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บทคัดย่อ

บทความชิน้นีไ้ด้อธบิายถงึ การรวมกลุม่ของตวัแสดงในลกัษณะเครือข่าย

พนัธมติรนโยบายทีม่คีวามสมัพนัธ์และเชือ่มโยงกบัตัวแสดงภายใต้กรอบแนวคดิ

การแบ่งกลุ่มประชากรเป้าหมายของสังคมนโยบายของ Schneider และ  

Ingram (1993) ซึ่งแบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่มีความได้เปรียบสูง  

กลุม่คู่แข่งขนั กลุม่ทีต้่องพึง่พงิ และกลุ่มผูเ้บ่ียงเบน โดยผูเ้ขยีนน�ำกรณกีารต่อสู้

แข่งขันในเวทีนโยบายจัดท�ำหลักสูตรการศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้

ของ 2 เครือข่ายพันธมิตรนโยบายหลัก รวมทั้งอธิบายคุณค่าที่แต่ละเครือข่าย

ยดึถือ ความเป็นตวัแทนกลุม่ประชากรเป้าหมายของสงัคมนโยบาย และยทุธวธิี

การต่อสู้ของแต่ละฝ่าย 

ผลการศึกษาพบว่า กรณีเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย ก. มุ่งเน้นการ

ออกแบบหลักสูตรการศึกษาเพื่อสนับสนุนแนวทางการเสริมสร้างความมั่นคง

และบูรณภาพแห่งรัฐนั้น มีตัวแสดงหลักมาจากประชากรเป้าหมายของสังคม

นโยบายทีม่คีวามได้เปรยีบสงูเป็นหลกั เช่น ข้าราชการส่วนกลาง ผูน้�ำในกองทพั 

เป็นต้น เครือข่ายนี้มองว่าตนเองเป็นผู้แทนประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศที่

ต้องรักษาประโยชน์ของรัฐเป็นหลัก ยึดถือคุณค่าแบบรัฐนิยม และใช้อ�ำนาจ 

ต่อรองจากระบบรัฐราชการแบบรวมศนูย์เป็นเครือ่งมอืในการต่อสูใ้นเวทนีโยบาย  

ส่วนกรณี เครือข่ายพันธมิตรนโยบาย ข. มุ่งผลักดันการออกแบบหลักสูตร 

การศึกษาที่ให้การยอมรับวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ท้องถิ่นในจังหวัดชายแดน 

ภาคใต้นั้น มีตัวแสดงส�ำคัญ เช่น ผู้น�ำท้องถิ่น/ชุมชน ผู้น�ำศาสนา นักวิชาการ

ศาสนาอิสลาม และผู้น�ำภาคประชาสังคมในพื้นที่ เครือข่ายนี้ถือว่าตนเอง 
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เป็นตัวแทนของกลุ่มผู้พ่ึงพิงในพื้นที่ นั่นคือ นักเรียนและประชาชนในจังหวัด

ชายแดนภาคใต้ ยึดถือคุณค่าแบบท้องถ่ินนิยม ใช้ยุทธวิธีการสร้างตัวแทน

นโยบายและเจรจาผสานประโยชน์กบัผูม้อี�ำนาจทางการเมอืงในระบบการเมอืง

ทีเ่ป็นทางการของรัฐ ข้อค้นพบส�ำคญั คอื เครอืข่ายพนัธมติรนโยบาย ข. มพีืน้ที่

และอ�ำนาจการต่อรองทางนโยบายการศึกษาเพิ่มข้ึนอย่างมีนัยส�ำคัญหลังจาก

เกิดสถานการณ์ความรุนแรงในพื้นท่ีหลังปี พ.ศ. 2547 จนท�ำให้สถานะของ

ตนเองสามารถก้าวขึ้นเป็นเป็นกลุ่มคู่แข่งขัน (ใหม่) ในสังคมไทยได้

ค�ำส�ำคัญ: 
กลุม่ประชากรเป้าหมายทางสงัคมนโยบาย เครอืข่ายพนัธมติร

นโยบาย การศึกษา จังหวัดชายแดนภาคใต้
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Abstract

This article describes the association of actors to networks in 

the concept of Policy Advocacy Coalition (ACF) that is related and 

linked to actors/populations under the idea of Social Constructions 

of Target Population as defined by Schneider and Ingram (1993) that 

divided into four groups: advantaged groups, contender groups, 

dependent groups, and deviant groups. This study selected case 

studies from competing in the policy arena to create suitable  

educational courses for students in the southern border provinces 

of Thailand from the two major policy alliance networks. This article 

also explains each network's values and policy core beliefs, the 

network's representativeness for a targeted population, and the 

contesting strategies of each network. 

The results of the study revealed that there are some  

differences between the two network types. Firstly, the Policy  

Advocacy Coalition type (type "A") usually focused on designing 

educational curriculum to support the approach to strengthen the 

security and integrity of the state. The main actors of this type were 

mainly advantaged groups such as central government officials, 

military leaders, etc. This network type saw itself as a representative 

of most people who believed that they must maintain the state's 

interests. A policy core belief is statism. Therefore, this networking 
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group used the bargaining power of the centralized bureaucracy as 

a tool to fight in the policy arena.  

Secondly, the policy advocacy coalition type (type "B")  

impelled an educational curriculum that accepts the southern  

provinces' culture and identity. In finding research, key actors in this 

network type included local/community leaders, religious leaders, 

Islamic scholars, and civil society leaders. This network also defined 

itself as a representative of the dependent group (students and 

people in the southern border provinces). For this type, the policy 

core belief is localism. This type of network also used tactics to 

create policymakers for negotiation and integrate peoples' interests 

with politicians in the official political system of the state.

Another important finding was that the policy advocacy  

coalition (type "B") had significantly increased space and bargaining 

power in education policy after the explosion of violence in deep 

south Thailand after 2004. This network's members can also raise 

their status and be a new competitors group in Thai society.

Keywords: 
Social Construct of Target Population, Advocacy Coalition, 

Education, Southern Thailand Border Provinces.
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 บทน�ำ
สถานการณ์ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ด�ำเนินมาอย่าง

ต่อเนื่องนั้น มีปัจจัยพื้นฐานที่เกี่ยวกันอย่างสลับซับซ้อนท้ังอุดมการณ์ 

ประวตัศิาสตร์ ความมัน่คง ความเป็นสงัคมพหวุฒันธรรม ตลอดจนความเหล่ือม

ล�้ำทางเศรษฐกิจ สังคม และการศึกษา ปัจจัยเหล่านี้ล้วนส่งผลให้พื้นที่จังหวัด

ชายแดนภาคใต้มีความเปราะบางและสุ่มเสี่ยงต่อการกล่อมเกลาอุดมการณ์แก่

เด็กและเยาวชนส่วนหนึ่งที่อาจน�ำไปสู่การใช้ความรุนแรง หรือการแสดงออก

เชิงสัญลักษณ์เพื่อบ่ันทอนเสถียรภาพของรัฐ จนเกิดเป็นปัญหาเรื้อรังในระยะ

ยาวที่รัฐต้องทุ่มเทงบประมาณและทรัพยากรลงไปแก้ไขเป็นจ�ำนวนมหาศาล  

แต่ในขณะเดียวกันพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ยังคงมีปัญหาความเหล่ือมล�้ำ

และการขาดโอกาสในการเข้าถึงการศึกษาของเด็กและเยาวชนที่ทั่วถึง และรัฐ

ต้องค�ำนงึถึงความหลากหลายทางวฒันธรรมและวถิชีวีติประชาชนไปพร้อมกัน 

น�ำไปสู่ข้อถกเถียงเกี่ยวกับการจัดการศึกษาในพื้นที่ที่เหมาะสม โดยเฉพาะ

หลักสูตรการศึกษาและการจัดการเรียนการสอนถือเป็นเรื่องท้าทายส�ำหรับ

หน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง บคุลากรทางการศกึษา ประชาชน และผูก้�ำหนดนโยบาย 

หลงัเกดิเหตกุารณ์รนุแรงในช่วงปี พ.ศ. 2547 ส่งผลให้เกดิการถกเถียงใน

แวดวงการศกึษาในพืน้ทีจ่งัหวดัชายแดนภาคใต้ ซึง่ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มกีาร

ประชุมนัดพิเศษมีมติเห็นชอบก�ำหนดให้จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นเขตพัฒนา

พเิศษเฉพาะกิจ มีกรอบภารกจิการด�ำเนนิทางแก้ไขปัญหาในลักษณะพิเศษแตก

ต่างจากภมูภิาคอืน่ ๆ  ของประเทศ  ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน 

(สพฐ) ได้อนมุตัจิดัตัง้ส�ำนกัพัฒนาการศึกษาในเขตพฒันาพเิศษเฉพาะกจิจงัหวดั

ชายแดนภาคใต้  (สพก.จชต.) เมือ่วันที ่8 ตุลาคม พ.ศ. 2550 เพ่ือเป็นหน่วยงาน

หลกัในการสนบัสนนุส่งเสรมิประสานงานและพฒันาการศกึษาในเขตพฒันาพเิศษ

เฉพาะกิจจังหวดัชายแดนภาคใต้และให้เหตผุลว่ากระทรวงศกึษาธกิารมนีโยบาย
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จัดการศึกษาให้สอดคล้องกับความต้องการและอัตลักษณ์ของประชาชนใน 

จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ส่วนใหญ่นับถือศาสนาอิสลาม และท่ีผ่านมาการ 

จัดหลักสูตรอิสลามศึกษามีเวลาเรียนน้อยเกินไปและไม่สามารถเทียบโอนวิชา

อสิลามศกึษาในต่างประเทศได้ท�ำให้คนไม่นยิมส่งบตุรหลานมาเรียนในโรงเรียน

ของส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา ดงันัน้ รฐับาลจงึได้เปิดสอนหลักสูตรอสิลามแบบ

เข้มในโรงเรยีนของรฐั หรอืเรยีกว่า หลกัสตูรอสิลามศกึษา พ.ศ. 2551 โดยใช้ 

เวลาเรยีนเพิม่ขึน้เป็น 8-10 ชัว่โมงต่อสปัดาห์ แตกต่างไปจากหลักสูตรอสิลาม 

ศกึษา (แบบเดมิ) พ.ศ. 2546 ทีก่�ำหนดเวลาเรยีนอสิลามศกึษาเพยีง 2 ชัว่โมง 

ต่อสปัดาห์เป็นอย่างน้อย (กระทรวงศกึษาธกิาร, 2546)

กล่าวได้วา่ การต่อสู้ทางนโยบายเกีย่วกบัการจดัการศกึษาและหลักสตูร

การศึกษาในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้หลังเกิดเหตุการณ์ความไม่สงบในปี 

พ.ศ. 2547 เรื่อยมาจนถึงการประกาศใช้หลักสูตรอิสลามศึกษา พ.ศ. 2551 

อย่างเป็นทางการน้ัน ท�ำให้เกิดความน่าสนใจท่ีว่า การต่อสู้ช่วงชิงผลลัพธ ์

ทางนโยบาย (Policy Outcome) ซึ่งเป็นผลจากการต่อสู้ระหว่าง 2 กลุ่ม หนึ่ง 

กลุ่มที่สนับสนุนแบบแผนการศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้แบบเดิม  

มุง่เน้นการศกึษาเพือ่ความมัน่คงผ่านการให้น�ำ้หนกัการสร้างบรูณาภาพทางการ

ศึกษาของชาติ (Integrity Education) และสอง กลุ่มที่ให้เสนอมีการปฏิรูป

หลักสูตรอิสลามศึกษาใหม่ (พ.ศ. 2551) สนับสนุนความหลากหลายของ 

อัตลักษณ์/ท้องถิ่น (Identity/local Education) มีการแข่งขันกันอย่างไร  

ภายใต้มุมมองของรัฐและผู้ที่เกี่ยวข้องในเวทีนโยบาย ซึ่งในที่นี้ผู ้เขียนน�ำ  

แนวคิดว่าด้วยการประกอบสร้างกลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคม และการ

สร้างเครือข่ายพันธมิตรทางนโยบาย มาใช้ในการท�ำความเข้าใจเป็นกรอบ 

ในการศึกษาและท�ำความเข้าใจปรากฏการณ์ดังกล่าวที่เกิดขึ้นในช่วงนั้น โดย

อาศัยข้อมูลเอกสารทุติยภูมิเป็นหลัก
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แนวคิดว่าด้วยการประกอบสร้างกลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคม 

(Social Construction of Target Populations: SCTP) เป็นแนวคิดที่ถูกน�ำ

เสนอโดย Schneider และ Ingram (1993) ที่ให้มุมมองอันเป็นประโยชน์ต่อ

การวิเคราะห์และท�ำความเข้าใจกระบวนการและการออกแบบนโยบาย

สาธารณะ (Public-policy Process and Design) ผ่านกระบวนการก�ำหนด

เป้าหมายกลุ่มประชากรทางสังคม โดยทฤษฎีนี้ให้ข้อเสนอว่า เราสามารถเห็น

แนวโน้มของนโยบายท่ีปรากฏออกจากกระบวนการทางนโยบายทีม่อีคติ (Bias) 

ได้อย่างเป็นระบบ เนื่องจากผู้ก�ำหนดนโยบายได้รับแรงจูงใจในการให้รางวัล  

ผลประโยชน์ หรือการตอบแทนใด ๆ ในเชิงบวกเฉพาะกลุ่มที่มีอ�ำนาจทางการ

เมอืงและกลุม่กดดัน และสร้างกระบวนการทางนโยบายทียุ่ง่ยากซบัซ้อนส�ำหรบั

กลุ่มที่สร้างผลกระทบในเชิงลบ โดยเฉพาะกลุ่มท่ีมีอ�ำนาจน้อยในสังคม 

(Schneider & Ingram, 1993)

อย่างไรก็ตาม แนวคิดกลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคมยังคงมีข้อ 

ถกเถียงหลายประเด็นด้วยกัน ข้อถกเถียงประการแรก การแบ่งกลุ่มประชากร

เป้าหมายทางสงัคมนโยบาย (Social Construct of Target Population) ของ 

Schneider และ Ingram ได้แบ่งกลุ่มประชากรโดยพิจารณาจากมิติความ

สัมพันธ์เชิงอ�ำนาจ อิทธิพลทางสังคม และการระบบคุณค่าที่สังคมยึดถือ  

แบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่มีความได้เปรียบสูง (Advantaged Groups) 

กลุม่คูแ่ข่งขัน (Contender Groups)  กลุม่ท่ีต้องพึง่พงิ (Dependent Groups) 

และกลุ่มผู้เบี่ยงเบน (Deviant Groups) ซึ่งมักถูกท้าทายเกี่ยวกับวิธีการตรวจ

สอบและพิสูจน์ว่า “ประชากรกลุ่มหนึ่ง ๆ  หรือคน ๆ  หนึ่งนั้น จะถูกจัดให้อยู่ใน

กลุ่มใดเพียงกลุ่มเดียวหรือจ�ำกัดเฉพาะ 4 ประเภทนี้เท่านั้น หรือมีขอบเขตท่ี

สามารถตรวจสอบได้ในเชงิประจกัษ์ได้อย่างไร?” (Kreitzer and Smith, 2018) 

ข้อถกเถยีงประการท่ีสอง Schneider และ Ingram มกัหยบิยกและอ้างองิกรณี
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ของสังคมอเมริกันเป็นหลัก ทั้งที่รากฐานทางประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม และ

บริบทแวดล้อมของสังคมแตกต่างออกไปจากของไทยอย่างมาก โดยเฉพาะ 

อย่างยิ่งแล้ว กรณีนโยบายด้านการศึกษาบนพื้นที่หลากหลายทางวัฒนธรรม 

ความคิด ความเชื่อ รวมทั้งมีความขัดแย้งที่รุนแรงอย่างในกรณีสามจังหวัด

ชายแดนภาคใต้ ยิง่ถอืเป็นข้อท้าทายอย่างมากว่า “เราจะสามารถน�ำกรอบการ

แบ่งกลุ่มประชากรเป้าหมายทางนโยบายมากใช้ได้อย่างไร?”

ผู้เขียนพบว่า หนึ่งในแนวคิดในเชิงรัฐศาสตร์ที่ผู้เขียนเห็นว่ามีน่าสนใจ 

คือ แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย (Advocacy Coalition Framework: 

ACF) ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าสามารถน�ำมาช่วยอธิบายและปิดช่องว่างเกี่ยวกับเกี่ยว

กับปรากฏการณ์แข่งขันกันน�ำเสนอนโยบายของกลุ่มต่าง ๆ ที่เข้ามาเกี่ยวข้อง

ผ่านการสร้างพันธมิตร เพื่อต่อรองทางอ�ำนาจ กดดัน สร้างข้อเสนอของตนเอง 

และผลักดันสู่การตัดสินใจของผู้มีอ�ำนาจให้เห็นพ้องกับสิ่งที่กลุ ่มของตนมี 

ความเชื่อ

ดังนั้น ข้อท้าทายส�ำคัญการวิเคราะห์และศึกษาชิ้นนี้ คือ “แนวคิดเครือ

ข่ายพันธมิตรนโยบายสามารถมีส่วนช่วยในการอธิบายมุมมองการต่อสู้

ทางการเมอืงในเวทนีโยบายผ่าน การแบ่งกลุม่ประชากรเป้าหมายของสงัคม

ออกเป็น 4 กลุ่ม ดังที่ Schneider และ Ingram ให้ข้อเสนอได้ หรือไม่ 

อย่างไร?” โดยผู้เขียน จะชี้ให้เห็นถึงปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในการต่อสู้ของ 

“กลุม่พนัธมติร” 2 กลุม่หลกัทีพ่ยายามผลกัดนัข้อเสนอเชิงนโยบายภายใต้ความ

เชื่อ (Belief) ที่แตกต่างกัน คือ หนึ่ง กลุ่มพันธมิตรที่ผลักดันหลักสูตรการศึกษา

เพือ่ความมัน่คงและบรูณภาพแห่งรัฐ (ยอมรับให้ใช้หลักสตูรอสิลาม (เดิม) และ

ควรเพิม่เตมิเนือ้หาในมมุมองด้านความม่ันคงแห่งรฐัและบรูณาภาพแห่งดนิแดน) 

และสอง กลุ่มพันธมิตรท่ีผลักดันหลักสูตรท่ียอมรับและสนับสนุนความเป็น 

พหุวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ท้องถิ่น จนสามารถน�ำไปสู่ผลลัพธ์ทางนโยบายได้

ส�ำเร็จ (การประกาศใช้หลักสูตรอิสลามศึกษา (ใหม่) พ.ศ. 2551)
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 แนวคิดทฤษฎีที่น�ำมาใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์
การศึกษาเรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคม

นโยบาย กับการสร้างเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย กรณี การต่อสู้เพื่อผลักดัน

หลักสูตรการศึกษาเพื่อช่วงชิงมุมมองด้านความมั่นคงและบูรณภาพแห่งรัฐ กับ

มุมมองด้านพหุวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ท้องถิ่น ผู้เขียนน�ำแนวคิดทฤษฎี 2 

แนวคิดมาใช้เป็นกรอบการศึกษา ประกอบด้วย แนวคิดการก�ำหนดกลุ่ม

ประชากรเป้าหมายทางสงัคม (Social Construction of Target Populations) 

และ แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย (Advocacy Coalition Framework)

1.	แนวคิดการก�ำหนดกลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคม (Social 

Construction of Target Populations: SCTP)

การก�ำหนดกลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคม เป็นรากฐานส�ำคัญที่

สามารถน�ำมาใช้ในการวิเคราะห์ให้เห็นถึงการเกิดขึ้นและเปลี่ยนแปลงวาระ

นโยบาย (Policy Agenda) การเลือกเครื่องมือนโยบาย (Policy Tools) รวม

ทั้งการก�ำหนดทางเลือกของนโยบาย (Policy Choices) ที่เป็นเหตุเป็นผลและ

มีความชอบธรรม Schneider และ Ingram (1993) ได้อธิบายว่า การก�ำหนด

กลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคม หมายถึง คุณลักษณะทางวัฒนธรรม หรือ

ภาพลักษณ์ของกลุ่มคน หรือพฤติกรรมโดยรวมของกลุ่มคน ซึ่งแต่ละกลุ่ม 

ในสังคมจะได้รับผลกระทบจากการก�ำหนดนโยบายของรัฐในลักษณะท่ี 

แตกต่างกัน เหตุที่เป็นเช่นนั้น เนื่องมาจากนโยบายและเครื่องมือนโยบายนั้น  

มีความสัมพันธ์และเชื่อมโยงไปกับการรับรู้ การได้ประโยชน์ และการเข้าไปมี

ส่วนร่วมระหว่างประชากรเป้าหมาย กับประโยชน์ที่พวกเขาได้รับนั่นเอง ทั้งนี้  

Schneider และ Ingram ได้กล่าวถึงการแบ่งประชากรในสังคมส�ำหรับใช้ใน

การวิเคราะห์และออกแบบกลุ่มเป้าหมายนโยบาย 2 ประการ คือ ระดับของ

อ�ำนาจทางการเมือง (Political Power) และระดับกระบวนการสร้างทางสงัคม 
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(Social Construction) น�ำไปสู่การจ�ำแนกกลุ่มผู้คนในสังคมออกเป็น 4 กลุ่ม

หลัก (Schneider & Ingram, 1993) ประกอบด้วย 

(1) กลุ่มที่มีความได้เปรียบสูง (Advantaged Groups)

กลุม่ทีมี่ความได้เปรยีบสงู มลีกัษณะมอี�ำนาจการต่อรองทางการเมอืงสงู

กว่ากลุ่มอื่น ๆ ในสังคม และเป็นกลุ่มที่มีกระบวนการสร้างทางสังคมในแง่บวก 

มักยึดโยงกับคุณค่าของสังคม หรือเป็นผู้สร้างคุณประโยชน์จนสังคมให้การ

ยอมรับยกย่อง เช่น ในสหรัฐฯ สังคมจะให้ความส�ำคัญกับทหารผ่านศึก  

(Veteran) ในฐานะผู้เสียสละและกล้าหาญ มีคุณต่อความมั่นคงของชาติ 

เนื่องจากสหรัฐฯ ให้คุณค่ากับความยิ่งใหญ่ของชาติ นโยบายของรัฐโดยส่วน

ใหญ่จงึมแีนวโน้มทีจ่ะตอบสนองอย่างมัน่คง (Strong Statues) ส�ำหรับในกรณี

ของไทย กลุ่มที่มีความได้เปรียบสูงเป็นกลุ่มชนชั้นน�ำในระบบราชการเป็นหลัก 

เช่น กลุ่มข้าราชการระดับสูงหรือผู้น�ำในหน่วยงานด้านพลเรือนและกองทัพ 

ข้าราชการตุลาการ ทหารท่ีเกษียณอายุราชการแต่มีอิทธิพลทางการเมืองและ

ความคิดทางสังคม (เช่น องคมนตรี) ชนชั้นน�ำในกลุ่มอนุรักษ์นิยมในกรุงเทพฯ 

กลุม่พระสงฆ์ทีมี่พระทีม่สีมณศกัดิส์งู และผูน้�ำทางศาสนาอืน่ ๆ  ทีร่ฐัไทยให้การ

รับรอง (เช่น จุฬาราชมนตรี)

(2) กลุ่มคู่แข่งขัน (Contender Groups)

กลุ่มคู่แข่งขัน มีลักษณะของการต่อรองอ�ำนาจทางการเมืองสูงในระดับ

ใกล้เคียงกับกลุ่มที่มีความได้เปรียบสูง แต่ระดับกระบวนการสร้างทางสังคม 

เป็นลบ มักถกูมองว่า เป็นกลุม่ทีม่คีวามโลภ เกีย่วข้องกบัการแสวงหาประโยชน์

ด้วยวิธีการต่าง ๆ เพื่อหาความมั่งคั่ง และเน้นการสร้างคุณค่าทางสังคม  

(Undeserving) นโยบายท่ีเหมาะสมส�ำหรับการตอบสนองกลุ่มนี้จึงมีลักษณะ

ที่เน้นไปที่การให้ผลประโยชน์บางประการ เพื่อจูงใจมิให้ท�ำพฤติกรรมท่ี 

ไม่ต้องการ พร้อมกับพัฒนากลไกการตรวจสอบถ่วงดุลของภาคประชาสังคม 
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ตัวอย่างของกลุ่มคู่แข่งในสหรัฐฯ ได้แก่ นายทุน นักธุรกิจ ชนชั้นน�ำ เป็นต้น  

แต่ส�ำหรับในกรณีของไทยคู่แข่งขันในขณะนั้น คือ กลุ่มนักการเมืองรุ่นใหม่ที่

เข้ามามีบทบาททางการเมืองหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 ที่มี

ความเข้มแขง็และมแีนวคดิมุง่เน้นการตอบสนองทางนโยบายทีเ่อาใจประชาชน

เป็นหลัก เช่น นักการเมืองในพรรคไทยรักไทย ชนชั้นน�ำในภาคประชาสังคม 

ผู้น�ำท้องถิ่น ผู้น�ำศาสนาในชุมชน ครูสอนศาสนา เป็นต้น

(3) กลุ่มที่ต้องพึ่งพิง (Dependent Groups) 

กลุ ่มท่ีต้องพึ่งพิง ถือเป็นกลุ ่มท่ีมีอ�ำนาจต่อรองทางการเมืองน้อย 

เน่ืองจากไม่ได้ถอืครองทรพัยากรและคณุค่าทางสงัคม และมคีวามเกีย่วข้องกบั

กระบวนการสร้างทางสังคมในระดับต�่ำ มักเป็นกลุ่มที่มีความเฉยชา และไม่ได้

สร้างคุณค่าที่สังคมนั้น ๆ ให้การยอมรับมากนัก นโยบายการตอบสนองของรัฐ

ส�ำหรับประชากรกลุ่มนี้ จึงมุ่งเน้นไปที่การตอบสนองข้อเรียกร้องเฉพาะกลุ่ม 

เพือ่ให้เกดิความรู้สกึเสมอภาคและเท่าเทยีม ตวัอย่างกลุ่มท่ีต้องพ่ึงพิงในสหรัฐฯ 

ได้แก่ คนยากไร้ ผู้ด้อยโอกาส ผู้พิการ เป็นต้น ในกรณีของไทยคนกลุ่มนี ้

มีลักษณะใกล้เคยีงกบักรณีของสหรฐัฯ ส�ำหรบัประชาชนในพืน้ทีจ่งัหวดัชายแดน

ภาคใต้ โดยส่วนใหญ่มีฐานะยากจน หลายกรณีมักถูกจัดให้เป็นกลุ่มประชากร

ทางนโยบายในกลุ่มนี้

(4) กลุ่มผู้เบี่ยงเบน (Deviant Groups)

กลุ ่มเบี่ยงเบน เป็นกลุ ่มท่ีมีอ�ำนาจทางการเมืองน้อยและอยู ่ใน

กระบวนการสร้างทางสงัคมในเชิงลบ มกัเป็นกลุม่ท่ีมพีฤตกิรรมเบีย่งเบนไปจาก

บรรทดัฐานที่สังคมยึดถือ หรือท�ำผิดกฎเกณฑ์ทางสังคม (Deviate) เกี่ยวข้อง

กบัการใช้ความรุนแรง มคีวามไม่น่าไว้ใจ และถกูมองว่าเป็นกลุม่คนทีเ่หน็แก่ตวั 

เพื่อควบคุมประชากรกลุ่มนี้ให้กลับมายอมรับและปฏิบัติตามบรรทัดฐานของ

สังคม นโยบายของรัฐจึงมักมุ่งเน้นไปที่การลงโทษ (Punishment) เป็นหลัก 
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ตวัอย่างประชากรกลุม่นีใ้นกรณขีองสหรฐัฯ ได้แก่ ผูต้ดิยาเสพติด อาชญากรรม 

เป็นต้น ในกรณีของไทยมีลักษณะเดียวกับสหรัฐฯ แต่ในกรณีพ้ืนที่จังหวัด

ชายแดนภาคใต้อาจหมายรวมถึงกลุ่มผู้ก่อความไม่สงบ กลุ่มเด็กและเยาวชนที่

เข้าสู่ขบวนการแนวร่วมก่อความไม่สงบ หรือกลุ่มที่มีความสุ่มเส่ียงที่อาจเป็น

แนวร่วมกลุ่มก่อความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ในอนาคต

Schneider และ Ingram (1993) ยังได้ระบุถึงลักษณะโดยทั่วไป 

เกี่ยวกับผลประโยชน์ หรือการท�ำให้ความเสียหายที่อาจเกิดขึ้น (Benefits or 

Burdens) ซึง่เป็นการมองท่ีมุง่เน้นไปท่ีคณุค่า (Values) จากการด�ำเนนินโยบาย 

ท่ีถูกน�ำไปปฏิบัติผ่านหน่วยงานหรือกลไกเชิงสถาบันต่าง ๆ ที่ท�ำหน้าที่เป็น 

สื่อกลางเชื่อมโยง (Intermediate Linkages) จากผู้มีอ�ำนาจภายในสังคม โดย

เฉพาะรฐับาลและหน่วยงานหลกั ด้านการก�ำหนดนโยบาย เพือ่ด�ำเนนิมาตรการ

ทางนโยบายต่อกลุ่มประชากรต่าง ๆ ที่แตกต่างกัน โดยกลไกความเชื่อมโยง 

(Linkage mechanisms) ดังกล่าวนี้ ประกอบด้วย (1) กฎระเบียบ (Rules) 

เป็นหลักการที่น�ำมาใช้ในการก�ำหนดพฤติกรรมของคนและหน่วยงานต่าง ๆ  

เพือ่ให้บรรลมุาตรการทางนโยบายของรฐั เช่น ระบบราชการ กฎหมาย เป็นต้น  

(2) เคร่ืองมือต่าง ๆ (Tools) เป็นการน�ำนโยบายมาใช้ในการสร้างแรงจูงใจ 

(Motivate/Incentive) เพื่อกระตุ้นให้เกิดพฤติกรรมที่รัฐต้องการ หรือการม ี

บทลงโทษ (Punishment) เพือ่ป้องปรามหรือยบัยัง้การกระท�ำหนึง่ ๆ ทัง้หมดนี้ 

จะถูกด�ำเนินการควบคู่กันเพื่อรักษาคุณค่าทางสังคมและการบรรลุเป้าหมาย

นโยบายทัง้ในลกัษณะการหวงัผลโดยรวมทัง้สงัคมและหวงัผลต่อประชากรกลุ่ม

หนึ่ง ๆ  (3) หลักเหตุผล (Rationales) เป็นการออกแบบนโยบายที่เชื่อมโยงถึง

เหตผุลความเป็นมา (Reasons) ตัง้อยูบ่นพืน้ฐานความยตุธิรรม (Justifications) 

และหลักกฎหมายที่ชอบธรรม (Legitimations)  (4) โครงสร้างการน�ำนโยบาย

สู่การปฏิบัติ (Implementation Structures) เป็นการก�ำหนดเครื่องมือ 
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เชิงโครงสร้างท่ีมีลักษณะของการบังคับบัญชา สั่งการ การน�ำทรัพยากรไปใช้ 

และการติดตามประเมินผลลัพธ์ที่เกิดจากการน�ำนโยบายไปสู่การปฏิบัติว่า 

บรรลุเป้าหมายหรือไม่อย่างไร  และ (5) สมมติฐานทางนโยบาย (Policy  

Assumptions) เป็นการคาดหวังเชิงผลลัพธ์จากการด�ำเนินนโยบายและ 

การบรรลุผลทางนโยบาย แบ่งสมมติฐานได้เป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ สมมติฐาน

เชิงเทคนิค สมมติฐานเชิงบรรทัดฐาน และสมมติฐานเชิงพฤติกรรม 

2.	แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย (Advocacy Coalition  

Framework: ACF)

แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย เป็นแนวคิดท่ีวิเคราะห์นโยบาย

สาธารณะในบริบททางการเมืองอย่างเป็นระบบผ่านการวิเคราะห์พฤติกรรม 

ของผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี (Stakeholder) ซึง่การวเิคราะห์ท�ำความเข้าใจเกีย่วกบั

ระบบย่อย (Policy Subsystem) ตลอดจนแรงจงูใจ เหตผุล ความเชือ่ โครงสร้าง

ความสัมพันธ์ของตัวแสดงท่ีหลากหลายท่ีท�ำเกิดการเกาะกลุ ่มเพื่อสร้าง 

พันธมิตรผู้สนับสนุนระหว่างกัน และพยายามเข้ามามีอิทธิพลต่อนโยบาย

สาธารณะ (Weible, 2006)  โดยท่ัวไปแล้วการน�ำแนวคิดเครือข่ายพันธมิตร

นโยบายไปใช้ในการวิเคราะห์และท�ำความเข้าใจกระบวนการก�ำหนดนโยบาย

สาธารณะ ซึ่งจ�ำแนกสมมติฐาน 3 ระดับ ได้แก่ (1) สมมติฐานระดับมหภาค 

(Macro-Level) เชื่อว ่านโยบายมีแนวโน้มเกิดขึ้นระหว่างผู ้เชี่ยวชาญ 

เฉพาะภายในระบบย่อยต่าง ๆ ของกระบวนการผลักดันนโยบาย ซึ่งได้รับ 

ผลกระทบเชิงพฤติกรรมและสภาพแวดล้อมต่าง ๆ (2) สมมติฐานระดับกลาง 

(Meso-Level) เป็นการจัดการกับความหลากหลายของตัวแสดงในระบบย่อย

ทั้งหลายของพวกเข้าเอง จนน�ำไปสู่การเกิดเครือข่ายพันธมิตร (Advocacy 

Coalitions) และ (3) สมมตฐิานระดบัจลุภาค (Micro-Level) เป็นการวเิคราะห์
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พฤตกิรรมระดบัปัจเจกบคุคลทีม่ตีวัแบบปัจเจกบคุคล (Model of Individual) 

ซึง่มกีารน�ำมมุมองการวเิคราะห์จากสาขาจติวทิยาสงัคมมาใช้ เช่น การวเิคราะห์

ผ่านทัศนคติ บุคลิกภาพ การรับรู้ การเรียนรู้ และแรงจูงใจ ฯลฯ

ลักษณะการวิเคราะห์ท่ีส�ำคัญแนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย เป็น 

การวิเคราะห์ที่ค�ำนึงถึง ระบบย่อยของนโยบาย (Policy Subsystems) การใช้

ข้อมูลทางวิทยาศาสตร์/เทคนิค ตัวแสดงต่าง ๆ และปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดง 

ของระบบย่อย แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบายเชื่อว่า นโยบายเป็นผลผลิต

ท่ีเกิดจากการแปลงความเชื่อของตัวแสดงโดยรวมภายในระบบย่อย และการ

วิเคราะห์ภายใต้แนวคิดดังกล่าวเชื่อว่า การแสดงออกของปัจเจกบุคคลขึ้นมา

จากการใช้เหตุผลที่จ�ำกัดและอาจมาจากการเร้าจากข้อมูลและความเชื่อ 

ภายในระบบย่อย 

กระบวนการท�ำงานของพันธมิตรนโยบาย ประกอบด้วย (1) กลุ่ม

พันธมิตรจะมีการพัฒนาและใช้ข้อมูลโน้มน้าวผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจตามที่ตนเชื่อ

และต้องการ (2) กลุ่มพันธมิตรพยายามที่จะเข้าไปมีบทบาทจัดการทางเลือก

ของนโยบายในขั้นตอนการตัดสินใจ (Decision-making forum) (3) กลุ่ม

พันธมิตรจะให้การสนับสนุนเจ้าหน้าที่ หรือผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองที่มี

ระบบความเช่ือร่วมกันกับกลุ่ม ซึ่งการรวมตัวกันเป็นพันธมิตรเกิดจากการมี

ความเชื่อและมุมมองท่ีสอดคล้องต้องกัน อันเกิดจากความใกล้ชิดในการ

เคลือ่นไหวผลกัดันประเดน็เชิงนโยบายร่วมกนั (Sabatier and Jenkins-Smith, 

1999) และน�ำไปสู่การสร้างข้อเสนอเชิงนโยบายให้ผู้มีอ�ำนาจเลือกตัดสินใจ 

ในที่สุด

แนวคดิเครือข่ายพนัธมิตรนโยบายยงัเชือ่ว่า การแข่งขนัของกลุม่พนัธมติร

นโยบายแต่ละกลุ่มต่างอยู่ภายใต้อิทธิพลของสภาพแวดล้อม 2 ชุดด้วยกัน 

ประกอบด้วย หนึ่ง ตัวแปรคงที่ (Relatively Stable Parameters) มีแนวโน้ม
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การเปล่ียนแปลงค่อนข้างน้อยภายในทศวรรษ ได้แก่ ลักษณะปัญหา การ 

กระจายทรัพยากร  ค่านิยมทางสังคมและวัฒนธรรม โครงสร้างการเมือง  และ

สอง ตัวแปรเชิงพลวัต (External (System) Events) เป็นเหตุการณ์ที่

เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ ๆ และอาจได้รับอิทธิพลจากตัวแปรคงที่  ได้แก่ สภาพ

เศรษฐกิจและสังคม  ความคิดเห็นสาธารณะในประเด็นต่าง ๆ ระบบพันธมิตร 

และการตดัสนิใจเชงินโยบายและผลกระทบจากนโยบาย (Sabatier & Weible, 

2007; Sabatier & Jenkins-Smith, 1999) 

นอกจากนี้ ในการวิเคราะห์พฤติกรรมของตัวแสดงนั้น Weible (2006) 

ระบุว่า ความเชื่อ (Belief) เป็นสาเหตุส�ำคัญที่สุดของพฤติกรรมทางการเมือง 

ซ่ึงความเช่ือสามารถจ�ำแนกออกได้เป็น 3 ระดับด้วยกัน ระดับที่หนึ่ง ระบบ

ความเช่ือช้ันบนสดุ เป็นระบบความเชือ่ทีม่คีวามละเอยีดลกึซึง้สงู (Deep Core 

Belief) มีขอบเขตค่อนข้างกว้างและค่อนข้างคงที่ จึงมีลักษณะเป็นอุดมการณ์

ทางการเมือง เช่น แนวคิดอนุรักษ์นิยม แนวคิดเสรีนิยม เป็นต้น  ระดับที่สอง 

ระบบความเชื่อชั้นกลาง ถูกจัดเป็นความเชื่อหลักทางนโยบาย (Policy Core 

Belief) มีขอบข่ายครอบคลุมระบบย่อยหนึ่ง ๆ ของนโยบาย และเป็นระบบ

ความเช่ือที่ให้เกิดการสร้างพันธมิตรและปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงที่เข้มข้นมาก

ขึ้น จ�ำแนกอย่างหยาบได้เป็นระบบย่อยที่ต้องการคงลักษณะนโยบายเดิม กับ

ระบบย่อยที่พยายามต่อต้านและเปลี่ยนแปลงนโยบาย และระดับที่สาม ระบบ

ความเชื่อชั้นล่างสุด มีขอบข่ายแคบที่สุด มักยึดโยงกับข้อเท็จจริงหรือ

ประสบการณ์ และเปลี่ยนแปลงได้ง่าย ทั้งนี้ โดยทั่วไปตัวแสดงต่าง ๆ ภายใน

ระบบย่อยจะมุ่งเน้นไปการกระตุ้นและเผยแพร่ให้ความเชื่อทางหลักของ

นโยบายของกลุ่มพันธมิตรของตัวเองประสบความส�ำเร็จหรือได้รับการผลักดัน

ให้เกิดผลในทางปฏิบัติ (Weible, 2006)
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3.	การวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มประชากรเป้าหมายทาง

สังคมนโยบาย กับการสร้างเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย

จากการที่ Schneider และ Ingram (1993) ได้แบ่งกลุ่มประชากร 

เป้าหมายของสังคมออกเป็น 4 กลุ ่ม ได้แก่ กลุ ่มที่มีความได้เปรียบสูง  

(Advantaged Groups) กลุ่มคู่แข่งขัน (Contender Groups)  กลุ่มที่ต้องพึ่ง

พิง (Dependent Groups) และกลุ่มผู้เบี่ยงเบน (Deviant Groups) รวมทั้ง 

ยังได้ระบุถึงลักษณะโดยทั่วไปผลประโยชน์ หรือการท�ำให้ความเสียหายที่อาจ

เกิดขึ้น (Benefits or Burdens) ซึ่งเป็นการมองที่มุ่งเน้นไปที่คุณค่า (Values) 

ในนโยบายที่ถูกน�ำไปปฏิบัติผ่านกลไกเชิงสถาบันต่าง ๆ จากผู้มีอ�ำนาจภายใน

สังคมโดยเฉพาะรัฐบาลผ่านเครื่องมือต่าง ๆ เช่น กฎระเบียบ เครื่องมือต่าง ๆ 

หลักเหตุผล ระบบ/โครงสร้างการน�ำนโยบายสู่การปฏิบัติและสมมติฐานทาง

นโยบาย เป็นที่น่าสนใจว่า การแบ่งกลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคมนโยบาย

ในข้างต้นนี้ สามารถอธิบายผ่านแนวโน้มการสร้างเครือข่ายพันธมิตรทาง

นโยบายเพื่อสร้างข้อเสนอทางนโยบายได้หรือไม่ อย่างไร เนื่องจาก Weible 

(2006) ระบวุ่าพฤตกิรรมของตวัแสดงมีแนวโน้มตัง้อยูบ่นพืน้ฐานของ ความเชือ่ 

(Belief) ว่าเป็นสาเหตุส�ำคัญที่สุดของพฤติกรรมทางการเมืองทั้ง 3 ระดับ ไม่ว่า

จะเป็น ระบบความเชื่อชั้นบนสุด ระบบความเชื่อชั้นกลาง และระบบความเชื่อ

ชั้นล่างสุด มีขอบข่ายแคบท่ีสุด มักยึดโยงกับข้อเท็จจริงหรือประสบการณ์  

และเปลีย่นแปลงได้ง่าย หากเป็นเช่นนัน้ กรณีการต่อสู้เพือ่ผลกัดันหลกัสตูรการ

ศึกษาเพื่อช่วงชิงมิติความมั่นคงแห่งรัฐ กับพหุวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ท้องถิ่น 

น่าที่จะส่งผลต่อแนวโน้มที่ตัวแสดงส�ำคัญภายใต้กลุ่มเดียวกันมีความเชื่อที่เป็น

ไปในทศิทางเดยีวกนัในการพยายามสร้างกลุม่พนัธมติรและผลักดันข้อเสนอทาง

นโยบายเพือ่น�ำไปสูก่ารตดัสนิใจของผูม้อี�ำนาจ  โดยเฉพาะอย่างยิง่ ระบบความ

เชื่อช้ันกลาง ถูกจัดเป็นความเชื่อหลักทางนโยบาย (Policy Core Belief)  
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มีขอบข่ายครอบคลุมระบบย่อยหนึ่ง ๆ ของนโยบาย  และเป็นระบบความเชื่อ

ท่ีให้เกดิการสร้างพนัธมติรและปฏสิมัพนัธ์ของตวัแสดงทีเ่ข้มข้นมากขึน้ ในกรณี

เช่นนี้ ตัวแสดงที่คาดหมายได้ว่า เป็นผู้พยายามรักษาคุณค่าและความเชื่อแบบ

เดมิไว้ คอื กลุม่ทีมุ่ง่เน้นการจดัการศกึษาทียึ่ดความม่ันคงและบรูณภาพทางการ

ศึกษาเป็นหลัก หรือมีคุณลักษณะร่วมในการเป็น “กลุ่มที่มีความได้เปรียบสูง”  

ขณะท่ีกลุม่ต้องการให้เกดิการปฏิรปูหลกัสตูรการศกึษาสูก่ารยอมรบัและเคารพ

ในอัตลักษณ์ของท้องถิ่น มีแนวโน้มที่จะเป็นกลุ่มเดียวกันในฐานะ “กลุ่ม 

คู่แข่งขัน” ไม่ว่าจะเพิ่งเกิดอ�ำนาจต่อรองขึ้นมาใหม่หรือไม่ก็ตาม 

 	 บทวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มประชากรเป้าหมาย 
	 ทางสังคมนโยบาย กับการสร้างเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย  
	 กรณี การต่อสู้เพือ่ผลักดันหลักสูตรการศกึษาเพือ่ช่วงชงิมุม 
	 มองดา้นความมัน่คงและบรูณภาพแห่งรัฐ กับมุมมองดา้นมติิ 
	 พหุวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ท้องถิ่น

สถานการณ์ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ด�ำเนินมาอย่าง

ต่อเนื่อง ด้วยปัจจัยส�ำคัญที่เกี่ยวข้องกันอย่างสลับซับซ้อนทั้งอุดมการณ์ 

ประวัติศาสตร์ ความเป็นสังคมพหุวัฒนธรรม ตลอดจนความเหลื่อมล�้ำทาง

เศรษฐกิจ สงัคม และการศกึษา ปัจจยัเหล่านีล้้วนส่งผลให้พ้ืนทีจ่งัหวดัชายแดน

ภาคใต้มีความเปราะบางโดยรวมค่อนข้างสูงแทบทุกมิติ ซึ่งหากย้อนกลับไป

พิจารณาถึง ลักษณะประชากรในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ตามแนวคิดการ

ก�ำหนดกลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคม (Social Construction of Target 

Populations) สามารถแบ่งกลุม่ประชากรทางนโยบายทีเ่กีย่วข้องกบักรณ ีการ

ต่อสู้เพื่อผลักดันหลักสูตรการศึกษาเพื่อช่วงชิงมุมมองด้านความมั่นคงและ

ปีที่ 18 ฉบับที่ 1 
(มกราคม – มิถุนายน 2564)  135



บรูณภาพแห่งรฐั กบัมมุมองพหวุฒันธรรมและอัตลกัษณ์ท้องถ่ิน ในพ้ืนท่ีจังหวดั

ชายแดนภาคใต้ ดังนี้

(1)	 กลุม่ทีม่คีวามได้เปรยีบสงู (Advantaged Groups) เป็นกลุม่

ทีย่ดึโยงคณุค่าหลกัทางสงัคม ซึง่รฐัไทยยดึมัน่ต่อมติิอธปิไตย ความมัน่คง 

การบรูณภาพแห่งดนิแดน และความสงบสขุของสงัคมเป็นหลกั ตัวแสดง

ในกลุ่มนี้ ได้แก่ ข้าราชการระดับสูงทั้งฝ่ายทหาร ต�ำรวจ และพลเรือน 

ตุลาการ ทหารที่เกษียณอายุราชการ ชนชั้นน�ำในกลุ่มอนุรักษ์นิยม กลุ่ม

พระสงฆ์ และจุฬาราชมนตรี 

(2)	 กลุ่มคู่แข่งขัน (Contender Groups) มีอ�ำนาจทางการเมือง

สงูในระดบัใกล้เคยีงกบักลุ่มทีม่คีวามได้เปรยีบสูง แต่ระดับกระบวนการ

สร้างทางสงัคมเป็นลบ และเน้นการสร้างคณุค่าทางสงัคม (Undeserving) 

ในกรณีนี้ได้แก่ กลุ่มนักการเมืองรุ่นใหม่ที่เข้ามามีบทบาททางการเมือง

หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 ที่มีความเข้มแข็งและ 

มีแนวคิดมุ่งเน้นการตอบสนองทางนโยบายที่เอาใจประชาชนเป็นหลัก 

เช่น นักการเมืองในพรรคไทยรักไทย ชนช้ันน�ำในภาคประชาสังคม  

ผู้น�ำท้องถิ่น ผู้น�ำศาสนาในชุมชน ครูสอนศาสนา เป็นต้น

(3)	 กลุ่มที่ต้องพึ่งพิง (Dependent Groups) ในที่นี้ คือ ผู้เขียน

ถือว่าประชากรท่ียากจนโดยส่วนใหญ่ในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ยัง

เป็นกลุ่มที่ต้องพึ่งพิง เนื่องจากเป็นกลุ่มท่ีมีอ�ำนาจต่อรองทางการเมือง

ระดบัชาตน้ิอย ประชากรส่วนใหญ่ยงัมคีวามยากจนอยูม่าก ดังสังเกตได้

จากรายได้ครัวเรือนอยู่ในระดับที่ต�่ำกว่าเกณฑ์ค่าเฉลี่ยของรัฐทั้ง 3 

จังหวัด กล่าวคือ ในปี พ.ศ. 2547 พบว่า รายได้ครัวเรือนต่อเดือนพื้นที่

จังหวัดปัตตานีอยู่ที่ 9,702 บาท จังหวัดยะลา 10,018 บาท และจังหวัด

นราธิวาส 7,603 บาท แต่รายได้ต่อครัวเรือนต่อเดือนในระดับที่ต�่ำกว่า

ค่าเฉลี่ยของประเทศซึ่งอยู่ที่ระดับ  13,736 บาท ในแง่นี้ จึงมองเด็กใน
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ฐานะกลุ่มผู้ที่ต้องพึ่งพิงรัฐเช่นเดียวกับบิดา มารดา หรือผู้ปกครอง 

(ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ, 2559)

(4)	 กลุม่ผูเ้บ่ียงเบน (Deviant Groups) ภายใต้มมุมองด้านความ

มั่นคง สามารถมองประชากรกลุ ่มเด็กและเยาวชนในพ้ืนที่จังหวัด

ชายแดนภาคใต้ส่วนหนึ่งที่มีความเปราะบางและสุ่มเส่ียงต่อการหล่อ

หลอมและบ่มเพาะเพื่อพัฒนาไปสู่แนวร่วมผู้ก่อความไม่สงบในอนาคต 

ซึ่งแม้มีข้อถกเถียงอย่างมากเกี่ยวกับมุมมองต่อเด็กและเยาวชนในพ้ืนท่ี 

โดยฝ่ายความมั่นคงมักมองว่าเด็กกลุ่มน้ีมีความสุ่มเสี่ยงต่อการเป็นกลุ่ม

ผู้เบี่ยงเบน (Deviant Groups) เพราะนอกจากเป็นกลุ่มท่ีมีอ�ำนาจ

ทางการเมอืงน้อย อยูใ่นกระบวนการสร้างทางสงัคมในเชิงลบ มบีางส่วน

เข้าสู่ขบวนการแนวร่วมของกลุ่มก่อความไม่สงบในฐานะหน่วยรบลาด

ตระเวนขนาดเล็ก (Runda Kumpulan Kecil: RKK) โดยมีการใช้ปลูก

ฝังหลักค�ำสอนทางศาสนาท่ีผิดและบิดเบือนประวัติศาสตร์ รวมทั้งใช้

โรงเรียนสอนศาสนาเป็นพื้นที่บ่มเพาะทัศนคติและความรุนแรงเพื่อ 

ต่อด้านอ�ำนาจรฐั แต่อกีฝ่ายหนึง่ มองว่า “เดก็เปรียบเหมือนผ้าขาว” ขึน้

อยู่กับการฟูมฟักและเสริมสร้างการเรียนรู้ แต่ปัญหาส�ำคัญของเด็กคือ

อยูใ่นครอบครวัทีส่่วนใหญ่ยากจนและไร้อ�ำนาจ จงึเข้าข่ายลกัษณะกลุม่

ที่ต้องพึ่งพิง (Dependent Groups) เสียมากกว่า ซึ่งรัฐต้องให้การ

สนบัสนนุช่วยเหลือและเคารพสทิธทิางวัฒนธรรมของท้องถิน่ไปพร้อมกัน

ทั้งนี้ ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ในเวทีนโยบายการศึกษามีการถกเกถียง

ถงึ “แนวนโยบายการจดัการศกึษาในพืน้ทีจ่งัหวดัชายแดนภาคใต้ทีเ่หมาะสม” 

อยูบ่นสองแนวคิดหลกัด้วยกัน คอื 1) แนวคดิว่าด้วยนโยบายการศกึษาเพือ่ความ

มั่นคงและบูรณภาพแห่งรัฐ 2) แนวคิดสนับสนุนพหุสังคมและวัฒนธรรม ซ่ึง 
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มักถูกมองว่าเป็นนโยบายที่ผ่อนปรน (ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2563) 

นโยบายทั้งสองชุดนี้ ต่างเช่ือว่าจะท�ำให้การศึกษาน�ำไปสู่เป้าหมายการสร้าง

สันติสุขและการพัฒนาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้อย่างแท้จริง ด้วย

เหตุผลดังนี้

(1)	 แนวคดิว่าด้วยนโยบายการศกึษาเพือ่ความมัน่คงแห่งรฐัและ

การศกึษาเพือ่บรูณาภาพของชาติ เชือ่ว่า การจดัระบบการศกึษาหรอืการ

เรยีนการสอนเป็น “กระบวนการกล่อมเกลาทางการเมอืงและวฒันธรรม

ทางการเมือง (Political Socialization)” ได้รับอิทธิพลและแบบแผน

มาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 การเรียนการสอนจะอาศัยการจัดระบบการ

ศึกษาของชาตเิป็นแบบแผนหลัก เพือ่ผลติซ�ำ้คณุค่าทีส่งัคมยอมรับให้แก่

บรรดาผู้ที่จะเข้ารับการศึกษา ท้ังการปลูกฝังแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐ

ประชาชาต ิความภูมใิจในความเป็นชาตไิทยของตน และความจงรกัภกัดี

ต่อสถาบันพระมหากษัตริย์ (สุมินทร์ จุฑางกูร, 2529) เชื่อว่าการสร้าง

ความคิดความเชื่อชุดเดียวกันภายในรัฐ จะน�ำไปสู่การยอมรับและสร้าง

สนัตสิขุให้กับพืน้ท่ี ไม่เกิดการแบ่งแยกต่อไป ดงันัน้ การจดัการเรยีนการ

สอนในพืน้ทีจั่งหวดัชายแดนภาคใต้ให้กบัเดก็และเยาวชน จึงควรลกัษณะ

สนับสนุนการปกครองเข้าสู่ส่วนกลาง (Centralization) พร้อมกับยก

ระดับการจัดการศึกษาอย่างมีระเบียบแบบแผน (Formal education) 

ควรใช้แผนการศกึษาแห่งชาตแิละใช้ “หลกัสูตรการศกึษาขัน้พืน้ฐาน” 

ในกลุ่มสาระการเรียนรู้ที่ส�ำคัญ 5 วิชา ได้แก่ ภาษาไทย คณิตศาสตร์ 

วิทยาศาสตร์ สังคมศาสตร์ และภาษาอังกฤษ ที่เหมือนกันในทุกภูมิภาค 

แต่ยอมผ่อนปรนให้มีการจัดการศึกษาภายใต้หลักสูตรอิสลามศึกษา 

แบบเดิม พ.ศ. 2546  ซึ่งก�ำหนดให้ระยะเวลาเรียนตลอดหลักสูตร 6 ปี 

ป. 1 ถงึ ป. 6 มกีารศกึษาไม่น้อยกว่า 40 สัปดาห์ และสปัดาห์หนึง่มเีวลา

เรยีน 2 ชัว่โมงเป็นอย่างน้อย และอาจเพิม่เนือ้หาทีส่นบัสนุนการรวมชาติ 
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เป็นหนึ่งเดียวกัน ผ่านการสร้างจิตส�ำนึกและความรู้สึกร่วมกันในฐานะ

พลเมืองไทย

(2)	 แนวคิดสังคมพหุวัฒนธรรมและยอมรับอัตลักษณ์ในการ

จัดการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต้ มีแนวคิดพื้นฐานที่สนับสนุน

แนวคิดสังคมพหุวัฒนธรรม (Multiculturalism) เกิดขึ้นเนื่องจากเดิม

นโยบายของรัฐมีการกีดกันหรือการแบ่งแยกชนพื้นเมืองออกจากพื้นที่

ทางสังคม ซึ่งมีวัฒนธรรมท่ีแตกต่างไปจากวัฒนธรรมกระแสหลัก 

ครอบคลุมทั้งวิถีชีวิต ศาสนา ความเชื่อ ภาษา ค่านิยม วัฒนธรรมย่อย

ต่าง ๆ ฯลฯ ส�ำหรับรัฐชาติสมัยใหม่น้ัน มโนทัศน์เร่ืองของความหลาก

หลายในสังคมสมยัใหม่และหลังสมยัใหม่ตัง้อยูบ่นพืน้ฐานทีต่่างกบัสงัคม

ก่อนสมยัใหม่ กล่าวคอื ความหลากหลายทางวฒันธรรมต้องด�ำเนนิควบคู่

ไปกับความเสมอภาคเท่าเทียมกัน ในสังคมตามหลักการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย (ชูศักดิ์ ภัทรกุลวณิช, 2552) ภายหลังเหตุการณ์

ความไม่สงบในปี พ.ศ. 2547 ได้มีความพยายามน�ำแนวคิดการจัดการ

ศึกษาภายใต้สังคมพหุวัฒนธรรมมาปรับใช้ มีการจัดวางมาตรฐานการ

เรียนการสอน การจัดวางหลักสูตร การเตรียมความพร้อมด้านบุคลากร 

ทรพัยากร และงบประมาณ ซึง่รฐับาลไทยมคีวามกระตือรือร้นอย่างมาก

หลงัเกดิเหตุความไม่สงบในพืน้ทีจ่งัหวดัชายแดนภาคใต้ในปี พ.ศ. 2547 

ดังเห็นได้จากการก�ำหนดให้มี “แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษาสาม

จังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข พ.ศ. 2548-2551” (กระทรวง

ศึกษาธิการ, 2549) โดยผลผลิตท่ีส�ำคัญ คือ “หลักสูตรอิสลามศึกษา 

พ.ศ. 2551” (หรือเรียกว่า หลักสูตรอิสลามแบบเข้ม) ส�ำหรับน�ำไปใช้

กับโรงเรียนในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมีชั่วโมงเรียนวิชา 

ด้านหลักค�ำสอนทางศาสนาอิสลามและภาษามลายูจาก 2 ชั่วโมง  
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เพิ่มขึ้นเป็น 8-10 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ ส่วนกลุ่มสาระวิชาสามัญ เช่น 

วิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ ภาษาไทย ภาษาอังกฤษ และสังคมศึกษา ซึ่ง

กลุ่มน้ีเช่ือว่า การเพิ่มเนื้อหาทางศาสนาอิสลาม เป็นการท่ีรัฐไทย

แสดงออกซึ่งการเคารพความแตกต่างและหลากหลายของวัฒนธรรมที่

สะท้อนผ่านระบบการเรียนการสอน น่าจะมีนัยส�ำคัญต่อการเสริมสร้าง

สันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เนื่องจากช่วยลดแรงกดดันและ

การต่อต้านอ�ำนาจของรฐัได้ในระยะยาว ในทางปฏบิตัพิบว่า มกีารจดัการ

เรยีนการสอนหลกัสตูรอิสลามศกึษา ซึง่ประกอบด้วย สาระอสิลามศกึษา 

สาระสังคมศึกษา (ประวัติศาสตร์อิสลาม/ท้องถิ่น) และภาษาอิสลาม 

(และเสริมด้วยภาษาอาหรับ) โดยมีการจัดการเรียนการสอนในภาคเช้า

ของทุกวันระหว่างเวลา 08.20-12.20 น. หรือคิดเป็น 20 ชั่วโมง 

ต่อสัปดาห์

กระบวนการต่อสู ้เพื่อผลักดันนโยบายการศึกษาบนพ้ืนท่ีหลักสูตร 

การศึกษา หลงัสถานการณ์ความไม่สงบในพ้ืนทีจ่งัหวัดชายแดนภาคใต้ในปี พ.ศ. 

2547 หากวิเคราะห์ภายใต้กรอบแนวคิดการสร้างเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย 

(Advocacy Coalition Framework: ACF) จะพบว่า มุมมองของผู้ก�ำหนด

นโยบายเกี่ยวกับข้อถกเถียงเหล่านี้ ปรากฏอยู่ในเวทีนโยบายด้านการศึกษาใน

พื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ว่า ในการเสริมสร้างความสงบสุขในพื้นที่ที่แท้จริง

นั้น นโยบายการศึกษาในพื้นที่จะต้องตอบสนองต่อความมั่นคงแห่งรัฐ หรือ 

พหุสังคมและวัฒนธรรมและอัตลักษณ์วัฒนธรรมท้องถิ่นมากกว่ากัน เนื่องจาก

ท้ายที่สุดแล้วผลลัพธ์ที่ได้ในการจัดการเรียนการสอนเด็กและเยาวชนในพ้ืนที่ 

จะต้องถูกคาดหวังไม่เพียงแต่เฉพาะ “สันติสุข” อีกต่อไป แต่จะต้องน�ำมาสู ่

การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของนักเรียนในการสอบวัดระดับใน 
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ระดับชาติ (National Test) ของนักเรียนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซ่ึง

ปัจจุบันยังต�่ำกว่าค่าเฉลี่ยของภูมิภาคอื่น ๆ ทุกรายวิชา (ยกเว้น วิชาอิสลาม

ศกึษา) และยงัส่งผลต่อโอกาสในการเข้าสูต่ลาดแรงงานเพือ่พฒันาคณุภาพชวีติ

และเศรษฐกิจทีด่ยีิง่ข้ึน อนัน�ำมาสูก่ารลดโอกาสเข้าสูข่บวนการก่อความไม่สงบ

ในพื้นที่ประการหนึ่งด้วย 

ดังน้ันหากพิจารณาตัวแสดงท่ี Weible (2006) กล่าวถึงความเช่ือ  

(Belief) การก�ำเนดิขึน้ของแผนยทุธศาสตร์ปฏริปูการศกึษาสามจงัหวดัชายแดน

ภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข พ.ศ. 2548-2551 เป็นภาพสะท้อนระบบความเชื่อชั้น

บนสุด (Upper-Tier) ที่เห็นว่าจ�ำเป็นต้องมีการปรับสมดุลระหว่างมิติการเสริม

สร้างความมั่นคงและบูรณภาพแห่งรัฐกับวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ของท้องถ่ิน 

แต่กลับมีความเชื่อที่ต่อสู้ในระบบความเชื่อชั้นกลาง (Middle-Tier) ถูกจัดเป็น

ความเช่ือหลกัทางนโยบาย (Policy Core Belief) ทีม่ขีอบข่ายครอบคลมุระบบ

ย่อยของนโยบาย ท�ำให้เกิดการปะทะและช่วงชิงอ�ำนาจในการก�ำหนดทิศทาง

ว่า รัฐไทยควรให้น�้ำหนักไปกับ “มิติความมั่นคงและบูรณาภาพ (Security/ 

Integrity)” หรอื “มติพิหวุฒันธรรมและอตัลกัษณ์ (Multicultural/Identity)” 

มากกว่ากัน

ในปี 2548 พบว่า พ.ต.ท.ดร. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตร ี

ขณะน้ัน ได้มอบหมายให้นายจาตุรนต์ ฉายแสง รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ศึกษาธิการ ท�ำหน้าท่ีในการระดมความคิดเห็นจากภาคส่วนต่าง ๆ  ของสังคม

ทั้งฝ่ายความมั่นคง นักการเมือง ข้าราชการท่ีก�ำกับดูแลนโยบายการศึกษาใน

พื้นท่ี รวมทั้งประขาชนในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ ผลจากสถานการณ์

ความไม่สงบก่อให้เกิดความตื่นตัวในการน�ำเสนอนโยบายการศึกษาอย่าง 

พรั่งพรูจากตัวแสดงท่ีหลากหลายอย่างไม่เคยปรากฏมาก่อน ซ่ึง “ผลลัพธ์

ทางนโยบาย (Policy Outcome)” คุณค่าของค�ำว่า “สมดุล (Balance)” 
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ระหว่างการต่อสู้ในมิติทั้งสองปรากฏในการจัดท�ำและปฏิรูปหลักสูตรการ

ศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ภายใต้แผนยุทธศาสตร์ปฏิรูปการศึกษา

สามจังหวัดชายแดนภาคใต้เพื่อสร้างสันติสุข พ.ศ. 2548-2551 (ส�ำนักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา, 2563) ซึ่งท�ำให้เกิดลักษณะที่เป็น ระบบย่อยของนโยบาย 

(Policy Subsystem) อย่างน้อย 2 ระบบ เกี่ยวกับการผลักดันการปฏิรูป

หลักสูตรการศึกษาในพื้นที่ ได้แก่

(1)	 ระบบย่อยที่มุ่งเน้นแผนการศึกษาชาติภายใต้การน�ำหลักสูตรการ

ศึกษาข้ันพ้ืนฐานมาใช้ต่อไป และเพ่ิมเนื้อหาเพ่ือสนับสนุนความ

มั่นคงแห่งรัฐมากขึ้น เพื่อป้องปรามการขยายตัวของแนวร่วม 

กลุ่มก่อความไม่สงบในพื้นที่ในอนาคต ตัวแสดงส�ำคัญ ได้แก่ 

ข้าราชการระดับสูงในกองทัพ ข้าราชการระดับสูงในกระทรวง

ศึกษาธิการ  ข้าราชการเขตพื้นที่การศึกษา (บางส่วน) เป็นต้น 

(2)	 ระบบย่อยท่ีสนับสนุนนโยบายการศึกษาที่มุ่งเน้นการปรับปรุง

หลักสูตรการเรียนการสอนให้สอดรับกับอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรม

ของประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  ประกอบด้วย 

นักการเมืองท้องถ่ินในพื้นท่ี นักวิชาการศึกษาด้านศาสนาอิสลาม

และภาษามลาย ูและข้าราชการเขตพืน้ท่ีการศกึษาในพืน้ที ่(บางส่วน) 

ผู้แทนประชาชนระดับต�ำบล และภาคประชาสังคม เป็นต้น 

ในเวทีสาธารณะทั้งที่รัฐบาลและหน่วยงานต่าง ๆ จัดขึ้น มีการต่อสู้ทาง

ความคิดของทั้งสองฝ่ายได้กล่าวหยิบยก ผลกระทบจากการตัดสินใจทางเลือก

ของนโยบายที่แตกต่างกัน ข้อสรุปท่ีได้จากผู้ตัดสินใจนโยบาย คือ รัฐบาล 

ในขณะนั้น คือ “แผนพัฒนาการศึกษาที่เน้นการพัฒนาหลักสูตรการเรียน 

การสอน โดยการปรับหลักสูตรในสถานศึกษาทุกประเภททุกสังกัดให้
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สอดคล้องกับความต้องการของผู้เรียนทั้งไทยพุทธและมุสลิม ปรับปรุง

หลักสูตรการเรียนการสอนของสถานศึกษาทั้งด้านวิชาศาสนา ภาษาไทย 

และประวัติศาสตร์ท้องถิน่ ให้คนในพืน้ทีไ่ด้มคีวามรู้ความเข้าใจทีถู่กต้อง เพือ่

เอ้ือต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย” (สุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน์ 

และชื่นกนก โควินท์, 2562) นั่นหมายความว่า เครือข่ายพันธมิตรในระบบย่อย

ที่สนับสนุนนโยบายการศึกษาที่มุ่งเน้นการปรับปรุงหลักสูตรการเรียนการสอน

ให้สอดรับกับอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรมของประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ เป็นฝ่ายได้รบัชยัชนะ และน�ำมาสูก่ารออกแบบและบงัคบัใช้ “หลกัสตูร

อิสลามศกึษา (แบบเข้ม) พ.ศ. 2551” และให้ถือเป็นส่วนหนึง่ตามหลกัสตูรแกน

กลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551 ที่มีการใช้อยู่ในโรงเรียนเอกชนอิสลาม

หลายแห่งเรื่อยมา  จากข้อมูลล่าสุดพบว่า โรงเรียนเอกชนอิสลาม มีการ 

น�ำหลักสูตรดังกล่าวไปปรับใช้และรับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐ 447 แห่ง  

จากทั้งหมด 2,763 แห่ง (ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2563) 

ประเดน็ทีน่่าสนใจคอื แรงจงูใจ ระบบคณุค่าทีย่ดึถอื และยทุธวธิทีีแ่ต่ละ

กลุ่มน�ำมาใช้ในการสร้างพลังอ�ำนาจต่อรองและกดดัน พบว่า มีความแตกต่าง

กัน ดังนี้ (1) ระบบย่อยที่มุ่งเน้นแผนการศึกษาชาติภายใต้การน�ำหลักสูตรการ

ศึกษาขั้นพื้นฐานมาใช้ต่อไป และเพิ่มเนื้อหาเพื่อสนับสนุนความมั่นคงแห่งรัฐ

มากขึน้ หากพิจารณาด้วยมมุมองทางเลอืกเป็นเหตเุป็นผล (Rational-Choice) 

แรงจูงใจของตัวแสดงในกลุ่มนี้หมายถึงความสามารถในการยึดกุมอ�ำนาจ 

ทรัพยากร แผนงาน และงบประมาณให้ถูกก�ำหนดไว้ที่ส่วนกลางและการม ี

ส่วนร่วมจากโครงสร้างส่วนบนเป็นหลัก ภายใต้มุมมองเชิงคุณค่าแบบรัฐนิยม 

(Statism) มุ่งเน้นการรวมศนูย์อ�ำนาจเข้าสูส่่วนกลาง (Centralization) ยทุธวธิี

การรวมตัวของกลุ่มนี้ มุ่งเน้นการท�ำงานบนฐานโครงสร้างและระบบราชการ 

ที่กุมสภาพความได้เปรียบมาอย่างยาวนาน สามารถน�ำแนวคิดรัฐราชการ  
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(Bureaucratic Polity) ได้อย่างชัดเจน  (2) ระบบย่อยที่สนับสนุนนโยบายการ

ศึกษาที่มุ่งเน้นการปรับปรุงหลักสูตรการเรียนการสอนให้สอดรับกับอัตลักษณ์

ทางวัฒนธรรมของประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ประกอบด้วย 

นกัการเมอืงท้องถิน่ในพืน้ท่ี นกัวชิาการศกึษาด้านศาสนาอสิลามและภาษามลายู  

และข้าราชการเขตพื้นที่การศึกษาในพื้นที่ (บางส่วน) ผู้แทนประชาชนระดับ

ต�ำบล และภาคประชาสังคม เป็นต้น หากพิจารณาแรงจูงใจของผู้คนในกลุ่มนี้ 

คือ โอกาสในการจัดสรรทรัพยากรและอ�ำนาจจากรัฐมาสู่กลุ่มตนและมีอ�ำนาจ

ตัดสินใจต่าง ๆ ในการจัดการศึกษาในระดับที่มากขึ้น ภายใต้มุมมองเชิงคุณค่า

แบบยึดท้องถิ่นนิยม (Localism) และสัมพันธ์กับหลักการกระจายอ�ำนาจ  

(Decentralization) ยุทธวิธีการรวมกลุ่มของตัวแสดงในกลุ่มนี้ คือ การสร้าง

ตัวแทนนโยบาย (Policy Broker) และสร้างพันธมิตรทางการเมืองกับ

พรรคการเมืองในรัฐบาลเป็นหลัก บนพื้นฐานของการแลกเปลี่ยนระหว่าง

พรรคการเมืองและนักการเมือง กับมวลชนในพื้นที่ สามารถน�ำแนวคิดผสาน

ประโยชน์ได้อย่างชัดเจน ในความเป็นจรงิแล้ว ทัง้สองกลุม่ระบบย่อยนีต่้างต่อสู้

แย่งชิงความได้เปรียบมาอย่างต่อเนื่องและยาวนาน เพียงแต่ที่ผ่านมาพบว่า  

กลุ่มระบบย่อยแรกมพีลงัอ�ำนาจในการกดทบัมากกว่า เนือ่งจากทีผ่่านมาอ�ำนาจ

การปกครองและจัดการศึกษาของไทยมีแนวโน้มผูกขาดไว้ที่ส่วนกลาง

ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการต่อสู้ในเครือข่ายพันธมิตรระหว่างกลุ่มที่ยืนยัน

แนวทางการจัดการศึกษาเพื่อความมั่นคงและบูรณภาพแห่งรัฐ กับกลุ่มที่

ต้องการแนวทางการศึกษาที่มุ่งเน้นการยอมรับพหุวัฒนธรรมและอัตลักษณ ์

ท้องถิ่น ที่สามารถอธิบายได้ด้วยแนวคิดการสร้างเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย มี

ความสมัพนัธ์และเชือ่มโยงกบัการอธบิายถงึแนวคดิการประกอบสร้างทางสงัคม

ของกลุ่มประชากรเป้าหมายทางนโยบายอย่างชัดเจน กล่าวคือ ตัวแสดงส�ำคัญ 

(Key Actors) ที่อยู ่ในกลุ่มระบบย่อยที่มุ ่งเน้นแผนการศึกษาชาติภายใต้ 
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การน�ำหลักสูตรการศึกษาขั้นพื้นฐานมาใช้ต่อไปและเพ่ิมเนื้อหาเพ่ือสนับสนุน

ความม่ันคงแห่งรัฐมากขึ้น มีแนวโน้มที่มาจากกลุ่มท่ีมีความได้เปรียบสูง  

(Advantaged Groups) เช่น ผู้น�ำในกองทัพ ข้าราชการระดับสูงในกระทรวง

ศึกษาธิการ และข้าราชการเขตพื้นท่ีการศึกษาจากส่วนกลาง ขณะที่กลุ่มที่

สนับสนุนนโยบายการศกึษาท่ีมุง่เน้นการปรบัปรงุหลกัสตูรการเรยีนการสอนให้

สอดรับกับอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรมของประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาค

ใต้เป็นกลุ่มพลังท่ีมีแนวโน้มท้าทายอ�ำนาจของกลุ่มแรกในฐานะ กลุ่มคู่แข่งขัน 

(Contender Groups) เช่น ผู้น�ำท้องถิ่น ผู้แทนภาคประชาสังคม ผู้น�ำศาสนา

และครูสอนศาสนา รวมทั้งนักวิชาการศาสนาอิสลามที่เข้ามามีบทบาทใน

กระบวนการสร้างหลักสูตรในระยะต่อไป ที่ส�ำคัญคือ ตัวแสดงแต่ละกลุ่ม 

มีแนวโน้มพฤติกรรมดังที่ Weible (2006) ตั้งสมมติฐานระดับจุลภาค  

(Micro-Level) หรือปัจเจกบุคคลที่มีทัศนคติ ค่านิยม ความเชื่อแตกต่างกันไป

ตามประสบการณ์ อาชีพ และความเชี่ยวชาญของตน

นอกจากน้ีข้อสังเกตที่น่าสนใจยังพบว่า การเข้ามามีอิทธิพลของกลุ่มนี ้

มีมากขึ้นและได้รับการยอมรับข้อเสนอทางนโยบายจากผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ 

(Policy Decision Maker) ภายหลังจากเกิดสถานการณ์ความรุนแรงในปี พ.ศ. 

2547 เป็นต้นมา และกลุ่มนี้ยังถือเป็นตัวแทนของประชาชนส่วนใหญ่ในสาม

จังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งเป็นถือเป็นกลุ่มที่มีอ�ำนาจต่อรองทางการเมืองน้อย 

ไม่ได้เป็นผู้ถือครองทรัพยากรและคุณค่าหลักที่สังคมไทยยึดถือ ขณะเดียวกัน 

ผู้มีอ�ำนาจจ�ำเป็นต้องยอมรับแนวทางการศึกษาที่เพ่ิมโอกาสในการแสดงออก

ถงึอตัลกัษณ์ของประชาชนในท้องถิน่จงัหวดัชายแดนภาคใต้มากขึน้ อย่างน้อย

เพ่ือให้กลไกของรฐัสามารถก�ำกบัดแูลและลดโอกาสการบ่มเพาะและกล่อมเกลา 

เด็กและเยาวชนจากฝ่ายตรงข้ามได้ในระดับหนึ่ง แสดงให้เห็นว่า มุมมอง 

ด้านการบูรณภาพ (Integrity) ส�ำหรับผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจทางนโยบายนั้น อาจ
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ท�ำได้ในลักษณะของการประนีประนอมหรือผ่อนปรนจากรัฐ โดยไม่จ�ำเป็น 

ต้องมุ่งเน้นไปที่มิติความมั่นคงเพียงอย่างเดียว

อย่างไรก็ตาม ในปี พ.ศ. 2562 ได้เกิดข้อท้าทายส�ำคัญอีกครั้งในแวดวง

ของผู้ก�ำหนดนโยบายและนักวิชาการศึกษา ได้ตั้งข้อสังเกตว่า ตั้งแต่มีการใช้

หลักสูตรอิสลามศึกษาแบบเข้ม พ.ศ. 2549 เป็นต้นมา มิได้มีส่วนช่วยในการ

พัฒนาและยกระดับคุณภาพการศึกษาในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามที ่

คาดหวังมากนัก โดยอ้างอิงถึง ผลการทดสอบทางการศึกษาระดับชาติขั้น 

พ้ืนฐาน (O-NET) พบว่า ณ ปี พ.ศ. 2561 นักเรียนในพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดน 

ภาคใต้ มรีะดบัค่าเฉลีย่ต�ำ่กว่าค่าเฉลีย่รวมของประเทศอย่างชดัเจน โดยนกัเรียน

ระดับชั้นประถมศึกษาปีที่ 6 ทั่วประเทศ มีค่าเฉลี่ยอยู่ท่ี 43.14 คะแนน แต่

นักเรียนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ มีค่าเฉลี่ยอยู่ที่เพียง 34.08 คะแนน  

นักเรียนระดับชั้นมัธยมศึกษาปีที่ 3 ทั่วประเทศมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 37.50 คะแนน 

แต่นักเรยีนในจงัหวดัชายแดนภาคใต้มค่ีาเฉลีย่อยูท่ี ่37.72 คะแนน และมเีพียง

ระดับช้ันมัธยมศึกษาปีที่ 6 ที่นักเรียนในจังหวัดชายแดนภาคใต้ได้ค่าเฉลี่ยสูง

กว่าค่าเฉล่ียทั่วประเทศเพียงเล็กน้อย โดยค่าเฉลี่ยคะแนนทั่วประเทศอยู่ท่ี 

33.41 ส่วนนักเรียนในจังหวัดชายแดนภาคใต้ มีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 35.51 คะแนน  

ยิ่งไปกว่านั้น ผลการทดสอบความรู้ขั้นพื้นฐานของผู้เรียนระดับชาติ (NT) 

(กระทรวงศกึษาธกิาร, 2562a) ซ่ึงเป็นผลการทดสอบความสามารถพืน้ฐานของ

ผูเ้รยีนระดบัชาต ิหรอืความสามารถของนักเรยีนช้ันประถมศกึษาปีท่ี 3 ในความ

สามารถ 3 ด้าน คือ ด้านภาษา การค�ำนวณ และการใช้เหตุผล ผลการทดสอบ

พบว่า ค่าเฉลี่ยในปี พ.ศ. 2561 ของนักเรียนชั้นประถมศึกษาปีที่ 3 ทั้งประเทศ 

อยู่ที่ 49.48 คะแนน แต่นักเรียนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มีค่าเฉลี่ยเพียง 

36.69 คะแนน เท่านั้น (กระทรวงศึกษาธิการ, 2562b) แต่ในขณะเดียวกัน

สถานการณ์ความรุนแรงในพื้นที่ได้ลดลงเป็นล�ำดับ
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ปรากฏการณ์ดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ในอนาคตมีแนวโน้มท่ีการพัฒนา

และปฏิรปูการศึกษาในพืน้ทีจ่งัหวดัชายแดนภาคใต้ อาจเกิดเครอืข่ายพนัธมติร

นโยบายตามความเชื่อทางนโยบายที่สามารถแบ่งออกเป็น 3 กลุ่มด้วยกันเป็น

อย่างน้อย ได้แก่ หนึง่ กลุม่พนัธมติรทีส่นบัสนนุหลกัสตูรการศกึษาท่ีมุง่เน้นความ

มั่นคงและบูรณภาพแห่งรัฐ  สอง กลุ่มพันธมิตรที่สนับสนุนหลักสูตรการศึกษา

ทีมุ่ง่เน้นอตัลกัษณ์ท้องถ่ิน และสาม กลุม่พันธมติรทีมุ่ง่เน้น “การศกึษาเพ่ือการ

ศึกษา” ซึ่งเป็นกลุ่มท่ีจะเกิดข้ึนมาใหม่และท้าทายความเชื่อหลักของสองกลุ่ม

แรก กลุ่มที่สามนี้ จะพยายามผลักดันหลักสูตรที่สร้างมาตรฐานใหม่ โดยให้น�้ำ

หนกักบัการยกระดบัหลกัสูตรสูม่าตรฐานความสากลและโอกาสในการสร้างงาน

สร้างอาชีพที่สอดรับกับบริบทและนโยบายการพัฒนาในพื้นที่เป็นหลัก และ 

ตัง้ค�ำถามเก่ียวกับความเหมาะสมในการสอบแข่งขนัระดบัชาต ิส�ำหรบันกัเรยีน

ในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ว่า ยังมีความจ�ำเป็นและเหมาะสมหรือไม่ หรือ

ควรเพิ่มเงื่อนไขสนับสนุนบางประการเป็นกรณีพิเศษท่ีแตกต่างไปจากภูมิภาค 

อ่ืน ๆ  (เช่น การก�ำหนดหลกัเกณฑ์ทีย่ดืหยุน่ผ่อนปรนส�ำหรับนกัเรียนในจังหวดั

ชายแดนภาคใต้ให้มีโอกาสเข้าสู่ระบบการศึกษาในระดับที่สูงข้ึน หรือก�ำหนด

โควตาเป็นกรณพีเิศษเพือ่เพิม่โอกาสในการเข้าสูส่ถาบนัอดุมศกึษาชัน้น�ำ ฯลฯ) 

มากกว่าการพยายามเอาชนะบนข้อถกเถียงเดิมที่ว่า รัฐไทยควรให้ความส�ำคัญ

กับมิติความมั่นคงหรืออัตลักษณ์ท้องถิ่นมากกว่ากันดังที่ผ่านมา

จากปรากฎการณ์ทัง้หมดทีเ่กดิข้ึน จงึน�ำมาสู่การตอบค�ำถามท่ีว่า แนวคดิ

เครือข่ายพันธมิตรนโยบายสามารถมีส่วนช่วยในการอธิบายมุมมองการต่อสู้

ทางการเมอืงในเวทนีโยบายผ่าน การแบ่งกลุม่ประชากรเป้าหมายของสังคมออก

เป็น 4 กลุ่ม ดังที่ Schneider และ Ingram ให้ข้อเสนอได้ หรือไม่ อย่างไร?  

ผลการวิเคราะห์ข้อมูลท่ีได้จากการศึกษาในคร้ังนี้ ช่วยยืนยันว่า แนวคิดเครือ

ข่ายพันธมิตรนโยบาย (Advocacy Coalition Framework: ACF) สามารถ 
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น�ำมาช่วยในการวเิคราะห์ให้เหน็ตวัแสดงส�ำคญัในฐานะตัวแทน (Agents) ของ

กลุ่มประชากรเป้าหมายทางสังคมนโยบายได้ เนื่องจากกลุ่มเหล่านี้เป็นผู้น�ำ 

ที่มีทุนทางสังคม ทุนสัญลักษณ์ เป็นตัวแทนความคาดหวังของกลุ่มเป้าหมาย

ทางสังคมนโยบายแต่ละกลุ่ม แต่ข้อสังเกตในครั้งนี้พบว่า ระบบย่อยของกลุ่มที่

สนับสนุนนโยบายการศกึษาท่ีมุง่เน้นการปรบัปรงุหลกัสตูรการเรยีนการสอนให้

สอดรับกับอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรมของประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาค

ใต้ ในความเป็นจริงแล้วมีความพยายามขับเคล่ือนผลักดันหลักสูตรการเรียน

การสอนอิสลามแบบเข้มมาก่อนหน้านี้ แต่สถานการณ์ความรุนแรงในพื้นท่ี

จังหวดัชายแดนภาคใต้ในปี พ.ศ. 2547 ได้กลายเป็นเหตุการณ์การเปลีย่นแปลง

เชิงสถาบัน หรือหัวเลี้ยวหัวต่อ (Critical Juncture) ซึ่งเปิดพื้นที่ทางนโยบาย

และอ�ำนาจต่อรองในเวทีนโยบายให้กลุ่มนี้มีอ�ำนาจต่อรองกับรัฐในระดับที่สูง

ขึ้นได้อย่างมีนัยส�ำคัญ

 บทสรุป และข้อค้นพบ
การศึกษาเรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มประชากรเป้าหมายทาง 

สังคมนโยบาย กับการสร้างเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย กรณี การต่อสู้เพ่ือ 

ผลักดันหลักสูตรการศึกษาเพื่อช่วงชิงมิติความมั่นคงและบูรณภาพแห่งรัฐ กับ

พหวุฒันธรรมและอตัลกัษณ์ท้องถิน่ พบว่า การแบ่งกลุม่ประชากรเป้าหมายทาง

นโยบาย สามารถช่วยอธิบายการต่อสู้ระหว่างเครือข่ายพันธมิตรนโยบายท่ี

แข่งขันกันได้ กล่าวคือ ผลการศึกษาพบว่า

กลุ่มที่มีความได้เปรียบสูง (Advantaged Groups) และกลุ่มคู่แข่งขัน 

(Contender Groups) เป็นกลุ่มที่มีอิทธิพลสูงสุดต่อการผลักดันข้อเสนอเชิง

นโยบายของรฐั และยงัสามารถระบถุงึแนวโน้มการรวมตัวของกลุ่มพันธมติรเพ่ือ
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รวมพลังและผลักดันข้อเสนอของกลุ่มของตนได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การแปลง

ความเชื่อของตัวแสดงโดยรวมภายในระบบย่อยในกลุ่มเดียวกัน ในกรณีนี้  

ระบบความเชื่อชั้นกลาง เป็นความเชื่อหลักทางนโยบาย (Policy Core Belief) 

ที่แตกต่างกัน น�ำไปสู่แนวโน้มการจ�ำแนกการให้คุณค่าและความเชื่อของกลุ่ม 

ท่ีแตกต่างกัน 2 กลุ่ม รวมถึงการสร้างพันธมิตรเพ่ือผลักดันนโยบายตาม 

ความเชื่อของกลุ่มตน ได้แก่

กลุม่แรก เครอืข่ายพนัธมติรนโยบายท่ีสนบัสนนุหลกัสตูรการจดัการเรยีน

การสอนทีมุ่ง่เน้นความมัน่คงและการสร้างบรูณภาพร่วมกนัของรฐัไทย ตวัแสดง

ภายในเครือข่ายมักเป็นกลุ่มที่ยึดมั่นต่ออุดมการณ์ของรัฐ เช่น อธิปไตย ความ

มั่นคง บูรณภาพแห่งดินแดน และกระบวนการสร้างส�ำนึกความเป็นพลเมือง

ไทย ให้เกิดขึ้นเช่นเดียวกันภูมิภาคอื่น ๆ ตัวแสดงกลุ่มน้ี ได้แก่ ผู้น�ำกองทัพ 

ข้าราชการทหาร ต�ำรวจ และพลเรือน กลุ่มอนุรักษ์นิยมในกรุงเทพฯ และ

ข้าราชการระดบัสงูด้านการศกึษาจากรัฐส่วนกลาง ตวัแสดงกลุม่นีย้ดึคณุค่าแบบ

รฐันยิม (Statism) พยายามยดึกมุสภาพความได้เปรยีบจากความเป็นรัฐราชการ

ที่ถือทรัพยากรและอ�ำนาจไว้ที่ส่วนกลางร่วมกัน

กลุ ่มที่สอง เป็นเครือข่ายพันธมิตรท่ีพยายามเข้ามาผลักดันการ

เปลีย่นแปลงและปฏิรปูหลกัสตูรการเรียนการสอนให้รฐัปรบัเปลีย่นและยอมรบั

อัตลักษณ์เฉพาะถิ่นของประชาชนในจังหวัดชายแดนภาคใต้ เช่น ผู้น�ำทาง

ศาสนา ครสูอนศาสนา ผูน้�ำท้องถิน่ ผูน้�ำภาคประชาสงัคม และนกัวชิาการศกึษา

ด้านอิสลาม เป็นต้น กลุ่มที่สองนี้ เดิมถือเป็นกลุ่มพึ่งพิง คือเป็นส่วนหนึ่ง 

ของประชาชนในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ แต่หลังเหตุการณ์ความรุนแรง 

ปี พ.ศ. 2547 ได้ขยับตนเองเสมือนหนึ่งเป็นกลุ่มคู่แข่งขัน (ใหม่) (New- 

Contender Groups) ที่สามารถเอาชนะข้อท้าทายของกลุ่มแรกได้ส�ำเร็จ  

น�ำมาสู่การที่ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจหรือรัฐบาล จ�ำต้องร่างหลักสูตรอิสลามศึกษา 
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(แบบเข้ม) พ.ศ. 2551 ออกมาประกาศใช้อย่างเป็นทางการ กลุ่มนี้ยึดถือคุณค่า

แบบท้องถิ่นนิยม (Localism) สร้างพันธมิตรกับผู ้มีอ�ำนาจทางการเมือง 

ในลักษณะการสนับสนุนของมวลชนแลกกับการกระจายอ�ำนาจและทรัพยากร

ข้อค้นพบที่น่าสนใจ คือ การก้าวเข้ามามีอ�ำนาจและอิทธิพลในเวที

นโยบายการศึกษาของประเทศมากขึ้นของกลุ่มคู่แข่งขันใหม่ท่ีถูกมองว่าเป็น

ตัวแทนของประชาชนชาวมลายูในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เกิดขึ้นหลัง

สถานการณ์ความรุนแรงในปี พ.ศ. 2547 ส่งผลให้รัฐบาลจากผู้มีอ�ำนาจ 

ส่วนกลางของรัฐไทยที่เดิมมุ่งเน้นการรวมศูนย์อ�ำนาจทางการศึกษา จ�ำต้อง

กระจายอ�ำนาจทางการศกึษาและยอมรบัความเป็นพหสัุงคมและวัฒนธรรมมาก

ขึ้น สถานการณ์ความรุนแรงที่เกิดขึ้นต่อเนื่องตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 จึงถือเป็น

ตัวแปรเชิงพลวัต (External System Events) ที่ส่งผลต่อความสัมพันธ ์

เชิงอ�ำนาจของตัวแสดงในระบบเวทีนโยบายการศึกษาในพื้นที่จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ได้อย่างชัดเจน
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