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ความเปนมา และความสําคัญของปญหา 

 อิทธิพลของการกอการรายท่ีคุกคามตอความสงบสุขประชากรโลกนั้น แมวาจะมีมาชา
นานและมีการบันทึกปรากฏไวตั้งแตยุคอาณาจักรโรมัน แตเริ่มมีความชัดเจนมากขึ้นเม่ือ
สงครามโลกครั้งท้ังสองคร้ังยุติลง เพราะเมื่อสงครามสงบลง จักรวรรดินิยมยังคงอยู และเห็นได
ชัดเจนวาการกําหนดเสนเขตแดนใหมของเจาอาณานิคมทําใหสถานะของบางรัฐเปลี่ยนไป เชน 
บางประเทศถูกแบงออกเปนสองสวน หรือแมกระท่ังบางประเทศก็หายไปจากแผนท่ีอยางถาวร ทํา
ใหแนวคิดชาตินิยม (Nationalism) เร่ิมกอตัวชัดเจนยิ่งขึ้น อีกท้ังสถานการณการเผชิญหนาอยาง
ชัดเจนของสองขั้วอํานาจในยุคสงครามเย็น และปญหาความยากไรทางสังคม (Social Grievances) 
กลายเปนฐานทางอุดมการณท่ีสําคัญในการปลุกเราประชาชนใหลุกขึ้นตอตานรัฐท่ีปกครอง ดวย
การประกาศสงครามปฏิวัติเพ่ือใหไดมาซึ่งสถานะเดิมที่ตองการ  
 การทําสงครามปฏิวัตินั้นมิใชการเผชิญหนากันระหวางกองทัพ แตเปนการขับเคลื่อน
พลังประชาชน ใหลุกขึ้นตอสูท้ังทางการเมืองและการทหาร ท้ังดวยวิธีการท่ีรุนแรง(Violent) และ
ไมรุนแรง(Non Violent) ในหลายรูปแบบอาทิ สงครามกองโจร การกอการจลาจลและการกอการ
ราย เปนตน ท้ังนี้ เปาหมายคือเพ่ือตองการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองในขณะนั้นดวยการ
เรียกรองเอกราชและเสรีภาพ โดยเฉพาะในชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ี ๒ การตอสูของประเทศ
อาณานิคมสวนใหญใชแนวความคิด Marxism ของคอมมิวนิสต (Communist Manifesto) ตอตาน
กับจักรวรรดินิยม โดยอางเงื่อนไขเพ่ือการขับไลผูรุกรานและตอตานสังคมท่ีไมเปนธรรม การ
ขับเคลื่อนมวลชนในลักษณะนี้กระจายไปท่ัวทุกภูมิภาคของโลก รวมท้ังในอินโดจีนและประเทศ
ไทย ท่ีเราไดเห็นวา ปจจัยของความทันสมัยการติดตอสื่อสารท่ีรวดเร็วขึ้น ทําใหความสําเร็จในการ
ทําสงครามกองโจรของ ฟเดล คาสโตร เพ่ือลมลางการปกครองของประธานาธิบดี บาติสตา ไดรับ
การถายทอดมายังประเทศไทยและท่ีอื่นๆอยางรวดเร็ว และเชนเดียวกับความเจริญทางเศรษฐกิจ
และสังคมในเมืองก็เปนตัวอยางใหประชาชนในชนบทท่ีคับแคนและยากไรถูกขับเคลื่อนใหลุกขึ้น
ตอสูกับรัฐ  
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 สําหรับประเทศไทย  แมวากลุมผูนิยมลิทธิคอมมิวนิสตไดรวมตัวกันในประเทศไทยใน
ราวป พ.ศ.๒๔๗๐ ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมุงกุฎเกลาเจาอยูหัว๑ กระแสความคิดสังคมนิยม
ไดเขามาสูประเทศไทย  จนถึงตนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวจึงมีความเคลื่อนไหว
ของคอมมิวนิสตจีนและกกมินต๋ังท่ีเขามาในประเทศไทย พรรคคอมมิวนิสตสยามไดกอต้ังขึ้นเม่ือ 
พ.ศ.๒๔๗๓ และปรากฏความเคลื่อนไหวครั้งแรกเม่ือ พ.ศ.๒๔๗๕  ดวยการแจกจายใบปลิวทั้ง
ภาษาไทย จีนและอังกฤษ  รัฐบาลไทยในขณะนั้นจึงตรากฎหมายเกี่ยวกับคอมมิวนิสตฉบับแรกคือ 
พ.ร.บ.วาดวยคอมมิวนิสต เมื่อ พ.ศ.๒๔๗๖ และดําเนินการกับแกนนําที่รวมตัวกันเคลื่อนไหวอยาง
ลับๆ ในเขตเมืองทันที  
 อยางไรก็ตาม กวาจะเห็นการเชื่อมโยงอุดมการณที่สอดคลองกับการตอสูดวยอาวุธของ
พรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทยท่ีชัดเจนขึ้น๒ ก็จนกระท่ังหลังสงครามโลกคร้ังท่ี ๒ (หลังการ
พายแพของญี่ปุน) การรวมตัวของ “ลูกจีน”และ “ลูกญวน” จึงเกิดขึ้น และเม่ือเกิดการปะทะระหวาง
ผูกอการรายคอมมิวนิสต (ผกค.) เม่ือ ๗ ส.ค.๒๕๐๘ ท่ี ต.เรณูนคร อ.ธาตุพนม จ.นครพนมแลว การ
เคลื่อนไหวในภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคใต ก็ปรากฏชัดขึ้น  ถึงแมวา คนจีนใน
ขณะนั้นจะมีอํานาจทางเศรษฐกิจ แตไมไดมีอํานาจทางการเมืองท่ีเปนตอเลย ซึ่ง หากหลักการของ
การทําสงครามประชาชน อยูท่ีการใชชนบทลอมเมืองแลว สวนใหญของชาวจีนในขณะนั้นกลับอยู
ในเมืองในขณะที่ชาวไทยพุทธท่ีเปนเปาหมายของการปฏิวัติกลับอยูท่ีชนบท และการเคลื่อนไหว
กลับตองอาศัยการสนับสนุนจากภายนอก ท้ังจากจีน ลาว เวียดนามและมาเลเซีย จึงเปนขอสังเกต
อยางหนึ่งวา กรณีความเคลื่อนไหวนับตั้งแตตนของพรรคคอมมิวนิสตของประเทศไทย (พคท.)  
จึงแตกตางจากความเคลื่อนไหวของพรรคคอมมิวนิสตในที่อื่นๆ  
 ในชวงทศวรรษท่ี ๖๐ การเคลื่อนไหวตอตานอาณานิคมกระจายไปท่ัวโลก แตสําหรับ
ประเทศไทย สามารถรอดพนการเปนอาณานิคมอยางหวุดหวิด จากบทบาทของไทยที่สนับสนุน
การตอตานลัทธิลาอาณานิคม คอมมิวนิสตจึงไมสามารถยกประเด็นตอตานอาณานิคมมาใช
ขับเคลื่อนมวลชนได  ดังนั้น พคท.จึงใชเงื่อนไข “การตอตานนายทุนขุนศึกและตอตานจักรวรรดิ
นิยมอเมริกา” ใหเปนเหตุผลชี้นําการขับเคลื่อนมวลชน  ซึ่งในท่ีสุดแลวก็ไมสามารถนําไปกลาวอาง
ไดมากนัก เพราะท้ังโครงการสนับสนุนเพ่ือเสริมขีดความสามารถใหรัฐบาลไทยในการตอสูกับ 
พคท.จากอเมริกา(Thai Counter Insurgency Program) หรือแมกระท่ังการขับไลทหารอเมริกันออก
จากประเทศไทย ก็ไมไดผลมากนัก เพราะเม่ือรัฐบาลไทยขอใหทหารสหรัฐออกจากประเทศไทย

                                                
 ๑ ขอความบนกระดานจัดแสดง ณ อนุสรสถาน (กรุงเทพ, ๑๒ ต.ค.๒๕๕๔) 
 ๒ หนังสือภาษาอังกฤษท่ีอธิบายความขัดแยงไวท้ังเลม, ดู Tom Marks, Making Revolution: The Insurgency 
of the Communist Party of Thailand in Structural Perspective (กรุงเทพ : White Lotus, ๑๙๙๔) 
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และการชวยเหลือทางทหารสวนใหญยุติลง การกระตุนในเรื่อง “จักรวรรดินิยมอเมริกา” จึงไม
ไดผลและยิ่งยากมากขึ้น เม่ือ พคท.จะตองแทรกซึมทางความคิดเขามาในกลุมชาวพุทธ ท่ีมีความ
จงรักภักดีตอราชวงศ๓ 
 เห็นไดวา ความเคลื่อนไหวของ พคท. ในประเทศไทย ถือไดวาเชื่องชามาก เม่ือ
เปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆในอาเซียน ประเทศเวียดนามสามารถประกาศอิสรภาพกอนท่ีฝรั่งเศส
จะกลับมาจากสงครามโลกครั้งที่ ๒ การกลับมาของฝรั่งเศสในเขมรและลาว ก็ไมไดรับการตอนรับ
นัก อังกฤษสามารถกลับมาที่มาเลยเชียไดก็เพราะสัญญาเรื่องอิสรภาพ ดัชท ประกาศชัยชนะไดกอน
หลังจากการสูรบท่ียาวนานที่สุดและสูญเสียมากที่สุดในอินโดนีเซียและตองจากไป อังกฤษก็ไมได
อะไรหลังจากความวุนวายในพมามาถึงปจจุบัน สําหรับประเทศไทย การตอสูของเสรีไทยตอการยึด
ครองของญี่ปุน ไมไดกระตุนเง่ือนไขตอตานอาณานิคมใหพรรคคอมมิวนิสตนํามาใชตอได  ในทาง
ตรงกันขาม การตอสูในเวียดนามกลับเปนสาเหตุใหเกิดความเคลื่อนไหวของคอมมิวนิสตขึ้น 
ในไทย แตชัยชนะของคอมมิวนิสตในอินโดจีน ไดผลักดันชาวเวียดนามอีกกลุมเขามาในประเทศไทย๔ 
การลมสลายของราชวงศในลาวและเหตุการณในในกัมพูชาหลังเขมรแดงสามารถยึดกัมพูชา 
กลายเปนอุปสรรคดานความชอบธรรมในการขับเคลื่อนมวลชนของ พคท. ในท่ีสุด 
 จากพัฒนาการของการกอความไมสงบในอาเซียนและสถานการณภายในประเทศ ซึ่ง
เปนชวงท่ีรัฐบาลทหารหมดอํานาจลง ความไมสงบและการลุกขึ้นตอตานของนักศึกษา และ
เหตุการณ ในเดือนตุลาคม พ.ศ.๒๕๑๙ ไดผลักนักศึกษาจํานวนมากตองเขาปา ทําใหจํานวนของ 
ผกค. ในขณะนั้นพุงขึ้นสูจุดสูงสุดที่ประมาณ ๑๒,๐๐๐ คน ทําใหบางคนถึงกับคาดการณวา 
“ระบอบใหม” จะเขามาแทนท่ี “ระบบการปกครองเดิม” ของไทยไดอีกในไมชา แนนอน พคท.เห็น
สัญญาณการลมสลายของระบบเกา พคท.จึงตัดสินใจท่ีจะเพ่ิมความกดดันตอระบบ ซึ่งเปาหมาย
ของการโจมตีก็คือ “สถาบันพระมหากษัตริย” ซึ่งนับเปนการตัดสินใจท่ีผิดพลาดท่ีสุด ผนวกกับ
สถานการณดานความสัมพันธระหวางจีนกับไทย ทําใหความเคลื่อนไหวของ พคท. ตองยุติลงใน
ระยะเวลาอันสั้น 

                                                
 ๓ รายละเอียดเกี่ยวกับการสนับสนุนของสหรัฐอเมริกาตอโครงการตอตานการกอความไมสงบของไทย ดู 
George K. Tanham, Trial in Thailand (New York: Crane Russak, 1974).  จากปท่ีพิมพ จะเห็นความเปล่ียนแปลงทาง
ยุทธศาสตรและความสําคัญของสังคมไทย มีผลโดยตรงตอความสําเร็จในการตอตานพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทย 
และประเด็นนี้ไดกลาวถึงอีกคร้ังเม่ือเร็วๆ นี้โดย, Thomas A. Marks, “Thailand: Anatomy of a Counterinsurgency 
Victory,” Military Review 87, no. 1 (January-February 2007): 35-51. 
 ๔ ไดมีการบันทึกไวดวยแลววา Ho Chi Minh ผูนําของชาวเวียดนานท่ีประสบความสําเร็จในการตอสูกับ
สหรัฐอเมริกา เคยเขามาพํานักและใชประเทศไทยเปนฐานในการตอสู ดู Sophie Quinn-Judge, Ho Chi Minh: The 
Missing Years 1919-1941 (Berkeley: University of California Press, 2003), 126-30. 
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 จากท่ีกลาวแลว หากสถานการณของ พคท.  ไมได รุนแรงเมื่อ เปรียบเทียบกับ
สถานการณในภูมิภาคแลว  เหตุใดสถานการณการตอสูจึงดําเนินไปจนเกือบถึงจุดที่จะไมสามารถ
บริหารจัดการได  ประเด็นท่ีนาศึกษาและควรใหความสนใจ คือ “มาตรการการตอบโตของรัฐบาล
ในขณะนั้น” วามีความเหมาะสมหรือมาตรการเหลานั้นกลายเปนเงื่อนไขใหการแกปญหาตองใช
เวลาเนิ่นนานออกไปเพียงใด 
 เปนท่ีทราบแนชัดวา เครื่องมือการของรัฐบาลไทยท่ีใชในการตอบโตในชวง ๑๕ ปแรก 
คือการใชกําลังทหารเขากวาดลางอยางรุนแรง แมการปฏิบัติในบางพ้ืนท่ีจะประสบความสําเร็จแตก็
ไมสามารถกวาดลาง ผกค.ลงได สิ่งท่ีเห็นไดชัดอยางหนึ่ง ก็คือกําลังท่ีใชเปนกําลังรบตามแบบ 
เพราะในขณะนั้น ทหารไทยไมเคยไดรับการฝกและจัดต้ังใหมีความสามารถท่ีจะไปทําการรบกับ
กองโจรมากอนเลย จึงเปนจุดท่ีความชวยเหลือทางทหารเขามา แตประเทศท่ีใหความชวยเหลือนั้น
(สหรัฐฯ) ก็ไมมีประสบการณในการตอสูกับกองโจรนัก ดังนั้นจึงเห็นไดวา สิ่งที่กองทัพไทยได
นํามาใชในขณะนั้นนาจะเปน “สามัญสํานึกที่ถูกตอง” นั่นคือ ความเขาใจท่ีวา “จะตองใชยุทธวิธี
แบบพิเศษเพ่ือเอาชนะภัยท่ีไมปรกติ และจะตองใหความสําคัญกับการผสมผสานการปฏิบัติการ 
ทางทหารเขากับการพัฒนาดวย” 
 ดังนั้น นอกจากการใชกําลังทหาร  เคร่ืองมือท่ีมีประสิทธิผลอีกประการหนึ่งคือ หนวย
พัฒนาการเคลื่อนที่ (นพค.) ท่ีสงผลตอความสําเร็จอยางมาก นอกจากนั้น ยังมี หนวยเรงรัดพัฒนา
ชนบท (รพช.) ที่สามารถทําใหประชาชนเห็นความมีประสิทธิภาพของภาครัฐ อยางไรก็ตาม การกอ
การรายก็ไมไดลดลง ตรงกันขามกลับเพ่ิมขึ้นอยางตอเนื่อง นับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๑๘ นับเปนจุดท่ี
สําคัญ ท่ีเห็นไดวา ท้ังๆที่รัฐพายามใชมาตรการท้ังทางทหารและพัฒนาอยางเต็มท่ีแลว แตจํานวน
สมาชิกของ พคท. ยังขยายตัวได  
 จากเหตุการณตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๙ ท่ีทําใหนักศึกษาจํานวนมากเขาปาไปรวมกับ พคท.
นั้น แตในดานรัฐบาลฯ ก็เร่ิมตระหนักวา การลดการแขงขันกันระหวางหนวยงานในการแกปญหา
และใหหนวยงานเหลานั้นไดมองเห็นปญหาในทิศทางเดียวกันได  จึงเกิดแนวความคิดในการจัดตั้ง
กลไกท่ีสําคัญคือ กองอํานวยการรักษาความม่ันคงภายใน (กอ.รมน.) (Internal Security Operations 
Center; ISOC) ซึ่งกอนหนานั้น คือ กองอํานวยการปองกันปราบปรามคอมมิวนิสต (กอ.ปค.) 
(Communist Suppression Operations Center; CSOC) เพ่ือทําหนาท่ีหลัก ๓ ประการ คือ สราง
ศรัทธาใหประชาชนมีความเลื่อมใสตอการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย
ท่ีมีพระมหากษัตริยเปนประมุข ปลูกฝงใหประชาชนมีใจตอสูกับลัทธิคอมมิวนิสต และ ทําลายลาง
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ผูกอการรายคอมมิวนิสตท้ังในปา และในบาน๕ แตหากไดดูการจัดภายในใหดีแลว จะเห็นไดชัดเจนวา 
งานหลักของ กอ.ปค. ก็คืองานทางดานยุทธการและการขาว นั่นเอง การปรับจาก กอ.ปค. มาเปน 
กอ.รมน. ไดแสดงใหเห็นความเปลี่ยนแปลงท่ีสําคัญที่ปจจัยทางการเมืองและการทํางานรวมกันของ
หนวยตางๆ ไดรับการพิจารณามากขึ้น จนถึงระดับลาง การมีสวนรวมของชุมชน เชน อพป. ได
สะทอนใหเห็นจุดเริ่มตนของพัฒนาการของประชาธิปไตยท่ีประชาชนและหนวยงานตางๆ รวม
เปนเจาของแผนการพัฒนาและการตอสูกับ พคท. มากขึ้น  
 มาถึงในปจจุบัน ประเทศไทยกําลังเผชิญอยูกับภัยจากการกอการรายท้ังภายในและจาก
ภายนอก กลาวคือ  การกอการรายซึ่งมาจากภายนอกนั้นมีลักษณะเชื่อมโยงกับกลุมการกอการรายท่ี
โลกกําลังเผชิญท้ังกลุมซายและกลุมขวา และกลุมซึ่งมีลักษณะเปนอาชญากรรมขามชาติ สําหรับ
การกอการรายภายในประเทศ  นั้นก็คือการปฏิบัติการในลักษณะท่ีคลายกับท่ีกลาวมาแลว ท่ีครั้งนั้น
เคยไดรับการสนับสนุนจากพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทย เพียงแตปจจุบันกลุมเหลานี้ได
ปรับเปลี่ยนเงื่อนไขของการเคลื่อนไหว โดยยกปญหาความเปนธรรมในสังคมท่ีเปนผลมาจากการ
พัฒนา ซึ่งกลุมเหลานี้ ไดกาวออกมาตอแสดงกิจกรรมซึ่งไมตางกับท่ีนานาชาตินิยามวา เปนการกอ
การราย  
 ในดานหนึ่ง การกอความไมสงบในจังหวัดชายแดนภาคใต  แมยังอาจกลาวไดวาไมได
สรางความรุนแรงเทากับการปฏิบัติในอดีตท่ีกระจายออกไปท่ัวประเทศ แตในอีกดานหนึ่งจาก
ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นไดสงผลกระทบตอความนาเชื่อถือและชื่อเสียงท่ีดีของประเทศ  รัฐบาลจึง
ตองใชมาตรการท่ีเหมาะสมเพ่ือตอบสนองตอการกอการรายท้ังภายในและจากภายนอก  ในระดับท่ี
นานาชาติและสังคมภายในยอมรับได ซึ่ง การแกไขปญหาการกอการรายจากภายนอกหรือเพ่ือความ
เขาใจงายขึ้นจะเรียกการกอการรายลักษณะนี้วา “การกอการรายสากล” นั้น โดยท่ัวไปแลวในดาน
ของการเตรียมการและการปองกัน  ก็จะใหความสําคัญตอโครงสรางระบบราชการและการวางแผน 
เชนการปองกันการเขาออกชายแดนและการเตรียมการดานกฎหมาย เพ่ิมเติมดวยการปองกันบุคคล
และสถานที่สําคัญเปนตน และเม่ือเกิดเหตุการณการกอการรายสากล ก็จะจัดต้ังการบัญชาการ
เหตุการณเพ่ือคลี่คลายสถานการณและบรรเทาความเสียหายจากผลกระทบของการปฏิบัติของ
ผูกอการราย ทั้งนี้ การแกปญหาท่ีตองอาศัยการประสานงานและความรวมมือของหนวยงานดาน
ความม่ันคงตางๆ ท่ีไดรับภารกิจและบทบาทท่ีเหมาะสมดวยการบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพ
โดยตรงจากผูมีอํานาจตัดสินใจสูงสุด  

                                                
 ๕พล.ต.สายหยุด  เกิดผล เจากรมยุทธการทหารบกขณะนั้น ไดรับคําส่ังใหจัดต้ังกองอํานวยการพลเรือน 
ตํารวจทหารเม่ือเดือนธันวาคม 2508 ดู พลเอกสายหยุด เกิดผล, พคท.หายไปไหน (กรุงเทพ : โรงพิมพอักษรสัมพันธ, 
2011), หนา62. 
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 ย่ิงกวานั้น การโจมตีของผูกอการรายในปจจุบันและอนาคตมี แนวโนมท่ีจะรุนแรงและ
กอใหเกิดความเสียหายใหแกสังคมและความม่ันคงของประเทศ มาตรการปองกันจึงมีความสําคัญ
มากขึ้น ดังนั้น นอกเหนือจากความสําคัญของความรวมมือของหนวยงานความม่ันคงดังท่ีกลาวแลว 
การปองกันจะประสบความสําเร็จไดยังจะตองไดรับความรวมมือในการเปนหูเปนตาจากสาธารณะ 
ซึ่ง ถาเปนการแกปญหาการกอการรายภายในเชนท่ี จชต. ปจจัยความสัมพันธท่ีกลาวแลวก็จะ
ซับซอนและละเอียดออนยิ่งขึ้น เชน รัฐบาลจะตองเขาใจใหถูกตองวา “ไมวาเวลาใดก็ตาม ก็จะมีคน
สวนหนึ่งตอตานรัฐท่ีกําลังใชอํานาจ”  
 ตามท่ีกลาวแลวขางตน เปาหมายของการกอการรายในยุคแรกๆ คือ ความตองการเห็น
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองเปนหลัก อยางไรก็ตามนับตั้งแตเหตุการณกอการราย
ดวยการใชเคร่ืองบินโดยสารพุงเขาขนตึก World Trade Center เปนตนมา  เปาหมายของการกอ 
การรายสวนใหญไมเพียงแตจะพยายามกดดันการตัดสินใจของรัฐบาลดวยการโจมตีขนาดใหญ 
ท่ีกอใหเกิดความเสียหายตอชีวิตและทรัพยสินของผูบริสุทธิ์เพ่ือกอใหเกิดความเสียหายเฉพาะหนา
เทานั้น แตผูกอการรายยังประสงคท่ีจะสงสัญญาณใหสังคมรับรูถึงความไมปลอดภัย และยัง
พยายามสงสาระสําคัญทางอุดมการณดวย  หรือกลาวอีกอยางวาเปาหมายของการปฏิบัติการของ
ผูกอการรายจึงไมเพียงท่ีจะชี้นําใหสังคมรับรูถึงความ “ไมสามารถ” ของรัฐ ในการใหความ
ปลอดภัยแกประชาชนเทานั้น แต  เหตุการณ ๙๑๑ และการโจมตีท่ี Mumbai เปนตัวอยางใหหลาย
ประเทศเขาใจการพัฒนาการของภัยคุกคามของการกอการรายท่ีทาทายย่ิงขึ้นดวย 
 สําหรับประเทศไทย มีประสบการณท่ีเกี่ยวของกับ “การกอการราย” เปน ๒ แบบ คือ 
การตอสูกับพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทยในอดีต ท่ีเราเรียก Communist Insurgent วา 
“ผูกอการรายคอมมิวนิสต” ซึ่งปจจุบัน ประเทศไทยกลับมาเผชิญกับปญหาดานความม่ันคงอีกครั้ง 
เราเรียกเหตุการณนี้วา  “สถานการณความไมสงบในภาคใตของประเทศไทย” ท่ีรัฐบาลยืนยันวา 
เหตุการณท่ีเกิดขึ้นเปนปญหาความมั่นคงภายในของไทยและไมมีความเชื่อมโยงใดๆ กับขบวนการ
กอการรายในตางประเทศ แตจากการปฏิบัติจะเห็นไดชัดเจนวากลุมผูกอความไมสงบ หรือจะ
เรียกวา “ผูกระทําความผิด”(Perpetrator) ก็ตาม กลุมเหลานี้คือกลุมท่ีใชยุทธวิธีของการกอการราย 
(Terrorism as Method) ท่ีมีความเชื่อมโยงท่ีวาดวยอุดมการณและยุทธวิธีการใชความรุนแรงคลาย
หรือลอกเลียนกับการกอการรายในท่ีอื่นเชน อาฟกานิสถาน ปากีสถาน เปนตน การกอการรายอีก
แบบหนึ่ง คือกลุมท่ีมีโครงสรางและการปฏิบัติดวยการกอการราย (Terrorism as Logic) เชนกลุม 
Black September Terrorists ที่มายึดสถานทูตอิสราเอลประจําประเทศไทยเม่ือ ป ๒๕๑๕ วา 
“ผูกอการราย” หรือ “ผูกอการรายสากล”   
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 การแกปญหา พคท. รัฐบาลไทยใชกองอํานวยการรักษาความม่ันคงภายใน (กอ.รมน.) 
ท่ีประกอบดวยองคกรพลเรือน ตํารวจและทหารเปนเคร่ืองมือสําคัญ และมีนโยบายการเมืองนํา
การทหาร ในการแกปญหา สําหรับ ปญหา การกอการรายสากล ใชแนวทางตามมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อ ๑ ก.พ.๒๕๒๖ กําหนดนโยบายหลักและแนวทางการแกปญหาการกอการรายสากล โดยใน
นโยบายดังกลาว ไดกําหนดวา การกอการรายสากล คือ “การปฏิบัติการ (คุกคามหรือใชความรุนแรง) 
ของบุคคลหรือกลุมบุคคล ที่มุงหวังผลตามเง่ือนไขขอเรียกรองทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งสวนใหญจะ
ปฏิบัติการลวงลํ้าเขตแดนหรือเก่ียวพันกับชาติอื่น การกระทํานั้นอาจเปนไปโดยเอกเทศปราศจากการสนับสนุน
จากรัฐใดๆ หรือ หรือมีรัฐใดรัฐหนึ่งสนับสนุนก็ได เมื่อเกิดขึ้นยอมมีผลกระทบโดยตรงตอผลประโยชนของชาติ 
พันธกรณีระหวางประเทศ นโยบายของชาติ ทั้งดานการเมืองและการปองกันประเทศ การเศรษฐกิจและสังคม
จิตวิทยา ช่ือเสียงและเกียรติภูมิของชาติ” 
 ดวยประสบการณท่ีผานมา เห็นไดชัดเจนวาในขณะท่ีการแกปญหา พคท. โดยใชกลไก
ของ กอ.รมน. เพ่ือเปนแกนกลางของความรวมมือของหนวยงานความม่ันคงหลักคือ พลเรือน 
ตํารวจและทหาร  สําหรับปจจุบัน การแกไขปญหาการกอการรายถูกแบงออกเปนสองสวน 
กลาวคือ ปญหา จชต. รัฐบาลเขามากําหนดนโยบายและจัดการบริหาร โดยมีกลไกท่ีใหประชาชน
เขามามีสวนรวมในสภาท่ีปรึกษาการบริหารและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต มีนายกรัฐมนตรีอยู
ในตําแหนง สูงสุดของท้ังหนวยงานการทหาร (กอ.รมน.) และการพัฒนา คือศูนยอํานวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต (ศอ.บต.) และ การกอการรายท่ีเรียกวา “การกอการรายสากล” รัฐบาล 
มีนโยบายในการแกปญหาโดยใชกลไกของ คณะกรรมการอํานวยการแกปญหาการกอการราย
สากล(นอก.) ท่ีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ โดยมีกรรมการมาจากกระทรวงท่ีเกี่ยวของ
และมีเลขาธิการสภาความมั่นคงแหงชาติเปนเลขานุการ 
 ความสําเร็จเหนือ พคท. ในอดีต โดยโครงสรางของ กอ .รมน. ท่ีเ ม่ือเริ่มจัดตั้ ง  
มีวัตถุประสงคใหเปนหนวยงานอิสระและเปนหนวยระดับชาติที่ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีกับแต
กระนั้น เปาหมายที่พล.อ.สายหยุด  เกิดผล ไดต้ังไวในขณะเริ่มตนและพิจารณารักษาไวตลอดมาก็
คือ ทําใหหนวยงานนี้เปนของทุกฝาย ดวยการสรางความเชื่อถือใหเปนท่ียอมรับของหนวยงาน
ตางๆ จะเห็นไดวา  แมกอ.รมน.จะมีอํานาจตามกฎหมาย แตในทางปฏิบัติยังตองอาศัยความรวมมือ
เปนหลักและไมกระทําการใดๆ อันเปนการ “ล้ําเสน” อํานาจของหนวยงานเดิม หากแตจะตองชวย
เสริมอํานาจของหนวยงานนั้นๆ ใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
 การจัดการปญหา จชต. นับต้ังแตเหตุการณปลนปนเม่ือตนป ๒๕๔๗ เปนตนมานั้น 
ปญหาใหญท่ีมักถูกกลาวถึงคือ การขาดความเปนเอกภาพในการทํางานของฝายรัฐ ผูปฏิบัติงานก็
อยากเห็นหนวยงานกลางท่ีเปนของทุกฝาย ที่ไดรับความเชื่อถือและเปนท่ียอมรับของหนวยงาน
ตางๆ ชวยเสริมขีดความสามารถซึ่งกันและกัน ใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ดังท่ีเห็นไดแลววา 
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ในชวงเวลาต้ังแตเกิดเหตุการณจนถึงปจจุบัน หนวยงานท่ีเกี่ยวของไดพยายามปรับเปลี่ยนท้ังดาน
สถาบันและโครงสรางองคกรอยางเปนแกนสาร อยางไรก็ตาม  กลาวไดวายังไมประสบความสําเร็จ
มากนัก จึงมักปรากฏวาหนวยงานของรัฐตองอาศัยอํานาจและศักด์ิศรี และการบริหารจัดการท่ีตอง
ทํากันเองเสียสวนใหญ ซึ่งเปนชองวางที่ฝายกอความไมสงบแทรกตัวเขามาใชประโยชนหลายครั้ง  
 หลังจากเหตุการณ ๙๑๑ ทําใหท่ัวโลกเร่ิมตระหนักถึงภัยการกอการราย โดยเฉพาะ
สหรัฐฯ ไดใชประเด็นของความรวมมือเปนเครื่องกําหนดแนวทางของความสัมพันธระหวาง
ประเทศดวย สําหรับประเทศไทย ท่ีมีท้ังกลุมบุคคลและสถานท่ี ท่ีเปนเปาหมายของการกอการราย  
ดังนั้น ในปตอมา สํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ ไดทบทวนนโยบายการแกไขปญหาการกอ
การรายสากล ซึ่งนายกรัฐมนตรีไดมีบัญชาเห็นชอบ และคณะรัฐมนตรีไดมีมติรับทราบตอมาเม่ือ
ตุลาคม ๒๕๔๕ เรียกวา “นโยบายการปองกันและแกไขปญหาการกอการราย พ.ศ.๒๕๔๕” ท่ีมี
เนื้อหาท่ีเนนความสําคัญในการปองกันปญหาการกอการราย ดวยการจัดระบบและกลไกในการ
แกปญหาใหพรอมเผชิญเหตุการณ การพัฒนาประสิทธิภาพการขาวกรอง ปรับปรุงและพัฒนา
กฎหมายใหสอดคลองกับสถานการณ พัฒนาบุคลากร ระบบขอมูลขาวสารและองคความรู การ
สรางพลังทางสังคมใหเขมแข็ง และปลูกจิตสํานึกของประชาชนใหตระหนักถึงภัยและการเขามามี
สวนรวมในการปองกันและแกไขปญหา อีกท้ังกระชับความสัมพันธและความรวมมือในระดับ
ภูมิภาคและประชาคมระหวางประเทศ ตลอดจนการประสานแผนเตรียมความพรอมของหนวยงาน
ท่ีเกี่ยวของและสนธิทรัพยากรของทุกฝายและจัดใหมีการซักซอมการปฏิบัติอยางตอเนื่อง๖ 
 ท่ีกลาวมาแลวเพ่ือใหเห็นพัฒนาการของภัยคุกคามดานการกอการรายและการ
ตอบสนองของประเทศไทย อยางไรก็ตาม ชวงเวลาหลังเหตุการณ ๙๑๑  มาจนถึงปจจุบัน เปนชวงท่ี
ทาทายความสามารถของรัฐบาลไทยทุกรัฐบาล ทั้งนี้ เพราะ ลักษณะของภัยคุกคามมีความ
ผสมผสานท้ังรูปแบบการกอความไมสงบท่ีใชวิธีการกอการราย เชนในโคลอมเบีย ฟลิปปนส และ 
จชต.   และการกอการรายที่มีความเชื่อมโยงกับอุดมการณการใชความรุนแรงของขบวนการ 
อัลไคดาและเครือขาย รวมท้ังการกอการรายท่ีมีลักษณะของอาชญากรรมขามชาติ ยิ่งกวานั้น  
กลาวไดวา ความรวมมือในทุกระดับคือปจจัยสําคัญของความสําเร็จในการแกไขปญหาต้ังแตอดีต
จนถึงปจจุบัน ดั่งท่ีสะทอนออกมาจาก นายสุรพล  พงษทัดศิริกุล รองปลัดกระทรวงมหาดไทย  
ในการบรรยายใหกับนักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร ท่ีกระทรวงมหาดไทยเมื่อ ๑๔ ต.ค.๕๔ 
วา “หัวใจการทํางานของภาคราชการคือการบูรณาการ” 

                                                
 ๖ บทกลาวนํา นโยบายการปองกันและแกไขปญหาการกอการราย พ.ศ.๒๕๔๕ โดย พลเอกวินัย ภัททิยกุล 
เลขาธิการสภาความม่ันคงแหงชาต,ิ สํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ ทําเนียบรัฐบาล ถนนพิษณุโลก เขตดุสิต กทม ๑๐๓๐๐  
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 ในเอกสารฉบับนี้ จะเสนอรายละเอียดของ โครงสรางการแกปญหา พคท.  นโยบาย 
การปองกันและแกไขปญหาการกอการราย พ.ศ. ๒๕๔๕  เปรียบเทียบกับโครงสรางการแกปญหา 
จชต. ในปจจุบัน และเปรียบเทียบกับนโยบายการปองกัน และแกไขการกอการรายของประเทศ
อื่นๆ เพ่ือเสนอบทวิเคราะห และขอเสนอแนะท่ีเปนประโยชนแกหนวยงานตางๆ มุงเนนไปสู
การบูรณาการงานปองกัน และแกไขปญหาการกอการรายของหนวยงานตางๆ ในประเทศไทย 
 

วัตถุประสงคการวิจัย 

 ๑. เพ่ือศึกษาและวิเคราะหนโยบายและโครงสรางการแกปญหาการกอการรายของ
ประเทศไทยท่ีผานมาในความรับผิดชอบและบทบาทของหนวยงานตางๆ ในโครงสรางของกอง
อํานวยการรักษาความมั่นคงภายใน (กอ.รมน.) ในการตอสูกับ พคท. และตามท่ีกําหนดไวใน
นโยบายการปองกัน และแกไขปญหาการกอการราย พ.ศ.๒๕๔๕  และเปรียบเทียบกับนโยบายการ
ปองกัน และแกไขการกอการรายของประเทศอื่นๆ 
 ๒. เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแนวความคิด กระบวนการในการปรับ
บทบาท และโครงสราง ท่ีเปนประโยชนในการบูรณาการ งานปองกัน และแกไขปญหาการกอการราย 
ของประเทศไทย 
 

การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

 ในการวิจัยคร้ังนี้  จะทบทวนวรรณกรรม ซึ่ งประกอบดวยทฤษฎี แนวคิดแ ละ
กระบวนการในการกําหนดนโยบายเพ่ือใหเกิดการบูรณาการของหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการ
ตอตานการกอการรายของประเทศไทย  
 เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 
 ๑. ทฤษฎีและแนวคิดในการกําหนดนโยบายการตอตานการกอการรายของประเทศไทย
และตางประเทศ 
 ๒. เอกสารนโยบายการตอตานการกอการรายของประเทศตาง เชน 
  ๒.๑ สหรัฐอเมริกา 
  ๒.๒ อังกฤษ 
  ๒.๓ ออสเตรเลีย 
  ๒.๔ อินโดนีเซีย 



๑๐ 
 

 ๓. งานวิจัยท่ีเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายการตอตานการกอการรายของประเทศ
ไทยและตางประเทศ ในหวงป พ.ศ.๒๕๔๕ ถึง พ.ศ.๒๕๕๔ 
 ๔. แนวความคิดของผูทรงคุณวุฒิ 
 

ขอบเขตของการวิจัย 

 ๑. เนนการวิจัยเฉพาะนโยบายการตอตานการกอการรายและบทบาทของหนวยงานท่ี
เกี่ยวของ 
 ๒. เนนแนวความคิดกวางๆในการปรับปรุงบทบาทและโครงสรางของหนวยงาน
รับผิดชอบ 
 ๓. วิจัยเฉพาะนโยบายที่เปดเผยไดเทานั้น 
 

กรอบแนวคิดของการวิจัย 

 ๑. ยุทธศาสตร :  
  ๑.๑ สภาพแวดลอมการกอการรายท่ีเกิดขึ้นในไทยท้ังอดีตและปจจุบัน 
  ๑.๒ จุดยืนของประเทศไทยในการแกปญหาการกอการราย 
 ๒. ยุทธการ : 
  ๒.๑ นโยบายการตอตานการกอการรายของประเทศไทยและตางประเทศ 
  ๒.๒ ฐานทางยุทธการ (Operational Platform) ในการแกปญหา 
  ๒.๓ ความชัดเจนของบทบาทและหนาท่ีของหนวยเกี่ยวของ 
 ๓. ยุทธวิธี : 
  ๓.๑ แนวความคิดในการปรับโครงสรางและบทบาท 
  ๓.๒ แผนตอตานการกอการราย (Comprehensive Counter Terrorism Plan) 
 

วิธีดําเนินการวิจัย 

 การวิจัยคร้ังนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ดวยเอกสารทางวิชาการ เอกสารวิจัยและเอกสาร
นโยบาย ดานการตอตานการกอการรายของประเทศไทยและเปรียบเทียบกับตางประเทศ โดย
มุงเนนวิเคราะหความเหมาะสมของบทบาท โครงสรางและความสามารถในการบูรณาการเพ่ือ
ประสิทธิภาพในการปองกันและแกปญหาการกอการราย รวมท้ังการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิท่ีมี



๑๑ 
 

ประสบการณ  เพ่ือใหไดแนวทางในการกําหนดแผนการตอตานการกอการราย ท่ีมีความชัดเจนและ
สามารถนําไปสูการปฏิบัติไดจริง  
 

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย 

 ๑. ทําใหทราบถึงบทบาทและปจจัยที่มีผลกระทบตอประสิทธิภาพการปฏิบัติงานตาม
นโยบายการปองกันและแกไขปญหาการกอการราย พ.ศ.๒๕๔๕ ของหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ 
 ๒. ทําใหทราบแนวทางในการปรับปรุงแนวความคิด กระบวนการและรูปแบบในการ
กําหนดนโยบายการปองกันและแกไขปญหาการกอการราย ซึ่งจะชวยใหแตละหนวยปฏิบัติ
สามารถบูรณาการแผนรองรับเพื่อใหบรรลุเปาหมายในภาพรวม 
 
 
 


