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บทคัดย่อ

บทความนี้ต้องการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างภาคประชาสังคมและรัฐใน
ความขัดแย้งที่เกาะมินดาเนาทางตอนใต้ของฟิลิปปินส์ท่ีเน้นเฉพาะความขัดแย้ง
ระหว่างรฐับาลและขบวนการปลอดปล่อยอสิลามโมโรหรอื MILF นบัตัง้ปลายทศวรรษ
ที่ 1990 จนถึงการบริหารงานของประธานาธิบดีเบนิกโน อากโีนที่ 3 อาจกล่าวได้ว่า 
ส่วนส�ำคัญของความส�ำเร็จในการเจรจาสันติภาพระหว่างรัฐบาลและขบวนการปลด
ปล่อยอิสลามโมโร มาจากการท�ำงานของภาคประชาสังคมที่ต้องอาศัยการริเริ่มและ
แรงผลักดันในการมีส่วนร่วมทางการเมืองในทุกๆ รัฐบาล บทบาทส�ำคัญขององค์กร
ภาคประชาสังคมที่หลากหลายในพื้นที่ความขัดแย้งของบังซาโมโร คือ การพยายาม
เป็นตวัต่อเช่ือมในการส่งเสริมและสร้างสนัตภิาพ ทัง้จากผูค้นในระดบัรากหญ้าและผู้
ก�ำหนดนโยบายท่ามกลางความไม่แน่นอนของสถานการณ์ความขัดแย้งและในความ
สมัพนัธ์ของรฐัและภาคประชาสงัคมทีม่คีวามซับซ้อน แต่ค่อนข้างยดืหยุน่โดยเฉพาะ
อย่างยิง่การเข้าไปสนบัสนนุการก่อให้เกดิกระบวนการเจรจาสันติภาพท้ังทางตรงและ
ทางอ้อม งานศึกษาชิ้นนี้ใช้วิธีเน้นการค้นคว้าเอกสารเป็นหลักเพ่ือท�ำความเข้าใจถึง
บทบาทของประชาสงัคมในฐานะท่ีเป็นหุน้ส่วนในการสร้างสนัตภิาพและความสมัพนัธ์
ระหว่างรัฐกับประชาสังคมในความขัดแย้งซึ่งต้องอาศัยการเข้าใจมุมมองจากจุดยืน
ของรฐัและภาคประชาสงัคม ความหลากหลายของความสัมพันธ์ โอกาสและข้อจ�ำกดั
ในการท�ำงานท่ามกลางสถานการณ์ความขัดแย้ง

ค�ำส�ำคญั : ภาคประชาสังคม, รัฐบาลฟิลิปปินส์, ความขัดแย้ง มินดาเนา ,

บังซาโมโร 
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ABSTRACT

This study explores the relationship between the civil society 
sector and the state in the conflict in Bangsamoro in Southern 
Philippines. This is the conflict between the Philippine government 
and the Moro Islamic Liberation Front (MILF), which has been going on 
since 1990. It is argued that the success of peace negotiations between 
the government and the MILF resulted from the intervention of the 
civil society sector. In particular, its initiatives for political participation 
in every level of government eventually yielded that success. The 
efforts of the diverse civil society organizations in Bangsamoro served 
both directly and indirectly to mobilize support for the peace process 
from the local people and policy makers under the uncertainty of the 
conflict situation and the complicated relationship between the state 
and civil society. This study applies the framework for understanding 
the role of the civil society sector and its relations with the state in a 
conflict situation, which involves both opportunities and limitations

Keywords: civil society, Philippines government, Mindanao, 
Bangsamoro
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ประชาสังคม: หุ้นส่วนสำ�คัญในการสันติภาพ

ปัจจุบันไม่อาจปฏิเสธได้ว่าบทบาทของภาคประชาสังคมได้เข้ามามีส่วน
ส�ำคญัในขบวนการเคล่ือนไหวภาคพลเมอืงทัง้การมส่ีวนร่วมผ่านช่องทางรฐัธรรมนญู 
เช่น การมตีวัแทนของภาคประชาสงัคมร่วมกบัภาครฐัผ่านรปูแบบของการพดุคยุหรอื
การประท้วงในรูปแบบต่างๆ หรอืสามารถตดิตามอ�ำนาจหรอืการด�ำเนนิการของภาค
รัฐและเอกชนทั้งระดับชาติ และนานาชาติ ดังนั้นภาคประชาสังคมสามารถที่จะน�ำ
เอากลุ่มต่างๆ ที่มีความหลากหลายเข้ามาร่วมถกเถียง ประนีประนอมและหาฉันทา
มติร่วมกันตามวัตถุประสงค์ รายงานของเลขาธิการสหประชาชาติที่เกี่ยวข้องกับการ
ป้องกันความขัดแย้งทางอาวุธ (UN Progress  Report  on the prevention of 
Armed Conflict  in the Secretary  General) ได้ระบุถึงการเรียกร้องรัฐสมาชิก
ร่วมพิจารณานวัตกรรมใหม่ๆ ในการท�ำงานร่วมกับภาคประชาสังคม เช่นเดียวกับ
สหภาพยโุรปได้ออกแผนปฏิบัตกิารของประชาสงัคมเพือ่ความมัน่คงและนโยบายการ
ป้องกันของสหภาพยุโรป (Action Plan for Civilian Aspects of the European 
Security  and Defence Policy - ESDP) เช่น การรับเอามุมมองของภาคประชา
สงัคมเข้าไปในนโยบายการจดัการช่วงความขดัแย้ง การจัดต้ังทีป่รึกษาในกระบวนการ
สันติภาพ หรือการตั้งเจ้าหน้าที่พลเรือน (Barnes 2006, p. 9)

เมือ่ย้อนพจิารณากล่าวถงึประวตัศิาสตร์การเคลือ่นไหวของภาคประชาสังคม
ฟิลิปปินส์ตั้งแต่ช่วงเริ่มต้น พัฒนาการของภาคประชาสังคมแฝงไปด้วยคุณค่าทาง
สังคมหลากหลายซึ่งมีมาก่อนการเข้ามาของอาณานิคมสเปน อันได้แก่ Damayan  
หมายถงึสายสมัพนัธ์และการช่วยเหลอืซึง่กนัและกนั Pagtutulungan หมายถึงความ
สมัพนัธ์ทีเ่ท่าเทยีมและช่วยเหลอื  Paghinungod หมายถงึการเสนอตัวช่วยเหลอืคน
อื่นๆ ต่อมาในช่วงศตวรรษที่ 17 และ 18  เป็นช่วงริเริ่มงานพัฒนาเชิงการกุศลซึ่ง
ริเริ่มโดยฝ่ายศาสนจักรโดยชาวสเปนและชนพื้นเมืองร่วมกัน เช่นการสร้างโรงเรียน 
โรงพยาบาล การก่อตั้งสมาคมในทางศาสนาโดยเฉพาะในเขตพื้นที่ชนบท (Caucus 
of Development NGO Networks  2011, p. 9)
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ในช่วงศตวรรษที่ 19 เกิดองค์กรความร่วมมือที่ก่อตั้งโดยชนชั้นน�ำ พวกเขา
ศกึษาและใช้ความคดิความร่วมมอืแบบสมยัใหม่โดยร่วมมอืกบัองค์กรการกศุลทีก่่อตัง้
โดยผูม้ฐีานะ ซึง่มีเป้าหมายเพือ่เอกราชจากสเปน ต่อมาในช่วงต้นศตวรรษที ่20  เมือ่
ฟิลิปปินส์ตกอยู่ภายใต้อาณานิคมอเมริกัน องค์กรสวัสดิการหลายองค์กรได้รับการ
ก่อต้ังซึ่งรวมถึงองค์กรการกุศลด้านการศึกษา ด้านการบริการทางสุขภาพ สภาวะ
แวดล้อมทางการเมอืงท่ีเอือ้ให้เกดิการอดทนอดกลัน้เช่นนีก่้อให้เกิดกลุม่อืน่ๆ ตามมา 
เช่น กลุ่มสหภาพแรงงาน ชาวนา  เยาวชน นักศกึษา และนักวิชาการเป็นต้น โดยมี
กฎหมายด้านความร่วมมอืของฟิลปิปินส์ ในปี ค.ศ. 1906 (Philippine Corporation 
Code of 1906) ซึง่เป็นเครือ่งมอืในการก่อตัง้กลุม่องค์กรไม่แสวงหาก�ำไรเหล่านีอ้ย่าง
เป็นทางการ (Caucus of Development NGO Networks 2011, p. 9)

ในช่วงทศวรรษท่ี 1940 -1950 กลุ่มองค์กรไม่แสวงหาก�ำไรต่างๆ ได้รับ
การก่อตั้งอย่างจริงจังได้รับการก่อตั้ง อาทิ  Council of Welfare Agencies of 
the Philippines, Philippine Rural Reconstruction Movement, Institute of 
Social Order องค์กรเหล่านีเ้ป็นองค์กรทีม่ลีกัษณะการสนบัสนนุการท�ำงานทีห่ลาก
หลาย  ได้แก่ การศึกษา สุขภาพ การบริการทางสังคม เศรษฐกิจ กระทั่งทศวรรษที่ 
1960-1970  เกิดองค์กรที่ต้องการเปลี่ยนแปลงสังคมอย่างถึงราก โดยเฉพาะองค์กร
ที่เป็นการรวมกันของคนจนเมืองและองค์กรท่ีสนับสนุนชาวนาอย่าง Zone One 
Tondo Organisation และ NationalUnion of Students in the Philippines  
หรอืการก่อตวัขององค์กรของฝ่ายศาสนจกัร คาทอลกิ และภาคธรุกจิทีเ่น้นงานพฒันา
อย่างองค์กร Philippine Business for Social Progress (Caucus of Develop-
ment NGO Networks 2011, p. 10)

เช่นเดียวกับท่ีมินดาเนา ช่วงเวลาดังกล่าวเป็นช่วงเวลาของการสร้างความ
ร่วมมอืของภาคประชาสงัคมเป็นอย่างมาก เกดิกลุม่ทีร่่วมมอืกนัในระดบัภมูภิาคอย่าง 
Mindanao Alliance of Self-Help Societies-Southern Philippines Education 
Cooperative Centre in Mindanao, Visayas Cooperative Development 
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Centre, Credit Life Mutual Benefit Services Association และ Na-
tional Confederation of Cooperatives (Caucus of Development NGO 
Networks 2011,10)

ช่วงระหว่าง 1972-1986 ภาคประชาสังคมมีบทบาทขึ้นอย่างมากในช่วง
ของการประกาศกฎอัยการศึกสมัยประธานาธิบดีเฟอดินานด์ มากอส จะเห็นว่าภาค
ประชาสังคมรวมตัวกันเพื่อท่ีต่อต้านรัฐบาลเผด็จการและช่วยเหลือภาคส่วนที่ยังมี
ความต้องการทางสังคมและทางเศรษฐกิจ ขณะที่ฝ่ายศาสนจักรก็มีส่วนร่วมในการ
จดัการรณรงค์ทางสงัคมและการเมอืงในระดบัรากหญ้า และเมือ่ประชาธปิไตยเร่ิมผลิ
บานในช่วงปี ค.ศ. 1980 องค์กรภาคประชาสงัคมจงึได้รบัการยอมรบัว่ามบีทบาทมาก
ในการเป็นตัวส�ำคัญในการท�ำงานของรัฐบาลพร้อมๆ กับการเกิดขึ้นของกลุ่มองค์กร
ภาคประชาสังคมต่างๆ มากมาย (Caucus of Development NGO Networks 
2011, p.10)

นกัวชิาการด้านภาคประชาสงัคมฟิลปิปินส์อย่าง Isagani Serrano ให้ความ
หมายภาคประชาสังคมส�ำหรับฟิลิปปินส์ คือ ภาคส่วนที่เน้นการท�ำงานด้านการ
พัฒนาซึ่งเริ่มขึ้นในช่วงต้นทศวรรษที่ 1990  ความหมายดังกล่าวถูกใช้ครอบคลุมทั้ง
องค์กร สถาบัน ภาคธุรกิจ NGOs  และกลุ่มอื่นๆ อีกด้วย ได้แก่ กลุ่มองค์กรที่ไม่ใช่
รัฐ (องค์กรกลางหรือสถาบันที่ให้บริการกับองค์กร ชุมชนหรือปัจเจกบุคคล)  องค์กร
ของประชาชน พลเมอืงทีม่ศีกัยภาพในการสนบัสนนุผลประโยชน์ของสาธารณะ ความ
ร่วมมือเศรษฐกจิและสงัคม  กลุม่หรอืสมาชกิของครอบครวั หรอืชมุชนเดียวกัน (Ser-
rano 2003, pp. 1-2) 

การก่อตัวของประชาสังคมมินดาในความขัดแย้ง

เมื่อกล่าวถึงความส�ำคัญของภาคประชาสังคมสร้างสันติภาพ ส�ำหรับความ
ขัดแย้งในฟิลิปปินส์ค่อนข้างมีความหลากหลายและซับซ้อนกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ความขดัแย้งทางตอนใต้ของฟิลปิปินส์ระหว่างรฐับาลกบักลุม่แบ่งแยกดนิแดนน�ำโดย
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ขบวนการปลดปล่อยแห่งชาตโิมโร (Moro National Liberation Front- MNLF) และ
ขบวนการอิสลามโมโร ( Moro Islamic Liberation Front-MILF) ซึ่งมีเป้าหมายต่อ
ต้านศูนย์กลางอ�ำนาจของรัฐบาลมะนิลา โดยในช่วงทศวรรษที่ 1960 มีผู้อพยพชาว
ครสิเตยีนเพ่ิมมากขึน้จากนโยบายการตัง้ถ่ินฐานใหม่จากมะนิลาสูม่นิดาเนา ในปี ค.ศ. 
1969 ขบวนการ MNLF ก็ถือก�ำเนิดข้ึน MNLF มีส่วนอย่างมากในการเคลื่อนไหว
ต่อสู้เพื่อชาวโมโรจากการถูกครอบง�ำจากเจ้าอาณานิคมและนโยบายที่ไม่เป็นธรรม
ต่างๆ ต่อชาวมุสลิมในภูมิภาค

ในเวลาต่อมา ความขัดแย้งภายในที่เกิดขึ้นในกลุ่ม MNLF ท�ำให้ MILF แยก
ตวัออกมา แต่เป้าหมายของ MILF ในช่วงนัน้ คอื ยงัคงต้องเป็นเอกราชจากฟิลปิปินส์ 
ช่วงเวลานั้น MILF ได้รับการสนับสนุนจากชาติที่เป็นสมาชิกองค์การการประชุม
อิสลาม (OIC) ไม่ว่าจะเป็นการสนับสนุนอาวุธและการช่วยเหลือในรูปแบบที่เปิดเผย
และไม่เปิดเผย  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปี ค.ศ. 1972 เมื่อประธานาธิบดีเฟอร์ดินานด์ 
มากอส ประกาศกฎอัยการศึกเพื่อมุ่งกดดันกลุ่ม MILF และพรรคคอมมิวนิสต์แห่ง
ฟิลปิปินส์ (CPP) ซึง่กลุม่หลงันีก้เ็ป็นกลุม่ตดิอาวธุท่ีต่อสูก้บัรัฐบากลางเช่นกนั อย่างไร
กต็าม แม้ในช่วงทศวรรษนีจ้ะมกีารเจรจากนัระหว่างรัฐบาลและ MNLF อยูบ้่าง แต่มกั
จะประสบความล้มเหลว ความขัดแย้งความระหว่างรัฐบาลและ MILF เริ่มสูงขึ้นในปี 
ค.ศ. 2008 เมื่อฝ่ายเซ็นข้อตกลงความเข้าใจในการให้อ�ำนาจ MILF ควบคุมดินแดน
บรรพบุรษุ (Ancestral Domain) แต่ฝ่ายตลุาการพิจารณาว่าเป็นการขดัรฐัธรรมนญู 
(Poskitt and Dufranc  2011, p.26)

แม้ว่าความแตกต่างระหว่างศาสนามีส่วนท�ำให้เกิดความขัดแย้ง แต่ราก
เหง้าของความขัดแย้งคือการแย่งชิงผลประโยชน์ทางธรรมชาติและความขัดแย้งเชิง
อัต-ลักษณ์ของชาวมุสลิมโมโรที่ได้รับการปฏิบัติเสมือนพลเมืองชั้นสอง นอกจากนั้น
ยังมีประเด็นความยากจน การกระจายทรัพยากรและความมั่งคั่งที่ไม่เท่าเทียมอย่าง
กว้างขวางซึ่งก็เป็นสาเหตุของปัญหาของความขัดแย้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาการ
ครอบครองดนิแดนซึง่เป็นชวีติของคนส่วนใหญ่ แต่คนชัน้สงูยงัเป็นเจ้าของ อกีทัง้การ
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เผชิญกับปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชน การคอรัปชั่น ความไม่มีประสิทธิภาพของ
ระบบราชการและการท�ำให้ชมุชนวฒันธรรมต่างๆ กลายเป็นชมุชนชายขอบ ทัง้หมด
เป็นตัวขบัเคลือ่นความขดัแย้งทีอ่าจถกูรบัรูโ้ดยทัว่ไปว่าเป็นความขัดแย้งระหว่างกลุ่ม
กบฏและรฐับาล แต่ในความเป็นจรงิเป็นความขัดแย้งระหว่างฝ่ายเคลือ่นไหวของภาค
ประชาชนและรัฐบาลมากกว่า (Poskitt and Dufranc 2011,p. 26)

โดยภาพรวมของประเทศ ความเป็นมาของการก่อตัง้องค์กรภาคประชาสงัคม 
มคีวามเชือ่มโยงอย่างใกล้ชดิกบัความขดัแย้งและการก่อเกดิขบวนการเคล่ือนไหวภาค
ประชาชนและการประท้วงของนักศึกษาต่อรัฐบาลเผด็จการอ�ำนาจนิยมอย่างเฟอดิ
นานด์ มากอส ในช่วงทศวรรษ ปี ค.ศ. 1970 และ ค.ศ. 1980 ท�ำให้เกดิการเคลือ่นไหว
ของขบวนการเคลือ่นไหวระดบัชาตทิีผ่นกึทกุชนชัน้ในสงัคมซ่ึงถูกเอารัดเอาเปรียบใน
ช่วงทีร่ฐับาลประกาศใช้กฎอยัการศกึ ผลทีเ่กดิขึน้คอืการสกดัก้ันการเคลือ่นไหวเครอื
ข่ายภาคประชาสงัคม ท�ำให้กลุม่เหล่านีต้้องเคลือ่นไหวใต้ดิน อย่างไรกต็ามรัฐบาลไม่
สามารถท�ำลายความพยายามของภาคประชาสังคมในการจัดการศึกษาควบคู่ไปกับ
การขับเคลื่อนภาคประชาสังคมในการต่อสู้กับเผด็จการได้ กลุ่มนักเคลื่อนไหวยิ่งก่อ
ตัวยิ่งเคลื่อนไหวผลักดันโดยเฉพาะประเด็นการแก้ไขปัญหาความยากจน ซึ่งทั้งหมด
เป็นที่มาในการสนับสนุนและบูรณาการความเคลื่อนไหวของภาคประชาสังคมมาก
ขึ้น (Poskitt and Dufranc 2011, p.27)

ส่วนภาคประชาสังคมอื่นๆ หรือในภูมิภาคอื่นๆ ก็เริ่มก่อตัวเช่นเดียวกัน แต่
กลับมีแรงกระตุ้นทางการเมืองน้อยกว่า ขณะที่ภาคประชาสังคมท่ีมีการก่อต้ังอย่าง
กว้างขวางในมะนิลา เช่น กลุ่มคริสเตียน ที่เน้นความช่วยเหลือทางด้านมนุษยธรรม
และการบริการทางสังคม ส่วนการสร้างสันติภาพในมินดาเนาก็มีการสนับสนุนจาก
องค์กรระหว่างประเทศทั้งโดยตรงและโดยอ้อมต่อองค์กรภาคประชาสังคม โดยเน้น
การสร้างความสมานฉนัท์และสร้างพืน้ฐานทางการเมอืง นอกจากนีย้งัมคีวามพยายาม
ของชมุชนท้องถิน่ในการใช้ทรพัยากรจากข้างนอกในการสนบัสนนุการสร้างสันตภิาพ
และการพัฒนาด้วย อย่างไรก็ตามผลการท�ำงานของภาคประชาสังคมกลับถูกกล่าว
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โทษจากรัฐบาลว่าพวกเขาท�ำงานให้กับฝ่ายกบฏ จึงมีความพยายามท�ำให้เสียงของ
ภาคประชาสังคมสงบลง (Poskitt and Dufranc 2011, p.27)

จากข้อมูลพบว่ามีความท้าทายในการท�ำงานของภาคประชาสังคมใน
สถานการณ์ความขัดแย้งและในช่วงหลังความขัดแย้งหลายประการ หลักๆ แล้ว 
นโยบายของรัฐบาลค่อนข้างมีความขัดแย้งกับหลักการท�ำงานของภาคประชาสังคม 
ท�ำให้เกิดการขาดแนวทางการท�ำงานของภาคประชาสงัคมร่วมกบัการพฒันาโครงการ
ต่างๆ ของรัฐบาลเช่นการท�ำงานของภาคประชาสังคมในเรื่องของการเปลี่ยนแปลง
สภาพอากาศหรือภัยธรรมชาตินั้น ตรงกันข้ามกับการท�ำงานโครงการของรัฐบาล 
เป็นต้น นอกจากนีย้งัมปีระเดน็การคุม้ครองสทิธมินษุยชนท่ีอ่อนแอ  การถกูข่มขูจ่าก
ฝ่ายความมั่นคง และการขาดการเข้าถึงข้อมูล ซึ่งเป็นข้อห่วงใยส�ำคัญ (Poskitt and 
Dufranc 2011, p.27)

ข้อมลูจาก CSI  report แสดงให้เหน็ตวัชีว้ดัการมส่ีวนร่วมทางการเมอืงและ
สงัคมของภาคประชาสงัคมทีค่่อนข้างครอบคลมุทัง้ 5 กลุ่ม ได้แก่ ผู้หญงิ  คนจนทีสุ่ด
ในสังคม ชนกลุ่มน้อย ประชาชนแถบชนบทและประชาชนมินดาเนา ท�ำให้เห็นถึง
ความความหลากหลายของการเข้าร่วมของกลุม่ภาคประชาสงัคมข้ามกลุม่เพศ  ระดบั
รายได้ กลุ่มสังคมเศรษฐกิจ พื้นที่ของผู้อยู่อาศัย หรือสถานในภูมิภาค เป็นต้น จาก
กราฟตารางแสดงให้เห็นว่ามีสมาชิกของภาคประชาสังคม 50 % ที่เป็นผู้หญิงกว่า 
15 % มาจากชนชั้นที่จนที่สุด 12 % มาจากชนกลุ่มน้อย 43 % จากกลุ่มชนบท และ
กว่า 33 % จากมินดาเนา (Caucus of Development NGO Networks 2011, p.21)
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ข้อมูลวิจัยของสีดา สอนศรี พบว่าในมินดาเนา องค์กรพัฒนาเอกชน (non-
governmental organization-NGOs) มีส่วนส�ำคัญอย่างยิ่งในการพัฒนาประเทศ
และการสร้างสนัตสิขุ ซึง่องค์กรพฒันาเอกชนได้ท�ำงานร่วมกบัรฐัในการพฒันา จงัหวดั
บาซิลัน ซูลู และตาวี ตาวี ซึ่งเป็น 3 จังหวัดที่เกิดความขัดแย้งในมินดาเนา โดยรวม
กันเป็นกลุ่มเครือข่าย 10 องค์กรใหญ่ภายใต้ชื่อ Pan-tabangan Basulta มีความ
หมายวา่  “ชว่ยเหลอืซึง่กนัและกนั” ซึ่งมอีงค์กรของรฐับาลคอยอ�ำนวยความสะดวก 
องค์กรที่มีความส�ำคัญในเครือข่ายนี้ได้แก่ องค์กรด้านสิ่งแวดล้อม องค์กรการศึกษา
และองค์กรภาครฐั ทัง้ 10 องค์กร ได้วเิคราะห์ประเดน็ปัญหาหลักมนิดาเนา คอื ความ
ไม่เท่าเทยีมระหว่างชาวคริสเตยีน และชาวมสุลมิ ในเรือ่งทีท่�ำกนิจนเกดิความขดัแย้ง
รนุแรง และความยากจนทีเ่รือ้รงัมาตัง้แต่การครอบครองของเจ้าอาณานคิมสเปน การ
วิเคราะห์ปัญหาดังกล่าวน�ำมาสู่การท�ำงานร่วมกันระหว่างประชาชนชาวมุสลิม กลุ่ม
องค์กรพัฒนาเอกชนเพื่อก่อตั้งโครงการช่วยในด้านต่างๆ ภายใต้แนวทาง Edsa (คือ
แนวทางทีฟิ่ลปิปินส์ใช้โค่นประธานาธบิดมีากอสส�ำเรจ็ในปี ค.ศ. 1986 )  นัน่คอื การ



เอเชียปริทัศน์ ปีที่ 38 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2560 133

ไม่ใช้ความรุนแรง (non-violence) การรวมตัวกันของประชาชน (people power) 
และการเสริมพลังอ�ำนาจ (empowerment) (สีดา สอนศรี  2549, pp.71-74) 

สดีา สอนศร ียงัระบุถงึข้อสงัเกตส�ำคญัในการเข้าไปสงัเกตการณ์ในมนิดาเนา
และร่วมพูดคุยกับทุกฝ่าย พบว่าทุกฝ่ายร่วมมือกันตั้งแต่ผู้คนรากหญ้าจนถึงระดับสูง
รวมถงึผูไ้กล่เกลีย่ และผูป้ฏิบัติงานทัง้องค์กรภายในประเทศ องค์กรระหว่างประเทศ 
ซ่ึงท้ังหมด มแีผนผงัการท�ำงานเพือ่กระบวนการเจรจาสันติภาพฉบบัเดียวกนั และร่วม
ตรวจสอบกันและกัน ซึ่งเป็นงานอาสาสมัครที่หาได้ยากจากประเทศอื่นๆ ในภูมิภาค
นี้ แผนดังกล่าวทุกฝ่ายร่วมกันคิดไม่ใช่รัฐบาลเพียงฝ่ายเดียว แต่รวมทั้งรัฐบาล MILF 
ฝ่ายชนกลุ่มน้อยในท้องถิ่น ชุมชนรากหญ้า องค์กรพัฒนาเอกชน องค์กรประชาชน 
องค์กรระหว่างประเทศ ซึง่มาจากแนวคดิ community organization (องค์กรชมุชน) 
change agent (ผู้น�ำแห่งการเปลี่ยนแปลง) และ empowerment (การเสริมพลัง) 
โดยทกุภาคส่วนต้องมีความรูใ้นการปฏบิตังิานทีไ่ด้รบัการอบรมมาตัง้แต่ชมุชน โบสถ์ 
มหาวิทยาลัยและอาสาสมัครทุกภาคส่วน และเมื่อรวมกับเจตนารมณ์ที่ดีของรัฐบาล
อากีโน สันติภาพจึงเกิดได้ด้วยความร่วมมือของรัฐบาลท้องถิ่น กลุ่ม Bangsamoro 
และรัฐบาลกลาง (สีดา สอนศรี  2556, pp.79-80)

หากพิจารณาถึงบทบาทของประชาสังคมในการสร้างสันติภาพ จอห์น พอล 
เลอเดอรัค นักวิชาการศึกษาด้านสันติภาพระบุถึงความจ�ำเป็นในการสร้างสันติภาพ
จากผู้คนทั้งในระดับรากหญ้าและระดับผู้ก�ำหนดนโยบาย โดยมีภาคประชาสังคม
ช่วยเป็นตัวเชื่อมต่อและขยายการมีส่วนร่วมของทั้งสองฝ่าย อย่างไรก็ตามในความ
เป็นจริงความร่วมมือยังคงมีความไม่ต่อเนื่องและยังไม่ได้รับการพัฒนาเท่าที่ควร ดัง
นั้นการเข้าใจพลวัตของตัวแสดงต่างๆ ในความขัดแย้งจึงมีความส�ำคัญมาก ไม่ว่า
จะเป็นรัฐบาล องค์กรระหว่างประเทศ หรือองค์กรภาคประชาสังคม เพื่อที่จะสร้าง
กลไกทีเ่ข้มแขง็ในการเป็นหุ้นส่วนส�ำคัญร่วมกนัเพือ่ส่งเสรมิสนัติภาพและความม่ันคง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาคประชาสังคมไม่ควรเป็นเครื่องมือหรือถูกจัดต้ังโดยภาคส่วน
ใดๆ เพื่อที่จะเข้ามาเติมเต็มเพื่อให้ข้อมูลการวิเคราะห์และพัฒนานโยบาย ออกแบบ
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ยุทธศาสตร์ตลอดจนน�ำผลมาปรับใช้ (Barnes 2006, p.9)

เมื่อพิจารณาลงไปถึงการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมในกระบวนการ
สนัตภิาพ ส�ำหรบัเลอเดอรคั นอกจากเขาจะตัง้ข้อคลางแคลงต่อความเส่ียงของการใช้
ก�ำลงัทหารเพือ่รกัษาสนัตภิาพ ดงัท่ีมหีลายกรณชีีใ้ห้เห็นถงึผลเสยีทีส่ะท้อนกลับ เขา
ยงัเหน็ต่างว่ากระบวนการสันตภิาพนัน้ไม่สามารถจะพจิารณาได้จากกรอบของระยะ
เวลาหรือเงื่อนไขสภาพแวดล้อมเป็นตัวจ�ำแนก เขาเห็นว่ากระบวนการสันติภาพคือ
การประกอบสร้างสงัคมอย่างมพีลวตัและจ�ำต้องพจิารณาสิง่นีใ้นแง่ของกระบวนการ
ทางสังคมชนิดหนึ่ง กระบวนการสร้างสันติภาพจึงเป็นมากกว่าการบูรณะหลังการ
เจรจาสันติภาพ หากแต่เป็นทั้งมโนทัศน์ที่ครอบคลุมกว้างขวางเกี่ยวกับกระบวนการ 
แนวการวิเคราะห์ปัญหา ตลอดจนจังหวะก้าวที่จ�ำเป็นต่อการเปลี่ยนผ่านความ
ขัดแย้งไปสู่ความสัมพันธ์ที่อยู่บนฐานของสันติภาพที่ยั่งยืน ส�ำหรับเลอเดอรัคแล้ว 
กระบวนการสร้างสันตภิาพจงึมอีาณาเขตทีก่ว้างขวาง ทัง้กิจกรรมและบทบาทหน้าที่
ในห้วงเวลาที่วางอยู่ทั้งก่อนและหลังข้อตกลงสันติภาพอย่างเป็นทางการ ซึ่งแน่นอน
ว่าไม่ว่าข้อตกลงดงักล่าวจะมเีนือ้หาทีอ่อกแบบให้สงัคมในพืน้ทีค่วามขดัแย้งในอนาคต
จะมีหน้าตาเป็นเช่นไรก็ตาม (Lederach 1997, p.20)

ส�ำหรบับทบาทของผูค้นสามญัในกระบวนการสร้างสนัตภิาพ เลอเดอรคัยงัได้
ชีใ้ห้เหน็ถงึวิธกีารทีจ่ะเข้าใจกระบวนการสร้างสนัตภิาพว่าไม่จ�ำเป็นเสมอไปทีจ่ะต้อง
ถูกก�ำหนดมาจากข้างบน (top down approach) หากแต่สามารถเป็นการสร้างมา
จากข้างล่าง (bottom up approach) ได้ด้วยเช่นกัน (Lederach 1997, pp.37-
39) การพิจารณาถึงมุมมองในภาพรวมชนิดอย่างหลังนี้จ�ำเป็นต้องเข้าใจโครงสร้าง
ที่ประชากรทั้งหมดในสังคมหนึ่งๆ ซึ่งส�ำหรับเลอเดอรัค ผู้คนในสังคมมีอยู่ 3 ระดับ 
(3 track) คือ ระดับบน (track1) ระดับกลาง (track2) และระดับล่าง (track3) ใน
กระบวนการสันติภาพ Track 1 วางอยู่บนกลยุทธการยุติความขัดแย้ง (conflict 
Settlement) ทีมุ่ง่ขจดัความขดัแย้งด้วยก�ำลงัอาวธุ (แม้ว่าอาจจะยังไม่ถงึขัน้ปลดล็อก
เงือ่นไขรากเหง้าของความขดัแย้งนัน้ๆ ทัง้หมด) ซึง่มตีวัแสดงทีเ่ป็นตัวแทนอย่างเป็น
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ทางการของฝ่ายที่ขัดแย้งกันเข้าไปมีส่วนร่วมหลัก ปฏิบัติการทั้งหมดจะเริ่มต้นจาก
ความเป็นทางการที่ไม่ได้มีผลบังคับไปสู่การมุ่งให้เกิดการบังคับใช้อย่างได้ผล 

ในขณะที่ Track 2 เน้นไปที่กลยุทธ์ของการแก้ไขความขัดแย้ง (conflict 
resolution) ที่เน้นเปลี่ยนแปลงลักษณะความสัมพันธ์ต่างๆ  และหวังผลในการขจัด
สาเหตุรากเหง้าของความขัดแย้ง ทั้งในแง่ของโครงสร้าง พฤติกรรม และทัศนคติต่อ
ความขัดแย้งนัน้ๆ ในขณะทีต่วัแสดงส�ำคญัจะอยูใ่นภาคสังคมท่ีไม่มคีวามเป็นทางการ 
อาทิเช่น องค์กรประชาสังคม (หรือเอ็นจีโอในความหมายอย่างกว้าง) นักวิชาการ 
เป็นต้น ปฏิบัติการในช่องทางนี้เป็นเรื่องที่ไม่เป็นทางการมากนัก ทั้งยังไม่มีผลผูกพัน
บงัคบั หากแต่มุ่งเน้นไปท่ีการอ�ำนวยความสะดวกให้กบักระบวนการสนัตภิาพผ่านการ
สร้างพื้นที่สนทนาหรือประชุมหารือเกี่ยวกับข้อขัดแย้งต่างๆ ในขณะที่ Track 3 เน้น
ไปยังการมีส่วนร่วมของประชาชนรากหญ้า และปฏิบัติการที่เผชิญหน้ากับปัญหาที่
ผู้คนต้องประสบระหว่างที่ความขัดแย้งด�ำรงอยู่ ไม่ว่าจะเป็นการเสริมสร้างศักยภาพ
ในทกัษะด้านต่างๆ ต่อชาวบ้านรากหญ้า งานเยยีวยา การรณรงค์ต่อสูเ้พือ่สทิธมินุษยชน 
และงานพัฒนาคุณภาพชีวิต เป็นต้น (Reimann  2004)

ดังนั้น หน้าตาของฝ่ายที่สามในกระบวนการสันติภาพ ดังที่ ดร.โนเบิร์ต โร
เปอร์ ชี้ว่าจ�ำเป็นที่จะต้องมีฝ่ายที่ 3 (Third - Party) ที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวกันของ
กลุม่คนทีมี่ความหลากหลายในพืน้ทีค่วามขดัแย้ง หรอืตาข่ายนริภยั (Safety net) เพือ่
ให้สามารถเข้ามาเชื่อมโยงท�ำงานระหว่างคู่ขัดแย้งและผู้ก�ำหนดนโยบาย ใน Track 
1  ซึ่งตาข่ายนิรภัยดังกล่าว จะมีสองระดับ คือ ชั้นที่เป็นทางการ ก็คือตัวแทนของ
ทัง้สองฝ่ายพดูคยุกนั ทัง้ในระดบัการพดูคยุ (dialogue) หรือการเจรจา (negotiate) 
และมีตาข่ายนิรภัยระดับล่างลงมา คือ ประชาชนที่ไม่ใช่ตัวแทนของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง
ทีเ่ป็นทางการ แต่เป็นผูแ้สดงตนว่าต้องการกระบวนการสันติภาพ และพูดคยุในเร่ือง
เดยีวกนักบักลุม่ทีเ่ป็นตวัแทนอย่างเป็นทางการ ซึง่กลุม่นีต้้องคดิและเตรยีมการว่าจะ
เกดิอะไรขึน้หากกลุม่ทีพ่ดูคยุเป็นทางการล้มเหลว ซึง่คนเหล่านีจ้ะช่วยก่อร่างความคดิ 
วธิกีาร หรอืวางเป้าหมายเพือ่ทีก่ระบวนการสนัตภิาพทีเ่ป็นทางการล้มเหลวสามารถ
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กลับคืนมา (โรงเรียนนักข่าวชายแดนใต้, 2555) 

เพื่อที่จะท�ำความเข้าใจธรรมชาติของภาคประชาสังคมให้มากขึ้น แคเธอรีน 
บาร์นส์ ได้รวบรวมจุดแข็ง จุดอ่อน ข้อจ�ำกัด และความท้าทายของภาคประชาสังคม
โดยทั่วไปที่น่าสนใจ โดยมีจุดแข็งได้แก่ การให้ข้อมูลท่ีอยู่บนฐานของความเป็นจริง
ท�ำงานที่ภาครัฐไม่สามารถท�ำหรือเข้าถึงได้โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสร้างความเช่ือมั่น
และความชอบธรรม สามารถพูดคุยกับฝากฝ่ายต่างๆ ที่รัฐบาลไม่สามารถพูดคุยได้
และการด�ำเนินการที่ยืดหยุ่นมากกว่า ส่วนข้อจ�ำกัด คือ การจัดการแหล่งทุนที่เน้น
กลไกระดับท้องถิ่น การมีศักยภาพการท�ำงานที่ยังอ่อนแอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
ท�ำงานร่วมกันระหว่างภาคประชาสังคม (Barnes  2006, p. 10)

ส่วนข้อจ�ำกดั คอืการถกูตัง้ค�ำถามเรือ่งความชอบธรรมของภาคประชาสังคม
การมีความสมัพนัธ์ทีต่งึเครียดกบัรฐับาลและบางครัง้ในสถานการณ์ความรุนแรงก็ใช้
เวลานานเกินไปในการด�ำเนินการ ส่วนความท้าทาย ได้แก่ การที่ภาคประชาสังคมมี
ความหลากหลายอาจส่งผลกระทบให้เกดิขึน้ ยากทีจ่ะวดัในแง่ประสิทธภิาพของการ
ท�ำงานและการถกูตัง้ค�ำถามเรือ่งความเป็นกลางในฐานะการเป็นหุน้ส่วนหนึง่ของการ
สร้างสันติภาพเมื่อเกิดสถานการณ์ความขัดแย้งที่ตึงเครียด (Barnes 2006, p. 10)

พื้นที่ในการท�ำงานของประชาสังคมและรัฐ

เพื่อท�ำความเข้าใจการท�ำงานของรัฐบาลและภาคประชาสังคมมินดาเนาใน
การสร้างสันติภาพให้มากขึ้น เราสามารถพิจารณาตามหลักการท�ำงานของทั้งสอง
ภาคส่วนในมุมมองการท�ำงานของพื้นที่ภายในประเทศ มุมมองระหว่างประเทศและ
พิจารณาแนวทางการท�ำงานร่วมกันระหว่างภาคประชาสังคมกับรัฐได้ดังนี้

3.1 ระดับประเทศ 

ความสัมพันธ์ของภาคประชาสังคมและรัฐบาลในการท�ำงานเพื่อตอบสนอง
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ความขัดแย้งค่อนข้างมีความซับซ้อน เพราะเป็นทั้งหุ้นส่วนของความขัดแย้งและ
สันติภาพ ในแง่นี้รัฐบาลอาจเป็นฝ่ายที่ถูกตั้งค�ำถามไม่มากก็น้อยต่อสถาบันของรัฐ 
เช่นรฐัสภา หน่วยงานยตุธิรรมหรอืหน่วยงานระดบัท้องถิน่ว่ามคีวามน่าเชือ่ถอืในการ
ท�ำงานและมีความสามารถตอบสนองต่อความขดัแย้งหรอืไม่ อย่างไรกต็ามทัง้รฐัและ
ประชาสังคมอาจแก้ปัญหาร่วมกันในความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนท่ามกลางความขัดแย้ง
และการพยายามสร้างวัฒนธรรมสันติภาพท้ังการแก้ความซับซ้อนในเชิงโครงสร้าง
กฎหมาย สถาบัน หรือ ทรัพยากร  หรือการสร้างความร่วมมือในเชิงยุทธศาสตร์และ
ใช้วิธีการกดดันในเชิงปฏิปักษ์เพื่อให้เกิดการแข็งขัน ควบคุมหรือสร้างอิทธิพลต่อกัน 
(Barnes  2006, p.11)

3.2 มิติระหว่างประเทศ

การก่อรูปนโยบายต่างประเทศหรือการก่อรูปความเห็นสาธารณะเช่น จาก
การณรงค์สาธารณะโดยภาคประชาสังคมสามารถสร้างอิทธิพลในการท�ำงานของ
รฐับาล แต่จดุเน้นของรฐับาลในการแสดงท่าทต่ีอนโยบายมกัให้ความส�ำคัญในประเดน็
เศรษฐกิจและการค้ามากกว่าการป้องกันความขัดแย้งและการสร้างสันติภาพ หรือ
การเข้าช่วยเหลือประเทศหนึ่งประเทศใดจะมักอิงอยู่กับผลประโยชน์หรือการเป็น
พนัธมิตรร่วม ส่วนภาคประชาสงัคมระหว่างประเทศหรอืภาคเอกชนสามารถเข้ามามี
อิทธพิลหรือการกระท�ำเชงิบังคบัในความสมัพนัธ์กบัรฐับาล ทัง้เชงิระบบ บรรทดัฐาน 
นโยบาย ทรัพยากรและการปฏิบัติ ความสัมพันธ์ดังกล่าวหลายครั้งก็สร้างความ
ตึงเครียดในการตอบสนองต่อความขัดแย้ง ซึ่งอาจต้องอาศัยการวิเคราะห์และอาศัย
ปัจจัยหลายอย่างเพ่ือสร้างช่องทางการสร้างความร่วมมือและสร้างอิทธิพลอย่างมี
ประสิทธิภาพเพื่อให้สันติภาพกลายวาระทางการเมือง (Barnes  2006, p. 12)

3.3 ความร่วมมือระหว่างรัฐบาลและภาคประชาสังคม

ความร่วมมอืระหว่างรฐับาลและภาคประชาสงัคมอาจมหีลายอปุสรรคในการ
สร้างความร่วมมือ เช่นการเกดิความไม่ไว้วางใจ  การมรีะยะน�ำไปสู่การไม่กล้าในการ



138 เอเชียปริทัศน์ ปีที่ 38 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2560

เผชิญหน้าในการท�ำงาน ความไม่เข้าใจกัน เช่น การที่รัฐบาลถูกตั้งค�ำถามเรื่องความ
ชอบธรรม หรือการที่ภาคประชาสังคมถูกตั้งค�ำถามในความน่าเช่ือถือในการท�ำงาน
จากรัฐบาลในเรื่องของความชอบธรรมและความน่าเชื่อถือในการท�ำงานของภาค
ประชาสังคมจนกระทั่งมองว่าภาคประชาสังคมเป็นตัวสร้างปัญหาและท�ำลายความ
ชอบธรรมของรัฐบาล (Barnes 2006, pp.13-14)

ในสถานการณ์ของการควบคมุโดยรฐับาลทีก่ดขี ่ท�ำให้ภาคประชาสงัคมอาจ
มคีวามไม่ไว้วางใจรัฐ ซึง่อาจเป็นอุปสรรคในการท�ำงานร่วมกันหรอือาจต้องมกีารยอม
ท�ำงานตามการควบคุมของรฐั ท�ำให้เกดิความระมดัระวงัในสถานการณ์ต่างๆ หรอืใน
ทางตรงกันข้ามการมีขอบเขตระหว่างรัฐและภาคประชาสังคมที่ไม่ชัดเจน เช่นการที่
ภาคประชาสงัคมเข้าไปมบีทบาทในการท�ำงานร่วมกับรฐัในงานพฒันาหรอืการได้รบั
งบประมาณสนับสนุนเป็นจ�ำนวนมากจากรัฐบาล ซึ่งมักท�ำให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์ 
อาจกล่าวได้ว่าความสัมพันธ์ที่หลากหลายของภาคประชาสังคมและรัฐ ทั้งการเผชิญ
หน้าและความสมัพนัธ์ทีใ่กล้ชดิในบรบิทต่างๆ มกัขึน้อยูก่บัความร่วมมอืในหลากหลาย
ระดับและมคีวามซบัซ้อน โดยเฉพาะอตัลกัษณ์ท่ีมคีวามโดดเด่นและบทบาทของภาค
ประชาสงัคมในฐานะตวัแสดงอสิระ ซ่ึงบางครัง้อาจสร้างความตึงเครยีดและสร้างแรง
กดดนัทางการเมอืงเพือ่สร้างความเปลีย่นแปลง โดยความสัมพันธ์ระหว่างภาคประชา
สังคมและรัฐบาลอาจจ�ำแนกได้ดังนี้  (Barnes  2006,  pp.13-14)

1. ความสัมพันธ์ร่วม (complicit) ในฐานพลเมืองและกลุ่มองค์กร องค์กร
ภาคประชาสังคม ยินดีให้รัฐบาลด�ำเนินการในนามขององค์กรประชาสังคม

2. ความสัมพันธ์แบบผูกพันโดยสัญญา (contractual) เมื่อประชาสังคม
ด�ำเนินการตามนโยบายและโครงการซึ่งส่วนใหญ่ได้รับเงินสนับสนุนจากภาครัฐ

3. ความสัมพันธ์แบบให้ความช่วยเหลือหรือสนับสนุนกัน (contribution) 
การมคีวามสมัพนัธ์ผ่านการมส่ีวนร่วมในการพดูคยุหรอืการมคี�ำแนะน�ำส�ำหรบัการ
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ตอบสนองที่เหมาะสมในสถานการณ์หรือประเด็นที่เฉพาะเจาะลง

4. ความสมัพนัธ์แบบการเสรมิแรงซ่ึงและกนั (complementarity) เป็นการ
ท�ำงานแบบคู่ขนานและเป็นโครงสร้างอิสระที่ท�ำงานภายในระบบและความสัมพันธ์
ในประเด็นเดียวกัน

5. ความสมัพนัธ์แบบท้าทายหรอืการเผชญิหน้า (confrontation) เป็นความ
สมัพนัธ์ทีป่ระชาสงัคมก�ำลงัท้าทายการด�ำเนนิการพฤตกิรรม หรือ การจัดล�ำดับความ
ส�ำคัญของรัฐ

อย่างไรก็ตาม บาร์เนสได้แสดงให้เห็นถึงความท้าทายส�ำคัญว่ารัฐบาลและ
องค์กรประชาสังคมจะท�ำงานร่วมกันอย่างไรโดยไม่ท�ำลายจุดยืนท่ีมีความเข้มแข็ง
ของอีกฝ่าย (เช่น ความเป็นอิสระหรือความยืดหยุ่นของประชาสังคม หรือ การที่รัฐมี
ความชอบธรรมทางกฎหมายและแสดงถึงการเป็นตวัแทนของรฐับาล) นอกจากน้ี เป้า
หมายของนักสร้างสันติภาพก็เป็นสิ่งส�ำคัญ คือการขับเคลื่อนการสนับสนุนทางการ
เมืองเพือ่ทีจ่ะยกสาเหตขุองปัญหาความขดัแย้ง เนือ่งจากภาคประชาสังคมมบีทบาท
ส�ำคญัและเพิม่มากขึน้ในการให้ข้อมลูหรอืข้อถกเถียง เกดิแนวทางการวเิคราะห์แก้ไข
ปัญหาใจกลางเพือ่ทีจ่ะตอบสนองต่อประเดน็สถานการณ์ความขดัแย้ง สนัตภิาพและ
ประเด็นความม่ันคงอย่างกว้างขวาง เพื่อท�ำให้เกิดการพัฒนาทางเลือกเชิงนโยบาย
หรือน�ำไปสู่การผลักดันกฎหมายใหม่ ซึ่งเป็นเรื่องปกติในการที่ภาคประชาสังคมเข้า
มาเกี่ยวข้องในกระบวนการเชิงนโยบาย รัฐและภาคประชาสังคมสามารถเข้ามามี
ส่วนร่วมในกระบวนการความร่วมมือเพื่อท่ีจะสร้างแผนของการพัฒนาและการน�ำ
เอานโยบายไปปรับใช้  ดังนี้

1. การแลกเปลี่ยนในเชิงหลักคิด เรียนรู้และการวิเคราะห์ประเด็นที่เป็น
ปัญหาหรือทางแก้ที่เป็นไปได้

2. สร้างแนวนโยบายตรงกบัเป้าหมายในเชิงนโยบายทีม่คีวามเจาะจงมากขึน้
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3. สร้างยทุธศาสตร์หรอืการวางแผนมาตรการทีม่คีวามเฉพาะเจาะจงในการ
ที่จะปรับใช้นโยบาย

4. สร้างความตระหนักต่อการผลักดันเชิงนโยบายเพื่อที่จะท�ำให้เกิดสภาพ
ทางการเมืองที่เหมาะสมในการน�ำนโยบายไปใช้ให้เกิดประโยชน์

อย่างไรก็ตามการตอบสนองของพลเรือนในวิกฤตในการป้องกันความขัด
แย้งและการสร้างสันติภาพอาจยากในการด�ำเนินการระดับท้องถิ่น ถ้าไม่มีช่องทาง
ที่น่าเชื่อถือเข้ามาช่วยให้ประสิทธิภาพในการน�ำมาสู่ความคิดในการบูรณาการ หรือ
มีระบบที่พัฒนาร่วมทั้งในระดับท้องถิ่น ระดับชาติ หรือระดับระหว่างประเทศ ได้ 
แก่การสร้างความร่วมมือระหว่างประชาสังคม รัฐบาลและองค์กรระหว่างประเทศ 
(Barnes 2006, p.15)

มิติการท�ำงานภาคประชาสังคมและรัฐในมินดานา

ตั้งแต่ช่วงปลายทศวรรษ 1970 มีความพยายามของเครือข่ายภาคประชา
สังคมมินดาเนาในช่วงเวลาเริ่มต้นของความขัดแย้งเป็นไปในลักษณะของการเปิด
พื้นท่ีการพูดคุยระหว่างศาสนาน�ำโดยกลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชนท่ีต้องการปรับปรุง
ความสัมพันธ์ระหว่างชาวคริสต์และชาวมุสลิม ต่อมาช่วงปี ค.ศ. 1992 ในสมัยของ
ประธานาธบิด ีฟิเดล รามอส ความพยายามดงักล่าวได้รบัการสนบัสนนุต่อโดยรัฐบาล
ซึ่งมีการก่อตั้งคณะกรรมการเพื่อเอกภาพแห่งชาติ (National Unification Com-
mission - NUC) ตามมาด้วยสัมมนาระหว่างผู้น�ำศาสนาคริสต์และมุสลิม (Bishops-
Ulama Conference) ในปี ค.ศ. 1996 (Rood 2005, p.22) อย่างไรก็ตามปัญหาดัง
กล่าวไม่ได้มีรากเหง้ามาจากความขัดแย้งทางศาสนาทั้งหมด เนื่องจากการต่อสู้ของ
กลุ่ม MNLF อ้างว่าพวกเขาต่อสู้ในฐานะตัวแทนชาวโมโรมุสลิมเป็นการเคลื่อนไหว
ในแบบชาติพันธุ์นิยม ดังนั้น การสนับสนุนให้มีการพูดคุยระหว่างศาสนาจึงยังไม่
สะท้อนการแก้ไขปัญหาได้ตรงจุด ในขณะท่ีสถานการณ์ความรนุแรงยังกระตุ้นให้ชาว
ฟิลิปปินส์ไม่ไว้วางใจชาวมุสลิมส่วนน้อย (Rood 2005, p.23)
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สถานการณ์ของความรุนแรงท�ำให้ภาคประชาสังคมท้องถิ่นไม่สามารถรีรอ
ให้รัฐบาลและฝ่ายขบวนเป็นฝ่ายน�ำในการสร้างสันติภาพได้อีกต่อไป องค์กรภาค
ประชาสังคมจึงมีความพยายามอีกครั้งในช่วงหลังของทศวรรษที่ 1990 ในการผลัก
ดันและประกาศให้มีเขตสันติภาพ หรือ “Peace Zones” โดยเฉพาะตามหมู่บ้าน
ต่างๆ ซึ่งบางครั้งหน่วยงานรัฐในระดับท้องถิ่นให้การสนับสนุน ช่วงเวลานี้ถือได้ว่า
เป็นช่วงเวลาของการเปลีย่นแปลงการท�ำงานสร้างสนัติภาพในระดับรากหญ้า (Rood  
2005, p.24) ต่อมาเมื่อประธานาธิบดี โจเซฟ เอสตราดา ก้าวขึ้นมาบริหารประเทศ 
ในช่วงปี ค.ศ. 1998 แม้เขาจะสานต่อการพูดคุยอย่างเป็นทางการ แต่ก็ได้ประกาศ
มาตรการที่แข็งกร้าวในการท�ำสงครามกับกลุ่ม MILF แบบเบ็ดเสร็จ (all-out war) 
น�ำมาสู่เหตุการณ์การปะทะกันระหว่างสองฝ่ายอยู่บ่อยครั้ง 

การสร้างเขตสันติภาพดังกล่าวนับว่าเป็นการเยียวยาบาดแผลจากสงคราม
และดงึเอาชมุชนต่างๆ เข้ามาอยูด้่วยกนัจนชุมชนรอบข้างเอาเป็นแบบอย่าง แต่ความ
รนุแรงท่ีปราศจากสญัญาณของข้อตกลงสนัติภาพจากรฐับาล ท�ำให้เขตสนัติภาพของ
พวกเขายงัไร้หลกัประกันด้านความปลอดภัย ต่อมาเมือ่ประธานาธบิด ีกลอเรยี มาคา-
ปากัลป์ อาร์โรโย เข้ามาบริหารประเทศในช่วงปี ค.ศ. 2001 มีความพยายามอีกครั้ง
ในการเริ่มต้นพูดคุยเพื่อสันติภาพครั้งใหม่ โดยมีการลงรายละเอียดในการให้อ�ำนาจ
เขตปกครองตนเองของชาวมุสลิมมินดาเนา (Autonomous Region of Muslim 
Mindanao: ARMM) อย่างไรก็ตาม ความรุนแรงเกิดข้ึนอีกคร้ัง เมื่อกองก�ำลังของ
รัฐบาลบุกโจมตี MILF ในปี ค.ศ. 2003 ที่ Buliok Complex ซึ่งเป็นฐานบัญชาการ
ที่ใหญ่ที่สุดของ MILF และต่อเนื่องมาจนถึงปี ค.ศ. 2008 MILF ใช้ก�ำลังตอบโต้ต่อ
การหยุดชะงักการด�ำเนินการตามบันทึกความตกลงร่วมอาณาเขตบรรพบุรุษ หรือ 
Memorandum of Agreement on Ancestral Domain (MOA-AD)  เนื่องจาก
ถูกพิจารณาว่าขัดรัฐธรรมนูญและกฎหมายของประเทศ

ในช่วงการบริหารประเทศของประธานาธิบดีอาร์โรโย องค์กรภาคประชา
สังคมมีบทบาทมากขึ้นในการเข้าไปมีอิทธิพลโดยตรงต่อรัฐบาล เช่น การจัดให้มีเวที
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สนับสนุนการสร้างสันติภาพในระดับประเทศน�ำโดยนักรณรงค์ภาคประชาสังคมคน
ส�ำคัญอย่างไอรีน ซานติอาโก (Irene Santiago) ผู้ก่อตั้งองค์กรมารดาเพื่อสันติภาพ 
(Mothers for peace) หรือ การจัดให้มีเวทีร่วมกันทั้งจากองค์กรภาคประชาสังคม
และฝ่ายรัฐบาลในช่วงกลางปี ค.ศ. 2001 (Rood  2005, p.26)  แต่เมื่อความรุนแรง
ขยายตัวในช่วงปี ค.ศ. 2003 ภาคประชาสังคมทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับระหว่าง
ประเทศก็รีบพัฒนาข้อตกลงหยุดยิง Bantay Ceasefire โดยได้รับการสนับสนุนจาก
องค์กรระหว่างประเทศ IID (The Initiatives of International Dialogue) และ
ส�ำนกัเลขาธิการสภาประชาชนมนิดาเนา (Secretariat of the Mindanao Peoples 
Caucus) เพือ่พฒันาคณะท�ำงานตดิตามกลไกการหยดุยงิของรัฐบาลซ่ึงมลัีกษณะของ
การปิดลบัและไม่ค่อยได้รบัการสนบัสนนุจากภาคส่วนทางการเมอืง การสนบัสนนุงบ
ประมาณ (IID 2007)

หลังจากนั้นตัวแทนจากภาคประชาสังคมท่ีโดดเด่น เริ่มเข้าไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการสันติภาพที่เป็นทางการมากขึ้น เช่น ซิลเวีย ปารากูยา (Sylvia Para-
guya) ได้ขึน้ด�ำรงต�ำแหน่งประธานสภาการพฒันาองค์กรพัฒนาเอกชนของมนิดาเนา 
(Mindanao Caucus of Development NGOs - MinCODE) ส่วน เทเรซิต้า ควิน
โตส เดเลส (Teresita  Quintos Deles) ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นผู้ช่วยประธานาธิบดีใน
กระบวนการสันตภิาพ อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากกระบวนการพดูคยุสนัตภิาพทีค่่อนข้าง
เป็นความลบัมช่ีองทางในการพดูคยุเป็นการเฉพาะ อกีทัง้ยงัมเีทคนคิในกระบวนการ
พดูคยุค่อนข้างสูง ท�ำให้ภาคประชาสงัคมโดยทัว่ไปรูส้กึตงึเครยีดและปราศจากความ
มั่นใจในการส่งเสียงและเข้าไปมีส่วนร่วมกับรัฐบาลโดยอิสระ (The Asia Founda-
tion 2013) 

จนกระทัง่ตัง้แต่ปี ค.ศ. 2010 ประธานาธบิด ีเบนกิโน อากโีน ที ่3 ได้เดินหน้า
กระบวนการเจรจาสันติภาพอย่างเป็นทางการทันที หลังจากที่มีการส่งสัญญาณจาก
กลุ่ม MILF ว่าไม่ต้องการแบ่งแยกดินแดนอีกต่อไป แต่ต้องการปกครองตัวเองอย่าง
จริงจังที่ไม่เหมือนกับการจัดตั้งเป็นเขตปกครองตนเองของชาวมุสลิมมินดาเนา จน
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กระทั่งวันที่ 15 ตุลาคม 2012 รัฐบาลและ MILF ได้เซ็นกรอบข้อตกลงบังซาโมโร หรือ 
Framework Agreement on the Bangsamoro ทีใ่ห้อ�ำนาจเขตปกครองพเิศษเดมิ
มากกว่า ในเนือ้หาของข้อตกลงน้ีได้ให้อ�ำนาจในการมคีณะกรรมการซ่ึงให้ภาคประชา
สงัคมสามารถเสนอกฎหมายได้เอง แสดงให้เห็นความก้าวหน้าในการท�ำงานของภาค
ประชาสังคมและแง่มุมในการจัดการความขัดแย้ง ขณะที่องค์กรประชาสังคมอื่นๆ ก็
ผนึกความเข้มแข็งมากข้ึน เช่น การท่ีสภาประชาชนมินดาเนาได้เข้าไปร่วมกับคณะ
ท�ำงานระหว่างประเทศเพือ่ประเมนิและติดตามการปกป้องพลเรอืน (International 
Monitoring Team) ร่วมกับองค์กรพัฒนาเอกชนสองแห่ง คือ ศูนย์ปฏิบัติการสิทธิ
มนุษยชนมนิดาเนา (Mindanao Human Rights Action Center - MinHRAC)  และ
องค์กรมุสลิมในภาครัฐและภาควิชาชีพต่างๆ (Muslim Organization of Govern-
ment and Other Professionals - MOGOP) (The Asia Foundation 2013)

เพื่อสร้างความร่วมมือและท�ำงานในเชิงบูรณาการกระบวนการสันติภาพ
อย่างจริงจัง ส�ำนักที่ปรึกษาประธานาธิบดีในกระบวนการสันติภาพ (Office of the 
Presidential Adviser on the Peace Process - OPAPP) ซึ่งก่อตั้งมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 
1993 ม ีหน้าทีผ่ลกัดันกระบวนการสนัตภิาพท่ีครอบคลมุทกุฝ่ายให้อยูใ่นกระแสหลกั
ของสงัคม เพือ่หาความสนับสนุนจากสาธารณชนในการผลกัดนัให้รฐับาลและกลุม่ตดิ
อาวุธต่างๆ ในการรักษาโต๊ะเจรจาและก่อร่างข้อตกลงสันติภาพให้เร็วเท่าที่สามารถ
จะท�ำได้ ความพยายามดังกล่าวประกอบไปด้วย การสื่อสารมวลชน การรณรงค์ขับ
เคล่ือนทางสงัคม ร่วมกับภาคส่วนท่ีหลากหลายในการสนบัสนนุโครงการและกจิกรรม
ต่างๆ (OPAPP 2010)

สิ่งน้ีเป็นการสะท้อนให้เห็นว่าภาคประชาสังคมโมโรและรัฐบาล เริ่มเข้าใจ
ถึงความส�ำคัญต่อกระบวนการสันติภาพมากขึ้น แม้ประเด็นความขัดแย้งที่ด�ำรงอยู่
จะฉุดรั้งการพัฒนาภาคประชาสังคมอยู่บ้าง แต่ภาคประชาสังคมท้องถิ่นก็เร่ิมที่จะ
ก่อตัว ส่วนภาคส่วนประชาสังคมมุสลิม ไม่ว่าจะเป็นอูลามาอ์และอลีมัต (ผู้รู้ศาสนา
หญิง) ก็เข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้นในการช่วยแก้ปัญหา เช่น การมีสภาอูลามาอ์เพ่ือ
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สันติภาพและการพัฒนา (Sulu Ulama Council for Peace and Development) 
เกิดขึ้นในปี ค.ศ. 2010 ท�ำงานร่วมกับจังหวัดในประเด็นการพัฒนาและร่วมกับกอง
ก�ำลังของฝ่ายความมั่นคงเพื่อการรักษาสันติภาพและความสงบเรียบร้อย (The Asia 
Foundation 2013)

นอกจากนี้ยังมีภาคประชาสังคมที่ได้รับการสนับสนุนและท�ำงานร่วมกับ
องค์กรระหว่างประเทศไม่ว่าจะเป็นมลูนธิเิอเชีย (Asia Foundation) หรอืศนูย์สนทนา
เพือ่มนษุยธรรม (Centre for Humanitarian Dialogue - HD) ก็เพือ่ทีจ่ะเป็นตวัเชือ่ม
ต่อระหว่างกลุม่ MNLF และ MILF โดยให้ความส�ำคญักบัรากหญ้าในการน�ำเสนอวาระ
ของชาวโมโร “Moro Agenda” ร่วมกัน อีกทั้งกระบวนการสันติภาพได้รวมเอาพลัง
ของผู้หญงิภาคประชาสงัคมด้วย เช่น ศาสตราจารย์มเีรยีม โคโรเนล-เฟอเรอร์ (Professor 
Miriam Coronel-Ferrer) เป็นผู้หญิงคนแรกที่ได้ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นหัวหน้าคณะพูด
คุยสันติภาพของรัฐบาล (The Asia Foundation 2013)

การท�ำงานของภาคประชาสังคมมินดาเนาและรัฐในกระบวนการเจรจา
สันติภาพ

5.1 การผลักดันกรอบนโยบายเพื่อสันติภาพ

การผลักดันกรอบนโยบายเพื่อสันติภาพ ถือเป็นจุดเริ่มต้นในการท�ำงาน
ระหว่างภาคประชาสังคมและรัฐต้ังแต่ในปี ค.ศ. 1993 ในสมัยประธานาธิบดีฟิเดล 
รามอส ซ่ึงมีการการนิรโทษกรรมกลุ่มการเมืองฝ่ายซ้ายและกลุ่มก่อความไม่สงบ
ต่างๆ ที่ต่อต้านรัฐบาลโดยเฉพาะคอมมิวนิสต์และ MILF ท�ำให้กลุ่มประชาสังคมโดย
เฉพาะอย่างยิ่งฝ่ายผู้น�ำศาสนาต่างๆ ร่วมก่อตั้งคณะท�ำงานเพื่อความเป็นหนึ่งของ
ชาติ (National Unification Commission – NUC) น�ำมาสู่หลักการพื้นฐานเพื่อ
สันติภาพหกประการ (Six paths to peace) ได้แก่ ประการแรก การแก้ไขปัญหา
รากเหง้าของความไม่สงบท่ีต้องการการปฏริปูสงัคม เศรษฐกจิและการเมอืง ประการ
ทีส่อง มฉีนัทามตร่ิวมในการปรกึษาหารอืการแก้ไขปัญหาในระดบัชาตแิละระดบัท้องถิน่ 
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ประการท่ีสาม ผลกัดันให้เกิดการเจรจาสันติภาพกับกลุ่มติดอาวุธ ประการที่สี่ สร้าง
ความสมานฉนัท์ในระหว่างกลุม่ตดิอาวุธและการฟ้ืนฟผูู้ได้รบัผลกระทบ ประการทีห้่า 
การจัดการกับความขัดแย้งและการปกป้องพลเรือน ประการที่หก สร้างบรรยากาศ
สันติภาพในเชิงบวก ซ่ึงหลักท้ังหกประการต่อมาเป็นพื้นฐานในการก่อต้ังส�ำนักงาน
ที่ปรึกษาประธานาธิบดีในกระบวนการสันติภาพ ผลักดันกระบวนการสันติภาพตาม
แนวทางสนัตภิาพ 6 ประการทีค่รอบคลมุไปถงึการเจรจาสันติภาพ ซ่ึงด�ำเนนิมาจนถึง
รัฐบาลปัจจุบันด้วย (Coronel-Ferrer  2002)

5.2 การเป็นที่ปรึกษาให้กับรัฐบาลและ MILF

แนวทางดังกล่าวเกิดขึ้นในช่วงต้นปี ค.ศ. 2001 เมื่อนางกลอเรีย อาร์โร
โย ด�ำรงต�ำแหน่งประธานาธิบดี โดยรัฐบาลการกลับมาเจรจากับ MILF อีกครั้งหลัง
จากการหยุดชะงักเนื่องมาจากความรุนแรงในพื้นที่โดยเปิดให้ตัวแทนประชาสังคม
โดยเฉพาะภาคธุรกิจและนักการศาสนาเข้ามาแก้ปัญหาแบบสันติร่วมกับรัฐบาล
เพราะรัฐบาลต้องการให้ผู้อพยพหนีภัยสงครามกว่าหลายแสนคนได้กลับบ้าน มี
การยอมรับตัวแทนชาวมินดาเนาในคณะรัฐบาล อีกท้ังต้องการลดกองก�ำลังทหาร 
(Rood 2005,7-8) เมื่อมิถุนายน 2001 ก่อนการเจรจาสันติภาพรอบแรกที่เมืองทริ
โปล ิประเทศลิเบยี เครอืข่ายกลุม่ประชาสงัคมร่วมกบัรฐับาลได้จดัเวทคีูข่นานกบัการ
เจรจาสันติภาพซึ่งมีตัวแทนของประชาสังคมเข้าร่วมอย่าง ไอรีน ซานดิเอโก (Irene 
Santiago) คณะกรรมการมารดาสนัตภิาพแห่งมนิดาเนา (Mindanao Commission 
on Woman and Mother for Peace) กระนั้นเวทีสนับสนุนสันติภาพของรัฐบาล
ท่ีเน้นการปรกึษาหารอืกบัภาคประชาสงัคมค่อนข้างเป็นไปอย่างเร่งรบีและขาดการมี
ส่วนร่วมที่มาจากในวงกว้าง ไม่ว่าจะเป็นทั้งกลุ่มคนจน คนชนบท คนเมือง คนพิการ
หรือกลุ่มอื่นๆ ก็ยังไม่สามารถที่น�ำเสนอในเรื่องของวาระที่เป็นของตัวเองได้ มีเพียง
ผู้น�ำประชาสังคมสองสามคนเท่าน้ันท่ีสามารถจะเข้าไปน�ำเสนอค�ำปรึกษาได้ ทว่า
เสียงของพวกเขานั้นไม่มีอิทธิพลมากนัก (Rood 2005, p.26)
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5.3 การท�ำหน้าที่สังเกตการณ์การเจรจา   

การท�ำหน้าที่สังเกตการณ์การเจรจาของภาคประชาสังคมเริ่มเกิดขึ้นเมื่อมี
การเจรจาสันติภาพรอบสองที่ประเทศมาเลเซียเมื่อปี ค.ศ. 2003 ในรัฐบาลอาร์โรโย 
เครอืข่ายภาคประชาชนมนิดาเนา (Mindanao Peoples Caucus-MPC) ซึง่เป็นการ
รวมตัวของเครือข่ายภาคประชาสังคมที่หลากหลายประกอบด้วยกลุ่มสนับสนุน
ผลักดันสันติภาพกว่า 20 กลุ่ม ซึ่งมีทั้งชาวมุสลิม คริสเตียน และชาวพื้นเมือง ได้
ส่งคณะตัวแทนไปสังเกตการณ์โดยพยายามเข้าไปพูดคุยกับสมาชิกคณะเจรจา และ
คณะกรรมการด้านเทคนิคระหว่างรับประทานอาหารหรือระหว่างพักการประชุม
ในประเด็นการให้สิทธิชนพื้นเมืองให้เข้ามาเป็นตัวแทนในคณะท�ำงานของเขตแดน
บรรพบุรุษ ผลของการเข้ามาร่วมสังเกตการณ์ครั้งนั้น ท�ำให้รัฐบาลยอมรับฟังค�ำ
แนะน�ำของตวัแทนประชาสงัคม ความพยายามของ MPC เป็นการรเิริม่ความพยายาม
การพดูคยุสามฝ่ายโดยมเีป้าหมายเพือ่สร้างความเป็นหนึง่เดียวและพัฒนาวาระท่ีเป็น
วาระร่วมกันท่ามกลางความรุนแรงที่ยังคงด�ำเนินไป (Arguillas 2001,15)

5.4 การเข้าไปมีส่วนร่วมในการเจรจาโดยตรง

บทบาทของกลุ่มประชาสังคมในการเป็นที่ปรึกษาให้แก่รัฐบาลยังคงมีความ
ส�ำคญัในการสานต่อกระบวนการสนัตภิาพ โดยมตีวัแทนประชาสังคมท่ีโดดเด่นเข้าไป
มส่ีวนร่วมในกระบวนการสนัตภิาพทีเ่ป็นทางการมากขึน้ เช่น ซลิเวีย ปารากูยา (Sylvia 
Paraguya) ประธานสภาการพัฒนาองค์กรพัฒนาเอกชนของมินดาเนา (Mindanao 
Caucus of Development NGOs - MinCODE) ครั้งหนึ่งเคยเข้าไปเป็นตัวแทนผู้
หญิงและชนพืน้เมอืงหน่ึงเดยีวในคณะเจรจาสนัตภิาพฝ่ายรฐับาลในปี ค.ศ. 2004 เมือ่
รฐับาลและ MILF กลบัมาเจรจากนัอกีครัง้เกีย่วกับข้อสญัญาดนิแดนในการขยายเขต
ปกครองมุสลิมมินดาเนา (Autonomous Region in Muslim Mindanao-ARMM) 
กระนัน้แม้การเจรจาล่มหลายครัง้ แต่เธอกย็งัคงไม่หยดุท�ำงานด้านสนัตภิาพต่อไปใน
การแสวงหาแนวทางการแก้ไขปัญหาจรงิจงัจากความรนุแรง ความไม่เป็นธรรม ความ
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สูญเสียต่างๆ ที่เกิดขึ้นกับผู้คน (Zozobrado 2010)

การพดูคุยสนัตภิาพระหว่างรัฐบาลและ MILF ยังคงด�ำเนินต่อเนื่องเรื่อยมา
กระทั่งสมัยประธานาธิบดีเบนนิก โนอากิโน ที่ 3 เขาได้เข้าพบกับประธานของ MILF 
เป็นครัง้แรกทีป่ระเทศญีปุ่น่ในปี ค.ศ. 2011 ซึง่ต่อมาทัง้สองฝ่ายได้ตกลงมกีารเจรจา
สันติภาพกันแบบเร่งด่วนหรือ fast track ในช่วงเวลานั้น การเจรจาสันติภาพมี
สัญญาณที่ดีขึ้นเนื่องจากแรงสนับสนุนที่ได้รับจากประชาชนอย่างกว้างขวางในการ
แก้ไขปัญหาแบบสันติ (Bordadora 2011) ในการนี้ ส่ือสารมวลชนแขนงต่างๆ มี
ส่วนส�ำคัญในการให้เกิดพื้นที่ของการพูดคุยถกเถียงไปสู่สาธารณะ มีการเปิดพื้นที่ให้
ภาคส่วนต่างๆ ทั้งองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ นักวิชาการ กระทั่งเจ้าหน้าที่รัฐให้เข้ามาร่วมกัน
ในการใช้แนวทางที่สันตินับตั้งแต่รัฐบาลเอสตราดาออกนโยบาย  All  Out War  ใน
ปี 2000  โดยท�ำสัญญาประชาคมร่วมกันว่า “นี่คือมินดาเนาของพวกเรา” [“This is 
OUR Mindanao”] (Arguillas 2001, p. 16)

5.5 การอ�ำนวยความสะดวกในการเจรจา 

ปี ค.ศ. 2010 รัฐบาลอากีโนเดินหน้ากระบวนการเจรจาสันติภาพที่เป็น
ทางการทันที หลังจากที่มีการส่งสัญญาณจากกลุ่ม MILF ว่าพวกเขาไม่ต้องการแบ่ง
แยกดินแดนอีกต่อไป แต่ต้องการเขตปกครองบังซาโมโรแทนที่เขตปกครองตนเอง
ของชาวมุสลิมมินดาเนา (ARMM) โดยช่วงก่อนที่รัฐบาลและ MILF ได้เซ็นกรอบข้อ
ตกลงบังซาโมโร (Framework Agreement on the Bangsamoro-FAB) ในวันที่ 
15 ตุลาคม 2012 พลังกลุ่มประชาสังคมก็ปรากฏเด่นชัดในการผลักดันกระบวนการ
สนัตภิาพ โดยเฉพาะพลงัของผูห้ญงิประชาสงัคมอย่าง ศาสตราจารย์มเีรยีม โคโรเนล-
เฟอเรอร์ (Professor Miriam Coronel-Ferrer) ผู้มีผลงานวิชาการที่เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการสันติภาพในมินดาเนามาตั้งแต่ทศวรรษที่ 1990 และผู้หญิงคนแรกที่ได้
รับต�ำแหน่งเป็นหัวหน้าคณะพูดคุยสันติภาพในฝ่ายรัฐบาล 
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5.6 การเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการเพือ่น�ำหลกัการของข้อตกลงไปปฏบิตัิ

สิ่งที่แตกต่างจากข้อตกลงสันติภาพในอดีต คือในกรอบข้อตกลง FAB ได้ให้
อ�ำนาจในการมีคณะกรรมการเปลี่ยนผ่าน (Transition Commission - TC) โดยมี
ลักษณะความร่วมมือในแบบประชาธิปไตยซึ่งประชาสังคมสามารถเสนอกฎหมาย
จากภาคประชาชนได้เองผ่านตวัแทนชาวบงัซาโมโรทีไ่ด้รับเลือกจากรัฐบาลฟิลิปปินส์
และ MILF เพื่อร่างกฎหมายพื้นฐานบังซาโมโร (Bangsamoro Basic Law - BBL) 
ในการทดแทนกฎหมายเดิมที่ใช้ก่อต้ังเขตปกครองตนเองมุสลิมมินดาเนา แนวร่วม
ในการผลักดันกฎหมายพื้นฐานบังซาโมโรดังกล่าว ประกอบไปด้วยเครือข่ายองค์กร
ภาคประชาสังคมที่หลากหลายประกอบด้วยกลุ่มและเครือข่ายทั้งมุสลิม คริสต์เตียน 
และชนพื้นเมืองที่ต้องการสนับสนุนและผลักดันกฎหมายพื้นฐานบังซาโมโรร่วมกัน 
(Bangsamoro Transition Commission  2014)

บทสะท้อนความสัมพันธ์ขององค์กรประชาสังคมและรัฐในการสร้าง
สันติภาพ

อาจกล่าวได้ว ่าภาคประชาสังคมมินดาเนาถือเป็นหุ ้นส่วนส�ำคัญใน
กระบวนการสนัตภิาพ เพราะสามารถเป็นตวัเชือ่มต่อให้สร้างความเชือ่มัน่ให้คูขั่ดแย้ง
ให้กลับมาเจรจา นอกจากนี้องค์กรประชาสังคมช่วยจัดโครงสร้างของกระบวนการ
สนัตภิาพจากล่างสู่บน เพือ่ยตุคิวามรนุแรงและมุง่ไปสูส่นัตวิธิจีากเดมิทีม่กัมข้ีอจ�ำกดั
และข้อท้าทายจากการถูกกีดกันไม่ให้เข้าไปมีส่วนร่วมในการเจรจาตั้งแต่มีข้อตกลง
ช่วงปี ค.ศ. 1996 กระนั้น แม้ยังเกิดความรุนแรง องค์กรประชาสังคมท่ีแตกต่าง
หลากหลายต่างรวมตัวกันในการเวทีสาธารณะเพื่อสันติภาพนับครั้งไม่ถ้วน โดยถก
เถยีงในประเดน็ต่างๆ เพือ่ให้รากเหง้าของปัญหาเป็นท่ีรบัรู้ ตลอดจนหาทางเลอืกเพือ่
สันติภาพและมีการก�ำหนดยุทธศาสตร์ต่างๆ ในการส่งเสียงสนับสนุนทางการเมือง 

เมื่อพิจารณาจากข้อมูลพบว่าความสัมพันธ์ในการท�ำงานของภาคประชา
สังคมและรัฐในการตอบสนองการท�ำงานค่อนข้างมีความซับซ้อน ผลกระทบต่อการ
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ตัดสินใจของรัฐบาลในสนามการเมืองที่มีการแข่งขันกันของแต่ละรัฐบาลมักมีความ
แตกต่างกัน เช่น ในสมัยประธานาธิบดี กลอเรีย อาร์โรโย มีสมาชิกสภาหลายคนมา
จากประชาสังคม แต่อิทธิพลของพวกเขายังไม่เพียงพอที่จะสามารถกดดันรัฐบาล
ได้โดยตรง กระนั้นแรงกดดันอย่างต่อเนื่องจากองค์กรประชาสังคมสามารถสร้าง
แรงกดดันทางการเมืองต่อรัฐบาลระดับชาติ ท้องถิ่น กองก�ำลังทหาร และ MILF 
เพราะองค์กรประชาสังคมใช้ข่าวสารอย่างมีประสิทธิผลในการรักษาการเจรจาและ
กระบวนการสันติภาพร่วมกับพันธมิตรต่างๆ เพื่อก�ำหนดยุทธศาสตร์ที่หลากหลาย 
ในการสร้างสันติภาพและเพื่อลบล้างความเข้าใจผิดว่าองค์กรประชาสังคมให้การ
สนับสนุนฝ่ายก่อความรุนแรง เพราะองค์กรประชาสังคมนั้นไม่ได้สนับสนุนกลุ่มที่ใช้
ความรุนแรง ประชาสังคมมีความต้องการให้หลายฝ่ายพูดคุยกันโดยเฉพาะประเด็น
การเรยีกร้องเอกราชในดนิแดนหรอืพืน้ทีข่องชาวมสุลมิฟิลิปปินส์ แม้รัฐบาลมองเร่ือง
นี้ด้วยความระแวงสงสัย แต่ก็เป็นหน้าท่ีของประชาสังคมในการสร้างความสมดุลใน
การสร้างพื้นที่สันติภาพที่อยู่ระหว่างรัฐบาลและ MILF

ส�ำหรับรูปแบบความร่วมมือระหว่างรัฐและภาคประชาสังคมมินดาเนาใน
กระบวนการเจรจาสันติภาพอาจกล่าวได้ว่ามีความเด่นชัดในความสัมพันธ์แบบเสริม
แรงซึ่งกันและกัน (complementation) ซึ่งเป็นความสัมพันธ์แบบคู่ขนานและมี
โครงสร้างการท�ำงานที่เป็นอิสระ กล่าวได้ว่ามีบทบาทหลากหลายในกระบวนการ
เจรจาสันติภาพ เป้าหมายหนึ่งของประชาสังคมคือมีอิทธิพลเหนือ Track 1 ใน
กระบวนการเจรจาสันติภาพ นอกจากการจัดเวทีหรือ การท�ำงานรณรงค์สันติภาพ
ในแบบต่างๆ ซึง่ทัง้หมดถอืว่าเป็นการด�ำเนนิงานตัง้แต่อดตี ซึง่นบัแต่เหตกุารณ์ความ
รุนแรงที่ปะทุขึ้นตั้งแต่ ปี ค.ศ. 2001  เป็นต้นมา มีความตื่นตัวของประชาสังคมอย่าง
มาก พวกเขามีบทบาทที่หลากหลายในกระบวนการเจรจาสันติภาพ แม้มีข้อจ�ำกัด
และอุปสรรคมาก เมื่อมีการเจรจาอย่างเป็นทางการเกิดขึ้นระหว่างรัฐบาลฟิลิปปินส์
และ MILF ประชาชนตามท้องถิ่นต่างๆ องค์กรประชาสังคม และองค์กรของชนกลุ่ม
น้อยต่างๆ ต่างมคีวามผิดหวงัท่ีพวกเขาไม่ได้เข้าร่วมในโต๊ะเจรจา ท�ำให้เกดิความไม่ไว้
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วางใจว่าการเจรจาขาดความโปร่งใสและความรบัผดิชอบ กระนัน้องค์กรประชาสงัคม
ส่วนใหญ่ได้พยายามท�ำให้เกดิเวทสีนัตภิาพคู่ขนานไปในการช่วยให้กระบวนการเจรจา
ดงักล่าวด�ำเนนิไปได้อย่างด ีในระหว่างกระบวนการเจรจาและเปิดทางให้ประชาสงัคม
ได้เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการเจรจาสันติภาพ เช่น การสังเกตการณ์หรือ
เข้ามาร่วมโดยตรง (ซึ่งมีข้อจ�ำกัด) การเข้าร่วมเวทีสันติภาพในหลายครั้งมีทั้งการตั้ง
ค�ำถามหรือวิพากษ์วิจารณ์ต่อการเจรจา และมีทั้งการสนับสนุนการเจรจา เช่น การ
ที่กลุ่มประชาสังคมแสดงความเป็นกังวลต่อการเป็นตัวแทนของรัฐบาลในการเจรจา 
โดยเฉพาะอย่างยิง่การกีดกนัชนกลุ่มน้อยและผูห้ญงิให้เข้ามามส่ีวนร่วม มคีวามกงัวล
ต่อการเจรจาที่ล้าช้าและใช้ช่องทางที่ไม่เป็นทางการ มีผู้ตั้งข้อสังเกตว่าการเพิ่มขึ้น
ขององค์กรประชาสังคมต่างๆ ที่เข้ามาร่วมในพิธีเปิดงานการเจรจาสันติภาพกว่า 10 
องค์กรดังกล่าวตั้งแต่ปี ค.ศ. 2004-2005 เป็นการเพิ่มความชอบธรรมให้แก่ประชา
สังคมในกระบวนการเจรจาสันติภาพมากขึ้น
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