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บทความวิชาการ>>

	 บ่ายวันที่ 15 ตุลาคม 2012 คณะผู้แทนของรัฐบาลฟิลิปปินส์กับผู้นำ�แนวร่วมปลดแอก

อิสลามโมโร (Moro Islamic Liberation Front—MILF) ได้ร่วมลงนามรับรอง “กรอบข้อตกลง

ว่าด้วยบังซาโมโร” (Framework of Agreement on the Bangsamoro) ที่ตำ�หนักมาลาคาญัน 

ซึ่งเป็นสำ�นักงานประธานาธิบดี ณ กรุงมะนิลา ประธานาธิบดีเบนีโญ อากีโนแห่งฟิลิปปินส์ 

นายอลั ฮจั มรูดั อีบราฮิม ประธานของ MILF นายกรฐัมนตรดีาโตะ๊นาจบิ ราซกัแห่งมาเลเซยี 

และนายเอกเมเลดดนิ อฮิซ์าโนกล ูเลขาธกิารองคก์ารความรว่มมอือสิลาม (Organisation of 

Islamic Cooperation—OIC) ร่วมด้วยตัวแทนผู้ทรงเกียรติจากหลายองค์ทั้งจากภายในและ

ต่างประเทศ ร่วมเป็นสักขีพยานการลงนามดังกล่าว

มินดาเนา 2012

เส้นทางสู่ข้อตกลงสันติภาพ

จิรวัฒน์ แสงทอง

	 ตลอดชว่งสปัดาหแ์หง่การลงนาม ปฏิกริยิา

และการขับเคลื่อนขบวนสนับสนุนข้อตกลง

สันติภาพเกิดขึ้นอย่างมีสีสันทั้งที่กรุงมะนิลา

และเกาะมินดาเนาซึ่งเป็นพื้นที่เป้าหมายของ

การแก้ปัญหาความขัดแย้งนี้ สาวมุสลิมกับ

ทหารหญิงแห่งกองทัพฟิลิปปินส์ร่วม “วิ่ง

ฮิญาบ” เพื่อสันติภาพบนถนนเอ็ดซาในเมือง

เควซอนแหง่กรงุมะนลิา คาราวานเพือ่สนัติภาพ

ซึ่งมีผู้เข้าร่วมทั้งชาวมุสลิม คริสเตียน และชน 

กลุม่นอ้ยอืน่ๆ จากเมืองใหญ่บนเกาะมินดาเนา 

เช่นจากเมืองโคตาบาโต มาราวี มากินดาเนา 

และดาเวา ไดเ้ดนิทางออกจากเกาะทางตอนใต ้

นัง่เรอืผ่านเขตวิซายาอันเปน็เขตตอนกลางของ

ประเทศ สู่เขตลูซอนซึ่งกรุงมะนิลาตั้งอยู่ และ

รว่มเปน็สกัขพียานในการลงนาม ขณะเดยีวกนั 

สมาชกิ MILF หลายรอ้ยคนไดร้วมตวัเดนิขบวน

สนบัสนนุการลงนามไปตามถนนสายซึง่นำ�ไปสู่

สำ�นักงานใหญ่ขอบขบวนการที่ค่ายบัญชาการ

ดาราปานัน จังหวัดมากินดาเนา บรรดาผู้

บัญชาการหน่วยรบ MILF ในพื้นท่ีราว 150 

หนว่ยถกูกำ�หนดใหป้ราศรยักบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

ของแต่ละหน่วยเนื่องในโอกาสอันสำ�คัญนี้1  

หนึง่สัปดาห์กอ่นการลงนาม ประธานาธบิดอีากี

โนกล่าวว่า “กรอบข้อตกลงฉบับนี้จะปูทางไปสู่

สันติภาพอันแท้จริงและถาวรในมินดาเนา” 

(SFGate, 7 October 2012) ขณะที่มูรัด อีบรา

ฮิมอ้างถึงข้อตกลงนี้ว่าเป็น “ชัยชนะครั้ง

ประวัติศาสตร์ของสันติภาพและความยุติธรรม 

1รายงานข่าวดังกล่าวเหล่านี้ ดูตัวอย่างเช่น Jimenez-David (11 October 2012); Jara (15 October 2012); 
Zonio and Ubac (15 October 2012); Madronero (16 October 2012).
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เหนือสงครามและความขัดแย้งที่ยืดเยื้อ

ยาวนาน” (Zonio and Ubac, 15 October 2012)

	 ความคาดหวังต่อข้อตกลงเพื่อสันติภาพ

รอบล่าสุดนี้ดูเหมือนจะท่วมท้น เนื่องด้วยใน

ด้านหนึ่งแล้ว หากมันจะได้นำ�ไปสู่สันติภาพได้

จริง นั่นคือการสามารถแก้ไขปัญหาขบวนการ

แบ่งแยกดินแดนซึ่งท้าทายรัฐบาลฟิลิปปินส์

มากว่าสามทศวรรษ อาจเป็นก้าวสำ�คัญในการ

หาทางออกอย่างสันติให้กับความขัดแย้งและ

ความรุนแรงที่ดำ�รงอยู่ยาวนานหลายศตวรรษ

ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางซึ่งถูก

นำ�พาโดยชาวคริสต์กับดินแดนมินดาเนาซึ่งมี

ชาวมุสลิมเป็นส่วนประชากรสำ�คัญ2   ขณะ

เดียวกัน ด้วยปัญหาในลักษณะคล้ายคลึงกัน

เป็นสถานการณท์า้ทายหลายประเทศในเอเชยี

ตะวันออกเฉียงใต้ ความสำ�เร็จหรือล้มเหลวใน

กรณีฟิลิปปินส์ถูกจับตา ในภาวะซึ่งทางออก

จากปญัหาดว้ยหนทางใหม่ๆ เริม่ถกูหยบิยกมา

อภิปรายภายใต้ความคึกคักและคาดหวังต่อ

ความรูส้กึจรงิจงักนัและกนัมากขึน้ในความเปน็

อาเซียน

การแสวงหาหนทางแก้วิกฤตมินดาเนา

และข้อตกลงสันติภาพสำ�คัญ

	 ปญัหาความขดัแยง้และการพยายามสรา้ง

สนัตภิาพใหเ้กดิขึน้ระหวา่งรฐับาลฟลิปิปนิสก์บั

ขบวนการมุสลิมแบ่งแยกดินแดนในมินดาเนา

นัน้มมีากอ่นที ่MILF จะกา้วขึน้มามสีถานะเปน็

ตัวแทนนำ�การเจรจาในฝากฝั่งของมุสลิม

มินดาเนา อย่างน้อยที่สุด การลุกฮือขึ้นทำ�

สงครามเต็มรูปแบบด้วยเป้าหมายแบ่งแยกดิน

แดนรอบรว่มสมยักเ็กดิขึน้ตัง้แตท่ศวรรษ 1970 

ซึง่ความรนุแรงทีก่ระจายบานปลายไปมากกวา่

จะเป็นแค่การสงครามระหว่างขบวนการแบ่ง

แยกดินแดนกับกองกำ�ลังของรัฐบาลได้ทำ�ให้

จำ�นวนผู้เสียชีวิตในวิกฤตมินดาเนาสูงถึงกว่า 

120,000 คน และผู้คนที่ต้องพลัดที่หนีภัยกว่า

สองล้านคน 

	 ในประวัติศาสตร์ความขัดแย้งร่วมสมัย 

ขบวนการแบ่งแยกดินแดนของมุสลิมใน

มินดาเนาองค์กรแรกซึ่งเปิดฉากทำ�สงครามกับ

กองทัพฟิลิปปินส์ในปี 1972 คือ แนวร่วมปลดแอก

แห่งชาติโมโร (Moro National Liberation 

Front—MNLF) ภายใต้การนำ�ของนูร์ มิซูอารี 

รฐับาลฟลิิปปนิส์ตอบสนองตอ่สถานการณแ์ตก

ต่างกันไปแต่ละสมัย ขณะที่ปัจจัยทั้งภายใน

มินดาเนาและจากท้ังระดับภูมิภาคหรือระดับ

โลกตา่งรว่มเสรมิหรอืบรรเทาความรนุแรงแตล่ะ

ช่วงเวลา กระนั้นก็เห็นว่าวิกฤตมินดาเนาได้

กลายเปน็ประเดน็ปญัหาท่ีประธานาธบิดทุีกคน

นับจากนั้นเป็นต้นมาให้ความสำ�คัญ บนเส้น

2มุสลิมในฟิลิปปินส์ถือสัดส่วนราว 5-6 เปอร์เซ็นต์จากจำ�นวนประชากรทั้งสิ้น 103 ล้านคน (ปี 2012) มุสลิมโดย
ส่วนใหญ่จะอยู่ในเขตมินดาเนาซ่ึงรวมแล้วจะมีสัดส่วนประมาณเกือบ 30 เปอร์เซ็นต์จากจำ�นวนประชากรราว 22 ล้าน
คนในเขตน้ี มสุลมิในมนิดาเนายงัแยกยอ่ยออกเปน็สามกลุม่ชาตพินัธุ-์ภาษาหลกักบั10 กลุม่ยอ่ย สามกลุม่ชาตพินัธุ-์
ภาษาหลกั คอื 1) ชาวมากนิดาเนาซึง่อยูใ่นพืน้ทีท่ีร่าบลุม่แมน่้ำ�ปลูางใีนมนิดาเนาตอนกลาง 2) ชาวมาราเนา อาศยั
อยู่ในเขตทะเลสาบลาเนา มินดาเนาตอนกลาง และ 3) ชาวเตาสุกในเขตกลุ่มเกาะซูลู ทั้งนี้ ตามเขตการปกครอง
ในปัจจุบัน ชาวมุสลิมโดยส่วนใหญ่ก็จะอยู่ในจังหวัดมากินดาเนา บาสิลัน ลาเนาใต้ ซูลู และตาวี-ตาวี
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ทางยาวไกลของกระบวนการสร้างสันติภาพ 

ก้าวสำ�คัญและความสำ�เร็จหรือล้มเหลวของ

การเจรจาบรรลุข้อตกลงแต่ละช่วงเวลา ดังนี้

	 ข้อตกลงร่วมตรีโปลี (Tripoli Agreement) 

ปี 1976

	 เมื่อ MNLF ประสบความสำ�เร็จในการ

หยิบยกสถานการณ์ความรุนแรงในมินดาเนา   

ใหเ้ป็นประเดน็ทีน่านาชาตติอ้งหนัมามอง โดย

เฉพาะการสามารถดึงความห่วงใยจากโลก

มุสลิม มันได้นำ�ไปสู่การเจรจาครั้งสำ�คัญครั้ง

แรกระหว่าง MNLF กับรัฐบาลฟิลิปปินส์สมัย

ประธานาธิบดีเฟอร์ดินานด์ มาร์กอส (ดำ�รง

ตำ�แหน่งระหว่างปี 1965-1986) OIC กดดัน

รฐับาลฟลิปิปนิสใ์หเ้ดินเขา้สูโ่ตะ๊เจรจาซึง่จดัขึน้

ท่ีประเทศลเิบยี อนัในทีส่ดุได้นำ�ไปสูก่ารลงนาม

รบัรองขอ้ตกลงรว่มตรโีปลใีนชว่งปลายป ี1976 

การเจรจาดังกล่าวส่งผลให้มีการยุติการสู้รบใน

หลายพื้นที่บนเกาะมินดาเนาด้วย MNLF 

ยอมรับได้ถึงเนื้อหาของข้อตกลงร่วมฯ ซึ่งจะ

ทำ�ให้เกิดเขตปกครองตนเองอันประกอบรวม 

13 จังหวัดและเกา้เมืองในมินดาเนา ในเขตการ

ปกครองดังกล่าวชาวมุสลิมสามารถมีศาลชา

รีอะฮ์ มีสิทธิที่จะจัดตั้งสถาบันการศึกษาอัน

สอดคล้องกับหลักศาสนาอิสลามทุกระดับ มี

ระบบการบริหารราชการ ระบบเศรษฐกิจการ

ค้า รวมถึงกองกำ�ลังรักษาความมั่นคงในระดับ

ภมูภิาคเป็นของตนเอง ขณะทีร่ฐับาลฟลิปิปนิส์

จะยังคงมีอำ�นาจเหนือการกำ�หนดนโยบาย  

ต่างประเทศ กองกำ�ลังป้องกันประเทศ และ

ทรพัยากรธรรมชาติบางประเภท (Tripoli Agree-

ment, 23 December 1976)

	 อยา่งไรกต็าม เพียงปรีุง่ขึน้ การตคีวามและ

นำ�เอาขอ้ตกลงรว่มตรโีปลไีปสูก่ารปฏบิตัทิีแ่ตก

ต่างกันทำ�ให้สันติภาพเกิดขึ้นนั้นดำ�รงอยู่เพียง

ชั่วขณะสั้นๆ ประธานาธิบดีมาร์กอสลงนามใน

ประกาศประธานาธิบดีฉบับที่ 1628 เพื่อจัดตั้ง

เขตปกครองตนเองขึน้สองเขตในมนิดาเนา (เขต

แรกกำ�หนดให้เมืองโคตาบาโตเป็นเมืองหลวง 

สว่นเขตทีส่องเมอืงหลวงคอืเมอืงซมัโบงา) และ

กำ�หนดให้มีการลงประชามติเพื่อรับรองและ

เลือกเข้าร่วมในเขตปกครองตนเอง MNLF 

ปฏิเสธวิธีการนั้นและประณามรัฐบาลว่าตัด   

สินใจดำ�เนินการแต่ฝ่ายเดียว วิธีการดังกล่าว

และอื่นๆ ของรัฐบาลมาร์กอสถูกประเมินว่า

เป็นเจตนาเพียงเพื่อยุติการรบพุ่งลงชั่วคราว 

บ่อนทำ�ลายความเข้มแข็งของ MNLF และ      

“ยังน่าสงสัยว่าประธานาธิบดีมาร์กอสเคยมี

ความจริงใจแค่ไหนที่จะปฏิบัติตามข้อตกลงซึ่ง

ลงนามกัน” (McKenna 1998, 168) 

	 MNLF ตัดสินใจรณรงค์สงครามกับกอง

กำ�ลงัของรฐับาลอกีครัง้ ขอ้ตกลงรว่มตรโีปลถีกู

ผลักไสโดยท้ังสองฝ่าย แต่อย่างไรก็ตาม ข้อ    

ตกลงร่ วมฯ ฉบับนี้ ก็มีสถานะสำ�คัญใน

ประวัติศาสตร์การแก้ปัญหาความขัดแย้งใน

มินดาเนาอย่างน้อยสองประการ ประการแรก 

คือ การเป็นหมุดหมายสำ�คัญของการเปล่ียน

แนวทางการเคลือ่นไหวของขบวนการมสุลมิใน

มนิดาเนา จากเปา้หมายในการแบง่แยกดนิแดน

มาสู่การยอมรับและแสวงหารูปแบบที่เห็น

สมควรของอำ�นาจปกครองตนเอง และประการ

ทีส่อง คอื การเปน็แหลง่อา้งองิให้กบัการเจรจา

ต่อรองและการทำ�ข้อตกลงสันติภาพทุกฉบับ

นับแต่นั้นเป็นต้นมา
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	 กระนั้น หลังความล้มเหลวของการนำ�ข้อ

ตกลงร่วมตรีโปลีไปใช้ไม่นานและก่อนที่การ

เจรจารอบใหม่จะเกิดขึ้น MNLF ได้อ่อนกำ�ลัง

ลงอย่างต่อเน่ืองเม่ือเข้าสู่ช่วงปลายทศวรรษ 

1970 ดว้ยปญัหาความขดัแยง้ภายใน กองกำ�ลงั

รบนั้นอ่อนแอจากการถอนตัวและไร้ระเบียบ 

โดยผู้ทีเ่คยเขา้รว่มขบวนการจำ�นวนมากไดว้าง

อาวุธยอมจำ�นนหลังจากที่รัฐบาลมาร์กอส

เสนอรางวัลตอบแทนด้วยการนำ�พวกเขาเข้าสู่

ตำ�แหน่งราชการและอื่นๆ อุดมการณ์ร่วมของ

ขบวนการที่ชูชาตินิยมโมโรผนวกรวมกับมิติ

ศาสนาอิสลามนั้นสามารถยึดเหนี่ยวบรรดา

ผู้นำ�เข้าด้วยกันได้เพียงเบาบางและชั่วคราว 

กลุม่ดาตซูึง่เปน็ผูน้ำ�เชงิจารตีเริม่ขดัแยง้กบักลุม่

ปัญญาชนอย่างมิซูอารีซึ่งค่อนข้างเอนเอียง

เขา้หาอดุมการณ์มารก์ซสิม ์ขณะทีค่ำ�เรยีกขาน

ชาวมุสลิมมินดาเนาว่า “โมโร” นั้นเป็น

ประดษิฐกรรมของเจา้อาณานคิมต้ังแต่สมัยการ

ปกครองของสเปนซึง่ไม่ได้ทรงพลงัมากพอทีจ่ะ

สลายความเป็นจริงของความแตกต่างอย่าง

มากทางชาตพินัธุแ์ละคลืน่ใตน้้ำ�ของปญัหาทาง

ชนชั้น (Molloy, 1988; McKenna, 1992) ความ

แตกต่างนี้เริ่มขยายตัวเป็นความขัดแย้งภายใน 

กระทัง่ MNLF แตกออกเปน็เสีย่งในชว่งป ี1977 

กลุ่มผู้นำ�เชิงจารีตถอนตัวไปสวามิภักดิ์รัฐบาล 

กลุ่มผู้นำ�อีกส่วนหนึ่งท่ียังคงจริงจังในการต่อสู้

ภายใตก้ารนำ�ของฮาชมิ ซาลามตั แยกตวัไปจดั

ตัง้ MILF ซึง่เนน้ชอูดุมการณท์างดา้นศาสนาขึน้

สูงกว่าแม้ว่ามิติทางชาติพันธุ์ก็ยังเห็นชัด กล่าว

คอื MILF นัน้อยูภ่ายใตก้ารนำ�ของชาวมากนิดา

เนาและมาราเนา ขณะท่ี MNLF ได้รับการ

สนับสนุนอย่างแข็งขันจากชาวเตาสุก อย่างไร

ก็ตาม แม้ว่าจะอ่อนแอลงอย่างมากจาก

สถานการณด์งักลา่วนี ้แต ่MNLF ยงัคงสามารถ

รักษาสถานะเป็นขบวนการนำ�ของชาวโมโรอยู่

ได้ในช่วงเข้าสู่ทศวรรษ 1980 อย่างน้อยที่สุดก็

ในสายตาของโลกภายนอกและรัฐบาล

ฟิลิปปินส์
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	 ข้อตกลงเจดดาฮ์ (Jeddah Accord) ปี 1987

	 หลังจากมาร์กอสต้องลงจากอำ�นาจในปี 

1986 ประธานาธิบดีคนใหม่ คือ โคราซอน อากีโน 

(ดำ�รงตำ�แหน่ง 1986-1992) ได้หันมาเปิดโต๊ะ

เจรจาแสวงหาสันติภาพกับขบวนการแบ่งแยก

ดินแดนในมินดาเนาอีกครั้งหนึ่ง การเจรจา

หลายรอบได้บรรลุลงที่ข้อตกลงเจดดาฮ์ในช่วง

ต้นปี 1987 ข้อตกลงนี้เป็นพยายามที่จะหวน

กลับไปยึดโยงให้ข้อตกลงร่วมตรีโปลีบรรลุผล

จริง แต่เพียงแค่ไม่นาน การเจรจาก็ล้มเหลวลง

ด้วยการไม่อาจสร้างความเห็นพ้องในประเด็น

ขอบเขตของพื้นที่ที่จะให้มีการปกครองตนเอง 

กลา่วคอื ขณะที ่MNLF ต้องการใหร้วมเอาพืน้ที่

ท้ังสิ้น 14 จังหวัดอันเป็นการอ้างอิงจากข้อ

ตกลงร่วมตรีโปลี รัฐบาลอากีโนยืนยันให้รวม

เพียงแค่ห้าจังหวัดที่มีชาวมุสลิมเป็นประชากร

ส่วนใหญ่ ขณะที่ช่วงเวลาเดียวกันนั้น กองทัพ

ฟลิปิปินสก์เ็ริม่ปะทะกบักองกำ�ลงัอืน่อยา่งเชน่ 

MILF บ่อยครั้งขึ้น พร้อมกับที่ความสัมพันธ์ระ

หว่างอากีโนกับกองทัพก็หาได้ราบรื่น การ

เจรจาเพือ่แสวงหาสันตภิาพจึงลงเอยดว้ยความ

ล้มเหลวในที่สุด (Bacho, 1987; May, 1987)

	 อย่างไรก็ตาม ด้วยการเปิดช่องไว้ใน

รัฐธรรมนูญปี 1987 ที่กำ�เนิดขึ้นหลังการสิ้นสุด

ยุคมาร์กอส เอื้ออำ�นวยให้มีกระบวนการผ่าน

กฎหมายประกอบพระราชบัญญัติโดยรัฐสภา

และกระบวนการทำ�ประชามติเพื่อจัดตั้งเขต

ปกครองตนเองไดใ้นบางพืน้ทีฟ่ลิปิปนิส ์รฐับาล

อากีโนได้ร่วมมือกับผู้นำ�ทางศาสนาและเหล่า

ดาตูส่วนหน่ึงในมินดาเนา ทำ�โครงร่างเพ่ือจัดต้ัง 

“เขตปกครองตนเองแห่งมุสลิมมินดาเนา”     

(Autonomous Region of Muslim Mindanao—

ARMM) โดยผ่านการรับรองของรัฐสภาในปี

เดียวกัน และได้จัดให้มีการลงประชามติใน 13 

จงัหวดัและเกา้เมอืงตามขอ้ตกลงรว่มตรโีปลใีน

ปี 1989 กระนั้น ผลประชามติมีเพียงสี่จังหวัด 

(มากนิดาเนา ลาเนาใต ้ซลูู และตาว-ีตาว)ี เลือก

ที่จะเข้าร่วมใน ARMM

	 ARMM ไดก้ลายเปน็ชอ่งทางสำ�คญัใหก้ลุม่

ดาตหูวนคนืสูอ่ำ�นาจทางสงัคมอกีครัง้หนึง่ผา่น
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การเข้าร่วมและมีตำ�แหน่งในสถาบันทางการ

เมืองที่เป็นทางการ ก่อนหน้านี้พวกเขาเข้าร่วม

กับกองกำ�ลังกบฏและเป็นปัจจัยสำ�คัญหนึ่งท่ี

เร่งเร้าให้เกิดความแตกแยกขึ้นใน MNLF จน

เมื่อนายฟิเดล รามอสก้าวขึ้นสู่ตำ�แหน่ง

ประธานาธิบดีคนต่อมา รามอสได้เริ่มต้นการ

เจรจากับ MNLF อย่างจริงจังอีกครั้ง ในรอบนี้ 

ภายใตค้วามพยายามทีจ่ะประนปีระนอมกนัทัง้

สองฝ่าย

	 ข้อตกลงรว่มสันตภิาพขัน้สุดทา้ย (Final 

Peace Agreement) ปี 1996

	 ฟเิดล รามอส (ดำ�รงตำ�แหนง่ 1992-1998) 

แสดงให้เห็นถึงความต้ังใจจริงจังที่จะสร้าง

สันติภาพขึ้นในมินดาเนาต้ังแต่ช่วงรณรงค์หา

เสียงชิงตำ�แหน่งประธานาธิบดี ทั้งเคยเดินทาง

ด้วยตนเองไปยังลิเบียเพื่อยืนยันกับผู้นำ�ลิเบีย

ที่มีอิทธิพลสูงต่อ MNLF ว่ารัฐบาลจะกลับไป

ยึดมั่นในข้อตกลงร่วมตรีโปลี โดยเฉพาะใน

ประเด็นเขตพ้ืนท่ีปกครองตนเอง ขณะท่ีทางฝ่าย 

MNLF ความอ่อนแออย่างต่อเนื่องทำ�ให้ไม่มี

ทางเลือกมากหากจะยังคงต้องการอ้างและรักษา

สถานะการเป็นกลุ่มขบวนการหลักของชาวโมโร 

การเจรจาหลายรอบจึงเกิดขึ้น โดยเฉพาะที่

อินโดนีเซียซ่ึงเสนอตัวขึ้นมาเป็นผู้ประคับ

ประคองการเจรจา (Magdalena, 1997, 250-254)

	 การลงนามใน “ข้อตกลงร่วมสันติภาพขั้น

สดุทา้ย” ระหวา่งรฐับาลรามอสกบั MNLF มีขึน้

ในเดือนกันยายน 1996 เนื้อหาหลักคือการ

กำ�หนดช่วงเวลาสองระยะในการดำ�เนินการให้

ข้อตกลงร่วมตรีโปลีบรรลุผล โดยในระยะแรก

ได้มีการจัด ต้ังหน่วยงานที่ชื่อ “สภาแห่ง

ฟลิปิปนิสต์อนใตเ้พือ่สนัตภิาพและการพฒันา” 

(Southern Philippines Council for Peace and 

Development—SPCPD) ซึ่งจะคอยกำ�กับ

ให้การดำ�เนินการตามข้อตกลงเกิดขึ้นจริงและ

เป็นไปอย่างราบรื่นในระยะสามปีแรกของช่วง

เปล่ียนผ่านนี้ และดำ�เนินการผันกบฏ MNLF 

ร่วม 7,500 คนเข้ากองทัพและกรมตำ�รวจ

ฟิลิปปินส์ ส่วนในระยะที่สองจะเป็นการถือ

กำ�เนดิขึน้ของรฐับาลปกครองตนเองเขา้แทนที ่

ARMM และ SPCPD ท้ังนีห้ลังการทำ�ประชามติ

ใน 14 จังหวัดกับเก้าเมืองในมินดาเนา เนื้อหา

ในข้อตกลงยังรวมถึงการกำ�หนดให้มีตัวแทน

จากภูมิภาคมินดาเนาเข้าไปนั่งในองค์กรของ

รฐับาล จัดตัง้กองกำ�ลังพเิศษสำ�หรบัรกัษาความ

มั่นคงในภูมิภาค การเพิ่มให้มีหลักสูตรและ

เน้ือหาการเรียนการสอนเก่ียวกับศาสนาอิสลาม

และบูรณาการสถาบันการศึกษาอิสลามเข้าใน

ระบบการศกึษาของรฐับาลปกครองตนเอง รวม

ถึงการท่ีรัฐบาลกลางยินยอมให้รัฐบาลส่วน

ภูมิภาคนี้สามารถจัดตั้งศาลชารีอะฮ์ขึ้นได้เช่น

กัน (Final Peace Agreement, 2 September 

1996)

	 ภายใตข้อ้ตกลงรอบนี ้มซิอูาร ีผูน้ำ� MNLF 

ได้ถูกแต่งตั้งให้เป็นประธาน SPCPD และ

รัฐบาลก็สนับสนุนให้เขาขึ้นสู่ตำ�แหน่งผู้ว่า

ราชการของ ARMM ในท่ีสุดมซิอูารกีไ็ดร้บัเลือก

ให้ดำ�รงตำ�แหน่งเป็นผู้ว่าราชการคนท่ีสามนับ

แตม่กีารจดัตัง้ ARMM ขึน้มา คาดหวงักนัวา่การ

ที่เขาได้ดำ�รงตำ�แหน่งทั้งสองจะทำ�ให้เกิดการ

ยอมรบัและผลสูส่นัตภิาพจะเกดิขึน้จรงิในทีส่ดุ

	 กระนั้นสัญญาณแห่งอุปสรรคในการ

แสวงหาสันตภิาพกเ็ริม่เห็นไดช้ดัในเวลาไมน่าน 
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การวิพากษ์วิจารณ์และกระทั่งต่อต้าน ARMM 

และ SPCPD เริม่รนุแรงด้วยขอ้หาคอรปัชัน่และ

ดำ�เนินงานผิดพลาด มิซูอารีเองตกเป็นเป้า

สำ�คัญในการโจมตี อันรวมถึงการประณามว่า

เขาทำ�ใหท้ัง้สองหนว่ยงานเปน็ด่ังสโมสรสว่นตัว

ของ MNLF และอวยประโยชน์แก่ชาวเตาสุก

เป็นหลัก นอกเหนือไปจากปัญหาด้านการ

ดำ�เนินงาน ตัวข้อตกลงสันติภาพก็มีปัญหาใน

ตัวเอง อย่างเช่น ความคลุมเครือในขอบข่าย

อำ�นาจที่แท้จริงของทั้งหน่วยงานที่ทำ�หน้าที่

เอ้ืออำ�นวยให้แก่การเปลี่ยนผ่านและองค์การ

เมืองในการปกครองตนเอง ว่าจะมีอิสระได้

อย่างแท้จริงหรือเป็นเพียงแขนขาสำ�หรับการ

ดำ�เนินการในส่วนของรัฐบาลกลาง (Bertrand 

2000, 45-49) ขณะที่ความแตกแยกระหว่าง

กลุม่ต่างๆ ในหมูช่าวมุสลมิมินดาเนากย็ิง่ทำ�ให้

กระบวนการสันติภาพจากข้อตกลงปี 1996 ไร้

ประสทิธภิาพอยา่งสิน้เชงิ ปญัหาประการนีเ้กดิ

ขึน้ชดัเจนจากการท่ี MILF เริม่ทวคีวามแขง็แกรง่

มากยิ่งขึ้นเมื่อสามารถกลายเป็นขบวนการที่

รวมศูนย์การสนับสนุนจากท้ังอดีตสมาชิก MNLF 

อลูามะในมนิดาเนา และมุสลมิทีผ่ดิหวงักบัการ

ต่อสู้และกระบวนการสันติภาพก่อนหน้านี้  

กระทั่งได้ทำ�การรบพุ่งกับกองกำ�ลังของรัฐบาล

พรอ้มๆ กบัเปิดการเจรจาตอ่รองได้ด้วยตนเอง 

การบรรลขุอ้ตกลงรว่มครัง้สดุทา้ยป ี1996 และ

การที่อดีตกลุ่มกบฏแบ่งแยกดินแดนสามารถ

เข้ามามีอิทธิพลในองค์กรอย่างเป็นทางการที่

รฐับาลฟิลปิปินสย์นิยอมและเอ้ืออำ�นวยใหเ้กดิ

ขึ้นถือได้ว่าเป็นการจบกระบวนการเจรจาเพื่อ

สันติภาพในช่วงตอนของ MNLF ก่อนที่จะเข้า

สู่ระยะของ MILF ถัดต่อมา

	 การเจรจาสันติภาพรอบ MILF

	 การเจรจาหาทางยุติความขัดแย้งระหว่าง

รัฐบาลฟิลิปปินส์กับ MILF เริ่มต้นตั้งแต่เดือน

สิงหาคมปี 1996 ข้อตกลงหยุดยิงได้รับการ

รบัรองจากทัง้สองฝา่ยในปรีุง่ขึน้ กระทัง่เมือ่สิน้

สมยัของฟเิดล รามอสในชว่งกลางป ี1998 และ

ประธานาธิบดีคนใหม่ของฟิลิปปินส์คือนายโจ

เซฟ เอสตราดา (ดำ�รงตำ�แหน่ง 1998-2001) 

การเจรจาก็ยังคงดำ�เนินไปอย่างต่อเนื่อง เอส

ตราดาเริ่ มต้น โดยการพยายามสานต่อ

กระบวนการเจรจาสันติภาพที่รามอสริเริ่มไว้ 

กระทั่งถึงเดือนตุลาคมปี 1999 รัฐบาลเอสตรา

ดาซึง่สูญส้ินความอดทนตอ่ภาวะไรก้ฎหมายใน

มินดาเนา โดยเฉพาะต่อปัญหาการลักพาตัว

ชาวต่างชาติอย่างต่อเนื่อง ได้ตัดสินใจรณรงค์

สงครามเต็มรูปแบบเพ่ือกวาดล้างกองกำ�ลัง 

MILF กระท่ังสามารถเข้ายึดแคมป์อาบูบาการ์

ซึ่งเป็นที่ตั้งสำ�นักงานใหญ่ของ MILF ได้สำ�เร็จ 

(Santos, Jr., 2005, 7-9) ข้อตกลงหยุดยิงได้ถูก

ยกเลิกพร้อมๆ กับที่ MILF ได้ประกาศญิฮาด

ต่อรัฐบาล

	 เมื่อล่วงเข้าสู่สมัยของประธานาธิบดี

กลอเรีย มาคาปากัลป์ อาร์โรโย (ดำ�รงตำ�แหน่ง

สองสมัยระหว่างปี 2001-2010) กระบวนการ

เจรจาเพื่อสันติภาพได้ถูกรื้อฟื้นขึ้นอีกคำ�รบ 

โดยในคราวนี้ ภายใต้การเสนอตัวของประเทศ

มาเลเซยีเขา้มาเปน็ผูอ้ปุถมัภก์ระบวนการใหไ้ด้

มาซึ่งสันติภาพ รัฐบาลฟิลิปปินส์และ MILF ได้

บรรลุข้อตกลงหยุดยิง และตามมาด้วยการลง

นามรบัรอง “ขอ้ตกลงในกรอบความเขา้ใจท่ัวไป

ว่าด้วยการรื้อฟื้นการเจรจาเพื่อสันติภาพ” 

(Agreement for the General Framework for 
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the Resumption of Peace Talks) จนในช่วง

ปลายเดือนมีนาคมปี 2001 ได้มีการออกกฎหมาย

ประกอบพระราชบัญญัติว่าด้วย ARMM ซึ่งเอื้อ

อำ�นวยให้หลายจังหวัดและหลายเมืองจากข้อ

เรยีกรอ้งของขบวนการมุสลมิแบง่แยกดินแดนได้

ทำ�ประชามติเพื่อเลือกจะเข้าร่วมกับ ARMM 

แม้ว่าในท้ายที่สุดจะมีเพียงจังหวัดบาสิลันกับ

เมืองมาราวีเท่านั้นได้ถูกรวมเข้าไปในที่สุด

	 อย่างไรก็ตาม ถึงช่วงปลายปี  2001 

กระบวนการสันติภาพก็ต้องหยุดชะงักครั้งใหญ่

อกีหน เมือ่กองทพัฟลิปิปนิสไ์ด้ตดัสนิใจเปดิฉาก

โจมตีกองกำ�ลัง MILF ด้วยการอ้างเหตุผลถึง

รายงานหน่วยข่าวกรองของรัฐบาลฟิลิปปินส์ท่ี

ว่า MILF ได้ให้การสนับสนุนขบวนการอาบูไซ

ยาฟซึ่งถูกติดป้ายในฐานะขบวนการก่อการร้าย 

พร้อมทั้งข้อหาการมีสายสัมพันธ์ใกล้ชิดกระทั่ง

กบัขบวนการก่อการรา้ยตวักลัน่อยา่งเจมาห ์อสิ

ลามิยาห์และอัลกออิดะฮ์ จนต่อมาทั้ง MNLF 

และ MILF เองก็ถูกรัฐบาลฟิลิปปินส์ประกาศว่า

เป็นกลุ่มก่อการร้ายด้วยเช่นกัน ท่าทีดังกล่าว

ของรัฐบาลอาร์โรโยถูกกระตุ้นจากการที่ทั้งสอง

ขบวนการปรากฏอยูใ่นรายชือ่กลุม่กอ่การรา้ยที่

จัดทำ�โดยรัฐบาลสหรัฐอเมริกา (Abuza, 2005, 

464-474; Mercado, 2008, 240-243)

	 แม้ว่าสถานการณ์โกลาหลในมินดาเนาจะ

ถูกเร่งเร้าขึ้นอย่างมากในช่วงสงครามต่อต้าน

การก่อการร้าย และในด้านหนึ่งแล้วไม่อาจ

ปฏเิสธไดว้า่ MILF เองกไ็ม่สามารถควบคุมหนว่ย

ปฏบิตักิารของตนได้อยา่งสมบรูณ์แบบทัว่ถงึ แต่

กระบวนการเจรจาระหว่างรัฐบาลฟิลิปปินส์กับ 

MILF ก็ยังคงดำ�เนินไปอย่างต่อเนื่องภายใต้

ความพยายามของทางฝา่ย MILF ทีจ่ะกนัตนเอง

ออกจากขบวนการกอ่การรา้ยหวัรนุแรงทัง้หลาย 

สัญญาณท่ีดีเกิดขึ้นสลับกับการถดถอยยามการ

ปะทะมีเป็นระยะๆ จนในที่สุดกระบวนการเพื่อ

สันติภาพได้มาถึงทางตันตลอดช่วงการดำ�รง

ตำ�แหน่งประธานาธิบดีสมัยท่ีสองของอาร์โรโย

เมื่อประเด็นสำ�คัญในข้อเรียกร้องของทางฝ่าย 

MILF ได้เจอกับปัญหาในทางรัฐธรรมนูญ กล่าว

คือ แม้ว่าทางรัฐบาลอาร์โรโยและ MILF จะได้

ร่วมกันร่าง “บันทึกความเข้าใจแห่งข้อตกลงว่า

ด้วยเขตธรณีของบรรพบุรุษมุสลิม” (Memoran-

dum of Agreement on the Muslim Ancestral 

Domain—MOA-AD) ในป ี2008 ซึง่จะเปดิโอกาส

ให้ 737 บารางาย (หมู่บ้าน) ในมินดาเนาได้ทำ�

ประชามติท่ีจะเข้าร่วมในอาณาเขตดินแดนท่ี

นิยามว่าเป็นผืนดินของบังซาโมโร กระทั่งมีการ

กำ�หนดวนัทีจ่ะรว่มกนัลงนามและมแีนวโนม้ทีจ่ะ

ประสบความสำ�เร็จสูงเนื่องจาก MOA-AD เป็น

ข้อตกลงท่ีมีเนื้อหาเอื้อตามความต้องการของ 

MILF ยิ่งกว่าครั้งใดๆ (Tuminez, 2007, 83-88) 

อยา่งไรกต็าม นกัการเมอืงชาวครสิตใ์นเขตพืน้ที่

ซึ่งถูกกำ�หนดให้ต้องรวมอยู่ในบังซาโมโรตาม 

MOA-AD กับชนพื้นเมืองดั้งเดิมท่ีไม่พอใจต่อ

การท่ีนยิามพวกเขาเขา้กบัชาวบงัซาโมโร ไดอ้อก

มาต่อต้านและผลักดันเสนอเรื่องร้องเรียนให้

ศาลสูงแห่งฟิลิปปินส์วินิจฉัย กระทั่งศาลสูงได้

ออกคำ�ส่ังระงับข้อตกลงดังกล่าวด้วยเหตุผล

วา่การท่ีรฐับาลอารโ์รโยจะทำ�ให้ MOA-AD บรรลุ

ผลโดยจะดำ�เนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญนั้นมิอาจ

ทำ�ได ้อกีท้ังเนือ้หาและเจตนาของ MOA-AD นัน้

ก็ถูกตีความว่าขัดรัฐธรรมนูญเพราะอาจเปิด

โอกาสให้เกิดการแบ่งแยกดินแดนออกจากรัฐ

ฟิลิปปินส์ (Williams, 2010)

	 เมื่อเข้าสู่สมัยของประธานาธิบดีเบนีโญ 

อากโีน (ขึน้ดำ�รงตำ�แหนง่ป ี2010) แมว้า่จะมกีาร
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เปิดฉากปะทะกันระหว่างสองกองกำ�ลังหลาย

ครัง้ แต่ความจรงิจงัในการหาขอ้ยตุคิวามขดัแยง้

ได้นำ�มาสู่การลงนามข้อตกลงสันติภาพฉบับซึ่ง

เต็มไปด้วยความหวังในปี 2012 ในที่สุด

กรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโร ปี 2012

	 กรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโรบรรลุการ

ลงนามหลังการเจรจาสันติภาพระหว่างรัฐบาล

ฟิลิปปินส์กับ MILF ทั้งสิ้น 32 รอบในช่วงเวลา

เก้าปีทีผ่่านมา การเจรจารอบลา่สดุดำ�เนนิอยา่ง

ต่อเนื่องระหว่างวันที่ 2-6 ตุลาคม 2012 ที่กรุง

กัวลาลัมเปอร์ ประเทศมาเลเซีย ก่อนที่จะมีการ

ประกาศการบรรลผุลเจรจาซึง่นำ�มาสูก่ารลงนาม

ของทัง้สองฝา่ยในทีส่ดุ ทัง้นี ้กา้วสำ�คญัของการ

เจรจาสันติภาพระหว่าง MILF และรัฐบาลเบนี

โญ อากีโนเกิดขึ้นในช่วงเดือนเมษายนปี 2012 

นั่นคือ หลังจากที่ผู้นำ�การเจรจาของทั้งสองฝ่าย

ไม่อาจประนีประนอมกันได้ในหลายประเด็น 

โดยเฉพาะจากการที่ MILF ยืนยันว่าความ

ต้องการสูงสุดของฝั่งตนคือการมีรัฐมุสลิมอิสระ

ท่ีแยกออกมาจาก ARMM สถานการณ์เร่ิม

เปลี่ยนไปในทิศทางที่ดีขึ้นเม่ือเบนีโญ อากีโน

ตัดสินใจไม่ออกคำ�สั่งให้กองกำ�ลังของรัฐปฏิบัติ

การตอบโต้ของกำ�ลังนอกแถวของ MILF ที่ซุ่ม

โจมตีหน่วยทหารที่จังหวัดบาสิลันเมื่อเดือน

ตุลาคมปี 2011 พร้อมกันนั้น หน่วยงาน

สนบัสนนุสนัติภาพจากภายนอกกไ็ดด้ำ�เนนิการ

อย่างแข็งขันท่ีจะนำ�ท้ังสองฝ่ายกลับมาสู่โต๊ะเจรจา 

	 การเจรจาเพื่อแสวงหาทางออกรอบที่ 27 

ซึ่งจัดขึ้นที่มาเลเซียในเดือนเมษายนปี 2012 ได้

กลายเป็นความคบืหนา้ครัง้ใหญเ่ม่ือทัง้สองฝา่ย

ไดร้ว่มกนัรา่งและเหน็ชอบ “ประเด็นตัดสนิใจเชงิ

หลักการ” (Decision Points on Principles) ซึ่ง

กำ�หนดประเด็นสำ�คัญท่ีเห็นพ้องกันเบื้องต้นไว้

สำ�หรับการเจรจาเพ่ือหาข้อตกลงฉบับสมบูรณ์

ในอนาคต ประเด็นตัดสินใจฯ ซึ่งมีจำ�นวน 10 

ข้อนั้นแม้ว่าจะไม่ได้ครอบคลุมหลายประเด็นท่ี

เห็นต่างกันเข้าไว้ แต่ก็เกิดความก้าวหน้าครั้ง

ใหญ่เมื่อท้ังสองฝ่ายเห็นพ้องกันท่ีจะให้กำ�เนิด

เขตปกครองอิสระท่ีเรียกว่า “บังซาโมโร” เข้า

แทนที่ ARMM บังซาโมโรจะมีรัฐบาลบริหาร

เฉพาะตน มีการแบ่งปันอำ�นาจและแบ่งปัน

ความมัง่คัง่กบัรฐับาลกลาง มโีอกาสท่ีจะแสวงหา

รายไดอ้ยา่งเชน่การเรยีกเกบ็ภาษเีปน็ของตนเอง 

รวมถึงการที่รัฐบาลกลางยินยอมที่จะให้ขยาย

ขอบขา่ยอำ�นาจของศาลชารอีะห์ให้มากขึน้ในบงั

ซาโมโร (GPH-MILF Decision Points on Prin-

ciples, 24 April 2012) ประเด็นตัดสินใจฯ ได้

กลายเปน็สัญญาณท่ีดอีนัทำ�ให้การเจรจารดุหนา้

อย่างรวดเร็ว และเป็นตัวอ้างอิงให้กับกรอบข้อ

ตกลงว่าด้วยบังซาโมโรซึ่งลงนามกันในวันท่ี 15 

ตุลาคม 2012

	 เนือ้หาของกรอบขอ้ตกลงวา่ดว้ยบงัซาโมโร

แบง่ออกเปน็เกา้ประเดน็ทีคู่เ่จรจาตกลงเหน็พอ้ง

และรับรู้ร่วมกัน คือ

	 1) การจัดตั้งบังซาโมโร 

	 2) กฎหมายพื้นฐานที่จะใช้ในบังซาโมโร 

	 3) ขอบข่ายอำ�นาจภายในบังซาโมโร ของ

ท้ังรัฐบาลบังซาโมโรและรัฐบาลแห่งชาติฟิลิปปินส์

	 4) การเก็บเกี่ยวรายได้และแบ่งปันความ

มั่งคั่ง

	 5) อาณาเขตของบังซาโมโร

	 6) สิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชากรในบังซาโมโร

	 7) การดำ�เนนิการในชว่งเปลีย่นผา่นและนำ�

ข้อตกลงในสู่การปฏิบัติ

	 8) การดำ�เนินการที่จะทำ�ให้สภาพสังคม
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หวนคืนสู่ภาวะปกติ

	 9) เรื่องอื่นๆ ในสองประเด็น คือ จะไม่มี

การดำ�เนินการตามข้อตกลงแต่เพียงฝ่ายเดียว 

และกำ�หนดให้ทั้งสองฝ่ายจัดทำ�ข้อตกลงที่

ครอบคลุมในรายละเอียดโดยอ้างอิงจากข้อ

ตกลงฉบับนี้ และให้เสร็จสิ้นภายในสิ้นปี 2012

	 เมื่อพิจารณาในเนื้อหา อาจจะกล่าวได้ว่า

กรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโรได้จำ�แนกแยก

ย่อยและมรีายละเอียดลงลกึในหลายประเด็นยิง่

กว่าข้อตกลงร่วมฉบับใดๆ ที่ทั้งสองฝ่ายได้ลง

นามร่วมกันก่อนหน้า โดยเฉพาะในส่วนของ

ลักษณะและอำ�นาจหน้าที่ของรัฐบาลอิสระแห่ง

บังซาโมโรที่จะถือกำ�เนิดข้ึน เนื้อหาระบุอย่าง

ชัดเจนถึงอนาคตที่บังซาโมโรจะถูกจัดตั้งขึ้น

แทนที่ ARMM การที่รัฐบาลของบังซาโมโรจะมี

รูปแบบเป็นรัฐบาลระบบรัฐสภาโดยผ่านการ

สนับสนุนให้มีระบบการเลือกต้ังและพรรค 

การเมืองตามวิถีทางประชาธิปไตย และแม้ว่า

ประเด็นสำ�คัญยิ่งอย่างการกำ�หนดขอบข่าย

อำ�นาจร่วมระหวา่งรฐับาลบงัซาโมโรและรฐับาล

กลางฟิลิปปินส์จะยังคงต้องการการจัดทำ�ราย

ละเอียดผนวกข้อตกลง แต่เนื้อหาในกรอบข้อ

ตกลงร่วมบังซาโมโรก็ได้ระบุแยกอำ�นาจของ

รัฐบาลกลางไว้ก่อนอย่างชัดเจนว่าจะยังคง

ประกอบด้วยอย่างเช่น การรักษาความม่ันคง

และปัญหาความมั่นคงภายนอกประเทศ 

นโยบายตา่งประเทศ นโยบายตลาดรว่มและการ

ค้าระหว่างประเทศ ระบบเงินตราและนโยบาย

ทางการเงิน การดำ�เนินการด้านประชากรและ

การแปลงสญัชาติ และระบบไปรษณยี์ ขณะทีใ่น

สว่นของบงัซาโมโร เนือ้หาจะใหค้วามสำ�คัญเปน็

อย่างสูงกับการเพิ่มอำ�นาจการใช้ชารีอะห์และ

การจัดต้ังหนว่ยงานรบัรองสิง่ซึง่พจิารณาวา่ “ฮา

ลาล” ในบังซาโมโร (Framework Agreement on 

the Bangsamoro, 15 October 2012, Section 

3: Powers)

	 ประเด็นเรื่องอาณาเขตของเขตปกครอง

อิสระเป็นประเด็นสำ�คัญแห่งการโต้เถียง เห็น

ต่าง กระทั่งทำ�ให้การเจรจาและนำ�ข้อตกลงไปสู่

การปฏบิตัหิลายครัง้กอ่นหนา้นีป้ระสบความลม้

เหลวในท้ายที่สุด ยิ่งกว่านั้นคือเป็นประเด็น

ปัญหาละเอียดอ่อนท่ีบ่อยครั้งได้นำ�ไปสู่ความ

ขัดแย้งภายในมินดาเนาเอง เนื้อหาในข้อตกลง

สันติภาพฉบับ ล่า สุดได้ก ล่าวถึ งประเด็น

อาณาเขตโดยระบวุา่ อาณาเขตแกนหลกัของบงั

ซาโมโรจะประกอบด้วย

	 1) ขอบเขตพื้นที่ในปัจจุบันของ ARMM 

	 2) หกเทศบาลเมืองในจังหวัดลาเนาเหนือ 

(ประกอบด้วยเทศบาลเมืองบาลอย, มูไน, นูนูงัน, 

ปันตาร์, ตาโกโลอัน และตังกัล) กับทุกบารางาย

ในหกเทศบาลเมืองในจังหวัดโคตาบาโตเหนือ 

(หกเทศบาลเมอืงดงักลา่วประกอบดว้ยเทศบาล

เมืองคาบาชัน, คาร์เมน, อาลีโอสัน, ปิกาวายัน, 

ปกีกี ์และมดิซายปั) ซึง่ไดเ้ขา้รว่ม ARMM ในการ

ทำ�ประชามติเมื่อปี 2001

	 3) เมืองโคตาบาโตและอิซาเบลา

	 4) พื้นที่อื่นๆ ที่อยู่ติดกับอาณาเขตข้างต้น 

ซึ่งรัฐบาลท้องถิ่นตัดสินใจ หรือมีการยื่นคำ�ร้อง

โดยผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งไม่น้อยกว่า 10% 

ท่ีจะเข้าร่วมกับบังซาโมโร ท้ังนี้ อย่างน้อยสอง

เดือนก่อนท่ีจะมีการรับรองการใช้กฎหมายพ้ืน

ฐานหรือมีการกำ�หนดเขตแดนบังซาโมโรอย่าง

เป็นทางการ (Ibid., Section 5: Territory)

	 ห ลั ง จ า ก ก า ร โ ต้ เ ถี ย ง ร อ บ ใ หญ่ ว่ า

กระบวนการทำ�ประชามติจะต้องดำ�เนินการอีก

ครั้งหรือไม่ในพื้นที่ซึ่งเคยตัดสินใจเข้าร่วม 
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ARMM ฝ่าย MILF ได้ยอมรับเหตุผลของรัฐบาล

ฟิลิปปินส์ที่ ไม่อยากให้การดำ�เนินการใดๆ 

หมิ่นเหม่ที่จะถูกตีความว่าขัดกับข้อกำ�หนดใน

รัฐธรรมนูญ และยินยอมให้กระบวนการทำ�

ประชามติในอนาคตจัดทำ�ขึ้นในทุกพื้นที่ที่

กำ�หนดไว้ในฐานะอาณาเขตแกนของบังซาโมโร 

(International Crisis Group, 2012, 7)อย่างไร

ก็ตาม เนื้อหาในกรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโม

โรได้เปิดช่องไว้สำ�หรับการเปลี่ยนแปลงใน

อนาคตไม่ว่าผลการลงประชามติจะออกมาใน

ทิศทางใด กล่าวคือ ระบุว่า “พื้นที่อยู่ติดและอยู่

นอกอาณาเขตแกนหลกัซึง่มีประชากรบงัซาโมโร

อยู่เป็นจำ�นวนมาก สามารถเลือกที่จะเข้าร่วม

เป็นส่วนหนึ่งในอาณาเขตได้ทุกเมื่อโดยการ

เสนอจากประชากรในพืน้ทีน่ัน้ไมน่อ้ยกวา่ 10% 

และผ่านการรับรองจากส่วนใหญ่ของผู้มีสิทธิ

ออกเสียงในกระบวนการประชามติ” (Frame-

work Agreement on the Bangsamoro., Section 

5: Territory)

	 ขณะท่ีประเด็นการกำ�หนดบทบาทและ

สถานะของประชากรกลุ่มอืน่ท่ีไมใ่ชช่าวมสุลิมใน

เขตการปกครองอิสระมีความสำ�คัญละเอียด

ออ่นเปน็อยา่งมาก เนือ่งดว้ยประเดน็ดงักลา่วนี้

จะนำ�ไปสู่การสนับสนุนหรือไม่ก็กลายเป็นต่อ

ต้านโดยผู้คนร่วมผืนดินมินดาเนาเอง ดังเช่นท่ี 

MOA-AD ตอ้งกลายเปน็ขอ้ตกลงทีถ่กูแขวนคา้ง

ไปในทีส่ดุนัน้กเ็ปน็ผลอนัเริม่จากการจดุประเดน็

และตอ่ตา้นโดยชาวครสิตแ์ละชนพืน้เมอืงดัง้เดมิ

ซึง่ไมพ่อใจตอ่การทีข่อ้ตกลงตดัพวกเขาออกจาก

วงจร กรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโรพยายาม

อาณาเขตแกนหลักของบังซาโมโรตามกรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโร ปี 2012,

ที่มา Mindanews (http://www.mindanews.com)
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ป้องกันปัญหาเหล่านี้โดยเริ่มต้นด้วยการนิยาม 

“บังซาโมโร” ว่า

	 ผู้ซึ่งในช่วงเวลาแห่งการยึดครองและทำ�ให้

ตกเปน็อาณานคิมมีฐานะเปน็คนพืน้เมืองหรอืผู้

อยู่อาศัยแต่ด้ังเดิมในมินดาเนา กลุ่มเกาะซูลู 

และเกาะอื่นๆ ที่ทอดเนื่องกันอันรวมท้ัง

ปาลาวัน รวมถึงลูกหลานของพวกเขาไม่ว่าจะมี

สายเลือดแท้หรือลูกผสม มีสิทธิที่จะนิยาม

ตนเองในฐานะบังซาโมโร อาจโดยปริยายหรือ

จากความปรารถนาส่วนตน คู่สามีภรรยาและ

ทายาทพวกเขาจะถูกจำ�แนกในฐานะบังซาโมโร 

ขณะที่เสรีภาพในการเลือกของชาวพื้นเมืองดั้ง

เดิมอื่นๆ จะได้รับการเคารพ (Ibid., Section 1: 

Establishment of the Bangsamoro)

	 ความระมัดระวังและเจตนาที่จะสร้างการ

ยอมรับยังเห็นได้จากเนื้อหาในประเด็นการ

ขยายขอบเขตอำ�นาจของศาลชารีอะห์ ซึ่งระบุ

ชัดเจนในข้อตกลงว่าทั้งอำ�นาจและการนำ�ไปใช้

นั้น “เพียงสำ�หรับชาวมุสลิมเท่านั้น” พร้อมท้ัง

ขยายความว่า “สิทธิในจารีตประเพณีและ

ขนบธรรมเนียมของชนพื้นเมืองดั้งเดิมจะถูกนำ�

ไปพจิารณาในการสถาปนาระบบยติุธรรมของบงั

ซาโมโร รวมถึงการยอมรับกระบวนการมีส่วน

ร่วมของชนพื้นเมืองด้ังเดิมในฐานะอีกหน่ึง

หนทางในการร่วมแกป้ญัหาความขดัแยง้” (Ibid., 

Section 3: Powers) พร้อมกันนั้น ประเด็นสิทธิ

และเสรีภาพของพลเมืองในบังซาโมโรที่จะถือ

กำ�เนดิขึน้กไ็ดถู้กระบไุวอ้ยา่งโดดเด่นในขอ้ตกลง 

อนัรวมถงึสทิธิจดัตัง้กลุม่องคก์รทางศาสนาและ

วัฒนธรรม สิทธิที่จะไม่ถูกคุกคามทางศาสนา 

ชาติพันธุ์ และนิกายความเชื่อของตน และสิทธิ

ตา่งๆ ในฐานะชนพืน้เมืองด้ังเดิม (Ibid., Section 

6: Basic Rights) อนัดว้ยเนือ้หาเหลา่นีเ้องทีเ่ปน็

ส่วนหนึ่งทำ�ให้กรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโร 

ป ี2012 ถอืกำ�เนดิขึน้ดว้ยความหวงัและยงัไมไ่ด้

แวว่ยนิเสยีงตอ่ตา้นอยา่งจรงิจงัจากกลุม่ซึง่กอ่น

หน้านี้เคยแข็งขันคัดค้าน

ส่งท้าย: สู่สันติภาพถาวร?

	 มีปัจจัยหลายประการที่ทำ�ให้เส้นทางการ

แสวงหาสันติภาพระหว่างรัฐบาลกลางกับ

ขบวนการแบ่งแยกดินแดนอย่าง MILF ได้บรรลุ

ถึงข้อตกลงท่ีเต็มไปด้วยความหวังมากท่ีสุดครั้ง

หนึ่ง กระนั้นก็เป็นท่ีรู้กันดีว่าปัจจัยสำ�คัญย่อม

คอืการท่ีคูเ่จรจาจรงิใจท่ีจะหาทางออกจากความ

ขัดแย้งเพื่อบรรลุสันติภาพที่แท้จริง วิกฤต

มินดาเนาท่ียืดเยื้อและส่งผลให้เกิดความสูญ

เสียมหาศาลผลักดันให้ทั้งรัฐบาลฟิลิปปินส์และ

กลุ่มขบวนการแบ่งแยกดินแดนมุสลิมยินยอม

ผ่อนปรนข้อเรียกร้องหลายประการของตน จน

ทำ�ให้อีกฝ่ายรู้สึกได้ถึงความจริงใจที่ว่านี้

	 นอกจากนี้ การไม่ดึงดันยืนกรานว่าปัญหา

ความขดัแยง้เปน็เรือ่งภายในทีไ่มว่า่ใครกไ็มค่วร

เข้ามายุ่งเกี่ยวก็เป็นแนวทางที่แสดงให้เห็นถึง

การให้ความสำ�คญัตอ่การบรรลุสันตภิาพเปน็จดุ

หมายสูงสุด ตั้งแต่ครั้งกระบวนการเจรจา

สันตภิาพรอบระยะของ MNLF ฝา่ยท่ีสามซึง่เปน็

ผูอ้ปุถมัภก์ารเจรจามบีทบาทยิง่ในการทำ�ใหคู้ข่ดั

แย้งประนีประนอมและบรรลุข้อตกลงสำ�คัญๆ 

โดยในรอบระยะของ MILF การเจรจาส่วนใหญ่

เกิดขึ้นที่ประเทศมาเลเซียมากว่าทศวรรษ ด้วย

เป็ นหนึ่ ง ในผู้ ร่ วมมี ส่ วน ได้ ส่ วน เสี ยจาก

กระบวนการสันตภิาพเนือ่งจากประชากรของรฐั

ซาบาห์ประกอบไปด้วยผู้คนจำ�นวนมหาศาลท่ี

อพยพ (ทัง้ถกูกฎหมายและผดิกฎหมาย) มาจาก
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มินดาเนา มาเลเซียจึงสนับสนุนกระบวนการ

เจรจาหาทางออกอย่างจริงจัง นอกจากนั้น การ

ทีคู่ขั่ดแย้งยินยอมเปดิกวา้งใหอ้งค์กรภายนอกที่

ใสใ่จตอ่ปัญหาไดเ้ขา้มาเปน็ผูร้ว่มสงัเกตการณ์ก็

มีส่วนช่วยในการผลักดันการกระบวนการ

สันติภาพไดอ้ยา่งมาก ซึง่นอกจากมาเลเซยีทีร่บั

หน้าที่เป็นผู้อุปถัมภ์หลักมาตั้งแต่ปี 2001 การ

เจรจาสันติภาพระหว่างรัฐบาลฟิลิปปินส์กับ 

MILF ยังมีผู้สนับสนุนกระบวนการที่สำ�คัญอีก

สองกลุ่ม คือ 

	 1) คณะสังเกตการณ์ระหว่างประเทศ (In-

ternational Monitoring Team—IMT) ซึ่งก่อตั้ง

และเข้ามามีบทบาทในการติดตามการดำ�เนิน

งานให้ข้อตกลงสันติภาพบรรลุผลตั้งแต่ปี 2004 

มปีระเทศมาเลเซยี อินโดนเีซยี บรไูน ญีปุ่น่ และ

สหภาพยุโรป เป็นผู้สนับสนุนหลัก และ 

	 2) คณะตัวกลางระหว่างประเทศ (Interna-

tional Contact Group—ICG) ซึง่ประกอบไปด้วย

คณะตัวแทนจากรัฐบาลญี่ปุ่น ซาอุดิอาระเบีย 

ตุรกี และสหราชอาณาจักร ร่วมกับสี่หน่วยงาน

เอ็นจีโอที่ทำ�งานระดับภูมิภาคและระดับสากล 

คือ องค์กรมูฮัมหมัดดิยาห์ มูลนิธิเอเชีย องค์กร

สนับสนุนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท (Conciliation 

Resources) และศูนย์ส่งเสริมสานเสวนาเพื่อ

มนษุยธรรม (Center for Humanitarian Dialogue) 

ICG จัดตั้งขึ้นเมื่อปลายปี 2009 เพื่อทำ�หน้าที่

เข้าร่วมและสังเกตการณ์กระบวนการเจรจา 

สร้างกระบวนการสนับสนุนให้เกิดความเชื่อมั่น

ระหว่างกันของคู่เจรจา ประสานงานระหว่าง

กลุ่มต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะการให้ความ

สำ �คัญกับภาคประชาสั งคม  เพื่ อผล ให้

กระบวนการสันติภาพเกิดขึ้นจริง

	 การเปิดกว้างให้องค์กรเพื่อสันติภาพ ผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียอื่นๆ และภาคประชาสังคมที่

ใ ส่ ใจต่ อปัญหา  ได้ เข้ ามามี ส่ วนร่ วม ใน

กระบวนการเจรจา เป็นปัจจัยท่ีทำ�ให้เกิดช่อง

ทางในการประคับประคองการเจรจาไม่ให้พัง

ทลายลงกลางคนัหลายตอ่หลายครัง้ กระทัง่เหน็

ความสำ�คญัไดจ้รงิในการบรรลุขอ้ตกลงในปลาย

ปี 2012 นี้

	 อย่างไรก็ตาม อาจจะยังเร็วไปที่จะสรุป

ตัง้แตว่นันีว้า่กรอบขอ้ตกลงวา่ดว้ยบงัซาโมโรคอื

ข้อตกลงสันติภาพฉบับสุดท้ายที่นำ�สันติภาพ

ถาวรมาสู่ดินแดนมินดาเนา หลายประเด็น

สำ�คญัซึง่ถกูละไวใ้นขอ้ตกลงจำ�เปน็ตอ้งมกีารจดั

ทำ�รายละเอียดผนวกในอนาคต อันรวมถึง

ประเดน็ขอบเขตอำ�นาจรว่มระหวา่งรฐับาลบงัซา

โมโรและรฐับาลกลางฟลิปิปนิส ์การแบง่สดัสว่น

รายไดจ้ากทรพัยากรธรรมชาต ิรวมถงึหนทางใน

การทำ�ใหส้งัคมมนิดาเนาหวนคนืสูภ่าวะปกต ิซึง่

ล้วนเป็นประเด็นละเอียดอ่อนที่กระบวนการ

เจรจาหาขอ้สรปุอาจมคีวามสำ�คญัไมห่ยิง่หยอ่น

ไปกวา่การบรรลกุารลงนาม นอกจากนี ้วา่เฉพาะ

ในส่วนของแผนและขัน้ตอนการให้กำ�เนดิรฐับาล

บังซาโมโร ตั้งแต่กระบวนการคัดเลือกและแต่ง

ตั้งคณะกรรมการดูแลกระบวนการส่งผ่าน

อำ�นาจ (Transition Commission) ไปจนถึง

กระบวนการทำ�ประชามติ จัดตั้งสำ�นักงาน

บริหารกระบวนการส่งผ่านอำ�นาจแห่งบังซาโม

โร (Bangsamoro Transition Authority) ท้ายสุด

ทีก่ารเลอืกตัง้และถอืกำ�เนดิรฐับาลบงัซาโมโรซึง่

กำ�หนดไว้ว่าจะเป็นปี 2016 นั้น ยังต้องผ่าน

หลายขั้นตอน เกี่ยวพันทั้งการตัดสินใจที่ส่วน

กลางและการเจรจาต่อรองท่ีจะเกิดขึ้นใน

มินดาเนาเอง3  อุปสรรคที่ไม่คาดหมายสามารถ

เกิดขึ้นได้ในทุกขั้นตอน
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	 เช่นเดียวกับสิ่งอันอาจเป็นอุปสรรคอีก

หลายประการที่ยังคงดำ�รงอยู่เนื่องจากภาวะ

สงครามอันยาวนาน อย่างเช่น กระทั่งถึงช่วง

เวลาแห่งการลงนามข้อตกลงสันติภาพฉบับ

ล่าสุด เชื่อได้ว่าหน่วยปฏิบัติการของ MILF อีก

หลายหน่วยที่ยังคงถือครองอาวุธสงครามที่ยัง

ไ ม่ เ ปิ ด เ ผ ย ต่ อ รั ฐ บ า ลฟิ ลิ ป ปิ น ส์ แ ล ะ ผู้

สังเกตการณ์สันติภาพทั่วไป สิ่งนี้เข้าใจได้เมื่อ

พิจารณาว่าปฏิบัติการทางทหารของ MILF เมื่อ

ครัง้อดตีไมไ่ดม้เีพยีงแคก่ารรบพุง่เพือ่เปา้หมาย

ในการแบ่งแยกดินแดนเพียงประการเดียว การ

ประกาศญิฮาดต่อรัฐบาลฟิลิปปินส์และชาติ

ตะวันตก สายสัมพันธ์กับขบวนการก่อการร้าย

หัวรนุแรงบางกลุม่ และการทีห่ลายหนว่ยปฏบิตัิ

การอยูน่อกเหนอืการควบคมุไดอ้ยา่งมัน่คงจาก

ศูนย์อำ�นวยการกลาง MILF ทำ�ให้การถือครอง

และปกปิดอาวุธสงครามเป็นสิ่งที่สามารถคาด

การณ์ ประเด็นดังกล่าวนี้มีความละเอียดอ่อน

เปน็อยา่งมากตอ่กระบวนการสนัตภิาพในระยะ

ยาว หลายต่อหลายครั้งที่การค้นพบอาวุธที่

ผังขั้นตอนการจัดตั้งองค์การเมืองปกครองตนเองบังซาโมโร
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ปกปิดไว้ได้ทำ�ลายความไว้เนื้อเชื่อใจและมีส่วน

ในการโหมปฏิบัติการทางทหารขึ้นอีกครั้ง

	 นอกจากนี้ ใช่ว่ากลุ่มองค์กรต่างๆ ใน

มินดาเนาเองจะเป็นเอกภาพในการสนับสนุน

กรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโร เสียงคัดค้านที่

ชัดเจนที่สุดตั้งแต่ช่วงก่อนลงนามมาจากนูร์ มิซู

อารี ผู้ก่อต้ัง MNLF มิซูอารีวิจารณ์ว่าสิ่งที่ข้อ

ตกลงฉบับล่าสุดจะบรรลุนั้นคือการลบล้างข้อ

ตกลงสันติภาพฉบับอื่นๆ ที่ MNLF ใช้เวลา

ยาวนานในการได้มาก่อนหน้านี้ ซึ่งล้วนเป็นข้อ

ตกลงที่ ไ ด้ รั บการยอมรับจากประชาคม

นานาชาติ ทั้งข้อตกลงที่สำ�คัญบางฉบับ โดย

เฉพาะขอ้ตกลงรว่มตรโีปล ีกย็งัไม่ได้เกดิผลบรรลุ

สมบรูณต์ามวัตถปุระสงค ์กรอบขอ้ตกลงวา่ดว้ย

บังซาโมโรถือกำ�เนิดขึ้นก็ด้วยการชี้นำ�ของ

มาเลเซยีซึง่พยายามทำ�ใหข้อ้ตกลงรว่มตรโีปลไีม่

อาจบรรลุผลเต็มที่ด้วยหวาดเกรงว่าจะต้องสูญ

เสียซาบาห์และซาราวัก พร้อมทั้งอ้างว่าสมาชิก 

MILF สายฮาร์ดคอร์ที่สนับสนุนการทำ�ให้ข้อ

ตกลงร่วมตรีโปลีบรรลุผลสูงสุดจะถอนตัวและ

หวนกลับมาร่วมเคลื่อนไหวกับ MNLF เพื่อต่อ

ต้านกรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโร (Echemi-

nada, 15 October 2012; Manlupig, 22 Octo-

ber 2012) การกล่าวอ้างของมิซูอารีเรื่องการ

แตกแยกภายใน MILF อาจฟังขึ้นอยู่บ้างเม่ือ

ความจริงนั้นคือในปี 2010 ได้เกิดการแตกแยก

คร้ังสำ�คัญคร้ังหน่ึงภายใน MILF กระท่ังอาเมอริล 

อุมบราได้แยกตัวมาจัดตั้งขบวนการอิสลามเสรี

แห่งบังซาโมโร (Bangsamoro Islamic Freedom 

Movement—BIFM) ซึ่งหลังการลงนามในข้อ

ตกลงสันติภาพรอบล่าสุด ปฏิกิริยาของ BIFM ก็

ยังคงเป็นไปในทางลบและยืนยันที่จะรบพุ่งกับ

รฐับาลฟลิปิปนิสต์อ่ไปตามเปา้ประสงค์ทีอ้่างวา่

เพื่อเอกราชที่แท้จริงของบังซาโมโร (Reyes, 19 

October 2012)

	 สามวันก่อนการลงนามกรอบตกลงว่าด้วย

บงัซาโมโร เกดิระเบดิขึน้ทีเ่มอืงคากายนั เดอ โอ

โรในเขตมินดาเนาเหนือ และอีกจุดที่จังหวัดซัม

โบงาสีบูกายบนแหลมซัมโบงาของเกาะ

มนิดาเนา ระเบดิท้ังสองจุดครา่ชวีติพลเรอืนและ

เจ้าที่หน้าที่ตำ�รวจบาดเจ็บสาหัส วันต่อมาผู้

ก่อการไม่ทราบฝ่ายซุ่มโจมตีทหารหน่วยลาด

ตระเวนจนทำ�ให้เจ้าหน้าที่เสียชีวิตสามนาย 

เหตุการณ์เกิดขึ้นที่เมืองลามิตัน จังหวัดบาสิลัน 

ซึ่งเป็นพื้นที่ในเขต ARMM และทราบกันว่าเป็น

หนึ่งในฐานท่ีมั่นสำ�คัญของ MILF และอาบูไซ

ยาฟ ต่อมา สี่วันหลังการลงนามในข้อตกลง

สันติภาพ การลอบวางระเบิดครั้งท่ีสามในรอบ

หนึง่สปัดาห์เกดิขึน้ทีเ่มอืงตาชรูง จงัหวดัสลุตา่น

กดุารตัในเขตมนิดาเนากลาง แมจ้ะไมม่หีลักฐาน

ชี้ชัดแต่เหตุการณ์เขย่าขวัญครั้งนี้อยู่ภายใต้

กระแสหวาดระแวงว่า BIFM อาจวางแผนสร้าง

ความปั่นป่วนเพ่ือแสดงปฏิกิริยาต่อการลงนาม

รับรองกรอบข้อตกลงว่าด้วยบังซาโมโร

	 มินดาเนายังคงอยู่ภายใต้ภาวะไร้ขื่อแปใน

สายตาของคนภายนอก โดยเฉพาะชาวฟลิปิปนิส์

จำ�นวนไม่น้อยที่ศูนย์กลางอำ�นาจและอาจภาย

ใตค้วามกงัวลของผูท้รงเกยีรตใินการเมอืงระดบั

ชาติของฟิลิปปินส์  กระแสความนิยมใน

ประธานาธบิดคีนปจัจุบนัอนัเปน็ส่วนหนึง่สำ�คญั

ท่ีผลักดนัการเจรจาสันตภิาพสู่การบรรลุขอ้ตกลง

รอบล่าสุดอาจต้องประจันกับความคิดถือมั่น

เรื่องบูรณภาพเหนือดินแดนซึ่งไม่อาจดูแคลน 

เหล่านี้ล้วนยังเป็นส่ิงท้าทายเส้นทางบรรลุสู่

สันติภาพถาวรในมินดาเนา
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