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เครือข�ายมหาวิทยาลัยไทย
ด�านชายแดนศึกษา



บทนํา
ในป� 1987 คณะกรรมาธิการของสหประชาชาติ 

คือ World Commission on Environment 
and Development หรือที่รู � จักกันในชื่อว�า 
Brundtland Commission ได�นําเสนอรายงาน
ทีส่าํคญัเกีย่วกับทศิทางหรือแนวทางการพฒันาของ
ประเทศต�างๆ คือ “Our Common Future” 
ซึ่งในรายงานนี้ประเด็นเรื่อง “การพัฒนาที่ย่ังยืน” 
(Sustainable Development) ได�ถูกกล�าวถึง
เป�นครั้งแรกในฐานะที่เป�นแนวทางการพัฒนาที่น�า
จะเป�นและน�าจะได�รับความเห็นชอบจากประชาคม
ระหว�างประเทศ (www.un-documents.net/
our-common-future.pdf) ซึ่งแนวคิดเรื่อง
การพัฒนาที่ย่ังยืนนี้ได�กลายเป�นหลักการสําคัญ
และเป�นพื้นฐานของการประชุมที่ เกี่ยวข�องกับ



การพัฒนาและสิ่งแวดล �อมที่สํ าคัญของโลก
ในระยะเวลาต�อมา เช�น การประชมุ UN Conference 
on Environment and Development 1992 
(Earth Summit/Rio Conference 1992) และ
การประชุม UN Conference on Sustainable 
Development, Rio+20 (2012) เป�นต�น 
นอกจากนั้น แนวคิดเรื่องการพัฒนาอย�างยั่งยืน
ยังถูกนํามาเป�นหลักการสําคัญในเป�าหมายการ
พัฒนาของประชาคมโลก โดยเฉพาะเป�าหมายการ
พัฒนาของสหประชาชาติในระหว�างป� 2016-2030 
ที่รู � จักกันในชื่อ “เป�าหมายการพัฒนาที่ย่ังยืน” 
(Sustainable Development Goals-SDGs) 
ซึ่งมี 17 ประการ 
(www.undp.org/content/undp/en/home/sdgoverview/
post-2015-development-agenda.html#)



เนื้อหาหลักของเปาหมายการพัฒนาอยางยั่งยืน (SDGs) คือการ
สรางสมดลุของการพฒันาใน 3 เสาหลกัคอื การพฒันาเศรษฐกจิ (economic 
development) ความเทาเทยีมทางสงัคม (social equality) และการปกปอง
สภาพแวดลอม (environment protection) โดยใหความสาํคญักบัการสราง
ความเติบโต 3 ดาน/มิติ คือการเติบโตแบบมีสวนรวม (inclusive growth) 
การเติบโตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม (green growth) และการเติบโตท่ี
ยั่งยืน (sustainable growth) และเพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาว จําเปน
ตองมีหลักการ/ปรัชญา ที่เช่ือมโยงมิติเหลาน้ีไวดวยกัน ซึ่งหลักการ/
ปรัชญาที่สําคัญ 3 ประการคือ ความเปนธรรม (fairness) ความยุติธรรม 
(justice) และความเทาเทียม (equality) เปนสิ่งที่ทําหนาที่ดังกลาวขางตน

ในระดับพืน้ที ่การพัฒนาโดยการสรางเขตเศรษฐกิจพเิศษ (Special 
Economic Zone-SEZs) ซึ่งกําลังเปนตัวแบบที่นิยมดําเนินการกัน
ในประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศ เปนตัวอยางของความพยายาม
ในการพัฒนาที่มักถูกตั้งคําถามวาเปนไปตามแนวคิดขางตนหรือไม และ
ถาไมใช จะทําอยางไรเพ่ือใหการพัฒนาในประเทศกําลังพัฒนาสามารถ
ตอบโจทยขางตนได มีความเปนไปไดหรือไมที่จะทําให SEZs กลายเปน
ตวัแบบของการพัฒนาท่ีทาํใหเกดิการเติบโตท้ังสามดาน (การเติบโตอยาง
มีสวนรวม การเติบโตที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอมและการเติบโตที่ยั่งยืน) 
ตามที่กลาวมาแลว โดยมีหลักการทั้งสามประการ (เปนธรรม ยุติธรรม 
เทาเทยีม) เปนแกนกลางท่ีเชือ่มรอยการพัฒนาทีว่างอยูบน 3 เสาหลกัได 
(การพัฒนาทางเศรษฐกิจ ความเทาเทียมทางสังคม และการปกปอง
สิ่งแวดลอม) ทั้งนี้เพ่ือใหผูคน-ประชาชน อันเปนผูไดรับ ไมวาจะเปน
ผลบวกหรือลบของการพัฒนา ไดมีชีวิตแบบที่พวกเขาเลือก โดยที่ถา
พวกเขาจะไดรับผลบวกของการพัฒนา ควรเปนผลบวกที่มากที่สุด และ

ในทางกลบักนั ถาพวกเขาจะไดรบัผลลบของการพฒันา ผลลบนัน้ควรจะ
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ไดรบัการลดทอนใหเหลอืนอยทีส่ดุ หรอืในอกีดานหนึง่ ผูไดรบัผลกระทบ
จะตองไดรบัการชดเชยใหมากเทาทีค่วรจะเปนเพ่ือความเปนธรรมตามท่ี
พวกเขาควรจะไดรับ

ในกรณีของประเทศไทย SEZs มีลักษณะพิเศษอีกประการหนึ่ง 
คอื พืน้ทีท่ีถ่กูประกาศใหเปน SEZs มกัจะอยูบรเิวณชายแดน ท่ีมลีกัษณะ
โดยธรรมชาติแตกตางจากพ้ืนทีอ่ืน่ กลาวคือ เปนพืน้ท่ีทีใ่นขณะท่ีอาํนาจรัฐ
ลดลงหรอืไปไมถงึ อาํนาจรฐัก็เขมขนข้ึนดวย เปนความขัดแยงทีด่าํรงอยู
ดวยกัน ในเวลาเดียวกัน พื้นท่ีชายแดนก็เปนพ้ืนท่ีเปดที่ปฏิสัมพันธ
ระหวางผู คนตางเช้ือชาติ-วัฒนธรรมเกิดขึ้น พรอมกับท่ีปฏิสัมพันธ
ระหวางรัฐ 2 รัฐที่แบงปนพรมแดนรวมกันเกิดขึ้นดวย ดังนั้น พื้นที่
ชายแดนจึงเปนบริเวณที่มีความซับซอน ทั้งในเชิงโครงสรางอํานาจและ
ความสมัพันธระหวางผูคนและระหวางรฐั และบนความซับซอนท่ีดาํรงอยู
ดงักลาวนี ้รฐัไทยไดเพิม่ความซับซอนใหแกพืน้ทีแ่ละบรบิทเพ่ิมเตมิลงไปอีก 
โดยการประกาศนโยบายสนบัสนุนการสรางเขตเศรษฐกจิพเิศษขึน้ในพ้ืนท่ี
ชายแดนหลายจังหวัด เชน เชียงราย ตาก มุกดาหาร เปนตน

ในขณะที่มีความเห็นพองตองกันทั้งฝายรัฐและประชาชนวา 
การพฒันาอยางยัง่ยนืเปนเปาหมายหลกัของการพฒันาประเทศ แตการ
สถาปนานโยบาย SEZs โดยภาครัฐก็ถูกตั้งคําถามจากภาคประชาชน
วาเปนวิธีการที่จะนําพาประเทศและสังคมไปสูเปาหมายนั้นไดหรือไม 
อยางไร ทั้งยังมีความกังวลโดยฝายประชาชนอีกดวยในเร่ืองของความ
เขาใจเกี่ยวกับ SEZs ทั้งในเรื่องของการดําเนินการและผลในดานตางๆ 
ไมวาจะเปนดานบวกหรือลบก็ตาม บนชองวางดังกลาวนี้ ความตองการ
ความรูและการนาํความรูไปประยกุตใชเพือ่ใหเกดินโยบายท่ีจะเปนประโยชน
แกประชาชนจงึเปนสถานการณทีเ่กดิขึน้ในขณะนี ้และเพือ่ตอบสนองตอ

สถานการณความตองการดังกลาว มหาวิทยาลัยในภูมิภาคที่ตั้งอยูใน
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จงัหวดัชายแดนและมนีกัวชิาการทีส่นใจศึกษาเรือ่งนีใ้นขณะน้ี 4 มหาวิทยาลยั 
คือมหาวิทยาลัยแมฟาหลวง มหาวิทยาลัยเชียงใหม มหาวิทยาลัย
อุบลราชธานี และมหาวิทยาลัยมหาสารคาม จึงไดรวมมือกันจัดตั้ง
เครอืขายมหาวทิยาลยัไทยดานชายแดนศกึษาขึน้ (Thailand’s University 
Network on Border Studies) เพื่อเปนแกนกลางในการศึกษาวจิัย สราง
ความรู เชื่อมตอความรูนั้นกับผูกําหนดนโยบายและเผยแพรความรูนั้น
แกสาธารณชน เพื่อสรางความเขาใจและสนับสนุนทิศทางการพัฒนา
อันจะนําไปสูผลลัพธของการพัฒนาอยางยั่งยืนในอนาคต

กิจกรรมที่สําคัญประการหนึ่งที่ศูนยประสานงานเครือขาย
มหาวิทยาลัยไทยดานชายแดนศึกษาดําเนินการก็คือการสนับสนุนการ
ศกึษาวิจยัเก่ียวกับ SEZs ในพ้ืนที ่3 จงัหวัด คอื จงัหวัดตาก จงัหวัดเชียงราย 
และจงัหวัดมกุดาหาร ในประเดน็ทีส่าํคญั คอื การคาชายแดน การพัฒนา
โครงสรางทัง้ดานกายภาพ เชน ทีด่นิ ระบบขนสงและระบบสาธารณปูโภค 
และระบบท่ีเก่ียวของกับประเด็นชายแดน เชน สุขภาพและการศึกษา
ซึ่งเปนสิ่งจําเปนสําหรับการสราง SEZs แตในขณะเดียวกันก็ทําใหเกิด
ผลกระทบตอประชาชนในพื้นที่ชายแดนดวย

ผลจากการศึกษาของนักวิชาการจาก 4 มหาวิทยาลัยไดถูกนํามา
รวบรวมไวในเอกสารนีใ้นลกัษณะของบทสรปุผูบรหิาร โดยเรยีงตามพืน้ที่ 
3 พืน้ท่ี คอื จงัหวัดตาก เชยีงราย และมุกดาหาร และตามประเด็นท่ีสาํคัญ 
8 ประเด็น คือ

1. เขตเศรษฐกิจพิเศษ: ทบทวนแนวคิดและประสบการณ
2. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับเศรษฐกิจ – การคาชายแดน
3. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับโครงสรางพื้นฐาน
4. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการท่ีดิน

5. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับแรงงานขามชาติชายแดน
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6. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับสุขภาพชนชายแดน
7. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการศึกษาของชนชายแดน
8. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความม่ันคงชายแดน
เครือขายมหาวิทยาลัยไทยดานชายแดนศึกษาหวังวาเอกสาร

ที่เปนการรวบรวมผลการศึกษาวิจัยฉบับนี้จะเปนประโยชนแกผูสนใจ
ศึกษาเร่ืองชายแดน เขตเศรษฐกิจพิเศษ และการพัฒนาที่ยั่งยืน รวมทั้ง
เปนประโยชนตอผูกาํหนดนโยบาย และประชาชนผูไดรบัผลจากนโยบาย
นี้ในพื้นที่ตางๆ ดวย

ศูนยประสานงานเครือขายมหาวิทยาลัยไทยดานชายแดนศึกษา
มกราคม 2562
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กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย 
และจังหวัดมุกดาหาร

เขตเศรษฐกิจพิเศษ
กับความซับซ�อน
ของพื้นที่ชายแดน



เขตเศรษฐกิจพิเศษ: 
ทบทวนแนวคิด
และประสบการณ�

I



เงื่อนไขความสําเร็จ ความขัดแย�ง และ
ข�อจํากัดของเขตเศรษฐกิจพิเศษ: 
กรณีศึกษาประสบการณ�จากประเทศ
กําลังพัฒนา

ปนแกว เหลืองอรามศรี
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



1. “ความสําเร็จ” ของเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ประเด็นดังกลาวเปนสิ่งที่มีขอถกเถียงคอนขางมากโดยเฉพาะ
ในเร่ืองตัวชี้วัด ในหมูนักเศรษฐศาสตร และนักวิชาการสายนโยบาย
เศรษฐกจิ ตางก็เหน็พองตองกนัวา การใชจาํนวนโดยเฉพาะอยางยิง่ FDI 
หรือกระทั่งตัวเลขการจางงานเปนเกณฑนั้น นาจะเปนปญหามากกวา
จะเปนตวัชีว้ดัทีเ่ปนประโยชน ทัง้นีเ้นือ่งจากตัวเลขเหลานีเ้ปล่ียนแปลงได
ตลอดเวลา หากนักลงทุนถอนตัวออกจากเขตเศรษฐกิจพิเศษโดยไมทิ้ง
อะไรไวใหกับเศรษฐกิจทองถ่ิน ในขณะเดียวกันการใชแรงจูงใจดาน
เศรษฐกิจ ไมวาจะเปนคาแรงท่ีถูก และขอยกเวนทางการเงินตางๆ ก็ไม
นาจะชวยเพิ่มขีดความสามารถในการจูงใจในการลงทุนในระยะยาว 
เนือ่งจากประเทศกําลงัพัฒนาท้ังหลายตางกใ็ชมาตรการชนิดนีก้นัท้ังส้ิน 
จนยากท่ีจะเห็นวามาตรการดังกลาวจะมีศักยภาพในการสรางแรงจูงใจ
อยางไรในระยะยาว และท้ังยังเปนมาตรการท่ีไมกอใหเกิดการสงเสริม
และพัฒนาดานทักษะของแรงงาน ซึ่งเปนทรัพยากรที่สําคัญของเขต
เศรษฐกิจพิเศษเอง ที่จะสงผลใหอุตสาหกรรมไมเกิดการพัฒนาอีกดวย 
ทั้งนี้ ในประเทศที่อุตสาหกรรมมีการพัฒนา การสงเสริมใหแรงงานมีการ
ศึกษาและมีทักษะ เปนองคประกอบสําคัญของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ ดังเห็นไดจาก ประเทศเกาหลีใต ซึ่งแตกตางอยางสิ้นเชิงจาก
ประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ขอที่นาสังเกตคือ แมวานักเศรษฐศาสตรจะ
เห็นวา เขตเศรษฐกิจพิเศษจะประสบความสําเร็จก็ตอเมื่อนําไปสูการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจโดยรวม ซึ่งรวมถึงเศรษฐกิจของประเทศและเศรษฐกิจ
ทองถิ่น แตในประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลาย เปาหมายดังกลาวแทบจะ
ไมปรากฏในแผนหรือนโยบายเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ ในขณะที่การ

ดึงดูด FDI ไดกลายเปนเปาหมายสูงสุดในการแขงขันระหวางประเทศ
เหลานี้
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การทําความเขาใจตอความสําเร็จและลมเหลวของเขตเศรษฐกิจ
พิเศษจึงไมอาจพิจารณาผานกรอบคิดทางเศรษฐศาสตรมหภาคท่ีสนใจ
เพียงจาํนวนกจิการ กจิกรรม และการลงทนุทีเ่ขามาในเขตเพยีงอยางเดยีว 
หากมีความจําเปนตองวิเคราะหดวยมิติทางดานเศรษฐศาสตรการเมือง 
โดยเฉพาะเงื่อนไขของบริบททางการเมืองและสถาบันที่มีผลตอความ
สาํเรจ็หรอืลมเหลวของเขตเศรษฐกจิพเิศษ ธรรมาภบิาลของเขตเศรษฐกจิ
พิเศษ ตลอดจนการกระจายสิทธิประโยชนที่เกิดจากเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ทั้งนี้สิ่งที่มีความสําคัญมากท่ีสุดในการประเมินตนทุน – กําไรของเขต
เศรษฐกิจพเิศษคือ การพิจารณาตนทนุทีแ่ทจรงิท่ีรวมผลกระทบทางดาน
สงัคมและเศรษฐกจิของชมุชนในพืน้ทีใ่นระยะยาวเขาในการวเิคราะหดวย 
ตนทุนดังกลาวมักไมพบในการคํานวณตนทุนคาเสียโอกาสในทาง
เศรษฐศาสตรที่ครอบคลุมตนทุนที่เกิดในระดับชุมชน เชนเดียวกับ
ผลประโยชนในระยะยาวที่ชุมชนจะไดรับ ในขณะเดียวกัน ในขณะท่ีรัฐ
ลงทุนในการจางแรงจูงใจเพ่ือดึงดูดใหนักลงทุนมาลงทุนในเขตเศรษฐกิจ
พเิศษในรปูแบบตางๆ ทัง้ทีเ่ปนแรงจงูใจดานการเงนิ การยกเวนภาษ ีหรอื
จดัหาสาธารณปูโภคตางๆ กลบัไมพบวามกีารลงทนุในการสรางแรงจงูใจ
ตอประชาชนใหเขามามีสวนรวมในการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษอยาง
ยินยอมพรอมใจและไดสิทธิประโยชน ในหลายประเทศ การยึดที่ดิน
ประชาชนเพ่ือนํามาสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนไปดวยการกดบังคับ 
ไมวาจะโดยทางตรงหรือทางออมก็ตามที

2. เศรษฐกิจและการเมืองของเขตเศรษฐกิจพิเศษ

สาํหรบันกัเศรษฐศาสตร เขตเศรษฐกิจพเิศษเปนกลไกทางเศรษฐกิจ

ชนิดหนึ่งที่ใชการลดหยอนการควบคุมกํากับของรัฐ (Deregulation) 
ในพื้นที่ภูมิศาสตรหนึ่งของประเทศ ในดานการเงิน/ภาษี และในดาน
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แรงงาน เปนเคร่ืองมือสาํคัญในการสรางแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ และเพ่ิม
ขอไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบในการแขงขนัทางเศรษฐกิจโลก กลไกดังกลาว
ถกูมองวาสามารถนําไปสูการปฏริปูทางเศรษฐกิจไดอยางมปีระสทิธภิาพ
หากบริหารจัดการไดอยางถกูตอง อยางไรกต็าม สาํหรบันกัเศรษฐศาสตร
การเมืองแลว นิยามดังกลาวถูกทําใหเปนกลางและปลอดพนการเมือง 
(De-politicized) และดงันัน้จงึปดกัน้นยัของความสมัพันธทางอาํนาจทีไ่ม
เทาเทยีมทีด่าํรงอยู เขตเศรษฐกจิพเิศษในความหมายของนกัเศรษฐศาสตร
การเมอืงจงึไมใชเพยีงพืน้ทีท่างภมูศิาสตรทีต่ลาดทาํหนาทีใ่นการควบคมุ
กาํกบัการแลกเปลีย่นอยางเปนอิสระจากรฐั หากแตเปนพ้ืนท่ีการสะสมทนุ
ที่เกิดจากการพรากสิทธิในทรัพยากรของประชาชน ที่ซึ่งสิทธิพิเศษ
ที่นักลงทุนไดรับ ดําเนินไปภายใตเงื่อนไขของการขูดรีดทรัพยากรและ
แรงงานและการเบียดขับกลุมชนท่ีไรอํานาจทางเศรษฐกิจและการเมือง 
นยัทางการเมอืงของเขตเศรษฐกิจพเิศษยงัสามารถเห็นไดจากการท่ีกลไก
ทางเศรษฐกิจชนิดนี้ ถูกรัฐในหลายประเทศนํามาใชเพื่อแผขยายอํานาจ
ของตนภายใตเปาหมายท่ีตางๆ กนั รฐัมหาอํานาจเชนจีน นอกจากจะใช
เขตเศรษฐกิจพเิศษเพ่ือทดลองการปกครองแบบใหมๆ  เพือ่สรางพันธมิตร
ทางเศรษฐกิจและการเจริญเติบโตของอุตสาหกรรมภายในประเทศแลว 
ยังใชโมเดลเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนเคร่ืองมือในการแผขยายอํานาจของ
ตนไปยังประเทศท่ีออนแอกวาทางเศรษฐกิจแตรํา่รวยดวยทรัพยากร เชน 
ทวีปแอฟรกิาอกีดวย สวนรฐัในประเทศกาํลงัพฒันาบางประเทศทีย่ากจน 
ก็ใชเขตเศรษฐกิจพิเศษในฐานะที่เปนกลไกในการดึงพื้นที่ชายแดนอัน
หางไกลนอกการพัฒนาของรัฐเขามาเปนสวนหนึ่งของประเทศ ผานทุน
ขามชาติ การแพรหลายของเขตเศรษฐกิจพเิศษในปจจบุนัจงึไมใชเพราะวา
เปนกลไกทางเศรษฐกิจที่มีประสิทธิภาพที่สุด หากแตเปนเพราะวาใน

ทามกลางความสมัพนัธทางอาํนาจทีไ่มเสมอภาคของประเทศตางๆ ในโลก 
เขตเศรษฐกิจพิเศษเปนทั้งเคร่ืองมือที่ถูกใชเพื่อแผขยายอํานาจโดย
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ประเทศทีร่ํา่รวยไปยังประเทศยากจน และเปนทัง้ทางลดัสําหรบัประเทศ
ยากจนทีต่องการพาตนเองออกจากสถานะความยากจนของโลกดวยเงนิ
ทุนของประเทศร่ํารวย เศรษฐกิจและการเมืองของเขตเศรษฐกิจพิเศษได
ทาํใหกลไกชนิดน้ีเปนสิง่ท่ีไมอาจไมเลอืกทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะประเทศ
ที่ขาดอํานาจการตอรองในเศรษฐกิจโลก

3. การเป�ดเสรี (Liberalization) vs. การสร�าง
ความเป�นประชาธิปไตย (Democratization) 
ทางเศรษฐกิจ

ขอถกเถียงสําคัญประการหนึ่งในงานเขตเศรษฐกิจพิเศษคือ เขต
ประเภทใดมีประสิทธิภาพมากกวากัน ระหวางเขตที่ควบคุมกํากับโดยรัฐ 
ซึ่งมีจีน เปนตนแบบหลัก กับเขตท่ีเปดใหเอกชนบริหารโดยเสรี โดยมี
ตวัอยางจากเมอริเชยีสเปนสาํคญั ทัง้นี ้นกัเศรษฐศาสตรมกัเชือ่วา การให
เอกชนบรหิารเขตเศรษฐกจิพเิศษอยางเสรนีัน้ เปนแนวทางท่ีมปีระสทิธภิาพ
มากกวาการใหรัฐควบคุมกํากับการบริหารเขตของเอกชน ทั้งนี้ ไมเพียง
แตรฐัจะมแีรงจงูใจทีแ่ตกตางไปจากเอกชนเทานัน้ แตยงัเชือ่กนัวาการให
เอกชนบริหารอยางเสรีนั้น จะสามารถลดปญหาการคอรรัปชันและการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากเจาหนาท่ีรฐัไดอกีดวย นกัเศรษฐศาสตร
เชือ่วา ภายใตการบรหิารทีเ่ปนอิสระจากระบบราชการ เอกชนจะสามารถ
ใชแนวทางการสรางบรรยากาศทางธุรกิจที่ดี และคุณภาพของเขตและ
สินคาเปนตัวดึงดูดนักลงทุนอื่นๆ และดังนั้นเขตที่บริหารโดยเอกชนจึงมี
แนวโนมทีจ่ะสรางการลงทุนทีด่ใีนระยะยาว กอใหเกดิการถายโอนเทคโนโลยี 
และประสบความสําเร็จในการชักจูงกลุมทุนท่ีมีคุณภาพเชนเดียวกัน

เขามาลงทนุ ในขณะทีง่านศกึษาอกีจาํนวนหนึง่กลบัเหน็วา การปลอยให
ตลาดหรือเอกชนมีเสรีในการแสวงหากําไรจากทรัพยากรตามอําเภอใจ
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โดยปราศจากการควบคุมจากรัฐ สิ่งที่เกิดขึ้นไดแกการเก็งกําไรจาก
ทรัพยากรในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของการสะสมทุนของนายทุน

แมวาการเปดเสรีทางเศรษฐกิจจะกลายเปนแนวทางหลักของ
การบริหารเขตเศรษฐกิจพิเศษในปจจุบัน ที่ประเทศท้ังท่ีพัฒนาแลว และ
กาํลงัพฒันานาํมาใชเพือ่แขงขนักนัดึงเงนิลงทนุจากตางประเทศ จนกลายเปน
สิ่งท่ีไมอาจเลือกไดอีกตอไป (ภายใตวลีที่รู จักกันดีวา There is no 
alternative – TINA) โดยเฉพาะในกลุมประเทศกําลงัพัฒนาเพ่ือใหประเทศ
อยูรอดไดภายใตการคํา้จนุของการลงทนุจากตางประเทศ ปญหาของการ
เปดเสรีทางเศรษฐกิจทีส่าํคญัคอื ความเส่ียง ทัง้นีภ้ายใตตลาดท่ีปราศจาก
การควบคุมกาํกบั สิง่ทีจ่ะเกดิขึน้ไมใช ตลาดเสร ี(Free market) หากแตเปน 
ตลาดทีถ่กูซือ้ (Privatized market) ทีซ่ึง่กลุมทนุขามชาตกิวานเอาทรพัยากร
ราคาถกูภายใตสทิธพิเิศษตางๆ เพือ่สรางความม่ังคัง่ใหกบัตน แทนท่ีจะเปน
การสรางความเจริญกาวหนาใหกับประเทศที่เขามาลงทุน หรือถายโอน
เทคโนโลยีเพ่ือเพิม่ขีดความสามารถในการแขงขันใหกบัอุตสาหกรรมทองถิน่ 
และเมือ่ปราศจากการควบคมุจากรฐั และการตรวจสอบจากกลุมประชาสังคม
ตางๆ ความเสี่ยงอันเกิดจากตลาดเสรีของเขตเศรษฐกิจพิเศษเกิดขึ้นได
ตั้งแตเรื่องสิ่งแวดลอม มลพิษจากอุตสาหกรรม ความไมเปนธรรมในการ
จางงาน และคาชดเชย ซึง่สรางความขดัแยงขึน้ในสังคม ดงัตวัอยางท่ีเห็น
ไดจากหลายประเทศไมวาจะเปน ลาว กัมพูชา และกลุมประเทศในทวีป
แอฟรกิา ทีบ่รหิารโดยทนุจนี ซึง่เขตเศรษฐกจิพเิศษเหลานัน้ไดถกูผกูขาด
ภายใตการบรหิารของกลุมทนุทีส่รางปญหาอยางมาก ทัง้ในเรือ่งคณุภาพ
ของอุตสาหกรรม การจางงาน และการไมตอบสนองตอการเติบโตของ
อุตสาหกรรมในทองถิ่น สิ่งที่นาสนใจคือ ในประเทศที่การเปดเสรีทาง
เศรษฐกิจดําเนินไปโดยปราศจากกระบวนการประชาธิปไตย ที่ซึ่งสังคม

สามารถตรวจสอบการทํางานของตลาด และภายใตรฐัท่ีมอีาํนาจตอรอง
ทางเศรษฐกิจตํ่ากวาทุน ประเทศเหลานั้นยอมเผชิญกับความเสี่ยงจาก
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การเปดเสรีทางเศรษฐกิจในรูปแบบตางๆ มากกวาประเทศที่รัฐและ
ประชาสังคมมีความเขมแข็ง

4. รัฐ กับการกระจายอํานาจ

นักเศรษฐศาสตร และนักเศรษฐศาสตรการเมือง เห็นตางกันใน
ตาํแหนงแหงท่ีและบทบาทของรัฐท่ีเกีย่วของสัมพนัธกบัความรุงโรจนหรอื
ลมเหลวของเขตเศรษฐกิจพิเศษ ทั้งนี้นักเศรษฐศาสตรการเมืองไดตั้ง
ขอสงัเกตวา ประเทศท่ีมรีฐัท่ีออนแอตอตลาด รวมท้ังรฐัท่ีเปล่ียนบทบาท
จากรัฐพัฒนาไปสูรัฐนายหนา มักเปนประเทศท่ีไมอาจนําพาใหเขต
เศรษฐกิจพิเศษสามารถดําเนินไปสู การสรางความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจได เขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศดังกลาวหากไมกลายเปน
เศรษฐกจิแบบเกง็กาํไร กก็ลายเปนเศรษฐกจินอกกฎหมาย ทีไ่มกอใหเกดิ
การพัฒนาหรือสรางสรรคทางเศรษฐกิจ ในขณะที่นักเศรษฐศาสตรกลับ
เห็นวา ปญหาสําคัญนั้นไมไดอยูที่รัฐ หากแตอยูที่การรวมศูนยอํานาจ
ของรัฐ ซึง่ทําใหรฐัทองถ่ิน ซึง่เปนผูดาํเนินนโยบายในทางปฏิบตั ิปราศจาก
แรงจูงใจในการผลักดันใหนโยบายรัฐบรรลุเปาหมาย ซึง่ผลก็คอื หนวยงาน
ตางๆ หากไมเฉยชาตอการทาํหนาทีใ่นการจดัหาสิง่อาํนวยความสะดวก
ใหกับการลงทุน ก็หันมาแสวงหาผลประโยชนจากคาเชาทางเศรษฐกิจ

อยางไรก็ตาม งานศึกษาจํานวนมากตางก็ชี้ใหเห็นวา ประเทศท่ี
สามารถบริหารเขตเศรษฐกิจพเิศษใหเปนไปตามเปาหมายท่ีตัง้ไว มกัเปน
ประเทศท่ีรฐัยังคงบทบาทในฐานะรัฐพฒันา ทีค่อยควบคุมกาํกบัทิศทาง
หลักของการพัฒนาอุตสาหกรรม พรอมทั้งกระจายอํานาจการตัดสินใจ
ไปยังสถาบันในระดับตางๆ ใหมีสวนรวมในการผลักดันใหเปาหมายการ

พัฒนาบรรลุผล ในประเทศสังคมนิยมเชนจีนนั้น ในขณะที่รัฐศูนยกลาง
ถายโอนอํานาจการวางแผนใหกับรัฐในระดับทองถิ่นไดมีอิสระในการ
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วางแผนและบรหิารเขตเศรษฐกจิพเิศษรวมกบัภาคเอกชน (Decentralization) 
และลดระเบียบขั้นตอนตางๆ ทางราชการลง (Deregulation) รัฐจีนก็ได
ใชระบบการใหรางวัลในการจูงใจใหรัฐทองถิ่นผลักดันใหเปาหมาย
การสรางการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเปนสวนสําคัญที่ทําใหรัฐทองถ่ิน
จะเจริญเติบโตดวย ในขณะที่ในประเทศที่ประสบความสําเร็จในการ
บรหิารเขตเศรษฐกิจพเิศษในยุคแรกๆ เชน เกาหลีใต จะพบวารฐัมบีทบาท
สาํคญัในการวางทิศทางการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ พรอมกับการสราง
ระบบสาธารณูปโภค และโครงสรางพ้ืนฐานท่ีจําเปนสําหรับการพัฒนา
อุตสาหกรรมควบคูไปกับการพัฒนาอุตสาหกรรมภายในประเทศ ให
เติบโตและรองรับประโยชนอันจะเกิดข้ึนจากอุตสาหกรรมของนักลงทุน
จากภายนอกอีกดวย

5. การแสวงหาค�าเช�าทางเศรษฐกิจและคอร�รัปชัน

นโยบายที่ใหสิทธิพิเศษ ซึ่งรวมถึงเขตเศรษฐกิจพิเศษนั้นมักนํามา
ซึง่โอกาสในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ ทัง้ในกลุมผูวางนโยบาย และ
ผูที่นํานโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้นักเศรษฐศาสตรเห็นวา การมีสถาบันการ
จัดการที่มีประสิทธิภาพ เปนเง่ือนไขสําคัญที่จะสามารถเปลี่ยนแรงจูงใจ
เพื่อผลประโยชนสวนตนของผูที่เกี่ยวของกับนโยบายทั้งราชการและ
กลุมการเมอืง ไปสูการสรางความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิได งานในสาย
เศรษฐศาสตรมักเนนการสรางแรงจูงใจในทางเศรษฐกิจเปนกลไกในการ
แกปญหาการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจและคอรรัปชันในหมูผูกําหนด
นโยบายและรัฐทองถ่ิน โดยเห็นวา หากรัฐสามารถพัฒนากลไกท่ีทําให
รัฐและหนวยงานทองถ่ินเขามามีสวนไดสวนเสียกับเปาหมายการสราง

ความเจริญทางเศรษฐกิจจากเขตเศรษฐกิจพเิศษ อาทิ การแบงสวนรายได
จากภาษีที่เรียกเก็บจากอุตสาหกรรมใหกับทองถิ่น ซึ่งเปนแนวทางหนึ่ง
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ในการเปลีย่นแรงจงูใจดานคาเชาไปสูภาษ ีหรอืการใชระบบใหรางวลั อาทิ 
การเพิ่มงบประมาณแกหนวยงานตามยอดภาษี ก็จะทําใหการแสวงหา
คาเชาที่เกิดขึ้น เปนไปเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ ไมใชเพ่ือผลประโยชน
สวนบุคคล กรณีศึกษาในประเทศอินเดีย หรือฟลิปปนส ไดชี้ใหเห็นวา 
การขาดการมีสวนรวมทางเศรษฐกิจ หรอืการไมเหน็ผลประโยชนของเขต
เศรษฐกิจพิเศษของหนวยงานทองถิ่น เปนปจจัยสําคัญที่กอใหเกิดการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจท่ีไมเกิดประโยชนตอการพัฒนาโดยรวม 
อยางไรก็ตาม นกัเศรษฐศาสตรการเมืองกลับเห็นวา สาเหตุเชงิโครงสราง
ของปญหาการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจและคอรรัปชัน ไมไดมาจาก
การขาดแรงจูงใจทางเศรษฐกิจในหนวยงานรัฐ หรือการขาดสถาบันท่ีมี
ประสทิธภิาพในการกระจายประโยชนระหวางรฐัศนูยกลางและรัฐทองถิน่ 
หากแตเปนปญหาการขาดการกระจายอํานาจทางการเมือง ซึง่ทําใหขาด
กลไกในสวนของประชาชนทีส่ามารถตรวจสอบการบรหิารในสวนของรฐั
ได ในแงนี้ ความลมเหลวของเขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศกําลังพัฒนา 
อาทิ อินเดีย จึงไมไดมาจากการรวมศูนยผลประโยชนไวที่รัฐสวนกลาง 
หากแตเกิดจากการที่กระบวนการตัดสินใจและดําเนินการทางนโยบาย 
และกลไกเชิงสถาบัน ไมเปดโอกาสใหมีตัวแทนจากประชาชนเขาไปรวม
ในการตัดสินใจในทางนโยบายแตอยางใด

6. การเชื่อมต�อทางเศรษฐกิจ 
(Backward and forward linkages)

เปาหมายทีส่าํคญัประการหนึง่ของเขตเศรษฐกจิพิเศษคอื การสราง
ความเช่ือมตอระหวางอุตสาหกรรมท่ีลงทุนภายในเขตกับอุตสาหกรรม

ภายในประเทศได เพื่อกอใหเกิดการยกระดับความสามารถทางการผลิต 
และความสามารถทางการแขงขันของเศรษฐกิจในประเทศท่ีนักลงทุน
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เขาไปลงทุน อยางไรก็ตาม ในทศวรรษท่ีผานมา ประเทศท่ีประสบความ
สําเร็จในการบรรลุเปาหมายดังกลาวกลับมีไมมากนัก หรือกลาวอยาง
เฉพาะเจาะจง ประเทศท่ีประสบความสําเร็จในการพัฒนาอุตสาหกรรม
ภายในที่เขมแข็งจากการลงทุนของทุนขามชาตินั้น ดูเหมือนจะไดแก
ประเทศที่เริ่มตนใชเขตเศรษฐกิจพิเศษกอนประเทศอ่ืนๆ และปจจุบันมี
เขตเศรษฐกจิพเิศษทีม่อีตุสาหกรรมทีพ่ฒันามากกวาอตุสาหกรรมพืน้ฐาน 
อาทิ จีน เกาหลีใต ไตหวัน นักเศรษฐศาสตรมักใหคําอธิบายวา ประเภท
ของเขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศหนึ่งๆ นั้น เกี่ยวของสัมพันธกับระดับ
ของการพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศน้ันๆ เขตเศรษฐกิจพิเศษสวนใหญ
เริ่มตนจากอุตสาหกรรมที่ใชแรงงานเขมขน กอนที่จะพัฒนาไปสูเขตที่มี
ความสลับซอนขึ้นอันเนื่องมาจากระดับของรายไดที่เพิ่มมากขึ้น อาทิ 
เขตศูนยกลางทางธุรกิจของเมืองภายใตสิ่งแวดลอมทางเทคโนโลยีและ
การศกึษาทีด่ ีเขตในยคุแรก (First generation of special economic zone) 
มกัไมสามารถสรางการเช่ือมตอกบัอตุสาหกรรมภายในไดมากนกั ในขณะท่ี
เขตในยคุตอมา อาท ิเขตเศรษฐกิจพเิศษในจนี เริม่ทดลองใชนโยบายและ
เขตในรูปแบบใหมๆ  ในพ้ืนท่ีทีจ่ะสามารถสรางความเชือ่มตอกบัเศรษฐกิจ
ภายในประเทศได โดยลดระเบียบตางๆ ลงเพื่อสรางแรงจูงใจใหกับเขต
เศรษฐกิจพิเศษ ในประเทศที่มีนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษมานาน
ในปจจุบันหลายแหง ไดพัฒนาคุณลักษณะที่แตกตางไปจากเขตในยุค
แรกๆ เพื่อดึงดูดการลงทุน สรางความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบใหมๆ 
ไปพรอมๆ กบัการยกระดับคณุภาพของเขต อาทิ เขตท่ีมคีารบอนต่ํา เขต
สีเขียว (Green growth) สวนอุตสาหกรรมนิเวศ (Eco – industrial parks) 
เปนตน ในแงนี ้การสรางความเชือ่มตอทางอุตสาหกรรมจงึเปนเร่ืองของ
การวางแผนการพฒันาระยะยาว ในการสรางการเตบิโตของอตุสาหกรรม

ภายใน ความสามารถในการสรางจุดเช่ือมโยงทางเศรษฐกิจกบัอตุสาหกรรม
ภายนอก ตลอดจนการยกระดับทักษะของแรงงาน การจะสรางแผนการ
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พฒันาระยะยาวเหลานี ้ รฐัเปนปจจยัท่ีมบีทบาทสําคัญ เนือ่งจากส่ิงเหลานี้
ไมใชเรื่องที่จะเกิดขึ้นเองตามธรรมชาติจากการลงทุนของทุนขามชาติ 
ในประเทศกาํลงัพฒันาทีร่ฐัใหความสําคญักบัการดงึดดูนกัลงทุนมากกวา
การวางแผนพฒันาอตุสาหกรรมในระยะยาว จงึมกัไมประสบความสาํเรจ็
ในการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษที่เปนประโยชนตออุตสาหกรรมภายใน

7. ความเป�นธรรม การกระจายสิทธิ 
และการมีส�วนร�วมของประชาชน

คําถามสําคัญเก่ียวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษท่ีมักไมพบในงานศึกษา
ดานเศรษฐศาสตรไดแกเรื่องท่ีวา เขตเศรษฐกิจพิเศษน้ัน เปนนโยบาย
ที่ยังประโยชนแกคนกลุมใด คําถามดังกลาวชี้ใหเห็นถึงมิติทางสังคมและ
การเมืองสําคัญที่มักถูกละเลยในเปาหมายของการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ซึง่ไดแก ความเปนธรรมทางเศรษฐกิจ และสถาบันทีค่วบคุมกาํกบัเพ่ือให
เกิดความเปนธรรมทางเศรษฐกิจ และทั้งยังชี้ใหเห็นถึงมิติความขัดแยง
ที่เกิดจากเขตเศรษฐกิจพิเศษ ตลอดจนตนทุนทางสังคมและเศรษฐกิจ
ชมุชน ทีม่กัไมถกูใหความสาํคญัในการสรางเขตเศรษฐกจิพเิศษ งานศึกษา
ทางเศรษฐศาสตร มักมีสมมติฐานวา ภายใตอุตสาหกรรมที่ประสบ
ความสําเร็จและการจายคาชดเชยท่ีเพียงพอ ชาวนาท่ีสูญเสียท่ีดินเพ่ือ
จัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษจะมีชีวิตที่ดีและมีรายไดจากการทํางานในเขต 
พรอมๆ กบัการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจในทองถ่ินภายในเขตเศรษฐกิจ
พเิศษ สิง่ทีน่าสนใจคอื ในขณะทีเ่ขตเศรษฐกจิพเิศษทีพ่บในประเทศกาํลงั
พฒันา มกัลมเหลวในการเช่ือมตอกบัเศรษฐกจิทองถิน่ ตนทนุแหงความ
ลมเหลวดงักลาวมกัไมมกีลไกในการรองรบั โดยเฉพาะอยางยิง่ผลกระทบ

จากการสูญเสียที่ดินของชาวนา และปญหาการวางงานอันเนื่องมาจาก
การที่เขตเศรษฐกิจพิเศษไมสามารถสรางอุตสาหกรรมดังที่อางได 
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ในประเทศอนิเดยี ชาวนาและกลุมประชาสงัคมตองนาํเรือ่งความสญูเสยี
ดังกลาวไปฟองศาลสูงสุดดวยตนเอง เพื่อใหพิจารณาคืนที่ดินที่ไมใช
ประโยชนแกชาวนา ทั้งนี้ เขตเศรษฐกิจพิเศษใน 7 รัฐของอินเดียซึ่งรัฐ
มอบพ้ืนทีใ่หกวา 5,000 เฮคแตร กลบัใชประโยชนจรงิเพยีง 62% ในขณะท่ี
กอใหเกิดการจางงานต่ํากวา 8% จากที่ตั้งเปาไว โดยที่ดินสวนใหญหาก
ไมถกูนาํมาขายตอเพ่ือเก็งกําไรโดยกลุมนายหนานกัลงทุน กถ็กูปลอยทิง้
ใหรกรางวางเปลา ซึ่งไดทําใหเขตเศรษฐกิจพิเศษสวนใหญของประเทศ 
นอกจากจะไมสามารถสรางความเติบโตในอตุสาหกรรมแลว ยงักลายเปน
เศรษฐกิจเก็งกําไรทีด่นิท่ีไมไดกอใหเกดิประโยชนแกคนสวนใหญอกีดวย 
กรณีของอินเดีย ซึ่งแมจะมีระบบยุติธรรมที่ประชาชนสามารถเขาถึงได 
แตก็ใชเวลามากกวาทศวรรษ กวาท่ีศาลจะทําหนาท่ีในการตรวจสอบ
การใชทรพัยากรทีไ่มเปนธรรมของรฐัและกลุมทุน ในแงนี ้การสรางกลไก
ในการควบคุม กํากับ ตรวจสอบที่ประชาชนในระดับตางๆ สามารถมี
สวนรวม ตั้งแตในระดับการวางแผน จึงเปนสิ่งท่ีสําคัญที่จะคุมครองสิทธิ
ของประชาชน กอใหเกดิการกระจายสิทธปิระโยชน และสรางหลักประกัน
มิใหเขตเศรษฐกิจพิเศษกลายเปนกระบวนการสะสมทุนที่พรากสิทธิโดย
ปราศจากการพัฒนา (Dispossession with development)

8. ในกรณีของไทย บทเรียนของเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ในประเทศกําลังพัฒนาท่ีผ�านมา

มีความสําคัญตอการพิจารณาเชิงเปรียบเทียบตอแนวทางการ
พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษของไทย สิ่งที่นาสนใจคือ ในฐานะที่เปน
ประเทศที่กาวเขาสูตลาดการแขงขันของเขตเศรษฐกิจพิเศษลาชากวา

ประเทศอ่ืนๆ ทั้งในระดับโลก และโดยเฉพาะอยางยิ่ง ชาท่ีสุดในกลุม
ประเทศในภูมิภาคลุมนํ้าโขงดวยกัน การกําหนดเขตเศรษฐกิจพิเศษไวใน
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พื้นที่ชายแดน 10 แหงในจังหวัดตางๆ ซึ่งหลายแหงไมไดมีการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐาน หรอืมภีมูศิาสตรทีเ่ชือ่มตอทางการคาและการคมนาคม
ขนสงทีม่กีารพฒันาแลว ดเูหมือนจะสวนทางกบัประสบการณความสาํเรจ็
ของเขตเศรษฐกิจพิเศษในที่อื่นๆ ซึ่งมักเกิดจากการตั้งเขตเศรษฐกิจ
ที่ใกลกับเมืองและศูนยกลางของการคมนาคมขนสง ตลอดจนการคา
อันเปนแรงจูงใจสําคัญทางดานการลงทุน และแมวาสภาพัฒนฯ จะเนน
ความสําคัญของเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน ในฐานะยุทธศาสตรสําคัญ
ในการเช่ือมโยงเศรษฐกิจไทยกับภูมิภาคอาเซียน หากแตในทางปฏิบัติ 
เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนที่ดําเนินการมานับตั้งแตป 2015 กลับ
ไมประสบความสําเร็จนกั หลายเขตเชนในมุกดาหาร (ตดิกบัชายแดนลาว) 
และสระแกว (ตดิกบัชายแดนกมัพชูา) แทบไมมนีกัลงทนุสนใจเขามาลงทนุ 
และดงัที ่ADB เองกไ็ดตัง้ขอสงัเกตเอาไวในกรณีของแมสอดวา การจัดตัง้
เขตเศรษฐกิจพิเศษในบริเวณดังกลาว ไมไดมีผลตอการดึงดูดนักลงทุน
ใหเพิม่ขึน้แตอยางใด การเติบโตของเศรษฐกิจในชายแดนแมสอดเปนผล
มาจากการคาชายแดนระหวางแมสอดและเมียวดีซึ่งมีมาแตเดิม และ
อาศยัความตางในแงคาแรงเปนขอไดเปรยีบสาํคญั ซึง่นาจะเปนขอไดเปรยีบ
ทีข่าดความเสถยีรในระยะยาว เมือ่ตนทนุคาแรงโดยเปรยีบเทยีบของไทย
ยังสูงกวาประเทศเพ่ือนบาน และเมื่อประเทศเพื่อนบาน เชน เมียนมา 
สามารถพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนของตนเองที่ดึงดูดนักลงทุน
และแรงงานไดมากกวา

แมวารัฐไทย ในฐานะรัฐพัฒนา จะมีบทบาทสําคัญในการพัฒนา
เขตเศรษฐกิจในรูปแบบตางๆ อาทิ นคิมอุตสาหกรรมและเขตอุตสาหกรรม
สงออก มาเปนเวลากวาสามทศวรรษ แตความผันผวนทางการเมืองและ
การไรเสถียรภาพของรัฐ สงผลตอความชะงักงนั ไมตอเน่ืองทางเศรษฐกิจ

และการลงทุน ตลอดจนการเปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลาของนโยบาย
ในการพัฒนาเศรษฐกิจ ภายใตรฐับาลท่ีปกครองโดยทหาร ประเด็นความ
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มั่นคงทางการเมืองไดกลายเปนเปาหมายที่สําคัญ และทําใหชายแดน
กลายเปนพื้นที่ที่ถูกใหความสําคัญทางการเมืองโดยเฉพาะในแงของ
การควบคุมแรงงานขามชาติ ซึง่ไดกลายเปนปจจัยหลักทีร่ฐัใชในการสราง
แรงจงูใจในการลงทุน หรอืกลาวอีกนยัหนึง่คอื เปนการพยายามผนวกรวม
เปาหมายทางเศรษฐกิจและเปาหมายทางการเมืองเขาดวยกนั อยางไรกต็าม 
บทเรียนจากประเทศท่ีพฒันาเขตเศรษฐกิจพเิศษมาเปนเวลายาวนาน เชน 
จนี ญีปุ่น และเกาหลใีต ตางชีใ้หเหน็วาการใชแรงงานเขมขนในอตุสาหกรรม
พื้นฐานนั้น เปนขอไดเปรียบที่เกิดขึ้นในอุตสาหกรรมในยุคเร่ิมแรก และ
ตกสมยัสาํหรบัอตุสาหกรรมในปจจบุนัทีน่านาประเทศตางกส็รางขอไดเปรียบ
ทางเศรษฐกิจผานอุตสาหกรรมภายใตนวตักรรมใหมๆ  ทีเ่รยีกรองแรงงาน
ที่มีทักษะและความรู ซึ่งชวยเพ่ิมมูลคาใหกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ และ
ดังน้ันจึงเปนการเปดสนามของขอไดเปรียบใหมๆ ใหเกิดข้ึน การเนน
ปจจัยแรงงานขามชาติที่มีทักษะตํ่าในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ยังสะทอนความลักลั่น และขัดกันในทางนโยบายท่ีตั้งเปาหมายในการ
มุงสูการพัฒนาเชิงนวัตกรรม และเทคโนโลยีระดับสูงอีกดวย

ความลักลั่นในทางนโยบายยังเห็นไดจาก การท่ีรัฐเองปราศจาก
นโยบายหรือแผนที่ชัดเจนในการเชื่อมตอโครงการตางๆ ที่เกี่ยวกับ
การพัฒนาเศรษฐกิจ และการบูรณาการทางภูมิภาคของอาเซียนท่ีกําลัง
เกิดขึน้และดําเนนิการอยางเปนรปูธรรม คาํถามทีส่าํคญัไดแก เขตเศรษฐกิจ
พิเศษชายแดนตางๆ นั้น เชื่อมตอและเกี่ยวของอยางไรกับระเบียง
เศรษฐกิจตางๆ ไมวาจะเปนเขตนวัตกรรมระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาค
ตะวันออก (EECi) หรือเขตสงเสริมอุตสาหกรรมและนวัตกรรมดิจิทัล 
(EECd) ซึ่งถูกพัฒนาขึ้นภายใตกรอบคิดในการสรางแรงจูงใจดวยการให
สิทธิประโยชนดานภาษี และที่มิใชภาษีเชนเดียวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

ซึ่งกอใหเกิดภาวการณของการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจตางๆ ขึ้นในประเทศ 
แตปราศจากความเช่ือมโยงระหวางกัน และอาจจะนํามาสูการแขงขัน

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 23



กันเองอีกดวย ทั้งนี้ ADB ไดตั้งขอสังเกตไววา ปญหาสําคัญของเขต
เศรษฐกิจพิเศษชายแดนตลอดแนวระเบียงเศรษฐกิจ คือ การปราศจาก
การสรางความรวมมือและทํางานรวมกัน โดยเฉพาะเขตของไทยกับ
ประเทศเพ่ือนบานที่อยูติดกัน นอกจากน้ี เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
ของไทยยงัมแีนวโนมในการสรางภาวะการแขงขนักบัการพฒันาชายแดน
ของประเทศเพื่อนบานอีกดวย (ADB, 2016: 29) ซึ่งขัดกับเจตนารมณ
ของแนวคิดของการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจ ทีเ่นนบรูณาการของภูมภิาค
อาเซียน ดังที่ ADB ไดตั้งขอสังเกตในกรณีเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
ของไทยไววา “Non-cooperative border SEZs undermine the whole 
corridor concept”

นอกเหนือจากเร่ืองแรงงาน ซึง่มิใชขอไดเปรียบเทียบในเชิงตนทนุ
แลว ไทยยังไมไดมีขอไดเปรียบในทางทรัพยากร เมื่อเทียบกับประเทศ
เพื่อนบาน เชน พมา ลาว หรือกัมพูชา ซึ่งมีตนทุนดานทรัพยากร
โดยเฉพาะที่ดินที่ถูกกวา การพยายามสรางแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ
ผานตนทุนดานทรัพยากรยังเปนแนวทางที่ไมยั่งยืนอีกดวย เนื่องจาก
กอใหเกิดตนทุนทางสังคมท่ีสูงตามมา โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความขัดแยง
และเผชิญหนากับประชาชนในพ้ืนที่ ดังเชนในกรณีความขัดแยงในท่ีดิน
จากการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษในจงัหวดัตาก นอกจากน้ีแลว รฐัไทยเอง
ยังขาดความสามารถในการจัดการกับปญหาสิ่งแวดลอม ซึ่งเปนปจจัย
สําคัญในการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษที่ยั่งยืน ดังตัวอยางที่เห็นจากกรณี
นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด ซึ่งไดสรางผลกระทบอยางใหญหลวงตอ
ประชาชนท่ีอาศัยอยูทัง้ภายในและแวดลอมบริเวณของนิคม และปญหา
ยิง่เลวรายลงเมือ่กลไกในการควบคุมกาํกบัดานสิง่แวดลอมโดยภาคประชาชน
ถูกทําใหออนแอลงจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองท่ีผานมา ซึ่งยังผล

ตอการจํากดัสทิธขิองประชาชนในการตรวจสอบและถวงดุลกลุมทนุเอกชน 
ตลอดจนสถาบันของรัฐในการควบคุมและปองกันปญหาดานทรัพยากร
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และสิ่งแวดลอม เชนเดียวกัน การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
ในหลายแหงของประเทศในปจจบุนั ดาํเนนิไปโดยปราศจากการมสีวนรวม
ของประชาชนในพื้นที่ ไมวาจะในเรื่องทิศทางของการพัฒนาในพื้นที่ 
ผลกระทบตอการสูญเสียที่ดินของประชาชน ประเภทของอุตสาหกรรม
และความสัมพันธตอชีวิตความเปนอยู การดํารงชีพ และสิทธิประโยชน
ตอประชาชนในพื้นที่

ประเด็นตางๆ เหลานีม้คีวามสาํคญั และจาํเปนตองพิจารณาอยาง
ถี่ถวน เพื่อชวยใหเขาใจถึงปญหาในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษในเขต
ชายแดนของไทยทีเ่ปนอยูในปจจบุนั ทัง้ในแงทศิทางและความยัง่ยนืของ
เศรษฐกิจในระดับมหภาค และในระดับสังคมและเศรษฐกิจของทองถิ่น 
มิเพียงเพื่อมิใหนโยบายที่ดําเนินอยู ดําเนินรอยตามความลมเหลว
เขตเศรษฐกิจพเิศษทีด่าํเนนิมากอนหนาในประเทศอ่ืนๆ หากแตยงัชวยให
พิเคราะหถึงแนวทางในการพัฒนาอุตสาหกรรมภายใตกรอบคิดและ
สถาบันที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจอยางแทจริง และท่ีจะยังประโยชน
ใหเกิดแกสังคมไทย โดยเฉพาะประชาชนที่อาศัยอยูในพื้นที่ตอไป
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กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย 
และจังหวัดมุกดาหาร

เขตเศรษฐกิจพิเศษ
กับความซับซ�อน
ของพื้นที่ชายแดน



เขตเศรษฐกิจพิเศษ: 
กับเศรษฐกิจ – 
การค�าชายแดน

II



พลวัตของการค�าชายแดนนอกระบบ
และเขตเศรษฐกิจพิเศษในบริเวณ
ชายแดนไทย-เมียนมา

อรรคณัฐ วันทนะสมบัติ
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

1. การคานอกระบบบริเวณชายแดนไทย-เมยีนมามพีลวัตอยางไร 
ในบริบททางการเมืองของไทยและเมียนมาท่ีเปล่ียนแปลงไปอยางมาก
ตั้งแตป 2555 ถึงปจจุบัน สงผลใหรูปแบบการคานอกระบบมีการ
เปลี่ยนแปลงหรือไม อยางไร

2. การประกาศพื้นที่พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษแมสอดในฐานะหน่ึง
ในนโยบายพฒันาเศรษฐกจิของรัฐ ทีเ่ปนผลสบืเนือ่งมาจากการเปล่ียนแปลง
ทางการเมืองของไทย มีผลตอการตัดสินใจในการเลือกที่จะทําการคา
นอกระบบหรือในระบบอยางไร และจะสามารถแกไขปญหาการคา
นอกระบบใหเปนการคาในระบบ ซึง่รฐัถอืเปนปญหาความมัน่คงของชาติ
ประเภทหนึ่งไดหรือไม

วิธีการศึกษา

ระเบียบวิธีวิจัยของโครงการน้ีมีการเก็บขอมูลปฐมภูมิ โดยการ
ลงพ้ืนท่ีเพ่ือสังเกตการณและสัมภาษณเชิงลึกแหลงขอมูล โดยแบง
ประเภทผูใหขอมูลแบบคราวๆ เปน 3 กลุม คือ กลุมผูเกี่ยวของกับ
นโยบายท้ังในฐานะท่ีเปนผูกําหนดนโยบายและผูปฏิบัติตามนโยบาย 
กลุมนีป้ระกอบดวย คณะกรรมการดาํเนนิงาน เจาหนาท่ีของรฐั เจาหนาท่ี
ศลุกากร ตาํรวจตรวจคนเขาเมือง เจาหนาทีฝ่ายความม่ันคง เพือ่ทาํความ
เขาใจแนวคิด ความจําเปน หรือแรงจูงใจ ที่อยูเบื้องหลังการกําหนด
นโยบายซ่ึงสงผลตอรปูแบบการคาทัง้ในระบบและนอกระบบ ขณะเดียวกัน
กท็าํความเขาใจการนํานโยบายมาปฏิบตัจิรงิโดยเจาหนาท่ีระดับปฏิบตักิาร 

ซึ่งเปน ‘พลวัต’ และความเปนไปท่ีเกิดขึ้นจริง ในมุมมองของผูมีหนาที่
ควบคุมใหเปนไปตามนโยบายรัฐ
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กลุมที ่2 ประกอบดวย ผูประกอบการ ผูคาชายแดนแบบนอกระบบ
และในระบบ ทั้งชาวไทยและชาวเมียนมา ตัวแทนจากหอการคา ขอมูล
จากผูที่มีสวนไดสวนเสีย ทําใหทราบถึงการเปล่ียนแปลง การปรับตัว 
ในรูปแบบและวิธีการทางการคาของผูมีสวนไดสวนเสีย

กลุมที่ 3 ชาวบานในพื้นท่ี เจาหนาที่องคกรพัฒนาเอกชน เพื่อ
ศึกษาถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นดังกลาวที่มีตอประชาชนทั่วไปในพื้นที่

นอกจากการสมัภาษณเชงิลกึ และการสมัภาษณแบบกึง่โครงสราง
แลว ผูวจิยัไดเฝาสงัเกตวาขอมูลทีไ่ดจากการสัมภาษณกบัส่ิงทีเ่กดิขึน้จรงิ
มคีวามสอดคลองกนัหรอืไม รวมทัง้จดัใหมกีารสนทนากลุม เพือ่อภปิราย
ถงึขอดีขอเสียของการประกาศใหอาํเภอแมสอดเปนพ้ืนท่ีพฒันาเศรษฐกิจ
พเิศษ ขอมลูทีเ่กบ็ไดอยูในรปูบนัทกึภาคสนาม โดยการจดบันทกึ ภาพถาย 
ภาพเคล่ือนไหว บนัทึกการสัมภาษณ และการสนทนากลุม การสัมภาษณ
ผูประกอบการและผูคาชายแดนชาวเมียนมาเปนภาษาอังกฤษ และภาษา
เมียนมาผานลามภาษาเมียนมา ขอมูลสวนหนึ่งจะถูกบันทึกเสียงเพื่อใช
ตรวจสอบความถูกตองกับบันทึกการสัมภาษณในภายหลัง

ผลการศึกษา

บทสรุปและขอคนพบคือ แมรัฐบาลเมียนมาจะมีความพยายาม
ในการท่ีจะควบคุมพื้นที่ชายแดนและประสบความสําเร็จในการควบคุม
พื้นที่บางสวน จนสงผลใหการคาชายแดนเขาสูระบบได ในขณะเดียวกัน
การคาชายแดนนอกระบบก็ยังเกิดขึ้นควบคูกันไปดวยเหตุและปจจัย
หลายอยาง รวมทัง้กฎระเบยีบหลายประการทีร่ฐับาลเมยีนมานาํมาบงัคบัใช
ในการควบคุมการคาโดยหวังจะเปลี่ยนใหการคานอกระบบแปรเปลี่ยน

เปนการคาในระบบ กลบักลายเปนสาเหตทุีท่าํใหการคานอกระบบยงัคงอยู 
เนือ่งจากกฎระเบยีบทีน่าํมาบงัคบัใชนัน้ทาํไดยากในทางปฏบิตั ิทรพัยากร
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และความพรอมของรฐับาลเมยีนมาเอง อาท ิบคุลากร เครือ่งมอื ยงัไมมี
ความพรอมและตองพฒันาอกีมาก ปญหาการเมอืงและผลประโยชนจาก
การคา ระหวางรัฐบาลเมียนมา กลุม BGF และกองกําลังชาติพันธุ 
ที่จัดสรรผลประโยชนไมลงตัวยังคงเปนสาเหตุสําคัญจากฝงเมียนมา
ที่ทาํใหการคานอกระบบยังคงดําเนินตอไป

สําหรับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในประเทศไทยเองนั้นก็สง
ผลกระทบตอรูปแบบของการคาชายแดนดวยเชนกัน การทํารัฐประหาร
ของคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ สงผลใหนโยบายเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษถูกนํามาบังคับใชอยางรวดเร็ว แมวานโยบายพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษท่ีประกาศใชจะอยูภายใตและขับเคล่ือนจากแนวคิด
นโยบายดานความมัน่คงของประเทศเปนหลกักต็าม อยางไรกด็ ีนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษสงผลใหเกดิการเปล่ียนแปลง มพีฒันาการทาง
โครงสรางพื้นฐาน สาธารณูปโภค กฎหมาย และขอยกเวน ซึ่งสงผล
ทัง้ทางตรงและทางออมตอรปูแบบการคาชายแดน ทัง้ยงัเปนปจจัยเชงิบวก
ทีม่ศีกัยภาพท่ีจะผลกัดันใหการคานอกระบบเขาสูการคาในระบบ แตดวย
ปจจยัอืน่ๆ ทีท่ัง้รฐับาลสองประเทศยังไมสามารถควบคุมไดอยางเบ็ดเสรจ็ 
เชน กองกําลังชนกลุมนอยที่เคยไดผลประโยชนจากการคาชายแดน 
จะยังทําใหการคานอกระบบยังคงดําเนินควบคูไปกับการคาในระบบ
ตอไปอยางนอยในอีกชวงระยะเวลาหนึง่ แมพืน้ท่ีจงัหวดัตากจะไดรบัการ
ประกาศเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษแลวก็ตาม
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การเปลี่ยนแปลงขององค�กรธุรกิจ
เอกชนข�ามชาติในกระแส
ความเปล่ียนแปลงของพื้นท่ีชายแดน: 
ปรากฏการณ�เขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษเชียงราย

ปฐมพงศ มโนหาญ
สํานักวิชานวัตกรรมสังคม มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

1. เพือ่ศึกษาความเปล่ียนแปลงปรับตวัขององคกรธรุกจิขามชาติ
ในพืน้ทีช่ายแดน เพือ่เตรยีมความพรอมรบัมอืการดาํเนนิธรุกจิขององคกร
ธุรกิจที่ไมเปนทางการอันสงผลกระทบตอสังคม

2. เพื่อออกแบบขอเสนอแนะทางนโยบายท่ีสอดรับกับบริบท
ภูมิภาคที่มีการปรับตัวขององคกรธุรกิจขามชาติและพ้ืนที่ชายแดน

วิธีการศึกษา

ระเบยีบวธิวีจิยัของโครงการน้ีเปนการวจิยัเชงิคณุภาพโดยใชขอมลู
จากการสบืคนเอกสารทางราชการและการลงพืน้ทีส่มัภาษณบคุคลสําคญั
ที่เกี่ยวของกับหัวขอ ทําใหสามารถนําเสนอรูปเลมการวิจัยออกเปน 
5 บท คือ บทที่ 1 บทนํา บทที่ 2 พื้นที่ชายแดนเชียงรายกอน-ตั้งแตป 
พ.ศ.2532 การขามชาติในยุคกอนการเชื่อมโยงภายใตกรอบอนุภูมิภาค
ลุมนํ้าโขง บทที่ 3 พื้นที่ชายแดนป พ.ศ.2532-2556 ภายใตกระแส
การเช่ือมโยงชายแดนและความเปล่ียนแปลงในการประกอบธุรกิจของ
องคกรธุรกิจขามชาติ บทที่ 4 พื้นที่ชายแดนเชียงของ ป พ.ศ.2556 
ปรากฏการณเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ: การเมืองเร่ืองการพัฒนาพื้นที่
ชายแดน และบทที่ 5 บทสรุปและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย

ผลการศึกษา

เนือ้หาในบทท่ี 1 บทนํา เปนการปูพืน้ใหเห็นถงึทีม่าและความสําคญั

ทีเ่ปนประเดน็หลกัของงานช้ินนี ้เชน ปรากฏการณหลงัการกลายเปนพ้ืนท่ี
ทางเศรษฐกจิของพืน้ทีช่ายแดนจงัหวดัเชียงราย โดยเฉพาะพืน้ทีช่ายแดน 
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3 อําเภอ แมสาย เชียงแสน และเชียงของ เนื่องจากเกิดปรากฏการณ
การลงทุนขององคกรธุรกจิขามชาต ิโดยเฉพาะการลงทุนขององคกรธุรกจิ
ขามชาติสญัชาติจนีซึง่ชดัเจนมากข้ึนหลงัจากมีการเปดใชสะพานมิตรภาพ
ไทย-ลาวแหงที่ 4 ในป พ.ศ.2556 (ค.ศ.2013) ปรากฏการณตอเนื่อง
ดังกลาวนี้จึงนํามาสูความสนใจดวยคําถามการวิจัย 3 คําถามดวยกันคือ 
1. บริบทความรวมมือทางเศรษฐกิจระหวางไทยและกลุมประเทศ
อนุภูมิภาคลุมแมนํ้าโขงเปลี่ยนแปลงไปอยางไรตั้งแตป ค.ศ.1992 (เปน
ปที ่GMS เริม่โครงการ)-2016 2. พืน้ทีช่ายแดนเปลีย่นแปลงอยางไรตัง้แต
ชวงเวลา ค.ศ.1992-2016 และ 3. องคกรธุรกิจขามชาติปรับตัวอยางไร
ภายใตเงื่อนไขความรวมมือทางเศรษฐกิจในอนุภาคลุมแมนํ้าโขง (GMS) 
และความเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่ชายแดน

เพื่อการตอบคําถามทุกขอทําใหบทท่ี 2, 3 และ 4 ไดรับ
การออกแบบนาํเสนอดวยวธิกีารแบบประวตัศิาสตรทีเ่รยีงตามลาํดบัเสน
แบงเวลาอนัจะทาํใหเหน็ความเปลีย่นแปลงระหวางองคกรธรุกิจและพืน้ที่
ชายแดนอยางลึกซึ้ง โดยขอสรุปในบทที่ 2 พบวา จังหวัดเชียงรายเปน
จงัหวดัทีม่พีฒันาการทางเศรษฐกิจและการเมืองมาอยางตอเนือ่ง โดยเฉพาะ
ยคุทีเ่ขาสูความเปนสมัยใหม หรอื เชยีงรายในยุครฐัชาตสิมยัใหม ซึง่กอน
หนานัน้เขตแดนไมใชประเดน็สาํคญัในการกาํหนดอาณาเขตของอํานาจรฐั 
เพราะอาํนาจรฐัขึน้อยูกบัเจาผูปกครอง เชนในยคุลานนา แตลานนากถ็กู
อิทธิพลของจักรวรรดินิยมตะวันตก อังกฤษ และฝร่ังเศสแผขยายเขาทั้ง
ทางดานทศิตะวนัตกและตะวันออก ทาํใหรฐัสยามตองปรบัตวัใชวทิยาการ
การแผนท่ีเขามาเปนเคร่ืองมือในการลาอาณานิคมภายใน หลังจากน้ัน
เกดิการปฏริปูการปกครองทาํใหเกดิความเสือ่มคลายของระบบเจาเมอืง
และถูกแทนท่ีดวยระบบผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ความเปน

จงัหวดัเชยีงรายจึงมคีวามชัดเจนข้ึน อกีทัง้ในชวงทศวรรษ 2440 เปนชวง
ที่เริ่มมีการปกปนเขตแดนตอเน่ืองมาจนถึงทศวรรษ 2530 เขตแดนก้ัน
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ระหวางไทยและพมา สวนการปกปนเขตแดนฝงทิศตะวันออกระหวาง
ไทยและลาวเริ่มกระทําการอยางเขมขนในชวงทศวรรษ 2540 แตกระนั้น
ก็ยังมีความคลุมเครือ อยางไรก็ตามขณะท่ีการปกปนเขตแดนเริ่มเกิดขึ้น
แตยงัไมชดัเจนนัก การคาชายแดนก็ดาํเนินไปอยางตอเน่ืองต้ังแตทศวรรษ 
2480 ถึงปจจุบัน ประเด็นชายแดนเร่ิมชัดเจนมากขึ้นในชวงสงครามเย็น
ที่มีการทําสงครามระหวางคายการเมืองสองคาย เสรีประชาธิปไตยและ
คอมมิวนิสต ชายแดนไทย-ลาวกลายเปนพื้นที่เฝาระวัง สงผลตอการคา
ชายแดนและการคาแดนไปมา แตในชวงตนทศวรรษ 2520 หนอออน
ของการลมสลายของลัทธสิงัคมนิยมคอมมิวนิสตเริม่กอตวั และจีนกเ็ปน
ประเทศทีไ่หวตวักอนเปนอนัดบัแรกในกลุมประเทศอนภุมูภิาคลุมแมนํา้โขง 
ชนูโยบายการพฒันาเศรษฐกิจทนุนยิมเสรใีนเขตเศรษฐกจิพเิศษดวยการ
เช้ือเชิญกลุมทุนจีนโพนทะเลเขาไปลงทุน หลังจากการลมสลายของ
กําแพงเบอรลิน ประเทศสังคมนิยมในอนุภูมิลุมนํ้าโขง เชน สปป.ลาว 
เวียดนาม พมา กัมพูชา ก็เริ่มนําเสนอนโยบายการพัฒนาที่เนนการเปด
ตลาด ไทยเองก็เชนกนั ทีเ่สนอนโยบายเปล่ียนสนามรบเปนสนามการคา
ในชวงตนทศวรรษ 2530 จนนาํไปสูกรอบความรวมมอืส่ีเหลีย่มเศรษฐกิจ 
หลังจากน้ันขยายกรอบเปนความรวมมือ 6 ประเทศในอนุภูมิภาค
ลุมแมนํา้โขง (GMS) ชายแดนจึงถกูนยิามใหมใหเปนพืน้ท่ีเพ่ือการเช่ือมตอ
ทางเศรษฐกิจ ประเทศไทยเองก็บรรจุประเด็นดงักลาวน้ีอยูในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบบัที ่7-8 หลงัจากน้ันกม็กีารริเริม่เร่ืองการ
จดัตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษในพ้ืนทีช่ายแดนจังหวัดเชียงราย มากไปกวานัน้
ไมใชเพยีงแคการจดัตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษเทานัน้ คณะกรรมการสงเสรมิ
การลงทุนยังออกสิทธิพิเศษเพื่อกระตุนการลงทุนในจังหวัดเชียงราย
ในฐานะเปนจังหวัดทีม่รีายไดตอหวันอย ซึง่พฒันาการทางประวัตศิาสตร

ทั้งหมดน้ีจะนําไปสูปรากฏการณการขามชาติขององคกรธุรกิจเอกชน
ในชวงทศวรรษ 2550
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ตอเนื่องดวยขอคนพบในบทที่ 3 ซึ่งเสนอวาความเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจตัง้แตป พ.ศ.2532-2556 ถอืวาเปนชวงเวลาทีม่คีวามสาํคัญ
มากเพราะเปนชวงเวลาทีเ่ปลีย่นแปลงโฉมหนาชายแดนจังหวดัเชยีงราย
ไปไมเหมอืนเดมิ โดยเฉพาะชายแดนฝงแมนํา้โขงทีก่ัน้ระหวางไทย-สปป.
ลาว ภายใตกรอบความรวมมือทางเศรษฐกิจที่สําคัญ 2 กรอบใหญ FTA 
อาเซียน-จีน และ กรอบความรวมมืออนุภูมิภาคลุมแมนํ้าโขง GMS นั้น 
ทําใหแนวโนมการคาชายแดนเชียงแสนและเชียงของเพ่ิมมากข้ึน อีกทั้ง
การพฒันาโครงสรางพืน้ฐานเพือ่เช่ือมระเบยีงเศรษฐกจิเหนอื-ใต (north-
south economic corridor) ทาํใหระบบโลจิสตกิสในอนุภมูภิาคลุมแมนํา้โขง
เชื่อมตอกันทางบกอยางไมเคยเปนมากอน การเปดใชสะพานมิตรภาพ
ไทย-ลาวแหงที่ 4 ที่อําเภอเชียงของ สามารถทําใหการขนสงสินคาไปยัง
จีนตอนใตทําไดเร็วมากขึ้น ประกอบกับความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ
ในพื้นที่ชายแดนที่ทําใหภาค “เศรษฐกิจของประสบการณ” ขยายตัว 
เทากบัเปนการเปดตลาดใหมๆ  เปนโอกาสใหเกิดการลงทนุโดยธรรมชาติ 
พืน้ทีช่ายแดนจงึมทีัง้ทนุรายใหญภายในประเทศและทนุจากองคกรธรุกจิ
เอกชนขามชาติเขามาลงทุนเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอยางย่ิงองคกร
ธรุกจิขนาดกลางและขนาดเล็กสญัชาติจนี ทีเ่ขามาลงทุนทัง้ในภาคเกษตร 
การทองเท่ียวและบริการ ซึง่การเขามาดังกลาวแตกตางไปจากการเขามา
ลงทุนของกลุมบรรษัทขามชาติในชวงทศวรรษ 2520 ที่ลงทุนในเขตนิคม
อุตสาหกรรมภาคกลางและภาคตะวันออก ที่ลงทุนในพื้นที่ที่รัฐจดัสรรไว
ใหเพื่อไดรับสิทธิพิเศษดานการลงทุน แตการลงทุนขององคกรธุรกิจ
ขามชาตสิญัชาตจินีในพ้ืนท่ีชายแดนเชยีงรายไมสนใจวาพวกเขาจะไดรบั
สิทธิพิเศษดานการลงทุนในกรอบของ BOI หรือไม พวกเขาเลือกพื้นที่
ทีเ่หมาะสมกบัการผลติสนิคาทีเ่ปนทีต่องการของตลาด เชน การทองเทีย่ว

และบรกิาร อยางบรกิารจดัการดานโลจสิตกิสพวกเขาเลอืกพ้ืนทีเ่ชยีงแสน
หรือไมก็เชียงของ สวนการลงทุนดานการเกษตรพวกเขามุงเนนไปที่
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อาํเภอพญาเมง็ราย เนือ่งจากเปนพืน้ทีท่ีอ่ยูบนเสนทาง R3A และสามารถ
รวบรวมที่ดินเพื่อทําการเกษตรแปลงใหญ (plantation) ได ซึ่งในพื้นที่
อําเภอพญาเม็งรายมีการลงทุนในสวนยางพารากวา 120,000,000 บาท 
และมีการลงทุนสวนกลวยหอมพันธุเขียวคาเวนดิช อีกท้ังยังมีการขยาย
การเพาะปลูกกลวยพันธุดังกลาวในพื้นที่อําเภอปง จังหวัดพะเยา โดย
คนไทยที่มีเครือขายจีน นอกจากนั้นยังมีการขยายเครือขายกลวยหอมฯ 
ไปยังภาคกลาง เชน จังหวัดสุพรรณบุรี สะทอนใหเห็นวาองคกรธุรกิจ
สัญชาติจีนมีการลงทุนโดยใชเครือขายที่ซับซอน

ขอคนพบในบทท่ี 4 ความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจชายแดน
ในกรณีของพ้ืนที่เชียงของไดทําใหพื้นที่ชายแดนเปล่ียนสภาพจากพ้ืนที่
เฝาระวังเพ่ือความม่ันคงไปเปนพืน้ทีท่างเศรษฐกิจ ซึง่พืน้ท่ีทางเศรษฐกิจ
ทีเ่กดิขึน้นัน้ไดกอใหเกดิภาค “เศรษฐกิจของประสบการณ” ประกอบไปดวย
ดานการทองเท่ียวและบริการ การขยายตัวของภาคเศรษฐกิจนี้เทากับ
เปนการขยายพ้ืนทีแ่ละโอกาสขององคกรธุรกจิเอกชนขามชาติโดยเฉพาะ
สญัชาติจนีเขามาลงทนุ จนนําไปสูขอสงสยัทีว่า การขยายตวัทางเศรษฐกจิ
ชายแดนโดยเฉพาะกิจกรรมการนําเขาสงออกน้ันตกอยูในมอืของทองถ่ิน
หรือไม ในเม่ือมีองคกรธุรกิจสัญชาติจีนดําเนินธุรกิจในสวนนี้อยู การ
รือ้ฟนโครงการระเบิดเกาะแกงเพ่ือการเดินเรอืในแมน้ําโขงหากเปนโครงการ
เพือ่การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจแลวกจ็ะทําใหองคกรธรุกจิจนี
ไดประโยชนเพิม่เขาไปอกี ทัง้ๆ ทีก่ารคาชายแดนในอนุภมูภิาคลุมแมนํา้โขง
ตอนบนมีการคาทางบกทีไ่ดรบัการพัฒนาอยางตอเนือ่งบนเสนทาง R3A 
ดงันัน้กลุมภาคประชาสงัคมในพืน้ทีช่ายแดนจึงไมเหน็ดวยกับการระเบดิ
เกาะแกงเพือ่แลกกับการสญูเสยีแหลงทรพัยากรและระบบนเิวศทีส่าํคญั 
ประเดน็การขยายตัวของสวนกลวยหอมเขยีวคาเวนดชิทีข่ามฝงและขยาย

ตัวเขาสูฝงไทยในพื้นท่ีอําเภอพญาเม็งรายและอําเภอปง จังหวัดพะเยา 
สะทอนใหเห็นการขยายตัวของรัศมีของศูนยกลางชายแดนที่ไปไกลกวา
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จุดขามแดน ประเด็นนี้จึงเปนประเด็นตอเนื่องวาการเมืองเร่ืองชายแดน
ที่จะทําใหทองถ่ินปะทะกับผูเลนใหมๆ ในพื้นที่มีมากขึ้น จากในอดีต
ทองถิน่อาจปะทะสงัสรรคตอรองอาํนาจกบัอิทธิพลทองถิน่ ทนุรายใหญ
ทีท่าํงานใกลชดิกบัรฐั แตปจจบุนัทองถิน่ตองพบเจอกบัทนุขามชาตทิีเ่ขามา
ในพื้นที่แบบเงียบๆ แตตอเนื่อง ซึ่งเปนกลุมใหมที่วงการไทยศึกษายังไม
คุนชินนัก

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

จากขอคนพบในงานวจิยัชิน้นีป้รากฏวาความพยายามของรฐัท่ีจะ
เสนอนโยบายเขตเศรษฐกิจพเิศษหรือเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษมาตลอด
เกอืบ 2 ทศวรรษ อาจเปนการเสนอนโยบายทีผ่ดิฝาผดิตวักเ็ปนไปได เชน 
รฐัพยายามทีจ่ะจดัตัง้เขตยกเวน (excepted zone) เพ่ือใหนติบิคุคลลงทนุ
ในพื้นที่ดังกลาวซึ่งไมสัมพันธกับบริบทที่เกิดขึ้นจริง องคกรธุรกิจเอกชน
ขามชาติในพืน้ทีช่ายแดนตดัสนิใจทาํการลงทนุในพืน้ทีท่ีม่คีวามเหมาะสม
ตามลกัษณะการประกอบธรุกจิ ซึง่บางองคกรไมเลอืกพืน้ทีช่ายแดนเชยีงของ
หรอืเชียงแสนท่ีเปนเขตจดัตัง้ฯ เสยีดวยซ้ํา อกีทัง้องคกรธรุกจิเอกชนเหลานี้
ไมไดสนใจท่ีจะขอรับสิทธิประโยชนทั้งจาก BOI และเศรษฐกิจพิเศษ 
ซึง่อาจเปนเพราะวาไมอยากแสดงตัวตนใหชดัเจนไปมากกวาการจดทะเบียน
เปนนติบิคุคลแบบรวมทุนซึง่ยงัอยูในขอบเขตกฎหมาย พ.ร.บ.การประกอบ
ธุรกิจของคนตางดาว พ.ศ.2542

จากการท่ีผูวจิยัไดสอบถามทางหนวยงานพาณิชยจงัหวดัเชยีงราย
เมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ พ.ศ.2561 พบวามุมมองของหนวยงานเปนไปใน
ทิศทางเดียวกันกับนโยบายรัฐที่ตองการสงเสริมใหมีการลงทุนไมวาจาก

ตางชาตหิรอืภายในประเทศเพราะจะเปนการกระตุนเศรษฐกจิใหมคีวาม
เติบโตมากข้ึน และไมเห็นวาการขามชาติของทุนที่เขามาลงทุนเปนเรื่อง
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ทีผ่ดิแปลกอะไร นอกจากนัน้ผูวจิยัยงัไดหารอืรวมกบัหนวยงานยทุธศาสตร
จังหวัดเชียงรายเม่ือวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ.2561 ซึ่งไดขอเสนอจาก
ยทุธศาสตรจงัหวดัฯ คอืการสงเสรมิการลงทุนของรฐัทีใ่ชจาํนวนนิตบิคุคล
ที่ขอใชสิทธิประโยชน BOI นั้นไมสัมพันธกับความเปนจริงของธรรมชาติ
การลงทุนทีเ่กดิขึน้ในพ้ืนทีจ่งัหวัดเชียงราย แตขณะเดียวกันรฐักใ็ชจาํนวน
สิทธิประโยชน BOI เปนตัวช้ีวัดความสําเร็จของการกระตุนการลงทุน 
ซึง่มจีาํนวนนอยมาก เชนเดยีวกับศนูยบรกิารเบ็ดเสร็จเขตเศรษฐกิจพเิศษ
ท่ีแทบไมมีผูขอใชสิทธิประโยชนเพื่อลงทุนในเขตฯ ซึ่งประเด็นนี้เปนจริง
ตามที่ขอคนพบของงานวิจัยชิ้นนี้เจอ ดังนั้นแลวเราจึงตองหาทางเสนอ
นโยบายการพัฒนาใหมเพื่อใหสอดรับกับบริบทจริงท่ีเกิดขึ้น เชน

1. หาแนวทางการกระตุนเศรษฐกิจใหมที่มากกวาการจัดต้ังเขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเพราะไมสัมพันธกับธรรมชาติของพื้นที่เพราะ
จะทําใหสิ้นเปลืองงบประมาณในการบริหารจัดการเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษโดยใชเหตุ เชน การปลอยใหมีการลงทุนโดยปกติ โดยองคกรธุรกิจ
เอกชนจะฝายจัดหาพื้นที่เอง

2. เนนการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานอยางจริงจัง เชน การ
ตดัถนน หรอื การลงทนุการขนสงระบบรางอยางจรงิจงั ซึง่จากขอคนพบ
ในงานวิจัยแสดงใหเห็นชัดแลววา การสรางโครงสรางพื้นฐานเชนถนน
และสะพานเชื่อม R3A นั้นกอใหเกิดลงทุนตามมาโดยธรรมชาติ หรือ
ตวัอยางจากอดีตทีม่กีลุมคนไทยเช้ือสายจีนเดนิทางมาต้ังรกรากท่ีอาํเภอ
เชียงของ รอทางรถไฟจากเดนชัยตั้งแตทศวรรษ 2500 เปนตนมา ถึงแม
เวลาผานมากวา 6 ทศวรรษแลวรางรถไฟยังไมไดสราง อยางนอยกแ็สดง
ใหเห็นแลววาโครงสรางพื้นจะกอใหเกิดความหวังเกี่ยวกับการลงทุน

3. เนนการแกปญหาภาคเกษตรอยางจรงิจงั เทาทีผ่านมาไดพสิจูน

แลววาภาคเกษตรไทยไมใชความหวังของผูคนอีกตอไป โดยเฉพาะ
เกษตรกรรายยอยทีไ่มสามารถรวมกลุมตอรองดานราคาได สงผลใหตอง
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มีการเปลี่ยนพื้นที่การเกษตรไปเปนทุนในดานอื่น หรือมีการเปลี่ยนมือ
ถือครองที่ดิน เสี่ยงตอการรวบรวมที่ดินเพื่อทําการเกษตรแปลงใหญที่ไร
การควบคุม

4. การเขาถงึตลาดโดยเฉพาะตลาดขนาดใหญอยางเชนประเทศจีน 
ซึง่ในจงัหวัดเชยีงรายทางหอการคาจงัหวดัฯ ไดมกีารพดูถงึโอกาสในการ
เขาถงึตลาดจีนมาต้ังแตทศวรรษ 2540 แตกลบักลายเปนวาผูประกอบการ
ทองถิน่ยงัไมมคีวามรูเกีย่วกบัตลาดจนีมากพอ เปนเหตใุหการคาชายแดน
หรอืการคาขามแดนถกูบรหิารจดัการโดยองคกรธรุกจิสญัชาตจินีดวยกนั 
อีกทั้งผูประกอบการทองถิ่นยังขาดเครือขายซึ่งเปนปจจัยสําคัญทาง
วฒันธรรมการคากบัจนี ดงันัน้ผูวจิยัจงึขอเสนอใหมกีารเชือ่มโยงภาคการ
ศกึษาท่ีผลติบัณฑติเกีย่วกับจนีศกึษาเขากบัองคกรธรุกจิทองถ่ินเพือ่ผลิต
สนิคาทีต่รงความตองการของตลาดจีน และเชือ่มโยงเครือขายนกัธรุกจิจนี
ผานการจัดโรดโชวเพื่อจับคูธุรกิจโดยหอการคาจงัหวัดฯ

5. สงเสริมตลาดสรางสรรคที่ไปไกลกวาการผลิตสินคามวลชน 
(mass product) จากตวัอยางการลงทนุในสวนกลวยหอมขององคกรธุรกจิ
ขามชาติกแ็สดงใหเหน็แลววา ผูประกอบการทองถิน่ยงัขาดความชํานาญ
ดานการทาํการเกษตรแปลงใหญเพือ่ทีจ่ะผลติสนิคามวลชนแขงกบัองคกร
ธุรกิจขามชาติ และหากจะผลิตก็เปนเพียงเกษตรกรรายยอยซึ่งตองขาย
สนิคาผานผูรวบรวมสนิคาหรอืพอคาคนกลางอกีทอดหนึง่ ทาํใหศกัยภาพ
การตอรองราคาตํา่ ดงันัน้การสงเสรมิใหผลติสนิคาทีม่ลีกัษณะเฉพาะและ
มคีณุภาพสอดรับกบัรสนิยมของชนช้ันกลางท่ัวโลกท่ีตองการบริโภคสินคา
ดงักลาว
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“โอกาส” หรือ “ความท�าทาย” 
ของการพัฒนาเมืองชายแดนเชียงของ
ไปสู�ความทันสมัยภายใต�นโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ

ยุทธพงศ จันทรวรินทร
สํานักวิชานวัตกรรมสังคม มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัย “โอกาส” หรือ “ความทาทาย” ของการพัฒนาเมือง
ชายแดนเชียงของไปสูความทันสมัยภายใตนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาปฏิสัมพันธทางสังคมระหวาง ‘ภาครัฐ’ 
วาดวย ‘กระบวนการพัฒนาไปสูความทนัสมัย’ ของเมืองชายแดนเชียงของ 
โดยใหความสําคญักบันโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษซ่ึงเปนโครงการ
พัฒนาของรัฐขนาดใหญตามเจตจํานงของรัฐเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสงัคมใหกบัเมอืงชายแดนเชยีงของ ซึง่ประกาศโดยรฐับาลชุดปจจบุนั
ใหเมอืงเชยีงของเปน ‘เขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ’ กบั ‘ภาคประชาสงัคม’ 
ซึง่ประกอบดวยชมุชน องคกรพฒันาเอกชน หอการคา และบคุคลผูไดรบั
การนับถอืในพ้ืนที ่วาดวย ‘โอกาสหรือความทาทาย’ จากผลของนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ

ผลการศึกษา

รัฐไทยไดแสดงเจตจํานงการเปนรัฐพัฒนาการ เพื่อสรางความ
ทันสมัยใหกับเมืองเชียงของดวยการสรางโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญ
เพือ่เชือ่มโยงเมอืงชายแดนแหงนีเ้ขากบัประเทศในอนภุาคลุมนํา้โขงตอนบน
และเช่ือมตัวเขากับระบบทุนนยิมอุตสาหกรรมในระบบโลก การประกาศ
นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจะสงผลใหเชียงของกลายเปนเมือง
ชายแดนสมยัใหมเพือ่รองรบัอุตสาหกรรมการผลติ การคา การลงทนุ และ
การขนสงตอเนื่อง แตในขณะท่ีวิถีการดํารงชีพของชุมชนคนเชียงของ
ยังคงแนบแนนอยูกับระบบนิเวศวัฒนธรรมลํานํ้าโขง ดานเกษตรกรรม 

การทองเที่ยวและการคาพาณิชย
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ในภาพรวม โครงการเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษของรฐับาลชดุปจจุบนั
มลีกัษณะจาํเพาะ กลาวคอื การใชอาํนาจเพือ่การบรหิารแบบเฉพาะเจาะจง 
(กฎหมายมาตรา 44) เพื่อผลักดันโครงการฯ และแกปญหาเฉพาะหนาที่
เปนอุปสรรคตอการดําเนินโครงการ การรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไว
ทีส่วนกลาง และตระหนักถงึมิตคิวามม่ันคงตามแนวชายแดนจากแรงงาน
ตางดาว

ในระดับพื้นที่ แมยังไมมีการเขามาลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษเชียงของ แตโครงการฯ ไดนํามาทั้งโอกาสและปญหาใหกับภาค
ประชาสังคมในพื้นที่ กลาวคือ โครงการฯ เปดโอกาสใหเจาของที่ดินและ
มีการเมืองเรื่องที่ดิน เจาของท่ีดินขนาดใหญตางดิ้นรนแสวงหาโครงการ
พัฒนาขนาดใหญมาลงในพ้ืนท่ีตนเพ่ือหวังผลจากการขยายความเติบโต
ของเมือง และโอกาสยังเปนของวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 
ซึ่งเกิดจากเขาถึงหรือใชประโยชนจากทรัพยากรในพ้ืนท่ีและโครงสราง
พื้นฐานสมัยใหม อาทิ ยางพารา เม็ดกาแฟ และกิจการขนสงตอเน่ือง 
ซึ่งเปดโอกาสใหกับนักลงทุนทั้งจากภายในและขามแดน อยางไรก็ตาม 
โครงการฯ ยงันาํมาซึง่ปญหาจากความเขาใจผดิเรือ่งการแยงชงิทรพัยากร
ปาชมุชนระหวางเจาหนาทีห่รอืตวัแทนภาครฐับาล ทนุขนาดใหญขามพืน้ที่ 
และชมุชน ทายทีส่ดุนโยบายฯ ทีข่าดความชดัเจนกอปรกบัความไมเขาใจ
ของคนในพื้นที่มีผลใหโครงการฯ ยังไมมีความเปนรูปธรรมชัดเจน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

ในเชิงหลักการ รัฐบาลตองมีความชัดเจนในรูปแบบการบริหาร
จัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษซึ่งมีอยู 2 รูปแบบ คือ
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1. ระบบที่ไมมีเขตเศรษฐกิจพิเศษเฉพาะ เนนการควบรวมระบบ
ราชการ เพิ่มประสิทธิภาพและความคลองตัวโดยลดขั้นตอนในระบบ
ราชการใหสั้นลง

2. ระบบท่ีมีการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ที่เนนการมอบอํานาจ
การตัดสินใจในบางเรื่องใหกับทองถ่ินที่มีความพรอมดานการบริหาร
จดัการ มคีวามโปรงใส และรบัผดิชอบเองได ทัง้นี ้ไมวารปูแบบการบรหิาร
จดัการเขตเศรษฐกจิพเิศษจะออกมาในรูปแบบใด ในเชงิหลักการ รฐับาล
ยงัตองคาํนงึถงึความเหมาะสมลงตวักบับรบิทพืน้ทีแ่ละความหลากหลาย
ทางสังคมวัฒนธรรม เพื่อออกนโยบายฯ ที่ชัดเจนเหมาะสมกับพื้นที่เขต
เศรษฐกิจพิเศษ

ในภาคปฏิบัติ ทั้งภาคประชาสังคมและรัฐบาลตองใชหลักการ 
‘ตางรวมมือทํางาน’ หรือตัดสินใจและรับผิดชอบรวมกัน เพื่อสรางความ
เขาใจและการยอมรับโครงการฯ โดยใหภาคประชาสังคมเชียงของเปน
ผูจัดอันดับกิจกรรมทางเศรษฐกิจกอนหลังและคานิยมอันพึงประสงค
ที่ชัดเจนรวมกับภาครัฐบาลในการหาทางเลือกที่เปนไปได เพื่อใหเกิด
ประโยชนสงูสดุเมือ่เปรยีบเทยีบกบัตนทนุตางๆ ทัง้ในรปูท่ีเปนตวัเงนิและ
ไมใชตัวเงิน โดยการเปรียบเทียบและประเมินขอดีและขอจํากัดรวมกัน 
เพื่อรักษาสมดุลในการรักษาและสงเสริมอัตลักษณทางสังคมวัฒนธรรม
ทองถิ่นเชียงของ

..........
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การค�าชายแดนนอกระบบ: 
เงื่อนไข กลไก และการจัดการ
ของหน�วยงานรัฐ กรณีศึกษา
ชายแดนไทย-ลาว

เนตรดาว เถาถวิล
คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

การวิจัยเรื่อง การคาชายแดนนอกระบบ: เงื่อนไข กลไก และ
การจดัการของหนวยงานรฐั กรณศีกึษาชายแดนไทย-ลาว มวีตัถปุระสงค 
3 ประการคือ

1. เพือ่เขาใจเงือ่นไขการเกดิขึน้และการคงอยูของการคาชายแดน
นอกระบบ ในบริบทที่รัฐเคล่ือนเขาสูสภาวะไรพรมแดน และการสงเสริม
การคาชายแดนภายใตหลักการเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ

2. เพือ่เขาใจกลไกและกระบวนการดาํเนนิการของการคาชายแดน
นอกระบบ

3. เพื่อสรางขอเสนอแนะเชิงนโยบายการจัดการพ้ืนท่ีชายแดน 
ที่เอื้ออํานวยใหการคาชายแดนกับความมั่นคงแหงชาติดําเนินไปดวย
กันได

วิธีการศึกษา

การวิจัยทําการศึกษาภาคสนาม ในพ้ืนที่ชายแดน ภายใตความ
รับผิดชอบของดานศุลกากรเขมราฐ อําเภอเขมราฐ จังหวัดอุบลราชธานี 
โดยจํากัดขอบเขตการศึกษาในพื้นท่ีชายแดนทางตอนเหนือของอําเภอ
เขมราฐ จนถงึพืน้ทีช่ายแดนในอาํเภอนาตาล ซึง่อยูตดิกนั เปนระยะทาง
ตามแนวพรมแดนแมนํา้โขง ยาวประมาณ 60 กโิลเมตร พรอมกบัเกบ็ขอมลู
ในหมูบานริมฝงแมนํ้าโขงใน สปป.ลาว ที่อยูตรงกันขามกับพ้ืนท่ีศึกษา
ในฝงประเทศไทย และยังไดเขาไปเก็บขอมูลในพ้ืนท่ีตอนในของแขวง
สะหวันนะเขตและแขวงสาละวัน ของ สปป.ลาว ดวย สาเหตทุีเ่ลือกพืน้ท่ีนี้

เปนพื้นที่ศึกษา เนื่องจากมีจุดผอนปรนทางการคา และชองทางสัญจร
ตามธรรมชาติของประชาชนสองฝงแมนํ้าโขง ซึ่งเปนจุดผานแดนอยาง
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ไมเปนทางการ หรือที่เรียกวาดานประเพณี ตั้งอยูเปนจํานวนมาก ทั้งนี้
ในจุดผานแดนทั้งสองประเภทน้ี มีการคาชายแดนนอกระบบเกิดขึ้นเปน
จํานวนมาก

การวิจัยใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยวิธีการเก็บขอมูลหลาย
รปูแบบ ไดแก การสังเกตการณอยางไมมสีวนรวม การสนทนาอยางไมเปน
ทางการ การสัมภาษณเชิงลึก และการสนทนากลุม โดยทําการเก็บขอมูล
ภาคสนาม ระหวางเดือนพฤษภาคม 2560-พฤษภาคม 2561 การวิจัย
ไดสัมภาษณเชิงลึก เจาหนาที่หนวยราชการท่ีเกี่ยวของ 13 ราย เจาของ
รานคาและผูคาขายชาวไทย 30 ราย สนทนาอยางไมเปนทางการประมาณ 
30 ราย จดัการประชุมชาวบานและหนวยงานท่ีเกีย่วของเพ่ือระดมความ
คิดเห็น 2 ครั้ง สํารวจขอมูลเชิงปริมาณดานการคา ในตลาดนัด 4 แหง 
ทางดานฝงประเทศลาว ผูวิจัยไดไปสังเกตการณอยางไมมีสวนรวม และ
ไดสนทนาอยางไมเปนทางการกับเจาหนาที่รัฐ ผูคาชายแดน และ
ประชาชนลาวทั่วไป รวม 20 ราย

ในการวจิยั ผูวจิยัมีแนวคดิหลกัวา การคาชายแดนนอกระบบ อาจ
ไมใชสิ่งผิดกฎหมายมาแตเดิม แตเหตุที่การคานอกระบบกลายเปน
กิจกรรมนอกกฎหมาย/ผิดกฎหมาย อาจเกิดจากเหตุผลท่ีวา กฎระเบียบ
ของรัฐซึ่งเกิดขึ้นมาภายหลัง ทําใหกิจกรรมนั้นกลายเปนส่ิงผิดกฎหมาย 
หรือไมสอดคลองกับกฎหมายของรัฐท่ีเกิดขึ้นภายหลัง ในการวิจัยนี้ 
ผูวจิยัเร่ิมจากทําความเขาใจส่ิงท่ีเรยีกวา “การคาชายแดนนอกระบบ” ตาม
นิยามของทางราชการ ที่ระบุวาหมายถึง “การลักลอบคาขาย โดยอาศัย
ชองทางความสะดวกของภูมิประเทศ โดยไมผานพิธีการศุลกากร” 
(อภินันท ศรีศิริ และคณะ, 2554: 13) การนํานิยาม “การคาชายแดน
นอกระบบ” ของทางราชการมาเปนขอพิจารณา ไมไดตองการนํามาเปน

บรรทัดฐาน หรือเปนเกณฑชี้วัดความถูกตองตามกฎหมายของการคา
ชายแดน และไมไดตองการประเมินวา การคาชายแดนนอกระบบทําให
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เกิดความเสียหายตอเศรษฐกิจและความมั่นคงแหงชาติอยางไร ทวา
การวิจัยนี้ตองการทําความเขาใจวา การคาชายแดนบางรูปแบบไดถูก
ทาํใหกลายเปน “การคานอกระบบ” และเปนสิง่ท่ีไมถกูตองตามกฎหมาย
อยางไร โดยดานหนึง่ การวจิยันีไ้ดทาํการตรวจสอบกฎหมายและระเบยีบ
ของรัฐทีเ่กีย่วของกับการคาชายแดน วามรีายละเอียดอยางไร และในอีก
ดานหน่ึง การวิจยันีต้องการทําความเขาใจพัฒนาการของการคาชายแดน 
จากมุมมองประชาชนที่อยูในพื้นที่ชายแดนไทยและลาว เพื่อสรางความ
เขาใจวา ตามมุมมองและผลประโยชนของประชาชนในพื้นที่ชายแดน 
การคาชายแดนทั้งในและนอกระบบมีความหมายอยางไร และอาจ
สอดคลองหรือไมสอดคลองกับกฎระเบียบของรัฐอยางไร

ผลการศึกษา

1. เสรีนิยมกับการคงอยูของการคาชายแดนนอกระบบ
ในบรบิทโลกาภวิตันและเสรีนยิม ซึง่มกัถกูมองวาเปนปรากฏการณ

และแนวคิดที่ผลักดันใหสังคมโลกเคล่ือนเขาสูสภาวะไรพรมแดน การลด
อปุสรรคของการคาและการลงทุน และการลดบทบาทของรัฐในการกาํกบั
ควบคุมทางเศรษฐกิจ ดงัทีใ่นการสงเสริมการคาชายแดนไทยกบัประเทศ
เพ่ือนบาน ไดดาํเนินการลดภาษีนาํเขาสงออกสินคา รวมท้ังอุปสรรคอ่ืนๆ 
ที่ไมใชภาษี การปรับบทบาทของศุลกากร จากบทบาทเดิมคือการจัดเก็บ
ภาษ ีมาสูบทบาทใหมคอืการอํานวยความสะดวกใหแกผูคาชายแดน การ
อํานวยความสะดวกในการดําเนินการพิธีการศุลกากร รวมถึงการเปด
จดุผานแดนของรฐัเพิม่มากขึน้ในหลายพืน้ที ่ภายใตบรบิททีเ่ปลีย่นแปลง
เขาสู แนวทางเสรีนิยมเชนนี้ มีสมมติฐานท่ีเช่ือวา การคาชายแดน

นอกระบบนาจะลดลง แตการวิจัยนี้กลับพบวา อยางนอยในพื้นที่ศึกษา
นี้ การคาชายแดนนอกระบบยังคงเกิดขึ้นแพรหลาย ภายใตบริบท
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ที่เปล่ียนแปลงเขาสูแนวทางเสรีนิยม เพราะผูคาชายแดนจํานวนมากไม
ตองการเขาสูการคาชายแดนในระบบ

2. การคาขามพรมแดนของผูคารายยอย
การวิจยัน้ีเห็นวาความเขาใจในเร่ืองการคาชายแดนใน/นอกระบบ 

เปนการมองที่ติดกรอบของรัฐชาติ โดยพิจารณาจากฐานของดินแดน 
(ชายแดนของรฐัหนึง่) และกฎหมาย (กฎระเบยีบทางศุลกากรของรัฐหนึง่) 
การมองเชนนี้มีเปาหมายในการเอาไวตัดสินวา อะไรคือสิ่งที่ถูก หรือ
ผดิกฎหมายของรัฐหน่ึง แตไมชวยใหเขาใจวิถกีารคาชายแดนของประชาชน
ในพ้ืนที่ชายแดนแหงนั้น ดังนั้นเพื่อจะเขาใจวิถีการคาชายแดนของ
ชนชายแดนแหงหน่ึงไดดขีึน้ การวิจยันีใ้ชแนวคิดอาณาบริเวณขามพรมแดน 
(Cross-border region) และการคาขามพรมแดน (Cross-border trade) 
ซึง่เปนหนวยในการวิเคราะห ทีช่วยใหเขาใจกิจกรรมทางการคาท่ีกาวขาม
พรมแดนของประเทศท้ังสอง (Perkmann and Sum, 2002; Jessop, 
2002)

3. ความมั่นคงแหงชาติ การควบคุม และการตอรอง
ปญหาการลักลอบนาํเขายาเสพตดิจากประเทศเพือ่นบาน บรเิวณ

ชายแดนอาํเภอเขมราฐและใกลเคียง ทีเ่พ่ิมข้ึนอยางมากในทศวรรษท่ีผานมา 
ถูกมองวาเปนภัยคุกคามความมั่นคงแหงชาติ ทาํใหหนวยงานดานความ
มัน่คงของรฐัเขามามบีทบาทมากขึน้ในการควบคุมชายแดน เกดิมาตรการ
ควบคุมชายแดนอยางเขมงวดหลายประการ ภายใตสถานการณนี ้การวิจยั
มีขอคนพบที่สําคัญ 3 ประการคือ

ประการแรก การขัดกัน (contradiction) ระหวางความม่ันคง

แหงชาติกับเศรษฐกิจเมืองชายแดน
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ประการที่สอง การขัดกันระหวางหนวยงานรัฐ ทางความคิดและ
ผลประโยชน

ประการท่ีสาม การตอรอง (negotiation) ของชุมชนในรูปแบบ
ดานประเพณี การควบคุมชายแดนอยางเขมงวดของรัฐสงผลกระทบตอ
การคาชายแดนและวิถีชีวิตของประชาชนชายแดน ในสถานการณเชนนี้
ทําใหเกิดการตอรองของชุมชน

4. เขตเศรษฐกิจพิเศษจากเบ้ืองลาง
การวจิยันีพ้บวา หากทาํความเขาใจปฏิบตักิารการคาขามพรมแดน

ของผูคารายยอยจะพบวา ไมวารฐัจะมีการแนวคิดและมาตรการสงเสรมิ
เขตเศรษฐกิจพิเศษอยางไร สําหรับผูคาและประชาชนชายแดน พวกเขา
ไดทําใหพื้นที่ชายแดนระหวางสองประเทศมีลักษณะเปนเขตเศรษฐกิจ
พเิศษอยางหนึง่ ทีแ่มไมไดมกีารประกาศจากรัฐใหเปนเขตเศรษฐกิจพเิศษ 
แตมีฐานะเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษที่ดํารงอยูในชีวิตจริง หรืออาจเรียกวา
เปน “เขตเศรษฐกิจพิเศษจากเบ้ืองลาง” (Special Economic Zone from 
Below) ที่เกิดขึ้นและดํารงอยูในปฏิบัติการระดับชีวิตประจําวันของผูคา
ขามพรมแดน โดยผานเครือขายการคาขามพรมแดน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. การจัดการชายแดน บนพื้นฐานการจัดการเชิงพื้นที่
งานวจิยันีเ้สนอใหใชกลไกคณะกรรมการรวมในทีป่ระชุมประจาํเดอืน

ของอาํเภอ ซึง่นาํไปสูการปรกึษาหารอืระหวางหนวยงานราชการในทองถิน่
และทองท่ีหลายฝาย รวมท้ังการรับฟงความคิดเห็นจากผูประกอบการคา

ในอําเภอ อันจะนําไปสูการปรับมาตรการควบคุมชายแดนใหมีความ
ยดืหยุนมากข้ึน และการปรับมาตรการดังกลาวจะทําใหเกดิความรวมมอื
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ระหวางชมุชนกบัหนวยราชการ เกดิวธิกีารในการจดัการชายแดนทีส่ามารถ
รักษาความม่ันคงแหงชาติ ควบคูไปกับการสงเสริมการคาชายแดนและ
เศรษฐกิจของทองถ่ินไปพรอมกัน

2. การจัดการจุดผานแดน
การวิจัยนี้มีขอเสนอวา การจัดการจุดผานแดนเพื่อใหการคา

ชายแดนและความม่ันคงแหงชาติดําเนินควบคูไปดวยกันได ควรจําแนก
ประเภทของจุดผานแดนทั้ง 3 ประเภท มดีังตอนี้

2.1 ดานประเพณี: ควรใชกลไกการจัดการระดับอําเภอ โดยใช
กลไกการปกครองระดับอําเภอท่ีมีอยูแลว

2.2 จุดผอนปรนทางการคา: ใชกฎระเบียบและกลไกการจัดการ
จุดผานแดนตามที่มีอยูแลว ในการจัดการจุดผอนปรนเพื่อการคา

2.3 จุดผานแดนถาวร: การจัดการจุดผานแดนจึงสามารถใช
กฎระเบียบและกลไกการจัดการที่มีอยูแลว

..........
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เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร
ในฐานะพื้นที่ปฏิบัติการ
ของรัฐเสรีนิยมใหม�

จันทรา ธนะวัฒนาวงศ
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานวิจัยนี้เปนความพยายามที่จะศึกษาความเชื่อมโยงของเขต
เศรษฐกิจกับระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม ซึ่งมีความมุงมาดวาจะนําไปสู
การจางงานและการใชทรพัยากรในทองถ่ินเพ่ือประโยชนแกคนในทองถ่ิน 
นโยบายเขตเศรษฐกิจพเิศษมุกดาหาร ซึง่เปนนโยบายท่ีกาํหนดมาจากรัฐบาล 
ผนวกกับพืน้ทีแ่หงการจัดตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษไมใชพืน้ท่ีแหงความวางเปลา 
แตทาบทับไปดวยความสัมพันธทางอํานาจทั้งกลไกรัฐ องคกรปกครอง
สวนทองถิ่น กลุมผลประโยชน และวิถีชีวิตของผูคน ความสลับซับซอน
ดังกลาวเมื่อเผชิญกับ “เกณฑพิเศษ” จากนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ
จะนําไปสูผลผลิตทางการเมืองและการเปล่ียนแปลงความสัมพันธเชิง
อาํนาจระหวางเสรีนยิมใหมทีด่าํเนินการผานเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร
กับวิถีชีวิตของผูคนบนพื้นที่ชายแดนอยางไร ดังนั้นคําถามสําคัญของ
งานวิจัยนี้คือ หากเขตเศรษฐกิจพิเศษคือรูปธรรมของการแสดงออก
ซึ่งแนวคิดเสรีนิยมใหม เม่ือนํามาปฏิบัติการในรัฐราชการไทยนําไปสู
การปะทะประสานกันในระดับพื้นที่มุกดาหารอยางไรบาง

วิธีการศึกษา

การศกึษานีเ้ปนการวจิยัเชิงคุณภาพ โดยอาศยัการศึกษาขอมลูเชงิ
เอกสาร รวมทั้งใชวิธีการศึกษาขอมูลในระดับพ้ืนท่ี ดวยการสัมภาษณ 
การสนทนากลุมยอย โดยมีรายละเอียดดังนี้

1. การศึกษาวิจัยจากเอกสาร (Documentary Study) เปนการ
รวบรวมขอมลูเก่ียวกับพืน้ทีท่ีศ่กึษา ทัง้ทางดานเอกสาร วารสาร งานวิจยั

ที่เกี่ยวของรวมทั้งวิทยานิพนธ และหาขอมูลจากสื่ออินเทอรเน็ต เพ่ือ
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ศึกษาขอมูลทั่วไปของพื้นที่ที่ใชในการศึกษา รวมทั้งรวบรวมกฎระเบียบ
ตางๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร

2. การวิจยัภาคสนาม (Field Research) เปนการศึกษาวิจยัรวบรวม
ขอมูลภาคสนามโดยวิธีการตางๆ เชน การสัมภาษณ การสัมภาษณ
เชิงลึก (In-depth Interview) และการสนทนากลุมยอย ในเบื้องตนผูวิจัย
ไดกําหนดประเด็นและกลุมผูใหขอมูลในงานวิจัยดังนี้

2.1 ประเด็นการผลักดันเขตเศรษฐกิจมกุดาหาร แผนปฏิบตักิาร 
และความพรอมในระดับจังหวัด ซึ่งจะดําเนินการสัมภาษณผูวาราชการ
จงัหวดัหรอืผูแทนทีม่บีทบาทในการนาํเสนอและรบันโยบายเขตเศรษฐกจิ
พิเศษมุกดาหาร อุตสาหกรรมจังหวัด พาณิชยจังหวัด ที่ดินจังหวัด 
โยธาธิการและผังเมืองจังหวัด

2.2 ประเด็นการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครฐั 
ทองถิน่ และเอกชน เพือ่วเิคราะหบทบาทและความสัมพนัธ และตาํแหนง
แหงทีท่ีแ่ตละฝายกาํหนดในเขตเศรษฐกิจพเิศษ โดยจะดาํเนนิการสมัภาษณ
ผูวาราชการจังหวัดหรือผูแทน นายดานศุลกากรมุกดาหาร ประธาน
หอการคาจังหวัด นายกเทศบาลตําบลดอนตาล นายกองคการบริหาร
สวนตําบลนาสีนวล

2.3 ประเด็นผลกระทบท่ีจะเกิดขึ้นจากนโยบายเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ เพื่อวิเคราะหการปรับเปลี่ยนความสัมพันธทางอํานาจ โดยจะ
ดําเนินการสนทนากลุมยอยกับผูประกอบการริมแมนํ้าโขง สมาชิก
เครือขายภาคประชาสังคมมุกดาหาร สมาชิกองคการบริหารสวนตําบล 
ผูนําชุมชน
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กรอบแนวคิด

ภาพแสดงใหเหน็ถงึกรอบแนวคิดทีใ่ชในการดาํเนนิการวจิยั ภายใต
รฐัราชการท่ีปรากฏตัวอยางเดนชดัอกีครัง้ภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ.2557 
สงผลใหเกิดการเปลี่ยนรูปกลายรางของรัฐทั้งในมิติการแทรกแซงความ
สัมพันธทางสังคม สมรรถนะของระบบราชการท่ีเพ่ิมมากข้ึน แตรัฐไทย
ยังคงมีจุดมุงหมายและเปาหมายของการเติบโตและแขงขันในระบบ
เศรษฐกิจโลกาภิวตัน การเปล่ียนผานการแทรกแซงและสมรรถนะของระบบ
ราชการ ยอมนําไปสูการเปลี่ยนแปลงวิธีการและเคร่ืองมือเชิงนโยบาย
เพือ่เรงรดัสูเปาหมายทีต่ัง้ไว ซึง่เขตเศรษฐกจิพเิศษถกูนาํมาใชเปนเครือ่งมอื

เชิงนโยบายของรัฐ โดยท่ีนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนรูปธรรมของ
แนวคดิเสรนียิมใหม ดงันัน้การปะทะประสานระหวางความเปนรฐัราชการ

รัฐราชการไทย
•  ขอบข�ายในการแทรกแซง
ของรัฐ

•  สมรรถนะของระบบ
ราชการ

•  จุดมุ�งหมายและเป�าหมาย
•  วิธีการและเคร่ืองมือ
เชิงนโยบาย

•  โครงสร�างอํานาจและชุมชน
ทางการเมือง

แนวคิดเสรีนิยมใหม�
•  การลดการแทรกแซง
ของรัฐ

•  การใช�กลไกตลาดในการ
ขับเคล่ือนมิติเศรษฐกิจ-
สังคม

•  กระบวนการซ�อมสร�าง
เชิงพื้นที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร
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กับแนวคิดเสรีนิยมใหมที่ปฏิบัติการผานเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร
จึงเปนสวนที่สะทอนใหเห็นความสัมพันธของรัฐ ตลาด และทองถิ่น

ผลการศึกษา

งานศกึษาเรือ่งเขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารในฐานะพืน้ท่ีปฏบิตักิาร
ของรฐัเสรีนยิมใหม เปนงานวิจยัทีด่าํเนนิการเพือ่อธบิายใหเห็นวา ภายใต
ขอถกเถยีงแนวคดิเสรนียิมใหมทีมุ่งใหเอกชน/ตลาดทาํงานในระบบเศรษฐกจิ
และมีความไมไววางใจในรัฐ โดยวางตําแหนงใหรัฐเปนเพียงผูกํากับดูแล 
และเอ้ืออํานวยใหระบบเศรษฐกิจดําเนินการไปไดอยางเสรีดวยการลด
อุปสรรคตางๆ ในแงนี้จึงดูเสมือนวารัฐที่รับแนวคิดเสรีนิยมใหมมาใช
ในการขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจแทบจะเปนเพียงองคกรที่ไมมีบทบาท
ในระบบความสมัพนัธทางสงัคม-เศรษฐกจิ อยางไรกต็ามงานศกึษาวจิยันี้
กลับคนพบวาเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารที่เปนกลไกในการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจเสรีนิยมใหม กลับกลายเปนวารัฐเปนผูมีบทบาทสําคัญในการ
แทรกแซงทั้งในเชิงนโยบายและในเชิงความสัมพันธทางอํานาจ รวมทั้ง
ยังพบการปะทะประสานระหวางพลังตางๆ ในระดับพ้ืนท่ีที่มีทั้งความ
กงัวลใจและความหวงัตอการดาํเนนินโยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษดงักลาว
แตกตางกนั ในสวนนีจ้ะทาํการสรุปขอคนพบและขอเสนอแนะดังรายละเอียด
ตอไปนี้

ความลักลั่นของกระบวนการปรับเปลี่ยนพื้นท่ีกับโครงสรางความ
สัมพันธของรัฐราชการไทย เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารเปนสวนหนึ่ง
ของระบบเศรษฐกจิโลกทีอ่นภุมูภิาคลุมนํา้โขงไดรบัการพัฒนายทุธศาสตร
ใหบรรดาพืน้ท่ีดานในภูมภิาคใหเช่ือมโยงกนัเปนระบบหวงโซอปุทาน เพ่ือ

นาํไปสูการสรางพ้ืนทีใ่หมของการลงทุน สรางโอกาสใหมของการแสวงหา
กําไรและอํานาจ โดยพิจารณาท่ีพื้นท่ีชายแดนในฐานะพ้ืนท่ีเปดใหมที่มี
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ตนทุนต่ําในการปรับเปล่ียนบทบาทท้ังในการเปนเขตนิคมอุตสาหกรรม 
การใหสทิธพิเิศษตางๆ เพือ่ดึงการลงทนุจากตางชาต ิรวมทัง้การพจิารณา
ถึงศักยภาพของแรงงานจากประเทศเพื่อนบานท่ีมีอัตราคาจางที่ถูกกวา 
เพ่ือจงูใจคาแรงใหกบัผูประกอบการ และเปนการสกัดกัน้การหลัง่ไหลของ
แรงงานขามชาติทีจ่ะเขามาหางานทีม่อีตัราคาตอบแทนสงูกวาในเขตเมอืง
ชั้นในอยางกรุงเทพมหานคร

ภายใตรฐับาลทีม่าจากการรฐัประหาร ซึง่อาศยักลไกระบบรฐัราชการ
ในการขบัเคลือ่นเขตเศรษฐกจิพเิศษ การเปลีย่นผานจากรฐับาลประชาธปิไตย
ไปสูรัฐบาลอํานาจนิยม เปนสวนสําคัญที่สรางความลักลั่นในการดําเนิน
นโยบาย เพราะภายใตการทํางานของรัฐบาลท่ีเชือ่มัน่กบักลไกการทํางาน
ของระบบราชการดวยกัน ดวยการอาศัยกลไกของระบบราชการเปนกลไก
หลักในการนํานโยบายเหลานั้นไปใช สงผลใหแทนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ
จะกลายเปนพื้นที่ในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจและความชอบธรรม
ของรฐับาลไดดวยการจูงใจผานมาตรการพิเศษ แตมาตรการจูงใจเหลานัน้
กลับติดขัดกฎระเบียบตางๆ ของระบบราชการที่ขาราชการทั้งระดับ
ภูมิภาคและระดับทองถ่ินไมสามารถกาวขามได เนื่องจากระบบราชการ
ระดับทองถิน่ ภมูภิาค และสวนกลาง ทาํงานในลักษณะสายบงัคบับญัชา
และมีอํานาจหนาที่และกฎหมายในการกํากับการทํางานท่ีแตกตางกัน 
การทาํงานของระบบราชการไทยจงึเปนการทาํงานท่ีองิกบัการจดัการตาม
หนาที่ขององคกรและกฎหมายที่กํากับการทํางาน

การริเริ่มนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารที่ตองการสราง
แรงจูงใจในการลงทุน กลายเปนปฏิบัติการของรัฐราชการไทยท่ีทํางาน
สวนทางกบัหลกัการในแนวทางเสรนียิม เพราะการมอบหมายใหกลไกรฐั
ราชการนํานโยบายในลักษณะที่แตกตางจากงานประจําตามหนาท่ี

ไมสอดคลองกับการทํางานของระบบราชการที่มีกระบวนการทํางานที่
ซบัซอนและไมบรูณาการการทาํงานระหวางกนั แมวาจะมศีนูย OSS โดย
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หลักการมีวัตถุประสงคในการเปนศูนยเบ็ดเสร็จในการใหบริการแก
ผูประกอบการที่จะมาลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ แตกลับกลายเปน
หนวยงานท่ีอิงกับบุคลากรของศูนยดํารงธรรมประจําจังหวัดมุกดาหาร 
และไมมีอํานาจในการใหบริการ มีเพียงหนาที่ในการแนะนําวาหาก
ผูประกอบการตองการอะไรควรไปติดตอที่หนวยงานราชการใดตอไป 
กระทั่งผูวาราชการจังหวัดซึ่งถือวาเปนผูบริหารระดับสูงสุดของจังหวัด 
แตยงัคงมหีนาทีเ่พียงนาํนโยบายไปปฏบิตัแิละเสนอปญญาและอปุสรรค
เพือ่ใหคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ (กนพ.) พจิารณา
เพื่อหาแนวทางในการแกปญหาและอุปสรรคตางๆ

ดังนั้นแมวานโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร ตองการการ
บรหิารจดัการพืน้ท่ีแบบใหมทีม่คีวามเปนอิสระจากความรับผิดชอบของ
ผูมีอํานาจในระบบราชการ ที่เรียกรองการสรางองคกรระบบบริหาร
จัดการท่ีเปนอิสระในพ้ืนที่แบบใหม แตกตางจากระบบบริหารราชการ
แผนดิน ดังเชนเขตเศรษฐกิจพิเศษสะหวัน-เซโน ที่ตั้งอยูในประเทศลาว 
ซึ่งมีองคกรเอกชนที่ไดรับสัมปทานจากรัฐบาลลาวในการบริหารจัดการ
เขตอยางเปนอิสระ แตสําหรับประเทศไทย ลักษณะความเปนอิสระของ
องคกรท่ีจะจัดตั้งข้ึนบริหารเขตเศรษฐกิจพิเศษจะตองจัดทําขอตกลงกับ
บรรดาองคกรของภาครัฐทั้งระดับภูมิภาค ทองถิ่น และสวนกลาง 
ซึ่งแนนอนวาเปนเร่ืองที่มีความสลับซับซอนในหลายมิติ ประกอบกับ
ความเปนรัฐไทยท่ีเนนความม่ันคงและความเปนเอกภาพแหงรัฐ การ
บรหิารจัดการเขตเศรษฐกิจพเิศษอยางท่ีเกดิขึน้ในประเทศลาวจึงอาจไมใช
ทางเลือกที่เหมาะสม

กลาวไดวาการสรางพืน้ทีพ่เิศษใหกบัเขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหาร 
ไดสรางความสัมพันธใหมที่ภาครัฐไมสามารถที่จะใชอํานาจผูกขาดการ

บริหารใหเขตเศรษฐกิจเปนรูปธรรมได แตตองอาศัยกลไกภาคเอกชน
โดยเฉพาะอยางหอการคาจังหวัดมุกดาหารที่มีบทบาทในการเสนอ
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แผนงานและกจิกรรมตางๆ ใหภาครฐัรบัไปปรบัเปลีย่นแผนในการดาํเนนิ
นโยบาย จนผนวกนโยบายทีเ่กดิจากกระแสเสรนียิมใหมเขาสูผลประโยชน
ของภาคเอกชนในระดับทองถิ่น เชน กรณีของการริเริ่มศึกษาการสราง
สนามบินมุกดาหารโดยภาคเอกชนในจังหวัดผลักดันรวมกับรัฐ หรือการ
ผลกัดนัการกอสรางโครงสรางพืน้ฐานตางๆ เพือ่เอือ้อาํนวยใหรองรบัการ
เปนเขตเศรษฐกิจพเิศษ ซึง่ทายท่ีสดุอาจเปนสิง่ท่ีเชือ่มโยงไปสูผลประโยชน
ทั้งระดับทองถิ่น จังหวัด และระดับโลกไปพรอมๆ กัน แตทั้งนี้ทั้งนั้น
ยังข้ึนอยูกับเง่ือนไขสําคัญคือ การสรางลักษณะอธิปไตยท่ีหลากหลาย
ภายในรัฐไทย เพื่อนําไปสูการบริหารจัดการท่ีมีลักษณะพิเศษใหเกิดขึ้น

การสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศกําลังพัฒนา ในฐานะ
ทางออกของการหลุดพนจากกับดักความยากจนดวยการอาศัยการเช่ือมโยง
การคาและเศรษฐกิจกับประเทศในภูมิภาคเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในภูมภิาคลุมนํา้โขงทีเ่สมอืนวาเขตเศรษฐกจิพเิศษจะเปนทางออกใหกบั
ปญหาการพฒันาเศรษฐกิจ โครงการภายใตการผลกัดนัของคณะกรรมการ 
GMS ภายใตการสนบัสนนุงบประมาณจากธนาคารเพือ่การพฒันา (ADB) 
ทีพ่ยายามเชือ่มโยงเครอืขายเศรษฐกจิของกลุมประเทศในภมูภิาคลุมนํา้โขง 
เพื่อมุงหวังใหเกิดการความรวมมือระหวางประเทศใน GMS

เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร และนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ในประเทศไทย เปนนโยบายที่ถือกําเนิดขึ้นชากวาประเทศในอนุภูมิภาค
ลุมนํ้าโขง ทั้งจีน ลาว กัมพูชา และเวียดนาม ซึ่งกอนหนาที่จะมีนโยบาย
เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารและบรรดาจังหวัดชายแดนในประเทศไทย
มกีารคาชายแดนทีด่าํรงอยูมากอนแลว การมนีโยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษ
มกุดาหารจงึไมใชนโยบายทีจ่ะมาตอยอดศกัยภาพของเศรษฐกจิชายแดน
ใหเติบโตอยางมีนัยสําคัญแตอยางไร ดังการใหสัมภาษณของหนวยงาน

ราชการและภาคเอกชนท่ีคอนขางมีความเห็นไปในทางเดียวกันวา เขต
เศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารจะเกดิขึน้หรอืไมกต็าม เศรษฐกจิของมกุดาหาร
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ก็ยังคงเติบโตตอไป รวมท้ังสองภาคสวนยังเห็นวาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
สะหวัน-เซโน เปนแหลงรายไดที่หลอเล้ียงเศรษฐกิจมุกดาหารจากการ
ขามชายแดนมาจับจายใชสอยจากประชากรประเทศลาว

การจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารเพ่ือคาดหวังใหผูประกอบการ
มาลงทนุในพืน้ทีด่วยมาตรการสรางแรงจงูใจ กลายเปนสิง่ทีค่ลาดเคลือ่น
จากหลักการของการเช่ือมโยงทางการเศรษฐกิจในระดับอนุภมูภิาคลุมนํา้โขง 
เพราะแทนท่ีจะเปนการแบงงานกันทําตามศักยภาพและสมรรถนะของ
แตละพื้นที่ กลายเปนวาบรรดาเขตเศรษฐกิจพิเศษท่ีตั้งอยู ณ ชายแดน 
ทัง้ไทย ลาว กมัพชูา และเวียดนาม ตางแขงขนักนัดวยการสรางมาตรการ
ดึงดูดนักลงทุน ไมวาจะเปนสิทธิประโยชนในการเชาที่ดินระยะยาว การ
ลดภาษี รวมทั้งการเชิญชวนดวยขอไดเปรยีบในการจางแรงงานราคาถูก 
เพ่ือนาํไปสูการหลดุพนจากประเทศยากจน ซึง่ทายทีส่ดุแลวนาํไปสูปญหา
สิ่งแวดลอมและการละเมิดสิทธิแรงงานในรูปแบบตางๆ ดังนั้นขอเสนอ
จากภาคสวนตางๆ ของมุกดาหาร จงึเหน็วาการพฒันาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ที่จะนําไปสูการเช่ือมโยงกับความเปนเมืองชายแดนแบบมุกดาหาร ควร
ตองหันกลับมาวิเคราะหศักยภาพท่ีแทจริงของมุกดาหารซ่ึงมีจุดเดน
ในฐานะท่ีเปนจุดศูนยกลางของระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก 
ที่เหมาะสมในการพัฒนาเปน “logistic hub” มากกวาการเปนเขตนิคม
อตุสาหกรรม และเหน็วาไมจาํเปนทีน่โยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษทีเ่กดิขึน้
ในประเทศไทยจะตองดําเนินการไปเหมือนกันในทุกจังหวัดชายแดน
ทีเ่ปนทีต่ัง้ของเขตเศรษฐกิจพเิศษเหลานัน้ เนือ่งจากบริบท ความชํานาญ
ในการคาชายแดนของแตละท่ีไมเหมือนกัน การใชรูปแบบการจัดการ
เขตเศรษฐกิจพิเศษของประเทศไทยในแบบเดียวกัน จะทําใหไมสามารถ
ตอยอดการผลิตที่พัฒนาใหเติบโตได

ในดานความสัมพนัธเชงิอาํนาจ งานวิจยันีพ้บวาเขตเศรษฐกิจพเิศษ
ที่ออกแบบโดยรัฐและกําหนดใหพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษปรับเปลี่ยน
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ในเชิงกายภาพควบคูกับการสรางกฎเกณฑตางๆ เพื่อเอื้ออํานวยใหเกิด
บรรยากาศของการคาและการลงทุน แตในขณะเดียวกันความสัมพันธ
ทางอํานาจระหวางรัฐสวนกลางกับการปกครองทองถ่ินมิไดปรับเปล่ียน
เพือ่ปรบัเปาหมายของการขับเคลือ่นเขตเศรษฐกิจพเิศษมุกดาหารใหเปน
ไปในทศิทางเดยีวกนั จงึพบวาในความสมัพนัธเชงิอาํนาจในการขบัเคลือ่น
เขตเศรษฐกิจพเิศษมกุดาหารคําถามวาทายทีส่ดุแลวการจดัสรรผลประโยชน
จะเปนไปเพือ่ใครเปนสาํคญั ดงัการจดัประชมุสนทนากบัท้ังภาคประชาสงัคม 
ประชาชน และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งตางมีความสงสัยวา
ทายทีส่ดุผลประโยชนในนโยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารเปนไปเพ่ือ
ผูประกอบการธุรกิจมากกวาที่จะจัดสรรใหแกประชาชนในทองถิ่น

ความกงัวลใจและขอสงสยัในประเดน็การกระจายผลประโยชนจาก
เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารสูประชาชนและทองถิ่น สวนหนึ่งเปนเรื่อง
ที่บรรดาคนในพื้นที่มุกดาหารเองโดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตอําเภอที่ถูก
ประกาศใหเปนเขตเศรษฐกจิพเิศษตางไมสามารถพจิารณาไดวานโยบาย
เขตเศรษฐกิจพิเศษดังกลาวเช่ือมโยงและใหประโยชนที่สอดคลองกับ
วิถีการดํารงชีวิตแบบเกษตรกรไดอยางไร กิจการท่ีมุงสงเสริมในเขต
เศรษฐกิจพิเศษไมเชื่อมโยงกับวัตถุดิบ สินคาและบริการที่มีอยูในระดับ
ทองถิ่นแตอยางใด ทายท่ีสุดจึงพบวาอํานาจในการตอรองของพวกเขา
จึงแทบไมมีผลอะไรในโครงสรางความสัมพันธระหวางรัฐ ตลาด และ
ทองถิ่น ภายใตโครงสรางความสัมพันธทางอํานาจท่ีดํารงอยูกอนจะมี
เขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารทีเ่ปนรปูธรรมในอนาคต ประชาชน เกษตรกร
กต็กเปนรองในการจัดสรรทรพัยากรจากภาครัฐอยูแลว ยิง่มเีขตเศรษฐกิจ
พเิศษทีม่มีาตรการเอ้ือตอผูประกอบการย่ิงทาํใหอาํนาจในการตอรองของ
ประชาชน เกษตรกร และทองถ่ินยิ่งถดถอยลง เพราะจะกลายเปนผูรับ

แตผลกระทบในดานลบ ไมวาจะเปนเรือ่งท่ีดนิทาํกนิ มลพษิ ของเสียตางๆ 
ทีต่องจัดการตามภารกจิของทองถิน่ แตผลกระทบทางดานบวกตกอยูกบั
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ผูประกอบการท่ีมาจากนอกพ้ืนทีเ่ปนสาํคญั ดงันัน้นโยบายเขตเศรษฐกิจ
พิเศษมุกดาหารท่ีไมสามารถเช่ือมรอยกับเศรษฐกิจและวิถีการดํารงชีวิต
ของคนในทองถิ่นไดยิ่งกลายเปนตัวเรงชองวางในความสัมพันธทาง
อํานาจและนําไปสูการขยายตัวของความเหล่ือมลํ้าที่ยิ่งเพ่ิมมากขึ้น

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารจะขับเคลื่อนไดควรคํานึงถึงเงื่อนไข
เฉพาะของพื้นที่และสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษใหเปนรูปธรรมจากขอ
ไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบของพื้นที่เหลานี้ งานวิจัยนี้มีขอเสนอในเชิง
นโยบายแบงออกเปน 2 ประเด็นหลัก (1) ขอเสนอตอหนวยงานรัฐ 
(2) ขอเสนอในการกระจาย/จัดสรรสิทธิประโยชน ดังนี้

1. เพือ่ทีจ่ะสามารถทําใหเขตเศรษฐกิจพเิศษมกุดาหารเกิดขึน้จรงิ 
จะตองมกีารสนบัสนนุของรฐับาลอยางเขมแขง็ในฐานะสวนหนึง่ของการ
พฒันายุทธศาสตรในระยะยาว เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารควรเปนสวน
สาํคญัในการพัฒนาประเทศและภูมภิาค ดงันัน้รฐับาลจึงใหการสนับสนุน
ทีจ่าํเปนเพือ่ใหมัน่ใจวาไดรบัการสนับสนนุทางการเมอืง กลาวคอืจะตอง
ปรับเปลี่ยนโครงสรางเชิงสถาบันใหม (Reconfiguration of institutional 
structure) โดยมีขอเสนอเชิงนโยบายยอยดังนี้

1.1 การสนับสนุนประเด็นกรอบกฎหมายท่ีจําเปนในการ
ขับเคลื่อนทุนภายใตเง่ือนไขพิเศษ

1.2 การพัฒนารูปแบบความรวมมือระหวางภาครัฐ-ภาค
เอกชน เพื่อรวมกันบริหารจัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร

1.3 การพัฒนาประสิทธิภาพสําหรับการพัฒนาและการใช

กลยุทธและแผนการดําเนินงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร วางอยู
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บนหลักความโปรงใสและความรับผิดชอบในการใชทรัพยากรสาธารณะ
การดําเนินงานที่มีความรับผิดชอบในทุกระดับและขั้นตอน

2. การจัดสรรและกระจายผลประโยชนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ
มุกดาหารเปนสวนสําคัญที่ถูกตั้งคําถามจากภาคสวนท้ังประชาชน และ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อลดความเหล่ือมลํ้าในระดับพ้ืนท่ี 
มีขอเสนอแนะเชิงนโยบายดังนี้

2.1 เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารตองสรางความเช่ือมโยงกับ
เศรษฐกิจทองถิ่นโดยคํานึงถึงขอไดเปรียบในการแขงขันในทองถิ่นและ
ควรใชผูจดัจาํหนายในทองถิน่เปนสวนหนึง่ของกจิกรรมในหวงโซการผลติ
ที่สรางคุณคาใหกับทองถ่ิน

2.2 ควรมีการมอบสิทธิอํานาจในการดูแล บริหารจัดการเขต
เศรษฐกิจพิเศษในลักษณะของการทํางานแบบเครือขายท่ีมีภาคสวนท่ี
สําคัญของมุกดาหารเขาไปมีบทบาทในการดูแล ติดตาม เรียกรอง และ
เยยีวยา เมือ่เกิดปญหาดานส่ิงแวดลอมท่ีเปนขอกงัวลใจของทองถ่ินและ
ประชาชน

..........
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Objectives of the study

In 2015 the Myanmar government received a USD 100 million 
loan for the construction of a stretch of the Asian Highway between 
the towns of Kawkareik and Eindu in eastern Karen State. This forms 
part of the EWEC, connecting the port cities of Yangon and 
Mawlamyine in Myanmar to Mae Sot on the Thai border. On paper 
(quite literally in the context of ADB-related policy documents), this 
reflects the natural desire of Southeast Asians for economic 
liberalization and connection, and thus a win-win for locals, traders, 
investors and states alike. But such reifying and grandiose rhetoric 
obscures much of what goes on along these corridors and in the 
towns that are enveloped by corridor infrastructure. For example, 
part of the route, which joins the town of Thin Gan Nyi Naung near 
the Thai border with Kawkareik, has seen many instances of armed 
conflict between the Burmese army (and its militia allies) and armed 
ethnic groups. These clashes are one case among many highlighted 
in my report of either physical violence exacerbated by EWEC 
infrastructure development or more diffuse contestation and protest 
over practices such as a lack of transparency from officials and land 
acquisition and displacement.

Such events highlight how the developmental initiatives and 
public controversies underlying regional connectivity, as expressed 
by the ADB’s

EWEC, are generative of what I have termed ‘the politics of 
responsibility’, where responsibility for what happens across a 

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 67



multitude of physical sites along the corridor’s route is either ascribed 
or abdicated; in the case above, by the ADB’s labelling of its chosen 
area of investment as a former, rather than active, conflict zone. It 
follows then that the corridor politics explored in this project are not 
just constructing new roads and accompanying labour laws. They 
are also making publics; bringing people together, in ways that 
transcend identitarian categories such as race or ethnicity, to resist 
the forces of dispossession and marginalization that have gone 
hand-in-hand with EWEC development. Ultimately, woven throughout 
this exploration into the development of the East-West Economic 
Corridor on the Thai-Myanmar frontier are the interrelated forces of 
corridor politics and logistical governance, responsibility and 
transparency. We have seen that complex relationships between 
these entwined forces help establish the conditions of possibility for 
the emergence of public controversy and the publics that form in 
the process.

The results of the study

1. Economic liberalization
A pertinent starting point for this research has been to 

emphasise how economic liberalization has emerged throughout the 
world as a key feature of regional connectivity and development. It 
is difficult to overstate the prominence of the idea in contemporary 

Southeast Asia and the Mekong region more specifically. Thailand 
has embraced such policies since the 1980s, when Prime Minister 
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Chatichai Choonhavan vowed to transform Southeast Asian 
battlefields into a marketplace (Walker 1999, 66). Importantly, 
Choonhavan was not referring to the creation of several marketplaces 
but one, interconnected, booming transnational marketplace. It has 
emerged starkly, over the last decade in particular, as a prescient 
vision. As I have shown, Thailand’s SEZ development policy must 
be understood within the wider context of the Ayeyawaddy-
Chaophrya-Mekong Economic Cooperation Strategy (ACMECS) and 
institutionalization of the Greater Mekong Subregion (GMS), in which 
it is embedded. Indeed, the prior establishment of economic corridors 
such as the EWEC, designed to underpin economic liberalization 
and foster regionalization, is a major factor behind Thailand’s policy 
to develop multiple SEZs along its border. In Myanmar, movement 
towards economic liberalization has come later but is no less 
pronounced today. Since the country’s ‘opening up’, the ADB has 
become a major investor and as such, the Myanmar government 
has prioritized the ADB’s policy of connectivity through corridors. 
This is evidenced by the ADB loan given to Myanmar for construction 
of a section of the Asian Highway in eastern Karen state.

2. The East-West Economic Corridor (EWEC) and corridor 
discourse

As described in my report’s introduction, the EWEC was 
unveiled by the ADB-backed GMS as a “Flagship Initiative.” It was 
intended as one of three major ‘regional corridors’ from the initiation 
of the GMS itself, in 1992. The EWEC and the GMS - and its state 
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and non-state partners and members – are thus inexorably linked. 
In 1998 the importance of the EWEC was further underlined during 
a ministerial gathering of GMS members in Manila, when it was 
described as a “priority corridor,” necessary for “accelerat[ing] 
subregional development.” The EWEC thus constitutes an early model 
– even experiment – of the corridor form that the ADB has since 
become the major institutional champion of. The ADB’s enthusiasm 
and advocacy of the corridor form has continued well into the 21st 
century. A key statement in the 2001 report, in which the ADB set 
out the perceived benefits of the EWEC specifically, is worth reiterating 
here: “By 2004, you will be able to travel an all-weather road from 
Mawlamyine in Myanmar, through Lao PDR and Thailand, to Da 
Nang in Viet Nam, made possible because of the GMS East- West 
Economic Corridor.” The ADB views the EWEC as having fostered 
“a holistic approach to developing a cost-effective way of instituting 
an efficient transport system for moving goods and people in the 
subregion, while simultaneously developing telecommunications and 
energy infrastructure, tourism, and a policy and regulatory environment 
that facilitates and encourages private sector development.”

I have argued throughout this report, however, that corridors 
such as the EWEC, as a logistical space for regional connectivity, 
are best conceived not in normative terms as a wholly benevolent 
means by which to allow the unrestricted flow of goods and people, 
but as a technology of governance. It is only by applying this 
perspective that we can really see what is happening along these 
economic pathways and in nodal towns and cities, to the people 
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that live and move in the area and to the spaces themselves. What 
this does is to allow us to question the narratives that have been 
employed to justify logistical corridors and their associated 
infrastructures. I have shown that EWEC-related developments in 
the borderland regions of Thailand-Myanmar have predominantly 
been legitimized on the basis that they will generate an influx of 
(foreign) direct investment into both states. For example, as noted 
in chapter one, as part of its countrywide SEZ development policy, 
the Thai government has earmarked four areas that fall within the 
EWEC zone for ‘improvement’. This is principally in order to position 
these areas as prime ‘nodes’ along the EWEC and in turn attract 
significant, much-needed outside investment and capital.

3. Infrastructure assemblages: hard and soft infrastructure or 
‘logistical governance’

Technologies of regionalization such as the EWEC are formed 
of both hard and soft infrastructure. It is useful and necessary to 
make this distinction in order to highlight the wide range of 
developmental practices associated with corridors, and in particular 
to emphasize those soft infrastructure developments that are often 
overlooked or at least given less attention. Hard infrastructure refers 
to the physical infrastructure underlying economic connectivity. In 
2015 Thailand’s SEZ development policy saw the designation of four 
border areas for intervention: Mukdahan, Songkhla, Tak and Trad, 
with a 10 billion baht investment for infrastructure construction, 
particularly in terms of improvements to communication and 
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transportation networks. This includes the repair or renovation of 
roads, rail lines, sea and airports, as well as improvement of public 
utilities, such as electricity and water, and the upgrading of trade 
infrastructure of the border areas themselves, such as checkpoints 
and other forms of border security. This fits with the overarching 
goal of the EWEC and its ADB and GMS champions: to develop 
material infrastructure that will encourage economic growth while 
also connecting countries, in a manner that facilitates future 
sustainable trade and investment. Physical or hard infrastructure such 
as the building or improvement of road and rail lines is key to the 
achievement of this objective.

Conversely, soft infrastructure is not concerned with the 
material dimensions of infrastructure projects but rather with the 
juridical-institutional architecture of regional development and 
regulation. This includes for example the economic inducements, 
logistical protocols and standards, as well as the labour and/or land 
laws designed by the Thai and Burmese governments to facilitate 
regional connectivity. The focus of Thailand’s soft infrastructure as 
it relates to the EWEC is on how the country might best take 
advantage of the cheap labour pool across the border in Myanmar 
to maintain an internationally competitive economy. Indeed, This 
access to Myanmar’s labour pool has been a major factor of the 
Thai government in establishing its SEZs in border areas. Despite 
considerable opposition, the EWEC initiative will support a large 
industrial estate near the village of Wang Rakhian, which lies within 
Tak province, along the border with Myanmar’s Karen State. The 
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development is intended to draw Burmese workers from across the 
border, and to facilitate this, the government has eased the previously 
harsh regulatory restrictions on migrant workers from Myanmar, 
allowing them to work in Thailand for a period of up to one year. 
The development therefore entails not just the physical circuitry of 
commerce but also broader regulative initiatives enabling investment 
and easing the process by which foreign labour can be hired by 
investors.

I have conceptualized these soft regulative infrastructure 
practices related to the formation of corridors as logistical governance. 
I have expanded this idea by describing the regulatory framework of 
Thai SEZs. The Thai government formulated SEZ guidelines in March 
2013, which included the sovereign stipulation that the designation 
of areas as ‘Special Economic Zones’ was the sole preserve of the 
state’s National Committee on Special Economic Zones (NCSEZ). 
The NCSEZ adopted a highly centralized, top-down bureaucratic 
model in which the Prime Minister herself would lead the national 
SEZ committee, retain full decision-making power over drafts and 
implementation of proposed SEZs and suggest alterations to laws 
associated with the development of SEZs. Under General Prayut 
Chan-o-cha, the country’s SEZ legislation has expanded and further 
aligned with the approaches taken in corridor zones elsewhere in 
the world. It includes for example economic incentives and special 
rights for SEZ investors, such as corporate tax breaks and custom 
duty privileges that exempt the import duties of certain technologies 
and raw materials. In addition, this logistical governance affords legal 
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privileges related to reducing the cost of basic utilities and 
transportation for those seeking to invest in the SEZs and, as 
mentioned above, easing the restrictions imposed on investors in 
employing migrant labourers. This soft infrastructure is therefore a 
critical part of the overall dynamic of corridor politics underpinning 
EWEC development.

What this highlights is that there is an intrinsic link between 
hard and soft infrastructure, in that they mutually constitute one 
another in and through the materialisation of projects, such as the 
Tak SEZ and Asian Highway. This can be conceptualized as an 
‘infrastructure assemblage’. Infrastructure assemblages are associated 
with the corridor form and the development of the EWEC more 
specifically. Moreover, what I have shown is that this interlinking of 
hard infrastructure and associated logistical governance – or soft 
infrastructure – in the form of an assemblage occurs through a 
process that tends to legitimize the widespread dispossession of 
land and livelihood. And as such, the public controversies that have 
emerged in the Thai and Burmese border sites have revolved around 
not just the hard infrastructure of, for example, the physical 
construction of a road through a community, but also through the 
logistical governance practices that accompany it. For example, in 
eastern Myanmar the ADB’s decision to move forward with the AH1 
development project without first putting in place adequate regulatory 
measures and standards such as risk and impact assessments – soft 
infrastructure – has generated substantial public outcry. Soft 
infrastructure is thus vital to practices of accountability and/or 
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transparency. To reiterate then, the infrastructure assemblage that 
comprises the EWEC underpins corridor politics and generates public 
controversies, in response to the abdication of responsibility. Having 
conceptualized these dynamics, it has therefore been logical to next 
focus on the politics of responsibility and associated public 
controversies in the context of the EWEC.

4. The politics of responsibility, public controversy and social 
movements

I have sought to emphasize that the ongoing process of 
corridor implementation has been prone to controvsey and dispute. 
As I have shown particularly in chapter three, the AH1 project 
represents the first substantial developmental initiative to be 
undertaken by an International Financial Institution (IFI) in what remains 
a space of politico-military conflict between the Burmese army 
(Tatmadaw) and ethnic armed organisations (EAO). The ADB is viewed 
by many as having abdicated its responsibility over the first section 
of the Asian Highway in Karen state between Thin Gan Nyi Naung 
and Kawkareik. Commentators therefore watched eagerly to see if 
the institution would approach its responsibilities for the section of 
road between Kawkareik and Eindu in a more accountable way, but 
have been disappointed. As I have shown, the way in which the 
ADB has disentangled itself from its responsibility, over the 
development of certain sections of the AH1 in areas that have seen 
decades of armed conflict, highlights the disconnect between its 
discourse of connectivity and the reality of conflict and contestation 
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on the ground. Highlighting the politics of responsibility is crucial not 
only to how we understand (un) accountability in both Myanmar and 
Thailand, but also to the public controversies and associated social 
movements that have emerged to address this deficit in responsibility 
on the part of the authorities.

The public controversy over the AH1 route between Eindu-
Kawkareik- Thin Gan Nyi Naung is deeply connected to this broader 
politics of responsibility. Local resistance is primarily directed towards 
the lack of environmental and social risk assessments, an informational 
deficit connected to the lack of adequate soft infrastructure. This 
highlights how the ADB has effectively abdicated its responsibility 
over certain sections of the EWEC’s AH1 development, leading to 
public disputes and furtherance of local livelihood insecurity for 
affected communities. A related issue animates contestation on the 
Thai side of the border. In September 2015, under central government 
orders, Mae Sot district set aside two ‘state-protected’ parcels of 
land for construction of a logistics space. A key example of logistical 
governance, the authorities expedited the land acquisition by drafting 
in special powers under section 44 of the interim Constitution and 
legitimised it through a discourse of national security. The SEZ’s 
allocation of land for the development of an industrial estate comprised 
farm or communal areas that were already being tended to and/or 
lived on by local villagers. From interviews I ascertained that locals 
view this as expropriation that will severely damage their agrarian 
livelihoods, which the land had sustained for decades. The corridor 
politics to which Thailand subscribes therefore underpinned the 
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eviction of 97 people in Wang Takhian, which has lead to the formation 
of a social movement supported by several CBOs.

As with the case of the AH1 development in Myanmar therefore, 
at the heart of this public controversy is the issue of responsibility 
– the belief that the government has not been accountable to local 
people in the development of EWEC infrastructure. It is the 
ubiquitousness of such invocations of responsibility (and its 
abdication), particularly in relation to the emergence of what I have 
called logistical governance, which is fundamental to understanding 
connectivity, cooperation and contestation in this region of the GMS. 
This question of negotiation around such political responsibility, over 
the social and environmental impacts of infrastructure development 
along the EWEC, has constituted a central concern of this research. 
Moreover, these public controversies over the abdication of political 
responsibility are also connected by the issue of transparency – or 
more accurately, contestation over the lack of transparency. This 
has constituted a second key concern of this research: To question 
how practices of transparency around EWEC infrastructures are both 
driving and restricting public controversies in Karen State and Tak 
Province.

5. Transparency
Though deeply entwined with the above themes of the politics 

of responsibility and public controversy, it is worth highlighting 
transparency separately here to underscore how significant an issue 
it has become in this EWEC arena. In Myanmar, the lack of 
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transparency is stark. In May 2018, the Chief Minister of Karen State, 
Nang Khun Htwe Myint, dismissed local objections to the controversial 
Lun Nya quarry project, and suggested that protesting communities 
were simply angling for more compensation. This is an abdication 
of responsibility that is mirrored by the ADB’s activities in the region, 
as highlighted with the case of its payments to the CRBC for the 
Lun Nya quarry and in a joint CSO report, which details several 
controversies regarding the way in which the ADB is facilitating the 
Asian Highway project. The ADB has made minimal efforts to address 
these controversies. As drawn out in chapters two and three, similar 
struggles have emerged in Thailand. Many interviews with villagers 
in Wang Takhian underscored the issue of opacity in terms of 
information dissemination around the SEZ. The contestation in Wang 
Takhian is over the intricacies of financial compensation, the terms 
and procedures by which people have been informed about the SEZ, 
and misinformation from the state.

In reality, there are far more residents and few were initially 
willing to accept relocation. Villagers also argue that they have not 
seen plans for compensation and relocation, and were given scant 
information as to when and where public meetings would be held. 
As noted above, the expropriation by the Thai state was undertaken 
with the view that it held absolute authority over the land, and its 
appropriation was equated to ‘national development’. As a result of 
this outlook, the communities occupying the land for decades have, 
almost overnight, become illegal residents This tactic of land 
appropriation has been damaging on several fronts. Local villagers 
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have been evicted from lands that they have traditionally occupied 
for several generations, which in turn has deeply threatened their 
livelihoods. But it has also been a public relations disaster for the 
authorities, because it has heightened the sense in these local 
communities and others that there is in reality little in the way of 
transparency around the Tak SEZ and broader EWEC. This has in 
turn reinforced a mistrust of government activity and intentions, 
leading to some precarity and volatility in an area intended as a 
logistically smooth, efficient, effective ‘one-stop shop’. Nevertheless, 
in Wang Takhian, land appropriation by the state has continued 
apace since the time of the SEZ’s establishment to the present.

These contestations convey how public controversies along 
the Thai – Burmese border are oriented not merely around the 
development of regional infrastructure per se, but are also generated 
in and through the very practices of transparency that have 
increasingly become constitutive of technocratic notions of social 
responsibility for governmental and non-governmental actors and 
authorities alike. The myriad problems related to land governance in 
the Tak SEZ are but one expression of the more general, though 
underexplored, problem regarding the lack of transparency and 
accountability associated with the development of EWEC infrastructure. 
Practices of land governance, and the juridical-institutional ‘soft’ 
infrastructure that supports it, reveal the logistical governance 
practices discussed above, in which, for example, normal legislative 
rules regarding the acquisition of land do not apply. Yet as I have 
argued, in the context of Thailand’s SEZs it can also be said that 
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such executive shortcuts are in fact detrimental to attracting 
investment and to the efficient operation of the SEZ and EWEC more 
generally. As already noted, it is these abdications of responsibility 
that have helped create the conditions for public controversy among 
locally affected communities on both sides of the border.

Recommendations

Attention should be paid by all stakeholders in the development 
of the EWEC – including state and non-state actors – to the need 
for greater transparency practices, at all stages, when planning 
projects and communicating with locally affected communities. 
Specifically:

• Dissemination of information around proposed projects to 
locally affected communities should include the wide and 
equitable distribution of printed materials, with communities 
given enough time to read and absorb the information;

• The use of clearly defined terms and easily accessible 
language in printed materials that describe development 
proposals;

• Frequent public hearings, held in areas and buildings that 
are readily accessible to the local community – preferably, 
of their choosing and as close as possible to village centres. 
This includes ensuring that villagers will not be blocked 

from entering premises;
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• The widespread publication of the public hearing meeting 
times and locations, and fair warning of any changes of 
schedule;

• The opportunity for as many local community members as 
possible to speak at public hearings if they choose to, 
necessitating adequate time given to these events;

• Clear, unified, coordinated instructions regarding both 
development plans and compensation and relocation 
schemes, held in common by all relevant authorities, 
including local and national government officials and project 
developers;

• A more transparent process of compensation and 
relocation, which ensures that local community members 
are subject to the same financial offers per portion of land 
owned;

• Recognition of the customary land rights of villagers for 
example those in Wang Takhian, who face displacement 
from lands held in their families for generations;

• The opportunity for local community members to view and 
query initial survey results or monitoring reports produced 
by local officials intended to aid proposals for SEZs of 
similar developments, to confirm the veracity of the 
information;

• A shared, upheld commitment amongst all stakeholders 
including financial institutions that no project work will be 
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carried out in regions destabilized by violent conflict, where 
local communities are already vulnerable.

• Establishment of an independent transnational body with 
remit for adjudication over and investigation of grievances 
along the length of the EWEC.

..........
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เขตเศรษฐกิจพิเศษ 

กับการจัดการท่ีดิน

IV



การเปลี่ยนสถานะและการใช�ประโยชน�
ท่ีดนิในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกจิพเิศษ
แม�สอด: ผลกระทบทางสังคม เศรษฐกิจ 
และวัฒนธรรม และการเคล่ือนไหวของ
ชุมชนและภาคประชาสังคม

มุกดาวรรณ ศักดิ์บุญ
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยเรื่อง “การเปล่ียนสถานะและการใชประโยชนที่ดิน
ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษแมสอด: ผลกระทบทางสงัคม เศรษฐกิจ 
และวัฒนธรรม และการเคลื่อนไหวของชุมชนและภาคประชาสังคม” 
มีวัตถุประสงค 3 ขอคือ

1. เพือ่ศกึษาการเปล่ียนสถานะและการใชประโยชนทีด่นิในพืน้ที่
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด และวิเคราะหผลกระทบดาน
เศรษฐกจิ สังคม และวัฒนธรรมตอชุมชน

2. เพือ่ศกึษาวธิกีารและกลยทุธในการเจรจาตอรองหรอืเคลือ่นไหว
เพื่อแกไขปญหา โดยภาคประชาสังคม และชุมชนที่ไดรับผลกระทบจาก
การเปลี่ยนสถานะและการใชประโยชนที่ดินในพื้นที่พัฒนาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษอําเภอแมสอด

3. เพือ่ศึกษาวิเคราะหการเปล่ียนแปลงความหมายทางสังคมและ
วัฒนธรรมของที่ดิน และความสัมพันธระหวางท่ีดินและประชาชน 
อนัเปนผลมาจากการเปล่ียนสถานะและการใชประโยชนทีด่นิในพ้ืนทีเ่ขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด

วิธีการศึกษา

วิธีการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ ใน 2 ชุมชน คือ หมูบานวังตะเคียน 
หมู 4 และหมูบานวังตะเคียนใต หมู 7 ตําบลทาสายลวด อําเภอแมสอด 
ซึง่เปนหนึง่ในพืน้ทีท่ีถ่กูกาํหนดใหเปนเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ จงัหวดั
ตาก จากการเก็บรวบรวมขอมูลตั้งแตวันที่ 3 เมษายน 2560 ถึงวันที่ 

31 มีนาคม 2561 โดยการสัมภาษณชาวบานในพื้นที่ ตัวแทนองคกร
เอกชนและภาคประชาสังคม ตลอดจนเจาหนาทีผู่รบัผิดชอบในหนวยงาน
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ภาครัฐตางๆ ที่เกี่ยวของ รวมทั้งสิ้น 39 คน รวมทั้งการจัดสนทนากลุม
กบัชาวบานในชมุชนทีไ่ดรบัผลกระทบ จาํนวน 3 ครัง้ และการสังเกตการณ
อยางมีสวนรวมในการประชุมเรื่อง “เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการ
ผลกระทบจากการพฒันา” (กรณศีกึษาเขตเศรษฐกจิพิเศษ อาํเภอแมสอด 
จังหวัดตาก)

ผลการศึกษา

ผลการศึกษามีขอคนพบสําคัญ ดังนี้
ประการแรก จากการทีร่ฐับาลปจจบุนัซึง่ม ีพล.อ.ประยทุธ จนัทรโอชา 

หัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เปนหัวหนารัฐบาล ไดให
ความสําคัญกับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ เพื่อรองรับการพัฒนา
เศรษฐกิจในการบูรณาการทางเศรษฐกิจในภูมภิาคอาเซยีน ทาํใหรฐับาล
ประกาศนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ และออกคําสัง่ คสช. ฉบบัท่ี 
72/2557 วันที่ 19 มิถุนายน พ.ศ.2557 แตงต้ังคณะกรรมการนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ขึ้นมาดูแลรับผิดชอบการดําเนินการ
ตามนโยบายดังกลาว ซึ่งตอมา กนพ. ไดออกประกาศฉบับท่ี 1/2558 
วนัที ่19 มกราคม พ.ศ.2558 เรือ่ง กาํหนดพ้ืนทีเ่ขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ 
ในพื้นที่จังหวัดตาก มุกดาหาร สระแกว สงขลา และตราด และประกาศ
ฉบับที่ 2/2558 ลงวันที่ 24 เมษายน พ.ศ.2558 เรื่อง กําหนดพ้ืนที่เขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 2 จังหวัดกาญจนบุรี เชียงราย นครพนม 
นราธิวาส และหนองคาย

ในสวนของจังหวัดตาก รัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของกําหนด
ขอบเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ จํานวน 886,875 ไร (1,419 ตร.กม.) 

ครอบคลุมพืน้ท่ี 14 ตาํบล ใน 3 อาํเภอ คอื อาํเภอแมสอด อาํเภอพบพระ 
และอําเภอแมระมาด ทั้งนี้ในการดําเนินการเพ่ือจัดหาที่ดินเพ่ือมาใช

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร86



ประโยชนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในสวนของอําเภอแมสอดนั้น 
หวัหนา คสช. ไดใชอาํนาจตามมาตรา 44 ของรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัร
ไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ออกคําสั่งท่ี 17/2558 วันที่ 15 
พฤษภาคม 2558 เปนผลใหเกิดการเพิกถอนสภาพที่ดินประเภทตางๆ 
จากพ้ืนที่ปาสงวน พื้นที่เขตปาไมถาวร และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติ
ของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปลี่ยนเปนที่ราชพัสดุ การใช
มาตรการพิเศษในการไดมาซึ่งที่ดินเพื่อการดําเนินการตามนโยบายเขต
พฒันาเศรษฐกิจพเิศษในพ้ืนท่ีอาํเภอแมสอด พบวา หนวยงานรฐัในพ้ืนท่ี
ดําเนินการโดยขาดการศึกษาขอมูลที่รอบดาน ครบถวนเพียงพอ ทําให
เกิดความเขาใจวาที่ดินที่ถูกเพิกถอนสภาพน้ันเปนพื้นที่ปาเส่ือมโทรม
ทีไ่มมผีูคนอยูอาศยัและทาํกนิ ทัง้ทีใ่นความเปนจรงิแลว มชีาวบานเขาไป
อยูอาศัยและทําการเกษตรในพื้นที่มาเปนเวลาเกือบศตวรรษ การท่ี
หนวยงานภาครัฐในพื้นที่ไมไดทําการศึกษาขอมูลอยางเพียงพอ ทําให
ไมมกีารเตรยีมมาตรการรองรบัปญหาทีจ่ะเกดิขึน้อยางเหมาะสม ดงัจะเห็น
ไดจากในระยะแรกที่ไมไดมีการจัดสรรเงินชดเชยไวใหชาวบานที่ไดรับ
ผลกระทบ ตอเม่ือเกิดการประทวงคัดคานจึงเกิดการเจรจาตอรองเร่ือง
เงนิชดเชย ซึง่ในครัง้แรกอตัราทีต่ัง้ไว 7,000-20,000 บาทนัน้ ไมไดรบัการ
ยอมรบัจากชาวบาน เนือ่งจากเหน็วาเปนอตัราทีไ่มเปนธรรมและไมสอดคลอง
กบัความเปนจรงิในพืน้ที ่กอนทีจ่ะนาํไปสูการเจรจาครัง้ใหมเพ่ือปรบัเพิม่
เงนิชดเชยจนเปนทีพ่อใจของชาวบานในชมุชนทีไ่ดรบัผลกระทบ แตกย็งั
คงมชีาวบานอกี 6 รายท่ีไมยอมรับขอเสนอเงินชดเชยจากรัฐ แตขอใหรฐั
จัดหาที่ดินทดแทนให

ประการท่ีสอง การท่ีรัฐบาลใชอํานาจพิเศษในการจัดหาใหไดมา
ซึง่ทีด่นิ เพือ่ดาํเนนิการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ โดยขาดการศึกษาขอมลู

และการเตรียมการรองรับที่เพียงพอเหมาะสมนั้น ทําใหเกิดผลกระทบ
โดยตรงดานสงัคมและเศรษฐกิจตอชาวบานในพ้ืนท่ีศกึษา ถงึแมหนวยงาน

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 87



ภาครฐัจะระบวุา ทีด่นิทีถ่กูเพกิถอนสภาพนัน้เปนพืน้ท่ีปาสงวน พืน้ท่ีเขต
ปาไมถาวร และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมือง
ใชรวมกัน หากแตในขอเท็จจริง ราษฎรที่อยูอาศัยในบริเวณที่ถูกกําหนด
ใหเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ ไดเขาไปทําประโยชนทางดานการเกษตร 
ปลกูพชืไร ทาํนาขาว และเลีย้งสตัว ในทีด่นิดังกลาวมาเปนเวลานานแลว 
เม่ือชาวบานหลายรายตองสูญเสยีทีด่นิทัง้หมดไป หรอืบางคนท่ียงัมทีีด่นิ
เหลืออยู ไมเพียงพอตอการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ประกอบกับความ
วิตกกังวล และไมแนใจในความมั่นคงของการดําเนินชวีิตในอนาคต และ
ขอขัดแยงเรื่องเงินชวยเหลือจากภาครัฐใหกับชาวบานที่สูญเสียที่ดิน
ที่ชาวบานเห็นวาไมสอดคลองกับราคาที่ดินตามความเปนจริง ทําให
ในระยะแรกมชีาวบานทีไ่ดรบัผลกระทบจาํนวน 97 ราย (ตอมาลดลงเหลอื 
94 ราย) ออกมาเรียกรองใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของแกไขปญหาความ
เดอืดรอนใหกบัพวกเขา โดยมขีอเสนอในการแกปญหาคอื ใหพวกเขาอยู
ในที่ดินเดิม โดยรัฐไปจัดหาที่ดินที่อื่นเพื่อเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
แทน หรอืใหภาครฐัจายเงนิชวยเหลอืในอัตราทีช่าวบานเห็นวาสอดคลอง
กับราคาตลาดของที่ดิน หรือการจัดหาที่ดินใหมทดแทนใหในจํานวน
เทาเดิมที่ชาวบานแตละคนถือครองอยู และออกเอกสารสิทธิให

แมวาในภายหลังชาวบานที่ไดรับผลกระทบจะยอมรับเงินชดเชย 
(จํานวน 82 ราย) และออกจากพื้นที่ดินเดิม พวกเขาสวนใหญยังคงตอง
เผชิญกับผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในระยะยาว จากการท่ีตอง
ปรบัเปลีย่นวิถชีวีติจากเดมิทีท่าํการเกษตร ปลกูพชืไร โดยเฉพาะออยและ
มันสําปะหลัง ตองเปล่ียนเปนอาชีพอื่นๆ เชน คาขาย ทํารานตัดผม 
รับสงสินคาขามแดน หรืออาชีพมอเตอรไซครับจาง หรือแมแตชาวบาน
ทีเ่ปนเกษตรกรบางคนยงัยนืยนัทีจ่ะประกอบอาชพีเกษตรตามเดมิ กต็อง

เชาทีท่าํการเกษตรท้ังในและนอกชุมชน เนือ่งจากท่ีดนิทีเ่คยทําการเกษตร
ตองถกูเพกิถอนสภาพไป ความไมแนนอนในเรือ่งการประกอบอาชพีและ
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การดาํรงชวีติในอนาคตทาํใหชาวบานทีไ่ดรบัผลกระทบสวนใหญเสนอให
รัฐบาลมีนโยบายท่ีชัดเจนเร่ืองมาตรการรองรับดานอาชีพ ตลอดจน
พจิารณาใหสทิธกิบัชาวบานในพ้ืนทีแ่ละลูกหลานของพวกเขาไดมโีอกาส
เขาทํางานในโรงงานอุตสาหกรรมท่ีจะมาลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ

อยางไรกต็าม ผลกระทบทางเศรษฐกจิและสงัคมทีเ่กดิขึน้นัน้ไมได
หมายความวาชาวบานท่ีอาศัยอยูในชุมชนท่ีที่ดินถูกเพิกถอนสภาพ
จะไดรบัผลกระทบเทาเทียมกัน ทัง้นีเ้นือ่งจากปจจยัตางๆ อาทิ ชาวบาน
บางคนมีทีด่นิจาํนวนนอย เมือ่ถกูเพกิถอนสภาพท้ังหมดทําใหไมสามารถ
ประกอบอาชีพเกษตรได และหันไปทําอาชีพอื่น หรือบางคนเสียที่ดิน
บางสวน ยังคงสามารถทําการเกษตรตอไปไดอยู นอกจากน้ีมีชาวบาน
บางสวนซึ่งเปนผูประกอบธุรกิจขนาดใหญ มีที่ดินที่ถือครองจํานวนมาก 
เมื่อที่ดินบางสวนถูกเพิกถอนสภาพก็ยังคงเหลือท่ีดินอยูจํานวนหนึ่ง แต
แหลงรายไดหลกัของผูประกอบธุรกจิเหลานีไ้มไดมาจากการทําการเกษตร 
แตมาจากธุรกิจอ่ืน เชน โรงโมหิน หรือการรับจางถมดิน และขุดทราย 
เปนตน ซึ่งพวกเขาเหลานี้ไมไดรับผลกระทบที่เกิดขึ้นในสวนที่เกี่ยวกับ
การทําการเกษตร แตเปนผลกระทบดานเศรษฐกิจและสังคมท่ีตอง
สูญเสียที่ดินบางสวนไป

ขอคนพบสําคัญประการหนึ่งในพื้นที่อําเภอแมสอดคือ การเปน
พื้นที่ชายแดน ซึ่งหนวยงานท่ีเกี่ยวของคาดวามีขอไดเปรียบในเชิง
ยุทธศาสตรนั้น แมจะยังไมสามารถมองเห็นไดอยางชัดเจนวาจะเปน
ขอไดเปรียบในแงของการดึงดูดใหนักลงทุนเขามาลงทุนทางเศรษฐกิจ
ในพืน้ทีพ่ฒันาเขตเศรษฐกิจพเิศษอยางท่ีคาดหวังกนัไว หากแตทาํเลท่ีตัง้
ของการเปนพื้นที่ชายแดน มีสวนชวยเหลือเปนอยางมากในการบรรเทา

ปญหาผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในสวนของชาวบานในชุมชน
วังตะเคียนท่ีตองสูญเสียที่ดินทําการเกษตรไป เม่ือพวกเขายังมีโอกาส
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ที่จะแสวงหาแนวทางประกอบอาชีพที่อยูบนพื้นฐานความสัมพันธทาง
เศรษฐกิจและสังคมกับเพื่อนบานและญาติพี่นองขามพรมแดน เชน การ
ตดิตอคาขาย และการขนสงสนิคาขามแดน นอกจากน้ี ในแงความสัมพนัธ
ทางสังคมแลว การที่ชาวบานในชุมชนวังตะเคียนบางสวนมีสถานะเปน
คนไทยพลัดถิน่ ซึง่พวกเขายังคงมีญาติพีน่องท่ีอาศัยอยูในจังหวัดเมียวดี 
ในฝงตรงขามพรมแดน เขตประเทศพมา จึงทําใหยังมีเครือขายความ
สัมพันธทางเครือญาติและทางสังคมที่สามารถใหความรวมมือและ
ชวยเหลือในการแสวงหาแนวทางในการทํามาคาขาย และการลงทุน
ทําธุรกิจตางๆ ขามพรมแดนได

ประการท่ีสาม ชาวบานท่ีไดรบัผลกระทบจากเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พเิศษ มวีธิกีารและกลยุทธทีห่ลากหลายในการเจรจาตอรอง และเคล่ือนไหว
เรียกรองใหมีการแกไขปญหาของพวกเขา อาทิ การตั้งกลุมในนาม กลุม
คนแมสอดรักษถิ่น เพื่อเปนตัวแทนในการเจรจากับหนวยงานภาครัฐ
ที่เกี่ยวของ นอกจากนี้ชาวบานที่ไดรับผลกระทบยังไปยื่นคํารองคัดคาน
กับสํานักงานท่ีดินจังหวัดตาก สาขาแมสอด คานการออกโฉนดใหกับ
กรมธนารักษ ซึ่งเปนหนวยงานที่รับผิดชอบที่ราชพัสดุ ซึ่งตอมาเม่ือ
ชาวบานสวนใหญเห็นชอบกับขอเสนอการจายเงินชวยเหลือจาก
กรมธนารักษแลว ไดไปถอนคําคัดคาน แตยังคงเหลือชาวบานท่ีไดรับ
ผลกระทบอีก 6 คนที่ยังไมถอนคําคัดคาน และยืนยันวาจะตอสูตอไป
จนกวาขอเรียกรองของพวกเขาท่ีขอใหรัฐจัดหาท่ีดินใหมใหในจํานวน
ที่เทาเดิมท่ีชาวบานแตละคนถือครองอยู และใหมีการออกเอกสารสิทธิ
ในที่ดินที่จัดหาใหใหมดวยนั้น จะบรรลุผล นอกจากนี้ ชาวบานทั้ง 6 คน
ทีย่งัไมยอมรับขอเสนอของภาครัฐยังไดดาํเนนิการฟองคดีเปนรายบุคคล
ตอศาลปกครองพิษณุโลก วากรมท่ีดินออกโฉนดโดยไมชอบใหกับ

กรมธนารักษ ซึ่งลาสุด ศาลปกครองพิษณุโลกตัดสินพิจารณาจําหนาย
บางคดี และวาหากโจทกยังยืนยันที่จะดําเนินการตอ ตองไปยื่นฟองท่ี
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ศาลยุติธรรมแมสอดภายในระยะเวลา 60 วันนับแตวันที่ศาลมีคําส่ัง
จําหนายคดี ทั้งนี้ ศาลปกครองพิษณุโลกใหเหตุผลวา คดีที่ยื่นฟองนั้น
เปนการโตแยงในเร่ืองสทิธ ิซึง่อยูในอาํนาจพิจารณาคดีของศาลยุตธิรรม

นอกจากการเคล่ือนไหวของกลุมคนแมสอดรักษถ่ิน ในฐานะ
ตัวแทนชาวบานที่ไดรับผลกระทบแลว ยังมีการดําเนินการเคล่ือนไหว
รวมกับองคกรภาคประชาสังคม เชน กลุมจบัตาปญหาท่ีดนิ (Land Watch) 
องคกรเอกชนที่ใหความรู และคําปรึกษาดานกฎหมาย เชน iLaw 
กลุมขบวนการประชาชนเพื่อสังคมที่เปนธรรม (P-Move) มูลนิธิพัฒนา
ภาคเหนือ และสหพันธเกษตรกรภาคเหนือ (สกน.) ซึ่งองคกรภาค
ประชาสังคมตางๆ เหลานี้ทําหนาที่ในการใหความรูเรื่องสิทธิ กฎหมาย
ที่ดิน และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ ตลอดจนการจัดเสวนา อบรม และ
การใหความชวยเหลอืในการจดัหาทนายเพือ่ใหคาํปรึกษาแนะนาํในการ
ฟองคดี ตัวแทนชาวบานยังรวมกับองคกรภาคประชาชนเหลานี้ในการ
เขารวมรบัฟงความคิดเหน็ ตลอดจนการประชุมตางๆ ทีห่นวยงานภาครัฐ
จัดขึ้น ที่เก่ียวของกับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และการแกไขปญหา
ขอเรียกรองของชาวบานท่ีไดรับผลกระทบ นอกจากนี้ตัวแทนชาวบาน
ยังไดไปย่ืนหนังสือถึงหนวยงานภาครัฐตางๆ ที่เกี่ยวของ ตลอดจน
หนวยงานอิสระ เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เพ่ือใหหา
แนวทางชวยเหลือแกไขปญหา รวมทั้งการเคลื่อนไหวประทวง คัดคาน 
รวมกับกลุมองคกรเอกชนและภาคประชาสังคมอ่ืนๆ ที่หนาทําเนียบ
รฐับาล เพือ่เรยีกรองใหรฐับาลเรงแกไขปญหาเรือ่งปาไม ทีด่นิทํากนิ และ
ผลกระทบจากการพฒันาตอวถิชีวีติความเปนอยู และการประกอบอาชพี

อยางไรก็ตาม การเคลื่อนไหวทางสังคมของชาวบานท่ีไดรับ
ผลกระทบไมไดมีความเปนเอกภาพตลอดเวลา ขึ้นกับเปาหมาย และ

การเห็นผลประโยชนรวมกัน ซึ่งถาสอดคลองกันก็มีการเคล่ือนไหวตอสู
เรียกรองรวมกันเปนจํานวนมาก แตถาเปาหมายแตกตางกัน จํานวนผูที่
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เขารวมในการเคล่ือนไหวทางสังคมก็ลดลง เชน ชาวบานสวนใหญเมื่อ
ไดรับคาชดเชยในอัตราท่ีพอใจแลว ตางสลายการเคล่ือนไหว เรียกรอง 
ทําใหสมาชิกในกลุมแมสอดรักษถิ่นลดลงเหลือเพียงแคชาวบาน 6 ราย
ที่ยังไมยอมรับเงินชดเชยเทานั้น

สาํหรบัในสวนการดาํเนนิการของหนวยงานภาครฐัท่ีเกีย่วของ เพือ่
ตอบสนองขอเรียกรองของชาวบานที่ไดรับผลกระทบนั้น ไดมีการ
ปรับเปลี่ยนมาโดยตลอด จากในระยะแรกท่ีใชการโตตอบดวยวิธีการที่
แข็งกราว มีการบังคับใชกฎหมาย และการใชเจาหนาท่ีฝายความม่ันคง
เขามาควบคุมสถานการณ ตลอดจนจับตาเฝาระวังความเคล่ือนไหวของ
แกนนําชาวบาน เปลี่ยนมาเปนการตั้งคณะกรรมการ และคณะทํางาน
ดานตางๆ เพื่อหาแนวทางในการแกไขปญหารวมกันกับตัวแทนของ
ชาวบานในชุมชน จนนําไปสูการยอมรับการจายเงินชวยเหลือคาขนยาย 
คาพืชผลอาสิน และคาชดเชยส่ิงปลูกสราง ใหกับชาวบานสวนใหญ
ทีไ่ดรบัผลกระทบ แมวาจะยงัมชีาวบานอกี 6 รายทีย่งัไมยอมรับขอเสนอ
ของภาครฐักต็าม ซึง่สะทอนใหเหน็ถงึแนวทางการดาํเนนิการของภาครฐั
ที่แตกตางกันในชวงแรก และในระยะตอมา ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากการที่
ภาครัฐตองการใหเกดิโครงการโดยเร็วจึงไมตองการใหการประทวง คดัคาน 
ของชาวบานดําเนินตอเนื่องไปเปนระยะเวลานาน ซึ่งอาจไมเปนผลดี
ในการประชาสัมพันธ เพื่อสรางความมั่นใจใหกับนักลงทุนทั้งไทยและ
ตางประเทศ ที่หนวยงานภาครัฐคาดหวังวาจะเขามาลงทุนในเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ ทําใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของตัดสินใจในการยอมเจรจา
และจายเงินชวยเหลือในอัตราท่ีเพิ่มสูงขึ้น ทําใหชาวบานยอมรับได 
ถึงแมวาหลายคนจะบอกวาถาเลือกไดจะขอไมใหตองถูกเพิกถอนสภาพ
ที่ดินจะดีกวา
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ประการทีส่ี ่การเพกิถอนสภาพทีด่นิตางๆ เชน พืน้ท่ีปาสงวน พืน้ท่ี
เขตปาไมถาวร และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมอืงใชรวมกนั ตกเปนทีร่าชพสัดุ เปนการเปลีย่นสถานะทีด่นิกลบัเปน
ของรัฐ นับเปนการสรางเสนกั้นเขต (boundary) ผานการถือกรรมสิทธิ์
โดยรัฐ ซึ่งเปนการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน ซึ่งชาวบานในพื้นที่
ไดเคยใชในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมมาเปนเวลากวารอยป (แมวา
โดยสถานะตามกฎหมายจะเปนพ้ืนท่ีปาก็ตาม) การเพิกถอนสภาพท่ีดิน
จากพ้ืนที่ที่ทําการเกษตร กลายเปนสินทรัพยเพื่อการนําไปลงทุนพัฒนา
ทางเศรษฐกจิ ภายใตนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกจิพิเศษนี ้สะทอนใหเห็น
ถึงการที่รัฐมองและสรางความหมายของที่ดิน ในฐานะที่เปนทรัพยากร
ธรรมชาติ ซึ่งอาจนําไปใชประโยชนเพ่ือการพัฒนา โดยเฉพาะอยางยิ่ง
เพือ่การสะสมทนุในระบบทนุนยิมเสรนียิมใหม ดงันัน้เอง ภายใตนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ รัฐไดสรางความหมายใหมใหกับท่ีดินท่ีเนน
ประโยชนในทางเศรษฐกิจและเอ้ือตอการเขาถึงทรัพยากรท่ีดินของ
นักลงทุน หากวิเคราะหผานแนวคิดการสะสมทุนดวยการพรากสิทธิแลว 
(accumulation by dispossession) อาจเห็นไดวา การท่ีรฐัใชอาํนาจพิเศษ
ในการเพิกถอนสภาพที่ดิน เพื่อเปลี่ยนสถานะที่ดินจากพื้นท่ีปา (ตาม
กฎหมาย) และพืน้ทีเ่กษตร (ตามความเปนจรงิ) กลายเปนทีร่าชพัสด ุและ
มกีารออกเอกสารสิทธิในรูปของโฉนด ทัง้นีเ้พือ่ใหเปนสนิทรพัยทีส่ามารถ
นําไปดําเนินการทางนิติกรรม รวมทั้งใหเอกชนที่จะเขามาลงทุนในเขต
พฒันาเศรษฐกจิพเิศษเชาเปนระยะเวลานานไดนัน้ นบัเปนการสะสมทนุ
ผานการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ ที่สะทอนใหเห็นถึงการพัฒนา
เศรษฐกจิแบบทนุนยิมเสรนียิมใหม ภายใตบรบิทการบรูณาการเศรษฐกิจ
ในภูมิภาคอาเซียน ในขณะเดียวกัน ไดกอใหเกิดการพรากสิทธิในการ

เขาถึงและใชประโยชนที่ดินของชาวบานในชุมชนวังตะเคียน จํานวน 
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2 หมูบาน ทีไ่มสามารถประกอบอาชพีเกษตรกรรมในพืน้ทีเ่ดมิของตนเอง 
ตองไปหาเชาพื้นที่อื่น หรือตองเปล่ียนไปทําอาชีพอื่นแทน เพ่ือใหมี
รายไดเลี้ยงชีพ

ความหมายใหมของทีด่นิ ทีเ่กดิจากการใหความหมายโดยรฐั ผาน
นโยบายพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ มีความแตกตางไปจากความหมาย
ของท่ีดินในการใหความหมายของชาวบาน ที่เนนถึงคุณคาของท่ีดิน
ทีส่ามารถหลอเลีย้งชีวติของผูคน จากการท่ีชาวบานไดใชประโยชนในการ
ทําเกษตรกรรม หรือเก็บหาของปาหรือผลิตภัณฑจากปาเพื่อการสราง
รายได เปนอาหาร และเพือ่การดํารงชีพ การใหความหมายกับทีด่นิในแงนี้
เปนการใหความสาํคัญกบัความหมายทางสงัคมและวฒันธรรมของทีด่นิ 
ซึง่สะทอนใหเหน็ถงึความสัมพนัธทีใ่กลชดิระหวางผูคนกบัทีด่นิ ซึง่พวกเขา
ไดอาศัยเปนแหลงท่ีมาของอาหาร รายได ตลอดจนการสรางความสัมพันธ
ซึง่กันและกนัในชมุชนผานทางพิธกีรรม ประเพณี และวฒันธรรม ซึง่เชือ่มโยง
กบัวถิชีวีติทางการเกษตร ซึง่ในขณะเดียวกัน การใหความหมายของท่ีดนิ
ของชาวบานในชุมชนทีอ่าศัยทีด่นิในการทาํการเกษตรกรรม มคีวามแตกตาง
กบัการใหความหมายท่ีดนิของเจาของท่ีดนิเอกชน และนักลงทุนเก็งกาํไร
ในที่ดิน ที่มองที่ดินเปนทรัพยากรที่มีมูลคาในเชิงสินทรัพย และเขามา
กวานซื้อที่ดินไวเปนจํานวนมาก เนื่องจากเล็งเห็นประโยชนที่จะไดรับ 
จากการทราบขอมูลวาพื้นที่บริเวณนี้จะถูกกําหนดเปนเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพเิศษ นกัลงทุนเหลานีใ้ชประโยชนจากท่ีดนิเพ่ือการเกษตรเปน
สวนนอย หรือถาจะมีบางก็เพราะเง่ือนไขท่ีกําหนดไวสําหรับการเขาถึง
ที่ดินประเภทนั้น (ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ซึ่งทําใหตอง
ปลอยใหเชาท่ีดินเพ่ือทําการเกษตรกรรม หากแตพวกเขาเหลานี้มองถึง
ความหมายของที่ดินในแงที่เปนสินทรัพยที่สามารถสรางมูลคาทาง

เศรษฐกิจไดมากกวา
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ประการท่ีหา เนื่องจากการดําเนินการของรัฐในการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษ เนนใหความสําคัญกับการดําเนินการตามนโยบายอยาง
เรงดวนในพื้นที่อําเภอแมสอด ซึ่งเปนพื้นที่ชายแดนที่มีมูลคาทาง
เศรษฐกจิสงูกวาหมืน่ลานบาทตอป ทาํใหในการดาํเนนิการในเรือ่งตางๆ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดหาท่ีดิน และการจัดการปญหาผลกระทบและ
ขอรองเรียนท่ีตามมา ขาดการศึกษาขอมลู การปรึกษา และการมีสวนรวม
ของภาคสวนตางๆ ที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งชาวบานในชุมชน
ที่ไดรับผลกระทบ กรณีความขัดแยงที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการตาม
นโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษที่อําเภอแมสอด อาจกอใหเกิด
คําถามเรื่องธรรมาภิบาลในการดําเนินการของภาครัฐ และอาจไมเปน
ตวัอยางทีด่ใีนการทีจ่ะสรางความเช่ือม่ันและความมัน่ใจใหกบัประชาชน
ในประเทศ และนักลงทุนทั้งในและตางประเทศ ที่ภาครัฐหวังวาจะสนใจ
เขามาลงทนุในพืน้ทีต่างๆ ทีร่ฐัประกาศใหเปนเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ 
ดังนั้น รัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของจักตองทบทวนบทเรียนและ
ปญหาทีผ่านมา และดาํเนนิการวางแผนการบริหารจดัการอยางเหมาะสม 
บนพื้นฐานขอมูลที่รอบดาน เพียงพอ รวมทั้งใหความสําคัญมากขึ้นกับ
กระบวนการปรึกษาหารือ และการมีสวนรวมของทุกภาคสวนทีเ่กีย่วของ 
อาทิ หนวยงานราชการในพื้นที่ องคกรปกครองสวนทองถิ่น สภา
อุตสาหกรรม สภาหอการคา ตัวแทนผูประกอบการธุรกิจ องคกรเอกชน 
และภาคประชาสังคม และท่ีสําคัญคือตัวแทนของชาวบานในชุมชน
ที่จะไดรับผลกระทบจากการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ และนิคม
อุตสาหกรรม

นอกจากน้ี ขอมูลจากการศึกษาภาคสนามในพ้ืนท่ีทําใหเห็นวา 
พื้นที่อําเภอแมสอดที่ถูกประกาศเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษนั้น 

แทจริงแลวศักยภาพท่ีแทจริงของพ้ืนที่อาจไมไดอยูที่การพัฒนาเขต
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อุตสาหกรรม แตอยูที่การพัฒนาการคาขามแดน ศูนยเปลี่ยนถายสินคา
ระหวางประเทศ และการพัฒนาธุรกจิอตุสาหกรรมท่ีเกีย่วของกับการเกษตร 
ดังที่สะทอนใหเห็นโดยตัวแทนสมาคมผูประกอบธุรกิจ หอการคา และ
ชาวบานที่เปนเกษตรกรในชุมชน

..........
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บทบาทและมาตรการของรัฐ
ในการจัดหาที่ดินสําหรับจัดต้ัง
เขตเศรษฐกิจพิเศษ: ศึกษากรณี
เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดเชียงราย

สืบสกุล กิจนุกร
ศูนยวิจัยนวัตกรรมสังคมเชิงพื้นที่ สํานักวิชานวัตกรรมสังคม

มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

จังหวัดเชียงรายเปนพื้นที่เปาหมายจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดย
มีพื้นท่ีครอบคลุมอําเภอแมสาย อําเภอเชียงแสน และอําเภอเชียงของ 
แตจังหวัดเชียงรายยังประสบปญหาไมสามารถจัดหาที่ดินสําหรับจัดตั้ง
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษไดแมแตแปลงเดียว อีกท้ังมีการคัดคานจาก
ภาคประชาสังคมในพื้นที่เรื่องการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในท่ีดิน 
นอกจากนีเ้มือ่พจิารณากลบัไปยงัความพยายามจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษ
ที่ดําเนินงานโดยรัฐบาลชุดกอนปจจุบันก็พบวา ปญหาที่ดินเปนประเด็น
ใจกลางของความขัดแยงระหวางหนวยงานรัฐกับภาคประชาชน อีกท้ัง
เปนสาเหตุของความลมเหลวในการผลักดันนโยบายจัดตั้งเขตเศรษฐกิจ
พิเศษของภาครัฐมาโดยตลอดเชนกัน จากปญหาท่ีดินดังกลาว โครงการ
วิจัยบทบาทและมาตรการของรัฐในการจัดหาท่ีดินสําหรับจัดตั้งเขต
เศรษฐกจิพเิศษ: ศกึษากรณเีขตเศรษฐกจิพเิศษจงัหวดัเชยีงราย จงึตองการ
ตอบคําถามสามขอที่สัมพันธกันคือ ขอที่หนึ่ง บนทิศทางการพัฒนา
ประเทศแบบเสรนียิมใหม รฐัไทยจดัหาทีด่นิอยางไรในเขตเศรษฐกจิพเิศษ 
ขอที่สอง การจัดหาท่ีดินของรัฐเพ่ือจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
ไดสรางผลกระทบกับวิถีชีวิตประชาชนในระดับพื้นที่อยางไรบาง และ
ขอทีส่าม กลุมผูใชประโยชนในทีด่นิ ผูไดรบัผลกระทบจากการจดัหาทีด่นิ
ของรัฐเพ่ือจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ไดทําการตอรองกับรัฐอะไรบาง 
ใชกลยุทธและเงื่อนไขใดในการตอรอง และการตอรองสงผลใหรัฐตอง
จัดปรับบทบาทและมาตรการใหมในการจัดที่ดินอยางไร
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วิธีการศึกษา

โครงการวิจัยนี้เนนการทําวิจัยคุณภาพดวยแนวคิดการพรากสิทธิ
ในท่ีดินและธรรมาภิบาลท่ีดิน ผูวิจัยอาศัยแหลงขอมูลจากเอกสารของ
ทัง้ภาครัฐและภาคประชาสังคม ขาวสารจากส่ือส่ิงพิมพ นอกจากน้ียงัเนน
การเก็บขอมูลภาคสนามดวยการสนทนากลุมและสัมภาษณผูนําชุมชน
ที่ไดรับผลกระทบ (บานทุงง้ิว ตําบลสถาน บานบุญเรือง ตําบลบุญเรือง 
อาํเภอเชียงของ บานสบกก ตาํบลบานแซว อาํเภอเชียงแสน กลุมวสิาหกิจ
ผูปลกูยาสบูโปงผา อาํเภอแมสาย) การสมัภาษณเจาหนาทีผู่เกีย่วของกบั
การจดัหาทีด่นิ องคกรพัฒนาเอกชนทีอ่ยูในพืน้ที ่อกีทัง้อาศยัการเขารวม
สังเกตการณในการจัดกิจกรรมของชุมชน การจัดเวทีของหนวยงาน
ราชการ สถาบันการศึกษา และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ
ในประเด็นที่เก่ียวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดเชียงราย

ผลการศึกษา

1. รัฐมีบทบาทสําคัญในการจัดหาท่ีดินเพื่อจัดตั้งเขตเศรษฐกิจ
พิเศษในสามชวงเวลาแตกตางกันไป กลาวคือ ในชวงแรก (พ.ศ.2543-
2547) รฐัมบีทบาทประสานงานเช้ือเชิญใหนกัลงทุนจากตางชาติ (ประเทศ
จีน) เขามาคัดเลือกพื้นที่ที่เหมาะสมสําหรับจัดตั้ง “นิคมอุตสาหกรรม
เชียงแสน” สวนชวงท่ีสอง (พ.ศ.2548-2557) รฐัมบีทบาทเปนผูเอ้ืออํานวย
ใหนกัลงทนุเอกชนของไทยในการจดัหาทีด่นิเพือ่จดัตัง้ “นคิมอตุสาหกรรม
เชียงของ” บทบาทของรัฐในสองชวงเวลาน้ีเปนเสมือนผูสนับสนุนให
นักลงทุนทั้งไทยและตางประเทศเปนผูจัดหาท่ีดิน สวนท่ีดินที่เปนพื้นที่

เปาหมายเปนทัง้ทีด่นิในการครอบครองเอกชนและทีด่นิของรฐั แตสาํหรบั
ชวงปจจุบัน (พ.ศ.2558) รัฐกลับพลิกบทบาทเปนผูจัดหาที่ดินดวยตัวเอง
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และเนนจัดหาทีด่นิของรฐัเปนหลกั เนือ่งจากรฐัใหเหตผุลเพือ่แกไขปญหา
การเก็งกําไรที่ดินในบริเวณที่จะมีจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ ทั้งนี้ถึงแมรัฐ
มีบทบาทแตกตางกันในแตละชวงเวลาแตก็มีจุดรวมกันในภารกิจทาง
นโยบาย การจัดการและอุดมการณ “การพัฒนา” “การเปล่ียนแปลง
ความหมายและการใชประโยชนที่ดิน” บนฐานของระบอบกรรมสิทธิ์
ที่เนนสิทธิแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการเปนเจาของท่ีดิน และมองท่ีดิน
จากมิติเศรษฐกิจเปนหลัก

2. รัฐอาศัยมาตรการหลากหลายในการจัดหาที่ดินจัดตั้งเขต
เศรษฐกิจพิเศษ ไดแก มาตรการทางนโยบายท่ีกําหนดจากสวนกลาง 
การบังคับใชและยกเวนการใชกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการใชประโยชน
ในท่ีดิน รายงานการศึกษาของบริษัทที่ปรึกษาและสถาบันการศึกษา
สาํหรับประเมินมลูคาทีด่นิ วางแผนการใชทีด่นิและสรางการยอมรับจาก
ประชาชน การเจรจาตอรองท้ังที่เปนทางการและไมเปนทางการกับกลุม
ผูไดรับผลกระทบ และการลงประชามติในระดับพื้นท่ี มาตรการเหลานี้
มุงทําใหที่ดินมีสภาพไรคาทางเศรษฐกิจจึงสมควรนําไปพัฒนาเพื่อเพิ่ม
มลูคาทางเศรษฐกจิดวยการจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษ ทัง้นีร้ฐัใชมาตรการ
จัดหาที่ดินในทั้งสามอําเภอแตใช อยางไมเทาเทียมกันขึ้นอยู กับ
กระบวนการเจรจาตอรองในแตละพื้นที่ที่แตกตางกัน

3. บทบาทและมาตรการของรัฐในการจัดหาท่ีดินจัดตั้งเขต
เศรษฐกจิพิเศษมคีวามขดักนัในสีป่ระเดน็ท่ีเกีย่วของกนั กลาวคอื ประเดน็
ที่หนึ่ง รัฐอางสิทธิตามกฎหมายในการเปนเจาของที่ดินของรัฐทุกแปลง
ในพ้ืนที่เปาหมายจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ แตเมื่อพิจารณาจากภาค
ปฏิบตักิลบัพบวามหีนวยงานราชการหรอืชมุชนทองถิน่เปนเจาของทีด่นิ
แปลงดงักลาวมากอนการจดัหาทีด่นิ ประเดน็ทีส่อง สทิธคิวามเปนเจาของ

ขัดกันกับสิทธิการใชประโยชนในท่ีดิน กลาวคือรัฐอางความเปนเจาของ
ตามกฎหมายแตในความเปนจรงิแลวรฐักลบัมไิดดแูลรักษาและใชประโยชน
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ในที่ดินนั้น หากแตเปนชาวบานและชุมชนเปนผูใชประโยชนในที่ดิน
มาโดยตลอด รัฐไมรูจักแมกระทั่งตําแหนงที่ตั้ง สภาพของที่ดิน และ
ทีส่าํคญัคอืขาดความรูทางประวตัศิาสตรการครอบครองและใชประโยชน
ในทีด่นิของรฐัเอง ประเด็นทีส่ามทีต่ามมากค็อื ในขณะทีร่ฐัประเมนิทีด่นิ
แปลงท่ีตองการนําไปจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษวาไรมูลคาทางเศรษฐกิจ 
แตรัฐเองกลับไมสามารถประเมินไดอยางชัดเจนถึงมูลคาทางเศรษฐกิจ
ที่จะเกิดขึ้นในการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ ประเด็นที่สี่ ความขัดแยงกัน
ของรัฐปรากฏในบทบาทเชิงนโยบายการจัดเขตเศรษฐกิจพิเศษเอง 
กลาวคือในดานหนึ่งรัฐมีเปาหมายจัดหาที่ดินเพ่ืออํานวยความสะดวก
ใหกับการพัฒนาเศรษฐกิจของภาคธุรกิจขนาดใหญ โดยเฉพาะอยางย่ิง
การลงทุนจากตางประเทศเปนหลัก ขณะเดียวกันรัฐก็ตองรักษาความ
ชอบธรรมทางนโยบายเอาไวโดยตองคํานงึถงึผลประโยชนของประชาชน
ในพื้นที่ดวย แตรัฐก็มิอาจตอบสนองความตองการของทั้งสองกลุมไดใน
คราวเดียวกัน อีกทั้งไมสามารถตอบสนองความตองการพัฒนาไดอยาง
ไมเทาเทียมกันอีกดวย ความขัดกันเองในบทบาทและมาตรการของรัฐ
ในการจดัหาทีด่นิไดสรางผลกระทบตอวถิชีวีติประชาชนในพืน้ทีแ่ละเปน
เงื่อนไขสําคัญของการเจรจาตอรองจากกลุมผูไดรับผลกระทบ

4. ความเสี่ยงดานวิถีชีวิตและความเสี่ยงดานการมีสวนรวม
ในนโยบายการพัฒนาเปนผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากการจัดหาท่ีดินจัดตั้ง
เขตเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่เปาหมายท้ังสามอําเภอ ดังนี้

4.1 ความเส่ียงดานวิถีชีวิตเปนผลกระทบเชิงเศรษฐกิจ 
วฒันธรรมและระบบนเิวศซึง่ชมุชนเหน็วาพวกเขาไมไดรบัความเปนธรรม
และมีอนาคตท่ีไมแนนอนในการดําเนินชีวิตหากตองสูญเสียท่ีดินไปให
กับการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ในกรณีของบานทุงงิ้ว ชุมชนเห็นวา

พวกเขาสมควรไดรับผลประโยชนจากการพัฒนาท่ีเปนรูปธรรมแตรัฐ
ไมสามารถเสนอผลประโยชนทีเ่ปนรปูธรรมทีจ่ะมอบใหกบัชมุชนเพือ่แลก
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กับการยกท่ีดินสาธารณประโยชนใหกับรัฐ สวนบานบุญเรือง เห็นวา
การยกเอาที่ดินสาธารณประโยชนใหกับรัฐจะทําใหชุมชนสูญเสียแหลง
ทาํมาหากนิ สรางความเสยีหายใหกบัระบบนเิวศวทิยาของพ้ืนท่ีปาชุมนํา้
ทีม่คีวามสําคญัในลุมนํา้อิง และไรหลกัประกันทางดานผลกระทบทางดาน
สิ่งแวดลอมจากการนําเอาที่ดินไปใชจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ ทางดาน
บานสบกก เห็นวาคาชดเชยที่ดินท่ีรัฐเสนอใหพวกเขาต่ําเกินไปจน
ไมสามารถนําเอาคาชดเชยไปหาซ้ือท่ีดนิแปลงใหมทดแทนท่ีดนิแปลงเดิมได 
สําหรับกลุมวิสาหกิจผูปลูกยาสูบโปงผา เห็นวาหากตองสูญเสียที่ดินไป
พวกเขาจะไมมีที่ดินสําหรับทํากิน ขาดอาชีพรองรับ และมีภาระหนี้สิน
ที่เกิดจากการผลิตยาสูบ

4.2 ความเส่ียงดานการมีสวนรวมในนโยบายการพัฒนาเปน
ผลกระทบเชงิคณุคาทีเ่กีย่วของกบัอํานาจการนยิามความหมายของทีด่นิ
และการพัฒนาที่ใหชุมชนรวมมีอํานาจการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงการใช
ประโยชนในท่ีดิน โดยชุมชนเห็นวาพวกเขาสูญเสียอํานาจตัดสินใจไป
อยางสิ้นเชิงเมื่อเปรียบเทียบประสบการณการมีสวนรวมในนโยบาย
การพัฒนาที่เกิดขึ้นกอนการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษกับประสบการณ
ในระหวางการจัดหาที่ดินจัดต้ังเขตเศรษฐกิจ ในกรณีบานทุงงิ้ว ชาวบาน
เคยผานการตอสูเพื่อปกปองท่ีดินสาธารณประโยชนมิใหมีการนําเอาไป
จดัสรรเปนทีท่าํกนิจนนําไปสูการข้ึนทะเบียนหนังสอืสําคญัสาํหรับทีห่ลวง
เน้ือท่ี 500 ไร เมื่อป พ.ศ.2539 ตอมาเม่ือสถาบันการศึกษาระดับ
อุดมศึกษาแหงหนึ่งในจังหวัดเชียงรายขอใชพื้นที่ประมาณ 200 ไรเพื่อ
จัดตั้งสถานศึกษา โดยที่ชาวบานก็เห็นชอบเนื่องจากเห็นวาจะเปน
ประโยชนตอคนในทองถิน่และยงัคงมทีีด่นิคงเหลอืใหชาวบานจดัการตอไป 
แตเมือ่รฐัตองการนาํเอาทีด่นิไปจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษพวกเขากลับเห็นวา

รัฐตองการเอาที่ดินไปทั้งหมดโดยที่ชาวบานไมมีสิทธิในการตัดสินใจ 
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อีกท้ังรัฐไมไดทําการตกลงอยางเปนลายลักษณอักษรถึงผลประโยชนที่
ชุมชนจะไดรับจากการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดินและการพัฒนา

ทางดานบานบุญเรืองก็เชนเดียวกัน ชมุชนไดรกัษาปาชุมนํา้เน้ือท่ี
ประมาณ 3,000 ไร มาโดยตลอด จนกระท่ังป พ.ศ.2558 สถาบัน
การศึกษาระดับอุดมศึกษาทางดานการเกษตรแหงหนึ่งขอใชที่ดินเนื้อที่
ประมาณ 500 ไร เพื่อใชจัดตั้งวิทยาเขต โดยท่ีชาวบานมีมติเห็นชอบ
เนื่องดวยเห็นวาจะเปนประโยชนทางการศึกษาในอนาคต แตตอมาเมื่อ
มีการผนวกเอาบริษัทลงทุนดานนิคมอุตสาหกรรมแหงหนึ่งเขาไปเปน
สวนหนึ่งของแผนการและเพิ่มเนื้อที่มากถึงหนึ่งพันไร ชาวบานจึงเริ่ม
ตั้งคําถามตอการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดินดังกลาว และยิ่งเมื่อ
มีเจาหนาที่จากสวนราชการที่เกี่ยวของเขาไปชี้แจงกับชาวบานพรอมกับ
บรษิทัเอกชนเพือ่ขอใชทีด่นิจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษ นอกจากนีเ้จาหนาที่
ของรัฐยังแจงกับผูนําชุมชนอีกวาที่ดินแปลงดังกลาวเปนปาเสื่อมโทรม 
อีกทั้งชาวบานเห็นวารัฐไมสามารถตอบไดอยางชัดเจนวาจะนําเอาท่ีดิน
ไปใชประโยชนอะไร ชาวบุญเรืองจึงปฏิเสธการขอใชที่ดินจัดตั้งเขต
เศรษฐกิจพิเศษและหวนกลับไปสูการอนุรักษปาดังเดิม

สวนบานสบกก ในชวงสิบปที่ผานมาชาวบานหลายคนเคยผาน
ประสบการณสูญเสียที่ดินใหกับรัฐในการกอสรางทาเรือพาณิชยแหง
ทีส่องท่ีอยูตดิกบัแมนํา้โขงมาแลวครัง้หนึง่ ตอมาชาวบานอีกจาํนวนหน่ึง
ตองสูญเสียที่ดินอีกรอบใหกับการขยายถนนสายเชียงแสน-เชียงของ 
นอกจากนี้ชาวบานสบกกที่มีอาชีพประมงยังไดรับผลกระทบจับปลาได
นอยลงเปนอยางมากอันเนือ่งมาจากทาเรอืไดทาํลายแหลงอยูอาศยัของ
ปลา นอกจากนีช้าวบานยงัพบอกีวาพวกเขาไดเขาทํางานในทาเรอืแหงใหม
เพยีงไมกีค่นเทานัน้จากท่ีแตเดมิกอนการสรางทาเรือหนวยงานท่ีเกีย่วของ

ไดสัญญากับชาวบานวาจะรับคนจากบานสบกกเขาทํางาน ดังนั้นเมื่อ
ชาวบานสบกกตองเผชิญหนากับการสูญเสียท่ีดนิเพ่ือจดัต้ังเขตเศรษฐกิจ

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 103



ถึงแมพวกเขาจะไดเขารวมการเจรจาตอรองกับหนวยงานที่เกี่ยวของมา
โดยตลอด แตจากประสบการณที่ผานมาจึงทําใหพวกคอนขางวิตกกังวล
ตออนาคตอันไมแนนอนเกินกวาท่ีจะเส่ียงรับขอเสนอของภาครัฐโดยงาย

ในกรณีกลุมวิสาหกิจผูปลูกยาสูบโปงผา พวกเขามองตัวเองเปน
ผูบุกเบิกและพัฒนาท่ีดินเน้ือที่ 870 ไรมาอยางตอเน่ือง ถึงแมพวกเขา
จะเปนเพียงผูเชาที่ดินของโรงงานยาสูบผูเปนเจาของท่ีดินท่ีแทจริง แต
กลุมผูปลูกยาสูบไดลงทุนปรับปรุงและพัฒนาท่ีดินจนมีความเหมาะสม
ตอการปลูกยาสูบ จนกระท่ังที่ดินแปลงน้ีกลายเปนแหลงผลิตยาสูบ
คณุภาพดทีีส่ดุแหลงหนึง่ ทัง้นีก้ลุมผูปลกูยาสบูยงัมองอกีวาในกระบวนการ
จดัหาท่ีดนิแปลงนีเ้พือ่จดัต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษแปลงน้ีนัน้พวกเขาไมเคย
ไดรบัเชญิใหเขารวมในการปรกึษาหารอืหรอืชีแ้จงขอมลูอยางเปนทางการ

5. ขอเรียกรองและกลยุทธการตอรองของกลุมผูไดรับผลกระทบ
จากการจัดหาที่ดินจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนกระบวนการสราง 
“ธรรมาภิบาลที่ดิน” ซึ่งเปนการนิยามความหมายของที่ดินท่ีมีความ
หลากหลายมิต ิความเปนธรรมและย่ังยนืในการเปล่ียนแปลงการใชประโยชน
ในทีด่นิ และการมีสวนรวมในการตัดสนิใจ โดยการสรางธรรมาภิบาลท่ีดนิ
วางอยูบนเงื่อนไขสามขอ ไดแก ความเส่ียงดานวิถีชีวิต ความเสี่ยงดาน
การมีสวนรวมในนโยบายการพัฒนา และความขัดกันเองในบทบาทและ
มาตรการของรัฐในการจัดหาทีด่นิจัดตัง้เขตเศรษฐกิจพิเศษ กลุมชาวบาน
ทั้งสี่กลุมมีขอเรียกรองสามประเด็นสําคัญคือ

ประเดน็ทีห่นึง่ การนยิามความหมายของทีด่นิทีม่คีวามหลากหลาย
มติ ิอนัไดแก มิตเิศรษฐกจิ มติวิฒันธรรม และมติริะบบนเิวศ การนาํเอาไป
จัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนการเปลี่ยนแปลงความหมายที่ดินอยาง
ถอนรากถอนโคน ดังนั้นในกระบวนการเจรจาตอรองจึงปรากฏวากลุม

ชาวบานตางสอบถามถึงความชัดเจนในแผนการใชประโยชนที่ดิน
ซึง่ครอบคลุมต้ังแตการศึกษาสภาพท่ีดนิอยางรอบดานท้ังในมิติเศรษฐกิจ 

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร104



วัฒนธรรม ระบบนิเวศ การบริหารจัดการ การใชประโยชน รูปธรรม
การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ประเภทของอุตสาหกรรม การจัดการ
ผลกระทบทางดานสิง่แวดลอมและสงัคม ตลอดจนกรรมสทิธิใ์นทีด่นิทีจ่ะ
เปลี่ยนไปภายหลังการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนตน ขอเรียกรองของ
กลุมชาวบานถงึแมมคีวามแตกตางหลากหลาย ไมวาจะเปนการเรียกรอง
คาชดเชยไปจนถึงปฏิเสธการยินยอมยกท่ีดนิใหกบัรฐั แตขอเรียกรองของ
พวกเขามีจดุรวมกันในแงทีพ่วกเขามิไดมองท่ีดนิดวยมิตใิดมิตหินึง่เทานัน้ 
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งไดวาการนิยามความหมายของท่ีดินท่ีมีความ
หลากหลายเปนการมองท่ีดินในฐานะท่ีเปนความสัมพันธทางสังคม 
ขอเรยีกรองประเดน็การนยิามความหมายของทีด่นิจงึเปนความพยายาม
ปรับเปลี่ยนความสัมพันธทางสังคมใหม

ประเด็นท่ีสอง ความเปนธรรมและย่ังยืนในการเปล่ียนแปลง
การใชประโยชนในที่ดิน ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาความหมายของ
ที่ดินเปนเรื่องความสัมพันธทางสังคม ในขณะที่การจัดหาที่ดินจัดตั้งเขต
เศรษฐกิจพิเศษมุ งนําเอาที่ดินไปพัฒนาเพื่อใหนักลงทุนขนาดใหญ
ใชประโยชนในกจิการอตุสาหกรรมเปนหลกั แตขณะเดยีวกนักลุมชาวบาน
กลับตองแบกรับความเสี่ยงจากการพัฒนา ดังนั้นพวกเขาจึงเรียกรองรัฐ
ใหความเปนธรรมกับพวกเขาดวยการทบทวนการจัดหาท่ีดิน การคํานึง
ถงึคาชดเชยการสญูเสยีทีด่นิทีเ่ปนธรรม การแบงปนผลประโยชนจากการ
พัฒนา การสรางสมดุลการพัฒนาระหวางคนกลุมตางๆ ในนโยบาย
เขตเศรษฐกิจพิเศษ และทิศทางการพัฒนาที่เนนความย่ังยืน

ประเดน็ทีส่าม กระบวนการปรึกษาหารือระหวางรฐักบักลุมผูไดรบั
ผลกระทบ เนื่องจากในมาตรการจัดหาท่ีดินของรัฐมุงเนนใหประชาชน
ในพ้ืนที่ยินยอมยกที่ดินใหกับรัฐนําไปจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนหลัก 

ประกอบกับความเรงรีบในการจัดหาที่ดินจึงทําใหกระบวนการทํางาน
ของรัฐในระดับชุมชนมิไดคํานึงถึงการมีสวนรวมในการพัฒนาอยาง
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แทจริง ดวยเหตุดังกลาวกลุมชาวบานจึงเห็นวาพวกเขาถูกตัดขาดออก
จากกระบวนการตัดสนิใจ และมีความตองการเวทีปรกึษาหารือถึงทิศทาง
การพัฒนา รปูธรรมการเปล่ียนแปลงการใชประโยชนในท่ีดนิ การประเมิน
ผลกระทบทางดานสังคมและส่ิงแวดลอม เปนตน

6. การตอรองความหมายในทีด่นิบนฐานของความเปนธรรมและ
ความยั่งยืนในการใชประโยชนที่ดิน เปนกลยุทธสําคัญของกลุมผูไดรับ
ผลกระทบท่ีใชในการเจรจาตอรองกับรัฐ บทบาทและมาตรการของรัฐ
ในการจัดหาท่ีดินที่มีความขัดกันเองเปนเง่ือนไขสําคัญใหกลุมผูไดรับ
ผลกระทบสามารถสรางความหมายข้ึนมาอยางมีนํ้าหนัก และเพ่ิมความ
ชอบธรรมในการเคลือ่นไหว ทัง้นีก้ลุมชาวบานไดสรางความหมายในทีด่นิ
ขึ้นมาดวยสามวิธีการ คือ การประเมินประสบการณในการมีสวนรวม
ในการพัฒนาท่ีผานมา การร้ือฟนประวัตศิาสตรรวมของชุมชนในการดูแล
รกัษาและใชประโยชนในท่ีดนิ การสรางความรูในท่ีดนิขึน้มาใหมทีย่ดึโยง
ผลประโยชนสาธารณะภายใตบริบทการพัฒนาที่ยั่งยืนที่เปนวาระ
การพัฒนาระดับโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดการพื้นท่ีชุมนํ้า และ
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศ กลยุทธของกลุมผูไดรบัผลกระทบทําให
รัฐตองปรับบทบาทในการจัดหาที่ดินใหม

7. รฐัอยูในสถานการณทีต่องจดัหาทีด่นิจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษ
ใหได ในขณะเดียวกันก็มิอาจปฏิเสธขอเรียกรองจากกลุมชาวบานเพื่อ
รักษาความชอบธรรมทางการเมืองในการดําเนินนโยบายของรัฐเอาไว 
รฐัจงึไดทาํการปรับบทบาทในการจัดหาท่ีดนิใหมดวยการยินยอมยกเลิก
การจัดหาท่ีดินบางแหง คือที่ดินในเขตบานทุงง้ิว บานสบกก และบาน
บญุเรือง แตยงัคงความพยายามจัดหาท่ีดนิบางแหงเอาไว ดวยการเจรจา
ตอรองกับโรงงานยาสูบในกรณีเขตเศรษฐกิจอําเภอแมสาย นอกจาก

การปรบับทบาทในเรือ่งการจดัหาทีด่นิแลว รฐัยงัไดปรบัตวัในการพฒันา
เขตเศรษฐกิจพิเศษดวยมาตรการดานอ่ืนเพื่อผลักดันใหเขตเศรษฐกิจ
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พิเศษมีความกาวหนาควบคูกันไปดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐาน อาทิ ถนน ดานศุลกากรและการผานแดน การพัฒนา
และสงเสริมผูประกอบการธุรกิจในจังหวัดเชียงรายใหมีศักยภาพในการ
เขาถึงสิทธิประโยชนการลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ เปนตน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

การจัดหาท่ีดนิจดัตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษจังหวัดเชียงรายเปนปญหา
สําคัญที่ทําใหรัฐยังไมมีความคืบหนาในการดําเนินงาน บทบาทและ
มาตรการของรัฐที่มีความขัดกัน ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับชุมชนในทองถิ่น 
และขอเรียกรองและกลยุทธของกลุมชาวบานท้ังสี่กลุม แสดงใหเห็นถึง
ความตงึเครยีดทีด่าํรงอยูในโครงการพฒันาซึง่รฐัควรพจิารณาปรบัเปลีย่น
มุมมองและการดําเนินงาน ดังนี้

1. การอางอิงบริบทการพัฒนาระดับโลกและระดับภูมิภาคมิ
อาจเนนเพียงแคมติกิารสรางความรวมมือเพ่ือเปาหมายการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจเทานั้น หากแตตองคํานึงถึงมิติความเปนธรรม การมี
สวนรวม และความยั่งยืนของสังคมและส่ิงแวดลอมอยางแทจริงดวย

2. กระบวนการปรึกษาหารือกับชุมชนผูไดรับผลกระทบจากการ
จัดหาที่ดินจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษมิอาจวางอยูบนพ้ืนฐานของการให
ชุมชนยอมรับการพัฒนาของรัฐเพียงฝายเดียวเทานั้น หากแตตองตั้งอยู
บนพ้ืนฐานของการแสวงหาทางเลือกในการพัฒนา โดยมีเงื่อนไขสําคัญ
คอืความไวเนือ้เช่ือใจ ขอมลู ความรู ความเปนธรรม และความย่ังยนืของ
การใชประโยชนในที่ดิน

3. ที่ดินมีความหมายในหลายมิติซอนกันอยู ไดแก มิติความเปน

เจาของ การใชประโยชน เศรษฐกิจ วฒันธรรม และระบบนิเวศ การจัดหา
ทีด่นิจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษเปนการเปล่ียนแปลงความหมายท่ีดนิอยาง
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รุนแรงและสรางผลกระทบอยางลึกซึ้ง การลดทอนความหมายของที่ดิน
เหลอืเพยีงแคมติใิดมติหินึง่ยิง่สรางปญหาใหมคีวามยุงยากมากย่ิงขึน้ การ
พัฒนาของรัฐจึงควรคํานึงความซับซอนของความหมายท่ีดิน อันจะนํา
ไปสูการพัฒนาที่มีความเหมาะสมกับความหลากหลายของความหมาย
ในที่ดิน

4. นโยบายการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษท่ีเนนการจัดหาท่ีดนิเพ่ือ
จัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมในจังหวัดเชียงรายตองไดรับการทบทวนอยาง
จรงิจัง เนือ่งจากไมมคีวามเหมาะสมกับบรบิทพืน้ทีใ่นแงทีร่ฐัมอิาจจัดหา
ที่ดินไดมาอยางตอเนื่อง อีกทั้งสรางผลกระทบตอชุมชนและระบบนิเวศ 
และเปนตัวถวงรั้งการแสวงหาทางเลือกอ่ืนในการพัฒนา

..........
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ผู�หญิงกับธรรมาภิบาลท่ีดิน
ในเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร

กนกวรรณ มะโนรมย
คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยเรื่อง “ผูหญิงกับธรรมาภิบาลท่ีดินในเขตเศรษฐกิจ
พิเศษจังหวัดมุกดาหาร” มีวัตถุประสงค 3 ประการ ไดแก

1. เพือ่ศกึษารวบรวมและวเิคราะหขอมลูเกีย่วกบัการใชทรพัยากร 
การเขาถึง การครอบครองทรัพยากรที่ดินของผูหญิงในเขตเศรษฐกิจ

2. เพื่อรวบรวมและวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงการ
ใชที่ดินของผูหญิงกอนและหลังการเขามาของเขตเศรษฐกิจพิเศษ
มุกดาหาร

3. เพื่อเสนอแนะเชิงนโยบายบทบาทและการมีสวนรวมของ
ผูหญิงในการจัดการทรัพยากรท่ีดินแบบธรรมาภิบาลเพ่ือสรางความ
เปนธรรมกับผูหญิงในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ

วิธีการศึกษา

ใชวธิกีารศกึษาวจิยัเชงิคุณภาพ การประเมนิผลกระทบทางเพศสภาพ 
(Gender Impact Assessment-GIA) และการทําแผนท่ีทรพัยากรเพศสภาพ 
(Gender Resource Mapping) ในพืน้ทีเ่ขตพฒันานคิม ซึง่เปนพ้ืนท่ีสาํคญั
สวนหนึง่ของเศรษฐกิจพเิศษมกุดาหารท่ีดาํเนนิการเพ่ือสงเสริมการลงทุน
โดยกรมธนารักษ พื้นที่ดังกลาวมีเนื้อที่ 1,080 ไร ในตําบลคําอาฮวน 
ครอบคลุมหมูบานพรานอน หมูบานคําเขือง หมูบานนาถอน หมูบาน
กดุโงง และเพ่ิมเติมอีกในหมูบานโปงเปา นาคาํนอย และบานกดุโงงนอย 
รวมทั้งสิ้น 6 หมูบาน
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ผลการศึกษา

ประการแรก กอนประกาศเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ รฐัเขามาจัดการ
พื้นที่โดยการประกาศใหเปนเขตปาสงวนแหงชาติ ทําใหชาวบาน
เปล่ียนแปลงจากผูบกุเบิกทีด่นิเปนผูบกุรกุ สงผลตอสทิธกิารถือครองท่ีดนิ
รวมทั้งสิทธิการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติในรูปแบบตางๆ ของชุมชน
ในระยะยาว ซึง่จะถกูควบคมุดวยระบบสทิธติามกฎหมายท่ีมรีฐัอางสทิธิ
ความเปนเจาของ และตอมาพืน้ทีช่มุชนทีอ่ยูตดิเขตปาหรอืเขตภกูลายเปน
พืน้ทีเ่คลือ่นไหวของพรรคคอมมวินสิตแหงประเทศไทย (พคท.) สถานการณ
ดังกลาวทําใหรัฐบาลสงทหารเขามาสอดสองความเคล่ือนไหวในพ้ืนท่ี 
มกีารเกณฑชาวบานมาปรบัภูมทิศันโดยการหกัโคนกอไผและตนไมใหญ
ที่อยูรอบๆ หมูบานใหเปดโลงเพื่องายตอการเฝาระวัง และตอมารัฐได
ออกประกาศกาํหนดเขตปฏริปูทีด่นิในเขตปาสงวนแหงชาต ิและเปลีย่นเปน
พืน้ทีม่สีถานะเปน ส.ป.ก. ในป พ.ศ.2538 และมคีาํส่ังใหใชพืน้ทีบ่างสวน
จดัตัง้ศนูยวจิยัและพฒันาการเกษตรมุกดาหารและสถานีพฒันาอาหารสัตว
มุกดาหาร ชาวบานจํานวนหน่ึงที่ตองสูญเสียท่ีดินทํากินและท่ีอยูอาศัย
จากการลอมรัว้ไดรวมตวัเรยีกรองใหยตุกิารลอมร้ัว แตกไ็มเปนผลเพราะ
รัฐไดตอรองกับชาวบานโดยการรับเขาทํางานในสวนราชการ และตอมา
รฐัประกาศใหพืน้ทีศ่นูยวจิยัเกษตรและสถานพีฒันาอาหารสตัวมกุดาหาร
ที่มีเนื้อท่ีรวม 1,080 ไร ใหตกเปนที่ราชพัสดุและเพ่ือเปนเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ

ประการทีส่อง เขตเศรษฐกจิพเิศษเปนการพฒันาตามแนวเสรนียิม
และวาทกรรมการพฒันาทีร่ฐับาลเขาไปสนบัสนนุเพือ่ใหเกดิการสรางเขต
เศรษฐกิจใหม โดยขยายการพัฒนาสูพื้นที่ชายแดนและลดความยากจน

ในพื้นที่โดยอาศัยศักยภาพการพัฒนาเดิมและการเช่ือมโยงกับประเทศ
เพื่อนบานที่มีอยูแลว และพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเพิ่มเติม ทําใหรัฐได

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 111



ทุมเทนโยบายและงบประมาณในการจัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษเพ่ือ
เอื้ออํานวยใหเกิดการลงทุนโดยไดจัดหาท่ีดินในพ้ืนท่ีตําบลคําอาฮวน
ไดแลวเพ่ือใหเอกชนมาเชา ในขณะเดยีวกนัในพืน้ท่ีดงักลาวพบวาผูหญงิ
ใชทรัพยากรท่ีดินอยางเขมขนทั้งท่ีดินสาธารณะและท่ีดินสวนตัว ทําให
ผูหญิงไดรับผลกระทบจากการประกาศเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ กลาวคือ
นโยบายการจัดการท่ีดนิซึง่ทัง้มมีากอนประกาศเขตเศรษฐกิจพเิศษสงผล
ตอสทิธกิารเขาถงึทีด่นิสาธารณะของผูหญงิและผูชายในพืน้ทีเ่ปนอยางมาก 
เน่ืองจากพบวา ผูหญิงและคนในหมูบานในพื้นที่ศึกษาเคยใชประโยชน
ในพืน้ทีม่ากอนผานการบุกเบกิทีด่นิเพือ่ทาํมาหากิน เชน ทาํนา เลีย้งสัตว 
เก็บหาของปาที่ไดจากที่ดิน แหลงนํ้าที่มีกระจัดกระจายทั่วพื้นท่ี และ
ปาไมในพ้ืนที่ตลอดป ซึ่งถือเปนแหลงอาหารและรายไดของชาวบาน 
การใชทรพัยากรและการเขาถงึทีด่นิของผูหญงิและคนในทองถิน่สะทอน
ความสัมพันธระหวางสังคมและธรรมชาติ (Social-Nature) ตอมารัฐ
ประกาศลอมร้ัวเพือ่ทาํเปนศนูยราชการ และตอมาพ้ืนทีด่งักลาวประกาศ
เปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ แตชาวบานก็ยังเขาไปใชประโยชนทั้งการเลี้ยง
วัวควายและเก็บหาอาหารในบริเวณดังกลาวเนื่องจากที่ดินและพื้นท่ี
ที่ชาวบานใชประโยชนคือสถานที่สรางความมั่นคงอาหาร รายได และ
พัฒนาความสัมพันธทางสังคมวัฒนธรรม ซึ่งสะทอนใหเห็นวาท่ีดินมี
ความหมายตอชาวบานไมเพียงเปนพื้นที่ทางเศรษฐกิจ แตเปนพื้นที่ของ
การแลกเปลี่ยนสังสรรคของผูหญิงและผูชาย พื้นที่ดานสังคม เศรษฐกิจ 
และวัฒนธรรม และความสัมพันธระหวางคนในพ้ืนท่ีกับธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม

ประการท่ีสาม กลุมผูหญิงในฐานะผูกระทําการที่ไดรับผลกระทบ
จากการเปลี่ยนแปลงการใชที่ดินและการอางสิทธิความเปนเจาของพ้ืนที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษของรัฐมีหลากหลายกลุม สามารถแบงออกเปน 
4 กลุมใหญ ไดแก 1) กลุมสูญเสียที่ดิน/ถูกเวนคืนที่ดิน 2) กลุมที่มีที่ดิน
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ทํากินและที่อยูอาศัยติดเขตพื้นที่พัฒนานิคม 3) กลุมเลี้ยงวัวควาย และ 
4) กลุมหาอาหารตามธรรมชาติ ซึ่งทั้งสี่กลุมมีความวิตกกังวลคอนขาง
แตกตางกันตอการเปลี่ยนแปลงที่ดิน ทั้งในพื้นที่ที่กําลังกลายเปนเขต
พฒันาเศรษฐกจิและพืน้ทีร่อบนอกทีต่องถกูเวนคนืเพือ่พฒันาโครงสราง
พื้นฐานรองรับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ เชน ถนนสี่เลน และรถไฟ
รางคู อยางไรก็ตาม กลุมที่ตอรองกับรัฐยังคงเขาไปใชประโยชนในพื้นที่ 
เชน เลีย้งวัวควาย ทาํนา หาฟน หาปลาและของปาแตเปนไปแบบมีความ
วติกกงัวลและความเสีย่งวาเมือ่ใดจะถกูผลกัดนัออกจากการใชประโยชน 
สวนกรณีผูหญิงท่ีสูญเสียพื้นที่เลี้ยงวัวเพราะถูกหามไมใหเขาไปเล้ียง
วัวควายไดอีกตอไปหลังจากพื้นที่ถูกพัฒนาเปนศูนยวิจัยและพัฒนา
การเกษตรมุกดาหารและสถานีพฒันาอาหารสัตวมกุดาหาร พบวา การเล้ียง
ววัควายของท้ังผูหญงิและผูชายในท่ีดนิกอนทีจ่ะกาํหนดใหเปนศนูยวจิยั
และพัฒนาการเกษตรมุกดาหาร สถานีพัฒนาอาหารสัตวมุกดาหารนั้น 
โดยเฉลี่ยไมตํ่ากวาครัวเรือนละ 10 ตัว ซึ่งมากที่สุดถึง 100 ตัวของ
บางครัวเรือน ผูหญิงเกือบท้ังหมดตองหางานทํานอกชุมชนมากข้ึน
รวมท้ังทยอยขายวัวควายซ่ึงเคยเปนแหลงอาหารและรายไดสําคัญมาก
ของครัวเรือนเฉล่ียประมาณปละ 50,000-80,000 บาท ไปจนเหลือ
ชาวบานที่ยังคงเล้ียงวัวควายไมถึงรอยละ 10 ซึ่งปจจุบันกลุมผูหญิงและ
ผูชายท่ียงัคงเล้ียงวัวควายในพ้ืนทีท่ีถ่กูประกาศใหเปนเขตเศรษฐกิจพเิศษน้ัน
เหลือเพียง 16 คน จากทั้งหมดในพื้นที่ซึ่งจากเดิมผูเลี้ยงวัวควายมีเฉล่ีย
มากกวา 80% ในแตละชุมชนในพื้นที่ศึกษา การสูญเสียรายไดจากการ
เลี้ยงวัวควายทําใหผูหญิงตองออกมาทํางานนอกชุมชนเพ่ือหารายได
เลี้ยงครอบครัว

ประการท่ีสี่ ผูหญิงและคนในพ้ืนท่ีรับรู วาตนจะตองเผชิญกับ

ความเสีย่งและภาระท่ีหนกัในอนาคตดานการดาํเนนิชวีติจากการจะตอง
สูญเสียที่ดินเพื่อสรางรางรถไฟรางคูและถนนสี่เลน พวกเขาไมตองการ
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ใหมเีขตเศรษฐกิจพเิศษ ยงัไมยอมรับคาเวนคืนทีด่นิและยังไมตกลงเลือก
เสนทางพัฒนารางรถไฟและถนนส่ีเลน เพราะมีความวิตกกังวลเปน
อยางมากวาอนาคตของตนเอง ครอบครวัและบตุรหลานจะมคีวามมัน่คง
อยางไรหากตองสูญเสียที่ดินที่ไมมากอยูแลวไปกับการสรางเสนทาง
คมนาคม อีกทั้งพวกเขาตางยังไมเขาใจ ไมมั่นใจและยังไมเห็นประโยชน
วาเขตเศรษฐกจิพเิศษจะชวยพฒันาชมุชนทองถ่ินและความเปนอยูใหดขีึน้
กวาทีเ่ปนอยูในขณะทีพ่วกเขาตองเสยีสละทีด่นิไปแลว นอกจากนีก้ารไดรบั
ขอมูลเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษมีจํากัดและชาวบานโดยเฉพาะผูหญิง
ไมเขาใจวาเขตเศรษฐกิจพเิศษหมายถึงอะไร และหนวยงานตางๆ ในระดับ 
อบต. ตางมีความเขาใจเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษแตกตางกัน และเมื่อ
รัฐไดเขามาชี้แจง ผูหญิงและคนในชุมชนก็ยังไมแนใจวาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษจะเกิดประโยชนแทจริงอยางไร ทําใหชาวบานท้ังชายและหญิงมี
ความเหน็ทัง้แงบวกและแงลบกบัเขตเศรษฐกจิพเิศษ ผูหญงิบางกลุมเหน็
วาเขตเศรษฐกิจพิเศษอาจจะสรางรายได สรางอาชีพกับบุตรหลาน
โดยเฉพาะตอครอบครัวที่สงลูกเรียนระดับสูง รวมทั้งพัฒนาความเจริญ
ผานโครงสรางพ้ืนฐาน ไดแก ถนนและรถไฟ อาจมีการสรางงานสราง
รายได แตอาจมีผลเสียมากเชนกันดานปญหาสิ่งแวดลอม สวนผูหญิง
อีกบางกลุมที่ไดเคยสูญเสียที่ดินไปกับการพัฒนาท่ีผานมาและคาดวา
จะสูญเสียที่ดินเพิ่มขึ้นจากการเวนคืนที่ดินเพื่อสรางถนนและรางรถไฟ
เห็นวา เขตเศรษฐกิจพิเศษทําลายวิถีการดํารงชีพ และคาดวาจะสราง
ปญหาส่ิงแวดลอมตอพืน้ทีม่ากเพราะมีจนิตนาการและรับรูวาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษจะเหมือนกับนิคมอุตสาหกรรมที่ในภาคตะวันออก

ประการทีห่า กระบวนการชดเชยการเวนคนืท่ีดนิทีเ่ปนของชาวบาน
เพือ่การตัดถนนส่ีเลนและสรางรางรถไฟเต็มไปดวยความไมเขาใจ สบัสน 

และขาดการมีสวนรวมของผูหญงิ เนือ่งจากการจัดตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษนัน้
รัฐไดเชิญหนวยราชการที่เกี่ยวของและแตงตั้งคณะกรรมการระดับพื้นท่ี
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ตามคําสั่งที่ 17/2557 คณะกรรมการและคณะทํางานจัดตั้งเขตเศรษฐกิจ
พิเศษมุกดาหาร โดยมิไดมีตัวแทนของภาคประชาชนในพ้ืนท่ีเขาเปน
คณะกรรมการระดบัจงัหวดั การมสีวนรวมของภาคประชาชนโดยจะเนน
การแจงใหทราบมากกวาการปรึกษาหารือ แมวาจะจัดใหมีการประชุม
เขตเศรษฐกิจพเิศษหลายคร้ังในพ้ืนทีแ่ตผูทีเ่ขาประชุมสวนมากจะเปนผูนาํ
เปนหลัก และผูเขาประชุมผูหญิงมิไดแสดงความคิดเห็นหรือกลาพูดตอ
ที่ประชุมเมื่อรัฐจัดการประชุมเรื่องการเวนคืนท่ีดินเพื่อสรางถนนสี่ชอง
จราจรและรถไฟฟารางคู การจัดการประชุมเรื่องเวนคืนท่ีดินมีลักษณะ
เปนการช้ีนําใหประชาชนเห็นดวยกับทางเลือกท่ีบริษัทไดสรุปมาแลววา
มคีวามคุมคามากทีส่ดุ ในขณะทีช่าวบานหลายคนยงัไมรูแนชดัวาตนเอง
และครอบครัวจะไดรับผลกระทบมากนอยแคไหนและสมควรท่ีจะเลือก
เสนทางไหนมากท่ีสุด ดวยขอมูลที่ไมชัดเจนและความสับสนท่ีเกิดข้ึน 
สงผลตอการแสดงความคดิเหน็ของชาวบาน ทัง้โดยการแสดงความคดิเห็น
หนาเวทีซึ่งปรากฏวามีชาวบานเพียงไมกี่คนเทานั้นท่ีกลา ในขณะท่ีการ
กรอกแบบสอบถามเลือกเสนทางถนนที่เหมาะสมนั้นเปนไปอยางสับสน
เพราะชาวบานบางคนไมรูจะกรอกแบบสอบถามอยางไรเน่ืองจากอาน
หนงัสอืไมออก บางคนอานออกแตเขยีนไมถนดั และเสนทางเลอืกทีเ่สนอ
โดยกรมทางหลวงใหชาวบานเลือกวาจะเอาเสนทางใดนั้น ยากตอความ
เขาใจโดยผูหญิงและชาวบาน ในขณะที่อีกหลายคนไมไดสนใจกรอก
แบบสอบถามดังกลาวและไมมีใครเลยท่ีจะสามารถทราบไดวาการเลือก
เสนทางของตวัเองในแบบสอบถามน้ันจะเปนท่ีรบัรูหรอืมผีลตอการตัดสนิ
เลือกเสนทางถนนมากนอยเพียงใด ชาวบานท้ังหญิงและชายมีความ
ประสงคเพื่อตองการใหไดรับคาเวนคืนที่ดินที่ดินท่ีเปนธรรม มีความ
สมเหตุสมผลดานราคาโดยนําคาสูญเสียโอกาสในอนาคตมาคิดคํานวณ

รวมดวย ดังน้ันกระบวนการตอรองเทาที่ผูหญิงและชาวบานกระทําได 
ณ ขณะนีค้อืยงัไมยอมลงนามเพือ่ยอมรบัอตัราคาเวนคนืทีด่นิทีเ่สนอโดย
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ทางราชการ และแสวงหาความชวยเหลือจากภาควิชาการและองคกร
ภาคเอกชนท่ีทํางานในพ้ืนที่เพื่อรวบรวมขอมูลเก่ียวกับการทํามาหากิน 
รายไดที่เกิดจากการใชที่ดิน ณ ปจจุบัน การคาดการณรายไดที่คาดวา
จะเกิดขึ้นในอนาคตและคาสูญเสียโอกาสในการทํามาหากินในอนาคต
ในที่ดินที่คาดวาจะถูกเวนคืน ทั้งนี้เพื่อเสนอใหรัฐพิจารณาใหคาเวนคืน
ที่ดินที่เปนธรรม

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. คณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) 
ระดบัชาติและระดับจงัหวดั และสาํนกังานท่ีดนิจงัหวัดมกุดาหาร ธนารักษ
จังหวัด องคกรปกครองสวนทองถ่ินและภาคประชาชน ควรพิจารณานํา
แนวคิดกรรมสิทธิ์รวมมาจัดการที่ดินโดยไมควรแยกที่ดินออกจากชุมชน
หรอืกดีกนัชมุชนไมใหใชประโยชนแบบเบด็เสรจ็เดด็ขาด โดยทกุภาคสวน
สามารถใชประโยชนในที่ดินได ดังเชนขอเสนอที่วา หากกรณีไมมี
ภาคเอกชนมาประมูลพื้นท่ี 1,080 ไรที่กําหนดเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
กรมธนารักษควรอนุญาตใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและภาค
ประชาสังคมรวมปรึกษาหารือกันพิจารณาการนําพื้นท่ีนี้มาพัฒนา
กิจกรรมการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่สอดคลองกับความตองการของ
ทองถิ่นและสงเสริมการเพ่ิมการผลิต อาทิ การพัฒนาปศุสัตวเน่ืองจาก
พื้นที่เหลานั้นเปนแหลงเลี้ยงวัวควายที่สําคัญของชาวบาน การพัฒนา
เปนตลาดการคาวัวควายหรือตลาดสินคาเกษตร ทั้งนี้การประกาศ
ดังกลาวตองกําหนดเปนนโยบายใหชัดเจนโดยกรมธนารักษเพ่ืองายตอ
การปฏิบัติ เนื่องจากยังไมมีภาคเอกชนเขามาประมูลพื้นท่ี 1,080 ไร 

เพราะความไมพรอมดานเงื่อนไขและปจจัยดึงดูดรวมทั้งแรงจูงใจหลาย
ประการที่สําคัญ ไดแก ที่ดินในจังหวัดมุกดาหารมีราคาสูงขึ้นมากในชวง
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หลายปทีผ่านมา ประเภทกิจการในเขตเศรษฐกิจพเิศษมุกดาหาร 5 ประเภท 
ไมสอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ที่มีขนาดเล็ก ยังไมมีการขนสงระบบ
ราง สนามบนิ ทาํใหตองใชเวลาในการเดินทางคอนขางยาวนาน เปนเหตุ
ใหมีตนทุนในการขนสงสูง คาเชา/คาธรรมเนียมสูง (24,000 บาทตอป) 
สูงกวาจังหวัดใกลเคียง และยังขาดแผนรองรับดานระบบบําบัดนํ้าเสีย 
การปองกันปญหามลพิษ การกําจัดขยะ ซึ่งนักลงทุนอาจมองวาเปน
ปญหาในการเชื่อมตอระบบตางๆ ตองใชทุนในการดําเนินการคอนขาง
สูงซึ่งอาจทําใหคืนทุนชาเนื่องจากตองลงทุนทั้งแปลงเพ่ือรองรับกิจการ
ที่จะเกิดขึ้นโดยยังไมมีเครือขายหรือภาคอุตสาหกรรมอ่ืนๆ เชื่อมโยง
ในขายการผลิต ดงันัน้รฐัควรพจิารณากระตุนใหภาคเอกชนลงทุนในพืน้ที่
อืน่หรอืพืน้ท่ีทีท่าํเกษตรอุตสาหกรรมของจังหวดัอยูแลวโดยการประกาศ
เปนเขตเศรษฐกิจพิเศษเพราะมีพื้นที่กวางขวางและใกลกับดานชายแดน
มากกวา

2. จากบทสรุปของการศึกษาที่ผานมาเห็นวา การจัดการท่ีดิน
ในเขตเศรษฐกิจพิเศษท้ังกอนการประกาศและหลังการประกาศเปน
เขตเศรษฐกิจพเิศษในเขตบานพรานอนและหมูบานโดยรอบรวม 1,080 ไร 
พบวาขาดความเปนธรรมดานการเวนคืนท่ีดินตอผู หญิง อีกท้ังยัง
ไมสามารถคาดการณผลกระทบทางสังคมและส่ิงแวดลอม และไมเปด
โอกาสใหผูหญงิและชาวบานในพืน้ทีม่สีวนรวมในกระบวนการการจดัการ
ที่ดิน ดังแนวทางตอไปนี้

2.1 คณะทํางานดานกําหนดขอบเขตพื้นที่การลงทุน ผังเมือง 
และการใชประโยชนจากทีด่นิระดับจงัหวดั (คณะทาํงานกาํหนดเขตฯ) เรง
สรางความเขาใจทีต่รงกันระหวางภาคประชาชน ภาครฐั และภาคเอกชน 
เกีย่วกบัการใชทีด่นิเขตเศรษฐกิจพเิศษทีเ่กดิขึน้ในพ้ืนท่ีทีก่าํหนดคือพืน้ท่ี

บานคาํอาฮวน จาํนวน 1,080 ไร โดยตองชีแ้จงใหชดัเจนถึงประโยชนและ
ผลกระทบท่ีคาดวาจะเกิดขึน้กบัชมุชนท้ังแงบวกและแงลบ โดยการจัดเวที
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ที่เปดโอกาสใหภาคประชาชนไดรับรูขอมูลที่รอบดานดวยบรรยากาศ
ทีเ่ปนมติรและมีความเสมอภาคในการแสดงออกของภาคประชาชน และ
ฟงขอมูลจากภาคประชาชน เชน ประวัติศาสตรการใชที่ดิน การใช
ประโยชนจากท่ีดินในอดีตและปจจุบัน รายไดและอาหารท่ีชาวบาน
ไดประโยชนจากทีด่นิ และความวิตกกงัวลและความย่ังยนืของวิถดีาํรงชพี
ของชุมชน เปนตน

2.2 โยธาธกิารจงัหวดั กรมทางหลวง สาํนักงานยตุธิรรมจงัหวดั
มุกดาหาร และสถาบันวิชาการ ควรสรางเวทีแลกเปลี่ยนความเห็น
เกี่ยวกับการเวนคืนที่ดินเพื่อสรางถนนสี่เลนและรถไฟรางคู

2.3 มีมาตรการและแนวทางการชดใชการเวนคืนท่ีดินอยาง
เปนธรรมโดยคํานึงถึงราคาท่ีดินในอนาคตมาประกอบการกําหนด
คาชดเชยจากการที่จะตองสูญเสียที่ดินของผูหญิง และนําขอมูลของ
ชาวบานและวิถีชีวิตของชาวบานมาประกอบการตัดสินใจประเมินราคา
ที่ดินเพื่อการเวนคืน เชน ระดับการพึ่งพาที่ดินและทรัพยากร

2.4 คิดคํานวณคาเวนคืนที่ดินที่รวมคาที่ดินท่ีไดจากการ
เวนคืนและคาเสียโอกาสของผูหญิงและชาวบานท่ีไมไดใชที่ดินอีกตอไป
เนื่องจากตองสูญเสียที่ดินโดยถาวร และคาเวนคืนตองเปนธรรมและ
สมเหตุสมผล เชน รายไดที่ชาวบานคาดวาจะสูญเสียไปในอีกอยางนอย 
10 ปขางหนาจากการใชพืน้ที ่เชน การเลีย้งววั และการหาอาหาร ซึง่เปน
กิจกรรมการผลิตที่สําคัญของชาวผูหญิง ซึ่งจะตองเผชิญเมื่อไมมีโอกาส
เขาไปหาอาหารตามธรรมชาติหรือผลิตอาหารจากการเก็บหาในพื้นที่
อีกตอไป

2.5 เนนการเปดพืน้ท่ีใหกบัผูหญิงเปนการเฉพาะ สรางโอกาส
ใหผูหญิงกลาทีจ่ะสะทอนความตองการและความเหน็ของตนอยางอสิระ

เรื่องผลกระทบของเศรษฐกิจพิเศษที่มีตอที่ดิน ซึ่งเปนการเพ่ิมพื้นท่ี
ตอรองใหกับผูหญงิในพื้นที่
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2.6 คณะทํางานดานกําหนดขอบเขตพื้นที่การลงทุน ผังเมือง 
และการใชประโยชนจากท่ีดนิระดับจงัหวัด ควรเนนการประเมินผลกระทบ
ทางสังคมและสิ่งแวดลอมแบบมีสวนรวมจากภาคประชาชนทั้งหญิงและ
ชายเพ่ือการวางผังเมืองท่ียั่งยืนเกี่ยวกับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
เชน การกําหนดพ้ืนที่เสี่ยงที่จะเกิดปญหาสิ่งแวดลอม พื้นที่สีเขียว พื้นที่
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และพื้นที่ท่ีเปนโซนปลอดภัยตอชุมชน และเพื่อ
ปองกนัผลกระทบทางสังคมและส่ิงแวดลอมทีค่าดวาจะเกิดขึน้ในอนาคต

..........
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การสร�างธรรมาภิบาลการบริหาร
จัดการที่ดินชายแดนแบบมีส�วนร�วม: 
กรณีศึกษาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
มุกดาหาร

สุรสม กฤษณะจูฑะ
ปนวดี ศรีสุพรรณ

คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

การวจิยัเรือ่งการสรางธรรมาภิบาลการบริหารจดัการทีด่นิชายแดน
แบบมสีวนรวม: กรณศีกึษาเขตพฒันาเศรษฐกจิมกุดาหาร มวีตัถปุระสงค
คอื 1) เพือ่ศกึษาพัฒนาการการถือครองท่ีดนิและการใชประโยชนในท่ีดนิ
ในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร 2) เพื่อทําความเขาใจ
ผลกระทบและผลทีอ่าจเกิดขึน้ในอนาคตจากนโยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษ 
จงัหวดัมกุดาหาร ตอการบรหิารจดัการทีด่นิชายแดน และ 3) เพ่ือพัฒนา
แนวทางการสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการท่ีดินชายแดนแบบมี
สวนรวมที่สามารถสรางความเปนธรรมในการจัดการที่ดิน

วิธีการศึกษา

การวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใชพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษในอําเภอ
ดอนตาล จังหวัดมุกดาหาร เปนพื้นที่ศึกษา เพื่อทําความเขาใจมุมมอง
และขอเสนอของผูมสีวนไดสวนเสียและผูเกีย่วของทุกภาคสวน ทัง้ภาครัฐ 
เอกชน และประชาชน ตอธรรมาภบิาลในการบรหิารจดัการทีด่นิชายแดน
ภายใตบรบิทของการพัฒนาพ้ืนท่ีชายแดนเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยใช
ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ การเก็บขอมูลจะเปนการเก็บขอมูลโดยการ
สัมภาษณอยางเปนทางการและไมเปนทางการ การสังเกตการณอยางมี
สวนรวมและไมมสีวนรวม การสนทนากลมยอย และการจัดกระบวนการ
ประชุมกลุมยอยในชุมชน โดยใชแนวทางการประเมินสภาวะชนบทแบบ
มีสวนรวม
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ผลการศึกษา

1. พฒันาการการถอืครองทีด่นิและการใชประโยชนในทีด่นิในพืน้ที่
เขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร: กรณีของอําเภอดอนตาล

เมื่อมองประวัติศาสตรพื้นที่ดอนตาลผานมิติพัฒนาการการ
ถือครองท่ีดินและการใชประโยชนที่ดิน ทําใหเห็นภาพวา ดอนตาล
มีกระบวนการเปลี่ยนแปลงพื้นที่จากแหลงอารยธรรมชายแดน ซึ่งเปน
ชุมชนกอนประวัติศาสตร คอยๆ พัฒนามาเปนชุมชนชายแดนซึ่งผูคน
อาศัยอยูในพื้นที่โดยเปนอิสระจากรัฐ ในยุคตอมาเปนหมูบานชายแดน 
เม่ือรัฐไทยเริ่มผนวกดินแดนบริเวณชายแดนเขามาเปนสวนหนึ่งของ
ประเทศ ทาํใหชมุชนทีเ่ปนอิสระกลายมาเปนหมูบานชายแดนท่ีอยูภายใต
ระเบียบการปกครองของรัฐสวนกลาง และเมื่อหมูบานชายแดนมีการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจเพ่ิมมากข้ึนก็เริ่มมีการเปล่ียนแปลงมาเปนเมือง
ชายแดน ในปจจุบนัเมืองชายแดนกไ็ดกลายมาเปนเขตชายแดนในความหมาย
สามรูปแบบ คือ เขตจังหวัดจากการจัดโซนน่ิงรวมเปนกลุมกับจังหวัด
สกลนคร นครพนม ในนามของกลุมจังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนบน 2 และเรยีกการรวมกลุมจงัหวดันีว้ากลุม “สนกุ” ส. คอื สกลนคร 
น. คอื นครพนม สระอ ุและ ก. คอื มกุดาหาร นอกจากนีย้งัมคีวามหมาย
ของการเปนเขตชายแดนท่ีเชือ่มตอกบัประเทศเพ่ือนบาน และความหมาย
ของเขตชายแดนท่ีกําลังจะพัฒนาเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ทั้งน้ี
ในปจจุบันพื้นที่ตางๆ เหลานั้นยังไดซอนทับกัน เชน แหลงอารยธรรม
ชายแดนเปนอัตลักษณที่ดอนตาลนําเสนอพ้ืนที่เพื่อการทองเท่ียวและ
การสรางรากเหงาความเปนดอนตาล และจะพบวาเม่ือมีการผลักดันเขต
พฒันาเศรษฐกจิพิเศษขึน้ในพืน้ทีด่อนตาล เขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษกไ็ด

ซอนทับกับพ้ืนที่เดิมอีกช้ันหนึ่ง ทําใหเกิดการสรางอาณาเขตแบบใหม
ทีมุ่งทาํใหดอนตาลเชือ่มตอกบัโลกาภวิตัน ดงันัน้ เมือ่พจิารณาพฒันาการ
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การถือครองที่ดินและการใชประโยชนที่ดินจะตองทําความเขาใจผาน
บรบิทความเปลีย่นแปลงของเทคโนโลยกีารสรางอาณาเขต ซึง่เปนกรอบ
แนวคดิของการสรางนโยบายในการบรหิารจดัการทีด่นิภายในพืน้ทีห่นึง่ๆ 
ตลอดจนสงเสรมิ สนบัสนนุ จาํกดั หรอืหามปรามไมใหเกดิการใชประโยชน
ในที่ดิน ดวยเหตุนี้ ปจจัยในการจัดการที่ดินชายแดนเปนผลพวงจาก
เทคโนโลยกีารสรางอาณาเขตทีม่กีารซอนทบัของพืน้ทีห่ลากหลายรปูแบบ 
กลาวคือ ชายแดนในฐานะพ้ืนที่ความม่ันคงของชาติ ชายแดนในฐานะ
พื้นที่เศรษฐกิจ ชายแดนในฐานะพื้นที่ชุมชนชายขอบ ชายแดนในฐานะ
พื้นท่ีอัตลักษณทางวัฒนธรรม ชายแดนจึงเปนพื้นที่ของการปะทะ
ประสานของพ้ืนท่ีหลากหลายรูปแบบ อีกท้ังในเวลาเดียวกันก็พบวา
กลุมคนตางๆ ไดเขามาผลติสรางพืน้ท่ีชายแดนตามกรอบแนวคิดของตน 
ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และทองถิ่น ยิ่งทําใหเห็น
พัฒนาการการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนที่ดินซึ่งมีความซับซอน

2. ผลกระทบและผลทีอ่าจเกิดขึน้ในอนาคตจากนโยบายเขตเศรษฐกจิ
พิเศษ จังหวัดมุกดาหารตอการบริหารจัดการที่ดินชายแดน

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากนโยบายที่ยังคงไมมีความชัดเจน 
อยางไรก็ดี ในระดับพื้นที่มีความกังวลตอการบริหารจัดการท่ีดิน และ
การเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน โดยในพ้ืนที่ศึกษามีลักษณะของ
การถือครองที่ดินโดยรายยอย ทั้งนี้การถือครองท่ีดินเฉล่ียรายละ 3.4 ไร 
โดยพบผูที่ถือครองท่ีดินสูงสุดที่ 50 ไร ทําใหพบวาไมมีเจาของท่ีดิน
รายใหญที่สามารถรวบรวมท่ีดินเปนผืนใหญได อยางไรก็ตาม ภายใต
นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารไดกระตุนใหเกิดความ
เปลี่ยนแปลงในราคาที่ดิน เนื่องจากเกิดความคาดหวังตอความ

เปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นในอนาคต อยางไรก็ตาม จะพบวาอัตราเรงของ
ความเปล่ียนแปลงน้ันไมไดเปนไปอยางรวดเร็วฉับพลัน เนื่องจาก
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ดอนตาลเปนพื้นที่ซึ่ง “ยังหางไกลความเจริญ” การเขามาเก็งกําไรท่ีดิน
จึงยังคงมีไมมากนัก ในขณะท่ีกรรมสิทธ์ิการถือครองท่ีดินพบวาพ้ืนที่
สวนใหญเปนโฉนดท่ีดนิ ทาํใหคอนขางมคีวามม่ันคงในการถือครองท่ีดนิ 
ในขณะทีพ่ืน้ทีส่าธารณะของชมุชนมพีืน้ทีไ่มกวางมากนกั การใชประโยชน
ที่ดินพบวาพื้นที่สวนใหญเปนพื้นที่เกษตรกรรม โดยมีพื้นที่สวนหนึ่งที่
ชาวบานไดเขาไปทํากินในที่ดินสาธารณะหนองกลางโคก ชาวบาน
ครอบครองทําประโยชนโดยเชาจากเทศบาลตําบลดอนตาลผาสุก 
ซึ่งผูครอบครองที่ดินมีความรูสึกไมมั่นคงในการถือครองท่ีดินมากนัก

เมือ่พจิารณานโยบายเขตพฒันาเศรษฐกจิมุกดาหาร ซึง่ไดประกาศ
ในวนัที ่17 พฤศจกิายน 2557 คณะกรรมการนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
(กนพ.) ไดมีมติเห็นชอบขอบเขตพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจมุกดาหาร 
11 ตําบล เนื้อที่ 361,524 ไร หรือ 578.5 ตารางกิโลเมตร ในเขตพื้นที่
อําเภอเมืองมุกดาหาร 5 ตําบล ไดแก ตําบลศรีบุญเรือง ตําบลมุกดาหาร 
ตําบลบางทรายใหญ ตําบลคําอาฮวน และตําบลนาสีนวน, อําเภอ
ดอนตาล 2 ตําบล ไดแก ตําบลดอนตาล และตําบลโพธ์ิไทร, อําเภอ
หวานใหญ 4 ตําบล ไดแก ตําบลหวานใหญ ตําบลปงขาม ตําบล
บางทรายนอย และตาํบลชะโนด ตอมามกีารขอพืน้ทีเ่พิม่เตมิในภายหลงั 
3 ตําบล คือ ตําบลบานแกง ตําบลเหลาหมี และตําบลนาสะเม็ง รวม
เนื้อที่ที่ขอเพ่ิมเติม 144,941.76 ไร โดยเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
มุกดาหารมีทิศทางการดําเนินงานใน 3 มิติ คือ มิติที่ 1 การสงเสริมการ
สงออกสนิคา มติทิี ่2 การสงเสรมิการลงทนุเพือ่รองรบัการผลติภาคเกษตร
และอุตสาหกรรมตอเน่ืองจากการเกษตร เพื่อสงเสริมการผลิตในภาค
เกษตรและอุตสาหกรรมแปรรูปเกษตร มิติที่ 3 การสงเสริมการลงทุน
ในดานการบริการและการทองเท่ียว

เมือ่พจิารณานโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษในฐานะวาทกรรม 
จะพบวา เขตเศรษฐกจิพเิศษเปนนโยบายทีถ่กูผลกัดนัจากแนวคดิเสรนียิม
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ทางเศรษฐกิจ ที่มุงใหเกิดการพัฒนาพื้นที่ชายแดน เขตเศรษฐกิจพิเศษ
เปนพ้ืนท่ีสําหรับการเช่ือมโยงระหวางนักลงทุนตางชาติกับพ้ืนท่ีชนบท
อันหางไกลใหไดรับการพัฒนา เปลี่ยนชายแดนจากพ้ืนที่ซึ่งอยูหางไกล
ความเจริญมาสูพื้นที่สําหรับการเชื่อมตอดานการคาการลงทุน อยางไร
ก็ตาม วาทกรรมเขตเศรษฐกิจพิเศษที่ถูกสรางขึ้น พบวามีการนิยามจาก
หลากหลายกลุม แตละกลุมมีมุมมองตอเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร
แตกตางกันไป กลาวคือ ในมุมมองขององคกรระหวางประเทศอยาง
ธนาคารพัฒนาเอเชียเห็นวา เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารเปนจุดหนึ่ง
ภายใตเสนทางในการเชื่อมตอของอนุภูมิภาคลุมนํ้าโขง ซึ่งเห็นวาการ
เชื่อมตอนี้จะสงเสริมใหเกิดการไหลเวียนของทุน ผูคน สินคา ใหสามารถ
เดินทางไดสะดวกคลองตัวย่ิงขึ้น ซึ่งจะกระตุนใหเศรษฐกิจท้ังระบบ
เกิดการเติบโต และมุกดาหารก็จะเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตามไปดวย 
ในขณะท่ีมุมมองจากภาครัฐมุงสรางเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเพ่ือการ
อตุสาหกรรมทีม่ทีนุขนาดใหญเขามาลงทุน โดยเห็นวาปจจัยสามประการ
ทีส่าํคญัตอการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษคือ การผอนคลายกฎระเบียบดาน
การลงทุน การสงเสริมใหเกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และการจัดสรรหา
ที่ดินเพ่ือใหเอกชนเชา อยางไรก็ตาม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษคอยๆ 
ขยับไปอยางเชือ่งชา ทาํใหหนวยงานของรฐัเริม่มกีารปรบัเปลีย่นนโยบาย
ใหม โดยหนัมาใหความสนใจนกัลงทนุหรอืผูประกอบการในทองถิน่แทน 
มุมมองของภาคเอกชนใหความสําคัญกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน 
ซึง่จะตองมกีารสรางการขนสงระบบรางมายังจงัหวัดมกุดาหารเพ่ือใหเกดิ
การเช่ือมตอของการขนสงสินคา เพราะมีความสําคัญในการเช่ือมตอ
ระหวางประเทศ ในฐานะที่มุกดาหารเปนศูนยกระจายสินคา ในมุมมอง
ของภาคเอกชนจึงใหความสําคัญกับการสงเสริมใหเกิดการลงทุน

ในลักษณะที่ใกลเคียงกับองคกรระหวางประเทศอยางธนาคารพัฒนา
เอเชีย เนื่องจากเห็นดวยกับยุทธศาสตรสําคัญของการพัฒนาจังหวัด
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มุกดาหารคือการเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบานและอาเซียน ในมุมมอง
ของภาคประชาสังคมซึง่อาศยัแนวคิดนเิวศวฒันธรรมชมุชนในการวพิากษ
ทิศทางการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารใหเปนนิคม
อตุสาหกรรม โดยเหน็วาจะเขาไปแยงชงิทีด่นิและจะสงผลตอคณุภาพชวีติ
และสิง่แวดลอม นอกจากนีย้งัเห็นวา เขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหาร
ไมไดเปดโอกาสใหประชาชนในพื้นที่มีสวนรวม ซึ่งทําใหประชาชน
ไมสามารถกําหนดแนวทางการพัฒนาของตนเองได ดวยเหตุนี้ภายใต
ชุดวาทกรรมที่หลากหลาย ทําใหเห็นวาเขตพัฒนาเศรษฐกิจมุกดาหาร
ไมไดเปนนโยบายท่ีถกูครอบงําจากอุดมการณเสรีนยิมใหมทางเศรษฐกิจ
แตเพียงอยางเดียว หากแตเปนนโยบายท่ีมีการแขงขันในการสราง
ความหมายการพัฒนาจากหลายฝาย

สาํหรบัเสยีงของทองถิน่ งานวจิยัไดมุงเนนพืน้ทีเ่ปาหมายเขตพฒันา
เศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารของอําเภอดอนตาล พบวา ทองถิ่นมีสวน
ในการสรางความหมายการพัฒนาตามแนวทางท่ีทองถ่ินปรารถนา 
นั่นคือเสนอใหมีการสราง “เขตเศรษฐกิจพิเศษจากขางลาง” โดยเห็นวา 
ทองถิ่นควรมีอํานาจในการจัดการตนเอง และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
ควรเปนสวนหน่ึงของทองถ่ิน ไมไดเปนพื้นที่แยกออกจากทองถ่ิน 
นอกจากนี้ทองถิ่นมีความกระตือรือรนที่จะตอบสนองตอความตองการ
ที่จะเปนสวนหนึ่งของโลกาภิวัตน ทองถิ่นจึงเห็นความสําคัญที่จะมี
สวนรวมในการผลักดันใหเกิดเขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวทางที่ทองถิ่น
ปรารถนา ทัง้นีจ้ะพบวา ภาครฐัและภาคเอกชนเองกเ็หน็พองวาดอนตาล
ไมสามารถพัฒนาเปนพื้นที่อุตสาหกรรมหนักได แตสามารถพัฒนา
เชื่อมโยงกับตนทุนที่มีอยูของพ้ืนที่ เชน การแปรรูปสินคาเกษตรกรรม 
การสงเสริมการทองเท่ียว อยางไรก็ตาม เนือ่งจากดอนตาลไมไดเปนพืน้ที่

ยทุธศาสตรในการพฒันาเขตพฒันาเศรษฐกจิมุกดาหาร ทาํใหยงัไมมแีผน
ปฏบิตักิารทีช่ดัเจนวาจะไปในทศิทางใด การประกาศเขตพฒันาเศรษฐกจิ
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เปนเพียงการประกาศเพ่ือการสรางอาณาเขตและผนวกรวมพ้ืนที่
ดอนตาลเขาไปเปนสวนหนึ่งของการดําเนินนโยบายเทานั้น ทําใหการ
ขับเคล่ือนนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษของพ้ืนท่ีดอนตาลเปนไป
อยางลาชา อยางไรก็ตาม จะพบวาประชาชนในพ้ืนที่มีการรับรูเรื่อง
เขตเศรษฐกิจพิเศษแตกตางกันไป เนื่องจากบางสวนมีขอจํากัดในเรื่อง
การรับรูขอมลูขาวสาร แตจะพบวาประชาชนไดอางนโยบายเขตเศรษฐกิจ
พเิศษเปนเคร่ืองมือในการวิพากษวจิารณการพัฒนาท่ีผานมา และในเวลา
เดียวกันก็ตั้งคําถามกับความเปนไปไดของนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ
จะเกิดขึ้นจริงหรือไม

3. แนวทางการสรางธรรมาภบิาลในการบรหิารจดัการทีด่นิชายแดน
แบบมีสวนรวม

การสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการที่ดินชายแดนแบบมี
สวนรวมจากมมุมองของทองถิน่นัน้ หมายถงึ การบรหิารจดัการทีด่นิโดย
มีเปาหมายคือทําอยางไรใหที่ดินสามารถใชประโยชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ทําอยางไรที่จะทําใหการจัดการที่ดินอยางเปนธรรม 
ทาํอยางไรใหประชาชนมสีวนรวมในการกาํหนดแนวทางการพฒันาทีด่นิ 
ควรมีกลไกในการจัดการท่ีดินอยางไร การจัดการท่ีดินอยางมีสวนรวม
ในดานใดบาง ผลการศึกษาพบวามี 4 ประเด็นดวยกันท่ีควรนํามา
พิจารณา คือ ผังเมือง กรรมสิทธิ์ที่ดิน การใชประโยชนที่ดิน และความ
ขัดแยงในที่ดิน

ธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการที่ดินแบบมีสวนรวมในประเด็น
ผังเมือง จากการสนทนากลุมยอยสรุปไดวา ทองถิ่นแสดงความตองการ
ผังเมืองที่ทําให “การสรางเมืองดอนตาลใหยั่งยืน” เปนเมืองสีเขียวที่มี

ความสงบ แตในเวลาเดียวกันก็มีความทันสมัย กลาวคือ สิ่งที่ชาวบาน
คาดหวังนัน้ไมไดมองเห็นแคผลประโยชนทางเศรษฐกิจเทานัน้ แตตองการ
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ผังเมืองที่เอื้อตอการดํารงชีพ การอยูอาศัยอยางมีความสุข และมีการ
พัฒนาใหเปนเมืองท่ีทันสมัยเม่ือเปรียบเทียบกับเมืองท่ีเจริญแลว ทั้งนี้ 
มขีอเสนอวาใหมกีารแกไขกฎหมายเพ่ือใหทองถิน่มีอาํนาจในการจดัการ
ตนเองมากขึ้น เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่จะสรางขึ้นนั้นจะตอง “มีการ
แกไขกฎหมายโดยเอื้อใหคนในทองถิ่นไดคิด ไดตัดสินใจ” ดวยเหตุนี้ 
ชาวบานไมไดมองเห็นผังเมืองในมิติแคบๆ แตเห็นวาการประกอบราง
ทางสังคมนั้นทองถิ่นเปนผูออกแบบเองและมีสิทธิในการจัดการตนเอง 
ซึ่งรวมท้ังการสามารถออกแบบผังเมืองเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษท่ีเปน
ของตนเองดวย

ประเด็นเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ที่ดิน ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา 
กรรมสทิธิท์ีด่นิของประชาชนสวนใหญเปนโฉนดและถือครองท่ีดนิซึง่เปน
แปลงท่ีดินขนาดเล็กกระจายท่ัวพ้ืนท่ี สิ่งท่ีประชาชนใหความเห็นคือ 
แมทุนจะสามารถถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
อยางเปนอิสระ แตทองถ่ินควรมีอํานาจในการทําประชาคมหรือมี
สวนรวมในการกํากับดูแลการใชประโยชนในที่ดิน หากพบวากิจกรรม
ในพ้ืนทีเ่ขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษสรางผลกระทบตอชมุชน ชมุชนสามารถ
ตรวจสอบและเรียกรองใหมีการเพิกถอนสิทธิ์ของนักลงทุนไดภายใต
เงื่อนไขของกฎหมาย

ประเด็นเก่ียวกับการใชประโยชนที่ดิน พบวา เมื่อมีการประกาศ
จัดต้ังเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารในป พ.ศ.2557 สงผลใหราคา
ที่ดินเพ่ิมสูงขึ้น เน่ืองจากคาดหมายวาเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีจะเติบโตอยาง
กาวกระโดด อยางไรก็ตาม ทองถ่ินเห็นวาทิศทางการบริหารจัดการที่ดิน
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษสามารถพัฒนาจากศักยภาพของพื้นที่ คน 
ทรัพยากร ของทองถิ่นได ดังนั้นเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษควรคํานึงถึง

ตนทุนที่มีอยูของทองถิ่น พื้นที่ดอนตาลสวนใหญเปนพื้นที่เกษตรกรรม 
ทองถ่ินจึงอยากใหเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษควรสนับสนุนกิจกรรมทาง
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เศรษฐกิจท่ีมีอยูแลว โดยเห็นวารัฐควรเขามาสงเสริมชุมชนทองถ่ินให
กาวหนายิ่งข้ึน ทั้งนี้ ทองถิ่นเห็นวาที่ผานมาการสงเสริมของหนวยงาน
ราชการไมเคยฟงเสียงชาวบานมากอน ทําใหการพัฒนาไมประสบผล
สําเร็จ อีกทั้งเห็นวาการสงเสริมการทองเที่ยวจะชวยกระตุนใหเศรษฐกิจ
ของทองถิ่นเติบโตขึ้น การเปดดานประเพณีเปนสิ่งท่ีจะตองดําเนินการ 
เนือ่งจากเศรษฐกจิของดอนตาลนัน้สมัพนัธกบัการไหลเวยีนของทนุ ผูคน 
สินคา ความรู ธรรมาภิบาลการบริหารจัดการท่ีดินชายแดนนั้นจึงตองมี
ทัง้ธรรมาภบิาลในการบรหิารจดัการภายในเขตแดนควบคูไปกับธรรมาภบิาล
ทีใ่หความสาํคญักบัการเลือ่นไหล กลาวคอื กฎระเบยีบตางๆ จะตองเอือ้
ใหเกิดการใชประโยชนที่ดินอยางมีประสิทธิภาพ เชน ควรมีการเปด
จุดผานแดนประเพณีเพ่ือใหเกิดการขามแดนท่ีทําใหทองถ่ินสามารถ
เชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบานไดโดยตรง

ประเด็นการจัดการความขัดแยงในที่ดิน ทองถิ่นเห็นวาตนเอง
ควรมบีทบาทสาํคญัในการแกไขความขัดแยงทีอ่าจเกดิขึน้ไดจากนโยบาย
การพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เงื่อนไขที่สําคัญในการสราง
ธรรมาภิบาลการบริหารจัดการท่ีดินชายแดนจากมุมมองของทองถ่ินคือ 
ทองถิ่นจะตองเปนสวนหนึ่งของกลไกการแกไขความขัดแยง เนื่องจากมี
ความเขาใจตอสภาพพื้นที่ทั้งในแงประวัติศาสตร กายภาพ ปญหาท่ีเคย
เกิดขึ้น การใชประโยชนที่ดิน กฎระเบียบท่ีมีการปฏิบัติเฉพาะในทองท่ี 
โดยทองถ่ินมกีลไกท่ีเขมแข็งในการจัดการปญหาความขัดแยงในท่ีดนิ และ
เห็นวาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษควรที่จะเปนสวนหนึ่งกับชุมชนทองถิ่น
มากกวาที่จะแยกออกจากกัน ทองถ่ินจึงใหความสําคัญกับบทบาทของ
ทองถิ่นที่จะตองเขามามีสวนรวมในการจัดการความขัดแยง

จากขอสรุปขางตนทําใหเห็นวา เขตเศรษฐกิจพิเศษเปนวาทกรรม

ในการพัฒนาที่มุ งเนนใหมีการเปลี่ยนแปลงพื้นที่ชายแดน จากพ้ืนที่
หางไกลความเจริญมาเปนพืน้ทีย่ทุธศาสตรทีจ่ะเชือ่มตอประเทศไทยกบั
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ประเทศเพื่อนบานและโลกภายนอก เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
จงึเปนเคร่ืองมอืในการพัฒนาชายแดนใหเปลีย่นสภาพเปน “เขตชายแดน” 
ซึ่งหมายถึงพื้นท่ีซึ่งมีการเช่ือมตอกับพ้ืนท่ีอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การเช่ือมตอทางการคาการลงทุน อยางไรก็ตามในมุมมองของทองถิ่น
เหน็วา เขตเศรษฐกิจพเิศษควรเปนนโยบายท่ีมาจากขางลาง โดยทองถ่ิน
จะตองมีสวนรวมในการกําหนดทิศทางการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจ 
และรฐัควรใหการสนบัสนนุทองถิน่ตามตนทนุทีม่อียู ในกรณเีขตเศรษฐกจิ
พิเศษมุกดาหาร-ดอนตาล พบวา เสียงจากทองถิ่นเห็นวาธรรมาภิบาล
ในการบริหารจัดการที่ดินชายแดนแบบมีสวนรวมมีความเปนไปได โดย
เสนอแนวทางในการสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการท่ีดนิชายแดน
แบบมีสวนรวม คือ การสรางการบริการจัดการที่ดินโดยใหรัฐทองถิ่น
มีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย คํานึงถึงการจัดการพ้ืนท่ีอยางย่ังยืน 
สรางความมั่นคงดานกรรมสิทธิ์ที่ดินใหกับประชาชน สงเสริมใหเกิดการ
ใชประโยชนที่ดินโดยคํานึงถึงตนทุนทองถ่ิน และสงเสริมการเปดดาน
ประเพณีและการคาชายแดนใหเขมแข็งซึ่งสอดคลองกับการผลิตและ
พัฒนาที่ดิน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

การบรหิารจดัการทีด่นิเขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารในพืน้ทีอ่าํเภอ
ดอนตาลตองคาํนงึถงึบรบิทการใชประโยชนและการครอบครองท่ีดนิของ
พื้นท่ี ดังน้ัน แนวทางของการสรางธรรมาภิบาลในการจัดการท่ีดิน
ชายแดนเพื่อสรางเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ควรมีแนวทางดังนี้
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1. การพัฒนาดานหลักความรับผิดชอบ การมีสวนรวม และความ
โปรงใส

การสรางธรรมาภิบาลในการจัดการท่ีดินชายแดนจะตองให
ทองถิ่นมีสวนรวมอยางแทจริง ซึ่งไมใชเพียงแคการมีสวนรวมในการ
รบัฟงความคดิเหน็ของประชาชนเทานัน้ แตจะตองเปดโอกาสใหทองถิน่
เปนผู มีสวนรวมในการกําหนดยุทธศาสตรในการพัฒนาเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ มีการกระจายอํานาจสูทองถ่ินในการบริหารจัดการที่ดิน 
นัน่คอื จะตองมี “การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษจากขางลาง” อนัเปนการ
สรางจินตนาการใหมในการพัฒนาทองถ่ินภายใตบรบิทเสรีนยิมใหมทาง
เศรษฐกิจ

ในดานความโปรงใส การใหขอมูลสําหรับประชาชนที่ถูกตอง 
รอบดาน และท่ัวถึง โดยเฉพาะผลกระทบในดานลบ เปนส่ิงสําคัญ
ทีจ่ะตองมีความชัดเจน ในกรณีของดอนตาล ทมีวจิยัพบวาความไมชดัเจน
ในเชิงนโยบายทําใหประชาชนหลายคนไมมั่นใจวาอนาคตที่ดินของเขา
จะถูกผลกระทบอยางไร โดยในการบริหารจัดการที่ดิน รัฐตองคํานึงวา
เขตเศรษฐกิจพิเศษไมไดดํารงอยูอยางแยกขาดจากทองถ่ิน แตเปน
สวนหนึง่ในการพัฒนาพืน้ที ่ดงันัน้ ทัง้รฐัสวนกลางและรัฐทองถิน่ตางตองมี
สวนรวมรับผิดชอบตอการพัฒนาที่กําลังจะเกิดขึ้น โดยนําบทเรียนจาก
หลายประเทศมาทบทวนแนวทางการบริหารจัดการที่เหมาะสมเฉพาะ
พื้นที่ และสรางความชัดเจนในระดับนโยบายท้ังถิ่น ระดับจังหวัด และ
ระดับประเทศ ที่ตองเปนไปในทิศทางเดียวกัน

2. การพัฒนาดานหลักนิติธรรมและหลักคุณธรรม
การสรางธรรมาภิบาลการจัดการที่ดินที่ดี ควรมองที่การวางแผน

การใชที่ดินอยางเปนธรรม การใชที่ดินตองไมละเมิดสิทธิ์กันและกัน โดย
ในระดบัทองถิน่ควรมีการสรางกลไกการบริหารจดัการเขตเศรษฐกิจพเิศษ 
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และวางแผนการใชที่ดินเชิงบูรณาการ กลาวคือ ควรมีคณะกรรมการ
บริหารจัดการในระดับทองถิ่น มีการวางกรอบมาตรการและกฎเกณฑ
ในการใชที่ดินและการแกไขปญหาความขัดแยงที่เปนธรรม หากมีการ
เวนคืนที่ดิน ควรมีหลักการการใหผลตอบแทนในการเวนคืนที่เปนธรรม 
ซึ่งไมใชแคการคํานวณราคาท่ีดิน แตรวมถึงทั้งในดานการเสียโอกาส
ทัง้ในดานทุนทางสังคม ทนุวฒันธรรม และทุนทางธรรมชาติทีอ่าจจะตอง
เสยีไปในอนาคต และหากมสีิง่กอสรางตางๆ ซึง่เหน็จากตวัอยางในกรณี
ของการสรางสาธารณูปโภคตางๆ ที่ประชาชนประสบ เชน ในอดีตการ
สรางถนนทีม่คีวามสงูกวาเสนทางเดมิทาํใหพืน้ทีท่ีอ่ยูตํา่กวาเดมิ ซึง่แมวา
การสรางถนนจะเปนผลดีตอประชาชน แตก็มีผลเสียเนื่องจากประชาชน
ไมทราบขอมลูทัง้หมดวาตนเองจะตองเผชญิกบัผลกระทบในรปูแบบอืน่
ดวย ทําใหประชาชนตองเปนคนแบกรับภาระการเขาถึงถนนที่อยูสูงกวา
พืน้ทีท่ีอ่ยูหรอืนํา้ทวมพืน้ทีจ่ากสิง่ทีไ่มไดกอ นอกจากนี ้ควรเรงแกไขปญหา
ความไมชัดเจนของขอบเขตท่ีดินทํากินที่อยูติดกับที่สาธารณประโยชน
ที่ยังมีปญหา และแนวทางการใชที่ดินที่ยังเปนที่สาธารณประโยชน
ใหชัดเจน

3. การพัฒนาดานหลักความคุมคา
การใชทีด่นิในพืน้ทีต่องคาํนงึถงึหลกัการใชทีด่นิอยางมปีระสิทธภิาพ

และมีประสิทธิผล และความยั่งยืน โดยไมมองแตผลประโยชนในเชิง
เศรษฐกิจอยางเดียว แตผลประโยชนและผลกระทบเชิงลบในระยะยาว
จะตองถูกคํานึงถึงดวย ตัวอยางเชน การใชประโยชนที่ดินในอําเภอ
ดอนตาลเพ่ือการทองเท่ียวและพัฒนาการเกษตร อยางนอยจําเปนตอง
คํานึงถึงการบริหารจัดการขยะ การพัฒนาการเกษตรปลอดภัย และ

การพัฒนาพื้นที่เชิงการตลาดอีกดวย
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กลาวโดยสรุป การสรางเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในประเทศไทย 
จาํเปนตองมกีารร้ือสราง ทบทวนแนวคดิใหม เพ่ือใหการสรางเขตพฒันา
เศรษฐกิจพิเศษนั้นสามารถทั้งจัดการที่ดินอยางมีประสิทธิภาพและ
มีธรรมาภิบาล ทั้งสามารถสงเสริมใหเกิดการขามพนกับดักประเทศ
รายไดปานกลาง ทั้งสงเสริมการคาการลงทุนขามแดน และทายที่สุด 
เปนการพัฒนาที่กอใหเกิดความยั่งยืนในอนาคต

..........
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กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย 
และจังหวัดมุกดาหาร

เขตเศรษฐกิจพิเศษ
กับความซับซ�อน
ของพื้นที่ชายแดน



เขตเศรษฐกิจพิเศษ 
กับแรงงานข�ามชาติ

ชายแดน

V



เครือข�ายและทุนทางสังคมของแรงงาน
ข�ามชาติ: บทบาทองค�กรชุมชนและ
การสร�างกลไกพัฒนาภาคีเครือข�ายฯ 
การจัดสวัสดิการชายแดนแม�สอด 
ชายแดนไทย-เมียนมา

เกงกิจ กิติเรียงลาภ
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานวิจัยนี้เริ่มตนจากสมมติฐานที่มองวา องคกรชุมชน (CBOs) 
เปนตัวแสดงสําคัญในการจัดสวัสดิการใหแกแรงงานขามชาติในบริเวณ
ชายแดนไทยพมา ดังนั้น จึงมุงเนนศึกษาองคกรชุมชนทั้งที่ไดรับการ
สนบัสนนุจากองคกรพฒันาเอกชนและองคกรทีเ่ปนอิสระ คอืไมไดรบัการ
สนับสนุนจากภายนอก โดยจะมีกรณีศึกษาคือ Youth Connect และ
องคกรอืน่ๆ ในฐานะทีเ่ปนองคกรชมุชนทีไ่ดรบัการสนบัสนนุจาก NGOs 
สวนองคกรที่เปนอิสระจะเลือกกรณีศึกษาคือ Arakan Workers 
Organization เปนองคกรที่ทํางานตามแนวชายแดนไทย-พมา โดย
งานวิจัยชิ้นนี้จะมุงเนนไปที่ 3 ประเด็นหลัก คือ

ประเด็นแรก ศึกษากระบวนการสรางเครือขายของ CBOs ทั้งท่ี
ไดรับการสนับสนุนจาก NGOs และที่เปนอิสระ ซึ่งเปนรูปแบบการ
รวมกลุมทางสังคมท่ีตางไปจากที่รัฐสนใจ

ประเดน็ทีส่อง ศกึษากระบวนการสรางทุนทางสงัคมทีเ่กดิขึน้ผาน 
CBOs ซึ่งเปนกลไกในการจัดสวัสดิการใหแกแรงงานขามชาติบริเวณ
ชายแดนแมสอด

ประเด็นทีส่าม นาํรูปแบบดังกลาวมาพิจารณาบริบทสถานการณ 
สรางแผนปฏิบัติการในการพัฒนากลไกความรวมมือของภาคีเครือขาย
การจัดสวัสดิการชายแดนที่เปนความรวมมือระหวางภาครัฐ องคกร
พัฒนาเอกชน และองคกรชุมชนของแรงงานขามชาติ

วิธีการศึกษา

งานวจิยัชิน้นีม้คีาํถามวจิยัคอื 1) รปูแบบการจดัสวสัดกิารชายแดน
บนฐานเครือขายและทุนทางสังคมขององคกรชุมชนในพื้นที่ชายแดน
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แมสอดมีลักษณะเชนไร และ 2) แผนปฏิบัติการในการพัฒนากลไกความ
รวมมือของภาคีเครือขายการจัดสวัสดิการชายแดนท่ีเปนความรวมมือ
ระหวางภาครัฐ องคกรพฒันาเอกชน และองคกรชมุชนของแรงงานขามชาติ 
ควรมีรปูแบบอยางไร โดยงานวจิยัชิน้นีเ้ลอืกศึกษาองคกรชุมชนท่ีทาํงาน
ตามแนวชายแดนไทย-พมา โดยจะเนนบทบาทขององคกรชมุชนดงักลาว
ในการจดัสวัสดกิารบรเิวณชายแดนแมสอดเปนหลกั โดยพจิารณาการสราง
เครือขายสวัสดิการทางสังคม และการขยายตนทุนทางสังคมขององคกร
ชุมชนซึ่งเปนปจจัยสําคัญใหองคกรชุมชนกลายมาเปนองคกรและกลไก
ทางสังคมที่มีบทบาทสําคัญในการจัดสวัสดิการใหแกแรงงานขามชาติ
บรเิวณชายแดนแมสอด ซึง่ในงานศึกษาน้ีจะพจิารณาควบคูไปกบัรปูแบบ
การจัดสวัสดกิารของหนวยงานภาครัฐและองคกรพฒันาเอกชนอ่ืนๆ เพือ่
ชี้ใหเห็นจุดออนจุดแข็ง และแนวโนมความเปนไปไดในการพัฒนาระบบ
สวสัดกิารชายแดนรวมกันของภาคีเครือขายระหวางองคกรชุมชนท่ีมอียูแลว 
ภาครัฐ และองคกรพัฒนาเอกชนในพื้นที่แมสอด และในการเก็บขอมูล 
ผูวิจัยจะใชวิธีการลงพื้นที่สัมภาษณผูปฏิบัติงาน การสังเกตการณแบบมี
สวนรวมกับกิจกรรมขององคกรพัฒนาชุมชน และสัมมนาเชิงปฏิบัติการ
รวมกับแรงงานในพ้ืนที่บริเวณแมสอด และนําขอมูลที่ไดมาวิเคราะห 
สงัเคราะห และพฒันาเปนขอเสนอในเชงินโยบายและแผนปฏบิตักิารทีม่า
จากพื้นที่จริง

ผลการศึกษา

ขอคนพบที่สําคัญที่สุดของงานวิจัยชิ้นนี้มี 2 ประการคือ หนึ่ง 
การเขาถึงสถานะทางกฎหมายเปนเงื่อนไขเบ้ืองตนที่รับประกันสิทธิของ

การเขาถงึสวัสดกิารทางสังคมและความเปนธรรม และสอง องคกรชุมชน
ของแรงงานขามชาตใินพืน้ทีแ่มสอดมีบทบาทอยางมากในการจัดสวสัดกิาร

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร138



แบบไมเปนทางการในดานตางๆ แกแรงงานขามชาติ ทั้งท่ีถูกกฎหมาย
และผิดกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง แรงงานขามชาติที่เขาเมืองแบบ
ผดิกฎหมายนัน้อาศยัเครอืขายทางสงัคมทีม่อีงคกรชมุชนเปนตวัแสดงหลกั
ในพืน้ทีต่างๆ ในการเอาชีวติรอดในพ้ืนทีช่ายแดน อาจกลาวไดวา องคกร
ชุมชนของแรงงานคือทุนทางสังคมจากรากหญาที่สําคัญท่ีสุดในการให
ความชวยเหลือแรงงาน และจุดแขง็ดังกลาวนีเ้องควรจะถกูนํามาพจิารณา
ในฐานทุนที่สามารถตอยอดสําหรับการพัฒนาภาคีเครือขายและพัฒนา
กลไกการจัดสวัสดิการชายแดนได

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

งานวิจัยนี้มุงนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายเก่ียวกับการจัด
สวัสดิการชายแดนในพ้ืนที่แมสอด จังหวัดตาก ซึ่งคาดหวังวาขอเสนอ
ในสวนนี้อาจนํามาเทียบเคียงและสามารถพัฒนาไปใชในพื้นที่ชายแดน
บริเวณอื่นๆ ไดดวย โดยแบงการนําเสนอออกเปน 3 ประเด็นหลัก คือ 
1) วาดวยเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone หรือ SEZ) 
ในฐานะโอกาสสําหรับการบริหารจัดการแบบยืดหยุนในพื้นท่ีชายแดน 
2) การสรางภาคีเครือขายการจัดสวัสดิการชายแดนแมสอด และ 
3) ขอเสนอแนะสําหรับภาคีเครือขายและตัวแสดงตางๆ ในการจัด
สวัสดิการชายแดน รวมถึงการประเมินและชี้ใหเห็นประโยชนที่ตัวแสดง
ตางๆ ในพื้นที่จะไดรับการแนวทางดังกลาว

..........
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การพัฒนากลไกการจัดการแรงงาน
เพื่อการขับเคล่ือนนโยบายด�านแรงงาน
ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
จังหวัดมุกดาหาร

วชิรวัตติ์ อาริยะสิริโชติ
สุนทรชัย ชอบยศ

ศุภลักษณ ศรุติรัตนวรกุล
วิทยาลัยการเมืองการปกครอง มหาวิทยาลัยมหาสารคาม

สํานักงานแรงงานจังหวัดมุกดาหาร กระทรวงแรงงาน



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการการพัฒนากลไกการจัดการแรงงานเพื่อการขับเคลื่อน
นโยบายดานแรงงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร เปน
งานวิจัยที่ไดเริ่มตนจากการทบทวนเอกสารสําคัญและการลงพ้ืนที่เพื่อ
พฒันาโจทยวจิยัจากพ้ืนทีจ่งัหวัดมกุดาหาร ซึง่พบประเด็นสาํคัญนาํมาสู
การวิจัยดังกลาว ไดแก 1) ความไมชัดเจนและเปนปญหาที่ตองมีการทํา
ขอมูลคือ เรื่องประเภทกิจการของทองถิ่นซึ่งสะทอนความตองการและ
ความเปนไปไดที่แตกตางเมื่อดูจากเอกสารของคณะกรรมการสงเสริม
การลงทุน (BOI) ซึ่งยังตองการการทําขอมูลวิจัยเพื่อเขาใจความตองการ
ที่แทจริงของพื้นที่เพื่อหนุนเสริม 2) ทักษะฝมือรูปแบบไหนบางที่จะตอง
ใชกับเขตเศรษฐกิจพิเศษซึ่งตองสอดคลองกับประเภทกิจการท่ีพื้นที่ 
3) ปญหาอปุสรรคทีท่องถิน่สะทอนเรือ่งขอกงัวลเมือ่มเีขตเศรษฐกจิพเิศษ 
เชน จะจัดการอยางไรกับจาํนวนคนและแรงงานท่ีเพิม่มากข้ึนเม่ือมีปญหา
อืน่ๆ ตามมา ความเสีย่งรปูแบบตางๆ ทีจ่ะตามมา ยงัเปนประเด็นสําคญั
ในพืน้ทีท่ีต่องมขีอมลูประกอบการตัดสนิใจอยางเปนระบบ ซึง่จากขอมลู
จากการทบทวนน้ันไดสะทอนถงึมตินิโยบายท่ีสาํคญัคอื มคีวามตองการ
เชิงพื้นที่ในการรวมกําหนดอนาคตและความเปนไปของเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ จังหวัดมุกดาหาร ยึดโยงกับรูปแบบนโยบายสาธารณะแบบลาง
ขึ้นบน (Bottom-up) ซึ่งเปนฐานคติที่คณะผูวิจัยมีความเห็นวามีจําเปน
อยางยิ่งในบริบทการดําเนินนโยบายในสังคมปจจุบันและพื้นท่ีที่มีความ
สลับซับซอน ตองการการยอมรับและความเขาใจรวมจากทุกฝาย
โดยเฉพาะอยางยิง่ในบรบิทเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษซึง่มคีวามแตกตาง
ในเชิงนโยบาย กฎระเบียบ วิถีปฏิบัติ จากพื้นที่อื่น ดังนั้นการดําเนิน

นโยบายจากลางข้ึนบน (Bottom-up Policy) นั้น “สะทอนความเปนจริง
และเหน็ผลในทางปฏบิตั”ิ การรบัฟงเสยีงเพือ่นาํไปสูการดาํเนนินโยบาย
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สาธารณะแบบลางข้ึนบนจึงมีความจําเปนอยางย่ิง เพราะสะทอนถึงคติ
การดําเนินนโยบายที่คํานึงเนนไปที่กลุ มเปาหมายและผู ใชบริการ 
ซึ่งในพื้นที่คือ ภาคสวนที่เกี่ยวของรวมถึง ประชาชนจังหวัดมุกดาหาร 
เพ่ือหลุดพนกับดักการออกแบบนโยบายที่ใชรูปแบบเดียวและลงปฏิบัติ
เชิงพื้นที่กับทุกหนแหง (One size fit all) หากแตเปนประโยชนในการเปน
ชุดขอมูลในการตัดสินใจ รวมถึงมีการสังเคราะหตัวแบบ (Model) 
การขับเคลื่อนนโยบายดานแรงงานในบริบทเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 
เพื่อประโยชนในการออกแบบนโยบายและวิธีปฏิบัติใหยึดโยงกับความ
ตองการเชิงพื้นที่ (Area-based approach) ทั้งตัวภาครัฐ ตัวแรงงาน 
ผูประกอบการและสวนทีเ่ก่ียวของ อนัเปนประโยชนกบัภาครัฐสวนกลาง 
ภาครฐัระดบัจงัหวัด แผนการทาํงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่ และ
ประชาชน เพื่อใหการดําเนินไปของเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษนั้นเปน
ประโยชนกับทุกฝายอยางแทจริง

ผลการศึกษา

1. ประเภทกิจการ จํานวนแรงงาน และทักษะฝมือแรงงานท่ีควร
สงเสริม

1.1 ประเภทกิจการดานการสรางโครงสรางพื้นฐาน
  จากการวิจัยพบวา เรื่องโครงสรางพื้นฐาน ถนน ระบบราง 

สะพาน ที่จะเช่ือมโยงการคาการลงทุนกับประเทศลาว เพื่อเชื่อมการอยู
รวมกันของคนสองฝงแมนํ้าโขงนั้นเปนสิ่งที่จําเปนและเปนสิ่งที่มีความ
สาํคญัอยางยิง่ในการพัฒนาเปนอนัดบัแรก เพือ่กอใหเกดิการพัฒนาของ
เขตเศรษฐกจิพเิศษ และการจางงาน ซึง่จากการคาํนวณโดยใชกระบวนการ

ระดมสมอง (Brainstroming) รวมกัน นําโดยสํานักงานแรงงานจังหวัด 
หอการคา หนวยงานภาครัฐ ฝายความมั่นคง ผูนําชุมชน อาสาสมัคร
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แรงงานอําเภอ ตัวแทนแรงงาน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
รวมทั้งมีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อใหผูเช่ียวชาญภาคการลงทุนในพื้นที่
ชวยทําการยืนยัน โดยการวิเคราะหความเปนไปไดรวมกันคือ ตองมีการ
สรางถนนเชื่อมโยงเขาไปในเขตเศรษฐกิจพิเศษในแตละอําเภอ การ
เชือ่มโยงระบบรางในภูมภิาคอีสาน อาทิ อาํเภอบานไผ จงัหวัดขอนแกน 
เน่ืองจากมแีนวโนมท่ีจะเช่ือมโยงกบัภาคตะวันออก/พืน้ท่ีจงัหวดัหนองคาย 
เชือ่มโยงกบัเวยีงจนัทน ประเทศลาว โดยจากการวเิคราะหพบวาแรงงาน
ในภาคโครงสรางพื้นฐานในขนาดพื้นที่ 3 อําเภอในจังหวัดมุกดาหารน้ัน
ตองใชแรงงานทีเ่กีย่วของประมาณการ 5,000 (หาพันคน) และทกัษะฝมอื
แรงงานท่ีจําเปนคือ ชางกอสราง คนขับรถบรรทุกที่ชํานาญ วิศวกร 
นักบัญชี

1.2 ประเภทกิจการดานการขนสง (โลจิสติกส)
  จากการวิจัยพบวา กิจการดานการขนสง (โลจิสติกส) นั้น 

สอดคลองกบัศกัยภาพของพืน้ทีจ่งัหวดัมกุดาหารทีเ่ปนเมอืงชายแดน และ
เปนพ้ืนท่ีขนถาย พกัสนิคา ดงันัน้จึงเปนกิจการทีค่วรสงเสริมอยางจรงิจงั 
หากจะใหเกดิการพฒันาไปของเขตเศรษฐกจิพเิศษ ซึง่มจีดุพักและขนถาย
สนิคาหลากหลายประเภท อาท ิสนิคาเกษตร โรงงานออยนํา้ตาล ยางพารา 
ซึง่จํานวนแรงงานในภาคโลจสิตกิสนัน้มุงเนนไปในการเชือ่มโยงกบัโรงงาน
ภาคเกษตรที่จําเปน ซึ่งจากการวิเคราะหโดยใชกระบวนการระดมสมอง 
(Brainstroming) รวมกัน นําโดยสํานักงานแรงงานจังหวัด หอการคา 
หนวยงานภาครฐั ฝายความมัน่คง ผูนาํชมุชน อาสาสมคัรแรงงานอาํเภอ 
ตวัแทนแรงงาน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิน่ รวมทัง้มกีารใชวธิกีาร 
(Delphi) เพื่อใหผู เชี่ยวชาญภาคการลงทุนในพ้ืนที่ชวยทําการยืนยัน 
พบวา ยังตองมีการสรางอาชีพที่เชี่ยวชาญภาคการขนสง ไดแก คนขับ

รถบรรทุก ผูจัดการระบบโลจิสติกส วิศวกร ชางซอมรถยนต รวมแลว
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ประมาณ 2,000 อัตรา ใหสอดคลองกับจํานวนโรงงานประมาณ 
15 โรงงานในพื้นที่ที่จะเกี่ยวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ

1.3 ประเภทกิจการดานโรงงานภาคเกษตร
  จากการวิจัยพบวา กิจการดานโรงงานภาคเกษตร เปนหนึ่ง

ในรูปแบบประเภทอุตสาหกรรมท่ีควรสงเสริมอยางยิง่ในจังหวดัมกุดาหาร 
เพราะศักยภาพในการเปนเมืองที่มีการเพาะปลูกดานการเกษตร อาทิ 
ออย ยางพารา และควรพัฒนาสงเสริมเพ่ือใหเกิดอาชีพเหลาน้ีกับคน
ในทองถิน่ขยายใหมากขึน้ เพราะในปจจบุนัมีการไปนาํวตัถุดบิจากจงัหวดั
ใกลเคยีงมาทําการผลิตแปรรูปท่ีมกุดาหาร ซึง่ฐานอาชีพสาํคัญท่ีเกีย่วของ
คือ พัฒนาคุณภาพดานการเกษตรใหเปนเกษตรกรท่ีทันยุคสมัย ผลิต
สินคาปอนโรงงาน อาทิ พืชเศรษฐกิจหลักในพ้ืนที่ เชน ออย ปอ 
มันสําปะหลัง ที่เขาใจทั้งวิธีการผลิต การคาการลงทุน การพัฒนาตนเอง
ใหเชือ่มโยงการเปนผูประกอบการขนาดยอม จากการวจิยัโดยใชกระบวนการ
ระดมสมอง (Brainstroming) รวมกัน นําโดยสํานักงานแรงงานจังหวัด 
หอการคา หนวยงานภาครัฐ ฝายความมั่นคง ผูนําชุมชน อาสาสมัคร
แรงงานอําเภอ ตวัแทนแรงงาน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมทัง้
มีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อใหผูเชี่ยวชาญภาคการลงทุนในพ้ืนท่ีชวย
ทาํการยนืยนั พบวา ในจงัหวดัมกุดาหาร 3 อาํเภอเขตเศรษฐกิจพเิศษนัน้ 
ตองมกีารสรางเกษตรกรท่ีผลติสนิคาปอนโรงงาน คนขบัรถบรรทกุสงสนิคา 
พนักงานฝายผลิต ประมาณการ 5,000 คน

1.4 ประเภทกิจการดานการทองเท่ียวพ้ืนท่ี ภมูปิญญา วฒันธรรม 
  จากการวิจยัพบวา ศกัยภาพของจังหวัดมกุดาหารคือการเปน

เมืองทองเที่ยวชายแดนที่เปนที่รูจักของภาคอีสาน และระดับประเทศ 
อาท ิตลาดอนิโดจีน ภมูโนรมย แกงกะเบา อนสุรณสถานบานทานหนฮูกั 

พมูสะหวัน เปนตน ซึง่ลวนมีความครบครันในดานศักยภาพ การทองเท่ียว 
ทัง้เชิงประวัตศิาสตร และพ้ืนทีว่ฒันธรรมชายแดนสองฝงโขง ซ่ึงสามารถ
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เชือ่มโยงไดทัง้ระดบัภูมภิาคอสีานและประเทศพืน้บานใกลเคียง จากการ
วิจัยโดยใชกระบวนการระดมสมอง (Brainstroming) รวมกัน นําโดย
สํานักงานแรงงานจังหวัด หอการคา หนวยงานภาครัฐ ฝายความมั่นคง 
ผูนําชุมชน อาสาสมัครแรงงานอําเภอ ตัวแทนแรงงาน ผูแทนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน รวมทั้งมีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อใหผูเชี่ยวชาญ
ภาคการลงทุนในพ้ืนทีช่วยทําการยืนยนั พบวา ยงัตองมีสาขาอาชีพท่ีตอง
ทําการสงเสริมพัฒนาคือ ภาคบริการ พนักงานเสิรฟ พนักงานตอนรับ
โรงแรม ไกดนําเที่ยว พอคาออนไลน ผูประกอบการรานคา ชางทอผา 
บารเทนเดอรกาแฟ เครื่องด่ืม เชฟทําอาหาร ซึ่งมีจํานวนท่ีควรจะขยาย
ตัวประมาณการ 3,000 คน

1.5 ประเภทกิจการดานการแพทยทางเลือก
 จากการวิจัยพบวา ศักยภาพของจังหวัดมุกดาหารท่ีเปนที่รูจัก

ของคนในภาคอีสานและระดับประเทศคือ การรักษาโดยการแพทย
ทางเลือก ของมูลนิธิแพทยวิถีธรรม นําโดย (หมอเขียว) ใจเพชร กลาจน 
ซึ่งเปนอีกหน่ึงประเภทกิจการท่ีควรมีการสงเสริม เพราะจะเชื่อมโยงกับ
คนในทองถิ่นที่มีโอกาสสรางอาชีพ สรางรายได และเปนการรองรับ
การบําบัดโรคภัยไขเจ็บที่จะตามมา เมื่อเกิดการพัฒนาพื้นที่ที่จํานวนคน
เขามามากขึน้ ยอมมอีาการเจบ็ปวยมากขึน้ จากการวจิยัโดยใชกระบวนการ
ระดมสมอง (Brainstroming) รวมกัน นําโดยสํานักงานแรงงานจังหวัด 
หอการคา หนวยงานภาครัฐ ฝายความมั่นคง ผูนําชุมชน อาสาสมัคร
แรงงานอําเภอ ตัวแทนแรงงาน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
รวมทั้งมีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อใหผูเช่ียวชาญภาคการลงทุนในพื้นที่
ชวยทําการยืนยัน พบวา ควรมีการเตรียมการสงเสริมอาชีพ หมอนวด
พื้นบาน เกษตรกรผูปลูกสมุนไพร หมอภูมิปญญาพื้นบาน เพื่อรองรับ

การขยายตัวดังกลาวอีกประมาณกวา 1,000 อัตรา
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2. ปญหา อุปสรรค ขอกังวลดานแรงงานท่ีเก่ียวของกับเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร สรุปไดดังตอไปนี้

2.1 ดานการรบัรูขอมูลขาวสารและความเขาใจเรือ่งเขตเศรษฐกจิ
พิเศษ

  จากการวิจัยพบวา เสียงสะทอนสําคัญจากพ้ืนท่ี ในความ
กังวลและสะทอนปญหาอุปสรรคดานแรงงานท่ีเกิดขึ้นในเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหารนั้น มีอุปสรรคสําคัญในการขับเคล่ือน
ดานแรงงานคือ กระบวนการการรับรู ขาวสารและความเขาใจเรื่อง
เขตเศรษฐกิจพิเศษนั้น ซึ่งในปจจุบันพบวาเปนเรื่องของขอมูลระดับ
หนวยงานรัฐในระดับสวนกลางและจังหวัด ที่เปนสวนที่รวมศูนย 
ซึ่งประชาชนไดสะทอนเรื่องการรับรู ความเขาใจขอมูลขาวสารนั้นรูเพียง
แตวาจะมีการมาดําเนินการดานเขตเศรษฐกิจพิเศษ แตในรายละเอียด 
อาทิ นโยบายดานแรงงาน เขาใจวายังอยูในขั้นการเตรียมพรอม เปนตน 
ซึ่งแรงงานเห็นวาเปนอุปสรรคที่ควรมีการจัดการพูดคุยทําความเขาใจ
ในระดับชุมชน หรือตองมีกระบวนการที่ใหทุกคนไดเขาถึงการเสนอหรือ
รับทราบขอมูลมากกวานี้

2.2 ดานวิถีชีวิตประจําวัน 
  จากการวิจัยพบวา มีขอกังวลเกี่ยวกับวิถีชีวิตประจําวันของ

ประชาชนที่ตองปรับเปลี่ยน ทั้งมิติความเปนอยู สภาพเศรษฐกิจ สังคม 
ทีไ่ดสะทอนจากขอมูลพืน้ที ่ทีก่งัวลเร่ืองความเปนอยูหากเปนเมืองท่ีเนน
อุตสาหกรรมน้ัน ยอมเกิดการขยายตัวของผู คนซ่ึงมาจะมากระทบ
ชีวิตประจําวัน การอยูรวมกันของคนท่ีหลากหลาย ความกังวลเร่ือง
อาชญากรรม รปูแบบอาชพีทีอ่าจตองปรบัเปล่ียน การวติกกงัวลกลวัโดน
แยงงาน แยงอาชพี รวมไปถงึปญหาเรือ่งสิง่แวดลอม มลพิษในชวีติประจาํวนั
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2.3 ดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจของแรงงานในทองถิ่น
  จากการวิจัยพบวา เสียงสะทอนจากพ้ืนที่ ที่สะทอนถึง

ขอกังวลอุปสรรคคือ วิถีชีวิตประจําวันที่ตองปรับเปล่ียนไป หากมีการ
เกิดขึ้นของโรงงานขนาดใหญ ระบบชีวิตที่เปนเมือง เปนเขตเศรษฐกิจ
พเิศษ จะตองมกีารนาํเขาแรงงานขามแดนทีม่ผีลกระทบกบัแรงงานทองถิน่ 
และแรงงานนั้นอาจจะตองเปนแรงงานที่มีทักษะสูง จึงมีความกังวล
อยางยิ่งในการท่ีจะตองมีการออกแบบการพัฒนาทักษะแรงงานเฉพาะ
ใหเทาทัน โดยเฉพาะอยางยิ่งรูปแบบประเภทกิจการที่เกี่ยวของกับการ
พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษน้ัน เปนอุตสาหกรรมประเภทใชเทคโนโลยี
อตุสาหกรรมท่ีใชทกัษะเฉพาะความชํานาญชัน้สงู อาท ิโรงงานอุตสาหกรรม
การเกษตร โกดังสินคาโลจิสติกส โรงงานช้ินสวนอิเล็กทรอนิกส เปนตน 
ซึ่งสะทอนถึงภาวะที่จะตองมีการนําเขาแรงงานนอกพื้นที่ ไมวาจะเปน
จากประเทศเพ่ือนบาน หรือในประเทศที่มีทักษะแรงงานสูงกวา

2.4 ดานการปรับตัวขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเขต
เศรษฐกิจพิเศษ

  จากการวิจัยพบวา ขอกังวลอีกประเด็นที่นาสนใจคือ เรื่อง
การปรับตัวขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ที่ไดเสนอมุมมองท่ีนาสนใจวา จากการคาดการณนั้น แนนอนวาเมื่อเขต
เศรษฐกิจพิเศษเกิดขึ้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมไดรับผลกระทบ 
เนื่องจากมีจํานวนคนเพิ่มขึ้นในเขตพื้นที่ ยอมนําปญหาที่เพิ่มขึ้นตาม
จํานวนคน ไมวาจะเปนอาชญากรรม ขยะ สภาพชีวิต ความแออัดของ
เมือง การจราจร ที่มีขอกังวลวาภาระเหลานี้ใครจะรับผิดชอบ ซึ่งจะ
เชื่อมโยงไปถึงระบบการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น และการจัดระบบการทํางานการออกแบบบริการสาธารณะ
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3. ตัวแบบ (Model) เพื่อการขับเคลื่อนนโยบายดานแรงงานในเขต
พฒันาเศรษฐกิจพเิศษ จงัหวัดมุกดาหาร ทีส่อดคลองกบัฉากทัศน 
(Scenario) เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร

จากการวิจัยพบวา ฉากทัศน (Scenario) ของเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
จังหวัดมุกดาหารน้ัน กลาวไดวาในระยะ 10 ป (พ.ศ.2560-2570) นั้น 
โดยเฉพาะอยางยิ่งใน 5 ป ขางตนมีความเปนไปไดมากที่สุด จากการ
ระดมสมอง (Brainstroming) รวมกันโดยภาคสวนที่เกี่ยวของ รวมทั้ง
มีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อยืนยันความถูกตองของขอมูล และเปน
ขอสรุปรวมกันของภาคีเครือขายในการวิจัย ทั้งภาคแรงงาน สํานักงาน
แรงงานจังหวัด ตัวอาสาสมัครแรงงาน ประชาชนในพื้นที่ ภาครัฐ 
ฝายปกครอง ฝายความมั่นคง ภาคเอกชน หอการคา ผูประกอบการ 
พบวาความเปนไปไดมากที่สุดของเขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร 
ในระยะเวลาดังกลาวน้ัน ทีเ่กีย่วของกับมิตดิานแรงงาน คอื การจะยังไมมี
นักลงทุนมาลงทุนหรือมีก็จํานวนนอยและยังไมครอบคลุมตามแผนหรือ
ประเภทกิจการมุงหวังจากรัฐบาล เนื่องจากเหตุผลท่ีกลาวมาขางตน คือ 
การยังไมเห็นภาพการพัฒนาไปของเขตเศรษฐกิจพิเศษท่ีมาจากขอมูล
และประชาชนในทองถ่ินไดมสีวนรวมอยางจริงจัง การวางแผนการพัฒนา
ทีมุ่งเนนไปทีน่กัลงทนุและคลาดเคลือ่นในการวางเรือ่งโครงสรางพ้ืนฐาน 
การออกแบบการพัฒนาเมือง จากเหตุผลดังกลาวแนนอนวาเมื่อยัง
ไมชดัเจนเร่ืองการพัฒนาเช่ือมโยงท้ังระบบ และขาดภาคการลงทุน ทาํให
ระบบการสรางอาชีพ การขับเคล่ือนดานแรงงานเปนไปในเชิงการรอผล
จากการพัฒนาที่จะเกิดขึ้นและรอนโยบายจากสวนกลาง (เชิงรับ)
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ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

บทบาทและกระบวนการขับเคล่ือนกลไกนโยบายดานแรงงาน
ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร ควรดําเนินการดังนี้

1. หนวยงานระดับจงัหวัดสวนกลาง คอื สาํนักงานแรงงานจังหวัด
และหนวยงานในสังกดั ควรเปนหนวยงานสําคัญเจาภาพหลักในการสราง
พื้นที่การมีสวนรวมของประชาชนในพ้ืนที่ ในมิติเรื่องความเขาใจในเขต
เศรษฐกิจพิเศษดานแรงงาน โดยผานกลไกอาสาสมัครแรงงานและ
เชื่อมโยงกับประชาชนในระดับพื้นที่ โดยการจัดเวทีระดับตําบลในการ
เสนอขอมูล ความตองการดานแรงงาน ทักษะฝมือท่ีตองการใหแรงงาน
พฒันา รวมทัง้ประเดน็การพฒันาประเภทกจิการทีค่นในทองถ่ินตองการ 
และประเด็นสําคัญอยางย่ิงคือ การสรางงานท่ีมีคุณคา (Decent work) 
ที่ประชาชนในพ้ืนที่ไดสะทอนถึงความสําคัญที่อยากใหเกิดขึ้นมากกวา
การสงเสริมเพียงทักษะตามกระแสการสงเสริมแรงงาน ควรเปนเร่ืองท่ีถกู
หยบิยกมารวมกันขบัเคลือ่นเพือ่พฒันาคณุภาพชวีติแรงงาน เตรยีมพรอม
การขบัเคลือ่นไปของเขตเศรษฐกจิพเิศษ รวมท้ังการรวมกบัภาคีเครอืขาย
ภาควชิาการในการผลติองคความรูและสรางสรรคการพฒันาดานแรงงาน 
อาทิ วิทยาลัยการเมืองการปกครอง มหาวิทยาลัยมหาสารคาม เปนตน

2. หนวยงานทีเ่กีย่วของกบัดานแรงงานระดบัจังหวดั อาทิ หอการคา 
ฝายความมั่นคง กรมธนารักษ สาธารณสุขจังหวัด ควรเปนหนวยงานที่มี
บทบาทในรูปแบบหุนสวนการพัฒนา (Partner) และเพ่ือนรวมทางเชิง
วิพากษ กลาวคือ การเปนหนวยงานที่รวมหนุนเสริมและคอยใหขอมูล
ขาวสาร และเขารวมการวิพากษ การขับเคลื่อนการพัฒนาดานแรงงาน
ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ เนื่องจากหนวยงานเหลานี้มีความเขมแข็งดาน

ขอมูลขาวสาร วิธีปฏิบัติ ที่สอดคลองกับระบบราชการ และมีรูปแบบ
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การทํางานท่ีสามารถนําขอมูลมารวมหนุนเสริมกับสํานักงานแรงงาน
จังหวัดไดในเรื่องการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

3. หนวยงานระดบัพืน้ทีอ่าํเภอ อาท ิสาํนกังานสงเสรมิการศกึษา
นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.) โรงเรียนประจําอําเภอ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ โรงพยาบาล
อําเภอ ควรมีบทบาทเปนกลไกพ้ืนท่ีเปนผูสนับสนุนขอมูลขาวสาร 
 (Support) รวมถึงเปนหนวยงานหนุนเสริมขอมูลรวมกับหนวยงานที่
เกี่ยวของกับดานแรงงานระดับจังหวัด เพื่อทําการรวมขับเคลื่อนขอมูล
และเปนฐานขอมูลสําคัญระดับพื้นท่ีอําเภอใหกับเจาภาพหลัก คือ 
สํานักงานแรงงานจังหวัด โดยบทบาทนั้นเปนการใหขอมูลเชิงรุก และให
ขอเสนอใหกับหนวยงานเจาภาพในแตละวาระประเด็นการขับเคลื่อนที่
จะเกิดขึ้นในอนาคต

4. คณะกรรมการนโยบายเขตเศรษฐกิจพเิศษ (กนพ.) ควรกระจาย
อํานาจการตัดสินใจมาใหหนวยงานระดับจังหวัด โดยเฉพาะในเร่ือง
แรงงาน โดยเนนเปนผูรับฟงขอมูลขาวสารในพื้นที่รวมกับการกําหนด
มาตรการมากกวาการเนนกําหนดมาตรการมาสูพื้นท่ี (Top-Down) เพียง
อยางเดียว

5. ควรมีศูนยขอมูลเฉพาะดานแรงงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ที่ตั้งอยูในอําเภอและมีเจาหนาที่ที่ทํางานเรื่องดังกลาว โดยอาจเริ่มจาก
อาสาสมัครแรงงานระดับตําบล เปนตน ที่เนนเปนผูทํางานดานขอมูล
ขาวสาร สรางพ้ืนที่การแลกเปล่ียนเรียนรูขอมูล และสะทอนปญหา
ในพ้ืนท่ี และเช่ือมรอยไปท่ีสาํนักงานแรงงานจังหวัดในการนําขอมลูดาน
แรงงานในพ้ืนที่ ไปออกแบบการขับเคลื่อนเขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัด
มุกดาหาร ตอไป

6. ควรมีศูนยเฉพาะกิจออกแบบหลักสูตรและพัฒนาดานทักษะ
ฝมือแรงงานเตรียมพรอมการขยายตัวเศรษฐกิจ โดยเปนศูนยเพ่ือการ
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ออกแบบหลกัสตูรการพฒันาแรงงานเฉพาะพืน้ที ่จงัหวดัมกุดาหาร เนือ่งจาก
เปนพืน้ทีช่ายแดนท่ีมกีารขยายตวัทางเศรษฐกจิ โดยใหสาํนกังานแรงงาน
จังหวัดรวมกับภาคี อาทิ สถานศึกษาในพ้ืนที่ (อาชีวะ กศน. โรงเรียน
ในพื้นที่) และภาคีวิชาการมหาวิทยาลัย (กลไกดานพัฒนาฝมือแรงงาน) 
รวมกันขับเคลื่อนออกแบบหลักสูตรพัฒนาฝมือแรงงานท่ีสอดคลองกับ
บริบทพื้นที่ตอไป

..........
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กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย 
และจังหวัดมุกดาหาร

เขตเศรษฐกิจพิเศษ
กับความซับซ�อน
ของพื้นที่ชายแดน



เขตเศรษฐกิจพิเศษ 
กับสุขภาพ
ชนชายแดน

VI



เครือข�ายสุขภาพชายแดนและ
บริการสุขภาพพื้นฐาน: 
การส�งเสริมความมั่นคงทางสุขภาพ
ในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษแม�สอด

เทพินทร พัชรานุรักษ
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานศึกษาสุขภาพขามแดนและปรากฏการณการเดินทางของ
ผูคนขามแดนเพ่ือใชบรกิารสุขภาพสะทอนนัยท่ีสาํคัญหลายประการ การ
เดินทางขามแดนเพื่อใชบริการสุขภาพในลักษณะหนึ่งคือการสะทอน
ปญหาของระบบสาธารณสุขของประเทศท่ีบคุคลนัน้อาศัยอยู การเดนิทาง
ขามแดนเพือ่ใชบรกิารสขุภาพแมเปนการตดัสนิใจเลอืกใชบรกิารสวนบคุคล 
แตเปนการตัดสินใจที่เกี่ยวของกับสิทธิมนุษยชนในการไดรับการดูแล
สขุภาพ และนัยทีส่าํคัญอกีประการหน่ึงกค็อื งานศึกษาการจัดการสุขภาพ
ขามแดนในหลายๆ ที่แสดงใหเห็นวาการบริการสุขภาพขามแดนเปน
เครื่องมือที่นําไปสูการพัฒนาคุณภาพและระบบบริการสาธารณสุข
ในประเทศที่ใหบริการดวยเชนกัน

งานศึกษา เครือขายสุขภาพชายแดนและบริการสุขภาพพื้นฐาน: 
การสงเสริมความม่ันคงทางสุขภาพในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด 
มเีปาหมายใชงานวจิยัเพือ่พฒันางานสาธารณสุขชายแดน เปนการศกึษา
กลไก/กระบวนการ/กิจกรรมเดิมที่มีอยูในพื้นท่ี และใชงานวิจัยเพื่อหา
แนวทางสนบัสนนุและพฒันางานใหเขมแขง็ขึน้ นอกจากนัน้โครงการวิจยั
ยังสนับสนุนขอมูลและเทคโนโลยีเพ่ือการดําเนินงานในพ้ืนท่ีโดยยึด
หลักการการมีสวนรวมของภาคีเครือขายในชุมชนเพ่ือดําเนินการ
แกปญหาสุขภาพของชุมชน

วิธีการศึกษา

การทบทวนการจัดการสาธารณสุขชายแดนในประเทศตางๆ 

ในยุโรป เชน ฝรั่งเศส เบลเยียม ฮังการี อังกฤษ มอลตา และอิตาลี 
รวมท้ังในชายแดนของสหรัฐอเมริกาและเม็กซิโก แสดงใหเห็นความ
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หลากหลายของผูปวย ความซบัซอนของกลไกการจัดบรกิาร และรูปแบบ
การใหบริการสาธารณสุขชายแดนที่แตกตางกัน แนวคิดการจัดบริการ
สุขภาพในบางแหงเปนไปเพื่อผูปวยที่ยากไรโดยใชหลักมนุษยธรรม และ
ในบางประเทศเปนการจัดบริการสุขภาพขามแดนโดยมุงเปาหมายเพื่อ
เพิ่มมูลคาทางเศรษฐกิจ

โครงการวิจัยนี้เลือกศูนยสุขภาพชุมชน (health post) เปนกลไก 
(health mechanism) ในการลดความเส่ียงตอการแพรกระจายโรค (health 
risk reduction) และสงเสรมิความมัน่คงทางสขุภาพ (health security) ของ
ชมุชนในพืน้ทีช่ายแดนแมสอด โดยมอีาสาสมคัรสาธารณสขุตางชาตแิละ
เครือขายภาคีองคกรตางๆ ที่ทํางานอยูในพื้นที่เดิมเปนกลไกสนับสนุน 
(health mechanism network) โดยตองการตอบคําถามวา “ศูนยสุขภาพ
ชมุชนจะขยายบทบาทการดูแลสาธารณสุขทัง้งานสาธารณสุขขัน้พืน้ฐาน
และงานควบคมุโรคติดตอสําคัญในพื้นที่ไดหรือไม หากมีความเปนไปได
รูปแบบการดําเนินงานและกลไกสนับสนุนควรเปนอยางไร”

ผลการศึกษา

ศูนยสุขภาพชุมชนในพื้นที่อําเภอแมสอดเปนกลไกที่ไดรับการ
พัฒนาข้ึนในพ้ืนท่ีในชวงราวป พ.ศ.2547 โดยมีอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติเปนกลไกสนับสนนุ นอกจากน้ันยงัไดผนวกรวมกองทุนยาตางชาติ 
ซึง่เปนกลไกท่ีเกดิข้ึนในชวงระยะเวลาใกลๆ  กนัเขาไวในการดําเนินกจิกรรม
ของศูนยสุขภาพชุมชน ศูนยสุขภาพชุมชนแหงแรกเกิดขึ้นในพื้นที่อําเภอ
แมสอด ปจจุบันมีจํานวนศูนยสุขภาพชุมชนในพื้นที่ 29 แหง ซึ่งสามารถ
จําแนกศูนยสุขภาพชุมชนตามเปาหมายและการบริหารจัดการออกเปน 

3 ประเภท คือ (1) ศูนยสุขภาพชุมชนในการบริหารจัดการของสํานักงาน
สาธารณสุขอําเภอแมสอด จํานวน 2 แหง เนนการทํางานปองกันโรค

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร156



ติดตอชายแดนและบริการสงเสริมสุขภาพ (2) ศูนยสุขภาพชุมชนในการ
บริหารจัดการของโรงพยาบาลแมสอด จํานวน 2 แหง ตั้งอยูในชุมชน
ในเขตเมือง มีเปาหมายเพื่อใหบริการภูมิคุมกันโรคพ้ืนฐานที่จําเปนและ
การอนามัยแมและเด็ก (3) ศูนยสุขภาพชุมชนในการบริหารจัดการของ
มูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทย จํานวน 25 แหง เปนศูนยสุขภาพชุมชน
ที่กระจายอยูในชุมชนชาวตางชาติทั้งในพ้ืนท่ีเขตโรงงาน ชุมชนแรงงาน
รับจางในพื้นที่เมืองและชุมชนเกษตรกรรมในพื้นที่นอกเมือง เนนการให
บริการวางแผนครอบครัว การอนามัยแมและเด็ก กองทุนยาสามัญ
ประจาํบาน รวมทัง้ผนวกการใหบรกิารขอมูลดานอืน่ๆ ทีจ่าํเปนแกแรงงาน
ตางชาติ เชน สิทธิและขอบังคับดานแรงงาน การศึกษา นอกจากน้ัน
ในชวงที่ไดรับการสนับสนุนจากกองทุนยาโลก ศูนยสุขภาพชุมชนของ
มูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทยยังใหการดูแลติดตามผูปวยมาลาเรีย 
เอชไอวี และวัณโรคดวย

โครงการวิจัยนี้เลือกศึกษาศูนยสุขภาพชุมชนในเขตพื้นท่ีตําบล
แมตาว อําเภอแมสอด ซึ่งเปนกลไกท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ีในการแกปญหา
การเขาถึงบริการสุขภาพขั้นพื้นฐานของแรงงานตางชาติและผูขามแดน 
โดยใหความสําคญักบัอาสาสมัคร ขอมลู/การสงตอผูปวย และการจดัการ
ดานการเงนิในฐานะเปนกลไกยอยทีส่าํคญัในการสนบัสนนุการดาํเนนิงาน
ของศนูยสขุภาพชมุชน นอกจากนัน้เนือ่งจากวณัโรคเปนปญหาสาธารณสขุ
สําคัญในพ้ืนที่และในระดับชาติ/โลก งานศึกษานี้จึงศึกษาศูนยสุขภาพ
ชุมชนในการสนับสนุนการดูแลติดตามผูปวยวัณโรค

งานศึกษาการจัดการควบคุมวัณโรคในพ้ืนที่ชายแดนแมสอด
ทีผ่านมาพบวา อาสาสมคัรสาธารณสขุตางชาตแิละเครอืขายภาคีในพ้ืนที่
มีบทบาทสําคัญตอการเฝาระวังและติดตามผูปวย อยางไรก็ดี งานศึกษา

ที่ผานมาไดเสนอขอจํากัดในการสื่อสารขอมูลระหวางเครือขายรวมท้ัง
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ระบบการสงตอ/ติดตามผูปวยในพื้นที่ งานศึกษาวิจัยนี้จึงไดดําเนินการ
สนับสนุนศูนยสุขภาพชุมชนเพื่อการดูแลติดตามผูปวยวัณโรค คือ

1. การพัฒนาศักยภาพอาสาสมัครตางชาติ โดยไดสนับสนุน
การอบรมความรูดานสุขภาพ การดูแลเม่ือเจ็บปวยดวยโรคท่ัวไป รวมทั้ง
ความรูเกี่ยวกับวัณโรค การอบรมอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ 
ดําเนินการรวมกันกับสํานักงานสาธารณสุขอําเภอ และมูลนิธิศุภนิมิต
แหงประเทศไทย

2. โครงการวิจยัยังไดประสานกับคณะสัตวแพทยศาสตร มหาวิทยาลัย
เชียงใหม เพื่อพัฒนาแอพลิเคชั่น PODD เดิมที่คณะสัตวแพทยศาสตร
มีอยู มาปรับชวยในการส่ือสารขอมูลระหวางอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติ เครือขายภาคี และหนวยงานสาธารณสุขของรัฐในการรายงาน
และติดตามผูปวยวัณโรค

การประชุมเพือ่ประเมนิความเปนไปไดในการสนบัสนนุศนูยสขุภาพ
ชุมชนเพื่อการเฝาระวัง/ติดตามผูปวยวัณโรค พบวา ศูนยสุขภาพชุมชน
ในชุมชนตางชาติมีสวนชวยในการดําเนินงานวัณโรคไดมาก ทั้งในดาน
การกระจายความรูซึง่เปนสิง่สาํคญัในการปองกนั ดแูลรกัษา และควบคมุ
การกระจายของโรค ชวยใหการดําเนินการติดตามผูปวยวัณโรคและการ
คดักรองเขาถงึชุมชนไดงายข้ึน เนือ่งจากอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ
เหลานีส้ามารถถายทอดขอมูลขาวสารไปยังแรงงานขามแดนในชุมชนได
โดยตรง การส่ือสารและการเขาถงึบริการงายข้ึน รวมท้ังสามารถชวยเหลือ
การบริการสุขภาพพื้นฐานดวย ศูนยสุขภาพชุมชนสามารถบรรเทาความ
เจ็บปวยและชวยแบงเบาภาระงานของสถานบริการสุขภาพของภาครัฐ 
ซึง่เปนการกระจายการดาํเนนิงานสูพืน้ทีช่มุชนไดครอบคลมุมากกวาการ
ดําเนินงานโดยเจาหนาที่รัฐและของมูลนิธิเพียงลําพัง

อยางไรก็ดี สถานภาพของอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเปน
ปจจยัสาํคญัโดยเฉพาะความตอเนือ่งในการทาํงาน เนือ่งดวยอาสาสมคัร
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สาธารณสขุตางชาตบิางสวนไมไดรบัการรับรองสญัชาตหิรอืไมมกีารรบัรอง
ในการพํานักในราชอาณาจักรไทย นอกจากนั้นอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาตทิัง้ผูทีไ่ดรบัการรบัรองในการพาํนกั/ทาํงานในราชอาณาจกัรไทย
ไมไดรับสิทธิและสวัสดิการดังเชนอาสาสมัครสาธารณสุขชาวไทย

โดยสรุป โครงการวิจัยไดดําเนินงานสนับสนุนรวมกับภาคีในพื้นที่
เพ่ือสรางความเขมแขง็ของศูนยสขุภาพชุมชนโดยใชการดําเนินงานวัณโรค
เปนกรณศีกึษา สนบัสนนุกลไกสาํคญัในการขบัเคลือ่นการดาํเนนิงานของ
ศูนยใหมีความเขมแข็ง คือ อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ การเสริม
องคความรูและทักษะที่ไดดําเนินการพัฒนาไปแลวนั้นถูกนําไปใชในการ
ดําเนินการ และเสียงสะทอนของกระบวนการดําเนินงานเกิดขึ้นจากการ
ลงมือปฏิบัติจริง ขณะที่การพัฒนาระบบขอมูลการสงตอและการ
แลกเปลีย่นขอมูลนัน้ยงัคงตองพฒันารวมกนัระหวางภาคเีครอืขายพัฒนา
เทคโนโลยีในการสงตอรายงานขอมูล เพื่อสรางใหศูนยสุขภาพชุมชน
สามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น อันจะมีประโยชน
ในการพัฒนาฐานขอมูลและกระบวนการแจงและบันทึกขอมูลผูปวย
ที่ครบถวนและเปนฐานขอมูลเดียวกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ 
อันจะเปนประโยชนตอการติดตามผูปวยวัณโรคซ่ึงสวนมากมีการยาย
ที่พักและที่ทํางานอยูบอยครั้ง

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. รัฐตองเปนผู นํา/ผู ประสานงานที่เขมแข็งในการดําเนินงาน
สาธารณสุขชายแดน

สุขภาพเปนบริการสาธารณะที่ต องมีการกํากับและควบคุม

มาตรฐานคุณภาพ การใหบริการสุขภาพจําเปนตองมีความรู ความ
เชี่ยวชาญและเคร่ืองมือ เวชภัณฑ ซึ่งทรัพยากรดังกลาวมีตนทุนสูงและ
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มกีารลงทนุในภาครฐัมาอยางตอเนือ่ง นอกจากนัน้บคุลากรทางการแพทย
ของรัฐจัดวามีสถานภาพสําคัญในการประสานความรวมมือจากกลุม
ตางๆ ทั้งในสวนงานสาธารณสุขและสวนงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของ กลไกรัฐ
สามารถดําเนินการไดในทุกระดับและสวนงานรัฐระดับสูงตองสนับสนุน
และเปนผูชวยแกไขปญหาขอขัดของของรัฐในระดับทองถิ่น

ขอมูลในพื้นที่พบวา การพัฒนาระบบการดูแล/ใหบริการสุขภาพ
ในพ้ืนที่แมสอด เริ่มจากบุคลากรทางการแพทยในโรงพยาบาลแมสอด
ซึง่เปนผูนาํและเหน็ความสาํคัญ/ทุมเทการทาํงานเพือ่ดาํเนนิการควบคมุ
และแกไขปญหาสาธารณสุขในพื้นที่มาอยางตอเนื่อง ชวงระยะเวลา
ดงักลาวทําใหเกดิการพัฒนาระบบงานตางๆ เปนอยางมาก รวมท้ังมกีาร
จดัการทีป่ระสานงานในพืน้ทีไ่ดอยางด ีเชน งานอนามยัเจริญพนัธุในกลุม
แรงงานตางชาติ และการควบคุมโรคติดเชื้อที่แพรระบาดในพ้ืนท่ี เชน 
อหิวาตกโรค ตอเม่ือบุคลากรท่ีเปนผูนําไดหมดชวงเวลาในการทํางาน
ในพื้นที่ทําใหประสิทธิภาพและความคลองตัวในการดําเนินงานสุขภาพ
ชายแดนลดลง อยางไรก็ดีในชวงทายของโครงการวิจัย ผูบริหารระดับสูง
ของโรงพยาบาลแมสอดไดใหความสาํคญัของการควบคมุโรควณัโรค และ
ไดปรากฏกจิกรรมการคนหา/คดักรองผูปวยวณัโรคในชมุชนท่ีเขมแขง็ขึน้ 
และเปนการทํางานรวมกันระหวางเครือขายในพื้นที่ จากขอมูลดังกลาว
จะเห็นไดชัดเจนวาการดําเนินงานดานสุขภาพจําเปนตองอาศัยผูนํา
ในภาครัฐที่เปนผูดูแลและตัดสินใจในการจัดลําดับความสําคัญในการ
ทํางานดานสุขภาพในแรงงานตางชาติและจัดสรรบุคลากร เคร่ืองมือ 
ในการดําเนินกิจกรรมตางๆ โดยอาศัยภาคีเครือขายในการสนับสนุน
ในพื้นที่
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2. การยึดหลักการทํางานเครือขายรวมที่ประสานผลประโยชน
ซึ่งกันและกัน

เครือขายการทํางานเปนกลไกการดําเนินการท่ีสําคัญท้ังในการ
กาํหนดเปาหมาย ยทุธวธิแีละการดําเนนิกจิกรรมตางๆ ในพืน้ท่ี เครือขาย
การทํางานมีทั้งองคกรเอกชนและกลุมประชาสังคมหรือองคกรชุมชน
ในทองถิน่ ขอเสนอคือตองมกีารพัฒนากลไกประสานงานท่ีเอ้ือประโยชน
แกกนัและกัน ดงัเชนตวัอยางการใหบรษิทัประกันสขุภาพเอกชนท่ีเขามา
มีบทบาทสําคัญในการแกปญหาคาใชจายของชาวฝร่ังเศสท่ีขามแดน
ไปใชบริการทีเ่บลเยยีม และชาวอเมรกินัทีข่ามไปใชบรกิารท่ีเมก็ซโิก หาก
ในพ้ืนที่แมสอดไดมีการจัดการกองทุนรวมระหวางรัฐและเอกชนก็อาจ
เปนแนวทางหน่ึงในการทดลองเพ่ือศึกษาความเปนไปไดในการแกปญหา
คาใชจายในการรักษาพยาบาลที่เพิ่มข้ึนและเปนภาระแกโรงพยาบาล
แมสอดในปจจุบัน

3. การรับรองสถานะอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ

บรบิทพ้ืนทีแ่ละลักษณะผูใชบรกิารสุขภาพในพ้ืนทีแ่มสอดกลาวไดวา
มคีวามคลายคลงึกบับริบทพืน้ทีช่ายแดนสหรฐัอเมรกิา-เมก็ซโิก กลาวคอื 
การอพยพของชาวตางชาติเขามาในพ้ืนทีม่มีาแตในอดตีและชาวตางชาติ
ทีอ่ยูในพืน้ทีเ่ปนทายาทรุนทีส่องหรอืสามของผูอพยพในรุนแรก คนกลุมนี้
มทีัง้ท่ีเปนผูอยูอาศัยโดยถูกตองและไมถกูตองตามกฎหมายทองถ่ิน และ
สวนมากไมไดรับการคุมครองจากกองทุนประกันสุขภาพ แตอยางไรก็ดี
ในกลุมชาวตางชาติทีเ่ปนทายาทรุนถดัๆ มานาจะเปนอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติที่มีประสิทธิภาพและมีความตอเนื่อง รวมท้ังสามารถเขาถึง

ชาวตางชาติที่เขามาใหมรวมทั้งที่อาศัยอยูเดิมไดเปนอยางดี
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อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเปนกลไกการดําเนินงานในพื้นที่
ที่สําคัญและจําเปนตองมีความตอเนื่องในการทํางาน กลุมคนเหลานี้
ประสบปญหาทั้งในดานคาใชจายเพื่อการดํารงชีพ เนื่องจากเปนกลุมที่
อาสาเขามาชวยงาน อาสาสมัครบางคนอาจไมไดขึ้นทะเบียนแรงงาน 
การรับรองสถานะของการเปนอาสาสมัครสาธารณสุขจะทําใหคนกลุมนี้
มกีาํลงัใจทาํงาน และหากมีการแกปญหาการข้ึนทะเบยีนแรงงาน คนกลุมนี้
จะสามารถทํางานในพ้ืนที่ไดอยางตอเนื่องและเปนฐานขอมูลทางดาน
สุขภาพในชุมชนได

4. การพัฒนาระบบบริหารจัดการเพ่ือการประสานการทํางานรวม
ของภาคีเครือขาย

การดาํเนนิโครงการทีย่ดึหลกัการทาํงานรวมระหวางภาคเีครอืขาย
จะตองพัฒนาระบบบริหารจัดการที่ทุกฝายรับทราบอยางชัดเจน
ในเปาหมาย วิธีการดําเนินงาน รวมทั้งตองรับทราบถึงรูปแบบและ
บทบาทการทํางานของแตละคน รวมท้ังการพัฒนาระบบการประสาน/
สงตอขอมูลระหวางเครือขาย และการเชื่อมตอเครือขายการทํางานกับ
ภาครัฐ ทั้งในระดับชุมชน ทองถ่ินและประเทศ

โครงการวิจัยนี้เห็นความเปนไปไดในการกําหนดบทบาทของ
โรงพยาบาลแมสอดในการเปนพี่เลี้ยงและรับสงผูปวยจากโรงพยาบาล
เมียวดี และศูนยสุขภาพที่อื่นๆ (health center) ในเมียนมา รวมทั้งอาจ
มีการเปดใหบริการพิเศษในเมียนมา สงบุคลากรสาธารณสุขเขาไปสอน/
อบรมเปนครั้งคราวในเมียนมา การจัดการดังกลาวจะชวยในการพัฒนา
ระบบ/บริการสุขภาพในเมียนมา ลดปญหาการเขาถึงบริการสุขภาพ
และลดความแออัดในการใหบริการสุขภาพในพ้ืนท่ีแมสอด กลไกการ

ประสานงานดังกลาวตองอาศัยความรวมมือดําเนินการในหลายระดับ
และระหวางประเทศซึง่ไมงายนกั แตการทบทวนงานสาธารณสขุชายแดน
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ในหลายๆ ประเทศแสดงถึงความสําเร็จในการรวมมือระหวางประเทศ
ในการจัดการสุขภาพชายแดน

ข�อจํากัดของการศึกษา

งานวิจัยนี้ดําเนินการในระยะเวลา 1 ป (1 พฤษภาคม 2560-
30 เมษายน 2561) ตลอดระยะเวลาการวิจยัพบขอจํากดัในการดําเนนิงาน
ที่เปนเงื่อนไขของสถานการณในพื้นที่และการประสานงานระหวาง
โครงการฯ และองคกรรัฐและเอกชนท่ีรวมเปนภาคีเครือขายในการวิจัย 
กลาวคอื บรบิทการทํางานในพ้ืนทีแ่มสอดในชวงเวลาดําเนนิโครงการวิจยั
เปนชวงการเปล่ียนแปลงระเบียบ/ขอบังคับการขึ้นทะเบียนแรงงาน 
การเปลีย่นแปลงผูบรหิารระดับสงูและระดบักลางในหนวยงานสาธารณสุข
ภาครัฐ นอกจากนั้นบุคลากรภาครัฐในพื้นที่ไดรับมอบหมายภาระหนาที่
ในกิจกรรมระดับอําเภอที่เกิดขึ้นในชวงเวลาดังกลาว สงผลตอการ
ประสานงานและการดําเนินงานของโครงการวิจัยในพื้นที่ แตอยางไรก็ดี
สถานการณดงักลาวไดทาํใหเหน็ความสาํคัญของการทีบ่คุลากรรฐัจะตอง
เปนผูนําและเปนผูประสานการทํางานในแตละหนวยงานในการจัดการ
ปญหาสาธารณสุขชายแดน

สืบเนื่องจากการที่โครงการวิจัยนี้ไดใชเวลาในชวงหกเดือนแรก
ในการทําความรูจักชุมชนและประสานการทํางานในพื้นท่ี จึงทําใหการ
นํามาถึงขอสรุปในความเห็นรวมกันถึงการคัดเลือกศูนยสุขภาพชุมชน
ทีจ่ะเปนพืน้ทีใ่นการศึกษา และพิจารณาการใชโรควัณโรคเปนกรณีศกึษา
การทํางาน รวมท้ังการดําเนินการจัดการอบรมอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติเพื่อเปนกลไกยอยในการดําเนินงานของศูนยสุขภาพชุมชน

จึงเกิดขึ้นในชวงปลายเดือนที่ 9 ของโครงการวิจัย แมการจัดอบรมอาสา
สมัครสาธารณสุขตางชาตินี้จะไดกําหนดใหมีการดําเนินโครงการแทรก
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ไปพรอมกับระบบการอบรมอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติที่มีอยูเดิม 
ซึ่งเปนระบบท่ีมีการดําเนินการรวมกันระหวางภาครัฐ คือ สํานักงาน
สาธารณสขุอาํเภอและโรงพยาบาลสงเสรมิสขุภาพตาํบล และภาคเอกชน 
คือ มูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทย ก็ตาม แตเนื่องจากภารกิจของ
หนวยงานในพ้ืนทีจ่งึทาํใหการจดัการอบรมไดเลือ่นเวลาออกไปและทําให
โครงการวิจัยยังไมสามารถประเมิน/ปรับกลไกยอยตางๆ ทั้งอาสาสมัคร 
ระบบขอมูล/การสงตอ และการจัดการดานคาใชจายไดอยางชัดเจน

..........
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การพัฒนาระบบจัดการควบคุม
ป�องกันโรคติดต�อชายแดน
ในชุมชนชายแดนไทย-ลาว 
กรณีศึกษา อําเภอเชียงของ 
จังหวัดเชียงราย

พิษณุรักษ กันทวี
จตุพงศ สิงหราไชย
ประสงค หมื่นจันทร

สํานักวิชาวิทยาศาสตรสุขภาพ มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง
โรงพยาบาลสมเด็จพระยุพราชเชียงของ



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

จากกระแสโลกาภิวัตน การพัฒนาดานเศรษฐกิจ นโยบายการคา
เสรี นโยบายการสงเสริมการคาบริเวณชายแดน การพัฒนาเศรษฐกิจ 
ตลอดจนนโยบายสงเสรมิการทองเท่ียว สงผลใหการคมนาคม การขนสง 
และการติดตอสื่อสารมีความสะดวกรวดเร็วเสมือนโลกไรพรมแดน 
ซึง่ปจจัยเหลานีม้ผีลใหการเคลือ่นยายของประชากรเพิม่ขึน้ สงผลกระทบ
กับประเทศตางๆ โดยเฉพาะประเทศท่ีมีพรมแดนติดตอกัน ทั้งทางดาน
ภูมิศาสตร ดานการเมือง ดานสังคม กลุมชาติพันธุตางๆ เศรษฐกิจ ดาน
วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมประเพณีและภาษา รวมไปถึงบริเวณแนว
ชายแดนไทย อันมีผลตอสภาวะสุขภาพของประชาชนบริเวณชายแดน 
ประเทศไทยมีพรมแดนติดตอกับ 4 ประเทศเพื่อนบานท้ังทางบกและ
ทางนํ้า สํานักระบาดวิทยา ไดมีระบบเฝาระวังโรคในผูปวยชาวตางชาติ
มาต้ังแตป พ.ศ.2539

จังหวัดเชียงราย เปนจังหวัดชายแดนที่มีอาณาเขตติดกับประเทศ
เพื่อนบาน 2 ประเทศ คือ เมียนมา และลาว และมีการคาติดตอกับ
สามประเทศ คือ เมียนมา ลาว และจีน โดยผานเสนทางแมนํ้าโขง 
ประกอบกับมีการเคลื่อนยายของประชากรสูง ปจจุบันไดมีการจัดตั้งเขต
เศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่จังหวัดเชียงราย ขอมูลการควบคุมโรคติดตอตาม
แนวชายแดน พบวามีการระบาดของโรคติดตอสําคัญในพื้นที่ ในขณะที่
ระบบเฝาระวงั ปองกนั ควบคมุโรค ยงัไมครอบคลมุพ้ืนทีท่กุระดบั ระบบ
การเฝาระวังโรคและภัยสุขภาพยังไมไดมาตรฐาน ไมครอบคลุม 5 ระบบ 
และมีขอมูลไมครบทั้ง 5 มิติ ทําใหไมสามารถนําไปแกไขปญหาดาน
สุขภาพและการปองกันควบคุมโรคไดอยางยั่งยืน รวมไปถึงฐานขอมูล

สุขภาพของประชากรกลุมนี้ยังไมชัดเจนและยังมีการเชื่อมโยงกันและ
สงตอกันอยางเปนระบบระหวางประเทศ

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร166



โครงการวจิยันีต้องการพฒันาระบบการจดัการควบคุมปองกนัโรค
ติดตอชายแดนในชุมชนชายแดน กรณีศึกษาอําเภอเชียงของ จังหวัด
เชียงราย และพัฒนาระบบทั้งการจัดการและการดําเนินการในอําเภอ
เชียงของและเมืองหวยทราย แขวงบอแกว สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว ตลอดจนการตัง้รบัและการเสรมิสรางแนวทางทีม่ศีกัยภาพ
ใหกับบุคลากรในพ้ืนที่สองฝงประเทศใหมีศักยภาพในการดูแลรักษา
พยาบาล สนบัสนนุสงเสริมใหเกดิการจัดการเฝาระวัง ควบคุมปองกันโรค
ในชุมชนชายแดนใหมีการดําเนินงานอยางจริงจังและตอเนื่องใหกับ
ประชาชนในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเองตอไปในอนาคต

วิธีการศึกษา

การศึกษาวิจัยนี้เปนการวิจัยเชิงปฏิบัติการท่ีเนนสภาพการณจริง 
(Contextual Action Research) ในพื้นที่ศึกษาวิจัยชุมชนชายแดนอําเภอ
เชียงของ จังหวัดเชียงราย ตําบลเวียง สถาน ริมโขง และศรีดอนชัย (บาง
หมูบาน) และเมืองหวยทราย แขวงบอแกว สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว โดยศึกษากลุมประชากรทั่วไป ผูนําชุมชน องคกรชุมชน
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กลุมประชากรและกลุมตัวอยางที่ใชในการศึกษา
ในการเลอืกกลุมประชากรในคร้ังนี ้คอืประชาชนท่ีมอีาย ุ15 ปขึน้ไป 

อาศยัอยูในอาํเภอเชียงของ จงัหวัดเชียงราย ทัง้หมด 5,383 หลงัคาเรือน
โดยประมาณ และประชาชนที่อาศัยอยูในเมืองหวยทราย แขวงบอแกว 
สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ทั้งหมด 5,310 หลังคาเรือนโดย
ประมาณ ผูวจิยัไดใชการกาํหนดขนาดตวัอยางโดยใชสตูรของ W.G. Cochran 

•  โครงสร�างในการดาํเนินงาน
ควบคมุป�องกนัโรคตดิต�อ
ชายแดนในพื้นที่ระดับ
อําเภอ/ตําบล/ชุมชน

•  กระบวนการ/ข้ันตอน
ในการดําเนินงานควบคุม
ป�องกันโรคติดต�อในเขต
ชุมชนชายแดน

•  ระบบการจัดการตนเอง
ในด�านควบคุมป�องกัน
โรคติดต�อของชุมชน
ชายแดนโดยหน�วยงาน
ภาครัฐ/เอกชน/องค�กร
ชุมชน

•  การดูแลตนเองของชุมชน
ในด�านการควบคุม
ป�องกันโรคติดต�อชุมชน

ระบบการควบคุมป�องกัน
โรคติดต�อชายแดนในชุมชน
ชายแดนไทย-สปป.ลาว

ตัวแปรต�น

ตัวแปรตาม

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดของการวิจัย
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จํานวนหลังคาเรือนในแต�ละหมู�บ�าน  X  จํานวนกลุ�มตัวอย�าง

ประชากรที่ใช�ในการศึกษา
=n

การสุมตัวอยางอาศัยหลักความนาจะเปน (Probability Sampling) โดย
วิธีการสุมแบบตัวอยางแบบแบงช้ันภูมิ (Stratified Sampling Technique) 
จากหลังคาเรือนของท้ังสองกลุมประชากร แลวคาํนวณหาสัดสวนประชากร
แยกรายหมูบาน (Proportionate Stratified Random Sampling) ตามสูตร
การคํานวณสําหรับขอมูลเชิงปริมาณ ดังนี้

ประชากรทีใ่ชในการศึกษาในการจดัเกบ็ขอมลูเชงิคณุภาพ คดัเลอืก
จาก นายอําเภอเชียงของ ผูอํานวยการโรงพยาบาลสมเด็จพระยุพราช
เชยีงของ สาธารณสุขอาํเภอเชียงของ ผูบรหิารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กํานัน ผูใหญบาน และตัวแทนหลังคาเรือนท่ีมีประสบการณในการเกิด
โรคติดตอในครอบครัว เคยใหการชวยเหลือหรือนําพาผูปวยตางชาติ
ในการรักษาพยาบาลในสถานบริการสาธารณสุข

ในดานการวิเคราะหขอมูล ผูศึกษาวิจัยไดดําเนินการวิเคราะห
ขอมลูดงักลาวโดยใชการวเิคราะหระบบ (System Analysis) ผานทางขอมลู
เชิงปริมาณ โดยใชสถิติเชิงพรรณนา สัดสวน รอยละ คาเฉลี่ย และ
สวนเบีย่งเบนมาตรฐาน การวเิคราะหเชงิคณุภาพ Content analysis และ 
Theme analysis รวมไปถึงการสอบถามคุณภาพของขอมูลโดยใช 
Triangulation
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ผลการศึกษา

ผูศึกษาวิจัยและทีมไดทําการสัมภาษณผูมีสวนไดสวนเสียในการ
ศึกษาน้ี พบวาการรับรูรับทราบและเขามามีสวนรวมในการดําเนินงาน
โครงการศึกษาวิจัยนี้ ประชาชนและกลุมเปาหมาย ผูมีสวนไดสวนเสีย
ของโครงการ ไดรบัรูรบัทราบกระบวนการดําเนนิงานและมีสวนในการรับรู
การจัดเกบ็ขอมลูในชมุชนโดยการตอบแบบสอบถามและไดเขารวมรบัฟง
การนาํเสนอผลการศึกษา จดัเกบ็ขอมลูเบือ้งตนโดยการคืนขอมลูผลการ
ศกึษาดงักลาว และมสีวนรวมในการแสดงความคดิเห็นในการดาํเนนิงาน
ศกึษาวจิยัในครัง้นี ้ซึง่แสดงใหเหน็วา มกีารจดัเกบ็แบบสอบถามเกีย่วกบั
ระบบการเฝาระวังควบคุมปองกันโรคติดตอในชุมชนและไดมีการคืน
ขอมูลเชิงปริมาณ นอกจากนั้นมีการจัดทําขอตกลงรวมกัน สะทอน
ประเด็นในเร่ืองของระบบการเฝาระวังควบคมุปองกนัโรคติดตอในชุมชน
ชายแดนนัน้ ประชาชนในพืน้ทีม่คีวามเขาใจในเรือ่งของระบบการเฝาระวัง
ควบคมุโรค ยงัไดพบความคดิเหน็ทีเ่ปนประเดน็ในเรือ่งของการขามไปมา
ระหวางคนท้ังสองฝง กรณทีีไ่มมกีารขามจากดานควบคุมโรคทีเ่ปนมาตรฐาน
อกีดวย โดยลกัษณะของการขามรปูแบบนี ้จะเปนการขามมาจากจดุทาเรอื
ทีม่ใีหบรกิาร และคนทีข่ามไปมาสวนใหญของทัง้สองฝงจะมคีวามสมัพนัธ
ในรูปแบบของการเปนเครือญาติกัน

เนื่องจากบริบทของพ้ืนที่อําเภอเชียงของน้ันเปนพื้นที่ที่สามารถ
เดินทางเขาถึงไดงาย โดยเฉพาะอยางยิ่งคือการเขาถึงบริการขึ้นพื้นฐาน
ของสุขภาพของโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพประจําตําบลในเรื่องของ
การรักษาพยาบาลเบื้องตน ถามีอาการหนักขึ้นทางโรงพยาบาลสงเสริม
สขุภาพประจําตําบลนัน้จะมกีารแนะนาํหรอืสงตอเพือ่ใหไปรบัการรกัษา

ที่ใหญขึ้น ซึ่งในพ้ืนที่สวนมากจะมีการสงตอการรักษาไปยังโรงพยาบาล
สมเดจ็พระยพุราชเชียงของ และการฉีดวคัซนีปองกนัโรคตางๆ รวมไปถึง
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การฝากครรภในเรื่องน้ีถาพื้นที่รับผิดชอบของ รพ.สต. ใดที่ติดหรือมีการ
ขามไปมาของคนลาวจะมีการใหบริการคนลาวท่ีเขามารับบริการการ
ฝากครรภและการฉีดวคัซีนอีกดวย นอกจากน้ันการรับการบริการในเร่ือง
ของยารักษาโรคเร้ือรัง เชน โรคเบาหวานหรือความดัน เปนตน นอกจาก
ทีป่ระชาชนในพ้ืนทีจ่ะเขารบัการรกัษาเบ้ืองตนท่ี รพ.สต. แลวนัน้ ยงัพบวา
มกีารใชยาสามญัประจาํบานเปนการดแูลตัวเองในเบือ้งตนกอน นอกจากนัน้
คือการไปซื้อยาที่คลินิกในตัวอําเภอเชียงของ

สําหรับประเด็นในเรื่องการฟนฟูสุขภาพของประชาชนในชุมชน
ทั้งในดานพฤติกรรมและเจาหนาที่ที่มีสวนเกี่ยวของน้ัน พบวาเรื่องของ
การฟนฟสูขุภาพจะไดรบังบประมาณสนับสนุนเร่ืองของเย่ียมบานอยูบาน 
เชน จากการเกบ็เงนิเปนคาสมาชกิของคนในหมูบานเองทีผ่านการประชาคม
กันมาเรียบรอย หรือจากหนวยงานของรัฐฯ

สาํหรบัการจดัระบบจดัการควบควบคมุปองกนัโรคตดิตอชายแดน
ในชุมชนชายแดนไทย-ลาว ระหวางอําเภอเชยีงของ จงัหวดัเชยีงราย กบั
เมืองหวยทราย แขวงบอแกว ผูวิจัยและผูมีสวนรวมในการวิจัยท่ีเปน
ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูปฏิบัติงาน ผูนําชุมชน และ
อาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมูบาน ใชแนวทางในการแทรกแซงเพื่อ
เพิม่พลงัอาํนาจ (Empowerment) ในระดับบคุคลและชมุชน การดําเนนิการ
ในระหวางพฤษภาคม 2560 ถึง มิถุนายน 2561 มีขั้นตอนดังนี้

1. ระยะเตรียมการและการวางแผน (Plan: 1)
2. ขั้นตอนระยะปฏิบัติการ (Action: 1)
3. ขั้นสังเกต (Observation 1)
4. ขั้นสะทอนผลการปฏิบัติ (Reflection 1)
5. ขั้นตอนการปรับปรุงแผน (2nd Plan)

6. ปฏิบัติการตามแนวทางการปรับปรุงแผน (2nd Action)
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7. สังเกตการปฏิบัติตามแนวทางการปรับปรุงแผน (2nd 
Observation)

8. สะทอนผลการปฏิบัติตามแผนท่ีปรับปรุง (2nd Reflection)
9. ระบบจัดการควบควบคุมปองกันโรคติดตอชายแดนในชุมชน

ชายแดน

..........
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เรื่องการจัดระบบบริการสุขภาพ
สําหรับคนข�ามแดน
ในบริบทเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
จังหวัดมุกดาหาร

สุรีย ธรรมิกบวร และคณะ
คณะพยาบาลศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

จังหวัดมุกดาหารเปนจังหวัดที่ไดรับการประกาศใหเปนพื้นที่เขต
เศรษฐกิจพิเศษในป พ.ศ.2558 ใน 3 อําเภอ คือ อําเภอเมือง อําเภอ
ดอนตาล อําเภอหวานใหญ โดยมีเขตพื้นที่ 361,524 ไร และมีชายแดน
ตดิกบัแขวงสะหวันนะเขต สาธารณรฐัประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.
ลาว) ซึ่งมีเขตเศรษฐกิจพิเศษสะหวัน-เซโน โดยมีแมนํ้าโขงกั้นพรมแดน
ระยะทาง 72 กิโลเมตร ในอนาคตคาดวาการขามแดนจะมีมากขึ้นเมื่อมี
การลงทุนและพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษทั้งจังหวัดมุกดาหารและ
สะหวันนะเขต การวางแผนรองรับดานสุขภาพเปนโครงสรางระบบ
สาธารณูปโภคท่ีสําคัญและมีผลตอการลงทุน นอกจากน้ีดวยความตาง
ของศักยภาพการบริการสาธารณสุข ประกอบกับความสะดวกจากการมี
สะพานขามแมนํา้โขงเช่ือมสองฝง จงึพบวามีคนขามแดนมารับการรักษา
พยาบาล โดยพรอมจายคารักษาพยาบาลมากขึ้น

จากการลงพื้นที่สัมภาษณบุคลากรสาธารณสุข ทั้งผู บริหาร 
ผูปฏิบัติงาน การพบปะพูดคุยแบบเปนทางการและไมเปนทางการกับ
ผูบริหารระดับจังหวัด และภาคประชาชน ในสามอําเภอเขตเศรษฐกิจ
พเิศษ และการศึกษาจากเอกสารท่ีเกีย่วของ พบประเด็นทีน่าสนใจเกีย่วกับ
การใชบริการสุขภาพของคนขามแดนมารับการรักษาใน 3 ประเด็นดังนี้ 
ประเดน็แรกคอื ภาระคาใชจายดานการรกัษาพยาบาลในชายแดนจงัหวดั
มุกดาหาร มี 2 กลุมที่เปนกลุมแรงงานขามชาติและประชากรแฝง เปน
ภาระคาใชจายที่ผูปฏิบัติงานมองวายังไมเปนปญหา ประเด็นท่ีสองคือ 
การเขามารับการรักษาของคนขามแดนของชาวลาวจํานวนมาก ดวย
ศักยภาพที่แตกตางกันของระบบสุขภาพไทย และ สปป.ลาว และมีความ

สามารถในการจาย ประเด็นที่สามคือ ในดานการควบคุมปองกันโรค 
พบวามีการพัฒนาระบบโดยการจัดตั้งศูนยประสานงานระบบสุขภาพ
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ชายแดนอาเซียน และเขตเศรษฐกิจพิเศษ (ศคอส) ในโรงพยาบาล
มุกดาหาร โรงพยาบาลดอนตาล โรงพยาบาลหวานใหญ และสํานักงาน
สาธารณสขุมกุดาหาร มกีารพฒันาความรวมมือระหวางแขวงสะหวันนะเขต 
และจังหวัดมุกดาหารไดอยางดี

จากประเด็นดังกลาวจะเห็นไดวา ยังไมมีระบบกลไกแนวทาง
เฉพาะสําหรับการเขามารับการรักษาของคนขามแดนในโรงพยาบาล
มุกดาหาร ทั้งการจัดระบบบริการที่สอดคลองกับวัฒนธรรม การเก็บ
คาใชจายท่ีไมเปนภาระในระยะยาว เปนการรักษาผลประโยชนของ
ประเทศทีต่องใชทรัพยากรสวนหนึง่ไปใหบรกิาร ดงันัน้จงึควรมกีารศกึษา
การจัดระบบบริการสุขภาพสําหรับคนขามแดนมารับการรักษาวาควรจะ
เปนอยางไร และดวยระบบกลไกใดจึงจะสามารถดําเนินการไดอยาง
สอดรับกับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นในอนาคต เพื่อพัฒนาตัวแบบ
ระบบบริการสุขภาพคนขามแดนอันประกอบดวย การบริหารจดัการระบบ
และการควบคุมโรคขามแดนท่ีสอดคลองกับบริบทเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ชายแดนจังหวัดมุกดาหาร

วิธีการศึกษา

การวิจัยครั้งนี้เปนการดําเนินการวิจัยเชิงปฏิบัติการ (Action 
Research) เพื่อสรางนโยบายในระดับทองถิ่น (Bottom-up policy 
oriented) โดยเปดโอกาสใหพื้นท่ี รวมพัฒนาแนวทางในการจัดระบบ
บรกิารสขุภาพทีส่อดคลองกบับรบิท กลุมเปาหมายท่ีรวบรวมขอมลู ภาครฐั 
ไดแก สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด โรงพยาบาลจังหวัด โรงพยาบาล
สงเสริมสุขภาพตําบล โรงพยาบาลชุมชน แรงงานจังหวัด พัฒนาสังคม

และความมัน่คงจงัหวดั ปลดัจงัหวดั อตุสาหกรรมจงัหวดั รองผูวาราชการ
จงัหวดั ภาคเอกชน ไดแก หอการคาจงัหวดั หนวยงานภาครฐัและเอกชน
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ในจังหวัดมุกดาหาร และองคกรภาคเอกชน ภาคประชาชน ไดแก ผูปวย
ชาวลาวที่ขามแดนมารับการรักษา รวมท้ังหมด 142 คน และรวบรวม
ขอมูลเชิงปริมาณเก่ียวกับจํานวนคนและรายรับท่ีได โดยมีขัน้ตอนในการ
ดาํเนินการวจิยั หลังจากวเิคราะหขอมลูเชงิปรมิาณ เชิงคณุภาพ และ 
SWOT analysis นํามาเปนขอมูลจัดทํายกรางตัวแบบระบบบริการ
สุขภาพคนขามแดน นําตัวแบบเขาสูเวทีวิชาการเพื่อระดมสมอง พัฒนา
แนวทางระบบกลไกรวมกับจังหวัด และสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด 
นําผลที่ไดขับเคลื่อนสูการปฏิบัติจริงในพื้นที่

ผลการศึกษา

1. ขอมูลการมารับบริการของชาวลาว 
พบวา มีแนวโนมเพิ่มขึ้นโดยเฉพาะผูปวยใน สําหรับผูปวยนอก

จํานวนเพ่ิมเพียงเล็กนอย สถิติการสงตอผู ป วยจากโรงพยาบาล
สะหวันนะเขตไปโรงพยาบาลมุกดาหาร มีแนวโนมลดลง โดยในป 2558 
มีการสงตอเฉลี่ยเดือนละ 20 คน และในป 2560 ลดลงเหลือเดือนละ 
7-10 คน และจากสถิตกิารเขาออกของประชาชนท้ัง 2 จุดผานแดนของ
จังหวัดมุกดาหาร คือ ดานมิตรภาพ 2 และดานเรือสินคา มีการเขาออก
เฉลี่ยวันละ 4,700 คน เฉลี่ยเดือนละ 140,000 คน ปละ 1,700,000 คน 
ทัง้นีส้ถติกิารเขาออกในแตละปมแีนวโนมสงูขึน้เล็กนอย และมีการเขาออก
ของประชาชนแตละประเทศ ใน 5 อันดับแรก เรียงตามลําดับดังนี้ 
คือ ลาว รอยละ 50, ไทย รอยละ 30, เวียดนาม รอยละ 10, อเมริกัน 
รอยละ 3 และญี่ปุน รอยละ 2 ซึ่งจากสถิติดังกลาวจะเห็นวามีการเขามา
รวมแสวงหาโอกาสตางๆ ของชาวลาวเปนจํานวนมาก (แผนปฏิบัติการ

ปงบประมาณ 2560, สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดมุกดาหาร)
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2. ภาพรวมจํานวนผูปวยที่รับการตรวจรักษาท่ีโรงพยาบาลของรัฐ
ในจังหวัดมุกดาหาร 

พบวา ผูเขามารบัการรกัษาสวนใหญเปนผูปวยนอก จาํนวนผูปวย
นอกและผูปวยในโรงพยาบาลมกุดาหารเพิม่ขึน้เปนเทาตวัในป พ.ศ.2559 
และจํานวนผูปวยในเพิ่มขึ้นเล็กนอย สําหรับโรงพยาบาลดอนตาล ในป 
พ.ศ.2559 ลดลง และโรงพยาบาลหวานใหญ ในป พ.ศ.2559 จํานวน
เพิม่ขึน้เลก็นอย และจาํนวนผูปวยลาวตลอดสามปทัง้สามแหง ผูปวยนอก 
53,450 คน และผูปวยใน 8,878 คน

การรบับรกิารสขุภาพ สวนใหญคอืงานดานผดงุครรภ ประกอบดวย 
การฝากครรภ การคุมกําเนิด การคลอด โรคเรื้อรัง ไดแก เบาหวาน 
ความดันโลหิตสูง การตรวจรักษา และการตรวจทางหองปฏิบัติการ 
ดังพบวาการตรวจกอนคลอด การตรวจชันสูตร อยู ในอันดับตนๆ 
ในทุกป โดยในป 2559 คือโรคเบาหวาน และการตรวจกอนคลอด และ
ที่นาสนใจคือ แมการคุมกําเนิด ก็มีการขามมารับการรักษา นอกจากนี้
ขอมูลการมาตรวจรับบริการในภาคเอกชนสวนใหญเปนการคลอด การ
ฝากครรภ และการตรวจสุขภาพ

3. ขอมูลการเขามารับการรักษาของคนขามแดน 
โดยแบงกลุมตามความสามารถในการจายคาดูแลรักษาดังนี้
3.1 กลุมมีความสามารถในการจายสูง เปนกลุมท่ีขามแดน

มารับการรักษาโดยเดินทางผานสะพานมิตรภาพเปนสวนใหญ ใชเวลา
ในการเดินทางจากดานสะหวันนะเขตขามมาที่ดานมุกดาหารประมาณ 
10-15 นาที หากพิจารณาจากระยะทางระหวางดานใชเวลาขามสะพาน 
หรือขามขัวเพียง 5 นาที กลุมนี้สวนใหญเขารับการรักษาที่คลินิกแพทย 

โรงพยาบาลมุกดาหาร และโรงพยาบาลมุกดาหารอินเตอรเนช่ันแนล 
การขามมารับการรักษาในกลุมนี้จะเปนการเจ็บปวยที่ซับซอน ตองการ
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รักษาเฉพาะ และการผาตัดเปนสวนใหญ เสนทางการมารับการรักษา
จะเริ่มจากการเขารับการรักษาที่คลินิกแพทย และสงตอมารับการรักษา
ที่โรงพยาบาลมุกดาหาร หรือโรงพยาบาลมุกดาหารอินเตอรเนช่ันแนล
ตอไป

3.2 กลุมมีความสามารถในการจายนอยถึงปานกลาง เปน
กลุมทีเ่ดนิทางโดยเรอืเปนสวนใหญ ใชเวลาในการเดนิทางโดยเรอืขามฝง
ประมาณ 15-20 นาที สวนใหญเขารับการรักษาที่โรงพยาบาลดอนตาล 
โรงพยาบาลหวานใหญ และโรงพยาบาลสงเสริมสขุภาพตําบลท่ีใกลเคยีง 
ขึน้กบัวาทาเรือใกลทีใ่ด เสนทางการขามมารับการรักษาจะเปนการเขาถึง
หนวยงานสาธารณสุขที่อยู ใกลที่สุด สาเหตุการเจ็บปวยจะเปนการ
เจ็บปวยทั่วไป การมาฝากครรภ รับวัคซีน และการเจ็บปวยฉุกเฉินเชน
งูกัด

4. แนวโนมดานจํานวนและรายรับรายจายการขามมารับการรักษา
ของคนขามแดน 

ขอมลูเชงิปริมาณท่ีสาํคญัทาํความเขาใจสถานการณและคาดการณ
แนวโนม มีดังนี้

1) รายรับที่เก็บไดมาก คือรายรับที่เรียกเก็บจากการรับการรักษา
ในแผนกผูปวยใน และโรงพยาบาลมุกดาหารมีรายรบัทีเ่รยีกเกบ็ตามอตัรา
เดียวกับผูปวยไทย ไดประมาณรอยละ 95 ของการเรียกเก็บทั้งแผนก
ผูปวยนอกและผูปวยใน รวมรายรบัทีเ่รยีกเกบ็ไดปงบประมาณ 2560 คอื 
47,269,987.10 บาท

2) การเรียกเก็บไดนอยที่สุดคือรอยละ 1-9 ของการเรียกเก็บ คือ
การมารับบริการท่ีโรงพยาบาลสงเสรมิสขุภาพในเขตสํานกังานสาธารณสุข

อําเภอดอนตาล ทั้งนี้หากรวมรายรับที่เรียกเก็บไมได 3 ปยอนหลังของ
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โรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพในสังกัดสํานักงานสาธารณสุขทั้งสามอําเภอ 
คือจํานวน 266,387.29 บาท

3) การเรียกเก็บในแผนกผูปวยในของโรงพยาบาล 3 แหงคือ 
โรงพยาบาลดอนตาล โรงพยาบาลหวานใหญ โรงพยาบาลมุกดาหาร 
ที่เรียกเก็บไมไดยอนหลัง 3 ปคือ 7,932,194.04 บาท และรวมรายรับ
ที่เรียกเก็บไดของโรงพยาบาลทั้ง 3 แหงรวมกันยอนหลังสามปคือ 
97,826,377.91 บาท และโรงพยาบาลหวานใหญ โรงพยาบาลดอนตาล
เปนโรงพยาบาลท่ีเรียกเก็บในแผนกผูปวยในไดลดลงเปนลําดับ คือ
ป 2560 63.75 และ 77.21 ตามลําดับ ในสวนโรงพยาบาลมุกดาหาร
ลดลงเล็กนอย คือในป 2560 เรียกเก็บไดรอยละ 95.88

4) การเรียกเก็บในแผนกตรวจผูปวยนอกโรงพยาบาลท้ัง 3 แหง
สามารถเรียกเก็บไดรอยละ 80-100 โดยโรงพยาบาลหวานใหญสามารถ
เก็บไดรอยละ 100 ในทุกป และรวมรายรับที่เรียกเก็บไมไดยอนหลัง 3 ป
ในโรงพยาบาลทั้ง 3 แหงคือ 2,697,756.45 บาท

5) รายรับท่ีเรยีกเก็บได ยอนหลังสามป จากสถานบริการทุกระดับ
ในอําเภอเมืองมุกดาหาร อําเภอดอนตาล อําเภอหวานใหญ ระหวาง
ป 2558 ถงึ 2560 คอืประมาณ 30 ถงึ 49 ลาน รวม 3 ปยอนหลงั ประมาณ 
125 ลาน

6) รายรับที่เรียกเก็บไมได ยอนหลังสามป จากสถานบริการ
ทุกระดับในอําเภอเมืองมุกดาหาร อําเภอดอนตาล อําเภอหวานใหญ 
ระหวางป 2558 ถึง 2560 ประมาณ 11 ลาน โดยในป 2559 ลดลงจาก
ประมาณ 7 ลาน เหลือ 1.5 ลาน และในป 2560 เพิ่มเปนประมาณ 
2 ลาน

7) ขอมูลผูปวยและรายรับที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2561 ใน 

5 เดือนแรกของหนวยงานสาธารณสุขของรัฐในอําเภอเมือง อําเภอ
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ดอนตาล และอาํเภอหวานใหญ พบวาแนวโนมยงัเปนเชนเดมิ คอืเกบ็ได
รวม รอยละ 94

5. การจัดเก็บรายไดและการสูญเสียรายได
รายไดสวนใหญมาจากผูปวยใน แมจะมจีาํนวนผูปวยนอกมากกวา 

ยังไมมีขอมูลการมารับบริการแผนกผูปวยนอกวามีคาใชจายเฉลี่ยเทาใด 
หากพจิารณาจากการหารเฉล่ียประชากรท่ีมารบัการรกัษาและรายไดของ
ป 2560 ซึ่งมีผูรับบริการผูปวยนอกจํานวน 21,971 และเก็บรายได 
10,958,048 บาท จะไดคาเฉล่ียจํานวน 498.75 บาท จากการสอบถาม
ผูปวยที่มารับบริการอยูระหวาง 300-1,000 บาท และคาใชจายในการ
เดินทางมารับการรักษาเฉลี่ย 500-1,000 บาทตอครั้ง สําหรับคาใชจาย
เฉลี่ยผูปวยใน จากขอมูลผูปวยในทั้งหมดป 2560 จํานวน 3,226 คน 
เก็บคารักษาพยาบาลได 36,311,939 บาท เฉลี่ยคาใชจายตอการรับ
การรักษาผูปวยในคือ 11,256 บาท รายไดที่เก็บไดสวนใหญมาจาก
รายไดของโรงพยาบาลมกุดาหาร อยางไรกต็ามพบวา รายไดทีไ่มสามารถ
เรยีกเก็บไดระหวางป 2556-2560 รวมเปนจาํนวนเงินทัง้ส้ิน 18,317,236.75 
บาท การมารับการรักษาหลังจากมีการปดดานประเพณีตามชายแดน
พบวา จํานวนผูมารับบริการในโรงพยาบาลแถบชายแดนลดลงผูปวย
สวนใหญจะขามดานถาวรสะพานมิตรภาพมารับการรักษามากขึ้น หาก
พิจารณาแนวโนมการเก็บคารักษาพยาบาลที่เก็บไดมากขึ้นจากขอมูล
การศึกษาพบวา เกดิจากผูบรหิารใหความสาํคญัและรวมวางระบบในการ
เรียกเก็บแบบรายวันทําใหเก็บคารักษาไดตามที่เรียกเก็บมากขึ้น และ
เน่ืองจากผูมารบับรกิารสวนใหญมรีายไดและเตรยีมพรอมมารบัการรกัษา
มากข้ึน เพราะแมจะรักษาในประเทศของตน ผูปวยชาวลาวตองเสีย

คาใชจายไมแตกตางจากที่ขามมารับการรักษาในฝ งมุกดาหาร แม 
สปป.ลาว ไดมีนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนาท้ังประเทศในวันที่ 
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1 กันยายน 2560 แตพบวาประชาชนยังขามมารับการรักษาเชนเดิม 
ดังขอมูลป 2561 ระหวางเดือนตุลาคม 2560 ถึงเดือนกุมภาพันธ 2561 
พบวามีชาวลาวมารับบริการท่ีโรงพยาบาลมุกดาหารจํานวนท้ังหมด 
7,735 คน เก็บรายไดจํานวนทั้งสิ้น 17,536,492.75 บาท

6. การควบคุมโรคขามแดน
สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดมุกดาหารมีการดําเนินการกิจกรรม

เพื่อพัฒนาความรวมมือในการปองกันและควบคุมโรคขามแดนในระดับ
ทีเ่ปนแนวปฏบิตัทิีด่ดีานตางๆ อยางตอเนือ่ง และขยายความรวมมอืจาก
แขวงสะหวันนะเขต สปป.ลาว ไปที่เมืองกวางตรี สาธารณรัฐสังคมนิยม
เวยีดนาม จากการท่ีจงัหวดัมกุดาหารมีชายแดนติดกบัแขวงสะหวันนะเขต 
ของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ประชาชนท้ังสองฝาย
เดินทางไปมาระหวางกันอยางสะดวกเพื่อทําการคาขาย การขนสง และ
การทองเที่ยว มีการทําขอตกลงความรวมมือชวยเหลือสนับสนุนซึ่งกัน
และกันในการดําเนินงานดานตางๆ รวมทั้งดานสาธารณสุขมาอยาง
ตอเนือ่ง จากกฎอนามัยระหวางประเทศ พ.ศ.2548 (International Health 
Regulations 2005: IHR 2005) องคการอนามัยโลกไดกําหนดใหประเทศ
สมาชิกดําเนินการประเมิน และพัฒนาหนวยงานสาธารณสุขและดาน
ควบคุมโรคติดตอระหวางประเทศ (Points of entry) ใหมีสมรรถนะหลัก
ในการเฝาระวัง ควบคุมโรค การรักษาพยาบาล การตอบโตภาวะฉุกเฉิน
ทางดานสาธารณสุข รวมท้ังการคัดกรองผูเดนิทาง ยานพาหนะ และสินคา
เขาออกท่ีผานชองทางพรมแดนระหวางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข
ของทั้งสองประเทศ
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ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. ยกรางตนแบบการจัดระบบบริการสุขภาพคนขามแดน 
จากการวิเคราะห SWOT analysis และการคาดการณปริมาณ

การรับบริการ จึงมีแนวคิดการยกรางตนแบบดังนี้
1) การจัดระบบบริการที่สอดคลองความตองการดานสุขภาพ 

ศักยภาพ (สิทธิการรักษา กําลังจาย) ที่สอดคลองกับหลักสิทธิมนุษยชน 
มรีะบบการจัดการเฉพาะท่ีมองไมเหน็ความแตกตางในการรักษาพยาบาล 
แตแตกตางดานการจดัการ เพือ่ลดมมุมองในความแตกตาง หรอืการรูสกึ
เบียดบังทรัพยากรของผู รับและผู ใหบริการในพื้นท่ี ในกรณีบริการ
ผูปวยนอก

2) การเขาถึงทรัพยากรที่จําเปนตองใชรวมกรณีผูปวยใน กําหนด
ปริมาณการเขาถึงจํานวนเตียงท้ังในหอผูปวยสามัญและหอผูปวยพิเศษ 
เพื่อไมกระทบการเขาถึงของประชาชนไทย

3) การเก็บคารักษา เสนอใหมีการเก็บคารักษาท่ีสะทอนตนทุน
ในการดําเนินการ คือประกอบดวยคาตอบแทนบุคลากรท่ีปฏิบัติงาน
ในสวนนี้ คายาที่สะทอนตนทุนการจัดการ เปนตน

4) การพัฒนาบุคลากร ควรมีผูมีความสามารถดานภาษาอังกฤษ
เพ่ือดูแลในกลุมขามแดนอื่น และมีคาตอบแทนเพิ่มสําหรับผูที่มีความ
สามารถทางภาษา และพัฒนาระบบลามเพ่ือกลุมท่ีมคีวามตางทางภาษา
มากกวา คนขามแดนจาก สปป.ลาว เชน พมา เวียดนาม จีน เปนตน 
และควรจัดใหมีกิจกรรมเชิงพัฒนาระบบความรูในการบริการรวมกัน
ทุกระดับ ทั้งในแบบเปนทางการและไมเปนทางการ เพื่อใหผูใหบริการ
มีการส่ือสาร เขาใจ สงตอขอมูล ที่เกี่ยวของสัมพันธกันในระดับบริการ

เดียวกัน มีการพัฒนาความรูความเขาใจเกี่ยวกับสิทธิ วิสัยทัศนรวม
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ในการพัฒนาและการเติบโตของจังหวัด และการพัฒนามาตรฐาน
การบริการ ทักษะ รูปแบบ สภาพแวดลอม

5) ระบบกลไกการพฒันา ประกอบดวย 1. คณะกรรมการในระดบั
องคกร เชน โรงพยาบาล สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด เปนตน โดย
ประกอบดวยแผนกตางๆ ที่เกี่ยวของ มีการกําหนดแนวปฏิบัติรวม และ
รับทราบขอมูลการเปลี่ยนแปลงตางๆ ไดเทาเทียมกัน 2. คณะกรรมการ
ในระดับจงัหวัด ประกอบดวยหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อกําหนด
ทิศทางการพัฒนารวมกันอยางเปนระบบมีกําหนดแผน 3. การจัดทํา
ระบบฐานขอมูลรวมกันในระดับจังหวัด เพื่อเห็นทิศทางในการกํากับ
รวมกัน และ 4. ระบบกลไกการพัฒนาบุคลากรทุกภาคสวนในจังหวัด
เขตเศรษฐกิจพเิศษท่ีมคีวามรูความเขาใจเพียงพอตอการมีสวนรวมในการ
พัฒนาทุกภาคสวน เปนหลักสูตร และสรางโอกาสในการเรียนรูรวมกัน
ทั้งในระดับปฏิบัติการ และระดับบริหาร

6) ระบบงบประมาณ ควรมกีารจดัสรรงบประมาณดานตางๆ ดงันี้ 
1. การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาแบบกาวกระโดดรองรับ
การเติบโตในดานภาษาอังกฤษ 2. การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนา
โรงพยาบาลใหมีความพรอม มีมาตรฐานดานการดูแลผูปวยเฉพาะ เชน 
ดานอุบัติเหตุ ดานโรคหัวใจ ดานมะเร็ง ดานการทองเที่ยว เปนตน 
ประกอบดวยงบการขยายตึก การเตรียมอัตรากําลังเฉพาะทางท้ังแพทย 
พยาบาล และบุคลากรที่เกี่ยวของ 3. การจัดใหมีกองทุนเพื่อการพัฒนา
รองรับการเปนเขตเศรษฐกิจท่ีมีเมืองคูขนานท่ีมีประชากรหนาแนนเพ่ือ
ความพรอมในการพฒันา 4. สนับสนนุการลงทนุดานสขุภาพของภาคเอกชน
โดยมีการประสานนโยบายในระดับประเทศ 5. การจัดสรรงบประมาณ
เพื่อดูแลประชากรไทยใหไดรับการดูแล ปองกัน สงเสริมสุขภาพ เพื่อลด

ผลกระทบตางๆ ที่เกิดจากการเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ 6. จัดสรร

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 183



งบประมาณเพื่อสนับสนุนพัฒนาศักยภาพภาคประชาชน จิตอาสา 
ใหพรอมมีสวนรวมในการดูแลสุขภาวะ ทั้งการปองกัน สงเสริม เชน 
การพัฒนากลุมลามจิตอาสา อาสาสมัครสาธารณสุขชายแดน เพื่อสราง
การมสีวนรวมในการรบัรูปญหาและรวมดาํเนนิการแกไขเพือ่คณุภาพชวีติ 
7. การพฒันาสรางความรวมมอืในการพัฒนาสุขภาพรวมกนัระหวางแขวง
สะหวันนะเขต และจังหวัดมุกดาหาร เพื่อสุขภาพที่ดี 8. การดําเนินการ
ควบคุมปองกันโรคมีการดําเนินการตอเน่ืองอยางเปนระบบและมีความ
รวมมอืเปนอยางด ีควรมีการดําเนนิการตอ โดยวางแผนใหมงีบประมาณ
ตอเน่ือง เนื่องจากงบประมาณสวนใหญเปนงบจากกระทรวงการ
ตางประเทศ

2. ขอเสนอจากผลการขับเคลื่อน 
จากหลกัการดงักลาว ทมีวจิยัจงึวางแผนขบัเคลือ่นรวมกบัภาคสวน

ที่เกี่ยวของ โดยไดเรียนปรึกษาผูวาราชการจังหวัด และนายแพทย
สาธารณสุขจังหวัด ในการจัดระบบกลไกเร่ิมตน คือ การยกราง
คณะกรรมการระดับจังหวัดที่มาจากภาคสวนตางๆ จํานวน 21 คน โดย
มีแนวคิดหลักการเชนเดียวกับคณะกรรมการพัฒนาคุณภาพชีวิตระดับ
อาํเภอ เพือ่ใหเปนกลไกในการพัฒนางานดานสุขภาพในระดับท่ีตอบสนอง
ตอการเติบโตในอนาคต โดยไมกระทบตอประชาชนในจังหวัดมุกดาหาร 
และมกีารเสนอใหมกีารจดัตัง้กองทนุเพือ่เปนงบประมาณในการระดมทนุ
จากทุกภาคสวนสนับสนุนการทํางานตอไป ทั้งนี้ผลการขับเคลื่อน
มีขอเสนอเพื่อการดําเนินการตอดังนี้

1) ขอเสนอใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการในระดับจังหวัด 
ประกอบดวย ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน เพื่อรวมกันพิจารณา

แนวทางดําเนินการท่ีเหมาะสม เนื่องจากบริการสุขภาพมีผลกระทบ
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ทั้งทางบวกและลบตอทุกภาคสวน และเพื่อสรางความเขาใจ สรางความ
รวมมือ ตลอดจนการรวมสรางแนวทางใหมในการทํางานสุขภาพชายแดน 
ทั้งนี้เนื่องจากการวางแผนจะมีผลเก่ียวของในหลายภาคสวน และการ
วางแผนในระดับจังหวัดที่มองภาพใหญจะเปนประโยชนตอไปในดาน
เศรษฐกิจ ประเด็นที่ตองพิจารณาออกแบบคือ การไดมาซึ่งรายชื่อ
คณะกรรมการและระบบสนับสนุนการทํางานของกรรมการ ทั้งน้ีจาก
การนําเสนอโดยตรงตอนายแพทยสาธารณสุขจังหวัดมุกดาหาร เห็นวา
เปนการเสนอท่ีสอดคลองกับแนวนโยบายท่ีเติมเต็มในระดับจังหวัด 
เพราะคณะกรรมการพัฒนาคุณภาพชีวิตมีการจัดตั้งในระดับอําเภอ แต
ยังไมมีในระดับจังหวัด และผูวาราชการจังหวัดมุกดาหารเห็นดวยในการ
ใหมีการทํางานจากทุกภาคสวนรวมตัดสินใจรวมพัฒนาระบบบริการ
สขุภาพทีจ่ะเปนโอกาสตางๆ ทัง้ในดานสขุภาพโดยตรง ดานสมัพันธไมตรี
ทีด่กีบัเพือ่นบาน ดานการสงเสรมิสขุภาพและควบคมุโรค ตลอดจนโอกาส
ในการพัฒนาเมืองตามแผนยุทธศาสตรจังหวัดใหเปนเมืองที่มีความสุข 
สนุก นํารายไดเขาสูจังหวัดไดตอไป

2) ขอเสนอใหมกีารจัดตัง้กองทุนเพ่ือการพัฒนาระบบบริการ
สุขภาพชายแดน เพื่อสนับสนุนการพัฒนาระบบสุขภาพไดตอเนื่อง 
ตามหลักมนุษยธรรม โดยเงินกองทุนอาจมาจากภาครัฐ กองทุนระหวาง
ประเทศ หรือจากภาคประชาชน เปนตน ในการนําเสนอตอผูวาราชการ
จงัหวัดมกุดาหาร เหน็ดวยในหลักการใหมกีองทุนเพ่ือการพัฒนาคุณภาพชีวติ
ประชาชนชาวมุกดาหาร และพัฒนาระบบสุขภาพของจังหวัดมุกดาหาร 
การมีกองทุนจะทําใหเปนชองทางใหประชาชนรวมสนับสนุนได

3) ขอเสนอใหมีการพัฒนาศักยภาพดานสุขภาพรวมกัน
ในพื้นที่ชายแดนสองฝงโขง การกําหนดประเด็นที่เริ่มตนในการสราง

ความรวมมือในการดําเนินการขยายความรวมมือในการพัฒนารวมกัน
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ระหวางโรงพยาบาลคูขนานในแขวงสะหวนันะเขต เพือ่เปนการสนบัสนนุ
สขุภาพพืน้ฐานทีจ่าํเปน เชน การตัง้ครรภคณุภาพ การดแูลสุขภาพมารดา
ทารก เปนตน ทั้งนี้การเตรียมความพรอมระบบบริการเปนการทํางาน
เชิงรุก โดยการเขาไปพัฒนารวมกันเพ่ือใหมีศักยภาพท่ีจําเปนใกลเคียง 
โดยใหวทิยาลยัชุมชนมกุดาหารทาํหนาทีใ่นการพฒันาหลกัสตูรและเปน
หนวยประสานงานในการพัฒนารวมกันทั้งในระดับจังหวัดและในระดับ
ประเทศ

4) ขอเสนอใหมกีารสรางมุมมองบุคลากรรวมกันสูการพัฒนา 
win win situation จากการวิจัยประเด็นที่พบเปนคําถามเสมอคือ ทําไม
เราตองใชงบของเราไปดูแลประชาชนในประเทศอื่น ในขณะที่เราเอง
ยงับรกิารสาํหรับคนไทยไมไดเตม็ที ่จงึมขีอเสนอมุมมองเพือ่การพจิารณา
ปรับเปลี่ยนมุมมองดังนี้ คือ ประเด็นที่ 1 การเปนอาเซียน การรวมดูแล
จึงมีความจําเปน เพื่อรวมกันควบคุมโรคติดตอ ประเด็นที่ 2 การเขามา
ใชบรกิารในฝงมกุดาหารจะยงัคงเกิดขึน้หากยงัมีความตางในระบบบรกิาร 
ดังน้ันการรวมพัฒนาศักยภาพบุคลากรและการแลกเปล่ียนเรียนรู
จงึสาํคญัตอการแกไขปญหาในระยะยาวในกลุมทีไ่มพรอมจายและมารบั
การรักษา สําหรับกลุมที่มีกําลังจายใหเปนบทบาทหลักของภาคเอกชน 
โดยมภีาครฐัหนนุเสรมิตามความเหมาะสม โดยมกีารจดัสรรงบประมาณ
สนับสนุนเพิ่มเติมจากงบปกติในทางออมโดยรัฐบาล เปนตน ประเด็นที่ 
3 เศรษฐกิจในจังหวัดมุกดาหารเก่ียวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษของ
สะหวัน-เซโน และการเขามาใชจายของประชาชนจากเมอืงสะหวนันะเขต 
ดงันัน้ในการเขามาจะเขามารับบรกิารสขุภาพรวมดวย ดงัพบวามจีาํนวน
ผูรับบริการเพ่ิมมากข้ึน โดยเฉพาะวันที่มีตลาดนัดในระดับอําเภอ และ
สวนใหญการมาใชบริการจะพรอมจาย ดังนั้นการเตรียมระบบบริการ

รองรับในเชิงรุกจะทําใหลดปญหาท่ีเกิดข้ึนได ยกตัวอยางเชน กรณี
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หองพิเศษ หากไมกําหนดจํานวนการเขาถึงบริการ หรือไมกําหนด
คาบริการเพิ่มจะทําใหประชากรไทยมีโอกาสเขาถึงบริการยากมากขึ้น
เพราะหากความตองการและความสามารถในการใชจายมีแตกตางกัน
ยอมสงผลตอการเขาถึงบริการ

..........
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กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย 
และจังหวัดมุกดาหาร

เขตเศรษฐกิจพิเศษ
กับความซับซ�อน
ของพื้นที่ชายแดน



เขตเศรษฐกิจพิเศษ 
กับการศึกษา
ของชนชายแดน

VII



เสริมอํานาจเครือข�ายการจัดการศึกษา
ข�ามชายแดนไทย-เมียนมา

นงเยาว เนาวรัตน
คณะศึกษาศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

การศึกษานี้มุงคนหากลยุทธและนโยบายจัดการศึกษาขามแดน
สําหรับเด็กขามชาติในพื้นที่ชายแดนไทย-เมียนมา ที่อําเภอแมสอด 
จังหวัดตาก ที่คํานึงถึงสิทธิความเปนมนุษย ความหลากหลายของ
วฒันธรรม ชาตพินัธุ และโอกาสทีจ่ะเขาถงึการศกึษาเพือ่มชีวีติรอด และ
การศึกษาท่ีไดรับการรับรองอยางสอดคลองเหมาะสมตอเด็กขามชาติ
รูปแบบตางๆ

ในระยะท่ีผานมา รัฐไทยและภาคสวนตางๆ ตระหนักดีวาเด็ก
กลุมนี้จะมีความสําคัญอยางยิ่งยวดตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจและ
การคาชายแดน การเสริมสรางศกัยภาพและการเขาถงึสิทธทิางการศึกษา
ของทายาทแรงงานจะกลายเปนฟนเฟองสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมชายแดนในอนาคต ตลอดจนเปนการสรางแนวทางในการ
ปองกัน และสรางภูมิคุมกันใหเด็กขามชาติหลุดรอดจากขบวนคามนุษย 
ยาเสพติด และการกดขี่แรงงาน รวมทั้งเพื่อเพิ่มตนทุนมนุษยในตัวเด็ก 
และสังคมชายแดน เพ่ือนําไปสูการพัฒนาพ้ืนท่ีเขตเศรษฐกิจท่ีมีความ
พเิศษไดอยางเหมาะสม นอกจากนีก้ารสรางระบบการศกึษาทีเ่ขาถงึและ
เหมาะสม คอืการแสวงหาแนวทางทีจ่ะสรางสทิธคิวามเทาเทยีมเปนธรรม
ระหวางคนสองประเทศ ทั้งเพื่อลดความเหลื่อมลํ้าทางการศึกษาตอ
กลุมเด็กในพ้ืนที่ชายแดน และเปนการสรางการมีสวนรวมในการจัดการ
พื้นท่ีรวมกันของภาคสวนตางๆ โดยใชการศึกษาเปนทรัพยากรรวม
ที่ทุกภาคสวนควรเขารวมในการจัดการรวมกัน
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วิธีการศึกษา

การวจิยันีเ้ปนการวจิยัเชิงปฏบิตักิาร (Action Research) ซึง่หมายถงึ 
การสรางแนวทางเปดพืน้ทีใ่หภาคีหุนสวนในพ้ืนทีเ่ขามามีสวนรวมในการ
พัฒนาโจทย รวมกันคนหาตนทุนการปฏิบัติการที่ผานมาของเครือขาย 
รวมทั้งใหขอคิดนําเสนอรางความคิดเก่ียวกับขอเสนอเชิงนโยบายระดับ
พื้นที่ งานวิจัยมีคําถามสําคัญคือ “สภาพปญหาในการจัดการศึกษาของ
เดก็ขามชาติในพืน้ทีช่ายแดนท่ีไมสามารถนาํไปสูการปฏบิตัใินระดบัพ้ืนท่ี
ไดนัน้เปนเพราะเหตใุด และมคีวามจาํเปนอยางไรในการศกึษา ทีจ่ะเขาใจ
และสรางแนวทางในการศึกษาที่คํานึงถึงความสลับซับซอนของปญหา 
และจะมีตัวแบบ/กลไกในการเสริมสรางศักยภาพการทํางานใหแกภาคี
เครอืขาย ทีน่าํไปสูการใชประโยชนในพืน้ทีร่วมกนัได” โดยไดแบงขัน้ตอน
เปน 3 ขั้นคือ 1) เพื่อถอดบทเรียนความรวมมือการจัดการศึกษาใหแก
เด็กขามชาติในพ้ืนท่ีชายแดนอําเภอแมสอด ของหนวยงานและองคกร
ภาคี 2) เพื่อคนหาศักยภาพเครือขายและการเช่ือมโยงการจัดการ
การศกึษาขามแดนไทยและเมยีนมา 3) เพือ่สรางขอเสนอกลไกการจดัการ
การศึกษาขามแดนไทยและเมียนมาในพ้ืนที่แมสอด กลุมเปาหมาย
การวิจัย ประกอบดวยศูนยการเรียน และภาคีเครือขายตางๆ ที่รวม
จัดการศึกษาในพื้นที่แมสอด อาทิ องคกรภาครัฐไทย-เมียนมา องคกร
พฒันาเอกชนไทยนานาชาต ิและองคกรครชูายแดน โดยแบงเปน 2 ระดบั
คือ

1. ภาคีเครือขายการจัดการศึกษาชายแดน ซึ่งประกอบดวย
• หนวยงานภาครัฐในพื้นที่ประเทศไทย คือ สํานักงานเขต

พื้นที่การศึกษาประถมศึกษา ตาก เขต 2 (สพป.ตาก เขต 2) 

สํานักงานการศึกษานอกระบบและตามอัธยาศัย อําเภอ
แมสอด และตวัแทนฝายความม่ันคง เชน หนวยงานอําเภอ
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• ภาคธุรกิจ หอการคาอําเภอแมสอด
• องคกรพัฒนาเอกชน 4 องคกร ประกอบดวย HWF (Help 

Without Frontier) BMWEC (Burmese Migrant Workers’ 
Education Committee) MECC (Migrant Education 
Coordination Center) และ BMTA (Burmese Migrant 
Teacher Association) 

2. ศูนยการเรียนจัดการศึกษาชายแดน
 ศูนยการเรียน 9 แหง ซึ่งใชวิธีการเลือกแบบเจาะจง ตาม

วัตถุประสงคของโจทยวิจัยครั้งนี้ ไดแก CDC, Has ThooLei, Morning 
Glory, Ah Yone Oo, B.H.S.O.H, SAW, Irrawaddy Flower Garden, Thu 
Kha Hang Sar และ Ah Yone ที่สมัครใจเขารวมดําเนินการวิจัย และเปด
การเรียนการสอนหลากหลายรูปแบบ รวมท้ังการเปดสอนในหลักสูตร
การศึกษานอกระบบประเทศไทยและประเทศเมียนมา โดยในที่นี้
จะทําความเขาใจการดําเนินงานและประวัติการกอตั้งของศูนย 2 แหง 
ไดแก ศูนยการเรียน BHSOH (Burmese Middle School for Orphan and 
Helpless) ศูนยการเรียน Child Development Center-CDC และองคกร
เครือขายที่มีบทบาทตอเนื่อง คือ BMWEC และ MECC ซึ่งเปนองคกร
เครือขายท่ีใหการสนับสนุนศูนยการเรียนในพ้ืนท่ีมาต้ังแตตนทศวรรษ 
2550 เพ่ือเปนตัวอยางการทํางานของการศึกษาขามแดนวาทํางาน
อยางไร ภายใตบรบิทเง่ือนไขแบบไหน และอะไรท่ีทาํใหเกดิศกัยภาพของ
การทํางาน รวมท้ังจุดออนและจุดแขง็ท้ังของศูนยและของเครือขาย โดยท่ี
ศูนยการเรียนขางตนไดดําเนินการจัดการศึกษาทั้งในหลักสูตรของศูนย
การเรียนเอง ผสมกบัหลักสูตร กศน.ไทย และหรือ กศน.พมา อาทิ CDC 
Kha Hang Sar และ BHSOH รวมทั้งมีการจัดการเรียนการสอนใหเด็ก

ในหลักสูตรอื่นๆ ที่เด็กสามารถเขาถึงวุฒิทางการศึกษารูปแบบตางๆ 
การเก็บขอมูลใชเทคนิควิธีการสําคัญ 2 รูปแบบคือ หนึ่ง การประชุม

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 193



ถอดบทเรียนแบบเสริมพลังอํานาจ เพื่อคนหาตนทุนและแนวคิด
การทํางานการจัดการศึกษาเด็กขามชาติ และการรวมพลังสานเครือขาย
การทํางานรวมกันภายใตขอทาทายตางๆ และ สอง เปนการสัมภาษณ
รายบุคคล

ผลการศึกษา

1. ความหลากหลายของรูปแบบการจัดการศึกษาเด็กขามชาติ
ในพื้นท่ีแมสอด 

โดยที่ในงานวิจัยนี้ไดจัดแบงออกเปน 2 รูปแบบกวางๆ คือ
1) การศึกษาเพื่อการมีชีวิตรอดและพหุวัฒนธรรม
2) การศึกษาเพื่อการรับรอง (Accrediation)
สาํหรบัการศกึษาในรปูแบบทีห่นึง่นัน้ ไดรบัการพดูถงึในสถานการณ

ของความไมสงบและภาวะรุนแรงขัดแยงชายแดนไทย-เมียนมา รวมทั้ง
ในพ้ืนท่ีคายอพยพในประเทศไทย คือ 1) เปนการศึกษาท่ีตองเกิดจาก
ความรวมมือของภาคสวนตางๆ อาท ิภาคสีมาชิกองคการสหประชาชาติ 
องคกรนานาชาติและทองถ่ิน เขารวมจัดการศึกษา 2) เนื้อหาความรู
ทีส่อดใสนอกจากเปนความรูและทกัษะการเอาตัวรอดในภาวะวิกฤตแิลว 
ตองมเีนือ้หาทีส่ะทอนใหเกดิความเขาใจตอสภาพและรากเหงาของปญหา 
รวมทั้งตองเปนผูกระทําการตัดตอนและลดทอนความขัดแยงนั้นๆ ดวย 
3 ระยะดวยกัน ขอคนพบคร้ังนี้ชี้วา การศึกษาเพ่ือเอาตัวรอดในพ้ืนที่
แมสอดในระยะสามทศวรรษท่ีผานมา ผสมผสานระหวาง 3 ระยะท่ีสาํคญั
คือ ระยะ 1 สรางสิ่งอํานวยความสะดวก และข้ันตอนของการเตรียมการ 
(Recreational and Preparatory) ที่จะตองมีการสรางใหเกิดเปนพื้นที่

ปลอดภัย ระยะ 2 คือการจัดต้ังระบบการศึกษาเปนการศึกษานอกระบบ
และทางเลือก (Non-formal Education) ขึ้นในพื้นท่ีนั้นๆ วัตถุประสงค
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หลักๆ คือ การสอนเด็กในทักษะพื้นฐานที่จําเปนในการมีชีวิตรอด
โดยเฉพาะเร่ืองของการรูหนังสือ การคํานวณ ทักษะชีวิต เปนตน สวน
ระยะ 3 คือ การสงเด็กกลับเขาไปสูระบบการศึกษาแบบปกติ (Return to 
Formal Education) สาํหรบัในประเทศไทย จากงานวจิยัชีว้า มทีัง้ 3 ระยะ
ผสมผสานกัน อยางไรก็ตาม มีศูนยจํานวนหนึ่งที่เริ่มขยับขยายบทบาท
เพือ่สงเดก็เขาสูระบบการศึกษาปกต ิอาท ิการเตรยีมผูเรยีนไปสอบเทียบ
ในระบบของพมา สหรัฐอเมริกา อินเดีย เปนตน

สวนการศึกษาในรูปแบบท่ี 2 นัน้ไดเริม่มาไมนาน คอืราวๆ ป พ.ศ.
2557 โดยการนําเขาหลักสูตรการศึกษานอกระบบท้ังของไทยและ
เมยีนมามาใหบรกิารแกผูเรยีน และกอนหนาทีไ่ดเขารวมโครงการ School 
within School กับโรงเรียนรัฐในพื้นที่

เม่ือพจิารณาการกระจายตัวของผูเรยีนสูหลักสตูรและประเภทของ
การศกึษานัน้ รวมทัง้การประเมินศกัยภาพในการรองรบัเดก็ของเครอืขายนัน้ 
ปรากฏวามีเด็กอยูคอนขางมากทีเดียว เด็กท่ีอยูในศูนยการเรียนซึ่งมี
ทั้งหมดราวๆ 13,921 คนนั้น มากกวา 90% เรียนอยูในระบบการศึกษา
เพื่อเอาชีวิตรอดผานตัวหลักสูตรทั้งหมด 3 ประเภทดวยกัน คือ

1) หลักสูตรขั้นพื้นฐานเมียนมา (Myanmar Basic Education 
Curriculum)

2) หลกัสตูรการศึกษาเพ่ือการพัฒนากะเหร่ียง (Karen Education 
Development)

3) หลักสูตรยอยๆ อาทิ หลักสูตรดานอาชีวศึกษา หลักสูตร Pre-
GED และหลกัสตูรสอนเฉพาะดานภาษาตางๆ เชน ภาษาองักฤษ กะเหรีย่ง 
และพมา

โดยหลักสูตรท้ัง 3 ถือเปนสวนสําคัญท่ีศูนยการเรียนและภาคี

ในพ้ืนที่ใหความสําคัญอยางมาก โดยเฉพาะในสวนหลักสูตรอ่ืนๆ ที่มี
นยัสาํคญัตอเดก็ขามชาต ิทัง้ทางดานทกัษะอาชพี ภาษา และความรูเพือ่
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การปรับตัวสูโลกสมัยใหม เด็กที่เรียนในหลักสูตรขางตนนอกจากความรู
เรื่องทักษะการเอาตัวรอด และความรูสมัยใหม อาทิ วิชาคณิตศาสตร 
วทิยาศาสตร ภาษาองักฤษแลว เด็กยงัไดรบัการสงมอบวชิาประวตัศิาสตร 
ขนบจารีตประเพณี และภาษาชาติพันธุ เชน ภาษากะเหร่ียง และภาษา
รัฐชาติ เชน ภาษาพมา ภาษาประเทศที่พํานักอาศัย คือ ภาษาไทย 
แมจะมีขอโตแยงมากมายถึงความออนแอของระบบการสอนภาษาไทย
ในศูนยการเรียนก็ตาม นอกจากน้ียงัไดเรยีนรูวชิาสิทธมินษุยชน เพศภาวะ
ศกึษา (Gender studies) พฒันาชมุชนและระบอบประชาธปิไตยในแผนดนิ
มาตุภูมิ เปนตน

ศูนยการเรียนในเกือบทุกศูนยมีนโยบายรับเด็กเขาเรียนจาก
ทุกกลุมชาติพันธุ ชี้วาโลกชีวิตของผูเรียนในทุกวัฒนธรรมไดนําเขามา
ผสมผสานเพือ่ใหเกิดการอยูรวมกนัอยางเขาอกเขาใจ และเคารพในความ
แตกตางหลากหลาย แมวาสิ่งเหลานี้ไมไดบรรจุอยู ในบทเรียนและ
หลกัสตูรทางการ ทวาโลกชีวติทีซ่บัซอนเหลานีไ้ดเรยีนรูผานหลักสตูรแฝง
และหลักสูตรในวิถีชีวิตจริง จากการจัดฝกอบรมใหครูในศูนย ซึ่งเปน
สวนหนึ่งของกิจกรรมวิจัยครั้งนี้ สะทอนวาครูมิไดมีความแวดไวในเร่ือง
ความหลากหลายอยางเปนระบบมากนัก จึงไมไดนําสูบทเรียน มิได
ออกแบบส่ือการสอน และปรับหลักสูตรใหโนมเขาหาภูมิหลังผูเรียน
ทกุกลุม แตเดก็ไดเรยีนรูจากการใชชวีติรวมกนัในชวีติประจาํวนั นอกจากนี้ 
ครมูคีวามเก้ือกลูตอเด็ก มองเห็นตวัเองในเดก็ ครสูวนใหญอยูในสถานะ
คนพลัดถ่ินและเปนแรงงานขามชาติดวยเชนกัน ซึ่งนับวาเปนเง่ือนไข
สําคัญที่บมครูใหมีจิตใจทุมเทตอการสอน ทามกลางความขาดแคลน 
นอกจากน้ี หลายศูนยเผยวาไดนําวิชาสิทธิมนุษยชนศึกษาเขาสอนเพ่ือ
ใหเกดิจิตสาํนกึเคารพความเปนมนษุยอยางเทาเทยีม มใีจรกัประชาธิปไตย

สวนการศึกษาในลักษณะที่ 2 ที่เปนการศึกษาที่ไดรับการรับรอง 
(Accrediation) นั้น เด็กเรียนผานหลักสูตร 1) หลักสูตร กศน.ไทย สําหรับ
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เด็กไมมีสัญชาติ (Thai Non-Formal Education Curriculum) 2) หลักสูตร 
กศน.เมยีนมา (Non-Formal Primary Education/ NFPE) และ 3) หลกัสูตร 
School within School ซึ่งในปจจุบันนี้ไดคอยๆ ยุติลง เนื่องจากมีปญหา
ในเรือ่งการบรกิารจดัการ อยางไรกต็าม โรงเรยีนไทยไดเขามาโอบอุมเดก็
ขามชาติโดยตรงมากข้ึน

2. รปูแบบความรวมมือของเครอืขายการจดัการศกึษาเด็กขามชาติ
ในพื้นท่ีแมสอด 

ซึ่งจัดแบงไดทั้งหมด 3 เครือขายดวยกัน คือ
1) กลุมศูนยการเรียน
 ศูนยการเรียน อาจจัดเปนกลุมผูมีบทบาทเปนผูใหบริการ 

(Educational Provider) แตมิไดเปนกลไกของรัฐใดรัฐหนึ่ง (State 
Educational Provider) ซึง่ไดรบัมอบอาํนาจและรวมท้ังทรพัยากร กาํลงัคน 
ศูนยเปนหนวยงานของชุมชน หรืออีกนัยเปนองคกรชุมชน คนพลัดถ่ิน
ขามชาติ แรงงานขามชาติ เปนตน

2) กลุ มเครือขายผู สนับสนุนจากภาคประชาสังคมไทยและ
นานาชาติ

 เครอืขายผูสนบัสนุนการศกึษา ชีว้าการอยูรอดของศูนยในพืน้ที่
ชายแดนไทย โดยปราศจากสถานภาพเปนโรงเรียนตามกฎหมายรัฐไทยน้ัน 
รวมท้ังบุคลากรครู และผูบริหารโรงเรียนท้ังหมด นับพันคนน้ัน ไมมี
สถานภาพเปนครตูามกฎหมายคนเขาเมอืง ความรวมมอืของนานาภาคสวน 
อาทิ องคกรดานศาสนา กลุมคนพลัดถ่ินท่ีเคล่ือนตัวไปอยูประเทศท่ีสาม 
อาทิ เกาหลีใตและญ่ีปุน องคกรพฒันาเอกชนไทยและนานาชาติ รวมท้ัง
องคกรของคนพลัดถ่ินเองท่ีกอตัง้ขึน้ต้ังแตระยะแรก เชน BMWEC, มลูนธิิ 

HWF, มูลนิธิสุวรรณนิมิต-คลินิกแมตาว มูลนิธิ SAW และองคกรจัดการ
ศึกษาอ่ืนๆ หรือศูนยการเรียนจัดหาเอง และระดมทุนจากแหลงทุน
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โดยตรงเปนรายๆ ไป องคกร World Education และหนวยงาน MECC 
ที่เปนกลไกเชื่อมพื้นที่การเจรจาพูดคุยระหวางศูนย และระหวางศูนยกับ
หนวยงานรัฐไทยในพื้นที่ อาทิ สพป.ตาก เขต 2 หนวยงานความม่ันคง 
และอ่ืนๆ ทั้งหมดน้ีนับเปนผูปฏิบัติการและองคกรในภาคประชาสังคม
และชุมชนคนพลัดถิน่ขามชาต ิอยางไรกต็าม มคีวามเปล่ียนแปลงจุดสําคญั
เกิดข้ึนในดานของกลไกการประสานงานเนื่องจาก MECC ซึ่งท่ีผานมา
เปนพ้ืนท่ีเปดในการสรางความรวมมอืหลายระดบันัน้ กาํลงัหมดบทบาท
ลง แหลงทนุท่ีสนบัสนุนตางไดถอนตัวออกจากพืน้ท่ี ประกอบกับบคุลากร
ภาครัฐซึ่งมีหนาที่กํากับดูแล MECC ไดหมดหนาที่ลงและยายไปรับ
ตําแหนงท่ีสูงกวาในพื้นที่อื่น แนวโนม MECC อาจยุติบทบาทนั้น
มีคอนขางสูง

3) กลุมเครือขายหนวยงานภาครัฐไทย-เมียนมา
 กลุมเครอืขายทีส่ามนัน้เปนมากกวาผูสนบัสนนุ แตเลนบทบาท

เปนผูใหบรกิารทางการศึกษารวมกบัศูนยการเรยีน ซึง่เร่ิมเขามามสีวนรวม
ชัดเจนเม่ือศูนยขยับขยายบทบาทสงเด็กคืนสูระบบการศึกษาของรัฐ 
ประกอบดวย หนวยงานรัฐในประเทศไทย อาทิ ผูบริหารและครูผูสอน
ในศูนยการเรียนตางๆ สพป.ตาก เขต 2 ทีห่นนุเร่ือง School within School 
สาํนกังานศนูยการศกึษานอกโรงเรยีนและการศกึษาตามอธัยาศยั อาํเภอ
แมสอด ที่เขามารวมเปนภาคี หลักสูตร กศน.พิเศษ และมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีลานนาตาก เปนตน ความรวมมอืในสวนนีเ้ริม่ในป พ.ศ.2556-
2557 ในขณะเดียวกัน ศูนยเริ่มสรางความสัมพันธใกลชิดกับรัฐเมียนมา 
จนนาํไปสูความรวมมอืจดัการศกึษาทีไ่ดรบัการรบัรองรวมกนั ผานหลกัสตูร 
กศน. หรือ NFPE ซึ่งมีความเปนรูปเปนรางในป 2558 ผานสํานักงาน
การศึกษาทางเลือก ที่พะอันและจังหวัดเมียวดี และเกิดหนวยงานใหม

คือ Measot Towship ในพื้นที่ประเทศไทย เปนตน
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อยางไรก็ตาม รองรอยพหุเครือขายทางการศึกษาชายแดน/
ขามแดนท่ีกลาวถงึยงัไมไดอยูในกรอบความรวมมอืระหวางประเทศ และ
ในกลุมประชาคมอาเซียน ทวาเปนผลจากการด้ินรนของศูนยการเรียน
หรือองคกรคนยายถิ่นและแรงงานขามชาติ ภายใตการสนับสนุนของ
เครือขายขนาดใหญซึ่งเปนความสัมพันธที่ไมเปนทางการมากนัก 
นอกจากน้ี ศูนยการเรียนยังเขาไปแสวงหาความรวมมือและทรัพยากร
จากโรงเรียนไทย ในการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร ความรู อาทิ มีการ
แลกเปล่ียนครูภาษาไทยกับภาษาอังกฤษและพมา มีการใชหองทดลอง
รวมกนักบัสถานศึกษาไทยในพ้ืนที ่เชน เขาไปใชบรกิาร ความรูและเคร่ืองมอื
ดานชางจากวิทยาลัยสารพัดชาง วิทยาลัยชุมชน และมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีลานนา เปนตน

ในการถอดบทเรยีนพลงัอาํนาจในการกระทาํการของคนเลก็คนนอย
และเครือขาย การศึกษาขามแดนในพื้นที่แมสอด-เมียวดีขางตนนั้น ชี้ให
เหน็วายงัมขีอจาํกดัอยูมาก ทัง้ในเรือ่งกรอบความรวมมอื กลไก ทรพัยากร 
เปนตน แมวามีความเปนไปไดเชนกัน จากการทบทวนเอกสารตางๆ 
พบวา ชองวางระหวางแนวคิดในการจัดการศึกษาเพ่ือความม่ันคงและ
การจัดการศึกษาถวนหนาไดมีการโตตอบตอรองกันไปมา เปนพื้นที่
ปฏิบัติการของกลุมคนกลุมตางๆ ทําใหในการจัดการศึกษาในพื้นที่
ชายแดนอําเภอแมสอดเปนการสรางทางเลือกทางการศึกษาใหแกเด็ก
กลุมตางๆ ใหสามารถเขาถงึและตรงตามความตองการของเดก็ทัง้ชวงวยั 
ภาษา และวฒันธรรม ผูคนทีม่คีวามแตกตางหลากหลายเขามาอยูรวมกนั
โดยเฉพาะในศูนยการเรียนที่ไดสรางชองทางในการจัดการศึกษาท่ี
หลากหลายมากข้ึน โดยรับเอาหลักสูตรท่ีเห็นวาเอ้ือประโยชนตอเด็ก
มากที่สุดมาจัดการสอน

ทวาการศกึษาทัง้หลายทัง้ปวงเหลานีเ้ปนการศกึษาเพือ่มชีวีติรอด 
มีมูลคาทางเศรษฐกิจจํากัด สิ่งนี้นําไปสูกลไกความรวมมือของภาคี
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เครือขายในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดและจังหวัดเมียวดีเพื่อจัดการศึกษา
ขามแดนใหแกเด็กที่เปนบุตรหลานของแรงงานอพยพจากประเทศ
เมียนมา ซึ่งมีเครือขายท่ีสําคัญประกอบดวยหนวยงานภาครัฐ เอกชน 
และองคกรภาคประชาชน (NGOs) รวมมือกันในการสงเสริมสนับสนุน
ใหมีการจัดการศึกษาภายใตขอจํากัดของนโยบายและกฎหมาย จาก
เงื่อนไขของความมั่นคงของทั้งสองประเทศ สิ่งเหลานี้นํามาสูการขยาย
ทิศทางการศึกษาในภาวะวิกฤติ สูการศึกษาในระบบของรัฐชาติ

นอกจากนี้ ความรวมมือระหวางศูนยการเรียนกับหนวยงาน
ภาครัฐผานหลักสูตร กศน.พิเศษ และ NFPE นั้นมีจุดออนรวมกันคือ 
ปญหาดานบุคลากร หลักสูตร กศน.พิเศษ ที่มีอุปสรรคในเร่ืองการ
สนับสนุนคาตอบแทน ครูมีจํานวนนอย และการพัฒนาศักยภาพในการ
จดัการเรียนการสอน สงผลใหการเรียนของเด็กลาชา และตกหลน ทีส่าํคญั
ยังไมมีกลไกในการสรางความรวมมือท่ีเปนพ้ืนท่ีเปด ปราศจากอํานาจ
กดทับ และลดทอนความหวาดระแวง แตคอยรับฟงความคิดเห็น คล่ีคลาย
ขอจํากัด และสรางความไววางใจรวมกัน สวนหลักสูตร NFPE ไมพบ
ปญหาดงักลาว แตมอีปุสรรคในเรือ่งสถานภาพของครผููสอน ทีถ่อืเอกสาร
เขาเมืองผิดกฎหมาย ครู 37 คนที่เดินทางมาจากเมียวดีนั้นถือเอกสาร
เขาเมืองผิดประเภทการทํางาน เนื่องจากประเทศไทยกําหนดใหแรงงาน
จากประเทศเมียนมาทํางานประเภทรับจางในภาคเกษตร กอสราง ทาํงาน
บาน และประมง ทวาพวกเขาขามดานแมสอดมาเปนครู สอนในหลกัสูตร 
กศน.เมียนมา ในขณะที่ปญหาในเรื่องการบริหารจัดการ หลักสูตร กศน.
พเิศษ มอีปุสรรคในระดับองคกร หลกัสตูร NFPE มอีปุสรรคท่ีใหญกวานัน้
คือ ปญหาระหวางประเทศ แนวทางในการจัดการกับปญหาของท้ังสอง
ประเภทมีความคลายกันคือ ตองการเวทีกลางในการพูดคุยเพ่ือหา

จดุสมดลุในการแกไขปญหาขอจาํกดัตางๆ และสรางความรวมมอืในการ
จัดการศึกษาใหแกเด็กขามแดนท่ียั่งยืน
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ในสวนของการสรางกระบวนการในการเสริมพลังใหกับเครือขาย
การจดัการศกึษาขามแดนทีน่อกเหนอืจากรางความรวมมอืทัง้สองรปูแบบ
ขางตนแลว ไดมขีอเสนอแนวทางพัฒนาครู ดานการศึกษาพหุวฒันธรรม 
การวัดและประเมินผลตามสภาพจริง การผลิตส่ือที่แวดไวตอความ
หลากหลาย ครูเปนพลังสําคัญในการจัดการเรียนการสอนในพื้นท่ีที่มี
ความแตกตางทางวัฒนธรรม และเปนหัวใจสําคัญของการขับเคล่ือน
การจัดการศึกษาขามแดนในพ้ืนทีอ่าํเภอแมสอด-เมยีวดี ทวาตองอยูอยาง
หลบๆ ซอนๆ ขาดเสรีภาพในการเดินทางและอื่นๆ กลาวโดยสรุป 
การจัดการศึกษาชายแดนผานมิติการศึกษาพหุวัฒนธรรม คือการ
ตระหนกัถึงความหลากหลายของผูคน และความเปนพหภุาษา ทีเ่ปนทุน
ทางสังคมของคนชายแดนกลุมตางๆ อยูแลว โดยการเชื่อมประสานการ
ทํางานผานการสรางกระบวนการคิดและเรียนรูความเปนพหุวัฒนธรรม
ใหแกครแูละภาคสวนตางๆ เพือ่สรางความตระหนักถงึความแตกตางของ
กลุมชาติพันธุตางๆ และเคารพความเปนมนุษยของคนอื่น โดยสามารถ
นําการศึกษาเชนนี้ไปเปนตนแบบของการศึกษาในพื้นที่อื่นๆ ตอไป

3. กรอบแนวคิดและกลไกการจัดการการศึกษาขามแดนไทยและ
เมียนมาในพื้นที่แมสอด 

ซึ่งสรุปไดดังนี้
1) ใชกรอบแนวคิดสิทธิมนุษยชน และพหุวัฒนธรรม เปนแนวคิด

หลักในการจัดการศึกษาพื้นที่ชายแดนแมสอด และอาจนําไปประยุกตใช
ในพื้นที่อื่นตอไป

2) มีกลไกระดับจังหวัด ซึ่งคณะทํางานน้ันตองเปนความรวมมือ
ของภาคสวนตางๆ ทัง้ศนูยการเรยีน ภาครฐัของสองประเทศ และองคกร

พัฒนาเอกชน (NGOs) ไทยและนานาชาติ องคกรครู ประชาคมในพื้นที่ 
ภาคธุรกิจ รวมทั้งกลุมเด็กและเครือขายผูปกครอง
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3) ในสวนของภาครฐัทองถิน่ อาท ิสพป.ตาก เขต 2 และสาํนกังาน
การศกึษานอกระบบและตามอัธยาศยั อาํเภอแมสอด ควรขยบักลไกของ 
MECC เปนหนวยงานใหมหรือกลุมทํางานใหมที่มีหนาท่ีสงเสริมและ
พัฒนาการศึกษาเด็กขามชาติ (Migrant Education Department/Migrant 
Education working group)

4) กระบวนการทํางานของกลไกระดับจังหวัด เปนพื้นที่ที่มีความ
สัมพันธแบบยืดหยุน มีระบบอํานาจแบบออนตัว เปนพื้นท่ีปลอดภัย
สําหรับการถกเถียงเห็นแยง และมีความศรัทธา ไววางใจ รวมทั้งมี
เปาหมายและแผนงาน

5) กลไกระดับจังหวัด มีศักยภาพและมีกลไกยอยในการนําเขา
ความรู ประเด็นปญหา และขอหารือตางๆ เพื่อเคล่ือนงาน สรางพื้นที่
เสวนาและสรางตวันโยบายระดับพืน้ท่ี ระหวางหนวยงาน และระหวางรฐั
ในสองประเทศ

..........
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เขตเศรษฐกิจพิเศษ 
กับความมั่นคง

ชายแดน

VIII



องค�กรติดอาวุธกะเหรี่ยง: 
การสร�างสันติภาพและการพัฒนา
เศรษฐกิจชายแดนไทย-เมียนมา

ขวัญชีวัน บัวแดง
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวจิยันีม้จีดุเนนเพือ่ทาํความเขาใจสถานภาพของกองกาํลงั
ติดอาวุธกะเหรี่ยง ในความพยายามที่จะสรางสันติภาพชายแดน ที่มีการ
ลงนามในสัญญาการหยุดยิงทั่วประเทศ หรือ Nation-wide Ceasefire 
Agreement-NCA ในป พ.ศ.2558 และในบริบทของการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษในเขตอําเภอชายแดนของจังหวัดตาก และในเขตรัฐ
กะเหรีย่งของประเทศเมยีนมา โดยพยายามตอบคาํถามทีว่ากระบวนการ
สันติภาพเอื้อตอการพัฒนาเศรษฐกิจในอาณาบริเวณชายแดนมากนอย
เพยีงใด และการเขาไปมสีวนรวมในการลงทนุดานเศรษฐกจิของกองกาํลัง
ติดอาวุธกะเหรี่ยงจะนําไปสูความมั่นคงของประชาชนรากหญาและ
กระบวนการสันติภาพที่มั่นคงเพียงไร

วิธีการศึกษา

ใชแนวทางการวจิยัเชิงคุณภาพท่ีเนนการตดิตามขอมลูขาวสารจาก
สํานักขาวและหนังสือพิมพออนไลน การสังเกตการณกิจกรรมท่ีเกิดขึ้น
ในพื้นที่และการสัมภาษณบุคคลสําคัญที่เกี่ยวของในเรื่องขององคกร
ติดอาวุธกะเหรี่ยงและการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมทั้งตัวแทนชุมชนที่ไดรับ
ผลกระทบหรอืคาดวาจะไดรบัผลกระทบจากการพฒันาทางดานเศรษฐกจิ 
โดยพื้นที่ศึกษาครอบคลุมอําเภอแมสอด อําเภอแมระมาด และอําเภอ
พบพระ จังหวัดตาก ซึ่งถูกประกาศใหเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษในป 
พ.ศ.2558 และพื้นที่ในเขตรัฐกะเหร่ียงของประเทศเมียนมา นอกจากนี้
ยังเก็บขอมูลในพื้นที่อําเภอทาสองยาง ซึ่งเปนที่ตั้งของคายผูลี้ภัยหรือ

ที่เรียกวาที่พักพิงชั่วคราวผูหนีภัยการสูรบแมหละ และการสํารวจพ้ืนท่ี
ที่มีการสรางเมืองใหม ที่มีการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ อุตสาหกรรม
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และการคา และพ้ืนทีข่องกองกําลงัตดิอาวุธกะเหรีย่งท่ีสรางขึน้เพ่ือรองรับ
ผูลี้ภัยและผูพลัดถ่ิน ในเขตจังหวัดเมียวดี รัฐกะเหร่ียงของประเทศ
เมียนมา

ผลการศึกษา

ขอคนพบของโครงการวิจัยตามวัตถุประสงคของการวิจัย การ
วิเคราะหผลในเชิงแนวคิดและขอเสนอแนะตอกลไกการพัฒนาพ้ืนท่ี
อาณาบริเวณชายแดนมีดังตอไปน้ี

1. แนวคดิ ขอตกลง และกลไกการดาํเนนิการสรางสนัตภิาพในพืน้ท่ี
ชายแดนขององคกรติดอาวุธกะเหรี่ยง

กระบวนการสนัตภิาพมีความสัมพนัธกบัแนวทางทางการเมอืงและ
เศรษฐกิจอยางมีนัยที่สําคัญ ในสวนของรัฐบาลเมียนมา การริเริ่มเจรจา
หยุดยิงกับกองกําลังติดอาวุธชาติพันธุมีขึ้นพรอมกับการเปล่ียนผาน
ทางการเมืองจากระบบเผด็จการทหารเปนระบบประชาธิปไตยและ
การพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม โดยเฉพาะอยางยิ่งหลังเหตุการณ
ป พ.ศ.2531 (8-8-88) ที่เมียนมาเริ่มเปดประเทศ พัฒนาความรวมมือ
ทางเศรษฐกิจกับตางประเทศ เขารวมกับประชาคมอาเซียนและสราง
ความสัมพันธกับนานาชาติ สําหรับรัฐบาลแลวการสูรบกับกลุมชาติพันธุ
บริเวณชายแดนถือวาเปนอุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในอาณาบริเวณชายแดนทางเหนือและตะวันออก
ที่สมบูรณไปดวยทรัพยากรปาไมและแรธาตุ อีกท้ังเปนจุดยุทธศาสตร
ของการคาที่เชื่อมโยงกันในหลายประเทศตามแนวทางหนึ่งแถบหนึ่ง

เสนทางของจนี ดวยเหตนุีร้ฐับาลเมยีนมาไดเริม่การเจรจาสนัตภิาพตัง้แต
ป พ.ศ.2532 โดยมกีองกาํลงัชาตพินัธุหลายกองกาํลงัเขารวมทาํขอตกลง
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การหยุดยิง แตสําหรับกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยงภายใตการนําของ
สหภาพแหงชาตกิะเหรีย่งหรอื Karen National Union-KNU แลว ในขณะนัน้
ยังไมมีแนวคิดที่จะเจรจาสันติภาพกับรัฐบาลเมียนมา เนื่องจากมีความ
เขมแข็งทัง้ในทางการเมอืง การทหารและเศรษฐกจิ เมือ่ KNU เริม่สญูเสยี
พืน้ทีส่าํคญัใหกบักองทัพกะเหร่ียงพทุธประชาธิปไตย (Democratic Karen 
Buddhist Army-DKBA) ทีก่อตัง้ขึน้จากทหารกลุมหนึง่ท่ีแยกตวัจาก KNU 
เมื่อป พ.ศ.2537 และรวมมือกับกองทัพพมาบุกยึดคายสําคัญและฐาน
ทีม่ัน่ กอใหเกดิผูลีภ้ยัทีข่ามแดนมาอยูในเขตประเทศไทยจาํนวนหลกัแสน 
และผูพลัดถิ่นภายในประเทศอีกจํานวนมาก ผูนํา KNU จึงตัดสินใจนํา
คณะไปเจรจาหยุดยิงกับรัฐบาลเมียนมาต้ังแตป พ.ศ.2547 ซึ่งเปนการ
หยุดยิงที่ไมไดผลอยางจริงจัง การเจรจาหยุดยิงระหวาง KNU กับรัฐบาล
เมียนมามีอีกครั้งในป พ.ศ.2555 ซึ่งเปนชวงหลังการเลือกตั้งรัฐบาล
เมียนมาในป พ.ศ.2553 และสุดทายไดลงนามในขอตกลงการหยุดยิง
ทั่วประเทศ (Nation-wide Ceasefire Agreement-NCA) ในป พ.ศ.2558 
ซึง่เปนขอตกลงท่ีเปนทางการ มกีารทํารายละเอียดเปนลายลักษณอกัษร 
ที่กําหนดกฎเกณฑและกลไกการทํางาน ซึ่งรวมถึงการกําหนดใหมีการ
เจรจาทางการเมืองและการจัดประชุมปางโหลงในศตวรรษท่ี 21 ที่จะได
ขอสรุปถึงรูปแบบการเมืองการปกครองที่กลุมชาติพันธุตางๆ เห็นชอบ 
ทั้งนี้กลุมที่ลงนามใน NCA มี 8 องคกรจาก 23 องคกรติดอาวุธชาติพันธุ 
และใน 8 องคกรนี้เปนองคกรติดอาวุธกะเหร่ียง 3 องคกร ไดแก KNU, 
DKBA และ KNU/KNLA-PC

ผลทีเ่ปนรปูธรรมของ NCA ทีเ่กดิขึน้ประการแรกคอื การลดลงของ
จํานวนการสูรบระหวางกองกําลังติดอาวุธกะเหร่ียงกับกองทัพพมา และ
ลักษณะของการสูรบจะเปนการปะทะกันเนื่องจากมีการรุกลํ้าเขตแดน

มากกวาการยกกองกําลังเขาไปบุกยึดพื้นที่เชนในอดีต ประการท่ีสอง 
กองกําลังตางๆ แมจะยังคงอาวุธไว แตเปลี่ยนสถานภาพเปนองคกร
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ทีไ่ดรบัการรับรองถูกตองตามกฎหมาย เอือ้ตอการเคล่ือนไหวขององคกร 
ประการที่สาม มีการรวมมือกันมากขึ้นระหวางกองกําลังติดอาวุธกับ
รฐักะเหร่ียง ภายใตการสนับสนุนของทนุตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิง่
จากญี่ปุ น ในการสรางพื้นท่ีรองรับผูพิการและผูหนีภัยจากการสูรบ 
รวมทั้งการพัฒนาทางดานการศึกษาและสาธารณสุข อยางไรก็ดี ปญหา
ทีเ่กดิขึน้คอืความขัดแยงในองคกร KNU ทีม่คีวามเห็นตางในแนวทางของ
ผูนําของตนเอง และความขัดแยงจากการละเมิดขอตกลง NCA โดยการ
ที่รัฐบาลและกองทัพพมาเขาไปดําเนินการในเขตกําลังติดอาวุธของ
ชาติพันธุภายใตขออางของการพัฒนา

2. กิจกรรมทางเศรษฐกิจขององคกรติดอาวุธกะเหรี่ยงและความ
สัมพันธตอการสรางสันติภาพ

ปจจุบันกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยงทุกกลุมใชประโยชนจากการ
พัฒนาเศรษฐกิจชายแดนท่ีเติบโตอยางมากในการดําเนินธุรกิจท่ีอยูบน
ฐานทรัพยากรธรรมชาติ เชน การทําปาไม เหมืองแร เกษตรกรรมเชิง
พาณิชย ฯลฯ กลุม BGF ที่เคยเปน DKBA และเปลี่ยนมาอยูภายใต
การกํากับดูแลของกองทัพพมา คุมดานการคาที่สําคัญและบริเวณท่ี
ใกลกับเครือขายการขนสงและโทรคมนาคม ทําให BGF ขยายฐาน
เศรษฐกิจขนาดใหญ จากการลงทุนกิจการหลายอยางในเมืองเมียวดี
รวมกับนายทุนจากประเทศไทย จีน และประเทศอ่ืนๆ เชน ทําธุรกิจ
คาสโิน เปดดานไมเปนทางการเพ่ือเกบ็ภาษกีารขนสงสนิคา และท่ีสาํคญั
ก็คือการสรางเมืองใหมยาไต-ฉวยโกะโก ซึ่งเปนการระดมทุนจากคนจีน
ทั้งจากแผนดินใหญและโพนทะเล ที่มีแผนการลงทุนในระดับมากกวา
หมื่นลานดอลลารสหรัฐ ในพ้ืนที่ดินหลายแสนไร ทําให BGF เปน

กองกําลังติดอาวุธที่มีอิทธิพลทางการเมืองและเศรษฐกิจอยางมาก
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การลงทุนในกิจการตางๆ ของกองกําลังติดอาวุธ ทําใหประชาชน
บรเิวณชายแดนบางสวนเริม่มชีองทางอาชพีมากขึน้ มรีายไดมากขึน้ และ
มคีณุภาพชวีติดขีึน้ แตยงัมปีญหาความไมปลอดภยัในชวีติและทรพัยสนิ
อนัเกดิจากการปะทะกันระลอกใหม และความขัดแยงอนัเกิดจากผลกระทบ
ดานลบของการลงทุนทําโครงการใหญที่แยงยึดทรัพยากรธรรมชาติจาก
ประชาชน การไมไดใชหลกัธรรมาภิบาลในการจัดการ ซึง่มกัจะไมเปดโอกาส
ใหมสีวนรวมในการประเมินผลกระทบ กอใหเกดิการละเมิดสทิธมินษุยชน
และเกิดผลกระทบตอสังคมและส่ิงแวดลอม

3. บทสรุปวิเคราะห
ปญหาความขัดแยงที่ดํารงอยูทั้งภายในแตละกองกําลังติดอาวุธ

กะเหรี่ยง ระหวางกองกําลังติดอาวุธ และระหวางกองกําลังติดอาวุธกับ 
BGF และกองทัพพมานั้น มีรากเหงาที่ลึกซึ้งและซับซอนอันเน่ืองจาก
ความใฝฝนทีจ่ะไดมาซึง่อํานาจรฐัในการปกครองตนเองของกลุมกะเหรีย่ง 
โดยความคดิแบบชาตนิยิมชาติพนัธุนัน้ถกูถายทอดและตอกยํา้ผานระบบ
การศึกษาที่จัดขึ้นโดย KNU ผานสื่อ และพิธีกรรมท่ีจัดขึ้นอยางตอเนื่อง
เปนเวลานาน การสูรบที่ยืดเยื้อกวา 60 ปกอใหเกิดการบาดเจ็บลมตาย
และการพลดัถิน่ เปนสวนหนึง่ของการเพิม่ความเกลยีดชงัและไมไววางใจ
ซึ่งกันและกัน ทําใหกระบวนการสันติภาพท่ีเกิดข้ึนไมไดรับการยอมรับ
จากทุกฝาย ภัยคุกคามความม่ันคงทางชาติพันธุก็ยังดํารงอยู

การเจรจาทางการเมืองไมอาจแยกออกจากผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ ซึ่งอาจจะเปนผลประโยชนสวนบุคคลของผูนํากองกําลัง
ติดอาวุธหรือการทําเพ่ือผลประโยชนตอประชาชนโดยเฉพาะอยางย่ิง
กลุมผูลี้ภัย ผูพลัดถิ่น ผูพิการ เด็กกําพรา ฯลฯ ที่ไดรับผลกระทบจากการ

สูรบ ตามแนวคิดเร่ือง ทุนนิยมการหยุดยิง ที่พัฒนาขึ้นจากการสรุป
บทเรียนกรณีการหยุดยิงของคะฉิ่นที่เปดโอกาสใหรัฐบาลพมาเขามา
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ลงทุนในโครงการขนาดใหญในพ้ืนที่ รวมกับนายทุนตางชาติและผูนํา
บางคนของกองกําลังคะฉิ่นอิสระ กอใหเกิดความขัดแยงและปะทุขึ้น
เปนการสูรบขนาดใหญอีกครั้งหนึ่งในระยะ 4-5 ปที่ผานมา จะเห็นไดวา
มีสวนท่ีสอดคลองกับกรณีของกองกําลังติดอาวุธกะเหร่ียง ที่เริ่มมีการ
ลงทุนขนาดใหญที่เปนการรวมมือกันระหวางผูนํากองกําลัง BGF ที่เปน
สวนหนึง่ของกองทัพและรฐับาลพมากบันายทุนจนีและนายทุนสญัชาติอืน่ 
อยางไรก็ดี มีความแตกตางจากกรณีของกองทัพคะฉิ่นอิสระ ในกรณี
ของกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยงที่มีหลายกลุม และมีความสัมพันธและ
การรวมมือกับรัฐบาลพมาในระดับที่แตกตางกัน ผูนํากองกําลังติดอาวุธ
กะเหรี่ยงใชโอกาสของการพัฒนาเศรษฐกิจชายแดนที่เจริญเติบโต
ในบริบทของการพัฒนาเขตทําการลงทุนในธุรกิจประเภทตางๆ โดยยัง
ไมปรากฏกิจการขนาดใหญที่เปนความรวมมือกับรัฐบาลพมาดังท่ีเห็น
ไดชัดในกรณีของคะฉิ่น

กลาวโดยสรุป กระบวนการสันติภาพท่ีเกิดขึ้นเปดโอกาสใหมี
การพัฒนาเศรษฐกิจในอาณาบริเวณชายแดนไดอยางมั่นคงมากขึ้น 
ขณะเดียวกันความขัดแยงระลอกใหมจากโครงการการพัฒนาเศรษฐกิจ 
กอ็าจจะทาํใหเกดิปญหาความรนุแรงในรปูแบบใหมทีบ่ัน่ทอนกระบวนการ
สันติภาพ

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

โครงการวิจัยนี้มีขอเสนอแนะในดานการปรับปรุงกลไกความ
สัมพันธและรวมมือระหวางผูมีสวนไดสวนเสียในบริเวณชายแดนทั้งเขต
ประเทศไทยและเมียนมา เพื่อใหเกิดความม่ันคงของมนุษยดังนี้

ประการแรก ในสวนของกลไกทองถ่ิน ซึง่เปนความสัมพันธระหวาง
ผูนําชุมชน เจาหนาที่ทองถ่ิน และกลุมประชาสังคมทั้งสองฝงแมนํ้าเมย
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ที่มีอยูอยางไมเปนทางการและเปนไปเพื่อเช่ือมความสัมพันธ ควรไดรับ
การเสริมพลังใหมบีทบาทในการบริหารจัดการพืน้ท่ีชายแดนไปในทิศทาง
ทีจ่ะเกิดการพฒันาอยางยัง่ยนื ทกุฝายมีสวนรวม เกดิธรรมาภิบาลในการ
จดัการ มคีวามโปรงใส ตรวจสอบได และกระจายผลประโยชนอยางเทาเทยีม 
สงเสริมใหมีการติดตามและกํากับการพัฒนาในพื้นท่ี โดยการพัฒนา
บุคลากรในกลไกที่มีอยูทั้งในดานความรู ทุน และเทคนิคในการวางแผน 
ติดตามและแกไขผลกระทบของการพัฒนา รวมทั้งการมีพื้นที่สาธารณะ
ซึ่งรวมถึงพื้นที่ในทางการสื่อสารเพื่อการปรึกษาหารือแลกเปลี่ยนและ
วางแนวทางปองกันและแกไขปญหาท่ีเปนผลกระทบจากการพัฒนา
เศรษฐกิจที่มีตอสังคมและส่ิงแวดลอม

ประการทีส่อง สาํหรบักลไกระดบัชาตนิัน้ มคีณะกรรมการหลายชดุ
ทีต่ัง้ขึน้มาเพือ่มุงเนนการแกไขปญหาความมัน่คงของชาตใินแตละประเดน็ 
เชน เรือ่งเขตแดน การคา ยาเสพตดิ ฯลฯ แตเปนลกัษณะของการจดัประชมุ
และการดําเนินการเมื่อเกิดปญหาและเปนเฉพาะประเด็น ควรพัฒนา
กลไกระดับชาติที่มุงเนนการวางวิสัยทัศน นโยบาย และแผนการพัฒนา
พืน้ท่ีชายแดนทีส่อดคลองกบัลกัษณะเฉพาะของพืน้ท่ี เชน พืน้ท่ีชายแดน
ไทย-เมยีนมา ทีม่กีองกาํลงัตดิอาวธุหลายกลุมยดึครองพืน้ท่ีอยู มปีญหา
ผูลี้ภัยและผูพลัดถิ่นภายในที่เคลื่อนยายไปมาจํานวนมาก เปดโอกาส
ใหทุกฝายมีสวนรวมในการวางนโยบายและแผนระยะยาว ติดตาม และ
แกไขปญหาผลกระทบดานลบ โดยรวมมือและสนับสนุนกลไกในระดับ
ทองถิ่นใหมีบทบาทในการกําหนดทิศทางและแนวทางในการพัฒนา
อยางรอบดานทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม

ประการที่สาม กลไกในระดับนานาชาติ ปจจุบันมีองคกรความ
รวมมอืนานาชาติ รฐับาลตางประเทศและองคกรเอกชนนานาชาติเขามา

ใหทุนและดําเนินการพัฒนาบริเวณชายแดนจํานวนมาก ทั้งในดานการ
พัฒนาโครงสรางพื้นฐาน ดานการศึกษา สาธารณสุข การเกษตร เปนตน 
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ควรพัฒนากลไกที่จะบูรณาการความชวยเหลือและแผนงานของแตละ
องคกร โดยมีการวางแผนการดําเนินการรวมกันทั้งในระยะยาวและ
ระยะสั้น ในกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย ทั้งภาครัฐ เอกชน รวมทั้งผูนํา
กองกําลังติดอาวุธกะเหร่ียงแตละฝายเพ่ือใหการสนับสนุนทุนและการ
ดําเนินงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

..........
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ชาติพันธุ�สัมพันธ�กับความม่ันคง
ในพื้นที่ชายแดนภาคเหนือ
ของไทยและลาว

ประสิทธิ์ ลีปรีชา
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจยันีศ้กึษาความสัมพนัธระหวางความม่ันคงของชาติกบั
ความม่ันคงในชีวิตของมนุษยที่เปนกลุมชาติพันธุ บริเวณพื้นท่ีชายแดน
ทางภาคเหนอืของไทยและลาว หรอืฝงตะวนัออกของภาคเหนอืตอนบน 
พื้นที่วิจัยคือพ้ืนที่ชายแดนบานฮวกและพ้ืนที่เชื่อมโยงในอําเภอภูซาง
และเชียงคํา จังหวัดพะเยา กับพื้นที่ชายแดนบานนํ้าตวง อําเภอแมจริม 
ในจังหวัดนานกับพื้นที่เชื่อมโยงท่ีจังหวัดเชียงใหม โดยมีคําถามหลักคือ 
พฒันาการดานความม่ันคงในพ้ืนทีช่ายแดนทางภาคเหนือของไทยและลาว
ในแตละยคุเปนอยางไร และสงผลตอความมัน่คงในชวีติและความสมัพันธ
ของกกลุมชาติพันธุอยางไร มีคําถามยอยคือ 1) ความม่ันคงในพ้ืนท่ี
ชายแดนทางภาคเหนือของไทยและลาวในแตละยุคทีผ่านมาเปนอยางไร 
และสัมพันธกับบริบททางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมในระดับชาติ 
ภมูภิาคและนานาชาติอยางไร 2) ความม่ันคงในพ้ืนทีช่ายแดนทางภาคเหนือ
ของไทยและลาวในแตละดานและแตละยุคสงผลตอความม่ันคงในชีวิต
ของผูคนในทองถ่ินและกลุมชาติพันธุอยางไร 3) ในยุคปจจุบันท่ีรัฐไทย
และลาวเปดการคาเสรีขามชายแดนมากข้ึน ผานจุดผอนปรนชายแดน
และดานถาวร กลุมชาติพันธุและผูคนในชุมชนการคาชายแดนไดรับ
ประโยชนหรือไม อยางไร

ผลการศึกษา

จากการทบทวนเอกสารงานวิจัยท่ีเกี่ยวของและการเก็บขอมูล
ภาคสนามจากการสัมภาษณผูนําชุมชน พอคาแมคาทองถิ่น และผูที่

เกีย่วของกับประเด็นการขามแดน รวมถึงเจาหนาทีร่ฐับรเิวณจุดผานแดน 
ระหวางเดือนกรกฎาคม 2560 ถึงสิงหาคม 2561 พบวา ประการแรก 
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ความมั่นคงในพื้นที่ชายแดนทางภาคเหนือของไทยและลาวปรับเปลี่ยน
ไปตามยุคสมัยทีส่มัพนัธกบับริบททางการเมืองและเศรษฐกิจของภูมภิาค
และของโลก กลาวคือ ในยคุอาณานิคม รฐัทัง้สองยังไมไดใหความสําคญั
กบัความม่ันคงในพืน้ทีช่ายแดนนัก แตเม่ือเขาสูยคุสงครามเย็น ชายแดน
ถูกปดอยางเปนทางการ และเม่ือเขาสูยุค “เปล่ียนสนามรบเปนสนาม
การคา” ความม่ันคงในพ้ืนที่ชายแดนเร่ิมผอนคลายเพ่ือการคาและ
การเดินทางขามชายแดนมากขึ้น ประการที่สอง ความมั่นคงในพื้นที่
ชายแดนในแตละยุคขางตน กระทบตอวิถีการดํารงชีวิตของผูคนท่ีเปน
ชนชายแดนซึง่หลากหลายชาตพินัธุและทองถ่ินแตกตางกนัไป ยิง่อํานาจรฐั
จากสวนกลางเขามาควบคมุถึงพืน้ท่ีชายแดนมากเทาไหร ยิง่สงผลกระทบ
ตอความมั่นคงในชีวิตของผูคนในพื้นที่ชายแดนมากเทานั้น โดยเฉพาะ
ในยุคสงครามเย็นและยุคเปดพรมแดนเพื่อการคากับประเทศเพื่อนบาน
ในปจจุบันที่หนวยงานดานความมั่นคงเขามามีอํานาจเหนือหนวยงาน
ดานเศรษฐกิจและการปกครองในพ้ืนทีช่ายแดน ประการสุดทาย การเปด
ชายแดนเพือ่การคาในยคุปจจบุนั ไมวาจะเปนจุดผอนปรนชายแดนหรอื
ดานถาวรกต็าม กลุมนายทนุจากนอกพืน้ทีช่มุชนชายแดน คอืกลุมทีม่าจาก
ในตัวอําเภอ ในตัวจังหวัด ตางจังหวัด และตางประเทศ เปนกลุมที่ไดรับ
ประโยชนมากกวาชาวบานที่อยูในชุมชนติดชายแดน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

ขอเสนอแนะในเชิงนโยบายที่ผูวิจัยตองการเนนคือ ประการแรก 
สําหรับพื้นที่ชายแดนแลว การวางนโยบายและกรอบการปฏิบัติงานของ
รัฐบาลควรใหความสําคัญกับความม่ันคงในชีวิตของมนุษย โดยเฉพาะ

ชนชายแดนที่อาศัยอยูในพื้นที่มานานและเคยมีคุณูปการตอการสราง
ความมั่นคงแกประเทศชาติเปนลําดับแรก แทนที่จะมุงเนนใหเกิดการ
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เอื้อประโยชนตอรัฐและนายทุนขนาดใหญจากนอกพื้นที่ ประการที่สอง 
การเปดประเทศเพื่อการคาและการลงทุน โดยเฉพาะการจะเปลี่ยนจาก
จุดผอนปรนชายแดนไปเปนดานสากล หรือจากชายแดนท่ีปดไปเปน
จดุผอนปรนกต็าม ตองใหความสาํคญักบัความคดิเหน็และประโยชนทีจ่ะ
เกิดกับกลุมคนในระดับรากหญาหรือชาวบานในทองถ่ินดวย แทนท่ีจะ
เนนเพียงกลุมที่เปนเจาหนาที่รัฐและนักธุรกิจจากภายนอก ดังที่ผานมา
เทานั้น ประการสุดทาย การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่ชายแดน 
แมไมไดเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีชายแดนจังหวัดพะเยาและจังหวัดนานท่ีทําการ
ศกึษาในครัง้นี ้แตชาวบานนาํเสนอวารฐัควรใหความสาํคัญกบัปฏสิมัพันธ
ทางชาติพันธุและความขัดแยงในการแยงชิงทรัพยากรท่ีอาจเกิดตามมา
จากการเปดพื้นที่ชายแดน มากกวาความมั่นคงของรัฐและความมั่นคง
ทางเศรษฐกิจของชาติ ซึ่งไมเห็นภาพของความขัดแยงในระดับรากหญา
แตอยางใด

..........
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บทบาทองค�กรพัฒนาเอกชน
ในกระบวนการป�องกันและช�วยเหลือ
เหยื่อของขบวนการค�ามนุษย�
เชิงเพศพาณิชย�ในบริบทของการ
เปล่ียนแปลงเศรษฐกิจพื้นที่ชายแดน

อัจฉรียา สายศิลป
คณะรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

การวิจัยเร่ืองน้ีมุงทําความเขาใจถึงกระบวนการทํางาน และการ
ประสานงานของหนวยราชการไทย องคกรทองถ่ินและองคกรพัฒนา
เอกชน ในการรวมแกปญหาการคามนุษยระหวางประเทศในบริเวณ
ชายแดนจังหวัดเชียงราย โดยเนนศึกษาการดําเนินงานและบทบาทของ
องคกรพัฒนาเอกชนในการปองกันและชวยเหลือเหย่ือของขบวนการ
คามนุษยเชิงเพศพาณิชยในพ้ืนท่ีชายแดนเชียงราย ตลอดจนศึกษาถึง
จดุออน จดุแข็ง ปญหาและอุปสรรคในการทํางาน เพือ่พัฒนาขอเสนอแนะ
เชิงนโยบายเพ่ือปรบัปรุง พฒันาการทาํงานรวมกนัของภาครัฐและองคกร
พัฒนาเอกชนในการแกปญหาการคามนุษย

วิธีการศึกษา

ใชวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพดวยการเก็บรวบรวมขอมูลจากเอกสาร
ที่เกี่ยวของและการเก็บขอมูลภาคสนาม โดยการเก็บขอมูลภาคสนาม 
ไดแก การสงัเกตการณทัง้แบบมสีวนรวมและไมมสีวนรวม การสัมภาษณ
เชิงลึกโดยผูใหขอมูลหลักคือเจาหนาที่และผูนําองคกรพัฒนาเอกชน 
เจาหนาทีอ่งคกรภาครัฐ องคกรใหทนุ และภาคประชาสังคมอ่ืนท่ีเกีย่วของ

พืน้ทีว่จิยัหลกัคอืจงัหวดัเชยีงราย อาํเภอเชยีงของ อาํเภอเวยีงแกน 
ชายแดนติดกับประเทศลาว และอําเภอแมสายชายแดนติดกับเมือง
ทาขีเ้หลก็ของประเทศเมียนมา การพฒันาทางเศรษฐกิจผานการเช่ือมตอ
เสนทางคมนาคมระหวางประเทศและภูมิภาคทําใหการกอสรางสะพาน
มิตรภาพเกิดขึ้นในหลายอาณาบริเวณชายแดนของประเทศไทยและ

ประเทศเพ่ือนบาน รวมถึงสะพานมิตรภาพสองแหงท่ีจังหวัดเชียงราย 
อันไดแก สะพานมิตรภาพไทย-ลาวในพื้นที่อําเภอเชียงของ เชื่อมสูเมือง
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หวยทราย แขวงบอแกว สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว และ
สะพานมิตรภาพไทย-เมียนมาในพื้นที่อําเภอแมสาย เชื่อมสูจังหวัด
ทาขี้เหล็ก รัฐฉาน สาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมา ตลอดระยะเวลาการ
พฒันาทางเศรษฐกจินบัตัง้แตการกาํหนดแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม
แหงชาต ิความรวมมอืในประเทศอนุภมูภิาคสีเ่หลีย่มเศรษฐกิจ การจัดตัง้
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ฯลฯ พื้นที่ชายแดนของจังหวัดเชียงราย
จงึเปนแหลงพาณิชยและการลงทุนในหลายดาน ทัง้ยงัเชือ่มโยงการเดินทาง 
การยายถิน่ขามแดนและขามชาติของผูคนจาํนวนมากในอนภุาคลุมนํา้โขง
ไมเพียงมิติเศรษฐกิจและการคมนาคมท่ีอํานวยการขนสงสินคา บริการ 
และผูคน รวมถึงพัฒนาสาธารณูปโภคในพื้นที่และโดยรอบบริเวณ

นอกจากนั้นจังหวัดเชียงรายที่กําลังอยูในกระบวนการจัดตั้งเปน
เขตเศรษฐกิจพิเศษนี้ยังเปนหมุดหมายสําคัญของเสนทางการทองเที่ยว
ระหวางประเทศ ดวยองคประกอบของการเปนเมืองทองเท่ียวและจุด
เช่ือมตอการเดินทางทําใหเชียงรายไดรับการเอยถึงในหลายมิติ เปนตน
วา ศนูยการคาชายแดน แหลงทองเท่ียวของนักเดินทาง ฯลฯ ซึง่สองประเด็น
ตัวอยางนี้ยังเกี่ยวของกับ ‘บริการทางเพศ’ ที่ยกระดับวาทกรรมจากการ
คาประเวณขีองเดก็สาวและผูหญงิ สูการคามนษุยเชงิเพศพาณชิยในชวง
สิบกวาปที่ผานมาดวย

การทํางานในเร่ืองการคามนุษยในจังหวัดเชียงรายขององคกร
พัฒนาเอกชนน้ันมีหลายระดับทั้งในดานพื้นท่ีและกลุมเปาหมาย และ
ประกอบดวยองคกรทํางานในหลายลักษณะ ทั้งนี้ จุดรวมในแตละพ้ืนที่
ก็คือการมีกลไกการทํางานในรูปแบบของ “ทีมสหวิชาชีพ” ในอําเภอ
แมสายการทํางานขามแดนมีความเขมแข็งมากข้ึนจากการประสานงาน
รวมกันของท้ังภาครัฐและองคกรพัฒนาเอกชนที่เกี่ยวของ เชนเดียวกับ

เมืองทาขี้เหล็กของเมียนมาที่การทํางานของภาครัฐมีความกาวหนาขึ้น
จากการจัดตัง้คณะทํางานอยางชัดเจน แตในพ้ืนท่ีอาํเภอเชียงของซ่ึงเปน
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ชายแดนติดกับลาว ตั้งแตป พ.ศ.2560 เริ่มมีความพยายามใหเกิดกลไก
ขอตกลงอยางเปนทางการระหวางเมืองชายแดน คอืเมอืงหวยทรายและ
อาํเภอเชยีงของ ซึง่อยูในระหวางการพจิารณาและการผลกัดนัความรวมมอื
อยางตอเนื่อง เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการทํางานประเด็นตอตาน
การคามนุษย

ผลการศึกษา

1. เครือขายชุมชนและการทํางานขามพรมแดนในเชียงราย
องคกรทีท่าํงานเรือ่งการคามนษุยในจงัหวดัเชยีงรายนัน้มมีากกวา 

10 เครือขาย แตเนื่องจากปญหาในการจดทะเบียนองคกร ทําใหหลาย
องคกรยังไมมีสถานะที่ชัดเจนตามกฎหมายไทย นอกจากนั้นบางกลุม
กอ็ยูในรปูแบบของเครือขายภาคประชาสังคมในทองถ่ิน ทีร่วมกนัทํางาน
ตามวาระเทานัน้ การทํางานเร่ืองน้ีในเชียงรายมีรปูแบบท่ีคอนขางชัดเจน 
และมีความรวมมือกันอยางเขมแข็ง โดยเฉพาะในเรื่องการปองกันและ
ชวยเหลือเหยื่อของขบวนการคามนุษยเชิงเพศพาณิชย แตก็มีความ
แตกตางกนัตามทิศทางของแตละองคกร ซึง่บางองคกรก็มทีีม่าและไดรบั
การสนับสนุนจากองคกรศาสนา บางองคกรก็เนนท่ีการทํางานกับกลุม
ชาติพันธุ

องคกรท่ีทํางานในแตละอําเภอของจังหวัดเชียงราย แมจะมีการ
ประสานงานกัน แตก็มีจุดเนนตางกัน เนื่องจากบริบทของแตละอําเภอ 
พืน้ทีอ่าํเภอเชยีงของ จงัหวดัเชยีงราย มีชายแดนตดิตอกบัเมอืงหวยทราย 
แขวงบอแกว สปป.ลาว มีดานขามแดนทั้งที่เปนทางการและไมเปน
ทางการหลายจุดรมิแมนํา้โขง ทาํใหมกีารขามแดนกันไปมาของประชาชน

ทัง้สองฝงตลอด รวมท้ังแรงงานชาวลาวท่ีตองการมาทํางานในประเทศไทย 
เน่ืองจากการทํางานในประเด็นทางสังคม โดยเฉพาะการคามนุษยที่
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เชื่อมโยงกับแรงงานอพยพและการยายถิ่น ตองอาศัยการประสานความ
รวมมือจากหลายภาคสวน จึงจะทําใหการทํางานมีความตอเนื่องและ
มีประเด็นที่สําเร็จลุลวงไปได อยางในเชียงของมีปจจัยเอื้ออํานวย
หลายอยาง ทั้งองคกรที่มีภูมิหลังในการเก็บขอมูลและติดตามประเด็น
ทางดานเพศพาณิชยตอเนื่อง รวมทั้งไดรับการเสริมสรางความเขมแข็ง 
(capacity building) อยูสมํ่าเสมอ จากทั้งภาคีในจังหวัดเชียงราย ทั้งจาก
ภาครัฐและองคกรพัฒนาเอกชน และจากสวนกลาง เจาหนาที่รัฐที่มี
บทบาทรับผิดชอบในเร่ืองน้ีก็มีความเขาใจและทํางานสอดประสานกัน 
รวมถึงปจจัยของกลุมประชาสังคมที่อยูเดิมในพื้นที่ก็เปนสวนสําคัญของ
การทํางานรวมกันในชุมชนไดอยางราบร่ืน ทําใหการทํางานเครือขาย
ทีอ่าศยัความรวมมือ การแลกเปลีย่น และเขาถงึขอมลูผานทาง/จากชมุชน 
เปนแนวทางการทํางานหลักของในพื้นที่นี้ และนําไปตอยอดหรือปรับใช
กับการทํางานประเด็นทางสังคมตางๆ ไมเฉพาะแตการคามนุษย

นอกจากนี้ยังไดมีการขยายความรวมมือสูผู ประกอบการที่พัก 
รานอาหาร ในการทํางานดานการปองกันและเฝาระวังกลุมเสี่ยงที่จะ
เขาสู ธุรกิจเพศพาณิชย ซึ่งไดรับความรวมมือเปนอยางดี เปนอีก
บทสะทอนของการพัฒนางานเครือขายที่ดําเนินมานานพอสมควร

การทํางานเร่ืองการปองกันและแกไขปญหาการคามนุษยในพ้ืนท่ี
เชียงของนีน้าํโดยศนูยเพือ่นองหญงิ ซึง่เปนองคกรสาธารณประโยชนแต
ไมไดจดทะเบียนเปนมูลนิธิ โดยรับการสนับสนุนหลักจากหนวยงาน
ใหทุนจากตางประเทศ และผานทางสํานักงานพัฒนาสังคมและความ
มั่นคงของมนุษยจังหวัดเชียงราย นอกจากนี้ยังทํางานในประเด็นการ
เคลือ่นยายแรงงานซึง่เนนการสรางแกนนาํชาตพินัธุเพือ่เขาถงึขอมลูและ
นาํไปสูการเฝาระวัง โดยมีสาํนกังานอีกแหงทีอ่าํเภอพาน จงัหวัดเชียงราย 

และรวมทํางานกับมูลนิธิเพื่อความเขาใจเด็ก (FOCUS) ที่มีเครือขาย
การทํางานในภาคเหนือตอนบน
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ในพ้ืนที่มีกรณีที่หลากหลายไมเฉพาะการคามนุษย อาทิ ความ
รุนแรงทางเพศผานสื่อออนไลน การลวงละเมิดทางเพศ ความรุนแรง
ในครอบครัว เด็กถูกลอลวงผาน Facebook ในพ้ืนท่ีอําเภอเวียงแกน 
(ขอบเขตความรับผิดชอบของอําเภอเวียงแกน โดยสํานักงานตรวจคน
เขาเมอืงเชียงราย) ฯลฯ นอกจากนีย้งัเปนกรณคีามนุษยดานแรงงาน เชน 
เด็กที่ทํางานโรงงานขนมปงในตัวเมืองเชียงราย ภายหลังไดรับการ
ชวยเหลือและสงกลับมาที่เชียงของ ผูปกครองหลายคนเสนอใหเด็ก
มาทํางานเกษตรโดยเฉพาะในไรพริกโดยไมคํานึงวาเปน “เด็ก” ซึ่งกรณี
แรงงานเด็กที่เกิดขึ้นก็สามารถตกลงและไดรับการชดเชยจากนายจาง 
สาํหรบักรณทีีเ่ปนชาตพินัธุมงและลาหูจะพบมากทีส่ดุในกรณคีวามรนุแรง
ทางเพศและการต้ังครรภเมื่อไมพรอม

สวนการคามนุษยเชงิเพศพาณิชย พบวาผูหญงิจากฝงลาวโดยมาก
ไมไดคดิจะมาทํางานในธุรกจิทางเพศแตแรก แตกม็คีานยิมของครอบครัว
ที่บอกใหหญิงสาวตอบแทนและทํางานอยางไมมีทางเลือก หรือเด็ก
บางคนอายุ 12 ปที่ถูกบังคับใหแตงงานเพราะมีเพศสัมพันธกับผูชาย
ไปแลวซึง่อยูในกลุมของเด็กชาติพนัธุทีไ่มไดรบัการศึกษาหรือวฒุใิดๆ แลว
มาทํางาน กลุมคนเหลานี้เปนแรงงานที่ขามแดนมาเชียงของอันเปนที่
แวะพกักอนเดนิทางไปยงัพืน้ทีอ่ืน่ แลวถกูชกัชวนมาทํางานในรานอาหาร
บางแหงทีม่งีานจาํพวกโชววาบหววิหรอืนัง่ดรงิค ธรุกิจราตรทีีว่านีย้งัคงมี
ในพ้ืนทีแ่ตกอ็ยูภายใตอทิธิพลของทองถ่ิน และซบเซาลงหลังจากการเปดใช
สะพานมิตรภาพแหงใหมที่ทําใหนักทองเที่ยวสามารถขามประเทศได
จนถึงเวลา 22.00 น. และเปนสะพานที่รถยนตประเภทตางๆ วิ่งขามได 
(เดมิใชการขามทางเรอืทีท่าเรอืบัค๊ซึง่ปดทาํการเวลา 18.00 น. นกัทองเท่ียว
จึงตองแวะคางคืนที่เชียงของ) และมีนักทองเที่ยวชาวจีนจํานวนมาก 

ในจํานวนน้ีนกัทองเท่ียวตางชาติบางสวนก็มาทองเท่ียวเพราะตองการมี
เพศสัมพันธกับเด็ก ความเปนไปของพื้นที่ชายแดนแหงนี้ไดรับอิทธิพล

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร222



อันเนื่องมาจากนโยบายทางเศรษฐกิจดวยสวนหนึ่ง อยางไรก็ตามบริบท
ของพื้นที่ชายแดนแตละแหงมีความแตกตางกันซึ่งเปนเงื่อนไขตอการ
ทํางานดวย

2. การดําเนินงานขามพรมแดนกับประเทศเมียนมาและลาว
การดําเนินงานขามพรมแดนในเรื่องการคามนุษยทวีความสําคัญ

มากขึ้นดวยสถานการณที่พรมแดนมีความเปลี่ยนแปลงไปดังที่กลาวมา 
แตก็มีความแตกตางกันระหวางกับประเทศเมียนมาและลาว โดยจะยก
มากลาวเน่ืองจากในเชียงรายน้ันมพีืน้ท่ีตดิกบัท้ังสองประเทศ ในประเทศ
เมยีนมา รฐับาลไดใหความสําคัญกบัปญหาการคามนุษยมาต้ังแตป 2004 
โดยรัฐบาลเมียนมาเองก็ไดมีการต้ังหนวย Anti-Trafficking in Persons 
Division Tachilek ขึ้น โดยมีจุดมุงหมายเพื่อปฏิบัติงานเพื่อแกปญหา
การคามนุษยในพื้นที่ชายแดนกับอําเภอแมสาย จังหวัดเชียงราย

คณะทํางานรวมที่สําคัญในพื้นที่ชายแดนเมียนมาและไทยก็คือ 
Border Cooperation Against Trafficking in Persons (BCATIP) ซึ่งเปน
คณะทํางานที่นําโดยหนวยงานภาครัฐจากทั้งสองประเทศ และมีการ
ประสานงานกับองคกรพัฒนาเอกชนในการทํางานแตละคร้ัง โดยเฉพาะ
เมื่อทํางานกับกลุมเปาหมายเฉพาะ เชน ในกลุมชนเผาที่ตองมีการใช
ภาษาเฉพาะ ซึ่งในพ้ืนที่ทาขี้เหล็กนั้นมีการใชภาษาของกลุมชนเผาอยู
หลายกลุม เชน อาขา ลาหู ไทใหญ เมี่ยน เชนเดียวกับที่เชียงของเปน
พื้นท่ีที่ถูกเลือกในการฟอรมทีมสหวิชาชีพของสองเมืองชายแดนอยาง
เปนทางการ ทีป่ระกอบดวยผูทาํงานจากหลายภาคสวน มกีารปรบัพืน้ฐาน
ความรูและขอมลูขาวสารท่ีเกีย่วของ และการสรางความสัมพนัธระหวาง
บคุลากรสองประเทศใหใกลชดิ และสามารถเช่ือมตอกนัมากข้ึน อนัจะเปน

ประโยชนตอการทํางานคามนุษยซึ่งเปนประเด็นขามพรมแดน และมี
พลวัต
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กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยไดมีการประชุม
ความรวมมือในระดับพหุภาคีในกลุมอนุภมูภิาคลุมแมนํา้โขงซ่ึงสวนใหญ
เปนประเทศตนทางในกระบวนการคามนุษยที่พบในประเทศไทยเปน
ประจําทุกป เพื่อวางแผนในการพัฒนาผูบังคับใชกฎหมาย การจัดการ
ขอมูล และการสงกลับโดยปลอดภัย รวมถึงพฒันาความรวมมือในระดับ
ทวิภาคีกับประเทศเพ่ือนบานตามแนวชายแดนเพ่ือใหเกิดความรวมมือ
ในการสงกลับผูเสียหายไปยังประเทศตนทาง ไดแก การหารือดานการ
ประสานการตอตานการคามนุษยระหวางจังหวัดที่เปนคู แฝดตาม
แนวชายแดนลาวไทย (Twin City) ซึง่จงัหวดัคูแรกคอื แขวงสะหวนันะเขต
กับจังหวัดมุกดาหาร คูที่สองคือ แขวงจําปาสักกับจังหวัดอุบลราชธานี 
และมีความรวมมือตามแนวชายแดนกับประเทศเมียนมา Border 
Cooperation on Anti trafficking in Persons (BCATIP) จังหวัดเกาะสอง 
สาธารณรฐัแหงสหภาพเมียนมา เพือ่แลกเปลีย่นแนวทางการสงตอขอมลู
ของคดีแตละรูปแบบท่ีเกิดขึ้นในแตละพ้ืนท่ี ระบุความตองการในการ
พัฒนาแนวทางการสืบสวนสอบสวนคดี เปดโอกาสใหทีมสหวิชาชีพ
ในท้ังสองพืน้ท่ีไดแลกเปล่ียนขอมลูแนวปฏิบตังิานในพ้ืนท่ีระบมุาตรการ
ปองกันการคามนุษย สงเสริมการสงกลับผูเสยีหายท่ีปลอดภัยและรวดเร็ว 
พัฒนาการใหความชวยเหลือกลุมเสี่ยงและผูเสียหายจากการคามนุษย 
สงเสริมความรวมมือในการสงตอคดีระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของและ
หนวยงาน ใหความชวยเหลือและคุมครองผูเสียหายจากการคามนุษย

อยางไรก็ตามในเมียนมาน้ันมีการประสานงานท่ีเปนรูปธรรม
โดยภาครัฐเปนผูนํา โดยเฉพาะในเรื่องการชวยเหลือผูเสียหายจากการ
คามนุษยและในดานการปราบปรามผูกระทําผิด สวนในลาวน้ันแมจะมี
การประสานงานในระดับนโยบายของประเทศ แตในทางปฏิบัติแลว

ในระดับพื้นที่ก็ยังตองอาศัยความรวมมือจากท้ังรัฐและเครือขาย
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ภาคประชาชน อันรวมความถึงองคกรพัฒนาเอกชนและชุมชนในพ้ืนท่ี
เพื่อรวมกันแกปญหา

3. บทบาทในการทํางานขององคกรพฒันาเอกชนเร่ืองการคามนษุย
ในเรื่องบทบาทการทํางานขององคกรพัฒนาเอกชนในปจจุบัน

มีการปรับเปลี่ยนไปตามบริบทที่มีกลุมเสี่ยงตางกัน ไมเฉพาะแรงงาน
ขามแดนแตรวมถึงเยาวชนในพื้นที่ โดยกิจกรรมหลักๆ ไดแก การเขาไป
ใหความรูในชมุชนและจัดตัง้ศนูยสาํรวจและเฝาระวงั การจดัทาํสือ่รณรงค
ประชาสมัพนัธ การฝกอบรมเพือ่เพิม่ศักยภาพ และยงัมบีทบาทดานการ
ชวยเหลือผูเสียหายจากการคามนุษย โดยมีการรวมรับแจงเหตุและ
ชวยเหลือผูเสียหายจากการคามนุษยโดยเฉพาะในพื้นท่ีองคกรทํางาน
ใกลชิด การรับแจงเหตุผานโทรศัพทตลอด 24 ชั่วโมง

จุดแข็งของการเปนองคกรพัฒนาเอกชนในการทํางานดานการ
คามนุษย ไดแก ความคลองตัวในการทํางาน ความสามารถในการเขาถึง
พื้นที่อยางใกลชิด มีระบบการทํางานที่ยืดหยุน ทําใหสามารถตัดสินใจ
ในเร่ืองทีเ่รงดวนไดรวดเรว็ โดยเฉพาะในเรือ่งการชวยเหลอืเหยือ่จากการ
คามนุษยที่ตองการความฉับไวในการดําเนินการ และความเขาใจตอ
เงื่อนไขและพลวัตของรูปแบบการคามนุษยอันเน่ืองมาจากการทํางาน
ในประเด็นนี้มานานพอสมควร บางองคกรทํางานครอบคลุมหลายพื้นที่
และสามารถเชื่อมโยงบริบทของปญหานี้ในภาพรวมได สวนจุดออน
ทีส่าํคญัมากขององคกรพัฒนาเอกชนก็คอืการท่ีตองพ่ึงพงิทุนดาํเนินงาน
จากภายนอก ทาํใหการทาํงานในหลายโครงการไมตอเนือ่ง นอกจากนัน้
ก็ยังมีปญหาในเรื่องการประสานงานและการทําความเขาใจรวมกัน
ระหวางผูรบัผดิชอบทีเ่กีย่วของจากทัง้กฎระเบยีบตางๆ และการบงัคบัใช

กฎหมายในแตละพื้นที่
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โอกาสทางสภาพแวดลอมขององคกรพัฒนาเอกชนก็คือการท่ี
ประเด็นเรื่องการคามนุษยเปนเรื่องที่มีความสําคัญในระดับสากล ทําให
หนวยงานตางๆ รวมทั้งผู ใหทุนตองการใหปญหานี้ไดรับการแกไข 
จึงสนับสนุนงานดานนี้ สวนในเรื่องอุปสรรคทางสภาพแวดลอม ไดแก 
ความรุนแรง และความขัดแยงโดยเฉพาะประเทศตนทาง มีผลทําให
ประชาชนยายถิ่นฐานก็มีสวนทวีความรุนแรงของปญหา อีกเรื่องคือ
เงินทุนงบประมาณ ซึ่งเม่ือเกิดวิกฤตการณในดานมนุษยธรรมในพ้ืนที่
อื่นๆ ของโลก ก็มีผลตอการตัดสินใจใหทุนสนับสนุนของแหลงทุน

จากการศกึษานี ้แมจะมีความพยายามแกไขปญหาเรือ่งการคามนษุย
อยางจรงิจงัโดยเฉพาะในชวงหลงัจากมกีารประกาศใช พ.ร.บ.การคามนษุย 
ป พ.ศ.2551 อยางไรก็ตามการทํางานของภาครัฐกย็งัมขีอจาํกดัหลายประการ
ที่ทําใหการทํางานรวมกับองคกรพัฒนาเอกชนท้ังในการปองกันและ
ชวยเหลือเหยื่อจากการคามนุษยเชิงเพศพาณิชยโดยเฉพาะในพ้ืนท่ี
ชายแดนทีม่คีวามกวางขวางทัง้ในแงพืน้ทีแ่ละกลุมประชากรทีห่ลากหลาย 
และมีการเปล่ียนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคมท่ีรวดเร็ว ทําใหยาก
แกการเขาถึงหากองคกรภาครัฐทํางานเพียงลําพัง การสงเสริมการ
ประสานงาน และศักยภาพในการทํางานรวมกับองคกรพัฒนาเอกชน 
และภาคประชาสังคมในทองถิ่น เปนทางออกหนึ่งในการที่จะสงเสริม
บรรยากาศการทํางานใหราบร่ืนและเพ่ิมประสิทธิภาพในการแกปญหา
การคามนุษยที่เรื้อรังและนับวันมีความซับซอนย่ิงขึ้นทั้งดวยปจจัยทาง
เทคโนโลยีและวิธีการของขบวนการนักคามนุษย

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

ในสวนขอเสนอแนะน้ัน ผูวจิยัเสนอใหในสวนของภาครัฐมกีารผลักดนั
กลไกดานขอตกลงท่ีเปนทางการรวมกันในระดับพื้นท่ีระหวางประเทศ
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ในบริเวณชายแดนที่พบปญหาน้ี เพื่อเปนเครื่องมือที่ดีในการอํานวย
ความสะดวกและรับรองความปลอดภัยและการตัดสินใจดําเนินการแก
ผูปฏิบัติงานทุกฝายที่เกี่ยวของมากยิ่งขึ้น รวมถึงการฝกอบรมเจาหนาท่ี
ทีค่รอบคลุมไปยังระดบัทองถิน่โดยประสานกับองคกรพฒันาเอกชน และ
ภาคประชาสังคมของชุมชนหมูบานตางๆ อันจะเปนวิธีการสงเสริมให
การทํางานรวมกันในประเด็นทางสังคมอยางการปองกันและแกไขปญหา
การคามนุษยนี้ราบรื่น มีความยั่งยืนและเขาถึงกลุมเปาหมายอยางมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน ในเร่ืองของการสนับสนุนใหองคกรพัฒนาเอกชน
สามารถท่ีจะขับเคล่ือนตามนโยบายของภาครัฐในการทํางานดานน้ี ควร
ปรับระบบใหองคกรเหลานี้สามารถเขาถึงกองทุนเพื่อการปองกันและ
ปราบปรามการคามนุษยไดมากขึ้น

สําหรับในบริเวณชายแดนหลายพื้นที่มักมีสถานที่ที่มีความเส่ียง
ตอการคามนุษยที่มากับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เชน ที่พัก 
สถานบริการตางๆ ซึง่บางคร้ังยากตอการทํางานขององคกรพัฒนาเอกชน 
อยางไรกต็าม การรณรงคใหความรูและขอความรวมมอืในการประสานงาน
กับสถานประกอบการในพื้นที่อยางตอเนื่อง เปนแนวทางหนึ่งในการ
ปองกนัปญหาและเฝาระวงัหากเกดิกรณทีีเ่กีย่วเนือ่งกบัการคามนษุยขึน้

ในสวนขององคกรพัฒนาเอกชนเอง การทํางานในลักษณะ
โครงการระยะส้ันและระยะกลางขององคกรทีเ่กีย่วของในประเด็นการคา
มนุษยควรจะมีการวางแผนเพื่อความย่ังยืนมากขึ้น หรือใชแนวทางเรื่อง 
“Exit Strategy” หรือการวางกลยุทธเมื่อโครงการส้ินสุด เพ่ือใหชุมชน
ไดมีการเตรียมพรอมในการจัดการกับปญหาในพ้ืนที่ หรือประสานงาน
กับหนวยงานรัฐที่รับผิดชอบใหดําเนินการในโครงการน้ันตอโดยอาจใช
ผลจากการประเมินโครงการ (monitoring and evaluation) เปนแนวทาง

ในการดําเนินงานตอไป
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นอกจากนีป้จจยัทีส่าํคญัยิง่ประการหนึง่คอืการกอสรางและพฒันา
โครงการขนาดใหญอยางเขตเศรษฐกิจพิเศษและโครงการเสริมอ่ืนๆ 
ยอมจะสงอทิธพิลตอการเปล่ียนแปลงอยางมากตอพ้ืนท่ี จงึควรใหมกีาร
ประเมินช้ีวัดผลกระทบในมิติตางๆ ไมเฉพาะแตผลดีทางดานเศรษฐกิจ 
รวมทัง้การรบัฟงความคดิเหน็ของประชาชนและภาคประชาสงัคมในพืน้ที่
อยางท่ัวถึง จริงใจ โดยเฉพาะในประเด็นทางสังคมเพ่ือเตรียมพรอมรบัมอื
กบัผลกระทบท่ีจะเกิดขึน้ และควรมีการประเมินเปนระยะเพ่ือใหทราบถึง
ความเปลี่ยนแปลงและสถานการณที่เปนปจจุบันมากที่สุด

..........
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