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บทคัดย่อ  
กรอบแนวคิดที่ส ำคัญในกำรศึกษำก็คือ “สันติภำพแบบไม่เสรี” ซึ่งรัฐ

ไทยน ำเอำเศรษฐศำสตร์กำรเมืองว่ำด้วยกำรจัดกำรควำมขัดแย้งในแบบอ ำนำจ
นิยมมำใช้ในกำร “แก้ไข” ปัญหำควำมขัดแย้งและสันติภำพในจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ และเกิดผลกระทบอย่ำงมำกต่อกำรจัดกำรกระบวนกำรงบประมำณและ
กำรคลังของรัฐในกำรแก้ปัญหำในพื้นที่จังหวัดชำยแดนภำคใต้ ผลกำรศึกษำ
พบว่ำ มีกำรเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงสถำบันและกำรจัดกำรงบประมำณจังหวัด
ชำยแดนภำคใต้ภำยหลังจำกกำรรัฐประหำรของ คสช. ในปี พ.ศ. 2557 ผลที่
ตำมมำคือ งบประมำณทั้งหมดทุกแผนงำนที่เกี่ยวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้ให้
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ควำมส ำคัญอย่ำงมำกกับงำนในด้ำนควำมมั่นคงและโครงกำรก่อสร้ำงหรือ
งบประมำณด้ำนกำรลงทุน ส่วนงบประมำณด้ำนกำรศึกษำ สวัสดิกำรสังคมและ
เศรษฐกิจไม่ถูกเน้นหนักให้ควำมส ำคัญ ในจังหวัดชำยแดนภำคใต้ ระบอบ 
กำรจัดกำรควำมขัดแย้งแบบอ ำนำจนิยมมีแนวโน้มที่จะใช้งบประมำณสูง 
อย่ำงมำกมำยมหำศำลในกำรจัดกำรควำมขัดแย้งอันเป็นผลจำกกำรเปลี่ยนแปลง
โครงสร้ำงอ ำนำจในกำรจัดกำรปัญหำทั้งหมด  
 
ค าส าคัญ: สันติภำพที่ไม่เสรี กระบวนกำรงบประมำณ แผนงำนบูรณำกำร  
กำรขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ ยุทธศำสตร์ชำติ 
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Illiberal Peace with the Transformation of Strategic 
Budgetary Structure and Integrated Budgeting 

Program for Rectification of Problems in the Deep 
South of Thailand during 2017 and 20221 

Fareeda Panjor2  Srisompob Jitpiromsri 3 
 

Abstract 
A significant concept of “illiberal peace” is used to analyze 

the way Thai state has applied the political economy of 
authoritarian mode of conflict management in the efforts to ‘rectify’ 
problems concerning conflict and peace in the Southern border 
provinces and, consequently, its tremendous impacts on financial 
and budgetary management after the coup of 2014. All budgetary 
programs concerning the Deep South have concentrated on security 
and infrastructure investment projects. Budgets on education, 
welfare, and economic reforms are less emphasized. In the Deep 
South of Thailand, a regime of illiberal conflict management tends 

                                                           
1 This article has developed from research on the Database of Incidents, Budgets, and Area-based 
Development Plans in Pattani, Yala, Narathiwas, and 4 districts of Songkla Provinces in Fiscal Years 
2017-2020. Center for Conflict Studies and Cultural Diversity, 2020. The researchers have updated 
the data in the analysis to 2022. 
2 Researcher/Lecturer, Center for Conflict Studies and Cultural Diversity, Institute for Peace Studies, 
Prince of Songkla University, E-mail: fareeda.p@psu.ac.th (Corresponding Author) 
3 Assistant Professor, Ph.D., Center for Conflict Studies and Cultural Diversity, Institute for Peace 
Studies, Prince of Songkla university, E-mail: srisompob.j@gmail.com 
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to immensely increase expenditures to solve the problems of 
conflict as a consequence of transformation of power structure to 
cope with overall problems.  
 
Keywords: Illiberal Peace, Budgetary Management, Integrated 
Policy, The Rectification of Problems Concerning Conflict and Peace 
in the Southern Border Provinces, National Strategies  
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บทน า 
ในทฤษฎีกำรเมืองว่ำด้วยงบประมำณในวงกำรวิชำกำรต่ำงประเทศ

มักจะมีควำมเชื่อและข้อสมมุติฐำนดังที่นักรัฐศำสตร์อเมริกัน Aron Wildavsky 
อธิบำยว่ำ “งบประมำณเป็นหัวใจของกระบวนกำรทำงกำรเมือง” (Widaysky, 
1984) น่ำสังเกตว่ำโดยทั่วไปนั้น พฤติกรรมในกระบวนกำรงบประมำณมักจะมี
ควำมสม่ ำเสมอ ต่อเนื่องและมีแบบแผนที่แน่นอนชัดเจนเสียจนกระทั่งเรำ
สำมำรถศึกษำหำหลักเกณฑ์ทั่ วไปและพยำกรณ์ ได้ด้วยตัวเลขรวมทั้ ง 
กำรวิเครำะห์ในทำงวิชำกำร ตัวอย่ำงเช่น มีกำรท ำนำยพฤติกรรมกำรตัดสินใจ
ในกระบวนกำรงบประมำณของสหรัฐอเมริกำทุกด้ำนท่ีมิใช่ในด้ำนกลำโหมโดย
ใช้ข้อมูลรวมของพฤติกรรมกำรตัดสินใจในกระบวนกำรงบประมำณ ท ำให้
สำมำรถท ำนำยแบบแผนกำรตัดสินใจได้อย่ำงง่ำย ๆ เหมือนกับวิธีกำรตัดสินใจ
ของบุคคลซึ่งมีลักษณะแบบเส้นตรงและมีค่ำคงที่ในทุกห้วงเวลำนับตั้งแต่ 
ปี  1947 ถึ งปี  1963 (Davis et al, 1966)  ตัวแบบดังกล่ำวเป็นต้นแบบที่
นักวิชำกำรยุคต่อมำใช้ในกำรวิเครำะห์เพื่อพยำยำมหำทฤษฎีกระบวนกำร
งบประมำณกับกำรเมืองจนกระทั่งมีกำรค้นพบจำกกำรวิจัยในระยะหลังว่ำ  
กำรใช้จ่ำยงบประมำณของสหรัฐอเมริกำต้ังแต่ปี 1791-2010 มีลักษณะของ 
กำรเพิ่มขึ้นอย่ำงเป็นล ำดับ (Incrementalism) และมีกำรเพิ่มขึ้นเป็นอย่ำงมำก
ในระยะหลังเพรำะมีจุดตัดของเหตุกำรณ์ (Critical Juncture) สิ่งที่ส ำคัญก็คือ
สงครำมและวิกฤติอย่ำงรุนแรงในทำงเศรษฐกิจอันท ำให้ภำวะดุลยภำพเปลี่ยนไป 
(Jones et al., 2014) 
 ดังนั้น เรื่องของกำรเมืองแห่งงบประมำณและกำรจัดกำรกำรคลัง 
ของรัฐมีควำมส ำคัญ เพรำะเกี่ยวข้องกับผลกระทบทำงเศรษฐกิจกำรเมือง 
งบประมำณเป็นหัวใจของกำรแจกแจงจัดสรรทรัพยำกรและอ ำนำจในระบบ
กำรเมือง ซึ่งกลำยเป็นหนึ่งในหัวข้อส ำคัญในกำรศึกษำทำงรัฐศำสตร์และ 
รัฐประศำสนศำสตร์ แต่เมื่อพิจำรณำในแง่ของกำรศึกษำเรื่องสันติภำพและ
ควำมขัดแย้ง ประเด็นเรื่องงบประมำณ กำรจัดกำรทำงกำรเงินกำรคลังและ
เศรษฐศำสตร์เป็นเรื่องที่ยังมีกำรศึกษำวิจัยไม่มำกนัก งำนศึกษำวิจัยในด้ำน
สันติภำพและควำมขัดแย้งที่มำเก่ียวกับเร่ืองของกำรเงินและงบประมำณนี้มักจะ
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เกี่ยวข้องกับเรื่อง “เศรษฐศำสตร์กำรเมืองของควำมขัดแย้งที่ใช้ควำมรุนแรง” 
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกำรพัฒนำองค์ควำมรู้ด้ำน “เศรษฐศำสตร์กำรเมืองของ 
ควำมขัดแย้งที่ใช้ควำมรุนแรงซึ่งเกิดขึ้นภำยในรัฐ” (The Political Economy 
of Violent Conflict within States) อันเป็นกำรศึกษำว่ำประเด็นในทำง
เศรษฐศำสตร์เข้ำมำเกี่ยวข้องกับพลวัตของควำมขัดแย้งที่ใช้ควำมรุนแรงหลัง  
ยุคสงครำมเย็นได้อย่ำงไร? งำนศึกษำวิจัยเรื่องเศรษฐศำสตร์กำรเมืองของ  
ควำมรุนแรงและควำมขัดแย้งมักจะให้ควำมสนใจกับบทบำทของเศรษฐกิจแบบ
ที่ไม่เป็นทำงกำรที่อยู่ เบื้องหลังอ ำนำจ กำรหำก ำไรและผลประโยชน์กับ 
ควำมรุนแรง ศึกษำเร่ืองผลประโยชน์ทำงเศรษฐกิจและอิทธิพลของควำมรุนแรง
ที่อยู่เบื้องหลังควำมขัดแย้งที่ใช้ควำมรุนแรง กำรวิจัยเศรษฐศำสตร์กำรเมือง
เหล่ำนี้สำมำรถจะช่วยสร้ำงกรอบกำรมองแบบใหม่ที่ใช้ในกำรตัดสินใจทำง
นโยบำยเพื่อสนองตอบทำงนโยบำยต่อควำมรุนแรงที่ เกิดขึ้น  (Boyce & 
Forman, 2011) 
 กำรสร้ำงควำมเข้มแข็งของรัฐและกำรสร้ำงสันติภำพกลำยเป็นแนวคิด
หนึ่งที่ถูกน ำมำใช้และเกิดปัญหำเพรำะคนมองว่ำเป็นโครงกำรของลัทธิเสรีนิยม
หลังยุคสงครำมเย็นสิ้นสุดลงในปี 1990 กล่ำวในอีกแง่หนึ่งกำรสร้ำงควำมเข้มแข็ง
ของรัฐในแบบเสรีนิยมหลังกำรสิ้นสุดของยุคสงครำมเย็นได้ยกระดับเป้ำหมำย
ของกำรสร้ำงควำมชอบธรรมให้แก่รัฐและนโยบำยสร้ำงประชำธิปไตยและ 
ตลำดเสรี (Chandler, 2017) แนวคิดและยุทธศำสตร์ดังกล่ำวด้ำนหนึ่งท ำให้มี
กำรสนับสนุนกำรเสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งขององค์กรภำคประชำสังคมใน
ประเทศที่มีควำมขัดแย้งในกระบวนกำรสร้ำงสันติภำพ ในอีกด้ำนหนึ่งองค์กร
ระหว่ำงประเทศก็มีกำรสนับสนุนกำรขยำยตัวของภำครัฐเพื่อพัฒนำกำร
บริหำรงำนที่ดีมีประสิทธิภำพ (ที่เรียกกันว่ำ Good Governance) และสร้ำง
ศักยภำพทำงสถำบัน (Institutional Capacity-Building) จนกระทั่งเกิดแนวคิด
และวำทกรรมใหม่ที่ ว่ ำ  สันติภำพก็คือกำรสร้ำงควำมเข้มแข็งของรัฐ 
(Peacebuilding as Statebuilding Discourse) แนวคิดนี้ท ำกำรเปลี่ยนทฤษฎี
ที่ ว่ ำด้วยอ ำนำจอธิปไตยของรัฐโดยนิยำมอ ำนำจอธิปไตยเสียใหม่ว่ำ  
องค์อธิปไตยคือกำรสร้ำงศักยภำพของรัฐ (State Capacity) ดังนั้น อ ำนำจ
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อธิปไตยไม่ได้ถูกมองว่ำเป็นสิทธิในกำรจัดกำรปกครองตนเอง แต่กลำยเป็น
ศักยภำพที่สำมำรถถูกยกระดับให้เข้มแข็งหรือท ำให้อ่อนแอได้ กำรแทรกแซง
จำกภำยนอกเพื่อสร้ำงศักยภำพจึงถือว่ำเป็นกำรช่วยสร้ำงศักยภำพด้วยกำร  
ท ำให้อ ำนำจอธิปไตยแห่งรัฐมีควำมเข้มแข็งยิ่งขึ้น  
 ประเด็นปัญหำดังกล่ำวดูเหมือนจะท ำให้เกิดควำมสับสนและท้ำทำย
มำกยิ่งขึ้นเมื่อแนวคิดในกำรสร้ำงสันติภำพแบบเสรีนิยม (Liberal Peace) หรือ 
“สันติภำพที่มีเสรีภำพ” นั้นได้ถูกท้ำทำยจำกอีกแนวคิดหนึ่งคือ “สันติภำพที่ 
ไม่เสรี (Illiberal Peace)” เพรำะปรำกฏว่ำเม่ือเวลำผ่ำนไป 20-30 ปี ในโลก 
ยุคหลังสงครำมเย็นควำมขัดแย้งในบอสเนีย-เฮอโซโกวินำ อัฟกำนิสถำน อิรัก 
ลิเบีย ซีเรีย สถำนกำรณ์กลับเลวร้ำยกว่ำเดิมเพรำะประชำคมนำนำชำติ 
ไม่ประสบควำมส ำเร็จในกำรใช้แนวคิดแบบ Liberal Peace ในพื้นที่เหล่ำนี้ 
(Ropers, 2019) แนวคิดที่ย้อนแย้งกันดังกล่ำวสะท้อนให้เห็นจำกข้อเท็จจริง
ที่ว่ำ แนวทำงกำรรับมือกับสงครำมกลำงเมืองและควำมรุนแรงระหว่ำงชุมชน 
ที่ได้รับกำรยอมรับกันในระดับโลกนั้นก ำลังประสบกับควำมล้มเหลว กลไกแบบ
คณะมนตรีควำมมั่นคงของสหประชำชำติต้องพบกับทำงตันแทบทุกครั้ง 
เมื่อเผชิญกับปัญหำเกี่ยวกับกำรรุกล้ ำอ ำนำจอธิปไตย กำรเปล่ียนแปลงระบอบ
กำรปกครอง และกำรแทรกแซงจำกต่ำงชำติ ในขณะเดียวกันรัฐบำลต่ำง ๆ ก็ 
หันเหทิศทำงในกำรรับมือกับควำมขัดแย้งภำยในประเทศของตนไปสู่แนวปฏิบัติ
ที่มีลักษณะอ ำนำจนิยมมำกยิ่งขึ้น พร้อมกับกำรเลือกที่จะใช้ก ำลั งของรัฐใน 
กำรกดดัน ปรำบปรำมและบีบบังคับขบวนกำรกบฏที่ติดอำวุธทั้งหลำย น่ำสนใจ
ว่ำกำรใช้ควำมรุนแรงจะยังเป็นหัวใจของกำรจัดกำรในแบบนี้ แต่แนวทำง
ดังกล่ำวก็ยังต้องอำศัยวิธีกำรทำงนโยบำยแบบอ ำนำจนิยมหลำยชนิดเป็น 
ตัวประกอบที่ส ำคัญซึ่งอำจจะจัดแยกประเภทได้เป็นสำมแบบ คือ ประกำรแรก
กำรใช้ชุดค ำพูดค ำอธิบำยของรัฐ ซึ่งประกอบไปด้วยกำรโฆษณำชวนเชื่อ ควบคุม
กำรสื่อสำรข้อมูล และกำรผลิตสร้ำงควำมรู้ ประกำรที่สองคือกำรเมืองว่ำด้วย
กำรควบคุมพื้นที่  ทั้งในทำงกำรทหำรและในทำงพลเรือน และประกำร 
ที่สำมก็คือกำรใช้มำตรกำรในทำงเศรษฐศำสตร์กำรเมือง ซึ่งก็คือกำรใช้อ ำนำจ
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ควบคุมกำรจัดสรรทรัพยำกรในทำงเศรษฐกิจเพื่อประดิษฐ์สร้ำงผลลัพธ์ในทำง
กำรเมือง (Lewis et al., 2018) 
 ในกำรด ำเนินกำรตำมแนวทำงดังกล่ำวรัฐแบบอ ำนำจนิยมพยำยำม 
จะปิดหรือครอบง ำพื้นที่ทำงกำรเมืองด้วยกำรสอดส่องดูแลทำงกำรทหำร  
กำรกักขังหน่วงเหนี่ยว กำรยึดครองด้วยก ำลังบังคับต่อพลเรือน และมีกำรสร้ำง
โครงกำรใหญ่ ๆ ในกำรพัฒนำโครงสร้ำงพื้นฐำนรวมท้ังจัดกำรกำรพัฒนำเมือง
ขึ้นมำใหม่ ตัวแสดงบทบำททำงกำรเมืองแบบอ ำนำจนิยมจึงมักจะพยำยำม 
รวมศูนย์อ ำนำจและสร้ำงพื้นที่ทำงกำรเมืองแบบที่ไม่มีกำรยอมรับควำมแตกตำ่ง  
ยิ่งไปกว่ำนั้นระบอบอ ำนำจนิยมมีกำร “สร้ำงพื้นที่แห่งกำรยกเว้น (Spaces of 
Exception)” ขึ้นมำเพื่อบีบบังคับทำงกำรทหำร และสร้ำงเมืองขึ้นมำใหม่เพื่อ
ไม่ให้มีร่องรอยของสงครำมและควำมขัดแย้งหลงเหลืออยู่ กล่ำวโดยเฉพำะ
ในทำงเศรษฐกิจนั้น กำรจัดกำรควำมขัดแย้งแบบอ ำนำจนิยม ก็ใช้วิธีกำร
แทรกแซงทำงเศรษฐกิจเพื่อสร้ำงเสถียรภำพและควำมมั่นคงเป็นหลักโดยที่กำร
เติบโตในทำงเศรษฐกิจจะกลำยเป็นเพียงเป้ำหมำยรองของโครงกำรดังกล่ำว 
(Lewis et al., 2018) 
 เมื่อทบทวนแนวควำมคิดและทฤษฎีดังกล่ำว กำรวิจัยที่เกี่ยวกับ
แนวคิดสันติภำพและควำมขัดแย้งกับกระบวนกำรงบประมำณและกำรจัดสรร
ทรัพยำกรทำงกำรคลังเพื่อสันติภำพยังไม่เคยมีเลยอันเป็นช่องว่ำงทำงองค์ควำมรู้ 
ที่ส ำคัญ ดังนั้น โจทย์ที่ส ำคัญในกำรศึกษำครั้งนี้ก็คือ เศรษฐศำสตร์กำรเมืองว่ำ
ด้วยกำรจัดกำรควำมขัดแย้งในแบบอ ำนำจนิยมมีกำรน ำเอำมำใช้ในกำรแก้ไข
ปัญหำควำมขัดแย้งและสันติภำพในจังหวัดชำยแดนภำคใต้หรือไม่? และมี
ผลกระทบอย่ำงไรต่อกำรจัดกำรกระบวนกำรงบประมำณและกำรคลังของรัฐใน
กำรแก้ปัญหำในพื้นที่แห่งนี้? ก็ในเมื่อ “งบประมำณคือหัวใจของกระบวนกำร
ทำงกำรเมือง” กำรจัดกำรทำงนโยบำยบนฐำนของควำมมั่นคงเป็นหลักมีผลต่อ
กำรเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงสถำบันและกำรจัดกำรงบประมำณจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้อย่ำงไรภำยหลังจำกกำรรัฐประหำรของ คสช. ในปี พ.ศ. 2557 โดยเฉพำะ
ในสภำพกำรณ์ที่มีควำมพยำยำมในกำรสร้ำงสันติภำพและกำรพูดคุยสันติภำพ
เพื่อแก้ปัญหำควำมขัดแย้งจังหวัดชำยแดนภำคใต้ 
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ภูมิหลังของโครงสร้างแผนงานบูรณาการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ 
 หมุดหมำยกำรเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้ำงที่ส ำคัญคือประกำศคณะ
รักษำควำมสงบแห่งชำติ ฉบับที่ 98/2557 เร่ืองกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ ลงวันที่ 21 กรกฎำคม พุทธศักรำช 2557 (“ประกำศคณะรักษำควำม
สงบแห่งชำติ ฉบับที่ 98/2557”, 2557) ประกำศ คสช. ที่ 98/2557 นี้คือ 
กำรก ำหนดกรอบกำรแปรเปลี่ยนนโยบำยรัฐบำลของคณะรักษำควำมสงบ
แห่งชำติ (คสช.) นี้ท ำให้มี “ศูนย์อ ำนำจใหม่” ขององค์กร คปต. ที่มีอ ำนำจใน 
“กำรบูรณำกำร” และก ำหนดยุทธศำสตร์และนโยบำยกำรแก้ปัญหำจังหวัด
ชำยแดนใต้ อ ำนำจนี้รวมไปถึงพิจำรณำให้ควำมเห็นชอบยุทธศำสตร์ แผนปฏิบตัิ
กำร แผนงำน โครงกำร และกำรจัดตั้งงบประมำณ ในกำรแก้ไขปัญหำและ
พัฒนำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ รวมทั้งแนวทำงและมำตรกำรกำรด ำเนินกำร 
ที่เกี่ยวข้อง ประกำศของ คสช. ยังเน้นย้ ำอีกว่ำ คปต. เป็นผู้ก ำหนดกรอบและ
แนวทำงกำรจัดท ำแผนงำน โครงกำร และงบประมำณ ในกำรแก้ไขปัญหำควำม
มั่นคงและกำรพัฒนำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ รวมทั้งบูรณำกำรกำรด ำเนินงำน
ของกระทรวง กรม และหน่วยงำนที่เก่ียวข้อง 

คปต. ยังท ำงำนในภำคปฏิบัติในระดับพื้นที่ซึ่งระบุไว้ชัดว่ำไม่เพียงแต่ 
กองอ ำนวยกำรรักษำควำมมั่นคงภำยในรำชอำณำจักร (กอ.รมน.) เท่ำนั้นแต่ใน
ระดับปฏิบัติยังก ำหนดให้ “กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 
ส่วนหน้า” เป็นหน่วยงำนหลัก มีหน้ำที่รับผิดชอบขับเคลื่อนงำนกำรแก้ไข
ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ทั้งปวงในพื้นที่ สิ่งที่น่ำสังเกตคือดูเหมือนว่ำ
ประกำศนี้ท ำให้บทบำทและอ ำนำจหน้ำที่ตำมกฎหมำยของของศูนย์อ ำนวยกำร
บริหำรจังหวัดชำยแดนภำคใต้ (ศอ.บต.) ลดลง นี่ เป็นครั้งแรกที่ชื่อขอ ง  
กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค 4 ส่วนหน้า ปรำกฏให้เห็น
เสมือนแยกเป็นส่วนพิเศษในทำงกฎหมำยที่ไม่ใช่เป็นแค่ส่วนหนึ่งของ กอ.รมน. 
ส่วนกลำงเท่ำนั้นแต่ขึ้นโดยตรงต่อ “คปต.” นี่ท ำให้ กอ.รมน. ภำค 4 ส่วนหน้ำ
กลำยเป็นองค์อ ำนำจที่ส ำคัญในกระบวนกำรนโยบำยและแผนปฏิบั ติกำร
ทั้งหมดในระดับพื้นที่ 
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กำรปรับเปลี่ยนดังกล่ำวนี้ท ำให้เกิดเงื่อนไขปัจจัยที่มีควำมสอดคล้อง
ต้องกันกับกระบวนกำรในภำพใหญ่ของรัฐที่จะมีกำรสร้ำงกรอบยุทธศำสตร์ชำติ
ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 กำรเปลี่ยนแปลงนี้รวมไปถึงกำรปรับเปลี่ยนระเบียบ
วิธีกำรบริหำรงำนกำรคลังและงบประมำณภำครัฐ อันจะน ำมำสู่กำรกระท ำสิ่งที่
เรียกว่ำแผนงำนบูรณำกำรในระดับชำติทั้งระบบ นี่คือกำรเปลี่ยนสนำมของ
อ ำนำจในกำรแก้ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ตำมกรอบควำมคิดควำมเชื่อ 
ของรัฐบำลทหำรที่น ำโดย คสช. ทั้งนี้ แสดงให้เห็นจำกค ำสั่งที่ 57/2559 (“ค ำสั่ง
หัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติที่ 57/2559”, 2559) ที่ระบุว่ำเพื่อประโยชน์
ในกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ให้มีกำรโอนหรือกำรน ำรำยจ่ำยที่
ก ำหนดไว้ส ำหรับส่วนรำชกำรหรือรัฐวิสำหกิจใดตำมพระรำชบัญญัติงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ ำปี หรือพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมไปใช้ส ำหรับ
ส่วนรำชกำรหรือรัฐวิสำหกิจอ่ืน นอกเหนือจำกกรณีตำมมำตรำ 18 แห่ง
พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2502 หลักกำรงบประมำณที่ยึดถือมำ
โดยไม่มีกำรเปลี่ยนแปลงประมำณ 60 ปี คือจะโอนงบประมำณท่ีผ่ำน
พระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีโดยรัฐสภำไม่ได้เลย เว้นแต่เป็น 
กำรผ่ำนเป็นพระรำชบัญญัติเพิ่มเติม แต่ค ำสั่งหัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบ
แห่งชำติที่ 57/2559 ท ำให้เกิดข้อยกเว้นได้ ซึ่งเป็นสัญญำณกำรเปิดทำงไปสู่ 
กำรแก้ไขกฎหมำยงบประมำณใหม่ ดังจะเห็นได้จำกท่ีเนื้อควำมในท ำนองนี้จะ
ไปปรำกฏในพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 (“พระรำชบัญญัติ 
วิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561”, 2561) ในมำตรำ 35 ที่ระบุว่ำงบประมำณ
รำยจ่ำยของหน่วยรับงบประมำณที่ก ำหนดไว้ตำมกฎหมำยว่ำด้วยงบประมำณ
รำยจ่ำยจะโอนหรือน ำไปใช้ส ำหรับหน่วยรับงบประมำณอ่ืนมิได้ เว้นแต่มี
พระรำชบัญญัติให้โอนหรือน ำไปใช้ได้เป็นกรณีที่มีพระรำชกฤษฎีกำรวมหรือ 
โอนส่วนรำชกำรเข้ำด้วยกันและกำรโอนงบประมำณรำยจ่ำยบูรณำกำรภำยใต้
แผนงำนบูรณำกำรเดียวกัน 

กล่ำวโดยสรุป โครงสร้ำงอ ำนำจใหม่มีผลท ำให้เปลี่ยนอ ำนำจ 
กำรตัดสินใจทำงนโยบำย อ ำนำจในกำรบริหำรรัฐกิจ ท ำให้เน้นควำมส ำคัญของ
ประเด็นควำมมั่นคงและบทบำทฝ่ำยทหำรในกำรก ำหนดนโยบำยและ
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งบประมำณมำกยิ่งขึ้น จนอำจจะเรียกได้ว่ำผูกขำดอ ำนำจในแนวทำง Illiberal 
Peace ยิ่งไปกว่ำนั้น ตัวแบบทำงกฎหมำยและนโยบำยดังกล่ำวยังท ำให้เป็น
เงื่อนไขขั้นต้น ปูทำงก่อนกำรสร้ำงกรอบยุทธศำสตร์ชำติในรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2560 ซึ่ งผลจำกกำรเปลี่ยนแปลงในประกำรหลังนี้ยั งรวมไปถึง 
กำรปรับเปลี่ยนวิธีกำรบริหำรงำนกำรคลังและงบประมำณภำครัฐโดยองค์รวม
ภำยใต้ระบอบของรัฐบำล คสช. ท่ีตำมมำด้วยกำรออกพระรำชบัญญัติวิธีกำร
งบประมำณ พ.ศ. 2561 ด้วย ผลที่เป็นรูปธรรมคือในเรื่องงบประมำณซึ่งจะได้
กล่ำวต่อไป  
 
ผลของการจัดการความขัดแย้งต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563-2565 

 ในเอกสำรคู่มือปฏิบัติกำรจัดท ำค ำของบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี
งบประมำณ พ.ศ. 2561 ของส ำนักงบประมำณ (“คู่มือกำรจัดท ำงบประมำณ 
ในลักษณะบูรณำกำรเชิงยุทธศำสตร์ ประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2561”, 2561) 
มีค ำอธิบำยเรื่อง “โครงสร้ำงงบประมำณตำมยุทธศำสตร์” เพื่อ “มุ่งให้กำร
ด ำเนินงำนตำมภำรกิจของหน่วยรับงบประมำณบรรลุผลส ำเร็จตำมเป้ำหมำย
ยุทธศำสตร์ระดับชำติ” โครงสร้ำงงบประมำณตำมยุทธศำสตร์ดังกล่ำวถูกสร้ำง
ให้กลำยเป็น “ชำนชำลำที่เป็นทำงกำร” (Official Platform) ส ำหรับรัฐบำล
ภำยหลังปี พ.ศ. 2557 เพื่อใช้ในกำรควบคุมนโยบำย แผนและงบประมำณของ
หน่วยรำชกำรให้เป็นไปตำมทิศทำงรัฐที่ต้องกำร กำรเปลี่ยน “โครงสร้ำงอ ำนำจ
รัฐ” เป็นกำรรวมศูนย์และกระจุกตัวในรัฐแห่งระบบรำชกำรอย่ำงเข้มข้นและ
ถำวร ในแผนงำนบูรณำกำรที่ใช้อย่ำงเป็นทำงกำรตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560  

จำกฐำนคิดและแบบแผนดังกล่ำว ส ำนักงบประมำณได้ก ำหนด
ยุทธศำสตร์กำรจัดสรรงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณโดยมุ่งให้  
“สอดคล้องกับยุทธศำสตร์ชำติ (พ.ศ. 2561 -2580) แผนแม่บทภำยใต้
ยุทธศำสตร์ชำติ (พ.ศ. 2561-2580) แผนพัฒนำเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติ 
ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) นโยบำยและแผนระดับชำติ ว่ำด้วยควำมมั่นคง
แห่งชำติ (พ.ศ. 2562-2565) แผนกำรปฏิรูปประเทศ และนโยบำยรัฐบำล” 
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ตำมมำด้วยค ำอธิบำยตำมหลักคิดเดิมที่ว่ำ เพื่อขับเคลื่อนกำรพัฒนำประเทศ
ตำมแนวทำงกำรพัฒนำของยุทธศำสตร์ชำติให้เกิดผลอย่ำงเป็นรูปธรรมและ
บรรลุ เป้ำหมำยตำมวิสัยทัศน์ “ประเทศไทยมีควำมมั่นคง มั่งคั่ง ยั่ งยืน  
เป็นประเทศพัฒนำแล้วด้วยกำรพัฒนำตำมหลักปรัชญำของเศรษฐกิจพอเพียง”4 

ตัวอย่ำงที่เห็นได้ชัดในโครงสร้ำงยุทธศำสตร์กำรจัดสรรงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2564 ยังคงท ำตำมยุทธศำสตร์ชำติ 6 ด้ำน5 
และรำยกำรค่ำด ำเนินกำรภำครัฐ ประกอบด้วย ค่ำใช้จ่ำยบุคลำกรภำครัฐ 
รำยจ่ำยเพื่อรองรับกรณีฉุกเฉินหรือจ ำเป็น และกำรบริหำรจัดกำรหนี้ภำครัฐ  
น่ำสังเกตว่ำ ในปี พ.ศ. 2564 ได้มีกำรดึงเอำค่ำใช้จ่ำยบุคลำกรภำครัฐมำอยู่ใน
รำยกำรค่ำด ำเนินกำรภำครัฐ 

ผลลัพธ์ที่ตำมมำต่อกระบวนกำรงบประมำณสำมำรถเห็นได้ชัดเจนมำก 
นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560 รัฐบำลได้เริ่มจัดท ำงบประมำณแบบบูรณำกำรทำง
ยุทธศำสตร์โดยจับแยกรำยกำรงบประมำณที่เกี่ยวโยงกับกำรท ำงำนร่วมตั้งแต่  
2 หน่วยงำนขึ้นไปเป็นแผนงำนเดียวกันที่ เรียกว่ำแผนงำนบูรณำกำรต่ำง  ๆ  
ซึ่งแผนงำนบูรณำกำรนี้ก ำหนดให้เป็นกำรบูรณำกำรเรื่องส ำคัญที่สอดคล้องกับ
ยุทธศำสตร์ชำติ แผนแม่บทตำมยุทธศำสตร์ชำติ แผนพัฒนำเศรษฐกิจสังคม
แห่งชำติ แผนควำมมั่นคงแห่งชำติ แผนปฏิรูปประเทศและนโยบำยส ำคัญของ

                                                           
4 ชุดของค ำอธิบำยดังกล่ำวข้ำงต้นเป็นชุดของ ค ำศัพท์ ค ำพูด เรื่องรำวและบทสนทนำที่มักถูกอ้ำงถึงหลำยครั้งที่ปรำกฏ
ในเอกสำรรำชกำร เอกสำรงบประมำณ รวมทั้งกฎหมำยต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้องในเรื่องกำรบริหำรงำนภำครัฐในจังหวัด
ชำยแดนภำคใต้นับต้ังแต่ปี 2558 เป็นต้นมำ ดูกำรวิเครำะห์เรื่องนี้ใน บทที่ 4 หัวข้อ แผนงำนบูรณำกำรกำรแก้ปัญหำ
จังหวัดชำยแดนภำคใต้: แนวคิดและบทสนทนำในเรื่องนโยบำยสำธำรณะ  ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี และคณะ,  
กำรติดตำมผลและกำรประเมินผลกำรขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ปีงบประมำณ 2560, รำยงำน
วิจัยสถำนวิจัยควำมขัดแย้งและควำมหลำกหลำยทำงวัฒนธรรมภำคใต้ มหำวิทยำลัยสงขลำนครินทร์  เสนอต่อ
คณะกรรมกำรขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ (คปต. ส่วนหน้ำ) , 2560; ศรีสมภพ จิตร์ภิรมย์ศรี, 
กำรเมืองกำรปกครองและกำรเปลี่ยนแปลงควำมขัดแย้งในจังหวัดชำยแดนภำคใต้, ปัตตำนี: สถำนวิจัยควำมขัดแย้งและ
ควำมหลำกหลำยทำงวัฒนธรรมภำคใต้ สถำบันสันติศึกษำ มหำวิทยำลัยสงขลำนครินทร์ วิทยำเขตปัตตำนี, 2563,  
หน้ำ 258-289,  
5 ยุทธศำสตร์ 6 ด้ำนนี้เริ่มก ำหนดข้ึนในปี 2558 ซึ่งยังคงใช้มำจนถึงปัจจุบันรวมทั้งในยุทธศำสตร์ชำติด้วย คือ ด้ำน 
ควำมมั่นคงและกำรต่ำงประเทศ ด้ำนกำรสร้ำงควำมสำมำรถในกำรแข่งขันของประเทศ ด้ำนกำรพัฒนำและเสริมสร้ำง
ศักยภำพคน ด้ำนกำรแก้ไขปัญหำควำมยำกจน ลดควำมเหลื่อมล้ ำและสร้ำงกำรเติบโตจำกภำยใน ด้ำนกำรจัดกำรน้ ำ
และสร้ำงกำรเติบโตบนคุณภำพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมอย่ำงยั่งยืน  และด้ำนกำรปรับสมดุลและพัฒนำระบบ
บริหำรจัดกำรภำครัฐ 
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รัฐบำล ในส่วนของจังหวัดชำยแดนภำคใต้นั้น นอกจำกรัฐจะมีกำรปรับโครงสร้ำง
และสถำบันอ่ืน ๆ ในกำรก ำหนดนโยบำยแล้วในทำงกำรงบประมำณและแผน 
รัฐบำลได้จัดให้มี “แผนบูรณาการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้” ขึ้นมำ ผลที่ตำมมำก็คือแผนงำน โครงกำรและกิจกรรมของกำรแก้ปัญหำ
จังหวัดชำยแดนภำคใต้ “ส่วนหนึ่ง” ถูกจัดให้อยู่ในแผนบูรณำกำรนี้ เพื่อรวม
งบประมำณของหน่วยงำนที่ไม่อยู่ในกระทรวงเดียวกัน  แต่มีเป้ำหมำยและ
วัตถุประสงค์ในกำรท ำงำนที่ เชื่อมโยง สอดคล้อง สนับสนุนซึ่งกันและกัน  
แต่ในขณะที่โครงกำรอ่ืน ๆ ของหน่วยงำนที่เกี่ยวกับปัญหำในพื้นที่จังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ซึ่งไม่อยู่ในแผนงำนบูรณำกำรขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ก็ยังคงมีอยู่  แต่กำรจัดงบประมำณแตกกระจำยกันไปตำมแผนงำน 
บูรณำกำรฯ และแผนงำนยุทธศำสตร์อ่ืน ๆ จนท ำให้มองไม่เห็นเป็นกลุ่มเป็นก้อน  

ดังนั้น กำรน ำเสนอแผนงำนตำมงบประมำณที่เก่ียวกับจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ โดยทั่วไปคนมักจะพุ่งเป้ำกำรพิจำรณำไปที่แผนงำนบูรณำกำรขับเคลื่อน
กำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้อย่ำงเดียว แต่ไม่ได้พิจำรณำที่รำยละเอียด
แผนงำนโครงกำรอ่ืน ๆ ท่ีแทรกอยู่กระจัดกระจำยกันไป ซึ่งงบประมำณเหล่ำนี้ 
ก็ปรำกฏอยู่ ในเอกสำรงบประมำณประจ ำปีของส ำนักงบประมำณและ
พระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยรำยปีโดยไม่ได้ถูกจัดรวมไว้ในที่เดียวกัน
เช่นเดียวกับแผนงำนบูรณำกำรขับเคล่ือนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ เพรำะฉะนั้น กำรวิเครำะห์งบประมำณเกี่ยวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้
จึงควรต้องพิจำรณำโดยองค์รวมที่ครอบคลุมงบประมำณในแผนงำนบูรณำกำร
ขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้และยังต้องรวมไปถึง
งบประมำณในแผนงำนหรือโครงกำรอ่ืน ๆ ที่ระบุว่ำเกี่ยวกับจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ด้วยจึงจะท ำให้เห็นภำพใหญ่ที่ชัดเจน ในทำงนโยบำยและกำรประเมนิผล
นโยบำยก็จะต้องมองทั้งในภำพรวมและแยกย่อยไปตำมแผนงำนบูรณำกำร
ขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ด้วย  

ในภำพที่ 1 เมื่อน ำข้อมูลของส ำนักงบประมำณมำเรียงกันเพื่อพิจำรณำ
จำกงบประมำณ “ทั้งหมด” ที่เกี่ยวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2547-2565 เป็นเวลำ 19 ปีนับตั้งแต่เกิดเหตุกำรณ์ควำมรุนแรงปี พ.ศ. 2547 
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รัฐบำลไทยใช้งบประมำณไปแล้วรวมทั้งสิ้น 484,137 ล้ำนบำท ถ้ำคิดตัวเลข
เฉลี่ยรำยปี กำรแก้ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ใช้งบประมำณแผ่นดินปีละ 
25,480.89 ล้ำนบำท 

มีข้อสังเกตว่ำงบประมำณแผ่นดินตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560 ดังที่กล่ำวไปแลว้
ว่ำเป็นปีที่เริ่มมีกำรใช้แผนงำนบูรณำกำรขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัด
ชำยแดนภำคใต้ ดังนั้น ถ้ำหำกพิจำรณำเพียงแค่งบประมำณตำมแผนงำนบูรณำกำร
ขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้เมื่อเทียบกับปีที่ผ่ำนมำ  
ดูเหมือนว่ำงบประมำณที่เก่ียวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้ลดลงเป็นอย่ำงมำกจำก
ในปี พ.ศ. 2559 งบประมำณ 30,177 ล้ำนบำท แต่ในปี พ.ศ. 2560 ลดลงเหลือ
จ ำนวน 12,510 ล้ำนบำท งบประมำณแผนงำนบูรณำกำรดังกล่ำวดูเหมือนจะ
ลดลงเรื่อย ๆ จนถึงปี พ.ศ. 2564 ซึ่งได้รับงบประมำณจ ำนวน 9,563 ล้ำนบำท 
(ตัวเลขจริงที่ผ่ำนเป็นพระรำชบัญญัติงบประมำณฯ) แต่ถ้ำรวมเอำงบประมำณ
แผนงำนอ่ืน ๆ ทั้งหมดที่ เกี่ยวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้มำกองรวมกัน 
งบประมำณกลับจะสูงมำกขึ้นในทุก ๆ ปี กล่ำวคือ นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560 
งบประมำณ 37,795 ล้ำนบำท ปี พ.ศ. 2561 งบประมำณรวม 40,624 ล้ำน
บำท ปี พ.ศ. 2562 งบประมำณ 37,590 ล้ำนบำท ปี พ.ศ. 2563 จ ำนวน 
38,652 ล้ำนบำท และในปี พ.ศ. 2564 จ ำนวน 36,041 ล้ำนบำท ควำมเปลี่ยนแปลง
ดังกล่ำวดูได้จำกภำพที่ 1 และภำพที่ 2   
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ภาพที่ 1 งบประมำณรำยจ่ำยกำรแก้ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ 2547 -2565  
(ล้ำนบำท) 
 

ภาพที่ 2 งบประมำณรำยจ่ำยเพื่อแก้ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ ระหว่ำงปี  
พ.ศ. 2547-2564 เปรียบเทียบรวมทุกแผนงำนและแยกเฉพำะงบประมำณบูรณำกำร
แก้ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ 
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ประเด็นที่ควรพิจำรณำจำกกำรสังเกตงบประมำณรำยปีตั้ งแต่ 
ปี พ.ศ. 2547 จนถึงปีปัจจุบันก็คืองบประมำณแผ่นดินหลังจำกปีที่มีกำร
รัฐประหำรมักจะมีแนวโน้มสูงมำกขึ้นอย่ำงเด่นชัด ตัวอย่ำงเช่น ในระหว่ำงปี 
พ.ศ. 2557 (ปีท่ีเกิดรัฐประหำร) ถึงปี พ.ศ. 2561 งบประมำณเกี่ยวกับจังหวัด
ชำยแดนภำคใต้สูงโด่งขึ้นตำมล ำดับจำก 24,152 ล้ำนบำท เพิ่มขึ้นต่อมำเป็น 
25,687 ล้ำนบำท 30,177 ล้ำนบำท 37,795 ล้ำนบำท และ 40,624 ล้ำนบำท 
ตำมล ำดับ เมื่อดูที่อัตรำกำรเปลี่ยนแปลงงบประมำณรำยปีในปี พ.ศ. 2559 
(สองปีหลังกำรรัฐประหำร) จะสูงถึงร้อยละ 17.4 และยิ่งเพิ่มสูงขึ้นถึงร้อยละ 
25.2 ในงบประมำณปี พ.ศ. 2560 เปรียบเทียบกับก่อนหน้ำนี้กำรรัฐประหำร 
ในปี พ.ศ. 2549 ตำมมำด้วยในปี พ.ศ. 2551 งบประมำณรำยปีเกี่ยวกับปัญหำ
จังหวัดชำยแดนภำคใต้สูงขึ้นมำกถึงร้อยละ 31.2 ดูจำกภำพที่ 3  

ภาพที่ 3 ร้อยละของกำรเปลี่ยนแปลงงบประมำณรำยปี งบประมำณจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ 2548-2564 
 

ภำพภำยนอกที่ดูเหมือนจะแสดงว่ำงบประมำณตำมแผนงำนบูรณำกำร
ขับเคล่ือนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ท ำให้งบประมำณลดลงตั้งแต่
ปีงบประมำณ พ.ศ. 2560 ดูจำกภำพที่ 4 เห็นได้ชัดว่ำเมื่อเทียบกับปีงบประมำณ 



- 58 -

วารสารความขัดแย้งและสันติศึกษา
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2565

 

 

 

พ.ศ. 2559 อัตรำกำรเปล่ียนแปลงงบประมำณจะลดลงในปี พ.ศ. 2560 ถึง  
-58% (เส้นข้ำงล่ำง) ตรงนี้ดูเฉพำะแผนงำนบูรณำกำรขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำ
จังหวัดชำยแดนภำคใต้อย่ำงเดียว แต่เมื่อคิดรวมงบประมำณรำยจ่ำยโดยรวม
ทั้ งหมดในกำรแก้ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ทุกแผนงำนที่ซ่อนไว้ 6 
ปีงบประมำณ พ.ศ. 2560 อัตรำกำรเปลี่ยนแปลงจำกงบประมำณปี พ.ศ. 2559 
กลับสูงขึ้นถึง 25% (เส้นข้ำงบนที่แยกจำกกันในปี 2559)   

ประเด็นที่น่ำพิจำรณำต่อมำก็คือ ถึงแม้ว่ำร้อยละอัตรำเพิ่มจำกปีที่ผ่ำนมำ
ของงบประมำณในปี พ.ศ. 2551 จะสูงมำกกว่ำอัตรำเพิ่มในปี พ.ศ. 2560 และ 
ปีต่อมำหลังจำกนั้น แต่ก็ควรพิจำรณำด้วยว่ำเม็ดเงินงบประมำณรำยปีจริง ๆ 
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560 เป็นต้นมำมีมวลขนำดสูงกว่ำมำก ดังจะเห็นได้จำกใน
ปีงบประมำณ พ.ศ. 2551 งบประมำณเกี่ยวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้เท่ำกับ 
22,989 ล้ำนบำท ในปี พ.ศ. 2552 งบประมำณนี้สูงขึ้นเป็น 27,145 ล้ำนบำท 
แต่ในขณะที่งบประมำณรำยปีเกี่ยวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้ในปี พ.ศ. 2560 
สูงถึง 37,795 ล้ำนบำท ในปี พ.ศ. 2561 ยอดรวมงบประมำณพุ่งขึ้นสูงถึง 
40,524 ล้ำนบำท กล่ำวโดยสรุปก็คือ นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 อันเป็นสองปีหลัง
กำรรัฐประหำรในปี พ.ศ. 2549 จนถึงปี พ.ศ. 2560 ซึ่งเป็นสองปีหลังกำร
รัฐประหำรครั้งหลัง งบประมำณรำยปีที่เกี่ยวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้ได้เพิ่ม
ทวีขึ้นถึงกว่ำร้อยละ 64.4 เมื่อดูที่งบประมำณทั้งหมดในกำรแก้ไขปัญหำจังหวัด
ชำยแดนภำคใต้ ควำมหมำยก็คือว่ำระบอบกำรจัดกำรควำมขัดแย้งแบบอ ำนำจ
นิยมมีแนวโน้มที่จะใช้งบประมำณสูงอย่ำงมำกมำยมหำศำลในกำรจัดกำรควำม
ขัดแย้งอันเป็นผลจำกกำรเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงอ ำนำจในกำรจัดกำรปัญหำ
ทั้งหมด 

 

                                                           
6 ทีมวิจัยได้ประมวลเอกสำรงบประมำณระหว่ำงปีงบประมำณ พ.ศ. 2560-2565 จำกเอกสำรงบประมำณรำยปี 
ของส ำนักงบประมำณและคัดเลือกแยกเอำงบประมำณทุกรำยกำรที่ระบุในเอกสำรมีถ้อยค ำว่ำ “จังหวัดชำยแดน
ภำคใต้” ท ำให้ได้งบประมำณรำยจ่ำยทั้งหมดทุกด้ำนไม่ใช่งบในแผนงำนบูรณำกำรฯ อย่ำงเดียว 
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ภาพที่ 4 กำรเปรียบเทียบร้อยละกำรเปลี่ยนแปลงงบประมำณรำยปี งบประมำณ
รำยจ่ำยจังหวัดชำยแดนภำคใต้โดยรวม และงบประมำณบูรณำกำรขับเคลื่อน 
กำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ พ.ศ. 2548-2564 (%) 
 
ปฏิบัติการการเมืองแห่งพื้นที่และเขตแห่งการยกเว้น 
 สิ่งที่ส ำคัญในแนวทำงกำรแก้ปัญหำควำมขัดแย้งแบบไม่เสรี  คือ  
กำรพยำยำมควบคุมในทำงกำรเมือง ในทำงกำยภำพและในทำงสัญลักษณ์ 
ประเด็นที่น่ำสนใจในแนวทำงสันติภำพแบบเสรีก็คือ “พื้นที่” มักเป็นพื้นที่แห่ง
กำรต่อสู้แข่งขันจำกควำมขัดแย้งของพลังต่ำง ๆ ในทำงกำรเมือง เศรษฐกิจและ
สังคมมิใช่ถูกตรึงติดอยู่กับที่ ดังนั้น ตัวแสดงในควำมขัดแย้งจะพยำยำมก ำหนด
พื้นที่เพื่อให้ตนเองได้ประโยชน์โดยท ำให้พื้นที่เป็นไปตำมระเบียบกฎเกณฑ ์
ทำงกำรเมืองของตนเองและเพื่อส่งเสริมสถำนะของตนเองในสภำพสังคม 
ภำยหลังจำกควำมขัดแย้ง ในขณะที่แนวคิดสันติภำพแบบเสรีต้องกำรสร้ำงพื้นที่
สำธำรณะที่เสรี แนวทำงกำรจัดกำรแบบอ ำนำจนิยมพยำยำมจะเข้ำแทรกแซง 
ปิดหรือยึดครองพื้นที่ด้วยวิธีกำรทำงทหำร ตั้งค่ำยและเข้ำยึดครองด้วยกำร  
บีบบังคับพลเรือนและส่งเสริมโครงกำรโครงสร้ำงพื้นฐำนเพื่อสร้ำงเมืองขึ้นมำ
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ใหม่โดยกลบเกลื่อนร่องรอยควำมขัดแย้งมิให้ปรำกฏ7 ยิ่งไปกว่ำนั้น มำตรกำร
ทำงกำรทหำรในกำรต่อต้ำนกำรก่อควำมไม่สงบยังมีผลท ำให้เกิดพื้นที่หรือเขต
แห่งข้อยกเว้น โดยที่รัฐควบคุมกองก ำลังของฝ่ำยกบฎและยังสร้ำงรูปแบบใหม่
ของ “กำรไร้ควำมมั่นคง” ของประชำชนพลเรือนในพื้นที่ด้วยกำรออกกฎหมำย
พิเศษหรือสร้ำงสภำวะฉุกเฉินอย่ำงถำวร  
 ผลของกำรจัดกำรและควบคุมแบบนี้ปรำกฏให้เห็นในกำรเปลี่ยนแปลง
โครงสร้ำงอ ำนำจในกระบวนกำรนโยบำยเพื่อจัดกำรปัญหำในจังหวัดชำยแดน
ภำคใต้ โดยเฉพำะภำยหลังจำกกำรเปลี่ยนแปลงด้วยกำรรัฐประหำรในปี  
พ.ศ. 2557 ดังที่อธิบำยไปแล้วข้ำงต้น กำรปรับเปลี่ยนมีผลอย่ำงมำกต่อกำร
จัดสรรงบประมำณรำยจ่ำยรำยปีทีเ่พิ่มข้ึนเป็นอย่ำงมำก รูปธรรมของกำรจัดกำร
พื้นที่และเขตแห่งกำรยกเว้นแสดงให้เห็นจำกสัดส่วนงบประมำณรำยปีที่จัดสรร
ให้หน่วยงำนต่ำง ๆ ดังจะเห็นได้จำกงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี พ.ศ. 2565  
ดูดังภำพที่ 5 เมื่อแยกงบประมำณตำมกระทรวงต่ำง ๆ ส ำหรับแผนงำนบูรณำกำร
ขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ กระทรวงมหำดไทยได้
งบประมำณมำกเป็นอันดับหนึ่ง จ ำนวน 2,713,554,900 บำท รองลงมำคือ
ส ำนักนำยกรัฐมนตรี 1,487,222,600 บำท กระทรวงกลำโหม 776,412,500 
บำท กำรที่กระทรวงมหำดไทยได้งบประมำณมำกเป็นล ำดับแรกเพรำะภำยใต้
กระทรวงนี้มีงบประมำณของกรมโยธำธิกำรและผังเมืองซึ่งได้รับกำรจัดสรรเงิน
จ ำนวนมำกโดยตลอดเวลำหลำยปีที่ผ่ำนมำ นอกจำกนี้ยังได้รับงบประมำณจำก
กรมกำรปกครอง (เพื่อควำมมั่นคงภำยใน โดยเฉพำะกำรจ้ำงกองก ำลัง

                                                           
7 David Lewis, John Heathershaw and Nick Megoran,  อ้ ำงแล้ว ,  หน้ำ 495-496.  ตัวอย่ำงเช่น ในรัส เซีย  
เมืองหลวงของชำวเชชเนียคือกรอสนี่ (Grozny) หลังจำกกำรปรำบปรำมอย่ำงรุนแรงของรัฐบำล นโยบำยรัฐบำลรัสเซีย
คือลงทุนโครงสร้ำงพื้นฐำนขนำดใหญ่เพื่อเปลี่ยนเมือง ลบครำบควำมรุนแรงที่รัฐบำลท ำลำยทุกอย่ำงลงและสร้ำง
ค ำอธิบำยใหม่ว่ำเชชเนียจะต้องมีควำมทันสมัยเพื่อให้ระบอบอ ำนำจนิยมของรัฐบำลมีควำมชอบธรรม รัฐบำลจีนก็ท ำ
อย่ำงเดียวกันในเมืองคำสกำร์ (Kashgar) ของชำวอุยกูร์ โดยขับไล่ชนพื้นเมืองให้อพยพออกไปและสร้ำงเมืองใหม่ข้ึนมำ
แทนที่ พร้อมทั้งสร้ำงสัญลักษณ์ใหม่ของกำรพัฒนำแบบจีนคือชำวฮั่นที่มีเมืองและสิ่งก่อสร้ำงที่ทันสมัย 
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อำสำสมัครรักษำดินแดนจ ำนวนมำก) ท ำให้กระทรวงมหำดไทยมีงบประมำณ
มำกเป็นพิเศษ อีกด้ำนหนึ่ง งบประมำณด้ำนกำรก่อสร้ำงก็ไม่ลดลงเลยแม้ว่ำ
งบประมำณด้ำนอ่ืนโดยรวมจะลดลง ส่วนส ำนักนำยกรัฐมนตรีได้งบบูรณำกำร
มำกเป็นล ำดับสองก็เพรำะเป็นงบประมำณของ กอ.รมน. อันดับที่สำมคือ
กระทรวงกลำโหมซึ่งเป็นงบประมำณของกองทัพบก   

ภาพที่ 5 งบประมำณเฉพำะแผนงำนบูรณำกำรขับเคลื่อนกำรแก้ปัญหำจังหวัด
ชำยแดนภำคใต้ 2565 กำรเรียงล ำดับ 10 กระทรวงที่มำกท่ีสุด 7,144,319,600 บำท 
แหล่งที่มา: เอกสำรงบประมำณ พ.ศ. 2565 ส ำนักงบประมำณ ส ำนักนำยกรัฐมนตรี 
 

ในแผนงำนบูรณำกำรฯ จุดเน้นจึงไม่ใช่หน่วยงำนด้ำนกำรศึกษำ  
ด้ำนพัฒนำ สวัสดิกำรสังคมและสำธำรณสุข ต่อข้อโต้แย้งว่ำแม้ว่ำงบบูรณำกำร
น้อยแต่งบประมำณด้ำนกำรปฏิบัติหน้ำที่ปกติ (งบ Function) อำจจะไม่เหมือนกัน 
แต่เมื่อมำดูที่งบประมำณแผนงำนด้ำนอ่ืน ๆ ในทุกด้ำนรวมทั้งแผนงำนบูรณำกำร
ภำคใต้ด้วย ดูดังภำพที่ 6 ส ำนักนำยกรัฐมนตรีกลับได้งบประมำณมำกที่สุด 
ถึง 5,948,985,500 บำท ล ำดับสองคือ กระทรวงมหำดไทย 5,470,678,900 บำท 
ล ำดับสำมคือส่วนรำชกำรที่ไม่สังกัดส ำนกันำยกรัฐมนตรีฯ 5,281,588,600 บำท 
กำรที่ส ำนักนำยกรัฐมนตรีได้งบประมำณมำกเพรำะงบประมำณ กอ.รมน. สูงมำก
ถึง 5,791 ล้ำนบำท กระทรวงมหำดไทยได้งบประมำณมำกจำกกรมโยธำธิกำร
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และผังเมือง กรมกำรปกครอง และกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถ่ิน ส่วนรำชกำร 
ที่ไม่สังกัดส ำนักนำยกรัฐมนตรี คือ ส ำนักงำนต ำรวจแห่งชำติที่ได้รับงบประมำณ
มำกถึง 4,000 ล้ำนบำท แบบแผนก็จะยังคงเหมือนกัน คือ ควำมมั่นคงและกำรลงทนุ
ด้ำนโครงสร้ำง 

ภาพที่ 6 งบประมำณทุกแผนงำนในกำรแก้ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้ 2565  
กำรเรียงล ำดับ 10 กระทรวงที่มำกท่ีสุด 31,479,705,499 บำท 
แหล่งที่มา: เอกสำรงบประมำณ พ.ศ. 2565 ส ำนักงบประมำณ ส ำนักนำยกรัฐมนตรี 
 

กล่ำวโดยภำพรวม งบประมำณทั้งหมดทุกแผนงำนที่เกี่ยวกับจังหวัด
ชำยแดนภำคใต้ให้ควำมส ำคัญอย่ำงมำกกับงำนในด้ำนควำมมั่นคง งบประมำณ
ส่วนมำกจึงเทไปที่ กอ.รมน. ต ำรวจ มหำดไทยและกลำโหม จุดเน้นคู่กัน 
คือ โครงกำรก่อสร้ำง งบประมำณจ ำนวนมำกจึงลงไปที่กรมโยธำธิกำรและ 
ผังเมือง กรมชลประทำน กรมทำงหลวง กรมทำงหลวงชนบทซึ่งแต่ละหน่วย 
จะได้งบประมำณมำกกว่ำพันล้ำน โดยเฉพำะกรมโยธำธิกำรฯ ได้มำกถึง  
2,282 ล้ำน ดูดังภำพที่ 7 ดังนั้น สิ่งที่ส ำคัญคืองบประมำณโดยรวมทุกแผนงำน
ที่เกี่ยวกับจังหวัดชำยแดนภำคใต้ในปี 2565 รัฐบำลให้ควำมสนใจด้ำนควำม
มั่นคงมำเป็นอันดับหนึ่ง ตำมมำด้วยงบประมำณในกำรก่อสร้ำง ปัญหำที่ยิ่ง 
น่ำเป็นห่วงก็คืองบประมำณด้ำนควำมมั่นคงส่วนมำกจะเป็นประเภทงบรำยจ่ำย
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อ่ืน จึงยิ่งเป็นกำรเปิดกว้ำงให้มีกำรด ำเนินกำรโดยไม่โปร่งใสมำกข้ึน ส่วนกำร
กระจำยรำยได้ กำรสร้ำงอำชีพ กำรพัฒนำท้องถิ่นและสวัสดิกำรสังคมถูกละเลย
จำกงบประมำณในแบบ Illiberal Peace นี้   

ภาพที่ 7 งบประมำณทุกแผนงำนในกำรแก้ปัญหำชำยแดนภำคใต้ 2565 กำรเรียงล ำดับ 
16 กรมที่มำกท่ีสุด 
แหล่งที่มา: เอกสำรงบประมำณ พ.ศ. 2565 ส ำนักงบประมำณ ส ำนักนำยกรัฐมนตรี 
 

กล่ำวโดยสรุป กรอบแนวคิด “สันติภำพแบบไม่เสรี” ซึ่งรัฐไทยด ำเนินกำร
ในนโยบำยกำรแก้ปัญหำจังหวัดชำยแดนภำคใต้นั้น ผลลัพธ์ที่ตำมมำต่อ
กระบวนกำรงบประมำณนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560 รัฐบำลได้เร่ิมจัดท ำงบประมำณ
แบบบูรณำกำรทำงยุทธศำสตร์โดยเฉพำะหลังจำกปีที่มีกำรรัฐประหำร 2557 
งบประมำณมีแนวโน้มสูงมำกขึ้น ในด้ำนของเนื้อหำก็เน้นกำรจัดกำรพื้นที่และ
เขตแห่งกำรยกเว้นท ำให้งบประมำณควำมมั่นคงสูงขึ้นมำ อีกด้ำนหนึ่ง
งบประมำณโครงสร้ำงพื้นฐำนก็สูงขึ้นมำกเช่นกัน พื้นที่แห่งกำรต่อสู้แข่งขันจำก
ควำมขัดแย้งของพลังต่ำง ๆ ในทำงกำรเมืองและสังคมถูกตรึงติดอยู่กับที่และ
จ ำกัด แนวทำงกำรจัดกำรแบบอ ำนำจนิยมจึงพยำยำมจะเข้ำแทรกแซง ปิดหรือ
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ยึดครองพื้นที่ด้วยวิธีกำรทำงทหำร ด้วยกำรตั้งค่ำยและเข้ำยึดครองพื้นที่  
อันเป็นไปตำมแนวทำงสันติภำพแบบไม่เสรี 
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