่สงบจังหวัดชายแดนใต้ที่ครอบคลุมทุกบริบทของจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
  3.3 การวิจัยครั้งต่อไปควรศึกษาวิจัยเพิ่มเติมในแง่ของการวิจัยเชิงปริมาณ เพื่อให้ได้
ผลการวิจัยที่กว้างและครอบคลุมมากว่าเดิม 
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ผนวก ก 
รายชื่อผู้ให้สัมภาษณ์เชงิลึก 

 
ผู้ใหส้ัมภาษณ์แบบเชิงลึก 
 

ต าแหนง่ วัน เดือน ป ี
1. ประธานคณะกรรมการอสิลามจังหวัดสตลู 9 มีนาคม พ.ศ. 2563 
2. นายกสมาคมธุรกิจท่องเที่ยวจังหวัดสตลู 10 มีนาคม พ.ศ. 2563 
3. ประธานสภาอุตสาหกรรมจงัหวัดสตลู 11 มีนาคม พ.ศ. 2563 
4. อดีตรองประธานที่ปรึกษาศูนย์อ านวยการบรหิารจังหวัด      
    ชายแดนภาคใต ้

16 มีนาคม พ.ศ. 2563 

5. ประธานชมรมวุฒิอาสาธนาคารสมองจงัหวัดสตลู 16 มีนาคม พ.ศ. 2563 
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ภาคผนวก ข 
แนวค าถามการสัมภาษณ ์

 
ตอนที่ 1 แนวค าถามสัมภาษณ์เชิงลึกเกี่ยวกับกระบวนการก าหนดนโยบายการแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบชายจังหวัดแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล 

ส่วนที่ 1 ข้อมูลส่วนตัวของผู้ให้สัมภาษณ์ 

 1. ช่ือ-นามสกลุ 
 2. วันเวลาสัมภาษณ์ 
 3. สถานที่สัมภาษณ์ 
 4. ต าแหน่ง 
 
ประเด็นท่ี 1 การก่อตัวนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบชายแดนภาคใต้และกรณีจังหวัดสตูล 

 1. ปัญหาความไม่สงบส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคม การเมือง จังหวัดสตูลหรือไม่  
อย่างไร 
 2. ปัญหาความไม่สงบในชายแดนภาคใต้ที่มีผลกระทบ มีระดับระดับความรุนแรงเป็น
อย่างไร 
 3. ท่านให้ความส าคัญต่อปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างไร 

ประเด็นท่ี 2  การตระเตรียมข้อเสนอร่างนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดน
ภาคใตแ้ละกรณีจังหวัดสตูล 
 1. การจัดเตรียมข้อเสนอร่างนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ ควรมีการรับฟัง
ข้อคิดเห็นจากหน่วยงานใดบ้าง หรือไม่ อย่างไร 
 
ประเด็นท่ี 3 การก าหนดเป็นนโยบายนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้
กรณีจังหวัดสตูล 
 1. การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบทีผ่่านมาเป็นอย่างไร 

 2. เป้าหมายของการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจงัหวัดชายแดนภาคใต้คืออะไร 
 3. ท่านคิดว่านโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ มีความเหมาะสมหรือไม่ อย่างไร 
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ตอนที่ 2 แนวค าถามสัมภาษณ์เชิงลกึเกี่ยวปญัหาการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหา
ความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต ้

 1. ท่านคิดว่าการก าหนดนโยบายฯ มีปัญหาและต้องได้รับการแก้ไขหรือไม่ อย่างไร 
 2. ท่านคิดว่าอะไรคือสาเหตุที่ท าให้นโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ไม่ประสบความส าเร็จ 
 3. ปัญหาและอปุสรรคในการก าหนดนโยบาย คืออะไร 

ตอนที่ 3 แนวทางและข้อเสนอแนะการก าหนดนโยบายการแก้ไขปญัหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต ้

 1. ข้อเสนอแนะต่อรูปแบบการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนภาคใตก้รณีจังหวัดสตูล 
 2. ข้อเสนอแนะเรื่องวิธีการจัดท าการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ
จังหวัดชายแดนภาคใต้กรณีจังหวัดสตูล 
 3. ข้อเสนอแนะอื่นๆ 
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ภาคผนวก ค 
ค าสั่ง และพระราชก าหนดทีเ่กี่ยวข้อง 

 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา 

พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 

-------------------------------- 
ภูมิพลอดลุยเดช ป.ร. 

ให้ไว้ ณ วันที่ 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2548 
เป็นปทีี่ 60 ในรัชกาลปจัจบุัน 

  
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรด -เกล้าฯ  

ให้ประกาศว่า 
โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์-ฉุกเฉิน  
พระราชก าหนดนี้มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

ซึ่งมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 31 มาตรา 35 มาตรา 36 มาตรา 37 มาตรา 39 มาตรา 44  
มาตรา 48 มาตรา 50 และมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระท าได้ 
โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 218 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชก าหนดข้ึนไว้ ดังต่อไปนี้ 

มาตรา 1 พระราชก าหนดนี้เรียกว่า “พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548” 

มาตรา 2[1] พระราชก าหนดนี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา-นุเบกษา 
เป็นต้นไป 

มาตรา 3 ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 
มาตรา 4 ในพระราชก าหนดนี้ 
“สถานการณ์ฉุกเฉิน” หมายความว่า สถานการณ์อันกระทบหรืออาจกระทบต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนหรือเป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐหรืออาจท าให้ประเทศหรือส่วนใดส่วนหนึ่ง
ของประเทศตกอยู่ในภาวะคับขันหรือมีการกระท าความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้ายตามประมวล
กฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซึ่งจ าเป็นต้องมีมาตรการเร่งด่วนเพื่อรักษาไว้ซึ่งการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหา-กษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
เอกราชและบูรณภาพแห่ง อาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย ความปลอดภัย
ของประชาชน การด ารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบร้อย
หรือประโยชน์ส่วนรวม หรือการป้องปัดหรือแก้ไขเยียวยาความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะ  
อันมีมาอย่างฉุกเฉินและร้ายแรง 
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“พนักงานเจ้าหน้าที่” หมายความว่า ผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่ตามพระราช
ก าหนดนี ้

มาตรา 5 เมื่อปรากฏว่า มีสถานการณ์ฉุกเฉินเกิดข้ึนและนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรใช้ก าลัง
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือต ารวจ เจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารร่วมกันป้องกัน 
แก้ไข ปราบปราม ระงับยับยั้ง ฟื้นฟูหรือช่วยเหลือประชาชน ให้นายก -รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ 
ของคณะรัฐมนตรี มีอ านาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อบังคับใช้ทั่วราชอาณาจักรหรือในบางเขต 
บางท้องที่ได้ตามความจ าเป็นแห่งสถานการณ์ ในกรณีที่ไม่อาจขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
ได้ทันท่วงที นายกรัฐมนตรีอาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปก่อน แล้วด าเ นินการให้ได้รับ 
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีภายในสามวัน หากมิได้ด าเนินการขอความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีภายในเวลาที่ก าหนด หรือคณะรัฐมนตรีไม่ให้ความเห็นชอบ ให้การประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินดังกล่าวเป็นอันสิ้นสุดลง การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามวรรคหนึ่ง ให้ใช้บังคับตลอด
ระยะเวลาที่นายกรัฐมนตรีก าหนด แต่ต้องไม่เกินสามเดือนนับแต่วันประกาศ ในกรณีที่มีความ
จ าเป็นต้องขยายระยะเวลา ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศ
ขยายระยะเวลาการใช้บังคับออกไปอีกเป็นคราว ๆ คราวละไม่เกินสามเดือน 

เมื่อสถานการณ์ฉุกเฉินสิ้นสดุลงแล้ว หรือเมื่อคณะรัฐมนตรไีม่ให้ความเหน็ชอบหรือเมื่อสิ้นสดุ
ก าหนดเวลาตามวรรคสอง ให้นายกรัฐมนตรีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินน้ัน 

มาตรา 6 ให้มีคณะกรรมการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉินคณะหนึ่ง ประกอบด้วย รองนายก 
รัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นประธานกรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีว่าการกระทรวง-ยุติธรรม เป็นรองประธานกรรมการ 
ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงการต่างประเทศ ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย์ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม ผู้อ านวยการส านักข่าวกรองแห่งชาติ 
อัยการสูงสุด ผู้บัญชาการ-ทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหาร
อากาศ ผู้บัญชา-การต ารวจแห่งชาติ อธิบดีกรมการปกครอง และอธิบดีกรมป้องกันและบรรเทา  
สาธารณภัย เป็นกรรมการ และเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เป็นกรรมการและเลขานุการ 
มีอ านาจหน้าที่ติดตามและตรวจสอบเหตุการณ์ที่เกิดข้ึนทั้งภายในและภายนอกประเทศที่อาจเกิด
สถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อเสนอแนะต่อนายกรัฐมนตรีในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินตามมาตรา 5 หรือสถานการณ์ที่มีความร้ายแรงตามมาตรา 11 และในการใช้มาตรการ 
ที่เหมาะสมตามพระราชก าหนดนี้ เพื่อการป้องกัน แก้ไขหรือระงับสถานการณ์ฉุกเฉินน้ัน 

ความในมาตราน้ีไม่กระทบกระเทือนการใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรี ตามมาตรา 5 ในการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเมื่อมีเหตุการณ์จ าเป็นเร่งด่วนอันอาจเป็นภัยต่อประเทศหรือประชาชน  

มาตรา 7 ในเขตท้องที่ที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามมาตรา 5 ให้บรรดาอ านาจ
หน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งหรือหลายกระทรวง หรือที่เป็นผู้รักษาการตาม
กฎหมายหรือที่มีอยู่ตามกฎหมายใดก็ตาม เฉพาะในส่วนที่ เกี่ยวกับการอนุญาต อนุมัติ สั่งการ บังคับ 
บัญชา หรือช่วย ในการป้องกัน แก้ไข ปราบปราม ระงับยับยั้งในสถานการณ์ฉุกเฉินหรือฟื้นฟูหรือ
ช่วยเหลือประชาชน โอนมาเป็นอ านาจหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีเป็นการช่ัวคราว เพื่อให้การสั่งการ
และการแก้ไขสถานการณ์เป็นไปโดย มีเอกภาพ รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ 
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การก าหนดให้อ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีตามกฎหมายใดทั้งหมดหรือบางส่วน เป็นอ านาจ
หน้าที่ของนายกรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามประกาศที่คณะรัฐมนตรีก าหนดให้นายกรัฐมนตรี 
มีอ านาจแต่งตั้ งบุคคลเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ เพื่อปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชก าหนดนี้  และ  
เพื่อปฏิบัติงานตามกฎหมายที่ได้รับโอนมาเป็นอ านาจหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง โดยให้ถือ
ว่าบุคคลที่ได้รับแต่งตั้งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่เป็นผู้มีอ านาจตามกฎหมายนั้น ในการนี้ นายกรัฐมนตรี
อาจมอบหมายให้ส่วนราชการหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายนั้นยังคงใช้อ านาจหน้าที่เช่นเดิม
ต่อไปก็ได้ แต่ต้องปฏิบัติงานตามหลักเกณฑ์ที่นายกรัฐมนตรีก าหนด 

ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน ต ารวจหรือทหารซึ่งมีต าแหน่งไม่ต่ ากว่า
อธิบดี ผู้บัญชาการต ารวจ แม่ทัพ หรือเทียบเท่าเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่และก าหนดให้เป็นหัวหน้า
ผู้รับผิดชอบในการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉิน ในพื้นที่และบังคับบัญชาข้าราชการและพนักงาน
เจ้าหน้าที่ ในการนี้ ให้การปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการและข้าราชการที่เกี่ยวข้อง รวมทั้ง พนักงาน
เจ้าหน้าที่เปน็ไปตามการสัง่การของหัวหน้าผู้รบัผดิชอบนั้น เว้นแต่การปฏิบัติหน้าที่ทางทหารให้เป็นไป
ตามกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับเกี่ยวกับการใช้ก าลังทหารแต่จะต้องปฏิบัติให้สอดคล้องกับแนวทาง  
การด าเนินการที่ผู้ซึ่ ง ได้รับแต่งตั้ ง เป็นหัวหน้าผู้รับผิดชอบก าหนดในกรณีที่มีความจ าเป็น 
คณะรัฐมนตรีอาจให้มีการจดัต้ังหน่วยงานพิเศษเป็นการเฉพาะเพื่อปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชก าหนดน้ี
เป็นการช่ัวคราวได้ จนกว่าจะยกเลิกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

นายกรัฐมนตรีอาจมอบหมายใหร้องนายกรฐัมนตรีหรอืรัฐมนตรีคนหนึ่งหรอืหลายคนเปน็ผู้ใช้
อ านาจตามวรรคหนึ่ง วรรคสาม หรือวรรคสี่แทน หรือมอบหมายให้เป็นผู้ก ากับการปฏิบัติงาน 
ของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องพนักงานเจ้ าหน้าที่ตามวรรคสาม หัวหน้าผู้รับผิดชอบตามวรรคสี่ 
และหน่วยงานตามวรรคห้าได้ และให้ถือว่าเป็นผู้บังคับบัญชาหัวหน้าผู้รับผิดชอบ ข้าราชการและ
พนักงานเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง 

มาตรา 8 เพื่อประโยชน์ในการประสานการปฏิบัติงานในพื้นที่ที่ประกาศ-สถานการณ์ฉุกเฉิน
ให้เป็นไปด้วยความเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพเหตุการณ์และความเป็นอยู่ของประชาชนในเขต
พื้นที่ นายกรัฐมนตรีหรือผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจมีค าสั่งแต่งตั้งคณะบุคคลหรือบุคคล  
เป็นที่ปรึกษาในการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่หรือเป็นผู้ช่วยเหลือพนักงานเจ้าหน้าที่ ในการ
ปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชก าหนดนี้ได้ ให้บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งตามวรรคหนึ่งได้รับความคุ้มครอง
เช่นเดียวกับการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ ทั้งนี้ ตามขอบเขตการปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รับแต่งตั้ง 

มาตรา 9 ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพื่อแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินให้ยุติลงได้โดยเร็ว หรือป้องกัน
มิให้เกิดเหตุการณ์ร้ายแรงมากขึ้น ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจออกข้อก าหนด ดังต่อไปนี้ 

(1) ห้ามมิให้บุคคลใดออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาที่ก าหนด เว้นแต่จะได้รับอนุญาต
จากพนักงานเจ้าหน้าที่ หรือเป็นบุคคลซึ่งได้รับยกเว้น 

(2) ห้ามมิให้มีการชุมนุมหรือมั่วสุมกัน ณ ที่ใด ๆ หรือกระท าการใดอันเป็นการยุยงให้เกิด 
ความไม่สงบเรียบร้อย 
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(3) ห้ามการเสนอข่าว การจ าหน่าย หรือท าให้แพร่หลายซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ์ หรือสื่ออื่นใด 
ที่มีข้อความอันอาจท าให้ประชาชนเกิดความหวาดกลัวหรือเจตนาบิดเบือนข้อมูลข่าวสารท าให้เกิด
ความเข้าใจผิดในสถานการณ์ฉุกเฉินจนกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ หรือความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน ทั้งในเขตพื้นที่ที่ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือทั่วราชอาณาจักร 

(4) ห้ามการใช้เส้นทางคมนาคมหรือการใช้ยานพาหนะ หรือก าหนดเงื่อนไขการใช้เส้นทาง
คมนาคมหรือการใช้ยานพาหนะ 

(5) ห้ามการใช้อาคาร หรือเข้าไปหรืออยู่ในสถานที่ใด ๆ 
(6) ให้อพยพประชาชนออกจากพื้นที่ที่ก าหนดเพื่อความปลอดภัยของประชาชนดังกล่าว 

หรือห้ามผู้ใดเข้าไปในพื้นที่ที่ก าหนด 
ข้อก าหนดตามวรรคหนึ่ง จะก าหนดเงื่อนเวลาในการปฏิบัติตามข้อก าหนดหรือเงื่อนไขในการ

ปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ หรือมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ก าหนดพื้นที่และรายละเอียด
อื่นเพิ่มเติม เพื่อมิให้มีการปฏิบัติที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนเกินสมควรแก่เหตุก็ได้ 

มาตรา 10 เพื่อประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาในพื้นที่ที่ เกิดสถานการณ์ฉุกเฉินให้สามารถ
กระท าได้โดยรวดเร็ว นายกรัฐมนตรีอาจมอบอ านาจให้พนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ซึ่งได้รับการแต่งตั้งเป็น
หัวหน้าผู้รับผิดชอบตามมาตรา 7 วรรคสี่ เป็นผู้ใช้อ านาจออกข้อก าหนดตามมาตรา 9 แทนก็ได้  
แต่เมื่อด าเนินการแล้วต้องรีบรายงานให้นายกรัฐมนตรีทราบโดยเร็ว และถ้านายกรัฐมนตรี 
มิได้มีข้อก าหนดในเรื่องเดียวกันภายในสี่สบิแปดช่ัวโมงนับแต่เวลาที่พนักงานเจ้าหน้าที่ออกข้อก าหนด 
ให้ข้อก าหนดนั้นเป็นอันสิ้นผลใช้บังคับ 

มาตรา 11 ในกรณีที่สถานการณ์ฉุกเฉินมีการก่อการร้าย การใช้ก าลังประทุษร้ายต่อชีวิต 
ร่างกาย หรือทรัพย์สิน หรือมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่ามีการกระท าที่มีความรุนแรงกระทบต่อความมั่นคง
ของรัฐ ความปลอดภัยในชีวิตหรือทรัพย์สินของรัฐหรือบุคคล และมีความจ าเป็นที่จะต้องเร่งแก้ไข
ปัญหาให้ยุติได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศให้สถานการณ์ฉุกเฉินน้ันเป็นสถานการณ์ที่มีความร้ายแรง และให้น า
ความในมาตรา 5 และมาตรา 6 วรรคสอง มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

เมื่อมีประกาศตามวรรคหนึ่งแล้ว นอกจากอ านาจตามมาตรา 7 มาตรา 8 มาตรา 9 และ
มาตรา 10 ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจดังต่อไปนี้ด้วย 

(1) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจจับกุมและควบคุมตัวบุคคลที่สงสัยว่าจะเป็นผู้ร่วม
กระท าการให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือเป็นผู้ใช้ ผู้โฆษณา ผู้สนับสนุนการกระท าเช่นว่านั้น หรือ
ปกปิดข้อมูลเกี่ยวกับการกระท าให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน ทั้งนี้ เท่าที่มีเหตุจ าเป็นเพื่อป้องกันมิให้
บุคคลนั้นกระท าการหรือร่วมมือกระท าการใด ๆ อันจะท าให้เกิดเหตุการณ์ร้ายแรง หรือเพื่อให้เกิด
ความร่วมมือในการระงับเหตุการณ์ร้ายแรง 

(2) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้บุคคลใดมารายงานตัวต่อ
พนักงานเจ้าหน้าที่หรือมาให้ถ้อยค าหรือส่งมอบเอกสารหรือหลักฐานใดที่เกี่ยวเนื่องกับสถานการณ์
ฉุกเฉิน 
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(3) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งยึดหรืออายัดอาวุธ สินค้า เครื่องอุปโภค
บริโภค เคมีภัณฑ์ หรือวัตถุอื่นใด ในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยว่า ได้ใช้หรือจะใช้สิ่งนั้น เพื่อการกระท า
การหรือสนับสนุนการกระท าให้เกิดเหตุสถานการณ์ฉุกเฉิน 

(4) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งตรวจค้น รื้อ ถอน หรือท าลายซึ่งอาคาร 
สิ่งปลูกสร้าง หรือสิ่งกีดขวาง ตามความจ าเป็นในการปฏิบัติหน้าที่เพื่อระงับเหตุการณ์ร้ายแรงให้ยุติ
โดยเร็วและหากปล่อยเนิ่นช้าจะท าให้ไม่อาจระงับเหตุการณ์ได้ทันท่วงที 

(5) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งตรวจสอบจดหมาย หนังสือ สิ่งพิมพ์ 
โทรเลข โทรศัพท์ หรือการสื่อสารด้วยวิธีการอื่นใด ตลอดจนการสั่งระงับหรือยับยั้งการติดต่อหรือ  
การสื่อสารใด เพื่อป้องกันหรือระงับเหตุการณ์ร้ายแรง โดยต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยการสอบสวนคดีพิเศษโดยอนุโลม 

(6) ประกาศห้ามมิให้กระท าการใด ๆ หรือสั่งให้กระท าการใด ๆ เท่าที่จ าเป็นแก่การรักษา
ความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยของประชาชน 

(7) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งห้ามมิให้ผู้ใดออกไปนอกราชอาณาจักร 
เมื่อมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าการออกไปนอกราชอาณาจักรจะเป็นการกระทบกระเทือนต่อความมั่นคง
ของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ 

(8) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจสั่งการให้คนต่างด้าวออกไปนอกราชอาณาจั กร 
ในกรณีที่มีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าเป็นผู้สนับสนุนการกระท าให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน ทั้งนี้ โดยให้น า
กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองมาใช้บังคับโดยอนุโลม 

(9) ประกาศให้การซื้อ ขาย ใช้ หรือมีไว้ในครอบครองซึง่อาวุธ สินค้า เวชภัณฑ์ เครื่องอุปโภค
บริโภค เคมีภัณฑ์ หรือวัสดุอุปกรณ์อย่างหนึ่งอย่างใดซึ่งอาจใช้ในการก่อความไม่สงบหรือก่อการร้าย
ต้องรายงานหรือได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่หรือปฏิบัติตามเงื่อนไขที่นายกรัฐมนตรีก าหนด 

(10) ออกค าสั่งให้ใช้ก าลังทหารเพื่อช่วยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือต ารวจระงับเหตุการณ์
ร้ายแรง หรือควบคุมสถานการณ์ให้เกิดความสงบโดยด่วน ทั้งนี้ ในการปฏิบัติหน้าที่ของทหาร  
ให้มีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับอ านาจหน้าที่ของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชก าหนดนี้ โดยการ  
ใช้อ านาจหน้าที่ของฝ่ายทหารจะท าได้ในกรณีใดได้เพียงใดให้เป็นไปตามเงื่อนไขและเงื่อนเวลา  
ที่นายกรัฐมนตรีก าหนด แต่ต้องไม่เกินกว่ากรณีที่มีการใช้กฎอัยการศึก  เมื่อเหตุการณ์ร้ายแรง 
ตามวรรคหนึ่งยุติลงแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีประกาศยกเลิกประกาศตามมาตราน้ีโดยเร็ว 

มาตรา 12 ในการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลที่ต้องสงสัยตามประกาศในมาตรา 11  
(1) ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ร้องขอต่อศาลที่มีเขตอ านาจหรือศาลอาญาเพื่อขออนุญาต

ด าเนินการ เมื่อได้รับอนุญาตจากศาลแล้ว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจจับกุมและควบคุมตัวได้  
ไม่เกินเจ็ดวัน และต้องควบคุมไว้ในสถานที่ที่ก าหนดซึ่งไม่ใช่สถานีต ารวจ ที่คุมขัง ทัณฑสถาน หรือ
เรือนจ า โดยจะปฏิบัติต่อบุคคลนั้นในลักษณะเป็นผู้กระท าความผิดมิได้ ในกรณีที่มีความจ าเป็น 
ต้องควบคุมตัวต่อเพื่อประโยชน์ในการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉิน ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ร้องขอต่อศาล
เพื่อขยายระยะเวลาการควบคุมตัวต่อได้อีกคราวละเจ็ดวัน แต่รวมระยะเวลาควบคุมตัวทั้งหมดต้อง 
ไม่เกินกว่าสามสิบวัน เมื่อครบก าหนดแล้ว หากจะต้องควบคุมตัวต่อไป ให้ด าเนินการตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ในการด าเนินการตามวรรคหนึ่ง ให้พนักงานเจ้าหน้าที่จัดท ารายงาน
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เกี่ยวกับการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลนั้นเสนอต่อศาลที่มีค าสั่งอนุญาตตามวรรคหนึ่ง และจัดส าเนา
รายงานนั้นไว้ ณ ที่ท าการของพนักงานเจ้าหน้าที่ เพื่อให้ญาติของบุคคลนั้นสามารถขอดูรายงาน
ดังกล่าวได้ตลอดระยะเวลาที่ควบคุมตัวบุคคลนั้นไว้ 

การร้องขออนุญาตต่อศาลตามวรรคหนึ่ง ให้น าบทบัญญัติเกี่ยวกับวิธีการขอออกหมายอาญา
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใช้บังคับโดยอนุโลม 

มาตรา 13 สิ่งของหรือวัสดุอุปกรณ์ที่ประกาศตามมาตรา 11 (9) หากเป็นเครื่องมือหรือ 
ส่วนหนึ่งของเครื่องมือที่ใช้ในการสื่อสาร นายกรัฐมนตรีอาจประกาศให้ใช้ มาตรการดังกล่าว 
ทั่วราชอาณาจักรหรือในพื้นที่อื่นซึ่งมิได้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพิ่มข้ึนด้วยก็ได้ 

มาตรา 14 ข้อก าหนด ประกาศ และค าสั่งตามมาตรา 5 มาตรา 7 มาตรา 8 มาตรา 9 มาตรา 
11 และมาตรา 15 เมื่อมีผลใช้บังคับแล้ว ให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาด้วย 
  มาตรา 15 ให้พนักงานเจ้าหน้าที่หรือผู้มีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับพนักงานเจ้าหน้าที่ 
ตามพระราชก าหนดนี้เป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา และมีอ านาจหน้าที่เป็นพนักงาน
ฝ่ายปกครองหรือต ารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ทั้งนี้ ตามที่นายกรัฐมนตรี
ประกาศก าหนด 

มาตรา 16 ข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตามพระราชก าหนดนี้ไม่อยู่ในบังคับ
ของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง 

มาตรา 17 พนักงานเจ้าหน้าที่และผู้มีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม 
พระราชก าหนดนี้ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่ง ทางอาญา หรือทางวินัย เนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ในการ
ระงับหรือป้องกันการกระท าผิดกฎหมาย หากเป็นการกระท าที่สุจริต ไม่เลือกปฏิบัติ และไม่เกิน 
สมควรแก่เหตุหรือไม่เกินกว่ากรณีจ าเป็น แต่ไม่ตัดสิทธิผู้ได้รับความเสียหายที่จะเรียกร้องค่าเสียหาย
จากทางราชการตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

มาตรา 18 ผู้ใดฝ่าฝืนข้อก าหนด ประกาศ หรือค าสั่งที่ออกตามมาตรา 9 มาตรา 10 มาตรา 
11 หรือมาตรา 13 ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสองปี หรือปรับไม่เกินสี่หมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ 
  มาตรา 19 ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชก าหนดนี้ 
 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
 

พันต ารวจโท ดร. ทักษิณ  ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี 
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สรุปย่อ 
    ลักษณะวิชา ยุทธศาสตร์ 

เรื่อง     การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ผู้วิจัย  นายพิทักษ์สิทธิ์ ชีวรัฐพัฒน์ หลักสูตร วปอ. รุ่นที่  62 
ต าแหน่ง  ประธานหอการค้าจังหวัดสตูล 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้เกิดจากความแตกต่างทางประวัติศาสตร์
และเช้ือชาติเป็นปัญหาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน แนวโน้มของปัญหามีความรุนแรงมากข้ึนและ  
ยังไม่สามารถแก้ไขได้  เคยเป็นอาณาจักรโบราณที่รุ่งเรืองและเป็นเมืองท่าทางทะเลที่ส าคัญ  ปัญหา
ความไม่สงบชายแดนภาคใต้ เป็นการกระท าของกลุ่มบุคคลก่อให้เกิดความสูญเสียชีวิตและทรัพย์สิน
ของประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ และความเช่ือมั่น 
ในระหว่างประเทศ ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ในภาวะถดถอยเมื่อ
เปรียบเทียบภาพรวมทั้งประเทศ โดยศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) 
ซึ่งจัดตั้งข้ึนตาม พ.ร.บ. การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553 ก าหนดให้ ศอ.บต. 
เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะที่ไม่สังกัด ส านักนายกรัฐมนตรี อดีตจังหวัดสตูลเป็นเพียงต าบลหนึ่ง
อยู่ในเขตเมืองไทรบุรี มีชาวไทยมุสลิมเป็นส่วนใหญ่ มีสังคมพหุวัฒนธรรม ประชาชนด ารงชีพ 
อย่างสงบสุข มีรายได้จากการเกษตร และการท่องเที่ยว  
 ดังนั้น ปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนใต้มีความส าคัญเร่งด่วน มีผลกระทบ  
ต่อความมั่นคงในจังหวัดสตูลวงกว้าง ทุกมิติรวมทั้งศรัทธาและความเช่ือมั่นต่อรัฐบาล หากปัญหา 
ไม่ได้รับการแก้ไขอย่างถูกต้อง และมีประสิทธิภาพอาจน าไปสู่ผลกระทบต่อความแตกแยก  
ในสังคมไทย ด้านเช้ือชาติ ศาสนา บูรณภาพแห่งดินแดนและอาจลุกลาม เป็นความขัดแย้งระหว่าง
ประเทศ ดังนั้นการศึกษาการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาความไม่สงบชายแดนภาคใต้ โดยการ
วิเคราะห์ตัวแบบและปัจจัยที่มีผลต่อการตัดสินใจเลือกนโยบายจึงเป็นมูลเหตุจูงใจประการส าคัญ  
ท าให้ผู้วิจัยเกิดความสนใจศึกษาอย่างมาก เพื่อจะได้น าเสนอแนวทางการปรับปรุงนโยบายด้านต่างๆ 
ในการแก้ไขปัญหา จังหวัดชายแดนใต้ ที่พึงประสงค์และสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 
ในพื้นที่ต่อไป 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1. เพื่อศึกษานโยบายการป้องกันปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ในภาพรวมและปัญหาที่กระทบเฉพาะจังหวัดสตูล  
 2. เพื่อศึกษาปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้และจังหวัดสตูลเป็นการเฉพาะ  
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 3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ในส่วนของจังหวัดสตูล 

ขอบเขตของการวิจัย 

 1. ขอบเขตด้านเนื้อหา  
  ขอบเขตด้านเนื้อหามุ่งศึกษานโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 2. ขอบเขตด้านพื้นที่  
  ศึกษาพื้นที่จังหวัดสตูล 
 3. ขอบเขตด้านประชากร  
  ขอบเขตด้านประชากรในการศึกษาด าเนินการสัมภาษณ์กลุ่ม (Focus Group) 
จากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) จ านวน 5 คน ผู้น าศาสนา และผู้น าเศรษฐกิจในเขต 
จังหวัดสตูล 
 4. ขอบเขตด้านเวลา 
  ระยะเวลาในการด าเนินการวิจัยระหว่างเดือนพฤศจิกายน 2562 ถึงเดือนพฤษภาคม 
2563 

วิธีด าเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการศึกษา
วิเคราะห์นโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ตลอดจนปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนด
นโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้รวมทั้งการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิเพื่อให้ได้แนวทาง  
ในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ในส่วนของจังหวัดสตูลที่ เหมาะส ม 
และสอดคล้องกับบริบทของประเทศไทยโดยมีข้ันตอนการด าเนินการวิจัยดังนี้ 
 1. การรวบรวมข้อมูล  
  1.1 ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) ด าเนินการโดยรวบรวมจัดระบบและ
วิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารหลักการแนวคิดทฤษฎีบทความวิชาการรายงานงานวิจัยยุทธศาสตร์และ
แผนการปฏิรูปที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบายการบริหารราชการการปฏิรูปและการพัฒนา
ประเทศโดยรวบรวมจากแหล่งข้อมูลที่ส าคัญ ได้แก่ ห้องสมุดวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักรห้องสมุด
สถาบันวิชาการป้องกันประเทศห้องสมุดมหาวิทยาลัยต่าง ๆ รวมถึงเวปไซต์ที่เกี่ยวข้อง  
  1.2 ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) เก็บรวบรวมจากการสัมภาษณ์สัมภาษณ์กลุ่ม 
(Focus Group) ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) ผู้เช่ียวชาญที่เกี่ยวข้องโดยมีเกณฑ์การคัดเลือก
ดังนี ้
   1.2.1 เป็นผู้ที่ปฏิบัติงานหรือเคยปฏิบัติงานอยู่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
และในส่วนของจังหวัดสตูล  
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   1.2.2 เป็นผู้ได้รับการยอมรับว่ามีประสบการณ์ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ
นโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  
 2. การวิเคราะห์ข้อมูล  
  ใช้การวิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) เป็นหลัก 

ผลการวิจัย 

 ผลจากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับ การก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ สรุปได้ดังนี้ 
 1. สภาพปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้  ปัญหาที่ส าคัญเร่งด่วนสูงสุด 
ในบรรดาปัญหาความมั่นคงของรัฐไทย เป็นประเภทสงครามการก่อความไม่สงบ ( Insurgency War) 
เป็นการต่อสู้ระหว่างรัฐบาลที่ปกครองประเทศกับขบวนการก่อความไม่สงบ สถานการณ์ความรุนแรง
ท าให้เกิดความสูญเสียชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนและเจ้าหน้าที่รัฐ  สถานการณ์ความรุนแรง 
ท าให้เกิดความสูญเสียชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนและเจ้าหน้าที่รัฐ  
 2. สาเหตุของปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
มีพื้นบางส่วนติดต่อกับประเทศมาเลเซีย ท าให้มีปัญหาเรื่องการค้าของหนีภาษี การค้าน้ ามันเถ่ือน  
ยาเสพติด และผู้มีอิทธิพลเอื้อต่อการหาผลประโยชน์จากเจ้าหน้าที่รัฐน าไปสู่ปัญหาคอร์รัปช่ัน 
เนื่องจากมีเจ้าหน้าที่จ านวนมากเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ นับว่าเป็นปัญหาภัยแทรกซ้อนของปัญหาความ 
ไม่สงบ 
 3. นโยบายการแก้ไขปัญหาที่ส าคัญและได้รับการยอมรับว่าท าให้ความรุนแรง  
มีความสงบในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ นายกรัฐมนตรี จากการจัดตั้งศูนย์อ านวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้ และกองบัญชาการผสม พลเรือน ต ารวจ ทหารที่ 43 นับเป็นองค์กรหลัก  
ในพื้นที่ นโยบายดังกล่าวสามารถพัฒนาพืน้ที่สรา้งความเข้าใจอันดีระหว่างเจา้หน้าทีร่ัฐและประชาชน
ชาวไทยมุสลิมเป็นอย่างดีท าให้สถานการณ์ลดลงและมีความปลอดภัย 
 4. ปัญหาความไม่สงบส่งผลให้สภาพเศรษฐกิจจังหวัด -ชายแดนภาคใต้ถดถอย 
เมื่อเปรียบเทียบกับพื้นที่อื่น ๆ ของประเทศ รัฐบาลไม่สามารถด าเนินการพัฒนาเศรษฐกิจ  
เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ในพื้นที่ได้ 
 5. ส านักสภาความมั่นคงแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่เสนอความเห็นต่อสภาความมั่นคง 
แห่งชาติหรือคณะรัฐมนตรีเพื่อประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์หรือแผนงาน  
ที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงแห่งชาติ เสนอแนะและจัดท านโยบาย อ านวยการ ประสานการปฏิบัติ 
ติดตาม ประเมินผล และพัฒนานโยบายความมั่นคงแห่งชาติ 
 6. นโยบายของรัฐมีเป้าหมายไม่ชัดเจน 2 ประการ ดังนี้ ประการแรก การใช้นโยบาย 
เสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เพื่อให้ภาคใต้มีความปลอดภัยสงบสันติปราศจาก
เงื่อนไขความรุนแรง ส่งสัญญาณชัดเจนที่ต้องการสร้างความสมานฉันท์ต่อพื้นที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ นายรัฐมนตรีกล่าวค าขอโทษพวกเขาต่อความผิดต่าง ๆ แนวทางดังกล่าวช่วงแรกมิได้ด ารงอยู่
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นานนัก กลับน าไปสู่แนวทางการใช้ก าลังทางทหารมากขึ้น ประการที่สอง การใช้งบประมาณแผ่นดิน
จ านวนมากของรัฐเพื่อแก้ไขปัญหาความไม่สงบขาดยุทธศาสตร์ในการบริหารงบประมาณ 

ข้อเสนอแนะ   

 ผู้วิจัยจะน าเสนอ 2 ด้าน คือ ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย และข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 
 1. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
  1.1 การจัดระเบียบวาระและเปิดให้มีการอภิปราย เมื่อปัญหาสาธารณะได้ถูก  
หยิบยก น ามาพิจารณาเพื่อจัดล าดับความส าคัญของปัญหา เพื่อให้ผู้ก าหนดนโยบายด าเนินการแก้ไข
ต่อไปนั้น อาจเปิดโอกาสให้ระชาชนมีส่วนร่วมแสดงความเห็นอย่างกว้างขวางโดยเฉพาะประเทศ  
ที่ปกครองแบบประชาธิปไตยเพื่อท าให้ระเบียบวาระของรัฐสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 
  1.2 ส ารวจนโยบายที่ด าเนินการมาเป็นระยะเวลาหนึ่งแล้ว อาจท าให้ประชาชน 
เกิดความไม่พอใจ รัฐบาลจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงสถานการณ์ดังกล่าวโดยสิ้นเชิงหรืออาจเป็น  
แบบค่อยเป็นค่อยไป ในการส ารวจสถานการณ์นั้นก็เพื่อให้ทราบว่าการจัดท าข้อเสนอนโยบาย ควรใช้
แนวทางใดจาก 2 แนวทาง ได้แก่ การก าหนดนโยบายข้ึนใหม่ หรือการปรับปรุงนโยบายเดิม   
  1.3 ก าหนดทางเลือก ทางเลือกนโยบายแต่ละทางเลือกล้วนมีเนื้อหาหลักการ  
และเหตุผลเป็นการเฉพาะซึ่งเป็นข้อมูลจากข้อเท็จจริง ทางเลือกที่ดีต้องอยู่บนพื้นฐานของสมมติฐาน
ที่เช่ือถือได้ มีข้อมูลสนับสนุน เช่น ข้อมูลจากการศึกษาวิจัย หรือการวิเคราะห์ข้อมูลของหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้อง 
  1.4 การก าหนดแนวทางการกระท า หรือกิจกรรมของแต่ละทางเลือกในการแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบ 
 2. ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 
  2.1 รัฐจะต้องมีแผนแม่บทเป็นกรอบการด าเนินงานแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เป็นการเฉพาะ ดังเช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
  2.2 รัฐจะต้องมีแผนแม่บทเป็นกรอบการด าเนินงานแก้ไขปัญหาความไม่สงบจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เป็นการเฉพาะ ดังเช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
  2.3 การลดเงื่ อนไขในการก่อความไม่สงบโดยการยกระดับคุณภาพชีวิต 
สร้างบรรยากาศความสมานฉันท์ โดยการยกเลิกพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก และพระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน และใช้กฎหมายปกติ 
  2.4 การแก้ไขนโยบายการบริหารราชการแบบบูรณาการกลุ่มจังหวัดให้จังหวัดสตูล 
และจังหวัดสงขลากลับมาอยู่กลุ่มชายแดนภาคใต้ เพื่อให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน
และสอดคล้องกับบริบทสังคมชายแดนใต้ 
  2.5 การจัดตั้งเขตพิเศษเฉพาะ5 จังหวัดชายแดนภาคใต้ เพื่อสะดวกต่อการลงทุน 
ในพื้นที่ และเป็นการจูงใจให้นักลงทุนเข้ามาลงทุนในพื้นที่มากยิ่งขึ้น 
  
  


