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บทคัดยอ 

 วัตถุประสงคของบทความน้ีคือเพื่อศึกษาการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใตของรัฐบาล

นายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 (ระหวางวันที่ 23 กันยายน พ.ศ. 2535 ถึงวันที่ 13 กรกฎาคม พ.ศ. 2538) 

โดยเนนเฉพาะเรื่องการกำหนดนโยบายและกระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในการดำเนินนโยบาย

เพื่อแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต ซ่ึงเปนปญหาเรื้อรังท่ีตองการ “การแกไขเยียวยา” อยางเรงดวน 

ผลการศึกษาพบวารัฐบาลนายชวน หลีกภัยสมัยที่ 1 ยังคงยึดนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับ

จังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2531-2535) เปนหลักในการดำเนินโยบายแกไขปญหาการปกครองจังหวัด

ชายแดนภาคใต เมื่อสิ้นสุดกำหนดเวลาของนโยบายดังกลาว รัฐบาลนายชวนก็ไดขยายเวลาการใช

นโยบายนี้ตอไปเปนนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2537-2541) โดย

มียุทธศาสตร 3 แผนท่ีเสริมซึ่งกันและกัน ไดแก เศรษฐกิจนำ ประชาสัมพันธตาม และความสงบ

เรียบรอยสนับสนุน ทั้งนี้กระบวนการตัดสินใจของรัฐบาล ซ่ึงนำไปสูการกำหนดเปนโยบายสาธารณะนั้น 

เปนรูปแบบ “ตัวแบบเหตุผล” ซ่ึงมุงใหสังคมไดรับผลประโยชนตอบแทนสูงสุด ปรากฏวารัฐบาลชุดนี้ให

ความสนใจตอการสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจท่ีจำเปนโดยเฉพาะเครือขายทางหลวงที่ทันสมัย

เพื่อเอื้อตอความสะดวกรวดเร็วในการคมนาคมและขนสงสินคาและบริการของรัฐและประชาชนอันเปน

ประโยชนตอประเทศทางดานเศรษฐกจิ สงัคม และยุทธศาสตร และนำไปสูการสรางเอกภาพและความมัน่คง 

ในการบรหิารบานเมอืงตอไป ผลของการดำเนนินโยบายดงักลาวทำใหเหตุการณความไมสงบลดลงในพืน้ที่ 

คำสำคัญ: รัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 การแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต การกำหนด

นโยบายและกระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
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Abstract 

 The objective of this article was to study the solution to the problem of the 

southernmost provinces adopted by Mr. Chuan Leekpai’s government in his first term 

in office (between 23 September 1992 and 13 July 1995). Its focus was only on the 

policy formulation and the decision-making process of the cabinet regarding the 

implementation of its policy to solve the problem of the southernmost provinces, which 

was of “chronic nature” and needed the rapid “remedy”. The research results 

demonstrated that Mr. Chuan Leekpai’s government in his first term in office adopted 

national security policy on the southernmost provinces (1988-1992) as the milestone for 

the implementation of its policy to remedy the administrative problem of the 

southernmost provinces. When the policy was at the time of its discontinuation, Mr. 

Chuan Leekpai’s government extended the time period of the policy’s implementation 

known as national security policy on the southernmost provinces (1994-1998). The 

policy consisted of 3 mutually supportive plans, namely “economics-led, public 

relations-followed, and support by harmony”. The decision-making process of the 

government which led to the formulation of such a public policy was of “rational model” 

aiming for the greatest benefit for the society. 

 The article also demonstrated that this government paid attention to 
building up of necessary economic infrastructure especially modern road network. 
The road network provided a more convenient and higher speed means of 
communication and transportation of goods for both public and private sectors. 
This, in turn, was of great benefit to the country in terms of economic, social and 
strategic aspects, and led to the strengthening of integrity and security in the 
country administration for the years to come. The result of the implementation of 
such a policy led to the reduction of the insurgency in the area. 
Keywords: Mr. Chuan Leekpai’s Government in his first term in office, the 
solution to the problem of the southernmost provinces, the policy formulation and 
the decision-making process of the cabinet 
 

ความนำ 

 ปญหาการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตมีความสืบเนื่องติดตอกันมาเปนเวลานานโดยเฉพาะ

นับต้ังแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตย 

ซ่ึงมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขเปนตนมา รัฐบาลทุกสมัยไดพยายามแกไขปญหานี้มาโดยตลอด
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ทั้งดวยวิธีการท่ีใชการทหารนำการเมืองและวิธีการที่ใชการเมืองนำการทหาร1 แมกระน้ันปญหานี้ก็ยังคงมี

อยูในปจจุบัน โดยมีการเปลี่ยนยุทธวิธีและกลุมเปาหมายไปบาง ในบรรดารัฐบาลที่ประสบความสำเร็จใน

การแกไขปญหาการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใต รัฐบาลชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 นับวาสามารถแกไข

ปญหานี้ไดในระดับหนึ่ง 

 

ปญหาการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใต 

 รัฐบาลนายชวน หลีกภัยสมัยที่ 1 ยังคงประสบปญหาการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตที่

สืบเนื่องมาจากรัฐบาลสมัยกอนๆ2 ไดแกปญหาดานสังคมจิตวิทยา อันเกิดจากความไมเขาใจซ่ึงกันและ

กันระหวางชาวไทยมุสลิมในพื้นที่กับเจาหนาที่ของรัฐท่ีปฏิบัติงานอยูในพื้นที่รวมถึงชาวไทยพุทธในพ้ืนที่ 

และหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของอันนำไปสูความหวาดระแวงไมไววางใจกันในที่สุด 

 ปญหาตอมาคือปญหาดานความไมสงบอันมาจากการกอการรายและโจรผูรายซึ่งยังคงเกิดขึ้น

มาอยางตอเนื่อง 

 ปญหาดานเศรษฐกิจก็เปนปญหาท่ีเกิดขึ้น “เรื้อรัง” ในพื้นที่นี้มาเปนเวลานานชาวบานซึ่งสวน

ใหญเปนชาวมุสลิมยังคงมีฐานะยากจน ยิ่งถาประสบปญหาผลผลิตทางเกษตรกรรมและการประมงซ่ึง

เปนอาชีพหลักลดนอยลง ก็ทำใหอยูในภาวะอดอยาก อันสงผลตอความรูสึกใน “แงลบ” ตอรัฐบาลใน

ลักษณะท่ีรัฐไมใหการ “เหลียวแล” ชวยเหลือในการทำมาหากิน “ของพวกตน” ซ่ึงก็จะโยงไปสูปญหาดาน

สังคมจิตวิทยาไดอีกทางหนึ่ง และยังเปน “กระแส” ที่คนบางกลุมที่ “ไมหวังดี” ตอประเทศชาติใชมา

กระตุนใหประชาชนในพ้ืนท่ีเกดิความรูสกึทีไ่มดแีละเปนปฏปิกษตอรัฐบาล รวมท้ังชาวไทยพุทธมากยิง่ข้ึน 

อันทำใหปญหาความไมสงบในพื้นที่เพิ่มขึ้นดวย 

 ยิ่งกวานั้นการที่หนวยงานตางๆ ของรัฐและขาราชการของรัฐท้ังในสวนกลางและในพ้ืนที่ 

ดำเนินการในลักษณะท่ี “ตางคนตางทำงาน” หรือ “รวมมือกันอยางไมจริงจัง” ก็ทำใหเกดิความซ้ำซอนใน

การทำงาน และการสูญเสียงบประมาณโดยไมจำเปน นำไปสูปญหาดานการขาดเอกภาพในการดำเนินงาน

ซ่ึงทำใหการดำเนินการแกไขปญหาในการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ

และขาดประสิทธิผลในทางปฏิบัติอันอาจกลาวไดวาเปนสาเหตุพื้นฐานของการไมสามารถแกไขปญหาใน

การปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตใหสัมฤทธิ์ผลไดอยางแทจริง 
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การกำหนดนโยบายของรัฐในการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใต 

 การกำหนดนโยบายของรัฐในการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย

สมัยที่ 1 มีการดำเนินการดังนี้ 

 1) การใชนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต 

 รัฐบาลนายชวน หลีกภัยสมัยที่ 1 ไดใชนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดน

ภาคใต 2 ฉบับ คือ 

 1.1)  นโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2531-2535) 

 รัฐบาลไดยึดนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2531-2535)3 

เปนหลักในการดำเนินนโยบายแกไขปญหาในการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตดังกลาว โดยมี

วัตถุประสงคสำคัญคือ ใหทุกฝายเขาใจยอมรับความแตกตางทางวัฒนธรรม ใหผูนำมุสลิมมีสวนรวมใน

การแกไขปญหา ยกฐานะความเปนอยูของประชาชน และใหพื้นที่ปลอดภัยจากการกอการราย การ

บอนทำลายทุกรูปแบบ ทั้งนี้เปนไปตามนโยบายที่กำหนดไว 6 ดาน คือ ดานสังคมจิตวิทยา ดานการเมือง 

ดานการตางประเทศ ดานเศรษฐกิจ ดานการรักษาความสงบ และดานการบริหารนโยบาย โดยมี

สำนักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ (สมช.) เรงรัดติดตามและรายงานใหคณะรัฐมนตรีทราบผลคืบหนา

อยางตอเนื่อง และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณาวางแผน

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใหสอดคลองกับนโยบาย 

 เมื่อสิ้นสุดการดำเนินนโยบายชวง 5 ปแรก ใน พ.ศ. 2535 รัฐบาลประสบความสำเร็จในการ

แกไขปญหาไดบางประการในขณะท่ีมบีางสวนไมบรรลุตามทีก่ำหนดไวในนโยบายดงัมผีูวจิารณวา 

 

 …การดำเนินนโยบายในชวง 5 ปขางตน สามารถสรางความเขาใจและการ

ลดความหวาดระแวงในหมูคนไทยมสุลมิกบัเจาหนาทีรั่ฐไดในระดบัท่ีนาพอใจ จุดแขง็

สำคญัคอืบทบาทของ ศอ.บต. ทีส่รางรูปธรรมการมสีวนรวมของประชาชนในการพฒันา

และแกไขปญหาโดยเฉพาะการแตงต้ังท่ีปรึกษา ศอ.บต. ซ่ึงเปนภาคผูนำศาสนา  

นักวิชาการและบุคคลที่ผูคนในพื้นที่ใหการเคารพนับถือ ในสวนของการปราบปราม

กลุมกอการรายนัน้ สามารถทำลายขดีความสามารถจนไมสามารถใชกำลงัขนาดใหญ

ตอฝายรฐัได อยางไรกต็ามปญหาการกอการรายกย็งัไมไดหมดไป สวนทีไ่มคบืหนา

ตามที่กำหนดไวในนโยบาย คือ เอกภาพทางความคิดในระดับเจาหนาที่ผูปฏิบัติ…4 

 

3 เปนนโยบายที่เปนผลมาจากการทบทวนนโยบายฉบับ พ.ศ. 2521 และเพื่อใหสอดคลองกับสถานการณที่เปลี่ยนแปลงไป โปรดดู 

สำนักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ, “นโยบายความมั่นคงแหงเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2531-2537)”, อางถึงใน มารค 

ตามไท สมเกียรติ บุญชู. “นโยบายความม่ันคงแหงชาติจังหวัดชายแดนภาคใตเปรียบเทียบในรอบ 30 ป”, เอกสารประกอบการ

สัมมนาโครงการเมธีวิจัยอาวุโส สำนักงานกองทุนสนับสนุนงานวิจัย (สกว.) จัดโดยศูนยมนุษยวิทยาสิรินธรและคณะรัฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วันศุกรที่ 18 และวันเสารที่ 19 สิงหาคม พ.ศ. 2549 เวลา 8.30-16.30 น. ณ หอง 407 ศูนยมานุษยวิทยา

สิรินธร, หนา 42-43. 
4 เรื่องเดียวกัน, หนา 43. 
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 รัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 ไดขยายเวลาการใชนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับ

จังหวัดชายแดนภาคใต พ.ศ. 2531-2535 ตอไป กลาวคือในระหวาง พ.ศ. 2535-2536 ไดมีการพิจารณา

ทบทวนนโยบายนี้ โดยสำนักงานสภาความมั่นคงแหงชาติและศูนยอำนวยการบริหารจังหวัดชายแดน 

ภาคใต หรือเรียกยอๆ วา ศอ.บต. อันนำไปสูการกำหนดนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัด

ชายแดนภาคใตฉบับตอมา ซ่ึงมีชวงระยะเวลาการปฏิบัติงาน 5 ป ระหวาง พ.ศ. 2537-2541 หลังจากนั้น

คณะกรรมการอำนวยการแกไขปญหาความมั่นคงจังหวัดชายแดนภาคใตไดเสนอนโยบายความมั่นคง

ฉบับนี้ตอสภาความมั่นคงแหงชาติ ซ่ึงก็ไดเห็นชอบเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาและคณะรัฐมนตรีมีมติ

เห็นชอบใหดำเนินนโยบายดังกลาวได เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน พ.ศ. 2537  

 1.2)  นโยบายความมัน่คงแหงชาติเกีย่วกบัจงัหวดัชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2537-2541)  

 นโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตฉบับนี้เนนในดานการพัฒนา

เศรษฐกิจในพ้ืนที่ เนื่องจากรัฐเชื่อวาเศรษฐกิจเปนเครื่องมือที่มีพลังในการแกไขปญหาและพัฒนาสังคม

ใหเขมแข็งได 

 วตัถปุระสงคทีส่ำคญัของนโยบายน้ี คอื เนนใหมกีารพัฒนาเศรษฐกิจและการพัฒนาดานตางๆ 

อยางสมดุลในการรักษาสงเสริมเอกลักษณทางวัฒนธรรมของทองถิ่น เกิดความสัมพันธที่ดีระหวางทาง

ราชการกับประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมแกไขปญหาของตนเอง ใหประชาชนมีความปลอดภัยจาก

ขบวนการโจรกอการราย ตลอดจนใหประเทศมุสลิมเขาใจและรวมมือในการแกไขปญหาอยางสรางสรรค5 

 มีการกำหนดนโยบายรองรับวัตถุประสงครวม 15 ขอ ซ่ึงสรุปสาระสำคัญ คือ ดานการพัฒนา

เศรษฐกิจ สนับสนุนอำนวยความสะดวกการคาและการลงทุนในพื้นที่ โดยเฉพาะในดานการคมนาคม 

การสื่อสารและการบริการของภาครัฐ ดานสังคมจิตวิทยา สงเสริมการมีสวนรวมขององคกร ดานศาสนา 

นักวิชาการ และภาคการเมืองทองถิ่น ในการวางแผนพัฒนาทรัพยากรมนุษย การพัฒนาคุณภาพชีวิต 

และการประกอบอาชีพ ลดชองวางการใชภาษาสื่อสารระหวางประชาชนกับหนวยงานภาครัฐ โดยสงเสริม

การเรียนรูภาษาซึ่งกันและกัน ดานการเมืองการปกครองปรับปรุงใหสถาบันขาราชการเปนที่พึ่งของ

ประชาชนและไมเปนตัวการสรางเง่ือนไขความขัดแยงในสังคม สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนกับ

ภาครัฐ โดยเฉพาะในระบบการปกครองสวนทองถิ่น ดานการรักษาความสงบ เนนปรับปรุงงานดานการ

ขาวทั้งระบบเพ่ือใหใชไดอยางรวดเร็วทันเหตุการณ พัฒนาระบบปองกันชายแดน การปราบปรามการ

กอการราย ระบบปองกันชุมชนในพื้นที่หางไกล ใชมาตรการกดดันปราบปรามควบคูกับมาตรการทางการ

เมืองใหเปาหมายโจรกอการรายกลับเขามาอยูรวมในสังคมอยางปกติสุข ดานการตางประเทศยกระดับ

ความสัมพันธและความรวมมือทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมกับประเทศมุสลิม เพิ่มประสิทธิภาพหนวย

งานในพื้นที่ในการติดตอสัมพันธ สรางความรวมมือพัฒนาพ้ืนที่กับประเทศเพ่ือนบาน6 

5 สำนักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ, “นโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2531-2537)” มติคณะ

รัฐมนตรีเมื่อวันที่ 7 มิถุนายน พ.ศ. 2537 อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
6 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
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 ในการนำนโยบายความมั่นคงแหงชาติ เกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตไปปฏิบัติใหบรรลุ

เปาหมายนั้น ศูนยอำนวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใตซ่ึงเปนองคกรในระดับพื้นที่นับวามีบทบาท

สำคัญอยางย่ิงตอระดับความสำเร็จหรือความลมเหลวของการดำเนินงาน ศอ.บต. ไดดำเนินการ

สนับสนุนนโยบายการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใตดวยยุทธศาสตร 3 ยุทธศาสตร ซ่ึงเสริมซึ่ง

กันและกัน คือ “เศรษฐกิจนำ” ในระดับมหภาคไดแก การพัฒนาตามโครงการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ 

สามฝาย อินโดนีเซีย-มาเลเซีย-ไทย หรือ IMT-GT (ยอมาจาก Indonesia-Malaysia-Thailand 

Growth Triangle) การพัฒนาตามแผนงานเปดเขตเศรษฐกิจพิเศษใน 5 จังหวัดชายแดนภาคใต  

การพฒันาตามโครงการพัฒนาดานเศรษฐกจิและสังคมจงัหวัดชายแดนภาคใตของคณะกรรมการเฉพาะกิจ

เพ่ือพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต และการพัฒนาตามแผนพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตในชวงแผน

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 7 (พ.ศ. 2535-2539) สวนในระดับจุลภาค มุงเนนการแกไข

ปญหาความยากจนเปนหลัก 

 ยุทธศาสตรที่สอง คือ “ประชาสัมพันธตาม” มุงเนนการสรางความเขาใจและขจัดความ

หวาดระแวงใหหมดสิ้นไปโดยเร็ว ดวยการใหเจาหนาที่ของรัฐเขาถึงจิตใจประชาชนเปนหลัก 

 ยุทธศาสตรที่สาม คือ “ความสงบเรียบรอยสนับสนุน” มุงเนนงานการสรางมวลชน โดย

สนับสนุนใหมี “ผูประสานงานอำเภอประจำหมูบาน” แตงต้ังจากขาราชการอำเภอและ “เกลอ” แตงต้ังจาก

เจาหนาที่ตำรวจ ใหออกเยี่ยมเยียนประชาชน เรงแกไขปญหาการกรรโชกทรัพย การเรียกคาคุมครอง  

จัดระบบการขาวใหรูลวงหนา สามารถแกไขปญหาไดทันทวงทีและกำหนดพ้ืนที่พัฒนาหมูบานแบบ

เบ็ดเสร็จบริเวณเทือกเขาสำคัญ โดยเฉพาะเทือกเขาบูโด-สุไหงปาดี เทือกเขาสันกาลาคีรี* 

 การประกาศใชนโยบายความมัน่คงแหงชาติเกีย่วกบัจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2537-2541) 

และยุทธศาสตรในการนำนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตไปปฏิบัติ  

มีขั้นตอนดังในแผนภูมิที่ 1 และแผนภูมิที่ 2 ตามลำดับตอไปนี้ 

 

 2) การสงเสริมการดำเนินงานของคณะกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือพฒันาจังหวัดชายแดนภาคใต  

(พ.ศ. 2534-2538) 

 รัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 ยังดำเนินนโยบายสืบเนื่องในเร่ืองการมีคณะกรรมการ

เฉพาะกิจเพื่อพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2534-2538) ตามมติคณะรัฐมนตรี สมัยพลเอก 

ชาติชาย ชุณหะวัณ เมื่อวันที่ 27 มีนาคม พ.ศ. 2533 ซ่ึงตองการใหมีการประสานงาน พบปะหารือ

ระหวางหนวยงานท่ีเกี่ยวของท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคโดยตรง ลดขั้นตอนการติดตอโดยเอกสาร

* เทือกเขาสันกาลาคีรี เปนแนวเสนกั้นพรมแดนระหวาง ไทยกับมาเลเซีย อยูในเขตพื้นที่จังหวัดสตูล สงขลา และ ยะลา  จุดเริ่มตน

จากเขาชีนา ซ่ึงเปนจุดบรรจบเทือกเขานครศรีธรรมราช บริเวณริมฝงทะเลดานอันดามัน จังหวัดสตูล ทอดตัวไปทางดานตะวันออก 

จนถึงบริเวณตนแมน้ำ โก-ลก อำเภอแวง จังหวัดนราธิวาส รวมความยาว 428 กิโลเมตร ภูเขาที่สูงท่ีสุดของเทือกเขาสันกาลาคีรี คือ 

ภูเขาฮูลูติติปาซา อยูในเขตพื้นที่จังหวัดยะลา สูงประมาณ 1,535 เมตร เทือกเขาสันกาลาคีรี นับเปนสันปนน้ำที่สำคัญโดยเฉพาะของ

แมน้ำปตตานี แมน้ำสายบุรี แมน้ำ โก-ลก และ คลองอูตะเภา. โปรดดูรายละเอียดในเทือกเขาสำคัญของประเทศไทย (ภาคใต),  

[ออนไลน] ใน http://keemao.fix.gs/index.php?topic=120.0 เขาถึงเมื่อวันที่ 10 มกราคม พ.ศ. 2556. 
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แผนภูมิที่ 1 แสดงข้ันตอนในการประกาศใชนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดน 

ภาคใต (พ.ศ. 2537-2541) จากขั้นตนถึงคณะรัฐมนตรี 

ทีม่า ปรับปรุงจาก ปยนาถ บนุนาค และคณะ, นโยบายการปกครองของรฐับาลตอชาวไทยมสุลมิใน

จงัหวัดชายแดนภาคใตตัง้แตสมยัรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ-รัฐบาลพนัตำรวจโททักษณิ 

ชินวัตร (4 สงิหาคม พ.ศ. 2531-19 กนัยายน พ.ศ. 2549), ทนุสนบัสนนุการวจัิยจากสำนกังาน 

คณะกรรมการวจัิยแหงชาติ ประจำป 2552, หนา 110. 

เพื่อเรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในพื้นที่ใหเกิดผลโดยเร็ว โดยแบงเปน 3 ระดับ คือ ระดับ 

คณะกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต คณะทำงานพิจารณกล่ันกรองโครงการระดับ 

ศอ.บต. และคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจระดับจังหวัด ทั้งนี้มีลักษณะงานเนนหนักในการเรงรัดโครงการ

พัฒนาเศรษฐกิจสังคมเฉพาะในสวนที่มีความสำคัญจำเปน เรงดวน และสามารถแกไขปญหาของ

ประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม เห็นผลไดชัดเจน และเอื้ออำนวยตอการแกไขปญหาความมั่นคงและ

สังคมจิตวิทยาในพื้นที่ดวย โดยเนนหนักโครงการ 7 ประเภท ซ่ึงเปนเรื่องของโครงสรางพ้ืนฐาน  

(infrastructure) ไดแก ถนนและสะพาน ไฟฟา โทรศัพท แหลงน้ำอุปโภคบริโภค แหลงน้ำการเกษตร 

การศึกษา โครงการพิเศษ อาทิ สนามบิน ทาเทียบเรือ7 ทั้งนี้คณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพัฒนาจังหวัด

ชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2534-2538) มีการดำเนินงานดังแผนภูมิที่ 3 

7 รายงานผลการดำเนินงานคณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตปงบประมาณ 2534-2538 (ตามมต ิ

คณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 27 มนีาคม พ.ศ. 2533), (กรงุเทพฯ: โรงพิมพสวนทองถิน่ กรมการปกครอง, 2539), หนา 3-10. 
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แผนภูมิที่ 2 แสดงยุทธศาสตรในการนำนโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตไป

ปฏิบัติ 

ทีม่า ปรับปรุงจาก ปยนาถ บนุนาค และคณะ, นโยบายการปกครองของรฐับาลตอชาวไทยมสุลมิใน

จงัหวัดชายแดนภาคใตตัง้แตสมยัรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ-รัฐบาลพนัตำรวจโททักษณิ 

ชินวัตร (4 สงิหาคม พ.ศ. 2531-19 กนัยายน พ.ศ. 2549), ทนุสนบัสนนุการวจัิยจากสำนกังานคณะ

กรรมการวจัิยแหงชาติ, 2552, หนา 111. 
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แผนภูมิที่ 3 แสดงกระบวนการอนุมัติในการดำเนินงานของคณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพัฒนา

จังหวัดชายแดนภาคใต 

ทีม่า  ปรับปรุงจาก รายงานผลการดำเนินงานคณะกรรมการเฉพาะกิจเพือ่พฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต 

ปงบประมาณ 2534-2538 (ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 27 มีนาคม 2533) (กรุงเทพฯ : 

โรงพิมพสวนทองถิน่ กรมการปกครอง, 2539), หนา 1 และหนา 14. 

 การดำเนินงานของคณะกรรมการเฉพาะกิจฯ นี้ เปนไปตามความตองการของจังหวัดและมี

ความสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและนโยบายดานตางๆ ของรัฐบาล คือ8 

 1) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 7 (พ.ศ. 2535-2539) 

 2) นโยบายรัฐบาล ในดาน 

  2.1) การกระจายรายไดและความเจริญไปสูภูมิภาค ที่เนนในเรื่องการขยายบริการพื้นฐาน

ทางเศรษฐกิจและสังคม ใหทั่วถึงทุกภูมิภาค โดยจะดำเนินการในดานการขยายบริการขั้นพื้นฐานดาน

เศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนสงเสริมและสนับสนุนใหกระจายอุตสาหกรรมไปสูชนบทมากขึ้น 

8  เรื่องเดียวกัน, บทคัดยอ, ไมปรากฏหนา. 
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  2.2) การสนับสนุนใหมีการจัดทำแผนยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัดเพื่อใหการ

พัฒนาเปนไปอยางเหมาะสม ตามศักยภาพและความจำเปนของภูมิภาค และเปนฐานสำหรับการเชื่อมโยง

การพัฒนาดานการคมนาคมขนสง การคา และดานอื่นๆ กับประเทศเพ่ือนบาน 

 3) แนวทางของแผนพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2535-2539)  

 4) นโยบายความมั่นคงแหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2537-2541)  

 โครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใน 5 จังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2534-2538) ของ

คณะกรรมการเฉพาะกิจฯ ในรัฐบาลนายชวน หลีกภัยสมัยที่ 1 เนนการดำเนินงานพัฒนาดานโครงสราง

พื้นฐานเปนหลัก ทั้งนี้เพราะรัฐบาลมีนโยบายมุงยกระดับการพัฒนาภูมิภาคนี้สูนานาชาติ ดวยการกำหนด

ใหเปนพื้นที่โครงการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ 3 ฝาย อินโดนีเซีย มาเลเซีย ไทย (IMT-GT) โดยอาศัยสภาพ

ทางสังคม วัฒนธรรมของภูมิภาคนี้เปนจุดเชื่อมโยงการพัฒนา ซ่ึงก็สอดคลองกับนโยบายความมั่นคง

แหงชาติเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2537-2541) ซ่ึงเกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลชุดนี้ ที่เนนการ

พัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่เปนงานสำคัญเรงดวน เพื่อใชพลังงานการพัฒนาเศรษฐกิจเปนเครื่องมือสำคัญ

ในการแกไขปญหาและพัฒนาสังคมใหเขมแข็ง9 

 พื้นที่ดำเนินการของคณะกรรมการเฉพาะกิจฯ ในชวงรัฐบาลชุดนี้ก็ยังคงสืบตอพื้นที่เปาหมาย

เรงดวนดานความมั่นคงและสังคมจิตวิทยา ตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมของคณะกรรมการ

เฉพาะกิจฯ (พ.ศ. 2534-2538) คือ 

 1. พื้นที่ชายแดนไทย-มาเลเซีย  

 2. พื้นที่รอยตอระหวางจังหวัด/อำเภอ  

 3. พื้นที่ซ่ึงมีการเคลื่อนไหวของขบวนการโจรกอการรายในลักษณะตางๆ  

 4. พื้นที่หางไกลทุรกันดาร 

 5. พื้นที่ซ่ึงประชาชนมีรายไดนอย 

 นอกจากนี้ยังใหความสำคัญตอพื้นที่เปาหมายดานเศรษฐกิจท่ีเอื้ออำนวยตอการลงทุน การ

สรางงาน รับซ้ือแปรรูปผลผลิตดานการเกษตร และเขตอุตสาหกรรมเพื่อเพิ่มรายไดแกประชาชนในพ้ืนที่

ดวย10 

 ในดานขัน้ตอนการดำเนนิงาน รัฐบาลยงัคงใหคณะกรรมการเฉพาะกจิฯ ดำเนนิการตามขัน้ตอน 

ที่เคยปฏิบัติมาเปน 4 ขั้นตอนสำคัญ คือ ขั้นตอนที่ 1 การศึกษาวิเคราะหภาพรวมและสถานภาพ

โครงการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมของจังหวัดชายแดนภาคใตในปจจุบันและแผนงานในอนาคตเนนหนัก

โครงการ 7 ประเภท ขั้นตอนที่ 2 การพิจารณาเรงรัดการดำเนินงานและจัดหาแหลงงบประมาณสนับสนุน

โครงการพัฒนาที่มีความจำเปนเรงดวน ขั้นตอนที่ 3 การสำรวจติดตามและประเมินผล สนับสนุนการ

ดำเนินงานตามโครงการตางๆ เพื่อใหบรรลุเปาหมาย และขั้นตอนที่ 4 การเผยแพรประชาสัมพันธให

ประชาชนทราบเขาใจเจตนารมณของทางราชการในการสนบัสนนุและมสีวนรวมในการพฒันา ดงัแผนภมูทิี ่4 

9 เรื่องเดียวกัน, คำนำ, ไมปรากฏหนา. 
10 เรื่องเดียวกัน, หนา 11-12. 
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แผนภูมิที่ 4 แสดงขัน้ตอนการดำเนนิงานของคณะกรรมการเฉพาะกจิเพือ่พฒันาจงัหวัดชายแดนภาคใต 

ทีม่า  รายงานผลการดำเนินงานคณะกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต 

ปงบประมาณ 2534-2538 (ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 27 มนีาคม 2533) (กรงุเทพฯ: 

โรงพิมพสวนทองถิน่ กรมการปกครอง, 2539), หนา 14. 

ขั้นตอนท่ี 1  ขั้นตอนท่ี 2  ขั้นตอนท่ี 3  ขั้นตอนท่ี 4 
ศึกษาวิเคราะหภาพรวม
และสถานภาพโครงการ
พัฒนาเศรษฐกิจ / 
สังคม เนนโครงการ 7 
ประเภท 
- ถนน / สะพาน 
- ไฟฟา 
- โทรศัพท 
- แหลงนํ้าอุปโภค / 
บริโภค 

- แหลงนํ้าเกษตร 
- การศึกษา 
- โครงการพิเศษ (อาทิ 
สนามบิน ทาเรือ) 

 

 

พิจารณา / เรงรัดการ
ดําเนินงาน จัดหา
แหลงงบประมาณ
สนับสนุนโครงการ  
เสนอ 
- กม. / อพป. 
- สภาตําบล 
- กพอ. 
- กพจ. 
พิจารณา 
- คณะอนุกรรมการ
เฉพาะกิจฯ ระดับ
จังหวัดพิจารณา 

- คณะทํางานพิจารณา
กลั่นกรองโครงการ
ในระดับ ศอ.บต. 

เห็นชอบ 
- คณะกรรมการ
เฉพาะกิจฯ 
เสนอของบประมาณ 
- คณะรัฐมนตรี 

 

สํารวจติดตามและ
ประเมินผล 
- รายงานความคืบหนา 

/ ปญหา อุปสรรค 
- ประชุมติดตามผล 
- สํารวจ / พื้นท่ี
โครงการ 
- ตรวจเย่ียม ติดตาม 
ผลการดําเนินงาน  

 
 

เผยแพร / 
ประชาสัมพันธ 
- แถลงผลการประชุม 
- สื่อมวลชนตรวจเยี่ยม 
- รายงานผลการ
ดําเนินงาน 
- จัดทําเอกสาร / 
บทความรายการวิทยุ 

- สงเสริมบทบาทผูนํา
ทองถ่ิน ศาสนา ใหมี
สวนรวมในการ
ดําเนินงานของ
คณะกรรมการ 

 

 3) การดำเนินงานดานงบประมาณ 

 ในดานงบประมาณ11 แตเดิมคณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต ไดรับ

อนุมัติใหใชงบกลางรายการเงินสำรองจายกรณีฉุกเฉินหรือจำเปนเพื่อเปนคาใชจายในการบริหารงาน 

สำหรับงบประมาณในการดำเนินการตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงคณะกรรมการ

เฉพาะกิจฯ ไดใหความเห็นชอบนั้น บางสวนไดรับความรวมมือจากหนวยงานตางๆ บรรจุเขาแผนงาน

11 เรื่องเดียวกัน, หนา 15. 
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ปกติ สวนที่เหลือไดขอแปรญัตติงบประมาณเพ่ิมเติมจากสภาผูแทนราษฎร ตลอดจนขออนุมัติใช

งบประมาณกลางป (ถามี) และงบกลางรายการเงินสำรองจายกรณีฉุกเฉินหรือจำเปนตามแตกรณี 

 อยางไรก็ตามไดมีการพิจารณาในชวงรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 ไดขอสรุปวา ตั้งแต

ปงบประมาณ 2538 เปนตนไป โครงการพัฒนาเศรษฐกิจ/สังคม ที่ผานความเห็นชอบจากคณะกรรมการ

เฉพาะกิจเพ่ือพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต สำนักงบประมาณไดจัดโครงการดงักลาวไวในแผนงานเรงรัด

พัฒนา 5 จังหวัดชายแดนภาคใต ของเอกสารงบประมาณ ทั้งนี้เพื่อใหสามารถมองเห็นภาพการจัดสรร

งบประมาณของรัฐบาล ผลการดำเนินงาน/โครงการตางๆ ไดอยางชัดเจน และสามารถติดตาม ประเมิน

ผลไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

 

กระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในการกำหนดนโยบายและการดำเนินงานในการแกไขปญหา

จังหวัดชายแดนภาคใต 

 การกำหนดนโยบายและการดำเนินงานแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใตตองผาน

กระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีนายชวน หลีกภัยสมัยที่ 1 ในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีระหวางป 

2535-253812 

 จากการศึกษาเอกสารการประชุมคณะรัฐมนตรีในเรื่องที่เกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตในชวง 

“รัฐบาลชวน 1” สามารถอธิบายไดตามลำดับ ดังนี้13 

 1) สรุปขอมูลพื้นฐานของการประชุมคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต 

 พ.ศ. 2535 คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตรวม 4 ครั้ง 

จำนวน 4 เร่ือง คือ ในเดือนตุลาคม 2 ครั้ง 2 เรื่อง เดือนพฤศจิกายน 2 ครั้ง 2 เรื่อง วาระท่ีเสนออยูใน

วาระเสนอเพื่อพิจารณา 2 เรื่อง และเสนอเพื่อทราบ 2 เรื่อง  

 สาระของเร่ืองท่ีเสนอ เรื่องเสนอเพื่อพิจารณาเร่ืองแรกเก่ียวกับการแถลงนโยบายของรัฐบาล

ในเร่ืองการกระจายความเจริญไปสูภูมิภาค เร่ืองท่ีเกี่ยวของกับภาคใตกลาวถึงการริเร่ิมพัฒนาพ้ืนที่

ชายฝงทะเลภาคใต โดยจะพิจารณาเปดพื้นที่เขตเศรษฐกิจเสรี ตามความเหมาะสมในพื้นที่ 5 จังหวัด

ชายแดนภาคใต เร่ืองท่ีสองเกี่ยวกับการซักซอมทำความเขาใจขาวคำแถลงนโยบายของรัฐบาลในสวนของ

จังหวัดชายแดนภาคใตเปนเนื้อหาสาระเดิมกับเรื่องแรกสวนเรื่องแจงเพื่อทราบ ไดแก เรื่องขอตั้งคณะ

กรรมาธิการวิสามัญศึกษาและสอบสวนขอเท็จจริงกรณีสถานการณ 5 จังหวัดชายแดนภาคใตและเร่ืองขอ

ใหประกาศสำนักนายกรัฐมนตรี กำหนดใหการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อขยายทางหลวงแผนดิน

หมายเลข 4057  สายตากใบ เขตอำเภอตากใบ อำเภอสุไหงโก-ลก เปนกรณีที่มีความจำเปนเรงดวน 

เพื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณา หนวยงานท่ีเสนอ ไดแก สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 2 เร่ือง สภา

ผูแทนราษฎร 1 เร่ือง กระทรวงคมนาคม 1 เรื่อง มติ สวนใหญเปนมติเห็นชอบตามที่เสนอ  

12 โปรดดูรายละเอียดใน ปยนาถ บุนนาค และคณะ, นโยบายการปกครองของรัฐบาลตอชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต

ตัง้แตสมยัรฐับาลพลเอกชาตชิาย ชุณหะวณั-รัฐบาลพนัตำรวจโททักษณิ ชินวัตร (4 สงิหาคม พ.ศ. 2531-19 กนัยายน พ.ศ. 2549), 

ทุนสนับสนุนการวิจัยจากสำนักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ประจำป 2552, หนา 117-123. 
13 หองสมดุสำนกัเลขาธกิารคณะรัฐมนตร,ี รายงานการประชุมคณะรัฐมนตรีชุดนายชวน หลกีภยั พ.ศ. 2535-2538. 
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 ประเด็นท่ีนาสนใจ ในปแรกของคณะรัฐมนตรีชุดนี้เร่ืองท่ีประชุมในคณะรัฐมนตรียังเปนเร่ือง

ของนโยบายและการปรับปรุงแกไขนโยบาย มีการกลาวถึงนโยบายเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใต โดย

จะวางแผนพัฒนาพื้นที่ชายฝงทะเลภาคใตเพื่อเชื่อมโยงทะเลอันดามันกับอาวไทยดวยสะพานเศรษฐกิจ

และการพิจารณาเปดพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ สำหรับเร่ืองขอแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาและ

สอบสวนขอเท็จจริงกรณีสถานการณ 5 จังหวัดชายแดนภาคใตซ่ึงสภาผูแทนราษฎรมีมติใหแตงต้ัง

จำนวน 21 นาย โดยที่ประชุมมีมติใหนายอารีเพ็ญ อุตรสินธุ เปนประธาน และใหคณะกรรมาธิการ

วิสามัญจัดทำรายงานการพิจารณาและสอบสวนขอเท็จจริงมาเสนอตอที่ประชุมจำนวน 1 ชุดนั้น ไดมีการ

นำเสนอในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ 

 พ.ศ. 2536 คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตรวม 19 ครั้ง 

จำนวน 23 เร่ือง คือ เดือนกุมภาพันธ 2 เรื่อง เดือนมีนาคม 2 เรื่อง เดือนเมษายน 1 เรื่อง เดือน

พฤษภาคม 1 เรื่อง เดือนมิถุนายน 4 เรื่อง เดือนกรกฎาคม 1 เรื่อง เดือนสิงหาคม 4 เรื่อง เดือน

กนัยายน 2 เร่ือง เดือนตุลาคม 1 เรื่อง เดือนพฤศจิกายน 1 เรื่อง เดือนธันวาคม 4 เรื่อง วาระท่ีเสนออยู

ในวาระเสนอเพื่อพิจารณา 3 เรื่อง และเสนอเพื่อทราบ 20 เรื่อง 

 สาระของเร่ืองที่เสนอ เปนรางพระราชกฤษฎีกาในเรื่องตางๆ 4 เรื่อง สวนใหญเกี่ยวเนื่องกับ

การสรางและขยายทางหลวง คือ รางพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการกำหนดบริเวณที่ดินปาเขาใหญ จังหวัด

ปตตานีและจังหวัดยะลาใหเปนอุทยานแหงชาติน้ำตกทรายขาว รางพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการกำหนด

เขตที่ดินบริเวณที่จะเวนคืนเพื่อขยายทางหลวงแผนดินหมายเลข 410 สายดวนเขตเทศบาลเมืองปตตานี 

เขตเทศบาลตำบลเบตง อำเภอเมืองยะลา อำเภอบันนังสตา รางพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการกำหนดเขต

ที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนเพื่อสรางและจะขยายทางหลวงหมายเลข 4157 สายยะหริ่ง สายบุรี และราง

พระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการกำหนดเขตท่ีดินบริเวณท่ีจะเวนคืนในทองท่ีตำบลคลองใหม อำเภอยะรัง 

จังหวัดปตตานี เปนเรื่องเกี่ยวกับการสรางและปรับปรุงทางหลวงโดยตรงจำนวน 6 เรื่อง ไดแก การ

อนุมัติแผนการกอสรางทางสายหลักใหเปน 4 ชองจราจร การจางเหมาทำการบูรณะปรับปรุงทางหลวง

หมายเลข 4056 สายบานมะนังตายอ อำเภอสุไหงปาดี รวมปรับปรุงทางเดิมอีก 3 สาย การขออนุมัติปรับ

แผนการกอสรางเสนทางเพื่อความมั่นคงสายอำเภอเบตง จังหวัดยะลา บานภูเขาทองอำเภอสุคิริน 

จังหวัดนราธิวาส การขออนุมัติผูกพันขามปงบประมาณเพ่ือจางเหมาทำการกอสรางทางตามโครงการเงินกู 

เพื่อพัฒนาทางหลวงเงินกู ADB (ทางหลวงหมายเลข 43 สายอำเภอจะนะ-อำเภอเทพา-ทางแยกไป

ปตตานี) ประกาศสำนักนายกรัฐมนตรีเร่ืองกำหนดใหการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อสรางทางหลวง

แผนดินหมายเลข 4157 สายปะนาเระ สายบุรี เปนกรณีมีความจำเปนเรงดวนและเร่ืองการขออนุมัติทำ

สัญญากอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณเพื่อจางเหมาทำการบูรณะและปรับปรุงทางหลวงแผนดินหมายเลข 

410 สายแยกเขาบันนังสตา-บานบอหิน  

 นอกจากนี้เปนเรื่องเกี่ยวกับการดำเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลจำนวน 6 เรื่อง คือ การ

ดำเนินงานตามนโยบายของกระทรวงมหาดไทยระหวางเดือนตุลาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2535 เกี่ยวกับการ

พัฒนาพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตเนนการรักษาความสงบเรียบรอยความมั่นคงและการพัฒนาเศรษฐกิจ 

คุณภาพชีวิต และการแกไขปญหา การรายงานผลการดำเนินงานตามนโยบายคณะรัฐมนตรีในโครงการ
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หมูบานจุฬาภรณพัฒนาและโครงการฮารัปปนบารู (แปลวา ความหวังใหม) การดำเนินงานตามนโยบาย

กระทรวงมหาดไทยในการพัฒนาพื้นที่ 5 จังหวัดชายแดนภาคใตในดานตาง ๆ (รวมทั้งการกอสรางถนน

จากสตูลไปรัฐเปอรลิศ) โดยมีจุดมุงหมายสำคัญคือเพื่อลดความขัดแยงและสงเสริมความรวมมือใหมาก

ยิ่งข้ึน รายงานการประเมินสถานการณโครงการพัฒนาเขตเศรษฐกิจสามฝาย อินโดนีเซีย-มาเลเซีย-ไทย  

(IMT-GT) และศักยภาพการพัฒนาพื้นที่ 5 จังหวัดชายแดนภาคใตโดยสำนักงานคณะกรรมการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มีโครงการขยายถนนบานฉลุง สตูล-อำเภอรัตภูมิ สงขลา และจากอำเภอ

รัตภูมิ-แยกสาย 41  4) สรุปสถานการณอุทกภัยภาคใตและขออนุมัติวงเงินชวยเหลือผูประสบ

สาธารณภัย โดยกระทรวงมหาดไทย และสรุปสถานการณอุทกภัยภาคใตจากพายุดีเปรสช่ัน “แมนนี” 

โดยกระทรวงมหาดไทยซ่ึงท้ัง 2 สถานการณมีจังหวัดชายแดนภาคใตรวมอยูดวยคือ สงขลา ปตตานี 

ยะลา และนราธิวาส  

 ในขณะเดียวกันมีเร่ืองเก่ียวกับความไมสงบเรียบรอยและการแกไขปญหาอยางเรงดวนจำนวน 

4 เรื่อง คือเรื่องคนรายเผาโรงเรียนในเขตจังหวัดปตตานี ยะลา นราธิวาส และสงขลา การขอใหชวยสราง

และซอมแซมโรงเรียนในภาคใต 35 โรงเรียน การกอการรายของกลุมโจรกอการรายที่จังหวัดยะลาและ

เรื่องการไปตรวจราชการภาคใตและการไปเยี่ยมผูบาดเจ็บจากเหตุการณของนายกรัฐมนตรี เปนเรื่องการ

ประกอบอาชีพโดยตรง 1 เรื่อง คือ โครงการสงเสริมการจัดตั้งสหกรณในกลุมผูผลิตยางพารา เรื่องเกี่ยว

กับประวัติศาสตร การศึกษาและวัฒนธรรม 1 เรื่อง คือ การขออนุมัติโครงการจัดตั้งหอจดหมายเหตุ 

แหงชาติและโครงการจัดตั้งหอสมุดแหงชาติในสวนภูมิภาคตามแผนพัฒนาการศึกษา การศาสนาและ

วัฒนธรรมระยะท่ี 7 (พ.ศ. 2535-2539) ของกระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงท้ัง 2 โครงการ มีจังหวัดยะลาและ

สงขลา อยูในเขตพื้นท่ีของโครงการดวย สวนเรื่องสุดทายคือรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณาศึกษาและสอบสวนขอเท็จจริงกรณีสถานการณใน 5 จังหวัดชายแดนภาคใตโดยเสนอทั้งแนว

การแกไขปญหาเรงดวนทางดานเศรษฐกิจดานโครงสรางพ้ืนฐาน ดานการศึกษา ดานปญหาการกอการ

ราย และดานการตางประเทศ พรอมทั้งใหขอสังเกตอีก 7 ประการ ซ่ึงมีเรื่องการใหปรับปรุงขยายเสนทาง

ที่มีอยู รวมทั้งใหสรางเพิ่มเติมตามความจำเปนเรงดวนดวย  

 หนวยงานที่เสนอ ไดแก กระทรวงคมนาคม 6 เรื่อง กระทรวงเกษตรและสหกรณ 5 เรื่อง 

กระทรวงมหาดไทย 4 เรื่อง สำนักนายกรัฐมนตรี 3 เรื่อง นอกนั้นหนวยงานละ 1 เรื่อง คือ กระทรวง

กลาโหม กระทรวงศึกษาธิการ สำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สำนักงานคณะกรรมการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสำนักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ มติ สวนใหญเปนมติทราบ และเห็น

ชอบตามที่เสนอ  

 ประเด็นท่ีนาสนใจ คือ ในการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2536 นี้ จะเห็นวามีการกลาวถึง

เร่ืองภาคใตในที่ประชุมอยางสม่ำเสมอ โดยปรากฏหัวเร่ืองอยูในรายงานการประชุมคณะรัฐมนตรีอยาง

ตอเนื่องทุกเดือน โดยเฉพาะภายหลังจากเหตุการณการลอบวางเพลิงเผาโรงเรียนเมื่อวันที่ 1 สิงหาคม  

พ.ศ. 2536 ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีใหความสนใจในการติดตามผลการดำเนินงานอยางตอเนื่อง ในสวน

ของนายกรัฐมนตรีเองก็ไดเดินทางลงไปตรวจราชการในพ้ืนที่ดวยตนเอง นอกจากนี้เรื่องท่ีรัฐบาลใหความ

สำคัญอยางมากคือ เรื่องการสราง ปรับปรุงและขยายทางหลวงท่ีทันสมัยเชื่อมตอระหวางจังหวัด 
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 พ.ศ. 2537 คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตรวม 11 ครั้ง 

จำนวน 13 เร่ือง คือ เดือนมกราคม 4 เรื่อง เดือนกุมภาพันธ 1 เรื่อง เดือนมีนาคม 2 เดือนพฤษภาคม 

1 เร่ือง เดือนสิงหาคม 1 เรื่อง เดือนกันยายน 1 เรื่อง เดือนตุลาคม 1 เรื่อง เดือนพฤศจิกายน 1 เรื่อง 

เดือนธันวาคม 1 เรื่อง วาระท่ีเสนออยูในวาระเสนอเพื่อพิจารณา 3 เรื่อง และเสนอเพื่อทราบ 10 เรื่อง  

 สาระของเร่ืองที่เสนอเกี่ยวกับเหตุการณความไมสงบในจังหวัดชายแดนภาคใตและการแกไข

ปญหาอยางเรงดวนจำนวน 5 เรื่อง คือ การลอบวางระเบิดรถไฟท่ีนราธิวาส การจับกุมผูตองหากรณีวาง

ระเบิดในภาคใต โครงการปองกันปราบปรามการกอการรายและอาชญากรรมในพื้นที่ 5 จังหวัดชายแดน

ภาคใต กระทูถามเรื่องเหตุการณภาคใต กรณีการเผาโรงเรียนและการกอวินาศกรรม และโครงการจัดชุด

จักรยานยนตรักษาความปลอดภัยอยูในจังหวัดชายแดนภาคใต (เพิ่มเติม) เกี่ยวกับการสราง ขยายและ

ปรับปรุงทางหลวงแผนดินจำนวน 5 เร่ือง คือ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อขยายทางหลวงแผนดิน

หมายเลข 410 สายตอเขตเทศบาลเมืองปตตานีควบคุม-ตอเขตเทศบาลตำบลเบตงควบคุมตอนอำเภอ

เมืองปตตานี-อำเภอเมืองยะลา เปนกรณีที่มีความจำเปนโดยเรงดวน และทางหลวงแผนดิน หมายเลข 

4067 สายโกตาบารู-บรรจบทางหลวงแผนดินหมายเลข 4060 ตอนพงมูซู-บรรจบทางหลวงแผนดิน

หมายเลข 4060 เปนกรณีที่มีความจำเปนเรงดวนทางหลวงแผนดินหมายเลข 4062 สายตอเขตเทศบาล

ตำบลเบตงควบคุม-บรรจบทางหลวงแผนดินหมายเลข 4057 (บูเกะตา) ตอนตอเขตเทศบาลตำบลเบตง

ควบคุม-คลองกะปะ เร่ืองขออนุมัติทำสัญญากอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณ เพื่อจางเหมาทำการบูรณะ

และปรับปรุงทางหลวงสายอำเภอสุไหงปาดี-อำเภอสุไหงโก-ลก เรื่องกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่

ที่จะเวนคืนเพื่อสรางและขยายทางหลวงแผนดินหมายเลข 4056 สายแยกทางหลวงแผนดินหมายเลข 

4055 (มะนังตายอ)-เขตแดนตอนแยกทางหลวงแผนดินหมายเลข 4055 (มะนังตายอ)-อำเภอสุไหงปาดี 

โครงการกอสรางเขื่อนปองกันตลิ่งริมแมน้ำโกลก การขออนุมัติเงินงบกลางป 2537 เพื่อดำเนินงานตาม

แผนพัฒนาการศึกษาจังหวัดชายแดนภาคใตของกระทรวงศึกษาธิการ และรางพระราชกฤษฎีกาถอน

สภาพการเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะที่ราชพัสดุในทองท่ี

ตำบลจวบ กิ่งอำเภอเจาะไอรอง จังหวัดนราธิวาส  

 หนวยงานท่ีเสนอ ไดแก กระทรวงมหาดไทย 5 เรือ่ง กระทรวงคมนาคม 4 เรือ่ง หนวยงานละ 1 

เร่ือง ไดแก กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงการคลัง สำนักนายกรัฐมนตรี และสำนักเลขาธิการคณะ

รัฐมนตรี มติ สวนใหญเปนมติทราบ และเห็นชอบตามที่เสนอ  

 ประเด็นท่ีนาสนใจ ใน พ.ศ. 2537 จะเห็นไดวามีการประชุมเกี่ยวกับเร่ืองจังหวัดชายแดนใต

ทุกเดือนอยางนอยเดือนละ 1 เรื่อง ซ่ึงในปนี้ก็เชนเดียวกับป 2536 คือ มีการประชุมบอยครั้ง เรื่องการ

เวนคืนที่ดินเพื่อขยายทางหลวงหลายเสนทางในภาคใต ซ่ึงสะทอนถึงการท่ีรัฐบาลใหความสนใจในการ

พัฒนาสาธารณูปโภคท่ีเปนโครงสรางพ้ืนฐานเพื่อนำความเจริญลงไปสูจังหวัดชายแดนภาคใต อันเปน

สวนหนึ่งในนโยบายหลักของรัฐบาลในการแกไขปญหาในพ้ืนที่ดังกลาว นอกจากนี้ยังคงมีการติดตาม

ประเด็นการกอการรายอยางตอเนื่องแตมีจำนวนลดลงจากปกอน อันแสดงใหเห็นวาคดีความและปญหา

บางสวนไดรับการแกไขและคลี่คลายไปแลวตามกระบวนการทางกฎหมาย ทำใหมีการนำเรื่องมาพิจารณา

ในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีนอยลง  
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 พ.ศ. 2538 คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตรวม 8 ครั้ง 

จำนวน 6 เร่ือง คือ เดือนมกราคม 3 เรื่อง เดือนกุมภาพันธ 1 เรื่อง เดือนมีนาคม 1 เรื่อง และเดือน

เมษายน 1 เร่ือง วาระท่ีเสนอ อยูในวาระเสนอเพื่อพิจารณา 1 เรื่อง และเสนอเพื่อทราบ 7 เรื่อง  

 สาระของเร่ือง เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อสรางและขยายทางหลวงแผนดิน

จำนวน 4 เร่ืองไดแก รางประกาศสำนักนายกรัฐมนตรีกำหนดใหมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อสราง

และขยายทางหลวงแผนดินหมายเลข 4157 สายยะหริ่ง-สายบุรีตอนอำเภอยะหริ่ง-อำเภอปะนะเระ เรื่อง

กำหนดใหการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อขยายทางหลวงแผนดินหมายเลข 409 สายควนเนียง-ทาเรือ

เกาะนก ตอนโคกประดู-อำเภอเมืองสตูล หมายเลข 4063 (โกตาบารู)-สามแยกโตะปะเกะ-ทุงวังพญา-

บรรจบทางหลวงแผนดินหมายเลข 4092 (พิเทน) ทางหลวงแผนดินหมายเลข 43 สายบานคูหา-ยะรัง 

ตอนอำเภอจะนะ นอกจากนี้เกี่ยวกับเรื่องความรวมมือกันระหวางมาเลเซียกับไทย คือการขออนุมัติ

งบประมาณดำเนินโครงการแกไขปญหาขบวนการโจรกอการราย (ขจก.) รวมกับตำรวจมาเลเซียของ

สำนักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ (กอ.รมน.)  

 หนวยงานที่เสนอ ไดแก กระทรวงคมนาคม จำนวน 4 เรื่อง สำนักงานคณะกรรมการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสำนักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หนวยงานละ 1 เรื่อง มติ เปนไป

ตามที่เสนอคือรับทราบ  

 ประเด็นท่ีนาสนใจ ใน พ.ศ. 2538 เรื่องเกี่ยวกับจังหวัดภาคใตที่เสนอในที่ประชุมคณะ

รัฐมนตรีมากที่สุดคือ เรื่องการเวนคืนที่ดินเพื่อขยายทางหลวงหลายเสนทางในภาคใต โดยเปนเรื่องที่

สืบเนื่องมาจากป 2537 สะทอนใหเห็นถึงความพยายามอยางเรงดวนของรัฐบาลในการขยายเสนทาง

คมนาคมและความเจริญไปยังพ้ืนที่ภาคใต สวนในเรื่องการแกไขปญหาการกอการรายนั้นมีการขออนุมัติ

งบประมาณเพ่ือดำเนินการแกไขปญหารวมกับมาเลเซียซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติงบประมาณตามท่ีขอ 

แสดงถึงความพยายามในการแกไขปญหาอยางตอเนื่องและเห็นถึงความรวมมือระหวางไทยกับมาเลเซีย 

 2) ประเด็นวิเคราะหเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 

จะเห็นไดวาตลอดระยะเวลาประมาณ 2 ป 10 เดือนของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 มีการนำเรื่อง

จังหวัดชายแดนภาคใตเขาในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 40 ครั้ง รวมจำนวน 46 เรื่อง ซ่ึงทำให สามารถ

วิเคราะหกระบวนการตัดสินใจของรัฐบาลในการกำหนดและดำเนินนโยบายตอจังหวัดชายแดนภาคใต 

เมื่อมีขอเรียกรองและขอสนับสนุนจากหนวยงานตางๆ ที่ทำหนาที่เกี่ยวของกับการดำเนินนโยบายในการ

ปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตไดดังตอไปนี้ 

 2.1) การนำเสนอเร่ืองเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 

  2.1.1) วัตถุประสงคของเร่ืองท่ีนำเสนอตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  

  เร่ืองท่ีนำเสนอเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรี จำนวน 46 เรื่องน้ีเปนเรื่องเสนอโดยมี

วัตถุประสงคเพื่อทราบถึง 38 เรื่อง และเร่ืองเสนอเพื่อพิจารณาเพียง 8 เรื่อง แสดงใหเห็นวาเปนเรื่องท่ีมี

การพิจารณากล่ันกรองเห็นชอบจากหนวยงานท่ีเก่ียวของโดยตรงมาแลว และนายกรัฐมนตรีหรือรอง

นายกรัฐมนตรีผูรักษาการแทนนายกรัฐมนตรีเห็นชอบแลวนำเสนอเขาที่ประชุมเพื่อใหคณะรัฐมนตรีรับ

ทราบ สวนเรื่องท่ีเสนอเพื่อพิจารณาซ่ึงมีจำนวนนอยกวาเรื่องเสนอเพื่อทราบถึง 4 เทา ก็ไดรับมติเห็นชอบ
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ตามเรื่องท่ีเสนอจากคณะรัฐมนตรี ไมมีการโตแยงหรือเปดประเด็นใหม 

  2.1.2) หนวยงานสำคัญท่ีเสนอเรื่องเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  

  หนวยงานที่เสนอเรื่องเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมากที่สุดคือ กระทรวงคมนาคมจำนวน 

17 เร่ือง รองลงมาตามลำดับคือ กระทรวงมหาดไทย 10 เรื่อง กระทรวงเกษตรและสหกรณ 5 เรื่อง 

สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและสำนักนายกรัฐมนตรีหนวยงานละ 4 เรื่อง กระทรวงศึกษาธิการ 

สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

หนวยงานละ 2 เรื่อง กระทรวงกลาโหม กระทรวงการคลัง และสำนักงานสภาความมั่นคงแหงชาติหนวย

งานละ 1 เร่ือง จำนวนเรื่องของการเสนอเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีของหนวยงานตาง ๆ ดังกลาว อาจนำ

มาเปนตัวชี้วัดใหเห็นวาหนวยงานหลักที่มีความสัมพันธเกี่ยวของกับการปกครองจังหวัดชายแดนภาคใต

มากที่สุด 3 ลำดบัแรกในรัฐบาลสมัยนี้ คือ กระทรวงคมนาคม กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงเกษตร

และสหกรณ นอกนั้นเปนหนวยงานเสริม หนวยงานหลัก ที่นาสนใจคือกระทรวงคมนาคมมีเรื่องเสนอ

เขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีถึงเกือบ 2 เทา ของกระทรวงมหาดไทยซึ่งรับผิดชอบในการปกครองพื้นที่

จังหวัดชายแดนภาคใตโดยตรง สะทอนใหเห็นการใหความสำคัญตอการสราง ปรับปรุงและขยายเสนทาง

หลวงท่ีทันสมัย ซ่ึงเปนโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจท่ีสำคัญลงสูพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตเปน

เครือขายจำนวนมากดังท่ีรัฐบาลไดกำหนดไวในนโยบายหลักในการบริหารบานเมืองต้ังแตเขารับหนาที่ 

โดยแถลงนโยบายที่เนนการกระจายความความเจริญสูภูมิภาค และในทางปฏิบัติไดมีการขยายเสนทาง

หลวงสูพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตอยางตอเนื่องทุกปโดยเฉพาะจากป 2536 เปนตนมา  

  2.1.3) ผูนำเรื่องเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 

  ปรากฏวาผูนำเรื่องหรือ “ปจจัยนำเขา” (input) ซ่ึงเปนขอเรียกรองหรือขอสนับสนุนเขาสูที่

ประชุมคณะรัฐมนตรีสวนใหญคือนายกรัฐมนตรีจำนวน 21 เรื่อง รองลงมาคอืรองนายกรฐัมนตรสีัง่และ

ปฏบิตัริาชการแทนนายกรฐัมนตร ี ซ่ึงในรัฐบาลนายชวน หลกีภยั สมัยที่ 1 รองนายกรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ

กับการนำเรื่องเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตเขาสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมี 6 คน ผูมีบทบาทในเร่ืองนี้

จากมากไปหานอยตามลำดับคือนายบุญชู โรจนเสถียร จำนวน 9 เรื่อง พลตรีจำลอง ศรีเมือง 5 เรื่อง 

นายอำนวย วรีวรรณ 4 เรือ่ง พลเอกชวลติ ยงใจยุทธ 2 เรือ่ง นายบญัญัต ิบรรทัดฐาน 2 เรือ่ง นายศภุชยั 

พานิชภักดิ์ 1 เร่ือง และไมระบุผูใหนำเสนอเพื่อทราบในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี 2 เรื่อง (โดยหนวยงานที่

เสนอคือสภาผูแทนราษฎรในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2535 และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกจิ

และสังคมแหงชาติ ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2538) จะเห็นไดวานายกรัฐมนตรีใหความสนใจเกี่ยวกับเร่ือง

การปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตมาก โดยมีจำนวนเรื่องท่ีนำเสนอนอยกวารองนายกรัฐมนตรี รวมทั้ง 

6 คน เพียง 2 เรื่อง 

 2.2) การตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 

  2.2.1) ปจจัยตอการตัดสินใจและรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 

  หลังจากกระบวนการนำขอเรยีกรอง หรือขอสนบัสนนุดงักลาวเขาในทีป่ระชุมคณะรฐัมนตรี

แลว ขั้นนี้ถือวานำไปสูการตัดสินใจ ซ่ึงผลท่ีออกมาจากการตัดสินใจ คือนโยบายสาธารณะ อันถือวาเปน 

“ปจจัยสงออก” (output) การตัดสินใจของรัฐบาลเปนการตัดสินใจในการกระจายทรัพยากร หรือคุณคา
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ในสังคมใหแกผูเกี่ยวของกับจังหวัดชายแดนภาคใต โดยเฉพาะกลุมประชากรในพ้ืนที่ ดังสะทอนใหเห็น

จากมติคณะรัฐมนตรีในรูปแบบตางๆ ทั้งการอนุมัติสั่งการ ระเบียบขอบังคับ และตัวบทกฎหมายตางๆ 

ซ่ึงจากการศึกษาพบวาบางเร่ืองก็เปนมติจากการพิจารณาในคณะรัฐมนตรี แตบางเร่ืองก็ผานการพิจารณา

อนุมัติจากนายกรัฐมนตรี หรือ รองนายกรัฐมนตรีสั่งและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตร ีแลวจึงนำเขาที่

ประชุมคณะรัฐมนตรีซ่ึงก็จะมีมติทราบตามท่ีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเห็นดวยตามที่หนวยงาน

เสนอมา โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับความมั่นคงของชาตินั้นจะมีหลายหนวยงานรวมใหขอมูล และมีสวนใน

กระบวนการตัดสินใจท่ีจะนำไปสูการกำหนดนโยบายสาธารณะ สำหรับกระบวนการตัดสินใจของ  

คณะรัฐมนตรีก็เปนการตัดสินใจรวมกันของคณะรัฐมนตร ี ตามหลักการของ “การตองรับผิดชอบรวมกัน” 

ในบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย14 

  จะเห็นไดวารูปแบบการตัดสินใจของรัฐบาลซ่ึงนำไปสูการกำหนดนโยบายสาธารณะ เปน 

“ตัวแบบเหตุผล” ของ ทอมัส อาร ดาย15 ที่วาการกำหนดนโยบายสาธารณะเปนไปอยางมีเหตุผล โดยมุง

ใหสังคมไดรับผลประโยชนตอบแทนสูงสุด ดังจะเห็นไดวารัฐบาลจะเลือกขอเสนอหรือทางเลือกเชิง

นโยบายที่สังคมสวนรวมทั้งประเทศ และประชากรในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใตไดรับผลตอบแทน

สูงสุด เมื่อเปรียบเทียบกับตนทุนคาใชจายตางๆ ทั้งในรูปของตัวเงินและไมใชตัวเงิน โดยมขีั้นตอนของ

กระบวนการต้ังแตเร่ิมตน คือ จัดลำดับและคานิยมอันพึงประสงคที่ชัดเจน ตอมาคือการพิจารณา

วัตถุประสงคที่สอดคลองกับคานิยมดังกลาว ระบุแยกแยะทางเลือกที่เปนไปไดในการดำเนินงานใหบรรลุ

วัตถุประสงคที่วางไว คำนวณขอดีขอเสียของแตละทางเลือก และเปรียบเทียบกัน ขั้นสุดทาย คือเลือก

ทางเลือกที่สามารถสนองคานิยมไดสูงสุด ดังปรากฏออกมาเปนมติในเรื่องตางๆ โดยการใหคุณคาของ

การพัฒนาเศรษฐกิจ การสาธารณูปโภคเอื้อตอการดำเนินชีวิตและการประกอบอาชีพของราษฎรในพื้นที่ 

ในระดับสูงสุด คือ 25 เรื่อง รองลงมาคือการดำเนินการเพื่อความปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสินของนักเรียน 

ครู และประชาชนท่ัวไปจากการเผาโรงเรียน การกอวินาศกรรม อุทกภัย ตลอดจนการสงเสริมใหมีการ

ศกึษาสถานการณในพืน้ที ่ การใหขอเสนอแนะ การปองกันและการรักษาความสงบรวม 15 เรือ่ง ถดัลงมา 

ในอัตรา 3 เร่ืองเทากันคือ การสงเสริมการศึกษา ศาสนา ภาษา และวัฒนธรรม และ การสนับสุนความ

รวมมือกับประเทศอินโดนีเซียและมาเลเซียในโครงการพัฒนาเศรษฐกิจสามฝาย IMT-GT  

  2.2.2) การจัดสรรงบประมาณ  

  หลังจากการตัดสินใจโดยใหคุณคาความสำคัญตามลำดับแลว คณะรัฐมนตรีก็อนุมัติ 

ใหจัดสรรงบประมาณในโครงการตางๆ คือ การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและ

สาธารณูปโภคโดยเฉพาะโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจท่ีจำเปนในพื้นที่เพื่อเอื้อตอความเปนอยูที่ดีขึ้น

ของประชาชนเปนจำนวนมากที่สุด ดังจะเห็นไดจากการสราง ปรับปรุงและขยายทางหลวง ถนน สะพาน 

การพัฒนาแหลงน้ำ การสรางเขื่อน การประปา การไฟฟา การแกไขปญหาสิ่งแวดลอม การสงเสริมการ

14 โปรดดูรายละเอียดใน ปยนาถ บุนนาค และคณะ, พัฒนาการระบบคณะรัฐมนตรีไทย หลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง วันท่ี 24 

มถินุายน พ.ศ. 2475-6 ตลุาคม พ.ศ. 2519, (กรงุเทพฯ : ทนุสนบัสนนุการวจัิยจากสำนกัเลขาธกิารคณะรัฐมนตร,ี 2549), หนา 50-67. 
15 โปรดดรูายละเอยีดใน T. R., Dye. Understanding Public Policy (5th ed.), (Englewood Cliffs; NJ: Prentice-Hall, 1984). 
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ประกอบอาชีพมีจำนวนมากที่สุด (24 เร่ือง) รองลงมาคือเรื่องความปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสินของ

นักเรียน ครู และประชาชนท่ัวไปจากการเผาโรงเรียน การกอวินาศกรรม อุทกภัย การสงเสริมการศึกษา

สถานการณในพื้นที่ การใหขอเสนอแนะการปองกันและรักษาความสงบ (15 เรื่อง) การศึกษา ศาสนา 

และวัฒนธรรม (3 เรื่อง) โครงการพัฒนาเขตเศรษฐกิจสามฝาย IMT-GT (2 เรื่อง) และการเตรียมการ

ในการแถลงนโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภา ซ่ึงไมเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณของรัฐโดยตรง (2 เรื่อง) 

อยางไรก็ดีแตละเร่ืองมีความคาบเกี่ยวกัน การแบงกลุมเชนนี้อยูที่วาเนนในเรื่องใดมากกวากัน แต

ประเด็นตางๆ ทีม่กีารนำเสนอในทีป่ระชุมคณะรัฐมนตรนีีล้วนเปนไปเพ่ือแกไขปญหาความไมสงบในพ้ืนที ่

ปญหาสังคมจิตวิทยา ปญหาเศรษฐกิจ เพื่อความมั่นคงและความเปนเอกภาพของประเทศชาติเปนหลัก 

นอกจากนี้มีขอสังเกตวารัฐสภาเอง มีสวนในกระบวนการตัดสินใจของรัฐในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี แมจะ

ไมมากนักก็ตาม (2 เรื่อง)  

  ขอพิจารณาขางตนสะทอนใหเห็นวารัฐบาลชุดนี้ใหความสนใจตอการสรางโครงสราง

พื้นฐาน ทางเศรษฐกิจท่ีจำเปนโดยเฉพาะเครือขายทางหลวงที่ทันสมัยในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต

อยางมากมายยิ่งกวารัฐบาลชุดตางๆ กอนหนานี้ ทั้งนี้เพื่อเอื้อตอความสะดวกรวดเร็วในการคมนาคม

ขนสงของราษฎรและคนของรัฐอันเปนประโยชนทางดานเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนเปนประโยชนทาง

ดานยุทธศาสตร พรอมกันนั้น มีการพัฒนาเศรษฐกิจในดานตาง ๆ รวมทั้งความรวมมือทางเศรษฐกิจกับ

ประเทศเพ่ือนบาน เพื่อยกระดับฐานะความเปนอยูของประชาชนในพ้ืนที่อันจะนำไปสูเปาหมายสำคัญคือ

ความมั่นคงและความเปนเอกภาพของประเทศชาติ 

  2.2.3) เหตุผลความสนใจในเรื่องจังหวัดชายแดนภาคใตในแตละชวงเวลา  

  เมื่อนำขอมูลเรื่องเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตที่คณะรัฐมนตรีรับทราบหรือพิจารณามา

ทำเปนตารางดังในตารางที่ 1 ก็นำไปสูการวิเคราะหตีความเหตุผลความสนใจในเรื่องนี้ในแตละชวงเวลา

ของรัฐบาลนายชวน หลีกภัยสมัยที่ 1 ได ดังนี้ 

 เมื่อพิจารณาตารางแสดงความถี่ของจำนวนครั้งและจำนวนเรื่องที่เกิดขึ้นในกระบวนการ

ตัดสินใจของรัฐบาลเปนรายเดือนและเปนรายป จะเห็นไดวาปที่มีการเสนอเรื่องเขาในที่ประชุม

คณะรัฐมนตรีมากที่สุดคือ พ.ศ. 2536 (19 คร้ัง 23 เรื่อง) รองลงมาคือ พ.ศ. 2537 (11 ครั้ง 13 

เรือ่ง) สวน พ.ศ. 2535 และ พ.ศ. 2538 เปนปแรกของการเขาเปนรฐับาล (เริม่ 23 กนัยายน 2535) 

และปสุดทายของการเปนรัฐบาล (สิ้นสุด 13 กรกฎาคม 2538) จึงมีการประชุมนอยกวาอีก 2 ป  

(พ.ศ. 2535 : 4 ครั้ง 4 เรื่อง พ.ศ. 2538: 6 คร้ัง 6 เรื่อง)  

 พ.ศ. 2535 ซ่ึงรัฐบาลเริ่มเขาบริหารประเทศในกลางเดือนที่ 7 ของป รัฐบาลมุงกับการเตรียม

การแถลงนโยบายการบริหารประเทศตอรัฐสภาในเดือนตุลาคม ซ่ึงก็มีการกลาวถึงนโยบายกระจายความ

เจริญไปสูภูมิภาคและชนบทซึ่งรวมไปถึงจังหวัดชายแดนภาคใตดวย ตอมาเดือนพฤศจิกายนจึงมีการ

ประชุมเรื่องการต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาสอบสวนขอเท็จจริงกรณีสถานการณ 5 จังหวัด

ชายแดนภาคใตและการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อขยายทางหลวงแผนดิน ซ่ึงใน พ.ศ. 2536 มีการ

ประชุมเรื่องนี้มากที่สุดโดยมีความถี่มาก คือมีการประชุมทุกเดือนนับจากเดือนกุมภาพันธจนถึงเดือน
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16 ปยนาถ บุนนาค และคณะ, นโยบายการปกครองของรัฐบาลตอชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใตตั้งแตสมัยรัฐบาลนาย

สัญญา ธรรมศักดิ์-พลเอก เปรม ติณสูลานนท (14 ตุลาคม พ.ศ. 2516-4 สิงหาคม พ.ศ. 2531), สนับสนุนโดยสำนักงานคณะ

กรรมการวิจัยแหงชาติ ประจำป 2551, (กรุงเทพฯ : คณะบุคคลประสงคยิ่งศิริ, 2551), หนา 450-478 และหนา 505. 

ตารางท่ี 1 แสดงการพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตเปนครั้งและเร่ืองตามปตลอด

สมัยรัฐบาล นาย ชวน หลีกภัย พ.ศ. 2535-2538 

เดือน 2535 2536 2537 2538 รวม 

 คร้ัง เร่ือง คร้ัง เร่ือง คร้ัง เร่ือง คร้ัง เร่ือง คร้ัง เร่ือง 

ม.ค. - - - - 2 4 3 3 - - 

ก.พ. - - 1 2 1 1 1 1 - - 

มี.ค. - - 1 2 2 2 1 1 - - 

เม.ย. - - 1 1 - - 1 - - - 

พ.ค. - - 1 1 1 1 - - - - 

มิ.ย. - - 4 4 - - - - - - 

ก.ค. - - 1 1 - - - - - - 

ส.ค. - - 4 4 1 1 - - - - 

ก.ย. - - 2 2 1 1 - - - - 

ต.ค. 2 2 1 1 1 1 - - - - 

พ.ย. 2 2 1 1 1 1 - - - - 

ธ.ค. - - 2 4 1 1 - - - - 

รวมแตละป 4 4 19 23 11 13 6 6 40 46 

ที่มา ทำเปนตารางสถติจิากเอกสารการประชมุคณะรฐัมนตรใีนเรือ่งเกีย่วกบัจังหวัดชายแดนภาคใตในชวงรัฐบาลนายชวน หลกีภยั 

สมัยที่ 1 (23 กันยายน พ.ศ. 2535-13 กรกฎาคม พ.ศ. 2538) ของหองสมุดสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี อางถึงใน  

ปยนาถ บุนนาค และคณะ, นโยบายการปกครองของรัฐบาลตอชาวไทยมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใตตั้งแตสมัยรัฐบาล

พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ-รัฐบาลพันตำรวจโททักษิณ ชินวัตร (4 สิงหาคม พ.ศ. 2531-19 กันยายน พ.ศ. 2549),  

ทุนสนับสนุนการวิจัยจากสำนักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, 2552, หนา 188. 

ธันวาคม เดือนที่มีการประชุมมากที่สุดคือเดือนมิถุนายนและเดือนสิงหาคม (เดือนละ 4 ครั้ง 4 เรื่อง  

เทากัน) โดยเฉพาะในเดือนสิงหาคม เมื่อวันที่ 1 สิงหาคม เกิดกรณีเหตุการณเพลิงไหม โรงเรียน 

บานพักครู และท่ีทำการสภาตำบลในจังหวัดยะลา ปตตานีและนราธิวาส จำนวน 30 กวาแหง นับเปน

กรณีเสียหายที่รายแรงมาก จึงมีการประชุมเพื่อแกไขปญหานี้โดยเฉพาะ รวมทั้งการแกไขปญหาของพ้ืนที่

โดยรวมในดานตางๆ หลายครั้ง มีขอสังเกตคือ ป 2536 ซ่ึงมีการประชุมเรื่องจังหวัดชายแดนภาคใตมาก

ที่สุดนับวามากกวาปที่มีการประชุมเรื่องนี้มากที่สุดของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท (ที่บริหาร

ประเทศยาวนานกวา) คือ พ.ศ. 2530 (มีการประชุม 17 ครั้ง 20 เรื่อง)16 
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 สวน พ.ศ. 2537 ซ่ึงเปนปที่มีการประชุมเรื่องนี้มากเปนลำดับท่ี 2 นั้น ประชุม 9 เดือน เวน

เดือนเมษายน มิถุนายน และกรกฎาคม โดยเริ่มดวยการลอบวางระเบิดรถไฟที่นราธิวาสในเดือน

มกราคม ตามมาดวยโครงการจัดชุดจักรยานยนตรักษาความปลอดภัยในจังหวัดชายแดนภาคใตเพิ่มเติม 

เดือนพฤษภาคม เนนเรื่องการจับกุมผูตองหากรณีวางระเบิดในภาคใต เดือนตุลาคม เปนเรื่องกระทูถาม

เรื่องเหตุการณภาคใตกรณีการเผาโรงเรียนและการกอวินาศกรรม นอกนั้นสวนใหญเปนการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยเพื่อสรางบูรณะปรับปรุงทางหลวงและการสงเสริมการศึกษาวัฒนธรรม เชนเดียวกับ  

ป 2536 สวนปสุดทายคือ พ.ศ. 2538 เดือนมกราคม เปนเรื่องการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อสรางและ

ขยายทางหลวงในพื้นที่ทั้งหมด (3 เรื่อง) เดือนกุมภาพันธเปนเรื่องการอนุมัติงบประมาณดำเนินโครงการ

แกไขปญหาขบวนโจรกอการรายรวมกับตำรวจมาเลเซีย เดือนมีนาคม เปนเรื่องรายงานการประเมินความ

กาวหนาโครงการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ 3 ฝาย IMT-GT และเดือนสุดทายของการประชุมเกี่ยวกับเร่ือง

จังหวัดชายแดนภาคใตคือเดือนเมษายน เปนการอนุมัติรางพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืน

เพื่อขยายทางหลวงแผนดิน ตอมาอีก 3 เดือน รัฐบาลก็ตองสิ้นสุดการเปนรัฐบาล 

 กระบวนการตัดสินใจ การกำหนดนโยบาย และการดำเนินงานของรัฐบาลภายใตการนำของ

นายกรัฐมนตรีชวน หลีกภัยสมัยที่ 1 ในชวงป 2535-2538 สะทอนใหเห็นวาคณะรัฐมนตรีใหความสำคัญ

ในการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใตทั้งในเร่ืองการสรางความเจริญทางดานเศรษฐกิจ การรักษาชีวิต

และทรัพยสินใหแกประชาชนตลอดจนความคลี่คลายสถานการณความไมสงบในพื้นที่ ผลการดำเนินงาน

พบวาสถานการณความไมสงบภายหลัง ป 2536 ลดนอยลงอยางเห็นไดชัด 

 

สรุป 

 รัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 ใหความสนใจในการแกไขปญหาการปกครองจังหวัด

ชายแดนภาคใตอยางสม่ำเสมอ แมจะบริหารบานเมืองไมครบวาระ 4 ป ก็ตามโดยมีการประชุมเกี่ยวกับ

เรือ่งนีถ้งึ 40 ครัง้ จำนวน 46 เรือ่ง ในระดับความถีส่งู เรือ่งท่ีสำคญัคอืการพฒันาโครงสรางพ้ืนฐานโดยเฉพาะ

การสรางขยายและปรับปรุงทางหลวงเช่ือมระหวางจังหวัดในพืน้ที ่ การรกัษาความสงบ การปกปองชวีติและ

ทรัพยสินของประชาชนในพื้นที่ การสงเสริมอาชีพและการศึกษา รวมทั้งความรวมมือในทางเศรษฐกิจกับ

อนิโดนเีซยีและมาเลเซยีทัง้น้ีเปนไป ภายใตกรอบของนโยบายความมัน่คงแหงชาตเิกีย่วกบัจังหวัดชายแดน

ภาคใต (พ.ศ. 2531-2535) และนโยบายความมัน่คงแหงชาติเกีย่วกบัจังหวัดชายแดนภาคใต (พ.ศ. 2537-

2541) ตามลำดับโดยผานการกลั่นกรองจากหนวยงานตนเรื่อง ซ่ึงในชวงนี้สวนใหญเปนของกระทรวง

คมนาคม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ สำนกังานสภาความมัน่คงแหงชาติ และสำนกังาน

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยเร่ืองท่ีเกี่ยวกับงบประมาณก็ตองไดรับความเห็น

ชอบจากสำนักงบประมาณ สวนในดานกฎหมายก็ตองใหสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนผูพิจารณา

ดวย ทั้งนี้สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และสำนักนายกรัฐมนตรีก็มีบทบาทในกระบวนการนำเรื่องเขาสู

ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีดวย อยางไรก็ดีรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 สามารถแกไขปญหาการ

ปกครองจังหวัดชายแดนภาคใตไดในระดบัหน่ึง โดยเฉพาะการทำใหเหตกุารณความไมสงบเรียบรอยลดลง 
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