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บทคััดย่่อ
บทความวิิจััยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อศึึกษาความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�น 

ในการบริิหารจััดการความขััดแย้้งจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ด้้วยมุุมมองการวิิเคราะห์์
เชิิงวิิพากษ์์ผ่่านกรอบสถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์ โดยใช้้วิิธีีการเก็็บข้้อมููลจาก
เอกสารเป็็นหลััก และสนัับสนุุนการวิิเคราะห์์ข้้อถกเถีียงด้้วยการสััมภาษณ์์เชิิงลึึก 
เพิ่่�มเติิมจากนัักวิิชาการและผู้้�นำท้้องถิ่่�นในพื้้�นที่่�จัังหวััดชายแดนภาคใต้้ที่่�มีีความถี่่�
สะสมของเหตุุการณ์์ความรุุนแรงสููงสุุดระหว่่างปีี 2547-2564 ประกอบด้้วย อำเภอ
ยะรััง จัังหวััดปััตตานีี อำเภอเมืือง จัังหวััดยะลา อำเภอระแงะ จัังหวััดนราธิิวาส  
และอำเภอเทพา จัังหวััดสงขลา 

ผลการศึึกษาพบว่่า ความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นเป็็นความสััมพัันธ์์ 
เชิิงอำนาจที่่�มีความขััดแย้้งกััน อัันเป็็นผลพวงมาจากพััฒนาการทางประวััติิศาสตร์์
การก่่อร่่างรััฐสมััยใหม่่ การผนวกรััฐปาตานีีเข้้ากัับสยาม การเปลี่่�ยนแปลง 
การปกครอง และการบริหิารราชการแผ่น่ดินิแบบรวมศููนย์อ์ำนาจ ด้ว้ยการสนับัสนุนุ
บทบาทของกองทััพและทหารให้้เป็็นสถาบัันหรืือตััวแสดงหลัักของรััฐไทยที่่�มีีอำนาจ
เข้้าไปควบคุุม กำกัับ กดทัับ ลดทอน และจำกััดการกระทำของสถาบัันหรืือตััวแสดง
ระดัับท้้องถิ่่�นในจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ ซึ่่�งมีีพัันธนาการทางประวััติิศาสตร์์เป็็น 
ตััวกำหนดการก่่อรููปโครงสร้้างเชิิงสถาบัันที่่�เป็็นเส้้นทางบัังคัับ

คำสำคััญ: สถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์ องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น การบริิหาร
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Historical Institutionalism: A Critical Analysis of State-Local 
Relations in Conflict Management in the Southern Border 
Provinces
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ABSTRACT 
This research article aims to study state-local relations in conflict management 

in the southern border provinces with a critical analysis perspective through the 
framework of the historical institutional approach. The method of data collection from 
documents is the main one and supports the analysis of controversies with in-depth 
interviews with academics and local leaders in the areas with the highest cumulative 
frequency of violent incidents during 2004-2021 in Yarang District of Pattani  
Province, Mueang District of Yala Province, Ra-ngae District of Narathiwat Province, 
and Thepha District of Songkhla Province.

The results of the study revealed that state-local relations are conflicting 
power relations as a result of the historical development of modern state formation, 
the annexation of Patani with Siam, changes of governance, and centralized  
administration of the state by supporting the role of the army and the military as 
main institutions or actors. The Thai state exercised the power to control, direct, 
suppress, reduce, and limit the actions of local institutions or actors in the southern 
border provinces in which the historical shackles determined the formation of the 
institutional structure that was the path dependency.

Keywords: Historical Institutionalism, Local Government Organization, Conflict 
Management, Southern Border Provinces
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บทนำ

การศึกึษาความสัมัพันัธ์์ระหว่่างรััฐ และท้้องถิ่่�นในพื้้�นที่่�จังหวัดัชายแดนภาคใต้้

เป็็นการศึึกษาความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�น ประกอบด้้วย ปััตตานีี ยะลา 

นราธิวิาส และ 4 อำเภอของสงขลา (นาทวี ีจะนะ เทพา สะบ้้าย้้อย) ซึ่่�งพื้้�นที่่�ดังักล่่าว

มีคีวามสำคัญัเนื่่�องจากเป็็นพื้้�นที่่�ที่่�มีคีวามเฉพาะทางสังัคมที่่�ผููกติดิอยู่่�กับัพันัธนาการ

ทางประวััติศิาสตร์์ที่่�เป็็นสภาวะบัังคับัซึ่่�งแตกต่่างจากพื้้�นที่่�อื่่�น และการลดทอนสภาวะ

ดัังกล่่าวได้้สร้้างความขััดแย้้งและความรุุนแรงที่่�สะท้้อนผ่่านจำนวนผู้้�บาดเจ็็บและ 

เสียีชีวีิติเป็็นจำนวนมาก โดยข้้อมููล ณ วันัที่่� 31 ธันัวาคม 2564 พบว่่ามีเีหตุุการณ์์ 

ความรุนุแรงเกิดิขึ้้�นรวม 21,328 ครั้้�ง เสียีชีวีิติ 7,314 คน และบาดเจ็็บ 13,584 คน 

(Deep South Watch, 2021) ซึ่่�งปััญหาส่่วนใหญ่่เป็็นปััญหาระดัับโครงสร้้างที่่�ไม่่มี ี

ความเชื่่�อมโยงกัันในมิติิคิวามสัมัพันัธ์์ทางอำนาจระหว่่างรัฐัและท้้องถิ่่�น 

การปิิดกั้้�นสถาบัันท้้องถิ่่�นโดยไม่่ให้้เข้้ามาเกี่่�ยวข้้องในกระบวนการบริิหาร

จััดการพื้้�นที่่�ตนเองได้้ส่่งผลกระทบโดยตรงต่่อคนในท้้องถิ่่�นที่่�ไม่่สามารถกระทำ 

การตััดสิินใจเพื่่�อกำหนดชะตากรรมชีีวิิตให้้มีีความสอดคล้้องกัับพื้้�นที่่�ได้้ ทำให้้

โครงสร้้างการบริิหารราชการที่่�กระทำผ่่านสถาบัันและตััวแสดงระดัับบนที่่�เข้้ามา 

บริหิารจัดัการความขัดัแย้ง้ได้น้ำมาสู่่�ความล้ม้เหลวเพราะไม่ส่ามารถตอบโจทย์ส์ภาพ

ความเป็น็จริงิของพื้้�นที่่�ได้ ้และกระบวนการบริหิารจัดัการแบบรวมศููนย์อ์ำนาจที่่�มาก

เกิินไป (Charoenmuang, 2004, p. 9) ได้้นำมาสู่่�การกดทัับ ลดทอน และเพิิกเฉย 

ถึงึการมีอียู่่�ของสถาบันั และปิดิกั้้�นศักัยภาพของตัวัแสดงในระดับัท้อ้งถิ่่�นไม่ใ่ห้เ้ข้า้มา

มีีส่่วนร่่วมในกระบวนการบริิหารจััดการในพื้้�นที่่�ได้้ด้้วยตนเอง การกีีดกัันผ่่านกลไก

ต่่าง ๆ กลายเป็็นเงื่่�อนไขตั้้�งต้้นของความขััดแย้้งและก่่อความไม่่สงบในระดัับมวลชน 

ซึ่่�งผลัักดัันให้้ตััวแสดงที่่�อยู่่�ภายในท้้องถิ่่�นมีีแนวความคิิดหรืืออุุดมการณ์์ที่่�ต่่อต้้าน

ระบบมากขึ้้�น (McCargo, 2008, p. 11)

อย่่างไรก็็ตาม แม้้ท้้องถิ่่�นจะถููกกดทัับและลดทอนศัักยภาพ แต่่มิิได้้เป็็นเงื่่�อนไข

ที่่�ทำให้้เครือืข่่ายภายในท้้องถิ่่�นนิ่่�งเฉยและรอคอยการเข้า้มาให้้ความช่่วยเหลือืจากรัฐั

ส่่วนกลางที่่�ไม่่เข้้าใจท้้องถิ่่�นเพียีงอย่่างเดียีว ดังัเห็น็จากบทบาทขององค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�เข้้าไปพัฒันา แก้้ไขปััญหา และตอบสนองความต้อ้งการที่่�หลากหลาย

ของประชาชน โดยเฉพาะความหลากหลายทางชาติิพัันธุ์์�ที่่�ผููกติิดเงื่่�อนไขทางสัังคม

วัฒันธรรมที่่�แตกต่่างกันั (Kerr, Aitken, & Grimes, 2004, pp. 4-6; Makinde, Hassan, 

& Taiwo, 2016, pp. 306-309) และการปรัับตัวัให้้สถาบัันสามารถดำรงอยู่่�ได้้ภายใต้้
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บริบิทของเหตุกุารณ์์ความรุนุแรง ด้้วยการหากลไกในการเข้้าไปมีคีวามสัมัพันัธ์์ที่่�ไม่่เป็็น

ทางการกับัพื้้�นที่่�เพื่่�อสร้้างความไว้้เนื้้�อเชื่่�อใจในการบริหิารจัดัการพื้้�นที่่�ร่วมกัันระหว่่าง

ตัวัแสดงที่่�หลากหลาย ประกอบด้้วย ผู้้�นำท้้องถิ่่�น ผู้้�นำท้้องที่่� ผู้้�นำศาสนา ผู้้�นำชุมุชน 

ผู้้�นำศรัทัธา ปราชญ์์ชาวบ้้าน และตัวัแสดงอื่่�น ๆ ที่่�มีอีิทิธิพิลต่่อการกำหนดความคิดิ

ความเชื่่�อของผู้้�คนในสังัคมซึ่่�งสามารถสร้้างกลไกในการกระทำการบางอย่่างร่่วมกัันได้้ 

เช่่น การพบปะสมาชิกิในชุมุชนทุกุวันัละหมาดใหญ่่ในวันัศุกุร์์ การออกกฎระเบียีบชุมุชน

ฮููกมปากััต ซึ่่�งเป็็นกฎของชุุมชนที่่�ใช้้หลัักศาสนาอิิสลามเป็็นเครื่่�องมืือในการกำหนด 

กฎเกณฑ์์การใช้้ชีวีิติของผู้้�คนในสัังคม (Dhawonnukitkul, 2014, p. 3) ซึ่่�งทุกุกระบวนการ

มีผีลต่่อการพัฒันาและแก้้ไขปััญหาในระดับัท้้องถิ่่�นแม้้ว่่าจะไม่่มีบีรรทัดัฐานที่่�เป็็นสููตร

สำเร็จ็ตายตัวั หรือืเป็็นกลไกที่่�ดีทีี่่�สุด (Mackenzie, 1975, p. 68) ส่่งผลให้้การขัับเคลื่่�อน

เพื่่�อจัดัสรรสิ่่�งที่่�มีคีุณุค่่าให้้เกิดิขึ้้�นในท้้องถิ่่�นจึงึต้้องอาศััยหลายกระบวนการ (Easton, 

1965, p. 53) และหนึ่่�งในนั้้�นคือืการเข้้าไปมีส่ี่วนร่่วมในการบริหิารจัดัการความขัดัแย้้ง

ด้้วยตัวัของพวกเขาเอง 

ภาพรวมการปกครองท้้องถิ่่�นในจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ปััจจุุบัันพบว่่ามีี  

4 องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด 1 เทศบาลนคร 7 เทศบาลเมืือง 50 เทศบาลตำบล  

และ 265 องค์์การบริหิารส่่วนตำบล โดยแยกตามระดัับจังัหวัดั ดังัตารางต่่อไปนี้้�

ตาราง 1 แสดงจำนวนเขตการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในพื้้�นที่่�จังัหวัดัชายแดนภาคใต้้

จังัหวััด ระดับัการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

อ.บ.จ. ท.น. ท.ม. ท.ต. อ.บ.ต

4 อำเภอสงขลา 1 - - 9 35

ปััตตานีี 1 - 2 15 96

ยะลา 1 1 2 13 45

นราธิิวาส 1 - 3 13 72

รวม 4 1 7 50 65

ที่่�มา: Department of Local Administration, 2021
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ที่่�ผ่า่นมากรมส่ง่เสริมิการปกครองท้อ้งถิ่่�นได้ก้ำหนดแนวทางปฏิบิัตัิใิห้อ้งค์ก์ร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ดำเนิินโครงการและแผนงานโดยมุ่่�ง 

เสริมิสร้า้งความสมานฉันัท์ท์ี่่�สอดคล้อ้งกับันโยบายเพื่่�อการสร้า้งสันัติสิุขุของรัฐับาล 

(Chomaitong, 2020, p. 138) แต่่ทว่่าเข้้าไปในลัักษณะที่่�ไม่่มีีอำนาจทางกฎหมาย 

เนื่่�องจากถููกจำกััดอำนาจจากรััฐ ได้แ้ก่ ่บทบััญญััติริัฐัธรรมนููญ ปี ี2560 มาตรา 250 

วรรค 5 ที่่�ให้้อำนาจเพีียงแค่่ “การบริิหารราชการส่่วนท้้องถิ่่�น การจััดทํําบริิการ

สาธารณะ การส่่งเสริิมและสนัับสนุุนการจััดการศึึกษา การเงิินและการคลััง…” 

(Constitution of the kingdom of Thailand, 2017, pp. 74-75) และบทบััญญััติิ 

ในกฎหมายขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�ให้้อำนาจหน้้าที่่�เพีียงการป้้องกััน 

และบรรเทาสาธารณภััย และการรัักษาความสงบเรีียบร้้อยของประชาชน  

(Vitayaapibalkul, 2021, p. 444, 475-476) โดยเฉพาะภายหลัังการยึึดอำนาจ 

ของคณะรัักษาความสงบแห่่งชาติิตั้้�งแต่่ปีี 2557 กลัับยิ่่�งมีีการรวมศููนย์์อำนาจการ

บริิหารจััดการพื้้�นที่่� ดัังประกาศคณะรัักษาความสงบแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 98/2557  

ลงวันัที่่� 21 กรกฎาคม 2557 ให้้มีีการจัดัตั้้�งคณะกรรมการขับัเคลื่่�อนการแก้้ไขปััญหา

จังัหวััดชายแดนภาคใต้้ (คปต.) มีผีู้้�รับัผิดิชอบ 3 ฝ่่าย คือื กองอำนวยการรัักษาความมั่่�นคง

ภายในราชอาณาจักัร ศููนย์์อำนวยการบริิหารจังัหวัดัชายแดนภาคใต้้ และสำนักังาน

สภาความมั่่�นคงแห่่งชาติิ (Announcement of the National Council for Peace and 

Order No. 98/2014 Subject: Solving problems in the Southern border provinces, 

2014, pp. 1-4) ประกาศฯ ดัังกล่่าวแสดงให้้เห็็นว่่ารััฐได้้ให้้ความสำคััญกัับกองทััพ

เป็็นผู้้�รัับผิิดชอบหลัักในการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�เหนืือสถาบัันอื่่�น โดยเฉพาะองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นกลัับไม่่ปรากฏว่่าเป็น็สถาบันัที่่�ถููกดึึงเข้้ามาเป็็นส่่วนหนึ่่�งในการ

บริิหารจััดการพื้้�นที่่�แต่่อย่่างใด ทั้้�ง ๆ ที่่�เป็็นสถาบัันหลัักสถาบัันแรกที่่�ต้้องเผชิิญกัับ

เหตุุการณ์์ความรุุนแรงในพื้้�นที่่� และต้้องเข้้าไปมีีความสััมพัันธ์์ในการคลี่่�คลาย

เหตุุการณ์์เหล่่านั้้�นทั้้�งทางตรงและทางอ้้อมด้้วยเสมอ 

จากการทบทวนวรรณกรรมทางรััฐศาสตร์์ที่่�ผ่านมาพบว่่า งานที่่�ศึกึษาการปกครอง

ท้้องถิ่่�นในจัังหวััดชายแดนภาคใต้้กลัับมีีจำกััด และส่่วนใหญ่่ต่่างมุ่่�งสนใจศึึกษา 

ข้้อเสนอเรื่่�องการปกครองท้้องถิ่่�นรููปแบบพิิเศษหรืือกระบวนการสร้้างสัันติิภาพ

มากกว่่าที่่�จะศึกึษาปััญหาในการบริหิารจัดัการท้้องถิ่่�นหรือืองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ที่่�มีีอยู่่�ในปััจจุุบััน เช่่น งานศึึกษาเรื่่�อง “การปกครองท้้องถิ่่�นแบบพิิเศษในจัังหวััด

ชายแดนภาคใต้้” (Jitpiromsri & Langpute, 2008) งานศึึกษาเรื่่�อง “ปััตตานีีมหานคร

ภายใต้้รััฐธรรมนููญไทย: ความพยายามในการแสวงหาแนวทางการอยู่่�ร่วมกััน 
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อย่่างยั่่�งยืืนในจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ผ่่านการปกครองท้้องถิ่่�นรููปแบบพิิเศษ”  

(People’s Network for Developing Governance Participation in the Southern  

Border Provinces, 2011) หรือืในมิติิกิารสร้า้งสัันติภิาพ เช่่น งานศึกึษาเรื่่�อง กระบวนการ

สร้้างสัันติิสุุขในพื้้�นที่่�ขัดแย้้งจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ กรณีีศึึกษา หมู่่�บ้านซืือเลาะห์์  

ตำบลเรียีง อำเภอรือืเสาะ จังัหวัดันราธิวิาส” (Tangpitakkul, 2015) เป็็นต้้น ในขณะที่่�

การศึึกษาท้้องถิ่่�นในพื้้�นที่่�จังหวััดชายแดนภาคใต้้กลัับไม่่ได้้เน้้นศึึกษาที่่�ปัญหา 

เชิิงโครงสร้้างสถาบััน และตััวแสดงที่่�อยู่่�ภายในโครงสร้้างด้้วยกรอบสถาบัันนิิยม 

เชิงิประวัตัิศิาสตร์์ ทั้้�ง ๆ ที่่�กรอบโครงสร้้างดังักล่่าวล้้วนมีผีลต่่อการกำหนดพฤติกิรรม

ของตัวัแสดง ฉะนั้้�น บทความวิจิัยัเรื่่�องนี้้�จึงึเกิดิขึ้้�นมาเพื่่�อวิพิากษ์์โครงสร้้างความสัมัพัันธ์์

ระหว่่างรัฐั และท้้องถิ่่�นที่่�เป็็นปััญหาด้้วยมุุมมองตามแนวทางการศึึกษาสถาบัันนิิยม 

เชิิงประวััติิศาสตร์์ ที่่�ช่วยทำให้้เห็็นเงื่่�อนไขที่่�กำหนดความเป็็นไปของพััฒนาการ 

ความขัดัแย้้งตั้้�งแต่่อดีตีถึงึปััจจุุบันั

วััตถุุประสงค์์การศึึกษา

เพื่่�อวิิเคราะห์์เชิิงวิิพากษ์์ความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นในการบริิหาร

จัดัการความขััดแย้ง้จัังหวัดัชายแดนภาคใต้ด้้ว้ยมุมุมองตามแนวทางการศึกึษาสถาบััน

นิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์

สมมติิฐานการวิิจััย

สถาบัันระดัับท้้องถิ่่�น และรััฐส่่วนกลางมีีความสััมพัันธ์์ทางอำนาจในลัักษณะ

ขััดแย้้งกััน อัันเป็็นผลพวงมาจากพััฒนาการทางประวััติิศาสตร์์ตั้้�งแต่่สมััยรััชกาลที่่� 5 

ที่่�มีีการก่่อร่่างรััฐสมััยใหม่่ การผนวกรััฐปาตานีีเข้้ากัับสยาม การเปลี่่�ยนแปลง 

การปกครอง และการบริิหารราชการแผ่่นดินิแบบรวมศููนย์อ์ำนาจด้ว้ยการสนัับสนุุน

บทบาทของกองทัพั ทหาร และข้า้ราชการให้เ้ป็น็สถาบันัหรือืตัวัแสดงหลักัของรัฐัไทย

ที่่�มีอีำนาจเข้า้ไปควบคุมุ กำกับั กดทับั ลดทอน และจำกัดัการกระทำของสถาบันัหรือื

ตััวแสดงระดัับท้้องถิ่่�นในจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ ซึ่่�งมีีพัันธนาการทางประวััติิศาสตร์์

เป็็นตััวกำหนดโครงสร้้างเชิิงสถาบัันที่่�เป็็นเส้้นทางบัังคัับอัันไม่่สามารถรื้้�อถอนได้้  

และด้ว้ยข้อ้จำกัดัที่่�เป็น็ผลพวงจากการบริหิารจัดัการแบบรวมศููนย์ข์องรัฐัส่ว่นกลาง

ได้้ส่่งผลให้้เกิิดการผลัักสถาบัันหรืือตััวแสดงในระดัับท้้องถิ่่�นออกนอกระบบการ

บริิหารจััดการพื้้�นที่่�ตนเอง
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ขอบเขตและกลุ่่�มเป้้าหมายในงานวิิจััย

ขอบเขตและกลุ่่�มเป้้าหมายในการศึึกษา ใช้้วิิธีีเลืือกแบบเจาะจง (Purposive 

Sampling) คืือ นัักวิิชาการ และผู้้�นำท้้องถิ่่�นในพื้้�นที่่�ที่่�มีีความถี่่�สะสมของเหตุุการณ์์ 

ความรุนุแรงจังัหวัดัชายแดนภาคใต้้สููงสุุดในรอบ 17 ปีี (พ.ศ.2547-2564) ที่่�ผ่านมา 

ประกอบด้้วย อำเภอยะรังั จังัหวัดัปััตตานี ีอำเภอเมือืง จังัหวัดัยะลา อำเภอระแงะ จังัหวัดั

นราธิวิาส และ อำเภอเทพา จังัหวัดัสงขลา เป็็นเกณฑ์์ในการเลือืกพื้้�นที่่� ดังัตาราง 2 แสดง

ความถี่่�ระดับัอำเภอที่่�มีเีหตุกุารณ์์ความรุนุแรงจังัหวัดัชายแดนภาคใต้้สะสมสููงสุดุ 17 ปีี 

ตาราง 2 ความถี่่�ระดัับอำเภอที่่�มีีเหตุุการณ์์ความรุุนแรงจัังหวััดชายแดนภาค
ใต้้สะสมสููงสุุด 17 ปีี ของจัังหวััดปััตตานีี ยะลา นราธิิวาส และสงขลา

จัังหวััด จำแนกตามการปกครองท้้องที่่�

อำเภอ จำนวนเหตุุการณ์์

ปััตตานีี ยะรััง 1,081

ยะลา เมืืองยะลา 1,842

นราธิิวาส ระแงะ 1,270

สงขลา เทพา 303

ที่่�มา: Center for Conflict Studies and Cultural Diversity, 2021

ประโยชน์์ที่่�คาดว่่าจะได้้รัับ

ได้้ทราบปััญหาที่่�เกิิดจากความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นในการบริิหาร

จัดัการความขัดัแย้้งจังัหวัดัชายแดนภาคใต้้ด้้วยมุมุมองตามแนวทางการศึกึษาสถาบันั

นิยิมเชิงิประวััติศิาสตร์์

กรอบแนวการวิิเคราะห์์ และวรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้้อง

ผู้้�วิิจััยเลืือกกรอบการวิิเคราะห์์สถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์มาใช้้เนื่่�องจาก

สามารถอธิบิายผลลัพัธ์์ที่่�ปรากฏเป็็นความขััดแย้้งในปััจจุบุันั อันัเป็็นผลพวงที่่�มาจาก

เส้้นทางพััฒนาการของสถาบันัในอดีตี (Logic of Path-Dependency) ของท้้องถิ่่�นจังัหวัดั

ชายแดนภาคใต้้ได้้ ฉะนั้้�นการให้้ความสำคััญกัับการทำความเข้้าใจสถาบัันนิิยม 

เชิิงประวััติิศาสตร์์ที่่�มีีองค์์ประกอบการกระทำของตััวแสดงแต่่ละกลุ่่�มที่่�เกิิดขึ้้�นด้้วย
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บริบิททางประวัตัิศิาสตร์์จะช่่วยทำให้้เข้้าใจผลลัพัธ์์ทางการเมือืงที่่�ไม่่ลงรอยกันัในความ

สัมัพันัธ์์ระหว่่างรัฐัและท้้องถิ่่�น อันัปรากฏออกมาเป็็นความขัดัแย้้งในปััจจุบุันั (Almond 

& Powell, 1966, pp. 137-138; Steinmo, 2008, p. 125) หรืือกล่่าวอีกีนัยัยะหนึ่่�ง 

คือื พฤติกิรรมทางการเมือืงของตััวแสดงที่่�อยู่่�ในพื้้�นที่่�ล้วนดำเนินิภายใต้้บริบิทเชิงิสถาบััน

ที่่�พวกเขาอาศััยอยู่่�เสมอ เหตุนุี้้�การทำความเข้้าใจพฤติกิรรมของตัวัแสดงทางการเมือืง

ในพื้้�นที่่�จำเป็็นต้้องวิเิคราะห์์สถาบันัต่่าง ๆ  ที่่�แวดล้้อมตััวแสดงเหล่่านั้้�น (Lecours, 2005, 

p.8; Chaiyachit, 2016, p. 62)

สถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์เกิิดขึ้้�นมาจากผลพวงของเหตุุการณ์์ 

ทางประวัตัิศิาสตร์์ที่่�อาศัยักระบวนการก่่อตัวัโดยใช้้ระยะเวลายาวนาน (Long-Term 

Process) กระทั่่�งทำให้้เกิดิช่่วงหัวัเลี้้�ยวหัวัต่่อที่่�เป็็นจุดุบรรจบของเหตุกุารณ์์ครั้้�งสำคัญั 

(Critical Juncture) ซึ่่�งทำให้้เกิดิการเปลี่่�ยนแปลงเชิิงสถาบัันที่่�มีอียู่่�เดิมิอย่่างขนานใหญ่่ 

จุุดบรรจบครั้้�งสำคััญของเหตุุการณ์์จึึงเป็็นจุุดเปลี่่�ยนที่่�เข้้ามาคั่่�นกลางความสััมพัันธ์์

ของพัฒันาการทางประวัตัิศิาสตร์์ที่่�ขับัเคลื่่�อนจากเหตุกุารณ์์หนึ่่�งไปสู่่�อีกีเหตุกุารณ์์หนึ่่�ง

เสมอ ฉะนั้้�น จากจุดุรอยต่่อของเหตุุการณ์์ครั้้�งสำคััญจึงึนำไปสู่่�การก่่อกำเนิดิสถาบันั

ที่่�สามารถขัับเคลื่่�อนให้้อยู่่�รอดต่่อไปได้้ด้้วยระยะเวลายาวนาน โดยรอยต่่อดัังกล่่าว 

ได้้เข้้าไปมีอีิทิธิพิลในการจำกัดัทางเลือืกอื่่�น ๆ  ของตัวัแสดงที่่�อาจจะเกิดิขึ้้�นได้้ในอนาคต 

แม้้ทางเลือืกที่่�เกิดิขึ้้�นใหม่่เหล่่านั้้�นจะดีกีว่่าก็็ตาม (Campbell, 2011, p. 90)

ภายในสถาบันัจะประกอบด้้วย องค์์กรทางการเมือืง ระเบียีบกฎเกณฑ์์ นโยบาย 

และจารีตีปฏิบิัตัิ ิเป็็นกลไกที่่�ได้้รับัอิทิธิพิลมาจากพันัธนาการทางประวัตัิศิาสตร์์ที่่�เกิดิจาก

การทับัถมผููกมัดัอยู่่�กับัปััจจุบุันั ที่่�เรียีกว่่า “สภาวะเส้้นทางบังัคับั” (Path Dependence)  

ที่่�ส่งผลต่่อเนื่่�องมาถึึงปััจจุุบันั โดยเป็็นตััวแปรในการกำหนดรููปแบบบางอย่่างที่่�ใช้้ในสถาบััน

ทางการเมือืง (Steinmo, 2008, p. 128) ดังัปรากฏผ่่านแบบแผน กฎเกณฑ์์ ธรรมเนียีม

การปฏิบิัตัิทิี่่�อยู่่�ภายในโครงสร้้างทางการเมือืง ซึ่่�งเป็็นผลพวงมาจากเหตุกุารณ์์ที่่�เคย 

เกิดิขึ้้�นในอดีตี (Sanders, 2006, p. 41) ที่่�มีจีุดุพลิกิผันัและรอยต่่อการผลิติซ้ำ้กระทั่่�ง 

เกิดิเสถียีรภาพ ดังัภาพ 1 (Fuwongcharoen, 2015, p. 107) 
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ภาพ 1 แสดงแม่่แบบเบื้้�องต้้นของสภาวะบัังคัับ

ที่่�มา: Mahoney, 2000, pp. 513-514; Fuwongcharoen, 2015, p. 109

สถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์มีีลัักษณะเป็็นพลวััตที่่�สามารถเปลี่่�ยนแปลงได้้ 

ตามเงื่่�อนไขของสภาพแวดล้้อมที่่�เรียีกว่่า สถาบัันพลาสติกิ (Institutional Plasticity) ซึ่่�งมีี

ความสามารถในปรัับตััวเพื่่�อตอบสนองต่่อสภาวะแวดล้้อมทางสัังคมการเมืือง 

ที่่�เปลี่่�ยนแปลงไป อัันส่่งผลต่่อความลื่่�นไหลเชิิงสถาบัันที่่�ไม่่ได้้มีีลัักษณะตายตััวหรืือ

หยุดุนิ่่�งอยู่่�กับัที่่� โดยเฉพาะช่่วงเวลาของการเปลี่่�ยนผ่่านทางการเมือืงที่่�ทำให้้สถาบันั

และตัวัแสดงต้้องมีกีารปรัับตัวัมากขึ้้�น (Hatani, 2016, p. 925) 

ฉะนั้้�น การศึึกษาผลของปรากฏการณ์์หนึ่่�งที่่�นำไปสู่่�การก่่อตััวเชิิงสถาบััน  

และตััวแสดงทางการเมืืองจำเป็็นต้้องย้้อนกลัับไปพิิจารณาเงื่่�อนไขบางอย่่างในอดีีต 

โดยเฉพาะการศึึกษากฎระเบีียบและบรรทััดฐานทั้้�งที่่�เป็็นทางการและไม่่เป็็นทางการ

เพื่่�อหาความเชื่่�อมโยงในการอธิิบายความสััมพัันธ์์เชิิงโครงสร้้าง (Structure) และ 

ตััวแสดง (Agency) (Wongsatjachock, 2013, p. 30) ประกอบด้้วย 3 แง่่มุุม กล่่าวคืือ 

(1) ประวัตัิศิาสตร์เ์ป็็นเงื่่�อนไขที่่�มีความสำคัญัต่อ่การนำไปใช้้ในกระบวนการตััดสินิใจ

ทางการเมืือง (2) สาระหรืือเนื้้�อหาสำคััญทางประวััติิศาสตร์์กลายเป็็นเหตุุผลให้้กัับ

ตัวัแสดงทั้้�งในระดับัปััจเจกบุุคคลและกลุ่่�มใช้้เพื่่�อกระทำการตัดัสินิใจ (3) การตัดัสินิใจ

ถููกคาดหมายจากเหตุุการณ์์ในอดีีต (Steinmo, 2008, pp. 123-129) ลัักษณะของ

สถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์ดัังกล่่าวจึึงเป็็นเงื่่�อนไขสำคััญในการก่่อกำเนิิด

โครงสร้้างและตััวแสดงที่่�ไม่่ได้้มีีลัักษณะหยุุดนิ่่�ง หากแต่่มีีการเปลี่่�ยนแปลง ปรัับตััว 

และส่่งผลต่่อกัันอย่่างมีีพลวััตตลอดเวลา 
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วรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้้อง

วรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้้องด้้านสถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์ พบว่่ามีีค่่อนข้้าง

จำกััด และส่่วนใหญ่่ใช้้ศึึกษากัับกรณีีการศึึกษาอื่่�นที่่�ไม่่ใช่่สถาบัันท้้องถิ่่�นในจัังหวััด

ชายแดนภาคใต้้ ดัังปรากฏจากงานของ Paul Chambers and Napisa Waitoolkiat  

เรื่่�อง The Role of Security Forces in Thailand’s Deep South Counter-Insurgency

มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อศึึกษาบทบาทของกองกำลัังความมั่่�นคงของรััฐไทยในจัังหวััด

ชายแดนภาคใต้้ ผ่่านนโยบายความมั่่�นคงของรััฐไทยที่่�มีีต่่อพื้้�นที่่�จังหวััดชายแดน 

ภาคใต้้ตั้้�งแต่่อดีีต ถึึงปีี 2560 โดยใช้้แนวคิิดเรื่่�องสถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์ ์

เป็็นกรอบในการศึึกษา โดยผลการศึึกษาพบว่่า ที่่�ผ่่านมากองกำลัังความมั่่�นคง 

ของไทยได้้ใช้้นโยบายไม้้แข็็งกัับพื้้�นที่่�จังหวััดชายแดนภาคใต้้มาโดยตลอด ส่่งผลให้้

เกิดิความตึงึเครีียดและความรุุนแรงระหว่่างเจ้้าหน้า้ที่่�ความมั่่�นคงกัับชาวมลายููมุสลิมิ

ในพื้้�นที่่� ซึ่่�งไม่่เอื้้�อต่่อความพยายามในกระบวนการสร้้างสัันติิภาพ (Chambers & 

Waitoolkiat, 2019, pp. 53-77)

งานดังักล่่าวมีคีวามสอดคล้้องกับังาน 2 ชิ้้�น คือื งานของทนาย เพิ่่�มพููล เรื่่�อง 

การติดิตามนโยบายการบริหิารและการพัฒันาจังัหวัดัชายแดนภาคใต้้ พ.ศ.2555-2557 

(Permpul, 2018) ซึ่่�งมีวีัตัถุปุระสงค์์เพื่่�อศึกึษา ผลผลิติ และผลลััพธ์์ที่่�เกิดิจากการขับั

เคลื่่�อนเชิิงนโยบายการบริิหารและการพััฒนาจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ และมีี 

การวิิเคราะห์์ปััญหาและอุุปสรรคในการขัับเคลื่่�อนนโยบายดัังกล่่าว และอีีกชิ้้�น 

ที่่�คล้้ายคลึงึกันัคือื งานของพิชิญเดช โอสถานนท์์ เรื่่�อง การเมืืองในกระบวนการกำหนด

นโยบายแก้้ไขปััญหาความไม่่สงบในจังัหวัดัชายแดนภาคใต้้ : ศึกึษากรณีกีารจัดัตั้้�งศููนย์์

อำนวยการบริหิารจังัหวัดัชายแดนภาคใต้้ (Osathanont, 2012) ซึ่่�งมีวีัตัถุปุระสงค์์เพื่่�อ

ศึกึษาบทบาททางการเมืืองในกระบวนการกำหนดนโยบาย ผ่่านมิติิกิระบวนการเข้้าสู่่�

วาระของนโยบายว่่ามีตีัวัแสดงอะไรที่่�เข้้ามาเกี่่�ยวข้้องในการกำหนดนโยบายบ้้าง 

แม้ง้านทั้้�งสองชิ้้�นนี้้�จะไม่ไ่ด้มุ้่่�งวิพิากษ์ถ์ึงึการรวมศููนย์อ์ำนาจของรัฐัส่ว่นกลาง

โดยตรง แต่ก่ารประเมินิผลผลิติและผลลัพัธ์ข์องนโยบายจากรัฐัส่ว่นกลางที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง

กัับพื้้�นที่่�จัังหวััดชายแดนภาคใต้้ ได้้สะท้้อนให้้เห็็นถึึงผลพวงของการเป็็นรััฐ 

รวมศููนย์์กลางอำนาจที่่�มีกลไกเชิงินโยบายเข้้าไปจำกััดขอบเขตการกระทำการตัดัสินิใจ

อยู่่�กัับกลุ่่�มใดกลุ่่�มหนึ่่�ง ส่่งผลให้้เกิิดปััญหาและอุุปสรรคต่่อการทำงานเชิิงสถาบััน

ท้้องถิ่่�นในพื้้�นที่่� งานทั้้�งสองชิ้้�นได้้สะท้้อนให้้เห็็นผลการศึึกษาแล้้วว่่าโครงสร้้าง 

ในลัักษณะที่่�เข้้าข่่ายการรวมศููนย์์อำนาจผ่่านนโยบายการบริิหารและพััฒนาจัังหวััด

ชายแดนภาคใต้้ดัังในงานของทนาย เพิ่่�มพููล หรืือโครงสร้้างของรััฐในลัักษณะ 
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แยกส่่วนผ่่านศููนย์์อำนวยการบริิหารจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ในงานของพิิชญเดช  

โอสถานนท์์ เมื่่�อประเมิินผลลััพธ์์พบว่่าเป็็นการสิ้้�นเปลืืองงบประมาณ โดยเฉพาะ 

งบประมาณที่่�ได้้รัับการจััดสรรด้้านความมั่่�นคง สิ่่�งเหล่่านี้้�แสดงให้้เห็็นถึึง 

ความสััมพันัธ์ร์ะหว่า่งมิติิกิารจััดสรรทรัพัยากรด้า้นความมั่่�นคง และการพัฒันาพื้้�นที่่�

ที่่�ไม่่มีีความสมดุุลกััน เพราะงบประมาณมุ่่�งไปที่่�การสนัับสนุุนภารกิิจงานด้้าน 

ความมั่่�นคงมากกว่่างานด้้านการพััฒนา 

ฉะนั้้�น จากผลการศึึกษาของ Paul Chambers and Napisa Waitoolkiat  

ได้ส้ะท้อ้นให้เ้ห็น็ถึงึสถาบันัของรัฐัที่่�เชื่่�อมสัมัพันัธ์กั์ับกองทัพัที่่�มีตี่อ่พื้้�นที่่� ซึ่่�งสอดคล้อ้ง

กัับงานของทนาย เพิ่่�มพููล ที่่�ชี้้�ให้้เห็็นถึึงความสิ้้�นเปลืืองของงบประมาณด้้าน 

ความมั่่�นคงและยุุทโธปกรณ์์ทั้้�งปััจจุุบัันและอนาคตที่่�มีีแนวโน้้มสููงขึ้้�น และงานของ

พิชิญเดช โอสถานนท์์ ที่่�ได้แ้สดงให้้เห็็นสถาบัันที่่�อยู่่�เบื้้�องหลัังโครงสร้้างการรวมศููนย์์

อำนาจที่่�กระทำผ่่านนโยบายและกฎหมายคืือ กระทรวงมหาดไทย แม้้จะแตกต่่าง 

จากปััจจุุบัันที่่�เปลี่่�ยนมาอยู่่�ในมืือของกองทััพ และกระทรวงกลาโหม แต่่โครงสร้้าง 

ดัังกล่่าวได้้แสดงให้้เห็็นถึึงความเข้้มแข็็งของการรวมศููนย์์อำนาจของรััฐไทยที่่�มัักมี ี

การแทรกแซงของข้า้ราชการทหารในการกำหนดทิศิทางและเงื่่�อนไขต่า่ง ๆ  ที่่�กระทบ

ต่่อพื้้�นที่่�จัังหวััดชายแดนภาคใต้้เสมอ อย่่างไรก็็ตามงานทั้้�งสามชิ้้�นไม่่ได้้อภิิปราย 

ให้้เห็็นความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐส่่วนกลาง และท้้องถิ่่�นที่่�ผููกติิดกัับพััฒนาการ 

ทางประวััติศิาสตร์์พื้้�นที่่�ซึ่่�งเป็็นปััจจััยในการกำหนดกรอบนโยบาย นั่่�นแสดงให้้เห็น็ว่่า 

ที่่�ผ่า่นมารััฐละเลยและเพิิกเฉยต่่อความเป็็นสถาบัันนิยิมเชิิงประวััติศิาสตร์์ สิ่่�งเหล่่านี้้�

ได้้กลายเป็็นสาเหตุุที่่�นำมาสู่่�การลดทอนหรืือภาวะถดถอยของการบริิหารจััดการ

ความขััดแย้้งในจัังหวััดชายแดนภาคใต้้

วิิธีีการศึึกษา

1. วิิธีีดำเนิินการศึึกษา

การวิจิัยัเรื่่�องนี้้�เป็น็งานศึกึษาข้อ้มููลด้า้นการวิเิคราะห์เ์ชิงิคุณุภาพ (Qualitative 

Research) โดยใช้้วิธิีกีารนำข้้อมููลจากการค้้นคว้า้วิจิัยัในเอกสารชั้้�นต้้น ประกอบด้้วย 

พงศาวดารปััตตานีี ฮิิกายััตปััตตานีี กฎหมาย และนโยบายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการบริิหาร

จัังหวััดชายแดนภาคใต้้ และเอกสารชั้้�นรอง ประกอบด้้วย รายงานการวิิจััย หนัังสืือ

วิิชาการทางประวััติิศาสตร์์ และบทความจากวารสารต่่าง ๆ ทั้้�งนี้้� มีีการสััมภาษณ์์ 

เชิิงลึึกบุคุลากรองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�อยู่่�ในพื้้�นที่่�ศึึกษาโดยนำมาใช้้สนับัสนุนุ

การวิิเคราะห์์ข้้อถกเถีียงที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
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2. วิิธีีการเก็็บข้้อมููล

การเก็็บข้้อมููลแบ่่งออกเป็็น 2 ส่่วนหลััก ส่่วนที่่�หนึ่่�งคืือ การเก็็บข้้อมููลจาก 

การวิิจััยเอกสาร (Document Research) ประกอบด้้วย ข้้อมููลชั้้�นต้้นแบบปฐมภููมิิ 

(Primary Data) ได้้แก่่ การเก็็บข้้อมููลจากกฎหมาย ประกาศต่่าง ๆ  นโยบาย พระราช

บััญญััติิ กฎ ข้้อบัังคัับต่่าง ๆ และข้้อมููลชั้้�นรองแบบทุุติิยภููมิิ (Secondary Data) ได้้แก่่ 

รายงานการวิจิัยั หนัังสือืวิชิาการทางประวัตัิศิาสตร์ ์และส่ว่นที่่�สอง คือืการเก็บ็ข้อ้มููล

ภาคสนาม (Field Research) โดยใช้้วิิธีีการสััมภาษณ์์เชิิงลึึก (In-Dept Interview) ผู้้�นำ

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทั้้�งประเภทข้้าราชการทางการเมืือง และข้้าราชการ

ประจำ และมีีแบบสััมภาษณ์์ที่่�บรรจุุคำถามสำคััญเป็็นเครื่่�องมืือ

ทั้้�งนี้้� ผู้้�วิิจััยได้้ทดสอบความตรง (Validity) โดยใช้้ผู้้�เชี่่�ยวชาญทางด้้านวิิจััย 

และหััวข้้อวิิจััย จำนวน 5 ท่่าน โดยผลการวิิเคราะห์์หาค่่าความเที่่�ยงตรงของ 

แบบสััมภาษณ์์เชิิงลึึก มีีค่่าเฉลี่่�ยของดััชนีีความสอดคล้้อง (IOC) ≥ .50 ทุุกข้้อ และ

ค่า่ความเที่่�ยงตรงของแบบสััมภาษณ์เ์มื่่�อพิจิารณารายข้้อพบว่า่ มีคี่า่ต่่ำสุุดอยู่่�ที่่� 0.80 

ซึ่่�งได้้นำข้้อเสนอแนะมาปรัับปรุุงก่่อนนำไปใช้้

3. การวิิเคราะห์์ข้้อมููล

การวิิเคราะห์์ข้้อมููลเชิิงคุุณภาพนั้้�นจะเริ่่�มต้้นด้้วยการนำข้้อมููลที่่�ได้้จาก 

การค้้นคว้้าวิิจััยมาจััดทำให้้เป็็นระบบและหาความหมาย แยกแยะองค์์ประกอบ  

จััดจำแนกประเภทของกลุ่่�มข้้อความ โดยใช้้วิิธีีการจััดหมวดหมู่่�ของข้้อมููล และสรุุป

ข้้อมููลที่่�กระจััดกระจายให้้เป็็นระบบก่่อนที่่�จะใช้้เครื่่�องมืือทางทฤษฎีีร่่วมกัับ 

การวิิเคราะห์์เนื้้�อหาผ่่านกระบวนการตีีความมาช่่วยในการอธิิบายและวิิเคราะห์์  

โดยเรีียบเรีียงอธิิบายผลด้้วยการพรรณนาเพื่่�อให้้เห็็นลัักษณะและสภาพข้้อเท็็จจริิง 

ของปรากฏการณ์์ที่่�ศึึกษา 

ผลการศึึกษาและการวิิเคราะห์์

เมื่่�อพิิจารณาความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นในการบริิหารจััดการ 

ความขััดแย้ง้จัังหวััดชายแดนภาคใต้้ สามารถสรุุปผลการศึึกษาโดยจำแนกเป็็น 4 ช่ว่ง

เวลา ดัังต่่อไปนี้้�
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ช่่วงแรก: การก่่อร่่างรััฐสมััยใหม่่ และผนวกปาตานีีเข้้ากัับรัฐสยามสมััย 
รััชกาลที่่� 5

ปััญหาจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ เป็็นปััญหาเชิิงประวััติิศาสตร์์ความเป็็นนครรััฐ 

ปาตานีทีี่่�มีรีาชา สุลุต่่าน และมุขุมนตรีผีู้้�ครองปาตานีทีี่่�ยิ่่�งใหญ่่และดำเนินิมาเป็็นระยะ

เวลายาวนานตั้้�งแต่่คริสิต์์ศตวรรษที่่� 16-17 (Winijchakul, 2017, p. 98) อย่่างไรก็็ตาม

ความรุ่่�งเรือืงทางประวััติศิาสตร์์ดังักล่่าวกลัับถููกทำลายผ่่านการยึึดครองของอาณาจัักร

สยามที่่�ทำให้้สุลุต่่านปาตานีต้ี้องสิ้้�นสุุดลงในปีี 2329 (Binchik, Laoman, & Ismail, 2013, 

p. 171) มีผีลทำให้้ชนชั้้�นนำตามประเพณีดีั้้�งเดิมิถููกลดอำนาจ และเมื่่�อรััชกาลที่่� 5 มีกีาร

ก่่อร่่างรััฐสมััยใหม่่ผ่่านการผนวกรััฐปาตานีีเข้้ากัับสยาม และการเปลี่่�ยนแปลง 

เชิงิโครงสร้้างการปกครองโดยนำระบบเทศาภิบิาลที่่�เชื่่�อมโยงกับักระทรวงมหาดไทย

เข้้ามาใช้้บริิหารราชการเหนืือหััวเมืืองที่่�เรีียกว่่า “บริิเวณเจ็็ดหััวเมืือง” มีีการออก 

กฎข้้อบัังคัับสำหรัับปกครองหััวเมือืงทั้้�งเจ็็ด รศ.120 (พ.ศ.2444) มาใช้้เป็็นเครื่่�องมือื 

ในการปกครองพื้้�นที่่� (Bunnag, 2003, pp. 88-89) 

โครงสร้้างสถาบัันดัังกล่่าว ซึ่่�งได้้รัับอิิทธิิพลมาจากการสร้้างรััฐสมััยใหม่่ 

กลายเป็็นรากเหง้้าที่่�นำไปสู่่�ปมความขััดแย้้ง (Critical Juncture) ระหว่่างรััฐสยาม 

ในขณะนั้้�น และสถาบัันระดัับท้้องถิ่่�นจัังหวััดชายแดนภาคใต้้นัับตั้้�งแต่่นั้้�นเป็็นต้้นมา  

โดยผลพวงจากการเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าว ได้้นำไปสู่่�การกำเนิดิปรากฏการณ์์การต่่อสู้้�

เพื่่�อดิินแดนและเรีียกร้้องการปกครองตนเองตามแนวทางรััฐจารีีตดั้้�งเดิิม 

หลายเหตุุการณ์์ เช่่น เหตุกุารณ์์ดุซุงญอ พ.ศ.2491 ที่่�ทำให้้ชาวมลายููมุสุลิมิจังัหวัดั

นราธิิวาสนัับร้้อยถููกสัังหาร เหตุุการณ์์หะญีีสุุหลง พ.ศ.2497 ที่่�ออกมาเรีียกร้้อง 

การปกครองตนเองเป็็นเหตุใุห้้ถููกตราหน้้าว่่าเป็็นพวกแบ่่งแยกดินิแดนนำไปสู่่�การจับักุมุ 

ไต่่สวน และการฆาตกรรมโดยเจ้้าหน้้าที่่�ทางการไทย เป็็นต้้น (McCargo, 2008,  

pp. 2-3, 60-61) และแม้ร้ัฐัจะเป็็นสถาบันัที่่�มีคีวามสามารถในการปรับัตัวัตามแนวทาง

ความเป็็นพลาสติกิเชิงิสถาบันั (Institutional Plasticity) เช่น่ การหลอมรวมเชิงิโครงสร้้าง

ของรััฐส่่วนกลางที่่�ยังคงยอมรัับจารีีตดั้้�งเดิิมของท้้องถิ่่�นด้้วยการกำหนดบทบััญญััติิ 

ในกฎข้้อบัังคัับสำหรัับปกครองบริิเวณเจ็็ดหััวเมืือง รศ.120 (พ.ศ.2444) ข้้อ 27  

และ 28 ที่่�ได้้กำหนดให้้ข้้าราชการที่่�จะไปทำงานในบริิเวณหััวเมืืองทั้้�งเจ็็ดต้้องมีี 

ความสามารถในการพููดหรืือสื่่�อสารภาษามลายููท้องถิ่่�นเพื่่�อเข้้าถึึงประชาชนในพื้้�นที่่� 

ได้้ และข้้อ 32 กำหนดให้้ใช้้กฎหมายอิิสลามตามจารีีตทางศาสนาในการพิิจารณา

พิิพากษาคดีีความเรื่่�องครอบครััวและมรดกผ่่านการพิิพากษาโดยโต๊๊ะกาลีี  

(Government Coordination Division, Department of Administrative Affairs, 1969, 
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pp. 50-52; Bunnag, 2003, pp. 89-90) ซึ่่�งเงื่่�อนไขดังักล่่าวแม้้ว่่าจะสะท้้อนให้้เห็น็

ถึงึการปรับัตัวัเชิงิสถาบันัของรัฐัส่่วนกลางที่่�มีต่ี่อท้้องถิ่่�น แต่่การปรับัตัวัดังักล่่าวนั้้�น 

ไม่่ได้้ทำให้้ผู้้�นำหััวเมืืองทั้้�งเจ็็ดเกิิดความพอใจเพราะสุุดท้้ายยัังคงถููกลิิดรอนอำนาจ 

ผ่่านโครงสร้้างระบบเทศาภิบิาลอยู่่�ดี ีเงื่่�อนไขดังักล่่าวจึงึเป็็นองค์์ประกอบของการสร้า้ง

รอยต่่อความขััดแย้้งให้้เกิดิขึ้้�นในพื้้�นที่่� และแม้้รัฐัจะพยายามปรับัตัวัโดยผสมกลมกลืนื

เงื่่�อนไขความเป็็นจารีีตดั้้�งเดิิมของท้้องถิ่่�นมาใช้้ในการบริิหารราชการ แต่่ก็็เป็็นเพีียง

องค์์ประกอบสร้้างเครื่่�องมืือเพื่่�อหล่่อเลี้้�ยงอำนาจที่่�เหนืือกว่่าของรััฐส่่วนกลาง  

เพราะสุดุท้้ายสถาบัันและตัวัแสดงในระดัับท้้องถิ่่�นยังัคงถููกกดทัับ คุกุคามและจำกััด

อำนาจจากรัฐัส่่วนกลางอยู่่�ดีี

ช่่วงที่่�สอง ภายหลัังการเปลี่�ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 กัับการบริหาร
ราชการตามแนวทางรััฐนิิยมของจอมพล ป. พิิบููลสงคราม และจอมพลสฤษดิ์์� 
ธนะรััชต์์

ภายหลัังจากการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง รัฐับาลได้ด้ำเนินิการตามนโยบาย

ที่่�ยึึดหลััก 6 ประการของคณะราษฎร มุ่่�งรัักษาเอกราชและความมั่่�นคงในประเทศ 

ผ่่านการขัับเคลื่่�อนนโยบายการผสมกลมกลืืนทางวััฒนธรรมของรััฐไทย โดยเฉพาะ

ด้้านการศึึกษาที่่�มีีความพยายามผสมกลืืนทางวััฒนธรรมผ่่านนโยบายชาติินิิยม 

ของจอมพล ป. พิิบููลสงคราม พระราชบััญญััติิโรงเรีียนเอกชน พ.ศ.2492 ที่่�บัังคัับให้้

โรงเรีียนเอกชนทุุกแห่่งต้้องจดทะเบีียนและผลิิตหลัักสููตรที่่�สอดคล้้องกัับ 

ความต้้องการของกระทรวงศึึกษาธิิการ ซึ่่�งเงื่่�อนไขดัังกล่่าวได้้นำไปสู่่�การปรัับปรุุง

ระบบการศึึกษาปอเนาะ พ.ศ.2504 ในสมััยจอมพลสฤษดิ์์� ธนะรััชต์์ ที่่�นอกจากรััฐ 

จะรวมโรงเรีียนปอเนาะทั้้�งหมดเข้้าไว้้ด้้วยกัันเป็็นเขตการศึึกษาที่่� 2 แล้้วนั้้�น รััฐยัังใช้้

วิิธีีการเกลี้้�ยกล่่อมให้้สถาบัันเก่่ายอมรัับสถาบัันที่่�มีีระบบแบบใหม่่ โดยเฉพาะระบบ

การเรียีนการสอนที่่�ใช้ภ้าษาไทยเป็น็ภาษาหลักัในการสอน และการบังัคับัให้ห้ลักัสููตร

ทางศาสนาต้้องลดลง (Pitsuwan, 1985, pp. 188-189; Cheman, 1990, pp. 97-98; 

Jitpiromsri, 2020, pp. 96-97) และแม้้รััฐจะมีีการปรัับตััวตามแนวทางความเป็็น

พลาสติิกเชิิงสถาบัันด้้วยการสร้้างสิ่่�งจููงใจผ่่านการกำหนดนโยบายให้้โควต้้าสำหรัับ

การรับันักัศึกึษามลายููมุสุลิมิเข้า้เรียีนในมหาวิทิยาลัยัส่ว่นกลาง หรือืการออกนโยบาย

รัับคนมุุสลิิมที่่�จบการศึึกษาในระบบไทยเข้้าสู่่�ระบบราชการก็็ตาม การกระทำเชิิง

นโยบายดัังกล่่าวยัังคงเป็็นการสร้้างความรู้้�สึึกขััดแย้้งให้้กัับตััวแสดงท้้องถิ่่�น  

โดยเฉพาะการตอบสนองต่อ่ข้อ้เรียีกร้อ้งของระบบราชการที่่�ต้อ้งการสร้า้งความผสม
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กลมกลืืนหรืือสร้้างความจงรัักภัักดีีต่่อรััฐได้้นำไปสู่่�การสููญเสีียความเชื่่�อมั่่�นหรืือ 

ไว้้วางใจจากประชาชนเพราะเป็็นการมองว่่าการกระทำดัังกล่่าวเป็็นการปฏิิเสธ

วััฒนธรรมที่่�เป็็นสภาวะเส้้นทางบัังคัับของตนเอง เหตุุนี้้�แม้้จำนวนข้้าราชการมลายูู

มุุสลิิมจะมีีจำนวนมากขึ้้�นจากนโยบายการศึึกษา แต่่คนเหล่่านี้้�กลัับยัังคงมีีบทบาท

น้้อยมากในการเชื่่�อมความสััมพัันธ์์ระหว่่างชาวบ้้านมุุสลิิมกัับรััฐส่่วนกลางของไทย 

(Jitpiromsri, 2020, p. 100)

ฉะนั้้�น การสร้้างชาติโิดยใช้้นโยบายชาตินิิยิมหรือืรัฐันิยิมที่่�ถือืกำเนิดิขึ้้�นในสมัยั

จอมพล ป.พิบิููลสงคราม และดำเนิินต่่อเนื่่�องมาในสมััยจอมพลสฤษดิ์์� ธนะรััชต์์ จึงึนำไป

สู่่�การทำลายและลดทอน “สภาวะเส้้นทางบังัคับั” (Path Dependence) ของสถาบัันและ

ตัวัแสดงระดับัท้้องถิ่่�นจังัหวัดัชายแดนภาคใต้้ที่่�มีอียู่่�เดิมิ ซึ่่�งเป็็นสิ่่�งที่่�ไม่่สามารถทำลายได้้ 

(Campbell, 2011, p. 90; Fuwongcharoen, 2015, pp. 98-99) ลักัษณะดังักล่่าวได้้ทำ 

ให้้เห็็นว่่าไม่่ว่่าปััจจััยอะไรจะเข้้ามากระทบต่่อสถาบัันในภายหลััง ก็็ไม่่สามารถสร้้าง 

ความสั่่�นคลอนให้้กัับสถาบัันที่่�มีรีากลึกึมาจากเงื่่�อนไขทางประวััติศิาสตร์์ที่่�มั่่�นคงและ 

มีเีสถียีรภาพเหล่่านั้้�นได้้ 

การเมืืองภายใต้้สภาวะเส้้นทางบัังคัับที่่�ภููริิเสนอจึึงเป็็นการเน้้นย้้ำให้้เห็็นว่่า 

ทุกุสัังคมการเมืืองล้ว้นมีสีถาบัันที่่�มีสี่ว่นประกอบของโครงสร้้างสถาบัันทางการเมือืง 

ระเบีียบกฎเกณฑ์์ นโยบาย และจารีีตปฏิิบััติิที่่�สอดคล้้องกัับความเป็็นท้้องถิ่่�นที่่� 

แตกต่่างจากท้้องถิ่่�นอื่่�น ซึ่่�งดำรงอยู่่�อย่่างมั่่�นคงมาเป็็นระยะเวลายาวนานในอดีีต  

โดยองค์์ประกอบเหล่่านั้้�นไม่่สามารถยกเลิิกหรืือปรัับเปลี่่�ยนกัันได้้ง่่าย ๆ ส่่งผลให้้

สถาบัันที่่�สััมพัันธ์์กัับเส้้นทางบัังคัับทางประวััติิศาสตร์์ของพื้้�นที่่�จึึงเป็็นเงื่่�อนไข 

ที่่�ไม่ส่ามารถลดทอนด้ว้ยกลไกต่า่ง ๆ  ได้ ้เพราะเงื่่�อนไขทางประวัตัิศิาสตร์ม์ีกีารทับัถม

เป็น็พันัธนาการที่่�ผููกมัดัอยู่่�กับัปัจัจุบุันั (Prado & Trebilcock, 2009; Fuwongcharoen, 

2015, p. 107) และการที่่�รััฐไทยไปลดทอนในลัักษณะที่่�ไม่่ให้้ความสำคััญกัับเงื่่�อนไข

ที่่�เป็็นส่่วนประกอบสร้้างเชิงิสถาบัันดัังกล่่าว อาจด้้วยความกลััวหรือืความหวาดระแวง

ต่่อความเป็็นเอกภาพของรัฐั (Peters, 1999, p. 19) จึงึยิ่่�งเป็็นการหล่่อเลี้้�ยงความขัดัแย้้ง

ในความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ให้้ยัังคงดำรงอยู่่� 

เป็็นเส้้นขนานที่่�ไม่่สามารถผสานเพื่่�อหาทางออกในลัักษณะเป็็นความร่่วมมืือกัันได้้ 

เหตุนุี้้�จึงึทำให้เ้ห็น็ว่า่ การแก้ป้ัญัหาในความสัมัพันัธ์ท์ี่่�ไม่ล่งรอยดังักล่า่วจึงึไม่ส่ามารถ

แก้้ไขได้้ด้้วยวิิธีีการผููกขาดอำนาจการตััดสิินใจเพีียงฝ่่ายเดีียวตามโครงสร้้าง 

ความเป็็นรััฐราชการ (Bureaucratic Polity) (Riggs, 1966, p. 319) ที่่�มีีลัักษณะเป็็น
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รููปแบบปริิซึึม (Prismatic model) (Riggs, 1964, p. 27) หรืือการกระทำของรััฐ 

ในลัักษณะกำหนดชะตากรรมหรืือยััดเยีียด การกระทำของสถาบัันท้้องถิ่่�น 

ตามโครงสร้า้งจากบนในลัักษณะสั่่�งการลงสู่่�ระดัับล่า่งในฐานะผู้้�รับัคำสั่่�งที่่�ต้อ้งปฏิบิัตัิิ

ตามจึึงถืือเป็็นภััยคุุกคามที่่�นำไปสู่่�การกดทัับ ปิิดกั้้�น และทำลายอััตลัักษณ์์ของ 

ท้้องถิ่่�นด้้วยกระบวนการทางการเมืืองแบบรวมศููนย์์อำนาจ และผลัักให้้สถาบััน  

และตััวแสดงระดัับท้้องถิ่่�นต้้องตกอยู่่�ในสภาวะของความเป็็นชายขอบทางการเมืือง 

(Political Marginalization) ด้ว้ยการตอกย้ำ้หรือืผลิติซ้ำ้ว่า่รัฐัไทยไม่ไ่ด้ใ้ห้ค้วามยุตุิธิรรม

แก่่คนมลายููมุุสลิิมปาตานีี (Jitpiromsri, 2020, p. 15-16) 

เงื่่�อนไขดังักล่่าวจึงึยิ่่�งส่่งผลให้้เกิดิทางแพร่่งของความมั่่�นคง (Security Dilemma) 

ที่่�ทำให้้กลไกเชิิงสถาบัันทางการเมืืองติิดกัับดัักอยู่่�ในปริิซึึมที่่�มีีความแตกต่่าง ซึ่่�งไม่่

สามารถย้้อนหลังักลับัไปสู่่�สังัคมจารีตี หรือืก้้าวไปสู่่�สังัคมที่่�ทันัสมัยักว่่าได้้ (Techapira, 

2007) ผลพวงจากโครงสร้้างสถาบัันในช่่วงเวลาดัังกล่่าวได้้นำมาสู่่�การกำเนิิด 

กลุ่่�มขบวนการแนวร่่วมปฏิวิัตัิแิห่่งชาติมิลายููปัตตานี ี (BRN) พ.ศ. 2503 และองค์์การ 

ปลดปล่่อยสหปััตตานี ี(PULO) พ.ศ.2511 ซึ่่�งเป็็นการรวมตัวักันัของตัวัแสดงเชิงิสถาบันั

ท้้องถิ่่�นที่่�ไม่่สามารถแสดงออกซึ่่�งความเป็็นตัวัตนทางอัตัลักัษณ์์ที่่�สัมพันัธ์์กับัศาสนาได้้

อย่่างเป็็นอิสิระ โดยเฉพาะเครือืข่่ายผู้้�นำศาสนา และครููสอนศาสนากลับัตกอยู่่�ในสภาวะ

ชายขอบทางอำนาจที่่�จำต้้องลงใต้้ดินิเพื่่�อเคลื่่�อนไหวผ่่านกองกำลังัติดิอาวุธุ (ศรีสีมภพ, 

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 5 พฤษภาคม 2565) ฉะนั้้�น การเปลี่่�ยนแปลงในช่่วงเวลาดัังกล่่าว 

จึึงสะท้้อนให้้เห็็นแล้้วว่่า การรวมศููนย์์อำนาจผ่่านกลไกของรััฐเหนืือท้้องถิ่่�นถืือเป็็น 

ความล้้มเหลวอย่่างหนึ่่�งในการบริิหารจััดการความขััดแย้้งที่่�นำไปสู่่�การทำลาย 

ความสัมัพันัธ์์เชิิงสถาบััน และผลิิตผลลััพธ์์ออกมาเป็็นความขััดแย้้งที่่�แสดงออกผ่่าน

ความรุนุแรง

ช่ว่งที่่�สาม การยกระดับัความขัดัแย้ง้ไปสู่่�ความรุนุแรงตั้้�งแต่ ่พ.ศ.2547 ภายใต้้
การบริิหารราชการของ พ.ต.ท.ทัักษิิณ ชิินวััตร 

การบริิหารราชการแผ่่นดิินในสมััยทัักษิิณ ชิินวััตร มาพร้้อมกัับการปฏิิรููป 

เชิงิโครงสร้้างสถาบัันของรััฐส่ว่นกลางด้้วยการนำหลัักการบริหิารภาครััฐแนวใหม่่เข้า้

มาใช้้กัับการบริิหารราชการส่่วนภููมิิภาคที่่�รัฐบาลให้้ความสำคััญสููงสุุดช่่วงเวลานั้้�น 

ดัังปรากฏจากการกำหนดให้้ผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดมีีฐานะเทีียบเท่่ากัับซีีอีีโอ (CEO)  

ทำหน้้าที่่�ในฐานะผู้้�ช่่วยนายกรััฐมนตรีีในการนำนโยบายของรััฐบาลไปขัับเคลื่่�อนใน

พื้้�นที่่� (Chatchawan, 2019, p. 161) เหตุุนี้้�จึึงทำให้้เห็็นว่่า การปฏิิรููประบบราชการ 
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มากจนเกิินไปได้้กลายเป็็นเงื่่�อนไขสำคััญที่่�ส่่งผลให้้นโยบายการกระจายอำนาจ  

ซึ่่�งเป็็นแนวคิิดที่่�เฟ่ื่�องฟููเป็็นอย่่างมากถููกลดทอนลงไป ขณะเดีียวกัันกลไกราชการ 

ส่่วนภููมิภิาคกลับัมีคีวามเข้้มแข็ง็มากขึ้้�นในช่่วงระหว่่างปีี พ.ศ.2545-2549 (Chatchawan, 

2019, p. 167) โดยเฉพาะการปรับัเปลี่่�ยนโครงสร้า้งสถาบันัหลักัในการบริหิารจังัหวัดั

ชายแดนภาคใต้้ที่่�ให้้สำนัักงานตำรวจแห่่งชาติิเข้้ามาจััดตั้้�งหน่่วยเฉพาะกิิจรัักษา 

ความปลอดภัยั และต่อ่มาเปลี่่�ยนชื่่�อเป็น็ศููนย์อ์ำนวยการร่ว่มป้อ้งกันัและปราบปราม

โจรก่่อการร้้ายตำรวจภููธรภาค 9 ส่่วนหน้้า ขึ้้�นตรงต่่อสำนัักงานตำรวจภููธรภาค 9 

ทำหน้้าที่่�ปราบปรามโจรก่่อการร้้ายโดยตรง ก่่อนที่่�จะมีีคำสั่่�งสำนัักนายกรััฐมนตรีี 

ที่่� 123/2545 ให้้ยกเลิิกหน่่วยงาน ศอ.บต. และ พตท.43 ซึ่่�งเป็็นหน่่วยงานที่่�จััดตั้้�งขึ้้�น

ตามคำสั่่�งนายกรััฐมนตรีีที่่� 56/2539 ตั้้�งแต่่วัันที่่� 1 พฤษภาคม 2545 เป็็นต้้นไป 

(Osathanont, 2012, pp. 56-59) และใช้้กลไกการบริิหารราชการส่่วนภููมิิภาคซึ่่�งเป็น็

สิ่่�งที่่�รัฐบาลทัักษิิณให้้ความสำคััญอย่่างมากเข้้ามาแทนที่่�ในรููปแบบปกติิ เช่่น  

การถ่่ายโอนอำนาจหน้้าที่่�ของคณะกรรมการอำนวยการแก้้ไขปััญหาความมั่่�นคง

จัังหวััดชายแดนภาคใต้้ (ปชต.) ให้้สภาความมั่่�นคงแห่่งชาติิ การโอนหน้้าที่่� พตท.43 

ให้้กัับกองทััพภาค 4 และ กอ.รมน. ภาค 4 และกระทรวงมหาดไทยรัับผิิดชอบ 

ในอำนาจหน้้าที่่�ของ ศอ.บต. ดัังปรากฏในคำสั่่�งนายกรััฐมนตรีีที่่� 123/2545 ซึ่่�งมีี 

มุุมมองความขััดแย้้งว่่าเกิิดขึ้้�นมาจากการกระทำของกลุ่่�มโจร มิิจฉาชีีพ กลุ่่�มผล

ประโยชน์์ กลุ่่�มธุุรกิิจผิิดกฎหมายซึ่่�งต้้องแก้้ไขปััญหาที่่�ต้้นเหตุุ คืือ การกำจััดสิ่่�งผิิด

กฎหมาย อิิทธิิพลอำนาจมืืดทุุกรููปแบบ โดยใช้้กระบวนการยุุติิธรรมตามปกติิ  

(Osathanont, 2012, p. 59) 

ฉะนั้้�น การมองสถานการณ์์ในพื้้�นที่่�ด้้วยมุุมมองใหม่่ว่่าเป็็นเหตุุการณ์์

อาชญากรรมปกติิ และการมุ่่�งขัับเคลื่่�อนนโยบายปราบปรามยาเสพติิดในช่่วงเวลา

ต่่อมา ถููกนำไปใช้้เป็็นข้้ออ้้างในการกำจััดอดีีตผู้้�แบ่่งแยกคนสำคััญ ๆ ที่่�เคยเป็็น 

สายให้้กัับหน่่วยข่่าวกรองของกองทััพมานาน (McCargo, 2008, p. 8) ผลการดำเนิิน

นโยบายกลับัมีนีัยัยะทางการเมือืงที่่�ส่ง่ผลกระทบและสร้า้งความไม่พ่อใจต่อ่ตัวับุคุคล

ที่่�มีีบทบาทในสถาบัันท้้องถิ่่�นเนื่่�องจากมีีการละเมิิดสิิทธิิมนุุษยชนอย่่างร้้ายแรง 

เพราะมีวีิธิีกีารที่่�เฉีียบขาด เปิิดโอกาสให้้เจ้า้หน้า้ที่่�ภาครััฐสามารถกระทำการละเมิิด

หรืือตััดสิินใจวิิสามััญได้้ อัันเป็็นเหตุุให้้มีีผู้้�เสีียชีีวิิตเป็็นจำนวนมาก (Chatchawan, 

2019, p. 175)

การรวมศููนย์อ์ำนาจที่่�เบ็ด็เสร็จ็ดัังกล่า่วได้น้ำมาสู่่�การต่อ่ต้า้นรัฐัไทยด้ว้ยความ

รุุนแรงอีีกครั้้�งในช่่วงต่่อมาคืือ พ.ศ.2547 เริ่่�มต้้นจากเหตุุการณ์์ปล้้นปืืนในค่่ายทหาร
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ที่่�นราธิิวาส เหตุุการณ์์ปะทะกัันที่่�มัสยิิดกรืือเซะ เหตุุการณ์์สลายการชุุมนุุมและ

ควบคุมุตัวัที่่�ตากใบซึ่่�งนำไปสู่่�การเสีียชีวีิติของตััวแสดงระดัับท้อ้งถิ่่�นหลายราย เป็็นต้น้ 

เหตุกุารณ์ค์วามรุุนแรงเหล่า่นี้้� ได้ส้่ง่ผลให้ร้ัฐัมีกีารใช้อ้ำนาจในการสร้า้งพื้้�นที่่�ควบคุุม

พิเิศษดัังปรากฏจากคำสั่่�งสำนัักนายกรััฐมนตรี ี3 ฉบัับ คือื คำสั่่�งสำนัักนายกรััฐมนตรีี

ที่่� 68/2547 260/2547 และ 200/2548 โดยใช้้กองอำนวยการเสริิมสร้้างสัันติิสุุข

จัังหวััดชายแดนภาคใต้้ (กอ.สสส.จชต.) ตามคำสั่่�งสำนัักนายกรััฐมนตรีีที่่� 69/2547 

เป็็นสถาบัันที่่�มีีอำนาจในการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�โดยตรงทั้้�งในด้้านการกำหนด

ยุุทธศาสตร์์และการปฏิิบััติิ (Panjor, 2015, p. 116) อีีกทั้้�งยัังมีีประกาศใช้้พระราช

กำหนดการบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุกุเฉิิน พ.ศ.2548 (Emergency decree on 

public administration in emergency situation, 2005, pp. 1-9) ซึ่่�งเป็็นมรดก 

ทางประวััติิศาสตร์์จากสมััยรััฐบาลจอมพล ป.พิิบููลสงคราม ที่่�เคยมีีการใช้้เครื่่�องมืือ

ดัังกล่่าวในช่่วงสถานการณ์์การต่่อต้้านรุุนแรงใน พ.ศ.2495 เหตุุนี้้�ทำให้้เห็็นว่่า

โครงสร้้างสถาบัันของรััฐมัักสร้้างกฎหมายมาใช้้เป็็นเครื่่�องมืือในการควบคุุมเหนืือ 

ดิินแดน หรืือจััดการกัับภััยคุุกคามใหม่่ ๆ ของรััฐตลอดเวลา และที่่�สำคััญทำให้้เห็็น

ว่า่ประวัตัิศิาสตร์ข์องความรุนุแรงจากเหตุุการณ์ค์วามไม่่สงบในอดีตีเป็็นเงื่่�อนไขสำคัญั 

ต่่อการนำมาใช้้ในกระบวนการตััดสินิใจทางการเมือืงที่่�เอื้้�อประโยชน์์ให้้กัับรััฐส่่วนกลาง

มีีการรวมศููนย์์อำนาจมากขึ้้�น และผลัักให้้ผู้้�ที่่�อยู่่�ในสถาบัันระดัับท้้องถิ่่�นกลายเป็็น 

ผู้้�ถููกกระทำจากนโยบายที่่�รัฐใช้้ควบคุุมกำกัับอย่่างเข้้มงวดแทน (Steinmo, 2008,  

pp. 123-129)

ฉะนั้้�น การกีีดกัันสถานะความเป็็นสถาบัันในระดัับท้้องถิ่่�นที่่�ผููกติิดกัับสภาวะ

เส้้นทางบัังคัับ และการจำกััดการกระทำผ่่านการออกกฎหมายเพื่่�อควบคุุมกำกัับ

สถาบัันและตััวแสดงในท้้องถิ่่�น ได้้ส่่งผลให้้เกิิดความไม่่ลงรอยในการบริิหารจััดการ

พื้้�นที่่�และเป็็นชนวนให้้ความขััดแย้้งขยายวงกว้้างกว่่าเดิิม โดยเฉพาะการเพิ่่�มอำนาจ

ให้้กัับ กอ.รมน. ภาค 4 ส่่วนหน้้า ที่่�เข้้ามาควบคุุมกำกัับสถาบัันต่่าง ๆ ในการจััดการ

พื้้�นที่่�โดยตรง (Osathanont, 2012, p. 143) ได้้นำไปสู่่�การกดทัับสถาบัันหรืือตััวแสดง

ในระดัับท้้องถิ่่�นไม่่ให้้เข้้ามาเกี่่�ยวข้้องกัับการบริิหารจััดการความขััดแย้้ง ที่่�สำคััญ 

งบประมาณส่่วนใหญ่่ที่่�รััฐอุุดหนุุนกลัับไม่่ได้้เกี่่�ยวข้้องการพััฒนาเพื่่�อแก้้ไขปััญหา 

ในท้้องถิ่่�น (สุุมาลีี ชาญแกล้้ว, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 19 พฤศจิิกายน 2564) หากแต่่ 

หมดไปกัับยุุทโธปกรณ์์ในการสร้้างความเข้้มแข็็งให้้กัับกองทััพ (Permpul, 2018,  

p. 260) ซึ่่�งเป็็นสถาบัันที่่�รััฐให้้อำนาจในการบริิหารจััดการความขััดแย้้งโดยตรง 

ภายใต้้หลัักการรวมศููนย์์อำนาจ
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ช่่วงที่่�สี่่� การเปลี่่�ยนแปลงเชิงิโครงสร้้างหลังัการยึึดอำนาจของคณะรักัษาความสงบ
แห่ง่ชาติ ิพ.ศ.2557 ภายใต้ก้ารบริหิารราชการของพลเอกประยุทุธ์ ์จันัทร์โ์อชา

ภายหลัังจากมีีประกาศคณะรัักษาความสงบแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 1/2557  

เรื่่�องการควบคุุมอำนาจการปกครองประเทศและฉบัับที่่� 2/2557 เรื่่�องการประกาศใช้้

กฎอัยัการศึกึทั่่�วราชอาณาจัักรกลายเป็็นจุดุเปลี่่�ยนที่่�สำคััญของโครงสร้้างเชิงิสถาบันั

และความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นในจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ที่่�ยัังคงมีีลัักษณะ

เป็็นการรวมศููนย์์อำนาจแบบเบ็็ดเสร็จ็ ดังัปรากฏจากการปรัับโครงสร้้างเชิงิสถาบันั

โดยการแต่่งตั้้�งคณะกรรมการขัับเคลื่่�อนการแก้้ไขปััญหาจัังหวััดชายแดนภาคใต้้  

ตามคำสั่่�งคณะรักัษาความสงบแห่่งชาติทิี่่� 96/2557 (Announcement of the National 

Council for Peace and Order No. 98/2014 Subject: Solving problems in the Southern 

border provinces, 2014, pp. 8-9) ที่่�มีีองค์์ประกอบของคณะกรรมการมาจาก 

หลายภาคส่่วนราชการ ซึ่่�งทำให้้เห็็นบทบาทความเป็็นรััฐราชการที่่�เข้้าไปมีีบทบาท

ทางการเมือืงในการกำหนดนโยบาย และการนำนโยบายไปปฏิบิัตัิ ิโดยเฉพาะการเข้้าไป

มีีบทบาทของข้้าราชการทหารและพลเรืือนเหนืือโครงสร้้างจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ 

มากขึ้้�น ซึ่่�งสุุดท้้ายโครงสร้้างดัังกล่่าวได้้ส่่งผลให้้สถาบัันหรืือตััวแสดงระดัับท้้องถิ่่�น 

ที่่�เป็็นโครงสร้้างระดับัล่่างถููกลดทอนสิทิธิเิสรีภีาพและความสำคััญลงไป (Authongmak, 

2018, p. 230) ดังัปรากฏจากการปิิดกั้้�นการมีีส่่วนร่่วมทางการเมืืองในระดัับท้้องถิ่่�น

ไม่ใ่ห้ม้ีกีารเลือืกตั้้�งภายในท้อ้งถิ่่�นเกิดิขึ้้�น แม้้จะมีตีัวัแสดงในระดัับท้้องถิ่่�นที่่�หมดวาระ 

หรือืจำนวนไม่่ถึงึกึ่่�งหนึ่่�งก็ต็าม เห็น็ได้้จากการขยายระยะเวลาการเลือืกตั้้�งขององค์ก์ร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นออกไปเรื่่�อย ๆ ด้้วยข้้ออ้้างจากประกาศคณะรัักษาความสงบ

แห่่งชาติิฉบัับที่่� 7 เรื่่�องห้้ามชุุมนุุมทางการเมืือง เพราะถ้้ามีีการจััดการเลืือกตั้้�ง 

อาจส่่งผลต่่อการหาเสีียง การลงคะแนน และนัับคะแนนได้้ (Chatchawan, 2019,  

p. 255) และแม้้ว่่าต่่อมาคณะรัักษาความสงบแห่่งชาติิจะใช้้วิิธีีจััดการกัับปััญหา 

อัตัราว่า่งที่่�เกิดิขึ้้�นมาจากการหมดวาระหรือืสิ้้�นสภาพไปด้ว้ยการประกาศคณะรักัษา

ความสงบแห่่งชาติทิี่่� 85/2557 เรื่่�องการได้้มาซึ่่�งสมาชิกิสภาท้้องถิ่่�นหรือืผู้้�บริหิารท้้องถิ่่�น

เป็น็การชั่่�วคราวผ่่านการสรรหาข้้าราชการที่่�มีความสามารถเข้้าไปปฏิิบัตัิหิน้า้ที่่�แทน

ในสถาบัันท้้องถิ่่�น (Announcement of the National Council for Peace and Order  

No. 98/2014 Subject: Solving problems in the Southern border provinces, 2014, 

pp. 12-14) กระบวนการดัังกล่่าวได้้ส่่งผลให้้เกิิดการกดทัับท้้องถิ่่�นผ่่านโครงสร้้าง 

รััฐราชการส่่วนภููมิิภาค ดัังเห็็นได้้จากการกำหนดให้้ปลััดขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นซึ่่�งเป็็นข้้าราชการประจำปฏิิบััติิหน้้าที่่�รับราชการแทนนายกองค์์กร
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ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�ครบวาระไป และดำเนิินการสรรหาสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�นที่่� 
มาจากข้า้ราชการส่ว่นภููมิภิาคผ่า่นกระบวนการและคุณุสมบัตัิทิี่่�กำหนด กระบวนการ
ดัังกล่่าวจึึงสะท้้อนให้้เห็็นถึึงการเสริิมอำนาจและความเข้้มแข็็งให้้กัับพลัังจากระบบ
ราชการ ส่่งผลให้้ข้้าราชการประจำกลัับมีีบทบาทอย่่างมากต่่อการบริิหารงานใน
สถาบันัท้้องถิ่่�น ขณะที่่�ตัวัแสดงในระดับัท้้องถิ่่�นกลับัถููกลดทอนบทบาทลง (Chatchawan, 
2019, pp. 262-263) ฉะนั้้�น ช่่วงเวลาดังักล่่าวจึึงยังัคงเป็็นรัฐัรวมศููนย์์อำนาจที่่�มีี 
ความสัมัพันัธ์์อย่่างแนบแน่่นอยู่่�กับชนชั้้�นนำของระบบราชการไทยในฐานะตัวัแสดงหลักั
ภายใต้้โครงสร้้างการบริหิารราชการแผ่่นดินิ

อย่่างไรก็็ตาม ภายหลัังจากการยึึดอำนาจและการได้้มาซึ่่�งรััฐบาลจาก 
การเลืือกตั้้�งในปีี พ.ศ.2562 และต่่อมาได้้มีีการจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�งท้้องถิ่่�นเกิิดขึ้้�น 
ในช่่วงหลัังนัับตั้้�งแต่่การเลืือกตั้้�งผู้้�นำท้้องถิ่่�นขององค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััดในเดืือน
ธัันวาคม พ.ศ.2563 เทศบาลในเดืือนมีีนาคม พ.ศ.2564 และองค์์การบริิหาร 
ส่่วนตำบลในเดืือนพฤศจิิกายน พ.ศ.2564 ได้้นำมาสู่่�การเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้าง 
เชิิงสถาบัันท้้องถิ่่�นกลัับไปที่่�จุุดเดิิมหลัังถููกแช่่แข็็งด้้วยโครงสร้้างรััฐราชการที่่�บริิหาร
จัดัการด้้วยชนชั้้�นนำที่่�เป็็นข้้าราชการประจำมาเป็็นระยะเวลายาวนาน การเปลี่่�ยนแปลง
ดังักล่า่วได้เ้ปลี่่�ยนถ่า่ยอำนาจบางส่ว่นมายัังตััวแสดงระดัับท้อ้งถิ่่�นที่่�มีทีั้้�งตััวแสดงใหม่่ 
และตััวแสดงเก่่า โดยเฉพาะตััวแสดงใหม่่ที่่�จัดอยู่่�ในกลุ่่�มสายใหม่่ซึ่่�งกลุ่่�มนี้้�มีีส่่วน
สำคััญที่่�ทำให้้สถาบัันในระดัับท้้องถิ่่�นมีีการปรัับตััวหรืือเปลี่่�ยนแปลงไปจากเดิิม 
เนื่่�องจากกลุ่่�มนี้้�ไม่่ได้ม้องรััฐเป็็นศััตรููหรือืมีคีวามขััดแย้ง้แบบสุุดโต่ง่ตามลััทธิชิาตินิิยิม
มลายูู (เหมืือนกลุ่่�มสายเก่่า) หากแต่่ยอมรัับรััฐ โดยมองว่่าสามารถประนีีประนอม
ประสานการทำงานไปด้้วยกันัได้้ (ศรีสีมภพ จิติร์์ภิริมย์์ศรี,ี ผู้้�ให้้สัมัภาษณ์์, 8 เมษายน 2565) 
ลัักษณะดัังกล่่าวจึึงแสดงให้้เห็็นถึึงการปรัับตััวเชิิงสถาบัันและตััวแสดงในระดัับท 
อ้งถิ่่�น แม้้การปรัับตััวนั้้�นยัังคงมีสีัดัส่ว่นที่่�น้อ้ย และได้้รับัการยอมรัับในระดัับต่่ำก็็ตาม 

ขณะที่่�อีีกด้้านหนึ่่�งมีีการออกนโยบายใหม่่ ๆ ที่่�พยายามสร้้างการมีีส่่วนร่่วม
ของทุุกฝ่า่ยเพิ่่�มมากขึ้้�น เช่น่ สภาสัันติสิุขุตำบล โครงการฮููกุมุปากัตั โครงการดับับ้า้น
ดัับเมืือง โครงการยุุติิธรรมชุุมชน เป็็นต้้น ที่่�ได้้แสดงให้้เห็็นว่่ารััฐเริ่่�มมีีการ
ประนีีประนอมกัับพื้้�นที่่�ด้้วยการนำประวััติิศาสตร์์ความเป็็นตััวตนของประชาชน 
ในพื้้�นที่่�มาเป็็นยุุทธศาสตร์์สอดแทรกในการกำหนดนโยบาย ซึ่่�งนััยยะหนึ่่�งถืือเป็็น 
การปรัับตััวของรััฐที่่�พยายามปรัับเข้้าหาพื้้�นที่่�มากขึ้้�นตามแนวทางสถาบัันพลาสติิก  
(Hatani, 2016, p. 925) อย่่างไรก็็ตาม การปรัับตััวเหล่่านั้้�นยัังคงเป็็นการปรัับตััว 
ที่่�กุุมอำนาจการตััดสิินใจตามแนวดิ่่�งด้้านเดีียวจากโครงสร้้างรััฐส่่วนกลาง โดยยััง 
ไม่่ได้้เกิิดขึ้้�นมาจากการประสานความสััมพัันธ์์ในการบริิหารจััดการร่่วมกัันระหว่่าง
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รััฐและท้้องถิ่่�น ส่่งผลให้้กลไกการบริิหารยัังคงมีีลัักษณะเป็็นการผููกขาดอำนาจอยู่่�ที่่�
รััฐส่่วนกลางอยู่่�ดีี 

อภิิปรายผลการศึึกษา
ปััญหาความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นที่่�นำไปสู่่�ความขััดแย้้งในพื้้�นที่่�

จัังหวััดชายแดนภาคใต้้พบว่่าเกิิดขึ้้�นมาจากความเข้้มแข็็งของการรวมศููนย์์อำนาจ 
ที่่�ทำให้้การกระจายอำนาจได้้รัับการถดถอย โดยมีีองค์์ประกอบสำคััญ 3 ประการ 
กล่่าวคืือ 

ประการแรก ความไร้้เสถียีรภาพทางการเมืือง และการขาดความมุ่่�งมั่่�นในการ
ผลักัดัันนโยบายการกระจายอำนาจของรััฐส่ว่นกลาง ส่ง่ผลให้เ้กิดิระบอบรััฐราชการ
แบบรวมศููนย์์อำนาจ หรืือรััฐรวมศููนย์์แบบแยกส่่วน ดัังเห็็นได้้จากการจำกััดกลไก 
เชิิงโครงสร้้างสถาบัันในระดัับท้้องถิ่่�นที่่�มีีความสััมพัันธ์์อย่่างแนบแน่่นกัับรากฐานที่่�
เป็น็เงื่่�อนไขทางประวัตัิศิาสตร์ ์ประกอบด้ว้ย ความเป็น็รัฐัจารีตีปาตานี ีความสัมัพันัธ์์
กับัศาสนาอิิสลาม ชาติิพันัธุ์์�มลายูู และอััตลัักษณ์ท์้อ้งถิ่่�นอื่่�น ๆ  ที่่�อยู่่�ในสภาวะเส้้นทาง
บังัคับัของพื้้�นที่่� โดยรัฐัไม่่ได้้นำเงื่่�อนไขดังักล่่าวมาใช้้ หรือือาจนำมาใช้้เพียีงแค่่การกำหนด
นโยบายในลักัษณะกระทำจากบนลงล่่าง โดยขาดกลไกที่่�มาจากโครงสร้้างระดับัท้้องถิ่่�น 
ประกอบกับัมีกีารใช้ก้ลไกของกฎหมายเพื่่�อควบคุมุและแก้ป้ัญัหาท้อ้งถิ่่�นในแต่ล่ะยุคุ
สมััยได้้ส่่งผลให้้ท้้องถิ่่�นขาดความเป็็นอิิสระ และแม้้ในระยะหลัังรััฐจะพยายามใช้้
เงื่่�อนไขของสภาวะเส้้นทางบังัคับัพื้้�นที่่�มากำหนดนโยบายมากขึ้้�น หากแต่่เป็น็การคิิด
ด้้วยมุุมมองของรััฐเป็็นใหญ่่ ในขณะที่่�ประชาชนในพื้้�นที่่�เป็็นเพีียงผู้้�รอรัับการกระทำ
ทางนโยบายที่่�รััฐออกแบบและสั่่�งการลงมาเท่่านั้้�น แง่่มุุมดัังกล่่าวสอดคล้้องกัับ 
งานวิจิัยัของพิชิญเดช โอสถานนท์ ์ที่่�มองว่า่กระบวนการกำหนดกรอบกติกิาในระดับั
สถาบัันของรััฐส่่วนกลางที่่�มีีต่่อจัังหวััดชายแดนภาคใต้้เป็็นกลไกที่่�รัฐบาลกลาง 
และส่่วนราชการ โดยเฉพาะกองทััพ สภาความมั่่�นคงแห่่งชาติิ กระทรวงมหาดไทย
เข้้าไปเกี่่�ยวข้้อง ส่่งผลให้้บทบััญญััติิในกฎหมายมีีเนื้้�อหาบางส่่วนไม่่เป็็นที่่�ยอมรัับ 
ของตััวแสดงอื่่�น ๆ และยัังเป็็นการจำกััดกรอบตััวแสดงที่่�มีบทบาทในการตััดสิินใจ
ระดัับนโยบายและการกำหนดกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องไว้้ที่่�ฝ่่ายข้้าราชการพลเรืือน 
โดยเฉพาะทหารที่่�พยายามจััดโครงสร้้างหน่่วยงานด้้านการบริิหารราชการจัังหวััด
ชายแดนภาคใต้้ให้้เอื้้�อต่่อการใช้้อำนาจ และสร้้างอิิทธิิพลเชิิงนโยบายให้้มีี
ประสิิทธิิภาพเหนืือกว่่าการแก้้ไขปััญหาจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ (Osathanont, 2012, 

pp. 164-169) 
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กระบวนการดัังกล่า่วจึงึทำให้เ้ห็น็ว่า่การกำหนดกรอบกติิกาเชิงิสถาบัันจำกััด

กรอบไว้้เพีียงระบบราชการ และฝ่่ายข้้าราชการประจำที่่�ได้้รัับการแต่่งตั้้�งจาก 

ส่่วนกลางให้้เข้้าไปมีีบทบาทเพิ่่�มขึ้้�นในกระบวนการกำหนดกฎหมาย และนโยบาย

สาธารณะ เป็็นเหตุุทำให้้ส่่วนราชการเหล่่านี้้�กลัับกลายเป็็นโครงสร้้างที่่�มีีบทบาท 

ทางอำนาจในพื้้�นที่่� (Krueathep, 2015, p 162) ดังัปรากฏจากสายสัมัพันัธ์์ระหว่่างรัฐั

ส่่วนกลาง และศููนย์์อำนวยการบริิหารจัังหวััดชายแดนภาคใต้้ (ศอ.บต.) ที่่�ปััจจุุบััน 

มีเีลขาธิกิาร ศอ.บต. ซึ่่�งเป็น็อดีตีทหารสังักัดัศููนย์ป์ระสานการปฏิบิัตัิทิี่่� 5 กองอำนวย

การรัักษาความมั่่�นคงภายในราชอาณาจัักรเข้า้มาควบคุุมกำกัับพื้้�นที่่�จังหวััดชายแดน

ภาคใต้้โดยตรง ยิ่่�งเป็็นการสะท้้อนให้้เห็็นถึึงความเป็็นรััฐราชการ (Riggs, 1966,  

p. 319) หรือืเป็น็รัฐัราชการที่่�เข้า้ข่า่ยการสร้า้งกฎเหล็ก็ทางอำนาจผ่า่น “คณาธิปิไตย” 

(Oligarchy) ที่่�ต้้องการรัักษาอำนาจให้้อยู่่�ในมืือของคนกลุ่่�มน้้อย (Michels, 2005,  

p. 304) อัันผลัักดัันให้้กลุ่่�มข้้าราชการที่่�เชื่่�อมโยงกัับราชการส่่วนกลางเหล่่านี้้�เข้้าไป

มีีอิิทธิิพลในการกำหนดนโยบายเพื่่�อควบคุุมกำกัับชี้้�นำความเป็็นไปของพื้้�นที่่�จังหวััด

ชายแดนภาคใต้้แทนหน่่วยการปกครองระดัับท้้องถิ่่�น

ประการที่่�สอง การขาดเอกภาพในการทำงานของส่่วนงานทั้้�ง 2 ส่่วน  

หรืือเรีียกว่่าการขาดเอกภาพแบบคู่่�ขนาน (Krueathep, 2015, p. 163) คืือ ส่่วนแรก

เป็็นการขาดเอกภาพของสถาบัันในระดัับส่่วนกลาง และสถาบัันที่่�แยกส่่วนจาก 

ส่่วนกลาง ซึ่่�งไม่่ได้้มุ่่�งมั่่�นที่่�จะขัับเคลื่่�อนนโยบายการกระจายอำนาจ เนื่่�องจากรััฐ 

ยังัคงไม่ไ่ด้ม้อบความเป็น็อิสิระในการทำงานให้แ้ก่ส่ถาบันัในระดับัท้อ้งถิ่่�น การจัดัสรร

งบประมาณของรััฐที่่�ทุ่่�มไปกัับรายจ่่ายประจำได้้ส่่งผลให้้งบด้้านการพััฒนาท้้องถิ่่�น

กลับัถููกจำกััด และการผููกขาดการคััดเลือืกบุุคลากรเป็็นผลให้้บุุคลากรที่่�ผ่านการคััดเลือืก

ส่่วนใหญ่่เป็็นคน “นอกพื้้�นที่่�” ที่่�ไม่่มีีความคุ้้�นเคยหรืือเข้้าใจพััฒนาการทาง

ประวััติิศาสตร์์ที่่�เป็็นสภาวะเส้้นทางบัังคัับทางประวััติิศาสตร์์ของพื้้�นที่่�ดัังที่่�ภููริิเสนอ 

(Fuwongcharoen, 2015, p. 107) ส่ง่ผลให้เ้กิดิปััญหาการปฏิสิัมัพัันธ์ร์ะหว่า่งเจ้า้หน้า้ที่่�

ของรััฐ และประชาชนในท้้องถิ่่�นที่่�เต็็มไปด้้วยความยากลำบากเพราะมีีความ

หวาดระแวง หรืือความไม่่เข้้าใจที่่�ได้้สร้้างกัับดัักในการทำงานเพื่่�อท้้องถิ่่�น 

ประการที่่�สาม การบริิหารจััดการเชิิงสถาบัันในระดัับท้้องถิ่่�นเพื่่�อแก้้ไขปััญหา

ความขััดแย้ง้ที่่�อยู่่�ในพื้้�นที่่�ตนเองผ่่านตััวแสดงที่่�มีความหลากหลาย ได้้แก่ ่ผู้้�นำศาสนา 

ผู้้�นำทางจิิตวิิญญาณ ผู้้�นำศรััทธา ปราชญ์์ชาวบ้้าน ผู้้�นำชุุมชน ผู้้�นำท้้องถิ่่�น เป็็นต้้น 

เป็็นการบริิหารจััดการความขััดแย้้งแบบมีีส่่วนร่่วมที่่�อาศััยกลไกจากสภาวะเส้้นทาง

บัังคัับมาเป็็นกรอบกำหนดโครงสร้้างการดำเนิินงานในระดัับท้้องถิ่่�น โดยเฉพาะ 
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การใช้้หลัักการทางศาสนาอิิสลามเข้้ามาออกแบบกลไกการแก้้ไขปััญหาทั้้�ง 

การกำหนดกรอบกฎกติิกาในระดัับชุุมชนที่่�เรีียกว่่า “ฮููกมปากััต” ที่่�มีีการลงนาม 

ร่่วมกัันระหว่่างผู้้�นำหลายกลุ่่�มในท้้องถิ่่�น ประกอบด้้วย นายอำเภอ ผู้้�ใหญ่่บ้้าน  

อีีหม่่ามประจำมััสยิิด สมาชิิก อ.บ.ต. และปราชญ์์ชาวบ้้าน (สามารถ หวัังสา, ผู้้�ให้้

สััมภาษณ์์, 17 กุุมภาพัันธ์์ 2564) การส่่งเสริิมการเรีียนการสอนอััลกุุรอาน (ระบบ 

กีีรออาตีี) ที่่�มุ่่�งให้้ตััวแสดงในระดัับท้้องถิ่่�นสามารถอ่่านและเข้้าใจความหมายที่่�มีีอยู่่�

ในอัลักุรุอาน ที่่�สามารถนำมาปรับัใช้้กับัชีีวิิตในประจำวันั ซึ่่�งมีีส่่วนในการหล่่อหลอม 

ทางความคิิดที่่�ถููกต้้องกัับหลัักศาสนาซึ่่�งไม่่ทำให้้ตัวัแสดงในท้้องถิ่่�นถููกชี้้�นำไปในทาง

ที่่�ผิิดหรืือใช้้หลัักการทางศาสนาไปในทางที่่�บิิดเบืือน (มููฮำหมััดอััดนัันท์์ พาลีีเขตต์์,  

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 18 กุุมภาพัันธ์์ 2564) การจััดการความขััดแย้้งโดยการใช้้ผู้้�นำศาสนา 

เป็็นกลไกกลางในการแก้้ไขปััญหาในระดัับท้้องถิ่่�นโดยเฉพาะการไกล่่เกลี่่�ยความขััดแย้้ง 

หรืือตััดสิินชี้้�ขาดของความขััดแย้้งที่่�เกิิดขึ้้�นในท้้องถิ่่�น กระบวนการดัังกล่่าว 

มีีประสิิทธิิภาพเพราะเป็็นตััวแสดงที่่�ผููกติิดกัับความเชื่่�อของคนที่่�อยู่่�ในพื้้�นที่่� ซึ่่�งส่่งผล

ให้้ชาวบ้้านในท้้องถิ่่�นเชื่่�อฟััง (แวอับัดุลุรอแม มะยีแีต, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 18 กุมุภาพันัธ์์ 2564) 

ตััวอย่่างดัังกล่่าวทำให้้เห็็นว่่าสภาวะเส้้นทางบัังคัับมีีความสำคััญต่่อการบริิหาร

จััดการท้้องถิ่่�น แง่่นี้้�สอดรัับกัับงานของสุุรวุุฒน์์ ช่่อไม้้ทอง ที่่�มองว่่าสถาบัันในระดัับ

ท้้องถิ่่�นผ่่านองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�มีีความสััมพัันธ์์กัับเครืือข่่ายตััวแสดง 

ที่่�หลากหลายในพื้้�นที่่�นั้้�นมีีผลต่่อกระบวนการสร้้างสัันติิสุุขในพื้้�นที่่�เพราะการดำเนิิน

นโยบายและโครงการขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีความสััมพัันธ์์กัับการนำ

รากฐานที่่�เป็น็พัฒันาการทางประวัตัิศิาสตร์ข์องพื้้�นที่่�มาใช้บูู้รณาการเพื่่�อแก้ไ้ขปัญัหา

ผ่า่นการออกแบบโครงสร้า้งสถาบัันที่่�อยู่่�ในรููปของเครือืข่า่ยการทำงาน และการสร้า้ง

การมีีส่่วนร่่วมที่่�ครอบคลุุมตััวแสดงทุุกฝ่่ายกระทั่่�งสามารถสร้้างความไว้้วางใจ

ระหว่่างกัันได้้ (Chomaitong, 2020, pp. 133-156) ข้้อเสนอของงานจึึงมองว่่า  

การปรัับเปลี่่�ยนทััศนคติิและวิิธีีคิิดของเจ้้าหน้้าที่่�รัฐส่่วนกลางควรเปิิดโอกาสให้้

สถาบันัในระดับัท้อ้งถิ่่�นเข้า้ไปมีสี่ว่นร่ว่มในภารกิจิด้า้นความมั่่�นคงร่ว่มด้ว้ยเพราะเป็น็

สถาบัันที่่�มีีส่่วนในการสร้้างกลไกการขัับเคลื่่�อนการแก้้ปััญหาไปสู่่�สัันติิสุุขในพื้้�นที่่�ได้้ 

กลไกเชิิงสถาบัันในลัักษณะดัังกล่่าวจึึงสอดคล้้องกัับแนวทางสถาบัันนิิยม 

เชิิงประวััติิศาสตร์์ที่่�ให้้ความสำคััญกัับเงื่่�อนไขพััฒนาการทางประวััติิศาสตร์์ท้้องถิ่่�น 

บทบาทของตััวแสดงต่่าง ๆ ที่่�มีีความหลากหลายในพื้้�นที่่�ให้้เข้้ามามีีบทบาทในการ 

ขัับเคลื่่�อนภารกิิจที่่�ส่่งผลกระทบโดยตรงต่่อการดำเนิินชีีวิิตของผู้้�คนท้้องถิ่่�น ซึ่่�งมีี 

รููปแบบความสััมพัันธ์์ (Pattern of Relation) ที่่�มีีกฎ ระเบีียบ บรรทััดฐาน และ 
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อััตลัักษณ์์ทางสัังคมวััฒนธรรมร่่วมกัันของกลุ่่�มที่่�เป็็นกรอบสภาวะเส้้นทางบัังคัับ 

ในการกำหนดพฤติิกรรมและความเชื่่�อของผู้้�คน (Krueathep, 2015, p. 21) และแม้้ว่า่

ปััจจุุบัันรััฐจะมีีการปรัับตััวโดยเห็็นความสำคััญของเงื่่�อนไขดัังกล่่าวมากขึ้้�น เช่่น  

การออกนโยบายต่่าง ๆ ที่่�เชื่่�อมโยงกัับประวััติิศาสตร์์ความเป็็นตััวตนของสถาบััน 

และตััวแสดงในพื้้�นที่่�มากขึ้้�น หรืือการปรัับเปลี่่�ยนกลุ่่�มผู้้�ที่่�เคยเห็็นต่่างจากรััฐให้้กลัับ

ใจมาเป็็นส่่วนหนึ่่�งของรััฐ หรืือมองรััฐในทรรศนะเชิิงบวกมากขึ้้�น นััยยะนี้้�แม้้รััฐไทย 

จะมีีความพยายามในการปรัับตััวตามแนวทางการเป็็นสถาบัันพลาสติิก หากแต่่ 

การปรับัตัวัเหล่่านั้้�นยังัคงดำเนิินไปพร้้อมกับัความรุนุแรงที่่�รัฐั และท้้องถิ่่�น หรืือกลุ่่�ม

ขบวนการเลืือกใช้้ตอบโต้้ ส่่งผลให้้เกิิด “สภาวะทางแพร่่งแห่่งความมั่่�นคง (Security 

Dilemma)” ที่่�แต่่ละฝ่่ายต่่างยัังคงขาดความเชื่่�อใจ หรืือมีีความระแวงต่่อกััน ซึ่่�งสอด

รัับกัับงานของ Paul Chambers and Napisa Waitoolkiat เรื่่�อง “The Role of  

Security Forces in Thailand’s Deep South Counter-Insurgency” ที่่�มองว่่ากองกำลััง

ความมั่่�นคงของไทยยัังคงใช้้แนวทางไม้้แข็็ง โดยไม่่อ่่อนข้้อหรืือปรัับตััวเท่่าที่่�ควรกัับ

พื้้�นที่่�จัังหวััดชายแดนภาคใต้้ ส่่งผลให้้เหตุุการณ์์ความตึึงเครีียดและความรุุนแรง 

ยัังคงเกิิดขึ้้�นในพื้้�นที่่� ซึ่่�งเป็็นสิ่่�งที่่�ขัดกัับการปรัับตััวของรััฐโดยเฉพาะการสร้้าง 

ความยืดืหยุ่่�นเชิงินโยบายที่่�ให้ค้วามสำคัญักับัความเป็็นสถาบันันิยิมเชิงิประวัตัิศิาสตร์์

มากขึ้้�น เพราะสิ่่�งเหล่่านั้้�นยัังคงมาพร้้อมกัับการใช้้กำลัังทางการทหารในการเข้้า 

ปราบปรามพื้้�นที่่� ซึ่่�งเป็็นเส้้นขนานที่่�ไม่่มีีวัันมาบรรจบกัันของกระบวนการสัันติิภาพ 

(Chambers & Waitoolkiat, 2019, pp. 53-77) ที่่�รััฐพยายามสร้้างภาพลัักษณ์์ 

เพื่่�อรัักษาความชอบธรรมในปััจจุุบััน

บทสรุุป

การวิิเคราะห์์เชิิงวิิพากษ์์เกี่่�ยวกัับการบริิหารจััดการความขััดแย้้งในจัังหวััด

ชายแดนภาคใต้้ผ่่านแนวทางการศึึกษาสถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์นั้้�น ได้้สะท้้อน

ให้้เห็็นแล้้วว่่า จังัหวัดัชายแดนภาคใต้้เป็น็พื้้�นที่่�เฉพาะที่่�มีีรากเหง้้าทางประวัตัิิศาสตร์์

ที่่�สลัับซัับซ้้อน ซึ่่�งเป็็นประวััติิศาสตร์์ที่่�อาจจะเป็็นประวััติิศาสตร์์คนละชุุด 

กัับประวััติิศาสตร์์ชาติิไทยในปััจจุุบัันที่่�คนภายนอก หรืือแม้้แต่่คนภายในพื้้�นที่่�อาจจะ

ไม่เ่ข้า้ใจความเป็น็จริงิทางประวัตัิศิาสตร์ไ์ด้ ้เพราะอิทิธิพิลของการก่อ่ตั้้�งรัฐัสมัยัใหม่่

อาจส่ง่ผลให้ป้ระวัตัิศิาสตร์ม์ีกีารบิดิเบือืนด้ว้ยการสร้า้ง เพิ่่�มเติมิ และลดทอนสารัตัถะ

บางอย่่างให้้อยู่่�ภายใต้้กรอบตรรกะที่่�ยอมรัับเรื่่�องเขตแดนปััจจุุบัันของประเทศไทย 

และความเป็็นเอกภาพของรััฐสมััยใหม่่เป็็นสำคััญ (Winijchakul, 2017, p. 101)  



สถาบัันนิิยมเชิิงประวััติิศาสตร์์: บทวิิเคราะห์์เชิิงวิิพากษ์์ความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�น

	  	 139

ฉะนั้้�น ประวััติิศาสตร์์ในตััวมัันเองก็็มีีข้้อจำกััดที่่�เป็็นอุุปสรรคในการบริิหารจััดการ

พื้้�นที่่� 

อย่่างไรก็ต็าม แม้้ประวัตัิศิาสตร์์อาจจะมีข้ี้อจำกััดที่่�ไม่่สามารถอธิบิายข้้อเท็จ็จริงิ

ได้้ทั้้�งหมด แต่่การที่่�รััฐได้้ให้้อำนาจแก่่สถาบัันและตััวแสดงในระดัับท้้องถิ่่�นที่่�น่่าจะ

เข้้าใจความเป็็นท้้องถิ่่�นได้้ดีีกว่่าคนภายนอกให้้มีีอิิสระในการบริิหารจััดการตนเอง

ผ่า่นการคิดิ ริเิริ่่�ม ออกแบบ และตัดัสินิใจกระทำการบางอย่า่งที่่�เป็น็กลไกเชิงิสถาบันั

ที่่�สััมพัันธ์์กัับความเป็็นจารีีตดั้้�งเดิิมของท้้องถิ่่�นซึ่่�งผููกติิดอยู่่�กัับพััฒนาการทาง

ประวััติิศาสตร์์อย่่างแนบแน่่นตามเส้้นทางสภาวะบัังคัับ การให้้อิิสระในการบริิหาร

จัดัการตนเองดังักล่า่วอย่า่งน้อ้ยสามารถช่ว่ยทำให้ท้้อ้งถิ่่�นเข้า้ใจวิธิีกีารบริหิารจัดัการ

ด้้วยตัวัของท้้องถิ่่�นเอง ซึ่่�งส่่งผลให้้ท้้องถิ่่�นรู้้�สึกึถึงึการมีตีัวัตน และเห็น็คุณุค่่าในรากเหง้้า

ที่่�มีีอยู่่�ในเส้้นทางพััฒนาการเหล่่านั้้�น แง่่นี้้�แม้้จะไม่่สามารถขจัดัความขััดแย้้งในความ

สััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นที่่�ฝัังรากลึึกในพื้้�นที่่�ได้้ แต่่อย่่างน้้อยการเพิ่่�มอำนาจ 

ให้ก้ับัสถาบันัและตัวัแสดงในระดับัท้อ้งถิ่่�นจะช่ว่ยลดทอนปมรอยต่อ่ของความขัดัแย้ง้

ที่่�เคยสร้้างความแตกร้้าวในอดีีตไม่่ให้้บานปลาย หรืือไม่่เพิ่่�มเงื่่�อนไขใหม่่ให้้กัับ 

ความขััดแย้้งที่่�มีีอยู่่�เดิิม

แม้้รััฐและท้้องถิ่่�นจะเป็็นสถาบัันที่่�มีีความสามารถในการปรัับตััว ยืืดหยุ่่�น  

และลื่่�นไหลได้ต้ามสภาวการณ์ท์ี่่�เปลี่่�ยนแปลงไปตามแนวทางการเป็็นรัฐัหรืือสถาบััน

พลาสติิก แต่่การปรับัตัวัเชิิงสถาบันัเหล่่านั้้�นต้้องนำมาซึ่่�งการสร้้างความเชื่่�อมั่่�นหรืือ

ความไว้้วางใจระหว่่างกััน เพื่่�อไม่่ให้้ต่่างฝ่่ายต่่างเพิ่่�มความหวาดระแวง หรืือความไม่่

ไว้้วางใจที่่�มีีอยู่่�เดิิมในปััจจุุบัันให้้มีีความเข้้มข้้นมากขึ้้�น ฉะนั้้�น เงื่่�อนไขหนึ่่�งของ

กระบวนการปรัับตััวไม่่ว่่าจะเป็็นสถาบัันรััฐหรืือท้้องถิ่่�นต้้องมีีกระบวนการเชื่่�อมต่่อ 

ที่่�ต่่างฝ่่ายต่่างยอมรัับ หรืือประนีีประนอมไปด้้วยกัันได้้ อัันจะเป็็นจุุดตั้้�งต้้นของ 

การริิเริ่่�มสร้้างความเชื่่�อมั่่�นบนพื้้�นฐานของความไว้้วางใจระหว่่างกัันของทุุกฝ่่าย  

ซึ่่�งหมายรวมถึึงตััวแสดงภายนอกประเทศที่่�เข้้ามามีีบทบาทในการพููดคุุยสัันติิภาพ

ร่่วมด้้วย เหตุุนี้้� การสร้้างความไว้้วางใจเชิงิสถาบัันแม้้จะเป็็นสิ่่�งที่่�ยากมาก แต่่ก้้าวแรก

ต้้องไม่่ใช่่การคงรููปแบบเชิิงโครงสร้้างการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�ที่่�เป็็นอยู่่�ในปััจจุุบััน 

เพราะนอกจากจะเป็็นการรวมศููนย์์อำนาจที่่�กดทัับสถาบัันในระดัับท้้องถิ่่�นลงแล้้ว  

อีีกด้้านยัังทำให้้สถาบัันและตััวแสดงในระดัับท้้องถิ่่�นรู้้�สึึกถึึงการละเมิิด และไร้้ความ

ชอบธรรมในการใช้้ชีวีิติตามแนวทางที่่�เป็็นวิถิีดีั้้�งเดิมิของท้้องถิ่่�นไป ฉะนั้้�นการปรัับปรุุง

เชิิงโครงสร้้างเชิิงสถาบััน และกระบวนการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�ด้้วยแนวทาง 

การกระจายอำนาจจึงึเป็น็ทางออกที่่�สำคัญัขั้้�นเริ่่�มต้น้ในการหาจุดุร่ว่ม หรือืพื้้�นที่่�กลาง
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ที่่�ต่่างฝ่่ายต่่างยอมรัับกัันได้้ อัันจะช่่วยลดทอนองค์์ประกอบของความขััดแย้้งไม่่ให้้

บานปลายจนทัับถมกัับความขััดแย้้งที่่�มีีอยู่่�เดิิมกระทั่่�งยากที่่�จะหาทางออกไปสู่่�

สัันติิภาพในพื้้�นที่่� นี่่�จึึงเป็็นโจทย์์ใหญ่่ที่่�เข้้ามาท้้าทายให้้สถาบัันต้้องมีีการปรัับตััว 

หรืือมีีความยืืดหยุ่่�น และดำเนิินการจััดการพื้้�นที่่�ด้้วยกลไกที่่�ต้้องใช้้ไม้้อ่่อนมากกว่่า

ไม้้แข็็ง ได้้แก่่ การไม่่บิิดเบืือนชุุดความรู้้�ทางประวััติิศาสตร์์ท้้องถิ่่�นโดยสร้้างความ 

ผิิดพลาดในประวััติิศาสตร์์แห่่งชาติิเพีียงหวัังเพื่่�อความเป็็นเอกภาพของรััฐชาติิ  

การลดความเข้้มข้้นของเงื่่�อนไขที่่�เชื่่�อมโยงการรวมศููนย์์อำนาจเข้้าส่่วนกลางจน 

ปิิดกั้้�นการดำเนิินชีีวิิตของสถาบันัและตัวัแสดงที่่�เป็น็อิิสระในท้้องถิ่่�น การลดบทบาท

ทางการทหารหรืือกองทััพด้้วยการหัันมาใช้้กลยุุทธ์์การเมืืองนำการทหารที่่�ปฏิิเสธ

การใช้ค้วามรุนุแรงเป็น็ทางออกในการแก้ไ้ขปััญหา การเปิดิโอกาสให้ต้ัวัแสดงในระดับั

ท้อ้งถิ่่�นทุกุฝ่า่ยได้้มีสี่ว่นร่ว่มในกระบวนการตััดสินิใจทุกุขั้้�นตอนที่่�กระทบต่่อความเป็็น

อยู่่�ในพื้้�นที่่� มิิใช่่เพีียงแค่่การสร้้างภาพการมีีส่่วนร่่วมที่่�ดำเนิินอยู่่�ในปััจจุุบััน เป็็นต้้น 

และนี่่�จึึงเป็็นข้้อเสนอของบทความเรื่่�องนี้้�

กิิตติิกรรมประกาศ

บทความวิิจััยเป็็นส่่วนหนึ่่�งของดุุษฎีีนิิพนธ์์เรื่่�อง “สถานะ บทบาท และพลวััต
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