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บทคั ดย่อ ภาษาไทย 

 ปุญญวันต์ จิตประคอง : สถานะ บทบาท และพลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ของไทย. ( STATUS, ROLE, AND DYNAMICS OF LOCAL 
ADMINISTRATIVE ORGANIZATIONS IN THAILAND'S SOUTHERN BORDER CONFLICT) อ.ท่ีปรึกษา
หลัก : ผศ. ดร.พิชญ์ พงษ์สวัสด์ิ 

  
วิทยานิพนธ์เรื่องน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้าง

อำนาจในท้องถิ่น และองค์กรอื่นในรัฐไทย ด้วยการศึกษาผ่านตัวแสดง ความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน รวมถึงตัวแสดงอื่นท่ีเกี่ยวข้อง
กับการปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้  โดยขอบเขตการศึกษาครอบคลุม
ตั้งแต่ยุคก่อร่างรัฐและการผนวกปาตานีเข้ากับรัฐสยามจนถึงปัจจุบันภายใต้รัฐบาลพล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา (พ.ศ.2329-
2564) งานศึกษาชิ้นน้ีใช้ระเบียบวิธิวิจัยแบบผสมผสานระหว่างการวิจัยเชิงปริมาณ ด้วยการใช้สถิติเชิงพรรณนาจากข้อมูล
สำรวจความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการวิจัยเชิงคุณภาพ ด้วยการใช้การตีความจาก
การสัมภาษณ์ และข้อมูลเอกสารทางประวัติศาสตร์ รวมถึงการเก็บข้อมูลในพื้นท่ีท่ีมีความถี่สะสมของเหตุการณ์ความ
รุนแรงสูงสุดระหว่างปี 2547-2564 ประกอบด้วย อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี อำเภอเมือง จังหวัดยะลา อำเภอระแงะ 
จังหวัดนราธิวาส และอำเภอเทพา จังหวัดสงขลา 

ผลการศึกษาพบว่า ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่นเป็น
ความสัมพันธ์ท่ีผูกติดกับโครงสร้างสถาบันเชิงจารีตท่ีเชื่อมโยงราชสำนัก  ศาสนา เจ้าเมือง และกลุ่มพ่อค้าคนจีน ขณะท่ี
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอื่นในรัฐไทยเป็นความสัมพันธ์ผ่านโครงสร้างรัฐราชการแบบ
รวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลางโดยใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือทางการปกครอง  ซ่ึงแตกต่างกันในแต่ละช่วงเวลา ท้ังน้ี มี
องค์ประกอบของตัวแสดงท่ีเข้าไปมีบทบาทในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบด้วยข้าราชการทางการเมืองท่ีมี
ความสัมพันธ์ด้านใดด้านหน่ึงกับเครือข่ายสถาบันจารีตดั้งเดิม และข้าราชการประจำท่ีมีความสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลางตาม
โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ในขณะท่ีจิตสำนึกเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในทุกช่วงเวลากลับพบว่าอยู่ในระดับต่ำสุด คือ ระดับการครอบงำและบังคับความคิด และระดับการบำบัดรักษา เพราะ
เครือข่ายเชิงสถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นและประชาชนถูกครอบงำโดยโครงสร้างรัฐราชการแบบรวมศูนย์อำนาจภายใต้
บริบทสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงทางการเมือง และสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้  ท่ีส่งผลทำให้
ท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันท่ีต้องรองรับการใช้อำนาจจากรัฐทุกรูปแบบผ่านวิธีการควบคุม กำกับ กดทับ ลดทอน และจำกัด
การกระทำของสถาบันหรือตัวแสดงระดับท้องถิ่น ท่ีมีพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นตัว
กำหนดการก่อรูปโครงสร้างเชิงสถาบัน 

 สาขาวิชา รัฐศาสตร์ ลายมือชื่อนิสิต ................................................ 
ปีการศึกษา 2565 ลายมือชื่อ อ.ท่ีปรึกษาหลัก .............................. 
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# # 6181364524 : MAJOR POLITICAL SCIENCE 
KEYWORD: Local Government Organization Conflict Situation Southern Border Provinces 
 Punyawan Jitprakong : STATUS, ROLE, AND DYNAMICS OF LOCAL ADMINISTRATIVE ORGANIZATIONS IN 

THAILAND'S SOUTHERN BORDER CONFLICT. Advisor: Asst. Prof. Dr. PITCH PONGSAWAT, Ph.D. 
  

The objective of this thesis is to examine the relationship between local government organizations and 
power structures in the region, including other organizations in Thailand. This will be achieved by studying the power 
dynamics within local government organizations and analyzing the involvement of personnel from local government 
organizations, civil society, and other relevant actors in the context of conflicts in the southern border provinces. The 
study covers the period from the formation of the state and the integration of Pattani into Siam to the present day 
under the government of General Prayut Chan-O-Cha (1786-2021). The study used mixed quantitative and qualitative 
research methods, including surveys of people's opinions on local government organizations and interpretations of 
interviews and historical documents collected from areas with the highest cumulative frequency of violent events 
between 2004-2021, including Yarang district of Pattani province, Mueang district of Yala province, Ra-ngae district of 
Narathiwat province, and Thepha district of Songkhla province. 

The study found that the relationship between local government and local power structures is closely tied 
to the traditional institutional structure linking the imperial court, religion, the governor, and the Chinese merchant 
community. The relationship between local government Organizations and other institutions in Thailand, however, is 
more centralized and bureaucratic, relying on the law as an administrative tool that varies over time. There are two main 
groups of actors in local government organizations: political officials who have some kind of relationship with a network 
of traditional institutions, and regular civil servants who have relations with the central state based on the administrative 
structure of state affairs. The study also found that people's participation in local government organizations has been 
consistently low across all periods, with participation at the lowest level of manipulation and therapy. This is due to the 
domination of the institutional network in local government and people by a centralized bureaucratic structure, which is 
exacerbated by the political changes and conflict situation in the Southern border provinces. As a result, localities have 
become institutions that must accommodate all forms of state power, including methods of controlling, repressing, 
minimizing, and limiting the actions of local institutions or actors. This historical development of the Southern border 
provinces has determined the formation of the current institutional structure. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

กิตติกรรมประกาศ 
  

วิทยานิพนธ์ระดับดุษฎีบัณฑิตเล่มนี้จะไม่สำเร็จลุล่วงได้เลยหากปราศจากผู้ที่อยู่เบื้องหลัง
หลายท่านที่คอยสนับสนุน ส่งเสริม และให้ความช่วยเหลือตลอดระยะเวลาที่ทำวิจัยเรื่องนี้ อนึ่ง ผู้วิจัยใช้
เวลาในการเก็บข้อมูล การสังเคราะห์ การวิเคราะห์ และอภิปรายผล รวมระยะเวลา 3 ปีเพ่ือให้ได้ดุษฎี
นิพนธ์เล่มนี้มา ซึ่งแน่นอนว่าตลอดเส้นทางการทำวิจัย ผู้วิจัยต้องพบเจอกับปัญหา และอุปสรรคท่ีเข้ามา
ท้าทายทำให้การวิจัยติดกับดัก หรือเกิดความท้อแท้สิ้นหวังหลายครั้ง แต่ทุกครั้งที่ล้มลงกลับมีหลายท่าน
ที่คอยหยิบยื่นให้ความช่วยเหลืออย่างมีเมตตา ผู้วิจัยใคร่ขอขอบคุณทุกท่านที่เข้ามามีส่วนร่วมทั้งในช่วง
ก่อน ระหว่าง และหลังดำเนินการวิจัยที่ทำให้ดุษฎีนิพนธ์เล่มนี้ออกมาได้สำเร็จ 

ผู้วิจัยขอขอบคุณอาจารย์ที่ปรึกษา (ผศ.ดร.พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์) ผู้ซึ่งเป็นมากกว่าอาจารย์ โดย
เป็นทั้งพ่ี เป็นทั้งเพ่ือน หรือแม้แต่เป็นทั้งพ่อในเวลาเดียวกัน อันเป็นเพราะผมมีโอกาสได้ใช้ชีวิตใน
สถาบันการศึกษาร่วมกันโดยมีอาจารย์เป็นอาจารย์ที่ปรึกษามายาวนานกว่า  10 ปีนับตั้งแต่ศึกษาใน
ระดับปริญญาโท ปี 2554 และปริญญาเอก ปี 2561 กระทั่งถึงปัจจุบันปี 2566 ที่อาจารย์ที่ปรึกษาคนนี้
ยังคงยืนหยัด คอยให้คำปรึกษา คอยให้ความช่วยเหลือ และสนับสนุนผมมาโดยตลอด ไม่เฉพาะในทาง
วิชาการ แต่หมายรวมถึงทุกเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับการดำเนินชีวิตในสังคม 

ผู้วิจัยขอขอบคุณคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ทุกท่าน ประกอบด้วย ผศ.ดร.ศรีสมภพ จิตร์
ภิรมย์ศรี ประธานสอบผู้ซึ่งทำหน้าที่เป็นเสมือนอาจารย์ที่ปรึกษาอีกคนที่คอยให้คำแนะนำระหว่างลง
พ้ืนที่วิจัย ขอขอบคุณ รศ.ดร.อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี ดร.สติธร ธนานิธิโชติ และ รศ.ดร.ปกรณ์ ศิริประกอบ ที่
ให้ความอนุเคราะห์คำแนะนำ และเติมเต็มในสิ่งที่ขาดหายไปในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ให้มีความสมบูรณ์มาก
ขึ้น ขอขอบคุณผู้ทรงคุณวุฒิทุกท่านที่เข้ามามีส่วนในการประเมินความเที่ยงตรงของเครื่องมือวิจัย (IOC) 
ประกอบด้วย ศ.เกียรติคุณ  ดร.ธเนศวร์ เจริญเมือง มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ รศ.ดร.บูฆอรี ยีหมะ 
มหาวิทยาลัยราชภัฏสงขลา รศ.พรชัย ลิขิตธรรมโรจน์ และ ผศ.ดร.ทวนธง ครุฑจ้อน มหาวิทยาลัย
ทักษิณ ผศ.ดร.สุรวุฒน์ ช่อไม้ทอง และ รศ.เอกรินทร์ ต่วนศิริ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ ผศ.ดร.วีระ 
หวังสัจจะโชค มหาวิทยาลัยนเรศวร ผศ.ดร.อาทิตย์ ทองอินทร์ และ ผศ.ดร.นพพล อัคฮาด มหาวิทยาลัย 
สุโขทัยธรรมาธิราช และ ดร.อิบรอฮิม สารีมาแซ มหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร์เป็นอย่างสูงที่ให้
คำแนะนำในการปรับปรุงเครื่องมือวิจัยให้มีความสมบูรณ์ก่อนนำไปใช้จริง 

ผู้วิจัยขอขอบคุณผู้ให้ความร่วมมือในการตอบแบบสอบถามการวิจัยในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ทั้ง 4 จังหวัด รวม 824 ราย ขอขอบคุณผู้ให้สัมภาษณ์ ซึ่งเป็นข้าราชการการเมือง ข้าราชการ
ท้องถิ่น บุคลากรทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และตัวแทนประชาชนในพ้ืนที่มากกว่า 50 รายที่
ให้ความอนุเคราะห์ข้อมูลสัมภาษณ์  และเข้ามาให้ความช่วยเหลือตลอดระยะเวลาที่ลงพ้ืนที่วิจัย
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ท่ามกลางสถานการณ์การแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด 19 อย่างหนักในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ผู้วิจัยขอขอบคุณโอกาสที่ทำให้ผู้วิจัยได้ เข้ามาศึกษาปริญญาเอก  ณ  คณะรัฐศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยแห่งนี้ ซึ่งหากขาดการสนับสนุนจากบุคคลเหล่านี้ไป  ก็อาจจะไม่ได้มีวันนี้ 
ขอขอบคุณ  รศ .ดร.ณฐพงศ์ จิตรนิรัตน์ อธิการบดีมหาวิทยาลัยทักษิณ  ซึ่งเดิมเป็นคณบดีคณะ
มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ ที่ได้มอบโอกาสหาแหล่งทุนจากภายนอก และอนุมัติอัตราให้ภายหลัง
สำเร็จการศึกษา ขอขอบคุณแหล่งทุนทุกแหล่งที่สนับสนุนปัจจัยในการศึกษาต่อระดับปริญญาเอก 
ประกอบด้วย แหล่งทุนจากโครงการพัฒนาอาจารย์และบุคลากรสำหรับสถาบันอุดมศึกษาในเขตพัฒนา
เฉพาะกิจจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประจำปี พ.ศ. 2561 ของสำนักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัย และนวัตกรรม แหล่งทุนจากจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้แก่ ทุนการศึกษาเพ่ือทำ
หน้าที่ผู้ช่วยสอน (TA.) ประจำปีการศึกษา 2561-2565 และทุนอุดหนุนวิทยานิพนธ์สำหรับนิสิตจาก
บัณฑิตวิทยาลัย ซึ่งทุกแหล่งทุนถือเป็นปัจจัยสำคัญที่ทำให้การศึกษาต่อในจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยแห่ง
นี้สามารถดำเนินไปได้อย่างราบรื่นตลอดระยะเวลา 5 ปีที่ผ่านมา 

ขอขอบคุณคณาจารย์คณะรัฐศาสตร์ทุกท่านที่เข้ามามีส่วนเติมเต็มทางด้านวิชาการและ
ถ่ายทอดองค์ความรู้ในกลุ่มวิชาเอกและวิชาโทที่ผู้วิจัยเลือกศึกษา  coursework ระหว่างปี  1-2 
ประกอบด้วย กลุ่มวิชาการเมืองไทยและการเมืองเปรียบเทียบ กลุ่มวิชารัฐประศาสนศาสตร์ และกลุ่ม
วิชาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ขอบคุณเจ้าหน้าที่กลุ่มงานบริการการศึกษาหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎี
บัณฑิตโดยเฉพาะคุณศุภลักษณ์ เบญจธัญเลิศ และคุณชินภัศมิ์ ลีจิโรภาสน์ รวมทั้งเจ้าหน้าที่ศูนย์
สารสนเทศทางสังคมศาสตร์หรือห้องสมุดที่คอยให้ความอนุเคราะห์ช่วยเหลือและอำนวยความสะดวกใน
เรื่องต่างๆตลอดระยะเวลาที่ศึกษา ขอบคุณมิตรภาพที่เกิดขึ้นระหว่างเครือข่ายเพ่ือน  พ่ี และน้อง
ปริญญาเอก สาขาวิชารัฐศาสตร์ จุฬาฯ ทุกคนที่เข้ามาให้ได้รู้จัก และมีประสบการณ์ร่วมกันในช่วง
ระยะเวลาหนึ่ง ขอขอบคุณครอบครัว พ่อ แม่ พ่ีสาวที่อยู่เบื้องหลังและสนับสนุนให้กำลังใจมาโดยตลอด 
และสุดท้ายต้องขอบคุณตัวเองอย่างมากที่สู้  ขยัน และพยายามฝ่าฟันมาได้ถึงวันนี้  แม้จะเจอ
แบบทดสอบหนักหนาสาหัสที่เข้ามาปะทะรอบด้านระหว่างการเดินทางแต่ก็ไม่เคยล้มเลิกความพยายาม 
เพราะเชื่อเสมอว่า ไม่ว่าเราจะพลาด จะแพ้ จะผิดหวัง...หากเกิดขึ้นมาหลังจากที่เรา "ทำดีที่สุดแล้ว" เรา
ก็จะมีความภาคภูมิใจเหมือนที่ผู้วิจัยภูมิใจตัวเองในวันนี้ สุดท้ายปริญญารัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชา
รัฐศาสตร์ ในฐานะระดับการศึกษาสูงสุดของผู้วิจัยซึ่งได้มาในวันนี้จะเป็นใบเบิกทางสำคัญที่ผู้วิจัย
สามารถนำไปใช้ต่อยอดและพัฒนาศักยภาพของตนเองเพ่ือให้กลายเป็นบุคคลที่มีคุณภาพทางวิชาการ  
และมีความก้าวหน้าทางวิชาชีพต่อไป 
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บทที่ 1 

บทนำ 

1. ที่มาและความสำคัญของปัญหาที่ทำการวิจัย 

 การปกครองท้องถิ่น  (Local Government) หรือการบริหารจัดการท้องถิ่น  (Local 
Governance) ในฐานะที่เป็นการปกครองในระดับต่ำสุด (Grass Roots Government) ที่ถือว่าเป็น
ความหวังและความคาดหมายของคนในสังคมที่จะเป็นส่วนประกอบในการส่งเสริมชีวิตที่เป็น
ประชาธิปไตยได้  (Martin, 1957, p.30) และการจะเป็นประชาธิปไตยได้มากน้อยขนาดไหน
จำเป็นต้องเริ่มจากการมองมิติประเด็นทางการเมืองเป็นเงื่อนไขตั้งต้น ซึ่งการปกครองท้องถิ่นที่เข้มแข็ง
และบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพจะทำให้ประชาชนมีความรู้สึกเชื่อมั่นและศรัทธาต่อท้องถิ่น รวมทั้ง
เกิดความผูกพัน ภายใต้จิตสำนึกของความเป็นพลเมืองที่มีความรับผิดชอบ เหตุนี้จึงทำให้การปกครอง
ท้องถิ่นเป็นพ้ืนฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยระดับชาติ ความสำเร็จของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยจึงขึ้นอยู่กับสัมฤทธิผลของการปกครองในระดับท้องถิ่น 
 การปกครองท้องถิ่น ผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเป็นสถาบันที่ เชื่อมต่อ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และประชาชนที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์ในการแลกเปลี่ยนบริการสาธารณะภายใน
ท้องถิ่น ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้ขอบเขตอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายที่ถือเสมือนเป็นเครื่องมือ
ในการเข้ามาควบคุมกำกับการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งต่อมารัฐบาลกลางหลายพื้นที่
ได้เริ่มตระหนักถึงหลักการดังกล่าวจึงได้เริ่มโอนอำนาจไปยังกลไกรัฐระดับล่างผ่านการกระจายอำนาจที่
ทำให้ระยะห่างระหว่างรัฐในฐานะผู้ให้บริการสาธารณะ และประชาชน ในฐานะเป็นพลเมืองผู้มีอำนาจ
ตัดสินใจมีระยะห่างสั้นหรือแคบลง รวมถึงสามารถตอบสนองความต้องการระหว่างกันได้ง่ายมากขึ้น 
(Ardigó, Kukutschka, & Jackson, 2019, pp. 2-3) แต่สำหรับแนวคิดในการมีหน่วยการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย เพ่ือเป็นการกระจายอำนาจและเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการปกครองตนเองมากขึ้นนั้น สันนิษฐานว่าเกิดขึ้นภายหลังการปกครอง ปี พ .ศ.2475 ซึ่งเป็นผล
พวงมาจากการที่คณะราษฎรได้ยกร่างและประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 
(ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 4-5) ดังความที่ปรากฏในคำนำของหนังสือ “สากลเทศบาล” ว่า “ใน
สมัยที่สยามประเทศมีภาวะเป็นไปในระบอบประชาธิปตัย ซึ่งอาศัยรัฐธรรมนูญแห่งประเทศเป็นเข็มชี้
ทาง เพ่ือที่จะนำประชาชนชาวสยามให้บรรลุอารยะภาพ รัฐบาลจึงได้ประกาศพระราชบัญญัติจัด
เทศบาลขึ้นเพ่ือความสมบูรณ์สิทธิ์แก่ประชาชนตามท้องถิ่นที่จะปกครอง และบำรุงความเจริญก้าวหน้า
สืบไป…” (สกลวรรณากร วรวรรณ และ สุนทรพิพิธ, 2478, น. ก) ซึ่งได้แสดงให้เห็นว่านับตั้งแต่ไทย
เปลี่ยนผ่านการปกครองมาสู่ระบอบประชาธิปไตย รัฐไทยเริ่มมองเห็นถึงความสำคัญของการจัดการ
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ปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำนาจมากขึ้น ดังมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 
พ.ศ.2476 อย่างไรก็ตาม แม้พัฒนาการจุดเริ่มต้นของการกระจายอำนาจจะมีมายาวนานแต่ก็ต้อง
ยอมรับว่า การจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยกลับยังคงไม่ประสบผลสำเร็จมากนัก เพราะรัฐ
ไทยยังคงใช้วิธีการปกครองท้องถิ่นแบบรัฐรวมศูนย์อำนาจ (Centralized State) ที่ส่งผลให้เกิด
ข้อจำกัดในการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มิหนำซ้ำการทำงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นยังคงถูกครอบงำทางอำนาจผ่านส่วนราชการและข้าราชการประจำจากส่วนกลาง (ศุภสวัสดิ์ 
ชัชวาลย์, 2562, น.5) ซึ่งสิ่งนี้ได้สะท้อนให้เห็นถึงความเป็นตัวตนของรัฐที่ชัดเจนว่ามีลักษณะเป็น 
State Autonomy ที่มีอำนาจควบคุมเหนือดินแดนและประชาชนทั้งหมด โดยสามารถควบคุมทิศทาง
ให้เป็นไปได้ตามเป้าหมายที่ตนต้องการ ซึ่งอาจจะไม่ใช่เป็นเป้าหมายที่ส่งผลประโยชน์ต่อกลุ่ม
ประชาชนในระดับส่วนรวมก็ได้ (Skocpol, 1985, p.7) ความเป็นรัฐจึงไม่ใช่หมายถึงเพียงรัฐบาล 
หากแต่หมายรวมถึงระบบที่สร้างความต่อเนื่องในการบริหาร การใช้กฎหมาย ระบบราชการ และรวม
ไปถึงการใช้กำลังบังคับเพ่ือให้เกิดผลสัมฤทธิ์อะไรบางอย่างภายในชุมชน ซึ่งในส่วนนี้จึงจำเป็นที่ต้อง
มองลึกลงไปที่การสร้างความเกาะเกี่ยวหรือผูกพันทางสังคมของรัฐว่าได้อาศัยกระบวนการประกอบ
สร้างความเป็นตัวตนของรัฐด้วยแนวทางเช่นไร และปฏิบัติหน้ าที่ในลักษณะไหนภายใต้บริบท
สภาพแวดล้อมในพ้ืนที่ ซึ่งมีความแตกต่างหลากหลายทางสังคม วัฒนธรรม และชาติพันธุ์ (ศรีสมภพ 
จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 28-29) 
 พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ถือเป็นพ้ืนที่หนึ่งที่มีความแตกต่างหลากหลายทางสังคม
วัฒนธรรม และชาติพันธุ์ที่สอดคล้องกับลักษณะข้างต้น แม้จะเป็นพ้ืนที่หนึ่งที่ ถูกผนวกรวมจากรัฐ
ส่วนกลางของประเทศไทยนับตั้งแต่การสูญเสียอำนาจต่อรัฐไทยในปี 1786 (พ.ศ.2329) ทั้งๆที่ก่อน
หน้านี้พ้ืนที่ดังกล่าวเคยเป็นอาณาจักรอิสระภายใต้นามว่า “อาณาจักรปัตตานี” ในช่วงราวศตวรรษที่ 
14 กระทั่งมีการรับเอาศาสนาอิสลามมาเป็นศาสนาประจำชาติในราวศตวรรษที่ 15 ซึ่งศาสนา
ดังกล่าวกลับแพร่หลายอย่างมากเมื่อกษัตริย์ปาตานียอมรับอิสลามและประกาศให้อาณาจักรของเขา
เป็นรัฐอิสลามในปี 1457 (Islam, 1998, p. 443) ซึ่งการเข้ามาของอิสลามในปาตานีได้เข้ามาแทนที่
องค์ประกอบหลายอย่างโดยเฉพาะศาสนาพุทธ อย่างไรก็ตาม เมื่อปาตานีถูกกษัตริย์สยามยึดครอง 
รัฐบาลสยามได้แบ่งปัตตานีออกเป็น 7 จังหวัด เพ่ือการบริหารและบั่นทอนอำนาจของชาวมุสลิม ซึ่ง
จังหวัดได้ถูกควบคุมอย่างเข้มงวดจากข้าราชการที่ได้รับการแต่งตั้งภายใต้โครงสร้างการบริหารแบบ
รวมศูนย์ (Islam, 1998, pp. 443-444) บริบทดังกล่าวจึงทำให้เห็นพัฒนาการของการรวมศูนย์กลาง
อำนาจของรัฐสยาม (รัฐไทย) ที่นำไปสู่การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอำนาจของชนชั้นนำของอาณาจักร
ปาตานี เช่น เจ้าและผู้นำศาสนาถูกลดอำนาจ และเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 
2563, น. 64) ผ่านการสร้างกฎการปกครองขึ้นมาใช้ นำโดยสมเด็จกรมพระราชวังบวรสถานมงคล 
และแม่ทัพของพระองค์คือ พระยากลาโหม ที่ได้มีการเปลี่ยนแปลงกฎการปกครองให้มีนัยยะเดียวกับ 
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“กฎของการยึดครอง” เพ่ือพัฒนาไปสู่สิ่งที่เรียกว่า การเป็นชาติพันธุ์เดี่ยวกันกับรัฐ (Mono-Ethnic 
Character of the State) โดยรัฐบาลได้แทนที่กฎหมายอิสลามคือ กฎหมาย Shariah และกฎหมาย 
Adat ซึ่งเป็นกฎหมายจารีตประเพณีของชนพ้ืนเมืองมลายูด้วยสิ่งใหม่ที่เรียกว่า “กฎหมายสยาม” 
(Brown, 1988, p.52) มิหนำซ้ำยังมีการออกพระราชบัญญัติในปี 1921 (พ.ศ.2464) กำหนดให้เด็ก
นักเรียนทุกคนต้องเข้าเรียนโรงเรียนประถมศึกษาของรัฐโดยใช้สื่อการสอนเป็นภาษาไทย ส่งผลให้
โรงเรียนปอเนาะ ซึ่งเป็นโรงเรียนอิสลามในท้องถิ่นถูกปิด ทั้งนี้ในเวลาต่อมาได้มีการปรับเปลี่ยนกลไก
การรวมศูนย์อำนาจจากเดิมที่ เป็น 7 จังหวัด เป็น 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ คือ ปัตตานี ยะลา 
นราธิวาส และแทนที่ด้วยผู้ปกครองจากรัฐส่วนกลาง ซึ่งนำไปสู่การสูญเสียอำนาจของขุนนางดั้งเดิม 
กระทั่งสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 ดินแดนดังกล่าวถูกควบคุมโดยตรงจากศูนย์กลางที่กรุงเทพฯ 
(Brown, 1988, p. 52) สิ่งเหล่านี้ได้ส่งผลกระทบต่อโครงสร้างชนชั้นนำของปาตานี และเชื่อว่า
เงื่อนไขเหล่านี้ได้ส่งผลต่อการต่อสู้ทางการเมืองของชนชั้นนำปาตานีในยุคต่อมา นับตั้งแต่ปี 1903 
(พ.ศ.2446) ที่รายาแห่งเมืองปาตานี ตนกู อับดุลกาเดร์ กามารุดดิน ได้เป็นผู้นำการเคลื่อนไหวเพ่ือ
โจมตีรัฐสยาม และมีการก่อกบฏต่อต้านตามมาอีกหลายครั้ง (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น.66) 
 นอกจากปัญหาที่เกี่ยวข้องกับมิติโครงสร้างอำนาจ และสัมพันธภาพในลักษณะดังกล่าวแล้ว
นั้น อีกนัยยะหนึ่งคือการต่อสู้เพ่ืออัตลักษณ์ทางชาติพันธุ์ และศาสนาของชาวมลายูมุสลิม ที่เป็นมรดก
ตกทอดมาถึงปัจจุบันในฐานะที่สิ่งเหล่านี้เป็นทุนเดิมของสังคมมลายูที่ถูกนำมาใช้เป็นกลไกในการต่อสู้ 
(Pitsuwan, 1985, p. 52) ฉะนั้น จึงปฏิเสธไม่ได้ว่าเงื่อนไขทางประวัติศาสตร์มีส่วนสำคัญอย่างมาก
ต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอำนาจการปกครองของปัตตานี และแม้ว่ารัฐไทยจะพยายามอย่างมาก
ให้เกิดการผสมกลมกลืน แต่สิ่งที่น่าสนใจคือสังคมมลายูปาตานียังคงรักษาอัตลักษณ์ทางสังคม
วัฒนธรรม และความเป็นสถาบันที่ เชื่อมโยงกับศาสนาของตนเอาไว้ได้ ดังสะท้อนผ่านการให้
ความสำคัญกับผู้นำมุสลิมทั้งในส่วนของผู้นำเก่าตามประเพณี ผู้นำสายทางโลก และผู้นำศาสนา (ศรี
สมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 116-117) ซึ่งปฏิเสธไม่ได้ว่ากลุ่มเหล่านี้ได้เข้ามามีอิทธิพลในบริบท
ทางการเมืองท้องถิ่นในปัจจุบันอย่างมาก โดยเฉพาะบทบาทของผู้นำท้องถิ่นที่มีเงื่อนไขเชื่อมโยงกับ
มิติดังกล่าว ซึ่งหนึ่งในนั้นคือการอิงอยู่กับเงื่อนไขทางศาสนา ไม่ว่าจะสังเกตได้จากตัวแสดงระดับ
บุคคล หรือปฏิบัติการทางการเมืองท้องถิ่นที่ล้วนสัมพันธ์กับศาสนาอย่างแยกออกจากกันไม่ขาดซึ่ง
ส่งผลต่อพฤติกรรมทางการเมืองทั้งในระดับนักการเมืองท้องถิ่น และประชาชนในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ที่ให้ความสำคัญกับเงื่อนไขดังกล่าว (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562, น. 4-5) 
 บริบทที่กล่าวข้างต้นส่งผลให้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 เป็นต้นมา ยังคงมีความพยายามในการสืบ
ทอดกลไกการรวมศูนย์อำนาจของรัฐที่มีมาตั้งแต่อดีตด้วยการเข้าไปจัดโครงสร้างการบริหารเป็นกลุ่ม
จังหวัดภาคใต้ชายแดน ประกอบด้วย จังหวัดปัตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส และ 4 อำเภอ
ของจังหวัดสงขลา อาศัยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณา
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การ พ.ศ.2551 มาตรา 26 (ราชกิจจานุเบกษา, 2551a) เพ่ือแก้ไขปัญหาและพัฒนาพ้ืนที่ร่วมกัน ด้วย
ข้ออ้างเชิงเหตุผลที่มองว่าพ้ืนที่ดังกล่าวมีสภาพภูมิศาสตร์ที่คล้ายคลึงกัน เนื่องจากเป็นพ้ืนที่รอยต่อติด
กับประเทศมาเลเซีย ประกอบด้วย รัฐเปรัค รัฐเคดาห์ และรัฐกลันตัน และรากเหง้าทางประวัติศาสตร์
ที่ส่งผลต่อการหล่อหลอมอัตลักษณ์ทางสังคมวัฒนธรรมที่อิงอยู่กับศาสนา ทั้งนี้  การขับเคลื่อนการ
บริหารงานกลุ่มจังหวัดดังกล่าว รัฐส่วนกลางได้กำหนดให้ผู้อำนวยการศูนย์บริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ศอ.บต.) ทำหน้าที่เป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัด  
 เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ในฐานะ
เป็นสถาบันที่แยกส่วนจากรัฐส่วนกลางและมีพัฒนาการถือกำเนิดมาตั้งแต่สมัยยุครัฐบาล พล.อ.เปรม 
ติณสูลานนท์ (ปี พ.ศ.2521) ซึ่งเป็นยุคที่ประเทศไทยได้นำนโยบายการเมืองนำการทหารมาใช้ครั้ง
แรกเพ่ือแก้ปัญหาผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์ และขบวนการก่อการร้ายเพ่ือแบ่งแยกดินแดน การบริหาร
ของ ศอ.บต. ถูกปิดฉากในสมัย พ.ต.ท.ทักษิณ ด้วยข้ออ้างที่มองว่ากรณีความไม่สงบเกิดจากอาชญา
กรธรรมดา ฉะนั้นก็ให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานปกติของรัฐบาล (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 6-
7) ก่อนที่จะเปิดฉากขึ้นอีกครั้งในสมัยสุรยุทธ์ จุลานนท์ที่ ได้ออกคำสั่งสำนั กนายกรัฐมนตรีที่  
207/2549 วันที่ 30 ตุลาคม 2549 เรื่องการบริหารราชการในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ส่งผลให้ 
ศอ.บต. กลายเป็นสถาบันที่รื้อฟ้ืนกลับมาเพ่ือแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่อีกครั้ง (ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์
จังหวัดชายแดนภาคใต้, 2549) และขึ้นตรงกับ กอ.รมน.ภาค 4 กระทั่งสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
ได้มีนโยบายจัดตั้งหน่วยงานที่ทำหน้าที่บริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นการถาวร และ
ปัจจุบันมีพระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ .ศ.2553 ลงวันที่ 30 ธันวาคม 
2553 กำหนดให้ ศอ.บต. เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะที่ไม่สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง 
หรือทบวง มีฐานะเป็นนิติบุคคลขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี (ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต,้ 2564) แม้นัยยะเชิงหลักการได้ส่งผลให้ ศอ.บต. หลุดออกมาจากการบังคับบัญชาของ กอ.รมน. 
ซึ่งทำให้โครงสร้างการนำองค์กรไม่อยู่ภายใต้ฝ่ายทหาร แต่ในบริบทความเป็นจริงต้องยอมรับว่า
ปัจจุบัน นายกรัฐมนตรี (อดีตนายทหารบก) และเลขาธิการ ศอ.บต. คนปัจจุบัน (อดีตนายทหารเรือ) 
ล้วนมีตัวตนที่สัมพันธ์ใกล้ชิดกับวิชาชีพทหารทั้งสิ้น บริบทดังกล่าวจึงทำให้เห็นความสัมพันธ์ที่แนบ
แน่นของความเป็นรัฐราชการไทยที่มีลักษณะเป็นการรวมศูนย์อำนาจแยกส่วน (Fragmented 
Centralization) ที่ได้ขยายอำนาจลงไปในพ้ืนที่ระดับจังหวัดและท้องถิ่น ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงความ
ชัดเจนของการรวมศูนย์อำนาจที่มากเกินไปกระทั่งไปกดทับให้พลังท้องถิ่นเกิดความอ่อนแอ (ธเนศวร์ 
เจริญเมือง, 2547b, น. 8-9) 
 ฉะนั้น จากที่กล่าวข้างต้นไม่ว่าจะเป็นพัฒนาการของการรวมศูนย์กลางอำนาจของรัฐสยาม 
(รฐัไทย) ที่มีต่ออาณาจักรปาตานี ด้วยการใช้กฎของการยึดครองทำให้เกิดการลดทอนอำนาจของผู้นำ
เดิม หรือแม้แต่ปัจจุบันอันเป็นผลสืบเนื่องมาตั้งแต่รัฐบาลพล .อ.เปรมเป็นต้นมา การมีองค์กรที่แยก
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ส่วนจากรัฐส่วนกลางไปทำหน้าที่บริหารจัดการพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรงนั้น ล้ วนสะท้อน
ให้เห็นนัยยะท่ีสำคัญของความเป็น “รัฐราชการหรือรัฐอำมาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity)” ที่มี
โครงสร้างเชื่อมสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลาง และมิหนำซ้ำความสัมพันธ์ดังกล่าวในบางช่วงเวลากลับพบว่า
มีความสัมพันธ์กับทหารที่ได้เข้ามาเป็นตัวแสดงนำทางการเมือง  (Riggs, 1966, pp.319-320) สิ่ง
เหล่านี้ได้สะท้อนให้เห็นว่าค่านิยมของรัฐราชการไทย ที่มีพัฒนาการผูกติดกับตัวแสดงระดับทหารด้วย
มีความเชื่อว่าพวกเขาเหล่านี้จะเป็นกลุ่มที่มีลักษณะเหนือมนุษย์ซึ่งสามารถกระทำการใดๆภายในรัฐ
โดยอาศัยอำนาจที่อยู่ในมือเป็นเครื่องมือขับเคลื่อนได้เป็นผลสำเร็จ ไม่ว่าจะเป็นยึดอำนาจรัฐและ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางสังคม รวมทั้งการจัดการเรื่องต่างๆภายในรัฐได้ (McCoy, 1999, pp. 1-
32) ซึ่งเงื่อนไขเชิงโครงสร้างดังกล่าวกลับยิ่งทำให้การกระจายอำนาจผ่านกลไกการมอบอำนาจลงสู่
ท้องถิ่นให้มีความเป็นอิสระในการดำเนินการยิ่งเป็นไปได้ยาก เพราะปัจจุบันแม้รัฐส่วนกลางจะได้มอบ
อำนาจบางส่วนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปดำเนินการคิดโครงการและกำหนดมาตรการ
ต่างๆ แต่กระนั้นรัฐยังคงผูกขาดอำนาจการตัดสินใจ และควบคุมกำกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไม่ให้มีอิสระในการดำเนินงานที่มากพอ (Tansey & al, 2014)  
 เหตุนี้ ไม่ว่ารัฐพยายามจะรวมศูนย์ในลักษณะใดก็ตาม สิ่งหนึ่งที่ปฏิเสธไม่ได้คือ บทบาทเชิง
สถาบันผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้ามามีบทบาทในการต่อรองและท้าทายอำนาจรัฐ
ส่วนกลาง รวมทั้งเชิดชูวิสัยทัศน์และภาพลักษณ์ที่จะเข้าไปมีบทบาทในการบริหารจัดการตนเองใน
ท้องถิ่นแทนรัฐ หรือองค์กรที่แยกส่วนจากรัฐ ดังสะท้อนได้จากภาพลักษณ์ของนักการเมืองท้องถิ่น 
ปฏิบัติการทางการเมืองท้องถิ่น หรือการออกนโยบายท้องถิ่นที่ล้วนเชื่อมโยงกับความเป็นตัวตนเชิงอัต
ลักษณ์ที่สอดคล้องกับพ้ืนที่ ปฏิกิริยาทางการเมืองดังกล่าวนับว่าได้เข้ามาต่อรอง หรือต่อสู้เพ่ื อให้ได้
อำนาจที่เป็นอิสระของท้องถิ่นซึ่งถูกกดทับจากความแข็งแกร่งของรัฐรวมศูนย์ได้อีกแนวทางหนึ่ง 
 เมื่อพิจารณาถึงภาพรวมการปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ พบว่า 
ปัจจุบันการปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบด้วย 4 องค์การบริหารส่วนจังหวัด 1 เทศบาลนคร 7 
เทศบาลเมือง 50 เทศบาลตำบล และ 265 องค์การบริหารส่วนตำบล โดยแยกตามระดับจังหวัด ดัง
ตารางด้านล่างนี้ 
 

ตารางที่ 1 แสดงจำนวนเขตการปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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ปัตตานี 1 - 2 15 96 

ยะลา 1 1 2 13 45 
นราธิวาส 1 - 3 13 72 

รวม 4 1 7 50 265 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2563 
รูปภาพที่ 1 แสดงภาพรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2564 
 จากตารางที่ 1 และภาพที่ 1 ข้างต้น จึงแสดงให้เห็นถึงสัดส่วน ณ ปัจจุบันขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ในแต่ละจังหวัด ซึ่งเป็นสถาบันที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาให้เข้า
ไปมีบทบาทตามขอบเขตอำนาจหน้าที่ของกฎหมาย ประกอบด้วย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทที่ได้กำหนดบทบัญญัติว่าด้วยบทบาทตามอำนาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในหมวดที่ 14 การปกครองท้องถิ่น ตั้งแต่มาตรา 249-254 (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2560, 6 เมษายน) และกฎหมายลูกในฐานะเป็นกฎหมายลำดับรอง ดังปรากฏใน 3 ฉบับ
หลัก คือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ .ศ. 2540 (ราชกิจจานุเบกษา, 2540, 12 

ตุลาคม-b) พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ. 2496 (ราชกิจจานุเบกษา, 2496, 17 กุมภาพันธ์) และ
พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ .ศ. 2537 (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 
พฤศจิกายน) ซึ่งเป็น 3 ฉบับหลักที่มีการระบุรายละเอียดอย่างครบถ้วนและครอบคลุมทุกมิติ ซึ่งหนึ่ง
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ในนั้นคือบทบัญญัติว่าด้วยบทบาทและอำนาจหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละระดับ 
ทั้งนี้ ยังไม่รวมถึงกฎหมายลำดับรองฉบับอ่ืนที่เข้ามาควบคุมกำกับการดำเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน  
 นอกจากนี้แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นสถาบันทางการเมืองที่เป็นตัวแทนภาพสะท้อน
ทางการเมืองแบบประชาธิปไตยที่ประชาชนในพ้ืนที่สามารถเลือกผู้แทนคือ นายกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในแต่ละระดับได้นั้น ซึ่งเป็นการสะท้อนถึงมิติการสร้างการมีส่วนร่วมทางการเมืองภายใต้หลัก
ประชาธิปไตยให้กับประชาชน และสอดคล้องกับหลักการกระจายอำนาจที่ให้ท้องถิ่นสามารถเลือกผู้แทน
ตนเองเข้ามาบริหารจัดการ อย่างไรก็ตาม อีกด้านหนึ่งเราต้องยอมรับว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมี
สัดส่วนของบุคลากรที่เป็นกลุ่มข้าราชการสามัญ ซึ่งเป็นกลุ่มที่มีสัดส่วนมากกว่าข้าราชการทางการเมือง 
ดังตารางสรุปจำนวนข้าราชการสามัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ณ วันที่ 8 มีนาคม 2564) 

 ตารางที่ 2 จำนวนข้าราชการสามัญสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ข้อมูล ณ วันที่ 8 มีนาคม 2564) 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2564 
รูปภาพที่ 2 จำนวนข้าราชการสามัญสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2564 

จังหวัด กลุ่มข้าราชการสามัญ 
ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ พนักงานจ้าง 

4 อำเภอของสงขลา 821 30 878 

ปัตตานี 1648 75 1800 
ยะลา 1280 190 2301 

นราธิวาส 1569 95 2630 

รวม 5318 390 7609 

0

2000

4000

4 อ าเภอของสงขลา ปัตตานี ยะลา นราธิวาส

จ านวนข้าราชการสามัญ

ข้าราชการ ลูกจ้างประจ า พนักงานจ้าง



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 36 

 จากตารางและรูปภาพแผนภูมิข้างต้นที่ได้แสดงสัดส่วนจำนวนข้าราชการสามัญที่แบ่ง
ออกเป็น 3 ประเภท ประกอบด้วย ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ และพนักงานจ้าง โดยเฉพาะกลุ่มแรก
คือ ข้าราชการ กลุ่มนี้เป็นภาพสะท้อนให้เห็นถึงกลไกการรวมศูนย์กลางอำนาจจากรัฐส่วนกลางได้
อย่างชัดเจน เพราะการเข้ามาบรรจุเป็นข้าราชการได้นั้นต้องอาศัยกลไกไม่ว่าจะเป็นการสอบคัดเลือก 
การแต่งตั้ง การโยกย้าย หรือการปฏิบัติราชการอ่ืนๆ ที่มีความเชื่อมโยงกับรัฐส่วนกลางตามเงื่อนไข
เชิงโครงสร้างทางอำนาจที่เหนือกว่า กลุ่มนี้เป็นกลุ่มที่มีปัญหาสำคัญคือ มักเป็นกลุ่มที่มาจากนอก
พ้ืนที่ และไม่เข้าใจสภาพบริบทความเป็นท้องถิ่นท่ีมีอัตลักษณ์เฉพาะทางสังคมวัฒนธรรมในพ้ืนที่จริงๆ 
ส่งผลให้เกิดปัญหาหลายประการตามมา โดยเฉพาะแนวโน้มที่อาจจะทำให้เกิดอัตราว่างขึ้นในอนาคต 
เพราะคนกลุ่มนี้มักเข้ามาเพ่ือบรรจุเป็นข้าราชการ และจะย้ายออกไปเมื่อเงื่ อนไขครบกำหนดตาม
ระเบียบของทางราชการ เป็นผลให้สัดส่วนของพนักงานจ้างในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิม
สูงขึ้น สิ่งนี้ได้นำมาซึ่งการแบกรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีต้องจัดสรรงบประมาณ โดยเฉพาะ
งบประมาณรายได้ของท้องถิ่นเพ่ือจ้างให้คนกลุ่มนี้เข้ามาทำงานแทนตำแหน่งที่ว่างลง ซึ่งนั่นก็เป็น
สภาพปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันอีกเช่นกัน  
 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาบทบาทตามอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควบคู่
ไปกับสภาพปัญหาเชิงโครงสร้างสถาบัน และสภาพปัญหาเชิงพ้ืนที่ที่มีลักษณะเป็นพ้ืนที่สีแดงที่มี
พัฒนาการความขัดแย้งและความรุนแรงมายาวนานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะเหตุการณ์
ความขัดแย้งและความรุนแรงที่มีรากเหง้าของปัญหามาจากเงื่อนไขทางประวัติศาสตร์ที่ได้กล่าว
ตอนต้น และหมายรวมเงื่อนไขอ่ืนๆในปัจจุบันที่ทำให้เหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้
มีพลวัตแตกต่างและหลากหลายไปจากเดิม ได้แก่ ปัญหายาเสพติด ปัญหาความขัดแย้งทางเมือง
ท้องถิ่น ปัญหาความขัดแย้งเรื่องผลประโยชน์ และปัญหาความขัดแย้งส่วนบุคคล เป็นต้น ซึ่งเงื่อนไข
ดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่าเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้มีพลวัต แต่ไม่ว่าจะมีพลวัต
เช่นไร ผลสุดท้ายยอดจำนวนตัวเลขผู้บาดเจ็บและเสียชีวิตจากเหตุการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ นับว่าเป็นหลักฐานเชิงประจักษ์สำคัญที่ได้สะท้อนให้เห็นความต่อเนื่องของความ
รุนแรงในพ้ืนที่ที่ส่งต่อมาถึงปัจจุบัน โดยข้อมูล ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2564 พบว่ามีเหตุการณ์ความ
รุนแรงเกิดขึ้นรวม 21,328 ครั้ง เสียชีวิต 7,314 คน และบาดเจ็บ 13,584 คน (ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์
จังหวัดชายแดนภาคใต้, 2564a) 
 จากภาพรวมจำนวนตัวเลขผู้บาดเจ็บและผู้เสียชีวิตจากความรุนแรงของเหตุการณ์จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ไม่ว่าแต่ละเหตุการณ์จะมีที่มาจากสาเหตุที่มีลักษณะพลวัตเป็นเช่นไร แต่เมื่อความรุนแรง
มีความยืดเยื้อในพ้ืนที่กว่า 2 ทศวรรษ จึงทำให้เกิดความน่าสนใจว่า ภายใต้บริบทดังกล่าว องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ในฐานะเป็นสถาบันทางการเมืองในระดับรากหญ้าที่แม้จะไม่ใช่
สถาบันทางการเมืองตามหลักประชาธิปไตยเต็มใบก็ตาม ได้เข้าไปมีความสัมพันธ์ในการช่วยส่งเสริมการ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 37 

แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้มากน้อยขนาดไหน เพราะปฏิเสธไม่ได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แม้ไม่มีบทบาทโดยตรงในการแก้ไขปัญหาเชิงพ้ืนที่ดังกล่าว แต่ภายใต้ขอบเขตอำนาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับ ไม่ว่าจะเป็นภารกิจที่
เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และรวมไป
ถึงการส่งเสริมทางศาสนา ศิลปวัฒนธรรม หรือภูมิปัญญาท้องถิ่น เป็นต้น ภารกิจตัวอย่างดังกล่าวล้วน
เชื่อมต่อกับสภาพพหุทางสังคมและบริบทแวดล้อมของเหตุการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่าง
แยกไม่ออก องค์กรปกครองท้องถิ่นแม้ไม่มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย แต่ก็ต้องยอมรับว่าบางพ้ืนที่สถาบัน
ทางการเมืองดังกล่าวกลับกลายเป็นสถาบันที่เข้าไปมีบทบาทสำคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าหน่วยงานความ
มั่นคงในพ้ืนที่ที่มีภารกิจด้านการแก้ไขปัญหาความมั่นคงจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง  
 ประกอบกับในช่วงเริ่มต้นของเหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ รัฐส่วนกลางผ่าน
กระทรวงมหาดไทยเองก็ได้ให้ความสำคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นกัน โดยมอบหมายให้
ดำเนินการปรับบทบาทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท .) ในเขตพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ให้
กลายเป็นสถาบันที่สามารถสนับสนุนนโยบายรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในพ้ืนที่ได้ 
โดยเฉพาะการเข้าไปสนับสนุนกิจการด้านความมั่นคง และรักษาความสงบเรียบร้อย ด้านโครงสร้าง
พ้ืนฐาน และการพัฒนาพ้ืนที่เพ่ือการพัฒนาคุณภาพชีวิต (ผู้จัดการออนไลน์, 2549, 21 กรกฎาคม) ซึ่ง
สอดคล้องตามหลักความเป็นอิสระที่ได้รับการรับรองผ่านกฎหมายรัฐธรรมนูญ ปี พ.ศ. 2560 มาตรา 250 
วรรค 5 ความว่า “การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการ
บริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา  การเงินและการคลัง 
และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือการคุ้มครอง ประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม…” (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 6 
เมษายน) รวมถึงพระราชบัญญัติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่กล่าวข้างต้น ที่ให้อำนาจในการเข้า
ไปเกี่ยวข้องกับภารกิจด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน  
 ฉะนั้น เหตุการณ์ความขัดแย้ง และความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ จึงถือเป็นเงื่อนไขที่
นำไปสู่การบ่อนทำลายความสงบเรียบร้อยของประชาชนในชุมชนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในฐานะเป็นสถาบันทางการเมืองระดับรากหญ้าจึงย่อมต้องสามารถเข้าไปมีบทบาทไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง
ในการช่วยเหลือหรือสนับสนุนภารกิจต่างๆเพ่ือบรรเทาสถานการณ์ด้วยการลดเงื่อนไขของความขัดแย้ง 
หรือความรุนแรงทั้งทางตรงและทางอ้อมให้กับพื้นท่ีได้ ไม่ว่าจะเป็นบทบาทด้านการป้องกัน ตั้งรับ และ
การฟ้ืนฟู ซึ่งเป็นสิ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการอยู่ในปัจจุบัน ผ่านตัวแสดงที่หลากหลายซึ่ง
เข้าไปมีอำนาจหรือบทบาทในเรื่องดังกล่าวร่วมกับเครือข่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ผู้นำ
ท้องถิ่น ผู้นำท้องที่ ผู้นำศาสนา ผู้นำทางจิตวิญญาณ และผู้นำอื่นๆที่ประชาชนในพื้นที่ให้ความเชื่อมั่น
ศรัทธา ซึ่งตัวแสดงเหล่านี้แม้จะไม่ใช่ตัวแสดงหลักของการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง 
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แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าองคาพยพเหล่านี้ล้วนมีความสำคัญต่อการเปลี่ยนผ่านความขัดแย้งภายในพื้นที่โดย
อาศัยกลไกการบริหารจัดการด้วยคนในท้องถิ่นที่อาศัยอยู่ภายในท้องถิ่นนั้นๆ  
 วิทยานิพนธ์เรื่องนี้จึงต้องการทำความเข้าใจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยวิเคราะห์ให้เห็นบริบท “สถานะ บทบาท และพลวัตขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้” ผ่านการอธิบายรูปแบบความเป็นรัฐราชการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ตัวแสดงและความสัมพันธ์ทางอำนาจ และรูปแบบที่สามารถสร้างกระบวนการมีส่วนร่วม
ระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัวแสดงอ่ืนในบริบท
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งจะเป็นการศึกษาที่ช่วยเติมเต็มช่องว่างใน
การศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้อีกแง่มุมหนึ่ง  และค้นหาคำอธิบาย
สาเหตุใหม่ๆของปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ยืดเยื้อและมีพลวัตมาเกือบสองทศวรรษ 
รวมทั้งเสนอมุมมองที่เป็นข้อเสนอแนะซึ่งมีประโยชน์ต่อการนำไปใช้บูรณาการทั้งในระดับนโยบาย
และปฏิบัติเพื่อแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ต่อไป 
 

2. คำถามการวิจัย 
 พลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้มีความเชื่อมโยงกับ
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างไร ประกอบด้วยคำถามย่อยดังนี้ 
 1. ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น และ
องค์กรอื่นในรัฐไทยในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นอย่างไร  
 2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้มีตัวแสดง
อะไรเข้ามาเก่ียวข้อง และตัวแสดงที่เข้ามาเกี่ยวข้องมีความสัมพันธ์ทางอำนาจเป็นอย่างไร 
 3. การมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัว
แสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
เป็นเช่นไร 

3. วัตถุประสงค์การวิจัย 
 1. เพ่ือศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
และองค์กรอื่นในรัฐไทยที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 2. เพ่ือศึกษาตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 
 3. เพ่ือศึกษาการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 
และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 
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4. สมมติฐานการวิจัย 
 1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันที่มีความสัมพันธ์หลาย
ระดับ ประกอบด้วย ความสัมพันธ์กับเครือข่ายโครงสร้างท้องถิ่น และความสัมพันธ์กับเครือข่าย
องค์กรอ่ืนในระบบราชการไทยผ่านเงื่อนไขเชิงกฎหมาย  
 2. ตัวแสดงที่ เข้าไปมีความสัมพันธ์ภายในสถาบัน ประกอบด้วยตัวแสดงเชิงจารีตที่มี
ความสัมพันธ์ด้านใดด้านหนึ่งกับสถาบันทางศาสนา ราชสำนักหรือเจ้าเมือง กลุ่มพ่อค้าคนจีนอพยพ 
และตัวแสดงอื่นที่อยู่ในระบบโครงสร้างรัฐราชการไทย  
 3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้มีความพิเศษมากกว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่อ่ืน เนื่องจากเป็นสถาบันที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่ความมั่นคง จึงต้องเข้าไปมีส่วน
ในการสนับสนุนภารกิจการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ร่วมกับเครือข่ายสถาบัน
อ่ืนที่รับผิดชอบโดยตรง ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่มีอำนาจหน้าที่ที่อยู่
นอกเหนือขอบเขตที่กฎหมายกำหนด  
 4. การขับเคลื่อนสถาบันจะติดกับดักที่เป็นข้อจำกัดหลายประการอันเป็นผลพวงมาจาก
โครงสร้างรัฐรวมศูนย์ ประกอบด้วย ข้อจำกัดของกฎหมาย งบประมาณ บุคลากร และการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ซึ่งเป็นองค์ประกอบที่เข้าไปกดทับ และลดทอนศักยภาพการทำงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่สามารถขับเคลื่อนสถาบันได้เต็มศักยภาพเท่าที่ควรจะเป็น 

5. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 5.1 ประโยชน์ในเชิงนโยบาย 

 1. ได้ทราบสถานภาพ บทบาท และความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
โครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น และองค์กรอื่นในรัฐไทยที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 
 2. ได้ทราบตัวแสดงและความสัมพันธ์เชิงอำนาจทั้งตัวแสดงที่มีอยู่เดิม และตัวแสดงใหม่ 
ทั้งตัวแสดงที่เป็นรูปธรรม และตัวแสดงแฝงในการปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ เพื่อที่จะนำ
ผลที่ได้มาปรับปรุงแก้ไขเชิงนโยบายที่ทำให้ตัวแสดงทุกตัวมีบทบาทและอำนาจที่ชอบธรรมในการ
บริหารจัดการท้องถิ่นตนเอง 

 5.2 ประโยชน์ในทางปฏิบัติ 

 สามารถนำสภาพปัญหาไปใช้กำหนดเป็นประเด็นเชิงนโยบายที่มุ่งสนับสนุนการกระจายอำนาจ 
เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเป็นสถาบันทางการเมืองถิ่นที่มีความสำคัญ และมีศักยภาพใน
การปฏิบัติงานได้อย่างเต็มที่โดยไม่ถูกกดทับด้วยองค์ประกอบเชิงโครงสร้างแบบรัฐรวมศูนย์อำนาจ 
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6. นิยามศัพท์ 
 1. จังหวัดชายแดนภาคใต้ หมายถึง จังหวัดปัตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส และสี่
อำเภอของจังหวัดสงขลา ประกอบด้วย อำเภอนาทวี อำเภอจะนะ อำเภอเทพา และอำเภอสะบ้าย้อย 
ซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่มีความหลากหลายทางความคิด ความเชื่อ และความต้องการซึ่งเป็นสา เหตุหรือ
ปัจจัยพื้นฐานที่สำคัญในการก่อรูปความไม่สงบ อันนำไปสู่การขยายตัวของสถานการณ์ความรุนแรงทั้ง
ในระดับความรุนแรงทางตรง ความรุนแรงเชิงโครงสร้าง และความรุนแรงทางวัฒนธรรม นับตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา ซึ่งก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนและประเทศชาติเป็นอย่างมาก อัน
นำมาสู่การกำหนดขอบเขตพ้ืนที่เป็นการเฉพาะด้วยการนำนโยบายการเสริมสร้างความมั่นคงบนฐาน
ของกระบวนการขับเคลื่อนสันติสุข และสมานฉันท์มาปรับใช้ผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่
จังหวัดปัตตานี ยะลา และนราธิวาส ซึ่งเป็นพ้ืนที่เชื่อมต่อกัน   
 2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง หน่วยงานทางการปกครองรูปแบบหนึ่ง หรือหน่วย
การปกครองของรัฐบาลในระดับท้องถิ่นที่เกิดขึ้นจากการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินตาม
หลักการกระจายอำนาจที่สอดรับกับรัฐบาลแห่งชาติ ซึ่งมีบทบาทในการจัดทำบริการสาธารณะเพ่ือ
สนองความต้องการของประชาชน และถือเป็นหน่วยการปกครองที่มีส่วนสำคัญในกระบวนการจัดการ
ความขัดแย้งด้วยการขับเคลื่อนกิจกรรมในรูปแบบการบริการสาธารณะพร้อมแก้ไขความไม่สงบใน
ระดับพ้ืนฐาน โดยใช้อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือแก้ปัญหาความขัดแย้งและเสริมสร้าง
สันติสุขและความสมานฉันท์ให้เกิดขึ้นในขอบข่ายพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ อันประกอบด้วย 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบลในพ้ืนที่จังหวัดปัตตานี ยะลา 
นราธิวาส และสี่อำเภอของจังหวัดสงขลา  
 3. เหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ หมายถึง เหตุการณ์ หรือสภาวการณ์ของ
ความรุนแรงที่เกิดขึ้นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นับตั้งแต่ ปี 2547 อันประกอบด้วย เหตุการณ์ยิง 
โจมตี ระเบิด (แบบวางและแบบขว้าง) วางเพลิง (เผาโรงเรียน อาคารบ้านเรือน ตู้โทรศัพท์ เสา
สัญญาณและอุปกรณ์โทรคมนาคม และเผาส่วนราชการ) ฆ่าด้วยวิธีการทารุณ (ฆ่าตัดคอ ฆ่าแล้วเผา 
ฆ่าตัดคอแล้วเผา) ประสงค์ต่ออาวุธ ชุมนุมประท้วง ทำร้าย และการก่อกวนอ่ืนๆ เช่น ยิงรบกวน 
ขว้างระเบิดเพลิง เผายางรถยนต์ โปรยตะปูเรือใบ ตัดต้นไม้ ถอดน็อตรางรถไฟหรือเสาไฟฟ้า และวาง
วัตถุต้องสงสัย 
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บทที่ 2 

แนวคิดทฤษฎีและการทบทวนวรรณกรรม 

 
ทฤษฎีและแนวคิดหลัก  
 

การศึกษาวิจัยเรื่องนี้มีกลุ่มแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา ที่ผู้วิจัยคิดว่าสามารถนำมาใช้ใน
การอธิบาย และสนับสนุนการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ 5 กลุ่มแนวคิด ประกอบด้วย กลุ่มแนวคิดเรื่องการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น กลุ่มแนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจ กลุ่มแนวคิดเรื่องรัฐราชการหรืออำ
มาตยาธิปไตย กลุ่มแนวคิดเรื่องสถาบันนิยม กลุ่มแนวคิดเรื่องอำนาจและความสัมพันธ์ทางอำนาจ   
และกลุ่มแนวคิดเรื่องการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและสันติศึกษา กล่าวคือ 

 

1. กลุ่มแนวคิดเรื่องการรวมศูนย์อำนาจ (Centralization) และแนวคิดเรื่องรัฐรวมศูนย์
อำนาจแบบแยกส่วน (Fragmented Centralization) 

1.1 แนวคิดการรวมศูนย์อำนาจ (Centralization)  

การรวมศูนย์อำนาจเป็นแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการจัดวางโครงสร้างการบริหารงานภาครัฐที่มี
รัฐบาล (Government) เป็นศูนย์กลางทางอำนาจการปกครองของรัฐ เนื่องจากรัฐแต่ละรัฐต่าง
ต้องการสร้างความเข้มแข็งให้กับกลไกต่างๆที่อยู่ภายในรัฐให้สามารถเชื่อมสัมพันธ์เป็นปึกแผ่นเพ่ือทำ
หน้าที่ในการขับเคลื่อนการบริหารราชการให้เป็นไปได้อย่างคล่องตัวและรวดเร็ว ซึ่งส่งผลให้เกิดกลไก
การบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพและมีความเข้มแข็ง เพ่ือป้องกันปัจจัยอื่นๆที่อาจเข้ามาคุกคามและ
สร้างความสั่นคลอนให้กับรัฐได้ (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2551, น. 184-185) เหตุนี้จึงทำให้การรวมศูนย์
อำนาจทางการปกครองนั้นมุ่งที่จะออกแบบโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินให้รัฐบาลส่วนกลาง
เป็นผู้ดำเนินการขับเคลื่อนการบริหารราชการแผ่นดิน และการส่งมอบบริการสาธารณะของรัฐที่รวม
ศูนย์อำนาจทางการปกครองผ่านกระทรวง และกรมต่างๆในฐานะเป็นศูนย์กลางในการปกครอง การ
ขับเคลื่อนในการบริหารราชการแผ่นดิน และการส่งมอบบริการสาธารณะในท้องถิ่นให้มีความ
ครอบคลุมทั่วทั้งประเทศ (วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2563, น. 1-10) (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550, น. 22) 
โดยแนวคิดดังกล่าวมักถูกนำมาใช้กับรัฐที่มีเงื่อนไขของความไม่แข็งแรงมากพอ เนื่องจากเพ่ิงมีการ
เปลี่ยนผ่านทางการปกครองที่ทำให้รัฐมีความทันสมัยมากขึ้น (Modern State) การก่อรูปหรือสร้าง
รัฐในฐานะเป็นพัฒนาการอย่างหนึ่งทางการปกครองจึงจำเป็นต้องใช้วิธีการรวมศูนย์อำนาจ 
(Centralization) ไว้ที่สถาบันการเมืองที่เป็นศูนย์กลางทางอำนาจ เพ่ือที่จะทำหน้าที่ทั้งในส่วนของ
การควบคุมกำกับทั้งภายในและภายนอก โดยเฉพาะบทบาทการเป็น “ตัวกลาง” ในการบริหาร
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จัดการระหว่างสถาบันการเมืองที่อยู่นอกศูนย์กลางทางอำนาจ ซึ่งการรวมศูนย์อำนาจจะส่งผลให้เกิด
ความเป็นเอกภาพในการบริหารและการปกครอง โดยเป็นไปเพ่ือผลประโยชน์ร่วมกันของประเทศ  

(วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2556, น. 27) 
การรวมศูนย์อำนาจสามารถจำแนกได้เป็น 2 ลักษณะ ประกอบด้วย 
1) การรวมศูนย์อำนาจทางการเมือง ซึ่งเกิดจากความจำเป็นที่ต้องมีสถาบันทางการเมืองที่เป็น

ศูนย์กลางทางอำนาจในการสร้างความเป็นเอกภาพทางการเมืองให้กับรัฐ โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือที่จะให้รัฐส่วนกลางสามารถเป็นสถาบันทางการเมืองที่ทำหน้าที่เป็นตัวแทนของคนภายในรัฐ และ
ตอบสนองต่อความต้องการของคนในรัฐนั้นๆด้วยเช่นกัน 

2) การรวมศูนย์อำนาจทางการปกครอง เกิดจากความจำเป็นที่ต้องมีการจัดระเบียบทางการ
ปกครอง และการจัดระบบบริการสาธารณะด้านต่างๆภายในรัฐ เพ่ือให้ประชาชนภายในปริมณฑล
แห่งรัฐนั้นๆสามารถที่จะเข้าถึงหรือได้รับบริการสาธารณะที่ได้มาตรฐานเดียวกัน (วสันต์ เหลือง
ประภัสร์, 2556, น. 27-28) 

เมื่อพิจารณาถึงผลพวงจากการรวมศูนย์อำนาจภายในรัฐจะส่งผลให้เกิดลักษณะกลไก หรือ
องค์ประกอบเชิงโครงสร้างของรัฐที่สำคัญ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ , 2552, น. 12-13) 
ประกอบด้วย 

1) การรวมศูนย์อำนาจ จะทำให้อำนาจสูงสุดในการตัดสินใจต่างๆมีลักษณะผูกขาดผ่านการ
รวมศูนย์อยู่ที่รัฐบาลกลางที่ทำหน้าที่บริหารประเทศ ซึ่งมีอำนาจในการตัดสินใจทางการเมืองและการ
บริหารราชการแผ่นดิน โดยใช้อำนาจในการเข้าไปควบคุมกำกับกลไกระบบราชการต่างๆที่เกี่ยวข้อง 
นั่นคือ จากส่วนกลางไปสู่นอกส่วนกลางโดยมีเป้าหมายเพ่ือให้การบริหารการปกครองมีเอกภาพใน
ลักษณะแบบเดียวกันทั้งประเทศ 

2) การรวมศูนย์อำนาจจะส่งผลให้โครงสร้างและความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรอยู่ภายใต้
หลักการบริหารจัดการตามลำดับขั้นการบังคับบัญชา (Hierarchy) อันทำให้เกิดรูปแบบคู่สัมพันธ์ของ
การใช้อำนาจระหว่างผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชาที่เป็นไปในลักษณะจากบนลงล่าง (Top 
Down Approach) โดยมุ่งเน้นเรื่องความเป็นเอกภาพในการบริหารจัดการที่สามารถกระทำได้ง่าย
และรวดเร็วต่อการควบคุมกำกับ 

3) การรวมศูนย์อำนาจยังก่อให้เกิดการผูกขาดการใช้ความรุนแรงที่สามารถกระทำได้อย่าง
ชอบธรรม โดยอ้างถึงกลไกในการรักษาความมั่นคงของประเทศ ซึ่งมักกระทำผ่าน 2 กลไกหลัก 
ประกอบด้วย กลไกภายใต้กิจการทหาร อันเป็นหน่วยที่มีหน้าที่ในการปกป้องคุ้มครองภัยคุกคามจาก
ภายนอกรัฐ และกลไกภายใต้กิจการตำรวจ ซึ่งมีหน้าที่ในการกำกับการบังคับใช้กฎหมาย 
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1.2) แนวคิดเรื่องการรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วน (Fragmented Centralization) 

และรัฐราชการหรืออำมาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity)  

1.2.1) แนวคิดเรื่องการรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วน (Fragmented Centralization) 

แนวคิดเรื่องการรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วน เป็นผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการรวมศูนย์อำนาจที่
มีลักษณะเป็นการรวมศูนย์อำนาจที่มากจนเกินไป (An over-centralized state) ที่รัฐบาลกลางได้เข้า
ไปยึดกุมอำนาจการปกครอง มีการแต่งตั้งข้าราชการไปบริหารในระดับจังหวัด อำเภอ และควบคุม
ตัวแทนข้าราชการที่อยู่ตามพ้ืนที่นอกศูนย์กลาง รวมถึงการควบคุมกำกับการให้บริการสาธารณะทุก
ประเภทที่อยู่ในพ้ืนที่นอกศูนย์กลางเช่นกัน (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2547a, น. 8-9) ฉะนั้น ความยาวนาน
ของการรวมศูนย์อำนาจได้ส่งผลให้เกิดการขยายตัวของรัฐส่วนกลางไปยังพ้ืนที่นอกศูนย์กลางกระทั่ง
เกิดเป็นรูปแบบรัฐรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วนขึ้นมา (Fragmented Centralization) ลักษณะ
ดังกล่าวจึงทำให้เห็นได้ว่า การแยกส่วนจะเกิดขึ้นเมื่อขนาดหรือจำนวนของสถาบันขยายตัวเพ่ิมมาก
ขึ้น และพ้ืนที่นอกศูนย์กลางมีฐานทรัพยากรที่สำคัญซึ่งต้องพ่ึงพา การแยกส่วนจึงสามารถที่จะเข้าไป
ควบคุมกำกับ หรือเข้าไปแทรกแซงผ่านโครงสร้างการบริหารที่รัฐส่วนกลางเป็นผู้จัดวางเพ่ือให้สถาบัน
ที่ถูกจัดวางเหล่านั้นเป็นกลไกในการขับเคลื่อนไปสู่ทิศทางที่รัฐส่วนกลางได้ตั้งเป้าหมายเอาไว้ และ
เป็นการรักษาผลประโยชน์ทางการเมือง และความเป็นเอกภาพในการจัดระเบียบทางสังคมเพ่ือ
ควบคุมบริหารจัดการตามเป้าประสงค์ (Meyer, Scott, & Strang, 1987, pp. 187-188) ลักษณะ
ดังกล่าวเห็นได้จากการออกแบบโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะการรวมศูนย์อำนาจ 
ได้แก่ กระทรวง กรม และหน่วยงานของรัฐที่อยู่ในสถานะเป็นตัวแทนรัฐส่วนกลาง (Central 
Government Agencies) ที่มีสังกัดเชื่อมโยงกระทรวงที่ตั้งอยู่ในส่วนกลาง  

การรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วนจึงส่งผลให้รัฐส่วนกลางมีความเข้มแข็งเพราะมีอำนาจและ
งบประมาณที่สามารถเข้าถึงการบริหารทรัพยากรได้มากขึ้น แต่ขณะเดียวกันได้ทำให้หน่วยการ
ปกครองท้องถิ่น และระบบกฎหมายเกิดความอ่อนแอ (Charoenmuang, 2006, pp. 181-183) ซึ่ง
เป็นภาพลักษณ์ของรัฐราชการไทยในปัจจุบันที่มีอำนาจในการขยายสถาบันที่แตกหน่อออกจาก
สถาบันหลักที่อยู่ศูนย์กลาง โดยโครงสร้างผ่านสายใยเชื่อมต่อโดยมีฐานทรัพยากรบุคคล งบประมาณ 
และอำนาจหน้าที่ในการหล่อเลี้ยงโครงสร้างราชการที่ช่วยเพ่ิมความคล่องตัวในการบริหารจัดการ 
หรือมีอาณาจักรที่ถูกสร้างข้ึนมาควบคุมกำกับระบบราชการ (วรเดช จันทรศร, 2525, น. 5) ซึ่งสภาพ
ดังกล่าวได้ส่งผลให้ระบบราชการไทยมักใช้กลไกการสร้างกฎระเบียบเป็นเครื่องมือในการควบคุม
กำกับ และการขยายขอบเขตอำนาจออกนอกศูนย์กลางจึงนำมาสู่การเกิดขึ้นมาของหน่วยงานใหม่ๆที่
รัฐส่วนกลางต้องจัดสรรงบประมาณที่มากขึ้น (ชัชฎา กำลังแพทย์, 2561, น. 15) และการมีสถาบัน
เพ่ิมขึ้นมาได้นำไปสู่การเพ่ิมจำนวนบุคลากรที่เข้ามาอยู่ภายในเครือข่ายการบริหารราชการ ซึ่ง
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บุคลากรไม่ว่าจะเป็นข้าราชการหรือลูกจ้างของรัฐจะต้องรับผิดชอบในหน้าที่ของตนต่อกระทรวงหรือ
กรมต้นสังกัด และต้องร่วมรับผิดชอบในนโยบายทั่วไปต่อรัฐบาลส่วนกลาง (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 
2554, น. 106) ด้วยเหตุนี้ ระบบราชการจึงมักถูกครอบงำด้วยเงื่อนไขทางการเมือง เพราะโครงสร้าง
ของระบบราชการประกอบด้วยผู้ เกี่ ยวข้องที่ เชื่อมโยงทางการเมือง ได้แก่ ผู้นำทางการเมือง 
คณะรัฐมนตรี และข้าราชการที่มีตำแหน่งลดหลั่นกันตามโครงสร้างการบังคับบัญชา เป็นต้น ซึ่งคน
กลุ่มเหล่านี้ต่างเข้าไปมีอิทธิพลในการกำหนดวาระทางนโยบายในการควบคุมกำกับทิศทางการบริหาร
ปกครองภายใต้ระบบที่เรียกว่า “อำมาตยาธิปไตย หรือรัฐราชการ (Bureaucratic Polity)” (Riggs, 
1966, p. 319) 

การรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วนจึงได้นำไปสู่การขยายตัวของระบบที่อยู่ภายในรัฐราชการที่
มักกล่าวอ้างในเชิงเหตุผลว่าการขยายตัวเชิงสถาบันเหล่านั้นจะนำไปสู่ผลดีหรือเอ้ืออำนวยให้เกิดการ
พัฒนา แต่กระนั้นการขยายตัวของระบบราชการกลับพบว่าได้นำไปสู่การเพ่ิมขึ้นของกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ คำสั่งต่างๆที่ก่อให้เกิดอุปสรรคและความล่าช้า เนื่องจากกฎหมายไทยไม่ได้มีการแยกแยะ
หน้าที่ในการควบคุมกำกับและส่งเสริมให้ชัดเจน หากแต่เน้นหนักไปที่ด้านการควบคุมมากกว่าอย่าง
อ่ืน ประกอบกับขาดความโปร่งใสที่จะแสดงให้ประชาชนผู้ ได้รับผลกระทบสามารถล่วงรู้ถึงสิทธิและ
หน้าที่ภายใต้สถานการณ์แต่ละสถานการณ์ด้วย เหตุนี้จึงทำให้ปัญหามีการย้อนกลับเป็นลูกโซ่ นั่นคือ 
การพัฒนานำไปสู่การขยายตัวของระบบราชการนอกศูนย์กลาง และเมื่อขยายตัวแยกส่วนออกไปแล้ว
ได้ย้อนกลับมาเป็นอุปสรรคและปัญหาเช่นเดิม (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2554, น. 177-178)  

ผลพวงจากการรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วนนั้น จึงทำให้พลังท้องถิ่นเกิดความอ่อนแอ (Weak 
local forces) กล่าวคือ การควบคุมที่มากเกินไปของรัฐส่วนกลางได้ส่งผลให้หน่วยการปกครองระดับ
ท้องถิ่นขาดอำนาจในการดูแลบริหารจัดการท้องถิ่นตนเอง เมื่อประสบปัญหาภายในท้องถิ่นกลับไม่มี
อำนาจหน้าที่ และเมื่อขาดอำนาจหน้าที่ก็กลับกลายเป็นว่าหน่วยระดับท้องถิ่นกลับไม่มีส่วนเกี่ยวข้อง 
ซึ่งเป็นหน่วยระดับล่างที่ทำได้เพียงการรอรับคำสั่ง หรือรอรับการพัฒนาจากสถาบันที่แยกส่วนจากรัฐ
ส่วนกลาง เงื่อนไขเหล่านี้ได้นำไปสู่การลดทอนศักยภาพของท้องถิ่น หรือมองไม่เห็นพลังในตัวเองทั้งๆ
ที่มีศักยภาพแต่กลับถูกกดทับ ซึ่งสิ่งนี้ในที่สุดแล้วจะทำให้ท้องถิ่นเกิดความเสื่อมถอยหรือด้อยค่าไป 
(Charoenmuang, 2006, pp. 175-188) 

 

1.2.2) แนวคิดเรื่องรัฐราชการหรืออำมาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity Institutionalism)  

แนวคิดเรื่องรัฐราชการหรืออำมาตยาธิปไตยภายใต้บริบทของรัฐไทย เกิดขึ้นมาจาก
กระบวนการเปลี่ยนผ่านทางประวัติศาสตร์ที่ขับเคลื่อนสู่การเป็นรัฐสมัยใหม่ (modern state) หรือรัฐ
ชาติสมัยใหม่ (nation state) ที่เริ่มตั้งแต่ช่วงแรกระหว่างปี พ.ศ. 2394-2416 ถือเป็นช่วงเวลาที่มีการ
วางรากฐานในการสร้างสภาพแวดล้อมที่เอ้ือต่อการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างพ้ืนฐาน ซึ่งเริ่มต้น



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 45 

ในช่วงของพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 4) ที่เริ่มได้รับอิทธิพลจากโลกตะวันตก 
เรื่อยมากระทั่งรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) ที่ถือว่าเป็น
ช่วงเวลาที่มีการปรับปรุงหลายด้าน โดยเฉพาะเริ่มมีการจัดโครงสร้างเป็นหน่วยหรือส่วนงาน 
(departments) โดยจัดแยกตามความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านซึ่งได้รับความช่วยเหลือจากผู้เชี่ยวชาญ
ตะวันตกเพ่ือดำเนินกิจการใหม่ๆของรัฐหรือภารกิจที่จำเป็นภายใต้ขอบเขตท่ีจำกัด  

กระทั่งต่อมานับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2435 เริ่มมีการปรับโครงสร้างรัฐบาลหลักใหม่ทั้งหมด ซึ่งอาคาร
สำนักงานเก่าถูกกำจัด การจัดแบ่งอำนาจหน้าที่ของบุคลากรบางส่วนถูกดึงเข้าสู่กระทรวงใหม่ 
หน่วยงานใหม่ๆก็ถูกรวมเข้าไว้ด้วยกันภายใต้การควบคุมของคณะรัฐมนตรี  และช่วงต่อมาก็เป็นช่วย
สร้างความม่ันคงแข็งแรงเชิงสถาบัน มีการปรับรูปแบบใหม่ และมีการขยายตัวบางส่วน กระทั่งปี 2475 
มีการปฏิวัติผ่านโครงสร้างระบบราชการที่รัชกาลที่ 5 เป็นผู้ริเริ่ม โดยการเปลี่ยนแปลงที่สำคัญที่สุดคือ 
การปรับโครงสร้างการควบคุมทางการเมืองขั้นพ้ืนฐานใหม่ โดยมุ่งเน้นไปที่การเปลี่ยนแปลงให้มีความ
เป็นทางการ (formal) มากขึ้น มีการสร้างกลไกของรัฐสภา และการเลือกตั้ง กระทั่งเกิดการล้มล้าง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ และการเปิดตัวชุดรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรในปี 2475 (Riggs, 
1966, pp. 110-112) เหตุนี้จึงทำให้การเปลี่ยนแปลงที่เกิดจากประกาศของคณะราษฎรกลายเป็น
จุดเริ่มต้นของระบอบการปกครองแบบรัฐราชการ หรืออำมาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) 
(Riggs, 1966, pp. 319-320) ซึ่ง Riggs มองว่าการเป็นรัฐราชการ หรืออำมาตยาธิปไตยเกิดขึ้นมาจาก
โครงสร้างของระบบการเมืองที่มีข้าราชการทหารและพลเรือนเข้ามาครอบงำในระบบการเมืองผ่าน
อำนาจจากตำแหน่งทางการเมือง ซึ่งคนกลุ่มนี้เข้ามามีบทบาทในการกำหนดนโยบายทางเศรษฐกิจและ
การเมืองของรัฐไทยโดยยึดโยงกับกลไกของอำนาจรัฐ (ธนบรรณ อู่ทองมาก, 2560, น. 26)  

การออกแบบโครงสร้างของระบบราชการพบว่า Fred Riggs ได้รับอิทธิพลมาจากตัวแบบ
ระบบปริซึม (prismatic model) ซึ่ง Riggs ให้จินตนาการถึงการหลอมรวมแสงสีขาว (white light) 
ที่หลอมละลายผ่านออกมาและกระจายตัวบนหน้าจอเป็นแถบแสงสีรุ้ง (rainbow) ซึ่งสีที่แยกกันแม้
จะแตกต่างกัน แต่ก็เชื่อมโยงจากจุดหลอมรวมเดียวกันที่แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์และการควบคุม
กำกับแสงสีต่างๆ ซึ่งสิ่งนี้ทำให้ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างทั้งการกระทำและตัวแสดงไม่ได้มีความ
แตกต่างกันมาก (Riggs, 1964, p. 27)  

ตัวแบบดังกล่าวเป็นข้อค้นพบของ Riggs จากการศึกษาบริบทการเมืองไทยช่วงหลังการเปลี่ยน
ผ่านการปกครอง พ.ศ. 2475 ที่อธิบายถึงสภาพกลไกของระบบราชการแม้จะเปลี่ยนผ่านแล้วแต่
โครงสร้างของระบบก็ยังมิได้อยู่ภายใต้หลักการประชาธิปไตยที่เป็นตัวแทนของประชาชน การ
เมืองไทยยังคงติดกับดักอยู่ในปริซึม เป็นเสมือนสังคมกลางเก่า กลางใหม่ หรือมีลักษณะครึ่งๆกลางๆ
ระหว่างภาคการเกษตรและอุตสาหกรรม และแม้จะสถาบันที่เกิดขึ้นมาโดยมีโครงสร้างแยกบทบาท
หน้าที่ แต่กระนั้นสถาบันเหล่านี้ก็มิได้ดำเนินการตามกฎระเบียบ หากแต่ทำหน้าที่ อ่ืนซึ่งขัดกับ
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หลอมรวม 
(FUSED) 

ปริซึม 
(PRISMATIC) 

กระจัดกระจาย 
(DIFFRACTED) 

กฎหมายและกระทบต่อกลไกการทำงานเชิงสถาบันการเมือง (ชัชฎา กำลังแพทย์, 2561, น. 12) 
ฉะนั้น สังคมการเมืองที่ตั้งอยู่บนฐานปริซึม จึงเป็นสถานภาพที่ถูกกดดันอยู่ตรงกลางระหว่างจารีต
ธรรมเนียมประเพณีของตัวเองแบบดั้งเดิม กับแนวคิดใหม่ซึ่งเป็นสิ่งที่นำเข้ามาจากประเทศตะวันตก 
ส่งผลให้ตัวปริซึมมีความปริเมื่อแสงอาทิตย์สีขาวผ่านเข้าไปในปริซึม และแสดงผลออกมาเป็นแถบ 7 
สี ซึ่งถ้าจะเปรียบเทียบว่าการที่แสงสีขาวสะท้อนเข้าไปในปริซึมกลายเป็นหลากสี ปรากฏการณ์นั้น
สามารถอนุมานได้ว่า แรงกระตุ้นต่างขั้วเมื่อมาหลอมรวมอยู่ด้วยกันจะทำให้เกิดอดุลยภาพ หรือความ
ไม่สมดุล เพราะเป็นการเผชิญหน้าของแรงกระตุ้น 2 ขั้ว/ฝ่ายที่ไม่ได้นำไปสู่การรอมชอมหรือมีความ
เป็นหนึ่งเดียวกัน หากแต่มีโครงสร้างดังกล่าวเป็นทางแพร่งที่ทำให้กลไกเชิงสถาบันทางการเมืองติด
กับดักอยู่ในปริซึมนั้น ลักษณะดังกล่าวเป็นการยืนอยู่ท่ามกลางของความแตกต่างที่ไม่สามารถ
ย้อนหลังกลับไปสู่สังคมที่เป็นจารีตประเพณีดั้งเดิม หรือก้าวต่อไปสู่สังคมอุตสาหกรรมได้ ความ
แตกต่างของ 2 ขั้ว จึงเป็นกับดักที่มีลักษณะเป็นพลวัตร มีตรรกะ และความขัดแย้งในตัวเอง (เกษียร 
เตชะพีระ, 2550)  

 
รูปภาพที่ 3 ตัวแบบระบบปริซึม (Prismatic model) ที่นำมาใช้ออกแบบโครงสร้างระบบราชการ 

 
 
 
 
 
 
 
 

             
 

ที่มา : (Riggs, 1964, p. 27) 
 

นอกจากนี้ Riggs ยังได้แบ่งโครงสร้างภายในของระบบราชการเป็น 2 ระดับคือ โครงสร้าง
ส่วนบนและโครงสร้างส่วนล่าง โดยโครงสร้างส่วนบนประกอบด้วยคณะรัฐบาล (Cabinet) ที่มาจาก
กลุ่มผู้นำในระบบราชการ ซึ่งทำให้การแข่งขันทางการเมืองจำกัดวงอยู่ในกลุ่มคณะรัฐบาลด้วยกัน 
ในขณะที่โครงสร้างส่วนล่างแบ่งเป็น 3 รูปแบบ ประกอบด้วย (1) Democratic control ซึ่งเป็น
รูปแบบที่ประชาชนเป็นเจ้าของอำนาจ กำหนด และควบคุมพรรคการเมืองได้ ตัวแทนในสภาที่มาจาก
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การเลือกตั้งสามารถควบคุมระบบราชการได้ (2) Party tutelage เป็นรูปแบบการดำเนินงานของ
พรรคในนามประชาชน โดยประชาชนจะเป็นผู้ควบคุมพรรคการเมือง และประชาชนผู้ที่พรรค
การเมืองเลือกก็จะเข้าไปคุมข้าราชการอีกทอดหนึ่ง และ (3) Bureaucratic tutelage เป็นรูปแบบที่
ผู้นำในระบบราชการสามารถควบคุมตัวแทนของประชาชนและสามารถควบคุมประชาชนได้ โดย
รูปแบบนี้ข้าราชการจะพยายามยกเลิกกลไกของการเลือกตั้งในฐานะเป็นภัยคุกคามของระบบราชการ 
(ธนบรรณ อู่ทองมาก, 2560, น. 26-27) 

เหตุนี้จึงทำให้รัฐราชการจึงให้ความสำคัญกับตัวแสดงที่อยู่ในโครงสร้างของระบบราชการที่มี
ลักษณะจำกัดวงอยู่ในกลุ่มคณะรัฐบาลเป็นสำคัญ ที่ทำให้กลไกทั้งระบบการปกครองและการเมืองอยู่
ภายใต้การยึดกุมของระบบราชการที่ค่อนข้างเด็ดขาด โดยเฉพาะประเทศไทยซึ่งเป็นประเทศที่ระบบ
ราชการ (ทั้งพลเรือนและทหาร) ถูกสถาปนามาก่อนนับตั้งแต่เข้าไปเป็นตัวแสดงหลักในการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง ซึ่งเริ่มต้นจากการเปลี่ยนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ประชาธิปไตยเมื่อปี พ .ศ. 2475 ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของพัฒนาการการควบคุมอำนาจอยู่ในระบบ
ราชการ รัฐราชการจึงเข้าไปเกี่ยวข้องกับการกำหนดและบริหารจัดการกิจการสาธารณะ หรือเข้ามามี
อำนาจทางการเมือง (นิธิ เอียวศรีวงศ์, 2560) หรือแม้แต่บริบทปัจจุบันภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 
2557 การเมืองไทยก็ยังคงเป็นการเมืองแบบรัฐราชการ โดยอาศัยระบบราชการเป็นตัวแสดงใน
กระบวนการทางนโยบาย ทั้งการเสนอนโยบาย และการนำนโยบายไปปฏิบัติอโดยที่สถาบันภายนอก
ระบบราชการ พรรคการเมือง ภาคประชาชนถูกจำกัดบทบาททำให้ไม่สามารถตรวจสอบการทำงาน
ของรัฐบาลได้ โดยที่ใช้เครื่องมือที่สำคัญไม่ว่าจะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญ การสร้างความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับกลุ่มทุน และการใช้พลังของระบบราชการฝ่ายทหารควบคุมระบบการเมือง (ธนบรรณ 
อู่ทองมาก, 2560, น. 135-137) 

ระบบราชการไทยจึงมีความครึ่งๆกลางๆที่ยังคงมีการรวมศูนย์อำนาจอยู่กับชนชั้นนำของระบบ
ราชการ ซึ่งไม่ว่าจะเป็นช่วงที่ Riggs ศึกษาซึ่งอยู่ภายใต้ระบอบเผด็จการทหารของจอมพลสฤษดิ์ -
ถนอม-ประภาส หรือปัจจุบันที่อยู่ภายใต้ระบอบประยุทธ์ ระบบราชการไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงไป
จากเดิม เนื่องจากยังคงสามารถรักษาและสืบทอดลักษณะเฉพาะในมิติกลไกเชิงโครงสร้างของ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่แบ่งออกเป็น 3 ประเด็นหลัก ประกอบด้วย 

1) ประการแรก โครงสร้างรัฐมีลักษณะเป็นการรวมศูนย์อำนาจอย่างเข้มงวด และขาดเอกภาพ
เหมือนพีระมิดที่แตกเป็นเสี่ยง (fragmented pyramid like overcentralized but underunified 
state structure) ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการทำงานที่อ่อนด้อยลง และง่ายต่อการทุจริตคอร์รัปชั่น 
เพราะมีการแก่งแย่งช่วงชิงอำนาจเรื่องต่างๆที่มักก้าวก่ายทับซ้อนระหว่างหน่วยงานราชการต่างๆด้วย
กันเอง และปราศจากการตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิผลจากภายนอก เช่น งานด้านการบริหาร
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จัดการสิ่งแวดล้อม การแก้ปัญหาน้ำท่วม การแพทย์และสาธารณสุข การจราจร จลาจล การแก้ปัญหา
ยาเสพติด เป็นต้น 

2) ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ไม่มีความสมดุลกัน หรือเสียดุลระหว่างภาคราชการ ภาคเอกชน กับ
ภาคประชาชน  (unbalanced relations of power between the state sector & the private 
sector) โดยอำนาจมักเอียงไปทางฝั่งภาครัฐและทุน 

3) ภาคประชาชนมีตัวแทนและมีส่วนร่วมโดยตรงน้อยในระบบสถาบันทางการเมืองของภาครัฐ
ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น (underrepresentation of the people sector in official political 
institutions both at the national and local levels)  (เกษียร เตชะพีระ, 2558, น. 54-55) 

1.3) งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับแนววิเคราะห์เรื่องการรวมศูนย์อำนาจ การรวมศูนย์อำนาจ
แบบแยกส่วน และรัฐราชการ 

พิชญเดช โอสถานนท์ (2555) เรื่อง “การเมืองในกระบวนการกำหนดนโยบายแก้ปัญหาความ
ไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ศึกษากรณีการจัดตั้งศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(ศอ.บต.)” (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555) งานวิจัยชิ้นนี้สัมพันธ์กับการศึกษาเชิงสถาบันในแง่ของการ
วิพากษ์ปัญหาและข้อจำกัดของสถาบันที่อยู่ในรูปของการรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วนที่รัฐส่วนกลาง
ได้แยกส่วนหรือถ่ายโอนงานที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้มา
ให้ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) รับผิดชอบ โดยมีวัตถุประสงค์ในการศึกษา
คือ ศึกษากระบวนการเข้าสู่วาระของนโยบายการจัดตั้งศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้
ว่านโยบายที่ออกมานั้นเป็นผลทางการเมืองหรือไม่ และมีตัวแสดงใดบ้างที่มีเข้ามามีบทบาทเกี่ยวข้อง
ในการกำหนดนโยบาย ซึ่งจากการศึกษาพบว่ากระบวนการทางการเมืองของรัฐส่วนกลางมีส่วนสำคัญ
ในการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจในกระบวนการกำหนดนโยบายเนื่องจากมองว่าเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้อง
กับความม่ันคงแห่งชาติ โดยตัวแสดงที่สำคัญคือ รัฐบาลและส่วนราชการที่เก่ียวข้อง ประกอบด้วย  

(1) กระทรวงมหาดไทย ดังเห็นได้จากการเป็นหน่วยงานที่ข้ึนตรงนายกรัฐมนตรี ซึ่งรัฐบาลเอง
ก็ได้ให้เหตุผลว่าเป็นความคล่องตัวในการประสานงานกับเครือข่ายที่อยู่ในระดับส่วน
ภูมิภาค ถึงระดับหมู่บ้าน ตลอดจนการติดต่อประสานงานกับผู้ว่าราชการจังหวัด และมี
ผลประโยชน์ที่อยู่เบื้องหลังอันมาจากตำแหน่งที่เพิ่มมากข้ึน 

(2) กระทรวงกลาโหม (กองทัพ) ที่เข้าไปแทรกแซงทางการเมืองในรูปแบบต่างๆคือ การใช้
อิทธิพลในการกดดันรัฐบาล การขู่ใช้กำลัง โดยมีจุดยืนและข้ออ้างในเรื่องของการสร้าง
ความเป็นเอกภาพ จึงทำให้ทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารกิจการจังหวัดชายแดน
ภาคใต้รวมศูนย์การบังคับบัญชาอยู่ที่แม่ทัพภาค 4 
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(3) หน่วยงานกลาง ประกอบด้วย หน่วยงานที่อยู่ในสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรีที่ดูงานใน
ภาพรวมเรื่องแผนงาน งบประมาณ และบุคลากร ได้แก่ สำนักงบประมาณ สำนักงาน 
ก.พ. สำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ สำนักงาน กพร . สำนักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ เป็นต้น โดยสถาบันเหล่านี้ได้เข้ามามีบทบาทในแง่ของการให้ความเห็น
ในขั้นตอนการร่างกฎหมายซึ่งคณะรัฐมนตรีจะรับฟังความเห็นของหน่วยงานดังกล่าว และ
ส่งต่อให้กระทรวงมหาดไทยปรับร่างกฎหมายร่วมกับสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กระทั่งออกมาเป็น พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

(4) ฝ่ายการเมืองและรัฐบาล ซึ่งเป็นไปตามช่วงเวลาของรัฐบาลในแต่ละยุค เช่น บทบาทของ
พรรคประชาธิปัตย์ที่ได้ผลักดันให้ ศอ.บต. เป็นองค์การถาวร และเข้าไปเกี่ยวข้องในการ
กำหนดนโยบาย พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้จนเป็นผลสำเร็จ (พิชญ
เดช โอสถานนท์, 2555, น. 167-169) 

งานวิจัยดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงกลไกการรวมศูนย์อำนาจของรัฐส่วนกลางที่ผูกขาดอำนาจ
ทั้งในส่วนของการกำหนดนโยบาย และการขับเคลื่อนนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่ารัฐส่วนกลางต้องการสร้างความเข้มแข็งให้กับกลไกต่างๆที่อยู่ภายในรัฐที่
สามารถทำให้การบริหารราชการเป็นไปอย่างคล่องตัว และรวดเร็ว โดยลดเงื่อนไขของภัยคุกคาม หรือ
แรงต่อต้านที่จะเข้ามาสร้างความสั่นคลอนให้กับการดำเนินงานของรัฐบาลส่วนกลาง 

ทนาย เพ่ิมพูน (2561) เรื่อง “การติดตามนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ. 2555-2557” (ทนาย เพ่ิมพูล, 2561) เป็นงานวิจัยที่สัมพันธ์กับงานของพิชญเดช โอ
สถานนท์ที่ผู้วิจัยกล่าวข้างต้น เพราะเป็นการติดตามการขับเคลื่อน ผลผลิต และผลลัพธ์ของนโยบาย
การบริหารและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2555-2557 ซึ่งนัยยะหนึ่งเป็นการประเมินผลผล
พวงที่เกิดขึ้นมาจากการรวมศูนย์อำนาจของการบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่มองว่าการ
ขับเคลื่อนนโยบายยังคงขาดความสมดุลระหว่างด้านความมั่นคงและการพัฒนา ขณะเดียวกันการ
บริหารจัดการแบบรวมศูนย์อำนาจได้นำมาซึ่งการสิ้นเปลืองยุทโธปกรณ์และงบประมาณที่มีแนวโน้ม
สูงขึ้น ส่งผลให้ประสิทธิภาพเมื่อเปรียบเทียบระหว่างจำนวนเหตุการณ์ความรุนแรงที่ลดลง แต่จำนวน
ยุทโธปกรณ์ที่สูญเสียงบประมาณไปกลับพบว่าเพ่ิมสูงขึ้น ส่งผลให้การลดลงของเหตุการณ์ความ
รุนแรง และการลดลงของประชากรที่สูญเสียไม่สัมพันธ์กับค่าใช้จ่ายที่นำมาใช้ กรณีความสัมพันธ์
ดังกล่าวจึงทำให้เห็นถึงการสิ้นเปลืองของงบประมาณด้านยุทโธปกรณ์ที่ทำให้เห็นปัญหาการ
ดำเนินงานที่ขาดประสิทธิภาพ และในงานวิจัยยังชี้ให้เห็นอีกว่างบประมาณที่ใช้จริงกลับมีแนวโน้ม
เพ่ิมข้ึนเล็กน้อยทุกปี ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการขับเคลื่อนนโยบายมีแนวโน้มช่วยลดเหตุการณ์ความรุนแรง 
แต่ต้องแลกกับค่าใช้จ่ายที่สิ้นเปลืองงบประมาณ (ทนาย เพ่ิมพูล, 2561, น. 260-261) แง่นี้ทำให้เห็น
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ว่า การรวมศูนย์อำนาจไม่ได้นำมาซึ่งการลดลงของงบประมาณ หากแต่กลับยิ่งทำให้รัฐส่วนกลางหรือ
รัฐที่แยกส่วนมีผลประโยชน์บางอย่าง หนึ่งในนั้นคือผลประโยชน์จากงบประมาณ เป็นเหตุทำให้ผล
ประโยชน์ผูกพันกับนโยบาย 

ปฐวี โชติอนันต์ (2556) เรื่อง “รัฐกับการบริหารจัดการพื้นที่ชายแดน กรณีศึกษา อำเภอคลอง
ใหญ่ จังหวัดตราด” (ปฐวี โชติอนันต์, 2556) เป็นงานวิจัยที่มุ่งศึกษาการบริหารจัดการพื้นที่ชายแดน
ของรัฐไทยภายใต้โครงสร้างรัฐรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วนและการกระจายอำนาจที่ล่าช้าในบริเวณ
พ้ืนที่ชายแดนที่เคยเป็นพ้ืนที่ความมั่นคงของรัฐมาก่อน ซึ่งผลการศึกษาเป็นไปในลักษณะการวิพากษ์
ความเป็นรัฐรวมศูนย์ของรัฐส่วนกลางที่มีแต่จะสร้างปัญหาเพ่ิมมากขึ้น โดยมองว่าการที่หน่วยงาน
ความม่ันคงในส่วนภูมิภาคยังคงอำนาจไว้กับแต่ละหน่วยงานของตน ด้านหนึ่งได้เปิดโอกาสให้เกิดกลไก
การทุจริตคอรัปชั่นในการควบคุมแรงงานผิดกฎหมายบริเวณชายแดน เช่น การที่คนเหล่านี้มีสถานะผิด
กฎหมายภายในรัฐ แต่มีความสำคัญต่อเศรษฐกิจในพ้ืนที่ ทำให้ในบางครั้งมีเจ้าหน้าที่รัฐที่มีอำนาจใน
การบังคับใช้กฎหมายทั้งตำรวจท้องที่ หรือเจ้าหน้าที่ทหารที่อยู่ในบริเวณด่านชายแดนมีการจับกุมคน
เหล่านี้ โดยที่การจับกุมที่เกิดขึ้นไม่ได้ถูกส่งตัวกลับประเทศแต่เป็นการจับเพ่ือเรียกค่าปรับจากคน
เหล่านี้และปล่อยคนเหล่านี้ไปซึ่งนั่นได้แสดงให้เห็นปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการเรียกส่วยชายแดนที่
สามารถกระทำได้โดยอาศัยโครงสร้างทางอำนาจที่เข้าควบคุมหรือจัดการได้ นอกจากนั้นรัฐก็ไม่ได้เปิด
โอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นตัวแทนของคนในพ้ืนที่เข้ามามีบทบาทในการดูแลพ้ืนที่
ชายแดนร่วมกับหน่วยงานความมั่นคงของรัฐหรือเป็นหน่วยงานที่ทำหน้าที่ในลักษณะทิศทางเดียวกัน 
โดยที่รัฐไทยยังคงหวงอำนาจในการควบคุมความมั่นคงภายในพ้ืนที่ให้อยู่ภายใต้การดูแลของอำเภอ 
ส่งผลให้ภาระหลักตกอยู่ที่กำนันและผู้ใหญ่บ้านที่อยู่ในฐานะฝ่ายปกครองท้องที่ทำหน้าที่ควบคุม
แรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายแทน (ปฐวี โชติอนันต์, 2556, น. 123-124) งานดังกล่าวจึงทำให้เห็นถึง
ความเข้มข้นของการรวมศูนย์อำนาจที่รัฐปฏิเสธกลไกนอกระบบในการเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร
จัดการพ้ืนที่ และขณะเดียวกันก็ปฏิเสธกลไกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ให้เข้ามายุ่งเกี่ยว 

ชัชฎา กำลังแพทย์ (2561) เรื่อง “พลวัตและการปรับตัวของรัฐราชการไทย : ศึกษาเปรียบเทียบ
รัฐราชการสมัยสฤษดิ์และรัฐราชการสมัย คสช .” (ชัชฎา กำลังแพทย์, 2561) ที่มีวัตถุประสงค์ใน
การศึกษารัฐราชการในสองช่วงเวลาว่ามีการปรับตัว และมีพลวัตในการรักษาอำนาจทางการเมือง
อย่างไรท่ามกลางการเกิดขึ้นมาของตัวแสดงใหม่ๆนอกระบบราชการ ซึ่งพบว่า การปรับตัวของรัฐ
ราชการ ซึ่งในที่นี้ขอกล่าวถึงเพียงรัฐราชการในยุครัฐบาล คสช . ที่มีการดึงเอากลุ่มพลังบางกลุ่มทาง
สังคมเข้ามาร่วมเป็นพันธมิตร โดยกลุ่มพลังที่อยู่ในระบบราชการ ประกอบด้วย ข้าราชการพลเรือนที่มี
ลักษณะแบบรวมศูนย์ ข้าราชการทหารที่เป็นกลุ่มหลักในประเทศ เทคโนแครตที่เข้ามามีบทบาทในการ
วางแผนเศรษฐกิจที่หนุนเสริมกลุ่มทุน องค์กรตุลาการที่เข้ามามีส่วนในการตัดสินทางการเมือง ในขณะ
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ที่พลังนอกระบบราชการพบว่า ประกอบด้วยสถาบันพระมหากษัตริย์ บทบาทของสหรัฐอเมริกา และ
จีนที่เข้ามาให้การช่วยเหลือและสร้างพันธมิตร กลุ่มทุนที่เข้ามาเป็นกลไกขับเคลื่อนนโยบายของ
ประเทศร่วมกับรัฐ และภาคประชาสังคมที่เข้ามาท้าทายอำนาจแต่มักจะถูกปราบปรามโดยรัฐ แง่นี้จึง
ทำให้เห็นพลวัตการปรับตัวของรัฐราชการที่ปัจจุบันมีการรวมศูนย์อำนาจแบบแตกกระจายเป็นเพราะ
การขยายตัวของระบบราชการที่มากจนเกินไป ส่งผลให้ระบบราชการมีขนาดใหญ่ และมีความซ้ำซ้อน
ในการทำงาน (ชัชฎา กำลังแพทย์, 2561, น. 240) งานวิจัยดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นว่ารัฐไทยเป็นรัฐ
รวมศูนย์อำนาจที่มากเกินไป ดังเห็นได้จากการที่รัฐบาลส่วนกลางเข้าไปควบคุมกำกับผ่านการแต่งตั้ง
ข้าราชการจากส่วนกลางไปทำงานในทุกจังหวัด อำเภอ ตำบล และหมู่บ้าน ซึ่งทำให้เครือข่ายโครงสร้าง
ของระบบราชการเหล่านี้เข้าไปควบคุมกำกับความเป็นไปทั้งในระดับส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น กระทั่ง
ทำให้สถาบันระดับล่างเกิดความอ่อนแอ ไม่สามารถคิดหรือกระทำการเพ่ือตัดสินใจที่กระทบต่อตน
โดยตรงได้ ดังเห็นได้ชัดในกรณีของจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่รัฐได้ใช้โครงสร้างระบบราชการแบบรวม
ศูนย์อำนาจเข้าไปกำหนด หรือกระทำการบางอย่างที่ส่งผลกระทบต่อความเป็นไปในท้องถิ่น โดยที่
ท้องถิ่นผู้รู้และเข้าใจความเป็นไปในท้องถิ่นดีกว่า กลับไม่ใช่ตัวแสดงหลักที่อยู่ภายในโครงสร้างที่มี
อำนาจในการกระทำการตัดสินใจบางอย่างในเรื่องที่ส่งผลกระทบต่อตนเอง 

ธนบรรณ อู่ทองมาก (2560) เรื่อง “รัฐราชการไทยภายหลังการรัฐประหาร พ .ศ. 2557” (ธน
บรรณ อู่ทองมาก, 2560) เป็นงานวิจัยที่ศึกษาบริบทความเป็นรัฐราชการไทย (bureaucratic polity) 
ผ่านปรากฏการณ์ทางการเมืองไทยหลังรัฐประหาร พ.ศ.2557 ซึ่งพบว่า บริบททางการเมืองในช่วงเวลา
ดังกล่าวมีลักษณะเป็นการเมืองแบบรัฐราชการที่ได้อาศัยระบบราชการเป็นกลไกในกระบวนการทาง
นโยบายตั้งแต่ขั้นตอนการกำหนดนโยบาย และการนำนโยบายไปปฏิบัติ โดยที่สถาบันนอกระบบ
ราชการและภาคประชาชนถูกจำกัดบทบาทที่ไม่สามารถเป็นสถาบันที่ทำหน้าที่ในการตรวจสอบรัฐบาล
ได้ ทั้งนี้ ลักษณะสำคัญของรัฐราชการภายหลังการรัฐประหารพบว่า เป็นรัฐราชการทหารที่มีการใช้
เครื่องมือทางรัฐธรรมนูญและกฎหมายเป็นกลไกในการผลักดันรัฐราชการให้อยู่ภายใต้โครงสร้างที่เป็น
ทางการของระบบและสถาบันทางการเมือง ดังมีการกำหนดคณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและ
การปรองดองเป็นกลไกในการสืบทอดอำนาจของ คสช . เนื่องจากมีโครงสร้างมาจากข้าราชการและ
กองทัพ ซึ่งทำให้กลุ่มคนดังกล่าวเข้ามาสร้างการเปลี่ยนแปลงผ่านการกำหนดนโยบายเพ่ือการปฏิรูป
ประเทศเพ่ือครอบงำในการกำหนดทิศทางทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง นอกจากนี้ความเป็นรัฐ
ราชการยังมีการผนึกกำลังระหว่างรัฐราชการกับกลุ่มทุนใหญ่ หรือรัฐกับเอกชนเพ่ือเอ้ือประโยชน์
ระหว่างกันดังสะท้อนผ่านนโยบายประชารัฐที่มีการเอื้อประโยชน์ให้นายทุนทั้งไทยและเทศ ในขณะที่
อีกด้านหนึ่งมีการใช้พลังของระบบราชการฝ่ายทหารควบคุมระบบการเมืองโดยมีพลังของระบบ
ราชการคอยสนับสนุน ดังเห็นได้จากการมีมาตรา 44 เป็นเครื่องมือในการสร้างอำนาจผ่านการออก
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คำสั่งต่างๆ เพื่อเร่งรัดการดำเนินการ และออกนโยบายโดยมีกลไกระบบราชการสนับสนุนการทำงาน
ของรัฐราชการของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา (ธนบรรณ อู่ทองมาก, 2560, น. 127-137) งานวิจัย
ดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงกลไกของรัฐราชการไทยภายหลังรัฐประหารว่าเป็นรัฐราชการที่จำกัดตัวแสดง
ทางการเมืองอยู่ที่ฝ่ายทหารหรือกองทัพเป็นสำคัญผ่านการใช้เครื่องมือทางกฎหมาย และอำนาจพิเศษ
เข้าแทรกแซง ประกอบกับกระบวนการทางนโยบายก็มีลักษณะเป็นกระบวนการแบบบนลงล่าง (top-
down) มากกว่าที่จะเกิดจากการรวบรวมปัญหาและความต้องการต่างๆขึ้นมาจากระดับท้องถิ่น ซึ่งสิ่ง
เหล่านี้เป็นผลพวงที่เกิดขึ้นจากการรวมศูนย์อำนาจแบบเบ็ดเสร็จ  

2. กลุ่มแนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจ (Decentralization) และการมีส่วนร่วม 
(Participation)  

2.1 แนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจ (Decentralization) 

แนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจ (Decentralization) เป็นกระบวนการในการเพ่ิมความเป็น
อิสระให้แก่ท้องถิ่น (Local Autonomy) โดยการถ่ายเทอำนาจและความรับผิดชอบให้หน่วยย่อยใน
ระดับท้องถิ่นเพ่ือให้เกิดความเป็นอิสระที่จะดำเนินการหรือตัดสินใจแทนสถาบันในระดับชาติ
ส่วนกลาง (A. Heywood, 2000, p. 237)  

2.1.1 รูปแบบการกระจายอำนาจโดยทั่วไป  

แนวคิดรูปแบบการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นพบว่า มี 5 รูปแบบด้วยกัน ประกอบด้วย (1) การ
กระจายอำนาจโดยจำเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by default) (2) การแปรรูปกิจการของ
ภาครัฐ (Privatization) (3) การแบ่งอำนาจ (Deconcentration) (4) การมอบอำนาจ (Delegation) 
และ (5) การโอนอำนาจ (Devolution) (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ และคณะ, 2561, น. 13-15; นครินทร์ 
เมฆไตรรัตน์, 2547, น. 10-14; เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2550) กล่าวคือ 

1. การกระจายอำนาจโดยจำเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by default)  

รูปแบบการกระจายอำนาจในลักษณะนี้จะเกิดขึ้นจากบริบทของความล้มเหลวในการดำเนินงานที่
เกิดขึ้นกับรัฐบาล องค์กร หรือหน่วยงานสถาบันต่างๆ กระทั่งไม่สามารถใช้อำนาจในพ้ืนที่ที่ตนอยู่ได้ จึง
เป็นผลให้ภาคประชาสังคม หรือองค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐ (NGOs) เข้ามาเป็นผู้มีบทบาทสำคัญในการลุกขึ้น
ดำเนินกิจกรรมต่างๆเพ่ือชุมชนของตนเอง โดยปราศจากการเข้ามามีส่วนร่วมของภาครัฐ 

2. การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization) 

รูปแบบการกระจายอำนาจในลักษณะนี้จะเป็นการเปลี่ยนถ่ายหรือโยกย้ายกิจการบางอย่างที่
เคยจัดทำโดยหน่วยงานของรัฐไปให้ภาคเอกชนเป็นผู้ดำเนินการแทน โดยแนวคิดนี้ตั้งอยู่บน
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สมมติฐานว่ากิจการบางอย่างนั้น เอกชนสามารถจัดทำได้อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถให้บริการ
ต่อสังคมโดยรวมได้ดีกว่าการดำเนินการโดยภาครัฐ ซึ่ งจะใช้กลไกทางการตลาด (Market 
Mechanism) เข้าไปมีบทบาทสำคัญแทนการผูกขาดโดยรัฐ 

3. การแบ่งอำนาจ (Deconcentration) 

รูปแบบการกระจายอำนาจในลักษณะนี้เป็นการแบ่งอำนาจของรัฐบาลกลางไปยังองค์กรในระดับ
รองที่ออกไปทำงานในพ้ืนที่ท้องถิ่นหรือนอกศูนย์กลาง หรืออีกนัยยะหนึ่งเป็นการกระจายอำนาจใน
ทางการบริหารภายในโครงสร้างของส่วนราชการด้วยกันเอง โดยองค์กรภายใต้การแบ่งอำนาจนี้จะมี
อิสระในการตัดสินใจเรื่องต่างๆภายในพ้ืนที่ที่รับผิดชอบพอสมควร หากแต่รัฐบาลกลางยังคงมีอำนาจใน
การตัดสินใจและการกำหนดนโยบายต่างๆ เนื่องจากยังคงมีความเชื่อมโยงระหว่างองค์กรและบุคลากร
กับส่วนกลางตามหลักการแบ่งอำนาจ ซึ่งทำให้การกระจายอำนาจในรูปแบบนี้เป็นเพียงการกระจาย
อำนาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization)  

ทั้งนี้ การกระจายอำนาจภายใต้หลักการแบ่งอำนาจแบ่งออกได้เป็น 2 รูปแบบย่อย (ศุภสวัสดิ์ 
ชัชวาลย์, 2555, น. 9-10) ประกอบด้วย  

รูปแบบแรก : การกระจายอำนาจอาจเป็นการแบ่งอำนาจการตัดสินใจของส่วนราชการ
ส่วนกลางลงสู่หน่วยงานหรือตัวแทนของรัฐในระดับพ้ืนที่ (Prefectoral System) โดยที่หน่วยงาน
หรือตัวแทนของรัฐนั้นจะเป็นผู้มีอำนาจในการตัดสินใจภายใต้กรอบและนโยบายของราชการ
ส่วนกลาง ซึ่งกรณีนี้ ตัวแทนของรัฐจะทำหน้าที่เป็นผู้ควบคุมและกำกับดูแลหน่วยงานของราชการ
ส่วนกลางทั้งหมดท่ีปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่นั้นๆ 

รูปแบบที่สอง : การกระจายอำนาจเป็นการแบ่งอำนาจในการตัดสินใจของส่วนราชการแยกตาม
ภารกิจ (Functional System) โดยที่แต่ละส่วนราชการต่างแบ่งอำนาจในการตัดสินใจภายใต้กรอบหรือ
นโยบายของราชการส่วนกลาง โดยที่ไม่ข้ึนตรงต่อตัวแทนของรัฐที่ดูแลภาพรวมในพ้ืนที่ 

4. การมอบอำนาจ (Delegation) 

รูปแบบการกระจายอำนาจในลักษณะนี้จะมีระดับของการกระจายอำนาจที่ให้อิสระสูงกว่าการ
แบ่งอำนาจ และเป็นการเน้นในมิติการให้อิสระกับด้านภารกิจหน้าที่ที่มีอยู่ในองค์กรมากกว่าเน้นเรื่อง
พ้ืนที่ ดังเห็นได้จากการที่รัฐส่วนกลางได้กระจายอำนาจโดยการมอบอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น องค์กรอิสระ องค์การมหาชน การจัดตั้งบรรษัทของรัฐหรือท้องถิ่น การจ้างเหมาบริการ และ
การทำงานร่วมกันระหว่างรัฐและองค์กรอาสาสมัคร หรืออีกด้านหนึ่งเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นมาเพ่ือ
ดำเนินภารกิจโครงการเฉพาะ ซึ่งมีการกำหนดภารกิจเฉพาะที่ชัดเจน แต่ให้อำนาจในการตัดสินใจและ
ใช้อำนาจหน้าที่ภายในขอบเขตของตนได้อย่างอิสระ ซึ่งทำให้การกระจายอำนาจในรูปแบบนี้เป็นการ
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กระจายอำนาจเพ่ือเสริมความคล่องตัวในการบริหารงาน เนื่องจากองค์กรเหล่านี้ที่ถูกจัดตั้งขึ้นมามี
ความเป็นอิสระ ซึ่งไม่ต้องถูกผูกยึดติดอยู่กับระเบียบปฏิบัติราชการ อันจะช่วยให้การทำงานหรือการ
ให้บริการแก่ประชาชนมีความรวดเร็วและมีความคล่องตัว (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 9-10) 
อย่างไรก็ตาม รัฐส่วนกลางยังคงมีอำนาจอยู่เหนือองค์กรเหล่านี้ผ่านข้อกำหนดในบทบัญญัติตาม
กฎหมายเป็นกรอบในการควบคุมและกำกับบทบาทองค์กรที่รับผิดชอบ รวมถึงอำนาจในการจัดตั้ง
และยุบเลิกองค์กรภายใต้หลักการมอบอำนาจ ซึ่งรูปแบบนี้จะมีระดับการกระจายอำนาจที่สูงกว่าการ
แบง่อำนาจดังที่กล่าวมา 

5. การโอนอำนาจ (Devolution) 

รูปแบบการกระจายอำนาจในลักษณะนี้ ถือเป็นการกระจายอำนาจที่สะท้อนถึงระดับการกระจาย
อำนาจที่กว้างขวางมากที่สุด ซึ่งจะเกิดขึ้นจากการที่รัฐส่วนกลางได้ถ่ายโอนหรือยกอำนาจการตัดสินใจใน
เรื่องต่างๆไปยังองค์กรระดับย่อยที่อยู่ในสถานะเป็นตัวแทนของพ้ืนที่ ชุมชน หรือท้องถิ่นต่างๆ โดยที่
องค์กรย่อยจะมีตัวแทนที่เกิดจากการเลือกของประชาชนเข้าไปทำหน้าที่ในการตัดสินใจ การกำหนด
นโยบายต่างๆ การตรากฎหมายและออกกฎระเบียบต่างๆได้ด้วยตนเอง โดยที่ส่วนกลางจะไม่เข้าไปมี
บทบาทหรือแทรกแซงการทำงาน เว้นแต่เป็นเรื่องที่กระทบต่อความม่ันคงของประเทศเท่านั้น ซึ่งทำให้
รูปแบบการกระจายอำนาจในลักษณะดังกล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักการประชาธิปไตย และทำให้มี
การเรียกการกระจายอำนาจในลักษณะนี้ว่า “การกระจายอำนาจในทางการเมือง” หรือ “การกระจาย
อำนาจที่เน้นความเป็นประชาธิปไตย” (Political or Democratic Decentralization) (วสันต์ เหลือง
ประภัสร์, 2563, น. 34) ซึ่งการโอนอำนาจมีอยู่ด้วยกัน 2 ระดับ ได้แก ่

ระดับที่หนึ่ง การโอนอำนาจในทางการปกครอง (Administrative Devolution) สอดรับกับการ
จัดรูปแบบการปกครองท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง (Local-self government) ซึ่งเปิดโอกาสให้
ชุมชนท้องถิ่นมีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นของตนเอง โดยตนเอง และเพ่ือตนเอง ในแง่นี้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอิสระเป็นอย่างมากในการดูแลสภาพความเป็นอยู่และสามารถจัดทำ
กิจการต่างๆ เพ่ือตอบสนองต่อปัญหาและความจเป็นภายในชุมชนของตนเองได้อย่างกว้างขวาง มีอิสระ
ทั้งในทางการคลังและบุคลากร ซึ่งเป็นการใช้ทรัพยากรที่ตนเองมีเพ่ือใช้จัดทำกิจการต่างๆได้อย่างอิสระ  

ระดับที่สอง การโอนอำนาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Devolution) เป็นรูปแบบการ
กระจายอำนาจขั้นสูงสุดที่เป็นไปภายใต้การจัดรูปแบบการปกครองในระบบรัฐเดี่ยว (Unitary 
System) จนมีลักษณะเข้าใกล้ระบบสหพันธรัฐ (Federal System) (Andrew Heywood, 2002, 
pp. 167-168) โดยมีลักษณะเป็นการถ่ายโอนอำนาจจากส่วนกลางไปยังพ้ืนที่ท้องถิ่น และเปิดโอกาส
ให้ชุมชนสามารถกำหนดชะตากรรมในทางการเมืองได้ด้วยตนเอง (Home Rule) ผ่านการจัดตั้ง
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สถาบันทางการเมืองเป็นของตนเองเพ่ือทำหน้าที่ออกกฎหมายและกำหนดนโยบายต่างๆในการบังคับ
ใช้กับพ้ืนที่ของตน แต่ทั้งนี้ยังคงถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ 

2.1.2 รูปแบบการกระจายอำนาจที่นำมาใช้กับการปกครองส่วนท้องถิ่น 

จากรูปแบบการกระจายอำนาจทั้ง 5 ลักษณะข้างต้น เมื่อนำมาปรับใช้กับการปกครองส่วนถิ่น
พบว่า จะมีความเกี่ยวข้องระหว่างรูปแบบที่สามถึงห้า เนื่องจากการกระจายอำนาจในรูปแบบแรกซึ่งเป็น
การกระจายอำนาจโดยจำเป็น หรือปริยายนั้นเป็นการเกิดขึ้นมาในภาคประชาชน ซึ่งมิใช่เป็นผลที่เกิดมา
จากการจัดสรรหรือแบ่งอำนาจจากรัฐส่วนกลางแต่อย่างใด และในรูปแบบที่สองที่เน้นการแปรรูปกิจการ
ภาครัฐ ไม่ได้นำไปสู่การกระจายอำนาจที่แท้จริง เพราะการแปรรูปเป็นเพียงการโยกย้ายอำนาจและฐาน
ทรัพยากรที่มีลักษณะเป็นการรวมศูนย์เท่านั้น (วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2563, น. 35)  

นอกจากนี้ วีระศักดิ์ เครือเทพ (2557) ได้ขยายความต่อให้เห็นว่า นอกจากรูปแบบการกระจาย
อำนาจทั้ง 5 รูปแบบที่กล่าวข้างต้นแล้วนั้น ยังสามารถนำมาจัดแบ่งได้เป็นอีก 4 รูปแบบตามแนวคิดหลัก
ที่อยู่เบื้องหลังการออกแบบการกระจายอำนาจ (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2557, น. 9-1 - 9-8) 
ประกอบด้วย 

1. การกระจายอำนาจแบบ Centralism : เป็นรูปแบบที่รัฐบาลกลางจะเป็นผู้มีอำนาจและ
บทบาทหลักในการบริหารประเทศ และการจัดบริการสาธารณะ และยังเป็นผู้กำหนดระบบการ
กระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะอยู่ในสถานะเพียงองค์ประกอบหนึ่งของ
กลไกการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลกลาง เหตุนี้จึงทำให้รัฐบาลกลางเป็นสถาบันที่มีอำนาจ
สูงสุดที่สามารถกระทำการจัดตั้ง ยุบ และกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยผ่านกระบวนการ
ตราเป็นกฎหมายหรือเป็นคำสั่งของฝ่ายบริหารประเทศ ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้
แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐโดยทั่วไป เพียงแต่มีอิสระในการบริหารจัดการ
ท้องถิ่นท่ีมากกว่า และมีอำนาจจัดเก็บภาษีภายใต้การควบคุมกำกับจากรัฐบาล 

2. การกระจายอำนาจแบบ Corporatism : เป็นรูปแบบการกระจายอำนาจที่รัฐบาลกลางให้
การยอมรับสถานะความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยถือว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นหุ้นส่วนที่สำคัญของรัฐบาลกลางในการขับเคลื่อนการพัฒนาและส่งมอบบริการสาธารณะ
ให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน อีกท้ังมองว่ารัฐบาลกลางและท้องถิ่นมิใช่เป็นคู่แข่งหรือคู่ต่อสู้เพื่อ
แย่งชิงอำนาจและพ้ืนที่ทางการเมืองระหว่างกัน แต่จะเป็นหุ้นส่วนกันระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่น
ที่จะให้ความร่วมมือระหว่างกัน มีภารกิจที่ต้องร่วมกันรับผิดชอบ มีการแบ่งปันฐานทรัพยากรซึ่งกัน
และกันภายใต้หลักการของความไว้วางใจและการให้ความเคารพระหว่างกัน โดยมุ่งหลักความมี
ประสิทธิภาพ (Efficiency) และหลักความรับผิดชอบ (Countability) ในการขับเคลื่อนการพัฒนา
และให้บริการสาธารณะ 
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3. การกระจายอำนาจแบบ Separatism  เป็นการกระจายอำนาจที่อยู่ภายใต้หลักการที่ว่า รัฐ
หนึ่งๆสามารถประกอบด้วยหน่วยทางการเมืองหลายหน่วย หลายระดับ ภายใต้พ้ืนที่เขตอำนาจการ
ปกครอง ประชากร และความเป็นอิสระต่อกัน โดยรัฐบาลกลางจะมีพ้ืนที่ปกครองครอบคลุมทั่ว
ประเทศ เพียงแต่มีอำนาจในการขับเคลื่อนการบริหารราชการแผ่นดินเพียงบางเรื่องตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้เท่านั้น ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีพ้ืนที่ที่จำกัดภายในพ้ืนที่ของตนเอง แต่จะมี
หน้าที่ครอบคลุมการจัดบริการสาธารณะเกือบทุกด้าน ซึ่งจะไม่ทับซ้อนกับรัฐบาลกลาง ทั้งนี้ การแบ่ง
อำนาจหน้าที่ระหว่างรัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นไปตามประเพณีการปกครอง
ของพ้ืนที่นั้นๆ หรืออาจเกิดขึ้นจากการต่อรองระหว่างกัน แต่ในบริบทความเป็นจริงขอบ เขตทาง
อำนาจของรัฐบาลจะถูกกำหนดไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศอยู่แล้ว เพ่ือ
ป้องกันการทับซ้อนทางอำนาจระหว่างกัน โดยรูปแบบนี้รัฐบาลค่อนข้างจะมีความเป็นอิสระต่อกันสูง 
และมีท่าทีในลักษณะของการเป็นคู่แข่งทางการเมือง รวมทั้งอาจจะมีความขัดแย้งระหว่างกันได ้

4. การกระจายอำนาจแบบ Localism เป็นการกระจายอำนาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นแกนหลักของการจัดทำบริการสาธารณะทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน การ
พัฒนาเศรษฐกิจ การให้บริการสาธารณะในรูปแบบต่างๆ โดยที่รัฐบาลกลางจะมีอำนาจเพียงการ
ส่งเสริมและสนับสนุนให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการให้บริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยที่ไม่เข้าไปควบคุมกำกับโดยตรง ฉะนั้น การแบ่งเขตอำนาจหน้าที่และความ
รับผิดชอบระหว่างรัฐบาลกลาง กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะอยู่บนพ้ืนฐานของหลักการเริ่มต้นที่
ท้องถิ่น (Subsidiarity) โดยมุ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลักในการขับเคลื่อนการจัดทำ
บริการสาธารณะในท้องถิ่นทุกประเภท โดยที่รัฐบาลจะเป็นผู้อำนวยความสะดวกหรือเข้าไปเกี่ยวข้อง
ในเรื่องที่เกินขีดความสามารถของท้องถิ่น เหตุนี้จึงทำให้การกระจายอำนาจในลักษณะดังกล่าวส่งผล
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขอบเขตทางอำนาจหน้าที่ครอบคลุมมากท่ีสุด  

ฉะนั้น การพิจารณาถึงบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงพบว่าความแตกต่างของการ
กระจายอำนาจที่มีหลายระดับได้ส่งผลให้การปกครองท้องถิ่นในแต่ละประเทศย่อมมีอำนาจและความ
เป็นอิสระที่แตกต่างกันออกไป และมักมีการผสมผสานแนวคิดการกระจายอำนาจที่ต่างรูปแบบซึ่ง
ขึ้นอยู่กับเงื่อนไขบริบทที่เข้ามาเกี่ยวข้อง เช่น ด้านอำนาจหน้าที่อาจจัดอยู่ในหลักการโอนอำนาจ แต่
อีกด้านอย่างด้านทรัพยากรไม่ว่าจะเป็นเรื่องงานบุคคล หรืองานงบประมาณอาจจัดอยู่ในอีกด้านหนึ่ง 

อย่างไรก็ตาม เพ่ือความชัดเจนในการจัดแบ่งรูปแบบการกระจายอำนาจสำหรับงานวิจัยชิ้นนี้ 
ผู้วิจัยจะใช้การจัดแบ่งประเภทการกระจายอำนาจตามทรรศนะของ  Bealey, Chapman, และ 
Sheehan (Bealey, Chapman, & Sheehan, 1999,p. 264) ที่ถูกกล่าวอ้างถึงในงานของธเนศวร์ 
เจริญเมือง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2551, น.186-189) ซึ่งแบ่งการกระจายอำนาจออกเป็น 2 รูปแบบ
ใหญ่ คือ การแบ่งอำนาจ และมอบอำนาจ ซึ่งเป็นแนวคิดประกอบส่วนหนึ่งที่ถูกกล่าวถึงในงาน
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ของศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555) และงานของชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ (ชัยยนต์ 
ประดิษฐศิลป์ และคณะ, 2561)  

รูปแบบที่ 1 การแบ่งอำนาจ (Deconcentration) คือ การลดทอนอำนาจจากส่วนกลาง มิให้
กระจุกอยู่ที่จุดเดียว ผ่านการมอบหมายอำนาจบางส่วนให้ตัวแทนที่ได้รับการแต่งตั้งจากส่วนกลางไป
ทำงานในท้องถิ่น โดยที่แต่ละคนยังคงทำงานตามหน้าที่ที่ได้รับตามกฎหมายและตามคำสั่งของรัฐ
ส่วนกลาง และโยกย้ายไปตามคำสั่งของส่วนกลาง โดยการแบ่งอำนาจในลักษณะดังกล่าวเป็นการแบ่ง
อำนาจตามแนวดิ่งที่มี 2 รูปแบบย่อยคือ การแบ่งอำนาจด้วยการยึดพ้ืนที่เป็นหลัก ซึ่งเป็นการแบ่ง
อำนาจบางส่วนจากราชการส่วนกลางให้หน่วยงานหรือผู้แทนเป็นผู้มีอำนาจตัดสินใจภายใต้กรอบ
นโยบายของรัฐส่วนกลาง มีการควบคุมกำกับหน่วยงานต่างๆของทางราชการที่มีความรับผิดชอบอยู่
ในพ้ืนที่นั้นๆ และการแบ่งอำนาจด้วยการยึดถือเอาตามภารกิจเป็นหลัก คือ การให้อำนาจกับหน่วยงาน
หรือตัวแทนของส่วนราชการให้มีอำนาจในการตัดสินใจภายใต้กรอบนโยบายของราชการส่วนกลาง (ศุภ
สวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น.30-31) ซึ่งทำให้เห็นว่าการแบ่งอำนาจอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางเดียวที่มี
ศูนย์กลางเป็นผู้บัญชาการออกคำสั่ง และข้าราชการหรือบุคลากรเป็นเพียงผู้รับคำสั่งและต้อง
ดำเนินการปฏิบัติตาม ซึ่งไม่สามารถดำเนินการไปตามแนวทางที่ตนเองต้องการได้ (Steer, 1967, 
p.78-79) ประกอบกับระบบราชการในลักษณะดังกล่าว มีเป้าหมายในการโยกย้ายบุคลากรคือ 
ต้องการเลื่อนขั้น ให้รางวัลตามความเหมาะสม การลงโทษตามความผิดที่ได้กระทำไว้ การป้องกัน
ไม่ให้ข้าราชการผู้นั้นติดพันกับพ้ืนที่จนเกิดระบบพรรคพวก และหาประโยชน์จากอำนาจที่ได้มอบไว้ 
ตลอดจนเงื่อนไขอ่ืนๆที่แตกต่างกันไปของบุคลากรที่มีความต้องการที่หลากหลาย เช่น การย้ายไปอยู่
กับครอบครัว ความชอบส่วนบุคคล ความขัดแย้งส่วนตัว ความไม่คุ้นเคยกับพ้ืนที่บางพ้ืนที่ ซึ่งสิ่ง
เหล่านี้ถือเป็นข้อจำกัดในการทำงานของบุคลากร  

ฉะนั้น การแบ่งอำนาจจึงมีเป้าหมายหลักคือ การแก้ไขปัญหาตัวบุคลากรและระบบเป็นหลัก 
หากแต่ไม่ได้คำนึงถึงปัญหาท้องถิ่น และคนในท้องถิ่นว่าควรได้รับการแก้ไขเพ่ือให้มีคุณภาพชีวิตที่ดี
ขึ้นได้เช่นไร เหตุนี้ การแบ่งอำนาจจึงถือเป็นการแบ่งเบาภาระของการรวมศูนย์อำนาจ หรือการแก้ไข
จุดอ่อนบางประการของการรวมศูนย์ ซึ่งทำให้อำนาจการรวมศูนย์ยังคงมีต่อไป การแบ่งอำนาจจึงเป็น
เพียงการบริหารงานที่ยังคงรับใช้อำนาจของรัฐส่วนกลาง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2551,น. 186-188)  

รูปแบบที่ 2 การมอบอำนาจให้ท้องถิ่น (Devolution) คือ การที่ศูนย์กลางได้มอบอำนาจอะไร
บางอย่างให้ท้องถิ่นรับไปดำเนินการ “ทุกอย่าง” ตั้งแต่กระบวนการตัดสินใจ การคิดโครงการ และ
มาตรการต่างๆ (Tansey & al, 2014,p.171) ซึ่งเป็นรูปแบบการกระจายอำนาจที่สะท้อนถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชนมากกว่ารูปแบบแรก เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในฐานะเป็น
สถาบันผู้ใช้อำนาจผ่านผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพ้ืนที่สามารถที่จะกระทำการ
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ตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะ หรือเรื่องอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับประชาชนได้โดยตรง 
ซึ่งสอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของประชาชนที่มีความเป็นอิสระพอสมควร (ศุภสวัสดิ์ 
ชัชวาลย์, 2562, น.31) ทั้งนี้ การมอบอำนาจบางอย่างให้ย่อมขึ้นอยู่กับเงื่อนไขว่าแต่ละรัฐได้มอบ
อะไรให้มากน้อยเพียงใด เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปี พ .ศ.2560 ที่มีการบัญญัติ
บทบัญญัติว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่หมายรวมขอบเขตอำนาจหน้าที่ไว้ในหมวดที่ 14 มาตรา 
249-254 (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 6 เมษายน, น.74-75) และพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการปกครอง
ท้องถิ่นของไทยที่ได้ระบุอำนาจหน้าที่เฉพาะให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินการปฏิบัติ
ตามกฎหมาย เช่น รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน บำรุงทางบกทางน้ำ ดูแลการจราจร รักษา
ความสะอาด กำจัดขยะมูลฝอย ป้องกันระงับโรคติดต่อ บำรุงศิลปะ จารีตประเพณี เป็นต้น (เอกฉัตร 
วิทยอภิบาลกุล, 2564, น. 444, 475-476) ทั้งนี้ ที่ไม่ได้ระบุในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติท้องถิ่น
ก็ถือว่าไม่ใช่หน้าที่ของท้องถิ่น แต่เป็นหน้าที่ของรัฐบาลกลางทั้งหมด  

จากการทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับรูปแบบการกระจายอำนาจในภาพรวมดังกล่าว ทำให้เห็นว่า
การกระจายอำนาจเป็นแนวคิดที่มีความหลากหลาย และมีรูปแบบที่แตกต่างกัน ซึ่งเมื่อพิจารณา
ระหว่างการแบ่งอำนาจ (Deconcentration) และการมอบอำนาจ (Devolution) จึงพบว่ามีความ
แตกต่างตรงระยะห่างและความสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลาง กล่าวคือ การแบ่งอำนาจเป็นการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคเพ่ือประโยชน์ของส่วนกลาง เป็นการปกครองท้องถิ่นที่ดำเนินโดยคนของรัฐบาล
กลางและเพ่ือรัฐบาลกลาง (State Local Government) แต่การมอบอำนาจคือทำให้ท้องถิ่นมีการ
ปกครองตนเอง บริหารงานโดยคนในท้องถิ่นที่ได้รับเลือกตั้งจากคนในท้องถิ่น และเพ่ือคนในท้องถิ่น 
(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2551, น.188-189) โดยสิ่งเหล่านี้ได้ทำให้เห็นพลวัตของการกระจายอำนาจที่มี
ส่วนผสมที่แตกต่างกันไปตามแต่ละยุคสมัยซึ่งมีหลายปัจจัยเป็นองค์ประกอบ 

ดังนั้น จากลักษณะขอบข่ายที่สะท้อนความหมายของการกระจายอำนาจดังกล่าวข้างต้น ทำให้
เห็นได้ว่าหลักการกระจายอำนาจเกิดขึ้นมาเพ่ือสนับสนุนการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หากแต่มีหลายระดับ ประกอบกับในบริบทความเป็นจริงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักนำ
แนวคิดมาผสมผสาน แง่นี้จึงส่งผลให้อำนาจและความเป็นอิสระโดยพิจารณาทั้งในระดับโครงสร้าง 
และภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละพ้ืนที่ย่อมมีความแตกต่างกัน ส่งผลให้การกระจาย
อำนาจมีความแตกต่างกัน (วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2559) 
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2.2 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน (People’s Political Participation) 

2.2.1 คำจำกัดความการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

การมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็นกระบวนการเข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือกระทำการบางอย่างใน
กิจกรรมทางการเมือง ได้แก่ การลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง การเข้าร่วมรณรงค์ทางการเมือง การร้อง
ทุกข์ การคว่ำบาตร การแสดงออกซึ่งอะไรบางอย่าง และการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับบุคคลผู้
ขับเคลื่อนประเด็นอะไรบางอย่าง ซึ่งกลไกดังกล่าวเป็นกระบวนการหนึ่งของความเป็นประชาธิปไตย
เนื่องจากเป็นช่องทางที่สามารถทำให้ประชาชนเข้าไปสื่อสารหรือแสดงออกซึ่งความคิดเห็นบางอย่าง
ได้ (Uhlaner, 2015b, p. 504)  

จากการพิจารณาคำจำกัดความของการมีส่วนร่วมพบว่ามีความแตกต่างกัน ดังเช่น การให้คำ
จำกัดความของ Huntington ที่มองว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองหมายถึง กิจกรรมที่ถูกออกแบบมา
โดยพลเมืองที่มีอิทธิพลต่อการกระทำการตัดสินใจของรัฐบาล (government decision-making) 
(Huntington & Nelson, 1976, p. 3) ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองถูก
นิยามว่าเป็นกิจกรรมที่อยู่บนพ้ืนฐานของความตั้งใจที่ต้องการให้เกิดผลกระทบบางอย่างต่อการ
ดำเนินการของรัฐบาล ไม่ว่าจะเป็นผลกระทบโดยตรงต่อการกำหนดหรือดำเนินการทางนโยบาย หรือ
ส่งผลโดยอ้อมโดยสร้างอิทธิพลให้ตัวแสดงระดับบุคคลสามารถเลือกกระทำทางนโยบายเหล่านั้น  

(Verba, Schlozman, & Brady, 1995, p. 38) ทั้งนี้  คำจำกัดความยังครอบคลุมการกระทำใดๆก็
ตามที่แม้จะไม่ได้ตั้งใจหรือมีเจตนาของผู้กระทำการให้หมายรวมถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองด้วย 
ซึ่ งท ำให้ ขอบ เขตการมี ส่ วนร่วมมีลั กษณ ะทั่ ว ไปมากขึ้ น  (Verba et al., 1995, pp. 38-39) 
นอกจากนั้นการมีส่วนร่วมในอีกด้านหนึ่งมองว่าต้องไม่เป็นไปในลักษณะการบังคับ ได้รับค่าจ้าง หรือ
ได้สิ่งตอบแทนในลักษณะตัวเงิน และ Huntington กับ Nelson ยังขยายความต่ออีกว่า การมีส่วน
ร่วมไม่ได้หมายถึงการมีส่วนร่วมแบบอิสระในลักษณะทั่วไปตามที่ Verba กล่าวถึงเท่านั้น หากแต่
หมายรวมถึงการมีส่วนร่วมแบบระดมกำลัง (mobilized participation) ซึ่งเป็นกิจกรรมที่ถูกกำหนด
โดยบุคคลอ่ืนซึ่งสามารถสร้างอิทธิพลโน้มน้าวให้รัฐบาลกระทำการตัดสินใจบางอย่าง  

2.2.2 มุมมองการศึกษาเรื่องการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

1. มุมมองการศึกษาในช่วงต้น : การมีส่วนร่วมในฐานะผู้มีสิทธิเลือกตั้งและความสัมพันธ์ใน
ลักษณะลำดับชั้น (Participation as Electoral and Hierarchical) 

มุมมองนี้มองว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองเริ่มพัฒนาควบคู่ไปกับการศึกษาพฤติกรรมการ
เลือกตั้ง โดยผลการเลือกตั้งไม่ได้ขึ้นอยู่กับความชอบของบุคคลเท่านั้น ผลการเลือกตั้งไม่เพียงแต่การ
ขึ้นอยู่กับความชอบของผู้คนเท่านั้น แต่เป็นการใช้สิทธิของตนในการเลือกตั้งซึ่งเป็นกิจกรรมที่เกิดขึ้น
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บางช่วงเวลา ซึ่งมีงานวิจัยหลายชิ้นในอเมริกา โดยเฉพาะงานของ Warren Miller และ Philip 
Converse ที่ได้ศึกษาพฤติกรรมการมีส่วนร่วมในการลงคะแนนเสียงที่พบว่ามีความสัมพันธ์กับ
ลักษณะทางกายภาพทางสังคม และการใช้มุมมองทางจิตวิทยาในการพิจารณาของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ซึ่ง
ส่วนใหญ่คนที่จะเข้ามามีส่วนร่วมมักจะเป็นกลุ่มคนที่มีฐานทางการเงิน การศึกษา และมีความสนใจ
ทางการเมืองที่มากกว่า ทั้งนี้ การศึกษาพบว่าเพศชายจะให้ความสำคัญกับการมีส่วนร่วมที่มากกว่า  

นอกจากนี้  Milbrath ยังค้นพบว่าปัจจัยที่ทำให้เกิดการมีส่วนร่วมที่นอกเหนือจากการ
ลงคะแนนเสียง ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมมีลักษณะเป็นไปตามลำดับชั้น (hierarchical scale) 
เปรียบเสมือนเป็นบันไดของกิจกรรม (ladder of activities) ที่มองว่าระดับล่างจะมีส่วนร่วมได้ง่าย
ที่สุด และระดับบนจะเป็นสิ่งที่ยากที่สุดของการมีส่วนร่วม ซึ่งทำให้เห็นว่าผู้ที่เข้ามามีส่วนร่วมมักอยู่ใน
ระดับตำแหน่งที่ต่ำกว่า (Milbrath, 1965, pp. 17-18)  

2. มุมมองการศึกษาในระดับกว้าง : การศึกษาผ่านมุมมองระดับระหว่างประเทศ (Large-
scale Cross-national Studies)  

การให้ความสำคัญกับเสถียรภาพของประชาธิปไตยได้กระตุ้นให้เกิดการนำกลไกการมีส่วนร่วมมา
ใช้ เป็นตัวแปรที่ สำคัญ ซึ่ ง Harry Eckstein มองว่าการมีส่วนร่วมเป็นกลไกที่ เชื่อมโยงระหว่าง
ผู้ใต้บังคับบัญชาไปยังผู้บังคับบัญชา (Eckstein & Gurr, 1975, pp. 60-70) แต่สำหรับ Almond และ 
Verba ในงาน Civic Culture (1963) มองว่าพฤติกรรมการมีส่วนร่วมของพลเมืองในประเทศเป็น
องค์ประกอบสำคัญในการกำหนดลักษณะทางวัฒนธรรมทางการเมืองของตน ซึ่งต้องพิจารณาถึงระดับ
ทัศนคติและความเชื่อที่อยู่ภายในพฤติกรรมของตัวบุคคลที่ทำให้เกิดการแสดงออกผ่านกิจกรรมต่างๆ
ออกมา อย่างไรก็ตาม ข้อมูลที่รวบรวมในปี  พ.ศ. 2502 และ 2503 ใน 5 ประเทศ ประกอบด้วย 
สหรัฐอเมริกา เม็กซิโก อิตาลี เยอรมนีตะวันตก และบริเตนใหญ่  ซึ่งเป็นฐานข้อมูลหลักที่มีการ
เปรียบเทียบการมีส่วนร่วมทางการเมืองระหว่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งนอกจากการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองผ่านการลงคะแนนเสียงแล้วนั้น การเปรียบเทียบทำให้เกิดข้อสรุปที่สำคัญอีกประการว่า ตัว
แสดงระดับบุคคลที่มักจะมีส่วนร่วมในระดับองค์กรมักจะเป็นตัวแสดงที่เข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง
มากขึ้น และสังคมที่มีโครงสร้างองค์กรที่แน่นหนาจะเป็นปัจจัยสำคัญที่ทำให้เกิดการมีส่วนร่วมมากขึ้น  

ภายในทศวรรษ (พ.ศ. 2509 ถึง พ.ศ. 2514) Verba ได้ลงสนามเพ่ือศึกษากิจกรรมทางการเมือง
ในสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น ออสเตรีย เนเธอร์แลนด์ อินเดีย ไนจีเรีย และยูโกสลาเวีย ผลการศึกษาของ
งานวิจัยชิ้นนี้ขยายแนวคิดการมีส่วนร่วมทางการเมืองที่ไม่เกี่ยวข้องกับการเลือกตั้ง และอธิบายใหม่ว่า
การมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็นกิจกรรมรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งที่บุคคลเข้ามามีความสัมพันธ์เป็นกรณี
เฉพาะกรณีไป ซึ่งส่วนมากจะเป็นการเข้ามามีความสัมพันธ์เพ่ือทำอะไรบางอย่างที่เป็นไปในทิศทางเชิง
บวก เช่น การที่ผู้คนเข้ามามีส่วนร่วมกับกลุ่มชุมชนโดยเป็นการส่วนร่วมที่ไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดเหมือนกับการ
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เลือกตั้ง และท่ีสำคัญงานของ Verba และ Nie (1972) และ Verba et al. (1978) ได้ยืนยันให้เห็นอีกค
รังว่าปัจจัยในการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนตั้งอยู่บนพ้ืนฐานฐานะความม่ังคั่งทางเศรษฐกิจ และ
การศึกษา ซึ่งเป็นตัวทำนายสำคัญที่ส่งผลให้เกิดการมีส่วนร่วม และประเด็นหลักคือ ความแข็งแกร่งของ
ความสัมพันธ์นั้นแตกต่างกันไปตามโครงสร้างของแต่ละสั งคม กลุ่มทางสังคม และทรัพยากร ปัจจัย
เหล่านี้มีความสำคัญอย่างมาก เช่น บริบททางสังคมที่มีความแตกแยกทางการเมืองที่ทำให้เกิดการก่อรูป
ทางสังคมที่มีคุณลักษณะบางอย่าง หรือการมีโครงสร้างทางสังคมที่ดีในบางสังคมเป็นปัจจัยในการ
เสริมสร้างให้ผู้นำมีความแข็งแกร่งขึ้น  

การศึกษาของ Verba จงใจที่จะเพิกเฉยการพิจารณาการประท้วงทางการเมือง ซึ่งมองว่าเป็น
การเข้าร่วมกิจกรรมนอกบรรทัดฐานที่เป็นที่ยอมรับ ซึ่งบางกิจกรรมมีลักษณะผิดกฎหมาย การละเลย
นี้ได้นำมาซึ่งผลเสียเพราะในช่วงทศวรรษ 1970 เป็นต้นมากลับพบว่า ปรากฎการณ์การประท้วงเป็น
สิ่งที่เกิดขึ้นจริงและมีความถี่สูงขึ้น ซึ่งเป็นเหตุให้นักวิชาการยุโรปและอเมริกาให้ความสนใจกับ
การศึกษากระทำทางการเมืองที่ เน้นเรื่องการประท้วงมากขึ้น พวกเขาได้ทำการสำรวจใน
สหรัฐอเมริกา เยอรมนีตะวันตก เนเธอร์แลนด์ บริเตนใหญ่ และออสเตรียในปี 1973 ถึง 1974 ใน
อิตาลี สวิตเซอร์แลนด์ และฟินแลนด์ในอีกสองปีต่อมา ดังปรากฏการนำเสนอผลการศึกษาในงาน
เรื่อง Political Action (Barnes et al., 1979) และงานเรื่อง Continuities in Political Action 
(Jennings et al., 1989) ซึ่งงานดังกล่าวมีวัตถุประสงค์หนึ่งของการวิจัยที่สำคัญคือ การศึกษาเพ่ือทำ
ความเข้าใจความสัมพันธ์ระหว่างการประท้วงและการมีส่วนร่วมทางการเมืองตามแบบแผนเดิม โดย
ในงาน Political Action ได้แสดงให้เห็นว่า การประท้วงคือการมีส่วนร่วมทางการเมืองรูปแบบหนึ่ง 
ซึ่งเป็นการขยายความมิติการมีส่วนร่วมทางการเมืองที่กว้างขึ้น โดยพวก Post-Materialist จะมี
แนวโน้มที่จะเข้ามามีส่วนร่วมในการประท้วงมากกว่ากลุ่ม Materialist กระทั่งปัจจุบันการมีส่วนร่วม
ยังครอบคลุมถึงขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม (social movement) ซึ่งเป็นการเข้ามามีส่วนร่วมใน
ประเด็นปัญหาเฉพาะที่ทำให้เกิดการมีส่วนร่วมในระดับชุมชน (Uhlaner, 2015a, pp. 506-507) 

2.2.2 ปัจจัยที่ส่งผลต่อการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

1. ปัจจัยโครงสร้างทางการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย 

การมีส่วนร่วมเป็นวิธีการหนึ่งที่ประชาชนสามารถเข้าไปควบคุมกำกับรัฐบาลของตน ดังเห็นได้
จากกลไกการเลือกตั้งที่เป็นการกำหนดตัวผู้ปกครอง การออกคะแนนเสียงจึงเป็นกลไกในการสร้าง
การมีส่วนร่วม ซึ่งมีส่วนประกอบของการมีส่วนร่วมอ่ืนๆที่เข้ามาเกี่ยวข้อง ประกอบด้วย การรณรงค์
หาเสียง การแสดงความคิดเห็น การจัดการชุมชน และการกระทำอ่ืนๆที่นำมาซึ่งการชนะการเลือกตั้ง  



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 62 

ลักษณะดังกล่าวแตกต่างกับสังคมเผด็จการที่ไม่ได้มีความสัมพันธ์กับกลไกการเลือกตั้งเป็นเวลา
ยาวนาน เพียงแต่ยังคงมีส่วนร่วมทางการเมือง แม้ว่าประชาชนจะไม่ได้เลือกผู้ปกครองเป็นเวลา
ยาวนาน ผู้ปกครองจึงต้องทำให้ประชาชนในประเทศมีความพึงพอใจเพ่ือที่จะลดเงื่อนไขของการ
จลาจล ในขณะที่ประเทศที่ด้อยการพัฒนา มักเห็นได้ว่าสถาบันของรัฐก็มีการพัฒนาที่ด้อยกว่าเช่นกัน 
ซึ่งส่งผลให้เครือข่ายความสัมพันธ์มีลักษณะอ่อนแอลงไปด้วย หรือการให้การยอมรับนับถือสถาบัน
ท้องถิ่นมีมากกว่าการให้ความสำคัญกับเครือข่ายสถาบันของรัฐ ดังเห็นได้จากการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองจำนวนมากมีลักษณะเป็นการมีส่วนร่วมที่ไม่เป็นทางการในเวทีระดับท้องถิ่นหรือสถาบันดั้งเดิม 
(Uhlaner, 2015a, p. 507) 

2. ปัจจัยความเป็นผู้นำ 
ผู้คนมักจะเข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้นเมื่อมีทรัพยากรบางอย่างที่พร้อมหรือเอ้ือให้คนเข้ามามีส่วน

ร่วม ผู้นำทางการเมืองจึงต้องจัดหาทรัพยากรเพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมที่มาก และเข้าถึงได้ง่ายขึ้น โดย
ที่ผู้นำต้องกระทำการสื่อสารไปยังประชาชนโดยตรงหรือผ่านตัวแทนเพ่ือให้เกิดการกระทำร่วมกัน
บางอย่าง การมีส่วนร่วมจะมีมากข้ึนถ้าผู้นำให้ความสำคัญกับการพูดคุยแลกเปลี่ยนในพ้ืนที่สาธารณะ
ที่แต่ละคนสามารถอภิปรายหรือแสดงความคิดเห็นได้มากขึ้น ในขณะเดียวกันบทบาทของสื่อมวลชน
สมัยใหม่ในปัจจุบันก็มีบทบาทคล้ายกับผู้นำเป็นอย่างมาก เพราะสื่อสามารถกำหนดกรอบประเด็น
ของปัญหาต่างๆ และสามารถสร้างผลกระทบเมื่อสื่อสารออกไปได้อย่างมากซึ่งทำให้เกิดการเข้ามามี
ส่วนร่วมของผู้คน ฉะนั้นสื่อจึงเป็นช่องทางที่สามารถสร้างแรงจูงใจให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
การแสดงออกทางความคิดได้มากข้ึน (Uhlaner, 2015a, p. 507) 

2.2.3 ลำดับขั้นของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถแบ่งออกได้เป็น 8 ระดับ ซึ่งแต่ละระดับจะมีความแตกต่าง

กันของการมีส่วนร่วมทางการเมือง (Arnstein, 1969, pp. 216-224; สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-
30 - 3-32) ดังตารางต่อไปนี้ 

ตารางที่ 3 ลำดับขั้นของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 

ระดับ ลำดับขั้นการมีส่วนร่วม คำอธิบายแนวคิด 

1 การครอบงำและบังคับ
ความคิด (manipulation) 

การครอบงำทางความคิดท่ีทำให้ประชาชนอยู่ในฐานะเป็น
ผู้ถูกกระทำ ทั้งในมิติของการเป็นผู้ถูกให้การศึกษา และถูก
ชี้ทางโดยผู้ที่มีอำนาจ การมีส่วนร่วมจึงมีลักษณะเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ในระดับเปลือกผิวเผิน และโครงการที่เข้าไปมี
ความสัมพันธ์นั้นส่วนใหญ่เป็นกิจกรรมที่ไม่ได้มีความสำคัญ
ใดๆต่อความต้องการในการเข้าไปมีความสัมพันธ์ 
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ระดับ ลำดับขั้นการมีส่วนร่วม คำอธิบายแนวคิด 
2 การบำบัดรักษา (therapy) การมีส่วนร่วมมีลักษณะไม่จริงใจ เนื่องจากผู้มีอำนาจจะ

มองว่าคนที่ถูกกระทำที่ไม่มีอำนาจนั้นที่ลักษณะเจ็บป่วย
ทางจิตหรือมีความไม่สมประกอบ ดังนั้น การมีส่วนร่วมจึง
เป็นการบำบัดรักษาปัญหาของกลุ่มคนที่ไม่มีอำนาจ แทนที่
จะมองว่าปัญหาจริงๆนั้นเกิดขึ้นมาจากโครงสร้างอคติ หรือ
เป็นการปลอบประโลมผู้ที่ได้รับความเสียหายจากนโยบาย
ว่าเหตุการณ์ด้านลบต่างๆที่พวกเขาเผชิญมาจะไม่เกิดข้ึนอีก 

3 การแจ้ง/บอกกล่าว 
(informing) 

การแจ้งให้ประชาชนทราบว่าพวกเขามีสิทธิที่จะกระทำ
ทางเลือกผ่านกระบวนการมีส่วนร่วม ซึ่งเป็นการแจ้งเฉยๆ
ในลักษณะบอกเล่า มีการสื่อสารทางเดียวจากข้าราชการสู่
ประชาชน โดยที่ประชาชนไม่สามารถแสดงความคิดเห็น
หรือสื่อสารในลักษณะสองทางได้ มักปรากฏการสื่อสารผ่าน
สื่อมวลชน ใบปลิว โปสเตอร์ และการตอบคำถามใน
ลักษณะทางเดียว และแม้จะมีการจัดเวทีผ่านการประชุม
ชี้แจง แต่การชี้แจงเหล่านั้นไม่ได้ลึกซ้ึงหรือทำให้ประชาชน
เกิดความเข้าใจในสิ่งที่ต้องการสื่อได้ ประกอบกับการเข้ามา
ประชุมในแต่ละครั้งสร้างความเบื่อหน่ายให้กับประชาชน 
เพราะเป็นการใช้ภาษาสื่อสารด้วยภาษาเทคนิคท่ีประชาชน
ไม่สามารถเข้าใจได้ และบางครั้งออกนอกเรื่อง ส่งผลให้
ประชาชนเกิดความไม่เข้าใจ และเป็นเหตุให้การตัดสินใจ
ยังคงผูกขาดอยู่ที่ผู้มีอำนาจและกลไกรัฐต่อไป 

4 การปรึกษาหารือ 
(consultation) 

การปรึกษาหารือเป็นจุดเริ่มต้นที่ดีของการสร้างกลไกการมี
ส่วนร่วมทางการเมือง เพียงแต่ถ้าองค์ประกอบไม่ครบถ้วน
อาจทำให้การมีส่วนร่วมสูญเปล่าหรือไม่สามารถเป็น
หลักประกันว่าความคิดเห็นของพวกเขาจะถูกนำไปใช้ใน
การกระทำการตัดสินใจ ทำให้การมีส่วนร่วมมีลักษณะเป็น
การกระทำเหมือนผักชีโรยหน้าให้ดูดี ดังการใช้เครื่องมือ
ผ่านแบบสอบถามที่ไม่ได้เป็นผลประโยชน์ เพราะเป็นการ
สอบถามในระดับทัศนคติที่ไม่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง 
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ระดับ ลำดับขั้นการมีส่วนร่วม คำอธิบายแนวคิด 
5 การปลอบโยน-ปิดปาก 

(placation) 
เป็นการกระทำที่จงใจคัดเลือกประชาชนบางคนเข้ามาอยู่ใน
คณะกรรมการโดยที่ประชาชนที่ถูกเลือกไม่ได้มีความเชื่อมโยง
กับชุมชนของเขาในแง่ของการที่จะต้องรับผิดต่อประชาชนใน
พ้ืนที่ และความคิดของประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมกลับมอง
ว่าไม่ได้มีผลใดๆต่อการวางแผนหรือดำเนินนโยบาย เพราะ
มองว่าตนไม่ได้มีอำนาจเท่ากับเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติ 

6 การเป็นหุ้นส่วนทางอำนาจ 
(partnership) 

เป็นการแบ่งปันทางอำนาจระหว่างผู้มีอำนาจกับประชาชน
ในการตัดสินใจ ซึ่งการมีส่วนร่วมจะเกิดขึ้นได้เมื่อทั้งสองฝ่าย
มีข้อตกลงว่าจะการกระทำการตัดสินใจร่วมกัน การ
เปลี่ยนแปลงใดๆต้องเกิดขึ้นจากการเห็นพ้องของสองฝ่าย 
ฉะนั้น ประชาชนหรือผู้นำต้องมีปฏิสั มพันธ์ตอบสนอง
ระหว่างกันโดยที่ผู้นำจะต้องพร้อมรับผิดเมื่อประชาชนทวง
ถาม ตรวจสอบ และเรียกร้องบางอย่างจากผู้นำ ทั้งนี้ ผู้นำ
ต้องมีการจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอแก่ชุมชน และชุมชน
เองก็ต้องมีผู้ที่มีความรู้ทั้งในด้านการบริหารและกฎหมาย
ต่างๆ เพ่ือที่จะให้การทำงานระหว่างหุ้นส่วนเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยที่ประชาชนมีอำนาจที่แท้จริง 

7 การมอบอำนาจของ
ประชาชน (delegated 
power) 

เป็นกระบวนการที่ทำให้ประชาชนมีอำนาจในการตัดสินใจ ซึ่ง
ทำให้ประชาชนสามารถที่จะกำหนด ทวงถาม ตรวจสอบ และ
ปรับเปลี่ยนยกเลิกนโยบายต่างๆได้  โดยที่ประชาชนสามารถที่
จะมอบหมายงานให้หน่วยงานภายใต้กำกับไปจัดทำแผนและ
นโยบายในการพัฒนาได้ ซึ่งการจะเข้ามาพัฒนาของหน่วยงาน
รัฐต้องเข้ามาเจรจาต่อรองกับเจ้าของพ้ืนที่เสียก่อน ก่อนที่จะ
กระทำการตัดสินใจต่างๆในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับประชาชน 

8 การควบคุมโดยประชาชน 
(citizen control) 

ประชาชนสามารถปกครอง ดูแลตนเอง สามารถกำหนด
วางแผนอนาคตของเขาผ่านการออกแบบกิจกรรมหรือ
โครงการ และมีการกระทำการตรวจสอบได้ด้วยตัวพวกเขา
เอง โดยที่ไม่ต้องมีหน่วยงานอ่ืนใดเข้ามาเกี่ยวข้อง  

ที่มา : สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-30 – 2-32 อ้างใน Arnstein, 1969, pp. 217-224 
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 ทั้งนี้ สามารถสรุปเป็นภาพระดับการมีส่วนร่วม 8 ระดับ ที่ถูกจัดเรียงในรูปแบบของขั้นบันได 
โดยแต่ละข้ันสอดคล้องกับขอบเขตอำนาจของประชาชนในการกำหนดผลลัพธ์ขั้นสุดท้าย ดังภาพ 

รูปภาพที่ 4 แปดขั้นบันไดแห่งการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : Arnstein, 1969, p. 217 

 ฉะนั้ น  การมี ส่ วนร่ วมของประชาชนจึ งเป็ นองค์ประกอบหนึ่ งของประชาธิป ไตย 
(participatory democracy) ซึ่งเป็นกลไกในการบริหารจัดการปกครองที่ไม่ได้จำกัดการตัดสินใจอยู่ที่
คนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งที่มีอำนาจเหนือกว่า แต่เป็นการตัดสินใจที่มีการจัดสรรระหว่างประชาชนและ
ตัวแทนของประชาชน เพ่ือให้แต่ละคนสามารถที่จะเข้ามามีอิทธิพลในการกระทำการบางอย่างในชุมชน 
ซึ่งเป็นหลักการสำคัญของการกระจายอำนาจในการตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรอย่างทั่วถึง เท่า
เทียม และเป็นธรรม (สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-33) การมีส่วนร่วมจึงเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่ 
Almond และ Verba เรียกว่า วัฒนธรรมพลเมือง (civic culture) ซึ่งเป็นวัฒนธรรมที่เหมาะสมกับ
การรักษากระบวนการทางการเมืองแบบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ (G. Almond 
& Verba, 1963, p. 3) 
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2.3 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับแนววิเคราะห์เรื่องการกระจายอำนาจ และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

ภิรมย์พร ไชยยนต์ (2557) เรื่อง “การกระจายอำนาจการปกครองท้องถิ่น : ศึกษากรณีการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในระดับจังหวัด” (ภิรมย์พร ไชยยนต์, 2557) งานวิจัย
เรื่องนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎีการกระจายอำนาจการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบการ
ปกครองตนเอง ปัญหา อุปสรรค และแนวทางในการยกระดับกระจายอำนาจการปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยผลการศึกษาพบว่า การปกครองท้องถิ่นในปัจจุบันมีปัญหาด้านโครงสร้างที่ทับซ้อนกัน ปัญหา
ด้านอำนาจหน้าที่ของท้องถิ่นที่ยังไม่ชัดเจน ปัญหาด้านการกำกับดูแลของโครงสร้างระบบราชการที่
ทำให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระ และปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งงานวิจัยได้ให้ข้อเสนอ
ตามแนวคิดการปกครองตนเองว่าควรยุบโครงสร้างระบบราชการให้ลดน้อยลง อาจทำได้โดยยุ บ
ราชการส่วนภูมิภาคให้รวมกับการปกครองท้องถิ่นเพ่ือแก้ปัญหาโครงสร้างโดยใช้โมเดล “จังหวัด
ปกครองตนเอง” ที่มีสถานะเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นระดับจังหวัด โดยมีโครงสร้างภายใน 3 ฝ่าย มี
สภาพลเมืองที่มาจากตัวแทนของประชาชนทำหน้าที่เสนอข้อเรียกร้องและปัญหาของประชาชน 
รวมทั้งเป็นหน่วยตรวจสอบการทำงาน ซึ่งท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระหรือมีอำนาจโดยทั่วไป ในขณะ
ที่รัฐส่วนกลางมีอำนาจเฉพาะในเรื่องหลักเท่านั้น คือ ด้านการป้องกันประเทศ ด้านการคลังของรัฐ
และระบบเงินตรา ด้านการศาล และด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ฉะนั้น ท้องถิ่นต้องมี อิสระใน
การดำเนินการและการตัดสินใจ (ภิรมย์พร ไชยยนต์, 2557, น. 127-132) การกระจายอำนาจใน
ลักษณะดังกล่าวสอดรับกับการกระจายอำนาจแบบ Localism (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2557) 
ที่มองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นแกนหลักในการบริหารจัดการในเรื่องต่างๆภายในท้องถิ่น
ด้วยตัวสถาบันระดับท้องถิ่นเอง โดยที่รัฐบาลกลางทำได้เพียงดูอยู่ห่างๆ ซึ่งมีหน้าที่คอยส่งเสริมสนับสนุน
ให้ท้องถิ่นสามารถขับเคลื่อนการดำเนินการในเรื่องต่างๆให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด โดยที่ไม่เข้าไปยุ่ง
เกี่ยวผ่านการควบคุมหรือสั่งการ ฉะนั้น งานชิ้นนี้จึงเป็นข้อเสนอที่สำคัญต่อการศึกษาสถาบันระดับ
ท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีความพยายามในการผลักดันเรื่องการปกครองตนเองมานาน
แล้ว โดยเฉพาะข้อเสนอปัตตานีมหานคร (เครือข่ายประชาชนเพ่ือพัฒนาการมีส่วนร่วมทางการ
ปกครองในจังหวัดชายแดนภาคใต้  และคณะ, 2554) ที่เรียกร้องให้รัฐเปิดโอกาสให้สถาบันและ
เครือข่ายความสัมพันธ์ในระดับท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการบริหารการปกครองภายใต้บริบท
เฉพาะเชิงโครงสร้างทางสังคม การเมือง และวัฒนธรรมที่มีลักษณะเฉพาะซึ่งแตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน  

ศิริพร จันทนสกุลวงศ์ (2562) เรื่อง “ความเข้าใจเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณและการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย” (ศิริพร จันทนสกุลวงศ์, 2562) แม้เป็นงาน
ที่ศึกษาประเด็นการคลังและงบประมาณเป็นหลัก แต่มีวัตถุประสงค์ที่ศึกษาการมีส่วนร่วมในการ
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จัดทำแผนและงบประมาณของประชาชนในเขตรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งผล
การศึกษาในประเด็นการมีส่วนร่วมพบว่า การเข้าไปมีส่วนร่วมในการนำเสนอความต้องการ ร่วม
จัดสรรประโยชน์จากการใช้ทรัพยากรสาธารณะ และกระบวนการตัดสินใจในเรื่องต่างๆของประชาชน
ที่ผ่านมาดำเนินการเพียงระดับการให้ข้อมูลข่าวสาร การร่วมแสดงความคิดเห็น หรือการทำประชา
พิจารณเ์พ่ือให้เป็นไปตามกรอบของกฎหมายเท่านั้น ซึ่งจากการศึกษาพบว่าระดับการตัดสินใจสุดท้าย
ยังคงจำกัดผ่านตัวแสดงทางอำนาจที่อยู่ในสถาบันระดับท้องถิ่น และรัฐส่วนกลาง ซึ่งทำให้เห็นว่าการ
มีส่วนร่วมของประชาชนยังคงมีลักษณะแบบผิวเผิน หรือการมีส่วนร่วมที่ส่งผลต่อการกระทำการ
ตัดสินใจยังอยู่ในระดับต่ำ ทั้งนี้ ในงานวิจัยยังชี้ให้เห็นอีกว่าแม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเปิด
โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม แต่การมีส่วนร่วมของประชาชนมาพร้อมกับความไม่เข้าใจใน
ประเด็นที่ต้องการขอความคิดเห็น ซึ่งในส่วนนี้สถาบันต้องมีกลไกในการสร้างความเข้าใจโดยใช้การ
สื่อสารที่เข้าใจง่ายและค่อยเป็นค่อยไปก่อนที่จะขอความคิดเห็นจากประชาชน (ศิริพร จันทนสกุล
วงศ,์ 2562, น. 62, 124) 

สุทธบถ ซื่อมาก (2554) เรื่อง “การเมืองของการมีส่วนร่วมในการจัดการสิ่งแวดล้อมของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : ศึกษากรณีโครงการคลองสวยน้ำใส” (สุทธบถ ซื่อมาก, 2554) งานชิ้นนี้
เกี่ยวข้องกับการจัดการสิ่งแวดล้อม แต่ใช้กรอบการศึกษาเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
อธิบายกระบวนการทางการเมืองและผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วม ซึ่งการศึกษาพบว่า 
การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการดำเนินโครงการฯเป็นเพียงรูปแบบและเป็นการคาดหวัง
ผลประโยชน์ทางการเมือง ซึ่งกรณีนี้ประชาชนมีส่วนร่วมจำกัดทั้งในระดับการให้ข้อมูลความคิดเห็น 
และบทบาทในขั้นตอนอ่ืนๆที่น้อยมาก ในขณะที่ภาครัฐกระทำการในลักษณะทางเดียวตั้งแต่
กระบวนการมีส่วนร่วม และเทคนิคที่ใช้ในการมีส่วนร่วมที่ผูกขาดการกระทำไว้ที่ภาครัฐเท่านั้น ทำให้
เห็นว่ากรณีการมีส่วนร่วมมีลักษณะผิวเผิน เพราะประชาชนไม่ได้มีอำนาจในการตัดสินใจ หากแต่
อำนาจการตัดสินใจในการแก้ไขปัญหาจัดการสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นยังคงผูกขาดอยู่ที่รัฐผ่านเจ้าหน้าที่
ข้าราชการ และที่สำคัญการผูกขาดมาพร้อมกับผลประโยชน์แอบแฝงในการสร้างฐานอำนาจและ
เงินทุนให้แก่ตนเองและผู้สนับสนุน (สุทธบถ ซื่อมาก, 2554, น. 135-136) การมีส่วนร่วมจึงมีลักษณ
เป็นเพียงแค่การแจ้งหรือบอกกล่าว (informing) เท่านั้น เพราะประชาชนไม่สามารถแสดงความ
คิดเห็นหรือสื่อสารในลักษณะสองทางได้ ขณะเดียวกันอำนาจการตัดสินใจจำกัดแค่กลุ่มที่มีอำนาจใน
กลไกภาครัฐเท่านั้น (Arnstein, 1969, p. 219) 
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3. กลุ่มแนวคิดเรื่องสถาบันนิยม (Institutionalism) 

สถาบันนิยม ถือเป็นรากฐานที่สำคัญของการศึกษารัฐศาสตร์ ซึ่งแต่เดิมคำอธิบายในเรื่องสถาบัน
มักเกี่ยวข้องกับการศึกษานโยบาย และการจัดการปกครอง แต่ปัจจุบันคำอธิบายเชิงสถาบันกลับให้ความ
สนใจในระดับตัวบุคคลที่เกี่ยวข้องกับพฤติกรรม รวมถึงลักษณะหลายประการที่เข้ามาเกี่ยวข้องใน
การศึกษาสถาบันนิยมแบบใหม่ที่ช่วยทำความเข้าใจบริบททางการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปได้มากขึ้น 
ภายใต้บริบทร่วมสมัย หรือโลกสมัยใหม่ที่มีปัจจัยหรือองค์ประกอบที่หลากหลายเข้ามาเกี่ยวข้อง  

สำหรับแนวคิดเรื่องสถาบันนิยม (Institutionalism) จัดแบ่งได้เป็น 2 กลุ่ม ประกอบด้วย
แนวคิดเรื่องสถาบันนิยมแบบเก่า (The Old Institutionalism) และแนวคิดเรื่องสถาบันนิยมแบบ
ใหม่ (The New Institutionalism) ซึ่งในงานวิจัยเรื่องนี้ ผู้วิจัยจะเน้นแนวคิดเรื่องสถาบันนิยมแบบ
ใหม่ไปใช้ โดยที่จะขอเกริ่นกล่าวสถาบันนิยมแบบเก่าพอสังเขป กล่าวคือ 

3.1 สถาบันนิยมแบบเก่า (The Old Institutionalism) 

สถาบันนิยมแบบเก่าเกี่ยวข้องกับการจัดโครงสร้างเชิงสถาบันที่มีลักษณะเป็นทางการ ซึ่งภายใน
โครงสร้างประกอบด้วย 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายปกครอง (Governing) และฝ่ายถูกปกครอง (Governed) ซึ่ง
ภายในโครงสร้างเชิงสถาบันทางการเมืองนั้นมีการแบ่งแยกอำนาจ (separation of powers) เพ่ือ
ป้องกันการใช้อำนาจไปในทางที่ผิด จึงเป็นเหตุให้สถาบันในรูปแบบเก่ามีลักษณะเกี่ยวข้องกับแง่มุมที่
เป็นทางการ (formal aspects) ของโครงสร้างรัฐ และมีกฎหมาย หรือกฎระเบียบเข้ามาควบคุมกำกับ
ความเป็นไปของสถาบัน (Peters, 2019, pp.3-4) โดยในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 ทฤษฎีเชิงสถาบันได้ถูก
พัฒนาโดย Max Weber และ Emile Durkheim ซึ่งมีการทำความเข้าใจแนวคิดเชิงสถาบันหลายจุด 
กล่าวคือ สำหรับ Weber มองว่าสถาบันมีการเน้นหนักในบทบาทของความมีเหตุมีผล ดังสะท้อนผ่านมิติ
โครงสร้าง โดยเฉพาะโครงสร้างของระบบราชการที่มีลักษณะเป็นทางการ แต่ในทางกลับกัน Durkheim 
กลับเน้นไปที่สัญลักษณ์และการควบคุมเชิงบรรทัดฐานเหนือบุคคลภายในสถาบัน (Peters, 2019, p.5) 
ฉะนั้น ลักษณะของสถาบันนิยมแบบเก่า ประกอบด้วยคุณลักษณะสำคัญดังนี้ 

1) การให้ความสำคัญกับกฎ (Legalism) 

สถาบันนิยมแบบเก่าจะเกี่ยวข้องกับกฎหมาย และบทบาทสำคัญของกฎหมายในทางการปกครอง 
โดยกฎหมายถือเป็นกรอบในการทำงานของภาครัฐ และเป็นวิธีการที่รัฐบาลสามารถใช้เพ่ือควบคุมกำกับ
พฤติกรรมของพลเมืองได้ ส่งผลให้สถาบันทางการเมืองย่อมเกี่ยวข้องกับกฎหมายอย่างแยกไม่ออก เหตุนี้
จึงทำให้กฎหมายมีความสำคัญในการสร้างสถาบันทางการเมือง และขณะเดียวกันก็เป็นเครื่องมือจำกัด
เงื่อนไขการใช้ชีวิตทางการเมืองของประชาชน โดยเฉพาะการเริ่มต้นพิจารณาที่กฎหมายรัฐธรรมนูญ และ
กฎหมายอ่ืนๆซึ่งช่วยให้เกิดความเข้าใจบริบทโครงสร้างทางการเมืองการปกครองมากขึ้น เหตุนี้จึงต้องทำ
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ความเข้าใจในบริบทความสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน และกฎหมายที่ถูกสร้างขึ้นมาว่าทำงานอย่างไรในทาง
ปฏิบัติ (Peters, 2019, pp. 8-9) 

2) การให้ความสำคัญกับโครงสร้าง (Structuralism)  

สถาบันนิยมแบบเก่าให้ความสำคัญกับโครงสร้างว่ามีส่วนในการกำหนดพฤติกรรม ซึ่งหากเข้าใจ
รูปแบบเชิงโครงสร้าง ก็สามารถที่จะทำนายพฤติกรรมที่อยู่ภายในระบบโครงสร้างนั้นได้ โดยลักษณะ
โครงสร้างนิยมของสถาบันนิยมแบบเก่ามักจะพิจารณาลักษณะเชิงสถาบันผ่านระบบทางการเมือง 
รัฐธรรมนูญ หรือกรอบกฎกติกาที่มีลักษณะเป็นทางการของรัฐ (Peters, 2019, pp. 9-10) 

3) การให้ความสำคัญกับการเป็นองค์รวม (Holism)  

ลักษณะความเป็นองค์รวมมักถูกนำไปใช้กับการเปรียบเทียบกับสิ่งที่ปฏิบัติอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งทำให้
การศึกษาสถาบันนิยมแบบเก่าสนใจหรือให้ความสำคัญกับการเปรียบเทียบระบบการเมือง (political 
system) เนื่องจากแต่ละระบบก็จะมีการบังคับใช้กฎหมายที่นำไปสู่การจัดวางอำนาจหน้าที่แตกต่างกัน 
ส่งผลให้เกิดการนำระบบเหล่านั้นมาใช้ศึกษาเปรียบเทียบ ซึ่งสุดท้ายแล้วการให้ความสนใจไปที่ระบบ
ทางการเมืองทั้งระบบ จะช่วยทำให้เห็นภาพรวมทั้งหมด (Peters, 2019, pp. 11-12) 

3.2 สถาบันนิยมแบบใหม่ (The New Institutionalism) 
สถาบันนิยมแบบใหม่ ให้ความสำคัญกับบทบาทของตัวแสดงต่างๆ (actors) ที่เข้ามามีบทบาท

ในการขับเคลื่อนภารกิจบางอย่าง ซึ่งเป็นรูปแบบความสัมพันธ์ (pattern of relation) ที่มีกฎ 
ระเบียบ บรรทัดฐาน และอัตลักษณ์บางอย่างร่วมกันของกลุ่มหรือองค์การ เหตุนี้จึงทำให้สถาบันนิยม
แบบใหม่ให้ความสำคัญกับหน่วยในการวิเคราะห์เรื่องของความสัมพันธ์ (relation) ระหว่างกลุ่มทาง
การเมืองที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันที่ส่งผลให้เกิดบรรทัดฐานแบบหนึ่งขึ้นมา (วีระ หวังสัจจะ
โชค, 2556, น. 21) และส่งผลให้เกิดผลลัพธ์ทางการเมืองและสังคมที่มาจากการตัดสินใจในระดับ
สถาบัน (March & Olsen, 2006, pp. 16-17)  

March และ Olsen ถือเป็นผู้ก่อตั้งสถาบันนิยมใหม่ ซึ่งได้ถกเถียงในเรื่องของสถาบันที่มองว่า 
สถาบันทางการเมืองมีบทบาทที่เป็นอิสระในการกำหนดผลลัพธ์ทางการเมือง ซึ่งขึ้นอยู่กับวิธีการหรือ
แนวทางที่สถาบันใช้ และเกี่ยวข้องกับความสามารถของตัวแสดงแต่ละคนที่มีอิทธิพลในการเข้าไป
กำหนดรูปร่างลักษณะบางอย่าง ซึ่งทำให้เห็นถึงความเป็นอิสระเชิงสถาบัน (Lowndes, 2010, p. 64) 
ในขณะที่มุมมองเชิงกฎเกณฑ์ (Normative) ภายใต้บริบทสถาบันนิยมใหม่ได้รับอิทธิพลมาจากทฤษฎี
การเลือกอย่างมีเหตุผล (rational choice theory) ที่มีความซับซ้อนมากขึ้น ฉะนั้น มุมมองกฎเกณฑ์
ในที่นี้จึงเกี่ยวข้องกับเงื่อนไขทางด้านค่านิยม (value) บรรทัดฐาน (norm) ความสนใจ (interests) 
อัตลักษณ์ความเป็นตัวตน (identities) และความเชื่อ (beliefs) (March & Olsen, 1989, p. 17) ซึ่ง
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สิ่งเหล่านี้ได้กลายเป็นเงื่อนไขที่อยู่ในสถาบันทางการเมือง และมีส่วนในการกำหนดพฤติกรรมในระดับ
บุคคลหรือตัวแสดง โดยลักษณะสำคัญของสถาบันนิยมใหม่สามารถแบ่งได้เป็น 6 องค์ประกอบที่
สำคัญ (Lowndes, 2010, p. 66) ดังน 

1) จากเดิมท่ีเน้นองค์การ (organization) ไปสู่การเน้นที่กฎระเบียบบางอย่าง (rules) 
มิตินี้มองว่าสถาบันทางการเมืองไม่เหมือนกับองค์กรทางการเมือง แต่ถูกมองว่าเป็นศูนย์รวม

ของ “กฎ (rules)” บางอย่างที่ชี้นำ และจำกัดพฤติกรรมของตัวแสดงแต่ละคน ซึ่งสถาบันนิยมแบบ
ใหม่มักเกี่ยวข้องกับกฎเหล่านี้ที่มักเข้าไปควบคุมขั้นตอนการตัดสินใจ การศึกษากฎของสถาบัน 
(Institutional rules) เป็นเรื่องสำคัญเพราะสามารถให้ข้อมูลเชิงพฤติกรรมที่น่าจะเป็นไปได้ใน
อนาคต และมีการลงโทษหากไม่มีการปฏิบัติตาม (Knight, 1992, p. 17) กฎจึงนำไปสู่การกำหนด
พฤติกรรมบางอย่างที่มีความเหมาะสม เช่น กฎที่อยู่ภายในกระทรวง หรือหน่วยงานสังกัด เป็นกฎที่
เชื่อมโยงกับระบบราชการ  

2) จากเดิมที่เน้นความเป็นทางการของสถาบัน  (formal) ไปสู่แนวคิดการเป็นสถาบันที่มี
ลักษณะไม่เป็นทางการ (informal) 

สถาบันนิยมแบบใหม่ยึดถือกฎเกณฑ์ระเบียบปฏิบัติที่มีลักษณะทั้งที่ไม่เป็นทางการ และทั้งที่
เป็นทางการ ซึ่งบางกฎเกณฑ์ได้มีการออกกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะเฉพาะ เช่ น สัญญา (contract) 
รายละเอียดคำอธิบายงาน (job descriptions) ระเบียบที่มาจากคณะกรรมการ (committee 
terms) ระบบงบประมาณ (budget system) ในขณะที่กฎเกณฑ์อ่ืนๆอยู่ในรูปแบบข้อตกลงที่ไม่ได้มี
การเขียนไว้ เช่น บทบาทของพรรคในการกระทำการตัดสินใจ หรือความสัมพันธ์ระหว่า งพรรคที่
เชื่อมโยงกับการบริหารจัดการ ซึ่งสอดรับกับทรรศนะของ Anthony Giddens (Giddens, 1999, p. 
124) ที่มองว่ากฎเกณฑ์ที่เป็นทางการ ไม่ควรยึดถือเป็นกฎเกณฑ์ทั่วไป หากแต่ควรมีกฎเกณฑ์
เฉพาะที่นำมาใช้ อย่างไรก็ตามกฎเกณฑ์ที่เป็นทางการอาจส่งเสริมกฎเกณฑ์ที่เป็นทางการให้มีความ
ชัดเจนมากขึ้น และกฎเกณฑ์ที่ไม่เป็นทางการหากมีอำนาจที่เหนือกว่าอาจเข้ามาแทนที่กฎเกณฑ์ที่
เป็นทางการได้ โดยเฉพาะการศึกษาเครือข่ายนโยบายที่แสดงให้เห็นว่า กลไกที่ไม่เป็นทางการสามารถ
ที่จะเข้ามาเป็นตัวแสดงในการกำหนดนโยบาย ควบคู่ไปกับกลไกที่เป็นทางการ ซึ่งทำให้เห็นว่ากรอบ
การทำงานเชิงสถาบันขับเคลื่อนไปในลักษณะคู่ขนานระหว่างความเป็นทางการและไม่เป็นทางการ  
(Lowndes, 1996, pp. 192-193) ฉะนั้น การมุ่งเน้นศึกษากฎเกณฑ์ที่ เป็นทางการ และไม่เป็น
ทางการจะช่วยเพิ่มความเข้าใจในสถาบันทางการเมืองได้มากข้ึน 

3) จากเดิมที่มองสถาบันในลักษณะหยุดนิ่งคงที่ (static) ไปสู่การมองสถาบันในลักษณะพลวัต
ที่มีการเปลี่ยนแปลงเสมอ (dynamic) 
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การหยุดนิ่งคงที่ถือเป็นลักษณะเฉพาะของสถาบัน ดังที่ Huntingtion เคยได้นิยามสถาบัน
การเมืองไว้ว่า “สถาบันทางการเมืองเป็นรูปแบบเชิงพฤติกรรมที่หยุดนิ่งคงที่ มีคุณค่า และเป็น
รูปแบบที่เกิดขึ้นซ้ำๆ” (Huntington, 1968) หากแต่นักสถาบันนิยมแบบใหม่ที่มองผ่านกรอบทฤษฎี
ทางเลือกอย่างมีเหตุผล (rational choice theory) มักจะมองว่าสถาบันจะคงอยู่ได้ตราบเท่าที่ตัว
แสดงที่มีเหตุผลสามารถได้รับผลประโยชน์บางอย่าง หรือสามารถแสวงหาผลประโยชน์บางอย่างได้  
(Shepsle, 1989, p. 134) และสถาบันก็มีแนวโน้มที่จะเปลี่ยนแปลงทีละเล็กทีละน้อยตามบริบททาง
สิ่งแวดล้อมรอบข้าง หรือเงื่อนไขอ่ืนๆที่เป็นสิ่งใหม่ซึ่งพบเจอในชีวิตประจำวัน (March & Olsen, 
1989, p. 34) ซึ่งสถาบันจะมีรูปร่างหน้าตาเป็นเช่นไรขึ้นอยู่กับพัฒนาการของสถาบัน (institutional 
development) (Pierson, 2004a, p. 15) โดยการหยุดนิ่งคงที่ของสถาบันจะขึ้นอยู่กับกระบวนการ
ที่เป็นความเห็นพ้องกัน และสามารถสร้างความร่วมมือหรือมีแนวร่วมระหว่างตัวแสดงต่างๆได้ภายใต้
บริบทสภาพแวดล้อมที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง (Marsh & Rhodes, 1992, p. 196) อย่างไร
ก็ตามการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันนำไปสู่ความยุ่งเหยิง และควบคุมได้ยากเนื่องจากมีผู้ที่มีส่วนได้เสีย
เข้ามามีปฏิสัมพันธ์ร่วมภายในสถาบันทางการเมือง ซึ่งทำให้บริบทเชิงสถาบันมีการขยายตัวกว้างมาก
ขึ้น (Lowndes, 2010, p. 69) 

4) จากเดิมที่ที่ให้คุณค่าบางอย่างที่อยู่ภายใน (submerged values) ของแต่ละองค์กร ไปสู่
การให้ความสำคัญกับทุกคุณค่าในสังคมส่งผลให้เกิดการเคลื่อนไหวของคุณค่าและมีการปะทะเชิง
คุณค่าระหว่างกัน (value-critical stance) 

สถาบันนิยมแบบใหม่ให้ความสนใจกับการค้นหาความเป็นตัวตนที่มีความหลากหลายซึ่งเป็น
ส่วนประกอบอยู่ภายในสถาบัน ซึ่งนำไปสู่การสร้างบรรทัดฐานบางอย่างที่เป็นส่วนประกอบของคุณ
ค่าที่มีลักษณะเฉพาะ มีความน่าสนใจหรือน่าค้นหา และมีความเป็นตัวตน (March & Olsen, 1989, 
p. 17) โดยสถาบันต้องสะท้อนให้เห็นถึงชุดคุณค่าหรือค่านิยมบางอย่างที่มีลักษณะทั่วไป และได้รับ
การยอมรับจากประชาชนเป็นส่วนใหญ่ (Peters, 1999, p. 19) ฉะนั้น โครงสร้างทางการปกครองจึง
ลักษณะเป็นการรวม หรือแยกตัวแสดงที่มีความแตกต่าง และการเลือกเครื่องมือมาใช้ในการบริหาร
จัดการไม่ได้มีลักษณะเชิงคุณค่าที่เป็นกลาง หากแต่เป็นสิ่งที่มีคุณค่าซึ่งฝังอยู่ในค่านิยมทางการเมือง 
(Pierre, 1999, p. 390) โดยสถาบันมักจะมีการเปลี่ยนแปลงเมื่อมีคุณค่าอะไรบางอย่างมีการ
เปลี่ยนแปลงไป หรือไม่สอดคล้องกับคุณค่าอ่ืนๆที่คนให้การยอมรับมากกว่า (Offe, 1996, p. 685) 

5) จากเดิมที่มุ่งพิจารณาสถาบันในระดับองค์รวม (holistic) ไปสู่การศึกษาสถาบันที่แยกส่วนกัน 
(disaggregated) ซึ่งมีความแตกต่างหลากหลาย (differentiated) ที่ประกอบขึ้นเป็นความสัมพันธ์ 
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สถาบันนิยมแบบใหม่มุ่งเน้นไปที่องค์ประกอบเชิงสถาบันที่เป็นผลมาจากชีวิตทางการเมือง 
ได้แก่ ระบบการเลือกตั้ง ระบบการจัดเก็บภาษีและผลประโยชน์อ่ืนๆ การตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
การดำเนินการด้านงบประมาณหรือการกำหนดนโยบาย ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล กฎกติกาหรือ
ข้อตกลงบางอย่าง (Peters, 1999, pp. 8-9) โดยสะท้อนผ่านโครงสร้าง หรือกระบวนการที่เป็น
ทางการของสถาบัน ซึ่งเป็นสิ่งที่สามารถเข้าใจได้โดยปริยาย และขอบเขตของกฎกติกานั้นครอบคลุม
ขอบเขตขององค์การทั้งภายใน และภายนอกภาครัฐ นอกจากนี้ความแตกต่างเชิงสถาบันยังสะท้อน
ผ่านความแตกต่างในการจัดสรรทรัพยากรเชิงอำนาจที่ทำให้เกิดความแตกต่างระหว่างบุคคลและกลุ่ม  
(Goodin, 1996, p. 20) ฉะนั้น สถาบันจึงเป็นโครงข่ายความสัมพันธ์ทางอำนาจที่คนกลุ่มหนึ่งมีสิทธิ
พิเศษในการดำเนินการบางอย่างเหนืออีกบุคคลหนึ่ง ผ่านตัวแสดงบางคนหรือบางกลุ่ม และ
ขณะเดียวกันก็จำกัดตัวแสดงอีกกลุ่มหนึ่งออกไป เหตุนี้จึงทำให้สถาบันไม่เคยมีความสมบูรณ์ในตัวมัน
เอง (March & Olsen, 1989, p. 16) กฎกติกา หรือระเบียบแบบแผนเชิงสถาบัน ( institutional 
rules) จึงก่อให้เกิดความผันแปรหรือเบี่ยงเบนที่ขึ้นอยู่กับความสอดคล้องกับมาตรฐานบางอย่างที่
สังคมให้การยอมรับ ซึ่งสิ่งเหล่านี้จะมีพัฒนาการไปเรื่อยๆภายใต้บริบทของสิ่งที่ใหม่กว่า รวมทั้ง
ปฏิสัมพันธ์ หรือการกระทำต่างๆที่เกิดขึ้นมา ซึ่งสิ่งเหล่านี้ถือเป็นความหลากหลายที่เข้ามาเป็นเงื่อนไข
ในการกำหนดรูปลักษณ์เชิงสถาบันที่ทำให้สถาบันมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา หรือไม่หยุดนิ่ง ซึ่ง
ความหลากหลายที่เข้ามาเหล่านี้คือ ปัญหาหลักในการทำความเข้าใจสถาบัน (Ostrom, 2005, p. 4) 

6) จากเดิมที่สถาบันเป็นอิสระจากปัจจัยต่างๆ ( independence) ไปสู่การเป็นสถาบันที่มี
ลักษณะฝังอยู่ภายในบริบท และโครงสร้างทางสังคม (embeddedness) 

สถาบันนิยมแบบใหม่มักให้ความสำคัญกับการสำรวจวิธีที่สถาบันทางการเมืองถูกฝังตัวในบริบทที่
มีลักษณะเฉพาะตัว โดยเฉพาะสบานนิยมเชิงประวัติศาสตร์ที่ให้ความสนใจกับมุมมองทางเลือกเชิง
นโยบายที่สัมพันธ์กับบริบทเชิงพ้ืนที่นั้นๆในการก่อรูปความเป็นสถาบัน (Lowndes, 2010, p. 70) ซึ่ง
นักสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ได้แสดงให้เห็นว่า การก่อรูปเชิงสถาบันเกิดจากการฝังตัวอยู่ภายใน
บริบทโครงสร้างทางสังคมนั้นๆ ซึ่งทำให้กระบวนการกำหนดนโยบายต่างๆขึ้นอยู่เส้นทางหรือพัฒนาการ 
(path dependent) แต่นักวิชาการทางด้านการเลือกอย่างมีเหตุผลได้ให้ความสำคัญกับปฏิสัมพันธ์
ระหว่างกฎระเบียบแบบแผนเชิงสถาบันในระดับที่แตกต่างกัน เช่น มีการแยกระหว่างกฎการดำเนินงาน 
(กฎที่ใช้ในแต่ละวัน) กฎเกณฑ์ส่วนรวม (กฎหมาย) และกฎหมายรัฐธรรมนูญ (กฎที่ใช้ควบคุมกฎเกณฑ์
ทั้งหมด) ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็นกฎเกณฑ์ที่อยู่ภายในสถาบันซึ่งเป็นสิ่งที่ซ้อนอยู่ภายในโครงสร้างตามลำดับ
ชั้นในแต่ละระดับ (Goodin & Klingemann, 1996, p. 18) อย่างไรก็ตาม นักสถาบันนิยมมุ่งเน้นทำ
ความเข้าใจมิติเชิงสถาบันด้วยมุมมองในลักษณะจากล่างขึ้นบน ซึ่งเกี่ยวข้องกับเงื่อนไขเฉพาะของท้องถิ่น
ที่ก่อรูปความเป็นสถาบัน โดยทุนทางสังคมจะเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันของภาคประชา
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สังคม และการดำเนินงานของสถาบันการเมือง (Putnam, 1993) ประกอบกับทฤษฎีองค์การของ Clegg 
ได้แสดงให้เห็นถึงบริบทของสภาพแวดล้อมเชิงสถาบันที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงในท้องถิ่นว่ามีส่วนใน
การกำหนดลักษณะเชิงสถาบัน (S. Clegg, 1990, p. 163) และทำให้เกิดความหลากหลายของสถาบัน
ทางการเมืองอันเป็นผลจากการเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับหน่วยสถาบันอื่นๆในระดับท้องถิ่น ซึ่งทำให้เกิด
ความแตกต่างกันในมิติของการปฏิบัติที่ได้รับอิทธิพลจากเงื่อนไขเฉพาะภายในดังกล่าวที่มีส่วนในการก่อ
รูปลักษณะเชิงสถาบันที่แตกต่างกัน (S. Clegg, 1990, p. 151) 

จากที่กล่าวมาทั้ง 6 ประเด็น สามารถสรุปเป็นภาพรวมองค์ประกอบของสถาบันนิยมแบบเก่า 
(Old Institutionalism) และสถาบันนิยมแบบใหม่ (New Institutionalism) ตามแนวคิดของ Lowndes 
(Lowndes, 2010, pp. 66-71) ได้ดังตารางต่อไปนี ้

ตารางท่ี 4 ตารางเปรียบเทียบองค์ประกอบระหว่างสถาบันนิยมแบบเก่า (Old Institutionalism) 
และสถาบันนิยมแบบใหม่ (New Institutionalism) 

 

สถาบันนิยมแบบเก่า (Old 
Institutionalism) 

สถาบันนิยมแบบใหม่ (New 
Institutionalism) 

เน้นศึกษาบริบทองค์การ (organization)  เน้นที่กฎระเบียบบางอย่าง (rules) 

เน้นความเป็นสถาบันที่มีลักษณะทางการ 
(formal)  

เน้นความ เป็ นสถาบันที่ มี ลั กษณ ะไม่ เป็ น
ทางการ (informal) 

เน้นสถาบันที่มีลักษณะหยุดนิ่งคงที่ (static) 
ไปสู่การมอง 

เน้นสถาบันสที่มีลักษณะพลวัตหรือมีการ
เปลี่ยนแปลงเสมอ (dynamic) 

เน้นสถาบันที่ให้ความสำคัญกับคุณค่า
บางอย่างที่อยู่ภายใน (submerged 
values) ของแต่ละองค์การ 

เน้นสถาบันที่ ให้ความสำคัญกับทุกคุณค่าใน
สังคมส่งผลให้เกิดการเคลื่อนไหวเชิงคุณค่าและมี
การปะทะระหว่างกัน (value-critical stance) 

เน้นสถาบันที่มีโครงสร้างองค์การในระดับองค์
รวม (holistic) 

เน้นสถาบันที่แยกส่วนกัน (disaggregated) ซึ่ง
มีความแตกต่างหลากหลาย (differentiated) 
ซ่ึงประกอบขึ้นมาเป็นความสัมพันธ์ 

เน้นสถาบันที่เป็นอิสระจากปัจจัยต่างๆ 
(independence)  

เน้นสถาบันที่มีลักษณะฝังอยู่ภายในบริบท 
และโครงสร้างทางสังคม (embeddedness) 

ที่มา : Lowndes, 2010, pp. 66-71 
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นอกจากนี้ สถาบันนิยมใหม่ยังมีกรอบการวิเคราะห์ (approach) ที่มีการผสมผสานระหว่างหลาย
ทฤษฎี และทำให้ขอบเขตการวิเคราะห์ของสถาบันนิยมใหม่มีความหลากหลายมากขึ้น ซึ่งวีระ หวังสัจจะ
โชค (2556) ได้สรุปขอบเขตการศึกษาสถาบันนิยมใหม่ตามแนวคิดของ Lowndes ว่าประกอบด้วย 
สถาบันนิยมเชิงปทัสถาน (normative institutionalism) สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผล (rational 
choice institutionalism) สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) สถาบันนิยมเชิง
ประจักษ์ (empirical institutionalism) สถาบันนิยมระหว่างประเทศ (international institutionalism) 
สถาบันนิยมเชิงสั งคมวิทยา (sociological institutionalism) สถาบันนิยมเชิงเครือข่าย (network 
institutionalism) สถาบันนิยมของการประกอบสร้าง (constructivist institutionalism) สถาบันนิยม
ของสตรีนิยม (feminist institutionalism) (วีระ หวังสัจจะโชค, 2556, น. 25-26) สรุปเป็นตารางได้
ดังต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 5 ตารางแสดงขอบเขตการวิเคราะห์สถาบันนิยมแบบใหม่  
 

ขอบเขตการวิเคราะห์ของ 
สถาบันนิยมแบบใหม่ 

คำอธิบาย 

สถาบันนิยมเชิงปทัสถาน 
(normative institutionalism) 

บรรทัดฐานและคุณค่าที่อยู่ในสถาบันทางการเมือง ซึ่งมีส่วน
ในการกำหนดพฤติกรรมของบุคคล 

สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มี
เหตุผล  
(rational choice 
institutionalism) 

สถาบันทางการเมืองที่ให้ความสำคัญกับกฎหมายโดยจำกัด
ทางเลือก และควบคุมกำกับให้บุคคลสามารถตัดสินใจกระทำ
การบางอย่างเพ่ือประโยชน์สูงสุด 

สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ 
(historical institutionalism) 

สถาบันที่ให้ความสำคัญกับระบบการปกครองที่ส่งผลให้
บุคคลสามารถกระทำการตัดสินใจบางอย่างในอนาคต 

สถาบันนิยมเชิงประจักษ์ 
(empirical institutionalism) 

สถาบันที่เน้นผลพวงที่มาจากความพึงพอใจของรัฐบาล โดยมี
การแบ่งแยกและจัดกลุ่มสถาบันตามประเภทต่างๆ 

สถาบันนิยมระหว่างประเทศ 
(international institutionalism) 

สถาบันที่ เน้นศึกษาพฤติกรรมของรัฐที่ ถูกควบคุมโดย
โครงสร้างที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการภายใต้บริบท
การเมืองระหว่างประเทศ 

สถาบันนิยมเชิงสังคมวิทยา 
(sociological institutionalism) 

สถาบันที่ให้ความสำคัญหน่วยที่เล็กของสังคมคือ ปัจเจก
บุคคล ที่มีส่วนสร้างบรรทัดฐานและคุณค่า หรือค่านิยมทาง
สังคม 
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ขอบเขตการวิเคราะห์ของ 
สถาบันนิยมแบบใหม่ 

คำอธิบาย 

สถาบันนิยมเชิงเครือข่าย  
(network institutionalism) 

สถาบันที่เน้นรูปแบบการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคล
และกลุ่มที่มีส่วนในการกำหนดพฤติกรรมทางการเมือง 

สถาบันนิยมของการประกอบ
สร้าง (constructivist 
institutionalism) 

สถาบันที่ประกอบสร้างพฤติกรรมบางอย่างของปัจเจกบุคคล 
อันเป็นผลพวงมาจากสัญญะหรือการให้ความหมายบางอย่าง
ทางสังคม และสามารถปฏิบัติหรือลงมือกระทำได้โดยชอบ
ธรรม 

สถาบันนิยมของสตรีนิยม  
(feminist institutionalism) 

สถาบันที่มุ่งสร้างบรรทัดฐานทางเพศสภาพในสถาบัน และให้
ความสำคัญกับพลวัตทางอำนาจของเพศสภาพ 

ที่มา : (Lowndes, 2010, p. 65) 

จากแนวคิดสถาบันนิยมทั้งแบบเก่าและแบบใหม่ที่กล่าวมาข้างต้น จึงสะท้อนให้เห็นถึงพัฒนาการ
ของแนวคิดว่าด้วยเรื่องสถาบัน ซึ่ง Gamble มองว่าพัฒนาการจากเก่ามาใหม่เหล่านั้นเป็นผลพวงมาจาก
การจัดระเบียบเชิงสถาบัน หรือเรียกว่ามุมมองของการจัดระเบียบสถาบัน (Gamble, 1990, p. 405) 
แนวทางการศึกษาสถาบันนิยมแบบใหม่จึงมีขอบข่ายที่กว้าง และมีความหลากหลายซึ่งช่วยให้สามารถ
มองเห็นพลวัตของสถาบันทางการเมืองที่สามารถอธิบายชีวิตทางการเมืองระดับปัจเจกบุคคลและกลุ่ม
ทางสังคมได้ (Peters, 1999, p. 150) ซึ่งแตกต่างจากสถาบันนิยมแบบเก่าที่ไม่ได้ให้ความสำคัญของ
องค์ประกอบที่อยู่ภายในเชิงโครงสร้าง ฉะนั้น จุดเด่นของแนวคิดสถาบันนิยมใหม่จึงมีลักษณะเป็นการ
รวมองค์ประกอบของหลายทฤษฎี (multi-theoretic character) ที่ช่วยให้เราสามารถทำความเข้าใจ
และวิเคราะห์สถาบันผ่านทฤษฎีทางการเมืองที่แตกต่างกันได้ เหตุนี้จึงทำให้คุณูปการของแนวการ
วิเคราะห์สถาบันนิยมแบบใหม่จึงเป็นส่วนประกอบที่สำคัญในการทำความเข้าใจ หรือเข้าถึงความรู้ ที่
ช่วยให้เรามีชุดคำอธิบายสภาพปัญหาหรือปรากฏการณ์ที่ เกิดขึ้นเพ่ือค้นหาความจริงที่อยู่ภายใน
โครงสร้างเหล่านั้น (Calhoun, 2000, p. 538) สถาบันนิยมแบบใหม่จึงเป็นแนวทางในการเข้าถึงความ
จริงตั้งแต่ระดับการตัดสินใจของปัจเจกบุคคล และกลุ่ม ผ่านการพิจารณาบรรทัดฐานและคุณค่าที่สังคม
ยึดถือ ที่ช่วยทำให้เข้าใจปัญหาของปรากฏการณ์ และสามารถหาวิธีการเพ่ือจัดการแก้ไขปัญหา  

3.2.1 สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ (Historical Institutionalism) 

กรอบการศึกษาสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ (Historical Institutionalism) คือ แนวทาง
การศึกษาที่ได้รับอิทธิพลมาจากการศึกษาตามแนวโครงสร้างหน้าที่ที่มองการเมืองเป็นระบบใน
ภาพรวมที่เกิดจากการปฏิสัมพันธ์ระหว่างกัน (Hall & Taylor, 1996, p. 6) กระทั่งนำกฎเกณฑ์หรือ
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แบบแผนที่เกิดขึ้นในอดีตที่เป็นช่วงเวลาประวัติศาสตร์มาหล่อหลอมกลายเป็นโครงสร้าง (Rule-
Making Structure) (G. A. Almond & Powell, 1966, pp. 137-138) ส่งผลให้แนวทางการศึกษาเชิง
ประวัติศาสตร์จึงเน้นการอธิบาย (explanation) บทบาทของตัวแสดง (actors) ทั้งในระดับปัจเจก
บุคคลและระดับกลุ่มที่เข้ามามีบทบาทในการกำหนดกฎเกณฑ์ ระเบียบแบบแผน หรือนโยบาย
บางอย่าง ซึ่งได้รับอิทธิพลมาจากการศึกษาตามแนวทางการเลือกที่มีเหตุผล (Rational Choice) ที่ได้
กล่าวไปแล้วก่อนหน้านี้ที่ให้ความสำคัญกับปัจเจกบุคคลในฐานะตัวแสดง (actor) ที่ต้องเข้ามาเพ่ือ
ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์หรือข้อบังคับของสถาบัน โดยเป็นตัวแสดงที่มีเหตุผลเนื่องจากการกระทำผูกโยง
กับการคำนึงถึงผลประโยชน์สูงสุด (Steinmo, 2008, p. 126) 

นักสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์มีความเชื่อว่าการศึกษาเชิงสถาบันแบบประวัติศาสตร์มี
ความสำคัญอย่างน้อย 3 ประการ ประกอบด้วย  

(1) เหตุการณ์ทางการเมืองเกิดขึ้นภายในบริบททางประวัติศาสตร์ ซึ่งมีผลโดยตรงต่อการตัดสินใจ
กระทำการบางอย่างของตัวแสดง  

(2) เหตุผลท่ีได้มาจากเง่ือนไขทางประวัติศาสตร์ที่ตัวแสดงสามารถเรียนรู้จากประสบการณ์ โดย
นักสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์จะเข้าใจพฤติกรรม ทัศนคติ และทางเลือกเชิงกลยุทธ์ที่เกิดขึ้นภายใต้
บริบททางสังคมการเมืองและวัฒนธรรมที่มีลักษณะเฉพาะ ซึ่งสิ่งนี้เข้ามาแทนที่การศึกษาในลักษณะ
ทั่วไป ซึ่งแต่เดิมไม่เคยให้ความสนใจในแง่มุมของสถานที่ บริบท และช่วงเวลาที่ เป็นตัวกำหนด
พฤติกรรม ดังที่ Pierson ได้ตั้งข้อสังเกตไว้ว่าประวัติศาสตร์มีอิทธิพลอย่างมากต่อการก่อร่างความเป็น
สถาบัน เพียงแต่ไม่เคยนำประโยคดังกล่าวมาปฏิบัติตามจริงๆจังๆ (Pierson, 2004b, p. 5) เหตุนี้จึงทำ
ให้นักสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์พยายามใช้ตัวแปรเหล่านี้เข้ามาศึกษาพฤติกรรมเชิงสถาบันที่มี
รากฐานมาจากเง่ือนไขเชิงประวัติศาสตร์ โดยพยายามหาคำอธิบายที่ถูกต้องมากข้ึนสำหรับเหตุการณ์
ต่างๆที่มาจากการสำรวจ มากกว่าที่จะใช้ตัวแปรภายนอกเป็นตัวกำหนดพฤติกรรมในการตัดสินใจ ดัง
กรณีการเลือกนโยบาย ที่เคยถูกเลือกใช้ในช่วงเวลาหนึ่งนั้นได้ส่งผลต่อการตัดสินใจเลือกนโยบายใน
ช่วงเวลาต่อมาซึ่งสิ่งนี้เป็นพัฒนาการที่ต่อเนื่องและอาศัยที่มาจากบริบททางประวัติศาสตร์ (Steinmo, 
2008, p. 127) ซึ่งนโยบายเหล่านี้ก็มีส่วนในการหล่อหลอมหรือก่อรูปร่างสถาบันทางการเมือง  

(3) ความคาดหวังต่อสังคมการเมืองที่ปรารถนาล้วนมาจากการพิจารณาเงื่อนไขทาง
ประวัติศาสตร์ เช่น การทำความเข้าใจเหตุการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ว่าเพราะ
เหตุใดเหตุการณ์เหล่านั้นจึงเกิดขึ้นมา การแก้ปัญหาจึงต้องย้อนกลับไปมองประวัติศาสตร์พัฒนาการ
ของพ้ืนที ่ 

ในแง่นี้ข้อเสนอของภูริ ฟูวงศ์เจริญ (2558) เสนอว่า ตัวเลือกหนึ่งที่ควรนำมาใช้ศึกษารัฐศาสตร์
บนฐานประวัติศาสตร์นั้นคือ “สภาวะเส้นทางบังคับ (path dependence)” โดยประยุกต์มาจากแนวคิด
ของ Campbell กล่าวคือ 
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 “กระบวนการที่เหตุการณ์ หรือการตัดสินใจอันอยู่นอกเหนือความคาดหมายได้
ส่งผลให้เกิดการสถาปนาสถาบันที่มีแนวโน้มอยู่รอดเป็นระยะเวลายาวนาน และไปจำกัด
บรรดาทางเลือกที่เป็นไปได้สำหรับตัวแสดงในอนาคต แม้แต่ทางเลือกที่อาจให้ประสิทธิภาพ 
หรือประสิทธิผลสูงกว่าในระยะยาว หรือพูดอีกแบบคือเหตุการณ์ภายหลังจากนั้นขึ้นอยู่กับ
เหตุการณ์ก่อนหน้าเป็นสำคัญ แม้ว่าจะไม่ทั้งหมด”  

            (Campbell, 2011b, p. 90; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 98-99)  
การเมืองภายใต้สภาวะเส้นทางบังคับที่ภูริ (2558) กล่าวถึงคือ การเน้นย้ำให้เห็นว่าทุกสังคม

การเมืองล้วนมีสถาบัน (institution) จำนวนหนึ่งดำรงอยู่อย่างมั่นคงมาเป็นระยะเวลายาวนานในอดีต 
สถาบันที่ว่าอาจเป็นองค์กรทางการเมือง เป็นระเบียบกฎเกณฑ์ เป็นนโยบายสาธารณะ เป็นจารีตปฏิบัติ
ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่อาจถูกยกเลิกหรือปรับเปลี่ยนกันได้ง่ายๆ ส่งผลให้เหตุการณ์ในอดีตมิได้ผ่านพ้นไป หากแต่
มีการทับถมเป็นพันธนาการที่ผูกมัดอยู่กับปัจจุบัน (Prado & Trebilcock, 2009; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ , 
2558, น. 107) เหตุนี้การศึกษาพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ผ่านสำนักสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์
ย่อมส่งผลดีต่อการเน้นวิเคราะห์บริบทเชิงสถาบันว่าเงื่อนไขดังกล่าวส่งผลกระทบ หรือสนับสนุน
สถาบันในพื้นที่อย่างไรเมื่อพลวัตรของเวลาผ่านไป 

ความสำคัญดังกล่าวจึงส่งผลให้งานศึกษาหลายชิ้นให้ความสนใจกับการพิจารณาสภาวะ
เส้นทางบังคับที่มีพัฒนาการ 2 ระยะ ประกอบด้วย (1) ระยะรอยต่อสำคัญ (critical juncture) คือ 
ช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู่สภาวะเส้นทางบังคับ ถือเป็นจุดเริ่มต้นของพัฒนาการ และ (2) ระยะผลิตซ้ำ 
(reproduction) หรือระยะตอกย้ำตัวเอง (self-reinforcing period) เป็นระยะที่สภาวะดังกล่าวมีอยู่
แล้วในสังคม และค่อยๆทวีความเข้มข้นด้วยการตอกย้ำซ้ำแล้วซ้ำเล่า กระทั่งกลายมาเป็นสิ่งที่มี
เสถียรภาพจนยากจะรื้อถอนหรือเกิดความสั่นคลอน (Carmines & Stimson, 1989, p. 157; 
Mahoney, 2000, pp. 510-512, 516; Thelen, 1999, pp. 387-388; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ , 2558, น. 
109) ดังแผนภาพที่ภูริ ฟูวงศ์เจริญได้สรุปไว้ 

รูปภาพที่ 5 แม่แบบเบื้องต้นของสภาวะเส้นทางบังคับ 
 

 

 
  

  
    
ที่มา : สรุป (Mahoney, 2000; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 109; มัณฑนา นกเสวก, 2562, น. 41)  

ช่วงแรกเริ่ม 

ระยะรอยต่อสำคัญ 

ระยะผลติซ้ำ 

เสถียรภาพ 
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จากภาพแม่แบบเบื้องต้นของสภาวะเส้นทางบังคับ (Path-dependent) สามารถอธิบายแต่ละจุด
ของเส้นทางได้ดังต่อไปนี้ 

(1) ระยะรอยต่อที่สำคัญ (critical junctures) เป็นองค์ประกอบสำคัญของสถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ที่ส่งต่อสถาบันไปตามเส้นทางของการไหลหรือเปลี่ยนถ่ายเชิงสถาบันที่ขยับเยื้อนไปสู่
อีกจุดหนึ่ง หรือเป็นกระบวนการที่คั่นกลางระหว่างช่วงปกติแรกเริ่ม และช่วงที่เกิดสภาวะเส้นทาง
บังคับ ที่มีลักษณะเป็นจุดพลิกผัน (turning point) ซึ่งไม่สามารถย้อนกลับมาที่เดิม ส่งผลให้ระยะ
รอยต่อเป็นจุดกำเนิดของพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ที่ก่อให้เกิดเสถียรภาพภายใต้สภาวะบังคับ (ภูริ 
ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 110) โดยสิ่งสำคัญของรอยต่อนี้คือการตัดสินใจเลือกทางเลือกที่นำมาใช้หล่อ
หลอมให้สถาบันมีเงื่อนไขบางอย่างเป็นส่วนประกอบสำคัญในลักษณะของการพ่ึงพา ซึ่ งยากที่จะ
ปรับเปลี่ยน และเป็นรอยต่อที่เชื่อมเส้นทางใหม่ (Capoccia & Kelemen, 2007, pp. 341-342) 
อย่างไรก็ตาม จุดเชื่อมต่อจากจุดหนึ่งไปยังอีกจุดหนึ่งเมื่อเวลาผ่านไปจะเป็นสิ่งที่ยากขึ้นเรื่อยๆที่จะ
กลับมายังจุดเดิมเพราะการขยับเขยื้อนมีลักษณะเป็นไปตามเส้นทางบังคับ โดยขับเคลื่อนไปยังจุดใหม่
ที่ไม่มีทางเลือกอ่ืนให้เลือก (Mahoney, 2000, p. 513) ฉะนั้น ระยะรอยต่อจึงอาจจะเป็นเหตุการณ์
ใดๆก็ได้ที่สามารถนำพาสถาบันไปผูกติดกับเงื่อนไขจารีตขนบบางอย่างที่อิงแอบกับสภาพสังคมและ
วัฒนธรรมของพ้ืนที่อย่างใกล้ชิด และเมื่อเวลาผ่านไปเงื่อนไขเหล่านั้นก็จะฝังรากลงไปในสถาบันที่
ภายใต้องค์ประกอบต่างๆที่สถาบันได้เลือก ได้แก่ กฎเกณฑ์ บรรทัดฐาน หรือวิถีปฏิบัติบางอย่างที่เอ้ือ
หรือสัมพันธ์กับบริบทที่เป็นลักษณะเฉพาะของพ้ืนที่ซึ่งเป็นที่ตั้งของสถาบัน ฉะนั้น การตัดสินใจจึงเป็น
สิ่งสำคัญและกระทบต่อรอยต่อในการสร้างรูปแบบเชิงสถาบันหรือโครงสร้างให้คงอยู่เมื่อเวลาผ่านไป  

(Nicol, 2010, p. 181) 

(2) ระยะผลิตซ้ำ (reproduction) 

ระยะนี้เป็นพัฒนาการที่เกิดขึ้นจากการตกอยู่ภายใต้การครอบงำจากสภาวะเส้นทางบังคับ โดย
ระยะผลิตซ้ำจะเริ่มต้นขึ้นเมื่อต้นทุนของการเปลี่ยนแปลงเริ่มขับเคลื่อนต่อยอดไปข้างหน้า ซึ่งระยะนี้
จะเป็นรอยต่อของเสถียรภาพที่มีอยู่เดิมค่อยๆถูกสะสมมากขึ้นกว่าเดิมจนไม่มีสิ่งใดที่จะมาขัดขวางได้ 
ส่งผลให้ระยะเวลานี้มีความยืดยาวเพราะครอบคลุมพัฒนาการทั้งหมดนับตั้งแต่จุดเริ่มต้นไปจนกว่าจะ
มีจุดพลิกผันเกิดขึ้นอีกที่เป็นเหตุให้เส้นทางบังคับยุติลง (Boas, 2007, p. 34; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, 
น. 111) โดยเสถียรภาพที่สั่งสมมาจากจุดเริ่มต้นเมื่อเข้าสู่ระยะของการผลิตซ้ำจะแสดงให้เห็นถึงความ
เข้มข้นของเสถียรภาพ และทำให้เสถียรภาพที่เกิดขึ้นนั้นมีพัฒนาการ ผ่านการตอกย้ำเรื่อยมา กระทั่ง
นำมาสู่ผลลัพธ์บางอย่าง โดยระยะผลิตซ้ำจะสามารถให้คำตอบกลไกเชิงพัฒนาการเหล่านี้ได้ (Prado 
& Trebilcock, 2009, p. 350; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 111) ระยะนี้จะมีการเกื้อหนุนเชิงสถาบัน 
(Institutional complementarities) ด้วยการปรับตัวให้สถาบันสามารถทำหน้าที่สอดรับกับสถาบัน
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อ่ืน และแต่ละสถาบันมีส่วนส่งเสริมเติมเต็มบทบาทระหว่างกันกระทั่งมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกัน 
( interconnectedness) (Campbell, 2011b, p. 91; ภู ริ  ฟู ว งศ์ เจ ริ ญ , 2558, น . 112) โด ย
ความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงในการส่งเสริมซึ่งกันและกันดังกล่าวจึงมีส่วนสำคัญอย่างมากต่อการปรับปรุง
กลไกบางอย่างให้ดีขึ้น หรือเป็นสิ่งที่เรียกว่าวัฏจักรแห่งผลสะท้อนเชิงบวก (positive feedback 
cycle) ที่เกี่ยวข้องกับการสร้างความชอบธรรม (legitimation) ให้กับสถาบันเหล่านั้น ซึ่งเป็นเงื่อนไข
ที่ทำให้สถาบันการเมืองสามารถอยู่รอด เป็นที่ยอมรับของผู้คน และเมื่อสถาบันสามารถอยู่รอดได้เป็น
เวลาต่อเนื่อง เสถียรภาพและความมั่นคงของสถาบันดังกล่าวย่อมย้อนกลับมาช่วยเพ่ิมหรือเติมเต็ม
ความชอบธรรมในลักษณะวงจรหมุนเวียนเป็นวัฏจักรไม่มีที่สิ้นสุด  (Mahoney, 2000, p. 521; ภูริ ฟู
วงศ์เจริญ, 2558, น. 113) รวมทั้งการปรับตัวหรือเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันอะไรบางอย่างเป็นสิ่งที่ยาก
มากเช่นกัน เพราะความผูกพันที่เชื่อมโยงเชิงสถาบันกันอย่างเหนียวแน่นจึงเป็นการประสาน
ความสัมพันธ์ที่เป็นหนึ่งเดียวกัน (Campbell, 2011b, p. 91) หรืออีกนัยยะหนึ่งระบบการเมืองใน
สถาบันเชิงประวัติศาสตร์มีการประสานสัมพันธ์ในลักษณะเครือข่าย (network) เหตุนี้จึงทำให้การ
ปรับเปลี่ยนในอนาคตจึงไม่ใช่เพียงแค่การจัดการกับสถาบันการเมืองใดสถาบันการเมืองหนึ่ง แต่เป็น
การจัดการกับเครือข่ายที่ยึดโยงสถาบันการเมืองนั้นเข้ากับหลากหลายส่วน (Prado & Trebilcock, 
2009, p. 358; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 113)  

นอกจากนี้ในมิติโครงสร้างอำนาจ เมื่อมีสถาบันการเมืองเกิดใหม่ที่ไปเพิ่มอำนาจให้แก่ตัวแสดง
บางกลุ่มในสังคม ตัวแสดงเหล่านั้นมักนำอำนาจที่ได้รับมาใช้ผลักดันความเข้มแข็งของสถาบันการเมือง
ดังกล่าว ซึ่งย่อมเท่ากับเป็นการขยายอำนาจของตน และยิ่งช่วยทำให้ตัวแสดงสามารถส่งเสริมสถาบัน
การเมืองนั้นต่อไปได้อีก ซึ่งการหมุนวนจึงเป็นวัฏจักรแห่งผลสะท้อนเชิงบวก ซึ่งเป็นวงจรเกื้อหนุนกันไป
มาไม่สิ้นสุด และคอยผลิตซ้ำโครงสร้างอำนาจให้ลงหลักปักฐานได้อย่างมั่นคงมากยิ่งขึ้น (Mahoney, 
2000, p. 521; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 113) ดังภาพสรุปวงจรการผลิตซ้ำสถาบันการเมือง 

รูปภาพที่ 6 วงจรการผลิตซ้ำสถาบันการเมือง 
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ฉะนั้น โดยสรุป สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์พยายามบอกว่า ประวัติศาสตร์ไม่ใช่ห่วงโซ่ของ
เหตุการณ์ที่มีความเป็นอิสระ หากแต่เป็นปัจจัยที่ส่งผลต่อเนื่องมาถึงปัจจุบันซึ่งเป็นรากฐานในการทำ
ความเข้าใจ ซึ่งการยอมรับในความสำคัญของเงื่อนไขเชิงประวัติศาสตร์เป็นการบ่งบอกว่าประวัติศาสตร์
เป็นตัวแปรในการกำหนดรูปแบบบางอย่างที่ใช้ในสถาบันทางการเมือง (Steinmo, 2008, p. 128) เหตุนี้
จึงทำให้สถาบันนิยมตามแนวทางประวัติศาสตร์ให้ความสำคัญกับแบบแผน กฎเกณฑ์ ธรรมเนียมการ
ปฏิบัติที่อยู่ภายในโครงสร้างทางการเมือง ซึ่งมีที่มาจากผลพวงของเหตุการณ์ที่เคยเกิดขึ้นในอดีต ซึ่งมี
การปรับตัว และเปลี่ยนแปลงเรื่อยมา และภายใต้โครงสร้างทางการเมืองเหล่านั้นมีปฏิสัมพันธ์ของตัว
แสดงในระดับการกระทำกลุ่มหรือรวมหมู่ที่ต่างต้องการแสวงหาทางไปสู่เป้าหมายที่สามารถเพ่ิม
อรรถประโยชน์สูงสุดให้แก่กลุ่มของตนเอง (Sanders, 2006, p. 41) ซึ่งส่วนนี้ทำให้เห็นจุดร่วมกัน
ระหว่างแนวทางการศึกษาเชิงสถาบันแบบทางเลือกที่มีเหตุผล และแบบประวัติศาสตร์ ในแง่มุมของการ
กำเนิดสถาบันที่มาจากการปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคล แต่แตกต่างกันตรงที่สถาบันแบบทางเลือกที่
มีเหตุผล มองว่าปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลเหล่านั้นเป็นไปเพ่ือแสวงหาประโยชน์ส่วนตัว แต่
แนวทางการศึกษาแบบประวัติศาสตร์ไม่ได้สนใจในเรื่องเป้าหมายที่ต้องการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว 
แต่มีแรงจูงใจที่เป็นเป้าหมายที่คำนึงถึงส่วนรวมมากกว่า และให้ ความสำคัญกับการดำเนินงานเชิง
สถาบันร่วมกันโดยเข้ามามีปฏิสัมพันธ์เป็นกลุ่มหรือเครือข่ายที่คำนึงถึงเป้าหมายทั้งภายในสถาบัน และ
ให้ความสำคัญกับการพิจารณาสิ่งที่ท้าทายจากภายนอก โดยการปฏิสัมพันธ์เหล่านั้นต้องส่งผลกระทบ
ต่อสังคมในระยะยาว (Sanders, 2006, p. 42) 

3.2.2 สถาบันนิยมเชิงทางเลือกท่ีมีเหตุผล (Rational Choice Institutionalism) 

สถาบันนิยมเชิงทางเลือกที่มีเหตุผลถือเป็นแนวทางการศึกษาที่ให้ความสำคัญกับการพิจารณา
ตัวแสดงระดับปัจเจกบุคคลในฐานะที่เป็นตัวแสดงที่มีเหตุผล และต้องการบรรลุประโยชน์ส่วนตนสูงสุด 
โดยมีวิธีการศึกษาแบบนิรนัย และเน้นการอธิบายปรากฎการณ์จากระดับตัวแสดงเป็นหลัก โดยเฉพาะ
การเน้นวิเคราะห์ทางเลือกของตัวแสดงที่มีเหตุผลภายใต้เงื่อนไขเชิงสถาบันที่แวดล้อมตัวแสดงใน
ลักษณะที่เป็นกติกาทางสังคมที่มีส่วนในการกำหนดลักษณะปฏิสัมพันธ์ของมนุษย์  (North, 1990, p. 
3; ไชยวัฒน์ ค้ำชู & นิธิ เนื่องจำนงค์, 2555, น. 41) โดยกติกาที่กำหนดปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง
ดังกล่าวจะปรากฏในฐานะ “กฎกติกาของเกมทางการเมือง” ซึ่งปรากฏออกมาในรูปของกฎเกณฑ์
ข้อบังคับและกรอบบรรทัดฐานการกระทำในเรื่องต่างๆ ซึ่งมีผลบังคับในเชิงการให้คุณให้โทษต่อผู้คนใน
สังคม  ฉะนั้น กรอบกฎกติกาดังกล่าวที่ถูกออกแบบมาใช้ เป็นเครื่องมือเพ่ือรักษาดุลยภาพ 
(equilibrium) ภายใต้ปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทางการเมือง (ชาย ไชยชิต, 2559, น. 68-69) 

การขับเคลื่อนสถาบันจึงจำเป็นต้องใช้กฎกติกาที่เป็นรูปธรรมหรือบรรทัดฐานการกระทำที่
มนุษย์สร้างขึ้นมาเพ่ือยึดถือปฏิบัติร่วมกัน โดยกติกาจะทำหน้าที่เป็นตัวกลางในการกำกับควบคุม
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พฤติกรรมของตัวแสดงโดยใช้ “แรงจูงใจ” และ “การลงโทษ” ในลักษณะต่างๆต่อผู้ที่ไม่ปฏิบัติตามกฎ
กติกาที่วางไว้ ฉะนั้น กฎกติกาหรือบรรทัดฐานที่สร้างขึ้นมาจึงเป็นเครื่องมือที่เข้าไปจำกัดการ
ดำเนินการในกิจกรรมทั้งปวงของมนุษย์ ซึ่งสุดท้ายกระบวนการดังกล่าวจะหล่อหลอมความเป็นสถาบัน
เอาไว้ และเมื่อต่อมาสถาบันถูกแทนที่ด้วยโครงสร้างเชิงสถาบันที่มีองค์ประกอบแบบใหม่หรือถูกครอบ
ทับด้วยสถาบันรูปแบบอ่ืน เงื่อนไขดังกล่าวย่อมส่งผลให้พฤติกรรมของตัวแสดงมีการเปลี่ยนแปลงไป
ด้วย แม้การเปลี่ยนแปลงนั้นจะยังคงผลประโยชน์ในรูปแบบเดิมก็ตาม (Lane & Ersson, 1999, p. 4) 

ดังนั้น การดำรงตั้งมั่นของสถาบันจึงต้องอาศัยองค์ประกอบของกฎกติกาชุดต่างๆ ซึ่งเป็น
กฎเกณฑ์หลากหลายชุดที่มิได้มีพัฒนาการเป็นหนึ่งเดียวกัน โดยแต่ละชุดจะมีการก่อเกิดและ
พัฒนาการของตัวเองเป็นเอกเทศจากกัน และที่สำคัญกฎเกณฑ์ดังกล่าวสามารถเปลี่ยนแปลงได้ตาม
สถานการณ์ หรือความประสงค์ของผู้เกี่ยวข้อง เหตุนี้จึงทำให้สถาบันแต่ละประเทศย่อมมีรูปแบบที่มี
ลักษณะเฉพาะเป็นของตนเอง (ชาย ไชยชิต, 2559, น. 70)  

จากรายละเอียดข้างต้นจึงสามารถสรุปคุณลักษณะสำคัญของแนวทางการศึกษาดังกล่าวตาม
การประมวลของ Hall and Taylor, Barry Weingast ซึ่งอ้างอิงจากงานของไชยวัฒน์ ค้ำชู และนิธิ 
เนื่องจำนงค์ (Hall & Taylor, 1996, pp. 944-945; Weingast, 1998, p. 168; ไชยวัฒน์ ค้ำชู & นิธิ 
เนื่องจำนงค์, 2555, น. 43-44) กล่าวคือ แนวทางการศึกษาดังกล่าวได้วางกรอบแนวทาง และสร้างตัว
แบบในการศึกษาสถาบันอย่างเป็นระบบ โดยให้ความสำคัญกับกับการอธิบายในระดับปัจเจกหรือระดับ
จุลภาคด้วยการแสดงให้เห็นถึงความต้องการของตัวแสดง โดยความต้องการดังกล่าวจะได้มาเมื่อมี
ปฏิสัมพันธ์เชิงยุทธศาสตร์ (strategic interaction) ระหว่างตัวแสดงและกติกาของสถาบัน และที่
สำคัญกฎระเบียบของสถาบันจะส่งผลต่อการนำมาใช้เพ่ือคิดวิเคราะห์หาทางเลือกเพ่ือดำเนินการทาง
การเมืองของตัวแสดง ซึ่งสุดท้ายสถาบันนิยมเชิงทางเลือกท่ีมีเหตุผลจะทำให้ผู้ศึกษามองการเมืองว่ามี
ลักษณะเป็น “ชุดของทางแพร่งในการแก้ปัญหาส่วนรวม (series of collective action dilemmas)” 
เพราะสุดท้ายทางเลือกที่นำไปสู่การกระทำของตัวแสดงภายใต้เครือข่ายของสถาบันคือ การให้ความ
ร่วมมือของตัวแสดงเพ่ือที่จะจัดการกับปัญหาต่างๆของส่วนรวม (ไชยวัฒน์ ค้ำชู & นิธิ เนื่องจำนงค์, 
2555, 43-44) และจากที่กล่าวมาข้างต้นจึงแสดงให้เห็นถึงจุดเน้นของการศึกษาตามแนวทางสถาบัน
นิยมเชิงทางเลือกท่ีมีเหตุผลที่ให้ความสำคัญกับการวิเคราะห์หน่วยย่อยที่สุดคือ “กฎกติกา” ที่กำหนด
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆที่มีผลประโยชน์และความต้องการที่แตกต่างและหลากหลาย โดย
กฎกติกาเหล่านั้นมีผลต่อการเลือกการตัดสินใจ ฉะนั้น การศึกษาสถาบันทางการเมืองในทางรัฐศาสตร์
จึงต้องวิเคราะห์กฎกติกาที่เป็นเครื่องมือกำกับความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆในทางการเมือง 
กติกาจึงเป็นผลที่มาจากการกระทำการตัดสินใจของตัวแสดงที่มาจากความต้องการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  
(Weingast, 1998, pp. 167-190; ชาย ไชยชิต, 2559, น. 71) โดยในการศึกษาสถาบันนิยมทางเลือกท่ี
มีเหตุผลในที่นี้ ผู้วิจัยจะใช้กรอบการศึกษาตามแนวทางของ Elinor Ostrom มาประกอบการอธิบาย
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และวิเคราะห์ความเป็นสถาบัน ตัวแสดง และปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงภายใต้สถาบันที่มีส่วนสำคัญต่อ
การบริหารจัดการความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ เพราะข้อเสนอหลักๆของ Elinor Ostrom ให้
ความสำคัญกับบทบาทเชิงสถาบันกับการบริหารจัดการทรัพยากรภายในร่วมกัน (Common-Pool 
Resource) แม้ Ostrom จะเน้นหลักการบริหารทรัพยากรร่วม นัยยะหนึ่งหลักการดังกล่าวสามารถ
นำมาใช้อธิบายและวิเคราะห์การบริหารจัดการความขัดแย้งภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้
เช่นเดียวกัน เพราะความขัดแย้งจำเป็นต้องอาศัยหลายส่วนที่ต้องเข้ามาบริหารจัดการร่วมกัน ซึ่งหนึ่ง
ในนั้นคือบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะสถาบันท้องถิ่นที่อยู่ในพ้ืนที่และใกล้ชิดกับ
ความขัดแย้งมากที่สุด 

ฉะนั้น เมื่อพิจารณถึงการบริหารจัดการความขัดแย้ งขัดแย้งพบว่าจะประกอบด้วย 2 วิธี 
ประกอบด้วย (1) วิธีการบริหารจัดการที่รัฐบาลมีอำนาจหรือใช้อำนาจในการบริหารจัดการความ
ขัดแย้ง ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ในลักษณะการรวมศูนย์อำนาจ (Centralization) และ (2) 
วิธีการบริหารจัดการความขัดแย้งตามแนวทางเอกชน (Private Way) ที่มีตัวแสดงระหว่างบุคคลกับ
บุคคลเข้ามามีบทบาทสำคัญ (Ostrom, 1990, pp. 8-12; มัทนา ปัญญาคำ, 2563, น. 18) ซึ่งในกรณี
ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้จะเห็นได้ชัดถึงการเข้ามามีบทบาทหลักของรัฐ โดยเฉพาะ
บทบาทของทหาร กองทัพหรือกระทรวงกลาโหมที่ได้รับมอบอำนาจให้เข้ามาควบคุมกำกับทิศทางการ
บริหารจัดการความขัดแย้งโดยตรงในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มาโดยตลอด ผ่านการใช้กฎหมายใน
ลักษระของการรวมศูนย์อำนาจรัฐที่เข้าไปควบคุม และออกแบบกฎกติกาเชิงสถาบันในการบริหาร
จัดการ ซึ่งถือเป็นการรวมศูนย์อำนาจที่มากจนเกินไป (Over-Centralization) กระทั่งทำให้กลไกเชิง
สถาบันในระดับท้องถิ่นเกิดความอ่อนแอ (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2547b, น. 8-9) เหตุนี้จึงเป็นที่มาของ
ข้อเสนอการบริหารจัดการร่วมกันของ Ostrom โดยเน้นบทบาทการกระทำร่วมกัน (Collective 
Action) ภายในสถาบันระดับชุมชนหรือท้องถิ่น (Ostrom, 1990, pp. 8-15) ซึ่งการบริหารจัดการ
ภายในโครงสร้างเชิงสถาบันนั้นจะประกอบด้วยกลไกการขับเคลื่อนที่อาศัยกฎเกณฑ์หรือกฎกติกาใน
การกำกับการกระทำหรือพฤติกรรมของตัวแสดงภายในสถาบันว่าอะไรเป็นสิ่งที่พึงกระทำหรือทำได้ 
(การอนุญาต) และอะไรเป็นสิ่งที่ไม่สามารถกระทำ (การห้าม) (Ostrom, 1990, p. 51) โดยกฎเกณฑ์
หรือกติกาสามารถแบ่งได้เป็น 3 รูปแบบ (Ostrom, 1990, pp. 52-54; มัทนา ปัญญาคำ, 2563, น. 19) 
ประกอบด้วย 

1. กติกา/กฎเกณฑ์ระดับปฏิบัติการหรือดำเนินการ (Operational Rules) คือ กฎเกณฑ์หรือ
กติกาท่ีใช้เครื่องมือในการกระทำการตัดสินใจ หรือใช้เป็นหลักปฏิบัติในแต่ละวัน ซึ่งทำให้กฎเกณฑ์นั้น
สามารถเปลี่ยนแปลงได้ตามสถานการณ์ 

2. กติกา/กฎเกณฑ์ในการกำหนดทางเลือกร่วมกัน (Collective Choice Rules) ซึ่งในกรณีนี้จะ
มีผู้มีอำนาจ หรือตัวแสดงจากภายนอกเข้ามามีบทบาทในการกระทำการตัดสินใจร่วมกัน 
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3. กติกา/กฎเกณฑ์ระดับรัฐธรรมนูญ (Constitutional Rule) ซึ่งจะเป็นกรอบในการบริหาร
ปกครองที่มีผลต่อการกระทำหรือการตัดสินใจในการบริหารจัดการหรือปฏิบัติการเรื่องใดเรื่องหนึ่ง
ภายในสถาบัน 

กรอบการวิเคราะห์สถาบันของ Elinor Ostrom จึงเป็นกรอบการศึกษาที่ เน้นการอธิบาย
กระบวนการสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐและสังคมที่สามารถนำมาใช้เพ่ืออธิบายบริบทความเป็น
สถาบันเชิงกฎระเบียบกติกา และโครงสร้างอำนาจการบริหารจัดการภายในสถาบันระดับท้องถิ่นซึ่งใน
ที่นี้คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย 8 หลักเกณฑ์/ประเด็น 
ซึ่งผู้วิจัยจะนำมาประยุกต์ใช้ในการอธิบายประเด็นการบริหารจัดการความขัดแย้งร่วมกัน (แทนการ
จัดการทรัพยากร) (Ostrom, 1990, น. 92-100) ดังนี้ 

1. การกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการ และกำหนดตัวแสดงระดับสมาชิก หลักเกณฑ์ข้อนี้เป็น
การกำหนดขอบเขตสิทธิของตัวแสดงว่าใครที่จะสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการความ
ขัดแย้งในพ้ืนที่ตามแนวทางการบริหารจัดการร่วมกัน (Collective Action) และใครที่ไม่มีสิทธิเข้ามา
เกี่ยวข้องในกระบวนการดังกล่าว 

2. กติกา/กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการความขัดแย้งต้องมีความสอดคล้องกับ
ปทัสถานเชิงจารีตประเพณี (Norms) หรือสภาพแวดล้อมทางสังคมที่ตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้คุณค่า  

3. กติกา/กฎเกณฑ์ในการบริหารจัดการความขัดแย้งต้องเป็นการดำเนินการในลักษณะกระทำ
การร่วมกัน (Collective Choice Arrangement) ทั้งในระดับมิติการตัดสินใจ และการดำเนินการสร้าง
กฎเกณฑ์ขึ้นมา หรือแม้แต่การเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์ก็ต้องอาศัยการกระทำร่ วมกัน กระบวนการ
ดังกล่าวจะทำให้ตัวแสดงระดับท้องถิ่นในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียสามารถออกแบบกำหนดกฎกติกาได้
สอดคล้องและเหมาะสมกับสภาพแวดล้อมของท้องถิ่น และสร้างความผูกพันต่อกฎเกณฑ์กติกา
เหล่านั้น 

4. การติดตามและควบคุมดูแล (Monitoring) เป็นการติดตามตรวจสอบการกำหนดเงื่อนไข 
และวิธีการแสวงหาผลประโยชน์จากการบริหารจัดการความขัดแย้งของตัวแสดงที่เข้ามาเกี่ยวข้อง 

5. การกำหนดบทลงโทษ (Sanction) โดยเงื่อนไขการลงโทษจะมีลักษณะแบบค่อยเป็นค่อยไป
ตามสถานการณ์ และการลงโทษที่มีระดับความถี่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องจะเป็นปัจจัยที่นำไปสู่การสร้าง
ความรุนแรงให้สูงขึ้น 

6. กลไกในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms) โดยตัวแสดงผู้ที่
เกี่ยวข้องสามารถเข้าถึงพ้ืนที่ได้อย่างรวดเร็ว อันทำให้กลไกการบริหารจัดการความขัดแย้งมีความ
คล่องตัว และประหยัดงบประมาณ 
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7. การรับรู้และให้สิทธิ พ้ื นฐานในการดำเนินการ (Minimal Recognition of Rights to 
Organize) รัฐต้องให้ความสำคัญกับสิทธิ โดยมอบสิทธินั้นให้กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในพ้ืนที่ท้องถิ่น
สามารถที่จะออกแบบกฎเกณฑ์/กติกาในการบริหารจัดการความขัดแย้งได้ด้วยตนเอง 

8. กติกา/กฎเกณฑ์ในการบริหารจัดการความขัดแย้งต้องมีความเชื่อมโยงกับเครือข่ายเชิง
โครงสร้างที่ใหญ่กว่า (Nested Enterprises) ซึ่งการบริหารจัดการตั้งแต่ระดับการจัดเตรียม การ
ดำเนินการ การติดตามตรวจสอบ การแก้ไขความขัดแย้ง การกำกับดูแล หรือเรื่องอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องต้อง
อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างที่มีระดับลดหลั่นกัน หรือเป็นการบริหารจัดการในรูปแบบ
โครงสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ 

จาก 8 กติกา/กฎเกณฑ์ข้างต้นจึงสะท้อนให้ได้ว่า “การกระทำการร่วมมือ (Collective Action)” 
คือสิ่งสำคัญของการขับเคลื่อนสถาบันที่สามารถหาทางออกร่วมกันในการบริหารจัดการเรื่องใดเรื่อง
หนึ่ง ซึ่งในที่นี้คือ การร่วมกันในการบริหารจัดการความขัดแย้งที่ไม่ผูกขาดอำนาจการกระทำการและ
ตัดสินใจไว้ที่คนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง หากแต่ต้องอาศัยหลากหลายตัวแสดงหรือหลายสถาบันที่ต้องเข้ามา
ขับเคลื่อนการบริหารจัดการร่วมกันผ่านการสร้างกฎกติกาหรือบรรทัดฐานเพ่ือวางกรอบเงื่อนไขในการ
จัดการร่วมกัน เพื่อที่จะสามารถตอบสนองต่อความพึงพอใจให้แก่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในพ้ืนที่ หรือคู่
ขัดแย้งให้ได้มากที่สุด 
 

3.3 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับแนววิเคราะห์เรื่องสถาบันนิยม 

ศิริรักษ์ สิงหเหม (2559) เรื่อง “การวิเคราะห์เชิงสถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยในประเทศไทย” (ศิริรักษ์ สิงหเสม , 2559) เป็นงานวิจัยที่ศึกษาการจัดสถาบันและ
องค์ประกอบของสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย ซึ่งพัฒนาการเชิงสถาบันที่ผ่านมาพบว่า 
ลักษณะกติกาเชิงสถาบันเหล่านี้มีลักษณะของความเป็นสถาบันแบบระบบราชการใหม่ (Ne0-
Bureaucratic Institution) ที่รักษาความเป็นระบบราชการในการบริหารจัดการด้วยการบูรณาการ
การทำงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐเพ่ือแก้ข้อจำกัดในการตอบสนองของปัญหาที่นำไปสู่การเพ่ิม
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการ อย่างไรก็ตามลักษณะสถาบันยังคงมีการขับเคลื่อนผ่านเส้นสายการ
บังคับบัญชาและเน้นตัวกฎหมายเป็นหลักในการแสดงพฤติกรรมของแต่ละหน่วยงาน และที่สำคัญ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหายังคงมีความซ้ำซ้อนกันในการกำหนดบทบาทและอำนาจของ
ตัวแสดง ทำให้เกิดความลักลั่นเชิงสถาบันในแง่ของกฎกติกา ซึ่งลักษณะดังกล่าวได้ส่งผลกระทบต่อ
เสถียรภาพของสถาบันในการทำหน้าที่บริหารจัดการปัญหาที่เกิดขึ้น ส่ งผลให้เมื่อต้องนำกติกาเชิง
สถาบันเหล่านั้นไปใช้ในการปฏิบัติจริงกลับพบว่าขาดความเป็นเอกภาพในการบริหารจัดการ และไม่
สามารถสร้างความเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือได้อย่างมีประสิทธิภาพ แง่นี้ทำให้เห็นว่าสถาบันใน
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การจัดการกับสถานการณ์ปัญหาพบว่ามี 3 รูปแบบด้วยกัน คือ รูปแบบที่หนึ่ง เป็นสถาบันที่เป็น
ทางการแบบระบบราชการที่ให้ความสำคัญกับโครงสร้างการบริหารจัดการที่มากจนเกินไปตาม
แนวทางสถาบันนิยมแบบเก่า ได้ส่งผลให้เกิดปัญหาต่อการแก้ไขสถานการณ์เพราะเป็นการควบคุมสั่ง
การแบบเบ็ดเสร็จ และละเลยความต้องการของประชาชนที่หลากหลาย รูปแบบที่สอง เป็นสถาบัน
แบบธรรมาภิบาลในตั้งอยู่บนความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ซึ่งพบว่า
การตัดสินใจยังถูกจำกัดอยู่ที่ระดับจังหวัด ขณะที่ท้องถิ่นเป็นได้เพียงผู้รับการตัดสินใจเท่านั้น และ
รูปแบบสุดท้ายคือ สถาบันแบบความร่วมมือ ที่พบว่าเป็นสถาบันที่ให้ความสำคัญกับความร่วมมือ
ระหว่างชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยการลดความสัมพันธ์แบบแนวดิ่งลง แต่ปัญหาที่
เกิดขึ้นกลับพบว่าสถาบันในรูปแบบดังกล่าวยังไปไม่ถึงระดับการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่มาจาก
ประชาชน (ศิริรักษ์ สิงหเสม, 2559, น. 380-381) ซึ่งสถาบันทั้งสามมีความสำคัญต่อการนำมาใช้
อธิบายรูปแบบของความเป็นสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
บริหารจัดการเพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งรวมทั้งเห็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นในการ
บริหารจัดการเพื่อแก้ไขปัญหาสถานการณ์ฯ 

วีระ หวังสัจจะโชค (2556) เรื่อง “การจัดสถาบันของนโยบายจำนำข้าว” (วีระ หวังสัจจะโชค, 
2556) เป็นงานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับการจัดเรียงสถาบันของนโยบายจำนำข้าวและการทำงานของ
เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจำนำข้าว งานชิ้นนี้แม้ไม่ได้เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่
คุณูปการคือ การนำแนวคิดเชิงสถาบันโดยเฉพาะสถาบันนิยมใหม่เข้ามาใช้ศึกษา ดังเห็นว่าการศึกษา
การจัดเรียงสถาบันของเครือข่ายความสัมพันธ์นั้นต้องอาศัยการพิจารณาตามแนวทางสถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ที่เริ่มต้นต้องทำความเข้าใจจุดเปลี่ยนสำคัญของปรากฎการณ์ (critical juncture) หรือ
ที่ภูริเรียกว่าเป็นจุดพลิกผัน (turning point) (ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 110) ที่ต้องนำมาใช้อธิบาย
แบบแผนความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นมาจากผลกระทบในอดีต (path dependence) ที่ส่งผลต่อรูปลักษณ์
เชิงสถาบันและเครือข่ายความสัมพันธ์ทางอำนาจ ซึ่งวีระ หวังสัจจะโชค (2556) มองว่าจุดพลิกผัน
เหล่านั้นเกิดขึ้นมาจากวิกฤตเศรษฐกิจปี พ .ศ. 2540 ขบวนการทางสังคมและกลุ่มองค์กรภาค
ประชาชนที่เติบโตหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬในฐานะ non-state actors รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 
ซึ่งทั้ง 3 จุดพลิกผันกลายมาเป็นปัจจัยในการก่อตัวความเป็นสถาบันของนโยบายจำนำข้าว ซึ่งภายใต้
เครือข่ายเชิงสถาบันมีตัวแสดงหลายตัวเข้ามาเกี่ยวข้อง ประกอบด้วย พรรคการเมือง กลไกรัฐ กลุ่ม
ธุรกิจภายในประเทศและกลุ่มส่งออก ซึ่งต้องนำผลประโยชน์ที่ได้มาแบ่งปันทรัพยากรระหว่างตัว
แสดงต่างๆเพ่ือให้ตัวแสดงทุกตัวยอมรับได้ ภายใต้สถาบันที่มีบรรทัดฐานและระเบียบเฉพาะ คือ 
บรรทัดฐานของนโยบายจำนำข้าวที่ต้องให้ราคาที่สูงกว่าราคาตลาดที่ตัวแสดงทุกตัวเข้ามาร่วมและ
ยอมรับในแบบแผนความสัมพันธ์เหล่านั้น นั่นทำให้เห็นว่าการจัดเรียงสถาบันสอดรับกับแนววิเคราะห์
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สถาบันนิยมใหม่ที่ให้ความสำคัญกับการวิเคราะห์จุดพลิกผันเพ่ือนำมาใช้กำหนดนโยบายตามแนวทาง
สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ มีการกำหนดข้อตกลงบางอย่างที่มีลักษณะเป็นบรรทัดฐานของ
เครือข่ายสถาบันระหว่างตัวแสดงต่างๆในเครือข่าย ซึ่งผลของเครือข่ายเชิงสถาบันได้นำมาสู่การลด
ความหลากหลายของกลุ่มในการแข่งขันในกลไกตลาดมาสู่การสร้างเครือข่ ายเฉพาะที่มีรัฐและพรรค
การเมืองเป็นศูนย์กลาง รวมทั้งการใช้นโยบายไปจำกัดทางเลือกของกระบวนการค้าข้าวตามแนวทาง
สถาบันนิยมทางเลือกที่มีเหตุผล (วีระ หวังสัจจะโชค, 2556, น. 237-245) 

มัณฑนา นกเสวก (2562) เรื่อง “ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมชนบท : กรณีศึกษา
โครงการนาแปลงใหญ่ในสมัยพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา” (มัณฑนา นกเสวก, 2562) เป็นงานศึกษา
การจัดรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมชนบทผ่านการศึกษานโยบายข้าวที่ถูกกำหนด
นโยบายมาในช่วงบริบททางการเมืองแบบอำนาจนิยม ซึ่งใช้กรอบการศึกษาตามแนวทางสถาบันนิยม
เชิงประวัติศาสตร์ และแนวการศึกษาแบบพหุภาคีเป็นกรอบการวิเคราะห์ ซึ่งผลการศึกษาพบว่า 
รูปแบบของการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมภายใต้นโยบายข้าวของรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ 
จันทร์โอชาเกิดขึ้นมาจากจุดเปลี่ยนที่สำคัญ (critical juncture) จากวิกฤตินโยบายจำนำข้าวในสมัย
รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ที่ทำให้รัฐต้องเข้าไปสนับสนุนเกษตรกรแบบครบวงจรมากกว่าที่จะ
เข้าไปแทรกแซงกลไกตลาดโดยตรง และเน้นความร่วมมือระหว่างรัฐกับเอกชนเพ่ือเข้ามาจัดการ
รวมกลุ่มหรือควบคุมชาวนาตามแนวคิดประชารัฐผ่านการรวมศูนย์อำนาจการตัดสินใจของรัฐบาล
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ มีการใช้แผนเพ่ือสร้างบรรทัดฐานในการกำหนดนโยบายในการบริหาร
ประเทศที่ทำให้รัฐบาลชุดอ่ืนๆที่จะมาบริหารประเทศต่อต้องปฏิบัติตามในลักษณะของการช่วยเหลือ
เกษตรกร ผ่านกลไกของระบบราชการในการขับเคลื่อนนโยบาย มีการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
กับเอกชนที่เข้ามามีส่วนในการช่วยซื้อผลผลิต ช่วยสนับสนุนเทคโนโลยี และองค์ความรู้ต่างๆ ลักษณะ
ดังกล่าวทำให้ผลลัพธ์ของการจัดสถาบันมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ในรูปแบบพหุภาคีโดยรัฐ 
(state corporatism) แต่อยู่ในรูปแบบการดำเนินการจากบนลงล่างซึ่งทำให้เห็นกลไกการรวมศูนย์
อำนาจการตัดสินใจที่มีตัวแสดงฝ่ายรัฐเป็นตัวแสดงหลักที่ทำให้เกิดความไม่เท่าเทียมในความสัมพันธ์
ทางอำนาจ (มัณฑนา นกเสวก, 2562, น. 292-293, 296) งานดังกล่าวจึงทำให้เห็นพลวัตของการ
จัดเรียงสถาบันของรัฐตามแนวทางสถาบันนิยมใหม่ 

4. กลุ่มแนวคิดเรื่องอำนาจและความสัมพันธ์ทางอำนาจ (Power and Relation of Power) 

4.1 อำนาจของตัวแสดงทางการเมือง (Power of Political Actors) 

เมื่อพิจารณาตัวแบบทางอำนาจของตัวแสดงทางการเมือง (Political Actors) ซึ่งสามารถใช้
แนวคิดของ Max Weber ในการวิเคราะห์ตัวแสดงทางอำนาจได้ โดยเขาได้แยกอำนาจโดยพื้นฐานเป็น 
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2 ประเภท คือ อำนาจที่เกิดจากการครอบงำของผู้อ่ืนผ่านการโน้มน้าวใจ และการครอบงำทางอำนาจที่
อยู่ในรูปของอำนาจในการสั่งการให้ปฏิบัติตามหน้าที่หรือต้องเชื่อฟัง (Blau, 1963, p. 305) โดย
ลักษณะเด่นของอำนาจคือ การทำให้ระบบความเชื่อในเรื่องอำนาจของตัวแสดงยังคงมีอยู่ ซึ่ง Weber 
ได้แบ่งอำนาจเป็น 3 รูปแบบหลัก โดยอิงจากความแตกต่างในระบบความเชื่อ ดังนี้ 

รูปภาพที่ 7 แสดงประเภททางอำนาจของ Max Weber 
 

 

 

 

 

ที่มา : (Weber, 1947) 
1) อำนาจที่ถูกต้องตามหลักความชอบธรรมตามจารีตของการปกครอง (traditional authority) 

ซึ่งอำนาจประเภทนี้มีความศักดิ์สิทธิ์ และจะขัดขืนมิได้ บุคคลหรือกลุ่มที่มีอำนาจเหนือกว่า มักถูก
กำหนดโดยเงื่อนไขทางสายเลือดหรือกรรมพันธุ์ (heredity) ถือได้ว่าโครงข่ายสายเลือดดังกล่าวได้รับการ
แต่งตั้งล่วงหน้าให้สามารถเข้ามามีบทบาททางการปกครองได้ทั้งในปัจจุบันและอนาคต โดยความผูกพัน
ระหว่างผู้ปกครอง และผู้ใต้ปกครองมีลักษณะพ่ึงพาอาศัยกัน และมีการให้ความเคารพนับถือตามจารีต 
อีกท้ังการเชื่อฟังผู้มีอำนาจยังเสริมด้วยระบบความเชื่อที่ผูกติดกับมิติทางวัฒนธรรมที่ศักดิ์สิทธิ์ซึ่งเป็น
พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ก่อนที่จะเปลี่ยนผ่านมาสู่รัฐสมัยใหม่ แม้อำนาจของผู้ปกครองจะมีข้อจำกัด 
หรือถูกจำกัดโดยเงื่อนไขของกฎหมาย แต่การจำกัดอำนาจนี้ก็ไม่ได้รุนแรง หรือมีความเข้มงวด เพราะยัง
มีความยืดหยุ่นค่อนข้างสูง อำนาจตามประเพณีจึงมีแนวโน้มที่จะคงสภาพที่เป็นอยู่ และไม่ได้มีการ
ปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงทางสังคมแต่อย่างใด (Blau, 1963, p. 131) 

2) อำนาจตามบารมี (charismatic authority) เป็นอำนาจที่เกิดจากตัวผู้นำ หรือภารกิจที่ทำ 
ซึ่งได้รับแรงบันดาลจากเงื่อนไขของความศักดิ์สิทธิ์บางอย่าง โดยตัวผู้นำจะมีลักษณะเป็นหัวหน้าของ
ขบวนการทางสังคมแบบใหม่โดยมีผู้ติดตามหรือสาวกของเขาได้มอบอำนาจให้แก่ตัวผู้นำ ผ่ านการให้
ตำแหน่งบางอย่างที่แสดงถึงการยกย่องหรือให้ความเคารพนับถือ ขณะเดียวกันก็เป็นการปฏิเสธผู้นำที่
ผ่านมา การที่คนจำนวนหลายคนอุทิศตนหรือให้ความเชื่อความศรัทธากับตัวผู้นำโดยมองว่าสิ่งที่เขา
กระทำนั้นเกิดขึ้นมาจากจิตวิญญาณ และอุดมคติของขบวนการหรือกลุ่มทางสังคม ซึ่งเป็นที่มาของ
การทำให้เชื่อฟังคำสั่งของกลุ่มด้วยความเต็มใจ โดยตัวผู้นำที่มีบารมีอาจจะปรากฏในเกือบทุกด้าน
ของชีวิตทางสังคม เช่น ผู้เผยแผ่ทางศาสนา ผู้นำทำลายล้างทางการเมือง หรือวีรบุรุษทางทหาร ซึ่ง
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องค์ประกอบหลักของการมีบารมี คือ ความสามารถของตัวผู้นำที่สามารถสร้างแรงบันดาลใจให้ผู้อ่ืน
ปฏิบัติตามการนำของเขา ดังเห็นได้จากการทำหน้าที่เป็นพลังในการปฏิวัติ ต่อต้าน หรือเปลี่ยนแปลง
อะไรบางอย่างของสังคม เพราะเกี่ยวข้องกับการปฏิเสธค่านิยมดั้งเดิม และการกบฏต่อระเบียบที่
จัดตั้งขึ้น ซึ่งสิ่งนี้มักเกิดขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อวิกฤติทางสังคม  

3) อำนาจทางกฎหมาย (legal authority) ซึ่งเป็นอำนาจที่ถูกต้องตามหลักกฎหมายโดยมี
ความเชื่อที่ผูกติดอยู่กับความเป็นทางการเชิงสถาบันที่มีกฎหมายเป็นอำนาจสูงสุดในการควบคุมกำกับ 
โดยส่วนประกอบของกฎหมายที่ใช้ในการปกครองนั้นถูกสร้างขึ้นมาอย่างมีเหตุผล และเป็นไปเพ่ือ
ผลประโยชน์หรือเป้าหมายต่อส่วนรวม อย่างไรก็ตามอำนาจรูปแบบนี้ไม่ได้กำหนดให้บุคคลต้องมี
หน้าที่เชื่อฟัง เพียงแต่เป็นชุดของหลักการที่ไม่มีตัวตน หลักการเหล่านี้ยังรวมถึงข้อกำหนดในการ
ปฏิบัติตามคำสั่งที่มาจากสถาบันหรือองค์การที่อยู่เหนือกว่าตามโครงสร้าง อำนาจในลักษณะดังกล่าว
ได้รับอิทธิพลมาจากตัวแบบของรัฐบาลสมัยใหม่ที่มีการผูกขาดการใช้กฎหมายบังคับทางกายภาพที่
ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการสะท้อนหลักการเดียวกันในหน่วยงานอื่นๆ (Blau, 1963, p. 308)  

4.2 อำนาจและความสัมพันธ์ทางอำนาจ (Power and Relation of Power) 

Steven Lukes มองว่า การศึกษาเรื่องอำนาจนั้นเป็นการสร้างข้อถกเถียงและคำอธิบายโดยนำ
แนวคิดเรื่องอำนาจมาประยุกต์ใช้ที่ก่อให้เกิดข้อถกเถียงเพ่ิมขึ้นอยู่เสมอ (Lukes, 2005, p. 9) ในขณะ
ที่ Max Weber มองว่าอำนาจคือความเป็นไปได้ที่บุคคลหรือกลุ่มสามารถที่จะใช้เป็นกลไกเพ่ือให้
บรรลุผลตามเจตนาของตนได้ แม้จะมีผู้ต่อต้านเจตนานั้นก็ตาม ซึ่งทำให้เห็นว่าแนวคิดเรื่องอำนาจของ 
Weber นั้นเกี่ยวข้องกับเจตนา (intention) ซึ่งเกิดจากการใช้เหตุผลมีการคำนวณก่อที่จะกระทำ
เพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย และความขัดแย้ง (conflict) เกี่ยวข้องกับความขัดแย้งในผลประโยชน์ระหว่าง
คนสองคน ดังนั้น แนวคิดเรื่องอำนาจของ Weber ให้ความสำคัญกับผู้ใช้อำนาจที่มีการต่อสู้อะไร
บางอย่างเพ่ือให้ได้มาซึ่งผลประโยชน์แก่ตนเอง ในขณะเดียวกันก็อาจเสียผลประโยชน์ส่วนตนไป (เอก 
ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 278-279) ฉะนั้น คำว่า “อำนาจ (Power)” คือ ความสัมพันธ์ทางสังคมที่
มีตัวแสดง อยู่ในสถานภาพที่เหนือกว่าตัวแสดงอีกกลุ่มหนึ่ง โดยที่ตัวแสดงนั้นสามารถกระทำหรือสั่ง
ให้คนอ่ืนกระทำสิ่งต่างๆได้ตามความปรารถนา  

ในงานของ Steven Lukes ได้แบ่งอำนาจเป็น 3 มุมมอง ประกอบด้วย  

(1) มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power) 
มุมมองทางอำนาจในมิตินี้ เป็นส่วนผสมทางความคิดว่าด้วยอำนาจของ Dahl, Polsby, 

Wolfinger ที่ได้แสดงให้เห็นว่า อำนาจเป็นสิ่งที่มีหรือกระจายอยู่ทั่วไปในบริบทพหุสังคม จึงทำให้ 
Lukes (2005) นำสิ่งเหล่านั้นมาจัดอยู่ในกลุ่มพหุสังคม (pluralist view/ pluralist approach / 
pluralist methodology) ซึ่งสิ่งเหล่านี้ได้ถูกนำมาสร้างเป็นแนวคิด แนวทางการศึกษา และระเบียบ
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วิธีที่ใช้ในการศึกษา โดยมุมมองนี้ให้ความสำคัญกับโครงสร้างการกระทำการตัดสินใจของผู้นำ 
(decision-making structure) และดูปฏิกิริยาที่เกิดขึ้น ภายหลังการกระทำการตัดสินใจของผู้นำที่
ส่งผลต่อพหุสังคมในภาพรวม 

มุมมองทางอำนาจดังกล่าวสอดรับกับแนวคิดของ Dahl ที่มองว่า อำนาจมีลักษณะเช่นเดียวกับ
สถานการณ์ในทำนองที่ว่า “A มีอำนาจเหนือ B โดยที่ A สามารถสั่งให้ B ทำอะไรบางอย่าง ทั้งๆที่ B 
ไม่อยากจะทำได้” (Bell, Edwards, & Wagner, 1969, p. 80) ซึ่งสิ่งนี้ถูกพัฒนามาใช้เป็นคำอธิบาย
มุมมองความสัมพันธ์เชิงอำนาจ (power relation) ที่พิจารณาจากตัวแสดงในระดับผู้ปกครอง (Who 
Governs?) ซึ่งเป็นผู้กระทำการตัดสินใจ โดยมีตัวแสดงอ่ืนที่ถูกกระทำต้องยอมรับปฏิบัติตาม และ
ขณะเดียวกันอาจคัดค้าน หรือเสนอทางเลือกอ่ืนที่เป็นการปฏิเสธ ในแง่นี้จึงเป็นผลของอำนาจที่ด้าน
หนึ่งอาจจะสำเร็จ แต่ในอีกด้านหนึ่งอาจล้มเหลวหรือถูกปฏิเสธ  (Lukes, 2005, p. 17) ซึ่งเมื่อใดก็
ตามที่สัดส่วนการให้การยอมรับในอำนาจมีสัดส่วนที่มากกว่าการต่อต้าน เมื่อนั้นถือว่าอำนาจสามารถ
ทำให้ตัวแสดงระดับผู้ปกครองมีอิทธิพลเหนือตัวแสดงอื่น (Dahl, 2005, p.336) แนวคิดเรื่องอำนาจจึง
สามารถทำความเข้าใจได้จากส่วนประกอบของ 2 คำคือ อิทธิพล (influence) และ ควบคุม (control) 
ซึ่งเป็นความสามารถของตัวแสดงตัวหนึ่งที่สามารถกระทำบางสิ่งให้มีผลกระทบต่อตัวแสดงอ่ืน และ
อาจจะส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบอะไรบางอย่างในอนาคต สิ่งนี้เห็นได้ชัดจากภาพ
สะท้อนใน “กระบวนการตัดสินใจ (dicision-making)” เรื่องต่างๆ ซึ่งเป็นวิธีที่ดีที่สุดในการพิจารณาว่า
บุคคล หรือกลุ่มใด ที่เป็นตัวแสดงที่มีอำนาจในสังคม (Polsby, 1963, p. 3-4) ซึ่งที่ผ่านมาจะเห็นได้ว่า 
“การตัดสินใจ (dicisions)” ในเรื่องต่างๆเกี่ยวข้องโดยตรงกับความขัดแย้ง (conflict) ที่เกิดขึ้นจริงใน
สังคม เหตุนี้จึงทำให้ Dahl ยังคงเชื่อและตระหนักว่า อำนาจเราจำเป็นต้องพิจารณาและตรวจสอบจาก
ผู้นำที่อยู่ในระดับชนชั้นผู้ปกครองในมิติที่เกี่ยวข้องกับการตัดสินใจทางการเมืองในเรื่องต่างๆ ซึ่งอาจจะ
กระทบหรือขัดแย้งกับกลุ่มอื่น (Dahl, 1958, p. 466)  

ฉะนั้น ความขัดแย้ง (conflict) จึงเป็นสถานการณ์ที่สำคัญที่ช่วยให้เกิดความเข้าใจเกี่ยวกับ
กลไกเรื่องอำนาจ (power) ที่เห็นได้ชัด โดยความสัมพันธ์ที่นำไปสู่ความขัดแย้งเรื่องอำนาจได้นั้น
พบว่า เป็นความสัมพันธ์ระหว่างความต้องการที่จะกระทำการตัดสินใจอะไรบางอย่าง โดยที่การ
กระทำการตัดสินใจเหล่านั้นส่งผลประโยชน์ต่อตัวแสดงบางกลุ่ม ในขณะที่อีกกลุ่มหนึ่งอาจไม่พอใจ
หรือมีความขัดแย้ง ซึ่งสังเกตได้จากปฏิกิริยาเชิงพฤติกรรมของผู้คนในสังคม (Lukes, 2005, p. 19) 

เหตุนี้จึงทำให้ มิติที่หนึ่ง (One-dimensional) มุมมองของอำนาจแบบพหุนิยมเกี่ยวข้องกับ
การมุ่งเน้นไปที่พฤติกรรมในการตัดสินใจในประเด็นที่มีความขัดแย้งกันของผลประโยชน์ในระดับตัว
บุคคลหรือปัจเจกบุคคล (subjective) ซึ่งสะท้อนให้เห็นจากการกำหนดนโยบาย 
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(2) มุมมองวิพากษ์อำนาจ (Critique view of power) 
มุมมองวิพากษ์อำนาจนี้มองว่า อำนาจมี 2 ลักษณะ ประกอบด้วย  
2.1) อำนาจเป็นสิ่งที่ประกอบขึ้นจากผลสะท้อนกลับของการกระทำการตัดสินใจที่เห็นผลเป็น

รูปธรรม หรืออาจสรุปสั้นๆว่าเป็นผลกระทบโดยตรงที่เกิดจากการตัดสินใจ (Lukes, 2005, p. 20) 
2.2) อำนาจเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นมาจากการบีบบังคับ (coercion) การเป็นผู้มีอิทธิพล (influence) 

เป็นผู้กุมอำนาจ (authority) การใช้กำลัง (force) (Lukes, 2005, p. 21)  
 อย่างไรก็ตาม อำนาจในมุมมองที่สองนี้จะเกี่ยวข้องกับการพิจารณาทั้งการกระทำการ

ตัดสินใจ (decision-making) และไม่กระทำการตัดสินใจ (nondecision-making) โดยการกระทำ
การตัดสินใจถือเป็นทางเลือกหนึ่งของการกระทำการ ในขณะที่การไม่กระทำการตัดสินใจ คือ นัยยะ
หนึ่งที่สะท้อนการกระทำการตัดสินใจไปแล้ว ดังเช่นที่ Bachrach และ Baratz ได้อธิบายให้เห็นว่า 
นอกจากการมีอำนาจหรือไม่มีอำนาจจะพิจารณาได้จากการที่ A เข้าไปมีส่วนร่วมในการกระทำการ
ตัดสินใจที่ส่งผลกระทบบางอย่างต่อ B แล้วนั้น อำนาจยังพิจารณาผลแอบแฝงที่เกิดจากการกระทำ
บางอย่างของ A ไม่ว่าจะเป็นผลแอบแฝงที่เกิดจากการเข้าไปสร้าง หรือไปปรับปรุงแก้ไขพัฒนาสังคม 
เพ่ือจำกัดกลไกการถูกต่อต้านหรือคัดค้านจากประชาชน สิ่งนี้จะทำให้ประชาชนไม่คัดค้านหรือมีความ
ขัดแย้งกับ A (Bachrach & Baratz, 1970, p. 7) การตัดสินใจดังกล่าวยังส่งผลให้เกิดการจลาจล 
ปราบปราม หรือท้าทายขัดขวางการกระทำของผู้มีอำนาจในการตัดสินใจที่มุ่งแสวงหาผลประโยชน์
ให้แก่ตนเอง (Lukes, 2005, p. 22)  

ดังนั้น การไม่กระทำการตัดสินใจ (nondecision-making) จึงเป็นเงื่อนไขหนึ่งที่นำไปสู่การ
เรียกร้องให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ไม่ว่าจะเป็นในเรื่องของการจัดสรรผลประโยชน์
และความมีอภิสิทธิ์พิเศษในสังคม หรือการจัดการกับสิ่งที่กระทำอย่างหลบซ่อนทุจริตบางอย่าง 
ตลอดจนเรื่องเก่ียวกับความล้มเหลวต่างๆที่เกิดข้ึนในขั้นตอนการตัดสินใจทางนโยบาย (Lukes, 2005, 
pp. 22-23) ดังนั้น อำนาจในมุมมองที่สองจึงเป็นเงื่อนไขที่เกี่ยวข้องกับการวิพากษ์วิจารณ์เชิง
พฤติกรรมของมุมมองแรก และเป็นมุมมองที่ช่วยให้เห็นภาพหรือเข้าถึงกระบวนการตัดสินใจของผู้มี
อำนาจที่กระทำลงไปเพื่อปกป้องผลประโยชน์ตนเอง  

(3) มุมมองวิพากษ์ถึงมุมมองที่เน้นแต่พฤติกรรมของผู้มีอำนาจ โดยเสนอให้พิจารณาเงื่อนไขอ่ืน
ที่เข้ามาเก่ียวข้องกับการเมือง 

มุมมองที่สาม มองว่าการวิเคราะห์เรื่องอำนาจไปเน้นการวิพากษ์ในเรื่องพฤติกรรมที่มาก
จนเกินไป ซึ่งควรมีอย่างอ่ืนเข้ามาพิจารณาร่วมด้วย ฉะนั้น เพ่ือให้การศึกษาเรื่องอำนาจสามารถ
เข้าถึงข้อเท็จจริงที่ชัดเจน ต้องศึกษาจากพฤติกรรมที่เป็นจริง (actual behaviour) หรือการตัดสินใจ
ที่เป็นรูปธรรม (concrete decision) ซ่ึง Lukes ได้สะท้อนให้เห็น 2 ประการ คือ 
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3.1) พฤติกรรมที่เกิดจากการกระทำแบบรวมกลุ่ม (collective action) โดยที่นโยบายหรือ
การกระทำเป็นการทำในลักษณะเป็นกลุ่ม (ไม่ว่าจะเป็นกลุ่ม เช่น ชนชั้น (class) หรือสถาบัน เช่น 
พรรคการเมือง หรือบรรษัทอุตสาหกรรม) ต้องเป็นพฤติกรรมที่เกิดขึ้นให้เห็นได้อย่างประจักษ์ชัด แต่
ไม่เก่ียวข้องกับการตัดสินใจหรือพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ 

3.2) พฤติกรรมที่เกิดจากผลกระทบของระบบหรือองค์การที่นำไปสู่การสร้างอคติบางอย่าง 
เนื่องจากภายในระบบหรือองค์การซึ่งเป็นสถาบันที่สร้างขึ้นมาจากส่วนประกอบของปัจเจกบุคคล
หลายคน อย่างไรก็ตามเมื่อปัจเจกบุคคลเหล่านี้ได้ใช้อำนาจกระทำการบางอย่างในฐานะเป็นส่วนหนึ่ง
ของกลุ่ม แต่อำนาจที่พวกเขาได้ใช้กลับไม่ได้มีผลต่อการกระทำการตัดสินใจ หรือส่งผลในระดับ
พฤติกรรม ดังที่ Marx เคยกล่าวไว้ว่า “มนุษย์สร้างประวัติศาสตร์ของตนเอง แต่พวกเขาไม่ได้สร้าง
ตามที่ต้องการ” สิ่งนี้ทำให้เห็นว่าพวกเขาไม่ได้กระทำการตัดสินใจภายใต้สถานการณ์ที่พวกเขาเลือก
เอง แต่อยู่ภายใต้สถานการณ์ท่ีเผชิญโดยตรง และถ่ายทอดจากอดีตเรื่อยมา  

ฉะนั้นมุมมองที่สาม จึงวิพากษ์มุมมองก่อนหน้านี้ว่าไม่เพียงพอ เพราะไม่สามารถอธิบายหรือ
เชื่อมโยงอำนาจที่แท้จริงได้ หรือความขัดแย้งที่สังเกตุเห็นได้ ซึ่งเป็นการวิพากษ์ว่ามุมมองก่อนหน้านี้
เน้นการวิเคราะห์ด้านพฤติกรรมเป็นหลัก ซึ่งมีความเป็นปัจเจกบุคคลที่มากจนเกินไป และเสนอให้
พิจารณาหลายๆแนวทางที่อาจจะเกิดขึ้นหรือมีความเกี่ยวข้องกับการเมือง ไม่ว่าจะเป็นเงื่อนไขที่เกิด
จากปฏิบัติการการบังคับทางสังคม และปฏิบัติการเชิงสถาบัน หรือการตัดสินใจในระดับปัจเจกบุคคล 
นอกจากนี้สิ่งที่อาจจะมีในที่นี้คือ ความขัดแย้งที่แฝงอยู่ ซึ่งประกอบด้วยความขัดแย้งระหว่าง
ผลประโยชน์ของผู้ที่ใช้อำนาจ กับผลประโยชน์ที่ควรจะเกิดขึ้นจริงแต่ถูกละเว้นหรือกำจัดออกไป 
(Lukes, 2005, p. 28) ดังตารางสรุปมุมมองทางอำนาจ 3 แบบของ Steven Lukes 

ตารางท่ี 6 ตารางสรุปมุมมองทางอำนาจ 3 แบบของ Steven Lukes 
 

มุมมองทางอำนาจ 
(Dimensional View of 

Power) 

จุดที่มุ่งเน้นในการพิจารณาอำนาจ 
(Focus point) 

One-Dimensional View  
of Power 

(1) พฤติกรรม (behaviour) 
(2) การกระทำการตัดสินใจ (decision-making) 
(3) ประเด็นในการพิจารณา (key/issue) 
(4) ความขัดแย้งที่สังเกตได้โจ่งแจ้ง (observable conflict / 
overt) 
(5) ผลประโยชน์ระดับอัตวิสัย (subjective) มองว่าการ
กำหนดนโยบายต้องมาจากการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
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มุมมองทางอำนาจ 
(Dimensional View of 

Power) 

จุดที่มุ่งเน้นในการพิจารณาอำนาจ 
(Focus point) 

(policy preferences revealed by political 
participation)   

Two-Dimensional View  
of Power 

(วิพากษ์การมุ่งเน้น
พฤติกรรม) 

ในฐานะคุณสมบัติ 

(1) การกระทำการตัดสินใจ และการไม่กระทำการตัดสินใจ 
(decision-making and nondecision-making) 
(2) ป ระ เด็ น และปั ญ ห าที่ อ าจจะ เกิ ด ขึ้ น  ( issues and 
potential issues) 
(3) ความขัดแย้งที่สังเกตได้โจ่งแจ้ง ทั้งเปิดเผย และซ่อนเร้น 
(observable (overt or covert) conflict) 
(4) ผลประโยชน์ระดับอัตวิสัย (subjective) มองว่าการ
กำหนดนโยบายมาจากความพึงพอใจ หรือ ความคับข้องใจ 
(policy preferences or grievances) 

Three-Dimensional View  
of Power 

วิพากษ์การมุ่งเน้นพฤติกรรม 
 

(1) การกระทำการตัดสินใจและและการควบคุมวาระทาง
การเมือง (ไม่จำเป็นต้องผ่านการตัดสินใจ) (decision-making 
and control over political agenda / not necessarily 
through decisions) 
(2) ประเด็นและปัญหาที่อาจจะเกิดขึ้น (issues and 
potential issues) 
(3) ความขัดแย้งที่สังเกตได้โจ่งแจ้ง ทั้งเปิดเผย และซ่อนเร้น 
รวมทั้งความขัดแย้งที่ซ่อนอยู่ (observable (overt or 
covert), and latent conflict) 
(4) ผลประโยชน์ในระดับอัตวิสัย และผลประโยชน์ที่แท้จริง 
(subjective and real interests) 

ที่มา : เรียบเรียงโดยผู้วิจัย (Lukes, 2005, p. 29) 

 จากตารางข้างต้นที่แสดงให้เห็นลักษณะทางอำนาจจาก 3 มุมมองดังกล่าว ผู้วิจัยขอขยาย
ความเพ่ืออธิบายแนวทางในการศึกษาเรื่องอำนาจของแต่ละมุมมอง โดยแต่ละมุมมองจะใช้
องค์ประกอบทางการศึกษาแบ่งเป็น 3 องค์ประกอบหลัก ประกอบด้วย เป้าหมายในการวิเคราะห์ ตัว
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บ่งชี้ และขอบเขตการวิเคราะห์ของแต่ละมุมมอง โดยอ้างอิงจากการอธิบายของเอก ตั้งทรัพย์วัฒนา 
(เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 278-289) เป็นพื้นฐานในการเรียบเรียง ดังต่อไปนี้ 

มุมมองที่ 1 การศึกษาอำนาจตามแนวพหุนิยม (Pluralism) 
แนวทางการศึกษาอำนาจแนวทางนี้ถูกนำเสนอโดย Robert A. Dahl ที่ได้เสนอว่า การที่ A มี

อำนาจเหนือ B นั้นคือ การที่ A ทำให้ B ทำสิ่งหนึ่งสิ่งใดที่ A ต้องการได้ แม้ B จะไม่เต็มใจกระทำ 
(Bell et al., 1969, p. 80) แง่นี้จึงทำให้เห็นว่า A มีฐานทรัพยากรที่เหนือกว่า B จึงทำให้ควบคุม
กำกับ B ได้ (S. R. Clegg, 1989, p. 110) ประกอบกับพฤติกรรมในมุมมองที่ 1 จะเกี่ยวข้องกับ
พฤติกรรมที่สามารถสังเกตเห็นได้ในเชิงประจักษ์ หรือเป็นพฤติกรรมที่สังเกตเห็นได้ง่ายมีความชัดเจน 
นั่นคือ การกระทำการตัดสินใจ (decision-making) ที่เป็นรูปธรรม และในกระบวนการตัดสินใจนั้น
เกี่ยวข้องกับประเด็นสำคัญที่ทำให้ความขัดแย้งเกิดขึ้นมา โดยความขัดแย้งเป็นความขัดแย้งในเรื่อง
ผลประโยชน์แบบอัตวิสัย (subjective interest) ซึ่งเป็นการตระหนักในผลประโยชน์ของตนเองที่มี
ความแตกต่างหลากหลายในการเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง (Lukes, 2005, p. 16-19) ฉะนั้นจึง
สามารถสรุปองค์ประกอบการศึกษาในมุมมองที่ 1 ได้ดังนี ้

(1) เป้าของการวิเคราะห์ ซึ่งต้องไปศึกษาที่พฤติกรรม (behaviour) การตัดสินใจที่เป็น
รูปธรรม (concrete decision) และประเด็นอื่นๆท่ีเกิดข้ึน (key issues) 

(2) ตัวบ่งชี้ โดยไปศึกษาปรากฏการณ์ความขัดแย้งที่เห็นได้ชัด (overt conflict) 
(3) ขอบเขตการวิเคราะห์ ศึกษาที่การเรียกร้องในนโยบายที่ต้องการ ซึ่งแสดงออกผ่านการมีส่วน

ร่วมทางการเมือง (S. R. Clegg, 1989, p. 90 ; Lukes, 2005, p. 29 ; เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 
2550, น. 281) 

มุมมองที่ 2 การศึกษาอำนาจตามแนววิพากษ์  

แนวทางการศึกษาอำนาจแนวทางนี้ถูกนำเสนอโดย Peter Bachrach และ Morton S. 
Baratz (Bachrach & Baratz, 1970) ซึ่งได้เสนอว่าตราบเท่าที่ผู้ใด หรือกลุ่มใดได้สร้างกำแพงกีดกัน
ไม่ให้ความขัดแย้งทางนโยบายต่างๆไปสู่การรับรู้ของสาธารณะ ผู้นั้นหรือกลุ่มนั้นจะมีอำนาจ (Lukes, 
2005, p. 20-21) ซึ่งในลักษณะนี้ A ย่อมมีอำนาจเพราะ A ได้สร้างกำแพงกีดกันการมีส่วนร่วมของ B 
โดยไม่เปิดทางให้ B เข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ซึ่งเป็นโครงสร้างการไม่ตัดสินใจ (nondecision) 
(Lukes, 2005, p. 22) ซึ่งเป็นการควบคุมวาระของประเด็นทางการเมือง (agenda of politics) ทำ
ให้ประเด็นที่มีประโยชน์กลับกลายเป็นประเด็นทางการเมืองที่ถูกกีดกันออกจากกระบวนการทาง
การเมือง (Lukes, 2005, pp. 22-23) ซึ่งทำให้การไม่ตัดสินใจอยู่ในฐานะเป็นการตัดสินใจแบบหนึ่ง 
(nondecision-making is a form of decision-making) (Lukes, 2005, p. 25) นั่นคือ การที่ เรา
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ตัดสินใจกีดกันประเด็นที่มีศักยภาพหรือประโยชน์ที่จะเป็นประเด็นทางการเมือง ไม่ให้เข้ามาสู่
กระบวนการทางการเมือง โดยเฉพาะการกีดกันการเข้าถึงกระบวนการกำหนดวาระเชิงนโยบายที่
ส่งผลต่อการกำหนดนโยบายต่อไป สิ่งนี้ทำให้เห็นว่า เราได้กระทำการตัดสินใจที่จะไม่ตัดสินใจในเรื่อง
ใดเรื่องหนึ่ง เพราะเราทำให้เรื่องนั้นเงียบหายไปและไม่ต้องไปตัดสินใจมันอีก ซึ่งการไม่ตัดสินใจนี้ถือ
ว่าเป็นการตัดสินใจรูปแบบหนึ่ง เพราะการไม่ตัดสินใจนั้นเกิดจากการกระทำการตัดสินใจของเราเอง  
(Lukes, 2005, pp. 24-25) (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 282) ฉะนั้นจึงสามารถสรุปองค์ประกอบ
การศึกษาในมุมมองที่ 2 ได้ดังนี ้

(1) เป้าของการวิเคราะห์ มุ่งศึกษาทำความเข้าใจในการกระทำที่มีเจตนา ( intentional 
action) การไม่ตัดสินใจ (non-decision) และประเด็นที่มีศักยภาพ (potential issues) 
ที่จะเป็นประเด็นทางการเมือง 

(2) ตัวบ่งชี้ โดยไปศึกษาปรากฏการณ์ความขัดแย้งที่เห็นได้ชัด (overt conflict) มุ่งศึกษา
ความขัดแย้งที่ถูกปกปิดหรือกีดกัน (covert conflict) 

(3) ขอบเขตการวิเคราะห์ ศึกษาที่การเรียกร้องในนโยบายที่ต้องการที่ฝังตัวหรือก่อรูปเป็น
ข้องใจนอกกระบวนการทางการเมือง (S. R. Clegg, 1989, p. 90 ; Lukes, 2005, p. 29 ; 
เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 282) 

มุมมองที่ 3 การศึกษาอำนาจตามแนววิพากษ์ที่เน้นการครอบงำ การควบคุมความคิด การอัด
ฉีด และการสร้างอุดมการณ์ ดังข้อเสนอจำลองว่า A อาจใช้อำนาจเหนือ B โดยทำให้ B ทำในสิ่งที่
ตัวเองไม่อยากทำ แต่ A ก็อาจใช้อำนาจเหนือ B ได้โดยการใช้อิทธิพลต่อ โดยทำการก่อร่าง และโดย
การกำหนดความต้องการของ B (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 283) และสิ่งสำคัญของการใช้อำนาจ
คือ การที่เราสามารถทำให้คนอ่ืนเกิดความต้องการในสิ่งที่เราต้องการ นั่นคือ การทำให้คนอ่ืนเกิด
ความยินยอมเปิดทางให้เราสามารถควบคุมความคิดและความต้องการได้ (Lukes, 2005, p. 27) 
มุมมองการใช้อำนาจในรูปแบบที่ 3 จึงเป็นลักษณะของการที่ A สามารถสร้างอุดมการณ์ความเชื่อ 
และควบคุมให้ B มีความคิดความเชื่อคล้อยตาม และเมื่อ B เชื่อหรือคล้อยตามแล้ว B จะปฏิบัติตาม
ความต้องการของ A เท่ากับว่า A สามารถใช้อำนาจเหนือ B ได ้ดังภาพจำลองโดยผู้วิจัย 
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รูปภาพที่ 8 ภาพจำลองปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจในมุมมองที่ 3 
 

 
 
 
 
 
 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2564 

มุมมองที่ 3 จึงไปเกินกว่ามิติที่ 1 และมิติที่ 2 ที่ศึกษาเพียงแค่การกระทำที่เกิดจากเจตนาของ
มนุษย์ เพราะมิติที่ 3 คิดว่าการที่มนุษย์คิดว่าตนตระหนักในเจตนาของตนเองนั้น แต่ในความจริง
มนุษย์อาจจะไม่มีความตระหนักในเจตนาของตนเองก็ได้ (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 283) ฉะนั้น
จึงสามารถสรุปองค์ประกอบการศึกษาในมุมมองที่ 3 ได้ดังนี ้

(1) เป้าหมายการวิเคราะห์ มุ่งศึกษาการสร้างทฤษฎีประเมินในผลประโยชน์ที่อยู่ในการ
กระทำต่างๆ (evaluative theorization of interests in action) วาระทางการเมือง 
(political agenda) ประเด็นสำคัญและประเด็นที่มีศักยภาพที่จะเป็นประเด็นทาง
การเมือง (key issues and potential issues) 

(2) ตัวบ่งชี้ โดยไปศึกษาความขัดแย้งที่ซ่อนเร้นหรือแฝงตัวโดยไม่ปรากฏ (covert conflict) 
(3) ขอบเขตของการวิเคราะห์ ศึกษาที่ความสัมพันธ์ระหว่างการเรียกร้องในนโยบายและ

ผลประโยชน์ที่แท้จริง ซึ่งผลประโยชน์ที่แท้จริงคือ ผลประโยชน์ที่เป็นประโยชน์ต่อเรา
จริงๆไม่ว่าจะรู้ตัวหรือไม่ก็ตาม (S. R. Clegg, 1989, p. 90 ; Lukes, 2005, p. 28 ; เอก ตั้ง
ทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 283)  

4.3 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับแนววิเคราะห์เรื่องอำนาจและความสัมพันธ์ทางอำนาจ 

เอกรินทร์ ต่วนศิริ (2562) เรื่อง “บทบาทนักการเมืองระดับท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่ความรุนแรง
จังหวัดชายแดนภาคใต้” (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562) เป็นงานวิจัยที่ศึกษาบทบาท พฤติกรรมและ
ลักษณะการหาเสียงของนักการเมืองท้องถิ่นในพื้นที่สถานการณ์ความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ซึ่งเป็นงานที่สะท้อนให้เห็นกลไกการได้มาซึ่งอำนาจและความสัมพันธ์ทางอำนาจของผู้นำท้องถิ่นที่
แสดงออกผ่านการหาเสียงเลือกตั้ ง โดยผลการศึกษาส่วนหนึ่ งพบว่าเครื อข่ายอุปถัมภ์ เป็น
ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เกิดขึ้นด้วยหวังผลประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการเข้าไปมีความสัมพันธ์
เป็นหุ้นส่วนทางการเมืองในท้องถิ่น ทั้งนี้ โครงสร้างของเครือข่ายอุปถัมภ์ยังมีความโยงใยจากการเมือง

ผู้ส่งสาร/ผู้กระทำการ (A) ผู้รับสาร/ผู้ถูกกระทำ (B) 

สร้างปฏิบตัิการเชิงอุดมการณ ์
- สิ่งเร้าที่สามารถดึงดดูการกระทำของ B 
- กระบวนการสร้างการยินยอมใหเ้กิด
การยอมรับในสิ่งที่ A กระทำ 

กระทำตามความต้องการ
ของ A โดยสมัครใจ 
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ระดับชาติลงสู่การเมืองระดับท้องถิ่นโดยมีหัวคะแนนที่ทำหน้าที่เป็นห่วงโซ่เชื่อมโยงผู้รับอุปถัมภ์ซึ่ง
เป็นชาวบ้านในชนบทเข้ากับผู้อุปถัมภ์ซึ่งเป็นนักการเมืองระดับชาติหรือท้องถิ่น ทั้งนี้หัวคะแนนที่อยู่
ตรงกลางของความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างนักการเมือง และประชาชนนั้น พบว่ามีคุณลักษณะ
หลากหลาย ประกอบด้วย กลุ่มผู้นำศาสนา กลุ่มข้าราชการ อดีตข้าราชการ กลุ่มผู้นำและนักการเมือง
ท้องถิ่น กลุ่มพ่อค้าและนักธุรกิจในท้องถิ่น เจ้าพ่อนักเลงและผู้มีอิทธิพล โดยที่หัวคะแนนเหล่านี้จะมี
ความสัมพันธ์ทั้งทางตรงและทางอ้อมกับผู้สมัครและพรรคการเมือง อย่างไรก็ตาม เครือข่ายอุปถัมภ์
ในพ้ืนที่มคีวามสำคัญอย่างมากต่อความก้าวหน้าบนเส้นทางอาชีพนักการเมืองของนักการเมืองท้องถิ่น 
และเมื่อนักการเมืองท้องถิ่นคนใดที่ขยับขึ้นไปเล่นการเมืองในระดับที่สูงขึ้น พวกเขาก็จะวางทายาท
ทางการเมืองเพ่ือสืบทอดตำแหน่งเดิมที่เคยเป็นเจ้าของ (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562, น. 50-57) งาน
ดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่าการจะได้มาซึ่งอำนาจของนักการเมืองท้องถิ่นนั้นต้องอาศัยตัวแสดงหลาย
ตัวที่อยู่ในพ้ืนที่ และสามารถระดมความเห็นพ้องของประชาชนได้ ซึ่งหนึ่งในตัวแสดงที่สำคัญของ
พ้ืนที่ที่ทำให้เห็นถึงลักษณะเด่นคือ การนำผู้นำศาสนาเข้ามาใช้เป็นกลไกการเชื่อมสัมพันธ์ระหว่าง
โครงสร้างทางอำนาจ เนื่องจากเป็นตัวแสดงที่ประชาชนเชื่อมั่นและให้ความศรัทธาภายใต้ความ
เคร่งครัดทางศาสนาเป็นทุนเดิมของพ้ืนที่อยู่ก่อนแล้ว 

ภัคษิมณฐ์ ปานเกตุ (2558) เรื่อง “อำนาจและความเป็นเหตุเป็นผลกับการวางแผนพัฒนา
ท้องถิ่น กรณีศึกษาของเทศบาลตำบลแห่งหนึ่งในจังหวัดนครราชสีมา” (ภัคษิมณฐ์ ปานเกตุ, 2558) 
เป็นงานวิจัยที่ศึกษาปฏิสัมพันธ์ระหว่างอำนาจกับความเป็นเหตุเป็นผลในกระบวนการวางแผนพัฒนา
ท้องถิ่นว่าใครเป็นผู้ได้ประโยชน์ และใครเป็นผู้ เสียประโยชน์ ซึ่งพบว่าชนชั้นนำ ประกอบด้วย 
ข้าราชการ นักการเมืองท้องถิ่น ผู้นำท้องถิ่น และนายทุนท้องถิ่น เป็นผู้กำหนดทิศทางการพัฒนา
ท้องถิ่นด้วยการใช้กลไกทางอำนาจในการกดทับความเป็นเหตุเป็นผลในทุกขั้นตอน ตั้งแต่การแต่งตั้ง
องค์กรจัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่น การกำหนดวิสัยทัศน์และภารกิจในการพัฒนาท้องถิ่น การประชุม
ประชาคมหมู่บ้าน การประชุมประชาคมในระดับตำบล การจัดทำร่างแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา การ
พัฒนาโดยผู้บริหารท้องถิ่น การนำแผนและประเมินผลแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา เป็นต้น ซึ่งชนชั้น
นำจะเป็นผู้ที่ได้รับประโยชน์สูงสุดจากการเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์ในโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่
ใช้งบประมาณจำนาวนมาก และแบ่งผลประโยชน์ส่วนน้อยให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น (ภัคษิมณฐ์ ปาน
เกตุ, 2558, น. 149-150) ในที่นี้จึงทำให้เห็นว่าชนชั้นนำในฐานะผู้มีอำนาจเป็นผู้ที่มีบทบาทในการ
กำหนดความต้องการและความคิดเห็นแทนประชาชน โดยไปกดทับหรือลดทอนศักยภาพของ
ประชาชนในท้องถิ่นว่าไม่มีศักยภาพมากพอที่จะมองเห็นปัญหาในภาพรวมของท้องถิ่นได้ ซึ่งทำให้
เห็นความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างชนชั้นนำหรือรัฐ กับประชาชนที่มีความสัมพันธ์ในลักษณะของ
การขัดแย้งกัน โดยมีผลประโยชน์เป็นตัวเชื่อมความสัมพันธ์กลางของความขัดแย้ง 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 97 

กมลศักดิ์ ตรีครุธพันธ์ (2549) เรื่อง “การศึกษาความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างรัฐ ชุมชน และ
กลุ่มผลประโยชน์ : กรณีศึกษานิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด อำเภอเมือง จังหวัดระยอง” (กมลศักดิ์ 
ตรีครุธพันธ์, 2549) เป็นงานที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐ ชุมชน 
และกลุ่มผลประโยชน์ในการกำหนดและดำเนินนโยบายพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก ซึ่งผล
การศึกษาพบว่าความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างรัฐกับชุมชนเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่เสมอภาค โดยที่
ชุมชนเป็นฝ่ายตั้งรับกับผลกระทบจากการดำเนินนโยบายของฝ่ายการเมืองที่มีตัวแสดงเป็นข้าราชการ
ประจำระดับสูง ไม่ว่าจะเป็นการใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการออกกฎหมายเวนคืน ซึ่งได้สร้าง
ผลกระทบต่อการใช้ชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่อย่างมาก ขณะเดียวกันกรณีนี้จะเห็นได้ว่าประชาชนใน
พ้ืนที่กลับไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายแต่อย่างใด อาจจะด้วยเงื่อนไขที่มาจากการที่
ประชาชนไม่มีความเข้าใจจึงทำให้ประชาชนไม่มีข้อมูลที่เพียงพอที่จะเสนอทางเลือกในการพัฒนา
พ้ืนที่ สิ่งเหล่านี้จึงนำมาสู่ความขัดแย้งในเวลาต่อมา บริบทดังกล่าวแตกต่างจากความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐและกลุ่มผลประโยชน์ที่จะเกี่ยวข้องกับกลุ่มทุนอุตสาหกรรมซึ่งเข้ามามีความสัมพันธ์ในการ
แลกเปลี่ยนเชิงอุปถัมภ์ระหว่างกัน ไม่ว่าจะเป็นการแสวงหาค่าเช่าเพ่ือให้ได้มาซึ่งกำไรเกินปกติ และได้
อำนาจรัฐมาเป็นเครื่องมือในการเพ่ิมมูลค่าของที่ดิน (กมลศักดิ์ ตรีครุธพันธ์, 2549, น. 125-126) งาน
ชิ้นนี้จึงแสดงให้เห็นถึงปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับชุมชนและกลุ่มผลประโยชน์ได้เป็นอย่างดี ซึ่งเป็น
ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่แตกต่างกัน โดยเฉพาะความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐและชุมชนที่
เป็นไปในลักษณะของการกดทับไม่ให้เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการตัดสินใจในเรื่องต่างๆที่
กระทบต่อตนเอง  

5. กลุ่มแนวคิดเรื่องความขัดแย้งและการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง (Conflict and 

Conflict Resolution) 

ประเด็นความขัดแย้งเป็นเรื่องสำคัญที่ถูกกำหนดอยู่ในฐานะของสาขาวิชามาตั้งแต่ปี 1950 
และ 1960 ซึ่งอยู่ในช่วงของสงครามเย็นที่มีการพัฒนาอาวุธนิวเคลียร์ และความขัดแย้งระหว่าง
มหาอำนาจซึ่งเข้ามาคุกคามความอยู่รอดของมนุษย์ โดยกลุ่มผู้บุกเบิกสาขาวิชานี้มองเห็นคุณค่าของ
การศึกษาความขัดแย้งว่าเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นโดยทั่วไป และมีคุณสมบัติที่คล้ายคลึงกัน ไม่ว่าจะ
เกิดขึ้นในบริบทความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การเมืองภายในประเทศ ความสัมพันธ์ทาง
อุตสาหกรรม ชุมชน ครอบครัว หรือระหว่างบุคคลในระดับปัจเจก ซึ่งสิ่งเหล่านี้ถูกพัฒนาขึ้ นมาเป็น
สาขาวิชาความขัดแย้งที่มุ่งศึกษาบริบทความขัดแย้งโดยตรง (Ramsbotham, Woodhouse, & 
Miall, 2005, p. 3) ซึ่งเป็นสาขาที่มีความโดดเด่นอย่างมากในช่วง 1980 ที่แนวคิดในการแก้ปัญหา
ความขัดแย้งได้ถูกนำมาใช้จริง (Ramsbotham et al., 2005, p. 4) 

ความขัดแย้งจึงเป็นสิ่งสำคัญที่เข้ามามีผลกระทบต่อการใช้ชีวิตประจำวัน ซึ่งเกิดขึ้นมาจาก
พฤติกรรมและการใช้ชีวิตของผู้คนในสังคม โดยเฉพาะภายใต้บริบทสังคมและวัฒนธรรมที่แตกต่างกัน 
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ความขัดแย้งก็ย่อมเกิดขึ้นได้ และกระบวนการแก้ไขปัญหาในฐานะกลไกคลี่คลายความขัดแย้งจึงเข้า
มามีส่วนสำคัญในด้านการพัฒนาศักยภาพที่สามารถทำให้การใช้ชีวิตของผู้คนมีความสอดคล้องกับ
รากฐานทางสังคมและวัฒนธรรมเพ่ือที่จะให้อยู่ร่วมกันได้ โดยการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งเหล่านี้เป็น
ความท้าทายและเป้าหมายหลักในการขับเคลื่อนสังคมและช่วยเหลือผู้คนเพ่ือเปลี่ยนผ่านสถานการณ์
ความขัดแย้งที่ไม่เอื้ออำนวยต่อการใช้ชีวิตที่เป็นไปในทิศทางเชิงบวก ให้สามารถประสานความร่วมมือ
ระหว่างกันในการใช้ชีวิตร่วมกันได้อย่างสันติ (Leininger, 1975, p. 292) อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณา
การให้คำจำกัดความของความขัดแย้งนั้นพบว่ามีหลายมุมมอง ประกอบด้วย มุมมองผลประโยชน์ที่
เกี่ยวข้องกับทรัพยากรของฝ่ายตรงข้าม หรือเป็นความขัดแย้งที่เกิดจากการแข่งขันและความร่วมมือที่
เกี่ยวข้องกับการแสวงหาผลประโยชน์ของทั้งสองฝ่าย ซึ่งไม่สามารถบรรลุเป้าหมายได้ (Pruitt, 
Rubin, & Kim, 1994, p. 5) หรือเป็นความขัดแย้งที่เกิดจากปฏิสัมพันธ์ของคนที่ต้องพ่ึงพาซึ่งกันและ
กัน เพียงแต่มองเห็นเป้าหมายที่เข้ากันไม่ได้ จึงส่งผลให้เกิดการแทรกแซงระหว่างกันเพ่ือให้บรรลุ
เป้ าหมายเหล่านั้น ได้  (Lewicki, Saunders, & Minton, 1997, p. 15; Tjosvold, 2006, p. 89) 
ลักษณะข้างต้นจึงทำให้เห็นว่า ความขัดแย้งมีกระบวนการที่มีลักษณะเป็นพลวัตหรือไม่หยุดนิ่งซึ่ง
เกิดขึน้ระหว่างฝ่ายที่ต้องพ่ึงพาระหว่างกัน โดยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง หรือทั้งสองฝ่ายมีปฏิกิริยาทางอารมณ์
ในเชิงลบต่อการรับรู้บางอย่างที่นำไปสู่ความขัดแย้ง และมีการแทรกแซงหรือกระทำการบางอย่าง
เพ่ือให้ บรรลุ เป้ าหมาย (Barki & Hartwick, 2004, p. 234) ฉะนั้ น  “ความขัดแย้ ง (term of 
conflict)” จึงมักสะท้อนให้เห็นสมมติฐานที่ว่า ความขัดแย้งไม่เพียงจะเกี่ยวข้องกับความแตกต่าง
เท่านั้น แต่ยังรวมถึงเป้าหมายที่เข้ากันไม่ได้ และมีฝ่ายหนึ่งเป็นผู้ชนะ (win) อีกฝ่ายเป็นผู้แพ้หรือ
สูญเสีย (lose) เสมอ (Tjosvold, 2006, p. 89) 

เมื่อทำการสำรวจโดยพิจารณาจากแบบจำลองกรอบการศึกษาที่เกี่ยวข้องกับองค์ประกอบของ
การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจากงานหลายชิ้นพบว่ามีงานหลายชิ้นได้เสนอกรอบการศึกษาที่น่าสนใจ 
ทั้งนี้ ผู้วิจัยเลือกกรอบการศึกษามา 2 กรอบคือ (1) กรอบแนวทางการศึกษาตามแนวทางดั้งเดิม 
(classical approach) โดยนำเสนอ Model ของ Johan Galtung และ (2) กรอบแนวทางการศึกษา
ตามแนวทางใหม่ (new approach) โดยนำเสนอ Model ของ John Paul Lederach โดยจะขอ
สรุปตามแต่ละกรอบการศึกษาดังต่อไปนี้ 

5.1 ความสำคัญระหว่างการปกครองท้องถิ่น กับการแก้ปัญหาความขัดแย้ง  

การปกครองท้องถิ่นที่สามารถแก้ปัญหาความขัดแย้ง บนพ้ืนฐานของการสร้างความปรองดอง
และสันติภาพหรือสันติสุขให้เกิดข้ึนในพื้นท่ีท้องถิ่นได้นั้น ประกอบด้วยกลไกดังนี้ 

1. การจัดการทรัพยากรในพ้ืนที่ ได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Managing 
Resources Effectively and Efficiently) 

การปกครองท้องถิ่น โดยทั่วไปมักจะมีบทบาทหน้าที่ที่เห็นได้อย่างชัดเจนคือ การให้บริการขั้น
พ้ืนฐาน เช่น การดูแลสุขภาพ การศึกษา ทรัพยากรน้ำ การสุขาภิบาล การสร้างความยุติธรรม และการ
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รักษาความม่ันคงปลอดภัย เป็นต้น ซึ่งการส่งมอบบริการขั้นพื้นฐานในลักษณะดังกล่าวสามารถนำไปสู่
การสร้างความสันติสุขให้เกิดขึ้นแก่พ้ืนที่ได้ โดยบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในฐานะเป็น
หน่วยงานที่ถือว่ามีความใกล้ชิดกับชุมชนและประชาชนในพ้ืนที่นั้นๆมากที่สุด จำเป็นอย่างยิ่งที่ต้อง
เข้าไปมีบทบาทในการกระทำการบางอย่างเพ่ือตอบสนองความต้องการของผู้คน จัดการเรื่องความไม่
เท่าเทียมในระดับท้องถิ่น และการส่งเสริมสนับสนุนในการใช้ประโยชน์จากขีดความสามารถที่มีอยู่ของ
ท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น (Brinkerhoff, 2011, p.131-153)  

การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตระหนักในการให้ความสำคัญเพ่ือแก้ปัญหาความขัดแย้ง 
และการสร้างความปรองดองให้เกิดขึ้นกับพื้นที่ชุมชนท้องถิ่นที่มีปัญหา ด้วยการสร้างหรือพัฒนากลไก
ที่สามารถสร้างความยุติธรรม ความเสมอภาค และความน่าเชื่อถือได้นั้น จะเป็นองค์ประกอบหนึ่งของ
การสร้างความไว้วางใจ หรือความน่าเชื่อถือ และความชอบธรรมที่มีความเชื่อมโยงระหว่างท้องถิ่นกับ
รัฐส่วนกลางได้ โดยเฉพาะเมื่อเกิดความขัดแย้ง หรือความไม่มั่นคงในพ้ืนที่ การจัดเตรียมกลไกการ
ฟ้ืนฟู และการจัดบริการขั้นพื้นฐานสู่ชุมชนท้องถิ่นถือว่าเป็นกลไกที่ทำให้เกิดการสร้างสันติภาพขึ้นได้ 
ผ่านกลไกในการให้ประชาชนในพ้ืนที่ชุมชนท้องถิ่นเล็งเห็นถึงประโยชน์ของสันติภาพหรือสันติสุข และ
มุ่งเสริมสร้าง รักษาสันติภาพเหล่านั้นให้กลายเป็นบรรทัดฐานทางสังคม  (Klem & Frerks, 2008, 
p.47) แม้ในพ้ืนที่ที่ไม่มีความขัดแย้งหรือความรุนแรงใดๆ หากแต่การให้บริการที่มุ่งส่งเสริมและรักษา
สันติภาพและสันติสุขในพ้ืนที่ด้วยกลไกต่างๆได้อย่างมีประสิทธิภาพสามารถช่วยเพ่ิมความไว้วางใจ
ของประชาชนที่อยู่ในปริมณฑลแห่งรัฐ ทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติได้ 

นอกจากนี้ บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีบทบาทสำคัญในการพัฒนาที่นำไปสู่การ
สร้างความยั่งยืนในด้านต่างๆให้แก่ท้องถิ่น ดังเป็นวาระในการพัฒนาที่ยั่งยืน (Agenda for Sustainable 
Development) ที่มุ่งสร้างให้เกิดข้ึนในปี 2030 (พ.ศ.2573) โดยมุ่งเป้าหมายไปที่ประเด็นการพัฒนาที่
ยั่งยืน ดังปรากฏในบทบัญญัติข้อที่ 11 “การทำให้เมืองและการตั้งถิ่นฐานเพ่ือดำรงอาศัยอยู่ของ
ประชาชนมีความมั่นคง ปลอดภัย ยืดหยุ่น และยั่งยืน (make cities and human settlements 
inclusive, safe, resilient and sustainable)” ซึ่งได้นำไปสู่การส่งเสริมสร้างบรรทัดฐานร่วมกันด้วย
การรณรงค์ให้องค์กรที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาท้องถิ่นได้นำไปใช้กำหนดเป็นวาระในการพัฒนาพ้ืนที่
ของตนเอง (United Nations, 2015)  

อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมาพบว่าการให้บริการ และการส่งเสริมเพ่ือพัฒนาความยั่งยืนในพ้ืนที่ไม่ได้มี
ภารกิจเพ่ือการสนับสนุนสันติภาพอย่างแท้จริง และไม่ควรที่จะหมายรวมว่า ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจะ
มุ่งเน้นในการตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นในมิติการสร้างความเท่าเทียม หรือความมั่นคงใน
รูปแบบต่างๆเช่นกัน แต่ควรพิจารณาโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นว่าได้ถูกควบคุมหรือกดทับโดยกลุ่ม
ชนชั้นนำที่มีลักษณะทุจริต หรือเป็นตัวแทนของกลุ่มผลประโยชน์ การบริการที่เอ้ือประโยชน์ต่อคนบาง
กลุ่มมากกว่ากลุ่มคนอ่ืนๆ นอกจากนี้ ปัญหาที่สำคัญคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักจะขาดเงิน 
เทคนิค หรือทรัพยากรบุคคลที่มีความเพียงพอ หรืออำนาจตามกฎหมายที่ทำให้พวกเขาไม่สามารถบรรลุ
ภารกิจต่างๆได้ตามที่คาดหวัง โดยความล้มเหลวในการตอบสนองความต้องการของผู้คน หรือตอบสนอง
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ต่อความคาดหวังของพวกเขาสามารถนำไปสู่การทำลายความมั่นคงหรือสันติภาพสันติสุขในพ้ืนที่ได้ 
ดังนั้น การกระจายอำนาจจำเป็นต้องมาพร้อมกับการถ่ายโอนอำนาจ การสร้างความรับผิดชอบ และ
ทรัพยากรที่สำคัญไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Olowu, Wunsch, Ayee, & al, 2004)  

นอกจากนี้ เพ่ือเป็นการแก้ปัญหาความขัดแย้งของท้องถิ่นที่ยั่งยืน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้
จะอยู่ส่วนหน้าในเรื่องของการจัดบริการต่างๆ หากแต่ต้องเปิดพ้ืนที่ให้ตัวแสดงอ่ืนๆเข้ามามีบทบาทร่วม
ด้วย ในขณะเดียวกัน รัฐบาลส่วนกลาง และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องประสานงานกับผู้ที่มี
บทบาทสำคัญในท้องถิ่นที่มิใช่รัฐ (Non-State Actors) เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในการแก้ไขปัญหาร่วมกัน 
เช่น การมีส่วนร่วมผ่านการสนทนา (Dialogue) เพ่ือสร้างบทบาทในการกำหนดและดำเนินการตาม
เป้าหมายของนโยบายท้องถิ่นต่างๆ (Batley & Mcloughlin, 2009) ดังปรากฏให้เห็นในประเทศที่มี
สันติภาพและความมั่นคง อันเนื่องมาจากการเปิดพ้ืนที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมกับ
องค์กรภาคประชาสังคม และองค์กรอ่ืนๆในระดับท้องถิ่น  

2. การให้ความสำคัญกับเสียงของประชาชน (Giving People a Voice) 

การปกครองท้องถิ่นที่ประสบความสำเร็จในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งต่างๆเกิดจากการให้
ความสำคัญกับเสียงของประชาชน (Giving People a Voice) ทั้งกระทำโดยการสร้างความเป็น
ตัวแทนผ่านกลไกการเลือกตั้ง และเปิดโอกาสให้พวกเขาเข้ามามีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่น และมีการ
นำประเด็นที่ได้จากกลไกในการแสดงออกผ่านรูปแบบต่างๆของประชาชนในท้องถิ่น ไปยังผู้ที่มี
บทบาทหรือมีอำนาจในระดับสูงเพ่ือที่จะทำให้เสียงของประชาชนมีความหมาย กลไกดังกล่าวจะช่วย
สร้างหรือขยายเสียงของกลุ่มผู้ด้อยโอกาส หรือผู้ที่มีบทบาทในระดับที่ต่ำกว่าให้เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งใน
การกำหนดวางแผนเพื่อพัฒนาท้องถิ่นมากข้ึน 

ฉะนั้น ในการจัดการปกครองในระดับท้องถิ่นต้องสะท้อนให้เห็นถึงพลวัตทางอำนาจในระดับ
ท้องถิ่นที่ไม่มีการแบ่งแยก ซึ่งเป็นการเปลี่ยนรูปแบบการปกครองท้องถิ่นแบบดั้งเดิม (Tradition) ที่ตัว
แสดงผู้นำมักมีภาพลักษณ์ในการทุจริต การหล่อเลี้ยงระบบอุปถัมภ์ และการขาดความรับผิดชอบที่
แท้จริงต่อประชาชน กับกลไกการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นที่ เป็นเพียงสัญลักษณ์ภายนอกของ
กระบวนการประชาธิปไตย ไปสู่การให้ความสำคัญในการสร้างกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน (ท่ี
มากกว่าการมีส่วนร่วมเพียงการเลือกตั้ง) ในแง่นี้จะทำให้เกิดรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่ทำให้ทุกกลุ่ม
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย และการแสดงออกทางความคิดเห็นต่างๆบนพ้ืนฐานของ
ความไว้วางใจได้ โดยเฉพาะในมิติด้านการมีส่วนร่วมเพ่ือกำหนดนโยบายนั้น (Policymaking) ดังตัวอย่าง 
ในประเทศบราซิลที่มีรูปแบบการจัดทำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม โดยเชื่อมโยงระหว่ างตัวแสดงใน
ระดับเมืองและระดับท้องถิ่น ซึ่งแม้การสร้างบทบาทการมีส่วนร่วมของประชาชนจะมีขอบเขตจำกัด แต่
สิ่งเหล่านั้นสามารถนำไปสู่การรักษาสันติภาพและความมั่นคงที่ยั่งยืนในระดับพ้ืนที่ท้องถิ่นได้ หรือ
กรณีศึกษาการปกครองท้องถิ่นในประเทศเนเธอแลนด์ที่พบว่า การกำหนดนโยบายแบบมีส่วนร่วมใน
ระดับท้องถิ่น ไม่เพียงแต่ทำให้ผู้คนรู้สึกรับผิดชอบต่อเรื่องสาธารณะมากขึ้นเท่านั้น (feel more 
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responsibility for public matters) แต่การมีส่วนร่วมในเรื่องสาธารณะได้กระตุ้นและส่งเสริมให้
ประชาชนในพ้ืนที่รับฟังความคิดเห็นที่มีความหลากหลาย และก่อให้เกิดกลไกในการสร้างความชอบ
ธรรมในการตัดสินใจในระดับที่สูงขึ้นได้ (A. Michels & De Graaf, 2010, pp. 477-491)  

3. การรักษาเจตจำนงทางการเมืองเพ่ือสร้างสันติภาพ (Nurturing Political Will for Peace)  
ในแง่นี้พบว่า โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นสามารถรักษาเจตจำนงทางการเมืองที่สามารถสร้าง

สันติภาพได้อย่างยั่งยืนในระดับพ้ืนที่ท้องถิ่นได้ โดยการกระจายอำนาจที่มีประสิทธิภาพไม่เพียงการ
มุ่งเน้นการเป็นผู้ให้บริการเท่านั้น หากแต่ต้องเป็นผู้สนับสนุนให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมใน
การสนทนาระหว่างกันเพ่ือหารือประเด็นต่างๆในระดับท้องถิ่น หรือการสร้างกลไกการแข่งขันในระดับ
ท้องถิ่นระหว่างกลุ่มต่างๆ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเปิดโอกาสให้มีการแบ่งปันอำนาจ 
(Power Sharing) ดังตัวอย่าง การปกครองท้องถิ่นในไอร์แลนด์เหนือที่มีการแบ่งปันอำนาจระหว่างกลุ่ม
ผู้รักชาติ-ชาตินิยม (Nationalists) และกลุ่มสหภาพแรงงาน (Unionists) ที่เกิดขึ้นในสภาท้องถิ่น ก่อนที่
จะมีการทำข้อตกลงเบลฟาสต์ (Belfast Agreement) ที่มีจุดประสงค์เพ่ือแบ่งปันอำนาจในระดับประเทศ 
(Knox & Hughes, 1996, pp. 83-98) ซึ่งเป็นความพยายามในการสร้างกลไกการประนีประนอมในระดับ
ท้องถิ่นท่ีสามารถช่วยสร้างเจตจำนงทางการเมืองเพ่ือสันติภาพในระดับชาติได้  

นอกจากนี้ การดำเนินการต่างๆภายในท้องถิ่นด้วยรูปแบบที่ไม่เป็นทางการ ( Informal Local 
Arrangements) สามารถสร้างเจตจำนงทางการเมืองที่นำไปสู่กลไกในการสร้างสันติภาพภายในพื้นที่
ให้เกิดขึ้นได้ เช่น การสร้างคณะกรรมการสันติภาพในพ้ืนที่ (Local Peace Committees) สามารถ
สร้างโอกาสในการสนทนาหารือระหว่างตัวแทนของแต่ละชุมชนก่อนการแข่งขันในระดับท้องถิ่น สิ่งนี้
สามารถช่วยบรรเทาความรุนแรงในท้องถิ่น การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในท้องถิ่น และการ
เสริมสร้ างความสงบสุข ในท้ องถิ่ น ได้  (Odendaal, 2012, pp. 40-53) ดั งกรณี ตั วอย่ างใน
แอฟริกากลาง ที่มีคณะกรรมการทั้งในรูปแบบที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ โดยคณะกรรมการ
ดังกล่าวได้เข้าไปมีบทบาทในการทำข้อตกลงเพ่ือไกล่เกลี่ยประเด็นต่างๆที่เกิดขึ้นในท้องถิ่น เช่น การ
ทำข้อตกลงในการใช้บริการภายในตลาด หรือสุสาน  อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการสันติภาพในระดับ
ท้องถิ่นจะมีประสิทธิภาพสูงสุดเมื่อถูกนำไปใช้เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือสันติภาพที่มีความเชื่อมโยง
ระหว่างการปกครองระดับชาติและระดับท้องถิ่น (Van Tongeren, 2013, pp.152-163) ดังตัวอย่าง 
ข้อตกลงสันติภาพแห่งชาติปี 1991 ของแอฟริกาใต้ได้กำหนดโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือสันติภาพ 3 ระดับ 
ได้แก่ (1) คณะกรรมการความสงบแห่งชาติ และสำนักงานเลขาธิการเพ่ือความสงบแห่งชาติ (National 
Peace Committee and National Peace Secretariat) (2) คณะกรรมการสันติภาพระดับภูมิภาค 
(Regional Peace Committees) และ (3) คณะกรรมการท้องถิ่น และหน่วยเฝ้าระวังสันติภาพระดับ
ท้องถิ่น (Local Committees and Local Level Peace Monitors) โดยคณะกรรมการแต่ละระดับจะ
มีบทบาทที่แตกต่างกัน แต่มีการเสริมกันและประสานงานกันในช่วงการเปลี่ยนแปลงความขัดแย้งใน
ระยะ 3 ปีแรก (Giessmann, 2016) ทั้งนี้ ความท้าทายที่สำคัญประการหนึ่งคือ ตัวแสดงที่เป็นผู้มี
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อำนาจในการกำกับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไม่ได้มีเจตจำนงทางการเมืองเพ่ือสันติภาพเสมอไป 
เพราะพวกเขาสามารถทำหน้าที่เป็นผู้ทำลายความพยายามของชาติในการรักษาสันติภาพได้ ซึ่งในแง่นี้
ต้องไปพิจารณาในระดับท้องถิ่นเพ่ือตรวจสอบกลไกการทำงานในประเด็นดังกล่าว 

5.2 กรอบการศึกษาความขัดแย้งแบบดั้งเดิม (classical approach) : การศึกษารูปแบบ
ความขัดแย้ง ความรุนแรง และสันติภาพของ  Johan Galtung (Galtung’s models of 
conflict, violence and peace) 

กรอบการศึกษา การเสนอแบบจำลองของ Johan Galtung ซึ่งเป็นนักคิดบุกเบิกด้านความ
ขัดแย้งในปลายทศวรรษ 1960 ได้สะท้อนให้เห็นการศึกษารากเหง้าของโครงสร้างความขัดแย้ง ความ
รุนแรง และการเปลี่ยนผ่านความขัดแย้งไปสู่สันติภาพ โดย Galtung ให้ความสำคัญในการพิจารณา
ความขัดแย้งที่ซ่อนอยู่ และความเข้ากันไม่ได้ของสิ่งที่เกิดขึ้นจริง หรือความเข้ากันไม่ได้ของ เป้าหมาย
ระหว่างฝ่ายที่ขัดแย้งกัน ซึ่งเกิดจากสิ่งที่ Michell เรียกว่า “ค่านิยมทางสังคมและโครงสร้างทางสังคมที่
ไม่ ตรงกัน  (mis-match between social values and social structure)” (Ramsbotham et al., 
2005, p. 9) โดยได้เสนอแบบจำลองความขัดแย้งทั้งที่มีลักษณะสมมาตรและไม่สมมาตร ซึ่งความ
ขัดแย้งที่สมมาตร ความขัดแย้งจะถูกกำหนดโดยคู่กรณีที่เป็นผลประโยชน์ของทั้งสองฝ่าย ในขณะที่
ความขัดแย้งที่ไม่สมมาตรนั้น ความขัดแย้งถูกกำหนดโดยฝ่ายต่างๆ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ของพวกเขา 
และความขัดแย้งที่เกิดจากเงื่อนไขผลประโยชน์ที่มีอยู่ในความสัมพันธ์ ทัศนคติ และการรับรู้ของ
คู่กรณี  และความเข้าใจผิดของกันและกัน แต่ในความขัดแย้งที่รุนแรง ฝ่ายต่างๆมักจะสร้าง
ภาพลักษณ์และทัศนคติที่ดูหมิ่นอีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งได้รับอิทธิพลจากอารมณ์ เช่น ความกลัว ความโกรธ 
ความขมขื่น และความเกลียดชัง ที่นำไปสู่การหล่อหลอมทัศนคติบางอย่างซึ่งเกิดจากการผสมผสาน
กันระหว่างอารมณ์ความรู้สึก ความเชื่อ และเจตนาซึ่งเป็นองค์ประกอบของความขัดแย้ง ซึ่งในมุมของ
นักอัตวิสัย (subjective aspects) มองว่าความขัดแย้งมีแหล่งที่มาซึ่งแสดงให้เห็นอย่างชัดเจน ไม่ว่า
จะแสดงผ่านพฤติกรรม ประกอบด้วย ความร่วมมือ การบีบบั งคับ การแสดงท่าทีถึ งการ
ประนีประนอมหรือความเป็นปรปักษ์ โดยพฤติกรรมของความรุนแรงจะมีลักษณะคุกคาม การบีบ
บังคับ และการโจมตีทำลายล้าง ในขณะที่นักวิเคราะห์ที่เน้นวัตถุวิสัย (objective aspects) มองว่า
ความขัดแย้งเกิดขึ้นหรือมีที่มาจากความสัมพันธ์เชิงโครงสร้าง ผลประโยชน์ทางวัตถุที่มีการแข่งขันกัน 
หรือมีพฤติกรรมซึ่งเป็นเครื่องมือที่นำไปสู่ความขัดแย้ง (Ramsbotham et al., 2005, p. 10) 

Galtung มองว่า ทั้ง 3 องค์ประกอบต้องแสดงร่วมกันจึงจะทำให้เห็นความขัดแย้งที่สมบูรณ์ 
ในขณะที่โครงสร้างของความขัดแย้งที่ไม่มีทัศนคติหรือพฤติกรรมที่ขัดแย้งกันเป็นสิ่งที่แฝงซ่อนเร้นอยู่ 
เรียกว่า ความขัดแย้งเชิงโครงสร้าง ทั้ งนี้  ความขัดแย้งมีลักษณะเป็นกระบวนการพลวัต ซึ่ง
ประกอบด้วยโครงสร้าง ทัศนคติ และพฤติกรรมที่มีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา และมีอิทธิพลต่อกัน
และกัน โดยเฉพาะพลวัตที่เกิดจากการพัฒนาสามารถที่จะนำไปสู่การก่อตัวของความขัดแย้งได้เมื่อ
ผลประโยชน์ของฝ่ายต่างๆมีความขัดแย้งกัน หรือความสัมพันธ์ที่พวกเขาเคยมีกลายเป็นการกดขี่ ซึ่ง
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การโต้เถียง/ขัดแย้ง
(contradiction) 

พฤติกรรม 
(behaviour) 

ทัศนคต ิ
(attitude) 

ความรนุแรงทางวัฒนธรรม 
(cultural violence) 

ความรนุแรงทางตรง 
(direct violence) 

ความรุนแรงเชิงโครงสร้าง 
(structural violence) 

การสร้างสันตภิาพ 
(peace-making) 

การรักษาสนัติภาพ 
(peace-keeping) 

การสร้างสันติภาพ 
(peace-building) 

ฝ่ายที่มีความขัดแย้งจะจัดระเบียบโครงสร้างนี้เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ โดยสร้างทัศนคติบางอย่างที่
ไม่เป็นมิตร หรือพฤติกรรมที่ขัดแย้งกัน ส่งผลให้เกิดการก่อตัวของความขัดแย้ง และสร้างความรุนแรง
ให้เกิดขึ้นได้ ซึ่งการกระทำเช่นนี้อาจขยายวงกว้าง โดยดึงอีกฝ่ายเข้ามาและทำให้เกิดการขยายออกไป 
ก่อให้เกิดความขัดแย้งลำดับรองซึ่งเป็นความขัดแย้งของบุคคลภายนอกที่ถูกดูดเข้าไป และส่ งผลให้
เกิดความซับซ้อนของความขัดแย้งในที่สุด (Ramsbotham et al., 2005, p. 10) ฉะนั้น ในมุมมอง
ของ Galtung จึงมองว่าการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งต้องเกี่ยวข้องกับการลดระดับของพฤติกรรม
ความขัดแย้ง การเปลี่ยนแปลงทัศนคติ และการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์หรือผลประโยชน์ที่ขัดแย้ง
กัน ซึ่งเป็นแก่นของโครงสร้างความขัดแย้ง  

นอกจากนี้ในส่วนต่อมา Galtung ยังได้แบ่งความแตกต่างระหว่างความรุนแรงโดยตรง (direct 
violence) ความรุนแรงเชิงโครงสร้าง (structural violence) และความรุนแรงทางวัฒนธรรม 
(cultural violence) ซึ่ งการจะยุติความรุนแรงได้นั้น  หากเป็นความรุนแรงโดยตรง (direct 
violence) การยุติความรุนแรงต้องเป็นลักษณะการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมความขัดแย้ง หากเป็นความ
รุนแรงเชิงโครงสร้าง ต้องขจัดโครงสร้างของความขัดแย้ง หรือความไม่เป็นธรรมนั้นออก และหากเป็น
ความรุนแรงทางวัฒนธรรม (cultural violence) ต้องปรับเปลี่ยนทัศนคติ (Ramsbotham et al., 
2005, pp. 10-11) ซึ่ งการตอบสนองเหล่ านี้ จะเกี่ ยวข้องกับกลยุทธ์ ในการรักษาสันติภาพ 
(peacekeeping) การสร้างสันติภาพจากระดับภาคประชาสังคม (peace-building) และการสร้าง
สันติภาพในระดับผู้นำ (peacemaking) โดยสันติภาพที่เกิดขึ้นจะแบ่งเป็น 2 ระดับคือ (1) สันติภาพ
เชิงลบ (negative peace) ซึ่งเป็นการยุติความรุนแรงโดยตรง และ (2) สันติภาพเชิงบวก (positive 
peace) เป็นการเอาชนะความรุนแรงเชิงโครงสร้างและความรุนแรงทางวัฒนธรรม (Ramsbotham 
et al., 2005, p. 11) ทั้งนี้สามารถสรุปเป็นแผนภาพ Model การนำเสนอความขัดแย้ง ความรุนแรง 
และการสร้างสันติภาพเป็นรูปสามเหลี่ยมของ Galtung ได้ดังภาพด้านล่าง 

รูปภาพที่ 9 ภาพแสดงรูปแบบความขัดแย้ง ความรุนแรง และสันติภาพของ Galtung’s 
(Galtung’s models of conflict, violence and peace) 

   

 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (Ramsbotham et al., 2005, pp., p. 10) 
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5.3 กรอบการศึกษาความขัดแย้งแบบใหม่ (new approach) : การศึกษากระบวนการ
สร้างสันติภาพของ John Paul Lederach (Lederach models of conflict resolution 
and conflict transformation level) 

กรอบการศึกษาความขัดแย้งแนวใหม่ให้ความสำคัญกับการก่อตัวของความขัดแย้งที่เกิดขึ้น
จากการเปลี่ยนแปลงทางสังคม ซึ่งนำไปสู่กระบวนการของการเปลี่ยนแปลงความขัดแย้งที่รุนแรงและ
ไม่รุนแรง และส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคม โดยบุคคล หรือกลุ่มที่ถูกกดขี่หรือถูกกีดกันมา
ก่อนหน้านี้ได้เข้ามาท้าทายบรรทัดฐานและอำนาจเชิงโครงสร้างที่มีอยู่ 

ฉะนั้น เมื่อพิจารณาแบบจำลองการแก้ไขความขัดแย้งและระดับการเปลี่ยนแปลงความขัดแย้งของ 
Lederach (1997) ได้แสดงให้เห็นความสำคัญของกระบวนการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่ต้องกระทำจาก
ล่างขึ้นบน (bottom-up) (Ramsbotham et al., 2005, p. 23) โดยแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม คือ  

1. ระดับล่างสุด คือ ประชาชนชั้นรากหญ้า 
2. ระดับกลาง คือ คนในที่เป็นตัวกลางเชื่อมประสานระหว่างประชาชนชั้นรากหญ้ากับภาครัฐ 
3. ภาครัฐหรือกลุ่มผู้ก่อการ 

Lederach (1997) จึงให้ความสำคัญในการวิเคราะห์กลุ่มคนสามระดับดังกล่าว ซึ่งแต่เดิม การ
จัดการความขัดแย้งในรูปแบบเก่าให้ความสำคัญเพียงตัวแสดงที่เป็นภาครัฐกับกลุ่มผู้ก่อการ โดยอาจมี
กลุ่มบุคคลที่สาม (third party) เข้ามาเกี่ยวข้องเป็นตัวกลางพูดคุยระหว่างรัฐกับผู้ก่อการด้วย แต่คน
กลางหรือบุคคลที่สามดังกล่าวมักเป็นบุคคลภายนอก (outsider) ซึ่งแตกต่างจากรูปแบบใหม่ที่จะให้
ความสำคัญกับคนกลางที่เป็นคนใน (insider) และประชาชนชั้นรากหญ้า เพราะคนทั้งสองกลุ่มเป็น
กลุ่มคนที่ได้รับผลกระทบโดยตรง จึงเป็นสิ่งจำเป็นที่คนทั้งสองกลุ่มต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการ
แก้ปัญหาด้วย เพราะทุกข้อตกลงของการแก้ปัญหาจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อพวกเขา (บุษบง ชัย
เจริญวัฒนะ, 2563, น. 60) 

ฉะนั้น การจัดการความขัดแย้งรูปแบบใหม่จึงเกิดขึ้นมาพร้อมกับแนวคิดที่ว่าจะรวมคนทั้งสาม
ระดับ โดยการเน้นบทบาทของคนใน (insider) มาทำงานประสานร่วมกันในการสร้างสันติภาพ ซึ่ง 
Lederach ได้เสนอเครื่องมือในการจัดการความขัดแย้งเพ่ือนำไปสู่การสร้างสันติภาพผ่านตัวแสดง 
(actors) และบทบาทหน้าที่ใน 3 ระดับ (tracks) ประกอบด้วย 

ระดับที่ 1 (track 1) : ผู้นำในระดับสูง หรือผู้มีอำนาจตัดสินใจ เช่น ฝ่ายการทหาร ฝ่าย
การเมือง ฝ่ายผู้นำศาสนา ฝ่ายผู้เห็นต่างหรือศัตรูหลักของรัฐ โดยแนวทางการทำงาน หรือบทบาท
ของตัวแสดงระดับนี้คือ การมุ่งเน้นไปที่การเจรจาในระดับสูง เช่น การเจรจาหยุดยิง การเจรจา
ข้อตกลงของกลุ่ม โดยการพูดคุยอาจมีผู้อำนวยความสะดวกในระดับสูงมาเป็นฝ่ายที่สาม 

ระดับที่ 2 (track 2) : ผู้นำในระดับกลาง หรือคนกลาง เช่น ผู้นำหน่วยงาน กลุ่ม องค์กรจาก
ภาคส่วนต่างๆ เช่น กลุ่มชาติพันธุ์ ผู้นำศาสนา นักวิชาการ ปัญญาชน และองค์กรพัฒนาเอกชน เป็น
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ต้น โดยการทำงานของตัวแสดงในระดับนี้คือ การแก้ไขปัญหาในระดับพ้ืนที่ จัดให้มีพ้ืนที่สาธารณะ
เพ่ือการพูดคุย ฝึกอบรม การทำความเข้าใจกับประชาชนในมิติต่างๆเพ่ือหาทางออกจากความขัดแย้ง 
และการเชื่อมโยงเครือข่ายของผู้สร้างสันติภาพที่เป็นคนใน 

ระดับที่  3 (track 3) : ผู้นำในระดับรากหญ้า เช่น ผู้นำชุมชน ผู้นำกลุ่มเครือข่ายชุมชน 
นักพัฒนาท้องถิ่น เจ้าหน้าที่การแพทย์ในพ้ืนที่ หัวหน้าค่ายผู้ลี้ภัย ชาวบ้านในระดับรากหญ้าที่อยู่กับ
พ้ืนที่ซึ่งเป็นผู้ได้รับผลกระทบจากความขัดแย้งโดยตรง โดยแนวทางการทำงานหรือบทบาทของตัว
แสดงระดับนี้คือ การทำงานเป็นเครือข่ายสร้างสันติภาพในระดับท้องถิ่น มีการเข้าร่วมเสวนาบรรยาย
ถึงประเด็นต่างๆที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ การฝึกอบรม การทำงานเยียวยาฟ้ืนฟูจิตใจแก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบ
จากการสู้รบและความรุนแรง เป็นต้น (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ, 2563, น. 60-62) 

ทั้งนี้ สามารถสรุปแบบจำลองการแก้ไขความขัดแย้ง และ 3 ระดับในการเปลี่ยนแปลงความ
ขัดแย้งของ John Paul Lederach ได้ดังภาพด้านล่าง 
 

รูปภาพที่ 10 ภาพแสดงการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง และระดับการเปลี่ยนผ่านความขัดแย้งของ 
Lederach (Lederach models of conflict resolution and conflict transformation level) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : โมเดลการแก้ปัญหาความขัดแย้ง (Laderach, 1997, p. 39) 

5.4 งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับแนววิเคราะห์เรื่องความขัดแย้งและการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง 

ประทับจิต นีละไพจิตร (2555) เรื่อง “ความยุติธรรมกับการขับเคลื่อนความขัดแย้ง : ศึกษา
กรณีเหตุการณ์ความรุนแรงหน้า สภ .อ.ตากใบ จังหวัดนราธิวาส” (ประทับจิต นีละไพจิตร, 2555) 
เป็นงานที่ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างความยุติธรรมและการแปลงเปลี่ยนความขัดแย้งในทางทฤษฎี
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และเชิงประจักษ์ ผ่านเหตุการณ์ความรุนแรงคือ เหตุการณ์ตากใบ ซึ่งเป็นเหตุการณ์ความรุนแรงที่มี
ผลในเชิงของการเปลี่ยนแปลงความขัดแย้งที่ตั้งอยู่บนข้อถกเถียงเรื่องความยุติธรรม กรณีนี้เป็นงาน
สำคัญที่ให้ข้อมูลตัวอย่างด้านการเสนอวิธีการแก้ไขปัญหาที่สามารถเปลี่ยนผ่านความขัดแย้งในพ้ืนที่
บนพ้ืนฐานของความชอบธรรม งานศึกษาพบว่าความยุติธรรมที่มีผลในเชิงเปลี่ยนผ่านความขัดแย้งนี้
ได้ ประกอบด้วย ความยุติธรรมเชิงกฎหมาย และความยุติธรรมเชิงโครงสร้างที่มีความสัมพันธ์กัน
ภายใต้เงื่อนไขของเวลาและบริบทของความขัดแย้ง ซึ่งในงานเสนอ 2 แนวทางคือ (1) การแปลง
เปลี่ยนความขัดแย้งโดยวิธีการก้าวข้ามของ Johan Galtung ที่มีจุดเน้นอยู่ที่การแก้ไขปัญหาในระดับ
ลึกคือ ระดับทัศนคติและระดับโครงสร้างทางสังคม พร้อมๆกับการลดความรุนแรงที่เกิดขึ้นเฉพาะ
หน้า โดยอาศัยความยุติธรรมเป็นเงื่อนไขสำคัญของการเปลี่ยนผ่านความขัดแย้ง ซึ่งมองว่าต้องให้
ความสำคัญกับการพิจารณาความยุติธรรม 2 ช่วงเวลาคือ ก่อนความรุนแรงจะเริ่มต้นขึ้น และ
ภายหลังที่เกิดความรุนแรงไปแล้ว โดยความยุติธรรมในที่นี้ต้องอยู่บนพ้ืนฐานของความพร้อมใจที่เกิด
จากการที่ทุกฝ่ายเกิดความพร้อมทั้งความไว้วางใจและภาวะทางอารมณ์ระดับหนึ่ง เพราะไม่สามารถ
สร้างกลไกของความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ในช่วงระหว่างเกิดเหตุการณ์ได้ ฉะนั้นในช่วงที่เหตุการณ์
ความรุนแรงยังดำเนินอยู่นั้น ต้องอาศัยการแก้ไขความขัดแย้งร่วมกันของ  ‘ทุกฝ่าย’ ที่สามารถ
แลกเปลี่ยนและสร้างความยินยอมเกี่ยวกับความยุติธรรมได้ และ (2) การเปลี่ยนผ่านความขัดแย้งที่
เป็นความขัดแย้งในลักษณะที่มีความยืดเยื้อนั้น ต้องอาศัยกลไกการพิจารณาถึงความไม่ยุติธรรม และ
ความไม่สมดุลของอำนาจทางสังคมตามแนวทางของ John Paul Lederach มาใช้ในการแก้ไขปัญหา
เพ่ือสร้างสันติภาพที่ตั้งอยู่บนความยุติธรรมได้ แง่นี้มองว่าต้องปรับสัมพันธภาพทางสังคมที่มีความ
ขัดแย้งด้ายกลวิธีการหาความสมดุลทางอำนาจในความสัมพันธ์ทางสังคมที่เกี่ยวข้องกับความขัดแย้ง 
บนพ้ืนฐานของความเชื่อว่าถ้าเปลี่ยนความสัมพันธ์ทางสังคมได้จะนำไปสู่การยุติความรุนแรงที่เกิดขึ้น
ได้ ฉะนั้น ความยุติธรรมที่สามารถเปลี่ยนสัมพันธภาพทางสังคมได้คือ ความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์  
และความยุติธรรมเชิงสังคมที่สามารถนำไปสู่ความยุติธรรมเชิงโครงสร้างได้ ซึ่งกระทำได้ 3 วิธี 
ประกอบด้วย การขจัดการกีดกันหรือเลือกปฏิบัติ การเคารพสิทธิพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
และการยอมรับในอัตลักษณ์ (ประทับจิต นีละไพจิตร, 2555, น. 252-254) งานดังกล่าวจึงมีคุณูปการที่
สามารถนำมาใช้แก้ไขปัญหาความขัดแย้งในบริบทความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และท้องถิ่นที่ผู้วิจัยศึกษาได้ 

สมภพ พร้อมพอชื่นบุญ (2558) เรื่อง “กระบวนการในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งอุทยานบู
โด-สุไหงปาดีประกาศเขตทับที่ดินทำกินราษฎร : กรณีศึกษาในอำเภอบาเจาะ จังหวัดนราธิวาส” 
(สมภพ พร้อมพอชื่นบุญ, 2558) แม้งานชิ้นนี้จะเป็นความขัดแย้งในเรื่องที่ดิน และวิถีชีวิตความเป็น
มุสลิมในพ้ืนที่ แต่การวิเคราะห์ที่มาของสาเหตุปัญหามีความสัมพันธ์กับการศึกษาเงื่อนไขความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นในพ้ืนที่ เพราะผลการศึกษาได้สะท้อนให้เห็นถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ไม่เท่า
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เทียมกันระหว่างรัฐและท้องถิ่น ดังการเสนอให้เห็นว่ารัฐได้ใช้กฎหมายและอำนาจในการจัดการ
ทรัพยากรโดยไม่คำนึงถึงลักษณะและรูปแบบการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรในพ้ืนที่ที่เป็นไปตามวิถี
ของคนในท้องถิ่นที่ดำเนินมาก่อนที่จะมีกฎหมาย และงานยังได้ชี้อีกว่าการแก้ไขปัญหาที่ดำเนินการ
โดยตัวแทนของรัฐผ่านข้าราชการที่เกี่ยวข้องนั้นเป็นการแก้ปัญหาที่ไม่เข้าใจวิถีชีวิตและประวัติศาสตร์
ของท้องถิ่นทำให้เกิดความขัดแย้งและความไม่ไว้วางใจระหว่างคนในพ้ืนที่กับเจ้าหน้าที่รัฐ เหตุนี้ ใน
งานศึกษาจึงชี้ให้เห็นถึงกลไกการแก้ไขปัญหาที่เป็นการรวมตัวกันของเครือข่ายประชาชนที่อยู่ใน
ท้องถิ่น ซึ่งเมื่อขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาโดยให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมกลับเป็นพลังที่
สามารถแก้ไขปัญหาได้ เนื่องจากมีการนำเอากลไกที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นอัตลักษณ์ ศาสนา 
ประเพณีจารีตที่นำมาผสานผสานในการแก้ปัญหา ทั้งนี้ การขับเคลื่อนการแก้ปัญหาของท้องถิ่น
ดำเนินไปโดยมีเครือข่ายภาคประชาสังคมที่เข้ามาเป็นภาคีคอยหนุนหลังในการให้คำปรึกษาหารือ นั่น
หมายความว่าเครือข่ายภาคประชาสังคมเป็นกลไกหนึ่งที่เข้ามามีบทบาทในการเสริมพลังกับท้องถิ่น
เพ่ือเจรจาต่อรองกับภาครัฐ หรือหาทางออกให้กับปัญหาความขัดแย้งโดยที่ท้องถิ่นให้ความไว้วางใจ
มากกว่าการแก้ไขปัญหาที่กระทำจากรัฐโดยตรง (สมภพ พร้อมพอชื่นบุญ , 2558, น. 110-115) 
ฉะนั้น คุณูปการที่สำคัญของงานชิ้นนี้คือ มองว่าการแก้ไขปัญหาต้องเริ่มต้นจากระดับล่าง (bottom-
up) โดยให้ความสำคัญกับผู้นำท้องถิ่น ทั้งผู้นำที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการซึ่งจะทำให้การแก้ ไข
ปัญหาตรงจุดและสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน หรือเป็นการแก้ไขปัญหาที่สัมพันธ์กับมิติ
ทางสังคมวัฒนธรรมของท้องถิ่นท่ีมีลักษณะเฉพาะตัวมากกว่าที่จะแก้ไขปัญหาโดยคนนอก 

จิตราภรณ์ สมยานนทนากุล (2548) เรื่อง “การใช้แนวทางสันติวิธีในการแก้ไขความขัดแย้ง : 
ศึกษากรณีโครงการท่อก๊าซและโรงแยกก๊าซไทย-มาเลเซีย อำเภอจะนะ จังหวัดสงขลา” (จิตราภรณ์ 
สมยานนทนากุล, 2548) แม้เป็นงานที่ศึกษากรณีความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในอดีต แต่สามารถนำแนวทาง
การศึกษาเพ่ือวิเคราะห์ความขัดแย้งและการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งมาใช้กับงานของผู้วิจัยได้ 
งานวิจัยชิ้นนี้จุดเด่นคือ การศึกษาว่ามีเงื่อนไขอะไรที่เป็นอุปสรรคทำให้การแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
ไม่สามารถขับเคลื่อนไปสู่สันติวิธีได้ ซึ่งในงานศึกษาค้นพบว่า การดำเนินงานเพ่ือแก้ปัญหาความ
ขัดแย้งไม่ได้ขับเคลื่อนร่วมกันของทุกฝ่ายที่เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในพ้ืนที่ เป็นเหตุให้ความไม่ไว้วางใจ
ในการแก้ไขปัญหาความรุนแรงเชิงโครงสร้างของตัวแสดงบางส่วนที่อยู่ในพื้นที่ยังคงมีอยู่ และความไม่
ไว้วางใจเหล่านั้นได้ส่งเสริมให้เกิดอคติระหว่างกัน แม้จะมีความพยายามสร้างพ้ืนที่กลางเพ่ือกระทำ
การสื่อสารกันระหว่างตัวแสดงทุกตัวที่เกี่ยวข้อง แต่ผลการศึกษากลับพบว่าสื่อกลางเหล่านั้นยังไม่
ครอบคลุมผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย หรือเป็นพ้ืนที่กลางที่สามารถสร้างความน่าเชื่อถือได้ และยิ่งไปกว่า
นั้น การสร้างพ้ืนที่สันติภาพที่ไม่ครอบคลุมทุกฝ่ายยิ่งเป็นการเพ่ิมความไม่เข้าใจกันเพ่ิมสูงขึ้น และตัว
แสดงระดับปัจเจกบุคคลเหล่านั้นก็เริ่มตีความท่าทีและมาตรการต่างๆของฝ่ายตรงข้ามในทิศทางลบ
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พลวัตทางอำนาจอื่นท่ีมา
จากสถาบันภายนอก  

มากขึ้น ซึ่งยิ่งเป็นอุปสรรคในการหาทางออกของปัญหาความขัดแย้ง (จิตราภรณ์ สมยานนทนากุล, 
2548, น. 161-163) ฉะนั้นงานชิ้นนี้จึงอาจเป็นข้อเสนอที่สำคัญโดยเฉพาะข้อเสนอในเรื่องการมีส่วน
ร่วมเพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ต้องครอบคลุมตัวแสดงทุกฝ่าย และการขับเคลื่อนการสร้าง
สันติภาพระหว่างกันต้องอาศัยกลไกในเรื่องของการสร้างความไว้วางใจกัน แม้เป็นสิ่งที่ยาก แต่ท้องถิ่น
ต้องออกแบบหรือหามาตรการที่สามารถช่วยลดเงื่อนไขที่เป็นอุปสรรคต่อการบริหารจัดการความ
ขัดแย้งในพ้ืนที่เหล่านั้นออกไป 

 
กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2564 

การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
1. การทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวข้องกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ในภาพรวม 

 สำหรับการทบทวนวรรณกรรม ผู้วิจัยเริ่มต้นด้วยการทบทวนและสังเคราะห์องค์ความรู้จาก
งานวิจัยที่เคยศึกษาประเด็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงที่ผ่านมาเพ่ือหาช่องว่างทางการศึกษา 
(Gap) ที่นำมาสู่การศึกษาวิจัยเรื่องนี้ โดยได้ใช้ปี พ.ศ. เป็นเกณฑ์ในการจัดแบ่งกระบวนทัศน์ขององค์
ความรู้ เพ่ือเปรียบเทียบให้เห็นพัฒนาการทางการศึกษา ระหว่างปี พ.ศ.2518-2563 แบ่งออกเป็น 2 
กระบวนทัศน์ คือ กระบวนทัศน์เก่า (พ.ศ.2518-2546) และกระบวนทัศน์ใหม่ (พ.ศ.2547-2563) โดย
ใช้เหตุการณ์ 4 มกราคม 2547 ซึ่งเป็นเหตุการณ์ปล้นปืนกว่า 400 กระบอก และทำร้ายทหาร 4 นาย
จนเสียชีวิต ภายในกองพันพัฒนาที่ 4 ค่ายกรมหลวงสงขลานครินทร์ อ.เจาะไอร้อง จ.นราธิวาส เป็น

การปฏิรปูองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประชาชนมีส่วนร่วมกับท้องถิ่น 

สถานการณ์ความขดัแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต ้

ทหาร 

ตำรวจ 

ปัญหาความขดัแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต ้

ความสัมพันธ์ทางอำนาจ 

การแก้ปัญหาความ
ขัดแย้งและสันติวิธ ี

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(ปัตตานี ยะลา นราธิวาส 
และ 4 อำเภอของสงขลา 

ศอ.บต 

องค์การที่ไม่ใช่ภาครัฐ 
สถาบันศาสนา 

หน่วยท้องที่อ่ืน 

การกระจายอำนาจ 

สถาบันนยิมเชิงประวัติศาสตร ์
Path Dependency 
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กฎหมายและนโยบาย การศึกษา ศาสนา สื่อสารมวลชน

แผนภูมิแสดงความถี่ของประเด็นท่ีศึกษา 50 20 10 10
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เกณฑ์จำแนกระหว่างกระบวนทัศน์เก่าและใหม่ เนื่องจากทั้งสองเหตุการณ์เป็นเสมือนสัญลักษณ์แห่ง
การเริ่มต้นของการปะทะกันระหว่างเจ้าหน้าที่รัฐและกลุ่มก่อความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ และในแต่ละกระบวนทัศน์ จะจำแนกรายละเอียดปลีกย่อยของการศึกษาดังกล่าวตามปี พ .ศ. 
ที่การศึกษาวิจัยถูกผลิตขึ้นมาเพ่ือแสดงให้เห็นถึงพลวัตและพัฒนาการขององค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับ
สถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังอรรถาธิบายต่อไปนี้ 

1.1 กระบวนทัศน์เก่า (พ.ศ. 2518-2546)  
จากการจ าแนกงานวิจยั ระหว่างปี พ.ศ. 2518-2546 พบวา่มีงานวิจยัที่เก่ียวขอ้งทัง้หมด 10 เรื่อง สามารถแบ่ง
จ าแนกได ้2 องคป์ระกอบหลกั คอื  

1.1.1 ประเด็นที่ศึกษา (issues)  

 จากการศึกษาวิจัยประเด็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงระหว่างปี พ .ศ. 2518-2546 นั้น 

พบว่า ประเด็นที่ผู้ศึกษาให้ความสนใจในการศึกษา ประกอบด้วย 4 ประเด็น ดังภาพแผนภูมิ 

รูปภาพที่ 11 แผนภูมิแสดงความถ่ีของประเด็นที่ศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ในกระบวนทัศน์เก่า

ที่มา : ผู้วิจัย, 2563 

 1. กฎหมาย และนโยบาย 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2518-2546 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษากฎหมาย และนโยบาย เป็นประเด็นหลัก จำนวน 5 เรื่อง คิดเป็นร้อย
ละ 50 (จาก 10 เรื่อง) ประกอบด้วย นโยบายในการผสมกลมกลืนผ่านกฎข้อบังคับ ร .ศ.120 หลัก
ประศาสโนบายของ ร .6 กฎหมายอิสลาม พ .ศ.2489 พรบ.มัสยิด พ.ศ.2490 พระราชกฤษฎีกา 
พ.ศ.2488 นิคมสร้างตนเองภาคใต้ กรรมการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ศูนย์ประสานงานปกครอง 
ปอเนาะ โครงการพัฒนาการศึกษา โครงการดำเนินงานเพ่ือแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ของ
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กระทรวงมหาดไทย (สงคราม ชื่นภิบาล, 2518) รูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาค ปัญหาชนกลุ่มน้อย
ที่มีอยู่ และกระบวนการกำหนดนโยบายของรัฐบาลในการแก้ปัญหา  (ภัคคินี เปรมโยธิน, 2019) 
ปฏิบัติการเชิงนโยบายในจังหวัดนราธิวาสผ่านโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดำริ โครงการสร้างงาน
ในชนบท และโครงการศูนย์ข้าราชการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (เจษฎา อุรพีพัฒนพงศ์, 2529)  
นโยบายการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ด้านสังคมจิตวิทยาที่ขับเคลื่อนการปฏิบัติงานโดย 
ศอ.บต. และปฏิบัติการในการนำนโยบายความม่ันคงแห่งชาติจังหวัดชายแดนภาคใต้ไปปฏิบัติ โดยใช้
แบบจำลองเชิงเหตุผลของ Mazmanian และ Sabatier เป็นตัวแบบ ซึ่งเป็นตัวแบบที่มองปัญหาได้
ครอบคลุมและตรงกับสภาพความเป็นจริงในการปฏิบัติงาน โดยแนวทางดังกล่าวมองปัญหา 3 จุด คือ 
มองตัวปัญหา มองปัจจัยโครงสร้างที่เป็นตัวบทของนโยบาย และมองปัจจัยนอกเหนือโครงสร้างของ
ตัวบทนโยบาย (ประกิต กันยาบาล, 2532) ในขณะที่มีอีกงานวิจัยที่สนใจศึกษาการแปลงนโยบายสู่
การปฏิบัติผ่านกลไกของชนชั้นนำ และโครงสร้างอำนาจของชุมชนดาโต๊ะ และชุมชนกรือเซะ (นิคม 
สุวรรณรุ่งเรือง, 2531)  

2. การศึกษา 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2518-2546 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจในการศึกษาวิเคราะห์ประเด็นด้านการศึกษา 2 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 50 
(จาก 10 เรื่อง) ประกอบด้วย การบริหารการศึกษาภายในโรงเรียนราษฎร์สอนศาสนาอิสลาม 6 ด้าน
ประกอบด้วย งานด้านวิชาการ งานบริหารบุคคล งานกิจการนักเรียน งานธุรการ งานการเงิน งาน
ด้านความสัมพันธ์กับชุมชน (วิทยา บุญสม, 2521) ปัจจัยที่มีผลต่อการคงสภาพระบบเก่าของโรงเรียน
ปอเนาะในเขตจังหวัดชายแดนภาคใต้ (นันทกาญจน์ เบ็ญเด็มอะหลี, 2542)  

3. ศาสนา 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2518-2546 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจในการศึกษาที่เชื่อมโยงกับศาสนาอิสลาม 1 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 10 (จาก 
10 เรื่อง) คือ หลักทั่วไป หลักปฏิบัติ 5 ประการ หลักศรัทธา 6 ประการ และอุดมการณ์ของศาสนา
อิสลาม ที่มีต่อการจัดการปกครองในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (เกษม รังสิโยกฤษฏ์, 2519)  

4. สื่อสารมวลชน 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2518-2546 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจในการศึกษาประเด็นสื่อสารมวลชน 1 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 10 (จาก 10 
เรื่อง) คือ เนื้อหาที่นำเสนอผ่านสื่อหนังสือพิมพ์ไทยรัฐ เดลินิวส์ มติชน และไทยโพสต์ ในส่วนของ
ประเภทข่าว บรรณาธิการ บทความ รายงาน/สารคดี คอลัมน์ประจำต่างๆ ภาพข่าว ภาพประกอบ
เนื้อหา และภาพการ์ตูนที่เกี่ยวข้องกับกลุ่มมุสลิม (ธีระยุทธ ลาตีฟี, 2542) ที่นำเสนอเหตุการณ์ที่
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เกี่ยวกับชาวมุสลิมในบริบทการเคลื่อนไหวในแง่มุมต่างๆ ทั้งทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม รวมทั้งเหตุการณ์ท่ีมีมุสลิมเข้าไปเกี่ยวข้องถูกกล่าวถึง หรือถูกพาดพิงถึง และเหตุการณ์นั้น
มีส่วนก่อให้เกิดผลกระทบไม่ทางใดก็ทางหนึ่งต่อชาวมุสลิม ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม รวมทั้ง
เหตุการณ์นั้นมีส่วนต่อการรับรู้ภาพลักษณ์ชาวมุสลิมของผู้อ่าน 

1.1.2 ข้อค้นพบ (Finding) 

 จากการทบทวนวรรณกรรมประเด็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงระหว่างปี พ .ศ. 2518-2546 
ผู้วิจัยค้นพบจุดร่วมการศึกษาสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้กระบวนทัศน์เก่าเพียง 1 ประเด็น 
คือการค้นหาสาเหตุของความขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมี 2 ประเด็นสาเหตุหลักคือ ความ
แตกต่างทางชาติพันธุ์ ศาสนา และวัฒนธรรมระหว่างกลุ่มคน 2 กลุ่ม และความไม่เท่าเทียมใน
กระบวนการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ดังกล่าวตามลำดับต่อไปนี้ 

 1. ความแตกต่างทางชาติพันธุ์ ศาสนา และวัฒนธรรมระหว่างกลุ่มคน 2 กลุ่ม คือ กลุ่มพุทธ
ในฐานะประชากรกลุ่มหลัก (Majority) และกลุ่มมุสลิมในฐานะเป็นประชากรกลุ่มน้อย (Minority) 
โดยมองว่าการบริหารจัดการจาก “รัฐส่วนกลาง (Center State)” ที่มีต่อ “พ้ืนที่ท้องถิ่น (Local)” 
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ยังไม่สามารถตอบสนองเงื่อนไขพ้ืนฐานทางสังคมและวัฒนธรรมที่แตกต่าง
กันได้ อันกลายเป็นรากเหง้าของปัญหาความไม่เท่าเทียมกันที่ เกิดขึ้นผ่านการประกอบสร้าง
ความหมายในการแสดงความเป็น “เรา” ที่เหมือนกัน และ “เขา” ที่แตกต่างกัน ส่งผลให้ทั้งสองกลุ่ม
มีจิตสำนึกเรื่องชาติ หรือชาตินิยม (Nationalism) ที่เชื่อมโยงกับชาติพันธุ์และศาสนาแตกต่างกัน 
โดยเฉพาะความเป็นชาติหรือชุมชน และจิตสำนึกต่อประชาคมการเมืองในพ้ืนที่ฯมีการผูกโยงกับ
เงื่อนไขทางศาสนาอิสลามสูงสุด ฉะนั้น การสืบทอดและได้รับการยอมรับในศาสนาอิสลามจึงเป็นสิ่ง
สำคัญสูงสุดที่ต้องให้ความสำคัญ  (นันทกาญจน์ เบ็ญเด็มอะหลี , 2542) โดยทางราชการต้อง
จัดรูปแบบการปกครองให้สอดคล้องกับศาสนา จารีต ขนบธรรมเนียมประเพณี และวัฒนธรรมชาว
ไทยมุสลิมในจังหวัดเหล่านี้ ประกอบด้วย เรื่องมรดกและครอบครัว ดาโต๊ะยุติธรรม การอุปถัมภ์
ศาสนาอิสลาม การอบรมภาษามลายู การศึกษาภาษาและวัฒนธรรมท้องถิ่นของข้าราชการในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ การสร้างศูนย์ประสานงานปกครองจังหวัดชายแดนภาคใต้ และเรื่องอ่ืนๆทั่วไป ที่
สอดคล้องกับศาสนาอิสลาม ได้แก่ การหยุดราชการในวันสำคัญทางศาสนาอิสลาม การจัดส่งคณะ
ธรรมจาริกอิสลามไปเผยแผ่ศาสนา การก่อสร้างมัสยิดกลางปัตตานี การปรับปรุงปอเนาะ เป็นต้น โดย
ที่ทางราชการต้องดำเนินการด้านต่างๆเพ่ือให้สอดคล้องและกลมกลืนกับหลักการของศาสนาอิสลาม 
ขนบธรรมเนียมประเพณี และวัฒนธรรมชาวไทยมุสลิม (เกษม รังสิโยกฤษฏ์, 2519) อย่างไรก็ตาม
กระบวนการดังกล่าวยังไม่บรรลุผลเนื่องจากยังไม่สามารถทำให้สังคมมุสลิมเป็นสังคมเปิ ดได้ การ
ติดต่อสัมพันธ์ระหว่างคน 2 กลุ่ม 2 ศาสนา โดยเฉพาะข้าราชการกับประชาชนจึงจำเป็นต้อง
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ระมัดระวังในพฤติกรรมอันเป็นข้อขัดแย้ง เนื่องจากสังคมไทยมุสลิมยังคงไม่มีความ โอนอ่อนผ่อนปรน
เพราะยังคงอยู่ภายใต้คำบ่งชี้จากสำนักจุฬาราชมนตรีว่าบางกิจกรรมเป็นสิ่งที่มุสลิมไม่สามารถเข้าร่วม
พิธีได้เลย (ประกิต กันยาบาล, 2532) จากมิติของความมีอัตลักษณ์เฉพาะดังกล่าวยิ่งตอกย้ำความ
แตกต่างของ 2 กลุ่มชาติพันธุ์ ดังปรากฏจากบทบาทการทำหน้าที่ของสื่อสารมวลชนประเภทสื่อเก่า
คือ หนังสือพิมพ์ไทยที่ยังคงเน้นการนำเสนอประเด็นข่าวจากส่วนกลาง ขณะที่ประเด็นเชิงพ้ืนที่ซึ่ง
มีอัตลักษณ์เฉพาะทางศาสนาอิสลามกลับไม่ได้ให้ความสำคัญในการนำเสนอมากนัก โดยมักนำเสนอ
เป็นหัวข้อข่าวธรรมดา และหัวข่าวรองหน้าใน โดยทุกการนำเสนอมักเกี่ยวโยงกับการสร้างภาพลักษณ์
ด้านลบต่อพ้ืนที่ ได้แก่ ปัญหาสังคม ความไม่สงบในสังคม อาชญากรรม วินาศกรรม สงคราม และการ
เคลื่อนไหวของทหาร ส่งผลให้เกิดภาพจำต่อชาวมุสลิมในแง่มุมที่เก่ียวพันกับความขัดแย้ง ความลึกลับ
ซับซ้อนซ่อนเงื่อน และการเร้าอารมณ์ความรู้สึกค่อนข้างมาก (ธีระยุทธ ลาตีฟี, 2542) ฉะนั้น ทุก
องค์ประกอบในการสร้างความแตกต่างระหว่างกลุ่มคน 2 กลุ่ม จึงทำให้เห็นว่าการผสมผสาน
กลมกลืนระหว่างไทยพุทธและไทยมุสลิมยังคงเป็นเรื่องยาก เพราะการมองคนละจุดได้สร้า งความ
ขัดแย้งต่อไปในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

2. ความไม่เท่าเทียมในกระบวนการบริหารราชการส่วนภูมิภาค คือ รัฐบาลไม่สามารถ
แก้ปัญหาที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ได้เป็นผลสำเร็จ ได้แก่ ปัญหาการเมือง ปัญหาเศรษฐกิจและการคมนาคม 
ปัญหาด้านการรักษาความสงบ และปัญหาสังคม (ภัคคินี เปรมโยธิน, 2019) อันเป็นปัญหาโครงสร้าง
เชิงนโยบาย และกฎหมาย ซึ่งทางราชการได้พยายามแก้ปัญหาโดยดำเนินการทั้งในรูปของกฎหมาย 
พระราชกฤษฎีกา มติคณะรัฐมนตรี และโครงการของกระทรวง ทบวง กรมต่ างๆ โดยหวังผลใน
ขั้นตอนสุดท้ายว่าจะก่อให้เกิดการผสมกลมกลืนชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ แต่การ
ดำเนินการของทางราชการกลับไม่บรรลุเป้าหมาย เนื่องจากปัจจัยทางการเมือง การปกครอง 
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่ยังไม่สามารถสร้างกลไกการพัฒนาได้อย่างมีประสิทธิภาพ (สงคราม 
ชื่นภิบาล, 2518) โดยเฉพาะการที่ภาครัฐได้จำกัดโครงการสร้างงานในชนบท และโครงการของศูนย์
อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้งในเรื่องของอำนาจและงบประมาณ โดยผลที่เกิดขึ้น
เป็นไปตามผลประโยชน์ที่เกิดจากการประนีประนอมระหว่างกลุ่มข้าราชการ กลุ่มผลประโยชน์ และ
กลุ่มผู้นำชาวบ้าน โดยที่กลุ่มข้าราชการจะเป็นกลุ่มที่มีอำนาจต่อรองสูงสุด จึงนำไปสู่การแสวงหา
ผลประโยชน์ในรูปแบบต่างๆ อันส่งผลให้กลไกเชิงนโยบายไม่สามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในชนบทพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้อย่างแท้จริง หากแต่ทำไปบนพ้ืนฐานมุมมองเชิง
อุดมการณ์เพ่ือถวายความจงรักภักดีต่อสถาบันพระมหากษัตริย์ อันปรากฏผลความสำเร็จจาก
โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดำริที่ภาครัฐให้ความสำคัญและสนับสนุนผ่านนายกรัฐมนตรีสูงสุด  
(เจษฎา อุรพีพัฒนพงศ์, 2529) 
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1.2 กระบวนทัศน์ใหม่ (พ.ศ.2547-2562) 

 จากการจำแนกงานวิจัยในภาคผนวกที่ 1 ตารางแจกแจงการทบทวนวรรณกรรมประเภท
งานวิจัยที่เกี่ยวกับความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นั้น ระหว่างปี พ .ศ. 2547-2562 พบว่า
มีงานวิจัยที่เก่ียวข้องทั้งหมด 57 เรื่อง สามารถแบ่งจำแนกได้ 3 องค์ประกอบหลักดังกล่าวข้างต้น คือ  

1.2.1 ประเด็นที่ศึกษา (issues)  

จากการศึกษาวิจัยประเด็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2547-2562 นั้น พบว่า 
ตัวแปร (Variables) ที่ผู้ศึกษาให้ความสนใจในการศึกษา ประกอบด้วย 9 ประเด็น ดังภาพแผนภูมิ
แสดงความถี่ของประเภทตัวแปรและหน่วยการวิเคราะห์ทั้ง 9 ประเด็น 

รูปภาพที่ 12 แผนภูมิแสดงความถ่ีของประเด็นที่ศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ในกระบวนทัศน์ใหม่ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2563 
 

1. องค์ประกอบในการแก้ปัญหาความขัดแย้ง และการสร้างสันติภาพ 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2563 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาประเด็นการแก้ปัญหาความขัดแย้งและแนวทางการสร้างสันติภาพที่มี
นัยยะการนำเสนอมุมมองโดยตรงมากที่สุด โดยมีงานวิจัยรวม 16 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 29 (จาก
ทั้งหมด 57 เรื่อง) แสดงให้เห็นว่าภายหลังจากความรุนแรงที่เกิดขึ้นในพื้นที่ ผู้วิจัยต่างให้ความสนใจที่
จะผลิตผลงานเพ่ือตอบสนองแนวทางการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ฯมากขึ้น ประกอบด้วย การแก้ปัญหา
เหตุการณ์ความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยใช้สันติวิธี (อกนิษฐ์ หมื่นสวัสดิ์, 2549) พระราช
กำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ประกาศใช้ ณ วันที่ 16 กรกฎาคม 2548 
ในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ปิยะนุช โหมดเทศ, 2550) นโยบายสาธารณะภายหลังการยุบ ศอ.บต. 
พตท.43 ปี 2545 (วราวุธ ยันต์เจริญ, 2550) แนวทางสมานฉันท์ของคณะกรรมการอิสระเพ่ือความ
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แผนภูมิแสดงความถ่ีของประเด็นที่ศึกษา 29 29 13 9 7 6 4 4 4
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สมานฉันท์แห่งชาติ (กอส.) ในการแก้ปัญหาความไม่สงบในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (รชฏ จันทร์
ทอง, 2550) การฑูตสาธารณะ (Public Diplomacy) ที่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของกระทรวง
การต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับสถานการณ์ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ปัตตานี ยะลา และนราธิวาส) 
ของประชาชนของประเทศเป้าหมาย โดยเน้นกลุ่มประเทศมุสลิมและกลุ่มประเทศตะวันตกที่สนใจ
สถานการณ์ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ขันธ์ทอง อูนากูล, 2551) การปฏิบัติงานและปัจจัยที่มีผลต่อ
ความสำเร็จของกลุ่มผู้บริหารและผู้ปฏิบัติการในกองบัญชาการผสมพลเรือน ตำรวจ ทหาร หน่วย
เฉพาะกิจจังหวัด หน่วยเฉพาะกิจหมายเลข 2 ตัว ตามยุทธศาสตร์ความมั่นคง (พีรพล วิริยากุล, 
2551) บทบาทของสื่อกระแสหลัก ประกอบด้วย มติชน คมชัดลึก และไทยรัฐ และสื่อกระแสรอง 
ประกอบด้วย โต๊ะข่าวภาคใต้ เว็บไซต์สถาบันอิศรากับการนำเสนอข่าวเพ่ือสร้างสันติภาพ (วิชญวาณี 
ชูนุ้ย, 2552) แนวทางการศึกษาแบบไตรวิถีโดยการบูรณาการด้วยหลักสูตรพ้ืนฐานศาสนา สามัญ 
และอาชีพที่สอดคลองกับวิถีชีวิตและความเชื่อของชาวมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (มูฮัมมาดอัสมี 
อาบูบากา, 2553) ผู้นำมุสลิมในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้กับการดูแลเยาวชนตามวิถีแห่งศาสนา
อิสลาม (อับดุลลอฮมาลิก หมัดเหระ) การมีส่วนร่วมของผู้นำชุมชนในการดำเนินโครงการหมู่บ้าน
เสริมสร้างสันติสุขสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กีเร๊าะ อาลี, 2556) แนวคิดสันติภาพของ Johan 
Galtung (สันติภาพเชิงลบและสันติภาพเชิงบวก) ในกวีนิพนธ์เกี่ยวกับความไม่สงบในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ปิยรัตน์ แซ่อ้ึง, 2557) การเป็นพ้ืนที่กลางเพ่ือสันติภาพของสำนักข่าวออนไลน์ คือ โรงเรียน
นักข่าวชายแดนใต้ (Deep South Journalism School) สำนักข่าวอามาน (Amannews) และสถานี
วิทยุมีเดียสลาตัน (วลักษณ์กมล จ่างกมล & อมรรัตน์ ชนะการณ์, 2557) การแก้ไขปัญหาความไม่
สงบในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ของเจ้าหน้าที่กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายใน ภาค 4 ส่วน
หน้า (บูชิตา อารียาภรณ์, 2558) นโยบายและบทบาทของมหาวิทยาลัยฟาฏอนีในการสร้างสันติภาพ
ในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ยูโซ๊ะ บุงา, 2558) และรูปแบบการจัดการความขัดแย้งในยุคสมัยการ
ปกครองของเคาะลีฟะฮฺ อุษมาน อิบนฺ อัฟฟาน ระหว่างปี ฮ.ศ.24-35 (ทิวากร แย้มจังหวัด, 2559)  

2. สื่อสารมวลชน 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ .ศ. 2547-2563 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาประเด็นการสร้างความหมายเชิงสัญญะ ปฏิบัติการข่าวสาร และภาพ
ตัวแทนมากท่ีสุดในฐานะเป็นองค์ประกอบที่นำไปสู่การหาแนวทางการแก้ไขปัญหา (ความถ่ีเท่ากับการ
วิเคราะห์การแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง และแนวทางการสร้างสันติภาพ) โดยมีงานวิจัยรวม 16 เรื่อง คิด
เป็นร้อยละ 29 (จากทั้งหมด 57 เรื่อง) แสดงให้เห็นว่า การสร้างความหมายเป็นส่วนประกอบที่สามารถ
สร้างสันติภาพ หรือลดปัญหาความขัดแย้งที่รุนแรงในพ้ืนที่ได้ โดยมีประเด็นที่ศึกษาประกอบด้วย 
ข่าวสารเหตุการณ์โจรนินจา และเหตุการณ์จับนาวิกโยธินในภาคใต้ในหมู่บ้านบือนังกือเปาะ ต.ตันหยง
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มัส และหมู่บ้านตันหยงลิมอ ต.ตันหยงลิมอ อ.ระแงะ จ.นราธิวาส (กิ่งอ้อ เล่าฮง, 2549) ข่าวสารของ
หน่วยบัญชาการสงครามพิเศษท่ีปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ (ราชรักษ์ เรียนพืชน์, 2553) 
วาทกรรมกับอัตลักษณ์ทางสังคมมลายูมุสลิมและพลวัตทางด้านความคิดเกี่ยวกับด้านศาสนาอิสลาม 
ชาติพันธุ์ ความรุนแรง และสันติภาพ (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2553) การนำเสนอข่าวออนไลน์ในพ้ืนที่ห้า
จังหวัดชายแดนภาคใต้ (ฐิติมา เทพญา & ดุษฎี เพ็ชรมงคล, 2554) เนื้อหาหนังสือพิมพ์ไทยรัฐ และ
หนังสือพิมพ์ชาวใต้ ประกอบด้วย หัวข่าว ความน า และตัวข่าว (พิสิฐ ประเสริฐศรี, 2554) กรอบ
เนื้อหาข่าวของสื่อประเภทหนังสือพิมพ์ และเว็บไซต์ที่มีการนำเสนอข่าว เพ่ือสะท้อนภาพความรุนแรง
จากความขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ของไทย (ดวงกมล เทวพิทักษ์, 2555) การประกอบสร้าง
ความจริงของหนังสือเล่มว่าด้วยปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ชนิกานต์ ใสยเกื้อ, 2555) วาทกรรม
สื่อมวลชน (กุมภาพันธ์-มิถุนายน 2556) ประกอบด้วย สื่อมวลชนกระแสหลักคือ โทรทัศน์ช่อง 3 
รายการข่าวสามมิติ ไทยพีบีเอส และที่นี่ไทยพีบีเอส สื่อภาคพลเมือง/ประชาสังคมคือ ศูนย์เฝ้าระวัง
สถานการณ์ภาคใต้ และสื่อของกลุ่มผู้ที่คิดเห็นต่างจากรัฐคือ Puloinfo, Ambra News, และคลิป
แถลงการณ์ผ่าน Youtube ของ BRN (สมัชชา นิลปัทม์ & รุ่งรวี เฉลิมศรีภิญโญรัช, 2556) รูปแบบการ
เผยแพร่ข่าวลือ การโฆษณาชวนเชื่อ และการประชาสัมพันธ์ผ่าน “ใบปลิว ข้อมูลข่าวสาร เอกสารคำขู่
ของกลุ่มขบวนการก่อความไม่สงบในพ้ืนที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ เรื่องให้หยุดงานวันศุกร์ปี 2548 
และปี 2555 ในเขตจังหวัดปัตตานี ยะลา นราธิวาส” ของกลุ่มขบวนการก่อความไม่สงบในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (ทัศนะ โพธิ์ดี, 2557) กลวิธีทางภาษาที่แสดงถึงความรุนแรงในหนังสือพิมพ์แห่งชาติ 
คือ ไทยรัฐ มิติชน และหนังสือพิมพ์ท้องถิ่นภาคใต้ คือ ชาวใต้ โฟกัสภาคใต้ สมิหลาไทมส์ (ชนกพร อังศุ
วิริยะ, 2557) การสื่อสารทางการเมืองที่มีต่อสำนึกชาตินิยมมลายูของเยาวชนมุสลิมระดับอุดมศึกษาใน
พ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (นัทธมน ราชเสน, 2557) การสร้างความหมายด้วยการติดตั้งด่านจุด
ตรวจทหาร และปฏิบัติการสร้างความเป็นอ่ืนของด่านจุดตรวจทหารต่อการเดินทางของประชาชน
ภายใต้สถานการณ์ความไม่สงบในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้  (ซารีฟ ตาเหร์, 2557) การสร้าง
ความหมายต่อสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้ผ่านสื่อโทรทัศน์ โดยใช้แนวคิดการเข้ารหัส -การ
ถอดรหัส (encoding and decoding) การสร้างความเป็นจริงทางสังคม (social construction of 
reality) (ฟารีดา เจะเอาะ, 2558) คำ และถ้อยคำที่เรียกขานในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (รอมฎอน ปันจอร์, 2558) และภาพตัวแทนจากภาพยนตร์ไทยขนาดยาวที่มีเนื้อหา
เกี่ยวกับสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (วิริยาภรณ์ จุนหะวิทยะ, 2560) 

3. กฎหมายและนโยบาย  
 จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ .ศ. 2547-
2563 พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษากฎหมาย และนโยบาย เป็นประเด็นหลัก จำนวน 7 เรื่อง คิด
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เป็นร้อยละ 13 (จากทั้งหมด 57 เรื่อง)  ประกอบด้วย นโยบายการจัดการศึกษาที่สอดคล้องกับโลก
ทัศน์ด้านสันติภาพของบุคคลและสังคม (สายสวาท ปัจวิทย์, 2549) แผนยุทธศาสตรเ์พื่อแก้ปัญหา 3 
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้(วิทยา สหุฤทด ารง, 2553) ยุทธศาสตรด์า้นสงัคมจิตวิทยาเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน (สายนัห ์สวสัดิ์ศรี, 2554) นโยบายแกปั้ญหาความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนใต ้กรณีการจดัตัง้ศูนย์

อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนใต้ (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555) รูปแบบนโยบายแห่งรัฐในการ
แก้ปัญหาสถานการณ์ความไม่สงบเรียบร้อยของจังหวัดชายแดนภาคใต้ไทยภายใต้รัฐบาลของ
นายกรัฐมนตรีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ปี พ.ศ. 2553 (รัชพล วงศ์สวัสดิ์, 2555) นโยบายและบทบาท
ของมหาวิทยาลัยฟาฏอนีในการสร้างสันติภาพในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ยูโซ๊ะ บุงา, 2558) 
นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ.2521-2532 ในรูปของ
โครงการพัฒนาด้านเศรษฐกิจและสังคม  (กฤตวิชญ์ ปิ่มไพบูลย์ , 2560) การขับเคลื่อน ผลผลิต 
ผลลัพธ์ อุปสรรค และแนวทางแก้ไขอุปสรรคของนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ. 2555–2557 (ทนาย เพ่ิมพูล, 2561)  

4. ทัศนคติของกลุ่มคนที่เห็นต่าง 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2563 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาทัศนคติของกลุ่มคนที่เห็นต่าง เป็นประเด็นหลัก จำนวน 5 เรื่อง คิด
เป็นร้อยละ 9 (จากทั้งหมด 57 เรื่อง) ประกอบด้วย ทัศนคติของกลุ่มผู้ถูกจับกุมดำเนินคดี ผู้ต้องสงสัย
ที่ถูกเชิญตัวมาซักถาม หรือผู้ที่เข้ามารายงานตัวต่อทางการเพ่ือดำเนินกรรมวิธี ซึ่งอาจมีส่วนร่วมหรือ
อยู่ในสถานการณ์ก่อความรุนแรงที่เกิดขึ้น (ชัชวาล มั่นศุข, 2550) แกนนำร่วมกลุ่มขบวนการ BRN-
COORDINATE ประกอบด้วย กลุ่มปฏิบัติการทางทหาร กลุ่มการเมืองของฝ่ายก่อความไม่สงบ และ
กลุ่มผู้นำมุสลิมในพ้ืนที่ (สำเร็จ ศรีหร่าย, 2550) ความคิดผู้ก่อความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่
ถูกควบคุมตัวตามพระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ.2548 ที่ศูนย์
พิทักษ์สันติ ศูนย์ปฏิบัติการสำนักงานตำรวจแห่งชาติส่วนหน้า (อาทิตย์ เทียนศิริ, 2551) กระบวนการ
เข้าสู่การเป็นสมาชิก การฝึกอบรมให้แก่ผู้ที่ผ่านเข้าสู่การเป็นสมาชิก และปัจจัยที่กระตุ้นให้เกิด
แรงจูงใจในการเข้าสู่การเป็นสมาชิกองค์กรการต่อสู้ของขบวนการก่อความไม่สงบในพ้ืนที่ 3 จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ตั้งแต่ ปี 2547-2554 (ชินวัฒน์ แม้นเดช, 2554) ทัศนคติของชาวปัตตานีที่สนับสนุน
เอกราช จำนวน 1,000 คน (มารค ตามไท, 2561)  

5. ผลกระทบจากความรุนแรง 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2563 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาผลกระทบของความรุนแรงเป็นประเด็นหลัก จำนวน 4 เรื่อง คิดเป็น
ร้อยละ 7 (จากทั้งหมด 57 เรื่อง) ประกอบด้วย ผลกระทบต่อการสื่อสารระหว่างชาวไทยพุทธและ
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ชาวไทยมุสลิม ในช่วงระหว่างวิกฤตการณ์ความรุนแรงของสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (อาทิตยา เที่ยง
วงษ,์ 2548) ประสบการณ์ทางจิตใจของหญิงม่ายจากเหตุการณ์ความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(หริรักษ์ แก้วกับทอง, 2554) การเติบโตภายหลังเผชิญเหตุการณ์สะเทือนขวัญของผู้รอดชีวิตจาก
สถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ใน 3 ประเด็นหลัก ประกอบด้วย ภายหลัง
การเผชิญเหตุการณ์ การประสบเหตุการณ์ และการมีแหล่งเกื้อหนุนในการเติบโต (กัญญานาถ 
สุวรรณชาตรี, 2554) การแปลงเปลี่ยน (Transformation) สถานภาพของผู้หญิงที่ได้รับผลกระทบ
จากสถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จากผู้สูญเสียมาสู่นักกิจกรรมสังคม และ
เงื่อนไขที่ที่เอ้ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลง (ซารีฮาน สุหลง, 2560)  

6. ทัศนคติของบุคลากรภาครัฐ 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2563 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาทัศนคติของบุคลากรภาครัฐเป็นประเด็นหลัก จำนวน 3 เรื่อง คิดเป็น
ร้อยละ 6 (จากทั้งหมด 57 เรื่อง) ประกอบด้วย ความมั่นคงทางการทำงาน ที่อยู่อาศัย และ
สภาพแวดล้อม สังคมวัฒนธรรม และสวัสดิภาพความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของอาจารย์
ภายใต้สถานการณ์ความไม่สงบ (อาซัน ดงนะเด็ง, 2553) การปรับตัว และแนวปฏิบัติที่ดีของอาจารย์
ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เริ่มปฏิบัติงานก่อนสถานการณ์ความไม่สงบเดือน
มกราคม 2547 (กรุณา แดงสุวรรณ, 2557) และทัศนคติของข้าราชการทหารหน่วยทำลายวัตถุระเบิด
ในการปฏิบัติงานในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (พัฒนพงษ์ สุรพิน, 2557)  

7. ทัศนคติของประชาชน  
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ .ศ. 2547-2563 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาทัศนคติของประชาชนเป็นประเด็นหลัก จำนวน 2 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 
4 (จากทั้งหมด 57 เรื่อง) ประกอบด้วย ความต้องการของประชาชนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ คือ 
ผู้นำศาสนา ผู้นำท้องถิ่น ผู้นำสตรี ผู้นำเยาวชน พุทธศาสนิกชน กลุ่มอาชีพ นักการเมือง และนักศึกษา 
(อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษาเขต และคณะ , 2548) และความเชื่อมั่นที่มีต่อโครงการญาลานันบารูซึ่ง
ดำเนินการโดยหน่วยงานทางทหารในจังหวัดชายแดนภาคใต้ของไทย (มาร์ทีน แวน เอส, 2552) 

8. สาเหตุของความขัดแย้ง 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2563 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาสาเหตุของความขัดแย้งเป็นประเด็นหลัก จำนวน 2 เรื่อง คิดเป็นร้อย
ละ 4 (จากทั้งหมด 57 เรื่อง) ประกอบด้วย สาเหตุปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย สาเหตุ
ระดับองค์กรและการจัดการ สาเหตุเชิงโครงสร้างอำนาจ และสาเหตุเรื่องอัตลักษณ์และการผลิตซ้ำ
ทางความคิด ความเป็นชาตินิยมปัตตานีและแนวทางจีฮัด (พีระพงษ์ มานะกิจ, 2551) และสาเหตุของ
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ความขัดแย้ง ที่มาจากเอกสาร สิ่งพิมพ์ โบราณวัตถุ ความขัดแย้งที่เครือข่ายบุคคลได้รับผลกระทบใน
ปัจจุบัน (ประสงค์ โตนด, 2556)  

9. ประวัติศาสตร์ 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2563 

พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาประวัติศาสตร์เป็นประเด็นหลัก จำนวน 2 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 4 
(จากทั้งหมด 57 เรื่อง) ประกอบด้วย การสื่อสารระหว่างวัฒนธรรมของชาวไทยเชื้อสายมลายูและชาว
มาเลเซียเชื้อสายไทย (พีรยุทธ โอรพันธ์, 2551) และประวัติศาสตร์การศึกษาของชาวไทยมุสลิมใน
สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ประทีป ฉัตรสุภางค์, 2551)  

1.2.2 ข้อค้นพบ (Finding) 
จากการทบทวนวรรณกรรมประเด็นความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงระหว่างปี พ .ศ. 

2547-2563 ผู้วิจัยค้นพบจุดร่วมทางการศึกษาสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้กระบวนทัศน์
ใหม่ 3 ประเด็นหลัก คือ สาเหตุของความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ผลกระทบของความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ และแนวทางการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้  
1. สาเหตุความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 1.1 เงื่อนไขทางประวัติศาสตร์  
 1.2 ความไม่เท่าเทียมกันเชิงนโยบาย 
 1.3 ความหมายเชิงสัญญะด้านลบในเนื้อหาที่ถูกผลิตโดยสื่อสารมวลชน 
2. ผลกระทบของความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 2.1 ผู้สูญเสียเครือญาติและผู้รอดชีวิตจากเหตุการณ์ความรุนแรง 
 2.2 ความสัมพันธ์ที่เปลี่ยนแปลงระหว่างกลุ่มไทยพุทธและไทยมุสลิม 
3. แนวทางการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 3.1 การขับเคลื่อนเชิงนโยบาย 
 3.2 การเปิดพ้ืนที่ทางการเมืองให้แก่คนในพ้ืนที่ 
 3.3 การประยุกต์ใช้หลักการทางศาสนาอิสลาม 
 3.4 องค์กรภาครัฐต้องมีการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลง 
 3.5 สื่อสารมวลชนต้องเป็นตัวกลางในการสร้างภาพลักษณ์ต่อพ้ืนที่ในเชิงบวก 
 3.6 แนวคิดสันติภาพและความสมานฉันท์ต้องถูกนำมาใช้บูรณาการในทุกกระบวนการ 
ฉะนั้น จาก 3 ประเด็นหลักดังกล่าว ถือเป็นจุดร่วมทางการศึกษาสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้ใน
กระบวนทัศน์ใหม่ ดังจะอรรถาธิบายในประเด็นถัดไป 
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1. สาเหตุความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า ช่วงเวลาระหว่างปี พ .ศ. 2547-2563 ผู้วิจัยยังคงให้

ความสำคัญกับการค้นหาสาเหตุความขัดแย้งของเหตุการณ์ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยแบ่ง
ออกเป็น 3 ประเด็นสาเหตุหลัก ดังนี้ 

1.1 เงื่อนไขทางประวัติศาสตร์  
ปัญหา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้านหลักเป็นปัญหาเรื่องการผลิตซ้ำทางความคิดโดยใช้ประเด็น

ทางประวัติศาสตร์เป็นเครื่องมือระดมให้เกิดความรู้สึกชาตินิยมในเชื้อชาติมลายูปัตตานี โดยให้เหตุผล
ว่าปัตตานี ล่มสลายเพราะรัฐไทยเป็นผู้กระทำและก่อให้เกิดความเกลียดชังคนไทยหรือสยามในจิตใจ
ของมุสลิมมลายูปัตตานี ส่วนความรุนแรงนั้นมีที่มาหรือความชอบธรรมจากการที่ฝ่ายก่อการใช้แนวทาง
การศึกษาตีความศาสนาอิสลามเป็นเครื่องมือกล่าวคือ กระบวนการจีฮัดให้คำอธิบายว่า หากต้องต่อสู้
เพ่ือรักษาบ้านเมืองมุสลิมไว้แล้วเสียชีวิตลงนั้นเท่ากับจะได้ไปอยู่กับพระอัลเลาะห์ ดังนั้น หากการผลิต
ซ้ำประสบผลสำเร็จ จะส่งผลให้เกิดการใช้ความรุนแรงกับรัฐที่จะเกิดขึ้นได้ทันที 

กระบวนการผลิตซ้ำทางความคิดนั้นได้ใช้เครื่องมือสื่อบุคคล เช่น คำสอน การเรียนรู้เรื่องราว
ประวัติศาสตร์และศาสนา รวมถึงการสนทนาในชีวิตประจำวันตามสถานที่ต่างๆใช้สื่อไม่เป็นทางการ 
เช่น บทละครสอนลูกตั้งแต่เยาว์วัย การใช้สื่อไม่เป็นทางการผ่านโรงเรียนสอนศาสนาตาดีกาและ
ปอเนาะบางแห่ง โดยปัญหาสำคัญคือ รัฐยังไม่มีความเข้าใจและไม่ได้มีเนื้อหานโยบายที่จะแก้ปัญหา
โครงสร้าง เช่น ด้านประวัติศาสตร์ ชาติพันธุ์ และศาสนา ดังนั้น หากสาเหตุหลักเป็นเรื่องดังกล่าว 
หมายความว่า สงครามครั้งนี้มิใช่สงครามเชิงกายภาพที่จะใช้กองกำลังเข้ายึดพ้ืนที่ เพราะหากทำเพียง
แค่กองกำลังยึดพ้ืนที่ ฝ่ายตรงข้ามจะหยุดก่อการทางกายภาพ แต่สามารถรุกความคิดต่อประชาชนใน
ฐานะกลุ่มเป้าหมายของเขาได้ เนื่องจากรัฐไม่ได้ปฏิบัติการใดๆ เช่น ในมหาวิทยาลัยอุดมศึกษาใน
พ้ืนที่ที่มีนักศึกษาแสดงออกถึงความเป็นมุสลิมด้วยการแต่งกายและใช้ภาษามลายูมากกว่าภาษาไทย 
และมีอุดมการณ์แนวคิดเชิงเชื้อชาติว่าตนเองมิใช่สยามมากข้ึนอย่างเต็มพ้ืนที่แล้ว (พีระพงษ์ มานะกิจ, 
2551) โดยเหตุผลดังกล่าวได้นำไปสู่การสนับสนุนเรื่องเอกราชภายใต้ 4 องค์ประกอบหลักคือ (1) 
ความเป็นเจ้าของดินแดน (2) การจะได้อนาคตที่ปรารถนา (3) การตั้งอยู่บนพ้ืนฐานพันธะทางศาสนา 
และ (4) การค้นหาวิธีการจัดการกับความขัดแย้งกับรัฐไทยได้ดีที่สุด โดย 4 เหตุผลดังกล่าวพบว่า เป็น
เหตุผลที่วางอยู่บนพ้ืนฐานคุณค่าที่เรียกว่า คุณค่าศักดิ์สิทธิ์ ซึ่งเป็นคุณค่าที่แลกเปลี่ยนกับอย่างอ่ืน
ไม่ได้ และจะเกิดปฏิกิริยาทางลบถ้าคนอ่ืนพยายามโน้มน้าวเสนอของตอบแทนเพ่ือให้ทิ้งเสีย (มารค 
ตามไท, 2561) ด้วยเหตุนี้ เงื่อนไขทางด้านประวัติศาสตร์ที่นำไปสู่ปัญหาความไม่สงบที่เกิดขึ้นส่วน
หนึ่งเกิดจากปัญหาทางประวัติศาสตร์ที่ยังคงถูกนำมาใช้เพ่ือสร้างความรู้สึก และแต่ละฝ่ายมีทัศนคติ
ด้วยมุมมองที่แตกต่างกัน (ทิวากร แย้มจังหวัด, 2559)  
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เงื่อนไขดังกล่าวถูกนำมาใช้ประกอบสร้างความหมายของกลุ่มขบวนการก่อความไม่สงบในพ้ืนที่
ที่ได้เริ่มจัดตั้งและพัฒนาองค์กรการต่อสู้อย่างมีแบบแผนและมีเป้าหมายที่ชัดเจนตามที่กำหนดไว้ใน
บันได 7 ขั้น ซึ่งบันได 7 ขั้นได้ถูกกำหนดขึ้นภายใต้กรอบแนวคิดของสงครามประชาชนของพลเอกโว 
เหงียน ยับ ที่เน้นและให้ความสำคัญกับกระบวนการปลุกระดมบ่มเพาะ และการโฆษณาชวนเชื่อ 
(propaganda) กระตุ้นแรงจูงใจในการตัดสินใจเข้าสู่การเป็นสมาชิกของขบวนการก่อความไม่สงบ
ด้วยความสมัครใจ จึงทำให้องค์กรการต่อสู้เป็นองค์กรที่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชนมุสลิมเป็น
ส่วนใหญ่ องค์กรการต่อสู้ของขบวนการจึงถือเป็นเครื่องมือสำคัญที่ใช้ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ต่างๆที่
กำหนด ก่อความรุนแรงสร้างเป็นสถานการณ์ที่เผชิญหน้ากับรัฐไทย อันส่งผลต่อการทำลายระบบแห่ง
รัฐ (state system) ให้เกิดความอ่อนแอและเป็นภัยคุกคามแห่งรัฐ โดยกระบวนการเข้าสู่การเป็น
สมาชิกพบว่า กระบวนการเริ่มต้นด้วยการปลุกระดมบ่มเพาะผ่านคนรู้จักใกล้ชิดเข้ามาพูดคุย ชักชวน 
เล่าประวัติศาสตร์ปัตตานีเชิงบาดแผลในเชิงจิตวิทยา กระตุ้นปลุกเร้าให้เกิดความเจ็บแค้นทาง
ประวัติศาสตร์พัฒนาเป็นเงื่อนไขประชาชาติ ประกอบด้วย เงื่อนไขเชื้อชาติมลายูกับเงื่อนไขชาตินิยม
ปัตตานี วินิจฉัยให้ปัตตานีในอดีตดำรงสถานะเป็นรัฐอิสลาม (islamic state) แล้วจึงนำหลักการ
ศาสนาอิสลามมาตีความทับประวัติศาสตร์อธิบายชี้นำเข้าสู่สงครามญีฮาดในอิสลาม กระตุ้นเป็น
แรงจูงใจสูงสุดในการตัดสินใจเข้าร่วมเป็นสมาชิกของขบวนการด้วยความสมัครใจ แล้วจึงนำเข้าสู่
กระบวนการทำพิธีสาบานตนหรือซูมเปาะ ถือเป็นสมาชิกของขบวนการ ซึ่งจากการเก็บข้อมูลกลุ่มผู้
ถูกจับกุมดำเนินคดี และผู้ต้องสงสัยที่ถูกเชิญตัวมา หรือเข้ามารายงานตัวต่อทางการเพ่ือดำเนิน
กรรมวิธีนั้น พบว่า ทัศนคติของกลุ่มดังกล่าวที่เข้ามาเป็นแนวร่วมพบว่าล้วนถูกชักชวนจากครูสอน
ศาสนา หรืออุซซาซ และเพ่ือนรุ่นพ่ีที่ถูกปลูกฝังอุดมการณ์แบ่งแยกดินแดนว่ารัฐปัตตานีถูกสยามยึด
ครองจึงต้องกอบกู้คืน (ชัชวาล มั่นศุข, 2550) โดยกลุ่มผู้เห็นด้วยจะเข้าสู่กระบวนการฝึกอบรมจัดตั้ง
ตามลักษณะของงานตามที่ได้เก็งตัวไว้ หลังจากสำเร็จการฝึกอบรมจึงจัดตั้งเข้าสู่การเป็นสมาชิกของ
องค์กรการต่อสู้ทั้งองค์กรมวลชน (political wing) ซึ่งส่วนใหญ่คือ สมาชิกอาเจาะ กับองค์กรกอง
กำลัง (military wing) ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นกองกำลังปฏิบัติการ (RKK) ถือเป็นการสิ้นสุดกระบวนการ
เข้าสู่การเป็นสมาชิกของขบวนการ และมีเป้าหมายคือ การลอบยิงผู้ให้ความร่วมมือกับเจ้าหน้าที่รัฐ 
ทหาร ตำรวจ ลอบวางระเบิดสถานที่ราชการและเอกชน ลอบยิงและทำร้ายชาวจีนและชาวไทยพุทธ
เพ่ือกดดันให้ออกนอกพ้ืนที่ (ชัชวาล มั่นศุข, 2550)  

ฉะนั้น ปัจจัยที่กระตุ้นให้เกิดแรงจูงใจ (Motive) ในการตัดสินใจเข้าสู่การเป็นสมาชิก พบว่า 
ความเจ็บแค้นทางประวัติศาสตร์เป็นปัจจัยต้นตอ (Underlying Causes) ที่นำไปสู่แนวคิดอุดมการณ์
แบ่งแยกดินแดนภายใต้เงื่อนไขเชื้อชาติมลายูนิยมและชาตินิยมปัตตานี กระตุ้นเร่งเร้าด้วยเรื่องที่บอก
เล่าต่อกันมาเกี่ยวกับเหตุการณ์เชิงบาดแผลร่วมสมัย เช่น การหายตัวไปของหะยีสุหลง โต๊ะมีนา เล่า
ขานเรื่องเหตุการณ์กรือเซะ ตากใบ และความรุนแรงอ่ืนๆที่เกิดจากการกระทำของเจ้าหน้าที่รัฐต่อพ่ี
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น้องมลายู พร้อมกับวินิจฉัยทางประวัติศาสตร์ให้ปัตตานีในอดีตดำรงสถานะความเป็น “รัฐอิสลาม” 
โดยนำบทบัญญัติในอิสลามที่ว่าด้วย “สงครามญีฮาด” ตีความทับประวัติศาสตร์อย่างมีเหตุผล ส่งผล
ให้ความเชื่อและศรัทธาในสงครามญีฮาดคือ ปัจจัยที่สร้างแรงจูงใจสูงสุดในการตัดสินใจเข้าร่วมเป็น
สมาชิกของขบวนการก่อความไม่สงบด้วยความสมัครใจบนฐานแห่งศรัทธา และถือเป็นการตัดสินใจ
อย่างมีเหตุผลของผู้เข้าสู่การเป็นสมาชิก (ชินวัฒน์ แม้นเดช, 2554) ฉะนั้น การปลูกฝังความคิด
ทางการเมืองของผู้ก่อความไม่สงบจึงอาศัยหลักการสำคัญ 3 ขั้นตอน คือ การสรรหา ผู้เข้าร่วม
ขบวนการ การปลูกฝังความคิดและการฝึกอบรม และนำไปสู่การปฏิบัติการ (อาทิตย์ เทียนศิริ, 2551) 
แง่มุมดังกล่าวได้สะท้อนให้เห็นว่า การศึกษาวิจัยภายหลังปี พ.ศ.2547 เป็นต้นมา ต่างให้ความสนใจ
ในการวิเคราะห์เงื่อนไขเชิงประวัติศาสตร์ที่นำไปสู่การจัดตั้งองค์กรการต่อสู้ของกลุ่มขบวนการก่อ
ความไม่สงบในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ิมมากขึ้น 

1.2 ความไม่เท่าเทียมกันเชิงนโยบาย 
ในแง่นี้สะท้อนผลการสำรวจความต้องการของประชาชนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ประกอบด้วยผู้นำศาสนา ผู้นำท้องถิ่น ผู้นำสตรี ผู้นำเยาวชน พุทธศาสนิกชน กลุ่มอาชีพ นักการเมือง 
และนักศึกษา ซึ่งหนึ่งในความต้องการหลักจาก 4 ความต้องการใหญ่คือ ความต้องการความยุติธรรม
และความเท่าเทียมกันภายใต้อัตลักษณ์พิเศษของคนในพ้ืนที่ (อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษาเขต และคณะ, 
2548) ได้แก่ ประเด็นเชิงนโยบายด้านเศรษฐกิจ ที่นำไปสู่การสร้างปัญหาความยากจนและปัญหาสิทธิ
ในการเข้าถึงทรัพยากรทางธรรมชาติของคนในพ้ืนที่ที่ไม่เท่าเทียมกัน ประกอบกับประเด็นทางด้าน
การศึกษา โดยเฉพาะการที่ภาครัฐพยายามเข้าไปควบคุมสถาบันปอเนาะ และมิติกระบวนการ
ยุติธรรมที่นำไปสู่การละเมิดสิทธิมนุษยชนและสิทธิของความเป็นมนุษย์ขั้นพ้ืนฐานได้กลายเป็นชนวน
สำคัญที่เป็นเงื่อนไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ทิวากร แย้มจังหวัด , 2559) ดัง
ทรรศนะที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึกของกลุ่มผู้นำชุมชน ผู้นำศาสนา ประชาชนดั้งเดิมในพ้ืนที่ 
ข้าราชการ และพ่อค้าแม่ค้าที่มองว่า ประเด็นเชิงนโยบายภายใต้การบริหารจัดการของรัฐบาลนั้นยังไร้
ประสิทธิภาพ เนื่องจากนโยบายยังคงมีความไม่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 
และยังไม่ได้ให้ความสำคัญกับประชาชนในการเข้าไปมีส่วนร่วมเพ่ือกำหนดนโยบายของรัฐบาล และ
ขาดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในระดับท้องถิ่น (ประสงค์ โตนด, 2556) ประกอบกับ
แนวทางเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาที่มองว่า การนำนโยบายไปปฏิบัติยังไม่สามารถแก้ปัญหาได้ 
ซึ่งไม่สามารถวัดผลและชี้ชัดได้ว่าประสบความสำเร็จหรือว่าล้มเหลว ประชาชนไม่มีความเชื่อมั่นและ
ศรัทธาต่อนโยบายที่ถูกกำหนดโดยส่วนกลาง ไม่มีการกำหนดนโยบายที่ชัดเจนและสอดคล้องกับความ
เป็นจริงในท้องถิ่น (ชัชวาล มั่นศุข, 2550) อันนำไปสู่การสร้างขอบเขตของปัญหาการศึกษา ปัญหา
เศรษฐกิจ ปัญหาภูมิศาสตร์ และความยากจนให้ยังคงเกิดขึ้นในพ้ืนที่ต่อไป (ปิยะนุช โหมดเทศ, 2550) 
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ลักษณะดังกล่าวกลับแตกต่างจากผลลัพธ์ที่ได้จากการประเมินผลเชิงนโยบายด้วยสายตามุมมองของ
ภาครัฐ ซึ่งมองว่า ปัจจุบันการนำนโยบายแห่งรัฐไปปฏิบัติเพ่ือแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้นั้นโดยรวมอยู่ในระดับดีมาก โดยเฉพาะความเห็นที่อยู่ในระดับมากคือ ด้านการ
พัฒนาคุณภาพการศึกษาเป็นอันดับหนึ่ง รองลงมาคือ ด้านกระบวนการยุติธรรม ด้านเศรษฐกิจ ด้าน
การเมือง ด้านสังคมวัฒนธรรม และด้านต่างประเทศตามลำดับ (รัชพล วงศ์สวัสดิ์, 2555) 

1.3 ความหมายเชิงสัญญะด้านลบในเนื้อหาที่ถูกผลิตโดยสื่อสารมวลชน 
การประกอบสร้างความหมายเชิงสัญญะด้านลบผ่านสื่อสารมวลชนถือเป็นอีกองค์ประกอบ

สำคัญในการได้มาซึ่งสาเหตุของความขัดแย้งเชิงพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะการใช้ถ้อยคำ
ที่เป็นทางการได้นำไปสู่การลดทอนความชอบธรรมของฝ่ายตรงข้าม และเสริมน้ำหนักของเหตุผล
รองรับการบังคับใช้กฎหมายพิเศษในพ้ืนที่ความขัดแย้ง แต่อำนาจในการควบคุมความหมายของรัฐก็
มิได้มีอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด เพราะมักจะถูกท้าทาย ช่วงชิง และต่อรองจากตัวแสดงอ่ืนๆเสมอ 
(รอมฎอน ปันจอร์, 2558) โดยเฉพาะการเลือกใช้ภาษานำเสนอผ่านสื่อประเภทหนังสือพิมพ์ระดับ
ท้องถิ่นภาคใต้และระดับชาติที่มีการเลือกใช้คำศัพท์ การใช้คำกริยา การใช้คำบอกปริมาณ การใช้คำ
เรียกผู้ก่อการร้าย การใช้คำอุปลักษณ์เชิงเปรียบเทียบความรุนแรง ดังพบว่า หนังสือพิมพ์แห่งชาติมี
คำแสดงภาพลักษณ์ด้านลบให้กับภูมิภาคทางใต้มากกว่าหนังสือพิมพ์ท้องถิ่น และเลือกใช้กลวิธีทาง
ภาษาที่สะท้อนความรุนแรงมากกว่าหนังสือพิมพ์ท้องถิ่น วาทกรรมสื่อที่ส่งผ่านหนังสือพิมพ์ไทย และ
ข่าวความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จึงส่งผลให้อุดมการณ์ทางความคิดที่มีต่อจังหวัดชายแดน
ภาคใต้มีลักษณะรุนแรง และความรุนแรงเหล่านั้นล้วนมีความสัมพันธ์กับความเป็นคนมุสลิม (ชนกพร 
อังศุวิริยะ, 2557) ดังสะท้อนผ่านกรณีหนังสือพิมพ์ไทยรัฐ ที่พบว่าส่วนใหญ่มีลักษณะภาษาที่ใช้เขียน
หัวข่าวด้วย “การใช้ภาษารุนแรง” มากที่สุด คิดเป็นร้อยละ 28.92  (พิสิฐ ประเสริฐศรี, 2554) โดย
หนังสือพิมพ์จะใช้กรอบในบทบาทหน้าที่เพ่ือนิยามเหตุการณ์และวางกรอบไปในทิศทางเรื่องราวทาง
การเมืองระหว่างรัฐกับกลุ่มต่อต้านเป็นหลัก ซึ่งช่วงแรกนิยามเป็นกลุ่มก่อการร้ายแบ่งแยกดินแดน 
ต่อมาได้เปลี่ยนเป็นกรอบการก่อความไม่สงบตามนโยบายทางการเมือง ซึ่งพบกรอบผ่านการใช้คำ
สำคัญในพาดหัวข่าว และการทำซ้ำ (ดวงกมล เทวพิทักษ์, 2555) ประกอบกับความตั้งใจในการสร้าง
ประเด็นเนื้อหาที่ปราศจากความจริง ได้นำมาสู่การสร้างความรุนแรงของเหตุการณ์ความขัดแย้งใน
พ้ืนที่มากขึ้น ทั้งเป็นการกระทำที่เกิดขึ้นจากฝ่ายต่อต้านอำนาจรัฐ และหน่วยงานราชการ ซึ่งอยู่
ภายใต้สภาวะทางแพร่งแห่งความมั่นคง (security dilemma) ที่นำปฏิบัติการข่าวสารมาใช้เป็น
เครื่องมือในการต่อสู้ อันนำไปสู่รูปแบบการก่อการร้ายที่เกิดขึ้นอย่างช้าๆ และสร้างความเข้มข้นให้กับ
ความรุนแรง ดังสะท้อนผ่านพฤติกรรมฝูงชนทำลายล้างรุนแรง และใช้การปฏิบัติการข่าวสารเพ่ือหวัง
ผลในทางปฏิบัติฉับพลันทันที (กิ่งอ้อ เล่าฮง, 2549) ด้วยเหตุนี้ การใช้คำสื่อความหมายเชิงสัญญะที่
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ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความไม่รู้ ขาดความเข้าใจ ตั้งใจที่จะสร้างประเด็นเนื้อหาเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือใน
การต่อสู้ และการขาดจริยธรรมการทำหน้าที่ของสื่อมวลชน  นับเป็นเงื่อนไขที่นำไปสู่การตอกย้ำ
มุมมองด้านลบต่อพ้ืนที่ 

2. ผลกระทบของความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า ช่วงเวลาระหว่างปี พ .ศ. 2547-2563 สิ่งที่แตกต่างจาก

งานวิจัยภายใต้กระบวนทัศน์เก่านั้น คือ การที่ผู้วิจัยให้ความสำคัญกับการศึกษาผลกระทบที่เกิดขึ้น
จากความขัดแย้งที่รุนแรงและเห็นผลเป็นรูปธรรมตั้งแต่ปี พ .ศ. 2547 ของเหตุการณ์ในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยแบ่งออกเป็น 2 ประเด็นการศึกษาหลักที่พบจากผลงานวิจัยที่เกิดขึ้นภายใต้
บริบทกระบวนทัศน์ใหม่ ดังนี้ 

2.1 ผู้สูญเสียเครือญาติและผู้รอดชีวิตจากเหตุการณ์ความรุนแรง 
งานวิจัยภายหลังความรุนแรงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา ผู้วิจัยต่างให้ความสนใจศึกษาผู้ที่

ได้รับผลกระทบโดยตรงจากเหตุการณ์ความรุนแรง ดังเช่นการศึกษาจิตใจของหญิงม่ายผู้ประสบความ
สูญเสียจากเหตุการณ์ความรุนแรงที่เกิดขึ้น ซึ่งแสดงให้เห็นถึงผลกระทบโดยตรงต่อจิตใจ ผล
การศึกษาครั้งนี้ ทำให้เข้าใจประสบการณ์ทางจิตใจของหญิงม่ายจากเหตุการณ์ความไม่สงบในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และนำผลการศึกษาที่ได้ไปใช้เป็นแนวทางการฟ้ืนฟูและช่วยเหลือทางด้านจิตใจให้แก่
ผู้ที่สูญเสียคนรักอย่างกะทันหันได้ (หริรักษ์ แก้วกับทอง, 2554) ประกอบกับมีงานวิจัยที่มุ่งแสวงหา
แนวทางการเยียวยาหรือฟ้ืนฟูสภาวะร่างกายและจิตใจให้ดีขึ้นมา โดยเฉพาะการประกอบสร้าง
กิจกรรมต่างๆที่ทำให้ผู้ได้รับผลกระทบในฐานะผู้สูญเสียมองเห็นคุณค่าในตัวเองมากขึ้น ดังสะท้อน
กรณีการผันแปรของกลุ่มผู้หญิงที่สูญเสียสามีไปสู่การเป็นนักกิจกรรมทางสังคมเพ่ือใช้กลไกดังกล่าว
เยียวยาทั้งในระดับทัศนคติ พฤติกรรม และวิถีชีวิต (ซารีฮาน สุหลง, 2560) อันสอดคล้องกับข้อ
ค้นพบของงานวิจัยในลักษณะเดียวกันที่มองว่า ประสบการณ์การเติบโตภายหลังเผชิญเหตุการณ์
สะเทือนขวัญต้องมีแหล่งเกื้อหนุนการเติบโต ได้แก่ การมีวิธีคิดเพ่ือสร้างความเข้มแข็งทั้งกายและ
จิตใจ การมีครอบครัวและบุคคลรอบข้าง การนำหลักศาสนามาใช้ในการดำเนินชีวิต งานวิจัยพบว่า
ผู้รอดชีวิตจากการประสบเหตุการณ์สะเทือนขวัญสามารถพัฒนาความเข้มแข็งภายในจิตใจ และ
เติบโตอย่างมีวุฒิภาวะได้หากพวกเขามีแหล่งเกื้อหนุนที่เพียงพอ (กัญญานาถ สุวรรณชาตรี, 2554) ซึ่ง
ทำให้เห็นว่าอย่างน้อยบทบาทของเครือข่ายกิจกรรมทางสังคมเป็นกลไกหนึ่งในการเยียวยากลุ่มผู้ที่
ได้รับผลกระทบโดยตรงจากการสูญเสียบุคคลใกล้ชิดไปจากเหตุการณ์ความรุนแรง โดยงานวิจัยที่
เกิดขึ้นภายใต้การศึกษาผลกระทบจากความรุนแรงที่มีต่อสภาวะจิตใจของผู้ที่สูญเสีย ล้วนเป็น
งานวิจัยที่มาจากสาขาจิตวิทยา 
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2.2 ความสัมพันธ์ที่เปลี่ยนแปลงระหว่างกลุ่มไทยพุทธและไทยมุสลิม 
งานวิจัยในช่วงหลังเกิดเหตุการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ตั้งแต่ปี พ.ศ.2547 

เริ่มให้ความสนใจในการศึกษาความสั่นคลอนของความสัมพันธ์ระหว่างชาวไทยพุทธและชาวไทย
มุสลิมที่เกิดขึ้นภายใต้บริบทสถานการณ์ดังกล่าว ดังสะท้อนให้เห็นว่า แม้ชาวไทยพุทธและชาวไทย
มุสลิมจะยังคงทำงานร่วมกันอยู่เป็นประจำ ดังเช่น การประชุมร่วมกันที่ยังคงเกิดขึ้นค่อนข้างมาก 
และมีการไปมาหาสู่กันบ้าง แต่ในส่วนของการไปร่วมงานพิธีต่างๆ การทำกิจกรรมในพ้ืนที่ และการ
พบปะหรือปรึกษาหารือกับผู้นำชุมชนต่างศาสนา การแก้ปัญหาหรือดำเนินนโยบายต่างๆ และการ
ทำงานร่วมกันกับกลุ่มต่างๆ ที่อยู่ในชุมชนเดียวกัน การมีส่วนร่วมของชาวไทยพุทธจะอยู่ในระดับต่ำ
กว่าชาวไทยมุสลิม เนื่องจากเงื่อนไขของความไม่เข้าใจภาษาและวัฒนธรรม และความรู้สึกไม่ดีจาก
การที่เพ่ือนต่างศาสนากระทำสิ่งที่ขัดต่อวัฒนธรรมของตน และทั้งสองฝ่ายมักจับกลุ่ มร่วมกับคน
ศาสนาเดียวกันมากกว่าคนต่างศาสนา ในแง่นี้สะท้อนให้เห็นว่าชาวไทยพุทธรับรู้ว่า ความสัมพันธ์
ระหว่างคนสองศาสนาในช่วงระหว่างวิกฤตการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ในสภาวะที่
แย่ลง และเห็นว่าควรปรับปรุงหรือสร้างความสัมพันธ์ในระดับชาวบ้านระหว่างชาวบ้านไทยพุทธกับ
ชาวบ้านไทยมุสลิมมากท่ีสุด ในขณะที่ชาวไทยมุสลิมรับรู้ว่าสถานการณ์อยู่ในสภาวะปกติ และเห็นว่า
ควรพัฒนาความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มต่างๆในชุมชนให้ได้มากท่ีสุด ทั้งนี้ผู้นำชุมชนทั้งชาวไทยพุทธและ
ชาวไทยมุสลิม เห็นว่าแม้คนต่างศาสนายังสามารถพูดคุยกันตามปกติแต่เป็นปฏิสัมพันธ์ในทาง
กายภาพ แต่ในส่วนของความสัมพันธ์เชิงจิตภาพเป็นเรื่องที่ละเอียดอ่อนและต้องอาศัยความคุ้นเคย
และไว้วางใจร่วมกันพอสมควร (อาทิตยา เที่ยงวงษ์, 2548) ฉะนั้น ในแง่นี้จึงทำให้เห็นว่าผลกระทบที่
เกิดขึ้นจากเหตุการณ์ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นั้นไม่ได้ส่งผลกระทบเฉพาะเพียงแค่
กลุ่มผู้สูญเสียหรือผู้รอดชีวิตโดยตรงเท่านั้น หากแต่ส่งผลกระทบต่อสายสัมพันธ์ระหว่าง 2 กลุ่มทาง
ศาสนาที่มีอัตลักษณ์แตกต่างกันในพ้ืนที ่

2.3 แนวทางการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
เมื่อพิจารณาจากข้อค้นพบที่ได้จากการสำรวจวรรณกรรมภายหลังปี พ .ศ. 2547 พบว่า 

งานวิจัยต่างให้ความสำคัญในการค้นหาวิธีการหรือแนวทางที่นำไปสู่การสร้างข้อยุติของเหตุการณ์
ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีความยืดเยื้อมาเกือบสองทศวรรษ สะท้อนผ่านการเสนอ
แนวทางที่ได้จากข้อค้นพบจากงานวิจัยด้วยวิธีการและแนวทางที่หลากหลายแง่มุม ซึ่งเป็นจุดร่วมของ
ทุกงานวิจัยภายใต้กระบวนทัศน์ใหม่ที่ต้องการแสวงหาทางออกของปัญหาความรุนแรง ดังนี้ 

1. การขับเคลื่อนเชิงนโยบาย 
จากสถานการณ์ความรุนแรงที่เกิดขึ้นจำเป็นอย่างยิ่งที่ต้องพิจารณาความล้มเหลวในการ

ขับเคลื่อนนโยบายในอดีตที่ยังคงประสบปัญหาและมีอุปสรรคท่ีไม่สามารถขับเคลื่อนไปสู่ความสำเร็จได้ 
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เนื่องจากที่ผ่านมาแผนผังเหตุและผลของเหตุการณ์ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ถูกบูรณาการเข้า
ด้วยกันโดยไม่ได้แยกส่วนกัน ทำให้การพิจารณาประเด็นต่างๆยังอยู่ในภาพรวม หรือมีความเป็นองค์
รวมอยู่ ทำให้เวลาการตัดสินใจต่างๆ ผู้ออกแบบยุทธศาสตร์และมาตรการต่างๆสามารถประเมิน
ผลลัพธ์และผลกระทบที่ตามมาได้อย่างถูกต้อง รวมทั้งผลกระทบต่อผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องอ่ืนๆด้วย 
(วิทยา สุหฤทดำรง, 2553) ประกอบกับผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการกำหนดประเด็นเชิงนโยบายต่อพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องปรับแนวคิดของผู้กำหนดนโยบายระดับชาติ ระดับแปลงนโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติ และระดับปฏิบัติการที่บริหารพื้นที่ และสร้างความร่วมมือในรูปของเครือข่ายภาคประชาชนใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ การใช้ยุทธศาสตร์พัฒนาคุณภาพชีวิตด้านสังคมวิทยามาเป็นยุทธศาสตร์
หลักนำการเมืองและทหาร โดยมี ศอ.บต. เป็นหน่วยงานหลัก และปรับบทบาท กอ.รมน.ภาค 4 สน. 
ให้สนับสนุนคุณภาพชีวิตมากขึ้น และกรมแพทย์ทหารบกต้องทำงานร่วมกับหน่วยสาธารณสุขในพ้ืนที่ 
(สายันห์ สวัสดิ์ศรี, 2554) รวมทั้งการแก้ปัญหาภายในรัฐต้องทำความเข้าใจกับประชาชนให้ประชาชน
หันมาร่วมมือกับรัฐให้ได้มากที่สุด ด้วยการทำให้คนส่วนใหญ่อยู่กับรัฐไทยภายใต้กรอบของ “ความ
เป็นพลเมืองไทยภายใต้วิถีมลายูมุสลิม” ด้วยการยอมรับในสิ่งที่แตกต่างและสิ่งที่ต้องเหมือนกันโดยใช้
กรอบกฎหมายเดียวกัน ส่วนในระดับยุทธวิธี ต้องเอาชนะที่ระดับหมู่บ้านให้ได้ ด้วยปฏิบัติการทาง
การเมืองในระดับหน่วยทางยุทธวิธีควบคู่กับการทหารอย่างต่อเนื่อง เพ่ือสลายการจัดตั้งโครงสร้าง
ของขบวนการ BRN-Coordinate ในระดับหมู่บ้านให้ได้ (สำเร็จ ศรีหร่าย, 2550)  

การพัฒนามุมมองเชิงนโยบายของรัฐต้องสัมพันธ์กับโลกทัศน์ที่ส่งเสริมให้เกิดสันติภาพระดับ
บุคคลและสังคมในพ้ืนที่ ได้แก่ โลกทัศน์ด้านความเชื่อ ศาสนา และวัฒนธรรม โลกทัศน์ทางด้าน
การเมืองการปกครอง โลกทัศน์ทางด้านสังคม โลกทัศน์ทางด้านการศึกษา โลกทัศน์ทางด้านเศรษฐกิจ 
โลกทัศน์ทางด้านธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม โลกทัศน์ของชาวไทยมุสลิมซึ่งเป็นคนกลุ่มใหญ่ในพ้ืนที่ที่
มีส่วนในการหล่อหลอมตัวตน และสามารถกำหนดระบบคิดในการดำรงชีวิตในทุกๆด้าน  (สายสวาท 
ปัจวิทย์, 2549) โดยการขับเคลื่อนประเด็นเชิงนโยบายดังกล่าวจึงสามารถตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย ความต้องการการมี ส่วนร่วม ความ
ต้องการยอมรับความหลากหลายทางวัฒนธรรม ความต้องการความยุติธรรมและความเท่าเทียมกัน 
และความต้องการให้ยอมรับในความเป็นอัตลักษณ์พิเศษของคนในพ้ืนที่ (อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษาเขต 
และคณะ, 2548) อย่างไรก็ตาม เมื่อติดตามผลนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ.2555-2557 พบว่าเงื่อนไขเชิงนโยบายยังคงขาดความสมดุลระหว่างด้านความมั่นคงและ
การพัฒนา การบูรณาการร่วมกันยังไม่สมบูรณ์ จึงส่งผลให้ขบวนการได้เปลี่ยนมาต่อสู้ทางความคิด
ด้วยเงื่อนไขข้างต้นอย่างเปิดเผยมากขึ้น ซึ่งทำให้เห็นว่าการดำเนินนโยบายอาจจะยังไม่ประสบ
ความสำเร็จมากนัก ทั้งๆท่ีรัฐได้ทุ่มงบประมาณลงไปซึ่งมีแนวโน้มสูงขึ้น (ทนาย เพิ่มพูล, 2561) 
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2. การเปิดพ้ืนที่ทางการเมืองให้แก่คนในพื้นที่ และกลุ่มคนผู้เห็นต่างจากรัฐ 
จากบริบทของความรุนแรงได้นำไปสู่ข้อสรุปและข้อแนะนำของงานวิจัยคือ รัฐไทยควรเปิดพ้ืนที่

ทางการเมืองให้คนในพ้ืนที่และกลุ่มผู้เห็นต่างจากรัฐเกิดการถกเถียงอย่างเปิดเผย และกว้างขวาง
เกี่ยวกับอนาคตของพ้ืนที่ว่าจะเดินตามเส้นทางอย่างไรด้วยตนเอง และรัฐไทยควรดำเนินการนี้อย่างมี
วุฒิภาวะพอที่จะส่งเสริมการคุยกันครั้งนี้ระหว่างคนที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่  (มารค ตามไท, 2561) หรือ
อย่างน้อยคือเปิดพ้ืนที่ให้เกิดการมีส่วนร่วมของผู้นำชุมชน ดังเช่น แนวทางการส่งเสริมในการมีส่วน
ร่วมของผู้นำชุมชนในการดำเนินโครงการหมู่บ้านเสริมสร้างสันติสุขสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
โดยเฉพาะผู้นำมุสลิมเป็นผู้ที่มีบทบาทหน้าที่หลักในการดูแลเยาวชนตามวิถีแห่งศาสนาอิสลาม มี
วิธีการดูแลที่แตกต่างตามสภาพแวดล้อมและทักษะความสามารถของผู้นำมุสลิมในแต่ละชุมชน โดย
ใช้งบประมาณจาก 3 แหล่ง คือ เงินบริจาค กองทุนซะกาด และงบประมาณสนับสนุนจากองค์กรของ
รัฐที่ใช้ในการดำเนินกิจกรรมการดูแลเยาวชน (อับดุลลอฮมาลิก หมัดเหระ, 2556) ฉะนั้น ภาครัฐจึง
ควรสนับสนุนให้ผู้นำชุมชนมีบทบาทในการจัดฝึกอบรมหน่วยงานภาครัฐที่จะลงปฏิบัติงานในพ้ืนที่
เกี่ยวกับภาษา ศาสนา วัฒนธรรม ประเพณีของคนในพ้ืนที่ การพัฒนาศักยภาพของผู้นำชุมชนด้วย
กระบวนการมีส่วนร่วม ส่งเสริมให้ผู้นำชุมชนใช้มัสยิดเป็นสถานที่ไว้สำหรับประชาสัมพันธ์ พัฒนาผู้นำ
ชุมชนให้กล้าแสดงความคิดเห็น มีการจัดอบรมให้ความรู้ผู้นำชุมชนและเจ้าหน้าที่ก่อนดำเนินโครงการ 
และควรให้หน่วยงานภาครัฐและผู้นำชุมชนติดตามประเมินผลโครงการทุกเดือน  (กีเร๊าะ อาลี, 2556) 
ซึ่งจะเป็นแนวทางสำคัญในการเปิดพ้ืนที่ทางการเมืองให้คนในพ้ืนที่ และกลุ่มผู้เห็นต่างจากรัฐเกิดการ
มีส่วนร่วม อย่างน้อยเริ่มจากกลุ่มผู้นำชุมชนที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับประชาชนในพื้นที่  

3. การประยุกต์ใช้หลักการทางศาสนาอิสลาม 
การแก้ไขปัญหาและการจัดการความขัดแย้งต้องคำนึงถึงหลักการทางศาสนาอิสลาม โดยอาจ

นำแนวคิดการปกครองที่เกิดในสมัยเคาะลีฟะฮฺอุษมาน อิบนฺ อัฟฟาน มาประยุกต์ใช้ในการแก้ปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 3 รูปแบบ ประกอบด้วย (1) กระบวนการจัดการความขัดแย้งของเคาะลีฟะฮฺ
อุษมาน อิบนฺ อัฟฟาน (Model Conflict Management of Uthman Ibn Affan) เป็นรูปแบบที่
มุ่งเน้นการสร้างความสมานฉันท์ โดยปฏิเสธการใช้ความรุนแรง เนื่องจากมีความตระหนักดีว่า
แนวทางสันติวิธีจะเป็นทางออกของการแก้ปัญหาความขัดแย้งได้ดีที่สุด (2) การสานเสวนาเชิงอิสลาม 
(Model of Islamic Dialogue) รูปแบบการจัดการความขัดแย้งอีกรูปแบบที่พบในยุคสมัยของเคาะ
ลีฟะฮอุษมานคือ การใช้กระบวนการที่ให้ผู้มีความเกี่ยวข้องได้มีการปฏิสัมพันธ์กันอย่างลึกซึ้งทำให้
เกิดการพูดคุยสนทนาระหว่างบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องในสถานการณ์ความขัดแย้งหนึ่งๆ โดย
การพูดคุยจะมุ่งเน้นให้เกิดความเข้าใจอันดีแก่ทุกฝ่าย และ (3) การเจรจาสันติภาพเชิงอิสลาม 
(Model of Islamic Peace Talks) ในสมัยท่านเคาะลีฟะฮอุษมาน พบว่าท่านมีการแสดงเจตจำนง
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อย่างชัดเจนที่จะเปิดโต๊ะเจรจาสันติภาพเพ่ือปรับลดระดับปัญหาความขัดแย้งที่เกิดขึ้น ซึ่งแสดงถึงว่า
ท่านต้องการแก้ปัญหาด้วยสันติวิธี และพยายามหลีกเลี่ยงความสูญเสียอันจะเกิดขึ้นกับพ่ีน้องมุสลิม
ด้วยกันเอง ดังกรณีตัวอย่างการประยุกต์ใช้กลไกของสถาบันการศึกษาที่เชื่อมโยงกับหลักการของ
ศาสนาอิสลามที่ต้องการสร้างสันติภาพในระดับบุคคล ครอบครัว ชุมชน ประเทศชาติ และสังคมโลก 
(รวมทั้งโลกหน้า) โดยให้สังคมมีความรู้เรื่องศาสนาก่อน ผ่านสโลแกน อุมมะฮฺ วาหิดะฮฺ (ประชาชาติ
เดียวกัน) และอุมมะฮฺ วะสะฏอ (ประชาชาติ สายกลาง) และมหาวิทยาลัยได้ปลูกฝังบัณฑิตรักและ
สร้างสรรค์สันติภาพในสังคมพหุวัฒนธรรมตามหลักการอิสลาม ซึ่งกระทำผ่านกลไกเชิงนโยบาย เช่น 
การเปิดหลักสูตรและรายวิชาที่สนับสนุนสันติภาพเพ่ือต้องการให้นักศึกษามีพ้ืนฐานและแนวคิดใน
เรื่องสันติภาพและเป็นบุคคลที่รักสันติภาพ และการสร้างกิจกรรมต่างๆ เช่น กิจกรรมกียามุลลัยลฺ 
กลุ่มศึกษาอัลกรุอานและอบรม ผู้นำต่างๆ เพ่ือให้นักศึกษาเป็นแบบอย่างในการสร้างสันติภาพระดับ
ชุมชน ชาติ และนานาชาติ (ยูโซ๊ะ บุงา, 2558) นอกจากนี้อาจนำแนวทางการศึกษาแบบไตรวิถีโดย
การบูรณาการด้วยหลักสูตรพ้ืนฐานศาสนา สามัญ และอาชีพที่สอดคลองกับวิถีชีวิตและความเชื่อของ
ชาวมุสลิมมาปรับประยุกต์ใช้ กล่าวคือ การจัดการศึกษาต้องเป็นไปตามหลักการของศาสนาอิสลาม
ครอบคลุมทั้งชีวิต เพราะอิสลามคือวิถีชีวิตที่ครอบคลุมการศึกษาเพ่ือชีวิตในโลกนี้และโลกหน้า ซึ่งใน
หลักศาสนานั้นได้บัญญัติให้มีการเรียนศาสนา การเรียนวิชาสามัญและวิชาชีพทั้งหมดเอาไว้แล้ว ทั้งนี้ 
รูปแบบการจัดการศึกษาแบบไตรวิถีเป็นรูปแบบที่บูรณาการระหว่างวิชาศาสนา วิชาสามัญ และ
วิชาชีพ เป็นรูปแบบที่สอดคล้องกับบริบทความเชื่อและวิถีชีวิตของชุมชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ซึ่งรัฐควรสนับสนุนการจัดการศึกษาแบบไตรวิถี เพราะการศึกษาในรูปแบบนี้สามารถ
เสริมสร้างผู้เรียนให้มีคุณภาพชีวิตที่ดี โดยไม่ขัดกับหลักศาสนาอิสลาม จะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา
ชุมชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้และพัฒนาชาติต่อไป (มูฮัมมาดอัสมี อาบูบากา, 2553)  

4. องค์กรภาครัฐต้องมีการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลง 
โครงสร้างและองค์ประกอบในการดำเนินงานของภาครัฐต้องเอ้ือต่อการสร้างความสำเร็จในการ

แก้ไขปัญหาความขัดแย้ง โดยมีเครื่องมือและเทคโนโลยีที่เพียงพอในการปฏิบัติงาน ด้านการบริหาร
จัดการที่ต้องมีความเข้าใจในภารกิจการบริหารความขัดแย้ง การสนับสนุนจากผู้บังคับบัญชา การ
ประเมินผล ทั้งนี้ที่ผ่านมาพบว่าปัจจัยที่เป็นอุปสรรคและไม่เกื้อหนุนในการแก้ปัญหาคือ โครงสร้าง
การบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล ประกอบด้วย การบรรจุ การคัดเลือก การพัฒนาบุคลากร 
ค่าตอบแทน การบริหารจัดการ ที่เกี่ยวข้องกับการแบ่งมอบพ้ืนที่รับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แนว
ทางการใช้กำลัง การควบคุมพ้ืนที่และประชาชน และการจั ดการสารสนเทศ ยังมีปัญหาเรื่อง
โครงสร้าง คน เครื่องมือ เทคโนโลยี การบริหารจัดการในการจัดระบบฐานข้อมูลซึ่งต้องหาแนวทางใน
การปรับปรุงและเปลี่ยนแปลง (พีรพล วิริยากุล, 2551) ดังสะท้อนผ่านกรณีตัวอย่างบทบาทการ
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ดำเนินงานด้านการทูตสาธารณะ (public diplomacy) ที่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของ
กระทรวงการต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งมองว่ายังคงประสบ
ปัญหา เนื่องจากการทูตสาธารณะปัจจุบันมี “message” เพียงแค่ในลักษณะตั้งรับ เพ่ือแก้ต่างในสิ่งที่
เกิดขึ้น แต่ยังไม่สามารถที่จะ project ท่าที ปรัชญา ความถูกต้อง และความชอบธรรมของฝ่าย
ทางการไทยไปสู่การรับรู้ของนานาประเทศได้ การดำเนินงานยังไม่มีการกำหนดยุทธศาสตร์ที่ชัดเจน 
การให้ข้อมูลและการปฏิบัติการทางการทูตยังไม่ต่อเนื่องและไม่เป็นระบบ ดังนั้น การดำเนินงาน
ทางการทูตสาธารณะโดยรวมต้องให้มีความเป็นระบบและต่อเนื่อง  เพ่ือให้เกิดผลต่อการรับรู้สภาพ
ข้อเท็จจริงมากข้ึน (ขันธ์ทอง อูนากูล, 2551)  

5. สื่อสารมวลชนต้องเป็นตัวกลางในการสร้างภาพลักษณ์ต่อพ้ืนที่ในเชิงบวก 
ศักยภาพของผู้ปฏิบัติงานสื่อในการนำเสนอประเด็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในปัจจุบันยังคงต้องมีการ
หนุนเสริมในเชิงองค์ความรู้ด้านการสื่อสารเพ่ือสันติภาพ และสถานการณ์ความขัดแย้งในพ้ืนที่ให้มาก
ขึ้น เนื่องจากบทบาทการทำหน้าที่สื่อในพื้นที่ยุคปัจจุบันยังคงแสดงบทบาทหลักในการเป็นพ้ืนที่กลาง
ทางการสื่อสารของกลุ่มผู้รับสารเฉพาะเพียงบางกลุ่ม ยังไม่สามารถสร้างบทบาทของการเป็นพ้ืนที่
กลางของสาธารณชนในภาพรวมได้ ประกอบกับการผลิตเนื้อหาในสื่อมวลชนภายในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ยังคงเป็นการผลิตซ้ำในประเด็นการแบ่งพรมแดนด้านวัฒนธรรมของชุมชนพุทธกับ
มุสลิมในพ้ืนที่ โดยยังคงขาดแคลนการผลิตเนื้อหาระหว่างวัฒนธรรมที่จะเชื่อมโยงชุมชนพุทธศาสนา 
และชุมชนมุสลิม (สำนักงาน กสทช., 2555) ฉะนั้นการสร้างเครือข่ายความร่วมมือ และนำเสนอ
ประเด็นเนื้อหาผ่านสื่อโดยให้ความสำคัญกับทุกกลุ่มวัฒนธรรมและศาสนาภายใต้บริบทเชิงพ้ืนที่ที่มี
ความหลากหลาย ร่วมกับกลุ่มคนภายนอกท่ีมีส่วนช่วยประกอบสร้างความเป็นสื่อสันติภาพที่สมบูรณ์ 
โดยสะท้อนผ่านการผลิตสร้างเนื้อหาที่ครอบคลุมทุกมิติทั้งในเชิงของการสร้างวาทกรรม การเขียนหัว
ข่าวด้วยแง่มุมเชิงเนื้อหาที่วางอยู่บนหลักข้อเท็จจริง และมีหลักฐานเชิงประจักษ์รองรับ  (พิสิฐ 
ประเสริฐศรี, 2554) พร้อมทั้งใช้สื่อเพ่ือแสวงหาทางออกร่วมกันของกลุ่มคนทุกฝ่ายทั้งกลุ่มคนภายใน
และภายนอก ด้วยการรวบรวมและนำเสนอข่าวที่เกิดขึ้นประจำวัน และนำเสนอบทวิเคราะห์ต่างๆที่
เกิดขึ้นในพ้ืนที่ทั้งในเชิงสาเหตุและแนวทางการแก้ไขปัญหาผ่านการมุ่งเน้นสื่อสารแบบปฏิสัมพันธ์กับ
กลุ่มเป้าหมายเพ่ือแลกเปลี่ยนข้อคิดเห็นระหว่างกัน (ฐิติมา เทพญา & ดุษฎี เพ็ชรมงคล, 2554) 
เงื่อนไขดังกล่าวจะเป็นปัจจัยสำคัญที่จะทำให้กระบวนการสื่อสารเพ่ือสันติภาพของสื่อเหล่านี้ประสบ
ความสำเร็จ (วลักษณ์กมล จ่างกมล & อมรรัตน์ ชนะการณ์ , 2557) โดยที่สื่อต้องทำหน้าที่เป็น
ตัวกลางในการสร้างสันติภาพด้วยการสร้างพ้ืนที่ข่าวที่ไม่เน้นความรุนแรง และนำเสนอเรื่องราวใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ทุกแง่มุม เพ่ือลดอคติ สร้างความเข้าใจของคนในสังคม และช่วยคลี่คลาย
ปัญหาเชิงพ้ืนที่ที่สอดคล้องกับแนวทางสื่อเพ่ือสันติภาพ (วิชญวาณี ชูนุ้ย, 2552)  
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6. แนวคิดสันติภาพและความสมานฉันท์ต้องถูกนำมาใช้บูรณาการในทุกกระบวนการ 
แนวคิดสันติภาพและความสมานฉันท์ นับเป็นทางออกร่วมกันที่ทุกฝ่ายต้องการขับเคลื่อนให้

บรรลุผลสำเร็จ นับตั้งแต่มีการเสนอแนวทางการแก้ปัญหาความไม่สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ตาม
แนวทางสมานฉันท์ของคณะกรรมการอิสระเพ่ือความสมานฉันท์แห่งชาติที่มองว่าเป็นแนวทางไปสู่
ความสำเร็จในการแก้ปัญหาในเชิงปฏิบัติได้ แต่ต้องใช้เวลาในการแก้ปัญหาระยะยาว ซึ่งต้องสร้าง
กระบวนการมีส่วนร่วมของฝ่ายต่างๆ และประชาชนในพ้ืนที่ในการเข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือเสนอความ
คิดเห็นในการตัดสินปัญหาสำคัญของคนในพ้ืนที่ กำหนดนโยบายที่จะส่งผลกระทบต่อชีวิตความ
เป็นอยู่ (รชฏ จันทร์ทอง, 2550) หรือแม้แต่บทบาทสื่อไม่ว่าจะเป็นสื่อกระแสหลัก และสื่อกระแสรอง
ต้องตั้งอยู่บนพ้ืนฐานการสนับสนุนแนวทางของสื่อเพ่ือสันติภาพ โดยพยายามนำเสนอข่าวที่สามารถ
ช่วยลดความขัดแย้ง ประกอบกับเปิดโอกาสให้เกิดการมีส่วนร่วมในการสื่อสารเพ่ือแสดงออกความ
คิดเห็น ทั้งในมุมของภาครัฐ ภาคประชาสังคม ภาคประชาชน และกลุ่มผู้เห็นต่างจากรัฐได้มาสื่อสาร
บางอย่างภายใต้พ้ืนที่กลางเพ่ือเป็นกลไกในกระบวนการสันติภาพ และเป็นบทบาทใหม่เพ่ือเตรียมการ
เปลี่ยนผ่านความขัดแย้งในอนาคต (สมัชชา นิลปัทม์ & รุ่งรวี เฉลิมศรีภิญโญรัช , 2556) ฉะนั้น 
งานวิจัยในช่วงหลังปี 2547 เป็นต้นมา จึงตั้งอยู่บนแนวทางผลักดันไปสู่สันติภาพและความสมานฉันท์ 
หรือการหาทางออกที่ทุกฝ่ายต่างยอมรับได้ 

2. การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดน

ภาคใต ้

จากการทบทวนวรรณกรรมในภาพรวมที่เกี่ยวข้องกับความขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ดัง
รายละเอียดในหัวข้อข้างต้น มีวัตถุประสงค์สำคัญเพ่ือทบทวนองค์ความรู้ที่ขาดหายไปจากการศึกษา
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงที่ผ่านมา ซึ่งทำให้ผู้วิจัยค้นพบช่องว่างทางการศึกษาที่สำคัญคือ 
งานวิจัยส่วนใหญ่มักมองปัญหาในพื้นที่ความรุนแรงดังกล่าวผูกโยงกับมิติเรื่องชาติ หรือความเป็นชาติ 
(National) เป็นหลัก และแม้ต่อมาภายหลังจะมีข้อเสนอในมิติเรื่องการบริหารจัดการตนเอง (Self-Local 
Government) ในหลากหลายรูปแบบ แต่สิ่งสำคัญคือ แม้จะมีการผลักดันเรื่องการบริหารจัดการ
ตนเองในพ้ืนที่ หากแต่ยังคงมีความจำเป็นที่ต้องดำเนินการปกครองท้องถิ่นในพ้ืนที่ดังกล่าวอยู่ดี ซึ่ง
กลับพบว่าที่ผ่านมาประเด็นดังกล่าวกลับไม่ได้รับการเน้นย้ำหรือให้ความสำคัญในการศึกษาต่อยอดเพ่ือ
อภิปรายประเด็นการปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ภายใต้การวิเคราะห์ผ่านมุมมองเชิงสถาบันการเมือง
มากเท่าที่ควร โดยเฉพาะบทบาทเชิงสถาบันระดับท้องถิ่น ผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และตัว
แสดงในท้องถิ่นที่มีความหลากหลาย ได้แก่ ผู้นำศาสนา ผู้นำชุมชน ผู้นำจิตวิญญาณ ปราชญ์ชาวบ้าน 
ผู้นำเคลื่อนไหวทางสังคม ประชาชนทั้งไทยพุทธและมุสลิม รวมถึงกลุ่มคนที่เชื่อมโยงกับชาติพันธุ์มลายู
ในพ้ืนที่ให้เข้ามามีส่วนร่วมผ่านบทบาทที่มีความหลากหลาย ซึ่งเป็นส่วนสำคัญต่อการบริหารจัดการ
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ความขัดแย้งโดยเริ่มต้นจากระดับฐานรากที่อยู่ภายในระดับท้องถิ่นตนเอง ซึ่งส่วนนี้จะมีความสำคัญ
มากกว่าการบริหารจัดการความขัดแย้งจากคนภายนอกที่ไม่เข้าใจความเป็นไปในพัฒนาการทาง
ประวัติศาสตร์และอัตลักษณ์ดีไปกว่าคนในพื้นที่ 

จากการทบทวนวรรณกรรมประเภทงานวิจัยที่เกี่ยวกับท้องถิ่นหรือการปกครองท้องถิ่นในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ระหว่างปี พ .ศ. 2547-2562 พบว่ามีงานวิจัยที่เกี่ยวข้องทั้งหมด 20 เรื่อง 
สามารถแบ่งจำแนกได้ 2 องค์ประกอบหลัก กล่าวคือ  

2.1 ประเด็นที่ศึกษา (issues) 

จากการศึกษาวิจัยประเด็นการปกครอง และการบริหารจัดการท้องถิ่นในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2563 นั้น พบว่า ประเด็นการศึกษาที่ผู้ศึกษาให้ความสนใจในการศึกษา 
ประกอบด้วย 4 ประเด็น ดังภาพแผนภูมิแสดงความถี่ของประเด็นการศึกษา 
 

รูปภาพที่ 13 แผนภูมิแสดงความถ่ีของประเด็นการศึกษาด้านการปกครองท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2563 
 

2.1.1 รูปแบบการปกครองและการบริหารจัดการท้องถิ่น 
จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาประเด็นการปกครอง และการบริหารจัดการท้องถิ่น

ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ระหว่างปี พ .ศ. 2547-2563 พบว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจศึกษาประเด็น
รูปแบบการปกครองและการบริหารจัดการท้องถิ่นมากที่สุด โดยมีงานวิจัยรวม 10 เรื่อง คิดเป็นร้อย
ละ 55 (จากทั้งหมด 18 เรื่อง) แสดงให้เห็นว่า การศึกษามิติท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ผู้วิจัย
ให้ความสนใจในการศึกษาประเด็นการค้นหารูปแบบการปกครองและการบริหารจัดการท้องถิ่นที่
สามารถตอบสนองพ้ืนที่ภายใต้บริบทความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้มากที่สุด ประกอบด้วย
ประเด็นย่อยดังนี้ 

รูปแบบการ
ปกครอง/จัดการ

ท้องถ่ิน
บทบาทผู้น าท้องถ่ิน

ภาพลักษณ์ของ
องค์กรท้องถ่ิน

การบริหารงาน
บุคคลท้องถ่ิน

ความถ่ีของประเด็นที่ศึกษา 10 4 2 3
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1. วรรณกรรมที่เสนอรูปแบบการปกครองแบบพิเศษ เพ่ือแก้ไขปัญหาความรุนแรงในสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้ มีทั้งหมด 2 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 11 (จากทั้งหมด 18 เรื่อง) ดังตารางแจกแจง 

ตารางที ่7 แสดงวรรณกรรมที่เสนอรูปแบบการปกครองแบบพิเศษเพ่ือแก้ปัญหาความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 

ปี 
พ.ศ. 

นักวิจัย ชื่องานวิจัย ประเด็นทีศ่ึกษา 

2554 เครือข่ายประชาชน
เพ่ือการพัฒนาการมี
ส่วนร่วมทางการ
ปกครองในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และ
คณะ 

ปัตตานีมหานครภายใต้
รัฐธรรมนูญไทย : ความพยายาม
ในการแสวงหาแนวทางการอยู่
ร่วมกันอย่างยั่งยืนในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ผ่านการปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 

ความคิดเห็นของ
ข้าราชการต ารวจ ทหาร 
พลเรือน ผู้น าศาสนา 
นักการเมืองระดับชาติและ
ระดับท้องถิ่น นัก
การศึกษา ครูในโรงเรียน
รัฐและโรงเรียนเอกชน 
แกนน าสตรีนักวิชาการ 
นักเรียนนักศึกษา และ
อดีตแนวร่วมกลุ่มผู้เห็น
ต่างจากรัฐ (ทั้งนับถือ
ศาสนาพุทธ และอิสลาม) 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2563 
2. วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นภายใต้บริบทสถานการณ์ความขัดแย้ง

จังหวัดชายแดนภาคใต้ มีทั้งหมด 7 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 38 (จากทั้งหมด 18 เรื่อง) ดังตารางแจกแจง 
 

ตารางที่ 8 แสดงวรรณกรรมด้านการบริหารจัดการท้องถิ่นภายใต้บริบทสถานการณ์ความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

ปี พ.ศ. นักวิจัย ชื่องานวิจัย ประเด็นที่ศึกษา 

2548 ณฐพงศ์ จิตรนิรัตน์ 
และคณะ 

การพัฒนาเพ่ือสร้างความ
มั่นคงของชุมชนใน
สถานการณ์ความขัดแย้ง 3 
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(จังหวัดปัตตานี ยะลา และนราธวิาส) 

แนวทางการพัฒนาชุมชนของ
ผู้นำชุมชน เครือข่ายชุมชน 
ภาคประชาสังคม และ
นักพัฒนาเอกขนในพ้ืนที่ 3 
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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ปี พ.ศ. นักวิจัย ชื่องานวิจัย ประเด็นที่ศึกษา 

2558 จักรพงค์ นวลใย การบริหารจัดการกองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมือง
ท่ามกลางสถานการณ์ความ
ไม่สงบในสามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 

การบริหารจัดการกองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมืองของ
หมู่บ้านซือเลาะ หมู่ที่ 4 ตำบล
เรียง อำเภอรือเสาะ จังหวัด
นราธิวาส 

2558 ธวัชชัย ตั้งพิทักษ์
กุล 

กระบวนการสร้างสันติสุขใน
พ้ืนที่ขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ กรณีศึกษา หมู่บ้าน
ซือเลาะห์ ตำบลเรียง 
อำเภอรือเสาะ จังหวัด
นราธิวาส 

กระบวนการสร้างสันติสุขใน
พ้ืนที่หมู่บ้านซือเลาะห์ ตำบล
เรียง อำเภอรือเสาะ จังหวัด
นราธิวาส 

2558 สิทธิชัย ไวยพุฒ แนวทางการบริหารจัดการ
ความมั่นคงปลอดภัยทาง
การเมืองการปกครอง
ท้องถิ่น ในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ของประเทศไทย 

การรักษาความมั่นคงปลอดภัย
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐและ
ประชาชนในท้องถิ่น 

2560 เฉลิมศักดิ์ บุญนำ รูปแบบความร่วมมือกับ
ภาครัฐขององค์กรชุมชนใน
การลดความรุนแรง
สถานการณ์ความไม่สงบใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความร่วมมือของกลุ่มองค์กร
ชุมชนที่มีสถานภาพเป็นองค์กร
จดทะเบียน ทั้งในเขตเมืองและ
ชนบทประกอบด้วย ผู้นำ 
กรรมการ หรือสมาชิกกลุ่มผู้
ได้รับมอบหมาย 

2560 รุจน์จาลักษณ์รายา  
คณานุรักษ์ 

การพัฒนารูปแบบการ
บริหารชุมชนเสริมสร้างสันติ
สุข ในสามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้อย่างยั่งยืน 

ความคิดเห็นกลุ่มผู้บริหารท่ีมี
ส่วนเกี่ยวข้องกับการนำ
นโยบายไปปฏิบัติ หรือ ผู้ท่ีมี
ส่วนร่วมในการขับเคลื่อน
นโยบาย จาก กอ.รมน.ภาค 4 
สน. และ ศอ.บต. และ
ประชาชนท่ีเกี่ยวข้องกับ
โครงการเสริมสร้างสันติสุข 
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ปี พ.ศ. นักวิจัย ชื่องานวิจัย ประเด็นที่ศึกษา 

2561 คอรี การรีจิ การจัดการปกครองแบบ
ร่วมมือกัน (Collaborative 
Governance) ในโครงการ
อุตสาหกรรมเพ่ือการสร้าง
งานที่ยั่งยืนในพ้ืนที่ 3 จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 

การบริหารจัดการปกครองแบบ
ร่วมมือกัน (Collaborative 
Governance) 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2563 

2.1.2 บทบาทผู้นำท้องถิ่น 

จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาประเด็นการปกครอง การบริหารจัดการ และเรื่อง
อ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2563 พบว่า ผู้วิจัยให้ความ
สนใจศึกษาประเด็นบทบาทผู้นำท้องถิ่นเป็นอันดับรองลงมา โดยมีงานวิจัยรวม 4 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 
22 (จากทั้งหมด 18 เรื่อง) แสดงให้เห็นว่า ผู้วิจัยให้ความสนใจในการศึกษาประเด็นตัวแสดงระดับ
บุคคลผ่านผู้นำท้องถิ่นหรือผู้นำชุมชน ซึ่งเป็นตัวแสดงหลักที่มีความสำคัญต่อการบริหารจัดการ
ท้องถิ่นภายใต้บริบทความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วยงานวิจัย ดังนี้ 

ตารางที่ 9 แสดงวรรณกรรมด้านบทบาทผู้นำท้องถิ่นภายใต้บริบทสถานการณ์สถานการณ์
ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ปี 
พ.ศ. 

นักวิจัย ชื่องานวิจัย ประเด็นที่ศึกษา 

2556 สะสือรี วาลี และ
คณะ 

บทบาทของผู้นำมุสลิมต่อการ
เสริมสร้างการกระจายอำนาจ
และการปกครองตนเองของ
ท้องถิ่นด้วยกระบวนการชูรอใน
มิติการคัดเลือกผู้นำของจังหวัด
นราธิวาส 

การดำเนินงานของผู้นำ
มุสลิมของจังหวัดนราธิวาส
ที่ถูกคัดเลือกด้วย
กระบวนการชูรอ 
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ปี 
พ.ศ. 

นักวิจัย ชื่องานวิจัย ประเด็นที่ศึกษา 

2556 กีเร๊าะ อาลี แนวทางการส่งเสริมการมีส่วน
ร่วมของผู้นำชุมชนในโครงการ
หมู่บ้านเสริมสร้างสันติสุขสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
กรณีศึกษาจังหวัดนราธิวาส 

แนวทางการดำเนินงาน
ของตัวแทนผู้นำชุมชนและ
ตัวแทนหน่วยงานภาครัฐที่
เกี่ยวข้องกับโครงการ
หมู่บ้านเสริมสร้างสันติสุข
ในจังหวัดนราธิวาส  

2562 เอกรินทร์ ต่วนศิริ บทบาทนักการเมืองระดับ
ท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่ความรุนแรง
ของจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

การดำเนินงานของ
นักการเมืองท้องถิ่นทุก
ระดับ (ฝ่ายบริหารและ
สภา) ในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้  

2562 นิชาวดี ตานีเห็ง การพัฒนาสมรรถนะการสื่อสาร
ของนายกองค์การบริหารส่วน
ตำบลในสามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

การสื่อสารในการ
ปฏิบัติงานของนายก
องค์การบริหารส่วนตำบล
ขนาดกลาง 1 แห่ง ใน
ปัตตานี และเล็ก 5 แห่ง 
คือ ในยะลา 2 แห่ง 
ปัตตานี 2 แห่ง และ
นราธิวาส 1 แห่ง 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2563 
 

2.1.3 สมรรถนะและภาพลักษณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จากผลการทบทวนวรรณกรรมในการศึกษาประเด็นการปกครอง การบริหารจัดการ และเรื่อง
อ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ระหว่างปี พ .ศ. 2547-2563 พบว่า ผู้วิจัยให้
ความสนใจศึกษาประเด็นสมรรถนะและภาพลักษณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นลำดับที่ 3 โดย
มีงานวิจัย 5 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 25 (จากท้ังหมด 18 เรื่อง) แบ่งเป็นประเด็นการสร้างสมรรถนะของ
องค์กรปกครองท้องถิ่น 2 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 11 (จากทั้งหมด 18 เรื่อง) และภาพลักษณ์ของบุคลากรที่
พึงมีในองค์กรปกครองท้องถิ่น 3 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 16 (จากท้ังหมด 18 เรื่อง) แสดงให้เห็นว่า ผู้วิจัย
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ให้ความสนใจในการศึกษาประเด็นประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยแบ่งออกเป็น 2 
ระดับ คือ ระดับองค์การ และระดับบุคคลที่มีต่อการบริหารจัดการท้องถิ่นภายใต้บริบทความรุนแรง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วยงานวิจัยดังนี้ 

ตารางที่ 10 แสดงวรรณกรรมด้านสมรรถนะและภาพลักษณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ภายใตบ้ริบทสถานการณ์สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

ปี 
พ.ศ. 

นักวิจัย ชื่องานวิจัย ประเด็นที่ศึกษา 

ระดับองค์การ 
2556 อาคม ใจแก้ว การเสริมสร้างสมรรถนะองค์การ 

บริหารส่วนตำบลเพ่ือพัฒนา
รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่สอดคล้องกับสถาบันทางสังคม
และวัฒนธรรมในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 

ความคิดเห็นของตัวแทน
ขององค์การบริหารส่วน
ตำบล และสถาบันทาง
สังคมคือ สถาบัน
ครอบครัว สถาบันศาสนา 
สถาบันการศึกษา ธุรกิจ 
ชุมชนที่มีต่อการกำหนด
รูปแบบการปกครอง
ท้องถิ่น 

2561 ณชพงศ จันจุฬา 
และอัลญาณ์ สมุห์
เสนีโต 

สถานการณ์การคลังท้องถิ่นของ
องค์การบริหารส่วนตำบลใน
พ้ืนที่สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ภายใต้สถานการณ์
ความไม่สงบในพ้ืนที่ 

การคลังท้องถิ่นของ
องค์การบริหารส่วนตำบล
ในพ้ืนที่สามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 

ระดับบุคคล 

2556 พงศ์ภัทร สิรันทวิ
เนติ 

คุณลักษณะที่พึงประสงค์ของ
ข้าราชการฝ่ายปกครองในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

คุณลักษณะของข้าราชการ
ฝ่ายปกครองในทรรศนะ
ของเจ้าพนักงานปกครอง
ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 
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ปี 
พ.ศ. 

นักวิจัย ชื่องานวิจัย ประเด็นที่ศึกษา 

2550 สุรสิทธิ์ วชิรขจร, 
จักรกฤษณ์ นรนิติ
ผดุงการ, ภาณุ 
ธรรมสุวรรณ 

การประเมินประสิทธิภาพการ
มอบอำนาจด้านการบริหารงาน
บุคคลให้เหมาะสมกับพ้ืนที่ : 
ศึกษากรณี 3 จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

การบริหารงานบุคคลของ
ผู้บริหารของจังหวัด (ผู้ว่า
ราชการจังหวัด และ/หรือ 
รองผู้ว่าราชการจังหวัดที่
ได้รับมอบหมาย หัวหน้า
สวนราชการในจังหวัด 

2560 อับดุลคอเล็ด เจะแต มุมมองของประชาชนที่มีต่อการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐใน
พ้ืนที่สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

ความคิดเห็นของ
ประชาชนในพื้นท่ีสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มี
ต่อการปฏิบัติงานของ
เจ้าหน้าที่รัฐในพื้นที่ 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2563 
 

2.2 ข้อค้นพบ (Finding) 

จากการทบทวนวรรณกรรมประเด็นการปกครอง การบริหารจัดการ และเรื่องอ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง
กับท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ระหว่างปี พ .ศ. 2547-2563 ผู้วิจัยค้นพบจุดร่วมทางการศึกษา
ท้องถิ่น 1 ประเด็นหลักใหญ่ คือ แนวทางการพัฒนาและแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ โดยสามารถแบ่งจุดร่วมดังกล่าวออกเป็น 3 ประเด็น และแต่ละประเด็นจะประกอบด้วย
ประเด็นย่อยดังต่อไปนี้  

2.2.1 รูปแบบการปกครองและการบริหารจัดการท้องถิ่น 
1. ข้อเสนอที่เป็นทางออกให้กับรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่สอดคล้องกับบริบทเชิงพ้ืนที่ความ

ขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ คือ ข้อเสนอจัดตั้งปัตตานีมหานครภายใต้รัฐธรรมนูญไทย 
2. การบริหารจัดการท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
2.1 การบริหารจัดการท้องถิ่นเพ่ือสร้างความมั่นคงและสันติสุข  
2.2 การบริหารจัดการท้องถิ่นในรูปแบบการสร้างความร่วมมือระหว่างกัน  
2.2.2 การเสริมสร้างบทบาทของผู้นำท้องถิ่นต่อการบริหารจัดการด้านต่างๆเพ่ือพัฒนาและ

แก้ไขปัญหาพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  
 1. บทบาทของผู้นำท้องถิ่นภายใต้หลักการกระจายอำนาจทางการปกครอง 
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 2. บทบาทของผู้นำท้องถิ่นกับการแก้ปัญหาและสร้างสันติภาพในพ้ืนที่  
 3. การพัฒนาศักยภาพของผู้นำท้องถิ่นเพ่ือรับมือกับสถานการณ์ในพ้ืนที่  
2.2.3 การเสริมสร้างสมรรถนะและภาพลักษณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือพัฒนาและ

แก้ไขปัญหา พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  
 1. การเสริมสร้างสมรรถนะและภาพลักษณ์ในระดับองค์การ 
 2. การเสริมสร้างสมรรถนะและภาพลักษณ์ในระดับบุคคล 

2.2.1 รูปแบบการปกครองและการบริหารจัดการท้องถิ่น 

1. ข้อเสนอที่เป็นทางออกให้กับรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่สอดคล้องกับบริบทเชิงพ้ืนที่ความ
รุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ คือ ข้อเสนอจัดตั้งปัตตานีมหานครภายใต้รัฐธรรมนูญไทย 

งานวิจัยเรื่อง “ปัตตานีมหานครภายใต้รัฐธรรมนูญไทย : ความพยายามในการแสวงหาแนว
ทางการอยู่ร่วมกันอย่างยั่งยืนในจังหวัดชายแดนภาคใต้ผ่านการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ” เป็น
งานวิจัยที่ดำเนินการร่วมกันของเครือข่ายประชาชนเพ่ือการพัฒนากลไกการมีส่วนร่วมทางการ
ปกครองในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (เครือข่ายประชาชนเพ่ือพัฒนาการมีส่วนร่วมทางการปกครองใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ และคณะ, 2554) โดยเป็นกลไกที่ให้ความสำคัญกับการออกแบบการปกครอง
ท้องถิ่นภายใต้การบริหารจัดการตนเองที่จัดให้มีเขตเศรษฐกิจและการปกครองตนเองของปัตตานีมหา
นครขึ้น แบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม คือ เศรษฐกิจการเมือง ความมั่นคง และสังคมวัฒนธรรม ซึ่งต้องบูรณา
การในการแก้ปัญหาร่วมกัน ทั้งนี้ เขตเศรษฐกิจและการปกครองตนเองในรูปแบบปัตตานีมหานคร 
ได้รับการเสนอให้เป็นกรอบนโยบายที่ได้รับอิทธิพลจาก “แนวปฏิบัติที่ดี (Best Practice)” ในการ
เรียนรู้ประสบการณ์ของจีนในฮ่องกง และมาเก๊า และการให้ความสำคัญต่อมิติทางสังคมวัฒนธรรม  

งานวิจัยเรื่อง ปัตตานีมหานครภายใต้รัฐธรรมนูญไทยชิ้นนี้นับว่ามีวัตถุประสงค์สำคัญที่ต้องการ
ศึกษาสภาพปัญหาซึ่งมีความเชื่อมโยงการบริหารปกครองในปัจจุบัน ซึ่งทำให้ประชาชนในพ้ืนที่ส่วน
ใหญ่รู้สึกว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม พร้อมทั้งนำเสนอรูปแบบการบริหารปกครองท้องถิ่นให้เป็นที่
ยอมรับของคนทุกกลุ่มมากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ ซึ่งเป็นแนวทางที่สอดคล้องกับบริบทของสังคม
วัฒนธรรม และเป็นกลไกทางการเมืองในการสร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นในพ้ืนที่เพ่ือใช้มิติทาง
การเมืองในการลดเงื่อนไขของความรุนแรง โดยคุณูปการ (Contribution) ที่เกิดขึ้นจากงานวิจัยเรื่องนี้
คือ การได้ข้อเสนอร่างพระราชบัญญัติโดยประชาชนที่เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา ซึ่งเป็นการส่งเสริม
กระบวนการประชาธิปไตยที่สำคัญ  

งานวิจัยชิ้นนี้พบว่า ปัญหาความขัดแย้งในปัจจุบัน ส่วนหนึ่งเป็นผลสืบเนื่องมาจากโครงสร้าง
ทางการบริหารปกครองในจังหวัดชายแดนภาคใต้ใน 2 มิติ คือ มิติด้านการบริหารจัดการท้องถิ่น และ
มิติด้านการแสดงออกซึ่งอัตลักษณ์ท้องถิ่น คือ (1) ด้านการบริหารจัดการท้องถิ่นจะเป็นกลุ่มของ
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ปัญหาที่ส่งผลให้ผู้บริหารท้องถิ่นไม่อาจตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่นได้อย่างแท้จริงตามที่
ได้รับการคาดหวังจากประชาชน ซึ่งจะเกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่และงบประมาณของท้องถิ่นที่ยังคงมี
อยู่จ ากัด อันเนื่องมาจากข้อติดขัดในส่วนของโครงสร้าง ตัวบุคคล และกฎระเบียบต่างๆที่ท าให้
ท้องถิ่นยังไม่มีอ านาจในการบริหารจัดการกิจการท้องถิ่นของตนเองอย่างเต็มที่ตามเจตนารมณ์แห่ง
รัฐธรรมนูญ ความเป็นข้าราชการจากส่วนกลางที่ไม่สอดรับกับวิถีชีวิตและความต้องการของท้องถิ่น 
ระบบการคัดเลือกผู้บริหารท้องถิ่นที่ไม่เอ้ือให้ผู้มีคุณธรรมสามารถเข้าสู่ระบบการเมือง และที่ส าคัญ
คือ การขาดกลไกที่เอ้ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารและตรวจสอบผู้บริหารท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ (2) ด้านการแสดงออกซึ่งอัตลักษณ์ท้องถิ่นนี้จะเป็นกลุ่มของปัญหาที่คนไทยมุสลิมเชื้อ
สายมลายูซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ในพ้ืนที่มีความรู้สึกว่าอัตลักษณ์วัฒนธรรมของตนเองที่แตกต่างไปจาก
คนส่วนใหญ่ของประเทศนั้นได้ถูกกดทับ หรือไม่อาจแสดงความเป็นตัวของตัวเองในแง่ที่ถูกต้องชอบ
ธรรมออกมาได้อย่างเต็มท่ีภายใต้โครงสร้างการบริหารปกครองของสังคมไทย อันน ามาซึ่งความรู้สึกว่า
ตนเป็น “เหมือนพลเมืองชั้นสอง แต่กลับจ่ายภาษีเท่าคนกรุงเทพฯ” 

อย่างไรก็ตาม ข้อค้นพบจากงานวิจัยชิ้นนี้ได้นำไปสู่การสร้างข้อเสนอการบริหารจัดการท้องถิ่น 
ได้แก่ (1) ควรจัดให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรงจากประชาชนในท้องถิ่น โดยไม่ส าคัญว่า
จะต้องเป็นคนไทยมุสลิมเชื้อสายมลายูหรือไทยพุทธ แต่ขอให้เป็นคนในพ้ืนที่  ซึ่งจะท าให้สามารถ
ตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่นได้มากกว่า (2) ควรเปิดโอกาสให้คนในพ้ืนที่สามารถเข้าไป
ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในต าแหน่งระดับผู้บริหารหน่วยงาน (3) ควรเปิด
โอกาสให้ผู้ที่ส าเร็จการศึกษามาจากประเทศในตะวันออกกลางได้มีโอกาสเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ในระบบ
ราชการ แทนที่จะถูกขึ้นบัญชีด า ซึ่งได้กลายเป็นแรงผลักให้บางส่วนของกลุ่มคนเหล่านี้เกิดความรู้ สึก
ร่วมกับกลุ่มผู้ก่อความไม่สงบไปในที่สุด (4) ควรเปิดโอกาสให้หมู่บ้านที่มีความพร้อมและมีความสมัคร
ใจ ดูแลรักษาความปลอดภัยโดยสมาชิกในหมู่บ้านกันเองด้วยงบประมาณสนับสนุนที่เพียงพอ (5) ควร
น าระบบชูรอหรือการปรึกษาหารือเพ่ือหาข้อตกลงร่วมเข้ามาประยุกต์ใช้ในระบบการเลือกตั้งผู้ที่จะ
เข้ามาด ารงต าแหน่งทางการเมืองของท้องถิ่น (6) ควรมีเกณฑ์ในการคัดเลือกตัวแทนที่จะเข้าสู่ระบบ
การเมืองโดยดูจากผลงานที่ผ่านมาก่อนว่ามีคุณสมบัติเพียงพอที่จะเข้ามาท าหน้ าที่ตัวแทนของคนใน
พ้ืนที่ได้หรือไม่ (7) ควรมีสภาประชาชนในการท าหน้าที่เป็นตัวแทนของประชาชนในท้องถิ่นที่สามารถ
มีส่วนร่วมในการบริหารได้โดยตรง (8) ควรตั้งองค์กรอิสระท่ีมีกฎหมายรองรับ และไม่สังกัดหน่วยงาน
ใดทั้งสิ้น เพ่ือตรวจสอบการท าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีที่มาจากประชาชนในพ้ืนที่ 
ซึ่งจะเป็นส่วนหนึ่งที่ท าให้ประชาชนได้มีโอกาสเรียนรู้และพัฒนาการปกครองท้องถิ่นไปในตัว (9) ควร
ตั้งให้ผู้ที่ได้คะแนนเสียงเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นในล าดับที่สองมาท าหน้าที่เป็นผู้ตรวจสอบการท างาน
ของฝ่ายบริหาร (10) ควรให้ประชาคมหมู่บ้านมีอ านาจในการก าหนดและพิจารณาแผนชุมชน 
โครงการ หรือกิจกรรมของหมู่บ้าน โดยนโยบายและงบประมาณที่อบต.จัดท าจะต้องมาจากแผน
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ชุมชน ซึ่งจะสะท้อนความต้องการของชุมชนอย่างแท้จริง มิใช่ของผู้บริหาร  อบต.เท่านั้น (11) ควร
เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับชุมชนโดยเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจในเรื่องการเมืองการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ตลอดจนสิทธิและหน้าที่ต่างๆของประชาชน เพ่ือให้สามารถพ่ึงพาตนเองและมี
ส่วนร่วมในการดูแลจัดการท้องถิ่นของตัวเองได้ ทั้งนี้ยังได้เสนอรูปแบบการปกครองที่ต้องอยู่บน
พ้ืนฐานการแสดงออกซึ่งอัตลักษณ์ท้องถิ่น ได้แก่ เปิดพ้ืนที่ให้ข้าราชการในพ้ืนที่พูดภาษามลายูได้
เนื่องจากเป็นภาษาท้องถิ่นของคนส่วนใหญ่ในพ้ืนที่ที่ใช้ในชีวิตประจ าวันควบคู่ไปกับภาษาไทย 
ส่งเสริมให้ใช้ภาษามลายูก ากับตามป้ายชื่อหมู่บ้าน ถนน สถานที่ หรืองาน  กิจกรรมต่างๆควบคู่กับ
ภาษาไทยโดยปราศจากความหวาดระแวง การสนับสนุนให้โรงเรียนรัฐในพ้ืนที่ใช้หลักสูตรที่มีการบูร
ณาการสายสามัญและสายศาสนาอย่างแท้จริง และควรบรรจุวิชาภาษามลายูไว้ในหลักสูตรการศึกษา
และมีการเรียนอย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง รวมถึงการบังคับใช้ระบบกฎหมายอิสลามกับผู้ที่นับถือ
ศาสนาอิสลามอยา่งเต็มรูปแบบ เป็นต้น 

งานวิจัยนี้จึงมีคุณูปการ (Contribution) ต่อการศึกษาของผู้วิจัยเช่นเดียวกับงานวิจัยก่อนหน้า
นี้ ในแง่มุมของการสนับสนุนการพัฒนาทฤษฎี และการพัฒนาองค์ความรู้ที่เป็นประโยชน์ต่อการ
นำไปใช้วิเคราะห์ปัญหาการปกครองท้องถิ่นในบริบทพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นับตั้งแต่อดีตถึง
ปัจจุบัน เพ่ือทำให้เข้าใจสถานะและบทบาทพัฒนาการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่
ดังกล่าวมากขึ้น พร้อมทั้งการนำมาใช้บูรณาการและพัฒนาเป็นข้อเสนอของงานวิจัยในการออกแบบ
กลไกเชิงโครงสร้าง หรือพัฒนารูปแบบที่ช่วยสนับสนุนเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกกลุ่ม
ในพ้ืนที่ไม่ว่าเชื่อชาติหรือศาสนาใดให้เข้ามาเป็นกลไกหนึ่งของการพัฒนาและแก้ไขท้องถิ่นตนเอง
ร่วมกับกลไกของเครือข่ายระดับองค์กรที่เกี่ยวข้องภายใต้ความเชื่อมั่นหรือความไว้วางใจของตัวแสดง
ทุกระดับมากข้ึน  

2. การบริหารจัดการท้องถิ่นภายใต้บริบทสถานการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
2.1 การบริหารจัดการท้องถิ่นเพ่ือสร้างความม่ันคงและสันติสุข 
2.1.1 การบริหารจัดการท้องถิ่นเพ่ือสร้างความม่ันคง 
ในด้านการบริหารจัดการท้องถิ่นเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้มีความมั่นคง เริ่มมี

การศึกษานับตั้งแต่ช่วงเริ่มต้นของเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ในปี 2547 ดัง
ปรากฏจากงานวิจัยเรื่อง “การพัฒนาเพ่ือสร้างความมั่นคงของชุมชนในสถานการณ์ความขัดแย้ง 3 
จังหวัดชายแดนภาคใต้ (จังหวัดปัตตานี ยะลา และนราธิวาส” ของณฐพงศ์ จิตรนิรัตน์ และคณะ (ณฐ
พงศ์ จิตรนิรัตน์ และคณะ, 2548) โดยมีวัตถุประสงค์ที่สำคัญเพ่ือวิเคราะห์แนวคิดและทิศทางการ
พัฒนาเพ่ือสร้างความมั่นคงของชุมชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ งานชิ้นนี้ถือว่าเป็นงานที่เริ่มต้น
ให้ความสนใจในการศึกษาสภาพปัญหาที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาชุมชนท่ามกลางสถานการณ์ความ
รุนแรงที่เพ่ิงก่อตัวขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม โดยมองว่าปัญหาการพัฒนาท้องถิ่นที่สำคัญเกิดจากความ
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ผิดพลาดในการนิยาม ให้ความหมาย และการวิเคราะห์ปัญหาผ่านแนวคิดความมั่นคงในความหมาย
แคบ ซึ่งทำให้ไม่สามารถแก้ปัญหาและตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ได้ อย่างไรก็
ตาม งานวิจัยชิ้นนี้ได้ให้ข้อเสนอที่สำคัญในการบริหารจัดการท้องถิ่นในพ้ืนที่ด้วยการสร้างเครือข่ าย
ชุมชนศรัทธา หรือกัมปงตักวา ภายใต้กระบวนการพัฒนาแบบมีส่วนร่วมด้วยการนำแนวคิดที่เน้นการ
ใช้หลักศาสนาและศรัทธาเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของการพัฒนาท้องถิ่น การสร้างรูปแบบการพัฒนาสี่เสา
หลัก การพัฒนาที่ชุมชนเป็นศูนย์กลาง และการสร้างการเปลี่ยนแปลงระดับชุมชนเพ่ือสนับสนุน
กระบวนการสร้างสันติสุขในพ้ืนที่ โดยมีแนวทางการขับเคลื่อนทั้งในระดับชุมชนและระดับเครือข่ายที่
สามารถสร้างความมั่นคงของชุมชนให้เกิดขึ้นได้ภายใต้รูปแบบ “ความเป็นชุมชนศรัทธา” ที่
ครอบคลุมมิติด้านเศรษฐกิจ การเมือง สังคม สิ่งแวดล้อม และจิตวิญญาณ งานวิจัยชิ้นนี้จึงให้ข้อเสนอ
หลักๆคือ การพัฒนาชุมชนต้องอยู่บนพ้ืนฐานความสอดคล้องกับพหุสภาพที่เป็นจริงของพ้ืนที่ด้วยการ
สร้างความไว้วางใจและความศรัทธาให้เกิดขึ้นแก่ประชาชน อันจะช่วยผลักดันให้เกิดกลไกการมีส่วน
ร่วมของประชาชนที่สามารถผลักดันการแก้ไขปัญหาระดับชุมชน นโยบาย และโครงสร้าง ซึ่งเป็น
ทางเลือกสำคัญในการใช้ท้องถิ่นเป็นฐานเพ่ือแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ 

ฉะนั้น งานวิจัยชิ้นนี้จึงมีคุณูปการ (Contribution) สำคัญต่อการพัฒนาทฤษฎีที่สามารถนำไป
บูรณาการประยุกต์ใช้ในการสร้างรูปแบบการบริหารจัดการท้องถิ่นสมัยใหม่ที่สอดคล้องกับบริบทเชิง
พ้ืนที่ที่มีความเฉพาะในมิติทางสังคมวัฒนธรรมที่เป็นเงื่อนไขสำคัญต่อการสร้างเครือข่ายการพัฒนา
ชุมชนร่วมกันของประชาชนทุกกลุ่มให้เข้ามามีส่วนร่วมต่อการแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนได้ เพราะปฏิเสธไม่ได้ว่าที่ผ่าน
มา สาเหตุปัญหาสำคัญในการบริหารจัดการท้องถิ่นเกิดขึ้นมาจากการไม่ได้รับความร่วมมือหรือ
ประชาชนไม่ให้ความสนใจในการเข้ามามีบทบาทเพ่ือแก้ปัญหาต่างๆที่เกี่ยวข้องกับพวกเขา แนวคิด
เครือข่ายชุมชนศรัทธาจึงเป็นความพยายามในการสร้างกลไกการบริหารจัดการที่เชื่อมโยงกับอัต
ลักษณ์ทางสังคมวัฒนธรรมของคนในพ้ืนที่ที่สามารถสร้างความเชื่อมั่นหรือไว้วางใจเป็นเงื่อนไขลำดับ
แรกของการพัฒนาไปสู่การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นได้ 

2.1.2 การบริหารจัดการท้องถิ่นเพ่ือสร้างสันติสุข 
จากการทบทวนวรรณกรรมในมิติการสร้างสันติสุขด้วยกลไกการบริหารจัดการท้องถิ่นนั้น 

พบว่ามีงานวิจัย 3 ชิ้นที่เกี่ยวข้องกับมิติดังกล่าว ประกอบด้วยงานวิจัยเรื่อง “กระบวนการสร้างสันติ
สุขในพ้ืนที่ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ กรณีศึกษา หมู่บ้านซือเลาะห์ ตำบลเรียง อำเภอรือเสาะ 
จังหวัดนราธิวาส” ของธวัชชัย ตั้งพิทักษ์กุล (ธวัชชัย ตั้งพิทักษ์กุล, 2558) โดยเสนอเพียงสาเหตุของ
ความรุนแรงในพ้ืนที่ซึ่งไม่ได้ขยายความในการอภิปรายตัวแปรหลักของงานวิจัยที่ต้องการศึกษา
กระบวนการสร้างสันติสุข เพราะจากการทบทวนวรรณกรรมพบว่างานวิจัยชิ้นนี้ได้ข้อค้นพบเพียง
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การศึกษาปรากฏการณ์ความรุนแรงที่เกิดจากขบวนการ BRN-Coordinate อาศัยเงื่อนไขวงจรความ
รุนแรงทางสังคม อันเนื่องมาจากชาติพันธุ์ ประวัติศาสตร์ และอัตลักษณ์ท้องถิ่น ผนวกกับการ
เบี่ยงเบนหลักศาสนาอิสลาม เพ่ือเชื่อมโยงการต่อสู้ไปสู่หนทางของศาสนา โดยมีเป้าหมายสูงสุด คือ
เอกราช และการรื้อฟ้ืนรัฐปัตตานีดารุสซาลาม นอกจากนี้ ยังมีการขับเคลื่อนความรุนแรง โดย
โครงสร้างองค์กรลับที่จัดตั้งขึ้น ซึ่งประกอบด้วยโครงสร้างกองกำลังติดอาวุธ (MAY) ทำหน้าที่ก่อเหตุ
รุนแรงในพื้นที่ ด้วยยุทธวิธีการรบแบบกองโจร และการก่อวินาศกรรมในชุมชน และโครงสร้างมวลชน
จัดตั้ง (MASA) ที่จัดตั้งหมู่บ้าน “อาเยาะห์” ทำหน้าที่เป็นฐานที่มั่น และให้การสนับสนุนกองกำลังติด
อาวุธ โดยมีองค์กรจัดตั้งที่เรียกว่า “เปอร์กาเคส” (PERKADES) ทำหน้าที่บ่มเพาะ และจัดหาสมาชิก
ใหม่ให้กับขบวนการ เพ่ือให้สามารถดำรงการต่อสู้ได้อย่างต่อเนื่อง  

นอกจากนี้งานวิจัยเรื่อง “แนวทางการบริหารจัดการความมั่นคงปลอดภัยทางการเมืองการ
ปกครองท้องถิ่น ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ของประเทศไทย” (สิทธิชัย ไวยพุฒ, 2558) เป็นงานวิจัย
อีกชิ้นที่ตอบโจทย์เพียงการค้นหาสาเหตุของความรุนแรงในพ้ืนที่จั งหวัดชายแดนภาคใต้ผ่านมิติเชิง
นโยบายที่ค้นพบว่า นโยบายและการดำเนินงานในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ขาดความ
ชัดเจนต่อเนื่อง ไม่มีเอกภาพในการดำเนินงาน และไม่มีแนวทางการแก้ปัญหาแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ ชาว
ไทยที่นับถือศาสนาอิสลามมีความหวาดระแวง และไม่ให้ความร่วมมือกับทางราชการในการพัฒนา
และการแก้ไขปัญหา โดยงานวิจัยดังกล่าวมีความสอดคล้องกับงานวิจัยเรื่อง “การพัฒนารูปแบบการ
บริหารชุมชนเสริมสร้างสันติสุขในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างยั่งยืน” (รุจน์จาลักษณ์รายา คณานุ
รักษ์, 2560) ที่มีวัตถุประสงค์สำคัญในการศึกษารูปแบบการบริหารชุมชนเสริมสร้างสันติสุขในสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่ด าเนินการโดยกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภาค 4 ส่วนหน้า (กอ.รมน.
ภาค 4 สน.) และ ศูนย์อ านวยการบริหารราชการ จังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) และ (2) พัฒนา
รูปแบบการบริหารชุมชนเสริมสร้างสันติสุขในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่ด าเนินการโดย กอ.รมน.
ภาค 4 สน. และ ศอ.บต. โดยทำการศึกษาผ่านโครงการเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่ตามกรอบ
ยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคง และด้านการพัฒนา ตามแนวทางการเมืองนำการทหาร ซึ่งได้ให้
ข้อเสนอแนะถึงรูปแบบที่ควรนำมาใช้ในการแก้ปัญหาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ว่าต้องให้
ความสำคัญกับการแก้ปัญหาที่ต้นเหตุ อาทิ ด้านการเมือง อิทธิพล และผลประโยชน์ ด้านงบประมาณ 
ให้เกิดความคุ้มค่า โปร่งใส ตรวจสอบได้ ด้านบุคลากร ปรับเปลี่ยนทัศนคติ ตลอดจนวิธีคิดในการ
ทำงาน เห็นคุณค่าของของประชาชนในพื้นที่ ให้เกียรติ และการยอมรับ โดยใช้กระบวนการมีส่วนร่วม
ของชุมชนและประชาชน ในการเสริมสร้างสันติสุข ทั้งนี้งานวิจัยดังกล่าวได้เสนอว่า กอ.รมน.ภาค 4 
สน. และศอ.บต ควรบูรณาการงานแก้ปัญหาการก่อความไม่สงบ และลงไปดำเนินการโครงการพัฒนา
ในหมู่บ้านอย่างจริงจังและต่อเนื่อง จะทำให้เกิดความสงบสุขในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ 
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อย่างไรก็ตาม ข้อค้นพบที่ได้จากการทบทวนวรรณกรรมทั้ง 3 เรื่องดังกล่าว กลับพบปัญหาที่
เป็นจุดร่วมเดียวกันคือ การศึกษาวิจัยยังไม่ได้ตอบโจทย์การศึกษาในมิติ “กระบวนการ หรือแนวทาง
ในการแก้ไขปัญหาเพ่ือสร้างสันติสุขในพ้ืนที่” ดังปรากฏจากผลการศึกษากระบวนการสร้างสันติสุข
โดยใช้หมู่บ้านซือเลาะห์เป็นพ้ืนที่ศึกษา ซึ่งผู้วิจัยนำเสนอเพียงจุดผกผันของมวลชนในพื้นที่ จากเดิมที่
เคยสนับสนุนขบวนการก่อเหตุรุนแรงให้หันกลับมาร่วมมือกับรัฐในการยุติความรุนแรง โดยที่ยังไม่ได้
ตอบโจทย์คำถามการวิจัยในการอธิบายถึงกระบวนการสร้างสันติสุขของชุมชนหรือพ้ืนที่ให้มีความ
ชัดเจน คุณูปการที่ได้จึงเป็นเพียงการเสริมสร้างความเข้าใจในมิติรากเหง้าของปัญหาความรุนแรง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ระดับพ้ืนฐานเท่านั้น ในขณะที่งานวิจัยอีกชิ้นได้อธิบายสาเหตุของความรุนแรง
บนพ้ืนฐานการวิเคราะห์เชิงนโยบายสาธารณะเท่านั้น โดยไม่ได้ศึกษาหรือขยายความเพ่ืออภิปราย
แนวทางหรือกระบวนการที่สามารถสร้างความมั่นคงปลอดภัยทางการเมืองการปกครองท้องถิ่นซึ่ง
เป็นชื่อเรื่องของงานวิจัย และงานวิจัยสุดท้ายนำเสนอรูปแบบการแก้ไขท่ีปรากฏทั่วไปในนโยบาย หรือ
แผนยุทธศาสตร์ที่มีเป้าหมายในการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยที่ไม่เห็นมิติการพัฒนา
รูปแบบกระบวนการบริหารชุมชนที่สามารถพัฒนากลไกในการแก้ปัญหาเชิงพ้ืนที่ตามโจทย์หรือชื่อ
เรื่องของงานวิจัย ข้อค้นพบทั้ง 3 ชิ้นดังกล่าวจึงทำให้เห็นช่องโหว่ทางการศึกษาที่ยังไม่มีการศึกษา
กระบวนการในการบริหารจัดการภายในชุมชนท้องถิ่นในรายละเอียดเชิงลึกเพ่ือออกแบบแนวทางการ
แก้ปัญหาความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

2.2 การบริหารจัดการท้องถิ่นภายใต้รูปแบบการสร้างความร่วมมือในภารกิจที่เก่ียวข้อง  

งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการสร้างความร่วมมือผ่านกิจกรรมการปกครองหรือบริหารจัดการเรื่อง
ต่างๆภายในท้องถิ่นนั้น จากการสำรวจทบทวนวรรณกรรมพบว่ามีงานวิจัย 3 ชิ้นที่เกี่ยวข้องในประเด็น
ดังกล่าว ดังงานวิจัยชิ้นแรกเรื่อง “รูปแบบความร่วมมือกับภาครัฐขององค์กรชุมชนในการลดความ
รุนแรงสถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้” ของเฉลิมศักดิ์ บุญนำ (เฉลิมศักดิ์ 
บุญนำ, 2560) งานวิจัยนี้อาจจัดอยู่ได้หลายกลุ่มเนื่องจากมีความสัมพันธ์กับงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับ
บทบาทของท้องถิ่นกับการแก้ปัญหาความขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ แต่ที่ผู้วิจัยนำมาจัดอยู่ใน
กลุ่มนี้ เพราะต้องการศึกษาลักษณะร่วมของกลไกในการสร้างความร่วมมือด้วยรูปแบบต่างๆที่มีความ
สอดคล้องกับงานวิจัยอ่ืน ที่มีคุณูปการในการพัฒนาทฤษฎีการสร้างความร่วมมือที่สามารถนำไปใช้ต่อ
ยอดในการสร้างรูปแบบความร่วมมือที่ให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมได้มากขึ้น งานวิจัย
เรื่องนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษารูปแบบความร่วมมือที่สามารถนำไปสู่การปฏิบัติกับภาครัฐขององค์กร
ชุมชนในการลดความรุนแรง และปัจจัยที่มีความสัมพันธ์กับความร่วมมือกับภาครัฐขององค์กรชุมชน
ต่อการลดความรุนแรงภายใต้บริบทสถานการณ์ความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้  
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ผลการศึกษาของงานวิจัยดังกล่าวพบว่า รูปแบบความร่วมมือที่สามารถนำไปสู่การปฏิบัติกับ
ภาครัฐขององค์กรชุมชนในการลดความรุนแรงจากเหตุการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ต้องเกิดขึ้นมาจากความตระหนักถึงปัญหาร่วมกันระหว่างองค์กรชุมชนกับภาครัฐ โดยการเข้า
มารวมกลุ่มเพ่ือแก้ไขปัญหาผ่านเครือข่ายองค์กรชุมชน ซี่งพบว่ามีรูปแบบที่สำคัญ คือ รูปแบบความ
ร่วมมือแบบหุ้นส่วน และรูปแบบความร่วมมือแบบพันธมิตร ที่สามารถนำมาใช้เป็นแนวทางในการสร้าง
การมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่ได้ และเมื่อประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมกับท้องถิ่น จะทำให้
เกิดพลังประชาชนที่มากพอต่อการเป็นตาสับปะรดในการสอดส่องความผิดปกติให้กับพ้ืนที่ เหตุนี้จึง
ต้องให้ความสำคัญกับการศึกษาเงื่อนไขที่ส่งผลให้เกิดความร่วมมือของประชาชนที่สามารถดึงมาเป็นตัว
แสดงในกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมเพ่ือขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหา ดังข้อเสนอที่มองว่าท้องถิ่นและ
หน่วยงานทุกภาคส่วนต้องให้ความสำคัญกับมิติการแสดงออกในเชิงอัตลักษณ์ ความเหมาะสมของ
นโยบาย และสภาพโครงสร้างสังคมของประชาชนในพ้ืนที่ที่มีความแตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืนทั่วไป 

ในขณะที่งานวิจัยเรื่อง “การจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน (Collaborative Governance) ใน
โครงการอุตสาหกรรมเพ่ือการสร้างงานที่ยั่งยืนในพ้ืนที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้” ของคอรี การรีจิ (การ
รีจิ, 2561) แม้จะไม่ได้ศึกษาตัวแปรตามในมิติของการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง แต่
รูปแบบการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน ซึ่งเป็นประเด็นหลักทางการศึกษาในงานวิจัยชิ้นนี้นับว่ามี
คุณูปการต่อการพัฒนารูปแบบที่สามารถนำไปประยุกต์ใช้กับการบริหารจัดการท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ได้ งานวิจัยชิ้นนี้มีวัตถุประสงค์สำคัญเพ่ือศึกษาปัจจัยหรือเงื่อนไขที่ก่อให้เกิดการ
จัดการปกครองแบบร่วมมือกัน และกระบวนการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน โดยผลการศึกษาของ
งานวิจัยชิ้นนี้พบว่า ปัจจัยหรือเงื่อนไขท่ีก่อให้เกิดการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันนั้น ประกอบด้วย 
มิติปัจจัยของกรอบแนวคิดของกฎหมายและนโยบาย ลักษณะทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
และประเด็นความมั่นคงในพ้ืนที่ และมิติตัวขับเคลื่อนความร่วมมือเกิดจากสิ่งจูงใจที่ตามมา และผู้นำ
ที่ริเริ่มความร่วมมือ ในขณะที่กระบวนการของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันมีอยู่สามมิติคือ (1) 
หลักการทำงานร่วมกัน มีองค์ประกอบของการปรึกษาหารือและการกำหนดแนวทางการปฏิบัติ
ร่วมกัน (2) ความเชื่อมั่นซึ่งกันและกัน มีองค์ประกอบของการสร้างความเชื่อมั่นระหว่างกันและการ
สร้างข้อผูกมัดร่วมกัน และ (3) ความสามารถในการดำเนินการร่วมกัน มีองค์ประกอบของการจัด
กระบวนการและสถาบัน และภาวะผู้นำ  

แนวทางการบริหารจัดการดังกล่าวส่วนหนึ่งมีความสอดคล้องกับข้อค้นพบจากงานวิจัยเรื่อง 
“การบริหารจัดการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองท่ามกลางสถานการณ์ความไม่สงบในสามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้” ของจักรพงค์ นวลใย (จักรพงค์ นวลใย, 2558) ที่มีวัตถุประสงค์สำคัญเพ่ือศึกษา
การบริหารจัดการและผลการบริหารจัดการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองภายใต้บริบทพ้ืนที่ความ
รุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยทำการศึกษาหมู่บ้านซือเลาะ หมู่ที่ 4 ตำบลเรียง อำเภอรือเสาะ 
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จังหวัดนราธิวาส โดยผลการศึกษาพบว่า การบริหารจัดการกองทุนหมู่บ้านให้ดำรงอยู่รอดได้
ท่ามกลางสถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ ขึ้นอยู่กับผู้นำ การวางระเบียบ 
กฎเกณฑ์ มีหลักในการบริหารจัดการจนเกิดกิจกรรมที่สอดคล้องกับชุมชน และการมีส่วนร่วมของ
ชุมชนเป็นหลัก มีประสิทธิภาพและตอบสนองความต้องการของคนในชุมชนได้อย่างแท้จริง มี
กระบวนการดำเนินงานที่มีความโปร่งใส ยึดหลักธรรมาภิบาล สามารถตรวจสอบได้ ซึ่งความสำเร็จใน
การบริหารจัดการที่ดีจนนำมาซึ่งการปันผลและการจัดสวัสดิการกองทุนด้วยการจัดซื้อรถกู้ภัยฉุกเฉิน 
เพ่ือนำมาใช้บริการรับส่งผู้ป่วยฉุกเฉิน ที่ได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความไม่สงบ ผลจากการ
บริหารจัดการที่เกิดขึ้นต่อชุมชนกับการมีกองทุนหมู่บ้านได้กลายเป็นส่วนหนึ่งของการสร้างความ
เข้มแข็งให้กับชุมชนในมิติด้านสังคมและวัฒนธรม ด้านเศรษฐกิจ และด้านสิ่งแวดล้อมที่สามารถสร้าง
ความภูมิใจ ความไว้วางใจให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับท้องถิ่นผ่านกิจกรรมต่างๆที่ เป็น
ส่วนประกอบสร้างเครือข่ายการมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็งได้ 

ฉะนั้น จากข้อค้นพบจากงานวิจัยทั้ง 3 ชิ้น แม้ประเด็นการศึกษาจะมีความแตกต่างกัน แต่มีจุด
ร่วมที่สำคัญคือ การศึกษากลไกของความร่วมมือ ซึ่งมีคุณูปการ (Contribution) ในแง่ของการพัฒนา
ทฤษฎีการสร้างความร่วมมือและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในท้องถิ่นให้เข้ามามีบทบาทสำคัญ
ต่อการจัดการกับภารกิจ หรือแก้ไขปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน หรือท้องถิ่นโดยตรงร่วมกัน 
การออกแบบแนวทางการสร้างเครือข่ายความร่วมมือให้เข้มแข็งขึ้นได้ในระดับชุมชนจะเป็นส่วน
สำคัญต่อการพัฒนาแนวคิดการกระจายอำนาจที่สามารถบูรณาการลงสู่ระดับท้องถิ่ นได้ประสบ
ผลสำเร็จ ซึ่งอย่างน้อยแนวทางดังกล่าวจะช่วยลดทอนความขัดแย้งท่ีเกิดขึ้นกับท้องถิ่นได้ 

 

2.2.2 การเสริมสร้างบทบาทของผู้นำท้องถิ่นต่อการบริหารจัดการเพื่อการพัฒนาและแก้ไข

ปัญหาพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  

1. บทบาทของผู้นำท้องถิ่นภายใต้หลักการกระจายอำนาจทางการปกครอง 
เมื่อพิจารณาวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับบทบาทของผู้นำท้องถิ่นภายใต้หลักการกระจายอำนาจ

ทางการปกครองในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่ามีการศึกษาวิจัยผู้นำท้องถิ่นทั้งที่เป็นทางการ 
และไม่เป็นทางการ ดังปรากฏจากงานศึกษาเรื่อง “บทบาทของผู้นำมุสลิมต่อการเสริมสร้างการ
กระจายอำนาจและการปกครองตนเองของท้องถิ่นด้วยกระบวนการซูรอในมิติการคัดเลือกผู้นำของ
จังหวัดนราธิวาส” ของสะสือรี วาลี และคณะ (สะสือรี วาลี และคณะ, 2556) ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ศึกษาบทบาทของผู้นำมุสลิมต่อการเสริมสร้างการกระจายอำนาจและการปกครองตนเองของท้องถิ่น
ด้วยกระบวนการซูรอตามวิถีแห่งอิสลาม การศึกษาตามแนวทางดังกล่าวจะช่วยค้นหาแนวทางในการ
กระจายอำนาจและการปกครองตนเองของท้องถิ่นให้มีความสอดคล้องกับโครงสร้างและความ
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ต้องการของชุมชน ศาสนา และประเทศชาติภายใต้ผู้นำมุสลิมที่เข้ามาเป็นองค์ประกอบหลักในการ
สนับสนุนการกระจายอำนาจและการปกครองตนเองบนพ้ืนฐานหลักการชูรอที่สอดรับกับวิถีแห่ง
ศาสนาอิสลาม ทั้งนี้งานศึกษาดังกล่าวใช้จังหวัดนราธิวาสเป็นพ้ืนที่ตัวอย่างในการศึกษา  

งานศึกษาชิ้นนี้ค้นพบว่า บทบาทของผู้นำมุสลิมที่มีต่อการเสริมสร้างการกระจายอำนาจและ
การปกครองตนเองของท้องถิ่นด้วยกระบวนการซูรอในมิติการคัดเลือกผู้นำที่ดีตามวิถีแห่งอิสลามของ
จังหวัดนราธิวาสนั้นส่วนใหญ่อยู่ในระดับปานกลาง มีค่าเฉลี่ย 3.1834 และเมื่อศึกษารายละเอียด
พบว่าสามอับดับแรกที่มีต่อตัวผู้นำคือ ผู้นำในชึมชนบางส่วนเป็นที่ชื่นชอบของประชาชนโดยส่วนใหญ่ 
เฉลี่ย 3.2982 มีการรณรงค์ให้เลือกคนดีมีคุณธรรมเป็นผู้นำ ค่าเฉลี่ย 3.2587 และบางส่วนที่ได้รับการ
เลือกตั้งมีคุณสมบัติตามหลักการของอิสลาม เช่น การมีความรู้ ความสามารถ มีคุณธรรม เป็นต้น 
ค่าเฉลี่ย 3.2265 และสามอันดับสุดท้ายที่ผู้นำมุสลิมมีบทบาทน้อยที่สุด คือ การประชุมปรึกษาหารือ
กับประชาชนเพ่ือสรรหาผู้ลงสมัครรับเลือกตั้งที่ไม่ให้เกิดความแตกแยก มีค่าเฉลี่ย 3.0300 การ
คุฎบะฮฺ (บรรยายธรรมวันศุกร์) เกี่ยวกับการขายสิทธิ์ ซื้อเสียง พร้อมทั้งเกี่ยวกับการคอรัปชั่น มี
ค่าเฉลี่ย 3.0526 และผู้นำมีการประชุมปรึกษาหารือกับผู้ลงสมัครรับเลือกตั้งเพ่ือวางกฎเกณฑ์ในการ
หาเสียงในชุมชนเพ่ือไม่ให้เกิดความแตกแยก โดยภาพรวมอยู่ในระดับปานกลาง มีค่าเฉลี่ย 3.0531 
ซึ่งผู้วิจัยตั้งข้อสังเกตว่าระดับปานกลางที่ได้อาจอยู่ในระดับน้อย อันเป็นเพราะข้อจำกัดของผู้นำหรือ
ประชาชนในพ้ืนที่ที่ตอบแบบสอบถาม เหตุที่ทำให้บทบาทของผู้นำมุสลิมมีข้อจำกัดต่อการส่งเสริม
การกระจายอำนาจและการปกครองตนเองนั้นเกิดขึ้นมาจากการที่ผู้นำมุสลิมมักจะมีจัดประชุมใน
ระดับแกนนำชุมชนเป็นหลัก ในขณะที่ประชาชนในพื้นที่กลับใช้ชีวิตส่วนใหญ่ในการทำมาหากิน และ
ไม่ได้ให้ความสำคัญกับการเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นตนเอง ซึ่งการมีส่วนร่วมมากที่สุดก็
เป็นเพียงการเข้าไปใช้สิทธิ์เลือกตั้งเท่านั้น ประกอบกับข้อมูลการศึกษาของผู้นำมุสลิมและประชาชน
ในพ้ืนที่ที่มีสัดส่วนการสำเร็จการศึกษาด้านศาสนาระดับตาดีกาคิดเป็นร้อยละ 25.3 และระดับสามัญ
ในระดับประถมศึกษามากสุด คิดเป็นร้อยละ 28.2 เท่านั้น ซึ่งถือว่าต่ำมาก ประกอบกับการที่
ประชาชนไม่มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการปกครองในรูปแบบอิสลาม ค่าเฉลี่ยร้อยละ 3.5023 และ
ผู้นำมุสลิมแต่ละประเภทต่างฝ่ายต่างทำหน้าที่ของตนเอง โดยมีโอกาสในการปรึกษาหารือน้อยมาก 
ค่าเฉลี่ย 3.4828 ซึ่งเป็นตัวบ่งชี้สำคัญที่ส่งผลให้เกิดการไร้ประสิทธิภาพในการปกครองท้องถิ่ นตาม
แนวทางการปกครองตนเองภายใต้หลักการกระจายอำนาจตามที่ควรจะเป็น ผลการศึกษานี้จึงทำให้
ผู้วิจัยมองเห็นถึงความสำคัญของศักยภาพของตัวแสดงในพ้ืนที่ ทั้งในระดับผู้นำมุสลิมและประชาชน
ในพ้ืนที่ว่ามีส่วนสำคัญอย่างมากต่อการขับเคลื่อนแนวคิดการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบต่า งๆให้
ประสบความสำเร็จ หรือล้มเหลว 

คุณูปการของงานวิจัยชิ้นนี้ ช่วยขยายมุมมองขององค์ความรู้ผ่านการพิจารณามุมมองของ
ปัญหาท้องถิ่นว่า อีกด้านหนึ่งไม่ได้เกี่ยวข้องกับปัญหาเชิงโครงสร้างทางการปกครองที่หลายฝ่ายต่าง
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พยายามหาแนวทางปฏิรูปเพื่อให้ตอบโจทย์ความต้องการของคนในพ้ืนที่ หากแต่ปัญหาที่นำไปสู่ความ
ล้มเหลวในการนำแนวคิดการปกครองตนเองตามแนวทางการกระจายอำนาจที่สอดคล้องกับมิติทาง
ศาสนาอิสลามไปใช้คือ ตัวแสดงในระดับบุคคลที่อยู่ในพ้ืนที่ ประกอบด้วยผู้นำมุสลิม และประชาชนใน
พ้ืนที่ ซึ่งมีคุณภาพทางการศึกษาอยู่ในระดับต่ำ ทั้งการศึกษาตามแนวทางศาสนาอิสลาม และ
การศึกษาสามัญ เป็นสาเหตุสำคัญที่ส่งผลให้ประชาชนในพ้ืนที่เกิดความไม่รู้หลักการองค์ความรู้ที่
เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปการบริหารจัดการท้องถิ่นตนเอง ประกอบกับขาดสิ่งกระตุ้นทางจิตวิทยาที่ทำ
ให้เกิดความนิ่งเฉยหรือไม่สนใจที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการปกครองหรือบริหารจัดการ
ท้องถิ่นตนเองตามแนวคิดที่หลายฝ่ายต่างพยายามหาทางออกเพ่ือจัดการกับความขัดแย้ง ข้อค้นพบ
ดังกล่าวจึงมีความสำคัญอย่างยิ่งต่อการนำมาใช้พัฒนาต้นเหตุที่เป็นรากของปัญหาที่นำไปสู่ความ
ล้มเหลวในการบริหารจัดการท้องถิ่น เพ่ือที่จะให้งานศึกษาเชิงพ้ืนที่ได้เติมเต็มในการปิดช่องว่างของ
ปัญหาดังกล่าวต่อไป ด้วยการส่งเสริมให้เกิดกระบวนการเรียนรู้ด้านแนวคิดการเมืองการปกครองหรือ
การออกแบบกลไกใหม่ที่สามารถดึงกลุ่มผู้นำมุสลิมและประชาชนในพ้ืนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดการกับท้องถิ่นให้มากข้ึนกว่าในอดีต 

นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยล่าสุดที่ให้ความสนใจในการศึกษาบทบาทผู้นำท้องถิ่นท่ามกลางบริบท
พ้ืนที่ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้อีกหนึ่งชิ้นคือ งานศึกษาเรื่อง “บทบาทนักการเมืองระดับ
ท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่ความรุนแรงของจังหวัดชายแดนภาคใต้” ของเอกรินทร์ ต่วนศิริ (เอกรินทร์ ต่วนศิ
ริ, 2562) ซึ่งให้ความสนใจในการศึกษานักการเมืองท้องถิ่นในทุกระดับทั้งฝ่ายบริหาร และสภา 
รวมทั้งนักการเมืองฝ่ายท้องที่ ซึ่งประกอบด้วยกำนันและผู้ใหญ่บ้านในจังหวัดปัตตานี ยะลา และ
นราธิวาส งานวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาบทบาทของนักการเมืองท้องถิ่น พฤติกรรมและลักษณะ
การหาเสียง และศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างเหตุการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่กับบทบาทของ
นักการเมืองท้องถิ่นท่ามกลางบริบทความรุนแรง งานชิ้นนี้จึงมีประโยชน์สำคัญที่ผู้วิจัยสามารถ
นำมาใช้ต่อยอดทางการศึกษาในเชิงลึกได้ โดยเอกรินทร์ใช้ 4 แนวคิดที่สำคัญในการศึกษา หนึ่งในสี่
แนวคิดดังกล่าวที่สามารถนำมาใช้กับงานวิจัยชิ้นนี้ได้คือ แนวคิดระบบอุปถัมภ์ของ James C. Scott 
ที่ได้เสนอว่าความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์เป็นความสัมพันธ์เชิงแลกเปลี่ยนระหว่างบุคคลที่มีบทบาทและ
มีฐานะแตกต่างกัน โดยผู้อุปถัมภ์มักมีสถานะทางเศรษฐกิจหรืออำนาจที่สูงกว่า และใช้ อิทธิพลหรือ
สิ่งของที่ตนมีคุ้มครองหรือให้ประโยชน์แก่ผู้รับอุปถัมภ์ที่มีสถานะด้อยกว่า ซึ่งผู้รับอุปถัมภ์จะตอบแทน
ด้วยการจงรักภักดี ให้ความช่วยเหลือ หรืออุทิศตัวรับใช้ผู้อุปถัมภ์ แนวคิดนี้สามารถนำมาใช้บูรณาการ
ในการวิเคราะห์ประเด็นการศึกษาของผู้วิจัยเพ่ือตอบคำถามของโจทย์วิจัยในมิติความสัมพันธ์เชิง
อำนาจที่มีความทับซ้อนของผู้นำองค์กรปกครองท้องถิ่น หรือตัวแสดงที่มีบทบาทหลักในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ได้ ผลการวิจัยของงานชิ้นนี้พบว่า พฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมืองท้องถิ่นใน
พ้ืนที่มีรูปแบบเดียวกับนักการเมืองท้องถิ่นทั่วไปในประเทศไทย คือ มีการผูกโยงกับการซื้อเสียงและ
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เครือข่ายอุปถัมภ์ของนักการเมืองระดับชาติที่ลงสู่การเมืองระดับท้องถิ่นอย่างเหนียวแน่น อย่างไรก็
ตามการเมืองในพ้ืนที่ส่วนใหญ่มีลักษณะเฉพาะที่อิงอยู่กับกลุ่มศาสนา และพบว่ารูปแบบการหาเสียง
และพฤติกรรมการเลือกตั้งของนักการเมืองและชาวบ้านในหลายพ้ืนที่ก็มีพ้ืนที่ต่อรองทางด้านความ
เชื่อทางศาสนา นอกจากนี้ลักษณะเฉพาะในพ้ืนที่ พฤติกรรมการเลือกตั้งยังคงยึดติดกับตัวบุคคลเป็น
หลัก โดยที่ไม่มีพรรคการเมืองใดสามารถผูกขาดการเมืองในพื้นที่ได้ และแม้ว่าความรุนแรงในช่วงการ
เลือกตั้งจะเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง แต่ก็ไม่ได้มีการสอบสวนสืบสวน เพราะบริบทดังกล่าวถูกอธิบายเหมา
รวมกับสถานการณ์ความรุนแรงระหว่างรัฐกับกลุ่มขบวนการติดอาวุธที่ถูกมองว่าเป็นเรื่องหรือคดีที่
เกี่ยวข้องกับความมั่นคง  

แง่มุมดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าเหตุการณ์ความรุนแรงยังไม่เคยถูกนำมาใช้อธิบายโดยพิจารณาใน
ระดับนักการเมืองท้องถิ่น หรือการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างเหตุการณ์ความรุนแรง และบทบาท
ของผู้นำหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเชิงลึกแต่อย่างใด ประกอบกับข้อเสนอของงานวิจัยชิ้นนี้
น่าสนใจและมีสามารถต่อยอดจากงานวิจัยของเอกรินทร์ได้คือ มองว่าควรมีการศึกษาวิจัยแต่ละพ้ืนที่
เฉพาะเจาะจง โดยเฉพาะการศึกษาบทบาทของนักการเมืองท้องถิ่นที่อยู่ในเขตพ้ืนที่สีแดงที่มีความ
รุนแรงเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง และควรศึกษาประเด็นความสัมพันธ์ของนักการเมืองท้องถิ่นกับพรรค
การเมืองในระดับประเทศเพ่ือให้เห็นพลวัตทางการเมืองในท้องถิ่น เพราะในระยะหลังมีพรรค
การเมืองใหญ่ๆต่างภูมิภาคได้เข้ามามีบทบาทสนับสนุนนักการเมืองท้องถิ่นมากขึ้น ฉะนั้น คุณูปการ 
(Contribution) จากงานวิจัยชิ้นนี้จึงมีประโยชน์ทั้งในระดับการต่อยอดทางทฤษฎี โดยเฉพาะทฤษฎีที่
เกี่ยวข้องกับการศึกษาตัวแสดงทางการเมืองท้องถิ่น และการพัฒนาองค์ความรู้ใหม่ที่ลงลึกถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างบริบทการเมืองท้องถิ่น และการแก้ปัญหาความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่
สามารถขยายพรมแดนความรู้ด้วยการเพ่ิมเติมการมองปรากฏการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่ที่ไปไกลกว่า
การมองเพียงบริบทการต่อสู้ระหว่างกลุ่มขบวนการติดอาวุธและรัฐไทย ซึ่งเป็นข้อเสนอของงานวิจัย
ชิ้นนี้ให้มีความชัดเจนในระดับพื้นท่ีเฉพาะมากขึ้น 

2. บทบาทของผู้นำท้องถิ่นกับการแก้ปัญหาและสร้างสันติภาพในพ้ืนที่  
จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า มีงานวิจัย 1 ชิ้นที่น่าสนใจ ซึ่งให้ความสำคัญในการศึกษา

บทบาทของผู้นำท้องถิ่นในการเสริมสร้างกระบวนการสันติภาพในพ้ืนที่ความรุนแรงจังหวัดชายแดน
ภาคใต้คือ งานวิจัยเรื่อง “แนวทางการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของผู้นำชุมชนในโครงการหมู่บ้าน
เสริมสร้างสันติสุขสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ กรณีศึกษาจังหวัดนราธิวาส” ของกีเร๊าะ อาลี (กีเร๊าะ 
อาลี, 2556) งานวิจัยเรื่องนี้มีวัตถุประสงค์สำคัญเพ่ือศึกษาระดับการมีส่วนร่วม และแนวทางการ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของผู้นำชุมชนในการดำเนินโครงการหมู่บ้านเสริมสร้างสันติสุขสามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยใช้จังหวัดนราธิวาสเป็นพื้นที่ในการศึกษา ผลการศึกษาพบว่าระดับการมีส่วนร่วม
ของผู้นำชุมชนในโครงการดังกล่าวในภาพรวมการมีส่วนร่วมอยู่ในระดับมาก และเมื่อพิจารณาเป็น
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รายด้านพบว่า ด้านการมีส่วนร่วมวางแผน และด้านการมีส่วนร่วมดำเนินงานของผู้นำชุมชนอยู่ใน
ระดับการมีส่วนร่วมมาก ผลการวิจัยเป็นเช่นนี้อาจเป็นเพราะหน่วยงานภาครัฐเล็งเห็นความสำคัญ
ของผู้นำชุมชนว่าการจัดกิจกรรมต่างๆตามโครงการฯ ผู้นำชุมชนควรมีบทบาทสำคัญในการเป็นผู้
ประสานงานเสริมสร้างความเข้าใจอันดีระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับประชาชน เพ่ือให้การจัดกิจกรรม
ต่างๆ ตามโครงการบรรลุตามวัตถุประสงค์ที่วางไว้ ในขณะที่ด้านการมีส่วนร่วมค้นหาปัญหา และ
สาเหตุ และด้านการมีส่วนร่วมในการประมินผลอยู่ในระดับการมีส่วนร่วมปานกลาง แง่นี้สะท้อนให้
เห็นว่าประชาชนไม่ค่อยให้ความร่วมมือกับหน่วยงานภาครัฐเนื่องจากสาเหตุอาจเกิดจากความระแวง
เจ้าหน้าที่ภาครัฐ คิดว่าเจ้าหน้าที่ภาครัฐไม่จริงใจ  

งานวิจัยเรื่องนี้ได้ให้ข้อเสนอแนะแนวทางการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของผู้นำชุมชน ซึ่งสามารถ
นำมาใช้ออกแบบแนวทางการพัฒนากระบวนการมีส่วนร่วมในโครงการต่างๆทุกโครงการที่เกี่ยวข้องกับ
ท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ได้แก่ ข้อเสนอควรให้ผู้นำชุมชนมีบทบาทในการจัดอบรมหน่วยงาน
ภาครัฐที่จะลงปฏิบัติงานในพื้นที่เกี่ยวกับภาษา ศาสนา วัฒนธรรม ประเพณีของคนในพ้ืนที่ การพัฒนา
ศักยภาพของผู้นำชุมชนด้านกระบวนการมีส่วนร่วม การส่งเสริมให้ผู้นำชุมชนใช้มัสยิดเป็นสถานที่ไว้
สำหรับประชาสัมพันธ์ และควรพัฒนาศักยภาพของผู้นำชุมชนให้เป็นผู้กล้าแสดงความคิดเห็น อย่างไรก็
ตามงานชิ้นนี้กลับมุ่งเน้นแต่การวัดระดับการมีส่วนร่วม และไม่ได้ประเมินผลการดำเนินงานโครงการ
หมู่บ้านเสริมสร้างสันติสุขสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายหลังการเข้าไปมีส่วนร่วมของผู้นำชุมชนว่ามี
บทบาทมากน้อยประการใดต่อการสร้างสันติภาพในพื้นที่ เพราะเพียงแต่การเข้าร่วมโครงการของผู้นำ
ชุมชนไม่สามารถวัดผลสำเร็จของโครงการที่ต้องการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ได้ 

3. การพัฒนาศักยภาพของผู้นำท้องถิ่นเพ่ือรับมือกับสถานการณ์ในพ้ืนที่ 
จากการสำรวจวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับแนวทางการพัฒนาผู้นำท้องถิ่นนั้นพบว่า มีงานวิจัย 1 

ชิ้นที่น่าสนใจซึ่งให้ความสำคัญกับการศึกษาการพัฒนาการสื่อสารของผู้นำท้องถิ่นที่สามารถสร้าง
แรงจูงใจให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท้องถิ่นมากขึ้นได้ คือ งานวิจัย
เรื่อง “การพัฒนาสมรรถนะการสื่อสารของนายกองค์การบริหารส่วนตำบลในสามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้” ของนิชาวดี ตานีเห็ง (นิชาวดี ตานีเห็ง, 2562) ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาแนวทางการ
พัฒนาสมรรถนะการสื่อสารในการปฏิบัติงานของนายกองค์การบริหารส่วนตำบลในสามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยผู้ให้ข้อมูลหลัก ได้แก่ นายกองค์การบริหารส่วนตำบล ผู้บริหารฝ่ายการเมือง 
พนักงานส่วนตำบล ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และประชาชนในจังหวัดยะลา ปัตตานี และนราธิวาส โดย
งานวิจัยค้นพบว่า องค์ประกอบสมรรถนะการสื่อสาร ได้แก่ สมรรถนะหลักด้านการพูดและนำเสนอ 
การฟัง บุคลิกภาพ การสร้างความสัมพันธ์ การสร้างภาพลักษณ์ การสร้างช่องทางการสื่อสาร และ
การใช้เทคโนโลยีสื่อสารใหม่ และสมรรถนะเฉพาะเชิงพ้ืนที่ที่ปฏิบัติงาน ด้านการเป็นแบบอย่างผู้นำใน
วิถีอิสลาม และการสื่อสารในสังคมพหุวัฒนธรรมและแนวทางการพัฒนาสามารถดึงดูดใจให้ประชาชน



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 149 

เข้ามามีส่วนร่วมในการดำเนินพันธกิจร่วมกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ซึ่งจะช่วยขยาย
ขอบเขตการมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่นที่ผสานร่วมกันระหว่างเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น และประชาชนให้เข้า
มามีบทบาทในการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นร่วมกัน ฉะนั้น ผลการวิจัยเรื่องนี้จึงมีคุณูปการสำคัญในแง่ของ
การนำมาใช้ศึกษาสาเหตุของความล้มเหลวในการสร้างกลไกการมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ เพราะบางพ้ืนที่กลับไม่สามารถสร้างการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนให้เข้ามามีบทบาทในการพัฒนาหรือแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น ทั้งนี้ ประเด็นดังกล่าวจึงควร
นำไปใช้พิจารณาเพ่ือตั้งประเด็นคำถามในการสอบถามและสัมภาษณ์ผ่านกระบวนการที่ออกแบบใน
ระเบียบวิธีวิจัย ซึ่งเป็นการต่อยอดจากงานวิจัยชิ้นนี้ 

2.2.3 การเสริมสร้างสมรรถนะและภาพลักษณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อพัฒนา

และแก้ไขปัญหาพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

1. การเสริมสร้างสมรรถนะและภาพลักษณ์ในระดับองค์การ  
เมื่อทบทวนวรรณกรรมด้านสมรรถนะและภาพลักษณ์ในระดับองค์การพบว่ามีงานวิจัยเรื่อง 

“การเสริมสร้างสมรรถนะองค์การบริหารส่วนตำบลเพ่ือพัฒนารูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นที่
สอดคล้องกับสถาบันทางสังคมและวัฒนธรรมในจังหวัดชายแดนภาคใต้” ของอาคม ใจแก้ว (อาคม ใจ
แก้ว, 2555) เป็นงานวิจัยเชิงสำรวจความคิดเห็นของกลุ่มบุคลากรท้องถิ่นที่เป็นกลุ่มสำคัญต่อการ
นำไปใช้ปฏิรูปองค์การท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาสมรรถนะองค์การ
บริหารส่วนตำบลในการทำหน้าที่ปัจจุบันและการเสริมสร้างสมรรถนะในกระบวนการพัฒนาสร้ าง
ความเข้มแข็งให้กับชุมชน และที่สำคัญมีเป้าหมายเพ่ือกำหนดรูปแบบสมรรถนะของ อบต . ที่สอดรับ
กับสถาบันทางสังคม และวัฒนธรรมระดับพ้ืนที่เพ่ือนำไปสู่การบรรลุเป้าหมายของการสร้างความ
เข้มแข็งให้กับชุมชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ งานวิจัยในเชิงการสำรวจความคิดเห็นชิ้ นนี้ได้
กระทำผ่านตัวแทนองค์การบริหารส่วนตำบล และสถาบันทางสังคมคือ สถาบันครอบครัว สถาบัน
ศาสนา สถาบันการศึกษา ธุรกิจ ชุมชน โดยใช้แบบสอบถามเป็นเครื่องมือในการเก็บตัวอย่าง 1,583 
คน โดยผลการศึกษาพบว่า สมรรถนะการทำหน้าที่ในปัจจุบันขององค์การบริหารส่วนตำบลโดยภาพ
รวมอยู่ในระดับปานกลาง ในขณะที่สมรรถนะด้านการทำหน้าที่ที่ต้องพัฒนาอยู่ในระดับสูง โดย
สมรรถนะด้านการทำหน้าที่สี่อันดับแรกที่จำเป็นต้องให้ความสำคัญในการดำเนินการ ประกอบด้วย 
การทำหน้าที่ป้องกันรักษาความสงบเรียบร้อย การทำหน้าที่ส่งเสริมวัฒนธรรมภูมิปัญญาท้องถิ่น การ
ทำหน้าที่ทางสาธารณสุขและสันทนาการ และการทำหน้าที่ทางเศรษฐกิจโครงสร้างพื้นฐาน   

งานวิจัยชิ้นนี้ นับเป็นตัวอย่างที่มีคุณูปการต่อการศึกษาวิจัยในแง่ของการนำระเบียบวิธี
การศึกษามาใช้เป็นกรณีตัวอย่างในการสำรวจความคิดเห็นของบุคลากร หรือเจ้าหน้าที่ในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือที่จะประเมินภาพรวมที่ผ่านมา
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เกี่ยวกับบทบาท สถานะ และพลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการแก้ปัญหาความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งจะทำให้ได้ข้อมูลพ้ืนฐานที่มาจากการสำรวจภายใต้บริบทปัจจุบัน อันเป็น
ประโยชน์สำคัญต่อการนำมาใช้วิเคราะห์ร่วมกับข้อมูลเชิงคุณภาพ เพ่ือยกระดับสมรรถนะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้สามารถสร้างการมีส่วนร่วมของทุกกลุ่มเพ่ือร่วมกันผลักดัน พัฒนา และแก้ไข
ปัญหาที่เกิดข้ึนภายในท้องถิ่นของตนเอง  

นอกจากนี้งานวิจัยที่ให้ความสนใจในการศึกษาสมรรถนะและภาพลักษณ์ในระดับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเมื่อสำรวจวรรณกรรมที่ผ่านมาพบว่าประเด็นการคลังท้องถิ่นในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ถูกนำไปใช้ศึกษาเช่นเดียวกัน ดังปรากฏจากงานวิจัยเรื่อง “สถานการณ์การคลังท้องถิ่นของ
องค์การบริหารส่วนตำบลในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้  ภายใต้สถานการณ์ความไม่สงบใน
พ้ืนที่” ของณชพงศ จันจุฬา และอัลญาณ์ สมุห์เสนีโต (ณชพงศ จันจุฬา & อัลญาน์ สมุห์เสนีโต, 
2561) โดยมีวัตถุประสงค์สำคัญในการศึกษาผลกระทบจากสถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่สาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้ต่อการคลังท้องถิ่นและการปรับตัวขององค์การบริหารส่วนตำบลในพ้ืนที่ โดย
ใช้แบบสอบถามเป็นเครื่องมือในการเก็บข้อมูลจากตัวแทนองค์การบริหารส่วนตำบล จำนวน 207 
แห่ง ผ่านการวิเคราะห์ด้วยสถิติไคสแควร์ ผลการศึกษาของงานวิจัยชิ้นนี้พบว่า สถานการณ์ความไม่
สงบขั้นรุนแรง (โซนสีแดง) ทำให้กลุ่มตัวอย่างกว่าร้อยละ 67 เชื่อว่าสถานการณ์จะสงบลงได้ต้องใช้
เวลามากกว่า 10 ปี ส่งผลกระทบต่อการคลังท้องถิ่นเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากเชื่อว่า สามารถจัดเก็บภาษี
ได้น้อยลง เพราะชาวบ้านขาดรายได้ อีกทั้งธุรกิจในพื้นที่ก็ปิดกิจการลงเป็นจำนวนมาก อย่างไรก็ตาม 
เมื่อวิเคราะห์ข้อมูลด้วยสถิติไคสแควร์ กลับพบว่าการจัดเก็บรายได้ขององค์การบริหารส่วนตำบล 
ก่อนและหลังเกิดเหตุการณ์ไม่มีความแตกต่างกันอย่างมีนัยสำคัญทางสถิติ แต่กระนั้นก็ไม่อาจสรุปได้
ว่าเหตุการณ์ความไม่สงบไม่ได้ส่งผลกระทบต่อ อบต. ทั้งนี้เพราะจากการประมวลข้อมูลกลับพบ
ข้อเท็จจริงว่าสถานการณ์ดังกล่าวส่งผลกระทบต่อการคลังท้องถิ่นของ อบต. อย่างยิ่ง แต่เนื่องจาก 
อบต. ในพื้นที่มีการปรับตัวโดยการปรับเปลี่ยนกลยุทธ์และแนวทางการบริหารจัดการการคลังท้องถิ่น 
โดยเฉพาะการจัดเก็บรายได้จนทำให้ผลการจัดเก็บรายได้ก่อนและหลังเหตุการณ์ไม่มีความสัมพันธ์กัน
อย่างมีนัยสำคัญทางสถิติ ในขณะที่สถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่กับการจัดเก็บรายได้ของรัฐมี
ความสัมพันธ์กันอย่างมีนัยสำคัญทางสถิติ สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถและกลไกของรัฐที่ไม่อาจ
จัดการกับปัญหาหรือปรับตัวเพ่ือสอดรับกับสถานการณ์ได้ดีเท่ากับท้องถิ่น อย่างไรก็ดี แม้รายได้ที่
ท้องถิ่นจัดเก็บเองจะไม่มีความแตกต่างกันระหว่างก่อนเกิดเหตุการณ์และหลังเกิดเหตุการณ์ก็ตาม แต่
สิ่งที่ค้นพบจากการวิจัยคือ พบว่า กว่าครึ่งหนึ่งขององค์การบริหารส่วนตำบลไม่สามารถจัดเก็บรายได้
ได้ตามเป้าหมาย ย่อมสะท้อนให้เห็นถึงคุณภาพชีวิตและสภาพความเป็นอยู่ของชาวบ้านที่ยังมีรายได้
ต่ำมาก ฉะนั้น ในแง่นี้รัฐจึงควรตระหนักและให้ความสำคัญในการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดย
อาศัยกลไกการคลังท้องถิ่นด้วยการสนับสนุนให้องค์การบริหารส่วนตำบลในพ้ืนที่สามารถบริหาร
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จัดการการคลังท้องถิ่นของตนให้มีประสิทธิภาพสูงขึ้น ซึ่งเป็นการกระจายอำนาจที่ทำให้ท้องถิ่น
สามารถบริหารจัดการตนเองได้ 

2. การเสริมสร้างสมรรถนะและภาพลักษณ์ในระดับบุคคล  
จากการสำรวจวรรณกรรมด้านการเสริมสร้างสมรรถนะในระดับบุคคลพบว่า มีงานวิจัยที่

น่าสนใจเรื่อง “คุณลักษณะที่พึงประสงค์ของข้าราชการฝ่ายปกครองในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้” 
ของพงศ์ภัทร สิรันทวิเนติ (พงศ์ภัทร สิรันทวิเนติ, 2558) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือยกระดับสมรรถนะ
ข้าราชการฝ่ายปกครอง (ปลัดอำเภอ) ด้วยการศึกษาคุณลักษณะที่เหมาะสมในการปฏิบัติหน้าที่ใน
พ้ืนที่จังหวัดปัตตานี ยะลา และนราธิวาส รวมทั้ง 4 อำเภอของจังหวัดสงขลา (จะนะ นาทวี เทพา 
และสะบ้าย้อย) โดยผลการศึกษาพบว่า คุณลักษณะที่สำคัญในการปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ใต้จะต้องมีคุณลักษณะคือ (1) คุณลักษณะที่เกี่ยวข้องกับความไว้วางใจ ได้แก่ การเข้าถึงผู้นำทาง
ศาสนาและประชาชน ความตั้งใจและทุ่มเทในการปฏิบัติหน้าที่ ความเข้าใจในบริบทประวัติศาสตร์
และวัฒนธรรมท้องถิ่น และความเข้าใจในภาษาถิ่น (2) คุณลักษณะที่เกี่ยวข้องกับการอำนวยความ
ยุติธรรม ได้แก่ การอำนวยความยุติธรรมโดยยึดหลักความเป็นธรรม การอ้างอิงหลักตัวบทกฎหมาย
ต่างๆ (3) คุณลักษณะที่เกี่ยวข้องกับการเจรจาต่อรองและการไกล่เกลี่ย ได้แก่ การเข้าถึงผู้นำศาสนา
และผู้นำท้องถิ่น มีความเป็นกลาง การเลือกใช้วิธีในการเจรจาต่อรองและไกล่เกลี่ย บุคลิกของนัก
เจรจาต่อรองและไกล่เกลี่ย (4) คุณลักษณะในทางทหาร ได้แก่ การนำหน่วยอาสารักษาดินแดนและ
การดำเนินการทางยุทธวิธี ความสามารถในการประสานงานกับหน่วยกำลังข้างเคียง (5) คุณลักษณะ
ที่เกี่ยวข้องกับการสื่อสาร ได้แก่ การเลือกใช้ถ้อยคำและเนื้อหาที่ต้องการสื่อสาร การแสดงออกต่อ
ผู้อื่น (6) คุณลักษณะอ่ืนๆ ได้แก่ ภาวะผู้นำ การเป็นนักประสานงาน และการมีมนุษยสัมพันธ์ที่ดี โดย
คุณลักษณะเหล่านี้ถือเป็นคุณลักษณะของปลัดอำเภอที่มีความเหมาะสมกับการปฏิบัติหน้าที่ในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้  

ฉะนั้น คุณูปการสำคัญของงานวิจัยชิ้นนี้นับว่าเป็นแนวทางต่อการนำมาใช้พิจารณาตัวแสดงที่
อยู่ภายในการปกครองระดับท้องถิ่นได้ แม้งานศึกษาชิ้นนี้จะเน้นการวิเคราะห์เพียงตัวแสดงเดียวคือ 
ข้าราชการฝ่ายปกครอง (ปลัดอำเภอ) หากแต่ผลการศึกษาคุณลักษณะที่เหมาะสมของบุคคลที่
ปฏิบัติงานดังกล่าวกลับสามารถนำมาใช้บูรณาการร่วมกับตำแหน่งอ่ืนๆที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ได้ ทั้งนี้ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องยังสามารถนำคุณลักษณะดังกล่าวไปประยุกต์ใช้ในการ
วางแผนการฝึกอบรมเพ่ือสร้างเสริมคุณลักษณะของบุคลากรให้มีความเหมาะสมกับสภาวการณ์ของ
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้เป็นอย่างดี 

นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยเรื่อง “การประเมินประสิทธิภาพการมอบอำนาจด้านการบริหารงาน
บุคคลให้เหมาะสมกับพ้ืนที่ : ศึกษากรณี 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้” ของสุรสิทธิ์ วชิรขจร, จักรกฤษณ์ 
นรนิติผดุงการ, ภาณุ ธรรมสุวรรณ (สุรสิทธิ์ วชิรขจร, จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, & ภาณุ ธรรม
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สุวรรณ, 2550) มีวัตถุประสงค์เพ่ือประเมินประสิทธิผลและประสิทธิภาพการบริหารงานบุคคลของ
ผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการหลังจากได้รับมอบอำนาจด้านการบริหารงานบุคคล รวมทั้งความ
คิดเห็นของข้าราชการที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ที่มีต่อระบบ วิธีการ และแนวโน้มด้านการบริหารงานบุคคล
ของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งแม้จะเป็นการศึกษามิติการบริหารราชการส่วนภูมิภาค แต่ผล
การศึกษานับว่ามีประโยชน์สำคัญที่สามารถนำมาใช้ปฏิรูปการบริหารงานบุคคลในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ ดังปรากฏส่วนหนึ่งของผลการศึกษาความคิดเห็นของข้าราชการที่มีต่อระบบ วิธีกา ร 
และแนวโน้มด้านการบริหารงานบุคคลของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่พบว่าข้าราชการส่วนใหญ่มี
ความเห็นว่า อัตรากำลังของบุคลากรไม่เพียงพอ มีการใช้ระบบอุปถัมภ์ในการเลื่อนขั้น เลื่อนตำแหน่ง 
และสวัสดิการที่ได้รับยังไม่เพียงพอ ประกอบกับการบริหารจัดการยังคงมีโครงสร้างที่ เชื่อมโยงกับ
ผู้บังคับบัญชาส่วนกลาง แง่นี้ทำให้เห็นว่า แม้จะมีความพยายามกระจายอำนาจในการบริหารจัดการ
ทั้งในระดับภูมิภาคและท้องถิ่น แต่ที่ผ่านมากรณีศึกษานี้ทำให้เห็นแล้วว่ามิติดังกล่าวยังคงเป็นปัญหาที่
ไม่สามารถขับเคลื่อนการกระจายอำนาจที่สอดคล้องกับหลักคุณธรรมในการบริหารจัดการจังหวัดหรือ
ท้องถิ่นตนเองได้ ผลการวิจัยดังกล่าวจึงมีส่วนในการเสริมสร้างองค์ความรู้ด้านการประเมินปัญหาและ
อุปสรรคในการกระจายอำนาจสู่องค์กรระดับล่างในช่วงที่ผ่านมา อันจำเป็นต่อการนำข้อเสนอไป
ปฏิรูปในการบริหารให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

ในขณะที่ยังมีงานวิจัยสำคัญอีกหนึ่งชิ้นที่เมื่อทบทวนวรรณกรรมแล้วพบว่า มีประโยชน์ต่อการ
นำไปใช้ในการปฏิรูปแก้ไขและพัฒนาทรัพยากรบุคคลในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้เป็นอย่างดี 
ทั้งนี้ เป็นงานวิจัยที่แตกต่างจากงานวิจัยก่อนหน้านี้ที่ไม่ได้เก็บข้อมูลจากบุคลากรหรือเจ้าหน้าที่ ที่
เกี่ยวข้องในองค์กร หากแต่เป็นงานที่เก็บข้อมูลจากตัวแสดงระดับประชาชนที่อยู่ในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ที่สามารถนำมาใช้เพ่ือพัฒนาทรัพยากรบุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ งาน
ชิ้นนี้เป็นงานศึกษาเรื่อง “มุมมองของประชาชนที่มีต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ รัฐในพ้ืนที่สาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้” ของอับดุลคอเล็ด เจะแต (อับดุลคอเล็ด เจะแต, 2560) มีวัตถุประสงค์สำคัญ
เพ่ือศึกษามุมมองของประชาชนที่มีต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ภาครัฐในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ และศึกษาปัญหาที่ประชาชนได้รับจากการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐในสามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ โดยผลการศึกษาพบว่า ภาพรวมประชาชนมีความพึงพอใจในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้ารัฐใน
พ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ในระดับปานกลาง และปัญหาหลักที่ส่งผลต่อมุมมองของ
ประชาชนที่มีต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่ ความเห็ น
ของประชาชนในพ้ืนที่ยังมีความคิดเห็นด้านลบต่อการปฏิบัติงานของบุคลากร ได้แก่ ขาดความรู้ 
ความเข้าใจถึงลักษณะพิเศษของประชาชนในพ้ืนที่ ตลอดจนถึงการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐ
บางส่วนขาดความเท่าเทียม และเลือกปฏิบัติต่อประชาชนที่นับถือศาสนาอ่ืนๆ ดังนั้นการที่หน่วยงาน
ของรัฐจะเข้ามาปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้นั้น จะต้องศึกษาทำความเข้าใจถึงความ
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แตกต่างในมิติต่างๆ จึงจะทำให้การปฏิบัติงานนั้นบรรลุผลสำเร็จได้ และแง่มุมดังกล่าวเป็นพ้ืนฐาน
สำคัญในการปฏิรูปการบริหารงานบุคคลที่สามารถตอบสนองการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ได้ ฉะนั้น แม้จะศึกษาเจ้าหน้าที่ภาครัฐทั่วไป แต่ผลการศึกษานับว่ามีคุณูปการสำคัญต่อการ
นำมาใช้เป็นพ้ืนฐานในการพัฒนาและปฏิรูปการบริหารทรัพยากรบุคคลในองค์การทุกระดับที่อยู่ใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งเป็นพื้นที่ที่มีอัตลักษณ์เฉพาะที่แตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน การเก็บข้อมูลจาก
ประชาชนในพ้ืนที่จึงเป็นสิ่งจำเป็นต่อการเสริมสร้างการพัฒนาบทบาททั้งในระดับองค์การและใน
ระดับตัวบุคคลให้มีประสิทธิภาพและตอบโจทย์ต่อท้ังในระดับผู้ปฏิบัติงานและประชาชนทั่วไป 
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บทที่ 3 

ระเบียบวิธีวิจัย 

วิธีการดำเนินการวิจัย  

ประเภทของงานวิจัย 
การวิจัยในครั้งนี้มีระเบียบวิธีวิจัยแบบผสมผสาน (Mix Method Research) ระหว่างการวิจัย

แบบเชิงปริมาณ (Quantitative Research) และเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ใช้แบบสอบถาม
และการสัมภาษณ์ในการเก็บข้อมูล ผู้ให้ข้อมูลคือ ประชาชนที่อาศัยในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้
และสี่อำเภอของจังหวัดสงขลา และข้าราชการการเมือง ข้าราชการประจำ และพนักงานเจ้าหน้าที่ใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3 ระดับ ประกอบด้วย ระดับจังหวัดผ่านองค์การบริหารส่วนจังหวัด ระดับ
เมืองผ่านเทศบาล และระดับชนบทผ่านองค์การบริหารส่วนตำบลที่อยู่ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 
พื้นที่ที่ใช้ในการศึกษา 
ผู้วิจัยใช้วิธีการเลือกพ้ืนที่ตัวอย่างแบบเจาะจง (Purposive Sampling) คือ พ้ืนที่ที่มีความถี่

สะสมของเหตุการณ์ความรุนแรงแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้สูงสุดในรอบ 17 ปีที่ผ่านมาเป็นเกณฑ์ใน
การเลือกพ้ืนที่ โดยกระจายตามจังหวัดครอบคลุม 3 จังหวัดคือ ปัตตานี ยะลา นราธิวาส และ 4 
อำเภอของสงขลา รายละเอียดแสดงในตารางด้านล่าง 

 

ตารางท่ี 11 พื้นที่ที่มีความถี่เหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้สะสมสูงสุด 17 ปี 

 
ที่มา : ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้, 2564 

 
 
 
 

จังหวัด 
จำแนกตามการปกครองท้องที่ 

อำเภอ จำนวนเหตุการณ์ 
สงขลา เทพา 303 

ปัตตานี ยะรัง 1,081 
ยะลา เมืองยะลา 1,842 

นราธิวาส ระแงะ 1,270 
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1. การวิจัยเชิงปริมาณ (Quantitative Research)  

 1.1 ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง 
 1.1.1 ประชากร  
 ประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีอายุไม่ต่ำกว่า 18 ปี โดยใช้วิธีการอิงเกณฑ์

คุณสมบัติผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
พ.ศ. 2562 หมวด 4 มาตรา 38 (ราชกิจจานุเบกษา, 2562)  

 

 

ตารางที่ 12 จำนวนประชากรอายุตั้งแต่ 18 ปีขึ้นไปท่ีอาศัยในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

เพศ จำนวนประชากรอายุตั้งแต่ 18 ปี  
รวม (คน) ชาย หญิง 

สงขลา 
(เฉพาะ 4 
อำเภอ) 

101,285 106,481 207,766 

ปัตตานี 239,485 253,361 492,846 

ยะลา 179,561 187,426 366,987 

นราธิวาส 270,153 285,526 555,679 

รวม 790,484 832,794 1,623,278 

ที่มา : สำนักงานสถิติแห่งชาติ, 2562 

1.1.2 กลุ่มตัวอย่าง และขนาดกลุ่มตัวอย่าง 
กลุ่มตัวอย่างของงานวิจัย คือ กลุ่มประชาชนอายุ 18 ปีขึ้นไปที่อาศัยในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ ดังนี้ 

1. กลุ่มตัวอย่างประเภทประชาชนอายุ 18 ปีขึ้นไปที่อาศัยในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ขั้นตอนที่ 1 คำนวณหาขนาดกลุ่มตัวอย่างด้วยการใช้สูตร Taro Yamane ด้วยความคลาด
เคลื่อนไม่เกิน 5% ดังสูตรดังต่อไปนี้ (Taro Yamane, 1973) ซึ่งจะได้ขนาดกลุ่มตัวอย่างของกลุ่ม
ประชากรที่อายุ 18 ปีขึ้นไป โดยใช้วิธีในการคำนวณหากลุ่มตัวอย่างที่เป็นตัวแทนของกลุ่มประชากร
ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้รวม 400 คน โดยใช้สูตร คือ 

 

n   =         
N

1+Ne2
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   เมื่อ 
   n    คือ   ขนาดของกลุ่มตัวอย่าง 
                        N    คือ   ขนาดของประชากร 
   e    คือ   ความคาดเคลื่อนของการเลือกตัวอย่าง                      

 แทนค่าสูตร  
   ประชากรอายุตั้งแต่ 18 ปีในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ (สงขลา [นาทวี 
   จะนะ เทพา สะบ้าย้อย] ปัตตานี ยะลา และนราธิวาส) รวม 1,623,278 คน 

 

 แทนค่า   n = 
1,623,278 

1+1,623,278  x 0.0025
 = 400 คน  

ทั้งนี้ ด้วยข้อจำกัดในการเก็บข้อมูลกลุ่มตัวอย่างที่เป็นประชากรที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไปในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งอาจส่งผลต่อความผิดพลาดระหว่างเก็บข้อมูล หรือความคลาดเคลื่อนในการ
แปลผลทางสถิติ ผู้วิจัยจึงขอเพ่ิมจำนวนกลุ่มตัวอย่างเป็น 10% จากกลุ่มตัวอย่างที่คำนวณได้ตามสูตร 
Taro Yamane คือ จากจำนวน 400 คน เป็น 440 คน 

ขั้นตอนที่  2 การเลือกกลุ่มตัวอย่างในการวิจัยใช้วิธีการเลือกตัวอย่างแบบโควตา (Quota 
Sampling) เป็นการเลือกตัวอย่างที่ไม่ได้ใช้ความน่าจะเป็น โดยใช้ประชากรที่ศึกษาใน 4 จังหวัดมาคิด
ตามสัดส่วนของประชากรที่ศึกษากับจำนวนแบบสอบถามที่ เก็บจริง 440 ฉบับ จะได้จำนวน
แบบสอบถามที่จะต้องเก็บในแต่ละพ้ืนที่ตามหลักการการสุ่มตัวอย่างแบบโควตา รายละเอียดดังตาราง 

ตารางท่ี 13 จำนวนกลุ่มตัวอย่างในการวิจัย 
 

จังหวัด 
จำนวนประชากรอายุตั้งแต่ 18 ปีในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

จำนวนประชากรที่
ศึกษา 

สัดส่วน 
จำนวนกลุ่มตัวอย่าง 

ที่ต้องเก็บ 

สงขลา  
(เฉพาะ 4 อำเภอ) 

207,766 12.79% 57 คน 

ปัตตานี 492,846 30.36% 133 คน 

ยะลา 366,987 22.61% 100 คน 
นราธิวาส 555,679 34.24% 150 คน 

รวม 1,623,278 100% 440 คน 

ที่มา : สำนักงานสถิติแห่งชาติ, 2563. 
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ขั้นตอนที่ 3 จากตัวเลขจำนวนกลุ่มตัวอย่างที่ต้องเก็บในขั้นตอนที่ 2 ผู้วิจัยจะเลือกใช้วิธีการสุ่ม
แบบเจาะจง (Purposive Sampling) พ้ืนที่ของกลุ่มตัวอย่างโดยใช้เกณฑ์อำเภอ และตำบลที่มีสถิติ
ความรุนแรงสะสมสูงสุดในรอบ 17 ปีที่ผ่านมาเป็นพ้ืนที่ในการศึกษารวม 4 พ้ืนที่ โดยกระจาย
ครอบคลุม 4 จังหวัด คือ อ.เทพา จ.สงขลา อ.ยะรัง จ.ปัตตานี อ.เมืองยะลา จ.ยะลา และ อ.ระแงะ 
จ.นราธิวาส จากนั้นผู้วิจัยจะใช้วิธีการสุ่มตัวอย่างอย่างง่าย (Simple Random Sampling) โดยการ
จับฉลากเลือกหมู่บ้านในตำบล และเลือกสมาชิกในหมู่บ้านที่ทำการสุ่มเพ่ือป้องกันอคติ ในการเลือก
กลุ่มตัวอย่าง รายละเอียดแสดงในตารางด้านล่าง 

ตารางท่ี 15 จำนวนกลุ่มตัวอย่างในการวิจัยจำแนกตามการปกครองท้องที่ 
 

จังหวัด 
จำแนกตามการปกครองท้องที่ 

อำเภอ ตำบล 
จำนวนเหตุการณ์ 

ระดับอำเภอ ระดับตำบล 

สงขลา เทพา ท่าม่วง 303 100 
ปัตตานี ยะรัง เมาะมาวี 1,081 214 

ยะลา เมืองยะลา สะเตง 1,842 655 
นราธิวาส ระแงะ ตันหยงมัส 1,270 278 

 

ที่มา : ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้, 2564 
 

ขั้นตอนที่ 4 เกณฑ์การคัดเข้ากลุ่มตัวอย่างในการเก็บข้อข้อมูล (Inclusion Criteria)  

เมื่อได้พ้ืนที่ และจำนวนกลุ่มตัวตัวอย่างเป็นที่เรียบร้อยแล้วนั้น ผู้วิจัยจะใช้เกณฑ์ในการคัดเข้า
กลุ่มตัวอย่างในการสำรวจเพื่อให้สามารถตอบวัตถุประสงค์การวิจัยได้ คือ  

1. กลุ่มตัวอย่างต้องเป็นประชาชนอายุตั้งแต่ 18 ปีขึ้นไป โดยอยู่ในพ้ืนที่ (1) ตำบลท่าม่วง 
อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา (2) ตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี (3) ตำบลสะเตง อำเภอ
เมือง จังหวัดยะลา และ (4) ตำบลตันหยงมัส อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส   

2. กลุ่มตัวอย่างต้องอาศัยอยู่ในพื้นท่ีข้างต้นมาไม่ต่ำกว่า 10 ปี (พ.ศ. 2553-2563) 
3. กลุ่มตัวอย่างต้องเป็นผู้ที่สามารถสื่อสารด้วยภาษาไทย หรือหากไม่สามารถพูดภาษาไทยได้ 

ผู้วิจัยจะใช้วิธีจ้างผู้ช่วยวิจัยที่มีความสามารถในการสื่อสารภาษามลายู (ภาษายาวี) ที่ใช้ในพ้ืนที่ 
 

ขั้นตอนที่ 5 เกณฑ์การคัดออกกลุ่มตัวอย่างในการเก็บข้อมูล (Exclusion Criteria) 
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1. กลุ่มตัวอย่างที่มีอายุต่ำกว่า 18 ปี และกลุ่มตัวอย่างที่มีความบกพร่อง หรือผิดปกติทาง
ร่างกายด้านใดด้านหนึ่งที่มีผลต่อการลดทอนความสามารถในการให้ข้อมูล หรือพิจารณาแล้วเห็นว่า
ไม่สามารถให้ข้อมูลที่มีความน่าเชื่อถือผ่านแบบสอบถามได้ 

2. กลุ่มตัวอย่างท่ีตอบแบบสอบถามไม่ครบถ้วนหรือไม่ครอบคลุมทุกประเด็นในแบบสอบถาม 
3. กลุ่มตัวอย่างท่ีไม่ร่วมมือ หรือปฏิเสธการมีส่วนร่วมในการตอบแบบสอบถาม 
 

 1.2 เครื่องมือในการเก็บข้อมูล 
 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยครั้งนี้ คือ แบบสอบถาม (Questionaire) ที่ผู้วิจัยสร้างขึ้นมาจาก

การศึกษาแนวคิด ทฤษฎี เอกสาร และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง มีข้ันตอน ดังนี้ 

 1.2.1 ศึกษาและรวบรวมข้อมูลเพื่อนำมากำหนดโครงสร้างของข้อคำถาม แบ่งออกเป็น 3 
ตอน 48 ข้อ (Earl Babbie, 2016) โดยแบ่งแบบสอบถามเป็น 1 ชุด คือ แบบสอบถามประชาชน ดังนี้ 

 1. แบบสอบถามประชาชนในพื้นที่ตัวอย่าง 

 ตอนที่  1 เป็นแบบสอบถามเกี่ยวกับปัจจัยลักษณะส่วนบุคคลของกลุ่มตัวอย่าง (Personal 
Factors ตามแนวคิด Social Cognitive Theory ของ Albert Bandura) โดยนำมาปรับให้สอดคล้องกับ
ระดับบุคคลและพ้ืนที่ศึกษา มีจำนวน 10 ข้อ (ตามแนวคิด Potter and Perry) (Potter and Perry, 
1995) คือ (1) เพศ (2) อายุ (3) ศาสนา (4) มุมมองความเป็นตัวตน (5) ภูมิลำเนา (6) ภาษาที่ใช้ใน
ครัวเรือน (7) ระดับการศึกษาสูงสุดสายสามัญ (8) ระดับการศึกษาสูงสุดสายศาสนา (9) รายได้ต่อเดือน 
และ (10) อาชีพหลัก ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบตรวจสอบรายการ (Check-List)  

 ตอนที่ 2 เป็นแบบสอบถามเกี่ยวกับทัศนคติต่อปัญหาหรือสถานการณ์ในพ้ืนที่ตั้งแต่ปี 
พ.ศ.2547-2564 จำนวน 4 ข้อ  

 ประสบการณ์ตรงเก่ียวกับเหตุการณ์ความไม่สงบตลอดระยะเวลา 17 ปีที่ผ่านมา 
 ทิศทางการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์ในรอบ 1 ปี  
 ปัญหาที่เกิดข้ึนในชุมชนในช่วงเริ่มต้นของเหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 ปัญหาที่เกิดข้ึนในชุมชนในบริบทปัจจุบันของเหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบตรวจสอบรายการ (Check-List) 
 ตอนที่ 3 เป็นแบบสอบถามเกี่ยวกับทัศนคติต่อการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในพ้ืนที่ความรุนแรง จำนวน 34 ข้อ 
 3.1 ทัศนคติที่มีต่อการบริหารและการปกครองท้องถิ่น จำนวน 4 ข้อ  
 3.1.1 ความจำเป็นในการพูดคุยเรื่องรูปแบบการปกครองที่เหมาะสมกับพ้ืนที่ 
 3.1.2 ความคิดเห็นต่อแนวทางการปกครองพ้ืนที่ในรูปแบบต่างๆ 
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 3.1.3 ข้อเสนอรูปแบบการปกครองแบบพิเศษ ซึ่งเป็นรูปแบบการปกครองที่เปิดโอกาสให้
ประชาชนในพ้ืนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารและปกครองตนเอง ภายใต้ความสอดคล้องทางอัตลักษณ์
และศาสนา 

 3.1.4 รูปแบบที่เป็นอิสระจากประเทศไทย 
 ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบมาตราส่วนประมาณค่า (Rating Scale) และนำมาตรวัด

ของ Likert Scale ที่แบ่งออกเป็น 5 ระดับ (ไม่เหมาะสมอย่างยิ่ง ไปสู่ เหมาะสมอย่างยิ่ง) 
 3.2 ความไว้วางใจการทำงานของหน่วยงานหรือกลุ่มคน จำนวน 34 ข้อ 
 ทัศนคติที่มีต่อความไว้วางใจในการทำงานของหน่วยงานหรือกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องกับการ

ปกครองท้องถิ่น ประกอบด้วย (1) นักการเมืองท้องถิ่นใน อ.บ.จ. (2) นักการเมืองท้องถิ่นในเทศบาล 
(3) นักการเมืองท้องถิ่นใน อ.บ.ต. (4) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (สส.) (5) สมาชิกวุฒิสภา (สว.) (6) ผู้ว่า
ราชการจังหวัด (7) นายอำเภอ (8) กำนันในชุมชนของตัวเอง (9) ผู้ใหญ่บ้านในชุมชนของตัวเอง (10) 
เจ้าหน้าที่ตำรวจ (11) เจ้าหน้าที่ทหาร (12) รัฐบาลปัจจุบัน (13) ผู้นำทางศาสนา (อิหม่าม โต๊ะครูหรือ
พระสงฆ์) (14) คณะกรรมการอิสลามประจำจังหวัด (15) กรมสอบสวนคดีพิเศษ (ดี เอส ไอ) (16) ศูนย์
อำนวยการบริหารชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) (17) สถาบันนิติวิทยาศาสตร์ (18) คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ (19) ครู  (20) กอ.รมน.ภาค 4 (21) ปปส. (22) หมอ พยาบาล เจ้าหน้าที่สาธารณสุข 
เจ้าหน้าที่อนามัย อสม. (23) พัฒนากร เจ้าหน้าที่เกษตร ป่าไม้ ประมง (24) เอ็นจีโอ (องค์กรพัฒนา
เอกชน) (25) เจ้าพนักงานในกระบวนการยุติธรรม เช่น อัยการ ผู้พิพากษา (26) นักวิชาการและ
อาจารย์ในมหาวิทยาลัย (27) สื่อออนไลน์ (ให้ระบุ) (28) สื่อหนังสือพิมพ์ไทย (ให้ระบุ) (29) สื่อ
หนังสือพิมพ์มาเลเซีย (ให้ระบุ) (30) สื่อวิทยุไทย (ให้ระบุ) (31) สื่อวิทยุมาเลเซีย (ให้ระบุ) (32) สื่อ
โทรทัศน์ไทย (ให้ระบุ) (33) สื่อโทรทัศน์มาเลเซีย (ให้ระบุ) และ (34) อ่ืนๆ (ให้ระบุ) 

 ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบมาตราส่วนประมาณค่า (Rating Scale) และนำมาตรวัดของ 
Likert Scale ที่แบ่งออกเป็น 5 ระดับ (โดยปรับชื่อระดับให้สอดคล้องกับประเด็นข้อคำถาม) คือ (1) ไม่
ไว้วางใจที่สุด (2) ไม่ไว้วางใจ (3) ปานกลาง (4) ไว้วางใจ (5) ไว้วางใจที่สุด 

 3.3 ความเข้าใจที่มีต่อหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่สถานการณ์ความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ จำนวน 15 ข้อ 

 3.3.1 การรับรู้ถึงการมีอยู่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
 3.3.2 การรับรู้ถึงการมีอยู่ของเทศบาล 
 3.3.3 การรับรู้ถึงการมีอยู่ขององค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) 
 3.3.4 การไปใช้สิทธิ์เลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
 3.3.5 การไปใช้สิทธิ์เลือกตั้งนายกเทศมนตรี (เทศบาล) 
 3.3.6 การไปใช้สิทธิ์เลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) 
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 ข้อ 3.3.1-3.3.6 ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบตรวจสอบรายการ (Check-List) 
 3.3.7 ความสำคัญของการเลือกตั้งท้องถิ่น 
 3.3.8 ความสำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด (องค์การบริหารส่วนจังหวัด : อบจ.) 
 3.3.9 ความสำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเมือง (เทศบาล : เทศบาลเมือง/

ตำบล) 
 3.3.10 ความสำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับชนบท (องค์การบริหารส่วนตำบล : อบต.) 
 3.3.11 บทบาทขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ .) ที่มีต่อการสร้างสันติสุขและความ

สมานฉันท์เพ่ือส่งเสริมการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 3.3.12 บทบาทของเทศบาลเมือง หรือเทศบาลตำบล ที่มีต่อการสร้างสันติสุขและความ

สมานฉันท์เพ่ือส่งเสริมการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 3.3.13 บทบาทขององค์การบริหารส่วนตำบล (อบต .) ที่มีต่อการสร้างสันติสุขและความ

สมานฉันท์เพ่ือส่งเสริมการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 3.3.14 การเพ่ิมบทบาทของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 3.3.15 การยอมรับนับถือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าหน่วยปกครองอ่ืนของชาวบ้าน 
 ข้อ 3.3.7-3.3.15 ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบมาตราส่วนประมาณค่า (Rating Scale) 

และนำมาตรวัดของ Likert Scale โดยแบ่งเป็น 5 ระดับ จากน้อยที่สุดไปมากที่สุด 
 3.4 สถานภาพที่เป็นอยู่ในด้านบริการสาธารณะจากเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำนวน 3 ข้อ 
 3.4.1 สถานภาพที่สะท้อนผ่านภารกิจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
 3.4.2 สถานภาพที่สะท้อนผ่านภารกิจของเทศบาล 
 3.4.3 สถานภาพที่สะท้อนผ่านองค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) 

 ข้อ 3.4.1-3.4.3 ทัศนคติเกี่ยวกับสถานภาพที่เป็นอยู่ในด้านบริการสาธารณะจากเจ้าหน้าที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ความรุนแรง ประกอบด้วย (1) การจ้างงานและอาชีพ (2) 
การศึกษา (3) การพัฒนาการเกษตร หรือปศุสัตว์ เช่น ยาง ปาล์ม แพะ วัว (4) การสาธารณสุข (5) 
สาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ ถนน สะพาน (6) การสร้างครอบครัวเข้มแข็ง (7) การ
อนุรักษ์และฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ เช่น ทะเล ป่าไม้ (8) การสร้างชุมชนเข้มแข็ง (9) การเพ่ิมรายได้
ในครัวเรือนและรายได้เสริม (10) การแก้ปัญหายาเสพติด (11) ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของ
ท่าน (12) ความมั่นคงปลอดภัยในชุมชนจากปัญหาความไม่สงบ (13) อ่ืนๆ (ให้ระบุเพ่ิมเติม) โดย
ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบตรวจสอบรายการ (Check-List) 

3.5 การมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอ่ืนในพื้นที่ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ จำนวน 8 ข้อ 
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3.5.1 บุคคล (ผู้บริหาร เจ้าหน้าขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น หรือผู้นำชุมชน ฯลฯ) ที่
ประชาชนเคยเข้าไปพูดคุยหรือติดต่อประสานงาน ประกอบด้วย (1) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(2) นายกเทศมนตรี (3) นายกองค์การบริหารส่วนตำบล (4) เจ้าหน้าที่ของ อบจ. (5) เจ้าหน้าที่
เทศบาล (6) เจ้าหน้าที่ของ อบต.  (7) กำนัน (8) ผู้ใหญ่บ้าน (9) สมาชิกสภาเทศบาล (10) สมาชิก
สภา อบต. (11) อาสาป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.)  (12) ชุดรักษาความปลอดภัยหมู่บ้าน (ชรบ.) 
(13) อาสาสมัครสาธารณสุขประจำหมู่บ้าน (อสม.) (14) ผู้นำกลุ่มอาชีพหรือกลุ่มต่างๆ (15) กรรมการ
หมู่บ้าน (16) ประธานชุมชน (17) กรรมการชุมชน และ (18) อ่ืนๆ (ให้ระบุเพ่ิมเติม) และเชื่อมโยง
คำถามปลายเปิดตอนท้ายเกี่ยวกับประเด็นในการพูดคุยแต่ละครั้ง โดยลักษณะของแบบสอบถามเป็น
แบบตรวจสอบรายการ (Check-List) 

3.5.2 ประสบการณ์ในการเป็นอาสาสมัครเพ่ือดำเนินกิจการของชุมชน ประกอบด้วย (1) 
อาสาสมัครป้องกันฝ่ายพลเรือน (อปพร.) (2) ชุดรักษาความปลอดภัยหมู่บ้าน (ชรบ.) (3) อาสาสมัคร
สาธารณสุขประจำหมู่บ้าน (อสม.) (4) ประธานกลุ่ม/ชมรม (5) ผู้นำกลุ่มอาชีพ/กลุ่มสตรี (6) ผู้นำ
ชุมชน/กรรมการชุมชน/กรรมการหมู่บ้าน และ (7) อ่ืนๆ (ให้ระบุ เพ่ิมเติม) โดยลักษณะของ
แบบสอบถามเป็นแบบตรวจสอบรายการ (Check-List) 

3.5.3 ประสบการณ์การมีส่วนร่วมในการประชุมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 
(1) การเข้าร่วมประชุมประชาคมหมู่บ้าน/ชุมชน/ตำบล/อำเภอ/จังหวัด (2) การเข้าร่วมประชุมกลุ่มย่อย
เฉพาะเรื่อง/เฉพาะงาน/เฉพาะโครงการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) การเข้าร่วมประชุมสภา
ท้องถิ่นเพ่ือพิจารณาประเด็นต่างๆในการพัฒนาพ้ืนที่การแก้ปัญหาเฉพาะด้าน หรือการจัดทำ
งบประมาณรายจ่ายประจำปี (4) การเข้าร่วมประชุมกับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือหารือ
เกี่ยวกับโครงการ การกำหนดทิศทางพัฒนาท้องถิ่น การแก้ไขปัญหาของส่วนรวม ลักษณะของ
แบบสอบถามเป็นแบบมาตราส่วนประมาณค่า (Rating Scale) และนำมาตรวัดของ Likert Scale โดย
แบ่งเป็น 4 ระดับ ประกอบด้วย ไม่เคย นานๆที เป็นครั้งคราว เป็นประจำ 

3.5.4 ประสบการณ์การเข้าร่วมเป็นกรรมการในกิจการต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประกอบด้วย (1) คณะกรรมการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น/คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทำ
แผนท้องถิ่น (2) คณะกรรมการจัดซื้อจัดจ้าง/ตรวจรับพัสดุ หรือจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (3) คณะกรรมการบริหารสถานศึกษา/ศูนย์เด็กเล็ก/โรงเรียนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (4) 
คณะกรรมการประเมินผลการดำเนินงานตามแผนพัฒนาท้องถิ่น ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบ
มาตราส่วนประมาณค่า (Rating Scale) และนำมาตรวัดของ Likert Scale โดยแบ่งเป็น 4 ระดับ 
ประกอบด้วย ไม่เคย นานๆที เป็นครั้งคราว เป็นประจำ 

3.5.5 ประสบการณ์การมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการตัดสินใจที่สำคัญต่อการ
พัฒนาท้องถิ่น หรือการตรวจสอบติดตามการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย (1) 
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การมีส่วนร่วมเสนอร่างข้อบัญญัติ/เทศบัญญัติท้องถิ่นที่ริเริ่มโดยภาคประชาชน เช่น ข้อบัญญัติป่าชุมชน 
การจัดระเบียบชุมชน เป็นต้น (2) การมีส่วนร่วมทำประชามติ/ประชาพิจารณ์เพ่ือกำหนดทิศทางหรือ
นโยบายการพัฒนาท้องถิ่น การตัดสินใจในโครงการสำคัญๆ หรือมีผลกระทบต่อชุมชนโดยรวม (3) การมี
ส่วนร่วมในการตอบแบบสำรวจความคิดเห็น/ความพึงพอใจที่มีต่อการจัดบริการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือร่วมกรอกแบบประเมินผลการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (4) การมี
ส่วนร่วมลงชื่อเพ่ือยื่นเรื่องถอดถอนผู้บริหารหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบ
มาตราส่วนประมาณค่า (Rating Scale) และนำมาตรวัดของ Likert Scale โดยแบ่งเป็น 4 ระดับ 
ประกอบด้วย ไม่เคย นานๆที เป็นครั้งคราว เป็นประจำ 

3.5.6 ความพึงพอใจในการมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย (1) ความพึง
พอใจในการรับทราบข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับสภาพปัญหาความเป็นอยู่ของประชาชนในพื้นที่ หรือข้อมูล
เกี่ยวกับการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (2) ความพึงพอใจในการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและนำความคิดเห็นข้อเรียกร้องหรือข้อเสนอแนะต่างๆของประชาชนไปปฏิบัติอย่างจริงจัง (3) 
ความพึงพอใจในการจัดสรรงบประมาณหรือทำโครงการได้ตรงกับประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นในชุมชนหรือ
ตรงกับความคาดหวังของประชาชนส่วนใหญ่ในพ้ืนที่ (4) ความพึงพอใจในการเปิดโอกาสให้ภาค
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจการของท้องถิ่นมากขึ้น (5) ความรู้สึกถึงการไม่อยากมีส่วนร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะคิดว่าเสนอความคิดเห็นอะไรไปให้แก่ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็ไม่สนใจรับฟัง หรือไม่มีอะไรดีขึ้น ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบมาตราส่วนประมาณค่า 
(Rating Scale) และนำมาตรวัดของ Likert Scale โดยแบ่งเป็น 4 ระดับ ประกอบด้วย ไม่เห็นด้วยอย่าง
ยิ่ง ไม่เห็นด้วย เห็นด้วย เห็นด้วยอย่างยิ่ง 

3.5.7 หน่วยงานหรือองค์กรที่ประชาชนเคยเข้าไปมีส่วนร่วมในการทำกิจกรรมหรือเข้าร่วม
โครงการในรอบ 1 ปีที่ผ่านมา ประกอบด้วย (1) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (2) กรมการปกครอง 
เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอำเภอ ปลัดอำเภอ (3) กระทรวงสาธารณสุข (4) ศอ.บต. (5) กระทรวง
ยุติ ธรรม (6) ทหาร (7) สำนักงาน ปปส . (8) ตำรวจ  (9) คณะกรรมการอิสลามจังหวัด (10) 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน (11) กรมพัฒนาชุมชน พัฒนากร (12) มหาวิทยาลัย เช่น มอ./ราชภัฏ 
และอ่ืนๆ (13) อ.บ.จ. (14) เทศบาล (15) อ.บ.ต. (16) อ่ืนๆ (ให้ระบุเพ่ิมเติม) และ (17) ไม่เคยเข้าร่วม
กิจกรรมใดๆของรัฐเลย โดยลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบตรวจสอบรายการ (Check-List)  

3.5.8 ประสบการณ์การเข้าร่วมทำกิจกรรมในโครงการพัฒนาชุมชนและท้องถิ่นในรอบ 1 ปีที่
ผ่านมา ประกอบด้วย (1) สภาสันติสุขตำบล (2) ญาลันนันบารู (3) ชุมชนศรัทธา (4) โครงการฮูกุม
ปากัต (5) ชุดพัฒนาสันติ (6) โครงการทำดีมีอาชีพ (7) โครงการบัณฑิตอาสา (8) โครงการบ้านมั่นคง 
(9) โครงการวิจัยของมหาวิทยาลัยหรือสถาบันการศึกษา (10) โครงการเยียวยาผู้ประสบเหตุจากความ
ไม่สงบ (11) โครงการดับบ้านดับเมือง (12) โครงการหนึ่งตำบลหนึ่งผลิตภัณฑ์/โอท็อบ (13) โครงการ
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พัฒนาเกษตร หรือปศุสัตว์ (14) โครงการสาธารณสุขเกี่ยวกับโควิด19 (15) โครงการกระทรวงยุติธรรม 
ยุติธรรมชุมชน (16) โครงการพระราชดำริฯ (17) โครงการเศรษฐกิจพอเพียง (ปุ๋ย EM หรืออ่ืนๆ) (18) 
โครงการคุณภาพชีวิตระดับหมู่บ้าน  (19) โครงการพัฒนาของเทศบาล หรือ อบต . ให้ระบุ (20) 
โครงการเศรษฐกิจมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน ของ ศอ.บต. (21) โครงการอ่ืนๆ (ให้ระบุเพ่ิมเติม) โดยลักษณะ
ของแบบสอบถามเป็นแบบตรวจสอบรายการ (Check-List) ว่าเคย หรือไม่เคย 

3.6 การเข้ามาพูดคุยและแก้ปัญหาของหน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และองค์กรอื่นในพื้นที่ความรุนแรง จำนวน 1 ข้อ 

ในรอบ 1 ปีที่ผ่านมามีหน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรภายนอก
อ่ืนที่เข้ามาพูดคุย แก้ปัญหา หรือให้ความช่วยเหลือในพ้ืนที่ท้องถิ่น ประกอบด้วย (1) ฝ่ายปกครอง 
จังหวัด อำเภอ (2) สาธารณสุข หมอ พยาบาล อนามัย และ อสม . (3) ทหารชุดมวลชนสัมพันธ์ / 
ทหารพราน (4) การศึกษา ครูในโรงเรียนรัฐ  (5) ฝ่ายเกษตร ประมง ป่าไม้  (6) พัฒนากร (7) 
เจ้าหน้าที่ยุติธรรมชุมชน (8) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน (9) ตำรวจมวลชนสัมพันธ์ (10) อ.บ.จ. 
(11) เทศบาล (12) อ.บ.ต. (13) ศอ.บต. เช่น โครงการอบรม (14) มหาวิทยาลัย เช่น มอ. ปัตตานี/
ราชภัฏยะลา (15) คณะกรรมการอิสลามประจำจังหวัด (16) องค์กรพัฒนาเอกชน หรือ เอนจีโอ (17) 
เจ้าหน้าที่โครงการพระราชดำริ และ (18) อ่ืนๆ (ให้ระบุเพ่ิมเติม)  

 ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบมาตราส่วนประมาณค่า (Rating Scale) และนำมาตรวัด
ของ Likert Scale ที่แบ่งออกเป็น 5 ระดับ คือ (1) มากที่สุด (2) มาก (3) ปานกลาง (4) น้อย (5) 
น้อยที่สุด 

3.7 เรื่องที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องทำเพื่อสนับสนุนการแก้ปัญหาความ
ขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำนวน 1 ข้อ  

สิ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องทำเพ่ือส่งเสริมและสนับสนุนการแก้ปัญหาความ
ขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย (1) การส่งเสริมอาชีพและรายได้ (2) การแก้ปัญหายา
เสพติด (3) การพัฒนาการศึกษาให้สอดคล้องกับวิถีและวัฒนธรรมของคนในพ้ืนที่มากขึ้น (4) การ
ส่งเสริมสนับสนุนอัตลักษณ์ ภาษา และวัฒนธรรม (5) การสนับสนุนการจัดสวัสดิการให้กับคนใน
ชุมชน เช่น การเพ่ิมค่าครองชีพผู้สูงอายุ การมีสวัสดิการเรื่องการเล่าเรียนของเยาวชน (6) การ
สนับสนุน และตรวจสอบให้มีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียม การตัดสินอย่างเป็นธรรม ไม่เลือก
ปฏิบัติ (7) การแก้ปัญหากลุ่มผู้มีอิทธิพลในพ้ืนที่ (8) การพัฒนารูปแบบหรือสร้างกลไกการปกครอง
ท้องถิ่นที่สามารถสร้างการมีส่วนร่วมมากขึ้น (9) การส่งเสริมให้มีความคุ้มครองและเคารพสิทธิ
มนุษยชนอย่างเคร่งครัด (10) การจัดระเบียบแหล่งบ่มเพาะที่ทำให้เยาวชนมีความคิดเห็นต่างจากรัฐ 
(11) การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนให้มีอำนาจในการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม (12) ส่งเสริมการยกระดับการปกครองท้องถิ่นให้มีฐานะเท่ากับรูปแบบการปกครองแบบ
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พิเศษ เช่น กรุงเทพมหานคร เป็นต้น (13) การเข้าไปมีบทบาทโดยตรงในกระบวนการพูดคุยสันติสุข
ในพ้ืนที่เพ่ือช่วยหาทางออกจากความขัดแย้ง และ (14) อ่ืนๆ (ให้ระบุเพ่ิมเติม)  

ลักษณะของแบบสอบถามเป็นแบบมาตราส่วนประมาณค่า (Rating Scale) และนำมาตรวัดของ 
Likert Scale ที่แบ่งออกเป็น 5 ระดับ คือ (1) มากที่สุด (2) มาก (3) ปานกลาง (4) น้อย (5) น้อยที่สุด 

3.8 ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะเพิ่มเติมเกี่ยวกับการทำงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จำนวน 3 ข้อ 

3.8.1 ความเชื่อมั่นหรือความคิดเห็นในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อ
การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

3.8.2 ผลกระทบจากสถานการณ์ความรุนแรงที่มีต่อการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น 

3.8.3 ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ (หากมี ให้ระบุเพ่ิมเติม)  
ลักษณะแบบสอบถามเป็นแบบปลายเปิด (Open Ended Questions) ในตอนท้าย (ไม่เกิน 

5 บรรทัดในแต่ละข้อ) ใช้ วิธีการวิ เคราะห์ เนื้ อหา (Content Analysis) และสรุปเป็นค่าความถี่  
(Frequencies) 

 

1.2.2 การสร้างและหาคุณภาพของเครื่องมือ 
การสร้างเครื่องมือวิจัย ประกอบด้วย แบบสอบถาม สำหรับใช้วิเคราะห์ในเชิงปริมาณจะสร้าง

ขึ้นตามกรอบวัตถุประสงค์ในการศึกษา และแนวคิดทฤษฎีที่ได้จากการทบทวนวรรณกรรม จากนั้นจะให้
อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ (ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์) และประธานสอบวิทยานิพนธ์ 
(ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี) ในฐานะผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับ
ประเด็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ตรวจสอบหาความตรงเป็นลำดับแรก  

นอกจากนี้เพ่ือประสิทธิภาพของเครื่องมือวิจัย ผู้วิจัยได้ทดสอบความตรง (Validity) และความ
เที่ยง (Reliability) ดังนี้  

1. การทดสอบความตรง (Validity) จะใช้ผู้เชี่ยวชาญทางด้านวิจัยและหัวข้อวิจัย จำนวน 5 
ท่าน ประกอบด้วย 

1.1  ศาสตราจารย์เกียรติคุณ ดร.ธเนศวร์ เจริญเมือง มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
1.2  รองศาสตราจารย์ ดร.บูฆอรี ยีหมะ   มหาวิทยาลัยราชภัฏสงขลา 
1.3 รองศาสตราจารย์ พรชัย ลิขิตธรรมโรจน์  มหาวิทยาลัยทักษิณ (สงขลา) 
1.4 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. สุรวุฒน์ ช่อไม้ทอง  มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ (ปัตตานี) 
1.5 ผู้ช่วยศาสตราจารย์เอกรินทร์ ต่วนศิริ   มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ (ปัตตานี) 
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โดยผู้เชี่ยวชาญทั้ง 5 ท่านมีส่วนสำคัญต่อการตรวจสอบหาความตรง ได้แก่ การตรวจความ
เหมาะสมด้านเนื้อหา ความถูกต้องด้านการใช้ภาษา ความครอบคลุมครบถ้วนตามกรอบแนวคิดใน
การศึกษา และตรงตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการ โดยหลังจากผู้ทรงคุณวุฒิได้ตรวจค่า IOC เรียบร้อยแล้ว 
ผู้วิจัยได้นำค่าคะแนนมาคำนวณหาค่า IOC แต่ละข้อเพ่ือพิจารณานำข้อแบบสอบถามที่มีค่า IOC รวมไม่
ต่ำกว่า 0.5 ไปใช้จริง โดยใช้สูตร ดังนี้ 

สูตร  IOC =  
∑ R

N
 

เมื่อ IOC แทนดัชนีความสอดคล้อง (Index of Item Objective Congruence) 

    แทน ผลรวมของคะแนนความคิดเห็นของผู้เชี่ยวชาญ 
  R  แทน คะแนนความคิดเห็นของผู้เชี่ยวชาญต่อคำถามแต่ละข้อ 
  N   แทน จำนวนผู้เชี่ยวชาญ 
สำหรับเกณฑ์การให้คะแนน มีดังนี้ 
  +1 =    คำถามนั้นสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัย 
   0 = ไม่แน่ใจว่าคำถามนั้นสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัย  
   -1 = คำถามนั้นไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัย 
เกณฑ์การแปลความหมาย มีดังนี้ 

  ค่า IOC   ≥ .50  หมายความว่า คำถามนั้นตรงวัตถุประสงค์ของการวิจัย  

  ค่า IOC   <    .50  หมายความว่า คำถามนั้นไม่ตรงวัตถุประสงค์ของการวิจัย 
โดยผลการวิเคราะห์หาค่าความเที่ยงตรงของแบบสอบถาม มีค่าเฉลี่ยของดัชนีความสอดคล้อง 

(IOC) ≥ .50 ทุกข้อ ทั้งนี้ ค่าความเที่ยงตรงของแบบสอบถามเมื่อพิจารณารายข้อพบว่า มีค่าต่ำสุดอยู่ที่ 
0.80 และผู้วิจัยได้นำมาข้อเสนอแนะที่ผู้ทรงคุณวุฒิแต่ละท่านแนะนำมาปรับปรุงหรือแก้ไขก่อนนำไปใช้  

2. การทดสอบความเที่ยง (Reliability) มีการนำแบบสอบถามไปทดลองใช้ (Try Out) โดยนำ
แบบสอบถามนั้นไปทดลองใช้กับกลุ่มทดลองในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ จำนวน 30 ชุด หลังจากนั้น
นำมาวิเคราะห์ด้วยค่าสัมประสิทธิ์แอลฟาของครอนบัค ผลการคำนวณพบว่าได้ค่าสัมประสิทธิ์ความ
เชื่อมั่นเท่ากับ .940  

 1.3 วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล 

 ใช้แบบสอบถามเป็นกระดาษในการเก็บรวบรวมข้อมูลรายละเอียดจากกลุ่มตัวอย่างที่มีอายุ
ตั้งแต่ 18 ปีขึ้นไป 

 1.4 การประมวลผล 

หลังจากการเก็บรวบรวมข้อมูลเรียบร้อยแล้ว จะมีการตรวจสอบความถูกต้องและความ
สอดคล้องของข้อมูลและนำไปประมวลผลเป็นรูปตาราง 
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 1.5 หลักเกณฑ์การรวมคะแนน 

 การคำนวณคะแนนที่ได้จากการสำรวจความคิดเห็นของประชาชนที่มีต่อการปกครองท้องถิ่น
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ มีหลักเกณฑ์ ดังนี้ 

 1. ตัวแปรความคิดเห็น/ความพึงพอใจ/ความเชื่อมั่น มีคะแนนเต็ม 5 คะแนน โดยมีการแปลง
คำตอบที่ได้จากแต่ละตัวแปรเป็นคะแนน มีหลักเกณฑ์ดังนี้ 

 ระดับความคิดเห็น/ความพึงพอใจ/ความเชื่อมั่น   คะแนน 
 มากที่สุด       5 
 มาก        4 
 ปานกลาง       3 
 น้อย        2 
 น้อยที่สุด       1   
 2. แบบสอบถามประเภทตรวจสอบรายการ (Check List) และคำถามปลายเปิด ผู้วิจัยจะใช้

วิธีการสรุปเป็นค่าความถี่ (Frequencies)  

 1.6 หลักเกณฑ์การแปลผล 

 ตัวแปรความคิดเห็น/ความพึงพอใจ/ความเชื่อมั่น (คะแนนเต็ม 5 คะแนน) มีหลักเกณฑ์การ
แปลผล ดังนี้ 

 ระดับความคิดเห็น/ความพึงพอใจ/ความเชื่อมั่น   คะแนนเฉลี่ย 
 มากที่สุด       4.50 - 5.00 
 มาก        3.50 – 4.49 
 ปานกลาง       2.50 – 3.49 
 น้อย        1.50 – 2.49 
 น้อยที่สุด       1.00 – 1.49 

 1.7 การประมาณค่าสถิติ 

การประมาณค่าสถิติ เป็นการคำนวณค่าร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถาม จำแนกตามลักษณะ
ของสิ่งที่ต้องการศึกษาในระดับจังหวัด อำเภอ และตำบล โดยการวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยใช้สถิติในการ
วิเคราะห์ข้อมูล ดังนี้ 

ค่าสถิติร้อยละ (Percentage) ใช้อธิบายข้อมูลปัจจัยลักษณะส่วนบุคคล (Personal 
Factors) ตามแนวคิด (Albert Bandura,1986) ของกลุ่มตัวอย่าง (ดังรายละเอียดที่ปรากฏใน
แบบสอบถามตอนที่ 1) และในตอนที่ 3 ของแบบสอบถามความคิดเห็นเกี่ยวกับ “ปัญหา และ
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ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ” ลักษณะแบบสอบถามเป็นแบบปลายเปิด (Open Ended Questions) โดยจะ
นำมาแจกแจงค่าความถ่ี และสรุปเป็นค่าร้อยละ 

2. ค่าเฉลี่ย (Mean) และค่าเบี่ยงเบนมาตรฐาน (Standard Deviation)  
ค่าเฉลี่ย (Mean) คือ ผลรวมของค่าที่ได้จากข้อมูลทั้งหมด หารด้วยจำนวนของข้อมูลเพ่ือวัด

แนวโน้มเข้าสู่ศูนย์กลางของข้อมูล (Evan M. Berman and XiaoHu Wang, 2012) คำนวณได้จาก
สูตรต่อไปนี้ 

 
ค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน (Standard Deviation) คือ การวัดการกระจายของข้อมูล ซึ่งค่า

เบี่ยงเบนมาตรฐานของข้อมูลที่กระจายตัวห่างจากค่าเฉลี่ยจะมีค่ามากกว่าค่าเบี่ยงเบนมาตรฐานของ
ข้อมูลที่กระจายตัวเข้าใกล้ค่าเฉลี่ย (Evan M. Berman and XiaoHu Wang, 2012) คำนวณได้จาก
สูตรต่อไปนี้ 

 
การวิจัยครั้งนี้จะใช้ค่าเฉลี่ย (Mean) และค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน (Standard Deviation) 

ในการอธิบายข้อมูล ประกอบด้วย 2 ประเด็น (เปลี่ยนแปลงได้ในภายหลัง) คือ 
(1) ประเด็นลักษณะทั่วไปเกี่ยวกับผู้ตอบแบบสอบถาม ในภาพรวมและรายด้าน  
(2) ประเด็นความคิดเห็นเกี่ยวกับสถานะ บทบาท และพลวัตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับ

การแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้งในภาพรวมและรายด้าน  

 1.8 การนำเสนอผลการสำรวจ    

เสนอผลสำรวจในระดับจังหว ัดในรูปของค่าร้อยละ (Percentage) ค่าเฉลี่ย (Mean) เพ่ือ
นำเสนอระดับความคิดเห็น/ความพึงพอใจ/ความเชื่อมั่น ฯลฯ ของประชาชน และส่วนเบี่ยงเบน
มาตรฐาน (Standard Deviation) เพ่ือดูการกระจายของข้อมูล หากผลการวิจัยออกมาออกมาในเชิงลบ
ต่อหน่วยงานและเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ ผู้วิจัยจะนำเสนอเป็นภาพรวม โดยไม่
เจาะจงระดับจังหวัด อำเภอ และตำบล เพ่ือพิทักษ์สิทธิกลุ่มตัวอย่างที่อยู่ในพ้ืนที่ 
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2. การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research)  

 2.1 ผู้ให้ข้อมูล (Informant) 

1. ข้อมูลเชิงเอกสาร คือ ข้อมูลเอกสารที่ได้จากกรมการปกครอง กรมส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่น ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) สำนักงานวัฒนธรรมจังหวัด ห้องสมุด
หรือแหล่งค้นคว้าทรัพยากร และหน่วยงานท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับการวิจัย เป็นต้น 

2. ข้อมูลจากบุคคล คือ ประชาชนในพ้ืนที่ที่สมัครใจให้ข้อมูล และกลุ่มบุคลากร ข้าราชการ
ประจำ ข้าราชการการเมือง เจ้าหน้าที่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งปฏิบัติงานในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยทั้ง 2 กลุ่ม ครอบคลุมทั้ง 4 พ้ืนที่ ประกอบด้วย อ.เทพา 
จ.สงขลา อ.ยะรัง จ.ปัตตานี อ.เมืองยะลา จ.ยะลา และ อ.ระแงะ จ.นราธิวาส ซึ่งเป็นการใช้วิธีการเลือก
แบบเจาะจง (Purposive Sampling) ในระดับพ้ืนที่ และระดับบุคคล เพ่ือให้สอดรับกับการวิเคราะห์
องค์ความรู้ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับโจทย์วิจัย โดยคัดเลือกจากหน่วยปกครองที่มีความถี่สะสมของ
เหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้สะสมสูงสุดในรอบ 17 ปีที่ผ่านมา พิจารณาคัดเลือกจาก
ประชาชนและบุคลากรที่อยู่ภายใต้ระดับโครงสร้าง (Level of Administration) ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย เขตจังหวัด (องค์การบริหารส่วนจังหวัด) เขตเมือง (เทศบาล) และเขตชนบท 
(องค์การบริหารส่วนตำบล) ที่สามารถเป็นตัวแทนครอบคลุมพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้อย่าง
หลากหลาย ประกอบด้วย 4 พ้ืนที่ คือ อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี อำเภอ
เมืองยะลา จังหวัดยะลา และอำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส (ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้, 2564) 
เก็บข้อมูลจนกว่าข้อมูลจะอ่ิมตัว ประมาณ 20 คน 
 

 2.2 เกณฑ์การคัดเข้ากลุ่มผู้ให้ข้อมูล (Inclusion Criteria)  

1. ข้อมูลเชิงเอกสาร จะคัดเลือกข้อมูลเอกสารเฉพาะที่สามารถนำมาใช้วิเคราะห์เพ่ือตอบ
คำถามการวิจัย และวัตถุประสงค์การศึกษา 

2. ข้อมูลจากบุคคล  
2.2.1 ประชาชนที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป จำนวนประมาณ 20 คน 
1. ผู้ให้ข้อมูลประเภทประชาชนอายุตั้งแต่ 18 ปีขึ้นไป ต้องอยู่ในพ้ืนที่ (1) ตำบลท่าม่วง 

อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา (2) ตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี (3) ตำบลสะเตง อำเภอ
เมือง จังหวัดยะลา และ (4) ตำบลตันหยงมัส อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส โดยจะคัดเลือกกลุ่ม
ตัวแทนประชาชนที่เป็นคนละกลุ่มกับผู้ตอบแบบสอบถาม  

2. ผู้ให้ข้อมูลต้องอาศัยอยู่ในพื้นท่ีข้างต้นมาไม่ต่ำกว่า 10 ปี (พ.ศ. 2553-2563) 
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3. ผู้ให้ข้อมูลต้องเป็นผู้ที่สามารถสื่อสารด้วยภาษาไทย หรือหากไม่สามารถพูดภาษาไทยได้ 
ผู้วิจัยจะใช้วิธีจ้างผู้ช่วยวิจัยที่มีความสามารถในการสื่อสารภาษามลายู (ภาษายาวี) ซึ่ง เป็นภาษาที่ใช้
สื่อสารในพื้นที ่

4. ผู้ให้ข้อมูลส่วนหนึ่งต้องมาจากบทบาทการเป็นผู้นำเยาวชน 
2.2.2 บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยราชการอ่ืน จำนวนประมาณ 20 คน 
1. ข้าราชการการเมือง : ผู้ที่ได้รับ หรือเคยได้รับการเลือกตั้งระหว่างปี 2547-2564 ให้เป็น

ผู้นำ และผู้ปฏิบัติงานฝ่ายสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ครอบคลุมทุกระดับ ประกอบด้วย ระดับ
จังหวัด : องค์การบริหารส่วนจังหวัด (นายกหรือรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ
คณะกรรมการสภาฯ) ระดับเมือง : เทศบาล (นายกหรือรองนายกเทศมนตรี และคณะกรรมการสภาฯ) 
และระดับชนบท : องค์การบริหารส่วนตำบล (นายกหรือรองนายกองค์การบริหารส่วนตำบล และ
คณะกรรมการสภาฯ) ในพ้ืนที่ที่ทำการศึกษา 

2. ข้าราชการท้องถิ่น : ปลัดตำบลที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ศึกษาไม่ต่ำกว่า 5 ปีขึ้นไป 
3. บุคลากรทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น หัวหน้าฝ่ายบริหารงานทั่วไป นักวิเคราะห์

นโยบายและแผน เป็นต้น ต้องเป็นผู้ที่มีประสบการณ์ทำงานในองค์กรปกครองท้องถิ่นนั้นๆมาไม่ต่ำกว่า 5 ป ี
4. บุคลากรหน่วยราชการอื่น ได้แก่ ทหาร ตำรวจ เจ้าหน้าที่ในศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัด

ชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ไม่ต่ำกว่า 5 ปี และสามารถให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์
เพ่ือเติมเต็มการศึกษาและตอบคำถามการวิจัยให้มีความสมบูรณ์ได้ 

 2.3 เกณฑ์การคัดออกกลุ่มผู้ให้ข้อมูล (Exclusion Criteria) 

1. ข้อมูลเชิงเอกสาร จะคัดเลือกข้อมูลเอกสารที่ไม่เกี่ยวข้อง หรือไม่มีประโยชน์ในการตอบ
คำถาม และวัตถุประสงค์การศึกษาออกไป  

2. ข้อมูลจากบุคคล   
2.1 กลุ่มตัวอย่างที่มีอายุต่ำกว่า 18 ปี และกลุ่มตัวอย่างที่มีความบกพร่อง หรือผิดปกติทาง

ร่างกายด้านใดด้านหนึ่งที่มีผลต่อการลดทอนความสามารถในการให้ข้อมูล หรือพิจารณาแล้วเห็นว่า
ไม่สามารถให้ข้อมูลที่มีความน่าเชื่อถือผ่านการสัมภาษณ์ได้ 

2.2 กลุ่มตัวอย่างท่ีไม่ร่วมมือ หรือปฏิเสธการมีส่วนร่วมในการให้สัมภาษณ์ 

 2.4 การเก็บข้อมูล (Data Collection) 

1. ข้อมูลเชิงเอกสาร (Documentary Information) 
การเก็บข้อมูลแบ่งออกเป็น 2 ส่วนหลัก คือ การเก็บข้อมูลจากการวิจัยเอกสาร (Document 

Research) และการเก็บข้อมูลภาคสนาม (Field Research) โดยที่ผู้วิจัยขออธิบายในรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
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1.1 การเก็บข้อมูลจากการวิจัยเอกสาร (Document Research) โดยมีลักษณะของการวิจัย
ที่ข้อมูลหลักมาจากสิ่งตีพิมพ์ที่มีลักษณะเป็นเหมือนกับการขุดค้น (Excavations) แสวงหาหลักฐาน
หรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งหลักฐาน (Evidence) โดยมีแหล่งข้อมูลที่หลากหลายกว้างขวาง (จุมพล หนิม
พานิช, 2551) แบ่งออกเป็น 2 ส่วนสำคัญ คือ 

1.1.1 ข้อมูลชั้นต้นแบบปฐมภูมิ (Primary Data) ซึ่งประกอบด้วยการเก็บข้อมูลจากเอกสาร
ทางประวัติศาสตร์ กฎหมาย ประกาศต่างๆ นโยบาย พระราชบัญญัติ กฎ ข้อบังคับต่างๆ แผนพัฒนา
จังหวัด แผนพัฒนาท้องถิ่น แผนยุทธศาสตร์ โครงการและกิจกรรม และเอกสารชั้นต้นอื่นๆที่เก่ียวข้อง
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้  

1.1.2 ข้อมูลชั้นรองแบบทุติยภูมิ (Secondary Data) โดยใช้วิธีการนำเอกสารต่างๆที่เกี่ยวข้อง
มาศึกษาค้นคว้าประกอบการอธิบาย อาทิ รายงานการประชุม รายงานประจำปี หนังสือพิมพ์รายวัน 
รายงานการวิจัย เอกสารการสัมมนา หนังสือวิชาการ และบทความจากวารสารต่างๆ  ซึ่งเป็นข้อมูล
หลักฐานที่มีผู้รวบรวมไว้แล้ว  

2. ข้อมูลจากบุคคล (Personal Information) 

2.1 การเก็บข้อมูลภาคสนาม (Field Research) 

2.1.1 การสัมภาษณ์ (Interview) 

ผู้วิจัยจะใช้วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกเป็นหลัก (จุมพล หนิมพานิช, 2551) โดยการสัมภาษณ์เชิง
ลึก (In-Dept interview) จะใช้คำถามปลายเปิด (Open Question) โดยใช้แบบสัมภาษณ์ที่ระบุแนว
ทางการสัมภาษณ์ (Interview Guide) หรือบรรจุคำถามหลักๆ ซึ่งเป็นหัวข้อสำคัญที่ต้องการรู้  ผ่าน
การนำคำถามไปใช้ซักถามเองตามความเหมาะสม (สุภางค์ จันทวานิช, 2552) ทั้งนี้ จะเน้นการ
ซักถามติดตามรายละเอียดเพ่ือให้ได้ข้อมูลที่ต้องการโดยตรงมากที่สุด ซึ่งมีลักษณะเหมือนกับการ
สัมภาษณ์แบบ Focused Interview โดยที่เป็นการสัมภาษณ์แบบไม่มีการชี้นำ (Non-Directive 
Interview) (A. Fontana and J. Frey, 1994) การสัมภาษณ์ประเภทนี้ จะใช้กับตัวแสดงที่ มี
ลักษณะเฉพาะ ซึ่งเป็นกลุ่มที่มีขนาดเล็ก ประกอบด้วย ผู้นำทั้งในระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และหน่วยราชการอ่ืนที่มีความสัมพันธ์กับหัวข้อที่ศึกษา และตัวแทนประชาชนที่มีอายุตั้ งแต่ 18 ปีขึ้น
ไปในพ้ืนที่  

2.1.2 การอภิปรายกลุ่ม (Focus Group Discussion)  
ผู้วิจัยจะศึกษาโดยเลือกกลุ่มตัวอย่างที่เจาะจงเลือกมาซึ่งจะเป็นกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนในพ้ืนที่ท้องถิ่นแต่ละระดับ ประกอบด้วย ประชาชนใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเจาะจงพ้ืนที่ที่ศึกษาประกอบด้วย 4 พ้ืนที่ คือ อำเภอเทพา จังหวัด
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สงขลา อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี อำเภอเมืองยะลา จังหวัดยะลา และอำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส 
(ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้, 2564) เพ่ือหารือปัญหา แนวทางการพัฒนา และการเสริมสร้างการมี
ส่วนร่วมของภาคประชาชนในการแก้ปัญหาท้องถิ่น และหาทางออกให้กับปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยทรรศนะของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ครอบคลุมทุกกลุ่ม 

2.2 ประเด็นคำถามที่ใช้ในการเก็บข้อมูลภาคสนาม (Research Question) ผู้วิจัยจะใช้
ประเด็นคำถามปลายเปิด (Open-Question) จะใช้วิธีการคัดเลือกตัวอย่างแบบเฉพาะเจาะจง 
(Purposive Sampling) จากกลุ่มผู้ให้สัมภาษณ์ 2 กลุ่มหลัก ประกอบด้วย ข้าราชการการเมือง 
ข้าราชการประจำ และพนักงานเจ้าหน้าที่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนในพ้ืนที่ 4 
อำเภอ คือ อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี อำเภอเมืองยะลา จังหวัดยะลา และ
อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส (ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้, 2564) ลักษณะคำถามมีจุดประสงค์
เพ่ือสอบถามถึงความคิดเห็นเกี่ยวกับภาพรวมการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในระบบรัฐไทย (ราชการ) ที่มีต่อการ
แก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และรูปแบบกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วม 

 2.5 วิธีการติดต่อและวิธีการเข้าถึงผู้มีส่วนร่วมในการวิจัย 

หลังจากดำเนินการจัดทำโครงร่างวิทยานิพนธ์ ดำเนินการสอบโครงร่างวิทยานิพนธ์ และผ่าน
การพิจารณาอนุมัติหัวข้อวิทยานิพนธ์และแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์จากคณะ
กรรมการบริหารคณะรัฐศาสตร์ในการประชุมครั้งที่ 21/2563 เมื่อวันที่ 2 ธันวาคม 2563 เป็นที่
เรียบร้อยแล้ว ผู้วิจัยทำการติดต่อพ้ืนที่เพ่ือทำการนัดหมายผู้นำชุมชนในการขอความอนุเคราะห์แจก
แบบสอบถาม และเข้าพบสัมภาษณ์บุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละระดับ โดยหลังจากได้
วันและเวลาในการเข้าสัมภาษณ์และเก็บข้อมูลแบบสอบถาม ผู้วิจัยจะดำเนินการจัดทำหนังสือขอเก็บ
ข้อมูลจากคณะรัฐศาสตร์ตามวันและเวลาที่ได้มีการนัดหมาย และลงพ้ืนที่วิจัยตามวันและเวลาที่
กำหนด 

 2.6 วิธีการพิทักษ์สิทธิ ป้องกันความเสี่ยง และรักษาความลับของกลุ่มตัวอย่าง/ผู้มีส่วน

ร่วมในการวิจัย 

งานวิจัยเรื่องนี้ได้ผ่านการพิจารณาจริยธรรมการวิจัยในคนแบบเต็มขั้นตอน (Full Board 
Review) จากคณะกรรมการพิจารณาจริยธรรมการวิจัยในคน กลุ่มสหสถาบันชุดที่ 2 สังคมศาสตร์ 
มนุษยศาสตร์ และศิลปกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  เมื่อวันที่ 16 มิถุนายน 2564 ตาม
เอกสารใบรับรองโครงการวิจัยเลขที่ COA No. 136/2564 ที่รับรองโครงการวิจัยที่ 049/64 เรื่อง
สถานะ บทบาท และพลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
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ชายแดนภาคใต้ การพิจารณาจริยธรรมการวิจัยครั้งนี้อยู่ภายใต้การยึดหลักของ Declaration of 
Helsinki, the Belmont report, CIOMS guidelines และThe international conference on 
harmonization- Good clinical practice (ICH-GCP)  

ฉะนั้น งานวิจัยเรื่องนี้จึงยึดหลักการพิทักษ์สิทธิ ป้องกันความเสี่ยง และรักษาความลับของ
กลุ่มตัวอย่าง หรือผู้มีส่วนร่วมในการวิจัย ดังนี้ 

1. การเชิญชวนบุคคลในฐานะกลุ่มตัวอย่างเข้าร่วมการวิจัยจะดำเนินการโดยปราศจากการ
บีบบังคับ หรือกดดันข่มขู่ให้กลุ่มตัวอย่างเข้าร่วมเป็นส่วนหนึ่งของโครงการวิจัย และปราศจากการให้
สิ่งตอบแทนมูลค่าเกินเหมาะสมจนทำให้กลุ่มตัวอย่างละเลยความเสี่ยงอันอาจจะเกิดขึ้นเมื่อเข้าร่วม
โครงการวิจัย 

2. ในกระบวนการขอความยินยอม ผู้วิจัยจะไม่ปิดบังข้อมูลการวิจัยใดๆ หรือมีการหลอกลวง
กลุ่มตัวอย่างเพ่ือให้ได้มาซึ่งความร่วมมือในการให้ข้อมูล 

3. ในการขอความยินยอมเข้าร่วมโครงการวิจัย กลุ่มตัวอย่างต้องเซ็นใบยินยอมไว้เป็น
หลักฐาน ในกรณีที่บุคคลคนนั้นเขียนไม่ได้ต้องประทับลายมือและมีบุคคลที่ไม่มีส่วนได้เสียเซ็นเป็น
พยาน 

4. ผู้วิจัยจะไม่กระทำการยกเว้นการเซ็นยินยอม 
5. ผู้วิจัยจะไม่ลุกล้ำความเป็นส่วนตัวในการเข้าถึงข้อมูลส่วนบุคคลเชิงลึกโดยไม่ได้รับอนุญาต

จากผู้เป็นเจ้าของข้อมูล และจะไม่ปฏิบัติการสังเกตพฤติกรรมส่วนบุคคลในเรื่องที่บุคคลไม่ต้องการให้
ผู้อื่นล่วงรู้ เช่น แอบบันทึกการสนทนาหรือสัมภาษณ์ 

6. ผู้วิจัยจะรักษาความลับด้วยการให้ความเคารพต่อกลุ่มตัวอย่างที่ให้ข้อมูลส่วนบุคคลมา
เฉพาะโครงการวิจัยนี้ โดยการรักษาความลับไม่ให้ผู้อ่ืนที่ไม่มีสิทธิล่วงรู้ 

7. ผู้วิจัยจะมีการบันทึกข้อมูลแบบนิรนามในขั้นตอนการเก็บข้อมูล การวิเคราะห์ข้อมูล และ
การอภิปรายผลข้อมูล เพ่ือไม่ให้มีตัวบ่งชี้ตัวบุคคลหรือสืบตัวบุคคลได้ ซึ่งจะช่วยรักษาความลับได้ดี 
ทั้งนี้ หากผู้วิจัยมีความจำเป็นเพ่ือความถูกต้องของผลการวิจัย ผู้วิจัยจะทำการบันทึกแบบเข้ารหัส
และเชื่อมโยงไว้ และกลุ่มตัวอย่างที่ไม่จำเป็นจะทำลายตัวบ่งชี้ตั้งแต่แรกเริ่ม 

8. ผู้วิจัยจะหลีกเลี่ยงการบันทึกภาพบุคคล หากมีความจำเป็นต้องบันทึกภาพ ผู้วิจัยจะถ่าย
ในลักษณะที่ไม่เห็นหน้าหรือที่ไม่สามารถระบุตัวตนบุคคลได้ หรือถ้าหากถ่ายภาพที่ทำให้ระบุตัวตน
บุคคลได้ ผู้วิจัยจะไม่เผยแพร่หรือเผยแพร่โดยการปกปิดใบหน้าบุคคล 

9. การตีพิมพ์เผยแพร่ผลการวิจัยจะดำเนินการในรูปแบบที่ผู้อ่านไม่สามารถบ่งชี้ตัวบุคคลที่
เข้าร่วมโครงการวิจัย และไม่กระทบต่อความอ่อนไหวทางสังคมและวัฒนธรรมในพ้ืนที่การศึกษาคือ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งมีอัตลักษณ์ทางสังคมวัฒนธรรมที่มีลักษณะเฉพาะหรือแตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน 
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 2.7 เครื่องมือในการเก็บข้อมูล (Research Instrument) 

เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บข้อมูลคือ แบบสัมภาษณ์เชิงลึก โดยแบ่งแบบสัมภาษณ์ออกเป็น 2 
ประเภทคือ แบบสัมภาษณ์เชิงลึกสำหรับตัวแทนประชาชนที่มีอายุตั้งแต่ 18 ปีขึ้นไป จำนวนประมาณ 20 
คน และแบบสัมภาษณ์เชิงลึกสำหรับบุคลากรองค์กรปกครองท้องถิ่นและหน่วยราชการอ่ืน จำนวน
ประมาณ 20 คน โดยแบบสัมภาษณ์แต่ละกลุ่ม มีประมาณ 24 คำถาม/กลุ่มผู้ให้สัมภาษณ์ ประกอบด้วย 

1. แบบสัมภาษณ์เชิงลึกสำหรับประชาชนที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป ประกอบด้วยประเด็นคำถาม 
ดังนี้ 

ประเด็นคำถามภาพรวมทั่วไป : ภาพรวมการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
1. ท่านมีความเชื่อมั่นหรือคิดเห็นอย่างไรต่อการบริหารงานในองค์กรปกครองท้องถิ่นในพ้ืนที่

ที่มีความรุนแรง 
2. ท่านคิดว่าผลกระทบจากสถานการณ์ความรุนแรงมีผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ขององค์

ปกครองท้องถิ่นอย่างไร 
3. ผลกระทบจากสถานการณ์ความรุนแรงมีผลต่อรายได้และการเสียภาษีของท่านอย่างไร 
4. ท่านคิดว่าในสถานการณ์ความรุนแรงในปัจจุบัน การบริหารงานขององค์กรปกครอง

ท้องถิ่นในด้านการบริการสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานประสบความสำเร็จหรือไม่สำเร็จอย่างไร 
5. ท่านมีความเชื่อม่ันต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยของรัฐ (กองทัพ/ทหาร) อย่างไร 
6. ท่านคิดอย่างไรเกี่ยวกับสถานการณ์ความรุนแรงที่เกิดข้ึน 

ประเด็นคำถามเพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 1 : เพ่ือศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในระบบรัฐไทย (ราชการ) ที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

7. ท่านคิดเห็นอย่างไรเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน พึงพอใจหรือไม่ และ
อะไรที่คิดว่ายังเป็นปัญหาสำคัญ 

8. ท่านคิดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ความรุนแรงควรมีรูปแบบอย่างไร และ
ปัจจุบันเป็นแบบไหน 

9. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ท่านอาศัยอยู่มีความสัมพันธ์กับองค์กรภายนอกอ่ืน
อย่างไรบ้าง (ได้แก่ ศอ.บต. ทหาร ตำรวจ ภาคประชาสังคม เป็นต้น) และเข้าไปมีความสัมพันธ์เพ่ือ
ปฏิบัติภารกิจในด้านไหน ผลลัพธ์เป็นอย่างไรบ้าง 

10. ในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการส่งเสริมการแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้บ้างหรือไม่ และเข้าไปเกี่ยวข้องด้านไหน (ยกตัวอย่าง) ผลลัพธ์เป็น
อย่างไร 
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11. ในอนาคตท่านคิดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีแผนปฏิบัติการเพ่ือเข้าไปมีส่วน
ร่วมในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างไรบ้าง 

ประเด็นคำถามเพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 2 : เพ่ือศึกษาตัวแสดง และความสัมพันธ์ทาง
อำนาจในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

12. ท่านได้ไปเลือกตั้งท้องถิ่นครั้งที่ผ่านมาหรือไม่ (ถ้าไป เพราะเหตุใด และถ้าไม่ไป เพราะเหตุ
ใด) 

13. ท่านมีความคิดเห็นอย่างไรกับผู้นำที่ชนะการเลือกตั้งท้องถิ่น 
14. ถ้าผู้นำในท้องถิ่นของท่านชนะการเลือกตั้งหลายสมัย ท่านคิดว่าเป็นเพราะอะไร 
15. ท่านคิดว่า นายกเทศมนตรี/นายกองค์การบริหารส่วนตำบล/ปลัด/ผู้ปฏิบัติงานในท้องถิ่น 

เป็นต้น มีบทบาทมากน้อยขนาดไหน เมื่อเปรียบเทียบกับบุคคลภายนอกอ่ืน ได้แก่ ผู้นำศาสนา หรือ
ผู้นำชุมชนศรัทธาอื่นๆ 

16. ท่านเคยเข้าไปมีส่วนร่วมกับผู้นำท้องถิ่น ผู้นำศาสนา หรือผู้นำในท้องถิ่นอ่ืนๆ อย่างไร
บ้าง 

17. ท่านคิดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีวิธีการอย่างไรในการสร้างเครือข่าย
ความสัมพันธ์กับผู้นำศาสนา หรือผู้นำภายนอกอ่ืนๆในท้องถิ่น 

18. ใครคือคนที่ท่านเชื่อมั่นให้เข้าไปมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
และท่านคิดว่าควรเข้าไปมีส่วนร่วมในภารกิจด้านใดเป็นหลัก เพราะอะไร 

ประเด็นคำถามเพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 3 : เพ่ือเสนอแนะรูปแบบกระบวนการสร้างการ
มีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัวแสดงอ่ืนที่
เกี่ยวข้องในแต่ละระดับของการปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

19. ท่านเคยเข้าไปมีส่วนร่วม หรือให้ความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากน้อยแค่
ไหน ถ้าเคย ส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านไหน และถ้าไม่เคยเป็นเพราะอะไร 

20. เมื่อประเมินในภาพรวมปัจจุบัน ท่านคิดว่าผู้นำศาสนา และผู้นำศรัทธาอ่ืนๆได้ให้ความ
ร่วมมือกับการทำงานในภารกิจต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ท่านทำงานมากน้อยแค่ไหน 
ส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านไหน 

21. ท่านคิดว่า ที่ผ่านมาการสร้างความร่วมมือในการพัฒนาและแก้ไขปัญหาท้องถิ่นร่วมกัน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้นำศาสนา ผู้นำชุมชน ภาคประชาสังคม และเครือข่ายอ่ืนๆ
ประสบความสำเร็จหรือไม่ อย่างไร 

22. เพราะเหตุใดที่ผ่านมาการสร้างการมีส่วนร่วมระหว่างประชาชนในพ้ืนที่ และบุคลากร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงประสบความล้มเหลว เกิดจากปัญหาและอุปสรรคอะไร 
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23. ท่านคิดว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีวิธีการอย่างไรในการแก้ไขปัญหา และก าจัด
อปุสรรคที่เก่ียวขอ้งกบัการสรา้งความรว่มมือดงักล่าว 

24. ในทรรศนะของท่าน ท่านมีวิธีการอย่างไรที่ช่วยสร้างเครือข่ายความร่วมมือของทุกภาค
ส่วน ทั้งในระดับบุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระดับผู้นำศาสนาหรือผู้นำศรัทธา ระดับภาค
ประชาสังคม และระดับภาคประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา และพัฒนาชุมชนท้องถิ่น
ร่วมกัน  

2. แบบสัมภาษณ์เชิงลึกสำหรับบุคลากรองค์กรปกครองท้องถิ่นและหน่วยราชการอ่ืน 
ประกอบด้วยประเด็นคำถาม ดังนี้ 

 

ประเด็นคำถามภาพรวมทั่วไป : ภาพรวมการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
1. ท่านคิดอย่างไรเกี่ยวกับการบริหารงานในองค์กรปกครองท้องถิ่นของท่าน 
2. ท่านคิดอย่างไรต่อการปฏิบัติงานในสถานการณ์ความรุนแรงในปัจจุบัน 
3. ท่านคิดอย่างไรเกี่ยวกับตำแหน่งในการงานปัจจุบัน 
4. ท่านคิดอย่างไรเกี่ยวกับอัตราบุคลากรในองค์กรที่ทำงานในปัจจุบัน 
5. ท่านคิดอย่างไรเกี่ยวกับความปลอดภัยในการปฏิบัติหน้าที่ในพ้ืนที่ที่มีความรุนแรง 
6. ท่านคิดอย่างไรเกี่ยวกับความหวาดระแวงของประชาชนที่มีต่อองค์กรปกครองท้องถิ่น 
7. ท่านคิดอย่างไรต่อความร่วมมือของประชาชนในการให้บริการงานสาธารณะในด้านต่างๆ 
8. ท่านคิดอย่างไรเกี่ยวกับสถานการณ์ความรุนแรงที่เกิดข้ึน 
 

ประเด็นคำถามเพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 1 : เพ่ือศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในระบบรัฐไทย (ราชการ) ที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

9. ท่านคิดเห็นอย่างไรเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน พึงพอใจหรือไม่ และ
อะไรที่คดิว่ายังเป็นปัญหาสำคัญ 

10. ท่านคิดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ความรุนแรงควรมีรูปแบบอย่างไร และ
ปัจจุบันเป็นแบบไหน 

11. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของท่านมีความสัมพันธ์กับองค์กรภายนอกอ่ืนอย่างไรบ้าง 
(ได้แก่ ศอ.บต. ทหาร ตำรวจ ภาคประชาสังคม เป็นต้น) และเข้าไปมีความสัมพันธ์เพ่ือปฏิบัติภารกิจ
ในด้านไหน ผลลัพธ์เป็นอย่างไรบ้าง 
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12. ในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการส่งเสริมการแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้บ้างหรือไม่ และเข้าไปเกี่ยวข้องด้านไหน (ยกตัวอย่าง) ผลลัพธ์เป็น
อย่างไร 

13. ในอนาคตท่านคิดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีแผนปฏิบัติการเพ่ือเข้าไปมีส่วน
ร่วมในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างไรบ้าง 

ประเด็นคำถามเพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 2 : เพ่ือศึกษาตัวแสดง และความสัมพันธ์ทาง
อำนาจในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

14. ท่านคิดว่าตัวท่าน (นายกเทศมนตรี/นายกองค์การบริหารส่วนตำบล/ปลัด/ผู้ปฏิบัติงาน 
ฯลฯ) มีบทบาทมากน้อยขนาดไหน เมื่อเปรียบเทียบกับตัวแสดงอ่ืนภายนอก ได้แก่ ผู้นำศาสนา หรือ
ผู้นำชุมชนอ่ืนๆ ที่ประชาชนให้ความเคารพศรัทธา 

15. ท่านเข้าไปมีส่วนร่วมกับผู้นำภายนอกอ่ืนๆ ได้แก่ ผู้นำศาสนา หรือผู้นำในท้องถิ่นอ่ืน 
อย่างไรบ้าง 

16. ในพ้ืนที่ของท่านกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน และผู้นำศาสนามีบทบาทมากน้อยอย่างไร และส่วน
ใหญ่มีบทบาทด้านไหนในท้องถิ่น (ในความเป็นจริงใครมีอำนาจมากกว่าใคร) 

17. ท่านมีวิธีการอย่างไรในการสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์กับตัวแสดงหรือผู้นำภายนอก
อ่ืนๆในท้องถิ่น 

18. ในท้องถิ่นของท่าน ท่านคิดว่าใคร/ผู้ใดที่ประชาชนเคารพศรัทธา ให้เข้าไปเกี่ยวข้องกับการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ และส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาหรือแก้ไขปัญหาด้านไหนเป็น
หลัก 

ประเด็นคำถามเพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 3 : เพ่ือเสนอแนะรูปแบบกระบวนการสร้างการ
มีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัวแสดงอ่ืนที่
เกี่ยวข้องในแต่ละระดับของการปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

19. เมื่อประเมินในภาพรวมปัจจุบัน ท่านคิดว่าประชาชนให้ความร่วมมือกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีท่านทำงานมากน้อยแค่ไหน ส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านไหน 

20. เมื่อประเมินในภาพรวมปัจจุบัน ท่านคิดว่าผู้นำศาสนา และผู้นำศรัทธาอ่ืนๆได้ให้ความ
ร่วมมือกับการทำงานในภารกิจต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ท่านทำงานมากน้อยแค่ไหน 
ส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านไหน 

21. ที่ผ่านมา โครงการหรือกิจกรรมอะไรที่ท่านมองว่าประชาชนให้ความสนใจเข้ามามีส่วน
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากท่ีสุด เพราะเหตุใด 
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22. ท่านคิดว่า ปัญหาและอุปสรรคในการสร้างการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัวแสดงอื่นที่เก่ียวข้องคือปัญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับอะไร 

23. ท่านมีวิธีการอย่างไรในการแก้ไขปัญหา และกำจัดอุปสรรคที่เกี่ยวข้องกับการสร้างความ
ร่วมมือดังกล่าว 

24. ในทรรศนะของท่าน ท่านมีวิธีการอย่างไรที่ช่วยสร้างเครือข่ายความร่วมมือของทุกภาคส่วน 
ทั้งในระดับบุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระดับผู้นำศาสนาหรือผู้นำศรัทธา ระดับภาคประชา
สังคม และระดับภาคประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา และพัฒนาชุมชนท้องถิ่นร่วมกัน 

 2.8 การสร้างและหาคุณภาพของเครื่องมือ 
การสร้างเครื่องมือวิจัย ประกอบด้วย แบบสัมภาษณ์เชิงลึกสำหรับใช้วิเคราะห์ในเชิงคุณภาพ 

จะสร้างขึ้นตามกรอบวัตถุประสงค์ในการศึกษา และแนวคิดทฤษฎีที่ได้จากการทบทวนวรรณกรรม 
จากนั้นจะให้อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ (ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร .พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์) และประธาน
สอบวิทยานิพนธ์ (ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร .ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี) ในฐานะผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้
ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับประเด็นจังหวัดชายแดนภาคใต้ตรวจสอบหาความตรงเป็นลำดับแรก  

นอกจากนี้เพ่ือประสิทธิภาพของเครื่องมือวิจัย ผู้วิจัยได้ทดสอบความตรง (Validity) โดยใช้
ผู้เชี่ยวชาญทางด้านวิจัยและหัวข้อวิจัย จำนวน 5 ท่าน ประกอบด้วย 

1.  ศาสตราจารย์เกียรติคุณ ดร.ธเนศวร์ เจริญเมือง  มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
2.  รองศาสตราจารย์ ดร.บูฆอรี ยีหมะ  มหาวิทยาลัยราชภัฏสงขลา 
3. รองศาสตราจารย์ พรชัย ลิขิตธรรมโรจน์  มหาวิทยาลัยทักษิณ (สงขลา) 
4. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. สรุวุฒน์ ช่อไม้ทอง  มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ (ปัตตานี) 
5. ผู้ช่วยศาสตราจารย์เอกรินทร์ ต่วนศิริ  มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ (ปัตตานี) 
โดยผู้เชี่ยวชาญทั้ง 5 ท่านมีส่วนสำคัญต่อการตรวจสอบหาความตรง ได้แก่ การตรวจความ

เหมาะสมด้านเนื้อหา ความถูกต้องด้านการใช้ภาษา ความครอบคลุมครบถ้วนตามกรอบแนวคิดใน
การศึกษา และตรงตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการ โดยหลังจากผู้ทรงคุณวุฒิได้ตรวจค่า IOC เรียบร้อยแล้ว 
ผู้วิจัยได้นำค่าคะแนนมาคำนวณหาค่า IOC แต่ละข้อเพ่ือพิจารณานำข้อแบบสอบถามที่มีค่า IOC รวมไม่
ต่ำกว่า 0.5 ไปใช้จริง โดยใช้สูตร ดังนี้ 

สูตร  IOC =  
∑ R

N
 

 

เมื่อ IOC แทนดัชนีความสอดคล้อง (Index of Item Objective Congruence) 

    แทน ผลรวมของคะแนนความคิดเห็นของผู้เชี่ยวชาญ 

  R  แทน คะแนนความคิดเห็นของผู้เชี่ยวชาญต่อคำถามแต่ละข้อ 

  N   แทน จำนวนผู้เชี่ยวชาญ 
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สำหรับเกณฑ์การให้คะแนน มีดังนี้ 
 +1 =     คำถามนั้นสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัย 
   0 =  ไม่แน่ใจว่าคำถามนั้นสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัย  
  -1 =  คำถามนั้นไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัย 
เกณฑ์การแปลความหมาย มีดังนี้ 

  ค่า IOC   ≥ .50  หมายความว่า คำถามนั้นตรงวัตถุประสงค์ของการวิจัย  
  ค่า IOC   <    .50  หมายความว่า คำถามนั้นไม่ตรงวัตถุประสงค์ของการวิจัย 
โดยผลการวิเคราะห์หาค่าความเที่ยงตรงของแบบสัมภาษณ์เชิงลึก มีค่าเฉลี่ยของดัชนีความ

สอดคล้อง (IOC) ≥ .50 ทุกข้อ ทั้งนี้ ค่าความเท่ียงตรงของแบบสอบถามเม่ือพิจารณารายข้อพบว่า มี
ค่าต่ำสุดอยู่ที่ 0.80 และผู้วิจัยได้นำมาข้อเสนอแนะที่ผู้ทรงคุณวุฒิแต่ละท่านแนะนำมาปรับปรุงหรือ
แก้ไขก่อนนำไปใช้  

 

 2.9 การวิเคราะห์ข้อมูล (Data Analysis) 
การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพนั้นจะเริ่มต้นด้วยการนำข้อมูลที่ได้จากการค้นคว้าวิจัยมาจัดทำ

ให้เป็นระบบและหาความหมาย แยกแยะองค์ประกอบ จัดจำแนกประเภทของคำ และข้อความ โดยใช้
วิธีการกำหนดรหัสและจัดหมวดหมู่ของข้อมูล (Coding and Categorizing Data) และสรุปข้อมูลที่
กระจัดกระจายหรือเป็นส่วนๆให้มีชื่อสั้นๆ โดยผู้วิจัยจะกำหนดรหัสแบบกว้าง (Open Coding) ซึ่งเป็น
การระบุแนวคิดและการค้นพบคุณสมบัติบางอย่างที่ได้จากการเก็บข้อมูล เช่น คำพูดของผู้เข้าร่วมการ
วิจัย ข้อความที่ได้จากหลักฐาน ฯลฯ โดยนำสิ่งที่ค้นพบหรือได้มากำหนดเป็นคุณสมบัติและจัดหมวดหมู่ 
(Category) การกระทำ ปฏิสัมพันธ์ และผลท่ีเกิดขึ้นผ่านการเชื่อมโยงกับปรากฏการณ์ที่ศึกษา ซึ่งทำให้
เห็นความสัมพันธ์ของข้อมูล โดยใช้เครื่องมือทางทฤษฎี (Theoretical Tools) ร่วมกับการวิเคราะห์
เนื้อหา (Content Analysis) ผ่านกระบวนการตีความมาช่วยในการอธิบายและวิเคราะห์ปรากฏการณ์ 
หรือสภาวการณ์ของปัญหาในบริบท (Context) ภายใต้คำสำคัญ (Key Word) ได้แก่ จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อ.บ.จ. เทศบาล อ.บ.ต.) ผู้นำท้องถิ่น ผู้นำศาสนา โครงการและ
กิจกรรม เป็นต้น ที่ใช้แยกเนื้อหาที่สำคัญและไม่สำคัญออกจากกัน ซึ่งง่ายต่อการนำไปใช้วิเคราะห์และ
ตีความหมาย และเรียบเรียงอธิบายผลการวิเคราะห์ด้วยการพรรณนา (Descriptive Analysis) โดยการ
บรรยายแบบเล่าเรื่องเพ่ือให้เห็นลักษณะและสภาพข้อเท็จจริงของปรากฏการณ์ที่ศึกษา (สุภางค์ จันทวา
นิช, 2552) อย่างไรก็ตาม กระบวนการนี้จะเป็นการกระทำซ้ำกลับไปกลับมา (Iterative) ระหว่างการเก็บ
รวบรวมข้อมูลกับการวิเคราะห์  ดังภาพแสดงองค์ประกอบของการวิเคราะห์ข้อมูลตามตัวแบบ
ปฏิ สั ม พั นธ์ ของ M.B. Miles และ A.M. Huberman (Huberman & Miles, 1994, pp. 428-444) 
ต่อไปนี้  

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 179 

รูปภาพที่ 14 องค์ประกอบของการวิเคราะห์ข้อมูลตามตัวแบบปฏิสัมพันธ์ 
 

 

  

 

 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (Huberman & Miles, 1994)  

 2.10 การตรวจสอบข้อมูล (Data Verification) 
ผู้วิจัยจะใช้การตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า (Data Triangulation) (Denzin, 1970) ซึ่งเป็น

การพิสูจน์ว่าข้อมูลที่ได้มานั้นถูกต้องหรือไม่ วิธีการตรวจสอบคือ การตรวจสอบแหล่งของข้อมูล 
แหล่งที่มาที่จะพิจารณาในการตรวจสอบ ได้แก่ แหล่งเวลา แหล่งสถานที่ และแหล่งบุคคล เป็นต้น 
โดยการตรวจสอบแบบสามเส้านั้นจะกระทำ 4 ส่วนหลัก ประกอบด้วย (1) การตรวจสอบสามเส้าด้าน
ข้อมูล (Data triangulation) คือ การตรวจสอบว่าข้อมูลที่ผู้วิจัยได้มานั้นถูกต้องหรือไม่จะเน้นการ
ตรวจสอบข้อมูลที่ได้มาจากแหล่งต่าง ๆ มีความเหมือนกันหรือไม่ (2) การตรวจสอบสามเส้าด้านผู้ให้
ข้อมูล (Member Checking Triangulation) คือ การตรวจสอบข้อมูลโดยลงไปถามคนในพ้ืนที่ แล้ว
ตรวจสอบว่าเหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไร (3) การตรวจสอบสามเส้าด้านทฤษฎี (Theory 
Triangulation) คือ การตรวจสอบว่า ถ้าผู้วิจัยใช้แนวคิดทฤษฎีต่างไปจากเดิมจะทำให้การตีความ
ข้อมูลแตกต่างกันมากน้อยเพียงใด และ (4) การตรวจสอบสามเส้าด้านวิธีรวบรวมข้อมูล 
(Methodological Triangulation) คือ การเก็บรวบรวมข้อมูลต่างๆกันเพ่ือรวบรวมข้อมูลเรื่อง
เดียวกัน   

 

ขอบเขตการวิจัย 

 1. ขอบเขตด้านพื้นที่ 
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย จังหวัดปัตตานี ยะละ นราธิวาส  และ 4 อำเภอ

ของจังหวัดสงขลา ประกอบด้วย อำเภอนาทวี จะนะ เทพา สะบ้าย้อย โดยเลือกศึกษาเจาะจงเฉพาะ
พ้ืนที่ที่มีสถิติความรุนแรงสะสม 17 ปีสูงสุดใน 4 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย 4 พ้ืนที่ คือ 
อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี อำเภอเมืองยะลา จังหวัดยะลา และอำเภอ
ระแงะ จังหวัดนราธิวาส (ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้, 2564) 

การเก็บรวบรวมข้อมูล การแสดงข้อมูล 

การลดทอนข้อมูล 

การสรุปและยืนยันข้อสรุป 
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 2. ขอบเขตด้านเนื้อหา 
การวิจัยเรื่องนี้มีข้อกำหนดประเด็นการนำเสนอสถานะ บทบาท และพลวัตขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้ขอบเขตประเด็นเชิง
เนื้อหาการวิจัยที่เป็นแนวทางเดียวกัน ประกอบด้วย 

1. บริบทและข้อมูลทั่วไปของพ้ืนที่ความรับผิดชอบในแต่ละหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งเป็นข้อมูลพ้ืนฐานเกี่ยวกับบทบาทภารกิจหน้าที่ โครงสร้างขององค์กร บุคลากร (ผู้บริหารและ
ผู้ปฏิบัติงาน) งบประมาณ นโยบาย/ยุทธศาสตร์ตัวชี้วัดการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อัน
ประกอบด้วย บริบททั่วไปของพ้ืนที่ การกำหนดนโยบาย กิจกรรม/โครงการ ขั้นตอนการดำเนินงาน 
ทรัพยากรที่ใช้ ผลความสำเร็จ ปัจจัยแห่งความสำเร็จ ปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นภายในแผน
ยุทธศาสตร์ เป็นต้น ซึ่งเป็นข้อมูลพ้ืนฐานในการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้
บริบทสถานการณ์ความขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้  

2. โครงสร้างและความสัมพันธ์ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและองค์กรราชการภายนอกอ่ืน 

3. ตัวแสดงและความสัมพันธ์ทางอำนาจทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 
4. กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาค

ประชาชน และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในแต่ละระดับของการปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือแก้ปัญหาความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 3. ขอบเขตด้านระยะเวลา 
การกำหนดขอบเขตระยะเวลาที่ใช้ในการศึกษาประเด็นการวิจัยจะเริ่มศึกษาตั้งแต่รัชกาลที่ 5 

ถึงปัจจุบัน (รัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา) โดยแบ่งออกเป็น 4 ช่วงเวลา ประกอบด้วย  
1.การก่อร่างรัฐสมัยใหม่ และผนวกปาตานีเข้ากับรัฐสยามในสมัยรัชกาลที่ 5  
2. การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กับการบริหารราชการตามแนวทางรัฐนิยมของ

จอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์  
3. การยกระดับความขัดแย้งไปสู่ความรุนแรงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 ภายใต้การบริหารราชการ

ของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
4. การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างหลังการยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ พ.ศ. 

2557 ภายใต้การบริหารราชการของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 
 ทั้งนี้ กรอบระยะเวลาที่ใช้ในการศึกษาตั้งแต่รัชกาลที่ 5 ถึงปัจจุบันจะช่วยทำให้ผู้วิจัยเข้าใจ

ถึงพัฒนาการและพลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ได้  
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ปี 2563 

ปี 2563 

ปี 2563 

ปี 2563 

ปี 2564 

ปี 2564 

กระบวนการขั้นตอน ระยะเวลาในการศึกษาวิจัย และมาตรการรับมือในสถานการณ์การ
แพร่ระบาดของโควิด 19 

1. กระบวนการขั้นตอน ระยะเวลาในการศึกษาวิจัย 

ตารางที่ 14 กระบวนการขั้นตอน และระยะเวลาในการวิจัย 
 

กิจกรรม/ขัน้ตอนการ
ดำเนินงาน 

ระยะเวลา (เดือนที่) 
ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ษ. พ.ค. มิ.ย. ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค. 

1. ศึกษาหาข้อมูล 
ทบทวนวรรณกรรม
ที่เกี่ยวข้องกับสาม
จังหวัดชายแดน
ภาคใต ้

            

2. ศึกษาหาข้อมูล 
ทบทวนวรรณกรรมที่
เกี่ยวข้องกับการ
ปกครองท้องถิ่นใน
สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

            

3. สอบโครงร่างดุษฎี
นิพนธ ์

            

4. ปรับปรุงแก้ไขโครง
ร่างดุษฎีนิพนธ์ตาม
ข้อแนะนำของ
คณะกรรมการ  
ค้นคว้าเพิ่มเติมใน
ส่วนที่ขาด โดย
ดำเนินการในส่วน
ของบทที่ 1-3 ให้มี
ความสมบูรณ ์

            

5. ออกแบบเครื่องมือ 
ประกอบด้วย 
แบบสอบถาม 
(สำหรับการวิจัยเชิง
ปริมาณ) และแบบ
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ปี 2564 

ปี 2564 

ปี 2564 

ปี 2565 

กิจกรรม/ขัน้ตอนการ
ดำเนินงาน 

ระยะเวลา (เดือนที่) 
ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ษ. พ.ค. มิ.ย. ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค. 

สัมภาษณ์เชิงลึก 
(สำหรับการวิจัยเชิง
คุณภาพ) ภายใต้
คำแนะนำและ
ตรวจสอบคุณภาพ
โดยอาจารย์ที่
ปรึกษา 

6. ดำเนินการยื่นขอรับ
การพิจารณา
จริยธรรมการวิจัยใน
คนจากคณะ 
กรรมการพิจารณา
จริยธรรมการวิจัยใน
คน กลุ่มสหสถาบัน 
ชุดที่ 2 สังคมศาสตร์ 
มนุษยศาสตร์ และ
ศิลปกรรมศาสตร์ 

            

7. การวิจัยภาคสนาม 
(Field Survey) โดย
ใช้แบบสอบถาม 
(Questionnaire) 

            

8. การวิจัยภาคสนาม 
(Field Survey) โดย
การสัมภาษณเ์ชิงลึก 
(In-dept 
Interview) และการ
อภิปรายกลุ่ม 
(Focus Group 
Disscussion) ใช้
คำถามปลายเปิด 
(Open Question) 

            

9. สังเคราะห์ข้อมูลที่ได้
จากการวิจัย
ภาคสนาม (ผ่านการใช้
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ปี 2565 

ปี 2565 

ปี 2566 

กิจกรรม/ขัน้ตอนการ
ดำเนินงาน 

ระยะเวลา (เดือนที่) 
ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ษ. พ.ค. มิ.ย. ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค. 

เครื่องมือวิจัยประเภท

แบบสอบถาม) อย่าง
เป็นระบบ  และจัด
หมวดหมู่ประเภท
ความคิดเห็นของ
ประชาชน บุคลากร
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ประชาสังคม
ในแต่ละด้าน และ
วิเคราะห์ความ
คิดเห็นโดยใช้หลัก
สถิติ แยกเป็น 3 
จังหวัด 

10. จัดเก็บข้อมูลและ
วิเคราะห์ข้อมูลจาก
การสัมภาษณ์เจาะลึก 
(In-Dept Interview) 
และการอภิปรายกลุ่ม 
(Focus Group) 

            

11. ดำเนินการวิเคราะห์ 
ข้อมูลจากเอกสาร
ช้ันต้น เอกสารช้ัน
รอง และการเก็บ
ข้อมูลภาคสนาม โดย
นำมาวิเคราะห์เนื้อหา 
และบทอภิปรายผล 

            

12. จัดทำข้อเสนอแนะ
เชิงนโยบาย มาตรการ 
และร่างรูปแบบใน
การบริหารจัดการ
ท้องถิ่นที่ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมกับ
องค์การปกครองส่วน
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ปี 2566 

ปี 2566 

ปี 2566 

ปี 2566 

กิจกรรม/ขัน้ตอนการ
ดำเนินงาน 

ระยะเวลา (เดือนที่) 
ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ษ. พ.ค. มิ.ย. ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค. 

ท้องถิ่นอย่าง
เหมาะสม และสอด
รับกับความต้องการ
ของประชาชนใน
พื้นที่ ก่อนเสนอแนะ
ไปยังหน่วยงาน
ปกครองท้องถิ่นใน
พื้นที่และส่วนกลาง 

13. ดำเนินการปรับปรุง
แก้ไขบทเนื้อหา บท
อภิปรายผล และ
บทสรุปวิทยานพินธ์ 
ภายใต้ข้อแนะนำของ
อาจารย์ที่ปรึกษา
ก่อนส่งให้คณะ 
กรรมการสอบอ่าน 

            

14. สอบป้องกันดุษฎี
นิพนธ์ (final 

dissertation defense) 

            

15. ปรับปรุงแก้ไขดุษฎี
นิพนธ์ตามข้อ 
แนะนำของคณะ 
กรรมการ และ
ค้นคว้าเพิ่มเติมใน
ส่วนที่ขาดภายหลัง
การสอบปกป้อง
วิทยานิพนธ์ 

            

16. ดำเนินการอัพโหลด
วิทยานิพนธ์ลงระบบ 
E-Thesis และส่งเล่ม
วิทยานิพนธ์ไปยัง
บัณฑิตวิทยาลัย  

            

ที่มา : ผู้วิจัย, 2563 
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2. มาตรการรับมือในสถานการณ์การแพร่ระบาดของโควิด 19 

ภายใต้สถานการณ์ที่มีการแพร่ระบาดของโควิด 19 ผู้วิจัยมีมาตรการดำเนินการกับสถานการณ์
ดังกล่าวโดยใช้เทคโนโลยีสารสนเทศเป็นเครื่องมือในการเข้าถึงข้อมูลของผู้ตอบแบบสอบถามผ่าน
ระบบ Google Form และการสัมภาษณ์บางส่วนผ่านการใช้ระบบ Zoom Meeting, Line, หรือ 
Google Meeting โทรศัพท ์เป็นต้น และจะแจ้งการขอความยินยอมผู้มีส่วนร่วมการวิจัยด้วยทุกครั้ง 

รูปภาพที่ 15 กระบวนการเก็บข้อมูลภายใต้สถานการณ์การแพร่ระบาดของโควิด 19 
 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

กระบวนการเก็บข้อมูลของผู้วิจัย 

การเก็บแบบสอบถาม การสัมภาษณ์เชิงลึก 

การเก็บแบบสอบถามโดยใช้ระบบออนไลน์ 
https://www.surveycan.com/survey/7a4
6719a-75e5-4793-bdc9-9f380b8e7e25 

การเก็บแบบสอบถามโดยลงพ้ืนที่เก็บข้อมูล 

ทีมนักศึกษามหาวิทยาลัยทักษิณ (สงขลา) 

ทีมนักศึกษามหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ (ปัตตานี) 

ทีมนักศึกษามหาวิทยาลัยราชภฏัยะลา 

ทีมนักศึกษามหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร ์

ทีมวิจัยกลางของ ศอ.บต. 

ทีมวิจัยของเครือข่ายภาคประชาสงัคมในจังหวัดชายแดนภาคใต ้

เก็บด้วยตัวผู้วิจัย 

ทีมวิจัยเครือข่ายบัณฑติอาสา 

สัมภาษณ์โดยลงพ้ืนที่
ด้วยตนเอง 

สัมภาษณ์ผ่านระบบ
ออนไลน ์

Zoom Meeting 

Line 

Google Meeting 

โทรศัพท ์
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บทที่ 4 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ปัจจุบัน 

1. สภาพทั่วไปและข้อมูลพื้นฐานสำคัญ  

1.1 ความเป็นมา 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ อันประกอบด้วย จังหวัดปัตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส และสี่
อำเภอของจังหวัดสงขลา (นาทวี จะนะ เทพา สะบ้าย้อย) ได้รับการพิจารณาจัดตั้งเป็นกลุ่มจังหวัด
ภาคใต้ชายแดน อาศัยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 
พ.ศ.2551 มาตรา 26 วรรคหนึ่ง (ราชกิจจานุเบกษา, 2551, 30 ธันวาคม) อย่างไรก็ตามปัจจุบันได้ตัด
สี่อำเภอของจังหวัดสงขลาออกตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบ
บูรณาการ ครั้งที่ 3/2560 เมื่อวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ. 2560 (สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 2560) 
โดยมีจังหวัดยะลาเป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน และผู้ว่าราชการจังหวัดยะลา
ทำหน้าที่เป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน  

1.2 ลักษณะทางกายภาพ 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ มีพ้ืนที่รวม 10,936.864 ตารางกิโลเมตร มีอาณาเขตติดกับพ้ืนที่
ภายนอก ประกอบด้วย อ่าวไทยอยู่ทางทิศเหนือและทิศตะวันออกของจังหวัดปัตตานีและจังหวัด
นราธิวาส รัฐเปรัค ประเทศมาเลเซียอยู่ทางทิศใต้และทิศตะวันออก และรัฐเคดาห์ทางทิศตะวันตก
ของจังหวัดยะลา ตลอดจนติดกับรัฐกลันตันทางทิศใต้ และทิศตะวันออกของจังหวัดนราธิวาส ทั้งนี้ มี
พ้ืนที่รอยต่อกับอำเภอเทพา และอำเภอสะบ้าย้อยของจังหวัดสงขลา ดังตารางสรุปลักษณะกายภาพ
ทางภูมิศาสตร์ด้านล่าง 

ตารางที่ 15 แสดงอาณาเขตทางภูมิศาสตร์ของพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

ตาราง
กิโลเมตร 

ทิศเหนือ ทิศใต้ ทิศตะวันออก ทิศตะวันตก 

สงขลา  
นับเฉพาะ 4 อำเภอ 
คือ นาทวี จะนะ 

เทพา และ 
สะบ้าย้อย  

 

3,080.79 อ่าวไทย  อ.กาบัง จ.ยะลา 
และ รัฐเกอดะฮ์ 
ประเทศมาเลเซีย 

อ.หนองจิก และ  
อ.โคกโพธิ์  
จ.ปัตตานี 

อ.สะเดา  
อ.หาดใหญ่  
อ.นาหม่อม  
จ.สงขลา  
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จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

ตาราง
กิโลเมตร 

ทิศเหนือ ทิศใต้ ทิศตะวันออก ทิศตะวันตก 

ปัตตาน ี 1,940.356 อ่าวไทย อ.เมือง อ.รามัน  
จ.ยะลา และ  
อ.บาเจาะ จ.
นราธิวาส 

อ่าวไทย อ.เทพา และ  
อ.สะบ้าย้อย  

จ.สงขลา 

ยะลา 4,521.078 อ.สะบ้าย้อย  
จ.สงขลา และ  

อ.โคกโพธิ์  
จ.ปัตตาน ี

รัฐเปรัค 
ประเทศมาเลเซีย 

อ.บาเจาะ  
อ.รือเสาะ  

จ.นราธิวาส และ
รัฐเปรัค ประเทศ

มาเลเซีย 

จ.สงขลา และ 
รัฐเคดาห์ 
ประเทศ
มาเลเซีย 

นราธิวาส 4,475.430 อ.สายบุรี  
อ. ไม้แก่น  

จ.ปัตตานี และ
อ่าวไทย 

รัฐกลันตัน 
ประเทศมาเลเซีย 

อ่าวไทยและ 
รัฐกลันตัน 

ประเทศมาเลเซีย 

อ.บันนังสตา  
จ.ยะลา 

ที่มา : ศูนย์สารสนเทศเพ่ือการบริหารและงานปกครอง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, 2562 
 

รูปภาพที่ 16 แสดงอาณาเขตพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

 

 

 

 

 

 
 

ที่มา : ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้, 2563 
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1.3 ลักษณะประชากร 

พ้ืนที่ฯดังกล่าว เมื่อพิจารณาความหนาแน่นของประชากร พบว่า มีประชากรรวมทั้งสิ้น 
2,069,454 คน แบ่งเป็นจังหวัดปัตตานี 725,104 คน จังหวัดยะลา 536,330 คน และจังหวัด
นราธิวาส 808,020 คน (สำนักงานสถิติแห่งชาติ, 2562) โดยความเป็นพหุสังคมวัฒนธรรมที่มีความ
หลากหลายทางศาสนา เชื้อชาติ และวัฒนธรรมได้ทำให้พ้ืนที่ดังกล่าวมีเอกลักษณ์ที่โดดเด่นและ
แตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืนๆในภาคใต้ ดังปรากฏให้เห็นสัดส่วนของประชากรกลุ่มใหญ่ที่พบว่าร้อยละ 
85.58 ของประชากรในพ้ืนที่นับถือศาสนาอิสลาม และร้อยละ 14.09 นับถือศาสนาพุทธ ในขณะที่มี
อีกร้อยละ 0.11 นับถือศาสนาอ่ืนๆ (คริสต์/ฮินดู) ที่อาศัยอยู่ร่วมกัน โดยภาษาที่ใช้ในการสื่อสารหลัก
ในพ้ืนที่คือ ภาษาไทย ภาษามลายูอักษรยาวี และภาษามลายูอักษรรูมี ส่งผลให้พ้ืนที่สามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้มีเอกลักษณ์ทางสังคมและวิถีประชาชนที่แตกต่างจากพ้ืนที่ส่วนอ่ืนๆของประเทศ 
(สำนักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน, 2562) ดังสรุปให้เห็นภาพรวมกลุ่มประชากรที่
อาศัยในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยแยกตามระดับจังหวัด รายละเอียดดังตารางด้านล่างนี้ 
 
ตารางท่ี 2 แสดงจำนวนประชากร และการนับถือศาสนาในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

จังหวัดชายแดน
ภาคใต ้

เพศ 
จำนวนประชากร

รวม 
(คน) 

ศาสนา 

ชาย หญิง  อิสลาม พุทธ อื่นๆ 

สงขลา 
นับเฉพาะ 4 อำเภอ 
คือ นาทวี จะนะ 

เทพา และสะบ้าย้อย 

168,219 
 
 
 

166,029 
 
 
 

334,248 
 
 
 

35.11 
 
 
 

61.70 
 
 
 

3.19 
 
 
 

ปัตตาน ี 358,661 366,443 725,104 86.25 13.70 0.05 

ยะลา 266,860 269,470 536,330 81.46 18.45 0.09 
นราธิวาส 400,017 408,003 808,020 89.05 10.14 0.20 

รวม 1,193,757 1,209,945 2,403,702 85.58 14.09 0.11 

ที่มา : สำนักการบริหารการทะเบียน กรมการปกครอง และสำนักงานสถิติแห่งชาติ, 2562 

1.4 การปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น 
เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบการปกครองของกลุ่มจังหวัดชายแดนภาคใต้ พบว่า การปกครองส่วน

ภูมิภาค ประกอบด้วย 33 อำเภอ 250 ตำบล 1,614 หมู่บ้าน และการปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 
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1 เทศบาลนคร 7 เทศบาลเมือง 41 เทศบาลตำบล และ 215 องค์การบริหารส่วนตำบล โดยแยกตาม
ระดับจังหวัด รายละเอียดดังตารางด้านล่างนี้ 

ตารางที่ 16 แสดงจำนวนเขตการปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

จังหวัด
ชายแดน
ภาคใต้ 

การปกครองส่วนภูมิภาค การปกครองส่วนท้องถิ่น 

อำเภอ ตำบล หมู่บ้าน 
เทศบาล

นคร 
เทศบาล
เมือง 

เทศบาล
ตำบล 

องค์การ
บริหารส่วน

ตำบล 
สงขลา 
(นาทวี  

จะนะ เทพา 

สะบ้าย้อย) 

4 41 360 - - 9 35 
 

ปัตตาน ี 12 115 642 - 2 15 97 

ยะลา 8 58 380 1 2 13 47 
นราธิวาส 13 77 592 - 3 13 72 

รวม 37 291 1,974 1 7 50 251 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2563 

ในขณะที่เมื่อจำแนกตามเขตการปกครองและพ้ืนที่ โดยพิจารณาตามรายจังหวัด และอำเภอ 
พบว่าจังหวัดปัตตานีมี 12 อำเภอ 115 ตำบล 642 หมู่บ้าน 97 องค์การบริหารส่วนตำบล 17 
เทศบาล ในขณะที่จังหวัดยะลามี 8 อำเภอ 380 หมู่บ้าน 47 องค์การบริหารส่วนตำบล 16 เทศบาล 
และจังหวัดนราธิวาสมี 77 ตำบล 592 หมู่บ้าน 72 องค์การบริหารส่วนตำบล 16 เทศบาล โดยแยก
ตามระดับจังหวัด และอำเภอ รายละเอียดดังตารางด้านล่างนี้ 

ตารางที่ 17 แสดงเขตการปกครองโดยแยกตาม 4 อำเภอในจังหวัดสงขลา 

ลำดับ อำเภอ 
เขตการปกครอง พ้ืนที่ 

(ตร.กม.) ตำบล หมู่บ้าน อบต. เทศบาล 
จังหวัดสงขลา 

1 นาทว ี 10 92 9 2 747 
2 จะนะ 14 139 12 3 502.98 
3 เทพา 7 67 6 2 978 

4 สะบ้าย้อย 9 62 8 2 852.81 
 รวม 40 360 35 9 3,080.79 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2563 
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รูปภาพที่ 17 แผนที่แสดงเขตการปกครองโดยแยก 4 อำเภอในจังหวัดสงขลา 
  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ศูนย์ข้อมูลศาลากลางจังหวัดสงขลา, 2563 

ตารางที่ 18 แสดงเขตการปกครองโดยแยกตามอำเภอในจังหวัดปัตตานี 

ลำดับ อำเภอ 
เขตการปกครอง พ้ืนที่ 

(ตร.กม.) ตำบล หมู่บ้าน อบต. เทศบาล 
จังหวัดปัตตานี 

1 เมืองปัตตาน ี 13 66 9 2 96.837 
2 ยะรัง 12 72 12 1 183.952 
3 หนองจิก 12 76 11 2 231.526 
4 โคกโพธ์ิ 12 82 11 3 339.414 
5 ยะหริ่ง 18 81 14 4 196.829 
6 ปะนาเระ 10 53 8 2 144.058 
7 มายอ 13 59 10 1 216.136 
8 สายบุร ี 11 64 8 2 178.424 
9 ไม้แก่น 4 17 3 - 55.201 
10 ทุ่งยางแดง 4 23 4 - 114.970 
11 กะพ้อ 3 27 3 - 93.815 
12 แม่ลาน 3 22 3 - 89.194 
 รวม 115 642 96 17 1,940.356 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2563 
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รูปภาพที่ 18 แผนที่แสดงเขตการปกครองโดยแยกอำเภอในจังหวัดปัตตานี 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : ศูนย์ข้อมูลศาลากลางจังหวัดปัตตานี, 2563 
 

ตารางที่ 19 แสดงเขตการปกครองโดยแยกตามอำเภอในจังหวัดยะลา 

ลำดับ อำเภอ 
เขตการปกครอง พ้ืนที่ 

(ตร.กม.) ตำบล หมู่บ้าน อบต. เทศบาล 
จังหวัดยะลา 

1 เมืองยะลา 14 80 9 6 462.24 
2 รามัน 16 90 14 3 516.031 
3 บันนังสตา 6 50 5 2 715 

4 กรงปินัง 4 23 4 - 185 
5 ธารโต 4 37 4 1 675 

6 เบตง 5 32 3 2 1,328 
7 ยะหา 7 49 6 2 499.9 

8 กาบัง 2 19 2 - 451 
รวม 58 380 47 16 4,832.171 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2563 
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รูปภาพที่ 19 แผนที่แสดงเขตการปกครองโดยแยกอำเภอในจังหวัดยะลา 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ศูนย์ข้อมูลศาลากลางจังหวัดยะลา, 2563 

ตารางที่ 20 แสดงเขตการปกครองโดยแยกตามอำเภอในจังหวัดนราธิวาส 
 

 

ลำดับ อำเภอ 
เขตการปกครอง พ้ืนที่ 

(ตร.กม.) ตำบล หมู่บ้าน อบต. เทศบาล 
จังหวัดนราธิวาส 

1 เมืองนราธิวาส 7 63 5 2 305.115 
2 ตากใบ 8 55 7 1 254.12 
3 บาเจาะ 6 46 6 2 171.68 

4 ยี่งอ 6 40 6 1 200.516 
5 ระแงะ 7 61 7 2 435.6 

6 รือเสาะ 9 71 9 1 468.324 
7 ศรีสาคร 6 35 6 1 500.1 
8 แว้ง 6 46 6 2 347.3 

9 สุคิริน 5 41 5 1 513 
10 สุไหงโก-ลก 4 19 2 2 134.8 
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ลำดับ อำเภอ 
เขตการปกครอง พ้ืนที่ 

(ตร.กม.) ตำบล หมู่บ้าน อบต. เทศบาล 
11 สุไหงปาด ี 6 50 6 1 386.68 

12 จะแนะ 4 32 4 - 607.2 
13 เจาะไอร้อง 3 33 3 - 162.723 

รวม 77 592 72 16 4,487.158 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2563 

รูปภาพที่ 20 แผนที่แสดงเขตการปกครองโดยแยกอำเภอในจังหวัดนราธิวาส 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ศูนย์ข้อมูลศาลากลางจังหวัดนราธิวาส, 2563 
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1.5 บุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้  

จากการรวบรวมข้อมูลบุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ของกรม
ส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อมูล ณ วันที่ 8 มีนาคม 2564 พบว่าสัดส่วนบุคลากรข้าราชการ
สามัญมี 3 ประเภท ประกอบด้วย ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ และพนักงานจ้าง ทั้งนี้ จะไม่รวมสัดส่วน
บุคลากรกลุ่มครูหรือบุคลากรทางการศึกษาที่อยู่ภายใต้การบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งจากข้อมูลในภาพรวมพบว่า บุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้มีจำนวนรวมทั้งหมด 13,317 คน ประกอบด้วยบุคลากรประเภทพนักงานจ้างมีจำนวนสัดส่วน
สูงสุดคือ 7,609 คน คิดเป็นร้อยละ 57.13 ตามมาด้วยบุคลากรประเภทข้าราชการมีจำนวนสัดส่วน
รองลงมาคือ 5,318 คน คิดเป็นร้อยละ 39.94 และบุคลากรประเภทลูกจ้างประจำมีจำนวนสัดส่วนน้อย
ที่สุด คือ 390 คน คิดเป็นร้อยละ 2.93 (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) รายละเอียดสรุป
ดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง 

ตารางที่ 21 บุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้  
ข้อมูล ณ วันที่ 8 มีนาคม 2564 

ที ่ จังหวัด 
กลุ่มข้าราชการสามัญ 

รวม 
ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ 

พนักงาน
จ้าง 

1 4 อำเภอสงขลา 821 30 878 1,729 
2 ปัตตาน ี 1,648 75 1,800 3,523 

3 ยะลา 1,280 190 2,301 3,771 
4 นราธิวาส  1,569 95 2,630 4,294 

 รวม 5,318 390 7,609 13,317 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาแยกเป็นรายจังหวัดพบว่า  
 1. สี่อำเภอของจังหวัดสงขลามีจำนวนบุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวม 1,729 
คน คิดเป็นร้อยละ 12.98 ของจำนวนรวมสี่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย พนักงานจ้างมี
จำนวนมากที่สุด จำนวน 878 คน คิดเป็นร้อยละ 50.78 รองลงมาคือ ข้าราชการ จำนวน 821 คน 
คิดเป็นร้อยละ 47.48 และลูกจ้างประจำ จำนวน 30 คน คิดเป็นร้อยละ 1.74 รายละเอียดดังตาราง
และแผนภูมิด้านล่าง 
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ตารางที่ 22 บุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของสี่อำเภอในจังหวัดสงขลา (ข้อมูล ณ 
วันที่ 8 มีนาคม 2564) 

ที ่ จังหวัด อำเภอ 
กลุ่มข้าราชการสามัญ 

รวม 
ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ พนักงานจ้าง 

1 สงขลา อ.จะนะ 297 7 229 533 
2 สงขลา อ.นาทวี 211 11 219 441 

3 สงขลา อ.สะบ้าย้อย 143 4 240 387 
4 สงขลา อ.เทพา 170 8 190 368 

  รวม 821 30 948 1,799 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

 2. จังหวัดปัตตานีมีจำนวนบุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวม 3,523 คน คิดเป็น
ร้อยละ 26.45 ของจำนวนรวมทั้งสี่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย พนักงานจ้างมีจำนวนมาก
ที่สุด จำนวน 1,800 คน คิดเป็นร้อยละ 51.09 รองลงมาคือ ข้าราชการ จำนวน 1,648 คน คิดเป็น
ร้อยละ 46.78 และลูกจ้างประจำ จำนวน 75 คน คิดเป็นร้อยละ 2.13 รายละเอียดดังตารางและ
แผนภูมิด้านล่าง 

 

ตารางที่ 23 บุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดปัตตานี 
(ข้อมูล ณ วันที่ 8 มีนาคม 2564) 

ที ่ จังหวัด อำเภอ 
กลุ่มข้าราชการสามัญ 

รวม 
ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ พนักงานจ้าง 

1 ปัตตาน ี อ.กะพ้อ 30 1 25 56 
2 ปัตตาน ี อ.ทุ่งยางแดง 35 0 64 99 

3 ปัตตาน ี อ.ปะนาเระ 116 2 106 224 
4 ปัตตาน ี อ.มายอ 116 2 109 227 

5 ปัตตาน ี อ.ยะรัง 153 3 182 338 
6 ปัตตาน ี อ.ยะหริ่ง 218 11 242 471 

7 ปัตตาน ี อ.สายบุร ี 122 12 193 327 
8 ปัตตาน ี อ.หนองจิก 189 6 188 383 
9 ปัตตาน ี อ.เมืองปัตตาน ี 402 32 517 951 
10 ปัตตาน ี อ.แม่ลาน 40 0 28 68 
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ที ่ จังหวัด อำเภอ 
กลุ่มข้าราชการสามัญ 

รวม 
ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ พนักงานจ้าง 

11 ปัตตาน ี อ.โคกโพธิ ์ 194 6 125 325 
12 ปัตตาน ี อ.ไม้แก่น 33 0 21 54 

  รวม 1,648 75 1,800 3,523 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

3. จังหวัดยะลามีจำนวนบุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวม 3,771 คน คิดเป็นร้อยละ 
28.32 ของจำนวนรวมทั้งสี่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย พนักงานจ้างมีจำนวนมากที่สุด จำนวน 
2,301 คน คิดเป็นร้อยละ 61.02 รองลงมาคือ ข้าราชการ จำนวน 1,280 คน คิดเป็นร้อยละ 33.94 
และลูกจ้างประจำ จำนวน 190 คน คิดเป็นร้อยละ 5.04 รายละเอียดดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง 

ตารางที่ 24 บุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดยะลา (ข้อมูล ณ วันที่ 8 
มีนาคม 2564) 

ที ่ จังหวัด อำเภอ 
กลุ่มข้าราชการสามัญ 

รวม 
ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ พนักงานจ้าง 

1 ยะลา อ.กรงปินัง 49 3 50 102 
2 ยะลา อ.กาบัง 26 1 69 96 
3 ยะลา อ.ธารโต 49 4 70 123 
4 ยะลา อ.บันนังสตา 89 1 176 266 
5 ยะลา อ.ยะหา 103 9 140 252 
6 ยะลา อ.รามัน 215 10 246 471 

7 ยะลา อ.เบตง 148 25 604 777 
8 ยะลา อ.เมืองยะลา 601 137 946 1,684 

  รวม 1,280 190 2,301 3,771 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

4. จังหวัดนราธิวาสมีจำนวนบุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวม 4,294 คน คิดเป็น
ร้อยละ 32.25 ของจำนวนรวมทั้งสี่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย พนักงานจ้างมีจำนวนมาก
ที่สุด จำนวน 2,630 คน คิดเป็นร้อยละ 61.25 รองลงมาคือ ข้าราชการ จำนวน 1,569 คน คิดเป็น
ร้อยละ 36.54 และลูกจ้างประจำ จำนวน 95 คน คิดเป็นร้อยละ 2.21 รายละเอียดดังตารางและ
แผนภูมิด้านล่าง 
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ตารางที่ 25 บุคลากรสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนราธิวาส (ข้อมูล ณ วันที่ 8 
มีนาคม 2564) 

ที ่ จังหวัด อำเภอ 
กลุ่มข้าราชการสามัญ 

รวม 
ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ พนักงานจ้าง 

1 นราธิวาส อ.จะแนะ 43 1 91 135 
2 นราธิวาส อ.ตากใบ 152 10 246 408 

3 นราธิวาส อ.บาเจาะ 122 2 163 287 
4 นราธิวาส อ.ยี่งอ 102 2 124 228 
5 นราธิวาส อ.ระแงะ 171 15 227 413 
6 นราธิวาส อ.รือเสาะ 107 3 200 310 
7 นราธิวาส อ.ศรีสาคร 78 0 129 207 

8 นราธิวาส อ.สุคิริน 72 1 121 194 
9 นราธิวาส อ.สุไหงปาด ี 113 3 144 260 

10 นราธิวาส อ.สุไหงโก-ลก 146 12 407 565 
11 นราธิวาส อ.เจาะไอร้อง 41 0 57 98 

12 นราธิวาส อ.เมืองนราธิวาส 303 45 566 914 
13 นราธิวาส อ.แว้ง 119 1 155 275 

  รวม 1,569 95 2,630 4,294 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

1.6 งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ปี พ.ศ.2563 

งบเงินอุดหนุนที่รัฐได้จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ แบ่ง
งบประมาณเป็น 2 ประเภท คือ งบประมาณประเภทงบเงินอุดหนุนทั่วไป และงบประมาณประเภทเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ ทั้งนี้ ข้อมูลงบเงินอุดหนุนที่จะแสดงรายละเอียดเป็นข้อมูลที่ได้มาจากการให้ความ
อนุเคราะห์ของผู้อำนวยการและเจ้าหน้าที่กองการงบประมาณของกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 

งบเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 พบว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกลุ่มจังหวัดชายแดนภาคใต้  ได้รับงบเงินอุดหนุนโดยรวมทั้งสอง
ประเภทรวม 14,808 ล้านบาท แบ่งเป็นงบเงินอุดหนุนทั่วไป รวม 11,465 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 
77 ของงบประมาณทั้งหมดที่ได้รับการจัดสรร และงบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ รวม 3,343 ล้านบาท คิด
เป็นร้อยละ 23 ของงบประมาณท้ังหมดที่ได้รับการจัดสรร  
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เมื่อพิจารณาเชิงเปรียบเทียบรายจังหวัด และประเภทเงินอุดหนุนที่รัฐได้จัดสรรในปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563 สามารถสรุปได้ดังนี้  

1. หมวดเงินอุดหนุนทั่วไป พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดสงขลาได้รับงบสูงที่สุด 
4,454 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 39 รองลงมา คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดนราธิวาส 2,743 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 24 ตามด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดปัตตานี 2,370 ล้านบาท คิด
เป็นร้อยละ 21 และสุดท้ายคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดยะลา 1,897 ล้านบาท คิดเป็น  
ร้อยละ 16  

2. หมวดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดสงขลาได้รับงบจัดสรร
สูงสุด 1,325 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 40 รองลงมาคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดปัตตานี 920 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 27 ตามด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดนราธิวาส 641 ล้านบาท คิดเป็น
ร้อยละ 19 และสุดท้ายคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดยะลา 455 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 14 

อย่างไรก็ตาม จำนวนงบเงินอุดหนุนของจังหวัดสงขลานั้นไม่สามารถนำมาใช้เปรียบเทียบได้
เนื่องจากเป็นการนับโดยภาพรวมทั้งจังหวัด มิได้หมายรวมเฉพาะสี่อำเภอที่ผู้วิจัยศึกษา เงื่อนไขที่เป็น
ข้อจำกัดของการวิจัยดังกล่าว จึงไม่สามารถอนุมานได้ว่าสี่อำเภอของจังหวัดสงขลาได้รับงบประมาณ
รวมเท่าไร แต่ที่สามารถอนุมานได้คือ สี่อำเภอสงขลามีงบประมาณในสัดส่วนที่น้อยกว่าสามจังหวัดที่
เหลือ ทั้งนี้ สามารถสรุปได้ตามตารางและแผนภูมิด้านล่าง 

ตารางที่ 26 งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ใน
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 
 

ที ่ จังหวัด  ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563  
งบเงินอุดหนุนท่ัวไป  งบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

1 สงขลา 4,454,510,583.16 1,325,490,216.08 
2 ปัตตาน ี 2,370,549,809.88 920,648,815.00 
3 ยะลา 1,897,034,295.51 455,923,630.52 

4 นราธิวาส 2,743,282,399.21 641,487,757.00 
         รวมทั้งสิ้น 11,465,377,087.76 3,343,550,418.60 

 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 
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รูปภาพที่ 21 แผนภูมแิสดงสัดส่วนงบเงินอุดหนุนในภาพรวมที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 
 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

 1. งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดสงขลา 
 งบเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดสงขลา ปีงบประมาณ พ.ศ. 
2563 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดสงขลา  ได้รับงบเงินอุดหนุนโดยรวมทั้งสอง
ประเภทรวม 5,780 ล้านบาท แบ่งเป็นงบเงินอุดหนุนทั่วไป รวม 4,454 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 77 
ของงบประมาณทั้งหมดที่ได้รับการจัดสรร และงบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ รวม 1,325 ล้านบาท คิดเป็น    
ร้อยละ 23 ของงบประมาณท้ังหมดที่ได้รับการจัดสรร  

เมื่อพิจารณางบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดสงขลาโดยพิจารณาเชิง
เปรียบเทียบประเภทเงินอุดหนุน และระดับหน่วยการปกครอง สามารถสรุปได้ดังนี้  

1. หมวดเงินอุดหนุนทั่วไปพบว่า องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นระดับหน่วยการปกครองที่ได้รับงบ
จัดสรรสูงที่สุด 1,563 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 35 รองลงมาคือ เทศบาลนคร ได้รับการจัดสรรงบ 961 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 22 ตามด้วยเทศบาลตำบล 909 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 20 เทศบาลเมือง 728 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 16 และสุดท้ายคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 291 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 7 

2. หมวดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจพบว่า องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นระดับหน่วยการปกครองที่
ได้รับงบจัดสรรสูงที่สุด 868 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 65 รองลงมาคือ เทศบาลตำบล 340 ล้านบาท 
คิดเป็นร้อยละ 26 ตามด้วยเทศบาลเมือง 95 ล้าน คิดเป็นร้อยละ 7 องค์การบริหารส่วนจังหวัด 19 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 1.5 และสุดท้ายคือ เทศบาลนคร 9 หมื่นบาท คิดเป็นร้อยละ 0.5  

รายละเอียดสรุปดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง  

77%

23%

สัดส่วนงบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

งบเงินอุดหนุนท่ัวไป งบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

11,465,377,087.76 
3,343,550,418.60 
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ตารางที่ 27 งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดสงขลา 
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 
 

ที ่ จังหวัด ประเภท อปท. 
 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563  

 อุดหนุนท่ัวไป   อุดหนุนเฉพาะกิจ  
1 สงขลา อบจ.          291,172,400.00              19,780,000.00 

2 สงขลา ทน.          961,939,569.34                     90,100.00  
3 สงขลา ทม.          728,587,124.46               95,916,820.00  

4 สงขลา ทต.          909,004,564.74             340,078,315.30  
5 สงขลา อบต.        1,563,806,924.62             868,624,980.78  

รวมทั้งสิ้น 4,454,510,583.16 1,325,490,216.08 
 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

รูปภาพที่ 22 แผนภูมิแสดงสัดส่วนงบเงินอุดหนุนในภาพรวมที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดสงขลา ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 

 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

2. งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดปัตตานี 

งบเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดปัตตานี ปีงบประมาณ พ.ศ. 
2563 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดปัตตานี ได้รับงบเงินอุดหนุนโดยรวมทั้งสอง

77%

23%

สัดส่วนงบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดสงขลา
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

งบเงินอุดหนุนท่ัวไป งบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

4,454,510,583.16 

1,325,490,216.08 
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ประเภทรวม 3,291 ล้านบาท แบ่งเป็นงบเงินอุดหนุนทั่วไป รวม 2,370 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 72 
ของงบประมาณทั้งหมดที่ได้รับการจัดสรร และงบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ รวม 920 ล้านบาท คิดเป็น    
ร้อยละ 28 ของงบประมาณท้ังหมดที่ได้รับการจัดสรร  

เมื่อพิจารณางบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดปัตตานีโดยพิจารณาเชิง
เปรียบเทียบประเภทเงินอุดหนุน และระดับหน่วยการปกครอง สามารถสรุปได้ดังนี้  

1. หมวดเงินอุดหนุนทั่วไปพบว่า องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นระดับหน่วยการปกครองที่ได้รับ
งบจัดสรรสูงที่สุด 1,461 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 62 รองลงมาคือ เทศบาลเมือง ได้รับการจัดสรรงบ 
393 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 16 ตามด้วยเทศบาลตำบล 325 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 14 และ
สุดท้ายคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 189 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 8 

2. หมวดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจพบว่า องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นระดับหน่วยการปกครองที่
ได้รับงบจัดสรรสูงที่สุด 776 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 84 รองลงมาคือ เทศบาลตำบล 85 ล้านบาท 
คิดเป็นร้อยละ 10 องค์การบริหารส่วนจังหวัด 38 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4  และสุดท้ายคือ 
เทศบาลเมือง 20 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2  

รายละเอียดสรุปดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง  

ตารางที่ 28 งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดปัตตานีปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563 
 

ที ่ จังหวัด ประเภท อปท. 
 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563  

 อุดหนุนท่ัวไป   อุดหนุนเฉพาะกิจ  

1 ปัตตาน ี อบจ.          189,739,200.00              38,187,000.00 
2 ปัตตาน ี ทน.                     -                            - 

3 ปัตตาน ี ทม.          393,485,609.94               20,740,100.00  
4 ปัตตาน ี ทต.          325,424,243.96               85,246,900.00  

5 ปัตตาน ี อบต.       1,461,900,755.98             776,474,815.00  

รวมทั้งสิ้น 2,370,549,809.88 920,648,815.00 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 
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รูปภาพที่ 23 แผนภูมแิสดงสัดส่วนงบเงินอุดหนุนในภาพรวมที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดปัตตานี ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 

 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

3. งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดยะลา 

งบเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดยะลา ปีงบประมาณ พ.ศ. 
2563 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดยะลา ได้รับงบเงินอุดหนุนโดยรวมทั้งสองประเภท
รวม 2,352 ล้านบาท แบ่งเป็นงบเงินอุดหนุนทั่วไป รวม 1,897 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 81 ของ
งบประมาณทั้งหมดที่ได้รับการจัดสรร และงบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ รวม 455 ล้านบาท คิดเป็น    
ร้อยละ 19 ของงบประมาณท้ังหมดที่ได้รับการจัดสรร  

เมื่อพิจารณางบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดยะลาโดยพิจารณาเชิง
เปรียบเทียบประเภทเงินอุดหนุน และระดับหน่วยการปกครอง สามารถสรุปได้ดังนี้  

1. หมวดเงินอุดหนุนทั่วไปพบว่า องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นระดับหน่วยการปกครองที่ได้รับ
งบจัดสรรสูงที่สุด 907 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 48 รองลงมาคือ เทศบาลนคร 397 ล้านบาท คิดเป็น
ร้อยละ 21 ตามด้วยเทศบาลตำบล 240 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 13 เทศบาลเมือง 218 ล้านบาท คิด
เป็นร้อยละ 11 และสุดท้ายคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 132 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 7 

2. หมวดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจพบว่า องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นระดับหน่วยการปกครองที่
ได้รับงบจัดสรรสูงที่สุด 316 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 69 รองลงมาคือ เทศบาลตำบล 92 ล้านบาท 
คิดเป็นร้อยละ 20 ตามด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัด 36 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 8 เทศบาลนคร 
10 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.5 และสุดท้ายคือ เทศบาลเมือง 1 แสนบาท คิดเป็นร้อยละ 0.5  

รายละเอียดสรุปดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง 

72%

28%

สัดส่วนงบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดปัตตานี
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

งบเงินอุดหนุนท่ัวไป งบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

2,370,549,809.88 
920,648,815.00 
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ตารางที่ 29 งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดยะลา ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563 
 

ที ่ จังหวัด ประเภท อปท. 
 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563  

 อุดหนุนท่ัวไป   อุดหนุนเฉพาะกิจ  
1 ยะลา อบจ.          132,263,600.00              36,809,000.00 

2 ยะลา ทน.          397,939,488.92               10,040,000.00  
3 ยะลา ทม.          218,630,846.54                   122,800.00  

4 ยะลา ทต.          240,413,159.56               92,442,600.00  
5 ยะลา อบต.          907,787,200.49             316,509,230.52  

รวมทั้งสิ้น 1,897,034,295.51   455,923,630.52 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 

 

รูปภาพที่ 24 แผนภูมิแสดงสัดส่วนงบเงินอุดหนุนในภาพรวมที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดยะลา ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 

 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 
 

4. งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนราธิวาส 
งบเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนราธิวาส ปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2563 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนราธิวาส ได้รับงบเงินอุดหนุนโดยรวมทั้งสอง
ประเภทรวม 3,384 ล้านบาท แบ่งเป็นงบเงินอุดหนุนทั่วไป รวม 2,743 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 81 

81%

19%

สัดส่วนงบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดยะลา
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

งบเงินอุดหนุนท่ัวไป งบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

1,897,034,295.51 

455,923,630.52 
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ของงบประมาณทั้งหมดที่ได้รับการจัดสรร และงบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ รวม 641 ล้านบาท คิดเป็น    
ร้อยละ 19 ของงบประมาณท้ังหมดที่ได้รับการจัดสรร  

เมื่อพิจารณางบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนราธิวาสโดยพิจารณาเชิง
เปรียบเทียบประเภทเงินอุดหนุน และระดับหน่วยการปกครอง สามารถสรุปได้ดังนี้  

1. หมวดเงินอุดหนุนทั่วไปพบว่า องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นระดับหน่วยการปกครองที่ได้รับ
งบจัดสรรสูงที่สุด 1,662 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 61 รองลงมาคือ เทศบาลเมือง ได้รับการจัดสรรงบ 
548 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 20 ตามด้วยเทศบาลตำบล 357 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 13 และ
สุดท้ายคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 174 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 6  

2. หมวดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจพบว่า องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นระดับหน่วยการปกครองที่
ได้รับงบจัดสรรสูงที่สุด 509 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 79 รองลงมาคือ เทศบาลตำบล 104 ล้านบาท 
คิดเป็นร้อยละ 16 ตามด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ได้รับการจัดสรร 27 ล้าน คิดเป็นร้อยละ 4.5 
และสุดท้ายคือ เทศบาลเมือง 1 แสนบาท คิดเป็นร้อยละ 0.5  

รายละเอียดสรุปดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง  
 
ตารางที่ 30 งบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนราธิวาส 

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 

ที ่ จังหวัด ประเภท อปท. 
 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563  

 อุดหนุนทั่วไป   อุดหนุนเฉพาะกิจ  

1 นราธิวาส อบจ.         174,312,700.00              27,267,000.00 
2 นราธิวาส ทน.  -  - 

3 นราธิวาส ทม.          548,243,369.89                   120,700.00  
4 นราธิวาส ทต.          357,959,071.58             104,413,000.00  

5 นราธิวาส อบต.       1,662,767,257.74             509,687,057.00  

รวมท้ังสิ้น 2,743,282,399.21 641,487,757.00 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564) 
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รูปภาพที่ 25 แผนภูมิแสดงสัดส่วนงบเงินอุดหนุนในภาพรวมที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดนราธิวาส ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 
 

 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2564 
 

2. ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้ง

จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ทัศนคติของประชาชนเป็นผลที่ได้มาจากการเก็บแบบสอบถามจากประชาชนเพ่ือสำรวจความ
คิดเห็นที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่
ดำเนินการเก็บข้อมูลในปี พ.ศ. 2564 ซึ่งในส่วนนี้สามารถนำไปใช้เป็นเครื่องมือในการวิเคราะห์ และ
เป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่เป็นประโยชน์ต่อการเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการในท้องถิ่น
ภายใต้สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ต่อไป  

ในส่วนนี้ผู้วิจัยแบ่งประเด็นการอธิบายเป็น 3 ตอน ตามโครงสร้างของแบบสอบถามที่ออกแบบ
มา ประกอบด้วย 

2.1 ตอนที่หนึ่ง : ข้อมูลทั่วไปของผู้ตอบแบบสอบถาม ซึ่งจะช่วยให้เห็นภาพรวมของประชาชน
ในพ้ืนที่ที่ผู้วิจัยศึกษา ประกอบด้วย เพศ อายุ ศาสนา อัตลักษณ์ ภาษา ระดับการศึกษาสายสามัญ
และสายศาสนา รายได้ต่อเดือน และอาชีพหลักในปัจจุบัน 

2.2 ตอนที่สอง : ทัศนคติต่อปัญหาและสถานการณ์ในพ้ืนที่ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547-2564 ในส่วน
นี้เป็นการประเมินทัศนคติของประชาชนที่มีต่อสถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่ ประสบการณ์โดยตรง
และโดยอ้อม ผ่านคนในครอบครัว หรือเครือญาติเกี่ยวกับผลกระทบจากเหตุการณ์ความรุนแรงใน

81%

19%

สัดส่วนงบเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดนราธิวาส
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

งบเงินอุดหนุนท่ัวไป งบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

2,743,282,399.21 

641,487,757.00 
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พ้ืนที่ ทัศนคติที่มีต่อทิศทางการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์ ปัญหาของชุมชนท้องถิ่นที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ทั้งในช่วงเวลา 3 ปีแรกของเหตุการณ์ (พ.ศ. 2547-2549) และช่วง 3 ปีหลังของเหตุการณ์ (พ.ศ. 
2562-2564) เพ่ือแสดงให้เห็นพลวัตการเปลี่ยนแปลงของปัญหาในระดับพ้ืนที่ 

2.3 ตอนที่สาม : ทัศนคติต่อการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่สถานการณ์
ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย 

1. ทัศนคติต่อการบริหารและการปกครองท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ประกอบด้วย ความจำเป็นของการพูดถึงรูปแบบการปกครองที่เหมาะสมกับพ้ืนที่ แนว
ทางการปกครองพ้ืนที่ในรูปแบบต่างๆ และความไว้วางใจที่มีต่อตัวแสดงกลุ่มต่างๆที่อยู่ในโครงสร้าง
ท้องถิ่น 

2. ความเข้าใจที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ประกอบด้วย ความเข้าใจที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 3 ระดับในพ้ืนที่ และบทบาท
ความสำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อชีวิตประจำวันและการสร้างสันติสุขหรือความ
สมานฉันท์ในการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

3. สถานภาพที่เป็นอยู่ในด้านการบริการสาธารณะจากเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
สถานการณค์วามขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นการประเมินสถานภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทั้ง 3 ระดับคือ การดำเนินงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล  

4. การมีส่วนร่วมในการทำกิจกรรมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอ่ืนใน
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย ประสบการณ์การเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์
กับตัวแสดงระดับบุคคลและกลุ่มที่อยู่ในท้องถิ่น การเข้าไปมีส่วนร่วมเป็นอาสาสมัครในกิจการของ
ชุมชน การมีส่วนร่วมในการประชุม การเข้าไปเป็นกรรมการในกิจการต่างๆ การมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจที่เกี่ยวกับการพัฒนาท้องถิ่น ความพึงพอใจเกี่ยวกับการมีส่วนร่วม หน่วยงานที่เคยเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ และกิจกรรมหรือโครงการที่เคยเข้าไปมีส่วนร่วม 

5. การเข้ามาพูดคุยและแก้ปัญหาของหน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
องค์กรอ่ืนในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นการประเมินภาพรวมการเข้ามา
พบปะพูดคุยและช่วยแก้ปัญหาด้านต่างๆในท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงาน
ราชการอ่ืนๆที่อยู่ในพื้นท่ี 

6. เรื่องที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องทำเพ่ือสนับสนุนการแก้ปัญหาความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นการประเมินเรื่องที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องทำท้ังในปัจจุบัน
และในอนาคต 
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2.1 ตอนที่ 1 ผลการศึกษาข้อมูลทั่วไปของผู้ตอบแบบสอบถามซ่ึงเป็นประชาชนในพื้นที่

จังหวัดชายแดนภาคใต้* 

เมื่อพิจารณาตามจำนวนและร้อยละของประชาชนผู้ตอบแบบสอบถาม ซึ่งเป็นเป้าหมายของ
การศึกษาวิจัย สามารถสรุปได้ดังตารางด้านล่าง 

1. ภาพรวมจำนวนผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

เมื่อพิจารณาภาพรวมของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่สี่จังหวัดชายแดนภาคใต้ พบว่ามีผู้ตอบ
แบบสอบถามรวม 824 คน มากกว่าเป้าหมายเดิม 384 คน คิดเป็นสัดส่วนคือ เก็บได้มากกว่าร้อยละ 
46.60 กล่าวคือ ผู้วิจัยเก็บแบบสอบถามจากตัวแทนจังหวัดสงขลาได้ 162 คน คิดเป็นร้อยละ 19.66 
ตัวแทนจังหวัดปัตตานี 214 คน คิดเป็นร้อยละ 25.97 ตัวแทนจังหวัดยะลา 192 คน คิดเป็นร้อยละ 
23.30 และจังหวัดนราธิวาส 256 คน คิดเป็นร้อยละ 31.06  

รายละเอียดดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง 

ตารางที่ 31 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกรายจังหวัด 
 

จังหวัด 
เป้าหมายเดิม  

พิจารณาตามสัดส่วนประชากร 
(ร้อยละ) 

จำนวนผู้ 
ตอบแบบสอบถามจริง 

(ร้อยละ) 

เก็บได้มากกว่า
เป้าหมายเดิม 

(ร้อยละ) 

สงขลา 
57 

(12.79) 
162 

(19.66) 
105 

(12.74) 

ปัตตาน ี
133 

(30.36) 
214 

(25.97) 
81 

(9.83) 

ยะลา 
100 

(22.61) 
192 

(23.30) 
92 

(11.17) 

นราธิวาส 
150 

(34.24) 
256 

(31.06) 
106 

(12.86) 

รวม 
440 

(100.00) 
824 

(100.00) 
384 

(46.60) 
 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 
* ประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีอายุไม่ต่ำกว่า 18 ปี โดยใช้วิธีการอิงเกณฑ์คุณสมบัติผู้มีสิทธิเลือกตั้งตาม

พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ .ศ. 2562 หมวด 4 มาตรา 38 ซึ่งอยู่ในพ้ืนที่เป้าหมาย
การศึกษา ประกอบด้วย 1. อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา 2. อำเภอระแงะ จังหวัดปัตตานี 3. อำเภอเมือง จังหวัดยะลา และ 4. 
อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส  
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รูปภาพที่ 26 แผนภูมิจำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ จำแนกรายจังหวัด 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
ที่มา : โดยผู้วิจัย 

2. ภาพรวมเพศผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 
เมื่อพิจารณาเพศของผู้ตอบแบบสอบถามรายจังหวัดพบว่า ผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดสงขลา 

เพศชาย 52 คน คิดเป็นร้อยละ 32.09 และเพศหญิง 110 คน คิดเป็นร้อยละ 67.90 ผู้ตอบแบบสอบถาม
จังหวัดปัตตานี เพศชาย 76 คน คิดเป็นร้อยละ 35.51 และเพศหญิง 138 คน คิดเป็นร้อยละ 64.48 
ผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดยะลา เพศชาย 76 คน คิดเป็นร้อยละ 39.58 และเพศหญิง 116 คน คิด
เป็นร้อยละ 60.41 และผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดนราธิวาส เพศชาย 90 คน คิดเป็นร้อยละ 35.15 
และเพศหญิง 166 คน คิดเป็นร้อยละ 64.84 รายละเอียดดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง 

ตารางที่ 32 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตามเพศ 

จังหวัด 
เพศ รวม 

(ร้อยละ) ชาย หญิง 

สงขลา 52 
(6.31) 

110 
(13.35) 

162 
(19.66) 

ปัตตานี 76 
(9.22) 

138 
(16.75) 

214 
(25.97) 

ยะลา 76 
(9.22) 

116 
(14.08) 

192 
(23.30) 

นราธิวาส 90 
(10.92) 

166 
(20.14) 

256 
(31.06) 

รวม 294 
(35.68) 

530 
(64.32) 

824 
(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

162

214
192

256

57

133

100

150

0
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100

150

200

250

300

0

50

100

150

200

สงขลา ปัตตานี ยะลา นราธิวาส

เก็บได้จริง เป้าหมายเดิม

(19.66) 

(25.97) 
(23.30) 

(31.06) 
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รูปภาพที่ 27 แผนภูมริ้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามเพศ 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 3. ภาพรวมเพศและอายุของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

 ภาพรวมเพศและอายุของผู้ที่ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า เพศหญิงมี
จำนวน 530 คน คิดเป็นร้อยละ 64.32 และเพศชายมีจำนวน 294 คน คิดเป็นร้อยละ 35.68  ดังนั้น 
เพศหญิงจึงมีจำนวนมากกว่าเพศชาย 236 คน คิดเป็นร้อยละ 28.64 ในขณะที่ช่วงอายุของผู้ตอบ
แบบสอบถามพบว่า ช่วงอายุ 20-29 ปี เป็นช่วงที่มีจำนวนเยอะสุด 301 คน คิดเป็นร้อยละ 36.53 
รองลงมาคือช่วงอายุ 30-39 ปี 280 คน คิดเป็นร้อยละ 33.98 ตามด้วยช่วงอายุ 40-49 ปี 144 คน 
คิดเป็นร้อยละ 17.48 อายุ 51 ปีขึ้นไป 71 คน คิดเป็นร้อยละ 8.62 และสุดท้ายช่วงอายุที่มีจำนวน
ต่ำสุดคือ 18-19 ปี มีจำนวน 28 คน คิดเป็นร้อยละ 3.40 ดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง 

 ตารางที่ 33 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามเพศและอายุ 

จังหวัด เพศ 
อาย ุ

รวม
ทั้งหมด 

18-19 ปี 
(ร้อยละ) 

20-29 ปี 
(ร้อยละ) 

30-39 ปี 
(ร้อยละ) 

40-49 ปี 
(ร้อยละ) 

51 ปีขึ้นไป 
(ร้อยละ) 

สงขลา 
ชาย 

0 
(0.00) 

21 
(2.55) 

23 
(2.79) 

3 
(0.36) 

5 
(0.61) 

52 
(6.31) 

หญิง 
5 

(0.61) 
48 

(5.83) 
42 

(5.10) 
12 

(1.46) 
3 

(0.36) 
110 

(13.35) 

รวม (แยกตามอายุ) 
5 

(0.61) 
69 

(8.37) 
65 

(7.89) 
15 

(1.82) 
8 

(0.97) 
162 

(19.66) 

ปัตตาน ี
ชาย 

3 
(0.36) 

25 
(3.03) 

30 
(3.64) 

12 
(1.46) 

6 
(0.73) 

76 
(9.22) 

หญิง 
14 

(1.70) 
56 

(6.80) 
28 

(3.40) 
24 

(2.91) 
16 

(1.94) 
138 

(16.75) 

รวม (แยกตามอายุ) 
17 

(2.06) 
81 

(9.83) 
58 

(7.04) 
36 

(4.37) 
22 

(2.67) 
214 

(25.97) 

ชาย หญิง

ร้อยละของเพศ 35.68 64.32

35.68 64.32

0

100

ร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จ าแนกตามเพศ
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จังหวัด เพศ 
อาย ุ

รวม
ทั้งหมด 

18-19 ปี 
(ร้อยละ) 

20-29 ปี 
(ร้อยละ) 

30-39 ปี 
(ร้อยละ) 

40-49 ปี 
(ร้อยละ) 

51 ปีขึ้นไป 
(ร้อยละ) 

ยะลา 
ชาย 

1 
(0.12) 

32 
(3.88) 

24 
(2.91) 

16 
(1.94) 

3 
(0.36) 

76 
(9.22) 

หญิง 
3 

(0.36) 
55 

(6.67) 
34 

(4.13) 
15 

(1.82) 
9 

(1.09) 
116 

(14.08) 

รวม (แยกตามอายุ) 
4 

(0.49) 
87 

(10.56) 
58 

(7.04) 
31 

(3.76) 
12 

(1.46) 
192 

(23.30) 

นราธิวาส 
ชาย 

0 
(0.00) 

19 
(2.31) 

32 
(3.88) 

31 
(3.76) 

8 
(0.97) 

90 
(11.16) 

หญิง 
2 

(0.24) 
45 

(5.46) 
67 

(8.13) 
31 

(3.76) 
21 

(2.55) 
166 

(20.15) 

รวม (แยกตามอายุ) 
2 

(0.24) 
64 

(7.77) 
99 

(12.01) 
62 

(7.52) 
29 

(3.52) 
256 

(31.07) 

รวมทุกจังหวัด  
(แยกตามอายุ) 

28 
(3.40) 

301 
(36.53) 

280 
(33.98) 

144 
(17.48) 

71 
(8.62) 

824 
(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 
รูปภาพที่ 28 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก

ตามเพศและอายุ 
 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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เพศ อายุ

ร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามจังหวัดชายแดนภาคใต้แยกตามเพศและอายุ
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4. ภาพรวมศาสนาของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

เมื่อพิจารณาภาพรวมศาสนาของผู้ตอบแบบสอบถามโดยจำแนกตามศาสนาพิจารณาราย
จังหวัด พบว่า ผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มี 3 ศาสนา โดยศาสนาอิสลามมี
สัดส่วนสูงที่สุด 506 คน คิดเป็นร้อยละ 61.40 รองลงมาคือ ศาสนาพุทธ 317 คน คิดเป็นร้อยละ 
38.47 และศาสนาคริสต์มีเพียง 1 คน คิดเป็นร้อยละ 0.13 ดังตารางและแผนภูมิถัดไป 
 

ตารางที่ 34 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตามศาสนา 

จังหวัด 
ศาสนาของผู้ตอบแบบสอบถาม 

รวม 
(ร้อยละ) อิสลาม 

(ร้อยละ) 
พุทธ 

(ร้อยละ) 
คริสต ์

(ร้อยละ) 
สงขลา 108 

(13.10) 
54 

(6.55) 
0 

(0.00) 
162 

(19.66) 
ปัตตาน ี 182 

(22.08) 
32 

(3.88) 
0 

(0.00) 
214 

(25.97) 
ยะลา 65 

(7.89) 
126 

(15.30) 
1 

(0.13) 
192 

(23.30) 
นราธิวาส 151 

(18.33) 
105 

(12.74) 
0 

(0.00) 
256 

(31.06) 
รวม 506 

(61.40) 
317 

(38.47) 
1 

(0.13) 
824 

(100.00) 
 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

รูปภาพที่ 29 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามศาสนา 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

อิสลาม พุทธ คริสต์

ศาสนา 61.4 38.47 0.13

61.4
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ร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จ าแนกตามศาสนา
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5. ภาพรวมอัตลักษณ์ของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

เมื่อพิจารณาภาพรวมอัตลักษณ์ของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัดพบว่า ผู้ตอบ
แบบสอบถามในพ้ืนที่มีการนิยามอัตลักษณ์ของตนเองเป็น 6 กลุ่มอัตลักษณ์ ประกอบด้วย อัตลักษณ์
มุสลิม 323 คน คิดเป็นร้อยละ 39.20 อัตลักษณ์ปาตานี 6 คน คิดเป็นร้อยละ 0.73 อัตลักษณ์ไทย 142 
คน คิดเป็นร้อยละ 17.23 อัตลักษณ์พุทธ 176 คน คิดเป็นร้อยละ 21.36 อัตลักษณ์มลายู 153 คน คิดเป็น
ร้อยละ 18.57 และอัตลักษณ์จีน 24 คน คิดเป็นร้อยละ 2.91 ดังตารางและแผนภูมิด้านล่าง 

ตารางที่ 35 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามอัตลักษณ์ 

จังหวัด 
อัตลักษณ์ 

รวม 
(ร้อยละ) 

มุสลิม 
(ร้อยละ) 

ปาตาน ี
(ร้อยละ) 

ไทย 
(ร้อยละ) 

พุทธ 
(ร้อยละ) 

มลาย ู
(ร้อยละ) 

จีน 
(ร้อยละ) 

สงขลา 88 
(10.68) 

0 
(0.00) 

39 
(4.73) 

18 
(2.18) 

12 
(1.46) 

5 
(0.61) 

162 
(19.66) 

ปัตตานี 82 
(9.95) 

5 
(0.61) 

18 
(2.18) 

17 
(2.06) 

87 
(10.56) 

5 
(0.61) 

214 
(25.97) 

ยะลา 55 
(6.68) 

1 
(0.12) 

52 
(6.31) 

67 
(8.13) 

7 
(0.85) 

10 
(1.21) 

192 
(23.30) 

นราธิวาส 98 
(11.89) 

0 
(0.00) 

33 
(4.00) 

74 
(8.98) 

47 
(5.70) 

4 
(0.49) 

256 
(31.06) 

รวม 323 
(39.20) 

6 
(0.73) 

142 
(17.23) 

176 
(21.36) 

153 
(18.57) 

24 
(2.91) 

824 
(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
รูปภาพที่ 30 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในพ้ืนทีจ่ังหวัดชายแดนภาคใต้ 

จำแนกตามอัตลักษณ์ 
 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

มุสลิม ปาตานี ไทย พุทธ มลายู จีน

อัตลักษณ์ 39.2 0.73 17.23 21.36 18.57 2.91

39.2
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17.23 21.36 18.57

2.91
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ร้อยละของผู้ตอบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จ าแนกตามอัตลักษณ์
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6. ภาพรวมภาษาที่พูดของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

เมื่อพิจารณาภาพรวมภาษาของผู้ตอบแบบสอบถามพบว่า ภาษามลายูถิ่นเป็นภาษาสื่อสารหลัก
ที่มีความถี่สูงสุด 309 คน คิดเป็นร้อยละ 37.5 รองลงมาคือ ภาษาไทยกลาง 141 คน คิดเป็นร้อยละ 
17.11 ตามด้วยภาษาใต้ 139 คน คิดเป็นร้อยละ 16.86 ภาษาใต้ปนไทยกลาง 101 คน คิดเป็นร้อยละ 
12.25 ภาษามลายูถิ่นปนไทย 79 คน คิดเป็นร้อยละ 9.58 ภาษาเจ๊ะแหเป็นภาษาที่พบในจังหวัด
นราธิวาส 34 คน คิดเป็นร้อยละ 4.12 และสุดท้ายคือ ภาษามลายูกลาง 21 คน คิดเป็นร้อยละ 2.54  

 

ตารางที่ 36 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดสงขลา ปัตตานี ยะลา 
และนราธิวาส จำแนกตามภาษาท่ีพูด 

จังหวัด 
ภาษาท่ีพูด รวม 

(ร้อยละ) 
มลายูถิ่น 
(ร้อยละ) 

มลายกูลาง 
(ร้อยละ) 

มลายูถิน่ปนไทย 
(ร้อยละ) 

ไทยกลาง 
(ร้อยละ) 

ใต้ 
(ร้อยละ) 

ใต้ปนไทยกลาง 
(ร้อยละ) 

เจ๊ะแห 
(ร้อยละ) 

 

สงขลา 
26 

(3.16) 
1 

(0.12) 
13 

(1.58) 
9 

(1.09) 
90 

(10.92) 
23 

(2.79) 
0 

(0.00) 
162 

(19.66) 

ปัตตานี 
130 

(15.78) 
12 

(1.46) 
32 

(3.88) 
17 

(2.06) 
10 

(1.21) 
13 

(1.58) 
0 

(0.00) 
214 

(25.97) 

ยะลา 
40 

(4.86) 
2 

(0.24) 
11 

(1.33) 
53 

(6.44) 
35 

(4.24) 
50 

(6.07) 
1 

(0.12) 
192 

(23.30) 

นราธิวาส 
113 

(13.71) 
6 

(0.73) 
23 

(2.79) 
62 

(7.52) 
4 

(0.49) 
15 

(1.82) 
33 

(4.01) 
256 

(31.06) 

รวม 
309 

(37.51) 
21 

(2.55) 
79 

(9.58) 
141 

(17.11) 
139 

(16.86) 
101 

(12.26) 
34 

(4.13) 
824 

(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

รูปภาพที่ 31 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามภาษาที่พูด 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

มลายูถิ่น มลายูกลาง
มลายูถิ่นปน

ไทย
ไทยกลาง ใต้ ใต้ปนไทยกลาง เจ๊ะแห

ภาษาที่พูด 37.51 2.55 9.58 17.11 16.86 12.26 4.13

37.51

2.55
9.58

17.11 16.86 12.26
4.13
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ร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จ าแนกตามภาษาที่พูด
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7. ภาพรวมระดับการศึกษาสายสามัญของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

เมื่อพิจารณาภาพรวมระดับการศึกษาสามัญของผู้ตอบแบบสอบถามพบว่า ระดับการศึกษาที่มี
ความถี่มากที่สุดโดยรวมทุกจังหวัดคือ ปริญญาตรี 310 คน คิดเป็นร้อยละ 37.62 รองลงมาคือ
มัธยมศึกษาตอนปลาย 197 คน คิดเป็นร้อยละ 23.91 ตามด้วย ปวช./ปวส. 138 คน คิดเป็นร้อยละ 
16.74 ปริญญาโท 63 คน คิดเป็นร้อยละ 7.65 มัธยมศึกษาตอนต้น 58 คน คิดเป็นร้อยละ 7.04 
ประถมศึกษา 40 คน คิดเป็นร้อยละ 4.85 ไม่ได้ศึกษา 18 คน คิดเป็นร้อยละ 2.18 ในขณะที่ปริญญาเอก 
ไม่พบในข้อมูลจากการเก็บแบบสอบถาม ดังสรุปภาพรวมในแผนภูมิด้านล่าง  

รูปภาพที่ 32 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามระดับการศึกษาสามัญ 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

8. ภาพรวมระดับการศึกษาศาสนาของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

เมื่อพิจารณาภาพรวมระดับการศึกษาด้านศาสนาของผู้ตอบแบบสอบถามพบว่า ความถี่ที่มาก
ที่สุดโดยรวมทุกจังหวัดคือ ประชาชนในพ้ืนที่ไม่ได้ศึกษาศาสนา 336 คน คิดเป็นร้อยละ 40.77 
รองลงมาคือ ระดับการศึกษาด้านศาสนาระดับปลาย 141 คน คิดเป็นร้อยละ 17.11 ตามด้วยตาดีกา 
130 คน คิดเป็นร้อยละ 15.78 ระดับกลาง 123 คน คิดเป็นร้อยละ 14.93 ระดับต้น 69 คน คิดเป็น
ร้อยละ 8.38 เปรียญธรรม 18 คน คิดเป็นร้อยละ 2.18 สถาบันปอเนาะ 5 คน คิดเป็นร้อยละ 0.60 
ระดับปริญญาตรี 1 คน คิดเป็นร้อยละ 0.12 และปริญญาโท 1 คน คิดเป็นร้อยละ 0.12 ดังสรุป
ภาพรวมในแผนภูมิด้านล่าง และตารางร้อยละในหน้าถัดไป 

 

 

ไม่ได้ศึกษา
ประถมศึก

ษา
มัธยมศึกษา

ตอนต้น
มัธยมศึกษา
ตอนปลาย

ปวช./ปวส. ปริญญาตรี ปริญญาโท
ปริญญา

เอก

ระดับการศึกษาสามัญ 2.18 4.85 7.04 23.91 16.74 37.62 7.65 0

2.18 4.85 7.04
23.91 16.74
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ร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จ าแนกตามระดับการศึกษาสามัญ
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รูปภาพที่ 33 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามระดับการศึกษาศาสนา 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ไม่ได้
ศึกษา

ตาดีกา ระดับต้น
ระดับกลา

ง
ระดับ
ปลาย

สถาบัน
ปอเนาะ

ปริญญา
ตรี

ปริญญา
โท

เปรียญ
ธรรม

ระดับการศึกษาศาสนา 40.77 15.78 8.38 14.93 17.11 0.6 0.12 0.12 2.18
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ร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จ าแนกตามระดับการศึกษาศาสนา
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 ตารางที่ 37 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดสงขลา ปัตตานี ยะลา 
และนราธิวาส จำแนกตามระดับการศึกษา (สามัญ) 
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 ตารางที่ 38 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จำแนกตามระดับการศึกษา (ศาสนา) 
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9. ภาพรวมระดับรายได้ของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

เมื่อพิจารณาภาพรวมระดับรายได้ของประชาชนที่ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้พบว่า ระดับรายได้สูงสุดคือ 5,001-10,000 บาท 216 คน คิดเป็นร้อยละ 26.22 ระดับรายได้
รองลงมาคือ 10,001-20,000 บาท 167 คน คิดเป็นร้อยละ 20.26 ตามด้วยระดับรายได้ 3,001-
5,000 บาท 131 คน คิดเป็นร้อยละ 15.90 ถัดมาเป็นระดับรายได้ 20,001-30,000 บาท 91 คน คิด
เป็นร้อยละ 11.04 และกลุ่มที่ไม่มีรายได้ 67 คน คิดเป็นร้อยละ 8.13 ตามด้วยรายได้ที่ต่ำกว่า 3,000 
บาท 66 คน คิดเป็นร้อยละ 8.01 รายได้ระดับ 30,001-40,000 บาท 52 คน คิดเป็นร้อยละ 6.31 
และรายได้มากกว่า 40,000 บาท เป็นลำดับสุดท้าย 34 คน คิดเป็นร้อยละ 4.12 ดังสรุปในตาราง 
และแผนภูมิด้านล่าง 

 

ตารางที่ 39 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามระดับรายได้ 

จังหวัด 

ระดับรายได้ 
รวม 

(ร้อยละ) 
ต่ำกวา่ 
3,000 

(ร้อยละ) 

3,001-
5,000 

(ร้อยละ) 

5,001-
10,000 
(ร้อยละ) 

10,001-
20,000 
(ร้อยละ) 

20,001-
30,000 
(ร้อยละ) 

30,001-
40,000 
(ร้อยละ) 

มากกว่า
40,000 
(ร้อยละ) 

ไม่มี
รายได้ 

(ร้อยละ) 

สงขลา 
6 

(0.73) 
8 

(0.97) 
44 

(5.34) 
58 

(7.04) 
20 

(2.43) 
9 

(1.09) 
7 

(0.85) 
10 

(1.21) 
162 

(19.66) 

ปัตตานี 
31 

(3.76) 
63 

(7.65) 
40 

(4.86) 
17 

(2.06) 
11 

(1.33) 
12 

(1.46) 
8 

(0.97) 
32 

(3.88) 
214 

(25.97) 

ยะลา 
15 

(1.82) 
28 

(3.40) 
49 

(5.95) 
54 

(6.55) 
23 

(2.79) 
6 

(0.73) 
3 

(0.36) 
14 

(1.70) 
192 

(23.30) 

นราธิวาส 
14 

(1.70) 
32 

(3.88) 
83 

(10.07) 
38 

(4.61) 
37 

(4.49) 
25 

(3.04) 
16 

(1.94) 
11 

(1.33) 
256 

(31.06) 

รวม 
66 

(8.01) 
131 

(15.90) 
216 

(26.22) 
167 

(20.26) 
91 

(11.04) 
52 

(6.31) 
34 

(4.12) 
67 

(8.13) 

824 
(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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รูปภาพที่ 34 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามระดับรายได้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

10. ภาพรวมอาชีพของผู้ตอบแบบสอบถามพิจารณารายจังหวัด 

เมื่อพิจารณาภาพรวมอาชีพของผู้ตอบแบบสอบถามพบว่า มี 11 กลุ่มอาชีพ คือ อาชีพรับจ้าง
ทั่วไปหรือแรงงานเป็นอาชีพที่มีความถ่ีสูงสุด 221 คน คิดเป็นร้อยละ 26.82 รองลงมาคือ ครู อาจารย์
และนักวิชาการ 115 คน คิดเป็นร้อยละ 13.96 ตามด้วยนักศึกษา 113 คน คิดเป็นร้อยละ 13.71 
เจ้าหน้าที่พลเรือน 86 คน คิดเป็นร้อยละ 10.43 เกษตรกร 75 คน คิดเป็นร้อยละ 9.10 นักธุรกิจ 65 
คน คิดเป็นร้อยละ 7.89 ขณะที่กลุ่มที่กำลังหางานหรือว่างงานมี 64 คน คิดเป็นร้อยละ 7.77 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายความมั่นคงมี 37 คน คิดเป็นร้อยละ 4.49 แม่บ้าน พ่อบ้าน หรือผู้เกษียณอายุ 27 คน 
คิดเป็นร้อยละ 3.28 ตามด้วยอุสต๊าซหรือโต๊ะครู 16 คน คิดเป็นร้อยละ 1.94 และผู้นำศาสนา 5 คน 
คิดเป็นร้อยละ 0.61 ดังสรุปในตาราง และแผนภูมิถัดไป 

 

 

 

 

ต่ ากว่า 
3,000

3,001-
5,000

5,001-
10,000

10,001-
20,000

20,001-
30,000

30,001-
40,000

มากกว่า 
40,000

ไม่มีรายได้

ระดับรายได้ 8.01 15.9 26.22 20.26 11.04 6.31 4.12 8.13
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ตารางที่ 40 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตามกลุ่มอาชีพ 
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รูปภาพที่ 35 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามระดับอาชีพ 

 
ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 
2.2 ตอนที่ 2 ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2564 

1. ประสบการณ์ตรงเกี่ยวกับเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

จากการเก็บข้อมูลในภาพรวมทั้งสี่จังหวัดพบว่า ประชาชนไม่เคยมีประสบการณ์กับความ
รุนแรงในสัดส่วนสูงที่สุด คือ มีทั้งหมด 688 คน คิดเป็นร้อยละ 83.49 ขณะที่รองลงมาคือเคยมี
ประสบการณ์ความรุนแรงกับเพื่อน ญาติ คนในครอบครัว 115 คน คิดเป็นร้อยละ 13.96 และสุดท้าย
มีประสบการณ์ความรุนแรงกับตัวเองโดยตรงต่ำที่สุดคือ 21 คน คิดเป็นร้อยละ 2.55 ดังสรุปในตาราง 
และแผนภูมถิัดไป 

ตารางที่ 41 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดสงขลา ปัตตานี ยะลา 
และนราธิวาส จำแนกตามประสบการณ์ท่ีมีต่อเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

จังหวัด 
ไม่เคย 

เคยมีประสบการณ์
ความรุนแรงกับตัวเอง 

เคยมีประสบการณ์ความรุนแรง
กับเพ่ือน ญาติ คนในครอบครัว 

รวม 
(ร้อยละ) 

(ร้อยละ) (ร้อยละ) (ร้อยละ) 

สงขลา 
146 

(17.72) 
2 

(0.24) 
14 

(1.70) 
162 

(19.66) 

หางาน 
ว่างงาน

แม่บ้าน 
พ่อบ้าน 
เกษียณ

เกษตรกร
รับจ้าง
ทั่วไป 

แรงงาน

ครู 
อาจารย์ 

นักวิชากา
ร 

อุสต๊าซ 
โต๊ะครู

ผู้น า
ศาสนา

นักธุรกิจ นักศึกษา
เจ้าหน้าที่
ฝ่ายความ

มั่นคง

เจ้าหน้าที่
ฝ่ายความ

มั่นคง

อาชีพ 7.77 3.28 9.1 26.82 13.96 1.94 0.61 7.89 13.71 4.49 10.43

7.77
3.28

9.1

26.82

13.96

1.94 0.61

7.89

13.71

4.49

10.43
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ร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จ าแนกตามอาชีพ
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จังหวัด 
ไม่เคย 

เคยมีประสบการณ์
ความรุนแรงกับตัวเอง 

เคยมีประสบการณ์ความรุนแรง
กับเพ่ือน ญาติ คนในครอบครัว 

รวม 
(ร้อยละ) 

(ร้อยละ) (ร้อยละ) (ร้อยละ) 

ปัตตาน ี
173 

(21.00) 
7 

(0.85) 
34 

(4.12) 
214 

(25.97) 

ยะลา 
158 

(19.17) 
5 

(0.61) 
29 

(3.52) 
192 

(23.30) 

นราธิวาส 
211 

(25.60) 
7 

(0.85) 
38 

(4.61) 
256 

(31.06) 

รวม 
688 

(83.49) 
21 

(2.55) 
115 

(13.96) 
824 

(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

รูปภาพที่ 36 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
ประสบการณ์ท่ีมีต่อเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 
 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

2. ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในรอบ 1 
ปี (พ.ศ. 2564) เม่ือพิจารณาจากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในชุมชนท้องถิ่น 

จากการเก็บข้อมูลในภาพรวมพบว่า มุมมองของประชาชนที่มีต่อสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 1 ปีที่ผ่านมา (พ.ศ. 2564) เมื่อพิจารณาจากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในชุมชนท้องถิ่นพบว่า 
ประชาชนยังคงมีความรู้สึกว่าสถานการณ์ที่เกิดขึ้นยังเป็นเหมือนเดิม 402 คน คิดเป็นร้อยละ 48.79 

ไม่เคยมีประสบการณ์
เคยมีประสบการณ์ความ

รุนแรงกับตัวเอง

เคยมีประสบการณ์ความ
รุนแรงกับเพื่อน ญาติ คน

ในครอบครัว

ประสบการณ์ที่มีต่อเหตุการณ์ความ
รุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้

83.49 2.55 13.96

83.49

2.55
13.96
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ประสบการณ์ที่มีต่อเหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้
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รองลงมามองว่าสถานการณ์ดีขึ้น 225 คน คิดเป็นร้อยละ 27.31 ตามด้วยมองว่าเหตุการณ์แย่ลง 146 
คน คิดเป็นร้อยละ 17.72 เหตุการณ์แย่ลงมาก 43 คน คิดเป็นร้อยละ 5.21 และสุดท้ายยังคงมองว่า
เหตุการณ์ดีข้ึนมีสัดส่วนต่ำสุด 8 คน คิดเป็นร้อยละ 0.97 ดังสรุปในตาราง และแผนภูมิด้านล่าง 

ตารางที่ 42 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามทัศนคติท่ีมีต่อสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในรอบ 1 ปี (พ.ศ. 2564) 

จังหวัด แย่ลงมาก 
(ร้อยละ) 

แย่ลง 
(ร้อยละ) 

เหมือนเดิม 
(ร้อยละ) 

ดีขึ้น 
(ร้อยละ) 

ดีขึ้นมาก 
(ร้อยละ) 

รวม 
(ร้อยละ) 

สงขลา 8 
(0.97) 

34 
(4.13) 

81 
(9.83) 

38 
(4.61) 

1 
(0.12) 

162 
(19.66) 

ปัตตาน ี 16 
(1.94) 

69 
(8.37) 

93 
(11.29) 

35 
(4.25) 

1 
(0.12) 

214 
(25.97) 

ยะลา 8 
(0.97) 

29 
(3.51) 

114 
(13.84) 

41 
(4.98) 

0 
(0.00) 

192 
(23.30) 

นราธิวาส 11 
(1.33) 

14 
(1.70) 

114 
(13.84) 

111 
(13.47) 

6 
(0.73) 

256 
(31.06) 

รวม 43 
(5.21) 

146 
(17.72) 

402 
(48.79) 

225 
(27.31) 

8 
(0.97) 

824 
(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
รูปภาพที่ 37 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม 

ทัศนคตทิี่มีต่อสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในรอบ 1 ปี (พ.ศ. 2564) 
 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

3. ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อปัญหาท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในช่วงสามปีแรกของเหตุการณ์ความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ (พ.ศ.2547-2549)  

จากการเก็บข้อมูลแบบสอบถาม โดยให้ผู้ตอบเลือกตอบได้ 3 ข้อ/ปัญหาที่เป็นปัญหาหลักในช่วง 
3 ปีแรก ผลพบว่า ปัญหาสำคัญ 3 อันดับแรกท่ีผู้ตอบแบบสอบถามเลือกตอบสูงสุด คือ ปัญหายาเสพ

แย่ลงมาก แย่ลงมาก เหมือนเดิม ดีขึ้น ดีขึ้นมาก

ทัศนคติที่มีต่อสถานการณ์ความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้

5.21 17.72 48.79 27.31 0.97

5.21 17.72
48.79 27.31 0.97
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ทัศนคติที่มีต่อสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในรอบ 1 ปี (พ.ศ. 
2564)
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ติด 653 คน คิดเป็นร้อยละ 26.41 รองลงมาคือ ปัญหาเหตุการณ์ความไม่สงบ 445 คน คิดเป็นร้อยละ 
18 ตามด้วยปัญหาการว่างงาน 309 คน คิดเป็นร้อยละ 12.5  

ในขณะที่ปัญหาอ่ืนๆรองลงมา ประกอบด้วย ปัญหาความยากจน 279 คน คิดเป็นร้อยละ 11.29 
ปัญหาความไม่เป็นธรรมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ 217 คน คิดเป็นร้อยละ 8.78 ปัญหาความขัดแย้งใน
ชุมชน 138 คน คิดเป็นร้อยละ 5.58 ปัญหาอำนาจมืดและการค้าของเถื่อน 136 คน คิดเป็นร้อยละ 
5.50 ปัญหาผู้มีอิทธิพล 129 คน คิดเป็นร้อยละ 5.22 ปัญหาอาชญากรรม 65 คน คิดเป็นร้อยละ 2.64 
ปัญหาการคอรัปชั่นของผู้นำท้องถิ่น 55 คน คิดเป็นร้อยละ 2.21 ปัญหาไม่มีที่ดินทำกิน 34 คน คิดเป็น
ร้อยละ 1.37 ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติ 11 คน คิดเป็นร้อยละ 0.44 และปัญหาสุดท้ายที่มี
ผู้เลือกตอบเพียง 1 คน คือ ปัญหาการติดเชื้อเอดส์ ร้อยละ 0.04 

4. ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อปัญหาท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในช่วงสามปีหลังของเหตุการณ์ความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ (พ.ศ.2562-2564)  

จากการเก็บข้อมูลแบบสอบถาม โดยให้ผู้ตอบเลือกตอบได้ 3 ข้อ/ปัญหาที่เป็นปัญหาหลัก
ในช่วง 3 ปีหลัง (พ.ศ. 2562-2564) ผลพบว่า ปัญหาสำคัญ 3 อันดับแรกที่ผู้ตอบแบบสอบถาม
เลือกตอบสูงสุด คือ ปัญหายาเสพติด 619 คน คิดเป็นร้อยละ 25.04 รองลงมาคือ ปัญหาการว่างงาน 
531 คน คิดเป็นร้อยละ 21.48 ตามด้วยปัญหาความยากจน 427 คน คิดเป็นร้อยละ 17.27 

ในขณะที่ปัญหาอ่ืนๆรองลงมา ประกอบด้วย ปัญหาเหตุการณ์ความไม่สงบ 258 คน คิดเป็นร้อย
ละ 10.44 ปัญหาความไม่เป็นธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐ 147 คน คิดเป็นร้อยละ 5.94 ปัญหาความขัดแย้งใน
ชุมชน 106 คน คิดเป็นร้อยละ 4.29 ปัญหากลุ่มอิทธิพล 94 คน คิดเป็นร้อยละ 3.80 ตามด้วยปัญหาที่มี
สัดส่วนเท่ากันคือ ปัญหาอำนาจมืด การค้าของเถื่อน และปัญหาการคอรัปชั่นของผู้นำท้องถิ่น ปัญหาละ 
86 คน คิดเป็นร้อยละ 3.48 ของแต่ละปัญหา ปัญหาอาชญากรรม 67 คน คิดเป็นร้อยละ 2.71 ปัญหาไม่
มีที่ดินทำกิน 40 คน คิดเป็นร้อยละ 1.62 ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติ 8 คน คิดเป็นร้อยละ 
0.32 และปัญหาการติดเชื้อเอดส์ เป็นปัญหาที่มีสัดส่วนการเลือกตอบต่ำสุด 3 คน คิดเป็นร้อยละ 0.12 

**สองข้อดังกล่าวนี้ ผู้วิจัยกำหนดให้ประชาชนผู้ตอบแบบสอบถามตอบ 3 ข้อที่คิดว่าเป็น
ปัญหาที่สำคัญที่สุด (824 คน*3 ข้อ = 2,472 ข้อ/ปัญหา) ดังสรุปในตาราง และแผนภูมิเปรียบเทียบ
ถัดไป 
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ตารางที่ 43 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
ทัศนคติที่มีต่อปัญหาท้องถิ่นที่เกิดข้ึนในช่วงสามปีแรกของเหตุการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (พ.ศ. 2547-2549) 
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ตารางที่ 44 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดสงขลา ปัตตานี ยะลา 
และนราธิวาส จำแนกตามทัศนคติที่มีต่อปัญหาท้องถิ่นในช่วงสามปีหลังของเหตุการณ์ความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ (พ.ศ. 2562-2564) 
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 รูปภาพที่ 38 แผนภูมิเปรียบเทียบร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จำแนกตามทัศนคติที่มีต่อปัญหาท้องถิ่นในช่วงสามปีแรก (พ.ศ.2547-2549) และช่วงสามปีหลัง (พ.ศ. 
2562-2564) ของเหตุการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้  
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2.3 ตอนที่ 3 ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ปัจจุบัน 

1. ทัศนคติต่อการบริหารและการปกครองท้องถิ่น 

1.1 ทัศนคติที่มีต่อรูปแบบการปกครองในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ภาพรวมทัศนคติของประชาชนที่มีต่อการบริหารและการปกครองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้พบว่า ภาพรวมประชาชนในพ้ืนที่มีความต้องการพ้ืนที่เพ่ือพูดคุยเรื่องรูปแบบการปกครองที่
เหมาะสมกับพ้ืนที่มากที่สุดเป็นลำดับที่ 1 ( X̅ = 3.70, SD = .88) รองลงมาคือ ข้อเสนอรูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเป็นลำดับที่ 2 ( X̅ = 3.58, SD = .95) ตามด้วยรูปแบบที่มีการกระจาย
อำนาจมากขึ้นด้วยโครงสร้างที่เหมือนกับส่วนอ่ืนของประเทศเป็นลำดับที่ 3 ( X̅ = 3.35, SD = .78) 
ในขณะที่รูปแบบที่เป็นอยู่โดยไม่มีการเปลี่ยนแปลงเป็นลำดับที่ 4 ( X̅ = 3.26, SD = .87) และ
สุดท้ายคือรูปแบบที่เป็นอิสระจากประเทศไทยเป็นลำดับที่ 5 ( X̅ = 2.87, SD = 1.00) รายละเอียด
ดังตารางสรุปด้านล่าง 

ตารางที่ 45 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับ
การบริหารและการปกครองท้องถิ่น 
 

รายการ 
จำนวน ค่าเฉลี่ย 

ค่าส่วน
เบี่ยงเบน แปลผล ลำดับ 

(N) (�̅�) (SD) 

ด้านที่ 1 ความจำเป็นในการ
พูดคุยเรื่องรูปแบบการปกครองที่
เหมาะสมกับพื้นที ่

824 3.70 .88 มาก 1 

สงขลา 162 3.65 .86 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.74 .90 มาก 2 

ยะลา 192 3.57 .81 มาก 4 
นราธิวาส 256 3.79 .91 มาก 1 

ด้านที่ 2 แนวทางในการปกครอง
พื้นที่ในรูปแบบต่างๆ 

     

1.รูปแบบที่เป็นอยู่โดยไม่
เปลี่ยนแปลง 

824 3.26 .87 ปานกลาง 4 

สงขลา 162 3.35 .85 ปานกลาง 1 
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รายการ 
จำนวน ค่าเฉลี่ย 

ค่าส่วน
เบี่ยงเบน แปลผล ลำดับ 

(N) (�̅�) (SD) 
ปัตตาน ี 214 3.11 .92 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.25 .83 ปานกลาง 3 

นราธิวาส 256 3.34 .85 ปานกลาง 2 

2.รูปแบบท่ีมีการกระจาย
อำนาจมากขึ้นด้วยโครงสร้างท่ี
เหมือนกับส่วนอ่ืนของประเทศ 

824 3.35 .78 ปานกลาง 3 

สงขลา 162 3.34 .69 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.29 .82 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.35 .81 ปานกลาง 2 
นราธิวาส 256 3.41 .77 ปานกลาง 1 

3.ข้อเสนอรูปแบบการปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 

824 3.58 .95 มาก 2 

สงขลา 162 3.70 .84 มาก 1 

ปัตตาน ี 214 3.69 .97 มาก 2 
ยะลา 192 3.39 .94 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 3.55 1.00 มาก 3 

4.รูปแบบที่เป็นอิสระจาก
ประเทศไทย 

824 2.87 1.00 ปานกลาง 5 

สงขลา 162 2.78 .95 ปานกลาง 3 

ปัตตาน ี 214 3.16 1.08 ปานกลาง 1 
ยะลา 192 2.65 .93 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 2.85 .96 ปานกลาง 2 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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1.2 ทัศนคติที่มีต่อการทำงานของบุคคล กลุ่ม หรือหน่วยงานในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ภาพรวมทัศนคติของประชาชนที่มีต่อการทำงานของบุคคล กลุ่ม หรือหน่วยงานในพื้นที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ซึ่งในที่นี้จะรวมทั้งสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ในระดับท้องถิ่น ระดับภูมิภาค และ
ส่วนกลางภายใต้บริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยผลการสำรวจพบว่า 3 
ลำดับแรกท่ีประชาชนให้ความสำคัญมากท่ีสุดคือ 

1. หมอ พยาบาล เจ้าหน้าที่สาธารณสุข เจ้าหน้าที่อนามัย อสม . โดยผลที่ออกมาของทุก
จังหวัดอยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.97, SD = .68) 

2. ครู โดยผลที่ออกมาของทุกจังหวัดอยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.60, SD = .69) 
3. ผู้นำศาสนา ประกอบด้วย อิหม่าม โต๊ะครู หรือพระสงฆ์ โดยผลที่ออกมาของทุกจังหวัดอยู่

ในระดับมาก ( X̅ = 3.53, SD = .84) 
ในขณะที่ตัวแสดงเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่น พบว่า นักการเมืองท้องถิ่นในเทศบาล โดยผลที่

ออกมาของทุกจังหวัดอยู่ในระดับปานกลางลำดับที่ 17 ( X̅ = 3.00, SD = .73) ซึ่งอยู่ในลำดับสูงสุดเมื่อ
เปรียบเทียบกับตัวแสดงในระดับการปกครองท้องถิ่น รองลงมาคือ นักการเมืองท้องถิ่นในองค์การบริหาร
ส่วนตำบล (อบต.) โดยผลที่ออกมาของทุกจังหวัดอยู่ในระดับปานกลางลำดับที่ 19  ( X̅ = 2.93, SD = 
.77) และสุดท้ายคือ นักการเมืองท้องถิ่นในองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) โดยผลที่ออกมาของทุก
จังหวัดอยู่ในระดับปานกลางลำดับที่ 21 ( X̅ = 2.87, SD = .70) รายละเอียดดังตารางด้านล่าง 

ตารางที่ 46 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมความไว้วางใจการทำงานของ
หน่วยงานหรือกลุ่มคนภายใต้สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

รายการ 
จำนวน ค่าเฉลี่ย 

ค่าส่วน
เบี่ยงเบน แปลผล ลำดับ 

(N) (�̅�) (SD) 
1.นักการเมืองท้องถิ่นในองคก์าร
บริหารส่วนจังหวัด 

824 2.87 .70 ปานกลาง 21 

สงขลา 162 2.89 .68 ปานกลาง 3 

ปัตตาน ี 214 2.97 .70 ปานกลาง 1 
ยะลา 192 2.90 .61 ปานกลาง 2 

นราธิวาส 256 2.76 .78 ปานกลาง 4 
2.นักการเมืองท้องถิ่นในเทศบาล 824 3.00 .73 ปานกลาง 17 

สงขลา 162 2.99 .65 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.01 .73 ปานกลาง 2 

ยะลา 192 3.19 .72 ปานกลาง 1 
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รายการ 
จำนวน ค่าเฉลี่ย 

ค่าส่วน
เบี่ยงเบน แปลผล ลำดับ 

(N) (�̅�) (SD) 
นราธิวาส 256 2.84 .75 ปานกลาง 4 

3.นักการเมืองท้องถิ่นในองคก์าร
บริหารส่วนตำบล 

824 2.93 .77 ปานกลาง 19 

สงขลา 162 2.98 .74 ปานกลาง 2 
ปัตตาน ี 214 3.02 .77 ปานกลาง 1 

ยะลา 192 2.89 .70 ปานกลาง 3 
นราธิวาส 256 2.85 .82 ปานกลาง 4 

4.สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (สส.) 824 2.79 .76 ปานกลาง 23 
สงขลา 162 2.79 .76 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 2.86 .72 ปานกลาง 1 

ยะลา 192 2.72 .64 ปานกลาง 4 
นราธิวาส 256 2.80 .85 ปานกลาง 2 

5.สมาชิกวุฒิสภา (สว.) 824 2.73 .81 ปานกลาง 25 
สงขลา 162 2.69 .75 ปานกลาง 3 

ปัตตาน ี 214 2.81 .79 ปานกลาง 1 
ยะลา 192 2.64 .80 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 2.76 .88 ปานกลาง 2 
6.ผู้ว่าราชการจังหวัด 824 3.27 .77 ปานกลาง 8 

สงขลา 162 3.21 .78 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.14 .80 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.35 .78 ปานกลาง 2 
นราธิวาส 256 3.36 .72 ปานกลาง 1 

7.นายอำเภอ 824 3.32 .74 ปานกลาง 6 

สงขลา 162 3.27 .77 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.16 .81 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.42 .67 ปานกลาง 1 
นราธิวาส 256 3.41 .69 ปานกลาง 2 

8.กำนันในชุมชนของตัวเอง 824 3.20 .76 ปานกลาง 12 
สงขลา 162 3.14 .70 ปานกลาง 4 

ปัตตาน ี 214 3.15 .86 ปานกลาง 3 
ยะลา 192 3.30 .67 ปานกลาง 1 
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รายการ 
จำนวน ค่าเฉลี่ย 

ค่าส่วน
เบี่ยงเบน แปลผล ลำดับ 

(N) (�̅�) (SD) 
นราธิวาส 256 3.21 .76 ปานกลาง 2 

9.ผู้ใหญบ่้านในชุมชนของตัวเอง 824 3.24 .81 ปานกลาง 10 
สงขลา 162 3.16 .77 ปานกลาง 4 
ปัตตาน ี 214 3.20 .88 ปานกลาง 3 

ยะลา 192 3.29 .74 ปานกลาง 1 
นราธิวาส 256 3.28 .82 ปานกลาง 2 

10.เจ้าหน้าที่ตำรวจ 824 2.86 .84 ปานกลาง 22 
สงขลา 162 3.01 .77 ปานกลาง 2 

ปัตตาน ี 214 2.57 .86 ปานกลาง 4 
ยะลา 192 2.85 .86 ปานกลาง 3 

นราธิวาส 256 3.03 .79 ปานกลาง 1 

11.เจ้าหน้าที่ทหาร 824 2.75 .87 ปานกลาง 24 
สงขลา 162 2.98 .74 ปานกลาง 1 
ปัตตาน ี 214 2.40 .90 น้อย 4 

ยะลา 192 2.82 .90 ปานกลาง 3 

นราธิวาส 256 2.84 .82 ปานกลาง 2 

12.รัฐบาลปัจจุบัน 824 2.25 .95 น้อย 26 
สงขลา 162 2.45 .87 น้อย 1 
ปัตตาน ี 214 2.06 .98 น้อย 4 

ยะลา 192 2.16 .98 น้อย 3 
นราธิวาส 256 2.37 .91 น้อย 2 

13.ผู้นำศาสนา  
(อิหม่าม โต๊ะครู หรือพระสงฆ)์ 

824 3.53 .84 มาก 3 

สงขลา 162 3.40 .88 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.92 .77 มาก 1 

ยะลา 192 3.38 .81 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 3.41 .80 ปานกลาง 2 

14.คณะกรรมการอิสลาม 
ประจำจังหวัด 

824 3.41 .83 ปานกลาง 5 

สงขลา 162 3.39 .80 ปานกลาง 2 
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รายการ 
จำนวน ค่าเฉลี่ย 

ค่าส่วน
เบี่ยงเบน แปลผล ลำดับ 

(N) (�̅�) (SD) 
ปัตตาน ี 214 3.72 .87 มาก 1 

ยะลา 192 3.18 .76 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 3.32 .79 ปานกลาง 3 

15.กรมสอบสวนคดีพิเศษ (ดี เอสไอ) 824 3.07 .74 ปานกลาง 15 
สงขลา 162 3.04 .71 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.00 .84 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.09 .62 ปานกลาง 2 
นราธิวาส 256 3.15 .76 ปานกลาง 1 

16.ศูนย์อำนวยการบริหาร
ชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) 

824 3.17 .77 ปานกลาง 13 

สงขลา 162 3.00 .67 ปานกลาง 4 

ปัตตาน ี 214 3.13 .78 ปานกลาง 3 
ยะลา 192 3.16 .81 ปานกลาง 2 

นราธิวาส 256 3.33 .75 ปานกลาง 1 

17.สถาบันนิติวิทยาศาสตร์ 824 3.22 .70 ปานกลาง 11 
สงขลา 162 3.20 .66 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.14 .77 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.26 .60 ปานกลาง 2 
นราธิวาส 256 3.26 .72 ปานกลาง 1 

18.คณะกรรมการสิทธิ 
มนุษยชนแห่งชาติ 

824 3.14 .72 ปานกลาง 14 

สงขลา 162 3.16 .65 ปานกลาง 2 

ปัตตาน ี 214 3.14 .74 ปานกลาง 3 
ยะลา 192 3.09 .67 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 3.16 .77 ปานกลาง 1 

19.ครู 824 3.60 .69 มาก 2 
สงขลา 162 3.79 .69 มาก 1 
ปัตตาน ี 214 3.53 .69 มาก 4 

ยะลา 192 3.55 .72 มาก 3 
นราธิวาส 256 3.59 .65 มาก 2 
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รายการ 
จำนวน ค่าเฉลี่ย 

ค่าส่วน
เบี่ยงเบน แปลผล ลำดับ 

(N) (�̅�) (SD) 

20. กอ.รมน.ภาค 4 824 2.90 .81 ปานกลาง 20 
สงขลา 162 2.96 .73 ปานกลาง 2 

ปัตตาน ี 214 2.73 .86 ปานกลาง 4 
ยะลา 192 2.91 .79 ปานกลาง 3 

นราธิวาส 256 3.00 .81 ปานกลาง 1 

21.ปปส. 824 2.93 .66 ปานกลาง 18 
สงขลา 162 2.98 .68 ปานกลาง 1 
ปัตตาน ี 214 2.96 .61 ปานกลาง 2 

ยะลา 192 2.89 .64 ปานกลาง 4 
นราธิวาส 256 2.92 .70 ปานกลาง 3 

22.หมอ พยาบาล เจ้าหน้าที่
สาธารณสุข เจ้าหน้าที่อนามัย  
อสม. 

824 3.97 .68 มาก 1 

สงขลา 162 3.92 .74 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.97 .69 มาก 2 

ยะลา 192 3.91 .72 มาก 4 
นราธิวาส 256 4.05 .59 มาก 1 

23.พัฒนากร เจ้าหน้าที่เกษตร  
ป่าไม้ ประมง 

824 3.32 .64 ปานกลาง 7 

สงขลา 162 3.27 .65 ปานกลาง 4 
ปัตตาน ี 214 3.35 .62 ปานกลาง 1 

ยะลา 192 3.31 .59 ปานกลาง 3 

นราธิวาส 256 3.34 .68 ปานกลาง 2 

24.เอ็นจีโอ (องค์กรพัฒนาเอกชน) 824 3.07 .66 ปานกลาง 16 
สงขลา 162 3.06 .66 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.14 .67 ปานกลาง 1 

ยะลา 192 3.08 .59 ปานกลาง 2 
นราธิวาส 256 3.02 .71 ปานกลาง 4 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 235 

รายการ 
จำนวน ค่าเฉลี่ย 

ค่าส่วน
เบี่ยงเบน แปลผล ลำดับ 

(N) (�̅�) (SD) 

25.เจ้าพนักงานในกระบวนการ
ยุติธรรม (อัยการ ผู้พิพากษา) 

824 3.25 .74 ปานกลาง 9 

สงขลา 162 3.28 .75 ปานกลาง 2 
ปัตตาน ี 214 3.15 .75 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.27 .64 ปานกลาง 3 
นราธิวาส 256 3.28 .77 ปานกลาง 1 

26.นักวิชาการและอาจารย์ใน
มหาวิทยาลัย 

824 3.45 .62 ปานกลาง 4 

สงขลา 162 3.55 .64 มาก 1 

ปัตตาน ี 214 3.38 .66 ปานกลาง 3 
ยะลา 192 3.36 .58 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 3.52 .58 มาก 2 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

2. ความเข้าใจที่มีต่อสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 

2.1 การมีตัวตนของสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นผ่านการรับรู้จากประชาชนในพื้นที่
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

สำหรับการพิจารณามิติการมีตัวตนของสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นผ่านการรับรู้จาก
ประชาชนในพ้ืนที่สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้นั้น จะช่วยทำให้ผู้วิจัยสามารถ
ประเมินถึงความเข้าใจในการมีอยู่ของสถาบันทางการเมืองท้องถิ่นทั้ง 3 ระดับ ประกอบด้วย องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล  

จากการเก็บข้อมูลผ่านแบบสอบถามพบว่า ประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เฉลี่ย 746 
คน คิดเป็นร้อยละ 90.53 รู้จักองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 3 ระดับ กล่าวคือ ประชาชน 783 คน
รู้จักองค์การบริหารส่วนตำบลมากที่สุด คิดเป็นร้อยละ 95.02 (ลำดับที่ 1) รองลงมาคือรู้จักเทศบาล 
753 คน คิดเป็นร้อยละ 91.38 (ลำดับที่ 2) และสุดท้ายคือ รู้จักองค์การบริหารส่วนจังหวัด 704 คน 
คิดเป็นร้อยละ 85.44 (ลำดับที่ 3) ซึ่งกรณีนี้ทำให้เห็นว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดอยู่ในการรับรู้ถึง
การมีตัวตนที่ต่ำที่สุดของประชาชนในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ รายละเอียดดังตารางด้านล่าง 
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ตารางที่ 47 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามการรับรู้ถึงการมีอยู่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสามระดับ 

จังหวัด 

การรับรู้ถึงการมี
อยู่ของ อบจ. 

(ร้อยละ) 

รวม  
(ร้อยละ) 

 การรับรู้ถึงการมี
อยู่ของเทศบาล 

(ร้อยละ) 

รวม 
(ร้อยละ) 

 การรับรู้ถึงการ
มีอยู่ของ อบต. 

(ร้อยละ) 

รวม 
(ร้อยละ) 

สงขลา 
120 

(14.56) 

162 
(19.66) 

 141 
(17.11) 

162 
(19.66) 

 160 
(19.42) 

162 
(19.66) 

ปัตตาน ี
177 

(21.48) 

214 
(25.97) 

 187 
(22.69) 

214 
(25.97) 

 203 
(24.64) 

214 
(25.97) 

ยะลา 
170 

(20.63) 

192 
(23.30) 

 182 
(22.08) 

192 
(23.30) 

 174 
(21.12) 

192 
(23.30) 

นราธิวาส 
237 

(28.76) 

256 
(31.06) 

 243 
(29.49) 

256 
(31.06) 

 246 
(29.85) 

256 
(31.06) 

รวม 
704 

(85.44) 

824 
(100.00) 

 753 
(91.38) 

824 
(100.00) 

 783 
(95.02) 

824 
(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

รูปภาพที่ 39 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามการรับรู้ถึงการมีอยู่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที ่

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

การรับรู้ถึงการมีอยู่ของ 
อบจ.

การรับรู้ถึงการมีอยู่ของ
เทศบาล

การรับรู้ถึงการมีอยู่ของ 
อบต.

การรับรู้ถึงการมีอยู่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

85.44 91.38 95.02

85.44
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การรับรู้ถึงการมีอยู่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้
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2.2 การสร้างความมีตัวตนของสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นผ่านการเข้าไปใช้สิทธิ
เลือกตั้งผู้นำท้องถิ่น 
 สำหรับการสร้างความมีตัวตนของสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นผ่านการเข้าไปใช้สิทธิ
เลือกตั้งผู้นำท้องถิ่น จากการเก็บข้อมูลแบบสอบถามพบว่า ประชาชนเข้าไปใช้สิทธิเลือกตั้งนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดสูงสุด 742 คน คิดเป็นร้อยละ 90.05 เนื่องจากเป็นสิทธิที่ครอบคลุม
ประชาชนทั้งจังหวัด รองลงมาคือ การไปใช้สิทธิเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนตำบล 581 คน คิด
เป็นร้อยละ 70.51 ขณะที่การไปใช้สิทธิเลือกตั้งนายกเทศมนตรีกลับมีสัดส่วนต่ำที่สุดคือ 412 คน คิด
เป็นร้อยละ 50 ทั้งนี้ ความแตกต่างเป็นเพราะพ้ืนที่ที่ประชาชนอยู่อาศัยในพ้ืนที่ชนบท หรือระดับ
ตำบลมีสัดส่วนที่มากกว่า   
 อย่างไรก็ตาม สำหรับภาพรวมทัศนคติของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีต่อ
การเลือกตั้งท้องถิ่นกลับพบว่ามีค่าเฉลี่ยภาพรวมอยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.70, SD = .90) ซึ่งนั่น
หมายความว่าประชาชนมองว่าการเลือกตั้งท้องถิ่นมีความสำคัญต่อชีวิตเป็นอย่างมาก ดังสรุปใน
ตาราง และแผนภูมิด้านล่าง 

ตารางที่ 48 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมบทบาทและความสำคัญของการ
เลือกตั้งท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

ความสำคัญของการเลือกต้ังท้องถิ่นที่
มีต่อชีวิตประจำวัน 

824 3.70 .90 มาก - 

สงขลา 162 3.73 .83 มาก 1 

ปัตตาน ี 214 3.68 .98 มาก 3 
ยะลา 192 3.72 .92 มาก 2 

นราธิวาส 256 3.67 .87 มาก 4 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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ตารางที่ 49 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
การเข้าไปใช้สิทธิเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่น 

จังหวัด 

การไปใช้
สิทธิเลือกตั้ง
นายก อบจ. 

(ร้อยละ) 

รวม 
(ร้อยละ) 

 การไปใช้สิทธิ
เลือกตั้ง

นายกเทศมนตรี 
(ร้อยละ) 

รวม 
(ร้อยละ) 

 การไปใช้
สิทธิเลือกตั้ง 
นายก อบต. 

(ร้อยละ) 

รวม 
(ร้อยละ) 

สงขลา 
143 

(17.35) 

162 
(19.66) 

 56 
(6.80) 

162 
(19.66) 

 160 
(19.42) 

162 
(19.66) 

ปัตตาน ี
196 

(23.79) 

214 
(25.97) 

 111 
(13.47) 

214 
(25.97) 

 180 
(21.84) 

214 
(25.97) 

ยะลา 
167 

(20.27) 

192 
(23.30) 

 150 
(18.20) 

192 
(23.30) 

 51 
(6.19) 

192 
(23.30) 

นราธิวาส 
236 

(28.64) 

256 
(31.06) 

 95 
(11.53) 

256 
(31.06) 

 190 
(23.06) 

256 
(31.06) 

รวม 
742 

(90.05) 

824 
(100.00) 

 412 
(50.00) 

824 
(100.00) 

 581 
(70.51) 

824 
(100.00) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 

รูปภาพที่ 40 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามการเข้าไปใช้สิทธิเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่น 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

การไปใช้สิทธิเลือกตั้ง
นายก อบจ.

การไปใช้สิทธิเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรี

การไปใช้สิทธิเลือกตั้ง
นายก อบต.

การไปใช้สิทธิเลือกตั้งผู้น าท้องถิ่น 90.05 50 70.51
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ภาพรวมการไปใช้สิทธิเลือกตั้งผู้น าท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้
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3. บทบาทและความสำคัญของสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นในสถานการณ์ความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ภาพรวมทัศนคติของประชาชนเกี่ยวกับบทบาทและความสำคัญของสถาบันทางการเมืองระดับ
ท้องถิ่นในพ้ืนที่สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้  ทั้ งในมิติที่ส่ งผลต่อการใช้
ชีวิตประจำวัน และการสร้างสันติสุขและความสมานฉันท์เพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยผลการสำรวจพบว่า 3 ลำดับแรกท่ีประชาชนให้ความสำคัญมากท่ีสุดคือ 

1. บทบาทและความสำคัญของเทศบาลที่มีต่อชีวิตประจำวัน โดยผลที่ออกมาของทุกจังหวัดอยู่
ในระดับมาก ( X̅ = 3.60, SD = .87) 

2. บทบาทและความสำคัญขององค์การบริหารส่วนตำบลที่มีต่อชีวิตประจำวัน โดยผลที่ออกมาของ
ทุกจังหวัดอยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.58, SD = .86) 

3. บทบาทและความสำคัญของเทศบาลที่มีต่อการสร้างสันติสุขและความสมานฉันท์เพ่ือแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งในพื้นที่ โดยผลที่ออกมาของทุกจังหวัดอยู่ในระดับปานกลาง ( X̅ = 3.49, SD = 
.87) รายละเอียดดังตารางด้านล่าง 

ตารางที่ 50 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมบทบาทและความสำคัญของสถาบัน
ทางการเมืองระดับท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

บทบาทและความสำคัญขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดที่มีต่อ
ชีวิตประจำวัน 

824 3.43 .91 ปานกลาง 5 

สงขลา 162 3.45 .81 ปานกลาง 2 
ปัตตาน ี 214 3.51 .97 มาก 1 

ยะลา 192 3.39 .92 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 3.40 .91 ปานกลาง 3 
บทบาทและความสำคัญของเทศบาล
ที่มีต่อชีวิตประจำวัน 

824 3.60 .87 มาก 1 

สงขลา 162 3.59 .85 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.64 .93 มาก 2 

ยะลา 192 3.67 .90 มาก 1 
นราธิวาส 256 3.52 .82 มาก 4 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

บทบาทและความสำคัญขององค์การ
บริหารส่วนตำบลที่มีต่อ
ชีวิตประจำวัน 

824 3.58 .86 มาก 2 

สงขลา 162 3.73 .80 มาก 1 
ปัตตาน ี 214 3.58 .91 มาก 2 

ยะลา 192 3.48 .87 ปานกลาง 4 

นราธิวาส 256 3.57 .82 มาก 3 
บทบาทและความสำคัญขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดที่มีต่อการสร้าง
สันติสุขและความสมานฉันท์เพ่ือแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ 

824 3.38 .94 ปานกลาง 7 

สงขลา 162 3.40 .83 ปานกลาง 2 
ปัตตาน ี 214 3.38 1.04 ปานกลาง 3 

ยะลา 192 3.43 .96 ปานกลาง 1 
นราธิวาส 256 3.32 .92 ปานกลาง 4 

บทบาทและความสำคญัของเทศบาลที่
มีต่อการสร้างสนัติสขุและความ
สมานฉันท์เพ่ือแก้ไขปัญหาความ
ขัดแย้งในพ้ืนที ่

824 3.49 .87 ปานกลาง 3 

สงขลา 162 3.51 .76 มาก 2 
ปัตตาน ี 214 3.51 .95 มาก 3 

ยะลา 192 3.54 .89 มาก 1 
นราธิวาส 256 3.41 .85 ปานกลาง 4 

บทบาทและความสำคัญขององค์การ
บริหารส่วนตำบลที่มีต่อการสร้างสันติ
สุขและความสมานฉันท์เพ่ือแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ 

824 3.47 .90 ปานกลาง 4 

สงขลา 162 3.59 .86 มาก 1 
ปัตตาน ี 214 3.46 .94 ปานกลาง 2 

ยะลา 192 3.42 .87 ปานกลาง 4 
นราธิวาส 256 3.46 .92 ปานกลาง 3 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

การยอมรับนับถือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจากประชาชนในพื้นที่ 

824 3.42 .87 ปานกลาง 6 

สงขลา 162 3.50 .82 มาก 2 

ปัตตาน ี 214 3.42 .94 ปานกลาง 3 
ยะลา 192 3.53 .87 มาก 1 

นราธิวาส 256 3.28 .82 ปานกลาง 4 
 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 

4. สถานภาพที่เป็นอยู่ในด้านบริการสาธารณะจากเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

4.1 การประเมินสถานภาพในการดำเนินงานดา้นบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.) จากประชาชนจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

สถานภาพในการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ .) ใน
มุมมองของประชาชนพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า ด้านสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานมีความถี่สูงสุด 
296 คน คิดเป็นร้อยละ 35.92 รองลงมาคือ ด้านการจ้างงานและอาชีพมีความถี่เป็นลำดับที่สอง 118 
คน คิดเป็นร้อยละ 14.32 ตามด้วยด้านความมั่นคงปลอดภัยจากเหตุการณ์ความไม่สงบเป็นลำดับที่
สาม 71 คน คิดเป็นร้อยละ 8.62 ขณะที่ลำดับที่สี่ซึ่งมีความถี่ใกล้เคียงกับลำดับที่สามคือ ด้านการ
สาธารณสุข 70 คน คิดเป็นร้อยละ 8.49 ด้านการศึกษา 62 คน คิดเป็นร้อยละ 7.53 ด้านการสร้าง
ชุมชนที่เข้มแข็ง 50 คน คิดเป็นร้อยละ 6.07 ด้านการแก้ปัญหายาเสพติด 47 คน คิดเป็นร้อยละ 
5.70 ด้านการเพ่ิมรายได้ครัวเรือน 39 คน คิดเป็นร้อยละ 4.73 ด้านการพัฒนาการเกษตร 27 คน คิด
เป็นร้อยละ 3.28 ด้านความปลอดภัยในชีวิตทรัพย์สิน 17 คน คิดเป็นร้อยละ 2.06 ด้านอนุรักษ์ฟ้ืนฟู
ทรัพยากรธรรมชาติ 16 คน คิดเป็นร้อยละ 1.94 ขณะที่ด้านการสร้างครอบครัวเข้มแข็งเป็น
สถานภาพที่อยู่ในลำดับสุดท้าย 11 คน คิดเป็นร้อยละ 1.33   

4.2 การประเมินสถานภาพในการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะของเทศบาลจากประชาชน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

สถานภาพในการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะของเทศบาลในมุมมองของประชาชนพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า ด้านสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานมีความถี่สูงสุด 275 คน คิดเป็นร้อยละ 
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33.37 รองลงมาคือ ด้านการสาธารณสุข 154 คน คิดเป็นร้อยละ 18.69 ตามด้วยด้านการจ้างงาน
และอาชีพ 91 คน คิดเป็นร้อยละ 11.05 ด้านการสร้างความมั่นคงปลอดภัยจากเหตุการณ์ความไม่
สงบ 51 คน คิดเป็นร้อยละ 6.19 ด้านการสร้างชุมชนเข้มแข็ง 47 คน คิดเป็นร้อยละ 5.70 ด้าน
การศึกษา 45 คน คิดเป็นร้อยละ 5.46 ด้านพัฒนาการเกษตร 42 คน คิดเป็นร้อยละ 5.10 ด้านการ
เพ่ิมรายได้ในครัวเรือน 33 คน คิดเป็นร้อยละ 4.01 ด้านการแก้ปัญหายาเสพติด 25 คน คิดเป็นร้อย
ละ 3.03 ด้านการอนุรักษ์ฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ 23 คน คิดเป็นร้อยละ 2.79 ด้านการสร้าง
ครอบครัวเข้มแข็ง 21 คน คิดเป็นร้อยละ 2.55 และด้านสุดท้ายที่มีความถี่ต่ำสุดคือด้านการสร้าง
ความปลอดภัยในชีวิตทรัพย์สิน 17 คน คิดเป็นร้อยละ 2.06  

4.3 การประเมินสถานภาพในการดำเนินงานดา้นบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วน
ตำบล (อบต.) จากประชาชนจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

สถานภาพในการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) ใน
มุมมองของประชาชนพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า ด้านสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานมีความถี่สูงสุด 
260 คน คิดเป็นร้อยละ 31.55 รองลงมาคือ ด้านการจ้างงานและอาชีพ 117 คน คิดเป็นร้อยละ 
14.20 ตามด้วยด้านการสาธารณสุข 87 คน คิดเป็นร้อยละ 10.56 ด้านสร้างชุมชนเข้มแข็ง 79 คน 
คิดเป็นร้อยละ 9.59 ด้านพัฒนาการเกษตร 61 คน คิดเป็นร้อยละ 7.40 ด้านการแก้ปัญหายาเสพติด 
54 คน คิดเป็นร้อยละ 6.55 ด้านความม่ันคงปลอดภัยจากเหตุการณ์ความไม่สงบ 53 คน คิดเป็นร้อย
ละ 6.43 ด้านการเพ่ิมรายได้ในครัวเรือน 34 คน คิดเป็นร้อยละ 4.13 ด้านการศึกษา 30 คน คิดเป็น
ร้อยละ 3.65 ด้านความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 18 คน คิดเป็นร้อยละ 2.18 ด้านการสร้าง
ครอบครัวที่เข้มแข็ง 17 คน คิดเป็นร้อยละ 2.06 และด้านอนุรักษ์ฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ 14 คน 
คิดเป็นร้อยละ 1.70 ดังสรุป 4.1-4.3 ในตาราง และแผนภูมิเปรียบเทียบถัดไป 
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ตารางที่ 51 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
ทัศนคติที่มีต่อการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.)  
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ตารางที่ 52 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
ทัศนคติที่มีต่อการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะของเทศบาล 
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ตารางที่ 53 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามทัศนคติท่ีมีต่อการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.)  
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รูปภาพที่ 41 แผนภูมิเปรียบเทียบร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จำแนกตามทัศนคติท่ีมีต่อการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล  
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5. การมีส่วนร่วมในการทำกิจกรรมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอื่นใน
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

5.1 การมีส่วนร่วมโดยเข้าไปเป็นอาสาสมัครในกิจการของชุมชน 

แบบสอบถามข้อนี้ ผู้วิจัยได้เปิดให้ประชาชนสามารถเลือกได้หลายตัวเลือกตามประสบการณ์ที่
ตัวเองหรือคนในครอบครัวเคยทำหน้าที่เป็นอาสาสมัครในกิจการของชุมชน ซึ่งช่วยประเมินภาพรวม
การมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่ โดยผลการเก็บข้อมูลพบว่า สัดส่วนของประชาชนและสมาชิกใน
ครอบครัวไม่ได้เป็นอาสาสมัครสูงที่สุด 301 คน คิดเป็นร้อยละ 36.53 รองลงมาคือ การที่ตัวเองหรือ
สมาชิกในครอบครัวเป็นผู้นำชุมชน กรรมการชุมชน กรรมการหมู่บ้าน 175 คน คิดเป็นร้อยละ 21.24 
ตามด้วยการเป็นชุดรักษาความปลอดภัยหมู่บ้าน (ชรบ.) 158 คน คิดเป็นร้อยละ 19.17 อาสา
สาธารณสุขประจำหมู่บ้าน (อสม.) 149 คน คิดเป็นร้อยละ 18.08 ผู้นำกลุ่มอาชีพ กลุ่มสตรี 136 คน 
คิดเป็นร้อยละ 16.50 ขณะที่การเป็นอาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.) มีเพียง 80 คน คิด
เป็นร้อยละ 9.71 และการเป็นประธานกล่มชมรมอยู่ในระดับต่ำสุด 42 คน คิดเป็นร้อยละ 5.10 

 
ตารางที่ 54 การมีส่วนร่วมของประชาชนด้วยการเข้าไปเป็นอาสาสมัครในกิจการของชุมชน 

 

จังหวัด 

อาสาสมัคร
ป้องกันภัยฯ  
(อปพร.) 

ผู้นำกลุ่ม
อาชีพ

กลุ่มสตร ี

ชุดรักษา
ความ

ปลอดภยั
หมู่บ้าน 
(ชรบ.) 

ผู้นำชุมชน 
กรรมการ
ชุมชน 

กรรมการ
หมู่บ้าน 

อาสา
สาธารณสุข

หมู่บ้าน  
(อสม.) 

ประธาน
กลุ่ม 
ชมรม 

ไม่ได้เป็น
อาสา 
สมัคร 

รวม 
(ร้อยละ) 

(ร้อยละ) (ร้อยละ) (ร้อยละ) (ร้อยละ) (ร้อยละ) (ร้อยละ) (ร้อยละ) 

สงขลา 
35 

(4.25) 
30 

(3.64) 
49 

(5.95) 
55 

(6.67) 
36 

(4.37) 
14 

(1.70) 
29 

(3.52) 
162 

(19.66) 

ปัตตาน ี
9 

(1.09) 
36 

(4.37) 
28 

(3.40) 
41 

(4.98) 
42 

(5.10) 
18 

(2.18) 
69 

(8.37) 
214 

(25.97) 

ยะลา 
17 

(2.06) 
18 

(2.18) 
27 

(3.28) 
26 

(3.15) 
25 

(3.03) 
2 

(0.24) 
106 

(12.86) 
192 

(23.30) 

นราธิวาส 
19 

(2.30) 
52 

(6.31) 
54 

(6.55) 
53 

(6.43) 
46 

(5.58) 
8 

(0.97) 
97 

(11.77) 
256 

(31.06) 

รวม 
80 

(9.71) 
136 

(16.50) 
158 

(19.17) 
175 

(21.24) 
149 

(18.08) 
42 

(5.10) 
301 

(36.53) 

824 
(100.00

) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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รูปภาพที่ 42 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามการเป็นอาสาสมัครในกิจการของชุมชน 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

5.2 การมีส่วนร่วมโดยเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์พูดคุยหรือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นเรื่องต่างๆที่

เกี่ยวกับปัญหาในชุมชนกับตัวแสดงในระดับท้องถิ่น 

แบบสอบถามข้อนี้ ผู้วิจัยได้เปิดให้ประชาชนสามารถเลือกได้หลายตัวเลือกตามประสบการณ์ที่
แต่ละคนเคยร่วมพูดคุยหรือเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดงทางการเมืองท้องถิ่น ประกอบด้วย 
ผู้บริหาร เจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรอ่ืน ซึ่งเป็นข้อมูลที่ช่วยประเมิน
ภาพรวมการมีส่วนร่วมของประชาชนกับสถาบันระดับท้องถิ่นในพ้ืนที ซึ่งผลจากการเก็บข้อมูลพบว่า 
ประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มีประสบการณ์การพูดคุยหรือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นเรื่อง
ต่างๆที่เกี่ยวกับปัญหาในชุมชนท้องถิ่นระหว่างประชาชน และตัวแสดงระดับท้องถิ่น โดยพบว่า ตัว
แสดงระดับท้องถิ่นที่ประชาชนเข้าไปมีความสัมพันธ์สูงสุด คือ ผู้ใหญ่บ้าน 376 คน คิดเป็นร้อยละ 
45.63 รองลงมาคือ เจ้าหน้าที่ของ อบต . 220 คน คิดเป็นร้อยละ 26.70 ตามด้วยอาสาสมัคร
สาธารณสุข (อสม.) 209 คน คิดเป็นร้อยละ 25.36 กำนัน 192 คน คิดเป็นร้อยละ 23.30 สมาชิกสภา 
อบต. 184 คน คิดเป็นร้อยละ 22.33 ชุดรักษาความปลอดภัยหมู่บ้าน (ชรบ.) 142 คน คิดเป็นร้อยละ 
17.23 กรรมการหมู่บ้าน 131 คน คิดเป็นร้อยละ 15.90 เจ้าหน้าที่เทศบาล 126 คน คิดเป็นร้อยละ 
15.29 ขณะที่ไม่เคยพูดคุย 95 คน คิดเป็นร้อยละ 11.53 ผู้นำกลุ่มอาชีพหรือกลุ่มต่างๆ 93 คน คิด
เป็นร้อยละ 11.29 ประธานชุมชน 88 คน คิดเป็นร้อยละ 10.68  นายก อบต. 87 คน คิดเป็นร้อยละ 
10.56 สมาชิกสภาเทศบาล 86 คน คิดเป็นร้อยละ 10.44 กรรมการชุมชน 83 คน คิดเป็นร้อยละ 
10.07 นายกเทศมนตรี 61 คน คิดเป็นร้อยละ 7.40 อาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน 56 คน คิด
เป็นร้อยละ 6.80 เจ้าหน้าที่ อบจ. 54 คน คิดเป็นร้อยละ 6.55 และสุดท้ายที่มีความถี่ต่ำสุดคือ นายก 
อบจ. 26 คน คิดเป็นร้อยละ 3.16  

อปพร., …

ผู้น ากลุ่ม
อาชีพ …

ชรบ., 
19.17

ผู้น าชุมชน 
กรรมการชุมชน 

กรรมการ… อส…

ประธาน
กลุ่ม…

ไม่ได้เป็นอาสาสมัคร, 
36.53
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การเป็นอาสาสมัครชุมชน

การเป็นอาสาสมัครในกิจการของชุมชนจังหวัดชายแดนภาคใต้



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 249 

รูปภาพที่ 43 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามโดยรวมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนก
ตามปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดงในระดับท้องถิ่น 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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 ตารางที่ 55 ประสบการณ์การพูดคุยหรือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นเรื่องต่างๆที่เกี่ยวกับปัญหา
ในชุมชนท้องถิ่นระหว่างประชาชนและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น 
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5.3 การมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ภาพรวมการมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่สถานการณ์ความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ผู้วิจัยขอแบ่งเป็น 4 ประเด็น ประกอบด้วย  

1. การมีส่วนร่วมในการประชุมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยส่วนใหญ่อยู่ระดับที่ต่ำ หรือไม่เคยมีส่วนร่วม โดยผลการ
สำรวจพบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนมีเพียงมิติเดียวที่ประชาชนให้ความสำคัญมากที่สุดคือ การ
เข้าร่วมประชาคมหมู่บ้าน ชุมชน ตำบล อำเภอ จังหวัด ในขณะที่การมีส่วนร่วมอีก 3 มิติกลับอยู่ใน
ระดับไม่เคยหรือระดับต่ำท่ีสุด ซึ่งเรียงลำดับจากมากสุดมาน้อยสุด ได้ดังนี้ 

1. การเข้าร่วมประชุมประชาคมหมู่บ้าน ชุมชน ตำบล อำเภอ จังหวัด เป็นกลไกการมีส่วนร่วม
ที่ประชาชนในพ้ืนที่ให้ความสำคัญมากที่สุดเป็นลำดับที่ 1 แต่ผลที่ออกมาของทุกจังหวัดยังอยู่ในระดับ
นานๆครั้ง ( X̅ = 1.82, SD = .81)  

2. การเข้าร่วมประชุมกลุ่มย่อยเฉพาะเรื่อง เฉพาะงาน เฉพาะโครงการกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอยู่ในลำดับที่ 2 แต่ผลออกมาของทุกจังหวัดกลับอยู่ในระดับไม่เคย ( X̅ = 1.71, SD = .71)  

3. การเข้าร่วมประชุมกับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือหารือเกี่ยวกับโครงการ การ
กำหนดทิศทางพัฒนาท้องถิ่น การแก้ปัญหาของส่วนร่วมอยู่ในลำดับที่ 3 โดยผลที่ออกมาของทุก
จังหวัดกลับอยู่ในระดับไม่เคย ( X̅ = 1.57, SD = .78)  

4. การเข้าร่วมประชุมสภาท้องถิ่นเพ่ือพิจารณาประเด็นต่างๆในการพัฒนาพ้ืนที่การแก้ปัญหา
เฉพาะด้าน หรือการจัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีอยู่ในลำดับสุดท้ายลำดับที่ 4 แปลผลออกมา
อยู่ในระดับไม่เคย ( X̅ = 1.57, SD = .78) 

รายละเอียดดังตารางด้านล่าง 

ตารางที่ 56 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมการเคยเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
ประชุมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

การเข้าร่วมประชุมประชาคมหมู่บ้าน ชุมชน 
ตำบล อำเภอ จังหวัด 

824 1.82 .81 นานๆคร้ัง 1 

สงขลา 162 2.16 .82 นานๆครั้ง 1 
ปัตตาน ี 214 1.70 .72 นานๆครั้ง 4 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

ยะลา 192 1.71 .82 ไม่เคย 3 
นราธิวาส 256 1.78 .80 นานๆครั้ง 2 

การเข้าร่วมประชุมกลม่ย่อยเฉพาะเร่ือง 
เฉพาะงาน เฉพาะโครงการกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

824 1.71 .82 ไม่เคย 2 

สงขลา 162 2.02 .89 นานๆครั้ง 1 

ปัตตาน ี 214 1.68 .75 นานๆครั้ง 2 
ยะลา 192 1.64 .83 ไม่เคย 3 

นราธิวาส 256 1.58 .77 ไม่เคย 4 
การเข้าร่วมประชุมสภาท้องถิน่เพ่ือพิจารณา
ประเด็นต่างๆในการพัฒนาพ้ืนที่การแก้ปัญหา
เฉพาะด้าน หรือการจัดทำงบประมาณรายจ่าย
ประจำปี 

824 1.54 .77 ไม่เคย 4 

สงขลา 162 1.67 .86 ไม่เคย 1 
ปัตตาน ี 214 1.54 .73 ไม่เคย 3 

ยะลา 192 1.55 .79 ไม่เคย 2 

นราธิวาส 256 1.47 .73 ไม่เคย 4 
การเข้าร่วมประชุมกับผู้บริหารองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ือหารือเกี่ยวกับโครงการ การ
กำหนดทิศทางพัฒนาท้องถิ่น การแก้ปัญหาของ
ส่วนรวม 

824 1.57 .78 ไม่เคย 3 

สงขลา 162 1.75 .86 ไม่เคย 1 
ปัตตาน ี 214 1.54 .72 ไม่เคย 3 

ยะลา 192 1.56 .80 ไม่เคย 2 
นราธิวาส 256 1.50 .74 ไม่เคย 4 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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2. การมีส่วนร่วมเป็นกรรมการในกิจการต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับการเข้าไปเป็นคณะกรรมการในกิจการต่างๆของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ในระดับต่ำที่สุดทั้งหมด ซึ่งนั่นหมายความว่าประชาชนไม่เคยมีส่วน
ร่วมในแง่นี้ อย่างไรก็ตามเม่ือจัดเรียงตามลำดับสูงสุดมาน้อยสุดสามารถจัดเรียงได้ดังนี้ 

1. การเป็นคณะกรรมการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทำ
แผนท้องถิ่น แต่ผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.31, SD = .65)  

2. การเป็นคณะกรรมการบริหารสถานศึกษา ศูนย์เด็กเล็กโรงเรียนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.27, SD = .61) 

3. การเป็นคณะกรรมการประเมินผลการดำเนินงานตามแผนพัฒนาท้องถิ่น โดยผลรวมของทุก
จังหวัดอยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.25, SD = .59) 

4. การเป็นคณะกรรมการจัดซื้อจัดจ้าง ตรวจรับพัสดุ หรือจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.19, SD = .52) 
 

 

ตารางที่ 57 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมการเคยเข้าร่วมเป็นกรรมการใน
กิจการต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

การเป็นคณะกรรมการพัฒนาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทำแผน
ท้องถิ่น 

824 1.31 .65 ไม่เคย 1 

สงขลา 162 1.43 .73 ไม่เคย 1 

ปัตตาน ี 214 1.30 .61 ไม่เคย 3 
ยะลา 192 1.36 .72 ไม่เคย 2 

นราธิวาส 256 1.21 .54 ไม่เคย 4 
คณะกรรมการจัดซ้ือจัดจ้าง ตรวจรับพัสดุ หรือ
จัดซ้ือจัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

824 1.19 .52 ไม่เคย 4 

สงขลา 162 1.27 .57 ไม่เคย 1 
ปัตตาน ี 214 1.12 .41 ไม่เคย 4 

ยะลา 192 1.27 .62 ไม่เคย 2 
นราธิวาส 256 1.15 .48 ไม่เคย 3 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

คณะกรรมการบริหารสถานศึกษา ศูนย์เด็กเล็ก 
โรงเรียนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

824 1.27 .61 ไม่เคย 2 

สงขลา 162 1.47 .78 ไม่เคย 1 

ปัตตาน ี 214 1.19 .49 ไม่เคย 4 
ยะลา 192 1.23 .59 ไม่เคย 3 

นราธิวาส 256 1.25 .58 ไม่เคย 2 
คณะกรรมการประเมินผลการดำเนินงานตาม
แผนพัฒนาท้องถิ่น 

824 1.25 .59 ไม่เคย 3 

สงขลา 162 1.34 .67 ไม่เคย 2 
ปัตตาน ี 214 1.18 .48 ไม่เคย 3 

ยะลา 192 1.36 .70 ไม่เคย 1 
นราธิวาส 256 1.16 .50 ไม่เคย 4 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
 

3. การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ หรือตรวจสอบติดตามการทำงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับการเข้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ หรือตรวจสอบ
ติดตามการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมอยู่ในระดับต่ำที่ สุดทั้งหมด และเมื่อ
จัดเรียงตามลำดับจากสูงสุดมาน้อยสุดสามารถจัดเรียงได้ดังนี้ 

1. การมีส่วนร่วมผ่านการตอบแบบสำรวจความคิดเห็น ความพึงพอใจที่มีต่อการจัดบริการหรือ
การให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับต่ำที่สุด
คือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.72, SD = .78) 

2. การมีส่วนร่วมผ่านการทำประชามติ ประชาพิจารณ์เพ่ือกำหนดทิศทางหรือนโยบายการ
พัฒนาท้องถิ่น การตัดสินใจในโครงการสำคัญที่มีผลกระทบต่อชุมชน โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ใน
ระดับต่ำท่ีสุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.54, SD = .76) 

3. การมีส่วนร่วมเสนอร่างข้อบัญญัติ เทศบัญญัติท้องถิ่นที่ริเริ่มโดยประชาชน เช่น ข้อบัญญัติป่า
ชุมชน การจัดระเบียบชุมชน เป็นต้น โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ 
= 1.43, SD = .71) 
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4. การมีส่วนร่วมลงชื่อเพ่ือยื่นถอดถอนผู้บริหารหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น โดยผลรวมของทุก
จังหวัดอยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.21, SD = .53) 
 

ตารางที่ 58 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมการเคยมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 
หรือตรวจสอบติดตามการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 
 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

การร่วมเสนอร่างข้อบัญญัติ เทศบัญญัติท้องถิ่นที่
ริเร่ิมโดยประชาชน เช่น ข้อบัญญัติป่าชุมชน การ
จัดระเบียบชุมชน เป็นต้น 

824 1.43 .71 ไม่เคย 3 

สงขลา 162 1.67 .86 ไม่เคย 1 

ปัตตาน ี 214 1.31 .62 ไม่เคย 4 
ยะลา 192 1.41 .71 ไม่เคย 2 

นราธิวาส 256 1.39 .66 ไม่เคย 3 
การร่วมทำประชามติ ประชาพิจารณ์เพ่ือ
กำหนดทิศทางหรือนโยบายการพัฒนาท้องถิ่น 
การตัดสินใจในโครงการสำคัญท่ีมีผลกระทบต่อ
ชุมชน 

824 1.54 .76 ไม่เคย 2 

สงขลา 162 1.83 .86 นานๆครั้ง 1 

ปัตตาน ี 214 1.39 .68 ไม่เคย 4 
ยะลา 192 1.52 .76 ไม่เคย 2 

นราธิวาส 256 1.48 .71 ไม่เคย 3 
การร่วมตอบแบบสำรวจความคิดเห็น ความพึง
พอใจที่มีต่อการจัดบริการหรือการให้บริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

824 1.72 .78 ไม่เคย 1 

สงขลา 162 2.01 .83 นานๆครั้ง 1 
ปัตตาน ี 214 1.51 .71 ไม่เคย 4 

ยะลา 192 1.79 .78 นานๆครั้ง 2 
นราธิวาส 256 1.64 .73 ไม่เคย 3 

การร่วมลงชื่อเพ่ือยื่นถอดถอนผู้บริหารหรือสมาชิก
สภาท้องถิ่น 

824 1.21 .53 ไม่เคย 4 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

สงขลา 162 1.37 .68 ไม่เคย 1 
ปัตตาน ี 214 1.21 .51 ไม่เคย 2 

ยะลา 192 1.19 .49 ไม่เคย 3 
นราธิวาส 256 1.13 .46 ไม่เคย 4 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

4. ความพึงพอใจและข้อเสนอในการมีส่วนร่วมทำกิจกรรมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความพึงพอใจและข้อเสนอในการมีส่วนร่วมทำกิจกรรมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ภาพรวมมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่สามารถตอบโจทย์ความพึงพอใจได้ โดยมีข้อเสนอที่
ประชาชนเห็นด้วยคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
กิจการท้องถิ่นมากกว่าปัจจุบัน ในขณะที่ความพึงพอใจด้านอ่ืนๆประชาชนส่วนใหญ่มีทิศทางไม่เห็น
ด้วย และเมื่อจัดเรียงตามลำดับจากสูงสุดมาน้อยสุดสามารถจัดเรียงได้ดังนี้ 

1. ข้อเสนอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
กิจการท้องถิ่นมากข้ึน โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับเห็นด้วย ( X̅ = 2.80, SD = .60) 

2. การได้รับข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับปัญหาความเป็นอยู่ของประชาชนในพ้ืนที่ หรือข้อมูล
เกี่ยวกับการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับไม่เห็น
ด้วย ( X̅ = 2.45, SD = .72) 

3. การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และนำความคิดเห็นข้อเรียกร้องหรือข้อเสนอแนะของ
ประชาชนไปปฏิบัติอย่างจริงจัง โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับไม่เห็นด้วย ( X̅ = 2.27, SD = .72) 

4. การจัดสรรงบประมาณหรือทำโครงการได้ตรงกับประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นในชุมชนหรือตรง
กับความคาดหวังของประชาชนส่วนใหญ่ในพ้ืนที่ โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับไม่เห็นด้วย ( X̅ 
= 2.20, SD = .67) 

5. การปฏิเสธหรือไม่ต้องการมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะคิดว่าเมื่อเสนอความ
คิดเห็นอะไรไปให้แก่ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่สนใจรับฟัง หรือไม่มีอะไรดีขึ้น โดยผลรวม
ของทุกจังหวัดอยู่ในระดับไม่เห็นด้วย ( X̅ = 1.98, SD = 1.07) 

รายละเอียดดังตารางถัดไป 
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ตารางที่ 59 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมความพึงพอใจในการมีส่วนร่วมทำ
กิจกรรมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

การได้รับข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับปัญหาความ
เป็นอยู่ของประชาชนในพ้ืนที่ หรือข้อมูลเกี่ยวกับ
การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

824 2.45 .72 ไม่เห็นด้วย 2 

สงขลา 162 2.47 .67 ไม่เห็นด้วย 2 

ปัตตาน ี 214 2.45 .73 ไม่เห็นด้วย 3 
ยะลา 192 2.54 .72 เห็นด้วย 1 

นราธิวาส 256 2.36 .72 ไม่เห็นด้วย 4 

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และนำ
ความคิดเห็นข้อเรียกร้องหรือข้อเสนอแนะของ
ประชาชนไปปฏิบัติอย่างจริงจัง 

824 2.27 .72 ไม่เห็นด้วย 3 

สงขลา 162 2.26 .66 ไม่เห็นด้วย 3 
ปัตตาน ี 214 2.06 .70 ไม่เห็นด้วย 4 

ยะลา 192 2.42 .72 ไม่เห็นด้วย 1 
นราธิวาส 256 2.33 .73 ไม่เห็นด้วย 2 

การจัดสรรงบประมาณหรือทำโครงการได้ตรง
กับประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นในชุมชนหรือตรงกับ
ความคาดหวังของประชาชนส่วนใหญ่ในพื้นที่ 

824 2.20 .67 ไม่เห็นด้วย 4 

สงขลา 162 2.21 .68 ไม่เห็นด้วย 2 
ปัตตาน ี 214 2.09 .68 ไม่เห็นด้วย 4 

ยะลา 192 2.33 .68 ไม่เห็นด้วย 1 
นราธิวาส 256 2.17 .63 ไม่เห็นด้วย 3 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเปิดโอกาสให้ภาค
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจการท้องถิ่น
มากกว่าปัจจุบัน 

824 2.80 .60 เห็นด้วย 1 

สงขลา 162 2.80 .56 เห็นด้วย 2 
ปัตตาน ี 214 2.80 .61 เห็นด้วย 3 

ยะลา 192 2.74 .66 เห็นด้วย 4 
นราธิวาส 256 2.83 .58 เห็นด้วย 1 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

ไม่ต้องการมีส่วนร่วมกับองคก์รปกครองส่วน
ท้องถิน่ เพราะคิดว่าเมื่อเสนอความคิดเหน็อะไรไป
ให้แก่ผู้บริหารองคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ก็ไมส่นใจ
รับฟัง หรือไม่มีอะไรดีขึน้ 

824 1.98 1.07 ไม่เห็นด้วย 5 

สงขลา 162 2.27 .93 ไม่เห็นด้วย 1 
ปัตตาน ี 214 2.10 1.17 ไม่เห็นด้วย 2 

ยะลา 192 1.84 1.01 ไม่เห็นด้วย 3 
นราธิวาส 256 1.81 1.07 ไม่เห็นด้วย 4 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

5.4 หน่วยงานหรือสถาบันที่ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมทำกิจกรรมในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ.

2563-2564) 

จากการเก็บข้อมูลแบบสอบถาม โดยให้ผู้ตอบเลือกตอบได้มากกว่า 1 ตัวเลือก (check list) 
ผลพบว่า หน่วยงานหรือสถาบันที่ประชาชนเคยเข้าไปมีส่วนร่วมในการทำกิจกรรมหรือโครงการต่างๆ
ในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ. 2563-2564) โดย 5 อันดับแรกที่ผู้ตอบแบบสอบถามเลือกตอบสูงที่สุดคือ 
องค์การบริหารส่วนตำบล 309 คน คิดเป็นร้อยละ 37.50 รองลงมาคือ สถาบันที่อยู่ในเครือของ
กระทรวงสาธารณสุข 270 คน คิดเป็นร้อยละ 32.76 ตามด้วยเทศบาล 185 คน คิดเป็นร้อยละ 
22.45 ขณะที่อันดับ 4 พบว่าประชาชนบางส่วนกลับไม่เคยเข้าร่วมกิจกรรมใดๆของรัฐเลย 173 คน 
คิดเป็นร้อยละ 21 และอันดับที่ 5 ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) 162 คน 
คิดเป็นร้อยละ 19.66 

นอกจากนั้นสถาบันอ่ืนๆที่ประชาชนเคยเข้าไปมีส่วนร่วมรองลงมา ประกอบด้วย กรมการ
ปกครอง (ผู้ว่าฯ นายอำเภอ ปลัดอำเภอ) 146 คน คิดเป็นร้อยละ 17.72 กรมพัฒนาชุมชน 124 คน คิด
เป็นร้อยละ 15.05 มหาวิทยาลัย เช่น ม.สงขลานครินทร์ (มอ.) ราชภัฏ และอ่ืนๆ 119 คน คิดเป็นร้อยละ 
14.44 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 107 คน คิดเป็นร้อยละ 12.99 ทหาร 82 คน คิดเป็นร้อยละ 9.95 
ตำรวจ 52 คน คิดเป็นร้อยละ 6.31 องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 34 คน คิดเป็นร้อยละ 4.12 
คณะกรรมการอิสลามประจำจังหวัด 28 คน คิดเป็นร้อยละ 3.39 กระทรวงยุติธรรม 17 คน คิดเป็นร้อย
ละ 2.06 ในขณะที่สองอันดับสุดท้ายคือ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน และสำนักงาน ปปส. มีสัดส่วนที่
เท่ากัน คือ สถาบันละ 15 คน คิดเป็นร้อยละ 1.82    
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5.5 กิจกรรมหรือโครงการที่ประชาชนเคยมีส่วนร่วมในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ.2563-2564) 

จากการเก็บข้อมูลแบบสอบถาม โดยให้ผู้ตอบเลือกตอบ (check list) ผลพบว่า กิจกรรมหรือ
โครงการที่ประชาชนเคยเข้าไปมีส่วนร่วมในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ. 2563-2564) โดย 5 อันดับแรกที่ผู้ตอบ
แบบสอบถามเลือกตอบสูงที่สุดคือ โครงการสาธารณสุขเกี่ยวกับโควิด 19 มีผู้เลือกตอบ 397 คน คิด
เป็นร้อยละ 48.18 รองลงมาคือ โครงการพัฒนาของเทศบาลหรือ อบต. 223 คน คิดเป็นร้อยละ 
27.06 สภาสันติสุขตำบล 213 คน คิดเป็นร้อยละ 25.85 โครงการเศรษฐกิจพอเพียง เช่น ปุ๋ย EM 
หรืออ่ืนๆ 206 คน คิดเป็นร้อยละ 25  และโครงการทำดีมีอาชีพ 200 คน คิดเป็นร้อยละ 24.27  

นอกจากนั้นกิจกรรมหรือโครงการอ่ืนๆที่ประชาชนเคยเข้าไปมีส่วนร่วมรองลงมา ประกอบด้วย 
ญาลันนันบารู 193 คน คิดเป็นร้อยละ 23.42 โครงการบัณฑิตอาสา 177 คน คิดเป็นร้อยละ 21.48 
โครงการพัฒนาเกษตร หรือปศุสัตว์  165 คน คิดเป็นร้อยละ 20.02 โครงการหนึ่งตำบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ 
(โอท็อบ) 154 คน คิดเป็นร้อยละ 18.69 โครงการวิจัยของมหาวิทยาลัยหรือสถาบันการศึกษา 153 คน 
คิดเป็นร้อยละ 18.56 โครงการเศรษฐกิจมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน ของ ศอ.บต. 130 คน คิดเป็นร้อยละ 15.78 
โครงการคุณภาพชีวิตระดับหมู่บ้าน 127 คน คิดเป็นร้อยละ 15.41 ขณะที่โครงการฮูกุมปากัต และ
โครงการพระราชดำริมีสัดส่วนเท่ากันคือ กิจกรรมหรือโครงการละ 113 คน คิดเป็นร้อยละ 13.71 
โครงการบ้านมั่นคง 95 คน คิดเป็นร้อยละ 11.53 โครงการชุมชนศรัทธา 94 คน คิดเป็นร้อยละ 
11.40 ชุดพัฒนาสันติ 88 คน คิดเป็นร้อยละ 10.68 โครงการกระทรวงยุติธรรม ยุติธรรมชุมชน 67 คน 
คิดเป็นร้อยละ 8.13 โครงการเยียวผู้ประสบเหตุจากความไม่สงบ 66 คน คดิเป็นร้อยละ 8.01 และลำดับ
สุดท้ายคือ โครงการดับบ้านดับเมือง 38 คน คิดเป็นร้อยละ 4.61 

ดังสรุปข้อ 5.4 และ 5.5 ในตาราง และแผนภูมิหน้าถัดไป  
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ตารางที่ 60 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
หน่วยงานที่ประชาชนเคยมีส่วนร่วมในการทำกิจกรรมหรือโครงการต่างๆในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ. 2563-
2564) 
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รูปภาพที่ 44 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
หน่วยงานที่ประชาชนเคยมีส่วนร่วมในการทำกิจกรรมหรือโครงการต่างๆในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ. 2563-
2564) 
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ตารางที่ 61 จำนวนและร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
กิจกรรมหรือโครงการที่ประชาชนเคยมีส่วนร่วมในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ. 2563-2564) 
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รูปภาพที่ 45 แผนภูมิร้อยละของผู้ตอบแบบสอบถามในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำแนกตาม
กิจกรรมหรือโครงการที่ประชาชนเคยมีส่วนร่วมในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ. 2563-2564) 
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5.6 การเข้ามาพูดคุยและแก้ปัญหาของหน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
องค์กรอื่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

การเข้ามาพูดคุยและแก้ปัญหาของหน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กร
อ่ืน โดยส่วนใหญ่พบว่าอยู่ในระดับปานกลาง ถึงระดับน้อยซึ่งเป็นระดับต่ำสุด โดยผลการสำรวจพบว่า 
3 ลำดับแรกที่ประชาชนมองว่าเป็นหน่วยงานหรือองค์กรที่เข้ามาพูดคุยและแก้ปัญหาให้กับท้องถิ่น
มากที่สุดคือ 

1. องค์กรเครือข่ายสาธารณสุข หมอ พยาบาล อนามัย และ อสม. โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ใน
ระดับมาก ( X̅ = 3.51, SD = .92)  

2. องค์กรทางการศึกษา และครูในโรงเรียนรัฐ โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับปานกลาง 
( X̅ = 2.97, SD = .91)  

3. องค์การบริหารส่วนตำบล โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับปานกลาง ( X̅ = 2.88, SD = .95)  

รายละเอียดดังตารางด้านล่าง 
 

ตารางที่ 62 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมการเข้ามาพูดคุยและแก้ปัญหาของ
หน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรอ่ืนในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

ฝ่ายปกครอง จังหวัด อำเภอ 824 2.79 .99 ปานกลาง 4 
สงขลา 162 2.86 1.04 ปานกลาง 1 
ปัตตาน ี 214 2.68 .96 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 2.79 .92 ปานกลาง 3 

นราธิวาส 256 2.84 1.03 ปานกลาง 2 
สาธารณสุข หมอ พยาบาล อนามัย และ อสม. 824 3.51 .92 มาก 1 

สงขลา 162 3.69 .83 มาก 1 
ปัตตาน ี 214 3.31 .99 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.57 .91 มาก 2 
นราธิวาส 256 3.52 .88 มาก 3 

ทหารชุดมวลชนสัมพันธ์ ทหารพราน 824 2.72 .94 ปานกลาง 5 

สงขลา 162 2.84 1.04 ปานกลาง 1 
ปัตตาน ี 214 2.64 .90 ปานกลาง 4 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

ยะลา 192 2.79 .86 ปานกลาง 2 
นราธิวาส 256 2.65 .96 ปานกลาง 3 

การศึกษา ครูในโรงเรียนรัฐ 824 2.97 .91 ปานกลาง 2 
สงขลา 162 3.27 .97 ปานกลาง 1 
ปัตตาน ี 214 2.81 .88 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 2.90 .89 ปานกลาง 3 
นราธิวาส 256 2.98 .87 ปานกลาง 2 

ฝ่ายเกษตร ประมง ปา่ไม ้ 824 2.59 .91 ปานกลาง 7 
สงขลา 162 2.67 .97 ปานกลาง 1 

ปัตตาน ี 214 2.64 .93 ปานกลาง 2 
ยะลา 192 2.58 .85 ปานกลาง 3 

นราธิวาส 256 2.50 .89 ปานกลาง 4 

พัฒนากร 824 2.57 .93 ปานกลาง 8 
สงขลา 162 2.62 1.00 ปานกลาง 1 

ปัตตาน ี 214 2.55 .92 ปานกลาง 3 
ยะลา 192 2.61 .92 ปานกลาง 2 

นราธิวาส 256 2.51 .88 ปานกลาง 4 
เจ้าหนา้ที่ยุติธรรมชมุชน 824 2.42 .84 น้อย 12 

สงขลา 162 2.38 .87 น้อย 3 
ปัตตาน ี 214 2.43 .82 น้อย 2 

ยะลา 192 2.52 .80 ปานกลาง 1 
นราธิวาส 256 2.36 .87 น้อย 4 

คณะกรรมการสิทธมินษุยชน 824 2.33 .85 น้อย 16 

สงขลา 162 2.34 .92 น้อย 3 
ปัตตาน ี 214 2.40 .85 น้อย 2 

ยะลา 192 2.41 .84 น้อย 1 
นราธิวาส 256 2.21 .80 น้อย 4 

ตำรวจมวลชนสมัพันธ ์ 824 2.40 .88 น้อย 13 
สงขลา 162 2.42 .93 น้อย 2 

ปัตตาน ี 214 2.39 .86 น้อย 3 
ยะลา 192 2.52 .86 ปานกลาง 1 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 266 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

นราธิวาส 256 2.30 .87 น้อย 4 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 824 2.46 .91 น้อย 11 

สงขลา 162 2.45 .87 น้อย 3 
ปัตตาน ี 214 2.51 .92 ปานกลาง 2 

ยะลา 192 2.57 .87 ปานกลาง 1 

นราธิวาส 256 2.34 .93 น้อย 4 
เทศบาล 824 2.71 .99 ปานกลาง 6 

สงขลา 162 2.56 .97 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 2.70 1.02 ปานกลาง 2 

ยะลา 192 3.07 .94 ปานกลาง 1 
นราธิวาส 256 2.55 .95 ปานกลาง 4 

องค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) 824 2.88 .95 ปานกลาง 3 

สงขลา 162 3.03 .99 ปานกลาง 1 
ปัตตาน ี 214 2.93 .95 ปานกลาง 2 

ยะลา 192 2.76 .90 ปานกลาง 4 
นราธิวาส 256 2.82 .96 ปานกลาง 3 

ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(ศอ.บต.) เช่น โครงการอบรม 

824 2.55 .93 ปานกลาง 9 

สงขลา 162 2.67 .93 ปานกลาง 1 

ปัตตาน ี 214 2.60 .96 ปานกลาง 3 
ยะลา 192 2.61 .89 ปานกลาง 2 

นราธิวาส 256 2.39 .93 น้อย 4 
มหาวิทยาลัย เช่น มอ.ปตัตานี ราชภัฏยะลา ม.
นราธิวาสราชนครินทร ์เปน็ต้น 

824 2.50 .94 ปานกลาง 10 

สงขลา 162 2.56 .97 ปานกลาง 2 
ปัตตาน ี 214 2.59 .96 ปานกลาง 1 

ยะลา 192 2.54 .89 ปานกลาง 3 
นราธิวาส 256 2.31 .92 น้อย 4 

คณะกรรมการอสิลามประจำจังหวัด 824 2.39 .90 น้อย 14 
สงขลา 162 2.48 .89 น้อย 1 
ปัตตาน ี 214 2.47 .86 น้อย 2 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 267 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

ยะลา 192 2.34 .88 น้อย 3 
นราธิวาส 256 2.30 .94 น้อย 4 

องค์กรพัฒนาเอกชน หรือ เอนจีโอ 824 2.26 .88 น้อย 17 
สงขลา 162 2.32 .88 น้อย 3 
ปัตตาน ี 214 2.37 .86 น้อย 1 

ยะลา 192 2.34 .92 น้อย 2 
นราธิวาส 256 2.08 .85 น้อย 4 

เจ้าหนา้ที่โครงการพระราชดำริ 824 2.38 .90 น้อย 15 
สงขลา 162 2.48 .92 น้อย 1 

ปัตตาน ี 214 2.38 .89 น้อย 2 
ยะลา 192 2.38 .91 น้อย 3 

นราธิวาส 256 2.31 .90 น้อย 4 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 

5.7 ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องทำเพื่อสนับสนุนการแก้ปัญหาความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องทำเพ่ือสนับสนุนการแก้ปัญหาความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ผลการสำรวจพบว่า 3 ลำดับแรกที่ประชาชนมองว่าเป็นภารกิจที่จำเป็นมาก
ที่สุดสำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือ 

1. การแก้ปัญหายาเสพติด โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับมาก ( X̅ = 4.18, SD = .97)  
2. การส่งเสริมอาชีพและรายได้ โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับมาก ( X̅ = 4.12, SD = .93)  
3. การสนับสนุน และตรวจสอบให้มีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียม การตัดสินอย่างเป็นธรรม 

ไม่เลือกปฏิบัติ โดยผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.94, SD = .97)  

รายละเอียดดังตารางด้านล่าง 
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ตารางที่ 63 ค่าเฉลี่ยและค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานภาพรวมภารกิจที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดำเนินการเพ่ือสนับสนุนการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 

รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

ส่งเสริมอาชีพและรายได้ 824 4.12 .93 มาก 2 

สงขลา 162 3.84 .87 มาก 4 
ปัตตาน ี 214 3.91 1.01 มาก 3 

ยะลา 192 4.18 .84 มาก 2 
นราธิวาส 256 4.44 .84 มาก 1 

แก้ปัญหายาเสพติด 824 4.18 .97 มาก 1 
สงขลา 162 4.04 .96 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.99 1.07 มาก 4 

ยะลา 192 4.32 .93 มาก 1 
นราธิวาส 256 4.31 .89 มาก 2 

พัฒนาการศึกษาให้สอดคล้องกับวิถีและ
วัฒนธรรมของคนในพื้นที่มากขึน้ 

824 3.89 .85 มาก 6 

สงขลา 162 3.79 .81 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.78 .96 มาก 4 

ยะลา 192 3.85 .77 มาก 2 
นราธิวาส 256 4.08 .80 มาก 1 

ส่งเสริมหรือสนับสนุนอัตลักษณ์ ภาษา และ
วัฒนธรรม 

824 3.86 .85 มาก 7 

สงขลา 162 3.72 .84 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.68 .96 มาก 4 

ยะลา 192 3.85 .76 มาก 2 
นราธิวาส 256 4.10 .77 มาก 1 

สนบัสนนุการจัดสวัสดิการให้กบัคนในชมุชน  
เช่น การเพิ่มค่าครองชีพผู้สูงอาย ุการมสีวสัดิการเรื่อง
การเล่าเรยีนของเยาวชน 

824 3.90 .88 มาก 5 

สงขลา 162 3.72 .86 มาก 4 
ปัตตาน ี 214 3.75 .99 มาก 3 

ยะลา 192 3.96 .81 มาก 2 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

นราธิวาส 256 4.10 .81 มาก 1 
สนบัสนนุ และตรวจสอบให้มกีารบงัคับใชก้ฎหมาย
อย่างเท่าเทียม การตัดสนิอย่างเปน็ธรรม ไม่เลือก
ปฏิบัต ิ

824 3.94 .97 มาก 3 

สงขลา 162 3.85 .91 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.71 1.09 มาก 4 

ยะลา 192 3.97 .89 มาก 2 
นราธิวาส 256 4.16 .94 มาก 1 

แก้ปัญหากลุ่มผู้มีอทิธิพลในพ้ืนที ่ 824 3.76 1.06 มาก 8 
สงขลา 162 3.66 .95 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.55 1.16 มาก 4 

ยะลา 192 3.94 .98 มาก 1 
นราธิวาส 256 3.87 1.05 มาก 2 

พัฒนารูปแบบหรือสร้างกลไกการปกครองท้องถิน่ที่
สามารถสร้างการมสี่วนร่วมมากขึน้ 

824 3.92 .94 มาก 4 

สงขลา 162 3.77 .87 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.71 1.08 มาก 4 

ยะลา 192 3.95 .85 มาก 2 
นราธิวาส 256 4.16 .86 มาก 1 

ส่งเสริมให้มกีารคุ้มครองและเคารพสิทธมินษุยชน
อย่างเคร่งครัด 

824 3.74 .93 มาก 9 

สงขลา 162 3.64 .83 มาก 3 

ปัตตาน ี 214 3.46 1.09 ปานกลาง 4 
ยะลา 192 3.78 .83 มาก 2 

นราธิวาส 256 4.00 .86 มาก 1 
จัดระเบยีบและควบคุมแหล่งบม่เพาะที่ทำให้
เยาวชนมีความคิดเหน็ต่างจากรัฐ 

824 3.53 .99 มาก 12 

สงขลา 162 3.46 .89 ปานกลาง 3 
ปัตตาน ี 214 3.28 1.11 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.60 .90 มาก 2 
นราธิวาส 256 3.71 .98 มาก 1 
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รายการ 
จำนวน 

(N) 
ค่าเฉลี่ย 

(𝐗) 

ค่าส่วน
เบ่ียงเบน 

(SD) 
แปลผล ลำดับ 

สร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนให้มีอำนาจใน
การจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

824 3.73 .95 มาก 10 

สงขลา 162 3.67 .90 มาก 3 

ปัตตาน ี 214 3.45 1.13 ปานกลาง 4 
ยะลา 192 3.76 .82 มาก 2 

นราธิวาส 256 3.96 .83 มาก 1 
ส่งเสริมการยกระดับการปกครองทอ้งถิน่ให้มฐีานะ
เท่ากับรูปแบบการปกครองแบบพิเศษ เชน่ 
กรุงเทพมหานคร เปน็ต้น 

824 3.46 1.01 ปานกลาง 13 

สงขลา 162 3.39 .90 ปานกลาง 3 

ปัตตาน ี 214 3.18 1.11 ปานกลาง 4 
ยะลา 192 3.48 .90 ปานกลาง 2 

นราธิวาส 256 3.71 1.01 มาก 1 

มีบทบาทโดยตรงในการสนบัสนนุกระบวนการ
พูดคุยสันติสุขในพ้ืนที่เพ่ือช่วยหาทางออกจาก
ความขัดแย้งในพ้ืนที ่

824 3.65 .97 มาก 11 

สงขลา 162 3.64 .83 มาก 3 
ปัตตาน ี 214 3.39 1.14 ปานกลาง 4 

ยะลา 192 3.67 .88 มาก 2 
นราธิวาส 256 3.86 .92 มาก 1 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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บทที่ 5 

พัฒนาการการปกครองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

1. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยุคโบราณ (ก่อน พ.ศ. 2411) 

พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ แต่เดิมเรียกว่า “ปาตานี” หรือ “ปัตตานี” เป็นพ้ืนที่ที่มี
พัฒนาการทางประวัติศาสตร์มาหลายศตวรรษ โดยตั้งอยู่บริเวณคาบสมุทรมลายูที่มีความอุดม
สมบูรณ์ ประกอบด้วยภูมิศาสตร์ที่มีพ้ืนที่ทั้งที่ลุ่มปากแม่น้ำและที่ดอน ซึ่งมีชุมชนขนาดเล็กกระจัด
กระจายตามปากแม่น้ำ โดยพัฒนาการของรัฐเกิดขึ้นมาด้วยเงื่อนไขจากการค้าขายชายฝั่งทะเลแบบ
มลายูที่กระจายไปทั่วคาบสมุทรสุมาตรา และช่องแคบมะละกาที่มีส่วนในการก่อรูปความเป็นรัฐที่โอบ
ล้อมไปด้วยชายฝั่งทะเลที่นำไปสู่การใช้เป็นเส้นทางการค้าทางทะเลของจีน ส่งผลให้เกิดการค้าชายฝั่ง
ทะเลมีการขยายตัวตามเส้นทางการค้าทางทะเลและทำให้เกิดเมืองท่าขึ้นมารองรับกับบริบททาง
การค้าของจีนในทะเลจีนใต้ และอ่าวไทย (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 46-47) 

หนึ่งในเมืองท่าที่สำคัญตามหลักฐานทางประวัติศาสตร์คือ “ลังกาสุกะ (Langkasuka)” ซึ่งเป็น
เมืองท่าที่เก่าแก่และเจริญที่สุดในคาบสมุทรมลายู เนื่องจากตั้งอยู่ในตำแหน่งที่เหมาะสมบนเส้นทาง
คาบสมุทรระหว่างอ่าวสยาม (อ่าวไทย) กับมหาสมุทรอินเดีย มีศูนย์กลางตั้งอยู่บนฝั่งตะวันออกของ
คาบสมุทรในบริเวณจังหวัดปัตตานีในปัจจุบัน (อารีฟีน บินจิ, อับดุลลอฮฺ ลออแมน, & ซูฮัยมีย์ อิสมา
แอล, 2556, น. 39) ซึ่งสันนิษฐานกันว่าลังกาสุกะมีศูนย์กลางอยู่ที่เมืองยะรังบนเส้นทางเดินบกข้าม
คาบสมุทรระหว่างปัตตานีกับเกดะห์ ชุมชนนี้ตั้งอยู่บนเส้นทางขนถ่ายสินค้าระหว่างจีนกับอินเดียผ่าน
บริเวณคาบสมุทรมลายูใต้คอคอดกระลงไป ซึ่งต่อมาในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 14-15 ศูนย์กลางของ
อาณาจักรลังกาสุกะเริ่มเคลื่อนย้ายมายังบริเวณชายฝั่งทะเลเพ่ือรองรับเส้นทางการเดินเรือที่ใช้ทำ
การค้า (ญาณิสร ประสงค์, 2555, น. 60) อย่างไรก็ตาม ตามหลักฐานของจีนและของชาติอ่ืนๆ รวมทั้ง
หลักฐานของท้องถิ่น สามารถสรุปได้ว่า ดินแดนลังกาสุกะตั้งอยู่บริเวณฝั่งตะวันออกของคาบสมุทร
มลายู โดยบางยุคบางสมัยจะมีขอบเขตกว้างขวางจนถึงฝั่งตะวันตกของคาบสมุทรมลายู ดังบันทึก
ของฟากิฮฺ อาลี ที่บันทึกว่าลังกาสุกะมีเมืองท่าสำคัญๆสองแห่งคือ บริเวณเมืองกือดะห์ในปัจจุบันเป็น
ที่ทำการค้าขายกับเมืองต่างๆที่อยู่ทางทิศตะวันตก ประกอบด้วย อินเดีย อาหรับ เปอร์เซีย และอีก
แห่งอยู่บริเวณปาตานี หรือจังหวัดปัตตานีในปัจจุบัน ซึ่งเป็นเมืองท่าสำหรับทำการค้าขายให้กับจีน 
เขมร ชวา และอ่ืนๆ และด้วยความที่ทำเลที่ตั้งมีทรายงอกล้อมรอบปากน้ำกลายเป็นแหลมและอ่าว 
เหมาะสำหรับการหลบภัยหรือหลบพายุสำหรับเรือสินค้า ส่งผลให้ดินแดนลังกาสุกะจึงมีความสำคัญ 
และมีพัฒนาการเจริญอย่างรวดเร็วกระทั่งได้กลายเป็นเมืองท่าที่สำคัญสำหรับเรือที่ผ่านไปมาระหว่าง
อินเดีย และจีน (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 45, 50)  
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ดังภาพสันนิษฐานตำแหน่งของอาณาจักรลังกาสุกะตามทิศทางการเดินเรือของ Sulaiman bin 
Ahmad al-Mahri  

รูปภาพที่ 46 แผนที่แสดงตำแหน่งอาณาจักรลังกาสุกะ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : (Wheatley, 1956, p. 389) 

ดินแดนลังกาสุกะ แต่เดิมประชาชนส่วนใหญ่นับถือศาสนาฮินดู-พราหมณ์ และต่อมาเป็น
ศาสนาพุทธ นิกายมหายาน ก่อนที่จะมาเปลี่ยนเป็นศาสนาอิสลามในเวลาต่อมา ซึ่งเป็นไปตามบริบท
ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างทางอำนาจระหว่างราชสำนักและชุมชน กล่าวคือ จากหลักฐานทาง
ประวัติศาสตร์ระหว่างคริสต์ศตวรรษที่ 16-17 นับตั้งแต่ราชวงศ์กษัตริย์ ภายใต้ราชาศรีวังสา ซึ่ง
ปกครองเมืองโกตามะฮ์กัย ตามด้วยราชาอินทิรา หรือสุลต่านอิสมาแอล ชาห์ ที่เข้ามาปกครองปาตานี 
และรับศาสนาอิสลาม หลักจากนั้นก็มีการสืบทอดต่อเนื่องเรื่อยมา ซึ่งหากนับระหว่างปี พ .ศ.2178-
2231 พบว่ามีการเปลี่ยนแปลงกษัตริย์ที่สืบทอดราชวงศ์ศรีวังสารวมทั้งสิ้น 10 พระองค์ ประกอบด้วย
ราชา สุลต่าน และรายา ซึ่งในที่นี้มีรายาที่เป็นสตรี 4 พระองค์คือ ราชินีฮิเจา ราชินีบีรู ราชินีอูงู และ
ราชินีกูนิง ซึ่งการยกให้กษัตริย์เป็นสตรีเป็นแบบแผนพิเศษทางการเมืองของรัฐในหมู่เกาะ และรัฐ
ชายฝั่ง (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 48-49) โดยในแต่ละช่วงเวลาได้แสดงให้เห็นอิทธิพลของ
สถาบันกษัตริย์ที่โปรดให้ราษฎรของพระองค์เข้านับถือศาสนาอิสลาม อันเป็นผลพวงมาจากอิทธิของ
ลัทธิซูฟีที่เข้ามาในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ และอิทธิพลทางความคิดของอิหร่านที่ทำให้
สถาบันกษัตริย์ผ่านสุลต่านได้รับการยกย่องและเชิดชูด้วยความเคารพอย่างสูง ซึ่งมีส่วนในการส่งต่อ
ให้แก่บรรดาผู้นำในหมู่เกาะในเวลาต่อมา (แอนโทนี มิลเนอร์, 2564, น. 53-54)  
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ฉะนั้น โครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจของรัฐชายฝั่งทะเลหรือหมู่เกาะที่นำไปสู่การสร้าง
ลักษณะเฉพาะทางการเมืองคือ การสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างท้องถิ่น และส่วนกลางผ่าน
กลไกราชสำนัก ดังบันทึกในตาริคปาตานีของท่านฟากิฮฺ อาลี ที่ระบุว่า พระราชาทรงปกครอง
ประชาราษฎร์แบบพ่อปกครองลูก โดยที่ราษฎรที่อยู่ระดับล่างจะเป็นผู้ที่เชื่อฟังพระราชาเป็นอย่างมาก 
(อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 49) เหตุนี้ ราชสำนักจึงเป็นสถาบันที่สำคัญของการสร้างความสัมพันธ์
ทางอำนาจระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่นในดินแดนลังกาสุกะ ดังภาพสรุปความสัมพันธ์เชิงโครงสร้าง 

 

รูปภาพที่ 47 ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่นในรัฐปาตานี 
 

 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2564 

ทั้งนี้ รัฐปาตานีมักจะไม่สามารถควบคุมขุนนางท้องถิ่นที่มีกำลังคนเป็นของตัวเองได้อย่างเด็ดขาด
เพราะมีการแยกกันอยู่อย่างกระจัดกระจาย ประกอบกับผู้ปกครองจะให้ความสำคัญกับการค้ามากกว่า
การควบคุมกำลังคน ส่งผลให้รัฐปาตานีประกอบด้วยเมืองศูนย์กลาง และตำบลหรือแคว้นที่อยู่รอบนอก
เป็นจำนวนมากท่ีให้การยอมรับอำนาจของศูนย์กลาง ขณะเดียวกันสามารถบริหารจัดการโดยมีลักษณะ
เป็นเอกเทศหรือมีความอิสระไม่ถูกควบคุมกำกับ (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 49) ซึ่งแง่นี้ทำให้
เห็นว่าการยอมรับอำนาจของศูนย์กลางก็มีความลื่นไหลแตกต่างกันไป ส่งผลให้การรวมศูนย์อำนาจของ
ส่วนกลางในช่วงเวลาดังกล่าวมีลักษณะค่อนข้างหลวม  

นับตั้งแต่ศตวรรษที่ 16-17 ดินแดนปาตานีถือเป็นเมืองท่าที่สำคัญตามแบบฉบับความเป็นรัฐ
มลายูมุสลิมเหมือนกับรัฐอ่ืนๆในคาบสมุทรมลายู โดยปัจจัยที่ทำให้ปาตานีเป็นเมืองท่าที่สำคัญคือ 
การเป็นพื้นที่ที่อุดมไปด้วยทองคำ ดีบุก และผลิตภัณฑ์จากป่าซึ่งมีมูลค่า ได้แก่ ไม้ยาง ไม้สัก มะเกลือ 
และพริกไทย ซึ่งเป็นสินค้าที่มีมูลค่าอย่างมาก เป็นต้น ประกอบกับยังเป็นเมืองที่ตั้งอยู่ระหว่างกลาง
การสัญจรที่เชื่อมต่อระหว่าง 2 เมือง ประกอบด้วย ทางตะวันตกผ่านสะบ้าย้อยเชื่อมต่อเมืองเคดาห์ 
และอีกเส้นทางตามแม่น้ำปัตตานี ข้ามภูเขาและลงสู่แม่น้ำมุดาเมืองเปรัก และที่สำคัญปาตานียังมี
ภูมิศาสตร์ทางกายภาพเป็นอ่าวซึ่งมียุทธภูมิที่ดีเพราะมีแหลมปัตตานีเป็ นกำบัง ส่งผลให้ปาตานี

ราชสำนัก 

ท้องถิ่น 

ส่วนกลาง 
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กลายเป็นท่าเรือที่ดีที่สุดในบริเวณชายฝั่งตะวันออกของคาบสมุทรมลายู (Welch & McNeill, 1989, 
p. 27) เหตุนี้จึงทำให้เกิดข้อสันนิษฐานที่เก่ียวข้องกับปัจจัยที่ส่งผลต่อการขับเคลื่อนความขัดแย้ง และ
สงครามในคาบสมุทรมลายูในประวัติศาสตร์เอเชียตะวันออกเฉียงใต้น่าจะเป็นเรื่องเศรษฐกิจ มิใช่เป็น
เรื่องการเมือง โดยจุดสำคัญของความขัดแย้งที่เกี่ยวเนื่องทางเศรษฐกิจนั้นเห็นได้จากการเข้ามามี
บทบาทในการผูกขาดการค้าเครื่องเทศของดัตซ์ที่กระทำผ่านเมืองท่าต่างที่มีความสัมพันธ์กับจีน ซึ่ง
หนึ่งในเมืองท่าที่สำคัญที่ดัตซ์เข้ามามีความสัมพันธ์ด้วยคือปาตานี และอยุธยา โดยเฉพาะข้อตกลงกับ
อยุธยาที่ทำให้ดัตซ์สามารถทำการค้าพิเศษกับนครศรีธรรมราช สงขลา และพัทลุงโดยที่ไม่มีการเก็บ
ภาษีอากร เหตุนี้จึงทำให้ปาตานีเสียผลประโยชน์ และพยายามแยกตัวเป็นอิสระจากอยุธยา เพ่ือที่จะ
สามารถใช้เงื่อนไขเหล่านั้นทำสงครามกับนครศรีธรรมราชและสงขลาที่กลายเป็นเมือคู่แข่งทางการค้า 
(ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 50-51) ฉะนั้น จากลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นได้ว่าจุดตั้งต้นของ
เหตุการณ์ความขัดแย้งมิได้เกี่ยวข้องกับประเด็นทางการเมือง หากแต่เป็นเรื่องผลประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจเป็นหลัก เหตุนี้จึงทำให้ช่วงปลายศตวรรษที่ 16-17 ปาตานีและรัฐในภูมิภาคโลกมลายูเต็ม
ไปด้วยสงครามและความขัดแย้งที่ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างปาตานีกับสยามมีลักษณะขึ้นๆลงๆ
เป็นความสัมพันธ์ที่ไม่ตายตัว บางช่วงก็ขึ้นต่อกัน บางช่วงก็เป็นอิสระต่อกัน แต่ด้วยความที่มีสงคราม
เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องนั้นได้กลายเป็นเงื่อนไขที่ส่งผลให้ปาตานีเกิดความเสื่อมโทรมทั้งทางสังคม 
การเมือง และเศรษฐกิจที่นำไปสู่การแตกสลายภายในโดยเฉพาะความเสื่อมของสถาบันกษัตริย์ แง่นี้
ทำให้เห็นว่าเมื่อผลประโยชน์ที่มาจากการค้าลดลง ย่อมส่งผลให้อำนาจของศูนย์กลางลดลงด้วย 

ประกอบกับบริบททางสังคมปาตานีที่มีการกระจัดกระจายมีหลายชุมชนย่อย หรือหน่วย
ท้องถิ่นหลายหน่วยอยู่ภายในชุมชน ส่งผลให้ปาตานีไม่สามารถเป็นรัฐที่เข้มแข็งได้เนื่องจากไม่มี
ศูนย์กลางทางอำนาจที่มั่นคง ลักษณะดังกล่าวส่งผลให้ระบบการควบคุมอำนาจทางการเมืองมี
ลักษณะเป็นการกระจายอำนาจโดยธรรมชาติ ซึ่งอำนาจจะผูกติดอยู่กับผู้นำที่เป็นหัวหน้าแคว้นหรือ
ตำบลที่มีลักษณะกระจัดกระจายและหลากหลาย บริบทดังกล่าวได้กลายเป็นเงื่อนไขพ้ืนฐานที่ทำให้
กลางศตวรรษท่ี 18 ภายหลังที่รัฐอยุธยาของสยามแตกสลาย และการฟื้นตัวขึ้นมาเป็นกรุงธนบุรี และ
รัตนโกสินทร์ จึงมีแนวคิดในการบูรณาการดินแดนในการสร้างรัฐให้มีความเข้มแข็งมากขึ้น ประกอบ
กับเป็นช่วงเวลาในการเข้ามาขยายอาณานิคมของยุโรปในอินโดจีน ส่งผลให้รัฐศูนย์กลางนับตั้งแต่มี
การจัดตั้งราชวงศ์ขึ้นมาใหม่ได้พยายามใช้กลไกทางอำนาจเพ่ือสร้างความชอบธรรมในการหลอมรวม
อำนาจที่รวมทุกส่วนเข้าศูนย์กลาง เหตุนี้ส่งผลให้เกิดการกระชับอำนาจของรัฐปาตานีมาอยู่ใต้รัฐ
สยาม (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 57-58) โดยได้แบ่งการปกครองของรัฐปาตานีออกเป็น 7 
หั ว เมือง ประกอบด้วย เมืองปัตตานี  [เดิมชื่ อปาตานี  (Patani)] เมืองยะลา  [เดิมชื่ อยาลอ 
(Jala/Jalor)] เมืองยะหริ่ง [เดิมชื่อยือริงหรือญัมมู Jering/Jambu) เมืองระแงะ [เดิมชื่อลือแกะฮ์ 
(Legeh)] เมืองรามัน [เดิมชื่อเราะห์มัน หรือรือมัน (Reman)] เมืองสายบุรี [เดิมชื่อสาหรือสาย 
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(Sa/Sai)] และเมืองหนองจิก [เดิมชื่อโต๊ะญง หรือตุยง (Tok Jong)] (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 
180) ในตอนปลายของรัชกาลที่ 1 และมีการแต่งตั้งผู้ครองหัวเมืองทั้งเจ็ดอยู่ภายใต้การควบคุมดูแล
ของสงขลา (ญาณิสร ประสงค์, 2555, น. 60) อย่างไรก็ตาม กลไกดังกล่าวได้นำไปสู่การก่อสงครามถึง 
2 ครั้ง ระหว่าง พ.ศ. 2374-2382 รัฐสยามจึงใช้วิธีการแต่งตั้งผู้ปกครองของกลุ่มตนเอง เข้าไป
ปกครองหลายเมืองมากขึ้น การกระทำดังกล่าวยิ่งนำไปสู่การก่อความรุนแรงที่มากขึ้น  กระทั่งหลังปี 
พ.ศ. 2383 สงครามค่อยๆสงบลง อันเนื่องมาจากการปรับเปลี่ยนกลไกเชิงสถาบันใหม่ ดังเห็นได้จาก
การที่สยามได้ปรับเปลี่ยนนโยบายด้วยการตั้งเชื้อพระวงศ์มลายูในพ้ืนที่ที่ประชาชนให้การยอมรับ 
และที่สำคัญต้องมีความภักดีต่อสยามให้เข้ามามีบทบาททำการปกครองหัวเมืองมลายู เพียงแต่ยังคง
อยู่ภายใต้อำนาจของสยามผ่านสงขลาซึ่งเป็นตัวแทนรัฐแยกส่วนจากส่วนกลาง ส่งผลให้ตั้งแต่นั้นเป็น
ต้นมาได้เกิดความสัมพันธ์พิเศษระหว่างสงขลากับหัวเมืองมลายูทั้งเจ็ด ที่กลายมาเป็นโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ทางอำนาจแบบใหม่ (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 58-59) ซึ่งทำให้เห็นว่าลักษณะ
ดังกล่าวมีลักษณะคล้ายคลึงกับโครงสร้างความสัมพันธ์แบบรัฐรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วน  
(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2547b, น. 11-12) ดังภาพสรุปความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างด้านล่าง 
 

รูปภาพที่ 48 ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างระหว่างสยาม สงขลา และหัวเมืองมลายู 
 

 

 

 

 
 
 

 
 

ที่มา : ผู้วิจัย, 2564 
การจัดโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวเป็นไปตามความต้องการของของสยามที่

ต้องการให้หัวเมืองทั้งเจ็ดเป็นหัวเมืองภายในราชอาณาจักรสยามผ่านตัวแทนเมืองสงขลา แต่ทว่า

สงขลา 
(แยกส่วนจากส่วนกลาง) 

เมืองปัตตานี เมืองยะลา เมืองยะหริ่ง เมืองระแงะ 

เมืองรามัน เมืองสายบุรี เมืองหนองจิก 

หัวเมืองมลายู 

สยาม 
(ส่วนกลาง) 
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ในทางปฏิบัติ การแต่งตั้งผู้ว่าราชการเมืองก็ยังคงเป็นการเลือกสรรคนมลายูในหัวเมืองเหล่านั้นเข้าไป
เป็นผู้ว่าราชการเมือง ซึ่งมีพัฒนาการสืบทอดในลักษณะเครือข่ายวงศ์ตระกูลเรื่อยมา ดังเห็นได้จาก
ตอนปลายรัชกาลที่ 3 ที่เจ้าเมืองแต่ละเมืองยังคงเป็นคนมลายู มิได้เป็นคนสยามตามที่รัฐสยาม
ต้องการแต่อย่างใด ยกเว้นเมืองหนองจิกที่เป็นคนสยาม โดยที่เจ้าเมืองทั้งเจ็ดในฐานะตัวแสดงสำคัญ
ทางการปกครองต่างมีอำนาจในการจัดการปกครอง และอำนาจตัดสินใจในเรื่องต่างๆที่มีผลทาง
กฎหมาย (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 59) ดังตารางสรุปให้เห็นเจ้าเมือง 

 

ตารางที่ 64 เจ้าเมืองของ 7 หัวเมืองมลายู (ตั้งแตป่ี 1842) 
 

หัวเมืองมลายู ชื่อเจ้าเมือง 

เมืองปาตานี ตนกูบาซาร์จากกลันตัน 
เมืองยะลา  ตนกูบาตูปูเต๊ะ 

เมืองระแงะ ตนกูบุงสู 

เมืองรามัน ตนกูกุนโดร์ 
เมืองสายบุรี ตนกูยาละลุดดิน 

เมืองยะหริ่ง หนิติมุง 
หนองจิก นายเกลี้ยง (ลูกชายนายเหมใส) 

 

ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศร,ี 2563, น. 59) 
 

2. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในสมัยรัชกาลที่ 5 ถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

พ.ศ. 2475 (พ.ศ. 2411-2475) 

นับตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 การปกครองเริ่มมีการกระชับอำนาจของส่วนกลางอย่างเห็นได้ชัดโดย
มีความประสงค์ต้องการสร้างรัฐให้สอดคล้องกับสถานการณ์การคุกคามระหว่างประเทศ เห็นได้จาก
การเข้ามาล่าอาณานิคมของอังกฤษและฝรั่งเศส ส่งผลให้รัฐสยามต้องมีการบูรณาการเหนือดินแดน 
ฉะนั้น สมเด็จกรมพระยาดำรงเดชานุภาพ ซึ่งได้รับพระราชโองการโปรดเกล้าฯ เป็นรัฐมนตรีว่าการกรม
มหาดไทยพระองค์แรกของอาณาจักรสยามตั้งแต่ปี พ.ศ. 2437 พระองค์ได้ปฏิรูประบบการปกครอง
ใหม่ โดยเฉพาะการวางระเบียบการปกครอง การบริหาร การจัดระบบการเก็บภาษีในหัวเมืองมลายูให้
มาอยู่ภายใต้อาณาจักรสยาม และในปี พ.ศ. 2439 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาล
ที่ 5) มีกระแสรับสั่งให้สมเด็จกรมพระยาดำรงเดชานุภาพปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการปกครองหัวเมืองทั่ว
ราชอาณาจักร ส่งผลให้สมเด็จกรมพระยาดำรงฯได้นำระบบเทศาภิบาลเข้ามาใช้ในการปกครองในส่วน
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ภูมิภาค ซึ่งเป็นเหตุให้เกิดการรวมหัวเมืองที่กระจัดกระจายเข้าไว้ด้วยกันโดยรวมเป็นเขตหนึ่งเรียกว่า 
“มณฑล” ซึ่งเป็นกระบวนการโยงการปกครองของประเทศราชเดิม และหัวเมืองชั้นนอกเข้าสู่ส่วนกลาง 
ส่งผลให้การปกครองในหัวเมืองต่างๆโดยเฉพาะหัวเมืองทั้งเจ็ดก็ถูกโยงเข้าสู่ส่วนกลาง โดยการ
เปลี่ยนแปลงหัวเมืองทั้งเจ็ดให้เป็น “มณฑลปัตตานี” ตามมาด้วยเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2440 รัฐมนตรี
กรมมหาดไทยได้ออกกฎหมายใหม่ เรียกว่า “พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่” ช่วงเวลานั้น
ดำเนินไปพร้อมกับการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯในปี พ.ศ. 2440 ซึ่งเป็นไปตามกฎหมายที่เรียกว่า พระ
ราชกำหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ.116 (พ.ศ. 2440) (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 89) 

กระทั่งเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ.2442 ได้ออกข้อบังคับการปกครองหัวเมืองมลายู โดยที่กษัตริย์
สยามจะเป็นผู้มีอำนาจในการแต่งตั้งเจ้าเมือง และรัฐมนตรีกรมมหาดไทยมีอำนาจแต่งตั้งผู้ช่วยเจ้าเมือง 
เรียกว่า ปลัดเมือง หรือยกกระบัตรเมือง เงื่อนไขใหม่ดังกล่าวได้ส่งผลกระทบต่อประเทศราช 
โดยเฉพาะเมืองมลายูที่อยู่ภายใต้รัฐสยาม (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 219-220) ดังพระหัตถ์กราบ
บังคมทูลของกรมพระยาดำรงราชานุภาพ ความว่า 

“…จะเป็นการดีกว่าหรือไม่ที่จะขยายการปฏิรูปจากหัวเมืองชั้นในไปสู่หัวเมือง
ชั้นนอก ซึ่งหมายถึงการเริ่มปฏิรูปที่สงขลา และขยายไปยังหัวเมืองทั้งเจ็ด หรือจะเริ่มต้น
จากหัวเมืองชั้นนอก จากนั้นดึงเข้ามาสู่หัวเมืองชั้นในหรือจะเริ่มขึ้นในทุกๆแห่งพร้อมกัน
ทันท”ี (เตช บุนนาค, 2548; อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 220) 

ขั้นตอนของรัฐไทยในการดำเนินต่อหัวเมืองมลายูเริ่มตั้งแต่ปี  พ.ศ. 2442 ที่ได้มีการยกเลิก
เครื่องราชบรรณาการและเงินส่วย และปี พ.ศ. 2444 ชื่อของหัวเมืองมลายูทั้งเจ็ดเปลี่ยนชื่อเป็น 
“บริเวณเจ็ดหัวเมือง” ข้าหลวงประจำหัวเมืองได้รับเลื่อนขึ้นเป็นข้าหลวงใหญ่ โดยในแต่ละหัวเมืองจะ
มีกองบัญชาการเมืองตั้งอยู่ และรัฐบาลมีอำนาจเหนือองค์กรนี้ โดยสมเด็จกรมพระยาดำรงเดชานุภาพ
ได้แต่งตั้งพระยาศักดิ์เสนี (หนา บุนนาค) เป็นข้าหลวงใหญ่คนแรกที่อยู่ในฐานะ “สมุหเทศาภิบาล”  
กระท่ังข้าหลวงดังกล่าวได้เข้าไปมีความขัดแย้งกับเติงกุสุไลมานเจ้าเมืองปาตานีอย่างรุนแรงจึงถูกเรียก
ตัวกลับเพราะเกรงจะเกิดปัญหาลุกลาม ซึ่งช่วงเวลานั้นเป็นช่วงเวลาเดียวกับการลงนามในข้อตกลง
ระหว่างสยามและอังกฤษ โดยมีนัยยะสำคัญที่ต้องการไม่ให้อังกฤษเข้ามาแทรกแซงในปาตานี และ
สยามจะไม่คืนดินแดนตอนใต้ของแหลมมลายูให้แก่ชาติใด (รัฐกือดะห์ กลันตัน ตรังกานู ปาตานี และ
เปอร์ลิส) เหตุนี้จึงทำให้สยามสามารถท่ีจะทำการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงการปกครองในปาตานีได้
อย่างสะดวก โดยเฉพาะการออกระเบียบการปกครองส่วนภูมิภาคใหม่ ซึ่งได้นำไปสู่การลดทอนอำนาจ
ของเจ้าเมืองมลายู ขณะที่ส่วนกลางกลับได้ประโยชน์ที่มากขึ้นจากการเก็บภาษี นอกจากนั้นการปฏิบัติ
ต่อชาวมลายูปาตานีของข้าราชการสยามกลับก่อให้เกิดความรู้สึกเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน เนื่องจากความไม่
รู้ในวัฒนธรรม ประเพณี และศาสนาอิสลามของข้าราชการ ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าการเปลี่ยนแปลงการ
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ปกครองในหัวเมืองมลายู นอกจากเป็นการรวมศูนย์อำนาจอยู่ที่ส่วนกลางกรุงเทพฯแล้วนั้น แง่หนึ่งยัง
เป็นการเปลี่ยนแปลงหลักการพื้นฐานการปกครองตามรูปแบบอิสลามที่มีอยู่ดั้งเดิมของปาตานี (อารีฟีน 
บินจิ et al., 2556, น. 221-228) เหตุนี้จึงทำให้การปฏิรูประบบบริหารราชการในหัวเมืองมลายูได้
ดำเนินไปด้วยความระมัดระวังโดยกรมพระยาดำรงราชานุภาพได้มอบหมายผู้แทนพระองค์คือ พระยา
ศักดิ์เสนีย์ลงไปเจรจาขอลายมือชื่อยินยอมเก่ียวกับระบบการปกครองแบบใหม่จากเจ้าเมืองมลายู แต่
กระนั้นกลับถูกคัดค้านเพราะระเบียบบริหารราชการแผ่นดินใหม่ต้องการที่จะยกเลิกเจ้าเมืองมลายู 
และมีเป้าหมายเพ่ือผนวกเมืองมลายูเข้าเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรสยาม ด้วยเหตุนี้เมื่อไม่สามารถ
เจรจาในการลงนามได้สำเร็จจึงนำไปสู่การจับกุมบรรดาเจ้าเมือง ปฏิบัติการดังกล่าวได้นำไปสู่การต่อต้าน
อย่างหนักของบรรดาเจ้าเมืองในคาบสมุทรมลายู ญาติมิตร หรือผู้ใกล้ชิดเจ้าเมืองมลายู และต่อมามีการ
เรียกร้องให้อังกฤษเข้าไปแทรกแซง บริบทดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่า การปฏิรูปการปกครองของสยามที่
มีต่อหัวเมืองมลายูได้นำไปสู่ความขัดแย้งที่ปรากฏออกมาในลักษณะเป็นกบฏ และการลุกฮือต่อต้าน
อย่างแพร่หลายนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2446 โดยมีรายาแห่งเมืองปาตานี ตนกู อับดุลกาเดร์ กามารุดดิน เป็นผู้
ประสานงานการเคลื่อนไหวในการกระทำการต่อต้านรัฐสยามโดยมี 2 แนวทางหลัก ประกอบด้วย 
แนวทางแรก ทำการต่อต้านรัฐไทย เพ่ือให้เกิดการปราบปรามจากฝ่ายรัฐไทยที่นำไปสู่การก่อเชื้อไฟ
ให้กับการเกิดกบฏที่ลุกขึ้นสู้กับระบบในเวลาต่อมา และแนวทางที่สองคือ การพยายามแสวงหาการ
สนับสนุนจากต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศอังกฤษ (Pitsuwan, 1985, pp. 51-52) อย่างไรก็ตาม
อังกฤษกลับปฏิเสธโดยไม่เข้ามาแทรกแซงเพราะกลัวจะเป็นปฏิปักษ์ระหว่างกันเนื่องจากยังมีแผนที่จะ
เข้ายึดเมืองเคดาห์ ตรังกานู กลันตัน และปะลิส จากไทย (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 68) รวมทั้ง
ข้อตกลงทำการค้าระหว่างกันที่ทำให้อังกฤษทำได้เพียงการจำกัดและระมัดระวังเมืองมลายูอ่ืนๆ การ
กระทำดังกล่าวจึงเป็นการสนับสนุนให้สยามสามารถสร้างความมั่นคงในปาตานีได้ต่อไป และเมื่อไม่มี
การแทรกแซง ส่งผลให้ในเวลาต่อมากองกำลังทหารตำรวจของสยามได้ถูกโยกย้ายเข้าไปในปาตานีเป็น
จำนวนมาก ในขณะที่ชาวมลายูปาตานีต่างหลบหนีไปยังเมืองมลายูใกล้เคียง ได้แก่ กือดะห์ เปรัค กลัน
ตัน ปาหัง และเมืองอ่ืนๆ (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 249)  

ฉะนั้น ตั้งแต่เริ่มมีการผนวกปาตานีเข้ากับรัฐไทยของรัชกาลที่ 5 ได้นำไปสู่การก่อกบฏและลุก
ขึ้นสู้หลายครั้ง ไม่ว่าจะเป็นการต่อสู้ที่มีสาเหตุมาจากเรื่องโครงสร้างอำนาจ และสัมพันธภาพทาง
อำนาจ หรือการต่อสู้เพ่ืออัตลักษณ์ทางชาติพันธุ์ และศาสนาของชาวมลายูมุสลิม ซึ่งเรื่องนี้ได้ตกทอด
มาถึงปัจจุบันเนื่องจากบริบทความสัมพันธ์ทางเครือญาติ ศาสนา และชาติพันธุ์เป็นความสัมพันธ์แบบ
เก่าแก่ที่ฝั งรากลึกในพ้ืนที่หัวเมืองมลายูที่ เป็นไปตามลักษณะสังคมแบบดั้งเดิม (primordial 
attachment) (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 70) ซึ่งถูกทับถมเป็นพันธนาการอยู่ในสภาวะเส้นทาง
บังคับ (path dependent) โดยเงื่อนไขเหล่านี้ไม่สามารถยกเลิกหรือปรับเปลี่ยนกันได้ง่ายๆ อันส่งผล
ให้พ้ืนที่ดังกล่าวสามารถคงรักษาความเหนียวแน่นของสภาวะที่มีเงื่อนไขดังกล่าวเอาไว้ได้ผ่านการผลิต
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ซ้ำ (reproduction) สืบต่อมาในแต่ละยุค (ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 106-109) ทำให้เงื่อนไขดังกล่าว
กลายเป็นต้นทุนเดิมของสังคมมลายูที่ เป็นแกนกลางของความสัมพันธ์ทางสังคม อำนาจ และ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ถูกนำมาใช้เสริมเพ่ือต่อสู้กับภัยคุกคามต่างๆ  

อย่างไรก็ตาม ช่วงเวลาดังกล่าวดำเนินไปพร้อมกับพัฒนาการการปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่
จังหวัดสมุทรสาคร ปี พ.ศ. 2448 ภายหลังจากที่รัชกาลที่ 5 ได้เคยเสด็จไปตลาดท่าฉลอม และพบว่า
ตลาดสกปรกมาก และสมเด็จกรมพระยาดำรงราชานุภาพ เสนาบดีมหาดไทยได้ตำหนิข้าราชการเมือง
สมุทรสาคร ส่งผลให้ตลาดและเมืองท่าฉลอมได้รับการดูแลเป็นอย่างดีในเวลาต่อมา กระทั่งทรงจัดตั้ง
สุขาภิบาลท่าฉลอมขึ้นเมื่อวันที่ 18 มีนาคม พ.ศ. 2448 และต่อมาเมื่อส่วนกลางมีการนำระบบการ
ปกครองแบบใหม่ที่เรียกว่า “ระเบียบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค” เข้ามาใช้เป็นผลให้เกิดการ
ปกครองแบบใหม่ในปี พ.ศ. 2450 ที่ทำให้เจ็ดหัวเมืองถูกยุบกลายเป็น 4 จังหวัด คือ หนองจิก และยะ
หริ่งถูกผนวกเข้ากับปัตตานี รามันรวมเข้าไปในยะลา สายบุรียังคงเดิม และเมืองระแงะรวมอยู่ในเมือง
สายบุรี ก่อนที่จะยุบระแงะเข้ากับเมืองบางนรา ซึ่งต่อมาเปลี่ยนชื่อเป็นนราธิวาส เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่า
การปกครองแบบใหม่ทำให้เจ็ดหัวเมืองกลายเป็นสี่จังหวัด คือ บางนรา (นราธิวาส) ปัตตานี ยะลา 
และสายบุรี (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 251) และอังกฤษได้ให้การรับรองอย่างเป็นทางการต่อ
การปกครองของไทยเหนือจังหวัดดังกล่าวซึ่งเดิมเป็นหัวเมืองมลายูในเวลาต่อมา (Man, 1983, p. 17; 
ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 73) 

หลังจากนั้นพัฒนาการการปกครองท้องถิ่นในส่วนกลางได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้ง
สุขาภิบาล ร.ศ.127 (พ.ศ. 2451) ให้มีสุขาภิบาล แบ่งออกเป็นสุขาภิบาลเมือง และสุขาภิบาลตำบล 
ซ่ึงเข้ามาทำหน้าที่ 4 อย่างคือ รักษาความสะอาดท้องที่ ป้องกันและรักษาความเจ็บไข้ บำรุงรักษา
ถนน และจัดการศึกษาข้ันต้นของประชาชน (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 89-90) แต่จากการศึกษา
กลับพบว่าไม่ปรากฏสุขาภิบาลที่อยู่ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้แต่อย่างใด  (ประภัสสร อินธิแสน, 
2523, น. 61-62) ในขณะที่สมัยรัชกาลที่ 6 มีการทดลองจัดตั้งสภาประชาธิปไตยเรียกว่า “ดุสิตธานี” 
โดยที่ไม่ได้มีการดำเนินการใดๆเพ่ือปรับปรุงหรือจัดตั้งการปกครองท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนๆ 

กระทั่งปี พ.ศ. 2474 สมัยรัชกาลที่ 7 ได้มีการประกาศยุบรวมท้องที่บางมณฑลและบางจังหวัด 
ซึ่งมณฑลปัตตานี และจังหวัดสายบุรี กลายเป็นหนึ่งในนั้นที่ถูกยุบ โดยมณฑลปัตตานีให้รวมอยู่ภายใต้
การปกครองของมณฑลนครศรีธรรมราช และจังหวัดสายบุรีให้รวมกับจังหวัดปัตตานี (ภัคคินี เปรม
โยธิน, 2019, น. 68-69) และมีความคิดริเริ่มเตรียมจัดตั้งเทศบาล เพราะเห็นว่าประชาชนควรได้รับ
การฝึกฝนควบคุมกิจการของท้องถิ่น ดังการให้สัมภาษณ์ในเดือนเมษายน พ.ศ. 2474 ใจความว่า 

“…ข้าพเจ้าเชื่อว่า ประชาชนควรจะมีสิทธิมีเสียงในกิจการของท้องถิ่น…ข้าพเจ้าเห็น
ว่าเป็นการผิดพลาด ถ้าเราจะมีการปกครองระบอบรัฐสภา ก่อนที่ประชาชนจะมีโอกาส
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เรียนรู้และมีประสบการณ์อย่างดีเกี่ยวกับการใช้สิทธิเลือกตั้งในกิจการปกครองท้องถิ่น” 

(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 91; ประหยัด หงษ์ทองคำ & พรศักดิ์ ผ่องแผ้ว, 2529, น. 1) 

3. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2475-

2540) 

นับตั้งแต่การเปลี่ยนแปลง พ.ศ. 2475 การปกครองท้องถิ่นอาจแบ่งพัฒนาการออกได้เป็น 4 ขั้น
ด้วยกัน (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 92-98) ประกอบด้วย 

1. ขั้นที่ 1 : ความพยายามในการจัดตั้งการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น (พ.ศ. 2476) 

ขั้นนี้เห็นได้ว่า ภายหลังมีพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ. 2476 ในสมัยรัชกาลที่ 6 ได้ทำให้เกิดโครงสร้างการบริหารราชการ ประกอบด้วย ราชการ
บริหารส่วนกลาง เป็นกระทรวงหรือทบวงการเมือง ราชการส่วนภูมิภาคเป็นจังหวัดและอำเภอ และ
ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น เป็นเทศบาลเมือง นครบาล เทศบาลตำบล และสหเทศบาล ส่งผลให้
จังหวัดปัตตานี ยะลา นราธิวาส และสตูล จึงมีฐานะเป็นจังหวัดในราชการส่วนภูมิภาค (ภัคคินี เปรม
โยธิน, 2019, น. 69) และทำให้เห็นว่ารัฐบาลของคณะราษฎรในช่วงเวลาดังกล่าวมีนโยบายที่จะกระจาย
อำนาจสู่ท้องถิ่น ดังเห็นได้จากการที่เทศบาลได้ผ่านพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล โดยให้มีเทศบาล 
3 รูปแบบ ประกอบด้วย เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตำบล เริ่มต้นจากการยกสถานะ
สุขาภิบาล 35 แห่งที่มีอยู่ขึ้นเป็นเทศบาล แล้วจัดตั้งเพ่ิมเติม โดยที่รัฐบาลหวังที่จะยกสถานะตำบลทุก
ตำบลที่มีอยู่ ณ ขณะนั้นเป็นเทศบาลทั้งหมด (4,800 ตำบล) แบ่งเป็น 2 องค์กร คือ สภาเทศบาล (ฝ่าย
นิติบัญญัติ) ประกอบด้วยจำนวนสมาชิก หากเป็นเทศบาลนครสามารถมีสมาชิกได้ 24 คน เทศบาลเมือง 
18 คน และเทศบาลตำบล 12 คน และคณะเทศมนตรี (ฝ่ายบริหาร) ประกอบด้วยสมาชิกที่แต่งตั้งมา
จากสมาชิกสภาเทศบาล โดยเทศบาลนครมีนายกเทศมนตรี 1 คน เทศมนตรี 4 คน ส่วนเทศบาลเมือง
และเทศบาลตำบลมีนายกเทศมนตรี 1 คน และเทศมนตรี 2 คน โดยทั้ง 2 ส่วนอยู่ในสมัยคราวละ 5 ปี 
(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 92) โดยเทศบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ และมีเจ้าหน้าที่เป็น
ของตนเอง โดยหน้าที่ของเทศบาล ได้แก่ รักษาความสงบเรียบร้อย จัดสร้างและบำรุงทางบกทางน้ำ 
รักษาความสะอาด กำจัดขยะ ป้องกันและระงับโรคติดต่อ จัดการดับเพลิง จัดการศึกษาขั้นต้น จัดทำท่า
เทียบเรือ ท่าข้าม สุสาน บำรุงการหาเลี้ยงชีพของประชาชน จัดการไฟฟ้า จัดการประปา โรงฆ่าสัตว์ 
โรงพยาบาล ตลาด ดูแลการกีฬา บำรุงสวนสาธารณะ เป็นต้น (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 93; 

ประหยัด หงษ์ทองคำ, 2513, น. 135-138) อย่างไรก็ตาม ช่วงเวลาดังกล่าวกลับพบว่ามีเทศบาลเกิดขึ้น
เพียง 117 แห่ง เนื่องจากมีงบประมาณ และอำนาจที่จำกัด และด้วยบริบทที่พ้ืนที่ดังกล่าวมีเงื่อนไขทาง
จารีตแบบดั้งเดิมของความเป็นมลายูมุสลิมที่มีอัตลักษณ์แตกต่างจากพ้ืนที่ อ่ืน ทางราชการจึงได้



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 281 

จัดรูปแบบการปกครองแตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน เช่น การออกพระราชบัญญัติว่าด้วยการใช้กฎหมาย
อิสลามในเขตจังหวัดปัตตานี ยะลา นราธิวาส และสตูล พ .ศ. 2489 เกี่ยวกับครอบครัวและมรดก ที่
นำมาใช้แทนประมวลกฎหมายหลัก การออกพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการศาสนูปถัมภ์ฝ่ายอิสลาม 
พ.ศ. 2488 และพระราชบัญญัติมัสยิดอิสลาม พ.ศ. 2490 เป็นต้น (ภัคคินี เปรมโยธิน, 2019, น. 70) 

อย่างไรก็ตาม ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตย เมื่อพิจารณานโยบายในการปกครองของรัฐบาลกลับพบว่า แม้จะมีกฎหมายที่
สอดคล้องกับพ้ืนที่และสังคมดังกล่าวข้างต้น แต่นโยบายหลักๆของรัฐบาลกลับมุ่งให้เกิดการผสม
กลมกลืนชาวไทยมุสลิมให้มีความสำนึกพลเมืองไทยเป็นหลัก เพียงแต่การออกกฎหมายย่อยอ่ืนๆให้มี
ความสอดคล้องกับพ้ืนที่ และการเปิดโอกาสให้ชาวไทยมุสลิมเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองผ่านการ
เลือกตั้งเหล่านั้นเป็นเพียงการพิทักษ์ผลประโยชน์ให้แก่ชาวไทยมุสลิมซึ่งมีลักษณะเป็นการ
ประนีประนอมระหว่างรัฐและพ้ืนที่เท่านั้น เพราะสุดท้ายเมื่อพื้นที่มีการเคลื่อนไหวเรียกร้องใดๆก็ตาม 
รัฐส่วนกลางก็จะมีนโยบายปราบปรามและป้องปรามให้เหตุการณ์เข้าสู่ภาวะปกติโดยเร็วด้วยข้ออ้าง
เรื่องความเป็นปึกแผ่นมั่นคงภายในและเอกภาพของประเทศ  

2. ขั้นที่สอง : การสถาปนาการปกครองท้องถิ่นโดยข้าราชการประจำ พ.ศ. 2495-2499 
ในช่วงสมัยรัฐบาลจอมพล ป . พิบูลสงครามภายหลังจากที่ได้เดินทางกลับมาจากประเทศ

ตะวันตกซึ่งได้เห็นความก้าวหน้าของการปกครองท้องถิ่น จึงมีความคิดที่จะนำการปกครองท้องถิ่น
รูปแบบสุขาภิบาลมาใช้อีกครั้ง ด้วยหวังว่าจะยกฐานะท้องถิ่นที่เจริญให้เป็นเทศบาลได้มากข้ึน จึงได้มี
การจัดตั้งสุขาภิบาลขึ้นอีกครั้งในปี พ.ศ. 2495 แต่กลับไปซ้ำรอยกับการจัดตั้งสุขาภิบาลในสมัยรัชกาล
ที่ 5 เนื่องจากมีการแต่งตั้งข้าราชการประจำไปควบคุมสุขาภิบาล (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 93) 
และท่ีสำคัญพบว่าการปกครองท้องถิ่นของไทยมีอยู่ในเขตเมืองและก่ึงเมืองเท่านั้น หากแต่พ้ืนที่ชนบท
ที่อยู่กันกระจัดกระจาย ทางราชการได้จัดให้อยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
รูปองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่จัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ .) ที่ประกอบด้วยโครงสร้าง
เช่นเดียวกับเทศบาลคือ มีสภาจังหวัดทำหน้าที่นิติบัญญัติ และฝ่ายบริหารที่มารับผิดชอบท้องถิ่นนอก
เขตเทศบาลและสุขาภิบาล ซึ่งได้แต่งตั้งข้าราชการประจำส่วนภูมิภาคไปควบคุมกำกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัดด้วยเช่นกัน (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 94) โดยช่วงเวลาดังกล่าวยังคง
มีการใช้นโยบายผสมกลมกลืนของประชาชนมุสลิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ และนโยบาย
ชาตินิยมโดยไม่ได้คำนึงถึงวัฒนธรรมและความแตกต่างของผู้คน ซึ่งเป็นผลพวงจากการดำเนินนโยบาย
ของจอมพล ป. พิบูลสงครามที่ยังคงสร้างความไม่พอใจและความรู้สึกแปลกแยกให้กับประชาชนใน
พ้ืนที่ และที่สำคัญการดำเนินนโยบายดังกล่าวเป็นห้วงเวลารอยต่อเดียวกันกับที่ทาง “หะยีสุหลง บิน 
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อับดุลกาเดร์ มูฮัมมัดเอล ฟาโทนิ” หรือ “หะยีสุหลง โต๊ะมีนา” ซึ่งเป็นผู้ที่ได้รับศรัทธาจากพ่ีน้องมุสลิม
ได้ยื่นข้อเรียกร้องต่อรัฐบาล 7 ข้อ (เอกราช มูเก็ม, 2549, น. 17) ประกอบด้วย  

1. ให้แต่งตั้งคนใน 4 จังหวัดชายแดนภาคใต้มาปกครองกันเอง 
2. ข้าราชการในพื้นท่ีต้องเป็นมุสลิมเกินกว่า 80%  
3. ให้ใช้ภาษามลายู และภาษาไทยเป็นภาษาราชการ 
4. ให้ภาษามลายูเป็นภาษากลางในโรงเรียนระดับประถมศึกษา 
5. ให้ใช้กฎหมายมุสลิม โดยมีผู้พิพากษามุสลิม (ดาโต๊ะยุติธรรม) นั่งพิจารณาร่วมด้วย 
6. ภาษีท้ังปวงที่เก็บได้ในพื้นที่ต้องนำมาใช้จ่ายในพื้นที่เท่านั้น 
7. ให้จัดตั้งคณะกรรมการมุสลิมมีอำนาจเต็มในการดำเนินการเกี่ยวกับคนมุสลิมทุกเรื่อง 

การเรียกร้องดังกล่าวได้ส่งผลให้หะยีสุหลงถูกพิพากษาจำคุก 4 ปี 8 เดือน แต่ได้รับการปล่อย
ตัวก่อนกำหนดจากเรือนจำบางขวางเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน พ.ศ. 2495 ด้วยการผลักดันของพลเรือโท
หลวงสุนาวินวิวัฒ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรโดยหวังผ่อนคลายความตึงเครียดทางการเมืองในสี่
จังหวัดภาคใต้ในเวลานั้น (เฉลิมเกียรติ ขุนทองเพชร, 2529, น. 144; เด่น โต๊ะมีนา, 2523, น. 30) ซึ่ง
รัฐบาลในช่วงเวลานั้นก็ยังคงติดตามพฤติกรรมของหะยีสุหลง และต่อมารายชื่อของหะยีสุหลงปรากฏ
อยู่ในบัญชีรายชื่อผู้ที่มีความคิดรุนแรงของจังหวัดปัตตานี และด้วยความที่พระยารัตนภักดีมีความ
หวาดระแวงต่อการสอนศาสนาอิสลามของหะยีสุหลงมากจึงได้มีคำสั่งให้หยุดสอนศาสนาในวันที่ 24 
มิถุนายน พ.ศ. 2496 ก่อนที่จะหายตัวไปตั้งแต่วันที่ 13 สิงหาคม พ.ศ. 2497 (เฉลิมเกียรติ ขุนทอง
เพชร, 2529, น. 144, 146, 149) เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าช่วงเวลาดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงมิติทาง
การเมืองจังหวัดชายแดนภาคใต้หลักๆอยู่ 2 รูปแบบ คือ การหล่อหลอมหรือยัดเยียดให้ฝ่ายเห็นต่าง
จากรัฐเข้ามาอยู่ในอาณัติ และขณะเดียวกันฝ่ายเห็นต่างจากรัฐเองก็พยายามดิ้นรนให้พ้นจากอาณัติ
ดังกล่าว (McCargo, 2008, p. 55; ดันแคน แม็กคาร์โก, 2557, น. 87) 

อย่างไรก็ตามรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามก็มิได้ยืดหยุ่นหรือปรับเปลี่ยนนโยบายที่แข็งกร้าว
แต่อย่างใด มิหนำซ้ำยังคงใช้กลไกกระชับอำนาจผ่านกลไกการบริหารราชการที่ขยายให้ครอบคลุม
พ้ืนที่ต่างๆออกไปมากขึ้น ดังเห็นได้จากปี พ.ศ. 2499 ได้ออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
ส่วนตำบลเพ่ิมข้ึนมา โดยมีโครงสร้างเหมือนกับการปกครองในระดับเทศบาลและจังหวัด นั่นคือมีสภา
ตำบลและคณะกรรมการตำบล การออกกฎหมายดังกล่าวจึงเป็นเหตุให้ขอบเขตการควบคุมอำนาจ
กว้างขวางมากขึ้น เพราะยังคงเป็นการใช้คนของรัฐ ได้แก่ กำนันและผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งเป็นสิ่งที่รัฐบาล
ส่วนกลางสามารถควบคุมกำกับได้ (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 95) แต่ไม่ว่าจะมีความพยายามใน
การควบคุมกำกับที่เคร่งครัดเพียงใดของรัฐส่วนกลางที่กระทำผ่านกลไกเชิงโครงสร้าง ความรู้สึกแปลก
แยกและความต้องการแบ่งแยกดินแดนของผู้นำไทยมุสลิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ก็ยังคงมีอยู่
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ต่อมา และปรากฏให้เห็นเชิงประจักษ์เป็นครั้งคราว โดยที่รัฐบาลจะใช้วิ ธีการระงับเหตุการณ์เฉพาะ
หน้าทุกครั้งไป ทั้งนี้รัฐบาลก็เริ่มเล็งเห็นปัญหาดังเห็นได้จากการเริ่มกำหนดนโยบายที่ส่งเสริมชาวไทย
มุสลิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้านศาสนาและวัฒนธรรมมากขึ้น เห็นได้จากในเดือนกรกฎาคม 
พ.ศ.2500 พลตำรวจเอกเผ่า ศรียานนท์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้เดินทางไปประกอบพิธี
ที่มัสยิดกลางจังหวัดปัตตานี และเปิดงานฮารีรายอฮัจยีซึ่งเป็นงานประจำปีของชาวไทยมุสลิมในสี่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ รวมทั้งพยายามประนีประนอมโดยทำความเข้าใจกับชาวบ้านว่ารัฐบาลมีความ
ปรารถนาดีที่จะปรับปรุงการปกครอง และส่งเสริมศาสนาอิสลามให้ดีขึ้น (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 
136) แต่การปรับปรุงเหล่านั้นก็ยังมิได้ดำเนินการเพราะเกิดบาดแผลทางการเมืองที่มีการรัฐประหาร
รัฐบาลเป็นเหตุให้จอมพล ป. พิบูลสงครามสิ้นสุดอำนาจ 

3. ขั้นที่สาม : ภายหลังการรัฐประหาร และการริเริ่มเร่งรัดพัฒนาเศรษฐกิจ พ.ศ. 2500-2535 

ภายหลังจากที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ได้เป็นหัวหน้าทำการรัฐประหารรัฐบาลจอมพล ป.พิบูล
สงคราม โดยให้เหตุผลว่า รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงครามมีการบริหารราชการแผ่นดินที่ทำให้เกิด
ความไม่ไว้วางใจจากประชาชน และไม่สามารถรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองได้ดังปรากฏ
จากประกาศพระบรมราชโองการตั้งผู้รักษาพระนครฝ่ายหน้า (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 138; รอง 
ศยามานนท์, 2520, น. 351) และทำให้นายพจน์ สารสิน เข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรีรักษาการชั่วคราว 
90 วัน ก่อนที่พลเอกถนอม กิตติขจรจะถูกเสนอชื่อเป็นนายกรัฐมนตรีในเวลาต่อมา และต่อมากลับถูก
รัฐประหารอีกครั้งโดยจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ในเดือนตุลาคม พ .ศ . 2501 นำไปสู่การยกเลิก
รัฐธรรมนูญ และเข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรีด้วยตนเองในเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2502 โดยผลงานหลักๆ
คือการประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ เพื่อเร่งรัดที่จะพัฒนาเศรษฐกิจเป็นสำคัญ เป็นเหตุให้
พัฒนาการการปกครองท้องถิ่นในช่วงเวลาดังกล่าวยังคงมีสภาพเดิมหรือถูกแช่แข็งเอาไว้คือ ยังคงอยู่
ภายใต้การควบคุมของข้าราชการประจำ ผ่านกลไกการบริหารส่วนภูมิภาคที่เข้ามามีบทบาทในการ
ควบคุมทั้ง อบจ. สุขาภิบาล และเทศบาล ไม่ได้มีการปรับปรุงให้สอดคล้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจ
ตามความมุ่งหมายของรัฐบาลที่ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 ในขณะที่
โครงสร้างทางการเมืองก็ยังคงขาดเสถียรภาพ เพราะยังคงมีการปกครองแบบเผด็จการทหารและ
ระบบรัฐสภาที่สลับปรับเปลี่ยนกันเป็นระยะ (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 95) กระทั่งการเข้ามาอีก
ครัง้ของจอมพลถนอม กิตติขจร ภายหลังจากจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ถึงแก่อสัญกรรม  

ผลงานของจอมพลถนอม กิตติขจรหลักๆที่สำคัญต่อพัฒนาการการปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้น
ในปี พ.ศ. 2509 ซึ่งได้เข้ามาปรับปรุงองค์การบริหารส่วนตำบลเสียใหม่ โดยยกเลิกองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในระดับตำบล ผ่านการยุบสภาตำบลและคณะกรรมการตำบล และจัดตั้งคณะกรรมการ
สภาตำบลขึ้นแทน ประกอบด้วย ข้าราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ กำนันผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจำตำบล 
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ครูที่นายอำเภอเป็นคนแต่งตั้ง และประชาชนหมู่บ้านละ 1 คน โดยปรับเปลี่ยนสถานะขององค์กรที่
ไม่ได้อยู่ในฐานะนิติบุคคลอีกต่อไป แต่ทำงานภายใต้อำนาจที่ได้รับมอบหมายซึ่งเกี่ยวข้องกับโครงการ
พัฒนาตำบลจากคณะกรรมการสภาตำบลแทน (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 96)  

กระทั่งในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2515 จอมพลถนอม กิตติขจรได้อาศัยธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2515 ในการจัดตั้งรัฐบาลชุดใหม่ โดยผลงานหลักๆของช่วงเวลาที่จอมพลถนอม
เป็นนายกรัฐมนตรีนั้นคือ การประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจทั้งหมด 3 ฉบับด้วยกันคือ แผนพัฒนา
เศรษฐกิจฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2510-2514) 
และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515-2519) แต่ตลอดช่วงระยะเวลาที่อยู่ใน
ตำแหน่งก็ต้องเผชิญกับปัญหาต่างๆโดยเฉพาะการจลาจลเพ่ือเรียกร้องรัฐธรรมนูญในวันที่ 14 ตุลาคม 
พ.ศ. 2516 เป็นเหตุให้ต้องลาออก และทำให้นายสัญญา ธรรมศักดิ์ขึ้นมาเป็นนายกรัฐมนตรี (ปิยนาถ 
บุนนาค, 2546, น. 139-140) 

ตลอดช่วงเวลาดังกล่าว เมื่อพิจารณาถึงบริบทความขัดแย้งของจังหวัดชายแดนภาคใต้ไป
พร้อมๆกับพัฒนาการทางการปกครองจะพบได้ว่า รัฐบาลเริ่มมีการค้นพบกลุ่มขบวนการแบ่งแยก
ดินแดนที่มีตัวแทนกระจายครอบคลุมทุกพ้ืนที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งเป็นคู่ตรงข้ามที่ต่อต้าน
รัฐบาลโดยอาศัยความรู้สึกชาติพันธุ์มลายู มีการหล่อหลอมผ่านกลไกทางศาสนาอิสลาม ภาษามลายู 
และพัฒนาการความเป็นรัฐมุสลิมซึ่งมีรายาปกครองที่มีความรุ่งเรือง ผ่านการหล่อหลอมในโรงเรียน
สอนศาสนาอิสลามหรือโรงเรียนปอเนาะ ซึ่งกลุ่มแบ่งแยกดินแดนเหล่านี้แบ่งได้ 3 กลุ่มคือ กลุ่มที่หนึ่ง
ต้องการจัดตั้งสาธารณรัฐปัตตานี กลุ่มที่สองต้องการเป็นรัฐอิสระมีรายาปกครอง และกลุ่มที่สาม
ต้องการแยกตัวเองเป็นอิสระ แต่ยังคงรวมอยู่กับประเทศไทย โดยสองกลุ่มแรกต้องการได้รับเอกราช
อย่างสมบูรณ์โดยมียอมประนีประนอมกับไทยจึงเน้นการต่อสู้ด้วยอาวุธและการทำสงครามแบบ
กองโจร ซึ่งแตกต่างจากกลุ่มที่สามต้องการเพียงอำนาจและความอิสระที่มากขึ้นในการบริหารท้องถิ่น
ของตน (นันทวรรณ ภู่สว่าง, 2521, น. 47) ฉะนั้น เงื่อนไขความต้องการแบ่งแยกดินแดนดังกล่าวจึง
กระตุ้นให้รัฐบาลในช่วงเวลาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2500 เป็นต้นมาพยายามดำเนินการทุกวิถีทางที่สามารถทำ
ให้การปกครองชาวไทยมุสลิมเป็นไปได้อย่างราบรื่น และมีความสำนึกความเป็นชาติไทยด้วยมุมมอง
ศูนย์กลางมากขึ้น โดยเฉพาะการปฏิรูปการศึกษาที่เริ่มตั้งแต่ปี พ .ศ. 2511 บังคับโรงเรียนปอเนาะให้
สอนภาษาไทยและปรับเปลี่ยนหลักสูตรภายใต้ชื่อใหม่ว่า “โรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม” โดยที่
หลักสูตรของศาสนาต้องลดลง และในปี พ.ศ. 2513 กำหนดให้โรงเรียนปอเนาะทั้งหมด 463 โรงเรียน
ต้องลงทะเบียนกับกระทรวงศึกษาธิการ มีการออกระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆบังคับควบคุม (ศรีสมภพ 
จิตร์ภิรมย์ศรี, 2551, น. 130-131) ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นไปตามโครงสร้างการบริหารราชการใน
ท้องถิ่นท่ีกล่าวในตอนต้น ซึ่งเป็นโครงสร้างแบบรวมศูนย์อำนาจที่มีความสัมพันธ์ที่แนบแน่นกับรัฐบาล
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กลางผ่านตัวแสดงที่เป็นข้าราชการในการขับเคลื่อนกลไกการบริหารส่วนภูมิภาคเพ่ือสร้างความเป็น
รัฐและชาติไทยให้มีเอกภาพมากข้ึน  

บริบทดังกล่าวดำเนินเรื่อยมาถึงรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร ที่ยังคงให้ความสำคัญกับการ
ปฏิรูปการศึกษาให้อยู่ภายใต้กระทรวงศึกษาธิการ และให้กระทรวงมหาดไทยเข้ามามีส่วนร่วมผ่าน
โครงการพัฒนาการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โครงการปรับปรุงโรงเรี ยนประชาบาลให้เป็น
โรงเรียนชุมชน โครงการทุนการศึกษาระดับฝึกหัดครูของนักเรียนไทยมุสลิมจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
โครงการจัดการศึกษาผู้ใหญ่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โครงการจัดตั้งโทรทัศน์สาธารณะในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และโครงการอ่ืนๆ ได้แก่ โครงการธรรมจาริกอิสลาม โครงการอบรมวิชาภาษามลายู 
โครงการศึกษาภาษาและวัฒนธรรมท้องถิ่นของข้าราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ โครงการส่งเสริม
ชาวไทยมุสลิมจังหวัดชายแดนภาคใต้เข้ารับราชการ เป็นต้น ซึ่งทุกโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไข
ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยทั้งหมด (ปิยนาถ 
บุนนาค, 2546, น. 154)  

ฉะนั้น ลักษณะการบริหารการปกครองพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ระหว่างรัฐบาลจอม
พลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ และจอมพลถนอม กิตติขจร ถือว่าเป็นรอยต่อที่มีความสัมพันธ์กัน และแม้ว่าจอม
พลถนอม กิตติขจรจะใช้โมเดลการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามที่รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์
ได้วางไว้ แต่สิ่งที่แตกต่างกันคือ การทำให้นโยบายปรากฎออกมาเป็นรูปธรรมในลักษณะของ
ปฏิบัติการผ่านโครงการและกิจกรรมเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายที่วางไว้ก่อนหน้านี้ให้บรรลุผล หรือเห็นผล
จริงมากขึ้น โดยมีสถาบันการขับเคลื่อนหลักที่แตกต่างจากก่อนหน้านี้คือ กระทรวงมหาดไทยที่เข้ามา
มีบทบาทหลัก  
 การขับเคลื่อนการพัฒนาเพ่ือแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ถูกส่งต่อและหยิบยกมาใช้
เป็นประเด็นหลักในช่วงเวลาต่อมาภายใต้รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ที่ได้กำหนดให้มีนโยบาย
ความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ .ศ. 2521 จัดทำโดยสำนักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติ นโยบายดังกล่าวจึงเป็นนโยบายฉบับแรกที่ครอบคลุมการแก้ไขปัญหาทุกเรื่องในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ซึ่งแตกต่างจากนโยบายก่อนหน้านี้ที่มีลักษณะเป็นนโยบายที่มุ่งแก้ปัญหาเฉพาะเรื่อง
มากกว่าที่จะครอบคลุมทุกมิติในลักษณะองค์รวม เช่น นโยบายเกี่ยวกับปอเนาะ นโยบายการแก้ไข
ปัญหาขบวนการโจรก่อการร้าย เป็นต้น (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 51-52) เหตุนี้จึงทำให้
นโยบายความมั่นคงแห่งชาติจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2521 เป็นนโยบายที่ครอบคลุมตั้งแต่การ
พัฒนาเศรษฐกิจ การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน การเพ่ิมกองกำลังในกองทัพภาคที่ 4 โดยเน้นการใช้
กำลังในพ้ืนที่ และการส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการต่อต้านการก่อการร้าย (พิชญเดช 
โอสถานนท์, 2555, น. 52; มารค ตามไท & สมเกียรติ บุญชู, 2551, น. 76) ซึ่งทำให้เห็นว่านโยบาย
ดังกล่าวเป็นจุดตั้งต้นที่ให้ความสำคัญกับท้องถิ่นในการสนับสนุนให้เข้ามามีส่วนในการบริหารจัดการ
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ความขัดแย้งในพ้ืนที่ เพียงแต่ยังอยู่อยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของรัฐผ่านสำนักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติ ก่อนที่จะปรับเปลี่ยนโครงสร้างมาเป็นหน่วยงานพิเศษในนามศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) สมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ในเวลาต่อมา ที่เป็นผลพวงมาจาก
พัฒนาการของคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 66/2523 ที่สะท้อนให้เห็นการนำแนวคิดการเมืองนำ
การทหารมาใช้ ซึ่งขณะนั้นนำมาใช้เพ่ือที่จะยุติสถานการณ์สงครามปฏิวัติของคอมมิวนิสต์ และการ
มุ่งเน้นการขจัดความไม่เป็นธรรมในสังคมตั้งแต่ระดับท้องถิ่นขึ้นมา โดยใช้วิธีการจัดตั้งชาวบ้านใน
พ้ืนที่ขึ้นมาเป็นกองกำลังอาสาสมัคร และการเสนอรูปแบบการจัดตั้งทหารพรานโดยฝึกให้ชาวนาใน
พ้ืนที่เป็นกองกำลังฝ่ายรัฐ (ประชาไท, 2560) แม้จะนำมาใช้กับกลุ่มคอมมิวนิสต์ขณะนั้น แต่แนวคิด
การเมืองนำการทหารดังกล่าวได้ส่งผลต่อความคิดของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ที่จะนำมาใช้กับพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ในเวลาต่อมาดังได้มีมติเห็นชอบให้มีการปรับปรุงการบริหารราชการในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้วันที่ 16 ธันวาคม 2523 โดยมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยจัดตั้งหน่วยงาน
ที่เป็นศูนย์รวมการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้เพ่ือบูรณาการการทำงานทุกกระทรวง ทบวง 
กรมอยู่ในหน่วยงานนี้ ดังปรากฏเป็นรูปธรรมในวันที่ 20 มกราคม 2524 ที่มีการออกคำสั่งสำนัก
นายกรัฐมนตรีที่ 8/2524 ให้กระทรวงมหาดไทยจัดตั้งศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(ศอ.บต.) และมอบหมายให้กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในจัดตั้งกองบัญชาการผสมพลเรือน 
ตำรวจ ทหารที่ 43 (พตท.43) เป็นหน่วยป้องกันปราบปรามการก่อการร้ายทุกรูปแบบในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เป็นการเฉพาะ โดยให้ ศอ.บต. มีผู้อำนวยการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญระดับ 10 
ดำรงตำแหน่งรองปลัดกระทรวงมหาดไทยฝ่ายกิจการพิเศษเป็น ผอ.ศอ.บต. และแม่ทัพภาคที่ 4 เป็น
ผู้มีอำนาจบังคับบัญชากลั่นกรองงานอีกระดับก่อนจะเสนอนายกรัฐมนตรี เป็นเหตุให้หน่วยงาน
ดังกล่าวสามารถดำเนินการเรื่องที่เกี่ยวข้องกับพ้ืนที่รวดเร็วกว่าการดำเนินการตามสายปกติ  ขณะที่ 
พตท.43 เป็นหน่วยงานที่ขึ้นตรงกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 (พิชญเดช โอ
สถานนท์, 2555, น. 53; สุรสิทธิ์ วชิรขจร, 2538, น. 6) ฉะนั้น ศอ.บต. จะเป็นหน่วยงานที่ทำงาน
ด้านการเมืองผ่านโครงการพัฒนาต่างๆที่ต้องมีการประสานระหว่างหน่วยงานราชการต่างๆในพ้ืนที่ 
และ พตท. 43 จะทำหน้าที่ในการป้องปรามการก่อการร้าย ทั้งนี้ ข้อสังเกตอย่างหนึ่งพบว่าภายใต้
โครงสร้างการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ในทางปฏิบัติแม้จะมีการใช้แนวคิดการเมืองนำ
การทหารอันเป็นผลพวงมาจากคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 66/2523 ที่สั่งการก่อนหน้านี้ กลับมิได้
นำมาใช้โดยให้สถาบันระดับท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาพ้ืนที่แต่อย่างใด เพราะเท่าที่เห็น
ก็ยังเป็นการผูกขาดอำนาจผ่านกระทรวงมหาดไทยและกองทัพเป็นหลัก 

ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีความเห็นชอบนโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ. 2531 (พ.ศ. 2531-2535) ซึ่งเป็นความเชื่อมต่อของนโยบายก่อนหน้านี้ที่นำมาทบทวน
และประเมินสถานการณ์ให้ เหมาะสมใหม่อีกครั้ง นโยบายนี้มีจุดเด่นสำคัญคือต้องการลดความ
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หวาดระแวงด้วยการสร้างการยอมรับในความแตกต่าง เน้นการเรียนภาษาไทยเพ่ิมข้ึนจากภาษามลายู
ท้องถิ่น และมีการเปิดพ้ืนที่ให้ผู้นำมุสลิมเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาสังคมโดยใช้
หลักการประนีประนอม และมีการใช้นโยบายการเมืองนำการทหารเพ่ือให้กลุ่มก่อการร้ายเข้ามอบตัว 
(กลุ่มงานวิจัยและพัฒนา สถาบันดำรงราชานุภาพ , 2546, น. 30-35) การเมืองนำการทหารใน
นโยบายดังกล่าวแม้จะเริ่มเห็นการใช้ตัวแสดงระดับผู้นำศาสนาเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้ง หากแต่การมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่นและประชาชนในพ้ืนที่ยังคงมีกรอบจำกัด 
เนื่องจากการมีส่วนร่วมต้องสัมพันธ์กับความต้องการของรัฐที่กำหนดในนโยบาย ดังเห็นได้จากเนื้อหา
ในนโยบายที่กล่าวถึงการมีส่วนร่วมว่าต้องนำมาซึ่งการสร้างศรัทธามวลชนให้กับประชาชนทุกกลุ่มอยู่
ข้างเจ้าหน้าที่รัฐ (กฤตวิชญ์ ปิ่มไพบูลย์, 2560, น. 54) นั่นหมายความว่าจะเข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือ
กระทำการวิพากษ์หรือถกแถลงปัญหาต่างๆที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นไม่ได้ถ้าการมีส่วนร่วมเหล่านั้นได้นำมา
ซึ่งการสร้างความแตกต่าง หรือการไม่เห็นด้วยกับรัฐ นโยบายจึงเป็นเพียงเครื่องมือของรัฐในการ
จัดการกับกลุ่มผู้ก่อการร้าย และควบคุมมวลชนให้เป็นไปในทิศทางเดียวกันเท่านั้น  

4. ขั้นที่สี่ การปฏิรูปกลไกการปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2535-2540  
ช่วงเวลานี้สังคมไทยเกิดการตื่นตัวและเรียกร้องให้มีการปรับปรุงการปกครองท้องถิ่นที่มีความ

เป็นประชาธิปไตยมากขึ้น นั่นหมายความว่าแนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจกลายเป็นแนวคิดสำคัญที่
ถูกหยิบยกมาพิจารณาอันเป็นผลพวงมาจากผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นมาจากเหตุการณ์พฤษภาทมิฬในปี พ .ศ. 
2535 ดังเห็นได้จากการเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเป็นไปตามนโยบายการ
กระจายอำนาจแก่ท้องถิ่นที่ทุกพรรคการเมืองได้ชูนโยบายดังกล่าวในช่วงการเลือกตั้งทั่วไปในเดือน
กันยายน พ.ศ. 2535 แต่กระนั้นรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งในเวลาต่อมากลับมิได้ดำเนินการตาม
นโยบายดังกล่าว ด้วยการให้เหตุผลต่างๆนานา ได้แก่ มองว่าเรื่องดังกล่าวต้องอาศัยเวลา ประเด็น
ดังกล่าวเป็นเพียงการหาเสียง การเลือกตั้งอาจนำไปสู่ปัญหาความมั่นคง เกิดความคิดในการจัดตั้งรัฐ
อิสระ หรือเหตุผลที่มองว่าผู้ว่าฯเป็นตำแหน่งของข้าราชการส่วนภูมิภาค ไม่ใช่การปกครองท้องถิ่น 
เป็นต้น (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2536, น. 96-97; 2548) ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่า แม้จะเริ่มมี
แนวความคิดที่ดูเหมือนการริเริ่มการกระจายอำนาจ หากแต่ก็มิได้มีการขับเคลื่อนใดๆ จึงทำให้การ
กระจายอำนาจเป็นเพียงแนวคิดที่ถูกพูดถึงเท่านั้น ในขณะที่ทางปฏิบัติก็ยังคงมีการรวมศูนย์อำนาจ
เข้าสู่ส่วนกลางต่อไป 

อย่างไรก็ตาม รัฐบาลก็พยายามลดกระแสการเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด
เหล่านั้นด้วยการปรับปรุงโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่น ดังเห็นได้จากการเข้าไปมีบทบาทของ
กระทรวงมหาดไทยร่วมกับรัฐบาลในการพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างองค์การบริหารจังหวัด (อบจ .) 
ในระดับผู้บริหารด้วยการกำหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องมาจากสมาชิกสภาจังหวัด 
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(สจ.) ไม่ให้ให้ผู้ว่าเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ในขณะที่การปกครองส่วนท้องถิ่นระดับตำบล
ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล ซึ่งผ่านสภาฯในเดือน
พฤศจิกายน พ.ศ. 2537 และมีผลใช้บังคับในเดือนมีนาคม พ .ศ. 2538 โดย พ.ร.บ.สภาตำบลและ
องค์การบริหารส่วนตำบลฉบับปี 2537 มีสาระสำคัญ 2 เรื่อง คือ (1) สภาตำบลที่มีอยู่ในทุกตำบลต้อง
ประกอบด้วยสมาชิกคือ กำนันและผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้าน แพทย์ประจำตำบล และสมาชิกที่มาจาก
การเลือกตั้งหมู่บ้านละ 1 คน ในขณะที่เลขานุการจะต้องเป็นข้าราชการที่แต่งตั้งโดยนายอำเภอเพ่ือ
เข้ามาทำงานในระดับตำบล และ (2) สภาตำบลที่มีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุน ถ้าเฉลี่ยพบว่ามีไม่ต่ำ
กว่าปีละ 1.5 แสนบาทติดต่อกัน 3 ปี สามารถที่จะจัดตั้งองค์การบริหารส่วนตำบลได้ ทั้งนี้จะมี
โครงสร้างเช่นเดียวกับ อบจ. ที่ประกอบด้วย 2 ฝ่ายคือ ฝ่ายนิติบัญญัติเรียกว่าสภาองค์การบริหาร
ส่วนตำบล ประกอบด้วยกำนันและผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้าน แพทย์ประจำตำบล และสมาชิกที่มาจาก
การเลือกตั้งหมู่บ้านละ 2 คน ในขณะที่ฝ่ายบริหาร เรียกว่า คณะกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วน
ตำบล ประกอบด้วย กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน 2 คน และสมาชิกสภาองค์การฯ 4 คน โดยมาจากการเลือก
ของสภาองค์การ และเมื่อ พ.ร.บ. ดังกล่าวประกาศใช้ได้ส่งผลให้องค์การบริหารส่วนตำบล (อบต .) 
เกิดขึ้นในเดือนมีนาคม 2538 รวม 617 แห่ง และเพ่ิมขึ้นอีก 2,143 แห่ง รวม 2,760 แห่งในเดือน
เมษายน 2539 (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 98-99) 

ช่วงเวลาดังกล่าวยังเป็นรอยต่อของการขับเคลื่อนการปกครองพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ตาม
นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้  (พ.ศ. 2531-2535) ที่พยายามสร้างการ
ยอมรับของทุกฝ่ายต่อความแตกต่างหลากหลายทางวัฒนธรรม และการให้ผู้นำมุสลิมเข้ามามีส่วนร่วม
ในการแก้ปัญหา เมื่อสิ้นสุดการดำเนินนโยบายในปี พ.ศ. 2535 ได้สรุปผลการดำเนินงานเชิงนโยบายซึ่ง
พบว่ารัฐบาลประสบความสำเร็จในการแก้ไขบางประการ นั่นคือ สามารถสร้างความเข้าใจและการลด
ความหวาดระแวงในหมู่คนไทยมุสลิมกับเจ้าหน้าที่รัฐได้ในระดับหนึ่ง และการเข้ามามีบทบาทของ 
ศอ.บต. ได้ส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาและแก้ปัญหามากขึ้น เนื่องจากมี
การแต่งตั้งที่ปรึกษา ศอ.บต. เป็นภาคผู้นำศาสนา นักวิชาการ และบุคคลที่ประชาชนในพ้ืนที่ให้การ
เคารพนับถือ ขณะเดียวกันสามารถปราบปรามกลุ่มก่อการร้ายไม่ให้ใช้กำลังขนาดใหญ่ในการต่อต้าน
กับฝ่ายรัฐได้ ในขณะที่ความคิดของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติที่มีต่อพ้ืนที่ยังคงไม่เป็นไปตามเป้าหมายเชิง
นโยบาย (ปิยนาถ บุนนาค, 2556a, น. 4; มารค ตามไท & สมเกียรติ บุญชู, 2549, น. 42-43) 

อย่างไรก็ตาม แม้จะนโยบายจะสิ้นสุดในปี พ .ศ. 2535 แต่รัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 
ได้ขยายนโยบายดังกล่าวต่อไปถึงปี พ .ศ. 2536 กระทั่งมีการกำหนดนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ
เกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ระยะ 5 ปี (พ.ศ. 2537-2541) อีกครั้งอันมาจากการทบทวนนโยบาย
ก่อนหน้านี้ ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบเมื่อวันที่  7 มิถุนายน พ.ศ. 2537 นโยบายนี้มี
วัตถุประสงค์สำคัญคือ การมุ่งเน้นพัฒนาเศรษฐกิจและด้านต่างๆอย่างสมดุลในการรักษาส่งเสริม



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 289 

เอกลักษณ์ทางวัฒนธรรมของท้องถิ่น การสร้างความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างราชการกับประชาชน ให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาของตนเอง ให้ประชาชนมีความปลอดภัยจากขบวนการ
โจรก่อการร้าย และให้ประเทศมุสลิมเข้าใจและร่วมมือในการแก้ไขปัญหา (ปิยนาถ บุนนาค, 2556a, 

น. 5) นโยบายฉบับนี้เริ่มเห็นการให้ความสำคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนในพื้นที่
ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาในพ้ืนที่มากข้ึน ดังเห็นได้จากการกำหนดให้มีผู้ประสานงานอำเภอ
ประจำหมู่บ้าน เพียงแต่ที่มาของผู้ประสานงานนั้นยังคงเป็นการแต่งตั้งข้าราชการประจำจากอำเภอ
เข้าไปดูแลในท้องถิ่น  

กระทั่งถึงรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ในปี พ .ศ. 2539 ที่ยังคงอยู่ภายใต้การใช้นโยบาย
ความมั่นคงฉบับนี้ บทบาทนายบรรหารคือ การยกเลิกคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 8/2524 และออกคำสั่ง
สำนักนายกรัฐมนตรีที่ 56/2539 ซึ่งเป็นการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้เสียใหม่ เนื่องจากมีการยกเลิกพระราชบัญญัติผู้อำนวยการรักษาความสงบ
ภายในประเทศ พ.ศ. 2517 ทำให้อำนาจการสั่งการของแม่ทัพภาค 4 ในฐานะผู้อำนวยการรักษา
ความมั่นคงภายในภาค 4 สิ้นสุดลง ฉะนั้น ในระดับนโยบายจึงให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการ
อำนวยการแก้ไขปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ปชต .) มีรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน 
ผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นกรรมการ และมีเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นกรรมการและ
เลขานุการ ในระดับปฏิบัติ ยังคงให้ ศอ.บต. เป็นองค์กรหลักในการดำเนินงานด้านการพัฒนา โดย
ปรับฐานะให้อยู่ใต้บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีโดยตรงผ่านกลไกคณะกรรมการอำนวยการแก้ไข
ปัญหาความมั่นคงจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ปชต.) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวง
มหาดไทย และรองปลัดกระทรวงมหาดไทยที่เข้าไปนั่งในตำแหน่งผู้อำนวยการ ศอ.บต. และ พตท.43 
ดำเนินงานด้านการป้องกันและปราบปรามการก่อการร้ายทุกรูปแบบ ทำให้เห็นว่าช่วงเวลานี้มีการยก
ฐานะขององค์กร ศอ.บต. ให้อยู่ในระดับงานด้านการทหารที่กองทัพภาค 4 รับผิดชอบ เพียงแต่แยก
บทบาทออกจากกัน (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 54-55) ศอ.บต. จึงเป็นเสมือนรัฐบาลส่วนหน้า 
หรือเป็นรัฐแยกส่วนที่มาตั้งอยู่ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง และที่สำคัญเป็นการทำงานแยก
ส่วนกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ 

4. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้จากยุคเฟื่องฟูถึงยุคถดถอย (พ.ศ. 2540-2549) 

การปกครองท้องถิ่นภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปี พ.ศ. 2540 ได้วางหลักเกณฑ์
การกระจายอำนาจเพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถพ่ึงตนเองและมีอิสระในการดำเนินงานมากขึ้น ดังบทบัญญัติที่
เป็นหลักสำคัญในการกระจายอำนาจคือ มาตรา 78 หมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ความว่า 
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“มาตรา 78 รัฐต้องกระจายอำนาจท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้
เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสร้าง
พ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึง และเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มี
ความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยคำนึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในจังหวัดนั้น” (ราชกิจจานุเบกษา, 2540, น. 16) 

บทบัญญัติดังกล่าวนับเป็นจุดตั้งต้นที่รัฐได้ดำเนินการกระจายอำนาจการปกครองสู่ท้องถิ่นเพ่ือให้
ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองหรือดูแลท้องถิ่นตนเองได้มากข้ึน  ภายใต้หลัก
ความเป็นอิสระของท้องถิ่น ดังเห็นได้จากมาตรา 282 ที่กำหนดให้รัฐต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่น
ตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น โดยที่ความเป็นอิสระนั้นจะต้องไม่
กระทบกับรูปแบบของประเทศที่บัญญัติไว้ในมาตรา 1 คือ ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอัน
เดียว จะแบ่งแยกไม่ได้ ฉะนั้น ความเป็นอิสระจึงมีได้ในหลายกรณี ประกอบด้วย ความเป็นอิสระในการ
กำหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นของตนเพ่ือเพ่ิมความคล่องตัวในการดำเนินงาน ความ
เป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลซึ่งทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจในการปกครองและบังคับ
บัญชาพนักงานได้ด้วยตนเอง ไม่ว่าจะเป็นการกำหนดตำแหน่ง สรรหา กำหนดเงื่อนไขในการทำงานได้
เอง และความเป็นอิสระทางการเงินการคลังซึ่งสามารถบริหารจัดการเงินเพ่ือใช้จ่ายและดำเนินการต่างๆ
ได้อิสระพอสมควร (นันทวัฒน์ บรมานันท,์ 2549, น. 87-89) 

ฉะนั้นจึงทำให้เห็นว่าภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
แนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจได้กลายเป็นแนวคิดหลักท่ีเข้ามามีบทบาทสำคัญในการกำหนดลักษณะ
การดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย การกระจายอำนาจทางพ้ืนที่ที่ทำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเลือกตั้งผู้บริหาร มีเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นที่เป็นอิสระจากส่วนกลางโดยที่ไม่อยู่
ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลางโดยตรง หากแต่ส่วนกลางมีบทบาทเพียงการกำกับดูแลเท่านั้น โดย
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดทำกิจกรรมได้อย่างอิสระ และมีงบประมาณของตนเพื่อใช้ใน
การทำกิจกรรมเหล่านั้น ในขณะที่อีกด้านหนึ่งเป็นการกระจายอำนาจทางกิจการที่มีลักษณะเป็นการ
มอบบริการสาธารณะบางอย่างที่ไม่ได้สังกัดส่วนกลาง โดยมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
บริหารจัดการได้ด้วยตัวเอง เช่น บริการสาธารณะด้านสังคม วัฒนธรรม กีฬานันทนาการต่างๆ เป็นต้น 
(นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549, น. 21) ฉะนั้น การเปลี่ยนแปลงของกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้
นำมาสู่การสร้างกฎหมายใหม่เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น 4 ฉบับ ประกอบด้วย  

ฉบับที่ 1 : พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน 2542 กฎหมายฉบับนี้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 284 ที่ได้บัญญัติให้มีกฎหมายกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจเพ่ือ
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กำหนดอำนาจและหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง โดยกำหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการการกระจาย
อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเข้ามาทำหน้าที่ในการจัดทำแผนและกำหนดขั้นตอนการ
กระจายอำนาจ (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549, น. 94) 

ฉบับที่ 2 : พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีผลบังคับใช้เมื่อ
วันที่ 30 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 กฎหมายฉบับนี้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญมาตรา 284 เช่นเดียวกันที่ได้
บัญญัติในวรรคแรกว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการกำหนด
นโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอำนาจหน้าที่ของ
ตนเองโดยเฉพาะ ประกอบกับมาตรา 288 ที่บัญญัติให้มีการแต่งตั้งและการให้พนักงานและลูกจ้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ้นจากตำแหน่งต้องเป็นไปตามความต้องการและความเหมาะสมของแต่ละ
ท้องถิ่น และต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นก่อนตามที่กฎหมาย
บัญญัติ (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549, น. 116) 

ฉบับที่ 3 : พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีผลบังคับเมื่อวันที่ 
11 ตุลาคม พ.ศ. 2542 กฎหมายฉบับนี้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญมาตรา 287 ว่าราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีจำนวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนผู้มีสิทธิ เลือกตั้งในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพ่ือให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออก
ข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ โดยคำร้องขอต้องจัดทำร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นเสนอมาด้วย เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่า
ประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ 
(นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549, น. 116) 

ฉบับที่ 4 : พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีผลบังคับเมื่อวันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2542 กฎหมายฉบับนี้เป็นไปตาม
มาตรา 286 ที่ให้ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถขับสมาชิกสภาท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิ่นให้พ้นจากตำแหน่งได้ โดยกำหนดว่าราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีจำนวนไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นว่าสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่สามารถดำรงตำแหน่งต่อไป ให้
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นพ้นจากตำแหน่ง (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549, น. 118) 
การลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนผู้บริหาร หรือสมาชิกสภาท้องถิ่นจึงเป็นกลไกหนึ่งในการสร้างการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการควบคุมและตรวจสอบทางการเมืองในระดับท้องถิ่น 

ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 จึงถือเสมือนเป็นเครื่องมือในการปฏิรูปหรือปรับปรุงกลไก
การปกครองท้องถิ่นทั้งระบบ และทุกระดับซึ่งในที่นี้คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การ
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บริหารส่วนตำบล ให้มีความเป็นประชาธิปไตยผ่านกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนมาก
ขึ้น โดยสามารถสรุปการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 ซึ่งในท่ีนี้จะกล่าวถึงเพียง 3 ระดับตามการศึกษาของผู้วิจัย ดังนี้ 

1. การเปลี่ยนแปลงการปกครองท้องถิ่นระดับจังหวัด : องค์การบริหารส่วนจังหวัดกลายเป็น
สถาบันที่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 บังคับใช้วันที่ 1 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2540 และได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ในปี พ.ศ. 2542 
เพ่ือให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญในประเด็นที่เกี่ยวกับการสิ้นสุดของสมาชิกภาพของสภาฯ และการพ้น
ตำแหน่งของประธานสภาฯ รองประธานสภาฯ นายกฯ รองนายกฯ และการยุบสภา จากนั้นในปี พ.ศ. 
2546 ได้มีการแก้ไขกฎหมายฉบับนี้อีกครั้งเพ่ือกำหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549, น. 122) 

2. การเปลี่ยนแปลงการปกครองท้องถิ่นระดับเมือง : ภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้นำไปสู่
การเปลี่ยนแปลงฐานะของเทศบาลที่เริ่มต้นจากการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างของสุขาภิบาลให้มาอยู่
ในรูปของเทศบาลผ่านการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ .ศ. 2542 
ที่ทำให้ฐานะของสุขาภิบาลกลายมาเป็นเทศบาลตำบลนับตั้งแต่วันที่ 24 พฤษภาคม พ.ศ. 2542 ทำ
ให้การปกครองท้องถิ่นระดับเมือง ประกอบด้วย เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตำบล 
ต่อมาได้มีการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างของเทศบาลในปี พ.ศ. 2543 โดยให้เพ่ิมรูปแบบของผู้บริหาร
อีก 1 รูปแบบคือ นายกเทศมนตรี โดยมีหลักเกณฑ์กำหนดไว้ในมาตรา 14 ว่าเทศบาลใดจะมีการ
บริหารรูปแบบคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรีให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขต
เทศบาลที่เป็นไปตามหลักเกณฑ์กำหนด กระทั่งต่อมามีการแก้ไขพระราชบัญญัติเทศบาลอีกครั้งในปี 
พ .ศ. 2546 ที่ ได้กำหนดให้มีฝ่ายบริหารคือ นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในเขตเทศบาลเท่านั้น (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549, น. 135) 

3. การเปลี่ยนแปลงการปกครองท้องถิ่นระดับชนบท : องค์การบริหารส่วนตำบลเป็นสถาบันที่
เกิดขึ้นมาจากพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ .ศ. 2537 ที่ได้พิจารณา
ตำบลที่มีความพร้อมในเรื่องการบริหารจัดการรายได้สามารถที่จะจัดตั้งได้ตามมาตรา 40 และเมื่อมี
ประกาศใช้กฎหมายรัฐธรรมนูญ พ .ศ. 2540 ได้มีการแก้ไขโครงสร้างของสภาองค์การบริหารส่วน
ตำบลให้สอดคล้องกับมาตรา 285 ที่กำหนดให้สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง ดังนั้น จึงมี
การแก้ไขมาตรา 45 ของกฎหมายสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบลในปี พ .ศ . 2542 
กำหนดให้สภาองค์การบริหารส่วนตำบลประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบลหมู่บ้าน
ละ 2 คน ซึ่งเลือกตั้งโดยราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บ้านที่อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนตำบล
นั้น หากมีเพียง 1 หมู่บ้านให้ประกอบด้วยสมาชิกสภาฯ 6 คน หากมีเพียง 2 หมู่บ้าน ก็ให้แบ่งสมาชิก
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หมู่บ้านละ 3 คน นอกจากนี้มีการแก้ไขมาตรา 58 กำหนดให้คณะกรรมการบริหารประกอบด้วย
ประธานกรรมการบริหาร และกรรมการบริหารจำนวน 2 คน โดยเลือกจากสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตำบล กระทั่งในปี พ.ศ. 2546 ได้มีการแก้ไขตำแหน่งฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วน
ตำบลเสียใหม่ เรียกว่า นายกองค์การบริหารส่วนตำบล และให้มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น (นันทวัฒน์ บร
มานันท,์ 2549, น. 144) 

ฉะนั้น โดยสรุปจากภาพรวมการปกครองท้องถิ่นนับตั้งแต่มีการประกาศใช้กฎหมายรัฐธรรมนูญ ปี 
พ.ศ. 2540 เป็นต้นมาได้ทำให้โครงสร้างเชิงสถาบันเปลี่ยนไปจากเดิม เนื่องจากได้นำแนวคิดการ
กระจายอำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชนมาใช้ในการออกแบบกลไกการบริหารจัดการตั้งแต่
การเลือกตั้งที่เข้ามาแทนผู้บริหารแบบแต่งตั้ง ไม่ว่าจะเป็นผู้ว่าราชการจังหวัดในองค์การบริหารส่วน
จังหวัด กำนัน ผู้ใหญ่บ้านในองค์การบริหารส่วนตำบล หรือกำนันในสุขาภิบาล และนำกลไกการมีส่วน
ร่วมของประชาชนมาใช้เป็นกลไกเพ่ือกระทำการตัดสินใจเลือกผู้บริหารท้องถิ่นของตนผ่านการ
เลือกตั้งแทน เหตุนี้จึงทำให้อำนาจการตัดสินใจเลือกผู้บริหารท้องถิ่น และสภาท้องถิ่นขึ้นอยู่กับ
ความเห็นพ้องของประชาชนในท้องถิ่นเป็นสำคัญ ซึ่งสอดรับกับกลไกในองค์ประกอบของความเป็น
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

แนวคิดการกระจายอำนาจภายใต้หลักการประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ พ .ศ. 2540 ได้ส่งผล
ต่อการเปลี่ยนแปลงหรือปรับปรุงกฎหมายและนโยบายอ่ืนๆในประเทศ ซึ่งหนึ่งในนั้นคือกฎหมายและ
นโยบายในการบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยเช่นเดียวกัน ดังปรากฏให้เห็นว่าเมื่อรัฐบาล
ชวน หลีกภัย สมัยที่ 2 ได้เข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้ความเห็นชอบกับนโยบาย
ความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ .ศ. 2542 (พ.ศ. 2542-2546) ที่มีจุดเน้นอยู่ที่
การสร้างการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการกำหนดนโยบาย (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 
55) กล่าวคือ ตั้งแต่ขั้นเริ่มต้นที่มีการประเมินผลนโยบายเดิมโดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ถอดบทเรียนหรือเสนอมุมมองผ่านการสัมมนาที่เปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายเข้ามาร่วมแสดงความคิดเห็นถึง 
3 ครั้ง นโยบายนี้จึงเกิดขึ้นมาจากการระดมความคิดร่วมกันระหว่างประชาชนและภาครัฐ ซึ่งได้
ค้นพบข้อเสนอหลักคือ นโยบายเพ่ือบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องให้ความสำคัญกับคนในเชิง
วัฒนธรรม โดยเฉพาะวิถีชีวิตของคนในพ้ืนที่ให้สามารถอยู่อย่างมุสลิมในสังคม เห็นคุณค่าในความ
หลากหลายทางวัฒนธรรม ด้วยการดำเนินชีวิตตามหลักการทางศาสนาได้อย่างราบรื่น พร้อมกันนั้น
ท้องถิ่นสามารถใช้ภูมิปัญญาและกลไกที่สัมพันธ์กับวัฒนธรรมพ้ืนที่เข้ามาเป็นส่วนสำคัญของการ
พัฒนา นอกจากนี้นโยบายฉบับนี้ยังริเริ่มหาทางแก้ไขปัญหายาเสพติดที่เป็นองค์ประกอบหนึ่งในการ
สร้างความรุนแรงในพ้ืนที่ด้วยการหาทางป้องกันในเชิงรุกโดยใช้เอกลักษณ์ของท้องถิ่นและเครือข่าย
ทางสังคมเข้ามามีบทบาทในการหาทางออกของปัญหายาเสพติดร่วมกัน  (ขจัดภัย บุรุษพัฒน์, 2542, 
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น. 5; ปิยนาถ บุนนาค, 2556b) ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นที่มาในการกำหนดนโยบายที่สัมพันธ์กับ
กลไกทางการเมืองที่ได้รับอิทธิพลทางความคิดเรื่องการกระจายอำนาจในเวลานั้น ส่งผลให้
กระบวนการเสนอแนะนโยบาย การติดตาม และประเมินผลเริ่มอาศัยกระบวนการสร้างความร่วมมือ
และเน้นการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายที่นำไปสู่ความเห็นพ้องกันมากขึ้น ดังปรากฏผ่านวิสัยทัศน์ของ
นโยบายว่าการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องเป็นไปเพ่ือให้ทุกฝ่ายมีความฝัน มีความมุ่งมั่น
ร่วมกันในการสร้างความมั่นคงในพ้ืนที่ (มารค ตามไท & สมเกียรติ บุญชู, 2549, น. 45) ฉะนั้น
มุมมองการมีส่วนร่วมที่เป็นใจกลางหลักในการนำมาใช้กำหนดนโยบายฉบับนี้จึงสร้างความโดดเด่นที่
แตกต่างไปจากนโยบายอ่ืนๆที่มีมาก่อนหน้านี้ กลไกดังกล่าวได้ช่วยผ่อนคลายความร้อนระอุของความ
ขัดแย้งและความรุนแรงในช่วงเวลาก่อนหน้านี้ได้เป็นอย่างดี 

แต่กระนั้นพัฒนาการของการกระจายอำนาจกลับสะดุดหยุดลงในช่วงเวลาต่อมา เมื่อรัฐบาล
ทักษิณ ชินวัตรเข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรีในปี พ.ศ. 2544 ท่ามกลางวิกฤติเศรษฐกิจ ที่ส่งผลให้ประเด็น
เรื่องการกระจายอำนาจจากส่วนกลางไปยังท้องถิ่น และการปฏิรูประบบประชาธิปไตยที่เป็นประเด็น
หลักในการขับเคลื่อนทางการเมืองในช่วงหลังปี พ.ศ. 2535 ถูกกลบด้วยกระแสความคิดเรื่องการปฏิรูป
ระบบราชการให้มีความทันสมัย ส่งผลให้นโยบายเรื่องการปฏิรูปภาครัฐกลายมาเป็นวาระสำคัญที่ถูก
นำมาใช้เพ่ือกู้วิกฤติและฟ้ืนฟูความเข้มแข็งของรัฐบาล โดยเฉพาะการนำหลักการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ (New Public Management : NPM) ที่คำนึงถึงความคุ้มค่า ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ธรรมาภิ
บาล และความโปร่งใสของระบบราชการมาใช้  โดยจัดตั้งสถาบันที่ เข้ามาดูแลเรื่องนี้โดยตรงคือ 
สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่เข้ามาเป็นหน่วยงานเพื่อกำกับและขับเคลื่อน
การปฏิรูประบบราชการ ภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  
(Parin Pengsuwan & Sirirat Choonhaklai, 2017, p. 220; ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 147-149)  
 นอกจากนี้ รัฐบาลทักษิณ ชินวัตรได้นำแนวคิดซีอีโอ (CEO) มาใช้ในการปรับระบบการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค โดยมีการกำหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทำหน้าที่ในฐานะผู้ช่วยของนายกรัฐมนตรี
ในการนำนโยบายของรัฐบาลไปขับเคลื่อนในพ้ืนที่ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 161) ฉะนั้น ผู้ว่า
ราชการภายใต้แนวคิด CEO เป็นรูปแบบที่เอาหัวหน้าส่วนราชการทุกส่วนมาเป็นคณะผู้บริหารจังหวัด 
โดยมีผู้ว่าราชการเป็นประธาน (ปราณ พิสิฐเศรษฐการ, 2547, น. 376) ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงมีฐานะ
เป็นผู้แทนนายกรัฐมนตรี และหัวหน้าส่วนราชการแต่ละกระทรวงเป็นตัวแทนรัฐมนตรี มีการประชุม
สัปดาห์ละ 2 ครั้งเหมือนการประชุมคณะรัฐมนตรีย่อย เป็น ครม. จังหวัด (พิจิตรา, 2546, น. 68; ศุภ
สวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 162) เหตุนี้จึงทำให้เห็นความเชื่อมโยงระหว่างส่วนกลางและจังหวัดใน
ลักษณะของการมอบอำนาจของกรมมาให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัด 

อย่างไรก็ตาม การที่รัฐบาลมให้ความสำคัญกับนโยบายการปรับปรุงระบบบริหารราชการส่วน
ภูมิภาคภายใต้แนวคิดผู้ว่าแบบซีอีโอ และการบริหารงานเพ่ือการปฏิรูประบบราชการมากจนเกินไป 
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ได้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญที่ส่งผลให้นโยบายการกระจายอำนาจ ซึ่งเป็นแนวคิดที่เฟ่ืองฟูเป็นอย่างมาก
ของรัฐบาลก่อนหน้านี้ถูกลดทอนลงไป ขณะเดียวกันกลไกราชการส่วนภูมิภาคกลับมีความเข้มแข็ง
มากขึ้นในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2545-2549  (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 167; เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา 
& อรอร ภู่เจริญ, 2551)  

นอกจากการปกครองท้องถิ่นและแนวทางการกระจายอำนาจที่เฟ่ืองฟูในยุคก่อนหน้านี้จะถูก
ลดทอนลงไปด้วยการบริหารราชการของรัฐบาลทักษิณที่เน้นการรวมศูนย์อำนาจ และให้ความสำคัญกับ
การปกครองส่วนภูมิภาคเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ภายหลังจากที่กลุ่มวา
ดะห์นำโดยนายวันมูหะมัดนอร์ มะทา (วันนอร์) ได้ชัยชนะในการเลือกตั้ง ส่งผลให้ทักษิณสามารถที่จะ
รวมจังหวัดชายแดนภาคใต้เข้ากับเครือข่ายของเขาได้ และแม้ช่วงที่รัฐบาลทักษิณเข้ารับตำแหน่งได้ไม่
นานก็เกิดเหตุการณ์ความรุนแรงเกิดขึ้น โดยเฉพาะเหตุการณ์ลอบวางระเบิดที่สถานีรถไฟหาดใหญ่ ทำให้
ทักษิณเริ่มปรับเปลี่ยนกลไกเชิงโครงสร้างสถาบันที่เข้ามารับผิดชอบเพ่ือแก้ไขปัญหา โดยเฉพาะให้
สำนักงานตำรวจแห่งชาติเข้ามาจัดตั้งหน่วยเฉพาะกิจรักษาความปลอดภัยในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(ฉก.รปภ.จชต.) และต่อมาเปลี่ยนชื่อเป็นศูนย์อำนวยการร่วมป้องกันและปราบปรามโจรก่อการร้าย
ตำรวจภูธรภาค 9 ส่วนหน้า ขึ้นตรงต่อสำนักงานตำรวจภูธรภาค 9 ทำหน้าที่ปราบปรามโจรก่อการร้าย
โดยตรง ก่อนที่จะมีคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 123/2545 ให้ยกเลิกหน่วยงาน ศอ.บต. และ พตท.43 
ซึ่งเป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นตามคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 56/2539 ตั้งแต่วันที่ 1 พฤษภาคม 2545 เป็นต้น
ไป (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 56-59) และใช้กลไกการบริหารราชการส่วนภูมิภาคซึ่งเป็นสิ่งที่
รัฐบาลทักษิณให้ความสำคัญอย่างมากเข้ามาแทนที่ในรูปแบบปกติ โดยประกอบด้วย การถ่ายโอนอำนาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการอำนวยการแก้ไขปัญหาความมั่นคงจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ปชต.) ให้สภาความ
มั่ นคงแห่ งชาติ  การโอนหน้ าที่  พตท .43 ให้ กั บกองทัพภาค 4 และ กอ .รมน . ภาค 4 และ
กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบในอำนาจหน้าที่ของ ศอ .บต. ดังปรากฏในคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่  
123/2545 ที่สะสะท้อนให้เห็นมุมมองความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ว่ามีความแตกต่างจาก
เหตุการณ์ก่อความไม่สงบเพ่ือหวังผลทางการเมืองเหมือนในอดีต หากแต่เป็นการกระทำของกลุ่มโจร 
มิจฉาชีพ กลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มธุรกิจผิดกฎหมายเป็นส่วนใหญ่ซึ่งต้องแก้ไขปัญหาที่ต้นเหตุ คือ การ
กำจัดอบายมุข สิ่งผิดกฎหมาย อิทธิพลอำนาจมืดทุกรูปแบบ โดยใช้กระบวนการยุติธรรมตามปกติ ฉะนั้น 
แง่นี้จึงทำให้เห็นมุมมองทางความคิดของรัฐบาลทักษิณที่มองความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้
เป็นเพียงอาชญากรรมปกติทั่วไป (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 59) หลักการดังกล่าวจึงสอดรับกับ
การรวมศูนย์อำนาจที่รัฐบาลทักษิณพยายามควบรวมเพ่ือลดขนาดของระบบราชการ และประหยัด
งบประมาณ โดยพิจารณาประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความคุ้มค่าเป็นหลัก 

ฉะนั้นการมองสถานการณ์ในพ้ืนที่ด้วยมุมมองใหม่ว่าเป็นเหตุการณ์อาชญากรรมปกติ และการมุ่ง
ขับเคลื่อนนโยบายปราบปรามยาเสพติดของรัฐบาลทักษิณอย่างจริงจังในช่วงเวลาต่อมา ซึ่งถูกนำไปใช้
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เป็นข้ออ้างในการกำจัดอดีตผู้แบ่งแยกคนสำคัญๆที่เคยเป็นสายให้กับหน่วยขาวกรองของกองทัพมานาน 
(McCargo, 2008, p. 8; ดันแคน แม็กคาร์โก, 2557, น. 14-15) ประกอบกับนโยบายการปราบปรามยา
เสพติด และผู้มีอิทธิพล ซึ่งรัฐบาลทักษิณถือว่าเป็นนโยบายเร่งด่วนได้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญที่นำไปสู่
การลดทอนบทบาทของการปกครองส่วนท้องถิ่นให้ถดถอยลง โดยผลการดำเนินนโยบายนี้กลับมีนัย
ในทางการเมืองที่ส่งผลกระทบและสร้างความไม่พอใจต่อตัวบุคคลที่มีบทบาทในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นอย่างยิ่ง ขณะเดียวกันกลับได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นนโยบายที่ส่งผลให้เกิดการละเมิด
สิทธิมนุษยชนอยางร้ายแรงเพราะมีวิธีการที่เฉียบขาด เปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ภาครัฐสามารถกระทำการ
ตัดสินใจวิสามัญได้ อันเป็นเหตุให้มีผู้เสียชีวิตเป็นจำนวนมาก (นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธิ์, เรวดี ขวัญ
ทองยิ้ม, & อารยา สุขสม, 2559; ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 175)  

กระทั่งในเวลาต่อมาเมื่อมีคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 154/2546 ให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการ 
นโยบายเฉพาะกิจแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กปต.) ที่มีอำนาจในการแปลงนโยบายรัฐบาล
และนโยบายความมั่นคนเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ลงสู่การปฏิบัติ  โดยมีกระทรวงมหาดไทยเป็น
เจ้าภาพหลักกในการดำเนินการ มอบให้จังหวัดเป็นศูนย์กลางในการดำเนินงาน และตำรวจเป็น
หน่วยงานหลักในการปราบปราม เป็นเหตุให้การบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้มีผู้เกี่ยวข้องไม่กี่
ฝ่าย และขาดเจ้าภาพหลักที่เป็นตัวกลางในการประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน ทั้งทหาร ตำรวจ 
และหน่วยงานพลเรือน (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 60; ศิริ ทิวะพันธุ์ และคณะ, 2548, น. 55) 
และต่อมาในปี พ.ศ. 2547 เมื่อเกิดเหตุการณ์ปล้นปืนที่ค่ายกองพันพัฒนาที่ 4 อำเภอเจาะไอร้อง จังหวัด
นราธิวาส เมื่อวันที่ 4 มกราคม 2547 การเข้ามาโจมตีค่ายทหารจึงเป็นสัญญาณบ่งบอกการปะทุในการ
ต่อต้านอีกครั้ง และทวีความรุนแรงมากข้ึนเมื่อมีการโจมตีจุดตรวจของหน่วยงานความมั่นคง 12 แห่ง
พร้อมกัน จนนำไปสู่การยิงถล่มมัสยิดกรือเซะ ส่งผลให้มีผู้เสียชีวิตเป็นกลุ่มนักรบขบวนการ 105 คน 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายความมั่นคง 2 คน และพลเรือน 1 คน หลังจากนั้นในวันที่ 25 ตุลาคม ปีเดียวกันก็เกิด
เหตุการณ์ชุมนุมประท้วงใหญ่ที่อำเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาสซึ่งมีผู้ชุมนุมถูกยิงเสียชีวิต 7 คน และอีก 
78 คนเสียชีวิตในเวลาต่อมาเพราะขาดอากาศหายใจระหว่างถูกลำเลียงในรถบรรทุกของทหาร 
(McCargo, 2008, น. 36-37; ดันแคน แม็กคาร์โก, 2557) เหตุการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่ช่วงปี พ.ศ. 
2547 ได้ทำให้เห็นถึงแบบแผนของความรุนแรงที่แตกต่างจากก่อนหน้านี้ เพราะเป้าสังหารมีแนวโน้มเป็น
พลเมืองสูงขึ้น และความรุนแรงมีเป้าหมายเชิงสัญลักษณ์มากขึ้นที่นำไปสู่การสร้างความแตกแยก
ระหว่างคนต่างวัฒนธรรมออกจากกัน สถานการณ์ดังกล่าวทำให้เห็นได้ว่ารัฐบาลทักษิณในเวลานั้นใช้
มาตรการที่แข็งกร้าวในการตอบโต้ความรุนแรง (รอมฎอน ปันจอร์, 2558, น. 115-116) ขณะเดียวกันมี
ท่าทีผ่อนปรนเห็นได้จากการเปิดโอกาสให้จัดตั้งคณะกรรมการอิสระเพ่ือความสมานฉันท์แห่งชาติ ที่เข้า
มามีส่วนเกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความรุนแรงด้วยข้อเสนอสมานฉันท์ โดยเสนอเป็นมาตรการแก้ไข
แก้ไขปัญหาความรุนแรงตามแนวทางสมานฉันท์ทั้งมาตรการเฉพาะหน้าและมาตรการที่ยั่งยืน รวมทั้ง
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ข้อเสนอพระราชบัญญัติสันติสมานฉันท์ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คณะกรรมการอิสระเพ่ือความ
สมานฉันท์แห่งชาติ (กอส.), 2549, น. 59-99)  

พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เดิมรัฐบาลทักษิณพยายามเปลี่ยนกลไกเชิงโครงสร้างให้มีลักษณะ
เป็นโครงสร้างราชการทั่วไปเหมือนกับที่อ่ืน ดังเห็นได้จากการยุบเลิกการจัดตั้งองค์กรพิเศษต่างๆ และใช้
กลไกของราชการส่วนภูมิภาคเข้าแทนที่นั้น อย่างไรก็ตาม ช่วงเวลานี้กลับพบความเปลี่ยนแปลงอีกครั้ง
เมื่อมีรัฐบาลทักษิณมีแนวคิดในสร้างพ้ืนที่พิเศษอีกครั้งที่ใช้สำหรับการควบคุมดังปรากฏออกมาใน
ลักษณะของคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี 3 ฉบับ (รอมฎอน ปันจอร์, 2558, น. 116) ประกอบด้วย  

1. คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 68/2547 เรื่องนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่ 3 จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 24 มีนาคม 2547 สาระสำคัญของคำสั่งนี้คือ การบูรณาการการปฏิบัติงานของ
ทุกองค์การในพ้ืนที่เพ่ือป้องกันและต่อต้านการก่อความไม่สงบ การมุ่งเน้นการเข้าถึงประชาชนด้วยความ
เข้าใจ และการสร้างสันติสุข 

2. คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 260/2547 เรื่องนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการเพ่ือ
เสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 4 ตุลาคม 2547 สาระสำคัญคือ การปรับโครงสร้าง
ของ กอ.สสส.จชต. ที่เน้นเรื่องการบูรณาการการทำงานของหน่วยงานในพื้นที่เพ่ือความเป็นเอกภาพใน
การทำงานที่มากขึ้น เน้นการบริหารโดยหน่วยปฏิบัติที่มีข้าราชการประจำสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี 

3. คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 200/2548 เรื่องนโยบายและการพัฒนาระบบการบริหารเพ่ือ
เสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 31 พฤษภาคม 2548 สาระสำคัญของคำสั่งนี้คือ 
การเร่งแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยสันติวิธีโดยเร็ว ลดเงื่อนไขที่สร้างความแตกแยกในหมู่
ประชาชน พัฒนาคุณภาพชีวิตเศรษฐกิจสังคมในพ้ืนที่ 

ภายใต้โครงสร้างการบริหารจัดการพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ รัฐบาลได้สร้างกลไกเชิงสถาบัน
ใหม่ตามคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 69/2547 คือให้มีการจัดตั้งกองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุข
จังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.) ลงวันที่ 24 มีนาคม 2547 (ประชาไท, 2547) ซึ่งเป็นสถาบันที่
ขึ้นมามีอำนาจในการบริหารจัดการเพ่ือเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่โดยตรง ผ่านการดำเนินงานของ
คณะกรรมการนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กสชต .) ที่มีหน้าที่ในการกำหนด
ยุทธศาสตร์ และ กอ.สสส.จชต. มีบทบาทเชิงปฏิบัติการในพ้ืนที่ ซึ่งเป็นไปตามคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 
200/2548 อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งสถาบันดังกล่าวจึงมีสถานะคล้ายคลึงกับ ศอ.บต. ที่ประชาชนยังคง
มีความไม่ไว้วางใจ และไม่สามารถเชื่อมโยงท้องถิ่นที่อยู่ในพ้ืนที่มาเป็นแนวร่วมกับรัฐได้ (พิชญเดช โอ
สถานนท์, 2555, น. 62-63) อาจเป็นเพราะภาพลักษณ์ของผู้บริหารสถาบันที่ยังคงมีความสัมพันธ์กับ
กองทัพซึ่งเป็นสิ่งที่ประชาชนยอมรับไม่ได้ในเวลานั้น เนื่องจากภาพลักษณ์ของกองทัพยังคงผูกติดอยู่
กับการสลายการชุมนุมที่บานปลายเป็นความรุนแรงในเหตุการณ์มัสยิดกรือเซะและตากใบ 
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กระทั่งต่อมาท่าทีของรัฐบาลทักษิณกลับพบว่า ยิ่งมีความพยายามที่จะใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือ
เพ่ือกระชับอำนาจและควบคุมการบริหารจัดการพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรงมากข้ึน ดังเห็นได้
จากการออกพระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. 2548 บังคับใช้วันที่ 16 
กรกฎาคม พ.ศ. 2548 ซึ่งให้เหตุผลของการประกาศใช้พระราชกำหนดฉบับนี้ส่วนหนึ่งว่า เนื่องจาก
ปัจจุบันมีปัญหาเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ ซึ่งมีความร้ายแรงมากยิ่งขึ้นจนอาจกระทบต่อเอกราชและ
บูรณภาพแห่งอาณาเขต และก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในประเทศ รวมทั้งประชาชนได้รับ
อันตรายหรือเดือดร้อนจนไม่อาจใช้ชีวิตได้อย่างปกติสุข และไม่อาจแก้ปัญหาด้วยการบริหารราชการใน
รูปแบบปกติได้ (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-a, น. 9) ทั้งนี้ การออกพระราชกำหนด
ดังกล่าวได้นำมาซึ่งการคุกคามสิทธิ เสรีภาพ และการละเมิดสิทธิมนุษยชนหลายประการ ดังปรากฏใน
มาตรา 12 การจับกุมและควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยที่สามารถกระทำได้มากที่สุด 30 วัน โดยพนักงาน
เจ้าหน้าที่มีอำนาจจับกุมและควบคุมตัว จะต้องควบคุมตัวในสถานที่ที่ไม่ใช่สถานีตำรวจ ที่คุมขัง ทัณฑ
สถาน หรือเรือนจำ ซึ่งมองว่าการกระทำดังกล่าวมีความเสี่ยงอย่างมากต่อการกระทำความรุนแรงโดย
เจ้าหน้าที่รัฐ โดยเฉพาะการซ้อมทรมาน หรือกระทำการอ่ืนๆที่ขัดต่อหลักสิทธิมนุษยชน 
 

5. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยุคมืดมนของความขัดแย้งและไร้เอกภาพทาง

การเมือง (พ.ศ. 2550-2557) 

ความขัดแย้งและไร้เอกภาพทางการเมืองเกิดขึ้นมาจากผลพวงของการรัฐประหารโดยคณะ
ปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค .) นำโดย พล
เอกสนธิ บุญยรัตกลิน ผู้บัญชาการทหารบกในขณะนั้น เมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 ทั้งนี้ ภายหลัง
การรัฐประหารได้เชิญพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์เข้าดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี ในวันที่ 1 ตุลาคม 
2549 การบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้มีการรื้อฟ้ืนศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(ศอ.บต.) และกองบัญชาการผสมพลเรือน ตำรวจ ทหาร (พตท .) ขึ้นมาใหม่อีกครั้งโดยให้อยู่ภายใต้
การกำกับดูแลของ กอ.รมน. และให้รองปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้อำนวยการ ศอ.บต. ตามคำสั่ง
สำนักนายกรัฐมนตรีที่ 207/2549 (สำนักนายกรัฐมนตรี, 2549, น. 1-5) ทั้งนี้ แม้จะเปลี่ยนกลไกเชิง
สถาบันกลับมาเป็นเช่นเดิมหากแต่ก็ไม่สามารถสร้างความชอบธรรมในสายตาของคนในพ้ืนที่ได้ 
เนื่องจากผลพวงของเหตุการณ์ตากใบในสายตาชาวมลายูมุสลิมมองว่า การที่รัฐบาลไม่สามารถนำตัว
ผู้รับผิดชอบในกรณีตากใบเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมได้นั้นเป็นการแสดงให้เห็นถึงความไม่จริงใจ 
ส่งผลให้สถาบันดังกล่าวกลับไม่สามารถสร้างความชอบธรรมให้แก่คนในพ้ืนที่ ได้ เหมือนเดิม 
(McCargo, 2008, p. 16; ดันแคน แม็กคาร์โก, 2557, น. 28) ส่งผลให้ความขัดแย้งยังคงดำเนินต่อไป
และทวีความรุนแรงอย่างต่อเนื่องทั้งในมิติความรุนแรงที่เกิดขึ้นในส่วนกลาง และความรุนแรงในพื้นที่
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จังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังเห็นได้จากสถิติจำนวนเหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มี
แนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นจากปี พ.ศ. 2549 ที่จำนวนเหตุการณ์ 1,996 ครั้ง และเพ่ิมสูงขึ้นในปี พ.ศ. 2550 
ซึ่งเป็นปีที่มีจำนวนเหตุการณ์ความรุนแรงมากท่ีสุด โดยมีจำนวนเหตุการณ์รวม 2,396 ครั้ง (ศรีสมภพ 
จิตร์ภิรมย์ศรี, 2565) 

ภายใต้ความโกลาหลของเหตุการณ์ความวุ่นวายทางการเมืองอันเนื่องมาจากความขัดแย้ง ไม่
ว่าจะเป็นส่วนกลางที่มีการชุมนุมบนท้องถนนของกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตยที่ส่งผลให้
รัฐบาลภายใต้การนำของนายสมัคร สุนทรเวชถูกกดดัน กระทั่งต้องพ้นจากตำแหน่งนายกรัฐมนตรี
ตามคำตัดสินของศาลรัฐธรรมนูญในเวลาต่อมา  เนื่องจากมีการกระทำที่ขัดกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 182 (7) และมาตรา 267 กระทั่งต่อมาสภาผู้แทนราษฎรได้มี
มติด้วยเสียงข้างมากเลือกให้นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ซึ่งมีสถานะเป็นน้องเขยของทักษิณ ชินวัตร เป็น
นายกรัฐมนตรี (คริส เบเคอร์ & ผาสุก พงษ์ไพจิตร, 2557, น. 398; ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 
200-201) กระทั่งต่อมามีการชุมนุมประท้วงทั้งกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย และกลุ่ม
แนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช .) ที่ได้เคลื่อนไหวสร้างขัดแย้งในลักษณะ
คู่ขนาน กระทั่งศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำวินิจฉัยยุบพรรคพลังประชาชนอีกครั้งเนื่องจากข้อหาทุจริตการ
เลือกตั้งของกรรมการบริหารพรรค เป็นเหตุให้หัวหน้าพรรคถูกตัดสิทธิทางการเมืองไปด้วย (ศุภสวัสดิ์ 
ชัชวาลย์, 2562, น. 202-203)  

ช่วงเวลาดังกล่าวทำให้รัฐบาลมีการปรับเปลี่ยนต่อเนื่องถึง 3 รัฐบาล ส่งผลให้การปกครอง
ท้องถิ่นถูกแช่แข็งและมีสถานะไม่ได้แตกต่างไปจากเดิมในมิติเชิงโครงสร้างแม้จะมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 เพียงแต่มีการเพ่ิมเติมในส่วนของหลักการกระจายอำนาจด้วยการขยายอำนาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมาตรา 78 โดยรัฐต้องปรับระบบการดำเนินงานและระบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจนในเชิงอำนาจ
หน้าที่มากขึ้น และเน้นย้ำหลักการกระจายอำนาจโดยเปิดโอกาสให้เกิดกลไกการมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ (วุฒิสาร ตันไชย, 2551, น. 24) หลักการของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 2550 
จึงเพ่ิมเติมประเด็นการกระจายอำนาจซึ่งไม่ได้ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้มีการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างไปจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ อย่างไรก็ตาม อำนาจในการแก้ไข
ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้กลับพบว่ายังคงอยู่ในมือของกองทัพบก ดังเห็นได้จากการจัดตั้งสถาบัน
ใหม่คือ กองอำนวยการรักษาความมั่นคงแห่งราชอาณาจักร (กอ.รมน.) ที่เป็นไปตามพระราชบัญญัติ
การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ .ศ. 2551 มีฐานะเป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะอยู่
ภายใต้การบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี (ราชกิจจานุเบกษา, 2551b, น. 33-44) 

ต่อมาเมื่อนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ พรรคประชาธิปัตย์ ซึ่งได้รับเสียงข้างมากในที่ประชุมสภา
ผู้แทนราษฎรให้เป็นนายกรัฐมนตรี ตั้งแต่วันที่ 17 ธันวาคม พ.ศ. 2551 เป็นต้นมาและแม้จะเป็น
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ช่วงเวลารอยต่อของความขัดแย้งทางการเมืองที่ดำเนินไปอย่างต่อเนื่องของกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตย
ต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) ที่เข้ามาต่อต้านรัฐบาล แต่ในด้านการเมืองการปกครองที่มีต่อพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับพบว่าเริ่มมีการปรับตัวด้วยการจัดตั้งสถาบันของหน่วยงานราชการพลเรือน
โดยใช้กลไกการบริหารของศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ให้เป็นส่วนราชการรูปแบบ
เฉพาะที่ไม่สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี โดยมี
องค์ประกอบของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กพต .) ที่มี
องค์ประกอบทั้งเครือข่ายส่วนราชการที่เกี่ยวข้องและประชาชนในพ้ืนที่เข้าไปเป็นตัวแทนอยู่ใน
คณะกรรมการนี้ อาศัยพระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ .ศ. 2553 (ราช
กิจจานุเบกษา, 2553) ทำให้กฎหมายฉบับดังกล่าวกลายมาเป็นเครื่องมือสำคัญในการถ่วงดุลอำนาจกับ 
กอ.รมน. ในฐานะเป็นส่วนราชการที่ถูกจัดตั้งก่อนหน้านี้ (ปี 2551) แต่ทั้งนี้ทั้งนั้นภาพรวมของการ
บริหารจัดการพ้ืนที่ยังคงอยู่ในความรับผิดชอบของฝ่ายความมั่นคงและกองทัพเป็นหลักทั้งในมิติการ
กำหนดทิศทาง และการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  

แม้ว่าบทบาทหลักในการบริหารจัดการ และแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้จะอยู่ภาย ใต้
กลไกการบริหารของศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ และกองอำนวยการรักษาความ
มั่นคงแห่งราชอาณาจักร (กอ.รมน.) ที่ทำให้กองทัพบกมีบทบาทหลัก แต่ในช่วงที่นายอภิสิทธิ์ เวชชา
ชีวะเป็นนายกรัฐมนตรีกลับเริ่มมีกระแสความคิดรณรงค์ในเรื่องของการกระจายอำนาจและการ
ปกครองรูปแบบพิเศษอันเป็นผลพวงจากข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป มีนายอานันท์ ปันยารชุน
เป็นประธาน และคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป มี ศ.นพ. ประเวศ วะสีเป็นประธาน โดยคณะกรรมการ
ทั้งสองชุดมีข้อเสนอแนะที่สำคัญคือการปฏิรูปโครงสร้างอำนาจที่ต้องมีการกระจายอำนาจการบริหาร
จัดการจากรัฐบาลสู่ท้องถิ่น และกระจายอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสู่ประชาชน ชุมชน 
และภาคประชาสังคม (คณะกรรมการปฏิรูป, 2554, น. 39-40) ส่งผลให้ช่วงเวลาต่อมาเกิดการ
เรียกร้องของบรรดาเครือข่ายปฏิรูปที่แตกแขนงตามจังหวัดต่างๆในการผลักดันร่างกฎหมายเพ่ือการ
จัดตั้งจังหวัดจัดการตนเอง และคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก .) ได้นำเอาข้อเรียกร้องดังกล่าว
มาจัดทำเป็น “ร่างพระราชบัญญัติการบริหารจังหวัดปกครองตนเอง พ.ศ….” เพ่ือให้เป็นกฎหมาย
กลางในการปรับปรุงโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นในพ้ืนที่ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 237-238) 
ความคิดในการจัดทำร่างดังกล่าวได้ส่งผลกระทบต่อความคิดในการออกแบบการปกครองตนเองของ
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีการรณรงค์อย่างแพร่หลายในพ้ืนที่ เพียงแต่ช่วงเวลาดังกล่าวอยู่
ท่ามกลางสภาพความขัดแย้งทางการเมืองที่ยังคงดำเนินอย่างต่อเนื่องได้ส่งผลให้นายอภิสิทธิ์  เวชชา
ชีวะ นายกรัฐมนตรีต้องประกาศยุบสภาผู้แทนราษฎรในวันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2564 (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2554) กระทั่งต่อมาแนวคิดการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในรูปของ “นครปัตตานี” ที่มี
การยกร่างกฎหมายเอาไว้แล้ว ชื่อว่า ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการนครปัตตานี ความ
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ยาว 121 มาตรา เพ่ือจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษครอบคลุมปัตตานี ยะลา และ
นราธิวาส โดยมีผู้ว่าราชการนครปัตตานีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และมีสภานคร
ปัตตานีที่มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งอำเภอละ 1 คนทำหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการทำงานของผู้ว่า
ราชการนครปัตตานี และให้มีการยกเลิกพระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
พ.ศ. 2553 ที่ผลักดันโดยพรรคประชาธิปัตย์ก่อนหน้านี้ โดยให้นครปัตตานีเข้ามาทำหน้าที่กำหนด
ยุทธศาสตร์การพัฒนาแทน ได้กลายเป็นเครื่องมือสำคัญที่พรรคเพ่ือไทยใช้เป็นกลยุทธ์ในการรณรงค์
หาเสียงเลือกตั้ง (สำนักข่าวอิศรา, 2554) 

อย่างไรก็ตาม แม้พรรคเพ่ือไทยจะชูนโยบายการกระจายอำนาจผ่านการจัดโครงสร้างนคร
ปัตตานี หากแต่ก็ไม่ได้รับฐานเสียงจากประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ อาจเป็นเพราะความ
ทรงจำการละเมิดความชอบธรรมจากกรณีเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในปี 2547 ภายใต้การดำเนินงานของ
รัฐบาลทักษิณ ชินวัตรที่ยังคงเป็นบาดแผลลึกมากกว่าที่จะเห็นความสำคัญในเรื่องโครงสร้างการ
กระจายอำนาจ และท่ามกลางการหาเสียงการเลือกตั้งกลับพบว่าสถานการณ์ในพ้ืนที่ยังคงเกิดขึ้นขึ้น
อย่างต่อเนื่อง คนในพ้ืนที่จึงเกิดความกลัวต่อแนวคิดการกระจายอำนาจเป็นอย่างมาก กระทั่งการ
เลือกตั้งในปี 2554 ได้ส่งผลให้พรรคเพ่ือไทยในพื้นที่กลับพ่ายแพ้ให้กับพรรคประชาธิปัตย์ที่ชูธงไม่เอา
นครปัตตานี และไม่ยุบ ศอ.บต. (สำนักข่าวอิศรา, 2554) 

ต่อมาภายหลังจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในวันที่ 3 กรกฎาคม พ.ศ. 2554 แม้
ผลการเลือกตั้งได้ทำให้นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรได้รับชัยชนะและเป็นแกนนำในการจัดตั้งรัฐบาล 
การเข้ามาของรัฐบาลขั้วตรงข้ามกับรัฐบาลประชาธิปัตย์ก่อนหน้านี้ เป็นเหตุให้การขับเคลื่อนการ
แก้ไขปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้เริ่มดำเนินการในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ 
เวชชาชีวะต้องหยุดชะงักไป และตลอดระยะเวลาการดำเนินงานของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์กลับ
พบว่าไม่ได้เห็นความพยายามที่เป็นรูปธรรมในการมุ่งมั่นที่จะขับเคลื่อนการกระจายอำนาจหรือการ
ปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น หากแต่สนใจในเรื่องอ่ืนๆมากกว่า เช่น การสร้างความปรองดองฉมานฉันท์
ของคนในชาติ ซึ่งเชื่อมโยงกับพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ เริ่มให้
ความสำคัญกับการสร้างสันติสุขและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินให้กับประชาชนในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้มากขึ้น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 239) และนอกเหนือจากนั้นคือ รัฐบาลยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตรได้เริ่มเปิดพ้ืนที่พูดคุยสันติภาพอย่างเป็นทางการ ซึ่งเป็นการพูดเปิดเผยบนโต๊ะ ผ่าน
การลงนามริเริ่มกระบวนการพูดคุยสันติภาพโดย พล.ท.ภราดร พัฒนถาบุตร เลขาธิการสำนักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติในขณะนั้นกับแกนนำ BRN อุตตาซ ฮัสซัน ตอยิบ (สำนักข่าวอิศรา, 2565)  

แม้รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร จะเริ่มต้นด้วยการชูนโยบายการหาเสียงเลือกตั้งที่
เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ “นครรัฐปัตตานี” ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ และ
การเข้ามามีบทบาทสำคัญในการสร้างกระบวนการสันติสุขดังเห็นได้จากการมีเวทีในการพูดคุยของคู่
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ขัดแย้งสองฝ่าย ซึ่งนำไปสู่การยอมรับการมีตัวตนของขบวนการ BRN และกลุ่มแบ่งแยกดินแดน แต่
กระนั้นการดำเนินนโยบายดังกล่าวกลับประสบปัญหาเหมือนกับที่รัฐบาลก่อนหน้าเผชิญ เนื่องจาก
ความขัดแย้งทางการเมืองภายใต้การขับเคลื่อนของคณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปลี่ยนแปลง
ปฏิรูปประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์แบบอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส .) 
ส่งผลให้การดำเนินการที่เป็นการสานต่อการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ และการเดินหน้า
กระบวนการพูดคุยสันติภาพกลับหยุดชะงักลงอีกครั้ง ฉะนั้น ภายใต้รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร
ไม่ได้ทำให้การปกครองท้องถิ่นมีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม และไม่ได้เป็นการสานต่อนโยบายก่อน
หน้านี้ โดยเฉพาะข้อเรียกร้องให้มีนโยบายจังหวัดจัดการตนเอง เหตุนี้จึงทำให้ไม่เห็นพัฒนาการการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเปลี่ยนแปลงไปมากนักในช่วงเวลานี้ 

6. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยุคอำมาตยาธิปไตยภายใต้คณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ (คสช.) (พ.ศ. 2558-2562) 

ภายหลังจากท่ีมีประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 1/2557 เรื่องการควบคุมอำนาจ
การปกครองประเทศ โดยใช้ข้ออ้างเรื่องสถานการณ์ความรุนแรงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร เขต
ปริมณฑล และพ้ืนที่ต่างๆ จึงทำให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ซึ่งประกอบด้วย กองทัพบก 
กองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพเรือ กองทัพอากาศ และสำนักงานตำรวจแห่งชาติเข้าควบคุมอำนาจ
ตั้งแต่วันที่ 22 พฤษภาคม 2557 (ราชกิจจานุเบกษา, 2557b) และต่อมาในวันเดียวกันมีประกาศคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 2/2557 เรื่องการประกาศใช้กฎอัยการศึกทั่วราชอาณาจักร (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2557c) และประกาศให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 สิ้นสุดลง  

จุดพลิกผันดังกล่าวกลายเป็นจุดเปลี่ยนที่สำคัญของการเมืองไทยอีกครั้งที่ส่งผลให้ระดับความ
เป็นประชาธิปไตย และบทบาทของนักการเมืองในประเทศต้องสะดุดลง การรัฐประหารได้เปิดโอกาส
ให้ข้าราชการประจำ หรืออดีตข้าราชการประจำเข้ามามีบทบาททางการเมืองภายในสถาบันการเมือง
หลัก ประกอบด้วย รัฐบาล สภานิติบัญญัติแห่งชาติ และสถาบันการเมืองอ่ืนที่เกิดขึ้นมาจาก
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ .ศ. 2557 (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 
2562, น. 245) ลักษณะดังกล่าวสอดคล้องกับสิ่งที่ Fred W. Riggs เรียกว่า รัฐราชการ หรืออำ
มาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) (Riggs, 1966, p. 319) เพราะเมื่อพิจารณาจากโครงสร้างการ
ปกครองจะพบว่าระบบราชการฝ่ายทหารมีอำนาจในการกำหนดกลไกทางการเมืองทั้งระบบผ่านการ
ใช้อำนาจพิเศษตามมาตรา 44 ที่สามารถกระทำการต่างๆภายในระบบราชการได้ทั้งระบบ เนื่องจาก
มาตรา 44 ให้อำนาจกับหัวหน้า คสช. ในการออกคำสั่งที่มีผลในทางบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ 
ดังปรากฏให้เห็นว่าภายหลังจากการรัฐประหารโดยเฉพาะในปี 2557 คสช. ได้ออกประกาศและคำสั่ง
กว่า 200 ฉบับ โดยใช้อำนาจอ้างอิงตัวเองในฐานะรัฏฐาธิปัตย์  ซึ่งพยายามกระทำการเพ่ือกำหนด



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 303 

ทิศทางนำพาประเทศ ได้แก่ การเข้าไปแทรกแซงกระบวนการยุติธรรม การปฏิรูปการศึกษา การ
ควบคุมสื่อ การเข้ายึดองค์กรอิสระ การควบคุมการเลือกตั้ง เป็นต้น (โครงการอินเทอร์เน็ตเพ่ือ
กฎหมายประชาชน : iLaw, 2561) ในขณะที่การบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้มีการแต่งตั้ง
คณะกรรมการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ตามคำสั่งคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติที่ 96/2557 (ราชกิจจานุเบกษา, 2557a) โดยคณะกรรมการมาจากหลายภาคส่วนราชการ ที่
อยู่ในชุดของคณะกรรมการ 20 คน ประกอบด้วย รองผู้บัญชาการทหารบก ปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงการต่างประเทศ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวง
ยุติธรรม ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เลขาธิการพัฒนาระบบราชการ ผู้อำนวยการ
สำนักข่าวกรองแห่งชาติ ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณ ผู้บัญชาการตำรวจแห่งชาติ เลขาธิการกอง
อำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร อธิบดีกรมบัญชีกลาง ผู้อำนวยการรักษาความ
มั่นคงภายใน ภาค 4 เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เลขาธิการศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ รองเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ และผู้อำนวยการศูนย์ประสานการปฏิบัติที่ 4 
กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (ราชกิจจานุเบกษา, 2557a, น. 1-2) 

แง่นี้จึงเห็นถึงบทบาทความเป็นรัฐราชการหลายภาคส่วนที่นอกจากจะเข้าไปมีบทบาททาง
การเมืองในการกำหนดนโยบาย และการนำนโยบายไปปฏิบัติ ในระดับชาติแล้วนั้น หากแต่ยังเข้าไป
ควบคุมกำกับการบริหารในภาคส่วนระดับจังหวัดเช่นเดียวกัน ทำให้การบริหารจัดการมีแนวโน้มที่จะ
ถูกครอบงำโดยพลังจากระบบราชการ ผ่านตัวแสดงระดับข้าราชการทหารและพลเรือนที่เข้ามามี
บทบาทในเชิงโครงสร้างทางการเมืองของคณะรัฐบาล และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ การรวมตัวกันของ
คณะรัฐมนตรีกลายเป็นพื้นที่ของการต่อรองและแสวงหาผลประโยชน์ ซึ่งสุดท้ายโครงสร้างดังกล่าวได้
ส่งผลให้ชนชั้นระดับล่างที่ประกอบด้วยภาคประชาสังคม ภาคประชาชนที่อยู่ในระดับท้องถิ่นกลับ
ได้รับการลดทอนสิทธิเสรีภาพและความสำคัญลงไป (ธนบรรณ อู่ทองมาก, 2561, น. 230) 

ลักษณะความเป็นรัฐราชการดังกล่าวสอดคล้องกับการปกครองท้องถิ่นในช่วงเวลาที่อยู่ภายใต้
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) นับตั้งแต่ช่วงเริ่มต้นที่มีการปิดกั้นไม่ให้มีการเลือกตั้งท้องถิ่นเกิด
ขึ้นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีข้าราชการการเมืองท้องถิ่นครบวาระ หรือมีจำนวนไม่ถึงก่ึงหนึ่ง 
ดังเห็นได้จากการขยายระยะเวลาการเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกไปเรื่อยๆด้วย
ข้ออ้างจากประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 7 เรื่องห้ามชุมนุมทางการเมือง เพราะถ้ามี
การจัดการเลือกตั้งอาจส่งผลต่อการหาเสียง การลงคะแนน และนับคะแนนได้ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 
2562, น. 255) และแม้ว่าต่อมาคณะรักษาความสงบแห่งชาติจะใช้วิธีจัดการกับปัญหาอัตราว่างอัน
เกิดขึ้นมาจากการที่ตำแหน่งผู้บริหารหรือสภาท้องถิ่นหมดวาระหรือสิ้นสภาพไปนั้นด้วยการประกาศ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น
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เป็นการชั่วคราว ลงวันที่ 10 กรกฎาคม พ .ศ. 2557 โดยให้ใช้วิธีการคัดเลือกบุคคลที่มีความรู้
ความสามารถด้านการบริหารงานท้องถิ่น การคลังท้องถิ่น การศึกษาท้องถิ่น การอนามัยและ
สาธารณสุข กฎหมาย ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม วัฒนธรรมหรือภูมิปัญญาท้องถิ่น โยธาธิ
การ ผังเมือง หรือโครงสร้างพ้ืนฐาน โดยกำหนดให้อย่างน้อยสองในสามของจำนวนสมาชิกสภา
ท้องถิ่นทั้งหมดต้องเป็นข้าราชการหรือเคยเป็นข้าราชการตั้งแต่ระดับชำนาญการพิเศษ หรือระดับ 8 
หรือเทียบเท่าขึ้นไป ทั้งนี้ จำนวนของสมาชิกสภาท้องถิ่นสำหรับองค์การบริหารส่วนตำบลกำหนดให้มี 
10 คน (จากเดิมหมู่บ้านละ 2 คน) เทศบาลกำหนดให้มี 12 คน (จากเดิมเทศบาลตำบล 12 คน 
เทศบาลเมือง 18 คน เทศบาลนคร 24 คน) และองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสมาชิกสภากึ่งหนึ่ง โดย
ต้องมีคุณสมบัติจบการศึกษาตั้งแต่ปริญญาตรีเป็นต้นไป รับราชการหรือเคยรับราชการในเขตจังหวัด
ในระดับตั้งแต่ชำนาญการพิเศษ หรือระดับ 8 เคยเป็นบุคคลในเขตจังหวัดนั้นและดำรงตำแหน่ง
ประธานหรือหัวหน้าองค์กรภาคเอกชนหรือภาคประชาชนที่มีการจดทะเบียนไว้กับส่วนราชการหรือมี
หนังสือรับรองจากส่วนราชการ (ราชกิจจานุเบกษา, 2557e, น. 12-14) 

สำหรับคณะกรรมการสรรหาสมาชิกสภาท้องถิ่น ประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวั ดเป็น
ประธาน อัยการจังหวัดคนหนึ่งซึ่งอัยการสูงสุดมอบหมาย ผู้อำนวยการการเลือกตั้งประจำจังหวัด 
ผู้อำนวยการสำนักงานตรวจเงินแผ่นดินจังหวัด ผู้อำนวยการสำนักงาน ป .ป.ช. ประจำจังหวัด รอง
ผู้อำนวยการรักษาความมั่นคงภายในจังหวัด (ฝ่ายทหาร) และประธานสภาหอการค้าจังหวัดหรื อ
ประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัด หรือประธานสภาทนายความประจำจังหวัดซึ่งคัดเลือกกันเองให้
เหลือหนึ่งคนเป็นกรรมการ และให้ท้องถิ่นจังหวัดเป็นเลขานุการคณะกรรมการสรรหา โดยให้
คณะกรรมการสรรหาดำเนินการคัดเลือกให้แล้วเสร็จภายในกำหนดสิบห้าวันนับแต่วันที่มีเหตุให้มีการ
เลือกสมาชิกสภาท้องถิ่น หลังจากนั้นเมื่อได้สมาชิกสภาท้องถิ่นแล้ว ให้ประธานคณะกรรมการสรรหา
ประกาศแต่งตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นภายในสามวัน และให้ถือว่าผู้ที่ได้รับการประกาศแต่งตั้งนั้นเป็น
สมาชิกสภาท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนับแต่วันประกาศแต่งตั้ง 
(ราชกิจจานุเบกษา, 2557e, น. 13) และที่สำคัญเมื่อใดก็ตามที่ผู้บริหารท้องถิ่นครบวาระหรือว่างลง 
ได้กำหนดให้ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทน (ราช
กิจจานุเบกษา, 2557e, น. 14) 

เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่า ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 ดังกล่าวได้ส่งผลให้
เกิดการลดทอนบทบาทความสำคัญของนักการเมืองท้องถิ่น ซึ่งบางส่วนมีความสัมพันธ์กับ
นักการเมืองและพรรคการเมืองในระดับชาติ โดยนำเอาตัวแสดงที่เป็นนักการเมืองท้องถิ่นที่หมดวาระ
หรือสิ้นสภาพซึ่งอยู่ในโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นเดิมออกไปจากระบบการปกครองท้องถิ่น ด้วย
การกดทับผ่านโครงสร้างรัฐราชการ โดยเฉพาะราชการส่วนภูมิภาค ดังเห็นได้จากการกำหนดให้ปลัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นข้าราชการประจำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่
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รับราชการแทนนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ครบวาระไป ขณะที่การดำเนินการสรรหาสมาชิก
สภาท้องถิ่นในทุกระดับตามกระบวนการและคุณสมบัติดังกล่าวข้างต้น กลับสะท้อนให้เห็นถึงการ
เสริมอำนาจและความเข้มแข็งให้กับพลังจากระบบราชการที่เพ่ิมมากขึ้น ส่งผลให้ข้าราชการประจำ
กลับมีบทบาทอย่างมากต่อการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ขณะที่ตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นที่เป็นคนในพ้ืนที่กลับถูกลดทอนบทบาทลงซึ่งทำให้การปกครองท้องถิ่นเกิดความถดถอยมาก
ขึ้น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 262-263) ตรงกันข้ามกับความเป็นรัฐราชการไทยทีม่ีการรวมศูนย์
อำนาจอยู่กับชนชั้นนำของระบบราชการที่ฉายให้เห็นภาพชัดเจนมากข้ึนในช่วงเวลานี้ 

ในขณะที่การบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เป็นผลพวงมาจากการรัฐประหาร พ.ศ. 2557 
กลับไม่พบกลไกความเชื่อมโยงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด หากแต่ทำให้เห็นความ
ชัดเจนมากขึ้นของกลไกการรวมศูนย์อำนาจในการบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ผ่านส่วนกลาง 
เห็นได้จากการที่พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มีการประชุมกับ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมีการออกประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 เรื่อง การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2557 
เพ่ือปรับโครงสร้างหน่วยงานและการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ผ่านการจัดตั้งคณะกรรมการ
ขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คปต .) ที่ใช้เป็นกลไกการควบคุมกำกับ โดยมี
ผู้รับผิดชอบ 3 ฝ่าย ประกอบด้วย กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ศูนย์
อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ และสำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติที่เข้ามามีบทบาท
ภายในโครงสร้างการทำงาน โดยแบ่งรูปแบบการบริหารจัดการเป็น 2 ด้าน คือ งานด้านความมั่นคง
และงานด้านการพัฒนา และมีกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้าเป็น
ผู้รับผิดชอบหลักเพียงหน่วยเดียว ขณะที่ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้กลับถูกลด
บทบาทและให้เป็นเพียงส่วนงานหนึ่งที่อยู่ภายใต้กองอำนวยการรักษาความม่ันคงภายในภาค 4 ส่วน
หน้าแทน (สำนักวิชาการ สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2560, น. 7-8)  

นอกจากนี้คณะรักษาความสงบแห่งชาติยังได้กำหนดให้ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ
เร่งรัดการปฏิบัติงานตามนโยบายการบริหารและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2555-2557 โดย
จัดลำดับความสำคัญเร่งด่วนในการปฏิบัติงานตามแนวทาง 3 แนวทาง อ้างอิงจากประกาศคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 (ราชกิจจานุเบกษา, 2557d) ประกอบด้วย 

แนวทางที่ 1 ให้กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร กระทรวงกลาโหม 
กระทรวงมหาดไทย สำนักงานตำรวจแห่งชาติ และหน่วยงานด้านความมั่นคงเสริมสร้างศักยภาพขีด
ความสามารถ และรักษาความปลอดภัยในพ้ืนที่เป้าหมาย เร่งรัดการดำเนินการป้องกันและแก้ปัญหา
ภัยแทรกซ้อน ดำเนินการลดพ้ืนที่เขตอิทธิพลของกลุ่มผู้ก่อเหตุรุนแรง เฝ้าระวังความปลอดภัยของ
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ประชาชนเพื่อลดความเสี่ยงการก่อเหตุรุนแรง โดยแนวทางนี้ยังได้กำหนดกลไกการมีส่วนร่วมในระดับ
ท้องถิ่นท่ีต้องเข้ามามีส่วนในการเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชน  

แนวทางที่ 2 ให้สำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติรับผิดชอบในการประสานกับส่วนราชการ
และหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือจัดทำแผนขับเคลื่อนกระบวนการพูดคุยสันติสุขจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ โดยให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่มเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต ้

แนวทางที่ 3 ให้กระทรวงยุติธรรมและหน่วยงานบังคับใช้กฎหมายทุกพ้ืนที่ในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้เข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือสร้างความเชื่อม่ันเกี่ยวกับความชอบธรรมในการใช้กฎหมาย  

แนวทางที่ 4 ให้ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ส่วนราชการ และหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนในพ้ืนที่ โดยเน้นการ
มีส่วนร่วมของประชาชนที่สอดคล้องกับปัญหา ความต้องการของประชาชน และลักษณะพิเศษเฉพาะ
ของแต่ละพ้ืนที ่(ราชกิจจานุเบกษา, 2557d, น. 2)  

อย่างไรก็ตาม แม้ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติจะให้ความสำคัญกับการมีส่วนร่วมของ
ตัวแสดงที่มีส่วนได้ส่วนเสียที่มากข้ึนในการแก้ไขปัญหาพ้ืนที่ หากแต่การมีส่วนร่วมนั้นกลับพบว่าต้อง
เป็นไปในระดับความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานส่วนภูมิภาค หรือหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องกับประชาชน
ในพ้ืนที่ ขณะที่ประกาศดังกล่าวกลับไม่ได้พูดถึงกลไกเชิงสถาบันระดับท้องถิ่นเลย ซึ่งทำให้เห็นว่าเป็น
การปิดโอกาสโดยไม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมแต่อย่างใด องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพ้ืนที่จึงอยู่นอกศูนย์กลางหรืออยู่ชายขอบของการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้ 

ต่อมาคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้แต่งตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาการบริหารและพัฒนา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ขึ้นมาตามประกาศคำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 14/2559 ลง
วันที่ 4 เมษายน 2559 (ราชกิจจานุเบกษา, 2559a) แทนสภาที่ปรึกษาการบริหารและพัฒนาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เดิมที่ถูกจัดตั้งขึ้นในสมัยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ตามพระราชบัญญัติการบริหาร
ราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553 ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติที่เปิดโอกาสให้มีตัวแทนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้นำศาสนาทั้งอิสลาม พุทธ และศาสนาอ่ืนเข้ามามีความสัมพันธ์เป็น
คณะกรรมการด้วย แตกต่างกับองค์ประกอบของคณะกรรมการที่ปรึกษาฯที่ถูกจัดตั้งขึ้นใหม่โดยคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติที่เปลี่ยนแปลงตัวแสดงภายในคณะกรรมการไป เพราะผู้ที่จะเข้ามาเป็น
คณะกรรมการได้ต้องมาจากการเสนอชื่อของกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร
และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำนวนไม่เกิน 45 คน จากผู้ว่าราชการจังหวัดทั้ง 
5 จังหวัด ประกอบด้วยสตูล สงขลา ปัตตานี ยะลา นราธิวาส จังหวัดละไม่เกิน 2 คนและผู้ทรงคุณวุฒิ
อ่ืนไม่เกิน 5 คน (สำนักวิชาการ สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , 2560, น. 8) โครงสร้าง
คณะกรรมการจึงจำกัดขอบเขตของผู้มีส่วนร่วมที่เคร่งครัด ซึ่งแตกต่างจากรัฐบาลชุดเดิมก่อนหน้า 
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เพราะคณะกรรมการชุดใหม่กลับไม่มีการเชื่อมโยงหรือสร้างกลไกสัมพันธ์กับสถาบัน หรือตัวแสดงใน
ระดับท้องถิ่นเลย หากแต่ผูกขาดอำนาจการตัดสินใจไว้ที่ศูนย์กลางผ่านกองอำนวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน. ภาค 4) ในฐานะเป็นตัวแทนของกองทัพ และราชการส่วน
ภูมิภาคเป็นหลัก เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าช่วงเวลานี้เป็นการรวมศูนย์อำนาจมากขึ้น 

แม้ว่าโครงสร้างการบริหารที่ถูกควบคุมโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติในช่วงหลังเริ่มเปิด
พ้ืนที่ให้ผู้ทรงคุณวุฒิ และเป็นผู้มีประสบการณ์ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้เข้ามาเป็น
ผู้แทนพิเศษของรัฐบาล ดังคำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 57/2559 เรื่องการปรับปรุง
การบริหารเพ่ือแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 14 กันยายน 2559 เรื่องการปรับปรุงการ
บริหารเพ่ือแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ราชกิจจานุเบกษา, 2559b) ซึ่งดูเหมือนว่าคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติจะเปิดพ้ืนที่ให้ผู้ทรงคุณวุฒิที่เชี่ยวชาญเข้ามามีส่วนร่วมเป็นตัวแทนพิเศษใน
ลักษณะ “ครม.ส่วนหน้า” เพ่ือทำหน้าที่เป็นตัวกลางในการประสานระหว่างคณะรัฐมนตรี และ
ราชการส่วนกลางกับหน่วยงานในพ้ืนที่ ดังปรากฏตามวัตถุประสงค์ในตอนต้นของคำสั่งฯที่ 57/2559 
หากแต่เมื่อพิจารณารายชื่อคณะกรรมการที่ถูกแต่งตั้งขึ้นเป็นผู้แทนพิเศษในช่วงเวลาต่อมากลับพบว่า
ทั้ง 13 คนที่ถูกแต่งตั้งเข้าไปมีความสัมพันธ์ในสถาบันทางการเมืองล้วนเป็นผู้ทรงคุณวุฒิที่มีอดีตเป็น
ข้าราชการประจำ ประกอบด้วย ข้าราชการทหาร ตำรวจ และหัวหน้าส่วนราชการด้านความมั่นคง
ทั้งหมด ซึ่งสะท้อนให้เห็นบริบททางการเมืองแบบรัฐราชการหรืออำมาตยาธิปไตยที่ชัดเจน ดังรายนาม
ที่อยู่ในคณะกรรมการฯคือ พล.อ.อุดมเดช สีตบุตร (รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม) พล.อ.
สุรเชษฐ์ ชัยวงษ์ (รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงศึกษาธิการ) พล.อ.จำลอง คุณสงค์ (อดีตรองแม่ทัพ
ภาคที่ 4) พล.อ.ปราการ ชลยุทธ (อดีตแม่ทัพภาคที่ 4) พล.อ.มณี จันทร์ทิพย์ (อดีตรองแม่ทัพภาคที่ 
4) พล.อ.สกล ชื่นตระกูล (อดีตแม่ทัพภาคท่ี 4) พล.อ.อักษรา เกิดผล (อดีตเสนาธิการทหารบก) พล.อ.
อุดมชัย ธรรมสาโรรัชต์ (อดีตแม่ทัพภาคที่ 4) พล.ท.วิวรรธน์ ปฐมภาคย์  (อดีตแม่ทัพภาคที่ 4) 
พล.ต.ท.ไพฑูรย์ ชูชัยยะ (อดีตผู้บัญชาการศูนย์ปฏิบัติการตำรวจจังหวัดชายแดนภาคใต้ ) นายพรชาต 
บุนนาค (อดีตรองเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ) นายจำนัล เหมือนดำ (อดีตรองเลขาธิการ
ศอ.บต.) และนายภาณุ อุทัยรัตน์ (อดีตเลขาธิการ ศอ.บต.) (มติชนออนไลน์ , 2559) โดยคณะ
กรรมการฯดังกล่าวมีความรับผิดชอบใน 7 กลุ่มภารกิจ ประกอบด้วย ภารกิจด้านการรักษาความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ภารกิจด้านการอำนวยความยุติธรรมและเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ 
ภารกิจด้านการสร้างความเข้าใจเรื่องสิทธิมนุษยชน ภารกิจด้ านการศึกษา ศาสนา และ
ศิลปวัฒนธรรม ภารกิจด้านการพัฒนาศักยภาพของพ้ืนที่และคุณภาพชีวิตประชาชน ภารกิจด้านการ
เพ่ิมประสิทธิภาพของรัฐและขับเคลื่อนนโยบาย และภารกิจด้านการหาทางออกของความขัดแย้งโดย
สันติวิธี (สำนักวิชาการ สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2560, น. 9-10) 
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ฉะนั้น การแต่งตั้งคณะกรรมการฯดังกล่าว นอกจากทำให้เห็นความเป็นรัฐราชการหรื ออำ
มาตยาธิปไตยที่ชัดเจนแล้วนั้น อีกด้านหนึ่งยังทำให้เห็นถึงความถดถอยของแนวคิดด้านการกระจาย
อำนาจ เนื่องจากคณะรักษาความสงบแห่งชาติในฐานะรัฐบาลกลางได้ใช้อำนาจตามมาตรา 44 ในการ
กระทำการทุกอย่าง ซึ่งยิ่งทำให้กลไกการรวมศูนย์อำนาจมีความแข็งแกร่งมากกว่าเดิม ผ่านการ
ผูกขาดอำนาจการตัดสินใจของกลุ่มส่วนน้อยคือ เป็นเพียงความสัมพันธ์ระหว่างนายกรัฐมนตรี และ
คณะกรรมการฯที่อยู่ในฐานะ ครม .ส่วนหน้า ซึ่งเข้ามาทำหน้าที่ผูกขาดการบริหารจัดการจังหวัด
ชายแดนภาคใต้โดยตรง ขณะที่เครือข่ายสถาบัน และตัวแสดงในระดับท้องถิ่นโดยเฉพาะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกลับไม่พบว่าเป็นองค์ประกอบของการแก้ไขปัญหาใดๆในพ้ืนที่ ทั้งๆที่คณะ
กรรมการฯที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติมีภารกิจที่เกี่ยวข้องกับความเป็นท้องถิ่น
ค่อนข้างมาก โดยเฉพาะงานด้านศาสนาและศิลปวัฒนธรรม 

ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 เมื่อวันที่ 6 เมษายน 
พ.ศ. 2560 ซึ่งประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำนาจได้บัญญัติไว้เป็นการ
เฉพาะในหมวดที่ 14 การปกครองท้องถิ่น มาตรา 249-254 มีทั้งหมด 6 มาตรา ทั้งนี้ เมื่อพิจารณา
นัยยะสำคัญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้กลับพบว่าไม่ได้ส่งเสริมให้เกิดพัฒนาการที่ก้าวหน้าทางด้านการ
กระจายอำนาจแต่อย่างใด เนื่องจากยังคงเป็นหลักการกว้างๆที่ปราศจากความชัดเจนในรายละเอียด
ทั่วๆไป และไม่ใช่เป็นเรื่องใหม่ หากแต่เป็นสาระทั่วไปที่ถูกบรรจุไว้ตั้งแต่รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 
ได้แก่ ด้านรูปแบบและโครงสร้างของการปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีลักษณะทั่วไปที่ไม่ได้ให้
ความสำคัญกับความหลากหลายอันเกี่ยวเนื่องกับมิติทางกายภาพของสังคมในแต่ละพ้ืนที่ ด้าน
บทบาทการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะเป็นการกำหนดกว้างๆทั่วไป
ซึ่งมีเพียงแค่ด้านการศึกษาเท่านั้นที่ถูกบัญญัติไว้ เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าการจัดบริการสาธารณะด้าน
อ่ืนๆที่เป็นความรับผิดชอบของท้องถิ่นกลับไม่พบในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มิหนำซ้ำยังเปิดโอกาส
ให้ภาคเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆภายนอกสามารถเข้ามามีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะ
แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 282-284)  

แง่นี้จึงทำให้เห็นว่าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ได้จัดทำร่างรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2560 ขึ้นมา
นั้น กลับไม่ได้มีการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด ขณะที่อีกด้านหนึ่งยิ่งเป็นการตอกย้ำให้
เห็นกลไกราชการที่ที่มีความเข้มแข็งมากขึ้น ส่งผลให้ช่วงเวลานี้ยังคงเป็นรอยต่อของบรรยากาศทาง
การเมืองแบบรัฐราชการหรืออำมาตยาธิปไตยที่ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงไปจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ที่
อยู่ภายใต้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ แนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจจึงเกิดขึ้นไม่ได้เพราะถูกกด
ทับด้วยโครงสร้างการรวมศูนย์อำนาจผ่านเครือข่ายระบบราชการที่มีทิศทางกระทำการจากบนลงล่าง 
(Top-down) โดยที่ไม่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเป็นสถาบันระดับล่างที่อยู่ใกล้ชิดกับ
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ประชาชนมากที่สุดอยู่ในองคาพยพทางเครือข่ายการบริหารของรัฐส่วนกลางแต่อย่างใด ส่งผลให้การ
ปกครองท้องถิ่นในช่วงเวลานี้กลับถูกแช่แข็งโดยที่ไม่ได้มีความแตกต่างไปจากช่วงก่อนหน้านี้ 

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ยังมีการกล่าวถึงการกำหนดยุทธศาสตร์ชาติ ดังปรากฏใน
หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ ซึ่งนำมาใช้เป็นยุทธศาสตร์หลักในการพัฒนาประเทศ และเป็นกรอบใน
การจัดทำแผนอ่ืนๆ ซึ่งต่อมารัฐบาลได้มีการนำเสนอร่างพระราชบัญญัติการจัดทำยุทธศาสตร์ชาติต่อ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาในวันที่ 4 เมษายน พ.ศ. 2560 (ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ) โดย
สาระสำคัญที่ปรากฏในยุทธศาสตร์พบว่า เป็นแผนที่ให้ความสำคัญกับการกำหนดยุทธศาสตร์และ
จัดทำแผนเพ่ือบริหารจัดการภาครัฐในลักษณะกระทำจากบนลงล่าง (top-down) มากกว่าที่จะเป็น
แบบ “จากล่างขึ้นบน (bottom-up)” ดังสะท้อนจากการกำหนดสถานะของยุทธศาสตร์ดังกล่าวที่อยู่
เหนือแผนทุกแผน ส่งผลให้แผนที่อยู่ในระดับล่างหรือแผนย่อยต้องมีความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
นี้ ขณะที่กระบวนการกำหนดยุทธศาสตร์ให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ หรือ
สถาบันระดับท้องถิ่นอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมกลับไม่พบว่าเป็นส่วนสำคัญของ
กระบวนการจัดทำยุทธศาสตร์ หากแต่รัฐให้ความสำคัญกับกลไกหรือองค์กรระดับประเทศที่ส่วนกลาง
เป็นสำคัญ โดยที่ ไม่ได้ให้ความสำคัญกับหน่วยงานหรือกลไกในระดับพ้ืนที่ เลย ดังปรากฏจาก
องค์ประกอบคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติที่กฎหมายกำหนดให้นายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ 
ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา และรองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรี
มอบหมายเป็นรองประธาน โดยมีคณะกรรมการประกอบด้วย ปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการ
ทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหารอากาศ ผู้บัญชาการตำรวจ
แห่งชาติ เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ประธานกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ประธานสภาเกษตรกรแห่งชาติ ประธานสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย ประธานอุตสาหกรรมแห่ง
ประเทศไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ประธานสมาคมธนาคารไทย และ
ผู้ทรงคุณวุฒิในสาขาต่างๆอีกไม่เกิน 17 คน (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 31 กรกฎาคม, น. 5; ศุภสวัสดิ์ 
ชัชวาลย์, 2562, น. 286-290) กระทั่งต่อมาได้ประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติ (พ .ศ. 2561-2580) อย่าง
เป็นทางการในวันที่ 8 ตุลาคม พ.ศ. 2561 (ราชกิจจานุเบกษา, 2561, 8 ตุลาคม)  

ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) มุ่งเน้นการสร้างความสมดุลระหว่างการพัฒนาความม่ันคง 
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในรูปแบบประชารัฐ ประกอบด้วย 
6 ยุทธศาสตร์คือ ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างความสามารถในการ
แข่งขัน ยุทธศาสตร์ชาติด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ ยุทธศาสตร์ชาติด้าน
การสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิต
ที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม และยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุล และพัฒนาระบบการบริหารจัดการ
ภาครัฐ (ราชกิจจานุเบกษา, 2561, 8 ตุลาคม, น. 8-10) ทั้งนี้ ในแต่ละประเด็นยุทธศาสตร์กลับพบว่า



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 310 

รัฐส่วนกลางกลับให้ความสำคัญกับราชการส่วนภูมิภาคที่ประกอบด้วยจังหวัดและกลุ่มจังหวัด ดัง
ปรากฏให้เห็นผ่านการปรับโครงสร้างและแก้ไขระเบียบบริหารราชการแผ่นดินที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารงานในระดับภาค และกลุ่มจังหวัด ตามประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัด
และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ เรื่อง การจัดตั้งกลุ่มจังหวัด และกำหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการ
ของกลุ่มจังหวัด (ฉบับที่  3) ซึ่งหนึ่ งในนั้นในข้อ 3 ได้กำหนดให้มีกลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน 
ประกอบด้วย จังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี จังหวัดยะลา โดยให้จังหวัดยะลาเป็นศูนย์ปฏิบัติการ
ของกลุ่มจังหวัด (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 17 พฤศจิกายน-a, น. 14-16) ส่งผลให้กลไกการปกครอง
ท้องถิ่นกลับยิ่งถูกกดทับ เพราะรัฐไม่ได้รวบรวมปัญหาที่เกิดขึ้นในระดับพ้ืนที่เพ่ือนำมาใช้กำหนด
ยุทธศาสตร์ หากแต่อาศัยราชการส่วนภูมิภาคที่มีการกระทำการจากบนลงล่างในลักษณะการรวม
ศูนย์อำนาจในการกระทำการตัดสินใจเชิงยุทธศาสตร์ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 291) ทั้งนี้ ใน
ด้านการบริหารงานและการใช้จ่ายงบประมาณของกลุ่มจังหวัดและจังหวัด รัฐบาลเริ่มใช้วิธีการบูรณา
การดังเห็นจากการออกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารเชิงพ้ืนที่แบบบูรณาการ พ.ศ. 
2560 โดยมุ่งจัดตั้ง “ภาค” เพ่ือให้เกิดการบูรณาการงบประมาณและปฏิบัติภารกิจที่เชื่อมโยงกันโดย
ครอบคลุมกลุ่มจังหวัดที่จัดตั้งขึ้น ซึ่งการบูรณาการในครั้งนี้จะมีแผนพัฒนาภาคเป็นเครื่องมือใน
การบูรณาการระหว่างส่วนราชการต่างๆโดยมีทิศทางที่สอดคล้องกับแผนระดับชาติและนโยบายของ
รัฐบาลเพ่ือให้การขับเคลื่อนระหว่างราชการส่วนภูมิภาคเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ทั้งนี้ได้กำหนดให้มี
คณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค (ก.บ.ภ.) ซึ่งประกอบด้วยเครือข่ายที่เป็นองคาพยพ
ทางการบริหารของนายกรัฐมนตรีโดยตรง ขณะที่คณะอนุกรรมการล้วนเป็นข้าราชการประจำที่มา
จากหน่วยงานต่างๆ เป็นผู้กำกับดูแลการบริหารงานพ้ืนที่แบบบูรณาการ (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 
17 พฤศจิกายน-b, น. 4-7) แง่นี้ทำให้เห็นว่ารัฐบาลภายใต้การนำของ คสช. พยายามรวมศูนย์อำนาจ
ในการพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดและกลุ่มจังหวัดโดยให้ความสำคัญกับภาคส่วนราชการเป็นอย่างมากทั้งใน
ระดับราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับถูกลดทอน  

ฉะนั้นในช่วงเวลาดังกล่าวการปกครองท้องถิ่นจึงถูกแช่แข็งและไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงหรือ
พัฒนาไปจากเดิม แตกต่างจากภาคส่วนราชการ โดยเฉพาะราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการแบบ
แยกส่วนจากส่วนกลางที่กลับมีความเฟ่ืองฟูอย่างมากในช่วงเวลานี้ แง่มุมดังกล่าวจึงทำให้เห็นความ
แตกต่าง 2 ขั้วกล่าวคือ ด้านหนึ่งได้แสดงให้เห็นถึงความเข้มข้นหรือโดดเด่นของการรวมศูนย์อำนาจ 
และอีกด้านหนึ่งกลับแสดงให้ความตกต่ำถึงขีดสุดของการกระจายอำนาจที่อยู่ในภาวะชายขอบของ
หลักการพัฒนา 
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7. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยุคปัจจุบัน (พ.ศ. 2562-2564) 
ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ 24 มีนาคม 2562  และรัฐสภามีมติ

เลือกพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชาเป็นนายกรัฐมนตรีอีกครั้ง โดยมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ
แต่งตั้งนายกรัฐมนตรีวันที่ 9 มิถุนายน 2562 และแต่งตั้งคณะรัฐมนตรีคณะรัฐมนตรีในวันที่ 10 
กรกฎาคม 2562 กระทั่งต่อมาในวันที่ 25 กรกฎาคม 2562 ได้มีการแถลงนโยบายต่ อรัฐสภาซึ่งมี
ทั้งหมด 12 ด้าน และแม้จะมีด้านที่ 3 คือ ด้านการทำนุบำรุงศาสนา ศิลปะ และวัฒนธรรม ข้อ 3.1 
“ส่งเสริมวัฒนธรรมและเอกลักษณ์ของชาติ โดยอนุรักษ์ ฟื้นฟู และเผยแพร่ประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม 
ขนบธรรมเนียม ศิลปะ ประเพณี ภูมิปัญญา ภาษาไทย และภาษาถิ่นที่มีอัตลั กษณ์ และความ
หลากหลายผ่านช่องทางต่างๆเพ่ือให้เกิดความภาคภูมิใจในเอกลักษณ์ของชาติ...” และด้านที่ 7 คือ
ด้านการพัฒนาสร้างความเข้มแข็งจากฐานราก ข้อที่ 7.2 สร้างความเข้มแข็งของชุมชน ซึ่งได้ให้
ความสำคัญกับการสร้างชุมชน ยกย่องปราชญ์ชาวบ้าน เพ่ือเป็นผู้นำการเปลี่ยนแปลง การสร้างพลัง
ชุมชน ผ่านการสร้างภาคีเครือข่าย การรวมตัวของภาคส่วนต่างๆในชุมชนมาเป็นกำลังในการพัฒนา
เพ่ือส่วนรวม โดยให้ความสำคัญกับการสร้างพลังจิตอาสา สร้างเอกภาพกลุ่มอาสาสมัคร การสร้าง
ชุมชนเข้มแข็งด้วยการสนับสนุนให้ประชาชนทุกภาคส่วนเข้าร่วมในกระบวนการตัดสินใจกำหนด
นโยบายและมาตรการของภาครัฐ (ราชกิจจานุเบกษา, 2562, 25 กรกฎาคม, น. 5, 19-20)  

แม้คำแถลงนโยบายดังกล่าวจะให้ความสำคัญกับชุมชนท้องถิ่น ทั้งในมิติของสังคมวัฒนธรรม 
หรือการสร้างความเข้มแข็งของชุมชน หากแต่เป็นหลักการที่ไม่ได้แสดงให้เห็นถึงการมีตัวตนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนั้นมีการกล่าวถึงตัวแสดงระดับปราชญ์ชาวบ้าน หรืออาสาสมัคร
ว่าเป็นตัวแสดงสำคัญที่สามารถเป็นผู้นำแห่งการเปลี่ยนแปลง แง่นี้ทำให้เห็นว่านอกจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะสถาบันท้องถิ่นที่ไม่ได้ถูกพูดถึงแล้ว ตัวแสดงที่อยู่ในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็เช่นเดียวกันที่รัฐไม่ได้ให้ความสำคัญ โดยดึงสถาบันและตัวแสดงเหล่านั้นมาอยู่ในโครงสร้ าง
ของการพัฒนา ประกอบกับแนวคิดทางนโยบาย แม้จะมีการพูดถึงการส่งเสริมให้ประชาชนทุกภาค
ส่วนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจกำหนดนโยบายและมาตรการของภาครัฐ แต่ก็ไม่ได้
กล่าวถึงกลไกที่ทำให้กระบวนการดังกล่าวเกิดขึ้น รวมถึงประเด็นเรื่องการกระจายอำนาจตาม
แผนการกระจายอำนาจให้กับสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นก็ไม่ได้ถูกพูดถึงเช่นเดียวกัน  

เหตุนี้จึงเห็นได้ว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ได้มีอะไรเปลี่ยนแปลงไปจากช่วงเวลาที่อยู่
ภายใต้รัฐบาลคณะรักษาความสงบแห่งชาติแต่อย่างใด เนื่องจากเป็นการสืบทอดทางอำนาจจาก
รัฐบาลชุดเดิมที่ยังคงไม่มีความมุ่งมั่นที่จะขับเคลื่อนการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น หรือแม้แต่แนว
ทางการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็งเพ่ือที่จะดึงมาเป็นองค์ประกอบร่วมกับรัฐ
ในการขับเคลื่อนการพัฒนาก็ไม่มีเช่นเดียวกัน  ฉะนั้น รัฐบาลปัจจุบันจึงยังคงไม่มีผลงานเกี่ยวกับการ
กระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น ทั้งในมิติของการนำเสนอการปฏิรูปประเทศ และมิติการเสนอกฎหมาย
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เกี่ยวกับการพัฒนาการกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าสู่การประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร (โกวิทย์ พวงงาม, 2565) รัฐบาลภายใต้การนำของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชาช่วงเวลา
นี้จึงยังคงใช้หลักการรวมศูนย์อำนาจอย่างเข้มข้นที่ไม่ได้แตกต่างอะไรไปจากช่วงเวลาที่เป็นหัวหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ซึ่งให้ความสำคัญกับกลไกในการควบคุมกำกับจากราชการส่วนกลางที่มี
โครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคที่ประกอบด้วยจังหวัดและอำเภอเป็นแขนขา หรือเป็นหุ้นส่วนทาง
อำนาจในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างแนบแน่นกับรัฐส่วนกลาง ขณะที่รัฐกลับละเลยหรือเพิกเฉย
ถึงการมีตัวตนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยไม่นำเอามาเป็นส่วนหนึ่งของหุ้นส่วนทางอำนาจใน
การพัฒนาและแก้ปัญหาในระดับชุมชนท้องถิ่น 
 อย่างไรก็ตาม แม้รัฐจะยังคงรวมศูนย์อำนาจ แต่ก็มีท่าทีประนีประนอมหรือผ่อนปรนกับการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าช่วงเวลาที่อยู่ภายใต้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ซึ่งเป็นผลพวงมาจากการ
ประกาศใช้กฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 252 ได้กำหนดให้ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภา
ท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 6 เมษายน, น. 75) และพระราชบัญญัติการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ที่ได้ปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น โดยกำหนดเงื่อนไขทั่วไปที่ครอบคลุมองค์ประกอบของการ
เลือกตั้งท้องถิ่นทั้งหมด ได้แก่ การกำหนดเขตเลือกตั้ง หน่วยเลือกตั้ง และที่เลือกตั้ง การดำเนินการ
เลือกตั้ง การกำหนดผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ผู้สมัครรับเลือกตั้ง ค่าใช้จ่ายในการเลือกตั้งและวิธีการหาเสียง
เลือกตั้ง การออกเสียงลงคะแนน การนับคะแนน และประกาศผลการเลือกตั้ง เป็นต้น ทั้งนี้ เมื่อ
คณะกรรมการการเลือกตั้งได้ประกาศกำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นแล้ว เป็นเหตุให้ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติและ
คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่เกี่ยวข้องกับการกำหนดวิธีการได้มาซึ่งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นที่แต่เดิมมาจากการแต่งตั้งข้าราชการประจำสิ้นผลบังคับ (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2562, 16 เมษายน, น. 258-313)  
 ฉะนั้น ต่อมาเมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งได้ประกาศกำหนดให้มีการเลือกตั้งท้องถิ่น 
ประกอบด้วย ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ ง เรื่องกำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกาศ ณ วันที่ 26 ตุลาคม 2563 (ราช
กิจจานุเบกษา, 2563, 26 ตุลาคม-b, น. 1) ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี ประกาศ ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2564 (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2564, 1 กุมภาพันธ์-b, น. 1) ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบลและนายกองค์การบริหารส่วนตำบล ประกาศ ณ วันที่ 1 
ตุลาคม 2564 (ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 1 ตุลาคม-a, น. 30) ประกาศทั้ง 3 ฉบับดังกล่าวได้นำไปสู่
การสิ้นผลบังคับของประกาศและคำสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติหลักๆ 2 ฉบับ ประกอบด้วย 
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ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 เรื่อง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว ลงวันที่ 10 กรกฎาคม 2557 และคำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 
1/2557 เรื่อง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว ลงวันที่ 25 
ธันวาคม 2557 ที่เป็นการแต่งตั้งข้าราชการประจำที่มีคุณสมบัติตามที่ คสช. กำหนดเข้าไปทำหน้าที่ใน
ตำแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่น เหตุนี้ ในช่วงเวลานี้จึงนำไปสู่การเปลี่ยนผ่านของตัวแสดงนำทางการเมือง
ท้องถิ่นจากข้าราชการประจำ มายังผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนอีกครั้ง 
 ในด้านการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ รัฐบาลผ่าน กอ.รมน. ได้มีการจัดทำแผนบูรณาการ
การขับเคลื่อนการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2561-2580 ที่ต้องการ
สร้างพ้ืนที่ให้เกิดความสงบสุข ประชาชนในพื้นที่มีความปลอดภัย การอยู่ร่วมกันอย่างสันติสุขในสังคม
พหุวัฒนธรรม แผนฯนี้รัฐบาลได้ใช้เพ่ือเป็นกรอบในด้านการป้องกันและการแก้ปัญหาที่มีผลกระทบต่อ
ความมั่นคง ทั้งนี้แผนนี้มีข้ึนมาเพ่ือควบคุมงบประมาณด้านความมั่นคง ดังเห็นได้จากตัวชี้วัดของแผนฯที่
ต้องการควบคุมงบประมาณในการแก้ปัญหาให้ลดลงจากเดิม 10% ฉะนั้น แผนดังกล่าวจึงเป็นเครื่องมือ
ในการควบคุมทิศทางของงบประมาณในการบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังใช้กลไกของ กอ.รมน. ภาค 4 ส่วนหน้า และศูนย์อำนวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันหลักในการทำหน้าที่แทนรัฐบาลกลางโดยตรง โดยที่สถาบันเหล่านี้
เริ่มพยายามสร้างความเชื่อมโยงกับสถาบันและตัวแสดงในระดับพ้ืนที่ท้องถิ่นมากขึ้น เห็นได้จากการ
ออกแบบโครงสร้าง “สภาสันติสุขตำบล” ที่ประกอบด้วย ผู้ปกครองท้องที่ (กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน) 
ผู้ปกครองท้องถิ่น (นายก อบต. ประธานสภา และสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบล) ผู้นำศาสนา 
(โต๊ะอีหม่าม) ส่วนราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในตำบล (ผู้อำนวยการโรงเรียน ผู้อำนวยการศูนย์อนามั ย 
ปลัดตำบล เกษตรตำบล) และเครือข่ายภาคประชาสังคม กลุ่มสตรี กลุ่มเด็กและเยาวชน เข้ามามีส่วน
ร่วมในการเสนอปัญหาหรือร่วมกันหาทางออกในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่มากขึ้น อย่างไรก็
ตาม การเข้ามามีส่วนร่วมของสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นก็ยังคงปราศจากความเป็นอิสระ 
เพราะสภาสันติสุขนี้ได้อาศัยกลไกการควบคุมกำกับผ่านเจ้าหน้าที่ปกครองและเจ้าหน้าที่ทหารในการ
อำนวยการภายใต้โครงสร้างของสภาสันติสุขตำบล (ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ , 
2563) จึงทำให้สภาฯดังกล่าวกลับไม่ประสบผลสำเร็จในการดำเนินการบริหารจัดการจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่อาศัยความร่วมมือจากหลายฝ่ายมากนัก เพราะการดำเนินการกลับไม่ได้นำไปสู่การแก้ไข
ปัญหาจริงๆ การประชุมหรือการมีส่วนร่วมฯจึงเป็นเพียงการสร้างภาพลักษณ์ทางการบริหารแบบมี
ส่วนร่วมให้กับรัฐบาลกลางและหน่วยงานแยกส่วนเท่านั้น 

ฉะนั้น การบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้ แม้จะพยายามเชื่อมโยงกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อำนาจในการตัดสินใจและอำนาจในการบริหารจัดการทั้งในระดับ
นโยบายและงบประมาณทั้งหมดกลับอยู่ภายใต้ กอ.รมน. ภาค 4  และยังคงใช้กลไกของข้าราชการ
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ประจำของแต่ละส่วนราชการที่ได้รับมอบหมายจากส่วนกลางเข้าไปทำหน้าที่บริหารจัดการจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย ตัวแทนหัวหน้าหรือข้าราชการประจำจากกรมส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่น กรมการพัฒนาชุมชน กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงพาณิชย์ กระทรวง
วัฒนธรรม กรมประชาสัมพันธ์ กระทรวงสาธารณสุข กรมบัญชีกลาง กระทรวงพัฒนาสังคมและความ
มั่นคงของมนุษย์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ สำนักงบประมาณ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน กระทรวงพลังงาน กรมการปกครอง และ
กระทรวงแรงงานเข้ามาเป็นผู้ช่วยในการดำเนินการบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ บริบท
ดังกล่าวทำให้เห็นว่ารัฐส่วนกลางยังคงดำเนินการโดยใช้ข้าราชการประจำเข้าไปมีบทบาทในการ
บริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ แม้ในช่วงเวลานี้จะเป็นช่วงเวลาที่เพ่ิงเปลี่ยนผ่านการปกครอง
ท้องถิ่นด้วยกลไกการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่นเข้าไปบริหารจัดการท้องแทนแทนข้าราชการประจำที่ถูก
แต่งตั้งในยุค คสช. ก็ตาม แต่การบริหารจัดการเพ่ือแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ก็มิได้ดึงภาคส่วน
ของผู้นำท้องถิ่น หรือตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเข้ามาเป็นคณะทำงานที่เป็นทางการเพ่ือขับเคลื่อน
นโยบายแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ร่วมกันแต่อย่างใด  
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บทที่ 6 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในโครงสร้างของการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

การศึกษาโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น มีวัตถุประสงค์เพ่ือแสดงให้เห็นสถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ามีรูปแบบความสัมพันธ์
เชิงโครงสร้างระดับสถาบันเป็นเช่นไร และภายใต้โครงสร้างมีตัวแสดงใดบ้างที่เข้ามาเกี่ยวข้อง ตัว
แสดงที่เข้ามาเกี่ยวข้องมีความสัมพันธ์ทางอำนาจเช่นไร และการมีส่วนร่วมของประชาชนที่มีต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะอย่างไร ซึ่งเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย อย่างไรก็ตาม 
ผู้วิจัยจะแบ่งการอธิบายและวิเคราะห์พัฒนาการการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยใช้
ขอบเขตระยะเวลาที่เป็นจุดเปลี่ยนผ่านสำคัญทางการเมืองการปกครอง แบ่งเป็น 4 ช่วงเวลา 
ประกอบด้วย 

1. ช่วงแรก : การก่อร่างรัฐสมัยใหม่ และผนวกปาตานีเข้ากับรัฐสยามสมัยรัชกาลที่ 5 
2. ช่วงที่สอง : ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กับการบริหารราชการ

ตามแนวทางรัฐนิยมของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 
3. ช่วงที่สาม : การยกระดับความขัดแย้งไปสู่ความรุนแรงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 ภายใต้การ

บริหารราชการของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
4. ช่วงที่สี่ : การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างหลังการยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบ

แห่งชาติ พ.ศ. 2557 ภายใต้การบริหารราชการของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 

 ช่วงเวลาดังกล่าวแบ่งตามจุดเปลี่ยนผ่านทางการเมืองอันเป็นผลพวงจากการต่อสู้ทาง
การเมืองเรื่องการปกครองท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ทั้งนี้ ผู้วิจัยจะแบ่งการอธิบายในแต่
ละช่วงเวลาเพ่ือตอบวัตถุประสงค์การวิจัย 3 ข้อ คือ  

(1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น และ
องค์กรอื่นในรัฐไทยที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 (2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 
 (3) การมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัว
แสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในแต่ละระดับของการปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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(1) ช่วงแรก : การก่อร่างรัฐสมัยใหม่ และผนวกปาตานีเข้ากับรัฐสยามสมัยรัชกาลที่ 5 

 นับตั้งแต่การสูญเสียอำนาจของรัฐปาตานีให้แก่รัฐไทยในปี พ.ศ. 2329 อันเป็นผลพวงที่
เกิดขึ้นจากการพ่ายแพ้สงครามต่อสยามของสุลต่านมาห์มุด (Sultan Mahmud) และสยามได้ให้    
ปาตานีอยู่ในความควบคุมดูแลของเจ้าเมืองนครศรีธรรมราช (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 171) 
โดยช่วงเวลาดังกล่าวได้นำมาสู่การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างชนชั้นนำตามประเพณีคือ เจ้าและผู้นำ
ศาสนาเดิมถูกลดอำนาจ อันเป็นผลพวงที่มาจากจุดเปลี่ยนทางประวัติศาสตร์การล้มล้างอำนาจ
อธิปไตยของกษัตริย์มลายูปาตานี ที่ถูกแทนที่ด้วยกฎของการปกครองผ่านการใช้อำนาจของสยาม 
กระทั่งมีการกระชับอำนาจจากกรุงเทพฯเหนือปัตตานีในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) และมีการปฏิรูปเพ่ือสร้างรัฐสมัยใหม่ให้มีความแข็งแกร่งในการเผชิญกับภัย
คุกคามจากการล่าอาณานิคมของอังกฤษและฝรั่งเศสในช่วงเวลานั้น  (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, 

น. 64-65) ซึ่งจุดเปลี่ยนดังกล่าวกลายมาเป็นรอยต่อสำคัญ (critical juncture) ที่ทำให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันที่มีอยู่เดิมอย่างขนานใหญ่ จุดบรรจบครั้งสำคัญของเหตุการณ์ (critical 
juncture) จึงเป็นจุดเปลี่ยนที่ เข้ามาคั่นกลางความสัมพันธ์ของพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ที่
ขับเคลื่อนจากเหตุการณ์หนึ่งไปสู่อีกเหตุการณ์หนึ่ง และที่สำคัญรอยต่อดังกล่าวได้เข้ามามีอิทธิพลใน
การจำกัดทางเลือกอ่ืนๆของตัวแสดง หรือการปฏิเสธสิ่งต่างๆที่เกิดขึ้นมาใหม่ซึ่งขัดกับสิ่งที่เคยมีอยู่ 
(Campbell, 2011a, p. 90) และที่สำคัญรอยต่อเหล่านั้นได้ส่งผลต่อการกำเนิดความขัดแย้งที่ปรากฏ
อย่างเป็นรูปธรรมในช่วงเวลาต่อมา โดยเฉพาะความขัดแย้งระหว่างพ้ืนที่ชายแดนใต้ และกรุงเทพฯใน
ฐานะเมืองหลวงศูนย์กลางอำนาจ 
 ฉะนั้น การกระชับอำนาจ และการปฏิรูปของรัชกาลที่ 5 ได้กลายเป็นจุดเปลี่ยนครั้งสำคัญใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่นำมาซึ่งรากเหง้าของความขัดแย้งในมิติสถาบันทางการเมืองจาก
โครงสร้างแบบเดิมไปสู่โครงสร้างแบบใหม่ภายใต้ขอบเขตความเป็นรัฐนิยมแบบใหม่ (Neostatist) 
การเลือกช่วงเวลาดังกล่าวเป็นช่วงแรกของการศึกษาเนื่องจากเป็นจุดเปลี่ยนของความเป็นรัฐที่ทำให้
รัฐได้รับความสนใจในฐานะเป็นศูนย์กลางทางการศึกษา (bringing the state back in) ซึ่งตรงข้าม
กับการศึกษาในยุคพฤติกรรมศาสตร์ก่อนหน้านี้ที่ไม่เน้นศึกษาความเป็นรัฐ หรือรัฐในฐานะตัวแสดงที่
ควรให้การศึกษา (Skocpol, 1985, pp. 4-5) เหตุนี้จึงทำให้ผลกระทบสำคัญที่เกิดขึ้นในยุคการ
เปลี่ยนผ่านการเมืองการปกครองสมัยรัชกาลที่ 5 ได้นำมาสู่การเปลี่ยนกระบวนทัศน์ (paradigm 
shift) ทางการศึกษาที่เน้นศึกษาความเป็นรัฐมากขึ้น อันเป็นที่มาที่ทำให้ผู้วิจัยเลือกช่วงเวลาดังกล่าว
เป็นช่วงแรกของการศึกษาการปกครองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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 1.1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
และองค์กรอื่นในรัฐไทยท่ีมีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 

เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่น ที่ขณะนั้นยังไม่ปรากฏสถาบัน
ท้องถิ่นที่เป็นทางการ กับโครงสร้างอำนาจของท้องถิ่นพบว่า มีความสัมพันธ์กับโครงสร้างอำนาจ
แบบเดิมที่มีอยู่ก่อนการปฏิรูปการปกครอง ประกอบด้วย 3 ส่วน คือ ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับ
อำนาจเชิงจารีตที่เชื่อมโยงราชสำนักและศาสนา ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับเจ้าเมือง และ
ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับเครือข่ายกลุ่มพ่อค้าคนจีนโพ้นทะเล กล่าวคือ 

ประการแรก ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจเดิมที่มาจากเส้นทาง
พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ความเป็นรัฐจารีตที่มีองค์ประกอบของราชสำนัก และศาสนา เป็น
ส่วนประกอบสร้างความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับอำนาจที่มีอยู่เดิมที่มีอยู่ก่อนการเข้ามาของรัชกาลที่ 
5 แม้สถาบันกษัตริย์ที่เปลี่ยนมาเป็นสุลต่านจะถูกทำลายไปด้วยสงคราม และการสู้รบช่วงชิงดินแดน 
แต่รอยต่อความเป็นรัฐจารีตเหล่านั้นยังคงมีการผลิตซ้ำเรื่อยมาถึงยุครัชกาลที่ 5 โดยเฉพาะรากฐานเชิง
โครงสร้างทางศาสนาอิสลามท่ีหยั่งรากลึกและมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับสถาบันท้องถิ่นอย่างแยก
ไม่ออก ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ได้ส่งต่อมายังสมัยรัชกาลที่ 5 ในการ
ก่อรูปความเป็นสถาบันท้องถิ่นที่ผูกติดกับโครงสร้างอำนาจที่สัมพันธ์กับปทัสถานเชิงจารีตดั้งเดิม 

ประการที่สอง ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับหัวเมืองพบว่า เป็นความสัมพันธ์ในลักษณะ
การส่งมอบผลประโยชน์บางอย่างให้แก่บรรดาเจ้าเมืองเพ่ือเป็นการตอบแทนการที่ เจ้าเมืองต้องทิ้งกิจ
ธุระของตนมาประจำทำการปกครองบ้านเมืองให้อยู่เย็นเป็นสุขปราศจากภัยอันตราย โดยเรียกระบบ
ความสัมพันธ์ที่ท้องถิ่นต้องตอบแทนบุญคุณเจ้าเมืองของแต่ละหัวเมืองว่า “ระบบกินเมือง” ซึ่งเป็น
ระบบที่ถือว่าท้องถิ่นต้องช่วยเหลือเจ้าเมืองโดยแบ่งผลประโยชน์ที่หามาได้ หรือออกแรงช่วยเหลือใน
กิจการงานต่างๆตามที่เจ้าเมืองต้องการ เช่น การตอบสนองเชิงสถาบันในลักษณะเป็นการเรียกเกณฑ์
แรงงานให้สถาบันท้องถิ่นเข้ามาช่วยทำไร่ไถนา ส่งส่วย หรือเรียกภาษีอากรที่เป็นผลประโยชน์จากการ
ทำมาหากินของผู้ที่อยู่ในท้องถิ่นนั้นๆ (สมเด็จกรมพระยาดำรงราชานุภาพ, 2495, น. 41-42) อย่างไรก็
ตาม ความสัมพันธ์ต่อเจ้าเมืองที่เกิดขึ้นจะมีมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับการยอมรับจากท้องถิ่นหรือเมืองแต่
ละเมือง โดยเฉพาะการยอมรับที่ผูกติดกับเงื่อนไขความสามารถทางการทหารและการค้าของเจ้าเมือง 
เช่น การยอมรับเจ้าเมืองนครศรีธรรมราชเนื่องจากมีความสามารถในการรบ และการยอมรับเจ้าเมือง
สงขลา เนื่องจากมีความสามารถในการทำการค้าขาย เป็นต้น ฉะนั้นความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันใน
ระดับท้องถิ่นที่เป็นตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และโครงสร้างอำนาจของท้องถิ่นจึงเป็น
ความสัมพันธ์ที่อยู่ในรูปของ “ระบบกินเมือง” ที่มีความลื่นไหลและไม่มีรูปแบบความสัมพันธ์ที่แน่นอน 
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หากแต่เป็นไปตามอิสระของบรรดาเจ้าเมืองที่สามารถบริหารจัดการหรือเรียกเก็บผลประโยชน์จาก
ท้องถิ่นได้ตามอำเภอใจ  

ประการที่สาม ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันท้องถิ่นกับเมืองท่าการค้าชายฝั่งทะเล ที่มี
เครือข่ายกลุ่มพ่อค้าเข้ามามีอิทธิพลในโครงสร้างอำนาจของท้องถิ่นเป็นอย่างมากในเวลานั้น คนกลุ่มนี้
เป็นกลุ่มคนจีนโพ้นทะเลที่เข้ามาเป็นกรรมกร แหล่งเงินทุน ทำการค้าขาย และเป็นเจ้าภาษีนายอากร 
และที่สำคัญคนกลุ่มนี้ยังเข้ามามีบทบาทเป็นชนชั้นนำในตำแหน่งราชการภายใต้โครงสร้างการ
ปกครองหัวเมืองทั้งเจ็ด เช่น กัปตันจีน ดาโต๊ะเหมืองแร่ และเจ้าภาษีนายอากร เป็นต้น ซึ่งอยู่ภายใต้
ความรับผิดชอบของเจ้าเมืองสงขลา (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี , 2563, น. 60) ฉะนั้น โครงสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันในท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่นจึงผูกติดอยู่กับผู้ที่มีอิทธิพล 
หรือผู้ที่ครอบครองผลประโยชน์ภายใต้ความเป็นรัฐการค้าขายชายฝั่งทะเลในช่วงเวลานั้น   

ฉะนั้น ความสัมพันธ์เชิงสถาบันทั้ง 3 รูปแบบที่ปรากฏในบริบทความสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน
ท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่นในสมัยรัชกาลที่ 5 นัยยะหนึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่บนพ้ืนฐาน
พัฒนาการความเป็นรัฐจารีตที่ไม่สามารถกดทับและลดทอนได้ ขณะที่อีกด้านหนึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่
อยู่ ในลักษณะโครงสร้างความสัมพันธ์แบบบังคับที่สถาบันท้องถิ่นต้องดำเนินการเพ่ือส่งมอบ
ผลประโยชน์ให้แก่สถาบันที่เหนือกว่า หรือมีอิทธิพลทางอำนาจการปกครอง อำนาจทางการทหาร และ
อำนาจทางเศรษฐกิจหรือการค้า ส่งผลให้สถาบันท้องถิ่นในช่วงเวลานี้มีสภาพโครงสร้างแบบหลวม และ
อยู่ในฐานะเป็นสถาบันที่ต้องตอบสนองต่อสถาบันหลักที่เข้ามามีอิทธิพลหรือสถานภาพเหนือกว่า   

ลักษณะดังกล่าวสอดรับกับโครงสร้างสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ (historical institution) ที่
ให้ความสำคัญกับการวิเคราะห์ปัจจัยภายนอกในที่นี้คือ ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่น กับราชสำนัก 
สถาบันศาสนา เครือข่ายเจ้าเมือง และเครือข่ายกลุ่มพ่อค้าผู้มีอิทธิพลที่เข้ามาทำการค้าในเวลานั้น โดย
กลุ่มดังกล่าวเข้ามามีอิทธิพลในการกำหนดความสัมพันธ์กับสถาบันท้องถิ่น ซึ่งทำให้เห็นว่าการก่อรูป
ความเป็นท้องถิ่นตามแนวทางสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์เกิดขึ้นมาจากผลพวงที่เป็นกิจวัตรประจำ
วันที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ท้องถิ่นเป็นสำคัญ ซึ่งมีส่วนต่อการกำหนดบรรทัดฐานและแนวปฏิบัติที่เป็น
ความสัมพันธ์ภายในสถาบันท้องถิ่น โดยเชื่อมโยงฐานทรัพยากรและโครงสร้างหน้าที่ที่มีอยู่เดิม 
(Hatani, 2016, p. 925) 
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 รูปภาพที่ 49 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจใน
ท้องถิ่นสมัยรัชกาลที่ 5 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

2) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐไทย 
 เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่น ที่ขณะนั้นยังไม่ปรากฏสถาบัน
ท้องถิ่นที่เป็นทางการ กับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยสมัยรัชกาลที่ 5 พบว่าเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้การ
ควบคุมกำกับเชิงโครงสร้างที่มาจากกระทรวงมหาดไทย ซึ่งกระทำในทิศทางจากส่วนกลางลงสู่ท้องถิ่น 
หรือการบริหารจัดการจากบนลงล่าง (top-down management) ส่งผลให้ท้องถิ่นกลายเป็นคู่
สัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาจากส่วนกลาง และมีหน้าที่ต้องดำเนินการปฏิบัติตามคำสั่งการ
บังคับบัญชาจากรัฐ ความสัมพันธ์จึงค่อนข้างจะชัดเจน มีระเบียบแบบแผน และไม่ได้มีความยืดหยุ่น
เหมือนกับโครงสร้างภายในท้องถิ่น  

ลักษณะดั งกล่ าวปรากฏจากการหลอมรวมการบริหารหั วเมืองทั้ ง 7 หั วเมืองของ
กระทรวงมหาดไทยให้อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของมณฑลนครศรีธรรมราช และต่อมายกระดับหัว
เมืองทั้งเจ็ดเข้าไว้ด้วยกัน เรียกว่า บริเวณเจ็ดหัวเมือง ให้อยู่ภายใต้การปกครองของข้าหลวงเรียกว่า
ข้าหลวงบริเวณ ประจำการอยู่เมืองปัตตานี และมีการออกกฎหมายที่รัฐใช้ในการปกครองบริเวณ
ดังกล่าว เรียกว่า กฎข้อบังคับสำหรับปกครองบริเวณเจ็ดหัวเมือง รศ . 120 (พ.ศ. 2444) ที่ตราขึ้นมา
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือวางแบบแผนวิธีการปกครองและตำแหน่งหน้าที่ราชการของหัวเมืองทั้งเจ็ด (กอง
ประสานราชการ กรมการปกครอง, 2512, น. 43; ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 89) ซึ่งมีบทบัญญัติที่
สำคัญคือ ข้อ 27 ข้อ 28 และข้อ 32 กำหนดให้ข้าราชการที่ไปทำงานบริเวณหัวเมืองทั้งเจ็ดต้องพูด
ภาษามลายูถิ่นในพ้ืนที่ได้ รวมทั้งรัฐได้กำหนดให้ใช้กฎหมายอิสลามตามจารีตประเพณีทางศาสนาใน
การพิจารณาพิพากษาคดีความเรื่องครอบครัวและมรดก (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 90) แง่นี้ทำให้
เห็นว่ารัฐไม่ได้ปฏิเสธโครงสร้างอำนาจเดิมที่อยู่ภายในท้องถิ่นซึ่งมีพัฒนาการมาจากจารีตดั้งเดิมของ
พ้ืนที่ เพียงแต่การเคารพเงื่อนไขจารีตประเพณีเหล่านั้นมาพร้อมกับการกระชับอำนาจความสัมพันธ์

สถาบันท้องถิ่น หัวเมือง 

เมืองท่าชายฝั่งทะเล 
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เข้าสู่ส่วนกลาง ดังปรากฏชัดจากการส่งข้าราชการไปปกครองตามระบบเทศาภิบาล * และแม้ต่อมา
รัฐบาลจะยุบบริเวณเจ็ดหัวเมืองเหลือเพียงสามเมืองคือ ปัตตานี ยะลา และบางนรา โดยรวมเป็น
มณฑลปัตตานี และมีข้าหลวงเทศาภิบาลประจำมณฑลคนแรกคือ พระยาศักดิ์เสนีย์ ซึ่งเป็นอดีต
ข้าหลวงใหญ่ประจำบริเวณเจ็ดหัวเมืองเดิม แต่เมื่อพิจารณาโครงสร้างความสัมพันธ์กับรั ฐส่วนกลาง
กลับพบว่าไม่มีการเปลี่ยนแปลง เพราะรัฐยังคงมีการกระชับอำนาจโดยอาศัยกลไกเทศาภิบาลเช่นเดิม
เข้าไปมีความสัมพันธ์กับสถาบันในระดับท้องถิ่น 

ฉะนั้น โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับท้องถิ่นจึงเป็นไปตามรูปแบบ
เทศาภิบาลที่รัฐส่วนกลางได้มอบหมายให้กรมดำรงราชานุภาพ เสนาธิการว่าการกระทรวงมหาดไทย
เป็นผู้รับผิดชอบการปฏิรูปหัวเมืองเพ่ือสร้างแบบแผนเดียวกันโดยดึงทุกภาคส่วนให้มาอยู่ภายใต้การ
บังคับของกระทรวงมหาดไทย และมีการแบ่งเป็นส่วนๆตามลำดับชั้น เพ่ือจัดความสัมพันธ์เชิง
โครงสร้างระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่น (พรรณงาม เง่าธรรมสาร , 2519, น. 133) ทำให้เห็นว่า
รัชกาลที่ 5 ต้องการที่จะเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบเดิมที่มีความแตกต่างตาม
พ้ืนที่หรือแตกต่างตามพัฒนาการประวัติศาสตร์แต่ละหัวเมืองมาใช้โครงสร้างแบบเดียวกัน (พรรณงาม 
เง่าธรรมสาร, 2519, น. 134) และยังคงยอมรับเงื่อนไขความเป็นอัตลักษณ์จารีตของท้องถิ่นอยู่ โดย
หลักๆการปฏิรูปเป็นไปตามแนวคิดใหญ่ 3 ประการ ประกอบด้วย  
 1. ความมุ่งหมายที่จะสร้างเอกภาพ (unity) ด้วยการยกเลิกการแบ่งแยกการปกครองตาม
เชื้อชาติที่ปรากฏในหัวเมืองต่างๆ 
 2. ความมุ่งหมายที่จะรวมอำนาจการปกครองเข้าสู่ส่วนกลางแบบรวมศูนย์อำนาจ 
(centralization) ให้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของกระทรวงมหาดไทยเพียงหน่วยงานเดียว และ
กำหนดความรับผิดชอบของงานที่เป็นไปตามเชิงโครงสร้างหน้าที่ (functional responsibilities) 
เพ่ือสร้างความเป็นเอกภาพในการบังคับบัญชา (unity of command) 
 3. ความมุ่งหมายให้ราษฎรได้มีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นผ่านการกระจายระบบการ
บริหารไปยังท้องถิ่นตามระบบเทศาภิบาล (administrative decentralization) (พรรณงาม เง่าธรรม
สาร, 2519, น. 134) 
 ทั้ง 3 แนวคิดจึงเป็นองค์ประกอบในการกำหนดความสัมพันธ์เพ่ือประกอบสร้างความเป็นรัฐ 
(state-building) โดยมีเป้าหมาย 2 ด้านคือ การควบคุมอาณาบริเวณชายขอบให้เรียบร้อยเพ่ือแสดง
ให้เห็นถึงการมีอธิปไตยที่มีประสิทธิภาพเหนือดินแดน และการสร้างความแข็งแกร่งให้กับศูนย์อำนาจ

 

 * การกระทำดังกล่าวได้นำมาสู่ความไม่พอใจของผู้นำหัวเมืองทั้งเจ็ดที่มองว่าการกระทำดังกล่าวเป็นการลิดรอนอำนาจ 
โดยเฉพาะรายาเมืองปาตานี สายบุรี และระแงะ โดยรัฐบาลได้กระทำการลงโทษผ่านการถอดยศและเนรเทศในเวลาต่อมา เป็นผล
ให้รายาเมืองอื่นๆต้องยอมปฏิบัติตามกฎข้อบังคับโดยดี (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 90) 
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ทางการเมืองทั้งในแง่ของการควบคุมและความสามารถในการเก็บรายได้เข้ารัฐ ซึ่งเป็นผลพวงที่เกิด
ขึ้นมาจากการมีกลไกของรัฐที่เข้มแข็งขึ้น (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2554, น. 59) 
  ฉะนั้น “โครงสร้างระบบเทศาภิบาล” จึงกลายมาเป็นองค์ประกอบหลักในการจัดการ
ความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างรัฐส่วนกลาง และท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมีข้าหลวง
เทศาภิบาลดำรงตำแหน่งระหว่างเสนาบดีและเจ้าเมือง หรือเป็นตัวกลางระหว่างรัฐส่วนกลางผ่าน 
“กระทรวงมหาดไทย” และหัวเมืองที่เข้าไปมีบทบาทภายใน “มณฑล” ซ่ึงในที่นี้คือมณฑลปัตตานีซึ่ง
เป็นหน่วยการปกครองที่เกิดจากการรวบรวม 7 หัวเมืองที่ยุบเหลือ 3 หัวเมืองในภายหลังเข้าไว้ด้วยกัน 
 การปฏิรูปเชิงโครงสร้างการปกครองโดยใช้หลักการปกครองแบบเทศาภิบาลในสมัยรัชกาลที่ 5 
จึงนำมาสู่รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง และท้องถิ่นอย่างเป็นทางการ ซึ่งเป็น
ความสัมพันธ์ที่เกิดจากการแต่งตั้งตัวแทนจากส่วนกลางลงไปปฏิบัติงานในพ้ืนที่เขตการปกครองที่
เรียกว่า “มณฑล” ทำให้มณฑลมีสถานะเสมือนเป็นรัฐแยกส่วนที่ทำหน้าที่บริหารจัดการแทนส่วนกลาง
อีกชั้นหนึ่ง ภายในมณฑลจะประกอบด้วยเขตการปกครองเป็ นเมือง อำเภอ ตำบล และหมู่บ้าน
ตามลำดับ ดังภาพสรุปโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางและท้องถิ่นโดยใช้หลักการปกครอง
แบบเทศาภิบาลในสมัยรัชกาลที่ 5 

รูปภาพที่ 50 โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางและท้องถิ่นสมัยรัชกาลที่ 5 โดยใช้
หลักการปกครองแบบเทศาภิบาลในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ (มณฑลปัตตานี) 

 
 

 
 
 
 
 

 
 

 
 

 
 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

กระทรวงมหาดไทย 

เสนาบด ี

มณฑล (มณฑลปตัตานี) 

ข้าหลวงเทศาภิบาล 

เมือง อำเภอ ตำบล หมู่บ้าน 

ปัตตาน ี ยะลา บางนรา 

ยุบเหลือ 3 หัวเมือง 

เขตการปกครองท้องที่และท้องถิ่น 
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 โครงสร้างดังกล่าวได้ส่งผลให้เกิดการกระชับอำนาจมากขึ้น ซึ่งส่งผลให้การบริหารจัดการ
ภายในโครงสร้างสามารถขับเคลื่อนไปได้อย่างรวดเร็ว เนื่องจากสถานะของมณฑลตั้งอยู่ระหว่างกลางที่
เชื่อมสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น โดยที่รัฐได้มอบอำนาจให้มณฑลมีหน้าที่แทนรัฐ
ส่วนกลางที่ต้องปฏิบัติตามคำสั่งของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยที่กรุงเทพฯ รูปแบบดังกล่าวเป็น
วิธีการดึงอำนาจการปกครองในหัวเมืองซึ่งอยู่ในกำมือของเจ้าเมืองตามระบบกินเมืองเดิมมาสู่
ศูนย์กลางการปกครองประเทศตามแบบเทศาภิบาล (พรรณงาม เง่าธรรมสาร, 2519, น. 138) 
  ฉะนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยจึงเป็นความสัมพันธ์ที่มี
โครงสร้างควบคุมกำกับจากกระทรวงมหาดไทยที่อยู่ในระดับบนลงล่างในระดับมณฑลและเขตปกครอง
ท้องที่และท้องถิ่นตามลำดับการบังคับบัญชา ลักษณะดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความสัมพันธ์เชิง
สถาบันที่มีลักษณะเป็นทางการ และไม่ได้ลื่นไหลไปตามพลวัตโครงสร้างอำนาจที่มีในท้องถิ่น หากแต่
เป็นความสัมพันธ์ที่ถูกกำหนดมาจากภายนอกพ้ืนที่คือ ส่วนกลาง และสถาบันที่แยกส่วนจากส่วนกลาง 
ที่เข้ามากระชับอำนาจหรือทำหน้าที่แทนส่วนกลางในการสร้างรัฐแบบสมัยใหม่ เหตุนี้จึงทำให้
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันมีลักษณะเป็นการใช้อำนาจรัฐซ้อนอำนาจรัฐ นั่นคือ กระทรวงมหาดไทย 
และมณฑลเป็นผู้ใช้อำนาจ ขณะที่เขตการปกครองท้องที่และท้องถิ่นอยู่ในฐานะเป็นผู้ถูกใช้อำนาจ 
ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างส่วนกลาง และสถาบันที่แยกส่วนจากส่วนกลางจึงมีความสามารถใน
การควบคุมกลไกทางอำนาจรัฐ หรือใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมกำกับทางการเมืองเหนืออาณา
บริเวณท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 1.2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 
 1) ตัวแสดง 

เมื่อพิจารณาถึงตัวแสดงทางสังคมในฐานะเป็นองค์ประกอบสำคัญที่มีต่อโครงสร้างสถาบันทาง
การเมือง และการกำหนดทิศทางความเป็นไปของการเมืองท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่ง
เมื่อพิจารณาถึงตัวแสดงระดับกลุ่มในสถาบันที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่เกิดขึ้นมาจากการรวมตัวกันเป็นกลุ่มของปัจเจกบุคคลที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันภายใน
ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ช่วงสมัยรัชกาลที่ 5 พบว่า มี 2 กลุ่มหลัก ดังนี้ 

1. กลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณี (ชนชั้นนำสายเจ้าและศาสนา) 

กลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณี (Patani-Malay traditional aristocratic elites) เป็นกลุ่มที่
สืบเชื้อสายมาจากชนชั้นสูง โดยเฉพาะการสืบเชื้อสายมาจากรายาหรือเจ้าเมืองที่เคยถูกแต่งตั้งจาก
ทางการของรัฐบาลไทยให้เป็นผู้นำในสมัยเจ็ดหัวเมืองมลายูระหว่างปี พ.ศ. 2359-2449 โดยผู้นำที่
เป็นรายาหรือเจ้าในเวลานั้นมีทั้งหมด 29 คน ประกอบด้วย เมืองปัตตานี 7 คน เมืองยะหริ่ง 5 คน 
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เมืองรามัน 4 คน เมืองระแงะ 4 คน เมืองยะลา 4 คน เมืองสายบุรี 3 คน และเมืองหนองจิก 2 คน  
โดยผู้นำกลุ่มนี้เป็นต้นตระกูลของชนชั้นสูงในปัตตานียุคร่วมสมัย (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี & สุกรี หลัง
ปูเต๊ะ, 2551, น. 52) แง่นี้จึงทำให้เห็นลักษณะความเป็นกลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณีที่สืบเชื้อสาย
มาจากรายาหรือเจ้าในเวลานั้น ซึ่งเป็นอำนาจตามจารีตของการปกครอง (traditional authority) ที่
ได้รับความชอบธรรมจากรัฐ ดังปรากฏให้เห็นว่าช่วงเวลานี้รัฐยังไม่ได้ลดทอนเงื่อนไขความเป็นรัฐ
จารีตที่มีอยู่เดิมในพ้ืนที่แต่อย่างใด โดยความเป็นจารีตของเครือข่ายกลุ่มเจ้านั้นสามารถที่จะเชื่อม
สัมพันธ์กับความศักดิ์สิทธิ์ผ่านเงื่อนไขทางสายเลือด (heredity) และเงื่อนไขเหล่านี้กลายมาเป็นสิ่งที่
ถูกนำมาใช้เพ่ือแต่งตั้งตัวแสดงหรือผู้กระทำการหลักที่เข้ามามีบทบาทนำทางการเมืองการปกครอง
ท้องถิ่น โดยไม่ต้องมีการปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงทางสังคมแต่อย่างใด (Blau, 1963, p. 
131) เพราะชนชั้นนำในลักษณะดังกล่าวผูกพันกับพ้ืนที่ผ่านความศักดิ์สิทธิ์ตามพัฒนาการของเส้นทาง
ประวัติศาสตร์ที่เป็นมรดกตกทอดจากชนชั้นนำรุ่นเก่ามายังชนชั้นนำรุ่นใหม่ที่ยังมีชีวิตอยู่ในช่วงเวลา
นั้นให้เข้ามามีอำนาจนำทางการปกครองในพ้ืนที่แทน 

ในขณะที่อีกกลุ่มหนึ่งที่รัฐให้การยอมรับทางอำนาจคือ กลุ่มผู้นำศาสนาอิสลาม ที่ให้อำนาจ
ในการเข้ามามีบทบาทนำในพ้ืนที่ เช่น การออกกฎข้อบังคับสำหรับปกครองบริเวณเจ็ดหัวเมือง รศ. 
120 (พ.ศ.2444) ที่ใช้กำหนดระเบียบแบบแผนวิธีการปกครอง ซึ่งหนึ่งในนั้นคือ บทบัญญัติในข้อ 32 
ที่ได้กำหนดให้ใช้กฎหมายอิสลามตามจารีตประเพณีทางศาสนาที่กำหนดให้โต๊ะกาลี ซึ่งเป็นผู้รู้และ
เป็นที่นับถือในศาสนาอิสลามเป็นผู้มีอำนาจในการพิพากษาตามกฎหมายอิสลาม (กองประสาน
ราชการ กรมการปกครอง, 2512, น. 51-52; ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 89-90) และที่สำคัญกลุ่ม
ผู้นำศาสนายังสามารถใช้ความมีบารมีเข้าไปแทรกซึมเป็นตัวแสดงหลักในการขับเคลื่อนเพื่อชี้นำชุมชน
ท้องถิ่นในด้านต่างๆที่ทำให้ประชาชนเชื่อและดำเนินการตาม ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าผู้นำ
ศาสนามีอำนาจตามบารมี (charismatic authority) ซึ่งเป็นผลพวงมาจากเงื่อนไขของความศักดิ์สิทธิ์
ที่เป็นไปตามหลักศาสนา ซึ่งมีผู้ติดตามหรือสาวกที่ให้ความเชื่อมั่นศรัทธาโดยมอบอำนาจให้เพ่ือเป็น
การยกย่องหรือให้ความเคารพนับถือศรัทธาโดยใช้เงื่อนไขทางศาสนาเป็นกลไกกลางในการเชื่อมโยง
ความสัมพันธ์ 

2. กลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองในทางโลก (แยกรัฐออกจากศาสนา) 

กลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองในทางโลก (secular elite) เป็นกลุ่มที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับศาสนา 
หรือเป็นกลุ่มชนชั้นนำสมัยใหม่ ผู้นำกลุ่มนี้ในช่วงเวลานั้น ประกอบด้วย เครือข่ายกลุ่มพ่อค้าท่ีเป็นคน
จีนโพ้นทะเลซึ่งเข้ามามีบทบาทสำคัญทางการเมืองในเวลาต่อมาเนื่องจากมีอำนาจทางด้านเศรษฐกิจ
ในพ้ืนที่ ซึ่งคนกลุ่มนี้จะอยู่ในฐานะเป็นกลุ่มผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่รัฐไทยในขณะนั้นให้
ความสำคัญอย่างมากเนื่องจากเป็นการเอ้ือผลประโยชน์ระหว่างกัน กระทั่งทางการไทยได้แต่งตั้งให้



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 324 

คนจีนเข้ามามีบทบาทในเชิงโครงสร้างทางการเมืองในระดับท้องถิ่นหลายตำแหน่ง ดังปรากฏให้เห็น
จากการที่ชาวจีนได้รับการแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากับชนชั้นนำทางการปกครอง
ไทย เช่น เจ้าเมืองจีน นายอำเภอจีน จางวางจีน ปลัดจีน และกงสุลจีนในบังคับสยาม และอีกด้าน
หนึ่งทางการได้แต่งตั้งคนกลุ่มนี้เข้ารับราชการในสังกัดกรมกองต่างๆ (เจษฎา นิลสงวนเดชะ, 2562, 

น. 202) อันทำให้ทางการไทยได้รับประโยชน์ในแง่ของการควบคุมคนจีน และทำให้คนจีนในพ้ืนที่มอง
รัฐไทยด้วยสายตาเชิงบวกโดยไม่ต่อต้านคุกคาม ประกอบกับยังมีกลุ่มชนชั้นนำอ่ืนๆที่ทางราชการ
แต่งตั้งให้เป็นข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยเฉพาะตัวแสดงที่เป็นคนไทย หรือคนที่ส่วนกลาง
ไว้วางใจให้เข้ามาปฏิบัติหน้าที่ในพ้ืนที่ ซึ่งทำให้บรรดาตัวแสดงเหล่านี้กลายเป็นผู้มีบทบาทนำในทาง
การเมืองการปกครองท้องถิ่นในเวลานั้น ประกอบด้วย เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ข้ าหลวง
เทศาภิบาล ข้าราชการประจำตามโครงสร้างที่เชื่อมสัมพันธ์กับส่วนกลาง เช่น ผู้ว่าราชการเมือง ปลัด
เมือง นายอำเภอ นายแขวง กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน และครู (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 90) โดยตัว
แสดงดังกล่าวอยู่ภายใต้กรอบเชิงโครงสร้างที่เป็นทางการของรัฐไทย ซึ่งทำให้เห็นว่ากลุ่มชนชั้นนำทาง
การเมืองที่ได้รับมอบอำนาจในลักษณะดังกล่าวสามารถจัดอยู่ในกลุ่มชนชั้นนำที่ได้รับมอบอำนาจทาง
กฎหมาย (legal authority) ซึ่งเป็นตัวแทนที่อยู่ภายในโครงสร้างที่มีความเป็นระเบียบแบบแผน
ภายใต้ความเป็นทางการเชิงสถาบันที่มีกฎหมายเป็นอำนาจสูงสุดในการควบคุมกำกับ (Blau, 1963, 
p. 308) อันส่งผลต่อการหล่อหลอมความเป็นรัฐราชการที่เชื่อมสัมพันธ์ตามลำดับการบังคับบัญชา
จากบนลงล่าง และมีอำนาจหน้าที่รับผิดชอบที่แตกต่างกันตามกฎกติกาที่อยู่ภายใต้โครงสร้าง
ความสัมพันธ์เชิงสถาบัน  

2) ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดง 

เมื่อพิจารณาถึงเรื่องความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงภายใต้โครงสร้างการเมืองการ
ปกครองท้องถิ่นในสมัยรัชกาลที่ 5 ผู้วิจัยขอแบ่งการวิเคราะห์และอธิบายเป็น 2 ประเด็น ดังนี้ 

1. ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
โครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อโครงสร้างอำนาจ
ท้องถิ่น เมื่อพิจารณาตามแนวคิดของ Steven Lucks สามารถอธิบายความสัมพันธ์ทางอำนาจได้ 3 
มุมมอง กล่าวคือ  

1.1 มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power)  

เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันท้องถิ่นและโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น
ด้วยมุมมองนี้พบว่า ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้มีโครงสร้างอำนาจที่กระจัดกระจายอยู่ตามบริบท
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สังคมของแต่ละหัวเมืองมลายู ซึ่งประกอบด้วยบรรดาเจ้าเมืองและชนชั้นนำทางศาสนาที่เป็นตัวแสดง
หลักสำคัญที่มีบทบาทในการกระทำการตัดสินใจ (decision-making) โดยเฉพาะอำนาจในการ
กระทำการตัดสินใจเพ่ือออกกฎระเบียบภายในหัวเมือง เช่น การออกระเบียบกฎเกณฑ์ในการ
ปกครองและการเก็บภาษีได้อย่างอิสระ การดำเนินนโยบายอย่างเป็นอิสระด้วยแนวทางต่างๆ โดย
อำนาจในการตัดสินใจในลักษณะดังกล่าวกลายมาเป็นกระบวนการสร้างผลประโยชน์ให้บรรดาเจ้า
เมืองและชนชั้นนำทางศาสนาในท้องถิ่น อย่างไรก็ตามความเป็นอิสระในการกำหนดกฎเกณฑ์ หรือมี
อำนาจในการตัดสินใจเชิงนโยบายต่างๆต้องแลกมากับการที่บรรดาเจ้าเมืองต้องพร้อมให้การ
สนับสนุนกำลังทหาร อาวุธยุทธภัณฑ์ และเสบียงอาหารให้แก่รัฐไทย (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 
81-82) 

ในที่นี่แม้จะทำให้เห็นความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าของเจ้าเมืองและชนชั้นนำทาง
ศาสนาที่มีอำนาจในกระบวนการตัดสินใจที่เหนือกว่าตัวแสดงอ่ืนๆที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น ซึ่งแสดงให้
เห็นถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจที่สอดคล้องกับแนวคิดพหุนิยมของ Steven Lucks ที่อ้างอิงจากงาน
ของ Robert A. Dahl ในมิติการพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจว่าคนกลุ่มใด หรือชนชั้นนำกลุ่ม
ไหนจะมีอำนาจเหนือกว่าให้พิจารณาจากการครอบครองฐานทรัพยากรที่เหนือกว่า (S. R. Clegg, 
1989, p. 110) ซึ่งในที่นี้คือ การครอบครองฐานทรัพยากรภายในท้องถิ่น โดยเฉพาะฐานทรัพยากรใน
รปูส่วย ซึ่งเก็บในรูปของสิ่งของหรือผลผลิต ภาษีซึ่งเก็บในรูปของเงิน และแรงงาน  

ฉะนั้นภาษีที่เก็บจึงมีหลายประเภท ได้แก่ ภาษีขาเข้าขาออก ซึ่งเก็บจากสินค้าเข้าและ
สินค้าออก การตั้งด่านเข้าและด่านออกจากเมืองตามพรมแดนของหัวเมือง ภาษีนาซึ่งเก็บจากผลผลิต
ของเจ้าของนาคือ ข้าวร้อยละ 10 จากที่ผลิตได้ ภาษีผลไม้เก็บจากเจ้าของสวนครึ่งหนึ่งของผลผลิต 
ภาษีฝิ่น เหล้า และบ่อนเบี้ยซึ่งเจ้าเมืองจะให้คนจีนประมูลและผูกขาด ค่าธรรมเนียมการศาลและส่วย
รายหัว ซึ่งส่วยสมัยนั้นแบ่งเป็น 2 ประเภทคือ ส่วยหวายที่เก็บจากราษฎรมลายูและส่วยกระดานเก็บ
จากราษฎรสยาม ส่วยประเภทต้นไม้เงินต้นไม้ทองจะเก็บเป็นเงิน เป็นส่วยที่เจ้าเมืองเรียกเก็บจาก
ราษฎรมลายูเพ่ือนำไปทำต้นไม้เงินต้นไม้ทองเป็นเครื่องบรรณาการส่งไปถวายกษัตริย์สยาม และยัง
รวมถึงการที่เจ้าเมืองยังมีฐานทรัพยากรประเภทแรงงานที่ได้จากราษฎรที่อยู่ในหัวเมือง ซึ่งเกิดจาก
การเกณฑ์แรงงานไปทำนาหรือจับช้างให้เจ้าเมืองเพราะไม่มีถนนและรถ ที่สำคัญเจ้าเมืองยังมีช้างไว้
ให้เช่า และยังมีส่วนแบ่งจากกิจการเหมืองแร่ (ดีบุกและทอง) ที่ได้มาจากนักลงทุนต่างชาติ สิ่งเหล่านี้
ถือเป็นรายได้พิเศษที่สำคัญของเจ้าเมือง (ปิยดา ชลวร, 2560, น. 48) ดังตารางเปรียบเทียบกรณี
ตัวอย่างส่วยและภาษีที่เจ้าเมืองเก็บได้จากราษฎรในเจ็ดหัวเมือง ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) 
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ตารางที่ 65 เปรียบเทียบกรณีตัวอย่างส่วยและภาษีที่เจ้าเมืองเก็บได้จากราษฎรในเจ็ดหัว
เมือง ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) 

เมือง 
ส่วยต้นไม้เงิน

ต้นไม้ทอง 
ภาษีทางเข้า 

น้ำมันดิน (ที่นา) 
รายได้อื่นๆ รวม 

ตาน ี 4,266 3,000 ภาษีขาเข้าขาออก 20,500 
ภาษีเกลือ 13,000 

40,766 

หนองจิก 6,666 2,750 - 4,416 

สายบุร ี 6,666 2,750 - 4,416 

ยะหริ่ง 9,333 2,500 - 11,833 

รามัน 2,666 800 ผลประโยชน์จากเหมืองแร่
ดีบุก 6,000 

9,466 

ระแงะ 1,666 1,000 - 2,666 
ยะลา 2,000 500 - 2,500 

ที่มา : รายงานพระยาศรีสหเทพถึงกรมหลวงดำรงราชานุภาพ 14 ธันวาคม ร.ศ.120 ใน 
หจช.ร.5ม.49/08 “ผลประโยชน์พระยาเมืองแขกท้ังเจ็ด” (ปิยดา ชลวร, 2560, น. 53) 

นอกจากแหล่งรายได้ที่ทำให้เจ้าเมืองมีอำนาจฐานทรัพยากรที่เหนือกว่าตัวแสดงอ่ืนใน
โครงสร้างท้องถิ่นแล้วนั้น อีกด้านหนึ่ง ความเหนือกว่ายังเกิดขึ้นจากความสัมพันธ์ทางอำนาจของเจ้า
เมืองกับเกอราจาอัน (Kerajaan) หรือการมีราชาที่อยู่สภาวะเส้นทางบังคับทางประวัติศาสตร์ของ
พ้ืนที่ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงความรุ่งเรืองของการมีราชาดำรงอยู่ในพ้ืนที่ดั้งเดิม และการมีคติความเชื่อ
เรื่องอำนาจอันศักดิ์สิทธิ์ของรายาที่มองว่าเป็นอำนาจที่คอยปกปักษ์รักษาบ้านเมืองของตัวเองให้อยู่
รอดอย่างปลอดภัย (วันอิฮซาน ตูแวสิเดะ , 2564, น. 198-199) ฉะนั้น การสืบทอดโครงข่าย
ความสัมพันธ์จึงทำให้ตัวแสดงระดับเจ้าเมืองที่ส่งต่อมาถึงสมัยรัชกาลที่ 5 ยังคงเป็นตัวแสดงนำที่ยัง
ได้รับการยอมรับ ดังปรากฏตัวอย่างจากคำนำหน้าชื่อของเจ้าเมืองที่แสดงให้เห็นถึงความเชื่อมโยงกับ
ชนชั้นเจ้าหรือราชสำนักที่เคยมีความรุ่งเรืองในอดีต เช่น คำนำหน้าชื่อ “กู ตวน ต่วน ตวนกู เติงกู 
(Ku/Tuan/Tengku/Tuanku)” ซึ่งเป็นคำที่ใช้เรียกกษัตริย์ มกุฎราชกุมาร พระมหาอุปราช เชื้อพระ
วงศ์ท้ังชายและหญิงในราชสำนัก (อัฮหมัด สมบูรณ์ บัวหลวง, 2564)  

ลักษณะความสัมพันธ์ดังกล่าว เมื่อพิจารณาถึงลักษณะตัวตนของเจ้าเมืองในสมัยรัชกาลที่ 5 
ก็จะพบได้เลยว่า คำดังกล่าวยังคงถูกนำมาใช้เพ่ือแสดงให้เห็นความเชื่อมโยงกับเจ้าในอดีต เช่น เติงกู
อับดุลกาเดร์ ผู้เป็นเจ้าเมืองปัตตานีในสมัยรัชกาลที่ 5 และเป็นชนชั้นนำที่เข้าไปแสดงอำนาจต่อรอง
กับรัฐบาลสยามเพ่ือขอให้ปัตตานีปกครองตนเองเหมือนเดิม และเป็นตัวแทนในการต่อสู้เพ่ือความเป็น
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อิสระของพ้ืนที่ปัตตานีมาโดยตลอด จึงยิ่งทำให้อำนาจและบารมีของเจ้าเมืองได้รับการยอมรับจากตัว
แสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างของท้องถิ่น 

ฉะนั้น จากข้อมูลที่แสดงให้เห็นถึงที่มาของรายได้ และความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเจ้าผู้ครอง
เมืองในอดีต ซึ่งเป็นกลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณี (Patani-Malay traditional aristocratic elites)  
ได้กลายเป็นเงื่อนไขที่ส่งผลให้บรรดาเจ้าเมืองมีอำนาจทางด้านฐานทรัพยากรที่เหนือกว่าตัวแสดงอ่ืนที่
อยู่ภายในท้องถิ่น กรณีนี้จึงไปยืนยันมุมมองทางอำนาจของ Steven Lukes ที่อ้างอิงแนวคิดของ 
Dahl ซึ่งได้เสนอว่า การที่ A (เจ้าเมือง) มีอำนาจเหนือ B (ตัวแสดงในท้องถิ่น) นั้นคือ การที่ A (เจ้า
เมือง) ทำให้ B (ตัวแสดงในท้องถิ่น) ทำสิ่งหนึ่งสิ่งใดในที่นี้คือ การเรียกเก็บส่วย ภาษี และการใช้
แรงงาน ซึ่งเป็นสิ่งที่ A (เจ้าเมือง) ต้องการได้ แม้ B (ตัวแสดงในท้องถิ่น) จะเต็มใจหรือไม่เต็มใจ
กระทำ (Bell et al., 1969, p. 80) ด้วยเหตุนี้ การที่ A (เจ้าเมือง) มีฐานทรัพยากรที่เกิดจากการ
สะสมทุนผ่านเงื่อนไขดังกล่าวเหนือกว่า B (ตัวแสดงระดับท้องถิ่น) จึงทำให้เจ้าเมืองมีความสามารถใน
การควบคุมกำกับ B (ตัวแสดงระดับท้องถิ่น) ได้ (S. R. Clegg, 1989, p. 110) 

อย่างไรก็ตาม การยอมรับต่อชนชั้นนำจะมากหรือน้อยไม่ได้มีลักษณะตายตัว หรือเหมือนกัน
ทุกหัวเมือง หากแต่ขึ้นอยู่กับองค์ประกอบทางอำนาจที่เกี่ยวข้องกับอัตวิสัยหรือการกระทำที่เป็น
เป้าหมายของเจ้าเมืองแต่ละคน (subjective interest) โดยเฉพาะการกระทำหรือปฏิบัติการการต่อสู้
เพ่ือรักษาดินแดนความเป็นอาณาจักรดั้งเดิมของปาตานีที่มีความรุ่งเรื่องทางราชสำนัก และความ
มั่นคงในมิติทางสังคมวัฒนธรรมที่สัมพันธ์กับหลักศาสนาซึ่งมีพัฒนาการการฝังตัวมายาวนานในทาง
ประวัติศาสตร์พ้ืนที่ แม้ตัวแสดงชนชั้นนำสายเจ้าเมืองเหล่านี้จะถูกจัดตั้งโดยทางการสยามหรือรัฐไทย 
แต่การกระทำที่มีนัยยะเชิงขัดขืนหรือขัดแย้งกับรัฐศูนย์กลางที่กรุงเทพฯจึงยิ่งทำให้ตัวแสดงดังกล่าว
ได้รับการยอมรับในฐานะผู้ต่อสู้เพื่อดินแดน แม้การต่อสู้จะสร้างความขัดแย้งให้กับอีกฝ่ายก็ตาม 

ฉะนั้น องค์ประกอบสร้างความเป็นเจ้าเมืองที่เชื่อมสัมพันธ์ระหว่างราชสำนัก และศาสนา
ด้วยการคงรักษาหรือให้ความสำคัญกับมิติความเป็นจารีตดั้งเดิมที่ฝังรากลึกอยู่ในสภาวะเส้นทาง
บังคับ (path dependence) เหนือดินแดนปาตานีซึ่งถูกกลไกผลิตซ้ำกระทั่งเกิดความม่ันคง ล้วนเป็น
กลไกที่ทำให้ชนชั้นนำผู้นั้นมีความโดดเด่นทางอำนาจที่สอดคล้องกับหลักการผู้นำหรือคอลีฟะฮ ที่ให้
ความสำคัญกับหลักความเป็นตัวแทนแห่งคุณธรรมและอำนาจของพระเจ้าในการทำหน้าที่สืบทอด
หน้าที่แทนศาสดามูฮัมมัดในเรื่องที่เกี่ยวกับทางโลก และมีอำนาจในการดำเนินการเรื่องต่างๆที่อยู่
ภายใต้ขอบเขตกฎเกณฑ์ตามชารีอะห์ที่ระบุไว้ในคัมภีร์อัลกุรอาน (สามารถ ทองเฝือ, 2562, น. 67) 
องค์ประกอบดังกล่าวจึงเป็นอีกหนึ่งที่มาของการรักษาความมั่นคงหรือเสถียรภาพทางอำนาจของชน
ชั้นนำให้ยังคงมีอำนาจ อิทธิพล หรือความศักดิ์สิทธิ์เหนือตัวแสดงอ่ืน ดังนั้น ความสัมพันธ์ทาง
สายเลือดของราชสำนัก และศาสนาอิสลาม จึงกลายเป็นเงื่อนไขที่ตัวแสดงระดับปัจเจกบุคคล ใน
ท้องถิ่นต่างให้การยอมรับในอำนาจ โดยมอบอำนาจให้ชนชั้นนำดังกล่าวเป็นตัวแทนในการกระทำการ
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ตัดสินใจ (decision-making) (Dahl, 2005, p. 336) หรือมีอำนาจในการสั่งการ หรือโน้มน้าวให้
ปัจเจกบุคคลในท้องถิ่นกระทำการหรือไม่กระทำการอะไรบางอย่างได ้

1.2 มุมมองวิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power)  
 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันท้องถิ่นและโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
ที่พบว่า เจ้าเมืองมีโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าตัวแสดงอ่ืนๆในสถาบันท้องถิ่นดัง
ปรากฏจากอำนาจในการจัดเก็บภาษี ส่วย และแรงงานจากราษฎรซึ่งเป็นตัวแสดงในระดับท้องถิ่น อัน
นำมาซึ่งผลประโยชน์มหาศาลแก่เจ้าเมือง โดยเฉพาะการได้ผลประโยชน์ที่ปรากฎเป็นรูปธรรมถึง
ความมั่งคั่งจากรายได้ที่ได้จากการจัดเก็บภาษี เรียกรับส่วย และมีแรงงานไว้สนองความต้องการของ
ตนนั้น นัยยะหนึ่งการกระทำดังกล่าวได้นำไปสู่การกดขี่ขูดรีดประชาชน และการขาดความยุติธรรมที่
นำไปสู่การสร้างความเดือดร้อนให้แก่สถาบันในระดับท้องถิ่น ดังปรากฏตัวอย่างจากข้อปัญหาของ
ราษฎรในท้องถิ่นที่ไม่สามารถเรียกร้องให้เจ้าเมืองแก้ไขได้ โดยสามารถจัดกลุ่มปัญหาได้ 4 กลุ่ม 
(พรรณงาม เง่าธรรมสาร, 2519, น. 72-74) ดังนี้  
 กลุ่มปัญหาแรก การเก็บส่วยและภาษีต่างๆมีความไม่เป็นธรรม และเป็นการกดขี่บังคับให้ตัว
แสดงในท้องถิ่นต้องตอบสนองด้วยการจ่ายสิ่งเหล่านั้นด้วยความไม่เต็มใจ เพราะการเก็บส่วนในแต่ละ
ครั้ง ราษฎรในท้องถิ่นจะถูกเรียกเก็บหลายครั้ง ซึ่งเกิดจากความไม่ต่อเนื่องในการส่งคนไปเก็บจึงทำ
ให้เกิดความซ้ำซ้อน และที่สำคัญไม่สามารถขัดขืนได้เพราะมีการลงโทษ เช่น การเอาโคกระบือไป การ
จับตอกขื่อ เป็นต้น ซึ่งต้องจำยอมเสียให้ ความไม่เป็นธรรมยังรวมไปถึงการจัดเก็บภาษีท่ีไม่มีมาตราชั่ง
ตวงวัดเป็นเกณฑ์ ซึ่งข้ึนอยู่กับแขวงในการกำหนดตามความพอใจ และมีการลงโทษถ้าผู้นั้นไปฟ้องร้อง 
 กลุ่มปัญหาที่สอง การเกณฑ์ราษฎรไปทำธุระให้กับเจ้าเมือง ซึ่งเป็นเหตุให้ราษฎรขาดเวลา
ทำมาหากิน เช่น การเกณฑ์ไปจับช้างเถ่ือน 3-4 เดือน หรือเกณฑ์ไปทำนาของเจ้าเมืองจนพ้นฤดูทำนา
ในพ้ืนที่ตนเอง 
 กลุ่มปัญหาที่สาม การกลั่นแกล้งราษฎรให้ได้รับความเดือดร้อนในการทำมาหากิน เช่น การ
ต้อนช้างซึ่งไม่ได้จับมาเข้าประจำการไว้ใกล้ไร่นาราษฎรและปล่อยให้บุกรุกทำความเสียหายแก่พืชผล 
 กลุ่มปัญหาที่สี่ การใช้อำนาจกดขี่ข่มเหงราษฎร เช่น การฉุดหญิงสาวที่พอใจมาให้แก่บุตร
หรือเครือญาติของตนเอง การแย่งไร่นาของราษฎรโดยไม่ได้สนใจถึงการครอบครองความเป็นเจ้าของ 
ซึ่งได้สะท้อนให้เห็นถึงการข่มเหงราษฎร (พรรณงาม เง่าธรรมสาร, 2519, น. 72-74) 
 จากตัวอย่างปัญหาความไม่เป็นธรรมดังกล่าวได้สะท้อนให้เห็นปรากฏการณ์ความขัดแย้งใน
บริบทความสัมพันธ์ทางอำนาจอย่างเห็นได้ชัดระหว่างเจ้าเมืองที่มีเจตนากระทำการกดขี่ข่มเหงราษฎร
ในหลายด้าน กรณีนี้ทำให้เห็นอำนาจของเจ้าเมืองไปในทางที่จำกัดการมีส่วนร่วมของราษฎรในการ
แสดงความคิดเห็นหรือความขัดข้องใจต่อความไม่เป็นธรรม หรือเป็นสิ่งที่ Lukes มองว่าการกระทำ
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ดังกล่าวเป็นการสร้างกำแพงกีดกันการมีส่วนร่วมในการแสดงออกหรือโต้แย้งของผู้ถูกกระทำ (Lukes, 
2005, pp. 22-23) โดยเฉพาะการถกเถียงและการฟ้องร้องถึงความคับข้องใจในวิธีการหรือรูปแบบการ
จัดเก็บภาษี และใช้แรงงานราษฎร ซึ่งถือเป็นความขัดแย้งที่เกิดจากการถูกกีดกันของราษฎร (covert 
conflict) (S. R. Clegg, 1989, p. 90 ; Lukes, 2005, p. 29 ; เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 282) 
 

 1.3 มุมมองการศึกษาอำนาจตามแนวทางวิพากษ์ที่เกิดจากการครอบงำ การควบคุม
ความคิด และการสร้างอุดมการณ์ 

เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันท้องถิ่นและโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
ที่ทำให้เจ้าเมืองมีอำนาจเหนือกว่าโดยใช้วิธีครอบงำทางความคิดหรือสร้างอุดมการณ์ให้สถาบันใน
ท้องถิ่นหรือราษฎรดำเนินการตามนั้น แง่นี้เกิดขึ้นมาจากการกล่อมเกลาทางการเมืองโดยใช้ความคิด 
ความเชื่อ ค่านิยม และทัศนคติทางการเมืองการปกครองที่ตั้งอยู่บนหลักการความรุ่งเรืองของราช
สำนัก หลักการทางศาสนาอิสลามที่มองว่าอำนาจอธิปไตยของรัฐเป็นของพระผู้เป็นเจ้าแต่เพียงผู้เดียว 
และวาทกรรมผ่านการใช้ภาษาท่ีสามารถทำให้เกิดความเกลียดชังต่อรัฐสยามท่ีกำลังรุกรานในเวลานั้น 
โดยองค์ประกอบสร้างอุดมการณ์ดังกล่าวจะเป็นกลไกในการหล่อหลอมให้สถาบันและตัวแสดงใน
ท้องถิ่นมีสำนึกในความเป็นรัฐและชาติของตนซึ่งเป็นสิ่งที่เจ้าเมืองต้องการหล่อหลอม อันจะส่งผลต่อ
การรักษาเสถียรภาพและความม่ันคงทางอำนาจที่มีอยู่ของเจ้าเมือง ซึ่งในกรณีของการใช้ความรุ่งเรือง
ของราชสำนักและองค์ประกอบที่เกี่ยวข้องกับศาสนาอิสลามที่มีพัฒนาการทางประวัติศาสตร์มาอย่าง
ยาวนาน ถือเป็นเงื่อนไขสำคัญในการหล่อหล่อมความเป็นตัวตนที่พบเห็นได้ทั่วไปในบริเวณหัวเมือง
หรือดินแดนปาตานีดั้งเดิม เพราะสิ่งดังกล่าวสามารถที่จะสร้างอุดมการณ์ทางความเชื่อที่นำไปสู่การ
สร้างความเป็นท้องถิ่นนิยม หรือปาตานีนิยมให้กับผู้คนได้มีจิตสำนึกผูกติดอยู่กับดินแดนหรือท้องถิ่นที่
มีความอุดมสมบูรณ์ทั้งในมิติทางการเมืองและสังคมวัฒนธรรมได้เป็นอย่างดีอันเป็นผลดีต่อการรักษา
ความมั่นคงให้กับพ้ืนที่ ประกอบกับในช่วงหลังที่เริ่มมีการคุกคามของรัฐสยามโดยพยายามเข้ามา
ควบคุมดินแดนปาตานี แม้ในช่วงแรกจะมีความยืดหยุ่น หรือควบคุมแบบหลวมๆโดยยังคงให้อำนาจ
แก่ชนชั้นนำแบบเดิม และเห็นคุณค่าในปทัสถานทางสังคมที่มีอัตลักษณ์สัมพันธ์กับเงื่อนไขทางศาสนา
และชาติพันธุ์อยู่เช่นเดิม หากแต่ต่อมาเมื่อรัฐส่วนกลางพยายามใช้อำนาจเหนือกว่าเข้ามาควบคุม
กำกับผ่านกลไกเชิงกฎหมาย โดยเฉพาะกฎบังคับสำหรับปกครองบริเวณเจ็ดหัวเมือง รศ. 120 (พ.ศ.
2444) หรือนโยบายในการโยงอำนาจมาสู่ศูนย์กลาง หรือการกดทับด้วยโครงสร้างของระบบ
เทศาภิบาล สิ่งเหล่านี้ได้นำมาซึ่งความไม่พอใจของผู้นำหัวเมืองหรือชนชั้นนำเดิม เพราะมองว่าการ
กระทำดังกล่าวเป็นการลิดรอนอำนาจ ซึ่งลักษณะดังกล่าวถูกนำไปใช้เพ่ือสร้างอุดมการณ์ในการหล่อ
หลอมทางความคิดของตัวแสดงในระดับท้องถิ่น เพื่อให้สถาบันและตัวแสดงที่มีอยู่ในท้องถิ่นเกิดภาพ
ลบหรือเกิดความรู้สึกแค้นเคืองต่ออำนาจที่มาจากศูนย์กลางรัฐสยามมากขึ้น อันจะช่วยสร้างเกราะ
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ป้องกันในการต่อสู้เพ่ือรักษาความมั่นคงของพ้ืนที่ ความเป็นเอกภาพของสถาบันท้องถิ่น และ
เสถียรภาพในโครงสร้างอำนาจเดิมของท้องถิ่นให้คงอยู่  

2. ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กร
อ่ืนในรัฐไทยท่ีมีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อองค์กรอ่ืนในรัฐ
ไทย เมื่อพิจารณาตามแนวคิดของ Steven Lucks สามารถอธิบายความสัมพันธ์ทางอำนาจได้ 3 
มุมมอง กล่าวคือ  

1.1 มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power)  
เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐไทย ซึ่งในที่นี้

คือองค์กรรัฐในราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค พบว่า เป็นความสัมพันธ์ทางอำนาจที่กำหนดไว้
ตายตัวอยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหารราชการผ่านระบบเทศาภิบาล ซึ่งเป็นโครงสร้างการปกครองที่
เกิดขึ้นมาจากการปฏิรูประบบราชการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) ที่
ต้องการกระชับอำนาจทุกพ้ืนที่เข้าสู่ส่วนกลางโดยใช้โครงสร้างเดียวกันตามแนวทางการสร้างรัฐสมัย
ใหม่ (Modern State Building) ซึ่งขณะนั้นได้มอบหมายให้สมเด็จกรมพระยาดำรงราชานุภาพเป็น
ผู้รับผิดชอบหลักในการรวมหัวเมืองต่างๆที่กระจัดกระจายให้รวมเป็นเขตหนึ่งเขตเดียวเรียกว่า 
“มณฑล” โดยแต่ละมณฑลมีการแต่งตั้งตำแหน่ง “ผู้ว่าราชการมณฑล” เป็นผู้รับผิดชอบบริหาร
ราชการภายในมณฑล เรียกว่า “ข้าหลวงเทศาภิบาล” ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีกรมมหาดไทยที่ส่วนกลาง 
ทั้งนี้ รัฐส่วนกลางได้ออกแบบเครื่องมือในการบริหารการปกครองโดยใช้วิธีการสร้างกฎหมายใหม่เพ่ือ
เป็นกลไกกลางในการบริหารราชการภายในพ้ืนที่ของแต่ละมณฑล เรียกว่า “พระราชบัญญัติการ
ปกครองท้องที่ และกฎข้อบังคับหัวเมืองมลายู” ซึ่งกฎหมายดังกล่าวได้ให้อำนาจพระมหากษัตริย์สยาม
ในการแต่งตั้งเจ้าเมือง หรือผู้ว่าราชการเมือง ขณะที่ให้อำนาจรัฐมนตรีกรมมหาดไทยมีอำนาจในการ
แต่งตั้งผู้ช่วยเจ้าเมือง เรียกว่า “ปลัดเมือง” หรือ “ยกกระบัตรเมือง” และให้อำนาจผู้ว่าราชการเมืองมี
อำนาจแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ระดับต่ำในจังหวัด และเสมียนในระดับล่าง ทั้งนี้ ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือเจ้า
เมืองจะต้องรับผิดชอบต่อผู้ว่าราชการมณฑลหรือภาค (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 219-220)  

รูปแบบเชิงโครงสร้างดังกล่าวได้สะท้อนให้เห็นความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงที่ อยู่
ภายในโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่มีประมุขหรือ พระมหากษัตริย์สยาม และรัฐมนตรีกรม
มหาดไทยเป็นตัวแสดงชนชั้นนำหลักที่มีอำนาจอย่างชอบธรรมเหนือตัวแสดงอ่ืนที่มีอยู่ภายในระดับ
ท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่เป็นทางการซึ่งถูกแต่งตั้งจากส่วนกลางคือ เจ้าเมือง ผู้ช่วย
เจ้าเมือง และผู้ว่าราชการเมือง รวมทั้งตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่ไม่เป็นทางการ ซึ่งเคยมีอำนาจในพ้ืนที่ 
กลายมาเป็นตัวแสดงลำดับรองที่ต้องอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจเชิงโครงสร้างที่มีส่วนกลาง
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เป็นผู้ถือครองอำนาจหลักเหนือตัวแสดงระดับรองที่อยู่ภายในท้องถิ่น เป็นเหตุให้สถานะความเป็นชน
ชั้นนำหลักในระดับท้องถิ่นท่ีมีอยู่เดิมกลับถูกลดทอนอำนาจลงไปด้วยเงื่อนไขเชิงโครงสร้างดังกล่าว  

ฉะนั้น ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่อยู่ภายในมณฑล จึงเป็น
ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่อยู่ภายใต้ตัวแสดงระดับบนที่มาจากศูนย์กลางซึ่งกระทำการปกครองใน
ลักษณะจากบนลงล่าง (Top-Down Management) ผ่านสถาบันพระมหากษัตริย์สยามที่อยู่ในระดับ
สูงสุดและรัฐมนตรีกรมมหาดไทยเป็นตัวกลางหรือตัวแทนของรัฐไทยในฐานะผู้ใช้อำนาจแทน โดยมี
เครื่องมือการบริหารปกครองอยู่ในรูปของกฎหมายคือ พระราชบัญญัติการปกครองท้องที่ และกฎ
ข้อบังคับหัวเมืองมลายูที่ถูกสร้างขึ้นมาเพ่ือใช้เป็นกลไกในการจัดระเบียบความสัมพันธ์ทางอำนาจให้
ส่วนกลางมีอำนาจเหนือสถาบันและตัวแสดงอ่ืนภายในรัฐ ส่งผลให้ตัวแสดงระดับท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็น
เจ้าเมือง ผู้ว่าราชการเมือง หรือผู้นำอ่ืนที่เคยมีอิทธิพลในท้องถิ่นแต่เดิมกลับเป็นตัวแสดงที่ขาดความ
เป็นอิสระ หรือไม่มีอำนาจในลักษณะที่เป็นอำนาจอธิปไตยของรัฐอยู่ในมือของตัวเองเหมือนกับอดีตที่
เคยมีเมื่อครั้งยังเป็นรัฐปาตานีที่ไม่ได้มีความสัมพันธ์ทางอำนาจกับรัฐสยาม และแม้ว่าตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่นจะมีอำนาจหน้าที่ที่ถูกกำหนดไว้ในข้อบังคับหัวเมืองมลายูโดยชัดแจ้ง แต่ก็ไม่ถือว่าอำนาจ
ดังกล่าวของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเป็นการใช้อำนาจสูงสุดในการปกครองตนเองได้อย่างเป็นอิสระ
เหมือนอดีตที่เคยมีมา เพราะอำนาจที่ถูกสร้างขึ้นมาใหม่ภายใต้กรอบโครงสร้างที่เกิดจากการปฏิรูป
ของรัชกาลที่ 5 เป็นเพียงอำนาจที่ได้รับการจัดสรรให้อยู่ภายใต้การตัดสินใจของโครงสร้างส่ วนกลาง
หรือชนชั้นนำระดับบนเท่านั้น ส่งผลให้ตัวแสดงระดับท้องถิ่นกลายเป็นเพียงตัวแสดงที่มีอำนาจอยู่
ภายใต้ความสัมพันธ์ทางการบริหารและกำกับดูแลจากรัฐส่วนกลาง (วสันต์ เหลืองประภัสร์ & ชาย 
ไชยชิต, 2563, 2-20) ซึ่งกระทำผ่านระบบเทศาภิบาลและมีกฎหมายที่ถูกสร้างขึ้นมาควบคุมกำกับ
ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างอย่างใกล้ชิด 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจในลักษณะดังกล่าวเมื่อพิจารณาตามมุมมองการศึกษาอำนาจในแนว
พหุนิยม (Pluralism) ที่ถูกนำเสนอโดย Robert A. Dahl พบว่า เป็นความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ตัว
แสดงระดับบนของโครงสร้างการบริหารราชการคือ พระมหากษัตริย์สยาม เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย 
ข้าหลวงเทศาภิบาล และเครือข่ายตัวแสดงของชนชั้นนำรัฐส่วนกลาง เป็นตัวแสดง A ที่มีอำนาจเหนือ
ตัวแสดง B คือ เจ้าเมือง (ผู้ว่าราชการเมือง) ผู้ช่วยเจ้าเมือง (ปลัดเมือง/ยกกระบัตรเมือง) เจ้าหน้าที่
และเสมียนในระดับล่าง ที่ถูกลดทอนอำนาจและผลักให้อยู่ภายใต้โครงสร้างที่รัฐออกแบบขึ้นมา และ
การที่ตัวแสดงระดับบนของโครงสร้าง (A) มีฐานทรัพยากรที่เหนือกว่าด้วยการสร้างความชอบธรรมผ่าน
ระเบียบการปกครองส่วนภูมิภาคแบบใหม่ที่ให้อำนาจส่วนกลางสามารถเรียกเก็บภาษี โดยกำหนดห้าม
มิให้เจ้าเมืองมลายูเข้ามายุ่งเก่ียวกับการจัดเก็บภาษี กระบวนการปฏิรูปโครงสร้างดังกล่าวได้ส่งผลให้
สยามหรือกรุงเทพฯกลายเป็นศูนย์กลางทางอำนาจจัดเก็บภาษีจากทุกเมือง โดยเฉพาะภาษียาสูบซึ่ง
เป็นรายได้หลักของบรรดาเจ้าเมืองในอดีตที่ต้องนำมารวมกันที่ส่วนกลาง (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, 
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น. 222-223) การมีฐานทรัพยากรที่ เหนือกว่าทางอำนาจของโครงสร้างราชการส่วนกลาง และ
ความสามารถในการใช้อำนาจนั้นในการกระทำการตัดสินใจ (decision-making) ดังเห็นได้ชัดจาก
อำนาจในการออกกฎหมาย เช่น พระราชบัญญัติการปกครองท้องที่ และกฎข้อบังคับหัวเมืองมลายู  
เป็นต้น ที่ถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการจัดระเบียบการปกครองภายในรัฐ ซึ่งส่งผลให้ตัวแสดงที่ถูก
กระทำในระดับท้องถิ่นเกิดความไม่พึงพอใจ เพราะถูกลดทอนอำนาจลงไปจากเดิม ปฏิสัมพันธ์ทาง
อำนาจดังกล่าวจึงสร้างความขัดแย้งระหว่างคู่สัมพันธ์คือ ตัวแสดงระดับรัฐ และท้องถิ่นมีความขัดแย้ง
กัน ดังเช่น การถูกลดทอนทางฐานทรัพยากรที่เกิดจากการเก็บภาษีในหัวเมืองมลายูได้ส่งผลให้เติงกู 
สุไลมาน (เจ้าเมืองปาตานี) และเติงกู ซัมซูดิน หรือต่วน เงาะห์ (เจ้าเมืองระแงะ) ร้องเรียนไปยัง
ส่วนกลางเนื่องจากไม่ได้รับส่วนแบ่งทางภาษีเพราะถูกเบียดบังโดยข้าราชการบางคน แต่กระนั้ นการ
ร้องเรียนดังกล่าวกลับไม่ได้รับการตอบสนองใดๆจากรัฐส่วนกลาง (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 
223) ความขัดแย้งดังกล่าวจึงเก่ียวข้องกับความขัดแย้งในเรื่องผลประโยชน์ระหว่างตัวแสดงที่เป็นชน
ชั้นนำในระดับท้องถิ่น และชนชั้นในระดับรัฐส่วนกลาง โดยที่ตัวแสดงระดับรัฐมีความสามารถในการ
เข้าถึงผลประโยชน์ที่มากกว่าด้วยกลไกทางอำนาจ และการกระทำอ่ืนๆที่สามารถสร้างความชอบธรรม
ให้กับการกระทำภายในโครงสร้างของระบบราชการที่ออกแบบขึ้นมาได้ ปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ
ท้องถิ่นจึงเป็นความสัมพันธ์ที่ขัดแย้งกันในมิติทางอำนาจที่ทำให้ตัวแสดงระดับรัฐส่วนกลาง (A) มี
อำนาจในการควบคุมกำกับเหนือท้องถิ่นตามหัวเมืองมลายูเดิม (B) ได้  (S. R. Clegg, 1989, p. 110)   

1.2 มุมมองการศึกษาอำนาจตามแนววิพากษ์ (Critique View of Power) 
เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐไทย ซึ่งในที่นี้

คือองค์กรรัฐในราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคตามแนวทางการศึกษาอำนาจเชิงวิพากษ์ใน
ช่วงเวลานี้พบว่า เป็นความสัมพันธ์ทางอำนาจที่รัฐศูนย์กลางซึ่งกระทำภายในโครงสร้างระบบกา ร
บริหารราชการที่กระทำจากส่วนกลางลงสู่ระดับส่วนภูมิภาคผ่านมณฑล โครงสร้างดังกล่าวเป็นการ
เชื่อมโยงความสัมพันธ์จากบนลงล่างที่สร้างความได้เปรียบทางอำนาจให้แก่รัฐส่วนกลางมีอำนาจ
เหนือกว่าสถาบันในระดับท้องถิ่น ดังปรากฏจากการควบคุมกลไกทางการเมืองผ่านนโยบายและ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับรัฐนิยมที่พยายามดึงทุกภาคส่วนที่อยู่ห่างไกลตามภูมิภาคและท้องถิ่นกลับเข้า
สู่ศูนย์กลางทางอำนาจที่มีการควบคุมอย่างเข้มงวดของรัฐไทย เหตุนี้จึงทำให้กฎหมายและนโยบาย
กลายมาเป็นเครื่องมือสำคัญในการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจของรัฐส่วนกลางเหนือท้องถิ่นหรือ
เป็นการสร้างกำแพงทางอำนาจให้กับรัฐศูนย์กลางไทย (Lukes, 2005, p. 20-21) สามารถสรุปได้ดังนี้  

1. รัฐส่วนกลางมีการกระชับอำนาจหัวเมืองทั้ง 7 ด้วยนโยบายการปฏิรูปเพ่ือเปลี่ยนแปลง
กฎหมายหรือแบบแผนขนบธรรมเนียมประเพณีในหัวเมืองเหล่านี้ให้เหมือนกับหัวเมืองชั้นใน และ
พยายามสร้างความสัมพันธ์ที่แน่นแฟ้นมากยิ่งขึ้นกับผู้ว่าราชการเมืองและข้าราชการในเมืองผ่านการ
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เข้าไปพบปะปฏิสังสรรค์ หรือสร้างแรงจูงใจให้ชนชั้นนำในท้องถิ่นเรียนภาษา เรียนหนังสือ และศึกษา
ขนบธรรมเนียมต่างๆของไทยเพื่อที่จะหล่อหลอมให้คนกลุ่มนี้มีความเป็นไทยแบบค่อยเป็นค่อยไปมาก
ขึ้น ซึ่งสุดท้ายกระบวนการดังกล่าวได้ทำให้กลุ่มชนชั้นนำเดิมในท้องถิ่นมีขอบเขตทางอำนาจที่ลดลง 
(พรรณงาม เง่าธรรมสาร, 2519, น. 166-167)  

2. รัฐส่วนกลางมีการออกแบบโครงสร้างที่เป็นทางการผ่านกฎหมายพระราชบัญญัติลักษณะ
การปกครองท้องที่ซึ่งประกาศใช้ในปี พ.ศ. 2440 โดยกฎหมายฉบับนี้ได้กลายเป็นเครื่องมือสำคัญของ
รัฐในการกระทำการรวมอำนาจการปกครองหัวเมืองทั้งหมดเข้าสู่ส่วนกลาง โดยมีการกำหนดขอบเขต
อำนาจหน้าที่ และที่มาของตำแหน่งผู้ว่าราชการเมือง กรมการเมือง และเจ้าหน้าที่ชั้นต่างๆตามระดับ
เขตการปกครองที่แบ่งออกเป็นเมือง อำเภอ ตำบล และหมู่บ้าน กฎหมายฉบับนี้ได้นำไปสู่การลดทอน
ทางอำนาจชนชั้นนำจารีตดั้งเดิมด้วยการกำหนดที่มาของผู้ว่าราชการเมืองใหม่โดยไม่จำเป็นต้องสืบ
สายโลหิตเหมือนระบบการปกครองแบบจารีตที่มีอยู่ในรัฐปาตานีก่อนหน้านี้ หากแต่ชนชั้นนำใหม่ที่จะ
เข้าไปมีบทบาทรับผิดชอบในราชการของเมืองจะขึ้นอยู่กับความประสงค์ของพระมหากษัตริย์ที่จะมี
พระบรมราชโองการแต่งตั้งได้ตามพระราชอัธยาศัยผ่านเสนาบดีมหาดไทย (พรรณงาม เง่าธรรมสาร, 
2519, น. 192-193) โครงสร้างการบริหารราชการจึงนำไปสู่การลดทอนอำนาจทางการบริหารของ
บรรดาเจ้าเมืองเดิมออกไป และแทนที่ด้วยตัวแสดงชนชั้นนำใหม่คือ ข้าหลวง ที่เข้ามามีอำนาจสิทธิขาด
ในการกระทำการต่างๆเหนือท้องถิ่นทั้งหมด 

3. รัฐส่วนกลางได้ออกกฎข้อบังคับเพ่ิมเติมสำหรับการปกครองหัวเมืองมลายูทั้ง 7 เพ่ือ
ควบคุมกำกับท้องถิ่นอย่างเคร่งครัด โดยมีข้าหลวงใหญ่ประจำบริเวณเป็นตัวแสดงหลักที่ทำหน้าที่เป็น
จุดกึ่งกลางประสานการบริหารการปกครองระหว่างรัฐบาลและหน่วยงานในระดับเมือง กฎดังกล่าวได้
นำมาสู่การจำกัดอำนาจของบรรดาเจ้าเมืองเดิมให้ขาดความเป็นอิสระในการบริหารการปกครอง
เหมือนแต่ก่อน เพราะการกระทำการปกครองของเจ้าเมืองเดิมต้องผ่านความเห็นชอบจากที่ประชุ ม
กรมการเมืองซึ่งแต่งตั้งโดยรัฐบาลกลาง 3 คน ประกอบด้วย ปลัดเมือง ยกกระบัตร และผู้ช่วย
ราชการเมือง ทั้งนี้ ไม่มีอำนาจกระทำการตัดสินใจเรื่องที่เก่ียวข้องกับการต่างประเทศที่ต้องผ่านความ
เห็นชอบจากรัฐบาลกลางที่กรุงเทพฯ (พรรณงาม เง่าธรรมสาร, 2519, น. 214) เหตุนี้จึงทำให้กฎ
ข้อบังคับบริเวณ 7 หัวเมืองกลายมาเป็นเครื่องมือที่นำไปสู่การลดทอนทางอำนาจของบรรดาเจ้าเมือง
ในด้านการเมืองและการปกครอง 

ฉะนั้น การพยายามสร้างความกลมกลืน และการดึงอำนาจของชนชั้นนำใหม่ซึ่งตัดขาด
ความสัมพันธ์ทางสายโลหิตเข้าสู่ส่วนกลางจึงสะท้อนให้เห็นถึงความพยายามของรัฐไทยในการควบคุม
ทิศทางของตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่มีบทบาทกำหนดวาระประเด็นทางการเมือง (agenda of 
politics) ออกไปเพ่ือที่จะลดเงื่อนไขในการสร้างแรงปะทะและความขัดแย้งกับชนชั้นนำในพ้ืนที่ 
ขณะเดียวกันก็พยายามสอดแทรกวิธีการปกครองแบบใหม่ลงไปในพ้ืนที่ด้วยโครงสร้างการปกครอง
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ท้องที่เพ่ือค่อยๆกระชับอำนาจเข้าสู่ศูนย์กลาง และพยายามตัดรากความเป็นจารีตดั้งเดิมของตัวแสดง
ทางอำนาจที่เป็นชนชั้นนำเดิมในท้องถิ่นท่ีเคยมีบทบาทออกไป  

การกระทำดังกล่าวนัยยะหนึ่งจึงเป็นการกีดกันการคงอยู่ทางอำนาจของชนชั้นนำในท้องถิ่น
ซึ่งเคยมีบทบาทนำในพ้ืนที่ให้ออกนอกชายขอบของกระบวนการทางเมืองที่มีรัฐไทยเป็นศูนย์กลางทาง
อำนาจใหม่ (Lukes, 2005, pp. 22-23) กระบวนการทางการเมืองดังกล่าวได้ส่งผลให้รัฐไทยมีความ
พยายามในการสถาปนาตั้งตนเป็นใหญ่ในฐานะศูนย์กลางทางอำนาจที่ชนชั้นนำเดิมในพ้ืนที่ต้องจำ
ยอมอยู่ภายใต้อาณัติการควบคุมกำกับแม้จะไม่เห็นด้วยหรือมีความคับข้องใจก็ตาม  

มุมมองที่ 3 การศึกษาอำนาจตามแนววิพากษ์ที่เน้นการครอบงำ การควบคุมความคิด 
การอัดฉีด และการสร้างอุดมการณ์ 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจในมุมมองนี้เกิดขึ้นมาบนพ้ืนฐานของกระบวนการสร้างรัฐสมัยใหม่
ของรัชกาลที่ 5 ซึ่งต้องอาศัยกลไกในการประกอบสร้างความเป็นรัฐชาติให้กับตัวแสดงที่อยู่ภายใน
ระดับท้องถิ่น แม้พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ หรือหัวเมืองมลายูเดิมจะมีสภาวะเส้นทางบังคับที่
สัมพันธ์กับพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ความเป็นรัฐและชาติที่ผูกติดกับรัฐปาตานี แต่เมื่อรัชกาลที่ 5 
มีแนวทางที่จะปฏิรูปโครงสร้างโดยดึงทุกส่วนมาเป็นหนึ่งเดียวกันโดยไม่ได้พิจารณาถึงเส้นทางที่เป็น
พัฒนาการในอดีต กระบวนการดังกล่าวจึงต้องอาศัยการก่อร่างสร้างรัฐขึ้นมาใหม่ด้วยการนำวาทกรรม
ความเป็นรัฐชาติสยามหรือชาติไทยที่เชื่อมโยงกับศูนย์กลางมาใช้เป็นองค์ประกอบหลักในการสร้าง
อุดมการณ์ทางความคิดให้แก่ผู้คนที่ตัดขาดจากความสัมพันธ์กับส่วนกลางให้หันมามีจิตสำนึกร่วมกัน
ผ่านวาทกรรมความเป็นชาตินิยมไทยเพ่ิมมากขึ้น โดยสามารถอธิบายความสัมพันธ์ทางอำนาจของรัฐ
ศูนย์กลางที่เหนือกว่าท้องถิ่นในมุมมองนี้ได้ดังนี้  

 1. การครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยการอัดฉีดและสร้างอุดมการณ์ผ่านชุดความรู้
ทางประวัติศาสตร์แห่งชาติแบบใหม่ 

การสร้างหรือเชื่อมโยงความสัมพันธ์เชิงพ้ืนที่ด้วยองค์ความรู้ประวัติศาสตร์แห่งชาติแบบใหม่
ทำให้ความเป็นปาตานีในฐานะเป็นคนอ่ืนและมีความเป็นอ่ืนของความเป็นไทยได้ถูกรื้อสร้างและให้
นิยามใหม่โดยอาศัยบริบทความเป็นภูมิรัฐศาสตร์หรือภูมิกายาท่ีแบ่งแยกขาดจากความเป็นรัฐชาติไทย
ไม่ได้อีกต่อไป เหตุนี้จึงทำให้รัชกาลที่ 5 พยายามสร้างประวัติศาสตร์แห่งชาติใหม่ที่อยู่ภายใต้ตรรกะ
ทางภูมิศาสตร์ของประวัติศาสตร์ไทย (The Geographical Logic of Thai National History) (ธงชัย 
วินิจจะกูล, 2560, น. 100-101) ที่ถือเอาเจ้ากรุงเทพฯเป็นศูนย์กลางทางประวัติศาสตร์ ทำให้ชุด
ความคิดดังกล่าวเมื่อถ่ายทอดออกมาเป็นอุดมการณ์อย่างเป็นเหตุเป็นผลจะช่วยหล่อหลอมให้ตัวแสดง
ระดับท้องถิ่นซึ่งมีที่มาทางประวัติศาสตร์ที่แตกต่างสามารถยอมรับกับตรรกะชุดใหม่ที่ถูกหล่อหลอม
กลายเป็นสามัญสำนึกแบบใหม่ที่ช่วยในการจินตนาการทางประวัติศาสตร์พื้นที่ได้ง่ายขึ้น  
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การครอบงำผ่านชุดความรู้ทางประวัติศาสตร์แบบใหม่อยู่ภายใต้ตรรกะในเรื่องเขตแดนปัจจุบัน
ของประเทศไทยที่ถือเป็นพรมแดนของประวัติศาสตร์ของชาติไทย ความเป็นรัฐสมัยใหม่ที่มีเอกภาพ 
ความต่อเนื่องของศูนย์กลางรัฐ และการสร้างลำดับชั้นทางภูมิศาสตร์การปกครองสมัยใหม่ให้อยู่ภายใต้
ลำดับชั้นของประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์ระหว่างเมืองในอดีตที่มีความรุ่งเรือง (ธงชัย วินิจจะกูล, 2560, 
น. 101-102) กล่าวคือ บริบทความเป็นเขตแดนของประเทศไทยมีส่วนประกอบเชิงโครงสร้างระดับ
พ้ืนที่ที่มีความแตกต่างกันทางประวัติศาสตร์ แต่รัฐได้ดึงเอาส่วนประกอบของดินแดนเหล่านั้นมาเป็น
พรมแดนที่ชอบธรรมของความรู้ทางประวัติศาสตร์บนฐานเหตุผลแบบชาตินิยม เพ่ือสร้างรัฐสมัยใหม่ที่
มีตัวตนตามแบบภูมิศาสตร์แบบใหม่ที่ดึงหลายพ้ืนที่มาเป็นส่วนประกอบหนึ่งเดียวกัน (Geo-body) 
ภายใต้ประวัติศาสตร์แห่งชาติที่ถือเอาโครงสร้างความเป็นราชธานีของสุโขทัย อยุธยา และกรุงเทพฯมา
เป็นเค้าโครงทางประวัติศาสตร์ชาติไทยโดยไม่เน้นศูนย์กลางทางอำนาจที่มีความหลากหลายที่เน้นการ
แก่งแย่งชิงอำนาจเพ่ือสถาปนาความเป็นใหญ่ระหว่างกัน ทั้งนี้ ประวัติศาสตร์แบบใหม่จะเน้นการจัด
ความสัมพันธ์ระหว่างราชธานีหรือเมืองแม้จะเป็นศูนย์อำนาจขนาดเล็ก แต่ก็อยู่ภายใต้ส่วนหนึ่งของ
สยามมายาวนานทั้งที่ในความเป็นจริงปาตานีเพ่ิงกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของสยามในปลายศตวรรษที่ 19 
ฉะนั้น ตรรกะทางภูมิศาสตร์แบบใหม่ที่นำไปสู่การสร้างประวัติศาสตร์แห่งชาติผ่านการครอบงำ หรือ
สร้างอุดมการณ์ทางความคิดจึงนำไปสู่การสร้างความเข้าใจที่ผิดพลาดต่อระบบการเมืองของรัฐก่อน
สมัยใหม่ที่มีลักษณะความสัมพันธ์ตามลำดับชั้น (hierarchy) ระหว่างเจ้าที่มีอำนาจศักดิ์สิทธิ์ในระดับที่
แตกต่างกัน (ธงชัย วินิจจะกูล , 2560, น. 102-103) เหตุนี้จึงทำให้ประวัติศาสตร์ที่ถูกสร้างขึ้นมา
กลายเป็นประวัติศาสตร์ที่มีสิ่งแปลกปลอม และมีสถานะเป็นเครื่องมือที่ถูกนำมาใช้เพ่ือวัตถุประสงค์ใน
การสร้างรัฐสมัยใหม่ในฐานะเป็นรัฐที่มีอำนาจศูนย์กลางเหนือกว่าสถาบันท้องถิ่นที่อยู่ห่างไกล 

2. การครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยการสร้างกลไกในการประนีประนอมต่อชนชั้นนำ
จารีตในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

การประนีประนอมกับกลุ่มชนชั้นนำดั้งเดิมของปัตตานีถือเป็นกลไกในการสร้างอุดมการณ์
ของรัฐไทยให้ยอมรับในอำนาจที่เหนือกว่าอย่างค่อยเป็นค่อยไป เช่น การดึงกลุ่มชนชั้นนำเดิมเข้ามา
เป็นส่วนหนึ่งอยู่ในโครงสร้างอำนาจของรัฐและทำให้พวกเขารู้สึกถึงการเป็นส่วนหนึ่งของรัฐไทย ดัง
แสดงออกจากการที่สยามยินยอมให้ชนชั้นนำกลันตันเป็นเจ้าเมืองหรือรายาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2399 และ
ต่อมาก่อนสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐไทยยังคงดำเนินนโยบายในลักษณะของการเพิกเฉยด้วยเจตนาอันดี
ของราชาธิราช (Benign neglect)  (Pitsuwan, 1985, p. 102; ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี & สุกรี หลัง
ปูเต๊ะ, 2551, น. 27) นอกจากนี้ยังปรากฏให้เห็นผ่านประวัติศาสตร์นิพนธ์และงานประพันธ์ของ
พระมหากษัตริย์รัชกาลที่ 5 ที่มีการกล่าวถึงศาสนาอิสลามเป็นจำนวนมาก การดำเนินตามแนวทาง
ดังกล่าวทั้งในระดับนโยบาย และประวัติศาสตร์นิพนธ์จึงเป็นการประนีประนอมระหว่างกันด้วยการ
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ยอมรับว่าศาสนาอิสลามเป็นศาสนาของมลายูทางตอนใต้ อันจะช่วยลดทอนเงื่อนไขในการต่อต้านการ
รวมศูนย์อำนาจของรัฐไทยอย่างรุนแรง  

อย่างไรก็ตาม การกระทำดังกล่าวของรัชกาลที่ 5 แม้จะนำไปสู่การสร้างภาพจำแบบใหม่ให้กับ
สถาบันพระมหากษัตริย์ไทยในฐานะเป็นผู้อุปถัมภ์ศาสนาอิสลาม ซึ่ งเป็นศาสนาสำคัญที่อยู่ในสภาวะ
เส้นทางบังคับที่มีพันธนาการประวัติศาสตร์เป็นตัวกำหนดความเป็นตัวตนของผู้คนภายในรัฐจารีต    
ปาตานีดั้งเดิม แต่นัยยะหนึ่งของการประนีประนอมกลับเป็นการสร้างกลไกให้ตัวแสดงระดับท้องถิ่นใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้หรือหัวเมืองมลายูดั้งเดิมให้การยอมรับในความสำคัญของราชาชาตินิยมไปด้วย
ในตัว ฉะนั้น กระบวนการสร้างราชาชาตินิยมจึงเป็นขั้นตอนสำคัญของการปะทะช่วงชิงเพ่ือสถาปนา
อำนาจนำทางความคิดของคนในสังคม (ธงชัย วินิจจะกูล, 2559, 101-104) เหตุนี้การประนีประนอม
ต่อชนชั้นนำเดิมที่ผูกติดกับศาสนาอิสลามด้วยการยอมรับเงื่อนไขความเป็นจารีตดั้งเดิมบางส่วน จึง
เป็นเครื่องมือสำคัญในการประกอบสร้างกลไกหล่อหลอมให้ท้องถิ่นเกิดความยินยอมอยู่ภายใต้
โครงสร้างทางอำนาจที่มีรัฐชาติไทยและพระมหากษัตริย์เป็นตัวแสดงนำทางอำนาจได้โดยไม่รู้ตัว 

การสร้างอุดมการณ์ผ่านการยอมรับในอัตลักษณ์ทางสังคมวัฒนธรรมที่เป็นจารีตดั้งเดิมของ
พ้ืนที่หนึ่ง จึงนำมาสู่การยอมรับที่มากขึ้นจากตัวแสดงของพ้ืนที่นั้นๆต่อชนชั้นนำทางอำนาจที่
เหนือกว่า เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าการสร้างอุดมการณ์ที่ส่งผลต่อจิตสำนึกของผู้คนได้ดีจำต้องผนวก
เงื่อนไขเชิงโครงสร้างความเป็นจารีตวัฒนธรรมแบบดั้งเดิมเพ่ือให้ง่ายต่อการหล่อหลอมตัวแสดงหรือ
กลุ่มเป้าหมายที่รัฐต้องการให้อยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจ และที่สำคัญสามารถใช้เงื่อนไขดังกล่าวใน
การอ้างความชอบธรรมให้กับการรวมศูนย์อำนาจของรัฐไทยได้มากข้ึน 

 1.3) รูปแบบการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 

และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ภาค
ประชาชน และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วง
การปฏิรูปการปกครองของรัชกาลที่ 5 พบว่า การมีส่วนร่วม หรือจิตสำนึกเรื่องการมีส่วนร่วมยังไม่
เกิดข้ึนในช่วงเวลานี้ด้วยเหตุผล กล่าวคือ 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะสถาบันระดับท้องถิ่นซึ่งเกิดขึ้นจากอิทธิพลการก่อสร้าง
รัฐสมัยใหม่ในสมัยรัชกาลที่ 5 ที่ต้องการเชื่อมความสัมพันธ์ทางอำนาจทุกระดับเข้าสู่ส่วนกลาง โดยใช้
กฎหมายเป็นเครื่องมือ ประกอบด้วย พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่ พ.ศ. 2440 และกฎ
ข้อบังคับการปกครองหัวเมืองมลายู พ.ศ. 2442 กระทั่งสามารถกระชับอำนาจในพ้ืนที่ได้สำเร็จ
นับตั้งแต่ พ.ศ.2445 (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี & สุกรี หลังปูเต๊ะ, 2551, น. 23) โดยโครงสร้างการ
ปกครองแบบใหม่ที่มุ่งสร้างรัฐโดยรวมอำนาจเข้าสู่ศูนย์กลางจะกระทำผ่านโครงสร้างกระทรวง ทบวง 
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กรม และเชื่อมต่อโครงสร้างระดับล่างผ่านระบบเทศาภิบาลเพ่ือบริหารราชการในส่วนภูมิภาค 
อย่างไรก็ตามแม้ว่าช่วงเวลาดังกล่าวจะเริ่มมีโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นผ่ านระบบสุขาภิบาล แต่
โครงสร้างดังกล่าวอยู่ภายใต้การดำเนินการทดลองในบางพ้ืนที่ ดังปรากฏจากการทดลองการจัดตั้ง
สุขาภิบาลกรุงเทพฯ และสุขาภิบาลท่าฉลอม ซึ่งรูปแบบดังกล่าวยังไม่ถูกนำมาใช้กับพ้ืนที่ห่างไกลทาง
ตอนใต้ในช่วงเวลานั้น เหตุนี้จึงมีเพียงรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาคตามพระราชบัญญัติลักษณะ
การปกครองท้องที่ที่ดำเนินการผ่านโครงสร้างระบบเทศาภิบาลเท่านั้นที่ถือได้ว่าเป็นรากฐานของการ
ปกครองท้องถิ่นแม้จะไม่สามารถเรียกว่าการปกครองท้องถิ่นตามนิยามในปัจจุบัน ประกอบด้วย 3 
ระดับ คือ หมู่บ้าน ตำบล และอำเภอ โดยเริ่มเปิดโอกาสให้ราษฎรเข้ามามีส่วนร่วมในพ้ืนที่ของตนเอง 
แม้การมีส่วนร่วมของราษฎรจะยังคงจำกัดเพียงการเลือกผู้ใหญ่บ้าน และยังประสบปัญหาและ
อุปสรรคที่ยังไม่สามารถกระทำได้อย่างทั่วถึง แต่อย่างน้อยพระราชบัญญัติฯดังกล่าวได้เปิดโอกาสให้
ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองระดับพื้นที่ตนเอง ดังปรากฏตัวอย่างจากการ
กำหนดที่มาของผู้ใหญ่บ้านตามมาตรา 9 ความว่า 

   “มาตรา 9 ในหมู่บ้าน 1 ให้ราษฎรชายหญิง ซึ่งตั้งบ้านเรือนหรือจอดเรือแพประจำอยู่ในหมู่บ้าน
 นั้นประชุมกันเลือกเจ้าบ้านผู้เป็นที่นับถือของตนเป็นผู้ใหญ่บ้านคน 1 แลการที่เลือกผู้ใหญ่บ้านนี้คือ
 นายอำเภอเป็นประธานในการเลือก 

ข้อ 1 ให้นายอำเภอ ซึ่งได้ว่ากล่าวท้องที่นั้นนั่งเป็นประธาน พร้อมด้วยกำนันแลผู้ใหญ่บ้านใน
ตำบลนั้นให้เลือกเป็นการเปิดเผย หรือ การลับก็ได้ 

ข้อ 2 การเลือกนี้ เจ้าพนักงานซึ่งได้รับอำนาจ อำนวยการจะไต่ถามความเห็นราษฎรให้พร้อมกัน
เลือกโดยเปิดเผยก็ได้ และเมื่อเห็นว่าที่เลือกโดยเปิดเผยจะไม่คล่องใจราษฎรผู้เลือก จะให้มาบอกโดย
เงียบๆแต่ทีละคนมิให้เพื่อนบ้านรู้ว่าเลือกผู้ใดก็ได้ 

ผู้ใดรับเลือกมากได้เป็นผู้ใหญ่บ้าน 
ข้อ 3 ถ้าราษฎร ไม่พร้อมใจกันเลือกผู้หนึ่งผู้ใดไซร้ ให้เจ้าบ้านคนที่ราษฎรมากด้วยกันเลือกได้

เป็นผู้ใหญ่บ้าน 
ผู้ใหญ่บ้านไปรับหมายทั้งที่เมือง 
ข้อ 4 เมื่อราษฎรให้เลือกผู้ใดให้เป็นผู้ใหญ่บ้าน ก็ให้นายอำเภอพาตัวผู้นั้นไปยังเมือง เพื่อได้รับ

หมายตั้งจากผู้ว่าราชการเมือง 
ข้อ 5 เมื่อราษฎร ได้เลือกผู้ใดให้เป็นผู้ใหญ่บ้าน ก็ให้นายอำเภอพาตัวผู้นั้นเข้าไปยังท่ีว่าการเมือง 

เพื่อได้รับหมายตั้งจากผู้ว่าราชการเมือง..” (ราชกิจจานุเบกษา, 2440, น. 107) 
 

 อย่างไรก็ตาม แม้พระราชบัญญัติการปกครองท้องที่ฯดังกล่าวจะเปิดโอกาสให้ตัวแสดงระดับ
ราษฎรหรือประชาชนในพ้ืนที่เข้ามามีส่วนร่วม แต่สำหรับพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับไม่ประสบ
ผลสำเร็จ เพราะเป็นการเปลี่ยนแปลงแบบถอนรากถอนโคนที่ปราศจากความยินยอมของตัวแสดง
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ระดับท้องถิ่นทุกกลุ่มในพ้ืนที่ เพราะการผนวกดินแดนเข้ากับอาณาจักรสยามและใช้กลไกเชิง
โครงสร้างแบบใหม่ทำให้อำนาจอธิปไตยที่เคยมีในพ้ืนที่ หรือความเป็นจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นหายไป 
โดยเฉพาะกลุ่มชนชั้นนำทางอำนาจเดิมที่ถูกลดทอนทางอำนาจลงไป สิ่งเหล่านี้กลายเป็นเงื่อนไขที่
นำไปสู่การปฏิเสธการมีส่วนร่วมใดๆกับรัฐสยาม/รัฐไทยในเวลานั้น แม้การเลือกผู้ใหญ่บ้านที่รัฐ
ศูนย์กลางเริ่มเปิดโอกาสให้ตัวแสดงระดับท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมตามมาตรา 9 ข้างต้น แต่สำหรับ
พ้ืนที่หัวเมืองมลายูกลับยังคงต้องใช้กระบวนการแต่งตั้งตามคำสั่งบังคับบัญชาที่ศูนย์กลางควบคุม 
ฉะนั้น ผู้ว่าราชการเมืองซึ่งถูกแต่งตั้งโดยอาศัยพระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย์สยามจึงยังคง
มีอำนาจแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ภายในจังหวัดที่อยู่ในระดับต่ำกว่า โดยการแต่งตั้งนั้นต้องได้รับความ
เห็นชอบจากผู้สำเร็จราชการด้วย (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 219-220) ส่งผลให้ตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่น เช่น กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน เป็นต้น เป็นกลุ่มที่เข้ามาโดยการแต่งตั้งจากศูนย์กลางภายใต้
โครงสร้างระบบเทศาภิบาล โดยที่ประชาชนไม่ได้เข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ใดๆเพ่ือให้ได้มาซึ่งตัวแสดง
ดังกล่าว ฉะนั้น ปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นที่ไม่ลงรอยกันในช่วงเวลานั้นจึงทำให้กลไกการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในฐานะตัวแสดงระดับท้องถิ่น กับสถาบันท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาจากความ
ประสงค์ของรัฐส่วนกลางยังคงไม่เกิดขึ้นในพ้ืนที่นี้  

ทั้งนี้ หากพิจารณาถึงที่สุดแล้ว แม้การมีส่วนร่วมของประชาชนจะไม่เก่ียวข้องกับการปกครอง
ท้องถิ่น แต่นัยยะหนึ่งยังคงมีหน้าที่ต้องเสียภาษีที่ให้ผลประโยชน์กับรัฐผ่านชนชั้นนำใหม่คือ ผู้สำเร็จ
ราชการที่ถูกแต่งตั้งจากศูนย์กลางซึ่งเข้ามาแทนที่ชนชั้นนำเดิมอย่างเจ้าเมือง การมีส่วนร่วมของราษฎร
นัยยะนี้จึงมีสถานะเป็นผู้ถูกกระทำเชิงบังคับโดยชนชั้นนำ (ทั้งชนชั้นนำเดิม และชนชั้นนำใหม่ที่เข้ามา
แทนที่) ที่ต้องมีหน้าที่ส่งมอบผลประโยชน์ให้กับชนชั้นนำ โดยเฉพาะการจ่ายภาษี การส่งส่วย การใช้
แรงงาน เป็นต้น (ปิยดา ชลวร, 2560, น. 48-49) เป็นเหตุให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นยังคงถูกกดขี่หรือ
ขูดรีดจากชนชั้นนำที่มีอำนาจเหนือกว่าอยู่ตลอดเวลาแม้จะเปลี่ยนโครงสร้างรัฐแล้วก็ตาม 

จากที่กล่าวมาข้างต้นจึงสามารถสรุปได้ว่า การมีส่วนร่วมในมิติของกระบวนการทางการเมือง
แบบประชาธิปไตยที่ประชาชนสามารถเลือกผู้ปกครองท้องถิ่นยังไม่เกิดขึ้นในช่วงเวลานี้ การมีส่วน
ร่วมจึงเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมที่อยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับที่ 1 ตามการจัดแบ่งลำดับชั้นการมี
ส่วนร่วมของประชาชน นั่นคือ การมีส่วนร่วมยังคงมีลักษณะเป็นการครอบงำและบังคับความคิด 
(manipulation) โดยมีการครอบงำความคิดที่ทำให้ประชาชนหรือตัวแสดงภายในท้องถิ่นต้องอยู่ใน
ฐานะของการเป็นผู้ถูกกระทำ ซึ่งในที่นี้คือ เป็นผู้ถูกให้เสียภาษี ส่งส่วย และใช้แรงงาน ซึ่ง ยังคงถูก
ควบคุมกำกับโดยชนชั้นนำที่มีอำนาจในช่วงเวลาดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นอำนาจเดิมของเจ้าเมือง หรือ
ข้าราชการสยามที่เป็นตัวแสดงทางอำนาจใหม่ที่เข้ามาแทนที่อำนาจเดิม การเข้าไปมีส่วนร่วมใน
ลักษณะดังกล่าวจึงไม่ได้มีความสอดคล้องกับความต้องการของตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่จะเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ใดๆกับการปกครอง หรือการมีส่วนร่วมทางการเมือง (Arnstein, 1969, pp. 216-224; 
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สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-30 - 3-32) แต่สำหรับผู้วิจัยยังคงมองว่าการมีส่วนร่วม หรือจิตสำนึก
เรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในช่วงเวลานี้ยังคงไม่เกิดขึ้น หรืออาจจะจัดอยู่ในระดับที่ต่ำกว่า
ระดับที่ 1 ข้างต้น เพราะตัวแสดงยังคงไม่รู้จักหรือเข้าใจในเรื่องความเป็นพลเมือง หากแต่ยังใช้ชีวิตที่
ดำเนินไปบนพ้ืนฐานความเป็นจารีตทางสังคมวัฒนธรรมดั้งเดิม ซึ่งเป็นรูปแบบที่สัมพันธ์กับสภาวะ
เส้นทางบังคับ (path dependence) ของสถาบันเมื่อครั้งอยู่ภายใต้นครรัฐปาตานี ที่แตกต่างจาก
สถาบันซึ่งถูกจัดตั้งบนพ้ืนฐานทางความคิดว่าด้วยเรื่อง รัฐชาติ (Nation State) การสร้างรัฐ (State 
Building) หรือรัฐสมัยใหม่ (Modern State) ที่นำไปสู่การตัดขาดจากความเป็นท้องถิ่นเชิงจารีตแบบ
ดั้งเดิม และเกิดความรู้สึกแปลกแยกจากรัฐไทย หรือมองรัฐไทยในลักษณะเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน เหตุนี้
ตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างสถาบันดั้งเดิมจึงเกิดความไม่พอใจ และปฏิเสธหรือต่อต้านการมีส่วน
ร่วมกับรัฐส่วนกลางที่กรุงเทพฯในเวลาต่อมา 

 1.4) ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 เมื่อพิจารณาถึงผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ในช่วงสมัยรัชกาลที่ 5 พบว่าเครือข่ายเชิงสถาบันอยู่บนพ้ืนฐานความสัมพันธ์ระหว่าง “สถาบันรัฐ” 
ที่กำลังเผชิญกับการคุกคามเพ่ือล่าอาณานิคมของอังกฤษและฝรั่งเศสในขณะนั้นจึงกลัวจะเสียดินแดน
บริเวณชายขอบทางตอนใต้ และ “สถาบันท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้” ที่มีโครงสร้างสถาบัน
เชื่อมโยงกับรากเหง้าทางประวัติศาสตร์พ้ืนที่เป็นตัวกำหนด กล่าวคือ เป็นสถาบันที่มีรากฐานมาจาก
ประวัติศาสตร์ความเป็นนครรัฐปาตานีซึ่งมีราชา สุลต่าน และมุขมนตรีผู้ครองปาตานีที่ยิ่งใหญ่และดำเนิน
มาเป็นระยะเวลายาวนานตั้งแต่คริสต์ศตวรรษท่ี 16-17 (ธงชัย วินิจจะกูล, 2560, น. 98) อย่างไรก็ตาม
ความรุ่งเรืองทางประวัติศาสตร์ดังกล่าวกลับถูกทำลายผ่านการทำสงครามและยึดครองของอาณาจักร
สยามที่ทำให้สุลต่านในฐานะผู้ครองปาตานีต้องสิ้นสุดลงในปี พ.ศ. 2329 (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 
171) และต่อมาเมื่อรัชกาลที่ 5 มีการก่อร่างรัฐสมัยใหม่ผ่านการผนวกรัฐปาตานีเข้ากับสยามด้วยการนำ
กองทัพเข้าบูรณาการเหนือดินแดนมลายูปาตานี และการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างการปกครองโดยนำ
ระบบเทศาภิบาลที่เชื่อมโยงกับกระทรวงมหาดไทยเข้ามาใช้บริหารราชการเหนือหัวเมืองที่เรียกว่า 
“บริเวณเจ็ดหัวเมือง” รวมทั้งมีการออกกฎข้อบังคับสำหรับปกครองหัวเมืองทั้งเจ็ด รศ.120 (พ.ศ. 2444) 
มาใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือจัดระเบียบแบบแผนวิธีการปกครองในพ้ืนที่ (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 88-89)  

โครงสร้างสถาบันดังกล่าวซึ่งได้รับอิทธิพลมาจากการสร้างรัฐสมัยใหม่กลายเป็นรากเหง้าที่
นำไปสู่ปมความขัดแย้ง (Critical Juncture) ระหว่างรัฐสยามในขณะนั้น และสถาบันระดับท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้นับตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา ดังภาพสรุปจุดเริ่มต้นของรอยต่อของความขัดแย้งภายใต้
กรอบเส้นทางบังคับที่ส่งผลต่อการผลิตซ้ำ และคงอยู่ซึ่งปฏิสัมพันธ์ที่ขัดแย้งกับรัฐมาถึงปัจจุบัน 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 340 

รูปภาพที่ 51 ระยะรอยต่อสำคัญ (Critical Juncture) ที่เป็นจุดกำเนิดความขัดแย้งระหว่างรัฐ
และท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในยุครัชกาลที่ 5 
 

 
  

    
            

 

ที่มา : สรุป (Mahoney, 2000; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 109; มัณฑนา นกเสวก, 2562, น. 41)  
 

จากผลพวงของการเปลี่ยนแปลงผ่านการก่อร่างรัฐสมัยใหม่และผนวกปาตานีเข้ากับสยามโดยใช้
กลไกการรวมศูนย์อำนาจดังกล่าวได้นำไปสู่การกำเนิดจุดแตกหักของความสัมพันธ์ที่ให้ผลในรูปของ
ความขัดแย้ง ดังปรากฏจากปรากฏการณ์การต่อสู้เพ่ือดินแดน และเรียกร้องการปกครองตนเองตาม
แนวทางรัฐจารีตดั้งเดิมหลายเหตุการณ์ในช่วงเวลาต่อมาหลังจากนี้ (McCargo, 2008, pp. 2-3, 60-
61) และแม้รัฐจะเป็นสถาบันที่มีความสามารถในการปรับตัวตามแนวทางความเป็นพลาสติกเชิง
สถาบัน (Institutional Plasticity) เช่น การหลอมรวมเชิงโครงสร้างของรัฐส่วนกลางที่ยังคงยอมรับ
จารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นด้วยการกำหนดบทบัญญัติในกฎข้อบังคับสำหรับปกครองบริเวณเจ็ดหัวเมือง 
รศ.120 (พ.ศ.2444) ข้อ 27 และ 28 ที่ได้กำหนดให้ข้าราชการที่จะไปทำงานในบริเวณหัวเมืองทั้งเจ็ด
ต้องมีความสามารถในการพูดหรือสื่อสารภาษามลายูท้องถิ่นเพ่ือเข้าถึงประชาชนในพ้ืนที่ได้ และข้อ 
32 กำหนดให้ใช้กฎหมายอิสลามตามจารีตทางศาสนาในการพิจารณาพิพากษาคดีความเรื่ อง
ครอบครัวและมรดกผ่านการพิพากษาโดยโต๊ะกาลี (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 89-90) ซึ่งเงื่อนไข
ดังกล่าวแม้ว่าจะสะท้อนให้เห็นถึงการปรับตัวเชิงสถาบันของรัฐส่วนกลางที่มีต่อท้องถิ่น แต่การ
ปรับตัวดังกล่าวนั้นไม่ได้ทำให้ผู้นำหัวเมืองทั้งเจ็ดเกิดความพอใจเพราะสุดท้ายยังคงถูกลิดรอนอำนาจ
ผ่านโครงสร้างระบบเทศาภิบาลอยู่ดี ฉะนั้น ผลพวงจากการปฏิรูปโครงสร้างการปกครองที่นำไปสู่การ
ต่อสู้เรียกร้อง และเกิดผลลัพธ์ที่เป็นความสูญเสียของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจึงเป็นองค์ประกอบของ
การสร้างรอยต่อความขัดแย้งให้เกิดขึ้นในพ้ืนที่นับตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา และแม้รัฐจะพยายามปรับตัว
โดยผสมกลมกลืนเงื่อนไขความเป็นจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นมาใช้ในการบริหารราชการ แต่ก็เป็นเพียง
องค์ประกอบสร้างเครื่องมือเพ่ือหล่อเลี้ยงอำนาจที่เหนือกว่าของรัฐส่วนกลาง เพราะสุดท้ายสถาบัน
และตัวแสดงในระดับท้องถิ่นยังคงถูกกดทับ คุกคามและจำกัดอำนาจจากรัฐส่วนกลางอยู่ดี  ดังภาพ
สรุปความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น 

ระยะรอยต่อสำคัญ 

ระยะผลติซ้ำ 

เสถียรภาพ 

การก่อร่างรัฐสมัยใหม่ 
และการผนวกรัฐ 

ปาตานีเข้ากับสยาม 

ช่วงแรกเริ่ม 
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รูปภาพที่ 52 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในสมัยรัชกาลที่ 5 
 
 
 
 

 
 

 

 

ที่มา : ผู้วิจัย 

 จากลักษณะข้างต้นจึงแสดงให้เห็นถึงความไม่ลงรอยกันที่นำไปสู่ความขัดแย้งระหว่างรัฐและ
ท้องถิ่น โดยมีปัจจัยทางประวัติศาสตร์เป็นตัวกำหนดโครงสร้างเชิงสถาบันที่แตกต่างกัน ฉะนั้นเมื่อรัฐ
ไทยได้อ้างสิทธิทางอำนาจอธิปไตยเหนือดินแดนทางตอนใต้ อำนาจดังกล่าวได้ส่งผลให้เกิด การ
เปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันแบบถอนรากถอนโคน แม้ในช่วงแรกจะค่อยๆลดทอนโครงสร้างอำนาจเก่า
และสวมทับด้วยโครงสร้างอำนาจใหม่ที่มีรัฐไทยเป็นศูนย์กลางก็ตาม แต่สุดท้ายกระบวนการดังกล่าว
ได้นำมาสู่ความไม่มีตัวตนทางอำนาจในโครงสร้างสถาบันแบบเดิม ซึ่งสิ่งเหล่านี้ถูกนิยามว่าเป็ นการ
คุกคามและลดทอนเชิงปทัสถานจารีตดั้งเดิมที่ท้องถิ่นให้คุณค่า  
 อย่างไรก็ตาม เมื่อรัฐได้สวมทับโครงสร้างเชิงสถาบันแบบใหม่โดยดึงองคาพยพของท้องถิ่นที่
อยู่บริเวณชายขอบโดยนำมาเชื่อมโยงกับศูนย์กลางทางอำนาจที่คุมกำกับโดยรัฐศูนย์กลางไทย จึง
จำเป็นที่จะต้องพิจารณากลไกในการจัดสถาบันใหม่ผ่านการกำหนดกรอบกฎกติกาเชิงสถาบันที่ถูก
ออกแบบโดยรัฐไทยซึ่งอยู่ในสถานะศูนย์กลางทางอำนาจอธิปไตยเหนือดินแดนจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
โดยการพิจารณากฎเกณฑ์หรือกติกาในการอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น ผู้วิจัยจะนำ
กรอบการศึกษาของ Elinor Ostrom มาวิเคราะห์ในมิติของความร่วมมือเชิงสถาบันในการบริหาร
จัดการภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย 8 หลักเกณฑ์ ดังนี้ 

1. การกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการ และกำหนดตัวแสดงระดับสมาชิก (Boundaries) 

หลักเกณฑ์ข้อนี้เป็นการกำหนดขอบเขตสิทธิของตัวแสดง ซึ่งในที่นี้เป็นการกำหนดให้ตัวแสดงที่
มีความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างกับรัฐส่วนกลางเป็นตัวแสดงนำหลักท่ีมีบทบาทเข้าไปมีส่วนร่วม ดังเห็นได้
ชัดว่า การปฏิรูประบบราชการของรัชกาลที่ 5 ได้ใช้โครงสร้างระบบเทศาภิบาลผ่านพระราชบัญญัติ
ลักษณะการปกครองท้องที่มาใช้ในการบริหารการปกครองในพ้ืนที่ทางตอนใต้โดยมีการรวมหัวเมืองที่

เรียกร้อง ต่อต้าน ขดัแย้ง 

รัฐ 

ท้องถิ่น 
กด

ทับ
 ค

ุกค
าม

 

รัฐต้องการรวมศูนย์อำนาจเพื่อ
สร้างรัฐสมัยใหม่ และป้องกันภยั

คุกคามจากอาณานิคม 

ท้องถิ่นต้องการอยู่ภายใต้รัฐจารีต
ดั้งเดิมที่มีองค์ประกอบของ

สภาวะเส้นทางบังคับ 
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กระจัดกระจายรวมเป็นมณฑล และกำหนดให้ตัวแสดงผู้ว่าราชการมณฑล หรือข้าหลวงเทศาภิบาลเป็น
ผู้รับผิดชอบหรือเป็นตัวแสดงนำในการบริหารจัดการปกครองภายในระดับท้องถิ่น ผ่านข้าราชการ
ระดับล่างที่ถูกแต่งตั้งภายใต้ความเห็นชอบจากผู้สำเร็จราชการ ประกอบด้วย กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน เสมียน
ระดับล่าง และตัวแสดงข้าราชการระดับล่างอ่ืนๆ เป็นต้น นอกจากนี้รัฐไทยยังมีการออกกฎหมาย
ควบคุมที่อยู่ในรูปของ “กฎข้อบังคับการปกครองหัวเมืองมลายู” ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ได้นำมาสู่การตัด
ขาดจากโครงสร้างอำนาจของเจ้าเมืองที่มีอยู่เดิมในพ้ืนที่ (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 219) ฉะนั้น 
ช่วงเวลานี้การบริหารจัดการท้องถิ่นจึงมีลักษณะเป็นการกระทำโดยตัวแสดงจากภายนอกที่ได้รับการ
มอบหมายผ่านการแต่งตั้งเป็นหลัก ส่งผลให้การบริหารจัดการเป็นการกระทำความร่วมมือ (Collective 
Action) เพียงฝ่ายเดียวคือ ตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างระบบเทศาภิบาลซึ่ งถูกแต่งตั้งลงมาบริหาร
จัดการภายในระดับท้องถิ่น โดยที่ตัวแสดงซึ่งเคยมีอำนาจในการบริหารจัดการท้องถิ่นเมื่อครั้งยังเป็นรัฐ
จารีตดั้งเดิมกลับเป็นตัวแสดงที่ไม่มีสิทธิในการบริหารจัดการท้องถิ่นตนเอง 

2. กติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นมีความสอดคล้องกับเงื่อนไข
ของท้องถิ่น (Congruence) 

หลักเกณฑ์ข้อนี้พบว่าการบริหารจัดการท้องถิ่นผ่านโครงสร้างระบบเทศาภิบาลยังคงไม่มีความ
สอดคล้องกับปทัสถานเชิงจารีตประเพณี (Norms) หรือสภาพแวดล้อมทางสังคมที่ตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่นให้คุณค่า เพราะรัฐพยายามลดทอนเงื่อนไขเชิงปทัสถานดังกล่าว โดยยัดเยียดปทัสถานแบบใหม่
ที่มาจากศูนย์กลางลงไป อันทำให้เกิดความไม่ลงรอยทางสังคมวัฒนธรรมระหว่างชาวมลายูปาตานี และ
ข้าราชการสยาม เพราะตัวแสดงในระดับข้าราชการสยามที่ถูกแต่งตั้งและถูกส่งเข้าไปในหัวเมืองของท
ปาตานีกลับเป็นตัวแสดงที่ไม่สามารถปรับตัวเข้ากับโครงสร้างทางสังคมวัฒนธรรมแบบดั้งเดิมในพ้ืนที่
ได้ ดังปรากฏให้เห็นจากความไม่รู้ภาษามลายู วัฒนธรรมประเพณี และศาสนาอิสลาม เป็นเหตุให้การ
ปฏิบัติต่อชาวมลายูปัตตานีของข้าราชการสยามก่อให้เกิดความรู้สึกเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน (อารีฟีน บินจิ 
et al., 2556, น. 226) และไม่สามารถที่จะบริหารจัดการท้องถิ่นร่วมกันภายใต้ความสัมพันธ์ระหว่าง
ตัวแสดงในระดับท้องถิ่น และข้าราชการที่ถูกแต่งตั้ง เพราะไม่สามารถสร้างความเข้าใจร่วมกันได้  

3. กติกา/กฎเกณฑ์ในการตัดสินใจเพื่อบริหารจัดการท้องถิ่น (Collective Choice 
Arrangements) 

หลักเกณฑ์ข้อนี้พบว่าการบริหารจัดการท้องถิ่นเป็นการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจไว้ที่
โครงสร้างระดับบนผ่านการรวมศูนย์อำนาจอย่างเข้มข้น ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการออกกฎคำสั่ง หรือการ
จัดเก็บภาษีต้องอยู่ภายใต้การตัดสินใจจากตัวแสดงชนชั้นนำระดับบนที่อยู่ในโครงสร้างการบริหาร
ราชการในระบบเทศาภิบาล ดังเช่น การกำหนดหลักการจัดเก็บภาษีไว้ในระเบียบการปกครองส่วน
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ภูมิภาคในลักษณะสั่งห้ามไม่ให้เจ้าเมืองมลายูเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษี การผูกขาดการตัดสินใจ
ดังกล่าวจึงนำไปสู่การลดทอนอำนาจของกลุ่มเจ้าเมืองเดิมที่ ไม่สามารถจัดเก็บภาษีให้ได้มาซึ่ง
ผลประโยชน์ของตัวเองเหมือนอดีต (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 222-223) หากแต่ผลประโยชน์
กลับอยู่ในมือของตัวแสดงระดับชนชั้นนำและข้าราชการสยามที่อยู่ภายใต้โครงสร้างระบบเทศาภิบาล
ดังกล่าว แง่นี้จึงทำให้เห็นชัดถึงการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจในการบริหารจัดการท้องถิ่นที่กระทำ
ผ่านฝ่ายรัฐเพียงฝ่ายเดียวผ่านการสร้างกฎกติกาที่มารองรับกับความชอบธรรมในการใช้อำนาจ ส่งผล
ให้ท้องถิ่นกลับมีท่าทีเป็นปฏิปักษ์มากข้ึนกับการกระทำของรัฐส่วนกลาง 

4. การติดตามและควบคุมดูแล (Monitoring)  

การบริหารจัดการท้องถิ่นในช่วงเวลานี้ยังเป็นการบริหารจัดการที่ปราศจากการติดตามหรือ
ควบคุมดูแลจากหลากหลายสถาบัน เพราะรัฐศูนย์กลางผ่านกระทรวงมหาดไทยเพียงสถาบันเดียวที่
สามารถใช้อำนาจเข้าควบคุมกำกับการบริหารจัดการท้องถิ่นผ่านพระราชบัญญัติลักษณะการปกครอง
ท้องที่ พ.ศ. 2440 และกฎข้อบังคับหัวเมืองมลายูที่ถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือทางการปกครองในการ
ควบคุมกำกับความเป็นไปของท้องถิ่น ส่งผลให้ภาคชนบทในระดับท้องถิ่นที่อยู่ในพ้ืนที่ถูกควบคุมและ
เพ่งเล็งมากเป็นพิเศษ เพราะมีปมรอยต่อของความขัดแย้ง (Critical Juncture) ที่สามารถกระทำการ
ต่อต้านในลักษณะเป็นปฏิปักษ์กับรัฐไทยได้ตลอดเวลา กลุ่มดังกล่าวจึงถูกควบคุมอย่างเคร่งครัดและ
นำไปสู่การกดทับความเป็นจารีตดั้งเดิมที่อยู่ภายในท้องถิ่น กระทั่งไม่สามารถแสดงความมีตัวตนที่
เป็นไปตามปทัสถานเชิงจารีตได้อย่างเป็นอิสระ   

5. การกำหนดบทลงโทษ (Sanction)  

การลงโทษกับตัวแสดงที่เกี่ยวข้องการบริหารจัดการท้องถิ่นในช่วงเวลานี้ ซึ่งมีการกำหนดโทษ
ตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่เป็นข้าราชการในฐานะผู้กระทำการ และชาวบ้านในฐานะผู้ถูกกระทำ ดัง
ตัวอย่างบทบัญญัติในพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่ พ.ศ. 2440  

ตัวอย่างการกำหนดบทลงโทษผู้ใหญ่บ้าน 

   “มาตรา 15 ถ้าผู้ ใหญ่บ้านละเมิดหน้าที่ เหล่านี้ประการใด โทษไหมถานละเมิดตาม
 บรรดาศักดิ์ศักดินา 300 ไร่ ไหมลาหนึ่งเป็นเงินไม่เกินกว่า 33 บาท ตามความผิดและเหตุผลยกไว้
 เป็นพิไนยหลวง แต่ถ้าความผิดที่กระทำนั้นต้องระวางโทษตามพระราชกำหนดกฎหมายเกินถานละเมิด

 ขึ้นไป ต้องรับพระราชอาญาตามโทษานุโทษในกระทงที่หนักนั้น” (ราชกิจจานุเบกษา, 2440, น. 109) 

 ตัวอย่างการกำหนดบทลงโทษชาวบ้าน 

   “มาตรา 13 ความว่า “เมื่อผู้ใหญ่บ้านตีสัญญาเรียกลูกบ้าน ลูกบ้านคนใดขัดขืนไม่มา
 ช่วยตามสัญญา มีความผิด ต้องระวางโทษสถาน 1 ให้จำไว้ ไม่เกินกว่าเดือน 1 สถาน 1 ปรับเป็น
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 เงินไม่เกิน 160 บาท สถาน 1 ให้จำแลปรับด้วย  ให้ผู้ใหญ่บ้านเอาตัวลูกบ้านคนนั้นมอบกำนันพา
 ไปส่งนายอำเภอไต่สวน ถ้าได้หลักถานให้นายอำเภอขอต่อศาล ให้ปรับไหมลงโทษลูกบ้านผู้กระทำ
 ผิดตามโทษานุโทษ” (ราชกิจจานุเบกษา, 2440, น. 108) 

 ตัวอย่างบทบัญญัติการกำหนดบทลงโทษดังกล่าวระหว่างตัวแสดงระดับรัฐ และตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่น ถือเป็นการลงโทษในรูปแบบของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่น ซึ่งมีการ
กำหนดบทลงโทษไว้อย่างชัดเจนหากตัวแสดงระดับท้องถิ่นไม่ให้ความร่วมมือ หรือตัวแสดงข้าราชการ
ระดับรัฐละเมิดในหน้าที่ เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่ากฎหมายถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือกำกับพฤติกรรมของตัว
แสดงเชิงบังคับ แม้ตัวแสดงเหล่านั้นจะมีความแปลกแยกหรือเป็นปฏิปักษ์กับรัฐก็ตาม  

 6. กลไกในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms)  

 เมื่อพิจารณาความขัดแย้งเชิงสถาบันในช่วงสมัยรัชกาลที่ 5 พบว่า มีความขัดแย้ง 3 ระดับ คือ 
 1. ความขัดแย้งระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่น และชาวบ้านที่อยู่ในท้องถิ่น กล่าวคือ เป็นความ
ขัดแย้งในลักษณะการกดขี่ขูดรีดจากการจัดเก็บภาษี การเก็บส่วย และการใช้แรงงานซึ่งเป็นไปตาม
ธรรมเนียมการปกครองภายในหัวเมืองทั้ง 7 ตามโครงสร้างการปกครองแบบเดิม โดยที่เจ้าเมือง
สามารถแสวงหาผลประโยชน์ได้โดยตรงและมีความเป็นอิสระตามความพึงพอใจ โดยที่ไม่ได้มีแบบแผน
หรือกฎหมายใดเป็นหลัก เป็นเหตุให้สถานะความเป็นราษฎรหรือชาวบ้านในขณะนั้นที่ต้องเข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับเจ้าเมืองเพ่ือตอบสนองต่อผลประโยชน์เป็นหลัก ซึ่งเป็นการกดขี่ขูดรีดที่ปราศจาก
ความเป็นธรรมเนื่องจากไร้กลไกในการควบคุมกำกับ ดังตัวอย่าง  

1.1 ความเดือดร้อนของราษฎร/ชาวบ้านที่เกิดขึ้นมาจากความไม่เป็นธรรมในการเรียกเก็บส่วย
และภาษีจากเจ้าเมืองที่มักถูกเรียกเก็บซ้ำ 2-3 ครั้ง เพราะความไม่ต่อเนื่องของผู้ที่ถูกแต่งตั้งเป็นแม่กอง 
หรือผู้เก็บภาษีที่บางครั้งยังเก็บส่วยหรือภาษียังไม่เสร็จ แต่กลับถูกเรียกกลับไปใช้งานอ่ืน ส่งผลให้คน
ใหม่ที่มาเก็บกลับเรียกเก็บซ้ำจากราษฎรที่อยู่ในท้องถิ่น หากฝ่าฝืนก็จะถูกลงโทษ  

1.2 ความเดือดร้อนจากการกดขี่ด้วยการเกณฑ์ราษฎร/ชาวบ้านไปใช้แรงงานตามอำเภอใจ
ของเจ้าเมือง และการใช้งานแต่ละครั้งมักมีขอบเขตระยะเวลายาวนานกระทั่งราษฎรผู้นั้นไม่สามารถ
ดำเนินชีวิต หรือประกอบอาชีพที่เป็นปกติได้  

1.3 ความเดือดร้อนที่เกิดจากการใช้อำนาจกลั่นแกล้งของชนชั้นนำท้องถิ่นเพ่ือให้ชาวบ้าน
ได้รับความเดือดร้อนในการทำมาหากิน และบ่อยครั้งมีการใช้อำนาจกดขี่ข่มเหงทุกด้านเมื่อราษฎรผู้นั้น
ไม่สามารถตอบสนองความต้องการหรือสร้างความพึงพอใจให้แก่เจ้าเมืองได้ (พรรณงาม เง่าธรรมสาร, 
2519, น. 73-74) 

ตัวอย่างปัญหาความขัดแย้งระหว่างราษฎรหรือชาวบ้านกับเจ้าเมือง ได้สะท้อนให้เห็นความ
ขัดแย้งในโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่า โดยเข้าไปกระทำการหรือสร้างวาทกรรมเพื่อ
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กดทับ กดขี่ หรือขูดรีดตัวแสดงระดับล่างในท้องถิ่นที่ไร้อำนาจให้อยู่ในฐานะผู้ถูกกระทำ โดยที่ไม่มีกฎ
กติกาใดๆที่ถูกสร้างขึ้นมาเป็นเครื่องมือในการควบคุมความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่น 
และชาวบ้านให้ได้รับความเป็นธรรมในการดำรงชีวิตได้ 

ฉะนั้น การบริหารจัดการท้องถิ่นในลักษณะดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นถึงความขัดแย้งที่ทำให้
ตัวแสดงระดับล่างในท้องถิ่นไม่มีอำนาจในการต่อรอง เรียกร้อง หรือตัดสินใจในกระบวนการมีส่วนร่วม
ต่างๆภายในท้องถิ่นได้ อันนำไปสู่ความไม่เป็นธรรมเชิงอำนาจที่นำไปสู่การกดขี่หรือกดทับให้ชนชั้น
ระดับล่างอยู่ภายใต้สถานะของการไม่มีตัวตนทางอำนาจและต้องยอมที่จะถูกกดขี่หรือถูกกดทับด้วยตัว
แสดงที่อยู่ภายในสถาบันท้องถิ่นด้วยกันเอง 

 2. ความขัดแย้งระหว่างท้องถิ่น และรัฐ กล่าวคือ เป็นความขัดแย้งระหว่างตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่น และตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐ โดยเฉพาะช่วงเวลาการปฏิรูปการปกครองของรัชกาลที่ 
5 ที่นำไปสู่การรวบรวมดินแดนบริเวณชายขอบทางอำนาจเข้าสู่ศูนย์กลาง และเปลี่ยนรูปโครงสร้างการ
ควบคุมกำกับดูแลโดยใช้วิธีการรวมศูนย์อำนาจภายใต้โครงสร้างระบบเทศาภิบาล และปรับเปลี่ยน
กลไกเชิงนโยบายที่สร้างการเปลี่ยนแปลงให้แก่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นอย่างมาก โดยแบ่ง
ออกเป็น 2 องค์ประกอบของความขัดแย้งหลัก ประกอบด้วย  

 2.1 การลดทอนทางอำนาจของชนชั้นนำเดิม โดยการแต่งตั้งชนชั้นนำใหม่จากศูนย์กลางผ่าน
การกระทำของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ที่ได้รับความเห็นชอบจากรัชกาลที่ 5 และผู้สำเร็จราชการ 
ส่งผลให้ตัวแสดงใหม่ดังกล่าวเป็นตัวแสดงที่ ไม่ได้มีความสัมพันธ์ใดๆกับพ้ืนที่  โดยเฉพาะมิติ
ความสัมพันธ์เชิงสังคมและวัฒนธรรมที่มีความแตกต่างจากศูนย์กลางเนื่องจากมีเส้นทางบังคับทาง
ประวัติศาสตร์ของพ้ืนที่ที่แตกต่างกัน ส่งผลให้ชนชั้นนำใหม่ที่ถูกแต่งตั้งเข้าไปปฏิบัติงานตามคำสั่งและ
โครงสร้างการบังคับบัญชาในพื้นที่มีลักษณะย้อนแย้งโดยที่ไม่สามารถสื่อสารหรือสร้างปฏิสัมพันธ์กับตัว
แสดงในระดับท้องถิ่นได้ เป็นเหตุให้การบริหารราชการมีความแปลกแยกจากปทัสถานเดิมที่ท้องถิ่นให้
คุณค่า กระบวนการดังกล่าวจึงเป็นการทำลายความเป็นชนชั้นนำจารีตแบบดั้งเดิม  

 2.2 การลดทอนปทัสถานจารีตประเพณีของท้องถิ่นแบบดั้งเดิม โดยใช้กลไกเชิงกฎหมาย และ
นโยบายดังปรากฏจากการออกกฎหมายลักษณะการปกครองท้องที่ และกฎข้อบังคับหัวเมืองมลายูที่ได้
เข้าไปควบคุมกำกับการกระทำ และกำหนดพฤติกรรมของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นให้มีคุณลักษณะ
ตามที่รัฐส่วนกลางพึงประสงค์ แม้ในช่วงแรกรัฐจะค่อยๆผสมผสานกับรากฐานทางวัฒนธรรมเดิม แต่
โครงสร้างที่รัฐที่สร้างขึ้นมาใหม่กลับเป็นโครงสร้างที่เกิดขึ้นจากภายนอก ซึ่งไม่สัมพันธ์กับโครงสร้าง
จารีตที่ผูกติดอยู่กับสังคมวัฒนธรรมแบบดั้งเดิม กลไกดังกล่าวจึงไปกดทับความมีตัวตนเชิงจารีตด้ วย
การครอบทับปทัสถานทางสังคมแบบใหม่ที่แปลกแยกและสร้างความเป็นอ่ืนให้กับตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่น 
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 ฉะนั้น การบริหารจัดการท้องถิ่นในลักษณะดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นว่า ท้องถิ่นไม่มีอำนาจ
ใดที่จะบริหารจัดการตนเอง หรือแม้แต่ความเป็นอิสระในการดำรงชีวิตภายใต้ความเป็นจารี ตทาง
สังคมวัฒนธรรมดั้งเดิม และการขาดกลไกการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นในการกระทำการตัดสินใจเรื่อง
ต่างๆภายในโครงสร้างรัฐสมัยใหม่ ได้กลายเป็นเงื่อนไขที่สร้างความขัดแย้งในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
และท้องถิ่น    

7. การรับรู้และให้สิทธิพื้นฐานในการกำหนดกฎกติกา (Minimal Recognition of Rights 
to Organize)  

 การออกแบบโครงสร้างที่กล่าวไปในข้อ 2 และข้อ 3 ซึ่งแสดงให้เห็นความเป็นปฏิปักษ์กันเชิง
อำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่น เนื่องจากการออกกฎกติกาในการบังคับใช้ภายในท้องถิ่นทั้งหมดในช่วง
ของรัชกาลที่ 5 ได้สะท้อนให้เห็นชัดถึงการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่กระทำจากบนลงล่าง 
ส่งผลให้กรอบกฎกติกาที่เป็นที่มาของอำนาจเชิงสถาบันถูกกำหนดโดยโครงสร้างส่วนราชการกลางที่ใช้
เครื่องมือดังกล่าวในการสร้างความชอบธรรมในการใช้อำนาจเหนือท้องถิ่น กระบวนการเชิงสถาบัน
ผ่านโครงสร้างระบบราชการที่มีกระทรวงมหาดไทยเป็นเสาหลักในเวลานั้นกลายเป็นระบบที่ปลอดจาก
แรงบีบคั้นกดดันจากอำนาจใดภายในรัฐ แม้จะมีความขัดแย้งหรือการช่วงชิงอำนาจกันระหว่างรัฐ และ
ท้องถิ่น แต่โครงสร้างของระบบราชการยังคงสามารถกำหนดบทบาทหน้าที่ได้เป็นส่วนใหญ่ และทำให้
โครงสร้างเชิงสถาบันดังกล่าวกลายมาเป็นสถาบันที่ชี้นำทางสังคม แม้จะมีช่องว่างหรือข้อจำกัดระหว่าง
รัฐและประชาชนหรือตัวแสดงระดับท้องถิ่นก็ตาม (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2554, น. 25-26) 
 ฉะนั้น รัฐจึงเป็นผู้มีอำนาจในการกำหนดกฎกติกาในการบริหารจัดการท้องถิ่นโดยปราศจาก
การมีส่วนร่วม หรือกีดกันตัวแสดงระดับท้องถิ่นทุกกลุ่มออกจากโครงสร้างการบริหารจัดการผ่านระบบ
ราชการ และแต่งตั้งคนนอก ซึ่งเป็นผู้ที่ได้รับความเชื่อมั่นจากโครงสร้างระดับบนผ่านรัชกาลที่  5 หรือ
และผู้สำเร็จราชการเข้าไปทำหน้าที่ใช้อำนาจเหนือสถาบันท้องถิ่นแทน ผ่านการนำเครื่องมือที่อยู่ในรูป
ของกฎหมาย หรือกติกาที่ถูกออกแบบจากโครงสร้างระดับบนเข้าไปควบคุมกำกับทิศทางเชิงสถาบัน 
และพฤติกรรมของตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้เอ้ือต่อการก่อร่างรัฐสมัยใหม่ที่ เป็นความประสงค์ของ
รัชกาลที่ 5 ในเวลานั้น  

 8. ความเชื่อมโยงระหว่างกติกา/กฎเกณฑ์ และเครือข่ายเชิงโครงสร้างที่ ใหญ่กว่า 
(Nested Enterprises)  

 ความเชื่อมโยงระหว่างกฎกติกา กับเครือข่ายเชิงโครงสร้างมีลักษณะเป็นความเชื่อมโยงเพียง
ด้านเดียวกับภาครัฐเท่านั้น โดยที่กรอบของกฎกติกาหรือกฎเกณฑ์ที่รัฐสร้างข้ึนมาคือ พระราชบัญญัติ
การปกครองท้องที่ และกฎข้อบังคับหัวเมืองมลายู เป็นเพียงกฎกติกาที่ถูกสร้างขึ้นมาโดยไม่ได้มี
ความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงโครงสร้างในระดับท้องถิ่นแต่อย่างใด เพราะฉะนั้นแม้รูปแบบของกฎ
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กติกาเหล่านั้นจะมีกระบวนการ หรือการดำเนินงานที่เป็นไปภายใต้ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างสถาบันที่
ลดหลั่นกัน แต่ก็เป็นโครงสร้างที่ผูกขาดความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงเพียงด้านเดียว คือ ตัวแสดงที่
เป็นองคาพยพของรัฐศูนย์กลาง ซึ่งเป็นกลไกของการรวมศูนย์อำนาจภายในรัฐที่กระทำในลักษณะ
ผูกขาดผ่านรัฐบาลกลางซึ่งในที่นี้คือ กระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น กลายเป็นสถาบันที่มีอำนาจในการ
ตัดสินใจทางการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดิน โดยใช้อำนาจในการเข้าไปควบคุมกำกับกลไก
ระบบราชการต่างๆที่เกี่ยวข้อง นั่นคือ จากส่วนกลางไปสู่นอกส่วนกลางโดยมีเป้าหมายเพ่ือให้การ
บริหารการปกครองมีเอกภาพในลักษณะแบบเดียวกันทั้งประเทศ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 
2552, น. 12-13) ฉะนั้น ความเชื่อมโยงของกฎกติกาจึงเป็นความเชื่อมโยงผ่านเครือข่ายเชิงโครงสร้าง
ของรัฐเพียงโครงสร้างเดียว 
 

(2) ช่วงที่สอง : ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กับการบริหารราชการตาม

แนวทางรัฐนิยมของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

 ภายหลังการปฏิวัติและเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 คณะราษฎรเริ่มประกาศใช้ 
พ.ร.บ.ว่าด้วยระเบียบราชการบริหารราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ที่นำไปสู่การยกเลิกมณฑลและ
ตำแหน่งสมุหเทศาภิบาลที่มีมาก่อนหน้านี้ โดยแบ่งการปกครองออกเป็นจังหวัด และแต่ละจังหวัดจะ
มีผู้ว่าราชการจังหวัดที่ได้รับการแต่งตั้งจากกระทรวงมหาดไทยเข้าไปทำหน้าที่บริหารราชการ 
ประกอบด้วย จังหวัดปัตตานี จังหวัดยะลา และจังหวัดนราธิวาส (อำนาจ ศรีพูนสุข, 2552, น. 3-4) 
โดยคณะราษฎร์เริ่มมีการบูรณาการทางการเมืองการปกครองทางภาคใต้ด้วยการวางโครงสร้างการ
บริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลคณะราษฎรผ่านการออกกฎหมาย 2 ฉบับ ประกอบด้วย 
พระราชบัญญั ติว่าด้ วยระเบียบบริหารราชการแห่ งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 และ
พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ที่ถูกนำมาใช้เพ่ือออกแบบโครงสร้างการบริหาร
ราชการให้มีความสอดคล้องกับหลักการตามรัฐธรรมนูญมากข้ึน กล่าวคือ มีการกำหนดโครงสร้างการ
บริหารราชการแผ่นดินเป็น 3 ส่วน ประกอบด้วย การบริหารราชการแผ่นดินส่วนกลาง การบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 26-27) 
โดยเฉพาะระดับท้องถิ่นที่เริ่มเห็นโครงสร้างเป็นรูปเป็นร่างที่ชัดเจนมากขึ้นผ่านการจัดตั้งเทศบาลเป็น
หน่วยการปกครองที่เชื่อมความสัมพันธ์กับประชาชนผ่านกลไกการมีส่วนร่วมในพ้ืนที่ 
 การบูรณาการดังกล่าวได้ส่งผลให้ชนชั้นนำในจังหวัดชายแดนภาคใต้เริ่มเข้ามามีส่วนร่วม
ทางการเมืองในกระบวนการประชาธิปไตยเพ่ือที่จะลองทดสอบกับระบบโครงสร้างแบบใหม่ว่าเอ้ือ
ให้กับการใช้ชีวิตทางการเมืองของตนที่มีอยู่เดิมหรือไม่ (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2551, น. 81) ดัง
ปรากฏจากการเปิดโอกาสให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นครั้งแรก ซึ่งกลไกดังกล่าวได้
ทำให้ชาวเมืองมลายูที่เคยอยู่ในรัฐปาตานีได้มีสิทธิในการเลือกตั้งเช่นเดียวกับคนทั่วไปเป็นครั้งแรก 
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การมีส่วนร่วมดังกล่าวจึงทำให้เกิดความคาดหวังว่ากลไกดังกล่าวจะนำมาซึ่งความเท่าเทียมกันของ
ชาวมลายูมากขึ้น (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 261) ดังเห็นได้จากการประนีประนอมกับความ
เป็นจารีตเดิมในช่วงระยะหลังด้วยการสร้างการยอมรับในความเป็นมุสลิมดังปรากฏจากการยินยอม
ให้มีการจัดตั้งสำนักจุฬาราชมนตรีซึ่งเป็นไปตามพระราชกำหนดศาสนูปถัมภ์ฝ่ายอิสลาม พ.ศ.2488 
(Pitsuwan, 1985, p. 106) แต่กระบวนการดังกล่าวกลับเป็นการประนีประนอมที่ดึงอำนาจเข้าสู่
ศูนย์กลางเพราะตัวแสดงที่อยู่ภายใต้สถาบันทางศาสนาเหล่านั้นต้องถูกแต่งตั้งหรือควบคุมกำกับจาก
กระทรวงมหาดไทย (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 82) ฉะนั้น การบริหารราชการจึงยังคงมี
ลักษณะเป็นการรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลาง ซึ่งเป็นรอยต่อจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ที่ต้องการสร้าง
รัฐให้มีความเข้มแข็ง และยกระดับความเป็นเอกภาพที่สอดคล้องตามมาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรในการควบรวมพ้ืนที่เข้าไว้ด้วยกันดังระบุว่า “ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอัน
เดียวจะแบ่งแยกมิได้” เครื่องมือทางกฎหมายดังกล่าวจึงถูกนำมาใช้เพ่ือสร้างความเป็นปึกแผ่นภายใน
ที่ทำให้รัฐมีเอกภาพ โดยที่ไม่สามารถกระทำการเพ่ือแบ่งแยกดินแดนออกจากศูนย์กลางไปได้ (ปิย
นาถ บุนนาค, 2546, น. 95-96) ฉะนั้น การสร้างรัฐในช่วงเวลานี้จึงเป็นการสืบทอดจากพัฒนาการเชิง
สถาบันในยุคก่อนหน้าที่มุ่งสร้างความเข้มแข็งให้กับรัฐด้วยการใช้อุดมการณ์หรือแนวคิดความเป็นรัฐ
นิยมในการดึงพ้ืนที่กระจัดกระจายหรือมีความแตกต่างในมิติที่หลากหลายเข้าไว้ด้วยกัน โดย เฉพาะ
การที่รัฐเริ่มดำเนินการกำหนดกรอบกฎกติกาบังคับประชาชนให้ยึดถือปฏิบัติตามรูปแบบที่รัฐเป็นผู้
กำหนด ซึ่งเป็นสิ่งที่ขัดกับจารีตท้องถิ่นที่สัมพันธ์กับความเป็นมลายูมุสลิมซึ่งมีอยู่เดิมในพื้นที่ เช่น การ
กำหนดเงื่อนไขความเป็นบุคคลไม่ว่าจะเป็นเรื่องการตั้งชื่อบุคคล ภาษา และการแต่งกาย เป็นต้น และ
สวมทับหรือยัดเยียดความเป็นไทย หรือวัฒนธรรมกระแสหลักที่มาจากส่วนกลางลงไปในพ้ืนที่ เช่น 
การนำพระพุทธรูปไปประดิษฐานในโรงเรียน หรือการยกเลิกการใช้กฎหมายอิสลามที่ว่าด้วย
ครอบครัวและมรดก โดยให้เปลี่ยนไปใช้กฎหมาย และศาลไทยแทน เป็นต้น (อำนาจ ศรีพูนสุข, 
2552, น. 4) 

ฉะนั้น ช่วงที่สองของพัฒนาการทางการเมืองการปกครองในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จึง

เริ่มทำให้เห็นถึงความเข้มข้นของการกระชับอำนาจโดยรัฐผ่านโครงสร้างและเครื่องมือทางการ

ปกครองที่ออกแบบมาจากส่วนกลาง โดยเฉพาะโครงสร้างเชิงนโยบายที่มุ่งสร้างความกลมกลืนทาง

วัฒนธรรมของรัฐไทย และขับหรือปฏิเสธความเป็นอ่ืนออกนอกศูนย์กลาง โดยเฉพาะการกระทำผ่าน

โครงสร้างระบบทางการศึกษาที่กลายมาเป็นเส้นทางพัฒนาการในการทับถมรอยต่อของความขัดแย้ง

ที่มีอยู่เดิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้มีความเข้มข้นมากข้ึน  
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 2.1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
และองค์กรอื่นในรัฐไทยท่ีมีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 

เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งขณะนั้นมีสถาบันระดับ
ท้องถิ่นคือ เทศบาลเกิดขึ้นเป็นรูปแบบแรก ก่อนที่จะมีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ
องค์การบริหารส่วนตำบลในเวลาต่อมาในสมัยจอมพล ป.พิบูลสงคราม โดยความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับโครงสร้างอำนาจของท้องถิ่นพบว่า มีความสัมพันธ์กับโครงสร้างอำนาจ
แบบเดิม หรือมีความคล้ายคลึงกับช่วงปฏิรูปการปกครองของรัชกาลที่ 5 ประกอบด้วย 3 ส่วน คือ 
ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจเชิงจารีตที่เชื่อมโยงศาสนา ความสัมพันธ์ระหว่า ง
ท้องถิ่นกับตระกูลสายเจ้าเมือง และความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับเครือข่ายกลุ่มตระกูลคนจีนที่
อพยพหรือเข้ามาทำการค้าขายในช่วงก่อนหน้านี้ กล่าวคือ 

ประการแรก ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจเชิงจารีตที่
เชื่อมโยงศาสนาผ่าน “นักการศาสนา” ซึ่งเป็นผู้มีบทบาทในสังคมเป็นอย่างมากในฐานะผู้นำจิต
วิญญาณของผู้คนในพ้ืนที่ เนื่องจากศาสนาอิสลามไม่สามารถแยกขาดออกจากกันกับการเมืองการ
ปกครองในพ้ืนที่ได้เลย เพราะเงื่อนไขดังกล่าวถือเป็นสภาวะบังคับที่ฝังรากอยู่ภายในพ้ืนที่  และเมื่อมี
การเปลี่ยนแปลงการปกครอง ปี พ.ศ.2475 นักการศาสนาเหล่านี้ก็ยังคงมีบทบาทในสังคมมุสลิมใน
พ้ืนที่ไม่แตกต่างไปจากในอดีต โดยเฉพาะเมื่อมีการใช้นโยบายชาตินิยมและรัฐนิยมแบบสุดโต่งในสมัย
จอมพล ป.พิบูลสงคราม และดำเนินรอยต่อในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ นโยบายต่างๆที่ถูกสร้างขึ้น
ซึ่งเก่ียวเนื่องกับอุดมการณ์ดังกล่าวกลับส่งผลกระทบเป็นอย่างมากต่อความเชื่อทางศาสนา และจารีต
ประเพณีดั้งเดิมของผู้คนที่อยู่ในพื้นที่ เนื่องจากรัฐบาลมีความพยายามในการสร้างสำนึกใหม่ด้วยการยัด
เยียด “ความเป็นไทยที่เชื่อมโยงกับความเชื่อในหลักการพุทธศาสนา” ดังคำกล่าวของจอมพล ป. พิบูล
สงครามที่ได้กล่าวในปี 2484 ในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีครั้งที่ 24/2484 ความว่า “เมืองไทยเป็นของคน
ไทย ไม่ควรให้คนศาสนาอ่ืนอยู่” (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 263) ซึ่งความคิดความเชื่อดังกล่าวได้
ส่งผลให้คนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีรากฐานทางประวัติศาสตร์ในการหล่อหลอมความเป็นอัต
ลักษณ์ที่ไม่เหมือนกับศูนย์กลาง (บูฆอรี ยีหมะ, 2549, น. 22) และการกดทับเหล่านี้ได้นำมาสู่การสร้าง
รอยต่อของความขัดแย้งที่มีอยู่เดิมอันมาจากจุดแตกหักที่เป็นผลพวงมาจากการก่อร่างสร้างรัฐในสมัย
รัชกาลที่ 5 ให้กลายเป็นความขัดแย้งที่มีความเข้มข้นมากขึ้น  

ความขัดแย้งที่ดำเนินต่อมาเหล่านั้นได้กลายเป็นเงื่อนไขในการเสริมสร้างบารมีโดยการให้
ความหมายเชิงคุณค่าแก่นักการศาสนาในพื้นที่เพ่ิมมากข้ึน ในฐานะเป็นตัวแสดงนำที่เข้ามาเป็นตัวแทน
ของท้องถิ่นในการเคลื่อนไหวต่อสู้เรียกร้องความมีตัวตนทางศาสนาในพ้ืนที่ ดังเห็นได้จากตัวอย่างการ
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เคลื่อนไหวเรียกร้องของหะยีสุหลง ซึ่งเป็นครูสอนศาสนาและผันตัวมาเป็นผู้นำมุสลิมท้องถิ่นโดยรับ
ตำแหน่งประธานคณะกรรมการอิสลามและแกนนำสมาคมอิสลามสมางัตปาตานีในขณะนั้นได้เข้ามา
เป็นผู้เจรจาต่อรองกับรัฐบาลไทยเรื่อยมา โดยเฉพาะประเด็นแรกท่ีหะยีสุหลงเข้าไปมีบทบาทคือ การ
เรียกร้องเรื่องดาโต๊ะยุติธรรมที่ถูกยกเลิกไปในสมัยจอมพล ป.พิบูลสงคราม อันเป็นผลพวงมาจากการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติมรดกและครอบครัว บรรพ 5 และบรรพ 6 ของจอมพล ป.พิบูลสงคราม ซึ่ง
ขัดแย้งกับหลักการของศาสนาอิสลาม ส่งผลให้ชาวมุสลิมเกิดความเดือดร้อนและไม่ยอมขึ้นศาลไทย ซึ่ง
นำไปสู่การขอให้อิหม่ามเป็นผู้ตัดสินคดีแทน (ศิริวุฒิ วรรณทอง, 2546, น. 58-59) กระทั่งภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่ 2 ที่นำไปสู่การก่อตัวในการเคลื่อนไหวของกลุ่มผู้ต้องการแบ่งแยกดินแดนอันเป็นผล
พวงมาจากความพยายามของรัฐไทยที่ต้องการกลืนชาติมลายูให้เป็นไทย ส่งผลให้หะยีสุหลงในฐานะ
เป็นผู้นำชุมชนมุสลิมในท้องถิ่นเข้าไปยื่นข้อเสนอ 7 ข้อ ซึ่งมาจากการระดมความคิดของผู้นำมุสลิม
ประมาณ 100 คนที่ปัตตานี ประกอบด้วย 

1. ขอให้รัฐบาลไทยจัดให้มีบุคคลคนหนึ่งที่มีอำนาจเต็มในการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
และบุคคลดังกล่าวต้องได้รับการคัดเลือกจากประชาชนในพ้ืนที่ 

2. การเสียภาษีและรายได้ต่างๆที่เกิดขึ้นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องนำมาใช้จ่ายภายใน
พ้ืนที่เท่านั้น 

3. รัฐบาลจะต้องจัดให้มีวิชาภาษามลายูในโรงเรียนประชาบาลจนถึงประถมศึกษาปีที่ 4 
4. ข้าราชการในจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องเป็นชาวมุสลิม 80% 
5. รัฐบาลต้องกำหนดให้ใช้ภาษามลายูในสถานที่ราชการภายในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
6. รัฐบาลต้องอนุมัติให้สำนักคณะกรรมการอิสลามประจำจังหวัดออกกฎหมายเกี่ยวกับศาสนา

อิสลามและขนบประเพณีด้วยความเห็นชอบของผู้นำที่ถูกเลือกภายในพื้นที่ 
7. รัฐบาลต้องแยกศาลศาสนา (มะหะกะมะฮฺ ชัรอัยะฮฺ) ออกจากศาลจังหวัด โดยให้ศาล

ศาสนามีอำนาจเต็มในการพิจารณาคดี (ศิริวุฒิ วรรณทอง, 2546, น. 59-60) 
โดย 7 ข้อเรียกร้องดังกล่าวเกิดขึ้นมาจากสภาพปัญหาที่ท้องถิ่นหรือพ้ืนที่จังหวัดชายแดน

ภาคใต้กำลังเผชิญกับการคุกคามจากรัฐส่วนกลางที่นำมาซึ่งการกดขี่ข่มเหงราษฎรอย่างหนักไม่ว่าจะ
เป็นการถูกใส่ร้ายว่าเป็นผู้กระทำผิดทางกฎหมายที่นำไปสู่การจับกุมหรือกระทำความรุนแรงต่อคนใน
พ้ืนที่ รวมทั้งมีการฉ้อโกงกดขี่ขูดรีดเอาเงินจากราษฎรโดยใส่ร้ายป้ายสีเพ่ือเรียกเงิน ซึ่งปรากฏการณ์
ดังกล่าวเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นให้เห็นโดยทั่วไปในพื้นที่ (ศิริวุฒิ วรรณทอง, 2546, น. 60-61) ด้วยเหตุนี้การเข้า
มามีบทบาทนำของนักการศาสนาอย่างกรณีตัวอย่างของหะยีสุหลงที่เข้ามาเคลื่อนไหวด้วยการเป็น
กระบอกเสียงให้กับประชาชนภายในท้องถิ่นหรือชุมชนในจังหวัดชายแดนภาคใต้จึงยิ่งส่งเสริมบารมี
หรือความศรัทธาของประชาชนที่มีต่อนักการศาสนามากขึ้น ส่งผลให้ความสัมพันธ์มีลักษณะใกล้ชิด 
หรือเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ในระดับระนาบเดียวกันกับประชาชนในพื้นที่ที่ทำให้พวกเขารู้สึกว่าสามารถ
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เข้าถึงได้ง่าย ปฏิสัมพันธ์ดังกล่าวจึงส่งผลให้นักการศาสนา หรือผู้ที่เกี่ยวข้องกับศาสนาอิสลามกลายมา
เป็นตัวแสดงนำที่ได้รับการยอมรับผ่านความเชื่อมั่นและศรัทธาจากประชาชนมากข้ึน ซึ่งแตกต่างจาก
ความสัมพันธ์กับรัฐที่ยังคงถูกมองในด้านลบ หรือเป็นภัยคุกคามต่อความอยู่รอดในการแสดงความ
เป็นอัตลักษณท์ี่เป็นแบบฉบับของตนเอง 

อย่างไรก็ตาม บทบาทโดดเด่นของหะยีสุหลงจึงนำมาซึ่งการยอมรับ หรือความเชื่อมั่นศรัทธา
ในตระกูลของนักการศาสนาในเวลาต่อมาว่าเป็นตระกูลหรือตัวแสดงชนชั้นนำของพ้ืนที่ที่สำคัญท่ีเข้าไป
มีบทบาทในการเคลื่อนไหวทางสังคมเพ่ือเปลี่ยนแปลง เรียกร้อง หรือเป็นกระบอกเสียงให้กับประชาชน
ภายในพ้ืนที่เรื่อยมา และการเป็นตัวแทนชนชั้นนำของท้องถิ่นเหล่านั้นยังคงได้รับการยอมรับในปัจจุบัน 
ซึ่งในที่นี้คือตัวอย่าง ตระกูลโต๊ะมีนา ไม่ว่าจะเป็นการมีบทบาทนำของนายอามีน โต๊ะมีนา หรือนายเด่น 
โต๊ะมีนา ในฐานะเป็นบุตรของหะยีสุหลงล้วนเป็นตัวแสดงนำ หรือเป็นชนชั้นนำที่ได้รับการยอมรับจาก
ประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งความสัมพันธ์ทางสายโลหิตดังกล่าวได้สะท้อนให้เห็นว่าความสัมพันธ์กับนักการ
ศาสนาสามารถนำมาใช้ หรือยกข้ึนมาเป็นเหตุผลหนึ่งในการขับเคลื่อนหรือสร้างความสัมพันธ์ให้เป็นที่
ยอมรับจากประชาชนในฐานะตัวแสดงระดับท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะการนำเงื่อนไขดังกล่าวมา
ใช้เป็นวิธีการบรรลุเป้าหมายในการขับเคลื่อนทางการเมืองที่สืบทอดจากรุ่นสู่รุ่น (McCargo, 2008, p. 
63; ดันแคน แม็กคาร์โก, 2557, น. 99) ซึ่งทำให้คนกลุ่มนี้กลายเป็นชนชั้นนำในระดับท้องถิ่นที่ได้เข้าไป
มีบทบาทนำทางการเมืองทั้งในระดับท้องถิ่น หรือในระดับชาติบ่อยครั้ง 

 ประการที่สอง ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับตระกูลอดีตสายเจ้าเมืองซึ่งสืบทอดมาสู่รุ่น
ลูกหลาน โดยเฉพาะตระกูลอับดุลบุตร หรือพิพิธภักดี ซึ่งเป็นตระกูลอดีตเจ้าเมืองยะหริ่งคนที่ 3 เหตุนี้
จึงทำให้ตระกูลดังกล่าวกลายเป็นตระกูลสำคัญที่เข้าไปเกี่ยวพันกับการเมืองการปกครองในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ตั้งแต่ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี 2475 ทั้งนี้ ยังมีตระกูลอ่ืนหรือ
บุคคลอ่ืนที่เข้าไปมีบทบาทเป็นชนชั้นนำภายในท้องถิ่น หรือมีความใกล้ชิดในความสัมพันธ์กับ
ประชาชน เพียงแต่บุคคลอ่ืนเหล่านั้นล้วนมีความสัมพันธ์ไม่ทางตรงก็ทางอ้อมกับตระกูลนี้ด้วยเสมอ 
(บูฆอรี ยีหมะ, 2549, น. 32) ดังนั้น ลูกหลานหรือเครือญาติของตระกูลเหล่านี้สามารถที่จะใช้
ความสัมพันธ์ทางสายโลหิต หรือเครือญาติที่สามารถอ้างความใกล้ชิดสนิทสนมในการเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ทางการเมืองภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้สำเร็จ เช่น บทบาทของนายบันเทิง 
อับดุลบุตร (ตนกูบราเฮม) ในฐานะเป็นน้องชายของพระพิพิธภักดี (ตนกูมุกดา อับดุลบุตร) ที่ได้เข้าไป
มีความสัมพันธ์ทางการเมืองท้องถิ่นในพื้นที่ช่วงสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซึ่งเข้าไปแทนพี่ชายที่ไม่
สามารถเล่นการเมืองได้อีกต่อไปเนื่องจากป่วยเป็นอัมพาต หรือการรับช่วงต่อของนายทวีศักดิ์ อับดุล
บุตร ผู้เป็นบุตรของนายบันเทิง อับดุลบุตร เมื่อเสียชีวิตจึงได้ใช้บารมีของผู้เป็นพ่อและบารมีที่สั่งสม
มาอย่างยาวนานของพระยาพิพิธภักดี ผู้เป็นปู่ในการเข้าถึงสถานะความเป็นชนชั้นนำทางการเมือง
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ท้องถิ่นในพ้ืนที่ กรณีตัวอย่างดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นว่า การสืบทอดผ่านโครงสร้า งความสัมพันธ์
ของของตัวแสดงนำทางการเมืองท้องถิ่นในอดีต ซึ่งในที่นี้คือ “เจ้าเมือง” กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญใน
การนำมาใช้เพ่ือสร้างบารมีในการเข้าสู่วงการทางการเมืองท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ 

 ประการที่สาม ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับเครือข่ายกลุ่มตระกูลคนจีนที่อพยพหรือเข้า
มาทำการค้าขายในช่วงก่อนหน้านี้ โดยกลุ่มนี้จะเป็นกลุ่มสำคัญที่เข้ามาเป็นผู้กุมอำนาจและกลไกทาง
เศรษฐกิจของพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ไม่ว่าจะอยู่ในสถานะเป็นเจ้าของบริษัท หรือห้างร้าน เช่น 
บริษัท พิธานพาณิชย์ จำกัด ซึ่งได้เข้ามามีความสัมพันธ์ในการเมืองท้องถิ่นผ่านการเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ในเชิงของการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะกับตระกูลโต๊ะมีนาด้วย
การเข้าไปมีความสัมพันธ์ในเชิงของการสัมปทานเดินรถยนต์โดยสารสายปัตตานี ยะรัง และยะลา 
ผ่านผู้รับสัมปทานคือบริษัท พิธานพาณิชย์ จำกัด และสายปัตตานี โคกโพธิ์ ยะลา นราธิวาส ผ่านผู้รับ
สัมปทานคือ บริษัท ปัตตานีขนส่ง จำกัด ในขณะที่กลุ่มบริษัทปัตตานีเจริญเทรดดิ้ง ซึ่งนำโดยนาย
เจริญ สุวรรณมงคล ที่ได้เข้าไปมีความสัมพันธ์กับพรรคประชาธิปัตย์ในการเป็นนักการเมืองท้องถิ่นใน
พ้ืนที่ ซึ่งเบื้องหลังของเขายังมีธุรกิจหลายอย่าง เช่น เป็นตัวแทนจำหน่ายรถยนต์อีซูซุในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และยังเป็นเจ้าของโรงแรมซีเอส ปัตตานี เป็นต้น (บูฆอรี ยีหมะ, 2549, น. 30) โดย
กลุ่มพ่อค้าชาวจีนเหล่านี้ล้วนเข้าไปมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับข้าราชการระดับสูงในแต่ละจังหวัด และ
บางส่วนยังเข้าไปมีส่วนร่วมในการเมืองท้องถิ่นโดยการสมัครเป็นสมาชิกสภาจังหวัด และสภาเทศบาล 
เช่น การเข้ามามีบทบาททางการเมืองท้องถิ่นของนายดิเรก คณานุรักษ์ ซึ่งเป็นอดีตนายกเทศมนตรี
เมืองปัตตานี 5 สมัย (ตั้งแต่ 1 พฤษภาคม 2492-20 มกราคม 2515) โดยท่านเป็นบุตรคนที่ 5 ของ
ขุนพิทักษ์รายา กับนางเซ่งขิ้ม ซึ่งเป็นตระกูลกลุ่มพ่อค้าคนจีนที่เข้ามาทำการค้าในกิจการเหมืองแร่
เป็นกลุ่มแรกๆในเมืองปาตานี เป็นต้น ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่ากลุ่มเครือข่ายพ่อค้าชาวจีนที่
อพยพเข้ามาตั้งรกรากเพ่ือทำการค้าในพ้ืนที่แห่งนี้ในอดีตกลายมาเป็นกลุ่มสำคัญอีกกลุ่มหนึ่งที่
สามารถเข้าสู่วงการทางการเมืองในระดับท้องถิ่นของพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ ซึ่งนัยยะหนึ่งก็มี
เป้าหมายเพ่ือใช้บทบาทของการเป็นนักการเมืองท้องถิ่นเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ในการดำเนินการ
ทางธุรกิจที่ตนเองมี หรือเป็นการปกป้องธุรกิจจากฝ่ายตรงข้ามที่เป็นคู่แข่งทางธุรกิจ เหตุนี้จึงทำให้
กลุ่มพ่อค้าคนจีนจึงเป็นอีกกลุ่มหนึ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงการเข้ามามีบทบาทเป็นชนชั้นนำในระดับ
ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เข้าไปมีความสัมพันธ์กับตัวแสดงต่างๆที่อยู่ภายในโครงสร้างท้องถิ่น 
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 รูปภาพที่ 53 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจใน
ท้องถิ่นสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

2) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐไทย 

เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่น กับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยภายใต้
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ พบว่า เป็นความสัมพันธ์ที่เริ่มปรากฏให้
เห็น 2 รูปแบบ ประกอบด้วย ความสัมพันธ์ที่มีลักษณะเป็นทางการ และความสัมพันธ์ที่ไม่เป็น
ทางการ ดังจะอธิบายต่อไปนี้ 

2.1 ความสัมพันธ์เชิงอำนาจสถาบันที่เกิดขึ้นอย่างเป็นทางการ 

 เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่น กับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยสมัย 
จอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ พบว่าเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้โครงสร้าง
การบริหารแบบรัฐรวมศูนย์อำนาจที่ถูกควบคุมกำกับผ่านโครงสร้างรัฐราชการส่วนกลางเหมือนกับยุค
ก่อนหน้านี้ เพียงแต่ในช่วงที่ 2 มีการออกแบบโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นที่ครอบคลุมทั้ง 3 ระดับ
ประกอบด้วย ระดับเทศบาลซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบแรก ตามด้วยองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด (อ.บ.จ.) และองค์การบริหารส่วนตำบล (อ.บ.ต.) อันเป็นไปตาม พระราชบัญญัติจัด
ระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 และปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หรือสร้างระดับการปกครองท้องถิ่นรูปแบบ
อ่ืนในเวลาต่อมาผ่านการตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.2495 เพ่ือขยายการปกครองท้องถิ่นให้
ครอบคลุมทั้ งประเทศ การจัดตั้งเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 การตรา
พระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 ซึ่งทำให้เกิดองค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อ.บ.จ.) พระราชบัญญัติระเบียบการบริหารส่วนตำบล พ.ศ.2499 ทำให้เกิดองค์การบริหาร
ส่วนตำบล (อ.บ.ต.) ขึ้นมา (ไททัศน์ มาลา, 2560, น. 348) ส่งผลให้ช่วงเวลาดังกล่าวถือเป็นจุดเริ่มต้น
ของการปกครองท้องถิ่นที่ครอบคลุมทุกระดับ แม้ว่าโครงสร้างเหล่านั้นจะถูกควบคุมกำกับภายใต้

องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น 

ตระกลูเจ้าเมือง 

ตระกลูพ่อค้าชาวจีน 

ตระกลูนักการศาสนา 

ประชาชน 
จังหวัดชายแดนภาคใต ้
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กลไกการรวมศูนย์อำนาจจากส่วนกลางที่ไม่ได้แตกต่างไปจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ก็ตาม ฉะนั้น การ
บริหารราชการแผ่นดินจึงยังคงเป็นการบริหารราชการในลักษณะจากบนลงล่าง ( top-down 
management) ที่ทำให้การปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาจากรัฐส่วนกลาง 
และเป็นสถาบันที่ต้องดำเนินการปฏิบัติตามคำสั่งการบังคับบัญชาจากรัฐอย่างเคร่งครัด ผ่านการ
ผูกขาดการกระทำโดยใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือทางอำนาจในการควบคุมกำกับให้ท้องถิ่นดำเนินการ
ปฏิบัติตาม ซึ่งกระบวนการดังกล่าวเป็นคุณลักษณะสำคัญของระบบราชการที่มีการแบ่งแยกขอบเขต
ทางอำนาจผ่านการกำหนดตำแหน่งหน้าที่ราชการอย่างชัดเจนโดยใช้กฎหมายรับรองอำนาจราชการ 
(Bureaucratic Authority) ขณะที่โครงสร้างภายในยังใช้หลักการในการจัดตำแหน่งหน้าที่ตามลำดับ
ชั้น (Hierarchical Office) ที่ลดหลั่นจากหัวหน้าสู่ผู้ปฏิบัติงาน (พิทยา บวรวัฒนา, 2556, น. 39) 
 อย่างไรก็ตาม ภายใต้โครงสร้างความเป็นรัฐราชการที่ดำเนินการผ่านนโยบายซึ่งขณะนั้นอยู่
ภายใต้อุดมการณ์ความเป็นชาตินิยม และรัฐนิยมอย่างสุดขั้วภายใต้ปฏิบัติการของจอมพล ป. พิบูล
สงคราม และจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ ได้กลายมาเป็นเงื่อนไขสำคัญที่นำมาซึ่ งจุดเปลี่ยนของ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นที่จากเดิมก็แตกหักอยู่แล้วอันเป็นผลพวงมาจากการก่อสร้างรัฐใน
สมัยรัชกาลที่ 5 ให้เกิดการแตกหักท่ีเพ่ิมมากข้ึนด้วยกลไกการผูกขาดอำนาจผ่านนโยบายชาตินิยม/รัฐ
นิยม เงื่อนไขดังกล่าวได้ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับโครงสร้างอำนาจ
ของรัฐส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไม่ได้รับการยอมรับ หรือไม่สามารถเข้าถึงความสัมพันธ์ของโครงสร้าง
ท้องถิ่นที่มีอยู่เดิมได้ แม้ว่ารัฐจะพยายามขยายปริมณฑลทางอำนาจให้กับประชาชนในท้องถิ่น ดัง
ปรากฏจากการเปิดโอกาสให้ชนชั้นนำเดิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้เข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือที่จะดูว่า 
ระบอบหรือโครงสร้างแบบใหม่ได้เอ้ืออำนวยให้ตัวแสดงระดับชนชั้นนำที่มีอยู่เดิมเข้ามามีบทบาท
ตอบสนองความเป็นอัตลักษณ์ของพ้ืนที่มากน้อยขนาดไหน (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศร,ี 2563, น. 81) แต่
กระนั้นการกระทำดังกล่าวกลับไม่ได้ส่งผลให้โครงสร้างภายในท้องถิ่นเกิดการยอมรับในกลไกการ
ปกครองที่อยู่ในรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะเป็นกลไกท่ีถูกกำหนดชะตากรรมโดยรัฐ
ที่ทำให้ท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่ติดกับดักอยู่ภายในโครงสร้างของฝ่ายการเมืองระดับชาติหรือจาก
ศูนย์กลางมากกว่าที่จะเปิดโอกาสให้ประชาชนในระดับท้องถิ่นเข้าถึงผ่านการมีส่วนร่วม  
 ด้วยเหตุนี้ แม้ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนใน
โครงสร้างระบบราชการไทยจะมีความสัมพันธ์กันผ่านเครือข่ายความสัมพันธ์ที่อยู่ภายในโครงสร้าง 
ประกอบด้วย สถาบันที่เป็นราชการส่วนกลางซึ่งแบ่งออกเป็นกระทรวง ทบวง กรม และลดหลั่นลงมา
สู่การบริหารราชการในระดับภูมิภาคที่แบ่งออกเป็นจังหวัดและอำเภอ กระทั่งเชื่อมโยงลงสู่การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วนตำบล ซึ่ง
ทั้งหมดล้วนเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐราชการ หรือการบริหารราชการแผ่นดินแบบ
รวมศูนย์อำนาจที่ยังคงเป็นการแยกขาดออกจากโครงสร้างอำนาจที่แท้จริงภายในท้องถิ่น 
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 รูปภาพที่ 54 โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางและท้องถิ่นสมัยจอมพล ป. พิบูล
สงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ผู้วิจัย 

 จากภาพความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างระหว่างรัฐและท้องถิ่นดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงระบบ
ความสัมพันธ์เชิงเครือข่ายการบริหารราชการที่ได้รับมอบอำนาจจากส่วนกลาง (Network of 
Deconcentrated Administrations) ผ่านกระทรวง ทบวง กรม (Departments) ซึ่ งภาคส่วน
ดังกล่าวได้เข้ามามีบทบาทในการมอบอำนาจให้แก่ผู้แทนของตนเพ่ือให้เข้าไปปฏิบัติหน้าที่ทั้งใน
รูปแบบของการบริหารราชการที่เป็นทางการ คือ การปฏิบัติงานโดยใช้อำนาจทางกฎหมายเป็น
เครื่องมือในการกำหนดพฤติกรรมของตัวแสดงที่อยู่ภายในสถาบัน (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, น. 
149) โดยระบบดังกล่าวเป็นระบบที่มีความซับซ้อน (Complexity) และก่อให้เกิดหน้าที่ที่หลากหลาย 
(Functional Fragmentation) ซึ่งอยู่ภายในโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินที่ประกอบเป็น

การบริหารราชการแผ่นดินส่วนกลาง 

การบริหารราชการแผ่นดินส่วนท้องถิ่น 

การบริหารราชการแผ่นดินส่วนภูมิภาค 

กระทรวง ทบวง กรม 

จังหวัด อำเภอ 

คณะกรรมการจังหวัด คณะกรรมการอำเภอ 

เทศบาล  
-พ.ร.บ.จัดระเบียบเทศบาลพ.ศ. 2476 

-พ.ร.บ.สุขาภิบาล พ.ศ. 2495 

-พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ. 2496 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด  
-พ.ร.บ.ระเบียบการบริหาร
ราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 

องค์การบริหารส่วนตำบล  
-พ.ร.บ.ระเบียบการบริหาร
ส่วนตำบล พ.ศ.2499 
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ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น (Hogwood & Keating, 1982, pp. 12-15) โดย Fred Riggs 
ได้เรียกโครงสร้างของระบบราชการดังกล่าวว่ าเป็นระบบปริซึม (prismatic model) ที่มีความ
เชื่อมโยงผ่านโครงสร้างที่หลอมรวมเป็นหนึ่งเดียวกัน (Riggs, 1964, p. 27) เหตุนี้จึงทำให้สังคม
การเมืองที่ตั้งอยู่บนฐานปริซึม จึงเป็นโครงสร้างที่ถูกกดดันอยู่ตรงกลางระหว่างจารีตธรรมเนียม
ประเพณีของตัวเองแบบดั้งเดิม กับแนวคิดเชิงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินแบบใหม่ อันส่งผล
ให้เกิดความไม่สมดุลในเชิงโครงสร้าง เพราะเป็นการเผชิญหน้าของแรงกระตุ้น 2 ขั้ว/ฝ่ายที่ไม่ได้
นำไปสู่การรอมชอมหรือมีความเป็นหนึ่งเดียวกัน เป็นเหตุให้ความแตกต่างของ 2 ขั้ว กลายเป็นกับดัก
ที่มีความขัดแย้งในตัวเอง (เกษียร เตชะพีระ, 2550) ซึ่งในที่นี้คือ ความแปลกแยกของโครงสร้างที่แม้
จะเป็นสถาบันในระดับท้องถิ่นซึ่งเข้ามาทำหน้าที่รับผิดชอบในภารกิจด้านการเมืองการปกครอง
ท้องถิ่นโดยตรง แต่ก็พบว่ายังไม่สามารถเข้าถึง หรือตอบสนองความต้องการของคนที่อยู่ในท้องถิ่นได้  

2.2 ความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างสถาบันที่เกิดขึ้นอย่างไม่เป็นทางการ 

ความสัมพันธ์เชิงอำนาจที่เกิดขึ้นอย่างไม่เป็นทางการเกิดขึ้นมาจากเงื่อนไขภายในท้องถิ่นที่มี
องค์ประกอบทางจารีตที่อยู่ในรูปของบรรทัดฐานทางสังคมภายในพ้ืนที่เป็นตัวกำหนด ซึ่งทำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการ
ด้วยเสมอ ไม่ว่าภารกิจเหล่านั้นจะเกี่ยวข้องกับบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง หรือ
เป็นความรับผิดชอบทางสังคมที่อยู่นอกเหนือภารกิจหน้าที่ของตนเองด้วยบริบทความเป็นสถาบันที่
จัดตั้งอยู่ในพ้ืนที่ และมีตัวแสดงภายในท้องถิ่นเข้ามาเป็นองค์ประกอบภายในสถาบัน ส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหลีกหนีไม่พ้นที่จะต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์กับองคาพยพที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น 
ไม่ว่าจะเป็นการเข้าไปมีความสัมพันธ์เพ่ือส่งเสริม พัฒนา สนับสนุนศักยภาพของท้องถิ่น หรือเข้าไปมี
ความสัมพันธ์เพ่ือกระชับความสัมพันธ์กับคนในท้องถิ่นซึ่งช่วยสร้างภาพลักษณ์  ความสนิทสนม และ
ความไว้วางใจในฐานะเพ่ือนบ้านใกล้เรือนเคียง และที่สำคัญคือการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่าย
จัดตั้งที่ไม่เป็นทางการซึ่งอยู่ในรูปของเครือข่ายภาคประชาสังคมหรือองค์การพัฒนาเอกชนที่เริ่ม
เกิดขึ้นในยุคนี้ โดยเป็นสถาบันที่เข้ามาเพ่ือขับเคลื่อนประเด็นทางสังคมต่างๆที่มีนัยยะเป็นการ
เรียกร้องสิทธิ หรือการพัฒนาให้กับพ้ืนที่ท้องถิ่นตนเอง โดยที่รูปแบบความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่าง
สถาบันจะไม่ได้มีโครงสร้างที่แน่นอนตายตัว หรือมีลักษณะเป็นโครงสร้างแบบลำดับขั้นการบังคับ
บัญชาตามรูปแบบโครงสร้างที่เป็นทางการ หากแต่เป็นโครงสร้างที่อยู่ในระดับระนาบ มีความลื่นไหล 
ยืดหยุ่น และไม่สามารถบ่งบอกระบุรูปแบบเชิงโครงสร้างได้ชัด ซึ่งในที่นี้ขอแบ่งการอธิบาย
ความสัมพันธ์เป็น 2 ลักษณะ กล่าวคือ  
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1. ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับสถาบันเชิงจารีต 
ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับสถาบันเชิงจารีตนั้นเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่มีรูปแบบกำหนดใน

ลักษณะที่ตายตัว มีความลื่นไหลไปตามเงื่อนไขความสัมพันธ์ส่วนตัว และไม่ได้มีลักษณะเหมือนกันทุก
พ้ืนที่แม้จะมีลักษณะร่วมในมิติความเป็นจารีตที่สอดคล้องกันก็ตาม เช่น การเข้าไปมีความสัมพันธ์กับ
เครือข่ายภายในสถาบันทางศาสนาผ่านองค์ประกอบของตัวแสดงต่างๆที่เข้ามามีส่วนร่วมในพ้ืนที่
ดังกล่าว อันเป็นปฏิสัมพันธ์ที่ฝังอยู่ในโครงสร้างท้องถิ่นที่มีลักษณะเป็นสภาวะบังคับของพื้นที่ หรือแม้
จะเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายภายในสถาบันที่เป็นทางการอ่ืนซึ่งอยู่ในพ้ืนที่ แต่การเข้าไปมี
ความสัมพันธ์เหล่านั้นอยู่ภายใต้เงื่อนไขความสัมพันธ์เป็นการส่วนตัว ลื่นไหลตามความสนิทสนม หรือ
เงื่อนไขอ่ืนที่ทำให้ความสัมพันธ์เหล่านั้นไม่ได้มีความเป็นทางการ เช่น ความสัมพันธ์กับหน่วยการ
ปกครองท้องที่ผ่านกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ความสัมพันธ์กับผู้อำนวยการหรือครูในโรงเรียน ความสัมพันธ์
กับปราชญ์ชาวบ้าน หรือผู้ที่ท้องถิ่นให้ความเคารพศรัทธา เป็นต้น ซึ่งความสัมพันธ์เหล่านี้ไม่ได้มี
ลักษณะเหมือนกันทุกที่ หากแต่ขึ้นอยู่กับโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันและตัวแสดงที่มีอยู่
เดิม ซึ่งมีความลื่นไหล หรือไม่ได้มีลักษณะตายตัวเช่นเดียวกัน 

2. ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายภาคประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายภาคประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า ช่วงเวลา
นี้เป็นช่วงระยะแรกของการก่อกำเนิดเครือข่ายภาคประชาสังคมในฐานะเป็นสถาบันที่ทำงานเพ่ือ
ขับเคลื่อนทางสังคมในเรื่องต่างๆโดยไม่ได้มุ่งแสวงหาผลกำไรใดๆ โดยเงื่อนไขการเกิดขึ้นมาของ
เครือข่ายสถาบันดังกล่าวพบว่าเป็นผลพวงจากสถานการณ์แวดล้อมทางสังคมภายในพ้ืนที่อันเกิดขึ้น
ภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 2490 ที่นำไปสู่การหายตัวไปของหะยีสุหลง การปะทะกันระหว่าง
เจ้าหน้าที่รัฐกับชาวบ้านดุซงญอ จังหวัดนราธิวาส พ .ศ. 2491 การต่อสู้ของเครือข่ายกองกำลังติด
อาวุธและใช้ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ การเคลื่อนไหวของกลุ่มขบวนการแบ่งแยก
ดินแดน (ขบด .) หรือจากโจรจีนคอมมิวนิสต์  (จคม .) หรือผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์  (ผกค .) 
ปรากฏการณ์ที่ชาวบ้านในพ้ืนที่ถูกวิสามัญฆาตกรรมที่นำไปสู่การสร้างบรรยากาศของความ
หวาดระแวงหรือไม่ไว้ใจระหว่างรัฐและท้องถิ่นมากขึ้น (สัมพันธ์ วารี, 2561, น. 91-92) ประกอบกับ
นโยบายที่รัฐใช้บังคับเหนือพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะนโยบายด้านการศึกษาที่นำไปสู่
การเปลี่ยนแปลงภายในโครงสร้างชนชั้นและกลุ่มทางสังคมที่กระทบต่อความเป็นมลายูมุสลิมที่มีอยู่
เดิมในพ้ืนที่ และการปฏิรูปดังกล่าวได้ส่งผลให้เกิดกระบวนการผสมกลมกลืนทางเชื้อชาติและภาษา
ผ่านโครงสร้างระบบการศึกษาของรัฐไทยผ่านการบังคับใช้ระบบการศึกษาภาคบังคับ พ.ศ. 2464 การ
เน้นนโยบายชาตินิยมทางวัฒนธรรม พ .ศ. 2482 และโครงการปฏิรูปการศึกษา พ .ศ. 2504 จาก
การศึกษาศาสนาในโรงเรียนปอเนาะ ไปสู่การเป็นโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม หรือโรงเรียน
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ราษฎร์สอนศาสนาในปี พ.ศ. 2508 ซึ่งได้ขับเคลื่อนกระทั่งเป็นผลสำเร็จในปี พ .ศ. 2514 ที่ทำให้
โรงเรียนสอนศาสนาแต่เดิมเปลี่ยนมาเป็นโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามที่ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ในปี 
พ.ศ. 2526 การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวทำให้เกิดคนรุ่นใหม่ที่มีการศึกษาสายสามัญเข้ามาแทนที่ระบบ
การศึกษาที่เน้นทางศาสนาแบบดั้งเดิมตามแนวทางจารีต  

การศึกษาแบบใหม่ตามแนวทางการปฏิรูปของรัฐบาลได้นำไปสู่การรวมตัวเพ่ือเคลื่อนไหว
ทางสังคมของนักศึกษาในพ้ืนที่อย่างแพร่หลาย เช่น การจัดตั้งกลุ่มค่ายอาสาพัฒนาชนบทในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ การจัดตั้งกลุ่มสลาตัน การเข้าไปเคลื่อนไหวร่วมกับกลุ่มนิสิตนักศึกษาแห่ง
ประเทศไทย (ศ.น.ท.) เพ่ือขับเคลื่อนประเด็นประชาธิปไตย และการจัดตั้งเป็นกลุ่มพีเอ็นวายเอส 
(PNYS) ของนักศึกษาและศิษย์เก่ามหาวิทยาลัยรามคำแหงที่อยู่ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดย
กลุ่มนี้ย่อมาจากชื่อขึ้นต้นของแต่ละจังหวัด ประกอบด้วย P = Pattani N = Narathiwat Y = Yala 
และ S = Satun ซึ่งเป็นกลุ่มสำคัญที่เกิดขึ้นมานับตั้งแต่ปี พ .ศ. 2521 และจัดตั้งสำเร็จในปี พ .ศ. 
2526 (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 125-127) 

การรวมตัวกันของกลุ่มเครือข่ายภาคประชาสังคมที่มีนักศึกษาปัญญาชนเป็นผู้ขับเคลื่อนสำคัญ
ในพ้ืนที่ดังกล่าวนับว่ามีส่วนสำคัญอย่างมากต่อการสร้างกลุ่มชนชั้นนำใหม่ที่เข้าไปมีบทบาทในการ
ขับเคลื่อนทางสังคมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ และด้วยคุณลักษณะของกลุ่มดังกล่าวที่เป็นคนใน
พ้ืนที่ซึ่งมีอัตลักษณ์ท้องถิ่นที่สัมพันธ์กับจุดร่วมทางประวัติศาสตร์และศาสนาของพ้ืนที่เป็นตัวกำหนด 
และเป็นกลุ่มที่รับรู้และเข้าใจปัญหาของพ้ืนที่เป็นอย่างดี โดยเฉพาะปัญหาความไม่เป็นธรรมด้านต่างๆที่
เกิดขึ้นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญในการก่อกำเนิดเครือข่ายภาคประชา
สังคมขึ้นมาในพื้นที่เพ่ือสนับสนุนการขับเคลื่อนประเด็นทางสังคมและเรียกร้องความเป็นธรรมจากรัฐ
ให้กับท้องถิ่น ดังปรากฏจากบทบาทในการเข้าไปประท้วงที่มัสยิดกลางปัตตานี พ.ศ. 2518 การประท้วง
ในเรื่องการแต่งกายตามวิถีแบบมุสลิมของนักศึกษาวิทยาลัยครูยะลา พ .ศ. 2531 และการขับเคลื่อน
ประท้วงที่มัสยิดกรือเซะ พ.ศ. 2533 เป็นต้น (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 127)  

ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นบทบาทเริ่มต้นที่สำคัญของเครือข่ายภาคประชาสังคมในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ที่ริเริ่มโดยกลุ่มนิสิตนักศึกษาซึ่งเป็นปัญญาชนผู้รู้หนังสือที่ได้เข้าไปมีส่วนในการ
เคลื่อนไหวเรียกร้องประเด็นต่างๆทางสังคมให้กับพ้ืนที่ โดยการเข้าไปมีบทบาทของเครือข่ายภาค
ประชาสังคมของพ้ืนที่ด้วยการเข้าไปคั่นกลางในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น จึงทำให้
เครือข่ายภาคประชาสังคมเหล่านั้นสามารถทำหน้าที่เพ่ือขับเคลื่อนประเด็น หรือเป็นกระบอกเสียง
ให้กับโครงสร้างสถาบันภายในท้องถิ่นได้ ไม่ว่าจะเป็นบทบาทการเข้าไปตรวจสอบการทำงานของรัฐ 
หรือวิพากษ์ตรวจสอบความไม่เป็นธรรมด้านต่างๆที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ซึ่งทำให้เห็นบทบาทเชิงปฏิปักษ์กับ
รัฐ ขณะเดียวกันอีกด้านหนึ่งกลับเป็นการสนับสนุนการทำงานของรัฐด้วยการเข้าไปมีบทบาท
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ขับเคลื่อนประเด็นทางนโยบายของรัฐ หรือเข้าไปมีส่วนในการออกแบบหรือกำหนดนโยบายให้มีความ
สอดคล้องหรือเป็นธรรมกับบริบทหรือความต้องการของท้องถิ่น 

 

 2.2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 
 1) ตัวแสดง 

เมื่อพิจารณาถึงตัวแสดงทางสังคมในฐานะเป็นองค์ประกอบสำคัญที่มีต่อโครงสร้างสถาบันทาง
การเมือง และการกำหนดทิศทางความเป็นไปของการเมืองท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ในช่วงสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์พบว่า มี 2 กลุ่มหลัก ดังนี้ 

1. กลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณี (ชนชั้นนำสายเจ้าเมือง และนักการศาสนา) 

กลุ่ มชนชั้ นนำเก่ าตามประเพณี  (Patani-Malay traditional aristocratic elites) ซึ่ ง
ประกอบด้วยชนชั้นนำสายเจ้าเมือง และชนชั้นนำสายศาสนา ที่เข้ามามีบทบาทนำทางการเมืองทั้งใน
บริบทการเมืองระดับชาติ และการเมืองท้องถิ่น ประกอบด้วย 

1.1 กลุ่มชนชั้นนำสายเจ้าเมือง  

จากการพิจารณากลุ่มตระกูลชนชั้นนำสายเจ้าเมืองซึ่งเป็นมรดกทางการเมืองในช่วง
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่ตกทอดผ่านความสัมพันธ์เชิงเครือข่ายสายโลหิตมายังลูกหลานและเครือญาติ
ในช่วงที่สองภายใต้การบริหารราชการของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์นั้น
พบว่ามีตระกูลหลักคือ “ตระกูลอับดุลบุตร” ซึ่งเป็นตระกูลนักการเมืองท้องถิ่นที่มีเชื้อสายมาจากเจ้า
เมืองยะหริ่ง เนื่องจากพระยาพิพิธเสนามาศ บิดาของพระพิพิธภักดี และนายบันเทิง อับดุลบุตรเคย
เป็นเจ้าเมืองยะหริ่ง ซึ่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ตระกูลอับดุลบุตรเริ่ มเข้า
มามีบทบาททางการเมืองระดับชาติ ดังปรากฏจากการที่พระพิพิธภักดี (กมุกดา อับดุลบุตร) ได้ลง
สมัครและได้รับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้ามา และที่สำคัญได้รับการเลือกตั้งต่อเนื่องมา
หลายสมัย ซึ่งเริ่มจากการเลือกตั้งในปี พ.ศ. 2481 พ.ศ. 2495 พ.ศ. 2500 พ.ศ. 2518 พ.ศ. 2519 
และ พ.ศ. 2522 (ธวัชชัย กฤติยาภิชาตกุล, 2541, น. 165) ดังภาพสรุปโครงสร้างความสัมพันธ์ของ
ตระกูลอับดุลบุตร (พิพิธภักดี) 
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รูปภาพที่ 55 โครงสร้างความสัมพันธ์ทางการเมืองในสายตระกูลเจ้าเมือง (พิพิธภักดี/อับดุลบุตร) 
 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

ที่มา : ผู้วิจัย 

 จากที่กล่าวข้างต้นได้แสดงให้เห็นถึงความสำคัญของตระกูลอับดุลบุตร ซึ่งสืบทอดตระกูล
ผ่านสายโลหิตมาจากเจ้าผู้ปกครองเมือง ซึ่งในที่นี้คือเจ้าเมืองยะหริ่ง (พระยาพิพิธเสนามาตย์ หรือนิ
โซะ) ที่สืบทอดอำนาจ หรือสั่งสมบารมีผ่านบุตรทั้ง 2 คน คือ พระพิพิธภักดี  (ตนกูมุกดา อับดุลบุตร) 
ที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาเป็นนักการเมืองระดับชาติคือ เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถึง 3 ครั้งตั้งแต่
ปี พ.ศ. 2480 2481 2495 และนายบรรเทิง อับดุลบุตร  (ตนกูบราเฮม) ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาเป็น
นักการเมืองระดับชาติโดยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเช่นเดียวกับพ่ีชายในปี พ.ศ. 2500 อย่างไรก็
ตามสายสัมพันธ์ของตระกูลเจ้าเมืองยังสืบทอดต่อมายังบุตรในฐานะหลานของเจ้าเมืองเดิม กล่าวคือ 
นายวัยโรจน์ พิพิธภักดี ผู้เป็นบุตรของพระพิพิธภักดีที่ได้รับเลือกเป็นนักการเมืองท้องถิ่นในจังหวัด
ปัตตานี ซึ่งในที่นี้คือการเป็นสมาชิกสภาจังหวัด และประธานสภาจังหวัดปัตตานีระหว่างปี พ.ศ.2514-
2524 ในขณะที่นายทวีศักดิ์ อับดุลบุตร ผู้เป็นบุตรชายของนายบรรเทิง อับดุลบุตร และมีศักดิ์เป็น
หลานของพระยาพิพิธเสนามาตย์ที่ได้รับการเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในปี พ.ศ. 2518 
2519 2522 และ 2526 ขณะเดียวกันบุตรชายคนที่สองของนายบรรเทิง ผู้เป็นน้องชายของนาย
ทวีศักดิ์ และมีศักดิ์เป็นหลานเจ้าเมืองคือ พระยาพิพิธเสนามาตย์เช่นเดียวกันนั้นได้เข้าสู่ถนนสาย
การเมืองท้องถิ่นโดยเป็นสมาชิกสภาจังหวัดเขตอำเภอยะหริ่งในปี พ.ศ. 2528  

ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าการสืบทอดทายาทหรือตระกูลทางการเมืองที่ดำเนินมาตลอด 3 
ช่วงอายุคนตั้งแต่ก่อนการเปลี่ยนผ่านประชาธิปไตยที่อยู่ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ หรือ

นายวัยโรจน์ พิพิธภักด ี
(ได้รับการเลือกตั้งท้องถิ่น : สมาชิกสภา
จังหวัด และประธานสภาจังหวัดปัตตาน ี 

ปี พ.ศ. 2514-2524) 

นายบรรจง อับดลุบุตร 
(ได้รับการเลือกตั้งท้องถิ่น : สมาชิก

สภาจังหวัด เขตอำเภอยะหริ่ง  
ปี พ.ศ. 2528) 

เจ้าเมืองยะหริ่ง 

พระยาพิพิธเสนามาตย์ (นิโซะ) 

พระพิพิธภักดี (ตนกูมุกดา อับดุลบุตร) 
(ได้รับการเลือกตั้ง สส.ปี พ.ศ.

2480/2481/2495) 

นายบรรเทิง อับดุลบุตร (ตนกูบราเฮม) 
(ได้รับการเลือกตั้ง สส. ปี พ.ศ. 2500) 

นายทวีศักดิ์ อับดุลบตุร 
(ได้รับการเลือกตั้ง สส. ปี พ.ศ. 

2518/2519/2522/2526) 
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ก่อนที่จะก่อตั้งรัฐในสมัยรัชกาลที่  5 มาสู่ช่วงการสร้างรัฐสมัยใหม่ภายหลังการเปลี่ยนผ่าน
ประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 สมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ได้แสดงให้
เห็นว่าอำนาจของตัวบุคคลที่ถูกสร้างขึ้นมาเป็นผู้นำ หรือชนชั้นนำในสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้นั้น
เป็นอำนาจที่ เกิดขึ้นมาจากการกล่าวอ้างความชอบธรรมที่ เป็นไปตามจารีตทางการปกครอง 
(traditional authority) ซึ่งในที่นี้คือการกำหนดอำนาจของตัวแสดงทางการเมืองระดับท้องถิ่นผ่าน
เงื่อนไขทางสายเลือดหรือกรรมพันธุ์ (heredity) ที่ได้รับการยอมรับจากท้องถิ่นที่มีภูมิหลังจารีต
ประเพณีสอดรับกับความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของพ้ืนที่โดยผูกติดอยู่ที่ตัวผู้ปกครองในอดีต 
(Blau, 1963, p. 131) โดยอำนาจที่เกิดจากจารีตประเพณีดังกล่าวยังหนุนเสริมให้ผู้นำที่แม้จะสืบทอด
ผ่านรุ่นสู่รุ่นก็ตาม ยังคงได้รับการยอมรับในการสืบทอดอำนาจซึ่งเป็นมรดกของความมีอำนาจเชิง
บารมี (charismatic authority) ที่มีความศักดิ์สิทธิ์ของตัวแสดงชนชั้นนำในอดีตซึ่งตกทอดมายังรุ่น
ลูกหลานผ่านโครงข่ายสายสัมพันธ์ทางโลหิตโดยตรง อันเป็นปัจจัยที่ทำให้ตระกูลเหล่านั้นยังคงได้รับ
การยอมรับนับถือทั้งในมิติความมีอำนาจในรูปแบบที่ไม่เป็นทางการ และอำนาจที่เป็นทางการผ่าน
ข้อกำหนดของกฎหมาย (legal authority) (Blau, 1963, p. 308) ฉะนั้น เงื่อนไขดังกล่าวได้
กลายเป็นองค์ประกอบในการสร้าง รักษา และสืบทอดความเป็นชนชั้นนำของตระกูลที่มีพัฒนาการใน
เชิงการให้การยอมรับในอดีตเอาไว้ได้ถึงรุ่นลูกหลานที่เป็นทายาทที่ทำให้ได้รับการยอมรับไปด้วยในตัว 

 

1.2 กลุ่มชนชั้นนำสายศาสนา 

จากการพิจารณากลุ่มตระกูลชนชั้นนำสายศาสนาภายใต้นโยบายรัฐนิยมในช่วงสมัยรัฐบาล
จอมพล ป.พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ พบว่ากลุ่มนี้เป็นกลุ่มหลักที่มีบทบาทในการ
เคลื่อนไหวเรียกร้องความเป็นธรรมให้แก่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะผลกระทบที่เกิด
ขึ้นมาจากนโยบายที่มุ่งผสมกลมกลืนทางสังคมวัฒนธรรมเข้าสู่ศูนย์กลางของรัฐ ที่ส่งผลให้บรรดาตัว
แสดงระดับท้องถิ่นไม่สามารถแสดงศักยภาพหรือใช้ชีวิตที่สอดรับกับจารีตท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
สภาวะเส้นทางบังคับของตนเองได้ เงื่อนไขดังกล่าวได้นำมาซึ่งการถือกำเนิดของตัวแสดงระดับท้องถิ่น
ที่ไม่พอใจกับการกระทำของรัฐ หนึ่งในนั้นคือ ตัวแสดงที่เชื่อมโยงกับความเป็นจารีตท้องถิ่นอย่าง
นักการทางศาสนาที่เริ่มเข้ามามีบทบาททวงคืนความเป็นธรรมเชิงจารีตท้องถิ่นจากรัฐไทย เหตุนี้จึงทำ
ให้การเข้ามามีบทบาทของนักการศาสนาจึงมีส่วนสำคัญที่ทำให้ตัวแสดงดังกล่าวมีอิทธิพลทางอำนาจ 
และสามารถสร้างบารมีความเป็นชนชั้นนำให้แก่ตนเองได้ เพราะนักการศาสนาเหล่านั้นได้อาศัยความ
เชื่อมโยงกับศาสนาอิสลามซึ่งเป็นจารีตดั้งเดิมที่กำหนดสภาวะบังคับของท้องถิ่นในการสร้างการ
ยอมรับจากประชาชน ด้วยการสร้างอุดมการณ์ ดังข้อเสนอที่หะยีสุหลง อับดุลกอเดร์ได้เสนอไป 7 ข้อ 
เพ่ือที่จะทวงคืนความชอบธรรมเชิงจารีตท้องถิ่นที่กำลังถูกคุกคามหรือละเมิดจากรัฐไทยอันเป็นสิ่งที่
ไม่สามารถยินยอมได้ ฉะนั้น การเคลื่อนไหวของนักการศาสนาอย่าง “หะยีสุหลง อับดุลกอเดร์” ได้
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กลายเป็นเงื่อนไขในการสร้างความพึงพอใจให้แก่ตัวแสดงระดับท้องถิ่น และที่สำคัญการกระทำเพ่ือ
ต่อสู้เรียกร้องดังกล่าวได้สร้างภาพจำและตอกย้ำให้คนรุ่นหลังได้ให้การยอมรับนับถือตาม และแม้ว่า
จะเปลี่ยนผ่านไปกี่ช่วงอายุคน แต่สิ่งที่บรรพบุรุษอย่างหะยีสุหลงได้กระทำไว้กลับไม่ได้สูญสิ้นไปตาม
กาลเวลา หากแต่ส่งต่อเป็นมรดกมายังสายตระกูลที่เป็นรุ่นลูกหลาน ดังปรากฏจากบทบาทต่อเนื่อง
ทางการเมืองของตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่ายตระกูลนี้ซึ่งยังคงได้รับการยอมรับด้วยการมอบอำนาจอย่าง
เต็มใจให้เข้ามาเป็นตัวแทนทางการเมืองทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น  

ฉะนั้น บทบาทของตัวแสดงตระกูล “โต๊ะมีนา” ที่สืบตระกูลมาจากตระกูล “อับดุลกอเดร์” 
ซึ่งเป็นตระกูลที่มีพ้ืนฐานมาจากการเป็นผู้นำทางศาสนาอิสลามในจังหวัดปัตตานี และเป็นตระกูลที่ถูก
รัฐบาลทหารภายใต้การนำของจอมพล ป. พิบูลสงคราม สั่งจับในข้อหากบฏในราชอาณาจักร และ
หายสาบสูญไปพร้อมกับบุตรชายคนโตคือ นายอาห์หมัด โต๊ะมีนา (ธวัชชัย กฤติยาภิชาตกุล, 2541, น. 
151) ปรากฏการณ์ดังกล่าวแม้จะแสดงให้เห็นถึงการคุกคามความเป็นชนชั้นนำทางศาสนาโดยรัฐที่ไม่
สามารถยอมรับได้ แต่อีกด้านหนึ่งการถูกคุกคามกระทำความรุนแรงจากรัฐกลับยิ่งได้รับการยอมรับ
จากตัวแสดงระดับท้องถิ่นมากข้ึน โดยเฉพาะอำนาจเชิงบารมีที่ตัวแสดงระดับท้องถิ่นได้ให้การยอมรับ
ในตระกูลดังกล่าว และเป็นการยอมรับที่ตกทอดมาถึงรุ่นหลัง ดังปรากฏหลักฐานจากการที่บุตรชาย
คนที่ 2 ของหะยีสุหลงคือ นายอามีน โต๊ะมีนา ได้ลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
และได้รับการเลือกตั้งครั้งแรกในวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2500 และครั้งที่สองในวันที่ 15 ธันวาคม 2500 
ก่อนที่จะถูกจับกุมในข้อหาเป็นกบฏแบ่งแยกในราชอาณาจักรและถูกปล่อยตัวในเวลาต่อมา (ธวัชชัย 
กฤติยาภิชาตกุล, 2541, น. 151-152) 

อย่างไรก็ตาม ความต่อเนื่องในการมีบทบาททางการเมืองของตระกูลดังกล่าวหาได้จบเพียง
เท่านี้ไม่ เพราะหลังจากนั้นทั้งนายเด่น โต๊ะมีนา ผู้เป็นบุตรชายคนที่สามของหะยีสุหลง อับดุลการเดร์ 
และน้องชายนายอามีน ต่างได้เดินเข้าสู่วงการทางการเมืองด้วยกันทั้งสิ้น ดังเห็นได้จากปี พ.ศ. 2511 
ด้วยการเป็นสมาชิกสภาเทศบาลเมืองปัตตานี 2 สมัยติดต่อกัน และหลังจากนั้น ปี พ.ศ. 2512 ได้เป็น
สมาชิกสภาจังหวัด (ธวัชชัย กฤติยาภิชาตกุล, 2541, น. 152) บริบทดังกล่าวทำให้เห็นว่า การยอมรับ
ในตระกูลของตัวแสดงชนชั้นนำทางศาสนาในอดีตมีผลต่อการตัดสินใจจากประชาชนท้องถิ่นที่จะ
สร้างอำนาจบารมีให้แก่รุ่นลูกหลานผู้ที่อยู่ในวงตระกูลดังกล่าว เช่นเดียวกับการยอมรับในผลงานและ
การกระทำของผู้ที่เป็นต้นตระกูล ดังเห็นได้จากการที่บุตรชายทั้งสองต่างได้รับการยอมรับให้เดินเข้าสู่
เส้นทางการเมืองทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติในช่วงเวลาของการปกครองภายใต้รัฐบาลจอมพล 
ป.พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ดังที่กล่าวข้างต้น ดังภาพสรุปโครงสร้างความสัมพันธ์ของ
ตระกูลโต๊ะมีนา 
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รูปภาพที่ 56 โครงสร้างความสัมพันธ์ทางการเมืองในสายตระกูลโต๊ะมีนา 
 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

ที่มา : ผู้วิจัย 

จากที่กล่าวข้างต้นได้แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ของตัวแสดงในตระกูล “โต๊ะมีนา” ที่สืบ
วงศ์ตระกูลมาจากหะยีสุหลง อับดุลการเดร์ ซึ่งเป็นผู้นำศาสนาในตำแหน่งประธานคณะกรรมการ
อิสลามจังหวัดปัตตานีที่มีผลงานและการกระทำเชิงประจักษ์จำนวนมาก ไม่ว่าจะเป็นการเข้าไปมี
บทบาทในฐานะตัวแทน หรือเป็นกระบอกเสียงให้กับตัวแสดงมุสลิมที่อยู่ในพ้ืนที่ด้วยการเรียกร้อง
ความเป็นธรรมในการใช้ชีวิต โดยเฉพาะรูปแบบการดำเนินชีวิตที่สอดรับกับหลักจารีตท้องถิ่นซึ่งเป็น
สภาวะบังคับที่รัฐไม่สามารถลบล้างหรือลดทอนด้วยการกระทำใดๆได้ ฉะนั้น การบริหารจัดการและ
การแก้ไขปัญหาของรัฐบาลภายใต้การนำของจอมพล ป.พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ที่
มุ่งสลายความรู้สึกแปลกแยก (alienated) จากความเป็นส่วนหนึ่งของสังคมไทยด้วยการปลูกสร้าง
อุดมการณ์ หรือการปลูกฝังจิตสำนึกทางการเมืองแบบใหม่ให้แก่ประชาชนผ่านนโยบายในการหล่อ
หลอมความเป็น “รัฐชาติไทย” ซึ่งอยู่บนฐานคิดความเป็นรัฐนิยมหรือชาตินิยม ดังปรากฏเป็น
ข้อกำหนดในรัฐนิยมที่ส่งผลกระทบต่อตัวแสดงมุสลิมในพ้ืนที่ ประกอบด้วย 3 ฉบับ คือ รัฐนิยมฉบับที่ 
3 รัฐนิยมฉบับที่ 9 และรัฐนิยมฉบับที่ 10 (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 100-102) ซึ่งเมื่อประมวล

ผู้นำศาสนาอิสลามในจังหวัดปัตตานี 
(ประธานคณะกรรมการอิสลามจังหวัดปัตตานี) 

หะยีสุหลง อับดุลกาเดร์ (สาบสูญ) 

นายอาห์หมัด โต๊ะมีนา  
(บุตรชายคนที่ 1) 

(สาบสญู) 

นายอามีน โต๊ะมีนา  
(บุตรชายคนที่ 2) 

 
-ได้รับเลือกตั้งเป็น สส. (วันที่ 26 ก.พ. 
2500) 
-ได้รับเลือกตั้งเป็น สส. (วันที่ 15 ธ.ค. 
2500) 
-(สอบตก) การเลือกตั้ง สส. พ.ศ. 2512 
และเปลี่ยนสายทำงานด้านศาสนา 
(ประธานกรรมการอิสลามจังหวัด
ปัตตานี) 
 

นายเด่น โต๊ะมีนา  
(บุตรชายคนที่ 3) 

 
-เป็นสมาชิกสภาเทศบาลเมือง
ปัตตานี พ.ศ. 2511 (2 สมัย
ติดต่อกัน) 
-เป็นสมาชิกสภาจังหวัด พ.ศ. 2512 
-(สอบตก) การเลือกตั้ง สส. พ.ศ.
2518 (พรรคเกษตรสังคม) 
-ได้รับเลือกตั้งเป็น สส. พ.ศ. 2519 
(พรรคประชาธิปัตย์) 
-ได้รับเลือกตั้งต่อจากนั้น 8 สมัย  
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แนวคิดที่อยู่ภายใต้รัฐนิยมทั้ง 3 ฉบับพบว่า เป็นแนวทางที่รัฐต้องการหล่อหลอมความเป็นรัฐชาติไทย
ให้แก่คนมุสลิมที่ไม่ได้มีความรู้สึกเป็นส่วนหนึ่งกับรัฐไทยด้วยเหตุผลจากที่มาทางประวัติศาสตร์ เช่น 
เงื่อนไขทางภาษา การศึกษา เครื่องแต่งกาย เป็นต้น ซึ่งสิ่งเหล่านี้ถือเป็นส่วนหนึ่งของการกำหนด
รูปแบบในการดำเนินชีวิตหรือพฤติกรรมของประชาชนในพ้ืนที่ให้สอดรับกับความเป็นรัฐชาติไทย 
ขณะเดียวกันกลับมีข้อห้ามเพ่ือกำหนดการกระทำโดยสั่ง “ไม่ให้กระทำ” เพราะมองว่าการกระทำ
เหล่านั้นทำให้เกิดความแปลกแยก แนวคิดดังกล่าวเมื่อถูกกำหนดเป็นนโยบายบังคับใช้กับประชาชนทุก
คนที่อยู่ภายในรัฐ การกระทำดังกล่าวได้กลายเป็นจุดเปลี่ยนสำคัญที่ทำให้ประชาชนในพ้ืนที่กลับมี
ความรู้สึกแปลกแยกมากขึ้น เพราะนโยบายที่รัฐสร้างขึ้นมากลับไปลดทอนหรือกระทบต่อบทบัญญัติ
ทางศาสนาอิสลาม ซึ่งเป็นสภาวะบังคับที่รัฐไม่สามารถเปลี่ยนแปลงได้ อีกท้ังไปลดทอนอำนาจในการ
บริหารจัดการปกครองตนเองซึ่งเป็นสิ่งที่เคยเป็นมาในอดีต ปัจจัยดังกล่าวได้นำมาสู่ที่มาหรือจุดเริ่มต้น
ของการต่อสู้เรียกร้องของ “หะยีสุหลง” ในฐานะเป็นประธานผู้นำศาสนา และเป็นตัวแทนของมุสลิมใน
พ้ืนที่ ซึ่งได้ใช้บทบาทความเป็นผู้นำศาสนาของตนเองในการทำหน้าที่เป็นตัวแทนเพื่อยื่นคำร้อง 7 ข้อ
ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยทุกข้อล้วนมีนัยยะที่ต้องการเรียกร้องความเป็นตัวตนเชิงอัต
ลักษณ์ในการใช้ชีวิตรูปแบบเดิมที่สอดรับกับจารีตท้องถิ่นตามสภาวะเส้นทางบังคับ ซึ่งสิ่งที่หะยีสุหลง
เสนอมานั้นเป็นเพียงการจัดตั้งดินแดนที่มีความเป็นตัวตนของตนเองในทางวัฒนธรรมซึ่งประกอบด้วย 
ภาษา ศาสนา และวัฒนธรรมความเป็นตัวตนเอาไว้เท่านั้น ซึ่งไม่ใช่เป็นการแบ่งแยกทางการเมืองอย่าง
เด็ดขาด (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 121; สุรินทร์ พิศสุวรรณ, 2525, น. 18)  

อย่างไรก็ตาม เหตุการณ์การหายตัวไปของหะยีสุหลงภายหลังการเข้าพบหัวหน้า
ตำรวจสันติบาล คือ พ.ต.ท.บุญเลิศ เลิศปรีชาในขณะนั้น กระทั่งหายตัวไปจากการสังหารของตำรวจ
นายดังกล่าวที่ถูกสั่งการโดยผู้มีอำนาจ ดังปรากฏจากคำรับสารภาพของ พ.ต.อ.พุฒ บูรณสมภพ ที่ถูก
สั่งการจาก พล.ต.อ.เผ่า ศรียานนท์ (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 299) เหตุนี้จึงทำให้การ
เคลื่อนไหวต่อสู้เพ่ือเรียกร้องความเป็นธรรมเชิงจารีต และการถูกกระทำโดยรัฐไทยของหะยีสุหลงจึง
กลายเป็นบาดแผลสำคัญที่สร้างความรู้สึกด้านลบของประชาชนในพ้ืนที่ที่มีต่อรัฐไทย ขณะเดียวกัน
กลับสร้างพลังบวกให้กับตัวแสดงภายในท้องถิ่นด้วยการให้ความเคารพศรัทธาในตระกูลโต๊ะมีนาเพ่ิม
มากขึ้น ไม่ว่าตระกูลดังกล่าวจะเปลี่ยนผ่านมาสู่รุ่นลูกหลานก็ตาม ดังที่ผู้วิจัยได้อธิบายในตอนต้นไม่ว่า
จะเป็นบทบาททางการเมืองของอามีน โต๊ะมีนา และนายเด่น โต๊ะมีนาที่ได้ใช้เงื่อนไขความสัมพันธ์ใน
ตระกูลดังกล่าวสืบทอดอำนาจทางการเมืองทั้งในระดับท้องถิ่น และระดับชาติ ลักษณะดังกล่าวทำให้
เห็นว่าอำนาจทางการเมืองของบุตรชายหะยีสุหลงในฐานะผู้สืบทอดมรดกทางการเมืองของบิดาเป็น
อำนาจที่ถูกต้องตามหลักความชอบธรรมตามจารีตของการปกครอง (traditional authority) ที่อยู่ใน
รูปของอำนาจที่มีความศักดิ์สิทธิ์ และประชาชนต่างยอมรับโดยที่ไม่ได้ขัดขืน ซึ่งอำนาจดังกล่าวเป็น
อำนาจที่สืบต่อผ่านเงื่อนไขทางสายเลือดของบรรพบุรุษ (heredity) ที่ถูกสังคมท้องถิ่นกำหนดโดยให้
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คุณค่าว่าตระกูลดังกล่าวได้รับแต่งตั้งล่วงหน้าให้สามารถเข้ามามีบทบาททางการปกครองได้ทั้งใน
ปัจจุบันและอนาคต ทำให้เห็นว่าอำนาจดังกล่าวเป็นอำนาจที่เกิดจากการยอมรับนับถือตามจารีตที่ผูกติด
กับความเชื่อหรือความศักดิ์สิทธิ์ของตัวแสดงชนชั้นนำที่อยู่ในรูปของการเป็นผู้นำทางศาสนา และผลงาน
ที่เกิดจากการกระทำในลักษณะที่เป็นการอุทิศตนของบรรพบุรุษเพ่ือเคลื่อนไหวทางสังคม การต่อสู้ทาง
การเมือง หรือเป็นกระบอกเสียงเพ่ือเรียกร้องความเป็นธรรมให้แก่ตัวแสดงในท้องถิ่น ซึ่งเงื่อนไขดังกล่าว
ได้ช่วยทำให้ชนชั้นนำที่ เข้ามาแทนที่ แม้จะอยู่ ในฐานะเป็นบุตรก็ตามกลับได้รับอำนาจบารมี  
(charismatic authority) ของผู้เป็นบิดาไปด้วยในตัว (Blau, 1963, p. 131) สิ่งเหล่านี้ได้ตกทอดถึงบุตร
ที่เข้ามาสืบสานทางการเมืองแทนบิดาทั้งในการเมืองระดับชาติและท้องถิ่น และที่สำคัญเป็นอำนาจทาง
การเมืองที่มีความชอบธรรมทางกฎหมาย (legal authority) เพราะกระบวนการได้มาซึ่งอำนาจและ
กระบวนการใช้อำนาจของบุตรชายหะยีสุหลงผู้ได้รับเลือกตั้งให้เข้ามาทำหน้าที่เป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร และเป็นสภาท้องถิ่นทั้งในระดับเทศบาล หรือจังหวัดปัตตานีต่างเป็นไปตามบทบัญญัติทาง
กฎหมายของรัฐไทย  

2. กลุ่มชนชั้นทางการเมืองในทางโลก (แยกรัฐออกจากศาสนา) 

2.1 กลุ่มพ่อค้าคนจีน 

กลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองในทางโลก (secular elite) เป็นกลุ่มที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับชนชั้นนำ
เชิงจารีตที่สัมพันธ์กับเจ้าเมืองในอดีต หรือสัมพันธ์กับศาสนา หากแต่เป็นกลุ่มที่สืบตระกูลมาจาก
เครือข่ายกลุ่มพ่อค้าคนจีนที่อพยพเดินทางเข้ามาตั้งรกรากในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ตั้งแต่ในช่วง
ก่อนรัชกาลที่ 5 และสืบตระกูลตั้งรกรากเรื่อยมา ทำให้กลุ่มดังกล่าวกลายมาเป็นกลุ่มที่เข้ามากุม
อำนาจทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะการเข้ามาเป็นเจ้าของบริษัท หรือห้างร้านเพ่ือประกอบกิจการธุรกิจ
ทางการค้า เช่น กลุ่มคนจีนที่เข้ามาประกอบกิจการเป็นเจ้าของบริษัท พิธานพาณิชย์ จำกัด ซึ่งเข้ามา
มีความสัมพันธ์ในเชิงของการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจกับนายเด่น โต๊ะมีนา นักการเมือง
ท้องถิ่นในจังหวัดปัตตานีด้วยการเข้าไปสัมปทานรถยนต์โดยสารสายปัตตานี ยะรัง ยะลา (บูฆอรี ยีห
มะ, 2549, น. 30) หรือกลุ่มปัตตานีเจริญเทรดดิ้ง นำโดยนายเจริญ สุวรรณมงคล ผู้ซึ่งมีความสัมพันธ์
ทั้งเครือข่ายทางการเมืองกับพรรคประชาธิปัตย์ และเครือข่ายนักธุรกิจกับบริษัทตรีเพชรอีซูซุเซลล์ 
จำกัด เพ่ือเป็นตัวแทนขายรถยนต์อีซูซุในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2505 (ทีมงาน
โฟกัสภาคใต้, 2549) และยังเป็นเจ้าของกิจการโรงแรมซีเอสปัตตานี ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าการ
สร้างอำนาจของตัวแสดงอีกด้านหนึ่งเกิดขึ้นมาจากจากการใช้บทบาททางธุรกิจในการสร้างอำนาจ
ความเป็นชนชั้นนำให้แก่ตระกูลตนเอง ซึ่ งที่ มาของอำนาจในลักษณะดังกล่าวก็มีลักษณะ
เช่นเดียวกับที่มาของอำนาจซึ่งเกี่ยวข้องกับจารีตท้องถิ่น เนื่องจากการสร้างความชอบธรรมทาง
อำนาจมักใช้เงื่อนไขความสัมพันธ์ทางสายเลือดหรือกรรมพันธุ์ (heredity) ในการสืบทอดและรักษา
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อำนาจให้คงอยู่ในท้องถิ่นด้วยเงื่อนไขของความเหนือกว่าทางเศรษฐกิจ ซึ่งองค์ประกอบดังกล่าวช่วย
ทำให้ตัวแสดงมีอำนาจบารมี (charismatic authority) หรือได้รับการยอมรับจากท้องถิ่นไปด้วยในตัว 
การมีอำนาจในลักษณะดังกล่าวย่อมนำพาให้บรรดาตัวแสดงเหล่านี้เข้าสู่โครงสร้างของระบบการเมือง
ที่เป็นทางการ ซึ่งเป็นระบบที่ทำให้ตัวแสดงมีความชอบธรรมในการใช้อำนาจทางกฎหมาย ( legal 
authority) ได้ง่าย ดังปรากฏจากตัวอย่างการเข้าไปมีบทบาททางการเมืองท้องถิ่นของนายดิเรก คณา
นุรักษ์ ผู้ซึ่งสืบตระกูลจากกลุ่มพ่อค้าเหมืองแร่ในปัตตานีที่ได้รับการคัดเลือกให้เป็นนายกเทศมนตรี
เมืองปัตตานีระหว่างปี พ.ศ. 2492-2515 (5 สมัย) ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่าเงื่อนไขของวงศ์ตระกูลที่สืบ
ทอดจากการประกอบธุรกิจกระทั่งสามารถสร้างความสัมพันธ์กับท้องถิ่นผ่านบริบทความสัมพันธ์
ระหว่างผู้ซื้อและผู้ขายได้แล้วนั้น อีกด้านหนึ่งเงื่อนไขเหล่านั้นช่วยเสริมสร้างอำนาจบารมีให้กับผู้สืบ
สกุลที่จะใช้อำนาจบารมีที่สั่งสมมาเพ่ือเข้าสู่ถนนทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นการเมืองระดับชาติ หรือ
ท้องถิ่นก็ตามได้สำเร็จ 

2.2 กลุ่มข้าราชการ 

เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของข้าราชการที่มีต่อท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และอยู่ภายใต้การบริหารราชการของจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ตามลำดับในเวลาต่อมานั้น พบว่า กลุ่มข้าราชการที่มีอิทธิพลอย่างมากต่อ
ท้องถิ่นในเวลานี้คือ กำนัน และผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งเป็นตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างการบังคับบัญชาจาก
รัฐส่วนกลาง และเป็นตัวกลางของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งเหตุปัจจัยที่ทำให้
กลุ่มข้าราชการดังกล่าวมีอิทธิพลในท้องถิ่นช่วงเวลานี้เนื่องจากการผลักดันให้มีการจัดตั้งเทศบาลทั่ว
ทุกพ้ืนที่นั้นกลับพบว่าไม่ประสบความสำเร็จ เนื่องจากยังขาดประสิทธิภาพและยังไม่สามารถขยายตัว
ให้ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ได้แม้ว่าจะมีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาลก็ตาม แต่กลับปรากฏว่า
มีเทศบาลเกิดขึ้นเพียง 117 แห่งเท่านั้น โดยไม่ได้มีการขยายเพ่ิมอีก เป็นเหตุให้การปกครองท้องที่ใน
ระดับตำบล และหมู่บ้านยังคงเป็นรูปแบบหลักในการปกครองท้องถิ่นในเวลานั้น ประกอบกับการ
บังคับใช้นโยบายรัฐนิยมที่กระทำผ่านข้าราชการภายในโครงสร้างเพ่ือเป็นตัวกลางนำความคิดไปใช้ใน
การปกครองท้องที่ กระบวนการดังกล่าวเป็นเหตุทำให้กำนันและผู้ใหญ่บ้านกลายมาเป็นตัวแสดงที่
ได้รับความสำคัญมากขึ้น (ณ น่าน สงวนพงษ์, อัชกรณ์ วงปรีดี, อรรถสิทธิ์ พานแก้ว, & วสันต์ เหลือง
ประภัสร์, 2559, น. 213) และความสำคัญของตัวแสดงดังกล่าวอยู่ภายใต้การรองรับทางกฎหมายที่
กำหนดโดยตรงมาจากรัฐบาลภายใต้แนวความคิดแบบรัฐนิยมในเวลานั้น ดังปรากฏจากการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.2486 เป็นเครื่องมือในการสร้างอำนาจให้กับ
ตัวแสดง อย่างไรก็ตาม ตัวแสดงประเภทนี้กลับมีความแตกต่างจากตัวแสดงก่อนหน้าเพราะเป็นตัว
แสดงที่ไม่ได้ผูกติดอยู่กับเงื่อนไขความชอบธรรมตามจารีตทางการปกครอง (traditional authority) 
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หรือเป็นตัวแสดงที่มีอำนาจบารมี (charismatic authority) ซึ่งได้รับการยอมรับจากท้องถิ่นแต่อย่าง
ใด เพราะตัวแสดงระดับข้าราชการท้องที่เกิดขึ้นมาจากการแต่งตั้งจากส่วนกลาง และผูกขาดเงื่อนไข
คุณลักษณะความเป็นบุคคลที่จะเข้ามาทำหน้าที่เป็นตัวแสดงของรัฐในท้องถิ่น เช่น ในพระราชบัญญัติ
ลักษณะการปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2486 กลับกำหนดคุณสมบัติของกำนันผู้ใหญ่บ้านว่าต้อง
เป็นชายสัญชาติไทย และต้องเคยเป็นหรือเป็นตำรวจหรือทหาร มีความรู้ภาษาไทยอ่านออกเขียนได้
เป็นอย่างดี และมีการตัดกระบวนการคัดเลือกจากประชาชน หากแต่ให้ใช้วิธีการสรรหาโดยกรมการ
อำเภอแทน แง่นี้นัยยะหนึ่งจึงทำให้เห็นว่าเป็นการตัดทอนการเข้ามามีบทบาทของตัวแสดงในท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้ เพราะเป็นตัวแสดงที่มีอัตลักษณ์หรือรูปแบบการดำเนินชีวิตแตกต่างไปจาก
เงื่อนไขของแนวคิดรัฐนิยมซึ่งเป็นเป้าประสงค์ของรัฐที่ต้องการสร้างความเป็นไทย ฉะนั้น แม้ตัวแสดง
ดังกล่าวจะมีอำนาจทางกฎหมาย (legal authority) ในการเข้ามามีความสัมพันธ์กับท้องถิ่น แต่การ
เข้ามามีความสัมพันธ์เหล่านั้นกลับยังคงปราศจากอำนาจบารมี (charismatic authority) ที่ยังไม่
สามารถได้รับความชอบธรรมตามจารีตของการปกครอง (traditional authority) หรือได้รับการยอมรับ
เหมือนตัวแสดงอื่นๆท่ีกล่าวข้างต้น 

2) ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดง 

เมื่อพิจารณาถึงเรื่องความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงภายใต้โครงสร้างการเมืองการ
ปกครองท้องถิ่นในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง และอยู่ภายใต้การบริหารราชการของจอม
พล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ผู้วิจัยขอแบ่งการวิเคราะห์และอธิบายเป็น 2 
ประเด็น ดังนี้ 

1. ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
โครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อโครงสร้างอำนาจ
ท้องถิ่นในช่วงที่ 2 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และอยู่ภายใต้การบริหาร
ราชการของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์  นั้นสามารถอธิบายความสัมพันธ์
ทางอำนาจของตวัแสดงตามแนวคิดเรื่องอำนาจของ Steven Lucks ได้ 3 มุมมอง กล่าวคือ  

1.1 มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power)  
เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันท้องถิ่นและโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น

ด้วยมุมมองนี้พบว่า ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้มีโครงสร้างอำนาจที่สัมพันธ์กับเงื่อนไขความเป็น
จารีตของท้องถิ่นซึ่งถูกกำหนดผ่านเส้นทางบังคับทางประวัติศาสตร์ ดังปรากฏจากความสัมพันธ์ทาง
อำนาจที่สืบทอดมาจากตระกูลเจ้าเมือง นักการศาสนา และกลุ่มพ่อค้าคนจีนที่อพยพเข้ามาตั้งรกราก
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ในอดีต ซึ่ง 3 กลุ่มหลักดังกล่าวกลายเป็นตัวแสดงนำที่เข้าไปมีความสัมพันธ์กับโครงสร้างภายใน
ท้องถิ่นด้วยการเชื่อมโยงหลักการเชิงจารีตที่ตนเองมีเพ่ือสร้างอำนาจและความชอบธรรมในการใช้
อำนาจให้กับตนเอง 

ฉะนั้น การพิจารณาว่าตัวแสดงใดมีอำนาจเหนือตัวแสดงใดจำเป็นต้องพิจารณาถึงบทบาทใน
เชิงการกระทำหรือเงื่อนไขที่มีความหลากหลายของตัวแสดงแต่ละตัวว่ามีสถานภาพทางอำนาจเหนือ
ตัวแสดงอ่ืนด้วยเงื่อนไขอะไร เช่น ตัวแสดงตระกูลผู้นำศาสนาอย่างตระกูลโต๊ะมีนามีเงื่อนไขทาง
ศาสนาและอุดมการณ์ความเป็นชาตินิยมมลายูที่สืบทอดมาจากหะยีสุหลงนักต่อสู้เพ่ือเรียกร้องความ
เป็นธรรม ตระกูลผู้นำสายเจ้าเมืองได้ใช้เงื่อนไขความเชื่อมโยงกับราชสำนักที่รุ่งเรืองในอดีตเพ่ือสร้าง
ความศรัทธาให้กับความเป็นชนชั้นนำ ชนชั้นนำในตระกูลเครือข่ายกลุ่มพ่อค้าคนจีนได้ใช้เงื่อนไขทาง
เศรษฐกิจผ่านธุรกิจหรือการค้าเป็นตัวกำหนดความสัมพันธ์กับท้องถิ่น และชนชั้นนำในกลุ่มข้าราชการ
ที่เข้าไปมีความสัมพันธ์กับประชาชนด้วยเงื่อนไขของกฎหมายที่มีสภาพบังคับ เหตุนี้จึงแสดงให้เห็นว่า 
การมีอำนาจที่เหนือกว่าของตัวแสดงชนชั้นนำในท้องถิ่นเกิดขึ้นมาจากการเลือกใช้เงื่อนไขที่ตนเองมี
เป็นองค์ประกอบสร้างความสัมพันธ์ที่เหนือกว่าคู่ความสัมพันธ์ของตัวแสดงที่ปราศจากเงื่อนไข
เหล่านั้น ปฏิสัมพันธ์ดังกล่าวส่งผลให้เกิดรูปแบบความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างผู้นำท้องถิ่น (A) ที่มี
อำนาจเหนือกว่าผู้ปฏิบัติตามหรือผู้ที่อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับภายในท้องถิ่น (B) โดยที่ตัวแสดง
ภายในท้องถิ่น (B) เป็นตัวแสดงที่ต้องดำเนินการปฏิบัติตามในสิ่งที่ชนชั้นนำในท้องถิ่น (A) ต้องการได้
เป็นผลสำเร็จ จึงทำให้เห็นว่าทุกเงื่อนไขที่ชนชั้นนำในท้องถิ่นเลือกนำมาใช้สร้างความสัมพันธ์ล้วนมี
ส่วนสำคัญในการกำหนดการตัดสินใจ (decision-making) ของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่จะเลือกเข้า
มาอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ด้วยความเต็มใจ หรือไม่ก็ตามซึ่งขึ้นอยู่กับเงื่อนไขท่ีชนชั้นนำท้องถิ่นเลือกใช้ 

1.2 มุมมองวิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power)  
 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและโครงสร้าง
อำนาจในท้องถิ่นดังปรากฏให้เห็นว่าในช่วงเวลานี้บทบาทของตัวแสดงที่เข้าไปมีความเกี่ยวข้องกับ
สถาบันท้องถิ่นที่อยู่ในรูปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเชื่อมโยงกับ 4 กลุ่มที่สำคัญคือ กลุ่ ม
ตระกูลสายเจ้าเมือง กลุ่มตระกูลนักการศาสนา กลุ่มตระกูลพ่อค้าคนจีน และกลุ่มข้าราชการ ซึ่งทั้งสี่
กลุ่มนี้กลับพบว่ามีความสำคัญอย่างมากต่อการสร้างปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดงต่างๆที่อยู่ภายในท้องถิ่น 
ทั้งนี้ การสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าของตัวแสดงนำดังกล่าวเมื่อพิจารณาผ่านมุมมอง
เชิงวิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power) ตามการศึกษาของ Steven Lukes ที่อ้างอิงจาก
งาน Peter Bachrach และ Morton S. Baratz (Bachrach & Baratz, 1970) พบว่า ทั้ง 4 กลุ่มชน
ชั้นนำหลักที่เข้ามามีบทบาทนำในโครงสร้างเชิงสถาบันท้องถิ่นต่างใช้เงื่อนไขทั้งที่ติดตัวมาจาก
ความสัมพันธ์ทางสายเลือดที่ช่วยสร้างอำนาจเชิงบารมี และเงื่อนไขที่ถูกสร้างขึ้นมาทางกฎหมาย ซึ่ง
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ช่วยให้เกิดความชอบธรรมและได้รับการยอมรับจากการใช้อำนาจ ประกอบด้วย อำนาจที่เกิดจาก
บารมีความเป็นชนชั้นนำดั้งเดิม คือ เจ้าเมือง นักการศาสนา ทั้งในบทบาทของการถ่ายทอดคำสอน 
การสร้างอุดมการณ์ทางศาสนา และการเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้องต่อสู้ทางศาสนาแทนมวลชน พ่อค้า
นักธุรกิจหรือผู้ประกอบการซึ่งใช้อำนาจทางเศรษฐกิจผูกขาดการค้าการลงทุน และบรรดาข้าราชการ
ซึ่งใช้กฎหมายเป็นกลไกสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจ  
 อย่างไรก็ตาม ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวกลับทำให้ตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างระดับ
ล่างของท้องถิ่นถูกจำกัด โดยไม่อาจล่วงรู้ถึงความประสงค์ท่ีแท้จริงของตัวแสดงชนชั้นนำเหล่านั้นว่ามี
ความต้องการแอบแฝงหรือมีผลประโยชน์เช่นไร เช่น ความประสงค์ที่จะขับเคลื่อนเพ่ือเรียกร้องความ
เป็นธรรมให้กับตระกูลตนเองที่เคยถูกกดขี่ข่มเหง ความประสงค์ที่จะแบ่งแยกดินแดนออกจากรัฐไทย 
ความประสงค์แสวงหาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่เพ่ิมมากขึ้นจากการใช้อำนาจที่ตนเองมี ความ
ประสงค์เพ่ือสร้างความก้าวหน้าทางอาชีพราชการให้แก่ตนเอง เป็นต้น ประกอบกับในช่วงเวลาหลัง
การเปลี่ยนผ่านการปกครอง พ.ศ.2475 กลับพบว่ามีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นเพียงไม่กี่แห่ง 
หรือไม่ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ และภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับมีสัดส่วนของข้าราชการประจำ
ที่สัมพันธ์กับโครงสร้างของรัฐส่วนกลางมากกว่าตัวแสดงที่มาจากตัวแทนของประชาชนในพ้ืนที่ 
(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 92-96) โครงสร้างดังกล่าวที่จำกัดเฉพาะบางพ้ืนที่ และจำกัดตัวแสดง
จึงเป็นโครงสร้างที่ส่งผลให้เกิดความห่างเหินในความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันท้องถิ่นและประชาชนใน
พ้ืนที่ มิหนำซ้ำประชาชนในช่วงเวลานั้นยังคงขาดความรู้และความสนใจในเรื่องการปกครองท้องถิ่น   
เหตุนี้การเข้ามามีบทบาททางการเมืองท้องถิ่นผ่านโครงสร้างเชิงสถาบันที่เป็นทางการจึงจำกัดด้วยตัว
แสดงนำเพียงบางกลุ่มที่สามารถใช้อำนาจเชิงบารมีที่ผูกขาดความสัมพันธ์เชิงบรรทัดฐาน (norms)  
กับประชาชนเพ่ือเข้าถึงอำนาจที่เป็นทางการทางกฎหมาย ปฏิสัมพันธ์ดังกล่าวจึงส่งผลให้ประชาชน
ถูกกีดกันการเข้าถึง หรือถูกปิดกั้นการรับรู้ในประเด็นที่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อประชาชน และการ
จำกัดหรือผูกขาดอำนาจของตัวแสดงชนชั้นนำเพียงไม่ก่ีกลุ่มที่ใช้อำนาจทางวัฒนธรรมเป็นหลัก ส่งผล
ให้ประชาชนไม่อาจล่วงรู้ถึงความจริงบางอย่างที่แอบแฝงจากการกระทำของชนชั้นนำท้องถิ่นเพียง
ไม่กี่กลุ่มเหล่านั้นเพ่ือสร้างฐานความนิยม ซึ่งโดยส่วนใหญ่ประเด็นที่ถูกปกปิด หรือเป็นสิ่งที่ประชาชน
ไม่อาจล่วงรู้ล้วนมีความเชื่อมโยงกับผลประโยชน์ของชนชั้นนำเหล่านั้นแทบจะทั้งสิ้น  
 ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้ง 4 
กลุ่มกับบรรดาตัวแสดงต่างๆระดับล่างของท้องถิ่นนั้นเกิดขึ้นมาจากกำแพงที่ถูกสร้างขึ้นมาหลาย
กำแพงทั้งในมิติที่เกิดขึ้นมาจากการสร้างของรัฐผ่านการกำหนดระเบียบกฎเกณฑ์ และการสร้างจาก
ชนชั้นนำในท้องถิ่นเอง เป็นเหตุให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่เป็นประชาชนในพื้นที่กลับถูกกีดกัน หรือ
ถูกปิดกั้นการรับรู้ถึงความต้องการที่แท้จริงของชนชั้นนำท้องถิ่น และตัวแสดงอ่ืนที่อยู่ภายใน
โครงสร้างของท้องถิ่น ประกอบด้วย ความต้องการที่อยู่เบื้องหลังการเสนอข้อเรียกร้ อง การกำหนด
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นโยบาย การดำเนินการทางราชการอ่ืนๆ เป็นต้น กระบวนการดังกล่าวจึงเป็นการปิดกั้นการรับรู้หรือ
การเข้าถึงความจริงของสาธารณะหรือประชาชน ดังเห็นได้จากการไม่มีกระบวนการประชาพิจารณ์ 
หรือการสร้างความตระหนักให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับตัวแสดงชนชั้นนำหรือตัวแสดงอ่ืนที่อยู่
ในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นได้อย่างครอบคลุม เหตุนี้จึงส่งผลให้การขับเคลื่อนเชิงนโยบายที่แสดงออก
ผ่านการกระทำทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการของชนชั้นนำ และตัวแสดงอ่ืนภายในโครงสร้าง
เชิงสถาบันท้องถิ่น (A) เป็นรูปแบบการดำเนินการที่จำกัดการรับรู้ของประชาชน อันเกิดจากผลของ
การสร้างกำแพงกีดกันการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของประชาชน (B) ที่ทำให้เกิดโครงสร้างของการ
ไม่ตัดสินใจ (nondecision) (Lukes, 2005, p. 22) โดยเฉพาะการไม่สามารถเสนอ หรือร่วมตัดสินใจ
ในประเด็นใดๆที่อาจส่งผลกระทบต่อประชาชนภายในท้องถิ่นด้วยตัวประชาชนเอง การไม่มีอำนาจใน
การตัดสินใจเหล่านั้นจึ งเป็นการตัดสินใจรูปแบบหนึ่ ง (nondecision-making is a form of 
decision-making) (Lukes, 2005, p. 25) นั่นคือ การที่ชนชั้นนำท้องถิ่น และตัวแสดงภายใน
โครงสร้างที่เป็นทางการกีดกันประเด็นทางการเมืองที่หลากหลายของตัวแสดงในท้องถิ่นโดยจำกัด
ไม่ให้เข้าสู่กระบวนการทางการเมือง หรือให้ความสำคัญเพียงเล็กน้อยเพ่ือให้ฐานความนิยมของชนชั้น
นำท้องถิ่นยังคงมีอยู่  
 

 1.3 มุมมองการศึกษาอำนาจตามแนวทางวิพากษ์ที่เกิดจากการครอบงำ การควบคุม
ความคิด และการสร้างอุดมการณ์ 

เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและโครงสร้าง
อำนาจในท้องถิ่นที่ทำให้ตัวแสดงชนชั้นนำทั้ง 4 กลุ่ม ประกอบด้วย ชนชั้นนำสายตระกูลเจ้าเมืองเดิม 
ชนชั้นนำสายตระกูลนักการศาสนา ชนชั้นนำสายตระกูลพ่อค้าคนจีน และชนชั้นนำสายข้าราชการ
ประจำ เป็นกลุ่มตัวแสดงชนชั้นนำที่มีอำนาจเหนือกว่าตัวแสดงอื่นภายในท้องถิ่น ในแง่หนึ่งเป็นการใช้
อำนาจทางวัฒนธรรมที่ตนเองมี หรือได้มาจากสายตระกูลในการนำมาใช้ประกอบสร้างอุดมการณ์เพ่ือ
ครอบงำความคิด โดยเฉพาะการใช้เงื่อนไขที่เป็นสภาพบังคับเชิงจารีตของท้องถิ่นในการสร้าง
ความชอบธรรมให้กับสถานภาพความเป็นชนชั้นนำของตัวเอง เช่น เงื่อนไขที่เชื่อมโยงกับราชสำนักที่
รุ่งเรืองในอดีต เงื่อนไขทางศาสนาอิสลาม เงื่อนไขทางการค้าที่สร้างความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ 
เป็นต้น โดยเงื่อนไขดังกล่าวล้วนมีความสัมพันธ์กับความเป็นจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่น ซึ่งแตกต่างจาก
สถานภาพของกลุ่มชนชั้นนำประเภทข้าราชการที่มีอำนาจในท้องถิ่น เพราะไม่ได้กำหนดขึ้นมาจาก
เงื่อนไขอำนาจทางวัฒนธรรม หากแต่เป็นอำนาจที่ถูกสร้างข้ึนมาจากกรอบกติกาเชิงสถาบันที่อยู่ในรูป
ของกฎหมายซึ่งส่งมอบอำนาจมาจากส่วนกลาง ฉะนั้น ลักษณะการครอบงำ การควบคุมความคิด 
และการสร้างอุดมการณ์จึงมีความแตกต่างกันตามเงื่อนไขที่มาของตัวแสดงชนชั้นนำแต่ละกลุ่ม หรือ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 371 

แต่ละปัจเจกบุคคลที่จะเลือกใช้เอกลักษณ์เด่นของตนเองในการประกอบสร้างความเป็นชนชั้นนำให้มี
ความชอบธรรมมากยิ่งขึ้น 
 อย่างไรก็ตาม ปฏิเสธไม่ได้ว่าการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างตัวแสดงชนชั้นนำและ
ประชาชนในท้องถิ่นที่สามารถลงลึกถึงระดับจิตใจของตัวแสดงภายในท้องถิ่นได้อย่างแท้จริงนั้น
จำเป็นต้องใช้อำนาจทางวัฒนธรรมที่มีองค์ประกอบของความเป็นจารีตในการสร้างความสัมพันธ์ทาง
อำนาจกับท้องถิ่นให้มีความใกล้ชิดมากขึ้น เหตุนี้จึงทำให้ตัวแสดงชนชั้นนำภายในท้องถิ่นเลือกใช้เงื่อนไข
ทางวัฒนธรรมที่เป็นสภาพบังคับของท้องถิ่นมาใช้เป็นเครื่องมือในการประกอบสร้างอุดมการณ์เพ่ือ
กล่อมเกลาหรือหล่อหลอมให้ตัวแสดงอื่นภายในท้องถิ่นยินยอมที่จะอยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจของชน
ชั้นนำดังกล่าวด้วยความเต็มใจ ซึ่งตรงกันข้ามกับตัวแสดงทางอำนาจของรัฐประเภทข้าราชการประจำที่
ถูกกำหนดความสัมพันธ์ผ่านเครื่องมือทางกฎหมายซึ่งมีสภาพบังคับ และมีบทลงโทษหากฝ่าฝืน   
 ฉะนั้น เมื่อพิจารณาถึงปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงชนชั้นนำระดับท้องถิ่นที่มีต่อตัว
แสดงอ่ืนภายในท้องถิ่นโดยใช้เงื่อนไขอำนาจทางวัฒนธรรมเป็นเครื่องมือในการประกอบสร้าง
อุดมการณ์นั้นพบว่า แต่ละตัวแสดงต่างเลือกใช้เงื่อนไขที่มาจากเส้นทางประวัติศาสตร์ที่โดดเด่นของ
ตระกูลตนเองเพ่ือช่วงชิงความได้เปรียบทางอำนาจ โดยเฉพาะองค์ประกอบที่มาจากบทบาทการ
กระทำ หรือเหตุการณ์สำคัญในอดีตของตระกูลหรือตัวแสดงที่มีคุณูปการต่อท้องถิ่นที่ถูกนำมาใช้เพ่ือ
สร้างประวัติศาสตร์ความทรงจำในการต่อสู้ทางอุดมการณ์ทางการเมืองกับตัวแสดงอ่ืนเพ่ือช่วงชิงทาง
อำนาจและเรียกคะแนนนิยมในหมู่ประชาชนซึ่งเป็นตัวแสดงหลักในระดับท้องถิ่น ดังตัวอย่าง 
 (1) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำในตระกูลอับดุลบุตรที่
สืบเชื้อสายมาจากตระกูลเจ้าเมืองยะหริ่ง (พระยาพิพิธเสนามาตย์ หรือนิโซะ) ซ่ึงเป็นรูปแบบหนึ่งใน
การสร้างแนวคิดราชาชาตินิยม ซึ่งราชาในที่นี้เชื่อมโยงกับสถานะความเป็นเจ้าเมืองหรือผู้ปกครองใน
อดีตของดินแดนปาตานีที่เคยเป็นเอกราชและมีอำนาจอธิปไตยเป็นของตนเองมาก่อน ก่อนที่จะยอม
เป็นเมืองขึ้นภายใต้รัฐไทยเนื่องจากมีกำลังที่ด้อยกว่าในขณะนั้น อย่างไรก็ตาม การสร้างความทรงจำ
ด้วยการนำเจ้าเมืองซึ่งมีสถานภาพเป็นชนชั้นนำในท้องถิ่นดั้งเดิมซึ่งเป็นท้องถิ่นที่มีอำนาจอธิปไตย
และการปกครองเป็นอิสระจากรัฐไทยจึงเป็นส่วนประกอบสร้างสำคัญในการหล่อหลอมความคิดของ
ตัวแสดงในท้องถิ่นให้มีความเชื่อมโยงกับประวัติศาสตร์ของพ้ืนที่หรือดินแดนภายใต้รัฐปาตานีที่มี
ความรุ่งเรืองในอดีตผ่านการประกอบสร้างและตอกย้ำด้วยผลงานหรือคุณูปการของเจ้าเมืองที่เชื่อม
สัมพันธ์กับแนวคิดวีรบุรุษผู้สร้างรัฐหรือดินแดนที่อยู่ในเส้นทางพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของพื้นที่ 
โดยองค์ประกอบดังกล่าวจะช่วยหล่อหลอมกระบวนการสร้างจิตสำนึกผ่านความทรงจำที่ผูกโยง
เงื่อนไขความเป็นชนชั้นนำเดิมกับเรื่องดินแดนภายใต้ความเป็นรัฐจารีตแบบเดิมให้กับตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่นรุ่นหลัง เพ่ือที่จะสร้างการยอมรับในสถานะความเป็นชนชั้นนำที่สืบทอดผ่านตระกูลสายเจ้า
เมืองให้ยังคงมีอำนาจเหนือตัวแสดงอ่ืนในท้องถิ่น  
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 (2) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำในตระกูลโต๊ะมีนาด้วย
การสร้างความเป็นวีรบุรุษของหะยีสุหลงผู้ซึ่งเป็นนักการศาสนาด้วยการประกอบสร้างความทรงจำ
ผ่านเหตุการณ์ที่เป็นการกระทำในอดีตของหะยีสุหลงที่ถูกมองว่าเป็นกบฏด้วยการสร้างความคิดใหม่
ว่าตัวแสดงดังกล่าวเป็นวีรบุรุษคนเชื้อชาติมลายูที่เป็นตัวแทนหรือเป็นปากเป็นเสียงในการเรียกร้อง
สิทธิอันพึงมีภายใต้ดินแดนของชาวมลายูดั้งเดิมซึ่งเคยมีเอกราชมาก่อน แม้ว่าตัวเองจะต้องถูกฆ่าตาย
อย่างไร้มนุษยธรรมพร้อมกับลูกชายคนโตและเพ่ือนอีก 2 คนจากฝีมือของรัฐไทยก็ตาม (สายชล สัต
ยานุรักษ์, 2554, น. 89) และนอกเหนือจากเหตุการณ์ที่เกิดจากการกระทำของตัวแสดงดังกล่าวแล้ว
นั้น ความทรงจำยังตอกย้ำด้วยเงื่อนไขทางศาสนา เนื่องจากตระกูลดังกล่าวสืบเชื้อสายมาจากชนชั้น
นำทางศาสนาที่ผูกโยงความเป็นจารีตดั้งเดิมของพ้ืนที่ ด้วยเหตุนี้แนวคิดความเป็นอิสลามนิยม หรือ
อิสลามานุวัตร (Islamization) และความเป็นมลายู (Malayness) จึงถูกดึงนำมาใช้เป็นเครื่องมือใน
การประกอบสร้างอุดมการณ์ทางการเมือง (Politicization of Islam) ของผู้สืบตระกูลที่เข้ามาสาน
ต่อทางการเมือง การสร้างความทรงจำดังกล่าวจึงเป็นการสร้างความเป็นวีรบุรุษที่เชื่อมสัมพันธ์
ระหว่างผลงานและศาสนาให้กับตระกูลโต๊ะมีนาที่สืบทอดมายังรุ่นหลังผ่านโครงสร้างของตัวแสดงที่มี
ความสัมพันธ์ทางสายเลือด  
 (3) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำในตระกูลกลุ่มพ่อค้าที่
เข้ามาประกอบการทำธุรกิจ หรือแสวงหาประโยชน์ทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่อย่างกรณีตัวอย่างตระกูล
สุวรรณมงคลที่ได้ใช้เงื่อนไขความเป็นนายทุนในพ้ืนที่เพ่ือสร้างอำนาจที่เหนือกว่าตัวแสดงในท้องถิ่น 
ซึ่งที่สำคัญทำให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในอำนาจเหล่านั้น กรณีนี้เห็นได้จากการใช้
บทบาทที่มีต่อสังคมเป็นสถานการณ์ประกอบสร้างความทรงจำที่ดีต่อตัวแสดงชนชั้นนำดังกล่าว 
โดยเฉพาะผลงานที่สะท้อนผ่านการกระทำที่ไม่ได้มุ่งแสวงหาผลกำไร ที่อยู่ในรูปของการตอบแทน
ดินแดนซึ่งเป็นถิ่นที่อยู่อาศัยแม้จะเป็นกลุ่มคนเชื้อสายจีนที่อพยพเข้ามาตั้งถิ่นฐานในอดีตด้วยการ
มอบโอกาส หรือสร้างผลงานเชิงประจักษ์ที่แสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบต่อสังคมที่เข้าถึงระดับ
ท้องถิ่นเรื่อยมา เช่น การบริจาคเงินเพ่ือสาธารณประโยชน์ในการสร้างอาคารเรียน การสนับสนุน
ช่วยเหลือสถานศึกษาในพ้ืนที่ การสร้างสิ่งอำนายความสะดวกที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานในพ้ืนที่ และ
การบริจาคเงินเพ่ือการกุศลอ่ืนๆในพ้ืนที่เรื่อยมา ดังปรากฏประวัติผลงานที่มีต่อสังคมในหนังสืองาน
ศพนายเจริญ สุวรรณมงคล (รวีวรรณ ขำพล, 2551, น. 67-69; อนุศาสน์ สุวรรณมงคล, 2550) ซึ่งการ
ตอกย้ำถึงผลงานที่สร้างประโยชน์ต่อพ้ืนที่ของชนชั้นนำทางเศรษฐกิจในลักษณะดังกล่าวได้มีส่วนหล่อ
หลอมทางความคิดของตัวแสดงในท้องถิ่นให้มีความศรัทธาและเคารพนับถือถึงคุณงามความดีที่ชนชั้น
นำเหล่านี้ได้มีคุณูปการต่อพ้ืนที่ 
 อย่างไรก็ตามการสร้างอุดมการณ์ด้วยเงื่อนเชิงประวัติศาสตร์ความทรงจำที่เป็นผลพวงมาจาก
การกระทำของตัวแสดงในอดีตกลับตรงกันข้ามกับตัวแสดงประเภทข้าราชการประจำที่ถูกมอบอำนาจ
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ให้มาเป็นชนชั้นนำเหนือตัวแสดงอ่ืนในระดับท้องถิ่น เพราะไม่สามารถใช้เงื่อนไขที่เป็นอำนาจทาง
วัฒนธรรม หรืออำนาจที่เกิดจากการสร้างผลงานเชิงประจักษ์ให้กับท้องถิ่นด้วยทรัพย์สินส่วนตัวได้
เหมือนกับตัวแสดงชนชั้นนำท้องถิ่นข้างต้น เพราะตัวแสดงประเภทข้าราชการประจำกลับถูกควบคุม
กำกับโดยเงื่อนไขของกฎหมายที่ถูกออกแบบมาจากโครงสร้างรัฐส่วนกลางที่ต้องกระทำและเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ทางอำนาจเหนือท้องถิ่นตามเงื่อนไขที่กำหนดไว้เป็นสารบัญญัติในข้อกฎหมายได้เพียง
เท่านั้น ทั้งนี้ เงื่อนไขของกฎหมายจะมีสภาพบังคับ และบทลงโทษ ซึ่งองค์ประกอบเหล่านี้ล้วนเป็น
ปัจจัยในการกำหนดพฤติกรรมและความสัมพันธ์ทางอำนาจกับท้องถิ่นที่มีความห่างเหิน และมีความ
แปลกแยกมากกว่าตัวแสดงชนชั้นนำประเภทอ่ืน ไม่ว่าข้าราชการประจำเหล่านั้นจะเป็นคนในหรือ
นอกพ้ืนที่ก็ตาม 

เพราะฉะนั้นจากที่กล่าวมาข้างต้น การประกอบสร้างอุดมการณ์เพ่ือครอบงำทางความคิด
ของประชาชนในฐานะตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้เกิดการยอมรับในอำนาจความเป็นชนชั้นนำเหนือตัว
แสดงอ่ืนจึงมักมีองค์ประกอบมาจากการเลือกใช้เงื่อนไขที่เป็นอำนาจทางวัฒนธรรม ทั้งที่อยู่ในรูปของ
จารีตประเพณีที่เป็นบรรทัดฐานของท้องถิ่น สถานการณ์หรือการกระทำ และผลงานเชิงประจักษ์ของ
ตัวแสดงเป็นองค์ประกอบสร้างอุดมการณ์เพ่ือครอบงำให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับใน
อำนาจของชนชั้นนำเหล่านี้ อันสอดคล้องกับมุมมองที่ 3 ของ Steven Lukes ที่ได้ให้ข้อเสนอว่า การ
ที่ชนชั้นนำท้องถิ่น (A) จะมีอำนาจเหนือตัวแสดงระดับท้องถิ่น (B) ต้องเกิดขึ้นมาจากองค์ประกอบ
การสร้างความมีอิทธิพลโดยใช้เงื่อนไขที่ตนมีเพ่ือสร้างความได้เปรียบ ซึ่งทำให้ตัวแสดงในท้องถิ่น (B) 
เกิดการยอมรับ หรือยินยอมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงชนชั้นนำท้องถิ่น (A) 
เหล่านั้น (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 283) ซึ่งจะสำเร็จได้ต้องเกิดขึ้นมาจากการที่ตัวแสดงใน
ท้องถิ่นเกิดจิตสำนึกท่ีเป็นจินตนาการของความทรงจำร่วมกันผ่านเงื่อนไขที่เป็นอำนาจทางวัฒนธรรม
ที่ชนชั้นนำท้องถิ่นเลือกนำมาใช้ในการหล่อหลอมความสัมพันธ์ทางอำนาจ เหตุนี้มุมมองการใช้อำนาจ
ในรูปแบบที่ 3 จึงเป็นลักษณะของการที่ชนชั้นนำท้องถิ่น (A) สามารถสร้างอุดมการณ์ความเชื่อ และ
ควบคุมให้ตัวแสดงภายในท้องถิ่น (B) มีความคิดความเชื่อคล้อยตาม และเมื่อตัวแสดงภายในท้องถิ่น 
(B) เชื่อหรือคล้อยตามแล้วนั้นก็จะปฏิบัติตามความต้องการหรือยินยอมที่จะอยู่ภายใต้อำนาจของตัว
แสดงชนชั้นนำ (A) ในที่สุด (Lukes, 2005, p. 27)  

2. ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กร
อ่ืนในรัฐไทยท่ีมีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐ
ไทยช่วงที่ 2 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และอยู่ภายใต้การบริหารราชการของ
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จอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ นั้นสามารถอธิบายความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ของตัวแสดงตามแนวคิดเรื่องอำนาจของ Steven Lucks ได้ 3 มุมมอง กล่าวคือ  

1.1 มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power)  
เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอื่นในรัฐ

ไทยด้วยมุมมองนี้พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้มีโครงสร้างอำนาจที่
สัมพันธ์กับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยด้วยอำนาจทางกฎหมายที่ถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการสร้าง
ความสัมพันธ์ทางอำนาจ โดยกฎหมายที่สร้างขึ้นมาควบคุมกำกับความสัมพันธ์ทางอำนาจนั้นล้วนถูก
กำหนดขึ้นมาจากผู้มีอำนาจภายในโครงสร้างรัฐส่วนกลาง ดังปรากฏจากภายหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นต้นมาที่คณะราษฎรได้เริ่มจัดวางรูปแบบและระเบียบการบริหาร
ราชการของประเทศด้วยการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบการบริหารแห่งราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ. 2476 โดยแบ่งการปกครองออกเป็น 3 ส่วน ประกอบด้วย ราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งส่งผลให้มีการตรากฎหมายการปกครองท้องถิ่นขึ้นมาใช้
บังคับหรือกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น ดังปรากฏจากการเริ่มต้นตราพระราชบัญญัติ
จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ที่ทำให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างเทศบาลในฐานะองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบแรกกับโครงสร้างรัฐส่วนกลางของไทย กระทั่งต่อมามีการตรากฎหมายจัดตั้งและ
ปรับปรุงท้องถิ่นหลายฉบับ ประกอบด้วย การตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 การจัดตั้ง
เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2498 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2499 (ไททัศน์ มาลา, 2560, 

น. 347-348) ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่ากฎหมายที่ถูกสร้างขึ้นมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดสถาบันระดับการปกครองท้องถิ่นที่ครอบคลุมทั่วทั้งประเทศ และที่สำคัญเพ่ือ
ใช้เป็นเครื่องมือในการจัดการความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นด้วยกลไกการบริหารราชการแบบ
รวมศูนย์กลางอำนาจ ซึ่งรูปแบบการจัดความสัมพันธ์ทางอำนาจในลักษณะดังกล่าวได้นำไปสู่การ
สร้างความชอบธรรมให้กับการใช้อำนาจของรัฐไทยเพ่ือกระทำการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ โดยเฉพาะ
ในช่วงของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ที่เริ่มใช้อำนาจที่ตนเองมี ใน
การออกแบบเชิงโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นโดยใช้นโยบายเป็นเครื่องมือทางการ
ปกครอง ประกอบด้วย นโยบายรัฐนิยม หรือชาตินิยมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือผสานกลมกลืนความ
แตกต่างของทุกภาคส่วนภายในรัฐให้เป็นเนื้อเดียวกัน โดยเฉพาะการดำเนินนโยบายในการปกครอง
ประเทศตามหลัก 6 ประการของคณะราษฎรที่มุ่งรักษาความเป็นเอกราชด้วยการดึงกลุ่มชาวไทย
มุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของความเป็นราษฎรในรัฐไทย ไม่ว่าจะเป็นการ
กระทำผ่านนโยบายทางด้านการศึกษาที่กำหนดให้ทุกหลักสูตรการเรียนการสอนต้องใช้ภาษาไทยโดย
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ไม่มีข้อยกเว้นว่าเป็นกลุ่มเชื้อชาติพันธุ์ใด หรือนับถือศาสนาใด (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 97-98) 
การตัดสินใจเชิงนโยบายดังกล่าวได้นำไปสู่การรุกล้ำสถาบันการศึกษาดั้งเดิมของพ้ืนที่ โดยเฉพาะการ
เข้าไปลดทอนการดำเนินงานของโรงเรียนปอเนาะ หรือโรงเรียนสอนศาสนา ด้วยการยัดเยียดนโยบาย
ของรัฐที่มุ่งผสมกลมกลืนทางวัฒนธรรมในปี พ.ศ.2482 การตราพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนปี พ.ศ. 
2492 โดยบังคับให้โรงเรียนเอกชนทุกแห่งในพ้ืนที่ดำเนินการจดทะเบียนกับกระทรวงศึกษาธิการ และ
ต่อมาได้มีการปรับปรุงระบบการศึกษาปอเนาะปี พ.ศ.2504 ให้อยู่ภายใต้กรอบการพัฒนาของจอม
พลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ทั้งนี้ รัฐบาลได้กำหนดให้กระทรวงศึกษาธิการ ผ่านเขตการศึกษาที่ 2 ซึ่งตั้งอยู่ใน
จังหวัดยะลา เป็นสถาบันที่มีอำนาจในการตัดสินใจ ดังปรากฏจากการกำหนดให้สถาบันดังกล่าวมี
หน้าที่มอบหมายให้โรงเรียนปอเนาะในพ้ืนที่ทั้งหมดต้องดำเนินการจัดการเรียนการสอนผ่านหลักสูตร
สามัญเท่านั้นเพื่อที่จะได้รับการรับรองที่ถูกต้องตามกฎหมาย (Pitsuwan, 1985, น. 97-98; ศรีสมภพ 
จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 96-97) หรือแม้แต่การคุกคามอำนาจเชิงจารีตในระดับท้องถิ่น โดยเฉพาะวิถี
ชีวิตที่ผูกโยงกับเงื่อนไขทางศาสนา เช่น การตราพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 ให้ประชาชน
ภายในรัฐนับถือศาสนาพุทธ การบังคับให้ชาวมลายูเปลี่ยนชื่อใหม่ให้เหมือนกับชาวไทยพุทธ การกีดกัน
ในกิจการทางศาสนา เป็นต้น (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 263) ฉะนั้น กระบวนการเชิงนโยบายดัง
ตัวอย่างที่กล่าวข้างต้นจึงแสดงให้เห็นถึงโครงสร้างการบริหารรัฐราชการที่อยู่ในรูปแบบรัฐรวมศูนย์
อำนาจซึ่งกระทำผ่านสถาบันของรัฐส่วนกลาง ไม่ว่าจะเป็นกระทรวงศึกษาธิการ/เขตการศึกษาที่ 2 
กระทรวง/กรมศาสนา และสถาบันของรัฐอ่ืนๆที่มีอิทธิพลทางอำนาจในการกำหนดประเด็นเชิง
นโยบายเหนือโครงสร้างระดับท้องถิ่น เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่ารัฐส่วนกลางถือเป็นสถาบันทางอำนาจหลัก
ที่เข้ามามีบทบาทในการกำหนดกฎเกณฑ์ กติกา ข้อบังคับ และอ่ืนๆเหนือท้องถิ่นที่ถูกกดทับหรือ
ควบคุมกำกับให้อยู่ภายใต้ข้อบัญญัติต่างๆเหล่านี้  

จากปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจเชิงสถาบันระหว่างรัฐและท้องถิ่นในลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้
เห็นบทบาทนำของรัฐส่วนกลางในมิติทางอำนาจที่มีต่อการกระทำการตัดสินใจ (decision-making) 
เหนือสถาบันระดับท้องถิ่น ดังปรากฏจากการใช้อำนาจของรัฐบาลภายใต้จอมพล ป. พิบูลสงคราม 
และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ในการสร้างความมั่นคงให้กับรัฐด้วยการกำหนดนโยบายรัฐนิยม หรือ
ชาตินิยมที่มุ่งผสมกลมกลืนทางวัฒนธรรมให้กลายมามีความเป็นไทยโดยไม่มีการแบ่งแยกความ
แตกต่างทางชาติพันธุ์และศาสนาเพ่ือง่ายต่อการควบคุมกำกับและสร้างความเป็นเอกภาพทางการ
ปกครองภายในรัฐที่เป็นไปตามรูปแบบการรวมศูนย์อำนาจ  

นอกจากนี้ในด้านความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะสถาบันที่
เป็นทางการซึ่งถูกจัดตั้งขึ้นมาในท้องถิ่นช่วงเวลานี้นั้นเป็นความสัมพันธ์ที่รัฐมีอำนาจเหนือท้องถิ่นผ่าน
เครื่องมือทางกฎหมายที่ถูกสร้างขึ้นมาเพ่ือใช้ควบคุมกำกับ และติดตามการดำเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามบทบัญญัติทางกฎหมาย ประกอบด้วย พระราชบัญญัติสุขาภิบาล 
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พ.ศ. 2495 การจัดตั้งเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนตำบล พ.ศ. 
2499 ทั้งนี้ กฎหมายที่ถูกสร้างขึ้นมาล้วนมีความสัมพันธ์กับนโยบายแห่งชาติในช่วงเวลานั้นตามแนว
ทางการรวมศูนย์อำนาจของรัฐ ฉะนั้นปฏิสัมพันธ์ดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่ากฎหมายกลายมาเป็น
เครื่องมือหรือองค์ประกอบหลักที่รัฐนำมาใช้เพ่ือสร้างความชอบธรรมในการใช้อำนาจเหนือท้องถิ่น 
ดังปรากฏจากการกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินปฏิบัติตามสิ่งที่รัฐกำหนดหรือจัด
วางมาให้ โดยเฉพาะการกำหนดอำนาจหน้าที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องกระทำตามความ
ประสงค์ของรัฐ นัยยะนี้จึงแสดงให้เห็นว่ากฎหมายถือเป็นเครื่องมือสำคัญของรัฐที่มีสภาพบังคับ และ
มีบทลงโทษหากกระทำฝ่าฝืน โดยเครื่องมือดังกล่าวจะถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับการดำเนินงาน
ของสถาบันท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือการปกครองของรัฐที่มุ่งรวมศูนย์อำนาจอย่าง
เคร่งครัด  

ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าของผู้มีอำนาจที่อยู่ภายใต้สถาบันของรัฐจากส่วนกลาง 
ไม่ว่าจะเป็นกระทรวง หรือกรมที่เข้ามามีบทบาทหรือความสัมพันธ์กับท้องถิ่นไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง 
ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นกระบวนการดำเนินงานภายใต้โครงสร้างแบบรวมศูนย์อำนาจที่กระทำการ
บังคับบัญชาจากบนลงสู่ระดับล่าง ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวจึงส่งผลให้สถาบันรัฐส่วนกลาง
กลายเป็นสถาบันหลักที่มีอำนาจการตัดสินใจ และมีฐานทรัพยากรซึ่งเป็นองค์ประกอบสร้างเครื่องมือ
ทางการปกครอง ได้แก่ กฎหมาย รายได้จากการเก็บภาษีที่อยู่ในรูปของงบประมาณ เป็นต้น 
องค์ประกอบดังกล่าวเป็นเงื่อนไขที่ทำให้รัฐส่วนกลางมีอำนาจที่เหนือกว่า เพราะเป็นสิ่งที่ถูกสร้างขึ้น
หรือถูกกำหนดการจัดสรรกระทั่งตัดสินใจโดยรัฐ เหตุนี้จึงทำให้รัฐส่วนกลางกลายมาเป็นสถาบันหลัก
ที่เข้ามาควบคุมกำกับทั้งในมิติของการกำหนดหรือออกแบบทางนโยบาย การตัดสินใจ และการกำกับ
การดำเนินงานหรือบริหารฐานทรัพยากรที่มีโดยใช้อำนาจทางกฎหมายเป็นเครื่องมือทางการปกครอง 
ฉะนั้น อำนาจดังกล่าวจึงสอดคล้องกับแนวคิดเกี่ยวกับอำนาจของ Steven Lukes ที่อ้างจากทรรศนะ
ของ Robert A. Dahl ซึ่งเน้นการพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจว่าคนกลุ่มใดจะมีอำนาจเหนือกว่า
สถาบันหรือตัวแสดงใดจำเป็นต้องพิจารณาจากเงื่อนไขเชิงอำนาจในมิติที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการ
ตัดสินใจ และการครอบครองฐานทรัพยากรทุกรูปแบบซึ่งเป็นองค์ประกอบสร้างให้สถาบันที่มี
องค์ประกอบเหล่านั้นมีความเหนือกว่าสถาบันอ่ืน  

 

 1.2 มุมมองวิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power)  
 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอ่ืนในรัฐ
ไทยตามมุมมองวิพากษ์ทางอำนาจที่ถูกนำเสนอโดย Peter Bachrach และ Morton S. Baratz 
(Bachrach & Baratz, 1970) ซึ่งได้เน้นการพิจารณาถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจบนพ้ืนฐานของผู้กุม
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บทบาทในการสร้างกำแพงที่ไม่ให้สถาบันหรือตัวแสดงอีกกลุ่มหนึ่งเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 
หรือปกปิดการรับรู้กระบวนการทางนโยบาย เหตุนี้เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนที่อยู่ในระบบโครงสร้างรัฐราชการไทยด้วยมุมมองเชิงวิพากษ์
อาจกล่าวได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกทำให้กลายเป็นสถาบันระดับล่างที่อยู่นอกเขต
ปริมณฑลทางการตัดสินใจในทุกเรื่อง แม้ในช่วงเวลานี้จะเริ่มเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการแสดงออกทางการเมืองผ่านการเลือกตั้งผู้ที่สมควรเข้าไปทำหน้าที่เป็นตัวแสดงทางการเมือง
แทนประชาชนในสถาบันระดับท้องถิ่นก็ตาม แต่จากการพิจารณาบทบาทของตัวแสดงท้องถิ่นที่เข้าไป
มีบทบาททางการเมืองกลับพบว่า เป็นตัวแสดงที่เป็นเสมือนส่วนประกอบที่อยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐซึ่ง
ไม่มีอำนาจกระทำการตัดสินใจในเรื่องต่างๆได้อย่างเป็นอิสระ เนื่องจากความสัมพันธ์กับรัฐ และ
องค์กรอื่นในรัฐไทยกลับเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่บนพ้ืนฐานการรับรองทางกฎหมาย หรือกฎหมายเป็น
เครื่องมือสำคัญในการกำหนดความสัมพันธ์เชิงสถาบันระดับท้องถิ่นซึ่งปราศจากความเป็นอิสระที่จะ
เข้าไปมีความสัมพันธ์กับองค์กรอ่ืนได้ตามอำเภอใจหรือตามความต้องการของผู้นำสถาบันท้องถิ่น 
ขณะเดียวกันกลับตรงกันข้ามกับรัฐส่วนกลางที่สามารถกำหนดเงื่อนไขหรือองค์ประกอบของ
ความสัมพันธ์ให้กับสถาบันระดับท้องถิ่นได้ทุกเรื่องผ่านการสร้างและใช้กฎหมายในการบีบบังคับ หรือ
กำหนดพฤติกรรมเชิงสถาบันที่ต้องดำเนินการตามการตัดสินใจของผู้มีอำนาจ หรือเป็นฝ่ายที่ต้องถูก
กระทำเพียงฝ่ายเดียวจากการบริหารของรัฐบาลผ่านผู้มีอำนาจระดับบน ไม่ว่าจะเป็นผู้มีอำนาจใน
กระทรวง กรม หรือกองก็ตามที่มีอำนาจในการกำหนดวาระของประเด็นทางการเมือง (agenda of 
politics) ที่เกี่ยวเนื่องหรือส่งผลกระทบต่อการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยที่ไม่สามารถคัดค้านหรือ
โต้แย้งวิพากษ์วิจารณ์ใดๆได้ ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นถึงกลไกการแทรกแซงทางการเมืองของผู้นำ
ที่เป็นข้าราชการทางการเมืองโดยใช้กฎหมายที่นอกเหนือจากกฎหมายท้องถิ่น หรือเอกสารทาง
ราชการเป็นเครื่องมือในการควบคุมกำกับสถาบันและตัวแสดงอ่ืนที่อยู่ในลำดับรอง ดังเช่น การออก
หนังสือเวียนของกรมสารบรรณ คณะรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง เลขท่ี นว. 54/2499 ลงวันที่ 21 มีนาคม 
พ.ศ.2499 ไปยังหน่วยงานราชการต่างๆซึ่งหนึ่งในนั้นคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกำหนด
ไม่ให้สถาบันหน่วยงานราชการผ่านข้าราชการประจำเข้ ามาเกี่ยวข้องทางการเมือง และห้าม
วิพากษ์วิจารณ์การทำงานของรัฐบาลให้ปรากฏแก่ประชาชน (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2558, น. 76) การ
ประกาศใช้นโยบายรัฐนิยมเพ่ือสร้างชาติโดยไม่จำกัดความแตกต่างหลากหลายของกลุ่มชาติพันธุ์หรือ
กลุ่มศาสนา หากแต่ใช้หลักเกณฑ์เดียวกันในการสร้างสำนึกความเป็นไทยผ่านการกำหนดรูปแบบการ
ประพฤติปฏิบัติให้มีลักษณะแบบเดียวกันทั้งประเทศ ซึ่งนโยบายดังกล่าวถูกนำมาใช้อย่างเป็นทางการ
ตั้งแต่ พ.ศ. 2482-2485 รวม 12 ฉบับ แต่ที่ส่งผลต่อตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่เป็นมุสลิมมี 3 ฉบับ 
ประกอบด้วย รัฐนิยมฉบับที่ 3 โดยกำหนดให้ใช้คำว่า “ไทย” กับตัวแสดงทุกกลุ่มโดยไม่แบ่งแยก รัฐ
นิยมฉบับที่ 9 กำหนดให้ตัวแสดงทุกกลุ่มเป็นพลเมืองไทยที่มีหน้าที่ต้องใช้ภาษาไทยในการเข้าถึง
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การศึกษาจนอ่านออกเขียนภาษาไทยได้ และรัฐนิยมฉบับที่ 10 การกำหนดให้คนไทยไม่จำกัดกลุ่ม
ต้องแต่งกายตามที่รัฐบาลกำหนด (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 101-102) อย่างไรก็ตามผลพวงของรัฐ
นิยมฉบับที่ 9 ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องการศึกษาถือว่าเป็นการสร้างจุดเปลี่ยนทางอำนาจของท้องถิ่นที่
สำคัญภายหลังการตราพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนปี พ.ศ. 2492 และการปรับปรุงระบบ
การศึกษาปอเนาะในปี พ.ศ. 2504 ที่นำไปสู่การบังคับให้มีการจัดการเรียนการสอนเป็นภาษาไทย
ภายใต้นิยามเชิงสถาบันแบบใหม่ว่าโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม กระทั่งปี พ.ศ. 2513 เป็นต้น
มา กระทรวงมหาดไทยได้ใช้วิธีการกำหนดโควต้าให้นักเรียนมลายูมุสลิมเข้าเรียนในมหาวิทยาลัยโดย
ไม่ต้องผ่านการสอบคัดเลือกปกติ และจะถูกบรรจุในโครงสร้างระบบราชการไทยภายหลังจากสำเร็จ
การศึกษา หรือเข้ามาเป็นองค์ประกอบส่วนหนึ่งภายใต้โครงสร้างความเป็นรัฐราชการไทยในที่สุด (ศรี
สมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี & สุกรี หลังปูเต๊ะ, 2551, น. 40)  
 นอกจากการเข้ามาควบคุมกำกับทางการศึกษาดังกล่าวข้างต้นแล้วนั้น รัฐส่วนกลางยังเข้าไป
จัดการเรื่องวัฒนธรรมด้วยการสร้าง “กฎวัฒนธรรม” แบบใหม่ขึ้นมาใช้เป็นเครื่องมือในการบีบบังคับ
ให้สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นมีการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมโดยต้องปฏิบัติตามวัฒนธรรม
แห่งชาติ ซึ่งแตกต่างจากวัฒนธรรมดั้งเดิมที่มาจากสภาวะเส้นทางบังคับทางประวัติศาสตร์ท้องถิ่นเป็น
ตัวกำหนด ได้แก่ ภาษา การแต่งกาย ประเพณี และรูปแบบการดำเนินชีวิตในหลายด้าน ซึ่งเป็นสิ่งที่
รัฐต้องการยกระดับความเป็นศิวิไลซ์ให้รัฐไทยมีความเป็นสมัยใหม่และทัดเทียมกับบรรทัดฐานที่ได้รับ
การยอมรับจากตะวันตก (Winichakul, 2000, pp. 528-549) ด้วยเหตุนี้รัฐบาลภายใต้การบริหาร
ราชการของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ในฐานะชนชั้นนำผู้กุมอำนาจรัฐได้ริเริ่มการเปลี่ยนแปลงทาง
องค์ประกอบทางวัฒนธรรมในระดับปัจเจกบุคคล ด้วยการบ่มเพาะศีลธรรมทางจิตใจของประชาชน
ให้สอดคล้องกับวัฒนธรรมแห่งชาติที่อยู่ภายใต้นโยบายรัฐนิยม ขณะเดียวกันให้ลบล้างด้วยการกำจัด
วัฒนธรรมเชิงจารีตที่ถูกมองว่าเป็นปัญหาสำคัญที่ทำให้เกิดความล้าหลัง หรือสร้างความแตกต่างจาก
วัฒนธรรมกระแสหลัก เช่น การใช้ภาษามลายู การแบกของด้วยศีรษะ การแต่งกายตามจารีตท้องถิ่น 
การบ้วนน้ำหมากลงบนถนน การไม่เคารพธงชาติ เป็นต้น (พุทธพล มงคลวรรณ , 2558, น. 174) 
เงื่อนไขเหล่านี้ได้นำไปสู่การสร้างเครื่องมือของรัฐด้วยการตราเป็นกฎหมายเรียกว่า “พระราชบัญญัติ
บำรุงวัฒนธรรมแห่งชาติ” ที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมบังคับพฤติกรรมเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นให้ยึดถือปฏิบัติตามวัฒนธรรมแห่งชาติ ขณะเดียวกันต้องยกเลิกการดำเนินชีวิตตามเงื่อนไข
ทางวัฒนธรรมของท้องถิ่น ซึ่งหนึ่งในนั้นคือวัฒนธรรมมลายูอิสลามปาตานีที่ถูกมองว่าไร้อารยะหรือล้า
หลัง ซึ่งหากฝ่าฝืนจะมีบทลงโทษรองรับ  
 ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจด้วยเงื่อนไขที่รัฐส่วนกลางเป็นผู้กำหนด หรือออกแบบที่ถ่ายทอดมายัง
โครงสร้างระดับล่างผ่านราชการส่วนภูมิภาคที่มีผู้ ว่าราชการจังหวัดที่ ได้รับการแต่งตั้ งจาก
กระทรวงมหาดไทยเป็นชนชั้นนำ ก่อนลงสู่ระดับท้องถิ่นซึ่งเป็นโครงสร้างระดับล่างที่ต้องนำนโยบาย
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ไปปฏิบัติ จึงทำให้เห็นการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจที่นำไปสู่การกีดกันการมีส่วนร่วมในการ
แสดงออกทางความคิดเห็น หรือสร้างกำแพงไม่ให้มีการโต้แย้งคัดค้านจากภาคส่วนของท้องถิ่น ซึ่งนั่น
เป็นการแสดงให้เห็นถึงกลไกการบังคับที่ทำให้ตัวแสดงและสถาบันท้องถิ่นต้องยอมรับที่จะอยู่ภายใต้
โครงสร้างอำนาจที่เหนือกว่าของรัฐไทย ขณะเดียวกันปฏิสัมพันธ์ทางนโยบายดังกล่าวกลับเป็นการกด
ทับและลดทอนโครงสร้างทางอำนาจเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นที่เชื่อมโยงกับชนชั้นนำทางการศึกษา
แบบเก่า หรือชนชั้นนำตามประเพณีที่ผูกติดอยู่กับตระกูลสายเจ้าหรือสายศาสนาตามขนบจารีตที่อยู่
ในสภาวะเส้นทางบังคับ  
 ตัวอย่างดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงการสร้างกำแพงกีดกันของรัฐไทยโดยใช้กฎหมายเป็น
เครื่องมือในการบีบบังคับเพ่ือไม่ให้เกิดความขัดแย้งทางนโยบายหรือกีดกันการดำเนินการปกครอง
ของรัฐ กลไกการปกครองในรูปแบบดังกล่าวจึงส่งผลให้รัฐส่วนกลางผ่านชนชั้นนำกลายเป็นสถาบัน
ทางการเมืองหลักที่มีอำนาจเหนือสถาบันระดับอ่ืนซึ่งถูกขับให้อยู่ในลำดับรองทางการบริหารราชการ
แผ่นดินแบบรวมศูนย์กลางอำนาจ ซึ่งเป็นฝ่ายที่ต้องดำเนินการตามคำสั่งที่ถูกกำหนดผ่านกฎระเบียบ
ทางกฎหมายหรือนโยบายของรัฐส่วนกลาง กระบวนการดังกล่าวเป็นเหตุให้เกิดการกดทับ กีดกัน 
และลดทอนศักยภาพที่เป็นความสามารถของสถาบันในระดับท้องถิ่นที่ไม่มีอำนาจเชิงสถาบันในการ
บริหารจัดการปกครอง หรือการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่เป็นอิสระ ส่งผลให้สถาบันและตัวแสดง
ระดับท้องถิ่นที่อยู่ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้กลายเป็นเพียงองค์ประกอบส่วนเล็กๆระดับล่างที่
ต้องปฏิบัติตามคำสั่งการบังคับบัญชา หรือถูกกำหนดทิศทางการบริหารปกครองโดยผู้มีอำนาจ
ระดับบน ซึ่งนั่นเป็นรากฐานในการสร้างเงื่อนไขของความขัดแย้งที่มีอยู่เดิมตั้งแต่การก่อสร้างรัฐใน
สมัยรัชกาลที่ 5 ให้ปะทุเป็นความรุนแรงที่มีความเข้มข้นมากขึ้น ดังปรากฏให้เห็นว่าช่วงเวลานี้
สถาบันท้องถิ่นที่มีตัวแสดงเป็นชนชั้นจารีตแบบเดิมโดยเฉพาะกลุ่มชนชั้นนำทางศาสนาบางส่วนกลับ
ตกอยู่ใต้ดินที่ค่อยๆถูกฝังกลบโดยรัฐ เป็นเหตุให้เงื่อนไขดังกล่าวได้ผลักให้กลุ่มสถาบันท้องถิ่นบางส่วน
กลับพลิกบทบาทตนเองโดยเข้าไปมีส่วนร่วมกับเครือข่ายกลุ่มขบวนการที่ฝักใฝ่ความรุนแรงเพ่ือ
ต่อต้านอำนาจรัฐส่วนกลาง 
 

 1.3 มุมมองการศึกษาอำนาจตามแนวทางวิพากษ์ที่เกิดจากการครอบงำ การควบคุม
ความคิด และการสร้างอุดมการณ์ 
 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอ่ืนใน
ระบบรัฐราชการไทยพบว่า เป็นความสัมพันธ์ที่รัฐส่วนกลางมีอำนาจเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด้วยเงื่อนไขที่เกิดขึ้นมาจากการสร้างอุดมการณ์เพ่ือครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยวิธีการอัดฉีด
ผ่านเครื่องมือต่างๆของรัฐที่สามารถกล่อมเกลาหรือหล่อหลอมให้โครงสร้ างเชิงสถาบันระดับล่าง
ยอมรับในการใช้อำนาจของรัฐส่วนกลาง ดังปรากฏชัดจากการใช้อำนาจของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูล
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สงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ที่มีนัยยะทางการบริหารราชการแผ่นดินใน 2 ลักษณะ กล่าวคือ 
การบริหารราชการที่มีลักษณะเป็นการบังคับสั่งการที่กระทำจากบนลงล่างโดยใช้กฎหมายดังที่กล่าว
ไปในหัวข้อก่อนหน้านี้ เช่น กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประกาศ คำสั่งต่างๆของรัฐบาล เป็นต้น ซึ่งถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือรองรับการใช้อำนาจภายใน
โครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่นให้ดำเนินการตามเป้าประสงค์ของ
นโยบายซึ่งเป็นสิ่งที่รัฐต้องการโดยตรง  
 ขณะที่อีกด้านหนึ่งของการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือควบคุมกำกับปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจ
เกิดขึ้นมาจากการใช้อำนาจที่แอบแฝง ซ่อนเร้น หรือเป็นผลพลอยได้ที่เกิดขึ้นมาจากการสร้าง
เครื่องมือ หรือองค์ประกอบเชิงโครงสร้างภายในรัฐเพ่ือหล่อหลอมหรือสร้างอุดมการณ์ทางความคิดให้
เกิดข้ึนแก่สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่น ดังตัวอย่างเครื่องมือที่รัฐเลือกนำมาใช้ ประกอบด้วย 

1. การครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยการอัดฉีดและสร้างอุดมการณ์ผ่านระบบการศึกษา 
และหลักสูตรการเรียนการสอน  
 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา รัฐส่วนกลางเริ่มใช้นโยบายทาง
การศึกษาในการปลูกฝังกล่อมเกลาให้ผู้เรียนทั้งเด็กและเยาวชนโดยไม่ได้จำกัดความแตกต่างทาง  
ชาติพันธุ์และศาสนาในจังหวัดชายแดนภาคใต้เกิดความรู้ความเข้าใจและยอมรับในองค์ประกอบความ
เป็นรัฐชาติไทยที่มีความสอดคล้องกับอุดมการณ์รัฐนิยมตามที่รัฐบาลต้องการขับเคลื่อนเพ่ือสร้าง
ความเป็นปึกแผ่นในช่วงเวลานี้ผ่านโครงสร้างระบบการศึกษาที่มีการขยายตัวอย่างรวดเร็ว 
ประกอบด้วย โรงเรียนประถมศึกษา โรงเรียนมัธยมศึกษา โรงเรียนอาชีวศึกษาชั้นต้น วิทยาลัยครู 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ และโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามที่เปลี่ยนรูปมาจากโรงเรียน
ปอเนาะ (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี & สุกรี หลังปูเต๊ะ, 2551, น. 41) นอกจากนี้ รัฐบาลไทยยังได้สร้าง
นโยบายให้ครูสอนตามโรงเรียนปอเนาะได้ออกไปทัศนศึกษาในกรุงเทพมหานครเพ่ือที่จะได้เห็นระบบ
การศึกษาของไทย เพ่ือที่จะค่อยๆกระตุ้นผ่านการหล่อหลอมให้ครูโรงเรียนปอเนาะเหล่านั้นเป็นตัว
ขับเคลื่อนในการปรับปรุงแก้ไขปัญหาเชิงโครงสร้างเพ่ือยกระดับสถานภาพให้โรงเรียนปอเนาะมี
รูปแบบและองค์ประกอบเหมือนกับระบบการศึกษาไทย รวมทั้งยังมีการสร้างแรงดึงดูดใจเพ่ือให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงเนื้อหาในการจัดการเรียนการสอนด้วยการให้รางวัลแก่โรงเรียนปอเนาะที่ มีการ
จัดการเรียนการสอนภาษาไทยดีเด่น ซึ่งจะได้รับรางวัลพระราชทานจากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 
โดยรางวัลชนะเลิศจะได้รับเงินสนับสนุน 7,000 บาท รางวัลที่หนึ่ง 5,000 บาท รางวัลที่สอง 3,000 
บาท รางวัลที่สาม 1,000 บาท และรางวัลชมเชย (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 327) ซึ่งนั่นทำให้
เห็นว่านอกจากการพยายามกล่อมเกลาหรือหล่อหลอมผ่านสิ่งจูงใจต่างๆให้มีการเปลี่ยนแปลงเชิง
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โครงสร้างทางการศึกษาแล้วนั้น อีกด้านหนึ่งยังมีเป็นการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันท้องถิ่นกับ
สถาบันพระมหากษัตริย์เพื่อให้เกิดความแน่นแฟ้นหรือได้รับการยอมรับมากขึ้น 
 เหตุนี้จึงทำให้สถาบันการศึกษา แม้กระทั่งโรงเรียนสอนศาสนาที่เปลี่ยนมาจากโรงเรียนปอเนาะ
เดิมเริ่มที่จะให้ความสนใจหรือยอมรับในรูปแบบการจัดการเรียนการสอนภาษาไทยมากขึ้น กระทั่งทำให้
วิชาทางศาสนาอิสลามและภาษาถูกลดทอนให้ตกต่ำลง (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 327) ฉะนั้นจึง
ทำให้เห็นว่าสถาบันทางการศึกษากลายเป็นแหล่งบ่มเพาะอุดมการณ์ที่สำคัญของรัฐไทย ซึ่งถูกนำ
นำมาใช้เป็นกลไกในการอัดฉีดผ่านการปลูกฝังความคิดความเชื่อที่เชื่อมโยงกับสถาบันหลัก ประกอบด้วย 
ชาติ ศาสนา และพระมหากษัตริย์ที่เป็นส่วนประกอบสร้างความเป็นรัฐชาติไทย โดยเฉพาะการศึกษา
ภาคบังคับในระดับประถมศึกษา และมัธยมศึกษาถือว่าเป็นสถาบันหรือช่องทางการศึกษาหลักที่มีส่วน
สำคัญในการปลูกฝังอุดมการณ์ทางการเมืองให้แก่ผู้เรียนเนื่องจากมีสัดส่วนของตัวแสดงที่ต้องอยู่ภายใต้
ระบบดังกล่าวมากกว่าการศึกษาในระดับอื่นเนื่องจากมีสภาพบังคับ และที่สำคัญช่วงวัยดังกล่าวถือเป็น
วัยที่ง่ายต่อการหล่อหลอมกล่อมเกลาจิตสำนึกทางความคิดความเชื่อให้เกิดการยอมรับในคุณค่าตาม
ความประสงค์ของรัฐ เหตุนี้จึงทำให้รัฐเริ่มมีการวางแผนด้วยการออกแบบหลักสูตร และสร้างตำราเรียน
ขึ้นมาใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมกำกับทิศทางการศึกษาเพ่ือส่งต่อทางความคิดที่สนับสนุน
อุดมการณ์ชาตินิยมและนโยบายอ่ืนๆของรัฐ เช่น การสอดแทรกความรู้เรื่องสถาบันหลักแห่งชาติ 
ความรู้เรื่องเมืองไทย ประวัติศาสตร์ชาติไทย วีรบุรุษวีรสตรีผู้กล้าหาญไทย ขนบธรรมเนียมประเพณี
ไทย และค่านิยมเชิงบรรทัดฐานอ่ืนที่เป็นองค์ประกอบสร้างความเป็นไทย เป็นต้น (ปวีณา วังมี, 2543, 
น. 116-117) โดยองค์ความรู้ดังกล่าวมุ่งสร้างให้ผู้เรียนในฐานะผู้ถูกกระทำผ่านเครื่องมือเหล่านี้เกิดการ
ซึมซึมแนวความคิดและยอมรับในความสัมพันธ์ทางอำนาจกับรัฐส่วนกลางในที่สุด แม้ในขณะที่เรียนใน
สถาบันการศึกษาของรัฐอาจจะยังไม่ได้มีบทบาทหรือเป็นตัวแสดงที่มีอำนาจในสถาบันท้องถิ่น แต่การ
กระทำดังกล่าวนอกจากจะเปลี่ยนแปลงความคิดขั้นเริ่มต้นที่ไม่ถูกคุกคามด้วยแนวความคิดอ่ืนที่อาจ
ได้มาในท้องถิ่นแล้วนั้น ด้านหนึ่งถือเป็นการเตรียมความพร้อมเพ่ือการสร้างการยอมรับในความสัมพันธ์
ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นเมื่อเติบโตขึ้นมาเป็นพลเมืองของรัฐที่มีอำนาจหรือบทบาททางสังคมใน
อนาคต อันจะช่วยลดเงื่อนไขแรงเสียดทานในการต่อต้าน โจมตี หรือสร้างความขัดแย้งที่เป็นภัยต่อความ
มั่นคง หรืออาจสร้างความสั่นคลอนในความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐกับท้องถิ่นได้  
 ด้วยเหตุนี้ การกำหนดโครงสร้างของหลักสูตรและการสร้างตำราเรียนจึงเป็นสิ่งที่ถูกสร้าง
ขึ้นมาเป็นเครื่องมือในการถ่ายทอดทางความคิดผ่านการอัดฉีดอุดมการณ์ให้แก่ผู้เรียนทุกกลุ่มที่เข้าสู่
โครงสร้างการศึกษาภาคบังคับ หรือแม้การศึกษาทางเลือกอ่ืนที่รัฐไทยเข้าไปกำกับดูแลเกิดการซึมซับ
และยอมรับในค่านิยมความเป็นไทยเหล่านั้น ไม่ว่าจะเป็นการยอมรับในความยิ่งใหญ่ของ 3 สถาบัน
หลัก ประกอบด้วย ชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ที่ผูกโยงกับความเป็นรัฐไทยด้วยการกล่อมเกลาผ่าน
ผลงานที่เป็นการกระทำของตัวแสดงชนชั้นนำซึ่งถูกนิยามว่าเป็นวีรบุรุษหรือวีรสตรีผู้กล้าหาญที่
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เสียสละเพ่ือรัฐชาติไทย หรือการกล่อมเกลาทางสังคมวัฒนธรรมผ่านการอัดฉีดเรื่องรูปแบบเครื่องแต่ง
กาย มารยาททางสังคม ขนบประเพณีที่ดีงามของไทย วัฒนธรรมที่ผูกโยงกับหลักศาสนาพุทธ และ
องค์ประกอบอ่ืนๆ เป็นต้น สิ่งเหล่านี้ถือเป็นกลไกสำคัญที่มีผลอย่างมากต่อการหล่อหลอมทาง
ความคิดความเชื่อให้เกิดขึ้นแก่ผู้ที่ถูกกระทำผ่านเครื่องมือต่างๆของรัฐที่เป็นองค์ประกอบสำคัญใน
การหล่อหลอมให้เกิดการยอมรับในเงื่อนไขความเป็นรัฐ ความเป็นชาติ เอกลักษณ์ทางสังคม
วัฒนธรรม และองค์ประกอบอ่ืนๆที่อยู่ภายใต้อุดมการณ์ชาตินิยมไทยเพ่ิมมากข้ึน ขณะเดียวกันค่อยๆ
กีดกันหรือลดทอนด้วยการกดทับความคิดความเชื่อและวิถีปฏิบัติเชิงจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นให้อยู่
นอกกรอบของความเป็นไทยที่ถูกมองด้วยสายตาของความเป็นอ่ืน ฉะนั้นปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจ
ดังกล่าวจึงทำให้เห็นความสามารถของรัฐส่วนกลางผ่านกระทรวง กรม กองที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา (A) 
ที่มีบทบาทในการสร้างอุดมการณ์ความคิดความเชื่อที่สอดรับกับคุณค่าของความเป็นไทยที่รัฐได้สร้าง
ขึ้นมาเพ่ือควบคุมกำกับ หล่อหลอม และอัดฉีดให้กับผู้ที่ เข้าสู่ระบบการศึกษาภาคบังคับ หรือ
การศึกษาในระดับอ่ืน (B) เกิดความคิดความเชื่อคล้อยตามอุดมการณ์ชาตินิยมตามที่รัฐต้องการได้ใน
ที่สุด ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจในลักษณะดังกล่าวจึงนำไปสู่การสร้างความเป็นผู้มีอิทธิพลให้กับชนชั้นนำ
ภายใต้รัฐส่วนกลาง (A) ให้กลายเป็นผู้ที่มีอำนาจเหนือสถาบันและชนชั้นนำระดับท้องถิ่น (B) (Lukes, 
2005, p. 27) โดยที่ไม่สร้างความขัดแย้ง หรือความคิดต่อต้านที่ส่งผลกระทบต่อการปกครอง หรือ
สร้างความสั่นคลอนในทางการบริหารราชการแผ่นดินให้กับรัฐบาล 

2. การครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยการสร้างกลไกในการประนีประนอมกับชนชั้นนำ
จารีตในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 สำหรับการประนีประนอมระหว่างรัฐไทยกับชนชั้นนำจารีตดั้งเดิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้พบว่ามีข้อจำกัด เพราะนโยบายส่วนใหญ่สร้างขึ้นมาเพ่ือผูกขาดอำนาจการตัดสินใจโดยบีบ
บังคับให้โครงสร้างเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่มีความแตกต่างจากศูนย์กลางให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงที่สอดคล้องหรือเป็นเนื้อเดียวกันกับองค์ประกอบของรัฐศูนย์กลาง กระบวนการดังกล่าว
จึงเป็นการตัดขาดทางเงื่อนไขเชิงจารีตดั้งเดิมแบบถอนรากถอนโคน ด้วยการบังคับให้นำเงื่อนไขเชิง
บรรทัดฐานทางสังคมวัฒนธรรมแบบใหม่เข้าสวมทับองค์ประกอบความมีตัวตนแบบดั้งเดิมของตนซึ่ง
มาจากพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ทางสังคม ศาสนา และวัฒนธรรมของพ้ืนที่ เหตุนี้จึงทำให้
นโยบายที่รัฐไทยนำมาใช้ในการบริหารจัดการปกครองเหนือพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงมีลักษณะ
เป็นการบีบบังคับที่เข้มงวดโดยใช้กลไกของกฎหมายเป็นเครื่องมือเพ่ือเร่งรัดให้ชาวมุสลิมในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงบรรทัดฐาน และยอมรับองค์ประกอบเชิงโครงสร้าง
ของรัฐไทยแบบไม่เต็มใจ (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 105) เพราะฉะนั้นจึงทำให้เห็นว่านโยบายของ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 383 

รัฐบาลในช่วงเวลานี้จึงมุ่งบีบบังคับเพ่ือผสมกลมกลืนความแตกต่างทางเชื้อชาติและศาสนาซึ่งเป็น
องค์ประกอบเชิงบรรทัดฐานทางสังคมให้กลายมาเป็นหนึ่งเดียวกันกับองค์ประกอบของรัฐไทย  
 อย่างไรก็ตาม ภายหลังจากจอมพล ป.พิบูลสงครามลาออกจากการเป็นนายกรัฐมนตรี กลับ
พบว่ารัฐไทยภายใต้รัฐบาลพลเรือนในระหว่างปี พ.ศ. 2487-2491 กลับเริ่มมีท่าทีที่จะประนีประนอม
กับโครงสร้างเชิงสถาบันระดับท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้น* ดังปรากฏเด่นชัดในช่วงที่นายปรีดี พนมยงค์เข้ามา
บริหารปกครองประเทศซึ่งได้เปลี่ยนแปลงนโยบายที่มีการผ่อนปรนมากขึ้น เห็นได้จากความพยายาม
ในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของกลุ่มมลายูมุสลิมที่อยู่ในพ้ืนที่เป็นการเบื้องต้นลำดับแรก ด้วย
มุ่งหวังที่จะลดเงื่อนไขของความรุนแรงที่เกิดขึ้นมาจากการเรียกร้องการแบ่งแยกดินแดนในช่วงของ
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ด้วยการที่รัฐเริ่มให้ความสำคัญในการรณรงค์เพ่ือเอกราชของปัตตานี
ของกลุ่มชาตินิยมมลายูที่กำลังเคลื่อนไหวอยู่ในช่วงเวลานั้นมากขึ้น โดยที่รัฐไม่ได้เข้าไปกีดกัน ขัดขืน
หรือมีความขัดแย้งกับโครงสร้างเชิงสถาบันท้องถิ่นแต่อย่างใด เพียงแต่ข้อจำกัดที่ทำให้การรณรงค์
ผ่านอุดมการณ์ชาตินิยมมลายูต้องหยุดชะงักเนื่องจากขัดกับนโยบายในการปกครองท่ามกลางการ
เผชิญหน้ากับสงครามโลกครั้งที่ 2 ในขณะนั้น แต่ไม่ว่าจะมีข้อจำกัดเป็นเช่นไรช่วงเวลารอยต่อที่ไม่ได้
อยู่ภายใต้รัฐบาลทหารกลับพบว่าเป็นช่วงเวลาที่รัฐมีท่าทีในการผ่อนปรนกับท้องถิ่นอย่างเห็นได้ชัด 
ดังเห็นได้จากการสร้างกฎหมายขึ้นมาเพ่ือคุ้มครองการมีตัวตนเชิงจารีตที่สัมพันธ์กับสถาบันทาง
ศาสนาอิสลามซึ่งเป็นสถาบันหลักของคนในพ้ืนที่ ประกอบด้วย การสร้างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ
ศาสนูปถัมภ์ฝ่ายอิสลาม พ.ศ. 2488 เพ่ือจัดตั้งสถาบันศาสนาในการทำหน้าที่เป็นตัวกลางระหว่าง
ประชาคมมุสลิมกับรัฐบาล พระราชบัญญัติว่าด้วยการใช้กฎหมายอิสลามในเขตจังหวัดปัตตานี นราธิวาส 
ยะลา และสตูล พ.ศ. 2489 และพระราชบัญญัติมัสยิดอิสลาม พ.ศ. 2490 เป็นต้น (ปิยนาถ บุนนาค, 
2546, น. 114-119) เพราะฉะนั้นเครื่องมือทางกฎหมายที่ถูกสร้างขึ้นมาโดยรัฐจึงมีนัยยะเป็นการ
ประนีประนอมกับโครงสร้างสถาบันระดับท้องถิ่นด้วยการหล่อหลอมให้ท้องถิ่นปรับเปลี่ยนมุมมองที่มี
ต่อรัฐในทิศทางเชิงบวกมากขึ้น เหตุนี้จึงทำให้กฎหมายดังกล่าวกลายมาเป็นเครื่องมือในการประสาน
ความสัมพันธ์กับโครงสร้างเชิงสถาบันท้องถิ่นที่ผูกติดกับสถาบันทางศาสนาซึ่งเป็นจารีตดั้งเดิมของ
ท้องถิ่นอีกครั้ง ได้แก่ การมีตำแหน่งจุฬาราชมนตรี การมีสถาบันการศึกษาที่เป็นของมุสลิมซึ่งบริหาร
จัดการโดยชาวมุสลิมเองคือ อิสลามวิทยาลัยแห่งประเทศไทย การให้โอกาสผู้สำเร็จการศึกษาจาก
สถาบันอิสลามวิทยาลัยไปทำพิธีฮัจย์และศึกษาเพ่ิมเติมที่เมืองเมกกะ การมีข้าหลวงพิเศษด้านกิจการ
ศาสนา การมีคณะกรรมการกลางอิสลามแห่งประเทศไทย และกรรมการอิสลามประจำจังหวัด การให้
สิทธิ์ในเรื่องกฎหมายที่ถูกลิดรอน การให้มีกระบวนการบำรุงรักษาสถาบันทางศาสนา เป็นต้น 

 

 * รัฐบาลพลเรือนที่เข้ามาบริหารประเทศระหว่าง พ.ศ. 2487-พ.ศ.2491 ประกอบด้วย รัฐบาล 11 ชุด นายกรัฐมนตรี 5 
คน คือ นายควง อภัยวงศ์ นายทวี บุณยเกตุ หม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช นายปรีดี พนมยงค์ และหลวงธำรงนาวาสวัสดิ์ (ปิยนาถ 
บุนนาค, 2546, น. 112) 
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 นอกจากนี้ การเข้ามามีบทบาททางการเมืองของจอมพล ป. พิบูลสงครามในครั้งที่ 2 นี้กลับ
พบว่า มีท่าทีที่เปลี่ยนไปมากกว่าช่วงแรกที่มีความเข้มงวดกับพ้ืนที่เป็นอย่างมาก เนื่องจากได้เรียนรู้
จากผลร้ายที่เกิดจากการบังคับใช้นโยบายเร่งรัดให้ชาวมุสลิมในพ้ืนที่กลายเป็นไทยอย่างรวดเร็ว เหตุนี้
การเข้ามามีบทบาทเป็นชนชั้นนำของรัฐบาลในครั้งที่ 2 จึงให้ความสำคัญกับนโยบายที่มีท่าทีผ่อนปรน
มากขึ้น ดังเห็นได้จากกรณีการแต่งตั้งนายอับดุลลา หวังปูเต๊ะ ซึ่งมีศักดิ์เป็นหลานของรายาแห่งเมือง
สตูลที่ได้ดึงเข้ามาเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยมอบตำแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการให้ 
และทำให้นายอับดุลลากลายมาเป็นชนชั้นนำท้องถิ่นที่อยู่ในฐานะผู้ปกครองระดับรัฐมนตรีคนแรก 
ขณะเดียวกันในช่วงเวลาดังกล่าวกลับพบว่าเป็นช่วงเวลาสำคัญท่ีรัฐกำลังเผชิญปัญหาเรื่องการแบ่งแยก
ดินแดนที่มาจากตัวแสดงทั้งภายในและภายนอกประเทศที่เข้ามาคุกคามทางอำนาจของรัฐส่วนกลาง 
เป็นเหตุให้รัฐจึงต้องรีบเข้าไปแสดงท่าทีประนีประนอมมากขึ้นเพ่ือไม่ให้เกิดการแทรกแซงของปัจจัย
ภายนอกจนเป็นภัยต่อความมั่นคง ดังเช่น การเข้าไปประกันสิทธิและเสรีภาพให้กับตัวแสดงและ
สถาบันในท้องถิ่นด้วยการรับรองเสรีภาพของมุสลิมว่าเท่าเทียมกับคนไทยพุทธ โดยเฉพาะเสรีภาพใน
การปฏิบัติศาสนกิจโดยกำหนดให้จุฬาราชมนตรี มีหน้าที่ให้คำแนะนำรัฐบาลในเรื่องศาสนาอิสลามและ
ขนบธรรมเนียมประเพณีที่เกี่ยวเนื่องกัน ทั้งนี้ รัฐบาลให้หลักประกันว่าจะยังคงให้การยอมรับกฎหมาย
อิสลามในเรื่องการแต่งงานและการสืบมรดก การยอมรับการแต่งกายตามประเพณีอิสลามในสถานที่
ราชการ การให้ความช่วยเหลือในการสร้างสุเหร่า การเปลี่ยนแปลงวันหยุดสัปดาห์ให้เป็นแบบมุสลิม 
การตั้งสถาบันศูนย์อิสลามเพื่อการศึกษาระดับกลางและระดับสูงโดยรัฐสนับสนุนค่าใช้จ่ายเพื่ออำนวย
ความสะดวกให้กับกลุ่มมุสลิมที่มาศึกษาต่อ การสร้างหลักสูตรพิเศษภาษามลายูในโรงเรียนประถม การ
ให้โอกาสกลุ่มมุสลิมเข้าศึกษาต่อโรงเรียนทหารทั้งกองทัพบก กองทัพเรือ และโรงเรียนนายร้อยตำรวจ 
การกำหนดให้ข้าราชการที่จะเข้าไปทำงานในพ้ืนที่ต้องเรียนรู้เรื่องขนบธรรมเนียมประเพณีของชาว
มุสลิม เป็นต้น (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 133-134) 
 ขณะที่การเข้ามามีบทบาททางการเมืองของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ในช่วงต่อมากลับมุ่งเน้นใน
เรื่องการศึกษา เพ่ือที่จะหล่อหลอมให้โครงสร้างเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นมีชุดอุดมการณ์
ทางความคิดว่าด้วยชาตินิยมที่เป็นชุดเดียวกับรัฐศูนย์กลาง หรือกล่าวอีกนัยยะหนึ่งได้ว่าจอมพลสฤษดิ์ 
ธนะรัชต์ ได้ใช้องค์ประกอบของระบบการศึกษาผ่านการออกแบบหลักสูตร ตำรา รูปแบบการเรียนการ
สอน และการสนับสนุนโครงการพัฒนาการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้ความรับผิดชอบของ
กระทรวงศึกษาธิการรวม 11 โครงการ คือ โครงการสอนภาษาไทยแก่เด็กไทยมุสลิมที่พูดภาษาไทย
ไม่ได้ โครงการปรับปรุงปอเนาะให้แปรสภาพเป็นโรงเรียนราษฎร์สอนศาสนาอิสลาม โครงการปรับปรุง
ส่งเสริมการศึกษาผู้ใหญ่ โครงการให้ทุนอุดหนุนการศึกษานักเรียนไทยมุสลิม โครงการประชุมสัมมนา
โต๊ะครูปอเนาะเพ่ือรับพระราชทานเงินรางวัล โครงการวิจัยด้านการจัดการศึกษาทุกระดับ โครงการ
ทดลองการสอนเป็นทีม โครงการวิทยุโรงเรียน โครงการนิเทศการศึกษา และโครงการตั้งศูนย์วิชาการ
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และโครงการประชุมอบรมสัมมนาครู รวมทั้งยังมีการริเริ่มจัดตั้งนิคมสร้างตนเองพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ คณะกรรมการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ศูนย์พัฒนาการชุมชน โรงเรียนการช่างซีโต้ และ
วิทยาลัยครูยะลา เพ่ือใช้เป็นสถาบันที่สนับสนุนการพัฒนาด้านการศึกษาและอาชีพในระดับท้องถิ่น 
ขณะที่ด้านศาสนายังคงให้มีวันหยุดราชการประจำสัปดาห์ในวันพฤหัสบดีและวันศุกร์แบบเดิมทั้ง 2 วัน 
และมีนโยบายให้สร้างมัสยิดกลางประจำจังหวัดต่างๆในพ้ืนที่เพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติศาสนกิจ
ได้อย่างทั่วถึง (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 144-145) 
 อย่างไรก็ตาม แม้นโยบายที่เกิดขึ้นในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม กระทั่งถึงจอมพลสฤษดิ์ 
ธนะรัชต์ บางส่วนจะได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากว่าไม่ได้จริงใจต่อสถาบันและตัวแสดงใน
ท้องถิ่นจริงๆ ดังสังเกตได้จากหลักการที่เป็นสาระสำคัญทางกฎหมายซึ่งสะท้อนให้เห็นว่ารัฐกลับไม่ได้
ให้การสนับสนุนความมีตัวตนที่เป็นอิสระทางอำนาจในการปกครองตนเองของท้องถิ่นแต่อย่างใด 
เพราะอำนาจที่มีในท้องถิ่นยังคงผูกติดอยู่กับอำนาจที่เหนือกว่าของรัฐส่วนกลางอยู่ดี เช่น กรณีการ
แต่ งตั้ งและถอดถอนกรรมการอิสลามประจำจังหวัดที่ ยั งคงต้องอยู่ภายใต้คำแนะนำของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย หรือการตัดสินใจที่จะกระทำการใดๆในท้องถิ่นยังคงต้องผ่านการ
พิจารณาและได้รับความเห็นชอบจากรัฐส่วนกลางก่อนเสมอ เป็นต้น เหตุนี้จึงทำให้กระบวนการหล่อ
หลอมกล่อมเกลาผ่านกลไกเชิงอุดมการณ์และการสร้างภาพลักษณ์แบบใหม่ของรัฐที่กระทำผ่านการ
ผ่อนปรนเชิงนโยบายหรือกฎหมาย ระบบการศึกษา นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการให้ความสำคัญกับ
ศาสนาหรือบรรทัดฐานของท้องถิ่น และหมายรวมถึงการแสดงออกของรัฐที่มีต่อพ้ืนที่ซึ่งเกิดข้ึนในช่วง
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในช่วงที่ 2 และรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ จึงมีส่วนสำคัญอย่าง
มากในการสนับสนุนให้เกิดการยอมรับในสถาบันหลักของรัฐส่วนกลางมากขึ้น อันเป็นปัจจัยที่ช่วย
เสริมสร้างความมั่นคงทางอำนาจที่เหนือกว่าโครงสร้างสถาบันอ่ืนภายในรัฐ ฉะนั้นกลไกการหล่อ
หลอมผ่านการอัดฉีดด้วยเครื่องมือต่างๆจึงเป็นแนวทางสำคัญที่ช่วยลดเงื่อนไขของความขัดแย้ง หรือ
ปรับเปลี่ยนทัศนคติของสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้มีท่าทีที่จะประนีประนอมหรือปรับตัวให้
เข้ามาอยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐไทยที่เป็นศูนย์กลางทางอำนาจได้ง่ายขึ้น 

 2.3) รูปแบบการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 

และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 
และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 เป็นต้นมากระทั่งถึงรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอม
พลสฤษดิ ์ธนะรัชต์ พบว่า การมีส่วนร่วม หรือจิตสำนึกเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนเริ่มเกิดขึ้น แต่
ยังคงมีค่อนข้างจำกัด และการมีส่วนร่วมที่มีกลับอยู่ในระดับผิวเผิน หรือเป็นระดับที่หยาบที่สุดเท่านั้น 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 386 

นั่นคือ การมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านกลไกการเลือกตั้งผู้แทนเข้าไปเป็นสภาท้องถิ่นเพ่ือทำหน้าที่
ฝ่ายนิติบัญญัติ ประกอบด้วย ท้องถิ่นระดับเมืองภายใต้พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 
ท้องถิ่นระดับจังหวัด ภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.2498 และท้องถิ่น
ระดับชนบท ภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่ วนตำบล พ.ศ. 2499 ซึ่งกรณีตำบล
นอกจากตัวแทนสภามาจากการเลือกตั้งของประชาชนแล้วนั้น รัฐยังกำหนดให้กำนันและผู้ใหญ่บ้านซึ่ง
สังกัดข้าราชการส่วนภูมิภาคเข้าไปมีส่วนร่วมเป็นสมาชิกสภาตำบลโดยตำแหน่งอีกตำแหน่งหนึ่ง 
(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, น. 92-94) ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมเป็นเพียงกลไกขั้นต้นทางการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตยเท่านั้น โดยที่ไม่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมเพ่ือแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้
โดยตรงแต่อย่างใด ดังรายละเอียดสังเขปตามบทบัญญัติของกฎหมายท้องถิ่นด้านล่าง  

 พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 
    “มาตรา 6 สภาตำบลประกอบด้วยสมาชิก ซึ่งพลเมืองในหมู่บ้านเป็นผู้เลือกตั้งขึ้น
   หมู่บ้านละหนึ่งนาย ถ้าหมู่บ้านใดมีราษฎรมากกว่า 200 คน ให้หมู่บ้านนั้นเลือกสมาชิกเพิ่มขึ้น
   อีก 1 นายทุกๆ 200 คน เศษของ 200 ถ้าถึงครึ่งให้นับเป็น 200 ถ้าต่ำกว่าครึ่งไม่นับ” 
    “มาตรา 9 สมาชิกสภาตำบลย่อมเป็นผู้แทนของปวงชนในตำบล มิใช่แทนแต่เฉพาะผู้
   ที่เลือกตั้งตนขึ้นมา ต้องปฏิบัติหน้าท่ีตามความเห็นของตนโดยบริสทุธ์ิใจไมอ่ยู่ในความผูกมดัแห่ง
   อาณัติมอบหมายใดๆ” 
    “มาตรา 44 ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยสภาตำบลมาใช้บังคับในเรื่องสภาเมืองโดยอนุโลม” 
    “มาตรา 50 สภานคร ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งพลเมืองในตำบลภายในนครนั้นเลือกตั้ง
   ตำบลละ 1 นาย ถ้าตำบลใดมีราษฎรมากกว่า 2,000 คน ให้ตำบลนั้นเลือกตั้งสมาชิกเพิ่มขึ้นอีก 
   1 นาย ทุกๆ 2,000 เศษของ 2,000 ถ้าถึงครึ่งให้นับเป็น 2,000 ถ้าต่ำกว่าครึ่งไม่นับ” 
    “มาตรา 54 สภาจังหวัดประกอบด้วยสมาชิกอย่างน้อย 10 นาย ซึ่งพลเมืองในอำเภอ
   เลือกตั้งขึ้นอำเภอละ 1 นาย แต่ถ้าอำเภอใดมีราษฎรมากกว่า 10,000 คน ให้อำเภอนั้นมีผู้แทน 1 
   นาย ทุก 10,000 เศษของ 10,000 ถ้าถึงครึ่งให้นับเป็น 10,000 ถ้าต่ำกว่าครึ่งไม่นับ”  

(ราชกิจจานุเบกษา, 2477, น. 82-107) 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 
    “มาตรา 7 สภาจังหวัดประกอบด้วยสมาชิกสองประเภท 
    (1) สมาชิกประเภทที่ 1 ได้แก่ผู้ที่ราษฎรเลือกตั้งขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง
   สมาชิกสภาจังหวัด มีจำนวนอย่างน้อยสิบสองคน ซึ่งราษฎรในอำเภอเลือกตั้งขึ้นอำเภอละหนึ่ง
   คน ถ้าอำเภอใดมีราษฎรเกินกว่าสามหมื่นคน ให้อำเภอนั้นมีสมาชิกเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งคนทุกสาม
   หมื่นเศษของสามหมื่นถ้าถึงครึ่งให้นับเป็นสามหมื่น...” 
    “มาตรา 11 สมาชิกสภาจังหวัดย่อมเป็นผู้แทนของปวงชนในเขตจังหวัดนั้น และต้อง
   ปฏิบัติหน้าท่ีตามความเห็นของตนโดยบริสุทธ์ิใจ ไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมายใดๆ”  

 (ราชกิจจานุเบกษา, 2498, น. 179-181) 
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 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2499 

    “มาตรา 9 สภาตำบลประกอบด้วยสมาชิกซึ่งราษฎรในหมู่บ้านเลือกตั้งขึ้นหมู่บ้านละ
   หนึ่งคนและให้กำนันและผู้ใหญ่บ้านทุกคนในตำบลนั้นเป็นสมาชิกโดยตำแหน่ง” 
    “มาตรา 17 การเลือกตั้งสมาชิกสภาตำบลนั้นให้นายอำเภอหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมาย
   ประชุมราษฎรแต่ละหมู่บ้านซึ่งมีคณุสมบัติตามมาตรา 11 และไม่เป็นผู้ขาดคุณสมบัติตามมาตรา 
   12 แล้วดำเนินการเลือกตั้งสมาชิกสภาตำบลหมู่บ้านละหนึ่งคน...”  

 (ราชกิจจานุเบกษา, 2500, น. 324-327)  
 
 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่ากฎหมายท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูล
สงคราม และส่งต่อมายังสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ จึงถือเป็นจุดเปลี่ยนและจุดตั้งต้นที่สำคัญ
ของการสร้างกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เข้ามามีความสัมพันธ์กับรัฐในแง่ของการเป็ นตัว
แสดงที่มีบทบาทในการตัดสินใจเลือกตัวแทนเข้าไปนั่งในสภาท้องถิ่นของตนเอง แต่กับพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้กลับไม่ได้ประสบความสำเร็จมากนักในแง่ของการเข้าไปมีส่วนร่วมกับโครงสร้าง
สถาบันของรัฐ เพราะด้วยความแปลกแยกจากระบบโครงสร้างท้องถิ่นที่มีอยู่เดิมตั้งแต่การก่อร่างสร้าง
รัฐในสมัยรัชกาลที่ 5 และผลิตซ้ำความขัดแย้งด้วยเงื่อนไขใหม่ที่เกิดจากนโยบายรัฐนิยมของรัฐบาลใน
ช่วงเวลานี้ จึงยิ่งทำให้ประชาชนมองสถาบันของรัฐเป็นขั้วตรงข้าม หรือเป็นสถาบันที่เข้ามาคุกคาม
ลดทอนคุณภาพชีวิตเชิงจารีตที่มีอยู่เดิมอันเป็นสาเหตุที่ผลักให้ท้องถิ่นต้องจำยอมอยู่ภายใต้โครงสร้าง
การควบคุมกำกับจากรัฐโดยตรง ปรากฏการณ์ช่วงเวลานี้จึงถือเป็นช่วงเวลาสำคัญที่ทำให้เกิดตัวแสดง
ที่หลากหลายซึ่งเข้ามามีบทบาทในการเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้องความชอบธรรมให้กับความเป็นจารีต
ท้องถิ่นดั้งเดิมที่กำลังถูกลดทอนอย่างหนักด้วยนโยบายรัฐนิยมที่เชื่อมโยงกับอุดมการณ์ชาตินิยมของ
รัฐไทย เหตุนี้จึงทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนกับสถาบันของรัฐในพ้ืนที่กลับไม่ประสบความสำเร็จ
มากนัก แม้รัฐจะเริ่มเปิดโอกาสให้ประชาชนไม่เฉพาะจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้เข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการทางการเมืองท้องถิ่นแม้จะอยู่ในระดับพื้นฐานแล้วก็ตาม  
 อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมผ่านปฏิบัติการต่างๆที่เป็นไปในลักษณะของการเป็นคู่ขัดแย้งกับ
รัฐกลับปรากฏให้เห็นเด่นชัด และถือเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมที่ได้รับความร่วมมือเป็นอย่างดีจากตัว
แสดงอ่ืนในระดับท้องถิ่นอย่างมากผ่านการสร้างความรู้สึกร่วมด้วยอุดมการณ์ชาตินิยมมลายู* ซึ่งเป็น
อุดมการณ์ท้องถิ่นที่อยู่ตรงข้ามกับรัฐไทย ดังปรากฏจากการจัดตั้งกลุ่มเยาวชนมลายู (Kesatuan 
Melayu Muda : KMM) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนชาวมลายูมุสลิม

 
 * อุดมการณ์ชาตินิยมมลายูพัฒนาขึ้นภายใต้หลักการของศาสนาอิสลามที่ได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจากตะวันออก
กลางของอิหม่ามมูฮัมหมัด อับดุฮ์ ที่เมืองเมกกะฮ์ ซาอุดิอาระเบีย ส่งผลให้บรรดาผู้นำศาสนา เช่น ชัยคุวันอัฮฺหมัด บินมูฮัมหมัดเซ็น 
อัล-ฟาฏอนี, ชัยต์อับดุลเราะห์มาน บินมูฮัมหมัดอาลี อัลฟาฏอนี และตัวแสดงอื่นๆอีกมาก จึงใช้แนวคิดดังกล่าวในการสร้างจุดร่วม
เพ่ือเคลื่อนไหวเรียกร้องที่ทำให้เกิดกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในดินแดนมลายู (อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 172) 
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ด้วยการปลูกจิตสำนึกความเป็นชนชาติมลายูที่ต้องการปลดปล่อยจากรัฐไทย อย่างไรก็ตาม ขบวนการ
ดังกล่าวร่วมกับเครือข่ายขบวนการทางสังคมอ่ืนในพ้ืนที่กลับเด่นชัดมากขึ้นภายหลังจากการจับกุม
หะยีสุหลง ผู้นำศาสนาในฐานะเป็นนักเคลื่อนไหวเพ่ือท้องถิ่นคนสำคัญและตัวแสดงอ่ืนที่เข้ามามีส่วน
ร่วม ได้แก่ เติงกู ญาลาล์ นายอามีน โต๊ะมีนา นายแวและ บินลาบาส หรือชื่อไทยว่าวิไล เบญจลักษณ์ 
ซึ่งเป็นนักการเมืองท้องถิ่นในพื้นที่ และนักเคลื่อนไหวคนอ่ืนๆอีกหลายคนที่ถูกจับกุมในฐานกบฏ (อารี
ฟีน บินจิ et al., 2556, น. 272-281) 
 จากลักษณะตัวอย่างดังกล่าวทำให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นจะได้ผลหรือ
ได้รับการตอบรับเป็นอย่างดีเมื่อได้เข้าไปมีความสัมพันธ์กับตัวแสดงชนชั้นนำจารีตที่อยู่ในท้องถิ่น 
ผ่านการสร้างอุดมการณ์ชาตินิยมมลายูเป็นเครื่องมือเพ่ือหล่อหลอมจิตสำนึกของมวลชน และแม้
ต่อมาท่าทีของรัฐจะมีลักษณะผ่อนปรนด้วยการสนับสนุนให้ชาวมุสลิมมีสิทธิต่างๆที่เชื่อมโยงกับจารีต
ของตนเองเพ่ิมมากขึ้น เช่น การจัดให้มีจุฬาราชมนตรี การจัดตั้งคณะกรรมการอิสลามประจำจังหวัด 
การให้โรงเรียนสามารถสอนศาสนาควบคู่ไปได้ เป็นต้น รวมทั้งยังเปิดโอกาสให้ตัวแสดงระดับท้องถิ่น
เข้ามาใช้สิทธิเลือกตั้งตัวแทนไปทำหน้าที่ในสภาท้องถิ่น ซึ่งดูเหมือนจะผ่อนปรนหรือคลี่คลายไปใน
ทิศทางที่ดีข้ึน แต่สิ่งเหล่านั้นที่รัฐกระทำผ่านนโยบายต่างๆกลับยังคงไม่สามารถสร้างความเชื่อมโยงใน
การยอมรับจากฐานมวลชนในระดับท้องถิ่นได้เป็นผลสำเร็จ เนื่องจากประชาชนยังคงมีความรู้สึกแปลก
แยกจากเครือข่ายสถาบันท้องถิ่นแบบใหม่ที่ถูกจัดตั้งโดยรัฐ ซึ่งเป็นสถาบันที่ยังไม่สามารถบูรณาการเข้า
กับเงื่อนไขที่มีลักษณะเฉพาะภายในท้องถิ่นได้ มิหนำซ้ำยังไม่รวมถึงข้อจำกัดด้านงบประมาณที่เป็น
อุปสรรคสำคัญที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่สามารถกระจายให้ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ได้ใน
เวลานี้ อีกทั้งตัวแสดงส่วนใหญ่ที่เข้าไปมีบทบาทขับเคลื่อนองค์กรปกครองท้องถิ่นกลับผูกขาดอยู่ที่
ข้าราชการประจำระดับสูงในสังกัดราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งเป็นตัวแสดงภายนอกท่ีถูกแต่งตั้งเข้าไปทำ
หน้าที่เป็นผู้นำฝ่ายบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก ประกอบกับความไม่รู้ ความไม่เข้าใจ 
และความไม่สนใจในด้านการปกครองท้องถิ่นของประชาชนในพ้ืนที่จึงกลายเป็นสาเหตุสำคัญที่ทำให้
การมีส่วนร่วมของประชาชนต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ยังคงไม่ประสบ
ผลสำเร็จท่ามกลางบรรยากาศในการต่อต้านรัฐไทยในเวลานั้น  
 ฉะนั้น เมื่อพิจารณาลำดับขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในช่วงเวลานี้กลับพบว่า สถาบัน
และตัวแสดงจารีตของท้องถิ่นให้ความสำคัญกับการมีส่วนร่วมในขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมใน
พ้ืนที่มากกว่าที่จะเข้ามามีส่วนร่วมกับสถาบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งโดยรัฐไทย แม้ว่า
รัฐจะเริ่มเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมผ่านการเลือกตั้งตัวแสดงเข้าไปนั่งในสภา
ท้องถิ่นเพ่ือทำหน้าที่ฝ่ายนิติบัญญัติในเวลานั้นแล้วก็ตาม ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมที่ถูกสร้างขึ้นมาจึงมี
ลำดับขั้นที่คาบเกี่ยวกันระหว่างระดับที่ 1 คือ การครอบงำและบังคับความคิด (manupulation) 
และระดับที่ 2 คือ การบำบัดรักษา (therapy) กล่าวคือ การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดจากการ
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ครอบงำทางความคิดโดยใช้โครงสร้างของระบบการศึกษาที่รัฐให้ความสำคัญอย่างมากในช่วงเวลานี้
เป็นตัวกลางในการหล่อหลอมให้ประชาชนเกิดสำนึกตระหนักในหน้าที่ความเป็นพลเมืองด้วยการเข้า
มามีบทบาทตัดสินใจเลือกตัวแทนเข้าไปทำหน้าที่ในสภาท้องถิ่น ซึ่งทำให้การมีส่วนร่วมดังกล่าวกลับ
ถูกชี้นำโดยผู้มีอำนาจผ่านการใช้กฎหมายท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นในเวลานี้เป็นเครื่องมือในการกำหนด
กรอบพฤติกรรมของประชาชนในฐานะตัวแสดงระดับท้องถิ่น ส่งผลให้การมีส่วนร่วมของประชาชนที่มี
ต่อรัฐจึงมีความสัมพันธ์ในลักษณะระดับเปลือกผิวเผิน นั่นคือ การเข้าไปเลือกตัวแทนเพ่ือทำหน้าที่ใน
สภาท้องถิ่นตามองค์ประกอบของกฎหมายที่ถูกจัดตั้งโดยรัฐในเวลานั้น ขณะที่การรับมือกับปัญหา
ท้องถิ่น ซึ่งเรียกร้อง ต่อต้าน และคุกคามรัฐในเวลานั้นด้วยการผ่อนปรน ปรับเปลี่ยน หรือ
ประนีประนอมระหว่างรัฐกับท้องถิ่นด้วยการนำเงื่อนไขเชิงจารีตที่มีอยู่เดิมในพ้ืนที่ โดยเฉพาะเงื่อนไข
ที่เชื่อมโยงกับหลักศาสนาอิสลาม และวิถีความเป็นมลายูมุสลิมของพ้ืนที่มาใช้เป็นองค์ประกอบหลัก
ในการแก้ปัญหา โดยเฉพาะการยอมให้ตัวแสดงในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการประกอบศาสนกิจ 
หรือกิจกรรมต่างๆที่ผูกติดกับเงื่อนไขจารีตซึ่งสัมพันธ์กับสถาบันทางศาสนา การแก้ไขผ่อนปรนในบาง
ช่วงเวลาดังกล่าวจึงเป็นการสร้างการมีส่วนร่วมในลักษณะที่ไม่จริงใจ เนื่องจากรัฐยังคงมองว่า
ประชาชนในฐานะตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่ถูกกระทำว่ามีลักษณะเจ็บป่วยทางจิต หรือมีความแปลก
ประหลาดไม่สมประกอบ เหตุนี้จึงมองว่าการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมใน
ภารกิจทางศาสนา หรือเข้าไปมีความสัมพันธ์กับสถาบันใดๆของรัฐโดยใช้จุดเชื่อมโยงทางศาสนาใน
การสร้างปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันนั้น ถือเป็นกระบวนการในแง่ที่ช่วยบำบัดรักษาปัญหาของกลุ่มคน
เหล่านี้ได้ ขณะที่นโยบายหรือกฎหมายพิเศษต่างๆที่ถูกสร้างขึ้นมาให้เอ้ือกับจารีตท้องถิ่น และทำให้
ภาพลักษณ์ของรัฐได้รับการยอมรับหรือถูกมองด้วยสายตาของท้องถิ่นในทิศทางที่ดีขึ้น จึงเป็นเพียง
องค์ประกอบสร้างวาทกรรมเพ่ือใช้ปลอบประโลมสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้ยังคงอยู่ภายใต้
การควบคุมกำกับความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นเท่านั้น (Arnstein, 1969, pp. 216-
224; สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-30 - 3-32)  
 จากที่กล่าวข้างต้นจึงแสดงให้เห็นถึงพัฒนาการการมีส่วนร่วมของประชาชนที่มีต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเกิดขึ้นอย่างเป็นทางการภายใต้การรับรองทางกฎหมายท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้ง
ขึ้นมาในช่วงเวลานี้ แม้ปริมณฑลของการมีส่วนร่วมจะจำกัดเพียงการเลือกตัวแทนเข้าไปทำหน้าที่
แทนในสภาท้องถิ่นก็ตาม แต่เงื่อนไขดังกล่าวถือเป็นจุดตั้งต้นที่สำคัญในการสร้างกลไกทางการเมืองที่
เป็นประชาธิปไตย ซึ่งยังคงเป็นปัญหาและมีอุปสรรคอย่างมากในช่วงเวลานี้ โดยเฉพาะท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ที่ยังคงเผชิญกับการต่อต้าน หรือการเพิกเฉยจากสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น 
อันมาจากปมรอยร้าวทางประวัติศาสตร์การยึดครองเพ่ือจัดตั้งรัฐสมัยใหม่ในสมัยรัชกาลที่ 5 และการ
กดทับหรือลดทอนท้องถิ่นด้วยเงื่อนไขเชิงโครงสร้างแบบใหม่ที่นำไปครอบทับสถาบันและตัวแสดงใน
พ้ืนที่ ซึ่งเป็นสาเหตุสำคัญที่ทำให้เกิดการแตกหักและขยายความขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นให้มี
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ขอบเขตที่มากข้ึนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ฉะนั้น ด้วยรากฐานที่เกิดข้ึนจากทัศนคติด้านลบของ
ท้องถิ่นที่มีต่อรัฐ และผลลัพธ์จากการดำเนินนโยบายช่วงเวลานี้จึงถือเป็นปัจจัยในการขยายความ
ขัดแย้งให้มีความเข้มข้นและรุนแรงมากขึ้น ซึ่งแม้ว่ารัฐจะพยายามปรับตัวในระยะหลังด้วยการสร้าง
กลไกการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นให้สอดรับกับเงื่อนไขความเป็นจารีตที่มีอยู่เดิมในพ้ืนที่ก็ตาม หากแต่
กลับไม่สามารถต้านทานแรงต่อต้านอันเกิดขึ้นมาจากผลลัพธ์ที่เกิดจากการกระทำของรัฐในอดีตถึง
ปัจจุบันในลักษณะเป็นการกดทับหรือลดทอนสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นได้ ดังปรากฏจาก
เหตุการณ์หลายเหตุการณ์ในช่วงเวลานี้ซึ่งรัฐมองว่าเป็นรูปแบบหนึ่งของกบฏ หรือเป็นภัยคุกคามต่อ
ความมั่นคง เพราะฉะนั้นแม้รัฐจะเริ่มให้โอกาสในการมีส่วนร่วมของประชาชน แต่การมีส่วนร่วมที่รัฐ
ให้กลับยังคงไม่ได้รับการยอมรับ หรือเต็มไปด้วยความไม่เชื่อใจที่ต่างฝ่ายต่างหวาดระแวงต่อกัน 

 2.4) ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาถึงผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ พบว่าเครือข่าย
เชิงสถาบันทั้งในระดับราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นเริ่มมีความสัมพันธ์ผ่านกลไก
เชิงโครงสร้าง และกฎหมายที่เป็นทางการของรัฐ ซึ่งเป็นรูปแบบที่สอดคล้องกับการบริหารราชการ
แผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจตามแนวคิดที่ได้รับอิทธิพลจากตะวันตก เหตุนี้เมื่อนำโครงสร้างดังกล่าว
มาปรับใช้กับทุกพ้ืนที่ในประเทศไทยจึงส่งผลกระทบต่อโครงสร้างระดับล่างเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะ
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่มีความแตกต่างทางจารีตท้องถิ่นที่สัมพันธ์กับชาติพันธุ์
มลายูและศาสนาอิสลามอันเป็นผลพวงมาจากเงื่อนไขทางประวัติศาสตร์พ้ืนที่ กลับได้รับผลกระทบ
อย่างหนักจากการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างที่มีอยู่เดิมของท้องถิ่นด้วยการครอบทับโครงสร้างใหม่ที่
ผลักให้ท้องถิ่นไม่ว่าจะมีที่มาเป็นเช่นไรจำต้องผูกพันภายใต้เงื่อนไขความเป็นรัฐและชาติไทย อันเป็น
องค์ประกอบสร้างการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะของการรวมศูนย์อำนาจให้ทุกภาคส่วนต้อง
อยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐศูนย์กลางซึ่งมีอำนาจในการควบคุมกำกับ หรือบังคับบัญชาเหนือสถาบันอ่ืนที่
อยู่ภายในรัฐได้อย่างเบ็ดเสร็จ กระบวนการดังกล่าวจึงเป็นกลยุทธ์สำคัญที่ถูกนำมาใช้ในช่วงหัวเลี้ยว
หัวต่อของการก่อร่างสร้างรัฐสมัยใหม่ให้มีความเป็นปึกแผ่นท่ามกลางความสับสนวุ่นวายของความ
ขัดแย้งเชิงสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เข้ามาต่อต้านโครงสร้าง
รัฐไทยในช่วงเวลานั้น อันเนื่องมาจากการกระทำต่างๆของรัฐที่นำมาสู่การลดทอน กดขี่ คุกคาม และ
การละเมิดต่อการดำเนินชีวิตภายใต้เงื่อนไขความเป็นจารีตดั้งเดิมของสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่น เช่น การยุบเลิกคณะกรรมการอิสลามประจำจังหวัด การยกเลิกกฎหมายอิสลามที่เกี่ยวเนื่อง
กับครอบครัวและมรดก ไม่ว่าจะเป็นการแต่งงาน การหย่าร้าง และการจัดการทรัพย์มรดก เป็นต้น 
(อารีฟีน บินจิ et al., 2556, น. 278) และครอบทับด้วยองค์ประกอบความเป็นรัฐไทยไม่ว่าจะเป็น
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กฎหมาย หรือโครงสร้างการบริหารราชการไทยแบบรวมศูนย์อำนาจ และการใช้วิธีการผสมผสาน
กลมกลืนทางสังคมวัฒนธรรมผ่านเครื่องมือทางการปกครองของรัฐที่หลากหลาย โดยเฉพาะนโยบาย
และกฎหมายที่สอดคล้องกับอุดมการณ์รัฐนิยม เช่น การกำหนดองค์ประกอบของนโยบายทาง
การศึกษาผ่านการจัดโครงสร้างหลักสูตรให้เอ้ือและสอดคล้องกับความเป็นรัฐนิยมไทยตามที่รัฐบาล
ศูนย์กลางมุ่งหวัง การส่งเสริมพุทธศาสนา โดยกำหนดให้มีพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 การ
กำหนดรูปแบบพฤติกรรมทางสังคมด้วยการใช้นโยบายวัฒนธรรมไทย ประกอบด้วย การกำหนดให้ใช้
เครื่องแต่งกายแบบตะวันตก การกำหนดให้มุสลิมต้องเปลี่ยนชื่อใหม่มาใช้ชื่อภาษาไทย การบังคับให้
ชาวมุสลิมต้องกราบไหว้รูปบูชาเพ่ือให้เปลี่ยนแปลงความเชื่อและลัทธิศาสนา การควบคุมวิถีชีวิตด้วย
การสั่งห้ามหรือไม่ให้กระทำบางอย่างที่ฝืนค่านิยมทางวัฒนธรรมของรัฐ เป็นต้น (อารีฟีน บินจิ et al., 
2556, น. 263-264) 
 ปฏิสัมพันธ์ภายในโครงสร้างสถาบันระหว่างรัฐและท้องถิ่นในลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็น
ถึงผลพวงจากการรวมศูนย์อำนาจที่ส่งผลให้รัฐสามารถใช้อำนาจที่เหนือกว่าในการกระทำกับตัวแสดง
และสถาบันในระดับท้องถิ่นซึ่งอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาให้ต้องดำเนินการตามสิ่งที่รัฐมุ่งหวัง 
การกระทำดังกล่าวจึงได้นำไปสู่การทับถมรากเหง้าของความขัดแย้งที่มีอยู่เดิมจากการสร้างรัฐสมัย
ใหม่ตั้งแต่รัชกาลที่ 5 ในฐานะเป็นปมความขัดแย้งครั้งสำคัญ (Critical Juncture) ให้ขยายเป็นความ
ขัดแย้งที่มีขอบเขตเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งถือเป็นระยะรอยต่อของการผลิตซ้ำความขัดแย้งให้ยังคงอยู่ภายใต้
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น กระทั่งขยายเป็นความรุนแรงให้ปรากฏเห็นได้ในเชิงประจักษ์ ดัง
ปรากฏให้ เห็นจากการกำเนิดของเครือข่ายกลุ่มขบวนการต่อต้านรัฐ หรือขบวนการใต้ดินที่
ประกอบด้วยตัวแสดงเชิงจารีตที่เข้ามารวมตัวเพ่ือเคลื่อนไหวต่อต้านรัฐเพ่ิมมากขึ้นในช่วงเวลานี้ 
ฉะนั้น ในช่วงการปกครองของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ จึงเป็น
ช่วงเวลาสำคัญที่อยู่ในระยะรอยต่อของความขัดแย้งอันเป็นผลพวงที่สืบทอดมาจากช่วงเวลาก่อนหน้า
นี้ด้วยการผลิตซ้ำหรือเพ่ิมเติมเงื่อนไขของความขัดแย้งใหม่ๆที่นำไปสู่การละเมิด คุกคาม และกดทับ
เงื่อนไขเชิงจารีตที่พันธนาการความมีตัวตนอยู่ในสภาวะเส้นทางบังคับของสถาบันและตัวแสดงใน
ระดับท้องถิ่นไม่ให้เปิดเผยหรือแสดงออกซึ่งพฤติกรรม การกระทำ หรือรูปแบบการดำเนินชีวิตตาม
จารีตของตนเองได้ ในทางตรงกันข้ามรัฐกลับครอบทับความเป็นตัวตนเชิงจารีตเหล่านั้นด้วยการยัด
เยียดเงื่อนไขความเป็นรัฐนิยมที่ผูกพันกับอุดมการณ์ชาตินิยมไทยให้กับสถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งมีอุดมการณ์ และวิถีการดำเนินชีวิตคนละชุดต้องน้อมรับไปปฏิบัติตาม
ภายใต้เครื่องมือที่รัฐนำมาใช้ ประกอบด้วย กฎหมาย และนโยบายที่กระทำผ่านกลไกราชการแบบ
รวมศูนย์อำนาจเพื่อจะเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขเชิงโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นให้ตัวแสดงภายในมีพฤติกรรม
หรือรูปแบบการดำเนินชีวิตที่สอดคล้องกับบรรทัดฐานทางสังคมซึ่งถูกกำหนดโดยรัฐศูนย์กลาง ซึ่ง
เงื่อนไขและกระบวนการดังกล่าวได้นำไปสู่การกีดกัน กดทับ และลดทอนศักยภาพความเป็นสถาบัน
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ท้องถิ่นลงไปจนกระทั่งกลายเป็นสาเหตุที่นำไปสู่การเคลื่อนไหวของกลุ่มขบวนการที่รัฐให้นิยามว่าเป็น
กบฎที่ผลิตผลลัพธ์ออกมาในรูปของความรุนแรงในหลายเหตุการณ์ ดังภาพระยะผลิตซ้ำของความ
ขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้ 
 

 รูปภาพที่ 57 ระยะผลิตซ้ำของความขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้
ภายใต้การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

 
 

 
  

    
            

 

 

 

 
 

ที่มา : โดยผู้วิจัย (Mahoney, 2000; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 109; มัณฑนา นกเสวก, 2562, น. 41)  

 ระยะการผลิตซ้ำความขัดแย้งเนื่องจากถูกกดทับในสภาวะเส้นทางบังคับดังกล่าวจึงส่งผลให้
สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นมองรัฐเป็นคู่ขัดแย้งมาโดยตลอด ซึ่งประจักษ์ชัดจากการหยามเหยียดใน
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ หรือลดทอนความเป็นตัวตนเชิงจารีตที่มีอยู่เดิมของท้องถิ่น อันส่งผลกระทบที่ทำ
ให้สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นไม่สามารถดำเนินชีวิตให้สอดรับกับอัตลักษณ์ที่ตนเองเคยมีหรือ
เคยเป็นได้ สิ่งเหล่านี้กลายเป็นเหตุผลสำคัญที่ทำให้เกิดกลุ่มเคลื่อนไหวในการต่อต้านการกระทำของรัฐ 
และเกิดความรุนแรงในบางช่วงเวลา โดยปรากฏการณ์ดังกล่าวได้ส่งผลให้รัฐต้องมีการปรับตัวเข้าหา
ท้องถิ่นเพ่ือตอบสนองความต้องการด้วยหวังว่าจะช่วยลดแรงปะทะจากการคุกคามความมั่นคงในบาง
ช่วงเวลาเสมอ ดังปรากฏชัดจากการปรับตัวเชิงสถาบันของรัฐด้วยการปรับเปลี่ยน หรือยอมรับเงื่อนไข
จารีตท้องถิ่นบางอย่างที่เชื่อมโยงกับองค์ประกอบทางหลักศาสนา และความเป็นชาติพันธุ์มลายู ซึ่ง
เป็นสภาวะเส้นทางบังคับของสถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นที่รัฐเลือกนำมาใช้เพ่ือประนีประนอมกับคู่
ขัดแย้งในระดับท้องถิ่น ดังปรากฏตัวอย่างจากหลักฐานที่เกิดขึ้นในช่วงระยะรอยต่อระหว่างรัฐบาล
จอมพล ป. พิบูลสงครามช่วงแรก และช่วงที่สองที่ถูกคั่นด้วยการเข้ามามีบทบาททางการเมืองของ

การจับกุม และ
อุ้มฆ่า 

สภาวะเส้นทางบังคับ  
(กีดกัน กดทบั ลดทอน) 

การบริหารราชการรวมศูนยอ์ำนาจ 

นโยบายรัฐนิยม/วัฒนธรรมไทย เสถียรภาพ 

ระยะรอยต่อสำคัญ 

ระยะผลติซ้ำ (ความขดัแย้ง) 

กบฎ 

การคุกคามจารีตท้องถิ่น 
(ศาสนาอิสลาม และ 

ชาติพันธุ์มลายู) 

ขบวนการต่อต้าน 

การผสมกลมกลืนเข้าสู่
ศูนย์กลางภายใต้รัฐไทย 
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รัฐบาลพลเรือน ซึ่งผลงานหลักๆที่เกิดขึ้นจากปฏิบัติการการปรับตัวเชิงนโยบายของชนชั้นนำภายใต้
รัฐบาลพลเรือนในช่วงเวลาสั้นๆนี้ ได้แก่ การจัดให้มีตำแหน่งจุฬาราชมนตรี การจัดตั้งคณะกรรมการ
อิสลามประจำจังหวัด เป็นต้น การกระทำดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่ารัฐมีความสามารถในการปรับตัว
เพ่ือผ่อนปรนให้สถาบันท้องถิ่นสามารถดำเนินชีวิตให้มีความสอดคล้องกับสภาวะเส้นทางบังคับของ
ตนเองได้ แม้เส้นทางบังคับเหล่านั้นจะอยู่ภายใต้การควบคุมกำกับของรัฐบาลอยู่ดีก็ตาม ฉะนั้น การ
เปลี่ยนแปลงผ่านการปรับตัวของรัฐในลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่า รัฐไม่ได้เป็นสถาบันทางการเมือง
ที่มีลักษณะหยุดนิ่งอยู่กับที่ หรือมีสภาพแข็งทื่อไม่เปลี่ยนแปลง หากแต่เป็นสถาบันทางการเมืองที่มีพลวัต
ที่ลื่นไหลในตัวเองด้วยการปรับเปลี่ยนองค์ประกอบภายในสถาบันรัฐ หรือยินยอมให้สถาบันท้องถิ่น
สามารถใช้เงื่อนไขบางอย่างที่มีความสอดคล้องกับจารีตที่เป็นบรรทัดฐานของตนเองได้ ซึ่งดำเนินควบคู่ไป
กับอีกด้านหนึ่งที่รัฐพยายามสร้างเงื่อนไขของแรงจูงใจให้สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นเปลี่ยนทัศนคติ
ที่มีต่อรัฐให้เป็นไปในทิศทางที่ดีมากขึ้น ดังกรณีตัวอย่างการออกนโยบายรับคนมุสลิมที่จบการศึกษาใน
ระบบไทยเข้าสู่ระบบราชการ (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 100) ที่ทำให้ตัวแสดงบางส่วน ซึ่งอาจ
มีผลประโยชน์จากเงื่อนไขเหล่านั้นเกิดการปรับเปลี่ยนมุมมองที่มีต่อรัฐให้เป็นไปในทิศทางเชิงบวกมากขึ้น 
แม้ตัวแสดงอีกส่วนหนึ่งยังคงมองว่า การกระทำของรัฐผ่านเงื่อนไขเชิงนโยบายดังกล่าวยังคงเป็นการสร้าง
ความต่อเนื่องให้กับความขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นก็ตาม เพราะยังคงเป็นการกระทำที่หวัง
ผลประโยชน์ด้านความมั่นคงและการควบคุมภายใน จึงค่อยๆใช้วิธีผสมกลมกลืน หรือสร้างความ
จงรักภักดีหรือความมีบารมีให้กับรัฐผ่านเงื่อนไขต่างๆ แม้อีกด้านหนึ่งของการกระทำดังกล่าวจะสร้าง
ความแตกแยกหรือรอยร้าวในความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นด้วยกันเอง ไม่ว่าจะ
เป็นการแบ่งแยกความเป็นกลุ่มก้อนมุสลิมในพ้ืนที่ ที่ประกอบด้วยกลุ่มมุสลิมหัวเก่าที่มีวิถีสอดคล้องกับ
ชาตินิยมมลายู ซึ่งมองรัฐด้วยความเป็นอ่ืนหรือคนละพวก และอีกกลุ่มหนึ่งคือ กลุ่มมุสลิมสายใหม่ที่เริ่ม
เอนเอียงหรือแปรสภาพเข้าไปอยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐไทย อันเป็นผลพวงมาจากการประนีประนอมและหวัง
ผลประโยชน์จากการทำงานภายใต้โครงสร้างดังกล่าว กลุ่มนี้จะไม่ได้ต่อต้านรัฐแบบสุดโต่งเหมือนกลุ่มแรก 
หากแต่สามารถทำงาน หรือปรับตัวในการใช้ชีวิตทางสังคมร่วมกับกลุ่มหลักท่ีมีวัฒนธรรมหรือสภาวะ
เส้นทางบังคับที่แตกต่างจากตัวเองได้  
 ฉะนั้น แม้ปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นยังคงถูกต่อต้านหรือยังคงไม่ได้รับการยอมรับจาก
สถาบันและตัวแสดงส่วนใหญ่ในระดับท้องถิ่นก็ตาม แต่อย่างน้อยการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมเชิง
สถาบันบางอย่างในลักษณะของการผ่อนปรนบางเรื่อง หรือประนีประนอมหาจุดร่วมที่พอจะรับได้ใน
บางประเด็น ลักษณะดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงการปรับตัวเชิงสถาบัน หรืออาจทำให้ปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
สถาบันเปลี่ยนแปลงไปตามพลวัตของสภาพแวดล้อมรอบข้าง อันเกี่ยวข้องกับสถานที่ เวลา และตัว
บุคคล แง่นี้จึงทำให้เห็นความสามารถในการปรับตัวของสถาบันทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นสถาบัน
ระดับรัฐ หรือท้องถิ่นที่ต่างฝ่ายต่างมีความสามารถในการปรับตัวให้สอดคล้องกับเงื่อนไขใหม่ๆได้
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เสมอ ซึ่งถือเป็นองค์ประกอบอย่างหนึ่งของคุณลักษณะความเป็นสถาบันพลาสติก (Plasticity 
Institution) ที่มีความสามารถในการสร้างความยืดหยุ่น หรือความลื่นไหลในการดำรงอยู่ของสถาบัน
ให้มีความสอดคล้องกับปัจจัยสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปได้ ดังปรากฏจากตัวอย่างผลลัพธ์ที่ได้
จากปฏิบัติการตอบโต้ข้อเรียกร้องของเครือข่ายกลุ่มต่อต้านโครงสร้างการบริหารราชการของรัฐ ด้วย
การประนีประนอมผ่านการสร้างเงื่อนไขที่ยืดหยุ่นมากขึ้นเพ่ือทำให้ความเป็นสถาบันทั้งสองยังคง
ดำเนินต่อไปได้แม้อาจจะไม่ได้เปลี่ยนแปลงทั้งหมดตามข้อเรียกร้องก็ตาม แต่อย่างน้อยการยอมรับ
เงื่อนไขบางอย่างของความเป็นจารีตดั้งเดิมที่ เป็นสภาวะเส้นทางบังคับของท้องถิ่นด้วยการ
เปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายหรือเงื่อนไขใหม่ๆให้เอ้ือต่อความเป็นจารีตดั้งเดิมของสถาบันและตัวแสดง
ระดับท้องถิ่นที่ยังคงมีความผูกพันกับเส้นทางบังคับซึ่งสัมพันธ์กับพัฒนาการทางประวัติศาสตร์พื้นที่ได้ 
ไม่ว่าเงื่อนไขเหล่านั้นจะต้องผูกพันอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาจากรัฐไทยผ่านโครงสร้างแบบรัฐ
รวมศูนย์อำนาจก็ตาม ดังภาพสรุปความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น 
 

 รูปภาพที่ 58 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้สมัยจอมพล ป. 
พิบูลสงคราม และจอมพลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

 
 
 
 

 
 

 

 

 

 

ที่มา : ผู้วิจัย 

 จากลักษณะข้างต้นจึงแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นที่มี
ความขัดแย้งระหว่างกันอันเป็นผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการใช้ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าของ
รัฐในการออกแบบเครื่องมือ หรือกำหนดเงื่อนไขการปกครองที่มีลักษณะเป็นการครอบทับ
องค์ประกอบภายในโครงสร้างสถาบันระดับท้องถิ่นลงไป กระทั่งทำให้สถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นไม่สามารถดำเนินชีวิตให้เป็นไปได้ตามแนวทางจารีตที่ตนเคยมี ซึ่งไม่ได้แตกต่างอะไรไปจาก
ช่วงก่อนหน้า เพียงแต่ระยะนี้กลับปรากฏให้เห็นชัดถึงปฏิบัติการของรัฐที่เข้าไปควบคุมกำกับด้วยการ

รัฐ 

รัฐรวมศูนย์อำนาจผ่านกฎหมาย
และนโยบายรัฐนยิม/ชาตินิยมไทย 

รัฐประนีประนอมท้องถิ่นโดยผ่อนปรน
สภาวะเส้นทางบังคับบางด้าน (ช่วงหลัง) 
แต่มีเง่ือนไขว่าทุกด้านต้องอยู่ภายใต้การ

ควบคุมกำกับโดยรัฐ 

ท้องถิ่น 

การก่อตัวของกลุ่มแบ่งแยกดินแดนเพื่อต่อต้านรัฐไทยอย่างเป็นทางการ 

กดทับสภาวะบังคับ 

เรียกร้อง ต่อต้าน ขดัแย้ง 

กด
ทับ
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ุกค
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กดทับและลดทอนความมีตัวตนตามจารีตของสถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นอย่างเป็นทางการผ่านการ
ออกแบบอย่างเป็นระบบด้วยเครื่องมือการปกครองประกอบด้วย กฎหมายและนโยบายที่ผูกขาดทุก
เงื่อนไขให้อยู่ภายใต้อำนาจตัดสินใจของรัฐบาลไทย  
 ฉะนั้น การกระทำของรัฐศูนย์กลางด้วยการออกแบบกฎหมายและนโยบายเพ่ือควบคุมกำกับ
สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นจึงเป็นการกระทำที่สร้างการผูกขาดความสัมพันธ์ทางอำนาจให้
สถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นจำต้องอยู่ภายใต้โครงสร้างสถาบันแห่งชาติที่มีอำนาจกระทำการต่างๆต่อ
สถาบันที่อยู่ภายใต้โครงสร้างได้อย่างชอบธรรม เหตุนี้จึงจำเป็นอย่างยิ่งที่ต้องพิจารณากลไกในการจัด
วางสถาบันด้วยการพิจารณากรอบกฎกติกาที่รัฐศูนย์กลางเลือกนำมาใช้กับโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น
ชายแดนภาคใต้เพ่ือกระชับความสัมพันธ์ทางอำนาจ และควบคุมกำกับพ้ืนที่ไม่ให้กระทำการอ่ืนใดที่
เป็นภยันตรายต่อความมั่นคงแห่งรัฐ โดยเฉพาะช่วงเวลานี้ที่รัฐศูนย์กลางกำลังเผชิญกับแรงต่อต้าน
อย่างหนักจากสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น อันเป็นผลพวงมาจากกฎหมายและนโยบายที่รัฐ
ตัดสินใจนำมาใช้ เหตุนี้ การพิจารณากฎเกณฑ์หรือกติกาที่รัฐเลือกนำมาใช้ควบคุมกำกับสถาบัน
ท้องถิ่นระดับล่างจึงเป็นเงื่อนไขสำคัญที่ต้องนำมาใช้เพ่ืออธิบายลักษณะสถาบันท้องถิ่น ที่นำไปสู่การ
ก่อตัวของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น ผู้วิจัยจึงนำกรอบการศึกษาของ Elinor Ostrom มา
วิเคราะห์ในมิติของความร่วมมือเชิงสถาบันในการบริหารจัดการภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ประกอบด้วย 8 หลักเกณฑ์ ดังนี้ 

1. การกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการ และกำหนดตัวแสดงระดับสมาชิก (Boundaries) 
หลักเกณฑ์ข้อนี้เป็นการกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการที่ปรากฏในรูปแบบของอำนาจหน้าที่ 

และขอบเขตที่เป็นคุณลักษณะของตัวแสดงแต่ละตัวซึ่งเข้าไปมีบทบาทในสถาบันทางการเมืองระดับ
ท้องถิ่นทั้งในส่วนของฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภา ทั้งนี้ องค์ประกอบที่ระบุถึงขอบเขตภายในสถาบัน
ท้องถิ่นภายใต้รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ในช่วงเวลานี้ถือว่าได้ระบุ
ชัดเจนอย่างเป็นทางการผ่านกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นในแต่ละระดับซึ่งถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือของรัฐ
ด้วยหวังว่าเครื่องมือดังกล่าวจะสามารถสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น โดยที่ท้องถิ่นต้อง
อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาโดยรัฐ และมีหน้าที่ต้องบริหารจัดการตามอำนาจหน้าที่เพ่ือสนอง
ต่อการขับเคลื่อนประเด็นยุทธศาสตร์ที่เป็นเป้าหมายหลักของรัฐบาล โครงสร้างดังกล่าวจะช่วยแบ่ง
เบาภารกิจของรัฐบาลกลาง โดยที่ยังคงต้องอยู่ภายใต้การควบคุมกำกับดูแลอย่างใกล้ชิดเพ่ือไม่ให้
กระทำการอ่ืนใดที่กระทบกระเทือนหรือเป็นภัยต่อความมั่นคงแห่งรัฐ เพราะฉะนั้นกฎหมายจัดตั้ง
ท้องถิ่นในแต่ละระดับที่รัฐสร้างขึ้นมาจึงถือเป็นเครื่องมือสำคัญในการกระชับอำนาจของภาคส่วน
ต่างๆที่เป็นองคาพยพให้เข้ามาอยู่ภายใต้การบริหารจัดการของศูนย์กลางตามแนวทางการรวมศูนย์
อำนาจทางการเมืองการปกครอง 
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ฉะนั้น ขอบเขตการบริหารจัดการและคุณลักษณะของตัวแสดงระดับสมาชิกที่ เข้าไปมี
ความสัมพันธ์ภายในสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นจึงถูกกำหนดโดยเครื่องมือของรัฐที่อยู่ในรูปของ
กฎหมายจัดตั้ งสถาบันการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกสร้างขึ้นมาในช่วงเวลานี้  ประกอบด้วย 
พระราชบัญญั ติจัดระเบียบเทศบาล พ .ศ. 2476 พระราชบัญญั ติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 
และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2499 (ไททัศน์ มาลา, 2560, น. 347-
348) ทั้งนี้ กฎหมายที่ถูกจัดตั้งจะถูกนำมาใช้เป็นกลไกกลางในการจัดองค์ประกอบภายในสถาบันระดับ
ท้องถิ่นอย่างเป็นระบบและเป็นทางการ ดังปรากฏจากตัวอย่างการกำหนดขอบเขตที่เป็นอำนาจหน้าที่
ในการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ การกำหนดอำนาจหน้าที่ของเทศบาลตำบล 
เทศบาลเมือง เทศบาลนครว่ามีอำนาจหน้าที ่ได้แก่ การจัดการสาธารณสุข การจัดการให้ราษฎรได้มีน้ำ
จืดบริโภค การจัดให้มีและบำรุงถนนและทางกับทางระบายน้ำในเขตเทศบาล การจัดให้ราษฎรได้มี
ความสะดวกในการสื่อสารการจัดการแก้ไขและส่งเสริมการทำมาหากินของราษฎรให้ดีขึ้นตามสมควร 
การจัดให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรมชั้นประถม จัดให้มีและบำรุงตลาด คอกสัตว์ โรงฆ่าสัตว์ ที่
อาบน้ำและซักฟอก ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม สุสาน จัดตั้งและบำรุงโรงเรียนมัธยมขึ้นไปหรือโรงเรียน
วิชาชีพ จัดให้มีและบำรุงการประปา การไฟฟ้า การกีฬาและพลศึกษา สวนสำหรับเดินเล่น มหรสพ 
โรงพยาบาล การสงเคราะห์มารดาและทารก เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2477, น. 82-107) การ
กำหนดอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดว่ามีอำนาจหน้าที่ ได้แก่ การรักษาความสงบ
เรียบร้อย การประถมศึกษา การอาชีวศึกษา การทำนุบำรุงศาสนา การสังคมสงเคราะห์ การป้องกันโรค 
การจัดตั้งและบำรุงสถานพยาบาล การจัดให้มีและบำรุงทางน้ำทางบก การรักษาความสะอาดของถนน 
ทางเดิน และที่สาธารณะ การจัดให้มีตลาดและท่าเทียบเรือ การคุ้มครองดูแลและแสวงหาผลประโยชน์
จากทรัพย์สินส่วนจังหวัด เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2498, น. 189-191) การกำหนดอำนาจหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนตำบลว่ามีอำนาจหน้าที่ ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อย การจัดให้มีและ
บำรุงทางบกและทางน้ำ การรักษาความสะอาดของถนนและทางเดิน การป้องกันและระงับโรคติดต่อ 
การป้องกันและระงับสาธารณภัย การส่งเสริมการศึกษา การจัดให้มีน้ำสะอาดหรือประปา การพิทักษ์
รักษาคนเจ็บไข้ การไฟฟ้าและแสงสว่าง การส่งเสริมศาสนา วัฒนธรรม ศีลธรรม และสังคมสงเคราะห์ 
เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2500, น. 337-338)    

นอกจากนี้กฎหมายจัดตั้งสถาบันท้องถิ่นยังครอบคลุมถึงการกำหนดที่มาและคุณลักษณะของตัว
แสดงระดับสมาชิกท่ีเข้าไปมีความสัมพันธ์เชิงอำนาจภายในสถาบันท้องถิ่นเช่นเดียวกัน ดังเห็นได้จาก 
การกำหนดขอบเขตสมาชิกภายในเทศบาลตำบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครว่าต้องประกอบด้วย
ตัวแสดง 2 ประเภทคือ ตัวแสดงที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ในสภาซึ่งมาจากการเลือกตั้งในระดับหมู่บ้าน 
และตัวแสดงที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ด้านการบริหารโดยเป็นคณะมนตรีและด้านการปฏิบัติงานโดยเป็น
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พนักงานของเทศบาล ซึ่งทั้งสองจะมาจากการแต่งตั้งและต้องได้รับการรับรองจากกระทรวงมหาดไทย 
(ราชกิจจานุเบกษา, 2477, น. 84-89) ในขณะที่ขอบเขตตัวแสดงที่จะเข้าไปเป็นสมาชิกภายในองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเพ่ือทำหน้าที่ในสภาจังหวัดจะประกอบด้วยสมาชิก 2 กลุ่มคือ กลุ่มแรกคือสมาชิก
สภาจังหวัด 12 คน จะเป็นกลุ่มที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และกลุ่มที่สองคือ นายกเทศมนตรี 
ประธานกรรมการสุขาภิบาล และผู้ที่มีคุณสมบัติเป็นผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งจะมาจากการแต่งตั้งหรือ
เลือกสรรโดยรัฐมนตรี (ราชกิจจานุเบกษา, 2498, น. 179-180) และสุดท้ายในส่วนของขอบเขตสมาชิก
สภาตำบลที่เข้าไปทำหน้าที่ในองค์การบริหารส่วนตำบลจะมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในหมู่บ้าน
เช่นเดียวกัน ทั้งนี้ หมายรวมถึงกำนันผู้ใหญ่บ้านในตำบลที่ถูกกำหนดให้เป็นสมาชิกโดยตำแหน่ง (ราช
กิจจานุเบกษา, 2500, น. 324) ฉะนั้น จากท่ีกล่าวมาข้างต้นแม้อาจจะไม่ครอบคลุมทุกรายละเอียดของ
องค์ประกอบที่ปรากฏในสถาบันท้องถิ่นแต่ละระดับ แต่อย่างน้อยสิ่งสำคัญได้สะท้อนให้เห็นแล้วว่า
ขอบเขตอำนาจการบริหารจัดการ และองค์ประกอบของตัวแสดงภายในสถาบันท้องถิ่น ซึ่งมีที่มาจาก
การผสมผสานระหว่างการแต่งตั้งในระดับฝ่ายบริหาร และการเลือกตั้งฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นสิ่งใหม่ที่
เกิดขึ้นมาอันทำให้เกิดรูปแบบการกระทำความร่วมมือ (Collective Action) ที่มีลักษณะเป็นการ
กระทำสองฝ่ายมากขึ้น แต่เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างกลับพบว่าไม่ได้แตกต่างไปจาก
ก่อนหน้านี้แต่อย่างใด เนื่องจากรัฐส่วนกลางได้สร้างกฎหมายเหล่านั้นขึ้นมาเพ่ือใช้ควบคุมกำกับ
สถาบันให้มีพฤติกรรมหรือการกระทำตามที่รัฐส่วนกลางต้องการ อันเป็นรูปแบบหนึ่งในการหล่อเลี้ยง
กลไกการรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ศูนย์กลาง 

2. กติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นมีความสอดคล้องกับเงื่อนไข
ของท้องถิ่น (Congruence) 

เมื่อพิจารณากติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นให้มีความสอดคล้อง
กับเงื่อนไขต่างๆที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นพบว่า การให้ความสำคัญกับเงื่อนไขของท้องถิ่นนั้นได้เกิดขึ้น
ในช่วงคั่นกลางที่เป็นรอยต่อระหว่างรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ช่วงแรก ถึงรัฐบาลจอมพล ป. 
พิบูลสงคราม ช่วงที่สอง ซึ่งช่วงเวลานั้นเป็นช่วงที่อยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือน (พ.ศ. 2487-2491) ซึ่ง
เป็นช่วงที่มีนายกรัฐมนตรีถึง 5 คน แต่บทบาทเด่นของชนชั้นนำที่ให้ความสนใจกับเงื่อนไขดังกล่าว
กลับพบเห็นได้กระจ่างชัดในยุครัฐบาลภายใต้การนำของนายปรีดี พนมยงค์ท่ีได้เข้าไปมีบทบาทในการ
บริหารราชการแผ่นดินในพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยการสร้างจุดเปลี่ยนที่สำคัญผ่านการ
ผ่อนปรนหรือยอมรับเงื่อนไขเชิงจารีตท้องถิ่นที่ผูกติดกับเงื่อนไขทางศาสนาและความเป็นชาติพันธุ์
มลายูแบบดั้งเดิมในพ้ืนที่ ซึ่งเป็นสิ่งที่รัฐภายใต้รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในช่วงที่ 1 เข้ามา
ควบคุมกำกับอย่างเข้มงวดด้วยการออกกฎกติกาแบบใหม่ตามแนวทางนโยบายรัฐนิยมที่ชูความเป็น
ชาตินิยมไทยในฐานะเป็นกระบวนการก่อสร้างรัฐให้มีความมั่นคง การกระทำดังกล่าวเป็นเหตุทำให้
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องค์ประกอบจารีตที่มีอยู่เดิมภายในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับกลายเป็นสิ่งต้องห้าม หรือถูก
ควบคุมกำกับด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นเครื่องมือของรัฐที่นำมาใช้เพื่อควบคุมพฤติกรรมของสถาบันและตัว
แสดงในระดับท้องถิ่นให้เปลี่ยนแปลงโดยยินยอมใช้วัฒนธรรมแห่งชาติที่มีศูนย์กลางอำนาจเป็นต้น
กำเนิด การควบคุมผ่านกฎหมายและนโยบายของรัฐจึงนำไปสู่การคุกคามและลดทอนความเป็น
ดั้งเดิมของท้องถิ่นท่ีผูกติดกบัจารีต  

อย่างไรก็ตาม ภายหลังการสิ้นสุดอำนาจของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในช่วงที่ 1 และ
ถูกแทนที่ด้วยการเข้ามามีบทบาทนำของรัฐบาลพลเรือนในช่วงต่อมา แม้อาจจะเป็นช่วงรอยต่อ
ระยะเวลาสั้นๆก่อนเข้าสู่รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงครามในช่วงที่ 2 แต่สิ่งสำคัญที่พบได้คือ 
บทบาทของรัฐบาลพลเรือน โดยเฉพาะรัฐบาลภายใต้การนำของนายปรีดี พนมยงค์ที่ได้ให้ความสำคัญ
กับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่มีอยู่ภายในโครงสร้างเชิงสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นมากขึ้น 
ดังเห็นได้จากท่าทีของรัฐบาลที่เริ่มผ่อนคลายการผูกขาดวัฒนธรรมแห่งชาติที่เป็นผลพวงจากรัฐบาล
ก่อนหน้าด้วยการยอมรับเงื่อนไขจารีตที่มีอยู่เดิมของพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้มากขึ้น การ
กระทำดังกล่าวจึงทำให้เห็นถึงท่าทีที่สำคัญของชนชั้นนำที่มีความยืดหยุ่นและพยายามประนีประนอม
กับเงื่อนไขของความขัดแย้งที่มีอยู่ภายในสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นเพ่ือลดแรงปะทะ หรือการ
ต่อต้านที่เกิดขึ้นอย่างแพร่หลายภายหลังจากการประกาศใช้นโยบายรัฐนิยมของรัฐบาลจอมพล ป. 
พิบูลสงครามในช่วงก่อนหน้านี้  

ฉะนั้น การประนีประนอมกับโครงสร้างเชิงสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นของรัฐบาล     
พลเรือนภายใต้การนำของนายปรีดี พนมยงค์ จึงเห็นได้ชัดจากการใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการเข้า
ไปไกล่เกลี่ยกับความขัดแย้งที่มีอยู่เดิมภายในท้องถิ่นให้บรรเทามากข้ึน ดังปรากฏจากการประกาศใช้
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการศาสนูปถัมภ์ฝ่ายอิสลาม พ.ศ. 2488 ตามด้วยพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
ใช้กฎหมายอิสลามในเขตจังหวัดปัตตานี นราธิวาส ยะลา และสตูล พ.ศ. 2489 และการประกาศใช้
พระราชบัญญัติมัสยิดอิสลาม พ.ศ. 2490 กฎหมายดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่ารัฐภายใต้รัฐบาลพลเรือนได้
ให้ความสำคัญกับเงื่อนไขที่มีอยู่เดิมภายในท้องถิ่นมากขึ้นเพ่ือที่จะใช้องค์ประกอบต่างๆเหล่านั้นใน
การเชื่อมความสัมพันธ์ระหว่างประชาคมมุสลิมกับรัฐบาลให้สามารถขับเคลื่อนไปด้วยกันได้ ซึ่งเห็นได้
ชัดว่ากฎหมายที่ถูกสร้างขึ้นมาใหม่เหล่านั้นพยายามที่จะเข้าไปคุ้มครองและอุปถัมภ์กิจการทางศาสนา
ของชาวไทยมุสลิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มากขึ้น แม้จะถูกวิพากษ์ว่าเป็นการดึงโครงสร้าง
สถาบันท้องถิ่นเข้าสู่ศูนย์กลางก็ตาม ดังเห็นได้จากการกำหนดให้มีสถาบันต่างๆที่เชื่อมโยงกับศาสนา
เกิดขึ้นมาในพื้นที่ ประกอบด้วย ตำแหน่งจุฬาราชมนตรี คณะกรรมการกลางอิสลามแห่งประเทศไทย 
กรรมการอิสลามประจำจังหวัด และสถาบันการศึกษาที่เป็นของมุสลิม ซึ่งต่อมารัฐบาลได้ตั้งชื่อ
สถาบันดังกล่าวใหม่ว่าอิสลามวิทยาลัยแห่งประเทศไทย โดยกำหนดให้สถาบันดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้
การบริหารของชาวมุสลิม (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 112-114) การกระทำดังกล่าวจึงถือเป็นการ
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อุปถัมภ์ความมีตัวตนทางศาสนาของสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นเอาไว้ ด้วยการให้สิทธิ์ในเรื่อง
กฎหมายที่ถูกริดรอนไปจากพ้ืนที่ในช่วงก่อนหน้านี้ อีกท้ังในช่วงเวลานี้ยังมีการกำหนดขอบเขตอำนาจ
ที่เป็นทางการผ่านกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับด้วยการกำหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกิดขึ้นมาใหม่ได้เข้าไปมีบทบาทหน้าที่ในการส่งเสริมและสนับสนุนเงื่อนไขทาง
สังคมวัฒนธรรมที่มีอยู่ในพ้ืนที่ ไม่ว่าจะเป็นการทำนุบำรุงศาสนา และการส่งเสริมวัฒนธรรมซึ่งช่วย
ยกระดับศักยภาพหรือความมีตัวตนให้กับสถาบันและตัวแสดงภายในท้องถิ่นที่นอกเหนือไปจากการ
ให้บริการสาธารณะซึ่งเป็นภารกิจหน้าที่หลักของสถาบัน 

จากที่กล่าวข้างต้นจึงทำให้เห็นว่า ในช่วงที่สองนี้เป็นช่วงที่รัฐเริ่มให้ความสำคัญกับการออกกฎ
กติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นให้มีความสอดคล้องกับเงื่อนไขของท้องถิ่น
มากขึ้น เพียงแต่ปฏิบัติการดังกล่าวกลับพบได้เพียงช่วงเวลาสั้นๆที่เกิดขึ้นในบางช่วงเวลาของการ
บริหาร โดยเฉพาะการเข้ามามีบทบาททางอำนาจของรัฐบาลพลเรือนที่คั่นกลางระหว่างรัฐบาลจอม
พล ป. พิบูลสงคราม 1 และรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 2 ซึ่งเป็นช่วงสั้นๆที่ทำให้เกิดความไม่
สม่ำเสมอในการขับเคลื่อนนโยบายเพ่ือผ่อนปรนและประนีประนอมกับสถาบันหรือตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่น ขณะที่รัฐบาลทหารภายใต้รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม หรือแม้แต่รัฐบาลของจอม
พลสฤษดิ์ ธนะรัชต์กลับกินระยะเวลาที่ยาวนานกว่า อันส่งผลให้รัฐบาลทหารกลับกลายเป็นสถาบันที่
สามารถผูกขาดอำนาจเหนือโครงสร้างท้องถิ่นโดยใช้เงื่อนไขทางวัฒนธรรมแห่งชาติในการครอบทับ 
ยัดเยียด และผสมกลมกลืนทางสังคมวัฒนธรรมของท้องถิ่นเข้ากับวัฒนธรรมแห่งชาติ โดยเฉพาะเห็น
ได้ชัดว่ารัฐบาลทุกยุคกลับให้ความสำคัญกับสถาบันทางการศึกษาเป็นสถาบันหลักที่เข้าไปทำหน้าที่
เพ่ือปลูกฝังหรือหล่อหลอมสถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นให้ยอมรับวัฒนธรรมแห่งชาติตามอุดมการณ์
ความคิดแบบชาตินิยมไทย หรือยินยอมที่จะอยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจรัฐส่วนกลาง การกระทำ
ดังกล่าวของรัฐบาลทหาร หรือรัฐบาลพลเรือนในช่วงสั้นๆจึงแสดงให้เห็นถึงการจำกัดการผูกขาดความ
มีตัวตนของสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับบังคับบัญชาที่มีรัฐ
ศูนย์กลางเป็นสถาบันทางอำนาจหลักเหนือท้องถิ่นอย่างเข้มงวด และไม่มีความยืดหยุ่น ส่งผลให้สิ่ง
เหล่านี้กลายเป็นองค์ประกอบสำคัญในการขยายขอบเขตปริมณฑลของความขัดแย้งและหล่อเลี้ยง
ความรุนแรงให้ยังคงปรากฏอยู่ในรูปของกบฏที่เข้ามาปะทะกับรัฐเรื่อยมาในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

3. กติกา/กฎเกณฑ์ในการตัดสินใจเพื่อบริหารจัดการท้องถิ่น (Collective Choice 
Arrangements) 

หลักเกณฑ์ข้อนี้พบว่าการบริหารจัดการท้องถิ่นเป็นการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจไว้ที่
โครงสร้างระดับบนผ่านการรวมศูนย์อำนาจอย่างเข้มข้นเช่นเดียวกับช่วงแรก ดังปรากฏให้เห็นจาก
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อำนาจในการบังคับบัญชาของรัฐส่วนกลางที่มีต่อสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นปฏิบัติการ
ทางอำนาจที่อยู่ในรูปของการควบคุมกำกับจากโครงสร้างระดับบนลงสู่ระดับล่าง ซึ่งในที่นี้คือการที่รัฐ
ส่วนกลางได้ใช้อำนาจที่ตนเองมีในการออกแบบเครื่องมือทางการบริหารปกครองที่ปรากฏในรูปของ
กฎหมายและนโยบายต่างๆ โดยเครื่องมือเหล่านี้มีส่วนสำคัญในการควบคุมกำกับทิศทางของโครงสร้าง
ท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้การกำกับดูแลจากรัฐส่วนกลางที่กระทำผ่านเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างใกล้ชิด ดัง
ปรากฏให้เห็นจากบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งสถาบันท้องถิ่นที่แม้จะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมี
ส่วนร่วมในการใช้สิทธิเลือกตั้งตัวแทนเพ่ือทำหน้าที่ด้านนิติบัญญัติในสภาท้องถิ่นได้ก็ตาม แต่ยังคงต้อง
ผ่านการรับรองจากตัวแสดงของรัฐอยู่ดี ดังเห็นได้จากการกำหนดให้ข้าหลวงประจำจังหวัด หรือ
ข้าราชการจังหวัดเป็นผู้รับรองการแต่งตั้งสมาชิกสภาตามมติของสภาอีกครั้งหนึ่ง และยังมีอำนาจใน
การสั่งยุบสภาเพ่ือให้พลเมืองเลือกตั้งสมาชิกใหม่ ขณะที่ด้านการบริหารในตำแหน่งนายกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงเป็นไปด้วยระบบการแต่งตั้งผ่านข้าหลวงประจำจังหวัดหรือข้าราชการจังหวัด
ที่มีอำนาจในการตัดสินใจเลือกตัวแสดงเพ่ือเข้าไปทำหน้าที่ทางด้านการบริหารภายในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น อีกท้ังในด้านอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับพบว่าถูกกำหนดบทบาทมา
ให้ตั้งแต่แรกด้วยการใช้อำนาจของรัฐในการกำหนดหน้าที่ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการ 
ดังเห็นได้จากตัวอย่างการกำหนดบทบาทว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีหน้าที่ ได้แก่ การจัดการ
สาธารณสุข การจัดการเรื่องน้ำเพ่ืออุปโภคบริโภค การส่งเสริมการทำมาหากินของประชาชน การ
สนับสนุนด้านการศึกษา การรักษาความปลอดภัยความสงบเรียบร้อยของชุมชน และรวมถึงอำนาจอ่ืนๆ
ที่กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินการตามบทบัญญัติที่วางไว้  

ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่าแม้รัฐจะเปิดพ้ืนที่ให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านการเลือกตั้ง
สภาท้องถิ่นเข้าไปทำหน้าที่ด้านนิติบัญญัติ แต่เมื่อพิจารณาโครงสร้างการดำเนินงานภายในสถาบัน
ท้องถิ่นกลับพบว่ายังคงถูกแทรกแซงโดยรัฐส่วนกลางทุกกระบวนการผ่านการสร้างความชอบธรรมด้วย
เครื่องมือทางกฎหมายที่รัฐเป็นผู้สร้างขึ้นมา ไม่ว่าจะเป็นการรับรองผลการเลือกตั้งที่ประชาชนเป็นผู้
เลือก การยุบเลิกตำแหน่งที่ประชาชนเลือก การเข้าไปกำหนดขอบเขตอำนาจหน้าที่ให้สถาบันท้องถิ่น
ต้องปฏิบัติตามภายใต้เงื่อนไขท่ีกำหนด และองค์ประกอบอ่ืนๆภายในสถาบันที่ทำให้เห็นว่ารัฐส่วนกลาง
ยังคงมีการแทรกแซงด้วยการผูกขาดอำนาจในการตัดสินใจทุกการดำเนินงานภายในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และนี่จึงเป็นเหตุผลสำคัญที่ทำให้ประชาชนเพิกเฉยหรือไม่ให้ความสนใจที่จะเข้าไปมีส่วน
ร่วมภายในโครงสร้างสถาบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาโดยรัฐส่วนกลาง   

4. การติดตามและควบคุมดูแล (Monitoring)  
การบริหารจัดการท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ช่วงเวลานี้พบว่าเป็นการดำเนินการที่

รัฐส่วนกลางได้ใช้อำนาจที่เหนือกว่าเข้าไปควบคุมกำกับการดำเนินงานภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น
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อย่างใกล้ชิดด้วยกฎเกณฑ์ที่มีความเข้มงวดสูงผ่านการกำหนดองค์ประกอบเชิงบังคับให้กับสถาบัน
และตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่ต้องปฏิบัติตาม โดยที่ไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้เพราะองค์ประกอบที่สร้าง
ขึ้นมามีสภาพบังคับจนทำให้องค์ประกอบเชิงสถาบันที่อยู่ภายใต้การกำกับดูแลขาดความเป็นอิสระ 
หรือไม่สามารถดำรงตนได้เต็มศักยภาพตามเงื่อนไขที่ตนมี ซึ่งนั่นคือการถูกลดทอนความเป็นตัวตนลง
ไป ฉะนั้น กลไกการติดตามและควบคุมดูแลที่แนบแน่นและมีความเข้มงวดมากขึ้นในช่วงที่สองนี้จึง
เกิดขึ้นมาจากการที่รัฐได้เข้าไปลุกล้ำความเป็นตัวตนเชิงสถาบันระดับท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ด้วยการลดทอนบรรทัดฐานแบบเดิมของท้องถิ่นที่ถูกมองว่ามีสภาพบริบทที่แตกต่างจาก
บรรทัดฐานกระแสหลัก  ซึ่งเงื่อนไขดังกล่าวส่งผลให้รัฐมีการออกแบบเครื่องมือทางการปกครองเหนือ
ท้องถิ่นที่มีลักษณะเป็นการผสมกลมกลืนทางสังคมวัฒนธรรมด้วยเงื่อนไขในการสร้างองค์ประกอบ
ความเป็นรัฐชาติไทยเหนือสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่น โดยที่ไม่ได้ให้ความสนใจกับเงื่อนไข
ความเป็นจารีตของท้องถิ่นที่มีอยู่เดิมตามเส้นทางพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของพ้ืนที่ ดังเห็นได้
จากการกำหนดนโยบายของรัฐที่มีความสัมพันธ์กับอุดมการณ์รัฐนิยมหรือชาตินิยมที่สร้างขึ้นมาเพ่ือใช้
ขับเคลื่อนการสร้างชาติของรัฐ ซึ่งอยู่ในรูปของ “กฎวัฒนธรรม” ที่นำมาใช้เพ่ือเสริมสร้างคุณลักษณะ
แห่งชาติให้กับสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งหนึ่งในนั้นที่เห็นได้ชัดคือ
การครอบทับผ่านโครงสร้างระบบการศึกษาที่มีผลอย่างมากต่อการหล่อหลอมความคิด และทำให้
พฤติกรรมหรือบรรทัดฐานทางสังคมของท้องถิ่นเปลี่ยนแปลงไป  

อย่างไรก็ตาม แม้ต่อมารัฐบาลพลเรือนจะมีการผ่อนปรนด้วยการยินยอมให้สถาบันและตัว
แสดงระดับท้องถิ่นสามารถดำเนินชีวิตตามแนวทางบรรทัดฐานของท้องถิ่นแบบจารีตดั้งเดิมด้วย
มุ่งหวังว่าจะช่วยผ่อนคลายความตึงเครียดที่เกิดขึ้นมาจากผลพวงของการบังคับใช้กฎเกณฑ์ที่เข้มงวด 
ดังเห็นได้จากการประกาศใช้กฎหมายและนโยบายที่มุ่งให้การสนับสนุนอุปถัมภ์ศาสนาอิสลาม ใน
ฐานะสถาบันหลักที่ประชาชนในพ้ืนที่ให้การเคารพศรัทธา ซึ่งดูเหมือนจะสามารถสร้างการ
ประนีประนอมกับสถาบันท้องถิ่นได้ แต่กระนั้นกลไกดังกล่าวกลับทำให้รัฐยิ่งสามารถเข้าถึงโครงสร้าง
สถาบันระดับท้องถิ่นได้มากขึ้น หรือทำให้กลไกการติดตามและควบคุมกำกับของรัฐต่อท้องถิ่น
สามารถขับเคลื่อนไปได้ง่ายขึ้น อันส่งผลทำให้องคาพยพที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นจำต้องอยู่ภายใต้
โครงสร้างทางอำนาจและการควบคุมกำกับจากรัฐส่วนกลางโดยตรง เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าสถาบันและ
ตัวแสดงระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้กลายเป็นสถาบันที่ต้องอยู่ภายใต้โครงสร้าง
การบริหาร การติดตาม และการควบคุมกำกับ (Monitoring) ด้วยกลไกต่างๆจากรัฐส่วนกลางโดยตรง 
ซึ่งสิ่งเหล่านี้ถือเป็นองค์ประกอบของการสร้างความมั่นคงให้กับการรวมศูนย์อำนาจของรัฐส่วนกลาง
ได้มากขึ้น 
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5. การกำหนดบทลงโทษ (Sanction)  

การกำหนดบทลงโทษโดยรัฐส่วนกลางต่อสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างสถาบัน
ท้องถิ่นช่วงเวลานี้พบว่า เป็นการกำหนดบทลงโทษที่มีนัยยะเป็นการควบคุมพฤติกรรมทางสังคมของตัว
แสดงระดับท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ทางวัฒนธรรมแห่งชาติที่ถูกกำหนดผ่านพระราชบัญญัติบำรุง
วัฒนธรรมด้วยมุ่งหวังจะควบคุมความประพฤติและการปฏิบัติในกิจวัตรประจำวันของผู้คนในสังคม 
ผ่านตัวอย่างกฎเกณฑ์ข้อบังคับที่ถูกสร้างข้ึนมาเพ่ือใช้ควบคุมพฤติกรรมในเรื่องการแต่งกาย การแสดง
ความเคารพธงชาติและเพลงชาติ การกำหนดมารยาทในการทำงาน และองค์ประกอบทางวัฒนธรรมที่
สนับสนุนนโยบายรัฐนิยมอ่ืนๆ เป็นต้น ทั้งนี้ กฎเกณฑ์ที่ถูกสร้างขึ้นมาถือว่าเป็นกติกาที่มีสภาพบังคับ 
ดังปรากฏจากหลักฐานในหนังสือกระทรวงมหาดไทยเลขที่ 444/2484 เรื่องการปฏิบัติตามกฎหมายว่า
ด้วยการบำรุงวัฒนธรรมแห่งชาติจากหลวงอดุลเดชจรัส รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยถึง
คณะกรรมการจังหวัดทุกจังหวัดและอธิบดีกรมตำรวจ ลงวันที่ 8 ตุลาคม 2484 ซึ่งมีนัยยะเป็นการ
กำหนดวิธีการตักเตือน และรูปแบบการลงโทษผู้ที่ไม่ปฏิบัติตามวัฒนธรรมแห่งชาติที่รัฐกำหนด โดย
มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เชื่อมโยงกับโครงสร้างรัฐส่วนกลางผ่านกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ใช้
อำนาจดังกล่าว โดยเฉพาะการมอบอำนาจให้กับตำรวจทำหน้าที่ในการสอดส่อง กวดขัน และควบคุม
ความประพฤติหรือวิถีปฏิบัติ ในชีวิตประจำวันของพลเมือง ดังปรากฏในหนังสือด่วนสำนัก
นายกรัฐมนตรีที่ ม.2105/2485 เรื่องกวดขันให้แต่งกายให้เรียบร้อยและให้รักษาความสะอาดของ
บ้านเรือน ลงวันที่ 16 มีนาคม 2485 และหากสถาบันหรือตัวแสดงระดับท้องถิ่นฝ่าฝืนเงื่อนไขทาง
วัฒนธรรมแห่งชาติดังกล่าวย่อมมีบทลงโทษตามกฎหมายดังเห็นได้จากการที่รัฐได้กำหนดโทษปรับไม่
เกิน 100 บาท หรือจำคุกไม่เกิน 1 เดือน หรือทั้งจำทั้งปรับ ซึ่งบังคับใช้ตั้งแต่เดือนพฤศจิกายน 2485 
เป็นต้นมา (พุทธพล มงคลวรรณ, 2558, น. 188-190) 

นอกจากการกำหนดบทลงโทษผ่านกฎหมายวัฒนธรรมแห่งชาติแล้วนั้น รัฐส่วนกลางผ่าน
กระทรวงมหาดไทยยังมีการกำหนดบทลงโทษแก่สถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างสถาบัน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเกิดขึ้นในช่วงเวลานี้เช่นเดียวกัน ดังที่ได้ระบุรายละเอียดไว้ในกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า ในกรณีที่สถาบันหรือตัวแสดงซึ่งอยู่ภายในโครงสร้างสถาบัน
ท้องถิ่นกระทำการละเมิด หรือฝ่าฝืนการปฏิบัติหน้าที่ตามอำนาจที่ได้รับมอบหมายจากรัฐจะต้องถูก
ลงโทษ ดังปรากฏรายละเอียดในกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นทุกฉบับที่มีนัยยะซึ่งสรุปได้ว่ากฎหมายที่รัฐใช้
บังคับเหนือสถาบันท้องถิ่นนั้น หากตัวแสดงภายในโครงสถาบันดังกล่าวไม่สามารถปฏิบัติตามอำนาจ
หน้าที่ตามที่กำหนดไว้ในกฎหมาย หรือกระทำการอ่ืนใดที่ก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย รัฐบาลมี
อำนาจที่จะกระทำการถอดถอนหรือสั่งการให้ตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องซึ่งสัมพันธ์กับโครงสร้างรัฐ
ส่วนกลางลงไปดำเนินการแทนในเรื่องใดเรื่องหนึ่งได้ โดยเฉพาะการให้อำนาจผู้ว่าราชการจังหวัดมีสิทธิ
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ใช้อำนาจในการกระทำการลงโทษผู้ที่ฝ่าฝืนกฎหมาย หรือกฎระเบียบข้อบังคับทางราชการ ซึ่ง
บทลงโทษจะมีความหลากหลาย ได้แก่ การยุบเลิกหรือการเพิกถอนสถาบัน การสั่งการให้ตัวแสดงพ้น
จากอำนาจหน้าที่ทางราชการ การสั่งปรับผู้กระทำละเมิดข้อบัญญัติท้องถิ่น และการสั่งยึดทรัพย์ผู้ที่
กระทำความผิด เป็นต้น ฉะนั้น จากตัวอย่างบทบัญญัติการกำหนดบทลงโทษต่อองคาพยพท่ีอยู่ภายใน
โครงสร้างสถาบันท้องถิ่น ซึ่งได้แสดงให้เห็นว่ารัฐได้ผูกขาดทางอำนาจด้วยการสร้างกฎหมายขึ้นมาเป็น
เครื่องมือในการควบคุมกำกับการกระทำ หรือกำหนดพฤติกรรมของสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่น เพราะหากไม่ปฏิบัติตามจะมีบทลงโทษทางกฎหมาย เหตุนี้จึงทำให้บทลงโทษกลายเป็น
องค์ประกอบสำคัญที่รัฐใช้ควบคุมกำกับสถาบันหรือกำหนดพฤติกรรมของตัวแสดงท้องถิ่นให้
ดำเนินการตามกรอบแนวทางที่รัฐส่วนกลางเป็นผู้ออกแบบ แม้ข้อบัญญัติเหล่านั้นจะสวนทางกับกรอบ
ดำเนินชีวิตตามวิถีจารีตท้องถิ่นแบบดั้งเดิมของพ้ืนที่ก็ตาม ซึ่งถือเป็นการสั่งสมความขัดแย้งรูปแบบ
หนึ่งที่ทำให้รัฐและท้องถิ่นเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน 

 6. กลไกในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms)  

 เมื่อพิจารณาความขัดแย้งเชิงสถาบันภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง และเปลี่ยนผ่านสู่
รัฐบาลทหารภายใต้การนำของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ซึ่งในระหว่างนั้น
แม้จะมีรัฐบาลพลเรือนเข้ามามีอำนาจในการบริหารประเทศค่ันกลางการเปลี่ยนผ่านของรัฐบาลในช่วง
สั้นๆก็ตาม อย่างไรก็ตาม ช่วงเวลานี้กลับพบว่ามีความขัดแย้งอยู่ 2 ระดับ คือ    

 1. ความขัดแย้งระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่น และชาวบ้านที่อยู่ในท้องถิ่น กล่าวคือ เป็นความ
ขัดแย้งที่เกิดขึ้นมาจากการเปลี่ยนแปลงสถานะของชนชั้นนำท้องถิ่นแบบดั้งเดิม ไปสู่โครงสร้างสถาบัน
แบบใหม่ที่มีชนชั้นนำ และองค์ประกอบเชิงสถาบันซึ่งถูกออกแบบขึ้นมาภายใต้แนวคิดการสร้างรัฐสมัย
ใหม่ ส่งผลให้ชนชั้นนำท้องถิ่นแบบใหม่ที่เกิดขึ้นมาแม้จะมีบางส่วนที่เชื่อมโยงกับโครงสร้างสถาบัน
ดั้งเดิม หรือสถาบันจารีตที่ผูกติดอยู่กับสถาบันศาสนา กลับกลายเป็นตัวแสดงที่ไม่ได้รับการยอมรับจาก
โครงสร้างสถาบันท้องถิ่นแบบดั้งเดิม เพราะองค์ประกอบภายในสถาบันแบบใหม่ และปฏิสัมพันธ์ทาง
อำนาจภายในโครงสร้างที่ถูกจัดวางโดยรัฐศูนย์กลางกลับกลายเป็นเงื่อนไขที่ทำให้ตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่นเกิดความรู้สึกแปลกแยก ไม่พอใจ และไม่ยินยอมที่จะอยู่ภายใต้โครงสร้างเงื่อนไขดั งกล่าว 
เนื่องจากการกระทำเหล่านั้นกลับเป็นการคุกคาม กดขี่ หรือลดทอนสถานะความเป็นสถาบันและชนชั้น
นำท้องถิ่นแบบดั้งเดิมที่มีองค์ประกอบของเส้นทางพัฒนาการทางประวัติศาสตร์เป็นตัวกำหนด ฉะนั้น 
การเกิดขึ้นมาของชนชั้นนำที่อยู่ภายใต้โครงสร้างสถาบันท้องถิ่นที่เป็นทางการรูปแบบใหม่ภายใต้ชื่อว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงเวลานี้จึงกลายเป็นสาเหตุสำคัญที่นำไปสู่การสร้างและผลิตซ้ำความ
ขัดแย้งให้กับสถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นเกิดความรู้สึกบาดหมางมากขึ้น อันเป็นเพราะองค์ประกอบ
ภายในสถาบันซึ่งประกอบด้วย ชนชั้นนำท้องถิ่นที่มีการกำหนดคุณสมบัติแบบใหม่ หรือการใช้กฎหมาย
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ท้องถิ่นเป็นเครื่องมือในการควบคุมกำกับทิศทางของสถาบันด้วยกลไกการรวมศูนย์อำนาจแบบเด็ดขาด 
กลายเป็นเงื่อนไขที่บีบบังคับให้ท้องถิ่นมีการเปลี่ยนสภาพไปจากเดิมด้วยการเป็นสถาบันที่มุ่งรับใช้
โครงสร้างอำนาจของรัฐส่วนกลางภายใต้อุดมการณ์ชาตินิยมไทยตามนโยบายรัฐนิยมที่มุ่งปรับเปลี่ยน
โครงสร้างจารีตไปสู่สถาบันที่มีองค์ประกอบทางวัฒนธรรมเป็นแบบเดียวกันกับศูนย์กลางอำนาจ ซึ่ง
เป็นกลยุทธ์ของรัฐที่นำมาใช้บูรณาการเหนือดินแดนในการประกอบสร้างรัฐสมัยใหม่ที่มีองค์ประกอบ
ความเป็นรัฐชาติและมีจิตสำนึกความเป็นชาติในแบบเดียวกัน การกระทำดังกล่าวจึงเป็นรูปแบบหนึ่งใน
การควบคุมพฤติกรรมเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นให้มีคุณลักษณะที่เอ้ือต่อการบริหารปกครองโดยรัฐ
ส่วนกลางผ่านตัวแสดงเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายในโครงสร้างที่รัฐสามารถบังคับบัญชาได้ ซึ่งเงื่อนไข
เหล่านี้ต่างเป็นชนวนสาเหตุสำคัญที่ทำให้สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นแบบดั้งเดิมเกิดการต่อต้าน 
หรือไม่ให้ความสนใจที่จะเข้าไปมีความสัมพันธ์ภายในโครงสร้างสถาบันแบบใหม่ของท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้ง
ขึ้นมา สิ่งเหล่านี้จึงถือเป็นการผลิตซ้ำความขัดแย้งภายในสถาบันท้องถิ่นให้มีขอบเขตที่ขยายกว้างมากขึ้น  

2. ความขัดแย้งระหว่างท้องถิ่น และรัฐ พบว่าเป็นความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่นดั้งเดิม โดยเฉพาะชนชั้นนำทางศาสนาซึ่งเป็นชนชั้นนำจารีตที่ประชาชนในพื้นที่ให้ความเคารพ
ศรัทธา และตัวแสดงระดับข้าราชการที่อยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 
ที่พบว่าแม้จะมีการเปิดพ้ืนที่ให้กับประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมผ่านการเลือกตั้งนับตั้งแต่ปี 2481 เป็น
ต้นมา หากแต่พบว่าตัวแสดงทั้งในระดับชนชั้นนำ และผู้ปฏิบัติงานในสถาบันของรัฐส่วนใหญ่ล้วนเป็น
คนไทยพุทธที่ผ่านการเลือก หรือถูกแต่งตั้งให้เข้าไปปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ กลไก
ดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงความไม่เท่าเทียมในการกระจายอำนาจทางการเมืองการปกครองให้
ครอบคลุมตัวแสดงอ่ืนๆที่อยู่ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นซึ่งมีเงื่อนไขทางศาสนาและชาติพันธุ์ที่
แตกต่างเป็นองค์ประกอบสำคัญในการกำหนดรูปแบบบรรทัดฐานทางสังคม เพราะฉะนั้นเมื่อโครงสร้าง
สถาบันแบบใหม่ที่เข้ามาครอบทับโครงสร้างสถาบันแบบเดิม ไม่ว่าจะเป็นตัวแสดง และนโยบายที่อยู่
ภายในโครงสร้างกลับกลายเป็นเงื่อนไขสำคัญในการสร้างความขัดแย้งระหว่างสถาบันเกิดขึ้น เนื่องจาก
องค์ประกอบของสถาบันที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาในช่วงเวลานี้กลับมีเป้าหมายเพ่ือตอบสนองนโยบายแห่งรัฐที่
มุ่งสร้างความเป็นหนึ่งเดียวกันของสถาบันและตัวแสดงภายในรัฐโดยไม่ได้พิจารณาหรือให้ความสนใจ
ในองค์ประกอบความแตกต่างอ่ืนๆที่มีอยู่ หากแต่มุ่งขับเคลื่อนสถาบันทุกภาคส่วนและทุกระดับให้มีทิศ
ทางการดำเนินงานในลักษณะเดียวกันบนพ้ืนฐานอุดมการณ์รัฐนิยมหรือชาตินิยมที่ถูกนำมาใช้ออกแบบ
เครื่องมือทางการปกครอง ซึ่งประกอบด้วยกฎหมาย หรือนโยบายต่างๆที่ถูกนำมาใช้เพ่ือสร้างรัฐให้มี
ความมั่นคงเป็นปึกแผ่น  

การกระทำดังกล่าวจึงนำไปสู่การขจัดความแตกต่างทางเชื้อชาติและศาสนาที่เป็นส่วนประกอบ
ของสถาบันจารีตในระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ให้ต้องยอมรับเงื่อนไขวัฒนธรรมแห่งชาติที่
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สอดคล้องกับกฎทางวัฒนธรรมที่รัฐสร้างขึ้นมา ได้แก่ การควบคุมองค์ประกอบทางสังคม เครื่อง   
แต่งกาย รูปแบบพฤติกรรม การดำเนินชีวิต เป็นต้น ที่แม้สิ่งเหล่านี้จะเป็นกฎเกณฑ์ทางวัฒนธรรมที่
สำคัญในการเสริมสร้างคุณลักษณะแห่งชาติให้แก่สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นเกิดความเป็นหนึ่ง
เดียวกัน หรือความรู้สึกร่วมกันกับองค์ประกอบอ่ืนๆภายในรัฐ แต่การกระทำด้วยการใช้อำนาจเพ่ือ
ผูกขาดความชอบธรรมของรัฐผ่านเงื่อนไขต่างๆเหล่านี้ล้วนนำมาซึ่งการคุกคามความเป็นตัวตนทาง
สังคมและตัวแสดงจารีตในท้องถิ่นของพื้นที่เป็นอย่างมาก เพราะถือว่าการเข้ามาควบคุมกำกับของรัฐ
เป็นปฏิบัติการที่สร้างการกดขี่บังคับ หรือลดทอนศักยภาพความเป็นมนุษย์ที่ตนเคยมีออกไป ซึ่งสิ่ง
เหล่านี้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญในการสร้างรอยต่อของความขัดแย้งที่มีอยู่เดิมให้มีความหนักแน่นมาก
ขึ้น อันถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือสำคัญของสถาบันท้องถิ่นในการกระทำการต่างๆที่มีนัยยะเป็นการ
ต่อต้านรัฐทั้งที่ปรากฏโดยตรง และโดยอ้อม ฉะนั้น โดยสรุปพบว่าความขัดแย้งระหว่างรัฐ และท้องถิ่น
เกิดขึ้นมาด้วยเงื่อนไข 2 ประการที่สำคัญเหมือนกับช่วงเวลาในยุคก่อนหน้านี้ ประกอบด้วย 
 2.1 การลดทอนทางอำนาจของชนชั้นนำเดิม โดยใช้กลไกของการเลือกตั้งตัวแทนท้องถิ่นเข้า
ไปทำหน้าที่ในสภาท้องถิ่น และอีกส่วนเป็นการแต่งตั้งตัวแทนที่อยู่ภายในระบบราชการเข้าไปทำ
หน้าที่ฝ่ายบริหาร ฉะนั้น ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งตัวแสดงเข้าไปเป็นชนชั้นนำใหม่ภายใต้
สถาบันท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งเป็นทางการทั้งสามระดับ ประกอบด้วย เทศบาล องค์การบริหารส่วน
จังหวัด และองค์การบริหารส่วนตำบล ล้วนเป็นโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นแบบใหม่ที่อยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาโดยรัฐส่วนกลางที่มีอำนาจทางการเหนือสถาบันระดับล่างเหล่านี้ เพราะฉะนั้นการ
เปลี่ยนแปลงดังกล่าวจึงนำไปสู่การสร้างชนชั้นนำใหม่ให้เข้าไปทำหน้าที่แทนชนชั้นนำเดิมที่ผูกติดกับ
เงื่อนไขเชิงจารีต อันเป็นกลไกทางการบริหารแบบรวมศูนย์อำนาจที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับ
ทิศทางโครงสร้างเชิงสถาบันระดับท้องถิ่นที่อยู่ภายในรัฐให้ดำเนินไปตามกรอบทิศทางที่รัฐได้จัดวาง
ผ่านเครื่องมือทางการปกครองต่างๆที่ถูกสร้างขึ้นมา ฉะนั้น ปฏิกิริยาของรัฐในการลดทอนอำนาจและ
การเปลี่ยนโครงสร้างอำนาจของชนชั้นนำเดิม โดยเฉพาะชนชั้นนำที่ผูกติดกับเงื่อนไขทางศาสนา และ
ชนชั้นนำศรัทธาเชิงจารีตที่ได้รับการยอมจากท้องถิ่นจึงกลายเป็นเงื่อนไขสำคัญที่นำไปสู่การต่อต้าน 
และสร้างความขดัแย้งระหว่างรัฐกับท้องถิ่น  

 2.2 การลดทอนปทัสถานจารีตประเพณีของท้องถิ่นแบบดั้งเดิม โดยใช้กลไกเชิงกฎหมาย และ
นโยบายที่สนับสนุนอุดมการณ์รัฐนิยมหรือชาตินิยมไทย โดยเฉพาะการใช้กฎหมายวัฒนธรรม และ
กฎหมายท้องถิ่นเป็นเครื่องมือในการสร้างพฤติกรรมเชิงสถาบันหรือพฤติกรรมของตัวแสดงให้มีแนวโน้ม
สนับสนุนอุดมการณ์แห่งชาติดังกล่าว โดยเฉพาะการนำอุดมการณ์ดังกล่าวมาใช้ควบคุมกำกับความคิด
ด้วยการอัดฉีดและครอบงำผ่านโครงสร้างทางการศึกษาซึ่งโดดเด่นอย่างมากในช่วงเวลานี้ ด้วยมุ่งหวังว่า
เครื่องมือที่มีสภาพบังคับเหล่านั้นจะช่วยทำให้องค์ประกอบภายในสถาบันท้องถิ่นเกิดการเปลี่ยนแปลง
ไปในทิศทางเดียวกันกับสถาบันอ่ืนๆที่อยู่ภายในรัฐ อันจะช่วยทำให้การบริหารราชการแผ่นดินแบบรวม
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ศูนย์อำนาจไว้ที่ส่วนกลางสามารถขับเคลื่อนไปได้ง่ายมากขึ้น อย่างไรก็ตาม การบังคับโดยใช้กฎหมาย
และนโยบายของรัฐในลักษณะดังกล่าวกลับเป็นการสร้างเงื่อนไขของความขัดแย้งที่สำคัญ เนื่องจาก
องค์ประกอบเหล่านั้นกลับมีลักษณะย้อนแย้งไปจากวัฒนธรรมที่เป็นบรรทัดฐานของท้องถิ่นแบบดั้งเดิม  
ด้วยเหตุนี้ การกระทำดังกล่าวของรัฐจึงเป็นการยัดเยียด คุกคาม ลดทอน กดทับ และกีดกันศักยภาพ
หรือความสามารถของสถาบันท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยการใช้เครื่องมือทางการ
ปกครองแบบใหม่ที่ถูกสร้างขึ้นมาเพ่ือสนับสนุนความชอบธรรมในการใช้อำนาจให้กับรัฐจึงกลายเป็น
ชนวนกระตุ้นที่สำคัญต่อการสร้างความขัดแย้งระหว่างสถาบันท้องถิ่นกับรัฐส่วนกลาง ซึ่งเข้าไปเติมเต็ม
ความขัดแย้งที่มีอยู่เดิมให้มีขอบเขตกว้างมากขึ้น  

7. การรับรู้และให้สิทธิพื้นฐานในการกำหนดกฎกติกา (Minimal Recognition of Rights 
to Organize)  

 การออกแบบเครื่องมือทางการปกครองเพ่ือใช้บริหารราชการแผ่นดิ นและจัดการกับ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจเหนือสถาบันต่างๆภายในรัฐอันประกอบด้วย สถาบันของรัฐส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลจอมพล 
ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ซึ่งเป็นช่วงที่สองภายหลังการเปลี่ยนผ่านทางการเมือง
การปกครอง พบว่า การกำหนดกฎกติกาทางสังคมผ่านเครื่องมือต่างๆ ได้แก่ กฎหมาย นโยบาย 
ระเบียบ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับ เป็นต้น ล้วนถูกออกแบบขึ้นมาเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการปกครองของรัฐ
ส่วนกลางต่อสถาบันต่างๆภายในรัฐ ด้วยหวังว่าเครื่องมือดังกล่าวจะช่วยควบคุมกำกับทิศทางการ
ดำเนินงานของสถาบันภายในรัฐให้ขับเคลื่อนการดำเนินงานไปตามนโยบายที่ถูกกำหนดและออกแบบ
โดยรัฐส่วนกลาง ฉะนั้น เงื่อนไขเหล่านี้จึงทำให้สถาบันต่างๆภายในรัฐ ซ่ึงในที่นี้คือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในฐานะเป็นสถาบันระดับล่างจำต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขและองค์ประกอบต่างๆที่อยู่ในรูปของ
กฎเกณฑ์ที่มีสภาพบังคับซึ่งกระทำโดยรัฐส่วนกลางในลักษณะจากบนลงสู่ล่าง ตามแนวทางการจัด
โครงสร้างเชิงสถาบันของ Max Weber ที่เน้นการจัดสถาบันโดยอาศัยโครงสร้างทางกฎหมาย (ชัย
อนันต์ สมุทวณิช, 2554, น. 27) ซึ่งอยู่ในรูปของนโยบาย ประกาศ คำสั่ง ระเบียบข้อบังคับ ที่ถูกสร้าง
ขึ้นมาเพ่ือกำหนดขอบเขตอำนาจให้แต่ละสถาบันภายในรัฐต้องกระทำ หรือห้ามกระทำ ซึ่งเป็นลักษณะ
ของการกำหนดพฤติกรรมให้กับสถาบันภายในรัฐต้องขับเคลื่อนตามเจตจำนงค์ของรัฐส่วนกลางใน
ฐานะผู้ถือครองอำนาจหลักเหนือสถาบันอื่นๆภายในรัฐ 

เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และสถาบันต่างๆโดยเฉพาะสถาบันระดับท้องถิ่นที่
อยู่ในรูปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นล้วนเป็นความสัมพันธ์ที่มีลักษณะเป็นปฏิปักษ์กันเชิง
อำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่น เพราะสถาบันต่างๆที่อยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐกลับกลายเป็นสถาบันที่ไม่มี
อำนาจหรือขาดความเป็นอิสระในการกระทำการตัดสินใจในเรื่องต่างๆที่กระทบต่อสถาบันได้โดยตรง 
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หากแต่มีหน้าที่เพียงรับนโยบาย หรือคำสั่งทางราชการมาปรับใช้กับสถาบันเพ่ือสนองต่อการบริหาร
ราชการของรัฐอีกทอดหนึ่ง ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นการรวมศูนย์อำนาจที่รัฐส่วนกลางได้ใช้อำนาจที่
ตนเองมีกระทำการต่างๆเหนือสถาบันอ่ืนๆที่ถูกกำหนดให้อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชา หรือมีการ
กระทำการในลักษณะจากบนลงสู่ล่าง ซึ่งเป็นการบริหารราชการในทิศทางด้านเดียว ฉะนั้น รัฐจึงเป็นผู้
มีอำนาจในการกำหนดกฎกติกาในการบริหารจัดการภายในสถาบันท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น แม้ในช่วงนี้รัฐจะเปิดพ้ืนที่ให้ตัวแสดงระดับท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการเลือกตัวแทนเข้าไป
ทำหน้าที่ในสภาท้องถิ่น หากแต่ยังคงเข้าไม่ถึงกระบวนการกำหนดกฎกติกาท่ีใช้ภายในสถาบันด้วยตัว
ของสถาบันท้องถิ่นเอง กฎเกณฑ์ที่ท้องถิ่นต้องกระทำจึงมีลักษณะตายตัวซึ่งก่อให้เกิดสภาพความไม่
ยืดหยุ่น หรือไม่สามารถปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมที่แตกต่างกันภายในท้องถิ่นได้ อันทำให้เกิด
ข้อจำกัดในการดำเนินงานภายในสถาบันท้องถิ่นที่ปราศจากความเป็นอิสระในการดำเนินการในเรื่อง
ต่างๆที่เกี่ยวข้องให้มีความสอดคล้องกับบรรทัดฐานเชิงจารีตดังที่ท้องถิ่นเคยมีมาตามเส้นทางสภาวะ
บังคับซึ่งถูกกำหนดโดยพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของพ้ืนที่ ปฏิบัติการทางอำนาจเชิงสถาบันที่มีการ
ผูกขาดไว้ที่รัฐส่วนกลางดังกล่าวจึงทำให้เกิดความขัดแย้งหรือเป็นปฏิปักษ์เชิ งโครงสร้างที่ไม่สามารถ
ประสานการทำงานหรือร่วมมือกันได้ระหว่างรัฐและท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้    

 8. ความเชื่อมโยงระหว่างกติกา/กฎเกณฑ์ และเครือข่ายเชิงโครงสร้างที่ ใหญ่กว่า 
(Nested Enterprises)  

 ในช่วงเวลานี้พบว่ากฎเกณฑ์หรือกติกาที่ถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือทางการปกครองภายใน
สถาบันของรัฐนั้น พบว่ามี 2 รูปแบบตามเงื่อนไขของรัฐบาลที่เข้ามามีอำนาจ กล่าวคือ  

 1. กรณีรัฐบาลทหารภายใต้การนำของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 
พบว่าไม่ปรากฏถึงที่มาของการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันที่เชื่อมโยงกันระหว่างกฎกติกา/กฎเกณฑ์
ภายในท้องถิ่น และกฎกติกา/กฎเกณฑ์จากรัฐส่วนกลางแต่อย่างใด เป็นเหตุให้กฎกติกาที่ถูกกำหนด
ขึ้นมาในช่วงของการปกครองภายใต้รัฐบาลทหารจึงมีลักษณะเป็นการผูกขาดทางอำนาจใน
กระบวนการตัดสินใจไว้ที่รัฐศูนย์กลางเพียงอย่างเดียว ซึ่งมีลักษณะเป็นการกระทำจากโครงสร้าง
ระดับบนลงสู่ระดับล่างที่ทำให้ขาดความยืดหยุ่น หรือทำให้สถาบันที่อยู่ภายใต้การกำกับภายใน
โครงสร้างขาดความเป็นอิสระในการกำหนดกฎเกณฑ์หรือกติกาที่สอดคล้องกับเงื่อนไขเชิงจารีตของ
ท้องถิ่นตนเองตามเส้นทางบังคับที่เป็นตัวกำหนด ดังเห็นได้จากการผูกขาดการกำหนดกฎกติกาหรือ
กฎเกณฑ์ที่ ใช้ภายในสถาบันระดับท้องถิ่นเอาไว้ที่รัฐศูนย์กลางผ่านกระทรวงมหาดไทย ได้แก่ 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2499 (ไททัศน์ มาลา, 2560, น. 347-348) ฉะนั้น กฎกติกา
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หรือกฎเกณฑ์ที่ถูกสร้างขึ้นมาโดยรัฐในช่วงเวลานี้จึงปราศจากความเชื่อมโยงเงื่อนไขต่างๆภายใน
ท้องถิ่นที่ผูกติดกับสภาวะบังคับซึ่งเป็นองค์ประกอบที่สำคัญในการก่อรูปเป็นกฎกติกาหรือบรรทัดฐาน
เชิงสถาบันภายในท้องถิ่นขึ้นมา เหตุนี้จึงทำให้กฎกติกาต่างๆที่รัฐสร้างขึ้นถูกนำมาใช้เพ่ือครอบทับ
สถาบันอ่ืนที่อยู่ภายในรัฐ อันเป็นการผูกขาดทางอำนาจในการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันเอาไว้ที่ รัฐ
ส่วนกลางเพียงสถาบันเดียวตามแนวทางการบริหารราชการแบบรวมศูนย์กลางทางอำนาจ 

 2. กรณีรัฐบาลพลเรือนที่เข้ามาคั่นกลางระหว่างรอยต่อของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
ในระหว่างปี พ.ศ.2487-2491 ซึ่งประกอบด้วยรัฐบาล 11 ชุด นายกรัฐมนตรี 5 คน ประกอบด้วย นาย
ควง อภัยวงศ์ นายทวี บุณยเกตุ หม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช นายปรีดี พนมยงค์ และหลวงธำรงนาวา
สวัสดิ์ ซึ่งในช่วงเวลานี้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 ที่มีความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ดัง
เห็นได้จากปฏิบัติการของรัฐบาลในช่วงเวลานี้แม้จะเป็นผู้กุมอำนาจเชิงสถาบันเหนือโครงสร้างสถาบัน
ท้องถิ่น แต่การมีอำนาจเหนือสถาบันเหล่านี้กลับพบว่าไม่ได้มีลักษณะเป็นการลดทอนคุณค่าเชิงบรรทัด
ฐานของท้องถิ่นเหมือนกับการกระทำของรัฐบาลทหาร ดังเห็นได้จากการให้ความสำคัญในการกำหนด
กรอบกฎกติกาหรือกฎเกณฑ์เชิงสถาบันต่อโครงสร้างภายในท้องถิ่นที่เชื่อมโยงกับเงื่อนไขเชิงบรรทัด
ฐานภายในที่ผูกพันธนาการอยู่กับสภาวะเส้นทางบังคับซึ่งเป็นคุณลักษณะที่มีความเฉพาะ หรือแตกต่าง
จากสถาบันอื่นภายในรัฐ ซึ่งบริบทดังกล่าวเห็นได้จากการกำหนดนโยบาย และการดำเนินนโยบายของ
รัฐบาลพลเรือนในการปกครองชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเริ่มจากการแก้ไขนโยบายที่
เกี่ยวกับชาวไทยมุสลิม ซึ่งโดดเด่นเป็นที่ประจักษ์ในรัฐบาลของนายปรีดี พนมยงค์ที่ได้เปลี่ยนแปลงมา
ใช้นโยบายที่มีลักษณะผ่อนปรนด้วยการมุ่งเน้นแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของชาวมุสลิมในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งถูกกระทำโดยรัฐบาลก่อนหน้านี้ ฉะนั้นในช่วงเวลานี้รัฐบาลจึงมีความ
ตระหนักในความสำคัญที่มีต่อชาวมุสลิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นอย่างมากจึงเริ่มมีการ
กำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันของรัฐต่อท้องถิ่นด้วยการสร้างความเชื่อมโยงกับเงื่อนไขที่มีอยู่ภายใน
โครงสร้างสถาบันท้องถิ่นซึ่งถูกนำมาใช้เพ่ือกำหนดเป็นคุณลักษณะเชิงสถาบันภายในท้องถิ่น 
ประกอบด้วย พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการศาสนูปถัมภ์ฝ่ายอิสลาม พ.ศ. 2488 พระราชบัญญัติว่าด้วย
การใช้กฎหมายอิสลามในเขตจังหวัดปัตตานี นราธิวาส ยะลา และสตูล พ.ศ. 2489 พระราชบัญญัติ
มัสยิดอิสลาม พ.ศ. 2490 เป็นต้น (ปิยนาถ บุนนาค, 2546, น. 112-119)  

ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นพลวัตที่ปรากฏในช่วงรอยต่อของรัฐบาลพลเรือน แม้ว่าผู้มีอำนาจหลัก
ในการกำหนดกฎกติกาหรือกฎเกณฑ์เชิงสถาบันจะยังคงผูกขาดทางอำนาจอยู่ที่สถาบันและตัวแสดงใน
โครงสร้างรัฐตามแนวทางการรวมศูนย์อำนาจที่ไม่ได้มีความแตกต่างไปจากรัฐบาลทหารก็ตาม แต่อย่าง
น้อยการให้ความสำคัญกับเงื่อนไขเฉพาะตามสภาวะเส้นทางบังคับที่มีอยู่ภายในสถาบันท้องถิ่นถือเป็น
จุดเปลี่ยนที่สำคัญของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น เนื่องจากกระบวนการกำหนดนโยบายของ
รัฐบาลในฐานะเป็นกฎกติกาเชิงสถาบันหลักนั้นกลับมีความเชื่อมโยงกับเงื่อนไขบรรทัดฐานภายใน
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ท้องถิ่นที่ถูกหล่อหลอมเป็นกฎเกณฑ์เชิงสถาบันขึ้นมา โดยเฉพาะเงื่อนไขทางศาสนาอิสลามและความ
เป็นชาติพันธุ์มลายูที่ถือเป็นคุณลักษณะพิเศษของสถาบันในพ้ืนที่แห่งนี้ ฉะนั้น การเปลี่ยนแปลงใน
ความสัมพันธ์ทางอำนาจด้วยการนำองค์ประกอบภายในสถาบันท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้มาใช้
กำหนดเป็นกฎกติกาเชิงสถาบัน จึ งแสดงให้ เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงที่มีความยืดหยุ่นหรือ
ประนีประนอมมากข้ึนของรัฐต่อสถาบันภายในท้องถิ่น แม้ว่าสิ่งเหล่านั้นจะเป็นไปเพ่ือสร้างความม่ันคง
ในการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นปึกแผ่นก็ตาม  
 

(3) ช่วงที่สาม : การยกระดับความขัดแย้งไปสู่ความรุนแรงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 ภายใต้การบริหาร

ราชการของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 

 ก่อนการเข้ามามีบทบาทของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ซึ่งเป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อของความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงที่สามนี้ ผู้วิจัยจะขอกล่าวเบื้องต้นถึงยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสู
ลานนท์ ซึ่งเป็นอีกช่วงที่สำคัญของการเปลี่ยนผ่านทางการปกครองที่เกี่ยวข้องกับพ้ืนที่ จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ เนื่องจากรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์มีการประกาศคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 
66/23 เรื่อง “นโยบายการต่อสู้เพ่ือเอาชนะคอมมิวนิสต์” ที่ส่วนหนึ่งได้ถูกนำมาใช้เพ่ือรับมือกับการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยเช่นเดียวกัน ดังปรากฏจากการออกคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี
ที่ 8/24 เรื่องการแก้ปัญหาการบริหารราชการในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ประชาไท, 2548) ซึ่งได้ริเริ่ม
ให้มีการจัดตั้งหน่วยงานพิเศษในการเข้ามาดูแลแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้คือ การจัดตั้งศูนย์
อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ขึ้นตรงกับกระทรวงมหาดไทย มีหน้าที่ดำเนินงาน
ด้านการเมือง และสังคมจิตวิทยา และกองบัญชาการผสมพลเรือน ตำรวจ ทหารที่ 43 (พตท.43)* ขึ้น
ตรงต่อกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายใน และมีอำนาจหน้าที่ในการปราบปรามการก่อการร้าย
ทุกรูปแบบ ซึ่งทั้งสองสถาบันอยู่ภายใต้การควบคุมกำกับของแม่ทัพภาคที่ 4 ทั้งนี้ สถาบันดังกล่าวได้
เข้าไปมีบทบาทเชิงอำนาจในการปราบปรามเจ้าหน้าที่สมาชิก BRN และ PULO ซึ่งเกิดขึ้นมาในช่วง
ก่อนหน้านี้ ส่งผลให้กลุ่มขบวนการดังกล่าวถูกปราบปราม ถูกจับกุม และเริ่มเข้ามอบตัวในเวลาต่อมา

 

 * นโยบายแรกที่มุ่งแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างเป็นทางการเกิดขึ้นก่อนยุคพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ กล่าวคือ 
เกิดขึ้นในรัฐบาลพล.อ.เกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ที่ได้มีมติให้มีนโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2521 
(วันที่ 24 มกราคม 2521) โดยกำหนดให้สำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทำนโยบายดังกล่าว โดย
สาระของนโยบายดังกล่าวพบว่า ครอบคลุมการแก้ไขปัญหาทุกเร่ืองของจังหวัดชายแดนภาคใต้ มุ่งเน้นให้เกิดการประสานงานของ
ส่วนราชการให้มีการแก้ไขปัญหาเป็นไปในทิศทางเดียวกัน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความสงบเรียบร้อยในพ้ืนที่ การปรับสภาพ
ทุกด้านให้เกิดการพัฒนาพ้ืนที่ การสร้างความเข้าใจในมิติของความเป็นมุสลิม อย่างไรก็ตาม นโยบายฉบับนี้พบว่าด้านหนึ่งมุ่งเน้น
การปราบปรามการก่อการร้ายและการรักษาความสงบโดยการเพ่ิมกองกำลังในกองทัพภาคที่ 4 เน้นการใช้กำลังในพ้ืนที่ และ
ส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการต่อต้านการก่อการร้าย (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 51-52; มารค ตามไท & 
สมเกียรติ บุญชู, 2551, น. 76) 
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เพ่ือเข้าร่วมเป็นส่วนหนึ่งของผู้ร่วมพัฒนาชาติไทย (ผลปรากฏว่ามีผู้เข้ามอบตัวไม่ต่ำกว่า 1,200 คน) 
(ประชาไท, 2548) กระทั่งต่อมารัฐบาลได้มีการปรับปรุงนโยบาย และคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ
นโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ .ศ. 2531 (พ.ศ.2531-2535) ที่มี
วัตถุประสงค์เพ่ือปรับปรุงนโยบายก่อนหน้านี้ โดยมุ่งสร้างความเข้าใจ ลดความหวาดระแวง ยอมรับ
ความแตกต่าง และเน้นการมีส่วนร่วมของกลุ่มมุสลิมให้เข้ามามีส่วนในการแก้ไขปัญหาและพัฒนา
สังคมเพ่ิมมากขึ้น ดังปรากฏจากการแต่งตั้งผู้นำศาสนา นักวิชาการ และบุคคลในพ้ืนที่ที่ได้รับความ
เคารพนับถือให้เข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือพัฒนาและแก้ไขปัญหาท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น  (พิชญเดช โอ
สถานนท์, 2555, น. 54) ตามด้วยการปรับปรุงนโยบาย ซึ่งเกิดขึ้นมาจากการทบทวนผลการดำเนิน
นโยบายที่เกี่ยวข้องกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ผ่านมา ประกอบด้วย นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ
เกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2537 (พ.ศ.2537-2542) ภายใต้รัฐบาลนายชวน หลีกภัย การ
ออกคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 56/2539 ภายใต้รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ที่นำไปสู่การจัดตั้ง
คณะกรรมการอำนวยการแก้ไขปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ปชต.) ให้เข้าไปมีบทบาทใน
ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ .บต.) เพ่ือมุ่งเน้นงานด้านการพัฒนามากขึ้น การ
ออกนโยบายความมั่นคงแห่งชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ .ศ. 2542 (พ.ศ.2542-2546) 
ภายใต้รัฐบาลนายชวน หลีกภัย (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 55-56) ที่มุ่งเน้นเรื่องการมีส่วน
ร่วมของประชาชน ยอมรับความหลากหลายทางวัฒนธรรม และส่งเสริมการมีตัวตนของชาวมุสลิม ซึ่ง
การกำหนดผ่านการปรับปรุงนโยบายเหล่านี้ล้วนเป็นผลดีต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในพ้ืนที่
เพ่ือสร้างการยอมรับและลดเงื่อนไขความขัดแย้งได้เป็นอย่างดีในช่วงเวลานั้น 

อย่างไรก็ตาม ต่อมาเมื่อ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เข้ามามีบทบาททางการเมืองกลับพบว่าเป็น
ช่วงสำคัญหรือเป็นจุดเปลี่ยนทางการเมืองครั้งใหญ่ที่ส่งผลให้เกิดการขยายขอบเขตของความขัดแย้งที่
สำคัญในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ อันเนื่องมาจากการบริหารราชการแผ่นดินที่มีการใช้เครื่องมือ
ทางการปกครองในลักษณะที่สวนทางกับหลักการกระจายอำนาจ ดังปรากฏจากรูปแบบการบริหาร
และแนวนโยบายของรัฐบาลที่ทำให้เกิดการต่อต้านจากสถาบันในระดับท้องถิ่น เช่น การใช้นโยบาย
ปราบปรามยาเสพติดและกำจัดผู้มีอิทธิพลที่นำไปสู่การละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างรุนแรง (ศุภสวัสดิ์ 
ชัชวาลย์, 2562, น. 198) หรือการปรับปรุงโครงสร้างสถาบันด้วยการยกเลิกรูปแบบการบริหาร
จัดการแบบพิเศษผ่านศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เกิดข้ึนในยุครัฐบาลพลเอกเปรม 
ติณสูลานนท์ออกไป และแทนที่ด้วยโครงสร้างสถาบันตำรวจที่เข้ามารับผิดชอบในการบริหารราชการ
เหนือพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง (McCargo, 2008, p. 3) การกระทำเชิงนโยบายดังกล่าว
ของรัฐได้ทำให้เกิดความไม่พอใจให้แก่สถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็น
อย่างมาก เนื่องจากมองว่าการกระทำดังกล่าวเป็นการลดทอนศักยภาพการมีตัวตนของท้องถิ่นลงไป 
และกลายเป็นเงื่อนไขของความขัดแย้งที่สำคัญซึ่งนำไปสู่การก่อรูปเป็นความรุนแรงที่ประจักษ์ชัด
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ระหว่างรัฐและท้องถิ่นมากขึ้น โดยเฉพาะในปี พ.ศ. 2547 เป็นต้นมาถือได้ว่าเป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อ
ของความขัดแย้งที่สำคัญในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เนื่องจากมีเหตุการณ์ใหญ่ๆเกิดขึ้นเป็น
จำนวนมากท่ีแสดงให้เห็นกลไกการต่อต้านอย่างเป็นระบบผ่านองค์กรจัดตั้งที่เป็นทางการเพ่ือต่อสู้กับ
รัฐ นับตั้งแต่เหตุการณ์โจมตีค่ายทหารในอำเภอเจาะไอร้องของจังหวัดนราธิวาสในต้นเดือนมกราคม 
พ.ศ.2547 ตามด้วยเหตุการณ์โจมตีจุดตรวจของหน่วยงานความมั่นคง 12 แห่งพร้อมๆกันที่นำไปสู่
การยิงถล่มมัสยิดกรือเซะ ส่งผลให้มีผู้เสียชีวิตเป็นกลุ่มนักรบ 105 คน เจ้าหน้าที่ฝ่ายความมั่นคง 2 
คน และพลเรือน 1 คน และส่งท้ายในเดือนตุลาคมของปีเดียวกันด้วยเหตุการณ์การชุมนุมประท้วง
ใหญ่ที่อำเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาสที่ส่งผลให้มีผู้ชุมนุมเสียชีวิต 7 คน และอีก 78 คนเสียชีวิต
เนื่องจากการขาดอากาศหายใจในระหว่างถูกลำเลียงในรถบรรทุกของทหาร (ดันแคน แม็กคาร์โก, 
2557, น. 36-37)  ฉะนั้น ด้วยความถี่ของเหตุการณ์และความสูญเสียที่เกิดขึ้นเป็นจำนวนมากในปี 
พ.ศ. 2547 และตามมาในช่วงหลังจากนั้นที่มีความถี่และเหตุการณ์หลายรูปแบบเกิดขึ้นมา ส่งผลให้
ช่วงเวลาดังกล่าวจึงมักถูกนำมาใช้เป็นจุดตั้งต้นในการทำความเข้าใจเพ่ือศึกษาความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้อย่างเป็นทางการอีกครั้ง แม้ว่าความขัดแย้งเหล่านั้นจะมีรอยต่อที่เป็นผลพวงมาจาก
พัฒนาการในยุคก่อนหน้าก็ตาม  
 ความรุนแรงที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 เป็นต้นมาจึงทำให้เกิดการตั้ง
คำถามที่เกี่ยวข้องกับประเด็นทางการเมืองที่มีต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มากขึ้น โดยท่าทีของ
รัฐบาลที่อยู่ภายใต้การนำของ พ.ต.ท.ทักษิณในเวลานั้นก็ได้มีการปรับเปลี่ยนเชิงโครงสร้างและ
ออกแบบเครื่องมือทางการปกครองมาใช้ภายในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีทั้งความแข็งกร้าวเพ่ือ
โต้ตอบกับปฏิบัติการความรุนแรงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ และการประนีประนอมด้วยการผ่อนปรนผ่านการ
ออกแบบโครงสร้างการบริหารที่เอ้ือต่อการสร้างความปรองดองสมานฉันท์กับสถาบันและตัวแสดง
ระดับท้องถิ่นซึ่งถูกนิยามว่าเป็นพ้ืนที่พิเศษที่รัฐจำเป็นต้องใช้เครื่องมือทางการปกครองผ่านนโยบาย
หรือกลไกการบริหารจัดการที่แตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน ซึ่งนอกจากจะมีกฎหมายท้องถิ่น อันประกอบด้วย 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และ
พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 ที่ผ่านการปรับปรุงแก้ไขหลาย
ฉบับตามการเปลี่ยนผ่านของแต่ละช่วงเวลาแล้วนั้น รัฐยังได้สร้างเครื่องมือทางการปกครองรูปแบบ
อ่ืนขึ้นมาใช้ประกอบการบริหารปกครองเหนือสถาบันระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ถูกนิยาม
ว่าเป็นพ้ืนที่พิเศษที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงร่วมด้วย ดังปรากฏจากแนวนโยบายในรูปของคำสั่งสำนัก
นายกรัฐมนตรี 3 ฉบับ ประกอบด้วย คำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 68/2547 เรื่อง นโยบายเสริมสร้างสันติ
สุขในพ้ืนที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 24 มีนาคม 2547 คำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 260/2547 
เรื่องนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการเพ่ือเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 
4 ตุลาคม 2547 และคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 200/2548 เรื่องนโยบายและการพัฒนาระบบการบริหาร
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เพ่ือเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 31 พฤษภาคม 2548 โดยใช้กองอำนวยการ
เสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.) เป็นสถาบันกลางเพ่ือทำหน้าที่ในการ
บริหารจัดการพ้ืนที่ดังกล่าวโดยตรง (รอมฎอน ปันจอร์, 2558, น. 116) ฉะนั้น เครื่องมือทางการ
ปกครองที่อยู่ในรูปของประกาศหรือคำสั่งที่รัฐสร้างขึ้นมาในลักษณะดังกล่าวจึงถูกนำมาใช้เป็นกลไก
ในการบริหารกิจการด้านความมั่นคงอันเป็นผลพวงมาจากความขัดแย้งและความรุนแรงที่เกิดขึ้น
นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าภายใต้เงื่อนไขของความรุนแรงที่เกิดขึ้นอย่าง
แพร่หลายและมีความถี่อย่างต่อเนื่องได้ส่งผลให้รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ในขณะนั้นมีการปรับตัวเพ่ือ
รับมือกับสถานการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงที่เปลี่ยนแปลงไป อย่างไรก็ตามการปรับตัว
เหล่านั้นกลับยังคงยึดหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจที่เข้มงวดต่อพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยผูกขาดการบริหารจัดการไว้ที่ราชการส่วนภูมิภาคระดับจังหวัดและอำเภอเป็น
สำคัญ เป็นเหตุให้โครงสร้างสถาบันระดับท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้กลไกการกระจายอำนาจกลับถูกลดทอน
บทบาทลงไป  

ฉะนั้น ช่วงที่สามของพัฒนาการทางการเมืองการปกครองในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จึง
เริ่มทำให้เห็นถึงความเข้มข้นของการรวมศูนย์อำนาจโดยรัฐที่กระทำผ่านโครงสร้างและเครื่องมือ
ทางการปกครองซึ่งถูกออกแบบมาจากรัฐส่วนกลางที่กระทำผ่านโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคด้วย
มุ่งหวังว่าโครงสร้างดังกล่าวจะช่วยกระชับความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐส่วนกลางและพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ถูกนิยามว่าเป็นพ้ืนที่พิเศษได้ง่ายขึ้น โครงสร้างดังกล่าวจึงกลายเป็นกลไกใน
การสนับสนุนการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่เป็นสาเหตุทำให้ความขัดแย้งและความรุนแรง
ได้ปะทุขึ้นอย่างเข้มข้นและมีการเปลี่ยนแปลงอย่างเป็นพลวัตในยุคที่สามนี้ ไม่ว่าจะด้วยเงื่อนไขที่มา
จากการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล หรือผู้นำรัฐ และสภาพแวดล้อมภายนอกที่เป็นตัวกำหนดความ
เปลี่ยนแปลงของท้องถิ่น ซึ่งเป็นเหตุทำให้รัฐต้องเข้าไปคุมเข้มโดยใช้กลไกของกฎหมายเป็นเครื่องมือ
ทางอำนาจในการกำหนดความเป็นไปของท้องถิ่นด้วยการเน้นโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคที่เข้าไป
ครอบทับท้องถิ่นจนขาดความเป็นอิสระ หรือทำให้ท้องถิ่นถูกจำกัดบทบาทในกระบวนการทางการเมือง 

 3.1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
และองค์กรอื่นในรัฐไทยท่ีมีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
 เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นซึ่งประกอบด้วย องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล กับโครงสร้างอำนาจที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นนั้น
พบว่า ยังคงเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่ได้แตกต่างไปจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ที่สถาบันท้องถิ่นแม้จะถูกยึด
โยงอยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจรัฐ แต่เมื่อต้องเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับสถาบันและตัวแสดงที่มีอยู่ภายใน
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โครงสร้างท้องถิ่นแบบดั้งเดิมด้วยเงื่อนไขผูกมัดตามบทบาทหน้าที่ซึ่งถูกกำหนดโดยกฎหมายจัดตั้ง
สถาบันท้องถิ่น จึงกลายเป็นสาเหตุที่ทำให้ทุกสถาบันที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นเหล่านั้นจำต้องเข้าไปผูกพัน 
หรือบูรณาการให้เข้ากับโครงสร้างอำนาจเดิมที่มีอยู่ในพ้ืนที่ ซึ่งบางครั้งความสัมพันธ์เหล่านั้นอาจจะ
เกิดขึ้นมาจากความยินยอมพร้อมใจ หรือถูกบีบบังคับด้วยองค์ประกอบของกฎหมายที่รัฐสร้างข้ึนมาก็
ตาม ฉะนั้น ไม่ว่าจะด้วยองค์ประกอบของเงื่อนไขอะไรก็ตาม สถาบันท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาอย่างเป็น
ทางการให้เข้าไปทำหน้าที่ด้านการให้บริการสาธารณะในพ้ืนที่จึงจำต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์กับ
โครงสร้างอำนาจที่มีอยู่เดิมในท้องถิ่นไม่โดยทางตรงก็ทางอ้อมอย่างที่ไม่สามารถปฏิเสธได้ เพราะฉะนั้น
หากพิจารณาถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และโครงสร้างอำนาจที่มี
อยู่เดิมภายในท้องถิ่นในช่วงที่สามจึงสามารถสรุปความสัมพันธ์หลักๆได้ดังนี้ 

ประการแรก ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจเชิงจารีต
เดิมที่เชื่อมโยงกับสถาบันศาสนาผ่าน “นักการศาสนา” ผู้ซึ่งเป็นตัวแสดงที่ยังคงได้รับความเชื่อมั่น
ศรัทธาจากบรรดาประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่แม้บริบทกาลเวลาจะเปลี่ยนผ่านไปหลาย
ยุคสมัยก็ตาม ซึ่งนั่นทำให้เห็นว่าเงื่อนไขของสถาบันทางศาสนาถือเป็นสภาวะบังคับหลักของพ้ืนที่ซึ่งฝัง
ติดอยู่ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นเดิมมาตั้งแต่อดีตตามเส้นทางพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ที่
ยังคงผลิตซ้ำการสืบทอดจิตวิญญาณของสถาบันดังกล่าว ซึ่งส่งผลให้เงื่อนไขทางศาสนากลายเป็น
ปัจจัยพื้นฐานที่ไม่สามารถแยกขาดออกจากสถาบันทางการเมืองการปกครองภายในพ้ืนที่ได้เลย แม้ว่า
สถาบันเหล่านั้นจะอยู่ภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์เชิงอำนาจที่รัฐเข้ามาควบคุมกำกับทิศทางผ่าน
เครื่องมือทางการปกครองที่หลากหลายในภายหลังก็ตาม ฉะนั้น แม้กาลเวลาที่เปลี่ยนแปลงจะทำให้
เกิดสถาบันแบบใหม่ที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ ซึ่งมีองค์ประกอบของตัวแสดงภายนอกที่เข้าไปมี
ส่วนเกี่ยวข้องในการบริหารจัดการท้องถิ่นภายในพ้ืนที่ โครงสร้างที่เปลี่ยนแปลงไปเหล่านั้นยังคง
จำเป็นต้องเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับสถาบันและตัวแสดงทางจารีตของท้องถิ่นที่เป็นโครงสร้างอำนาจเดิม
ในพ้ืนที่นี้ด้วยเสมอ หรืออีกนัยยะหนึ่งคือ แม้กลุ่มสายตระกูลนักการศาสนาบางส่วนจะได้ผันตัวเองจาก
การมีอำนาจบารมีแบบเดิมที่เคยมีในพ้ืนที่มาสู่การมีตัวตนทางอำนาจภายใต้การรับรองของทางการรัฐ
ไทยด้วยกลไกของแข่งขันกับคู่แข่งที่หลากหลายอื่นๆมากขึ้น ดังปรากฏตัวอย่างตระกูลเด่นๆที่สัมพันธ์
กับสถาบันศาสนา ซึ่งเข้าไปมีบทบาททางการเมืองท้องถิ่นในพ้ืนที่ ได้แก่ ตระกูลเจ๊ะโด ตระกูลเบญจ
ลักษณ์ ตระกูลโต๊ะมีนา และตระกูลสุไลมาน (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552, น. 99-101) ซึ่งตระกูล
เหล่านี้ก็ยังคงใช้เงื่อนไขทางศาสนาในการเข้าถึงโครงสร้างอำนาจแบบใหม่ภายในท้องถิ่น  

ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่า ความสัมพันธ์ทางอำนาจของสถาบันท้องถิ่นในรูปขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีแม้จะถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐส่วนกลาง และมีองค์ประกอบของตัวแสดงที่หลากหลาย
มากข้ึนภายในสถาบันแบบใหม่ดังกล่าว โดยเฉพาะตัวแสดงภายนอกที่เข้าไปมีบทบาทภายในพื้นที่ หรือ
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แม้แต่ตัวแสดงภายในพ้ืนที่เองที่เข้ามาอยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจของรัฐผ่านกระบวนการของระบบ
ราชการที่กระทำผ่านการสอบแข่งขัน หรือการแต่งตั้งให้เข้าไปทำงานด้านใดด้านหนึ่งภายในพ้ืนที่ด้วย
การปฏิบัติงานในภารกิจที่ส่งผลกระทบต่อท้องถิ่น ฉะนั้น ด้วยภารกิจหน้าที่ของตัวแสดงภายในสถาบัน
ท้องถิ่นที่ทำงานเพ่ือท้องถิ่น โดยเฉพาะภารกิจด้านการให้บริการสาธารณะที่ทำให้ต้องเข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับโครงสร้างทางอำนาจหรือโครงสร้างสถาบันจารีตที่มีอยู่เดิมในพ้ืนที่ด้วยเสมอ แม้จะมี
ความแปลกแยก หรือต้องอาศัยการปรับตัวให้เข้ากับโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจ และเงื่อนไข
ต่างๆที่มีอยู่เดิมของพ้ืนที่ก็ตาม  

 ประการที่สอง ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับตระกูลอดีตสายเจ้าเมืองซึ่งสืบทอดมาสู่รุ่น
ลูกหลาน โดยเฉพาะตระกูลอับดุลบุตร หรือพิพิธภักดี ซึ่งเป็นตระกูลอดีตเจ้าเมืองยะหริ่งคนที่ 3 ที่ส่ง
ต่อมาทุกยุคสมัย ซึ่งแม้จะเปลี่ยนผ่านมาถึงยุครัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ความเป็นโครงสร้างอำนาจ
ดั้งเดิมก็ยังคงได้รับการสืบทอดไม่ขาดสาย ดังเห็นได้จากเส้นทางการเมืองท้องถิ่นของนายวัยโรจน์ 
พิพิธภักดี ซึ่งเป็นบุตรของพระพิพิธภักดี (ตนกูมุกดา อับดุลบุตร) ที่ได้เข้าไปมีความสัมพันธ์ทาง
การเมืองท้องถิ่นในพ้ืนที่ด้วยการเป็นประธานสภาจังหวัดปัตตานี 4 สมัย ก่อนจะไต่เต้าไปสู่บทบาท
ทางการเมืองระดับชาติด้วยการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดปัตตานีในเวลาต่อมา โดยเริ่มต้น
จากการสังกัดพรรคประชาธิปัตย์ก่อนโยกย้ายไปสังกัดพรรคไทยรักไทยในนามของ “กลุ่มปัตตานีดา
รุสซาลาม” (บูฆอรี ยีหมะ, 2549, น. 13-14) ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่าง
โครงสร้างอำนาจเดิมของท้องถิ่น ซึ่งเป็นโครงสร้างอำนาจที่ผูกติดอยู่กับบารมีอันตกทอดจากสาย
ตระกูล กับโครงสร้างอำนาจใหม่ที่เปลี่ยนมาอยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจของรัฐไทยอย่างเป็นทางการ
ผ่านสถาบันจัดตั้งในรูปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีตัวอย่างดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นว่า การ
สืบทอดบทบาททางการเมืองท้องถิ่นผ่านโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงนำทาง
การเมืองท้องถิ่นในอดีต ซึ่งในที่นี้คือ “เจ้าเมือง” ยังคงเป็นโครงสร้างอำนาจจารีตท้องถิ่นที่มี
องค์ประกอบของบารมีในการใช้เป็นเงื่อนไขเพ่ือเติบโตเข้าไปมีความสัมพันธ์อย่างแนบแน่นใน
การเมืองท้องถิ่นผ่ านองค์กรปกครองส่ วนท้ องถิ่น  และการเมืองระดับชาติด้ วยการเป็ น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แม้ในช่วงต่อมาบทบาททางการเมืองของกลุ่มดังกล่าวจะลดลง หรือไม่ได้รับ
การยอมรับมากข้ึน อันเนื่องมาจากผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากปัญหาความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่
เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องนับตั้งแต่ปี 2547 เป็นต้นมา ที่ทำให้ตัวแสดงซึ่งอยู่ภายใต้พรรคร่วมรัฐบาลใน
ขณะนั้นกลับถูกคว่ำบาตรหรือความศรัทธาจากตัวแสดงภายในท้องถิ่นลดลง นั่นคือ โครงสร้างอำนาจ
ท้องถิ่นดั้งเดิมที่อยู่ในตระกูลเจ้าเมืองกลับถูกท้าทาย หรือได้รับความนิยมลดลงจากตัวแสดงภายใน
ท้องถิ่น ด้วยเหตุผลที่ตัวแสดงในตระกูลเหล่านั้นกลับเข้าไปมีความสัมพันธ์กับพรรคร่วมรัฐบาลหรือ
การเมืองระดับชาติที่ถูกต่อต้านอย่างหนัก เนื่องจากการกระทำของรัฐบาลทั้งทางตรงและทางอ้อมได้
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สร้างความไม่เป็นธรรม หรือละเมิดความชอบธรรมในหลายมิติต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ อันเป็น
เงื่อนไขที่สร้างบาดแผลและความไม่พอใจอย่างมากในหมู่ประชาชนภายในท้องถิ่น ส่งผลให้โครงสร้าง
อำนาจเดิมของท้องถิ่นกลับถูกท้าทาย หรือความเชื่อมั่นศรัทธาลดลง ซึ่งถือเป็นจุดเปลี่ยนทาง
การเมืองท้องถิ่นที่สำคัญในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ช่วยเปิดทางให้ตัวแสดงหน้าใหม่ที่ไม่ได้ผูกติดกับ
โครงสร้างอำนาจท้องถิ่นดั้งเดิมกลับเข้ามามีบทบาททางการเมืองภายในท้องถิ่นแทน   

 ประการที่สาม ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับเครือข่ายกลุ่มตระกูลคนจีน ซึ่งถือได้ว่าเป็น
กลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองท้องถิ่นที่สำคัญที่เข้ามาสู่เส้นทางอำนาจในการเมืองท้องถิ่น ได้แก่ ตระกูล
ของพงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญในจังหวัดยะลา ที่ถือได้ว่าเป็นตัวอย่างกลุ่มคนจีนที่เริ่มเข้ามามีบทบาททาง
การเมืองท้องถิ่นนับตั้งแต่ปี 2545 เป็นต้นมาด้วยการเริ่มต้นเป็นสมาชิกสภาเทศบาล ก่อนที่จะก้าว
ขึ้นมาดำรงตำแหน่งนายกเทศมนตรี ซึ่งเมื่อพิจารณาภูมิหลังของสายตระกูลพบว่าเป็นกลุ่มตระกูล
พ่อค้าคนจีนที่มี พ้ื นฐานจากการประกอบกิจการค้ายาเส้น  วัสดุก่อสร้าง สุขภัณฑ์  ธุรกิจ
อสังหาริมทรัพย์ หมู่บ้านเมืองทองซึ่งเป็นหมู่บ้านจัดสรรแห่งแรกในเมืองยะลา เป็นต้น ลักษณะ
ดังกล่าวทำให้เห็นว่าอำนาจของทุนทางเศรษฐกิจมีความสำคัญอย่างมากในการก้าวเข้ามามีอำนาจเป็น
ชนชั้นนำเพ่ือทำงานภายในสถาบันท้องถิ่น ฉะนั้น เงื่อนไขทางการค้าและธุรกิจจึงเป็นเงื่อนไขหนึ่ง
เช่นเดียวกับช่วงที่ผ่านมาที่ช่วยปูทางในการเปลี่ยนสถานภาพเป็นชนชั้นนำภายในสถาบันท้องถิ่นทั้งที่
เป็นทางการด้วยบทบาทการทำงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือไม่เป็นทางการ ด้วยบทบาท
การเป็นตัวแทน หรือเป็นตัวแสดงที่ประชาชนให้ความเคารพเชื่อมั่นเป็นรายบุคคล 

 อย่างไรก็ตาม ลักษณะของชนชั้นนำที่กล่าวข้างต้นล้วนเปลี่ยนสภาพของตัวเอง โดยอาศัยทุน
ทางวัฒนธรรมที่อิงจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นที่อยู่ในสภาวะเส้นทางบังคับ แต่ในอีกด้านหนึ่งโครงสร้าง
อำนาจเดิมของท้องถิ่นที่มีอยู่เดิม และไม่ได้เปลี่ยนแปลงเข้าไปอยู่ในโครงสร้างสถาบันของรัฐไทยก็ยังมี
อยู่ในพ้ืนที่ โดยเฉพาะชนชั้นนำจารีตประเพณีที่เกิดขึ้นมาจากการนำตัวเองเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องกับ
สถาบันทางศาสนาอิสลาม ซึ่งเป็นเงื่อนไขสภาวะบังคับหลักที่ได้รับการยอมรับและนับถือจากท้องถิ่น 
หรืออีกบางส่วนเป็นชนชั้นนำที่อยู่ในฐานะปราชญ์ชาวบ้าน ผู้มีความรู้ นักวิชาการ ครู หรือใครก็ตามท่ี
ถูกสังคมหรือท้องถิ่นในพ้ืนที่ ให้คุณค่าหรือให้การยอมรับในฐานะเป็นผู้ เชี่ยวชาญที่มีความรู้
ความสามารถด้านใดด้านหนึ่งก็มีส่วนสำคัญอย่างมากที่ทำให้กลุ่มเหล่านี้กลายเป็นชนชั้นนำที่อยู่
ภายในโครงสร้างอำนาจของท้องถิ่นในช่วงเวลานี้ ฉะนั้น สถาบันท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงหลีกหนีไม่พ้นที่จะต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์กับบรรดาตัวแสดงชนชั้นนำที่
เกิดจากการสร้างคุณค่าหรือได้รับการยอมรับจากตัวแสดงในท้องถิ่น ซึ่งบรรดาของตัวแสดงที่มีอำนาจ
ด้วยเงื่อนไขบางอย่างที่มีลักษณะเฉพาะตัวด้านใดด้านหนึ่งเหล่านี้ ถือได้ว่าเป็นโครงสร้างอำนาจของ
ท้องถิ่นที่สำคัญที่สถาบันท้องถิ่นซึ่งจัดตั้งจำต้องเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในการประกอบกิจการสาธารณะ
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เพ่ือขับเคลื่อนสถาบันในพ้ืนที่ด้วยเสมอทั้งทางตรงและทางอ้อม หรืออีกด้านอาจใช้โครงสร้างทาง
อำนาจที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นเหล่านี้เป็นตัวกลางในการเข้าถึงชุมชนและชาวบ้านในพ้ืนที่ ซึ่งเป็นการ
ทำงานในกิจการสาธารณะร่วมกันระหว่างตัวแสดงทั้งหลายที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น เหตุนี้ โครงสร้างทาง
อำนาจเชิงจารีต หรือโครงสร้างอำนาจทางวัฒนธรรมที่มีความสัมพันธ์กับท้องถิ่นอย่างลึกซึ้งเหล่านี้ถือ
เป็นโครงสร้างที่มีความสำคัญอย่างมากในการบริหารปกครองภายในท้องถิ่น 

2) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐไทย 
 เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่น กับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2547 ภายใต้การบริหารราชการของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร พบว่า เป็นความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้น 2 
รูปแบบ ประกอบด้วย ความสัมพันธ์ที่มีลักษณะเป็นทางการ และความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการ ดังจะ
อธิบายต่อไปนี้ 

 2.1 ความสัมพันธ์เชิงอำนาจสถาบันที่เกิดขึ้นอย่างเป็นทางการ 
 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่เกิดขึ้นอย่างเป็นทางการที่ถูกกำหนดผ่านเงื่อนไขของกฎหมาย
จัดตั้งขึ้นมาใช้เป็นเครื่องมือภายในโครงสร้างระบบราชการเป็นหลัก และที่สำคัญเงื่อนไขเหล่านั้นเป็น
องค์ประกอบที่สำคัญในการส่งเสริมสนับสนุนการบริหารราชการแบบรัฐรวมศูนย์อำนาจจากส่วนกลาง
มากขึ้น ประกอบกับสภาพแวดล้อมทางสังคมการเมืองของจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้ที่เต็ม
ไปด้วยความขัดแย้งและความรุนแรงอันเกิดขึ้นมาจากสถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ หรือผลพวงที่เกิดจากการบังคับใช้นโยบายของรัฐบาล โดยเฉพาะนโยบายแก้ไข
ปัญหายาเสพติด และนโยบายอ่ืนๆที่ทำให้รัฐต้องตัดสินใจกำหนด หรือออกแบบเครื่องมือต่างๆมาใช้
เพ่ือควบคุมสถานการณ์ที่กระทบต่อความมั่นคง ฉะนั้น องค์ประกอบต่างๆที่รัฐสร้างขึ้นมาจึงมีส่วน
สำคัญอย่างมากที่ทำให้รัฐยิ่งมีการรวมศูนย์อำนาจมากขึ้น  
 ปัญหาและสถานการณ์ดังกล่าวข้างต้นจึงเป็นที่มาที่ทำให้รัฐเลือกใช้โครงสร้างการบริหาร
ราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่ สนับสนุนให้ รัฐสามารถบริหารจัดการความขัดแย้งที่ มีอยู่
ภายในประเทศได้ง่าย รวดเร็ว และมีเอกภาพ เหตุ นี้ จึงทำให้รัฐต้องคุมเข้มด้วยการกระชับ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจผ่านโครงสร้างของการบริหารราชการให้มีขอบเขตที่แคบลง หรือเป็น
โครงสร้างที่เอ้ือต่อการใช้อำนาจของรัฐส่วนกลางได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น ดังเห็นได้ชัดจากการ
นำรูปแบบการบริหารจัดการภายในองค์การภาคเอกชนมาปรับใช้กับองค์การภาครัฐหรือระบบ
ราชการที่อยู่ในรูปของการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการผ่านผู้ว่าฯ CEO หรือเป็นผู้ว่าฯที่อยู่ในฐานะ
ประธานคณะผู้บริหารที่ทำหน้าที่แทนนายกรัฐมนตรีอีกทอดหนึ่ง ทั้งนี้ โครงสร้างการบริหารภายใน
ระดับจังหวัดและอำเภอนั้น รัฐส่วนกลางจะอาศัยวิธีการส่งบุคลากรที่สังกัดอยู่ในระดับกรมต่างๆจาก
ส่วนกลางลงไปปฏิบัติงานตามภาคส่วนต่างๆในระดับภูมิภาค โครงสร้างดังกล่าวจึงยิ่งทำให้ราชการ
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ส่วนภูมิภาคท่ีมีโครงสร้างระดับจังหวัดและอำเภอกลายมาเป็นภาคส่วนสำคัญของกลไกรัฐที่ทำให้การ
บริหารจัดการพ้ืนที่ด้วยองค์ประกอบของตัวแสดงหรือเงื่อนไขที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นกลับขาดความเป็น
อิสระ หรือถูกควบคุมกำกับจากส่วนกลางอย่างใกล้ชิด โดยเฉพาะอำนาจหน้าที่ภายในสถาบันที่ถูก
กำหนดหรือสั่งการจากโครงสร้างระดับบนลงสู่ระดับล่างผ่านผู้ว่าราชการจังหวัดที่อยู่ในฐานะเป็นตัว
แสดงที่เข้ามาทำหน้าที่เป็นผู้ช่วยนายกรัฐมนตรีโดยทำหน้าที่นำนโยบายจากส่วนกลางลงไปขับเคลื่อน
ในพ้ืนที่ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 160-161) หลักการบริหารราชการแผ่นดินผ่านผู้ว่าซีอีโอใน
ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นหลักการที่ตรงข้ามกับหลักการกระจายอำนาจ เพราะตัวแสดง หรือสถาบัน
ผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ในพ้ืนที่กลับกลายเป็นโครงสร้างที่ขาดสิทธิและเสรีภาพในการ
ใช้อำนาจเพ่ือบริหารจัดการตนเอง ขณะเดียวกันการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ซึ่ง
ยังคงต้องขับเคลื่อนต่อไปควบคู่ไปกับโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคกลับกลายเป็นสถาบันที่ต้อง
ทำงานซ้อนทับกัน ดังตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือ สถานะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ .) ที่ต้อง
ทำงานซ้อนทับอยู่ภายในพ้ืนที่เดียวกับพ้ืนที่ความรับผิดชอบของผู้ว่าซีอีโอ หรือสถานะขององค์การ
บริหารส่วนตำบลและเทศบาลที่ถูกควบคุมกำกับผ่านผู้ว่าซีอีโอเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะในเรื่องการ
อนุมัติการใช้งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องได้รับความเห็นชอบหรือได้รับอนุมัติ
จากผู้ว่าฯซีอีโอเสียก่อน  (ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, 2549, น. 95-96) เพราะฉะนั้นไม่ว่าการดำเนินงาน
ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นเช่นไร หรือมีทิศทางเป็นแบบ
ไหน ล้วนเกิดขึ้นมาจากองค์ประกอบทางอำนาจในการตัดสินใจจากโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคที่
กระทำผ่านอำนาจของผู้ว่าฯซีอีโอเป็นสำคัญ เหตุนี้ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในระบบรัฐไทยจึงเป็นความสัมพันธ์ผ่านองค์ประกอบของกฎหมาย หรือ
กล่าวได้อีกนัยยะหนึ่งได้ว่า กฎหมายเป็นเครื่องมือของรัฐส่วนกลางที่ถูกนำมาใช้เพ่ือจัดระเบียบ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันต่างๆภายในรัฐ โดยที่ความสัมพันธ์เหล่านั้นต้องเอ้ือให้
สถาบันที่อยู่ภายในโครงสร้างรัฐส่วนกลางเป็นสถาบันทางอำนาจนำเหนือสถาบันอ่ืนทั้งในระดับส่วน
ภูมิภาคและท้องถิ่นตามลำดับ 
 ฉะนั้น ความสัมพันธ์ทางอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนจะมีมากน้อย
ขนาดไหนจำต้องพิจารณาจากเงื่อนไขที่ปรากฏอยู่ภายในบทบัญญัติทางกฎหมา ยท้องถิ่น 
ประกอบด้วย กฎหมายรัฐธรรมนูญหมวดการปกครองท้องถิ่น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พระราชบัญญัติเทศบาล และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล ซึ่งเป็น
กฎหมายพ้ืนฐานหลักที่ถูกนำมาบังคับใช้ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ขณะที่ยังมีกฎหมายอ่ืนที่
อาจจะเกี่ยวข้อง ซึ่งรัฐสามารถที่จะสร้างขึ้นมาเพ่ือบังคับให้สถาบันท้องถิ่นต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์
ทางอำนาจเป็นรายกรณี หรือเฉพาะกิจด้านใดด้านหนึ่งได้ ดังปรากฏตัวอย่างอำนาจที่รัฐมอบให้ใน
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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    “อำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามมาตรา 45 ประกอบด้วย อำนาจในการตรา
 ข้อบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย จัดทำแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และประสานการ
 จัดทำแผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุนสภาตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น ประสาน
 และให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของสภาตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่น คุ้มครองดูแล และ
 บำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บำรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ
 วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น จัดทำกิจการใดๆที่เป็นอำนาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอื่นที่อยู่ในเขต

 องค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นต้น” (ราชกิจจานุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-a, น. 16) 

   “อำนาจหน้าที่ของเทศบาล ตามมาตรา 50 เทศบาลตำบลมีหน้าที่ รักษาความสงบเรียบร้อย
 ของประชาชน จัดให้มีและบำรุงทางบกทางน้ำ รักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร 
 รักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน และที่สาธารณะ ป้องกันและระงับโรคติดต่อ ให้มีเครื่องใช้ในการ
 ดับเพลิง ส่งเสริมสนับสนุนการจัดการศึกษา ศาสนา และการฝึกอบรม ดูแลและพัฒนาเด็กเล็ก ส่งเสริม
 การพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ บำรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น / มาตรา 53 
 เทศบาลเมืองมีหน้าที่ตามมาตรา 50 และมีหน้าที่อื่น ได้แก่ จัดให้มีน้ำสะอาดหรือการประปา โรงฆ่าสัตว์ 
 พิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้ จัดให้มีทางระบายน้ำ ส้วมสาธารณะ การไฟฟ้าหรือแสงสว่าง โรงรับจำนำ จัด
 ระเบียบการจราจร / มาตรา 56 เทศบาลนครมีหน้าที่นอกจากมาตรา 53 แล้ว ยังมีหน้าที่อื่นอีก ได้แก่ 
 การสงเคราะห์มารดาและเด็ก การสาธารณสุข ควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านอาหาร โรงมหรสพ 
 และสถานบริการอื่น จัดการที่อยู่อาศัยและแหล่งเสื่อมโทรม จัดให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม ท่ีจอดรถ 
 การวางผังเมืองและควบคุมการก่อสร้าง ส่งเสริมกิจการท่องเที่ยว เป็นต้น” (ราชกิจจานุเบกษา, 2496, 17 
กุมภาพันธ,์ น. 17-20) 

   “อำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตำบล มาตรา 66 องค์การบริหารส่วนตำบลมีอำนาจ
 หน้าที่ในการพัฒนาตำบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และมาตรา 67 องค์การบริหารส่วน
 ตำบลมีหน้าที่ต้องทำ ได้แก่ จัดให้มีและบำรุงทางน้ำทางบก รักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การดูแล
 การจราจร รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ำ ทางเดิน และที่สาธารณะ กำจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล ป้องกัน
 โรคและระงับโรคติดต่อ ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย จัดการ ส่งเสริม สนับสนุนการจัดการศึกษา 
 ศาสนา วัฒนธรรม และการฝึกอบรมให้แก่ประชาชน การดูแลและพัฒนาเด็กเล็ก ส่งเสริมการพัฒนาสตรี 
 เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ บำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บำรุงศิลปะ จารีตประเพณี 
 ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น และหน้าที่อื่นตามที่ราชการมอบหมาย” (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2537, 26 พฤศจิกายน, น. 25-26) 

 อย่างไรก็ตาม กฎหมายก็ไม่ได้เป็นเพียงเครื่องมือในการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจเพียง
อย่างเดียว หากแต่อีกด้านหนึ่งสามารถที่จะนำมาใช้เพ่ือตัดขาดความสัมพันธ์ทางอำนาจบางสถาบัน
ออกจากการบริหารราชการหรือไม่ให้เข้ามาเกี่ยวข้องในบางภารกิจ ซึ่งหนึ่งในนั้นคือภารกิจการแก้ ไข
ปัญหาความขัดแย้งและรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ อันเป็นปัญหาที่เกี่ยวเนื่องกับความ
มั่นคงที่รัฐได้สร้างกฎหมายใหม่ข้ึนมาเพ่ือกำหนดขอบเขตผู้เกี่ยวข้อง หรือจำกัดบทบาทเชิงสถาบันให้
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อยู่ในขอบเขตที่รัฐยอมรับได้ ดังปรากฏชัดจากการดำเนินงานของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรในช่วงแรกต่อ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยการเข้าไปปรับเปลี่ยนโครงสร้างสถาบันหลักในการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ โดยมอบอำนาจให้สำนักงานตำรวจแห่งชาติเข้ามาจัดตั้งหน่วยเฉพาะกิจรักษาความปลอดภัยใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ (ฉก.รปภ.จชต.) และต่อมาเปลี่ยนชื่อเป็นศูนย์อำนวยการร่วมป้องกันและ
ปราบปรามโจรก่อการร้ายตำรวจภูธรภาค 9 ส่วนหน้า ขึ้นตรงต่อสำนักงานตำรวจภูธรภาค 9 ทำหน้าที่
ปราบปรามโจรก่อการร้ายโดยตรง ก่อนที่จะมีคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่  123/2545 ให้ยกเลิก
หน่วยงาน ศอ.บต. และ พตท.43 ซึ่งเป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นตามคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 56/2539 ตั้งแต่
วันที่ 1 พฤษภาคม 2545 เป็นต้นไป (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 56-59) และใช้กลไกการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคซึ่งเป็นสิ่งที่รัฐบาลทักษิณให้ความสำคัญอย่างมากเข้ามาแทนที่ในรูปแบบปกติ เช่น 
การถ่ายโอนอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการอำนวยการแก้ไขปัญหาความม่ันคงจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
(ปชต.) ให้สภาความม่ันคงแห่งชาติ การโอนหน้าที่ พตท.43 ให้กับกองทัพภาค 4 และ กอ.รมน. ภาค 4 
และกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบในอำนาจหน้าที่ของ ศอ .บต. ดังปรากฏในคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 
123/2545 ที่กำหนดให้ใช้กลไกการบริหารงานยุติธรรมตามแนวทางปกติ เพราะมองว่าสถานการณ์ความ
ขัดแย้งที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่นั้นเป็นความขัดแย้งทั่วไปที่มาจากการกระทำของกลุ่มโจร มิจฉาชีพ กลุ่ม
ผลประโยชน์ กลุ่มธุรกิจผิดกฎหมาย เหตุนี้จึงมองว่ากระบวนการยุติธรรมตามแนวทางปกติสามารถที่จะ
แก้ไขปัญหาดังกล่าวได้ (พิชญเดช โอสถานนท์, 2555, น. 59) ฉะนั้น ด้วยความที่มองว่าเป็นความ
ขัดแย้งแบบปกติที่รัฐสามารถใช้กระบวนการยุติธรรมตามปกติในการแก้ไขปัญหาได้นั้นจึงทำให้รัฐบาล
ทักษิณกลับเลือกมุ่งเน้นโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคที่มีโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ใกล้ชิดกับส่วนกลางในการเข้าไปบริหารจัดการเพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งภายในท้องถิ่น ซึ่งนั่นยิ่ง
แสดงให้เห็นว่ารัฐบาลมองราชการส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนอกศูนย์กลางการ
บริหารราชการแผ่นดิน 
 กลไกการรวมศูนย์อำนาจที่เบ็ดเสร็จมากข้ึนได้นำมาซึ่งการต่อต้านรัฐไทยด้วยความรุนแรงใน
เวลาต่อมานับตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2547 ที่เริ่มปรากฏให้เห็นเหตุการณ์ต่อต้านรัฐด้วยความรุนแรงและมี
ความถี่มากขึ้นอย่างต่อเนื่อง นับตั้งแต่เหตุการณ์ปล้นปืนในค่ายทหารที่นราธิวาส เหตุการณ์ปะทะกัน
ที่มัสยิดกรือเซะ เหตุการณ์สลายการชุมนุมและควบคุมตัวที่ตากใบซึ่งนำไปสู่การเสียชีวิตของตัวแสดง
ระดับท้องถิ่นหลายราย เป็นต้น เหตุการณ์ความรุนแรงเหล่านี้ได้ส่งผลให้รัฐยิ่งใช้อำนาจในการบริหาร
ราชการแบบรวมศูนย์อำนาจผ่านองค์ประกอบของเครื่องมือทางการปกครองที่มีหลายรูปแบบในการ
นำมาใช้เพ่ือรับมือกับสถานการณ์ความรุนแรงในพื้นที่ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐได้ ดัง
ปรากฏจากหลักฐานการใช้อำนาจในการสร้างพ้ืนที่ควบคุมพิเศษผ่านการออกคำสั่ งสำนัก
นายกรัฐมนตรี ซึ่งในช่วงแรกมี 3 ฉบับ คือ คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 68/2547 260/2547 และ 
200/2548 โดยจัดให้มีกองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.) ตาม
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คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 69/2547 เป็นสถาบันตัวแทนของรัฐส่วนกลางที่เข้าไปมีอำนาจในการ
บริหารจัดการพ้ืนที่โดยตรงทั้งในด้านการกำหนดยุทธศาสตร์และการปฏิบัติ เพ่ือขับเคลื่อนการแก้ไข
ปัญหา (รอมฎอน ปันจอร์, 2558, น. 116) อีกทั้งยังมีการประกาศใช้พระราชกำหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-b, น. 1-9) ซึ่ง
เป็นมรดกตกทอดมาจากประวัติศาสตร์นับตั้งแต่สมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ที่เคยมีการใช้
เครื่องมือดังกล่าวในช่วงสถานการณ์การต่อต้านรุนแรงในปี พ.ศ. 2495 ในการรับมือกับสถานการณ์
ความรุนแรงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ ฉะนั้น จากตัวอย่างจึงแสดงให้เห็นว่าโครงสร้างสถาบันของรัฐมัก
เลือกใช้เครื่องมือทางกฎหมายเป็นเครื่องมือหลักในการนำมาบังคับใช้เหนือดินแดน หรือจัดการกับภัย
คุกคามใหม่ๆที่เข้ามาท้าทายความมั่นคงของรัฐอยู่เสมอ และผลักให้ผู้ที่อยู่ในสถาบันระดับท้องถิ่นหรือ
โครงสร้างทางการเมืองระดับล่างกลายเป็นผู้ถูกกระทำจากนโยบายที่รัฐสร้างข้ึนมาควบคุมกำกับอย่าง
เข้มงวดแทน (Steinmo, 2008, pp. 123-129)  
 จากลักษณะข้างต้นจึงทำให้เห็นแล้วว่า การสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจ หรือการตัดขาดจาก
ความสัมพันธ์ทางอำนาจด้านใดด้านหนึ่งสามารถกระทำได้ผ่านเครื่องมือทางกฎหมาย ซึ่งในที่นี้คือการใช้
กฎหมายพิเศษดังกล่าวข้างต้นเป็นเครื่องมือในการตัดขาดความสัมพันธ์ทางอำนาจของสถาบันท้องถิ่น 
ซึ่งรัฐมองว่าไม่มีความสำคัญหรือไม่มีความสามารถมากพอต่อการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ได้ ส่งผลให้สถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นจึงไม่มีอำนาจในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่แม้ว่าบางเรื่องจะเกี่ยวข้อง หรือท้องถิ่นจะสามารถกระทำได้โดยตรงก็ตาม 
หรือแม้แต่กฎหมายพิเศษที่รัฐสร้างขึ้นมาจะเริ่มมีการบูรณาการการทำงานร่วมกับสถาบันอ่ืน แต่กลับไม่
พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกนำมาบูรณาการการทำงานร่วมกับสถาบันอ่ืนแต่อย่างใด ซึ่งตรงกัน
ข้ามกับสถาบันในโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคที่รัฐกลับเลือกหรือตัดสินใจให้เข้าไปมีความสัมพันธ์ทาง
อำนาจเพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพื้นที่ ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่า ความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ระหว่างสถาบันภายใต้โครงสร้างระบบรัฐราชการไทยล้วนเกิดขึ้นมาด้วยองค์ประกอบของเงื่อนไขทาง
กฎหมายเป็นหลักสำคัญว่าภารกิจหรืออำนาจหน้าที่ใดจะกำหนดให้สถาบันใดเข้าไปมีความสัมพันธ์ หรือ
ไม่ให้เข้ามีความสัมพันธ์ ซึ่งในที่นี้คือการกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีความสัมพันธ์ทาง
อำนาจกับสถาบันหรือองค์กรอ่ืนภายในโครงสร้างระบบราชการไทยเพียงเท่าที่ภารกิจเหล่านั้นเกี่ยวเนื่อง
กับการบริการสาธารณะตามที่กำหนดไว้ในกฎหมายท้องถิ่น หรืออาจเข้าไปเกี่ยวข้องกับบางภารกิจเป็น
กรณีเฉพาะ และการเข้าไปมีความสัมพันธ์เหล่านั้นบ่อยครั้งมักทำให้สถาบันท้องถิ่นต้องตกอยู่ภายใต้
ความสัมพันธ์ทางอำนาจในลำดับรองมากกว่าที่จะเป็นสถาบันทางอำนาจหลักในการดำเนินงานหรือการ
ขับเคลื่อนภารกิจเหล่านั้น โดยเฉพาะเหตุผลท่ีมองว่าตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างสถาบันราชการส่วน
ท้องถิ่นทั้งฝ่ายสภา และฝ่ายบริหารยังคงขาดความรู้ความเข้าใจในการทำหน้าที่เพ่ือขับเคลื่อนการแก้ไข
ปัญหาในท้องถิ่น ส่งผลให้การผลักดันการตรากฎหมายท้องถิ่นเพ่ือบังคับใช้ในการปฏิบัติงานตามอำนาจ
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หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเกิดขึ้นไม่มากนัก หรือมักเป็นภารกิจทั่วไปที่มีความซ้ำซ้อนกับ
สถาบันในโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคที่มีกฎหมายแม่บทเป็นเครื่องมือกำหนดการขับเคลื่อนสถาบันที่
แตกต่างกันไป ซึ่งเมื่อนำมาบังคับใช้กับราชการส่วนท้องถิ่น หรือให้สถาบันท้องถิ่นเข้าไปดำเนินการจึง
เป็นการดำเนินการที่สถาบันต้องเผชิญกับปัญหาบนพ้ืนฐานของความไม่รู้หรือความไม่เข้าใจ ดังตัวอย่าง
กฎหมายที่ให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการ ได้แก่ กฎหมายผังเมือง กฎหมายควบคุม
อาคาร กฎหมายการสาธารณสุข กฎหมายส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม กฎหมายโรงงาน และ
กฎหมายรักษาความสะอาด อันทำให้สถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นต้องทำงานซ้ำซ้อน หรือต้องทำงาน
เพ่ือตอบสนองสถาบันแม่ที่อยู่ในโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคอีกทอดหนึ่ง เพราะฉะนั้นเมื่อมอบหมาย
ให้ท้องถิ่นดำเนินการจึงทำให้การดำเนินงานปราศจากความเข้มข้น หรือมีลักษณะเป็นการทำงานในเชิง
ตั้งรับ (passive) มากกว่าที่จะขับเคลื่อนภารกิจในเชิงรุก (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558, น. 90) 
จากตัวอย่างดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าแม้ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันจะถูกกำหนดโดย
องค์ประกอบของกฎหมายเพ่ือให้ท้องถิ่นเข้าไปมีความสัมพันธ์กับสถาบันอ่ืนร่วมด้วย แต่ปฏิเสธไม่ได้ว่า
ความสัมพันธ์ทางอำนาจเหล่านั้นกลับทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้กลายเป็นสถาบันหลักใน
การทำงานเชิงรุกภายในท้องถิ่น หรือกล่าวอีกนัยยะหนึ่งคือสถาบันในส่วนราชการท้องถิ่นเป็นเพียง
โครงสร้างที่อยู่ในฐานะเป็นผู้ถูกใช้อำนาจผ่านกลไกต่างๆที่รัฐส่วนกลางเป็นผู้กำหนดและตัดสินใจ 
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เทศบาล  
พ.ร.บ.เทศบาล 2496 

 รูปภาพที่ 59 โครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน
ท้องถิ่นสมัยรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ผู้วิจัย 

จากภาพความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างระหว่างรัฐและท้องถิ่นดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงระบบ
ความสัมพันธ์เชิงเครือข่ายการบริหารราชการที่ได้รับมอบอำนาจจากส่วนกลาง (Network of 
Deconcentrated Administrations) ผ่านกระทรวง ทบวง กรม (Departments) ซึ่ งภาคส่วน
ดังกล่าวได้เข้ามามีบทบาทในการมอบอำนาจให้แก่ผู้แทนของตนในการเข้าไปปฏิบัติหน้าที่ทั้งใน
รูปแบบของการบริหารราชการที่เป็นทางการ คือ การปฏิบัติงานโดยใช้อำนาจทางกฎหมายเป็น
เครื่องมือในการกำหนดพฤติกรรมของตัวแสดงที่อยู่ภายในสถาบัน (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, น. 
149) โดยระบบดังกล่าวเป็นระบบที่มีความซับซ้อน (Complexity) และก่อให้เกิดหน้าที่ที่แตก
กระจายหรือมีหน้าที่ที่หลากหลาย (Functional Fragmentation) ซึ่งอยู่ภายในโครงสร้างการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่ประกอบเป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น (Hogwood & Keating, 1982, 
pp. 12-15) โดย Fred Riggs ได้เรียกโครงสร้างของระบบราชการดังกล่าวว่าเป็นระบบปริซึม 

การบริหารราชการแผ่นดินส่วนกลาง 

การบริหารราชการแผ่นดินส่วนทอ้งถิ่น 

การบริหารราชการแผ่นดินส่วนภมูิภาค 

กระทรวงมหาดไทย 

จังหวัด อำเภอ 

ฝ่ายบรหิาร 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ร.บ.ระเบียบการบริหารราชการส่วนจังหวัด 2540 

องค์การบริหารส่วนตำบล 
พ.ร.บ.ระเบียบการบริหารส่วนตำบล 2537 

ฝ่ายบรหิาร ฝ่ายสภา 

หน่วยงานกระทรวงระดับภาค จังหวัด และอำเภอ 

ฝ่ายบริหาร ฝ่ายสภา ฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายบรหิาร ฝ่ายสภา 

กระทรวงอื่นๆ 

ฝ่ายสภา 

ฝ่ายสภา ฝ่ายบริหาร ฝ่ายสภา 
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(prismatic model) ที่มีความเชื่อมโยงผ่านโครงสร้างที่หลอมรวมเป็นหนึ่งเดียวกัน (Riggs, 1964, p. 
27) เหตุนี้จึงทำให้สังคมการเมืองที่ตั้งอยู่บนฐานปริซึม จึงเป็นโครงสร้างที่ถูกกดดันอยู่ตรงกลาง
ระหว่างจารีตธรรมเนียมประเพณีของตัวเองแบบดั้งเดิม กับแนวคิดเชิงโครงสร้างการบริหารราชการ
แผ่นดินแบบใหม่ อันส่งผลให้เกิดความไม่สมดุลในเชิงโครงสร้าง เพราะเป็นการเผชิญหน้าของแรง
กระตุ้น 2 ขั้ว/ฝ่ายที่ไม่ได้นำไปสู่การรอมชอมหรือมีความเป็นหนึ่งเดียวกัน เป็นเหตุให้ความแตกต่าง
ของ 2 ขั้ว กลายเป็นกับดักที่มีความขัดแย้งในตัวเอง (เกษียร เตชะพีระ, 2550) ซึ่งในที่นี้คือ ความ
แปลกแยกของโครงสร้างที่แม้จะเป็นสถาบันในระดับท้องถิ่นซึ่งเข้ามาทำหน้าที่รับผิดชอบในภารกิจ
ด้านการเมืองการปกครองท้องถิ่นโดยตรง แต่ก็พบว่ายังไม่สามารถเข้าถึง หรือตอบสนองความ
ต้องการของคนท่ีอยู่ในท้องถิ่นได้  

2.2 ความสัมพนัธ์เชิงอำนาจระหว่างสถาบันที่เกิดขึ้นอย่างไม่เป็นทางการ 

ความสัมพันธ์เชิงอำนาจที่เกิดขึ้นอย่างไม่เป็นทางการเกิดขึ้นมาจากเงื่อนไขภายในท้องถิ่นที่มี
องค์ประกอบทางสังคมวัฒนธรรมในพ้ืนที่เป็นตัวกำหนด ซึ่งทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้า
ไปมีความสัมพันธ์ทางอำนาจในการดำเนินงานกิจการด้านใดด้านหนึ่งที่เป็นความรับผิดชอบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเป็นความรับผิดชอบทางสังคมในฐานะเป็นสถาบันที่จัดตั้งอยู่ใน
ท้องถิ่น และมีตัวแสดงจากท้องถิ่นเข้ามาเป็นองค์ประกอบภายในสถาบัน ส่งผลให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหลีกหนีไม่พ้นที่จะต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์กับองคาพยพที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นด้วยเสมอ 
ไม่ว่าจะเป็นการเข้าไปมีความสัมพันธ์เพ่ือส่งเสริม พัฒนา สนับสนุนศักยภาพของท้องถิ่น หรือเข้าไปมี
ความสัมพันธ์เพ่ือเรียกร้องความเป็นธรรมให้กับองค์ประกอบเชิงสถาบันที่มีอยู่เดิมภายในโครงสร้าง
ท้องถิ่นตามแนวทางจารีต ได้แก่ การเข้าไปมีความสัมพันธ์กับสถาบันเชิงจารีตในพ้ืนที่ และเครือข่าย
ภาคประชาสังคมที่ตั้งอยู่พ้ืนที่ ในฐานะเป็นสถาบันที่ทำหน้าที่อนุรักษ์ สืบสาน ต่อยอดเงื่อนไขความ
เป็นท้องถิ่นนิยม หรืออีกด้านคือการทำหน้าที่เพ่ือตรวจสอบและเรียกร้องความเป็นธรรมให้กับ
องคาพยพที่เกี่ยวเนื่องกับความเป็นท้องถิ่น โดยที่รูปแบบความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างสถาบันจะ
ไม่ได้มีโครงสร้างแน่นอนตายตัว หรือมีลักษณะเป็นโครงสร้างแบบลำดับการบังคับบัญชา หากแต่เป็น
โครงสร้างที่อยู่ในระดับระนาบ มีความลื่นไหล และไร้องค์ประกอบความเป็นทางการภายในโครงสร้าง
เป็นตัวกำหนด ซึ่งในที่นี้ขอแบ่งการอธิบายความสัมพันธ์เป็น 2 ลักษณะ กล่าวคือ  

1. ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับสถาบันเชิงจารีต 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับสถาบันเชิงจารีตนั้นเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่มีรูปแบบกำหนดใน
ลักษณะที่ตายตัว และไม่ได้เหมือนกันทุกพ้ืนที่แม้จะมีเงื่อนความเป็นจารีตที่สอดคล้องกัน ทั้งนี้ขึ้นอยู่
กับองค์ประกอบที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นหนึ่งๆซึ่งแตกต่างและไม่ได้มีความเป็นเนื้อเดียวกันเป็น
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ตัวกำหนดรูปลักษณ์ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบัน เช่น การเข้าไปมีความสัมพันธ์กับสถาบัน
ทางศาสนา โรงเรียนสอนศาสนาด้วยเงื่อนไขบรรทัดฐานทางสังคมหรือจารีตท้องถิ่นที่ถือปฏิบัติกันมา
กระทั่งมีลักษณะเป็นสภาวะบังคับฝังแน่นอยู่ในพ้ืนที่ หรือสถาบันที่เป็นทางการอ่ืนซึ่งอยู่ในพ้ืนที่ด้วย
เงื่อนไขความสัมพันธ์เป็นการส่วนตัว หรือเงื่อนไขอ่ืนที่ทำให้ความสัมพันธ์ไม่ได้มีความเป็นทางการ 
เช่น ความสัมพันธ์กับหน่วยการปกครองท้องที่ผ่านกำนันผู้ใหญ่บ้าน ความสัมพันธ์กับผู้อำนวยการ
หรือครูในโรงเรียน ความสัมพันธ์กับปราชญ์ชาวบ้าน หรือผู้ที่ท้องถิ่นให้ความเคารพศรัทธา เป็นต้น ซึ่ง
ความสัมพันธ์เหล่านี้ไม่ได้มีลักษณะเหมือนกันทุกที่ หากแต่ขึ้นอยู่กับบริบทที่เป็นลักษณะเฉพาะของ
ท้องถิ่น และตัวแสดงที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นนั้นๆด้วยเสมอ อันทำให้ความสัมพันธ์ทางอำนาจมีลักษณะ
ลื่นไหล หรือไม่ได้มีลักษณะตายตัว 

2. ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายภาคประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายภาคประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่าเกิดขึ้นให้
เห็นเป็นที่ประจักษ์ และมีหลายเครือข่ายมากขึ้นนับตั้งแต่การเข้ามามีบทบาททางการเมืองภายใต้
รัฐบาลทักษิณ ชินวัตรที่มีการยกระดับความขัดแย้งไปสู่ความรุนแรงที่แพร่หลายมากขึ้นตั้งแต่ปี  พ.ศ. 
2547 เป็นต้นมา ซึ่งทำให้บทบาทของภาคประชาสังคมที่เดิมมุ่งเน้นการขับเคลื่อนประเด็นเรื่อง
สิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรทางธรรมชาติของชุมชนท้องถิ่นไปสู่การขับเคลื่อนประเด็นใหม่ที่เกี่ยวข้อง
กับเหตุการณ์ความรุนแรงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ โดยเฉพาะเหตุการณ์มัสยิดกรือเซะ วันที่ 28 เมษายน 
2547 ที่นำมาซึ่งจำนวนผู้บาดเจ็บและเสียชีวิตเป็นกลุ่มนักรบ 105 คน เจ้าหน้าที่ฝ่ายความมั่นคง 2 
คน และพลเรือน 1 คน (ดันแคน แม็กคาร์โก, 2557, น. 36) โดยผลจากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นได้นำมาซึ่ง
การปรากฎตัวของกลุ่มเหยื่อผู้ได้รับผลกระทบจากความรุนแรงที่เป็นประชาชนผู้บริสุทธิ์ ฉะนั้น 
ภายหลังจากเหตุการณ์ความไม่สงบตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา บทบาทของเครือข่ายภาคประชา
สังคมจึงเริ่มเคลื่อนไหวโดยมีการเปลี่ยนประเด็นมาเน้นที่มิติการเข้าไปช่วยเหลือเยียวยากลุ่มผู้ได้รับ
ผลกระทบจากเหตุการณ์ดังกล่าว ซึ่งทำให้เครือข่ายภาคประชาสังคมกลายเป็นตัวกลางในการ
ขับเคลื่อนเรียกร้องความเป็นธรรมด้วยมุ่งหวังให้มีการปรับเปลี่ยนกระบวนการยุติธรรมที่สามารถ
เข้าถึงการปกป้องกลุ่มผู้บริสุทธิ์จากเหตุการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่ได้ และเป็นตัวกลางในการ
ขับเคลื่อนกระบวนการสร้างสันติภาพในฐานะเป็นทางออกของการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ ขณะเดียวกัน
เครือข่ายภาคประชาสังคมได้เริ่มเข้ามาเป็นตัวกลางในการประสานความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ
ท้องถิ่นในพ้ืนที่ เพ่ือสนับสนุนการฟ้ืนฟูภายหลังจากเกิดเหตุการณ์ ดังปรากฏจากการเข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับโครงการพัฒนา และขับเคลื่อนโครงการต่างๆในระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นไปตาม
ยุทธศาสตร์พัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ในระยะเร่งด่วน ปี พ .ศ. 2547-2548 โดยเฉพาะการ
ขับเคลื่อนภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการจัดเวทีประชาคม และการออกแบบโครงการเยียวยาให้กับกลุ่ม
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ต่างๆที่ได้รับผลกระทบ ได้แก่ การเยียวยากลุ่มผู้ได้รับผลกระทบในเครือโรงเรียนสอนศาสนาอิสลาม 
(ปอเนาะ) การจัดโครงการดับบ้านดับเมือง ชุมชนเป็นสุขภาคใต้ การจัดตั้งมูลนิธิอาสาสมัครบรรเทา
สาธารณภัยมุสลิม (มูลนิธิฮิลาลอะห์มัร) เพ่ือระดมทุนสนับสนุนจากท้องถิ่นทั้งที่เป็นไทยพุทธและ
มุสลิมเพ่ือใช้เยียวยากลุ่มผู้ที่ได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความรุนแรง การเข้าไปมีบทบาทการ
ทำงานร่วมกับคณะกรรมการอิสระเพ่ือความสมานฉันท์แห่งชาติ (กอส .) และเครือข่ายตัวแสดงอ่ืน 
ได้แก่ เจ้าหน้าที่รัฐ ผู้นำศาสนา ผู้นำท้องถิ่น และชาวบ้านในท้องถิ่นเพ่ือหาแนวทางในการแก้ไข
ปัญหา เป็นต้น (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 128-129) 

 3.2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

 1) ตัวแสดง 

เมื่อพิจารณาถึงตัวแสดงทางสังคมในฐานะเป็นองค์ประกอบสำคัญที่มีต่อโครงสร้างสถาบันทาง
การเมือง และการกำหนดทิศทางความเป็นไปของการเมืองท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ในช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรพบว่า มี 2 กลุ่มหลัก ดังนี้ 

1. กลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณี (ชนชั้นนำสายเจ้าเมือง และสายนักการศาสนา) 

กลุ่ มชนชั้ นนำเก่ าตามประเพณี  (Patani-Malay traditional aristocratic elites) ซึ่ ง
ประกอบด้วยชนชั้นนำสายเจ้าเมือง และชนชั้นนำสายศาสนา ที่เข้ามามีบทบาทนำทางการเมืองทั้งใน
บริบทการเมืองระดับชาติ และการเมืองท้องถิ่น ซึ่งไม่ได้แตกต่างไปจากยุคก่อนหน้านี้ เพียงแต่
ช่วงเวลานี้กลุ่มชนชั้นนำเก่าจารีตเดิมกำลังเผชิญหน้ากับการท้าทายของเครือข่ายกลุ่มชนชั้นนำใหม่ที่
เริ่มเข้ามามีบทบาททางการเมืองท้องถิ่น ประกอบด้วย 

1.1 กลุ่มชนชั้นนำสายเจ้าเมือง  

จากการพิจารณากลุ่มตระกูลชนชั้นนำสายเจ้าเมืองซึ่งเป็นมรดกทางการเมืองในช่วง
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่ตกทอดผ่านความสัมพันธ์เชิงเครือข่ายสายโลหิตมายังลูกหลานและเครือญาติ
ในช่วงที่สามท่ามกลางสถานการณ์ความรุนแรงที่เกิดขึ้นเป็นบริเวณกว้างครอบคลุมเหนือพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนใต้ภายใต้รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร พบว่ายังคงมีตระกูลหลักท่ีมีการสืบทอดอำนาจมาถึงยุคนี้คือ 
“ตระกูลอับดุลบุตร” ซึ่งเป็นตระกูลนักการเมืองท้องถิ่นท่ีมีเชื้อสายมาจากเจ้าเมืองยะหริ่งดังที่เคยกล่าว
ไปในช่วงที่ผ่านมา เพียงแต่ยุคนี้ได้ตกทอดมาถึงรุ่นลูกในฐานะผู้สืบทอดมรดกทางการเมืองท้องถิ่น 
กล่าวคือ ตัวแสดงนำทางการเมืองท้องถิ่นท่ีสัมพันธ์กับการเมืองระดับชาติคือ นายวัยโรจน์ พิพิธภักดี ผู้
ซึ่งเป็นบุตรของพระพิพิธภักดี ขณะที่คนอ่ืนๆที่อยู่ในสายตระกูลดังกล่าวกลับเริ่มยุติทางการเมือง 
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 นายวัยโรจน์ พิพิธภักดี จึงเป็นตัวแทนที่สะท้อนให้เห็นความสัมพันธ์ของสายตระกูลทาง
การเมืองที่สัมพันธ์กับชนชั้นนำจารีต หรือเจ้าเมืองยะหริ่ง ซึ่งเป็นสัญลักษณ์ตัวแทนความเป็นมลายูใน
พ้ืนที่ทั้งในแง่ของการศึกษา และชีวิตครอบครัวที่อยู่ในกรอบของความเป็นมลายู และแม้การเติบโตใน
เส้นทางการเมืองจะเริ่มต้นจากการเป็นชนชั้นนำทางการเมืองในระดับท้องถิ่นด้วยการเข้าไปเป็น
ประธานสภาจังหวัดปัตตานี แต่ในช่วงเวลานี้กลับพบว่าได้เปลี่ยนผ่านเส้นทางการเมืองจากระดับ
ท้องถิ่นไปสู่ระดับชาติด้วยการเข้าไปสังกัดพรรคประชาธิปัตย์ในการเลือกตั้งนั บตั้งแต่ปี พ.ศ. 2538 
และได้รับการเลือกตั้งเรื่อยมาถึงปี พ.ศ. 2544 ก่อนจะย้ายมาสังกัดพรรคไทยรักไทยในการเลือกตั้งปี 
พ.ศ. 2548 และกลับประสบความพ่ายแพ้การเลือกตั้งให้กับผู้สมัครจากพรรคประชาธิปัตย์ก่อนที่จะ
ถูกตัดสิทธิ์ทางการเมืองในเวลาต่อมา (ธวัชชัย กฤติยาภิชาตกุล, 2541, น. 165)  

ฉะนั้น แม้เส้นทางการเมืองของนายวัยโรจน์ พิพิธภักดีจะเติบโตมาจากสายตระกูลเจ้าเมืองซึ่ง
เป็นมรดกทุนทางวัฒนธรรมในการใช้เป็นเงื่อนไขเชิงจารีตในการเข้าไปมีบทบาททางการเมืองในระดับ
ท้องถิ่นของจังหวัดปัตตานี ก่อนที่จะผันตัวสลับไปสลับมาระหว่างการเมืองระดับชาติและการเมือง
ท้องถิ่นในเวลาต่อมา กระทั่งยุติบทบาททางการเมืองด้วยการพ่ายแพ้จากคู่แข่งนั้น ได้แสดงให้เห็น
แล้วว่าในช่วงเวลานี้สายตระกูลทางการเมืองดั้งเดิมที่ผูกโยงกับเงื่อนไขเชิงจารีตกลับไม่ได้รับความ
นิยมเหมือนอดีต และกำลังถูกแทนที่ด้วยนักการเมืองท้องถิ่นหน้าใหม่ที่ปราศจากองค์ประกอบสาย
สัมพันธ์ที่ผูกติดกับเงื่อนไขจารีตเข้ามามีบทบาทนำทางการเมืองทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติ ดัง
ตัวอย่างนายอันวาร์ สาและ ที่เข้ามาแทนที่บทบาททางการเมืองของนายวัยโรจน์ พิพิธภักดี แม้จะ
อาศัยองค์ประกอบเชิงจารีตทางศาสนาซึ่งเป็นองค์ประกอบพ้ืนฐานของพ้ืนที่ แต่เมื่อพิจารณาสาย
ตระกูลกลับพบว่าเป็นชนชั้นนำหน้าใหม่ที่เติบโตจากสายตระกูลนักธุรกิจก่อสร้างในพ้ืนที่ ซึ่งไม่ได้รับ
มรดกตกทอดทางการเมืองใดๆจากสายการสั่ งสมบารมีของครอบครัว มิตินี้จึงทำให้ เห็นว่า
ความสัมพันธ์ของสายตระกูลที่ผูกโยงกับเงื่อนไขเชิงจารีตแบบเดิมกำลังถูกลดทอนคุณค่า หรือไม่ได้รับ
ความนิยมเหมือนเดิม ดังภาพสรุปโครงสร้างความสัมพันธ์ของตระกูลอับดุลบุตร (พิพิธภักดี) 
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รูปภาพที่ 60 โครงสร้างความสัมพันธ์ทางการเมืองในสายตระกูลเจ้าเมือง (พิพิธภักดี/อับดุลบุตร) 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ผู้วิจัย 

  จากที่กล่าวข้างต้นได้แสดงให้เห็นถึงเส้นทางสายการเมืองของนายวัยโรจน์ พิพิธภักดี ที่ได้
เข้าไปมีความสัมพันธ์ทั้งในการเมืองท้องถิ่น และการเมืองระดับชาติ กระทั่งถูกตัดสิทธิทางการเมือง 
และลดสถานะบทบาททางการเมืองเหลือเพียงการเป็นสมาชิกสังกัดพรรคการเมืองเท่านั้น ฉะนั้น แม้
นายวัยโรจน์ พิพิธภักดี จะอาศัยมรดกความสัมพันธ์ทางสายตระกูลของเจ้าเมืองยะหริ่งในการเติบโต
เข้าสู่เส้นทางการเมืองทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติของตนเอง แต่เมื่อเปลี่ยนผ่านมาถึงในยุคที่
สามนี้กลับพบว่าเงื่อนไขที่เป็นมรดกของสายสัมพันธ์ในตระกูลดังกล่าวกลับไม่ได้รับความนิยมเหมือน
ช่วงเวลาก่อนหน้านี้ทั้งในยุคที่ 1 และยุคที่ 2 ซึ่งถือเป็นจุดเปลี่ยนทางการเมืองครั้งสำคัญอันเป็นผล
พวงมาจากการเปลี่ยนแปลงโยกย้ายสังกัดพรรคการเมืองที่ทำให้ผู้สมัครหน้าใหม่ทั้งในการเมืองระดับ
ท้องถิ่นและระดับชาติในสังกัดพรรคประชาธิปัตย์สามารถเอาชนะอดีตนักการเมืองกลุ่มวะดะห์ ซึ่ง
เป็นอดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสังกัดพรรคประชาธิปัตย์ที่ย้ายไปสังกัดพรรคไทยรักไทยได้สำเร็จ 
โดยสาเหตุหนึ่งเกิดขึ้นมาจากสถานการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งคนในท้องถิ่นมอง
ว่าเกิดขึ้นมาจากผลของนโยบายและการขับเคลื่อนนโยบายต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้
รัฐบาลของพรรคไทยรักไทย (บูฆอรี ยีหมะ, 2549, น. 90) ปรากฏการณ์ดังกล่าวทำให้เห็นว่าตัวแสดง
ภายในท้องถิ่นพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับไม่ได้มุ่งพิจารณาที่ตัวบุคคล หรือสายสัมพันธ์ของ
ตระกูลเหมือนอดีตที่ผ่านมา หากแต่กลับพิจารณาบนพื้นฐานการสังกัดพรรคการเมือง และผลงานเชิง
ประจักษ์ของพรรคการเมืองที่ได้กระทำต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นหลัก เหตุนี้ เมื่อผลงานของ

พระพิพิธภักด ี(ตนกูมุกดา อับดุลบุตร) 
(ได้รับการเลือกตั้ง สส.ปี พ.ศ. 2480/2481/2495) 

สมาชิกสภาจังหวัด  
และประธานสภาจังหวัดปัตตาน ี 

(พ.ศ. 2514-2524) 

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
พรรคประชาธิปัตย ์
(พ.ศ. 2538-2544) 

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
พรรคไทยรักไทย 

(พ.ศ. 2548) 

นายวัยโรจน์ พิพิธภักดี 

เจ้าเมืองยะหริ่ง 

พระยาพิพิธเสนามาตย์ (นิโซะ) 
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พรรคไทยรักไทยที่ได้กระทำต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มีลักษณะเป็นการกระทำที่เข้าข่ายการ
กระทำละเมิด หรือการลดทอนความชอบธรรมด้านต่างๆต่อสถาบันและตัวแสดงที่มีอยู่ในพ้ืนที่จึง
นำมาซึ่งความนิยมที่ลดลงของตัวแสดงชนชั้นนำทางการเมืองที่เข้าไปสังกัดพรรคดังกล่าว ซึ่งในที่นี้คือ
ตระกูลพิพิธภักดีผ่านนายวัยโรจน์ พิพิธภักดีท่ีเข้าไปสังกัดพรรคไทยรักไทยในช่วงเวลานี้  

ฉะนั้น อำนาจของตัวบุคคล แม้จะถูกสร้างขึ้นมาบนพ้ืนฐานที่มีความสัมพันธ์กับจารีตดั้งเดิม 
(traditional authority) ซึ่งเคยเป็นองค์ประกอบที่ได้รับการยอมรับจากโครงสร้างสถาบันของท้องถิ่น 
แต่เมื่อเวลาผ่านไปประกอบกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนไปในทิศทางที่ส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของ
ท้องถิ่น ซึ่งเป็นผลพวงมาจากการดำเนินนโยบายของพรรครัฐบาลได้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญที่ถูก
นำมาใช้ในการพิจารณาประกอบการตัดสินใจเลือกชนชั้นนำทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติมากกว่า
ที่จะพิจารณาที่ตัวบุคคลที่มีโครงสร้างสายสัมพันธ์ทางตระกูลผ่านเงื่อนไขทางสายเลือดหรือกรรมพันธุ์ 
(heredity) เหมือนในอดีต ซึ่งนั่นได้สะท้อนให้เห็นแล้วว่ายุคนี้ความนิยมต่อชนชั้นนำทางการเมืองทั้ง
ในระดับท้องถิ่นและระดับชาติขึ้นอยู่กับผลงานทางนโยบายที่มีอยู่ในปัจจุบันซึ่งได้กระทำต่อพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นหลักมากกว่าที่จะพิจารณาจากผลงานที่สายตระกูลในอดีตเคยได้ทำไว้ 

1.2 กลุ่มชนชั้นนำสายศาสนา 

จากการพิจารณาบทบาททางการเมืองท้องถิ่นของกลุ่มตระกูลชนชั้นนำสายศาสนาในช่วง
สมัยรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ภายใต้สถานการณ์ของพ้ืนที่ที่เต็มไปด้วยความรุนแรงซึ่งเกิดขึ้นครอบคลุม
ทั่วจังหวัดชายแดนภาคใต้ พบว่าไม่ได้แตกต่างไปจากกลุ่มชนชั้นนำสายเจ้าเมืองที่เผชิญกับวิกฤติ
ศรัทธา หรือการยอมรับที่ต่ำลงจากโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงที่มีอยู่ในระดับท้องถิ่นด้วยเงื่อนไข
เช่นเดียวกันคือ การให้ความสำคัญในการพิจารณาที่ผลงานของพรรคมากกว่าที่จะพิจารณาจากตัว
บุคคลเหมือนในอดีต ซึ่งในยุคนี้แม้ตระกูลสายนักศาสนาจะยังคงสืบต่อมาท่ีทายาท ดังตัวอย่างตระกูล
โต๊ะมีนาที่ส่งต่อมาถึงแพทย์หญิงเพชรดาว โต๊ะมีนา ผู้ซึ่งมีศักดิ์เป็นบุตรสาวของนายเด่น โต๊ะมีนา และ
เป็นหลานของหะยีสุหลง อับดุลกาเดร์ นักการศาสนาผู้เคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้องความเป็นธรรมให้กับ
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ในอดีต ซึ่งเมื่อเปลี่ยนผ่านมาถึงยุคนี้ภายใต้การขับเคลื่อนของแพทย์หญิง
เพชรดาว โต๊ะมีนา กลับพบว่าไม่ได้มีบทบาทโดดเด่นทางการเมืองท้องถิ่นด้วยการเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ภายในสถาบันท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาแต่อย่างใด และแม้ว่าจะใช้สายตระกูลในการ
สร้างการเติบโตทางการเมือง หรือสร้างเส้นทางทางการเมืองในระดับชาติให้แก่ตนเองด้วยการเข้าไป
สังกัดพรรคความหวังใหม่ซึ่งเป็นพรรคร่วมรัฐบาลภายใต้การนำของทักษิณ ชินวัตร จึงเป็นเหตุผลที่ทำ
ให้สายตระกูลดังกล่าวกลับไม่ได้รับการยอมรับ หรือตกอยู่ในภาวะวิกฤติศรัทธาอันเป็นพวงมาจากการ
ดำเนินนโยบายของพรรคไทยรักไทยต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานั้นที่สร้างความรุนแรง
และความไม่เป็นธรรมด้านต่างๆซึ่งเป็นผลที่เกิดขึ้นมาจากการปรับปรุงเชิงโครงสร้างของรัฐบาล หรือ
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การใช้มาตรการเด็ดขาดจัดการกับสถานการณ์ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ กระทั่งปฏิบัติการ
เหล่านั้นได้ส่งผลกระทบต่อสภาพความเป็นอยู่ของสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่เปลี่ยนแปลง
ไปจากเดิม เหตุนี้ เมื่อสายตระกูลโต๊ะมีนาได้ส่งต่ออำนาจทางการเมืองมาถึงบุตรของนายเด่น โต๊ะมีนา 
ผู้เป็นหลานสาวของอดีตนักการศาสนาที่มีบทบาทและได้รับการยอมรับนับถืออย่างกว้างขวางจาก
ท้องถิ่นกลับต้องเผชิญกับวิกฤติศรัทธา หรือไม่ได้รับการยอมรับเหมือนเดิ มที่เคยเป็นมาในอดีต 
เนื่องจากการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับพรรคการเมืองที่เป็นต้นเหตุของการสร้างความบาดหมางและ
ความรุนแรงต่อโครงสร้างความเป็นอยู่ของท้องถิ่นที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมด้วยการดำเนินการที่
เด็ดขาดผ่านการบังคับใช้นโยบายและกฎหมายต่อโครงสร้างท้องถิ่นตามแนวทางการบริหารราชการ
แบบรวมศูนย์อำนาจที่เข้มงวด จึงเป็นเหตุผลสำคัญที่ทำให้เกิดวิกฤติศรัทธาแก่ชนชั้นนำทางการเมือง
ที่เคยยอมรับในตระกูลดังกล่าว และหันมาให้ความสำคัญในการพิจารณาบริบทความเป็นพรรค
การเมือง และผลงานที่พรรคดำเนินงานต่อสถาบันท้องถิ่นมากกว่าที่จะพิจารณาที่ตัวบุคคลเหมือนใน
อดีต เพราะฉะนั้นเมื่อแพทย์หญิงเพชรดาว โต๊ะมีนา แม้จะสังกัดพรรคความหวังใหม่ในการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในปี 2544 ซึ่งมีความสัมพันธ์กับพรรคไทยรักไทยซึ่งเป็นพรรคที่สถาบัน
ภายในท้องถิ่นไม่ยอมรับด้วยผลงานดังที่กล่าวไปข้างต้น จึงเป็นเหตุทำให้ไม่ได้รับความนิยมและไม่ได้
รับการเลือกตั้งในที่สุด ก่อนที่จะผันตัวไปเป็นผู้ชำนาญการประจำคณะกรรมาธิการสาธารณสุข
วุฒิสภาในเวลาต่อมาระหว่างปี พ.ศ. 2545-2549 ฉะนั้น จากลักษณะดังกล่าวจึงทำให้ตระกูลนักการ
ศาสนาที่แต่เดิมเคยได้รับความนิยมหรือได้รับการยอมรับกลับต้องเผชิญกับวิกฤติศรัทธาจากเครือข่าย
เชิงโครงสร้างภายในสถาบันท้องถิ่น และเปิดทางให้นักการเมืองท้องถิ่นหน้าใหม่ๆที่ปราศจากเงื่อนไข
จากสายตระกูลที่เคยมีคุณูปการต่อพ้ืนที่เข้ามามีบทบาทนำทางการเมืองแทน   
 อย่างไรก็ตาม ชนชั้นนำใหม่ทางการเมืองท้องถิ่นเหล่านี้ ยังคงมีจุดร่วม หรือสามารถใช้
องค์ประกอบเงื่อนไขทางศาสนาในการสร้างภาพลักษณ์ทางการเมืองให้กับตนเองได้ เพียงแต่การสร้าง
ภาพลักษณ์เหล่านั้นไม่ได้มาจากการอาศัยผลงานซึ่งเป็นการกระทำของสายตระกูลในอดีตที่ตกทอด
มาถึงตัวแทนในปัจจุบัน หรือมีเรื่องราวทางประวัติศาสตร์เป็นเครื่องผูกมัดในการสร้างความนิยม
เหมือนที่เคยทำมาก่อนหน้านี้ ฉะนั้น ช่วงเวลานี้นอกจากจะเห็นบทบาททางการเมืองของกลุ่มสาย
ตระกูลเดิมที่ยังคงมีอยู่ และบางส่วนเป็นความสัมพันธ์ทางอ้อมผ่านการสมรสหรือเครือญาติซึ่งเป็น
เงื่อนไขใหม่ที่เข้ามาเป็นตัวกำหนดหน้าตาของชนชั้นนำทางการเมืองท้องถิ่น ขณะที่บางส่วนเป็นชน
ชั้นนำหน้าใหม่ที่ไม่ได้มีภูมิหลังทางประวัติศาสตร์ใดๆมากำหนด เพียงแต่เป็นชนชั้นนำที่เกิดจากการ
ได้รับการยอมรับจากเครือข่ายทางสังคมภายในชุมชนท้องถิ่น  
 เหตุนี้จึงทำให้ช่วงเวลาดังกล่าวไม่สามารถระบุถึงคุณลักษณะที่มีจุดร่วม หรือลักษณะที่มี
ความโดดเด่นได้โดยตรงเหมือนช่วงที่ผ่านมาก่อนหน้านี้ดังกรณีตัวอย่างผู้สมัครหน้าใหม่ที่ได้รับการ
เลือกตั้งในท้องถิ่น ซึ่งนัยยะหนึ่งเป็นชนชั้นนำหน้าใหม่ แต่อีกนัยยะหนึ่งกลับพบว่ามีความสัมพันธ์กับ
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เครือญาติของตัวแสดงทางการเมืองดั้งเดิมผ่านเงื่อนไขการสมรส ดังตัวอย่างการสมรสของนายอิสมา
แอล ยีดอรอแม กับบุตรสาวของนายอามีน โต๊ะมีนา ซึ่งทำให้เขาเข้าไปมีความเกี่ยวพันกับสายตระกูล
โต๊ะมีนา ซึ่งเป็นสายตระกูลนักการเมืองท้องถิ่นดั้งเดิมในทางอ้อม ประกอบกับยังมีปัจจัยที่ส่งเสริมให้
เขามีอำนาจบารมีหรือสามารถสร้างความนิยมได้มากขึ้นผ่านความสัมพันธ์ทางตรงกับสายตระกูลของ
โต๊ะครูผู้เป็นเจ้าของโรงเรียนสอนศาสนาอิสลามที่มีชื่อเสียงในท้องถิ่นของจังหวัดปัตตานีคือ โรงเรียน
แสงประทีปวิทยา ซึ่งทำให้ความสัมพันธ์ของเขากลับเกี่ยวข้องกับนักการศาสนาในพ้ืนที่ ด้วยเหตุนี้
ฝ่ายสนับสนุนที่เป็นฐานเสียงของนายอิสมาแอล ยีดอรอแม จึงมาจากการสนับสนุนของกลุ่มนักการ
ศาสนา และเครือข่ายโรงเรียนสอนศาสนาหรือโรงเรียนปอเนาะที่เปิดมาอย่างยาวนานของครอบครัว
ตนเอง อีกทั้งการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับสายตระกูลโต๊ะมีนาด้วยเงื่อนไขการสมรส รวมทั้งประวัติ
ทางการศึกษาที่ร่ำเรียนมาทางสายศาสนาที่ประเทศซาอุดิอาระเบียกลายเป็นองค์ประกอบรวมในการ
สร้างภาพลักษณ์ที่สนับสนุนให้เกิดการยอมรับจากสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น 
และด้วยทัศนคติทางการเมืองที่เขาเข้าไปสังกัดพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งยืนอยู่คู่ตรงข้ามกับพรรคไทยรัก
ไทยที่ได้รับความถดถอยในความนิยมช่วงเวลานั้นอันเป็นผลพวงจากความล้มเหลวทางนโยบายที่มีต่อ
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ จึงทำให้เงื่อนไขเหล่านั้นกลายมาเป็นสิ่งที่ช่วยสร้างความนิยมให้กับเขา
ได้มากขึ้น (บูฆอรี ยีหมะ, 2549, น. 92) ซึ่งปรากฏการณ์เหล่านั้นได้แสดงให้เห็นถึงทัศนคติทาง
การเมืองของตัวแสดงในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นที่เปลี่ยนแปลงไปด้วยการให้ความนิยมในการ
ตัดสินใจเลือกพรรคมากกว่าที่จะเลือกบุคคลในช่วงเวลานั้น  
 นอกจากนี้อย่างที่กล่าวไปในตอนต้นว่าเป็นช่วงระยะเปลี่ยนผ่านที่มีนักการเมืองท้องถิ่นหน้า
ใหม่อ่ืนๆผู้ซึ่งไม่ได้มีเงื่อนไขทางประวัติศาสตร์ภูมิหลังซึ่งเป็นจุดขายเป็นตัวกำหนดในการสร้างฐานการ
สนับสนุน แต่ความนิยมเกิดข้ึนมาจากบทบาทที่นักการเมืองผู้นั้นได้เข้าไปมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดสนิท
สนมกับเครือข่ายทางสังคมในพ้ืนที่  เหตุนี้จึงทำให้ เครือข่ายความใกล้ชิดเหล่านั้นกลายเป็น
องค์ประกอบสำคัญในการสร้างฐานการสนับสนุนจนได้รับการยอมรับจากเครือข่ายในท้องถิ่น เช่น ซา
ตา อาแวกือจิ ซึ่งได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาของจังหวัดปัตตานี ผู้มีพ้ืนฐานจากครอบครัวที่
ยากจน และเคยมีประสบการณ์เป็นผู้ถูกกระทำจากทางการของรัฐไทยในคดีความมั่นคงที่ทำให้
ภาพลักษณ์ของเขากลายเป็นตัวแทนผู้ที่มีบทบาทในการเรียกร้องความเป็นธรรม หรือสิทธิต่างๆที่
ท้องถิ่นควรจะมีให้กับพ้ืนที่ตนเองกระทั่งการกระทำเหล่านั้นได้สร้างภาพลักษณ์ให้เขากลายเป็นผู้ที่มี
คุณูปการต่อท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ (บูฆอรี ยีหมะ, 2549, น. 92-93)  
 ฉะนั้น องค์ประกอบในการสร้างภาพลักษณ์ของผู้นำท้องถิ่นช่วงเวลานี้จึงมีทั้งที่ เป็น
องค์ประกอบดั้งเดิม และองค์ประกอบใหม่ที่เข้ามาผสมผสานจนทำให้คุณลักษณะของความเป็นชนชั้น
นำทางการเมืองท้องถิ่นไม่ได้มีลักษณะตายตัว หรือมีความลื่นไหลในองค์ประกอบของความ
หลากหลายมากขึ้นซึ่งเป็นส่วนสำคัญของการประกอบสร้างฐานการสนับสนุนให้แก่ตนเองกระทั่ง
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บรรดาสถาบันและตัวแสดงที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นเหล่านั้นเกิดความไว้วางใจ และมองเห็นคุณค่าในตัว
บุคคลผู้นั้นจึงได้กระทำการตัดสินใจเลือกบุคคลเหล่านั้นเป็นตัวแทนเข้าไปมีบทบาทเป็นนักการเมือง
ท้องถิ่นในพ้ืนที่ ด้วยเหตุนี้ไม่ว่าจะด้วยเงื่อนไขอะไรที่เข้ามาประกอบการตัดสินใจของประชาชนใน
ท้องถิ่นล้วนมีส่วนในการกำหนดคุณลักษณะความมีบารมี (charismatic authority) (Blau, 1963, p. 
131) ให้กับบุคคลเหล่านั้นทั้งสิ้น และมีส่วนสำคัญในการผลักดันให้เขาผู้นั้นกลายเป็นชนชั้นนำทาง
การเมืองที่มีอำนาจบนฐานความถูกต้องและชอบธรรมตามหลักกฎหมายที่ถูกจัดตั้งโดยรัฐไทย (legal 
authority)  
 

2. กลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองในทางโลก (แยกรัฐออกจากศาสนา) 

2.1 กลุ่มตระกูลคนจีน 

กลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองในทางโลก (secular elite) ประเภทกลุ่มตระกูลคนจีนพบว่าเป็น
กลุ่มที่ไม่ได้มีความเกี่ยวข้องกับชนชั้นนำเชิงจารีตเดิมที่สัมพันธ์กับเจ้าเมืองในอดีต หรือสัมพันธ์กับ
นักการศาสนาผู้มีบทบาททางจิตวิญญาณบนฐานของความศรัทธา หากแต่เป็นกลุ่มที่ใช้เงื่อนไขทาง
เศรษฐกิจการค้าที่ผูกติดกับเงื่อนไขทางเชื้อชาติหรือสัญชาติจีนในการผลักดันตนเองเข้าสู่เส้นทาง
การเมืองท้องถิ่น ซึ่งในยุคนี้สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 กลุ่มที่สำคัญ โดยใช้จุดแบ่งของความแตกต่างคือ 
การสืบสายตระกูลและไม่สืบสายตระกูล ทั้งนี้เป็นกลุ่มที่มีจุดร่วมเดียวกันคือ ความเป็นคนจีน หรือมี
เชื้อชาติจีน ซึ่งกลุ่มนี้เป็นกลุ่มสำคัญที่เข้ามามีบทบาทนำทางการเมืองในระดับท้องถิ่นได้ด้วยเงื่อนไข
ทางเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นกลไกกลางในการประสานความสัมพันธ์ระหว่างตนเองและท้องถิ่น ประกอบด้วย  

(1) กลุ่มที่สืบทอดจากสายตระกูลกลุ่มพ่อค้าคนจีนซึ่งอพยพเข้ามาตั้งหลักแหล่งในพ้ืนที่ตาม
เส้นทางพัฒนาการประวัติศาสตร์  

กลุ่มนี้เป็นกลุ่มนักธุรกิจ หรือผู้ประกอบการที่ใช้ความสัมพันธ์ทางอำนาจซึ่งถูกสั่งสมมาจาก
สายตระกูลที่มีสถานะเป็นกลุ่มพ่อค้าคนจีนและกลุ่มนักการเมืองท้องถิ่นเดิมในการสืบต่อบทบาทนำ
ทางการเมืองในระดับท้องถิ่น ดังเห็นได้จากความสัมพันธ์ของสายตระกูลคณานุรักษ์ ซึ่งเป็นตระกูลที่
สืบต่อจากต้นตระกูลคือ จางวางโท หลวงสำเร็จกิจกรจางวาง (ปุ่ย แซ่ตัน) ซึ่งเป็นกลุ่มคนจีนฮกเกี้ยน
ที่อพยพเข้ามาทางเรือเพ่ือตั้งหลักถิ่นฐานทำการค้าเหมืองแร่ในจังหวัดปัตตานี และต่อมาได้แตกหน่อ
เป็นโครงข่ายความสัมพันธ์ทางสายเลือดด้วยเงื่อนไขทางการสมรส หรือการอยู่กินในลักษณะฉันสามี
ภรรยากระทั่งได้สร้างตระกูลใหม่ที่ยังคงอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์กับตระกูลเดิม ได้แก่ ตระกูลแซ่ตัน 
ตระกูลโกวิทยา ตระกูล ณ สงขลา ตระกูลนาคพันธุ์ ตระกูลกาญจนบุษย์ ตระกูลวัฒนายากร เป็นต้น 
อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงตัวแสดงทางการเมืองในระดับท้องถิ่นช่วงเวลานี้กลับพบว่า มีสาย
ตระกูลโกวิทยาที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ทางอำนาจด้วยการเป็นชนชั้นนำในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ระดับเทศบาล คือ นางสาวสายไหม โกวิทยา ที่ได้รับการเลือกตั้งให้เข้าไปเป็นนายกเทศมนตรีเทศบาล
เมืองปัตตานีถึง 3 สมัย ซึ่งเป็นรอยต่อที่อยู่ในช่วงเวลานี้   

(2) กลุ่มคนเชื้อสายจีนหน้าใหม่ที่ไม่ได้สืบทอดมาจากสายตระกูลนักการเมืองท้องถิ่น แต่ใช้
บทบาททางธุรกิจการค้าในการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับการเมืองท้องถิ่นในพ้ืนที่ 

กลุ่มนี้เป็นกลุ่มนักธุรกิจหรือผู้ประกอบการหน้าใหม่ที่เติบโตขึ้นมาในสายตระกูลทางการค้า 
และได้ใช้อำนาจทางเศรษฐกิจที่ตนเองมีเป็นองค์ประกอบหลักในการสร้างความสัมพันธ์กับท้องถิ่น 
ก่อนที่จะใช้โอกาสเหล่านั้นในการเปลี่ยนแปลงสถานะของตนเองเป็นชนชั้นนำทางการเมืองในระดับ
ท้องถิ่น เช่น ตระกูลของนายไพโรจน์ พินิชกุล นายกเทศมนตรีเมืองปัตตานี 2 สมัย ผู้เป็นเจ้าของ
โรงงานผลิตน้ำแข็งจังหวัดปัตตานี หรือตระกูลของพิทักษ์ ก่อเกียรติพิทักษ์ นายกเทศมนตรีเมือง
ปัตตานี 4 สมัย ผู้ซึ่งเป็นเจ้าของธุรกิจหลายอย่างในพ้ืนที่จังหวัดปัตตานีเช่นเดียวกัน ได้แก่ โรงงาน
ปลากระป๋องส่งออก ประมง ธุรกิจอาหาร โรงแรม เป็นต้น ทั้งนี้ คนกลุ่มนี้แม้จะเป็นกลุ่มคนเชื้อสาย
จีน แต่เป็นกลุ่มชนชั้นนำท้องถิ่นหน้าใหม่ที่ไม่ได้มีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกับเส้นทางการเมืองท้องถิ่นที่
เชื่อมสัมพันธ์กับสายบรรพบุรุษแต่อย่างใด เพราะฉะนั้นยุคนี้จึงเป็นยุคของการเปลี่ยนแปลง
ภาพลักษณ์ของชนชั้นนำทางธุรกิจหรือการค้าที่เป็นคนเชื้อสายจีนหน้าใหม่ที่ใช้โอกาสทางธุรกิจการค้า
เหล่านั้นในการเข้าไปมีบทบาททางการเมืองท้องถิ่น แต่การเข้าไปมีบทบาททางการเมืองท้องถิ่นของ
กลุ่มคนจีนเหล่านั้นกลับพบว่า เป็นบทบาทที่อยู่ในพ้ืนที่ระดับเมือง หรือเป็นการปกครองท้องถิ่นใน
ระดับเทศบาลเป็นหลัก ซึ่งลักษณะดังกล่าวเป็นการใช้เงื่อนไขทางธุรกิจที่ตนเองหรือครอบครัวมีใน
การสร้างบารมีบนพ้ืนฐานความสัมพันธ์ระหว่างตนเองและตัวแสดงภายในท้องถิ่น เพียงแต่การสืบ
ทอดทางอำนาจมีความแตกต่างจากช่วงก่อนหน้านี้ที่มุ่งเน้นอาศัยความสัมพันธ์ทางสายเลือดหรือ
กรรมพันธุ์ (heredity) ในการสร้างความชอบธรรมทางอำนาจให้กับตนเอง ฉะนั้นในยุคนี้แม้จะเป็น
เครือข่ายกลุ่มคนจีนจริง แต่กลับพบว่าไม่มีความสัมพันธ์ในลักษณะของสายตระกูลทางการเมืองแต่
อย่างใด ฉะนั้น อำนาจของกลุ่มนายทุนนักธุรกิจคนจีนแม้จะเป็นคนหน้าใหม่ในทางการเมืองท้องถิ่น 
แต่ด้วยบทบาทการเป็นนักธุรกิจการค้าที่สั่งสมมายาวนานในพ้ืนที่นับว่ามีส่วนสำคัญอย่างมากที่ทำให้
บุคคลเหล่านั้นเป็นที่รู้จักในหมู่บรรดาตัวแสดงในระดับท้องถิ่นด้วยเงื่อนไขความสัมพันธ์ก่อนหน้านี้ที่
อยู่ในรูปของผู้ค้าและผู้ซื้อหรือผู้รับบริการก็ตาม เหตุนี้จึงทำให้มิติทางอำนาจที่อาศัยกลไกทางธุรกิจใน
การเข้าไปมีความสัมพันธ์กับชีวิตประจำวันของประชาชนในท้องถิ่นที่อยู่ในพ้ืนที่จึงเป็นอีกเหตุผลหนึ่ง
ที่ทำให้บุคคลผู้นั้นเป็นกลุ่มที่ได้รับมอบคุณค่าทางอำนาจ และสั่งสมกระทั่งมีบารมี (charismatic 
authority) ขึ้นมาในท้องถิ่นนั้นๆได้ แม้จะไม่ได้ผูกพันด้วยเงื่อนไขของสายเลือด (heredity) ในการ
เติบโตบนเส้นทางการเมืองท้องถิ่นก็ตาม 
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2.2 กลุ่มข้าราชการ 

เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของข้าราชการที่มีต่อท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ในยุคของ
รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร พบว่า เป็นตัวแสดงที่มีบทบาทสำคัญเหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น
เป็นอย่างมาก โดยเฉพาะเงื่อนไขที่เกิดขึ้นมาจากการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินที่เน้นการรวม
ศูนย์กลางทางอำนาจผ่านโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคด้วยการนำแนวคิดซีอีโอ (CEO)* มาปรับใช้
กับการบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีทำให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเปรียบเหมือนเป็นซีอีโอที่มีอำนาจในการ
บริหารงานและแก้ไขปัญหาต่างๆของจังหวัดได้อย่างเบ็ดเสร็จ และที่สำคัญโครงสร้างดังกล่าวช่วย
กระชับความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคให้มีความใกล้ชิดได้มาก
ขึ้น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 161) ซึ่งตรงกันข้ามกับราชการส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในสภาวะถดถอย 
หรือไม่ได้ก้าวหน้าเหมือนโครงสร้างในราชการส่วนภูมิภาคที่มีข้าราชการในหน่วยงานของรัฐต่างๆเป็น
ส่วนประกอบสำคัญในการสร้างพลังให้กับระบบราชการ ฉะนั้น ตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างราชการ
ส่วนภูมิภาค และหน่วยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาพิเศษในระดับจังหวัด และอำเภอ จึงกลายเป็นตัวแสดง
หลักในการขับเคลื่อนการพัฒนาเหนือโครงสร้างสถาบันที่อยู่ในระดับท้องถิ่น ได้แก่ เจ้าหน้าที่รัฐบาลที่
อยู่ในรูปของข้าราชการ หรือลูกจ้างของรัฐในระดับจังหวัดและอำเภอ ประกอบด้วย ครูในโรงเรียน 
กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน กลุ่มผู้นำสายปกครองท้องถิ่น กลุ่มข้าราชการระดับล่างที่ปฏิบัติงานในท้องถิ่น 
โดยเฉพาะกลุ่มข้าราชการในท้องถิ่นที่เป็นกลุ่มมุสลิม มีเชื้อสายมลายู และผ่านระบบการศึกษาแบบ
ไทยที่ใช้ภาษาไทยเป็นภาษาหลักในการสื่อสารได้กลายเป็นชนชั้นนำที่ท้องถิ่นให้คุณค่าด้วยหวังว่าจะ
ใช้กลุ่มชนชั้นนำเหล่านี้ที่สามารถพูดสื่อสารภาษาไทยได้เป็นตัวกลางในการประสานความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและประชาชนมลายูมุสลิมในท้องถิ่นที่ไม่สามารถสื่อสารเป็นภาษาไทยได้ (ศรีสมภพ จิตร์
ภิรมย์ศรี, 2563, น. 117) เหตุนี้จึงทำให้บรรดาข้าราชการในสังกัดหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค หรือ
แม้แต่ข้าราชการในสังกัดราชการส่วนท้องถิ่น ซี่งเป็นกลุ่มที่มีอำนาจทางกฎหมาย (legal authority) 
ที่มีบทบาทซึ่งสัมพันธ์กับท้องถิ่นด้านใดด้านหนึ่งกลายเป็นตัวแสดงหลักที่ถูกให้คุณค่าหรือถูกยก
สถานะให้กลายเป็นกลุ่มชนชั้นนำของท้องถิ่นไปโดยปริยาย และที่สำคัญบางตัวแสดงกลับเป็นตัว
แสดงที่มีอำนาจบารมี (charismatic authority) ด้วยเงื่อนไขส่วนตัวที่มาจากบุคลิก นิสัย พฤติกรรม 
และผลงานการกระทำทางสังคมที่มีต่อท้องถิ่นนั้นๆโดยตรง ซึ่งเงื่อนไขประกอบในลักษณะดังกล่าว
กลับยิ่งทำให้ตัวแสดงชนชั้นนำเหล่านั้นกลายเป็นตัวแสดงหลักที่สามารถสร้างความใกล้ชิดสนิทสนม
หรือได้รับความไว้วางใจจากบรรดาตัวแสดงที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นมากขึ้น แม้จะมีความสัมพันธ์กับ

 
 * แนวคิด CEO (Chief Executive Officer) คือ การยกระดับความสัมพันธ์ทางอำนาจของโครงสร้างราชการส่วน
ภูมิภาคผ่านผู้ว่าราชการจังหวัดที่อยู่ในฐานะประธานคณะผู้บริหาร โดยมีองค์ประกอบของผู้บริหารซึ่งมาจากหัวหน้าส่วนราชการ
อีกหลายคนเข้ามาอยู่ภายใต้อำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะประธาน เหตุนี้จึงทำให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดจึงมีสถานะเป็น
ผู้แทนนายกรัฐมนตรี และหัวหน้าส่วนราชการแต่ละกระทรวงเป็นตัวแทนของรัฐมนตรี (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 162) 
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โครงสร้างราชการส่วนกลางและภูมิภาคก็ตาม ได้แก่ ผู้อำนวยการโรงเรียน กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือ
ข้าราชการในสังกัดหน่วยงานต่างๆ (บางคน/บางพ้ืนที่) ที่สามารถใช้คุณลักษณะส่วนตัวในการเข้าถึง
หรือเข้าไปมีความสัมพันธ์กับท้องถิ่นได้อย่างใกล้ชิด อันส่งผลทำให้คุณลักษณะส่วนตัวเหล่านั้น
กลายเป็นองค์ประกอบหลักที่ช่วยยกระดับสถานะจากการเป็นข้าราชการทั่วไปสู่การเป็นชนชั้นนำที่
ได้รับความไว้วางใจจากท้องถิ่น   

2.3 กลุ่มพลเมือง กลุ่มปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมอ่ืนๆ 

กลุ่มนี้พบว่าเป็นกลุ่มสำคัญกลุ่มหน้าใหม่ที่เข้ามาท้าทายอำนาจของตัวแสดงชนชั้นนำเดิมที่มี
บทบาททางการเมืองในระดับท้องถิ่น กลุ่มนี้จะอาศัยอุดมการณ์ ความคิด และเรื่องราวที่เคยเผชิญมา
เป็นส่วนหนึ่งของการขับเคลื่อนทางการเมืองท้องถิ่นเพ่ือให้ตนได้รับอำนาจผ่านการยอมรับจาก
โครงสร้างภายในท้องถิ่น อย่างไรก็ตามไม่ว่าจะต้องอาศัยเงื่อนไขประกอบสร้างอุดมการณ์ ความคิด 
และเรื่องราวใดๆก็ตามเพ่ือสนับสนุนให้ตัวเองได้รับอำนาจเป็นชนชั้นนำหน้าใหม่ แต่เงื่อนไขที่ไม่ได้
เปลี่ยนแปลงไปและยังคงถูกนำมาใช้สร้างภาพลักษณ์ความเป็นชนชั้นนำคือ “เงื่อนไขทางศาสนา” 
ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่าชนชั้นนำท้องถิ่นซึ่งเป็นกลุ่มพลเมืองหรือปัญญาชนหน้าใหม่ในยุคนี้ยังคงมีส่วน
เกี่ยวข้อง หรือเลือกใช้องค์ประกอบทางศาสนา ในฐานะเป็นสภาวะบังคับของพ้ืนที่เพ่ือขับเคลื่อนสร้าง
ฐานนิยม และการยอมรับจากโครงสร้างเดิมของท้องถิ่ น เช่น โต๊ะครู โต๊ะอิหม่าม ลูกหลานของ
เครือข่ายโต๊ะครู โต๊ะอิหม่าม เจ้าของโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม ผู้ที่ได้รับการศึกษาใน
สถาบันการศึกษาระดับสูงของรัฐ หรือสถาบันการศึกษาทางศาสนาจากต่างประเทศ เป็นต้น คนกลุ่มนี้
จึงเป็นกลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองท้องถิ่นที่มีความสำคัญอย่างมากต่อการท้าทาย หรือเปลี่ยนแปลง
ภาพลักษณ์ทางการเมืองที่อิงสายตระกูล หรืออิงอยู่กับตัวแสดงที่อยู่ในโครงสร้างของระบบราชการ
แบบเดิม มาสู่ตัวแสดงหน้าใหม่ที่แข่งขันกันด้วยเงื่อนไขทางการศึกษา ความรู้ความสามารถ และ
บทบาทการเคลื่อนไหวทางสังคมในประเด็นใหม่ๆ แต่เงื่อนไขเหล่านั้นยังคงมีความสัมพันธ์ด้านใดด้าน
หนึ่งกับสถาบันทางศาสนาซึ่งเป็นสถาบันที่อยู่ในสภาวะเส้นทางบังคับซึ่งไม่สามารถรื้อถอนออกจาก
ความคิดความเชื่อจากพ้ืนที่ได้ 

 

2) ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดง 

เมื่อพิจารณาถึงเรื่องความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงภายใต้โครงสร้างการเมืองการ
ปกครองท้องถิ่นในช่วงการบริหารราชการแผ่นดินภายใต้รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ผู้วิจัยขอแบ่งการ
วิเคราะห์และอธิบายเป็น 2 ประเด็น ดังนี้ 
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1. ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
โครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อโครงสร้างอำนาจ
ท้องถิ่นในช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรนั้นสามารถอธิบายความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงตาม
แนวคิดเรื่องอำนาจของ Steven Lucks ได้ 3 มุมมอง กล่าวคือ  

1.1 มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power)  
เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันท้องถิ่นและโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น

ด้วยมุมมองนี้พบว่า สถาบันท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ยังคงมีโครงสร้างอำนาจที่สัมพันธ์กับ
เงื่อนไขความเป็นจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นซึ่งถูกกำหนดผ่านเส้นทางบังคับทางประวัติ ศาสตร์ที่ถูก    
ทับถมตั้งแต่เป็นอาณาจักรดั้งเดิมและผลิตซ้ำเรื่อยมาตั้งแต่รัชกาลที่ 5 ฉะนั้นมุมมองความสัมพันธ์ทาง
อำนาจของตัวแสดงในช่วงเวลานี้จึงมีทั้งลักษณะที่เหมือนกัน และมีลักษณะบางประการที่แตกต่างกัน
ด้วยเงื่อนไขพลวัตทางสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ ส่วนหนึ่งของความสัมพันธ์ทางอำนาจยังคง
เป็นความสัมพันธ์ที่สืบทอดผ่านสายตระกูลเจ้าเมือง นักการศาสนา และกลุ่มพ่อค้าคนจีน ซึ่งเป็นตัว
แสดงจารีตเดิมที่ยังคงใช้เงื่อนไขของสายตระกูลในการสืบทอดความสัมพันธ์ทางอำนาจเอาไว้ได้ แม้
อาจจะไม่ได้เข้มข้นเหมือนยุคก่อนหน้า หรืออยู่ในช่วงขาลงที่กำลังถูกโครงสร้างทางอำนาจอ่ืนเข้ามา
ท้าทายหรือแทนที่ โดยเฉพาะกลุ่มปัญญาชนผู้มีการศึกษา หรือกลุ่มทางสังคมใหม่ๆ 

สำหรับการพิจารณาด้วยมุมมองพหุนิยมทางอำนาจจึงจำเป็นต้องพิจารณาจากคุณลักษณะเชิง
การกระทำของตัวแสดงในพ้ืนที่ว่า การกระทำหรือเงื่อนไขที่มีความหลากหลายของตัวแสดงใดที่
สามารถสร้างสถานภาพทางอำนาจให้มีความเหนือกว่าตัวแสดงอ่ืนในพื้นที่ได้ เช่น ตัวแสดงตระกูลผู้นำ
ศาสนาอย่างตระกูลโต๊ะมีนา หรือตระกูลอ่ืน เช่น ตระกูลยีดอรอแมซึ่งเป็นตระกูลหน้าใหม่ที่ใช้
องค์ประกอบที่เกี่ยวข้องกับมิติทางศาสนาจากการเป็นบุตรของโต๊ะครู ผู้ซึ่งเป็นเจ้าของโรงเรียนเอกชน
สอนศาสนาอิสลามในการสร้างความนิยมแทน เป็นต้น ตระกูลผู้นำสายเจ้าเมืองได้ใช้เงื่อนไขความ
เชื่อมโยงกับราชสำนักในการสร้างความศรัทธาให้กับสถานะความเป็นชนชั้นนำ ชนชั้นนำในตระกูล
เครือข่ายกลุ่มพ่อค้าคนจีน หรือกลุ่มนักการเมืองเชื้อสายจีนที่ได้ใช้เงื่อนไขทางเศรษฐกิจผ่านธุรกิจหรือ
การค้าเป็นตัวกำหนดความสัมพันธ์กับท้องถิ่น ชนชั้นนำในกลุ่มข้าราชการที่เข้าไปมีความสัมพันธ์กับ
ประชาชนด้วยเงื่อนไขของกฎหมายที่มีสภาพบังคับ หรือเงื่อนไขส่วนตัวที่ช่วยเสริมสร้างความใกล้ชิด
สนิทสนม หรือความไว้วางใจในความสัมพันธ์ระหว่างกัน และกลุ่มปัญญาชนหน้าใหม่ที่มีการศึกษา 
หรือกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมอ่ืนๆจะใช้เงื่อนไขทางความรู้ความสามารถและบทบาททางสังคมที่ตนเอง
มีในการใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าตัวแสดงอื่น ด้วยเหตุนี้ เงื่อนไขที่
เป็นข้อได้เปรียบของตัวแสดงทางการเมืองในระดับท้องถิ่นจึงถูกนำมาใช้เพ่ือสร้างความสัมพันธ์ทาง
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อำนาจที่เหนือกว่าอยู่เสมอ ซึ่งเป็นไปตามวงโคจรของความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างผู้นำท้องถิ่น (A) 
ที่นำข้อได้เปรียบด้านใดด้านหนึ่งของตนเองมาใช้เป็นองค์ประกอบสร้างอำนาจให้มีความเหนือกว่าตัว
แสดงอ่ืน และความสัมพันธ์ดังกล่าวทำให้เครือข่ายโครงสร้างระดับล่าง ซึ่งเป็นประชาชนในพ้ืนที่ (B) 
ต้องตกอยู่ภายใต้อำนาจของชนชั้นนำ (A) เหล่านั้น โดยที่เครือข่ายทางสังคมท้องถิ่นระดับล่างมีหน้าที่
ต้องปฏิบัติตามกฎกติกา หรือเข้าไปตอบสนองนโยบายที่ชนชั้นนำท้องถิ่น (A) เหล่านั้นสร้างขึ้นมาเพ่ือ
ขับเคลื่อนความต้องการได้เป็นผลสำเร็จ  

1.2 มุมมองวิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power)  
 ในช่วงเวลานี้พบว่า บทบาทของตัวแสดงที่เข้าไปมีความเกี่ยวข้องกับสถาบันท้องถิ่นที่อยู่ใน
รูปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเชื่อมโยงกับ 5 กลุ่มที่สำคัญคือ กลุ่มตระกูลสายเจ้าเมือง กลุ่ม
ตระกูลนักการศาสนา กลุ่มตระกูลพ่อค้าคนจีน กลุ่มข้าราชการ และกลุ่มที่มีองค์ประกอบเงื่อนไขที่
แตกต่างอ่ืนๆซึ่งเป็นกลุ่มหน้าใหม่ที่เข้ามามีบทบาททางการเมืองภายในท้องถิ่น ซึ่งทั้ง 5 กลุ่มนี้กลับ
พบว่ามีความสำคัญอย่างมากต่อการสร้างปฏิสัมพันธ์กับบรรดาตัวแสดงต่างๆที่อยู่ภายในท้องถิ่น ทั้งนี้ 
การสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าของตัวแสดงนำดังกล่าวเมื่อพิจารณาผ่านมุมมองเชิง
วิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power) ตามการศึกษาของ Steven Lukes ที่อ้างอิงจากงาน 
Peter Bachrach และ Morton S. Baratz (Bachrach & Baratz, 1970) พบว่า ทั้ง 5 กลุ่มชนชั้นนำ
หลักที่เข้ามามีความสัมพันธ์กับเครือข่ายภายในสถาบันท้องถิ่นจะมีองค์ประกอบ 2 รูปแบบที่ถูก
นำมาใช้เป็นเงื่อนไขในการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจ กล่าวคือ 
 1. เงื่อนไขท่ีติดตัวมาจากความสัมพันธ์ทางสายเลือดที่ช่วยสร้างอำนาจเชิงบารมี และอำนาจ
ทางกฎหมายตามมา 
 2. เงื่อนไขที่ได้มาเพราะความสามารถของตัวแสดง เช่น เงื่อนไขทางการศึกษา เงื่อนไขเชิง
การกระทำต่อสังคมท้องถิ่น และเงื่อนไขความสามารถหรือความเชี่ยวชาญอ่ืนๆ 
 เงื่อนไขทั้ง 2 ประการดังกล่าวที่อยู่ในรูปของความสัมพันธ์กับสายตระกูลที่มีผลงานซึ่งเป็น
คุณูปการต่อท้องถิ่น หรือเงื่อนไขใหม่ที่เกิดจากการกระทำหรือความสามารถเฉพาะตัวของผู้นั้นที่
สามารถสร้างการยอมรับจากเครือข่ายภายในท้องถิ่นได้ ฉะนั้นไม่ว่าจะเป็นองค์ประกอบที่ติดตัวมา 
หรือองค์ประกอบใหม่ที่สร้างขึ้นมาด้วยความสามารถของตนเอง ล้วนเป็นองค์ประกอบที่ถูกนำมาใช้
สร้างทางเลือกให้เครือข่ายสถาบันภายในท้องถิ่นเกิดการยอมรับ หรือทำให้อำนาจเหล่านั้นมี
ความชอบธรรมมากขึ้น แต่กระนั้นจุดอ่อนของปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจในลักษณะดังกล่าวคือ การรับรู้
ได้เพียงในระดับผิวเผิน หรือเห็นแค่เปลือกนอก เช่น รับรู้ได้เพียงว่าเขาเหล่านั้นมีความสัมพันธ์กับสาย
ตระกูลใด มีการศึกษาระดับไหน หรือมีความสามารถที่แสดงผ่านผลงานเชิงประจักษ์เป็นเช่นไรได้
เท่านั้น โดยที่ไม่สามารถล้วงลึกได้ถึงจิตสำนึกหรือความคิดของกลุ่มชนชั้นนำนั้นๆว่ามีความคิดที่
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แท้จริง หรือความต้องการอะไรแอบแฝงที่จะสอดคล้องหรือไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์หรือ
ภาพลักษณ์ภายนอกที่สามารถเห็นหรือสัมผัสได้ เหตุนี้จึงทำให้ตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างระดับ
ล่างของท้องถิ่นถูกจำกัด เช่น ความประสงค์ที่จะขับเคลื่อนเพ่ือเรียกร้องความเป็นธรรมให้กับ
เครือข่ายตระกูลตนเองและเครือญาติที่เคยถูกกระทำด้านใดด้านหนึ่งซึ่งไม่ได้รับความเป็นธรรม ความ
ประสงค์ที่จะแบ่งแยกดินแดนออกจากรัฐไทย ความประสงค์แสวงหาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจหรือ
การแสวงหาผลกำไรในรูปแบบอ่ืนๆที่เพ่ิมมากข้ึนจากการใช้อำนาจทางการเมืองท้องถิ่นที่ตนเองได้มา 
ความประสงค์เพ่ือสร้างความก้าวหน้าทางอาชีพราชการให้แก่ตนเอง ความประสงค์ท่ีจะใช้อำนาจทาง
การเมืองท้องถิ่นที่ตนเองมาเพ่ือสั่งสมบารมี และเป็นใบเบิกทางเพ่ือสร้างการเติบโตทางการเมืองใน
ระดับชาติ และความประสงค์ส่วนตัวในด้านอ่ืนๆที่อยู่เบื้องหลังซึ่งเครือข่ายภายในท้องถิ่นไม่อาจล่วงรู้
ถึงเจตนาที่แท้จริงได้ เป็นต้น   
 คุณลักษณะเชิงการกระทำที่แอบแฝงดังกล่าวจึงเป็นกับดักสำคัญที่ทำให้ตัวแสดงอ่ืนที่อยู่
ภายในเครือข่ายเชิงสถาบันท้องถิ่น หรือแม้แต่ตัวแสดงเชิงอำนาจนำอ่ืนๆซึ่งเป็นคู่แข่งทางการเมือง
ท้องถิ่นไม่อาจล่วงรู้ถึงเจตนาที่แท้จริงเหล่านั้นได้  เพราะฉะนั้นการเข้ามามีบทบาททางการเมือง
ท้องถิ่นผ่านโครงสร้างเชิงสถาบันที่เป็นทางการจึงจำกัดด้วยตัวแสดงนำเพียงบางกลุ่มที่สามารถใช้
อำนาจเชิงบารมีที่ผูกขาดความสัมพันธ์เชิงบรรทัดฐาน (norms) หรืออำนาจที่สังคมยอมรับโดยให้
คุณค่า (value) ผ่านเงื่อนไขต่างๆที่สามารถทำให้ประชาชนตัดสินใจเลือกให้ผู้นั้นสามารถเข้าถึง
อำนาจที่เป็นทางการในทางกฎหมายได้ เหตุนี้จึงทำให้ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจในลักษณะดังกล่าว
กลายเป็นกับดักที่กีดกันไม่ให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถล่วงรู้ถึงเจตนาหรือความต้องการที่แท้จริง
จากสิ่งที่เห็นในเชิงประจักษ์ ประชาชนจึงอยู่ในสถานะของการเป็นผู้ถูกกีดกันการเข้าถึง หรือถูกปิด
กั้นการรับรู้ในประเด็นที่อาจส่งผลกระทบโดยตรงต่อตนเอง และการจำกัดหรือผูกขาดอำนาจของตัว
แสดงชนชั้นนำเพียงไม่กี่กลุ่มที่ใช้อำนาจทางวัฒนธรรม หรืออำนาจทางการศึกษาที่สังคมให้การ
ยอมรับเป็นหลัก ย่อมส่งผลให้ประชาชนไม่อาจล่วงรู้ถึงความจริงบางอย่างที่แอบแฝงจากการกระทำที่
มีชั้นเชิงหรือมีอุบายของชนชั้นนำท้องถิ่นเหล่านั้นได้ โดยเฉพาะการใช้เงื่อนไขที่เป็นความได้เปรียบ
ของตนเองในการเข้าถึงอำนาจทางการเมืองท้องถิ่นเพ่ือแสวงผลประโยชน์ด้านใดด้านหนึ่งที่อยู่นอก
ขอบเขตอุดมการณ์ หรือผลงานเชิงประจักษ์ท่ีประชาชนสัมผัสและรับรู้ได้  
 ด้วยเหตุนี้ จึงทำให้ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างตัวแสดงชนชั้นนำท้องถิ่น และตัวแสดง
อ่ืนที่มีอยู่ในเครือข่ายท้องถิ่น ทั้งที่อยู่ในรูปของคู่แข่งทางการเมือง หรือประชาชนพลเมืองที่อยู่ใน
ท้องถิ่นมีกำแพงบางอย่างที่เข้ามาคั่นกลางในความสัมพันธ์ด้วยเสมอ ไม่ว่าที่มาของกำแพงที่ถูกสร้าง
ขึ้นมาคั่นกลางในความสัมพันธ์จะมาจากการกระทำโดยรัฐผ่านเงื่อนไขของกฎหมายหรือระเบียบ
กฎเกณฑ์ต่างๆที่มีสภาพบังคับเพ่ือกำหนดการกระทำ หรืออีกด้านเป็นการสร้างกำแพงขึ้นมาโดยกลุ่ม
ชนชั้นนำทางการเมืองในท้องถิ่นเอง ฉะนั้น ไม่ว่ากำแพงจะถูกสร้างขึ้นมาจากฝ่ายใดก็ตามล้วนมี
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ผลกระทบต่อคู่สัมพันธ์ทางอำนาจที่อยู่ในฐานะผู้ถูกใช้อำนาจเสมอ นั่นคือ เครือข่ายตัวแสดงภายใน
ท้องถิ่นที่กลับถูกกีดกัน ปิดกั้น หรือถูกกดทับไม่ให้สามารถล่วงรู้ได้ถึงความเป็นจริงของตัวแสดงที่เป็น
ชนชั้นนำทางการเมืองท้องถิ่นนั้นๆได้ เช่น ความต้องการที่อยู่เบื้องหลังนโยบายการหาเสียง หรือ
นโยบายอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อนการปกครองท้องถิ่น ความต้องที่อยู่เบื้องหลังจากการใช้
ตำแหน่งและหน้าที่ที่ตนเองมี และความต้องการเชิงโครงสร้างอ่ืนๆที่สัมพันธ์กับรัฐส่วนกลาง เป็นต้น 
กระบวนการดังกล่าวจึงเป็นการปิดกั้นการรับรู้หรือการเข้าถึงความจริงของสาธารณะหรือประชาชน 
ด้วยการปิดโอกาสไม่ให้ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็น หรือเสนอข้อเรียกร้องต่างๆได้ในพ้ืนที่
สาธารณะได้ หรือแม้แต่ในช่วงเวลานี้จะเริ่มเปิดพ้ืนที่ให้เกิดประชาคมท้องถิ่นเพ่ือสะท้อนปัญหา  แต่
กระบวนการดังกล่าวกลับยังคงขาดการมีส่วนร่วม หรือแม้การมีส่วนร่วมของประชาชนในบางพ้ืนที่จะ
เกิดขึ้น แต่ยังคงพบว่าเป็นเพียงรูปแบบเปลือกนอกที่ไม่ได้ผลักดันหรือทำให้ข้อเสนอของประชาชน
ได้รับการตอบสนอง กระบวนการจึงเป็นเพียงแค่การทำให้มี โดยที่ผลลัพธ์ของกระบวนการยังไม่ได้
ตอบสนองให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนได้ อาจด้วยเงื่อนไขที่เป็นข้อจำกัดของ
งบประมาณ หรือเงื่อนไขอ่ืนที่ประชาชนในท้องถิ่นไม่อาจล่วงรู้ 
 เหตุนี้จึงส่งผลให้การขับเคลื่อนเชิงนโยบายที่แสดงออกผ่านการกระทำทั้งที่เป็นทางการและ
ไม่เป็นทางการของชนชั้นนำ และตัวแสดงอ่ืนภายในโครงสร้างเชิงสถาบันท้องถิ่น (A) จึงกลายเป็น
เพียงรูปแบบการดำเนินการที่จำกัดการรับรู้ของประชาชน อันเกิดจากผลของการสร้างกำแพงกีดกัน
การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของประชาชน (B) ที่ทำให้ เกิดโครงสร้างของการไม่ตัดสินใจ 
(nondecision) ขึ้นมา (Lukes, 2005, p. 22) โดยเฉพาะการไม่สามารถเสนอ หรือร่วมตัดสินใจ หรือ
ผลักดันประเด็นเชิงนโยบายใดๆที่อาจส่งผลกระทบต่อประชาชนภายในท้องถิ่นได้ด้วยตัวประชาชน
เอง ซึ่งทำให้สภาวะของการไม่มีอำนาจในการตัดสินใจเหล่านั้นกลายเป็นเงื่อนไขของการตัดสินใจ
รูปแบบหนึ่ง (nondecision-making is a form of decision-making) (Lukes, 2005, p. 25) นั่น
คือ การทำให้ประเด็นทางการเมืองที่หลากหลายของตัวแสดงในท้องถิ่นถูกจำกัดหรือถูกกีดกันไม่ให้
เข้าสู่กระบวนการทางการเมือง หรือมีบางประเด็นที่อาจเข้าสู่กระบวนการทางการเมือง แต่กลับไม่
สามารถผลักดันให้เป็นผลสำเร็จ รวมทั้งการสร้างภาพลวงตาด้วยการกระทำผิวเผินที่ทำให้ดูเหมือนว่า
ได้กระทำตามเจตนารมณ์ของท้องถิ่นเพ่ือทำให้คะแนนนิยมของตนเองยังคงมีอยู่ หรือยังไม่ถูกต่อต้าน 

 1.3 มุมมองการศึกษาอำนาจตามแนวทางวิพากษ์ที่เกิดจากการครอบงำ การควบคุม
ความคิด และการสร้างอุดมการณ์ 

เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและโครงสร้าง
อำนาจในท้องถิ่นที่ทำให้ตัวแสดงชนชั้นนำทั้ง 5 กลุ่ม ประกอบด้วย ชนชั้นนำสายตระกูลเจ้าเมืองเดิม 
ชนชั้นนำสายตระกูลนักการศาสนา ชนชั้นนำสายตระกูลพ่อค้าคนจีน ชนชั้นนำสายข้าราชการประจำ 
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และชนชั้นนำหน้าใหม่ซึ่งเป็นกลุ่มพลเมือง ปัญญาชน หรือตัวแทนเครือข่ายทางสังคม เป็นกลุ่มตัว
แสดงชนชั้นนำที่มีอำนาจเหนือกว่าตัวแสดงอ่ืนภายในท้องถิ่น โดยบรรดากลุ่มเหล่านี้มักอาศัยข้อ
ได้เปรียบที่ตนเองมีในการสร้างความนิยม หรือทำให้เกิดความไว้วางใจต่อสถานะความเป็นผู้นำ
ท้องถิ่นที่มีความชอบธรรม ได้แก่ การใช้อำนาจทางวัฒนธรรมหรือทุนทางสังคมที่ตนเองมี โดยเฉพาะ
องค์ประกอบที่สัมพันธ์กับเงื่อนไขความเป็นจารีตท้องถิ่นที่ เกี่ยวโยงกับศาสนาอิสลาม หรือ
ความสัมพันธ์ผ่านสายตระกูลของเจ้าเมืองซึ่งเป็นชนชั้นนำเดิม เงื่อนไขทางเศรษฐกิจการค้า หรือ
เงื่อนไขอ่ืนๆที่แสดงให้เห็นว่าตนเป็นปัญญาชน เป็นผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญ หรือบทบาทเชิงการ
กระทำต่อสังคมที่สามารถนำมาใช้เพ่ือประกอบสร้างความคิดต่อเครือข่ายท้องถิ่นผ่านการหล่อหลอม
กล่อมเกลาด้วยเครื่องมือประกอบสร้างอุดมการณ์ที่สามารถเข้าถึงการครอบงำทางความคิดของ
บรรดาเครือข่ายทางสังคมระดับล่างที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นได้  กระทั่งกลุ่มผู้ถูกหล่อหลอมเหล่านั้น
ยินยอมท่ีจะมีความคิดความเชื่อ และยึดถือหลักปฏิบัติหรือคำสั่งต่างๆตามท่ีชนชั้นนำต้องการ  

เหตุนี้การเข้ามามีบทบาทของชนชั้นนำ ในฐานะตัวแสดงที่มีอำนาจในระดับท้องถิ่นจึงต้อง
อาศัยองค์ประกอบที่ตนเองมีในการนำมาใช้สร้างฐานนิยมเพ่ือให้เครือข่ายในท้องถิ่นระดับล่างยินยอมที่
จะอยู่ภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจเหล่านั้น ซึ่งมีความแตกต่างจากความสัมพันธ์ ทาง
อำนาจของตัวแสดงประเภทข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นความสัมพันธ์ทางอำนาจบนพ้ืนฐาน
กฎหมายที่มีสภาพบังคับซึ่งถูกจัดตั้งโดยรัฐ เหตุนี้ ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างชนชั้นนำ และ
เครือข่ายท้องถิ่นระดับล่างจะเป็นความสัมพันธ์ที่ได้รับการยอมรับ หรือมีความชอบธรรมในการใช้
อำนาจที่เหนือกว่าได้นั้นจำเป็นอย่างยิ่งที่ชนชั้นนำท้องถิ่นเหล่านั้นต้องมีองค์ประกอบซึ่งเป็นเงื่อนไขใน
การสร้างภาพลักษณ์ให้กับตนเอง โดยต้องนำมาใช้เป็นเครื่องมือในกระบวนการหล่อหลอมหรือกล่อม
เกลาเพ่ือโน้มน้าวให้โครงสร้างท้องถิ่นระดับล่างซึ่งเป็นประชาชนในพ้ืนที่เกิดความรู้สึกร่วม หรือยินยอม
ที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ชนชั้นนำท้องถิ่นเหล่านั้นมีศักยภาพเหนือกว่าได้ในที่สุด  
 ฉะนั้นจากลักษณะข้างต้นจึงจำเป็นต้องพิจารณากระบวนการหล่อหลอมผ่านเครื่องมือต่างๆที่
สามารถครอบงำทางความคิด หรือทำให้กลุ่มชนชั้นระดับล่างซึ่งเป็นคู่ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับ
เครือข่ายทางสังคมในระดับท้องถิ่นเกิดความคิดและความเชื่อทางอุดมการณ์ท่ีสอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของชนชั้นนำ และพร้อมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ในฐานะผู้ถูกปฏิบัติทางอำนาจได้สำเร็จนั้น 
จำเป็นต้องอาศัยกระบวนการสถาปนาทางอำนาจเพ่ือสร้างความเหนือกว่าดังตัวอย่างต่อไปนี้ 
 (1) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำในตระกูลอับดุลบุตร 
ซึ่งในยุคนี้ได้ส่งผ่านทางอำนาจมาสู่รุ่นลูกคือ นายวัยโรจน์ พิพิธภักดี ผู้ซึ่งเป็นบุตรของพระพิพิธภักดี 
อดีตเจ้าเมืองยะหริ่ง (นามเดิมว่าพระยาพิพิธเสนามาตย์ หรือนิโซะ) เหตุนี้จึงทำให้แนวคิดราชา
ชาตินิยมที่ถูกประกอบสร้างผ่านการเชื่อมโยงโครงข่ายความสัมพันธ์ในตระกูลเจ้าเมืองเดิมของ
ดินแดนปาตานีที่เคยเป็นเอกราชและมีอำนาจอธิปไตยเป็นของตนเองมาก่อน จึงกลายเป็นอุดมการณ์
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หนึ่งที่ถูกนำมาใช้เป็นแนวคิดหลักในการประกอบสร้างความทรงจำเหนือสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นเกิดความรู้สึกร่วมในประวัติศาสตร์ความเป็นจารีตดั้งเดิมที่มีความรุ่งเรือง และให้การยอมรับ
หรือยินยอมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ชอบธรรมเหล่านั้น เหตุนี้จึงทำให้การสร้าง
อุดมการณ์โดยการเชื่อมโยงความทรงจำทางประวัติศาสตร์ราชสำนักที่มีความรุ่งเรืองในอดีตของ
อาณาจักรปาตานีจึงถือเป็นอีกวิธีการหนึ่งที่สามารถนำมาใช้สร้างจุดร่วมทางความคิดเพ่ือให้เกิดการ
ยอมรับในความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าของเครือข่ายตระกูลดังกล่าวได้ ฉะนั้น การนำ
องค์ประกอบของความรุ่งเรืองในอดีตของอาณาจักรปาตานีซึ่งมีราชสำนักเป็นเครือข่ายชนชั้นนำหลัก
จึงเป็นแนวทางที่สำคัญในการประกอบสร้างความทรงจำที่สามารถทำให้สถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นซึ่งผูกพันอยู่กับดินแดนดังกล่าวเกิดการยอมรับหรือให้ความเคารพศรัทธาต่อเครือข่ายราช
สำนักดัง้เดิมที่แม้ว่าปัจจุบันจะสิ้นสุดอำนาจนั้นไปแล้ว แต่การสืบทอดทางอำนาจทางการเมืองผ่านรุ่น
ลูกหรือแม้แต่เครือญาติซึ่งมีสายสัมพันธ์กับตระกูลราชสำนักเดิมก็ยังคงถือว่าเป็นเงื่อนไขสำคัญที่
สามารถสร้างความนิยม หรือเรียกความเชื่อมั่นศรัทธาได้จากบรรดาตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่มีสำนึก
ทางความคิดบนพื้นฐานจุดร่วมทางประวัติศาสตร์เดียวกัน  
 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าองค์ประกอบของแนวคิดวีรบุรุษผู้สร้างรัฐหรือดินแดนจึงถือเป็น
องค์ประกอบสำคัญที่ถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือประกอบสร้างความทรงจำ ซึ่งเป็นอุดมการณ์ของชนชั้น
นำที่สามารถนำมาใช้เพ่ือครอบงำและตอกย้ำทางความคิดให้กับโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นระดับล่างซึ่ง
มีประชาชนเป็นตัวแสดงหลักในพ้ืนที่เกิดการยอมรับในการมีอยู่ซึ่งอำนาจที่เหนือกว่าของชนชั้นนำผู้
ซึ่งมีสายสัมพันธ์กับวีรบุรุษหรือเจ้าเมืองผู้สร้างรัฐหรือทำให้ดินแดนปาตานีมีความรุ่งเรืองในอดีต
เหล่านั้นได้ ซึ่งกระบวนการดังกล่าวไม่ได้แตกต่างไปจากยุคก่อนหน้านี้ 
 (2) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำในตระกูลที่เชื่อม
สัมพันธ์กับศาสนา เช่น ตระกูลโต๊ะมีนา ตระกูลยีดอรอแม เป็นต้น ด้วยการเชื่อมโยงความทรงจำผ่าน
วีรบุรุษ หรือผู้มีคุณูปการต่อวงการทางศาสนา ซึ่งในที่นี้คือความเชื่อมโยงกับหะยีสุหลงผู้ซึ่งเป็น
นักการศาสนาทีเป็นตัวแทนในการเรียกร้องสิทธิต่างๆให้กับกลุ่มมลายูในพ้ืนที่ แม้จะถูกกระทำจากรัฐ
จนสิ้นสภาพบุคคลอย่างไร้มนุษยธรรม (สายชล สัตยานุรักษ์, 2554, น. 89) หรือความเชื่อมโยงกับ
นักการศาสนาผ่านบทบาทของโต๊ะครู หรือครูสอนศาสนาในโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลาม ซึ่งมี
บทบาททางสังคมที่สะท้อนผ่านคุณูปการต่างๆที่สำคัญต่อพ้ืนที่กระทั่งทำให้ภาพลักษณ์ของผู้นำทาง
ศาสนา หรือครูสอนศาสนาเหล่านั้นกลายเป็นภาพจำที่ถูกให้คุณค่าทางสังคมด้วยการยกย่องเป็น
วีรบุรุษ หรือชนชั้นนำของสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่า
เงื่อนไขทางศาสนาซึ่ งเป็นองค์ประกอบทางจารีตท้องถิ่นที่อยู่ ในสภาวะเส้นทางบังคับทาง
ประวัติศาสตร์ของพ้ืนที่ เป็นอีกเงื่อนไขหนึ่งที่สามารถนำมาใช้ประกอบสร้างอุดมการณ์ทางความคิด
เหนือสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเพ่ือให้เกิดการยอมรับศรัทธาต่อการเข้ามามีบทบาทนำ
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ทางการเมืองท้องถิ่นมากกว่าตัวแสดงอ่ืนที่ปราศจากเงื่อนไขเหล่านี้  ฉะนั้น การประกอบสร้าง
อุดมการณ์เพ่ือสถาปนาทางอำนาจให้ใครหรือกลุ่มใดขึ้นมามีบทบาททางอำนาจเหนือโครงสร้าง
สถาบันท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้นั้น ปฏิเสธไม่ได้ว่าเงื่อนไขทางศาสนาคือเงื่อนสำคัญ
สูงสุดที่อยู่เหนือกาลเวลา และไม่ว่าจะเปลี่ยนผ่านมาก่ียุคสมัย เงื่อนไขทางศาสนาก็ยังคงเป็นเงื่อนไขท่ี
ผูกติดอยู่กับท้องถิ่นดังกล่าวซึ่งไม่สามารถแยกออกจากกันได้ เหตุนี้การปลูกสร้างอุดมการณ์เพ่ือหล่อ
หลอมกล่อมเกลาให้โครงสร้างระดับล่างเกิดการยอมรับในการมีอยู่ทางอำนาจจึงไม่สามารถปฏิเสธ
อุดมการณ์ทางศาสนาที่อยู่บนพ้ืนฐานแนวคิดอิสลามนิยม ( Islamization) และความเป็นมลายู 
(Malayness) ซึ่งเป็นสภาวะบังคับของพ้ืนที่ได้ ส่งผลให้เงื่อนไขดังกล่าวเป็นองค์ประกอบสำคัญในการ
ประกอบสร้างอุดมการณ์ทางการเมืองบนพ้ืนฐานความสัมพันธ์กับศาสนาเพ่ือที่จะทำให้อำนาจ
เหล่านั้นได้รับการยอมรับจากเครือข่ายทางสังคมในระดับท้องถิ่น 
 (3) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำในตระกูลกลุ่มพ่อค้าที่
เข้ามาประกอบการทำธุรกิจ หรือแสวงหาประโยชน์ทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่อย่างกรณีตัวอย่างตระกูลโก
วิทยาซึ่งมีสายสัมพันธ์กับตระกูลคณานุรักษ์ หรือตระกูลก่อเกียรติพิทักษ์ ซึ่งเป็นตระกูลตัวอย่างที่ได้
ใช้เงื่อนไขความเป็นนายทุนในพ้ืนที่เข้าไปเป็นองค์ประกอบสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่า
ตัวแสดงอ่ืนในท้องถิ่น ซึ่งที่สำคัญทำให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในอำนาจเหล่านั้น 
กรณีนี้เห็นได้จากการนำทรัพยากรทางเศรษฐกิจมาใช้ในกิจการทางสังคม หรือสร้างคุณูปการที่เป็น
ประโยชน์ต่อท้องถิ่น เช่น การเข้าไปให้การช่วยเหลือโดยใช้ทรัพย์ส่วนตัวแก่ครอบครัวที่มีฐานะ
ยากลำบาก การส่งเสริมความรู้ความสามารถที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น การสร้างงานสร้างอาชีพด้วยการ
มอบโอกาส และให้ทรัพย์ส่วนตัวไปลงทุน การบริจาคทรัพย์ส่วนตัวเพ่ือพัฒนาสาธารณูปโภคและ
โครงสร้างพ้ืนฐานในพ้ืนที่ เป็นต้น (จุฑารัตน์ วีระนันทีระนันท์, สัมภาษณ์, 2564) คุณลักษณะดังกล่าว
จึงถือเป็นเงื่อนไขสำคัญที่สามารถนำมาใช้ประกอบสร้างอุดมการณ์ทางความคิดที่มีนัยยะเป็นการเชิด
ชูผู้ที่มีคุณูปการต่อสังคมท้องถิ่น หรือเป็นผู้ที่ทำคุณประโยชน์ต่อท้องถิ่นโดยใช้ทรัพย์สินส่วนตัว ซึ่งทำ
ให้เห็นว่าบุคคลผู้นั้นถือเป็นบุคคลสำคัญที่ไม่ได้แตกต่างไปจากวีรบุรุษผู้ซึ่งมีเงื่อนไขพิเศษเชิงจารีต
ดั้งเดิมเป็นตัวกำหนด เหตุนี้ผลงานที่มีนัยยะเป็นการกระทำทางสังคมจึงถือเป็นอีกมิติหนึ่งที่สามารถ
นำมาใช้สร้างอุดมการณ์เพ่ือครอบงำทางความคิดเหนือโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น
เกิดการยอมรับในการมีอยู่ของอำนาจบุคคลเหล่านั้นได้ และยินยอมด้วยความเต็มใจที่จะอยู่ภายใต้
ความสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าว  
 (4) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำหน้าใหม่ด้วยเงื่อนไข
ทางการศึกษาที่อยู่ในสถานะของปัญญาชนผู้มีความรู้ความสามารถ หรือมีความเชี่ยวชาญที่สามารถใช้
ศักยภาพทางการศึกษาท่ีเหนือกว่าเหล่านั้นในการเข้าไปพัฒนาและแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น ฉะนั้นจึงทำ
ให้เห็นว่าในยุคนี้สังคมท้องถิ่นให้ความสำคัญอย่างมากต่อศักยภาพบุคคลด้วยการพิจารณาจากประวัติ
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ทางการศึกษาของผู้ที่จะมาเป็นชนชั้นนำที่มาอำนาจภายในท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นประวัติทางการศึกษา
ที่อยู่ภายใต้โครงสร้างทางการศึกษาของรัฐไทย หรือประวัติทางการศึกษาที่เกี่ยวข้องกับมิติทางศาสนา
ที่ได้มาจากการศึกษาในต่างประเทศ และรวมถึงประวัติส่วนตัวที่เกี่ยวข้องกับความรู้ความสามารถ
ผ่านผลงานเชิงประจักษ์ท่ีเคยเข้าไปมีความสัมพันธ์กับการพัฒนาทางสังคม หรือการเข้าไปเป็นตัวแทน
เพ่ือเคลื่อนไหวเรียกร้องเรื่องต่างๆแทนประชาชนในท้องถิ่น ฉะนั้น องค์ประกอบในการสร้าง
อุดมการณ์เพ่ือหล่อหลอมให้โครงสร้างสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในตัวตน
ของตัวแสดงทางอำนาจซึ่งเป็นบุคคลหน้าใหม่เหล่านั้นได้จำเป็นต้องอาศัยการใช้เงื่อนไขที่สามารถ
สร้างความได้เปรียบของบุคคลนั้นๆได้ซี่งในยุคนี้มีหลากหลายเงื่อนไขเป็นส่วนประกอบสร้างการ
ตัดสินใจหรือการยอมรับจากท้องถิ่น โดยเฉพาะความรู้ความสามารถ หรือความเชี่ยวชาญที่สามารถ
พิจารณาได้จากประวัติส่วนตัว ได้แก่ ประวัติทางการศึกษา หรือประวัติการทำงานเพ่ือสังคมที่ทำให้
เห็นผลในเชิงประจักษ์ สิ่งเหล่านี้จึงถูกนำมาใช้เป็นองค์ประกอบของการสร้างอุดมการณ์เพ่ือเรียกฐาน
นิยม หรือทำให้สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นมองเห็นคุณค่าในตัวบุคคลนั้นๆกระทั่งยินยอมที่
จะเข้ามาอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจของกลุ่มคนเหล่านี้  
 (5) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมทางอำนาจด้วยภาพลักษณ์ที่เป็น
คุณสมบัติเฉพาะส่วนบุคคล หรือเป็นผลงานที่มีต่อท้องถิ่นของข้าราชการประจำ 
 แม้ข้าราชการประจำที่ถูกมอบอำนาจให้มาเป็นชนชั้นนำเหนือตัวแสดงอื่นในระดับท้องถิ่น จะ
ไม่สามารถใช้เงื่อนไขท่ีเป็นอำนาจทางวัฒนธรรมในการสร้างความชอบธรรมให้กับอำนาจที่ตนเองมีใน
ระบบราชการได้ เนื่องจากเป็นตัวแสดงที่ถูกควบคุมกำกับภายใต้เงื่อนไขของกฎหมายที่ถูกออกแบบ
มาจากโครงสร้างรัฐส่วนกลางให้ต้องกระทำโดยเข้าไปมีความสัมพันธ์ทางอำนาจเหนือท้องถิ่นตามที่
กฎหมายบัญญัตินั้นจึงถือได้ว่าองค์ประกอบเหล่านั้นไม่สามารถนำมาประกอบสร้างเป็นอุดมการณ์เพ่ือ
หล่อหลอมให้สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในการใช้อำนาจของชนชั้นนำ
เหล่านั้นได้ เพราะเป็นอำนาจตามภารกิจที่ถูกกำหนดโดยกฎหมายซึ่ งมีสภาพบังคับและมีบทลงโทษ
รองรับ เป็นเหตุให้ผลงานที่เกิดขึ้นเป็นเพียงผลงานที่เป็นไปตามภารกิจซึ่งไม่สามารถสร้างจุดเด่นหรือ
จุดขายในการนำมาใช้เป็นกลไกเพ่ือสร้างความมีบารมีหรือการยอมรับในฐานะเป็นชนชั้นนำที่มีอำนาจ
ภายในท้องถิ่นได้ ส่งผลให้ความสัมพันธ์ทางอำนาจของชนชั้นนำประเภทข้าราชการประจำกับสถาบัน
และตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจึงมีความห่างเหิน หรือไม่ได้มีความใกล้ชิดสัมพันธ์กับท้องถิ่นจนได้รับ
การยอมรับ หรือมีความนิยมในตัวบุคคลได้ 
 อย่างไรก็ตาม ต้องยอมรับว่าในยุคนี้ถือว่าเป็นจุดเปลี่ยนที่สำคัญที่สถาบันและตัวแสดงภายใน
ท้องถิ่นกลับไม่ได้มองข้าราชการในลักษณะที่มีความห่างเหินเพียงด้านเดียว หากแต่ในยุคนี้ข้าราชการ
บางคนกลับมีบทบาท หรือมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับเครือข่ายสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น
ด้วยคุณสมบัติส่วนตัวไม่ว่าจะด้วยเงื่อนไขที่เป็นบุคลิกส่วนตัว หรือประสบการณ์ในการทำงานเพ่ือ
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สังคม หรือการเข้าไปคลุกคลีสัมพันธ์กับท้องถิ่นจนกระทั่งทำให้ตัวแสดงท้องถิ่นเกิดความไว้เนื้อเชื่อใจ
ในตัวข้าราชการเฉพาะรายบุคคลนั้นๆได้ เหตุนี้จึงทำให้ภาพลักษณ์ของความเป็นชนชั้นนำที่ได้รับการ
ยอมรับจึงถูกพิจารณาผ่านเงื่อนไขบุคลิก ลักษณะนิสัย ผลงาน การกระทำ และเงื่อนไขอ่ืนๆที่เป็น
คุณสมบัติเฉพาะตัว หรือแม้แต่เงื่อนไขของข้าราชการบางคนที่เกี่ยวข้องกับองค์ประกอบความเป็น
จารีตท้องถิ่นด้านใดด้านหนึ่งที่ถูกบอกเล่าผ่านปากต่อปาก หรือผ่านการรับรู้ด้วยวิธีการอ่ืนๆในท้องถิ่น 
ซึ่งมองว่ากระบวนการเหล่านั้นสามารถตอกย้ำให้เห็นภาพลักษณ์ท่ีเป็นจุดขายหรือเป็นกลไกท่ีสามารถ
หล่อหลอมให้สถาบันและตัวแสดงอ่ืนที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นเกิดการยอมรับในอำนาจที่มีอยู่ของชนชั้น
นำของข้าราชการ (บางคน) ที่มีคุณสมบัติเหล่านั้นได้    

ฉะนั้นโดยสรุปจากที่กล่าวมาข้างต้นจึงทำให้เห็นว่าการประกอบสร้างอุดมการณ์เพ่ือครอบงำ
ทางความคิดของประชาชนในฐานะตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้เกิดการยอมรับในการมีอยู่ซึ่งอำนาจของ
ชนชั้นนำหรือตัวแสดงบางกลุ่มจำเป็นต้องอาศัยเงื่อนไขที่หลากหลายในการสร้างความเหนือกว่าตัว
แสดงอ่ืน ประกอบด้วย เงื่อนไขทางวัฒนธรรมที่ผูกติดอยู่กับความเป็นจารีต บรรทัดฐานท้องถิ่น  
สถานการณ์หรือการกระทำ ผลงานเชิงประจักษ์ ประวัติการศึกษา บุคลิก หรือลักษณะนิสัยของตัว
แสดงเป็นองค์ประกอบสร้างอุดมการณ์เพ่ือครอบงำความคิดด้วยการหล่อหลอมผ่านวิธีการต่างๆที่ทำ
ให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในการมีอยู่ซึ่งอำนาจของชนชั้นนำเหล่านั้น อันสอดคล้อง
กับมุมมองที่ 3 ของ Steven Lukes ที่ได้ให้ข้อเสนอว่า การที่ชนชั้นนำท้องถิ่น (A) จะมีอำนาจเหนือ
ตัวแสดงระดับท้องถิ่น (B) ต้องเกิดขึ้นมาจากองค์ประกอบการสร้างความมีอิทธิพลโดยใช้เงื่อนไขที่ตน
มีเพ่ือสร้างความได้เปรียบ ซึ่งทำให้ตัวแสดงในท้องถิ่น (B) เกิดการยอมรับ หรือยินยอมที่จะอยู่ภายใต้
ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงชนชั้นนำท้องถิ่น (A) เหล่านั้น (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 
283) โดยที่ความสำเร็จของการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างชนชั้นนำ และตัวแสดงอ่ืนใน
ท้องถิ่นจะเกิดขึ้นได้เมื่อบรรดาชนชั้นนำเหล่านั้นสามารถใช้เงื่อนไขที่ตนเองมี หรือเงื่อนไขที่ทำให้
ตนเองมีความได้เปรียบเหนือตัวแสดงอ่ืนมาใช้เป็นกลไกในการสร้างจินตนาการผ่านองค์ประกอบของ
ความทรงจำ ภาพลักษณ์ หรือการกระทำใดๆก็ตามที่ช่วยทำให้ชนชั้นนำที่มีเงื่อนไขเหล่านั้นเกิดความ
น่าสนใจ หรือได้รับความนิยม ซึ่ งนั่นคือกลไกในการสร้างปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจโดยอาศัย
องค์ประกอบส่วนบุคคลในการประกอบสร้างความดึงดูดใจกระทั่งทำให้สถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นเกิดการยอมรับในการมีอยู่ซึ่งอำนาจนั้นๆของชนชั้นนำ และยินยอมที่จะอยู่ภายใต้
ความสัมพันธ์ทางอำนาจในระดับที่ต่ำกว่า หรือเป็นผู้ถูกปฏิบัติทางอำนาจ อันสอดรับกับมุมมองการใช้
อำนาจในรูปแบบที่ 3 ซึ่งเป็นปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจที่เกิดขึ้นมาจากการกระทำของชนชั้นนำท้องถิ่น 
(A) ที่สามารถสร้างอุดมการณ์ความเชื่อ และควบคุมให้ตัวแสดงภายในท้องถิ่น (B) มีความคิดความ
เชื่อคล้อยตาม และเมื่อตัวแสดงภายในท้องถิ่น (B) เชื่อหรือคล้อยตามแล้วนั้นก็จะปฏิบัติตามความ
ต้องการหรือยินยอมท่ีจะอยู่ภายใต้อำนาจของตัวแสดงชนชั้นนำ (A) ในที่สุด (Lukes, 2005, p. 27)   
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2. ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กร
อ่ืนในรัฐไทยท่ีมีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐ
ไทยที่เกิดขึ้นภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรนั้นสามารถอธิบาย
ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงตามแนวคิดเรื่องอำนาจของ Steven Lucks ได้ 3 มุมมอง 
กล่าวคือ  

1.1 มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power)  
เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอื่นในรัฐ

ไทยด้วยมุมมองนี้พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้มีโครงสร้างอำนาจที่
สัมพันธ์กับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยผ่านเครื่องมือทางกฎหมายที่กำหนดโดยรัฐส่วนกลางและกระทำลงมาสู่
โครงสร้างระดับล่างซึ่งอยู่ในฐานะเป็นผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาที่มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามข้อกำหนดที่รัฐ
ส่วนกลางกำหนด ฉะนั้น ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันจึงถูกกำหนดผ่านเงื่อนไขของ
กฎหมายเป็นหลัก ดังปรากฏจากกฎหมายพ้ืนฐานที่ถูกนำมาใช้กำหนดความสัมพันธ์ทางอำนาจเชิง
สถาบันคือ กฎหมายรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับ 
ประกอบด้วย พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ .ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 ซึ่งกฎหมายเหล่านี้ได้
กำหนดขอบเขตอำนาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าไปกระทำหรือเข้าไปมีความสัมพันธ์
กับสถาบันอ่ืนเพ่ือสนับสนุนการดำเนินงานในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
เกิดผลสำเร็จ หรือมีประสิทธิผลมากขึ้น 

อย่างไรก็ตาม ภายใต้บริบทที่มีการยกระดับความรุนแรงอย่างกว้างขวางภายในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้นั้นได้กลายเป็นเงื่อนไขที่ทำให้รัฐส่วนกลางยังคงเลือกใช้อำนาจของตน
ซึ่งมีเหนือกว่าสถาบันอ่ืนในการกำหนดความสัมพันธ์เชิงสถาบันระดับท้องถิ่นผ่านกลไกทางกฎหมายที่
อยู่ในรูปของกฎหมายพิเศษ ซึ่งเป็นเครื่องมือที่ถูกนำมาใช้เพ่ิมเติมในการบริหารราชการแผ่นดินของ
รัฐบาลเพ่ือให้ง่ายต่อการจัดระเบียบความสัมพันธ์เชิงสถาบันให้อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับจากรัฐ
ส่วนกลางอย่างใกล้ชิด ดังปรากฏจากกฎหมายหรือคำสั่งที่ถูกกำหนดเพ่ิมเติม ประกอบด้วย คำสั่ง
สำนักนายกรัฐมนตรีที่ 123/2545 ให้ยกเลิกหน่วยงาน ศอ.บต. และ พตท.43 ซึ่งเป็นหน่วยงานที่จัดตั้ง
ขึ้นตามคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่  56/2539 ตั้งแต่วันที่  1 พฤษภาคม 2545 เป็นต้นไป (พิชญเดช โอ
สถานนท์, 2555, น. 56-59) และใช้กลไกการบริหารราชการส่วนภูมิภาคเข้ามาแทนที่เพ่ือแก้ไขปัญหา
ตามแนวทางปกติ ดังปรากฏจากคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 123/2545 การถ่ายโอนอำนาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการอำนวยการแก้ไขปัญหาความมั่นคงจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ปชต .) ให้สภาความมั่นคง
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แห่งชาติ การโอนหน้าที่ พตท.43 ให้กับกองทัพภาค 4 และ กอ.รมน. ภาค 4 และกระทรวงมหาดไทย
รับผิดชอบในอำนาจหน้าที่ของ ศอ.บต. การออกคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 68/2547 69/2547 
260/2547 และ 200/2548 เพ่ือกำหนดให้มีการจัดตั้งกองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.) เป็นสถาบันที่เข้ามามีอำนาจในการบริหารจัดการพ้ืนที่โดยตรงทั้งใน
ด้านการกำหนดยุทธศาสตร์และการปฏิบัติ (รอมฎอน ปันจอร์, 2558, น. 116)  

นอกจากนี้ รัฐยังมีการประกาศใช้พระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-a, น. 1-9) ซึ่งมีนัยยะเป็นการรวมศูนย์อำนาจ
การบริหารราชการที่เกี่ยวข้องกับสถานการณ์ฉุกเฉินในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เข้าสู่ศูนย์กลาง
ด้วยหวังว่าเครื่องมือดังกล่าวจะช่วยแก้ไขปัญหาสถานการณ์ต่างๆได้อย่างรวดเร็ว ดังปรากฏจากการ
กำหนดความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันในราชการส่วนกลางให้เข้ามามีบทบาททางอำนาจ
เหนือสถาบันอ่ืนๆภายในท้องถิ่นจังหวัดแดนภาคใต้ ประกอบด้วย การให้อำนาจกับกระทรวงกลาโหม 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย์ สำนักข่าวกรองแห่งชาติ สำนักงานอัยการสูงสุด กองทัพบก กองทัพเรือ 
กองทัพอากาศ สำนักงานตำรวจแห่งชาติ กรมการปกครอง กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และ
สภาความมั่นคงแห่งชาติ ทั้งนี้ ได้มอบอำนาจให้อธิบดี ผู้บัญชาการตำรวจ แม่ทัพเป็นหัวหน้าในการ
แก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินในพ้ืนที่ (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-a, น. 3) การให้อำนาจ
ทางกฎหมายจึงทำให้สถาบันดังกล่าวกลายเป็นสถาบันหลักที่มีอำนาจในการอนุญาต อนุมัติ สั่งการ 
บังคับบัญชา ป้องกัน แก้ไข ปราบปราม ระงับยับยั้งสถานการณ์ฉุกเฉิน ฟ้ืนฟู และช่วยเหลือ
ประชาชน แทนสถาบันอ่ืนซึ่งหนึ่งในนั้นคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกกีดกันออกจากโครงสร้าง
การบริหารจัดการในภารกิจดังกล่าว  

ฉะนั้น ความสัมพันธ์ทางอำนาจเชิงสถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับองค์กรอ่ืน
ในระบบราชการไทยจึงเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้กฎหมายจัดตั้งหรือพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก ขณะที่กฎหมายพิเศษอ่ืนที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาใหม่เพ่ิมเติมใน
ช่วงเวลานี้ ถือได้ว่าเป็นการจัดความสัมพันธ์ทางอำนาจอีกรูปแบบหนึ่ งที่กำหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบันที่ต้องไม่เข้ามายุ่งเกี่ยวกับการบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินที่รัฐส่วนกลาง
เป็นผู้รับผิดชอบหลัก หรืออาจจะเกิดขึ้นได้ในบางภารกิจที่สถาบันภายใต้ราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคมองว่าต้องขอความอนุเคราะห์ช่วยเหลือจากสถาบันในส่วนราชการท้องถิ่นด้วยการออก
ประกาศ คำสั่ง หรือหนังสือราชการเฉพาะกรณีเพ่ือให้เข้าไปเกี่ยวข้องกับบางภารกิจได้เป็นครั้งคราว 
เมื่อนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจะสามารถเข้ามามีความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนใน
ระบบรัฐราชการไทยได้   
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ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่ากฎหมายที่ถูกสร้างขึ้นมาทั้งที่เป็นกฎหมายที่มีอยู่เดิม หรือ
กฎหมายใหม่ที่กำหนดขึ้นมาในยุคสมัยรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร โดยเฉพาะบรรดากฎหมายพิเศษต่างๆที่
ถูกนำมาใช้บังคับเหนือโครงสร้างสถาบันระดับท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ จึงถือเป็น
เครื่องมอืทางการบริหารปกครองของรัฐที่นำมาใช้เพ่ือจัดความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างรัฐส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้มีความเชื่อมโยงกับโครงสร้างการบริหารราชการแบบรวมศูนย์กลาง
อำนาจที่มีรัฐส่วนกลางเป็นผู้ใช้อำนาจหลัก โดนเฉพาะมิติทางอำนาจที่มีต่อการกระทำการตัดสิ นใจ 
(decision-making) เหนือสถาบันระดับท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจ
ระหว่างสถาบันที่อยู่ในรูปความสัมพันธ์ผ่านกฎหมายของรัฐ ที่ช่วยทำให้สถาบันต่างๆภายในรัฐเข้าไป
มีความสัมพันธ์กันอย่างถูกต้องตามหลักกฎหมายในมิติด้านใดด้านหนึ่ง เหตุนี้จึงทำให้อำนาจใน
ลักษณะดังกล่าวมีความสอดคล้องกับแนวคิดเกี่ยวกับอำนาจของ Steven Lukes ที่อ้างจากทรรศนะ
ของ Robert A. Dahl ที่มุ่งเน้นการพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจว่าคนกลุ่มใดจะมีอำนาจ
เหนือกว่าหรือมากกว่าสถาบันหรือตัวแสดงใดจำเป็นต้องพิจารณาจากเงื่อนไขเชิงอำนาจ ใน
กระบวนการตัดสินใจ และการครอบครองฐานทรัพยากรภายในรัฐที่ทำให้สถาบันเหล่านั้นมีอำนาจ
เหนือกว่าสถาบันอื่น โดยที่สามารถกำหนดทิศทางความสัมพันธ์ทางอำนาจได้ 

 1.2 มุมมองวิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power)  
 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอ่ืนในรัฐ
ไทยตามมุมมองวิพากษ์ทางอำนาจที่ถูกนำเสนอโดย Peter Bachrach และ Morton S. Baratz 
(Bachrach & Baratz, 1970) ซึ่งเน้นการพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจบนพ้ืนฐานของผู้กุม
บทบาทในการสร้างกำแพงที่ไม่ให้สถาบันหรือตัวแสดงอีกกลุ่มหนึ่งเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 
หรือปกปิดการรับรู้กระบวนการทางนโยบาย ด้วยเหตุนี้เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนที่อยู่ในระบบโครงสร้างรัฐราชการไทยด้วยมุมมอง
เชิงวิพากษ์ในยุครัฐบาลทักษิณ ชินวัตรอาจกล่าวได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกทำให้กลายเป็น
สถาบันระดับล่างที่อยู่นอกเขตปริมณฑลทางการตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับการบริหารราชการแผ่นดินใน
ทุกเรื่อง อันเป็นผลพวงมาจากการปฏิรูประบบราชการที่มีความพยายามที่จะลดขั้นตอนที่ไม่จำเป็น
เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ และความรวดเร็วในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งขณะนั้นมองว่าความล่าช้า
ของระบบราชการคือปัญหาที่เป็นกับดักสำคัญของการขับเคลื่อนการพัฒนา (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 
2562, น. 141) ส่งผลให้รัฐมีการปรับปรุงระบบการบริหารราชการที่เน้นโครงสร้างราชการส่วน
ภูมิภาค และนำแนวคิดการบริหารองค์การเอกชนแบบซีอีโอมาใช้เพ่ิมประสิทธิภาพให้กับระบบ
ราชการไทยผ่านนโยบายการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ หรือนโยบายผู้ว่าฯซีอีโอ  ซึ่งเน้นบทบาท
ของตัวแสดงระดับชนชั้นนำในราชการส่วนภูมิภาคที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งมีความสัมพันธ์กับ
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ส่วนกลางโดยตรง และสามารถใช้อำนาจเหล่านั้นได้อย่างเบ็ดเสร็จ อย่างไรก็ตาม บริบทดังกล่าวกลับ
มีลักษณะตรงกันข้ามกับการขับเคลื่อนเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นด้วยกลไกการกระจายอำนาจทีก่ลับ
ถูกลดทอนความสำคัญลงไป ดังเห็นได้จากผลการดำเนินงานตามแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นฉบับแรกนั้นไม่สามารถถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ครบตาม
เป้าประสงค์ หากแต่ยังเหลืออีก 63 ภารกิจที่ยังไม่ถ่ายโอน ขณะที่งบประมาณที่รัฐจัดสรรให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจกลับพบว่ามีจำกัด และไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติใน
กฎหมายการกระจายอำนาจ ซึ่งเป็นผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการดำเนินนโยบายของรัฐบาลที่ไม่ได้
ส่งเสริมสนับสนุนให้เกิดการกระจายอำนาจที่แท้จริง ดังปรากฏชัดจากผลที่เกิดจากการใช้นโยบายการ
ปฏิรูประบบงบประมาณและการใช้จ่ายเงินงบกลางของประเทศที่มีสัดส่วนเพ่ิมมากขึ้น แทนที่จะ
จัดสรรไปยังส่วนราชการต่างๆในระดับท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 
2562, น. 186-189) ประกอบกับปรากฏการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงที่เกิดขึ้นด้วยความถี่
อย่างต่อเนื่องในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ผลักดันให้รัฐบาลไปจำกัดนิยามว่าพ้ืนที่ดังกล่าวเป็น
พ้ืนที่สีแดง หรือพ้ืนที่ความมั่นคงที่ต้องใช้มาตรการพิเศษในการควบคุมกำกับสถานการณ์ที่กระทบต่อ
ความมั่นคงอย่างใกล้ชิด เป็นเหตุทำให้รัฐบาลผ่านตัวแสดงระดับสูงในโครงสร้างรัฐส่วนกลาง
จำเป็นต้องสร้างเครื่องมือทางกฎหมายและนโยบายเพ่ิมเติมมาใช้บังคับหรือครอบทับเหนือโครงสร้าง
สถาบันท้องถิ่นในพ้ืนที่ เป็นเหตุทำให้โครงสร้างการดำเนินงานของสถาบันท้องถิ่นกลับถูกจำกัดหรือ
กีดกันบทบาทเชิงสถาบันด้วยการไม่ให้เข้ามายุ่งเกี่ยวกับกระบวนการทางนโยบาย และการจัดทำ
กฎหมายใดๆที่เก่ียวข้องหรือส่งผลกระทบต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง  
 เหตุนี้ จึงทำให้เห็นว่าบทบาทของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรในช่วงเวลานี้จึงเป็นจุดที่สร้างความ
ถดถอยให้กับโครงสร้างความเป็นสถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นดังสะท้อนจากการที่รัฐไม่ได้ให้
ความสำคัญหรือดึงโครงสร้างเชิงสถาบันเหล่านั้นมาบูรณาการร่วมกับสถาบันอื่นในการบริหารราชการ
แผ่นดิน ซึ่งแตกต่างจากสถาบันในราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคที่รัฐกลับให้ความสำคัญมากกว่า
ดังปรากฏจากการปฏิรูปโครงสร้างการบริหารราชการตามแนวความคิดภาคเอกชนมาใช้ ประกอบกับ
การผลักดันนโยบายการกระจายอำนาจทีพ่บว่ากลับตกอยู่ในสภาวะหยุดชะงัก หรือไม่เป็นไปตามแผน
ที่วางไว้ และแม้ว่าจะมีการกระจายอำนาจในบางภารกิจ แต่การกระจายอำนาจดังกล่าวกลับ เต็มไป
ด้วยปัญหาเนื่องจากข้อจำกัดของงบประมาณและทรัพยากรที่จำเป็นซึ่งไม่ได้มีการถ่ายโอนมาให้พร้อม
กับภารกิจ ปฏิสัมพันธ์เชิงอำนาจดังกล่าวจึงทำให้ราชการส่วนท้องถิ่นกลับต้องเผชิญกับสภาวะถดถอย
หรือถูกกดทับศักยภาพด้วยองค์ประกอบทางกฎหมายและนโยบายที่รัฐสร้างขึ้นมาเพ่ือควบคุมกำกับ
ทิศทางเชิงสถาบันให้ตกอยู่ในสภาวะอ่อนแอ หรืออยู่นอกขอบปริมณฑลของการปฏิรูประบบราชการ
ซึ่งเป็นจุดเน้นอย่างมากของรัฐบาลในช่วงเวลานี้  
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 ฉะนั้น จึงทำให้ เห็นว่าองค์ประกอบของเครื่องมือในการบริหารราชการแผ่นดินซึ่ ง
ประกอบด้วย กฎหมาย และนโยบาย หรือเครื่องมืออ่ืนๆ ถือเป็นเครื่องมือทางการปกครองที่รัฐ (A) 
สร้างขึ้นมาเพ่ือใช้สถาปนาการมีอำนาจนำเหนือโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงอ่ืนๆที่มีอยู่ภายในรัฐ 
หรือภายใต้การบริหารของรัฐส่วนกลาง ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจในรูปแบบดังกล่าวย่อมทำให้รัฐ
ส่วนกลาง หรือแม้แต่ราชการส่วนภูมิภาคซึ่งเป็นโครงสร้างสถาบันที่รัฐให้ความสำคัญกลายมาเป็น
สถาบันที่มีความสำคัญและมีอำนาจเหนือกว่าสถาบันอ่ืนในราชการส่วนท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (B) ซึ่งเป็นสถาบันที่รัฐได้ใช้อำนาจผ่านเครื่องมือทางการปกครองในรูปแบบต่างๆเพ่ือกีด
กันไม่ให้เครือข่ายเชิงสถาบันเหล่านั้นเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ ลักษณะดังกล่าวจึงทำ
ให้ราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาค (A) กลายเป็นสถาบันที่มีอำนาจด้วยเหตุผลที่เกิดขึ้นมา
จากการกระทำของรัฐผ่านนโยบายและกฎหมาย เพ่ือสร้างกำแพงกีดกันการมีส่วนร่วมเชิงสถาบันใน
ราชการส่วนท้องถิ่น (B) โดยที่ไม่เปิดทางให้เครือข่ายเชิงสถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นผ่านองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (B) เหล่านั้นเข้ามามีส่วนร่วมในการกระทำการตัดสินใจ อันเป็นสาเหตุสำคัญที่
ทำให้เกิดโครงสร้างของการไม่ตัดสินใจขึ้นมา (nondecision) ดังปรากฏจากการไร้อำนาจ ขาดความ
เป็นอิสระ ปราศจากทรัพยากรที่จำเป็นต่อการขับเคลื่อนเชิงสถาบัน กระทั่งทำให้สถาบันในราชการ
ส่วนท้องถิ่นเหล่านั้นกลับกลายเป็นสถาบันที่ไม่มีความมั่นคง และไร้ศักยภาพในการขับเคลื่อนภารกิจ
บางอย่างตามท่ีควรจะเป็นหรือควรจะมีในพ้ืนที่ได้ 
 

 1.3 มุมมองการศึกษาอำนาจตามแนวทางวิพากษ์ที่เกิดจากการครอบงำ การควบคุม
ความคิด และการสร้างอุดมการณ์ 
 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอ่ืนใน
ระบบรัฐราชการไทยพบว่า เป็นความสัมพันธ์ที่รัฐส่วนกลางมีอำนาจเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด้วยเงื่อนไขท่ีเกิดขึ้นมาจากการสร้างอุดมการณ์เพ่ือครอบงำ และควบคุมกำกับความคิดด้วยวิธีการอัด
ฉีดผ่านเครื่องมือต่างๆของรัฐที่ใช้เป็นกลไกในการกล่อมเกลาหรือหล่อหลอมให้โครงสร้างเชิงสถาบัน
ระดับล่างจำต้องยอมรับการใช้อำนาจของรัฐส่วนกลาง ดังปรากฏชัดจากการใช้อำนาจของรัฐบาล
ทักษิณ ชินวัตรที่อาศัยเครื่องมือทางกฎหมายเป็นเครื่องมือหลักในควบคุมกำกับการขับเคลื่อนเชิง
สถาบันโดยตรงทั้งในระดับราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่น ประกาศ คำสั่งต่างๆของรัฐบาลโดย
เฉพาะที่เกี่ยวเนื่องกับกฎหมายความมั่นคง เป็นต้น ที่ถูกนำมาใช้เพ่ืออ้างความชอบธรรมในการใช้
อำนาจของรัฐบาลกลาง ขณะที่ด้านหนึ่งยังมีเครื่องมือ หรือกลไกในการบริหารปกครองที่รัฐบาล
นำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบันในทางอ้อม ซึ่งเป็นกลไกที่มีส่วนสำคัญต่อ
การหล่อหลอมความคิด หรือกล่อมเกลาให้เครือข่ายที่อยู่ภายใต้โครงสร้างเกิดการกระทำบางอย่างใน
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ทางอ้อม หรือเป็นสิ่งที่แอบแฝงอยู่เบื้องหลังจากการนำเครื่องมือทางการปกครองดังกล่าวมาบังคับใช้ 
และผู้ที่อยู่ภายใต้การบังคับใช้เครื่องมือกลับมีปฏิสัมพันธ์ หรือแสดงผลลัพธ์ที่สอดคล้องกับเป้าหมายที่
รัฐต้องการโดยไม่รู้ตัว โดยเฉพาะการสร้างอุดมการณ์ แนวความคิด หรือหล่อหลอมพฤติกรรมทาง
การเมืองบางอย่างให้กับเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่น เกิดความยินยอมที่จะยึดถือ 
หรือปฏิบัติตามเจตนารมณ์แห่งรัฐดังตัวอย่างเครื่องมือที่รัฐเลือกนำมาใช้ ประกอบด้วย 

1. การครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยการอัดฉีดและสร้างอุดมการณ์ผ่านสื่อสารมวลชน
ตามแนวทางการสื่อสารทางการเมือง 

การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรพบว่า สื่อสารมวลชนเป็นองค์ประกอบ
หลักที่รัฐเลือกนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการโฆษณาชวนเชื่อผลงาน การกระทำของรัฐบาล และการสร้าง
วาทกรรมเพ่ือเปลี่ยนแปลงทางความคิด หรือสร้างการรับรู้ของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ กระท่ังเกิดการยอมรับทางความคิดตามที่รัฐสื่อสารออกมา และยินยอมที่จะให้ความ
ร่วมมือทั้งในมิติการยึดถือแนวความคิด หรือปฏิบัติตามเจตนารมณ์ของรัฐ ดังปรากฏจากตัวอย่างการ
สื่อสารทางการเมืองของนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตรต่อสถานการณ์ความรุนแรงในภาคใต้ผ่านรายการ
วิทยุนายกทักษิณฯคุยกับประชาชน ซึ่งเป็นสื่อที่รัฐบาลทักษิณนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการประกอบสร้าง
ความชอบธรรมทางอำนาจเหนือโครงสร้างสถาบันในระดับท้องถิ่น ดังปรากฏจากการใช้อำนาจที่ตนเองมี
เหนือกว่าด้วยการเข้าไปครอบครองสถานีวิทยุกรมประชาสัมพันธ์เพ่ือสื่อสาร ผลิตสาร หรือส่งสารมายัง
ประชาชน กรณีนี้ทำให้เห็นว่านายกฯทักษิณได้ใช้อำนาจในการกำหนดประเด็นและคัดกรองข่าวสารเพ่ือ
ส่งไปยังสาธารณชน ประกอบด้วย การรายงานความเป็นไปทางสังคม การบอกเล่า ชี้แจงเหตุการณ์ที่
เกิดขึ้น และการชักจูง หรือจูงใจให้ผู้รับสารเห็นถึงความตั้งใจในการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ โดยเฉพาะการสร้างความรู้สึกร่วมให้เกิดการคล้อยตามในนโยบายของรัฐบาลต่อการแก้ไขปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังประจักษ์ชัดจากผลศึกษาของจิราภรณ์ เจริญเดช (จิราภรณ์ เจริญเดช, 2548, 
น. 175-211) ที่ชี้ให้เห็นว่า นายกฯทักษิณ ชินวัตร ได้ใช้อำนาจที่ตนเองมีเหล่านั้นด้วยการเข้าไปครอบงำ
อุดมการณ์ หรือสร้างความชอบธรรมในปฏิบัติการต่างๆของรัฐต่อพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่ง
แบ่งได้เป็น 4 รูปแบบ ประกอบด้วย  

(1) การใช้อำนาจผ่านสื่อมวลชนเพ่ือบอก สั่ง ให้ทำ ทบทวน มอบหมาย เร่งรัด ให้ติดตาม
สถานการณ์ความเป็นไปในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ เช่น คำพูด “อันนี้เป็นจุดที่ถือว่าต้องทบทวน
และต้องมียุทธศาสตร์การทำงานของภาคใต้เชิงรุกและเชิงลึก” “ขณะนี้กำลังพยายามให้ผู้เกี่ยวข้องไปทำ
หน้าที่ของเขาอย่างเต็มที่” “สำหรับการแก้ปัญหาได้เร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีสร้างงานสร้างอาชีพใน 3 
จังหวัดชายแดนภาคใต้” เป็นต้น สิ่งเหล่านี้ได้แสดงให้เห็นถึงการกล่อมเกลาให้ผู้รับสารมองเห็นการ
กระทำที่มีคุณประโยชน์ของรัฐบาลต่อการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ 
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(2) การใช้อำนาจผ่านสื่อเพ่ือตำหนิ กล่าวโทษ ประณามเพ่ือแสดงให้เห็นปัญหาการบริหาร
จัดการภายในท้องถิ่นว่ามีอุปสรรคเกิดจากองค์ประกอบที่อยู่ภายในโครงสร้างท้องถิ่น ซึ่งไม่ได้เกิดขึ้นมา
จากการกระทำของรัฐบาล เช่น “พ่ีน้องชาวไทยมุสลิมภาคใต้ที่อยู่ใน 3 จังหวัดไม่ให้ข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์ต่อเจ้าหน้าที่ในการสืบสวนบางคนที่กระทำความผิด” “ผมขอเรียนว่าขอให้พ่ีน้องชาวไทย
มุสลิมภาคใต้ทุกคนสบายใจว่าทุกฝ่ายเข้าใจปัญหา ส่วนคนที่ประสงค์ร้ายหรือข้าราชการที่เลวๆที่ไปทำ
อะไรไม่ดีต้องถูกลงโทษแน่นอน” “ผู้ก่อการไม่สงบเหี้ยมโหดทารุณ และพยายามที่จะหาเรื่อง” เป็นต้น 
คำพูดดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นถึงการใช้สื่อเพ่ือสร้างความชอบธรรมให้กับปฏิบัติการของรัฐบาลว่าไม่ได้
นิ่งดูดายต่อปัญหาที่เกิดขึ้น 

(3) การใช้อำนาจผ่านสื่อเพ่ือสร้างความม่ันใจให้กับผู้รับสารเห็นว่ารัฐบาลมีความมุ่งหมาย มี
นโยบาย มาตรการจริงจัง และมั่นใจว่าจะสามารถใช้แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ได้ เช่น “รัฐบาลจะจัดการขั้นเด็ดขาดกับผู้กระทำผิดกฎหมายอย่างต่อเนื่อง” “ขณะนี้กำลัง
พยายามให้ผู้ที่เกี่ยวข้องไปทำหน้าที่ของเขาให้เต็มที่ และมาสรุปให้ผมฟัง” “คนกระทำความผิดไม่มี
ปล่อยให้ลอยนวล อายุความ 20 ปี” “ผมจะให้บรรดาข้าราชการของกระทรวงต่างๆทุกกระทรวงได้ไป
เอาข้อมูลทั้งหลายมาบูรณาการ” “รัฐบาลมีความมุ่งมั่นที่จะแก้ไขปัญหาด้วยวิธีที่สันติที่สุดด้วยการให้
โอกาสทุกคนกลับมาทำมาหากิน แต่ว่าคงหลีกเลี่ยงไม่ได้ว่าจะมีคนบางคนที่ยังคิดไม่ดีอยู่ก็ต้องว่ากันไป
ตามกฎหมายบ้านเมือง”  

(4) การใช้อำนาจผ่านสื่อเพ่ือร้องขอ ขอร้อง โน้มน้าวจูงใจต่อสถาบันในระดับท้องถิ่นให้เห็น
ความสำคัญของปัญหา และประนีประนอมเพ่ือที่จะอยู่ด้วยกันให้ได้ เช่น “ผมขอให้ทุกคนตระหนักว่าทุก
คนเป็นคนไทย จะนับถือศาสนาใดไม่เป็นไร เพราะถือว่าการนับถือต่างศาสนานั้นเป็นเรื่องที่ดี” “ผมขอ
วิงวอนให้พ่ีน้องชาวไทยมุสลิมที่อยู่ในภาคใต้ที่ลูกหลานได้หลงผิดให้เรียกกล่อมกลับมา มารายงานตัวเสีย 
เราจะช่วยให้เขากลับไปสู่สังคมที่ดีได้” เป็นต้น ซึ่งทำให้เห็นว่ารัฐบาลพยายามใช้สื่อเพ่ือกล่อมเกลาให้
สถาบันและตัวแสดงภายในท้องถิ่นเห็นความสำคัญของปัญหา มีการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมโดยการโน้ม
น้าวให้ผู้ที่เห็นผิดหรือเห็นต่างหันมาให้ความร่วมมือกับรัฐในการแก้ไขปัญหาเชิงพ้ืนที่มากขึ้น ซึ่งนัยยะ
หนึ่งเป็นการใช้สื่อเพ่ือหล่อหลอมทางความคิดต่อโครงสร้างระดับล่างให้ยินยอมที่จะปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมเพ่ือสร้างความเป็นกลุ่มก้อนเดียวกัน  (จิราภรณ์ เจริญเดช, 2548, น. 175-211) 

ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลภายใต้การนำของนายกฯทักษิณ ชินวัตรพยายามใช้
อำนาจเข้าแทรกแซง หรือเข้าถึงสื่อเพ่ือหล่อหลอมกล่อมเกลาให้สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นเกิด
อุดมการณ์ทางความคิดที่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐ หรือการใช้สื่อเพ่ือสร้างความชอบธรรมทาง
อำนาจของรัฐบาลที่มีต่อสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น ด้วยการทำให้ผู้รับสารมองเจตคติ ผลงาน 
และการกระทำในทิศทางที่เป็นด้านบวกเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งนั่นคือการแสดงให้เห็นกลไกการใช้อำนาจความ
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เป็นชนชั้นนำที่มีความเหนือกว่าเพ่ือครอบงำ และควบคุมความคิดสถาบันและตัวแสดงระดับล่างด้วยการ
อัดฉีดและสร้างอุดมการณ์ ผ่านสื่อสารมวลชนที่ถูกนำมาใช้ เป็นเครื่องมือในการประกอบสร้าง
กระบวนการหล่อหลอมเหล่านั้น 

2. การครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยการสร้างกลไกในการประนีประนอมกับชนชั้นนำ
จารีตในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 สำหรับการประนีประนอมระหว่างรัฐไทยกับชนชั้นนำจารีตดั้งเดิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้พบว่ามีการประนีประนอมกับเครือข่ายชนชั้นนำจารีตดั้งเดิมโดยใช้สื่อ ซึ่งเป็นเครื่องมือหลักท่ี
รัฐบาลทักษิณให้ความสำคัญในการนำมาใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือประกอบสร้างอุดมการณ์ให้สถาบันและตัว
แสดงในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในการกระทำของรัฐส่วนกลางที่มีความพยายามสร้างความสัมพันธ์
ทีใ่กล้ชิดกับเครือข่ายชนชั้นนำจารีตมากขึ้น ดังตัวอย่างปฏิบัติการทางอำนาจผ่านสื่อเช่นเดียวกับหัวข้อที่
ผ่านมาที่นายกฯทักษิณ ชินวัตรได้ใช้ช่องทางผ่านสื่อ โดยเฉพาะรายการนายกฯทักษิณคุยกับประชาชน 
เป็นสื่อกลางในการกล่อมเกลาให้ผู้ฟังซึ่งอยู่ในฐานะผู้รับสารเข้าถึงวาทกรรม หรือเห็นการกระทำของรัฐที่
มีต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งในที่นี้คือ การใช้สื่อดังกล่าวนั้นในการประนีประนอมผ่านคำพูดซึ่ง
เป็นอำนาจทางวัจนภาษาที่มีส่วนในการสร้างสำนึกร่วม และทำให้ชนชั้นนำจารีตเหล่านั้นมีการ
เปลี่ยนแปลงทางความคิด หรือคลายความคิดด้านลบที่แข็งกร้าวให้มีความยืดหยุ่นและมองรัฐในทิศทาง
เชิงบวกมากขึ้นแม้จะมีลักษณะค่อยเป็นค่อยไปหรือไม่ได้เห็นผลทันทีก็ตามเนื่องจากยังมีปมความขัดแย้ง
ฝังอยู่ภายใน ดังตัวอย่างคำพูดหรือการสื่อสารที่นายกฯส่งสารผ่านสื่อ เช่น การประนีประนอมว่า
การศึกษาทางศาสนาต้องดำเนินควบคู่ไปกับหลักสูตรสายสามัญตามแนวทางการศึกษาปกติของรัฐไทย 
ความว่า “ทั้งหมดคือว่าต้องมีการสอนทั้งศาสนาและสามัญ เพราะไม่เช่นนั้นเด็กโตขึ้นจะไม่มีอาชีพ ไม่มี
วิชาชีพต่างๆ จะไม่มีงานทำ ซึ่งศาสนาเป็นเรื่องที่ดี แต่ว่าสอนศาสนาอย่างเดียวไม่ได้ ต้องสอนทั้งสอง
อย่าง” หรือการแสดงให้เห็นถึงความไม่มีอคติทางศาสนา และให้ความสำคัญกับศาสนาอิสลาม
เช่นเดียวกับศาสนาอ่ืน ความว่า “ผมอยากจะขอให้ทุกฝ่ายเข้าใจว่ารัฐบาลนี้ไม่มีอคติต่อการนับถือ
ศาสนาใดๆทั้งสิ้น และตรงข้ามกลับเคารพ เพราะผมมีความเชื่อมั่นว่าทุกศาสนาสอนให้คนเป็นคนดี…ผม
พยายามเข้าใจในหลักศาสนามาก เพราะว่าอยากจะให้ทุกคนได้มีจิตใจที่เบิกบาน ได้ทำในสิ่งที่เป็นกุศล” 
“รัฐบาลนี้เป็นรัฐบาลที่เข้าใจพ่ีน้องมุสลิม ได้ดูแลทุกข์สุขของพ่ีน้อง และส่งเสริมในการทำศาสนกิจอย่าง
ต่อเนื่อง ไม่ว่าจะเรื่องการไปประกอบพิธีฮัจญ์ เรื่องของธนาคารอิสลาม เรื่องการเรียนรู้ทุกอย่าง” หรือ
แม้แต่คำพูดที่มีนัยยะเป็นการเปิดโอกาสให้ตัวแสดงทางศาสนาเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการทาง
การเมืองกับรัฐผ่านราชการส่วนภูมิภาคเพ่ือแก้ไขปัญหาในชุมชนท้องถิ่น ก็เป็นอีกมิติหนึ่งที่แสดงให้เห็น
ว่ารัฐยังคงตระหนักถึงการมีตัวตนของตัวแสดงในสถาบันทางศาสนาด้วยการเปิดพ้ืนที่ให้เกิดการมีส่วน
ร่วม ความว่า “ผมขอให้ผู้นำศาสนาตั้งคนขึ้นมา 5 คนในทุกตำบล และทางเราจะมีส่วนราชการซึ่งมี
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ปลัดอำเภอที่รับผิดชอบตำบลเข้าไปร่วมกับทางด้านส่วนราชการอ่ืนๆ มีตำรวจ ทหาร 5 คน เป็น
กรรมการร่วมกันทุกตำบล แล้วประชุมร่วมกัน ส่วนเรื่องโรงเรียนปอเนาะ ผมอยากให้ปอเนาะที่เหลือได้
ปรับปรุงให้เป็นไปตามปอเนาะตัวอย่าง โดยเป็นการประสานความร่วมมือกันระหว่างผู้นำทางศาสนากับ
ทางราชการ” (จิราภรณ์ เจริญเดช, 2548, น. 206, 224, 226, 250) ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่ารัฐบาลทักษิณ 
ชินวัตร แม้จะถูกโจมตีว่าได้ใช้อำนาจเข้าไปลดทอนศักยภาพและความสามารถหรือคุกคามอัตลักษณ์
ตัวตนของสถาบันและตัวแสดงทางศาสนา แต่การปฏิสัมพันธ์ทางการสื่อสารผ่านรายการฯในสื่อต่างๆได้
แสดงให้เห็นว่ารัฐก็มีความพยายามที่จะใช้สื่อเพ่ือเปลี่ยนแปลงความคิดของผู้คน และสร้างความชอบ
ธรรมให้กับการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ รวมถึงการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีในบริบทความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มากข้ึนเพ่ือสะท้อนให้เห็นว่ารัฐไม่ใช่ตัวร้าย หรือเป็นต้นเหตุ
ของปัญหาที่นำไปสู่การคุกคามองคาพยพเชิงจารีตในท้องถิ่นตามที่ถูกกล่าวอ้าง หากแต่ยังคงให้เคารพ
ศรัทธาที่จะอยู่ร่วมกันกับเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นที่ผูกติดกับบรรทัดฐานเชิงจารีต
เหล่านั้นด้วยการให้คุณค่าและยกย่อง หรือสร้างการมีตัวตนของบรรดาตัวแสดงเหล่านั้น ฉะนั้น จึงทำให้
เห็นว่าสื่อถือเป็นเครื่องมือสำคัญที่สามารถใช้เพ่ือหล่อหลอมกล่อมเกลาให้เครือข่ายโครงสร้างระดับล่าง 
หรือผู้รับสารผ่านสื่อที่อยู่ในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในปฏิบัติการของรัฐมากข้ึนได้ แม้อาจจะยาก 
หรือไม่ประสบความสำเร็จตามความคาดหวัง แต่อย่างน้อยคำพูดหรือวาทกรรมที่ชนชั้นนำของรัฐได้สร้าง
ขึ้นมาถือได้ว่ามีความสำคัญต่อการเปลี่ยนแปลงทางความคิดของผู้รับสารเป็นอย่างมาก และทำให้ผู้รับ
สารในระดับท้องถิ่นบางส่วนอาจเปลี่ยนแปลงความคิดบางอย่างไปในลักษณะที่ไม่ได้แข็งกร้าวกับรัฐ หรือ
ไม่ได้มองรัฐในแง่ลบเพียงด้านเดียว 
 ประกอบกับในช่วงเวลาต่อมาซึ่งเป็นรอยต่อของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร และรัฐบาลสุรยุทธ์   
จุลานนท์ที่กลับพบความแตกต่างในมิติของความพยายามเข้าหาท้องถิ่นมากขึ้นด้วยการที่รัฐเริ่มสร้าง
กฎหมายและนโยบายที่แสดงให้เห็นว่ารัฐยอมรับองค์ประกอบเชิงจารีตที่มีอยู่เดิมภายในท้องถิ่น ซึ่ง
การครอบงำและควบคุมกำกับความคิดเหล่านั้นต่อสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นได้ส่งผลให้เกิด
ความยินยอมต่อรัฐมากขึ้น แม้ช่วงเวลาที่นำมาใช้จะอยู่ในระยะเปลี่ยนผ่านจากรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร
มาสู่รัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์อันเป็นผลพวงมาจากการรัฐประหารวันที่ 19 กันยายน 2549 ก็ตาม เหตุ
นี้เมื่อพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ ได้รับการแต่งตั้งให้เป็นนายกรัฐมนตรีจากคณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) กลับเริ่มเห็นชัดถึงการปรับตัวเข้า
หาสถาบันและตัวแสดงเชิงจารีตในท้องถิ่นมากขึ้น ดังปรากฏจากการฟ้ืนฟูวิถีความเป็นจารีตท้องถิ่น
เพ่ือยกระดับกระบวนการสร้างความสมานฉันท์กับบรรดาเครือข่ายสถาบันและตัวแสดงจารีตที่มีอยู่
ภายในจังหวัดชายแดนภาคใต้อีกครั้ง หลังจากต้องเผชิญกับการถูกคุกคาม หรือการกระทำของรัฐที่
นำไปสู่การยกระดับความรุนแรง และการกระทำละเมิดสิทธิมนุษยชนที่นำไปสู่การลดทอนความชอบ
ธรรมในช่วงที่ผ่านมา ฉะนั้น รัฐจึงอาศัยอำนาจที่มีในการกำหนดกฎหมายและนโยบายที่อิงกับวิถี
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ความเป็นจารีตท้องถิ่นขึ้นมาเพ่ือบังคับใช้กับสถาบันท้องถิ่นด้วยหวังว่าเครื่องมือเหล่านั้นจะช่วย
ประนีประนอมกับเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงจารีตในระดับท้องถิ่นโดยเฉพาะชนชั้นนำทาง
ศาสนาที่เป็นคู่ขัดแย้งหรือเป็นตัวแสดงที่รัฐไม่ได้ให้ความไว้วางใจมากนักในช่วงก่อนหน้านี้ได้ เหตุนี้จึง
ทำให้นโยบายที่เกิดขึ้นมาจากคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 206/2549 เรื่อง นโยบายเสริมสร้างสันติสุข
ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงเป็นเครื่องมือหนึ่งที่รัฐนำมาใช้เพ่ือประนีประนอมกับเครือข่ายเชิง
สถาบัน และตัวแสดงระดับท้องถิ่นด้วยการกำหนดให้มีกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของทุกภาค
ส่วน ดังเห็นได้จากตัวอย่างแนวทางปฏิบัติของนโยบายที่มีการกำหนดให้มีพ้ืนที่กลางเพ่ือแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นซึ่งกันและกันระหว่างภาครัฐ กับกลุ่มผู้นำและผู้สอนทางศาสนา ผู้นำท้องถิ่น ผู้นำชุมชน 
และองค์กรภาคเอกชนเพ่ือให้เกิดความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาร่วมกันระหว่างสถาบันต่างๆภายในรัฐ 
รวมถึงการกำหนดให้มีการพัฒนากฎหมายที่สอดคล้องกับวิถีชีวิตและวัฒนธรรมของคนในพ้ืนที่ หรือ
การนำแนวคิดยุติธรรมชุมชนที่ดึงเครือข่ายตัวแสดงที่ท้องถิ่นให้ความเคารพศรัทธามาเป็นตัวแสดง
สำคัญในการไกล่เกลี่ย หรือแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการยุติธรรม ซึ่งนัยยะหนึ่งมีความหวังว่า
เครื่องมือที่ถูกนำมาใช้ในปฏิบัติการของรัฐเหล่านั้นจะช่วยเรียกความเชื่อมั่นและสร้างความศรัทธา
ให้กับกระบวนการยุติธรรมที่มาจากรัฐมากข้ึน รวมถึงทำให้เห็นว่ารัฐยังคงให้ความเคารพในความเป็น
ตัวตนต่อสถาบันหรือตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่มีความหลากหลายทางวัฒนธรรมและวิถีชีวิตด้วยการ
สนับสนุนให้มีกลไกการส่งเสริมศาสนสัมพันธ์ขึ้นมาเพ่ือสร้างความเข้าใจที่ถูกต้องตามหลักศาสนา เปิด
โอกาสให้ผู้นำศาสนาเข้ามามีส่วนร่วมเสนอแนะในประเด็นด้านการจัดการศึกษาที่สอดคล้องกับอัต
ลักษณ์ท้องถิ่น ซึ่งเป็นสิ่งที่ถูกคุกคาม หรือไม่ได้รับความสำคัญจากรัฐมากนักในช่วงที่ผ่านมา (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2549, 31 ตุลาคม, น. 1-5) ฉะนั้นกลไกการหล่อหล่อมผ่านการอัดฉีดด้วยเครื่องมือต่างๆจึง
เป็นแนวทางสำคัญที่ช่วยลดเงื่อนไขของความขัดแย้ง หรือปรับเปลี่ยนทัศนคติของสถาบันและตัว
แสดงระดับท้องถิ่นให้มีท่าทีที่จะประนีประนอมหรือปรับตัวให้เข้ามาอยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐไทยที่เป็น
ศูนย์กลางทางอำนาจได้ง่ายขึ้น ซึ่งไม่ได้มีความแตกต่างไปจากช่วงที่ผ่านมา 

 3.3) รูปแบบการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 
และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 
และตัวแสดงอื่นที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้การบริหาร
ราชการของนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร ซึ่งเป็นช่วงที่มีการยกระดับของความขัดแย้งและความ
รุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เกิดขึ้นครอบคลุมทั่วทุกพ้ืนที่อันเป็นผลพวงมาจากการดำเนินนโยบาย 
และมาตรการต่างๆของรัฐที่กระทำต่อสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เป็น
ชนวนทำให้เกิดรูปแบบการมีส่วนร่วมอีกรูปแบบหนึ่งที่ไม่ได้มีลักษณะเป็นการมีส่วนร่วมแบบทางการ 
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แต่เป็นรูปแบบที่ไม่เป็นทางการซึ่งเกิดขึ้นมาจากการรวมตัวกันของเครือข่ายทางสังคมที่นำไปสู่การ
เรียกร้อง และการต่อต้านทางการเมืองโดยดำเนินในลักษณะที่เป็นคู่ปรปักษ์กับรัฐไทย ฉะนั้น การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในยุคนี้ ผู้วิจัยจะขอจำแนกการอธิบายเป็น 2 มิติ ประกอบด้วย การมีส่วนร่วม
ของประชาชนที่เป็นทางการ และการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ไม่เป็นทางการ  

 (1) การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เป็นทางการ 

 การมีส่วนร่วมของประชาชนกับเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่เป็น
ทางการนั้นเกิดขึ้นมาจากกลไกทางกฎหมายที่รัฐได้สร้างขึ้นมาเพ่ือใช้ควบคุมกำกับทิศทางการ
ขับเคลื่อนเชิงสถาบันและการบริหารปกครองต่อสถาบันที่อยู่ภายใต้โครงสร้าง เหตุนี้ เมื่อพิจารณาถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เป็นทางการในยุคของรัฐบาลทักษิณ ซึ่งอยู่ภายใต้กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 นั้น พบว่า มิติการมีส่วนร่วมของประชาชนที่กำหนดผ่านกลไกทางกฎหมายมีขอบเขตกว้าง
มากขึ้น ซึ่งไม่ได้จำกัดการมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ที่การเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่นและสภาท้องถิ่นเพียง
อย่างเดียว ดังปรากฏในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 มาตรา 285 ที่ว่า  

    “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น โดยสมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น 
ทั้งนี้ การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นท่ีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ให้ใช้วิธีการลงคะแนนโดยตรงและลับ” (ราชกิจจานุเบกษา, 
2540, 11 ตุลาคม, น. 74) 

 ฉะนั้น นับตั้งแต่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ .ศ. 2540 เป็นต้นมา ที่ได้กำหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทมีโครงสร้างทั้งในฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่นที่ต้องมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงหรือโดยอ้อมจากประชาชน เป็นเหตุให้รัฐไทยได้นำกลไกการเลือกตั้งมาใช้นับตั้งแต่เปิดให้มีการ
เลือกตั้งท้องถิ่นทุกรูปแบบนับตั้งแต่ พ.ศ. 2546 เป็นต้นมา การเลือกตั้งท้องถิ่นของประชาชนได้ส่งผล
ต่อความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายบริหารมีความใกล้ชิดกันมากขึ้น อันเป็นเพราะฝ่ายบริหาร
ต้องอาศัยอำนาจบารมีในการแก้ปัญหา และเป็นที่พ่ึงของประชาชนเพ่ือยังคงให้ได้รับความนิยมจาก
กลุ่มฐานคะแนนเสียงที่มีอยู่เดิม และกลุ่มใหม่ที่อาจพิจารณาจากผลงานที่เกิดขึ้น เหตุนี้จึงทำให้การ
เลือกตั้งท้องถิ่นเป็นกลไกที่ประชาชนสามารถใช้อำนาจเพ่ือเลือกตัวแทนให้เข้าไปมีบทบาททาง
การเมืองในระดับท้องถิ่นด้วยตัวของเขาเอง และเมื่อชนชั้นนำได้รับการเลือกตั้งก็ต้องพยายาม
ตอบสนองเชิงนโยบายตามการหาเสียง และการทำคุณประโยชน์ต่างๆเพ่ือให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่น
เกิดความพึงพอใจ หรือยังคงให้ความเชื่อมั่นศรัทธาต่อการปฏิบัติหน้าที่ของผู้นำคนนั้นๆอยู่  
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 นอกจากนี้ ผลพวงจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่นอกจากจะทำให้ประชาชนสามารถเลือกผู้นำ
ท้องถิ่นผ่านกระบวนการเลือกตั้งได้แล้วนั้น อีกด้านหนึ่งของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้กำหนดให้
ประชาชนมีอำนาจเพิ่มเติมที่ไปไกลมากกว่าแค่การเลือกตั้งท้องถิ่น กล่าวคือ ประชาชนสามารถเข้าไป
ทำการเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบภายในเครือข่ายเชิงสถาบันท้องถิ่นได้อีกด้วย ไม่ว่าจะเป็นการถอด
ถอนผู้นำท้องถิ่น การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นต่างๆ ดังปรากฏในมาตรา 286 และมาตรา 287 ของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (อภิชาต สถิตนิรามัย, 2555, น. 17-18)  

 1.1 การมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือตรวจสอบการทำงาน โดยสามารถเข้าชื่อถอดถอน
เครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงชนชั้นนำในโครงสร้างของราชการส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วยสมาชิก
สภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ ดังปรากฏตามกฎหมายประกอบด้วย 

 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 286 ความว่า 

    “มาตรา 286 ที่กำหนดว่าราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด ซึ่งมี
จำนวนไม่ น้อยกว่าสามในสี่ของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นว่าสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหาร ท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่สมควรดำรงตำแหน่งต่อไป 
ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นพ้นจากตำแหน่ง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” (ราช
กิจจานุเบกษา, 2540, 11 ตุลาคม, น. 74) 

 พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 5 ความว่า 
    “มาตรา 5 การเข้าช่ือร้องขอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อดำเนินการให้มีการลงคะแนน

เสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นผู้ใด หรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
เพราะเหตุที่ไม่สมควรดำรงตำแหน่งต่อไปให้ถือเกณฑ์จำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง ดังนี้ 

    1.ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกินหนึ่งแสนคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจำนวนผู้มี
สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

    2.ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกินหนึ่งแสนคนแต่ไม่เกินห้าแสนคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าสองหมื่น
คนของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

    3.ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกินกว่าห้าแสนคนแต่ไม่เกินหนึ่งล้านคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าสอง
หมื่นห้าพันคนของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

    4.ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกินกว่าหนึ่งล้านคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าสามหมื่นคนของจำนวนผู้มี
สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น….” (ราชกิจจานุเบกษา, 2542, 26 ตุลาคม, น. 12-21) 

 อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ประกอบพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียง
เพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ .ศ. 2542 มาตรา 5 จะให้อำนาจประชาชน
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สามารถถอดถอนผู้นำท้องถิ่นได้ แต่เมื่อพิจารณาตามความเป็นจริงที่เกิดขึ้นกลับพบว่า กระบวนการ
และหลักเกณฑ์ในการถอดถอนตามกฎหมายท้องถิ่นได้สร้างความยุ่งยาก และเพ่ิมต้นทุนที่สูงให้กับ
ประชาชนในท้องถิ่นต่อการถอดถอนในแต่ละครั้ง เช่น การกำหนดว่าการถอดถอนผู้นำท้องถิ่นจะต้อง
ใช้จำนวนผู้ถอดถอนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนที่ เป็นต้น (วุฒิสาร ตันไชย, 
2557, น. 65) ซึ่งในความเป็นจริงเป็นเรื่องที่ยากมากที่เครือข่ายภายในโครงสร้างระดับท้องถิ่นจะ
สามารถรวมตัวหรือเข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือถอดถอนผู้นำท้องถิ่นให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ตามท่ีกฎหมาย
กำหนด ซึ่งในกรณีนี้คือ การที่ตัวแสดงในพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งมองรัฐในทิศทางที่ไม่ดี
เป็นทุนเดิมอยู่แล้วต้องเข้ามาเกี่ยวพันหรือมีปฏิสัมพันธ์กับรัฐผ่านกลไกของระบบราชการที่ยากจะ
เข้าใจในเงื่อนไขซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ในการถอดถอนผู้นำท้องถิ่น จึงมองว่าเงื่อนไขเหล่านี้กลับยิ่งทำให้
กระบวนการถอดถอนกลายเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นได้ยากมากในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ สิ่งเหล่านี้จึง
กลายเป็นกับดักในการมีส่วนร่วมอีกรูปแบบหนึ่งที่อาศัยความยุ่งยากของระบบราชการเป็นกลไกในการ
ลดทอนการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 1.2 การมีส่วนร่วมเพ่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งกรณีนี้ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิที่จะ
กำหนดเงื่อนไขต่างๆที่สามารถตอบสนองตามความต้องการของตนเองได้ ดังปรากฏตาม 

 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 287 ความว่า 
    “มาตรา 287 กำหนดให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีจำนวนไม่น้อย

กว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อ
ประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้” (ราชกิจจานุเบกษา, 
2540, 11 ตุลาคม, น. 75) 

 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 52 ความว่า 

   “มาตรา 52 ร่างข้อบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดยนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตองค์การบริหารส่วน
จังหวัดตามกฎหมายเกี่ยวกับการเข้าช่ือให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่น…”  

           (ราชกิจจานุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-a, น. 17)  

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 61 ทวิ ความว่า 
    “มาตรา 61 ทวิ ร่างเทศบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดย 
    (1) นายกเทศมนตรี 
    (2) สมาชิกสภาเทศบาล หรือ 
    (3) ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอ

 ข้อบัญญัติท้องถิ่น…” (ราชกิจจานุเบกษา, 2498,น. 22) 
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 พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 ความว่า 

    “มาตรา 71 …ร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนตำบลจะเสนอได้ก็แต่โดยนายกองค์การ
บริหารส่วนตำบล หรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบล หรือราษฎรในเขตองค์การบริหารส่วน
ตำบลตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น…” (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 
พฤศจิกายน, น. 27) 

 จากบทบัญญัติในกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 287 ประกอบด้วยกฎหมายท้องถิ่น 
คือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 52 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 มาตรา 61 ทวิ และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 
ได้แสดงให้เห็นว่าช่วงเวลานี้ได้เปิดให้ประชาชนในท้องถิ่นจำนวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งสามารถเข้ามามี
ส่วนร่วมในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นต่อสภาท้องถิ่นได้ ซึ่งถือว่าเป็นการสร้างกลไกการมีส่วนร่วม
โดยตรงของประชาชน แต่ก็มีปัญหาเช่นเดียวกับการเข้าไปมีส่วนร่วมในการถอดถอนผู้นำท้องถิ่น
เหมือนที่กล่าวไป เพราะการนำเสนอข้อบัญญัติได้ต้องเป็นไปตามเงื่อนไขท่ีถูกกำหนดเป็นหลักเกณฑ์ซึ่ง
สร้างความยุ่งยากให้กับประชาชน ดังปรากฏจากเอกสารคำร้องที่ต้องระบุร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น ชื่อ ที่
อยู่ และลายมือของผู้เข้าชื่อในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พร้อมรายชื่อของผู้เข้าชื่อ และสำเนาบัตร
ประจำตัวประชาชนเพ่ือเสนอต่อสภาท้องถิ่น ซึ่งในส่วนนี้ต้องอาศัยจำนวนผู้เข้าชื่อเสนอตามขนาด
จำนวนประชากรที่มีในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งบางพ้ืนที่ต้องใช้จำนวนคนเข้าชื่อที่มากกว่าการ
เสนอกฎหมายในระดับประเทศ (วุฒิสาร ตันไชย, 2557, น. 65-66) ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึง
ความยุ่งยากในกระบวนการเข้าไปมีส่วนร่วม และที่สำคัญด้วยจำนวนของผู้เสนอข้อบัญญัติตาม
หลักเกณฑ์ที่ต้องการในสัดส่วนค่อนข้างมากจึงต้องอาศัยต้นทุนงบประมาณที่สูงเพ่ือที่จะสร้างกลไก
ดังกล่าวให้สอดคล้องกับรูปแบบที่ถูกกำหนดโดยรัฐ สิ่งเหล่านี้จึงกลายเป็นสาเหตุที่สำคัญที่ทำให้การมี
ส่วนร่วมของประชาชนกลับติดกับดักอยู่กับกระบวนการเชิงโครงสร้างของระบบราชการที่มีความ
ยุ่งยาก ซับซ้อน และยากที่จะเข้าใจในกลุ่มเครือข่ายตัวแสดงในระดับท้องถิ่น หรือยากที่จะโน้มน้าว
ดึงดูดใจให้ตัวแสดงในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมตามที่รัฐต้องการได้ ปัญหาดังกล่าวจึงส่งผลให้การ
ขับเคลื่อนกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงยังไม่ประสบ
ความสำเร็จตามเจตนารมณ์ท่ีแท้จริงของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  

ฉะนั้น เมื่อพิจารณาถึงลำดับขั้นการมีส่วนร่วมที่ถูกสร้างข้ึนมาโดยรัฐในช่วงเวลานี้ไม่ว่าจะเป็น
การมีส่วนร่วมผ่านการเลือกตั้ง การมีส่วนร่วมผ่านการถอดถอนผู้นำท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมเพ่ือ
เสนอบทบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งทั้งหมดเป็นกลไกที่ถูกจัดตั้งโดยรัฐที่ส่งผลทำให้รูปแบบการมีส่วนร่วม
สามารถจัดอยู่ในลำดับขั้นที่คาบเกี่ยวกันระหว่างระดับที่ 1 คือ การครอบงำและบังคับความคิด 
(manupulation) และระดับที่ 2 คือ การบำบัดรักษา (therapy) เท่านั้น เพราะการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนด้านหนึ่งยังคงเกิดจากการครอบงำทางความคิดโดยใช้โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน
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ส่วนกลางที่มีต่อราชการส่วนท้องถิ่นในการกำหนดกลไกหรือสร้างรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน
เพียงด้านเดียวในลักษณะที่กระทำจากบนลงล่าง ส่งผลให้การมีส่วนร่วมเหล่านั้นกลับถูกชี้นำโดยผู้มี
อำนาจผ่านการใช้กฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอด
ถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ .ศ. 2542 และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นเครื่องมือในการกำหนดกรอบพฤติกรรมของประชาชนในฐานะตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้
เป็นไปตามที่กฎหมายกำหนด ซึ่งทำให้รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนที่มีต่อรัฐจึงกลายเป็น
ความสัมพันธ์ที่อยู่ในระดับเปลือกผิวเผินเท่านั้น (Arnstein, 1969, pp. 216-224; สติธร ธนานิธิโชติ, 
2562, น. 3-30 - 3-32) มิหนำซ้ำกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนที่รัฐกำหนดกลับสร้างความยุ่งยาก 
และความซับซ้อนกระทั่งทำให้กลไกการมีส่วนร่วมในรายละเอียดปลีกย่อยยากที่จะเกิดขึ้นได้จริง
ในทางปฏิบัติภายในสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม แม้ผลลัพธ์จากกระบวนการสร้าง
การมีส่วนร่วมของประชาชนจะไม่ประสบความสำเร็จตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 หรือ
ประสบความสำเร็จเพียงระดับขั้นต่ำคือ การเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่น แต่
อย่างน้อยการเปลี่ยนแปลงนัยยะสำคัญทางกฎหมายด้วยการเพ่ิมเติมรายละเอียดเงื่อนไขในการสร้าง
กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางการเมืองในระดับท้องถิ่นที่มากข้ึนกว่ายุคที่ผ่าน
มาก็ถือว่าเป็นพัฒนาการที่ดีในการพัฒนาเครือข่ายความสัมพันธ์ หรือสร้างปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ
ประชาชนในท้องถิ่นมากขึ้น แม้การสร้างปฏิสัมพันธ์ผ่านกลไกการมีส่วนร่วมที่คิดค้นหรือสร้างขึ้นมา
ใหม่เหล่านั้นจะยังไม่ประสบผลสำเร็จตามที่ควรจะเป็นก็ตาม 

 (2) การมีส่วนร่วมของประชาชนที่ไม่เป็นทางการ 

 นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา ซึ่งเป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อของสถานการณ์ความขัดแย้งและ
ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังปรากฏจำนวนความถี่ของเหตุการณ์สะสมในช่วงของรัฐบาล
นายกฯทักษิณ ชินวัตรที่เกิดขึ้น ระหว่างปี พ .ศ. 2547-2549 ที่พบว่ามีจำนวนเหตุการณ์รวม 5,552 
เหตุการณ์ (ปี พ.ศ. 2547 จำนวน 1,472 เหตุการณ์ ; ปี พ.ศ. 2548 จำนวน 2,084 เหตุการณ์ ; ปี พ.ศ. 
2549 จำนวน 1,996 เหตุการณ์) (ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้, 2565) โดยเฉพาะเหตุการณ์ครั้ง
สำคัญที่เกิดขึ้นในช่วงปี พ.ศ. 2547 คือ เหตุการณ์ปล้นปืนที่ค่ายกองพันพัฒนาที่ 4 อำเภอเจาะไอร้อง 
จังหวัดนราธิวาส วันที่ 4 มกราคม พ.ศ. 2547 เหตุการณ์ปะทะที่มัสยิดกรือเซะ วันที่ 28 เมษายน 2547 
และเหตุการณ์สลายการชุมนุมที่ตากใบ วันที่ 25 ตุลาคม พ.ศ. 2547 และตามด้วยอีกหลายเหตุการณ์ที่
เกิดขึ้นในช่วงระยะเวลาดังกล่าว เหตุนี้ด้วยบริบทสถานการณ์ความรุนแรงที่เพ่ิมมากข้ึนได้ส่งผลให้เกิด
ความพยายามของหลายภาคส่วนที่ได้เข้ามามีบทบาทผ่านการรวมตัวกันเพ่ือแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าหรือ
ตั้งรับกับเหตุการณ์ที่จะเกิดขึ้นในพ้ืนที่ รวมทั้งการร่วมกันวิเคราะห์หาสาเหตุ และทางออกของปัญหา
ด้วยหวังว่าจะช่วยลดเงื่อนไขของความรุนแรงในพ้ืนที่ลงได้ ฉะนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือ
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ปฏิบัติภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรงในพ้ืนที่ จึงกลายเป็นภารกิจ
ใหม่ที่เพ่ิมเติมจากภารกิจด้านอ่ืนๆที่มีอยู่เดิมก่อนหน้านี้ ได้แก่ ภารกิจด้านการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ การแก้ไขปัญหาทางสังคม การพัฒนาอาชีพ และการพัฒนาท้องถิ่นด้านอื่นๆ เป็น
ต้น ส่งผลให้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงมีความหลากหลายที่ไม่ได้มีภารกิจด้านใดด้านหนึ่ง
โดยตรง และมีความไม่เป็นทางการเพ่ิมมากข้ึน ดังปรากฏจากการเข้าไปมีส่วนร่วมของประชาชนในรูป
ของการรวมกลุ่ม และเครือข่ายด้วยการปฏิบัติภารกิจที่หลากหลาย ได้แก่ การเข้าไปทำงานร่วมกับ
เครือข่ายคณะกรรมการอิสระเพ่ือความสมานฉันท์ (กอส.) การเข้าไปมีส่วนร่วมในเวทีสาธารณะ การมี
ส่วนร่วมในการออกแถลงการณ์ การยื่นหนังสือข้อเรียกร้องและข้อเสนอต่างๆ การเข้าไปมีส่วนร่วมใน
การเสนอร่างกฎหมาย และการเคลื่อนไหวทางสังคมในรูปแบบอ่ืนๆด้วยมุ่งหวังว่าการเข้าไปมีส่วนร่วม
ดังกล่าวจะสามารถเป็นกระบอกเสียงเพ่ือส่งผ่านไปยังผู้มีอำนาจของรัฐให้ช่วยผลักดันการแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งและความรุนแรงที่มีในพื้นที่ได้ (สัมพันธ์ วารี, 2561, น. 235)  
 ด้วยเหตุนี้นับตั้งแต่เกิดเหตุการณ์ความรุนแรงขึ้นมาอย่างต่อเนื่องในพ้ืนที่จึงทำให้บทบาทของ
เครือข่ายภาคประชาชน และภาคประชาสังคมจึงมีการรวมตัวกันขึ้นอย่างต่อเนื่อง และมีความ
หลากหลายในภารกิจ แต่ทุกเครือข่ายการมีส่วนร่วมเหล่านั้นมีแนวทางที่เป็นจุดร่วมในลักษณะเดียวกัน
คือ การแก้ไขปัญหาเพื่อบรรเทาผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่เผชิญกับ
สถานการณ์ หรือเป็นกลุ่มที่ได้รับความสูญเสีย ได้แก่ การเข้าไปมีส่วนร่วมกับเครือข่ายกลุ่มลูกเหรียง
หรือสมาคมเด็กและเยาวชนเพ่ือสันติภาพชายแดนใต้ ซึ่งเป็นกลุ่มที่เกิดจากการรวมตัวกันเป็นเครือข่าย
ภาคประชาชนที่ประกอบด้วยกลุ่มเด็กและเยาวชนในจังหวัดยะลาเพ่ือร่วมกันทำหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับ
การเยียวยา และการรณรงค์ยุติปัญหาความรุนแรงในพื้นที่ การเข้าไปมีส่วนร่วมภายใต้โครงการพัฒนา
ชุมชนเป็นสุขภาคใต้ หรือโครงการดับบ้านดับเมือง: เรียนรู้อยู่ที่ปากใต้ (สัมพันธ์ วารี, 2561, น. 241) 

  อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของประชาชนยังเกิดขึ้นมาจากการให้การส่งเสริมสนับสนุนจาก
เครือข่ายสถาบันท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่ที่มองปัญหาว่าการแก้ไข
ปัญหาต้องใช้องค์ประกอบในการส่งเสริมเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมที่ผูกติดอยู่กับศาสนาและความ
เชื่อร่วมด้วย ส่งผลให้บรรดาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงใช้อำนาจตามภารกิจจากกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มอบอำนาจในเรื่องการส่งเสริมสนับสนุนมิติทางสังคมและวัฒนธรรมของ
ท้องถิ่นเป็นแนวทางในการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนนับตั้งแต่ช่วงเกิดเหตุการณ์ระลอกใหม่ใน
ปี พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา ดังปรากฏตัวอย่างบทบาทด้านการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีร่วมกันกับสถาบันทางศาสนาในพ้ืนที่  

    “สำหรับผมผมเล่นเรื่องสังคมมากกว่า ผมว่าความขัดแย้งมันเป็นเรื่องทัศนคติความเช่ือ 
ซึ่งเราไม่สามารถไปเปลี่ยนเขาได้ง่ายๆ แต่ผมว่าในเมื่อส่วนราชการอื่นๆ มันไม่สามารถตอบโจทย์ใน
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เรื่องความเช่ือเหล่านี้ได้ แต่ อบต. มันมีหน้าที่ในการสนับสนุนวัฒนธรรมประเพณี ผมก็พยายาม
ส่งเสริมตัวนี้ในทุกโครงการด้วยมุ่งหวังว่า หนึ่ง คือ ทำให้ประชาชนได้เรียนรู้ในการปฏิบัติศาสนกิจ 
เราได้ส่งเสริมในเรื่องความเช่ือให้แก่เขา สอง คือ เรื่องวัฒนธรรมประเพณี ผมให้เงินอุดหนุนกับ
มัสยิดกับตาดีกา ให้มัสยิดออกแบบจัดกิจกรรมหนึ่งกิจกรรม เช่น เดือนบวช ถือศีลอด เราก็
พยายามทำกิจกรรมเอาสิ่งของอุปโภคบริโภค เช่น อินทผาลัม เพราะว่าในทางศาสนาถือว่าควร
ส่งเสริมการละศีลอดให้ใช้ลูกอินทผาลัม พอกิจกรรมกลางคืนเขาจะไปทำกิจกรรมที่มัสยิดร่วมกัน 
ไปละหมาด ได้มีเวลาทานกัน ได้กินน้ำหวาน ชา กาแฟ คือ เราก็ให้เงินอุดหนุนพวกนี้ให้เขาไปทำ
กิจกรรมกันในมัสยิด สามคือ ปฏิทินอิสลามของเดือนที่สาม เขามีวัฒนธรรม 3 จังหวัด เขาจะจัด
งานที่ระลึกศาสดามูฮัมหมัด ซึ่งเป็นเดือนเกิดของท่าน สิ่งเหล่านี้ถือว่าสำคัญในสามจังหวัด ซึ่ง
หน่วยงานอื่นๆก็ไม่ได้ทำ เราก็พยายามส่งเสริมในเรื่องพวกนี้ ให้เงินอุดหนุน แก่มัสยิด ซึ่งตรงนี้มีอยู่ 
11 มัสยิด ปีละหมื่นบาท” (แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอ
ยะรัง จังหวัดปัตตาน,ี ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

 นอกจากการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนจะเกี่ยวข้องกับสถาบันทางศาสนาที่เชื่อมโยงกับ
ศาสนาอิสลามซึ่งเป็นศาสนาหลักของพ้ืนที่แล้วนั้น อีกด้านหนึ่งการมีส่วนร่วมยังเกิดขึ้นมาจากการ
สนับสนุนส่งเสริมให้เกิดกิจกรรมนันทนาการ หรือพ้ืนที่กลางที่ประชาชนในท้องถิ่นสามารถเข้าถึงการ
มีส่วนร่วมได้อย่างกว้างขวางอีกด้วย ได้แก่ กีฬาสานสัมพันธ์ กิจกรรมนันทนาการ สภากาแฟ และ
กิจกรรมอื่นๆตามเทศกาลต่างๆ เป็นต้น ที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเป็นอย่างมาก 

   “ที่ท่าม่วงเรามีกิจกรรมร่วมกันที่โรงเรียนบ้านกระอานที่นี่นี่แหละมีมานานแล้วตั้งแต่เกิด
เหตุการณ์ใหม่ๆ ไม่ว่าจะเป็นกิจกรรมกีฬาวันหยุด เราก็ยกข้าวหม้อแกงหม้อมากินร่วมกันไม่ว่าจะ
เป็นศาสนาไหน ซึ่งชาวบ้านมาร่วมกันเยอะมาก มากันทั้งหมู่บ้านเลย ทั้ง 7 หมู่บ้าน คือ 6 หมู่บ้าน
จะเป็นมุสลิม และอีก 1 หมู่บ้านจะเป็นไทยพุทธ นอกจากนั้นเรามีพืน้ที่คือ ร้านน้ำชา เป็นกองกลาง
ที่ศูนย์สาธิตฯที่คนทั้งไทยพุทธและมุสลิมมาพูดคุยระหว่างกัน เป็นที่ศูนย์รวมของทุกคน เรื่องที่คุยก็
ทุกเรื่อง ได้เพไม่ว่าจะคุยเรื่องไร ท้ังเรื่องที่มีสาระและไม่มีสาระ เป็นพื้นที่ในการปฏิสัมพันธ์” 
(สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัด
สงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในบริบทของความไม่เป็นทางการ
เกิดขึ้นในหลายรูปแบบ แตกต่างกันตามแต่ละพ้ืนที่ และมีภารกิจที่มีความหลากหลายที่ประชาชน
สามารถเข้าถึงการมีส่วนร่วมได้ตามอิสระและเป็นไปตามความพึงพอใจของตนเอง อย่างไรก็ตาม การมี
ส่วนร่วมของประชาชนก็ไม่ได้จะประสบความสำเร็จทุกพ้ืนที่ โดยเฉพาะปัญหาการมีส่วนร่วมที่มักเกิดขึ้น
ในท้องถิ่นที่มีความเป็นเมือง หรืออยู่ในเขตเทศบาลที่พบว่าการมีส่วนร่วมจะค่อนข้างจำกัดมากกว่า
ประชาชนที่อยู่ในเขตการปกครองส่วนท้องถิ่นระดับชนบท เพราะคนกลุ่มนี้จะเป็นกลุ่มชนชั้นกลางที่มี
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ภารกิจหน้าที่อ่ืนที่ต้องทำเป็นประจำทุกวัน ส่งผลให้ไม่มีเวลา หรือไม่ได้สนใจมากนักท่ีจะเข้ามามีส่วน
ร่วมกับเครือข่ายทางสังคมอ่ืนๆภายในท้องถิ่น ดังปรากฏในเขตเทศบาลตัวอย่าง  

   “ปัญหาในเรื่องการมีส่วนร่วมที่พบของเทศบาล อาจจะมาจากสาเหตุคือ คนในพื้นที่
เทศบาลยะรัง ถ้าอยู่ในชุมชนเมืองส่วนใหญ่จะรับราชการ ในเรื่องของการให้ความร่วมมือ เรา
จะต้องเจียดเวลา ต้องเป็นวันเสาร์อาทิตย์ เพราะว่าจันทร์ถึงศุกร์เขาไม่สะดวกอยู่แล้ว”(นริศรา 
แดสามัญ ปลัดเทศบาลตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) 

   “ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนมีบ้าง ถ้าเป็นเรื่องที่เขาไม่สนใจเขาก็ไม่มาเลย แต่
ถ้าเรื่องไหนท่ีกระทบกับความเป็นอยู่เขา หรือเขาได้รับความเดือดร้อน เขาก็จะมา” (ณัฐภัทร จิต
นะมงคล ปลัดเทศบาลตำบลตันหยงมัส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 15 ธันวาคม 2564) 

 โดยสรุปจากที่กล่าวมาข้างต้นได้ทำให้เห็นว่า บริบทการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้นั้นในช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ซึ่งเป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อที่สำคัญของสถานการณ์ความ
รุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีการยกระดับไปสู่ขั้นวิกฤติ และต้องยอมรับว่าสถาบันแรกที่ต้อง
เผชิญกับสถานการณ์ความขัดแย้งที่เกิดขึ้น รวมทั้งได้รับผลกระทบทางตรงและทางทางอ้อมที่อยู่ในรูป
ของความเสียหาย บาดเจ็บสาหัส หรือเสียชีวิตจากเหตุการณ์ดังกล่าว เงื่อนไขดังกล่าวจึงเป็นปัจจัยที่
สำคัญที่ทำให้ตัวแปรที่มาจากประชาชนกลายเป็นกลไกหนึ่งที่ เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องเพ่ือรับมือกับ
สถานการณ์ที่เกิดขึ้นเหล่านี้ ส่งผลให้เกิดรูปแบบการมีส่วนร่วมที่อยู่นอกเหนือ หรือไปไกลกว่าการมีส่วน
ร่วมตามแนวทางรูปแบบเดิมที่ถูกกำหนดผ่านเงื่อนไขของกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมผ่านการ
เลือกตั้งท้องถิ่น การถอดถอนผู้นำท้องถิ่น และการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งล้วนเป็นองค์ประกอบของ
การสร้างการมีส่วนร่วมโดยรัฐที่ ไม่ได้แตกต่างอะไรไปจากพ้ืนที่ อ่ืนที่อยู่ ในปริมณฑลแห่งรัฐไทย
เช่นเดียวกัน ซึ่งถ้าพิจารณาเพียงการมีส่วนร่วมโดยตรงก็จะทำให้ลำดับการมีส่วนร่วมถูกจำกัดเพียง
ระดับที่ 1 คือ การครอบงำและบังคับความคิด (manupulation) และระดับที่ 2 คือ การบำบัดรักษา 
(therapy) เท่านั้นอย่างที่กล่าวไป เพราะการมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดขึ้นมาจากการบังคับผ่าน
เงื่อนไขเชิงโครงสร้างของรัฐเป็นตัวกำหนด อันส่งผลให้การมีส่วนร่วมเหล่านั้นไม่ได้เกิดขึ้นมาจาก
เจตนารมณ์ของตนเอง 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนอีกด้านหนึ่งที่ไม่ได้มีลักษณะเป็น
ทางการ และแม้จะมีปัญหาในเรื่องการมีส่วนร่วมอยู่บ้างในเขตการปกครองท้องถิ่นระดับเมือง แต่ใน
ภาพรวมการมีส่วนร่วมของประชาชนกลับพบว่ามีขอบเขตที่กว้างและมีความหลากหลายมากกว่ายุค
ก่อนหน้านี้ที่ไม่ได้มีสถานการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงที่เข้มข้น ส่งผลให้บทบาทการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในช่วงเวลานี้จึงไปไกลกว่าการมีส่วนร่วมตามที่กฎหมายกำหนด นั่นหมายความว่า
ประชาชนมีบทบาทสำคัญมากกว่าที่รัฐมอง และกำหนดให้กระทำ หากแต่พบว่าการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมีความลื่นไหลและไม่ได้มีลักษณะตายตัวเหมือนกับการระบุในบทบัญญัติทางกฎหมาย 
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เพราะฉะนั้นบทบาทของภาคประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมทั้งที่อยู่ในรูปกลุ่ม เครือข่าย หรือได้รับการ
สนับสนุนจากเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นที่มีทั้งให้ความร่วมมือ และไม่ให้ความร่วมมือ ซึ่ง
เกิดขึ้นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นั้น นัยยะ
หนึ่งได้แสดงให้เห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนได้มีการยกระดับขั้นจากลำดับขั้นที่ 1 การ
ครอบงำและบังคับความคิด (manipulation) และขั้นที่ 2 การบำบัดรักษา (therapy) ที่มีอยู่เดิมอัน
เป็นผลพวงมาจากโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐเป็นตัวกำหนดซึ่งเป็นรูปแบบการมีส่วน
ร่วมที่เป็นทางการ ไปสู่ลำดับขั้นที่ 4 คือ การปรึกษาหารือ (consultation) ซึ่งจะพบว่าในยุคนี้
ประชาชนเริ่มมีการรวมตัวเพ่ือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นผ่านกระบวนการปรึกษาหารือมากข้ึน ไม่ว่าจะ
เกิดขึ้นในรูปแบบการรวมตัวกันของเครือข่ายทางสังคม เครือข่ายภาคประชาสังคม เครือข่ายภาค
ประชาชน หรือแม้แต่ในชุมชนที่มีการส่งเสริมสนับสนุนให้เกิดการพบปะผ่านกิจกรรมที่เป็นไปตาม
เทศกาล หรือเงื่อนไขทางศาสนา รวมทั้งการก่อตัวของสภากาแฟขึ้นมาในชุมชนท้องถิ่น ล้วนเป็น
องค์ประกอบเกื้อหนุนในการส่งเสริมให้เกิดกลไกในการปรึกษาหารือเกี่ยวกับประเด็นที่เกิดขึ้นใน
ชุมชนท้องถิ่นทั้งสิ้น แม้การเข้ามามีส่วนร่วมเหล่านั้นจะมีองค์ประกอบของการสนทนาแลกเปลี่ยนใน
เรื่องอ่ืนแทรกอยู่ด้วยเสมอก็ตาม ซึ่งเป็นเหตุปัจจัยที่ส่งผลให้การปรึกษาหารือเหล่านั้นยังไม่ได้มี
องค์ประกอบที่ครบถ้วนและอาจจะทำให้การมีส่วนร่วมเหล่านั้นกลายเป็นเรื่องสูญเปล่าหรือไม่ได้มีผล
อะไรเกิดขึ้นมากมายจากการเข้ามามีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันในชุมชนท้องถิ่น เป็นเหตุให้ขาด
หลักประกันว่าความคิดเห็น หรือข้อเสนอของพวกเขาท่ีได้เสนอขึ้นมา เช่น ข้อเสนอที่เกี่ยวข้องกับการ
แก้ไขปัญหาสถานการณ์ความขัดแย้ง หรือแนวทางการสร้างสันติภาพของเครือข่ายภาคประชาชน 
และภาคประชาสังคมยังไม่สามารถยืนยันได้ว่าจะสามารถผลักดันแนวทางเหล่านั้นไปสู่กระบวนการ
ตัดสินใจของผู้มีอำนาจในรัฐได้ (Arnstein, 1969, pp. 216-224; สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-30 
- 3-32) เพราะในช่วงเวลานี้รัฐยังคงใช้กลไกการรวมศูนย์อำนาจที่เข้มข้นเพ่ือรับมือกับสถานการณ์
ภายในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังเห็นได้จากเครื่องมือทางกฎหมายที่รัฐสร้างข้ึนมาบังคับใช้เหนือ
โครงสร้างสถาบันท้องถิ่นในพ้ืนที่ที่จำกัดการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างมากดังเห็นได้ชัดจาก
บทบัญญัติในพระราชกำหนดสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. 2548 ตัวอย่างในมาตรา 9 ที่ให้อำนาจ
นายกรัฐมนตรีสามารถออกข้อกำหนดที่มีลักษณะเป็นการสั่งห้ามกระทำ หรือห้ามให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วม ความว่า 
   “มาตรา 9 ในกรณีที่มีความจำเป็นเพื่อแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินให้ยุติลงได้โดยเร็วหรือ

ป้องกันมิให้เกิดเหตุการณ์ร้ายแรงมากขึ้น ให้นายกรัฐมนตรีมีอำนาจออกข้อกำหนด ดังต่อไปนี้ 
   (1) ห้ามมิให้บุคคลใดออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาที่กำหนด เว้นแต่จะได้รับ

อนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที ่หรือเป็นบุคคลซึ่งได้รับยกเว้น 
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   (2) ห้ามมิให้มีการชุมนุมหรือมั่วสุมกัน ณ ที่ใด ๆ หรือกระทำการใดอันเป็นการยุยงให้
เกิดความไม่สงบเรียบร้อย 

   (3) ห้ามการเสนอข่าว การจำหน่าย หรือทำให้แพร่หลายซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ์ หรือสื่ออื่น
ใดที่มีข้อความอันอาจทำให้ประชาชนเกิดความหวาดกลัว หรือเจตนาบิดเบือนข้อมูลข่าวสารทำให้
เกิดความเข้าใจผิดในสถานการณ์ฉุกเฉินจนกระทบต่อความมั่นคงของรัฐหรือความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ทั้ งในเขตพื้นที่ที่ประกาศสถานการณ์ ฉุกเฉินหรือทั่ ว
ราชอาณาจักร 

   (4) ห้ามการใช้เส้นทางคมนาคมหรือการใช้ยานพาหนะ หรือกำหนดเง่ือนไขการใช้
เส้นทางคมนาคมหรือการใช้ยานพาหนะ 

   (5) ห้ามการใช้อาคาร หรือเข้าไปหรืออยู่ในสถานที่ใด ๆ 
   (6) ให้อพยพประชาชนออกจากพื้นที่ที่กำหนดเพื่อความปลอดภัยของประชาชนดังกล่าว 

หรือห้ามผู้ใดเข้าไปในพื้นที่ท่ีกำหนด” (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-a, น. 4-5) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงตัวอย่างการใช้อำนาจผ่านเครื่องมือทางกฎหมายของรัฐที่
นำไปสู่การจำกัดกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยอ้างว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนเหล่านั้นอาจ
นำมาซึ่งการสร้างความไม่ม่ันคงให้กับสถาบันทางการเมืองภายในรัฐได้ เพราะฉะนั้นข้อจำกัดดังกล่าวจึง
เป็นกับดักทางการเมืองที่สำคัญที่กระทบต่อการขับเคลื่อนกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนที่แม้จะ
เกิดขึ้น หรือมีพัฒนาการที่ก้าวหน้ากว่ายุคที่ผ่านมา แต่ด้วยข้อจำกัดท่ีเป็นผลพวงมาจากการกระทำของ
รัฐจึงเป็นสาเหตุสำคัญที่ทำให้การขับเคลื่อนการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่สามารถบรรลุผลสำเร็จ 
หรือสอดคล้องตามเจตนารมณ์ที่แท้จริงของเครือข่ายทางสังคมที่มีอยู่ในโครงสร้างท้องถิ่น และแม้ต่อมา
ในช่วงท้ายของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ที่มีรอยต่อไปยังรัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ที่ เริ่มมีท่าที
ประนีประนอมกับเครือข่ายโครงสร้างเชิงสถาบันท้องถิ่นมากข้ึน ไม่ว่าจะเป็นการริเริ่มกำหนดนโยบายที่
เกี่ยวข้องกับการเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยการผลักดันกลไกการมีส่วนร่วม
ผ่านพ้ืนที่กลางเพ่ือใช้สำหรับแลกเปลี่ยนความคิดเห็นระหว่างภาครัฐกับเครือข่ายกลุ่มผู้นำและผู้สอน
ทางศาสนา ผู้นำท้องถิ่น ผู้นำชุมชน และองค์กรภาคเอกชน ด้วยหวังว่าจะช่วยสร้างความร่วมมือเพ่ือ
แก้ไขปัญหาได้ รวมทั้งส่งเสริมให้เกิดศาสนสัมพันธ์เพ่ือสร้างพ้ืนที่ในการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ หรือสร้าง
ความเข้าใจระหว่างกันมากข้ึนระหว่างบุคคลในท้องถิ่น (ราชกิจจานุเบกษา, 2549, 31 ตุลาคม, น. 1-5) 
ซึ่งนัยยะหนึ่งดูเหมือนว่าการกระทำของรัฐที่ได้ผลักดันนโยบายดังกล่าวจะช่วยคลี่คลายหรือสร้างการ
ยอมรับจากเครือข่ายภายในสถาบันท้องถิ่นมากข้ึน แต่อีกนัยยะหนึ่งกระบวนการทางการเมืองเหล่านั้น
กลับผลักดันให้เครือข่ายเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นต้องตกอยู่ในสถานะของการเป็นผู้ถูกบำบัดรักษาผ่าน
เครื่องมือทางการปกครองจากรัฐตลอดเวลา โดยที่รัฐต้องออกแบบเครื่องมือมาใช้ประนีประนอมเพ่ือ
ปลอบประโลมให้สถาบันและตัวแสดงภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นยังคงจำนนอยู่ภายใต้การควบคุม
กำกับจากรัฐศูนย์กลางตามแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจอย่างใกล้ชิด 
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 3.4) ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาถึงผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่มีการยกระดับความขัดแย้งไปสู่ความ
รุนแรงครอบคลุมทั่วทุกพ้ืนที่ ส่งผลให้เครือข่ายเชิงสถาบันที่กระทำผ่านโครงสร้างรัฐส่วนกลางสู่
ราชการส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องอยู่ภายใต้การถูกควบคุมกำกับ
อย่างใกล้ชิดด้วยการที่รัฐมีการออกระเบียบกฎเกณฑ์ที่อยู่ในรูปของกฎหมายขึ้นมาบังคับใช้เป็น
เครือ่งมือทางการปกครองเพ่ือบีบบังคับให้สถาบันภายใต้โครงสร้างต้องดำเนินการตามที่รัฐกำหนด ดัง
ปรากฏจากการประกาศพระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. 2548 การ
ดำเนินนโยบายด้านการปราบปรามยาเสพติด การปรับปรุงนโยบายทางด้านการศึกษาด้วยการลด
ความสำคัญของโรงเรียนปอเนาะสอนศาสนาที่ถูกตั้งข้อสงสัยในช่วงเวลานั้นว่ากำลังเคลื่อนไหวอบรม
สั่งสอนให้เยาวชนมุสลิมเป็นปรปักษ์กับรัฐ การปรับปรุงโครงสร้างเชิงสถาบันโดยเฉพาะการถ่ายโอน
ภารกิจที่เคยอยู่ในอำนาจของศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ .บต.) มาให้ศูนย์
ประสานงานจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศปต.) ซึ่งสังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ในขณะที่
ด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในพ้ืนที่จากเดิมที่ เคยอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ
กองบัญชาการผสมพลเรือน ตำรวจ ทหารที่ 43 (พตท. 43) มาให้ศูนย์ปฏิบัติการตำรวจแห่งชาติส่วน
หน้า (ศปก. ตร.สน.) ซึ่งตั้งอยู่ในโรงเรียนตำรวจภูธรภาค 9 จังหวัดยะลา โดยมีกองบัญชาการตำรวจ
ตระเวนชายแดนและมีนายตำรวจระดับผู้ช่วยบัญชาการสำนักงานตำรวจแห่งชาติเป็นผู้บัญชาการ
ศูนย์ปฏิบัติการดังกล่าว และด้านการปราบปรามโจรก่อการร้าย (ขจก .) ได้ถูกโอนย้ายมาอยู่ในความ
ดูแลของเจ้าหน้าที่ตำรวจโดยตรง ส่งผลให้อำนาจเดิมที่อยู่ภายใต้กองทัพภาคที่ 4 และกองอำนวยการ
รักษาความมั่นคงภายใน (กอ.รมน.) ถูกลดทอนบทบาทลงไป (ภูวดล ทรงประเสริฐ, 2548, น. 130-
131, 135) กรณีนี้จึงทำให้เห็นถึงการใช้อำนาจนำของนายกฯทักษิณ ผู้ซึ่งเป็นนายตำรวจในสังกัด
สำนักงานตำรวจแห่งชาติเข้ามาเป็นเงื่อนไขในการผลักดันบทบาทนำของตำรวจให้มีอำนาจด้านการ
บริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้เหนือตัวแสดงอ่ืน โดยเฉพาะการเข้ามาแทนที่บทบาทของทหารที่เคยมี
อยู่เดิม เงื่อนไขดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นอีกมุมหนึ่งของการใช้อำนาจเชิงสถาบันผ่านผู้นำในลักษณะ
เบ็ดเสร็จเด็ดขาด ซึ่งเป็นองค์ประกอบหนึ่งของการรวมศูนย์อำนาจเอาไว้ภายใต้การควบคุมกำกับของ
นายกรัฐมนตรี และพันธมิตรเครือข่ายในสำนักงานตำรวจแห่งชาติที่มีความสัมพันธ์ร่วม ด้วยมุ่งหวังว่า
รูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจในลักษณะดังกล่าวจะช่วยควบคุมกำกับและ
จัดระเบียบความสัมพันธ์เชิงสถาบันให้อยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจของรัฐส่วนกลางที่นายกฯทักษิณ
เป็นผู้ควบคุมเอาไว้ได้อย่างเบ็ดเสร็จ อันจะช่วยลดเงื่อนไขที่อาจนำไปสู่สภาวะการแตกกระจายของ
กลไกรัฐและการขยายบทบาทของภาคส่วนอ่ืนๆที่ทำให้เกิดตัวแสดงใหม่ๆ ฉะนั้น รูปแบบการบริหาร
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การปกครองตามแนวทางดังกล่าวจึงเกิดขึ้นมาเพ่ือรองรับการจัดการกับสัมพันธภาพระหว่างตัวแสดง
ที่หลากหลายทางสังคมให้รัฐบาลยังคงสามารถควบคุมกำกับต่อไปได้ หรือทำให้สัมพันธภาพเหล่านี้
เป็นปัจจัยเกื้อหนุนในการดำเนินภารกิจของรัฐมากกว่าที่จะเป็นภัยในการสร้างความสุ่มเสี่ยงต่อความ
มั่นคงแห่งรัฐ (วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2559, น. 55)  
  การรวมศูนย์อำนาจของรัฐส่วนกลางที่กระทำผ่านเครื่องมือทางการปกครอง และรูปแบบการ
บริหารราชการตามแนวทางท่ีนายกฯทักษิณเป็นผู้ออกแบบนั้น แม้ในด้านหนึ่งจะช่วยสร้างความม่ันคง
หรือความเป็นเอกภาพแห่งรัฐผ่านการควบคุมกำกับพฤติกรรมเชิงสถาบันให้มีความสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์แห่งรัฐได้อย่างแนบแน่นได้แล้วนั้น แต่อีกด้านหนึ่งการกระทำดังกล่าวนอกจากจะสร้าง
ความขัดแย้งกันเองระหว่างสถาบันทหารและตำรวจแล้วนั้น ยังส่งผลกระทบอย่างมากต่อเครือข่าย
กลุ่มผู้ได้รับผลกระทบจากโครงสร้างที่มีองค์ประกอบของเครื่องมือต่างๆที่รัฐสร้างขึ้นมา กระทั่งเป็น
การบีบบังคับเชิงพฤติกรรม และรูปแบบการดำเนินชีวิตจากเดิมที่เคยมีอิสระ หรือมีความยืดหยุ่นไปสู่
ภาวะของการปราศจากเงื่อนไขเหล่านั้น กระทั่งทำให้เกิดภาวะการไร้ตัวตนหรือขาดความเป็นอิสระ
ทั้งในมิติทางความคิดและการกระทำที่ไม่สามารถใช้หลักเกณฑ์ตามแนวทางดั้งเดิมที่ผูก ติดกับ
วัฒนธรรมจารีตที่ตนเคยมีมาได้ และบริบทเหล่านี้ที่มีนัยยะเป็นการกดทับหรือลดทอนศักยภาพในการ
ดำเนินชีวิตของตัวแสดงในระดับท้องถิ่น ได้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญของการสร้างอคติ และหล่อหลอม
เป็นความขัดแย้ง หรือปะทุออกมาเป็นความรุนแรงในช่วงระยะเวลานี้  
 ฉะนั้น ในช่วงการปกครองภายใต้รัฐบาลนายกฯทักษิณ ชินวัตร จึงเป็นช่วงเวลาสำคัญที่มีการ
ยกระดับความขัดแย้งไปสู่ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้มีความครอบคลุมทุกพ้ืนที่ ดัง
ปรากฏหลักฐานเชิงประจักษ์ที่อยู่ในรูปของจำนวนเหตุการณ์ความรุนแรง จำนวนผู้บาดเจ็บ จำนวน
ผู้เสียชีวิต และความเสียหายอ่ืนๆที่เกิดขึ้น อันเป็นผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการบริหารราชการแผ่นดิน 
การปรับปรุงโครงสร้างเชิงสถาบัน การสร้างเครื่องมือทางการปกครองที่อยู่ในรูปของนโยบายและ
กฎหมายทั้งที่มีลักษณะทั่วไปซึ่งบังคับใช้ทุกพ้ืนที่ และลักษณะพิเศษที่สร้างขึ้นมาเฉพาะพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้โดยตรง ซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่ถูกนิยามว่าเป็นพ้ืนที่สีแดงหรือพ้ืนที่ความมั่นคงที่รัฐต้องเข้าไป
ควบคุมกำกับเข้มงวด เหตุนี้จึงทำให้องค์ประกอบที่รัฐสร้างขึ้นมาในช่วงเวลานี้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญ
ในการสนับสนุนให้เกิดความเข้มแข็ง หรือความเข้มงวดของการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์
อำนาจที่สามารถกระทำได้อย่างเบ็ดเสร็จภายใต้การควบคุมกำกับท่ีใกล้ชิดจากรัฐส่วนกลาง  
 ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นรอยต่อของพัฒนาการความขัดแย้งที่สำคัญซึ่งส่งต่อมายังรัฐบาลทักษิณ 
ชินวัตรในช่วงเวลานี้ที่มีการผลิตซ้ำเงื่อนไขของความขัดแย้งที่มีอยู่เดิม และสร้างความขัดแย้งใหม่ที่อยู่ใน
รูปของปฏิบัติการต่างๆของรัฐที่มีลักษณะเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน และสร้างวิกฤติของความชอบ
ธรรมให้เกิดขึ้นในหลากหลายเหตุการณ์ในช่วงเวลานี้ จึงเป็นส่วนสนับสนุนที่ช่วยเพิ่มเติมให้กับความ
เข้มข้นของความขัดแย้งที่มีอยู่เดิมให้กลายเป็นความขัดแย้งใหญ่ที่ลงลึกมากขึ้นในโครงสร้างสถาบัน และ
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จิตสำนึกของตัวแสดงที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น ซึ่งนั่นคือการทำให้เห็นว่าระยะเวลาดังกล่าวเป็นรอยต่อของ
ความขัดแย้งที่ถูกกระทำผ่านการผลิตซ้ำด้วยการละเมิด คุกคาม กดทับองค์ประกอบเชิงสถาบัน และตัว
แสดงที่ผูกติดอยู่กับความเป็นจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นตามเส้นทางบังคับ และเติมเต็มด้วยเงื่อนไขของ
ความขัดแย้งในรูปแบบใหม่ที่ทำให้ความขัดแย้งมีหลายปัจจัยหรือหลายสาเหตุเป็นองค์ประกอบมากขึ้น 
ซึ่งเอ้ือต่อการยกระดับไปสู่การผลิตซ้ำความขัดแย้งและบานปลายกลายเป็นความรุนแรงที่เข้าสู่ขั้นวิกฤติ
ดังปรากฏจากความถี่สะสมของจำนวนเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในช่วงเวลานี้ โดยมีระยะผลิตซ้ำของความ
ขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ดังภาพด้านล่าง 

 รูปภาพที่ 61 ระยะผลิตซ้ำของความขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้
ภายใต้การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร 
 

 
 

 
  

    
            

 

 
 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย (Mahoney, 2000; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 109; มัณฑนา นกเสวก, 2562, น. 41) 

 จากภาพข้างต้นได้แสดงให้เห็นถึงระยะการผลิตซ้ำของความขัดแย้งที่อาจจะไม่ได้แตกต่างไปจาก
การปกครองสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์มากนัก เพราะการกระทำ
ของรัฐที่มีนัยยะเป็นการลดทอน หรือกดทับสถานะความเป็นสถาบัน และตัวแสดงในระดับท้องถิ่นยังคงมี
อยู่ เพียงแต่เมื่อเปลี่ยนผ่านมาถึงยุคสมัยนี้กลับพบว่ามีองค์ประกอบอื่นที่อยู่ในรูปของเครื่องมือทางการ
ปกครองรูปแบบใหม่ๆที่เข้ามาเพ่ิมเติมความขัดแย้งจากที่มีอยู่เดิมให้ขยายปริมณฑลของความขัดแย้งไปสู่
ขอบเขตที่กว้างและลึกมากขึ้น แต่ทั้งนี้ยังคงมีจุดร่วมเดียวกันคือเครื่องมือเหล่านั้นล้วนมีส่วนสนับสนุน
ความเป็นรัฐรวมศูนย์อำนาจให้กับรัฐบาลกลางเหมือนเดิม อันส่งผลทำให้ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่าง
รัฐและท้องถิ่นจึงยังคงอยู่ภายใต้ร่มของความขัดแย้งที่รัฐเป็นคู่ปรปักษ์กับท้องถิ่นมาโดยตลอด  

การจับกุม  
และอุ้มฆ่า 

สภาวะเส้นทางบังคับ  
(กีดกัน กดทบั ลดทอน) 

การบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจ 

ปฎิรูปโครงสร้างสถาบัน กฎหมายพิเศษ พ.ร.ก.ฉุกเฉินฯ 

       นโยบายยาเสพติด นโยบายการศึกษา ฯลฯ 
เสถียรภาพ 

ระยะรอยต่อสำคัญ 

ระยะผลติซ้ำ (ความขดัแย้ง) 

กบฎ 

การคุกคามจารีตท้องถิ่น 
(ศาสนาอิสลาม และ 

ชาติพันธุ์มลายู) 

ขบวนการต่อต้าน 

การบูรณาการเข้าสู่
ศูนย์กลางรัฐไทยแบบ

เบ็ดเสร็จ 

ราชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนภูมิภาค 

(ผู้ว่าฯ CEO) 

ราชการส่วนท้องถิ่น 
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 การตอกย้ำและผลิตซ้ำความขัดแย้งซ้ำแล้วซ้ำเล่าเหล่านั้นจึงยิ่งผลักดันให้เกิดการต่อต้านที่
แสดงออกผ่านความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งถูกทำให้กลายเป็นเงื่อนไขปกติที่ดำเนินควบคู่
ไปกับการขับเคลื่อนเชิงสถาบันที่รัฐบาลกลางเป็นผู้ควบคุมอำนาจ ขณะที่มิติการปรับตัวเชิงสถาบันของรัฐ
ในยุคนี้กลับพบว่ามีการปรับตัวเชิงสถาบันเข้าหาท้องถิ่นที่น้อยมาก อาจเป็นเพราะองค์ประกอบภายในรัฐ
ที่มีลักษณะผูกขาดอำนาจที่มากเกินไป บทบาทความเป็นชนชั้นนำที่มีความมั่นใจ และเด็ดขาดในการ
ดำเนินการบริหารการปกครองจึงยิ่งทำให้เกิดความถอยห่างออกจากกลไกการปรับตัวเข้าหาสถาบันและตัว
แสดงในระดับท้องถิ่นมากขึ้น อย่างไรก็ตามการปรับตัวเข้าหาสถาบันท้องถิ่นกลับเริ่มจริงจังอีกครั้ง
ภายหลังการสิ้นสุดอำนาจของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร และเป็นช่วงรอยต่อของรัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ ที่
เริ่มมีมาตรการออกเครื่องมือในการปรับตัวเข้าเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นมากขึ้นไม่ว่าจะด้วย
องค์ประกอบของนโยบายการสร้างสันติสุข หรือแนวคิดที่จะผลักดันการพูดคุยสันติภาพในเวลาต่อมา ซึ่ง
สิ่งเหล่านี้ได้แสดงให้เห็นถึงกลไกการปรับตัวของรัฐด้วยการผ่อนปรนเพ่ือฟ้ืนฟูความสัมพันธ์เชิงสถาบัน
กลับคืนมา ซึ่งกรณีนี้ก็เช่นเดียวกันที่ทำให้เห็นว่ารัฐไม่ได้เป็นสถาบันทางการเมืองที่มีลักษณะหยุดนิ่งอยู่
กับที่ หรือมีสภาพแข็งทื่อไม่เปลี่ยนแปลง แต่รัฐเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีพลวัตที่มีคุณสมบัติหรือ
ความสามารถในการปรับตัวตามแนวทางความเป็นสถาบันพลาสติก (Plasticity Institution) ซึ่งลื่นไหล
และผกผันอยู่กับการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล และผู้นำ ดังภาพสรุปความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น 
 
รูปภาพที่ 62 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้สมัยรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร 
 
 
 
 

 
 

 

 

 

 

 

ที่มา : ผู้วิจัย 

รัฐ 

รัฐรวมศูนย์อำนาจผ่านกฎหมาย 

(พ.ร.ก.ฉุกเฉินฯ ประกาศ คำสั่งพิเศษ 
นโยบายแห่งรัฐ : ปราบปรามยาเสพ
ติด/การศึกษา ปฏิรูปสถาบัน ฯลฯ) 

รัฐใช้มาตรการแข็งกร้าว และเด็ดขาด 

ท้องถิ่น 

กดทับสภาวะบังคับ 

เรียกร้อง ต่อต้าน ขดัแย้ง 

กด
ทับ

 ค
ุกค

าม
 

ความรุนแรง 

ขบวนการ/เครือข่ายต่อต้านรัฐ 
ทางการ 

ใต้ดิน 

การเคลื่อนไหวเรียกร้องความเป็นธรรม 

สถาบันและตัวแสดงท่ีผูกพันกับสภาวะบังคับ 

(ชาติพันธ์ุ & ศาสนา = จารีต) 
ภาคประชาชน 
ภาคประชาสังคม 

เหยื่อ/ผูไ้ดร้ับ
ผลกระทบ 
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 จากลักษณะข้างต้นจึงแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นที่มี
ความขัดแย้งระหว่างกันอันเป็นผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการใช้อำนาจในการออกแบบเครื่องมือทางการ
ปกครองที่แข็งกร้าวเพ่ือบีบบังคับ หรือกดทับพฤติกรรมเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นให้อยู่
ภายใต้การควบคุมกำกับจากรัฐศูนย์กลางอย่างแนบแน่น จนกระทั่งทำให้สถาบันและตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่นเหล่านั้นกลับไม่มีตัวตนที่เป็นอิสระ หรือมีศักยภาพในการดำเนินชีวิตตามที่ควรจะมี เพราะมี
เครื่องมือของรัฐเป็นกับดักที่เข้าไปจำกัดการกระทำ หรือควบคุมพฤติกรรมภายใต้องค์ประกอบของ
กฎหมายที่มีสภาพบังคับและมีบทลงโทษรองรับ รวมถึงการดำเนินการบริหารของผู้นำผ่านนายกฯ
ทักษิณ ชินวัตรที่มีการบริหารจัดการ การสั่งการ หรือการสั่งลงโทษที่เป็นไปในลักษณะเฉียบขาด ยิ่ง
กลายเป็นเงื่อนไขที่ทำให้ผลพวงของการบริหารมักปรากฏในรูปของการละเมิดความชอบธรรม การ
กระทำทารุณ หรือสร้างความรุนแรงโดยรัฐ จนกระทั่งทำให้สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น
จำต้องจำนนอยู่ภายใต้โครงสร้างและเครื่องมือทางการปกครองเหล่านั้นโดยที่ไม่สามารถดำเนินชีวิต
ให้เป็นไปตามแนวทางปกติที่เคยเป็นได้  
 ฉะนั้น การใช้อำนาจผ่านเครื่องมือการบริหารและปกครองของรัฐที่ อยู่ในรูปของกฎหมาย 
ประกาศ คำสั่ง นโยบาย และเครื่องมืออ่ืนๆมาบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นผ่านตัวแทนที่ได้รับมอบอำนาจตามกฎหมายนั้นได้แสดงให้เห็นแล้วว่า รัฐได้ใช้ความได้เปรียบ
ทางอำนาจที่มีเหล่านั้นในการสร้างความชอบธรรมให้กับการกระทำทั้ งหลายที่รัฐสร้างขึ้นมา 
โดยเฉพาะการกระทำต่อสถาบันท้องถิ่นที่แม้ว่าจะเข้าข่ายการละเมิดสิทธิมนุษยชน แต่เป็นการละเมิด
สิทธิมนุษยชนที่ได้รับความชอบธรรมตามหลักกฎหมาย เหตุนี้จึงทำให้การกระทำของรัฐที่ใช้อำนาจใน
การเข้ามาควบคุมกำกับสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นจึงเป็นการกระทำที่สร้างการผูกขาด
ความสัมพันธ์ทางอำนาจให้สถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นจำต้องอยู่ภายใต้โครงสร้างสถาบันแห่งชาติ
โดยที่รัฐสามารถใช้อำนาจกระทำการใดๆผ่านเครื่องมือทางการปกครองต่างๆได้อย่างชอบธรรมเสมอ 
เพราะฉะนั้นการพิจารณากลไกเชิงสถาบันด้วยแนวทางการวิเคราะห์กรอบกฎกติกาหรือเครื่องมือที่รัฐ
ศูนย์กลางเลือกนำมาใช้กับโครงสร้างสถาบันระดับท้องถิ่นจึงเป็นสิ่ งสำคัญที่จะทำให้ เข้าใจ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นมากขึ้น ทั้งนี้ ผู้วิจัยจะใช้กรอบการศึกษาของ Elinor Ostrom ที่
มีองค์ประกอบ 8 หลักเกณฑ์มาใช้พิจารณามิติความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เหมือนกับช่วงที่ผ่านมา ดังนี้ 

1. การกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการ และกำหนดตัวแสดงระดับสมาชิก (Boundaries) 
หลักเกณฑ์ข้อนี้เป็นการกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการที่ปรากฏในรูปแบบของอำนาจหน้าที่ 

และขอบเขตที่เป็นคุณลักษณะของตัวแสดงแต่ละตัวซึ่งเข้าไปมีบทบาทในสถาบันทางการเมืองระดับ
ท้องถิ่นท้ังในส่วนของฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภา ที่เป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นในแต่ละระดับซึ่งรัฐ
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นำมาใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือควบคุมกำกับบังคับบัญชาเหนือโครงสร้างสถาบันระดับล่างให้ดำเนินการ
ขับเคลื่อนภารกิจตามที่กำหนด อันเป็นไปเพ่ือตอบสนองการบริหารราชการแผ่นดินตามแนวทาง
ยุทธศาสตร์ที่ถูกกำหนดโดยรัฐส่วนกลาง เหตุนี้จึงทำให้การส่งมอบภารกิจจากบนลงล่างจึงเป็นไป
เพ่ือให้การขับเคลื่อนการบริหารราชการองค์รวมอยู่ภายใต้การควบคุมกำกับทีไ่ม่ให้มีกระทำการอ่ืนใด
ที่กระทบกระเทือนหรือเป็นภัยต่อความมั่นคงแห่งรัฐ มิหนำซ้ำในเวลานี้มิได้มีเพียงกฎหมายท้องถิ่น 
หากแต่ยังมีกฎหมายพิเศษอ่ืนๆที่บังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นที่ถูกนิยามว่าเป็นพ้ืนที่สีแดง
ที่รัฐต้องเข้าไปคุมเข้มอย่างใกล้ชิด ฉะนั้นไม่ว่ากฎหมายจะอยู่ในรูปแบบเช่นไร หากแต่เมื่อนำมาใช้กับ
โครงสร้างสถาบันที่อยู่ภายใต้การกำกับของรัฐ ล้วนเป็นปัจจัยที่สนับสนุนให้การขับเคลื่อนเป็นไปได้
อย่างราบรื่นภายใต้ความมั่นคงทางอำนาจที่ตนเองยังมีอยู่ภายในโครงสร้างการบริหารราชการแบบ
รวมศูนย์อำนาจทางการเมืองการปกครอง 

ฉะนั้น ขอบเขตการบริหารจัดการและคุณลักษณะของตัวแสดงระดับสมาชิกที่ เข้าไปมี
ความสัมพันธ์ภายในสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นจึงถูกกำหนดโดยเครื่องมือของรัฐที่อยู่ในรูปของ
กฎหมายจัดตั้ งสถาบันการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ ถูกสร้างขึ้นมาในช่วงเวลานี้  ประกอบด้วย 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ทั้งนี้ ยังมีกฎหมายพิเศษอ่ืนๆที่เข้ามา
ควบคุมกำกับโครงสร้างสถาบันในระดับท้องถิ่นในพ้ืนที่ซึ่งถูกนิยามว่าเป็นพ้ืนที่ความมั่นคงที่ต้องมี
นโยบายเจาะจงเป็นพิเศษ ประกอบด้วย (1) คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 68/2547 เรื่องนโยบาย
เสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่  3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่  24 มีนาคม 2547 (2) คำสั่งสำนัก
นายกรัฐมนตรีที่ 260/2547 เรื่องนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการเพ่ือเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 4 ตุลาคม 2547 และ (3) คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 200/2548 เรื่องนโยบาย
และการพัฒนาระบบการบริหารเพ่ือเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 31 พฤษภาคม 
2548 (รอมฎอน ปันจอร์, 2558, น. 116) และกฎหมายอ่ืนๆที่เข้ามาเกี่ยวข้อง โดยเฉพาะกฎหมายที่
เกิดขึ้นมาภายใต้พระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เป็นต้น 

ด้วยเหตุนี้ เครื่องมือทางกฎหมายที่รัฐนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นจึงมีลักษณะเป็นการจำกัดขอบเขตอำนาจหน้าที่เชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า
ภารกิจใดที่ท้องถิ่นสามารถกระทำได้ ภารกิจใดที่ท้องถิ่นต้องรับผิดชอบเพ่ิมเติม และภารกิจใดที่ห้าม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามายุ่งเก่ียว บริบทดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่ากฎหมายเป็นเครื่องมือสำคัญ
ทางการปกครองของรัฐส่วนกลางที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับเหนือโครงสร้างสถาบันอื่นที่อยู่ภายใต้
อำนาจให้จำต้องปฏิบัติตามคำสั่งหรือกฎเกณฑ์ที่รัฐเป็นผู้กำหนด ปฏิบัติการดังกล่าวส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถคิดหรือริเริ่มดำเนินการใดๆได้อย่างเป็นเอกเทศ หรือมีความเป็นอิสระ
ในการบริหารกิจการต่างๆได้ด้วยตัวเอง ดังปรากฏให้เห็นจากการกำหนดขอบเขตอำนาจที่องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถกระทำได้ผ่านกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นที่มีวิวัฒนาการมาจากยุคก่อนหน้านี้ 
และผ่านการปรับปรุงบทบัญญัติบางมาตราในบางช่วงเวลา ประกอบด้วย อำนาจหน้ าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ได้แก่ จัดทำแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและประสานการจัดทำ
แผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุนสภาตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น ประสานและ
ให้ความร่วมมือในการปฏิบัติงานของสภาตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน แบ่งสรรเงินให้ แก่สภา
ตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน คุ้มครอง ดูแล และบำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
บำรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น เป็นต้น (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-b) อำนาจหน้าที่ของเทศบาลตำบล ได้แก่ รักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน จัดให้มีทางบกและทางน้ำ รักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร และ
ส่งเสริมสนับสนุนหน่วยงานอ่ืน รักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน และที่สาธารณะ ป้องกันและระงับ
โรคติดต่อ จัดให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง จัดการ ส่งเสริม และสนับสนุนการจัดการศึกษา ส่งเสริมการ
พัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้พิการ บำรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น เป็นต้น 
อำนาจหน้าที่ของเทศบาลเมือง ได้แก่ จัดให้มีน้ำสะอาดและน้ำประปา จัดให้มีโรงฆ่าสัตว์ จัดให้มีและ
บำรุงสถานที่ทำการพิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้ จัดให้มีและบำรุงทางระบายน้ำ จัดให้มีและบำรุงส้วม
สาธารณะ จัดให้มีและบำรุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่าง จัดให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม เป็นต้ น 
อำนาจหน้าที่ของเทศบาลนคร ได้แก่ จัดให้มีและบำรุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก กิจการอ่ืนซึ่ง
จำเป็นเพ่ือการสาธารณสุข การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจำหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และ
สถานบริการอ่ืน จัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม การวางผังเมืองและควบคุม
การก่อสร้าง การส่งเสริมการท่องเที่ยว เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2496, 17 กุมภาพันธ์) อำนาจ
หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตำบล ได้แก่ จัดให้มีและบำรุงรักษาทางน้ำและทางบก รักษาความเป็น
ระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร การรักษาความสะอาดของถนน ทางน้ำ ทางเดิน และที่
สาธารณะ การป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การจัดการ ส่งเสริม 
และสนับสนุนการจัดการศึกษา ศาสนา วัฒนธรรม และฝึกอบรมให้แก่ประชาชน การส่งเสริมพัฒนา
สตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้พิการ การคุ้มครอง ดูแล และบำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม การบำรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 
พฤศจิกายน) ขณะที่คุณสมบัติของตัวแสดงภายในสถาบันก็ถูกกำหนดผ่านกฎหมายดังกล่าว
เช่นเดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นคุณสมบัติของผู้บริหาร หรือคณะกรรมการในสภาท้องถิ่น ขนาด จำนวน หรือ
กระบวนการได้มาซึ่งไม่ได้แตกต่างไปจากช่วงที่ผ่านมากล่าวคือ การกำหนดคุณสมบัติของสมาชิก
ภายในองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพ่ือทำหน้าที่ในสภาจังหวัดจะต้องประกอบด้วยสมาชิก 2 กลุ่มคือ 
กลุ่มแรกคือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ทั้งนี้ จำนวนให้ถือเกณฑ์จำนวนราษฎรของแต่ละ
จังหวัด และกลุ่มที่สองคือ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งทั้งสองกลุ่มมาจากการเลือกตั้งของ
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ประชาชน (ราชกิจจานุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-b) ขณะที่เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบลก็
ไม่แตกต่างกัน เพราะเป็นสถาบันที่ประกอบด้วยสมาชิก 2 กลุ่ม คือ ฝ่ายบริหาร และสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งจากประชาชนเช่นเดียวกัน (ราชกิจจานุเบกษา, 2496, 17 กุมภาพันธ์, 2537, 26 พฤศจิกายน) 
 อย่างไรก็ตาม จุดที่แตกต่างจากยุคท่ีผ่านมาคือ ท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับถูก
จำกัดด้วยขอบเขตอำนาจเพ่ิมเติมที่กระทำผ่านกฎหมาย และนโยบายด้านความมั่นคง ซึ่งเป็นกฎหมาย
เพ่ิมเติมที่รัฐนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับสถาบันท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง ส่งผลให้สถาบันท้องถิ่นกลายเป็น
สถาบันที่ยิ่งถูกควบคุมกำกับทิศทางการขับเคลื่อนภารกิจอันทำให้ขาดความเป็นอิสระในการดำเนิน
กิจการที่เกี่ยวข้องหรือขับเคลื่อนในสิ่งที่ควรจะเป็นภายใต้ศักยภาพที่ตนเองมี ได้แก่ ข้อกำหนดในพระ
ราชกำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. 2548 ที่ให้อำนาจตัวแสดงจาก
โครงสร้างรัฐส่วนกลางในการอนุญาต อนุมัติ สั่งการ บังคับบัญชา หรือช่วยในการป้องกัน แก้ไข 
ปราบปราม ระงับยับยั้ง ในสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือฟ้ืนฟู หรือช่วยเหลือประชาชน ดังปรากฏในมาตรา 
7 ของพระราชกำหนดฯดังกล่าว (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-a, น. 3) หรือแม้แต่การ
ผูกขาดอำนาจไว้ที่นายกรัฐมนตรีสามารถกระทำการหรือสั่งการใดๆต่อสถาบันท้องถิ่นได้เด็ดขาดผู้เดียว 
ดังปรากฏในมาตรา 9 ที่ให้อำนาจนายกรัฐมนตรี หรือให้อำนาจเจ้าหน้าที่ที่ได้รับความเห็นชอบจาก
นายกรัฐมนตรีในการกระทำการต่างๆเหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นที่ถูกนิยามว่าเป็นพื้นที่ความม่ันคง 
ได้แก่ สามารถสั่งการไม่ให้บุคคลออกนอกเคหสถาน การสั่งห้ามไม่ให้มีการชุมนุม หรือมั่วสุมกัน การสั่ง
ห้ามการเสนอข่าว การจำหน่าย หรือทำให้แพร่หลายซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ์ หรือสื่ออ่ืนใดที่ทำให้ประชาชน
เกิดความหวาดกลัว หรือบิดเบือนข้อมูลข่าวสาร การสั่งห้ามการใช้เส้นทางคมนาคมหรือการใช้
ยานพาหนะ การสั่งห้ามการใช้อาคารหรือเข้าไปอยู่ในสถานที่ใดๆ เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 
16 กรกฎาคม-a, น. 5) ประกอบกับการมีกฎหมายหรือนโยบายพิเศษอีก 3 ฉบับ ดังที่กล่าวไปข้างต้น
ซึ่งให้อำนาจนายกรัฐมนตรีในการจัดตั้งกองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ผอ .
สสส.จชต.) ในฐานะเป็นส่วนราชการที่แยกส่วนจากรัฐส่วนกลาง (รัฐแยกส่วน) ให้เข้าไปปฏิบัติหน้าที่
ตามคำสั่งและนโยบายของนายกรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งนั่น
คือการเข้าไปกดทับอำนาจของท้องถิ่นที่มีอยู่เดิมอีกชั้นหนึ่ง จนทำให้สถาบันในส่วนราชการท้องถิ่น
ขาดความเป็นอิสระในการขับเคลื่อนภารกิจด้านการพัฒนาที่อยู่ในสภาวะทับซ้อนกับอำนาจของกอง
อำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้  

เหตุนี้จึงทำให้สถาบันท้องถิ่นกลายเป็นเพียงสถาบันที่รองรับการใช้อำนาจถึง 3 ระดับ/ชั้น คือ 
(1) ระดับพ้ืนฐานที่ได้รับมอบอำนาจผ่านบทบัญญัติในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง
สามระดับ (2) ระดับพิเศษที่ได้รับมอบอำนาจผ่านนายกรัฐมนตรีโดยตรงตามอำนาจในพระราช
กำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และ (3) ระดับพิเศษที่ได้รับมอบ
อำนาจเพิ่มเติมผ่านกองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งถูกจัดตั้งตามกฎหมาย
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พิเศษที่นายกรัฐมนตรีสร้างขึ้นมาใช้ควบคุมกำกับสถาบันในพ้ืนที่ ซึ่งลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่า
ท้องถิ่นพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้กลายเป็นสถาบันที่รองรับการใช้อำนาจทุกรูปแบบที่มาจากการ
กำหนดทิศทางการขับเคลื่อนสถาบันโดยรัฐศูนย์กลางตามแนวทางการรวมศูนย์อำนาจ 

2. กติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นมีความสอดคล้องกับเงื่อนไข
ของท้องถิ่น (Congruence) 

เมื่อพิจารณากติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นให้มีความสอดคล้อง
กับเงื่อนไขต่างๆที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นในช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรนั้น พบว่า จะมีตัวแสดงที่เข้ามา
เกี่ยวข้องในการบริหารจัดการท้องถิ่น ประกอบด้วย รัฐ (รวมทั้งเครือข่ายรัฐแยกส่วน) ที่กระทำผ่าน
นายกรัฐมนตรี หน่วยงานความมั่นคงที่ได้รับมอบหมาย กองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (ผอ.สสส.จชต.) เป็นต้น และประชาชนในระดับท้องถิ่น โดยแต่ละตัวแสดงจะมี
บทบาทที่แตกต่างกันไป แต่มีเป้าหมายใจกลางร่วมกันในมิติที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาภายใน
ท้องถิ่นทั้งในมิติที่เป็นปัญหาพ้ืนฐาน และปัญหาอ่ืนที่เกิดขึ้นมาจากผลพวงของเหตุการณ์ความรุนแรง
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้เวลานี้ ดังปรากฏจากบทบาทของภาครัฐที่ได้เข้าไปกำหนดนโยบายผ่าน
คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี 68/2547 เรื่องนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่ 3 จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ลงวันที่ 24 มีนาคม 2547* คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 260/2547 เรื่องนโยบายและแนว
ทางการบริหารจัดการเพ่ือเสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 4 ตุลาคม 2547† 
คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 200/2548 เรื่อง นโยบายและการพัฒนาระบบการบริหารเพ่ือเสริมสร้าง
สันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่  31 พฤษภาคม 2548‡ คำสั่ งสำนักนายกรัฐมนตรีที่  
260/2549 นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 30 ตุลาคม 2549§  

 
 * คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี 68/2547 มีวัตถุประสงค์เพื่อยุติสถานการณ์ความไม่สงบในพื้นที่ให้เป็นผลโดยเร็ว ปรับปรุง
สภาพแวดล้อมและสร้างบรรยากาศให้เกิดความมั่นคงภายใน ทั้งนี้ การขับเคลื่อนการแก้ปัญหาต้องดำเนินไปพร้อมกับการส่งเสริมการ
ดำเนินชีวิตให้เป็นไปตามวัฒนธรรม ประเพณี ศาสนา ภาษาที่เป็นเอกลักษณ์และการศึกษาของประชาชนในพื้นที่ เคารพในวัฒนธรรม 
ประเพณี และความเชื่อทางศาสนาของประชาชนในท้องถิ่น และให้แลกเปลี่ยนวัฒนธรรมประเพณีซ่ึงกั นและกันระหว่างกลุ่มชนที่มี
ความหลากหลาย เป็นต้น 
 † คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 260/2547 มีวัตถุประสงค์เพื่อแต่งตั้งให้กองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.) เข้าไปทำหน้าที่สั่งการ วางแผน อำนวยการ ประสานงาน เร่งรัด กำกับดูแล ตรวจสอบ ติ ดตาม ผลการ
ปฏิบัติงานของส่วนราชการ รวบรวมจัดทำแผนโครงการ และตั้งงบประมาณให้กับส่วนราชการต่างๆเพื่อนำไปใช้แก้ไขปัญหา รวมทั้ง
เร่ืองอื่นๆที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการเพื่อแก้ไขปัญหาความขัดแย้งภายในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นต้น 
 ‡ คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 200/2548 มีวัตถุประสงค์เพื่อการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายเสริมสร้างสันติสุขจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (กสชต.) ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยเข้าไปเกี่ยวข้องในการดูแลเร่ืองการบริหารบุคคล หรือกำลังคนเพื่อให้พร้อม
สำหรับการปฏิบัติหน้าที่ตามแผนยุทธศาสตร์ในการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้  
 § คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 260/2549 มีวัตถุประสงค์เพื่อจัดตั้งองค์กรบริหารจัดการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้
เป็นการเฉพาะเพื่อให้เกิดเอกภาพตามนโยบายเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ และส่งเสริมการมีส่วนร่วมระหว่างภาคส่วน
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ลักษณะของนโยบายในการเสริมสร้างสันติสุขของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรและรอยต่อของรัฐบาล
สุรยุทธ์ จุลานนท์ดังกล่าวข้างต้นได้ทำให้เห็นว่า แม้รัฐจะพยายามเชื่อมโยงเงื่อนไขต่างๆที่มี
ลักษณะเฉพาะภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะมิติทางสังคมวัฒนธรรมหรือศาสนา
เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกในการบริหารจัดการเชิงพ้ืนที่ แต่กระบวนการกำหนดนโยบายดังกล่าว
ยังมีลักษณะเป็นการกำหนดเงื่อนไขของท้องถิ่นเพียงด้านเดียวซึ่งยังไม่สอดคล้องกับเงื่อนไขที่มีความ
หลากหลายของแต่ละท้องถิ่นที่แตกต่างไปตามเงื่อนไขภายในของแต่ละจังหวัด ซึ่งส่งผลให้บางมิติที่มี
กลับไม่ใช่มิติที่เป็นจุดร่วมเดียวกัน ได้แก่ ความเชื่อ รูปแบบการสื่อสาร ภาษาท่ีใช้ อัตลักษณ์ความเป็น
ตัวตน เป็นต้น  

การออกแบบและนำเครื่องมือดังกล่าวมาใช้จึงแสดงให้เห็นถึงกลไกการบริหารราชการแบบรวม
ศูนย์อำนาจที่เข้าไปสร้างเงื่อนไขเชิงนโยบายเพ่ือครอบทับโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นโดยเหมารวมว่ามี
จุดร่วม หรือมีเงื่อนไขภายในที่เป็นไปในลักษณะเดียวกันทั้งหมดซึ่งเป็นการพยายามสร้างกฎกติกา
แบบเดียวกันมาบังคับใช้ทุกพ้ืนที่ ส่งผลให้กฎกติกาที่สร้างขึ้นมายังคงมีความคลุมเครือและยังไม่
สอดคล้องกับเงื่อนไขปลีกย่อยที่มีอยู่ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น อันเป็นเพราะการกำหนด
นโยบายเกิดขึ้นมาจากโครงสร้างระดับบนที่เข้าไปใช้อำนาจในการกำหนดประเด็นนโยบายเพ่ือครอบ
ทับโครงสร้างระดับล่างโดยที่ยังขาดกลไกในการมีส่วนร่วมเพ่ือกำหนดนโยบายให้มีความสอดคล้อง
ร่วมกันระหว่างรัฐและเครือข่ายทางสังคมในระดับท้องถิ่น 

มิหนำซ้ำการบังคับใช้นโยบายดังกล่าวกลับดำเนินไปควบคู่กับการใช้กฎหมายของรัฐที่เข้มข้น 
ซึ่งในยุคนี้พบว่า มีการใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการควบคุมกำกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น 2 
ระดับ ประกอบด้วย กฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นทั่วไปที่เป็นกฎหมายกลาง และกฎหมายพิเศษอ่ืนที่
นำมาใช้แก้ปัญหาความมั่นคงในพ้ืนที่ โดยเฉพาะกฎอัยการศึกที่เริ่มใช้มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 และพระ
ราชกำหนดในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซึ่งทำให้การเชื่อมโยงระหว่างกฎกติกากับเงื่อนไขของ
ท้องถิ่นเป็นไปได้ยากมากขึ้น เพราะเครื่องมือดังกล่าวกลับยิ่งเป็นการเพ่ิมอำนาจให้กับกองทัพผ่าน 
กอ.รมน. ภาค 4 ส่วนหน้าให้มีอำนาจมากขึ้น ขณะที่เงื่อนไขของท้องถิ่นกลับถูกลดทอน หรือไม่ได้
มุ่งเน้นในการเชื่อมโยงเงื่อนไขดังกล่าวอย่างแท้จริง เพราะการพยายามเชื่อมโยงกับเงื่อนไขของ
ท้องถิ่นเป็นเพียงกลไกในการสร้างความชอบธรรมให้กับการใช้อำนาจของรัฐผ่านการเสริมกำลังของ
กองทัพที่มีทหารเป็นตัวแสดงทางอำนาจนำเท่านั้น 

จากที่กล่าวข้างต้นจึงทำให้เห็นว่า ในช่วงที่สามนี้เป็นช่วงที่รัฐเริ่มเห็นปัญหาของท้องถิ่นดัง
ปรากฏจากความถ่ีของสถานการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงที่เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางในพ้ืนที่  โดย

 
ราชการฝ่ายพลเรือน ตำรวจ ทหาร และภาคประชาชนในการป้องกัน แก้ไขปัญหา และพัฒนาพื้นที่ โดยใช้นโยบายเสริมสร้างสันติสุขใน
พื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นเครื่องมือ 
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เหตุการณ์เหล่านั้นได้นำมาซึ่งภัยคุกคามที่มีต่อการรักษาเอกภาพและความมั่นคงภายในรัฐ อันเป็น
อุปสรรคสำคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐส่วนกลางให้เป็นไปได้อย่างราบรื่น และแม้รัฐจะให้
ความสำคัญกับการออกกฎกติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นให้มีความ
สอดคล้องกับเงื่อนไขของท้องถิ่นบนหลักการสันติภาพมากขึ้น แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่าหลักการที่
สร้างขึ้นมาเหล่านั้นยังคงมีลักษณะเป็นการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีให้กับรัฐที่มีต่อท้องถิ่นด้วยการผูกขาด
อำนาจทางความคิดเพียงด้านเดียว และไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
กำหนดนโยบายที่แท้จริง ตรงกันข้ามกับโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคที่รัฐส่วนกลางกลับให้
ความสำคัญกับบรรดาตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่ายเชิงสถาบันเหล่านี้มากกว่าที่จะเปิดช่องทางให้กับ
ท้องถิ่นเข้ามาแสดงบทบาทที่เกี่ยวข้อง ด้วยเหตุนี้จึงทำให้ เห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาคในช่วงเวลานี้ถือเป็นสถาบันหลักที่เข้าไปผูกขาดอำนาจในการกระทำการ
ตัดสินใจหรือปฏิบัติการด้านต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหา หรือการสร้างสันติภาพเหนือ
โครงสร้างสร้างสถาบันท้องถิ่น ขณะที่เครือข่ายเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นที่แม้จะถูกระบุเอาไว้ใน
นโยบายหรือคำสั่งการของนายกรัฐมนตรีที่เปิดโอกาสให้เข้ามามีส่วนร่วม แต่ในทางปฏิบัติกลุ่ม
เครือข่ายเหล่านั้นกลับไม่มีอำนาจใดๆที่จะกระทำการตัดสินใจในเรื่องที่กระทบต่อตัวเองได้ ฉะนั้น 
ภาพลักษณ์เชิงนโยบายที่ดูเหมือนจะให้ความสำคัญกับเครือข่ายประชาชนในระดับท้องถิ่นจึงมี
ลักษณะเป็นเพียงวาทกรรมเชิงนโยบายของรัฐที่กระทำขึ้นมาเพ่ือกระชับความสัมพันธ์ทางอำนาจให้
รัฐสามารถเข้าไปควบคุมกำกับทิศทางความเป็นไปของท้องถิ่นได้อย่างแนบแน่นมากยิ่งขึ้นภายใต้การ
บริหารราชการแผ่นดินตามแนวทางการรวมศูนย์อำนาจที่ทุกอย่างถูกกำหนดโดยรัฐศูนย์กลาง 

3. กติกา/กฎเกณฑ์ในการตัดสินใจเพื่อบริหารจัดการท้องถิ่น (Collective Choice 
Arrangements) 

หลักเกณฑ์ข้อนี้พบว่าการบริหารจัดการท้องถิ่นเป็นการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจไว้ที่
โครงสร้างระดับบนผ่านการรวมศูนย์อำนาจอย่างเข้มข้นเช่นเดียวกับสองช่วงที่ผ่านมา ดังปรากฏให้เห็น
จากอำนาจในการบังคับบัญชาของรัฐส่วนกลางที่มีต่อสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่น  ซึ่งเป็นการ
กระทำจากโครงสร้างระดับบนลงสู่โครงสร้างระดับล่าง (Top-Down Management) หรือเป็นไปตาม
โครงสร้างอำนาจการตัดสินใจโดยยึดผู้นำเป็นหลัก (Elite Model) ซึ่งเกิดขึ้นมาจากหลักการพ้ืนฐาน
ที่ว่านโยบายสาธารณะเป็นเครื่องมือทางการปกครองที่เกิดขึ้นมาจากการพิจารณาคัดสรรโดยผู้นำ ซึ่ง
ไม่ได้สะท้อนความต้องการที่แท้จริงของประชาชน หรือตัวแสดงที่อยู่ในโครงสร้างระดับท้องถิ่น (Dye, 
2002; สุปราณี ธรรมพิทักษ์ , 2561, น. 56) ดังจะเห็นได้ว่าตลอดระยะเวลาของการบริหารปกครอง
ภายใต้รัฐบาลนายกฯทักษิณ ชินวัตร ที่มีบทบาทสำคัญในการกระทำการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจทั้ง
ในด้านการบริหารราชการแผ่นดิน และการกำหนดกฎหมายหรือนโยบายที่กระทบต่อโครงสร้างสถาบัน
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ท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง กระบวนการดังกล่าวทำให้เห็นว่าการกระทำการตัดสินใจเพ่ือ
บริหารจัดการท้องถิ่นมีลักษณะเป็นไปตามแนวทางตัวแบบชนชั้นนำ (Elite Model: Policy as elite 
preferences) ที่มักจะใช้ความพึงพอใจ (preferences) และค่านิยม (values) ของตนเองซึ่งเป็นชนชั้น
นำในการเข้าไปกระทำการต่างๆผ่านเครื่องมือทางการปกครองเหนือสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น
ที่ทำให้ความสัมพันธ์เป็นไปในทิศทางแนวดิ่ง (vertical) (ชนิดา จิตตรุทธะ, 2561, น. 69-70) ดังภาพ 

รูปภาพที่ 63 กระบวนการตดัสนิใจเพ่ือกำหนดกฎกติกาในการบริหารจดัการท้องถิ่นจังหวดัชายแดนภาคใต ้
 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ปรับโดยผู้วิจัย (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2554, น. 8) 

ฉะนั้น ไม่ว่าจะเป็นเครื่องมือใดๆก็ตามที่รัฐเลือกนำมาใช้ล้วนเป็นองค์ประกอบสำคัญท่ีสามารถ
นำไปใช้เพ่ือจัดการ รับมือ หรือควบคุมกำกับทิศทางพฤติกรรมเชิงสถาบันหรือตัวแสดงที่อยู่ภายใต้
อำนาจให้ประพฤติปฏิบัติตามแนวทางท่ีสอดคล้องกับเป้าหมายของรัฐ โดยใช้เครื่องมือที่มีสภาพบังคับ
หรือมีบทลงโทษรองรับในลักษณะดังกล่าวเข้าไปควบคุมกำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบันหรือ
พฤติกรรมของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่อยู่ท่ามกลางบริบทของความขัดแย้งและความรุนแรง ซึ่งเป็น
ปัจจัยที่อาจสร้างผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐได้ (พิษณุ เสงี่ยมพงษ์, 2565, น. 87) เหตุนี้จึงทำให้รัฐ
ผ่านชนชั้นนำทางการปกครอง ตั้งแต่ระดับนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผู้นำองค์กร หรือหัวหน้าส่วน
ราชการที่อยู่ในโครงข่ายความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงกับส่วนกลางผ่านกระทรวง ทบวง กรม หรือแม้แต่ชน
ชั้นนำในระดับภูมิภาคกลายเป็นตัวแสดงผู้เล่นหลักที่เข้าไปมีอิทธิพลทางอำนาจในการกระทำการ
ตัดสินใจ หรือกำหนดความเป็นไปของสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น และแม้ว่าบทบัญญัติของ
กฎหมายจัดตั้งสถาบันท้องถิ่นจะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการใช้สิทธิเลือกตั้งตัวแทน
เพ่ือทำหน้าที่ด้านบริหารและนิติบัญญัติในสภาท้องถิ่นได้ก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาโครงสร้างการ
ดำเนินงานภายในสถาบันท้องถิ่นกลับพบว่าศักยภาพของตัวแสดงระดับประชาชนยังคงมีขีดจำกัด ทั้ง
ในเรื่องของการถอดถอนผู้นำท้องถิ่น และการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ยังคงมีระเบียบของทางราชการ

การกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบัน 

กฎหมายจัดต้ังท้องถ่ินทั้งสามระดับ 
คำสั่ง สร. 68/2547 / คำสั่ง สร. 260/2547 
คำสั่ง สร. 200/2548 / คำสั่ง สร. 260/2549 

กฎอัยการศึก / พรก.ฉุกเฉินฯ 2548 และ
กฎหมายพิเศษอื่นๆ 

 

กลุ่มผู้นำ 

ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีอื่น 

ประชาชนในระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต ้

การนำกฎกติกาไปปฏิบัต ิ

นายกฯทกัษิณ และหัวหนา้ส่วนราชการ 

(ส่วนกลางและสว่นภูมภิาค) ที่เกีย่วขอ้ง

กับการบริหารจัดการและแก้ไขปัญหา

จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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ซึ่งกำหนดโดยรัฐส่วนกลางที่ยากและซับซ้อนเป็นเครื่องมือหรือกลไกกำกับการมีส่วนร่วมของประชาชน
อีกระดับชั้นหนึ่ง ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นกับดักเชิงโครงสร้างของกระบวนการในทางราชการที่รัฐสร้าง
ขึ้นมาเพ่ือเข้าไปจำกัดสิทธิหรืออำนาจของประชาชนในฐานะตัวแสดงในระดับท้องถิ่นให้ต้องจำนน
ภายใต้อำนาจที่รัฐที่มีเหนือกว่า 

4. การติดตามและควบคุมดูแล (Monitoring)  
การบริหารจัดการท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ช่วงเวลานี้พบว่าเป็นการดำเนินการที่

รัฐส่วนกลางได้ใช้อำนาจที่เหนือกว่าเข้าไปควบคุมกำกับการดำเนินงานภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น
โดยเน้นบทบาทของราชการส่วนภูมิภาคร่วมกับเครือข่ายสถาบันที่แยกส่วนมาจากรัฐส่วนกลาง หรือเป็น
รัฐแยกส่วนในการเข้าไปทำหน้าที่แก้ไขปัญหา ฟ้ืนฟู และพัฒนาทั้งเหยื่อและกลุ่มผู้ได้รับผลกระทบจาก
สถานการณ์ความขัดแย้งในพ้ืนที่อย่างใกล้ชิด ขณะที่ราชการส่วนท้องถิ่นกลับพบเพียงการเข้าไปติดตาม
และการควบคุมดูแลการดำเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามภารกิจด้านการพัฒนาที่ได้รับ
มอบหมายจากกฎหมายจัดตั้ง โดยใช้กลไกของระบบราชการเพ่ือเข้าไปติดตามและประเมินผลตาม
แผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของแต่ละพ้ืนที่ ซึ่งเป็นกลไกการติดตามและประเมินผลที่มี
ลักษณะทั่วไปที่ถูกนำมาใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่ได้มีความแตกต่างไปจากพ้ืนที่อ่ืนๆ นั่น
คือ การกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการจัดทำแผนพัฒนาตามระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยว่าด้วยการจัดทำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 ที่นำมาใช้เพ่ือกำหนด
แนวทางการปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความสอดคล้องกับแผนการพัฒนา ประกอบด้วย 
2 ส่วน คือ แผนยุทธศาสตร์การพัฒนา และแผนพัฒนาสามปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้ระบุ
กิจกรรมหรือโครงการเอาไว้ ทั้งนี้ ตามระเบียบฯได้กำหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการติดตามและ
ประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่นโดยใช้ตัวแสดงที่มาจากหน่วยงานหรือบุคคลภายนอกให้เข้ามาดำเนินการ
หรือร่วมดำเนินการติดตามและประเมินผลการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านการ
พิจารณาจากกรอบ และแนวทางในการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนา ได้แก่ ความสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ ความพอเพียงของทรัพยากร ความก้าวหน้าของกิจกรรมตามที่กำหนด ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลที่ได้รับจากผลผลิต ผลกระทบที่เกิดขึ้น เป็นต้น (สุริยะ หินเมืองเก่า, 2556, น. 129, 195-
197) ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นองค์ประกอบของแผนยุทธศาสตร์ท้องถิ่นที่ถูกกำหนดโดยโครงสร้างรัฐ
ส่วนกลางผ่านกระทรวงมหาดไทยที่บังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินการ เพ่ือให้การ
ขับเคลื่อนเชิงสถาบันเป็นไปตามกรอบหรือกฎเกณฑ์ท่ีกำหนดไว้ในแผนการพัฒนาขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่นตนเอง  

ขณะที่อีกด้านหนึ่งรัฐยังเพ่ิมเติมกฎเกณฑ์หรือกรอบกติกาผ่านกฎหมายและนโยบายความ
มั่นคงที่เกิดขึ้นหลายฉบับในช่วงของรัฐบาลทักษิณ ได้แก่ คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี 68/2547 เรื่อง



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 477 

นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 24 มีนาคม 2547 คำสั่งสำนัก
นายกรัฐมนตรีที่ 260/2547 เรื่องนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการเพ่ือเสริมสร้างสันติสุขใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 4 ตุลาคม 2547 คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 200/2548 เรื่อง 
นโยบายและการพัฒนาระบบการบริหารเพ่ือเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้  ลงวันที่ 31 
พฤษภาคม 2548 พระราชกำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. 2548 
ประกาศใช้วันที่ 16 กรกฎาคม 2548 และคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 260/2549 นโยบายเสริมสร้าง
สันติสุขในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 30 ตุลาคม 2549 ซึ่งบังคับใช้ในช่วงรอยต่อของ
รัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็นต้น โดยองค์ประกอบของกฎเกณฑ์หรือกติกาที่รัฐเพ่ิมเติมเข้ามา
กลายเป็นองค์ประกอบอีกระดับที่ทำให้กลไกการติดตามและควบคุมกำกับสถาบันนอกจากจะเป็นการ
ติดตามผลการดำเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นที่ถูกกำหนดผ่านกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วนั้น สถาบันในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ยังถูกควบคุมติดตาม
เพ่ิมเติมจากเครือข่ายสถาบันที่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคง ได้แก่ ตำรวจ ทหาร ฝ่ายปกครอง 
และเครือข่ายข้าราชการส่วนภูมิภาคที่รัฐให้อำนาจ เป็นต้น โดยนำกฎหมายหรือนโยบายพิเศษ
เหล่านั้นมาบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันหรือตัวแสดงในระดับพ้ืนที่ที่ถูกนิยามว่าเป็นพ้ืนที่สีแดง
หรือพ้ืนที่ความมั่นคงที่รัฐต้องเฝ้าระวัง กระบวนการดังกล่าวจึงส่งผลให้ระบบการติดตามและ
ควบคุมดูแลโดยรัฐที่เกี่ยวข้องกับสถาบันในระดับท้องถิ่นนอกจากจะเข้าไปติดตามการดำเนินงานตาม
ภารกิจพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วนั้น รัฐยังเข้าไปติดตามหรือควบคุมดูแลลงลึกถึง
ระดับพฤติกรรมทั้งในระดับสถาบันและตัวแสดงท้องถิ่นอีกระดับชั้นหนึ่งเพ่ือป้องกันเหตุแห่งความ
รุนแรง หรือองค์ประกอบสร้างต่างๆที่อาจทำให้สถานการณ์ยากท่ีจะควบคุม  

เหตุนี้โดยสรุปจึงทำให้เห็นว่ากลไกการป้องกัน และการติดตามควบคุมของรัฐต่อพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้จึงเกี่ยวข้องทั้งในภารกิจพ้ืนฐาน และภารกิจเพิ่มเติมที่ถูกกำหนดผ่านเงื่อนไขกฎหมาย 
และบริบทความเป็นพ้ืนที่พิเศษซึ่งเป็นปัจจัยที่ส่งผลให้สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้กลายเป็นสถาบันที่ต้องอยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหาร การติดตาม และ
การควบคุมกำกับ (Monitoring) ด้วยกลไกต่างๆที่ถูกกำหนดโดยรัฐส่วนกลาง รัฐแยกส่วนจาก
ส่วนกลาง หรือหน่วยงานอื่นที่ได้รับมอบอำนาจซึ่งส่งผลให้การบริหารราชการแผ่นดินเหนือโครงสร้าง
สถาบันท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้จำต้องตกอยู่ภายใต้สภาวะการถูกควบคุมกำกับผ่าน
กระบวนการรวมศูนย์อำนาจจากรัฐส่วนกลางที่เข้มงวด และมีลักษณะเด็ดขาด 

5. การกำหนดบทลงโทษ (Sanction)  

การกำหนดบทลงโทษโดยรัฐส่วนกลางต่อสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างสถาบัน
ท้องถิ่นช่วงเวลานี้พบว่า เป็นการกำหนดบทลงโทษผ่านเครื่องมือทางกฎหมายของรัฐที่ถูกนำมาใช้เพ่ือ
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ควบคุมกำกับพฤติกรรมทางสังคมของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้กรอบกฎเกณฑ์ของนโยบาย
แห่งชาติ หรือการควบคุมความม่ันคงภายในราชอาณาจักรซึ่งถูกกำหนดโดยสถาบันราชการส่วนกลาง 
ดังปรากฏตัวอย่างสภาพบังคับที่ระบุไว้ในกฎหมาย ประกอบด้วย  

1. การกำหนดบทลงโทษตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับ 

การกำหนดบทลงโทษในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 

  “มาตรา 79 ในกรณีที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดละเลยไม่
 ปฏิบัติการตามอำนาจหน้าท่ีหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าท่ี หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความ ส ง บ
 เรียบร้อยของประชาชน ผู้ว่าราชการจังหวัดจะดำเนินการสอบสวนก็ได้  
  ถ้าหากผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การบริหาร
 ส่วนจังหวัด ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด มี
 พฤติการณ์เช่นนั้นจริง ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเสนอให้รัฐมนตรีใช้ดุลพินิจสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วน
 จังหวัด รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรอง
 ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ้นจากตำแหน่ง คำสั่งของรัฐมนตรีให้เป็นท่ีสุด”  

(ราชกิจจานุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-a, น. 25) 

การกำหนดบทลงโทษในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 

  “มาตรา 73 เมื่อความปรากฎโดยมีหลักฐานตามสมควรต่อผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำเภอซึ่ง
 ได้รับมอบหมายตามมาตรา 71 วรรคสอง ว่า นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล 
 หรือรองประธานสภาเทศบาลผู้ใด จงใจทอดทิ้งหรือละเลยไม่ปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่อันจะเป็นเหตุให้
 เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง หรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่ หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความ
 สงบเรียบร้อย หรือฝ่าฝืนคำสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำเภอที่สั่งการตามมาตรา 72 ให้ผู้ว่า
 ราชการจังหวัดหรือนายอำเภอดำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนโดยพลันและให้คณะกรรมการ
 สอบสวนดำเนินการให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับแต่งตั้ง ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
 กำหนดในกฎกระทรวง ในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถดำเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จได้
 ภายในกำหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำเภออาจขยายเวลาการสอบสวนออกไป
 ได้อีกไม่เกินสามสิบวัน…”  
  “มาตรา 73/1 เมื่อผลการสอบสวนตามมาตรา 73 ปรากฏว่า ผู้ถูกกล่าวหากระทำความผิด
 ตามที่ถูกสอบสวน ถ้าเป็นการดำเนินการสอบสวนของนายอำเภอ ให้นายอำเภอรายงานให้ผู้ว่าราชการ
 จังหวัดพิจารณาและสั่งให้ผู้ถูกสอบสวนพ้นจากตำแหน่ง ถ้าเป็นการดำเนินการสอบสวนของผู้ว่าราชการ
 จังหวัด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงานให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาและสั่งให้ผู้ถูก
 สอบสวนพ้นจากตำแหน่ง ไม่ว่าผู้นั้นจะได้พ้นจากตำแหน่งไปก่อนแล้วหรือไม่ก็ตาม เว้นแต่เพราะเหตุตาย 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 479 

 หรือพ้นจากตำแหน่งไปแล้วเกินสองปี โดยในคำสั่งดังกล่าวให้ระบุเหตุที่ทำให้พ้นจากตำแหน่งไว้ และให้มี
 ผลตั้งแต่วันที่ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีคำสั่ง แต่ไม่กระทบต่อการ
 ดำเนินงานและการรับค่าตอบแทนท่ีได้กระทำไปก่อนวันที่มีคำสั่งนั้นถ้าในขณะที่มีคำสั่งดังกล่าวผู้นั้นกำลัง
 ดำรงตำแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นอันเป็นผลจากการเลือกตั้งต่างวาระหรือต่างองค์กร
 ปกครองส่วนท้องถิ่นกัน ให้ผู้นั้นพ้นจากตำแหน่งที่กำลังดำรงอยู่ด้วย และให้ถือว่าวันที่สั่งให้พ้นจาก
 ตำแหน่งดังกล่าวเป็นวันเริ่มนับระยะเวลาต้องห้ามการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ทั้งนี้ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
 หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งการภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับรายงาน…” 

(ราชกิจจานุเบกษา, 2496, 17 กุมภาพันธ,์ น. 27-28) 

การกำหนดบทลงโทษในพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 

  “มาตรา 90/1 เมื่อความปรากฏโดยมีหลักฐานตามสมควรต่อนายอำเภอว่านายกองค์การบริหาร
 ส่วนตำบล รองนายกองค์การบริหารส่วนตำบล ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำบล หรือรอง
 ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำบลผู้ใด จงใจทอดทิ้งหรือละเลยไม่ปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่อันจะ
 เป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง หรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่หรือประพฤติตนฝ่า
 ฝืนต่อความสงบเรียบร้อย หรือฝ่าฝืนคำสั่งของนายอำเภอที่สั่งการตามมาตรา 90 วรรคสาม ให้นายอำเภอ
 ดำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และให้คณะกรรมการสอบสวนดำเนินการให้แล้วเสร็จ
 ภายในหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับแต่งตั้ง ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง…” 
  “มาตรา 92 เมื่อผลการสอบสวนตามมาตรา 90/1 ปรากฎว่า ผู้ถูกกล่าวหากระทำความผิด
 ตามที่ถูกสอบสวน ให้นายอำเภอรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาและสั่งให้ผู้ถูกสอบสวนพ้นจาก
 ตำแหน่งภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับรายงาน ไม่ว่าผู้นั้นจะได้พ้นจากตำแหน่งไปก่อนแล้วหรือไม่ก็
 ตาม เว้นแต่เพราะเหตุตาย หรือพันจากตำแหน่งไปแล้วเกินสองปี โดยในคำสั่งดังกล่าวให้ระบุเหตุที่ทำให้
 พ้นจากตำแหน่งไว้ และให้มีผลตั้งแต่วันที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมีคำสั่ง แต่ไม่กระทบต่อการดำเนินงานและ
 การรับค่าตอบแทนท่ีได้กระทำไปก่อนวันที่มีคำสั่งนั้น”  

(ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 พฤศจิกายน, น. 34-36) 

2. การกำหนดบทลงโทษตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นตามกฎหมายพิเศษที่
เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคง 

การกำหนดบทลงโทษในพระราชกำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548  
  “มาตรา 18  ผู้ใดฝ่าฝืนข้อกำหนด ประกาศ หรือคำสั่งที่ออกตามมาตรา 9 มาตรา 10 มาตรา 11 

หรือมาตรา 13 ต้องระวางโทษจำคุกไม่เกินสองปี หรือปรับไม่เกินสีห่มื่นบาท หรือท้ังจำทั้งปรับ” 
(ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-a, น. 8) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นสภาพบังคับของกฎหมายที่ด้านหนึ่งนำมาบังคับใช้เหนือตัว
แสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่น และอีกด้านหนึ่งนำมาบังคับใช้เหนือตัวแสดงที่อยู่
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ภายในสถาบันท้องถิ่น ซึ่งถูกควบคุมกำกับพฤติกรรม หรือการกระทำทางสังคมเพ่ือให้มีความสอดคล้อง
ตามเป้าประสงค์ของรัฐ หรือแสดงพฤติกรรมตามที่รัฐต้องการ ซึ่งหากกระทำการฝ่าฝืนด้วยการละเมิด
ไม่ปฏิบัติตามอำนาจหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมาย หรือตามสาระบัญญัติทางกฎหมายที่กำหนดให้ปฏิบัติ
ตามแล้วนั้นย่อมมีบทลงโทษรองรับ เช่น การสั่งให้ตัวแสดงพ้นจากอำนาจหน้าที่ หรือออกจากราชการ 
การระวางโทษจำคุก หรือปรับ เป็นต้น เหตุนี้จึงเห็นได้ว่า ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐ สถาบันใน
ราชการส่วนท้องถิ่น และองคาพยพที่อยู่ภายในสถาบันท้องถิ่นล้วนถูกกำหนดรูปแบบการกระทำหรือ
พฤติกรรมทางสังคมผ่านองค์ประกอบทางกฎหมายที่รัฐนำมาใช้เป็นเครื่องมือ โดยที่องค์ประกอบ
เหล่านั้นต่างเป็นเครื่องมือที่มีสภาพบังคับหรือมีบทลงโทษรองรับหากฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม ฉะนั้น กลไก
การกำหนดบทลงโทษของรัฐจึงกลายเป็นองค์ประกอบสำคัญที่รัฐนำมาใช้จัดระเบียบสถาบัน ซึ่งสร้าง
ความได้เปรียบให้กับรัฐส่วนกลางสามารถที่จะใช้เครื่องมือที่มีสภาพบังคับเหล่านั้นในการกำหนด
พฤติกรรมให้มีความสอดคล้องตามเจตนารมณ์ที่รัฐต้องการภายใต้กลไกการบริหารราชการแบบรวม
ศูนย์อำนาจซึ่งมีลักษณะเป็นการบริหารราชการแบบเบ็ดเสร็จและเข้มข้นในยุครัฐบาลทักษิณ ชินวัตร 

 6. กลไกในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms)  

 เมื่อพิจารณาความขัดแย้งเชิงสถาบันภายใต้การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลนายกฯ
ทักษิณ ชินวัตร พบว่ามีความขัดแย้งอยู่ 2 ระดับ คือ    

 1. ความขัดแย้งระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่น และชาวบ้านที่อยู่ในท้องถิ่น กล่าวคือ เป็นความ
ขัดแย้งที่เกิดข้ึนมาจากการดำรงตนในสถานะชนชั้นนำท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้สถาบันการกำกับของรัฐซึ่งทำ
ให้เกิดความยากต่อการวางตัวหรือประสานความสัมพันธ์ใน 2 ลักษณะ คือ (1) ความสัมพันธ์ระหว่าง
ชนชั้นนำท้องถิ่นกับรัฐ และ (2) ความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่นกับประชาชนในพื้นที่ท่ีต้องไม่ให้
มีลักษณะเอนเอียงไปในทิศทางด้านใดด้านหนึ่งเกินไปจนกระท่ังทำให้เกิดความบาดหมางหรือความไม่
ไว้วางใจระหว่างกัน เพราะในช่วงของรัฐบาลนายกฯทักษิณ ชินวัตรถือเป็นช่วงที่มีการยกระดับความ
ขัดแย้งระหว่างรัฐ และท้องถิ่นให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรม ส่งผลให้การครองตนในตำแหน่งผู้บริหาร
ท้องถิ่นจึงตกอยู่ในสภาวะกลืนไม่เข้าคายไม่ออก และมีความยากลำบากในการปฏิบัติหน้าที่ตามสถานะ
ของการเป็นนักการเมืองท้องถิ่น เพราะพวกเขาเหล่านั้นส่วนหนึ่งแทบไม่รู้เลยว่าในบรรดาลูกบ้านที่พวก
เขาปกครอง หรือเป็นตัวแทน หรือบุคคลในบริเวณข้างเคียงมีใครบ้างที่เข้าไปอยู่ในเครือข่ายแนวร่วม 
ส่งผลให้การขับเคลื่อนการให้บริการสาธารณะ หรือโครงการ/กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาซึ่งเป็น
ขอบข่ายภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่สามารถดำเนินไปได้อย่างราบรื่น หรือการดำเนิน
โครงการ/กิจกรรมในแต่ละครั้งต้องพิจารณาอย่างถี่ถ้วนเพ่ือไม่ให้กระทบกระทั่งกับเครือข่ายกลุ่ม
ขบวนการที่อาศัยอยู่ในหมู่บ้านที่นักการเมืองท้องถิ่นผู้นั้นรับผิดชอบ เพราะหากกระทำอะไรที่สุ่มเสี่ยง 
หรือวางตัวไม่เหมาะสมนอกจากจะไม่ได้รับความไว้วางใจจากตัวแสดงในท้องถิ่นอีกกลุ่มแล้ว อาจตกอยู่
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ในสภาวะเสี่ยงอันตรายถึงชีวิต (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562, น. 95) ดังสะท้อนผ่านวิธีการปฏิบัติ โดยใช้
ใบปลิว หรือองค์ประกอบสร้างสัญญะบางอย่างของเครือข่ายกลุ่มขบวนการที่นำมาใช้เตือนภัยให้กับตัว
แสดงบางรายที่อยู่ในท้องถิ่นว่าอาจตกเป็นเป้าสังหารได้ทุกเมื่อหากเข้าไปยุ่งเกี่ยวหรือเอนเอียงให้ความ
ร่วมมือกับฝั่งรัฐมากเกินไป ดังเช่นข้อความ/ถ้อยคำท่ีระบุในใบปลิวซึ่งพบที่ตำบลคีรีเขต อำเภอธารโต 
จังหวัดยะลา วันที่ 16 พฤษภาคม 2548 ซึ่งเป็นเครื่องมือเพ่ือสื่อความหมายให้กับชนชั้นนำท้องถิ่นเฝ้า
ระวังความว่า 
   “ถ้ามึงรักชีวิตเมียและลูกของมึง จงหยุดทำตัวเป็นสายลับและปล่อยให้ข่าวรั่วไปถึงพวกตำรวจ
 และทหารหน้าโง่เสีย คิดให้ดี! มึงต้องการมีชีวิตที่ปรกติหรือเป็นสุข หรือจะอยู่อย่างคนมุนาฟิกและตายอย่าง
 หมา? หยุดเสียก่อนที่เลือดของมึงจะกลายเป็นสิ่งที่ฮาลาล (ฆ่าโดยไม่บาป) ลองดีกับกูแล้วมึงจะเห็นผล! ก็จะ
 ทำตามแบบของกู เหมือนกับท่ีกูทำกับคนมากมายในท่ีต่างๆ ใช้สมองมึงบ้าง เมินเพียงน้อยนิดคุ้มกับชีวิตมึง
 หรือเปล่า? ฮ่า ฮ่า ฮ่า อย่าคิดนะว่าไม่มีใครรู้! กูกำลังจับตามองมึงอยู่!”  

(McCargo, 2008, p. 157; ดันแคน แม็กคาร์โก, 2557, น. 248) 

  หรือแม้แต่การประกอบสร้างเชิงสัญลักษณ์บางอย่างคือ การวางเครื่องหมายงานศพ 
ประกอบด้วย ไข่ ข้าว หรือผ้าขาวไว้หน้าบ้านของคนที่ไปเตือนให้เฝ้าระวังตัว (McCargo, 2008, p. 
157; ดันแคน แม็กคาร์โก, 2557, น. 248) ลักษณะดังกล่าวทำให้เกิดความหวาดระแวงในการปฏิบัติ
หน้าที่ตามภารกิจที่ได้รับมอบอำนาจผ่านกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งส่งผลให้การ
วางตัวในบริบทความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่นกับชาวบ้าน (ท่ีผสมผสานกันระหว่างชาวบ้าน
ปกติกับชาวบ้านที่มีความเอนเอียงหรือเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายขบวนการฯ) ความเปราะบาง
ดังกล่าวจึงกลายเป็นสภาวะบังคับที่ทำให้นักการเมืองท้องถิ่นวางตัวในการปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างลำบาก 
และง่ายต่อการสร้างความขัดแย้งกับเครือข่ายสถาบันหรือตัวแสดงในระดับท้องถิ่นท่ีถูกโน้มนำด้วยการ
ชักจูง หรือถูกหล่อหลอมจากเครือข่ายรอบข้างให้ปฏิเสธต่อต้านองคาพยพอยู่ในโครงสร้างรัฐไทย 

 ขณะที่อีกด้านหนึ่งแม้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจะไม่ได้เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของเครือข่าย หรือ
ให้ความร่วมมือกับกลุ่มขบวนการฯ แต่การวางตัวเพ่ือให้เกิดความขัดแย้งระหว่างตัวแสดงระดับท้องถิ่น
ด้วยกันเอง และตัวแสดงที่อยู่ในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นก็เป็นอีกมิติที่สำคัญที่เป็นการป้องกันตนเอง
เพ่ือไม่ให้ตกอยู่ในภาวะเสี่ยงอันตรายต่อชีวิต ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในระดับท้องถิ่น 
และชนชั้นนำในโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่สามารถประสานความร่วมมือได้อย่างแนบ
แน่น หรือบางครั้งจำต้องเพิกเฉยด้วยการปิดกั้นตนเองไม่ให้เข้าไปมีความสัมพันธ์ใดๆกับเครือข่ายเชิง
สถาบันของรัฐ ดังใจความการให้สัมภาษณ์ของประธานสภาฯในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งหนึ่ง
ของอำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส 
   “…ชาวบ้านเขากลัวในเรื่องความปลอดภัย เลยไม่เข้ามายุ่งเกี่ยวกับนักการเมืองท้องถิ่น หรือ
 เจ้าหน้าที่ของรัฐ เพราะถ้าชาวบ้านเขาเข้าไปอยู่ใกล้ๆ หรือเข้าไปพูดคุย คนอื่นเห็นเขาจะคิดว่า คนนี้เป็น
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 สายลับ หรืออะไรบางอย่างให้กับรัฐ เขาเลยอยากอยู่กันแบบสบายๆ ไม่ต้องขัดแย้งกับใคร เพราะชาวบ้าน
 จำนวนมากในช่วงนั้นจะมองรัฐขั้วตรงข้ามเลย ในหมู่บ้านผมเองก็มีการปลุกระดม บังคับให้ชาวบ้านเข้าไป ฟังใน
 เวทีประชุม ซึ่งไม่รู้ว่าเขาทำกันยังไงบ้างนะครับ แต่การประชุมในหมู่บ้านแต่ละครั้ง คนในหมู่บ้านเขาจะรู้กัน 
 มันช่วยหล่อหลอมความคิดให้คนต่อต้านรัฐมากขึ้น หรือเป็นคู่ตรงข้ามไม่ให้ความร่วมมือกับเจ้าหน้าที่รัฐ…” 

(ประธานสภาฯองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งหนึ่ง อ.ระแงะ จ.นราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่านอกจากการวางตัวเพ่ือไม่ให้เกิดความขัดแย้งของตัวแสดงชนชั้น
นำในสถาบันท้องถิ่นกับชาวบ้านในพ้ืนที่แล้วนั้น อีกด้านหนึ่งการวางตัวของประชาชนหรือชาวบ้าน
ท้องถิ่นก็ปฏิบัติในลักษณะเช่นเดียวกัน เพราะเมื่อใดก็ตามท่ีตัวแสดงท้องถิ่นเข้าไปเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับ
เครือข่ายชนชั้นนำ แม้ชนชั้นนำเหล่านั้นจะไม่ได้เกี่ยวข้องกับการทำหน้าที่ในภารกิจด้านความม่ันคงก็
ตาม แต่ความสัมพันธ์กับภาครัฐยังคงมีอยู่ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่อาจยอมรับได้จากบรรดาเครือข่าย
ตัวแสดงภายในท้องถิ่นในเวลานั้น เป็นเหตุให้รูปแบบการวางตัวในการใช้ชีวิตจึงเป็นไปด้วยความ
ยากลำบากไม่ว่าจะเป็นการวางตัวในฝั่งของเจ้าหน้าที่รัฐที่อยู่ในรูปนักการเมืองท้องถิ่น หรือฝั่ง
ประชาชนที่อยู่ในพ้ืนที่ โดยมีเครือข่ายขบวนการนักรบฯที่ไม่ยอมรับการใช้อำนาจนำของรัฐเป็น
ตัวกลางของการสร้างความขัดแย้งในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นที่ไม่สามารถประสานร่วมกัน
ได้ ส่งผลให้การดำเนินงานที่ต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นนำของรัฐกับตัวแสดงในท้องถิ่นจึง
เป็นความสัมพันธ์ที่เปราะบาง และสุ่มเสี่ยงอย่างมากต่อการสร้างความขัดแย้งที่บานปลายกลายเป็น
ความรุนแรงได้ทุกเม่ือ แม้ชนชั้นนำบางส่วนเหล่านั้นจะมีความเชื่อมโยงหรือสนิทสนมเป็นการส่วนตัว
กับเครือข่ายภายในท้องถิ่นก็ตามก็พบว่ายังคงเป็นสิ่งที่ยากต่อการยอมรับจากมวลชนกลุ่มใหญ่ของพ้ืนที่
ที่มีความรู้สึกแปลกแยก ไม่พอใจ และไม่ยินยอมที่จะเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์โดยให้ความร่วมมือใดๆกับ
องคาพยพที่อยู่ภายใต้โครงสร้างสถาบันเหล่านั้น ดังการให้สัมภาษณ์ของนักการเมืองท้องถิ่นท่านหนึ่ง
ในงานศึกษาของเอกรินทร์ ต่วนศิริ ซึ่งสอดคล้องกับคำให้สัมภาษณ์ของประธานสภาท้องถิ่นที่กล่าว
ข้างต้น ความว่า 

   “เวลาลงพื้นที่ ถ้าเราพูดอะไรที่เป็นทางการเกินไป ชาวบ้านก็ไม่เข้าใจและถ้าไปพูดในเรื่องที่
 เข้าข้างฝ่ายรัฐมากเกินไป ชาวบ้านก็จะไม่โอเคกับเรา…ไม่ง้ันอาจโดนเก็บเพราะเราไม่รู้ว่าใครบ้างเป็น
 ขบวนการ บางทีน่ังคุยกันก็ไม่รู้ว่าใครเป็นใคร” (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562, น. 97) 

 ฉะนั้น ความบาดหมางและความขัดแย้งของเครือข่ายตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่มีต่อตัวแสดง
ในระดับชนชั้นนำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นความขัดแย้งเชิงโครงสร้างที่ตัวแสดงระดับล่าง
ในท้องถิ่นไม่ยินยอมที่อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับโดยรัฐ ซ่ึงสิ่งเหล่านี้ได้ถูกทับถมมาตั้งแต่อดีตจากยุค
ก่อนหน้าและมีการผลิตซ้ำเรื่อยมา กระทั่งสำแดงฤทธิ์ด้วยการยกระดับเป็นความรุนแรงที่เห็นเป็น
รูปธรรมในยุคนี้ ส่งผลให้การหลีกเลี่ยงหรือการเพิกเฉยต่อความขัดแย้งจึงจำต้องนำตัวออกห่างจากตัว
แสดงที่อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์กับรัฐเพ่ือการดำเนินชีวิตที่เป็นปกติในท้องถิ่นยังคงดำเนินต่อไปได้   
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 2. ความขัดแย้งระหว่างท้องถิ่น และรัฐ  
 ความขัดแย้งระหว่างท้องถิ่นและรัฐในช่วงของรัฐบาลนายกฯทักษิณ ชินวัตรเป็นความขัดแย้ง
ที่เกิดขึ้นมาจากผลพวงของการขับเคลื่อนการบริหารราชการแผ่นดินใน 2 ลักษณะ ประกอบด้วย 
 1. การขับเคลื่อนนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดินที่มีลักษณะเข้มงวด จริงจัง และ
เด็ดขาดผ่านเครื่องมือทางการปกครองทั้งที่อยู่ในรูปของกฎหมายพ้ืนฐาน กฎหมายพิเศษ และคำสั่ง
การอ่ืนๆของนายกฯทักษิณ ชินวัตร ซึ่งมีสภาพบังคับและมีบทลงโทษรองรับหากฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติ
ตามคำสั่งของรัฐ ดังปรากฏชัดจากการนำพระราชกำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้นับตั้งแต่ปี พ .ศ. 
2548 เป็นต้นมา ซึ่งเป็นนัยยะของการควบคุมกำกับสถาบันท้องถิ่นให้มีรูปแบบพฤติกรรมเชิงสถาบัน
ที่สอดคล้องกับความประสงค์ของรัฐอย่างเคร่งครัดกระทั่งบทบัญญัติเหล่านั้นได้ล่วงล้ำสิทธิและ
เสรีภาพของปัจเจกบุคคล และมีบางมิติที่เข้าข่ายการละเมิดสิทธิมนุษยชนผ่านเจ้าหน้าที่ฝ่ายความ
มั่นคงที่รัฐให้อำนาจในการเข้าไปกระทำการต่างๆภายในสถาบันท้องถิ่นกระทั่งเกินขอบเขตและบาน
ปลายกลายเป็นการสร้างความรุนแรงโดยรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการกักตัวบุคคล จับกุม คุมขัง ซ้อมทรมาน 
กระทำวิสามัญ หรือลงโทษด้วยวิธีการต่างๆที่เกินเลยความเป็นมนุษย์ทั้งเปิดเผยและซ่อนเร้น หรือ
แม้แต่การละเมิดความเป็นตัวตนในการใช้ชีวิตประจำวันของผู้คนก็ถือเป็นสาเหตุสำคัญที่ทำให้เห็นว่า
สถาบันและตัวแสดงที่ถูกใช้อำนาจผ่านเครื่องมือดังกล่าวต้องกลายเป็นกลุ่มที่ต้องถูกกดขี่ กดทับ และ
ลดทอนศักยภาพความเป็นตัวตนของตัวเองไป ดังปรากฏในมาตรา 11 ของพระราชกำหนดการ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินที่ให้อำนาจกับเจ้าหน้าที่รัฐในการกระทำต่างๆที่เอ้ือต่อการ
ละเมิดสิทธิ เช่น ให้อำนาจพนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจจับกุมและควบคุมตัวบุคคลผู้ต้องสงสัย ให้
อำนาจออกคำสั่งเรียกบุคคลมารายงานตัว ให้อำนาจในการตรวจค้น รื้อ ถอน และทำลาย เป็นต้น 
(ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-b, น. 6-7) 
 ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นองค์ประกอบของเครื่องมือทางการปกครองประเภทกฎหมาย
พิเศษที่รัฐสร้างและนำมาบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นช่วงรัฐบาล
ทักษิณ ชินวัตร จึงเป็นกลไกในการดึงกระชับความสัมพันธ์ของท้องถิ่นด้วยวิธีการรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่
ศูนย์กลางซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ควบคุมกำกับ ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นการ
บีบบังคับให้สถาบันท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้อำนาจการควบคุมกำกับแบบเบ็ดเสร็จผ่านนายกรัฐมนตรี
โดยตรง โดยผลพวงที่เกิดขึ้นตามแนวทางการบริหารในลักษณะดังกล่าวได้นำมาซึ่งการจำกัดสิทธิ
เสรีภาพของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่จะคิด หรือแสดงออกภายใต้บรรทัดฐานทางสังคมที่เป็นวิถีชีวิต
ของตนเอง กระทั่งการกระทำเหล่านั้นได้ก้าวล่วงดินแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลหรือตัว
แสดงในระดับท้องถิ่นอย่างไร้ขอบเขต และเกินความจำเป็น (สราวุธ ทับทอง, 2557, น. 236-237)  
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 2. การขับเคลื่อนการบริหารราชการแผ่นดินด้วยการสร้างกลไกทางวาทกรรมเพ่ือแยกความ
แตกต่างระหว่างพ้ืนที่พิเศษในจังหวัดชายแดนภาคใต้ และพ้ืนที่ทั่วไปในจังหวัดอ่ืน กล่าวคือ รัฐบาล
ทักษิณได้ใช้กลไกของการสร้างความแตกต่างระหว่าง 2 พ้ืนที่ให้เห็นอย่างชัดเจนว่าพ้ืนที่ไหนเป็นพื้นที่
เปราะบาง หรือมีความอ่อนแอมากกว่าพ้ืนที่อ่ืนซึ่งรัฐต้องเข้าไปควบคุมดูแลกำกับอย่างใกล้ชิดผ่าน
มาตรการที่นำมาใช้กับพ้ืนที่ซึ่งรัฐนิยามว่าเป็นพ้ืนที่สีแดงหรือพ้ืนที่ความมั่นคง และพ้ืนที่ไหนที่รัฐ
สามารถใช้กลไกการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะทั่วไปโดยที่ไม่ต้องคุมเข้มมากนักได้ ซึ่งนั่นคือการ
แบ่งแยกให้เห็นความแตกต่างระหว่างพ้ืนที่อย่างชัดเจน มิหนำซ้ำรัฐบาลทักษิณยังใช้วิธีประกอบสร้าง
วาทกรรม หรืออุดมการณ์ที่มีลักษณะเป็นการนิยามพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยทิศทางด้านลบ 
หรือการไม่ยอมรับการมีตัวตนของคู่ขัดแย้ง และยังคงมีความม่ันใจว่าตนและรัฐบาลสามารถรับมือกับ
สถานการณ์ที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ได้อย่างเด็ดขาดด้วยมุมมองที่มีต่อเหตุการณ์ความขัดแย้งว่ามีลักษณะ
ทั่วไป ดังปรากฏผ่านวาทกรรมที่ว่า “โจรกระจอก” “ไม่มีการแบ่งแยกดินแดน ไม่มีผู้ก่อการร้าย
อุดมการณ์ มีแต่โจรกระจอก” หรือการเหมารวมว่าความรุนแรงที่เกิดขึ้นมาจากความขัดแย้งในขบวน
การค้ายาเสพติดไม่เกี่ยวข้องกับกลุ่มที่ถืออุดมการณ์แบ่งแยกดินแดน (ประทับจิต นีละไพจิตร, 2555, 
น. 173) ซึ่งสะท้อนให้เห็นทัศนคติของรัฐที่มีต่อกลุ่มขบวนการในท้องถิ่นว่าสามารถใช้กลวิธีตาม
แนวทางกระบวนการยุติธรรมปกติในการรับมือได้  
  ฉะนั้น กลไกประกอบสร้างวาทกรรมความจริง หรือวาทกรรมต่างๆที่มีต่อพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้โดยรัฐที่ไม่ใช่ความจริงทั้งหมดเกี่ยวกับความรุนแรงได้กลายเป็นอีกเง่ือนไขหนึ่งที่เข้าไป
กดทับสถาบันท้องถิ่นด้วยการสื่อสารสร้างภาพลักษณ์ใหม่ให้ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ถูกมองว่า
เป็นกลุ่มที่อ่อนแอ ไร้ศักยภาพ ไร้อารยะ ป่าเถื่อน หรือเป็นพ้ืนที่เสี่ยงที่รัฐต้องเข้าไปควบคุมดูแลอย่าง
เคร่งครัดผ่านมาตรการต่างๆที่เข้มงวด (ชัยวัฒน์ สถาอานันท์, 2551, น. 305) ซึ่งนั่นคือองค์ประกอบ
ของการสร้างความจริงเกี่ยวกับความชอบธรรมในการใช้ความรุนแรงของรัฐต่อท้องถิ่นที่ส่งผลให้ท้องถิ่น
ต้องตกอยู่ในสภาวะถูกกดบังคับ (forced integration) ด้วยมาตรการต่างๆของรัฐโดยปราศจากความ
ยินยอม อันนำมาซึ่งความรู้สึกเกลียดชัง แปลกแยก ไม่พอใจ และมีความขัดแย้งกับเครือข่ายโครงสร้าง
ของรัฐมากขึ้น เพราะฉะนั้น การที่รัฐพยายามเข้าไปกระทำการต่างๆ หรือเข้าไปเกี่ยวข้องกับการ
บริหารจัดการท้องถิ่นด้านใดด้านหนึ่งโดยใช้เครื่องมือการปกครองเพ่ือสร้างความได้เปรียบเหนือ
สถาบันอื่นผ่านการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจในการบริหารราชการเหนือสถาบันต่างๆด้วยรูปแบบการ
รวมศูนย์อำนาจ เงื่อนไขเหล่านี้จะส่งผลต่อการสร้างและผลิตซ้ำความขัดแย้ง หรือมายาคติทางความคิด
ระหว่างรัฐ และท้องถิ่นให้ยังคงผลิตซ้ำต่อไป โดยที่ไม่สามารถส่งเสริมกลไกในการแก้ไขปัญหาความ
ขัดแย้งที่ถูกวิธีในจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ 
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7. การรับรู้และให้สิทธิพื้นฐานในการกำหนดกฎกติกา (Minimal Recognition of Rights 
to Organize)  

 การออกแบบเครื่องมือทางการปกครองเพ่ือใช้บริหารราชการแผ่นดินและจัดการกับ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจเหนือสถาบันต่างๆภายในรัฐอันประกอบด้วย สถาบันของรัฐส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลนายกฯ
ทักษิณ ชินวัตร ซึ่งเป็นช่วงที่มีการยกระดับความรุนแรง พบว่า การกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันผ่าน
เครื่องมือต่างๆ ได้แก่ กฎหมาย นโยบาย ระเบียบ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับ เป็นต้น ซึ่งเป็นเครื่องมือที่ถูก
กำหนดขึ้นมาตามโครงสร้างแนวดิ่งที่กระทำจากโครงสร้างระดับบนลงสู่ระดับล่างไม่ว่าเครื่องมือของรัฐ
เหล่านั้นจะนำมาใช้ในมิติเป็นการทั่วไปที่บังคับใช้กับทุกภาคส่วนภายในรัฐ และมิติเฉพาะเจาะจงที่ใช้
บังคับเฉพาะพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งถูกนิยามด้วยคำจำกัดความว่าเป็นพ้ืนที่พิเศษด้านความ
มั่นคงอันเป็นองค์ประกอบสร้างกลไกการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่มีการผูกขาดอำนาจการ
ตัดสินใจเอาไว้ที่ ศูนย์กลางผ่านนายกรัฐมนตรี  (prime minister) กลุ่ มข้าราชการระดับบน 
(bureaucrats) และกลุ่มคณะที่ปรึกษา (think tanks) ที่นายกฯรัฐมนตรีให้ความไว้วางใจและดึงมามี
ส่วนในการกำหนดการตัดสินใจ (สุรสิทธิ์ วชิรขจร, 2549, น. 41-43)  

ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นกระบวนการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันที่ใช้โครงสร้างตัวแบบ
ชนชั้นนำ ซึ่งเป็นโครงสร้างที่เน้นความคิด ความเชื่อ ค่านิยม และความต้องการของชนชั้นนำของรัฐเป็น
หลักมากกว่าที่จะเปิดโอกาสให้ภาคส่วนอ่ืนๆภายในรัฐโดยเฉพาะสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่
อยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐ และเป็นผู้มีส่วนได้เสียจากเครื่องมือดังกล่าวเข้ามามีบทบาทร่วมในการกำหนด
กฎกติกาเพ่ือใช้ในสังคมตนเอง (มยุรี อนุมานราชธน, 2547, น. 48-49) ส่งผลให้กระบวนการกำหนด
กฎกติกาเชิงสถาบันจึงกลายเป็นกระบวนการที่ถูกครอบงำโดยกลไกเชิงโครงสร้างที่ให้อำนาจกับชนชั้น
นำในระดับผู้ปกครองเป็นกลุ่มที่มีอำนาจหลักทางนโยบาย (policy actor) เหนือสถาบันและตัวแสดง
ในระดับท้องถิ่นซึ่งอยู่ในฐานะเป็นผู้ถูกใช้อำนาจ หรือรองรับผลพวงจากการใช้อำนาจของชนชั้น
ผู้ปกครองผ่านเครื่องมือทางการปกครองของรัฐที่มีสภาพบังคับให้ท้องถิ่นยึดและปฏิบัติตาม 
ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างการเมือง และกระบวนการกำหนด
กฎกติกาเชิงสถาบันที่สะท้อนให้เห็นว่าใครเป็นผู้มีอำนาจในสังคมที่สามารถใช้อำนาจเหล่านั้นเข้าไป
กระทำการระบุปัญหา นิยามปัญหาทางสังคมที่เกิดขึ้น การนำปัญหาเข้าสู่กระบวนการกำหนดกฎกติกา
เพ่ือบังคับใช้จนกระทั่งเกิดเป็นกฎหมายหรือนโยบายขึ้นมาบังคับใช้ ซึ่งกรณีนี้ทำให้เห็นว่าการกำหนด
กติกาเชิงสถาบันเป็นเรื่องทางการเมืองที่ต้องอาศัยความสัมพันธ์กับตัวแสดงชนชั้นนำทางการเมืองใน
การเข้าไปกำหนดหรือผลักดันกฎกติกาบางอย่างขึ้นมาครอบทับโครงสร้างที่อยู่ภายใต้การกำกับดูแล 
เช่น การมองปัญหาในช่วงแรกของเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ว่าเป็นปัญหาทั่วไป
ที่สามารถใช้โครงสร้างการบริหารราชการปกติเพ่ือแก้ไขปัญหาได้ หรือต่อมาเมื่อเกิดเหตุการณ์ความ
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รุนแรงบานปลายขยายเป็นบริเวณกว้างซึ่งกระทบต่อความมั่นคงของรัฐมากข้ึนได้นำไปสู่การตัดสินใจ
ของนายกฯที่จะนำกฎหมายว่าด้วยพระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินมาใช้บังคับ
กับพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ในปี 2548 ซึ่งตัวอย่างดังกล่าวได้แสดงให้เห็นความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ระหว่างชนชั้นนำทางการเมือง กับกฎกติกาเชิงสถาบันที่มีความสัมพันธ์กันเสมอ หรืออาจกล่าวได้อีก
นัยยะว่ากฎกติกาเชิงสถาบันที่อยู่ในรูปของกฎหมายและนโยบายที่บังคับใช้กับจังหวัดชายแดนภาคใต้
ล้วนถูกกำหนดและสร้างขึ้นมาเพ่ือรองรับกับการใช้อำนาจที่ชอบธรรมของรัฐบาลผ่านตัวผู้นำอย่าง
นายกฯทักษิณที่สามารถใช้เครื่องมือเหล่านั้นในการเข้าไปควบคุมกำกับสถาบันในระดับท้องถิ่นที่มองว่า
เป็นภัยหรืออาจคุกคามอำนาจที่ตนมีให้ยังคงสามารถควบคุมกำกับเอาไว้ได้ ดังภาพเชื่อมโยงให้เห็น
กระบวนการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันของรัฐบาลทักษิณ 

 

รูปภาพที่ 64 กระบวนการกำหนดกฎกติกาเพ่ือบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

ผลพวงของการรวมศูนย์อำนาจที่เข้มข้นได้ผลักให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเครือข่าย
สถาบันในระดับท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่รองรับการใช้อำนาจซึ่งถูกกำหนดมาจากรัฐส่วนกลางที่มี
ลักษณะเป็นกระบวนการกำหนดจากโครงสร้างระดับบนลงสู่โครงสร้างระดับล่าง ตามแนวทางการจัด
โครงสร้างเชิงสถาบันของ Max Weber ที่เน้นการจัดสถาบันโดยอาศัยโครงสร้างทางกฎหมายที่มีสภาพ
บังคับ (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2554, น. 27) ซึ่งอยู่ในรูปกฎหมาย พระราชกำหนด นโยบาย ประกาศ 

ผลพวงการดำเนินนโยบาย กลุ่มที่ปรึกษา 

พ.ร.บ.องค์กร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น (แก้ไข) 

ความคิดและความเชื่อ 
นายกรัฐมนตร/ีรัฐมนตร ี

ข้าราชการ (ฝ่ายความมั่นคง) 

กฎอยัการศกึ/
พ.ร.ก.บริหาร
ราชการฉกุเฉิน 
2548 

คำสั่ง สร. 68/2547 
คำสั่ง สร. 260/2547 

คำสั่ง สร. 200/2548 

ฯลฯ 
รวมศูนย์อำนาจ 

ประเด็นปัญหา 

เหตุการณ์ความรุนแรง
จังหวัดชายแดนภาคใต ้

การเคลื่อนไหวของ
เครือข่ายกลุ่มขบวนการฯ 

การต่อต้านรัฐ
รวมศูนย ์ กระบวนการตัดสินใจ 

กฎหมายและนโยบาย
ในการบริหารจังหวัด

ชายแดนภาคใต ้
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คำสั่ง ระเบียบข้อบังคับ ซึ่งรัฐได้กำหนดขอบเขตอำนาจเชิงสถาบันให้โครงสร้างสถาบันระดับท้องถิ่นต้อง
กระทำ หรือห้ามกระทำ อันมีนัยยะเป็นการกำหนดพฤติกรรมให้กับสถาบันภายในรัฐต้องขับเคลื่อนตาม
เจตจำนงค์ของรัฐส่วนกลางในฐานะผู้ถือครองอำนาจหลักเหนือสถาบันอ่ืนๆภายในรัฐ ขณะเดียวกัน
เครื่องมือเหล่านั้นถูกนำมาใช้เพ่ือป้องกันภยันตรายที่อาจกระทบต่อความมั่นคงแห่งรัฐ แม้นัยยะของ
กฎหมายจะมีลักษณะเป็นการละเมิดและก้าวก่ายความเป็นตัวตนเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นก็ตาม 

กฎกติกาเชิงสถาบันที่สร้างความได้เปรียบให้กับรัฐ จึงกลายเป็นเงื่อนไขหนึ่งในการรักษา
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้ยังคงเป็นความสัมพันธ์ที่เป็นปฏิปักษ์
ระหว่างกัน เนื่องจากท้องถิ่นยังคงเป็นสถาบันที่ไม่มีอำนาจหรือขาดความเป็นอิสระในการกระทำการ
ตัดสินใจในเรื่องต่างๆที่กระทบต่อสถาบันได้โดยตรง ดังแสดงให้เห็นได้ว่าอำนาจหน้าที่ของสถาบัน
ท้องถิ่นมีลักษณะเป็นเพียงผู้รับนโยบาย หรือคำสั่งทางราชการจากส่วนกลางหรือภูมิภาคมาปรับ
ประยุกต์ใช้กับสถาบันเพ่ือสนองต่อการบริหารราชการของรัฐอีกทอดหนึ่ง โดยที่ไม่สามารถกำหนดกฎ
กติกาเหล่านั้นได้ด้วยตนเอง และแม้ว่ากฎหมายท้องถิ่นในยุคนี้ รัฐจะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วน
ร่วมในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น หรือกำหนดเงื่อนไขต่างๆที่สามารถตอบสนองตามความต้องการของ
ท้องถิ่นได้ ดังปรากฏในบทบัญญัติแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ .ศ. 2540 มาตรา 287 ประกอบด้วย
กฎหมายท้องถิ่น คือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 52 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 61 ทวิ และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 
2537 มาตรา 71 ดังที่กล่าวไปแล้วก่อนหน้านี้ แต่การเข้าไปมีส่วนร่วมในการกำหนดกฎกติกาเชิง
สถาบันยังถูกครอบงำโดยกลไกทางการเมืองผ่านโครงสร้างระบบราชการที่สร้างความยุ่งยากและ
ซับซ้อนให้กับประชาชนในการเข้าไปร่วมเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ส่งผลให้กฎกติกาที่ถูกกำหนดโดย
ประชาชนในระดับท้องถิ่นจึงยิ่งเป็นไปได้ยากมากขึ้น หรืออาจจะเป็นไปไม่ได้เลยเพราะติดกับดัก
โครงสร้างเชิงสถาบัน (วุฒิสาร ตันไชย, 2557, น. 65-66) อย่างไรก็ตามมองว่ากฎกติกาเชิงสถาบันใน
ระดับท้องถิ่นแม้จะเป็นไปได้ยากท่ีประชาชนในระดับท้องถิ่นจะเข้ามามีส่วนร่วมในการผลักดันให้เกิด
เป็นผลสำเร็จ แต่การให้อำนาจประชาชนมากขึ้นกว่ายุคก่อนหน้านี้ในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการเสนอ
ข้อบัญญัติท้องถิ่น อย่างน้อยก็ถือว่ารัฐเริ่มให้สิทธิพ้ืนฐานกับสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่
สามารถเข้าไปกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันเพ่ือใช้บังคับภายในโครงสร้างท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่มีภารกิจขับเคลื่อนด้านการพัฒนาเป็นหลัก ซึ่งยังไม่ครอบคลุมทุกมิติที่ท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้กำลังเผชิญโดยเฉพาะมิติด้านความมั่นคงหรือการแก้ไขสถานการณ์ความขัดแย้งและ
ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่รัฐยังคงปิดกั้นโดยไม่ให้ท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการกำหนด
กฎกติกาใดๆที่กระทบต่อท้องถิ่นตนเองซึ่งเป็นไปตามกระบวนการบริหารราชการตามแนวทางการรวม
ศูนย์อำนาจทีย่ังคงสร้างความเป็นปฏิปักษ์ในความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่น 
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 8. ความเชื่อมโยงระหว่างกติกา/กฎเกณฑ์ และเครือข่ายเชิงโครงสร้างที่ ใหญ่กว่า 
(Nested Enterprises)  

 สำหรับความเชื่อมโยงระหว่างกฎกติกาหรือกฎเกณฑ์เชิงสถาบัน กับเครือข่ายทางสังคมที่มี
องค์ประกอบของตัวแสดงต่างๆในยุครัฐบาลทักษิณ ชินวัตร สามารถแบ่งการอธิบายได้เป็น 2 มิติ 
กล่าวคือ 

 1. มิติด้านการบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นสถาบันที่มีภารกิจ
เกีย่วข้องกับการให้บริการสาธารณะ และการพัฒนา 

 เมื่อพิจารณาความเชื่อมโยงระหว่างกฎกติกา และเครือข่ายทางสังคมท้องถิ่นภายใต้การ
ขับเคลื่อนการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในยุครัฐบาลทักษิณ ชินวัตร พบว่า ในแง่ของ
กฎหมายถือว่าได้ให้ความสำคัญกับการมีส่วนร่วมของเครือข่ายประชาชน หรือการส่งเสริมให้ประชาชน
เข้ามามีบทบาทในการขับเคลื่อนเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นมากขึ้น อันเป็นผลพวงที่เกิดขึ้นมาจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ดังปรากฏในบทบัญญัติหมวดที่ 3 ของรัฐธรรมนูญที่ได้มี
การบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนในหลายด้าน ประกอบด้วย สิทธิและเสรีภาพในชีวิตและ
ร่างกาย เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินที่อยู่ เสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็น เป็นต้น รวมทั้งมีบทบัญญัติที่เน้นย้ำในการให้ความคุ้มครองเรื่องสิทธิและเสรีภาพเหล่านั้นด้วย 
โดยเฉพาะมาตรา 26 ที่ได้กำหนดให้องค์กรของรัฐทุกองค์กรต้องคำนึงถึงศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ที่
เกี่ยวข้องกับสิทธิและเสรีภาพ (กระมล ทองธรรมชาติ และเชาวนะ ไตรมาศ, 2547, น. 91) รวมถึงการ
ให้ความสำคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนให้เข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารและการเมืองมากขึ้น 
ได้แก่ การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาเจ้าหน้าที่รัฐในการปฏิบัติ
ราชการทางการปกครอง หรือการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย การ
ตัดสินใจทางการเมือง การตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ เป็นต้น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 196)  

 อย่างไรก็ตามแม้ว่าเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องจะต้องการให้
ประชาชนในท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองได้มากขึ้น แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่าประชาชน
ยังคงไม่อาจเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารและควบคุมกำกับการบริหารงานของท้องถิ่นได้มากนัก ดัง
ปรากฏจากงานศึกษาของศุภสวัสดิ์ ชัชวาลที่ชี้ให้เห็นผลจากการเก็บข้อมูลว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นยังไม่สามารถผลักดันให้เกิดกลไกการดำเนินงานที่เป็นไปตามแนวทางของข้อบัญญัติของ
ท้องถิ่นที่มีการริเริ่มโดยประชาชนในท้องถิ่นให้เป็นผลสำเร็จได้ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 205) 
อันเป็นผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการกำหนดเงื่อนไขการมีส่วนร่วมของประชาชนที่มีความซับซ้อน และ
ต้องอาศัยหลายองค์ประกอบซึ่งเป็นสิ่งที่ยากที่จะทำให้กลไกการมีส่วนร่วมของเครือข่ายประชาชนจะ
สามารถดำเนินไปได้โดยง่าย หรือสำเร็จผลตามที่กำหนดในบทบัญญัติทางกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น
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กระบวนการเสนอให้มีการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ต้องอาศัยเสียงสนับสนุนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของผู้มี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งในเขตท้องถิ่นนั้น และบางมิติเป็นสิ่งที่ยากที่ประชาชนจะสามารถเข้าไปมีส่วน
ร่วมโดยปราศจากความช่วยเหลือจากผู้มีความรู้ความสามารถภายนอกท้องถิ่น โดยเฉพาะการจัดทำ
ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ต้องอาศัยความเชี่ยวชาญของผู้มีความรู้ความสามารถในการเข้ามามีส่วนเพ่ือ
ผลักดันให้การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดผลสำเร็จ  

 ฉะนั้น ในกรณีนี้จึงอาจกล่าวได้ว่าโดยเนื้อแท้ของกฎหมายทั้งที่อยู่ ในรูปของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ และที่อยู่ในรูปของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับมีการกำหนดกฎ
กติกาเชิงสถาบันที่สร้างความเชื่อมโยงระหว่างรัฐกับประชาชน โดยเปิดโอกาสหรือสร้างพ้ืนที่ให้
ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้อย่างกว้างขวางมากข้ึน แต่ในทางปฏิบัติที่จะสามารถผลักดันให้
เครือข่ายเชิงโครงสร้างทางสังคมหรือประชาชนเข้ามามีบทบาทในการกำหนดกฎกติกา หรือเข้ามามี
ส่วนร่วมได้เป็นผลสำเร็จนั้นกลับพบว่าต้องอาศัยองค์ประกอบหรือเงื่อนไขหลายประการที่สร้างความ
เป็นไปได้ยากที่ประชาชนในฐานะเครือข่ายทางสังคมจะเข้ามาตอบสนองตามบทบัญญัติที่ถูกกำหนด
เอาไว้ในกฎกติกาเชิงสถาบันที่รัฐเป็นผู้กำหนดได้สำเร็จ ส่งผลให้ความเชื่อมโยงระหว่างกฎกติกากับ
เครือข่ายทางสังคมผ่านประชาชนจึงเป็นความเชื่อมโยงที่อยู่ในรูปของกฎหมายซึ่งมีลักษณะเป็น
นามธรรมมากกว่าที่จะผลักดันให้เกิดผลจริงในทางปฏิบัติที่เป็นรูปธรรม 

 2. มิติด้านการบริหารราชการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้  
 มิตินี้พบว่าความเชื่อมโยงระหว่างกติกาหรือกฎเกณฑ์ และเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายในสังคม 
มีลักษณะจำกัดเฉพาะกลุ่มที่รัฐผูกขาดอำนาจการตัดสินใจให้เข้ามามีความสัมพันธ์ร่วมด้วย ดังปรากฏ
จากการมอบหมายอำนาจให้สถาบันต่างๆเข้ามาเกี่ยวข้องซึ่งผูกมัดการทำงานเพ่ือแก้ไขปัญหาความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้เอาไว้เฉพาะเครือข่ายเชิงสถาบันบางสถาบันที่รัฐส่วนกลางเห็นว่ามี
ศักยภาพเท่านั้น ส่งผลให้เครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างกฎกติกา และเครือข่ายเชิงโครงสร้างที่เข้ามามี
ความสัมพันธ์จึงเป็นเครือข่ายที่มีขอบเขตท่ีแคบ หรือจำกัดเฉพาะสถาบันที่เกี่ยวข้องทางตรงโดยเฉพาะ
สถาบันที่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคงที่รัฐกลับเลือกให้เข้ามามีความสัมพันธ์ ขณะที่เครือข่าย
เชิงโครงสร้างที่ใหญ่กว่านั้นกลับกลายเป็นเพียงผู้รองรับการบังคับใช้กฎเกณฑ์หรือกติกาท่ีเครือข่ายเชิง
สถาบันผู้มีอำนาจเป็นผู้กำหนด โดยเฉพาะเครือข่ายภาคประชาชน หรือสถาบันในระดับท้องถิ่นที่ไม่มี
อำนาจในการเข้าไปมีความสัมพันธ์ในกระบวนการเสนอ กำหนด ผลักดัน หรือขับเคลื่อนกฎกติกาหรือ
กฎเกณฑ์เหล่านั้นได้ด้วยตนเอง ดังปรากฏจากการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างกฎกติกากับเครือข่าย
ทางสังคมที่ได้รับมอบอำนาจ ประกอบด้วย 
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 2.1 กฎอัยการศึก (ที่ตราขึ้นในปี พ.ศ. 2457) มีทั้งหมด 17 มาตรา ซึ่งเป็นกฎหมายที่รัฐตรา
ขึ้นมาเพ่ือใช้รองรับกับเหตุความจำเป็นเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย และความม่ันคงของรัฐ ซึ่งการนำ
กฎอัยการศึกมาใช้ในยุคนี้นั้นพบว่าเป็นการใช้ครั้งที่ 11 และ 12 กล่าวคือ ครั้งที่ 11 เป็นการประกาศ
ที่มาจากกองทัพภาคที่ 4 ที่ได้ออกประกาศเรื่อง การใช้กฎอัยการศึกในบางเขตพ้ืนที่ของจังหวัด
นราธิวาส เฉพาะอำเภอบาเจาะ อำเภอรือเสาะ อำเภอตากใบ อำเภอสุไหงปาดี อำเภอยี่งอ และ
อำเภอสุไหงโก-ลก จังหวัดปัตตานี เฉพาะอำเภอกะพ้อ และจังหวัดยะลา เฉพาะอำเภอรามัน เมื่อวันที่ 
5 มกราคม 2547 และครั้งที่ 12 เป็นการประกาศของกองทัพภาคที่ 4 เช่นเดียวกันด้วยการใช้กฎ
อัยการศึกในบางเขตพ้ืนที่อำเภอเมืองจังหวัดนราธิวาส อำเภอเมือง อำเภอควนโดน อำเภอลละงู 
อำเภอท่าแพ จังหวัดสตูล อำเภอเมือง อำเภอหนองจิก อำเภอยะหริ่ง อำเภอมายอ อำเภอยะรัง 
อำเภอแม่ลาน อำเภอสายบุรี อำเภอทุ่งยางแดง อำเภอโคกโพธิ์ อำเภอไม้แก่น และอำเภอปะนาแระ 
จังหวัดปัตตานี อำเภอเมือง และกิ่งอำเภอกรงปินัง จังหวัดยะลา เมื่อวันที่ 26 มกราคม 2547 ซึ่งทั้ง
สองครั้งเป็นการให้อำนาจกองทัพ (กองทัพภาคที่ 4) ในการเข้าไปควบคุมกำกับสถาบันท้องถิ่น  
 2.2 คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี 68/2547 เรื่องนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่ 3 จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 24 มีนาคม 2547 ที่ได้ระบุชัดว่ากฎกติกาที่สร้างขึ้นมาให้อำนาจเฉพาะบาง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง ประกอบด้วย สำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ สำนักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) กองอำนวยการรักษาความม่ันคงภายใน 
(กอ.รมน.)  
 2.3 คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 260/2547 เรื่องนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการเพื่อ
เสริมสร้างสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 4 ตุลาคม 2547 ที่ให้อำนาจสถาบันที่เกี่ยวข้อง 
ประกอบด้วย กองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.) ขึ้นตรงกับ
สำนักนายกรัฐมนตรี สำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) 
 2.4 คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 200/2548 เรื่อง นโยบายและการพัฒนาระบบการบริหาร
เพ่ือเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 31 พฤษภาคม 2548 ที่ให้อำนาจสถาบันที่
เกี่ยวข้อง ประกอบด้วย กองอำนวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.) ขึ้น
ตรงกับสำนักนายกรัฐมนตรี สำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และสำนักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) 
 2.5 พระราชกำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ลงวันที่ 16 
กรกฎาคม 2548 ที่ ให้ อำนาจแก่สถาบันบางสถาบัน  ประกอบด้วย สำนักนายกรัฐมนตรี  
กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ สำนักข่าวกรองแห่งชาติ สำนักงานอัยการ กองทัพบก กองทัพเรือ 
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กองทัพอากาศ สำนักงานตำรวจแห่งชาติ กรมการปกครอง กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยซึ่ง
เป็นสถาบันที่ตั้งอยู่ในราชการส่วนกลางที่กรุงเทพมหานคร  
 การกำหนดกฎกติกาที่นำมาใช้เป็นกลไกในการบริหารราชการที่เกี่ยวข้องกับภารกิจการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงผูกติดอยู่กับเครือข่ายเชิง
โครงสร้างสถาบันที่มีความจำกัด และเป็นสถาบันที่นายกรัฐมนตรีสามารถเข้าไปควบคุมกำกับได้
โดยตรง ส่งผลให้สถาบันที่ได้รับมอบอำนาจผ่านกฎกติกาเหล่านั้นจึงอยู่ในขอบเขตโครงสร้างของรัฐ
ส่วนกลางเป็นหลัก โดยปราศจากเครือข่ายทางสังคมขนาดใหญ่ในระดับส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาท
ทางอำนาจในการผลักดันหรือการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งร่วมกัน กระบวนการ
ดังกล่าวจึงส่งผลให้ความเชื่อมโยงระหว่างกติกาหรือกฎเกณฑ์ และเครือข่ายเชิงโครงสร้างที่ไม่ได้
ครอบคลุมถึงปริมณฑลสถาบันในระดับกว้าง หรือมีขอบเขตเชิงโครงสร้างที่ลงลึกไปถึงระดับสถาบัน
และตัวแสดงในระดับท้องถิ่น หากแต่มีขอบเขตที่จำกัดในการเชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างกฎกติกา
และเครือข่ายเชิงโครงสร้าง 

อย่างไรก็ตามสุดท้ายแล้วการบริหารราชการไม่ว่าจะเป็นในส่วนที่รัฐส่วนกลางมีต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือรัฐส่วนกลางมีต่อสถาบันที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้โดยตรง การบริหารราชการยังคงมีจุดร่วมเดียวกันคือ การใช้แนวคิดการบริหาร
ราชการแบบรวมศูนย์อำนาจมาใช้ครอบทับเครือข่ายเชิงสถาบันที่มีอยู่ภายในรัฐด้วยองค์ประกอบของ
กฎหมายในฐานะเป็นเครื่องมือที่นำมาใช้จัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน หรือการผูกขาด
อำนาจการตัดสินใจที่แม้จะเปิดโอกาสให้ภาคส่วนในระดับเครือข่ายท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการ
กำหนดกฎกติกามากขึ้นดังปรากฏจากการให้อำนาจผ่านกฎหมาย แต่ในทางปฏิบัติกลับตกอยู่ภาวะ
ติดกับดักเชิงโครงสร้างที่ทำให้การมีส่วนร่วมของเครือข่ายสถาบันท้องถิ่นขนาดใหญ่เป็นไปได้ยาก
เพราะไม่สามารถขับเคลื่อนให้ เป็นไปตามรูปแบบที่กฎหมายบัญญัติหรือรับรองได้ ส่งผลให้
ความสัมพันธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันอาจจะไม่ได้มีความแตกต่างไปจากก่อนหน้านี้ ประกอบกับ
สภาวการณ์แวดล้อมในระดับท้องถิ่นที่เต็มไปด้วยความขัดแย้งและความรุนแรงที่มีการยกระดับ
กว้างขวางและครอบคลุมทุกพ้ืนที่ยิ่งผลักให้รัฐส่วนกลางกลับใช้สภาพแวดล้อมดังกล่าวเป็นเงื่อนไขใน
การลดทอน หรือกดทับศักยภาพของท้องถิ่นด้วยการปิดช่องโอกาส หรือสร้างข้อจำกัดที่สถาบันและ
ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจะสามารถใช้หรือแสดงออกซึ่งองค์ประกอบที่เป็นเงื่อนไขภายใต้สภาวะ
บังคับของตนเองไม่ว่าจะเป็นมิติทางชาติพันธุ์ หรือศาสนาที่ไม่สามารถแสดงออกได้ตามปกติ เพราะ
ติดกับดักเชิงโครงสร้างภายใต้กฎหมายความมั่นคงต่างๆที่รัฐเข้ามาควบคุมสอดส่อง หรือดูแลกำกับ
อย่างเข้มงวด หรืออีกกรณีหากจะยังคงดำเนินตามวิถีดั้งเดิมเชิงจารีตของตนเองก็ต้องเป็นไปตาม
บทบัญญัติที่รัฐรับรองเท่านั้น นั่นคือต้องปฏิบัติตามกฎหมายและนโยบายที่รัฐสร้างขอบเขตให้
แสดงออกได้บางมิติเท่านั้น ส่งผลให้เครือข่ายทางสังคมในระดับท้องถิ่นช่วงเวลานี้จึงถูกควบคุมกำกับ
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อย่างเข้มงวดด้วยเหตุผลหลักที่เป็นเรื่องของความมั่นคงของรัฐที่จำเป็นต้องใช้ระบบการบริหาร
ราชการแบบรวมศูนย์อำนาจต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 
(4) ช่วงที่สี่ : การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างหลังการยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
พ.ศ. 2557 ภายใต้การบริหารราชการของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 
 นับตั้งแต่การเข้ามามีบทบาททางการเมืองของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา อันเป็นผลพวงมา
จากการรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ถือว่าเป็นช่วงเปลี่ยนผ่านทางการปกครอง
ครั้งสำคัญที่ส่งผลให้บทบาทของตัวแสดงทางการเมืองทั้งในระดับชาติและท้องถิ่นต้องสะดุดหยุดลง 
ขณะที่บทบาทของข้าราชการประจำที่อยู่ในโครงสร้างระบบราชการกลับกลายเป็นกลุ่มที่เข้ามามี
บทบาททางการเมืองแทน ดังปรากฏจากการเข้ามามีบทบาททางการเมืองของบรรดาข้าราชการ
ประจำทั้งทหารและพลเรือนระดับสูงที่เข้าไปมีบทบาทขับเคลื่อนภารกิจภายในโครงสร้างสถาบันทาง
การเมือง ส่งผลให้ระบบการเมืองไทยในช่วงหลังการรัฐประหาร พ .ศ. 2557 เป็นต้นมากลายเป็น
ระบบการเมืองที่มีลักษณะเป็นอำมาตยาธิปไตย (bureaucratic polity) (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, 
น. 245) ซึ่งหมายถึงระบบการเมืองที่มีระบบราชการทั้งทหารและพลเรือนเข้ามามีส่วนสำคัญในการ
ครอบงำระบบการเมืองผ่านกระบวนการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ส่งผลให้เกิดการขยายตัวของ
หน่วยงานและกลไกของระบบราชการที่เข้ามาครอบคลุมทุกพ้ืนที่ที่กระทบต่อชีวิตประชาชนมากขึ้น 
(จุมพล หนิมพานิช, 2548, น. 159, 165) ดังปรากฏให้เห็นจากกระบวนการกำหนดนโยบายในเรื่อง
ต่างๆที่มีแนวโน้มว่าจะถูกครอบงำโดยพลังจากระบบราชการ ซึ่งหนึ่งในนั้นคือ กระบวนการขับเคลื่อน
การปกครองท้องถิ่นที่พบว่าได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างที่มาจากพลังภายใน
ระบบราชการเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยใช้ตัวแสดงระดับ
ข้าราชการประจำเข้าไปทำหน้าที่บริหารงานของท้องถิ่น หรือเข้าไปแทนที่ตำแหน่งผู้บริหารและสภา
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทนที่ตัวแทนซึ่งเดิมต้องมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน แต่ต้องถูก
จำกัดเนื่องจากประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 7 เรื่องห้ามชุมนุมทางการเมืองตั้งแต่ 5 
คนขึ้นไป (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 254-255) ส่งผลให้กระบวนการเลือกตั้งท้องถิ่นในช่วงเวลา
ดังกล่าวจำต้องหยุดชะงักลงด้วยเหตุผลทางกฎหมายที่อยู่ในรูปของกฎอัยการศึกซึ่งเป็นเครื่องมือที่ รัฐ
ภายใต้คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่สร้างขึ้นมากีดกันกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในเวลานั้น 
ขณะเดียวกันรัฐบาลกลับใช้วิธีการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพ่ือคัดสรรสมาชิกสภาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ือปฏิบัติหน้าที่แทนตำแหน่งที่ว่างหรือหมดวาระ ดังปรากฏให้เห็นต่อมาว่ารัฐบาลได้มี
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว ประกาศ ณ วันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2557 ซึ่งรัฐภายใต้คณะรักษาความ
สงบแห่งชาติได้ให้เหตุผลของการมีประกาศฯฉบับนี้ว่า 
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   “เนื่องจากในปัจจุบันมีสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นหลายแห่งที่ครบวาระ
หรือว่างลง หรือมีกรณีสิ้นสุดสมาชิกภาพ ซึ่งมีความจำเป็นต้องได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นและ
ผู้บริหารท้องถิ่นเพื่อทำหน้าที่บริหารงานและดูแลจัดทำบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่โดยที่สถานการณ์ในปัจจุบันยังไม่อาจจัดให้มีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นได้ โดยเรียบร้อย…จึงให้งดการจัดให้มีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น…. 

   ข้อ 2 เพื่อให้ได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นในระหว่างที่ยังไม่มีผู้ดำรงตำแหน่งสมาชิก
สภาท้องถิ่น ให้ใช้วิธีการคัดเลือกบุคคลที่มีความรู้และความสามารถในการบริหารงานท้องถิ่น 
การคลังท้องถิ่น การศึกษาท้องถิ่น การอนามัยและสาธารณสุข กฎหมาย ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม วัฒนธรรมหรือภูมิปัญญาท้องถิ่น โยธาธิการ ผังเมือง หรือโครงสร้างพื้นฐาน 
หรือด้านอื่นตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร โดยอย่างน้อยสองในสามของจำนวนสมาชิกสภา
ท้องถิ่นทั้งหมดต้องเป็นข้าราชการ หรือเคยเป็นข้าราชการตั้งแต่ระดับชำนาญการพิเศษ หรือ
ระดับ 8 หรือเทียบเท่าขึ้นไป…”(ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 21 กรกฎาคม-a, น. 12-14) 

 จากประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 85/2557 ดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นปฏิบัติการ
ของรัฐที่ต้องการลดทอนบทบาททางอำนาจและความสำคัญของนักการเมืองท้องถิ่นลงไป 
ขณะเดียวกันกลับนำโครงสร้างของระบบราชการที่มีองค์ประกอบของตัวแสดงประเภทข้าราชการ
ประจำเข้ามาทำงานแทนที่ตัวแสดงประเภทข้าราชการทางการเมือง ประกอบด้วย กำหนดให้
ข้าราชการประจำในตำแหน่งปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่แทนนายกองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และให้มีการสรรหาสมาชิกสภาท้องถิ่นในทุกระดับผ่านกระบวนการและคุณสมบัติที่
กำหนดไว้ในประกาศฯซึ่งล้วนมาจากข้าราชการประจำที่มีอยู่ในโครงสร้างระบบราชการทั้งสิ้น ฉะนั้น 
จึงทำให้เห็นว่านับตั้งแต่การเข้ามามีบทบาททางอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติกลับทำให้
กลไกทางการเมืองในระดับท้องถิ่นต้องสะดุดหยุดลง และเปิดทางให้ตัวแสดงในโครงสร้างระบบ
ราชการเข้ามาแทนที่ เป็นเหตุให้พลังของระบบราชการจึงกลายเป็นพลังทางอำนาจหลักที่อยู่เหนือ
พลังท้องถิ่นซึ่งถูกกดทับ ปิดกั้น และลดทอนผ่านกลไกของรัฐที่ได้สร้างเครื่องมือขึ้นมาจำกัดอำนาจ
และดึงส่วนราชการทุกภาคส่วนกลับเข้าสู่ส่วนกลางด้วยกลไกการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจ 
 อย่างไรก็ตาม ต่อมากลับพบว่า รัฐบาลภายใต้คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มีการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงเนื้อหาของประกาศว่าด้วยที่มาของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นเสียใหม่ ดัง
ปรากฏจากการออกคำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว ประกาศ ณ วันที่ 25 ธันวาคม พ.ศ.2557 โดยมีสาระของ
คำสั่งคือ การกำหนดให้ผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นที่ครบวาระและพ้นจากตำแหน่งสามารถกลับ
เข้ามาปฏิบัติหน้าที่ได้ตามเดิม หรือกรณีหากใกล้หมดวาระก็สามารถปฏิบัติหน้าที่ต่อได้เลยจนกว่าจะมี
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การเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 266-267) พร้อมทั้งแสดงเหตุผลถึงที่มา
ของกลไกดังกล่าวที่ให้ตัวแสดงท้องถิ่นเดิมกลับเข้ามามีบทบาทในสถาบันท้องถิ่นความว่า 

   “คณะรักษาความสงบแห่งชาติเห็นว่าปัจจุบันประชาชนในท้องถิ่นและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ให้ความร่วมมือเป็นอย่างดีในการแก้ปัญหาของประเทศ สถานการณ์จึ งได้
คลี่คลาย ดังนั้น เพื่อให้เกิดความร่วมมือในการปฏิรูป การส่งเสริมความสามัคคีและความ
สมานฉันท์ของประชาชนในชาติให้มาก ยิ่งขึ้น จึงสมควรให้สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนแต่เดิมมีส่วนรับผิดชอบในฐานะตัวตัวแทนของ
ประชาชนในการแก้ปัญหาและพัฒนาท้องถิ่นอันจะเป็นการ ตอบ สน องความต้ อ งการของ
ประชาชนในท้องถิ่นในสถานการณ์ที่ยังไม่อาจจัดให้มีการเลือกตั้งได้ ทั้ งยังเป็นการสร้าง
สภาพแวดล้อมอันจำเป็นเพื่อประโยชน์ในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยขั้นพื้นฐานที่ใกล้ชิด
กับประชาชนท่ีสุด” (ราชกิจจานุเบกษา, 2558, 5 มกราคม, น. 48) 

 จากคำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557 ดังกล่าวข้างต้นได้ส่งผลทำให้
บรรดาผู้บริหารท้องถิ่นทั้งในระดับจังหวัดผ่านองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ .) ระดับเมืองผ่าน
เทศบาล และระดับตำบลผ่านองค์การบริหารส่วนตำบล (อบต .) สามารถดำรงตำแหน่งเป็นผู้บริหาร
และสภาท้องถิ่นต่อไปได้อีก จนกระทั่งถึงปี พ .ศ. 2563-2564 ที่คณะกรรมการการเลือกตั้งเริ่มมี
ประกาศออกมาให้มีการจัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาและนายกองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละ
ระดับภายใน 60 วัน เป็นเหตุให้สมาชิกภาพของผู้บริหารและสภาท้องถิ่นในแต่ละระดับต้องสิ้นสุดลง
นับตั้งแต่มีประกาศฯดังกล่าวออกมา ประกอบด้วย   
 1. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกาศ ณ วันที่ 26 ตุลาคม 2563  (ราช
กิจจานุเบกษา, 2563, 26 ตุลาคม-a) และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 20 ธันวาคม 2563 
 2. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและ
นายกเทศมนตรี ประกาศ ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2564 (ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 1 กุมภาพันธ์-a) 
และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 28 ธันวาคม 2564 
 3. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตำบลและนายกองค์การบริหารส่วนตำบล ประกาศ ณ วันที่ 1 ตุลาคม 2564 (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2564, 1 ตุลาคม-b) และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 28 พฤศจิกายน 2564 

 ฉะนั้น นับตั้งแต่การเข้ามามีบทบาททางอำนาจการเมืองของคณะรักษาความสงบแห่งชาติซึ่ง
เป็นช่วงเวลาที่ถือได้ว่ามีการแช่แข็งทางการเมืองท้องถิ่น หรือการคงสภาพตัวแสดงเดิมของสถาบัน
การเมืองในส่วนราชการท้องถิ่นเอาไว้จากช่วงแรกที่มีการเปลี่ยนถ่ายอำนาจมายังตัวแสดงระดับ
ข้าราชการประจำก่อนที่จะเปลี่ยนแปลงคืนอำนาจเดิมให้กับตัวแสดงข้าราชการทางการเมืองเดิมที่
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ดำรงตำแหน่งก่อนหน้า กระทั่งต่อมามีการเปลี่ยนผ่านทางการปกครองเข้าสู่รัฐบาลที่มาจากการ
เลือกตั้งซึ่งยังคงมีเค้าโครงการบริหารรูปแบบเดิม และได้เปิดให้มีการเลือกตั้งท้องถิ่นเพ่ือเปลี่ยนผ่ าน
ทางการเมืองระดับท้องถิ่นจากตัวแสดงหน้าเดิมที่อยู่ในตำแหน่งมาอย่างยาวนานไปสู่ตัวแสดงหน้าใหม่ 
หรืออาจเป็นหน้าเดิมในบางพ้ืนที่ซึ่งเป็นผลลัพธ์ที่ได้จากการเลือกตั้ง ดังปรากฏนัยยะผ่านประกาศ
คณะกรรมการการเลือกตั้งฯดังกล่าวข้างต้น และภายใต้การเปลี่ยนผ่านทางการเมืองจากคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ มาสู่รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งแม้จะยังคงมีองค์ประกอบเช่นเดิม แต่การเปิดให้มี
การเลือกตั้งผู้บริหารและสภาท้องถิ่นถือได้ว่าเป็นช่วงเปลี่ยนผ่านทางการเมืองในระดับท้องถิ่นท่ีสำคัญ
ที่จะสามารถทำให้เห็นพลวัตของความสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน ตัวแสดง และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนซึ่งจะนำเสนอผ่านการวิเคราะห์ในลำดับถัดไป  

 4.1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
และองค์กรอื่นในรัฐไทยท่ีมีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 
 เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นซึ่งประกอบด้วย องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล กับโครงสร้างอำนาจที่มีอยู่เดิมภายในท้องถิ่นใน
ช่วงเวลานับตั้งแต่การเข้ามามีบทบาททางการเมืองของรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชาถึงปัจจุบันพบว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กับโครงสร้างอำนาจที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น โดยผู้วิจัยขอแบ่ง
ออกเป็นความสัมพันธ์ใน 3 ลักษณะ ประกอบด้วย  

1.1 ความสัมพันธ์ทางกฎหมาย  

ความสัมพันธ์ทางกฎหมาย ถือเป็นรูปแบบความสัมพันธ์ที่เป็นทางการ อันเกิดขึ้นมาจาก
บทบัญญัติทางกฎหมายท้องถิ่นในแต่ละระดับที่รัฐได้แบ่งแยกอำนาจด้วยการกำหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปดำเนินการเพ่ือส่งมอบการให้บริการสาธารณะแก่บรรดาตัวแสดงต่างๆที่มีอยู่
ภายในท้องถิ่นโดยไม่จำแนกกลุ่ม เช่น ในเขตชนบท รัฐได้กำหนดให้เครือข่ายภายในองค์การบริหาร
ส่วนตำบล (อบต.) เข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายในระดับท้องถิ่นด้วยการเข้าไปให้บริการสาธารณะ
ที่เกี่ยวข้อง ประกอบด้วย การสนับสนุนให้มีน้ำเพ่ืออุปโภคบริโภค การเกษตร ไฟฟ้าหรือแสงสว่าง จัด
ทางระบายน้ำ จัดให้มีที่ประชุม การกีฬา สวนสาธารณะ การส่งเสริมอาชีพ ตลาด ท่าเทียบเรือ การ
ท่องเที่ยวภายในท้องถิ่น เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 พฤศจิกายน, น. 26) ซึ่งทำให้เห็นว่า
ภารกิจที่รัฐกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปดำเนินการผ่านการส่งมอบการให้บริการ
สาธารณะตามอำนาจทางกฎหมายนั้น ถือเป็นรูปแบบความสัมพันธ์ที่ เป็นทางการในการสร้าง
ปฏิสัมพันธ์ร่วมกันระหว่างเครือข่ายตัวแสดงภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะผู้ส่งมอบบริการ
สาธารณะ และเครือข่ายตัวแสดงอ่ืนๆทุกตัวแสดงที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นในฐานะผู้รับบริการสาธารณะ
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ด้วยเสมอ ทั้งนี้ ขอบเขตความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนพบว่ามีขอบเขต
ภารกิจที่จำกัดตราบเท่าที่กฎหมายกำหนดไว้เท่านั้นบนฐานหลักความชอบด้วยกฎหมายในการกระทำ
การทางปกครองที่ได้กำหนดให้ตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในระดับข้าราชการการเมือง 
(ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และสภาท้องถิ่น) และข้าราชการประจำ (ข้าราชการที่อยู่ในสังกัด
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ) ซึ่งถูกกำหนดให้เป็นตัวแสดงที่มีอำนาจที่สามารถเข้าไปใช้อำนาจได้
ตามขอบเขตที่กำหนดผ่านกฎหมาย (วนิดา แสงสารพันธ์, 2565, น. 44-45)  

ด้วยเหตุนี้ ความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับตัว
แสดงอื่นที่อยู่ในโครงสร้างภายในท้องถิ่นด้านหนึ่งจึงเป็นการกระทำที่ถูกกำหนดด้วยองค์ประกอบทาง
กฎหมายว่าสถาบันท้องถิ่นผ่านข้าราชการการเมืองและข้าราชการฝ่ายปกครองสามารถเข้าไปปฏิบัติ
ภารกิจอะไรได้บ้าง และภารกิจอะไรที่ไม่สามารถกระทำได้เพราะอยู่นอกเหนือขอบเขตทางกฎหมาย 
เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่ากฎหมายคือเครื่องมือในการกำหนดขอบเขตความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิง
สถาบันที่ทำให้ความสัมพันธ์เหล่านั้นเป็นความสัมพันธ์ที่ชอบด้วยกฎหมาย ดังตัวอย่างการให้สัมภาษณ์ 

  “พอผมอยู่ที่น่ีก็ต้องกำหนดนโยบายใหส้อดคล้องกับวิถีของคนในตำบล แต่ทั้งนี้ก็ไม่ล้ำ
ขอบเขตอำนาจ เพราะว่าพอกฎหมายมันกำหนดให้ท้องถิ่นทำหน้าที่ให้บริการสาธารณะ คือ 
อย่างนี้ อบต. มันมี หน้าท่ีตามที่กฎหมายจัดตั้ง ซึ่งมันเป็นสิ่งท่ีเราทำได้ แต่ก็พยายามปรับให้เข้า
สู่บริบทพื้นที่ให้สอดคล้องกับวิถีชีวิตของเขาในพื้นที่ ซึ่งกฎหมายก็ เปิดโอกาสนะ เพราะเขียน
กว้างๆว่า อบต. มีอำนาจในการปรับให้สอดคล้องกับพื้นท่ี ซึ่งมีการกำหนดย่อยๆมาอีกให้ทำนู่น
ทำน่ี โดยตัวหลักๆที่ผมเข้าใจคือ ในเรื่องสังคมและเศรษฐกิจเป็นตัวหลัก…” (แวอับดุลรอแม มะ
ยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี , ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 
มิถุนายน 2564) 

  “หน้าที่ของเทศบาล มีหน้าที่จัดบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นอำนาจตามกฎหมายท้องถิ่น
ที่เขากำหนดให้เราทำ เขาจะให้เรารับผิดชอบ มันเหมือนนิติบุคคล มีพื้นที่เป็นของตัวเอง มี
งบประมาณเป็นของตัวเอง มีคนเป็นของตัวเอง มีการจัดการเป็นของตัวเอง อำนาจในการ
จัดการของผู้บริหาร ผ่านข้อบัญญัติของท้องถิ่นในเทศบัญญัติ มันทำให้เรามีหน้าที่เป็นของ
ตัวเอง…” (วรรณ์ลดา อร่ามศรีธรรม รักษาการแทนนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองปัตตานี , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

ตัวอย่างการให้สัมภาษณ์ดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นสถานะและบทบาทขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ทำให้ตัวแสดงภายในสถาบันต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายอ่ืนๆที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น
ด้วยอำนาจหน้าที่ตามที่กำหนดไว้ในบทบัญญัติทางกฎหมาย ซึ่งตั้งอยู่บนพ้ืนฐานหลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทำการปกครองที่ไม่ว่าจะกระทำการใดๆที่กระทบต่อปัจเจกชนต้องมีกฎหมายให้
อำนาจซึ่งเป็นไปตามหลักนิติรัฐ (มานิตย์ จุมปา, 2548, น. 70-71) ซึ่งนั่นคือการที่รัฐให้อำนาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายภายในโครงสร้างท้องถิ่นด้วยการส่งมอบหรือ
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ให้บริการสาธารณะตามหน้าที่ที่ถูกกำหนดไว้ในบทบัญญัติทางกฎหมายอันจะส่งผลให้ความสัมพันธ์ที่
เกิดขึ้นเป็นความสัมพันธ์ที่ชอบด้วยกฎหมาย 

1.2 ความสัมพันธ์นอกเหนือขอบเขตกฎหมายกำหนด 
แม้ความสัมพันธ์เชิงสถาบันจะถูกจำกัดด้วยองค์ประกอบของกฎหมายจัดตั้งสถาบันท้องถิ่นที่

อยู่ในรูปของพระราชบัญญัติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับ แต่จากการเก็บข้อมูลกลับ
พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้เข้าไปมีความสัมพันธ์เกี่ยวข้อง
เชื่อมโยงกับเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นอ่ืนด้วยภารกิจที่หลากหลายและมีหลาย
ภารกิจที่อยู่นอกเหนือขอบเขตอำนาจหน้าที่ที่กำหนดเอาไว้ในบทบัญญัติทางกฎหมายหลายประการ 
โดยเฉพาะภารกิจที่รองรับสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ต้องอย่าลืมว่าสถาบัน
ท้องถิ่นคือ สถาบันด่านแรกที่เผชิญกับปัญหาที่เป็นสถานการณ์ของความขัดแย้งและความรุนแรง
ภายในพ้ืนที่ ซึ่งแม้ว่าสถาบันท้องถิ่นเองจะไม่มีอำนาจหน้าที่โดยตรงตามบทบัญญัติทางกฎหมาย แต่
โดยสภาพแวดล้อมที่ตั้งของสถาบันกลับผลักให้สถาบันท้องถิ่นเหล่านี้ต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์ด้านใด
ด้านหนึ่งด้วยเสมอ ได้แก่ ภารกิจด้านการดูแลความปลอดภัยในชุมชน การแก้ไขปัญหายาเสพติด การ
ควบคุมวางแผนการจราจรเพ่ือสกัดกั้นกลุ่มผู้ก่อเหตุ การป้องปรามสอดส่องร่วมกับเครือข่ายความ
มั่นคง และอ่ืนๆอีกหลายภารกิจที่ทำให้เครือข่ายเชิงสถาบันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ร่วมกับบรรดาตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่นอกเหนือจากขอบเขตอำนาจหน้าที่ที่ถูก
กำหนดโดยรัฐผ่านบทบัญญัติทางกฎหมาย ดังการให้สัมภาษณ์ของตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

  “ในแง่ของท้องถิ่น ผมเข้าใจว่าในช่วงแรก เจ้าหน้าที่ฝ่ายความมั่นคงอาจจะไม่เข้าใจว่า
ภาระหน้าที่ของท้องถิ่นมีอะไร และพยายามที่จะ Force เราทางอ้อมให้เราเข้าไปทำในเรื่องของ
ความมั่นคง เช่น ไปให้เราจัดตั้งกองกำลังอะไรลกัษณะแบบนี้ เหมือนกับว่าทำไมท้องถิ่นเราไม่ไป
ยุ่งในเรื่อง เหล่านี้ ซึ่งเราไม่ได้มีอำนาจหน้าที่โดยตรง ก็จะเป็นลักษณะแบบนี้มากกว่า แต่จริงๆ
ในทางปฏิบัติในเรื่องมวลชน พลังมวลชน ผมเช่ือว่าไม่มีใครสู้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้
หรอกครับ เพราะเรามันเก่งเรื่องคน มันก็เลยต้องไปเกี่ยวข้อเสมอเวลามีความรุนแรงอะไร

เกิดขึ้นในพื้นที่…” (พงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 
24 กันยายน 2564)  

  “ในส่วนอำนาจหน้าที่พี่เห็นด้วยนะที่ควรให้ท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วมในการแก้ปัญหา
ความขัดแย้ง ในเรื่องของการให้ความปลอดภัยอะไรอย่างนี้อะค่ะ ซึ่งกำลังของหมู่บ้านแต่ละหมู่
ก็จะมีชุดกำลังรักษาความปลอดภัยประจำหมู่บ้านอยู่แต่ละหมู่ๆ  ก็คือ พ่ีว่าท้องถิ่นควรเข้าไปเป็น
หนึ่งในฟันเฟืองตรงนั้นด้วยค่ะ เพราะว่าท้องถิ่นก็อยู่ในพื้นที่อยู่แล้วไงคะ เพราะว่าเวลาขอ
งบประมาณสนับสนุนส่วนใหญ่ เขาก็จะของบประมาณมาที่ อบต . ทุกที…”(สุมาลี ชาญแกล้ว 
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ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสาเรง อำเภอเมือง จังหวัดยะลา , ผู้ให้สัมภาษณ์ , 12 
ตุลาคม 2564) 

  “เราเป็นฝ่าย support ข้อมูลพื้นฐานของชุมชน แล้วเวลามีอะไร เขาก็เชิญเราไป เช่น 
เวลาลง ชุมชน เขาไม่รู้ เขาไปบางที ชาวบ้านไม่ไว้วางใจเขา เราลงไป เขาก็โอเค เราเป็นคนใน
พื้นที่และทำงานอยู่ กับเขา เราเคยช่วยเหลือเขา แต่ว่าอยู่ๆทหาร ตำรวจเข้าไป เขาไม่มั่นใจ และ
กลัวว่าจะมายัดอะไรให้เขาอีก แต่ถ้าเป็นท้องถิ่นลงไป เขารู้ เพราะส่วนท้องถิ่นอยู่กับประชาชน 
ฝ่ายความมั่นคงเขาจะรู้นโยบายหลักที่ เขารับมา แต่เขาไม่รู้ว่าจะถ่ายทอดให้ชาวบ้านยังไง บางที
ไปถ่ายทอดให้ชาวบ้าน ชาวบ้านไม่ Happy…” (มาริสา เกียรติศักดิ์ โสภณ ผู้อำนวยการกอง

สาธารณสุข องค์การบริหารส่วนจังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 3 กุมภาพันธ์ 2565) 

  “ปัญหาใหญ่ๆตอนนี้คือ ปัญหายาเสพติดที่มันเช่ือมกันกับเหตุการณ์ความรุนแรง ซึ่ง
ท้องถิ่นก็ไปร่วมมือกับทางมัสยิดก็ได้ตั้งกฎระเบียบไว้ ใครถูกจับเรื่องยาเสพติด ถ้าพ้นคดีหลบ
จากศาลหรือหลังจากพ้นถูกจับมาแล้วตอ้งมามัสยิด 40 ระตู คือ 8 วัน มาละหมาดที่มัสยิดวันละ 
5 เวลา อันนี้คือผู้เสพ แต่ถ้าเป็นผู้ค้า คือ 16 วัน อันนี้เรียกว่า ฮูกมปากัต อันนี้ไม่ใช่เป็นการ
ปราบปราม แต่เป็นการป้องปรามที่ท้องถิ่นเข้าไปประสานความร่วมมือกับชาวบ้าน โดยใช้
เงื่อนไขทางศาสนามาเป็นตัวกำหนด” (สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วน
ตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

 จากตัวอย่างบทสัมภาษณ์ดังกล่าวข้างต้นได้แสดงให้เห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น กับเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายในท้องถิ่นไม่ได้ถูกจำกัดขอบเขตอำนาจเพียงแค่ที่
กำหนดผ่านบทบัญญัติทางกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นเท่านั้น หากแต่สถาบันที่อยู่ในรูปขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกลับพบว่ามีความลื่นไหลในการปฏิบัติภารกิจอ่ืนที่ไม่ได้เกี่ยวข้องตามอำนาจ
หน้าที่ที่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่ใช่หน้าที่โดยตรง ได้แก่ การรักษาความปลอดภัยประจำหมู่บ้าน 
การแก้ไขปัญหายาเสพติดตามวิถีท้องถิ่นในรูปแบบฮูกมปากัต การลงพ้ืนที่ชุมชนท้องถิ่นเพ่ือปฏิบัติ
หน้าที่แทนหน่วยงานอ่ืน เป็นต้น เหตุนี้จึงทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันทาง
การเมืองด่านหน้าหรือด่านแรกที่เข้าไปเกี่ยวข้องสัมพันธ์ด้านใดด้านหนึ่งกับเครือข่ายภายในท้องถิ่น
ด้วยเสมอ ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นถึงข้อจำกัดที่เกิดข้ึนจากการบังคับใช้กฎหมายปกครองที่อยู่ในรูป
ของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งด้านหนึ่งเครื่องมือดังกล่าวกลับกลายเป็นอุปสรรค
ในการขับเคลื่อนการทำงานของสถาบันท้องถิ่นที่มีศักยภาพ หรือความสามารถท่ีไปไกลกว่าข้อบัญญัติ
ที่กำหนดเอาไว้ในกฎหมาย ซึ่งกับดักเหล่านั้นเป็นตัวการสำคัญที่เข้ามากระทำการลดทอนศักยภาพ
การทำงานของท้องถิ่นให้อยู่ในขอบเขตที่จำกัด อันทำให้ท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่มีความอ่อนแอ
และต้องรอรับความช่วยเหลือหรือรอคำสั่งจากรัฐส่วนกลางตลอดเวลา ทั้งๆที่ความเป็นจริงนั้นสถาบัน
ท้องถิ่นมีศักยภาพในการปฏิบัติหน้าที่ที่หลากหลาย และทำทุกอย่างที่ตัวแสดงภายในท้องถิ่นขอความ
ช่วยเหลือ ซึ่งอาจเป็นไปด้วยเงื่อนไขของการเป็นสถาบันกลางที่รองรับทุกปัญหาและทุกภารกิจที่เกิด
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ขึ้นกับประชาชนในเขตชุมชนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบ หรือบางครั้งกลับต้องปฏิบัติ
หน้าที่เป็นตัวกลางในการประสานงานเรื่องต่างๆที่ไม่เกี่ยวข้องกับภารกิจตนเองให้กับประชาชนที่
อาศัยอยู่ในท้องถิ่นที่รับผิดชอบ และยังหมายรวมถึงภารกิจอ่ืนๆที่มีความไม่เป็นทางการ ซึ่งไม่สามารถ
ระบุหรือรับรู้ได้ล่วงหน้าที่ทำให้เครือข่ายภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับ
เครือข่ายภายในโครงสร้างท้องถิ่นด้วยเสมอ  

1.3 ความสัมพันธ์ด้วยเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมที่ผูกติดกับศาสนาและชาติพันธุ์  
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจเดิมในท้องถิ่นเป็น

ความสัมพันธ์ที่ผูกติดกับสภาวะเส้นทางบังคับที่มีองค์ประกอบทางศาสนาและชาติพันธุ์เป็นตัวกำหนด
รูปร่างอัตลักษณ์ ประกอบด้วย อัตลักษณ์กลุ่มคนมลายูมุสลิม อัตลักษณ์กลุ่มคนไทยพุทธ อัตลักษณ์
กลุ่มคนเชื้อสายจีน เป็นต้น ที่มีองค์ประกอบทางสังคมวัฒนธรรมแตกต่างกันไป  และไม่ว่าจะเปลี่ยน
ผ่านทางการปกครองมากี่ยุคสมัย สภาวะบังคับดังกล่าวที่เชื่อมโยงกับเงื่อนไขทางชาติพันธุ์และศาสนา
กลับยังคงได้รับการตอกย้ำผ่านกระบวนการผลิตซ้ำจากตัวแสดงภายในท้องถิ่นเสมอ ส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นสถาบันที่จัดตั้งอยู่ในพ้ืนที่ต้องเข้าไปมีส่วนในการส่งเสริมอัตลักษณ์
เหล่านั้นด้วยเสมอ ผ่านการสนับสนุนส่งเสริมมิติด้านสังคมวัฒนธรรม ซึ่งเป็นอำนาจหน้าที่อีกด้านหนึ่ง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องเข้าไปมีส่วนในการบำรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญา 
และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น เหตุนี้เงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมผ่านประเพณี พิธีกรรม หรือรูปแบบ
การแสดงออกซึ่งอัตลักษณ์ทางสังคมวัฒนธรรมที่หลากหลายจึงกลายมาเป็นเงื่อนไขสำคัญที่ทำให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายภายในโครงสร้างชุมชนด้วยการ
สนับสนุนการแสดงออกซึ่งคุณค่าดังกล่าว โดยเฉพาะปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับตัวแสดงเชิงจารีตเดิม ได้แก่ ผู้นำศาสนา ครูสอนศาสนา ปราชญ์ชาวบ้าน ผู้นำชุมชน 
เป็นต้น ซึ่งเป็นตัวกลางในการประสานความสัมพันธ์กับประชาชนในท้องถิ่นอีกระดับชั้นหนึ่ง ดังการ
ให้ข้อมูลสัมภาษณ ์
  “ทางเทศบาลเรามีการเน้นอย่างมากกับเรื่องวิถีชีวิต และอัตลักษณ์ ซึ่งเราก็พยายาม

สร้างความสมดุลกันในเรื่องวิถีชีวิตด้วยการประสาน 3 วัฒนธรรม ที่จะสะท้อนให้เห็นถึงการอยู่
ร่วมกันทั้ง 3 วัฒนธรรม ไม่ว่าจะเป็นเทศกาลรายอก็มีการติดไฟแสงประดับในลักษณะของทาง
มุสลิม มีการจัดมหกรรมไก่กอแระภาคใต้ ตรุษจีนก็มีโคมไฟ  ซึ่งกิจกรรมเหล่านี้มันเป็นการ
ส่งเสริมให้คนที่อยู่ในเมืองอย่างในตัวอำเภอเมืองปัตตานีเข้ามามีส่วนร่วมสร้างความสัมพันธ์กับ
เทศบาลได้…”(วรรณ์ลดา อร่ามศรีธรรม รักษาการแทนนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองปัตตานี , 
ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

  “ในส่วนของกิจกรรมทางศาสนา ศิลปวัฒนธรรมกิจกรรมในเรื่องของงานเมาลิด เราก็
จะเชิญผู้นำศาสนาเข้ามามีส่วนร่วม และเป็นคณะทำงานในกิจกรรมโครงการเหล่านี้ โครงการ
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กีฬาสัมพันธ์ตาดีกา จะเชิญผู้นำศาสนามาเป็นคณะกรรมการร่วม…นอกจากนี้ยังมีกิจกรรมใน
การให้ความรู้ในเดือนรอมฎอน เกี่ยวกับการใช้ชีวิตในเดือนรอมฎอน นอกจากนี้ อบต.ยะรังก็มี
กิจกรรมที่ทำทุกปีเลยนะครับคือ โครงการส่งเสริมการเรียนการสอนอัลกุรอาน (ระบบกีรออาตี) 
ซึ่งในอำเภอยะรังยังไม่มีใครทำในลักษณะนี้ โดยมี อบต.ยะรังเป็นที่แรกด้วยมุ่งหวังว่าจะช่วยขัด
เกลาจิตใจของเด็ก โดยเป็นการเรียนอ่านอัลกุรอาน เพื่อเข้าใจความหมาย และนำอัลกุรอานมา
ปฏิบัติใช้ชีวิตในประจำวันได้” (มูฮำหมัดอัดนันท์ พาลีเขตต์ และรุสนี หะยีเต๊ะ หัวหน้าสำนัก
ปลัด องค์การบริหารส่วนตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายในท้องถิ่น
ด้านหนึ่งจึงเป็นความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงผ่านเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมที่ทำให้เกิดเป็นรูปแบบ
ความสัมพันธ์ขึ้นมา โดยเฉพาะความสัมพันธ์ที่ผูกติดกับเงื่อนไขทางศาสนาถือได้ว่าเงื่อนไขดังกล่าว
สามารถใช้เป็นองค์ประกอบในการเชื่อมสัมพันธ์กับเครือข่ายที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นได้มาก เพราะ
เกี่ยวข้องกับคุณค่าทางจิตวิญญาณที่คนในพ้ืนที่ให้ความสำคัญสูงสุดเหนือเงื่อนไขอ่ืน ดังปรากฏจาก
ผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่พบว่ามีความไว้วางใจต่อการ
ปฏิบัติหน้าที่และการวางตัวของเครือข่ายผู้นำศาสนามากกว่าตัวแสดงอื่น ซึ่งมีค่าเฉลี่ยอยู่ในระดับมาก 
( X̅ = 3.53, SD = .84) 

 เพราะฉะนั้นจุดร่วมทางสังคมวัฒนธรรมที่ผูกติดกับเงื่อนไขทางศาสนาและชาติพันธุ์จึงเป็น
เงื่อนไขสำคัญที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถนำมาใช้เป็นองค์ประกอบของกระบวนการสร้าง
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่เข้าถึงเครือข่ายทางสังคมในระดับท้องถิ่นได้ง่ายและรวดเร็ว โดยที่
ความสัมพันธ์เหล่านั้นเป็นความสัมพันธ์ที่ต่างฝ่ายต่างให้การยอมรับ เพราะคุณลักษณะดังกล่าวคือ
องค์ประกอบของสภาวะเส้นทางบังคับที่มีการผลิตซ้ำให้เกิดการยอมรับในพ้ืนที่ท้องถิ่นเรื่อยมา
จนกระทั่งเงื่อนไขเหล่านั้นกลายมาเป็นบรรทัดฐานทางสังคมที่ผูกติดกับอัตลักษณ์ความเป็นจารีตที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้ความสำคัญ 

2) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐไทย 
 เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่น กับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยหลังการ
ยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ พ.ศ. 2557 กระทั่งถึงปัจจุบันภายใต้การบริหารราชการ
แผ่นดินของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชานั้นพบว่าความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
องค์กรอ่ืนในรัฐไทยช่วงเวลานี้เป็นความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นใน 2 รูปแบบ ประกอบด้วย ความสัมพันธ์ที่มี
ลักษณะเป็นทางการ และความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการ ดังจะอธิบายต่อไปนี้ 
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 2.1 ความสัมพันธ์เชิงอำนาจสถาบันที่เกิดขึ้นอย่างเป็นทางการ 
 ความสัมพันธ์เชิงอำนาจสถาบันที่เกิดขึ้นอย่างเป็นทางการเกิดขึ้นมาจากองค์ประกอบของ
เงื่อนไขทางกฎหมายที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือทางการบริหารปกครอง และจัดระเบียบ
ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันทางการเมืองภายในรัฐ โดยแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ความสัมพันธ์เชิง
สถาบันในบริบทการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ และความสัมพันธ์เชิงสถาบันในบริบทการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 1. ความสัมพันธ์เชิงสถาบันในบริบทการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันที่เก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ถูกกำหนด
ผ่านบทบัญญัติทางกฎหมาย ประกอบด้วย  
 1.1 คำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่  98/2557 เรื่อง การแต่งตั้ งคณะกรรมการ
ขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คปต .) ที่กำหนดให้รองผู้บัญชาการทหารบกเป็น
ประธานคณะกรรมการฯดังกล่าว ที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกับตัวแสดงในระดับผู้บริหารระดับสูง
จากเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืน ประกอบด้วย ปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงกลาโหม 
ปลัดกระทรวงการต่างประเทศ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม ปลัดกระทรวง
ศึกษาธิการ เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ผู้อำนวยการสำนักข่าว
กรองแห่งชาติ ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณ ผู้บัญชาการตำรวจแห่งชาติ เลขาธิการกองอำนวยการ
รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร อธิบดีกรมบัญชีกลาง ผู้อำนวยการรักษาความมั่นคงภายใน 
ภาค 4 เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เลขาธิการศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
และรองเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 30 กรกฎาคม-a) 
 1.2 คำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 98/2557 เรื่อง การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 30 กรกฎาคม-b) ที่ได้กำหนดกลไกการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้โดยแบ่งการบริหารงานที่ทำให้เกิดรูปแบบความสัมพันธ์ เชิงสถาบันใน 3 มิติ 
ประกอบด้วย  
   1.2.1 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันในกระบวนการกำหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า รัฐส่วนกลางไม่ได้มีความสัมพันธ์ร่วมกับสถาบันอื่นนอกจาก
สำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติที่อยู่ในฐานะเพียงผู้ให้คำปรึกษา เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่ากระบวนการ
ดังกล่าวเป็นการผูกขาดอำนาจผ่านหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติและที่ปรึกษาในสำนักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติเท่านั้น ส่งผลให้ความสัมพันธ์เชิงสถาบันในมิติกระบวนการกำหนดนโยบาย
จึงไม่ได้มีความสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่ายสถาบันในส่วนราชการอ่ืน 
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   1.2.2 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันในกระบวนการแปลงนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ไปสู่การปฏิบัติพบว่า เป็นความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่ างรัฐส่วนกลางและรัฐ
ส่วนกลางแบบแยกส่วน กล่าวคือ คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้กำหนดความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่
อยู่ในรูปของ “คณะกรรมการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คปต .)” ซึ่งเป็น
คณะกรรมการที่อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างรัฐส่วนกลางผ่านคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ กับกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรและศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ที่ได้รับมอบอำนาจให้ทำหน้าที่บูรณาการแผนปฏิบัติการ แผนงาน และโครงการของ
ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐในด้านความม่ันคงและการพัฒนาที่เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 
   1.2.3 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันในกระบวนการปฏิบัติพบว่า เป็นความสัมพันธ์เชิง
สถาบันระหว่างรัฐส่วนกลางและรัฐส่วนกลางแบบแยกส่วน กล่าวคือ เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
ส่วนกลางผ่านกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า และศูนย์อำนวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้ส่วนหน้า โดยมีหน้าที่ขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้งปวง
ในพ้ืนที่  
 1.3 คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 14/2559 เรื่อง คณะกรรมการที่ปรึกษา
และการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้และการกำหนดอำนาจหน้าที่ของกองอำนวยการรักษาความ
มั่นคงในราชอาณาจักร (ราชกิจจานุเบกษา, 2559, 4 เมษายน, น. 35-37) ซึ่งเป็นความพยายาม
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างอำนาจการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยการกำหนดให้มี
คณะกรรมการที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ข้ึนมาเพ่ือทำหน้าที่แทนสภา
ที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ในการทำงานร่วมกับกองอำนวยการรักษา
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ประกอบด้วย ผู้ที่ได้รับเสนอชื่อจากกองอำนวยการรักษาความ
มั่นคงในราชอาณาจักรและศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ไม่เกิน 45 คน) ผู้ที่ได้รับ
เสนอชื่อจากผู้ว่าราชการจังหวัดนราธิวาส ปัตตานี ยะลา สตูล และสงขลา (ไม่เกินจังหวัดละ 2 คน) 
และผู้ทรงคุณวุฒิ  (ไม่เกิน 5 คน) โดยการดำเนินการทุกอย่างต้องได้รับความเห็นชอบจากกอง
อำนวยการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร ซึ่งนั่นหมายความว่ารัฐพยายามเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อำนาจการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับของสถาบันทหารที่
เข้มงวดและมีลักษณะเบ็ดเสร็จมากข้ึน  
 จากที่กล่าวข้างต้นจึงทำให้เห็นความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่เป็นทางการในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรงนั้นล้วนเป็นความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นมาจากเครือข่ายเชิง
สถาบันในราชการส่วนกลาง ราชการที่แยกส่วนจากส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคซึ่งเป็นสถาบัน
หลักที่ได้รับมอบอำนาจให้เข้าไปมีความสัมพันธ์ในภารกิจการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้
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โดยตรง ขณะที่ราชการส่วนท้องถิ่นแม้จะเป็นสถาบันที่อยู่ในพ้ืนที่กลับกลายเป็นสถาบันที่ถูกจำกัด
ขอบเขตอำนาจไม่ให้เข้ามามีความสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนในลักษณะที่เป็นทางการ
เหล่านี้ และมอบอำนาจหน้าที่ให้รับผิดชอบเพียงขอบเขตที่ถูกกำหนดโดยกฎหมายท้องถิ่นซึ่งไม่ได้มี
ความแตกต่างไปจากพ้ืนที่ อ่ืน ฉะนั้น ความสัมพันธ์เชิงสถาบันในบริบทการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้จึงไม่ใช่เป็นความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่ผนวกเอาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปเป็น
หนึ่งในกระบวนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ หากแต่รัฐกลับมอบภารกิจดังกล่าวให้เป็น
ความรับผิดชอบโดยตรงของสถาบันทหารผ่านบทบาทของกองทัพ กองอำนวยการรักษาความมั่นคง
ในราชอาณาจักรภาค 4 ส่วนหน้า ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ และเครือข่ายเชิง
สถาบันที่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคงเป็นหลัก ซึ่งกฎหมายที่อยู่ในรูปประกาศหรือคำสั่ง
เหล่านี้ได้ผลักให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่นอกปริมณฑลที่รัฐให้ความสำคัญ เพราะการบริหาร
ราชการ การขับเคลื่อนนโยบาย และงบประมาณกลับอยู่ภายใต้การควบคุมกำกับของสถาบันทหาร 
ซึ่งนั่นเป็นความพยายามรวมศูนย์อำนาจโดยใช้กลไกของกองทัพที่ได้เพ่ิมโซ่ตรวนและสร้างข้อจำกัด
ให้กับการขับเคลื่อนการบริหารราชการท้องถิ่น 
 

 2. ความสัมพันธ์เชิงสถาบันในบริบทการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในระบบรัฐราชการ
ไทยพบว่าเป็นความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่เกิดขึ้นมาจากองค์ประกอบเงื่อนไข 2 มิติ คือ เงื่อนไข “การ
ให้บริการสาธารณะและการพัฒนา” ซึ่งเป็นภารกิจตามอำนาจหน้าที่ที่ถูกกำหนดโดยองค์ประกอบ
ทางกฎหมาย และเงื่อนไข “การสนับสนุนทางอ้อม” ในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรง
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังจะอธิบายต่อไปนี้ 

 2.1 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันภายใต้เงื่อนไขการให้บริการสาธารณะและการพัฒนา 

 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันภายใต้ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะและการพัฒนา
พบว่า เป็นความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่ถูกกำหนดผ่านบทบัญญัติทางกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ประกอบด้วย กฎหมายรัฐธรรมนูญหมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พระราชบัญญัติเทศบาล และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การ
บริหารส่วนตำบล ซึ่งเป็นกฎหมายพื้นฐานหลักที่ถูกนำมาบังคับใช้ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
มีเนื้อความในการมอบอำนาจที่ไม่ได้มีความแตกต่างอะไรไปจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ ดังปรากฏจาก
บทบัญญัติทางกฎหมายของรัฐที่ได้มอบอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการ ซึ่งเป็นเหตุ
ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนที่
เกี่ยวข้อง เพ่ือร่วมกันขับเคลื่อนภารกิจด้านการให้บริการสาธารณะและการพัฒนาให้บรรลุผลสำเร็จ 
ดังปรากฏตัวอย่างในบทบัญญัติทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังนี้  
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  “ความสัมพันธ์เชิงสถาบันตามมาตรา 250 วรรคสาม ในการจัดทำบริการสาธารณะ
หรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วม
ดำเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือการมอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ
ดำเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะดำเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมหรือมอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของ
รัฐดำเนินการนั้นก็ได้….” (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 6 เมษายน, น. 74-75) 

  “อำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามมาตรา 45 ประกอบด้วย ประสาน
การจัดทำแผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุนสภาตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนา
ท้องถิ่น ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าท่ีของสภาตำบลและราชการส่วนท้องถิ่น
อื่น คุ้มครองดูแล และบำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บำรุงรักษาศิลปะ จารีต
ประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น จัดทำกิจการใดๆที่เป็นอำนาจ
หน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอื่นที่อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นต้น” (ราชกิจจา

นุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-a, น. 16) 

  “อำนาจหน้าที่ของเทศบาล ตามมาตรา 50 เทศบาลตำบลมีหน้าที่ รักษาความสงบ
เรียบร้อย ของประชาชน จัดให้มีและบำรุงทางบกทางน้ำ รักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การ
ดูแลการจราจร รักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน และที่สาธารณะ ป้องกันและระงับ
โรคติดต่อ ให้มีเครื่องใช้ในการ ดับเพลิง ส่งเสริมสนับสนุนการจัดการศึกษา ศาสนา และการ
ฝึกอบรม ดูแลและพัฒนาเด็กเล็ก ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ บำรุง
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น / มาตรา 53 เทศบาลเมืองมีหน้าที่ตามมาตรา 50 และ
มีหน้าที่อ่ืน ได้แก่ จัดให้มีน้ำสะอาดหรือการประปา โรงฆ่าสัตว์ พิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้ จัดให้
มีทางระบายน้ำ ส้วมสาธารณะ การไฟฟ้าหรือแสงสว่าง โรงรับจำนำ จัดระเบียบการจราจร / 
มาตรา 56 เทศบาลนครมีหน้าที่นอกจากมาตรา 53 แล้ว ยังมีหน้าที่อ่ืนอีก ได้แก่ การสงเคราะห์
มารดาและเด็ก การสาธารณสุข ควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านอาหาร โรงมหรสพ และ
สถานบริการอื่น จัดการที่อยู่อาศัยและแหล่งเสื่อมโทรม จัดให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม ที่
จอดรถ การวางผังเมืองและควบคุมการก่อสร้าง ส่งเสริมกิจการท่องเที่ยว เป็นต้น” (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2496, 17 กุมภาพันธ,์ น. 17-20) 

  “อำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตำบล มาตรา 66 องค์การบริหารส่วนตำบลมี
อำนาจหน้าที่ในการพัฒนาตำบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และมาตรา 67 
องค์การบริหารส่วนตำบลมีหน้าที่ต้องทำ ได้แก่ จัดให้มีและบำรุงทางน้ำทางบก รักษาความเป็น
ระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ำ ทางเดิน และที่
สาธารณะ กำจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ ป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย จัดการ ส่งเสริม สนับสนุนการจัดการศึกษา ศาสนา วัฒนธรรม และการฝึกอบรมให้แก่
ประชาชน การดูแลและพัฒนาเด็กเล็ก ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ 
บำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บำรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น 
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และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น และหน้าที่อื่นตามที่ราชการมอบหมาย” (ราชกิจจานุเบกษา, 
2537, 26 พฤศจิกายน, น. 25-26) 

  ดังนั้น จากที่กล่าวข้างต้นจึงทำให้เห็นว่าอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูก
กำหนดจัดวางโดยรัฐส่วนกลางนั้นกลายเป็นองค์ประกอบสำคัญที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนด้วยเสมอ ซึ่งสามารถอธิบายความสัมพันธ์เชิง
สถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนในพ้ืนที่ได้ดังนี้ 

 (1) ความสัมพันธ์กับสถานศึกษาหรือโรงเรียนที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ 
 สำหรับความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับสถานศึกษาหรือโรงเรียนในพื้นที่ 
ถือว่าเป็นรูปแบบเครือข่ายความสัมพันธ์รูปแบบหนึ่งที่เกี่ยวเนื่องกับภารกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดหรือให้บริการสาธารณะใน 2 กลุ่มเป้าหมาย คือ นักเรียน และประชาชนในท้องถิ่น 
โดยมีผู้อำนวยการโรงเรียนที่เป็นตัวกลางหรือผู้กระทำการหลักในการสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์เพ่ือ
อำนวยความสะดวกในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 1.1) ความสัมพันธ์กับโรงเรียนเอกชนสอนศาสนา 
 ความสัมพันธ์กับโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาพบว่าจะเกี่ยวเนื่องกับการจัดสวัสดิการ โดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะองค์การที่มีบทบาทหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะตามอำนาจ
หน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ จึงได้จัดสวัสดิการให้แก่นักเรียน โดยเฉพาะการสนับสนุนงบประมาณ
เรื่องอาหารกลางวันและนม การจัดแข่งขันกีฬา และการจัดอบรมให้แก่นักเรียนในโรงเรียนเอกชน
สอนศาสนา หรือโรงเรียนตาดีกา ซึ่งเป็นการศึกษารูปแบบหนึ่งที่ปรากฏในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ และมีบทบาทสำคัญอย่างมากในแง่ของการปลูกฝังความคิดที่สอดรับกับหลักปฏิบัติตามหลัก
ศาสนาอิสลาม โดยการศึกษาเรื่องศาสนาดังกล่าวจะทำการเรียนการสอนในวันเสาร์และวันอาทิตย์
ของทุกสัปดาห์ซึ่งเป็นวันหยุดราชการ และเป็นรูปแบบการศึกษาที่ภาครัฐยังเข้าไม่ถึงในการดูแล
สวัสดิการเรื่องดังกล่าว แตกต่างจากโรงเรียนของรัฐที่ให้การสนับสนุนงบประมาณทำให้ไม่มีปัญหา
เหล่านี้ ฉะนั้น ปัญหาดังกล่าวจึงได้ถูกนำมาใช้เป็นเงื่อนไขในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของผู้เรียนที่
สอดคล้องกับวิถีของคนในท้องถิ่นที่มุ่งเน้นการเรียนเรื่องศาสนา ภายใต้อำนาจหน้ าที่ขององค์การ
บริหารส่วนตำบลตามพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ .ศ.2537 มาตรา 67 
(5) จัดการ ส่งเสริม และสนับสนุนการจัดการศึกษา ศาสนา วัฒนธรรม และการฝึกอบรมให้แก่
เยาวชน รวมทั้งการจัดการหรือสนับสนุนการดูแลและพัฒนาเด็กเล็กตามแนวทางที่เสนอแนะจาก
กองทุนเพ่ือความเสมอภาคทางการศึกษา (6) ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้
พิการ (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 พฤศจิกายน, น. 25-26) ดังตัวอย่างการริเริ่มจัดสวัสดิการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีต่อสถานศึกษาในพ้ืนที่ 
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  “พอผมอยู่ที่นี่ กับท่านนายกเองก็ต้องกำหนดนโยบายที่สอดคล้องกับวิถีของคนใน
ตำบล แต่ทั้งนี้ก็ไม่ล้ำขอบเขตอำนาจ เพราะว่าพอกฎหมายมันกำหนดให้ท้องถิ่นทำหน้าที่
ให้บริการสาธารณะเขียนในกฎหมายจัดตั้งในเรื่องของการส่งเสริมศาสนาวัฒนธรรม ประเพณี 
การศึกษาจึงไปสัมพันธ์ในแง่ของการเป็นพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ไม่เหมือนที่ไหน อย่าง
เสาร์อาทิตย์ก็มีโรงเรียนสอนเด็ก ตั้งแต่เด็กเล็กประมาณ 5 ขวบ จนกระทั่งถึง 11-12 ปี โดยการ
เรียนเสาร์อาทิตย์เรียกว่า เรียนตาดีกา ซึ่งจันทร์ถึงศุกร์ต้องเรียนของรัฐ และเสาร์อาทิตย์ก็เรียน
ของศาสนา คราวนี้ อบต. ก็เข้าไปมีส่วนเพราะว่าพอเป็นโรงเรียนตาดีกา เขาสังกัดโรงเรียนเอกชน 
เพราะเขาอยู่ภายใต้มัสยิด ตาดีกามันไม่มีรายได้อื่นต้องอาศัยจากการหาเงินบริจาค พอมาตอน
หลังเพิ่งมา 10 ปี รัฐมีการสนับสนุนค่าตอบแทนให้กับผู้สอน ส่วนกิจกรรมอื่นผมมองแล้วว่าไม่มี 
เพราะว่ามันไม่ใช่โรงเรียนของรัฐ ท่านนายกก็เล็งเห็นว่าศูนย์เหล่านี้สอดคล้องกับวิถี และไม่เกิน
ขอบเขตอำนาจของกฎหมายว่าเราต้องส่งเสริมการศึกษา ผมเองก็เลยไปดูกฎหมาย ดูระเบียบ
มหาดไทยว่าด้วยเรื่องนี้ มันมีช่องให้เบิกงบประมาณในส่วนนี้ได้ กับองค์กรที่ไม่แสวงหาผลกำไร 
เพราะโรงเรียนนี้ไม่ได้แสวงหากำไร ผมก็เลยให้ทำโครงการสนับสนุนเพื่ออาหารกลางวัน แต่
โรงเรียนรัฐก็ไม่ได้สนับสนุนอะไร เพราะเขามีงบประมาณของโรงเรียนเขาอยู่แล้ว จาก สพฐ .”  
(แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี , 
ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

  “โครงการ อบต . ส่วนใหญ่ก็ทำในลักษณะเป็นการอบรม การแข่งขันกีฬาให้กับ
นักเรียนในโรงเรียนเอกชนสอนศาสนา เพราะที่นี้มีตาดีกาอยู่ 18 แห่ง โรงเรียนตาดีกา หมายถึง 
โรงเรียนศาสนาที่อยู่ประจำมัสยิด เพราะมัสยิดเรามี 20 แห่งที่น้ี แต่ตาดีกามี 18 แห่ง เราเรียก
มาฝึกอบรมรวมกันปีละครั้ง โดยเฉพาะอบรมเกี่ยวกับเรื่องยาเสพติด และมีการจัดการแข่งขัน
กีฬาภายในระหว่างตาดีกาปีละครั้ง เราก็เป็นฝ่ายสนับสนุนอุปกรณ์วัสดุ” (สมชาย หนูคล้าย 
ปลัดตำบลท่าม่วง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 17 มิถุนายน 2564) 

 1.2) ความสัมพันธ์กับโรงเรียนของรัฐ 
 ความสัมพันธ์กับโรงเรียนของรัฐพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าไปเกี่ยวข้องกับการ
สร้างสภาพแวดล้อมที่ถูกสุขลักษณะภายในโรงเรียน และการใช้เป็นพ้ืนที่เพ่ือสร้างการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนผ่านชมรมหรือสมาคมที่อยู่ในท้องถิ่น ทั้งนี้ ยังเป็นภารกิจที่กำหนดเป็นบทบัญญั ติทาง
กฎหมายที่ให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดบริการสาธารณะและพัฒนาคุณภาพชีวิต
ของประชาชน โดยเป็นความสัมพันธ์ใน 3 ลักษณะ ประกอบด้วย 
 1.2.1) ความสัมพันธ์ด้วยภารกิจปรับภูมิทัศน์และสภาพแวดล้อมให้ถูกสุขลักษณะ 
 ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกับโรงเรียนของรัฐ ส่วนหนึ่ง
เป็นเรื่องของการพัฒนาคุณภาพสิ่งแวดล้อมในโรงเรียน โดยเฉพาะภารกิจในเรื่องของการสร้างความ
สะอาดผ่านการวางมาตรการเชิงนโยบายการบริหารจัดการขยะร่วมกับโรงเรียน ซึ่งเป็นไปตามหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนตำบลตามพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ.2537 
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มาตรา 67 (2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ำ ทางเดิน และที่สาธารณะ รวมทั้งกำจัดมูลฝอย
และสิ่งปฏิกูล (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 พฤศจิกายน, น. 25-26) ทำให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเล็งเห็นความสำคัญในส่วนนี้ 

  “สำหรับโรงเรียนรัฐ เรามีโครงการที่ผูกกับนโยบายของท่านนายก เรื่องความสะอาด 
ซึ่งในเรื่องอื่นๆ เราจะไปเปลี่ยนระเบียบวินัยเป็นเรื่องที่ยากมาก การจัดการขยะ ที่เข้าไปส่งเสริม
ให้กับโรงเรียนตั้งแต่เล็กๆ ยกตัวอย่าง 5-6 ปีหลัง การจัดการขยะมีปัญหา อบต . ก็เข้าไปทำ
ส่งเสริมกิจกรรมการคัดแยก ขยะ การทำปุ๋ยหมัก ซึ่งเป็นการทำงานร่วมกับโรงเรียน โดยสิ่ง
เหล่านี้เกี่ยวข้องกับ (1) นโยบายของรัฐ (2) เรื่องความสะอาดของโรงเรียน” (แวอับดุลรอแม มะ
ยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี , ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 
มิถุนายน 2564) 

 

 1.2.2) ความสัมพันธ์ด้วยภารกิจส่งเสริมการมีส่วนร่วมและการสร้างอาชีพให้แก่ประชาชน 
 ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปมีความสัมพันธ์กับโรงเรียนของรัฐอีกลักษณะ
หนึ่งคือ การใช้สถานที่โรงเรียนเป็นกิจกรรมสร้างความสัมพันธ์หรือความร่วมมือกับประชาชนในพื้นท่ี
เพ่ือสร้างความรักความสามัคคีและความใกล้ชิดระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนโดย
ใช้กิจกรรมเป็นกลไกในการสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ เช่น เวลามีเทศกาล หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องการเข้ามาพูดคุยกับประชาชนในเรื่องต่างๆจะใช้โรงเรียนเป็นพื้นที่ในการพบปะสังสรรค์
ระหว่างกันผ่านการรับประทานอาหารร่วมกันในโรงเรียนปีละ 1-2 ครั้ง โดยได้รับความอนุเคราะห์
จากผู้อำนวยการโรงเรียน ดังการให้สัมภาษณ์ของผู้นำชุมชนในพ้ืนที่ ความว่า  

  “เราจะเอาโรงเรียนเป็นหลัก ปีละครั้งที่เราจะทำกิจกรรมข้าวหม้อแกงหม้อ โดยใช้
โรงเรียนเป็นศูนย์กลางเพราะว่ามันมีไทยพุทธอยู่ด้วย เราก็ยกข้าวหม้อแกงหม้อมาทำกินที่นี้ 
ไทยพุทธจะได้มากันเราเลี้ยงหมด ปีละครั้งสองครั้ง” (สันติ ล่ากูด ผู้ใหญ่บ้านกระอาน ตำบลท่า
ม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, 17 มิถุนายน 2564) 

  “บ้านกระอานเวลามีประชุมหรือทำกิจกรรมร่วมกันก็ใช้พื้นที่ในโรงเรียน คนจะเข้า
ร่วมประมาณ 90% คนท่ีนี้เขาเคยลำบากร่วมกันมาก่อน รวมถึง ผอ.โรงเรียน ซึ่งถ้าเรามองก็จะ
มองว่าไม่ได้เกี่ยวข้องอะไรโดยตรง แต่พอเข้าไปถึง เขาสามารถดึงได้หมดทุกกลุม่ในการสร้างการ
มีส่วนร่วมกับชาวบ้านโดยใช้โรงเรียนเป็นพ้ืนท่ีกลาง” (สมชาย หนูคล้าย ปลัดตำบลท่าม่วง, ผู้ให้
สัมภาษณ์, 17 มิถุนายน 2564) 

 นอกจากนี้ โรงเรียนยังเป็นพ้ืนที่สาธารณะที่ช่วยส่งเสริมการสร้างการมีส่วนร่วมระหว่างกลุ่ม
เกษตรกร และเครือข่ายภายในชุมชนด้วยการใช้โรงเรียนเป็นพ้ืนที่กลางในการจัดจัดทำกิจกรรม
ร่วมกัน โดยเฉพาะกิจกรรมการทำนาซึ่งเป็นอาชีพหลักในเขตชนบทจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ถูกนำมา
จัดเป็นกิจกรรมประเพณีเพ่ือประสานความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายภายในชุมชนท้องถิ่น โดยใช้
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โรงเรียนในชุมชนเป็นศูนย์กลางในการทำกิจกรรมร่วมกัน ทั้งที่อยู่ในรูปของการลงแขกดำนาที่ถูกทำ
ให้กลายเป็นประเพณีของท้องถิ่น หรือการซื้อขายแลกเปลี่ยนผลผลิตของกลุ่มชาวนาเกษตรกรเหล่านี้
ที่ทำให้เกิดปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับเครือข่าย
เชิงสถาบันหรือตัวแสดงอื่นภายในชุมชนท้องถิ่น 

  “อีกกลุ่มหนึ่งเป็นกลุ่มส่งเสริมความสามัคคี และอัตลักษณ์ของคนท่ีนี่ คือ เขาทำนาอยู่
แล้วที่นี่ แต่เขาไม่เน้นทำนาขาย เขาเพียงทำนาเพื่อกินเอง เราก็เลยจัดทำกลุ่มคือ กลุ่มข้าวช่อขิง 
ขึ้นมา ข้าวช่อขิงคืออะไร คือข้าวพันธุ์ดั้งเดิมพื้นเมืองของคนที่นี้ แต่มันหายไปนานแล้ว เราจึง
พลิกฟื้นกลับมา โดยการลงแขก พิธีกรรมต่างๆมันก็จะหายไปหมดแล้วตอนนี้ เพราะเศรษฐกิจ
ยุคนี้ต่างคนต่างเห็นแก่ตัว การลงแขกไรพรรนี้มันก็จะไม่มี มันก็จะหายไปแล้ว เก็บกับแกละ มัน
ก็จะไม่มีแล้ว เราพยายามอนุรักษ์ตรงนั้น ตั้งเป็นกลุ่ม คือ กลุ่มข้าวช่อขิง เรามาทำนากลุ่ม 
มาร่วมทำนากับโรงเรียนในพื้นที่โรงเรียนเลย แล้วเขาก็เข้ากลุ่ม แล้วเอาไปขายโรงเรียน โรงเรียน
ก็ไม่ต้องไปซื้อข้าวข้างนอก โรงเรียนก็เข้ามาร่วมกับเราเหมือนกันตอนนี้” (สามารถ หวังสา 
ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

   1.2.3) ความสัมพันธ์ด้วยเงื่อนไขการป้องกันโรค และระงับโรคติดต่อ 
 ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโรงเรียนยังเกี่ยวข้องกับการใช้เป็นพ้ืนที่
กักกันหรือตรวจเฝ้าระวังโรคติดต่อ โดยเฉพาะสถานการณ์การแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด 19 ที่
ผ่านมา สถานศึกษาหรือโรงเรียนได้เข้ามามีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในระดับ
เทศบาลและตำบล ด้วยการใช้ พ้ืนที่ ดั งกล่ าวตั้ งเป็นสถานกักกันของรัฐในท้องถิ่น  (Local 
Quarantine) เช่น การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปขอความอนุเคราะห์ใช้พ้ืนที่หอพัก 7 ของ
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตปัตตานี และโรงเรียนเครือข่ายเทศบาลเป็นพื้นที่กักกันของรัฐ 

  “อบต. เขาจะรับผิดชอบร่วมกับเทศบาลในการสร้างพื้นที่กักกันของกลุ่มเสีย่งท่ีอาจตดิ
เช้ือโควิด 19 เช่น บริเวณพื้นที่ปากน้ำได้สร้าง LQ เพิ่มเข้ามานอกเหนือจากมหาวิทยาลัย 
สงขลานครินทร์คือ โรงเรียนเทศบาล 3 บ้านปากน้ำเป็นศูนย์กักกันของกลุ่มเสี่ยง” (จุฑารัตน์ วี
ระนันท์ ประธานกองทุนบทบาทสตรีตำบลสะบารัง อำเภอเมือง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 
18 มิถุนายน 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปมีเครือข่ายความสัมพันธ์กับ
สถานศึกษาหรือโรงเรียนเพ่ือใช้เป็นสถานที่เฝ้าระวังการแพร่ระบาดของโรคติดต่อ ซึ่งถือเป็นอำนาจ
หน้าที่อย่างหนึ่งตามมาตรา 67 (4) ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ต้องเข้าไปให้ความร่วมมือกับชุมชน 
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 อย่างไรก็ตาม แม้ผลการสัมภาษณ์ด้านหนึ่งจะแสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้า
ไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายสถาบันการศึกษาในหลายภารกิจ แต่กลับมีลักษณะตรงกันข้ามเมื่อ
เปรียบเทียบกับผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มองว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ยังไม่ได้เข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายสถาบันดังกล่าวมากเท่าที่ควร ดังปรากฏ
จากผลการสำรวจที่พบว่า ความสัมพันธ์กับเครือข่ายสถาบันการศึกษา หรือการมุ่งเน้นในการส่งเสริม
การศึกษาขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ร้อยละ 7.53 เทศบาล ร้อยละ 5.46 และองค์การบริหาร
ส่วนตำบล ร้อยละ 3.65 ซึ่งผลการสำรวจได้สะท้อนให้เห็นว่าความสัมพันธ์กับสถาบันดังกล่าวยังไม่
ประสบความสำเร็จเท่าที่ควรเมื่อพิจารณาจากมุมมองที่มาจากสายตาของประชาชนในพ้ืนที่   

 (2) ความสัมพันธ์กับองค์กรเครือข่ายสาธารณสุขในพ้ืนที่ 
 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรเครือข่ายสาธารณสุขในพ้ืนที่
พบว่า เป็นความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงกับการบริหารจัดการด้านงบประมาณผ่านกองทุนหลักประกัน
สุขภาพในระดับท้องถิ่น ภายใต้สำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช .) ที่มีการกำหนดให้
องค์การบริหารส่วนตำบลหรือเทศบาลดำเนินงานและบริหารจัดการกองทุนภายใต้ความเห็นชอบของ
คณะกรรมการกองทุน โดยมีวัตถุประสงค์สนับสนุนการจัดบริการสาธารณสุขของหน่วยบริการ สถาน
บริการ หน่วยงานสาธารณสุข หรือหน่วยงานอ่ืน โดยสนับสนุนและส่งเสริมให้กลุ่มหรือองค์ก ร
ประชาชนดำเนินกิจกรรมด้านสาธารณสุขในพ้ืนที่ เพื่อให้กลุ่มแม่และเด็ก กลุ่มผู้สูงอายุ กลุ่มคนพิการ 
กลุ่มผู้ประกอบอาชีพที่มีความเสี่ยง และกลุ่มผู้ป่วยโรคเรื้อรังที่อยู่ในพ้ืนที่สามารถเข้าถึงบริการ
สาธารณสุขได้อย่างทั่วถึง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเครือข่ายองค์กรสาธารณสุขสามารถ
ดำเนินการร่วมกันภายใต้ประกาศคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เรื่องหลักเกณฑ์เพ่ือ
สนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินงานและบริหารจัดการระบบหลักประกันสุขภาพใน
ระดับท้องถิ่น การดำเนินงานภายใต้เครือข่ายความร่วมมือดังกล่าวได้นำมาสู่ การสนับสนุนหรือ
ประสานให้หน่วยบริการ หน่วยงาน องค์กร หรือกลุ่มประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดบริการหรือ
กิจกรรม เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถเข้าถึงบริการสาธารณสุขได้อย่างทั่วถึง หรือการเปิดรับ
การสนับสนุนงบประมาณในโครงการหรือกิจกรรมของหน่วยงานเครือข่าย (สำนักงานหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ (สปสช.), 2562, น. 1-4) 
 เงื่อนไขดังกล่าวได้นำมาสู่การสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และองค์กรเครือข่ายสาธารณสุขในพ้ืนที่ ได้แก่ โรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพตำบล (รพ.สต.) สาธารณสุข
อำเภอ (สสอ.) สาธารณสุขจังหวัด (สสจ.) และอาสาสมัครสาธารณสุขประจำหมู่บ้าน (อสม.) เป็นต้น 
ซึ่งเป็นการทำงานในมิติการดูแลสุขภาพอนามัยของประชาชนในท้องถิ่นเป็นสำคัญ ในแง่นี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเข้าไปมีความสัมพันธ์ เพ่ือสนับสนุนการทำงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
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โดยเฉพาะการสนับสนุนงบประมาณ สถานที่ วัสดุอุปกรณ์ทางการแพทย์ หรือเครื่องมือต่างๆที่มี
ความสำคัญต่อการส่งเสริมสุขภาพในท้องถิ่น ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปดำเนินการเอง
ด้วยตามแผนงานหรือโครงการที่กำหนดขึ้นมา เช่น การที่  สปสช . ได้สนับสนุนเงินค่าบริการ
สาธารณสุขสำหรับผู้สูงอายุที่มีภาวะพ่ึงพิง ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามี ส่วนในการ
สนับสนุนศูนย์พัฒนาคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุ ผู้พิการ ผู้ได้รับบาดเจ็บ หรือผู้ป่วยอื่นๆในชุมชน ดังการให้
สัมภาษณ์ขององค์การบริหารส่วนตำบลนาเกตุ อำเภอโคกโพธิ์ จังหวัดปัตตานี ความว่า 

  “เราทำตั้งแต่ผู้สูงอายุติดบ้านติดเตียง ที่นี่มีการให้แพมเพิร์ซใช้ฟรีอะสำหรับผู้ป่วยติด
เตียง และไม่มีเงินซื้อ ที่นี่ใช้ฟรีหมด มีเครื่องผลิตอ็อกซิเจน เคยมีเคสตี 5 ถังอ็อกซิเจนหมด โทร
หารองนายก วิ่งไปเอาที่โรงพยาบาลมาเปลี่ยนให้ ถ้าเราเอาไม่ทัน ผู้สูงอายุเราตาย เราก็เลยซื้อ
เครื่องผลิตอ็อกซิเจนเหมือนในโรงพยาบาลเลย แค่เสียบปลั๊ก ไปเสียบและใช้ที่บ้าน แม้กระทั่ง
พ่อแม่กำนันก็ยังเอาไปใช้ คือใครก็ได้ในตำบลนาเกตุที่ต้องการใช้ตรงนี้เอาไปใช้ได้เลย พอเขาใช้
เสร็จ หรือว่าเขาเสียชีวิต หรือเขาหายแล้ว เขาก็ส่งคืนมา ส่วนเตียงก็หมุนเวียนไปเรื่อยๆ เตียง
ปรับหัวได้ ปรับท้ายได้ ถามว่าเพียงพอไหม พอนะ แต่บางทีต้องเข้าคิว ที่ต้องเข้าคิวคือมีบางช่วง
มีเคสเข้ามาใหม่ๆ อย่างมีเคสดาโอ๊ะ คือไม่ใช่ผู้สูงอายุ แต่ป่วยเป็นสโตรก เราก็ต้องดูแลเขา
เหมือนกัน พอเราดูแลปุ๊ป เราก็ต้องหาเตียงไปให้เขาใช้ เตียงอย่างเดียวไม่ได้กลัวแผลกดทับ 
เพราะเขาเป็นวัยรุ่นไง เราก็เอาเบาะลมไปให้อีก ใช้เครื่องผลิตอ็อกซิเจนเสียบ นี่คือสิ่งที่เราเข้า
ไปสนับสนุนนอกเหนือจากความร่วมมือที่ได้รับจาก รพ.สต. หรือสาธารณสุขอำเภอ” (มาหะมะ
สอดี มะเด็ง นายกองค์การบริหารส่วนตำบลนาเกตุ และประภัสสร ขวัญกะโผะ ปลัดตำบลนา
เกตุ อำเภอโคกโพธ์ิ จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม 2564) 

 นอกจากนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเข้าไปสนับสนุนการทำงานของสาธารณสุขเพ่ือเฝ้า
ระวัง ป้องกัน และรักษาจากกรณีการแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด 19  

  “อบต. จะประสานการทำงานกับ รพ.สต. แล้วก็กระจายเชิงรุกกับ อสม. เจ้าหน้าที่ลง
ประกบกับชาวบ้าน แล้วก็เคาะประตูบ้านเลยคะ คือจะมีการ SWOP ให้โดยตรง ไปถึงที่เลย 
จริงๆแล้วทุกพื้นที่นั่นแหละที่ อบต . เข้าไปมีความร่วมมือกับ รพ .สต. แล้ว รพ.สต. ก็เป็น
เครือข่ายโยงกันหมด ร่วมกับ สสอ.(สาธารณสุขอำเภอ) สสจ. (สาธารณสุขจังหวัด) เขาทำงาน
กันหนักมาก เขาประชุมกันถึงดึกอะ แล้วก็อีกเคส คือ ชาวบ้านที่มีทามไลน์กลุ่มเสี่ยง ซึ่ง
เจ้าหน้าท่ีสาธารณสุข อสม. ไปเชิญมากักตัว แต่เขาไม่มา เขาก็เลยประสานงานกับปลัดตำบลให้
ช่วยเหลือ” (จุฑารัตน์ วีระนันท์ ประธานกองทุนบทบาทสตรีตำบลสะบารัง อำเภอเมือง จังหวัด
ปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

 แง่นี้จึงแสดงให้เห็นเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างองค์การแบบฉุกเฉิน หรือมีลักษณะเฉพาะ
กิจ อันเกิดขึ้นมาจากสถานการณ์แวดล้อมทางสังคม แม้จะไม่ใช่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์การที่
เกิดขึ้นต่อเนื่อง แต่ก็เป็นภารกิจสำคัญที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีความสัมพันธ์เป็นกรณี
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เฉพาะกิจเพ่ือป้องกันโรคและระงับโรคติดต่ออันเป็นขอบเขตอำนาจหน้าที่ซึ่งบัญญัติเป็นข้อกฎหมาย 
และที่สำคัญความสัมพันธ์กับสถาบันสาธารณสุขดังกล่าวพบว่ามีความสอดคล้องกับทัศนคติของ
ประชาชนในพ้ืนที่ที่มองว่าที่ผ่านมาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปมีความสัมพันธ์กับสถาบัน
ดังกล่าวเพ่ือสนับสนุนกิจการด้านสาธารณสุขร่วมด้วยเสมอ ดังปรากฏผลการสำรวจการมุ่งเน้นกิจการ
สาธารณสุขที่พบว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีร้อยละ 8.49 เทศบาล ร้อยละ 18.69 และองค์การ
บริหารส่วนตำบล ร้อยละ 10.56 และที่สำคัญการมุ่งเน้นด้านสาธารณสุขขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ส่งผลให้ความไว้วางใจที่มีต่อตัวแสดงทางสาธารณสุข  ประกอบด้วย หมอ พยาบาล 
เจ้าหน้าที่สาธารณสุข เจ้าหน้าที่อนามัย อสม. พบว่ามีความไว้วางใจอยู่ในระดับมาก ซึ่งมากกว่าตัว
แสดงอื่น ( X̅ = 3.57, SD = .68) 

 2.2 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันภายใต้เงื่อนไข “การสนับสนุนทางอ้อม” ในการแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งและความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 ความสัมพันธ์เชิงสถาบันภายใต้ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการสนับสนุนทางอ้อมในการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่าเป็นความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่มี
ทั้งที่สัมพันธ์กับบทบัญญัติทางกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมิติที่ให้อำนาจแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการดำเนินภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
การรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือ
แม้แต่มิติการส่งเสริมด้านสังคมวัฒนธรรม เป็นต้น ล้วนเป็นองค์ประกอบภารกิจสำคัญที่ช่วยสนับสนุน
การขับเคลื่อนกระบวนการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ส่วน
หนึ่ง แม้รัฐจะไม่ได้ให้อำนาจกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปดำเนินการในภารกิจดังกล่าว
โดยตรง แต่ปฏิเสธไม่ได้ว่าที่ผ่านมาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งตั้งอยู่ภายในพ้ืนที่กลับกลายเป็น
สถาบันหลักหรือสถาบันแรกที่รองรับปัญหาด้วยการเผชิญหน้ากับสถานการณ์ความขัดแย้งหรือความ
รุนแรงในพ้ืนที่ที่ไม่สามารถหลีกเลี่ยงในการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนเพ่ือช่วย
แก้ไขปัญหาทั้งในมิติที่เป็นปัญหาเฉพาะหน้า หรือระยะยาวในแง่ของการส่งเสริมคุณภาพชีวิตของผู้
ได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ดังกล่าว การส่งเสริมสนับสนุนกระบวนการสร้างความมีตัวตนที่
สอดคล้องกับองค์ประกอบทางสังคมวัฒนธรรมซึ่งเป็นสภาวะเส้นทางบังคับที่มีความแตกต่างจากพ้ืนที่
อ่ืนด้วยเสมอ ฉะนั้น ในกรณีนี้ทำให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นสถาบันหนึ่งที่เข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนที่ช่วยสนับสนุนภารกิจด้านการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและ
ความรุนแรงแม้จะกระทำได้ในลักษณะทางอ้อมก็ตาม ดังปรากฏจากตัวอย่างความสัมพันธ์เชิงสถาบัน
ดังต่อไปนี้ 
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 (1) ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับเครือข่ายหน่วยความ
มั่นคง 3 ฝ่าย ประกอบด้วย ฝ่ายปกครอง ฝ่ายทหาร และฝ่ายตำรวจ  

 ในแง่นี้จะเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะการเป็นคณะกรรมการทำงานร่วมกัน ได้แก่  
ความสัมพันธ์ในการรักษาความปลอดภัยในพ้ืนที่โดยสร้างความร่วมมือผ่าน “ศูนย์ปฏิบัติการพิทักษ์
ตานี” ซึ่งเป็นการสร้างคณะกรรมการทำงานดูแลศูนย์กล้อง CCTV โดยมีเทศบาลเมืองปัตตานีเป็น
ศูนย์บัญชาการสั่งการหลักในการติดตามความเคลื่อนไหว ควบคุม เฝ้าระวังภัยจากเหตุการณ์ต่างๆใน
จังหวัดปัตตานี โดยวางกระจายอยู่ในทุกซอกทุกมุมในเทศบาลเมืองปัตตานี รวม 444 ตัว ด้วย
งบประมาณท้องถิ่น 30 ล้านบาท โดยประโยชน์จากเครือข่ายความร่วมมือในทางอ้อมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในที่นี้คือ การอำนวยความสะดวกให้แก่ฝ่ายความมั่นคงในการตรวจจับภาพ
เหตุการณ์ผู้ต้องสงสัยคดีอาญากรรม และคดีความม่ันคง ส่งผลให้เจ้าหน้าที่สามารถป้องกันและรู้ตัวผู้
ก่อเหตุ นำไปสู่การออกหมายจับและติดตามจับกุมคนร้ายได้หลายคดี  (มติชนสุดสัปดาห์, 2564, 11 
มิถุนายน) นอกจากนี้ยังมีกล้อง CCTV อีก 185 ตัว ที่เชื่อมโยงกับกองทัพภาคที่ 4 (ค่ายสิรินธร) ซึ่ง
ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีในปัจจุบันได้นำไปสู่นวัตกรรมใหม่ซึ่งเป็นการติดตั้งควบคุมดูแลจากศูนย์
ปฏิบัติการพิทักษ์ตานี ประกอบด้วย กล้องชนิดหมุน/ส่าย/ซูม ได้ 360 องศา ระยะซูม 200 และชนิด
ติดอยู่กับที่เพ่ือใช้ในการควบคุมดูแลรักษาความปลอดภัย โดยกำหนดจุดติดตั้งกล้องตามจุดต่างๆตาม
แหล่งชุมชนกลุ่มเสี่ยง ย่านธุรกิจการค้า ธนาคาร ร้านทอง ตลาด สถานที่ราชการ จุดแยกสำคัญต่างๆ 
ทางเข้าออกเมือง โดยมีการประชุมวางแผนกำหนดจุดติดตั้งร่วมกันระหว่างเจ้าหน้าที่ตำรวจ ทหาร 
และเทศบาล เพ่ือให้ได้จุดติดตั้งกล้อง CCTV ที่มีความเหมาะสมและเกิดประโยชน์สูงสุดในการใช้งาน 
(เทศบาลเมืองปัตตานี, 2563, น. 1-6) ซึ่งในปัจจุบันเครือข่ายความร่วมมือของศูนย์พิทักษ์ตานีสามารถ
เข้าถึงการใช้บริการกล้อง CCTV ได้ครอบคลุม โดยที่ไม่จำเป็นต้องมาขอดูกล้องที่เทศบาล เนื่องจาก
นวัตกรรมใหม่นี้ได้สร้างความเชื่อมโยงของเครือข่าย CCTV ร่วมกับหน่วยงานอ่ืนผ่านระบบสัญญาณ
ข้ามพ้ืนที่ (วรรณ์ลดา อร่ามศรีธรรม รักษาการแทนนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองปัตตานี , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) นั่นหมายความว่าหน่วยงานความม่ันคงท้ัง 3 ฝ่ายสามารถใช้ประโยชน์
ผ่านกล้อง CCTV เพ่ือเข้าถึงข้อมูลบางอย่างได้ทุกพ้ืนที่และทุกเวลา โดยที่เทศบาลเมืองปัตตานีใน
ฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงพ้ืนที่กลางในการอำนวยความสะดวกหรือสนับสนุนภารกิจ
ด้านความมั่นคงในทางอ้อมเท่านั้น หรือในกรณีของจังหวัดยะลาที่เข้าไปมีความสัมพันธ์กับฝ่ายความ
มั่นคงโดยการติดตั้งกล้อง CCTV ในย่านชุมชนต่างๆเพ่ือที่จะสร้างความกระจ่างโดยให้ภาพต่างๆแก่
ประชาชนได้ (พงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 24 กันยายน 
2564) ซึ่งนอกจากกล้อง CCTV ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปอำนวยความสะดวกกับเครือข่าย
ความมั่นคงแล้วนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเป็นสถาบันแรกท่ีคอยรองรับกับสถานการณ์เฉพาะ
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หน้าที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ด้วยการเข้าไปสนับสนุนการคลี่คลายเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นร่วมกับเครือข่ายความ
มั่นคง โดยเฉพาะภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการระงับเหตุหรือภัยที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่จากสถานการณ์ไฟไหม้ 
คาร์บอม ระเบิด เป็นต้น ซึ่งเป็นภารกิจภายหลังเกิดเหตุการณ์ความรุนแรง 

   “เมื่อไรที่มีเหตุการณ์ความไม่สงบเกิดขึ้น เช่น มีคาร์บอม ไฟไหม้ หรือมีระเบิด
พร้อมๆกันหลายลูก ตรงนี้บทบาทก็จะมาอยู่ที่เทศบาลเป็นหลัก เหตุผลที่ทำให้มาอยู่ที่เทศบาล
เป็นหลักก็เพราะเหตุผลที่หนึ่งคือ พอระเบิด ไฟไหม้มันก็จบเรื่องความมั่นคง เรื่องระเบิดไปแล้ว 
มันเป็นเรื่องของการดับไฟซึ่งมันเป็นหน้าที่ของเรา กับการฟื้นฟูที่เราทำร่วมกันกับฝ่ายความ
มั่นคง” (พงษ์ศักดิ์  ยิ่งชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา , ผู้ให้สัมภาษณ์ , 24 
กันยายน 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถหลีกเลี่ยงที่จะเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันที่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคงได้ แม้การเข้าไปมี
ความสัมพันธ์เหล่านั้นจะอยู่ในสถานะของการคลี่คลายเหตุการณ์ หรือเป็นสถาบันที่คอยให้การ
สนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ด้านความมั่นคงก็ตาม แต่ภารกิจเหล่านี้ทำให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความสำคัญและเป็นส่วนหนึ่งในภารกิจที่เกี่ยวข้องด้านความมั่นคง ซึ่งสอดคล้องกับผลการ
สำรวจทัศนคติของประชาชนที่มองว่าองค์การส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีความสัมพันธ์กับสถาบันดังกล่าว
ด้วยเงื่อนไขภารกิจที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง โดยเฉพาะภารกิจด้านการรักษาความมั่นคงปลอดภัย
จากเหตุการณ์ความไม่สงบ ซึ่งผลการสำรวจในระดับองค์การบริหารส่วนจังหวัดพบว่ามีร้อยละ 8.62 
ระดับเทศบาล ร้อยละ 6.19 และระดับองค์การบริหารส่วนตำบล ร้อยละ 6.43 ทั้งนี้ ผลการสำรวจ
ทัศนคติของประชาชนยังพบอีกว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีบทบาทในภารกิจที่สนับสนุนการ
แก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ร่วมด้วย ได้แก่ ภารกิจการแก้ปัญหายาเสพติด อยู่ใน
ระดับมาก ( X̅ = 4.18, SD = .97) การสนับสนุนและตรวจสอบให้มีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเท่า
เทียม การตัดสินอย่างเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบัติ อยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.94, SD = .97) การ
แก้ปัญหากลุ่มผู้มีอิทธิพลในพ้ืนที่ อยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.76, SD = 1.06) การจัดระเบียบและ
ควบคุมแหล่งบ่มเพาะที่ทำให้เยาวชนมีความคิดเห็นต่างจากรัฐ อยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.53, SD = 
.99) เป็นต้น ทัศนคติดังกล่าวได้ทำให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเข้าไปมีความสัมพันธ์กับ
สถาบันในกิจการด้านความมั่นคงมากขึ้น อันจะสามารถสร้างความไว้ วางใจได้มากกว่าตัวแสดงที่
รับผิดชอบด้านความมั่นคงโดยตรงดังปรากฏจากผลการสำรวจที่พบว่า ประชาชนในพ้ืนที่มีความ
ไว้วางใจต่อเจ้าหน้าที่ตำรวจอยู่ในระดับปานกลาง (X̅ = 2.86, SD = .84) เจ้าหน้าที่ทหาร อยู่ในระดับ
ปานกลาง (X̅ = 2.75, SD = .87) ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) อยู่ใน
ระดับปานกลาง (X̅ = 3.17, SD = .77) ฉะนั้น การสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมี
บทบาทในภารกิจด้านความมั่นคงร่วมกับสถาบันดังกล่าวเพ่ิมมากข้ึน อย่างน้อยจะเป็นแนวทางที่ช่วย
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เพ่ิมความไว้วางใจของประชาชนต่อเครือข่ายสถาบันดังกล่าว เพราะปัจจุบันยังคงติดกับดักเรื่อง
กฎหมายที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถเข้าไปมีความสัมพันธ์เพ่ือขับเคลื่อนภารกิจ
ดังกล่าวได้เต็มศักยภาพ หรือเห็นผลเป็นรูปธรรม 

 (2) ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับทหาร 

 สำหรับความสัมพันธ์กับทหารพบว่าเป็นความสัมพันธ์ด้วยเงื่อนไขการอำนวยความสะดวก
ในการเข้าไปช่วยรักษาความปลอดภัยในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระหว่างลงพ้ืนที่ชุมชนหรือจัดกิจกรรมโครงการต่างๆภายในท้องถิ่น 

  “ทหารพราน กองร้อยทหารพรานที่ 4303 หน่วยเฉพาะกิจกรมทหารพรานที่ 43 มี
ความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับเรามาก ทำคู่กับเราเลย มาดูแลเรื่องความปลอดภัยคนในชุมชนเวลาเรา
 จัดงานหรือกิจกรรม หน่วยงานของทหารพรานจะมาร่วมกิจกรรม มาทำกิจกรรมกับเรา มาร่วม
 พัฒนากับเรา เวลาเราพัฒนา ทหารพรานก็จะมาร่วมในการพัฒนากับเราด้วย มาร่วมตัดหญ้า 
 ปลูกต้นไม้กับเรา มันเป็นส่วนหนึ่งของ อบต.นาเกตุไปแล้วอะ เพราะพวกเขาพักอยู่ข้างในนี้เลย” 

 (มาหะมะสอดี มะเด็ง นายกองค์การบริหารส่วนตำบลนาเกตุ และประภัสสร ขวัญกะโผะ ปลัด
ตำบลนาเกตุ อำเภอโคกโพธิ์ จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม 2564) 

  “เราไม่ได้ทำงานลำพัง เราทำงานร่วมกันกับทหาร เวลาจะลงพื้นที่เข้าไปชุมชน ไป
เยี่ยมชาวบ้าน หรือจัดเวทีประชาคมในหมู่บ้าน ทหารก็จะไปกับเราด้วยเสมอ แทบจะทุก
โครงการ ทหารจะลงร่วมกับเราด้วย ไม่ว่าจะเป็นการตรวจโควิดในชุมชน ท้ังทหาร และเราก็ไป
ด้วยกัน โดยใช้วิธีการประสานงานทางโทรศัพท์ว่าวันนี้จะมีตรงนี้ๆ เขาก็จะส่งคนมา บางทีเขาก็
จะถามมาตลอดว่าเดือนนี้มีโครงการบริการสาธารณะอะไรบ้าง พ่ีพอจะไปได้ไหม จะได้วางแผน
ประจำเดือน เราก็ต้องรับบอกมาได้เลย ทำหนังสือเชิญด้วย อย่างน้อยๆเผื่อเขาต้องการที่จะสื่อ
 อะไรไปยังชาวบ้าน พี่จะใช้เวทีน้ีให้เขามีส่วนร่วมได้ด้วย” (นริศรา แดสามัญ ปลัดเทศบาลตำบล
ยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) 

  “สำหรับทหารมีความสัมพันธ์กันครบั คือ เราจะประสานกันบ่อย ไม่ว่ากิจกรรมอะไรก็
แล้วแต่ เราก็ประสานหน่วย ตชด. หรือหน่วยที่แค่ที่สุด (ใกล้ที่สุด) ให้เข้าไปร่วมกิจกรรมกับ
ชาวบ้าน ส่วนใหญ่กิจกรรมหมู่บ้านจะกำหนดมาเอง หลังจากนั้นเราก็เชิญหน่วยงานทหาร และ
หน่วยอ่ืนๆที่เป็นผู้ดูแลเข้ามา เข้าไปอยู่ เข้าไปร่วมสนุกกัน นอกจากนั้นกิจกรรมกีฬาก็เชิญเขาไป 
กิจกรรมของโรงเรียนก็เชิญเขาไป กิจกรรมเก็บข้าวใน “โครงการเก็บข้าวเกี่ยวรัก” ซึ่งเราจัดใหญ่
มาก คือ เราคิดว่า ทำยังไงก็ได้ให้ชาวบ้านอย่ามองเจ้าหน้าที่ว่า “เป็นศัตรู” อย่าให้ชาวบ้านเห็น
เจ้าหน้าที่ว่าเป็นคนแปลกหน้า” (สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบล
ท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564)  

  

 ฉะนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับทหารจึงเป็นความสัมพันธ์ใน
ด้านการอำนวยความสะดวกป้องกันภัยในระหว่างการทำงาน การจัดบริการสาธารณะ และการจัด
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กิจกรรมหรือโครงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดำเนินการหลัก  ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้
เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังไม่ได้เข้าไปมีความสัมพันธ์กับทหารโดยตรงมากเท่าไร และที่
สำคัญในสายตาของประชาชนที่อยู่ในพ้ืนที่ยังมองทหารบนพ้ืนฐานของความไม่ไว้วางใจ หรือมีความ
ไว้วางใจอยู่ในระดับปานกลางเท่านั้น (X̅ = 2.75, SD = .87) และหมายรวมถึงความไว้วางใจที่มีต่อ 
กอ.รมน.ภาค 4 ที่พบว่าอยู่ในระดับปานกลางเช่นเดียวกัน (X̅ = 2.90, SD = .81) 
 

 (3) ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับตำรวจ 
 สำหรับความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับตำรวจเป็นความสัมพันธ์
ทางอ้อม โดยจะมีภารกิจคล้ายคลึงกับทหารในด้านการให้ความรู้ การป้องกันหรือสร้างมาตรการ
รักษาความปลอดภัยในพ้ืนที่ชุมชน การปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นตำรวจชุมชน เช่น การเข้ามาเป็น
วิทยากรอบรมโครงการต่างๆ การวางมาตรการดูแลเรื่องจราจรในชุมชน การสอดส่องดูแลรักษาความ
ปลอดภัยในชุมชน เป็นต้น ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่สามารถกระทำร่วมกันในการให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชน 
   “สำหรับตำรวจ มีความสัมพันธ์แบบว่าเราเชิญเขามาเป็นวิทยากรในการอบรมให้กับ

คนในท้องถิ่นของเรา เช่น อบรมเรื่องยาเสพติด วินัยการจราจร เป็นเรื่องเล็กๆน้อยๆ แต่ถ้า
ความสัมพันธ์โดยตรงกับเขาจะ “ไม่มี” เพราะเนื่องด้วย อบต. ไม่ได้มีอำนาจเรื่องความมั่นคง แต่
เพิ่งจะมามีตอนหลังนี่แหละที่เขาแก้กฎหมายให้ อบต . เข้ามามีบทบาทในการจัดระเบียบวินัย
การจราจรในตำบล โดยเปิดโอกาสให้ตำรวจขอเงินอุดหนุนมาทำกิจกรรมเรื่องเหล่านี้ในตำบลได้ 
แต่ ณ ตอนนี้ ก็ไม่ได้มีสถานีตำรวจที่ใดขอมา ซึ่งโดยส่วนใหญ่เราจะ mou กับตำรวจเรื่อง
การจราจรเสียมากกว่า” (แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี 
อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564)  

   “ความสัมพันธ์กับตำรวจ ของเทศบาลตำบลยะรังเรามีความร่วมมือ (MOU) กับสถานี
ตำรวจภูธรยะรัง ใน โครงการรักษาความสงบเรียบร้อยของชุมชน ซึ่งเป็นแผนการบูรณาของ
สำนักงานตำรวจแห่งชาติที่มีนโยบายให้ สถานีตำรวจภูธรทุกสถานีร่วมบูรณาการทำงานร่วมกัน
กับองค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งผลที่ได้ส่วนหน่ึงเป็นการสร้างความปลอดภัยของประชาชนในพ้ืนท่ี 
ในขณะที่อีกส่วนหนึ่งเป็นการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีให้แก่ตำรวจในพ้ืนท่ี มากขึ้ น  สามารถที่ จะ
สร้างความเชื่อมั่น ความไว้วางใจให้แก่ประชาชนได้นะ” (นริศรา แดสามัญ ปลัดเทศบาลตำบล
ยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) 

 อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับตำรวจ แม้ฝ่ายท้องถิ่น
จะไม่ได้มีภารกิจเกี่ยวข้องกับงานด้านความมั่นคงแต่อย่างใด แต่จากการสัมภาษณ์ก็พบว่า ภารกิจ
ดังกล่าวก็หนีไม่พ้นที่จะให้ความร่วมมือในทางอ้อม โดยเป็นฝ่ายอำนวยการสนับสนุนด้านข้อมูลแก่
ตำรวจเป็นหลักเมื่อทางตำรวจเข้ามาขอข้อมูลเกี่ยวกับชุมชนที่ท้องถิ่นดูแล  และหมายรวมถึงการเข้า
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ไปมีส่วนร่วมโดยเป็นคณะกรรมการกำหนดมาตรการรักษาความปลอดภัยในพ้ืนที่ที่ท้องถิ่นดูแล
ร่วมกับตำรวจเพื่อตั้งจุดสกัดหรืออำนวยความสะดวกในการปฏิบัติหน้าที่ของตำรวจ 

    “ความสัมพันธ์กับตำรวจ เช่น เขาจะมาขอข้อมูลจากเราเกี่ยวกับเส้นทาง ข้อมูล
เกี่ยวกับระบบวงจรปิด ข้อมูลเกี่ยวกับผู้นำ หรือบุคคลที่เขาสงสัย ข้อมูลประชากร โดยข้อมูลผู้
ต้องสงสัย เราก็จะให้เท่าท่ีเรามี เช่น ใคร เป็นใคร อยู่ตรงไหน อะไรแบบนี้ ถ้าเราไม่รู้ เราก็ให้เขา
ประสานหน่วยงานอื่นต่อ หรือประสานอำเภอต่อ ถามว่าเสี่ยงไหม เวลาให้ข้อมูล มันก็ไม่ได้เสี่ยง
นะ คือ เราไม่ได้รู้ว่า คนนี้โจร หรือคนกระทำความผิดอะไรแบบนี้ มันไม่ใช่ เราก็ไม่รู้เหมือนกัน 
เพียงแต่ว่าเอาหมู่บ้านนี้ ตรงไหนที่ว่าเสี่ยงมาก ตรงไหนที่เป็นชุมชนที่เสี่ยง คือ บอกแบบ
 กว้างๆ แต่เราก็ไม่ได้ระบุ เพราะเราไม่สามารถระบุได้ เพราะว่าข้อมูลจริงๆมันอยู่ที่เขาเสีย
เยอะ” (สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา 
จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

    “เทศบาลนครยะลาของเรา เวลาเกิดเหตุการณ์ใดๆก็ตาม เขาจะดึงเราเข้าไปเป็นหนึ่ง
ในกรรมการพิจารณา เช่น ในการปิดกั้นเส้นทาง ถนนต่างๆในเขตเทศบาลว่าจะปิดเส้นทางไหน 
เราจะมากำหนดร่วมกัน โดยเฉพาะเรื่องการจราจรต่างๆเราก็ทำงานร่วมกัน วางแผนร่วมกันว่า
ถนนตรงไหนจะกำหนดเป็นเส้นทางวันเวย์ หรือตรงไหนห้ามจอด หรือตรงไหนให้จอดรถยนต์ 
หรือตรงไหนไม่ให้จอด” (สมหมาย ลูกอินทร์ รองปลัดเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 1 
ตุลาคม 2564) 

 ความสัมพันธ์กับตำรวจจึงเป็นความสัมพันธ์ที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับทหาร หรือบางภารกิจ
ก็เป็นการทำงานร่วมกันระหว่างทหารและตำรวจในพ้ืนที่ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ในแง่ของการเข้าไปมี
ส่วนร่วมในการสร้างมาตรการความปลอดภัยให้แก่ประชาชนเป็นหลัก และบทบาทหลักที่เห็นได้ชัด
คือภารกิจด้านการจราจรในพ้ืนที่ โดยเฉพาะในพ้ืนที่ปัตตานี ทั้งในเชิงการเป็นฝ่ายผู้ให้ความรู้ในเรื่อง
กฎระเบียบหรือวินัยการจราจร และเป็นฝ่ายปฏิบัติการดูแลการจราจรภายในพ้ืนที่ชุมชนซึ่งเป็น
ภารกิจที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม แม้ภารกิจความ
รับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องกับงานด้านความมั่นคง แต่ก็
หลีกเลี่ยงการสนับสนุนบทบาทการทำงานของเจ้าหน้าที่ตำรวจในพื้นที่ไม่ได้ หากทางราชการต้องการ
ข้อมูลเกี่ยวกับชุมชนเพ่ือประกอบการทำคดี หรือปฏิบัติการในเรื่องอ่ืนๆที่ตำรวจรับผิดชอบ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นเพียงตัวแสดงที่เข้าไปอำนวยความสะดวกในการสนับสนุนข้อมูล โดยให้
เท่าที่จะให้ได้แก่ทางการเท่านั้น เหตุนี้จึงทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงไม่ได้เข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับตำรวจโดยตรงเช่นเดียวกับทหาร และที่สำคัญในสายตาของประชาชนยังมองตำรวจ
บนพื้นฐานที่คล้ายคลึงกับทหารคือ ยังคงมีความไม่ไว้วางใจ หรือมีความไว้วางใจอยู่ในระดับปานกลาง
เท่านั้น (X̅ = 2.86, SD = .84) 
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 (4) ความสัมพันธ์กับศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) 

 ความสัมพันธ์ระหว่างศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นส่วนใหญ่เป็นความสัมพันธ์ที่มีระยะห่างแบบหลวมๆ เนื่องจากเป็นความสัมพันธ์ที่เกี่ยวข้องกับ
การสนับสนุนงบประมาณเพ่ือดำเนินการพัฒนาด้านต่างๆเป็นหลัก ประกอบด้วย การสนับสนุน
งบประมาณเพ่ือจัดกิจกรรมที่สอดรับกับมิติทางสังคมวัฒนธรรมในระดับจังหวัด และการสนับสนุน
งบประมาณเพ่ือสร้างเครือข่ายความร่วมมือในการทำงานระดับตัวแทน    

 4.1) การสนับสนุนงบประมาณเพ่ือจัดกิจกรรมที่สอดรับกับมิติทางสังคมวัฒนธรรมในระดับ
จังหวัด ในแง่นี้จะเกิดขึ้นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วน
จังหวัด และเทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร ซึ่งที่ผ่านมางบประมาณได้ถูกจัดสรรมาให้เพ่ือจัด
กิจกรรมงานประเพณีที่สอดรับกับสังคมพหุวัฒนธรรมในพ้ืนที่ซึ่งมีทั้งประชาชนมุสลิม ประชาชนไทย
พุทธ และประชาชนที่มีเชื้อสายจีน เช่น การสนับสนุนงบประมาณเพ่ือจัดกิจกรรมเมาลิด การทดสอบ
กอรี กิจกรรมการทดสอบแข่งขันอัลกุรอานระดับภาคใต้ กิจกรรมประเพณีสงกรานต์ กิจกรรมวัน
ตรุษจีน โครงการสิงโตเชิดดอกเหมย เป็นต้น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นฝ่ายให้การ
สนับสนุนงบประมาณเพ่ือการสร้างภาพลักษณ์ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มที่มีความแตกต่างทางพหุ
สังคมวัฒนธรรมในพ้ืนที่ เพ่ือใช้เป็นเงื่อนไขหนึ่งในการตอบโจทย์การสร้างภาพลักษณ์ของศูนย์
อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีต่อการสร้างสันติสุขชายแดนใต้ 
  “ความสัมพันธ์กับ ศอ.บต. ก็จะเป็นพวกกิจกรรมประเพณี ไม่ว่าจะเป็นงานตรุษจีน 

กิจกรรมเมาลิด การทดสอบกอรี การทดสอบแข่งขันอัลกุรอานระดับภาคใต้ นอกจากนี้ยังมี
สงกรานต์อุโมงค์น้ำพุและแอลกอฮอล์ โครงการสิงโตเชิดดอกเหมย ซึ่งโครงการเหล่านี้ดำเนิน
ภายใต้หลักการพหุวัฒนธรรมนำสันติสุข” (วรรณ์ลดา อร่ามศรีธรรม รักษาการแทน
นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

 4.2) การสนับสนุนงบประมาณเพ่ือสร้างเครือข่ายความร่วมมือในการทำงานระดับตัวแทน แง่
นี้เป็นการเข้ามามีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดที่สุดในระดับตำบลผ่านรูปแบบเครือข่ายคณะกรรมการ
ทำงานร่วมกันภายใต้ “สภาสันติสุขตำบล” ที่สร้างขึ้นมาเพ่ือเสริมสร้างทัศนคติเชิงบวก ลดเงื่อนไข
ความขัดแย้ง และสร้างความเข้มแข็งให้กับความหลากหลายทางพหุวัฒนธรรมที่มีในพ้ืนที่ โดยเป็น
เครือข่ายความสัมพันธ์ในการทำงานร่วมกันระหว่างผู้อำนวยการกองส่งเสริมและสนับสนุนงานพัฒนา
เพ่ือความมั่นคง ผู้อำนวยการศูนย์สันติวิธี กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า 
เลขาธิการและผู้ช่วยเลขาธิการ และเจ้าหน้าที่ของศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งได้
สร้างเครือข่ายความร่วมมือกับคณะทำงานเสริมสร้างความเข้มแข็งสภาสันติสุขในระดับตำบล 
ประกอบด้วย 5 ภาคส่วน คือ (1) ผู้ปกครองท้องที่ (กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน) (2) ผู้ปกครองท้องถิ่น (นายก
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องค์การบริหารส่วนตำบล ประธานสภา และสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบล)  (3) ผู้นำศาสนา 
(โต๊ะอีหม่าม) (4) ส่วนราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในตำบลนั้นๆ ได้แก่ ผู้อำนวยการโรงเรียน ผู้อำนวยการ
ศูนย์อนามัย ปลัดตำบล เกษตรตำบล และ (5) เครือข่ายภาคประชาสังคม กลุ่มสตรี กลุ่มเด็ก และ
เยาวชน โดยเครือข่ายการทำงานในแต่ละพ้ืนที่จะมีเจ้าหน้าที่ปกครองและเจ้าหน้าที่ทหารที่ปฏิบัติ
หน้าที่ในตำบลเข้ามามีบทบาทในการประสานงานขับเคลื่อน การลงพ้ืนที่ติดตามรับฟังข้อเสนอแนะ
ปัญหาความเดือดร้อนต่างๆของประชาชนเพ่ือหาทางแก้ไขปัญหา อย่างไรก็ตาม สภาสันติสุขในบาง
ตำบลกลับพบว่ามีปัญหาอันเนื่องมาจากการขัดผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณที่ถูกจัดสรร 
และความไม่โปร่งใสในการเลือกตัวแทนเพ่ือทำงานภายใต้โครงการต่างๆที่สภาสันติสุขตำบลให้การ
สนับสนุน รวมทั้งมองว่าสภาสันติสุขเป็นเพียงโครงสร้างที่เกิดขึ้นมาเพ่ือขับเคลื่อนตามนโยบายของรัฐ
ที่ไม่สามารถผลักดันให้เกิดเครือข่ายความร่วมมือจากสถาบันต่างๆในการหาทางออกให้กับการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ให้เห็นผลเป็นรูปธรรม อีกทั้งมองว่าสภาดังกล่าวเป็นเพียงกลไกในการ
สร้างภาพลักษณ์ให้กับหน่วยงานความมั่นคงหรือสถาบันที่รับผิดชอบมากกว่าที่จะใช้เป็นกลไกในการ
แก้ไขปัญหาความขัดแย้ง ดังใจความสัมภาษณ์จากผู้เกี่ยวข้อง 

  “พี่ เคยเข้าร่วมอยู่ 2 ปีในสภาสันติสุข แต่พี่ออกมาแล้ว เพราะมันไม่วายเรื่อง
ผลประโยชน์อะคะ เงินเล็ก เงินน้อย งบนู่น งบนี่ มีเคสนึง เขาให้งบตำบลละ 200,000 บาท ให้
เขียนโครงการ มีการเกี่ยงกัน เขากลัวว่าพี่จะมายุ่งเรื่องเงินของเขามากที่ทำให้เขาไม่สะดวกใน
การเอาเงินเข้ากระเป๋า แม้กระทั่งเงินดาอี เงินประจำตำแหน่งผู้ทรงความรู้ทางศาสนาก็เอาเข้า
บัญชีตัวเองเดือน 4,000 เงินแค่นี้เขายังโกงกัน เขาไปฮั้วกับเจ้าหน้าที่ทหารอีกท่านหนึ่งให้ใส่ช่ือ
เขาเองเป็นตำแหน่งดาอี กินเงินเดือน 4,000 อยู่ 2 ปี โดยไม่ต้องทำอะไร จุดนี้พี่ไม่โอเค พี่เลย
ออกมา” (จุฑารัตน์ วีระนันท์ ประธานกองทุนบทบาทสตรีตำบลสะบารัง อำเภอเมือง จังหวัด
ปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

  “สภาสันติสุขก็ตั้งขึ้นมาตามนโยบายเท่านั้น เพื่อให้มีภาพ ภาพการมีส่วนร่วมอะครับ 
ต้องการภาพเท่านั้น แต่การขับเคลื่อนจริงๆมันไม่ได้ผลเท่าไรหรอกครับ เพราะผู้มีอำนาจที่
แท้จริงคือคนที่ตั้งนั่นแหละครับคือ ทหารก็ยังควบคุมกำกับอยู่ เป็นรูปแบบพิธีเท่านั้นแหละที่
เชิญเข้าไปมีส่วนร่วม อาจจะมีบ้างข้อเสนอแนะ แต่เอาเข้าจริงการตัดสินใจก็ยังอยู่ท่ีระดับบนอะ
ครับ” (มะหะมะรอสีดี อุชะมิ ปลัดเทศบาลเมืองสะเตงนอก อำเภอเมือง จังหวัดยะลา , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) 

  “สภาสันติสุขเท่าที่เข้าไปประชุมคิดว่าเป็นเครือข่ายเพียงแค่รับรู้ปัญหา หรือแม้แต่
หน่วยกำลังทหารที่เป็นหน่วยรับนโยบายตรงมาจาก กอ.รมน. ก็ยังเข้าใจผิดในเรื่องบทบาทของ
สภาสันติสุข คือตามนโยบายจริงๆแล้วเนี่ย เขาอยากจะทำให้สภาสันติสุขเข้าไปทำงานให้เกิดผล
เป็นรูปธรรม แต่เอาเข้าจริงมันไม่สามารถขับเคลื่อนลงไปสู่การลงมือปฏิบัติให้เห็นผลเป็น
รูปธรรมได้ คือสภาสันติสุขมีเพียงแค่การประชุมประจำเดือน มารับฟังคนโน้นคนนี้แล้วก็จบ 
ไม่ใช่เขาอยากจะให้มีการแก้ไขปัญหาอะไร หรือหาทางออกให้กับการแก้ปัญหาว่าจะแก้อย่างไร 
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สุดท้ายก็ไม่มีผลอะไรเกิดขึ้น” (นวรัตน์ เพ็ชรเรือนทอง ปลัดเทศบาลตำบลยุโป อำเภอเมือง 
จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 4 กันยายน 2564) 

 ในขณะที่อีกบางตำบลกลับประสบผลสำเร็จ ได้แก่ สภาสันติสุขตำบลอาเนาะรู ตำบลจะบังติ
กอ ซึ่งพบว่ามีประสิทธิภาพ เพราะการบริหารจัดการเงินสามารถนำไปใช้ให้เกิดประโยชน์ในพ้ืนที่ 
เนื่องจากตัวแสดงนำของสภาสันติสุขในพ้ืนที่นั้นเป็นผู้มีการศึกษา มีความรู้ ความสามารถ และมี
คุณธรรม อันเป็นผลพวงมาจากประสบการณ์การทำงานเป็นข้าราชการในพ้ืนที่ก่อนเกษียณอายุ ดัง
ใจความตอนหนึ่งจากการสัมภาษณ์ว่า 
  “สภาสันติสุขตำบลอาเนาะรู ตำบลจะบังติกอ เวร์คค่ะ เงินทุกบาททุกสตางค์ได้ใช้

ประโยชน์ เพราะว่าจะบังติกอ เขามีชาวบ้านที่มีความรู้เยอะคะ พวกข้าราชการเกษียณอะไร
แบบนั้นที่ทำให้เกิดประโยชน์ชุมชน แล้วที่อาเนาะรู ประธานเวิร์ค แล้วร่วมด้วยช่วยกัน ” 
(จุฑารัตน์ วีระนันท์ ประธานกองทุนบทบาทสตรีตำบลสะบารัง อำเภอเมือง จังหวัดปัตตานี , 
ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

 จากข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าเครือข่ายการทำงานภายใต้สภาสันติ
สุขตำบลที่มีศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นตัวแสดงหลักในการขับเคลื่อน กลับ
พบว่าบางพ้ืนที่ประสบความสำเร็จในการดำเนินการ และบางพ้ืนที่ยังคงประสบความล้มเหลว อัน
เนื่องมาจากบริบทภายในแต่ละตำบลที่มีเงื่อนไขที่แตกต่างกันโดยเฉพาะความสามารถ และหลัก
คุณธรรมของผู้นำ และผู้ปฏิบัติงานที่ทำให้เกิดความแตกต่างกันระหว่างพ้ืนที่ 
 อย่างไรก็ตาม แม้ภาพรวมจะได้สะท้อนให้เห็นเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ว่ามีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ในเชิงของ
การเป็นหน่วยสนับสนุนงบประมาณ และเป็นตัวกลางในการประสานความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่าย
เชิงสถาบันที่มีความแตกต่างหลากหลายในพ้ืนที่ด้วยการสร้างกลไกของคณะกรรมการปฏิบัติงานตาม
แนวทางของระบบราชการเพ่ือตอบสนองมาตรการที่เป็นไปตามแผนและนโยบายของรัฐแล้วนั้น อีก
ด้านหนึ่ งเงื่อนไขความสัมพันธ์เชิงดังกล่าวกลับไม่ได้มี เสถียรภาพอันเป็นผลพวงมาจากการ
เปลี่ยนแปลงของชนชั้นนำของศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ไม่ได้มีความเสมอต้น
เสมอปลายที่จะเข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่ายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่ ดัง
การให้สัมภาษณ์ของนายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลาว่า  

  “ความสัมพันธ์ระหว่าง ศอ.บต. กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมากหรือน้อยมัน
ขึ้นอยู่กับ ผอ. หรือเลขาธิการ ถ้าเป็นเลขาธิการที่มีความเชิงราชการก็จะดึงองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้าไปประชุมต่างๆทั่วไป หรือคณะกรรมการปฏิบัติงานร่วมที่มีลักษณะเป็น Routine 
หรือมี agenda ต่างๆ แต่ถ้าเป็นเลขาธิการที่เปิดกว้าง และก็มีวัฒนธรรมประชาธิปไตย ศอ.บต.
ก็จะเป็นพื้นที่ของการแสดงความคิดเห็น หรือเป็นพื้นที่ที่ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้ 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 520 

เพราะฉะนั้นอันนี้ผมคิดว่าขึ้นอยู่กับผู้บริหารในแต่ละช่วงเวลามากกว่า และด้วยความที่เราเป็น
เทศบาลใหญ่ก็จะได้รับโอกาสให้เข้าไปแสดงความคิดเห็นบ้าง ในขณะที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอื่นๆอาจมีความห่างเหินหรือไม่ได้มีความสัมพันธ์กับ ศอ .บต.สักเท่าไร” (พงษ์ศักดิ์ ยิ่ง
ชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 24 กันยายน 2564) 

 ฉะนั้น ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับ
ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ไม่ได้มีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ที่ตายตัว หากแต่ข้ึนอยู่
กับหลายเงื่อนไขที่ทำให้เกิดรูปแบบความสัมพันธ์เชิงสถาบันขึ้นมา แต่โดยภาพรวมเมื่อพิจารณาถึง
ความสัมพันธ์จะพบว่ายังคงมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ที่ค่อนข้างจำกัด และมีความห่างเหินกับ
ท้องถิ่นพอสมควร หรือไม่ได้เป็นความสัมพันธ์โดยตรงที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ร่วมกัน ประกอบกับปัจจุบันศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ภายใต้การ
ควบคุมดูแลอย่างเคร่งครัดของหน่วยงานความมั่นคงอย่างกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักรภาค 4 ส่วนหน้าที่รับผิดชอบภารกิจด้านความมั่นคงในพ้ืนที่ ซึ่งเป็นภารกิจตรงข้ามกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหน้าที่ให้บริการสาธารณะ บริบทดังกล่าวส่งผลให้ความสัมพันธ์ผูกติด
อยู่กับการสนับสนุนงบประมาณเป็นหลัก และเป็นการสนับสนุนที่มีขอบเขตจำกัด เช่น สนับสนุนใน
ระดับจังหวัด หรือสนับสนุนเฉพาะองค์การที่มีผลงานเชิงประจักษ์ หรือองค์การที่สามารถตอบสนอง
การดำเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ของศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้เท่านั้น 
เงื่อนไขดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นถึงความเข้มงวดหรือความตึงที่นำไปสู่ความห่างเหินในบริบท
ความสัมพันธ์ที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และยังคงไม่สามารถเข้าถึงหรือสร้างความสัมพันธ์กับ
เครือข่ายอื่นๆในระดับรากหญ้าได้ มิหนำซ้ำมองว่าศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็น
สถาบันที่มีความซ้ำซ้อนกับสถาบันอ่ืนหรือทำให้เกิดกลไกรัฐซ้อนรัฐขึ้นมา ดังทรรศนะที่ได้จากการ
สัมภาษณ์บุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

   “ศอ.บต. มีความห่างกันสักนิดนึง จะมีลักษณะแบบว่า เขาสนับสนุนเราเสียมากกว่า” 
(สมชาย หนูคล้าย ปลัดตำบลท่าม่วง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 17 มิถุนายน 2564)  

  “ปัจจุบันความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและศูนย์อำนวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับเป็นความสัมพันธ์ที่ค่อนข้างห่างไกล หรือไม่ค่อยมีความสัมพันธ์
เหมือนในอดีต เนื่องจากเง่ือนไขเชิงโครงสร้างที่ปัจจุบันอยู่ภายใต้การควบคุมของ กอ.รมน.ภาค 
4 ส่วนหน้า” (แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง 
จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564)  

  “ศอบต. เป็นความสัมพันธ์ทางอ้อม แทบจะไม่มีความสัมพันธ์เลยครับในระดับพื้นที่หรือ
ระดับตำบล ยังไม่เห็นบทบาทอะไรมากมายของ ศอ.บต. เลย  บางอย่างที่ ศอ.บต.ให้มาก็ไม่ตรงกับ
ความต้องการของท้องถิ่น มันเป็นการให้แกมบังคับ ซึ่งมันไม่ตรงกับความต้องการ อย่างล่าสุด มันมี
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โครงการนึงที่ทำมา แล้วเหมือนกับว่า อบต.ผมไม่พร้อม ด้วยเหตุผลบุคลากรที่ไม่เพียงพอ และ
เง่ือนไขของระยะเวลาที่มันสั้นเกินไปอะไรแบบนี้ ทางเราก็ต้องปฏิเสธไป เพราะจริงๆเขาต้องดู
บริบทของพื้นที่ว่าเป็นอย่างไร พอทีนี้พอเขารู้ มันก็ไม่ต่างอะไรจากการสั่งการลงมาจากกรุงเทพฯ
นั่นแหละครับ ไม่ได้ดูว่าพื้นที่มันเป็นอย่างไร จากบริบทของ อบต. แต่ละ อบต. ว่าเป็นยังไง มาให้
แกมบังคับขนาดนี้ พอสุดท้ายเราก็ต้องตอบปฏิเสธและไม่เข้าร่วมโครงการนั้นไป ผมเลยมองว่า 
ศอ.บต.เป็นหน่วยงานซ้ำซ้อนกับหน่วยงานที่มีอยู่ และผมมองว่า ศอ.บต. เป็นหน่วยงานที่ไม่มี
ประโยชน์ เพราะมองว่ามันก็ไม่ได้ต่างจากการนำส่วนราชการต่างๆไปรวมไว้ท่ี ศอ.บต. ซึ่งมันก็ไม่ได้
แตกต่างจากหน่วยงานที่มีอยู่เดิมแล้ว เพราะว่าอำนาจหน้าที่มันคล้ายกับผู้ว่าฯ แล้วทีน้ี ศอ.บต.ก็ไม่
ค่อยมีความสัมพันธ์กับท้องถิ่นเท่าไรคือ แทบไม่มีเลยอะครับ” (เจ้าหน้าที่องค์การบริหารส่วนตำบล
เฉลิม อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 พฤศจิกายน 2564) 

 จากการให้ข้อมูลสัมภาษณ์ดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างศูนย์อำนวยการ
บริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทบจะไม่ได้มีความสัมพันธ์
ระหว่างกันโดยตรงในปัจจุบัน และที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ก็เป็นเพียงความสัมพันธ์ที่ศูนย์อำนวยการ
บริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ได้ประโยชน์จากการเลือกที่จะเข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางองค์กรหรือบางพ้ืนที่เท่านั้น โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
สามารถให้คุณประโยชน์หรือตอบสนองในการดำเนินงานทางนโยบายของศูนย์อำนวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ เหตุนี้จึงสามารถอนุมานได้ว่าศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้
ไม่ได้มีความสัมพันธ์โดยตรงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด หากแต่เป็นความสัมพันธ์เชิง
สถาบันทางอ้อม โดยเกิดขึ้นเป็นบางครั้งบางคราวเท่านั้น และที่สำคัญในสายตาของประชาชนยังมอง
เครือข่ายที่มีอยู่ในศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) บนพ้ืนฐานที่คล้ายคลึงกับ
หน่วยงานความม่ันคงอ่ืนคือ ยังคงมีความไม่ไว้วางใจ หรือมีความไว้วางใจอยู่ในระดับปานกลางเท่านั้น 
(X̅ = 3.17, SD = .77) 
 จากที่กล่าวข้างต้นจึงเป็นการแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ทางอำนาจหรือความสัมพันธ์เชิง
สถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนว่าความสัมพันธ์เหล่านั้นจะมีมากน้อยขนาด
ไหนขึ้นอยู่กับเงื่อนไขที่ปรากฏอยู่ภายในบทบัญญัติทางกฎหมายท้องถิ่น ประกอบด้วย กฎหมาย
รัฐธรรมนูญหมวดการปกครองท้องถิ่น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พระราชบัญญัติ
เทศบาล และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล ซึ่งเป็นกฎหมายพ้ืนฐานที่
นำมาใช้ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายพิเศษอ่ืนๆที่อยู่ในรูปของกฎหมาย คำสั่ง 
นโยบาย หรือเอกสารทางราชการที่นอกเหนือจากกฎกติกาพ้ืนฐานล้วนเป็นเครื่องมือในการประกอบ
สร้างความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับเครือข่ายเชิงสถาบันอื่นเสมอ ขณะเดียวกัน
เครื่องมือเหล่านั้นก็ยังสามารถนำมาใช้เพ่ือตัดขาดความสัมพันธ์ทางอำนาจบางสถาบันออกจากการ
บริหารราชการหรือไม่ให้เข้ามาเกี่ยวข้องในบางภารกิจ  โดยเฉพาะภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไข
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ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่รัฐมองว่าอยู่นอกเหนือขอบเขตอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และแม้ว่าช่วงเวลานี้รัฐจะเริ่มขยายขอบเขตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีความสัมพันธ์
ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืน แต่การเข้าไปมีความสัมพันธ์เป็นเพียงลักษณะของการเข้าไปเป็น
คณะกรรมการร่วมในการประชุมเพ่ือปรึกษาหารือที่ไม่ได้มีบทบาททางอำนาจใดๆ อันเป็นการจำกัด
บทบาทเชิงสถาบันให้อยู่ในขอบเขตที่รัฐยอมรับได้เท่านั้น ซึ่งนั่นคือการจำกัดขอบเขตการดำเนินงาน
เพ่ือแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับโดยตรงจากกองทัพผ่านกอง
อำนวยการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักรภาค 4 ส่วนหน้า (กอ.รมน. ภาค 4 สน.) ที่ใช้ศูนย์
อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ซึ่งเป็นสถาบันที่แยกส่วนออกมาจากรัฐส่วนกลาง
ในการทำหน้าที่ควบคุมกำกับทิศทางการดำเนินงานในภารกิจด้านความมั่นคงภายในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้โดยตรง ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้จะอยู่ในพ้ืนที่ความขัดแย้งกลับเป็น
สถาบันที่ถูกกีดกันออกจากการดำเนินงานในภารกิจดังกล่าว  
 ขณะที่การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นกลับพบว่ารัฐบาลกลับมุ่งเน้นบทบาทเชิงสถาบันใน
ราชการส่วนภูมิภาคเป็นหลักโดยมอบอำนาจให้เข้าไปทำหน้าที่เพ่ือกำหนดทิศทางการดำเนินงานเชิง
สถาบันภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าช่วงเวลานี้บริบทความเป็นสถาบัน
ท้องถิ่นกลับถูกครอบทับด้วยพลังของระบบราชการที่เข้าไปครอบทับหรือแสดงแสนยานุภาพเหนือ
สถาบันท้องถิ่นที่เดิมเคยถูกกำกับโดยกลไกที่มาจากโครงสร้างระดับล่างหรือตัวแสดงทางการเมืองใน
ระดับท้องถิ่น ฉะนั้นในช่วงเวลาดังกล่าวจึงทำให้ราชการส่วนท้องถิ่นกลับถูกลดทอนด้วยการกดทับ 
และควบคุมกำกับอย่างเข้มงวดจากโครงสร้างเชิงสถาบันที่มาจากระบบราชการส่วนกลางที่กระทำต่อ
ราชการส่วนท้องถิ่นโดยตรง ไม่ว่าจะเป็นการใช้อำนาจในการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูง หรือหัวหน้า
ส่วนราชการที่อยู่ในฐานะข้าราชการประจำในการทำหน้าที่แทนตำแหน่งข้าราชการทางการเมืองที่
เดิมมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในท้องถิ่นด้วยข้ออ้างจากประกาศคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติฉบับที่ 7 เรื่องห้ามชุมนุมทางการเมือง เพราะถ้ามีการจัดการเลือกตั้งอาจส่งผลต่อการหา
เสียง การลงคะแนน และนับคะแนนได้ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ , 2562, น. 255) อันเปิดโอกาสให้
โครงสร้างรัฐราชการส่วนภูมิภาคเข้าไปมีบทบาทแทนที่ ดังเห็นได้จากการกำหนดให้ปลัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นข้าราชการประจำปฏิบัติหน้าที่รับราชการแทนนายกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ครบวาระไป และดำเนินการสรรหาสมาชิกสภาท้องถิ่นที่มาจากข้าราชการส่วนภูมิภาคผ่าน
กระบวนการและคุณสมบัติที่กำหนด กระบวนการดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นถึงการเสริมอำนาจและ
ความเข้มแข็งให้กับพลังจากระบบราชการ ส่งผลให้ข้าราชการประจำกลับมีบทบาทอย่างมากต่อการ
บริหารงานในสถาบันท้องถิ่น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 262-263) ซึ่งสุดท้ายโครงสร้างดังกล่าว
ได้ส่งผลให้สถาบันหรือตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่เป็นโครงสร้างระดับล่างกลายเป็นสถาบันที่ถูกลดทอน
สิทธิเสรีภาพและความสำคัญลงไป (ธนบรรณ อู่ทองมาก, 2560, น. 230) จากลักษณะข้างต้นจึงทำให้
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เห็นแล้วว่า การสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจ หรือการตัดขาดจากความสัมพันธ์ทางอำนาจเชิง
สถาบันด้านใดด้านหนึ่งจึงเป็นการกระทำที่เกิดขึ้นมาภายใต้การสร้างเครื่องมือทางกฎหมายมาบังคับ
ใช้กับสถาบันที่อยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐส่วนกลางให้ยังคงกลายเป็นสถาบันที่รัฐสามารถเข้าไปควบคุม
กำกับได้โดยตรง  
 
 2.2 ความสัมพันธ์เชิงอำนาจสถาบันที่เกิดขึ้นอย่างไม่เป็นทางการ 

ความสัมพันธ์เชิงอำนาจที่เกิดขึ้นอย่างไม่เป็นทางการเกิดขึ้นมาจากองค์ประกอบภายใน
ท้องถิ่นที่มีเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมตามเส้นทางบังคับของท้องถิ่นเป็นตัวกำหนดบรรทัดฐานหรือ
จารีตความเป็นท้องถิ่นขึ้นมา อันทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้นัยยะหนึ่งจะมีความสัมพันธ์กับ
รัฐ แต่ด้วยบทบาทเชิงสถาบันที่ทำหน้าที่ตอบสนองต่อองคาพยพภายในท้องถิ่นโดยตรงจึงปฏิเสธไม่ได้
ที่ต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายเชิงสถาบันเหล่านี้เพ่ือร่วมกันขับเคลื่อนการ
ดำเนินงานตามภารกิจ หรือเป็นตัวกลางประสานความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
เครือข่ายประชาชนภายในท้องถิ่นให้เป็นผลสำเร็จ ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำต้องเข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันที่ไม่เป็นทางการ  โดยเฉพาะการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับ
เครือข่ายสถาบันทางศาสนาที่อยู่ภายในท้องถิ่นเพ่ือส่งเสริม พัฒนา สนับสนุนศักยภาพของท้องถิ่น
ตามโครงสร้างหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังปรากฏ
จากผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนในพ้ืนที่ที่พบว่า ตลอดเวลาที่ผ่านมาในพ้ืนที่ เครือข่ายผู้นำ
ศาสนาหลายเป็นตัวแสดงที่ได้รับการยอมรับจากประชาชน และประชาชนยินดีที่จะเข้าไปมี
ความสัมพันธ์อย่างเต็มใจซึ่งอยู่ในสัดส่วนระดับมาก (X̅ = 3.53, SD = .84) และที่ผ่านมาไม่ว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีการดำเนินการจัดกิจกรรมหรือโครงการอะไรก็ตาม หากมีการเชื่อมโยงกับ
ด้านใดด้านหนึ่งกับศาสนาหรือชาติพันธุ์ก็มักจะได้รับความร่วมมือจากประชาชนมากกว่าโครงการอื่นๆ 
เช่น โครงการญาลันนันบารู (ร้อยละ 23.42) โครงการฮูกมปากัต (ร้อยละ 13.71) โครงการชุมชน
ศรัทธา (ร้อยละ 11.40) ทั้งนี้ มีความเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมุ่งเน้นการส่งเสริมหรือ
สนับสนุนอัตลักษณ์ ภาษา และวัฒนธรรมซึ่งอยู่ในระดับมาก (X̅ = 3.86, SD = .85) ซึ่งผลการสำรวจ
ทัศนคติของประชาชนดังกล่าวพบว่ามีความสอดคล้องกับการให้สัมภาษณ์ที่ยืนยันให้เห็นว่าสถาบัน
ศาสนาที่เชื่อมโยงอัตลักษณ์ความเป็นตัวตนเป็นสถาบันหลักที่มีความสำคัญต่อประชาชนในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เป็นอย่างมาก ดังปรากฏจากการให้สัมภาษณ์ต่อไปนี้  

   “ความสัมพันธ์กับเครือข่ายภายในท้องถิ่น ผู้นำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีการ
ประสานการดำเนินงานร่วมกันเสมอกับคนในชุมชน และผู้นำที่โดดเด่นทางด้านจิตวิญญาณ ตรง
นี้จะละเลยไม่ได้เลย เพราะว่ากลุ่มผู้นำศาสนา ผู้นำธรรมชาติถือเป็นผู้นำในเรื่องจิตวิญญาณที่
เขาให้ความน่าเชื่อถือ เราเลยมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายกลุ่มจิตวิญญาณเหล่านี้ ไม่ว่าจะเป็น
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การจัดกิจกรรมพบปะยามเช้า เราก็จะเชิญเครือข่ายผู้นำศาสนา ผู้นำชุมในพื้นที่มาพบปะกัน 
หรือแม้แต่เวลาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าไปดำเนินงานอะไรก็ตามต้องใช้เครือข่ายกลุ่มนี้
ในการสร้างจุดร่วม หรือโน้มน้าวให้เขาเข้ามามีความสัมพันธ์ในการดำเนินงานของท้องถิ่นได้ 
เครือข่ายจิตวิญญาณเหล่านี้จะเป็นตัวเช่ือมความสัมพันธ์ให้การดำเนินงานบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดำเนินการไปได้” (นริศรา แดสามัญ ปลัดเทศบาลตำบลยะ
รัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) 

   “เครือข่ายของกลุ่มผู้นำที่มีความไม่เป็นทางการ ไม่ว่าจะเป็นผู้นำชุมชน ผู้นำฝ่าย
ปกครองท้องที่ทั้งที่เคยเป็น หรือเป็นอยู่ ปราชญ์ชาวบ้าน ผู้นำศาสนาเป็นกลุ่มสำคัญเลยที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกัน เพราะเครือข่ายกลุ่มเหล่านี้ถือว่า
เป็นตัวแทนผู้นำจิตวิญญาณเลยก็ว่าได้ในการที่จะดึงมวลชนคนในพื้นที่มาให้ความร่วมมือกันทั้ง
ในส่วนภารกิจที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภารกิจอื่นๆในชุมชน บางครั้งเราก็
ขอใช้มัสยิดเป็นพื้นที่กลางเพื่อดึงการมีส่วนร่วมจากชาวบ้านในพื้นที่ ให้เข้ามาให้ความร่วมมือ” 

(อานัน สีระโก ปลัดเทศบาลตำบลมะรือโบตก อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส , ผู้ให้สัมภาษณ์, 
10 สิงหาคม 2564) 

   “ผู้นำศาสนามีความสำคัญมากเลย อย่างในส่วนของ อปท .ที่นี่เนี่ย ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง
อะไรก็แล้วแต่ เราจะลงพื้นที่ เราก็ต้องประสานงานกับโต๊ะอิหม่าม เพราะว่าโต๊ะอิหม่ามนั้นถือ
เป็นการประชาสัมพันธ์ท่ีดีที่สุด เพราะว่าเราสามารถให้โต๊ะอิหม่ามประชาสัมพันธ์ที่มัสยิดทุกวัน
ศุกร์ได้ ถ้าเกิดว่าเรามีโครงการอะไรที่จะลงไปในพื้นที่  เราก็สามารถประชาสัมพันธ์ ผ่าน
โต๊ะอิหม่ามได้เลย เขาก็จะประชาสัมพันธ์ที่มัสยิด มัสยิดจะเป็นพื้นที่กลางในการทำงานของ 
อปท. เรา ไม่ว่ามีอะไรที่เป็นภารกิจของเรา เราก็มักจะใช้มัสยิดเป็นพื้นที่กลางในการเข้าถึง
ชาวบ้านอะค่ะ เห็นได้ชัดในช่วงโควิด เราใช้มัสยิดเป็นศูนย์กลางในการประสานงาน การใช้เป็น
พื้นที่ฉีดวัคซีน การใช้เป็นพื้นที่ประชุมร่วมกับเครือข่าย อสม . และเครือข่ายสาธารณสุขอำเภอ 
อะไรอย่างนี้” (ลำละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การบริหารส่วนตำบลรือเสาะออก 
อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

ฉะนั้นจึงทำให้เห็นแล้วว่า ความสัมพันธ์เชิงสถาบันกับเครือข่ายทางสังคมที่ไม่เป็นทางการ
เหล่านี้ถือว่าเป็นอีกหนึ่งความสัมพันธ์ที่มีความสำคัญอย่างมากต่อการสร้างหรือขยายความสัมพันธ์ให้
สามารถเข้าถึงเครือข่ายกลุ่มตัวแสดงหลากหลายกลุ่ม หรือให้ครอบคลุมทุกกลุ่มที่มีอยู่ภายใน
โครงสร้างสถาบันท้องถิ่น โดยเฉพาะบทบาทของเครือข่ายผู้นำจิตวิญญาณที่อยู่ในรูปของผู้นำศาสนา 
หรือผู้นำชุมชนอื่นๆที่สามารถดึงการมีส่วนร่วมของเครือข่ายประชาชนให้เข้ามามีความสัมพันธ์ร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ หรือในมิติของบทบาทภาคประชาสังคมในฐานะที่เป็นสถาบันที่จัดตั้ง
อย่างไม่เป็นทางการ หรือไม่มีรูปแบบตายตัวนั้นก็พบว่ามีความสำคัญเช่นเดียวกันที่มีส่วนสนับสนุนใน
การขับเคลื่อนภารกิจเชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สามารถขับเคลื่อนไปได้ตาม
เป้าหมายภายใต้ขอบเขตอำนาจของภารกิจที่ถูกจัดตั้งด้วยบทบัญญัติทางกฎหมาย ฉะนั้นเครือข่าย
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สถาบันที่ไม่เป็นทางการจึงเป็นสถาบันประเภทหนึ่งที่เข้ามาเติมเต็มด้วยการสนับสนุนการขับเคลื่อน
การดำเนินงานตามพันธกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สามารถขับเคลื่อนไปได้ตามเป้าหมายที่
ถูกกำหนดโดยรัฐผ่านเครื่องมือทางกฎหมายได้เป็นผลสำเร็จ 

ขณะที่อีกด้านหนึ่งเป็นความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันภายใต้บริบทเงื่อนไขความสัมพันธ์เป็น
การส่วนตัวที่มีลักษณะไม่เป็นทางการ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะพ่ึงพิงหรือพ่ึงพาอาศัยกันภายใน
ท้องถิ่นและพบเห็นได้ชัดในพ้ืนที่ท้องถิ่นเขตชนบทเป็นสำคัญ เช่น ความสัมพันธ์กับผู้นำชุมชนที่มี
คุณสมบัติที่หลากหลาย อันเป็นสถานะท่ีได้มาเพราะการให้คุณค่าจากภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น
ที่มีต่อตัวบุคคลเฉพาะตัวหรือรายกรณี หรือความสัมพันธ์ที่ เกิดขึ้นด้วยความใกล้ชิดกับท้องถิ่น 
โดยเฉพาะโครงสร้างสถาบันในส่วนการปกครองท้องที่ หรือผู้มีความรู้ความสามารถเป็นที่ยอมรับจาก
ภายในชุมชนซึ่งสามารถดึงฐานพลังมวลชนในท้องถิ่นให้เข้ามามีความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ ประกอบด้วย กำนัน (X̅ = 3.20, SD = .76 และมีประสบการณ์การเข้าไปปฏิสัมพันธ์ ร้อย
ละ 23.30) ผู้ใหญ่บ้าน (X̅ = 3.24, SD = .81 และมีประสบการณ์การเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ ร้อยละ 
45.63) หรือข้าราชการบางราย ความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันที่มีอยู่ภายในสถานศึกษาหรือ
โรงเรียนในชุมชน โดยเฉพาะความสัมพันธ์กับผู้อำนวยการและครูในโรงเรียน (X̅ = 3.60, SD = .69) 
ที่พบว่ามีความแนบแน่นกับเครือข่ายทางสังคมที่มีอยู่ในท้องถิ่น ความสัมพันธ์กับเครือข่ายกลุ่ม
ปราชญ์ชาวบ้าน หรือใครก็ตามที่ท้องถิ่นได้มอบคุณค่าให้เป็นตัวแทนของชุมชนหรือท้องถิ่นด้วย
เงื่อนไขของความรู้ความสามารถด้านใดด้านหนึ่ง (เช่น ประสบการณ์การเข้าไปปฏิสัมพันธ์กับ
กรรมการหมู่บ้าน ร้อยละ 15.90 ผู้นำกลุ่มอาชีพหรือกลุ่มต่างๆ ร้อยละ 11.29 ประธานชุมชน ร้อยละ 
10.68 กรรมการชุมชน ร้อยละ 10.07) เป็นต้น โดยเงื่อนไขดังกล่าวจะมีความแตกต่างกันไปตาม
บริบทชุมชนท้องถิ่นแต่ละแห่งซึ่งมีความแตกต่างและไม่ได้เป็นเนื้อเดียวกัน แม้จุดร่วมหรือ
ลักษณะเฉพาะความเป็นตัวตนจะมีองค์ประกอบของเส้นทางหรือสภาวะบังคับที่เหมือนกันก็ตาม ดัง
ปรากฏจากการให้ข้อมูลสัมภาษณ์ท่ีสะท้อนให้เห็นบริบทเฉพาะในลักษณะดังกล่าว 

   “ความสัมพันธ์กับกำนัน ผู้ใหญ่บ้านก็มีอิทธิพลกับเรานะ กำนันผู้ใหญ่บ้านอะคือ ทุก
งานอะเดินคู่กัน”(มาหะมะสอดี มะเด็ง นายกองค์การบริหารส่วนตำบลนาเกตุ และประภัสสร ขวัญ
กะโผะ ปลัดตำบลนาเกตุ อำเภอโคกโพธิ์ จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม 2564) 

   “กำนัน ผู้ใหญ่บ้านจะมีความสำคัญในเรื่องของมวลชนอะไรแบบนี้แหละครับ ซึ่ง
สามารถเป็นมวลชนที่สนับสนุนการทำงานหรือกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มาก 
เพราะโดยพื้นฐาน อปท. หรือท้องถิ่นจะสู้เรื่องมวลชนสัมพันธ์กับฝ่ายปกครองท้องที่อย่างกำนัน
ผู้ใหญ่บ้านไม่ได้ครับ แต่ความสำคัญใครมากกว่าหรือน้อยกว่าขึ้นอยู่กับผู้นำชุมชนมากกว่าว่าใคร
สามารถเข้าถึงท้องถิ่นหรือประชาชนได้มากกว่ากัน และมันมีความเฉพาะที่แตกต่างกันในแต่ละ
ชุมชน แต่ในชุมชนนี้ ระดับความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างนายกฯ กับ
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ฝ่ายปกครองท้องที่ผ่านกำนันผู้ใหญ่บ้านนั้นผมคิดว่าอยู่ในระดับเดียวกันท่ีเข้ามามีความสัมพันธ์ 
ส่งเสริมการทำงานในท้องถิ่นร่วมกัน” (อานัน สีระโก ปลัดเทศบาลตำบลมะรือโบตก อำเภอระ
แงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 10 สิงหาคม 2564) 

 อย่างไรก็ตามอีกด้านหนึ่งที่ทำให้เครือข่ายเชิงสถาบันเหล่านี้ต้องเข้ามามีความสัมพันธ์กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกี่ยวข้องกับเรื่องงบประมาณ เพราะโดยลำพังการขับเคลื่อนสถาบันทาง
ศาสนา ฝ่ายปกครองท้องที่ หรือแม้แต่สถานศึกษาโรงเรียนที่อยู่ในพ้ืนที่ คือตัวอย่างสถาบันที่ไม่ได้มี
งบประมาณในการดำเนินกิจการต่างๆภายในท้องถิ่นเป็นของตนเอง ฉะนั้น เมื่อต้องขับเคลื่อนการ
ดำเนินงานด้านใดด้านหนึ่งภายในท้องถิ่นจึงต้องเข้ามามีปฏิสัมพันธ์ หรือสร้างความสัมพันธ์กับ
เครือข่ายเชิงสถาบันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือขอความอนุเคราะห์เรื่องงบประมาณ หรือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสนับสนุนปัจจัยต่างๆที่สามารถผลักดันให้การดำเนินโครงการ หรือกิจกรรม
ต่างๆในท้องถิ่นเกิดขึ้นได้ ดังตัวอย่างการให้สัมภาษณ์ของผู้นำท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

   “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือว่าเป็นแหล่งงบประมาณที่สำคัญที่สามารถนำมาใช้
กำหนดนโยบายแล้วนำไปสู่การปฏิบัติให้เป็นที่ชัดเจน ให้เกิดประโยชน์ต่อชาวบ้านเป็นที่
ประจักษ์ เพราะโดยลำพังอย่างศาสนา ผู้นำศาสนาเขาก็ไม่ได้มีงบประมาณ ลำพังมีแต่นโยบาย
จะผลักดันไปสู่การปฏิบัติไม่ได้ หรือในส่วนของกำนันผู้ใหญ่บ้านก็เช่นเดียวกัน มีเพียงแต่การ
กำหนดนโยบายแต่ไม่สามารถขับเคลื่อนลงสู่ระดับการปฏิบัตไิด ้ฉะนั้น การเข้ามามีความสัมพันธ์
กับท้องถิ่นจะทำให้นโยบายต่างๆที่กำหนดมาสามารถผลักดันสู่การปฏิบัติให้เป็นรูปเป็นร่างได้
อย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งตรงนี้ผมมองว่าก็ต้องพึ่งพิงบทบาทของผู้นำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่น
แหละที่จะช่วยผลักดันสนับสนุน” (มาหะมะ ซารีมะแซ ปลัดตำบลบาโงสะโต อำเภอระแงะ 
จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 20 กรกฎาคม 2564) 

   “โรงเรียนในเขตพื้นที่ตำบลเมาะมาวีในพื้นที่รับผิดชอบของผมเนี่ย ปัญหาสำคัญเลย
คือเขาไม่มีงบประมาณ ทีนี้เราก็เลยต้องใช้ช่องของกฎหมายที่กำหนดให้ อปท .ทำหน้าที่
ให้บริการสาธารณะในประเด็นเรื่องการส่งเสริมศาสนา วัฒนธรรม ประเพณี ทำให้เราใช้อำนาจ
ตรงนี้เข้าไปให้ความช่วยเหลือสถานศึกษาภายในพ้ืนที่ โดยเฉพาะโรงเรียนสอนศาสนา โรงเรียน
ตาดีกาที่มีการจัดการเรียนศาสนา ศีลธรรม จริยธรรม เรื่องการปฏิบัติศาสนกิจต่างๆในวันเสาร์
อาทิตย์ พอเป็นโรงเรียนตาดีกา ซึ่งเขาสังกัดโรงเรียนเอกชน เพราะเขาอยู่ภายใต้มัสยิด ตาดีกา
มันไม่มีรายได้อื่น กิจกรรมต่างๆผมมองแล้วว่ามันไม่มีงบ ผมก็เลยให้การสนับสนุนงบแก่โรงเรียน
คือ มัสยิด มีโต๊ะอิหม่าม มีกรรมการต่างๆเป็นคนดูแล เพราะมองว่ามีช่องให้เบิกงบประมาณส่วน
นี้ได้กับองค์กรที่ไม่แสวงหาผลกำไร ผมก็เลยจัดทำโครงการสนับสนุนอาหารกลางวัน แต่ก็มีงบไม่
มาก…” (แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัด
ปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 
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ฉะนั้น จากที่กล่าวข้างต้นจึงทำให้เห็นว่าปัจจัยด้านงบประมาณก็เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ทำให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายสถาบันอื่นที่มีอยู่ในท้องถิ่นด้วยช่อง
โหว่เรื่องงบประมาณที่ทำให้สถาบันเหล่านั้นไม่อาจขับเคลื่อนภารกิจของตนเองไปได้ การเข้าไปมี
ความสัมพันธ์โดยการทำงานร่วมกันระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันต่างๆจึงเป็นแนวทางที่สามารถช่วย
สร้างกลไกในการทำงานร่วมกันเพ่ือที่จะให้การจัดบริการสาธารณะสามารถเข้าถึงและตอบสนองต่อ
เครือข่ายภายในท้องถิ่นได้ 

2. ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายภาคประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายภาคประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้  แม้ในมุมมอง
ของประชาชนที่มีต่อการทำงานของเครือข่ายภาคประชาสังคม (NGOs) ในพ้ืนที่จะอยู่ในระดับปาน
กลางก็ตาม (X̅ = 3.07, SD = .66) แต่ความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับพบว่ามี
ความสัมพันธ์อย่างมาก ดังปรากฏให้เห็นเป็นที่ประจักษ์นับตั้งแต่ยุคที่สองก่อนหน้านี้และเรื่อยมาถึง
ปัจจุบันที่ภาคประชาสังคมกลายเป็นสถาบันที่มีองค์ประกอบของเครือข่ายกลุ่มปัญญาชนเพ่ือ
ขับเคลื่อนในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการเรียกร้องสิทธิบนพื้นฐานของสภาวะเส้นทางบังคับที่มีอยู่เดิมใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ การผลักดันการขับเคลื่อนประเด็นเรื่องสิ่ งแวดล้อมหรือทรัพยากรทาง
ธรรมชาติของชุมชนท้องถิ่น การขับเคลื่อนประเด็นใหม่ที่เกี่ยวข้องกับการหาทางออกให้กับเหตุการณ์
ความรุนแรง หรือการขับเคลื่อนประเด็นที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการสร้างสันติภาพร่วมกันระหว่าง
เครือข่ายความสัมพันธ์ของกลุ่มต่างๆที่เป็นคู่ขัดแย้ง แต่ปฏิเสธไม่ได้ว่าบทบาทอีกด้านหนึ่งที่ทำให้
เครือข่ายภาคประชาสังคมเข้ามามีปฏิสัมพันธ์ร่วมกับสถาบันภายในท้องถิ่นอย่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นคือ การขับเคลื่อนการให้บริการสาธารณะร่วมกันภายใต้ขอบเขตพันธกิจหรือหน้าที่พ้ืนฐานที่
เป็นอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่าการเติบโตของเครือข่ายภาคประชา
สังคมในพ้ืนที่ที่มีพัฒนาการมาตั้งแต่อดีต และมีพลวัตหรือประเด็นการขับเคลื่อนที่เปลี่ยนแปลงไป
ตามยุคสมัย แต่สิ่งหนึ่งที่ไม่เคยเปลี่ยนแปลงคือ การเป็นสถาบันที่เข้าไปมีความสัมพันธ์กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยการขับเคลื่อนประเด็นการพัฒนาท้องถิ่นในมิติต่างๆร่วมกัน หรือเป็นสถาบัน
กลางที่เข้ามาประสานความสัมพันธ์ในการทำงานร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
เครือข่ายภาคประชาชนหรือองคาพยพท่ีมีอยู่ภายในท้องถิ่น     

   “นอกจากผู้นำศาสนาแล้ว ทางเราก็เข้าไปมีความสัมพันธ์กับกลุ่มประชาสังคม กลุ่ม 
NGOs ด้วยนะ เพราะกลุ่มเหล่านี้จะเป็นตัวเช่ือมที่สำคัญในการขับเคลื่อนภารกิจต่างๆของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างที่ยุโปเวลาเราจะทำกิจกรรมกับเครือข่ายเยาวชนเราก็จะขอ
ความช่วยเหลือหรือดึ งเครือข่ายกลุ่ม NGOs ที่ เกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อนเรื่องเยาวชน 
โดยเฉพาะกลุ่มลูกเหรียง เราก็จะประสานกลุ่มเหล่านี้มาเป็นวิทยากร หรือกลุ่มชมรมครูคืนถ่ินท่ี
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เข้ามาเป็นเครือข่ายอาสาทำงานกับท้องถิ่นเรา พี่มองว่าเครือข่ายภาคประสังคมสำคัญมากเลย 
ซึ่งนอกเหนือจากนั้นก็จะมีสภาสุขภาพ สภาเกษตร สภาสังคมชายแดนใต้ กลุ่มผู้หญิงชายแดนใต้ 
ซึ่งกลุ่มเหล่านี้จะเป็นตัวกลางในการขับเคลื่อนการให้บริการสาธารณะซึ่งเป็นหน้าที่ของเราให้
ขับเคลื่อนไปได้ หรือแม้แต่เรื่องปัญหาในท้องถิ่น กลุ่มเหล่านี้ถือเป็นกระบอกเสียงสำคัญเลยที่ทำ
ให้พี่เข้าใจปัญหาในท้องถิ่นได้มากขึ้น และทำให้เราสามารถเอาปัญหาที่เป็นเสียงสะท้อนจาก
เครือข่ายเหล่านี้ท่ีไปทำงานร่วมมาใช้กำหนดแผนในปีถัดไป พ่ีว่าเครือข่าย NGOs เหล่านี้ในพ้ืนท่ี
มันช่วยทำให้ เราเข้าใจปัญหาภายในท้องถิ่นได้มากขึ้นนะคะ” (นวรัตน์ เพ็ชรเรือนทอง 
ปลัดเทศบาลตำบลยุโป อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 4 กันยายน 2564) 

   “ส่วนตัวของพี่ พ่ีอยู่ในเครือข่ายภาคประชาสังคมของจังหวัดนราธิวาส พ่ีก็เข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบ่อยมาก ไม่เฉพาะแต่จังหวัดนราธิวาส แต่ครอบคลุม
ทั้งสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่พี่เข้าไปมีบทบาทในการขับเคลื่อนการจัดอบรมเยาวชน กิจกรรมยา
เสพติดก็จะเช่ือมการทำงานร่วมกันกับองค์กรปกครองท้องถิ่นเสมอ คือภาคประชาสังคมมันมีหลาย
แบบ บางทีมันก็ได้ทุนมาหลายที่ มันมีกรอบการทำงานที่ต่างกัน แต่ไม่ว่าจะมีขอบเขตการทำงาน
เป็นเช่นไร เมื่อคุณเป็นตัวกลางต้องเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับพ้ืนที่ คุณก็ต้องเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับ
หน่วยงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสมอ เพื่อให้เจ้าของพื้นที่ทราบ หรือบางทีก็เข้าไปทำงาน
ร่วมกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะการจัดอบรม จัดค่ายก็เป็นการให้บริการสาธารณะ
ตามพันธกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่แล้ว เขาก็จะเข้ามาสนับสนุนงบประมาณ หรือ
อำนวยความสะดวกในการลงพื้นที่ทำงานร่วมกันภายในท้องถิ่น” (ชุมศักดิ์ นรารัตน์วงศ์ ตัวแทน
ภาคประชาสังคมกลุ่มหัวใจเดียวกัน, ผู้ให้สัมภาษณ์, 14 กรกฎาคม 2564) 

 อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายภาคประชาสังคมก็ไม่ได้หมายความว่าจะเข้ามา
มีความสัมพันธ์บนพ้ืนฐานของการสร้างเครือข่ายความร่วมมือกันแต่เพียงอย่างเดียว เพราะจากการ
เก็บข้อมูลพบว่า เครือข่ายภาคประชาสังคมบางส่วนในพ้ืนที่ก็เป็นคู่ขัดแย้งกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเช่นเดียวกันด้วยการรวมตัวเพ่ือต่อต้านโครงการต่างๆที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นเข้าไปคิด
ริเริ่ม หรือเก่ียวข้องด้านใดด้านหนึ่งที่ท้องถิ่นมองว่าเป็นปัจจัยคุกคามต่อฐานทรัพยากรทางธรรมชาติที่
มีอยู่เดิมในท้องถิ่นได้ โดยความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายภาคประชาสังคมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ขัดแย้งกันมักจะเกิดขึ้นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัดผ่านองค์การบริหาร
จังหวัดในฐานะผู้ควบคุมกำกับการดำเนินงานในภาพรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ งจังหวัด 
ดังกรณีองค์การบริหารจังหวัดสงขลาที่เผชิญกับแรงต่อต้านของเครือข่ายภาคประชาสังคมในพ้ืนที่สี่
อำเภอของสงขลาซึ่งเป็นรอยต่อกับพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  

    “สงขลามี NGOs เยอะไง เอะอะก็ประท้วง อบจ. เราก็เลยทำอะไรไม่ค่อยได้ อันนี้คือ
ตัวแปรหลักที่ทำอะไรไม่ได้เลย ไม่ว่าถูกหรือผิด ดีหรือไม่ดี ต่างคนต่างมีแนวคิดเป็นของตัวเอง 
โครงการมันก็เลยตันไปหมด อย่างเช่น โครงการของกองผังเมือง ก็มีการเชิญตัวแทน NGOs เข้า
มานะ แต่คือมันไม่ครอบคลุม พอเราจะดำเนินการก็จะมีเสียงประท้วง มีข้ออ้างเกิดขึ้น ออกมา
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กลางถนน มันก็เลยทำอะไรไม่ค่อยได้ ล่าสุดเชิญเขาเข้ามาประชุม มันก็หาจุดจบไม่ได้ เพราะว่า
สิ่งที่เขาต้องการ กับสิ่งที่เราคิดว่าดี มันก็ไม่ได้ดีตามที่เขาต้องการไง มันเลยหาจุดจบกันไม่ได้ ไม่
มีใครยอมใคร ตอนแรกเหมือนจะไปได้ดี แต่พอคนนี้บอกว่าไม่เอา คนนั้นบอกว่าไม่เอา ก็ต้อง
ถอยกลับมาใหม่มันก็เลยอยู่ในวงไปๆมาๆอยู่อย่างนี้…” (ปรินดา ปาลาเร่ รองนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 14 มกราคม 2565) 

 ฉะนั้น ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับสถาบันเครือข่ายภาค
ประชาสังคมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ใน 2 รูปแบบ คือ ความสัมพันธ์
เชิงสถาบันบนพื้นฐานของความร่วมมือกัน และความสัมพันธ์บนพื้นฐานของความขัดแย้งกันดังที่กล่าว
ข้างต้น แต่ไม่ว่าจะเป็นความสัมพันธ์ในรูปแบบไหน ปฏิสัมพันธ์เหล่านั้นได้แสดงให้ เห็นถึง
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างเครือข่ายสองสถาบันดังกล่าวที่มีอยู่เสมอ และเป็นความสัมพันธ์ที่เข้า
มาสนับสนุนให้สถาบันท้องถิ่นขับเคลื่อนการทำงานบนพ้ืนฐานที่มีความชอบธรรมมากขึ้นเพ่ือปิดช่อง
โหว่ของการกระทำท่ีอาจเข้าข่ายการละเมิดสิทธิหรือความเป็นท้องถิ่นที่มีอยู่เดิม 

 4.2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 
 1) ตัวแสดง 

เมื่อพิจารณาถึงตัวแสดงทางสังคมในฐานะเป็นองค์ประกอบสำคัญที่มีต่อโครงสร้างสถาบันทาง
การเมือง และการกำหนดทิศทางความเป็นไปของการเมืองท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ช่วงรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา พบว่า มีเพียง 2 กลุ่มหลัก ดังนี้ 

1. กลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณี (ชนชั้นนำสายนักการศาสนา) 
กลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณี (Patani-Malay traditional aristocratic elites) ซึ่งในยุคนี้

พบว่ามีเพียงชนชั้นนำสายศาสนาเท่านั้นที่ยังคงมีบทบาททางการเมืองท้องถิ่น ขณะที่ชนชั้นนำสายเจ้า
เมืองซึ่งเดิมทีเคยเป็นกลุ่มที่มีบทบาททางการเมืองท้องถิ่น และการเมืองระดับชาติ กลับกลายเป็นกลุ่มที่
ไม่ได้มีบทบาทอีกต่อไป ซึ่งนัยยะหนึ่งได้แสดงให้เห็นถึงยุคสิ้นสุดอำนาจทางการเมืองของสายตระกูลเจ้า
เมืองเดิมภายหลังการสิ้นสุดอำนาจของนายวัยโรจน์ พิพิธภักดีที่ไม่ได้มีผู้สืบทอดอำนาจทางการเมืองต่อ
จากเครือข่ายกลุ่มเจ้าเมืองเดิม หากแต่สายตระกูลดังกล่าวกลับเปลี่ยนสายอาชีพโดยเลือกท่ีจะเข้าไปมี
บทบาททางธุรกิจการค้าที่ก่อตั้งโดยนายทวีศักดิ์ อับดุลบุตร (พิพิธภักดี) อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
จังหวัดปัตตานีแทน โดยที่ธุรกิจดังกล่าวอยู่ในเครือบริษัทแด๊กซิน ประเทศไทย จำกัด ซึ่งเป็นธุรกิจ
เกี่ยวกับกลุ่มผลิตภัณฑ์เพ่ือสุขภาพ กลุ่มผลิตภัณฑ์เครื่องดื่มเพ่ือสุขภาพ กลุ่มผลิตภัณฑ์ของใช้ใน
ชีวิตประจำวัน กลุ่มผลิตภัณฑ์เสริมอาหาร กลุ่มผลิตภัณฑ์บำรุงผิว และกลุ่มผลิตภัณฑ์เพ่ือการเกษตร 
(บริษัท แด๊กซิน (ประเทศไทย) จำกัด, 2565) ฉะนั้น ตัวแสดงที่เป็นกลุ่มชนชั้นนำเก่าตามประเพณีเมื่อ
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เปลี่ยนผ่านมาถึงยุคนี้กลับพบเพียงชนชั้นนำสายนักการศาสนา หรือตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่ายสถาบันทาง
ศาสนาเท่านั้นที่ยังคงเป็นกลุ่มสำคัญที่สามารถใช้องค์ประกอบความเป็นจารีตดังกล่าวในการสร้างความ
ยินยอมเพ่ือเข้าไปมีบทบาทนำทางการเมืองท้องถิ่น และไต่เต้าสู่การเมืองระดับชาติ โดยเฉพาะตระกูล
โต๊ะมีนา ที่พบว่ายังคงสืบทอดมาถึงรุ่นหลานคือ นางสาวเพชรดาว โต๊ะมีนา ผู้ซึ่งมีศักดิ์เป็นบุตรสาวของ
นายเด่น โต๊ะมีนา อดีตรัฐมนตรีและแกนนำกลุ่มวาดะห์ และเป็นทายาทรุ่นที่สามของหะยีสุหลงนักการ
ศาสนาผู้เคลื่อนไหวเรียกร้องความเป็นธรรมให้กับความเป็นมลายูมุสลิมในพ้ืนที่ อย่างไรก็ตามบทบาท
ทางการเมืองของสายตระกูลดังกล่าวผ่านนางสาวเพชรดาว โต๊ะมีนาก็จำกัด เฉพาะบริบทการเมือง
ระดับชาติด้วยการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในระบบบัญชีรายชื่อ สังกัดพรรคภูมิใจไทย ซึ่งก็ไม่ได้
หมายความว่าชนชั้นนำในการเมืองท้องถิ่นจะไม่ได้มีความสัมพันธ์กับเครือข่ายสถาบันทางศาสนา 
หากแต่เป็นความสัมพันธ์ผ่านตัวแสดงหน้าใหม่ในพ้ืนที่ที่ยังคงใช้เงื่อนไขความสัมพันธ์ทางศาสนาด้านใด
ด้านหนึ่งในการไต่เต้าเข้าไปมีบทบาททางการเมืองท้องถิ่น เพราะศาสนาคือสภาวะบังคับที่แยกออกจาก
กันไม่ได้จากพ้ืนที่นี้ ดังการให้สัมภาษณ์ของผู้นำศาสนาในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

    “โต๊ะอิหม่ามเป็นญาติพี่น้องกัน เป็นทีมเดียวกันกับนายก อบต . ท่าม่วง แต่ก่อนก็ไป
เป็นสภาท้องถิ่นใน อบต. และเคยเป็นประธานสภาท้องถิ่นที่นี่ คือ เราตั้งทีมมาด้วยกันกับนายก 
พอคนก่อนหมดวาระเราก็เลยย้ายจากนู้นมานี่ คือ อย่างนี้ความไว้วางใจเกี่ยวกับศาสนามัน
สามารถดึงมวลชนคนที่อยู่ในพื้นที่นี้เอาไว้ได้ ชาวบ้านก็เห็นว่าเรามีความเหมาะสม ก็เลยโอเค 
มันก็เลยไม่เกิดการแตกแยกกัน” (เจ๊ะหลี ล่ากูด ผู้นำศาสนาประจำมัสยิดบ้านกระอาน ตำบลท่า
ม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

    “ผู้นำศาสนา หรือแม้แต่ผู้นำทางความเช่ืออย่างโต๊ะครู ซึ่งเป็นเจ้าของสถาบันปอเนาะ
ตรงนี้มีความสำคัญเท่าๆกัน หรือบางแห่งอาจสำคัญกว่าผู้นำศาสนาอิหม่ามด้วยซ้ำ เพราะบางที
เขามีช่ือเสียง เปิดสอนมานาน เขาจะเป็นผู้นำทางความคิด เหมือนที่นี่มีอยู่ 4 โรงก็จริง แต่ถาม
ว่าท่ีมีผลต่อความเชื่อและความน่าเชื่อถืออยู่ท่ีเมาะบาวอ อยู่ที่หมู่ 3 มีโต๊ะครูคนนึงชื่อ มะ กูเต๊ะ 
เขาเป็นที่ปรึกษาคณะกรรมการอิสลามประจำจังหวัดด้วย ซึ่งตรงนี้ด้วยเงื่อนไขทางความเชื่อและ
ศาสนาจนเป็นท่ียอมรับ จึงมีส่วนสำคัญอย่างมากท่ีทำให้เขาได้รับความไว้วางใจจากประชาชนให้
เข้าไปมีบทบาทในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” (แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหาร
ส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าเงื่อนไขทางศาสนาคือเงื่อนไขประการสำคัญอย่างหนึ่งที่สามารถ
หลอมรวมจิตวิญญาณให้เครือข่ายตัวแสดงอ่ืนที่มีอยู่ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นยินยอมที่จะอยู่
ภายใต้อำนาจของเครือข่ายกลุ่มบุคคลดังกล่าวอย่างเต็มใจ แม้ตัวแสดงทางศาสนาเหล่านั้นจะเปลี่ยน
สถานภาพมาเป็นนักการเมืองท้องถิ่น หรือสภาท้องถิ่นก็ตาม เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าเงื่อนไขทางศาสนา
เป็นองค์ประกอบหลักที่สำคัญในพ้ืนที่ต่อการเลือกและตัดสินใจของประชาชนโดยมอบอำนาจให้ตัว
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แสดงเหล่านี้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องหรือเคยเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องกับสถาบันทางศาสนาเป็นตัวแทนของ
ประชาชนในการทำหน้าที่บริหารปกครองท้องถิ่น  
 อย่างไรก็ตามการดำเนินงานของตัวแสดงดังกล่าวภายใต้โครงสร้างสถาบันท้องถิ่นซึ่งมี
ความสัมพันธ์กับรัฐเหล่านั้นอาจมีอุปสรรคหรือทำให้การผลักดันเชิงนโยบายไม่ได้เป็นไปด้วยความ
ราบรื่นในบางพ้ืนที่ เพราะจากการสัมภาษณ์พบว่าแม้ตนเองจะเคยหรือมีส่วนเกี่ยวข้องด้านใดด้าน
หนึ่งภายในโครงสร้างสถาบันทางศาสนา แต่เมื่อสถานภาพของตนเองเปลี่ยนแปลงไป ปัญหาที่ตามมา
คือการวางตัวที่จะทำอย่างไรให้ความสัมพันธ์ระหว่างตนเองกับสถาบันของรัฐไม่เป็นที่ถูกจับตามอง
ด้วยการเพ่งเล็ง หรือเป็นสาเหตุของความขัดแย้งภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น ส่งผลให้ตัวแสดงชน
ชั้นนำทางการเมืองท้องถิ่นจึงต้องวางตนในลักษณะแบบครึ่งๆกลางๆเพ่ือที่จะรักษาความสัมพันธ์
ระหว่างเครือข่ายหรือความไว้วางใจของท้องถิ่น (Local Trust Network) ทั้งนี้ก็เพ่ือความปลอดภัย
ของตนเองที่จะสามารถใช้ชีวิตในการปฏิบัติงาน และชีวิตส่วนตัวที่จะไม่สร้างรอยร้าวให้เกิดขึ้นใน
บริบทความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันทั้งสองระดับ เพราะปฏิเสธไม่ได้ว่าบางครั้งการดำเนิน
โครงการหรือกิจกรรมในการขับเคลื่อนเชิงนโยบายบางอย่างของรัฐได้นำมาซึ่งการคุกคามต่อชีวิต หรือ
ทำให้เกิดรอยแตกร้าวของความไม่พอใจจากเครือข่ายภายในท้องถิ่นได้ (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562, น. 
23) กระทั่งทำให้ตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดความหวาดระแวงที่จะคิดริเริ่มและดำเนิน
โครงการภายในชุมชนท้องถิ่นตามแผนและนโยบายที่ถูกกำหนดโดยรัฐ ดังการให้สัมภาษณ์ของตัว
แสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้จะเป็นคนในพ้ืนที่เองก็ลำบากใจในการคิด ริเริ่ม และตัดสินใจ
เลือกโครงการหรือกิจกรรมเพื่อขับเคลื่อนประเด็นเชิงนโยบายของรัฐ  

    “เวลาเราจะดำเนินโครงการหรือกิจกรรมต่างๆของรัฐตามแผนและนโยบาย เราก็มีความ
หวาดระแวงอยู่ตลอดเวลา กลัวว่าจะมีความเสี่ยงกับ อบต. ไง บางทีเราก็ไม่รู้ว่าคนที่เราเชิญมาเป็น
ยังไง เวลาเราจัดโครงการในลักษณะนี้ ชาวบ้านเขาจะกลัวว่าเราเข้าไปมีส่วนร่วมกับแนวร่วมหรือ
เปล่า หรืออีกด้านคือ เราก็กลัวว่ารัฐจะมองเราว่าเป็นเครือข่ายแนวร่วมหรือเปล่า คือทางเราก็ไม่
กล้าจัดเลยในโครงการบางโครงการที่ต้องใช้ผู้นำศาสนา ครูสอนศาสนา แต่จริงๆมันเป็นสิ่งจำเป็น
นะที่เขาต้องเข้ามามีส่วนในการจัดโครงการ ถ่ายทอดความรู้ต่างๆเกี่ยวกับศาสนา แต่นั่นแหละมัน
ลำบากใจตรงที่เราไม่รู้ว่าเบื้องหลังเขาเป็นไง รัฐจะมองเรายังไง คนในพื้นที่จะมองเรายังไง มันก็แอบ
สุ่มเสี่ยงอยู่นะ” (ลำละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การบริหารส่วนตำบลรือเสาะออก 
อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

 อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าตัวแสดงชนชั้นนำหรือตัวแสดงภายในโครงสร้างสถาบันทางศาสนาจะ
เปลี่ยนสถานภาพมาเป็นผู้นำท้องถิ่นที่นัยยะหนึ่งเข้ามามีความสัมพันธ์กับรัฐตามโครงสร้างรัฐรวมศูนย์ 
แต่ความพิเศษของตัวแสดงดังกล่าวยังคงเป็นตัวแสดงที่มีความสำคัญที่ท้องถิ่นให้คุณค่าทางอำนาจ
เหนือตัวแสดงอ่ืนทั่วไปที่อาจจะไม่ได้มีสิ่งผูกมัดพันธนาการด้วยองค์ประกอบทางศาสนาซึ่งเป็นสภาวะ
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บังคับของพ้ืนที่ ฉะนั้นกระบวนการผลิตซ้ำองค์ประกอบของสภาวะบังคับที่เป็นส่วนประกอบสร้างจิต
วิญญาณของคนในพ้ืนที่จึงเป็นเหตุผลสำคัญที่ทำให้กลุ่มชนชั้นนำทางศาสนาไม่ว่าจะอยู่ในสถานภาพ
ทางสังคมแบบใด ทั้งที่อยู่ในสถานภาพที่เป็นทางการหรือไม่เป็นทางการก็ยังคงเป็นตัวแสดงที่ได้รับ
การยอมรับจากองคาพยพที่อยู่ ในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้ เห็นว่า
องค์ประกอบของความสัมพันธ์กับเครือข่ายสถาบันทางศาสนาที่เป็นสิ่งยึดเหนี่ยวสูงสุดของคนในพ้ืนที่ 
ถือเป็นองค์ประกอบหลักในการประกอบสร้างคุณลักษณะให้ตัวแสดงเหล่านั้นมีอำนาจบารมี หรือมี
ความน่าเชื่อถือเคารพศรัทธา (charismatic authority) ที่สามารถสร้างการยอมรับจากคนในพ้ืนที่ได้
โดยปริยาย (Blau, 1963, p. 131) ดังปรากฏชัดจากผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนเกี่ยวกับความ
ไว้วางใจที่มีต่อสถาบันศาสนาอยู่ในระดับมาก (X̅ = 3.53, SD = .84) แม้ตัวแสดงเหล่านั้นจะเปลี่ยน
สถานภาพจากการเป็นชนชั้นนำทางศาสนามาเป็นชนชั้นนำทางการเมืองที่มีอำนาจบนฐานความ
ถูกต้องและชอบธรรมตามหลักกฎหมายที่ถูกจัดตั้งโดยรัฐไทย (legal authority) ก็ตาม 

2. กลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองในทางโลก (แยกรัฐออกจากศาสนา) 

2.1 กลุ่มตระกูลคนจีน 

กลุ่มชนชั้นนำทางการเมืองในทางโลก (secular elite) ประเภทกลุ่มตระกูลคนจีนพบว่าเป็น
กลุ่มที่ไม่ได้มีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับนักการศาสนาในฐานะตัวแสดงจารีตที่มีบทบาททางจิตวิญญาณ
ที่ได้รับความเคารพศรัทธา เพราะกลุ่มตัวแสดงเหล่านี้ได้ใช้องค์ประกอบของความเป็นตระกูลคนจีนที่
เข้ามาตั้งรกรากและสร้างอิทธิพลในพ้ืนที่เหนือโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงอื่นด้วยองค์ประกอบของ
เงื่อนไขทางเศรษฐกิจการค้า โดยเฉพาะธุรกิจรับเหมาก่อสร้าง หรือธุรกิจขนาดใหญ่อ่ืนๆในพ้ืนที่ที่มีการ
สั่งสมทุนมาในแต่ละยุคสมัย เหตุนี้จึงทำให้การประกอบการทางธุรกิจขนาดใหญ่ที่ทำกันมาอย่าง
ต่อเนื่องในพ้ืนที่จากสายตระกูลรุ่นหนึ่งมาสู่อีกรุ่นหนึ่งจึงเป็นกระบวนการหนึ่งของการสร้างสะสมทุน
ทางสังคมที่สำคัญ โดยเฉพาะการเข้าไปมีเครือข่ายความสัมพันธ์กับบรรดาตัวแสดงที่หลากหลายใน
พ้ืนที่ โดยเฉพาะคนคุมพ้ืนที่ทั้งที่ เป็นผู้นำชุมชน ผู้นำดั้งเดิมในพ้ืนที่ นักเลงในพ้ืนที่ และแกนนำ
เครือข่ายกลุ่มต่างๆที่กลุ่มพ่อค้าผู้ประกอบการได้เข้าไปดำเนินการก่อสร้างหรือส่งมอบสินค้าและบริการ
ในพ้ืนที่นั้นๆ (อสมา มังกรชัย, 2564, น. 89) ส่งผลให้ปฏิสัมพันธ์ดังกล่าวที่สั่งสมมาในอดีตและต่อเนื่อง
มาถึงปัจจุบันได้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญที่ผลักดันทำให้ตัวแสดงชนชั้นนำทางเศรษฐกิจเหล่านั้นกลายมา
เป็นตัวแสดงที่มีอำนาจเหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น และสามารถใช้องค์ประกอบเงื่อนไขดังกล่าวใน
การไต่เต้าเข้าสู่ตำแหน่งทางการเมืองท้องถิ่นซึ่งเป็นสถานภาพทางสังคมที่เป็นทางการบนฐานของ
ความถูกต้องและชอบธรรมตามหลักกฎหมายที่ถูกจัดตั้งโดยรัฐไทย (legal authority) ดังเห็นได้จาก
บทบาทของสายตระกูลยิ่งชนม์เจริญในจังหวัดยะลา ซึ่งเป็นตระกูลนักธุรกิจประกอบกิจการค้ายาเส้น 
วัสดุก่อสร้าง สุขภัณฑ์ ธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ และหมู่บ้านเมืองทองซึ่งเป็นหมู่บ้านจัดสรรแห่งแรกของ
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จังหวัดยะลา (สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย, 2564, 8 มิถุนายน) ที่สามารถใช้บารมีของ
สายตระกูล อันเกิดข้ึนมาจากผลลัพธ์ที่ตระกูลเคยมีปฏิสัมพันธ์ต่อสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น
ด้วยเงื่อนไขทางการค้าและประกอบการในการไต่เต้าเข้าสู่อำนาจทางการเมืองท้องถิ่นได้ โดยที่สามารถ
รักษาฐานอำนาจที่เชื่อมต่อจากยุคก่อนหน้านี้มาถึงยุคปัจจุบัน ซึ่งสิ่งนี้ทำให้เห็นว่าอำนาจบารมีผูกติด
กับเงื่อนไขทางการค้าและธุรกิจที่มีส่วนในการสร้างการยอมรับจากท้องถิ่นให้อยู่ในตำแหน่งได้หลายสมัย  

    “ส่วนใหญ่ผมก็สนิทกับเครือข่ายผู้นำในชุมชน ผู้นำท้องถิ่นเดิม ผู้นำศาสนา โต๊ะอิหม่าม
ทุกคนที่อยู่ใกล้เคียงในเขตเทศบาลยะลา เราจะรู้จักกันหมด เพราะทุกคนเราก็ดูแล ท้ังที่อยู่ใน
ฐานะลูกน้องลูกจ้างในธุรกิจของครอบครัวที่มีมายาวนาน หรือบุคคลอื่นๆที่อยู่ในพื้นที่ผมให้
ความรู้สึกที่เท่าเทียมเหมือนกัน เพราะด้วยความโชคดีที่ต้นทุนของครอบครัวของผมช่วยผมได้
เยอะมาก เพราะพ่อ แม่ พ่ีชายผมที่ทำมาตลอดในพื้นที่ เราก็เลยถูกหล่อหลอมมาจากพ่อแม่ 
เพราะพ่อแม่ผมบังคับบัญชาคนที่ทำงานอยู่ที่บ้านหลายร้อยคน ซึ่งร้อยเปอร์เซ็นเป็นมุสลิมหมด 
ทุกคนอยู่ที่บ้านผมจน 60-70 ปี อยู่จนกระทั่งเป็น Life Long Employment คือเลี้ยงกันจนตาย 
แล้วก็ส่งลูกเข้าเรียน เพราะฉะนั้นในแวดวงมุสลิม คนศรัทธาที่มีต่อพ่อแม่ผมก็สูง แล้วมันก็ส่ง
ต่อมาที่พี่ชายผม ผมก็ยึดถือมา สิ่งเหล่านี้อาจเป็นต้นทุนเฉพาะตัวท่ีทำให้ผมบริหารงานต่างๆใน
พื้นที่ได้ ด้วยความที่ผมอยู่กับมุสลิมมาเยอะ เพราะฉะนั้นการเข้าถึงของผมจึงง่ายกว่าคนอ่ืน ความ
กลมกลืนต่างๆเวลาเดินเข้าไปในหมู่มุสลิม ความรู้สึกถึงความเป็นพวกเดียวกันก็อาจจะมีมากกว่า
คนอื่น โครงการของมุสลิมผมก็เข้าถึงเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ กลุ่มขบวนการต่างๆผมก็เข้าถึง เขาก็
ค่อนข้างดีกับผม ให้การยอมรับแนวคิดต่างๆ ซึ่งส่วนนี้ทำให้เราก็รู้สึกว่าเราก็ได้รับการยอมรับจาก
เครือข่ายภายในท้องถิ่น และทำให้เราเป็นนักการเมืองท้องถิ่นได้ยาวนาน” (พงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์
เจริญ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 24 กันยายน 2564) 

ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่า องค์ประกอบที่เกิดขึ้นมาจากปฏิสัมพันธ์ทางการค้าระหว่าง
ผู้ประกอบการ และผู้ซื้อหรือรับมอบบริการที่เกิดขึ้นภายในท้องถิ่นเป็นระยะเวลายาวนานดังกรณีสาย
ตระกูลยิ่งชนม์เจริญที่มีคุณูปการต่อท้องถิ่นในจังหวัดยะลาได้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญที่ส่งผลทำให้การ
ได้มา และการอยู่ในอำนาจตามสถานะการเป็นนักการเมืองท้องถิ่นในจังหวัดยะลาจึงมีความมั่นคงและ
ได้รับการยอมรับจากเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายในสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นอันนำมาซึ่งการอยู่
รอดในอำนาจของความเป็นนักการเมืองท้องถิ่นมาหลายสมัย (สมัยที่ 4 ในปี 2564) ฉะนั้น เงื่อนไขทาง
ธุรกิจที่ตนเองหรือครอบครัวมีผ่านการสั่งสมทุนมาอย่างยาวนานในพ้ืนที่จึงกลายเป็นเงื่อนไขที่มีส่วน
สำคัญอย่างมากต่อการสร้างอำนาจบารมีบนพ้ืนฐานความสัมพันธ์ระหว่างตนเองและตัวแสดงอ่ืน
ภายในท้องถิ่นซึ่งทำให้เห็นว่ามิติทางอำนาจที่ตัวแสดงชนชั้นนำท้องถิ่นได้อาศัยกลไกทางธุรกิจในการ
เข้าไปมีความสัมพันธ์กับชีวิตประจำวันของประชาชนในท้องถิ่นที่อยู่ในพื้นที่ หรือเงื่อนไขความสัมพันธ์
ระหว่างการเป็นนายจ้างและลูกจ้างที่ผูกพันอยู่กับเครือข่ายธุรกิจของตนมาอย่างยาวนานจึงเป็น
องค์ประกอบสำคัญอย่างหนึ่งที่ทำให้บุคคลผู้นั้นเป็นกลุ่มที่ได้รับมอบคุณค่าทางอำนาจ และสั่งสม
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ถ่ายทอดจากรุ่นสู่รุ่นคือ จากรุ่นพ่อรุ่นแม่มาสู่รุ่นลูกที่ยังคงได้รับอำนาจบารมี (charismatic authority) 
ดังกล่าวเหล่านั้นอยู่ภายในท้องถิ่น  

2.2 กลุ่มข้าราชการ 
เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของข้าราชการที่มีต่อท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ในยุคของ

รัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา พบว่า เป็นตัวแสดงที่มีบทบาทสำคัญและมีความโดดเด่นเหนือตัว
แสดงอ่ืนในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นอันด้วยเหตุผลของการยึดอำนาจการปกครองของคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ได้อาศัยอำนาจตามรัฐธรรมนูญชั่วคราว พ .ศ. 2557 มาตรา 44* และ
หมายรวมถึงการประกาศกฎอัยการศึกที่มีใจความเป็นการให้อำนาจเบ็ดเสร็จที่หัวหน้าคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติเพียงผู้เดียวในการควบคุมกำกับทิศทางเชิงสถาบันซึ่งในที่นี้คือโครงสร้างราชการ
ส่วนท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจของราชการส่วนกลางที่เข้มงวดกระทั่งทำให้เกิด
ภาวะชะงักงันและการถดถอยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยการนำโครงสร้างและตัวแสดงที่มี
อยู่ภายในโครงสร้างระบบราชการประจำเข้าไปครอบทับแทนโครงสร้างเดิมในราชการส่วนท้องถิ่น
มากขึ้น ซึ่งนั่นคือการปิดกั้นอำนาจของตัวแสดงทางการเมืองหรือท้องถิ่นที่ถูกกดทับด้วยการลดทอน
ไม่ให้มีอำนาจ ฉะนั้นนับตั้งแต่รัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชาเข้ามามีบทบาททางอำนาจเริ่มต้นในฐานะ
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาตินั้นได้แสดงให้เห็นถึงพลังของระบบราชการที่มีต่อราชการส่วน
ท้องถิ่นมากข้ึน (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 256-259) ประกอบด้วย 

1. ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 7 เรื่องห้ามชุมนุมทางการเมืองตั้งแต่ 5 คน
ขึ้นไป ส่งผลให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีมติสั่งขยายระยะเวลาการเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

2. ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่  85/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่น 
หรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้กำหนดให้ใช้วิธีการคัดเลือก
บุคคลที่มีความรู้ด้านการบริหารงานท้องถิ่น การคลังท้องถิ่น การศึกษาท้องถิ่น การอนามัยและการ
สาธารณสุข กฎหมาย ทรัพยากร สิ่งแวดล้อม และวัฒนธรรมหรือภูมิปัญญาท้องถิ่น โยธาธิการ ผัง
เมือง หรือโครงสร้างพ้ืนฐาน หรือด้านอ่ืนตามที่คณะกรรมการสรรหาเห็นสมควร และอย่างน้อย 2 ใน 
3 ของจำนวนสมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมีคุณสมบัติเป็นหรือเคยเป็นข้าราชการตั้งแต่ระดับชำนาญการ
พิเศษหรือระดับ 8 ขึ้นไป โดยกำหนดให้สมาชิกสภาท้องถิ่นที่ได้รับการแต่งตั้งตามประกาศนี้ดำรง
ตำแหน่งจนกว่าจะมีการจัดเลือกตั้งสภาท้องถิ่นตามกฎหมายและกรณีที่มีผู้บริหารท้องถิ่นครบวาระ

 
 * มาตรา 44 ความว่า “ในกรณีที่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติเห็นเป็นการจำเป็นให้หัวหน้าคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติโดยความเห็นชอบของคณะรักษาความสงบแห่งชาติมีอำนาจสั่งการ ระงับยับยั้ง หรือกระทำการใดๆได้ ไม่ว่าการ
กระทำนั้นจะมีผลบังคับในทางนิติบัญญัติ ในทางบริหาร หรือในทางตุลาการ และให้ถือว่าคำสั่งหรือการกระทำ รวมทั้งการปฏิบัติ
ตามคำสั่งดังกล่าวชอบด้วยกฎหมาย และรัฐธรรมนูญนี้” 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 535 

หรือว่างลงนั้นให้ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทน 
(ราชกิจจานุเบกษา, 2557e)  

ปฏิบัติการทางการปกครองในช่วงระยะแรกของคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้ส่งผลให้เกิด
การลดทอนทางอำนาจของเครือข่ายตัวแสดงทางการเมืองในโครงสร้างสถาบันการปกครองท้องถิ่นลง
ไปผ่านการครอบทับด้วยตัวแสดงที่เป็นข้าราชการประจำในการทำหน้าที่แทน อันเป็นคุณลักษณะของ
การสร้างความเข้มแข็งให้กับระบบราชการไทยมากขึ้น และแม้ต่อมาจะมีการออกคำสั่งหัวหน้าคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการ
ชั่วคราว ซึ่งได้กำหนดให้ผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นที่ครบวาระและพ้นจากตำแหน่งไปแล้วให้
กลับมารายงานตัวและทำหน้าที่ได้ตามเดิมจนกว่าจะมีการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น (ศุภสวัสดิ์  
ชัชวาลย์, 2562, น. 266-267) การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวก็ยังแสดงให้เห็นถึงพลังอำนาจของระบบ
ราชการที่มีข้าราชการประจำมีอำนาจเหนือตัวแสดงทางการเมืองอยู่ดีโดยเฉพาะการใช้อำนาจในการ
เข้ามาควบคุมกำกับทิศทางการดำเนินงานเชิงสถาบันดังปรากฏจากประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติที่ 104/2557 เรื่องการกำกับดูแลค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้
กำหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอำเภอเข้าไปทำหน้าที่ในการกำกับดูแล ติดตามตรวจสอบการ
ใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงการไม่
ไว้วางใจต่อตัวแสดงทางการเมืองในราชการส่วนท้องถิ่น และเลือกที่จะมอบอำนาจให้ข้าราชการ
ประจำเข้าไปมีบทบาทในการตัดสินใจและกำกับการเบิกจ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแทน (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 270-271) ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่าบทบาทของข้าราชการ
ประจำทีม่ีอำนาจมากกว่าข้าราชการทางการเมือง ประกอบกับท่ามกลางการแพร่ระบาดของเชื้อไวรัส
โควิด 19 ก็เป็นสาเหตุที่ทำให้ตัวแสดงประเภทข้าราชการทางการเมืองขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในบางพ้ืนที่ได้เสียชีวิตไปจากเชื้อไวรัสดังกล่าวเช่นเดียวกัน เป็นเหตุทำให้บุคลากรในตำแหน่ง
อ่ืนต้องมาทำหน้าที่แทน อันก่อให้เกิดความซ้ำซ้อนหรือซ้อนทับในการทำงานที่ทำให้ขอบเขตความ
รับผิดชอบขยายวงกว้างมากขึ้น ดังปรากฏตัวอย่างที่เกิดขึ้นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด
นราธิวาสที่ผู้อำนวยการกองคลังซึ่งเป็นข้าราชการประจำต้องรักษาการแทนทั้งในตำแหน่งนายก
องค์การบริหารส่วนตำบล และตำแหน่งปลัดตำบลที่ติดเชื้อไวรัสโควิด 19 และเสียชีวิตในเวลาต่อมา 

    “ตอนนี้ของ อบต. พี่คือ ไม่มีนายกฯ กับปลัดด้วยนะ นายกฯเสียชีวิตจากโควิด 19 ไป
เมื่อเดือนก่อน ก็เลยตกทั้งคณะไง ตอนนี้พ่ีเลยต้องรักษาการในหลายตำแหน่งมาก” (ลำละห์ กะ
ละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การบริหารส่วนตำบลรือเสาะออก อำเภอรือเสาะ จังหวัด
นราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

ฉะนั้น ไม่ว่าจะถูกกดทับด้วยโครงสร้างของระบบราชการ หรือสถานการณ์การแพร่ระบาด
ของเชื้อไวรัสโควิด 19 บทบาทและสถานะของข้าราชการประจำก็ยังมีบทบาทสำคัญเหนือตัวแสดงอื่น
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ที่มีอยู่ภายในโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รัฐกลับให้ความไว้วางใจมากกว่าตัวแสดงอ่ืน 
ทั้งนี้  สาเหตุอีกประการหนึ่งที่ทำให้ข้าราชการประจำเป็นตัวแสดงที่ถูกนิยามว่าเป็นผู้มีความรู้
ความสามารถเหนือข้าราชการทางการเมืองท้องถิ่นอาจเนื่องมาจากเงื่อนไขที่มาจากประวัติทาง
การศึกษา และการสื่อสารด้วยการใช้ภาษาไทยซึ่งเป็นภาษาราชการในบริบททางการที่พบว่าเป็น
ปัญหาสำคัญ ซึ่งจากการสัมภาษณ์บุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ก็จะพบว่าปัญหาทางการศึกษาของผู้นำท้องถิ่น หรือข้าราชการทางการเมืองในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นปัจจัยที่เป็นอุปสรรคสำคัญอย่างมากในการขับเคลื่อนการทำงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะการทำงานร่วมกับข้าราชการประจำที่มีระดับการศึกษาขั้นต่ำด้วยวุฒิ
ปริญญาตรี เป็นสาเหตุทำให้เกิดปัญหาและทำงานร่วมกันไม่ได้ 

    “ระดับการศึกษาของผู้นำท้องถิ่นมีผลอย่างมากกับการทำงานร่วมกับข้าราชการ
ประจำคนอื่นๆ คือพี่อยากให้ผู้นำท้องถิ่นอย่างน้อยจบปริญญาตรีไง อย่างน้อยเวลาเราพูดถึง
เรื่องกฎระเบียบหรือหนังสือ เขาก็จะเข้าใจบ้าง อ่านหนังสือออก ตีความได้ว่าอันนี้ไม่ได้ อันนี้
ต้องทำแบบนี้ ไม่ใช่มานั่งนับหนึ่งใหม่ คือ อย่างน้อยเวลาเขาดูหนังสือ เขาก็สามารถตีความได้ 
กฎหมายมันกำหนดแบบนี้ มันก็ต้องทำแบบนี้นะอะไรแบบนี้ เลยอยากให้รัฐบาลระบุไปเลยว่า
คุณสมบัติของคนที่จะมาเป็นนายก อ .บ.ต.ต้องระดับปริญญาตรีขึ้นไป อย่างที่พี่เนี่ย นายก 
อ.บ.ต.จบแค่ ป.6 ค่ะ แต่ผู้ใต้บังคับบัญชากลับมีระดับการศึกษาที่สูงกว่า และอีกเรื่องคือภาษา 
นายกฯใช้ภาษาไทยได้ไม่ดี ทีนี้เวลาอ่านเอกสารราชการหรือจะตีความเอกสารทางการอะไรก็
ไม่ได้ อ่านไม่ได้ ไม่เข้าใจ เพราะเค้าใช้ภาษามลายู ภาษายาวีกันไงซึ่งเป็นภาษาถิ่นที่ใช้ทั้งใน
ทางการและไม่ทางการ” (ลำละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การบริหารส่วนตำบลรื
อเสาะออก อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

    “ศักยภาพการบริหารงานยังไม่โอเค การจะมาเป็นผู้บริหารเหนือจากเรา เขาน่าจะมี
ความรู้ ความสามารถ ศักยภาพที่มันมากกว่านี้ บางครั้งเราเป็นคนถือระเบียบ แต่บางครั้งนายก
เขาไม่รู้ ไม่ได้ศึกษาด้านตรงนี้ ก็ไม่ได้มีความรู้ที่สูงกว่านี้อะค่ะ ซึ่งบางครั้งมันก็กระทบกับเรา ซึ่ ง
บางทีนายกฯก็จะเอาแต่ชาวบ้าน และบางทีเราจะเอาตามชาวบ้านมากไม่ได้ เราต้องยึดถือ
ระเบียบตามกฎหมาย ซึ่งก็ต้องอธิบายนายกฯว่ามันไม่ได้ อย่างนู้น อย่างนี้ ให้ทำอย่างอื่นได้ไหม
ที่มันถูกต้องตามระเบียบ ให้แกหาวิธีการอย่างอื่นอะค่ะ คือพ่ีว่าการศึกษาของนายกฯก็สำคัญค่ะ
ในการที่จะทำงานร่วมกัน” (สุมาลี ชาญแกล้ว ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสาเรง 
อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 12 ตุลาคม 2564) 

    “ปัญหาสำคัญก็เป็นเรื่องความรู้นั่นแหละครับ อย่างที่รู้ๆกันว่า สำหรับนายกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วเนี่ย ก็ไม่ได้มีความรู้อะไรมากมาย ผมมองว่าการกำหนดคุณสมบัติของ
ตำแหน่งในการเข้าสู่การเป็นนายกฯควรกำหนดคุณสมบัติใหม่ ผมมองว่าควรจะมีความรู้ระดับ
หนึ่ง อย่างน้อยคือการกำหนดคุณวุฒิของตำแหน่งนายกฯ ถ้าจะให้บริหารงบประมาณ 10 ล้าน-
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100 ล้านขึ้นไป ผมมองว่าควรเป็นคนที่มีคุณสมบัติสูงกว่านั้น…” (เจ้าหน้าที่องค์การบริหารส่วน
ตำบลเฉลิม อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 พฤศจิกายน 2564) 

ฉะนั้น จากตัวอย่างข้างต้นได้แสดงให้เห็นว่าไม่ว่าจะเป็นกับดักเชิงโครงสร้างที่มาจากราชการ
ส่วนกลาง หรือกับดักที่เกิดขึ้นจากตัวแสดงทางการเมืองที่อยู่ในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่น 
โดยเฉพาะประเด็นทางการศึกษา และการสื่อสารโดยใช้ภาษาไทยของผู้นำท้องถิ่นถือว่าเป็นเงื่อนไขหรือ
เหตุผลสำคัญที่ทำให้รัฐกลับเลือกให้คุณค่า ให้ความสำคัญ และให้ความไว้วางใจต่อตัวแสดงประเภท
ข้าราชการประจำมากกว่าตัวแสดงข้าราชการทางการเมืองที่อยู่ภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ประกอบกับการมุ่งเน้นการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลางจึงยิ่งทำให้รัฐกลับเลือก
ให้ความสำคัญกับตัวแสดงประเภทข้าราชการประจำที่อยู่ในโครงสร้างการควบคุมบังคับบัญชามากกว่า
ตัวแสดงอ่ืนที่อยู่นอกโครงสร้างเพราะนั่นคือองค์ประกอบที่รัฐไม่สามารถควบคุมกำกับการดำเนินงาน
ได้ ซึ่งบางครั้งเงื่อนไขของตัวแสดงที่กระจัดกระจายอยู่นั้นอาจกลายเป็นเงื่อนไขที่เข้ามาคุกคามหรือ
ลดทอนการดำเนินงานของระบบรัฐราชการไทยที่มีรัฐส่วนกลางเป็นผู้ควบคุมกำกับทิศทางการ
ขับเคลื่อนเชิงสถาบันภายในรัฐสูงสุดตามแนวทางการรวมศูนย์อำนาจได้ 

  การให้ความสำคัญกับข้าราชการประจำของรัฐส่วนกลางไม่ว่าจะเป็นข้าราชการประจำที่อยู่
ในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่น หรือโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคล้วนเป็นองค์ประกอบของตัว
แสดงที่เข้ามามีบทบาททางอำนาจภายในสถาบันราชการส่วนท้องถิ่น หรือราชการส่วนท้องถิ่นมีความ
จำเป็นต้องเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่ายตัวแสดงดังกล่าวด้วยเหตุผลที่เกี่ยวข้องกับภารกิจหรือ
หน้าที่ที่เป็นไปตามบทบัญญัติทางกฎหมาย หรือแม้แต่ความสัมพันธ์กับข้าราชการพลเรือนประเภท
อ่ืนๆในพ้ืนที่ซึ่งอาจจะเข้ามามีบทบาทกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยเงื่อนไขที่ไม่ เป็นทางการ 
หรือเป็นความสัมพันธ์เฉพาะตัวหรือเฉพาะพ้ืนที่ ได้แก่ เจ้าหน้าที่รัฐบาลที่อยู่ในรูปของข้าราชการ 
หรือลูกจ้างของรัฐในระดับจังหวัดและอำเภอ ประกอบด้วย ครูในโรงเรียน กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน กลุ่ม
ผู้นำสายปกครองท้องถิ่น กลุ่มข้าราชการระดับล่างที่ปฏิบัติงานในท้องถิ่น โดยเฉพาะกลุ่มข้าราชการ
พลเรือนที่เป็นกลุ่มมุสลิม มีเชื้อสายมลายู และผ่านระบบการศึกษาแบบไทยที่ใช้ภาษาไทยเป็นภาษา
หลักในการสื่อสารได้กลายเป็นกลุ่มตัวแสดงหลักที่ท้องถิ่นและรัฐส่วนกลางได้เข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ ด้วย
หวังว่ากลุ่มตัวแสดงดังกล่าวจะเป็นตัวกลางในการประสานความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและประชาชน
มลายูมุสลิมในท้องถิ่นที่ไม่สามารถสื่อสารด้วยภาษาไทยได้ (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 2563, น. 117) 
กลุ่มนี้ถือว่าเป็นกลุ่มสำคัญที่ ได้รับมอบอำนาจทางกฎหมาย (legal authority) ให้อยู่ภายใต้
ความสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลาง และจะเป็นตัวแสดงที่มีอำนาจบารมี (charismatic authority) มากขึ้น
หากมีเง่ือนไขบางอย่างที่สัมพันธ์กับบรรทัดฐานทางสังคมท้องถิ่นของพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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2.3 กลุ่มพลเมือง กลุ่มปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมอ่ืนๆ 

คนกลุ่มนี้จะเป็นตัวแสดงหน้าใหม่ที่เข้ามามีบทบาทภายในท้องถิ่น หรือเข้ามามีบทบาทด้านใด
ด้านหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อนภารกิจที่เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การเข้า
ไปร่วมดำเนินการในกิจการที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะ การฝึกอบรม และปฏิบัติการอื่นๆที่
ทำให้กลุ่มดังกล่าวได้เข้าไปมีความสัมพันธ์ในรูปของเครือข่ายความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ด้วยมองว่ากลุ่มดังกล่าวจะเป็นกลุ่มที่มีศักยภาพและความสามารถอันมาจากองค์ประกอบของ
เงื่อนไขทางการศึกษา ศาสนา ความรู้ความสามารถ และศักยภาพความเป็นนักกิจกรรมที่ทำให้ตัวแสดง
เหล่านั้นมีความใกล้ชิดกับเครือข่ายภายในชุมชน ขณะที่อีกด้านหนึ่งกลับพบว่ากลุ่มดังกล่าวได้เข้ามามี
ปฏิสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยมิติที่เป็นปฏิปักษ์ในลักษณะของการท้าทาย ตรวจสอบ
การทำงาน เป็นกระบอกเสียงในการวิพากษ์วิจารณ์ประเด็นทางสังคม หรือการกระทำขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นผลพวงมาจากการดำเนินนโยบาย หรือกิจการด้านใดด้านหนึ่งของรัฐที่
กระทบหรือลดทอนศักยภาพความเป็นท้องถิ่น เงื่อนไขดังกล่าวได้ส่งผลให้เครือข่ายภายในกลุ่มนี้
กลายเป็นกลุ่มสำคัญที่เข้ามามีบทบาทเป็นตัวกลางในการประสานความสัมพันธ์ หรือเป็นตัวแทนในการ
ต่อรอง เรียกร้องบางสิ่งบางอย่างโดยเฉพาะการเรียกร้องสิทธิชุมชนเพื่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงบนฐาน
ที่ทุกฝ่ายให้การยอมรับ หรือประนีประนอมร่วมกันได้ 

1. กลุ่มพลเมือง กลุ่มปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมที่เข้ามามีความสัมพันธ์ในมิติ
ของความร่วมมือ  

ตัวแสดงกลุ่มนี้พบว่าเป็นกลุ่มตัวแสดงท้องถิ่นที่เข้ามามีบทบาทในมิติที่เป็นการส่งเสริมการ
กระทำหรือการขับเคลื่อนดำเนินนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเด็นต่างๆที่เกี่ยวข้อง 
หรือเป็นประเด็นที่พลเมือง กลุ่มปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมให้ความสนใจที่จะเข้ามามี
ความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันท้องถิ่นด้วยการสะท้อนประเด็นปัญหาหรือแนวทางการแก้ไข
ปัญหาในชุมชนท้องถิ่นที่เกี่ยวเนื่องกับภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กลุ่มที่ขับเคลื่อน
ประเด็นเยาวชน ประเด็นสตรี ประเด็นเหยื่อผู้ได้รับผลกระทบ ประเด็นการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
ประเด็นสันติภาพ และประเด็นอ่ืนๆที่อยู่ในขอบข่ายภารกิจการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งตัวแสดงเหล่านี้เมื่อเข้ามามีความสัมพันธ์กับเครือข่ายสถาบันท้องถิ่นอย่างสม่ำเสมอ และ
ต่อเนื่องได้ส่งผลให้ตัวแสดงดังกล่าวกลายมาเป็นตัวแสดงหลักท่ีอยู่ในรูปของเครือข่ายความร่วมมือซึ่งมี
ความสำคัญต่อการขับเคลื่อนการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

   “พี่เคยได้เข้าไปทำงานร่วมกับ อ.บ.ต.อัยเยอร์เวง ที่จังหวัดยะลา เนื่องจากปลัดเขา
เป็นคนรุ่นใหม่ อายุใกล้เคียงกับพี่ แล้วทีนี้แนวคิดเรื่องการพัฒนาท้องถิ่นเขาก็ดีมาก มองชุมชน
เป็นศูนย์กลาง รับฟังชุมชน เราก็เข้าไปทำโครงการร่วมกับท้องถิ่นต่อเนื่อง แล้วของพี่เอง พอ
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เริ่มทำ พี่ก็ตั้งกลุ่ม ช่ือว่า กลุ่มหัวใจเดียวกัน คือ ดึงเพื่อนจากนักเขียน นักข่าวส่วนกลาง มาตั้ง
กลุ่มเพื่อสอนเยาวชน แล้วพอเราทำเอง บางทีเราก็ระดมเงิน ทำหนังสือขาย พอ อปท.เริ่มเห็นสิ่ง
ที่เราทำ ก็เลยชวนเราไปทำโครงการร่วมกัน เขามีงบ เราเอาวิธีคิด เอาทรัพยากรบุคคลเราไป
ช่วย ส่วนใหญ่ก็ทำร่วมกัน ทำหลายแบบ คือเข้าไปช่วยเขาในเรื่องการอบรมเยาวชนอะไรแบบนี้ 
สำหรับพ่ีพี่ก็ไปผลักดันเรื่องฮาลาบาลาให้เป็นเมืองมรดกโลก ในส่วนของหน่วยงานเทศบาล หรือ
ท้องถิ่นหลายที่พี่ก็ไปทำค่ายเยาวชนให้ พ่ีก็ประชุมการทำงานร่วมกับวง ITP คือ เขาจะเอาคนที่
เป็นแกนนำภาคประชาสังคมในพื้นที่ไปคุยร่วมกันในวงปิด ห้ามเปิดเผยว่ามีใครบ้าง เพราะฉะนั้น
ในพื้นที่  คนที่ เข้าไปทำกิจกรรมร่วมกันทั้งหมดก็จะรู้จักกันหมด สามารถพูดเปิดใจกันได้ 
ความเห็นต่างกันได้ เราสามารถถกเถียงกันได้…” (ชุมศักดิ์ นรารัตน์วงศ์ ตัวแทนภาคประชา
สังคมกลุ่มหัวใจเดียวกัน, ผู้ให้สัมภาษณ์, 14 กรกฎาคม 2564) 

   “สำหรับสภาประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่พี่เป็นประธานสภาฯนั้น เราเข้ามา
เพื่อเป็นตัวกลางประสานความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนเพื่อนำสิ่งที่ประชาชนต้องการ
เรียกร้องมาให้รัฐได้รับรู้ ซึ่งตรงนี้เป็นความร่วมมือที่เราทำให้กับรัฐด้วยการเสนอปัญหาหรือสิ่งที่
ประชาชนต้องการ เพราะด้วยสภาพพื้นท่ีที่เกี่ยวโยงกับความมั่นคง ประชาชนพลเมืองในพื้นท่ีเอง
ก็ไม่สามารถแสดงบทบาทได้อย่างเต็มที่เพราะมันอาจจะถูกคุกคาม เราจึงต้องนำสิ่งที่ประชาชน
เรียกร้องมาสื่อสารให้ภาครัฐ หรือสถาบันท้องถิ่นเข้าใจปัญหาและความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่นให้ได้ อันนี้คือบทบาทและความสำเร็จของเราที่เราทำได้…” (ดุลการีม อัสมะแอ, ผู้ให้
สัมภาษณ์, 5 เมษายน 2565) 

   “อปท.ของเราเข้าไปมีความสัมพันธ์กับหลายเครือข่ายเลย โดยเฉพาะกลุ่มเด็กและ
เยาวชนในพ้ืนท่ี ซึ่งกลุ่มนี้เป็นกลุ่มสำคัญเพราะเป็นกลุม่ที่มีการศึกษา อย่างที่น่ีเราก็มีโครงการตา
สัปปะรด ซึ่งเป็นโครงการของกลุ่มสภาเด็กและเยาวชน เราเน้นสร้างเครือข่ายกับเด็กและ
เยาวชน เราส่งเสริมในเรื่องกิจกรรมและพัฒนาศักยภาพของเขาให้ความรู้เรื่องวิชาการ ไป
แลกเปลี่ยนเรียนรู้ บางครั้งให้เขาเป็นหูเป็นตาในการสอดส่องดูแลรายงานปัญหาที่พบในพื้นที่…” 
(ซูลกีฟลี เฮ็งปิยา นายกองค์การบริหารส่วนตำบลยะรัง อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

   “เรามีหลายกลุ่มเลยมาทำงานร่วมกันกับเรา เพราะการทำงานท้องถิ่นเราไม่สามารถทำ
ลำพังได้ ต้องมีตัวแสดงหลายฝ่ายมาช่วยเหลือสนับสนุน อย่างของพี่เองเวลาทำประเด็นที่เกี่ยวข้อง
กับเด็กและเยาวชนในพื้นที่ พ่ีก็เข้าไปขอความร่วมมือจากกลุ่มลูกเหรียงเข้ามาเป็นตัวนำหลัก 
โดยเฉพาะน้องชมพู่ที่พ่ีไปขอความร่วมมือมาช่วยในเรื่อง 5ส. เวลามีกิจกรรมเกี่ยวกับเด็กก็จะประสาน
กลุ่มลูกเหรียงนี่ละเข้ามาเป็นวิทยากร นอกจากนั้นก็มีกลุ่มบัณฑิตอาสา กลุ่มครูคืนถิ่นซึ่งเป็นกลุ่มที่
จบครูใหม่ๆมาช่วยให้ความรู้ ช่วยให้คำแนะนำผู้ปกครอง นอกจากน้ันยังมีอีกหลายกลุ่มที่เข้ามา
ทำงานร่วมกัน เช่น กลุ่มสุขภาพ กลุ่มเกษตร กลุ่มผู้หญิงชายแดนใต้ เป็นต้น…” (นวรัตน์ เพ็ชรเรือน
ทอง ปลัดเทศบาลตำบลยุโป อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 4 กันยายน 2564) 
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ลักษณะดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่าเครือข่ายที่เป็นมิติของความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการขับเคลื่อนการทำงานร่วมกันนั้นพบว่ามีหลากหลายฝ่าย หรือหลากหลายตัวแสดงที่เข้ามา
มีความสัมพันธ์ และเป็นตัวแสดงที่อยู่ในรูปของบุคคล ได้แก่ แกนนำเยาวชน แกนนำกลุ่มสตรี ปราชญ์
ชาวบ้าน หรือผู้มีความรู้ความสามารถด้านใดด้านหนึ่ง หรือนิติบุคคล ได้แก่ สภาประชาสังคมจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ที่พบว่าเป็นตัวอย่างภาคประชาสังคมที่มุ่งเป็นตัวกลางประสานความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐและประชาชน ซึ่งเป็นการดำเนินงานเพ่ือมุ่งสนับสนุน ผลักดัน และตอบสนองการขับเคลื่อนเชิง
สถาบันที่อยู่ภายใต้โครงสร้างให้ดำเนินงานเป็นไปตามประเด็นเชิงยุทธศาสตร์ นโยบาย และแผนที่มีรัฐ
ส่วนกลางเป็นผู้กำหนดให้ราชการส่วนท้องถิ่นดำเนินการตาม  

2. กลุ่มพลเมือง กลุ่มปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมที่เข้ามามีความสัมพันธ์ในมิติ
ของการเป็นปฏิปักษ์  

ตัวแสดงกลุ่มนี้พบว่าเป็นตัวแสดงท้องถิ่นที่เข้ามามีบทบาทในมิติที่เป็นปฏิปักษ์ต่อการกระทำ
หรือดำเนินนโยบายของรัฐผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ทำให้เกิดผลพวงตามมาในลักษณะของการ
เข้าไปลดทอนหรือกดทับศักยภาพความเป็นตัวตนของเครือข่ายสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่
ทำให้องคาพยพที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นไม่สามารถดำเนินชีวิตได้ตามที่ควรจะเป็นภายใต้ครรลองของ
บรรทัดฐานทางสังคม หรือรูปแบบชีวิตแบบดั้งเดิมที่ผูกติดกับเงื่อนไขบางอย่างภายในพื้นที่ได้ เช่น การ
เคลื่อนไหวเพ่ือปกป้องฐานทรัพยากรธรรมชาติที่เกิดการลุกล้ำ หรือกระทำการบางอย่างที่เข้าข่ายใน
ลักษณะคุกคาม หรือทำให้ทรัพยากรเสื่อมสภาพ ดังปรากฏจากการเคลื่อนไหวของเครือข่ายตัวแสดงที่
เข้าไปเกี่ยวข้องกับการเคลื่อนไหวทางสังคมในพ้ืนที่ที่ถูกกำหนดให้เป็นเขตโรงงานอุตสาหกรรม หรือ
โครงการขนาดใหญ่ที่ทำให้เกิดการรุกล้ำฐานทรัพยากรทางธรรมชาติเดิม อันนำมาซึ่งผลกระทบที่
เกิดขึ้นต่อสภาพแวดล้อมในชุมชนท้องถิ่น 

    “ในเขตสี่อำเภอของสงขลาเกิดการเรียกร้องของกลุ่มประชาชนในพื้นที่ กลุ่มประชา
สังคม กลุ่มอื่นๆที่เข้ามาเคลื่อนไหวประเด็นต่างๆบ่อยมากเลยค่ะ เป็นตัวขีดขวางการทำงานของ 
อบจ.มาก เอะอะเอะอะก็ประท้วง อย่างโครงการขนาดใหญ่ที่เราคิดว่าดี แต่พอเอาไปลงหรือได้รับ
การอนุมัติกลับถูกต่อต่อต้านจากกลุ่มเหล่านี้อย่างมาก ประชาชนในพ้ืนท่ีเขาไม่ยอม ก็เลยเข้ามา
ประท้วงกันเยอะมาก มันก็เลยทำให้เราทำอะไรไม่ได้เลย ไม่ว่าถูกหรือผิด ดีหรือไม่ดี ต่างคนต่างมี
แนวคิดเป็นของตัวเอง โครงการมันก็เลยตันไปหมด” (ปรินดา ปาลาเร่ รองนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 14 มกราคม 2565) 

    “ถ้าดูเรื่องกลุ่มประชาสังคมที่มีบทบาท และรัฐมองว่าเป็นกลุ่มอีกฝั่งหนึ่งที่ Negative 
กับรัฐนั้น ก็จะพบว่ามีสมัชชาประชาสังคมเพื่อสันติภาพ (CAP) อันนี้เป็นอีกกลุ่ม หรือเป็นอีกฝั่งท่ี
รัฐมองว่า Negative กับรัฐ (ตรงข้ามกับสภาประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เป็น Positive 
กับรัฐ) กลุ่มนี้จะมีความใกล้ชิดอิสลาม ประชาชนในท้องถิ่น กลุ่มนี้จะเข้ามามีบทบาทอย่างมาก
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แทนพี่น้องมลายูมุสลิมในพื้นที่เพื่อโจมตีกระทำต่างๆที่เป็นการคุกคามจากฝั่งรัฐ โดยเจ้าหน้าที่
ฝ่ายรัฐหรือฝ่ายความมั่นคงมักมองคนที่อยู่ในเครือข่ายประชาสังคมกลุ่มนี้ว่าเป็นแกนนำปลุกระดม
ให้มีความคิดเห็นต่างจากรัฐ หรือการสร้างความแตกแยกให้เกิดขึ้นระหว่างประชาชนกับรัฐ…” 
(อับดุลเราะมัน มอลอ นักวิชาการและนักกิจกรรมเคลื่อนไหวทางสังคมในจังหวัดชายแดนภาคใต้, 
ผู้ให้สัมภาษณ์, 14 พฤษภาคม 2565) 

 การให้สัมภาษณ์ของรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา และเครือข่ายกลุ่ม
นักวิชาการหรือนักกิจกรรมทางสังคมดังกล่าวได้แสดงให้เห็นองค์ประกอบของตัวแสดงที่มีอยู่ภายใน
ท้องถิ่นซึ่งเป็นตัวแสดงที่ถูกมองจากรัฐในอีกด้านหนึ่งที่เป็นคู่ตรงข้ามหรือเป็นคู่ขัดแย้งในบริบท
ความสัมพันธ์กับรัฐ แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่ากลุ่มดังกล่าวก็เป็นกลุ่มสำคัญที่เข้ามามีบทบาทเคลื่อนไหวด้วย
การเป็นกระบอกเสียง หรือเป็นตัวแทนประชาชนมุสลิมในพ้ืนที่เพ่ือเรียกร้อง หรือต่อต้านการกระทำ
บางอย่างของรัฐที่อาจเข้าข่ายการกระทำละเมิดสิทธิ หรือก้าวก่ายความเป็นตัวตนจนกระทั่งเข้ามา
คุกคามการดำเนินชีวิตที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม เช่น การแสดงวิสัยทัศน์ด้วยการออกมาเคลื่อนไหว
เรียกร้องความเป็นธรรมจากกรณีการคุกคามของเจ้าหน้าที่หรือผู้มีอำนาจในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่เข้ามากระทำการอนุมัติโครงการหรือขับเคลื่อนโครงการต่างๆที่ถูกมองว่าเป็นภัยคุกคามวิถี
ชุมชนที่คนในท้องถิ่นเคยมีมา โดยเฉพาะกรณีโครงการขนาดใหญ่ที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่สี่อำเภอของจังหวัด
สงขลา ที่พบว่ารัฐกำหนดให้เป็นเขตอุตสาหกรรม หรือพ้ืนที่ก่อสร้างโครงการขนาดใหญ่หลายโครงการ
อันนำมาซึ่งความไม่พอใจจากเครือข่ายภายในโครงสร้างท้องถิ่นท่ีมองว่าการดำเนินการดังกล่าวได้สร้าง
ผลกระทบที่ทำให้วิถีการดำเนินชีวิตของประชาชนต้องเปลี่ยนแปลงไป หรือทำให้แหล่งทรัพยากรที่อุดม
สมบูรณ์ซึ่งมีอยู่เดิมในพ้ืนที่กลับถูกทำลายด้วยกลไกการกระทำของรัฐที่ใช้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นสถาบันกลางในการขับเคลื่อนโครงการ การออกมาเคลื่อนไหวของเครือข่ายตัวแสดงดังกล่าวได้
แสดงให้เห็นมิติความสัมพันธ์ที่ขัดแย้งกันระหว่างเครือข่ายตัวแสดงภายในท้องถิ่นที่ออกมาเคลื่อนไหว
กับตัวแสดงทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอำนาจในการกระทำการตัดสินใจบางอย่างที่
กระทบต่อชุมชนท้องถิ่น ซึ่งเมื่อตัวแสดงเหล่านี้เข้ามามีบทบาทกระทำการบางอย่างในการเคลื่อนไหว
เรียกร้องประเด็นเรื่องต่างๆที่เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นภายในชุมชนท้องถิ่นจึงส่งผลให้ตัวแสดงเหล่านี้มักถูก
มองว่าเป็นขั้วตรงข้ามที่มีความขัดแย้ง หรือเป็นศัตรูกับรัฐ  
 อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าตัวแสดงในกลุ่มพลเมือง กลุ่มปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมจะ
เข้ามามีความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทิศทางเชิงบวกท่ีมีลักษณะเป็นความร่วมมือกับ
รัฐ หรือเป็นความสัมพันธ์ในทิศทางเชิงลบที่มีลักษณะเป็นการเข้ามาคุกคามหรือต่อต้านการกระทำ
บางอย่างของรัฐ ล้วนปฏิเสธไม่ได้ว่าตัวแสดงดังกล่าวมีความสำคัญต่อการขับเคลื่อนการพัฒนาท้องถิ่น
ให้มีความสอดคล้องกับความเป็นธรรม หรือสอดรับกับความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ท้องถิ่น
มากขึ้นภายใต้บริบทความเป็นประชาธิปไตยที่ทุกคนในท้องถิ่นพึงมีสิทธิที่จะเข้ามามีบทบาทหรือ
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อำนาจในการกระทำการ หรือตัดสินใจบางอย่างที่มีผลกระทบต่อการดำเนินชีวิตตามแนวทางวิถีดั้งเดิม
ของท้องถิ่น ซึ่งเป็นแนวทางหนึ่งของการบริหารจัดการท้องถิ่นตนเองตามหลักประชาธิปไตย 

 รูปภาพที่ 65 กลุ่มพลเมือง กลุ่มปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมอ่ืนๆในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ภายใต้การบริหารราชการของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

2) ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดง 

เมื่อพิจารณาถึงเรื่องความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงภายใต้โครงสร้างการเมืองการ
ปกครองท้องถิ่นในช่วงการบริหารราชการแผ่นดินภายใต้รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ผู้วิจัยขอแบ่งการ
วิเคราะห์และอธิบายเป็น 2 ประเด็น ดังนี้ 

1. ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
โครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น 

 ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อโครงสร้างอำนาจ
ท้องถิ่นในช่วงรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชานั้นสามารถอธิบายความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดง
ตามแนวคิดเรื่องอำนาจของ Steven Lucks ได้ 3 มุมมอง กล่าวคือ  

1.1 มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power)  
เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันท้องถิ่นและโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น

ด้วยมุมมองนี้พบว่า เป็นความสัมพันธ์ทางอำนาจภายใต้โครงสร้างบรรทัดฐานทางสังคมที่อิงความเป็น

กลุ่มพลเมือง กลุ่มปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคม 

กลุ่มที่ 1 กลุ่มที่ 2 

ให้ความร่วมมือ (Positive) ไม่ให้ความร่วมมือ / ต่อต้าน (Negative) 

สภาประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้  

กลุ่มเด็ก เยาวชน สตรี เกษตรกร ปราชญ์
ชาวบ้าน แกนนำเคลื่อนไหวทางสังคม ผู้มี
ความรู้ความสามารถด้านใดด้านหนึ่ง เปน็ต้น  

เป็นเครือข่ายการทำงานร่วมกับ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

สมัชชาประชาสังคมเพื่อสันติภาพ (CAP) 

กลุ่มที่ออกมาเคลื่อนไหวทางสังคม หรือ
กลุ่มผู้ได้รับผลกระทบ พลเมืองท้องถิ่น 
นักกิจกรรมเพื่อประชาธิปไตย เป็นต้น 

เป็นเครือข่ายคู่ขัดแย้งหรือต่อต้าน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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จารีตท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ในยุคนี้พบว่าความสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวแบ่งเป็น 2 กลุ่ม 
คือ ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายสถาบันทางศาสนา และความสัมพันธ์ทางอำนาจกับ
เครือข่ายกลุ่มคนจีนที่เข้ามาประกอบการทำธุรกิจการค้าในพ้ืนที่ ขณะที่ความสัมพันธ์ทางอำนาจกับ
เครือข่ายโครงสร้างสายสัมพันธ์กับตระกูลเจ้าเมืองเดิมกลับไม่ได้มีบทบาททางการเมืองท้องถิ่นอีก
ต่อไป เนื่องจากสายตระกูลดังกล่าวกลับเปลี่ยนแปลงไปประกอบอาชีพทำธุรกิจของครอบครัวโดย
ไม่ได้เลือกอาชีพนักการเมืองท้องถิ่นอีกต่อไป ซึ่งเป็นความเปลี่ยนแปลงทางอำนาจที่เกิดขึ้นภายใน
เครือข่ายโครงสร้างอำนาจเดิมของท้องถิ่น 

ฉะนั้น เครือข่ายความสัมพันธ์ทางอำนาจเดิมของท้องถิ่นที่ยังคงมีการผลิตซ้ำและได้รับการ
ยอมรับจากเครือข่ายเชิงสถาบันท้องถิ่นคือ โครงสร้างอำนาจที่มาจากองค์ประกอบของสถาบันทาง
ศาสนา ที่เข้ามามีความสัมพันธ์ทางอำนาจร่วมกันกับเครือข่ายโครงสร้างอำนาจใหม่ที่มีองค์ประกอบ
เงื่อนไขมาจากปัจจัยทางการศึกษา เศรษฐกิจ และการเข้าไปมีบทบาททางสังคมในรูปแบบใหม่ๆ
กระทั่งเกิดการยอมรับในสถานะและความมีตัวตนทางอำนาจ ได้แก่ อำนาจที่มาจากสถาบันทาง
ศาสนาของสายตระกูลโต๊ะมีนาที่สืบทอดมาถึงนางสาวเพชรดาว โต๊ะมีนา ผู้เป็นบุตรของนายเด่น โต๊ะ
มีนา และทายาทรุ่นที่สามของหะยีสุหลงนักการศาสนาผู้มีบทบาทเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้องความเป็น
ธรรมให้กับเครือข่ายมลายูมุสลิมในพ้ืนที่ ซึ่งบทบาทของตระกูลโต๊ะมีนาในปัจจุบันที่ตกทอดมาถึง
นางสาวเพชรดาว โต๊ะมีนาพบว่าเป็นตัวอย่างโครงสร้างอำนาจเดิมที่อยู่ในกรอบความสัมพันธ์กับ
การเมืองระดับชาติ ขณะที่อีกด้านหนึ่งของการเมืองท้องถิ่นก็พบว่าเป็นโครงสร้างอำนาจที่ผูกติดกับ
เงื่อนไขความเป็นจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นเช่นเดียวกัน เช่น ตระกูลล่ากูด ซึ่งเป็นตระกูลเครือข่ายผู้นำ
ศาสนาในตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลาที่พบว่าเป็นเครือข่ายความสัมพันธ์เชิงเครือญาติกับ
นักการเมือง และฝ่ายสภาท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง รวมไปถึงความสัมพันธ์กับ
เครือข่ายกลุ่มผู้นำฝ่ายปกครองท้องที่อย่างกำนันและผู้ใหญ่ที่พบว่าเป็นเครือญาติที่มีความสัมพันธ์
ด้านใดด้านหนึ่งกับตระกูลดังกล่าวซึ่งเป็นตระกูลที่มีความสัมพันธ์กับสถาบันทางศาสนา 

    “การสร้างทีมทำงานระหว่างฝ่ายปกครองส่วนท้องถิ่นกับท้องที่ ที่น่ีเป็นญาติพี่น้องกันกับ
ฝั่งตระกูลโต๊ะอิหม่าม ช่ือว่า เจ๊ะหลี ล่ากูด นามสกุลเดียวกันซึ่งประจำอยู่มัสยิดบ้านกระอาน (กุ
รอาน) เป็นญาติพี่น้องกัน เป็นทีมเดียวกันกับ นายก อ.บ.ต.ท่าม่วง แต่ก่อนอย่างผู้ใหญ่บ้านสันติ ล่า
กูดก็เคยเป็นทีมบริหารท้องถิ่นร่วมกับนายกฯของ อ.บ.ต.ท่าม่วง แล้วทีนี้พอผู้ใหญ่บ้านคนก่อน
เกษียณก็เลยย้ายจากนู้นมานี่ ส่วนประธานสภาท้องถิ่น อ.บ.ต.ท่าม่วงตอนนี้ ก็เป็นเครือญาติกับ
โต๊ะอิหม่าม ซึ่งแต่ก่อนก็เคยเป็นผู้ใหญ่บ้านมาก่อน ก่อนจะมาเป็นประธานสภาท้องถิ่นที่นี่ ทีมเราที่
มีความสัมพันธ์กับเครือข่ายศาสนาเราก็เลยเป็นมาหลายสมัยแล้ว คือ ความสัมพันธ์กับผู้นำศาสนา 
กับประชาชนแบบใกล้ชิดเป็นกันเอง เข้าถึงทำให้เราเป็นไปได้หลายสมัย เราฟอร์มทีมขึ้นมาแล้วก็ไป
ถามชาวบ้านว่าเห็นเหมาะสมหรือไม่ ชาวบ้านบอกว่าเหมาะสมก็เลยโอเค…” (เจ๊ะหลี ล่ากูด ผู้นำ
ศาสนาประจำมัสยิดบ้านกระอาน ตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 
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มิถุนายน 2564; สันติ ล่ากูด ผู้ใหญ่บ้านกระอาน ตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, 17 
มิถุนายน 2564; สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา 
จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

ตัวอย่างตระกูลล่ากูดในพ้ืนที่ตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา จึงเป็นตัวอย่างที่แสดง
ให้เห็นได้ว่า ตัวแสดงที่จะมีความสำคัญและถูกให้คุณค่าจากเครือข่ายภายในท้องถิ่น ได้นั้นด้านหนึ่ง
จำเป็นต้องมีความสัมพันธ์กับเงื่อนไขความเป็นจารีตดั้งเดิมของท้องถิ่นที่ผูกติดกับสถาบันทางศาสนา 
ไม่ว่าจะมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์โดยตรง หรือโดยอ้อม จะเป็นเครือข่ายตระกูลที่มีชื่อเสียงหรือไม่มี
ชื่อเสียง และมีระยะเวลาในการสืบทอดมาถึงทายาทหลายรุ่นเหมือนตระกูลโต๊ะมีนาหรือไม่ก็ตาม แต่สิ่ง
ที่ทำให้เห็นองค์ประกอบในการก่อรูปความเป็นตัวแสดงชนชั้นนำในท้องถิ่นได้นั้น เงื่อนไขสำคัญคือ
ความสัมพันธ์ทางศาสนาด้านใดด้านหนึ่งของตัวแสดงนั้นๆที่ถือเป็นองค์ประกอบสำคัญในการประกอบ
สร้างภาพลักษณ์ความเป็นชนชั้นนำหรือเป็นตัวแสดงท้องถิ่นที่ประชาชนในพ้ืนที่ให้การยอมรับ ซึ่ง
สอดคล้องกับผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนที่มองว่าผู้นำศาสนา หรือผู้ที่เกี่ยวข้องกับศาสนาคือ
ตัวแสดงที่มีความสำคัญที่สามารถสร้างความเชื่อมั่นหรือสร้างความเคารพนับถือได้จากประชาชนใน
พ้ืนที่  (X̅ = 3.53, SD = .84) ซึ่งความสัมพันธ์กับเงื่อนไขดังกล่าวจะมีส่วนสนับสนุนการพัฒนา
ศักยภาพการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่นให้กลายเป็นสถาบันที่มุ่งส่งเสริมหรือ
สนับสนุนอัตลักษณ์ ภาษา และวัฒนธรรมอันเป็นความคาดหวังที่มาจากสายตาประชาชนในพ้ืนที่  (X̅ 
= 3.86, SD = .85) 
 นอกจากสายสัมพันธ์ทางอำนาจที่เชื่อมโยงกับสถาบันทางศาสนาแล้วนั้น อีกมิติหนึ่งของ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจยังเกิดขึ้นมาจากเครือข่ายความสัมพันธ์กับตระกูลกลุ่มคนจีนที่เข้ามาตั้งรกราก
และมีบทบาททางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ ไม่ว่าจะเป็นบทบาททางธุรกิจ การค้า การประกอบการ หรืออ่ืนๆที่
เกี่ยวข้องในพ้ืนที่ อันก่อให้ เกิดรูปแบบความสัมพันธ์ทางอำนาจที่หลากหลาย ประกอบด้วย 
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ซื้อหรือผู้รับบริการ และผู้ขายหรือผู้ส่งมอบบริการ หรือแม้แต่ความสัมพันธ์
ระหว่างนายจ้าง และลูกจ้างในหลากหลายธุรกิจของตระกูลคนจีน ซึ่งพบว่าความสัมพันธ์เหล่านั้นมีผล
ต่อการประกอบสร้างความเป็นชนชั้นนำท้องถิ่นในพ้ืนที่ด้วยเงื่อนไขทางเศรษฐกิจการค้า กระทั่งสั่งสม
จนมีอำนาจบารมีที่ผูกติดอยู่กับความพึงพอใจ ความไว้วางใจ และการได้รับการยอมรับจากเครือข่าย
สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น ดังตัวอย่างในสายตระกูลของนายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา
คือ “ตระกูลยิ่งชนม์เจริญ” ดังที่เคยกล่าวไปที่อาศัยความเป็นตระกูลคนจีนซึ่งประกอบธุรกิจการค้าใน
หลากหลายธุรกิจในพ้ืนที่เป็นส่วนนำทางให้ เป็นที่รู้จักในท้องถิ่น ซึ่งมาจากความใกล้ชิด และความ
ไว้วางใจในเครือข่ายตระกูลดังกล่าวที่มีการสั่งสมบารมีมาตั้งแต่บรรพบุรุษ รุ่นพ่อแม่ และตกทอดมาถึง
รุ่นตัวเองในปัจจุบัน ซึ่งมรดกของบารมีที่เกิดจากการประกอบธุรกิจการค้าที่ถ่ายทอดมาจากรุ่นหนึ่งสู่
อีกรุ่นหนึ่งได้กลายเป็นองค์ประกอบสำคัญในการสร้างพลังทางอำนาจของตระกูลดังกล่าวที่ตกทอด
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มาถึงรุ่นลูกมากขึ้น ประกอบกับเงื่อนไขประวัติทางการศึกษาและผลงานที่มีต่อชุมชนท้องถิ่นของผู้สืบ
ทอดมรดกบารมีของสายตระกูลในรุ่นลูกพบว่ามีส่วนสำคัญท่ีช่วยเพ่ิมความหนักแน่นให้กับการประกอบ
สร้างตัวตนทางอำนาจเพ่ือให้เกิดการยอมรับจากเครือข่ายทางสังคมภายในท้องถิ่นได้มากขึ้น ฉะนั้น 
มรดกความสัมพันธ์ที่บิดามารดาของตนเคยมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายทางสังคมภายในท้องถิ่นเรื่อยมา
ในอดีตถึงปัจจุบันได้กลายเป็นมรดกตกทอดที่ช่วยสนับสนุนให้ตัวแทนสายตระกูลดังกล่าวสามารถใช้
โอกาสความเป็นที่รู้จักในชุมชนในการไต่เต้าเข้ามามีบทบาททางการเมืองท้องถิ่น และเป็นบทบาทที่
ได้รับการยอมรับให้เข้ามามีอำนาจที่เป็นทางการในการบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
เมื่อได้เข้ามาทำหน้าที่ดังกล่าวด้วยการมุ่งเน้นการพัฒนา และการสร้างความใกล้ชิดที่มากขึ้นกับชุมชน
จึงส่งผลให้ผู้นำดังกล่าวได้รับการยอมรับให้ทำหน้าที่เป็นตัวแสดงชนชั้นนำทางการเมืองท้องถิ่นหลาย
สมัย ซึ่งนั่นเป็นความสัมพันธ์ทางอำนาจที่มาจากความมีบารมี กระทั่งสามารถสร้างความชอบธรรม
ให้กับอำนาจที่ตนเองมีผ่านเงื่อนไขทางกฎหมาย  
    “ผมจบคณะเภสัชศาสตร์ จากมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ จบบริหารธุรกิจจากมหาวิทยาลัย 

ควีนแลนด์ ประเทศออสเตรเลีย จบบริหารภาครัฐที่นิด้า ต้นทุนในชีวิตผมมาจากครอบครัวผม ช่วย
ผมไว้เยอะ ไม่ว่าจะเป็นพ่อแม่ พี่ชายผมที่ทำมาตลอด พ่อแม่ผมบังคับบัญชาคนท่ีทำงานอยู่ที่บ้าน
หลายร้อยคน ทุกคนอยู่ที่บ้านผมจน 60-70 ปี อยู่จนกระทั่งเป็น Life Long Employment คือ
เลี้ยงจนตาย เลี้ยงทั้งตัวเขาและลูก คนศรัทธาที่มีต่อพ่อแม่ผมก็สูงมาก แล้วมันก็ส่งต่อมาพี่ชายผม 
ผมก็ยึดถือมา อาจจะเป็นต้นทุนเฉพาะตัวที่ทำให้ผมได้มาทำหน้าที่ตรงนี้” (พงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ 
นายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 24 กันยายน 2564) 

  ลักษณะดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงอำนาจที่มาจากประวัติทางการศึกษา ผลงาน และมรดก
บารมีที่ครอบครัวเคยสั่งสมมาในพ้ืนที่เป็นระยะเวลายาวนานได้เสริมสร้างพลังทางอำนาจให้เกิด
รูปแบบความสัมพันธ์ทางอำนาจขึ้นมา โดยมีกลุ่มหนึ่งเป็นกลุ่มที่มีอำนาจภายใต้ส่วนประกอบสร้าง
จากเงื่อนไขข้างต้น และอีกกลุ่มกลายเป็นกลุ่มที่อยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจดังกล่าวด้วยความยินยอม 
หรือพร้อมใจที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ดังกล่าว 
 อย่างไรก็ตาม ยังมีเครือข่ายกลุ่มตัวแสดงที่เป็นชนชั้นนำอ่ืนๆ ประกอบด้วย กลุ่มข้าราชการ 
และกลุ่มปัญญาชนหน้าใหม่ ที่พบว่าเป็นตัวแสดงสำคัญที่เข้ามามีบทบาทด้านใดด้านหนึ่งภายใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ  
 1. ตัวแสดงประเภทข้าราชการที่เป็นชนชั้นนำโดยตำแหน่ง และเป็นชนชั้นนำที่เกิดขึ้นมาจาก
การมอบคุณค่าโดยเครือข่ายท้องถิ่น ตัวแสดงประเภทนี้จะเข้ามามีความสัมพันธ์ทางอำนาจใน 2 
ลักษณะ ประกอบด้วย ความสัมพันธ์ทางอำนาจภายใต้เงื่อนไขทางกฎหมายซึ่งมีสภาพบังคับ และ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจภายใต้เงื่อนไขส่วนตัวที่มีความลื่นไหลเฉพาะตัวบุคคลหรือเฉพาะพ้ืนที่ใด
พ้ืนที่หนึ่ง เช่น บทบาทของผู้อำนวยการโรงเรียนที่นอกจากจะมีบทบาทเป็นหัวหน้าส่วนราชการใน
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การกำกับดูแลเครือข่ายครูและนักเรียนที่อยู่ในพ้ืนที่ซึ่งเป็นอำนาจตามเงื่อนไขที่กฎหมายกำหนดแล้ว
นั้น ผู้อำนวยการโรงเรียนยังมีอำนาจเหนือเครือข่ายตัวแสดงในท้องถิ่นด้วยองค์ประกอบของการเข้า
ไปมีปฏิสัมพันธ์กับเครือข่ายท้องถิ่นกระทั่งกลายเป็นบรรทัดฐานทางสังคมที่ผูกติดกับเงื่อนไขเชิงจารีต 
หรือเข้าไปให้ความช่วยเหลือหรือมอบบริการด้านใดด้านหนึ่ งในกิจการท้องถิ่นร่วมกับเครือข่ายอ่ืน 
รวมถึงบุคลิกความเป็นตัวตนของการเป็นผู้มีมนุษยสัมพันธ์ที่ดีได้กลายเป็นองค์ประกอบในการ
เสริมสร้างอำนาจจนเป็นที่ยอมรับหรือถูกให้คุณค่าที่มาจากความเคารพศรัทธาต่อเครือข่ายกลุ่มผู้มี
เงื่อนไขทางการศึกษาหรือเป็นผู้มีความรู้ความสามารถ เป็นต้น ดังปรากฏชัดจากผลการสำรวจ
ทัศนคติของประชาชนที่ให้คุณค่าต่อตัวแสดงประเภทผู้อำนวยการโรงเรียน หรือครูในสถาบันการ 
ศึกษาท่ีตั้งในพ้ืนที่ซึ่งผลการสำรวจพบว่าอยู่ในระดับมาก (X̅ = 3.60, SD = .69) 
  2. ตัวแสดงประเภทปัญญาชน เยาวชน หรือแกนนำกลุ่มเครือข่ายทางสังคมกลุ่มต่างๆ ซึ่ง
กลุ่มนี้จะเป็นกลุ่มที่มีองค์ประกอบมาจากเงื่อนไขทางการศึกษา เงื่อนไขความเชี่ยวชาญหรือความรู้
ความสามารถเฉพาะทางด้านใดด้านหนึ่งมาใช้เป็นเงื่อนไขในการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจกับ
เครือข่ายภายในท้องถิ่น เช่น ตัวแสดงที่อยู่ในกลุ่มสภาเด็กและเยาวชน กลุ่มพัฒนาหรือสร้างอาชีพ 
กลุ่มปราชญ์ชาวบ้าน กลุ่มประมง กลุ่มที่มีความรู้ความสามารถด้านใดด้านหนึ่งโดยตรง เป็นต้น  ซึ่งที่
ผ่านมาประชาชนที่อยู่ในเขตการปกครองท้องถิ่นก็ล้วนมีประสบการณ์ในการพูดคุยกับกลุ่มคนเหล่านี้
เช่นเดียวกัน อันทำให้ตัวแสดงดังกล่าวกลายมาเป็นตัวกลางในความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและประชาชนในพ้ืนที่ ดังปรากฏจากตัวอย่างประสบการณ์ที่ประชาชนเคยเข้าไปมี
ปฏิสัมพันธ์กับผู้นำกลุ่มอาชีพหรือกลุ่มต่างๆ ร้อยละ 11.29 กรรมการหมู่บ้าน ร้อยละ 15.90 ประธาน
ชุมชน ร้อยละ 10.68 กรรมการชุมชน ร้อยละ 10.07 เป็นต้น 
 ฉะนั้น ไม่ว่าจะด้วยเงื่อนไขใดที่ถูกนำมาใช้เป็นองค์ประกอบสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจ 
ล้วนเป็นเงื่อนไขท่ีทำให้เกิดคู่ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงหนึ่งที่มีอำนาจเหนืออีกตัวแสดงหนึ่งเสมอ 
ซึ่งเป็นรูปแบบความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เป็นไปตามวงโคจรของความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างผู้นำ
ท้องถิ่น (A) ที่นำเงื่อนไขประกอบสร้างความสัมพันธ์ของตนเอง ประกอบด้วย กฎหมาย ความรู้
ความสามารถ บรรทัดฐานทางสังคม เป็นต้น มาใช้เพ่ือสร้างข้อได้เปรียบของตนเองที่ทำให้กลุ่มตัว
แสดงเหล่านั้นกลายเป็นกลุ่มที่มีอำนาจที่เหนือกว่าตัวแสดงอ่ืน และความสัมพันธ์ดังกล่าวทำให้
เครือข่ายโครงสร้างระดับล่าง ซึ่งเป็นประชาชนในพ้ืนที่ (B) ต้องตกอยู่ภายใต้อำนาจของชนชั้นนำ (A) 
เหล่านั้น โดยที่เครือข่ายทางสังคมท้องถิ่นระดับล่างมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎกติกา หรือเข้าไป
ตอบสนองนโยบายหรือปฏิบัติการต่างๆของกลุ่มเครือข่ายชนชั้นนำท้องถิ่น (A) ที่อยู่ในรูปแบบที่
หลากหลายเหล่านั้น และเมื่อมีการตอบสนองต่อปฏิบัติการด้านใดด้านหนึ่งของตัวแสดงอีกกลุ่มหนึ่ง
ได้เป็นผลสำเร็จ หรือบรรลุเป้าหมายย่อมหมายความว่ารูปแบบความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่าง A 
และ B ได้เกิดข้ึนเป็นผลสำเร็จแล้ว 
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1.2 มุมมองวิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power)  

 เมื่อพิจารณาบทบาทของตัวแสดงที่เข้าไปมีความเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจ
พบว่ามีเพียง 4 กลุ่มเป็นอย่างน้อยที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ ประกอบด้วย กลุ่มตระกูลที่เกี่ยวข้องกับ
นักการศาสนา หรือผู้ที่มีความเชื่อมกับสถาบันทางศาสนา กลุ่มคนจีนที่เข้ามาประกอบธุรกิจ กลุ่ม
ข้าราชการ และกลุ่มอ่ืนๆที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ภายในสถาบันท้องถิ่น ขณะที่กลุ่มตระกูลเจ้าเมือง
เดิมกลับไม่ได้มีบทบาทภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกต่อไป ซึ่งแตกต่างจากยุคก่อนหน้านี้ และ
เมื่อพิจารณากลไกการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าของตัวแสดงด้วยมุมมองเชิงวิพากษ์
ทางอำนาจ (Critique View of Power) ตามการศึกษาของ Steven Lukes ที่อ้างอิงจากงาน Peter 
Bachrach และ Morton S. Baratz (Bachrach & Baratz, 1970) พบว่า ทั้ง 4 กลุ่มชนชั้นนำหลักที่
เข้ามามีความสัมพันธ์กับเครือข่ายภายในสถาบันท้องถิ่นจะมีองค์ประกอบ 2 รูปแบบที่ถูกนำมาใช้เป็น
เงื่อนไขในการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจ กล่าวคือ 
 1. เงื่อนไขที่ติดตัวมาจากความสัมพันธ์ทางสายเลือดที่ผูกสัมพันธ์ผ่านสายตระกูลที่ส่งต่อ
มาถึงทายาทซึ่งช่วยเสริมสร้างอำนาจเชิงบารมี และอำนาจทางกฎหมายตามมา  
 2. เงื่อนไขที่ได้มาเพราะความสามารถของตัวแสดง เช่น เงื่อนไขทางการศึกษา เงื่อนไขเชิง
การกระทำต่อสังคมท้องถิ่น  การเคลื่อนไหวทางสังคมแทนประชาชนในท้องถิ่น  และเงื่อนไข
ความสามารถหรือความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านอ่ืนๆ 
 จากเงื่อนไขทั้ง 2 ประการดังกล่าวได้แสดงให้เห็นถึงรูปแบบความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ขึ้นอยู่
กับเงื่อนไขของสายตระกูลที่มีผลงานหรือสร้างประโยชน์ด้านใดด้านหนึ่งต่อองคาพยพภายในท้องถิ่น 
ซึ่งเป็นคุณูปการสำคัญที่ช่วยให้เกิดการยอมรับในอำนาจ หรือเงื่อนไขใหม่ที่เกิดจากการเข้าไปกระทำ
การบางอย่างภายในสังคมที่มีลักษณะเป็นการมอบบริการหรือให้ความช่วยเหลือ หรือเป็นตัวแทน
กระบอกเสียงสะท้อนประเด็นปัญหาต่างๆทางสังคม และหมายรวมถึงความสามารถเฉพาะตัวของผู้
นั้นที่มีความรู้ความสามารถหรือความเชี่ยวชาญด้านใดด้านหนึ่งที่ช่วยในการสร้างการยอมรับจาก
เครือข่ายภายในท้องถิ่นได้ ฉะนั้นไม่ว่าจะเป็นองค์ประกอบที่ติดตัวมา หรือองค์ประกอบใหม่ที่สร้าง
ขึ้นมาด้วยการกระทำที่เป็นความสามารถของตนเอง ล้วนเป็นองค์ประกอบที่ถูกนำมาใช้สร้าง
ทางเลือกให้เครือข่ายสถาบันภายในท้องถิ่นเกิดการยอมรับ หรือทำให้อำนาจเหล่านั้นมีความชอบ
ธรรมและได้รับการยอมรับมากขึ้น  
 ฉะนั้น อำนาจที่เกิดขึ้นมาจึงมีลักษณะเป็นอำนาจที่มาจากเงื่อนไขเชิงกายภาพที่อยู่ในรูปของ
การกระทำ ซึ่งสามารถสัมผัสและรับรู้ได้ด้วยประสาทสัมผัสทั้งห้าจากเครือข่ายภายในท้องถิ่นได้ ซึ่ง
ด้านหนึ่งแสดงให้เห็นว่าผลของการกระทำทั้งที่กระทำด้วยตนเอง หรือเป็นมรดกการกระทำของสาย
ตระกูลที่มีต่อพ้ืนที่พบว่าเป็นองค์ประกอบสำคัญที่ช่วยประกอบสร้างกลไกทางอำนาจให้กับผู้กระทำ 
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หรือผู้สืบทอดจากผู้ที่เคยกระทำนั้นได้ แต่ข้อเสียหรือจุดอ่อนในมิติทางอำนาจดังกล่าวคือ เราไม่
สามารถรับรู้ได้เลยถึงเจตนาที่แท้จริงของผู้กระทำนั้นๆ ซึ่งเป็นโครงสร้างภายในที่อยู่ในรูปของ
จิตสำนึกและความคิดของผู้กระทำที่ไม่เผยออกมาให้เห็นหรือหยั่งรู้ได้ถึงความจริงแท้ ซึ่งตรงนี้ถือเป็น
กับดักสำคัญของโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจในลักษณะดังกล่าวที่เราไม่สามารถล้วงลึกได้ถึงสิ่ง
ที่ซ่อนเร้นหรือปิดบังอยู่ภายใน หากแต่เรารับรู้ได้เพียงแค่ระดับเปลือกนอก หรือระดับที่ผู้นั้นต้องการ
แสดงหรือนำเสนอให้เราเห็นเพ่ือให้เกิดการรับรู้ได้เพียงเท่าที่เขาต้องการเสนอให้เห็นได้เท่านั้น เช่น 
รับรู้ได้เพียงการกระทำด้านบวกที่เขา หรือครอบครัวของเขาเคยกระทำต่อชุมชนท้องถิ่นในลักษณะที่
มีคุณูปการ รับรู้ได้ เพียงองค์ประกอบสร้างความเป็นตัวตนที่ช่วยเสริมสร้างบารมีทางอำนาจ 
ประกอบด้วย เงื่อนไขประวัติทางการศึกษา ประวัติการทำงาน และผลงานเชิงประจักษ์ซึ่งเป็นผลของ
การกระทำต่อท้องถิ่นที่ช่วยเสริมสร้างภาพลักษณ์ท่ีดีให้กับตนหรือสายตระกูลนั้นๆได้มากขึ้น ด้วยเหตุ
นี้การรับรู้ของเครือข่ายที่อยู่ภายในโครงสร้างในท้องถิ่นจึงเป็นการรับรู้ที่มีข้อจำกัดเพียงเท่าที่เขา
ต้องการให้เราได้รับรู้ ซึ่งปฏิเสธไม่ได้ว่ายังมีอีกด้านหนึ่งที่เขาอาจปิดบัง ซ่อนเร้น แอบแฝง หรือปิดกั้น
ไม่ให้เราเข้าถึงการรับรู้นั้นๆ เมื่อเป็นเช่นนั้นจึงทำให้กระบวนการรับรู้ของเรามีลักษณะเป็น 2 ขั้ว ที่
เรียกว่า “ภาวะทางแพร่งแห่งการรับรู้ (Perception Dilemma)”   
  ดังนั้น การมีอำนาจของคนกลุ่มหนึ่งจึงเกิดขึ้นมาจากการใช้เงื่อนไขที่เป็นข้อได้เปรียบของ
ตนเองมาประกอบสร้างภาพลักษณ์ให้กับคนอีกกลุ่มหนึ่งที่อยู่ภายในโครงสร้างท้องถิ่นให้เกิดการ
ยอมรับหรือมองเห็นคุณค่าจากศักยภาพที่คนอีกกลุ่มหนึ่งต้องการนำเสนอออกมาให้เห็นได้เท่านั้น อัน
แสดงให้เห็นถึงข้อจำกัดท่ีสำคัญในการเข้าถึงเจตนาหรือความจริงแท้จากข้างในว่าเขา หรือตระกูลของ
เขาต้องการ หรือมุ่งหวังผลประโยชน์สิ่งใดจากการใช้ข้อได้เปรียบดังกล่าวในการเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์
ทางอำนาจภายในท้องถิ่นนั้นๆ ประกอบด้วย 
 1. เงื่อนไขการแสวงหาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ การค้า การลงทุน การก่อสร้างซึ่งเป็น
องคาพยพที่อยู่ในกรอบโครงสร้างพ้ืนฐานตามพันธกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีนี้จะพบว่า
เป็นปัจจัยสำคัญในหลายพ้ืนที่ของจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งเป็นปัญหาสำคัญที่บางครั้งประชาชนใน
ท้องถิ่นไม่สามารถล่วงรู้หรือเข้าถึงข้อมูลความจริงได้ 

    “การเข้ามามีบทบาททางอำนาจภายในชุมชนท้องถิ่น มันเป็นกลไกของการสร้าง
เครือข่ายผลประโยชน์เสียมากกว่า เขาจะมีกลุ่มทุนสนับสนุนอยู่เบื้องหลัง หรือเอื้อประโยชน์ผ่าน
โครงการต่างๆ แล้วก็จะมีผลตอบแทนระหว่างผู้บริหารกับนายทุน เขาจะสนับสนุนกันแบบนั้น
อยู่เบื้องหลังครับ กลุ่มทุนก็อย่างที่รู้ว่าเขาต้องการผลประโยชน์ บางครั้งก็มีการฮั๊วกันว่า เฮ้ย ถ้า
ได้เป็นนายกฯแล้ว เขาก็จะมีนอมินีกัน นายกฯบางท่านจะมีนอมินีถือหุ้นแทน ถือหุ้นบริษัทแทน 
แล้วมันก็จะเป็นเรื่องที่ถูกจับตามอง ถ้าไปประมูลชนะในเขตตำบลของตนเอง เขาจะแลกกัน
ประมาณว่า บริษัทของผมจะไปประมูลที่ตำบล ก. บริษัท ข. จะมาประมูลที่ตำบล ก. แล้วก็จะ
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ชนะการประมูลนั้นๆ ฉะนั้น ตัวนายทุนก็จะมีผลต่อการสร้างพฤติกรรมของตัวนายกฯบางอย่าง 
หรือบางครั้งตัวนายกฯเองนั่นแหละที่ใช้ธุรกิจของตัวเองมาใช้เพื่อแสวงหาประโยชน์กำไรจากการ
บริหารพัฒนาภายในท้องถิ่นที่เป็นเขตอำนาจของตนเอง ซึ่งผลประโยชน์เหล่านี้จะได้จากรูปแบบ
ของเงินผ่านโครงการต่างๆ สิ่งเหล่านี้ประชาชนภายนอกจะไม่รู้นะ ถึงรู้ก็ไม่มีใครกล้าครับ เพราะ
มันเป็นความสัมพันธ์กับอำนาจนอกระบบ…” (เจ้าหน้าที่องค์การบริหารส่วนตำบลเฉลิม อำเภอ
ระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 พฤศจิกายน 2564) 

 2. เงื่อนไขที่เป็นความต้องการในการเรียกร้องความเป็นธรรมด้วยการใช้ตำแหน่งหรือหน้าที่
ในการขับเคลื่อนประเด็นความไม่ชอบธรรม หรือไม่ได้รับการเยียวยาที่ควรจะเป็นให้กับตระกูลหรือ
เครือญาติของตนเอง  

    “พี่ได้รับผลกระทบโดยตรงจากความรุนแรง สามีพี่โดนยิงเสียชีวิตในพื้นที่ แล้วทีนี้พ่ีก็
ไปร้องเรียนขอความช่วยเหลือจากภาครัฐในส่วนของอำเภอ และจังหวัด แต่ก็ไม่เป็นผล ตำรวจ
เขาสรุปคดีของแฟนพี่ว่าเป็นเรื่องส่วนตัว ก็เลยไม่ได้รับการช่วยเหลือตรงนั้นเลย แต่พี่พอได้เข้า
มามีบทบาททางการเมืองท้องถิ่น พ่ีก็พยายามไปดิ้น ใช้อำนาจที่ตัวเองมีไปดิ้นเรื่องที่ ศอ.บต. ซึ่ง 
ศอ.บต.ก็ให้ความช่วยเหลือตรงนั้นเฉพาะราย ซึ่งก่อนหน้านี้ตอนพี่ยังไม่ได้เป็นข้าราชการ เป็นแค่
ประชาชนคนนึง การไปยื่นเรื่องอะไรก็ตามยากมากที่เขาจะให้ความช่วยเหลือ ทีน้ีพอเข้ามาเป็น
ข้าราชการท้องถิ่น อย่างน้อยมันก็ทำให้เรื่องของแฟนพี่ เดินไปต่อได้ จนสุดท้ายกว่าจะได้เงิน
เยียวยาจาก ศอ.บต.ก็นานมาก บางทีการเข้ามามีอำนาจตรงนี้ก็ทำให้ช่วยเรียกร้องอะไรที่เราไม่
เคยได้ได้มากข้ึนนะ….” (ข้าราชการคนหนึ่งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งหนึ่งของอำเภอระ
แงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 23 พฤศจิกายน 2564) 

 3. เงื่อนไขที่เป็นความต้องการเรียกร้องให้เกิดกระแสแนวความคิดว่าด้วยเรื่องการกระจาย
อำนาจที่ทำใหเ้กิดกลไกการปกครองตนเอง  

    “สำหรับส่วนตัวผม ผมเข้ามามีอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อขับเคลื่อน
ประเด็นการกระจายอำนาจ ผมเห็นด้วยนะกับแนวคิดเรื่องการปกครองตนเอง เพราะว่ามันสามารถ
แก้ปัญหาได้ตรงจุดในระดับหนึ่ง ถึงแม้ว่าจะไม่ได้ทุกอย่าง การปกครองรูปแบบพิเศษมันอยู่ตรง
กลาง คือรัฐคงไม่ปล่อยให้เป็นอิสระแม้คนในพื้นที่จะต้องการก็ตาม เพราะฉะนั้นการปกครอง
รูปแบบพิเศษ ถ้ามัน Design ให้มันตอบโจทย์ได้บางส่วน ส่วนหนึ่งมันอาจจะทำให้สิ่งที่เขาอัดอั้น
อะไรก็ตามมันมีทางออก คือ design ให้ครบ ให้เขาสามารถมีบทบาทตามสิ่งที่เขาต้องการ มันจะ
เปิดโอกาสให้การแก้ปัญหามันดีกว่าเดิม…” (แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบล
เมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

    “ในส่วนรูปแบบการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ผมมองว่ามันเป็นอะไรที่ดีใน
ความคิดผมนะ เอาง่ายๆเลย วัฒนธรรมไทยพุทธ คนพุทธในมาเลย์โดนล่าอาณานิคมในสมัย
โบราณ ทั้งตรังกานู ทั้งไทรบุรี และก็กลันตัน ทำไมคนพุทธถึงสามารถรวมตัวกันได้ และอยู่ได้
โดยปกติสุข เพราะเขาขึ้นกับรัฐบาลมาเลเซีย เหมือนของไทย ถ้าปกครองพิเศษอย่างเมืองพัทยา
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เอง เขาก็มีผู้ว่าราชการจังหวัด กรุงเทพมหานครเขาก็มีผู้ว่าราชการจังหวัด ผมว่ามันเป็นอะไรที่ดี 
เหมือนฮ่องกง แต่ว่าด้วยความที่มันติดนิสัยว่าไม่ยอมปล่อย เหมือนกับว่าเขากลัวจะแบ่งแยก
ดินแดนแล้วตั้งเป็นประเทศใหม่ เหมือนกับเขากลัวว่าถูกหัวกลุ่มรุนแรง หรือกลุ่มบางกลุ่มที่เขา
ประสงค์จะแบ่งแยกดินแดน ทั้งที่ความเป็นจริงเราไม่รู้ว่ากลุ่มนี้ใครเป็นคนตั้งขึ้นมา เราก็ไม่อาจรู้
ได้ กลุ่มข้างในหรือกลุ่มข้างนอก ผมเลยเข้ามาบริหารท้องถิ่นเพื่อหวังว่าสักวันเราจะเรียกร้องให้
เกิดการกระจายอำนาจ เกิดรูปแบบการปกครองแบบพิเศษ ปกครองตนเองให้ได้…” (บังเลาะ 
เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตำบลตันหยงลิมอ อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 15 พฤศจิกายน 2564) 

 4. เงื่อนไขที่เป็นความประสงค์ในการสร้างความก้าวหน้าในอาชีพของตนเองทั้งที่อยู่ในฐานะ
ของการเป็นข้าราชการประจำ และข้าราชการทางการเมือง  

    “พี่เข้ามาทำหน้าที่ตรงนี้คือ อยากที่จะขยายตำแหน่งให้มันสูงขึ้น คือ เดิมมันตันอยู่ 
เหมือนกับว่าพี่ ตอนนี้พี่เป็น ผอ.7 พี่จะไปขึ้นเป็น ผอ.8 ไม่ได้ ต้องไปเลือก ต้องไปสอบ ต้องไปเลือก 
อปท.ที่ใหญ่กว่านี้ เช่น เทศบาล จึงทำให้เราสามารถขยายตำแหน่งให้ใหญ่กว่านี้ได้ เราจึงต้องไปโต
ที่อื่น ความก้าวหน้าในอาชีพก็เป็นสิ่งสำคัญ…” (ลำละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การ
บริหารส่วนตำบลรือเสาะออก อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564)  

    “อ.บ.ต.ของพี่ก้าวหน้ามากเลยนะ และความก้าวหน้ามันส่งผลดีต่อตัว อ.บ.ต. ต่อตัวพ่ี 
และต่อตัวนายกฯ ด้วย มันทำให้เรามีผลงานและก็ทำให้ได้รับการยอมรับในสิ่งที่เราทำ อย่างนายกฯ
ก็ได้รับความไว้วางใจให้ดำรงตำแหน่งต่อ ไม่มีคนต่อต้าน เราทำผลงานสร้างอาคาร ดูแลสุขภาพของ
คน จนเราได้รับรางวัลเยอะมาก ตัวพ่ีเองก็ได้เป็นข้าราชการดีเด่นตัวอย่างทั้งในปี 2555 และปี 
2562 ได้รับรางวัลจาก ศอ.บต. ความก้าวหน้าตรงนี้พอเราได้มารางวัลแรก รางวัลอื่นๆก็ตามมาอีก 
อย่างที่ อ.บ.ต.ไปประกวดโครงการองค์กรใสสะอาด ในปี 2558 ซึ่งเป็นการประกวดกันระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ เราได้ที่ 1 เราได้มา 1 ล้าน ให้มาทำอะไร
ก็ได้ในพ้ืนท่ี ซึ่งตรงนี้มันเป็นผลพลอยได้ที่เราเอาไปต่อยอดได้อีก ตรงนี้นอกจากจะทำให้ อ.บ.ต.
ก้าวหน้า มีช่ือเสียง เป็นที่รู้จักแล้วนั้น ยังทำให้ตัวพ่ีเองได้รับรางวัล ได้ขั้น มีผลงาน เป็นที่รู้จัก
ด้วย…” (มาหะมะสอดี มะเด็ง นายกองค์การบริหารส่วนตำบลนาเกตุ และประภัสสร ขวัญกะโผะ 
ปลัดตำบลนาเกตุ อำเภอโคกโพธิ์ จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม 2564) 

    “นายกฯที่นี่แกไม่เคยมีคู่แข่งเลย สมัยแรกๆ สภา อบต. ก็เลือกกันเองให้แกเป็นนายกฯ 
เหตุผลอย่างหนึ่งที่ทำให้นายกฯยังอยู่ในตำแหน่งได้ตอ่ไปเรื่อยๆไม่กล้ามีใครลงแข่ง ก็เพราะแกใช้
แนวทางการเอาใจชาวบ้าน ซึ่งสิ่งนี้เป็นสิ่งสำคัญที่ทำให้ยังเป็นนายกฯต่อไปได้…” (บังเลาะ 
เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตำบลตันหยงลิมอ อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 15 พฤศจิกายน 2564) 

 เงื่อนไขดังกล่าวจึงเป็นตัวอย่างสำคัญที่แอบแฝง ซ่อนเร้น หรือประชาชนภายในท้องถิ่นทั่วไป
ไม่ได้ล่วงรู้ว่าเบื้องหลังถึงการเข้ามามีบทบาททางอำนาจทั้งที่อยู่ในรูปของข้าราชการประจำ และ
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ข้าราชการทางการเมืองนั้น ด้านหนึ่งเป็นผลผลิตหรือผลลัพธ์ที่ประชาชนในท้องถิ่นสามารถสัมผัสรับรู้
ได้ในเชิงกายภาพ แต่เบื้องหลังที่อยู่ภายในเป็นอีกด้านหนึ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงเจตนาภายในที่อยู่ในรูป
ของความสำนึกคิดบางอย่างที่ทำให้ต้องเข้ามา หรือใช้ตำแหน่งหน้าที่ดังกล่าวในการได้มาซึ่ง
ผลประโยชน์ด้านใดด้านหนึ่งแก่ตัวเอง หรือเครือญาติอันเป็นผลพวงมาจากการปฏิบัติหน้าที่ในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ด้วยเหตุนี้ การเข้ามามีบทบาททางการเมืองท้องถิ่น หรือบทบาทในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นผ่านโครงสร้างเชิงสถาบันที่เป็นทางการจึงจำกัดด้วยตัวแสดงนำทั้งที่อยู่ในรูปของข้าราชการ
ประจำและข้าราชการการเมืองเพียงบางกลุ่มที่สามารถใช้อำนาจเชิงบารมีในการผูกขาดความสัมพันธ์
เชิงบรรทัดฐาน (norms) หรืออำนาจที่สังคมให้การยอมรับโดยการให้คุณค่า (value) ภายใต้เงื่อนไข
ต่างๆที่สามารถทำให้ประชาชนกระทำการตัดสินใจเลือกให้ผู้นั้นเข้าไปเป็นข้าราชการทางการเมืองที่
เป็นทางการและมีความชอบธรรมทางกฎหมายได้ หรือทำให้ข้าราชการประจำที่อยู่ในสังกัดองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆเป็นที่ไว้วางใจจากเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายในสถาบันท้องถิ่นมากขึ้น แม้
ความสัมพันธ์เหล่านั้นยังคงอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลางซึ่งเป็นคู่ขัดแย้งสำคัญกับเครือข่าย
ทางสังคมบางกลุ่มในพื้นที่ที่ต้องการต่อต้าน ฉะนั้น ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างผู้มีอำนาจและผู้อยู่
ใต้อำนาจจึงมีลักษณะเป็น 2 ขั้ว ซึ่งเป็น “ภาวะทางแพร่งแห่งการรับรู้ (Perception Dilemma)” 
เสมอ หรือด้านหนึ่งเป็นด้านบวกที่เราสามารถรับรู้ได้ผ่านการประชาสัมพันธ์ตัวตน หรือบารมีในความ
เป็นตัวตน และอีกด้านหนึ่งคือสิ่งที่อยู่ภายในจิตใจที่ประชาชนในท้องถิ่นไม่อาจล่วงรู้ได้ถึงเจตนาและ
ความต้องการที่แท้จริงจากสิ่งที่เห็นได้ในเชิงประจักษ์ ซึ่งส่งผลให้ประชาชนกลายเป็นกลุ่มตัวแสดงที่
อยู่ในสถานะของการเป็นผู้ถูกกีดกันการเข้าถึง หรือถูกปิดกั้นการรับรู้ในประเด็นที่อาจส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อตนเอง และอีกด้านหนึ่งเป็นการผูกขาดอำนาจของตัวแสดงชนชั้นนำทั้งที่อยู่ในรูปของ
ข้าราชการประจำและข้าราชการการเมืองเพียงไม่กี่กลุ่มที่สามารถใช้อำนาจทางวัฒนธรรม อำนาจ
ทางการศึกษา หรืออำนาจที่เกิดจากการให้องค์ประกอบของการประชาสัมพันธ์ให้เครือข่ายทางสังคม
เกิดการยอมรับ ประชาชนในท้องถิ่นจึงไม่อาจเข้าถึงความจริงที่แอบแฝงจากการกระทำที่มีชั้นเชิงหรือ
มีอุบายของชนชั้นนำท้องถิ่นเหล่านั้นได้ โดยเฉพาะการใช้ เงื่อนไขที่เป็นความได้เปรียบของตนเองใน
การเข้าถึงอำนาจทางการเมืองท้องถิ่นเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ด้านใดด้านหนึ่งที่อยู่นอกขอบเขต
อุดมการณ์ หรือผลงานเชิงประจักษ์ท่ีประชาชนสัมผัสและรับรู้ได้โดยทั่วไป  
 ปฏิสัมพันธ์หรือความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างตัวแสดงชนชั้นนำท้องถิ่น และตัวแสดงอ่ืนที่
มีอยู่ในเครือข่ายท้องถิ่น ทั้งที่อยู่ในรูปของคู่แข่งทางการเมือง หรือประชาชนพลเมืองทั่วไปที่อยู่ใน
ท้องถิ่นจึงเป็นความสัมพันธ์ที่มีกำแพงบางอย่างเข้ามาคั่นกลางเสมอ ไม่ว่าที่มาของกำแพงจะถูกสร้าง
ขึ้นมาบนพ้ืนฐานของเงื่อนไขทางกฎหมายหรือระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆที่มีสภาพบังคับ หรืออีกด้าน
หนึ่งเป็นการสร้างกำแพงขึ้นมาโดยกลุ่มตัวแสดงชนชั้นนำในท้องถิ่นเอง และไม่ว่ากำแพงจะถูกสร้าง
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ขึ้นมาจากฝ่ายใดก็ตามล้วนมีผลกระทบต่อคู่สัมพันธ์ทางอำนาจที่อยู่ในฐานะผู้ถูกใช้อำนาจเสมอ โดย
กำแพงในที่นี้ ได้แก่ ความต้องการที่อยู่เบื้องหลังนโยบายการหาเสียง หรือนโยบายอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับ
การขับเคลื่อนการปกครองท้องถิ่น ความต้องที่อยู่เบื้องหลังจากการใช้ตำแหน่งและหน้าที่ที่ตนเองมีใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น  
 ฉะนั้น การถูกปิดกั้นการรับรู้หรือการเข้าถึงความจริงบางอย่างด้วยตัวประชาชน หรือ
ประชาชนไม่มีโอกาสแสดงความคิดเห็น หรือเสนอข้อเรียกร้องต่างๆได้ในพื้นที่ แม้จะมีรูปแบบให้เกิด
กลไกที่ประชาชนสามารถสะท้อนปัญหาได้ในปัจจุบันผ่านการทำประชาคมในรูปแบบต่างๆได้ก็ตาม 
แต่กระบวนการเหล่านี้ยังคงมีลักษณะเป็นการผูกขาดการตัดสินใจที่ไม่สามารถนำกลไกในการสร้าง
การมีส่วนร่วมของประชาชนมาใช้ประโยชน์ได้ หรือแม้การมีส่วนร่วมของประชาชนในบางพ้ืนที่จะ
เกิดขึ้น แต่ยังคงพบว่าเป็นเพียงรูปแบบเปลือกนอกที่ไม่ได้ผลักดันหรือทำให้ข้อเสนอของประชาชน
ได้รับการตอบสนอง ซึ่งหนึ่งในนั้นคือ เงื่อนไขที่เป็นข้อจำกัดของงบประมาณ หรือเงื่อนไขอ่ืนที่
ประชาชนในท้องถิ่นไม่อาจล่วงรู้ ดังการให้สัมภาษณ์ที่แสดงให้เห็นตัวอย่างข้อจำกัดด้านงบประมาณท่ี
ทำให้เครือข่ายตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้อำนาจในการผูกขาดการตัดสินใจ 

    “การผูกขาดการตัดสินใจ มันถูกจำกัดด้วยเงิน พี่มองว่าบางที เวลาลงไปทำประชาคม 
เขาจะเสนอมาเยอะเลย เราไม่สามารถเอาสิ่งที่ประชาชนขอมาทำได้ทุกอย่าง บางคนเขาก็ล้า 
เขาบอกว่า ปีที่แล้วเขาก็เสนอ เขามองว่าโครงการนี้เขาขอแล้วขออีก…” (นริศรา แดสามัญ 
ปลัดเทศบาลตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) 

 เหตุนี้จึงส่งผลให้การขับเคลื่อนเชิงนโยบายที่แสดงออกผ่านการกระทำท้ังที่เป็นทางการและไม่
เป็นทางการของชนชั้นนำ และตัวแสดงอ่ืนภายในโครงสร้างเชิงสถาบันท้องถิ่น (A) จึงกลายเป็นเพียง
รูปแบบการดำเนินการที่จำกัดการรับรู้ของประชาชน อันเกิดจากผลของการสร้างกำแพงกีดกันการมี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจของประชาชน (B) ที่ทำให้เกิดโครงสร้างของการไม่ตัดสินใจ (nondecision) 
ขึ้นมา (Lukes, 2005, p. 22) โดยเฉพาะการไม่สามารถเสนอ หรือร่วมตัดสินใจ หรือผลักดันประเด็น
เชิงนโยบายใดๆที่อาจส่งผลกระทบต่อประชาชนภายในท้องถิ่นได้ด้วยตัวประชาชนเอง ซึ่งทำให้
สภาวะของการไม่มีอำนาจในการตัดสินใจเหล่านั้นกลายเป็นเงื่อนไขของการตัดสินใจรูปแบบหนึ่ง 
(nondecision-making is a form of decision-making) (Lukes, 2005, p. 25) นั่นคือ การทำให้
ประเด็นทางการเมืองที่หลากหลายของตัวแสดงในท้องถิ่นถูกจำกัดหรือถูกกีดกันไม่ให้ เข้าสู่
กระบวนการทางการเมือง หรือมีบางประเด็นที่อาจเข้าสู่กระบวนการทางการเมือง แต่กลับไม่สามารถ
ผลักดันให้เป็นผลสำเร็จ รวมทั้งการสร้างภาพลวงตาด้วยการกระทำผิวเผินที่ทำให้ดูเหมือนว่าได้
กระทำตามเจตนารมณ์ของท้องถิ่นเพ่ือทำให้คะแนนนิยมของตนเองยังคงมีอยู่ หรือยังไม่ถูกต่อต้าน 
ซึ่งนั่นคือการทำให้กลุ่มดังกล่าวยังคงได้รับการยอมรับให้ทำหน้าที่ภายใต้โครงสร้างอำนาจที่มีความ
เหนือกว่าต่อไปได ้ 
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 1.3 มุมมองการศึกษาอำนาจตามแนวทางวิพากษ์ที่เกิดจากการครอบงำ การควบคุม
ความคิด และการสร้างอุดมการณ์ 

เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและโครงสร้าง
อำนาจในท้องถิ่นที่ทำให้ตัวแสดงชนชั้นนำทั้ง 4 กลุ่ม ประกอบด้วย ชนชั้นนำสายตระกูลนักการ
ศาสนา หรือชนชั้นนำที่มีความเกี่ยวข้องด้านใดด้านหนึ่งกับเครือข่ายสถาบันทางศาสนา ชนชั้นนำคน
จีนที่ประกอบการธุรกิจในพ้ืนที่ ชนชั้นนำสายข้าราชการทั้งประเภทข้าราชการประจำและข้าราชการ
การเมือง และชนชั้นนำหน้าใหม่ซึ่งเป็นกลุ่มพลเมือง ปัญญาชน หรือตัวแทนเครือข่ายทางสังคม เป็น
กลุ่มตัวแสดงชนชั้นนำที่มีอำนาจเหนือกว่าตัวแสดงอ่ืนภายในท้องถิ่น และเมื่อพิจารณาว่าทำไมคน
กลุ่มนี้จึงเป็นกลุ่มที่สามารถได้รับมอบอำนาจที่เหนือกว่าในบริบทความสัมพันธ์ได้นั้นพบว่าเกิดขึ้นมา
จากองค์ประกอบ ได้แก่ องค์ประกอบของอำนาจทางวัฒนธรรมหรือทุนทางสังคมที่ ตนเองมี ซึ่งมี
ความเชื่อมโยงกับบรรทัดฐานทางสังคมด้านใดด้านหนึ่ง ประกอบด้วย ความสัมพันธ์ในมิติทางศาสนา 
การค้า การทำงาน การเคลื่อนไหวทางสังคมในประเด็นข้อเรียกร้องและเรื่องอ่ืนๆ และหมายรวมถึง
องค์ประกอบสร้างความเป็นตัวตนอ่ืนๆ ได้แก่ ประวัติการศึกษา ผลงานต่างๆที่แสดงให้เห็นถึงความ
เป็นปัญญาชนผู้มีการศึกษา หรือมีความรู้ความสามารถเชี่ยวชาญด้านใดด้านหนึ่ง เป็นต้น  

องค์ประกอบดังกล่าวจึงเป็นทุนทางสังคมที่ถูกนำมาใช้สร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ทำให้
เกิดคู่ความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีอำนาจ และผู้ที่อยู่ภายใต้อำนาจในเวลาต่อมา แต่ความสัมพันธ์ทาง
อำนาจจะเกิดขึ้นเป็นผลสำเร็จได้ต้องอาศัยกระบวนการบางอย่างในการถ่ายทอดหรือสื่อสารไปยังคู่
สัมพันธ์เพ่ือใช้เป็นกลไกให้เกิดความยินยอมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าว เหตุนี้ 
กระบวนการครอบงำ ควบคุมความคิดโดยใช้กลไกประกอบสร้างอุดมการณ์จึงเป็นแนวทางสำคัญที่
สามารถทำให้กลุ่มผู้ถูกกระทำ หรือผู้ถูกถ่ายทอดผ่านกระบวนการสื่อสารเหล่านั้นเกิดความยินยอมที่
จะอยู่ภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าว โดยแสดงออกผ่านความเห็นพ้องทาง
ความคิดความเชื่อ และยึดถือหลักปฏิบัติหรือคำสั่งต่างๆตามที่ชนชั้นนำต้องการถ่ายทอดหรือส่งสาร
ลงมา อันเป็นกระบวนการครอบงำของกลุ่มที่ใช้ข้อได้เปรียบเหล่านั้นเป็นผลสำเร็จ 
 กระบวนการสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ทำให้เกิดคู่สัมพันธ์ระหว่างผู้มีอำนาจ และ
ผู้ถูกกระทำทางอำนาจหรือต้องอยู่ภายใต้อำนาจเป็นกระบวนการที่ต้องนำเงื่อนไขที่เกี่ยวข้องกับ
องค์ประกอบเชิงจารีต หรือเงื่อนไขอ่ืนที่สามารถสร้างข้อได้เปรียบที่เหนือกว่าเพ่ือให้เกิดฐานนิยมที่ทำ
ให้คู่ความสัมพันธ์อีกฝ่ายหนึ่งเกิดความยินยอมและพึงพอใจที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ดังกล่าว ฉะนั้น ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างชนชั้นนำ และเครือข่ายตัวแสดงในท้องถิ่นระดับล่าง
จะเป็นความสัมพันธ์ที่ได้รับการยอมรับในมิติทางอำนาจที่ชอบธรรมได้นั้น ชนชั้นนำท้องถิ่นในฐานะตัว
แสดงหลักที่เกิดขึ้นมาจากเงื่อนไขใดเงื่อนไขหนึ่งจำต้องมีองค์ประกอบบางอย่างที่สามารถประกอบ
สร้างภาพลักษณ์ที่ดีให้กับตนเองได้ โดยตัวแสดงทางอำนาจต้องนำองค์ประกอบเสริมสร้างภาพลักษณ์
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เหล่านั้นมาใช้เป็นเงื่อนไขในการปลูกสร้าง หล่อหลอม หรือกล่อมเกลาให้เครือข่ายท้องถิ่นซึ่งเป็น
พลเมืองในท้องถิ่นเกิดความรู้สึกร่วมกับองค์ประกอบของเงื่อนไขที่ตัวแสดงชนชั้นนำเหล่านั้นสื่อสาร
ออกมา กระทั่งเกิดความยินยอมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ชนชั้นนำท้องถิ่นเหล่านั้นมี
ศักยภาพหรือมีความได้เปรียบด้านใดด้านหนึ่ง  
 ด้วยเหตุนี้ จึงจำเป็นต้องพิจารณาองค์ประกอบสร้างทางอำนาจของเครือข่ายตัวแสดงชนชั้นนำ
ว่ามีกระบวนการหล่อหลอมอุดมการณ์เพ่ือสร้างตัวตนให้มีภาพลักษณ์ที่ดี และเป็นภาพลักษณ์ที่อยู่ใน
รูปของอุดมการณ์ที่ได้รับการยอมรับจากเครือข่ายภายในชุมชนท้องถิ่นได้อย่างไร ซ่ึงนั่นคือการศึกษา
กลไกและเครื่องมือของกลุ่มชนชั้นนำที่นำมาใช้เพ่ือครอบงำทางความคิดจนกระทั่งทำให้กลุ่มชนชั้น
ระดับล่างซึ่งเป็นคู่ความสัมพันธ์เกิดความคิดและความเชื่อทางอุดมการณ์ที่สอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของชนชั้นนำในฐานะกระทำการ และทำให้ผู้ถูกกระทำพร้อมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจ
นั้นๆ ทั้งนี้ องค์ประกอบที่ถูกนำมาใช้ในกระบวนการสถาปนาอำนาจนำให้กับตนเองมีศักยภาพทาง
อำนาจนำที่เหนือกว่าตัวแสดงอ่ืนในโครงสร้างท้องถิ่นได้นั้นจำเป็นต้องอาศัยองค์ประกอบต่างๆดัง
ตัวอย่างต่อไปนี้  
 (1) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำในตระกูลที่เชื่อม
สัมพันธ์กับศาสนา ดังกรณีตัวอย่างตระกูลล่ากูดในพ้ืนที่ตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา ที่ใช้
เงื่อนไขที่เป็นองค์ประกอบความสัมพันธ์กับนักการศาสนาหรือโต๊ะอิหม่ามประจำมัสยิดบ้านกระอาน 
(กุรอาน) ซึ่งเป็นบุคคลที่มีความสำคัญและได้รับการยอมรับจากเครือข่ายเชิงสถาบันในพ้ืนที่มาเป็น
เวลายาวนานด้วยบทบาทในการถ่ายทอดด้านศาสนาที่เกิดขึ้นเป็นประจำทุกสัปดาห์ อันส่งผลให้
ความสัมพันธ์ปราศจากระยะห่างที่ช่วยสร้างความใกล้ชิดสนิทสนมได้มากขึ้น ฉะนั้น ปฏิสัมพันธ์ทาง
อำนาจระหว่างเครือข่ายที่เกี่ยวข้องกับสถาบันทางศาสนากับประชาชนในพ้ืนที่จึงเป็นองค์ประกอบ
สำคัญที่สามารถสร้างภาพลักษณ์ที่ดี และเป็นภาพลักษณ์ที่ผูกโยงกับเรื่องจิตวิญญาณของประชาชน
ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่สามารถสร้างการยอมรับจากประชาชนในพ้ืนที่ได้อย่างมาก ไม่ว่าความสั มพันธ์
ดังกล่าวจะเป็นความสัมพันธ์โดยตรง หรือโดยอ้อมกับตัวแสดงทางศาสนา แต่เมื่อนำภาพลักษณ์
ความสัมพันธ์ดังกล่าวมาใช้ย่อมมีผลที่ทำให้ผู้นั้นมีบารมี และได้รับการยอมรับหรือยินยอมที่จะมอบ
อำนาจบางอย่างให้กับบุคคลนั้นเป็นชนชั้นนำในระดับท้องถิ่นเพื่อทำหน้าที่บริหารจัดการหรือปกครอง
ท้องถิ่นแทนประชาชน  
    “โต๊ะอิหม่ามประจำอยู่มัสยิดบ้านกระอาน (กุรอาน) ความสัมพันธ์ก็จะใกล้ชิดสนิท

สนมกับประชาชนอย่างมาก ประชาชนในพื้นที่จะเข้ามาหาโต๊ะอิหม่ามทุกสัปดาห์ เพราะว่าแต่
ละสัปดาห์จะมีการเรียนการสอนเกี่ยวกับศาสนาทุกคืนวันพฤหัส มาสอนอบรมบรรยายธรรม 
นอกจากการสอนศาสนา ยังเข้าไปสัมพันธ์กับประชาชนในพ้ืนท่ีด้วยเง่ือนไขของการแก้ไขปัญหา
ครอบครัว ปัญหาการแบ่งมรดกสมบัติ ปัญหาการทะเลาะวิวาทของผัวเมียก็เข้าหาโต๊ะอิหม่ามให้
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ช่วยแก้ไขเจรจาได้ แล้วทีนี้ความสัมพันธ์ของเราเราทำงานร่วมกันได้ระหว่างผู้ใหญ่บ้าน นายกฯ
อ.บ.ต. ประธานสภาท้องถิ่น เพราะว่าตรงนี้เราเป็นเครือญาติกัน มันเลยง่ายที่เราจะทำงานไป
ด้วยกัน ตรงนี้ก็เป็นข้อดีที่ทำให้เราได้รับการยอมรับนับถือจากคนท้องถิ่น เพราะเมื่อใดที่เราไป
สัมพันธ์กับเครือข่ายทางศาสนา ซึ่งมันเกี่ยวกับเรื่องจิตวิญญาณก็จะช่วยให้เราเป็นผู้นำท้องถิ่นที่
มีหน้าที่ทำงานในท้องถิ่นนี้โดยตรงมีความน่าเช่ือถือ ไปไหนลูกบ้านก็ให้ความไว้วางใจ” (เจ๊ะหลี 
ล่ากูด ผู้นำศาสนาประจำมัสยิดบ้านกระอาน ตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

 จากลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าเงื่อนไขความสัมพันธ์กับสถาบันทางศาสนาสำหรับพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ถือเป็นเงื่อนไขหลักที่สามารถดึงหรือเชื่อมโยงเครือข่ายความสัมพันธ์ของตัว
แสดงอ่ืนที่มีความหลากหลายในพ้ืนที่ให้เข้ามามีความสัมพันธ์ด้วยการมอบอำนาจให้ตัวแสดงคนกลุ่ม
หนึ่งที่มีความสัมพันธ์กับศาสนาเข้าไปทำหน้าที่เป็นผู้นำในท้องถิ่นแทน หรืออีกด้านคือการทำให้
เครือข่ายโครงสร้างระดับล่างที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นเกิดความยินยอมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทาง
อำนาจที่มีตัวแสดงนำซึ่งมีความสัมพันธ์ทางศาสนาเหล่านั้นด้วยความเต็มใจ ฉะนั้น ความสัมพันธ์กับ
เครือข่ายสถาบันทางศาสนาซึ่งเป็นองค์ประกอบจารีตหลักที่ถือว่าเป็นสภาวะบังคับของพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้นั่นคือ องค์ประกอบสร้างภาพลักษณ์ความเป็นตัวตนที่สามารถใช้เป็นกลไกในการ
ประกอบสร้างอุดมการณ์ทางความคิดเพ่ือให้เกิดความยินยอมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ของผู้ประกอบสร้างอุดมการณ์ที่เป็นภาพลักษณ์เหล่านั้นได้  
 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นกลไกการประกอบสร้างอุดมการณ์เพ่ือสถาปนาอำนาจให้ใคร
หรือกลุ่มใดขึ้นมามีบทบาททางอำนาจเหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้
ได้นั้น จำเป็นต้องใช้เงื่อนไขทางศาสนาเข้ามาเป็นเงื่อนไขหลักในการสร้างความยินยอมหรือความเห็น
พ้องที่จะยินยอมอยู่ภายใต้อำนาจหรือเชื่อฟังผู้นำที่มีองค์ประกอบเชิงจารีตทางศาสนาซึ่งเป็นสภาวะ
บังคับของพ้ืนที่ที่ไม่สามารถแยกขาดออกจากกันได้แม้จะมีการเปลี่ยนผ่านไปตามกาลเวลาหรือยุค
สมัยที่เปลี่ยนแปลงไป แต่องค์ประกอบทางศาสนากลับพบว่ามีการผลิตซ้ำและตอกย้ำเรื่อยมาจนทำให้
เงื่อนไขดังกล่าวกลายเป็นปัจจัยที่ไม่สามารถแยกออกจากพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้  ฉะนั้น การ
ปลูกสร้างอุดมการณ์ผ่านเครื่องมือต่างๆที่มีลักษณะเป็นการสร้างภาพลักษณ์หรือประชาสัมพันธ์ตัวเอง
บนพ้ืนฐานเงื่อนไขทางศาสนา จึงเป็นองค์ประกอบสำคัญที่ช่วยในการหล่อหลอมกล่อมเกลาให้
โครงสร้างระดับล่างเกิดการยอมรับในการมีอยู่ทางอำนาจที่ผูกติดอยู่กับแนวคิดอิสลามนิยม 
(Islamization) และความเป็นมลายู (Malayness) ซึ่งเป็นสภาวะบังคับของพ้ืนที่ได้  
 (2) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำในตระกูลกลุ่มคนจีนที่
เข้ามาประกอบการทำธุรกิจ หรือแสวงหาประโยชน์ทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ให้เข้าไปมีบทบาทขับเคลื่อน
การพัฒนาสังคมท้องถิ่น อย่างกรณีตัวอย่างตระกูลยิ่งชนม์เจริญผ่านนายกฯพงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ ซึ่ง



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 556 

เป็นนายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา ที่ถือว่าเป็นตระกูลตัวอย่างที่ได้ใช้องค์ประกอบเงื่อนไขความ
เป็นนายทุนในพ้ืนที่ที่สั่งสมความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างเครือข่ายทางสังคมในพื้นที่มาตั้งแต่ยุครุ่น
พ่อแม่ ซึ่งเมื่อตกทอดมาถึงยุคของนายกฯพงษ์ศักดิ์ก็จะเห็นได้ว่า เงื่อนไขเชิงอำนาจที่เกิดขึ้นมาจาก
บริบทความเป็นนายทุนทางเศรษฐกิจที่ทำให้เกิดความสัมพันธ์กับเครือข่ายทางสังคมที่หลากหลาย 
การจ้างงานในหลากหลายธุรกิจที่ทำให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้างที่ให้การสนับสนุน
เลี้ยงดูตลอดชีวิต และการทำคุณประโยชน์หลายอย่างต่อจังหวัดและชุมชนท้องถิ่น เช่น การเข้าไปให้
ความช่วยเหลือบรรเทาเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากปัญหาความเดือดร้อนต่างๆด้วยทรัพย์ส่วนตัว
ตั้งแต่เมื่อครั้งที่ยังไม่ได้มีอำนาจเป็นชนชั้นนำที่เป็นทางการในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
องค์ประกอบเหล่านี้จะยิ่งช่วยเสริมสร้างอำนาจบารมีที่ตกทอดมาถึงรุ่นของนายกฯพงษ์ศักดิ์ที่ช่วย
เสริมสร้างกลไกให้เกิดการยอมรับในอำนาจ และพร้อมที่จะเป็นส่วนหนึ่งที่สนับสนุนในการทำงาน
ร่วมกันกับผู้นำที่มีคุณลักษณะดังกล่าว 
      “สำหรับส่วนตัวของผม ผมถือว่าผมมีต้นทุนภายในท้องถิ่นดี ทั้งในส่วนของต้นทุน

ครอบครัวผมก็ช่วยผมได้เยอะ เป็นผลงานของพ่อ แม่ พี่ชายผมที่ทำมาตลอดในพื้นที่ ไม่ว่าจะ
เป็นการดูแลคนที่ทำงานที่เป็นมุสลิมทั้งหมดซึ่งอยู่ที่บ้านหลายร้อยคน เราเลี้ยงดูกันถึงอายุ 60 -
70 ปี แบบ life long Employment เราเลี้ยงดูไปถึงลูกเขาด้วย ในพื้นที่คนที่เป็นมุสลิมเลยให้
ความเคารพศรัทธาต่อครอบครัวตระกูลผมมาก เป็นแบบนี้มาตั้งนานแล้ว ตั้งแต่ผมยังเรียนอยู่ 
ตรงนี้มันเลยทำให้เรามีต้นทุนท้องถิ่น มีมวลชนอยู่ในมือ คือคนยอมรับเรา ผมสนิทหมดผู้นำ 
โต๊ะอิหม่ามทุกคนท่ีอยู่ในเขตเทศบาล...” (พงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีเทศบาลนคร
ยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 24 กันยายน 2564) 

 นอกจากนั้น อำนาจยังเกิดขึ้นมาจากบุคลิกและการทำงานในสมัยแรกเข้ามามีบทบาททาง
การเมืองท้องถิ่นซึ่งอยู่ในยุคก่อนหน้านี้ที่ช่วยเพิ่มอำนาจบารมี หรือสร้างการยอมรับจากเครือข่ายทาง
สังคมได้มากขึ้น ซึ่งสิ่งเหล่านี้ก็เป็นองค์ประกอบหนึ่งในการปลูกสร้างอุดมการณ์ที่ถ่ายทอดออกมาผ่าน
คำบอกเล่าปากต่อปาก หรือการนำเสนอข่าวผ่านช่องทางต่างๆที่ช่วยเสริมสร้างภาพลักษณ์ที่ดีให้กับ
นายกฯพงษ์ศักดิ์ได้มากขึ้น ซึ่งทำให้เห็นว่าไม่ว่าจะด้วยองค์ประกอบของเครื่องมือทางการสื่อสารแบบ
ใดที่มีนัยยะเป็นการสะท้อนให้เห็นพฤติกรรมและผลงานที่สอดคล้องกับบรรทัดฐานทางสังคม หรือเป็น
พฤติกรรมเชิงบวกล้วนเป็นองค์ประกอบสร้างความเป็นตัวตนทางอำนาจให้เกิดการยอมรับได้มากขึ้น 

    “นายกฯพงษ์ศักดิ์ ท่านเต็มที่มานานแล้ว เต็มที่มาตั้งแต่ก่อนที่จะเป็นนายกฯ เต็มที่
ตั้งแต่สมัยแรกท่ีเป็นนายกฯใหม่ๆจนไดร้ับการเลอืกตั้งเรื่อยมาถึงสมัยนี้ แล้วที่สำคัญหนังสือพิมพ์ 
ข่าว หรือช่องทางการสื่อสารต่างๆมันช่วยเสริมสร้างภาพลักษณ์ให้กับท่านได้มากเลยนะ จนคน
พอได้ฟัง ได้เห็นจากสื่อ หรือจากการบอกเล่าก็ต่างยกย่องท่าน ให้ความเคารพนับถือท่าน 
อย่างเช่น เมื่อเกิดระเบิดช่วงแรกๆที่รุนแรงในยะลา ผมอยู่ในเหตุการณ์ด้วย ระเบิดในตลาดสด
ยะลา เป็นการระเบิดเขียงหมู ท่านนายกฯก็หมดไปหลายตังค์ เช่น หมูที่โดนระเบิดหมด แผงหมู
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ทั้งโซนเลย ซึ่งส่วนใหญ่วันนั้นก็ขายได้ไม่ถึง 10 เปอร์เซ็นของหมูแต่ละเจ้า โดนระเบิดหมดเลย 
ท่านนายกฯก็ควักเงินตัวเองจ่ายเลยแต่ละเจ้าโดยใช้เงินส่วนตัวเพื่อให้เขามีกำลังใจสู้ต่อ แกก็ควัก
เงินทุนส่วนตัวจ่ายให้หมดเลย แล้วมันก็จะมีหมูบางส่วนที่ใช้ได้ ท่านก็เอามันมาใช้เลี้ยงสุนัขใน
เขตเทศบาล 200 กว่าตัว ทำเป็นอาหารสุนัขทั้งหมด พอข่าวนำเสนอ หรือสื่อเผยแพร่ยิ่งทำให้
ท่านได้รับการยกย่องและช่ืนชมจากหลายฝ่าย...” (สมหมาย ลูกอินทร์ รองปลัดเทศบาลนคร
ยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 1 ตุลาคม 2564) 

 ตัวอย่างคุณลักษณะเชิงพฤติกรรมดังกล่าวที่ได้รับการบอกเล่า ถ่ายทอด หรือผลิตซ้ำสู่
สาธารณะผ่านช่องทางการสื่อสารในรูปแบบที่หลากหลาย จึงกลายมาเป็นกลไกสำคัญที่ช่วยส่งเสริม
ภาพลักษณ์หรือความเป็นตัวตนที่ดีที่คู่ควรกับการเป็นผู้นำท้องถิ่นที่ได้รับการยอมรับทางอำนาจ
ได้มากขึ้น ไม่ว่าจะด้วยเงื่อนไขที่ตระกูลหรือผู้นั้นเคยมีคุณูปการสำคัญต่อชุมชนท้องถิ่นที่ตนอาศัยอยู่ 
หรือพฤติกรรมของตนเองที่ทำให้กับท้องถิ่นเรื่อยมา ซึ่งมีการสื่อสารไปยังเครือข่ายสาธารณะให้ได้รับรู้
นั้นล้วนเป็นปัจจัยหรือเงื่อนไขในการประกอบสร้างอุดมการณ์ที่ช่วยเรียกฐานนิยมให้กั บความเป็น
ตัวตนของบุคคลผู้นั้นได้ หรือทำให้บุคคลผู้นั้นมีคุณลักษณะแบบวีรบุรุษที่เกิดจากการให้คุณค่า หรือ
ยอมรับศรัทธา กระทั่งทำให้เกิดการยอมรับในการมีอยู่ทางอำนาจของบุคคลเหล่านั้น และยินยอมที่
จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวด้วยความเต็มใจ  
 (3) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมให้กับชนชั้นนำหน้าใหม่ด้วยเงื่อนไข
ความเป็นผู้มีความรู้ความสามารถด้านใดด้านหนึ่ง ประกอบด้วย ความรู้ความสามารถตามแนวทางสามัญ
ที่เกิดจากกลไกทางการศึกษาที่ทำให้บุคคลผู้นั้นเป็นปัญญาชนที่มีความรู้ความสามารถเฉพาะทาง หรือ
ความรู้ความสามารถทางอาชีพที่มีภูมิปัญญาท้องถิ่นเป็นองค์ประกอบทำให้ผู้นั้นมีความเชี่ยวชาญด้านใด
ด้านหนึ่งโดยตรง อันจะนำความรู้ความสามารถเหล่านั้นมาใช้ส่งเสริมการพัฒนาอาชีพ หรือให้ความรู้
ด้านใดด้านหนึ่งให้กับเครือข่ายภายในสังคมท้องถิ่นได้ ฉะนั้น เงื่อนไขเฉพาะที่มีลักษณะพิเศษของตัว
แสดง ถือเป็นองค์ประกอบสำคัญที่ช่วยเสริมสร้างภาพลักษณ์ให้บุคคลผู้นั้นเป็นผู้มีคุณลักษณะพิเศษ
บางอย่างที่มาจากเงื่อนไขทางการศึกษา ความรู้ความสามารถ หรือพฤติกรรมความเป็นผู้นำบางอย่างที่
ทำให้บุคคลผู้นั้นอยู่ในสถานภาพทางสังคมที่เหนือกว่า โดยเครือข่ายทางสังคมของกลุ่มที่มีสถานภาพเป็น
รองหรือเป็นบุคคลทั่วไปจำต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์หรือพ่ึงพิงตัวแสดงเหล่านั้น ฉะนั้น เงื่อนไขดังกล่าว
ซึ่งประกอบด้วย ประวัติการศึกษาทั้งในสายสามัญ หรือสายศาสนาที่ได้รับการศึกษามาจากในประเทศ
หรือต่างประเทศ ความรู้ความสามารถที่แสดงให้เห็นได้ในเชิงประจักษ์ผ่านผลงาน หรือพฤติกรรมทาง
สังคมที่มีคุณูปการต่อชุมชนท้องถิ่น ไม่ว่าจะเข้าไปเพ่ือพัฒนาสังคม หรือเข้าไปเป็นตัวแทนประชาชน
ด้วยการเป็นกระบอกเสียงหรือเคลื่อนไหวเรียกร้องในเรื่องต่างๆแทนเครือข่ายทางสังคมภายในท้องถิ่น 
จึงเป็นองค์ประกอบสำคัญในการประกอบสร้างคุณลักษณะของบุคคลที่ช่วยเสริมสร้างภาพลักษณ์ที่ดี
ให้กับบุคคลผู้นั้นได้ กระท่ังทำให้สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นมองเห็นคุณค่าในตัวบุคคลนั้นๆ
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ด้วยการเข้ามาพ่ึงพิงหรือเข้ามามีความสัมพันธ์ร่วมด้วย ซึ่งเป็นกระบวนการให้ความยินยอมผ่าน
พฤติกรรมทีจ่ะเข้ามาอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจของกลุ่มดังกล่าวด้วยความเต็มใจ  

    “ในพื้นที่มีคนที่เป็นผู้นำชุมชนที่มาจากความเป็นปราชญ์ชาวบ้าน ซึ่งที่โคกโพธิ์มี
ปราชญ์ชาวบ้านที่ได้รับการยอมรับจากชาวบ้าน เวลามีอะไรก็ไปขอความรู้ความช่วยเหลือ มี
หลายคน เช่น ลุงเอื้อม ณ สงคราม คนนึ้อายุ 67 ปีแล้ว แกเป็นผู้ได้รับการคัดเลือกเป็นกรรมการ
กองทุนหลักประกันสุขภาพระดับท้องถิ่น แกมีองค์ความรู้เกี่ยวกับพืชสมุนไพรเยอะมาก มี
ความสามารถเป็นหมอนวดแผนไทย รวมถึงการนำพืชท้องถิ่นมาทำน้ำหมักชีวภาพ ตั้งศูนย์
ถ่ายทอดความรู้ภูมิปัญญาท้องถิ่นด้านสุขภาพให้กับประชาชนในพื้นที่ แล้วทีนี้ยังมีความสำคัญ
ในทางด้านวัฒนธรรมด้วยการทำหน้าที่เป็นศูนย์รวมจิตใจของคนในชุมชนที่นี้ ตรงนี้แหละที่ทำ
ให้แกได้รับการยอมรับ เลยทำให้แกเป็นผู้ทรงคุณวุฒิ เป็นผู้นำ เป็นวิทยากรในการให้ความรู้ทั้ง
ในพื้นที่และนอกพื้นที่มาตลอด รวมถึงสร้างงานสร้างอาชีพให้กับคนในชุมชนได้ทำกินอยู่ได้….” 

(มาหะมะสอดี มะเด็ง นายกองค์การบริหารส่วนตำบลนาเกตุ และประภัสสร ขวัญกะโผะ ปลัด
ตำบลนาเกตุ อำเภอโคกโพธิ์ จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม 2564) 

    “ผู้นำในท้องถิ่นอื่นที่ได้รับการยอมรับจากชุมชนนอกเหนือจากผู้นำที่เป็นทางการ 
หรือผู้นำศาสนาแล้วนั้น ยังเป็นผู้มีบารมี ผู้ที่เข้าไปให้ความช่วยเหลือในการแก้ปัญหาหรือวิกฤติ
ต่างๆในสังคมเวลามีอะไรเกิดขึ้น คนเหล่านี้สามารถเข้ามาเสนอแนะ ช้ีแนะ หรือให้ข้อเสนอที่
สามารถคลี่คลายปัญหาได้ เพราะว่าพื้นที่ยังเป็นชนบทอยู่ค่อนข้างสูง เพราะฉะนั้นบุคคลเหล่านี้
ก็ยังมีบทบาทอยู่บ้าง เช่น คนท่ีเคยเป็นผู้นำ เป็นกำนันมาก่อน หรือคนที่มีความรู้ความสามารถท่ี
เกษียณอายุแล้ว คนเหล่านี้จะมีความรู้ความสามารถ ภาพลักษณ์เขาดีอยู่แล้วในสังคม…”(มะหะ
มะรอสีดี อุชะมิ ปลัดเทศบาลเมืองสะเตงนอก อำเภอเมือง จังหวัดยะลา , ผู้ให้สัมภาษณ์ , 7 
ตุลาคม 2564) 

 คุณลักษณะเฉพาะส่วนบุคคลที่เกี่ยวข้องกับความรู้ความสามารถ และพฤติกรรมทางสังคมใน
ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นเงื่อนไขสำคัญในการประกอบสร้างความเป็นชนชั้นนำภายในชุมชนท้องถิ่นได้ 
ผ่านภาพลักษณ์ที่ถูกถ่ายทอดโดยอาศัยกลไกการบอกเล่าปากต่อปาก การบอกเล่าหรือถ่ายทอดผ่าน
ช่องทางสื่อต่างๆ การประกาศเชิดชูเกียรติกระทั่งทำให้บุคคลดังกล่าวเป็นที่รู้จัก บทบาทการเข้าไป
ช่วยเหลือทางสังคมจนทำให้ประชาชนมองเห็นคุณค่าในตัวบุคคลนั้นๆ ซึ่งไม่ว่าด้วยเงื่อนไขใดก็ตาม
องค์ประกอบเหล่านี้ล้วนมีความสำคัญต่อการประกอบสร้างภาพลักษณ์ให้บุคคลผู้นั้นมีอำนาจภายใน
ชุมชนท้องถิ่นได ้

 (4) การประกอบสร้างความทรงจำ และความชอบธรรมทางอำนาจด้วยภาพลักษณ์ ของ
ข้าราชการประจำบางคนที่มีคุณสมบัติเฉพาะส่วนบุคคล มีผลงานเชิงประจักษ์ต่อท้องถิ่น และมี
พฤติกรรมที่ใกล้ชิดสนิทสนมกับเครือข่ายทางสังคมภายในท้องถิ่น 
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 การมีอำนาจของคนกลุ่มนี้คือผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการเข้าไปปฏิบัติงานในลักษณะเป็นการ
ส่งมอบคุณค่าบางอย่างในสังคมจนทำให้เครือข่ายภายในท้องถิ่นเกิดความพึงพอใจในผลงานหรือการ
กระทำดังกล่าว และการเป็นผู้มีบุคลิกเชิงพฤติกรรมส่วนบุคคลที่มีลักษณะใกล้ชิด เป็นกันเอง สนิท
สนมจนเป็นที่พ่ึงพาและได้ความไว้วางใจจากตัวแสดงอ่ืนในท้องถิ่น แม้ว่าข้าราชการประจำจะเป็นตัว
แสดงที่ไม่สามารถใช้เงื่อนไขที่เป็นอำนาจทางวัฒนธรรมในการสร้างความชอบธรรมให้กับตนเองได้ 
เพราะทุกการกระทำเกิดขึ้นมาจากองค์ประกอบของกฎหมายที่เข้ามาควบคุมกำกับพฤติกรรม หรือ
เป็นอำนาจตามภารกิจที่ถูกกำหนดโดยกฎหมายซึ่ งมีสภาพบังคับและมีบทลงโทษรองรับ 
ความสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวโดยพ้ืนฐานจึงไม่สามารถสร้างจุดเด่นหรือจุดขายในการนำมาใช้เป็น
กลไกเพ่ือสร้างความมีบารมีหรือการยอมรับในฐานะเป็นชนชั้นนำที่มีอำนาจภายในท้องถิ่นได้  
 อย่างไรก็ตาม แม้ตัวแสดงดังกล่าวจะเป็นตัวแสดงที่อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจตาม
ระบบที่มีความห่างเหินและมีองค์ประกอบของกฎหมายเป็นเครื่องมือในการบังคับพฤติกรรม หากแต่
ปฏิเสธไม่ได้ว่ามีข้าราชการประจำบางคนและบางกลุ่มที่สามารถสร้างอำนาจบารมีจนได้รับการ
ยอมรับนับถือและได้รับความไว้วางใจจากเครือข่ายทางสังคมภายในท้องถิ่นได้อย่างแนบแน่นด้วย
ผลงาน การกระทำ พฤติกรรมที่แสดงออกผ่านบุคลิก และลักษณะนิสัยส่วนตัวที่ทำให้ความสัมพันธ์
ทางอำนาจมีความใกล้ชิดกับเครือข่ายทางสังคมในท้องถิ่นได้มากขึ้น และเมื่อเงื่อนไขดังกล่าวได้
แสดงออกให้เห็น หรือรับรู้ได้ในเชิงประจักษ์ รวมถึงการบอกเล่า หรือการสื่อสารผ่านช่องทางที่อยู่ใน
รูปสื่อและเครื่องมือต่างๆล้วนเป็นกลไกท่ีช่วยเสริมสร้างภาพลักษณ์ท่ีดีให้กับตัวแสดงนั้นๆมีคุณค่าและ
มีความสำคัญมากกว่าการเป็นตัวแสดงทางอำนาจที่อยู่ในระบบราชการ 

    “ปลัดเทศบาลปัตตานี ร่วมกับนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองปัตตานีเป็นกลุ่มที่มี
ความสำคัญมากๆเลย โดยปลัดจะเป็นตัวเชื่อมหน่วยงานเข้าสู่ชาวบ้านรากหญ้า คือผลงานทั้งใน
ส่วนของข้าราชการประจำและข้าราชการการเมืองท้องถิ่นของเทศบาลเมืองปัตตานี พ่ีว่าผลงาน
เป็นที่ประจักษ์ชัดเจน แล้วก็พัฒนาพื้นที่ไปเยอะเลย มีการพัฒนาก้าวกระโดดไปเยอะในเกือบ
ทุกๆด้าน อย่างเช่น ท่ีสัมผัสมา เขาจะเน้นเรื่องการศึกษา การสร้าง TK Park การสร้างศูนย์นำ
ร่อง ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก คือ จริงๆมีหลายอย่างเลยที่ท่านได้ทำไปในพื้นที่เขตเทศบาล งาน
ท้องถิ่น งานแต่ง งานศพไปร่วมหมด เวลาเกิดเหตุอะไรก็ใช้เงินตัวเองช่วยเหลือ……”   (จุฑารัตน์ 
วีระนันท์ ประธานกองทุนบทบาทสตรีตำบลสะบารัง อำเภอเมือง จังหวัดปัตตานี , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

    “ทีมบริหารของ อ.บ.จ.ปัตตานีเนี่ย ไม่ว่าจะเป็นนายกฯ อ.บ.จ. รองนายกฯ อ.บ.จ. หรือ
แม้แต่ปลัดซึ่งเป็นข้าราชการประจำที่นี่เนี่ยมีบุคลิกนิสัยแบบชอบช่วยเหลือคนอย่างมาก มีความ
เอื้อเฟื้อเผื่อแผ่ อย่างเช่น เวลามีผู้ป่วยหรือคนได้รับบาดเจ็บจากเหตุการณ์ความไม่สงบเนี่ย ซึ่ง
ท้องถิ่นเบิกไม่ได้ มันไม่มีช่องให้ท้องถิ่นเบิกงบได้ เช่น มีรายงานว่าเนี่ยนายกฯตรงนี้เกิดเหตุไฟไหม้ 
ตรงนี้เกิดเหตุระเบิด หรือรถชน แกก็ควักเงินตัวเองนะ หรือรวมกันท้ังในส่วนของนายกฯ ปลัด ไป
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ซื้อถุงยังชีพ หรือออกค่าใช้จ่ายค่ารักษาบางส่วนให้ ตรงนี้มันก็เลยได้ใจจากคนในพ้ืนท่ีนะ ตรงนี้พี่
ไม่ได้เห็นโดยตรง แต่คนในพื้นที่เขาบอกกันมา…” (มาริสา เกียรติศักดิ์โสภณ ผู้อำนวยการกอง
สาธารณสุข องค์การบริหารส่วนจังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 3 กุมภาพันธ์ 2565) 

    “ปลัด อ.บ.ต.อัยเยอร์เวงมีส่วนสำคัญมากๆเลยนะ แกใกล้ชิดกับชุมชน เราจะสังเกต
เมื่อก่อนพื้นที่อัยเยอร์เวงที่เป็นทะเลหมอกตอนนี้อ่ะ แต่ก่อนจะเป็นพื้นที่ค่อนข้างจะสีแดงเข้ม
นิดนึง มีความรุนแรงเกิดขึ้นบ่อย ทีนี้พอหลังจากที่ปลัดตำบล ร่วมกับทีมนายกฯได้ขับเคลื่อน
สกายวอล์ค คนพื้นที่ได้ทำมาหากิน เขาก็ช่วยปกป้องสังคมของเขาไม่ให้เกิดเหตุ เพราะฉะนั้น
ชุมชนของเขาเนี่ยแหละที่จะเป็นคนปกป้องสังคมเขาเอง แล้วมันค่อนข้างจะได้ผล เพราะตัวเขารู้
ไงคือใครเป็นใครในพื้นท่ีไง ตรงนี้จึงเป็นกระบวนการให้ชุมชนปกป้องชุมชนเองไง แต่มันไม่ใช่มา
ปกป้องแบบรัฐเข้าไปยุ่มย่ามนะ คือเขาจะรู้สภาพเลยว่าเกิดเหตุเมื่อไหร่เขาค้าขายไม่ได้คนไม่มา
เที่ยว เขาจะมองสภาพของเขาเองเลยไง คืออย่างที่หน่วยงาน เช่น กอ.รมน. หรืออะไรเข้าไปยุ่ง
เนี่ย ยุ่งเมื่อไหร่พังเมื่อนั้นเลยทุกอย่างเลย ไอตรงนี้เราจะทำยังไงให้เขามีพื้นที่ทำมาหากิน แล้วก็
ให้เขาปกป้องชุมชนของเขาเอง ไอเดียของปลัดแกดีนะ แล้วแกก็ได้รับการยกย่องช่ืนชม ให้ความ
เคารพนับถือจากคนในพื้นที่มากด้วยนะ…” (พี่หมู ประชาชนในตำบลอัยเยอร์เวง อำเภอเบตง 
จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่าข้าราชการประจำที่แม้จะอยู่ในโครงสร้างที่เป็นทางการของ
รัฐ และมีความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าด้วยเงื่อนไขทางกฎหมายก็ตาม แต่ปฏิเสธไม่ได้ว่า
ข้าราชการประจำเหล่านั้นบางคนและบางพ้ืนที่กลับมีบารมีทางอำนาจที่มากไปกว่าที่รัฐกำหนด อัน
เป็นผลพวงเชิงการกระทำและพฤติกรรมของข้าราชการประจำผู้นั้นโดยตรงที่มีส่วนประกอบสร้าง
ภาพลักษณ์เชิงบวกต่อสายตาประชาชนที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ซึ่งเป็นผู้ที่เห็น และสัมผัสได้ถึงผลงานที่ตัว
แสดงเหล่านั้นได้กระทำในพ้ืนที่ชุมชนท้องถิ่นตนเอง อันช่วยเสริมสร้างให้ตัวแสดงทางอำนาจเหล่านั้น
กลับมีอำนาจภายใต้โครงสร้างที่มีความไม่เป็นทางการในท้องถิ่นร่วมด้วย 
 จากที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้นได้แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เกิดขึ้นมาจากการ
ประกอบสร้างอุดมการณ์ทางความคิดเพ่ือครอบงำหรือโน้มนำให้เครือข่ายตัวแสดงที่มีอยู่ภายใน
เครือข่ายท้องถิ่นที่มีความหลากหลายเกิดการยอมรับในการมีอยู่ซึ่งอำนาจของชนชั้นนำ หรือตัวแสดง
ที่มีบทบาทเชิงอำนาจนำ ซึ่งต้องอาศัยองค์ประกอบสร้างคุณลักษณะบางประการที่ทำให้เครือข่ายเชิง
โครงสร้างภายในท้องถิ่นเกิดความยินยอม หรือเห็นพ้องต้องกันที่จะมอบคุณค่าทางอำนาจเหล่านั้น
ให้กับบรรดาตัวแสดงบางคนหรือบางกลุ่มในการทำหน้าที่เป็นผู้นำชุมชน หรือขับเคลื่อนด้ านใดด้าน
หนึ่ งภายในท้องถิ่น ประกอบด้วยเงื่อนไขเชิงจารีตทางสังคมวัฒนธรรม บรรทัดฐานท้องถิ่น  
สถานการณ์หรือการกระทำ ผลงานเชิงประจักษ์ ประวัติการศึกษา บุคลิก หรือลักษณะนิสัยของตัวที่
เป็นองค์ประกอบเฉพาะของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลกลุ่มหนึ่งที่สามารถนำมาใช้สร้างอุดมการณ์เพ่ือหล่อ
หลอมและครอบงำผ่านวิธีการต่างๆที่ทำให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในการมีอยู่ซึ่ง
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อำนาจของชนชั้นนำเหล่านั้น ซึ่งส่วนตรงนี้จะมีความสอดคล้องกับมุมมองที่ 3 ของ Steven Lukes ที่
ได้ให้ข้อเสนอว่า การที่ชนชั้นนำท้องถิ่น (A) จะมีอำนาจเหนือตัวแสดงระดับท้องถิ่น (B) ได้นั้นต้องเกิด
ขึ้นมาจากองค์ประกอบสร้างความมีอิทธิพลโดยใช้เงื่อนไขที่ตนมีเพ่ือสร้างความได้เปรียบ อันจะทำให้
ตัวแสดงในท้องถิ่น (B) เกิดการยอมรับ หรือยินยอมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัว
แสดงชนชั้นนำท้องถิ่น (A) เหล่านั้น (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550, น. 283) และเมื่อใดก็ตามที่บรรดา
ชนชั้นนำเหล่านั้นสามารถใช้องค์ประกอบเงื่อนไขที่ตนเองมี หรือเงื่อนไขที่มีความได้เปรียบเหนือตัว
แสดงอ่ืน ซึ่งเป็นองค์ประกอบสร้างความเป็นตัวตนที่นำมาใช้ในการจินตนาการผ่านองค์ประกอบของ
ความทรงจำ ภาพลักษณ์ หรือการกระทำใดๆก็ตามที่ช่วยทำให้ชนชั้นนำผู้นั้นมีบารมี มีความน่าสนใจ 
หรือได้รับความนิยม อันสอดคล้องกับมุมมองการใช้อำนาจในรูปแบบที่ 3 ดังที่กล่าวข้างต้นซึ่งเป็น
ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจที่เกิดขึ้นมาจากการกระทำของชนชั้นนำท้องถิ่น (A) ด้วยการสร้างอุดมการณ์ 
ภาพลักษณ์บางอย่างที่สามารถทำให้ตัวแสดงภายในท้องถิ่น (B) เกิดความคิดความเชื่อคล้อยตาม และ
พร้อมที่จะปฏิบัติตามความต้องการหรือยินยอมที่จะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดง
ชนชั้นนำ (A) เหล่านั้น (Lukes, 2005, p. 27) และเมื่อครบองค์ประกอบดังกล่าวย่อมทำให้รูปแบบ
ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจที่เกิดข้ึนประสบผลสำเร็จ  

2. ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กร
อ่ืนในรัฐไทยในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอ่ืนในรัฐ
ไทยที่เกิดขึ้นภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชานั้นสามารถ
อธิบายความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงตามแนวคิดเรื่องอำนาจของ Steven Lucks ได้ 3 
มุมมอง กล่าวคือ  

1.1 มุมมองพหุนิยมทางอำนาจ (Pluralists View of Power)  
เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรอื่นในรัฐ

ไทยด้วยมุมมองนี้พบว่าไม่ได้มีความแตกต่างไปจากช่วงก่อนหน้านี้ กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันที่มีโครงสร้างอำนาจที่สัมพันธ์กับองค์กรอ่ืนในรัฐไทยผ่าน
องค์ประกอบทางกฎหมายที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาโดยรัฐส่วนกลางที่กระทำจากโครงสร้างระดับบนลงสู่
โครงสร้างระดับล่าง หรือเป็นความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันที่มีอำนาจเหนือกว่าลงสู่สถาบันที่มีอำนาจ
ต่ำกว่าที่มีหน้าที่สนองนโยบายและต้องปฏิบัติตามกฎกติกาและคำสั่งของสถาบันระดับบนหรือรัฐ
ส่วนกลาง ส่งผลให้ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสถาบันจึงถูกกำหนดผ่านเงื่อนไขของกฎหมายเป็น
หลัก ดังปรากฏจากกฎหมายพ้ืนฐานที่ถูกนำมาใช้กำหนดความสัมพันธ์ทางอำนาจเชิงสถาบันคือ 
กฎหมายรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับ ประกอบด้วย 
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พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ .ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และ
พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 (ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม) ซึ่งกฎหมาย
เหล่านี้ได้กำหนดขอบเขตอำนาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าไปกระทำหรือเข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับสถาบันอ่ืนเพ่ือสนับสนุนการดำเนินงานในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้มีประสิทธิผลไดม้ากขึ้น  

นอกจากกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุม
กำกับทิศทางเชิงสถาบันในลักษณะทั่วไปที่ครอบคลุมทุกพ้ืนที่แล้วนั้น แต่สำหรับพื้นที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้กลับพบว่ามีเครื่องมือทางกฎหมายอ่ืนที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับโครงสร้างและทิศทางการ
ขับเคลื่อนเชิงสถาบันในระดับล่างที่อยู่ในพ้ืนที่ท้องถิ่นที่นอกเหนือไปจากกฎหมายทั่วไป แม้ว่าบริบท
สถานการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงในช่วงเวลานี้จะมีความถี่สะสมลดลงเมื่อเปรียบเทียบกับ
ช่วงเวลาก่อนหน้านี้ก็ตาม ดังปรากฏจากสถิติตัวเลขจำนวนเหตุการณ์ความรุนแรงตั้งแต่ปี 2557- 
2564 นับตั้งแต่การรัฐประหารเป็นต้นมาที่พบว่าจำนวนเหตุการณ์ความรุนแรงสะสมรวม 5,463 
เหตุการณ์ จากจำนวนเหตุการณ์รวมทั้งหมด 21,328 เหตุการณ์  อย่างไรก็ตามแม้จำนวนเหตุการณ์
จะลดลง แต่เหตุการณ์ก็ยังคงเกิดขึ้นดังปี 2564 ที่มีจำนวนเหตุการณ์รวม 481 เหตุการณ์ ซึ่งมากกว่า
ปี 2563 อยู่ 146 เหตุการณ์ (ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้, 2564b) ซึ่งนั่นแสดง
ให้เห็นว่าเหตุการณ์ความรุนแรงก็ยังคงขึ้นๆลงๆ และยังคงเป็นปัจจัยแวดล้อมที่ส่งผลให้รัฐยังคงเลือก
เครื่องมือทางการปกครองที่นอกเหนือไปจากเครื่องมือทั่วไปมาบังคับใช้ภายในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ตามแนวทางการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจ 

ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับสถาบันในระดับท้องถิ่น
ยังคงเป็นความสัมพันธ์ด้วยกรอบกฎหมายที่รัฐนำมาใช้ควบคุมกำกับการขับเคลื่อนเชิงสถาบันที่อยู่
ภายใต้ให้ดำเนินการสอดคล้องตามเจตจำนงค์ที่รัฐส่วนกลางต้องการทั้งที่อยู่ในรูปของกฎหมายปกติ
ทั่วไปที่บังคับใช้กับสถาบันที่อยู่ในรัฐหรืออยู่ในพ้ืนที่อ่ืน และกฎหมายพิเศษที่นำมาบังคับใช้เป็นกรณี
เฉพาะในพื้นที่ท่ีรัฐนิยามว่าเป็นพ้ืนที่สีแดงหรือพ้ืนที่ความม่ันคงที่ต้องอาศัยกฎกติกาอีกระดับชั้นหนึ่งใน
การควบคุมกำกับการขับเคลื่อนสถาบัน ประกอบด้วย การยังคงความต่อเนื่องในการบังคับใช้พระราช
กำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่สืบ
เนื่องมาจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ ซึ่งให้อำนาจนายกรัฐมนตรีโดยตรงในการแต่งตั้งหรือมอบหมายให้
เครือข่ายเชิงสถาบันในระบบราชการที่มาจากส่วนกลาง หรือส่วนกลางแบบแยกส่วน* เข้าไปมีบทบาท

 
 * คณะกรรมการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน ประกอบด้วย รองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นประธาน
กรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเป็นรอง
ประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงการต่างประเทศ ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม ผู้อำนวยการสำนักข่าวกรองแห่งชาติ อัยการสูงสุด ผู้บัญชาการทหาร
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ในการบริหารราชการในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ถูกนิยามว่าเป็นพื้นที่สถานการณ์ฉุกเฉิน รวมถึง
นำมาใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมกำกับพฤติกรรมของเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นที่เข้มงวดเพ่ือสนองต่อการแก้ปัญหาโดยกลไกของรัฐโดยตรง (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 
กรกฎาคม-a, น. 1-9) การประกาศใช้กฎอัยการศึก การออกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ฉบับที่ 98/2557 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2557 กำหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คปต.) มีผู้รับผิดชอบหลัก 3 ฝ่าย คือ กองอำนวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ และสำนักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 30 กรกฎาคม-b, น. 1-4) ซึ่งสอดคล้องกับการออกคำสั่ง
นายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ไม่ได้มีความแตกต่างไปจาก
ประกาศของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 ที่ยังคงให้อำนาจนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธานสภาความมั่นคงแห่งชาติรับผิดชอบการกำหนดนโยบายและการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่เข้ามามีอำนาจในการบริหารจัดการพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบัน
อ่ืน ประกอบด้วย สภาความมั่นคงแห่งชาติ คณะกรรมการขับเคลื่อนการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (คปต.) กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรภาค 4 ส่วนหน้า และศูนย์
อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ส่วนหน้า (ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 29 กันยายน) 

ประกาศฯ และคำสั่งฯทั้งที่อยู่ในช่วงของคณะรักษาความสงบแห่งชาติและช่วงรัฐบาล
ปัจจุบันที่กล่าวข้างต้นได้แสดงให้เห็นว่ารัฐยังคงให้ความสำคัญกับบทบาทของกองทัพผ่านกอง
อำนวยการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักรภาค 4 ส่วนหน้าเป็นผู้รับผิดชอบหลักร่วมกับเครือข่าย
สถาบันที่เกี่ยวข้องกับการบริหารกิจการด้านความมั่นคงประกอบด้วย ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และสำนักงานสภาความม่ันคง ซึ่งเป็นสถาบันที่มีอำนาจหลักในการแก้ปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และแม้จะมีการปรับโครงสร้างเชิงสถาบันโดยการแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่ ให้มีองค์ประกอบของคณะกรรมการมาจากหลายภาคส่วน
ราชการนอกเหนือจากบทบาทกองทัพที่เป็นเจ้าภาพผู้รับผิดชอบหลักแล้วนั้น แต่จากการพิจารณา
คณะกรรมการกลับพบว่าเป็นการให้อำนาจกับข้าราชการระดับสูงในราชการส่วนกลางเท่านั้ นที่
สามารถเข้าไปมีความสัมพันธ์ในกิจการด้านความมั่นคงได้ เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่ากฎหมายที่ถูกจัดตั้ง
ขึ้นมานั้นนอกจากจะถูกนำมาใช้เพ่ือสร้างความสัมพันธ์เชิงสถาบันแล้วนั้น อีกด้านหนึ่งกฎหมายยังถูก
นำมาใช้เพ่ือกีดกันความสัมพันธ์เชิงสถาบันด้วยเช่นเดียวกัน นั่นคือ การให้ความสำคัญกับราชการ
ส่วนกลาง และราชการส่วนกลางแบบแยกส่วน ประกอบด้วย กองอำนวยการรักษาความม่ันคงภายใน

 
สูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหารอากาศ ผู้บัญชาการตำรวจแห่งชาติ อธิบดีกรมการปกครอง 
และอธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เป็นกรรมการ และเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นกรรมการและเลขานุการ 
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ราชอาณาจักรภาค 4 ส่วนหน้า และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ส่วนหน้าในการเข้า
ไปเป็นสถาบันที่มีอำนาจหลักในการบริหารจัดการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง ในขณะ
ที่ราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงสถาบันที่รองรับการใช้อำนาจด้านความมั่นคง
ของราชการส่วนกลางเท่านั้น ซึ่งจากการศึกษาพบว่าการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงหรือกฎหมาย
พิเศษดังกล่าวได้กลายเป็นอุปสรรคสำคัญและสร้างผลกระทบอย่างมากต่อการขับเคลื่อนเชิงสถาบันที่
มีอำนาจในกิจการด้านการให้บริการสาธารณะของราชการส่วนท้องถิ่น เพราะบริบทของความขัดแย้ง
และความรุนแรงที่รัฐเข้าไปควบคุมกำกับผ่านกฎหมายความม่ันคงที่มีความเข้มงวดนั้นได้ส่งผลกระทบ
ทั้งทางตรงและทางอ้อมต่อการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังตัวอย่างการให้สัมภาษณ์ 

   “ด้วยความที่พ้ืนท่ีนี้เป็นพ้ืนท่ีที่มีความรุนแรงยืดเยื้อ และมีการบังคับใช้กฎหมายความ
มั่นคงในรูปแบบต่างๆอย่างเข้มงวด มีการคุมเข้ม สิ่งเหล่านี้มีผลกระทบต่อการทำงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนะคะ เราอยู่ตำแหน่งตรงนี้ มันเกี่ยวข้องหลายอย่าง อันดับแรกคือ ในเรื่อง
ของการจัดเก็บภาษี เพราะว่าการจัดเก็บภาษีเป็นรายได้หลักของท้องถิ่นเลย เพราะถ้าเรานั่งรอ
อยู่ท่ีท้องถิ่น ไม่ได้ออกนอกพ้ืนที่ไปเก็บภาษี มันก็จะไม่มีเงินเข้ามาเลย แต่ทั้งนี้ท้ังนั้น ถ้าเราออก
นอกพื้นที่ มันจะมีความเสี่ยงมากค่ะ ยิ่ง พ.ร.บ. ปี 2563 คือจะมีการยกเลิกภาษีท้องที่ และภาษี
โรงเรือน จะออกมาเป็นภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง แล้วทางท้องถิ่นก็ต้องออกไปสำรวจพื้นที่ ว่า
ท้องถิ่นเรามีที่ดินทำเพาะปลูกเกษตรกรรม เป็นเชิงพาณิชย์ หรือว่าเป็นที่ดินว่าง เราต้องไปลง
สำรวจ เรามีความเสี่ยงที่จะออกไป บางทีออกไปแล้ว ชาวบ้านเขาไม่ได้ให้ความร่วมมือ คือ ณ 
ตอนนี้ ท่ีนี่เรามีปัญหาเรื่องการจัดเก็บ เราไม่สามารถจัดทำตามที่เขารณรงค์ตอนนี้ในเรื่องการ
จัดเก็บภาษี ถึงพอจะทำแผนการจัดเก็บภาษี เราก็ต้องลงพื้นที่เพื่อทำการสำรวจในการจัดเก็บ
ภาษี 100% แต่เราทำไม่ได้ เราทำได้แค่ 30%...” (ลำละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง 
องค์การบริหารส่วนตำบลรือเสาะออก อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส , ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 
ตุลาคม 2564) 

   “การปฏิบัติหน้าที่เวลาลงชุมชนก็จะเป็นเรื่องความกังวลใจในความปลอดภัยในการ
ออกไปปฏิบัติหน้าที่ เพราะถ้าเราแสดงตัวว่าเป็นเจ้าหน้าที่ มันจะเกิดความรู้สึกหวาดระแวงไป
เอง เพราะเหมือนกับว่าเราถูกจับจ้อง จ้องมองจากบุคคลผู้ไม่หวังดี เป็นความรู้สึกหวาดระแวง
ตรงนั้นมากกว่าครับ และอีกอย่างเวลาลงพื้นที่ ก็ต้องรีบๆลงให้อยู่ในเวลาที่ไม่เสี่ยงเกินไป หรือ
รีบๆลงให้เสร็จ จะชักช้าไม่ได้ บางทีก็ไม่ได้ตามสิ่งที่เราอยากได้หรอกครับ…” (เจ้าหน้าท่ีองค์การ
บริหารส่วนตำบลเฉลิม อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 พฤศจิกายน 2564) 

    “สถานการณ์ไม่สงบ หรือการมีกฎหมายเข้ามาควบคุมเข้มงวด มันเป็นช่องทางหนึ่ง 
หรือเป็นปัจจัยหนึ่งที่ทำให้การปฏิบัติงานเกิดความเสื่อม เสื่อมด้านความขยัน เสื่อมด้านความ
กระตือรือร้น เพราะว่าเวลาบ่าย 3 โมง ก็จะมีข้ออ้างเดี๋ยวกลัวนั่น กลัวนี่ ต้องกลับบ้าน บางที 
แม้เราอยู่ปัตตานี เวลามีเหตุการณ์ที่ไหน เช่น มีเหตุการณ์ที่นราธิวาส ก็มีคุยกันว่าเมื่อกี้เขามีการ
ยิงท่ีนู่น เออๆรีบกลับบ้านดีกว่า ก็เลยไม่ค่อยได้ทำงานกัน มันเลยทำให้ระบบการทำงานมีความ
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ยืดหยุ่นสูงเกินไปครับ ไม่มีความกำชับ ตรงนี้เป็นปัญหามาก…” (อันวา ดูมิแด รักษาราชการ
แทน ผู้อำนวยการกองการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม องค์การบริหารส่วนตำบลปิตูมุดี อำเภอ
ยะรัง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวเป็นตัวอย่างที่แสดงให้เห็นว่าสถานการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงของ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงที่เข้มงวดของรัฐนั้น กลายเป็นเงื่อนไข
สำคัญที่ส่งผลต่อการลดทอนศักยภาพของเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่ไม่
สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ตามอำนาจที่ถูกกำหนดเอาไว้ในกฎหมายจัดตั้งขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพเหมือนกับพ้ืนที่อ่ืนที่ไม่มีสถานการณ์ความรุนแรง และไม่มีการบังคับใช้
กฎหมายพิเศษอ่ืนเพ่ิมเติมที่ทำให้เกิดอุปสรรคในการปฏิบัติงาน ฉะนั้น ความสัมพันธ์เชิงอำนาจ
ระหว่างรัฐและท้องถิ่น แม้จะเป็นความสัมพันธ์ที่ถูกกำหนดโดยกฎหมาย แต่ความพิเศษของพ้ืนที่นี้คือ
กฎหมายที่รัฐสร้างขึ้นมาเพ่ิมเติมเพ่ือจัดระเบียบความสัมพันธ์และควบคุมกำกับทิศทางเชิงสถาบันที่
เข้มงวดนั้นได้ส่งผลกระทบโดยตรง และโดยอ้อมต่อการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
ไม่สามารถขับเคลื่อนการดำเนินงานให้เป็นไปได้ตามศักยภาพ หรือมีประสิทธิภาพตามที่ควรจะเป็น 
หรืออาจกล่าวได้อีกนัยยะหนึ่งว่า นอกจากสภาพพ้ืนที่ที่มีความรุนแรงภายในจะทำให้การปฏิบัติงานมี
ความยุ่งยาก หรือเป็นอุปสรรคในการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วนั้น การที่รัฐเข้ามามี
ความสัมพันธ์โดยตรงผ่านเงื่อนไขทางกฎหมายที่ทำให้พ้ืนที่ดังกล่าวถูกซ้อนทับด้วยกฎหมาย 2 
รูปแบบ คือ กฎหมายทั่วไป และกฎหมายพิเศษนั้นได้กลายเป็นเงื่อนไขที่ยิ่งเพ่ิมอุปสรรคในการ
ขับเคลื่อนการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความยากมากกว่าเดิม  
 ลักษณะดังกล่าวนอกจากจะแสดงให้เห็นถึงการกดทับการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอันเป็นผลพวงทางอ้อมมาจากการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงแล้วนั้น รัฐยังกดทับโครงสร้าง
สถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นทางตรงนับตั้งแต่การใช้อำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติเป็นต้น
มาที่ส่งผลให้กระบวนการทางการเมืองท้องถิ่นและการบริหารจัดการภายในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องตกอยู่ในสภาวะหยุดชะงัก ดังปรากฏจากการปิดกั้นการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับ
ท้องถิ่นไม่ให้มีการเลือกตั้งภายในท้องถิ่นเกิดขึ้น แม้จะมีตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่หมดวาระ หรือ
จำนวนไม่ถึงกึ่งหนึ่งก็ตาม เห็นได้จากการขยายระยะเวลาการเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ออกไปเรื่อยๆ ด้วยข้ออ้างจากประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 7 เรื่องห้ามชุมนุมทาง
การเมือง เพราะถ้ามีการจัดการเลือกตั้งอาจส่งผลต่อการหาเสียง การลงคะแนน และนับคะแนนได้ 
(ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 255) และแม้ว่าต่อมาคณะรักษาความสงบแห่งชาติจะใช้วิธีจัดการกับ
ปัญหาอัตราว่างที่เกิดขึ้นมาจากการหมดวาระหรือสิ้นสภาพไปด้วยการประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติที่ 85/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราวผ่าน
การสรรหาข้าราชการที่มีความสามารถเข้าไปปฏิบัติหน้าที่แทนในสถาบันท้องถิ่น (ราชกิจจานุเบกษา, 
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2557, 21 กรกฎาคม-a, น. 12-14) กระบวนการดังกล่าวได้ส่งผลให้เกิดการกดทับท้องถิ่นผ่าน
โครงสร้างรัฐราชการส่วนภูมิภาค ดังเห็นได้จากการกำหนดให้ปลัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง
เป็นข้าราชการประจำปฏิบัติหน้าที่รับราชการแทนนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ครบวาระไป 
และดำเนินการสรรหาสมาชิกสภาท้องถิ่นที่มาจากข้าราชการส่วนภูมิภาคผ่านกระบวนการและ
คุณสมบัติที่กำหนด กระบวนการดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นถึงการเสริมอำนาจและความเข้มแข็งให้กับ
พลังจากระบบราชการที่ส่งผลให้ข้าราชการประจำกลับมีบทบาทอย่างมากต่อการบริหารงานใน
สถาบันท้องถิ่น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 262-263) และแม้ต่อมารัฐบาลจะออกคำสั่งหัวหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็น
การชั่วคราว ประกาศ ณ วันที่ 25 ธันวาคม พ.ศ.2557 โดยมีสาระของคำสั่งคือ การกำหนดให้ผู้บริหาร
และสมาชิกสภาท้องถิ่นที่ครบวาระและพ้นจากตำแหน่งสามารถกลับเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ได้ตามเดิม 
หรือกรณีหากใกล้หมดวาระก็สามารถปฏิบัติหน้าที่ต่อได้เลยจนกว่าจะมีการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นก็
ตาม (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 266-267) ซึ่งเพ่ิงเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองท้องถิ่น
ในช่วงปีหลังอันเป็นผลมาจากประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง ประกอบด้วย  
 1. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกาศ ณ วันที่ 26 ตุลาคม 2563  (ราช
กิจจานุเบกษา, 2563, 26 ตุลาคม-a) และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 20 ธันวาคม 2563 
 2. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและ
นายกเทศมนตรี ประกาศ ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2564 (ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 1 กุมภาพันธ์-a) 
และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 28 ธันวาคม 2564 
 3. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตำบลและนายกองค์การบริหารส่วนตำบล ประกาศ ณ วันที่ 1 ตุลาคม 2564 (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2564, 1 ตุลาคม-b) และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 28 พฤศจิกายน 2564 

โดยประกาศฯทั้ง 3 ฉบับดังกล่าวถือเป็นกฎหมายสำคัญที่ถูกนำมาใช้เพ่ือให้ได้มาซึ่งตัวแสดง
ทางการเมืองท้องถิ่นหน้าใหม่ หรือบางพ้ืนที่ที่ยังคงเป็นหน้าเดิม แต่กลไกการเลือกตั้งท้องถิ่นที่เริ่มอีก
ครั้งในปลายปี 2563 หลังจากการแช่แข็งไว้ยาวนานถึง 7 ปี ได้กลายเป็นเงื่อนไขที่ทำให้องค์ประกอบ
ของตัวแสดงเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ฉะนั้น กลไกการเลือกตั้งท้องถิ่นที่รัฐผ่านคณะกรรมการการ
เลือกตั้งได้จัดให้มีขึ้นในลักษณะดังกล่าวได้ก่อให้เกิดพลวัตของตัวแสดงและเครือข่ายความสัมพันธ์
ทางอำนาจของตัวแสดงประเภทข้าราชการทางการเมืองท้องถิ่นที่มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมในบาง
พ้ืนที่ กล่าวคือ จากเดิมที่มีตัวแสดงการเมืองท้องถิ่นเป็นกลุ่มหน้าเก่าหรือกลุ่มเดิม และตัวแสดงจาก
ราชการส่วนภูมิภาคที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ในราชการส่วนท้องถิ่นบางช่วงเวลา ไปสู่การได้มาซึ่ง
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อำนาจของตัวแสดงทางการเมืองท้องถิ่นหน้าใหม่หรือหน้าเก่าในบางพ้ืนที่นับตั้งแต่ปลายปี 2563 และ
ปี 2564 เป็นต้นมา ซึ่งถือเป็นพลวัตทางการเมืองท้องถิ่นที่สำคัญ 

ฉะนั้น จากที่กล่าวมาข้างต้นจึงแสดงให้เห็นว่า พลวัตของตัวแสดงและความสัมพันธ์ทาง
อำนาจของตัวแสดงที่มีการเปลี่ยนแปลงไปในแต่ละช่วงเวลานั้นล้วนมีองค์ประกอบมาจากการกระทำ
ของรัฐไม่ว่าจะเป็นทางตรง หรือทางอ้อม แต่สิ่งหนึ่งที่เป็นจุดร่วมเดียวกันคือ การกระทำที่ก่อให้เกิ ด
การเปลี่ยนแปลงนั้นได้เกิดขึ้นหรือเป็นผลพวงมาจากการใช้ “กฎหมาย” เป็นเครื่องมือที่รัฐนำมาใช้ใน
การจัดระเบียบความสัมพันธ์เชิงสถาบัน อันทำให้การบริหารจัดการภาครัฐจึงเป็นการบริหารจัดการที่มี
แนวโน้มที่จะถูกครอบงำโดยพลังจากระบบราชการ ผ่านตัวแสดงระดับข้าราชการทหารและพลเรือนที่
เข้าไปมีบทบาทในเชิงโครงสร้างทางการเมืองที่กระทบต่อท้องถิ่นมากขึ้น ซึ่งสุดท้ายโครงสร้างดังกล่าว
ได้ส่งผลให้สถาบันหรือตัวแสดงระดับท้องถิ่นที่ เป็นโครงสร้างระดับล่างซึ่งเป็นสถาบันที่รองรับ
ปฏิบัติการทางอำนาจของรัฐส่วนกลาง (ธนบรรณ อู่ทองมาก , 2560, น. 230) เพราะฉะนั้น
ความสัมพันธ์ทางอำนาจเชิงสถาบันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับองค์กรอ่ืนในระบบราชการ
ไทยทั้งในราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคจึงเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้เงื่อนไขทางกฎหมายเป็น
หลัก ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายจัดตั้งหรือพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวข้องกับองค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง หรือแม้แต่กฎหมาย
พิเศษอ่ืนที่เพ่ิมเติมขึ้นมาล้วนเป็นองค์ประกอบในการจัดระเบียบความสัมพันธ์ทางอำนาจ หรือกีดกัน
ความสัมพันธ์ทางอำนาจของตัวแสดงให้อยู่ภายใต้การให้อำนาจตามกฎหมายที่รัฐสร้างขึ้นมาเท่านั้น 
ฉะนั้น จึงอาจสรุปได้ว่ากฎหมายถือเป็นเครื่องมือทางการบริหารปกครองของรัฐที่ถูกนำมาใช้เพ่ือจัด
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างรัฐส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นที่เชื่อมโยงผ่านกลไกการ
บริหารราชการแบบรวมศูนย์กลางอำนาจที่มีรัฐส่วนกลางเป็นผู้ใช้อำนาจหลัก โดยเฉพาะมิติทางอำนาจ
ที่มีต่อการกระทำการตัดสินใจ (decision-making) เหนือสถาบันระดับท้องถิ่น รูปแบบความสัมพันธ์
ทางอำนาจดังกล่าวจึงมีความสอดคล้องกับแนวคิดเกี่ยวกับอำนาจของ Steven Lukes ที่อ้างจาก
ทรรศนะของ Robert A. Dahl ซึ่งเน้นการพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจว่าคนกลุ่มใดจะมีอำนาจ
เหนือกว่าสถาบันหรือตัวแสดงใดจำเป็นต้องพิจารณาจากเงื่อนไขเชิงอำนาจในมิติที่ เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการตัดสินใจ และการครอบครองฐานทรัพยากรทุกรูปแบบซึ่งเป็นองค์ประกอบที่ทำให้สถาบัน
ที่มีองค์ประกอบเหล่านั้นกลายเป็นสถาบันหลักที่มีอำนาจเหนือกว่าสถาบันอ่ืน หรือสามารถเป็นสถาบัน
ในการกำหนดความสัมพันธ์ทางอำนาจให้แก่สถาบันอื่นๆภายในรัฐได้  

 1.2 มุมมองวิพากษ์ทางอำนาจ (Critique View of Power)  

 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจ โดยมุ่งพิจารณาจากผู้กุมบทบาทในการสร้างกำแพง
ผ่านเครื่องมือบางอย่างเพ่ือไม่ให้สถาบันหรือตัวแสดงอีกกลุ่มหนึ่งเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 
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หรือปกปิดการรับรู้กระบวนการทางนโยบาย ซึ่งเป็นการศึกษาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอ่ืนในรัฐไทยตามมุมมองวิพากษ์ทางอำนาจที่ถูกนำเสนอโดย Peter 
Bachrach และ Morton S. Baratz นั้น (Bachrach & Baratz, 1970) เมื่อพิจารณาภายใต้บริบท
เวลาภายหลังการยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และการเข้ามามีบทบาทอำนาจทาง
การเมืองของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชานั้นพบว่า ความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างสถาบันไม่ได้มี
ความแตกต่างไปจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงเป็นสถาบันหรือ
ส่วนราชการที่ถูกทำให้อยู่นอกขอบเขตปริมณฑลทางอำนาจในการตัดสินใจ ทั้งเรื่องที่เก่ียวข้องกับการ
ให้บริการสาธารณะ ซึ่งเป็นภารกิจตามอำนาจหน้าที่โดยตรงของสถาบัน และเรื่องอ่ืนๆที่ไม่ได้
เกี่ยวข้องกับสถาบันโดยตรง แต่ส่งผลกระทบต่อสถาบันด้านใดด้านหนึ่งในทางอ้อม ส่งผลให้อำนาจ
หน้าที่ของสถาบันจึงเป็นอำนาจมีมาจากการกำหนดและการตัดสินใจโดยเครือข่ายของตัวแสดงในรัฐ
ส่วนกลาง ซึ่งเป็นผู้กุมอำนาจหลักในการกระทำการตัดสินใจทุกเรื่อง ซึ่งในประเด็นนี้จะขอแบ่งการ
อธิบายออกเป็น 2 มิติที่แสดงให้เห็นถึงการจำกัดอำนาจในการตัดสินใจของเครือข่ายเชิงสถาบันใน
ราชการส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 
 1.การจำกัดอำนาจการตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะซึ่งเป็นอำนาจ
หน้าที่โดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การจำกัดอำนาจการตัดสินใจในมิตินี้ เป็นปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจที่รัฐ
ส่วนกลางยังคงไม่ได้กระจายอำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นครอบคลุมทุกภารกิจตาม
แผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจฉบับที่ 1-2 ดังนี้ 
 1.1 ความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจาย
อำนาจฉบับที่ 1 ได้มีการกำหนดให้มีการถ่ายโอน 6 ด้าน ประกอบด้วย (1) ด้านศิลปะ วัฒนธรรม 
จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถิ่น (2) ด้านการบริหารจัดการ และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
สิ่งแวดล้อม (3) ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน (4) ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม 
และการท่องเที่ยว (5) ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต (6) ด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการ
รักษาความสงบเรียบร้อย โดยทั้ง 6 ด้านนี้นั้นตามแผนฯจะต้องมีการถ่ายโอนรวม 245 ภารกิจ แต่
โอนภารกิจได้จริงจำนวน 186 ภารกิจ คิดเป็นร้อยละ 75.92 ของภารกิจทั้งหมด (คงเหลือ 58 ภารกิจ
ที่ยังไม่มีการถ่ายโอน และยกเลิกการถ่ายโอน 1 ภารกิจ) (อรทัย ก๊กผล และคณะ, 2564, น. 119) 
 1.2 ความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจาย
อำนาจฉบับที่ 1 ได้มีการกำหนดให้มีการถ่ายโอน 6 ด้านเช่นเดียวกัน ประกอบด้วย (1) ด้านศิลปะ 
วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถิ่น (2) ด้านการบริหารจัดการ และการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม (3) ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน (4) ด้านการวางแผน การส่งเสริมการ
ลงทุน พาณิชยกรรม และการท่องเที่ยว (5) ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต (6) ด้านการจัดระเบียบ
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ชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย โดยทั้ง 6 ด้านนี้นั้นตามแผนฯจะต้องมีการถ่ายโอน
รวม 114 ภารกิจ แต่โอนภารกิจได้จริงจำนวน 76 ภารกิจ คิดเป็นร้อยละ 66.67 ของภารกิจทั้งหมด 
(คงเหลือ 38 ภารกิจที่ยังไม่มีการถ่ายโอน) (อรทัย ก๊กผล และคณะ, 2564, น. 122) 
 อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐจะมีการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการ
กระจายอำนาจฉบับที่ 1-2 และกำลังขับเคลื่อนการถ่ายโอนภารกิจฉบับที่ 3 แต่จากการศึกษาพบว่า
การถ่ายโอนที่ผ่านมากลับยังคงประสบปัญหาหลายด้าน โดยเฉพาะปัญหาเรื่องบุคคล (Man) และ
งบประมาณ (Money) ซึ่งเป็นองค์ประกอบหลักของการบริหารจัดการตามหลัก 4M ของ William T. 
Greenwood ที่พบว่าเป็นปัญหาสำคัญซึ่งไม่ได้มาพร้อมกับการถ่ายโอนภารกิจจากรัฐมาให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังการให้สัมภาษณ์ 
   “การกระจายอำนาจในท้องถิ่นยังไม่ดีเท่าที่ควรครับ อำนาจส่วนใหญ่จะรวบไว้ที่

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอยู่ครับ ยังไม่กระจายอำนาจตามระบบกระจายอำนาจจริงๆ กระจาย
มาแค่บางส่วนเท่านั้นเองครับ กระจายไม่เต็มร้อย ถ้าพูดง่ายๆ กระจายมาในเรื่องการมีส่วนร่วม 
เรื่องเงิน เรื่องงบประมาณต่างๆก็ยังไม่เป็นไปตามกฎหมายว่าต้องจัดให้ 35% ของงบประมาณ
รายจ่ายประจำปี รัฐควรมีการกระจายอำนาจลงมาให้จริงจังสักนิดนึง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องคน หรือ
บุคลากร งบประมาณต่างๆ ก็ขอให้กระจายลงมาจริงๆนะครบั…” (ชานนท์ สาและ ปลัดเทศบาล
ตำบลท่าสาป อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 สิงหาคม 2564) 

   “….ก็อย่างที่บอกว่า การถ่ายโอนอำนาจในด้านต่างๆ มีภารกิจงานมากขึ้น แต่ว่า
บุคลากรยังมีจำนวนเท่าเดิม ก็คือ ขาดแคลนบุคลากรอะค่ะ งานมา แต่คนไม่มา เหมือนงานช่าง 
โครงสร้างพื้นฐาน งานสาธารณสุข อะไรแบบนี้อะค่ะ เราไม่มีเจ้าหน้าที่เฉพาะเลย…” (อรนุช 
อินทชาติ หัวหน้าสำนักปลัด องค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสตา อำเภอบันนังสตา จังหวัด
ยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) 

   “เรื่องการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น ท่ีเป็นอยู่คือ มีแต่การกระจายงานมาให้ เป็นการ
สั่งการเสียมากกว่า ไม่ได้ให้เงินมาด้วย…” (อานัน สีระโก ปลัดเทศบาลตำบลมะรือโบตก อำเภอ
ระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 10 สิงหาคม 2564) 

   “การกระจายอำนาจมันต้องมีการประเมินอย่าไปมองว่าท้องถิ่นเขาไม่พร้อม ท้องถิ่น
เขาทุจริต เอ่อ ท้องถิ่นอย่างโน้นท้องถิ่นไม่ดีอย่างนี้ถูกไหม ถ้าคุณหวงอำนาจคุณไม่ยอมกระจาย
อำนาจแต่คุณก็พยายามโยนบาปให้คนอื่นเนี่ยมันไม่ถูก คือมันต้องกระจายอำนาจภารกิจไหนที่
เห็นว่าท้องถิ่นเขาทำได้เนี่ยคุณก็ให้เขาไปถูกไหมครับ แล้วเวลาให้เขาไปเนี่ยคุณอย่าไปให้งานเขา
อย่างเดียวคุณก็ต้องไปพร้อมกับปัจจัยคือ มีอยู่สามส่วนด้วยกัน หนึ่งก็คือบุคลากร งบประมาณ 
แล้วก็ภารกิจงาน แต่นี้พอคุณจะให้อำนาจเนี่ย คุณก็ให้งานแต่คุณไม่ได้ให้เงิน แล้วก็ไม่ได้ให้คน
มาเนี่ย แล้วมันจะทำยังไง แล้วมาบอกท้องถิ่นว่าคุณทำไม่ได้เรื่องเลยอย่างนี้ มันถูกหรอ ยุติธรรม
กับท้องถิ่นรึเปล่าถูกไหม อย่างเรื่องของ รพ.สต. ที่จะถ่ายโอนมาให้ปี 66 ให้กับ อ.บ.จ. เนี่ยคงจะ
ได้ดูว่าเป็นยังไงบ้างนะครับ พอเวลาถ่ายโอนขึ้นมาเนี่ย เป็นไปตามกฎหมายคุณก็พยายามที่
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จะยึกยัก ไม่ยอมถ่ายโอนนะครับ คุณไม่ได้ยอมรับอย่างเต็มอกเต็มใจว่าการกระจายอำนาจเป็น
ทางออกที่ดีที่สุด เป็นการปกครองที่ดีที่สุด ในประเทศมหาอำนาจอะไรต่างๆเขากระจายอำนาจ
ไปหมดนะครับ ทำไมเรายังหวงอำนาจอยู่ครับ…” (เศรษฐ์ อัลยุฟรี นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดปัตตานี อำเภอเมือง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 3 กุมภาพันธ์ 2565) 

 ลักษณะดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่า แม้รัฐจะมีการกระจายอำนาจภารกิจทั้ง 6 ด้านตาม
แผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจฉบับที่ 1-2 มาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่
การกระจายอำนาจนั้นกลับพบว่ายังไม่ครอบคลุมทุกภารกิจ และภารกิจที่กระจายอำนาจมายังคง
พบว่าเป็นการกระจายมาแต่เนื้องานที่ไม่มีความสอดคล้องกับปัจจัยหรือเงื่อนไขที่จะทำให้การ
ขับเคลื่อนภารกิจนั้นๆประสบความสำเร็จได้ ดังการให้สัมภาษณ์ที่ได้สะท้อนให้เห็นประเด็นปัญหาที่
เกิดขึ้นมาจากผลพวงของการกระจายอำนาจที่ผ่านมาว่าการกระจายอำนาจภารกิจมีเพียงแต่เนื้องาน
ที่ไม่ได้มาพร้อมกับงบประมาณ และทรัพยากรบุคคลที่มีทักษะความรู้ความสามารถในงานที่กระจาย
มาให้ ส่งผลให้การขับเคลื่อนภารกิจที่ได้รับมอบผ่านการกระจายอำนาจมาให้จากรัฐกลับประสบ
ปัญหา และติดกับดักเชิงโครงสร้างที่เป็นอุปสรรคสำคัญต่อการขับเคลื่อนภารกิจให้เป็นไปตาม
เป้าหมายของแผนฯ โดยเฉพาะกับดักที่มีจากระบบราชการที่ทำให้การทำงานยิ่งมีความซับซ้อนและ
ทำงานได้ยากมากกว่าเดิม เพราะมีกลไกบางอย่างที่คอยควบคุมกำกับที่เข้มงวดกระทั่งเป็นเงื่อนไขที่
เข้าไปจำกัดหรือลดทอนการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่สามารถดำเนินการได้เต็ม
ศักยภาพ ดังการให้สัมภาษณ์ท่ีแสดงให้เห็นปัญหาของระบบราชการที่กระทบต่อการทำงานฯ 

    “ณ ปัจจุบัน กฎหมายจัดตั้ง หรือแผนการถ่ายโอนอำนาจมันค่อนข้างมีวัตถุประสงค์
ชัดเจน เขียนเรื่องอำนาจหน้าที่ชัดเจน แต่พอมาเป็นแนวทางในการปฏิบัติ มันกลายเป็นมี
ระเบียบที่มากำหนดอีกช้ันหนึ่ง เช่น ในการใช้จ่ายงบประมาณ เขาบอกว่าให้ดำเนินการตามที่
กฎหมายกำหนดในการใช้จ่าย แต่การใช้จ่ายมันจะมีระเบียบมหาดไทยอีกช้ันมากำกับ กลายเป็น
ว่ามีกฎหมายช้ันรองเข้ามากำหนดอีกช้ันหนึ่ง…” (แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหาร
ส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี, ผู้ใหส้ัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

    “ตอนนี้มันติดในเรื่องระเบียบอะไรแบบนี้มากกว่า มันมีระเบียบกับความเป็นจริงที่
เป็นคนละอย่างกัน ตอนนี้มีหน่วยงานตรวจสอบเยอะมากที่เข้ามาตรวจสอบท้องถิ่น บางทีเราก็
ไม่สามารถทำงานตามอำนาจหน้าท่ีได้เต็มที่ตามที่ต้องการหมด เพราะมันติดขัดเรื่องระเบียบ…” 
(ทิพยมาศ ลิ้มสุชาติ ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลลิดล อำเภอเมือง จังหวัดยะลา , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 5 ตุลาคม 2564) 

    “การกระจายอำนาจการปกครองท้องถิ่น ในความเป็นจริงไม่สามารถกระจายอำนาจได้
เต็มตัว เป็นแค่กลไก หรือเป็นเครื่องมือของบางองค์กร ยังอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของกฎ
ข้อบังคับต่างๆที่ทางภาครัฐกำหนดไว้ อย่างเช่น การตั้งงบประมาณ สตง.ก็จะมีข้อบังคับในเรื่อง
นั้นว่า ไอนี้ทำไม่ได้ อันนู้นก็ทำไม่ได้ อันนี้ทำแบบนี้ไม่ได้ ประมาณนี้ ติดขัดไปหมด….” (บังเลาะ 
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เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตำบลตันหยงลิมอ อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 15 พฤศจิกายน 2564) 

    “ท้องถิ่นเราต้องดำเนินการตามแนวทางหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยซึ่ง
ระเบียบบางอย่างเนี่ยมันทำให้ศักยภาพหรือประสิทธิภาพในการดำเนินงานเนี่ยมันลดน้อยลงนะ
ครับ อย่างเช่นบางอย่างสิ่งที่ประชาชนต้องการด้วยระเบียบตา่งๆเราไมส่ามารถดำเนินการได้ อัน
นี้ก็ผมคิดว่าเมื่อภารกิจตาม พ.ร.บ.ท้องถิ่นมีครอบคลุมอยู่แล้วเพียงแต่ว่าระเบียบต่างๆเนี่ยมันทำ
ให้เป็นอุปสรรคในการดำเนินการต่างๆโดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยตรวจสอบเนี่ยค่อนข้างที่จะ
เข้มงวดกับการกำหนดความเป็นไปของท้องถิ่น ทำให้ผู้บริหารหรือเจ้าหน้าที่เนี่ยเกิดความเกร็ง
หรือกลัวเวลาจะทำไรสักอย่าง…”(มุขตาร์ มะทา นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดยะลา อำเภอ
เมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 20 ตุลาคม 2564) 

 ฉะนั้น ปัญหาเรื่องการกระจายอำนาจจึงสะท้อนให้เห็นเป็นอย่างดีว่ารัฐยังคงหวงอำนาจ และ
ไม่ได้เต็มใจที่จะกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจริงๆ ทั้งๆที่ภารกิจบางอย่าง
เกี่ยวเนื่องกับภารกิจที่เป็นอำนาจหน้าที่โดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีศักยภาพที่จะ
ดำเนินงานในภารกิจนั้นได้ดีหากรัฐเต็มใจและให้การสนับสนุนองค์ประกอบในการขับเคลื่อนภารกิจ
ดังกล่าว เหตุนี้ ปัญหาต่างๆที่เกิดขึ้นจากผลพวงของการกระจายอำนาจจึงยืนยันให้เห็นเป็นอย่างดีว่า
รัฐยังคงมีการจำกัดอำนาจในการตัดสินใจโดยไม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามาเกี่ยวข้องกับบาง
ภารกิจที่รัฐยังคงหวงหรือมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีประสิทธิภาพมากพอ ซึ่งตรรกะทาง
ความคิดดังกล่าวนี้เกิดขึ้นมาจากมุมมองของรัฐที่ยังคงมีภาพลบหรือความไม่ไว้วางใจต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังการให้สัมภาษณ์ 

     “เขาไม่ไว้ใจมากกว่า ยกตัวอย่างหน่วยราชการอื่นก็จะมองว่า ผู้บริหารท้องถิ่นบางครั้ง
การศึกษาต่ำ บ้านนอก อะไรแบบนี้ ซึ่งมันเป็น Perception ที่มันมีมาตลอด และก็เรื่องการ
ทุจริต อะไรแบบนี้…” (พงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้
สัมภาษณ์, 24 กันยายน 2564) 

 ความไม่ไว้วางใจของรัฐที่มีต่อท้องถิ่นจึงเป็นองค์ประกอบอย่างหนึ่งที่สำคัญที่ทำให้การ
ขับเคลื่อนการกระจายอำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถดำเนินไปได้อย่างเต็ม
ศักยภาพ หรือเป็นการกระจายอำนาจที่มีช่องโหว่ของปัญหาที่ยังคงแสดงให้เห็นว่ารัฐยังคงมุ่งจำกัด
อำนาจในการตัดสินใจและอำนาจในการดำเนินการตามภารกิจต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยการออกแบบเครื่องมือต่างๆที่นำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบันอย่าง
เข้มงวดเคร่งครัดภายใต้ระบบราชการที่มีความเข้มข้นของการรวมศูนย์อำนาจ 
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 2. การจำกัดอำนาจการตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง ซึ่งไม่ได้
เป็นอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง แต่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
 การจำกัดอำนาจการตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในแง่นี้นั้นพบว่า รัฐส่วนกลางได้ผูกขาดอำนาจการตัดสินใจไว้แต่เพียงผู้เดียวผ่านการ
มอบอำนาจให้ 3 กลุ่มหลักเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนใต้
โดยตรง ดังปรากฏจากการบังคับพระราชกำหนดในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ.2548 การมีประกาศใช้
กฎอัยการศึก การออกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 
2557 และคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  ซึ่งกฎหมาย
ดังกล่าวได้ให้อำนาจนายกรัฐมนตรีรับผิดชอบในการกำหนดนโยบายและการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนที่เป็นราชการส่วนกลาง และราชการส่วนกลางแบบ
แยกส่วนที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่  ประกอบด้วย สภาความมั่นคงแห่งชาติ คณะกรรมการขับเคลื่อนการ
แก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คปต.) กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรภาค 
4 ส่วนหน้า และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ส่วนหน้า (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 
30 กรกฎาคม-b, 2564, 29 กันยายน)  
 ลักษณะดังกล่าวได้แสดงให้เห็นถึงการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจไว้ที่ส่วนกลางให้มี
อำนาจในการกระทำการตัดสินใจในเรื่องต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งโดยตรง ขณะที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้เป็นสถาบันที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ และเป็นสถาบันแรกท่ีเผชิญกับสถานการณ์
ความขัดแย้งและความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้กลับกลายเป็นสถาบันที่ถูกกีดกันออกจาก
โครงสร้างการบริหารจัดการความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ อย่างไรก็ตาม รัฐพยายามเชื่อมโยง
ความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงการดึงเข้ามาเป็นคณะกรรมการร่วมในบางกิจกรรม
เท่านั้น โดยเฉพาะสภาสันติสุขตำบล ที่สร้างขึ้นมาเพ่ือใช้เป็นกลไกในการทำงานร่วมกันกับรัฐ หรือ
สถาบันที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพื้นที่ ประกอบด้วย ผู้อำนวยการกองส่งเสริมและ
สนับสนุนงานพัฒนาเพ่ือความม่ันคง ผู้อำนวยการศูนย์สันติวิธี กองอำนวยการรักษาความม่ันคงภายใน
ภาค 4 ส่วนหน้า เลขาธิการและผู้ช่วยเลขาธิการ และเจ้าหน้าที่ของศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ลักษณะดังกล่าวที่ได้แสดงให้เห็นว่าตัวแสดงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ร่วมนั้นเป็นเพียงองค์ประกอบที่เป็นเสมือนไม้ประดับของกระบวนการสร้างความชอบธรรม
ให้กับการทำงานของรัฐส่วนกลางที่มีต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เท่านั้น ซึ่งไม่ได้มีอำนาจใดๆต่อการ
กำหนดและตัดสินใจเชิงนโยบายที่มีต่อการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังการให้สัมภาษณ์ 

    “สภาสันติสุข อันนี้เกิดจากทหารเป็นคนตั้ง เป็นสภาร่วมกันคิดเสนอแนวทางที่จะ
แก้ไขปัญหาในพื้นที่ แต่ถามว่าตั้งโดยมีกฎหมายอะไรรองรับไหม คำตอบคือไม่มีครับ ตั้งโดย
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นโยบายนั่นแหละ นโยบายของ กอ .รมน. ซึ่งอาจจะมีการเปลี่ยนแปลง สักพักอาจจะมีการ
เปลี่ยนไป เปลี่ยนผู้มีอำนาจก็เปลี่ยนไปเรื่อยๆ ซึ่งไม่เป็นกิจจะลักษณะ ตั้งขึ้นมาตามนโยบาย
เท่านั้น เพื่อให้มีภาพ ภาพการมีส่วนร่วมอะครับ ต้องการภาพเท่านั้น แต่การขับเคลื่อนจริงๆมัน
ไม่ได้ผลเท่าไรหรอกครับ เพราะผู้มีอำนาจที่แท้จริงคือคนที่ตั้งนั่นแหละครับ คือ ทหารก็ยัง
ควบคุมกำกับอยู่ เป็นรูปแบบพิธีเท่านั้นแหละที่เชิญเข้าไปมีส่วนร่วม อาจจะมีบ้างข้อเสนอแนะ 
แต่เอาเข้าจริงการตัดสินใจก็ยังอยู่ที่ระดับบนอะครับ” (มะหะมะรอสีดี อุชะมิ ปลัดเทศบาลเมือง
สะเตงนอก อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) 

 จากตัวอย่างจึงแสดงเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้จะถูกดึงเข้าไปมีความสัมพันธ์
ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนที่เป็นราชการส่วนกลาง แต่การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นเป็นเพียงองค์ประกอบไม้ประดับหรือเข้าไปมีความสัมพันธ์พอเป็นพิธีที่ไม่ได้มีอำนาจหรือ
อิทธิพลใดๆต่อกระบวนการตัดสินใจในประเด็นเชิงนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ทั้งๆที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบันที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่ความขัดแย้ง และเป็น
สถาบันแรกที่ได้รับผลกระทบจากสถานการณ์ดังกล่าวโดยตรง  
 อย่างไรก็ตาม แม้จะถูกจำกัดหรือกีดกันทางอำนาจโดยกลไกของรัฐในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ แต่จากการศึกษาพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้กลายเป็นสถาบันที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ด้านใดด้านหนึ่งในภารกิจดังกล่าวด้วย
เสมอ แม้ว่าการเข้าไปมีความสัมพันธ์ในภารกิจเหล่านั้นจะเป็นการเข้าไปมีความสัมพันธ์ในทางอ้อมที่
ปราศจากอำนาจตามกฎหมายก็ตาม ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ศักยภาพและความสามารถแม้อาจจะไม่ได้เป็นความสามารถโดยตรงในการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ แต่อย่างน้อยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เป็นสถาบันที่มีส่วนสำคัญที่เข้าไปมี
บทบาทเฉพาะหน้าในการช่วยเหลือผู้ประสบเหตุจากเหตุการณ์ความรุนแรงในกรณีฉุกเฉินที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ หรือบทบาทระยะยาวที่เกี่ยวข้องกับการฟ้ืนฟู และแก้ไขปัญหาที่ต้นเหตุหรือเป็นเหตุที่เกี่ยวข้อง
ในการสร้างความขัดแย้ง ฉะนั้น ไม่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าไปมีบทบาทในภารกิจด้านใด
ด้านหนึ่งแม้ปัจจุบันจะเป็นเพียงบทบาททางอ้อม แต่อย่างน้อยการกระทำเชิงสถาบันดังกล่าวได้ยืนยัน
ให้เห็นแล้วว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพและมีความสามารถมากกว่าที่รัฐส่วนกลางมอง 
ซึ่งศักยภาพตรงนี้จึงมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรที่จะถูกดึงเข้าไปมีความสัมพันธ์ร่วมกับ
เครือข่ายสถาบันอ่ืนในกระบวนการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ร่วมด้วย 
อันเป็นการบูรณาการการทำงานเชิงสถาบันที่สามารถสร้างกลไกในการประสานความร่ วมมือเพ่ือ
หาทางออกให้กับปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ได้ ดังตัวอย่างการเข้าไปมีส่วนเกี่ยวกับภารกิจดังกล่าว
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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    “ในส่วนของ อ.บ.ต.บันนังสตา มีงบประมาณเงินอุดหนุนสำหรับมูลนิธิ ในส่วนของผู้ที่
ได้รับประสบเหตุอะค่ะ ใช้เป็นเงินในส่วนของการรับส่งผู้ป่วย ผู้ประสบเหตุ ได้รับบาดเจ็บ โดย
การเบิกจ่ายก็อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของมูลนิธิอิลาอัลมัส ซึ่งเป็นมูลนิธิที่อยู่ในพ้ืนท่ี ก็คือปีนึง 
50,000 อะค่ะ โดยเงินส่วนนี้เราอุดหนุนไปตั้งแต่ต้นปีงบประมาณเลยค่ะ…” (อรนุช อินทชาติ 
หัวหน้าสำนักปลัด องค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสตา อำเภอบันนังสตา จังหวัดยะลา , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) 

  “ผมว่าการแก้ไขปัญหานี้จะต้องเริ่มจากครอบครัว ตัวปัญหาที่เกิดขึ้นที่เขาบอกๆกัน
นะ ปัญหาความไม่สงบในพื้นที่ปัญหาหลักๆก็คือ ปัญหายาเสพติดนั่นแหละ ปัญหามันอยู่ที่จุดที่
เล็กที่สุดและสำคัญที่สุดคือ ครอบครัว และก็ศาสนา  อ.บ.ต.ยะรังมีโครงการที่ทำทุกปีเลยนะ
ครับคือ “โครงการส่งเสริมการเรียนกาสอนอัลกุรอาน (ระบบกีรออาตี)” ซึ่งในอำเภอยะรังยังไม่
มีใครทำโครงการนี้ โดยมี อ.บ.ต.ยะรังเป็นที่แรก โดยโครงการนี้เราก็ล้อมาจากท้องถิ่นอื่น คือ 
อ.บ.ต.ยะรังของเราสนับสนุน 400,000-500,000 บาททุกปี คือเป็นการขัดเกลาจิตใจของเด็ก 
โดยเป็นการเรียนอ่านอัลกุรอาน เพื่อเข้าใจความหมาย และนำอัลกุรอานมาปฏิบัติ ใช้ชีวิตใน
ประจำวัน แต่ว่าของเราเป็นแค่จุดเบื้องต้นในการเรียน ในการอ่านที่ถูกต้องก่อน ผมคิดว่าการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ควรที่จะเอาศาสนามาเป็นตัวนำในการกำหนดเชิง
นโยบาย…” (มูฮำหมัดอัดนันท์ พาลีเขตต์ และรุสนี หะยีเต๊ะ หัวหน้าสำนักปลัด องค์การบริหาร
ส่วนตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

    “ปัญหาใหญ่ๆตอนนี้คือ “ปัญหายาเสพติด” ซึ่งทาง อ.บ.ต. ร่วมกับมัสยิดก็ได้ตั้ง
กฎระเบียบไว้ ใครถูกจับเรื่องยาเสพติด ถ้าพ้นคดีหลบจากศาลหรือหลังจากพ้นถูกจับมาแล้วต้อง
มามัสยิด 40 ระตู คือ 8 วัน มาละหมาดที่มัสยิดวันละ 5 เวลา อันนี้คือผู้เสพ แต่ถ้าเป็นผู้ค้า คือ 
16 วัน แต่ถ้าใครไม่มามัสยิด เวลาตาย ละหมาดได้ 3 คน เขาเรียกว่า ฮูกมปากัต นี้ไม่ใช่เป็นการ
ปราบปราม แต่เป็นการป้องปรามที่ทำโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น…” (สามารถ หวังสา 
ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 
19 มิถุนายน 2564) 

 ตัวอย่างดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กับกระบวนการ
แก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เสมอ แม้ปัจจุบันจะเป็นการเข้าไปมี
ความสัมพันธ์ในทางอ้อม และการเข้าไปโดยปราศจากอำนาจทางกฎหมายก็ตาม แต่สิ่งเหล่านี้ได้แสดง
ให้เห็นถึงศักยภาพของท้องถิ่นที่มีคุณค่ามากกว่าที่รัฐส่วนกลางมอง และพยายามลดทอนด้วยการจำกัด
อำนาจในการตัดสินใจในเรื่องต่างๆแม้เรื่องเหล่านั้นจะกระทบต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง  
 ฉะนั้น โดยสรุปไม่ว่าจะเป็นการจำกัดอำนาจการตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการ
สาธารณะซึ่งเป็นอำนาจหน้าที่โดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  หรือการจำกัดอำนาจการ
ตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง ซึ่งไม่ได้เป็นอำนาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง แต่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นล้วนแสดงให้เห็น
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ถึงการจัดการความสัมพันธ์ทางอำนาจโดยมีรัฐส่วนกลางเป็นสถาบันกลางที่มีอำนาจสูงสุดซึ่งจะใช้
เครื่องมือในการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งประกอบด้วย กฎหมาย และนโยบาย หรือเครื่องมืออ่ืนๆที่มี
สถานะเป็นเครื่องมือทางการปกครองของรัฐ (A) ในการนำมาใช้เพ่ือสร้างความสัมพันธ์หรือกีดกัน
ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ทำให้รัฐส่วนกลางภายใต้การบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจยังคงเป็น
สถาบันกลางที่มีอำนาจนำเหนือกว่าโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงอ่ืนๆที่มีอยู่ภายในรัฐ ปฏิสัมพันธ์
ทางอำนาจในรูปแบบดังกล่าวย่อมทำให้รัฐส่วนกลางยังคงมีอำนาจที่เหนือกว่าสถาบันอ่ืนที่อยู่ใน
ราชการส่วนท้องถิ่นหรือเหนือกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (B) ซึ่งเป็นสถาบันที่รัฐได้ใช้อำนาจผ่าน
เครื่องมือทางการปกครองในรูปแบบต่างๆในการกีดกันหรือจำกัดอำนาจโดยไม่ให้เครือข่ายเชิงสถาบัน
เหล่านั้นเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้ราชการส่วนกลาง ผ่านเครือข่าย
สถาบันที่รัฐส่วนกลางสร้างความสัมพันธ์ร่วม (A) กลายเป็นเครือข่ายสถาบันที่มีอำนาจกระทำการ
บางอย่างเหนือสถาบันอ่ืนที่อยู่ภายใต้โครงสร้าง ซึ่งหนึ่งในนั้นคือ สถาบันในราชการส่วนท้องถิ่น (B) 
ซึ่งเป็นโครงสร้างสถาบันระดับล่างที่ถูกกีดกัน หรือมีกำแพงกั้นไม่ให้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
ตัดสินใจในเรื่องต่างๆแม้เรื่องนั้นๆจะเกี่ยวข้องหรือสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงก็
ตาม  ซึ่งเป็นสาเหตุที่ทำให้เกิดโครงสร้างของการไม่ตัดสินใจขึ้นมา (nondecision) ดังปรากฏจากการ
ไร้อำนาจ ขาดความเป็นอิสระ ปราศจากทรัพยากรที่จำเป็นต่อการขับเคลื่อนเชิงสถาบัน กระทั่งทำให้
สถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นเหล่านั้นกลับกลายเป็นสถาบันที่ไม่มีความสำคัญ หรือไร้บทบาทใน
กระบวนการตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับอำนาจหน้าที่ของสถาบันตนเองคือ ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
การให้บริการสาธารณะ และภารกิจด้านการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้
ซึ่งเป็นผลกระทบโดยตรงที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 

 1.3 มุมมองการศึกษาอำนาจตามแนวทางวิพากษ์ที่เกิดจากการครอบงำ การควบคุม
ความคิด และการสร้างอุดมการณ์ 
 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอ่ืนใน
ระบบรัฐราชการไทยพบว่า เป็นความสัมพันธ์ที่รัฐส่วนกลางมีอำนาจเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด้วยเงื่อนไขที่เกิดขึ้นมาจากการสร้างอุดมการณ์เพ่ือครอบงำ และควบคุมความคิดผ่านวิธีการอัดฉีด
ด้วยองค์ประกอบของเครื่องมือต่างๆของรัฐที่นำมาใช้เป็นกลไกในการกล่อมเกลาหรือหล่อหลอมให้
โครงสร้างเชิงสถาบันระดับล่างเกิดการยอมรับการใช้อำนาจของรัฐส่วนกลางตามแนวทางการบริหาร
ราชการแบบรวมศูนย์อำนาจ โดยเฉพาะภายหลังการเข้ามามีอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(คสช.) ที่ได้ใช้อำนาจพิเศษผ่านเครื่องมือทางกฎหมายในหลากหลายรูปแบบเพ่ือสร้างอำนาจเหนือ
โครงสร้างสถาบันและตัวแสดงอื่นๆที่มีอยู่ภายในรัฐ ประกอบด้วย 2 รูปแบบ คือ การครอบงำ ควบคุม



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 576 

ความคิด และสร้างอุดมการณ์ทางตรง และการครอบงำ ควบคุมความคิด และสร้า งอุดมการณ์
ทางอ้อม ดังจะกล่าวตามลำดับต่อไป 

 1. การครอบงำ ควบคุมความคิด และสร้างอุดมการณ์ทางตรง  

 การครอบงำ ควบคุมความคิด และสร้างอุดมการณ์ทางตรงนั้นพบว่า รัฐได้ใช้อำนาจผ่าน
เครื่องมือทางกฎหมายของรัฐที่อยู่ในรูปของประกาศ คำสั่ง นโยบาย หรือมาตรการต่างๆของรัฐที่
นำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับการกระทำหรือพฤติกรรมเชิงสถาบันและตัวแสดงต่างๆที่อยู่ภายใต้
โครงสร้างรัฐให้ดำเนินเป็นไปในทิศทางที่รัฐต้องการ โดยเฉพาะการใช้อำนาจตามมาตรา 44 ของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว พ.ศ. 2557 และการบังคับใช้พระราชกำหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 การประกาศใช้กฎอัยการศึก รวมถึงกฎหมายหรือนโยบายอ่ืนๆ ได้แก่ 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
นโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ .ศ. 2560-2562 คำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 
19/2564 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยองค์ประกอบของกฎหมายเหล่านี้จะมี
ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี พ.ศ. 2561-2580 แผนแม่บท 23 แผนภายใต้ยุทธศาสตร์
ชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 พ.ศ. 2560-2564 นโยบายความมั่นคง
แห่งชาติ พ.ศ. 2558-2564 แผนการปฏิรูปประเทศด้านต่างๆ คำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี   
พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา แผนบูรณาการป้องกันและแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ. 2563-2565 เป็นต้น ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่าองค์ประกอบของกฎหมายและนโยบายที่รัฐ
สร้างขึ้นมาเหล่านี้ล้วนเป็นองค์ประกอบสำคัญที่ถูกนำมาใช้เพ่ือครอบงำ ควบคุมความคิด และสร้าง
อุดมการณ์ทางตรงโดยรัฐเพ่ือให้สถาบัน และตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน 
โดยเฉพาะราชการส่วนท้องถิ่นต้องเข้ามาบูรณาการการทำงานร่วมกันกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืน
เพ่ือให้เกิดการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาและพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ไปพร้อมๆกันภายใต้
วิธีการหรือแนวทางที่รัฐต้องการเพ่ือตอบสนองกลไกการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่
ส่วนกลางของรัฐ  
 ความสัมพันธ์เชิงอำนาจดังกล่าวนอกจากจะสอดคล้องกับแนวคิดมุมมองทางอำนาจแบบที่ 3 
ของ Steven Lukes แล้วนั้น ยังมีความสอดคล้องกับแนวคิดการครองอำนาจนำ (Hegemony) ของ 
Antonio Gramsci อีกด้วยที่มองว่าโครงสร้างทางสังคมประกอบด้วย 2 ส่วน ประกอบด้วย 
โครงสร้างส่วนบน (Super Structure) ซึ่งเป็นผู้มีอำนาจในการกำหนดระบบความคิดความเชื่อ 
อุดมการณ์ กฎหมาย เป็นต้น และโครงสร้างระดับล่าง (Sub Structure) ซึ่งเป็นโครงสร้างทางสังคม
เศรษฐกิจที่ต้องปฏิบัติตามแนวทางที่โครงสร้างส่วนบนเป็นผู้กำหนด ทั้งนี้ ความสำเร็จหรือไม่สำเร็จ
นั้นจะขึ้นอยู่กับกระบวนการสร้างการครอบงำ (Domination) ซึ่งกรณีนี้คือ รัฐส่วนกลางผ่าน
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ผู้ปกครองจะใช้เครื่องมือทางกฎหมายที่มีสภาพบังคับ และให้ความสำคัญกับการครอบงำอุดมการณ์
ไปพร้อมกัน เพ่ือที่จะสร้างความยินยอมในการใช้อำนาจจากโครงสร้างระดับล่าง (Spontaneously 
Consensus) ฉะนั้น การบังคับใช้อำนาจผ่านกลไกทางกฎหมาย นโยบาย หรือเครื่องมือทางการ
ปกครองในรูปแบบต่างๆที่มีลักษณะเป็นการครอบงำทางอำนาจโดยตรงเหล่านี้จึงเป็นเครื่องมือในการ
ควบคุมพฤติกรรมทางสังคมให้เครือข่ายเชิงโครงสร้างระดับล่างต้องปฏิบัติตาม หรือยินยอมที่จะทำ
ตามโดยไม่มีข้อยกเว้น อันมีลักษณะเป็นการใช้อำนาจเชิงบังคับ (Coercion) ที่ทำให้เกิดสภาวะการ
ครอบงำขึ้นมาในสังคม (พิชามญชุ์ ศรีรักษาสิทธุ์ และไพลิน ภู่จีนาพันธุ์, 2563, น. 178-179; วัชรพล 
พุทธรักษา, 2550, น. 4) เหตุนี้เครื่องมือทางกฎหมายและนโยบายซึ่งมีสภาพบังคับที่รัฐสร้างขึ้นมาจึง
ถูกนำมาใช้เป็นองค์ประกอบสำคัญในการสถาปนาความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าให้กับรัฐได้ 
แม้ว่าระหว่างการบังคับใช้เครื่องมือเหล่านั้นจะมีการต่อต้านจากบางคนหรือบางกลุ่มก็ตาม    

 2. การครอบงำ ควบคุมความคิด และสร้างอุดมการณ์ทางอ้อม 
 การครอบงำ ควบคุมความคิด และสร้างอุดมการณ์ทางอ้อมนั้นพบว่า รัฐได้ใช้องค์ประกอบ
ของเครื่องมือต่างๆในการกล่อมเกลาหรือหล่อหลอมความคิดความเชื่อของเครือข่ายเชิงสถาบันและ
ตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างกระทั่งเครือข่ายเหล่านั้นเกิดความยินยอม หรือคล้อยตามความคิด
ความเชื่อในสิ่งที่รัฐสร้างขึ้นมา โดยกระบวนการดังกล่าวทำให้ผู้ที่ อยู่ภายใต้โครงสร้างการบังคับใช้
เครื่องมือเหล่านั้นเกิดปฏิสัมพันธ์เชิงอำนาจกับคู่สัมพันธ์ที่มีอำนาจเหนือกว่าดังสะท้อนผ่านพฤติกรรม
บางอย่างที่สอดคล้องกับอุดมการณ์หรือแนวความคิดอันเป็นเจตนารมณ์ของรัฐที่ต้องการสถาปนา
อำนาจนำเหนือสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างเหล่านั้น ประกอบด้วย 

1. การครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยการอัดฉีดและสร้างอุดมการณ์ผ่านสื่อสารมวลชน
ตามแนวทางการสื่อสารทางการเมือง 
 การบริหารราชการแผ่นดินภายหลังการยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และอยู่
ภายใต้การบริหารราชการแผ่นดินของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชาพบว่า สื่อสารมวลชนถือเป็น
องค์ประกอบหลักที่รัฐเลือกนำมาใช้ควบคุมกำกับเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้าง
รัฐด้วยการยัดเยียดหรือบังคับให้เกิดการรับสารบางอย่างตามที่รัฐต้องการถ่ายทอดนัยยะทางการสื่อสาร
เหล่านั้นมายังผู้รับสาร ส่งผลให้กระบวนการสื่อสารผ่านสื่อในลักษณะดังกล่าวจึงนำมาซึ่งการยัดเยียด
หรือโฆษณาชวนเชื่อให้เกิดการรับรู้ในมิติต่างๆที่เป็นมุมมองด้านบวกของรัฐบาลด้วยการสะท้อนให้เห็น
อุดมการณ์ที่เป็นเจตนาที่ดีในการเข้ามามีบทบาทอำนาจนำทางการเมืองผ่านการรัฐประหาร การสะท้อน
ให้เห็นผลงาน การกระทำของรัฐบาลด้วยการสร้างภาพลักษณ์หรือวาทกรรมในลักษณะต่างๆที่ส่งผลให้
เครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้เกิดการรับรู้ใหม่ หรือมีการ
เปลี่ยนแปลงความคิดไปสู่การยอมรับการกระทำหรือผลงานของรัฐที่มีต่อพ้ืนที่ของตนเองมากขึ้น ดังเห็น
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ได้จากตัวอย่างการสื่อสารทางการเมืองของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชาที่มีต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ผ่านสื่อโทรทัศน์ในรายการคืนความสุขให้คนในชาติ รายการเดินหน้าประเทศไทย ซึ่งการถ่ายทอด
ดังกล่าวสำหรับในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่าเป็นการถ่ายทอดด้วยการสื่อสารผ่าน 2 ภาษา คือ 
ภาษาไทย และมี Sub-Title ข้อความหน้าจอโทรทัศน์เป็นภาษายาวี เพ่ือเป็นการส่งสารไปยังตัวแสดงที่
อยู่ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้เข้าถึงและเข้าใจในเนื้อหาสารที่รัฐบาลต้องการสื่อสาร ถ่ายทอด 
หรือครอบงำผู้รับสาร (มุสลิมไทยโพสต์, 2561) โดยรายการดังกล่าวพบว่ารัฐบาลต้องการใช้เป็นเครื่องมือ
ในการสร้างความชอบธรรมให้กับปฏิบัติการต่างๆของรัฐ ประกอบด้วย 
 1. การสื่อสารในมิติที่ เกี่ยวข้องกับการดำเนินเชิงนโยบายที่สอดคล้องกับเหตุผลการทำ
รัฐประหารของรัฐ ดังสะท้อนให้เห็นเจตนารมณ์แห่งรัฐที่กระทำผ่านสื่อ ได้แก่ การคืนความสงบเรียบร้อย
ให้กับประเทศด้วยการเข้าไปยุติความขัดแย้งและความแตกแยกระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดง
ภายในรัฐ หรือการยุติความรุนแรงจากการใช้อาวุธของผู้ไม่หวังดี การคืนความสุขให้กับประชาชนด้วย
การเข้าไปแก้ไขปัญหาเร่งด่วน โดยเฉพาะปัญหาเรื่องปากท้องและความเป็นอยู่ของประชาชนที่ยังไม่ได้
รับการแก้ไข การสร้างความชอบธรรมให้กับการใช้เครื่องมือทางการปกครองของรัฐ ประกอบด้วย 
เหตุผล/ที่มาของการประกาศใช้กฎอัยการศึกท่ัวราชอาณาจักร (ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ฉบับที่ 2/2557) เหตุผลของการประกาศห้ามออกนอกเคหะสถาน (ประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ฉบับที่ 3/2557 และฉบับที่ 8/2557) เหตุผลการห้ามชุมนุมทางการเมือง หรือต่อต้าน คสช. 
(ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 7/2557) เหตุผลที่ต้องการขอความร่วมมือจากเครือข่าย
สื่อออนไลน์ให้ลดเงื่อนไขของการสร้างความขัดแย้งหรือต่อต้านการปฏิบัติของคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ (ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 14/2557) เหตุผลของการระงับและควบคุมสื่อ 
(ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 17/2557 และฉบับที่ 18/2557) ซึ่งการใช้สื่อเพ่ือแสดง
เหตุผลการกระทำของรัฐในลักษณะดังกล่าวที่ถ่ายทอดออกอากาศผ่านรายการคืนความสุขให้คนในชาติ
เมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 2557 จึงเป็นกรณีตัวอย่างที่แสดงให้เห็นได้เป็นอย่างดีถึงการใช้สื่อเพ่ือสร้าง
ความชอบธรรมให้กับปฏิบัติการของรัฐที่ได้ใช้อำนาจในการกระทำต่อสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายใต้
โครงสร้างรัฐ (ปฐมพร คงนุช, 2562, น. 110-123) เหตุนี้จึงทำให้เห็นว่าการสื่อสารผ่านรายการคืน
ความสุขให้คนในชาติดังกล่าวเป็นตัวอย่างของการใช้สื่อเพ่ือสร้างความยินยอมหรือความชอบธรรมให้กับ
ปฏิบัติการต่างๆของรัฐ และใช้เป็นเครื่องมือในการครอบงำความคิดบางอย่างเพ่ือให้เครือข่ายเชิงสถาบัน
และตัวแสดงในรัฐเกิดความเห็นพ้องร่วมกันกับสิ่งที่รัฐกระทำ 
 นอกจากสื่อโทรทัศน์ดังกล่าวแล้วนั้น รัฐยังเลือกใช้เครื่องมือประเภทสื่อสังคมออนไลน์ (Social 
Media) เป็นเครื่องมือในการสื่อสารและสร้างความสัมพันธ์ทางอำนาจกับเครือข่ายเชิงสถาบันและตัว
แสดงอ่ืนภายในรัฐ โดยเฉพาะการสื่อสารผ่านเพจ “ประยุทธ์ จันทร์โอชา Prayut Chan-O-Cha” เป็นสื่อ
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หลักในการกระทำการดังกล่าวเพ่ือสร้างความชอบธรรมให้กับการดำเนินงานของรัฐ และสร้างความเห็น
พ้องร่วมกันในอุดมการณ์ของรัฐ ดังตัวอย่างข้อความที่สื่อสารผ่านสื่อดังกล่าว 

  “ผมรักและห่วงใยประเทศชาติเท่าขีวิต ผมมีความมุ่งมั่นที่จะสร้างความปรองดองและ
ประสานรอยร้าวของประเทศให้คนไทยมีความสามคัคี ไม่แตกแยกแม้เห็นต่าง” (ประยุทธ์ จันทร์
โอชา, 17 ตุลาคม 2561) 

  “วันน้ีผมเดินทางมาจังหวัด #นราธิวาส ดีใจที่จะได้พบปะพูดคุย และรับฟังปัญหาจาก
พี่น้องประชาชนในพื้นที่โดยช่วงเช้าจะไปดูความคืบหน้าโครงการก่อสร้างระบบป้องกันน้ำท่วม 
ช่วงบ่ายไปพบนักเรียนในโครงการ “รินน้ำใจสู่น้องชาวใต้” เป็นโครงการเตรียมความพร้อมให้
นักเรียนระดับมัธยมในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจจังหวัดภาคใต้ชายแดนที่ขาดโอกาส ให้ได้รับ
การแนะแนวพัฒนาวิชาการเพื่อศึกษาต่อในระดับอุดมศึกษา ส่วนวันพรุ่งนี้จะมีการประชุม ครม. 
ในพื้นที่ครับ” (ประยุทธ์ จันทร์โอชา, 20 มกราคม 2563) 

  “พี่น้องประชาชนท่ีรักครับ…วันนี้นับเป็นโอกาสอันดี ที่ผมได้ลงพื้นท่ีจังหวัดยะลาและ
ปัตตานี เพื่อตรวจราชการและขับเคลื่อนโครงการพัฒนากลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน  ที่
ประกอบด้วย จังหวัดสงขลา สตูล ยะลา ปัตตานี และนราธิวาส ซึ่งหากใครได้มาเยือนแล้ว จะ
เห็นตรงกันกับผมว่าเป็นภูมิภาคที่มีศักยภาพในตัวเองอันน่าทึ่ง ทั้งพหุวัฒนธรรมอันหลากหลาย
และเข้มแข็งเป็นอัตลักษณ์ ทรัพยากรธรรมชาติอันอุดมสมบูรณ์ และเศรษฐกิจท้องถิ่นที่เช่ือมต่อ
กับประเทศเพื่อนบ้าน ทำให้สามารถสร้างโครงการต้นแบบและมูลค่าสูงได้จำนวนมาก…” 
(ประยุทธ์ จันทร์โอชา, 15 ธันวาคม 2564) 

 ตัวอย่างข้อความที่สื่อสารผ่านเพจ “ประยุทธ์ จันทร์โอชา Prayut Chan-O-Cha” ดังกล่าวได้
แสดงให้เห็นถึงกระบวนการสร้างปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐกับประชาชนที่อาศัยสื่อ (Media) 
เป็นเครื่องมือหรือช่องทางในการสร้างอำนาจนำเหนือสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจ
ที่มีรัฐส่วนกลางเป็นผู้ถืออำนาจสูงสุด ผ่านกระบวนการสร้างวาทกรรมและการสื่อสารในรูปแบบต่างๆที่
มีนัยยะเป็นการโน้มน้าวให้เครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายใต้โครงสร้างอำนาจเกิดการยอมรับ
ในการกระทำของรัฐ และสร้างความนิยมให้กับการดำเนินงานของรัฐบาลซึ่งเป็นกระบวนการเสริมสร้าง
ภาพลักษณ์ด้านบวกเพ่ือครอบงำเครือข่ายโครงสร้างระดับล่างเกิดความยินยอมต่อการกระทำของรัฐที่มี
ลักษณะเป็นการใช้อำนาจเหนือสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น     
 ฉะนั้น สื่อจึงเป็นตัวอย่างของเครื่องมือทางการปกครองของรัฐที่ถูกนำมาใช้เพ่ือสร้างอำนาจนำ
ด้วยการใช้ เป็นเครื่องมือในการกำหนดประเด็นและคัดกรองข่าวสารเพ่ือส่ งไปยังสาธารณชน 
ประกอบด้วย การรายงานความเป็นไปทางสังคม การบอกเล่า การชี้แจงเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น และการชัก
จูง หรือจูงใจให้ผู้รับสารเห็นถึงความตั้งใจในการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยเฉพาะ
การสร้างความรู้สึกร่วมให้ เกิดการคล้อยตามในนโยบายของรัฐในการดำเนินงานต่างๆ อันเป็น

https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%AA?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZWmTCoaA6gFZPaprwZbA82ZRScTb8uTPVkXcrE3FL8nRj6USe0jQUoj4VKk6WmorY6BpcKvZdLZ8oIuZLhgAPd1ocvwFUTAAbkP0Y5TFykh6qwuW64rvBU_4gz3X1ISoO8&__tn__=*NK-R
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กระบวนการสร้างความชอบธรรมในปฏิบัติการต่างๆของรัฐที่มีต่อพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่ง
แบ่งได้เป็น 4 รูปแบบ ประกอบด้วย  

(1) การใช้อำนาจผ่านสื่อมวลชนเพ่ือบอก สั่ง ให้ทำ ทบทวน มอบหมาย เร่งรัด ให้ติดตาม
สถานการณ์ความเป็นไปในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ เช่น คำพูดของนายกฯในรายการคืนความสุข
ให้คนในชาติ วันที่ 4 กันยายน 2558 และ 19 กุมภาพันธ์ 2559 ความว่า  

  “สัปดาห์นี้ รัฐบาลได้ออกมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจระยะเร่งด่วน เพื่อช่วยเหลือ
บรรเทาภาระของพี่น้องประชาชนผู้มีรายได้น้อยในทุกพื้นที่ให้เกิดการจ้างงาน สร้างรายได้ใน
ชุมชน มีโครงการที่เป็นประโยชน์และตรงกับความต้องการของพี่น้องประชาชนในชุมชนอย่าง
แท้จริง…” (สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 4 กันยายน 2558) 

  “เรื่องภาคใต้ ก็เช่นกัน ขณะนี้ก็มีความก้าวหน้าตามลำดับ ในเมื่ออีกฝ่ายต้องการให้มี
การเจรจา มีการพูดคุยเพื่อสันติสุข ก็ต้องแสดงให้เห็นศักยภาพก่อนว่าทำอย่างไร จะสามารถ
ควบคุมความรุนแรงที่จะเกิดขึ้นได้หรือไม่ ถ้ายังควบคุมไม่ได้ ผมก็รับรองให้ไม่ได้ เพราะเราเป็น
รัฐบาลต้องเข้าใจผมบ้าง ในเมื่อท่านทำสิ่งที่ไม่ถูกต้อง แล้วผมไม่ยอมรับในสิ่งที่ถูกต้องที่ท่านทำ 
กระบวนการของท่านไม่ได้ ท่านทำให้เกิดความเป็นธรรม แล้วผมจะได้นำมาสู่ในเรื่องของการ
แก้ปัญหาทางกฎหมาย ทางกระบวนการยุติธรรม ผมรับว่า ผมจะพยายามทำให้ดีที่สุด ให้ความ
เป็นธรรมมากท่ีสุด แต่ถึงอย่างไรต้องเป็นไปตามกฎหมายของไทยและกฎหมายระหว่างประเทศ
ด้วย…” (สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 4 กันยายน 2558) 

 การสื่อสารผ่านสื่อในรายการฯดังกล่าว ได้แสดงให้เห็นถืงความพยายามของรัฐในการกระทำ
การสื่อสารเพ่ือสร้างความชอบธรรมให้กับการดำเนินงานต่างๆของรัฐ โดยเฉพาะภารกิจที่เกี่ยวข้อง
หรือกระทบต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยใช้ผลงานเหล่านี้ในการสร้างการครอบงำทางความคิด
เหนือสถาบันและตัวแสดงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้เกิดเจตนารมณ์ร่วมกันกับรัฐ และมองรัฐในทิศ
ทางด้านบวก  

(2) การใช้อำนาจผ่านสื่อเพ่ือตำหนิ กล่าวโทษ ประณาม เครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงที่ทำ
ให้เกิดปัญหาต่างๆภายในโครงสร้างท้องถิ่น เพ่ือที่จะยืนยันว่าปัญหาที่เกิดขึ้นไม่ได้เกิดขึ้นมาจากการ
กระทำของรัฐบาล อันเป็นการปกป้องเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ในราชการส่วนกลาง เช่น  

   “…อย่ามาว่าผมไม่ดูแล แต่สิ่งสำคัญประการหนึ่งคือมีคนกล่าวอ้างว่า ประชาชนบาง
กลุ่มบางพวกรู้จักกับผู้กำหนดนโยบายไม่ว่าจะผมหรือรองนายกหรือรัฐมนตรีหรือ คสช. บางคน 
ไม่ว่าจะเป็นพลเรือน ตำรวจ ทหาร ผมถือว่าคนเหล่านี้ใช้ไม่ได้ เพราะผมถือว่าวันนี้ทำให้ทุกคน 
ไม่ได้ทำให้ทหาร ทำให้ตำรวจ ไม่ได้ทำให้ข้าราชการ ผมทำให้ประชาชน 70 ล้าน เพราะฉะนั้น
หากมีราชการหรือองค์การใดองค์กรหนึ่งก็ตาม เอาสิ่งที่รัฐบาล คสช. กำลังทำวันน้ี เจตนาที่ดีทุก
อย่าง พยายามทำทุกอย่างอธิบายทุกอย่างไปแอบอ้างว่าได้สิทธิมาจาก คสช. ได้จากผมได้จาก
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รองนายกรัฐมนตรี รองประวิตรบ้าง รองอะไรก็แล้วแต่ ให้ส่งเอกสารมาก็ได้ ผมจะปิดรับให้ และ
ผมจะตรวจสอบให้ทันที ทุกๆวันอ้างกันไปมา คำพูดคนโน้นคนนี้ ไม่มีผลหรอก ผมหงุดหงิด ทำงาน
ต่อไม่ได้ ติดกับเรื่องไม่เป็นเรื่อง…” (สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 25 มีนาคม 2559) 

   “ทุกคนรู้กฎหมายใครจะบอกไม่รู้กฎหมายไม่ได้ รัฐธรรมนูญก็เขียนไว้ อะไรก็เขียนไว้
ทั้งหมด คนไทยทุกคนต้องรู้กฎหมายนะครับ รู้ข้อห้าม แต่หลายคนก็ยังทำ ทั้งนี้เพื่อมุ่งหมายจะ
สร้างความขัดแย้งบิดเบือนโจมตีรัฐบาลในสิ่งที่ ไม่ใช่ข้อเท็จจริง โจมตี คสช. อ้างคำว่า
ประชาธิปไตย สิทธิมนุษยชน ผมพูดมาหลายครั้งแล้ว คนละเรื่องกัน ถ้ากฎหมายมีไว้แล้ว ท่าน
ฝืนท่านก็ผิดกฎหมาย เมื่อถูกจับกุมดำเนินคดี ท่านก็บอกว่าละเมิดสิทธิมนุษยชน ผมว่าไม่น่าใช่

นะ…” (สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 1 เมษายน 2559) 

 “ความรุนแรงที่นราธิวาสเมื่อ 18 ม.ค.62 ผู้ก่อเหตุพยายามดึงเข้าสู่เง่ือนไขความขัดแย้ง
เพื่อให้เกิดการแทรกแซงจากต่างประเทศ โดยใช้สื่อเป็นเครื่องมือ รัฐบาลและคสช.ยืนยันจะดูแล
ความปลอดภัยประชาชนเต็มความสามารถ พื้นที่ใดต้องการการดูแลเป็นพิเศษ แจ้งจนท. พลเรือน 
ตำรวจ ทหาร กอ.รมน.ภาค 4 ได้โดยตรง…” (ประยุทธ์ จันทร์โอชา, 22 มกราคม 2562) 

 การสื่อสารออกมาผ่านสื่อดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงการปกป้องเครือข่ายเชิงสถาบันและตัว
แสดงเชิงอำนาจที่มีอยู่ในรัฐราชการส่วนกลาง และในทางตรงกันข้ามการสื่อสารดังกล่าวกลับทำให้อีก
กลุ่มหนึ่งที่เข้ามาขัดขวางหรือต่อต้านการดำเนินงานของรัฐในแนวทางต่างๆว่าเป็นตัวการที่สร้าง
อุปสรรคในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งเป็นการสร้างภาพลักษณ์ของความเป็นผู้ร้ายทางการเมือง
ของฝ่ายตรงกันข้าม หรือผู้ที่กระทำการวิจารณ์ การสื่อสารดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงการใช้อำนาจเข้า
ไปควบคุมและจัดการกับอีกฝ่ายหนึ่งที่กระทำการโต้แย้ง 

(3) การใช้อำนาจผ่านสื่อเพ่ือสร้างความม่ันใจให้กับผู้รับสารเห็นว่ารัฐบาลมีความมุ่งหมาย มี
นโยบาย มาตรการจริงจัง และมั่นใจว่าจะสามารถใช้แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ได้ เช่น  

     “พวกเราจะพยายามทำดีที่สุด แต่อย่างไรก็ตามต้องเรียนว่าการต่อสู้ยังคงมีอยู่แน่นอน 
เพราะอีกฝ่ายยังไม่บรรลุจุดประสงค์ที่ต้องการ ซึ่งเราก็พยายามที่จะสอบถามว่าต้องการอะไร 
อย่างไร จะให้เราทำอะไร อย่างไร ก็คุยกันอยู่ ขณะนี้อยากให้ประชาชนช่วยกันเฝ้าระวัง 
รวมกลุ่ม อย่าประมาทในการเดินทาง การใช้ชีวิตประจำวัน เจ้าหน้าที่ เข้มงวด ระมัดระวังในทุก
ภารกิจที่ออกทำงาน ไม่ใช่เฉพาะประชาชนอย่างเดียว ทหาร ตำรวจ เจ้าหน้าที่ก็อันตราย
เหมือนกัน มีรูปแบบ มีวิธีให้เข้มแข็ง ก็จะลดการสูญเสียลงไปได้มากในทุกพื้นที่” (สำนัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 15 สิงหาคม 2557) 

    “การพูดคุยกำลังประสานเพิ่มเติมกับประเทศมาเลเซียซึ่งเป็นผู้อำนายความสะดวก แต่
เราทำตามกรอบโครงสร้างใหม่ กำลังนำกรอบโครงสร้างไปหารืออีกครั้ง ในระหว่างนี้การพูดคุย
ต่างๆ ก็ยังคุยกันอยู่ในทางลับ ในทางพื้นท่ีมีการพูดคุยกันอยู่แล้ว โดยกองอำนวยการรักษาความ
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มั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า โดย ศอ.บต. (ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้)….แต่
คณะใหญ่ เนื่องจากรัฐบาลมีการเปลี่ยนแปลง ผมก็ให้มีการปรับรูปแบบการพูดคุยใหม่ ให้เป็น
ระบบมากขึ้น เพื่อจะได้แก้ปัญหาได้พร้อมๆ กันหลายๆ เรื่อง ไม่ใช่คณะเดียวไปพูดก็ไม่จบแน่นอน 
ต้องพูดทั้งกฎหมาย ความรุนแรง ความเป็นธรรม ความชอบธรรม และเรื่องจะอยู่กันอย่างไรในวัน
ข้างหน้า ผมใช้คำว่าเป็นการพูดคุยเพื่อสันติสุข จะทำอย่างไรให้อยู่กันได้ทั้งไทยพุทธและมุสลิม
อย่างยั่งยืนในเรื่องของความสันติ” (สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 15 สิงหาคม 2557) 

    “การแก้ปัญหาในภาคใต้นะครับ ผลงานในรอบ 3 เดือน ที่ผ่านมาผมก็ดูจากการ
รายงานแล้วก็ติดตามจากการควบคุม การทำงานของ ศอ.บต.และ กอ.รมน.ด้วย ก็มีการพัฒนา
ในทางที่ดีขึ้นนะครับ ท่ีสำคัญคือ ประชาชนร่วมมือมากข้ึน เข้าใจมากขึ้น รัฐบาลได้เพิ่มศักยภาพ
การปฏิบัติงานร่วมกัน 4 ฝ่าย คือ ทหาร-ตำรวจ-อาสาสมัครรักษาดินแดน-ภาคประชาชน ภาครัฐ 
ให้ความสำคัญกับการพัฒนา โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องการศึกษาแก่เยาวชนในพ้ืนท่ีอย่างจริงจังนะ
ครับ ประชาชนในพื้นที่ส่งข่าวว่า พอใจมากในเรื่องของการศึกษานี่เขาก็อยากให้ลูกเต้าเขามี
การศึกษาที่ดีมีอาชีพที่ดี ไม่ว่าจะเช้ือชาติใด ศาสนาใด ก็ต้องดี ในประเทศไทย ในเมื่อเป็นคนไทย 
แล้วนะ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวท่านรับสั่งมาแล้วว่าเราต้องดูแลคนทุกคน ที่เป็นคนไทย ที่
เป็นสัญชาติไทยให้ได้ ทุกศาสนาให้ได้ ให้มีความเท่าเทียม เพราะทุกคนคือประเทศไทย คือคนไทย 
เว้นบางคนไม่อยากเป็นแล้วแต่…” (สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 19 กุมภาพันธ์ 2559) 

ตัวอย่างการสื่อสารผ่านคำพูดของนายกรัฐมนตรีผ่านรายการคืนความสุขของคนในชาติดังกล่าว 
จึงเป็นการยืนยันให้เห็นถึงความหนักแน่นและความม่ันใจที่มีต่อการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้
ด้วยการชี้ให้เห็นผลงานและการกระทำต่างๆของรัฐบาลที่เกิดขึ้นซึ่งทั้งหมดล้วนเป็นมุมมองเชิงบวกที่
เกี่ยวข้องกับกระบวนการแก้ไขปัญหาซึ่งกระทบต่อท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

(4) การใช้อำนาจผ่านสื่อเพ่ือร้องขอ ขอร้อง โน้มน้าวจูงใจต่อสถาบันในระดับท้องถิ่นให้เห็น
ความสำคัญของปัญหา และประนีประนอมเพ่ือที่จะอยู่ด้วยกันให้ได้ เช่น  

  “…ผมขอความร่วมมือจากประชาชนในพื้นที่ และอื่นๆ ด้วย ทุกคนต้องเผื่อแผ่แบ่งปัน 
ไม่ใช่บอกว่าเกิดตรงนี้พื้นท่ีเดือดร้อน แต่ตรงนี้จะต้องเกิดประโยชน์กับทั้งในพื้นที่และนอกพ้ืนที่
ด้วย อันนี้จะได้เป็นเครือข่ายสร้างความเข้มแข็ง เราต้องหาทางเจอกันได้ไหม โดยมอง
ผลประโยชน์ของชาติเป็นหลัก แล้วก็ไม่ไปทำลายวัฒนธรรมหรือทำลายสิ่งต่างๆ ท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีเขา
อยู่แล้ว ทำอย่างไร ต้องไปด้วยกัน คือเจริญได้ พัฒนาได้ เปลี่ยนแปลงได้ แต่เขาต้องมีความสุข 
จะทำอย่างไรตรงนั้น ผมว่าไม่เกินความสามารถของข้าราชการและประชาชนในทุกจังหวัด…” 
(สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 17 กรกฎาคม 2558) 

“เป็นกำลังใจและแรงบันดาลใจให้กับทุกคนนะ พี่น้องชาวไทยทุกคน ทั้งผู้ปกติ ผู้
พิการอะไรแล้วแต่ ผู้ร่ำรวย ยากจน ต่างศาสนา ต่างชาติพันธุ์ ทุกคนคือพลังของชาติ เป็น
เครื่องจักรสำคัญ ช่วยกันทำเพื่อสังคม ประเทศชาตินะครับ มองอนาคตประเทศชาติ  ลดความ
ขัดแย้ง เรื่องอะไรที่ทะเลาะเบาะแว้งหยุดไว้ก่อนได้ไหม แล้วชะลอทุกเรื่องที่มันประดังเข้ามา
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ทั้งหมด แล้วก็ไปเข้าทางของคนไม่หวังดีพวกนี้ มีอยู่ไง ทุกอย่างก็เลยมาลงที่รัฐบาลหมด แล้วจะ
ไปได้ไหมล่ะ ปฏิรูปก็ไปไม่ได้ ประชามติก็ไปไม่ได้ เลือกตั้งไปไม่ได้ แล้วทำยังไง ใครจะต้อง
รับผิดชอบ ผมหรือ แหม ใจร้ายกับผมไปหรือเปล่า…(สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี , 19 
กุมภาพันธ์ 2559) 

 “ที่ผ่านมาองค์การความร่วมมืออิสลามสนับสนุนแนวทางของไทย นักสิทธิมนุษยชน
และ NGO ต่างๆขอให้เข้าใจด้วย สื่อมวลชน สื่อโซเชียล ต้องเสนอข่าวด้วยความระมัดระวัง 
นักการเมืองควรหาเสียงด้วยความระมัดระวังเช่นกัน รัฐบาลและคสช.ยังบังคับใช้กฎหมาย
เช่นเดียวกับพ้ืนท่ีอื่นทั่วประเทศครับ” (ประยุทธ์ จันทร์โอชา, 22 มกราคม 2562) 

 ตัวอย่างคำพูดของนายกรัฐมนตรีดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงบทบาทของสื่อที่เป็นตัวกลางที่ชน
ชั้นนำของรัฐเลือกนำมาใช้เพ่ือโน้มน้าวจูงใจให้เครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงภายใต้โครงสร้างหัน
มาร่วมมือกันกับรัฐด้วยการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม ทัศนคติ และความเชื่อด้วยการมองรัฐในทิศทางที่
ดีขึ้นบนพ้ืนฐานของความเห็นอกเห็นใจ อันทำให้เห็นว่าคำพูดหรือวาทกรรมต่างๆที่รัฐสร้างและ
สื่อสารออกมานั้นมีส่วนสำคัญต่อการหล่อหลอมกล่อมเกลาทัศนคติหรือคุณค่าบางอย่างให้เกิดขึ้นแก่
เครือข่ายโครงสร้างระดับล่าง อันจะช่วยโน้มนำให้เกิดการปฏิบัติตาม และเชื่อฟังคำสั่งซึ่งเป็นสิ่งที่รัฐ
ปรารถนาให้เกิดขึ้นได้ 

ฉะนั้นโดยสรุปจึงทำให้เห็นว่า รัฐบาลภายใต้การนำของนายกฯประยุทธ์ จันทร์โอชา ในแง่ของ
การครอบงำทางความคิดหรือการสร้างอุดมการณ์เพ่ือสถาปนาอำนาจนำนั้นก็ไม่ได้มีความแตกต่างไปจาก
รัฐบาลก่อนหน้านี้ที่พยายามใช้อำนาจเข้าแทรกแซง หรือเข้าถึงสื่อเพ่ือหล่อหลอมกล่อมเกลาให้สถาบัน
และตัวแสดงระดับท้องถิ่นเกิดอุดมการณ์ทางความคิดที่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐ หรือการใช้สื่อ
เพ่ือสร้างความชอบธรรมทางอำนาจของรัฐบาลที่มีต่อสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น ด้วยการทำให้
ผู้รับสารมองเจตคติ ผลงาน และการกระทำในทิศทางที่เป็นด้านบวกเพ่ิมมากขึ้น หรือมีมุมมองที่ยืดหยุ่น
ทางความคิดมากขึ้น ปฏิบัติการดังกล่าวจึงทำให้เกิดปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจที่มีรัฐ และตัวแสดงใน
เครือข่ายรัฐราชการส่วนกลางเป็นเครือข่ายเชิงสถาบันที่มีอำนาจเหนือกว่าที่สามารถใช้องค์ประกอบของ
ความเหนือกว่าเหล่านั้นเข้ากระทำการต่างๆในลักษณะของการครอบงำ และควบคุมความคิดสถาบันและ
ตัวแสดงระดับล่างด้วยการอัดฉีดและสร้างอุดมการณ์ผ่านสื่อสารมวลชนในรูปแบบต่างๆทั้งโทรทัศน์และ
สื่อดิจิตอล หรือสื่อสังคมออนไลน์ที่ถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการประกอบสร้างกระบวนการหล่อหลอม
เหล่านั้น ซึ่งสุดท้ายกระบวนการเหล่านี้ได้กลายเป็นองค์ประกอบสำคัญในกระบวนการสร้างความ
เข้มแข็งให้กับการรวมศูนย์อำนาจที่มีรัฐราชการส่วนกลางเป็นผู้มีบทบาท และศักยภาพเชิงอำนาจนำ
เหนือสถาบันและตัวแสดงต่างๆภายในรัฐ 
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2. การครอบงำ และควบคุมความคิดด้วยการสร้างกลไกในการประนีประนอมกับชนชั้นนำ
จารีตในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 สำหรับการประนีประนอมระหว่างรัฐไทยกับชนชั้นนำจารีตดั้งเดิมในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้พบว่ามีการประนีประนอมกับเครือข่ายชนชั้นนำจารีตดั้งเดิมโดยใช้สื่อ ซึ่งเป็นเครื่องมือหลักท่ี
รัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชาเลือกนำมาใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือสร้างอุดมการณ์กับสถาบันและตัวแสดงใน
ระดับท้องถิ่นซึ่งมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับเครือข่ายชนชั้นนำจารีตมากขึ้นให้มีการยอมรับรัฐส่วนกลาง
มากขึ้น ดังเห็นได้จากปฏิบัติการทางอำนาจผ่านสื่อเช่นเดียวกับหัวข้อที่ผ่านมาที่นายกฯประยุทธ์ จันทร์
โอชาได้ใช้ช่องทางผ่านสื่อ ทั้งที่อยู่ในรูปของรายการโทรทัศน์ผ่านรายการคืนความสุขให้คนในชาติ 
รายการเดินหน้าประเทศไทย เฟสบุ๊คเพจ “ประยุทธ์ จันทร์โอชา Prayut Chan-O-Cha” และช่องทาง
สื่ออ่ืนๆที่ถูกนำมาใช้เป็นตัวกลางในการหล่อหลอมกล่อมเกลาให้ผู้ฟังซึ่งอยู่ในฐานะผู้รับสารเข้าถึงการ
นำเสนอสารที่อยู่ในรูปคำพูด วาทกรรม หรือเห็นการกระทำของรัฐที่มีต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้
มากขึ้น ซึ่งในที่นี้คือ การใช้สื่อดังกล่าวนั้นในการประนีประนอมผ่านคำพูดซึ่งเป็นอำนาจทางวัจนภาษาที่
มีส่วนในการสร้างสำนึกร่วม และทำให้เครือข่ายชนชั้นนำจารีตเหล่านั้นมีความยืดหยุ่นทางความคิดที่
ไม่ได้แข็งกร้าวในเชิงของการต่อต้าน แม้จะยังคงมีลักษณะค่อยเป็นค่อยไปหรือไม่ได้เห็นผลทันทีก็ตาม 
แต่กระบวนการหล่อหลอมอุดมการณ์ต่างๆของรัฐจะค่อยๆช่วยเสริมสร้างมุมมองที่มีต่อรัฐในทิศทางที่ดี
ขึ้น ดังตัวอย่างคำพูดหรือการสื่อสารที่นายกฯส่งสารผ่านสื่อ เช่น  

  “ไม่ว่าจะนับถือศาสนาใดเช้ือชาติใด ทุกอย่างอยู่ได้ดีร่วมกันจนถึงปัจจุบันนี้ วันนี้ตน
มารับคำอวยพรจากท่านประธานคณะกรรมการอิสลามจังหวัดนราธิวาส ตนรู้สึกยินดี และพรใด
ก็ตามที่ให้กับพวกตน ก็ขอให้ส่งผลไปยังทุกท่านทั้งหลายที่อยู่ในที่นี้และท่านที่อยู่ข้างนอกด้วย 
ปัญหาของบ้านเมืองเราซับซ้อนและมีมายาวนาน เราต้องแก้ไขด้วยวิธีที่ไม่เกิดความขัดแย้ง ซึ่งก็
มีสันติวิธี จึงต้องร่วมมือกัน โต๊ะอิหม่าม คอเต็บ ต้องช่วยตนร่วมกับทุกภาคส่วน ซึ่งวันนี้ก็ดีขึ้น
ตามลำดับ โดยปัญหาแรกคือเรื่องของความไม่สงบความอันตรายลดลงไปมากแล้วด้วยฝีมือพวก
เรา ไม่ใช่ฝีมือตนคนเดียว เมื่อทุกอย่างสงบขึ้น ดีขึ้น ความมีเสถียรภาพมากขึ้น ส่วนต่างๆก็
ทำงานได้ตอบสนองความต้องการของประชาชน ซึ่งทุกอย่างเดินหน้าไปได้ด้วยดี” (ไทยโพสต์, 
20 มกราคม 2563) 

  “ส่วนการดูแลผู้นำศาสนาเรื่องค่าตอบแทนก็ค่อยๆ มากขึ้นเรื่อยๆ เพราะตอนนี้มี
หลายอย่างขอเข้ามา และขอให้ทำให้คนเข้าใจว่าจังหวัดชายแดนภาคใต้ ไม่ได้มีปัญหาอย่างท่ีเขา
คิด อย่างที่บางคนนำไปพูดจาให้ร้ายกันต่อไป ไม่ใช่ขนาดนั้น ยิ่งสื่อความหมายออกไปผิดๆ เราก็
เจริญไม่ได้ คนไม่มา แล้วจะทำอย่างไรเรื่องการท่องเที่ยว ขอความร่วมมือช่วยกันสอดส่อง 
ปกป้องพื้นที่ไม่ให้เกิดความไม่สงบ ความไม่ปลอดภัยในทรัพย์สินของท่าน เพราะนั้นคือความ
มั่นคง ถ้าทุกคนติดตามความก้าวหน้าของรัฐบาลก็จะรู้ว่าเรากำลังทำอะไร และจะร่วมตรงไหน 
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อย่าให้เขามาทำให้เรา ต้องมีปัญหากันเลย ตนไม่มีปัญหากับใครทั้งสิ้น ไม่ว่าจะ 5 ปีท่ีแล้วหรือปี
นี้” (ไทยโพสต์, 20 มกราคม 2563) 

  “รัฐบาลได้ให้การสนับสนุนส่งเสริมกิจกรรมของทุกศาสนา ในส่วนของพี่น้องชาวไทย
มุสลิม รัฐบาลได้สนับสนุน ทั้งกิจการฮัจย์เพื่อให้พี่น้องมุสลิมที่เดินทางไปประกอบพิธีฮัจย์ได้รับ
ความสะดวกสบาย ปลอดภัย และได้ประกอบศาสนกิจอันสำคัญยิ่งอย่างสมบูรณ์ พร้อมกล่าว
ขอบคุณผู้ว่าราชการจังหวัดนราธิวาส ประธานกรรมการอิสลามประจำจังหวัดนราธิวาสและ
คณะ กลุ่มผู้นำศาสนาตลอดจนพี่น้องประชาชนมุสลิมในพื้นที่ และขอให้ทุกภาคส่วนผนึกเป็น
กำลังสำคัญในการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ร่วมกับรัฐบาลต่อไป” 
(สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 20 มกราคม 2563) 

 การสื่อสารผ่านสื่อของนายกรัฐมนตรีประยุทธ์ จันทร์โอชาในลักษณะดังกล่าวได้แสดงให้เห็น
ถึงท่าทีในการประนีประนอมกับเครือข่ายเชิงสถาบันท้องถิ่นที่ผูกติดอยู่กับบรรทัดฐานเชิงจารีตทาง
ศาสนาซึ่งเป็นสภาวะบังคับของพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยถ้อยคำต่างๆที่แสดงให้เห็นว่ารัฐ
ส่วนกลางให้การยอมรับกับเครือข่ายเชิงสถาบันทางศาสนาที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น และพร้อมที่จะปรับ
เข้าหากันกับตัวแสดงเชิงจารีตเหล่านั้น ฉะนั้น การแสดงให้เห็นถึงการยอมรับในคุณค่าทางสังคมจารีต
ที่มีอยู่เดิมของพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยการแสดงออกมาให้เห็นผ่านกลไกของสื่อสารมวลชนที่
เป็นตัวกลางในการส่งผ่านสารเหล่านั้นย่อมแสดงให้เห็นถึงกระบวนการสร้างอำนาจนำของรัฐด้วย
องค์ประกอบดังกล่าวที่ทำให้เครือข่ายเชิงโครงสร้างที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นเกิดการยอมรับในการกระทำ
ของรัฐ หรือลดเงื่อนไขของความขัดแย้งทางความคิดที่ไม่ทำให้การมองรัฐด้วยมุมมองเชิงลบที่มีอยู่เดิม
ให้มีลักษณะสุดโต่งจนเกินไป เหตุนี้การใช้สื่อเป็นช่องทางในการสื่อสารเพ่ือสร้างภาพลักษณ์ที่ดีของ
รัฐบาลด้วยองค์ประกอบการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันท้องถิ่นจารีตนั้นได้
กลายเป็นองค์ประกอบสำคัญที่ช่วยเสริมสร้างความมั่นคงเชิงสถาบันและกระชับความสัมพันธ์ทาง
อำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นให้มีความแน่นแฟ้นมากขึ้น 
 สื่อจึงเป็นเครื่องมือสำคัญที่รัฐสามารถนำมาใช้เพ่ือหล่อหลอมกล่อมเกลาให้เครือข่าย
โครงสร้างระดับล่าง หรือผู้รับสารผ่านสื่อที่อยู่ในระดับท้องถิ่นเกิดการยอมรับในการดำเนินงานกิจการ
ต่างๆของรัฐมากขึ้นด้วยคำพูดหรือวาทกรรมที่ชนชั้นนำของรัฐตั้งใจที่จะสื่อสารผ่านสื่อหรือช่องทาง
ต่างๆให้ประชาชนได้เห็นหรือรับทราบ ซึ่งกระบวนการเหล่านั้นล้วนเป็นองค์ประกอบในการครอบงำ
ทางความคิดที่ทำให้รัฐราชการส่วนกลางยังคงมีอำนาจนำเหนือเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงอ่ืนๆ
ที่อยู่มีอยู่ภายในรัฐไทย 
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 4.3) รูปแบบการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 
และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 
และตัวแสดงอื่นที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้การบริหาร
ราชการของนายกรัฐมนตรีประยุทธ์ จันทร์โอชา ที่เข้ามามีบทบาททางการเมืองผ่านการรัฐประหาร 
และการใช้เครื่องมือทางกฎหมายที่เข้มข้นเพื่อควบคุมกำกับโครงสร้างเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่น ได้แก่ การประกาศใช้พระราชบัญญัติกฎอัยการศึกท่ัวราชอาณาจักร กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ .ศ. 2557 (มาตรา 44) พระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557 ประกาศคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 เป็นต้น ล้วนเป็นตัวอย่างเครื่องมือทางการปกครองที่รัฐนำมาใช้
เหนือโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงอื่นที่มีอยู่ภายในรัฐอันเป็นการกระทำที่สร้างข้อจำกัดในการมีส่วน
ร่วมของประชาชน โดยเฉพาะการหยุดชะงักกลไกการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่นที่ส่งผลให้กลไกการมีส่วนร่วม
ขั้นพ้ืนฐานของประชาชนถูกลดทอนลงไป ขณะที่กลุ่มพลังจากระบบราชการกลับได้รับมอบอำนาจให้
เข้าไปมีบทบาทในสถาบันทางการเมืองในระดับท้องถิ่นแทนการเลือกตั้ง ซึ่งในส่วนนี้ได้กลายเป็น
องค์ประกอบสำคัญที่นำไปสู่ความขัดแย้งภายในเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงที่มีอยู่ภายใน
โครงสร้างท้องถิ่นซึ่ งถูกลดทอนด้วยกลไกของกฎหมายที่ รัฐนำมาใช้ควบคุมกำกับที่ เข้มงวด 
ขณะเดียวกันการลดทอนผ่านการบังคับใช้กฎหมายเหล่านี้ล้วนมีส่วนในการก่อรูปการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอีกรูปแบบหนึ่งที่มีลักษณะเป็นการต่อต้าน หรือเป็นปฏิปักษ์กับรัฐมากขึ้น เหตุนี้ เมื่อ
พิจารณาถึงรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในยุคนี้ ผู้วิจัยจะขอจำแนกการอธิบายเป็น 2 มิติ 
ประกอบด้วย การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เป็นทางการ และการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ไม่เป็น
ทางการ  

 (1) การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เป็นทางการ 

 การมีส่วนร่วมของประชาชนกับเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่เป็น
ทางการนั้นเกิดขึ้นมาจากกลไกทางกฎหมาย ซึ่งในยุคของรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา แม้ในช่วง
ต้นที่เกิดการรัฐประหารจะมีการออกประกาศ คำสั่งต่างๆ และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราว พ.ศ. 2557 ที่ล้วนเป็นเครื่องมือทางการปกครองที่ถูกนำไปจำกัดการมีส่วนร่วมของประชาชน
ทั้งสิ้น อย่างไรก็ตาม นัยยะทางกฎหมายว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนกลับมีอีกครั้งใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ที่ประกาศใช้วันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2560 พบว่า สารัตถะที่เกี่ยวข้องกับการมี
ส่วนร่วมของประชาชนได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะในหมวดที่ 14 การปกครองท้องถิ่น มาตรา 249-257 
โดยเฉพาะมาตรา 252 ที่ได้กำหนดให้สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งความว่า 
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    “มาตรา 252 สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง…ผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจาก
การเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่นหรือในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ จะให้มาโดยวิธีอื่นก็ได้ แต่ต้องคำนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย…” (ราช
กิจจานุเบกษา, 2560, 6 เมษายน, น. 74-75) 

 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังมีการกล่าวถึงเจตนารมณ์การมีส่วนร่วมของประชาชนเอาไว้ในเชิง
ของหลักการการจัดทำแผนและการวางยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศภายใต้ “ยุทธศาสตร์ชาติ” ดังที่
รัฐธรรมนูญเขียนบัญญัติไว้ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 65 ความว่า 

    “รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรร
มาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจัดทำแผนต่างๆให้สอดคล้อง และบูรณาการกันเพื่อให้เกิดเป็น
พลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว การจัดทำ การกำหนดเป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุ
เป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย และสาระที่พึงมีในยุทธศาสตร์ชาติ ให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมี
ส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึง…” (ราชกิจจานุเบกษา, 
2560, 6 เมษายน, น. 17) 

 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญ พ .ศ. 2560 ได้มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับ
การมีส่วนร่วมของประชาชนที่ถูกกำหนดไว้อย่างเป็นทางการ ประกอบด้วย การมีส่วนร่วมใน
กระบวนการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมในกระบวนการเลือก
ผู้แทนเขา้มาเป็นผู้บริหารท้องถิ่นท้ังในฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่นท่ีต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชน ฉะนั้น มิติการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ถูกกำหนดโดยกลไกโครงสร้างรัฐในลักษณะที่เป็น
ทางการดังกล่าว สำหรับพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้สามารถสรุปการมีส่วนร่วมที่ เป็นทางการ
ได้ 5 มิติ ประกอบด้วย การมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น การมีส่วนร่วมในกระบวนการ
จัดทำแผนยุทธศาสตร์ท้องถิ่น การมีส่วนร่วมในกระบวนการดำเนินการตามแผนท้องถิ่นที่อยู่ในรูปของ
กิจกรรมและโครงการ การมีส่วนร่วมในการยื่นญัตติท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมในการเข้าชื่อถอดถอน
ผู้บริหารท้องถิ่น ดังจะอธิบายตามลำดับต่อไปนี้ 

 (1) การมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น 

 ผลพวงจากการประกาศใช้กฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2560 ได้นำไปสู่การริเริ่มให้มีการเลือกตั้ง
ผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากประชาชนขึ้นมาหลังจากท่ีถูกแช่แข็งหรือทำให้เกิดภาวะชะงักงันเป็นเวลากว่า 
7 ปี ภายหลังจากที่รัฐได้ออกประกาศฯ 3 ฉบับ ประกอบด้วย  
 1. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกาศ ณ วันที่ 26 ตุลาคม 2563  (ราช
กิจจานุเบกษา, 2563, 26 ตุลาคม-a) และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 20 ธันวาคม 2563 
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 2. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและ
นายกเทศมนตรี ประกาศ ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2564 (ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 1 กุมภาพันธ์-a) 
และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 28 ธันวาคม 2564 
 3. ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตำบลและนายกองค์การบริหารส่วนตำบล ประกาศ ณ วันที่ 1 ตุลาคม 2564 (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2564, 1 ตุลาคม-b) และได้มีการเลือกตั้งในวันที่ 28 พฤศจิกายน 2564 
 จากผลการสำรวจการมีส่วนร่วมของประชาชนในมิติการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่นพบว่า ประชาชน
ในพ้ืนที่ฯได้เข้าไปใช้สิทธิเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดรวม 742 คน คิดเป็นร้อยละ 90.05 
การไปใช้สิทธิเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนตำบล 581 คน คิดเป็นร้อยละ 70.51 ขณะที่การไปใช้
สิทธิเลือกตั้งนายกเทศมนตรีพบว่ามี 412 คน คิดเป็นร้อยละ 50 ทั้งนี้ เป็นความแตกต่างที่เกิดขึ้นมา
จากพ้ืนที่ที่ทำการศึกษา ซึ่งโดยรวมทำให้เห็นว่าประชาชนได้ให้ความสำคัญกับการมีส่วนร่วมในการ
เลือกตั้งท้องถิ่นเป็นอย่างมาก อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาพบว่าการเข้าไปมีความสัมพันธ์ใน
กระบวนการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่นของประชาชนดังกล่าวเป็นการกระทำที่ผูกติดอยู่ กับวัฒนธรรมการ
ซื้อสิทธิขายเสียงของนักการเมืองท้องถิ่นในพ้ืนที่ ดังการให้สัมภาษณ์ 

    “ราคาซื้อเสียงของนักการเมืองท้องถิ่น สำหรับพื้นที่ผมมีผลต่อการเข้าไปมีส่วนร่วม
ของการเลือกตั้งของประชาชน ถ้าในพื้นที่ผม มีส่วนครับ อย่างมากด้วย คือ ใครให้มาก ก็มีผลใน
การเลือกคนนั้น โดยเฉพาะผู้ที่ไม่มีการศึกษา ประชาชนส่วนใหญ่จะเห็นเฉพาะประโยชน์เฉพาะ
หน้า โดยไม่ได้มองถึงประโยชน์ในระยะยาว” (นาย A (นามสมมติ) ประชาชนในตำบลแห่งหนึ่ง 
อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 6 พฤศจิกายน 2564) 

    “การซื้อเสียงมีผลนะที่ทำให้คนเข้าไปมีส่วนร่วม คือถ้าได้เงินมากก็จะเลือกคนนั้น คือ
คนส่วนใหญ่ที่พี่ฟังพี่ถามญาติๆพี่น้องก็ได้กันหมด ไม่มีทีมไหนที่ไม่ซื้อเลยน้อง มีการขายเสียง 
นายก อบต. 1,000 บาท สมาชิกสภา 500 บาท แต่ถ้าเป็นนายกเทศบาลเทพา 3,000 เลยนะ…” 
(นาย B (นามสมมติ) ประชาชนในตำบลแห่งหนึ่ง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 30 
มิถุนายน 2564) 

    “ตัวเงินอาจจะได้ไม่เยอะนะที่นี้  พี่เองก็ไม่ได้นะ อาจต่างจากที่อื่น แต่เขาจะให้ใน
ลักษณะแจกวัวแต่ละหมู่บ้าน หมู่นี้ตัวนึง หมู่นั้นตัวนึง ให้เอามาทำกินกันในหมู่บ้าน ส่วนใหญ่ก็
เอามาทำแกงกินกัน แต่เขาไม่มีเงินให้…” (นาย C (นามสมมติ) ประชาชนในตำบลแห่งหนึ่ง 
อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 30 มิถุนายน 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งท้องถิ่นของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ปฎิเสธไม่ได้ว่ามีความสัมพันธ์กับราคาการซื้อเสียงของนักการเมืองท้องถิ่นทั้งที่อยู่ในรูป
ของตัวเงิน หรือสัญลักษณ์บางอย่างที่ถือเป็นสิ่งตอบแทนหรือสินน้ำใจ อย่างการให้วัวหรือสิ่งของอ่ืนเพ่ือ
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ตอบแทนการที่ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งท้องถิ่น การกระทำดังกล่าวจึงไม่ได้มีความ
แตกต่างไปจากการใช้เงินในการซื้อเสียงแต่อย่างใดซึ่งมีความสอดคล้องกับผลการศึกษาของเอกรินทร์ 
ต่วนศิริ ที่พบว่าการเลือกตั้งท้องถิ่นในพ้ืนที่ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ นั้นเป็นกลไกที่ มี
ความสัมพันธ์กับเครือข่ายอุปถัมภ์และการซื้อสิทธิขายเสียงอย่างแนบแน่นในทุกพ้ืนที่และทุกระดับ 
ต้ังแต่การเลือกตั้งกำนันผู้ใหญ่บ้าน องค์การบริหารส่วนตำบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด โดย
ราคาซื้อเสียงมีราคาที่ต้องจ่ายแตกต่างกันขึ้นอยู่กับพ้ืนที่ และระดับการเลือกตั้ง หรือการแข่งขันระหว่าง
ผู้สมัครรับเลือกตั้งในเขตเดียวกัน (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562, น. 47-48) ฉะนั้น การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการเลือกตั้งท้องถิ่นจึงเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมที่เกิดขึ้นภายใต้เงื่อนไขท้ังที่มาจากการใช้
อำนาจการตัดสินใจของตนเองด้วยการคิดไตร่ตรองอย่างถี่ถ้วน ซึ่งพบว่าในมิตินี้จะเกิดขึ้นจากกลุ่มผู้มี
การศึกษาเป็นสำคัญ ขณะที่อีกด้านหนึ่ง การมีส่วนร่วมของประชาชนผูกติดอยู่กับอิทธิพลที่มาจากราคา
ซื้อเสียงของผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นนักการเมืองท้องถิ่น แต่ไม่ว่าด้วยเงื่อนไขใดก็ตามจากการสำรวจ
ทัศนคติของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีต่อการเลือกตั้งท้องถิ่นของผู้วิจัยกลับพบว่า
ประชาชนมองว่าการเลือกตั้งท้องถิ่นเป็นกระบวนการที่มีความสำคัญต่อชีวิตเป็นอย่างมาก ดังปรากฏ
ค่าเฉลี่ยภาพรวมที่อยู่ในระดับมาก ( X̅ = 3.70, SD = .90) ซึ่งได้กล่าวไปแล้วในบทสำรวจความคิดเห็น
ของประชาชนก่อนหน้านี้ 

 (2) การมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ท้องถิ่น 

 ผลพวงจากการประกาศใช้กฎหมายรัฐธรรมนูญ พ .ศ.2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ 
มาตรา 65 ที่ ได้กำหนดให้กระบวนการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ไม่ว่าจะเป็นระดับใดก็ตามต้องมี
องค์ประกอบของการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึง ซึ่งใน
มิติการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการจัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่นนั้น จากการศึกษาพบว่าการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในมิตินี้ยังคงอยู่ในระดับต่ำ ดังปรากฏให้เห็นจากผลการสำรวจทัศนคติของ
ประชาชนที่มีต่อการเข้าไปมีส่วนร่วมในการนำเสนอประเด็นปัญหา หรือสิ่งที่ต้องการให้กับเครือข่าย
เชิงสถาบันท้องถิ่นได้รับทราบผ่านกระบวนการทำประชาคมหมู่บ้าน ชุมชน ตำบล อำเภอ จังหวัด ที่
พบว่าเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมที่ประชาชนในพ้ืนที่ เข้าไปมีความสัมพันธ์มากที่สุด แม้ผลที่ออกมา
ของทุกจังหวัดจะพบว่าอยู่ในระดับนานๆครั้ง ( X̅ = 1.82, SD = .81) ขณะที่การเข้าไปมีส่วนร่วมผ่าน
การเป็นคณะกรรมการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทำแผน
ท้องถิ่น และคณะกรรมการประเมินผลการดำเนินงานตามแผนพัฒนาท้องถิ่นที่พบว่า ผลรวมของทุก
จังหวัดกลับอยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.31 , SD = .65, X̅ = 1 .25, SD = .59 
ตามลำดับ) ดังที่ผู้วิจัยได้แสดงให้เห็นผลการสำรวจดังกล่าวไปแล้วในบทก่อนหน้าซึ่งสามารถอนุมานได้
ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการจัดทำและประเมินผลแผนยุทธศาสตร์หรือ
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แผนพัฒนาท้องถิ่นที่อยู่ในรูปแบบต่างๆซึ่งพบว่ายังไม่ประสบความสำเร็จตามเจตนารมณ์ของรัฐที่ได้
กำหนดเอาไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ และหมายรวมถึงกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 3. การมีส่วนร่วมในกระบวนการดำเนินการตามแผนท้องถิ่นที่อยู่ในรูปของกิจกรรมและ
โครงการ 

 จากผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า การมีส่วนร่วม
ผ่านกิจกรรมและโครงการของประชาชนมีรูปแบบที่หลากหลาย แต่เนื่องจากช่วงทำวิจัย (พ.ศ. 2563-
2564) เป็นช่วงของการแพร่ระบาดไวรัสโควิด 19 ส่งผลให้รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่เป็นการมีส่วนร่วมในกิจกรรมหรือโครงการที่เกี่ยวข้องกับ
สาธารณสุขด้านการป้องกันและแก้ปัญหาโควิด 19 คิดเป็นร้อยละ 48.18 ขณะที่ยังมีโครงการอ่ืนๆที่
ประชาชนเคยเข้าไปมีความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านการทำกิจกรรมและโครงการ
ต่างๆซึ่งเป็นกิจกรรมที่เกิดขึ้นก่อนการแพร่ระบาดของโรคไวรัสโควิด 19 ได้แก่ โครงการพัฒนาของ
เทศบาลหรือ อบต. (ร้อยละ 27.06) โครงการสภาสันติสุขตำบล (ร้อยละ 25.85) โครงการเศรษฐกิจ
พอเพียง (ร้อยละ 25) โครงการทำดีมีอาชีพ (ร้อยละ 24.27) โครงการญาลันนันบารู (ร้อยละ 23.42) 
โครงการบัณฑิตอาสา (ร้อยละ 21.48) โครงการพัฒนาเกษตร หรือปศุสัตว์ (ร้อยละ 20.02) โครงการหนึ่ง
ตำบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ (ร้อยละ 18.69) โครงการวิจัยของมหาวิทยาลัยหรือสถาบันการศึกษา (ร้อยละ 
18.56) โครงการเศรษฐกิจมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน ของ ศอ.บต. (ร้อยละ 15.78) โครงการคุณภาพชีวิตระดับ
หมู่บ้าน (ร้อยละ 15.41) โครงการฮูกุมปากัต (ร้อยละ 13.71) โครงการบ้านมั่นคง (ร้อยละ 11.53) 
โครงการชุมชนศรัทธา (ร้อยละ 11.40) โครงการชุดพัฒนาสันติ (ร้อยละ 10.68) โครงการยุติธรรม
ชุมชน (ร้อยละ 8.13) โครงการเยียวผู้ประสบเหตุจากความไม่สงบ (ร้อยละ 8.01) โครงการดับบ้านดับ
เมือง (ร้อยละ 4.61) เป็นต้น ซึ่งทั้งหมดเป็นข้อมูลที่ได้จากการสำรวจการมีส่วนร่วมของประชาชนซึ่ง
ไดก้ล่าวไปแล้วในบทก่อนหน้านี้  

แม้ผลสำรวจดังกล่าวจะพบว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ทำร่วมกับองค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จะมีโครงการและกิจกรรมที่หลากหลายก็ตาม แต่จากการ
พิจารณาตัวเลขของการเข้าไปมีความสัมพันธ์ในการทำกิจกรรมต่างๆเหล่านั้นกลับพบว่าอยู่ในระดับ
ต่ำทุกโครงการหรือทุกกิจกรรม ดังเห็นได้จากสัดส่วนการมีส่วนร่วมที่ไม่ถึงร้อยละ 50 ทุกโครงการ ซึ่ง
ยืนยันให้เห็นได้เป็นอย่างดีว่าประชาชนในพ้ืนที่ยังคงไม่ได้มีสำนึกความเป็นพลเมืองที่จะเข้ามามี
ความสัมพันธ์ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันสอดคล้องกับการให้สัมภาษณ์ของบุคลากร
องค์กรปกครองท้องถิ่นดังที่ผู้วิจัยได้กล่าวข้างต้น เพราะการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นผูกติดอยู่กับ
มิติเรื่องผลประโยชน์ต่างตอบแทนที่อยู่ในรูปแบบที่หลากหลาย ได้แก่ เงิน สิ่งของ หรือสิทธิต่างๆที่
เป็นสิ่งจูงใจแลกเปลี่ยนเพ่ือให้เกิดรูปแบบการมีส่วนร่วมขึ้นมา นัยยะนี้จึงสรุปให้เห็นได้ว่าการมีส่วน
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ร่วมของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นั้นเป็นกระบวนการที่มีปัญหา และไม่ได้เกิดขึ้นมา
ด้วยความสมัครใจแต่อย่างใด 

 4. การมีส่วนร่วมเพ่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งกรณีนี้ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิที่จะ
กำหนดเงื่อนไขต่างๆที่สามารถตอบสนองตามความต้องการของตนเองได้ ดังปรากฏตาม 

  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 254 ประโยคตอนต้น ความว่า 
    “มาตรา 254 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าช่ือกัน

เพื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น…” (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 6 เมษายน, น. 75) 

 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 52 ความว่า 

   “มาตรา 52 ร่างข้อบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดยนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตองค์การบริหารส่วน
จังหวัดตามกฎหมายเกี่ยวกับการเข้าช่ือให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่น…”  

           (ราชกิจจานุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-a, น. 17)  

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 61 ทวิ ความว่า 
    “มาตรา 61 ทวิ ร่างเทศบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดย 
    (1) นายกเทศมนตรี 
    (2) สมาชิกสภาเทศบาล หรือ 
    (3) ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอ

 ข้อบัญญัติท้องถิ่น…” (ราชกิจจานุเบกษา, 2498,น. 22) 

 พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 ความว่า 

    “มาตรา 71 …ร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนตำบลจะเสนอได้ก็แต่โดยนายกองค์การ
บริหารส่วนตำบล หรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบล หรือราษฎรในเขตองค์การบริหารส่วน
ตำบลตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น…” (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 
พฤศจิกายน, น. 27) 

 จากบทบัญญัติในกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 254 ประกอบด้วยกฎหมายท้องถิ่น 
คือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 52 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 มาตรา 61 ทวิ และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 
ที่ยังคงบทบัญญัติเดิมโดยไม่มีการเปลี่ยนแปลงนั้น ได้แสดงให้เห็นว่ารัฐยังคงเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นจำนวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นต่อสภาท้องถิ่น
ได้ ซึ่งการมีส่วนร่วมโดยตรงของประชาชนในลักษณะดังกล่าวพบว่าไม่ได้มีความแตกต่างไปจากช่วง
ก่อนหน้านี้เนื่องจากนัยยะข้อบัญญัติทางกฎหมายไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขเหมือนมาตราอ่ืน  
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 อย่างไรก็ตามด้วยความซับซ้อนและความยุ่งยากได้ส่งผลให้กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วม
ดังกล่าวจึงเป็นสิ่งที่ยากที่จะเกิดขึ้นได้จริง ดังเห็นได้จากผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนเกี่ยวกับ
ประสบการณ์การมีส่วนร่วมในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นที่พบว่า ผลรวมของทุกจังหวัดอยู่ในระดับต่ำ
ที่สุดคือ ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.43, SD = .71) โดยผลการสำรวจดังกล่าวเป็นสิ่งที่ยืนยันให้เห็นได้ว่า
ภาพรวมในมิติการมีส่วนร่วมดังกล่าวเป็นสิ่งที่ไม่ได้เกิดขึ้นจริง หรือเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นได้ยากในทางปฏิบัติ 
เนื่องจากเหตุผลเดียวกันที่กล่าวไปแล้วในช่วงก่อนหน้านี้ที่แสดงให้เห็นถึงกับดักของระบบราชการ โดย
ประชาชนต้องเริ่มจากการยื่นเอกสารคำร้องร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น ชื่อ ที่อยู่ และลายมือของผู้เข้าชื่อใน
การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พร้อมรายชื่อของผู้เข้าชื่อ และสำเนาบัตรประจำตัวประชาชนเพื่อเสนอต่อ
สภาท้องถิ่น โดยต้องมีจำนวนผู้เข้าชื่อเสนอตามขนาดจำนวนประชากรที่มีในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และที่สำคัญบางพ้ืนที่ต้องใช้จำนวนคนเข้าชื่อที่มากกว่าการเสนอกฎหมายในระดับประเทศ 
(วุฒิสาร ตันไชย, 2557, น. 65-66) กระบวนการดังกล่าวส่งผลให้เกิดความยุ่งยาก และสิ้นเปลือง
งบประมาณที่ต้องใช้ไปกับการสร้างกลไกการมีส่วนร่วมเพ่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
หลักการที่กฎหมายกำหนด กับดักเชิงโครงสร้างของระบบราชการดังกล่าวจึงส่งผลให้รูปแบบการมีส่วน
ร่วมของประชาชนไม่ประสบผลสำเร็จตามเจตนารมณ์ท่ีคาดหวังของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 

 5. การมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือตรวจสอบการทำงาน ด้วยการเข้าชื่อถอดถอนเครือข่ายเชิง
สถาบันและตัวแสดงชนชั้นนำในโครงสร้างของราชการส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย สมาชิกสภาท้องถิ่น 
หรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ ดังปรากฏใน 

  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 254 ประโยคท้าย ความว่า 

    “มาตรา 254 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าช่ือกัน
เพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่
กฎหมายบัญญัติ” (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 6 เมษายน, น. 75) 

 พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 5 ความว่า 
    “มาตรา 5 การเข้าช่ือร้องขอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อดำเนินการให้มีการลงคะแนน

เสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นผู้ใด หรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
เพราะเหตุที่ไม่สมควรดำรงตำแหน่งต่อไปให้ถือเกณฑ์จำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง ดังนี้ 

    1.ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกินหนึ่งแสนคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจำนวนผู้มี
สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

    2.ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกินหนึ่งแสนคนแต่ไม่เกินห้าแสนคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าสองหมื่น
คนของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
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    3.ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกินกว่าห้าแสนคนแต่ไม่เกินหนึ่งล้านคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าสอง
หมื่นห้าพันคนของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

    4.ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกินกว่าหนึ่งล้านคนต้องมีผู้เข้าช่ือไม่น้อยกว่าสามหมื่นคนของจำนวนผู้มี
สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น….” (ราชกิจจานุเบกษา, 2542, 26 ตุลาคม, น. 12-21) 

 จากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 254 ประกอบพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
ลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 5 ดังกล่าวได้
แสดงให้เห็นถึงการให้อำนาจประชาชนสามารถถอดถอนผู้นำท้องถิ่นได้ อย่างไรก็ตามปัญหาที่เกิดขึ้น
กลับพบว่ากระบวนการและหลักเกณฑ์ในการถอดถอนตามกฎหมายดังกล่าวได้สร้างความยุ่งยาก และ
เพ่ิมต้นทุนที่สูงให้กับประชาชนที่ต้องใช้ในกระบวนการถอดถอนตัวแสดงทางการเมืองท้องถิ่น เช่น การ
กำหนดว่าการถอดถอนผู้นำท้องถิ่นจะต้องใช้จำนวนผู้ถอดถอนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจำนวนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในพ้ืนที่ เป็นต้น (วุฒิสาร ตันไชย, 2557, น. 65) ซึ่งเป็นสิ่งที่ยากมากที่เครือข่ายทางสังคม
ภายในท้องถิ่นที่จะสามารถรวมตัวกันเพ่ือเข้ามามีส่วนร่วมในการถอดถอนผู้นำท้องถิ่นให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ตามท่ีกฎหมายกำหนด รวมถึงการใช้กลไกราชการส่วนภูมิภาคเข้ามามีบทบาทอำนาจเหนือ
ราชการส่วนท้องถิ่นดังเห็นได้จากกระบวนการถอดถอนต้องอยู่ภายใต้ความเห็นชอบของผู้ว่าราชการ
จังหวัดร่วมด้วยซึ่งยิ่งเพ่ิมกระบวนการให้มีความซับซ้อนเพ่ิมมากขึ้น  

ฉะนั้น กระบวนการดังกล่าวจึงเป็นสิ่งที่ยากที่จะเกิดขึ้นจริงได้ดังเห็นได้ชัดจากผลการสำรวจการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการลงชื่อเพ่ือยื่นถอดถอนผู้บริหารหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น ที่พบว่า
ผลรวมของทุกจังหวัดในชายแดนภาคใต้อยู่ในระดับต่ำที่สุดคือ ระดับไม่เคย (X̅ = 1.21, SD = .53) 
ซึ่งหนึ่งปัญหาที่สำคัญที่ทำให้กระบวนการดังกล่าวไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริงในทางปฏิบัติเกิดข้ึนมาจาก
ปัญหาเดียวกันคือ ปัญหาเชิงโครงสร้างที่มาจากกับดักของระบบราชการที่ยากต่อการที่ประชาชนจะ
เข้าใจในหลักเกณฑ์ที่ซับซ้อนทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการถอดถอนผู้นำท้องถิ่น และสร้าง
ความยุ่งยากให้กับกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมที่เริ่มต้นโดยประชาชนภายในท้องถิ่น  
 จากที่กล่าวข้างต้นเมื่อพิจารณาในภาพรวมของการสร้างกลไกการส่วนร่วมกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่ เป็นทางการของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้นั้นจึงพบว่าไม่ประสบ
ความสำเร็จ ซึ่งจากการวิจัยพบปัญหาสำคัญหลายประการที่ทำให้การมีส่วนร่วมประสบปัญหา หรือมี
อุปสรรคที่เป็นกับดักของการมีส่วนร่วม โดยผู้วิจัยจะขอสรุปให้เห็นประเด็นปัญหาการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนดังต่อไปนี้ 

1. การขาดสิ่งจูงใจหรือแรงโน้มน้าวใจในการมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจากการศึกษาพบว่าบางพ้ืนที่ การมีส่วนร่วมของประชาชนจะเกิดขึ้นได้
ต้องมีองค์ประกอบที่เป็นสิ่งจูงใจบางอย่างที่ช่วยดึงดูดการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยเฉพาะการที่บาง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้เงินที่อยู่นอกเหนือการเบิกจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสิ่ง
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ดึงดูดใจให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม เป็นเหตุทำให้ผู้นำท้องถิ่นบางพ้ืนที่ต้องใช้เงินหรืองบประมาณ
ส่วนตัวเพราะไม่สามารถเบิกจ่ายในทางการได้เป็นเครื่องตอบแทนการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน
เพ่ือให้การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดขึ้นได้ ดังการให้สัมภาษณ์  

    “พอเราขอความร่วมมือ เขามักจะมองในเรื่องของการตอบแทน ทุกครั้งเวลาเราจะ
เชิญประชุม หรือทำอะไร อย่างน้อยๆนอกจากจะเลี้ยงข้าวเลี้ยงน้ำ จะต้องมีเงินในลักษณะเป็น
เบี้ยเลี้ยงให้กับเขา ซึ่งโดยหลักแล้ว การเชิญประชุมในทางราชการ เขาไม่มีให้อยู่แล้ว แต่ว่าพอไม่
มีตรงนี้ ความร่วมมือก็น้อยลง อันนี้สะท้อนให้เห็นจริงๆว่าในพื้นที่มันเป็นอย่างนั้น การมีส่วน
ร่วมมันสัมพันธ์กับเรื่องผลประโยชน์ ที่ผ่านมา ส่วนใหญ่นายกฯจะ support เบี้ยเลี้ยงประชาชน
เหล่านี้ แต่ถามว่ารู้สึกดีไหม ก็ไม่อยากให้มันกลายเป็นวัฒนธรรมอะค่ะ แต่มันมีมาอย่างนี้ คือ 
ทุกครั้งที่เขามา อย่างน้อยต้องมีเงินติดกระเป๋า 100-200 บาทกลับบ้าน อาจจะเป็นเพราะเขา
ต้องทิ้งงาน ทิ้งอะไรด้วยหรือเปล่า เราสามารถตั้งงบได้ แต่เบิกจ่ายในเรื่องค่าตอบแทนไม่ได้ ถ้า
เราประชุมทั้งวัน อาหารและเบรกเราสามารถดูแลได้คะ แต่ว่านั่นแหละ ในเรื่องค่าตอบแทน ถ้า
ไม่ได้มาประชุมในนามคณะกรรมการ มันเบิกไม่ได้ แต่ตอนนี้คล้ายๆกับว่ามันเป็นวัฒนธรรมไป
แล้ว เวลามาประชุม ต้องไปแลกตังค์ใส่ซองคนละ 200 มา 100-200 คนก็จะหนักหน่อย” (นริศ
รา แดสามัญ ปลัดเทศบาลตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) 

    “การมีส่วนร่วมของประชาชนที่น่ีมีปัญหาเรื่องระยะเวลาในการเดินทาง ท่ีนี่ท่ีมีปัญหา
หน่อย ก็คือเวทีประชาคมใหญ่ที่ระดับตำบลมันจะต้องมาทำที่ อ .บ.ต. เพราะฉะนั้นประชาชน
จะต้องมาจากหลากหลาย การเดินทางค่อนข้างจะไกล ท่ีนี่หนึ่งถ้าเขามาเขาต้องเสียเวลา สองมี
ค่าใช้จ่ายน้ำมันรถเพราะฉะนั้นเราแก้ปัญหาโดยให้ค่าน้ำมันรถ อันนี้เราไม่ได้ใช้งบประมาณของ
รัฐ เราใช้เงินรายได้ของ อ.บ.ต. เราเอง…” (มาหะมะ ซารีมะแซ ปลัดตำบลบาโงสะโต อำเภอระ
แงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 20 กรกฎาคม 2564) 

    “การมีส่วนร่วมค่อนข้างจะน้อยนะน้อง เพราะชาวบ้าน ถ้าพูดกันตรงๆคือ ถ้าเราให้ 
หรือ อบต.จะให้อะไร หรือว่าจะจัดอะไรสักอยา่งหนึ่ง ต้องมีของมาแลกเปลี่ยน ชาวบ้านจะมากัน
เต็ม…” (สุมาลี ชาญแกล้ว ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสาเรง อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, 
ผู้ให้สัมภาษณ์, 12 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนมีค่าใช้จ่ายหรือสิ่งตอบแทนบางอย่าง
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแบกรับเพ่ือใช้สร้างแรงดึงดูดใจ หรือสนับสนุนให้การขับเคลื่อนการมี
ส่วนร่วมกับองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นของประชาชนสามารถขับเคลื่อนไปได้ตามเป้าหมายหรือแผนที่
กำหนดไว้ ซึ่งเป็นกลไกที่ถูกกำหนดไว้ในกฎหมายของรัฐว่าการดำเนินงานในกิจการต่างๆขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีองค์ประกอบที่มาจากการมีส่วนร่วมของประชาชน หรือประชาชนต้องเข้ามา
เกี่ยวข้องด้วยเสมอ 
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 2. ข้อจำกัดที่เป็นกับดักเชิงโครงสร้างในการขับเคลื่อนการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งจากการศึกษาพบว่ากับดักเชิงโครงสร้างที่สำคัญที่ทำให้เกิดปัญหาการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ประกอบด้วย 2 มิติ คือ 

 2.1 ข้อจำกัดหรือปัญหาเรื่องงบประมาณท้องถิ่นที่ไม่สามารถขับเคลื่อนประเด็นเชิงยุทธศาสตร์
ที่มาจากการเสนอแนะจากประชาชนได้ครอบคลุม อันทำให้กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในครั้งถัด
มากลับตกอยู่ในภาวะชะงักงัน หรือเกิดเป็นปัญหาขึ้นมา เพราะการมีส่วนร่วมที่เกิดขึ้นไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้จริงหรือเห็นผลเป็นรูปธรรม ดังการให้สัมภาษณ์ 

    “พี่มองว่าบางที เวลาลงไปทำประชาคม เขาจะเสนอมาเยอะเลย ทีนี้ ก่อนที่การ
ประชุมจะเสร็จสิ้น เราให้เขาช่วยเรียงลำดับ อะไรคือสิ่งที่เราจะต้องตั้งงบลงไปให้ความช่วยเหลือ
ด่วน ลำดับ 1 2 3 ทีน้ีพอเราตั้งอันดับ 1 2 3 เสร็จ ท้ังเทศบาลเสนอโครงการปีนึงไม่ต่ำกว่า 200 
โครงการ ทีนี้พอเราหยิบมาจัดทำงบประมาณจริงๆ เราหยิบได้ไม่เกิน 40 โครงการ บางคนเขาก็
ล้า เขาบอกว่า ปีที่แล้วเขาก็เสนอ แต่มันไม่ได้อยู่ในอันดับต้นๆ คือ ทุกพื้นที่ พื้นที่เรามีอยู่ 5 
ชุมชน โครงการเราหยิบมาได้แค่ 40 บางคนเขาเลยเกิดความรู้สึกไม่พอใจ เพราะเขามองว่า
โครงการนี้เขาขอแล้วขออีก คือเราอะถูกจำกัดด้วยเงื่อนไขงบประมาณ ส่วนการเรียงลำดับ เขา
เป็นคนเรียงเอง แต่เราไปไม่ถึงตัวโครงการที่เขาอยากได้ อาจจะมี 1-2 คนท่ีเขาอยากได้โครงการ
นี้ แต่มีอีกโครงการที่คนยกมือมาเป็น 10 คน อะไรแบบนี้ เราจึงต้องเลือกตามความจำเป็น
เร่งด่วน และเป็นเสียงของคนส่วนใหญ่ เขาก็เลยมองว่า ไปก็เท่านั้น ไม่ไปดีกว่า มันก็เริ่มมีแบบ
นี”้ (นริศรา แดสามัญ ปลัดเทศบาลตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) 

    “การเรียกเขาไปประชาคม บางครั้งสิ่งที่เขาต้องการ ก็เสนอไปในแผน เหมือนว่าปีนี้ 
หมู่บ้านนี้ต้องการบรรจุอะไรไปท่ีจะทำก่อสร้างตรงนี้ๆ แต่ความต้องการของประชาชนตรงนั้นกับ
งบประมาณที่ทาง อ.บ.ต. มี ไม่สามารถที่จะทำให้เขาได้ มันมีปัญหาตรงนี้ แล้วก็พอเราจะไปเรียก
เขามาประชาคมอีกครั้งนึง ก็ไม่ค่อยจะให้ความร่วมมือ เขาบอกว่า เสนอไปแล้ว ทำไมยังจัดการให้
เขาไม่ได้ มันจะเป็นปัญหาในลักษณะนี้…” (ลำละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การบริหาร
ส่วนตำบลรือเสาะออก อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่า ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนนัยยะหนึ่งเกิดขึ้นมาจาก
ปัญหาเชิงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองที่ไม่สามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในพ้ืนที่ได้ด้วยข้อจำกัดของงบประมาณท้องถิ่นที่ไม่สามารถนำความต้องการของประชาชนทุก
ความต้องการมาบรรจุเอาไว้ในแผนยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นได้ ลักษณะดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงกับดักเชิง
โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองที่เป็นสาเหตุของปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 2.2 ข้อจำกัดหรือปัญหาเรื่องความซ้ำซ้อนของงานในหลายภาคส่วนราชการที่กำหนดให้มี
องค์ประกอบด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการกำหนดนโยบายและแผนต่างๆ ส่งผลให้
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ประชาชนเกิดความเบื่อหน่ายที่จะเข้ามามีความสัมพันธ์ผ่านการมีส่วนร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันอื่น 
เพราะมองว่าการมีส่วนร่วมดังกล่าวเป็นการกระทำที่เกิดขึ้นซ้ำๆที่ประชาชนต้องเข้าไปมีส่วนร่วมกับทุก
องค์กรหรือทุกสถาบัน ดังการให้สัมภาษณ ์

    “สาเหตุที่เขาไม่อยากออกมามีส่วนร่วม เพราะว่ามีหลายหน่วยงานท่ีทำแบบนี้ ที่มีเวที
ประชาชน เช่น พัฒนาสังคม จัดทำแผนเสนอโครงการ ประชาชนก็ต้องเข้ามาแสดงความคิดเห็น 
หรือของเกษตรอำเภอ พอมีโครงการ ประชาชนก็ต้องออกมาร่วมเหมือนกัน พอมีเวทีเยอะๆที่ให้
เขาออกมาบ่อยๆ เขาก็ไม่อยากออก ถ้าช่วงเวลาที่ไม่ตรงจริงๆ เวลามีความถี่เยอะ ชาวบ้านก็ไม่
อยากเข้ามามีส่วนร่วมเท่าไร ชาวบ้านก็จะมองประมาณว่า อีกแล้วหรอ ! อะไรประมาณนี้” (ทิพ
ยมาศ ลิ้มสุชาติ ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลลิดล อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 
ตุลาคม 2564) 

    “เราทำประชาคมบ่อย เพราะว่าส่วนราชการแต่ละส่วน ของใครของมัน เขาก็เบื่อ ก็
ถามเสมอว่า ประชาคมอีกแล้วหรอ ไม่เห็นได้อะไรเลย หน่วยนั้นก็ทำ หน่วยนี้ก็ทำ  ทีนี้มันก็
ลำบากตรงนี้แหละ ประชุมบ่อย แต่ละส่วนราชการก็ต้องประชุมกัน เขาถูกบังคับให้ประชุมกันไง
ครับ ทีนี้มันบูรณาการไม่ค่อยจะได้…” (มะหะมะรอสีดี อุชะมิ ปลัดเทศบาลเมืองสะเตงนอก 
อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นปัญหาเชิงโครงสร้างที่เกิดขึ้นมาจากความซ้ำซ้อนเชิงสถาบันที่รัฐ
กำหนดให้ทุกสถาบันต้องอาศัยกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือสะท้อนประเด็นปัญหา
และความต้องการต่างๆที่นำไปสู่การกำหนดนโยบายหรือแผน และเมื่อทุกองค์กรต้องดำเนินการใน
ลักษณะดังกล่าวเช่นเดียวกันในทุกองค์กรจึงส่งผลให้เกิดความซ้ำซ้อน และสร้างความเบื่อหน่ายให้แก่
ประชาชนที่ต้องเข้ามามีความสัมพันธ์ผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมตามที่รัฐกำหนด ลักษณะดังกล่าวจึง
เป็นกับดักเชิงโครงสร้างระดับสถาบันที่เป็นสาเหตุสำคัญในการสร้างปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 3. ข้อจำกัดในเรื่องความปลอดภัย เนื่องจากพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นพื้นที่ความรุนแรง
จึงส่งผลให้กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนประสบปัญหา หรือมีอุปสรรคสำคัญที่ส่งผลกระทบทาง
จิตใจในลักษณะของความกลัว หรือความหวาดระแวงเมื่อต้องสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนให้
เกิดขึน้ภายในชุมชนท้องถิ่น ดังการให้สัมภาษณ์ 

    “การมีส่วนร่วมของประชาชน ถ้าเป็นเวลาราชการเขาก็ไม่อยากมานะ เป็นเวลาเย็น 
เจ้าหน้าที่ก็กลัวเรื่องความปลอดภัย ถ้าลงไปจัดที่หมู่บ้าน หรือชุมชน แต่ว่าบางพื้นที่ก็ไปได้ พี่ก็
เคยลงไปเก็บความคิดเห็นของชาวบ้านหลายเรื่อง ก็ต้องไปหาเขาถึงบ้าน หรือว่าไปที่วัด หรือว่า
ไปที่มัสยิดก็ไปบ้างในที่ที่เราจะเห็นว่าปลอดภัย…” (ณัฐภัทร จิตนะมงคล ปลัดเทศบาลตำบล
ตันหยงมัส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 15 ธันวาคม 2564) 
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 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้จำเป็นต้องพิจารณาให้รอบคอบถึงความปลอดภัย เนื่องจากตัวแสดงประเภทข้าราชการประจำ
ส่วนใหญ่ที่ปฏิบัติงานอยู่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพบว่า ส่วนใหญ่เป็นคนนอกพ้ืนที่ที่ได้รับการ
บรรจุให้เข้ามาเป็นข้าราชการท้องถิ่นในพ้ืนที่ เป็นเหตุให้ไม่มีความสัมพันธ์เชิงลึกกับท้องถิ่น และเกิด
ความหวาดกลัวหรือความหวาดระแวงต่อประชาชนหรือตัวแสดงที่อาศัยอยู่ในท้องถิ่นมากกว่าตัวแสดง
อ่ืนที่เป็นคนในพ้ืนที่ ซึ่งตรงนี้ผู้วิจัยมองว่าเป็นกับดักอีกอย่างหนึ่งที่สำคัญที่มีส่วนในการลดทอนศักยภาพ
การมีส่วนร่วมของประชาชน หรือทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่สามารถขับเคลื่อนได้เต็มศักยภาพ
ตามที่ควรจะเป็น 

 4. ข้อจำกัดเรื่องการสื่อสาร เนื่องจากพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้มีการใช้ภาษามลายู
ถิ่นเป็นภาษาหลักในการสื่อสาร เงื่อนไขที่เกี่ยวข้องกับภาษาที่ใช้ในการสื่อสารดังกล่าวเป็นสาเหตุสำคัญ
ที่ทำให้การบอกกล่าว ชี้แจง หรือสร้างปฏิสัมพันธ์ภายใต้กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนติดกับดัก 
หรือเป็นปัญหา โดยเฉพาะความแตกต่างทางภาษาระหว่างตัวแสดงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยเฉพาะข้าราชการประจำที่ส่วนใหญ่เป็นคนภายนอกพ้ืนที่ซึ่งมีอัตลักษณ์ทางภาษาและศาสนาแตกต่าง
กันกับตัวแสดงภายในชุมชนท้องถิ่นที่มีอัตลักษณ์ทางภาษาและศาสนาที่ผูกติดกับความเป็นจารีตมลายู 
ส่งผลให้ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันประสบปัญหาเรื่องการสื่อสารและความไม่เข้าใจ 

    “เขาไม่กล้าพูดกับเรา ไม่กล้าที่จะให้ความคิดเห็นหรือให้ความร่วมมือตรงนี้ เพราะ
ส่วนใหญ่พวกเขาก็ใช้ภาษาท้องถิ่นในการสื่อความหมาย แต่ตอนนี้เราก็มีการวางแผน สมมติ
เจ้าหน้าที่ของเราเป็นไทยพุทธ เราก็พาน้องที่สามารถแปลเป็นล่ามเพื่อสื่อสารได้ ให้เขากล้า
สื่อสารมากขึ้น โดยไม่ต้องกลัวในเรื่องความแตกต่างของภาษา คือสามารถพูดได้ทั้งสองภาษา 
แปลได้ตามความเป็นจรงิ แต่มันก็เป็นอุปสรรคที่เราไม่เข้าใจเขาเต็มที่ หรือเป็นปัญหาการสื่อสาร
ระหว่างกัน…” (อรนุช อินทชาติ หัวหน้าสำนักปลัด องค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสตา อำเภอ
บันนังสตา จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าภาษาในการสื่อสารที่แตกต่างกันกลายเป็นกับดักท่ีสำคัญของ
การสร้างการมีส่วนของประชาชน หรือการเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนเข้ามามีความสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่าย
เชิงสถาบันภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 5. การมีส่วนร่วมของประชาชนมักเป็นกลุ่มคนหน้าเดิมที่เป็นเครือข่ายระดับบนของชุมชน ซึ่ง
จากการศึกษาพบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในบางพ้ืนที่แต่ละครั้งเป็นกลุ่มหน้าเดิมๆที่อาศัยความ
สนิทสนม และเงื่อนไขความเป็นชนชั้นนำของชุมชนในรูปแบบที่ไม่เป็นทางการในการเข้ามามีส่วนร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจเชิงสถาบันตามที่กฎหมายกำหนด เป็นเหตุทำให้การมี
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ส่วนร่วมของประชาชนกลับกลายเป็นการผูกขาดตัวแสดงบางกลุ่มในการเลือกให้เข้าไปมีความสัมพันธ์
ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่ส่งเสริมให้เกิดการพัฒนา ดังการให้สัมภาษณ์ 

   “ส่วนใหญ่คนที่มาก็จะเป็นกลุ่มเดิมๆ ไม่ใช่สัดส่วนเยอะ ก็จะเป็นกลุ่มเดิมๆ แต่บาง
หมู่บ้านก็กลุ่มเดิมตลอด เป็นชุดเดิม เวลารับรู้ปัญหา เราก็รับรู้ได้ไม่ทั่วถึง อย่างเช่น โซนกลุ่ม
หมู่บ้านนี้ไม่ได้เคยเสนอโครงการเลย ทั้งๆที่มีปัญหาตั้งนานแล้ว และการมีส่วนร่วมที่ได้มา ก็มักจะ
ได้มาจากที่ผู้ใหญ่บ้านจูงมา หรือลากมา ไม่ได้มาโดยสมัครใจ ได้เท่าที่ได้…” (ทิพยมาศ ลิ้มสุชาติ 
ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลลิดล อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนแม้จะเกิดขึ้นจริง แต่กลับพบว่า
บางพ้ืนที่การมีส่วนร่วมเหล่านั้นกลับกลายเป็นกลุ่มหน้าเดิมที่เข้ามามีความสัมพันธ์กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นซ้ำๆ ซึ่งไม่ก่อให้เกิดความคิดใหม่ๆที่เป็นเจตจำนงร่วมกันของประชาชนในพ้ืนที่  

ฉะนั้น เมื่อพิจารณาถึงลำดับขั้นการมีส่วนร่วมที่ถูกสร้างขึ้นมาโดยรัฐในช่วงรัฐบาลประยุทธ์ 
จันทร์โอชาไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมผ่านการเลือกตั้งที่เพ่ิงเกิดขึ้น การมีส่วนร่วมผ่านการถอดถอน
ผู้นำท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมเพ่ือเสนอบทบัญญัติท้องถิ่น โดยการมีส่วนร่วมดังกล่าวที่ถูกจัดตั้งโดย
รัฐจึงกลายเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมที่จัดอยู่ในลำดับขั้นที่คาบเกี่ยวกันระหว่างระดับที่ 1 คือ การ
ครอบงำและบังคับความคิด (manupulation) และระดับที่ 2 คือ การบำบัดรักษา (therapy) เท่านั้น 
เพราะการมีส่วนร่วมของประชาชนด้านหนึ่งยังคงเกิดจากการครอบงำทางความคิดโดยใช้โครงสร้าง
การบริหารราชการแผ่นดินส่วนกลางผ่านราชการส่วนภูมิภาคดังเห็นได้จากการให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
เป็นผู้ชี้ขาดหรือมีอำนาจนำในการกำหนดหรือชี้นำความเป็นไปต่อสถาบันในราชการส่วนท้องถิ่น 
ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนทีเ่กิดข้ึนมาจากการกำหนดโดย
รัฐเพียงด้านเดียวที่กระทำในลักษณะจากบนลงล่าง ส่งผลให้การมีส่วนร่วมดังกล่าวกลับถูกชี้นำโดยผู้มี
อำนาจจากรัฐส่วนกลางผ่านการใช้อำนาจตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 พระราชบัญญัติว่า
ด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเครื่องมือในการกำหนดกรอบพฤติกรรมของประชาชนในฐานะ
ตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายกำหนด อันทำให้รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนที่
มีต่อรัฐจึงเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ในระดับเปลือกผิวเผินเท่านั้น (Arnstein, 1969, pp. 216-224; สติธร 
ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-30 - 3-32) มิหนำซ้ำกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนที่รัฐกำหนดกลับสร้าง
ความยุ่งยาก และความซับซ้อนกระทั่งทำให้กลไกการมีส่วนร่วมในกระบวนการขั้นตอนต่างๆกลับเป็น
สิ่งที่ยากที่จะเกิดขึ้นได้จริงในโครงสร้างสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม แม้ผลลัพธ์
จากกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนจะไม่ประสบความสำเร็จตามเจตนารมณ์แห่ง
รัฐธรรมนูญ พ .ศ . 2560 หรือประสบความสำเร็จเพียงระดับขั้นต่ำคือ การเข้าไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่นเท่านั้นที่เห็นได้ชัด ขณะที่การมีส่วนร่วมในกระบวนการขับเคลื่อนการ
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ดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังที่อยู่ในรูปของการทำประชาคม การทำกิจกรรม โครงการ
ต่างๆกลับพบว่ายังไม่ประสบความสำเร็จตามที่ผู้วิจัยได้กล่าวมาข้างต้น ฉะนั้น การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนจึงเป็นสิ่งที่ถูกกำหนดพฤติกรรมทางการเมืองของประชาชนโดยรัฐที่ขาดความเป็นอิสระ และ
มีปัญหาหรืออุปสรรคในการผลักดันให้เกิดการมีส่วนร่วมที่แท้จริง เพราะด้วยข้อจำกัดทางกฎหมายที่รัฐ
สร้างขึ้นมากลับกลายเป็นกับดักในตัวมันเองที่ทำให้กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่
สามารถผลักดันให้เห็นผลเป็นรูปธรรมตามเจตนารมณ์ที่แท้จริงที่มาจากประชาชนในท้องถิ่น มิหนำซ้ำ
ในช่วงก่อนที่รัฐจะเปิดให้มีการเลือกตั้งท้องถิ่น การมีส่วนร่วมของประชาชนกลับเป็นสิ่งที่ถูกคุกคาม
หรือถูกจำกัดอย่างมากโดยรัฐนับตั้งแต่การรัฐประหารที่ทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ในระดับ
ต่ำที่สุดคือ ระดับที่ 1 การครอบงำและบังคับความคิด (manipulation) (Arnstein, 1969, pp. 216-
224; สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-30 - 3-32) ซึ่งกลายเป็นองค์ประกอบอย่างหนึ่งในการหล่อเลี้ยง
ให้ความขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีอยู่เดิมกลายเป็นความขัดแย้งที่มีความเข้มข้นและลงลึก
ในระดับเชิงโครงสร้างท้องถิ่นที่นำไปสู่ความเป็นปฏิปักษ์ระหว่างสถาบันมากข้ึน 

 (2) การมีส่วนร่วมของประชาชนที่ไม่เป็นทางการ 

 นับตั้งแต่ที่มีการรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช .) ซึ่งมีพลเอกประยุทธ์ 
จันทร์โอชา เป็นหัวหน้าคณะรัฐประหารตั้งแต่ปี 2557 เป็นต้นมานั้น ถือเป็นช่วงที่แนวโน้มสถานการณ์
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ลดลงทั้งจำนวนเหตุการณ์ จำนวนผู้บาดเจ็บ และจำนวนผู้เสียชีวิตนับตั้งแต่มี
การเริ่มพูดคุยสันติภาพในปี 2556 อย่างไรก็ตาม เหตุการณ์ในพ้ืนที่กลับยังคงมีความแปรปรวนซึ่ง
สังเกตได้จากเหตุการณ์ในปี 2564 ที่พบว่ามีสัดส่วนสูงกว่าปี 2563 คือ จาก 335 เหตุการณ์ มาเป็น 
481 เหตุการณ์ อันเป็นเหตุทำให้มีเหตุการณ์สูงขึ้นถึงร้อยละ 44 (สถานวิจัยความขัดแย้งและความ
หลากหลายทางวัฒนธรรมภาคใต้ สถาบันสันติศึกษา มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, 2565) เหตุนี้ด้วย
บริบทสถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่ฯที่ยังคงมีความแปรปรวน ความไม่แน่นอน และไม่ได้ลดลงหรือมี
ความคงที่ ส่งผลให้สถาบัน และตัวแสดงหลายภาคส่วน ประกอบด้วย สถาบันและตัวแสดงระดับรัฐ ภาค
ประชาสังคม และภาคประชาชนยังคงเข้ามามีบทบาทสำคัญในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นภายในท้องถิ่น 
อันส่งผลให้เกิดรูปแบบการมีส่วนร่วมของเครือข่ายภายในท้องถิ่นที่ไม่เป็นทางการขึ้นมา ซึ่งเครือข่ายทาง
สังคมเหล่านี้ได้เข้าไปมีความสัมพันธ์ในหลากหลายภารกิจ ได้แก่ ภารกิจด้านการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ การแก้ไขปัญหาทางสังคม การพัฒนาอาชีพ การพัฒนาท้องถิ่นด้านอื่นๆ และหมาย
รวมถึงภารกิจด้านการเข้าไปสนับสนุนการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ร่วมกับ
เครือข่ายทางสังคมอ่ืนๆที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น เป็นต้น ลักษณะดังกล่าวได้ส่งผลให้รูปแบบการมีส่วนร่วม
ของประชาชนจึงไม่ได้ผูกติดอยู่กับบริบทความเป็นทางการตามที่รัฐเป็นผู้กำหนดเท่านั้น หากแต่การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นกลับพบว่ามีความลื่นไหล ยืดหยุ่น และมีความไม่เป็นทางการเกิดขึ้น
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ในหลากหลายรูปแบบ ดังปรากฏจากการเข้าไปมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปของการรวมกลุ่ม และ
เครือข่ายด้วยการปฏิบัติภารกิจที่หลากหลาย ได้แก่ การเข้าไปทำงานร่วมกับเครือข่ายด้านความม่ันคง
ในพ้ืนที่ การเข้าไปมีส่วนร่วมในเวทีสาธารณะ การเข้าไปมีส่วนร่วมในการออกแถลงการณ์ การยื่น
หนังสือข้อเรียกร้องและข้อเสนอต่างๆ การเข้าไปมีส่วนร่วมในการเสนอร่างกฎหมาย และการ
เคลื่อนไหวทางสังคมในประเด็นต่างๆที่ต้องการสร้างพลังมวลชนเพ่ือเป็นกระบอกเสียงในการสะท้อน
ประเด็นปัญหาไปยังผู้มีอำนาจที่รัฐส่วนกลางให้เข้ามาตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาที่เป็นข้อเรียกร้อง
เหล่านั้น (สัมพันธ์ วารี, 2561, น. 235) ฉะนั้น ภายใต้บริบทสถานการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่เกิดขึ้นมาอย่างยาวนานและมีความแปรปรวนไม่คงที่ได้ส่งผลให้เครือข่ายความสัมพันธ์ที่เป็นไป
ในลักษณะความร่วมมือระหว่างภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคประชาชนขึ้นมาในพ้ืนที่ ซึ่งเข้ามามี
ส่วนในการสนับสนุนการขับเคลื่อนภารกิจต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นท่ามกลางบริบท
ของความขัดแย้งและความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยผู้วิจัยจะแบ่งการอธิบายเป็น 3 
มิติ ประกอบด้วย 

 1. การมีส่วนร่วมระหว่างเครือข่ายภาคประชาชนกับภาครัฐในพื้นที ่

 เมื่อพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมระหว่างเครือข่ายภาคประชาชนกับภาครัฐในพื้นที่ที่เกี่ยวข้องกับ
การแก้ไขปัญหาท้องถิ่นภายใต้บริบทสถานการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า ที่ผ่านมา
ประชาชนเคยได้เข้าไปมีความสัมพันธ์ในการสนับสนุนการทำงานของรัฐในหลากหลายภารกิจ ดัง
ปรากฏเห็นจากผลการสำรวจประสบการณ์ของกลุ่มตัวอย่างประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่
พบว่า ตนหรือคนในครอบครัวเคยเข้าไปมีส่วนร่วมเป็นอาสาสมัครของชุมชนในการสนับสนุนกิจการ
ของภาครัฐหลากหลายภารกิจ ประกอบด้วย ผู้นำชุมชน กรรมการชุมชน กรรมการหมู่บ้าน 175 คน 
คิดเป็นร้อยละ 21.24 ตามด้วยการเป็นชุดรักษาความปลอดภัยหมู่บ้าน (ชรบ.) 158 คน คิดเป็นร้อย
ละ 19.17 อาสาสาธารณสุขประจำหมู่บ้าน (อสม .) 149 คน คิดเป็นร้อยละ 18.08 ผู้นำกลุ่มอาชีพ 
กลุ่มสตรี 136 คน คิดเป็นร้อยละ 16.50 อาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.) 80 คน คิดเป็น
ร้อยละ 9.71 และประธานกลุ่มชมรม 42 คน คิดเป็นร้อยละ 5.10 ซึ่งภารกิจเหล่านี้ได้แสดงให้เห็นว่า
ด้านหนึ่งในการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นมีส่วนสนับสนุนในการขับเคลื่อนการทำงานของรัฐ 
โดยเฉพาะการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับสถาบันของรัฐในการแก้ไขปัญหาท้องถิ่น ดังตัวอย่าง 

 1.1 การมีส่วนร่วมระหว่างเครือข่ายภาคประชาชนกับภาครัฐในกิจการด้านความมั่นคงด้วย
การทำหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อย ตราจตรา หรือเป็นหูเป็นตาให้กับเจ้าหน้าที่ฝ่ายความมั่นคง 
และหมายรวมถึงการอำนวยความสะดวกให้กับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานความมั่นคง ดังปรากฏ
จากการเข้าไปเป็นอาสาสมัครรักษาความปลอดภัยหมู่บ้าน (ชรบ.) อาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน 
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(อปพร.) และผู้นำชุมชน กรรมการชุมชน กรรมการหมู่บ้านที่มีส่วนในการสนับสนุนการทำงานของ
หน่วยงานความมั่นคงในทางอ้อม ดังการให้สัมภาษณ ์

    “ณ เวลานี้เนี่ย อ.บ.ต. เรามี อปพร. ที่เข้าไปเป็นอาสาในชุมชนเพื่อที่จะทำงานร่วมกัน
กับทหาร เจ้าหน้าที่ปกครอง ซึ่งมีกำนัน ผู้ใหญ่บ้านร่วมกัน โดยหลักๆก็คือ อปพร .ของเราจะมี
บทเพียงในการเฝ้าเวรยามในเขต อ.บ.ต. หรือพื้นที่อื่นๆที่ไปช่วยทหารตามจุดต่างๆในพื้นที่ แต่
หลักๆคือ เข้าเวรยามนั่นแหละครับ เราแบ่งหน้าที่รับผิดชอบกัน เช่น สมมติว่าวันนี้เนี่ยมีการ
เข้าเวรยามก็จะแบ่งกัน มีตำรวจ 2 คน ทหาร 2 คน อปพร .ของ อ.บ.ต. 2 คน ชรบ. ในฝ่าย
ท้องที่ของกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน 4 คน แต่ละวันก็จะแบ่งความรับผิดชอบในการปฏิบัติรักษาความ
สงบเรียบร้อยภายในพื้นที่ เพราะทหาร ตำรวจจะอยู่บริเวณอำเภอเป็นหลัก อปพร.ก็จะกระจาย
ดูแลความปลอดภัยในบริเวณเขตตำบล…” (พาริ คอลออาแซ ปลัดตำบล องค์การบริหารส่วน
ตำบลมะรือโบตก อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม 2564) 

    “สำหรับเรื่องความมั่นคง ชาวบ้านในพื้นที่ชุมชนก็จะมีอาสาสมัครพวก อปพร. ที่เราจ้าง
ให้ไปเฝ้าไปดูแลตามชุมชนร่วมกับชุดคุ้มครองหมู่บ้าน (ชรบ.) อะไรพวกเนี้ยค่ะ แต่ปัญหาคือไม่ได้
เกิดขึ้นทุกวัน เพราะเราไม่มีเงินจ้างตรงนี้ ยกเว้นเขาจะอาสาเข้ามาเอง ซึ่งตรงนี้ก็เป็นปัญหาที่ทำให้
เราไม่สามารถสนับสนุนให้ประชาชนในพื้นที่เข้าไปทำงานสนับสนุนฝ่ายความมั่นคงได้เต็มที่…” 
(กัลยาณี กาญจนธานี หัวหน้าสำนักปลัดเทศบาลตำบลลำใหม่ อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้
สัมภาษณ์, 21 สิงหาคม 2564)  

    “สำหรับเรื่องการรักษาความสงบเรียบร้อย เราทำได้เยอะมากนะครับ เพราะในส่วน
ของ ปภ.เอง เขาให้อำนาจเราเต็มที่เลย ในส่วนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เรามีหอกระจาย
ข่าว มีเครื่องเตือนภัย คือ เรามีกำลังพร้อม เพราะเขาบังคับว่า ทุกพื้นที่ต้องมี อปพร .เท่านี้ๆต่อ
พื้นที่ ซึ่งเรามีประชาชนจิตอาสาที่เข้ามาเป็น อปพร. เวลาเกิดเหตุต่างๆ เราสามารถที่จะเข้าไป
ดูแลได้เร็ว เพราะเรามีกำลังในส่วนที่เรียกว่า อปพร. อยู่ในมือ คือเหตุการณ์ความไม่สงบ เราจะ
ใช้ อปพร.ร่วมกันครับ ไม่ว่าจะเป็นไฟไหม้ น้ำท่วม รถชน โดนยิง อปพร . จะเป็นแนวหน้าที่จะ
เข้าไปดูแล ยิ่งของผมเนี่ย ผมมีศูนย์ อปพร. มีกู้ชีพเป็นของตัวเอง เวลาเกิดเหตุการณ์อะไรขึ้นมา 
เราก็จะมีกู้ชีพเป็นกองหน้าท่ีจะเข้าไปถึงจุดที่เกิดเหตุได้เร็ว เป็นหน่วยปฐมพยาบาลเบื้องต้นของ
ท้องถิ่น…” (พงษ์ศักดิ์ หมานละงู ปลัดตำบลลาโละ องค์การบริหารส่วนตำบลลาโละ อำเภอรือเสาะ 
จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 11 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าประชาชนบางส่วนในพ้ืนที่เข้ามามีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและหน่วยงานความม่ันคงอ่ืนๆเพ่ือสนับสนุนการทำงานด้านความม่ันคงในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในชุมชนท้องถิ่น ซึ่งปฏิสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับเครือข่ายองค์กร
ภาครัฐดังกล่าวนัยยะหนึ่งจึงทำให้เห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนส่วนหนึ่งมีความสัมพันธ์กับการ
สนับสนุนการทำงานของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ แต่กระนั้นปัญหาที่พบคือ จำนวนของประชาชนที่เข้ามามีส่วน
ร่วมในภารกิจดังกล่าวกลับอยู่ในสัดส่วนที่ต่ำเมื่อเปรียบเทียบกับประชาชนกลุ่มอ่ืนที่พบว่าไม่เคยมีส่วน
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ร่วมใดๆในภารกิจดังกล่าว ดังผลการสำรวจจากแบบสอบถามที่พบว่า สัดส่วนของประชาชนและสมาชิก
ในครอบครัวไม่ได้เป็นอาสาสมัครสูงที่สุด 301 คน คิดเป็นร้อยละ 36.53 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการมีส่วน
ร่วมดังกล่าวจำกัดอยู่ที่ประชาชนเพียงบางกลุ่ม หรือเป็นเพียงคนกลุ่มน้อยกลุ่มหนึ่งที่อยู่ในพ้ืนที่ 
ขณะที่อีกด้านกลับพบว่า รัฐไม่ได้สนับสนุนให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนที่สามารถทำงาน
ดังกล่าวได้เต็มศักยภาพ เพราะข้อจำกัดเรื่องงบประมาณที่ทำให้การสนับสนุนเครือข่ายประชาชนจิต
อาสาดังกล่าวสามารถให้การสนับสนุนได้เพียงครั้งคราว หรือเฉพาะที่มีเทศกาล หรือมีเหตุการณ์ต่างๆ
เกิดข้ึนในพื้นท่ี ส่งผลให้การมีส่วนร่วมของประชาชนในลักษณะดังกล่าวจึงขาดความต่อเนื่อง  

 1.2 การมีส่วนร่วมระหว่างเครือข่ายภาคประชาชนกับภาครัฐในกิจการด้านการให้บริการ
สาธารณะ และกิจการด้านสาธารณสุข ซึ่งในส่วนนี้จะพบว่ามีประชาชนบางส่วนในพ้ืนที่ที่เข้ามามี
ความสัมพันธ์กับเครือข่ายองค์กรภาครัฐด้วยการสนับสนุนการขับเคลื่อนภารกิจต่างๆที่เก่ียวข้องกับการ
บริการสาธารณะทั่วไป และด้านสาธารณสุขทั้งในส่วนที่เป็นภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยตรง และภารกิจขององค์กรอ่ืน ดังปรากฏจากผลการสำรวจการมีส่วนร่วมของประชาชนที่พบว่า 
ประชาชนส่วนหนึ่งได้เข้าไปมีบทบาทเป็นผู้นำชุมชน กรรมการชุมชน กรรมการหมู่บ้าน  175 คน คิด
เป็นร้อยละ 21.24 ผู้นำกลุ่มอาชีพ กลุ่มสตรี 136 คน คิดเป็นร้อยละ 16.50 ประธานกล ุ่มชมรม 42 
คน คิดเป็นร้อยละ 5.10 ซึ่งกลุ่มดังกล่าวมีส่วนในการสนับสนุนการทำงานของภาครัฐในภารกิจที่
เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะภายในชุมชนท้องถิ่น และอีกกลุ่มคือ กลุ่มอาสาสาธารณสุขประจำ
หมู่บ้าน (อสม.) ที่พบว่ามี 149 คน คิดเป็นร้อยละ 18.08 ซึ่งประชาชนกลุ่มนี้มีส่วนในการเข้าไป
สนับสนุนการทำงานด้านการให้บริการสาธารณะของเครือข่ายสาธารณสุขในชุมชนท้องถิ่น โดยเฉพาะ
ช่วงวิกฤติสถานการณ์การแพร่ระบาดของไวรัสโควิด 19 ที่ผ่านมาที่พบว่า กลุ่มนี้มีส่วนสำคัญในการ
อำนวยความสะดวกในการปฏิบัติหน้าที่ของเครือข่ายสาธารณสุขเป็นอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็นภารกิจ
อำนวยความสะดวกภายในสถานกักกันโรคที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น (Local Quarantine : LQ) การ
อำนวยความสะดวกในการประชาสัมพันธ์เพ่ือเฝ้าระวังและป้องกันโรคติดต่อ การอำนวยความสะดวก
ในการฉีดวัคซีนให้แก่ประชาชนภายในท้องถิ่น เป็นต้น ซึ่งการมีส่วนร่วมดังกล่าวของประชาชนในส่วนนี้
ถือเป็นตัวอย่างสำคัญที่แสดงให้เห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนด้วยการเข้ามาเป็นจิตอาสา
ดังกล่าวมีส่วนสนับสนุนในการทำงานของเจ้าหน้าที่ภาครัฐเป็นอย่างมาก แม้กลุ่มดังกล่าวจะเป็นเพียง
ประชาชนคนกลุ่มน้อยที่เข้ามาเป็นจิตอาสาก็ตาม ดังการให้สัมภาษณ์ 

    “ในช่วงนี้ซึ่งเป็นช่วงสถานการณ์โควิด พี่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมกับสาธารณสุข เจ้าหน้าที่
ท้องถิ่น และผู้นำศาสนาในการแนะนำ ช้ีแจง และอำนวยความสะดวกต่างๆ อย่างเวลาละหมาด
วันศุกร์ พี่ก็เข้าไปอำนวยความสะดวกในส่วนของการสแกนวัดอุณหภูมิของประชาชนที่เข้า
ปฏิบัติศาสนกิจ การแนะนำว่าต้องใส่ mask นะ การเข้าไปทำมาร์กจุดเว้นระยะห่าง ซึ่งตรงนี้เรา
เข้าไปให้ความร่วมมือเป็นอย่างดี ท้ังๆที่ความเป็นจริง คือ เราเป็นเพียงมุสลิมผู้หญิง ไม่ควรไป
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จุ้นจ้านศาสนกิจในวันศุกร์นั้น แต่ประชาชนในพื้นที่ก็ให้ความร่วมมื อกับเราเป็นอย่างดี…” 
(จุฑารัตน์ วีระนันท์ ประธานกองทุนบทบาทสตรีตำบลสะบารัง อำเภอเมือง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้
สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

    “ตอนนี้เรากำลังจะมีสถานพยาบาลคล้ายๆโรงพยาบาลเล็กๆของตำบล คือไม่ต้องไป
โรงพยาบาล ให้มาตรวจที่นี่ จะเอายาหรืออะไร ก็ให้ อสม . เอามาให้ สิ่งเหล่านี้เป็นไปตาม
นโยบายของนายกฯ ตามสโลแกน คือ “สุขภาพ คุณภาพ เสมอภาค” ซึ่งตรงนี้ดีที่เรามี อสม. 
เข้ามาช่วย ท้ังในส่วนของการสนับสนุนการรักษาผู้ป่วย อย่างมีอีกเคส เป็นสตรีล้มรถมา ขาเดิน
ไม่ได้ต้องมาเอาวอล์กเกอร์กับรถเข็นไป รวมถึงผู้ป่วยติดเตียงที่ต้องแจกแพมเพิส ตรงนี้ อสม. ใน
พื้นที่ก็เข้ามาช่วยเราในการดูแล หรือให้บริการต่างๆ…” (มาหะมะสอดี มะเด็ง นายกองค์การ
บริหารส่วนตำบลนาเกตุ และประภัสสร ขวัญกะโผะ ปลัดตำบลนาเกตุ อำเภอโคกโพธิ์ จังหวัด
ปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม 2564) 

 การเข้าไปมีส่วนร่วมของตัวแทนของประชาชน ซึ่ งแม้จะเป็นคนกลุ่มน้อยที่ เข้าไปมี
ความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันองค์กรของรัฐในการสนับสนุนภารกิจต่างๆที่เป็นอำนาจหน้าที่ของ
รัฐ ซึ่งได้แสดงให้เห็นว่าบทบาทของเครือข่ายภาคประชาชนมีความสำคัญอย่างมากต่อการสนับสนุน
การขับเคลื่อนการทำงานในระดับสถาบันของรัฐให้สามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
ภายในท้องถิ่นที่มีความหลากหลายได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน   

 2. การมีส่วนร่วมระหว่างเครือข่ายภาคประชาชนกับภาคประชาสังคมในพ้ืนที่  ซึ่งจาก
การศึกษาพบว่าบทบาทของเครือข่ายภาคประชาชนในปัจจุบันมีความสำคัญอย่างยิ่งต่อการขับเคลื่อน
ประเด็นทางสังคมทั้งในมิติที่เป็นการส่งเสริมสนับสนุนการทำงานของรัฐ และในมิติที่เป็นปฏิปักษ์กับรัฐ 
ด้วยการมีส่วนร่วมในลักษณะการเคลื่อนไหวทางสังคมร่วมกับเครือข่ายทางสังคม หรือภาคประชาสังคม
อ่ืนๆที่อยู่ในพ้ืนที่เพ่ือขับเคลื่อนข้อเรียกร้อง ตรวจสอบการทำงาน และสนับสนุนการพัฒนาสังคมใน
รูปแบบต่างๆ โดยผู้วิจัยจะอธิบายรูปแบบการมีส่วนร่วมดังนี้ 

 2.1 มิติการสนับสนุนการทำงานขององค์กรภาครัฐ ซึ่งจากการศึกษาพบว่า ประชาชนบางส่วน
ได้เข้ามามีส่วนร่วมกับเครือข่ายภาคประชาสังคมเพ่ือสนับสนุนการทำงานตามภารกิจขององค์กรภาครัฐ 
โดยเฉพาะการเข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมหรือโครงการต่างๆที่ภาคประชาสังคมในพ้ืนที่ได้ดำเนินการ
ตามเป้าหมายที่สอดคล้องกับเงื่อนไขการดำเนินงานของกลุ่มภาคประชาสั งคมนั้นๆที่ผูกมัดด้วยที่มา
ของงบประมาณ หรือเงื่อนไขอ่ืนๆที่ทำให้การขับเคลื่อนของภาคประชาสังคมมีลักษณะเฉพาะและ
แตกต่างกันออกไป แต่ไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบใด การมีส่วนร่วมระหว่างภาคประชาชนกับภาคประชา
สังคมเหล่านั้นมีส่วนสนับสนุนการดำเนินงานของรัฐซึ่งเป็นมิติเชิงบวกของความสัมพันธ์ ดังปรากฏจาก
การมีส่วนร่วมของประชาชนในโครงการที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมพัฒนาเยาวชน การส่งเสริมการ
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พัฒนาอาชีพ หรือด้านอ่ืนๆที่เป็นไปตามเป้าหมายหรือจุดมุ่งเน้นของเครือข่ายภาคประชาสังคมที่มีอยู่
ในพ้ืนที่นั้นๆซึ่งมีลักษณะและแตกต่างกัน  

    “กลุ่มลูกเหรียงของเราเข้าไปมีความสัมพันธ์กับกลุ่มเด็กและเยาวชนในพื้นที่ ซึ่งคนกลุ่ม
นี้เข้ามามีความสัมพันธ์กับเรา โดยเฉพาะกลุ่มเด็กและเยาวชนท่ีมีความเปราะบาง มีฐานะยากจน 
ขาดการศึกษา มีโรคประจำตัว หรือเด็กที่ไม่ได้รับสารอาหารครบถ้วน ไม่ได้รับวัคซีน ซึ่งการ
ทำงานของเราก็มีส่วนในการสนับสนุนการทำงานของ อปท. ในประเด็นการดูแลเด็กและเยาวชน
ตั้งแต่แรกเกิดถึงอายุ 18 ปี ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะรับรู้สภาพปัญหาของเด็กแต่ละคน
ที่จะใช้ฐานข้อมูลที่เรามีในการเข้าไปให้การช่วยเหลือเพิ่มเติมในภายหลัง เพิ่มเติมจากสิ่งที่เราทำ
ไว้ ซึ่งกลุ่มเด็กและเยาวชนเหล่าในพื้นที่จะเป็นกลุ่มเป้าหมายโดยตรงที่พวกเขาจะเข้ามามี
ความสัมพันธ์กับเรา เราจะมีการให้ทุน เราจะมีการจัดทำเป็นค่ายลูกเหรียง เด็กๆเยาวชนเหล่านี้
จะมาพบปะกัน ทำกิจกรรมร่วมกันกับเพื่อนๆที่ได้รับผลกระทบหรือมีปัญหาดังกล่าว ซึ่งเราก็จะมี
ส่วนในการเยียวยาให้เด็กเยาวชนกลุ่มนี้…” (เครือข่ายภาคประชาสังคมกลุ่มลูกเหรียง จังหวัด
ยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 23 กรกฎาคม 2565) 

    “ประชาชนในพื้นที่ส่วนหนึ่งได้เข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายภาคประชาสังคม
กลุ่มต่างๆในพ้ืนที่ กลุ่มนี้มีความสำคัญมากค่ะที่ทำให้การมีส่วนของประชาชนเกิดขึ้น สำหรับใน
ยุโปเนี่ยมีหลายกลุ่มเลย ไม่ว่าจะเป็นสภาสุขภาพ สภาเกษตร กลุ่มผู้หญิงชายแดนใต้ กลุ่ม
เยาวชน ยังมีอีกหลายกลุ่ม ซึ่งกลุ่มนี้มันดึงดูดให้ประชาชนที่มีความหลากหลาย ซึ่งสนใจใน
ประเด็นแตกต่างกัน หรือได้รับผลกระทบ หรือมีความต้องการต่างกันสามารถเลือกที่จะเข้าไป
ส่วนร่วมในกลุ่มต่างๆเหล่านี้ได้อย่างหลากหลายตามความสนใจ เช่น กลุ่มที่ต้องการสร้างรายได้
ก็จะเข้าไปอยู่ในกลุ่มพัฒนาอาชีพ กลุ่มที่ทำประมงก็ไปรวมกลุ่มอนุรักษ์ทางทะเล กลุ่มเยาวชน 
อะไรแบบนี้อะค่ะ มันจะมีความหลากหลายขึ้นอยู่กับความสนใจและความเกี่ยวข้องในตัวบุคคล
นั้นๆ…” (นวรัตน์ เพ็ชรเรือนทอง ปลัดเทศบาลตำบลยุโป อำเภอเมือง จังหวัดยะลา , ผู้ให้
สัมภาษณ์, 4 กันยายน 2564) 

    “กลุ่มประชาสังคมในพื้นท่ีเนี่ยมีส่วนในการส่งเสริมเรื่องของการประกอบอาชีพ ทำให้
การรวมกลุ่ม ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มสัจจะ กลุ่มอาชีพ ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มอะไรก็ตามมีส่วนในการสร้าง
การมีส่วนร่วม คือเขามองว่าการเข้ามามีส่วนร่วมตรงนั้นทำให้เขาสามารถต่อยอดชีวิตของเขาได้ 
มันเลยทำให้การมีส่วนร่วมมนัเกิดขึ้นได้ง่ายหวาคนท่ีไม่มเีงื่อนไขที่เช่ือมโยง ตรงนี้มองว่าเป็นส่วน
ดีนะ…” (สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา 
จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

 การทำงานของเครือข่ายภาคประชาสังคมในพ้ืนที่ข้างต้น ได้แสดงให้เห็นว่ามีความสำคัญต่อ
การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่ หรือสามารถดึงประชาชนให้เข้ามามีความสัมพันธ์ร่วมกัน
ได้ ซึ่งถือเป็นรูปแบบการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนรูปแบบหนึ่ง แม้ว่าการมีส่วนร่วมเหล่านั้นจะ
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มีลักษณะเป็นกลุ่มที่ถูกจำกัดด้วยประเด็นเฉพาะ อันทำให้ขอบเขตการมีส่วนร่วมของประชาชน
เหล่านั้นมีขนาดเล็กที่เกิดขึ้นเพียงบางกลุ่มที่สนใจที่จะเข้าไปมีความสัมพันธ์ 

 2.2 มิติการเป็นปฏิปักษ์กับองค์กรภาครัฐ ซึ่งจากการศึกษาพบว่า การมีส่วนร่วมอีกด้านหนึ่ง
ของประชาชนที่เข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายภาคประชาสังคมต่างๆที่มีอยู่ในพ้ืนที่นั้นเป็นรูปแบบ
การมีส่วนร่วมที่มีเงื่อนไขบางอย่างในลักษณะการเป็นปฏิปักษ์กับรัฐ อันเนื่องมาจากการได้ รับ
ผลกระทบ การถูกละเมิด การถูกลดทอนคุณค่าบางอย่าง หรือความต้องการที่จะเรียกร้องให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงด้วยการแก้ไขปัญหาบางอย่างภายในชุมชน ซึ่งเงื่อนไขเหล่านี้ถูกนำมาใช้เชื่อมโยง
ความสัมพันธ์ของประชาชน หรือดึงประชาชนในพื้นที่ให้เข้ามามีส่วนร่วมกับเครือข่ายภาคประชาสังคม
เหล่านั้น เพ่ือที่จะใช้เป็นพลังมวลชนเพ่ือต่อต้านการกระทำบางอย่างของรัฐที่เข้าข่ายการสร้างปัญหาให้
เกิดขึ้นภายในชุมชนท้องถิ่น ดังตัวอย่าง กลุ่มขบวนการต่อต้านการสร้างโรงไฟฟ้าเทพาที่มองว่า
โครงการดังกล่าวจะนำมาซึ่งปัญหาในการดำเนินชีวิต หรือทำให้ความเป็นท้องถิ่นที่มีอยู่เดิมถูกทำลาย
ไป หรือกลุ่มเยาวชนนักเคลื่อนไหวต่อต้านนิคมอุตสาหกรรมจะนะในนามเครือข่ายจะนะรักษ์ถิ่น ซึ่ง
เป็นการรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อต่อต้านโครงการพัฒนาของรัฐที่ประชาชนมองว่าโครงการเหล่านั้น
จะนำมาซึ่งผลกระทบต่างๆเกิดขึ้นแก่ประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งไม่ว่าจะเป็นภาคประชาสังคมกลุ่มไหนก็
ตามที่ทำให้เกิดการรวมตัวกันของเครือข่ายภาคประชาชนในพ้ืนที่เพ่ือขับเคลื่อนประเด็นข้อเรียกร้อง
ต่างๆในลักษณะการทวงคืนความเป็นท้องถิ่นแบบเดิมกลับคืนมาด้วยการแสดงออกผ่านการเคลื่อนไหว
ต่างๆในลักษณะที่หลากหลาย เช่น การจัดเสวนาทางวิชาการของสถาบันการศึกษา การจัดกิจกรรมการ
เคลื่อนไหว การยื่นข้อเรียกร้องกับผู้มีอำนาจรัฐ การเคลื่อนไหวเพ่ือการรณรงค์ การสร้างวาระหรือ 
Agenda ในลักษณะที่ผูกโยงกับความไม่เป็นธรรมในพ้ืนที่ การใช้กลยุทธ์การต่อสู้ทางการเมืองเชิง
สัญลักษณ์ และการสื่อสารทางการเมืองเพ่ือสร้างการรับรู้ถึงปัญหาร่วมกัน (สุทธิชัย รักจันทร์ และ
อานันท์ ปิติเศรษฐพันธ์, 2560, น. 40) เหตุนี้จึงทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนในลักษณะดังกล่าว
กลายมาเป็นปฏิบัติการที่เกิดขึ้นมาเพ่ือต่อต้าน หรือสร้างความเป็นปฏิปักษ์ทางอำนาจกับรัฐทั้งสิ้น โดย
มีเป้าหมายเพ่ือทำให้รัฐเข้ามาแก้ไขปัญหาตามข้อเรียกร้องที่เป็นความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น
ในฐานะผู้ถูกปฏิบัติ หรืออาจจะได้รับผลกระทบจากการดำเนินโครงการพัฒนาดังกล่าว ซึ่งในมุมมอง
ของรัฐมักมองการมีส่วนร่วมของเครือข่ายภาคประชาชนในลักษณะดังกล่าวเป็นคู่ขัดแย้ง หรือเป็น   
กับดักที่ทำให้เกิดอุปสรรคในการบริหารราชการแผ่นดิน ดังการให้สัมภาษณ์ของรองนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดสงขลาที่ทำให้เห็นมุมมองเชิงปฏิปักษ์ของภาครัฐที่มีต่อเครือข่ายภาคประชาชนใน
พ้ืนที่จังหวัดสงขลา  

    “การเคลื่อนไหวของ NGOs ในจังหวัดสงขลาที่มีการรวมตัวกันของประชาชนในพ้ืนท่ีที่
ได้รับผลกระทบ ซึ่งมีค่อนข้างมาก กลุ่มนี้จะใช้วิธีการรวมตัวกันเพื่อเคลื่อนไหวประท้วงรัฐ เอะอะ
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เอะอะก็ประท้วง มันเลยทำให้เราขับเคลื่อนอะไรไม่ได้เลย การขับเคลื่อนโครงการของรัฐจึงตันไป
หมด มันเลยทำให้การพัฒนามันหยุดชะงัก…” (ปรินดา ปาลาเร่ รองนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 14 มกราคม 2565) 

 ลักษณะดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านเครือข่ายภาคประชาสังคม
ในพ้ืนที่ นอกจากด้านหนึ่งจะมีส่วนสนับสนุนการดำเนินงานของภาครัฐซึ่งเป็นมุมมองเชิงบวกแล้วนั้น 
อีกด้านหนึ่งกลับพบว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนดังกล่าวกลับกลายเป็นอุปสรรคสำคัญท่ีเข้าไปจำกัด
บทบาทการกระทำของรัฐที่ทำให้การขับเคลื่อนเชิงสถาบันประสบปัญหาหรือไม่สามารถดำเนิน
โครงการต่างๆตามแผนการที่วางไว้ได้ ฉะนั้น บทบาทของเครือข่ายภาคประชาชนดังกล่าวด้านหนึ่งจึงมี
ลักษณะเป็นการเข้าไปตรวจตราผ่านการวิพากษ์วิจารณ์การทำงาน หรือตรวจสอบความจริงบางอย่างที่
ทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนเหล่านั้นกลายเป็นคู่ขัดแย้งหรือเป็นปฏิปักษ์กับรัฐ  

 3. การมีส่วนร่วมของเครือข่ายภาคประชาชนตามเงื่อนไขเชิงบรรทัดฐานจารีตทางสังคม 
 การมีส่วนร่วมของเครือข่ายภาคประชาชนที่เป็นไปตามวิถีที่สอดคล้องกับบรรทัดฐานจารีต
ทางสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ผูกติดกับเงื่อนไขทางศาสนา หรืออัตลักษณ์ทางชาติพันธุ์ที่พบว่า 
เป็นเงื่อนไขที่สามารถดึงดูดใจให้เกิดกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนได้มากกว่าเงื่อนไขอ่ืน ส่งผลให้
สถาบันของรัฐในพ้ืนที่ โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงนำเงื่อนไขดังกล่าวมาใช้เป็น
องค์ประกอบในการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งเป็นไปตามยุทธศาสตร์ที่ถูกกำหนด
ผ่านแผนงาน โครงการ และกิจกรรมที่รัฐส่วนกลางได้มอบอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รับผิดชอบ ดังปรากฏตัวอย่างการนำแนวคิดกำปงตักวาที่อยู่ในบทบัญญัติแห่งอิสลามมาใช้ในการ
บริหารจัดการชุมชนท้องถิ่นที่เริ่มอย่างเป็นทางการมาตั้งแต่ปี พ .ศ.2556 ตามความประสงค์ของกอง
อำนวยการรักษาความม่ันคงภายในภาค 4 ส่วนหน้าที่ถ่ายทอดแนวคิดดังกล่าวให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพื้นที่เข้าไปดำเนินการผลักดัน ซึ่งประกอบด้วยองค์ประกอบหลัก 3 ด้าน คือ 

 1. องค์ประกอบด้านความศรัทธา โดยอาศัยกลยุทธ์การกล่อมเกลา ปลูกฝังความศรัทธาให้กับ
เครือข่ายประชาชนภายในท้องถิ่นด้วยการส่งเสริมให้เกิดความรู้ความเข้าใจในหลักคำสอนทางศาสนาที่
บัญญัติในคัมภีร์อัลกุรอาน ได้แก่ การสนับสนุนให้เกิดการฝึกอ่านกุรอาน “กีรออาตี” การส่งเสริมให้
เกิดการเรียนรู้ผ่านการเรียนกีตาป หรือการฟังธรรมบรรยายธรรมประจำสัปดาห์ตามมัสยิดในทุกวัน
ศุกร์ ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็นสิ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปให้การสนับสนุนตามอำนาจหน้าที่ที่มี 

   “การจัดบริการสาธารณะในแง่ของการส่งเสริมศาสนาและวัฒนธรรมในพ้ืนท่ีนั้น เราก็
จะมีการอบรมครูผู้สอนด้วย การจะให้เด็กเรียนอุลกุรอานน้ัน ในระบบ(ระบบกีรออาตี) ครูผู้สอน
จะต้องสอบผ่านการเป็นครูผู้สอน เราเริ่มมาประมาณ 10 แล้วนะโครงการนี้ แต่พอระยะหลัง 2-
3 ปีมานี้ เราจะไปเน้นในกลุ่มผู้สูงวัย ซึ่งปัจจุบันก็มีทั้งผู้สูงวัยฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็น
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ผู้ใหญ่บ้านหรือผู้ช่วย ก็มาเป็นผู้เรียนกับเราด้วย และ ในปีที่ผ่านมานั้น เราก็ได้นำโครงการ
ขับเคลื่อนกำปงตักวามาใช้กับประชาชนในพื้นที่ของเรา โดยให้ผู้ ใหญ่บ้าน ผู้นำศาสนา 
โต๊ะอิหม่าม มาร่วมในการขับเคลื่อนให้หมู่บ้านในตำบลของเรานั้นเป็นหมู่บ้านกัมปงตักวาที่
ใกล้ชิดศรัทธาต่อพระเจ้า ท่ียะรังจะเน้นในเรื่องของศาสนาเป็นหลักด้วย เพราะว่าพื้นที่อำเภอยะ
รังเป็นแหล่งเรียนรู้ทางศาสนา เคร่งศาสนาเป็นอย่างมาก เป็นแหล่งบ่มเพาะความรู้ของศาสนา
มาเป็นระยะเวลายาวนานแล้ว ตรงนี้มันช่วยสร้างแรงดึงดูดให้คนในพื้นที่เข้ามาร่วมกับเรา
ได้มาก…” (มูฮำหมัดอัดนันท์ พาลีเขตต์ และรุสนี หะยีเต๊ะ หัวหน้าสำนักปลัด องค์การบริหาร
ส่วนตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

 2. องค์ประกอบด้านการบริหารจัดการชุมชน ในส่วนนี้จะเป็นการสร้างความเข้มแข็งให้กับ 
คณะกรรมการหมู่บ้าน กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้นำสี่เสาหลัก ผู้ทรงความรู้ด้านศาสนา และมีการ
จัดตั้งสภาซูรอให้มีบทบาทในการบริหารจัดการ โดยใช้เงื่อนไขทางศาสนาเข้ามากำหนดกฎกติกา
ภายในชุมชนท้องถิ่นที่เรียกว่า “ฮูกมปากัต” ซึ่งในส่วนนี้แสดงให้เห็นถึงการนำเงื่อนไขทางศาสนาเข้า
มาใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการชุมชน อันจะช่วยส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมระหว่าง
เครือข่ายภาคประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ 

   “ในพื้นที่มันสามารถแก้ไขปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนได้โดยการระดมทุกฝ่าย
เหมือนสี่เสาหลักคือ 1. ท้องถิ่น 2. ท้องที่ 3. ผู้นำศาสนา 4. โรงเรียน เข้ามาทำงานร่วมกัน แล้ว
มาทำกรุ๊ปเล็กๆแต่ละหมู่บ้านแต่ละหมู่ให้กระจาย และให้สามารถแก้ไขปัญหาได้ทุกเรื่อง ไม่ว่า
จะเป็นเรื่องความมั่นคง เรื่องการศึกษา หรือเรื่องไรก็ตามสามารถทำได้หมด แล้วแต่ว่าเรามี
มุมมองอะไรที่จะให้พื้นที่ ซึ่งตรงนี้มันเป็นตัวกลางที่ช่วยสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
พื้นที่ โดยเฉพาะการนำผู้นำศาสนาเข้ามานี่ช่วยได้มาก…” (สมชาย หนูคล้าย ปลัดตำบลท่าม่วง, 
ผู้ให้สัมภาษณ์, 17 มิถุนายน 2564) 

   “การสร้างความเข้มแข็งกับสี่เสาหลักจะช่วยทำให้ชาวบ้านไว้วางใจเราได้ ให้มั่นใจใน
ตัวผู้นำ แล้วมันจะทำให้ชาวบ้านเต็มใจท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมกับท้องถิ่น คือ อันดับแรกก็คือ เรื่อง
ของศาสนา เราก็สอนไปตามหลักศาสนาอิสลามตามคัมภีร์อัลกุรอาน อันดับต่อมาคือ เรื่องของ
ผู้ใหญ่บ้านจะเข้าไปดูแลความสงบเรียบร้อย อีกอย่างผู้ใหญ่บ้านท่ีนี่เป็นญาติกับผู้นำศาสนา เลย
ทำให้ลูกบ้านเกิดความไว้วางใจ อันดับต่อมาคือ โรงเรียน เหมือน ผอ .คนนี้มา เขาก็ไม่ได้พัฒนา
เฉพาะแต่ในโรงเรียน แต่เขาเข้าไปพัฒนาในหมู่บ้าน ในชุมชน ตรงนี้มันทำให้เกิดความไว้ใจ และ
ประชาชนก็เข้ามามีส่วนร่วมกับท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นการเข้ามามีส่วนร่วมในกลุ่มสัจจะออมทรัพย์
สตรี กลุ่มร้านค้าสาธิตการตลาดบ้านกระอาน กลุ่มเลี้ยงโคก้าวหน้า กลุ่มข้าวช่อขิง กลุ่มกองทุน
หมู่บ้าน เราคิดเสมอว่าทำพันพรือก็ได้ให้เขามีอาชีพ พอเขาเห็นว่าเขามีประโยชน์  เขาก็จะมา
ร่วมกับเราเอง ตรงนี้เราได้รับงบประมาณสนับสนุนจาก กอ.รมน. ภาค 4 ส่วนหน้า ซึ่งกิจกรรม
แบบนี้ หนึ่ง มันจะสร้างความเข้มแข็งให้กับชุมชน สร้างความเข้าอกเข้าใจกัน สอง พอเขามี
เงินทุน เขาก็รู้สึกว่าการเข้ามามีส่วนร่วมมันทำให้เขาได้ประโยชน์ สามคือ เขามีอาชีพ สี่ คือ ทำ
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ให้เขาดูว่าผู้นำไม่ทอดทิ้งเขา มันเป็นยาชนิดหนึ่งที่ว่าเราไม่ทิ้งกัน ซึ่งตรงนี้พอเครือข่ายผู้นำ
เข้มแข็ง และทำให้ประชาชนได้รับประโยชน์ มันทำให้เขาเต็มใจที่จะเข้ามามีส่วนร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้มาก…” (สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบล
ท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

          3. องค์ประกอบในการควบคุมชุมชน ได้แก่ กฎระเบียบชุมชนหรือ ฮูกมปากัต ซึ่งการสร้าง
กฎระเบียบชุมชนโดยเชื่อมโยงกับหลักศาสนา ผ่านกระบวนการปรึกษาหารือร่วมกันของคณะกรรมการ
ต่างๆ และผ่านการวินิจฉัยจากผู้ทรงความรู้ทางศาสนาหรือ “สภาซูรอ” ที่เป็นไปตามหลักศาสนา 
วัฒนธรรม และสอดคล้องกับกฎหมายบ้านเมือง ซึ่งถูกนำมาใช้เพ่ือกำหนดมาตรการการลงโทษทางสังคม 
และหลักยึดถือปฏิบัติร่วมกันของเครือข่ายประชาชนภายในท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่า
หลักการทางศาสนามีความสำคัญต่อการจัดระเบียบชุมชนที่ทำให้เกิดกลไกความร่วมมือ และการเข้ามามี
ส่วนร่วมของประชาชนในการรักษาความสงบเรียบร้อย หรือจัดระเบียบทางสังคมภายในพ้ืนที่ เพราะ
พลังศรัทธาที่ผูกติดอยู่กับจิตวิญญาณทางศาสนาซึ่งเป็นสภาวะบังคับของพ้ืนที่จึงช่วยสร้างกระบวนการมี
ส่วนร่วมของเครือข่ายภาคประชาชนในพ้ืนที่ หรือทำให้เครือข่ายภาคประชาชนยินยอมที่จะให้ความ
ร่วมมือด้วยการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันในท้องถิ่นเหล่านั้นมากขึ้น 

รูปภาพที่ 66 ตัวอย่างกฎระเบียบหรือธรรมนูญชุมชน (ฮูกมปากัต) 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ภาพถ่ายโดยผู้วิจัยจากมัสยิดนูรุดดีน ตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, 2564 
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   “เรามีกฎระเบียบชุมชนที่เรียกว่า “ฮูกมปากัต” ปัญหาใหญ่ๆตอนนี้คือ ปัญหายาเสพ
ติด ซึ่งทางมัสยิดก็ตั้งกฎระเบียบที่เรียกว่าฮูกมปากัตไว้ท่ีมัสยิด ใครถูกจับเรื่องยาเสพติด ถ้าพ้น
คดีหลบจากศาลหรือหลังจากพ้นถูกจับมาแล้วต้องมามัสยิด 40 วัตตู คือ 8 วัน มาละหมาดที่
มัสยิดวันละ 5 เวลา อันนี้คือผู้เสพ  แต่ถ้าเป็นผู้ค้า คือ 16 วัน แต่ถ้าใครไม่มามัสยิด เวลาตาย 
ละหมาดได้ 3 คน เขาเรียกว่า กูกมปากัต น้ีไม่ใช่เป็นการปราบปราม แต่เป็นการป้องปราม…” 

(สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัด
สงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

   “เรามีกฎของหมู่บ้าน คือทำมานานแล้ว ทำตั้งแต่เริ่มแรก ตอนแรกเป็นเรื่องของยา
เสพติด เป็นกฎหมู่บ้าน ที่เรียกว่า ฮูกมปากัต มีหลายฝ่ายข้ามาเกี่ยวข้อง ซึ่งจะเป็นการนำหลัก
ศาสนามาใช้แก้ปัญหาต่างๆภายในท้องถิ่น โดยเฉพาะปัญหายาเสพติดที่ต้องใช้หลายฝ่ายร่วมกัน
โดยการดึงศาสนาเข้ามามีส่วนร่วมเพื่อเป็นการป้องกัน การทำโทษ การรณรงค์ต่างๆ ซึ่งตรงนี้
เมื่อมีศาสนาเข้ามามันช่วยสร้างฐานการมีส่วนร่วมจากประชาชนได้มาก…” (ทิพยมาศ ลิ้มสุชาติ 
ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลลิดล อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 ตุลาคม 2564) 

 อย่างไรก็ตามแม้โครงการกำปงตักวาจะถือเป็นตัวอย่างโครงการกิจกรรมที่สัมพันธ์กับเงื่อนไข
ทางศาสนา ซึ่งเป็นองค์ประกอบสำคัญท่ีสามารถใช้เป็นเครื่องมือหรือกลไกกลางในการสร้างการมีส่วน
ร่วมของประชาชนได้ แต่จากการศึกษาและเก็บข้อมูลตัวอย่างจากแบบสอบถามในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้กลับพบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในโครงการดังกล่าวยังคงอยู่ในระดับต่ำ ดัง
ปรากฏจากสัดส่วนการเข้าไปมีส่วนร่วมในโครงการดังกล่าวของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ระหว่างปี 2563-2564 ที่พบว่ามีเพียง 94 คน คิดเป็นร้อยละ 11.40 ซึ่งแสดงให้เห็นถึงระดับ
การมีส่วนร่วมของประชาชนที่มีสัดส่วนน้อยมาก แม้ว่าโครงการดังกล่าวจะนำเงื่อนไขในมิติทาง
ศาสนามาใช้เป็นเครื่องมือหลักในการสร้างการดึงดูดให้เกิดกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน ลักษณะ
ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าเงื่อนไขทางศาสนาไม่ได้เป็นเงื่อนไขสำคัญเงื่อนไขเดียวที่ช่วยยกระดับการมี
ส่วนร่วมของประชาชน แม้ว่าจะเป็นเงื่อนไขลำดับต้นๆที่ช่วยสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์กับ
ประชาชนที่ลงลึกถึงระดับจิตวิญญาณก็ตาม ซึ่งนัยยะหนึ่งอาจมาจากที่มาของโครงการที่ไม่ได้ริเริ่ม
หรือเกิดขึ้นมาด้วยเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น หากแต่มาจากนโยบายของ
เครือข่ายเชิงโครงสร้างและตัวแสดงนำของรัฐเป็นผู้ริเริ่มในการกำหนดรูปแบบกิจกรรมเพ่ือสร้างการมี
ส่วนร่วมของประชาชน แม้จะนำเงื่อนไขทางศาสนาเข้าไปเกี่ยวข้องก็ไม่สามารถที่จะช่วยยกระดับการ
มีส่วนร่วมของประชาชนได้ อันเป็นเพราะการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนยังคงผูกขาดด้วย
โครงสร้างการรวมศูนย์อำนาจที่รัฐส่วนกลางเป็นผู้ตัดสินใจกำหนดขึ้นมาเพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วม ดัง
ปรากฏตัวอย่างจากโครงการข้างต้นที่มีกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรเป็นผู้
ตัดสินใจให้มีการผลักดันโครงการดังกล่าวขึ้นมา และแม้จะมีประชาชนบางส่วนเข้าไปมีส่วนร่วม แต่
การมีส่วนร่วมนั้นยังคงถูกกำหนดและควบคุมกำกับเชิงพฤติกรรมโดยเครือข่ายเชิงโครงสร้างของรัฐ
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ไทยที่ยังคงทำให้ประชาชนขาดความเป็นอิสระในการเข้าไปมีส่วนร่วมดังกล่าว และสุดท้ายการมีส่วน
ร่วมดังกล่าวกลับกลายเป็นเพียงรูปแบบการมีส่วนร่วมที่รัฐเป็นผู้กำหนดในระดับเปลือกนอกซึ่งไม่
ได้มาจากเจตนารมณ์ที่แท้จริงของประชาชน ดังการให้สัมภาษณ์บางส่วนจากบุคลากรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

  “การมีส่วนร่วมของประชาชน จะเอาเรื่องจริงไหม ไม่ค่อยมีหรอกครับ เขาบังคับหรอก
ในแผน หรือเป็นนโยบายสั่งลงมา ท่ีนี่การมีส่วนร่วมของชุมชนมันไม่มีจริง เพราะทุกที่ต้องทำ
ตามที่หน่วยเหนือบังคับกันทั้งนั้น ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น หรือนโยบายอื่น การมีส่วน
ร่วมที่เห็นว่าบางที่มันมี มันเป็นการสร้างภาพกันทั้งนั้นแหละ เพราะมันถูกกำหนดว่าต้องมี แต่มัน
อาจจะไม่ได้ทำจริง มันทำไม่ได้ เป็นปัจจัยสภาพแวดล้อมทางสังคม แต่มันจำเป็นต้องมี เวลาเขียน
เวลารายงานเพื่อให้มันบรรลุเพื่อให้มันสำเร็จมันต้องมี…” (นาย D (นามสมมติ) ตัวแทนบุคลากร
ในเทศบาลตำบลเทพา อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) 

  “การมีส่วนร่วมของประชาชนที่แท้จริงพี่ว่ามันยาก พ่ีว่ามันน้อย ส่วนหนึ่งมันมาจาก
ประชาชน ประชาชนเขาไม่ได้สนใจ เขามองว่าไม่ได้เป็นหน้าที่เขา มันเป็นหน้าท่ีของท้องถิ่นที่ต้อง
ทำให้เกิดการมีส่วนร่วม หรือถ้าประชาชนที่สนใจที่จะเข้าไปมีส่วนร่วม บางส่วน เขาก็จะไม่รู้
ช่องทาง เขาก็เลยรู้สึกว่าอยู่แบบนี้แหละดีแล้ว ซึ่งจริงๆรัฐเองก็ไม่ได้อยากให้ประชาชนเข้ามามี
ส่วนร่วมเท่าไร กลัวว่าประชาชนเข้ามาแล้วประชาชนจะรู้มาก มันก็ทำให้การดำเนินงานยากอีก 
โครงการหลายโครงการที่ดูเหมือนว่ารัฐต้องการจะสร้างการมีส่วนร่วมหลายอันท่ีดึงมิติทางสังคม
วัฒนธรรมในพื้นที่เข้ามา ส่วนใหญ่จึงมีลักษณะปลอมๆกันแค่ทำให้เห็นว่ารัฐให้ความสำคัญกับ
สังคมวัฒนธรรม คือสุดท้ายมันไม่ได้ต้องการให้เกิดการมีส่วนร่วมจากประชาชนจริงๆจังๆ…” 
(อิบรอฮิม สารีมาแซ ตัวแทนประชาชนในจังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 14 พฤษภาคม 2565) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เกิดขึ้นในพื้นที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ส่วนหนึ่งเป็นกลไกเชิงปฏิบัติการของรัฐที่ยิ่งแสดงให้เห็นถึงความเข้มข้นของการบริหารราชการ
แผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจที่รัฐส่วนกลางได้กำหนดให้เครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในโครงสร้าง
ท้องถิ่น ซึ่งเป็นโครงสร้างที่ถูกควบคุมกำกับบังคับบัญชาจำต้องยึดถือและปฏิบัติตามกฎหมายและ
นโยบายที่กำหนด ซึ่งสุดท้ายการมีส่วนร่วมของประชาชนเหล่านั้นได้ส่งผลให้เกิดรูปแบบบางอย่างที่
เรียกว่าการมีส่วนร่วมขึ้นมา ซึ่งเป็นรูปแบบที่ไม่ได้มีที่มาจากเจตนารมณ์ที่แท้จริงของประชาชนใน
ท้องถิ่น แม้ว่ารูปแบบการมีส่วนร่วมที่ถูกกำหนดโดยรัฐเหล่านั้นจะเลือกนำเงื่อนไขทางศาสนาและ
องคป์ระกอบเชิงจารีตเข้ามาสร้างแรงดึงดูดจากเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นก็ตาม 
 โดยสรุปจากที่กล่าวมาข้างต้นจึงทำให้เห็นว่า บริบทการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงของรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา กลับพบว่ามีข้อจำกัดหลายประการอันเป็นผล
พวงมาจากการรัฐประหารที่นำมาซึ่งการแช่แข็งทางการเมือง และหมายรวมถึงการแช่แข็งกลไกการมี
ส่วนร่วมของประชาชนโดยไม่เปิดช่องให้เกิดกลไกดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้ง การแสดงออกทาง
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การเมือง และหมายรวมถึงกิจกรรมอ่ืนๆ ประกอบกับในช่วงหลังที่เผชิญกับสถานการณ์การแพร่ระบาด
ของเชื้อไวรัสโควิด 19 ได้กลายเป็นอีกเงื่อนไขที่ยิ่งเข้าไปจำกัดพฤติกรรมเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึน และทำให้การมีส่วนร่วมภายใต้บริบทสถานการณ์ดังกล่าวกลับกลายเป็นการมีส่วน
ร่วมในกิจการด้านสาธารณสุขเป็นหลัก ฉะนั้น ภาพรวมของการมีส่วนร่วมของประชาชนในช่วงเวลานี้จึง
มีข้อจำกัดที่มาจากปัจจัยเชิงโครงสร้าง และสภาพแวดล้อมที่เข้าไปกดทับกลไกการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนซึ่งเดิมทีก็ประสบปัญหาและไม่ได้รับความร่วมมือจากประชาชนเป็นทุนเดิม ให้ยิ่งกลายมาเป็น
องค์ประกอบที่สร้างความซับซ้อนของปัญหาการมีส่วนร่วมเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งสุดท้ายปัญหาเหล่านั้นได้ส่งผล
ให้ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นกลับมีข้อจำกัด และอยู่ในระดับที่ต่ำ ซึ่งตามแนวคิดระดับ
การมีส่วนร่วมของ Arnstein เมื่อนำมาใช้อภิปรายร่วมกับบริบทท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ใน
ช่วงเวลานี้อาจจัดลำดับการมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ในระดับที่ 1 คือ การครอบงำและบังคับ
ความคิด (manupulation) และระดับที่ 2 คือ การบำบัดรักษา (therapy) เท่านั้น ซ่ึงไม่ได้แตกต่าง
ไปจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้ อันทำให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนภายในโครงสร้างสถาบัน
ท้องถิ่นช่วงที่ผ่านมาเป็นรูปแบบที่ เกิดขึ้นมาจากโครงสร้างรัฐแบบรวมศูนย์อำนาจในการกำหนด
รูปแบบและลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งสุดท้ายการมีส่วนร่วมของประชาชนซึ่งเป็นการมี
ส่วนร่วมที่อยู่ในระดับที่ต่ำเหล่านั้นเป็นการมีส่วนร่วมที่ไม่ได้มาจากเจตนารมณ์ของตนเอง หากแต่ถูก
บีบบังคับและกดทับด้วยโครงสร้างเชิงสถาบันที่มีรัฐส่วนกลางเป็นผู้มีอำนาจในการตัดสินใจหลักใน
การออกแบบให้เกิดกลไกดังกล่าว  
 อย่างไรก็ตาม เมื่อใดที่การมีส่วนร่วมของประชาชนถูกกำหนดโดยโครงสร้างเชิงสถาบันและ
ตัวแสดงในระดับจารีตท้องถิ่น การมีส่วนร่วมของประชาชนในกิจกรรมเหล่านั้นจะมีสัดส่วนที่มากกว่า
การมีส่วนร่วมที่ถูกกำหนดโดยโครงสร้างของรัฐ เพราะการมีส่วนร่วมเหล่านั้นมาจากเจตนารมณ์หรือ
ความต้องการที่แท้จริงในระดับปัจเจกบุคคลที่ต้องการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบัน
จารีตนั้น โดยเฉพาะการเข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมตามวัฒนธรรมประเพณีที่สอดคล้องกับจารีตหรือ
บรรทัดฐานทางสังคมที่มีลักษณะเฉพาะ โดยเฉพาะที่เห็นได้ชัดคือ การมีส่วนร่วมในกิจกรรมที่
เกี่ยวข้องกับศาสนาตามวัฒนธรรมและประเพณีของท้องถิ่น เช่น กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการถือศีลอด 
กิจกรรมวันฮารีรายอ พิธีสุหนัต และกิจกรรมอ่ืนๆในทางศาสนาที่ผูกติดกับความเชื่อและความศรัทธา 
เป็นต้น ซึ่งในกิจกรรมเหล่านี้ก็พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปให้การสนับสนุนในหลายด้าน
ที่ช่วยเสริมสร้างศักยภาพการมีส่วนร่วมของประชาชนในกิจการเชิงจารีตให้มีความสมบูรณ์แบบมาก
ขึ้น ดังการให้สัมภาษณ์ 

   “ตอนเดือนบวช ถือศีลอด เราก็พยายามทำกิจกรรมเอาสิ่งของอุปโภคบริโภค เช่น 
อินทผาลัม เพราะว่าในทางศาสนาอิสลามถือว่าควรส่งเสริมการละศีลอดด้วยการใช้ลูกอินท
ผาลัม ซึ่งในส่วนนี้จะเป็นกิจกรรมตอนกลางคืนที่ประชาชนเขาจะไปทำกิจกรรมในมัสยิดร่วมกัน 
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ไปละหมาด ได้มีเวลาทานกัน ได้กินน้ำหวาน ชา กาแฟร่วมกัน ซึ่งประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วม
ในกิจกรรมตรงนี้อย่างมาก เราในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ให้เงินอุดหนุนพวกนี้ให้เขา
ไปทำกิจกรรมกันในมัสยิด นอกจากนั้นปฏิทินอิสลามของเดือนที่สาม เขามีวัฒนธรรม 3 จังหวัด 
เขาจะจัดงานท่ีระลึกศาสดามูฮมัหมดั ซึ่งเป็นเดือนเกิดของท่าน สิ่งเหล่านี้ถือว่าสำคัญมากในสาม
จังหวัด เราก็พยายามส่งเสริมในเรื่องพวกนี้ ให้เงินอุดหนุน ผมให้ปีละหมื่นประจำแต่ละมัสยิด  
เพราะในส่วนนี้เป็นกิจกรรมที่ประชาชนให้ความสำคัญในการเข้ามามีส่วนร่วมเป็นอย่างมาก…” 
(แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี , 
ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564)  

ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนจะมีมากขึ้นเมื่อการมีส่วนร่วม
เหล่านั้นมีความสัมพันธ์กับเงื่อนไขทางศาสนา และสังคมวัฒนธรรมที่ถูกกำหนดโดยโครงสร้างระดับ
ล่างที่มาจากสภาวะบังคับของท้องถิ่น แต่ทั้งนี้การมีส่วนร่วมเหล่านั้นต้องไม่ได้มาจากการเข้าไป
กำหนดโดยกลไกของรัฐ หากแต่ต้องมาจากการกำหนดโดยกลไกของท้องถิ่นที่เป็นไปตามบรรทัดฐาน
ทางสังคมนั้นๆจึงจะทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนมีมากขึ้น ซึ่งนั่นได้แสดงให้เห็นว่าเมื่อใดก็ตามที่
รัฐได้เข้าไปจัดระเบียบความสัมพันธ์ด้วยการสร้างกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เป็ นไปใน
ลักษณะของการใช้อำนาจเข้าไปกระทำการตัดสินใจเหนือโครงสร้างท้องถิ่น แม้จะเลือกองค์ประกอบ
ทางศาสนาและอัตลักษณ์ท้องถิ่นเข้ามาใช้เป็นเครื่องมือในการสร้างการมีส่วนร่วม อย่างไรก็ตามการ
กระทำของรัฐเหล่านั้นก็ยังคงไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชน ซึ่งเป็นผลเสียสำคัญที่ทำให้การมีส่วน
ร่วมไม่ประสบผลสำเร็จ ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นปัญหาและอุปสรรคสำคัญที่เกิดขึ้นมาจากการบริหาร
ราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจที่เข้าไปจัดระเบียบความสัมพันธ์ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่น
โดยกำหนดให้ประชาชนต้องมีส่วนร่วมกับสถาบันท้องถิ่น การกระทำดังกล่าวด้านหนึ่งจึงเป็นการ
บังคับให้สถาบันท้องถิ่นต้องมีกลไกดังกล่าวตามข้อกำหนดของรัฐ  

นอกจากนี้การมีส่วนร่วมของประชาชนยังถูกกดทับด้วยสถานการณ์ทางการเมือง ซึ่งในช่วง
เวลานี้อยู่ในช่วงระยะเปลี่ยนผ่านตั้งแต่การรัฐประหาร และภายหลังการรัฐประหารของคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติที่ยิ่งเป็นองค์ประกอบปัจจัยที่ทำให้กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนถูกจำกัด เป็น
เหตุทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่สามารถดำเนินไปได้เต็มศักยภาพ ประกอบกับสถานการณ์
การแพร่ระบาดของโรคไวรัสโควิด 19 ในระยะหลังที่ยิ่งผลักดันให้กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนมี
ข้อจำกัด ซึ่งเป็นที่มาที่ทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนกลับตกอยู่ในระดับที่ต่ำกว่ายุคที่ผ่านมาซึ่ง
เป็นช่วงเวลาที่ปราศจากองค์ประกอบปัจจัยที่เป็นข้อจำกัดหรืออุปสรรคของการสร้างการมีส่วนร่วม 
ฉะนั้น มิติการมีส่วนร่วมของประชาชนในยุครัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงอาจกล่าวได้ว่าเป็นกลไกที่
ตกอยู่ในสภาวะถดถอยหรือตกต่ำอันมาจากองค์ประกอบภายในเชิงโครงสร้างการบริหารราชการ
แผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจ การปฏิวัติรัฐประหาร และการแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด 19 ที่ทำให้
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กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่สามารถเกิดขึ้นได้เต็มศักยภาพตามที่ควรจะเป็น ทั้ งนี้ เมื่อ
วิเคราะห์เข้ากับระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนของ Arnstein อาจจัดลำดับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในช่วงเวลานี้อยู่ในลำดับขั้นที่ 1 คือ การครอบงำและบังคับความคิด (manipulation) และ
ขั้นที่ 2 การบำบัดรักษา (therapy) เท่านั้น ซึ่งแตกต่างจากช่วงที่ผ่านมาที่ประชาชนสามารถยกระดับ
ไปสู่ลำดับขั้นที่ 4 คือ การปรึกษาหารือ (consultation) ในระดับต้นที่รัฐเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชน
สามารถเข้าไปแสดงความคิดเห็นต่างๆได้มากกว่าช่วงเวลานี้ แม้จะมีลักษณะเป็นการกระทำแบบผักชี
โรยหน้าก็ตาม (Arnstein, 1969, pp. 216-224; สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-30 - 3-32)    
 อย่างไรก็ตาม แม้จะมีความแตกต่างในเรื่องขีดจำกัดเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ทำให้
การมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ในระดับต่ำกว่าช่วงเวลาก่อนหน้านี้ แต่สิ่งที่เหมือนกันคือ การมีส่วน
ร่วมของประชาชนในมิติที่ไม่เป็นทางการกลับมีลักษณะที่ไม่ได้แตกต่างไปจากช่วงก่อนหน้านี้ นั่นคือ 
กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในมิติที่ไม่เป็นทางการไปไกลกว่าเงื่อนไขที่รัฐเป็นผู้กำหนดผ่าน
เครื่องมือทางกฎหมาย ดังสะท้อนผ่านการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ผ่านการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันทางศาสนา
ในการหาทางป้องกัน เยียวยา และฟ้ืนฟูให้สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นสามารถดำรงอยู่ได้
ภายใต้บริบทสถานการณ์ความขัดแย้ง และความรุนแรงซึ่งแม้สถานการณ์ฯดังกล่าวจะไม่ได้รุนแรง
หรือมีความถี่สะสมสูงกว่าช่วงเวลาก่อนหน้านี้ เช่น การเข้าไปมีส่วนร่วมของประชาชนกับเครือข่าย
สถาบันทางศาสนาเพ่ือแก้ไขปัญหายาเสพติด ซึ่งต้องยอมรับว่าปัญหายาเสพติดถือเป็นปัญหาสำคัญที่
เกี่ยวข้องกับเรื่องผลประโยชน์ และอีกด้านปัญหาดังกล่าวได้ผลักดันให้ประชาชนบางกลุ่มหลงผิดเข้า
ไปเป็นเครือข่ายแนวร่วมกับกลุ่มขบวนการฯก่อความรุนแรง ดังการให้สัมภาษณ์  

   “ในเรื่องยาเสพติด บางช่วงเวลาก็จะมีเหตุการณ์ความรุนแรง แต่ลึกๆก็ไม่ใช่เกิดจาก
เหตุการณ์ความไม่สงบนะ ประมาณ 80% ผมมองว่ามันคือ เหตุการณ์ที่มาจากยาเสพติด และ
ผมมองว่าจากความรุนแรงอยู่ที่ 10% และเหตุการณ์ที่มาจากมือที่สาม ซึ่งเราไม่รู้ว่าเป็นใครอีก 
10%...” (อันวา ดูมิแด รักษาราชการแทน ผู้อำนวยการกองการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม 
องค์การบริหารส่วนตำบลปิตูมุดี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564)   

 ฉะนั้น ในส่วนนี้เมื่อปัญหายาเสพติดเกี่ยวข้องกับปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรงจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ การที่ประชาชนเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายสถาบันท้องถิ่น และสถาบันทาง
ศาสนาที่อยู่ในพ้ืนที่ในแง่ของการร่วมกันหาทางป้องกัน บำบัดรักษา และฟ้ืนฟูด้วยการนำเอา
องค์ประกอบของความเชื่อความศรัทธาทางศาสนามาใช้เป็นหนึ่งกลไกในการแก้ไขปัญหา ซึ่งตัวอย่าง
การกระทำเหล่านั้นจึงถือเป็นองค์ประกอบสำคัญที่ช่วยคลี่คลายหรือหาทางออกให้กับปัญหาความ
ขัดแย้งและความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ ลักษณะดังกล่าวได้แสดงให้เห็นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนทีไ่ปไกลกว่าการมีส่วนร่วมที่ถูกกำหนดโดยเครื่องมือทางกฎหมาย เพราะการมีส่วนร่วมของ
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ประชาชนมีความลื่นไหลและไม่ได้มีลักษณะตายตัวเหมือนกับการระบุในบทบัญญัติทางกฎหมายที่เข้า
ไปจำกัดการกระทำ ซึ่งด้านหนึ่งเป็นการคุกคามสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังเห็นได้ชัดถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในมิติที่เป็นปฏิปักษ์กับรัฐ หรือเข้าไปเพ่ือต่อต้านคัดค้านการกระทำบางอย่าง
ของรัฐ อันส่งผลทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนมีลักษณะแบบวิภาษ (Dialectic) คือมีสองด้าน ซึ่ง
อีกด้านคือ การมีส่วนร่วมในลักษณะเป็นคู่ขัดแย้งกับรัฐหรือเครือข่ายเชิงสถาบันของรัฐ ซึ่งในส่วนนี้
ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนจะมีระดับที่มากหรือสูงกว่าระดับการมีส่วนร่วมในมิติที่เป็นความ
ร่วมมือกับรัฐ ดังเห็นได้จากการที่ประชาชนบางส่วนเข้าไปมีความสัมพันธ์กับกลุ่มขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคมกลุ่มต่างๆเพ่ือเรียกร้อง หรือต่อต้านการกระทำของรัฐที่กระทบต่อศักยภาพและ
ความสามารถในการดำเนินชีวิตตามรูปแบบเดิมของประชาชนในท้องถิ่น โดยเฉพาะโครงการพัฒนา
ต่างๆของรัฐที่ถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการเข้าไปแสวงหาผลประโยชน์ต่างๆภายในพ้ืนที่ เช่น 
โครงการนิคมอุตสาหกรรมจะนะ โครงการโรงไฟฟ้าถ่านหินเทพา และโครงการอื่นๆที่เกี่ยวข้องกับการ
พัฒนาโดยรัฐ ที่ประชาชนในพ้ืนที่มองว่าเป็นการรุกล้ำหรือละเมิดสิทธิชุมชน และลดทอนความเป็น
ท้องถิ่นรูปแบบเดิมลงไป  

เหตุนี้ การมีส่วนร่วมของประชาชนด้านหนึ่งจึงมีลักษณะแบบวิภาษวิธี ที่ทำให้ระดับการมี
ส่วนร่วมของประชาชนถูกยกระดับไปถึงระดับที่ 4 คือ ระดับการปรึกษาหารือ (consultation) 
(Arnstein, 1969, pp. 216-224; สติธร ธนานิธิโชติ, 2562, น. 3-30 - 3-32) ซึ่งเป็นการกระทำของ
เครือข่ายตัวแสดงที่เห็นพ้องต้องกันในปัญหาหรือวิกฤติที่เกิดข้ึน และส่งผลให้เกิดความร่วมมือกันด้วย
การแสดงเจตนารมณ์บางอย่างเพ่ือเคลื่อนไหวหรือเรียกร้องความเป็นชุมชนท้องถิ่นแบบดั้งเดิม 
อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมเหล่านั้นยังคงเผชิญกับปัญหาสำคัญนั่นคือ การมีส่วนร่วมของประชาชน
เหล่านั้นไม่สามารถเป็นหลักประกันว่าจะถูกรัฐผ่านเครือข่ายเชิงสถาบันที่มีอำนาจจะเลือกนำเอาข้อ
เรียกร้องหรือความต้องการของประชาชนเหล่านั้นมาใช้เพ่ือกระทำการตัดสินใจบางอย่างในลักษณะ
เป็นการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง ประกอบกับกลไกที่อยู่ในรูปของ
เครื่องมือทางกฎหมายของรัฐที่เข้มงวด ได้แก่ พระราชกำหนดสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. 2548  
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และคำสั่งต่างๆของรัฐ ที่ถูกนำมาใช้เพ่ือรับมือหรือจัดการกับ
เครือข่ายกลุ่มเคลื่อนไหวดังกล่าว อันทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนเผชิญกับกับดักสำคัญของรัฐที่
เป็นอุปสรรคทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนประสบปัญหา หรือไม่สามารถสร้างการมีส่วนร่วมเชิง
วิภาษได้เต็มศักยภาพตามความประสงค์ของเครือข่ายและตัวแสดงที่ออกมาเคลื่อนไหว 
 เพราะฉะนั้น ไม่ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนจะเป็นไปในลักษณะของความร่วมมือหรือ
การต่อต้านเรียกร้อง แต่อุปสรรคสำคัญที่ทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ประสบความสำเร็จใน
ช่วงเวลานี้คือ กับดักที่อยู่ในรูปของเครื่องมือทางกฎหมายของรัฐที่เข้มงวดภายใต้รัฐบาลทหารซึ่งถูก
นำมาใช้เป็นเครื่องมือในการจำกัดสิทธิเสรีภาพมิติการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยอ้างประเด็นความ
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มั่นคง และวิกฤติทางสังคมในช่วงเวลานี้ โดยเฉพาะการแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด 19 ส่งผลทำให้
บริบทที่เป็นข้อจำกัดดังกล่าวกลายมาเป็นอุปสรรคหรือเป็นกับดักในการสร้างกลไกการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนที่แม้จะเกิดขึ้น หรือมีพัฒนาการ แต่กลับถูกจำกัดด้วยกลไกของรัฐที่ทำให้การขับเคลื่อนการ
มีส่วนร่วมของประชาชนไม่ประสบผลสำเร็จ 

 4.4) ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาถึงผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา ซึ่งเป็นระยะเปลี่ยนผ่านที่สำคัญทางการเมืองการ
ปกครองซึ่งเป็นผลพวงมาจากการรัฐประหาร 2557 และสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่ยืดเยื้อถึงช่วงเวลานี้ได้กลายมาเป็นเงื่อนไขท่ีทำให้เครือข่ายโครงสร้างสถาบันภายในรัฐมีการ
รวมศูนย์อำนาจที่เบ็ดเสร็จมากขึ้น ดังปรากฏจากการกำหนดกฎหมายและนโยบายของรัฐที่ถูก
นำมาใช้เป็นเครื่องมือทางการปกครองในการบริหารราชการแผ่นดินเหนือโครงสร้างสถาบันและตัว
แสดงต่างๆในลักษณะที่ลดหลั่นตามลำดับจากระดับบนลงสู่ระดับล่างผ่านเครื่องมือทางกฎหมาย 
ได้แก่ กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกาศ/คำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ คำสั่ง
นายกรัฐมนตรี พระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กฎอัยการศึก 
เป็นต้น โดยเครื่องมือทางกฎหมายเหล่านี้ได้นำมาซึ่งการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ได้แก่ ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 เรื่องการแก้ไขปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งเป็นคำสั่งการให้สถาบันหรือหน่วยงานของรัฐดำเนินการขับเคลื่อนการ
บริหารราชการในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ดังปรากฏจากการกำหนดให้มีคณะกรรมการ
ขับเคลื่อนการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คปต .) ทำหน้าที่บูรณาการการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ ของส่วนราชการที่รัฐมีอำนาจควบคุมกำกับ การกำหนดให้กองอำนวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักรและศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นหน่วยงานหลัก
ร่วมกันในการบูรณาการแผนปฏิบัติการ แผนงาน และโครงการของส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ
ในด้านความมั่นคงและด้านการพัฒนาที่เกี่ยวกับการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ทั้งนี้ กำหนดให้
กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้าเป็นหน่วยงานหลักรับผิดชอบขับเคลื่อนการ
แก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ และกำหนดให้ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้จัดให้มี
ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ส่วนหน้าเพ่ือปฏิบัติงานร่วมกับกองอำนวยการรักษา
ความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 30 กรกฎาคม-b) หรือแม้ต่อมาการ
ดำเนินงานของคณะรักษาความสงบแห่งชาติจะครบวาระและสิ้นสุดลง แต่การเข้ามามีอำนาจต่อของ
พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชาในฐานะนายกรัฐมนตรีกลับพบว่ายังคงรักษาความเป็นสถาบันทาง
การทหารให้มีบทบาททางอำนาจนำเหนือโครงสร้างราชการอ่ืนเพ่ือปฏิบัติภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการ
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บริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งไม่ได้แตกต่างไปจากเดิม ดังปรากฏจากการออกคำสั่ง
นายกรัฐมนตรี 19/2564 ที่ไม่ได้มีเนื้อหาแตกต่างไปจากประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ นั่นคือ 
รัฐบาลยังคงให้อำนาจกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้าเป็นหน่วยงานหลักใน
การขับเคลื่อนการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ร่วมกับศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ส่วนหน้าเช่นเดียวกัน (ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 29 กันยายน) 
 ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นการสะท้อนให้เห็นว่ารัฐส่วนกลางในยุครัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชาไม่
ว่าจะอยู่ในคราบของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ หรือนายกรัฐมนตรีในเวลาต่อมา แต่สิ่ง
สำคัญซึ่งยังไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงคือ การให้ความสำคัญกับการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์
อำนาจ แม้จะมอบอำนาจให้กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรภาค 4 ส่วนหน้า 
ร่วมกับศูนย์อำนวยการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันที่รับผิดชอบหลัก แต่การมอบ
อำนาจดังกล่าวกลับพบว่ามีลักษณะเป็นการบริหารราชการแผ่นดินตามรูปแบบ “การรวมศูนย์อำนาจ
แบบแยกส่วน (Fragmented Centralization)” นั่นคือ การที่รัฐบาลกลางได้ใช้กลไกเชิงสถาบันผ่าน
กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายใน และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งทั้งสอง
สถาบันอยู่ภายใต้การครองอำนาจนำของสถาบันทางการทหารที่มีสายสัมพันธ์โดยตรงกับรัฐบาลกลาง 
หรือกล่าวอีกนัยยะหนึ่งได้ว่ารัฐบาลกลางสามารถเข้าไปยึดกุมอำนาจการปกครองในพ้ืนที่จังหวั ด
ชายแดนภาคใต้ได้โดยตรง กระทั่งทำให้การบริหารราชการแผ่นดินเหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้อยู่ภายใต้การบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่มากจนเกินไปของ
รัฐบาลกลาง (An over-centralized state) (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2547a, น. 8-9) 
 โครงสร้างเชิงสถาบันในลักษณะดังกล่าว จึงทำให้เห็นความสำคัญในการแยกส่วนของรัฐบาล
กลางที่รัฐส่วนกลางต้องการเข้าไปควบคุมกำกับ หรือเข้าไปแทรกแซงผ่านโครงสร้างการบริหารที่รัฐ
ส่วนกลางเป็นผู้จัดวางเพ่ือให้การบริหารราชการภายในพ้ืนที่ท้องถิ่นอยู่ภายใต้กรอบทิศทางที่รัฐ
ส่วนกลางได้กำหนดเป้าหมายเอาไว้ด้วยหวังว่ากลไกการบริหารดังกล่าวจะช่วยรักษาเอกภาพและความ
มั่นคงทางการเมืองของรัฐส่วนกลางเอาไว้ได้ (Meyer et al., 1987, pp. 187-188) อย่างไรก็ตาม 
ข้อเสียสำคัญของการรวมศูนย์อำนาจแบบแยกส่วนดังกล่าวแม้จะส่งผลให้รัฐส่วนกลางมีความเข้มแข็ง
อันเนื่องมาจากการมีอำนาจและงบประมาณที่สามารถเข้าถึงการบริหารทรัพยากรได้มากขึ้น แต่
ขณะเดี ยวกัน ได้ทำให้ หน่ วยการปกครองท้ องถิ่น  และระบบกฎหมายเกิดความอ่อนแอ 
(Charoenmuang, 2006, pp. 181-183) ซึ่งเป็นภาพลักษณ์ของรัฐราชการไทยในปัจจุบันที่มีอำนาจ
ในการขยายสถาบันออกนอกศูนย์กลาง โดยอาศัยเครื่องมือทางกฎหมายที่อยู่ในรูปแบบต่างๆอย่าง
เคร่งครัดและเข้มงวดกับเครือข่ายเชิงโครงสร้างสถาบันในระดับท้องถิ่น ซึ่งส่งผลให้สถาบันทางการเมือง
ในพ้ืนที่กลับถูกครอบงำด้วยเงื่อนไขทางการเมือง ดังปรากฏจากการที่รัฐส่วนกลางเข้าไปมีอิทธิพลใน
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การกำหนดวาระทางนโยบายเพ่ือควบคุมกำกับทิศทางการบริหารปกครองภายใต้ระบบที่เรียกว่า “อำ
มาตยาธิปไตย หรือรัฐราชการ (Bureaucratic Polity)” (Riggs, 1966, p. 319)  
 การรวมศูนย์อำนาจของรัฐส่วนกลางที่กระทำผ่านเครื่องมือทางการปกครองที่รัฐสร้างขึ้นมา
ในรูปแบบต่างๆนั้น แม้ในด้านหนึ่งจะช่วยสร้างความมั่นคงหรือความเป็นเอกภาพแห่งรัฐผ่านการ
ควบคุมกำกับพฤติกรรมเชิงสถาบันให้มีความสอดคล้องกับเจตนารมณ์ที่รัฐต้องการได้แล้วนั้น แต่อีก
ด้านหนึ่งการกระทำดังกล่าวได้ส่งผลกระทบอย่างมากต่อเครือข่ายกลุ่มผู้ได้รับผลกระทบจาก
โครงสร้าง และเครื่องมือที่รัฐสร้างขึ้นมา กระทั่งเป็นการบีบบังคับเชิงพฤติกรรม และรูปแบบการ
ดำเนินชีวิตให้มีความสอดคล้องกับส่วนกลาง อันเป็นการลดทอนศักยภาพและความสามารถในการ
ดำเนินชีวิตของเครือข่ายเชิงสถาบันท้องถิ่นแบบดั้งเดิมที่มีวิถีตามเส้นทางสภาวะบังคับเป็นตัวกำหนด  
เหตุนี้จึงทำให้การบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะดังกล่าวได้นำไปสู่การเติมเชื้อไฟหรือเงื่อนไขของ
ความขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เพ่ิมมากขึ้น เพราะยิ่งรัฐเข้าไปครอบงำผ่านการควบคุมกำกับ
อย่างใกล้ชิดยิ่งทำให้เครือข่ายเชิงสถาบันภายในท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระและขาดความเป็นตัวตน
ในการดำเนินชีวิตที่สอดคล้องกับบรรทัดฐานเชิงจารีตแบบดั้งเดิม บริบทเหล่านี้ที่มีนัยยะเป็นการกด
ทับหรือลดทอนศักยภาพในการดำเนินชีวิตของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจึงกลายเป็นเงื่อนไขสำคัญใน
การสร้างอคติ และหล่อหลอมเป็นความขัดแย้งกระท่ังปะทุออกมาเป็นความรุนแรงให้เห็นเป็นระยะๆ 
 ฉะนั้น ในช่วงการปกครองภายใต้รัฐบาลนายกฯประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงเป็นช่วงเวลาสำคัญท่ี
สะท้อนให้เห็นถึงความเข้มข้นของการรวมศูนย์อำนาจที่เบ็ดเสร็จมากกว่ารัฐบาลช่วงที่ผ่านมา และ
แม้ว่าโครงสร้างเชิงสถาบันแบบรวมศูนย์อำนาจในช่วงเวลานี้จะช่วยยับยั้งความขัดแย้งและเหตุการณ์
ความรุนแรงได้ชั่วคราว แต่การแก้ไขปัญหาดังกล่าวยังคงมีลักษณะเป็นการแก้ปัญหาที่ปลายเหตุที่
ยังคงเต็มไปด้วยความขัดแย้งภายในที่ยังคงไม่ได้รับการแก้ไขปัญหานั่นคือ เรื่องการกระจายอำนาจ 
ซึ่งถือเป็นยาหม้อใหญ่ที่สำคัญของการนำมาใช้เพ่ือบริหารจัดการท้องถิ่นที่ช่วยเสริมสร้างกระบวนการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ถูกวิธี ซึ่งรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะดังกล่าว
ยังคงเป็นสิ่งที่รัฐบาลกลางปฏิเสธ หรือไม่ยอมให้อิสระทางอำนาจ รวมทั้งยังคงกดทับไม่ให้สถาบัน
ท้องถิ่นมีศักยภาพมากพอที่จะบริหารจัดการท้องถิ่นได้ด้วยเครือข่ายเชิงสถาบันในท้องถิ่นเอง 
เพราะฉะนั้นการไม่กระจายอำนาจจึงเป็นสาเหตุสำคัญของการรักษาความขัดแย้งเชิงสถาบันระหว่าง
รัฐและท้องถิ่นให้ยังคงมีอยู่ ดังการให้สัมภาษณ ์

    “…ปัจจุบันการบริหารราชการในพื้นที่ชายแดนใต้เป็นการรวมศูนย์ ทหาร พลเรือน 
ตอนนี้ทหารคุมนะครับ ศอ.บต.ก็อยู่ภายใต้ทหารนะครับ ผมว่ามันแปลกมากครับ เป็นประเทศท่ี
แปลก ยิ่งรวมศูนย์แบบนี้ ความรุนแรงก็จะยิ่งมาก ไฟการปฏิวัติก็จะยิ่งมาก ยิ่งปิดล้อมก็จะยิ่ง
หนักไปอีก ไม่มีหนทางที่จะไปรอด รบกันอย่างเดียว และนั่นท่ีผมถึงมองว่า การที่จะให้กระจาย
อำนาจ มันเป็นยาหม้อใหญ่เลย ยาขนานใหญ่เลยที่จะดับไฟได้…เมื่อไรที่มีการกระจายอำนาจ
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สมบูรณ์แบบ คนที่มีอุดมการณ์เดิม เขาก็จะยอมรับในความเป็นท้องถิ่นมากข้ึน การทำแบบนี้ทำ
ใหเ้ขาเชื่อว่าเป็นของเขาอะ ไม่ใช่เป็นเหมือนปัจจุบันที่รัฐบาลเป็นคนกุมทุกอย่าง ซึ่งมันสวนทาง
กับความเป็นจริง...” (มะหะมะรอสีดี อุชะมิ ปลัดเทศบาลเมืองสะเตงนอก อำเภอเมือง จังหวัด
ยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าการกระจายอำนาจถือเป็นทางออกที่สำคัญในการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งที่ต้นเหตุ อันจะช่วยลดเงื่อนไขของความขัดแย้งที่ฝังรากลึกและถูกทับถมเป็น
ระยะเวลายาวนานได้ แม้ความขัดแย้งจะไม่ได้หายไปทั้งหมด แต่อย่างน้อยการกระจายอำนาจจะช่วย
เสริมสร้างให้เครือข่ายเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นมีศักยภาพที่จะใช้หรือดำเนินชีวิตที่เป็นไปตาม
ครรลองเชิงบรรทัดฐานท้องถิ่นที่มีสภาวะบังคับเป็นตัวกำหนดได้ ซึ่งน่าเสียดายที่ปัจจุบันกลับมี
ลักษณะตรงกันข้าม และนั่นคือการคงไว้ซึ่งการรักษาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้ยังคงมีอยู่
ดังปรากฎจากระยะผลิตซ้ำของความขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่ส่งผลให้
สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นยังคงมองรัฐเป็นคู่ขัดแย้งมาโดยตลอด ซึ่งประจักษ์ชัดจากการใช้
เครื่องมือทางการปกครองในหลากหลายรูปแบบเพ่ือจำกัดหรือกีดกันพฤติกรรมเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่น 
โดยกลไกเหล่านั้นล้วนนำมาซึ่งการกดทับ และลดทอนคุณค่าความเป็นตัวตนหรือศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์
ที่ควรจะมี การกระทำผ่านเครื่องมือทางการปกครองของรัฐจึงนำมาซึ่งการตอกย้ำและผลิตซ้ำความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐและท้องถิ่นให้ยังคงมีอยู่และถ่ายทอดออกมาเป็นความรุนแรงในบางช่วงเวลา ดังภาพแสดง
ระยะผลิตซ้ำของความขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้การบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา 

 รูปภาพที่ 67 ระยะผลิตซ้ำของความขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้
ภายใต้การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา 
 

 
 

 
  

    
            

 

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย (Mahoney, 2000; ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 109; มัณฑนา นกเสวก, 2562, น. 41)  

  การจับกุม และอุ้มฆ่า 

สภาวะเส้นทางบังคับ  
(กีดกัน กดทบั ลดทอน) 

การบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจ 

ประกาศ/คำสั่ง คสช. ปฏิรูปโครงสร้างสถาบัน 
กฎหมายพิเศษ พ.ร.ก.ฉุกเฉินฯ และนโยบายรัฐ  

เสถียรภาพ 

ระยะรอยต่อสำคัญ 

ระยะผลติซ้ำ (ความขดัแย้ง) 

กบฎ 

การคุกคามจารีตท้องถิ่น 
(ศาสนาอิสลาม  

และชาติพันธุ์มลายู) 

ขบวนการต่อต้าน 

การบูรณาการเข้าสูศู่นย์กลาง
รัฐไทยแบบเบ็ดเสร็จ 

ราชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนภูมิภาค 

(กอ.รมน.ภาค 4 สน/
ศอ.บต. ฯลฯ) 

ราชการส่วนท้องถิ่น 
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 ระยะการผลิตซ้ำที่ทำให้เกิดปรากฏการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงในบางช่วงเวลาที่เกิดขึ้น
ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ส่งผลให้รัฐต้องมีการปรับตัวเข้าหาท้องถิ่นเพ่ือตอบสนองต่อความ
ต้องการบางอย่างที่ให้ผลในเชิงบวก หรือทำให้รัฐสามารถรับมือกับสถานการณ์บางอย่างที่อาจกระทบต่อ
เอกภาพและความมั่นคงของรัฐได้อันเป็นเกราะป้องกันแรงปะทะที่อาจจะเกิดขึ้นจากการคุกคามของ
เครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น ดังปรากฏจากท่าทีของรัฐบาลในช่วงเวลานี้ที่มีท่าที
ปรับตัวเข้าหาท้องถิ่นมากขึ้นไม่ว่าจะเป็นการสานต่อการพูดคุยสันติภาพ หรือสันติสุขระหว่างคู่ขัดแย้งที่
กรุงกัวลาลัมเปอร์ เมื่อวันที่ 8 เมษายน 2558, วันที่ 8 มิถุนายน 2558, และ วันที่ 25 สิงหาคม 2558 ทั้งนี้ 
ยังไม่สามารถบรรลุข้อตกลงร่วมกันได้ไม่ว่าจะเป็นข้อตกลงในฝั่งของมาราปาตานีที่ต้องการขอให้รัฐบาล
ไทยประกาศให้กระบวนการพูดคุยเพ่ือสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นวาระแห่งชาติ และให้รัฐบาล
ไทยคุ้มครองยกเว้นการดำเนินคดีและอำนวยความสะดวกแก่คณะพูดคุยมาราปาตานี หรือข้อตกลงในฝั่ง
ไทยที่ต้องขอให้สร้างพ้ืนที่ปลอดภัยในจังหวัดชายแดนภาคใต้ การขอให้มีการกำหนดพ้ืนที่การพัฒนา
เศรษฐกิจเป็นการเร่งด่วน และการขอให้มีการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างทั่วถึง (อนุพงษ์ ไชยฤทธิ์ 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai PBS), 1 ธันวาคม 2558) ซึ่งแม้ว่า
กระบวนการพูดคุยสันติภาพยังไม่ประสบผลสำเร็จ แต่อย่างน้อยท่าทีของรัฐบาลที่มีต่อการพูดคุยสันติสุข
ได้สร้างความมั่นใจ หรือความเชื่อมั่นแก่เครือข่ายสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นมากขึ้น ดังผลการ
สำรวจทัศนคติของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่พบว่ามุมมองของประชาชนที่มีต่อ
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในรอบ 1 ปีที่ผ่านมา (ปี 2564) ผลรวมสองอันดับแรกคือ 
ประชาชนยังคงมีความรู้สึกว่าสถานการณ์ที่เกิดขึ้นยังเป็นเหมือนเดิม 402 คน คิดเป็นร้อยละ 48.79 
รองลงมามองว่าสถานการณ์ดีขึ้น 225 คน คิดเป็นร้อยละ 27.31 ซึ่งแม้ผลรวมจะไม่ได้ยืนยันให้เห็นว่า
ประชาชนมองสถานการณ์ในทิศทางเชิงบวก 100 เปอร์เซ็น แต่อย่างน้อยผลการประเมินได้ชี้ให้เห็นว่า
ประชาชนมองสถานการณ์ในพ้ืนที่เป็นไปในทิศทางที่ดีขึ้นมากกว่ามองพ้ืนที่ด้วยสายตาเป็นลบ หรือมองว่า
สถานการณ์ในพ้ืนที่ยังคงแย่มากดังปรากฏจากผลการสำรวจที่พบว่ามีเพียง 43 คน คิดเป็นร้อยละ 5.21  
 ปฏิบัติการของรัฐต่อท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงความสามารถเชิง
สถาบันที่มีศักยภาพในการปรับตัวเข้าหาเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่น หรือคู่ขัดแย้งที่เป็นปรปักษ์
กับรัฐด้วยการสานต่อการพูดคุยสันติภาพทั้งเปิดเผยและลับ การออกนโยบายใหม่ๆ ที่พยายามสร้างการมี
ส่วนร่วมของทุกฝ่ายเพ่ิมมากขึ้นผ่านกิจกรรมและกโครงการต่างๆที่ดึงอัตลักษณ์ความจารีตของท้องถิ่นเข้า
มาเป็นส่วนประกอบในการขับเคลื่อนการดำเนินงานให้มีความสอดคล้องกับท้องถิ่นมากขึ้น แม้อาจจะมี
ภาพลักษณ์ที่เป็นลบ หรือท้องถิ่นยังคงไม่ไว้วางใจมากก็ตาม แต่การกระทำดังกล่าวได้สะท้อนให้เห็นถึง
ความสามารถในการปรับตัวของรัฐมากขึ้น ซึ่งถือเป็นคุณสมบัติอย่างหนึ่งของความเป็นสถาบันพลาสติก 
(Institution Plasticity) ที่มีความสามารถในการปรับตัวให้เข้ากับสถานการณ์แวดล้อมรอบข้างทั้งภายใน
และภายนอก การปรับตัวดังกล่าวทำให้เห็นว่าสถาบันมีความลื่นไหล ยืดหยุ่น และไม่ได้มีลักษณะตายตัว
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อยู่กับที่ (Hatani, 2016, p. 925) อย่างไรก็ตาม สิ่งที่เหมือนเดิมคือการปรับตัวเหล่านั้นยังคงเป็นการ
ปรับตัวหรือกำหนดและตัดสินใจตามแนวดิ่งด้านเดียวจากส่วนกลางลงสู่ส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นตามลำดับ  

รูปภาพที ่68 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้สมัยรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา 

 
      
 
 

 
 

 

 

 

 
ที่มา : ผู้วิจัย 

 จากลักษณะข้างต้นจึงแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นที่มี
ความขัดแย้งระหว่างกันอันเป็นผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการใช้อำนาจในการออกแบบเครื่องมือทางการ
ปกครอง และการบริหารราชการแผ่นดินที่เป็นไปใน 2 ลักษณะ ทั้งแข็งกร้าว และประนีประนอม 
ทั้งนี้ไม่ว่าจะด้วยแนวทางใด ปฏิบัติการดังกล่าวของรัฐเป็นไปเพ่ือควบคุมกำกับทิศทางการขับเคลื่อน
เชิงสถาบันให้สอดคล้องตามเจตนารมณ์หรือความประสงค์ของรัฐส่วนกลาง การบริหารราชการ
แผ่นดินผ่านเครื่องมือทางการปกครองในรูปแบบต่างๆได้ส่งผลให้เครือข่ายเชิงโครงสร้างสถาบันและ
ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระ หรือเสรีภาพในการดำเนินชีวิตตามแนวทางหรือครรลอง
ที่สอดคล้องกับวิถีของตนเอง ขณะเดียวกันบางสถานการณ์รัฐกลับเลือกใช้มาตรการรุนแรงเพื่อจัดการ
หรือรับมือกับแรงปะทะที่มาจากการต่อต้านของเครือข่ายสถาบันท้องถิ่นในพ้ืนที่  
 ฉะนั้น การใช้อำนาจผ่านเครื่องมือการบริหารและปกครองของรัฐที่อยู่ในรูปของกฎหมาย 
ประกาศ คำสั่ง นโยบาย และเครื่องมืออ่ืนๆมาบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นผ่านตัวแทนที่ได้รับมอบอำนาจตามกฎหมายนั้นได้แสดงให้เห็นแล้วว่า รัฐได้ใช้ความได้เปรียบ
ทางอำนาจที่มีเหล่านั้นในการสร้างความชอบธรรมให้กับการกระทำทั้งหลายที่รัฐสร้างขึ้นมา 
โดยเฉพาะการกระทำต่างๆต่อสถาบันท้องถิ่นที่แม้ว่าจะเป็นการกระทำที่เข้าข่ายการลดทอน หรือกด
ทับอัตลักษณ์ความเป็นชุมชนท้องถิ่นแบบดั้งเดิม แต่การกระทำเหล่านั้นของรัฐกลับได้รับความชอบ
ธรรมตามหลักกฎหมาย ที่สุดท้ายได้นำมาซึ่งการใช้อำนาจในการเข้าไปควบคุมกำกับทิศทางเชิง

รัฐ 

เหยื่อ/ผู้ได้รับผลกระทบ 

รัฐรวมศูนย์อำนาจผา่นกฎหมาย 
(ประกาศ/คำสั่ง คสช. พ.ร.ก.ฉุกเฉินฯ คำสั่ง

นายกรัฐมนตรี นโยบายแห่งรัฐ ฯลฯ) 

รัฐแข็งกร้าว เข้มงวด 

ท้องถิ่น 

กดทับสภาวะบังคับ 

เรียกร้อง ต่อต้าน ขดัแย้ง 

กด
ทับ

 ค
ุกค

าม
 

ความรุนแรง 

ขบวนการ/เครือข่ายต่อตา้นรัฐ 
ทางการ 

ใต้ดิน 

การเคลื่อนไหวเรียกร้องความเป็นธรรม 

สถาบันและตัวแสดงท่ีผูกพันกับสภาวะบังคับ ภาคประชาชน 

ภาคประชาสังคม 

รัฐประนีประนอม 

(การพูดคุยสันติสุข) 
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สถาบัน และพฤติกรรมของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์แห่งรัฐ และจำนนอยู่
ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่มีโครงสร้างเชิงสถาบันและตัวแสดงภายในรัฐส่วนกลางเป็นผู้ควบคุม
กำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่น ฉะนั้นการพิจารณากลไกเชิงสถาบันด้วยแนว
ทางการวิเคราะห์กรอบกฎกติกาหรือเครื่องมือที่รัฐศูนย์กลางเลือกนำมาใช้กับโครงสร้างสถาบันระดับ
ท้องถิ่นเหล่านี้จึงเป็นสิ่งสำคัญที่จะทำให้เข้าใจความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นมากข้ึน ทั้งนี้ ผู้วิจัย
จะใช้กรอบการศึกษาของ Elinor Ostrom ที่มีองค์ประกอบ 8 หลักเกณฑ์มาใช้พิจารณามิติ
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างรัฐและท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์
โอชา ซึ่งเป็นกรอบการวิเคราะห์สถาบันเช่นเดียวกับช่วงที่ผ่านมา ดังนี้ 

1. การกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการ และกำหนดตัวแสดงระดับสมาชิก (Boundaries) 
หลักเกณฑ์ข้อนี้เป็นการกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการที่ปรากฏในรูปแบบของอำนาจหน้าที่ 

และขอบเขตที่เป็นคุณลักษณะของตัวแสดงแต่ละตัวซึ่งเข้าไปมีบทบาทในสถาบันทางการเมืองระดับ
ท้องถิ่นท้ังในส่วนของฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภา ที่เป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นในแต่ละระดับ และ
หมายรวมถึงกฎหมายอ่ืนๆที่รัฐเลือกนำมาใช้ในการบริหารจัดการเหนือโครงสร้างสถาบันในระดับ
ท้องถิ่น โดยเครื่องมือเหล่านั้นมุ่งนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับบังคับบัญชาให้เครือข่ายโครงสร้างสถาบัน
ระดับล่างดำเนินการขับเคลื่อนภารกิจตามที่กำหนด ทั้งนี้ เป็นไปเพ่ือตอบสนองการบริหารราชการ
แผ่นดินที่มีรัฐส่วนกลางเป็นสถาบันหลัก ฉะนั้นไม่ว่ากฎหมายจะมีลักษณะเป็นเช่นไร หากแต่เมื่อ
นำมาปรับใช้กับโครงสร้างสถาบันที่อยู่ภายใต้การกำกับของรัฐ ปฏิบัติการเหล่านั้นย่อมมีส่วนสำคัญใน
การเสริมสร้างความมั่นคงทางอำนาจให้กับเครือข่ายเชิงสถาบันที่เชื่อมสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลางผ่าน
รูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจทางการเมืองการปกครอง 

ฉะนั้น ขอบเขตการบริหารจัดการและคุณลักษณะของตัวแสดงระดับสมาชิกที่ เข้าไปมี
ความสัมพันธ์ภายในสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นจึงถูกกำหนดโดยเครื่องมือของรัฐที่อยู่ในรูปของ
กฎหมายจัดตั้ งสถาบันการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกสร้างขึ้นมาในช่วงเวลานี้  ประกอบด้วย 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ .ศ. 
2537 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ทั้งนี้ ยังมีกฎหมายพิเศษอ่ืนๆที่
เข้ามาควบคุมกำกับโครงสร้างสถาบันในระดับท้องถิ่นภายในพ้ืนที่เพ่ิมเติม เนื่องจากรัฐยังคงมองพ้ืนที่
ดังกล่าวว่าเป็นพื้นที่ความมั่นคงที่ต้องใช้กฎหมายหรือนโยบายพิเศษเข้าไปควบคุมกำกับ ประกอบด้วย 
คำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 96/2557 เรื่อง การแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนการแก้ไข
ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คปต.) (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 30 กรกฎาคม-a) คำสั่งคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติที่ 98/2557 เรื่อง การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ราชกิจจานุเบกษา, 
2557, 30 กรกฎาคม-b) คำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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(ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 29 กันยายน) และกฎหมายอ่ืนๆที่เข้ามาเกี่ยวข้อง โดยเฉพาะกฎหมายที่
เกิดขึ้นมาภายใต้พระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และกฎอัยการ
ศึกที่ยังคงนำมาใช้ในช่วงเวลานี้ เป็นต้น 

ด้วยเหตุนี้ เครื่องมือทางกฎหมายที่รัฐนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นจึงมีลักษณะเป็นการจำกัดขอบเขตอำนาจหน้าที่ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าภารกิจใดที่
ท้องถิ่นสามารถกระทำได้ ภารกิจใดที่ท้องถิ่นต้องรับผิดชอบเพ่ิมเติม และภารกิจใดที่ห้ามองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามายุ่งเกี่ยว บริบทดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่ากฎหมายจึงเป็นเครื่องมือสำคัญ
ทางการปกครองของรัฐส่วนกลางที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับเหนือโครงสร้างสถาบันอื่นที่อยู่ภายใต้
อำนาจให้จำต้องปฏิบัติตามคำสั่งหรือกฎเกณฑ์ที่รัฐเป็นผู้กำหนด ปฏิบัติการดังกล่าวส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถคิดหรือริเริ่มดำเนินการใดๆได้อย่างเป็นเอกเทศ หรือมีความเป็นอิสระ
ในการบริหารกิจการต่างๆภายในท้องถิ่นได้ด้วยตัวเอง ดังปรากฏให้เห็นจากการกำหนดขอบเขตอำนาจ
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถกระทำได้ผ่านกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นที่มีวิวัฒนาการมาจากยุค
ก่อนหน้านี้ และผ่านการปรับปรุงบทบัญญัติบางมาตราในบางช่วงเวลา ประกอบด้วย อำนาจหน้าที่ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้แก่ จัดทำแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและประสานการจัดทำ
แผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุนสภาตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น ประสานและ
ให้ความร่วมมือในการปฏิบัติงานของสภาตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน แบ่งสรรเงินให้แก่สภา
ตำบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน คุ้มครอง ดูแล และบำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
บำรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น เป็นต้น (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-b) อำนาจหน้าที่ของเทศบาลตำบล ได้แก่ รักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน จัดให้มีทางบกและทางน้ำ รักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร และ
ส่งเสริมสนับสนุนหน่วยงานอ่ืน รักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน และที่สาธารณะ ป้องกันและระงับ
โรคติดต่อ จัดให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง จัดการ ส่งเสริม และสนับสนุนการจัดการศึกษา ส่งเสริมการ
พัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้พิการ บำรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น เป็นต้น 
อำนาจหน้าที่ของเทศบาลเมือง ได้แก่ จัดให้มีน้ำสะอาดและน้ำประปา จัดให้มีโรงฆ่าสัตว์ จัดให้มีและ
บำรุงสถานที่ทำการพิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้ จัดให้มีและบำรุงทางระบายน้ำ จัดให้มีและบำรุงส้วม
สาธารณะ จัดให้มีและบำรุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่าง จัดให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม เป็นต้น 
อำนาจหน้าที่ของเทศบาลนคร ได้แก่ จัดให้มีและบำรุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก กิจการอ่ืนซึ่ง
จำเป็นเพ่ือการสาธารณสุข การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจำหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และ
สถานบริการอ่ืน จัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม การวางผังเมืองและควบคุม
การก่อสร้าง การส่งเสริมการท่องเที่ยว เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2496, 17 กุมภาพันธ์) อำนาจ
หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตำบล ได้แก่ จัดให้มีและบำรุงรักษาทางน้ำและทางบก รักษาความเป็น



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 623 

ระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร การรักษาความสะอาดของถนน ทางน้ำ ทางเดิน และที่
สาธารณะ การป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การจัดการ ส่งเสริม 
และสนับสนุนการจัดการศึกษา ศาสนา วัฒนธรรม และฝึกอบรมให้แก่ประชาชน การส่งเสริมพัฒนา
สตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้พิการ การคุ้มครอง ดูแล และบำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม การบำรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 
พฤศจิกายน) ขณะที่คุณสมบัติของตัวแสดงภายในสถาบันก็ถูกกำหนดผ่านกฎหมายดังกล่าว
เช่นเดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นคุณสมบัติของผู้บริหาร หรือคณะกรรมการในสภาท้องถิ่น ขนาด จำนวน หรือ
กระบวนการได้มาซึ่งไม่ได้แตกต่างไปจากช่วงที่ผ่านมากล่าวคือ การกำหนดคุณสมบัติของสมาชิก
ภายในองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพ่ือทำหน้าที่ในสภาจังหวัดจะต้องประกอบด้วยสมาชิก 2 กลุ่มคือ 
กลุ่มแรกคือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ทั้งนี้ จำนวนให้ถือเกณฑ์จำนวนราษฎรของแต่ละ
จังหวัด และกลุ่มที่สองคือ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งทั้งสองกลุ่มมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน (ราชกิจจานุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-b) ขณะที่เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบลก็
ไม่แตกต่างกัน เพราะเป็นสถาบันที่ประกอบด้วยสมาชิก 2 กลุ่ม คือ ฝ่ายบริหาร และสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งจากประชาชนเช่นเดียวกัน (ราชกิจจานุเบกษา, 2496, 17 กุมภาพันธ์, 2537, 26 พฤศจิกายน) 
 อย่างไรก็ตาม ด้วยความที่ช่วงเวลานี้อยู่ในระยะเปลี่ยนผ่านทางการเมืองการปกครองอันเป็น
ผลพวงที่เกิดขึ้นมาจากการรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติยิ่งเป็นเหตุทำให้รัฐยิ่งสร้าง
กฎหมายอ่ืนเพ่ิมเติมขึ้นมาเพ่ือใช้กดทับและลดทอนการขับเคลื่อนสถาบันในระดับท้องถิ่นที่ทำให้
ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระมากข้ึน ประกอบด้วย กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว พ.ศ. 2557 มาตรา 
44 ที่ให้อำนาจเบ็ดเสร็จกับหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติเพียงผู้เดียวในการควบคุมกำกับ
ทิศทางเชิงสถาบันซึ่งในที่นี้คือโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ทางอำนาจของ
ราชการส่วนกลางที่เข้มงวด โดยกฎหมายเหล่านี้ถูกนำมาใช้ร่วมกับประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติหลายฉบับที่แสดงให้เห็นว่าท้องถิ่นถูกควบคุมกำกับโดยรัฐส่วนกลางอย่างใกล้ชิด ได้แก่ 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 7 เรื่องห้ามชุมนุมทางการเมืองตั้งแต่ 5 คนขึ้นไป เป็น
เหตุให้มีการขยายระยะเวลาการเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกไป ประกาศคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการ
ชั่วคราวที่เปิดโอกาสให้ข้าราชการประจำระดับสูงเข้าไปมีความสัมพันธ์ภายในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือปฏิบัติหน้าที่แทนผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติที่ 104/2557 ที่กำหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอำเภอเข้าไปกำกับดูแลค่าใช้จ่าย
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2562, น. 270-271)  
 นอกจากนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยังถูกกดทับจำกัดขอบเขตอำนาจ
เชิงสถาบันด้วยเหตุผลของความมั่นคงหรือเป็นพ้ืนที่สีแดงซึ่งได้เกริ่นกล่าวไปแล้วก่อนหน้านี้ที่ทำให้
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันพิเศษท่ีแตกต่างไปจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่อ่ืน เนื่องจากถูกครอบทับด้วยโครงสร้างของเครื่องมือทางการปกครองหลายชั้นและ
หลายระดับที่เข้าไปจำกัด ควบคุม กำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่ให้สามารถที่จะกระทำอะไรเองได้อย่างเป็นอิสระ ได้แก่ การนำพระราชกำหนดการบริหาร
ราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาใช้เป็นเครื่องมือของรัฐที่จะเข้าไปกระทำการต่างๆ
เหนือท้องถิ่นได้โดยชอบธรรมไม่ว่าจะเป็นการอนุญาต อนุมัติ สั่งการ บังคับบัญชา หรือช่วยในการ
ป้องกัน แก้ไข ปราบปราม ระงับยับยั้ง ในสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือฟ้ืนฟู หรือช่วยเหลือประชาชน ดัง
ปรากฏในมาตรา 7 ของพระราชกำหนดฯดังกล่าว (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-a, น. 3) 
หรือการผูกขาดอำนาจไว้ที่นายกรัฐมนตรีที่สามารถเข้าไปกระทำการหรือสั่งการใดๆต่อสถาบันท้องถิ่นได้
เด็ดขาดผู้เดียว ดังปรากฏในมาตรา 9 ที่ให้อำนาจนายกรัฐมนตรี หรือให้อำนาจเจ้าหน้าที่ที่ได้รับความ
เห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีในการกระทำการต่างๆเหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นที่ถูกนิยามว่าเป็นพ้ืนที่
ความมั่นคง ได้แก่ สามารถสั่งการไม่ให้บุคคลออกนอกเคหสถาน การสั่งห้ามไม่ให้มีการชุมนุม หรือมั่วสุม
กัน การสั่งห้ามการเสนอข่าว การจำหน่าย หรือทำให้แพร่หลายซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ์ หรือสื่ออ่ืนใดที่ทำให้
ประชาชนเกิดความหวาดกลัว หรือบิดเบือนข้อมูลข่าวสาร การสั่งห้ามการใช้เส้นทางคมนาคมหรือการใช้
ยานพาหนะ การสั่งห้ามการใช้อาคารหรือเข้าไปอยู่ในสถานที่ใดๆ เป็นต้น (ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 
กรกฎาคม-a, น. 5) ซ่ึงพระราชกำหนดฯดังกล่าวถูกนำมาใช้ควบคู่กับประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติที่ เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ อันกระทบต่อทิศทางการ
ขับเคลื่อนเชิงสถาบันของราชการส่วนท้องถิ่นร่วมด้วย ประกอบด้วย ประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 30 
กรกฎาคม-b) คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 14/2559 คณะกรรมการที่ปรึกษาการ
บริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้และการกำหนดอำนาจหน้าที่ของกองอำนวยการรักษา
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (ราชกิจจานุเบกษา, 2559, 4 เมษายน) และคำสั่งนายกรัฐมนตรี 
19/2564 การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 29 กันยายน) ซ่ึงทั้งสาม
ฉบับเป็นการสร้างกฎหมายขึ้นมาจำกัดอำนาจไม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามาเกี่ยวข้องกับการ
บริหารจัดการพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้งๆที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบันที่จัดตั้งอยู่ใน
พ้ืนที่ แต่กลับไร้ประสิทธิภาพทางอำนาจในการเข้าไปบริหารจัดการพื้นที่ของตนเอง เพราะรัฐกลับเห็น
ความสำคัญของเครือข่ายเชิงสถาบันทหาร ดังปรากฏจากการให้อำนาจกองอำนวยการรักษาความมั่นคง
ในราชอาณาจักร และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันทางอำนาจนำเหนือ
เครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนที่อยู่ในพ้ืนที่ 
 เหตุนี้จึงทำให้เห็นกลไกในการกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการ และกำหนดตัวแสดงระดับ
สมาชิกที่รัฐได้ใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือทางการปกครองหลักในการกระทำการดังกล่าว ซึ่งสุดท้าย
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เครื่องมือทางกฎหมายเหล่านั้นมีผลต่อการกำหนดรูปลักษณ์เชิงสถาบันท้องถิ่นให้กลายเป็นสถาบันที่
รัฐสามารถเข้าไปควบคุม กำกับ จำกัด และลดทอนการกระทำบางอย่างในระดับสถาบันที่อยู่ใน
โครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นได้ ซึ่งกรณีท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้สะท้อนให้เห็นแล้ว ว่ามี
เครื่องมือทางกฎหมายหลายชั้นและหลายระดับที่เข้าไปกำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบัน
ดังกล่าวในพ้ืนที่ที่ทำให้สถาบันท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้มี
ความแตกต่างไปจากเครือข่ายเชิงสถาบันท้องถิ่นในพ้ืนที่อ่ืน 

 ฉะนั้น จึงสรุปได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันที่รองรับการ
ใช้อำนาจถึง 3 ระดับ/ชั้น คือ (1) ระดับพ้ืนฐานที่ได้รับมอบอำนาจผ่านบทบัญญัติในกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสามระดับ ประกอบด้วย พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (2) ระดับพิเศษที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นในระยะ
เปลี่ยนผ่านทางการปกครองซึ่งถูกกำหนดโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 2557 โดยเฉพาะ
มาตรา 44 และประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 และ 104/2557 และ (3) ระดับ
พิเศษที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งถูกกำหนดโดยประกาศคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติที่ 98/2557 และคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 ซึ่งลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่า
ท้องถิ่นพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันระดับล่างที่รองรับการใช้อำนาจทุกรูปแบบที่มาจากการ
กำหนดทิศทางการขับเคลื่อนสถาบันโดยรัฐศูนย์กลางตามแนวทางการรวมศูนย์อำนาจ 

รูปภาพที่ 69 การกำหนดขอบเขตการบริหารจัดการ และตัวแสดงระดับสมาชิกขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ผ่านเครื่องมือทางกฎหมายของรัฐในยุครัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา 
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2. กติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นมีความสอดคล้องกับเงื่อนไข
ของท้องถิ่น (Congruence) 
 เมื่อพิจารณาถึงกติกาหรือกฎเกณฑ์เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการท้องถิ่นให้มีความสอดคล้อง
กับเงื่อนไขต่างๆที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นในช่วงรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชานั้น พบว่าเครือข่ายตัวแสดงที่
เข้ามามีความสัมพันธ์กับการบริหารจัดการท้องถิ่นจะประกอบด้วยเครือข่ายของภาครั ฐทั้งในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเครือข่ายเชิงสถาบันภาครัฐอ่ืนๆที่อยู่ในพ้ืนที่ ซึ่งหนึ่งใน
นั้นคือ เครือข่ายเชิงสถาบันที่แยกส่วนมาจากรัฐส่วนกลางภายใต้การสั่งการของนายกรัฐมนตรีที่กระทำ
ผ่านสถาบันต่างๆจากส่วนกลางและถ่ายทอดสั่งการลงมาในสถาบันที่จัดตั้งอยู่ในพ้ืนที่ ได้แก่ กอง
อำนวยการรักษาความม่ันคงภายใน (กอ.รมน.ภาค 4 ส่วนหน้า) ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ศอ.บต.ส่วนหน้า) และเครือข่ายเชิงสถาบันด้านความมั่นคง เป็นต้น รวมทั้งยังมีเครือข่ายภาค
ประชาสังคม เครือข่ายภาคประชาชน และเครือข่ายเชิงจารีตอ่ืนๆที่อยู่ในพ้ืนที่ซึ่งเข้ามามีปฏิสัมพันธ์
ภายใต้บทบาทในการเข้าไปบริหารจัดการท้องถิ่นที่แตกต่างกันออกไป ซึ่งเป็นไปตามกรอบกฎกติกาที่
อยู่ในรูปของกฎหมายหรือนโยบายแห่งรัฐที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับทิศทางการขับเคลื่อนการ
ดำเนินงานของสถาบันที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น ดังปรากฏเครื่องมือทางการปกครองที่อยู่ในรูปของ
กฎหมายซึ่งได้กล่าวไปแล้วข้างต้น ประกอบด้วย กฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นทั้ง 3 ระดับ (อบจ. เทศบาล 
อบต.) ซึ่งเป็นกฎหมายพ้ืนฐานที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 2557 รัฐธรรมนูญ ปี พ .ศ. 2560 ประกาศ คสช. ที่  
85/2557, 98/2557, 104/2557 คำสั่งนายกรัฐมนตรีที่  19/2564 พระราชกำหนดในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กฎอัยการศึก และหมายรวมถึงนโยบายต่างๆ ซึ่งหนึ่งในนั้นคือ นโยบายการบริหาร
และการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นต้น 
 กฎหมายและนโยบายดังกล่าวจึงถือเป็นตัวอย่างเครื่องมือทางการปกครองของรัฐที่ถูก
นำมาใช้เป็นเครื่องมือในการกำหนดอำนาจหน้าที่เชิงสถาบันในท้องถิ่นให้ต้องปรับหรือบูรณาการการ
ดำเนินงานเชิงสถาบันให้มีความสอดคล้องกับเงื่อนไขที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นนั้นๆ ดังปรากฏจากการ
กำหนดบทบาทหน้าที่ที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่บูรณาการการทำงานให้มีความ
สอดคล้องกับเงื่อนไขท้องถิ่นที่สัมพันธ์กับอัตลักษณ์ความเป็นจารีตดั้งเดิม รวมทั้งต้องส่งเสริม
บำรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นให้ยังคงได้รับการ
ฟ้ืนฟูและสืบทอด ซึ่งสิ่งเหล่านี้ เป็นปัจจัยสำคัญที่ทำให้สถาบันภายในท้องถิ่นต้องทำงานเพ่ือ
ตอบสนองความเป็นจารีตเหล่านั้น ดังปรากฏจากการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เลือกนำองค์ประกอบเชิงจารีตท้องถิ่นดั้งเดิมซึ่งเป็นสภาวะบังคับของพื้นที่มา
ใช้กำหนดกรอบ กฎ กติกาทางสังคมที่มุ่งตอบสนองต่อเงื่อนไขภายในเหล่านั้น ซึ่งสุดท้ายทำให้เกิดผล
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ลัพธ์สำคัญคือ การขับเคลื่อนเชิงสถาบันเหล่านั้นมีความสัมพันธ์กับบรรทัดฐานท้องถิ่นซึ่งเป็นสิ่งที่
ได้รับการยอมรับจากเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายใน 
 อย่างไรก็ตาม สิ่งที่อาจจะยังเป็นปัญหาคือ การกำหนดกติกาหรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารจัดการท้องถิ่นให้มีความสอดคล้องกับเงื่อนไขของท้องถิ่นเหล่านั้นยังคงเป็นการกำหนดเพียง
ด้านเดียวตามแนวทางการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่กระทำการตัดสินใจจากระดับบนลงสู่
ระดับล่าง ซึ่งเป็นผลเสียสำคัญที่ทำให้การบริหารจัดการเชิงสถาบันอาจจะไม่สามารถกำหนดกฎกติกา
หรือกฎเกณฑ์ให้มีความสอดคล้องกับมิติที่มีความลื่นไหลภายในโครงสร้างท้องถิ่นที่มีความแตกต่างใน
ระดับพ้ืนที่ได้ อันเป็นเพราะแต่ละพ้ืนที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้แม้จะมีจุดร่วมบางอย่างที่เหมือนกัน 
แต่อีกด้านหนึ่งยังมีมิติอ่ืนที่ต่างกันอันเป็นผลพวงมาจากองค์ประกอบของความเชื่อ ภาษา การสื่อสาร 
และเงื่อนไขทางอัตลักษณ์อ่ืนๆ เหตุนี้ เมื่อรัฐต้องการขับเคลื่อนสถาบันท้องถิ่นด้วยการนำเงื่อนไข
ภายในท้องถิ่นมาใช้ในการบริหารจัดการด้วยการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันผ่านนโยบาย โครงการ 
กิจกรรมที่มีลักษณะเป็นการสร้างกฎกติกาแบบเดียวกันมาบังคับใช้กับทุกพ้ืนที่จึงเป็นเหตุทำให้กฎ
กติกาเหล่านั้นมีลักษณะเป็นการยัดเยียดหรือบังคับที่ทำให้บางกติกามีความคลุมเครือและไม่
สอดคล้องกับเงื่อนไขปลีกย่อยที่มีอยู่ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นนั้นๆ ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นผล
พวงที่เกิดจากการกำหนดนโยบายที่มาจากโครงสร้างระดับบนซึ่งเข้าไปครอบทับโครงสร้างระดับล่าง
อันทำให้อัตลักษณ์หรือเงื่อนไขบางอย่างของท้องถิ่นถูกกดทับหรือลดทอนลงไปได้ ฉะนั้น ตราบใดที่
การกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นอยู่ภายใต้อำนาจของรัฐรวมศูนย์ที่กระทำผ่าน
เครือข่ายเชิงสถาบันหรือหน่วยงานจากส่วนกลาง หรือแม้แต่เป็นหน่วยงานที่แยกส่วนอยู่ในพ้ืนที่ การ
กระทำผ่านกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายดังกล่าวมีส่วนทำให้อัตลักษณ์หรือเงื่อนไขบางอย่างของ
ท้องถิ่นถูกปิดกั้น ซึ่งสุดท้ายเงื่อนไขของท้องถิ่นเหล่านั้นกลายเป็นเงื่อนไขที่สะท้อนเจตจำนงค์ของรัฐ
ส่วนกลางที่ต้องการสร้างภาพลักษณ์เชิงสถาบันที่ให้ความสำคัญกับท้องถิ่นโดยที่กฎกติกาเหล่านั้น
กลับเป็นองค์ประกอบที่ไม่ได้มาจากเครือข่ายเชิงสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นจริงๆ 
  เหตุนี้การผูกขาดอำนาจโดยไม่เปิดโอกาสให้เครือข่ายภายในโครงสร้างท้องถิ่นเข้ามามีส่วน
ร่วมในการกำหนดกฎกติกาด้วยเครือข่ายภายในท้องถิ่นเองจึงเป็นปัญหาสำคัญของการกำหนดกฎ
กติกาเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นที่ขาดการมีส่วนร่วมจากเครือข่ายท้องถิ่นระดับล่าง ซึ่งเป็นเหตุทำให้
ปฏิบัติการเหล่านั้นไม่ได้มาจากเจตจำนงค์ที่สอดคล้องกับเงื่อนไขของท้องถิ่นจริงๆ เพราะเงื่อนไขของ
ท้องถิ่นกลับถูกกดทับด้วยโครงสร้างรัฐรวมศูนย์ผ่านราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคที่เข้าไปมี
อำนาจในการกำหนดกติกาหรือนิยามความเป็นสถาบันท้องถิ่นผ่านเครื่องมือทางกฎหมายและ
นโยบายที่ถูกนำมาใช้ยัดเยียดให้ราชการส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินการ  
 ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันเพ่ือกำหนดรูปแบบหรือคุณลักษณะในการบริหาร
จัดการท้องถิ่นให้มีความสอดคล้องกับเงื่อนไขของท้องถิ่นที่ถูกจำกัดการตัดสินใจด้วยเครือข่ายเชิง
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โครงสร้างราชการส่วนกลาง ราชการส่วนกลางแบบแยกส่วน และราชการส่วนภูมิภาคที่เข้าไปมีอำนาจ
นำเหนือราชการส่วนท้องถิ่นในช่วงเวลานี้นั้นจึงยิ่งแสดงให้เห็นถึงความเข้มข้นของรัฐราชการ 
(Bureaucratic Polity) ที่ผู้นำต้องการใช้กลไกเชองโครงสร้างของระบบราชการผ่านข้าราชการประจำที่
มีสายสัมพันธ์กับราชการส่วนกลางในการเข้าไปขับเคลื่อนเจตนารมณ์แห่งรัฐเหนือองคาพยพที่มีอยู่
ภายในราชการส่วนท้องถิ่น และที่สำคัญการแช่แข็งการเลือกตั้งท้องถิ่นในช่วงเวลานี้จึงยิ่งเป็นการ
สนับสนุนให้โครงสร้างรัฐราชการทำงานได้เต็มศักยภาพตามแนวทาง Bureaucratic Tutelage (ธน
บรรณ อู่ทองมาก , 2560, น. 26-27) ที่ระบบราชการมีส่วนสำคัญในการควบคุมกำกับกลไกการ
ขับเคลื่อนภายในราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งหนึ่งในนั้นคือการกำหนดคุณลักษณะเงื่อนไขความเป็นท้องถิ่น
ให้แก่เครือข่ายภายในโครงสร้างท้องถิ่น ฉะนั้น ภาพลักษณ์เชิงนโยบายที่ดูเหมือนจะให้ความสำคัญกับ
เครือข่ายประชาชนในระดับท้องถิ่น หรือสนับสนุนให้สถาบันท้องถิ่นสามารถใช้เงื่อนไขที่มีอยู่ภายใน
ท้องถิ่นในการขับเคลื่อนการพัฒนาท้องถิ่นได้นั้น จึงมีลักษณะเป็นเพียงวาทกรรมเชิงนโยบายของรัฐที่
กระทำขึ้นมาเพ่ือกระชับความสัมพันธ์ทางอำนาจให้รัฐสามารถเข้าไปควบคุมกำกับทิศทางความเป็นไป
ของท้องถิ่นได้ใกล้ชิดมากขึ้นภายใต้การบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจที่ทุกอย่างถูก
กำหนดโดยรัฐศูนย์กลาง ซึ่งหนึ่งในนั้นคือเงื่อนไขของท้องถิ่นต้องเป็นสิ่งที่รัฐส่วนกลางยอมรับได้ 

3. กติกา/กฎเกณฑ์ในการตัดสินใจเพื่อบริหารจัดการท้องถิ่น (Collective Choice 
Arrangements) 

หลักเกณฑ์ข้อนี้พบว่าการบริหารจัดการท้องถิ่นเป็นการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจไว้ที่
โครงสร้างระดับบนผ่านการรวมศูนย์อำนาจอย่างเข้มข้นเช่นเดียวกับพัฒนาการการปกครองท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้ในสามช่วงที่ผ่านมา ดังปรากฏให้เห็นจากโครงสร้างอำนาจการบังคับบัญชาที่มี
ลักษณะเป็นปิระมิด ซึ่งเป็นปฏิสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างรัฐส่วนกลางที่มีต่อสถาบันและตัวแสดงระดับ
ท้องถิ่นตามแนวทางการบริหารจัดการจากโครงสร้างสถาบันระดับบนลงสู่โครงสร้างสถาบันระดับล่าง 
(Top-Down Management) ทั้ งนี้  การบริหารจัดการเหนือโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นกลั บ
กลายเป็นโครงสร้างที่ผูกขาดอำนาจการตัดสินใจโดยเครือข่ายกลุ่มผู้นำจากส่วนกลางเป็นหลัก (Elite 
Model) ซึ่งเกิดขึ้นมาจากหลักการพื้นฐานที่ว่านโยบายสาธารณะเป็นเครื่องมือทางการปกครองที่เกิด
ขึ้นมาจากการพิจารณาคัดสรรโดยผู้นำ ซึ่งไม่ได้สะท้อนความต้องการที่แท้จริงของประชาชน หรือตัว
แสดงที่มีอยู่ในโครงสร้างระดับท้องถิ่น (Dye, 2002; สุปราณี ธรรมพิทักษ์, 2561, น. 56) สิ่งเหล่านี้
ยืนยันได้จากบทบาทเชิงอำนาจนำของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชาที่มีอำนาจเบ็ดเสร็จในการกระทำ
การตัดสินใจเหนือโครงสร้างราชการท้องถิ่น ทั้งที่อยู่ในช่วงระยะเวลาของการเปลี่ยนผ่านทางการเมือง
อันเป็นผลพวงมาจากการรัฐประหาร และดำรงตำแหน่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่มีอำนาจ
สูงสุด หรือการเป็นนายกรัฐมนตรีในช่วงต่อมา ซึ่งบทบาทความเป็นผู้นำในรัฐบาลช่วงเวลานี้กลับยิ่งเป็น
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การรวมศูนย์อำนาจการตัดสินใจหลักเอาไว้ที่ส่วนกลางผ่านนายกรัฐมนตรีและเครือข่ายความสัมพันธ์
ทางอำนาจกับตัวแสดงอ่ืน ดังปรากฏตัวอย่างจากการใช้อำนาจความเป็นชนชั้นนำหรือผู้นำในการ
กระทำการทางราชการเพ่ือกำหนดกฎกติกา หรือการตัดสินใจในเรื่องต่างๆที่มีผลต่อการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น เช่น การใช้เครื่องมือทางการปกครองที่อยู่ในรูปของประกาศ คสช. ที่ 85/2557 และ 
104/2557 ที่มอบอำนาจให้ข้าราชการส่วนภูมิภาคระดับสูงเข้าไปมีบทบาทในการขับเคลื่อนการ
ดำเนินงานภายในราชการส่วนท้องถิ่นแทนตัวแสดงที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน เป็นเหตุให้การ
ดำเนินงานภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม หรือ ประกาศ คสช. ที่ 98/2557 
คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 14/2559 และคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 ที่เป็นการ
ตัดสินใจในเรื่องท่ีเกี่ยวข้องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง โดยจำกัดอำนาจเชิงสถาบัน
ไว้เฉพาะสถาบันทหารผ่านกองอำนวยการรักษาความม่ันคงภายในภาค 4 และศูนย์อำนวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับของกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 
อีกชั้นหนึ่ง ซึ่งเป็นเครือข่ายเชิงสถาบันที่มีความสัมพันธ์โดยตรงกับรัฐส่วนกลางผ่านนายกรัฐมนตรี เป็น
เหตุทำให้การบริหารราชการแผ่นดินเหนือราชการส่วนท้องถิ่นในช่วงเวลานี้จึงอยู่ภายใต้อำนาจการ
ตัดสินใจของนายกรัฐมนตรีประยุทธ์ จันทร์โอชา และเครือข่ายทางอำนาจทางการทหารโดยตรง 
กระบวนการดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าการกระทำการตัดสินใจในการบริหารจัดการท้องถิ่นจึงมีลักษณะ
เป็นไปตามแนวทางตัวแบบชนชั้นนำ (Elite Model: Policy as elite preferences) ที่มักจะใช้ความ
พึงพอใจ (preferences) และค่านิยม (values) ของตนเองซึ่งเป็นชนชั้นนำในการเข้าไปกระทำการ
ต่างๆผ่านเครื่องมือทางการปกครองเหนือสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่ทำให้ความสัมพันธ์
เป็นไปในทิศทางแนวดิ่ง (vertical) (ชนิดา จิตตรุทธะ, 2561, น. 69-70) ดังภาพ 

 รูปภาพที่ 70 กระบวนการตัดสินใจเพ่ือกำหนดกฎกติกาในการบริหารจัดการท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา 
 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : ปรับโดยผู้วิจัย (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2554, น. 8) 

การกำหนดกฎกติกาเชิง
สถาบัน 

กลุ่มผู้นำ 

ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีอื่น 

ประชาชนในระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต ้

การนำกฎกติกาไปปฏิบัต ิ

นายกฯประยุทธ ์/ หัวหนา้ส่วนราชการ 

(ส่วนกลางและสว่นภูมภิาค)/ ชนชั้นนำ

สถาบันราชการทหาร เขา้ไปเกี่ยวข้อง

กับการบริหารจัดการท้องถิ่นและแก้ไข

ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

กฎหมายจัดต้ังท้องถ่ินทั้งสามระดับ 
ประกาศ คสช. 85/2557, 98/2557, 
104/2557, รธน.ชั่วคราว 2557, พรก.
ฉุกเฉินฯ 2548, กฎอัยการศึก,คำสั่งหัวหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ 14/2559 
และกฎหมายพิเศษอื่นๆ 
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จากภาพจึงแสดงให้เห็นโครงสร้างความสัมพันธ์ที่ เกี่ยวข้องกับกระบวนการกระทำการ
ตัดสินใจในการกำหนดกติกาเพ่ือบริหารจัดการท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้รัฐบาลประยุทธ์ 
จันทร์โอชา โดยเครื่องมือเหล่านี้ถูกนำไปใช้เพ่ือจัดการ รับมือ หรือควบคุมกำกับทิศทางพฤติกรรมเชิง
สถาบันหรือตัวแสดงที่อยู่ภายใต้อำนาจให้ประพฤติปฏิบัติตามแนวทางที่สอดคล้องกับเป้าหมายของ
รัฐ เนื่องจากช่วงเวลานี้อยู่ภายใต้สถานการณ์ทางการเมืองที่ร้อนระอุอันเป็นผลพวงจากการ
รัฐประหาร เป็นเหตุทำให้รัฐยิ่งเข้าไปมีอำนาจเหนือโครงสร้างท้องถิ่นเพ่ือควบคุมกำกับ และยับยั้งการ
ต่อต้านทางการเมืองทุกรูปแบบ รวมทั้งเข้าไปกำหนดกฎกติกาหรือกลไกเชิงสถาบันภายในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอ้างเหตุผลที่มาจากบริบทแวดล้อมจากสถานการณ์ทางสังคมการเมือง
เหล่านั้น หรือเหตุผลในเรื่องของการปฏิรูปโครงสร้างการเมือง และที่สำคัญในเวลาต่อมาทั่วประเทศ 
โดยเฉพาะพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เผชิญกับสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคไวรัสโควิด 19 
อย่างหนักมากกว่าพ้ืนที่อ่ืนยิ่งทำให้รัฐใช้อำนาจเข้าไปกำหนดกลไกการบริหารจัดการเชิงสถาบันเหนือ
ราชการส่วนท้องถิ่นผ่านเครื่องมือทางกฎหมาย หรือคำสั่งการในทางราชการที่มีความเข้มงวดและ
เข้มข้นมากขึ้น ด้วยมุ่งหวังว่าปฏิบัติการเหล่านั้นจะสามารถจัดการ รับมือ หรือควบคุมกำกับการ
บริหารจัดการและแก้ไขปัญหาต่างๆท่ามกลางสภาวะวิกฤติหลากหลายด้านที่เกิดขึ้นภายในสถาบัน
ท้องถิ่นช่วงเวลานั้นได้ เนื่องจากเครื่องมือดังกล่าวมีสภาพบังคับและมีบทลงโทษรองรับ ซึ่งถือเป็น
องค์ประกอบสำคัญที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบันและพฤติกรรมของ
ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นท่ามกลางบริบทของการปฏิรูปทางการเมือง ความขัดแย้งหรือความรุนแรง 
และสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคไวรัสโควิด 19 ซึ่งถือเป็นองคาพยพของปัจจัยที่อาจสร้าง
ผลกระทบต่อความมั่นคงแห่งรัฐได้ (พิษณุ เสงี่ยมพงษ์, 2565, น. 87) เพราะฉะนั้นการบริหารราชการ
ของรัฐผ่านชนชั้นนำหรือผู้ปกครอง ตั้งแต่ระดับหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ หรือในตำแหน่ง
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผู้นำองค์กร หรือหัวหน้าส่วนราชการที่อยู่ในโครงข่ายความสัมพันธ์เชื่อมโยง
กับส่วนกลางผ่านกระทรวง ทบวง กรม ทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค หรือแม้แต่ชนชั้นนำในสถาบัน
ทหารกลายเป็นตัวแสดงผู้เล่นหลักที่เข้าไปมีอิทธิพลทางอำนาจในการกระทำการตัดสินใจ หรือ
กำหนดความเป็นไปของสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่น เหตุนี้จึงทำให้กลไกการบริหารจัดการ
ท้องถิ่นด้วยข้าราชการทางการเมือง หรือการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่น 
การถอดถอนผู้นำท้องถิ่น และการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นจึงถูกปิดกั้นด้วยข้ออ้างเรื่องการปฏิรูปทาง
การเมืองและสถานการณ์แพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด 19 ที่ระบาดหนักในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่ยิ่งทำให้รัฐกลับมุ่งเน้นการใช้โครงสร้างการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจเพ่ือรองรับกับ
สถานการณ์ดังกล่าวที่เข้มงวดกว่ายุคที่ผ่านมา  
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 4. การติดตามและควบคุมดูแล (Monitoring) 

 การบริหารจัดการท้องถิ่นในมิติของการติดตามและควบคุมดูแลเครือข่ายเชิงสถาบันใน
ช่วงเวลานี้พบว่ามีลักษณะการบริหารจัดการเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างตามแนวทางการรวมศูนย์
อำนาจที่ได้เกริ่นกล่าวไปแล้วข้างต้น และไม่ได้แตกต่างไปจากยุคก่อนหน้านี้ เพียงแต่ในยุคนี้ได้แสดงให้
เห็นถึงความชัดเจนของปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐที่กระทำเหนือโครงสร้างท้องถิ่นผ่านเครื่องมือ
ทางการปกครองที่มีหลากหลายรูปแบบอันจะช่วยสร้างความชอบธรรมให้กับกระบวนการสร้างอำนาจ
นำเหนือเครือข่ายเชิงสถาบันที่อยู่ภายใต้โครงสร้าง โดยเฉพาะการบริหารจัดการท้องถิ่ นตามแนว
ทางการบริหารจัดการแบบรัฐราชการในช่วงระยะเปลี่ยนผ่านทางการปกครองภายหลังการรัฐประหาร
ที่รัฐมุ่งแก้ปัญหาและปรับปรุงปฏิรูปโครงสร้างทั้งหมดภายในรัฐ ส่งผลให้ช่วงเวลานี้จึงทำให้รัฐเลือกใช้
กลไกของระบบราชการและเครือข่ายตัวแสดงประเภทข้าราชการประจำ โดยเฉพาะในภาคส่วนที่อยู่ใน
ราชการส่วนภูมิภาคให้เข้าไปมีบทบาททางอำนาจในสถาบันแทนที่ตัวแสดงประเภทข้าราชการทาง
การเมืองที่ตกอยู่ในภาวะชะงักงัน หรือถูกแช่แข็งไม่ให้มีกลไกการเลือกตั้ง ดังปรากฏจากประกาศคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 85/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น
เป็นการชั่วคราว และประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 104/2557 เรื่องการกำกับดูแลการ
ใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งทั้ งสองฉบับได้สะท้อนให้เห็นถึงการให้
ความสำคัญแก่เครือข่ายเชิงโครงสร้างในราชการส่วนภูมิภาคให้เข้าไปมีบทบาททางอำนาจนำเหนือ
เครือข่ายตัวแสดงอ่ืนในราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่ การให้ความสำคัญกับผู้ว่าราชการจังหวัดและ
นายอำเภอในการคัดเลือกตัวแสดง หรือมีอำนาจในการตัดสินใจภายในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่น
ทั้งในมิติการคัดเลือกการสรรหาผู้บริหาร หรือการกำกับดูแลและติดตามเรื่องงบประมาณในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

    “…เมื่อมีกรณีต้องเลือกสมาชิกสภาท้องถิ่น ให้มีคณะกรรมการสรรหาคณะหนึ่งทำ
หน้าที่คัดเลือกบุคคล ประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน…” (ราชกิจจานุเบกษา, 
2557, 21 กรกฎาคม-a) 

    “…ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอำเภอซึ่งมีอำนาจหน้าที่กำกับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไป
ตามกฎหมายระเบียบแบบแผนของทางราชการ นโยบาย ประกาศและคำสั่งของคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติอย่างเคร่งครัด…” (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 21 กรกฎาคม-b) 

 ตัวอย่างดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่าการบริหารราชการแผ่นดินเหนือโครงสร้างราชการส่วน
ท้องถิ่นในช่วงเวลานี้นั้น รัฐบาลกลางมีรูปแบบการบริหารจัดการเชิงสถาบันที่เป็นไปตามแนวทางรัฐ
ราชการ (Bureacratic Polity) ที่ให้ความสำคัญกับเครือข่ายตัวแสดงที่อยู่ในราชการส่วนภูมิภาคเข้า
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ไปมีบทบาทในการติดตามและควบคุมดูแล (Monitoring) การดำเนินงานภายในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทั้งในส่วนการคัดเลือกตัวแทนที่ต้องผ่านผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอำเภอ และการกำหนด
คุณสมบัติของผู้ที่จะเข้าไปทำหน้าที่เป็นผู้บริหารท้องถิ่นซึ่งล้วนเป็นเครือข่ายตัวแสดงที่อยู่ใน
โครงสร้างราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ การกำหนดคุณสมบัติสมาชิกสภาท้องถิ่นว่าต้องเป็นผู้รับราชการ 
หรือเคยรับราชการในเขตจังหวัดระดับตำแหน่งตั้งแต่ชำนาญการพิเศษหรือระดับ 8 โดยต้องมี
ความสามารถตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร ประกอบด้วย มีความรู้ความสามารถทางด้านการคลัง
ท้องถิ่น การศึกษาท้องถิ่น การอนามัยและสาธารณสุข กฎหมาย ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
วัฒนธรรมหรือภูมิปัญญาท้องถิ่น โยธาธิการ ผังเมือง หรือโครงสร้างพ้ืนฐาน เป็นต้น (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2557, 21 กรกฎาคม-a) เหตุนี้จึงทำให้กระบวนการดังกล่าวนำมาซึ่งการขาดความเป็น
อิสระในการดำเนินงานและบริหารจัดการของเครือข่ายตัวแสดงชนชั้นนำที่เดิมมีอยู่ภายในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  
 เหตุนี้ การนำเอาเครือข่ายข้าราชการประจำระดับสูงมาแทนที่ข้าราชการทางการเมืองที่มา
จากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่นจึงยิ่งตอกย้ำให้เห็นว่ารัฐส่วนกลางให้ความสำคัญกับ
เครือข่ายของตัวแสดงในโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคมากกว่าตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่รัฐอาจจะ
ไม่ได้ให้ความไว้วางใจ ซึ่งตัวแสดงเหล่านี้เมื่อถูกคัดเลือกเข้ามาทำหน้าที่แทนข้าราชการทางการเมือง
ในระดับผู้บริหารท้องถิ่น และทำงานร่วมกับข้าราชการประจำในตำแหน่งปลัดองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือตำแหน่งอ่ืน และแม้ในระยะหลังจะเปิดให้มีการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่น อันเป็นผลพวงมา
จากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 และประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้งเรื่องกำหนดให้มี
การเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับในเวลาต่อมาในช่วงระหว่างปี 
2563-2564 หากแต่กลไกการบริหารจัดการเพ่ือกำกับดูแลการดำเนินงานของสถาบันท้องถิ่นกลับ
ยังคงอยู่ภายใต้อำนาจของเครือข่ายตัวแสดงฝ่ายปกครองในสังกัดราชการส่วนภูมิภาค ไม่ว่าจะเป็น
ผู้ว่าราชการจังหวัดที่มีอำนาจในการกำกับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลนคร เทศบาลเมือง 
ในขณะที่นายอำเภอเป็นผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดกำกับดูแลเทศบาลตำบลในเขตพ้ืนที่อำเภอ และ
เป็นผู้กำกับดูแลองค์การบริหารส่วนตำบล (กรมการปกครอง, 2560, น. 27) ซึ่งภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
การติดตาม และควบคุมดูแล ได้แก่ การส่งเสริม อุดหนุน สนับสนุน และควบคุมดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้สามารถดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย ชี้แจง แนะนำ ตักเตือน 
ตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใดๆมาตรวจ การเข้าไปมีอำนาจในการสั่งเพิก
ถอนหรือสั่งให้ระงับการปฏิบัติในทางที่อาจเป็นการเสียหาย อำนาจในการเรียกสมาชิกสภาท้องถิ่น 
หรือผู้บริหารท้องถิ่นมาชี้แจ้งในประเด็นต่างๆ เป็นต้น (กรมการปกครอง, 2560, น. 28)  
 นอกจากนี้รัฐผ่านกระทรวงมหาดไทยยังได้เลือกใช้เครื่องมือทางการปกครองผ่านนโยบาย
และแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการนำมาใช้ควบคุมกำกับทิศทางการ
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ขับเคลื่อนการดำเนินงานของสถาบันให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ที่กำหนดในแต่ละรอบปี ประกอบด้วย 
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนา และแผนพัฒนาสามปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการกำหนดหรือ
ระบุให้เห็นถึงกิจกรรมหรือโครงการเอาไว้ ทั้งนี้ รัฐจะกำหนดกลไกการควบคุมกำกับผ่านการจัดตั้ง
คณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่นซึ่งเป็นข้าราชการประจำในโครงสร้าง
ราชการส่วนภูมิภาคให้เข้าไปมีส่วนในการตรวจสอบและประเมินผลการดำเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งนั่นได้ทำให้เห็นปฏิสัมพันธ์เชิงอำนาจที่ราชการส่วนภูมิภาคมีบทบาทนำในมิติ
การควบคุมกำกับการดำเนินงานเหนือสถาบันในราชการส่วนท้องถิ่น  
 ขณะที่อีกด้านหนึ่งการขับเคลื่อนการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับได้รับผลกระทบจากการขับเคลื่อนการดำเนินงานในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
ความม่ันคงที่ทำให้โครงสร้างการติดตามและควบคุมดูแล (Monitoring) มีหลายระดับที่เข้าไปซ้อนทับ
การดำเนินงานตามปกติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังปรากฏจากกรอบกฎกติกา กฎหมาย หรือ
นโยบายความมั่นคงที่เกี่ยวข้องการการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่ 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 98/2557 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ราช
กิจจานุเบกษา, 2557, 30 กรกฎาคม-b) คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 14/2559 
คณะกรรมการที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้และการกำหนดอำนาจ
หน้าที่ของกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  (ราชกิจจานุเบกษา, 2559, 4 
เมษายน) และคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ราช
กิจจานุเบกษา, 2564, 29 กันยายน) รวมทั้งการประกาศใช้กฎอัยการศึก และพระราชกำหนดใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ที่ทำให้เครือข่ายเชิงโครงสร้างในระดับท้องถิ่นกลับถูกครอบทับด้วย
การติดตามและควบคุมดูแล (Monitoring) ของหน่วยงานความมั่นคงที่อยู่ในโครงสร้างราชการส่วน
ภูมิภาคอีกระดับชั้นหนึ่ง ประกอบด้วย กองอำนวยการรักษาความม่ันคงภายใน (กอ.รมน.ภาค 4 สน.) 
ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ และเครือข่ายสถาบันด้านความมั่นคงในพ้ืนที่ไม่ว่าจะ
เป็นทหาร ตำรวจ ฝ่ายปกครอง และเครือข่ายราชการส่วนภูมิภาคที่รัฐให้อำนาจ ซึ่งเป็นเครือข่าย
สถาบันที่เข้าไปมีความสัมพันธ์เหนือโครงสร้างท้องถิ่นที่ทำให้เครือข่ายเชิงสถาบันในราชการส่วน
ท้องถิ่นจำต้องเข้าไปมีส่วนในการตอบสนองหรือให้การสนับสนุนการขับเคลื่อนภารกิจด้านความม่ันคง
ดังกล่าวในทางอ้อมซึ่งเป็นภารกิจอีกด้านหนึ่งที่เพ่ิมเติมเข้ามานอกเหนือจากภารกิจด้านการให้บริการ
สาธารณะที่เป็นภารกิจหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 ฉะนั้น กลไกการติดตามและควบคุมกำกับสถาบันในราชการส่วนท้องถิ่น นอกจากจะเป็นการ
ติดตามผลการดำเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นที่ถูกกำหนดผ่านกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วนั้น สถาบันในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ยังถูกควบคุมติดตาม
ผ่านเครือข่ายสถาบันอ่ืนที่อยู่ในราชการส่วนภูมิภาคซึ่งมีภารกิจด้านความมั่นคง หรือภารกิจด้านการ
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พัฒนาที่ทำให้เกิดการซ้อนทับกับการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือทำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่มีหน้าที่รองรับการขับเคลื่อนการดำเนินงานของเครือข่าย
สถาบันอ่ืน เหตุนี้โดยสรุปจึงทำให้เห็นว่ากลไกการป้องกัน และการติดตามควบคุมของรัฐต่อพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงเกี่ยวข้องทั้งในภารกิจพ้ืนฐาน และภารกิจเพ่ิมเติมที่ถูกกำหนดผ่านเงื่อนไข
กฎหมาย และบริบทความเป็นพ้ืนที่พิเศษซึ่งเป็นปัจจัยที่ส่งผลให้สถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้กลายเป็นสถาบันที่ต้องอยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหาร การติดตาม 
และการควบคุมกำกับ (Monitoring) ด้วยกลไกต่างๆที่ถูกกำหนดโดยรัฐราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค รัฐแยกส่วนจากส่วนกลาง หรือหน่วยงานอ่ืนที่ได้รับมอบอำนาจภายใต้โครงสร้างการควบคุม
กำกับผ่านการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจที่มีรัฐส่วนกลางเป็นผู้กุมอำนาจสูงสุด 

5. การกำหนดบทลงโทษ (Sanction)  

การกำหนดบทลงโทษโดยรัฐส่วนกลางต่อสถาบันและตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างสถาบัน
ท้องถิ่นผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช่วงเวลานี้พบว่า เป็นการกำหนดบทลงโทษผ่านเครื่องมือทาง
กฎหมายของรัฐที่ถูกนำมาใช้เพ่ือควบคุมกำกับพฤติกรรมทางสังคมของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นให้อยู่
ภายใต้กรอบกฎเกณฑ์ของนโยบายแห่งชาติ หรือเจตจำนงของผู้นำแห่งรัฐที่มีสถานภาพเป็นหัวหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ และนายกรัฐมนตรี โดยเครื่องมือที่มีสภาพบังคับดังกล่าวจะช่วยควบคุม
กำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบันภายใต้สภาพแวดล้อมในระยะเปลี่ยนผ่านทางการเมืองที่มาจาก
การรัฐประหาร สถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่ และหมายรวมถึงสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค
ไวรัสโควิด 19 ดังปรากฏตัวอย่างสภาพบังคับที่ระบุไว้ในกฎหมาย ประกอบด้วย  

1. การกำหนดบทลงโทษตัวแสดงผู้ปฏิบัติงานที่อยู่ภายในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นตาม
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับ (ซึ่งไม่ได้แตกต่างไปจากยุคที่ผ่านมา) 

การกำหนดบทลงโทษในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
  “มาตรา 79 ในกรณีที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดละเลยไม่
 ปฏิบัติการตามอำนาจหน้าท่ีหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าท่ี หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความ ส ง บ
 เรียบร้อยของประชาชน ผู้ว่าราชการจังหวัดจะดำเนินการสอบสวนก็ได้  
  ถ้าหากผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การบริหาร
 ส่วนจังหวัด ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด มี
 พฤติการณ์เช่นนั้นจริง ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเสนอให้รัฐมนตรีใช้ดุลพินิจสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วน
 จังหวัด รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรอง
 ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ้นจากตำแหน่ง คำสั่งของรัฐมนตรีให้เป็นท่ีสุด”  

(ราชกิจจานุเบกษา, 2540, 12 ตุลาคม-a, น. 25) 
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การกำหนดบทลงโทษในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 

  “มาตรา 73 เมื่อความปรากฎโดยมีหลักฐานตามสมควรต่อผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำเภอซึ่ง
 ได้รับมอบหมายตามมาตรา 71 วรรคสอง ว่า นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล 
 หรือรองประธานสภาเทศบาลผู้ใด จงใจทอดทิ้งหรือละเลยไม่ปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่อันจะเป็นเหตุให้
 เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง หรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่ หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความ
 สงบเรียบร้อย หรือฝ่าฝืนคำสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำเภอที่สั่งการตามมาตรา 72 ให้ผู้ว่า
 ราชการจังหวัดหรือนายอำเภอดำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนโดยพลันและให้คณะกรรมการ
 สอบสวนดำเนินการให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับแต่งตั้ง ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
 กำหนดในกฎกระทรวง ในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถดำเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จได้
 ภายในกำหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำเภออาจขยายเวลาการสอบสวนออกไป
 ได้อีกไม่เกินสามสิบวัน…”  

  “มาตรา 73/1 เมื่อผลการสอบสวนตามมาตรา 73 ปรากฏว่า ผู้ถูกกล่าวหากระทำความผิด
 ตามที่ถูกสอบสวน ถ้าเป็นการดำเนินการสอบสวนของนายอำเภอ ให้นายอำเภอรายงานให้ผู้ว่าราชการ
 จังหวัดพิจารณาและสั่งให้ผู้ถูกสอบสวนพ้นจากตำแหน่ง ถ้าเป็นการดำเนินการสอบสวนของผู้ว่าราชการ
 จังหวัด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงานให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาและสั่งให้ผู้ถูก
 สอบสวนพ้นจากตำแหน่ง ไม่ว่าผู้นั้นจะได้พ้นจากตำแหน่งไปก่อนแล้วหรือไม่ก็ตาม เว้นแต่เพราะเหตุตาย 
 หรือพ้นจากตำแหน่งไปแล้วเกินสองปี โดยในคำสั่งดังกล่าวให้ระบุเหตุที่ทำให้พ้นจากตำแหน่งไว้ และให้มี
 ผลตั้งแต่วันที่ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีคำสั่ง แต่ไม่กระทบต่อการ
 ดำเนินงานและการรับค่าตอบแทนท่ีได้กระทำไปก่อนวันที่มีคำสั่งนั้นถ้าในขณะที่มีคำสั่งดังกล่าวผู้นั้นกำลัง
 ดำรงตำแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นอันเป็นผลจากการเลือกตั้งต่างวาระหรือต่างองค์กร
 ปกครองส่วนท้องถิ่นกัน ให้ผู้นั้นพ้นจากตำแหน่งที่กำลังดำรงอยู่ด้วย และให้ถือว่าวันที่สั่งให้พ้นจาก
 ตำแหน่งดังกล่าวเป็นวันเริ่มนับระยะเวลาต้องห้ามการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ทั้งนี้ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
 หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งการภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับรายงาน…”(ราชกิจจา
นุเบกษา, 2496, 17 กุมภาพันธ,์ น. 27-28) 

การกำหนดบทลงโทษในพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 

  “มาตรา 90/1 เมื่อความปรากฏโดยมีหลักฐานตามสมควรต่อนายอำเภอว่านายกองค์การบริหาร
 ส่วนตำบล รองนายกองค์การบริหารส่วนตำบล ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำบล หรือรอง
 ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำบลผู้ใด จงใจทอดทิ้งหรือละเลยไม่ปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่อันจะ
 เป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง หรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่หรือประพฤติตนฝ่า
 ฝืนต่อความสงบเรียบร้อย หรือฝ่าฝืนคำสั่งของนายอำเภอที่สั่งการตามมาตรา 90 วรรคสาม ให้นายอำเภอ
 ดำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนโดยพลัน และให้คณะกรรมการสอบสวนดำเนินการให้แล้วเสร็จ
 ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแต่งตั้ง ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง…” 

  “มาตรา 92 เมื่อผลการสอบสวนตามมาตรา 90/1 ปรากฎว่า ผู้ถูกกล่าวหากระทำความผิด
 ตามที่ถูกสอบสวน ให้นายอำเภอรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาและสั่งให้ผู้ถูกสอบสวนพ้นจาก
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 ตำแหน่งภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับรายงาน ไม่ว่าผู้นั้นจะได้พ้นจากตำแหน่งไปก่อนแล้วหรือไม่ก็ ต า ม 
เว้นแต่เพราะเหตุตาย หรือพันจากตำแหน่งไปแล้วเกินสองปี โดยในคำสั่งดังกล่าวให้ระบุเหตุที่ทำให้พ้นจาก
ตำแหน่งไว้ และให้มีผลตั้งแต่วันที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมีคำสั่ง แต่ไม่กระทบต่อการดำเนินงานและการรับ
ค่าตอบแทนที่ได้กระทำไปก่อนวันที่มีคำสั่งนั้น” (ราชกิจจานุเบกษา, 2537, 26 พฤศจิกายน, น. 34-36) 

2. การกำหนดบทลงโทษตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับการเลือกตั้งท้องถิ่น (คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง ผู้สมัครเลือกตั้ง และผู้มีสิทธิเลือกตั้ง) 

รัฐได้สร้างเครื่องมือทางปกครองที่อยู่ในรูปของกฎหมายรัฐธรรมนูญ มาตรา 50(7) กำหนดให้
การไปใช้สิทธิเลือกตั้งเป็นหน้าที่ของปวงชนชาวไทย และพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 หมวด 10 บทลงโทษ มาตรา 116-141 ที่ได้กำหนดบทลงโทษ
ต่างๆแก่ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องในกระบวนการเลือกตั้ง ประกอบด้วย บทลงโทษคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง บทลงโทษผู้สมัครเลือกตั้ง บทลงโทษผู้มีสิทธิเลือกตั้ง เป็นต้น  

ตัวอย่างการกำหนดบทลงโทษคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

  “มาตรา 119 กรรมการการเลือกตั้ง เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้อำนวยการการ
 เลือกตั้งประจำจังหวัด ผู้ตรวจการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ผู้อำนวยการการเลือกตั้งประจำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้งหรือมอบหมายให้
 ดำเนินการเกี่ยวกับการเลือกตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ จงใจไม่ปฏิบัติตามหน้าที่หรือกระทำการอันมิชอบ ด้ ว ย
หน้าที่ เพื่อเป็นคุณหรือเป็นโทษแก่ผู้สมัคร หรือกระทำการหรือละเว้นกระทำการโดยทุจริตหรื อ
 ประพฤติมิชอบในการปฏิบัติหน้าที่ ต้องระวางโทษจำคุกตั้งแต่สามปีถึงยี่สิบปี และปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึง
สองแสนบาท และให้ศาลสั่งเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง” (ราชกิจจานุเบกษา, 2562, 16 เมษายน, น. 306) 

ตัวอย่างการกำหนดบทลงโทษผู้สมัครเลือกตั้ง 
  “มาตรา 120 ผู้ใดลงสมัครรับเลือกตั้งโดยรู้อยู่แล้วว่าตนเป็นผู้ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะ
 ต้องห้ามในการสมัครรับเลือกตั้ง ต้องระวางโทษจำคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี และปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึง
 สองแสนบาท และให้ศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของผู้นั้นมีกำหนดยี่สิบปี” (ราชกิจจานุเบกษา, 2562, 
16 เมษายน, น. 306) 

ตัวอย่างการกำหนดบทลงโทษผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ไม่ไปใช้สิทธิเลือกตั้งท้องถิ่น 

สำหรับการกำหนดบทลงโทษผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ไม่ไปใช้สิทธิเลือกตั้งท้องถิ่นนั้นมีผลเพียงการ
จำกัดสิทธิบางประการ ได้แก่ การถูกจำกัดสิทธิในการสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
หรือสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมัครรับเลือกเป็นวุฒิสภา การถูกจำกัดสิทธิในการ
สมัครรับเลือกเป็นกำนันและผู้ใหญ่บ้านตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะการปกครองท้องที่ การถูกจำกัด
สิทธิในการเข้าชื่อร้องขอให้ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการ
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ลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น การถูกจำกัดสิทธิในการดำรง
ตำแหน่งข้าราชการทางการเมืองตามกฎหมายระเบียบข้าราชการทางการเมือง และข้าราชการรัฐสภา
ฝ่ายการเมือง การถูกจำกัดสิทธิในการดำรงตำแหน่งรองผู้บริหารท้องถิ่น เลขานุการผู้บริหารท้องถิ่น 
ผู้ช่วยเลขานุการผู้บริหารท้องถิ่น ประธานที่ปรึกษาผู้บริหารท้องถิ่น เป็นต้น (สำนักงานคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง, 2562, น. 2) 

3. การกำหนดบทลงโทษตัวแสดงที่อยู่ภายในโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นตามกฎหมายพิเศษที่
เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคง 

การกำหนดบทลงโทษในพระราชกำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 ซึ่งเป็นเครื่องมือทางการปกครองที่ยังคงถูกนำมาใช้ในช่วงเวลานี้ 
  “มาตรา 18  ผู้ใดฝา่ฝืนข้อกำหนด ประกาศ หรือคำสั่งที่ออกตามมาตรา 9 มาตรา 10 

มาตรา 11 หรือมาตรา 13 ต้องระวางโทษจำคุกไม่เกินสองปี หรือปรบัไม่เกินสี่หมื่นบาท หรือทั้ง

จำทั้งปรับ”(ราชกิจจานุเบกษา, 2548, 16 กรกฎาคม-a, น. 8)  

 จากตัวอย่างที่กล่าวข้างต้นได้แสดงให้เห็นกลไกการปกครองของรัฐเหนือโครงสร้างสถาบัน
ระดับภูมิภาคและท้องถิ่นที่มีองค์ประกอบของเครื่องมือทางกฎหมายที่ถูกนำมาใช้เพ่ือกำหนด
พฤติกรรมเชิงสถาบันและตัวแสดงที่มีอยู่ในโครงสร้างสถาบันระดับล่างให้มีแนวโน้มที่จะแสดง
พฤติกรรมบางอย่างออกมา โดยที่พฤติกรรมเหล่านั้นมีความสอดคล้องกับเจตจำนงของรัฐ เพราะฉะนั้น
กระบวนการดังกล่าวจะเกิดขึ้นเป็นผลสำเร็จได้นั้น รัฐส่วนกลางจึงต้องอาศัยเครื่องมือทางการปกครอง
ที่มีสภาพบังคับและมีบทลงโทษรองรับหากฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม เช่น การสั่งให้ตัวแสดงพ้นจาก
อำนาจหน้าที่ หรือออกจากราชการ การระวางโทษจำคุก หรือปรับ การจำกัดสิทธิบางอย่างในอนาคต 
เป็นต้น ซึ่งสุดท้ายปฏิบัติการของรัฐในลักษณะดังกล่าวจะช่วยสร้างพฤติกรรมเชิงสถาบันและ
กำหนดการกระทำของตัวแสดงให้มีปฏิกิริยาบางอย่างที่สอดคล้องกับความต้องการของรัฐ 
 กระบวนการกำหนดบทลงโทษจึงเป็นองค์ประกอบอย่างหนึ่งที่สถาบันในโครงสร้างรัฐ
ส่วนกลางนำมาใช้เพ่ือให้เกิดปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐ และเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่น 
ต้องปฏิบัติตามตามเจตจำนงที่รัฐต้องการโดยไม่สามารถฝ่าฝืนได้ กลไกการกำหนดบทลงโทษของรัฐจึง
ถูกนำมาใช้เป็นองค์ประกอบในการจัดระเบียบสถาบันภายในรัฐให้เชื่อมโยงมาสู่ผู้มีอำนาจหลักใน
โครงสร้างรัฐส่วนกลาง ซึ่งสุดท้ายการกระทำการปกครองในลักษณะดังกล่าวจะช่วยเสริมสร้างความ
เข้มแข็งและความได้เปรียบให้กับรัฐส่วนกลางสามารถที่จะบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจ
เหนือโครงสร้างสถาบันต่างๆภายในรัฐได้เป็นผลสำเร็จ    
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 6. กลไกในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms)  

 เมื่อพิจารณาความขัดแย้งเชิงสถาบันภายใต้การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลนายกฯ
ประยุทธ์ จันทร์โอชา พบว่ามีความขัดแย้งอยู่ 2 ระดับ คือ    

 1. ความขัดแย้งระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่น และชาวบ้านที่อยู่ในท้องถิ่น กล่าวคือ เป็นความ
ขัดแย้งที่เกิดขึ้นมาจากเง่ือนไขของผลประโยชน์ที่แต่ละชุมชนภายในท้องถิ่นได้รับไม่เท่าเทียมกัน หรือ
ถูกเลือกปฏิบัติบางประการในแง่ของการให้บริการสาธารณะแก่เครือข่ายประชาชนที่อยู่ในท้องถิ่นที่
เข้าถึงหรือได้รับไม่เหมือนกัน ซึ่งเงื่อนไขความขัดแย้งดังกล่าวพบว่าเป็นเงื่อนไขท่ัวไปที่เกิดขึ้นในชุมชน
ท้องถิ่นซึ่งไม่ได้แตกต่างไปจากพ้ืนที่ อ่ืน ขณะที่ความขัดแย้งในเรื่องของการวางตัวระหว่างรัฐกับ
ประชาชนในท้องถิ่นให้มีความเป็นกลางนั้นอาจจะไม่ได้เป็นเงื่อนไขลำดับต้นที่ทำให้เกิดความขัดแย้ง
ระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่น กับชาวบ้านในพ้ืนที่เหมือนยุคท่ีผ่านมาที่เต็มไปด้วยเหตุการณ์ความรุนแรงใน
พ้ืนที่ ซึ่งเป็นเหตุที่ทำให้ชนชั้นนำในท้องถิ่นต้องปรับการวางตัวเพ่ือไม่ให้เกิดความเข้าใจผิดจนอาจ
นำมาซึ่งชีวิตได้ อย่างไรก็ตามไม่ได้หมายความว่าเงื่อนไขดังกล่าวจะไม่ได้มีอยู่ในปัจจุบัน เพียงแต่ระดับ
ความเข้มข้นอาจจะไม่ได้รุนแรงเท่ากับยุคที่ผ่านมา ดังการให้สัมภาษณ์ 

    “…มันไม่มีอะไรแล้วครับในปัจจุบัน เพียงแต่ความรุนแรงที่เคยเกิดขึ้นในช่วงต้นๆใน
สมัยก่อนมันได้นำมาสู่การสร้างรอยร้าวระหว่างกัน รอยร้าวตรงนี้มันไม่ได้แสดงออกเชิง
พฤติกรรมอยู่แล้ว มันเป็นส่วนลึก และเราก็ไม่ได้มีปัญหาอะไรในการทำงานเป็นตัวกลางระหว่าง
รัฐ กับประชาชนในท้องถิ่นเหมือนช่วงเหตุการณ์เยอะๆที่เราต้องวางตัวให้เป็น แต่ปัจจุบันก็ไม่ได้มี
อะไรมากมาย ก็ไปมาหาสู่กันได้ ยังสามารถกินข้าวร่วมหม้อข้าวเดียวกันได้…” (บังเลาะ 
เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตำบลตันหยงลิมอ อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้
สัมภาษณ์, 15 พฤศจิกายน 2564) 

    “ในพื้นที่ตรงนี้เป็นพื้นที่ที่เสี่ยงเลยนะ เพราะก่อนหน้านี้พื้นที่ตรงนี้จะมีเหตุการณ์
หลายเหตุการณ์ มีการยิงกัน มีการวางระเบิดกันหน้า อบต . เลย แต่ช่วงหลังๆมาตอนนี้ก็ไม่มี
เหตุการณ์แล้ว แต่ก่อนหน้านู้นก็คือมีบ่อย ก็ทำให้เกิดความหวาดระแวงมากในการปฏิบัติงาน 
เพราะเราต้องทำงานกับชุมชนกับท้องถิ่น และต้องทำงานกับรัฐด้วย ตรงนี้แหละมันทำให้วางตัว
ลำบาก บางทีพี่ก็ไม่กล้าลงพื้นที่นะแต่ก่อนช่วงเหตุการณ์เยอะ เพราะเราไม่รู้ไงว่าเขาอยู่ฝั่งไหน 
เราจะเอนเอียงไปทางใดทางหนึ่งมากก็ไม่ได้ แต่ตอนนี้ปัญหาเหล่านั้นไม่มีแล้ว หรืออาจมีอยู่บ้าง 
แต่ไม่ได้กลัวเหมือนแต่ก่อน…” (ลำละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การบริหารส่วน
ตำบลรือเสาะออก อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) 

 จากการให้สัมภาษณ์ดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่าเงื่อนไขของความขัดแย้งระหว่างตัวแสดงที่เป็น
ชนชั้นนำท้องถิ่น กับเครือข่ายประชาชนในพ้ืนที่ท้องถิ่นไม่ได้เกิดขึ้นมาจากเงื่อนไขของการวางตัว
เหมือนกับช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร หากแต่ปัจจุบันความขัดแย้งระหว่าง 2 กลุ่มคือ ชนชั้นนำหรือ
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ผู้บริหารท้องถิ่น กับประชาชนหรือชาวบ้านในพ้ืนที่นั้นเป็นความขัดแย้งที่มาจากเรื่องผลประโยชน์เชิง
การพัฒนา หรือการเข้าถึงบริการสาธารณะที่ได้ไม่เท่ากันในแต่ละพ้ืนที่ ซึ่งขึ้นอยู่กับการเป็นพ้ืนที่ฐาน
เสียงของผู้บริหารท้องถิ่นคนนั้นๆ ดังการให้สัมภาษณ์ 

    “นายกฯพี่ไม่ค่อยลงไปปฏิสัมพันธ์กับชุมชนเท่าไร เหมือนกับผู้นำคนไหนท่ีแกคุย แกก็
จะคุยแต่กับผู้นำคนนั้น แต่ถ้าผู้นำคนไหนไม่โอเค แกก็จะไม่ลงไปคุยด้วย  ในเรื่องการพัฒนาก็
เช่นเดียวกัน แกก็จะพัฒนา หรือลงโครงการต่างๆในพื้นที่ที่เป็นฐานเสียงของแก ถ้าอันไหนที่
ไม่ใช่ฐานเสียงของแก แกก็ไม่ลง การพัฒนาก็ไม่ค่อยครอบคลุม จะครอบคลุมเฉพาะพื้นที่ที่เป็น
ฐานเสียงของตัวเอง…” (สุมาลี ชาญแกล้ว ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสาเรง อำเภอเมือง 
จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 12 ตุลาคม 2564) 

    “ผลงานของนายกฯที่ทำต่อประชาชน ผมพูดตรงๆละกันนะครับว่า ไม่มี คือไม่ได้ส่งเสริม
ชุมชนด้านไหนเป็นพิเศษ เพราะประชาชนเห็นเงินหน้างานเป็นหลัก ยิ่งในพื้นที่สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ เขาเห็นเรื่องนั้นเป็นเรื่องใหญ่…พอนายกฯเข้ามาได้ เขาก็สนใจแค่ว่า เมื่อเขาได้รับการเลือกตั้ง
แล้ว เขาก็ต้องได้รับประโยชน์ในการที่จะสามารถถอนทุนคืนไป เพราะเขาก็ลงทุนเข้ามา ซึ่งมันก็
สะท้อนกลับไปกลับมาอะไรแบบนี้อะครับ ตรงนี้แหละที่มันทำให้เกิดความขัดแย้งระหว่างผู้นำ
ท้องถิ่นกับชาวบ้าน เพราะชาวบ้านเขาไม่ได้รับผลประโยชน์อะไรจากการพัฒนาเลย…” (เจ้าหน้าที่
องค์การบริหารส่วนตำบลเฉลิม อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 พฤศจิกายน 2564) 

 ฉะนั้น ปัญหาที่ส่งผลให้เกิดความขัดแย้งระหว่างชนชั้นนำท้องถิ่น และชาวบ้านที่อยู่ในท้องถิ่น
จึงมีปัญหาหลักอยู่ที่ความไม่เท่าเทียมในการเข้าถึงการบริการสาธารณะจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ส่งผลให้ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นเป็นความขัดแย้งเชิงการพัฒนาเป็นหลักอันมีที่มาจากเหตุปัจจัยของการ
ขาดธรรมาภิบาล (Good Governance) ของผู้นำท้องถิ่นที่ไม่สามารถจัดสรรทรัพยากรหรือการ
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส สำนึกรับผิดชอบ และพัฒนา
ให้มีความสอดคล้องกับชุมชนท้องถิ่น (พัชรี สิโรรส และคณะ, 2561, น. 21) เหตุนี้ เมื่อผู้นำท้องถิ่นขาด
ธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการท้องถิ่นที่เป็นไปตามภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมเป็น
เงื่อนไขที่ทำให้เกิดความขัดแย้งระหว่างผู้นำท้องถิ่นกับประชาชนในท้องถิ่นที่เข้าไม่ถึงการพัฒนาต่างๆ
เหล่านั้นอย่างเท่าเทียมกันในพ้ืนที่ อันสืบเนื่องมาจากการเลือกปฏิบัติที่ทำให้ขาดความครอบคลุมใน
การเข้าถึงทรัพยากรและทำให้ผลลัพธ์ของการพัฒนาไม่ได้รับการยอมรับจากเครือข่ายตัวแสดงภายใน
โครงสร้างท้องถิ่น ซึ่งเป็นผลทำให้ระดับความเชื่อมั่นหรือไว้วางใจ (trust) ที่มีต่อผู้นำท้องถิ่นลดลง  
 เหตุนี้ ความบาดหมางและความขัดแย้งของเครือข่ายตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่มีต่อตัวแสดง
ในระดับชนชั้นนำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นความขัดแย้งในเรื่องผลประโยชน์ที่ได้รับไม่เท่า
เทียมกันอันมาจากการขาดธรรมาภิบาลของผู้นำท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องการการเลือกปฏิบัติหรือเลือก
พัฒนาบางพื้นที่ ซึ่งเป็นเหตุทำให้หลายพ้ืนที่ไม่สามารถเข้าถึงการพัฒนาต่างๆขององค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นได้ ขณะเดียวกันปัญหาความขัดแย้งดังกล่าวก็มาจากประชาชนในท้องถิ่นเช่นเดียวกันที่ไม่ได้ยึด
หลักในการพิจารณาองค์ประกอบในระดับตัวบุคคลที่สมควรจะเป็นผู้นำท้องถิ่น หากแต่ดูจาก
ผลประโยชน์เฉพาะหน้าที่อยู่ในรูปของตัวเงินที่ทำให้ผลลัพธ์ของการพัฒนาในเวลาต่อมาเผชิญกับสภาพ
ปัญหา และการเข้าไม่ถึงหรือไม่ได้รับการจัดสรรทรัพยากรที่มีคุณค่าเหล่านั้นได้   

 2. ความขัดแย้งระหว่างท้องถิ่น และรัฐ  
 ความขัดแย้งระหว่างท้องถิ่นและรัฐในช่วงของรัฐบาลนายกฯประยุทธ์ จันทร์โอชาเป็นความ
ขัดแย้งที่เกิดขึ้นมาจากผลพวงของการขับเคลื่อนการบริหารราชการแผ่นดินใน 2 ลักษณะที่ไม่ได้
แตกต่างไปจากยุคท่ีผ่านมา ประกอบด้วย 
 1. การขับเคลื่อนนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดินตามแนวดิ่งในลักษณะที่เข้มงวด 
จริงจัง และเด็ดขาดผ่านเครื่องมือทางการปกครองทั้งที่อยู่ในรูปของกฎหมายพ้ืนฐาน การออก
กฎหมายพิเศษ ประกาศหรือคำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และคำสั่งการอ่ืนๆของนายกฯ
ประยุทธ์ จันทร์โอชา ที่ทำให้เครื่องมือเหล่านี้กลายเป็นกลไกในการควบคุมกำกับพฤติกรรมเชิง
สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่ถูกควบคุมด้วยกลไกท่ีมีสภาพบังคับและมีบทลงโทษรองรับหาก
ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำสั่งของรัฐเหล่านั้น ดังปรากฏชัดจากการใช้อำนาจตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว พ .ศ. 2557 ที่ให้อำนาจพิเศษแก่หัวหน้าคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติที่สามารถใช้อำนาจพิเศษในการกระทำต่างๆที่มีผลในทางการบริหาร นิติ
บัญญัติ และตุลาการได้อย่างไรขีดจำกัด ดังปรากฏให้เห็นจากคำสั่งฉบับแรกท่ีใช้มาตรา 44 คือ คำสั่ง
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557 ที่นำไปสู่การแช่แข็งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
ไม่เปิดโอกาสให้มีการเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่นชุดใหม่ ตามมาด้วยคำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติที่ 3/2558 ซึ่งเป็นฉบับสำคัญออกมาใช้แทนที่กฎอัยการศึก โดยกำหนดให้ทหารเข้ามามี
อำนาจจับกุม คุมขังประชาชนไว้ในค่ายทหาร เรียกคนไปรายงานตัว สั่งห้ามชุมนุมตั้งแต่ 5 คนขึ้นไป 
และให้ทหารเข้ามามีอำนาจดำเนินคดีทางการเมืองแทนตำรวจได้ (โครงการอินเทอร์เน็ตเพ่ือกฎหมาย
ประชาชน : iLaw, 2561) ประกอบกับความต่อเนื่องในการนำเครื่องมือทางกฎหมายที่อยู่ในรูปของ
พระราชกำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. 2548 มาบังคับใช้เหนือ
โครงสร้างสถาบันท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้งที่อยู่ภายใต้บริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ที่ยืดเยื้อมาถึงยุคนี้ หรือสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคไวรัสโควิด 19 ที่ยิ่งเป็น
การควบคุม กำกับ หรือบีบบังคับให้โครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามคำสั่งที่มาจาก
ราชการส่วนกลางอย่างเคร่งครัดกระทั่ งขาดหลักการบริหารราชการแผ่นดินตามแนวทาง
ประชาธิปไตยซึ่งเป็นสิ่งที่ควรจะมี ปฏิบัติการผ่านเครื่องมือทางการปกครองที่มีความเข้มงวดดังกล่าว
จึงเป็นที่มาที่ทำให้สถาบันและตัวแสดงในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน

http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order1-2557.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order1-2557.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order3-2558.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order3-2558.pdf


 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 641 

ภาคใต้ต้องกลายเป็นกลุ่มที่ถูกกดขี่ กดทับ และลดทอนศักยภาพความเป็นตัวตนของตัวเองลงไป 
เพราะเครื่องมือทางการปกครองที่รัฐสร้างขึ้นมาเหล่านั้นกลับเป็นการส่งเสริมหรือสนับสนุนการใช้
อำนาจของเจ้าหน้าที่รัฐในการกระทำต่างๆที่เอ้ือต่อการละเมิดสิทธิส่วนบุคคล  
 เครื่องมือทางการปกครองที่ถูกนำมาใช้กับการบริหารจัดการเครือข่ายเชิงสถาบันของรัฐใน
ลักษณะดังกล่าวภายใต้การนำของรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา ได้แสดงให้เห็นถึงความพยายามในการ
ควบคุมกำกับสถาบัน ซึ่งหนึ่งในนั้นคือราชการส่วนท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหารจัดการ
แบบรวมศูนย์อำนาจที่เบ็ดเสร็จ อันจะช่วยเสริมสร้างความเป็นเอกภาพและความมั่นคงในการบริหาร
ปกครองของประเทศได้ แต่ข้อเสียของกระบวนการดังกล่าวได้นำมาซึ่งการจำกัดสิทธิและเสรีภาพของ
ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นโดยไม่ให้มีศักยภาพที่จะคิด หรือแสดงออกซึ่งความเป็นตัวตนที่สอดคล้องกับ
บรรทัดฐานทางสังคมท้องถิ่น   
 2. การขับเคลื่อนการบริหารราชการแผ่นดินด้วยการสร้างกลไกทางวาทกรรมเพ่ือแยกความ
แตกต่างระหว่างพ้ืนที่พิเศษในจังหวัดชายแดนภาคใต้ และพ้ืนที่ทั่วไปในจังหวัดอ่ืน กล่าวคือ รัฐบาล
ประยุทธ์ จันทร์โอชายังคงสืบทอดการบริหารจัดการเหนือพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ไม่ได้แตกต่าง
ไปจากยุคก่อนหน้านี้ด้วยการกำหนดภาพลักษณ์ของพ้ืนที่เป็น 2 ลักษณะ ประกอบด้วย (1) พ้ืนที่
เปราะบาง หรือพ้ืนที่ที่มีความอ่อนแอ ซึ่งถูกนิยามว่าเป็นพ้ืนที่สีแดงหรือพ้ืนที่ความม่ันคงที่รัฐต้องเข้า
ไปควบคุมดูแลกำกับโดยใช้เครื่องมือทางการปกครองแบบพิเศษอย่างใกล้ชิด และ (2) พื้นที่ทั่วไป ซึ่งใช้
โครงสร้างการบริหารจัดการเหมือนกับพ้ืนที่อ่ืน ฉะนั้น การแยกให้เห็นความแตกต่างในการบริหาร
จัดการของภาครัฐดังกล่าวจึงเป็นการแสดงให้เห็นว่ารัฐพยายามสร้างวาทกรรมด้วยการกำหนด
ภาพลักษณ์ที่แตกต่างกันสองพ้ืนที่ โดยพ้ืนที่หนึ่งเป็นภาพลักษณ์เชิงลบที่มีสภาพท้องถิ่นอ่อนแอ 
อันตราย และปราศจากความมั่นคงซึ่งรัฐต้องสร้างเครื่องมือประกอบอื่นขึ้นมาใช้ในการบริหารจัดการ
เพ่ือควบคุมกำกับสถาบันไม่ให้อยู่ในสภาวะแตกกระจัดกระจาย หรือสุ่มเสี่ยงต่อภยันตรายด้านความ
มั่นคง กับอีกพ้ืนที่หนึ่งที่รัฐมองว่ามีศักยภาพหรือมีความพร้อมที่จะอยู่ภายใต้การควบคุมกำกับของรัฐ
โดยปราศจากการต่อต้านมากกว่า พื้นที่นั้นก็จะถูกรัฐเลือกนำเอากฎเกณฑ์ทั่วไปในการบริหารจัดการ
ภาครัฐมาบังคับใช้ ฉะนั้น ความแตกต่างผ่านการสร้างภาพลักษณ์ของพื้นที่ และการกำหนดกลไกการ
บริหารจัดการเหนือพ้ืนที่ที่แตกต่างกันของรัฐ จึงทำให้เห็นกลไกในการประกอบสร้างวาทกรรม หรือ
อุดมการณ์บางอย่างของรัฐที่ทำให้พ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ถูกมองด้วยสายตาของความเป็น
อ่ืนที่มีศักยภาพเชิงลบ อ่อนแอ และเป็นพ้ืนที่เสี่ยงอันตรายที่รัฐจำเป็นต้องเข้าไปควบคุมกำกับผ่าน
เครื่องมือทางการปกครองแบบรวมศูนย์อำนาจที่มีความเข้มงวดมากกว่าพ้ืนที่อ่ืน    
  ฉะนั้น กลไกการประกอบสร้างทางวาทกรรมที่ให้ภาพลักษณ์เชิงลบต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้จึงสะท้อนให้เห็นว่ารัฐพยายามสร้างพ้ืนที่ดังกล่าวให้มีสภาพอ่อนแอ ไร้ศักยภาพ และไม่มี
ความสามารถที่จะบริหารจัดการได้ด้วยตนเอง การสร้างภาพลักษณ์ดังกล่าวจึงเป็นกระบวนการยืนยัน
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ให้เห็นถึงความจำเป็นของรัฐที่ต้องเข้าไปใช้อำนาจบางอย่างในการกดทับผ่านการควบคุมกำกับการ
ขับเคลื่อนเชิงสถาบันอย่างใกล้ชิด โดยที่ภาพลักษณ์เหล่านั้นมีส่วนสำคัญต่อการประกอบสร้างเหตุผล
เพ่ือรองรับความชอบธรรมในการใช้อำนาจของรัฐผ่านเครื่องมือต่างๆเหนือโครงสร้างท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ที่แม้จะทำให้สถาบันท้องถิ่นต้องตกอยู่ในสภาวะถูกกดทับ (forced integration) แต่ก็
เป็นการถูกกดทับด้วยเงื่อนไขความจำเป็นที่มาจากองค์ประกอบสร้างภาพลักษณ์ที่รัฐสร้างขึ้นมา 
อย่างไรก็ตาม แม้ด้านหนึ่งของการสร้างวาทกรรมจะให้ภาพลักษณ์บางอย่างที่มีนัยยะเป็นการส่งเสริม
การใช้อำนาจของรัฐต่อพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ แต่อีกด้านหนึ่งกระบวนการเหล่านั้นได้นำมาซึ่ง
การหล่อหลอม และสืบทอดทัศนคติ หรือความรู้สึกที่เกลียดชัง แปลกแยก และไม่พอใจของบรรดา
เครือข่ายตัวแสดงที่มีอยู่ภายในท้องถิ่น ซึ่งเป็นองค์ประกอบสำคัญในการปลูกสร้างและรักษาความ
ขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นให้หยั่งรากลึกลงไปในพ้ืนที่มากข้ึน และสิ่งเหล่านี้ได้เข้าไปเติมเต็มความ
ขัดแย้งที่มีอยู่เดิมให้กลายเป็นความขัดแย้งที่ใหญ่และลงลึกถึงระดับจิตใจภายในของปัจเจกบุคคลใน
โครงสร้างท้องถิ่น ซึ่งสุดท้ายองค์ประกอบเหล่านั้นได้กลายเป็นเงื่อนไขท่ีถูกนำมาใช้เพ่ือหล่อหลอมให้
เกิดปฏิสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นในลักษณะเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน อันส่งผลทำให้
ความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างสถาบันกลับต้องเผชิญกับอุปสรรค และเต็มไปด้วยสภาพปัญหาที่ทำให้
เครือข่ายเชิงสถาบันภายในรัฐไม่สามารถขับเคลื่อนไปในแนวทางที่ส่งเสริมหรือร่วมมือกันได้  
 

7. การรับรู้และให้สิทธิพื้นฐานในการกำหนดกฎกติกา (Minimal Recognition of Rights 
to Organize)  

 การออกแบบเครื่องมือทางการปกครองเพ่ือใช้บริหารราชการแผ่นดินและจัดการกับ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจเหนือสถาบันต่างๆภายในรัฐอันประกอบด้วย สถาบันของรัฐส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลนายกฯ
ประยุทธ์ จันทร์โอชา ซึ่งเป็นช่วงที่มีการยกระดับความรุนแรง พบว่า การกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบัน
ผ่านเครื่องมือต่างๆ ได้แก่ กฎหมาย นโยบาย ระเบียบ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับ เป็นต้น ถือเป็นเครื่องมือที่
ถูกกำหนดขึ้นมาตามโครงสร้างแนวดิ่งที่กระทำจากโครงสร้างระดับบนลงสู่ระดับล่างไม่ว่าเครื่องมือของ
รัฐเหล่านั้นจะนำมาใช้ในมิติเป็นการทั่วไปที่บังคับใช้กับทุกภาคส่วนภายในรัฐ ดังปรากฏจากกฎหมาย
จัดตั้งท้องถิ่นในแต่ละระดับ และมิติเฉพาะเจาะจงที่ใช้บังคับเฉพาะพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งถูก
นิยามด้วยคำจำกัดความว่าเป็นพื้นที่พิเศษด้านความมั่นคง ดังปรากฏจากกฎหมายและนโยบายพิเศษ
ต่างๆ ซึ่งเป็นองค์ประกอบสร้างกลไกการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่มีการผูกขาดอำนาจการ
ตัดสินใจเอาไว้ที่ศูนย์กลางผ่านหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติในระยะเปลี่ยนผ่านทางการเมือง
อันเนื่องจากการรัฐประหาร หรือนายกรัฐมนตรี (prime minister) กลุ่มข้าราชการระดับบน 
(bureaucrats) และกลุ่มคณะที่ปรึกษา (think tanks) ที่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติหรือ
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นายกรัฐมนตรีและเครือข่ายตัวแสดงนำส่วนกลางให้ความไว้วางใจและดึง เข้ามามีส่วนในการ
กำหนดการตัดสินใจ ดังปรากฏชัดจากเครื่องมือของรัฐทุกฉบับที่มีองค์ประกอบของเครือข่ายตัวแสดง
ดังกล่าวเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจเหนือเครือข่ายสถาบันต่างๆภายในรัฐ เช่น ประกาศ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็น
การชั่วคราว คำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 96/2557 เรื่อง การแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อน
การแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 98/2557 เรื่องการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 14/2559 เรื่อง
คณะกรรมการที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้และการกำหนดอำนาจ
หน้าที่ของกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร คำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 
เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นต้น ซึ่งภายใต้เครื่องมือเหล่านี้จะมีการระบุให้เห็น
เครือข่ายชนชั้นนำส่วนกลางที่มีอำนาจในการกำหนดความเป็นไปในการบริหารกิจการของรัฐด้านใด
ด้านหนึ่ง ซึ่งสุดท้ายเครื่องมือเหล่านั้นได้ยืนยันให้เห็นกระบวนการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจเอาไว้ที่
เครือข่ายเชิงสถาบันส่วนกลาง 
 ลักษณะดังกล่าวได้แสดงให้เห็นกระบวนการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันที่ใช้โครงสร้างตัว
แบบชนชั้นนำในการบริหารกิจการภายในรัฐ ดังปรากฏจากกลไกการบริหารจัดการภาครัฐที่ได้รับ
อิทธิพลมาจากความคิด ความเชื่อ ค่านิยม และความต้องการของชนชั้นนำของรัฐเป็นหลักในการ
ควบคุมกำกับทิศทางการขับเคลื่อนเชิงสถาบัน และตัวแสดงที่มีอยู่ภายในรัฐ โดยเฉพาะตัวแสดงที่อยู่
ภายในโครงสร้างท้องถิ่นให้จำต้องมีความคิดความเชื่อ ค่านิยม และแสดงพฤติกรรมบางอย่างที่
สอดคล้องกับสิ่งที่ผู้นำรัฐต้องการออกมา ซึ่งนั่นทำให้บรรดาเครือข่ายเชิงสถาบันเหล่านี้จำต้องอยู่
ภายใต้การควบคุมกำกับจากโครงสร้างสถาบันและตัวแสดงจากส่วนกลางตามแนวทางแบบรวม
ศูนย์กลางอำนาจ (มยุรี อนุมานราชธน, 2547, น. 48-49) ปฏิบัติการเชิงอำนาจของผู้นำที่อยู่ใน
โครงสร้างรัฐส่วนกลางดังกล่าวจึงทำให้เห็นกระบวนการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันที่ถูกครอบงำโดย
กลไกเชิงโครงสร้างที่ให้อำนาจสูงสุดแก่เครือข่ายชนชั้นนำในระดับผู้ปกครองให้เป็นกลุ่มที่มีอำนาจ
หลักในการกำหนดนโยบาย (policy actor) เหนือสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นซึ่งอยู่ในฐานะ
เป็นผู้ถูกใช้อำนาจ หรือรองรับผลพวงจากการใช้อำนาจของชนชั้นผู้ปกครองผ่านเครื่องมือทางการ
ปกครองของรัฐที่มีสภาพบังคับให้ท้องถิ่นยึดและปฏิบัติตาม  
 ฉะนั้น ปฏิสัมพันธ์ทางอำนาจดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างการเมือง และ
กระบวนการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันที่สะท้อนให้เห็นว่าใครเป็นผู้มีอำนาจหลักในสังคม ซึ่งในที่นี้จะ
เกี่ยวข้องกับการพิจารณาบทบาทเชิงอำนาจในการกระทำการระบุปัญหา นิยามปัญหาทางสังคมที่
เกิดขึ้น การนำปัญหาเข้าสู่กระบวนการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบัน และการนำปัญหาเหล่านั้นมาใช้
กระทำการตัดสินใจที่ส่งผลให้เกิดการบังคับใช้ในรูปของกฎหมายหรือนโยบายขึ้นมา ซึ่งแม้ว่า
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กระบวนการดังกล่าวจะไม่ได้แตกต่างไปจากยุคก่อนหน้านี้เนื่องจากเป็นโครงสร้างการบริหารราชการ
แบบรวมศูนย์อำนาจ แต่สิ่งสำคัญของช่วงเวลานี้ที่แตกต่างจากยุคก่อนหน้าคือ ความเข้มข้นของการ
บริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่มีลักษณะเบ็ดเสร็จมากข้ึนซึ่งเป็นผลพวงที่มาจากการรัฐประหาร 
พ.ศ. 2557 ที่ช่วยสนับสนุนให้รัฐส่วนกลางมีความชอบธรรมที่จะเข้าไปกระชับความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ผ่านการบังคับใช้อำนาจที่เบ็ดเสร็จเหนือโครงสร้างสถาบันอ่ืนที่อยู่ในลำดับรองภายในรัฐภายใต้บริบท
การปฏิรูปสถาบันทางการเมือง ลักษณะดังกล่าวทำให้เห็นว่าการกำหนดกติกาเชิงสถาบันเป็นเรื่องทาง
การเมืองที่ตัวแสดงทางการเมืองหลักท่ีอยู่ในโครงสร้างราชการส่วนกลางต้องเข้าไปกำหนดหรือผลักดัน
กฎกติกาบางอย่างขึ้นมาครอบทับโครงสร้างที่อยู่ภายใต้การกำกับดูแล เช่น การมองสถานการณ์ทาง
สังคมการเมืองที่มีความวุ่นวายในช่วงปี 2557 ที่รัฐต้องกระทำการตัดสินใจรัฐประหารเพ่ือควบรวม
อำนาจกลับสู่ศูนย์กลางอย่างเบ็ดเสร็จ และเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เกิดขึ้น
เป็นระยะหรือบางช่วงเวลาที่รัฐเลือกนำเอาพระราชกำหนดในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาบังคับ
ใช้ในบางพ้ืนที่ หรือเป็นรายกรณีเฉพาะลงไปเพ่ือให้สามารถรับมือกับสถานการณ์ต่างๆที่อาจกระทบต่อ
ความมั่นคงและเอกภาพภายในรัฐ โดยตัวอย่างดังกล่าวได้แสดงให้เห็นถึงมิติความสัมพันธ์ทางอำนาจ
ระหว่างชนชั้นนำทางการเมือง กับกฎกติกาเชิงสถาบันที่มีความสัมพันธ์กันเสมอ หรืออาจกล่าวได้อีก
นัยยะว่ากฎกติกาเชิงสถาบันที่อยู่ในรูปของกฎหมายและนโยบายที่บังคับใช้กับสถาบันภายในรัฐที่มี
ลักษณะทั่วไป หรือการบังคับใช้เฉพาะพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้พ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่งล้วนเป็นปฏิบัติการ
เชิงอำนาจที่กระทำผ่านโครงสร้างส่วนกลางลงสู่สถาบันระดับล่างโดยผูกขาดการใช้เครื่องมือทางการ
ปกครองที่ถูกออกแบบหรือกำหนดขึ้นมาโดยรัฐส่วนกลางที่ถูกนำมาบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันอื่น
ภายในรัฐ ซ่ึงเป็นกระบวนการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจที่ช่วยเสริมสร้างความม่ันคง
และเอกภาพทางการเมืองการปกครองให้กับรัฐส่วนกลางที่สามารถควบคุมกำกับ รับมือกับภัยคุกคาม 
หรือจัดการกับแรงปะทะจากเครือข่ายสถาบันระดับล่าง โดยที่รัฐส่วนกลางยังคงดำเนินสถาปนาทาง
อำนาจนำต่อไปได้ ดังภาพเชื่อมโยงให้เห็นกระบวนการกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันของรัฐบาลประยุทธ์ 
จันทร์โอชา ซึ่งเป็นกระบวนการที่ไม่ได้แตกต่างอะไรไปจากยุคที่ผ่านมา 
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รัฐธรรมนญูชั่วคราว 2557  

คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติ 14/2559  

 รูปภาพที่ 71 กระบวนการกำหนดกฎกติกาเพ่ือบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในช่วงรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

ผลพวงของการรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลางผ่านกลไกทางการปกครองที่มีความเข้มข้นในช่วง
รัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นองค์ประกอบที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเครือข่ายสถาบัน
ในระดับท้องถิ่นกลายเป็นโครงสร้างสถาบันระดับล่างที่รองรับการกระทำต่างๆของรัฐส่วนกลาง โดยที่ไม่
สามารถคิดและตัดสินใจได้ด้วยตนเอง ซึ่งเป็นไปตามแนวทางการจัดโครงสร้างเชิงสถาบันของ Max 
Weber ที่เน้นการจัดสถาบันโดยอาศัยโครงสร้างทางกฎหมายที่มีสภาพบังคับ (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 
2554, น. 27) ได้แก่ กฎหมายทั่วไปที่บังคับใช้ภายในรัฐ พระราชกำหนด นโยบาย ประกาศ คำสั่ง 
ระเบียบข้อบังคับ เป็นต้น ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็นเครื่องมือที่รัฐนำมาใช้กำหนดขอบเขตอำนาจเชิงสถาบันให้
โครงสร้างสถาบันระดับท้องถิ่นต้องกระทำ หรือห้ามกระทำ นั่นคือ การใช้เครื่องมือเหล่านั้น ในการ
กำหนดพฤติกรรมให้กับสถาบันภายในรัฐให้ต้องปฏิบัติตามคำสั่งด้วยการขับเคลื่อนหรือแสดงพฤติกรรม
บางอย่างที่สอดคล้องกับเจตจำนงค์ของรัฐส่วนกลางในฐานะผู้ถือครองอำนาจหลักเหนือสถาบันอ่ืนๆ
ภายในรัฐ ท้ังนี้ เพ่ือความเป็นเอกภาพและความม่ันคงภายในรัฐ แม้การกระทำเหล่านั้นจะเข้าข่ายเป็น
การละเมิด หรือลดทอนศักยภาพการดำเนินงานของเครือข่ายเชิงโครงสร้างระดับล่างก็ตาม 

ฉะนั้น จึงทำให้เห็นว่ากฎกติกาเชิงสถาบันที่รัฐสร้างขึ้นมาบนพ้ืนฐานของการมีอำนาจที่
เหนือกว่านั้นได้กลายเป็นเงื่อนไขสำคัญที่สร้างความได้เปรียบให้กับรัฐส่วนกลางให้มีความสามารถ
กำหนดความเป็นไปของเครือข่ายโครงสร้างระดับล่างได้อย่างเบ็ดเสร็จผ่านกฎกติกาที่รัฐสร้างขึ้นมา ซึ่ง

เหตุการณ์ความรุนแรง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

การเคลื่อนไหวของ
เครือข่ายกลุ่มขบวนการฯ 

การต่อต้านรัฐ
รวมศูนย ์

กระบวนการตัดสินใจ 

นายกรัฐมนตร/ีรัฐมนตร ี

ข้าราชการ (ฝ่าย
ความมั่นคง/ทหาร) 

พ.ร.ก.บริหารราชการ
ฉุกเฉิน 2548 

 ประกาศ คสช.85/2557 
68/2547 ประกาศ คสช.98/2557 
68/2547 

ประกาศกฎอยัการศกึ 

ฯลฯ 

ผลพวงการดำเนินนโยบาย 

ชนชั้นนำในราชการ
ส่วนภูมิภาค พ.ร.บ.องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิน่ (แก้ไข) 

รวมศูนย์อำนาจ 

ประเด็นปัญหา 

ความคิดและความเชื่อ 

กฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวข้อง
และกระทบต่อการการปกครอง
ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ ความขัดแย้งทางการเมือง

ในปี 2557 

เครือข่ายที่ปรึกษา 

ประกาศ คสช.104/2557 
68/2547 
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สุดท้ายองค์ประกอบดังกล่าวจะเป็นกลไกในการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ให้มีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ที่เป็นปฏิปักษ์ระหว่างกัน เนื่องจากเครือข่ายเชิงสถาบัน
และตัวแสดงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ยังคงเป็นฝ่ายรองรับการใช้อำนาจของรัฐที่มีสถานะเป็น
ผู้ถูกกระทำตลอดเวลา ดังแสดงให้เห็นได้ว่าอำนาจหน้าที่ของสถาบันท้องถิ่นมีลักษณะเป็นเพียงผู้รับ
นโยบาย หรือคำสั่งทางราชการจากส่วนกลางหรือภูมิภาคมาปรับประยุกต์ใช้กับสถาบันเพ่ือสนองต่อ
การบริหารราชการของรัฐอีกทอดหนึ่ง โดยที่ไม่สามารถกำหนดกฎกติกาเหล่านั้นได้ด้วยตนเอง แม้
ในทางกฎหมายตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 254 ประกอบด้วยกฎหมาย
ท้องถิ่น คือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 52 พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มาตรา 61 ทวิ และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ .ศ. 2537 
มาตรา 71 จะแสดงให้เห็นว่ารัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น 
หรือกำหนดเงื่อนไขต่างๆที่สามารถตอบสนองตามความต้องการของท้องถิ่นได้ แต่ในทางปฏิบัติจริงสิ่ง
เหล่านั้นกลับติดกับดักเชิงโครงสร้างและอุปสรรคต่างๆที่รัฐสร้างขึ้นมาที่ทำให้การมีส่วนร่ วมของ
ประชาชนเหล่านั้นกลับติดกับดักด้วยกลไกทางการเมือง ซึ่งสุดท้ายกับดักเหล่านั้นกลายเป็นปัจจัยสำคัญ
ที่ส่งผลให้เกิดกระบวนการลดทอนศักยภาพความมีตัวตนในด้านต่างๆของเครือข่ายเชิงสถาบันและตัว
แสดงภายในท้องถิ่นให้กลายเป็นเพียงตัวประกอบที่รองรับการใช้อำนาจของรัฐบาลกลาง  

 8. ความเชื่อมโยงระหว่างกติกา/กฎเกณฑ์ และเครือข่ายเชิงโครงสร้างที่ใหญ่กว่า 
(Nested Enterprises)  

 สำหรับความเชื่อมโยงระหว่างกฎกติกาหรือกฎเกณฑ์เชิงสถาบัน กับเครือข่ายทางสังคมที่มี
องค์ประกอบของตัวแสดงต่างๆในยุครัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา สามารถแบ่งการอธิบายได้เป็น 2 มิติ 
กล่าวคือ 

 1. มิติด้านการบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นสถาบันที่มีภารกิ จ
เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะ และการพัฒนา 

 เมื่อพิจารณาความเชื่อมโยงระหว่างกฎกติกา และเครือข่ายทางสังคมท้องถิ่นภายใต้การ
ขับเคลื่อนการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในยุครัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา พบว่า ในแง่
ของกฎหมายถือว่าในช่วงการบริหารจัดการภายใต้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เป็นช่วงของ
การปิดกั้นหรือจำกัดขอบเขตการมีส่วนร่วมของประชาชนดังปรากฏตัวอย่างจากคำสั่งหัวหน้าคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการ
ชั่วคราว ที่ได้สั่งให้งดการจัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นที่ครบวาระหรือ
พ้นจากตำแหน่งตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ราชกิจจานุเบกษา, 2558, 
5 มกราคม, น. 48) เป็นเหตุทำให้การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นมีที่มาจากการ   
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สรรหาโดยชนชั้นนำของรัฐที่ไม่ใช่ประชาชน เพราะฉะนั้นในช่วงต้นของการบริหารราชการแผ่นดิน
ภายใต้คณะรักษาความสงบแห่งชาติจึงเป็นช่วงเวลาของการแช่แข็งในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน 
และลากยาวกระทั่งถึงการบังคับใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2560 ที่ทำให้กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน
เกิดขึ้นอีกครั้งในช่วงหลัง ดังปรากฏตามมาตรา 252 ได้กำหนดให้ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภา
ท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง มาตรา 253 ที่กำหนดให้มีกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน และมาตรา 
254 ที่กำหนดให้ประชาชนสามารถเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น หรือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น และ
ผู้บริหารท้องถิ่นได้ (ราชกิจจานุเบกษา, 2560, 6 เมษายน, น. 75) และพระราชบัญญัติการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ที่ได้ปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น โดยกำหนดเงื่อนไขทั่วไปที่ครอบคลุมองค์ประกอบของการเลือกตั้ง
ท้องถิ่นทั้งหมด ซึ่งหนึ่งในนั้นคือ การออกเสียงลงคะแนนของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2562, 16 เมษายน, น. 258-313)  

 อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติแม้ว่าเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องจะให้
อำนาจแก่ประชาชนในท้องถิ่นให้สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองได้มากขึ้นในช่วงระยะหลัง แต่
ในทางปฏิบัติกลับพบว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนเหล่านั้นยังคงมีขีดจำกัด หรือการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนที่เกิดขึ้นเป็นเพียงแค่เปลือกนอกที่มีแต่กระบวนการ แต่ไม่ได้เห็นผลในเชิงรูปธรรมที่รัฐนำเอา
กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนมาใช้เพ่ือพัฒนาและแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น ซึ่งทำให้การมีส่วนร่วมที่
เกิดขึ้นเป็นเพียงกลไกท่ีใช้ตอบตัวชี้วัดเชิงสถาบันที่ถูกกำหนดโดยรัฐเท่านั้น ดังการให้สัมภาษณ์ 

    “ถ้าเป็น process ตามกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมจริงๆมันก็มีปัญหา ใครจะมา
นั่งทำประชาคมจริงๆ หรือเอาสิ่งที่ได้จากประชาชนไปใช้จริงๆ น้อยมากครับ สิ่งที่เห็นว่ามีเพราะ
เขาบังคับหรอกครับ เขาบังคับในแผน แต่ว่า การทำประชาคมทุกที่ไม่เป็นไปตามระเบียบ
กฎหมาย อย่างของเรามีอยู่ 1,000 หลัง เวลาประชาคมมากันประมาณ 20 กว่าคน แล้ว 20 กว่า
คนก็คือคนในนะ พวก อสม กรรมการต่างๆ ไม่ใช่เป็นประชาชนในท้องถิ่นทั่วไป…” (นาย D 
(นามสมมติ) ตัวแทนบุคลากรในเทศบาลตำบลเทพา อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 
19 มิถุนายน 2564) 

 ลักษณะดังกล่าวจึงสอดคล้องกับงานศึกษาของศุภสวัสดิ์ ชัชวาลที่ชี้ให้เห็นว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นยังไม่สามารถผลักดันให้เกิดกลไกการดำเนินงานที่เป็นไปตามแนวทางของข้อบัญญัติของ
ท้องถิ่นที่มีการริเริ่มโดยประชาชนในท้องถิ่นให้เป็นผลสำเร็จได้อย่างแท้จริง (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, 
น. 205) ซึ่งเกิดขึ้นมาจากเงื่อนไขที่มีความซับซ้อนจากกับดักของระบบราชการ และหมายรวมถึงการ
ขาดจิตสำนึกความเป็นพลเมืองของประชาชนที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงยิ่งทำให้กลไกการมี
ส่วนร่วมของประชาชนกลับเต็มไปด้วยปัญหา หรือไม่สามารถผลักดันให้เห็นผลจริงในเชิงปฏิบัติ ไม่ว่า
จะเป็นกระบวนการเสนอให้มีการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ต้องอาศัยเสียงสนับสนุนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง
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ของผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในเขตท้องถิ่นนั้น และการขาดความรู้ความเข้าใจของประชาชนที่ทำให้
การจัดทำร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นต่างๆจึงไม่สามารถเริ่มต้นจากประชาชนได้ หากแต่ยังคงต้องขอความ
ช่วยเหลือจากเครือข่ายผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญจากภายนอก 

ฉะนั้น จากการศึกษาพบว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกลไกที่ยังคงเป็นปัญหาทั้งที่มาจาก
กับดักเชิงโครงสร้างของรัฐ และมาจากประชาชนที่ยังคงขาดจิตสำนึกและความรู้ความเข้าใจในการ
บริหารปกครองท้องถิ่น อันส่งผลทำให้การกำหนดกฎกติกาเชิงสถาบันจึงยังคงไม่สามารถขับเคลื่อน
ด้วยกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมที่มาจากประชาชนได้สำเร็จ ส่งผลทำให้กฎกติกาเชิงสถาบันที่
นำมาบังคับใช้เหนือโครงสร้างสถาบันท้องถิ่นยังคงมาจากตัวแทนหรือตัวแสดงบางกลุ่มเท่านั้น ซึ่ง
ผลเสียที่สำคัญคือ การมีส่วนร่วมของตัวแทนเหล่านั้นยังไม่สามารถเป็นตัวแทนในนามของประชาชนใน
ท้องถิ่นทั้งหมดได้  

 2. มิติด้านการบริหารราชการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้  
 มิตินี้พบว่าความเชื่อมโยงระหว่างกติกาหรือกฎเกณฑ์ และเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายในสังคม 
มีลักษณะจำกัดเฉพาะกลุ่มที่รัฐผูกขาดอำนาจการตัดสินใจให้เข้ามามีความสัมพันธ์ร่วมด้วย ดังปรากฏ
จากการมอบหมายอำนาจให้สถาบันทางการทหาร และบริวารเครือข่ายความม่ันคงให้เข้าไปเกี่ยวข้อง
กับการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง  ดังปรากฏจากการให้
อำนาจผูกขาดแก่กองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ .รมน. ภาค 4) และศูนย์
อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งอยู่ภายใต้อำนาจของกองอำนวยการรักษาความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน. ภาค 4) อีกชั้นหนึ่ง เพราะฉะนั้นกลไกการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงมีสถาบันในราชการทหารเป็นผู้กุมอำนาจหลักในการกระทำการตัดสินใจใน
เรื่องต่างๆที่ส่งผลกระทบต่อการขับเคลื่อนการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกกีดกันออก
จากภารกิจการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทั้งๆที่เป็นสถาบันด่านแรกท่ีเผชิญกับสภาพปัญหาดังกล่าว 
 ปฏิสัมพันธ์เชิงอำนาจที่ถูกกำหนดโดยกฎกติกาเชิงสถาบันในลักษณะดังกล่าวจึงมีขอบเขตที่มา
จากเครือข่ายเชิงสถาบันที่มีอำนาจในขอบเขตท่ีแคบ และจำกัดเฉพาะสถาบันที่เกี่ยวข้องทางการทหาร 
และเครือข่ายสถาบันด้านความมั่นคงที่รัฐเลือกให้เข้ามามีความสัมพันธ์โดยให้อำนาจผ่านกฎหมาย 
ขณะที่เครือข่ายเชิงโครงสร้างที่ใหญ่กว่า โดยเฉพาะเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นกลับกลายเป็น
เพียงผู้รองรับการบังคับใช้กฎเกณฑ์หรือกติกาที่เครือข่ายเชิงสถาบันผู้มีอำนาจจากสถาบันส่วนกลาง
และสถาบันส่วนกลางแบบแยกส่วนเป็นผู้กำหนด ซึ่งสุดท้ายทำให้เครือข่ายภาคประชาชน หรือสถาบัน
ในระดับท้องถิ่นกลับกลายเป็นภาคส่วนที่ไม่มีอำนาจในการเข้าไปมีความสัมพันธ์ในกระบวนการเสนอ 
กำหนด ผลักดัน หรือขับเคลื่อนกฎกติกาหรือกฎเกณฑ์เหล่านั้นได้ด้วยตนเอง ส่งผลให้กระบวนการ
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แก้ไขปัญหาจึงไม่ได้มาจากเครือข่ายโครงสร้างระดับล่าง ดังปรากฏจากการกำหนดความสัมพันธ์
ระหว่างกฎกติกากับเครือข่ายทางสังคมที่ได้รับมอบอำนาจ ประกอบด้วย 
 2.1 กฎอัยการศึก ที่อยู่ภายใต้ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 2/2557 เรื่องการ
ประกาศใช้กฎอัยการศึกทั่วราชอาณาจักร เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ได้ให้อำนาจเต็มกับ
เจ้าหน้าที่ทหารสามารถเข้าไปดำเนินการควบคุมกำกับพ้ืนที่ท้องถิ่นได้โดยตรง ประกอบด้วย อำนาจ
การตรวจค้น อำนาจการเกณฑ์ อำนาจห้าม อำนาจยึด อำนาจเข้าอาศัย อำนาจทำลายหรือ
เปลี่ยนแปลงสถานที่ และอำนาจขับไล่ อันทำให้เห็นบทบาทของกองทัพที่มีอำนาจสมบูรณ์ และ
เด็ดขาดเหนือโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 2.2 พระราชกำหนดการบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ลงวันที่ 16 
กรกฎาคม 2548 ที่ยังคงบังคับใช้ในรัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา ซึ่งเป็นการให้อำนาจแก่สถาบันบาง
สถาบัน ประกอบด้วย สำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม 
กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ สำนักข่าวกรองแห่งชาติ 
สำนักงานอัยการ กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ สำนักงานตำรวจแห่งชาติ กรมการปกครอง 
กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยซึ่งเป็นสถาบันที่ตั้งอยู่ในราชการส่วนกลางในการกำหนด
กระบวนการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  
 2.3 คำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 98/2557 เรื่อง การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ราชกิจจานุเบกษา, 2557, 30 กรกฎาคม-b) และคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 เรื่องการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ราชกิจจานุเบกษา, 2564, 29 กันยายน) ซึ่งตัวอย่างกฎหมายที่
อยู่ในรูปของกฎกติกาเชิงสถาบันทั้ง 2 ฉบับได้กำหนดกลไกการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้
เป็น 3 มิติ ประกอบด้วย  
   2.3.1 การกำหนดกฎกติกาเชิงนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ที่ยังคงผูกขาดอำนาจไว้ที่รัฐส่วนกลาง (หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และ
นายกรัฐมนตรี) ร่วมกับสำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติที่อยู่ในฐานะเพียงผู้ให้คำปรึกษา  
   2.3.2 การกำหนดกฎกติกาด้านการแปลงนโยบายการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ไปสู่การปฏิบัติที่ยังคงผูกขาดอำนาจเอาไว้ที่รัฐส่วนกลางและรัฐส่วนกลางแบบแยกส่วนที่อยู่ใน
รูปของเครือข่าย “คณะกรรมการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (คปต .)” โดยมี
คณะรักษาความสงบแห่งชาติในช่วงแรก และนายกรัฐมนตรีในฐานะประธานสภาความม่ันคงแห่งชาติ
ในช่วงหลังเป็นผู้รับผิดชอบหลักร่วมกับกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรและ
ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ได้รับมอบอำนาจให้เข้าไปทำหน้าที่บูรณาการ
แผนปฏิบัติการ แผนงาน และโครงการของส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐในด้านความมั่นคงและ
การพัฒนาที่เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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   2.3.3 การกำหนดกฎกติกาด้านการปฏิบัติยังคงเป็นการผูกขาดอำนาจเอาไว้ที่รัฐ
ส่วนกลางและรัฐส่วนกลางแบบแยกส่วนผ่านกองอำนวยการรักษาความม่ันคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า 
และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ส่วนหน้า โดยมีหน้ าที่ขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้งปวงในพื้นท่ี  
 2.4 คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 14/2559 เรื่องคณะกรรมการที่ปรึกษาการ
บริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้และการกำหนดอำนาจหน้าที่ของกองอำนวยการรักษา
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ซึ่งเป็นความพยายามของรัฐที่จะเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหาร
จัดการความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ให้อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับโดยตรงผ่านกองอำนวยการ
รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรและราชการส่วนภูมิภาคผ่านผู้ว่าราชการจังหวัด ดังปรากฎจาก
การแต่งตั้งคณะกรรมการฯที่ประกอบด้วย ผู้ที่ได้รับเสนอชื่อจากกองอำนวยการรักษาความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักรและศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อจากผู้ว่า
ราชการจังหวัด (นราธิวาส ปัตตานี ยะลา สตูล สงขลา) ซึ่งเป็นการให้อำนาจเต็มแก่โครงสร้างราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนกลางแบบแยกส่วน และราชการส่วนภูมิภาคโดยตรงในการเข้าไปมีอำนาจเต็ม
เพ่ือควบคุมกำกับการบริหารจัดการเพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งผลพวง
จากการปรับเปลี่ยนโครงสร้างดังกล่าวได้ส่งผลทำให้การบริหารราชการแผ่นดินที่เกี่ยวเนื่องกับการ
แก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้มีลักษณะรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลางผ่านเครือข่ายทหารหรือชน
ชั้นนำในราชการส่วนภูมิภาคมากขึ้น  (ราชกิจจานุเบกษา, 2559, 4 เมษายน) ขณะที่ราชการส่วน
ท้องถิ่นแม้จะเป็นสถาบันที่อยู่ในพ้ืนที่กลับกลายเป็นสถาบันที่ถูกจำกัดขอบเขตอำนาจไม่ให้เข้ามามี
ความสัมพันธ์ร่วมกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนในลักษณะที่เป็นทางการเหล่านี้  
 ฉะนั้น การกำหนดกฎกติกาที่นำมาใช้เป็นกลไกในการบริหารราชการที่เกี่ยวข้องกับภารกิจ
การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้จึงผูกติดอยู่กับเครือข่าย
เชิงโครงสร้างสถาบันที่มีความจำกัด และเป็นสถาบันที่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ หรือ
นายกรัฐมนตรีสามารถเข้าไปควบคุมกำกับได้โดยตรง ส่งผลให้กฎกติกาเหล่านั้นจึงอยู่ในขอบเขต
อำนาจของเครือข่ายสถาบันที่รัฐส่วนกลางเป็นผู้กำหนดเท่านั้น กระบวนการตัดสินใจดังกล่าวได้ส่งผล
ให้เครือข่ายทางสังคมขนาดใหญ่ในระดับส่วนท้องถิ่นไม่มีอำนาจที่จะเข้ามาขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งภายในพ้ืนที่ตนเอง ซึ่งสิ่งเหล่านี้ทำให้เห็นว่ากฎกติกาเชิงสถาบันในการกำหนดกลไกการ
แก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้จึงอยู่ภายใต้ขอบเขตเชิงสถาบันทางการทหารและ
ความมั่นคง ซึ่งเป็นสองสถาบันหลักที่รัฐให้อำนาจ หรือเป็นสถาบันที่ถูกมองว่ามีศักยภาพที่สามารถ
แก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ ขณะที่เครือข่ายสถาบันอ่ืนกลับถูกกีดกันออกจาก
วงโคจรของการแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยเฉพาะราชการส่วนท้องถิ่น 
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 จากที่กล่าวมาทั้งหมดจึงทำให้เห็นพัฒนาการการบริหารราชการแผ่นดินของไทยเหนือ
โครงสร้างราชการท้องถิ่นที่พบว่า ทุกช่วงเวลาตั้งแต่รัชกาลที่ 5 ตามมาด้วยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูล
สงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ กระทั่งถึงยุครัฐบาลทักษิณ ชินวัตร และมาบรรจบที่รัฐบาล
ประยุทธ์ จันทร์โอชา ไม่ว่าจะอยู่ในรูปของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติในช่วงต้น หรือ
นายกรัฐมนตรีในเวลาต่อมากลับพบว่าทุกช่วงสมัยมีจุดร่วมเดียวกันคือ การสะท้อนให้เห็นพัฒนาการ
การรวมศูนย์อำนาจซึ่งเป็นรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินที่ถูกนำมาใช้เหนือโครงสร้างราชการส่วน
ท้องถิ่นในพื้นที่ผ่านองค์ประกอบเครื่องมือทางกฎหมายในฐานะเป็นเครื่องมือทางการปกครองที่มีความ
แตกต่างกันในแต่ละช่วงเวลา แต่สุดท้ายไม่ว่ารัฐบาลจะกำหนดหรือออกแบบเครื่องมือทางการปกครอง
ที่อยู่ในรูปแบบเช่นไร ผลลัพธ์สุดท้ายกลับได้เหมือนกันคือ เครื่องมือเหล่านั้นเป็นเกราะป้องกันให้กับ
การสถาปนาอำนาจนำให้กับรัฐบาลกลางยังคงสามารถรวบอำนาจสถาบันต่างๆที่มีอยู่ภายในรัฐได้
เบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายใต้รูปแบบการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจ ขณะที่ราชการส่วนท้องถิ่นเป็น
เพียงสถาบันที่อยู่ในฐานะเป็นส่วนประกอบแขนขาของรัฐบาลกลางในการขับเคลื่อนภารกิจต่างๆที่เป็น
ยุทธศาสตร์ของประเทศ อันเป็นสาเหตุที่ทำให้ราชการส่วนท้องถิ่นเหล่านั้นขาดความเป็นอิสระ หรือไร้
ความสามารถที่จะเข้าไปบริหารจัดการภายในท้องถิ่นตนเองให้มีความสอดคล้องกับบริบทที่เป็นสภาวะ
เส้นทางบังคับของพื้นที่ ซึ่งสุดท้ายสามารถอนุมานถึงพัฒนาการปกครองของรัฐไทยได้ว่าที่ผ่านมาการ
ขับเคลื่อนเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ “ไม่เคย” อยู่ภายใต้กรอบของแนวคิดว่า
ด้วยเรื่องการกระจายอำนาจทางการปกครองซึ่งเป็นต้นตอและเงื่อนไขสำคัญในการหล่อเลี้ยงความ
ขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่นให้ยังคงมีความเข้มข้นอยู่ในพ้ืนที่ ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็นสิ่งที่ยืนยันให้เห็นว่า
ความเชื่อมโยงระหว่างกติกา กฎเกณฑ์ และเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายในรัฐยังคงมีขอบเขตที่จำกัด 
โดยที่สถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงสถาบันที่รองรับการใช้อำนาจของรัฐบาลกลางเท่านั้น 
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บทที่ 7 

บทสรุป และอภิปรายผล 

การศึกษาวิจัยเรื่อง สถานะ บทบาท และพลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบท
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ มีวัตถุประสงค ์3 ประการ ประกอบด้วย   

(1) การศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจใน
ท้องถิ่น และองค์กรอื่นในรัฐไทยที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 (2) การศึกษาตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 

 (3) การศึกษาการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน 
และตัวแสดงอ่ืนที่เกี่ยวข้องในแต่ละระดับของการปกครองส่วนท้องถิ่น ในบริบทสถานการณ์ความ
ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ทั้งนี้ จากวัตถุประสงค์ทั้ง 3 ประการดังกล่าว ผู้วิจัยจะสรุปออกมาโดยใช้ตารางแจกแจง
เปรียบเทียบให้เห็นถึงพัฒนาการและพลวัตทางการเมืองการปกครองท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ออกเป็น 4 ช่วงเวลา ประกอบด้วย 

(1) ช่วงที่ 1 : การก่อร่างรัฐสมัยใหม่ และผนวกปาตานีเข้ากับรัฐสยามสมัยรัชกาลที่ 5 

(2) ช่วงที่ 2 : ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กับการบริหารราชการตาม
แนวทางรัฐนิยมของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

(3) ช่วงที่ 3 : การยกระดับความขัดแย้งไปสู่ความรุนแรงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 ภายใต้การบริหาร
ราชการของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 

(4) ช่วงที่ 4 : การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างหลังการยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
พ.ศ. 2557 ภายใต้การบริหารราชการของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 

จากนั้นจะอธิบายผลสรุปควบคู่ไปกับการอภิปรายผลการวิจัยที่แสดงให้เห็นถึงคุณูปการสำคัญ
ต่อการพัฒนาองค์ความรู้ทางวิชาการด้านการปกครองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ อันจะ
สามารถนำเอาข้อค้นพบดังกล่าวมาใช้เป็นฐานเพ่ือการพัฒนาและปรับปรุงแก้ไขให้การปกครอง
ท้องถิ่นมีรูปแบบการบริหารจัดการที่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่น และมีความ
สอดคล้องกับพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งเป็นพ้ืนที่พิเศษท่ีมีเอกลักษณ์หรือเงื่อนไขเฉพาะต่อไป 
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 7.1 บทสรุป 

 การศึกษาวิจัยเรื่อง สถานะ บทบาท และพลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบท
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้สามารถสรุปโดยใช้ตารางแจกแจงเป็นเครื่องมือ
ประกอบการอธิบายข้อค้นพบได้ดังต่อไปนี้ 

ตารางที่ 66 สรุปผลการวิเคราะห์พลวัตการปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามคำถามการวิจัย 
  

ประเด็นการ
วิเคราะห์  

(ตามคำถามการวิจัย) 
ช่วงเวลา ข้อค้นพบ 

ความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับโครงสร้าง
อำนาจในท้องถิ่น 

ช่วงที่ 1 ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจเชิงจารีตที่เชื่อมโยงราช
สำนัก ศาสนา เจ้าเมือง และเครือข่ายกลุ่มพ่อค้าคนจีนโพ้นทะเล โดย
ความสัมพันธ์ดังกล่าวมีทั้งที่ถูกกำหนดผ่านเครื่องมือทางกฎหมาย และ
อยู่นอกเหนือขอบเขตที่กฎหมายกำหนด                                                                    

ช่วงที่ 2 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจเชิง
จารีตที่เชื่อมโยง ศาสนา เจ้าเมือง และเครือข่ายกลุ่มพ่อค้าคนจีนที่อพยพ
เข้ามาทำการค้าขาย โดยความสัมพันธ์ดังกล่าวมีทั้งที่ถูกกำหนดผ่าน
เครื่องมือทางกฎหมาย และอยู่นอกเหนือขอบเขตที่กฎหมายกำหนด                                                                    

ช่วงที่ 3 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจเชิง
จารีตที่เช่ือมโยงกับผู้สืบทอดสายตระกูลนักการศาสนา เจ้าเมือง และกลุ่ม
คนจีนหน้าใหม่ที่ใช้อำนาจบารมีและความไว้วางใจของสายตระกูลที่มีความ
ใกล้ชิดกับเครือข่ายท้องถิ่นผ่านธุรกิจการค้า โดยความสัมพันธ์ดังกล่าว
เกิดขึ้นจากการกำหนดผ่านเครื่องมือทางกฎหมาย และอยู่นอกเหนือ
ขอบเขตที่กฎหมายกำหนด                                                                    

ช่วงที่ 4 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจใน
ท้องถิ่นเป็นความสัมพันธ์ที่เช่ือมโยงกับเง่ือนไขเชิงจารีตแบบดั้งเดิมของ
ท้องถิ่นที่มีองค์ประกอบทางศาสนาหรือชาติพันธุ์เป็นตัวกำหนด โดย
ความสัมพันธ์มีทั้ งที่ เป็นทางการผ่านเครื่องมือทางกฎหมายเป็น
ตัวกำหนด และไม่เป็นทางการหรืออยู่นอกเหนือขอบเขตทางกฎหมาย 
โดยเฉพาะความสัมพันธ์กับท้องถิ่นในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งเป็นภารกิจที่รัฐไม่เคยมอง
ว่าท้องถิ่นมีศักยภาพและความสามารถในการดำเนินการ หรืออีกด้านคือ
รัฐไม่ไว้วางใจให้ท้องถิ่นเข้ามาเกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าว 
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ประเด็นการ
วิเคราะห์  

(ตามคำถามการวิจัย) 
ช่วงเวลา ข้อค้นพบ 

ความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับองค์กรอื่น
ในรัฐไทย 

ช่วงที่ 1 ความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับเชิงโครงสร้างที่มาจาก
ส่วนกลางคือ กระทรวงมหาดไทย (ผ่านเสนาบดี) ลงสู่ระดับมณฑล
ปัตตานี (ผ่านข้าหลวงเทศาภิบาล) และลงสู่ระดับเขตปกครองท้องที่และ
ท้องถิ่น ประกอบด้วย เมือง อำเภอ ตำบล และหมู่บ้าน 

ช่วงที่ 2 -ความสัมพันธ์ทางการอยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐราชการ ระหว่างราชการ
ส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) ราชการส่วนภูมิภาค (จังหวัด อำเภอ) 
และราชการส่วนท้องถิ่น (เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และ
องค์การบริหารส่วนตำบล) 
-ความสัมพันธ์ไม่เป็นทางการ เป็นความสัมพันธ์กับสถาบันเชิงจารีตใน
ท้องถิ่น เช่น สถาบันศาสนา ฝ่ายปกครองท้องที่  โรงเรียน ปราชญ์
ชาวบ้าน ฯลฯ และความสัมพันธ์กับเครือข่ายภาคประชาสังคม เช่น กลุ่ม
อาสาพัฒนาชนบท กลุ่มสลาตัน กลุ่มพัฒนานิสิตนักศึกษา (ศ.น.ท.) กลุ่ม 
PNYS (การรวมกลุ่มของนักศึกษาและศิษย์เก่ารามคำแหง) ฯลฯ 

ช่วงที่ 3 -ความสัมพันธ์ทางการอยู่ภายใต้โครงสร้างรัฐราชการ ระหว่างราชการ
ส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) ราชการส่วนภูมิภาค (จังหวัด อำเภอ) 
และราชการส่วนท้องถิ่น (เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และ
องค์การบริหารส่วนตำบล) ซึ่งจุดเด่นของช่วงเวลานี้คือ การสร้างความ
เข้มแข็งทางอำนาจให้กับราชการส่วนภูมิภาคในรูปแบบการบริหาร
จัดการแบบ CEO ผ่านจังหวัดและอำเภอที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับ
ราชการส่วนกลางโดยตรง โครงสร้างความสัมพันธ์ดังกล่าวส่งผลให้
ราชการส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบันรองรับการใช้อำนาจที่มาจากราชการส่วน
ภูมิภาคโดยตรง  
-ความสัมพันธ์ไม่เป็นทางการ เป็นความสัมพันธ์กับสถาบันเชิงจารีตใน
ท้องถิ่น เช่น สถาบันศาสนา โรงเรียนสอนศาสนา ฝ่ายปกครองท้องที่ 
โรงเรียน ปราชญ์ชาวบ้าน ฯลฯ และความสัมพันธ์กับเครือข่ายภาค
ประชาสังคมที่ขับเคลื่อนภารกิจที่หลากหลาย และมีประเด็นการ
ขับเคลื่อนแบบใหม่ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และหมายรวมถึงกระบวนการสร้างสันติภาพในรูปแบบ
ต่างๆ เช่น กลุ่มสมัชชาประชาสังคมเพื่อสันติภาพ (CAP) กลุ่มสภาประชา
สังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นต้น 
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ประเด็นการ
วิเคราะห์  

(ตามคำถามการวิจัย) 
ช่วงเวลา ข้อค้นพบ 

ช่วงที่ 4 -ความสัมพันธ์ท่ีเป็นทางการที่ถูกกำหนดด้วยโครงสร้างระบบรัฐราชการ 
ระหว่างราชการส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) ราชการส่วนภูมิภาค 
(จังหวัด อำเภอ) และราชการส่วนท้องถิ่น (องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล) ซึ่งจุดเด่นของความสัมพันธ์ใน
ช่วงเวลานี้คือ รัฐให้ความสำคัญกับราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้
เข้าไปมีอำนาจเหนือราชการส่วนท้องถิ่น โดยความสัมพันธ์เหล่านั้นถูก
กำหนดผ่านเครื่องมือทางกฎหมายที่ถูกนำมาใช้ในการจัดระเบียบ
ความสัมพันธ์เชิงสถาบัน เพื่อกำหนดให้กระทำ (ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
การให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) และห้ามกระทำ
ในภารกิจบางอย่าง (ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
จังหวัดชายแดนภาคใต้) ทั้งนี้ เครื่องมือทางกฎหมายดังกล่าวเป็นกลไก
กลางที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์กับ
เครือข่ายองค์กรของรัฐ ประกอบด้วย องค์กรของรัฐในราชการส่วน
ภูมิภาคทั้งในระดับจังหวัดและอำเภอ หรือองค์กรที่แยกส่วนมาจาก
ราชการส่วนกลาง ได้แก่ ฝ่ายปกครองท้องที่ ฝ่ายความมั่นคง เครือข่าย
สาธารณสุข เครือข่ายทางการศึกษา เป็นต้น 
-ความสัมพันธ์ไม่เป็นทางการ เป็นความสัมพันธ์กับสถาบันเชิงจารีตใน
ท้องถิ่น เช่น สถาบันศาสนา โรงเรียนสอนศาสนา ฝ่ายปกครองท้องที่ 
โรงเรียน ปราชญ์ชาวบ้าน ฯลฯ และความสัมพันธ์กับเครือข่ายภาค
ประชาสังคมที่ขับเคลื่อนภารกิจที่หลากหลาย และมีประเด็นการ
ขับเคลื่อนการพัฒนาท้องถิ่นในมิติต่างๆ โดยในช่วงเวลานี้พบว่ามีกลุ่ม
เครือข่ายประชาสังคมหลากหลายกลุม่ที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อน
หลากหลายภารกิจ ทั้งเป็นกลุ่มที่จัดตั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็น
ทางการ ท้ังเป็นกลุ่มที่สนับสนุนการพัฒนาร่วมกันกับรัฐ และเป็นกลุ่มที่
ต่อต้านการกระทำของรัฐ หรือเรียกร้องให้รัฐดำเนินการเปลี่ยนแปลง
บางอย่าง เช่น กลุ่มสภาประชาสังคมจังหวัดชายแดนภาคใต้ กลุ่มสมัชชา
ประชาสังคมเพื่อสันติภาพ (CAP) กลุ่มพัฒนาสตรี และเยาวชน กลุ่มอาชีพ
ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาและอนุรักษ์ความเป็นท้องถิ่น กลุ่มพิทักษ์รักษา
ท้องถิ่นต่างๆ เป็นต้น ซึ่งกลุ่มเหล่านี้จะเข้าไปมีความสัมพันธ์แบบไม่เป็น
ทางการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อขับเคลื่อนเจตนารมณ์ของ
กลุ่มตนเอง 
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ประเด็นการ
วิเคราะห์  

(ตามคำถามการวิจัย) 
ช่วงเวลา ข้อค้นพบ 

ตัวแสดง ช่วงที่ 1 กลุ่มชนช้ันนำเก่าตามประเพณี ประกอบด้วย ชนช้ันนำสายเจ้าที่สืบเชื้อ
สายมาจากรายาหรือเจ้าเมือง ชนช้ันนำทางศาสนาหรือผู้นำศาสนา
อิสลาม [ อำนาจตามจารีตของการปกครอง (traditional authority) ] 
กลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองในทางโลก (แยกรัฐออกจากศาสนา) 
ประกอบด้วย เครือข่ายกลุ่มพ่อค้าที่เป็นคนจีนโพ้นทะเลซึ่งถูกแต่งตั้งให้
เป็นข้าราชการ กลุ่มข้าราชการที่ถูกแต่งตั้งเป็นชนช้ันนำหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ เช่น ผู้ว่าราชการเมือง ปลัดเมือง นายอำเภอ นายแขวง กำนัน 
ผู้ใหญ่บ้าน และครู [ อำนาจตามกฎหมาย (legal authority) ] 

ช่วงที่ 2 กลุ่มชนช้ันนำเก่าตามประเพณี ประกอบด้วย ชนช้ันนำสายเจ้าเมือง ชน
ช้ันนำทางศาสนาหรือผู้นำศาสนาอิสลาม [ อำนาจตามจารีตของการ
ป ก ค ร อ ง  ( traditional authority)  อ ำ น า จ บ า ร มี  (charismatic 
authority) และอำนาจทางกฎหมาย (legal authority) ] 

กลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองในทางโลก (แยกรัฐออกจากศาสนา) 
ประกอบด้วย เครือข่ายกลุ่มพ่อค้าคนจีนที่เข้ามาทำธุรกิจการค้า กลุ่ม
ข้าราชการ เช่น กำนัน ผู้ ใหญ่บ้าน  [ อำนาจทางกฎหมาย (legal 
authority) ] 

ช่วงที่ 3 กลุ่มชนช้ันนำเก่าตามประเพณี ประกอบด้วย ชนช้ันนำสายเจ้าเมือง ชน
ช้ันนำทางศาสนาหรือผู้นำศาสนาอิสลาม [ อำนาจตามจารีตของการ
ป ก ค ร อ ง  ( traditional authority)  อ ำ น า จ บ า ร มี  (charismatic 
authority) และอำนาจทางกฎหมาย (legal authority) ] 
กลุ่ มชนช้ันนำทางการเมืองในทางโลก (แยกรัฐออกจากศาสนา) 
ประกอบด้วย เครือข่ายตระกูลกลุ่มพ่อค้าคนจีนท้ังหน้าใหม่และเก่าที่เข้า
มาทำธุรกิจการค้า กลุ่มข้าราชการ เช่น ครูในโรงเรียน กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน 
กลุ่มผู้นำเดิมในสายการปกครองท้องถิ่น กลุ่มข้าราชการระดับล่างใน
ท้องถิ่นที่เป็นกลุ่มมุสลิม มีเชื้อสายมลายู และผ่านระบบการศึกษาแบบ
ไทย กลุ่มแกนนำพลเมือง ปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมอื่นๆที่
มีเง่ือนไขผูกติดกับสถาบันศาสนา [อำนาจบารมี (charismatic authority) 
และอำนาจทางกฎหมาย (legal authority) ] 

ช่วงที่ 4 กลุ่มชนช้ันนำเก่าตามประเพณี ซึ่งในยุคนี้พบว่ามีเพียงชนช้ันนำทาง
ศาสนาหรือผู้นำศาสนาอิสลาม [ อำนาจตามจารีตของการปกครอง 
(traditional authority) อำนาจบารมี (charismatic authority) และ
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ประเด็นการ
วิเคราะห์  

(ตามคำถามการวิจัย) 
ช่วงเวลา ข้อค้นพบ 

อำนาจทางกฎหมาย (legal authority) ขณะที่เครือข่ายกลุ่มตระกูลเจ้า
เมืองเดิมกลับยุติบทบาททางการเมืองท้องถิ่นและการเมืองระดับชาติ 
เนื่องจากไม่มีผู้สืบทอดอำนาจดังกล่าว  
กลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองในทางโลก (แยกรัฐออกจากศาสนา) 
ประกอบด้วย เครือข่ายตระกูลกลุ่มพ่อค้าคนจีนท้ังหน้าใหม่และเก่าท่ีเข้า
มาทำธุรกิจการค้า กลุ่มข้าราชการประจำ โดยเฉพาะที่มาจากราชการ
ส่วนภูมิภาคที่รัฐให้อำนาจเข้าไปมีบทบาทในราชการส่วนท้องถิ่นแทน
ข้าราชการทางการเมือง กลุ่มข้าราชการระดับล่างในท้องถิ่นที่เป็นกลุ่ม
มุสลิม มีเช้ือสายมลายู และผ่านระบบการศึกษาแบบไทย กลุ่มแกนนำ
พลเมือง ปัญญาชน และกลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมอื่นๆซึ่งผูกติดกับ
เงื่อนไขทางการศึกษา ศาสนา ความรู้ความสามารถส่วนตัว และบทบาท
การเป็นนักกิจกรรมในท้องถิ่น [อำนาจบารมี (charismatic authority) 
และอำนาจทางกฎหมาย (legal authority) ] 

ความสัมพันธ์ทาง
อำนาจของตัวแสดง
ระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น
กับโครงสร้างอำนาจ
เดิมในท้องถิ่น 

ช่วงที่ 1 ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าขึ้นอยู่กับเง่ือนไข ประกอบด้วย 
บทบาทการกระทำการตัดสินใจเพื่อออกกฎระเบียบและนโยบายภายใน
หัวเมือง การครอบครองฐานทรัพยากรภายในท้องถิ่น (ส่วย ภาษี และ
แรงงาน) และความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับเจ้าเมืองหรือเกอราจาอัน (ราชา) 
โดยกลุ่มดังกล่าวจะเข้าไปมีความสัมพันธ์ทางอำนาจภายในสถาบัน
การเมืองท้องถิ่นซึ่งเป็นความสัมพันธ์ด้วยเง่ือนไขของกฎหมาย 

ช่วงที่ 2 ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่เหนือกว่าขึ้นอยู่กับเง่ือนไข ประกอบด้วย 
เงื่อนไขเชิงจารีตท้องถิ่นที่มีความสัมพันธ์กับสายตระกูลเจ้าเมือง นักการ
ศาสนา กลุ่มพ่อค้าคนจีน และกลุ่มชนช้ันนำข้าราชการที่ เข้าไปมี
ความสัมพันธ์ทางอำนาจภายในสถาบันการเมื องท้องถิ่นซึ่ งเป็น
ความสัมพันธ์ด้วยเง่ือนไขของกฎหมาย 

ช่วงที่ 3 ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ เหนือกว่าขึ้นอยู่กับเง่ือนไข ประกอบด้วย 
เง่ือนไขเชิงจารีตท้องถิ่นที่มีความสัมพันธ์กับสายตระกูลเจ้าเมือง นักการ
ศาสนา กลุ่มพ่อค้าคนจีน ซึ่งแม้จะเป็นความสัมพันธ์ทางอำนาจแบบเดิม 
แต่ไม่ได้มีความเข้มข้นเหมือนยุคก่อนหน้า หรืออยู่ในยุคขาลงที่กำลังถูก
โครงสร้างทางอำนาจอื่นเข้ามาท้าทายหรือแทนที่  โดยเฉพาะกลุ่ ม
ปัญญาชนผู้มีการศึกษา หรือกลุ่มทางสังคมใหม่ๆที่ใช้ความรู้ความสามารถ
ของตนเอง หรือเอกลักษณ์บางอย่างในการสร้างจุดสนใจประกอบสร้าง
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ประเด็นการ
วิเคราะห์  

(ตามคำถามการวิจัย) 
ช่วงเวลา ข้อค้นพบ 

เป็นฐานเสียงเพื่อเข้าไปมีความสัมพันธ์ทางอำนาจภายในสถาบันการเมือง
ท้องถิ่นซึ่งเป็นความสัมพันธ์ด้วยเง่ือนไขของกฎหมาย 

ช่วงที่ 4 ความสัมพันธ์ทางอำนาจที่ เหนือกว่าขึ้นอยู่กับเง่ือนไข ประกอบด้วย 
เง่ือนไขเชิงจารีตท้องถิ่นที่มีความสัมพันธ์กับสถาบันทางศาสนา กลุ่มพ่อค้า
คนจีนที่เข้ามาประกอบการทำธุรกิจการค้าในพื้นที่  เครือข่ายโครงสร้าง
อำนาจใหม่ที่มีองค์ประกอบมาจากเงื่อนไขทางการศึกษา เศรษฐกิจ และ
บทบาททางสังคมในรูปแบบใหม่ๆที่หล่อหลอมให้เกิดความสัมพันธ์ทาง
อำนาจขึ้นมา ทั้งนี้ ไม่ได้มีการผูกขาดอยู่กับตัวแสดงในสายตระกูลใดสาย
ตระกูลหนึ่งเหมือนช่วงเวลาก่อนหน้า หากแต่เป็นกลุ่มหน้าใหม่ที่มีเง่ือนไข
ดังกล่าวเป็นส่วนประกอบสร้างตัวตนท่ีทำให้เกิดรูปแบบความสัมพันธ์ทาง
อำนาจขึ้นมา หรือเง่ือนไขดังกล่าวถูกนำมาใช้เพื่อยกระดับตัวเองให้ เข้า
ไปสู่สถาบันทางการเมืองท้องถิ่นอย่างเป็นทางการ และทำให้ความสัมพันธ์
ทางอำนาจดังกล่าวอยู่ภายใต้เง่ือนไขของกฎหมาย 

ความสัมพันธ์ทาง
อำนาจของตัวแสดง
ระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น
กับองค์กรอื่นในรัฐไทย 

ช่วงที่ 1 ความสัมพันธ์ทางอำนาจกำหนดไว้ตายตัวอยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหาร
ราชการผ่านข้าหลวงในระบบเทศาภิบาล และมีกฎหมายเป็นเครื่องมือใน
การจัดความสัมพันธ์ คือพระราชบัญญัติการปกครองท้องที่  และ
กฎระเบียบบังคับหัวเมืองมลายู 

ช่วงที่ 2 ความสัมพันธ์ทางอำนาจกำหนดไว้ตายตัวอยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหาร
แบบรัฐราชการ และมีกฎหมายเป็นเครื่องมือในการจัดความสัมพันธ์ คือ 
พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 
2476 (ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น) พระราชบัญญัติจัด
ระเบียบเทศบาล พ .ศ. 2476 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ .ศ. 2495 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.2498 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
ส่วนตำบล พ.ศ. 2499 นโยบายรัฐนิยมหรือชาตินิยม นโยบายการศึกษา 
พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ.2492 เป็นต้น 

ช่วงที่ 3 ความสัมพันธ์ทางอำนาจกำหนดไว้ตายตัวอยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหาร
แบบรัฐราชการ และมีกฎหมายเป็นเครื่องมือในการจัดความสัมพันธ์ 
ประกอบด้วย กฎหมายรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในแต่ละระดับ คือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ. 2496 และพระราชบัญญัติ
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ประเด็นการ
วิเคราะห์  

(ตามคำถามการวิจัย) 
ช่วงเวลา ข้อค้นพบ 

สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ.2537 และกฎหมายอื่นที่
ถูกนำมาใช้เพื่อรับมือกับภัยคุกคามด้านความมั่นคง อันเป็นผลพวงจาก
เหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ในช่วงเวลานี้ คือ คำสั่ง
นายกรัฐมนตรีที่ 123/2545 68/2547 69/2547 260/2547 200/2548 
และพระราชกำหนดในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

ช่วงที่ 4 ความสัมพันธ์ทางอำนาจกำหนดไว้ตายตัวอยู่ภายใต้โครงสร้างการบริหาร
แบบรัฐราชการ และมีกฎหมายเป็นเครื่องมือในการจัดความสัมพันธ์ 
ประกอบด้วย  
 -กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 2557 กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2560  
 -พระราชบัญญัติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับ คือ 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหาร
ส่วนตำบล พ.ศ.2537 (ฉบับปรับปรุงแก้ไข) 
 -กฎหมายอื่นที่ถูกนำมาใช้เพื่อควบคุมกำกับสถาบันและบริหาร
จัดการท้องถิ่นในบริบทระยะเปลี่ยนผ่านทางการเมืองอันเป็นผลพวงมา
จากการรัฐประหาร ประกอบด้วย ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ
ฉบับที่ 7 เรื่องห้ามชุมนุมทางการเมืองที่นำไปสู่การชะลอการเลือกตั้ง
ท้องถิ่น / ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 เรื่องการ
ได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการช่ัวคราวผ่านการ
สรรหาข้าราชการที่มีความสามารถเข้าไปปฏิบัติงานในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น / คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557 
เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว  
 -กฎหมายกำหนดให้มีการเลือกตั้ ง ประกอบด้วย ประกาศ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ประกาศ ณ วันที่  26 ตุลาคม 2563 / ประกาศคณะกรรมการการ
เลือกตั้ ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้ งสมาชิกสภาเทศบาลและ
นายกเทศมนตรี ประกาศ ณ วันที่  1  กุมภาพันธ์ 2564 / ประกาศ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนตำบลและนายกองค์การบริหารส่วนตำบล ประกาศ 
ณ วันท่ี 1 ตุลาคม 2564 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 660 

ประเด็นการ
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 -กฎหมายพิเศษที่ถูกนำมาใช้เพื่อรับมือกับภัยคุกคามด้านความ
มั่นคง อันเป็นผลพวงจากเหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ประกอบด้วย กฎอัยการศึกภายใต้ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ
ฉบับท่ี 2/2557 พระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ.2548 / ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 
เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ / คำสั่งหัวหน้าคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติที่ 14/2559 เรื่อง คณะกรรมการที่ปรึกษาการบริหาร
และการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้และการกำหนดอำนาจหน้าที่ของ
กองอำนวยการรักษาความมั่ นคงภายในราชอาณาจักร / คำสั่ ง
นายกรัฐมนตรีที่ 19/2564 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 ทั้งนี้ กฎหมายดังกล่าวทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกกำหนด
หรือจำกัดการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันในราชการ
จากส่วนกลาง ส่วนกลางแบบแยกส่วน และส่วนภูมิภาค  

การมีส่วนร่วมระหว่าง
บุคลากรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภาคประชาชน และตัว
แสดงอื่น 

ช่วงที่ 1 การมีส่วนร่วม หรือจิตสำนึกเรื่องการมีส่วนร่วมยังไม่เกิดขึ้น เพราะเป็น
ช่วงเวลาของการสร้างรัฐสมัยใหม่ และแม้การมีส่วนร่วมเดียวที่รัฐให้
ประชาชนคือ การเลือกผู้ใหญ่บ้าน แต่สำหรับพื้นที่หัวเมืองมลายูหรือ
ชายแดนภาคใต้ การเลือกผู้ใหญ่บ้านยังคงถูกแต่งตั้งมาจากศูนย์กลาง
ภายใต้โครงสร้างระบบเทศาภิบาลโดยที่ประชาชนไม่ได้มีปฏิสัมพันธ์ใดๆ 
ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมเดียวที่ประชาชนมีคือ การเสียภาษี ส่งส่วย และใช้
แรงงาน 

ช่วงที่ 2 การมีส่วนร่วม หรือจิตสำนึกเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนเริ่มเกิดขึ้น 
แต่ยังคงมีค่อนข้างจำกัด และการมีส่วนร่วมพบว่าอยู่ในระดับผิวเผิน/
ระดับหยาบที่สุดคือ การมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านการเลือกตั้งสภา
ท้องถิ่นให้เข้าไปทำงานร่วมกับกำนันและผู้ใหญ่บ้านซึ่งถูกกำหนดให้เป็น
สมาชิกสภาตำบลโดยตำแหน่งอีกตำแหน่งหนึ่ง ทั้ งนี้  เป็นไปตาม
พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการส่วนจังหวัด พ .ศ.2498 และพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2499 

ช่วงที่ 3 การมีส่วนร่วม หรือจิตสำนึกเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนมี 2 
รูปแบบคือ ทางการ และไม่เป็นทางการ สำหรับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนที่เป็นทางการคือการมีส่วนร่วมผ่านการเลือกตั้งสภาท้องถิ่น 
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(ตามคำถามการวิจัย) 
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และผู้บริหารท้องถิ่น ทั้งนี้  เป็นไปตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 2540 
พระราชบัญ ญั ติ ระ เบี ยบบริหารราชการส่วนจั งหวัด  พ .ศ .2540 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2537 และการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ไม่เป็น
ทางการ คือ การมีส่วนร่วมในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับสถานการณ์ความ
ขัดแย้งและความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่ การเข้าไป
ทำงานร่วมกับเครือข่ายคณะกรรมการอิสระเพื่อความสมานฉันท์ (กอส.) 
การมีส่วนในเวทีสาธารณะ การมีส่วนร่วมในการออกแถลงการณ์ การยื่น
หนังสือข้อเรียกร้องและข้อเสนอต่างๆ การเสนอร่างกฎหมาย และการ
เคลื่อนไหวทางสังคมในรูปแบบอื่นๆที่มีความลื่นไหลและไม่มีข้อจำกัด
ตายตัว 

ช่วงที่ 4 การมีส่วนร่วม หรือจิตสำนึกเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนมี 2 
รูปแบบคือ ทางการ และไม่เป็นทางการ สำหรับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนที่เป็นทางการพบว่า มีข้อจำกัดเป็นอย่างมากในช่วง 7 ปีแรก
หลังการรัฐประหาร พ .ศ .2557 เป็น เหตุทำให้การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนถูกแช่แข็งหรือปิดกั้น ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมของประชาชนผ่าน
การเลือกตั้งสภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่นได้เกิดขึ้นอีกครั้งในระยะ
หลัง อันเป็นผลพวงมาจากกฎหมายทีก่ำหนดให้มีการเลือกตั้ง ประกอบด้วย 
ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ประกาศ ณ วันที่ 26 ตุลาคม 2563 / ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี 
ประกาศ ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2564 / ประกาศคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ตำบลและนายกองค์การบริหารส่วนตำบล ประกาศ ณ วันที่ 1 ตุลาคม 
2564 และหมายรวมถึงกระบวนการมสี่วนร่วมในการจัดทำแผน นโยบาย 
และขับเคลื่อนการดำเนินงานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
ทั้งหมดมีความสอดคล้องกับเจตนารมณ์ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 2560 
พระราชบัญ ญั ติ ระ เบี ยบบริหารราชการส่วนจั งหวัด  พ .ศ .2540 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2537 (ฉบับปรับแก้ไข) และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนที่ไม่เป็นทางการ คือ การมีส่วนร่วมในภารกิจต่างๆที่เกี่ยวข้อง
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กับการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นท่ามกลางบริบทความขัดแย้งและความรุนแรง
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่  
 -การมีส่วนร่วมในรูปของเครือข่ายภาคประชาชนที่สนับสนุนการ
ทำงานให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ ประกอบด้วย การเป็น
คณะกรรมการหรือจิตอาสาเพื่อสนับสนุนการขับเคลื่อนเชิงสถาบันใน
ภารกิจด้านความมั่นคง การให้บริการสาธารณะ สาธารณสุข เป็นต้น 
 -การมีส่วนร่วมกับเครือข่ายภาคประชาสังคมในพื้นที่ ท้ังในมิติเชิง
บวกที่มีลักษณะเป็นการส่งเสริมสนับสนุนการขับเคลื่อนการทำงานของ
องค์กรภาครัฐ และมิติเชิงลบในเชิงการมีส่วนร่วมเพื่อสร้างความเป็น
ปฏิปักษ์กับองค์กรภาครัฐด้วยการต่อต้าน หรือเรียกร้องให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงบางอย่าง ด ังปรากฏจากการเข้าไปมีส่วนร่วมในการออก
แถลงการณ์ การยื่นหนังสือข้อเรียกร้องและข้อเสนอต่างๆ เป็นต้น 
 -การมีส่วนร่วมของประชาชนภายใต้เง่ือนไขบรรทัดฐานจารีตทาง
สังคมที่มีองค์ประกอบทางศาสนา ความเช่ือ และชาติพันธุ์มลายูเป็น
ตัวกำหนดผ่านประเพณี พิธีกรรม กิจกรรมและโครงการต่างๆ 

ระดับการมสี่วนร่วม
ของประชาชนตาม 
การจัดแบ่งเป็น
ขั้นบันไดของ 
Arnstein 

ช่วงที่ 1 ระดับที่ 1 คือ การครอบงำและบังคับความคิด (manipulation) ที่ทำให้
ประชาชนหรือตัวแสดงภายในท้องถิ่นต้องอยู่ในฐานะผู้ถูกกระทำ ซึ่งมี
หน้าที่ต้องเสียภาษี ส่งส่วย และใช้แรงงานให้กับชนช้ันนำเชิงจารีตหรือ
ข้าราชการสยาม 

ช่วงที่ 2 คาบเกี่ยวระหว่างระดับที่  1 คือการครอบงำและบังคับความคิด 
(manupulation) และระดับที่  2 คื อ  การบำบั ดรักษา (therapy) 
เนื่องจากการมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดจากการครอบงำทางความคิด
โดยใช้โครงสร้างระบบการศึกษาในการหล่อหลอมให้ประชาชนเกิดสำนึก
ในหน้าที่ความเป็นพลเมืองด้วยการเข้าไปทำหน้าที่เลือกตัวแทนในสภา
ท้องถิ่นตามกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น ขณะที่อีกด้านหนึ่งรัฐได้ใช้เง่ือนไขเชิง
จารีตที่ผูกติดกับศาสนาเพื่อสร้างการยอมรับจากท้องถิ่น และสามารถ
รับมือกับปัญหาท้องถิ่นในเวลานั้นที่มีการเรียกร้อง ต่อต้าน และคุกคาม
รัฐ ดังปรากฏจากการผ่อนปรน และประนีประนอมโดยยอมให้ตัวแสดง
ในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการประกอบศาสนกิจหรือกิจกรรมที่ผูกติด
กับจารีตท้องถิ่นได้มากขึ้น ซึ่งเท่ากับเป็นการสร้างการมีส่วนร่วมที่ไม่
จริงใจ เนื่องจากรัฐมองว่าประชาชนท้องถิ่นมีลักษณะเจ็บป่วยทางจิต 
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ประเด็นการ
วิเคราะห์  

(ตามคำถามการวิจัย) 
ช่วงเวลา ข้อค้นพบ 

หรือมีความแปลกประหลาดไม่สมประกอบ ฉะนั้น การเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในภารกิจศาสนา หรือเข้าไปมีความสัมพันธ์
กับสถาบันใดๆของรัฐโดยใช้จุดเช่ือมโยงทางศาสนาจึงเป็นกระบวนการที่
ช่วยบำบัดรักษาปัญหาของกลุ่มเหล่านี้ได้ และการออกกฎหมายพิเศษ
หรือนโยบายที่สร้างจุดเช่ือมโยงกับจารีตท้องถิ่นจึงเป็นเพียงองค์ประกอบ
สร้างวาทกรรมที่ใช้ปลอบประโลมสถาบันและตัวแสดงระดับท้องถิ่นให้
อยู่ภายใต้การควบคุมกำกับทางอำนาจที่มีรัฐเป็นศูนย์กลาง 

ช่วงที่ 3 คาบ เกี่ ย วระหว่ างระดั บที่  1 การครอบงำและบั งคั บความคิ ด 
(manipulation) ระดับที่ 2 การบำบัดรักษา (therapy) ซึ่งเป็นลำดับขั้นที่มี
อยู่เดิมอันเป็นผลพวงมาจากโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐที่
เป็นตัวกำหนดรูปแบบการมีส่วนร่วมที่เป็นทางการ และระดับที่ 4 การ
ปรึกษาหารือ (consultation) ที่อยู่ในรูปเครือข่ายทางสังคม เครือข่าย
ภาคประชาสังคม และเครือข่ายภาคประชาชนที่เข้ามามีความสัมพันธ์ผ่าน
กิจกรรมในท้องถิ่นที่สอดคล้องกับเทศกาลหรือเง่ือนไขทางศาสนาซึ่งเอื้อ
ให้เกิดกลไกการปรึกษาหารือในประเด็นที่เกิดขึ้นในท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาผลลัพธ์จากการมีส่วนร่วมของประชาชนพบว่ายังคงไม่
ประสบผลสำเร็จ หรือมีผลในเชิงการเปลี่ยนแปลง เพราะรัฐยังคงมีการรวม
ศูนย์อำนาจและจำกดัการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ช่วงที่ 4 คาบ เกี่ ย วระหว่ างระดั บที่  1 การครอบงำและบั งคั บความคิ ด 
(manipulation) ระดับที่ 2 การบำบัดรักษา (therapy) ซึ่งแตกต่างจากช่วง
ที่ผ่านมาที่การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถยกระดับไปสู่ระดับขั้นที่ 4 
คือการปรึกษาหารือ (consultation) ในระดับต้นหรือระดับเปลือกนอกท่ี
รัฐเริ่มเปิดพื้นที่ให้ประชาชนเข้าไปแสดงความคิดเห็นต่างๆได้ ทั้งนี้ ความ
ถดถอยในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในช่วงเวลานี้เกิดขึ้นมาจาก
ข้อจำกัดที่มาจากการเปลี่ยนผ่านทางการเมืองอันเป็นผลพวงของการ
รัฐประหารที่ทำให้รัฐใช้โครงสร้างการบริหารราชการแบบรวมศูนย์
อำนาจมากข้ึน และรวมถึงสถานการณ์การแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด 
19 ที่ทำให้กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่สามารถขับเคลื่อนได้เต็ม
ศักยภาพ 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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 รูปภาพที่ 72 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในโครงสร้างการ
บริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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 จากตารางสรุปผลการวิเคราะห์พัฒนาการการปกครองท้องถิ่น และภาพแสดงความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยแบ่งออกเป็น 4 ระยะเวลาข้างต้น ผู้วิจัยจะขอสรุปการ
วิเคราะห์ออกมาเป็น 3 ประเด็นหลักเพ่ือแสดงให้เห็นถึงสถานะ บทบาท และพลวัตขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ตกทอดมาถึงปัจจุบัน ดังนี้ 

 7.1.1 สถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาถึงสถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่าเป็น
สถาบันหรือส่วนราชการที่ต้องปฏิบัติงานภายใต้ข้อจำกัดและสภาวะกดดันหลายประการ ประกอบด้วย 

1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องทำงานภายใต้เครือข่ายตัวแสดงที่มา
จากภายนอกพ้ืนที่อันเป็นผลมาจากการรวมศูนย์อำนาจในการคัดเลือกบุคลากรท้องถิ่นซึ่งกระทำผ่าน
โครงสร้างส่วนกลางที่ทำให้ตัวแสดงซึ่งผ่านการคัดเลือกส่วนใหญ่เป็นตัวแสดงที่มาจากภายนอกพ้ืนที่  
โดยเฉพาะตัวแสดงในพ้ืนที่ภาคใต้ตอนบน หรือตัวแสดงในพ้ืนที่เมืองที่ต้องการเข้ามาบรรจุเป็น
ข้าราชการเพ่ือไปเติบโตที่อ่ืนเมื่อครบเวลาที่สามารถย้ายได้ ปัญหาและข้อจำกัดดังกล่าวจึงเป็นเหตุทำ
ให้ตัวแสดงที่เข้ามามีความสัมพันธ์ภายในสถาบันท้องถิ่นพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้กลับกลายเป็นตัว
แสดงที่ขาดจิตสำนึกความเป็นท้องถิ่นนิยมที่ผูกติดกับเงื่อนไขเฉพาะซึ่งเป็นสภาวะบังคับของพ้ืนที่ 
โดยเฉพาะเงื่อนไขทางศาสนา และความเป็นชาติพันธุ์มลายู สิ่งเหล่านี้กลายเป็นกับดักสำคัญที่ทำให้การ
ขับเคลื่อนการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ประสบปัญหา
เพราะคนกลุ่มนี้ที่มาจากภายนอกจะมีจิตสำนึกความเป็นข้าราชการประจำทั่วไปที่ไม่ได้ผูกพันกับพ้ืนที่ 
จึงทำให้การปฏิบัติงานเป็นไปตามโครงสร้างหน้าที่ที่สอดคล้องกับภารกิจที่ได้รับมอบตามกฎหมาย และ
บางพ้ืนที่ภารกิจเหล่านั้นก็ไม่ได้รับการตอบสนองที่เต็มศักยภาพจากเครือข่ายตัวแสดงที่มีอยู่ภายใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากตัวแสดงประเภทข้าราชการประจำส่วนใหญ่มักเป็นตัวแสดงที่มา
จากภายนอกพ้ืนที่ที่ไม่ได้มีความรู้สึกผูกพันกับท้องถิ่น หรือมีความเชื่อมโยงผ่านอัตลักษณ์ด้านใดด้าน
หนึ่ง โดยเฉพาะศาสนาอิสลาม ความเป็นชาติพันธุ์มลายู และการสื่อสารโดยใช้ภาษามลายูถิ่นซึ่งเป็น
สภาวะบังคับของพ้ืนที่ ส่งผลให้การดำเนินงานตามขอบเขตอำนาจหน้าที่ของเครือข่ายข้าราชการ
ประจำที่ส่วนมากมาจากภายนอกพ้ืนที่นั้นจึงเต็มไปด้วยความไม่รู้ ความไม่เข้าใจในอัตลักษณ์ทางสังคม
ที่มีลักษณะเฉพาะดังกล่าว และด้วยความเป็นพ้ืนที่สีแดงหรือพ้ืนที่ความมั่นคงกลับยิ่งสนับสนุนให้ตัว
แสดงเหล่านั้นมีความรู้สึกหวาดระแวงต่อสิ่งต่างๆที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึน เงื่อนไขดังกล่าวจึง
กลายเป็นอุปสรรคสำคัญในการขับเคลื่อนการพัฒนาท้องถิ่น 

ลักษณะดังกล่าว ด้านหนึ่งได้แสดงให้เห็นผลเสียของการรวมศูนย์อำนาจในโครงสร้างการ
คัดเลือกบุคลากรเข้าไปทำงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้ไม่เหมือนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่อ่ืน เพราะมีหลายปัจจัยที่มี
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ลักษณะเฉพาะซึ่งผูกติดกับพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของพ้ืนที่ ฉะนั้น ความไม่เชื่อมโยงกันระหว่าง
ตัวแสดง กับเงื่อนไขเฉพาะที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นได้กลายเป็นความสัมพันธ์ที่สร้างอุปสรรค หรือกับดักใน
การขับเคลื่อนการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่สามารถดำเนินไปได้เต็มศักยภาพ
ตามที่ควรจะเป็น เนื่องจากคนนอกพ้ืนที่จะไม่ได้สนใจหรือมีความรู้สึกร่วมที่จะทำกิจการในสิ่งต่างๆเพ่ือ
ท้องถิ่นมากไปกว่าเครือข่ายตัวแสดงที่เป็นคนในพ้ืนที่เอง และด้วยความท่ีติดกรอบกับดักของกฎกติกา
ที่มาจากรัฐส่วนกลางที่มากจนเกินไปได้หล่อเลี้ยงวิถีการดำเนินงานแบบรัฐราชการไทยที่มีลักษณะเป็น
การดำเนินงานปฏิบัติตามเวลาราชการในแต่ละวันที่มีลักษณะการดำเนินงานแบบ Routine หรือทำ
หน้าที่เพียงเท่าอำนาจที่มีตามกฎกติกาทั่วไปจนกลายเป็นความเคยชิน ซึ่งสุดท้ายนานวันทำให้
เครือข่ายข้าราชการเหล่านั้นกลับกลายเป็นตัวแสดงที่ไม่กล้าคิดหรือตัดสินใจได้ด้วยตนเอง และสิ่ง
เหล่านี้เป็นผลเสียสำคัญที่ทำให้การบริหารจัดการท้องถิ่นไม่สามารถตอบสนองต่อการให้บริการ
สาธารณะ การแก้ไขปัญหา และการพัฒนาที่สอดคล้องกับความเป็นท้องถิ่นที่มีองค์ประกอบซึ่งเป็น
ลักษณะเฉพาะบางอย่างของพ้ืนที่ได้ 

2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องทำงานท่ามกลางเครือข่ายตัวแสดง
บางส่วนที่มีพฤติกรรมต่อต้านรัฐ หรือแสดงความเป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐไทยซึ่งเป็นกับดักที่ทำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเป็นสถาบันทางการเมืองตัวกลางระหว่างรัฐและท้องถิ่นไม่สามารถ
ขับเคลื่อนเพ่ือตอบสนองความต้องการของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้อย่างชัดเจน เนื่องจากมีตัวแสดงที่เป็น
กลุ่มมลายูสายเก่า ซึ่งคนกลุ่มนี้จะมีองค์ประกอบที่ผูกติดอยู่กับชาตินิยมความมลายูแบบสุดโต่งที่มอง
รัฐไทยเป็นคู่ปฏิปักษ์ตลอดเวลา โดยแสดงออกผ่านบทบาทการเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้องหรือต่อต้าน
การกระทำบางอย่างของรัฐที่มีลักษณะเป็นการละเมิดหรือลดทอนความจารีตท้องถิ่นที่ผูกติดอยู่กับ
ความเป็นมลายู เงื่อนไขดังกล่าวจึงเป็นข้อจำกัดที่ทำให้เครือข่ายเชิงสถาบันภายในท้องถิ่นที่มีลักษณะ
เป็นเครือข่ายกลุ่มสายเก่ากลับมองรัฐในลักษณะเป็นคู่ขัดแย้ง หรือไม่สามารถประนีประนอมการ
ดำเนินงานหรือใช้ชีวิตร่วมกันได้ สิ่งเหล่านี้นำมาซึ่งข้อจำกัดและสร้างสภาวะกดดันให้กับการ
ขับเคลื่อนการดำเนินงานของเครือข่ายตัวแสดงในโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นท่ีตั้งอยู่ในพื้นที่ซึ่งต้อง
วางตัวเป็นกลางเพ่ือประสานความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับท้องถิ่น การวางตัวเชิงสถาบัน
ดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นการตั้งอยู่ท่ามกลางสภาวะทางแพร่งของความมั่นคง (Security Dilemma) 
ที่ไม่สามารถเอนเอียงเข้าข้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งอย่างชัดเจนได้ แม้ว่าบทบาทและหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีหน้าที่หรือมีความสัมพันธ์กับท้องถิ่นโดยตรงก็ตาม แต่ต้องไม่ลืมว่าอีกขาหนึ่ง
ของการทำงานยังคงต้องดำเนินไปเพ่ือมุ่งตอบสนองต่อการขับเคลื่อนภารกิจตามแนวทางการบริหาร
ราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจของรัฐส่วนกลางด้วยเช่นเดียวกัน ฉะนั้น สภาวะที่เป็นทางแพร่ง
ดังกล่าวจึงมีผลทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้กลับกลายเป็นสถาบันที่ติด
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กับดักอยู่ในวังวนของสภาวะการขาดอำนาจการตัดสินใจ และขาดความเป็นอิสระในการปฏิบัติงาน
เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของบรรดาองคาพยพที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นซึ่งเป็นสภาพแวดล้อมของ
พ้ืนที่ได้  

3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องทำงานภายใต้การขาดฐาน
ทรัพยากรที่สำคัญคือ ทรัพยากรบุคคลและงบประมาณ ซึ่งจากที่กล่าวไปข้างต้นว่าปัญหาการผูกขาด
การคัดเลือกบุคลากรโดยโครงสร้างรัฐส่วนกลางได้นำมาซึ่งตัวแสดงประเภทข้าราชการที่ส่วนใหญ่เป็น
คนภายนอกพ้ืนที่ซึ่งผ่านการคัดเลือกให้เข้าไปทำงานภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และสุดท้ายตัวแสดงเหล่านี้ก็มักจะทำเรื่องย้ายตำแหน่งไปปฏิบัติ งานนอกพ้ืนที่เมื่อ
ครบกำหนดระยะเวลาที่เป็นเงื่อนไขตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย ส่งผลให้เกิดอัตราว่างหรือเกิดภาวะ
ขาดแคลนทรัพยากรบุคคลในการขับเคลื่อนการดำเนินงานภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องรอ
รอบการสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเป็นข้าราชการท้องถิ่นจากส่วนกลาง ซึ่งสุดท้ายในระหว่างที่ต้องรอ
การสอบคัดเลือกในรอบใหม่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางพ้ืนที่กลับต้องใช้งบประมาณเงินรายได้
ของตัวเองที่แม้จะมีน้อยนิดในการนำมาใช้จ้างลูกจ้างเพ่ือปฏิบัติงานชั่วคราวแทนตำแหน่งที่ว่างซึ่งเป็น
การเพ่ิมภาระค่าใช้จ่ายให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มากจนเกินไป ทั้งๆที่ในแต่ละปีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกลับได้รับการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนจากรัฐส่วนกลางด้วยกรอบวงเงินที่มี
จำกัด ซึ่งงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรเหล่านั้นล้วนหมดไปกับค่าใช้จ่ายประเภทค่าจ้างบุคลากรใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนใหญ่ ขณะที่งบประมาณเหลือจ่ายเพ่ือการบริหารพัฒนาหรือ
ให้บริการสาธารณะตามภารกิจและหน้าที่โดยตรงของท้องถิ่นกลับอยู่ในวงเงินที่มีจำกัดหรือมีสัดส่วน
อยู่ในระดับต่ำ เพราะฉะนั้นเมื่อขาดฐานทรัพยากรที่สำคัญทั้งทรัพยากรประเภทบุคคลที่ต้องรอการ
คัดเลือกจากส่วนกลาง และการขาดงบประมาณท่ีนำมาใช้เพ่ือการพัฒนาท้องถิ่นจึงกลายเป็นอุปสรรค
สำคัญที่ทำให้การดำเนินงานภายในราชการส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ประสบปัญหา หรือติด
กับดักอยู่ในวังวนของระบบราชการที่ไม่สามารถตอบสนองต่อการขับเคลื่อนเชิงสถาบันตามภารกิจ
และหน้าที่ได้อย่างสมบูรณ์ 

4. นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะประสบปัญหาขาดแคลนฐานทรัพยากรที่สำคัญใน
การขับเคลื่อนการดำเนินงานตามภารกิจที่เกี่ยวเนื่องกับท้องถิ่นดังกล่าวแล้วนั้น องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยังคงมีสถานะเป็นสถาบันที่ถูกครอบทับด้วยโครงสร้างทางอำนาจที่
เหนือกว่าใน 2 ระดับ ประกอบด้วย การถูกครอบทับด้วยโครงสร้างการควบคุมกำกับตามแนวทางรัฐ
ราชการที่มาจากกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเป็นสถาบันทางอำนาจที่มีหน้าที่ควบคุมกำกับการดำเนินงาน
ในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นโดยตรง ซึ่งโครงสร้างความสัมพันธ์เชิงสถาบันดังกล่าวมี
ลักษณะทั่วไปเหมือนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่อ่ืน และการถูกครอบทับด้วยโครงสร้างการ
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ควบคุมกำกับตามแนวทางรัฐราชการที่มาจากเครือข่ายเชิงสถาบันทางด้านความมั่นคง โดยเฉพาะ
สถาบันทหารผ่านกองอำนวยการรักษาความม่ันคงในราชอาณาจักรที่กระทำผ่านกองอำนวยการรักษา
ความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ รวมทั้ง
เครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับภารกิจทางด้านความมั่นคง โดยที่สถาบันเหล่านี้กลับกลายเป็น
สถาบันของรัฐแบบแยกส่วนมาจากส่วนกลางเพ่ือครอบทับเหนือโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นอีก
ระดับหนึ่ง ซึ่งโครงสร้างดังกล่าวทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่ถูกควบคุมกำกับ
อย่างใกล้ชิดและมีความเข้มงวดโดยโครงสร้างรัฐราชการไทยที่ถือเป็นอุปสรรคสำคัญต่อการสร้าง
ความเป็นอิสระในการบริหารจัดการเพ่ือการพัฒนาภายในท้องถิ่น เหตุนี้ การถูกควบคุมกำกับโดย
ความสัมพันธ์เชิงอำนาจของสถาบันทั้ง 2 ระดับดังกล่าวกลับกลายเป็นเงื่อนไขที่ทำให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นถูกกดทับ และถูกลดทอนความเป็นอิสระหรือความเป็นตัวตนในการขับเคลื่อนภารกิจที่
สอดคล้องกับบทบาทหน้าที่และเจตจำนงค์ที่มาจากความต้องการของเครือข่ายเชิงสถาบันภายใน
ท้องถิ่น ซึ่งสุดท้ายทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันหนึ่งที่ไม่ได้มีผลต่อการพัฒนา
ท้องถิ่นแต่อย่างใด เพราะเป็นเพียงหน่วยงานราชการส่วนหนึ่งที่อยู่ในระบบโครงสร้างรัฐราชการไทยที่
มุ่งทำงานเพ่ือขับเคลื่อนและตอบสนองความต้องการของราชการส่วนกลางเท่านั้น 

5. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ต้องเผชิญกับปัญหาอุปสรรคที่มาจาก
องค์ประกอบของความเชื่อทางศาสนา ซึ่งเป็นกับดักที่สำคัญในการขับเคลื่อนการดำเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นอย่างมาก เนื่องจากยังคงมีประชาชน
บางส่วนในพ้ืนที่ ซึ่งโดยส่วนใหญ่เป็นกลุ่มมุสลิมสายเก่าที่มีความคิดความเชื่อผูกติดอยู่กับหลักศาสนา
แบบสุดโต่งและไม่ยอมรับหลักการพัฒนา โดยมองว่าหลักการพัฒนาเหล่านั้นจะส่งผลให้สถานภาพ
ของตนเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม หรือเปลี่ยนแปลงไปจากสภาพที่ถูกลิขิตโดยพระเจ้า ความคิดความ
เชื่อดังกล่าวได้ส่งเสริมให้ประชาชนเหล่านั้นกลับมีความยินยอมที่จะอยู่ภายใต้สถานภาพความเป็นอยู่
ในปัจจุบันของตนเอง โดยไม่ต้องหนุนเสริมด้วยหลักการพัฒนาเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของตนเองให้
ดีขึ้น ซึ่งมุมมองความคิดความเชื่อดังกล่าวถือเป็นกับดักที่เป็นการกีดขวางการพัฒนาท้องถิ่ นโดย
องค์กรของรัฐผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะเครือข่ายคนกลุ่มนี้มักจะปฏิเสธการเข้าถึง
โครงสร้างสวัสดิการผ่านโครงการหรือกิจกรรมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพยายามขับเคลื่อนเพ่ือ
การพัฒนาในพ้ืนที่ สิ่งเหล่านี้ทำให้สถานะความเป็นสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถ
ดำเนินงานขับเคลื่อนได้เป็นผลสำเร็จ หรือขับเคลื่อนไปได้โดยขาดความร่วมมือจากภาคประชาชน
บางส่วนในพ้ืนที่ ความคิดความเชื่อที่เชื่อมโยงศาสนาดังกล่าวนับว่ามีส่วนสำคัญต่อการลดทอน
ศักยภาพการดำเนินงานภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่สามารถสร้างพลังร่วมกันของเครือข่าย
เชิงสถาบันและตัวแสดงที่หลากหลายภายในชุมชนท้องถิ่นได้ 
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6. ภาพรวมจิตสำนึกความเป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยของเครือข่ายตัวแสดงทั่วไป
ภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยังคงประสบปัญหา หรืออยู่ในภาวะวิกฤติ ทั้งๆที่มิติดังกล่าว
สามารถนำมาใช้เพ่ือเสริมสร้างพลังในการต่อรองทางอำนาจเพ่ือเรียกร้องความชอบธรรมในการ
ดำเนินชีวิตที่สอดคล้องกับความเป็นมลายูมุสลิมที่มากขึ้นจากรัฐส่วนกลางได้ หากแต่ในความเป็นจริง
จิตสำนึกความเป็นประชาธิปไตยของพลเมืองเหล่านั้นยังคงเป็นจิตสำนึกท่ีกระจุกอยู่กับคนกลุ่มใดกลุ่ม
หนึ่งซึ่งเป็นคนกลุ่มน้อยที่ไม่สามารถต้านทานพลังทางอำนาจที่เหนือกว่าของรัฐส่วนกลางได้ อย่างไรก็
ตาม จิตสำนึกความเป็นประชาธิปไตยหนึ่งเดียวที่พบเห็นในภาพรวมคือ การเลือกตั้งท้องถิ่น และการ
เข้าไปมีส่วนร่วมในสถาบันทางการเมืองท้องถิ่นตามท่ีรัฐกำหนด ซึ่งส่วนใหญ่เป็นเครือข่ายกลุ่มคนหน้า
เดิมที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ดังกล่าว และที่สำคัญการกระทำทั้งสองกลับสะท้อนให้เห็นว่าจิตสำนึก
ความเป็นพลเมืองตามแนวทางประชาธิปไตยเป็นจิตสำนึกที่อยู่ในระดับเปลือก และเป็นเปลือกท่ียังคง
ผูกติดอยู่กับเรื่องผลประโยชน์เฉพาะหน้าในรูปตัวเงินหรือผลประโยชน์แอบแฝงอ่ืนที่นักการเมือง หรือ
เครือข่ายตัวแสดงภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนำมาใช้เพ่ือแลกเปลี่ยนกับการกระทำบางอย่าง
จากประชาชนภายในท้องถิ่น ภาพรวมดังกล่าวจึงสามารถอนุมานได้ว่าจิตสำนึกในความเป็น
ประชาธิปไตยในสังคมมุสลิมยังคงประสบปัญหา หรืออยู่ในภาวะวิกฤติ เพราะประชาธิปไตยและ
สำนึกความเป็นพลเมืองในระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นประชาธิปไตยขั้นพ้ืนฐานยังคงผูกติดอยู่กับเรื่อง
ผลประโยชน์เฉพาะหน้ามากกว่าที่จะมาจากเจตจำนงค์ภายในตัวบุคคลของแต่ละคนอย่างแท้จริง 

 ฉะนั้น โดยสรุปสถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้จึงแสดงให้เห็น
ถึงความล้มเหลวในการขับเคลื่อนเชิงสถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นตามแนวทางการกระจายอำนาจ 
หากแต่มีลักษณะเป็นตรงกันข้ามที่อำนาจส่วนใหญ่ยังคงจำกัดอยู่ภายใต้การตัดสินใจและการควบคุม
สั่งการที่มาจากรัฐส่วนกลาง และรัฐส่วนกลางแบบแยกส่วนเป็นสำคัญ ซึ่งนั่นทำให้เห็นถึงสภาวะการ
ขาดเสถียรภาพของฝ่ายการเมืองทั้งในระดับส่วนกลางและท้องถิ่นที่เอ้ือให้เกิดโครงสร้างแบบรัฐ
ราชการตามระบอบอำมาตยาธิปไตย (bureaucratic polity) ในกระบวนการกระจายอำนาจอย่าง
หลีกเลี่ยงไม่ได้ (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ , 2558, น. 162) เพราะอำนาจที่มีต่อราชการส่วน
ท้องถิ่นยังคงจำกัดอยู่ภายใต้การควบคุมกำกับโดยโครงสร้างระบบราชการและฝ่ายข้าราชการประจำ 
ซึ่งเป็นการลดทอนความเป็นอิสระของราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งสุดท้ายโครงสร้างการบริหารราชการ
แผ่นดินที่มีต่อราชการส่วนท้องถิ่นโดยใช้เครือข่ายเชิงโครงสร้างตามแนวทางรัฐราชการกลับกลายเป็น
โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินที่ไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของพ้ืนที่ที่มีความเฉพาะ
และแตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน ซึ่งนั่นเป็นปัญหาที่เกี่ยวเนื่องกับการบูรณาการการทำงานที่ขาดความ
เชื่อมโยงกับพื้นท่ี 
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 7.1.2 บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 เมื่อพิจารณาบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่า บทบาท
ผ่านการกระทำในรูปแบบต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้จำกัดอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่เป็นไป
ตามบทบัญญัติทางกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น หากแต่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกลับกลายเป็นสถาบันที่รองรับภารกิจทุกด้านที่เกี่ยวข้องหรือส่งผลกระทบต่อท้องถิ่น ดัง
ตัวอย่าง  
 1. ภารกิจด้านการให้บริการสาธารณะซึ่งเป็นภารกิจพ้ืนฐานทั่วไปที่ถูกกำหนดโดยกฎหมาย
จัดตั้งท้องถิ่นในแต่ละระดับ ทั้งในระดับจังหวัดผ่านองค์การบริหารส่วนจังหวัด ระดับเมืองผ่าน
เทศบาล และระดับชนบทผ่านองค์การบริหารส่วนตำบล โดยภารกิจดังกล่าวไม่ได้มีความแตกต่าง
อะไรไปจากการขับเคลื่อนเชิงสถาบันของเครือข่ายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่อ่ืนที่ถูกควบคุม
กำกับการขับเคลื่อนเชิงสถาบันโดยใช้กฎหมายและนโยบายเดียวกัน ได้แก่ การให้บริการสาธารณะที่
อยู่ในรูปของการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร การรักษาความสะอาดของ
ถนน ทางน้ำ ทางเดิน และที่สาธารณะ การป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ การป้องกันและบรรเทา 
สาธารณภัย การส่งเสริมสนับสนุนการจัดการศึกษา ศาสนา วัฒนธรรม การส่งเสริมการพัฒนาสตรี 
เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ การคุ้มครอง ดูแล และบำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
การบำรุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมท้องถิ่น เป็นต้น ซึ่งภารกิจที่ถูก
กำหนดผ่านกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้ได้กลายเป็นเครื่องมือทางอำนาจที่
สำคัญที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่มีบทบาทในการขับเคลื่อนการพัฒนา
ท้องถิ่นผ่านการให้บริการสาธารณะในรูปแบบต่างๆที่เหมือนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่
อ่ืนของรัฐไทย 

 2. ภารกิจการเป็นตัวกลางหรือเป็นผู้รับผิดชอบหลักในการดำเนินงานหรือประสานงานที่
เกี่ยวข้องกับภารกิจของราชการส่วนภูมิภาค และหมายรวมถึงภารกิจอ่ืนๆที่เกิดขึ้นหรือส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อท้องถิ่น โดยภารกิจเหล่านี้ไม่สามารถนิยามหรือให้คำจำกัดความเฉพาะเจาะจงได้ ทั้งนี้
เป็นไปตามสถานการณ์แวดล้อม และการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐในแต่ละช่วงเวลา เช่น ภารกิจ
สนับสนุนกิจการด้านสาธารณสุขภายใต้สถานการณ์การแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด 19 ภารกิจการ
เป็นตัวกลางหรือทำงานแทนให้กับเครือข่ายสถาบันในสังกัดราชการส่วนภูมิภาค ดังปรากฏตัวอย่าง
การทำงานหรือทำหน้าที่แทนเครือข่ายตัวแสดงในสถาบันสังกัดสำนักงานพัฒนาสังคมระดับจังหวัด
และอำเภอ การทำงานให้กับฝ่ายปกครองท้องที่ การเป็นตัวกลางในการดำเนินเอกสารทางราชการ
ต่างๆให้กับประชาชนในท้องถิ่นแทนเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับจังหวัดและอำเภอโดยที่ไม่ได้มี
อำนาจหน้าที่หรือเป็นผู้รับผิดชอบหลัก เป็นต้น สิ่งเหล่านี้ได้แสดงให้เห็นบทบาทที่ซ้ำซ้อนกันระหว่าง



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 671 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานราชการอ่ืนในระดับจังหวัดและอำเภอ และที่สำคัญบทบาท
หน้าที่ที่ซ้ำซ้อนเหล่านั้นในบางภารกิจกลับไม่ใช่บทบาทหน้าที่ที่เป็นความรับผิดชอบโดยตรงของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การเข้าไปมีความสัมพันธ์โดยการทำหน้าที่แทนสถาบันอ่ืนเหล่านั้นทำให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่รองรับการใช้อำนาจ การร้องขอ หรือการขอความ
ช่วยเหลือจากเครือข่ายราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอยู่เสมอ และไม่สามารถปฏิเสธได้ ฉะนั้น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงกลายเป็นสถาบันที่รองรับภารกิจเบ็ดเตล็ดทั้งหลายที่หน่วยราชการอ่ืน
ไม่สามารถดำเนินการได้ด้วยตนเอง หรือเป็นสถาบันที่มีหน้าที่คอยอำนวยความสะดวกให้กับการ
ขับเคลื่อนภารกิจการดำเนินงานของหน่วยราชการอ่ืน ด้วยเหตุผลเดียวคือ การเป็นสถาบันท้องถิ่นที่
ตั้งอยู่ในพ้ืนที่ บริบทดังกล่าวส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่เข้าไปมีบทบาท
หรือมภีารกิจเพ่ิมเติมที่นอกเหนือไปจากบทบาทตามอำนาจหน้าที่โดยตรงตามท่ีกฎหมายกำหนด 

 3. ภารกิจด้านความมั่นคง หรือภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาที่ มาจากสถานการณ์
ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ อันเป็นผลพวงมาจากสถานที่ตั้งของสถาบันท้องถิ่นที่อยู่
ท่ามกลางสถานการณ์ความขัดแย้งและความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้ส่งผลทำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมีบทบาทนอกเหนือจากภารกิจอำนาจหน้าที่ของตนเอง ทั้งที่เข้าไปมี
บทบาทโดยตรง เช่น ภารกิจการลำเลียงผู้บาดเจ็บจากเหตุการณ์ความรุนแรงต่างๆในพ้ืนที่ เมื่อเกิด
เหตุการณ์ความไม่สงบในรูปแบบต่างๆ การเข้าไปดับเพลิงจากเหตุการณ์ลอบวางระเบิด ลอบวางเพลิง 
หรือคาร์บอม การเข้าไปให้ความช่วยเหลือด้วยการติดต่อประสานงานหรือเป็นหน่ วยกู้ชีพกู้ภัยเพ่ือ
ลำเลียงผู้ประสบเหตุนำส่งโรงพยาบาลหรือเครือข่ายสาธารณสุขที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่ การเข้าไปวางแผน
กำหนดเส้นทางการจราจรภายในชุมชนเมืองและท้องถิ่นเพ่ือเฝ้าระวัง และป้องกันเหตุจากเหตุการณ์
ความไม่สงบในพ้ืนที่ การเข้าไปมีบทบาทโดยอ้อม เช่น การป้องกันเหตุการณ์ความขัดแย้งและความ
รุนแรงโดยใช้สถาบันทางศาสนา และเงื่อนไขเชิงจารีตอื่นที่ผูกติดอยู่กับบริบทความเป็นชาติพันธุ์มลายู 
ด้วยหวังว่าเงื่อนไขดังกล่าวที่ท้องถิ่นนำมาใช้จะช่วยเปลี่ยนแปลงความคิดและพฤติกรรมทางสังคมของ
เครือข่ายตัวแสดงภายในท้องถิ่นซึ่งเป็นมาตรการการป้องกันเหตุความรุนแรง ดังปรากฎจากกิจกรรม
และโครงการ ได้แก่ โครงการสภาสันติสุขตำบล โครงการญาลันนันบารู โครงการชุมชนศรัทธา 
โครงการฮูกุมปากัต โครงการชุดพัฒนาสันติ โครงการเยียวยาผู้ประสบเหตุจากเหตุการณ์ความไม่สงบ 
โครงการดับบ้านดับเมือง โครงการยุติธรรมชุมชน เป็นต้น ซึ่งโครงการเหล่านี้ที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้าไปเกี่ยวข้องทั้งที่มีหน้าที่โดยตรง และเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนล้วน
มีส่วนสนับสนุนการขับเคลื่อนการดำเนินงานในกิจการด้านความม่ันคงของเครือข่ายเชิงสถาบันของรัฐ
ที่เก่ียวข้องกับความมั่นคงหรือการแก้ไขปัญหาความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้งสิ้น    
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 ฉะนั้น ภารกิจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีความ
แตกต่าง หลากหลาย และเปลี่ยนแปลงตามเงื่อนไขสภาพแวดล้อมทั้งภายในและภายนอกได้ส่งผลต่อ
การกำหนดบทบาทและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่สามารถสร้างคำจำกัดความใน
ภารกิจและหน้าที่ที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงหรือตายตัวเหมือนสถาบันในส่วนราชการอ่ืนได้ เพราะ
สุดท้ายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับกลายเป็นสถาบันที่ต้องรองรับการขับเคลื่อนในทุกภารกิจหรือ
ทุกหน้าที่ที่เกิดขึ้น หรือมีความเกี่ยวข้องกับเครือข่ายเชิงสถาบันในท้องถิ่นทั้งทางตรงและทางอ้อม ซึ่ง
เป็นภารกิจเบ็ดเตล็ดที่ไม่สามารถปฏิเสธการกระทำใดๆได้เมื่อมีคำสั่งการ หรือคำร้องขอจากทาง
ราชการและการขอความช่วยเหลือจากประชาชนในพื้นท่ี   

ลักษณะดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าเครื่องมือทางกฎหมายไม่ว่ ารัฐจะสร้างขึ้นมาในรูปแบบใด 
และมีวัตถุประสงค์เพ่ืออะไรก็ตาม นัยยะหนึ่งจึงเป็นองค์ประกอบที่เข้าไปสร้างเงื่อนไขเพ่ือจำกัดการ
กระทำและกำหนดพฤติกรรมเชิงสถาบันให้สอดคล้องกับภารกิจเชิงยุทธศาสตร์ที่รัฐส่วนกลางต้องการ
ได้ ซึ่งนั่นคือการผูกขาดอำนาจภายใต้โครงสร้างรัฐราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่มากจนเกินไป 
กระทั่งเป็นเหตุทำให้ข้อกำหนดเหล่านั้นได้เข้าไปลดทอนศักยภาพและความสามารถของเครือข่ายเชิง
สถาบันที่มีอยู่ในท้องถิ่นให้ไม่สามารถแสดงพฤติกรรมผ่านการกระทำบางอย่างได้ ทั้งๆที่ในความเป็น
จริงพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นสถาบันที่มีศักยภาพ และ
ความสามารถในการทำภารกิจหรือกิจการบางอย่างที่หลากหลายได้มากกว่าภารกิจที่กำหนดไว้ใน
บทบัญญัติทางกฎหมายของรัฐ ฉะนั้น ความอ่อนแอของสถาบันในราชการส่วนท้องถิ่นโดยพ้ืนฐานจึง
ไม่ได้มาสภาวะไร้ประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง หากแต่มาจากความอ่อนแอที่
ถูกกระทำโดยรัฐผ่านโครงสร้างและเครื่องมือต่างๆต่างหากที่ทำให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กลายเป็นสถาบันที่สูญเสียศักยภาพบางอย่างที่ไม่สามารถปฏิบัติการขับเคลื่อนภารกิจ ไปได้อย่าง
สมบูรณ์ มีศักยภาพ หรือมีความสอดคล้องกับบริบทของท้องถิ่นไดโ้ดยตรง  

 7.1.3 พลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 ในมิติพลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ผู้วิจัยขอสรุปเป็น 2 มิติ 
ประกอบด้วย พลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้กับการปรับตัวเข้ากับ
สภาวะบังคับของท้องถิ่น และพลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้กับการ
ปรับตัวให้เข้ากับโครงสร้างรัฐราชการแบบรวมศูนย์อำนาจของรัฐไทย 

 1. พลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้กับการปรับตัวให้เข้ากับ
สภาวะบังคับของท้องถิ่น 
 นับตั้งแต่รัฐไทยมีการผนวกดินแดนเหนือพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ และมีการจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือกระชับความสัมพันธ์ทางอำนาจเข้าสู่ส่วนกลางในเวลาต่อมา ด้านหนึ่งแม้
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จะต้องปรับตัวเข้าหาองค์ประกอบเชิงโครงสร้างที่รัฐราชการส่วนกลางเป็นผู้กำหนดตามแนวทางการ
บริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจที่ดำเนินมาตั้งแต่รัชกาลที่ 5 แล้วนั้น อีกด้านหนึ่งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้กลายเป็นสถาบันของรัฐที่ต้องปรับตัวเข้าหาเงื่อนไขที่มี
ลักษณะเฉพาะภายในพ้ืนที่ โดยเฉพาะเงื่อนไขหรือองค์ประกอบเฉพาะทางศาสนา และชาติพันธุ์ ซึ่ง
เป็นองค์ประกอบทางอัตลักษณ์ที่ผูกติดกับเงื่อนไขเชิงจารีตที่มีคุณลักษณะเฉพาะที่ไม่สามารถรื้อถอน 
หรือเปลี่ยนแปลงแบบถอนรากถอนโคนได้ เหตุนี้จึงทำให้องค์ประกอบของเส้นทางสภาวะบังคับ
ดังกล่าวกลายมาเป็นองค์ประกอบหลักที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้นำมาใช้
ประสานความสัมพันธ์กับเครือข่ายเชิงโครงสร้างภายในท้องถิ่น เพ่ือที่จะทำให้เครือข่ายเหล่านั้นยังคง
รู้สึกถึงการมีคุณค่า มีศักยภาพ และมีตัวตนที่ไม่ถูกลิดรอนหรือลดทอนด้วยองค์ประกอบปัจจัยภายนอก
ซึ่งมาจากการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อำนาจของรัฐส่วนกลางเพียงด้านเดียว ดังปรากฏให้เห็นว่า
ทุกช่วงเวลาของการปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ตั้งแต่รัชกาลที่ 5 ที่มีการควบรวมดินแดน 
เรื่อยมาถึงยุคจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ที่มีการก่อสร้างรัฐสมัยใหม่ผ่าน
นโยบายรัฐนิยมที่เข้มข้น ตามด้วยยุครัฐบาลทักษิณ ชินวัตร  ซึ่งเป็นยุคที่มีการเปลี่ยนแปลงเชิง
โครงสร้างท้องถิ่น และมีปัญหาความรุนแรงซึ่งเป็นอุปสรรคที่สร้างความท้าทายให้กับรัฐบาล ก่อนที่จะ
พลิกผันผ่านการรัฐประหารเข้าสู่ยุครัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชาที่นำมาซึ่งการแช่แข็งทางการเมือง
ท้องถิ่น ซึ่งไม่ว่าจะมีปัจจัยใดที่ เข้ามาครอบทับเหนือราชการส่วนท้องถิ่น แต่สิ่งหนึ่ งที่ ไม่ เคย
เปลี่ยนแปลงคือ ความสามารถในการปรับตัวเชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถ
บูรณาการปรับตัวเข้าหาองคาพยพท่ีเป็นสภาวะบังคับของท้องถิ่นในพื้นที่เอาไว้ได้ ทั้งในระดับตัวแสดง
ที่มีความสัมพันธ์กับราชสำนัก เจ้าเมือง และสถาบันทางศาสนา และในระดับภารกิจหรือการปฏิบัติงาน
ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับเงื่อนไขจารีตทางศาสนาอิสลามและชาติพันธุ์มลายู หรือกลุ่มเชื้อสายจีน ซึ่ง
เป็นองค์ประกอบเฉพาะของพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  

ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นพลวัตที่สำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่มีการปรับตัวเข้าหาเงื่อนไขที่เป็นสภาวะบังคับของท้องถิ่นซึ่งเป็นองค์ประกอบที่ไม่สามารถ
ลบล้าง ลดทอน หรือกดทับศักยภาพที่มีอยู่เดิมภายในท้องถิ่นได้ ความสัมพันธ์กับเงื่อนไขเหล่านั้นจึง
แสดงให้เห็นถึงความสามารถในการปรับตัวเชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือเป็น
คุณลักษณะอย่างหนึ่งของสถาบันที่มีความสามารถในการปรับตัวเข้าหาเงื่อนไขแวดล้อมภายในตาม
แนวทางการเป็นสถาบันพลาสติก (Institution Plasticity) และการเปลี่ยนแปลงผ่านการปรับตัว
เหล่านั้นได้แสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถหรือมีศักยภาพที่จะปรับเปลี่ยน
ตัวเองไดอ้ยู่เสมอ  เพ่ือที่จะทำให้สถาบันของรัฐที่จัดตั้งอยู่ในท้องถิ่นได้รับการยอมรับจากเครือข่ายเชิง
โครงสร้างที่มีอยู่เดิมภายในท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้มากขึ้น แม้จะต้องสร้างการยอมรับแบบ
ค่อยเป็นค่อยไปเพ่ือที่จะลดเงื่อนไขที่เป็นเชื้อไฟในการสร้างแรงปะทะ หรือไม่เพ่ิมเงื่อนไขใหม่ให้กับ
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ความขัดแย้งที่มาจากภายในพื้นที่ซึ่งเดิมก็มีความแปลกแยกไปจากโครงสร้างหรือองค์ประกอบเงื่อนไข
ที่ถูกกำหนดโดยส่วนกลางเป็นทุนเดิมอยู่แล้ว กระบวนการดังกล่าวด้านหนึ่งจึงเป็นการประนีประนอม
เพ่ือให้เกิดการยอมรับในความมีตัวตนเชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มากข้ึน 

 2. พลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้กับการปรับตัวให้เข้ากับ
โครงสร้างรัฐราชการแบบรวมศูนย์อำนาจของรัฐไทย  
 นับตั้งแต่รัฐไทยมีการผนวกดินแดนเหนือพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้หรือเดิมคือรัฐปาตานีโดย
ใช้เครื่องมือทางการปกครองที่อยู่ในรูปแบบของกฎหมายและนโยบายของรัฐที่แตกต่างในแต่ละยุคสมัย 
ได้นำมาซึ่งการเข้าไปกำหนดคุณลักษณะและควบคุมกำกับพฤติกรรมเชิงสถาบันให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้จำต้องมีการปรับตัวเข้าหารัฐส่วนกลางตามแนวทางการบริหาร
ราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อำนาจ ประกอบด้วย 2 มิติ คือ การปรับตัวเข้าหาโครงสร้างรัฐราชการ
แบบรวมศูนย์อำนาจของรัฐในมิติที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น และการปรับตัวเข้าหาโครงสร้าง
รัฐราชการแบบรวมศูนย์อำนาจของรัฐในมิติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการด้านความมั่นคง ดังปรากฏ
จากตารางสรุปเครื่องมือทางการปกครองของรัฐที่ถูกนำมาใช้ในแต่ละช่วงเวลา 
 

 ตารางที่ 67 พลวัตของเครื่องมือทางการปกครองของรัฐที่กระทบต่อการขับเคลื่อนเชิงสถาบัน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในแต่ละช่วงเวลา 

 

ช่วงเวลา เครื่องมือทางการปกครองของรัฐ 

รัชกาลที่ 5 พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่ พ.ศ. 2440 และ
กฎข้อบังคับสำหรับปกครองบริเวณเจ็ดหัวเมือง ร.ศ. 120 
(พ.ศ. 2444)   

รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม  
และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

นโยบายรัฐนิยมหรือชาตินิยม พระราชบัญญัติจัดระเบียบ
เทศบาล พ.ศ. 2476 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.2495 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติ
ระเบียบการบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 
พระราชบัญญัติระเบียบการบริหารส่วนตำบล พ.ศ.2499 

รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร พระราชกำหนดในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 คำสั่งสำนัก
นายกรัฐมนตรีที่ 68/2547 คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 
260/2547 คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 200/2548 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภา
ตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 
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ช่วงเวลา เครื่องมือทางการปกครองของรัฐ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 

รัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชา กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 2557 (โดยเฉพาะมาตรา 
44) กฎอัยการศึก พระราชกำหนดในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ.2548 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 
85/2557 98/2557 104/2557 และคำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 
19/2564 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล 
พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วน
จังหวัด พ.ศ.2540  

 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 

 จากตารางข้างต้นจึงทำให้เห็นว่าเครื่องมือทางการปกครองของรัฐที่ถูกนำมาใช้เหนือโครงสร้าง
ราชการส่วนท้องถิ่นในแต่ละช่วงเวลากลายมาเป็นกลไกสำคัญที่ทำให้เครือข่ายเชิงสถาบันในราชการ
ส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ต้องปรับตัวเข้าหารัฐส่วนกลางเพ่ือที่จะตอบสนองต่อการบริหารราชการแผ่นดิน
ตามแนวทางรัฐรวมศูนย์อำนาจใน 2 มิติดังที่กล่าวข้างต้น กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ปรับตัวเข้าหาโครงสร้างรัฐราชการแบบรวมศูนย์อำนาจของรัฐในมิติที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น 
ที่มีกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้มีอำนาจหลักในการกำกับและควบคุมสถาบัน และการปรับตัวเข้าหา
โครงสร้างรัฐในมิติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการด้านความมั่นคงที่มีเครือข่ายเชิงสถาบันหลักด้าน
ความม่ันคงในพื้นที่ โดยเฉพาะกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ภาค 4 ส่วนหน้า 
และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ปฏิสัมพันธ์เชิงอำนาจดังกล่าวได้ส่งผลให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวังชายแดนภาคใต้ต้องมีการปรับตัวเข้าหาเครือข่ายเชิงสถาบันของรัฐ
ราชการส่วนกลางเป็น 2 ระดับ คือ ระดับทั่วไปที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น และระดับพิเศษ/
ระดับเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคงหรือการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ซึ่งแม้ภารกิจด้านความมั่นคงที่มีลักษณะพิเศษดังกล่าวนี้จะถูกกีดกันหรือจำกัดอำนาจโดยรัฐ
ส่วนกลางเพ่ือไม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามายุ่งเก่ียวโดยตรงก็ตาม แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าหลาย
ครั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ต้องเข้าไปให้ความช่วยเหลือสนับสนุนภารกิจด้านความมั่นคงใน
ทางอ้อม โดยเฉพาะการดึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามาเป็นหุ้นส่วนทางอำนาจในการขับเคลื่อน
เชิงนโยบายในแต่ยุคสมัยซึ่ งมีการผันแปรหรือเปลี่ยนแปลงไปตามอำนาจของตัวแสดง และ
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องค์ประกอบภายในอื่นๆที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลาซึ่งทำให้การปรับตัวเข้าหาสถาบันของรัฐส่วนกลางมี
ลักษณะเป็นพลวัต หรือไม่ได้มีรูปแบบเชิงโครงสร้างความสัมพันธ์ที่มีความแน่นอน 

 บริบทดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันที่ต้องรองรับการ
ใช้อำนาจจากเครือข่ายเชิงสถาบันอื่นที่มาจากรัฐราชการส่วนกลางหรือมีความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างกับ
รัฐส่วนกลางเสมอ ฉะนั้น พลวัตที่เกิดขึ้นมาจากการปรับปรุงเชิงโครงสร้างทั้งในโครงสร้างราชการที่
เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น และราชการที่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคงที่เปลี่ยนแปลงใน
แต่ละยุคสมัยได้กลายเป็นเงื่อนไขที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีการปรับตัวเชิงสถาบันอยู่
เสมอ ดังปรากฏจากตัวอย่างในปัจจุบันที่กฎหมายยังไม่ได้รองรับการใช้อำนาจในมิติด้านความมั่นคง
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่จากการศึกษาพบว่าเมื่อใดก็ตามท่ีหน่วยงานความมั่นคงต้องการ
ขอความช่วยเหลือจากสถาบันท้องถิ่นทั้งในทางตรงและทางอ้อม หรือการออกคำสั่งทางราชการ หรือ
การกำหนดนโยบายเพ่ิมเติม ซึ่งเป็นเครื่องมือทางการปกครองที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
พ้ืนที่ต้องมีการปรับตัวเข้าหาเครือข่ายเชิงสถาบันของรัฐเหล่านั้นตามคำสั่งที่ถูกกำหนดโดยโครงสร้าง
อำนาจที่มาจากส่วนกลาง ตัวอย่างการปรับตัวเชิงสถาบันดังกล่าวพบว่ามีความสอดคล้องกับงานศึกษา
ของสุรวุฒน์ ช่อไม้ทอง ในงานศึกษาเรื่อง “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกระบวนการสร้างสันติสุข
ชายแดนใต้” ที่แสดงให้เห็นถึงปัจจัยที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้าไปมีความสัมพันธ์
ร่วมกับหน่วยงานความมั่นคง ซึ่งจากการศึกษาพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบันที่ มี
บุคลากรบางส่วนเป็นคนในพ้ืนที่ที่มีความเข้าใจชุมชนและสามารถประสานกับกลุ่มต่างๆได้เป็นอย่างดี  
ส่งผลให้สถาบันดังกล่าวกลายมาเป็นสถาบันที่มีองค์ประกอบสำคัญที่ช่วยทำให้กระบวนการขับเคลื่อน
เชิงนโยบายของรัฐด้านความมั่นคงสามารถขับเคลื่อนไปได้สำเร็จ (สุรวุฒน์ ช่อไม้ทอง, 2562, น. 145)  
 การปรับตัวดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงคุณลักษณะสำคัญของสถาบันทางการเมืองเช่นเดียวกับ
การปรับตัวเข้าหาเครือข่ายที่สภาวะบังคับของท้องถิ่น กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
สถาบันที่มีความสามารถและมีศักยภาพในการปรับตัวเองอยู่ตลอดเวลา ทั้งปรับตัวเข้าหาเครือข่ายเชิง
โครงสร้างภายในท้องถิ่น ขณะเดียวกันก็มีความสามารถในการปรับตัวเข้าหาเครือข่ายเชิงสถาบันของรัฐ
ที่เข้ามาเก่ียวพันหรือส่งผลกระทบทั้งโดยตรงและโดยอ้อมต่อการดำเนินงานภายในสถาบันท้องถิ่น ซึ่ง
ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีพลวัต มีความลื่นไหล ยืดหยุ่น และเปลี่ยนแปลงได้ตามโครงสร้าง 
และการใช้อำนาจของผู้นำในแต่ละช่วงยุคสมัย ลักษณะดังกล่าวส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กลายมาเป็นสถาบันทางการเมืองรูปแบบหนึ่งที่มีความสามารถหรือมีศักยภาพในการปรับตัว 
เปลี่ยนแปลง หรือเป็นสถาบันที่มีความยืดหยุ่นในการปรับเข้าหาองค์ประกอบหรือปัจจัยต่างๆที่เป็น
สภาพแวดล้อมภายนอก และภายในพ้ืนที่ได้เสมอ ตามแนวทางการเป็นสถาบันพลาสติก (Institution 
Plasticity) ซึ่งเป็นคุณลักษณะสำคัญของสถาบันทางการเมือง 
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จากการสรุปข้อค้นพบ และวิเคราะห์ให้เห็นสถานะ บทบาท และพลวัตขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ดังกล่าว ด้านหนึ่งการศึกษาวิจัยเรื่องนี้ได้ให้ข้อสรุปที่สำคัญคือ การ
แสดงให้เห็นถึงพัฒนาการและพลวัตการรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลางของรัฐไทย ซึ่งสุดท้ายโครงสร้าง
ดังกล่าวล้วนเป็นบ่อเกิดของสภาพปัญหาที่นำไปสู่กระบวนการสร้างความขัดแย้งให้เกิดขึ้นระหว่างรัฐ
และท้องถิ่นอย่างต่อเนื่องกระทั่งถึงปัจจุบัน เหตุนี้ จึงทำให้ผู้วิจัยสามารถอนุมานปัญหาความขัดแย้งใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ว่าเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นมาจากความเข้มแข็งของการรวมศูนย์อำนาจที่ทำ
ให้การกระจายอำนาจได้รับการถดถอย (Centralization to Decentralization Regression) โดยมี
องค์ประกอบของปัญหาที่สำคัญ 3 ประการ กล่าวคือ  

 ประการแรก ความไร้เสถียรภาพทางการเมือง และการขาดความมุ่งมั่นในการผลักดัน
นโยบายการกระจายอำนาจของรัฐส่วนกลาง ส่งผลให้เกิดระบอบรัฐราชการแบบรวมศูนย์อำนาจ หรือ
รัฐรวมศูนย์แบบแยกส่วน ดังเห็นได้จากการจำกัดกลไกเชิงโครงสร้างสถาบันในระดับท้องถิ่นที่มี
ความสัมพันธ์อย่างแนบแน่นกับรากฐานที่เป็นเงื่อนไขทางประวัติศาสตร์ ประกอบด้วย ความเป็นรัฐ
จารีตปาตานี ความสัมพันธ์กับศาสนาอิสลาม ชาติพันธุ์มลายู และอัตลักษณ์ท้องถิ่นอ่ืนๆ ที่อยู่ใน
สภาวะเส้นทางบังคับของพ้ืนที่ ซึ่งแม้ด้านหนึ่งรัฐจะมีความพยายามในการปรับตัวเข้าหาองค์ประกอบ
หรือเงื่อนไขเชิงจารีตที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นก็ตาม แต่การปรับตัวเหล่านั้นก็ยังคงเป็นการจำกัดการ
กระทำเพียงแค่การกำหนดนโยบายจากบนลงล่าง โดยขาดกลไกการริเริ่มและตัดสินใจจากสถาบัน
หรือตัวแสดงในระดับท้องถิ่นที่มีลักษณะเป็นการกระทำจากล่างขึ้นบน ประกอบกับมีการใช้กลไก
กฎหมายของชนชั้นนำในระบบรัฐราชการไทยแต่ละยุคสมัย เช่น การออกพระราชบัญญัติ พระราช
กำหนด กฎอัยการศึก ประกาศคณะปฏิวัติฯ และเครื่องมือทางการปกครองที่อยู่ในรูปแบบต่างๆมาใช้
เพ่ือควบคุมกำกับความเป็นไปของสถาบันและตัวแสดงท้องถิ่น โดยเฉพาะกฎอัยการศึก พระราช
กำหนดในการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ คำสั่งนายกรัฐมนตรี 
เป็นต้น ซึ่งถือเป็นเครื่องมือที่ถูกนำมาใช้ในการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเพ่ือควบคุมให้สถานการณ์ยุติ
ลง อันส่งเสริมให้โครงสร้างรัฐบาลกลางมีความเข้มแข็งและมีความม่ันคงเพ่ิมมากขึ้น กลไกดังกล่าวจึง
ไม่ใช่แนวทางการแก้ไขปัญหาที่ยั่งยืนเพราะไม่ได้ให้ความสำคัญในการพิจารณาถึงเงื่อนไขของสภาวะ
เส้นทางบังคับ (Path Dependence) ที่ลงลึกถึงความต้องการของประชาชนที่แท้จริงที่ต้องการ
ดำเนินชีวิตอย่างเป็นอิสระในพ้ืนที่ และแม้ในระยะหลังรัฐจะมีการปรับตัวเข้าหาเงื่อนไขดังกล่าวมาก
ขึ้น หากแต่การปรับตัวของรัฐเหล่านั้นก็ยังคงเป็นการคิดด้วยมุมมองที่มาจากทรรศนะของรัฐเป็นใหญ่ 
ในขณะที่ประชาชนส่วนใหญ่ในพ้ืนที่เป็นเพียงผู้รอรับการกระทำทางนโยบายที่รัฐออกแบบและ
ขับเคลื่อนสั่งการ และสุท้ายทำให้สถาบันหรือตัวแสดงในระดับท้องถิ่นในฐานะเป็นจุดเริ่มต้นของ
กระบวนการทางนโยบายกลับขาดความเป็นอิสระ หรือเครือข่ายภายในท้องถิ่นยังไม่สามารถแสดง
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ความต้องการต่างๆให้รัฐได้รับทราบเพ่ือกำหนดหรือดำเนินการตามความประสงค์ได้  แง่มุมดังกล่าว
สอดคล้องกับงานวิจัยของพิชญเดช โอสถานนท์ที่มองว่ากระบวนการกำหนดกรอบกติกาในระดับ
สถาบันของรัฐส่วนกลางที่มีต่อการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้นั้น เป็นกลไกท่ีรัฐบาลกลางและ
ส่วนราชการอ่ืนที่มีสายสัมพันธ์เชิงโครงสร้างซึ่งเชื่อมกับรัฐบาลกลางเข้าไปเกี่ยวข้องมากที่สุด 
โดยเฉพาะกองทัพ สภาความมั่นคงแห่งชาติ กระทรวงมหาดไทย ซึ่งทำให้กระบวนการกำหนด
บทบัญญัติในกฎหมายมีเนื้อหาบางส่วนไม่เป็นที่ยอมรับของตัวแสดงอ่ืนๆ ในกระบวนการทางนโยบาย 
หากแต่จำกัดกรอบตัวแสดงที่มีบทบาทในการตัดสินใจระดับนโยบายและการกำหนดกฎหมายที่
เกี่ยวข้องไว้ที่ฝ่ายข้าราชการพลเรือน โดยเฉพาะข้าราชการทหาร หรือกระทรวงกลาโหมที่พยายามจัด
โครงสร้างหน่วยงานด้านการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีผลทำให้หน่วยงานของตนมี
อำนาจ และอิทธิพลในระบบนโยบายเหนือกว่าในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (พิชญเดช 
โอสถานนท์, 2555, น. 164-169)  
 กระบวนการดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าการกำหนดกรอบกติกาเชิงสถาบันจำกัดกรอบไว้เพียงระบบ
ราชการ และฝ่ายข้าราชการประจำที่ได้รับการแต่งตั้งจากส่วนกลางให้เข้าไปมีบทบาทเพ่ิมขึ้นใน
กระบวนการกำหนดกฎหมาย และนโยบายสาธารณะ เป็นเหตุทำให้ส่วนราชการเหล่านี้กลับกลายเป็น
โครงสร้างที่มีบทบาททางอำนาจในพ้ืนที่ (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558, น. 162) ดังปรากฏจาก
สายสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลาง และศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) ที่ปัจจุบัน
มีเลขาธิการ ศอ.บต. ซึ่งเป็นอดีตทหารสังกัดศูนย์ประสานการปฏิบัติที่ 5 กองอำนวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักรเข้ามาควบคุมกำกับพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้โดยตรง ยิ่งเป็นการสะท้อน
ให้เห็นถึงความเป็นรัฐราชการ หรือระบอบอำมาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) (Riggs, 1966, p. 
319) หรือเป็นรัฐราชการที่เข้าข่ายการสร้างกฎเหล็กทางอำนาจผ่าน “คณาธิปไตย (Oligarchy)” ที่
ต้องการรักษาอำนาจให้อยู่ในมือของคนกลุ่มน้อย (R. Michels, 2005, p. 304) อันผลักดันให้กลุ่ม
ข้าราชการเหล่านี้ที่เชื่อมโยงกับราชการส่วนกลางเข้าไปมีอิทธิพลในการกำหนดนโยบายเพ่ือควบคุม
กำกับชี้นำความเป็นไปของพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้แทนหน่วยการปกครองระดับท้องถิ่น  ใน
ขณะเดียวกันการทำงานที่มีโครงสร้างแนวดิ่ง (Hierarchical Structure) ส่งผลให้การตัดสินใจหรือสั่ง
การเมื่อเกิดเหตุการณ์ความรุนแรง หรืออะไรก็ตามกลับได้รับการแก้ไขที่ล่าช้า หรือไม่ทันท่วงที 

 ประการที่สอง การขาดเอกภาพในการทำงานของส่วนงานทั้ง 2 ส่วน หรือเรียกว่าการขาด
เอกภาพแบบคู่ขนาน (Dual Fragmentation) (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558, น. 163) คือ 
ส่วนแรกเป็นการขาดเอกภาพของของสถาบันในระดับส่วนกลาง และสถาบันที่แยกส่วนจากส่วนกลาง 
ซึ่งไม่ได้มุ่งมั่นที่จะขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอำนาจที่แท้จริง ทั้งในมิติของการกระจายงาน 
งบประมาณ และบุคลากร กล่าวคือ รัฐยังคงไม่ได้มอบความเป็นอิสระในการทำงานให้แก่สถาบันใน
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ระดับท้องถิ่น การจัดสรรงบประมาณของรัฐที่ทุ่มไปกับรายจ่ายประจำ ซึ่งส่งผลให้งบด้านการพัฒนา
ท้องถิ่นกลับถูกจำกัด และการผูกขาดการคัดเลือกบุคลากรที่ส่งผลให้เกิดปัญหาอัตราว่างภายใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นค่อนข้างมาก ประกอบกับการคัดเลือกจากส่วนกลางได้นำมาซึ่งการบรรจุ
บุคลากรที่ล้วนมีภูมิลำเนา “อยู่นอกพ้ืนที่” ที่ไม่มีความคุ้นเคยหรือเข้าใจพัฒนาการทางประวัติศาสตร์
ที่เป็นสภาวะเส้นทางบังคับ (Path Dependence) ของพ้ืนที่ที่มีองค์ประกอบหรือเงื่อนไขรากฐานที่อิง
อยู่กับพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ ชาติพันธุ์มลายู อัตลักษณ์ท้องถิ่น ศาสนาอิสลาม และค่านิยมเชิง
ปทัสถานทางสังคมและวัฒนธรรมของพ้ืนที่ดังท่ีภูริเสนอ (ภูริ ฟูวงศ์เจริญ, 2558, น. 107) สิ่งนี้เป็นผล
พวงจากการผูกขาดอำนาจการตัดสินใจในการคัดเลือกตัวแสดงในระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นผลกระทบจาก
การรวมศูนย์อำนาจจากส่วนกลาง ได้ผลักให้ตัวแสดงในระดับสถาบันท้องถิ่นโดยเฉพาะประเภท
ข้าราชการประจำไม่ได้ผูกพันกับองคาพยพที่อยู่ในกระบวนการสร้างสภาวะเส้นทางบังคับของพ้ืนที่
ดังกล่าว เหตุนี้ คนภายนอกที่ผ่านการคัดเลือกเข้ามา ลึกๆล้วนมีภาวะความกลัวเนื่องจากความไม่คุ้น
ชินกับพ้ืนที่ซึ่งผูกติดกับสภาวะเส้นทางบังคับเท่ากับคนที่เกิดและเติบโตในพ้ืนที่เอง ฉะนั้นเมื่อพ้ืนที่
ดังกล่าวมีความแตกต่างทางอัตลักษณ์ และเป็นพ้ืนที่สีแดงของความมั่นคงจึงยิ่งส่งผลให้เกิดปัญหาการ
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐ และประชาชนในท้องถิ่นที่เต็มไปด้วยความยากลำบากเพราะมี
ความหวาดระแวง บริบทข้างต้นจึงเป็นกับดักที่มาจากปัญหาการกระจายอำนาจที่ไม่เปิดโอกาสให้
สถาบันในระดับท้องถิ่นสามารถเลือก หรือคัดกรองบุคลากรด้วยตัวของพวกเขาเอง 

 ประการที่สาม การบริหารจัดการเชิงสถาบันเพ่ือสนับสนุนการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งใน
ระดับท้องถิ่นที่อยู่ในพ้ืนที่ตนเองผ่านตัวแสดงที่มีความหลากหลาย ได้แก่ ผู้นำศาสนา ผู้นำทางจิต
วิญญาณ ผู้นำศรัทธา ปราชญ์ชาวบ้าน ผู้นำชุมชน ผู้นำท้องถิ่น เป็นต้น เป็นการบริหารจัดการความ
ขัดแย้งแบบมีส่วนร่วมที่อาศัยกลไกจากสภาวะเส้นทางบังคับมาเป็นกรอบกำหนดโครงสร้างการ
ดำเนินงานในระดับสถาบันท้องถิ่น โดยเฉพาะการใช้หลักการทางศาสนาอิสลามเข้ามาออกแบบกลไก
การแก้ไขปัญหาทั้งการกำหนดกรอบกฎกติกาในระดับชุมชนที่เรียกว่า “ฮูกมปากัต” ที่มีการลงนาม
ร่วมกันระหว่างผู้นำหลายกลุ่มในท้องถิ่น ประกอบด้วย นายอำเภอ ผู้ใหญ่บ้าน อีหม่ามประจำมัสยิด 
สมาชิก อ.บ.ต. และปราชญ์ชาวบ้าน (สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบล
ท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) การส่งเสริมการเรียนการ
สอนอัลกุรอาน (ระบบกีรออาตี) ที่มุ่งให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นสามารถอ่านและเข้าใจความหมายที่
มีอยู่ในอัลกุรอาน ที่สามารถนำมาปรับใช้กับชีวิตในประจำวัน ซึ่งมีส่วนในการหล่อหลอมทางความคิด
ที่ถูกต้องกับหลักศาสนาซึ่งไม่ทำให้ตัวแสดงในท้องถิ่นถูกชี้นำไปในทางที่ผิดหรือใช้หลักการทางศาสนา
ไปในทางที่บิดเบือน (มูฮำหมัดอัดนันท์ พาลีเขตต์ และรุสนี หะยีเต๊ะ หัวหน้าสำนักปลัด องค์การ
บริหารส่วนตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) การจัดการความขัดแย้งโดยการใช้ผู้นำ
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ศาสนาเป็นกลไกกลางในการแก้ไขปัญหาในระดับท้องถิ่นโดยเฉพาะการไกล่เกลี่ยความขัดแย้ง หรือ
ตัดสินชี้ขาดของความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในท้องถิ่น กระบวนการดังกล่าวมีประสิทธิภาพเพราะเป็นตัว
แสดงที่ผูกติดกับความเชื่อของคนที่อยู่ในพ้ืนที่ ซึ่งส่งผลให้ชาวบ้านในท้องถิ่นเชื่อฟัง (แวอับดุลรอแม 
มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี , ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 
มิถุนายน 2564) ตัวอย่างดังกล่าวจึงทำให้เห็นว่าสถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้มีศักยภาพหรือมีผลทางบวกต่อการบริหารจัดการเพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งใน
พ้ืนที่โดยเชื่อมโยงกับสภาวะเส้นทางทางบังคับที่ผูกติดกับพัฒนาการทางประวัติศาสตร์และศาสนาเข้า
มาเกี่ยวข้อง แง่นี้สอดรับกับงานของสุรวุฒน์ ช่อไม้ทอง ที่มองว่าสถาบันในระดับท้องถิ่นผ่านองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความสัมพันธ์กับเครือข่ายตัวแสดงที่หลากหลายในพ้ืนที่นั้นมีผลอย่างมากต่อ
กระบวนการสร้างสันติสุขในพ้ืนที่เพราะการดำเนินนโยบายและโครงการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กับการนำรากฐานที่เป็นพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของพ้ืนที่มาใช้บูรณาการ
เพ่ือแก้ไขปัญหาผ่านการออกแบบโครงสร้างสถาบันที่อยู่ในรูปของเครือข่ายการทำงาน และการสร้าง
การมีส่วนร่วมที่ครอบคลุมตัวแสดงทุกฝ่ายที่มีส่วนสำคัญต่อการหล่อหลอมในการสร้างความไว้วางใจ
ระหว่างกัน เพียงแต่ปัจจุบันทัศนคติของเจ้าหน้าที่รัฐส่วนกลางที่มีต่อสถาบันและตัวแสดงในระดับ
ท้องถิ่นยังคงไม่ได้รับความไว้วางใจในการให้เข้ามามีบทบาทด้านความมั่นคง ดังนั้น ข้อเสนอของงาน
จึงมองว่า การปรับเปลี่ยนทัศนคติและวิธีคิดของเจ้าหน้าที่รัฐส่วนกลางควรเปิดโอกาสให้สถาบันใน
ระดับท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วมในภารกิจด้านความม่ันคงร่วมด้วยเพราะเป็นสถาบันที่มีส่วนในการสร้าง
กลไกการขับเคลื่อนไปสู่สันติสุขในพ้ืนที่ได้ (สุรวุฒน์ ช่อไม้ทอง, 2562, น. 133-156) ซึ่งนั่นทำให้เห็น
ว่ากลไกการแก้ไขปัญหาในระดับท้องถิ่นประสบความสำเร็จมากกว่ากลไกการผูกขาดอำนาจในการ
แก้ปัญหาของรัฐส่วนกลางที่มีลักษณะรวมศูนย์ซึ่งเป็นประเด็นใจกลางของปัญหาที่รัฐควรแก้ไข 
 กลไกเชิงสถาบันในลักษณะดังกล่าวจึงสอดคล้องกับแนวทางสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ที่
ให้ความสำคัญกับเงื่อนไขพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ท้องถิ่น บทบาทของตัวแสดงต่าง ๆ (Actors) 
ที่มีความหลากหลายในพ้ืนที่เข้ามามีบทบาทในการขับเคลื่อนภารกิจที่เกี่ยวข้องหรือส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อการดำเนินชีวิตของผู้คนในพ้ืนที่ท้องถิ่นนั้นๆ ซึ่งเป็นรูปแบบความสัมพันธ์ (Pattern of 
Relation) ที่มีกฎ ระเบียบ บรรทัดฐาน และอัตลักษณ์ทางสังคมวัฒนธรรมร่วมกันของกลุ่ มที่เป็น
กรอบสภาวะเส้นทางบังคับในการกำหนดพฤติกรรมและความเชื่อของผู้คน (วีระศักดิ์ เครือเทพ และ
คณะ, 2558, น. 21) และแม้ว่าปัจจุบันรัฐจะมีการปรับตัวโดยเห็นความสำคัญของเงื่อนไขดังกล่าว
มากข้ึน เช่น การออกนโยบายต่างๆที่สะท้อนการให้ความสำคัญกับประวัติศาสตร์ความเป็นตัวตนของ
สถาบันและตัวแสดงในพ้ืนที่มากขึ้น รวมถึงการสร้างกลไกในการปรับเปลี่ยนกลุ่มผู้ที่เคยเห็นต่างจาก
รัฐให้กลับใจมาเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ หรือมองรัฐในทรรศนะเชิงบวกมากขึ้น ประกอบกับแรงกดดันจาก
ภายนอกที่เรียกร้องให้เกิดการพูดคุยสันติภาพด้วยหวังว่าจะลดความขัดแย้งและความรุนแรงในพ้ืนที่
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ลงได้ดังปรากฏจากพัฒนาการการพูดคุยโดยเปิดเผยนับตั้งแต่ปี 2556 ที่ดำเนินมาถึงปัจจุบัน นัยยะนี้
แม้สะท้อนให้เห็นมุมมองพัฒนาการเชิงบวกของรัฐไทยในมิติของการปรับตัวของสถาบันที่มีความ
ยืดหยุ่นลื่นไหลตามสภาพแวดล้อม สถานการณ์ และเวลา (Space & Time) ที่เปลี่ยนแปลงไปมากข้ึน
ก็ตาม อันเป็นไปตามคุณลักษณะของรัฐหรือสถาบันพลาสติก ( Institution Plasticity) ที่มี
ความสามารถในการปรับเปลี่ยนตัวเอง หากแต่เมื่อพิจารณาจากผลการดำเนินการทั้งในเชิงนโยบาย
และการปฏิบัติดังกล่าวกลับพบว่ายังคงดำเนินไปพร้อมกับความรุนแรงที่รัฐ และท้องถิ่น หรือกลุ่ม
ขบวนการเลือกใช้ตอบโต้อันนำมาซึ่งความสูญเสียอย่างที่เคยเป็นมาในพัฒนาการความขัดแย้ง ซึ่ง
ส่งผลให้เกิด “สภาวะทางแพร่งแห่งความมั่นคง (Security Dilemma)” ที่แต่ละฝ่ายต่างยังคงขาด
ความเชื่อใจ หรือมีความระแวงต่อกัน ลักษณะดังกล่าวสอดรับกับงานของ Paul Chambers and 
Napisa Waitoolkiat เรื่อง “The Role of Security Forces in Thailand’s Deep South Counter-
Insurgency” ที่มองว่ากองกำลังความม่ันคงของไทยยังคงใช้แนวทางไม้แข็ง (Hard-Line Policy) โดยไม่
อ่อนข้อหรือปรับตัวเท่าที่ควรกับพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ส่งผลให้เหตุการณ์ความตึงเครียดและ
ความรุนแรงยังคงเกิดขึ้นในพ้ืนที่ ซึ่งเป็นสิ่งที่ขัดกับความพยายามในกระบวนการสร้างสันติภาพ และการ
ปรับตัวของรัฐโดยเฉพาะการสร้างความยืดหยุ่นเชิงนโยบายที่ให้ความสำคัญกับความเป็นสถาบันนิยม
เชิงประวัติศาสตร์มากขึ้น เพราะสิ่งเหล่านั้นยังคงมาพร้อมกับการใช้กำลังทางการทหารในการเข้า
ปราบปรามพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นเส้นขนานที่ไม่มีวันมาบรรจบกันของ
กระบวนการสันติภ าพ  (Chambers & Waitoolkiat, 2019, pp. 53-77) ที่ รั ฐพยายามสร้ าง
ภาพลักษณ์เพ่ือรักษาความชอบธรรมในปัจจุบัน แม้รัฐและท้องถิ่นจะเป็นสถาบันที่มีความสามารถใน
การปรับตัว ยืดหยุ่น และลื่นไหลได้ตามสภาวการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปตามแนวทางการเป็นรัฐหรือ
สถาบันพลาสติก แต่การปรับตัวเชิงสถาบันเหล่านั้นต้องนำมาซึ่งการสร้ างความเชื่อมั่นหรือความ
ไว้วางใจระหว่างกัน เพ่ือไม่ให้ต่างฝ่ายต่างเพ่ิมความหวาดระแวง หรือความไม่ไว้วางใจที่มีอยู่เดิมใน
ปัจจุบันให้มีความเข้มข้นมากขึ้น  

ฉะนั้น เงื่อนไขหนึ่งของกระบวนการปรับตัวไม่ว่าจะเป็นสถาบันรัฐหรือท้องถิ่นต้องมี
กระบวนการเชื่อมต่อที่ต่างฝ่ายต่างยอมรับ หรือประนีประนอมไปด้วยกันได้ อันจะเป็นจุดตั้งต้นของ
การริเริ่มสร้างความเชื่อมั่นบนพ้ืนฐานของความไว้วางใจระหว่างกันของทุกฝ่าย ซึ่งหมายรวมถึงตัว
แสดงภายนอกประเทศที่เข้ามามีบทบาทในการพูดคุยสันติภาพร่วมด้วย เหตุนี้ การสร้างความ
ไว้วางใจเชิงสถาบันแม้จะเป็นสิ่งที่ยากมาก แต่ก้าวแรกต้องไม่ใช่การคงรูปแบบเชิงโครงสร้างการ
บริหารจัดการพ้ืนที่ที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน เพราะนอกจากจะเป็นการรวมศูนย์อำนาจที่กดทับสถาบันใน
ระดับท้องถิ่นลงแล้ว อีกด้านยังทำให้สถาบันและตัวแสดงในระดับท้องถิ่นรู้สึกถึงการละเมิด และไร้
ความชอบธรรมในการใช้ชีวิตตามแนวทางที่เป็นวิถีดั้งเดิมของท้องถิ่นไป  
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การปรับปรุงโครงสร้างเชิงสถาบัน และกระบวนการบริหารจัดการพ้ืนที่ด้วยแนวทางการ
กระจายอำนาจจึงเป็นทางออกที่สำคัญขั้นเริ่มต้นในการหาจุดร่วม หรือพ้ืนที่กลางที่ต่างฝ่ายต่าง
ยอมรับกันได้ อันจะช่วยลดทอนองค์ประกอบของความขัดแย้งไม่ให้บานปลายจนทับถมกับความ
ขัดแย้งที่มีอยู่เดิมกระทั่งยากท่ีจะหาทางออกไปสู่สันติภาพในพ้ืนที่ นี่จึงเป็นโจทย์ใหญ่ที่เข้ามาท้าทาย
ให้สถาบันต้องมีการปรับตัวหรือมีความยืดหยุ่น และดำเนินการจัดการพ้ืนที่ด้วยกลไกที่ต้องใช้ไม้อ่อน
มากกว่าไม้แข็ง ได้แก่ การลดความเข้มข้นของเงื่อนไขที่เชื่อมโยงการรวมศูนย์อำนาจเข้าส่วนกลางจน
ปิดกั้นการดำเนินชีวิตของสถาบันและตัวแสดงที่เป็นอิสระในท้องถิ่น การลดบทบาททางการทหาร
หรือกองทัพด้วยการหันมาใช้กลยุทธ์การเมืองนำการทหารที่ปฏิเสธการใช้ความรุนแรงเป็นทางออกใน
การแก้ไขปัญหา การเปิดโอกาสให้ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นทุกฝ่ายได้มีส่วนร่วมในกระบวนการ
ตัดสินใจทุกขั้นตอนที่กระทบต่อความเป็นอยู่ในพ้ืนที่ มิใช่เพียงแค่การสร้างภาพการมีส่วนร่วมที่
ดำเนินอยู่ในปัจจุบัน เป็นต้น ทั้งนี้ ผู้วิจัยได้รวบรวมข้อเสนอหรือความคิดเห็นจากเครือข่ายบุคคลที่
เกี่ยวข้องกับโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นข้อเสนอหรือความคิดเห็นสังเขปเบื้องต้นที่สามารถ
นำมาปรับใช้เพ่ือกำหนดเป็นประเด็นเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ต่อไป ดังตารางสรุปตัวอย่างข้อเสนอหรือความคิดเห็นของตัวแสดงที่มีต่อการแก้ไข
ปัญหาท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 ตารางที่ 68 ตัวอย่างข้อเสนอหรือความคิดเห็นของตัวแสดงที่มีต่อการแก้ไขปัญหาท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

ตัวแสดง ประเด็น 
ข้อเสนอหรือความคิดเห็นที่มีต่อการแก้ไขปัญหาท้องถิ่น 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ข้าราชการ
การเมือง 

การกระจายอำนาจ รัฐต้องมีการกระจายอำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ได้มากที่สุด 
และการกระจายอำนาจต้องมาพร้อมกัน 3 ส่วนคือ บุคลากร งบประมาณ และ
ภารกิจงาน โดยเฉพาะภารกิจที่พิจารณาแล้วเห็นว่าท้องถิ่นสามารถทำได้ 
เพราะมองว่าการกระจายอำนาจคือทางออกของการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นได้ดี
ที่สุดกับทุกๆเรื่องที่เกิดขึ้น (เศรษฐ์ อัลยุฟรี นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ปัตตานี อำเภอเมือง จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 3 กุมภาพันธ์ 2565) 

การบริหาร
ทรัพยากรบุคคล 

เรื่องของบุคลากรในพื้นที่ที่มีความเสี่ยงแบบนี้ บุคลากรส่วนใหญ่จะมีการ
โยกย้ายบ่อย ซึ่งการมอบอำนาจให้ส่วนกลางจัดสอบโดยไม่ให้อำนาจกับ
ท้องถิ่นจึงเป็นปัญหา แตกต่างจากช่วงที่ผ่านมาที่เคยให้อำนาจท้องถิ่น
ระดับจังหวัดสามารถท่ีจะประกาศสอบอะไรต่างๆได้ด้วยตนเอง ซึ่งผลลัพธ์
ที่ได้ส่วนใหญ่ก็จะได้คนในพื้นที่ และทำให้อัตราการโยกย้ายมีน้อย (มุขตาร์ 
มะทา นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดยะลา อำเภอเมือง จังหวัดยะลา , 
ผู้ให้สัมภาษณ์, 20 ตุลาคม 2564) 
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ตัวแสดง ประเด็น 
ข้อเสนอหรือความคิดเห็นที่มีต่อการแก้ไขปัญหาท้องถิ่น 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
กฎหมายและ
กฎระเบียบ 

กฎระเบียบท้องถิ่นต้องมีลักษณะยืดหยุ่น เพราะองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็น Frontline เพราะฉะนั้นการเป็น Frontliner สิ่งที่สำคญั
จะต้องมีความยืดหยุ่น เพื่อตอบสนองต่อความต้องการและการ
เปลี่ยนแปลงของสถานการณ์ในท้องถิ่น (พงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ 
นายกเทศมนตรีเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 24 กันยายน 2564) 

ข้าราชการ
ประจำ 

การกระจายอำนาจ รัฐควรมีการกระจายอำนาจจริงๆ ไม่ใช่กระจายทางการบริหารเพียงอย่าง
เดียว หากแต่ต้องกล้าที่จะกระจายอำนาจทางนิติบัญญัติให้กับท้องถิ่น โดย
ให้ท้องถิ่นสามารถที่จะออกกฎเกณฑ์หรือวิธีปฏิบัติต่างๆได้ด้วยตัวท้องถิ่น
เอง เพราะปัจจุบันการดำเนินการใดๆก็ตามต้องรอให้กระทรวงมหาดไทย
หรือให้รัฐบาลเป็นผู้ออกระเบียบเพื่อบังคับให้ถือปฏิบัติ ฉะนั้นจึงมองว่าการ
กระจายอำนาจเป็นยาหม้อใหญ่ หรือยาขนานใหญ่ที่จะดับไฟความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐและท้องถิ่นได้ (มะหะมะรอสีดี อุชะมิ ปลัดเทศบาลเมืองสะเตง
นอก อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) 
รัฐควรกระจายอำนาจ เงิน คน งานมาให้กับท้องถิ่นเต็มที่  เพราะว่าตอนนี้
การกระจายอำนาจเบามาก ไม่ว่าจะเป็นการให้งาน แต่ไม่ให้เงินมา ซึ่งเป็น
ปัญหาเรื่องงบประมาณที่ไม่มาพร้อมกับงาน (ชานนท์ สาและ ปลัดเทศบาล
ตำบลท่าสาป อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 สิงหาคม 2564) 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมอีำนาจในภารกิจท่ีหลากหลายมากกว่านี้ 
ควรมีการกระจายสู่ท้องถิ่นในทุกๆเรื่องหรือให้ได้มากท่ีสดุ ซึ่งจะเป็นผลดี
ต่อการแก้ไขปญัหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นได้ทันกับสถานการณ์ (สมหมาย ลูก
อินทร์ รองปลัดเทศบาลนครยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 1 ตลุาคม 2564) 

การบริหาร
ทรัพยากรบุคคล 

ปัญหาการบริหารงานบุคคลประเภทพนักงานจ้างที่เข้ามาทดแทนอัตราว่าง
ของข้าราชการในระหว่างรอสอบคัดเลือก คนกลุ่มนี้มักมาจากเครือข่ายระบบ
อุปถัมภ์ที่ขาดความรู้ความเชี่ยวชาญในสายงาน กรณีนี้รัฐจึงควรลดการ
ผูกขาดการคัดเลือกบุคลากร และต้องเพิ่มบอกบาทให้ท้องถิ่นดำเนินการสรร
หาและคัดเลือกเพื่อตอบโจทย์ประสิทธิภาพการทำงานที่รวดเร็ว และได้คนที่
สามารถอยู่กับองค์กรหรือพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะนี้ได้  (นริศรา แดสามัญ 
ปลัดเทศบาลตำบลยะรัง, ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) 

งบประมาณ ทุกวันนี้เทศบาล อบต. จะถูกล็อคไว้ด้วยค่าใช้จ่ายด้านบุคคล ซึ่งเป็นปัญหามาก
ตามมาตรา 35 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล พ.ศ.2542 ส่งผล
ให้บางแห่งมีการงบประมาณเพื่อจ้างพนักงานจ้างค่อนข้างมาก ส่งผลให้
งบประมาณที่มตี่อการพัฒนาเป็นไปได้น้อย หรือมีจำกัด ซึ่งกรณีนี้รัฐควรจัดสรร
งบประมาณเพื่อการพัฒนามากกว่านี้ (วรากร ยานุทัย ปลัดเทศบาลตำบล
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ตัวแสดง ประเด็น 
ข้อเสนอหรือความคิดเห็นที่มีต่อการแก้ไขปัญหาท้องถิ่น 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
บันนังสตา อำเภอบันนังสตา จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 29 กันยายน 2564) 

กฎหมายและ
กฎระเบียบ 

ตอนนี้การทำงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับพบปัญหาอุปสรรค
ที่มาจากกฎหมายต่างๆของรัฐที่ถกูนำมาใช้ควบคุม เนื่องจากเป็นกฎกติกา
ที่มีการเปลี่ยนแปลง ปรบัปรุง แกไ้ข และยกเลิกบ่อยครั้ง ซึ่งเป็นไปตาม
ความต้องการของผู้ตดัสินใจที่มาจากโครงสร้างระดับบน กระบวนการ
ดังกล่าวทำให้ผู้ปฏิบัติงานเกดิความสับสน และงานขาดความต่อเนื่อง (ลำ
ละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การบริหารส่วนตำบลรือเสาะออก 
อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ,์ 31 ตุลาคม 2564) 

การกำหนดภารกิจ
หรือหน้าที่ด้านการ
รักษาความมั่นคง 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเข้าไปเป็นหนึ่งในฟันเฟืองในภารกิจด้านการ
รักษาความมั่นคงและความปลอดภัยร่วมกับหน่วยงานอื่น เพราะว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบันที่อยู่ในพื้นที่ ถึงแม้ปัจจุบันเราจะไม่ได้มี
อำนาจโดยตรง แต่เวลามีอะไรเกิดขึ้นในพื้นที่ ผู้รับผิดชอบหลักก็จะเข้ามาขอ
งบประมาณหรือขอการสนับสนุนในรูปแบบอื่นผ่านองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอยู่ดี (สุมาลี ชาญแกล้ว ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสาเรง 
อำเภอเมือง จังหวัดยะลา, ผู้ให้สัมภาษณ์, 12 ตุลาคม 2564) 

ประชาชน การกระจายอำนาจ รัฐควรจะกระจายอำนาจลงมาให้มากกว่าน้ี แล้วให้ท้องถิ่นเป็นผู้ตัดสินใจใน
การดำเนินกิจกรรมสาธารณะต่างๆให้ท้องถิ่นกำหนดนโยบายบางอย่างด้วย
ตัวของท้องถิ่นเอง แต่พอมันเป็นแบบนี้ มันก็ไม่แตกต่างจากราชการส่วน
ภูมิภาคที่ย่อยๆลงมา ที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ แล้วรอคำสั่งจากรัฐบาลส่วนกลางที่
กรุงเทพฯ ซึ่งมันล่าช้า และก็มันไม่มีอะไรมารองรับเพื่อเป็นหลักประกันว่า
ประชาชนจะได้รับบริการที่มันมีคุณภาพมากขึ้น (ตัวแทนประชาชนใน
อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 พฤศจิกายน 2564) 

การบริหาร
ทรัพยากรบุคคล  

ข้าราชการประจำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะปลัดซึ่งถือเป็น
ตัวเช่ือมความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานเข้าสู่ชาวบ้านรากหญ้า แต่ที่ผ่านมา
ข้าราชการท้องถิ่นที่พบเจอมักจะเข้ามาเพื่อรับตำแหน่ง และก็ย้ายไป คือ 
ไม่ ได้ทำงานต่อเนื่อง และส่วนใหญ่ เข้าไม่ถึงประชาชน จึงต้องการให้
ข้าราชการประจำคนอื่นๆทำงานใกล้ชิดประชาชนในท้องถิ่นมากกว่านี้ เพราะ
ปัจจุบันส่วนใหญ่ข้าราชการเป็นคนภายนอกที่ไม่ได้เข้าใจความเป็นท้องถิ่น 
และที่ผ่านมาการทำงานของข้าราชการก็มักเน้นเรื่องผลประโยชน์ของตนเอง 
เน้นการทำงานเพื่อตอบตัวช้ีวัด แต่ไม่ได้ตอบโจทย์การแก้ไขปัญหาท้องถิ่น 
(จุฑารัตน์ วีระนันท์ ประธานกองทุนบทบาทสตรีตำบลสะบารัง อำเภอเมือง 
จังหวัดปัตตานี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) 

ที่มา : โดยผู้วิจัย 
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  จากตารางแสดงตัวอย่างข้อเสนอหรือความคิดเห็นของตัวแสดงที่มีต่อการแก้ไขปัญหาท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้ดังกล่าวได้แสดงให้เห็นจุดร่วมของข้อเสนอที่มีนัยยะร่วมกันคือ ประเด็นเรื่อง
การกระจายอำนาจ ซึ่งถือเป็นแนวคิดสำคัญที่ต้องนำมาปรับประยุกต์ใช้กับทุกๆเรื่องในการบริหาร
จัดการภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อที่จะทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบันที่จะ
สามารถตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง และสามารถรับมือกับสถานการณ์
ปัญหาเฉพาะหน้าในรูปแบบต่างๆที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ ซึ่งต้องอาศัยความรวดเร็วในการแก้ไขปัญหา ทั้งนี้ 
อาจนำแนวคิดที่เป็นข้อเสนอของ Lederach (1997) มาปรับใช้เพ่ือปรับปรุง พัฒนา และสร้างกลไก
การบริหารจัดการท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งให้มีความเชื่อมโยงกับทุกฝ่าย โดยแบ่ง
ออกเป็น 3 ระดับ (tracks) โดยแต่ละระดับจะมีตัวแสดงสำคัญที่เก่ียวข้อง (actors) ดังนี้ 

 ตารางที่ 69 กลไกการบริหารจัดการท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งตามแนวทาง
ของ Lederach (1997) 

ระดับ  
(Tracks) 

ผู้เกี่ยวข้อง/ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
(Stakeholders) 

จุดมุ่งเน้น  
(Focus) 

Track 1 ผู้นำหรือผู้ มี อำนาจในการตัดสินใจ ได้แก่  
รัฐบาล กระทรวงมหาดไทย กองอำนวยการ
รักษาความมั่นคงในราชอาณาจักรภาค 4 ส่วน
หน้า ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ผู้นำศาสนา และผู้เห็นต่างจากรัฐทุกฝ่าย  

การเจรจาหารือทำความเข้ าใจ เพื่ อ
ออกแบบข้อตกลงร่วมกันในระดับใหญ่ 

Track 2 ผู้นำระดับกลาง ได้แก่ ผู้นำหน่วยงานที่ เป็น
เครือข่ายเชิงสถาบันทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และท้องถิ่น กลุ่ม เครือข่ายภาคส่วนต่างๆ 
ประกอบด้วย กลุ่มมลายู (สายใหม่และสายเก่า) 
ผู้ น ำศาสนา นั กวิ ช าการ ปั ญ ญ าชน  นั ก
เคลื่อนไหว เครือข่าย NGOs เป็นต้น 

การแก้ไขปัญหาระดับท้องถิ่น โดยการจัด
ให้มีพื้นที่สาธารณะเป็นพื้นที่กลางในการ
พูดคุย การฝึกอบรม ทำความเข้าใจกับ
ประชาชนในระดับท้องถิ่นเพื่อออกแบบ
วิธีการบริหารจัดการท้องถิ่นและแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้ง 

Track 3 ผู้นำในระดับรากหญ้า ได้แก่ ผู้นำชุมชน ผู้นำ
เครือข่ายชุมชน นักพัฒนาท้องถิ่น ผู้อำนวยการ
โรงเรียน ชาวบ้านในระดับรากหญ้าที่อยู่ในพื้นที่ 
และเครือข่ายกลุ่มผู้ได้รับผลกระทบจากความ
ขัดแย้งในพื้นที่ 

การประสานความสัมพันธ์เพื่อหาทางออก
ให้กับการบริหารจัดการท้องถิ่น การแก้ไข
ปัญหา และการหาทางออกบนพื้นฐาน
สันติภาพร่วมกัน ผ่านการจัดเวทีหารือถึง
ประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้น การฝึกอบรม การ
ทำงานเยียวยาหรือฟื้นฟูคุณภาพชีวิตทั้งผู้
ได้รับผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อม 

ที่มา : โดยผู้วิจัย (Laderach, 1997, p. 39) 
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 รูปภาพที่ 73 รูปแบบการบริหารจัดการท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ตามแนวทางของ Lederach (1997) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : ปรับปรุงจากแนวคิดของ John Paul Lederach โดยผู้วิจัย (Laderach, 1997, p. 39) 

 การเปลี่ยนผ่านความขัดแย้งโดยการประสานความสัมพันธ์ทั้ง 3 ระดับตามรูปแบบข้างต้นจะ
เป็นกลไกสำคัญในการดึงทุกฝ่ายให้เข้ามาเป็นหุ้นส่วนทางอำนาจระหว่างคนนอก (outsider) และคน
ในพ้ืนที่ (insider) เพ่ือร่วมกันหาทางออกให้กับการแก้ไขปัญหาในระดับท้องถิ่น ซึ่งวิธีการนี้จะทำให้
ทุกฝ่ายรู้สึกถึงการมีตัวตน มีคุณค่า และมีศักยภาพที่จะบริหารจัดการท้องถิ่นด้วยตนเองมากกว่าจะ
ถูกกดทับด้วยโครงสร้างกฎเกณฑ์ของรัฐเพียงด้านเดียว เพราะนอกจากจะไม่สามารถหาทางออก
ให้กับปัญหาความขัดแย้งในระดับท้องถิ่นได้แล้วนั้น นัยยะหนึ่งอาจเป็นตัวเร่งปฏิกิริย าของความ
ขัดแย้งให้พัฒนาไปในทิศทางที่ก้าวกระโดดมากข้ึนกว่าเดิม ฉะนั้น การบริหารจัดการความขัดแย้งที่ดึง
กลไกการมีส่วนร่วมของเครือข่ายทุกฝ่าย โดยเฉพาะเครือข่ายในระดับท้องถิ่นจะถือเป็นทางออกที่
สำคัญที่ช่วยยกระดับการบริหารจัดการท้องถิ่นให้เอ้ือต่อการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ได้ เหมือนกับที่สามารถนำหลักการดังกล่าวไปใช้กับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งใน
มินดาเนาของฟิลิปปินส์ ที่กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมทั้ง 3 ระดับดังกล่าวได้นำมาซึ่งการมี
กฎหมายบังซาโมโรประกอบรัฐธรรมนูญ ค.ศ.2018 ของฟิลิปปินส์ที่ถูกนำมาใช้เพ่ือสร้างการมีตัวตน
ทางอำนาจให้กับเครือข่ายกลุ่มผู้นำ และตัวแสดงอ่ืนที่มีอยู่ในภูมิภาคบังซาโมโรสามารถเข้ามามีส่วน
ร่วมเพ่ือบริหารจัดการพ้ืนที่ของตนเองเพ่ือตอบสนองต่อความคับข้องใจในเรื่องต่างๆ ซึ่งเป็นสาเหตุ
ของความขัดแย้งในหมู่ชาวโมโรได้ (มาคาปาโด อาบาตอน มุสลิม, 2564, น. 94-104) เพราะฉะนั้น
การสร้างกลไกการมีส่วนร่วมเพ่ือให้ได้ข้อตกลงบางอย่างที่ทุกฝ่ายยอมรับได้ในลักษณะดังกล่าวจึงควร
นำมาปรับใช้กับบริบทความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้เช่นเดียวกัน 

รัฐบาล ก.มหาดไทย กอ.รมน.ภาค 4 สน. ศอ.บต. 
ผู้นำศาสนา และผู้เห็นต่างจากรัฐทุกฝ่าย 

ผู้นำหน่วยงาน กลุ่ม เครือข่ายภาคส่วนต่างๆ 

กลุ่มมลายู (สายใหม่และสายเก่า) ผู้นำศาสนา 

นักวิชาการ ปัญญาชน นักเคลื่อนไหว  NGOs 

ผู้นำชุมชน ผู้นำเครือข่ายชุมชน นักพัฒนาท้องถิ่น 

ผอ.โรงเรียน ชาวบ้านในพื้นที่ และผู้ได้รับผลกระทบ 

การเจรจาหารือทำความเข้าใจ เพื่อออกแบบ

ข้อตกลงร่วมกันในระดับใหญ่ 

การจัดให้มีพื้นที่สาธารณะเป็นพื้นที่กลาง

ในการพูดคุย การฝึกอบรม ทำความเข้าใจ

กับประชาชนในระดับท้องถิ่น 

การแก้ไขปัญหา และการ

หาทางออกบนพื้นฐาน

สันติภาพร่วมกัน 

ปร
ะช

าช
นผ

ู้ได
้รับ

ผล
กร
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บ 

Level1 

Level2 

Level3 
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 7.2 บทอภิปรายผล 

 7.2.1 ปัญหาความขัดแย้งภายในท้องถิ่นเป็นปัญหาทั่วไปที่ไม่ได้แตกต่างไปจากความขัดแย้ง
ในพ้ืนที่อ่ืน 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในปัจจุบันเป็นสถาบันที่ไม่ได้อยู่ภายใต้
ความขัดแย้งที่เกี่ยวเนื่องกับเหตุการณ์ความไม่สงบที่มุ่งหวังเพ่ือแบ่งแยกดินแดนเหมือนอดีต หากแต่
เป็นความขัดแย้งเชิงการพัฒนาที่นำมาซึ่งปัญหาสังคมในรูปแบบอ่ืนๆ ดังปรากฏจากผลการสำรวจ
ทัศนคติของประชาชนที่อยู่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 824 คน ที่ผู้วิจัยเก็บข้อมูลมาพบว่า ประชาชนใน
พ้ืนที่ ได้ เลือกตอบประเด็นปัญหาหลักที่ เกิดขึ้นในท้องถิ่นพบว่า ปัญหา 3 อันดับแรกที่ผู้ตอบ
แบบสอบถามเลือกตอบสูงสุดคือ ปัญหายาเสพติด 619 คน คิดเป็นร้อยละ 25.04 รองลงมาคือ ปัญหา
การว่างงาน 531 คน คิดเป็นร้อยละ 21.48 และปัญหาความยากจน 427 คน คิดเป็นร้อยละ 17.27 
ในขณะที่ปัญหาเหตุการณ์ความไม่สงบเป็นปัญหาที่อยู่ในระดับรองลงมา ซึ่งมีผู้ตอบเพียง 258 คน คิด
เป็นร้อยละ 10.44 เท่านั้น ผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนดังกล่าวได้สะท้อนให้ เห็นว่า
สภาพแวดล้อมของความขัดแย้งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกำลังเผชิญไม่ได้เป็นสภาพแวดล้อมที่
เกี่ยวเนื่องกับปัญหาการแบ่งแยกดินแดน หากแต่เป็นปัญหาอ่ืน ซึ่งเป็นปัญหาทั่วไปที่ไม่ได้แตกต่างไป
จากพ้ืนที่อ่ืนที่เข้ามาเป็นเงื่อนไขของการสร้างความขัดแย้งและความรุนแรงให้เกิดขึ้นในพ้ืนที่  
 ผลการศึกษาดังกล่าวได้สะท้อนให้ เห็นถึงความแตกต่างไปจากงานวิจัยของ Duncan 
McCargo เรื่อง Tearing Apart The Land : Islam and Legitimacy in Southern Thailand ที่มุ่ง
สนใจศึกษาเฉพาะปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เกี่ยวเนื่องกับประเด็นการก่อความไม่
สงบที่สัมพันธ์กับความต้องการแบ่งแยกดินแดนซึ่งเป็นปัญหาที่ส่งต่อมาจากอดีตและปะทุขึ้นมาอีกครั้ง
ในยุคของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรเพียงประเด็นเดียว ดังปรากฏจากสาระสำคัญในงานวิจัยดังกล่าวที่มุ่ง
ศึกษาเฉพาะองค์ประกอบเงื่อนไขของความขัดแย้งและความรุนแรงที่ปะทุขึ้น ประกอบด้วย เงื่อนไข
ที่มาจากหลักคำสอนของศาสนาอิสลาม ประเด็นความขัดแย้งเรื่องการเมืองและความมั่นคง และ
กระบวนการจัดตั้งกองกำลังติดอาวุธ ซึ่งทุกประเด็นเกี่ยวเนื่องกับรากฐานของปัญหาความขัดแย้งเรื่อง
ดินแดน และความต้องการเรียกร้องความเป็นธรรมในเรื่องสิทธิที่ผูกติดกับเรื่องดินแดนทั้งสิ้น ซึ่งเป็น
ประเด็นใหญ่ โดยที่ไม่ได้ให้ความสนใจที่จะศึกษาประเด็นความขัดแย้งย่อยๆที่เกิดขึ้นภายในท้องถิ่น
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งมีหลายปัญหามากกว่าที่ Duncan McCargo มอง ดังปรากฏชัดจากปัญหา
ความขัดแย้งภายในท้องถิ่นที่ผู้วิจัยได้กล่าวไปในบทว่าด้วยการสำรวจทัศนคติของประชาชนที่มีต่อ
ปัญหาท้องถิ่นที่เกิดขึ้นที่พบว่ามีหลายประเด็นปัญหาที่ทำให้เกิดความขัดแย้งและความรุนแรงขึ้นมาใน
พ้ืนที่ และปัญหาเหล่านี้ล้วนเป็นปัญหาที่มีความคล้ายคลึงกับพ้ืนที่อ่ืน หรือกล่าวอีกนัยยะหนึ่งคือความ
ขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้ไม่ได้มีความแตกต่างไปจากความขัดแย้งในพ้ืนที่อ่ืนแต่อย่างใด ไม่ว่า
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จะเป็นปัญหาความขัดแย้งในชุมชน ปัญหายาเสพติด ปัญหาการว่างงาน ปัญหาการติดเชื้อเอดส์ ปัญหา
กลุ่มผู้มีอิทธิพล ปัญหาความไม่เป็นธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐ ปัญหาความยากจน ปัญหาไม่มีที่ดินทำกิน 
ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติ ปัญหาอาชญากรรม ปัญหาอำนาจมืด/การค้าของเถื่อน ปัญหา
การคอรัปชันของผู้นำท้องถิ่น เป็นต้น ซึ่งล้วนเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่อ่ืนเช่นเดียวกัน  ฉะนั้น จึง
อนุมานได้ว่าปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในปัจจุบันไม่ได้มีใจกลางอยู่ที่ปัญหาการ
แบ่งแยกดินแดน หากแต่เป็นปัญหาความขัดแย้งทั่วไปที่พบเห็นได้ในพ้ืนที่จังหวัดอ่ืนเช่นเดียวกัน ทั้งนี้ 
การแก้ไขปัญหาท้องถิ่นที่สำคัญและดีที่สุด คือ การที่รัฐต้องมีความจริงใจที่จะผลักดันแนวคิดเรื่องการ
กระจายอำนาจลงสู่ท้องถิ่นให้ได้มากที่สุดเท่าที่จะสามารถทำได้ เพ่ือให้ท้องถิ่น หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกลายเป็นสถาบันหลักที่มีตัวตนและมีศักยภาพที่จะสามารถบริหารจัดการตนเองภายใน
ท้องถิ่นได้มากกว่าที่เป็นอยู่ เหตุนี้ การกระจายอำนาจผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังนพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และพ้ืนที่อ่ืนๆในปริมณฑลของรัฐไทย จะเป็นคำตอบที่สำคัญที่ช่วยส่งเสริมการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งภายในท้องถิ่นได้  

 7.2.2 ปัญหาเรื่องการจัดการดินแดนที่ทำให้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
แตกต่างไปจากปัญหาพื้นที่อ่ืนพบว่าเป็นปัญหาความขัดแย้งที่จำกัดอยู่เฉพาะกลุ่มมลายูสายเก่า  

 ความขัดแย้งเรื่องระหว่างท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้กับรัฐในมิติเรื่องการจัดการดินแดนที่
ต้องการแยกหรือปกครองตนเองเป็นความขัดแย้งที่จำกัดอยู่เฉพาะกลุ่มตัวแสดงระดับท้องถิ่นประเภท
กลุ่มมลายูสายเก่าที่ยึดมั่นในอุดมการณ์ชาติพันธุ์มลายูเป็นหลัก กลุ่มนี้จะเป็นกลุ่มที่มองรัฐไทยเป็นคู่
ขัดแย้งด้วยเงื่อนไขพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ที่ยังคงเรียกร้องการปกครองตนเองอย่างเปิดเผย 
กระทั่งทำให้กลุ่มมลายูที่ออกมาเรียกร้องหรือเคลื่อนไหวทางการเมืองโดยชูประเด็นดังกล่าวกลับถูกตรา
หน้าว่าเป็นพวกแบ่งแยกดินแดนดังข้อค้นพบที่เกิดข้ึนในงานวิจัยของ Duncan McCargo เรื่อง Tearing 
Apart The Land : Islam and Legitimacy in Southern Thailand (McCargo, 2008, pp. 60-61) 
อย่างไรก็ตาม กลุ่มมลายูที่ออกมาเรียกร้องหรือเคลื่อนไหวสนับสนุนประเด็นการปกครองตนเอง
ดังกล่าวในปัจจุบันกลับจำกัดอยู่เฉพาะเครือข่ายกลุ่มมลายูสายเก่าซึ่งเป็นกลุ่มที่มีความคิดความเชื่อที่
สอดรับกับชาตินิยมมลายูแบบสุดโต่ง โดยเฉพาะเครือข่ายกลุ่มวาดะห์ซึ่งเป็นกลุ่มที่เกิดขึ้นมาจากการ
รวมตัวกันของนักการเมืองท้องถิ่นที่มีอุดมการณ์ชาตินิยมมลายูและศาสนาอิสลาม ซึ่งมีความพยายาม
ผสมผสานระหว่างวาทะอิสลาม (Islamic rhetoric) และนิตินิยม (Legalism) ตามเงื่อนไขคำสาบาน
ทางศาสนา (McCargo, 2008, pp. 70-71)  
 อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันความขัดแย้งระหว่างท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้กับรัฐไทยในมิติที่
เกี่ยวข้องกับการจัดการดินแดน หรือการปกครองตนเองผ่านอุดมการณ์ชาตินิยมมลายูแบบสุดโต่ง
พบว่าเป็นอุดมการณ์ที่จำกัดเฉพาะเครือข่ายกลุ่มมลายูสายเก่าเท่านั้นที่ยังคงมีแนวคิดอุดมการณ์
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ดังกล่าวอย่างเหนียวแน่น ซึ่งแตกต่างจากตัวแสดงในกลุ่มมลายูสายใหมท่ีม่ีการปรับตัวหรือเปลี่ยนแปลง
ไปจากเดิม เนื่องจากกลุ่มมลายูสายใหม่เหล่านี้กลับไม่ได้มองรัฐเป็นศัตรูหรือมีความขัดแย้งแบบสุดโต่ง
ตามลัทธิชาตินิยมมลายู (เหมือนกลุ่มสายเก่า) หากแต่ยอมรับรัฐ โดยมองว่าสามารถประนีประนอม
ประสานการทำงานไปด้วยกันได้ (ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 พฤษภาคม 2565) ซึ่ง
แน่นอนว่ากลุ่มมลายูสายใหม่เหล่านี้ไม่ได้มีความต้องการที่สุดโต่งในเรื่องของการจัดการดินแดน หรือ
สร้างความขัดแย้งในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นด้วยมุ่งหวังที่จะเรียกร้องเรื่องการบริหาร
จัดการดินแดนของตนเอง ดังปรากฏให้เห็นชัดจากผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ของผู้วิจัยที่พบว่า ผู้ตอบแบบสอบถามโดยส่วนใหญ่จบการศึกษาระดับปริญญาตรี (ร้อย
ละ 35.62) และเป็นกลุ่มที่ไม่ได้ต้องการรูปแบบการปกครองที่เป็นอิสระจากประเทศไทย ดังปรากฏผล
อยู่ในระดับปานกลาง ( X̅ = 2.87, SD = 1.00) เท่านั้น ซึ่งคนกลุ่มนี้จะไม่ได้มีความขัดแย้งกับรัฐด้วย
เรื่องการจัดการดินแดนเหมือนกับกลุ่มมลายูสายเก่า แต่กลุ่มเหล่านี้จะมีความขัดแย้งกับรัฐในมิติอ่ืน
ซึ่งเป็นประเด็นปัญหาความขัดแย้งที่ผู้วิจัยกล่าวไปแล้วในข้างต้นเสียมากกว่า ประกอบด้วย ความ
ขัดแย้งในเรื่องปัญหายาเสพติด (ร้อยละ 25.04) ปัญหาการว่างงาน (ร้อยละ 21.48) ปัญหาความ
ยากจน (ร้อยละ 17.27) เป็นต้น  
 กรณีนี้ทำให้เห็นว่าใจกลางของปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐและท้องถิ่น ในภาพใหญ่ไม่ได้มี
ใจกลางอยู่ที่ปัญหาเรื่องการจัดการเรื่องดินแดนเพียงอย่างเดียวเหมือนที่ Duncan McCargo มอง 
หากแต่เป็นปัญหาอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับปัญหาเรื่องปากท้อง การทำมาหากิน ปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการ
ดำเนินชีวิตประจำวันในชุมชน ปัญหาทางสังคม ปัญหาความเหลื่อมล้ำในการเข้าถึงทรัพยากรต่างๆ
ของท้องถิ่น ซึ่งเป็นผลพวงมาจากการดำเนินนโยบาย และการจัดบริการสาธารณะจากภาครัฐที่ไม่
ทั่วถึงหรือครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่มเสียมากกว่าที่เข้ามาเป็นเงื่อนไขของความขัดแย้ง ส่งผลให้
ความขัดแย้งในบริบทความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่นจึงเป็นความขัดแย้งที่ผูกติดอยู่กับเงื่อนไข
ปัญหาทางสังคมใหม่ๆซึ่งไม่ได้แตกต่างไปจากพ้ืนที่อ่ืนเหมือนที่กล่าวไปในข้อข้างต้น  

 7.2.3 ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ของนักการเมืองท้องถิ่นไม่ได้จำกัดอยู่เฉพาะความสัมพันธ์
ระหว่างการเมืองระดับชาติและการเมืองท้องถิ่น 

 การเมืองท้องถิ่นผ่านตัวแสดงประเภทข้าราชการทางการเมืองที่เข้าไปเป็นผู้นำเพ่ือขับเคลื่อน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้มีความสัมพันธ์กับเครือข่ายอุปถัมภ์ของนักการเมืองระดับชาติเสมอไป 
หากแต่ปัจจุบันการเมืองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่ามีตัวแสดงที่หลากหลาย และเป็นตัว
แสดงหน้าใหม่ที่มีเครือข่ายอุปถัมภ์รูปแบบอื่นที่ไม่ได้มีความสัมพันธ์กับนักการเมืองระดับชาติ หากแต่
มีความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ด้านใดด้านหนึ่งกับตัวแสดงอ่ืนที่อยู่ในพ้ืนที่ เช่น เครือข่ายตัวแสดงในสถาบัน
ทางศาสนา เครือข่ายกลุ่มผู้มีอิทธิพลในพ้ืนที่ เครือข่ายกลุ่มนายทุน เครือข่ายนักกิจกรรมหรือกลุ่ม
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เคลื่อนไหวทางสังคม เป็นต้น ซึ่งคนที่มีเครือข่ายความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ในลักษณะดังกล่าวพบว่ามี
สัดส่วนที่มากขึ้นในปัจจุบัน ซึ่งทำให้บริบทความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ที่แต่เดิมมีความโดดเด่นและผูกติด
กับนักการเมืองระดับชาติ กลับมีความผกผันในมิติเชิงความสัมพันธ์เชิงเครือข่ายอุปถัมภ์ที่หลากหลาย
มากขึ้น และได้ใช้ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ที่หลากหลายเหล่านั้นในการสร้างความนิยมหรือความ
เชื่อถือจากประชาชนในพื้นที่เพ่ือให้ได้รับเลือกตั้งเข้าไปมีบทบาททางการเมืองโดยเข้าไปเป็นข้าราชการ
ทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   

อย่างไรก็ตาม ไม่ได้หมายความว่าเครือข่ายความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ระหว่างนักการเมือง
ท้องถิ่น และนักการเมืองระดับชาติจะหมดไป หากแต่การศึกษาพบว่าความสัมพันธ์เหล่านั้นยังมีอยู่ 
แต่เป็นความสัมพันธ์ที่มีพ้ืนที่จำกัด โดยเฉพาะอยู่ในเขตการปกครองท้องถิ่นระดับเมือง หรือระดับ
จังหวัดบางพ้ืนที่เท่านั้นที่ความสัมพันธ์ดังกล่าวยังคงได้รับความนิยมจากประชาชน พ้ืนที่ ที่มี
ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ที่ค่อนข้างจำกัดในลักษณะดังกล่าว จึงทำให้สายสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์กับ
เครือข่ายนักการเมืองระดับชาติดังกล่าวพบเห็นได้น้อย หรือไม่โดดเด่นมากเท่ากับในช่วงอดีตที่ผ่านมา 
เหมือนกับข้อค้นพบที่ได้จากงานวิจัยของเอกรินทร์ ต่วนศิริ ที่มองว่าเครือข่ายอุปถัมภ์ระหว่าง
เครือข่ายตัวแสดงทางการเมืองระดับชาติกับตัวแสดงในการเมืองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็น
ความสัมพันธ์ในเชิงการสนับสนุนการซื้อเสียงเพ่ือปูทางเส้นทางการเมืองท้องถิ่นให้กับสายสัมพันธ์ของ
เครือญาติ (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562, น. 107-108) หรืองานวิจัยของพิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต ที่มอง
ว่าบทบาทของนักการเมืองระดับชาติในฐานะปัจเจกจะมีความสัมพันธ์กับการเมืองท้องถิ่น โดยเฉพาะ
ในช่วงทศวรรษที่ 2530 และต้น 2540 ที่นักการเมืองระดับชาติจะกระทำในฐานะผู้ให้การสนับสนุน
นักการเมืองท้องถิ่นมากกว่าที่จะเป็นผู้ครอบงำ และการสนับสนุนจะอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ที่มี
ลักษณะเป็นการส่วนตัวในเชิงของเพ่ือนฝูง และเครือญาติเสียมากกว่า ดังปรากฏตัวอย่างปฏิสัมพันธ์
ของนักการเมืองระดับชาติสังกัดพรรคประชาธิปัตย์ที่สนับสนุนทีมสายไหมในเขตเทศบาลปัตตานี  (พิ
ชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552, น. 111-112)  

ลักษณะดังกล่าวไม่ได้หมายความว่าผู้วิจัยจะปฏิเสธข้อค้นพบของเอกรินทร์ และพิชาย เพราะ
มองว่าความสัมพันธ์ด้วยเงื่อนไขดังกล่าวปัจจุบันก็ยังคงมีอยู่ในบางพ้ืนที่ เพียงแต่จากการวิจัยพบว่า
นอกจากความสัมพันธ์ของนักการเมืองระดับชาติจะเป็นเครือข่ายอุปถัมภ์ระหว่างนักการเมือง
ระดับชาติที่คอยสนับสนุนนักการเมืองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ในลักษณะที่เอกรินทร์ ต่วนศิริ 
และพิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ตได้กล่าวไปแล้วนั้น อีกด้านหนึ่งของการสร้างเครือข่ายอุปถัมภ์กลับพบว่า
ยังมีเครือข่ายอ่ืน โดยเฉพาะเครือข่ายกลุ่มนายทุนที่อยู่ในพ้ืนที่ ซึ่งเข้ามามีความสัมพันธ์กับผู้สมัครรับ
เลือกตั้งเป็นผู้บริหารท้องถิ่นกระทั่งสามารถช่วงชิงตำแหน่งนักการเมืองท้องถิ่นได้ และที่สำคัญ
ความสัมพันธ์ของนายทุนในพ้ืนที่บางพ้ืนที่ยังคงพบอีกว่าเป็นความสัมพันธ์ร่วมกันกับเครือข่ายที่เป็น
ข้าราชการประจำที่มีอำนาจในการตัดสินใจในมิติที่เกี่ยวข้องกับการจัดสรรทรัพยากรและเรื่องการ
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บริหารงบประมาณ ซึ่งทำให้เห็นว่าการทำงานบนพ้ืนฐานของการสร้างเครือข่ายอุปถัมภ์เป็นการทำงาน
ในลักษณะเป็นทีมร่วมกันกับเครือข่ายชนชั้นนำเดิมที่ประจำอยู่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลให้
เครือข่ายความร่วมมือดังกล่าวนำไปสู่การคอรัปชันร่วมกันทั้งก่อน ระหว่าง และภายหลังการเลือกตั้งที่
จะส่งหรือสนับสนุนให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งเข้ามาเป็นข้าราชการทางการเมืองหรือนักการเมืองท้องถิ่นที่
ชอบธรรมตามหลักกฎหมาย และได้ใช้ความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายอุปถัมภ์เหล่านั้นในการหล่อเลี้ยง 
หรือเรียกทุนกลับไปยังนายทุนผู้ให้การสนับสนุนตั้งแต่จุดเริ่มต้นผ่านการจัดสรรทรัพยากรที่อยู่ในรูป
ของการอนุมัติงบประมาณ หรือการดำเนินโครงการต่างๆที่ผูกมัดอยู่กับเครือข่ายอุปถัมภ์ของกลุ่ม
นายทุนผู้สนับสนุนนักการเมืองท้องถิ่นรายนั้น ซึ่งตรงนี้ก็ยืนยันและสอดรับกับงานของ Allen Hicken 
ที่สะท้อนให้เห็นคุณลักษณะสำคัญของเครือข่ายความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ ประกอบด้วย Dyadic 
Relationships เป็นความสัมพันธ์ 2 ส่วนระหว่างผู้ให้อุปถัมภ์ (patron) และผู้รับอุปถัมภ์ (client) การ
มีคุณลักษณะแบบ Contingency ที่เป็นความสัมพันธ์ต่างตอบแทน โดยไม่ใช่เป็นความสัมพันธ์แบบ
การกุศล การมี Hierarchy ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่อีกฝั่งมีสถานภาพทางสังคมหรือมีอำนาจมากกว่า ซึ่ง
ในที่นี้คือมีอำนาจทางเศรษฐกิจที่มากกว่า และเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะ Iteration นั่นคือ 
ความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนนั้นมีความต่อเนื่องและมีความผูกพันต่อกันในลักษณะของการติดสินบน หรือการ
ให้เงินใต้โต๊ะที่ทำให้อีกฝ่ายที่เป็นผู้ให้การสนับสนุนได้รับผลประโยชน์ต่างตอบแทน (Hicken, 2011, 
pp. 289-310; เวียงรัฐ เนติโพธิ์, 2565, น. 40-41) ซึ่งมิติดังกล่าวก็ต้องยอมรับว่าเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นใน
บริบททางการเมืองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วยเช่นเดียวกัน 
 นอกจากนี้อีกด้านหนึ่งพบว่าการเมืองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในบางพ้ืนที่ไม่ได้ผูกติด
อยู่กับการเมืองแบบอุปถัมภ์เสมอไป เพราะต้องยอมรับว่าในบางพ้ืนที่ของจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
โดยเฉพาะท้องถิ่นในเขตชนบทกลับพบว่าผู้สมัครที่ได้รับการคัดเลือกเป็นนักการเมืองท้องถิ่นหรืออยู่
ในสถานะการเป็นข้าราชการทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของบางพ้ืนที่นั้นกลับพบว่า
เป็นตัวแสดงหน้าใหม่ที่ไม่มีความเชื่อมโยงใดๆกับเครือข่ายอุปถัมภ์ เพียงแต่ตัวแสดงเหล่านั้นพยายาม
สร้างภาพลักษณ์ของตนที่ผูกติดอยู่กับเงื่อนไขเชิงจารีตท้องถิ่นด้านใดด้านหนึ่ง โดยเฉพาะการใช้
เงื่อนไขทางศาสนาและชาติพันธุ์มลายูในการสร้างบารมีหรือความนิยม ในขณะเดียวกันบางพ้ืนที่กลับ
ใช้องค์ประกอบอ่ืนในการสร้างการยอมรับจากสายตาประชาชนโดยที่ไม่ต้องเชื่อมโยงหรือมี
ความสัมพันธ์กับเงื่อนไขเหล่านั้น หากแต่สามารถทำให้เครือข่ายภายในท้องถิ่นเกิดการยอมรับในตัว
บุคคลผ่านการพิจารณาจากบุคลิก ผลงาน และกิจกรรมที่ตัวแสดงเหล่านั้นเคยมีคุณูปการต่อท้องถิ่น
อย่างต่อเนื่องกระทั่งเกิดเป็นความสนิทสนมหรือความเป็นกันเองภายในท้องถิ่น ได้แก่ เครือข่ายตัว
แสดงในสถาบันการศึกษา โดยเฉพาะผู้อำนวยการโรงเรียนหรือครูบางคนที่อยู่ในสถานภาพของการ
เป็นข้าราชการบำนาญ ซึ่งเมื่อปลดเกษียณบางคนได้ลงสมัครเป็นนักการเมืองท้องถิ่น และได้รับการ
เลือกจากประชาชนในเวลาต่อมา หรือแม้แต่กลุ่มคนรุ่นใหม่ที่ใช้องค์ประกอบทางการศึกษา และ
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ภาพลักษณ์ของความเป็นนักกิจกรรมในการไต่เต้าเข้าสู่การเป็นนักการเมืองท้องถิ่น เป็นต้น  ซึ่งสิ่ง
เหล่านี้ได้สะท้อนให้เห็นว่ามีเงื่อนไขหรือมีเหตุปัจจัยที่หลากหลายที่นักการเมืองท้องถิ่นสามารถเลือก
นำมาใช้เพ่ือสร้างความนิยมกระทั่งไต่เต้าเข้ามาเป็นข้าราชการทางการเมืองท้องถิ่นในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้สำเร็จ    

 7.2.4 สนามการต่อสู้ทางเมืองเพ่ือสร้างความสัมพันธ์เชิงอำนาจของนักการเมืองท้องถิ่นเป็น
สนามการต่อสู้โดยใช้ทุนสัญลักษณ์หรือทุนทางวัฒนธรรม 

 สนามการต่อสู้ทางการเมืองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นสนามการต่อสู้ทาง
การเมืองที่ผูกติดกับทุนทางสัญลักษณ์ที่มีองค์ประกอบเชิงวัฒนธรรม ซึ่งถูกนำมาใช้เป็นฐานเพ่ือสร้าง
อำนาจบารมี โดยมีการแสดงออกในรูปแบบที่แตกต่างกันขึ้นอยู่กับองค์ประกอบเชิงสัญลักษณ์ที่ตัว
แสดงเลือกนำมาใช้เพ่ือสร้างอำนาจบารมี ได้แก่ การวางตัวแบบ “เจ้าพ่อท้องถิ่น” หรือ “ออแกแบ
แด” ที่มีส่วนผสมของความเป็นนักเลงในพ้ืนที่ การสร้างตัวตนหรือภาพลักษณ์โดยใช้องค์ประกอบ
ความเป็นมลายู และความเป็นอิสลามในพ้ืนที่ ประกอบด้วย เครื่องแต่งกาย ภาษา รูปแบบการดำเนิน
ชีวิตที่สอดคล้องกับศาสนา เป็นต้น ซึ่งทุนทางสัญลักษณ์ดังกล่าวถือว่ามีความสำคัญอย่างมากเพราะ
ถือว่าองค์ประกอบความเป็นชาติพันธุ์มลายูที่ผูกติดกับศาสนาทำให้เกิดอำนาจในทางอิสลาม (Islamic 
Authority) ซึ่งเป็นอำนาจสูงสุดที่มีความชอบธรรมกระทั่งสามารถสร้างภาพจำที่ทำให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นเกิดความคล้อยตามได้ง่าย ความสัมพันธ์เชิงสัญลักษณ์ดังกล่าว เป็นบันไดสำคัญที่ทำให้ตัว
แสดงทางการเมืองท้องถิ่นสามารถเข้าไปมีความสัมพันธ์กับเครือข่ายทางสังคมที่มีอยู่ในชุมชนท้องถิ่น
ได้อย่างใกล้ชิดและรวดเร็ว เพราะพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นพ้ืนที่พิเศษที่มีองค์ประกอบเชิง
สัญลักษณ์ดังกล่าวฝังแน่น กระบวนการดังกล่าวจึงเป็นกระบวนการสำคัญที่นักการเมืองท้องถิ่นใน
พ้ืนที่ต้องเลือกนำมาใช้เพ่ือหล่อหลอมกล่อมเกลาเครือข่ายเชิงสถาบันที่มีอยู่ในระดับท้องถิ่นจนเกิด
ความรู้สึกหรือมีจิตสำนึกร่วมกันกับสิ่งที่ตัวแสดงทางการเมืองท้องถิ่นต้องการสื่อสารเพ่ือสถาปนา
อำนาจนำที่ช่วยสร้างกลไกการครอบงำ หรือช่วงชิงความศรัทธาจากประชาชนในพ้ืนที่ได้ ประเด็นนี้
พบว่ามีความสอดคล้องกับงานวิจัยเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มีก่อนหน้านี้ 
ไม่ว่าจะเป็นตัวอย่างงานของบูฆอรี ยีหมะ ที่มองว่าการเมืองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็น
การเมืองเชิงอัตลักษณ์ (Politics of Identity) ที่สามารถสร้างความอยู่รอดของนักการเมืองในระดับ
ท้องถิ่นได้ เพราะมองว่าการจัดการกับการเมืองอัตลักษณ์ถือเป็นเรื่องสำคัญที่นักการเมืองท้องถิ่นต้อง
คิดว่าจะทำอย่างไรถึงจะสามารถเข้าไปมีบทบาทหรือแสดงบทบาททางการเมืองที่สามารถสร้างความ
พึงพอใจให้กับคนในพ้ืนที่ได้ ส่งผลให้การเมืองอัตลักษณ์ต้องมีความครอบคลุมถึงการปกปักษ์รักษาวิถี
ชีวิต ขนบธรรมเนียมประเพณี วัฒนธรรมอันดีของคนในพ้ืนที่  (บูฆอรี ยีหมะ, 2549, น. 109-110) 
หรืองานของเอกรินทร์ ต่วนศิริ ที่มองว่า การเมืองท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นการเมือง
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ที่อิงอยู่กับหลักศาสนา และความเป็นพหุวัฒนธรรม ซึ่งถูกนำมาใช้เป็นเงื่อนไขในการหาเสียงจาก
ประชาชนในท้องถิ่น (เอกรินทร์ ต่วนศิริ, 2562, น. 119) รวมทั้งงานของอสมา มังกรชัย ที่พบว่า ทุน
ทางสัญลักษณ์ หรือทุนทางวัฒนธรรมที่มีองค์ประกอบทางชาติพันธุ์ความเป็นมลายูและศาสนาอิสลาม 
ถือเป็นเรื่องสำคัญอย่างมากในการประกอบสร้างภาพลักษณ์ และช่วยสร้างความชอบธรรมให้กับ
บรรดานักการเมืองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ และที่สำคัญเงื่อนไขดังกล่าวมีกระบวนการ
ตอกย้ำและผลิตซ้ำกระทั่งสามารถสั่งสมทุนทางสังคมให้กับบุคคลนั้นได้อย่างต่อเนื่องจนเกิดเป็น
อำนาจบารมี (อสมา มังกรชัย, 2553, น. 177-185)  
 นอกจากนี้ สนามการต่อสู้ทางเมืองท้องถิ่นที่มีการนำเงื่อนไขทุนทางสัญลักษณ์ หรือทุนทาง
วัฒนธรรมมาใช้เป็นเครื่องมือในการสร้างอำนาจกลับพบว่าไม่ได้จำกัดเฉพาะพ้ืนที่ที่มีอัตลักษณ์พิเศษ
อย่างกรณีพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้เท่านั้น หากแต่เกิดขึ้นในพื้นที่ท้องถิ่นอ่ืนเช่นเดียวกัน ดัง
กรณีตัวอย่างพ้ืนที่ภาคเหนือก็มีการใช้เงื่อนไขทางวัฒนธรรมดังกล่าวมาใช้เป็นเครื่องมือในการกำหนด
นโยบายให้กับนักการเมืองท้องถิ่นเพ่ือที่จะสร้างอำนาจและการยอมรับจากเครือข่ายที่มีอยู่ในท้องถิ่น 
ซึ่งสุดท้ายทำให้สนามการเมืองท้องถิ่นมีการช่วงชิงกันภายใต้บริบทเงื่อนไขท่ีมีขอบเขตหลากหลาย โดย
ที่ไม่ได้จำกัดอยู่ที่นักการเมืองท้องถิ่นแบบดั้งเดิมที่มีการผูกขาดอยู่กับกลุ่มผลประโยชน์แคบๆอีกต่อไป 
หากแต่มีเงื่อนไขที่หลากหลายภายใต้บริบททางการเมืองท้องถิ่นที่ต่างฝ่ายต่างช่วงชิงอำนาจมากขึ้น  
(ชัยพงษ์ สำเนียง, 2562, น. 211-215) ลักษณะดังกล่าวจึงยืนยันให้เห็นว่าทุนทางสัญลักษณ์ หรือทุน
ทางวัฒนธรรมที่หลากหลายและแตกต่างตามแต่ละพ้ืนที่ถือเป็นเครื่องมือสำคัญในการสร้างอำนาจทาง
การเมืองระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นเรื่องจำเป็นที่บรรดาตัวแสดงทางการเมืองท้องถิ่นต้องเฟ้นหา หรือเลือก
องค์ประกอบเหล่านี้มาใช้สร้างภาพลักษณ์ตนเองเพ่ือช่วงชิงอำนาจบารและการยอมรับจากเครือข่าย
ทางสังคมที่มีอยู่ในระดับท้องถิ่น 

 7.2.5 ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกับดักในการดำเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนให้เข้ามามีความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้พบว่ายังคงประสบปัญหา และเป็นอุปสรรคสำคัญที่ทำให้การมีส่วน
ร่วมของประชาชนกลับไม่ได้รับความร่วมมือ ซึ่งตรงกันข้ามกับผลการศึกษาของกีเร๊าะ อาลี ที่ศึกษา
เรื่องการมีส่วนร่วมในโครงการหมู่บ้านเสริมสร้างสันติสุขสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่พบว่า ค่าเฉลี่ยใน
การมีส่วนร่วมในโครงการดังกล่าวอยู่ในระดับมาก โดยมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 3.68 และส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน
อยู่ที่ 0.95 ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมในการดำเนินงานอยู่ในระดับมาก โดยมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 3.90 และ
ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานอยู่ที่ 0.87 ด้านการมีส่วนร่วมในการวางแผน มีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 3.83 และส่วน
เบี่ยงเบนมาตรฐานอยู่ที่ 0.81 การมีส่วนร่วมในการประเมินผลมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 3.49 และส่วนเบี่ยงเบน
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มาตรฐานอยู่ที่ 1.12 (กีเร๊าะ อาลี, 2556, น. 63-64) ซึ่งงานวิจัยดังกล่าวเป็นเพียงการประเมินการมี
ส่วนร่วมของประชาชนโครงการเดียว อันอาจจะสร้างข้อจำกัดที่ทำให้ไม่สามารถนำมาใช้เปรียบเทียบ
กับงานวิจัยของผู้วิจัยได้ แต่อย่างน้อยงานดังกล่าวก็สะท้อนให้เห็นแง่ผลลัพธ์ที่แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง
กับงานวิจัยที่ผู้วิจัยศึกษา เพราะการมีส่วนร่วมของประชาชนกลับพบว่าอยู่ในระดับต่ำแทบจะทุก
โครงการ หรือการมีส่วนร่วมในการขับเคลื่อนการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับไม่ได้
รับความร่วมมือจากประชาชน ดังปรากฏจากผลการสำรวจทัศนคติของประชาชนในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ที่พบว่าอยู่ในระดับต่ำ หรือระดับไม่เคยมีส่วนร่วมทั้งหมด ได้แก่ การมีส่วนร่วมในการประชุม
ประชาคมหมู่บ้าน ชุมชน ตำบล อำเภอ จังหวัด อยู่ในระดับนานๆครั้ง ( X̅ = 1.82, SD = .81) การมี
ส่วนร่วมประชุมกลุ่มย่อยเฉพาะเรื่อง เฉพาะงาน เฉพาะโครงการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ใน
ระดับไม่เคย ( X̅ = 1.71, SD = .71) การมีส่วนร่วมประชุมกับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพ่ือหารือเกี่ยวกับโครงการ การกำหนดทิศทางพัฒนาท้องถิ่น การแก้ปัญหาของส่วนร่วมอยู่ในระดับ
ไม่เคย ( X̅ = 1.57, SD = .78) และการมีส่วนร่วมประชุมสภาท้องถิ่นเพ่ือพิจารณาประเด็นต่างๆใน
การพัฒนาพ้ืนที่การแก้ปัญหาเฉพาะด้าน หรือการจัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีอยู่ในระดับไม่
เคยเช่นเดียวกัน ( X̅ = 1.57, SD = .78) ซึ่งนั่นหมายความว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้กลับพบว่ามีปัญหาที่เป็นข้อจำกัดที่ทำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ไม่สามารถสร้างการมีส่วนร่วมของเครือข่ายประชาชนที่
อยู่ในท้องถิ่นได้สำเร็จ และการมีส่วนร่วมที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่กลับพบว่าเป็นเครือข่ายกลุ่มหน้าเดิม หรือ
เครือข่ายชนชั้นนำในท้องถิ่นที่ถูกกวาดต้อนหรือชักจูงลากมาเพ่ือสร้างการมีส่วนร่วมให้เกิดเป็นภาพ
ปรากฎเพ่ือใช้อ้างอิงรายงานให้กับทางราชการตามนโยบายและแผนเท่านั้น ลักษณะดังกล่าวมีความ
สอดคล้องกับงานวิจัยของชลิต ถาวรนุกิจกูล ที่ศึกษาเรื่องการมีส่วนร่วมของชุมชนในฐานะปัจจัยใน
การขับเคลื่อนการแก้ปัญหาที่พบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนเมื่อพิจารณาจากระดับอาชีพ เพศ 
และชาติพันธุ์ยังคงเป็นการมีส่วนร่วมที่ไม่กว้างขวางพอ เพราะจำกัดอยู่ในกลุ่มผู้นำชุมชนและภาค
ประชาสังคมบางส่วนเท่านั้น ขณะที่ประชาชนในพื้นที่กลับยังคงมองตนเองว่าไม่ได้มีความสำคัญอะไรที่
จะต้องเข้ามามีส่วนร่วม (ชลิต ถาวรนุกิจกูล, 2557, น. 53-54) 
 กับดักของการมีส่วนร่วมด้านหนึ่งที่ได้จากข้อค้นพบซึ่งได้กล่าวไปแล้วพอสังเขปก่อนหน้านี้
นั้น ด้านหนึ่งอาจมาจากกับดักเรื่องของความเชื่อที่ยังคงผูกติดกับเรื่องพระเจ้าในทางศาสนาแบบ
ดั้งเดิมที่ทำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดข้ึนได้ยาก โดยเฉพาะกลุ่มมลายูสายเก่าที่อาศัยอยู่ในเขต
ท้องถิ่นชนบทของจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มักจะมีการต่อต้านวาทกรรมการพัฒนาทุกรูปแบบ โดยคน
กลุ่มนี้จะมองว่าสภาพความเป็นอยู่แบบดั้งเดิมเป็นสภาพที่พระเจ้าได้ลิขิตมาให้ตั้งแต่กำเนิด และไม่มี
ความจำเป็นใดๆที่ต้องยกระดับคุณภาพชีวิตไปสู่สิ่งที่ดีกว่าเนื่องจากอยู่นอกขอบเขตการลิขิตของพระ
เจ้า ซึ่งแม้ความเชื่อดังกล่าวกำลังถูกท้าทาย และเป็นความเชื่อที่พบเห็นได้น้อยในปัจจุบัน แต่ผู้วิจัยคิด
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ว่าความเชื่อดังกล่าวก็เป็นองค์ประกอบสำคัญที่เข้าไปลดทอนการมีส่วนร่วมของประชาชนในบางพ้ืนที่
โดยเฉพาะพ้ืนที่ที่มีความคิดความเชื่อในลักษณะดังกล่าวฝังแน่น หรืออีกด้านหนึ่งหากมองด้วยบริบทที่
ร่วมสมัยในปัจจุบัน การมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้านหนึ่งอาจกล่าว
ได้ว่าเป็นรูปแบบที่ผูกติดอยู่กับเรื่องผลประโยชน์ของตนเองเป็นหลัก เมื่อประชาชนไม่ได้ผลประโยชน์
อะไรจากการเข้าไปมีส่วนร่วมดังกล่าว ก็ไม่มีเหตุปัจจัยอะไรที่ทำให้ประชาชนต้องเข้ามามีความสัมพันธ์
ผ่านการมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรืออีกด้านคือประชาชนเคยมีส่วนร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไปแล้วก่อนหน้านี้ แต่การมีส่วนร่วมเหล่านั้นกลับไม่ได้ก่อให้เกิดการขับเคลื่อนเพ่ือ
ตอบสนองต่อความต้องการใดๆของประชาชนในพ้ืนที่ ดังปรากฏจากผลการสำรวจทัศนคติของ
ประชาชนในพ้ืนที่ที่พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสายตาของประชาชนยังคงไม่ได้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนที่มากพอ และนำความคิดเห็นข้อเรียกร้อง หรือข้อเสนอแนะของประชาชน
ไปปฏิบัติอย่างจริงจัง (X̅ = 2.27, SD = .72) ส่งผลให้การจัดสรรงบประมาณหรือทำโครงการที่เกิดขึ้น
ยังคงไม่สามารถตอบสนองต่อความคาดหวังของประชาชนส่วนใหญ่ในพื้นที่ได้ ( X̅ = 2.20, SD = .67) 
ซึ่งสิ่งเหล่านี้มองว่าเป็นกับดักสำคัญที่ทำให้เกิดความอ่อนแอในเรื่องสำนึกความเป็นพลเมืองของ
ประชาชนจังหวัดชายแดนภาคใต้มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยิ่งส่งผลให้ระดับการมีส่วนร่วมกลับ
ตกอยู่ในระดับต่ำ หรือระดับที่มีปัญหา  

อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมดังกล่าวกลับมีความแตกต่างหรือมีลักษณะตรงกันข้ามกับการมี
ส่วนร่วมกับเครือข่ายสถาบันเชิงจารีตแบบดั้งเดิมที่อยู่ในพ้ืนที่ โดยเฉพาะสถาบันทางศาสนาที่พบว่า
เป็นสถาบันหลักโดยตรงที่สามารถสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนให้เข้ามามีความสัมพันธ์ได้มากกว่า
สถาบันอ่ืน และที่สำคัญการมีส่วนร่วมเหล่านั้นเป็นรูปแบบการเข้ามามีส่วนร่วมที่เกิดขึ้นโดยสมัครใจ 
ซึ่งปรากฏการณ์ดังกล่าวทำให้เห็นว่าความเชื่อความศรัทธาที่ผูกติดกับองค์ประกอบเชิงจารีตแบบ
ดั้งเดิมของพ้ืนที่ไม่ว่าจะเป็นองค์ประกอบของความเชื่อความศรัทธาในทางศาสนา หรือองค์ประกอบ
ใดๆก็ตามท่ีสามารถเชื่อมความสัมพันธ์กับความเป็นจารีตดั้งเดิมของจังหวัดชายแดนภาคใต้เอาไว้ได้จะ
กลายเป็นเงื่อนไขหลักที่สามารถสร้างปฏิสัมพันธ์ผ่านการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่ได้มากกว่า
เงื่อนไขอ่ืน ซึ่งเงื่อนไขเหล่านี้ควรนำไปใช้เป็นเครื่องมือสำคัญในการสร้างหรือออกแบบเพ่ือดึงดูดใจให้
เกิดกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนทีใ่ห้มีความครอบคลุมได้มากขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ 

 7.3 ข้อจำกัดที่เป็นข้อค้นพบ 

 7.3.1 งานวิจัยเรื่องนี้มีอุปสรรคเรื่องการสื่อสาร เนื่องมาจากผู้วิจัยไม่สามารถสื่อสารด้วย
ภาษามลายูถิ่นได้ ส่งผลให้การเก็บข้อมูลกับเครือข่ายตัวแสดงท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้
ต้องใช้ล่าม และแปลออกมาเป็นภาษาไทย ซึ่งอาจมีผลต่อความคาดเคลื่อนของข้อมูลที่อยู่ใน
กระบวนการสังเคราะห์ และวิเคราะห์ข้อมูล  
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 7.3.2 งานวิจัยเรื่องนี้เป็นงานวิจัยที่ใช้ระเบียบวิธีวิจัยแบบผสมผสานที่ด้านหนึ่งมีการเก็บ
ข้อมูลเชิงปริมาณผ่านการสำรวจทัศนคติของประชาชนที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งพบ
ปัญหาและอุปสรรค กล่าวคือ ปัญหาที่เกิดจากบริบทแวดล้อมเนื่องมาจากสถานการณ์แพร่ระบาดของ
เชื้อไวรัสโควิด 19 ที่ส่งผลให้มีการใช้กระบวนการเก็บแบบสอบถาม 2 วิธีตามคำแนะนำของ
คณะกรรมการพิจารณาจริยธรรมการวิจัยในมนุษย์ คือ การเก็บข้อมูลแบบสอบถามโดยใช้ตัวแทนใน
ท้องถิ่นเป็นผู้ประสานการเก็บข้อมูล และการเก็บข้อมูลแบบสอบถามออนไลน์ ซึ่งทั้งสองวิธีส่งผลให้
เกิดความคลาดเคลื่อนในการเก็บข้อมูลที่ทำให้ได้กลุ่มตัวอย่างที่เป็นตัวแทนประชาชนไม่ครอบคลุมทุก
อาชีพหรือทุกระดับท่ีมีอยู่ภายในท้องถิ่นตามความคาดหวังของผู้วิจัย  

 7.4 ข้อเสนอแนะในงานวิจัย 

 7.4.1 งานวิจัยครั้งต่อไปควรเป็นงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการออกแบบวิธีการแก้ไขปัญหาการ
ปกครองท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ทั้งในระดับโครงสร้าง และระดับตัวแสดงเพ่ือให้
สามารถตอบสนองต่อประเด็นปัญหาซึ่งเป็นข้อค้นพบที่ได้จากงานวิจัยเรื่องนี้ 

 7.4.2 งานวิจัยครั้งต่อไปควรเป็นงานวิจัยที่ศึกษาในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งโดยใช้เครือข่ายเชิงสถาบันระดับท้องถิ่นทุกสถาบันเป็นผู้ออกแบบวิธีการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้ง และวิธีการสร้างสันติภาพในรูปแบบต่างๆ 

 7.4.3 งานวิจัยครั้งต่อไปควรเป็นงานวิจัยที่ศึกษาในพ้ืนที่อ่ืนที่มีเหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัด
ชายแดนภาคใต้อยู่ในระดับต่ำร่วมด้วย เพ่ือใช้ประกอบการเปรียบเทียบระหว่างพ้ืนที่ที่มีเหตุการณ์
ความรุนแรงสูง กับพ้ืนที่ที่มีเหตุการณ์ความรุนแรงต่ำ  
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ภาคผนวก 1  

ใบรับรองโครงการวิจัยจากคณะกรรมการพิจารณาจริยธรรมการวิจัยในคน กลุ่มสหสถาบัน ชุดที่ 2 
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ภาคผนวก 2 

เอกสารข้อมูลสำหรับกลุ่มตัวอย่าง/ผู้มีส่วนร่วมในการวิจัยสำหรับกลุ่มตัวอย่างผู้ให้สัมภาษณ์เชิงลึก
(บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยราชการอ่ืน และประชาชนที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป) 
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ภาคผนวก 3 

เอกสารข้อมูลสำหรับกลุ่มตัวอย่าง/ผู้มีส่วนร่วมในการวิจัยสำหรับกลุ่มตัวอย่างผู้ตอบแบบสอบถาม
(ประชาชนที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป) 
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ภาคผนวก 4 

หนังสือยินยอมเข้ารว่มในการวจิัยสำหรับกลุ่มตัวอย่างผู้ให้สัมภาษณ์เชิงลึก (ประชาชนที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป) 
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ภาคผนวก 5 

แบบสอบถามการวิจัยการสำรวจความคิดเห็นที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความ

ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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ภาคผนวก 6 

แบบสัมภาษณ์เชิงลึกสำหรับประชาชนที่มีอายุตั้งแต่ 18 ปีขึ้นไป 
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ภาคผนวก 7 

แบบสัมภาษณ์เชิงลึกสำหรับบุคลากรองค์กรปกครองท้องถิ่นและหน่วยราชการอ่ืน 
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ฐิติมา เทพญา & ดุษฎี เพ็ชรมงคล. (2554). ขีดความสามารถของสื่อและการนำเสนอข่าวออนไลน์ใน
พ้ืนที่ห้าจังหวัดชายแดนภาคใต้. คณะวิทยาการสื่อสาร: มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์. 

ณ น่าน สงวนพงษ์, อัชกรณ์ วงปรีดี, อรรถสิทธิ์ พานแก้ว, & วสันต์ เหลืองประภัสร์. (2559). ที่มา
เหตุผลของการมีอยู่ของกำนันผู้ใหญ่บ้านในประเทศไทย. วารสารสังคมศาสตร์วิชาการ, 9(2), 
208-224.  

ณชพงศ จันจุฬา & อัลญาน์ สมุห์เสนีโต. (2561). สถานการณ์การคลังท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วน
ตำบลในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้สถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่. 
วารสารวิชาการคณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์, 14(2), 145-163.  

ณฐพงศ์ จิตรนิรัตน์ และคณะ. (2548). การพัฒนาเพ่ือสร้างความมั่นคงของชุมชนในสถานการณ์ความ
ขัดแย้ง 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ (จังหวัดปัตตานี ยะลา และนราธิวาส). คณะมนุษยศาสตร์
และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยทักษิณ (วิทยาเขตสงขลา). 

ณรงค์ ศิริปะชะนะ. (2518). ความเป็นมาของกฎหมายอิสลามและดาโต๊ะยุติธรรม. กรุงเทพฯ: บริษัท 
บพิธ จำกัด. 

ณัฐภัทร จิตนะมงคล ปลัดเทศบาลตำบลตันหยงมัส. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 15 ธันวาคม 2564) สถานะ และ
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บทบาทของเทศบาลตำบลตันหยงมัสในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/
Interviewer: ปุญญวันต์ จิตประคอง. 

ดวงกมล เทวพิทักษ์. (2555). การวางกรอบเนื้อหาข่าวของสื่อเก่ียวกับความรุนแรงจากความขัดแย้งใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ของไทย. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์, คณะนิเทศ
ศาสตร์.  

ดันแคน แม็กคาร์โก. (2557). ฉีกแผ่นดิน อิสลามและปัญหาความชอบธรรมในภาคใต้ ประเทศไทย (ณ. 
วันอรุณวงศ์, Trans.). กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ. 

ดุลการีม อัสมะแอ. (ผู้ให้สัมภาษณ,์ 5 เมษายน 2565) บทบาทของสภาประชาสังคมจังหวัดชายแดน
ภาคใต้/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

เด่น โต๊ะมีนา. (2523). ปัญหา 4 จังหวัดภาคใต้เป็นปัญหาใหญ่จริงหรือ? สารประชาธิปัตย์, 12, 30.  
ตัวแทนประชาชนในอำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส. (ผู้ให้สัมภาษณ,์ 5 พฤศจิกายน 2564) การแก้ไข

ปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จิตประคอง. 
เตช บุนนาค. (2548). การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ. 2435-2458 : 

กระทรวงมหาดไทยสมัยสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาดำรงราชานุภาพ (พิมพ์ครั้งที่ 2 
ed.). กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 

ทนาย เพิ่มพูล. (2561). การติดตามนโยบายการบริหารและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2555-
2557. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะรัฐศาสตร์.  

ทัศนะ โพธิ์ดี. (2557). รูปแบบและกลยุทธ์การปฏิบัติการข่าวสารของกลุ่มแนวร่วมขบวนการก่อความไม่
สงบจังหวัดชายแดนภาคใต้ กรณีข่าวลือ ข่มขู่ ห้ามทำงานวันศุกร์. โครงการวิจัยมาเลเซีย: 
กองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.). 

ทิพยมาศ ลิ้มสุชาติ ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลลิดล อำเภอเมือง จังหวัดยะลา. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 

ตุลาคม 2564) สถานะ บทบาท และปัญหาขององค์การบริหารส่วนตำบลลิดลกับการบริหาร
จัดการท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จิต
ประคอง. 

ทิวากร แย้มจังหวัด. (2559). รูปแบบการจัดการความขัดแย้งในยุคสมัยการปกครองของเคาะลีฟะฮฺ อุ
ษมาน อิบนฺ อัฟฟานกับการประยุกต์ใช้ในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, คณะวิทยาการอิสลาม.  

ทีมงานโฟกัสภาคใต้. (2549). เจริญ สุวรรณมงคล ชีวิต-ความดีและตำนานผู้สร้างกลุ่มอีซูซุหาดใหญ่. 
Retrieved from http://www.kananurak.com/.   http://www.kananurak.com/ 

เทศบาลเมืองปัตตานี, เ. (2563). ศูนย์กล้อง CCTV เทศบาลเมืองปัตตานี. ปัตตานี: เทศบาลเมือง
ปัตตานี. 
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ไททัศน์ มาลา. (2560). 120 ปี การปกครองท้องถิ่นไทย (พ.ศ.2440-2560): พัฒนาการ และเงื่อนไขทาง
ประวัติศาสตร์ของรัฐไทย. วารสารสันติศึกษาปริทรรศน์ มจร, 5(1), 343-356.  

ไทยโพสต์. (20 มกราคม 2563). 'บิ๊กตู'่พบผู้นำศาสนาอิสลาม พ้อโซเชียลโจมตีนายกฯหนีเที่ยวใต้ ไม่
แก้ปัญหาคนกรุง. Retrieved from https://www.thaipost.net/main/detail/55054.   
https://www.thaipost.net/main/detail/55054 

ธงชัย วินิจจะกูล. (2559). โฉมหน้าราชาชาตินิยม. นนทบุรี: ฟ้าเดียวกัน. 
ธงชัย วินิจจะกูล. (2560). คนไทย/คนอ่ืน : ว่าด้วยคนอ่ืนของความเป็นไทย. นนทบุรี: ฟ้าเดียวกัน. 
ธนบรรณ อู่ทองมาก. (2560). รัฐราชการไทยภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 2557. (ปริญญามหาบัณฑิต). 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะรัฐศาสตร์.  
ธนบรรณ อู่ทองมาก. (2561). รัฐราชการไทยภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 2557. วารสารเอเชียพิจาร...

ศูนย์การศึกษาเอเชีย คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำแหง, 5(9), 209-240.  
ธเนศวร์ เจริญเมือง. (2536). เลือกตั้งผู้ว่าฯ. เชียงใหม่: โครงการศึกษาการปกครองท้องถิ่น คณะ

สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่. 
ธเนศวร์ เจริญเมือง. (2547a). รัฐไทย : รัฐที่กระจายอำนาจล่าช้า. วารสารสถาบันพระปกเกล้า, 2(1). 

Retrieved from https://www.kpi-lib.com/elib/cgi-bin/opacexe.exe 
ธเนศวร์ เจริญเมือง. (2547b). รัฐไทย รัฐที่กระจายอำนาจล่าช้า. วารสารสถาบันพระปกเกล้า, 2(1), 11. 

Retrieved from https://www.kpi-lib.com/elib/cgi-bin/opacexe.exe 
ธเนศวร์ เจริญเมือง. (2548). 100 ปี การปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2440-2540 (พิมพ์ครั้งที่ 5 ed.). 

กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์คบไฟ. 
ธเนศวร์ เจริญเมือง. (2551). ทฤษฎีและแนวคิด : การปกครองท้องถิ่นกับการบริหารจัดการท้องถิ่น ภาค

แรก. กรงุเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ. 
ธวัชชัย กฤติยาภิชาตกุล. (2541). การสร้างทายาททางการเมืองของตระกูลนักการเมืองท้องถิ่น. 

(ปริญญามหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะรัฐศาสตร์.  
ธวัชชัย ตั้งพิทักษ์กุล. (2558). กระบวนการสร้างสันติสุขในพ้ืนที่ขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

กรณีศึกษา หมู่บ้านซือเลาะห์ ตำบลเรียง อำเภอรือเสาะ จังหวัดนราธิวาส. วิทยาลัยป้องกัน
ราชอาณาจักร: สถาบันวิชาการป้องกันประเทศ. 

ธีระยุทธ ลาตีฟี. (2542). การสะท้อนภาพของเหตุการณ์ที่เกี่ยวกับชาวมุสลิมในหนังสือพิมพ์ไทย. 
(ปริญญามหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะนิเทศศาสตร์.  

นครินทร์ เมฆไตรรัตน์. (2546). ความสัมพันธ์รัฐกับท้องถิ่น และโครงสร้างรัฐส่วนตรงกลาง : ศึกษา
ราชการส่วนภูมิภาคของประเทศไทยและรัฐเดี่ยวบางประเทศ. รัฐศาสตรสาร, 24(ฉบับพิเศษ), 
144-182.  
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นครินทร์ เมฆไตรรัตน์. (2547). สารานุกรมการปกครองท้องถิ่นไทย หมวดแนวคิดพ้ืนฐาน เรื่องการ
กระจายอำนาจกับการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น. กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า. 

นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ. (2552). รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอำนาจใน
ประเทศไทยและข้อเสนอ. กรุงเทพฯ: โครงการเสริมสร้างขีดความสามารถขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือสนับสนุนการกระจายอำนาจและธรรมาภิบาลท้องถิ่น สถาบันวิจัยและให้
คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  

นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธิ์, เรวดี ขวัญทองยิ้ม, & อารยา สุขสม. (2559). ปัญหาและผลกระทบด้านสิทธิ
มนุษยชนจากนโยบายของรัฐบาลในการประกาศสงครามต่อสู้เพื่อเอาชนะยาเสพติดเมื่อปี พ.ศ. 
2546. กรุงเทพฯ: สำนักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน. 

นริศรา แดสามัญ ปลัดเทศบาลตำบลยะรัง. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2564) สถานะและบทบาทของ
เทศบาลตำบลยะรังในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ปุญญ
วันต์ จิตประคอง. 

นวรัตน์ เพ็ชรเรือนทอง ปลัดเทศบาลตำบลยุโป อำเภอเมือง จังหวัดยะลา. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 4 กันยายน 
2564) สถานะและบทบาทของเทศบาลตำบลยุโป อำเภอเมือง จังหวัดยะลาในบริบท
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

นัทธมน ราชเสน. (2557). อิทธิพลของการสื่อสารทางการเมืองต่อการสร้างสำนึกชาตินิยมมลายูของ
เยาวชนมุสลิมระดับอุดมศึกษาภายใต้สถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ : กรณีศึกษานักศึกษามหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตปัตตานี. (ปริญญา
มหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, สถาบันสันติศึกษา.  

นันทกาญจน์ เบ็ญเด็มอะหลี. (2542). ปัจจัยที่มีผลต่อการคงสภาพระบบเก่าของโรงเรียนปอเนาะในเขต
จังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญามหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะรัฐศาสตร์.  

นันทวรรณ ภู่สว่าง. (2521). ปัญหาชาวไทยมุสลิมในสี่จังหวัดชายแดนภาคใต้. กรุงเทพฯ: สมาคม
สังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย. 

นันทวัฒน์ บรมานันท์. (2549). การปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 (พิมพ์ครั้งที่ 4 ed.). กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์วิญญูชน. 

นาย A (นามสมมติ) ประชาชนในตำบลแห่งหนึ่ง อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส. (ผู้ให้สัมภาษณ,์ 6 
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มุสลิมไทยโพสต์. (2561). รายการใหม ่นายกฯประยุทธ์ คืนความสุขให้คนในชาติ ซับภาษายาวี. 
Retrieved from https://hot.muslimthaipost.com/news/22124.   
https://hot.muslimthaipost.com/news/22124 

มูฮัมมาดอัสมี อาบูบากา. (2553). ไตรวิถีแห่งการเรียนรู้ : การพัฒนาการจัดการศึกษาที่สอดคล้องกับ
ความเชื่อ และวิถีชีวิตของชาวมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะครุศาสตร์.  

มูฮำหมัดอัดนันท์ พาลีเขตต์ และรุสนี หะยีเต๊ะ หัวหน้าสำนักปลัด องค์การบริหารส่วนตำบลยะรัง. (ผู้ให้
สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) สถานะและบทบาทองค์การบริหารส่วนตำบลยะรังในบริบท
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สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ปุญญวันต์ จิตประคอง. 
ยูโซ๊ะ บุงา. (2558). บทบาทของมหาวิทยาลัยฟาฏอนีในการสร้างสันติภาพในสามจังหวัดชายแดน

ภาคใต้. (ปริญญามหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, คณะวิทยาการอิสลาม.  
รชฏ จันทร์ทอง. (2550). แนวทางการแก้ปัญหาด้วยสันติวิธีในกรณีปัญหาความไม่สงบใน 3 จังหวัด

ชายแดนภาคใต้ ตามแนวทางสมานฉันท์. (ปริญญามหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยรามคำแหง, คณะ
รัฐศาสตร์.  

รวีวรรณ ขำพล. (2551). หนังสือ หนังหา : คนดีศรีตานี. วารสารรูสมิแล, 29(1), 67-69.  
รอง ศยามานนท์. (2520). ประวัติศาสตร์ไทยในระบอบรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช. 
รอมฎอน ปันจอร์. (2558). การเมืองของถ้อยคำในชายแดนใต้/ปาตานี : การประกอบสร้างสันติภาพใน

ความขัดแย้งชาติพันธุ์การเมือง. (ปริญญามหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, คณะ
รัฐศาสตร์.  

รัชพล วงศ์สวัสดิ์. (2555). การประเมินผลรูปแบบนโยบายแห่งรัฐในการแก้ปัญหาสถานการณ์ความไม่
สงบเรียบร้อยของจังหวัดชายแดนภาคใต้ไทย. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). มหาวิทยาลัยราชภัฏสวน
ดุสิต, คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์.  

พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่ รัตนโกสินทร์ ศก 116 (พ.ศ. 2440), 14 C.F.R. (2440). 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พุทธศักราช 2476, 51 C.F.R. (2477). 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496, 70 C.F.R. (2496, 17 กุมภาพันธ์). 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498, 72 C.F.R. (2498). 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2499, 74 C.F.R. (2500). 
พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537, 111 C.F.R. (2537, 26 

พฤศจิกายน). 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปีพุทธศักราช 2540, 114 C.F.R. (2540). 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, 114 C.F.R. (2540, 11 ตุลาคม). 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540, 114 C.F.R. (2540, 12 ตุลาคม-a). 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540, 114 C.F.R. (2540, 12 ตุลาคม-b). 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 

2542, 116 C.F.R. (2542, 26 ตุลาคม). 

พระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548, 122 C.F.R. (2548, 16 

กรกฎาคม-a). 

พระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548,  (2548, 16 กรกฎาคม-b). 
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คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 206/2549 เรื่องนโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้,  
(2549, 31 ตุลาคม). 

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.2551, เล่ม 125 
C.F.R. § ตอนที่ 137 ก (2551a). 

พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 125 C.F.R. (2551b). 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551, 125 C.F.R. 

(2551, 30 ธันวาคม). 
พระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553  127 C.F.R. (2553). 
แถลงการณ์สำนักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การยุบสภาผู้แทนราษฎร และการกำหนดวันเลือกตั้ง, 128 C.F.R. 

(2554). 
คำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 96/2557 เรื่อง การแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนการแก้ไข

ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้, 131 C.F.R. (2557a). 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที ่1/2557 เรื่องการควบคุมอำนาจการปกครองประเทศ, 

131 C.F.R. (2557b). 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 2/2557 เรื่อง การประกาศใช้กฎอัยการศึกทั่ว

ราชอาณาจักร, 131 C.F.R. (2557c). 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้, 

131 C.F.R. (2557d). 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 85/2557 เรื่อง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร

ท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว, 131 C.F.R. (2557e). 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 85/2557 เรื่อง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ

ผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว, 131 C.F.R. (2557, 21 กรกฎาคม-a). 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 104/2557 เรื่องการกำกับดูแลการใช้จ่ายงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,  (2557, 21 กรกฎาคม-b). 
คำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 96/2557 เรื่องการแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหา

จังหวัดชายแดนภาคใต้, 131 C.F.R. (2557, 30 กรกฎาคม-a). 
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 98/2557 เรื่องการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้  

131 C.F.R. (2557, 30 กรกฎาคม-b). 
คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 1/2557, 132 C.F.R. (2558, 5 มกราคม). 
คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 14/2559, 133 C.F.R. (2559a). 
คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 57/2559 เรื่องการปรับปรุงการบริหารเพื่อแก้ไขปัญหา
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จังหวัดชายแดนภาคใต้, 133 C.F.R. (2559b). 
คำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 14/2559, 133 C.F.R. (2559, 4 เมษายน). 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, 134 C.F.R. (2560, 6 เมษายน). 
ประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ เรื่อง การจัดตั้ง

กลุ่มจังหวัดและกำหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด (ฉบับที่ 3), 134 C.F.R. 
(2560, 17 พฤศจิกายน-a). 

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพ้ืนที่แบบบูรณาการ พ.ศ. 2560, 134 C.F.R. 
(2560, 17 พฤศจิกายน-b). 

พระราชบัญญัติการจัดทำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560, 134 C.F.R. (2560, 31 กรกฎาคม). 
ประกาศ เรื่อง ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580), 135 C.F.R. (2561, 8 ตุลาคม). 
ราชกิจจานุเบกษา. (2562). พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 

2562. Retrieved from 
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/A/050/T_0258.PDF?fbclid=IwA
R3wpd3f32_t8pNzGVWiXkTeg0WGhnGo2RHdieW9DP-j6geRgYbW33vLDiw.   
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/A/050/T_0258.PDF?fbclid=IwA
R3wpd3f32_t8pNzGVWiXkTeg0WGhnGo2RHdieW9DP-j6geRgYbW33vLDiw 

พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562, 136 C.F.R. (2562, 16 
เมษายน). 

คำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภาวัน
พฤหัสบดีที่ 25 กรกฎาคม 2562, 136 C.F.R. (2562, 25 กรกฎาคม). 

ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด, 137 C.F.R. (2563, 26 ตุลาคม-a). 

ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด, 137 C.F.R. (2563, 26 ตุลาคม-b). 

ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและ
นายกเทศมนตรี, 138 C.F.R. (2564, 1 กุมภาพันธ์-a). 

ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและ
นายกเทศมนตรี, 138 C.F.R. (2564, 1 กุมภาพันธ์-b). 

ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสภาองค์การบริหารส่วนตำบลและ
นายกองค์การบริหารส่วนตำบล, 138 C.F.R. (2564, 1 ตุลาคม-a). 

ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง เรื่อง กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบล

 

http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/A/050/T_0258.PDF?fbclid=IwAR3wpd3f32_t8pNzGVWiXkTeg0WGhnGo2RHdieW9DP-j6geRgYbW33vLDiw
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/A/050/T_0258.PDF?fbclid=IwAR3wpd3f32_t8pNzGVWiXkTeg0WGhnGo2RHdieW9DP-j6geRgYbW33vLDiw
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/A/050/T_0258.PDF?fbclid=IwAR3wpd3f32_t8pNzGVWiXkTeg0WGhnGo2RHdieW9DP-j6geRgYbW33vLDiw
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/A/050/T_0258.PDF?fbclid=IwAR3wpd3f32_t8pNzGVWiXkTeg0WGhnGo2RHdieW9DP-j6geRgYbW33vLDiw
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และนายกองค์การบริหารส่วนตำบล, 138 C.F.R. (2564, 1 ตุลาคม-b). 
คำสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 19/2564 การแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้,  (2564, 29 กันยายน). 
ราชรักษ์ เรียนพืชน์. (2553). การปฏิบัติการข่าวสารของหน่วยบัญชาการสงครามพิเศษ ศึกษาเฉพาะ

กรณีในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้. วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร: สถาบันวิชาการป้องกัน
ประเทศ. 

รุจน์จาลักษณ์รายา คณานุรักษ์. (2560). การพัฒนารูปแบบการบริหารชุมชนเสริมสร้างสันติสุขในสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างยั่งยืน. สาขาการบริหารงานภาครัฐและเอกชน: มหาวิทยาลัยราช
ภัฏสวนสุนันทา. 

ลำละห์ กะละหะ ผู้อำนวยการกองคลัง องค์การบริหารส่วนตำบลรือเสาะออก อำเภอรือเสาะ จังหวัด
นราธิวาส. (ผู้ให้สัมภาษณ,์ 31 ตุลาคม 2564) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กับเครือข่ายสถาบันทางศาสนาในพ้ืนที่ท้องถิ่นจังหวัดนราธิวาส/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

วนิดา แสงสารพันธ์. (2565). หลักกฎหมายปกครองและวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: 
สำนักพิมพ์วิญญูชน. 

วรเดช จันทรศร. (2525). การขยายตัวของหน่วยงานในระบบราชการไทย : ปัญหา อุปสรรค และ
แนวโน้ม. กรุงเทพฯ: สมาคมวิจัยมหาวิทยาลัยไทย. 

วรรณ์ลดา อร่ามศรีธรรม รักษาการแทนนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองปัตตานี. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 19 
มิถุนายน 2564) สถานะ และบทบาทของเทศบาลเมืองปัตตานีในบริบทสถานการณ์ความขัด
แบ้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ปุญญวันต์ จิตประคอง. 

วรากร ยานุทัย ปลัดเทศบาลตำบลบันนังสตา อำเภอบันนังสตา จังหวัดยะลา. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 29 

กันยายน 2564) สถานะ และบทบาทของเทศบาลตำบลบันนังสตา อำเภอบันนังสตา จังหวัด
ยะลาในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

วราวุธ ยันต์เจริญ. (2550). แนวทางการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ ภายหลังยุบ ศอ.บต. และ 
พตท.43 (พ.ศ.2545). หลักสูตรการป้องกันราชอาณาจักรภาครัฐร่วมเอกชน: วิทยาลัยป้องกัน
ราชอาณาจักร. 

วลักษณ์กมล จ่างกมล & อมรรัตน์ ชนะการณ์. (2557). สื่อทางเลือกยุคดิจิทัลกับผลประโยชน์สาธารณะ 
: กรณีศึกษาการเป็นพ้ืนที่กลางเพ่ือสันติภาพในจังหวัดชายแดนภาคใต้. 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ (วิทยาเขตปัตตานี): คณะวิทยาการสื่อสาร. 

วสันต์ เหลืองประภัสร์. (2556). การรวมศูนย์อำนาจและการกระจายอำนาจกับการบริหารราชการ
แผ่นดินไทย : ทบทวนแนวคิด ข้อถกเถียง และข้อพิจารณาเพ่ือการปฏิรูป. กรุงเทพฯ: สถาบัน
พระปกเกล้า. 

วสันต์ เหลืองประภัสร์. (2559). การรวมศูนย์อำนาจและการกระจายอำนาจกับการบริหารราชการ
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แผ่นดินไทย : การทบทวนแนวคิดข้อถกเถียงและข้อพิจารณาเพ่ือการปฏิรูป. กรุงเทพฯ: 
สำนักวิจัยและพัฒนาสถาบันพระปกเกล้า. 

วสันต์ เหลืองประภัสร์. (2563). แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอำนาจ. In ธ. ส. และคณะ (Ed.), เอกสาร
การสอนชุดวิชาการเมืองการปกครองท้องถิ่น (Local Politics and Government) (พิมพ์ครั้งที่ 
4 ed.). นนทบุรี: สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 

วสันต์ เหลืองประภัสร์, & ชาย ไชยชิต. (2563). ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับการปกครองท้องถิ่น. In น. 
รุ่งสว่าง (Ed.), เอกสารประกอบการสอนชุดวิชาการเมืองการปกครองท้องถิ่น หน่วยที่ 1-5. 
นนทบุรี: สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 

วัชรพล พุทธรักษา. (2550). แนวความคิดการครองอำนาจนำ (Hegemony) ของกรัมชี (Gramsci): บท
ทดลองเสนอในการอธิบายปรากฏการณ์ทางการเมืองไทย. Retrieved from 
https://www.academia.edu/518933/2007.  Retrieved 24 พฤศจิกายน 2565 
https://www.academia.edu/518933/2007 

วันอิฮซาน ตูแวสิเดะ. (2564). ประวัติศาสตร์ปาตานีผ่านการมองประวัติศาสตร์แบบระยะยาว: จากเจ็ด
หัวเมืองถึงสนธิสัญญาแองโกลสยาม 1909 (1808-1909). วารสารสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัย
นเรศวร, 17(1), 187-214.  

วิชญวาณี ชูนุ้ย. (2552). บทบาทของโต๊ะข่าวภาคใต้ สถาบันอิศรา กับการเป็นสื่อเพ่ือสันติภาพ กรณี
เหตุการณ์ความไม่สงบในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญามหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, คณะนิเทศศาสตร์.  

วิทยา บุญสม. (2521). การบริหารงานโรงเรียนราษฎร์สอนศาสนาอิสลามในจังหวัดชายแดนภาคใต้. 
(ปริญญามหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะครุศาสตร์.  
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เพ่ือแก้ปัญหา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้. วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร: สถาบันวิชาการ
ป้องกันประเทศ. 

วิริยาภรณ์ จุนหะวิทยะ. (2560). ภาพตัวแทนของพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ในภาพยนตร์ไทย. 
(ปริญญามหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะนิเทศศาสตร์.  

วีระ หวังสัจจะโชค. (2556). การจัดสถาบันของนโยบายจำนำข้าว. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, คณะรัฐศาสตร์. Retrieved from 
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วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ. (2557). โครงการวิจัยเพื่อติดตามและประเมินผลการกระจายอำนาจของ
ไทย. กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ. (2558). 15 ปี การกระจายอำนาจของไทย. กรุงเทพฯ: ศูนย์ส่งเสริม

 

https://www.academia.edu/518933/2007
https://www.academia.edu/518933/2007
http://cuir.car.chula.ac.th/handle/123456789/42956


 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 759 

 

นวัตกรรมและธรรมาภิบาลท้องถิ่น คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
วุฒิสาร ตันไชย. (2551). ทิศทางการปกครองท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550. 

In การขับเคลื่อนรัฐธรรมนูญ'50 สู่การปฏิบัติ : กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น. 
นนทบุรี: วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า. 

วุฒิสาร ตันไชย. (2557). การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: สถาบัน
พระปกเกล้า. 

เวียงรัฐ เนติโพธิ์. (2565). อุปถัมภ์ค้ำใคร: การเลือกตั้งไทยกับประชาธิปไตยก้าวถอยหลัง. กรุงเทพฯ: 
สำนักพิมพ์มติชน. 

แวอับดุลรอแม มะยีแต ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี. (ผู้ให้
สัมภาษณ์, 18 มิถุนายน 2564) สถานะและบทบาทขององค์การบริหารส่วนตำบลเมาะมาวีใน
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ปุญญวันต์ จิตประคอง. 

ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี. (2551). การปกครองท้องถิ่นของจังหวัดที่มีหลายชาติพันธุ์ : กรณีศึกษาจังหวัด
ปัตตานี ยะลา นราธิวาส. In ม. วรรธนเจริญกิจ (Ed.), ณ ใต้ งานวิจัยจากชุมชนชายแดนใต้สู่
นโยบายสาธารณะ. นครปฐม: ศูนย์ศึกษาและพัฒนาสันติวิธี (ศพส.) มหาวิทยาลัยมหิดล. 

ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี. (2563). การเมืองการปกครองและการจัดการความขัดแย้ง (ปาตานี). ปัตตานี: 
สถานวิจัยความขัดแย้งและความหลากหลายทางวัฒนธรรมภาคใต้ 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตปัตตานี. 

ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี. (2565). ชายแดนใต้/ปาตานี 2547-2564 : ก้าวเข้าปีที่สิบเก้า สันติภาพจะ
เดินหน้าไปถึงไหนในปี 2565? Retrieved from 
https://deepsouthwatch.org/index.php/th/node/12816 

ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 5 พฤษภาคม 2565) พัฒนาการการปกครองท้องถิ่นจังหวัด
ชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, & สุกรี หลังปูเต๊ะ. (2551). การปกครองท้องถิ่นแบบพิเศษในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ รายงานโครงการวิจัยการปกครองท้องถิ่นในจังหวัดที่มีความหลากหลายทางชาติพันธุ์. 
นครปฐม: ศูนย์ศึกษาและพัฒนาสันติวิธี มหาวิทยาลัยมหิดล. 

ศิริ ทิวะพันธุ์ และคณะ. (2548). ปัญหาการจัดการด้านความม่ันคง : กรณีเหตุการณ์ 3 จังหวัดชายแดน
ภาคใต้. กรุงเทพฯ: สำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา. 

ศิริพร จันทนสกุลวงศ์. (2562). ความเข้าใจเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
คณะรัฐศาสตร์.  

ศิริรักษ์ สิงหเสม. (2559). การวิเคราะห์เชิงสถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในประเทศ
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ไทย พ.ศ. 2553-2554. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะรัฐศาสตร์  
ศิริวุฒิ วรรณทอง. (2546). ผู้นำชุมชนมุสลิมในจังหวัดปัตตานีหลังสงครามโลกครั้งที่ 2. (ปริญญา

อักษรศาสตรมหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยศิลปากร, บัณฑิตวิทยาลัย.  
ศุภชัย ยาวะประภาษ. (2554). นโยบายสาธารณะ. กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์. (2555). การเมืองในกระบวนการกระจายอำนาจ : ศึกษาผ่านบทบาทของนักวิชาการ 

ข้าราชการ นักการเมือง และประชาชน. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์. (2558). ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ. กรุงเทพฯ: 

สถาบันพระปกเกล้า. 
ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์. (2562). พลวัตการกระจายอำนาจในประเทศไทย จาก พ.ศ. 2535-2561. กรุงเทพฯ: 

สถาบันพระปกเกล้า. 
ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้. (2549). คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี ที ่207/2549 เรื่อง 

การบริหารราชการในจังหวัดชายแดนภาคใต้. Retrieved from 
https://deepsouthwatch.org/sites/default/files/archives/docs/pm207.pdf 

ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้. (2564a). ชายแดนใต้/ปาตานี 2547-2564 : ก้าวเข้าปี
ที่สิบเก้า สันติภาพจะเดินหน้าไปถึงไหนในปี 2565? Retrieved from 
https://deepsouthwatch.org/th/node/12816 

ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์จังหวัดชายแดนภาคใต้. (2564b). ชายแดนใต้/ปาตานี 2547-2564: ก้าวเข้าปี
ที่สิบเก้า สันติภาพจะเดินหน้าไปถึงไหนในปี 2565? Retrieved from 
https://deepsouthwatch.org/th/node/12816.   
https://deepsouthwatch.org/th/node/12816 

ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้. (2563). คณะทำงานสภาสันติสุขตำบล ประชุมขับเคลื่อน
โครงการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับหมู่บ้านชุมชนและตำบล เพ่ือสร้างความเข้าใจในการ
ดำเนินงานไปในทิศทางเดียวกัน. Retrieved from https://www.sbpac.go.th/?p=49570 

ศูนย์อำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้. (2564). ประวัติความเป็นมา ศอ.บต. Retrieved from 
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เศรษฐ์ อัลยุฟรี นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดปัตตานี อำเภอเมือง จังหวัดปัตตานี. (ผู้ให้สัมภาษณ,์ 3 

กุมภาพันธ์ 2565) สถานะ บทบาท และปัญหาขององค์การบริหารส่วนจังหวัดปัตตานีในบริบท
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

สกลวรรณากร วรวรรณ และ สุนทรพิพิธ. (2478). สากลเทศบาล. พระนคร: โรงพิมพ์สยามวิทยากรณ์. 
สงคราม ชื่นภิบาล. (2518). การผสมกลมกลืนชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญา
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สติธร ธนานิธโิชติ. (2562). ตัวแบบประชาธิปไตย. In น. รุง่สว่าง (Ed.), เอกสารการสอนชุดวิชา
ประชาธิปไตยและกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย. นนทบุรี: สำนักพิมพ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 

สถานวิจัยความขัดแย้งและความหลากหลายทางวัฒนธรรมภาคใต้ สถาบันสันติศึกษา 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์. (2565). ชายแดนใต้/ปาตานี 2547-2564: ก้าวเข้าปีที่สิบเก้า 
สันติภาพจะเดินหน้าไปถึงไหนในปี 2565? Retrieved from 
https://cscd.psu.ac.th/th/node/357.   https://cscd.psu.ac.th/th/node/357 

สมคิด เลิศไพฑูรย์. (2550). กฎหมายการปกครองท้องถิ่น. กรุงเทพฯ: บริษัท เอ็กซเปอร์เน็ท จำกัด. 
สมชาย หนูคล้าย ปลัดตำบลท่าม่วง. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 17 มิถุนายน 2564) บทบาทขององค์การบริหาร

ส่วนตำบลท่าม่วงในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จติ
ประคอง. 

สมเด็จกรมพระยาดำรงราชานุภาพ. (2495). เทศาภิบาล พระนคร: สำนักพิมพ์คลังวิทยา. 
สมภพ พร้อมพอชื่นบุญ. (2558). กระบวนการในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งอุทยานบูโด-สุไหงปาดี

ประกาศเขตทับที่ดินทำกินราษฎร : กรณีศึกษาในอำเภอบาเจาะ จังหวัดนราธิวาส (ปริญญา
มหาบัณฑิต). สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, คณะพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม.  

สมหมาย ลูกอินทร์ รองปลัดเทศบาลนครยะลา. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 1 ตุลาคม 2564) สถานะและบทบาท
ของเทศบาลนครยะลาในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: 
ป. จิตประคอง. 

สมัชชา นิลปัทม ์& รุ่งรวี เฉลิมศรีภิญโญรัช. (2556). วาทกรรมสื่อมวลชนในกระบวนการสันติภาพสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 2556. โครงการสะพาน, องค์การเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศของ
สหรัฐอเมริกา: กลุ่มมีเดีย อินไซด์ เอ้าท.์ 

สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย. (2564, 8 มิถุนายน). ประวัติและผลงาน นายพงษ์ศักดิ์ ยิ่ง
ชนม์เจริญ นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย. Retrieved from 
https://www.nmt.or.th/news/detail/479.   
https://www.nmt.or.th/news/detail/479 

สราวุธ ทับทอง. (2557). รัฐไทยกับการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน: ศึกษากรณีการประกาศใช้พระ
ราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ในช่วง พ.ศ. 2552-2553. 
(ปริญญามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์). มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, คณะรัฐศาสตร์.  

สะสือร ีวาลี และคณะ. (2556). บทบาทของผู้นำมุสลิมต่อการเสริมสร้างการกระจายอำนาจและการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่นด้วยกระบวนการชูรอในมิติการคัดเลือกผู้นำของจังหวัดนราธิวาส. 
โครงการส่งเสริมและประสานงานการวิจัยเพื่อการปกครองตนเองของท้องถิ่น สำนักกองทุน
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สนับสนุนการวิจัย (สกว.). 
สันติ ล่ากูด ผู้ใหญ่บ้านกระอาน ตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา. (17 มิถุนายน 2564) 

ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วงกับเครือข่ายเชิงสถาบันอ่ืนในพ้ืนที่/
Interviewer: ป. จิตประคอง. 

สัมพันธ์ วารี. (2561). ประวัติศาสตร์ภูมิปัญญาว่าด้วย "สันติวิธี" ของภาคประชาสังคมชายแดนใต้
ระหว่างทศวรรษ 2470 ถึง 2550. (ปริญญามหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ภาควิชา
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สามารถ หวังสา ประธานสภาตำบล องค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วง อำเภอเทพา จังหวัดสงขลา. (ผู้ให้

สัมภาษณ์, 19 มิถุนายน 2564) บทบาทขององค์การบริหารส่วนตำบลท่าม่วงในสถานการณ์
ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ปุญญวันต์ จิตประคอง. 

สายชล สัตยานุรักษ์. (2554). การต่อสู้บนพ้ืนที่ความทรงจำของคนหลากหลายชาติพันธุ์ในประเทศไทย. 
หน้าจั่ว ว่าด้วยประวัติศาสตร์สถาปัตยกรรม และสถาปัตยกรรมไทย, 8(5), 76-104.  

สายสวาท ปัจวิทย์. (2549). ทิศทางนโยบายการจัดการศึกษาที่สอดคล้องกับโลกทัศน์เก่ียวกับสันติภาพ
ในพ้ืนที่ชายแดนสามจังหวัดภาคใต้. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะครุ
ศาสตร์.  

สายันห์ สวัสดิ์ศรี. (2554). การศึกษายุทธศาสตร์ด้านสังคมจิตวิทยาเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในจังหวัดชายแดนภาคใต้. วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร: สถาบันวิชาการป้องกัน
ประเทศ. 

สำนักข่าวอิศรา. (2554). "นครปัตตานี" กับ "ปัตตานีมหานคร" และทิศทางของ "ปกครองท้องถิ่นแบบ
พิเศษ". Retrieved from https://www.isranews.org/content-page/item/3159 

สำนักข่าวอิศรา. (2565). ตรวจการบ้าน 18 ปีไฟใต้ (3) พูดคุยสันติสุข...ทางออก หรือ ทางตัน? 
Retrieved from https://www.isranews.org/article/south-news/south-slide/105583-
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สำนักงาน กสทช. (2555). ผลกระทบของการใช้สื่อวิทยุกระจาย เสียง ต่อปัญหาความรุนแรงในสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้: สำนักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ. 

สำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง. (2562). ความรู้เกี่ยวกับความผิดตามกฎหมายเลือกตั้งท้องถิ่น. 
กรุงเทพฯ: สำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง. 

สำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.). (2562). คู่มือการปฏิบัติงานกองทุนหลักประกันสุขภาพ
ในระดับท้องถิ่นหรือพ้ืนที่. กรุงเทพฯ: แสงจันทร์การพิมพ์. 
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คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 207/2549 เรื่องการบริหารราชการในจังหวัดชายแดนภาคใต้,  (2549). 
สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. (1 เมษายน 2559). รายการคืนความสุขให้คนในชาติ วันศุกร์ที่ 1 
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สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. (19 กุมภาพันธ์ 2559). รายการคืนความสุขให้คนในชาติ วันศุกร์ที่ 19 
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สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. (20 มกราคม 2563). นายกฯ พบปะผู้นำศาสนา ชาวไทยพุทธ-มุสลิม 
ขอให้ช่วยกันสร้างความเชื่อมั่น ความรักความสามัคคี พร้อมขอให้ทุกภาคส่วนเป็นกำลังสำคัญ
ขับเคลื่อนแก้ไขปัญหา จชต. ร่วมกับรัฐบาลต่อไป. Retrieved from 
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https://www.thaigov.go.th/news/contents/details/25928 

สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. (25 มีนาคม 2559). รายการคืนความสุขให้คนในชาติ วันที่ 25 มีนาคม 
2559. Retrieved from http://www.thaigov.go.th/.   http://www.thaigov.go.th/ 

สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. (2560). นายกรัฐมนตรีเป็นประธานประชุม ก.น.จ.ครั้งที ่3/60 เห็นชอบ
ตั้งคณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาคและพ้ืนที่. Retrieved from 
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สำนักวิชาการ สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. (2560). การปฏิรูปโครงสร้างการบริหารจัดการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้. กรุงเทพฯ: สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. 

สำเร็จ ศรีหร่าย. (2550). ขบวนการ BRN-COORDINATE กับการก่อความไม่สงบในพ้ืนที่ 3 จังหวัด
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ในการยุติสถานการณ์. วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร: สถาบันวิชาการป้องกันประเทศ. 
สิทธิชัย ไวยพุฒ. (2558). แนวทางการบริหารจัดการความมั่นคงปลอดภัยทางการเมืองการปกครอง

ท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ของประเทศไทย. (ปริญญาดุษฎีบัณฑิต ). มหาวิทยาลัยเกษม
บัณฑิต, หลักสูตรปรัชญาดุษฎีบัณฑิต สาขานโยบายสาธารณะและการจัดการ  

สุทธบถ ซื่อมาก. (2554). การเมืองของการมีส่วนร่วมในการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น : ศึกษากรณีโครงการคลองสวยน้ำใส. (ปริญญามหาบัณฑิต). สถาบันบัณฑิตพัฒนบริ
หารศาสตร์, คณะพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม.  

สุทธิชัย รักจันทร์ และอานันท์ ปิติเศรษฐพันธ์. (2560). "บทบาทภาคประชาชนในการต่อต้านโรงไฟฟ้า
ถ่านหินเทพา" ในเอกสารประกอบการประชุมวิชาการระดับชาติ สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ประจำปี 2560. สถาบันวิจัยสังคม: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

สุปราณี ธรรมพิทักษ์. (2561). การวิเคราะห์นโยบายความมั่นคงท่ีใช้ในการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ระหว่าง พ.ศ. 2547-2556. วารสารรัฏฐาภิรักษ์, 60(1), 45-58.  

สุภางค์ จันทวานิช. (2552). การวิเคราะห์ข้อมูลในการวิจัยเชิงคุณภาพ (พิมพ์ครั้งที่ 9 ed.). กรุงเทพฯ: 
สำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

สุมาลี ชาญแกล้ว ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสาเรง อำเภอเมือง จังหวัดยะลา. (ผู้ให้สัมภาษณ,์ 

12 ตุลาคม 2564) สถานะและบทบาทองค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสาเรงในบริบท
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ปุญญวันต์ จิตประคอง. 

สุรวุฒน์ ช่อไม้ทอง. (2562). องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกระบวนการสร้างสันติสุขชายแดนใต้. 
วารสารด้านการบริหารรัฐกิจและการเมือง, 9(1), 133-160.  

สุรสิทธิ์ วชิรขจร. (2538). การปรับปรุงโครงสร้าง บทบาท หน้าที่ของ ศอ.บต. เพื่อตอบสนองการ
เปลี่ยนแปลงในปัจจุบัน. กรุงเทพฯ: สถาบันดำรงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย. 

สุรสิทธิ์ วชิรขจร. (2549). นโยบายสาธารณะเบื้องต้น. กรุงเทพฯ: คณะพัฒนาสังคม สถาบันบัณฑิตพัฒ
นบริหารศาสตร์. 

สุรสิทธิ์ วชิรขจร, จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, & ภาณ ุธรรมสุวรรณ. (2550). การประเมินประสิทธิภาพ
การมอบอ านาจด้านการบริหารงานบุคคลให้เหมาะสมกับพ้ืนที่ : ศึกษากรณี 3 จังหวัดชายแดน
ภาคใต้. วารสารพัฒนาสังคม, 9(2), 1-60.  

สุรินทร์ พิศสุวรรณ. (2525). นโยบายประสมประสานชาวมาเลย์มุสลิมในประเทศไทยสมัยรัตนโกสินทร์. 
กรุงเทพฯ: สถาบันไทยคดีศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 

สุริยะ หินเมืองเก่า. (2556). การติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. 
กรุงเทพฯ: เพชรเกษมการพิมพ์. 

หริรักษ์ แก้วกับทอง. (2554). ประสบการณ์ทางจิตใจของหญิงม่ายจากเหตุการณ์ความไม่สงบในจังหวัด

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 765 

 

ชายแดนภาคใต้. (ปริญญามหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะจิตวิทยา.  
อกนิษฐ์ หมื่นสวัสดิ์. (2549). การแก้ปัญหาการก่อความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้โดยสันติวิธี. 

สถาบันวิชาการป้องกันประเทศ วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร. 
อนุพงษ์ ไชยฤทธิ์ องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai PBS). (1 

ธันวาคม 2558). ครบรอบ 1 ปี กระบวนการพูดคุยเพ่ือสันติสุขจังหวัดชายแดนใต้ยุค "รัฐบาล
ประยุทธ์". Retrieved from https://www.thaipbs.or.th/news/content/6433.   
https://www.thaipbs.or.th/news/content/6433 

อนุศาสน์ สุวรรณมงคล. (2550). คนดีศรีตานี. กรุงเทพฯ: ไทยยูเนี่ยนกราฟฟิกส์. 
อภิชาต สถิตนิรามัย. (2555). รัฐธรรมนูญ การกระจายอำนาจ และการมีส่วนร่วมของประชาชน. 

เชียงใหม่: แผนงานสร้างเสริมนโยบายสาธารณะที่ดี สถาบันศึกษานโยบายสาธารณะ 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่. 

อรทัย ก๊กผล และคณะ. (2564). รายงานสถานการณ์การกระจายอำนาจ ประจำปี พ.ศ. 2564: บท
สำรวจว่าด้วยบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดการวิกฤติโควิด-19. กรุงเทพฯ: 
วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า. 

อรนุช อินทชาติ หัวหน้าสำนักปลัด องค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสตา อำเภอบันนังสตา จังหวัดยะลา. 
(ผู้ให้สัมภาษณ์, 7 ตุลาคม 2564) สถานะ และบทบาทขององค์การบริหารส่วนตำบลบันนังสตา
กับการบริหารจัดการท้องถิ่นในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/
Interviewer: ป. จิตประคอง. 

อสมา มังกรชัย. (2553). โครงสร้างชนชั้นนำและทัศนะของชนชั้นนำมลายูสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่มี
ต่อการปกครองท้องถิ่นแบบพิเศษ. Retrieved from สถานวิจัยความขัดแย้งและความ
หลากหลายทางวัฒนธรรมภาคใต้:  

อสมา มังกรชัย. (2564). มองโครงสร้างอำนาจชายแดนใต้ผ่านการวิเคราะห์การสะสมทุนของ
นักการเมืองมุสลิมมลายูกรณีศึกษา อับดุลลาเต๊ะ ยากัด. วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา, 
9(2).  

อันวา ดูมิแด รักษาราชการแทน ผู้อำนวยการกองการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม องค์การบริหารส่วน
ตำบลปิตูมุดี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 31 ตุลาคม 2564) ผลกระทบจาก
เหตุการณ์ความรุนแรงจังหวัดชายแดนภาคใต้ต่อการดำเนินงานขององค์การบริหารส่วนตำบลปิ
ตูมุดี อำเภอยะรัง จังหวัดปัตตานี/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

อับดุลคอเล็ด เจะแต. (2560). มุมมองของประชาชนที่มีต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐในพื้นที่สาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้. คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา. 

อับดุลเราะมัน มอลอ นักวิชาการและนักกิจกรรมเคลื่อนไหวทางสังคมในจังหวัดชายแดนภาคใต้. (ผู้ให้
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สัมภาษณ์, 14 พฤษภาคม 2565) สถานะ และบทบาทของเครือข่ายภาคประชาสังคมในบริบท
สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

อับดุลลอฮมาลิก หมัดเหระ. (2556). การดูแลเยาวชนตามวิถึแห่งศาสนาอิสลามของผู้นำมุสลิมในสาม
จังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญามหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, คณะ
มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์.  

อัฮหมัด สมบูรณ์ บัวหลวง. (2564). นัยของการเรียกชื่อนำหน้า จากระบบชนชั้นในสังคมมลายูที่
ชายแดนใต้ อดีตถึงปัจจุบัน. Retrieved from https://www.silpa-
mag.com/history/article_8494 

อาคม ใจแก้ว. (2555). การเสริมสร้างสมรรถนะองค์การบริหารส่วนตำบลเพ่ือพัฒนารูปแบบการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่สอดคล้องกับสถาบันทางสังคมและวัฒนธรรมในจังหวัดชายแดนภาคใต้. 
คณะวิทยาการจัดการ: มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์. 

อาซัน ดงนะเด็ง. (2553). ความม่ันคงของมนุษย์ภายใต้สถานการณ์ความไม่สงบ : กรณึศึกษาอาจารย์
มหาวิทยาลัยของรัฐในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญามหาบัณฑิต). 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, คณะวิทยาการจัดการ.  

อาทิตย ์เทียนศิริ. (2551). การปลูกฝังความคิดทางการเมืองของผู้ก่อความไม่สงบในสามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ : ศึกษาเฉพาะกรณีจังหวัดนราธิวาส. (ปริญญามหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
คณะรัฐศาสตร์.  

อาทิตยา เที่ยงวงษ์. (2548). การสื่อสารระหว่างชาวไทยพุทธและชาวไทยมุสลิม ในชุมชนรูสะมิแล จ. 
ปัตตานี ในช่วงระหว่างวิกฤตการณ์ความรุนแรงของสามจังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญา
มหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะนิเทศศาสตร์.  

อานัน สีระโก ปลัดเทศบาลตำบลมะรือโบตก อำเภอระแงะ จังหวัดนราธิวาส. (ผู้ให้สัมภาษณ์, 10 
สิงหาคม 2564) ความสัมพันธ์ระหว่างเทศบาลตำบลมะรือโบตกกับเครือข่ายทางสังคมที่ไม่เป็น
ทางการ/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

อารีฟีน บินจิ, อับดุลลอฮฺ ลออแมน, & ซูฮัยมีย์ อิสมาแอล. (2556). ปาตานี....ประวัติศาสตร์และ
การเมืองในโลกมลายู (พิมพ์ครั้งที่ 3 ed.). สงขลา: มูลนิธิวฒันธรรมอิสลาม ภาคใต้. 

อำนาจ ศรีพูนสุข. (2552). ตัวแบบทางกฎหมายสำหรับการปกครองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้. 
กรุงเทพฯ: โครงการความมั่นคงศึกษา. 

อิบรอฮิม สารีมาแซ ตัวแทนประชาชนในจังหวัดนราธิวาส. (ผู้ให้สัมภาษณ,์ 14 พฤษภาคม 2565) 
ภาพรวมการมีส่วนร่วมของประชาชนในจังหวัดชายแดนภาคใต้/Interviewer: ป. จิตประคอง. 

อิบราเฮ็ม ณรงค์รักษาเขต และคณะ. (2548). ความต้องการที่แท้จริงของประชาชนใน 3 จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ (จังหวัดยะลา ปัตตานี และนราธิวาส). วิทยาลัยอิสลามศึกษา: 
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มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ & วิทยาลัยอิสลามยะลา & สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย. 
เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา. (2550). คำและความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมัย เล่ม 1 (เ. ตั้งทรัพย์วัฒนา, ส. นกสวน

, & พ. ชุมพล Eds. พิมพ์ครั้งที่ 2 ed.). กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา & อรอร ภู่เจริญ. (2551). องค์การที่เป็นทาง : กรณีผู้ว่าฯ CEO. กรุงเทพฯ: 

สำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
เอกฉัตร วิทยอภิบาลกุล. (2564). คำอธิบาย กฎหมายการปกครองท้องถิ่น. กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
เอกราช มูเก็ม. (2549). สันติภาพในเงามืดบนแผ่นดินปัตตานี. กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์วิธีคิด. 
เอกรินทร์ ต่วนศิริ. (2553). การเมืองแห่งอัตลักษณ์ : ความหลากหลายและพลวัตของมลายูมสลิม

ปัตตานีในจังหวัดชายแดนภาคใต้. (ปริญญามหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะ
รัฐศาสตร์.  

เอกรินทร์ ต่วนศิริ. (2562). บทบาทนักการเมืองระดับท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่ความรุนแรงของจังหวัด
ชายแดนใต้. มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตปัตตานี, คณะรัฐศาสตร์. (PPN610631c) 

เอนก เหล่าธรรมทัศน์. (2550). ประชาธิปไตยท้องถิ่น : แง่คิดเก่ียวกับนโยบายสาธารณะในระดับ
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	2.2 ตอนที่ 2 ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ ระหว่างปี พ.ศ. 2547-2564
	1. ประสบการณ์ตรงเกี่ยวกับเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้
	2. ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ในรอบ 1 ปี (พ.ศ. 2564) เมื่อพิจารณาจากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในชุมชนท้องถิ่น
	3. ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อปัญหาท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในช่วงสามปีแรกของเหตุการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ (พ.ศ.2547-2549)
	4. ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อปัญหาท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในช่วงสามปีหลังของเหตุการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ (พ.ศ.2562-2564)

	2.3 ตอนที่ 3 ทัศนคติของประชาชนที่มีต่อการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้ปัจจุบัน
	1. ทัศนคติต่อการบริหารและการปกครองท้องถิ่น
	1.1 ทัศนคติที่มีต่อรูปแบบการปกครองในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้
	1.2 ทัศนคติที่มีต่อการทำงานของบุคคล กลุ่ม หรือหน่วยงานในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้

	2. ความเข้าใจที่มีต่อสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	2.1 การมีตัวตนของสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นผ่านการรับรู้จากประชาชนในพื้นที่สถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	2.2 การสร้างความมีตัวตนของสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นผ่านการเข้าไปใช้สิทธิเลือกตั้งผู้นำท้องถิ่น

	3. บทบาทและความสำคัญของสถาบันทางการเมืองระดับท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	4. สถานภาพที่เป็นอยู่ในด้านบริการสาธารณะจากเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	4.1 การประเมินสถานภาพในการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) จากประชาชนจังหวัดชายแดนภาคใต้
	4.2 การประเมินสถานภาพในการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะของเทศบาลจากประชาชนจังหวัดชายแดนภาคใต้
	4.3 การประเมินสถานภาพในการดำเนินงานด้านบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) จากประชาชนจังหวัดชายแดนภาคใต้

	5. การมีส่วนร่วมในการทำกิจกรรมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรอื่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	5.1 การมีส่วนร่วมโดยเข้าไปเป็นอาสาสมัครในกิจการของชุมชน
	5.2 การมีส่วนร่วมโดยเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์พูดคุยหรือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นเรื่องต่างๆที่เกี่ยวกับปัญหาในชุมชนกับตัวแสดงในระดับท้องถิ่น
	5.3 การมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	5.4 หน่วยงานหรือสถาบันที่ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมทำกิจกรรมในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ.2563-2564)
	5.5 กิจกรรมหรือโครงการที่ประชาชนเคยมีส่วนร่วมในรอบ 1-2 ปี (พ.ศ.2563-2564)
	5.6 การเข้ามาพูดคุยและแก้ปัญหาของหน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรอื่นในสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	5.7 ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องทำเพื่อสนับสนุนการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้




	บทที่ 5
	พัฒนาการการปกครองท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้
	1. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยุคโบราณ (ก่อน พ.ศ. 2411)
	2. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ในสมัยรัชกาลที่ 5 ถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 (พ.ศ. 2411-2475)
	3. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2475-2540)
	4. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้จากยุคเฟื่องฟูถึงยุคถดถอย (พ.ศ. 2540-2549)
	5. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยุคมืดมนของความขัดแย้งและไร้เอกภาพทางการเมือง (พ.ศ. 2550-2557)
	6. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยุคอำมาตยาธิปไตยภายใต้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) (พ.ศ. 2558-2562)
	7. การปกครองท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้ยุคปัจจุบัน (พ.ศ. 2562-2564)

	บทที่ 6
	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในโครงสร้างของการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้
	(1) ช่วงแรก : การก่อร่างรัฐสมัยใหม่ และผนวกปาตานีเข้ากับรัฐสยามสมัยรัชกาลที่ 5
	1.1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น และองค์กรอื่นในรัฐไทยที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	1.2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้
	1.3) รูปแบบการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัวแสดงอื่นที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	1.4) ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้

	(2) ช่วงที่สอง : ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กับการบริหารราชการตามแนวทางรัฐนิยมของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์
	2.1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น และองค์กรอื่นในรัฐไทยที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	2.2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้
	2.3) รูปแบบการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัวแสดงอื่นที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	2.4) ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้

	(3) ช่วงที่สาม : การยกระดับความขัดแย้งไปสู่ความรุนแรงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 ภายใต้การบริหารราชการของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร
	3.1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น และองค์กรอื่นในรัฐไทยที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	3.2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้
	3.3) รูปแบบการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัวแสดงอื่นที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	3.4) ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้

	(4) ช่วงที่สี่ : การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างหลังการยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ พ.ศ. 2557 ภายใต้การบริหารราชการของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา
	4.1) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับโครงสร้างอำนาจในท้องถิ่น และองค์กรอื่นในรัฐไทยที่มีต่อการแก้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	4.2) ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางอำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้
	4.3) รูปแบบการมีส่วนร่วมระหว่างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาชน และตัวแสดงอื่นที่เกี่ยวข้องในบริบทสถานการณ์ความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้
	4.4) ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันในโครงสร้างการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้


	บทที่ 7
	บทสรุป และอภิปรายผล
	7.1 บทสรุป
	7.1.1 สถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้
	7.1.2 บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้
	7.1.3 พลวัตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้

	7.2 บทอภิปรายผล
	7.2.1 ปัญหาความขัดแย้งภายในท้องถิ่นเป็นปัญหาทั่วไปที่ไม่ได้แตกต่างไปจากความขัดแย้งในพื้นที่อื่น
	7.2.2 ปัญหาเรื่องการจัดการดินแดนที่ทำให้ปัญหาความขัดแย้งจังหวัดชายแดนภาคใต้แตกต่างไปจากปัญหาพื้นที่อื่นพบว่าเป็นปัญหาความขัดแย้งที่จำกัดอยู่เฉพาะกลุ่มมลายูสายเก่า
	7.2.3 ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ของนักการเมืองท้องถิ่นไม่ได้จำกัดอยู่เฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองระดับชาติและการเมืองท้องถิ่น
	7.2.4 สนามการต่อสู้ทางเมืองเพื่อสร้างความสัมพันธ์เชิงอำนาจของนักการเมืองท้องถิ่นเป็นสนามการต่อสู้โดยใช้ทุนสัญลักษณ์หรือทุนทางวัฒนธรรม
	7.2.5 ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกับดักในการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดชายแดนภาคใต้

	7.3 ข้อจำกัดที่เป็นข้อค้นพบ
	7.4 ข้อเสนอแนะในงานวิจัย

	ภาคผนวก
	ภาคผนวก 1
	ใบรับรองโครงการวิจัยจากคณะกรรมการพิจารณาจริยธรรมการวิจัยในคน กลุ่มสหสถาบัน ชุดที่ 2

	ภาคผนวก 2
	เอกสารข้อมูลสำหรับกลุ่มตัวอย่าง/ผู้มีส่วนร่วมในการวิจัยสำหรับกลุ่มตัวอย่างผู้ให้สัมภาษณ์เชิงลึก(บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยราชการอื่น และประชาชนที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป)

	ภาคผนวก 3
	เอกสารข้อมูลสำหรับกลุ่มตัวอย่าง/ผู้มีส่วนร่วมในการวิจัยสำหรับกลุ่มตัวอย่างผู้ตอบแบบสอบถาม(ประชาชนที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป)

	ภาคผนวก 4
	หนังสือยินยอมเข้าร่วมในการวิจัยสำหรับกลุ่มตัวอย่างผู้ให้สัมภาษณ์เชิงลึก (ประชาชนที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป)

	ภาคผนวก 5
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