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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#)



เนื้อหาหลักของเปาหมายการพัฒนาอยางยั่งยืน (SDGs) คือการ
สรางสมดลุของการพฒันาใน 3 เสาหลกัคอื การพฒันาเศรษฐกจิ (economic 
development) ความเทาเทยีมทางสงัคม (social equality) และการปกปอง
สภาพแวดลอม (environment protection) โดยใหความสาํคญักบัการสราง
ความเติบโต 3 ดาน/มิติ คือการเติบโตแบบมีสวนรวม (inclusive growth) 
การเติบโตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม (green growth) และการเติบโตท่ี
ยั่งยืน (sustainable growth) และเพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาว จําเปน
ตองมีหลักการ/ปรัชญา ที่เช่ือมโยงมิติเหลาน้ีไวดวยกัน ซึ่งหลักการ/
ปรัชญาที่สําคัญ 3 ประการคือ ความเปนธรรม (fairness) ความยุติธรรม 
(justice) และความเทาเทียม (equality) เปนสิ่งที่ทําหนาที่ดังกลาวขางตน

ในระดับพืน้ที ่การพัฒนาโดยการสรางเขตเศรษฐกิจพเิศษ (Special 
Economic Zone-SEZs) ซึ่งกําลังเปนตัวแบบที่นิยมดําเนินการกัน
ในประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศ เปนตัวอยางของความพยายาม
ในการพัฒนาที่มักถูกตั้งคําถามวาเปนไปตามแนวคิดขางตนหรือไม และ
ถาไมใช จะทําอยางไรเพ่ือใหการพัฒนาในประเทศกําลังพัฒนาสามารถ
ตอบโจทยขางตนได มีความเปนไปไดหรือไมที่จะทําให SEZs กลายเปน
ตวัแบบของการพัฒนาท่ีทาํใหเกดิการเติบโตท้ังสามดาน (การเติบโตอยาง
มีสวนรวม การเติบโตที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอมและการเติบโตที่ยั่งยืน) 
ตามที่กลาวมาแลว โดยมีหลักการทั้งสามประการ (เปนธรรม ยุติธรรม 
เทาเทยีม) เปนแกนกลางท่ีเชือ่มรอยการพัฒนาทีว่างอยูบน 3 เสาหลกัได 
(การพัฒนาทางเศรษฐกิจ ความเทาเทียมทางสังคม และการปกปอง
สิ่งแวดลอม) ทั้งนี้เพ่ือใหผูคน-ประชาชน อันเปนผูไดรับ ไมวาจะเปน
ผลบวกหรือลบของการพัฒนา ไดมีชีวิตแบบที่พวกเขาเลือก โดยที่ถา
พวกเขาจะไดรับผลบวกของการพัฒนา ควรเปนผลบวกที่มากที่สุด และ

ในทางกลบักนั ถาพวกเขาจะไดรบัผลลบของการพฒันา ผลลบนัน้ควรจะ
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ไดรบัการลดทอนใหเหลอืนอยทีส่ดุ หรอืในอกีดานหนึง่ ผูไดรบัผลกระทบ
จะตองไดรบัการชดเชยใหมากเทาทีค่วรจะเปนเพ่ือความเปนธรรมตามท่ี
พวกเขาควรจะไดรับ

ในกรณีของประเทศไทย SEZs มีลักษณะพิเศษอีกประการหนึ่ง 
คอื พืน้ทีท่ีถ่กูประกาศใหเปน SEZs มกัจะอยูบรเิวณชายแดน ท่ีมลีกัษณะ
โดยธรรมชาติแตกตางจากพ้ืนทีอ่ืน่ กลาวคือ เปนพืน้ท่ีทีใ่นขณะท่ีอาํนาจรัฐ
ลดลงหรอืไปไมถงึ อาํนาจรฐัก็เขมขนข้ึนดวย เปนความขัดแยงทีด่าํรงอยู
ดวยกัน ในเวลาเดียวกัน พื้นท่ีชายแดนก็เปนพ้ืนท่ีเปดที่ปฏิสัมพันธ
ระหวางผู คนตางเช้ือชาติ-วัฒนธรรมเกิดขึ้น พรอมกับท่ีปฏิสัมพันธ
ระหวางรัฐ 2 รัฐที่แบงปนพรมแดนรวมกันเกิดขึ้นดวย ดังนั้น พื้นที่
ชายแดนจึงเปนบริเวณที่มีความซับซอน ทั้งในเชิงโครงสรางอํานาจและ
ความสมัพันธระหวางผูคนและระหวางรฐั และบนความซับซอนท่ีดาํรงอยู
ดงักลาวนี ้รฐัไทยไดเพิม่ความซับซอนใหแกพืน้ทีแ่ละบรบิทเพ่ิมเตมิลงไปอีก 
โดยการประกาศนโยบายสนบัสนุนการสรางเขตเศรษฐกจิพเิศษขึน้ในพ้ืนท่ี
ชายแดนหลายจังหวัด เชน เชียงราย ตาก มุกดาหาร เปนตน

ในขณะที่มีความเห็นพองตองกันทั้งฝายรัฐและประชาชนวา 
การพฒันาอยางยัง่ยนืเปนเปาหมายหลกัของการพฒันาประเทศ แตการ
สถาปนานโยบาย SEZs โดยภาครัฐก็ถูกตั้งคําถามจากภาคประชาชน
วาเปนวิธีการที่จะนําพาประเทศและสังคมไปสูเปาหมายนั้นไดหรือไม 
อยางไร ทั้งยังมีความกังวลโดยฝายประชาชนอีกดวยในเร่ืองของความ
เขาใจเกี่ยวกับ SEZs ทั้งในเรื่องของการดําเนินการและผลในดานตางๆ 
ไมวาจะเปนดานบวกหรือลบก็ตาม บนชองวางดังกลาวนี้ ความตองการ
ความรูและการนาํความรูไปประยกุตใชเพือ่ใหเกดินโยบายท่ีจะเปนประโยชน
แกประชาชนจงึเปนสถานการณทีเ่กดิขึน้ในขณะนี ้และเพือ่ตอบสนองตอ

สถานการณความตองการดังกลาว มหาวิทยาลัยในภูมิภาคที่ตั้งอยูใน
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จงัหวดัชายแดนและมนีกัวชิาการทีส่นใจศึกษาเรือ่งนีใ้นขณะน้ี 4 มหาวิทยาลยั 
คือมหาวิทยาลัยแมฟาหลวง มหาวิทยาลัยเชียงใหม มหาวิทยาลัย
อุบลราชธานี และมหาวิทยาลัยมหาสารคาม จึงไดรวมมือกันจัดตั้ง
เครอืขายมหาวทิยาลยัไทยดานชายแดนศกึษาขึน้ (Thailand’s University 
Network on Border Studies) เพื่อเปนแกนกลางในการศึกษาวจิัย สราง
ความรู เชื่อมตอความรูนั้นกับผูกําหนดนโยบายและเผยแพรความรูนั้น
แกสาธารณชน เพื่อสรางความเขาใจและสนับสนุนทิศทางการพัฒนา
อันจะนําไปสูผลลัพธของการพัฒนาอยางยั่งยืนในอนาคต

กิจกรรมที่สําคัญประการหนึ่งที่ศูนยประสานงานเครือขาย
มหาวิทยาลัยไทยดานชายแดนศึกษาดําเนินการก็คือการสนับสนุนการ
ศกึษาวิจยัเก่ียวกับ SEZs ในพ้ืนที ่3 จงัหวัด คอื จงัหวัดตาก จงัหวัดเชียงราย 
และจงัหวัดมกุดาหาร ในประเดน็ทีส่าํคญั คอื การคาชายแดน การพัฒนา
โครงสรางทัง้ดานกายภาพ เชน ทีด่นิ ระบบขนสงและระบบสาธารณปูโภค 
และระบบท่ีเก่ียวของกับประเด็นชายแดน เชน สุขภาพและการศึกษา
ซึ่งเปนสิ่งจําเปนสําหรับการสราง SEZs แตในขณะเดียวกันก็ทําใหเกิด
ผลกระทบตอประชาชนในพื้นที่ชายแดนดวย

ผลจากการศึกษาของนักวิชาการจาก 4 มหาวิทยาลัยไดถูกนํามา
รวบรวมไวในเอกสารนีใ้นลกัษณะของบทสรปุผูบรหิาร โดยเรยีงตามพืน้ที่ 
3 พืน้ท่ี คอื จงัหวัดตาก เชยีงราย และมุกดาหาร และตามประเด็นท่ีสาํคัญ 
8 ประเด็น คือ

1. เขตเศรษฐกิจพิเศษ: ทบทวนแนวคิดและประสบการณ
2. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับเศรษฐกิจ – การคาชายแดน
3. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับโครงสรางพื้นฐาน
4. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการท่ีดิน

5. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับแรงงานขามชาติชายแดน
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6. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับสุขภาพชนชายแดน
7. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการศึกษาของชนชายแดน
8. เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความม่ันคงชายแดน
เครือขายมหาวิทยาลัยไทยดานชายแดนศึกษาหวังวาเอกสาร

ที่เปนการรวบรวมผลการศึกษาวิจัยฉบับนี้จะเปนประโยชนแกผูสนใจ
ศึกษาเร่ืองชายแดน เขตเศรษฐกิจพิเศษ และการพัฒนาที่ยั่งยืน รวมทั้ง
เปนประโยชนตอผูกาํหนดนโยบาย และประชาชนผูไดรบัผลจากนโยบาย
นี้ในพื้นที่ตางๆ ดวย

ศูนยประสานงานเครือขายมหาวิทยาลัยไทยดานชายแดนศึกษา
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

ปนแกว เหลืองอรามศรี
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



1. “ความสําเร็จ” ของเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ประเด็นดังกลาวเปนสิ่งที่มีขอถกเถียงคอนขางมากโดยเฉพาะ
ในเร่ืองตัวชี้วัด ในหมูนักเศรษฐศาสตร และนักวิชาการสายนโยบาย
เศรษฐกจิ ตางก็เหน็พองตองกนัวา การใชจาํนวนโดยเฉพาะอยางยิง่ FDI 
หรือกระทั่งตัวเลขการจางงานเปนเกณฑนั้น นาจะเปนปญหามากกวา
จะเปนตวัชีว้ดัทีเ่ปนประโยชน ทัง้นีเ้นือ่งจากตัวเลขเหลานีเ้ปล่ียนแปลงได
ตลอดเวลา หากนักลงทุนถอนตัวออกจากเขตเศรษฐกิจพิเศษโดยไมทิ้ง
อะไรไวใหกับเศรษฐกิจทองถ่ิน ในขณะเดียวกันการใชแรงจูงใจดาน
เศรษฐกิจ ไมวาจะเปนคาแรงท่ีถูก และขอยกเวนทางการเงินตางๆ ก็ไม
นาจะชวยเพิ่มขีดความสามารถในการจูงใจในการลงทุนในระยะยาว 
เนือ่งจากประเทศกําลงัพัฒนาท้ังหลายตางกใ็ชมาตรการชนิดนีก้นัท้ังส้ิน 
จนยากท่ีจะเห็นวามาตรการดังกลาวจะมีศักยภาพในการสรางแรงจูงใจ
อยางไรในระยะยาว และท้ังยังเปนมาตรการท่ีไมกอใหเกิดการสงเสริม
และพัฒนาดานทักษะของแรงงาน ซึ่งเปนทรัพยากรที่สําคัญของเขต
เศรษฐกิจพิเศษเอง ที่จะสงผลใหอุตสาหกรรมไมเกิดการพัฒนาอีกดวย 
ทั้งนี้ ในประเทศที่อุตสาหกรรมมีการพัฒนา การสงเสริมใหแรงงานมีการ
ศึกษาและมีทักษะ เปนองคประกอบสําคัญของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ ดังเห็นไดจาก ประเทศเกาหลีใต ซึ่งแตกตางอยางสิ้นเชิงจาก
ประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ขอที่นาสังเกตคือ แมวานักเศรษฐศาสตรจะ
เห็นวา เขตเศรษฐกิจพิเศษจะประสบความสําเร็จก็ตอเมื่อนําไปสูการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจโดยรวม ซึ่งรวมถึงเศรษฐกิจของประเทศและเศรษฐกิจ
ทองถิ่น แตในประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลาย เปาหมายดังกลาวแทบจะ
ไมปรากฏในแผนหรือนโยบายเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ ในขณะที่การ

ดึงดูด FDI ไดกลายเปนเปาหมายสูงสุดในการแขงขันระหวางประเทศ
เหลานี้

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 11



การทําความเขาใจตอความสําเร็จและลมเหลวของเขตเศรษฐกิจ
พิเศษจึงไมอาจพิจารณาผานกรอบคิดทางเศรษฐศาสตรมหภาคท่ีสนใจ
เพียงจาํนวนกจิการ กจิกรรม และการลงทนุทีเ่ขามาในเขตเพยีงอยางเดยีว 
หากมีความจําเปนตองวิเคราะหดวยมิติทางดานเศรษฐศาสตรการเมือง 
โดยเฉพาะเงื่อนไขของบริบททางการเมืองและสถาบันที่มีผลตอความ
สาํเรจ็หรอืลมเหลวของเขตเศรษฐกจิพเิศษ ธรรมาภบิาลของเขตเศรษฐกจิ
พิเศษ ตลอดจนการกระจายสิทธิประโยชนที่เกิดจากเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ทั้งนี้สิ่งที่มีความสําคัญมากท่ีสุดในการประเมินตนทุน – กําไรของเขต
เศรษฐกิจพเิศษคือ การพิจารณาตนทนุทีแ่ทจรงิท่ีรวมผลกระทบทางดาน
สงัคมและเศรษฐกจิของชมุชนในพืน้ทีใ่นระยะยาวเขาในการวเิคราะหดวย 
ตนทุนดังกลาวมักไมพบในการคํานวณตนทุนคาเสียโอกาสในทาง
เศรษฐศาสตรที่ครอบคลุมตนทุนที่เกิดในระดับชุมชน เชนเดียวกับ
ผลประโยชนในระยะยาวที่ชุมชนจะไดรับ ในขณะเดียวกัน ในขณะท่ีรัฐ
ลงทุนในการจางแรงจูงใจเพ่ือดึงดูดใหนักลงทุนมาลงทุนในเขตเศรษฐกิจ
พเิศษในรปูแบบตางๆ ทัง้ทีเ่ปนแรงจงูใจดานการเงนิ การยกเวนภาษ ีหรอื
จดัหาสาธารณปูโภคตางๆ กลบัไมพบวามกีารลงทนุในการสรางแรงจงูใจ
ตอประชาชนใหเขามามีสวนรวมในการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษอยาง
ยินยอมพรอมใจและไดสิทธิประโยชน ในหลายประเทศ การยึดที่ดิน
ประชาชนเพ่ือนํามาสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนไปดวยการกดบังคับ 
ไมวาจะโดยทางตรงหรือทางออมก็ตามที

2. เศรษฐกิจและการเมืองของเขตเศรษฐกิจพิเศษ

สาํหรบันกัเศรษฐศาสตร เขตเศรษฐกิจพเิศษเปนกลไกทางเศรษฐกิจ

ชนิดหนึ่งที่ใชการลดหยอนการควบคุมกํากับของรัฐ (Deregulation) 
ในพื้นที่ภูมิศาสตรหนึ่งของประเทศ ในดานการเงิน/ภาษี และในดาน
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แรงงาน เปนเคร่ืองมือสาํคัญในการสรางแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ และเพ่ิม
ขอไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบในการแขงขนัทางเศรษฐกิจโลก กลไกดังกลาว
ถกูมองวาสามารถนําไปสูการปฏริปูทางเศรษฐกิจไดอยางมปีระสทิธภิาพ
หากบริหารจัดการไดอยางถกูตอง อยางไรกต็าม สาํหรบันกัเศรษฐศาสตร
การเมืองแลว นิยามดังกลาวถูกทําใหเปนกลางและปลอดพนการเมือง 
(De-politicized) และดงันัน้จงึปดกัน้นยัของความสมัพันธทางอาํนาจทีไ่ม
เทาเทยีมทีด่าํรงอยู เขตเศรษฐกจิพเิศษในความหมายของนกัเศรษฐศาสตร
การเมอืงจงึไมใชเพยีงพืน้ทีท่างภมูศิาสตรทีต่ลาดทาํหนาทีใ่นการควบคมุ
กาํกบัการแลกเปลีย่นอยางเปนอิสระจากรฐั หากแตเปนพ้ืนท่ีการสะสมทนุ
ที่เกิดจากการพรากสิทธิในทรัพยากรของประชาชน ที่ซึ่งสิทธิพิเศษ
ที่นักลงทุนไดรับ ดําเนินไปภายใตเงื่อนไขของการขูดรีดทรัพยากรและ
แรงงานและการเบียดขับกลุมชนท่ีไรอํานาจทางเศรษฐกิจและการเมือง 
นยัทางการเมอืงของเขตเศรษฐกิจพเิศษยงัสามารถเห็นไดจากการท่ีกลไก
ทางเศรษฐกิจชนิดนี้ ถูกรัฐในหลายประเทศนํามาใชเพื่อแผขยายอํานาจ
ของตนภายใตเปาหมายท่ีตางๆ กนั รฐัมหาอํานาจเชนจีน นอกจากจะใช
เขตเศรษฐกิจพเิศษเพ่ือทดลองการปกครองแบบใหมๆ  เพือ่สรางพันธมิตร
ทางเศรษฐกิจและการเจริญเติบโตของอุตสาหกรรมภายในประเทศแลว 
ยังใชโมเดลเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนเคร่ืองมือในการแผขยายอํานาจของ
ตนไปยังประเทศท่ีออนแอกวาทางเศรษฐกิจแตรํา่รวยดวยทรัพยากร เชน 
ทวีปแอฟรกิาอกีดวย สวนรฐัในประเทศกาํลงัพฒันาบางประเทศทีย่ากจน 
ก็ใชเขตเศรษฐกิจพิเศษในฐานะที่เปนกลไกในการดึงพื้นที่ชายแดนอัน
หางไกลนอกการพัฒนาของรัฐเขามาเปนสวนหนึ่งของประเทศ ผานทุน
ขามชาติ การแพรหลายของเขตเศรษฐกิจพเิศษในปจจบุนัจงึไมใชเพราะวา
เปนกลไกทางเศรษฐกิจที่มีประสิทธิภาพที่สุด หากแตเปนเพราะวาใน

ทามกลางความสมัพนัธทางอาํนาจทีไ่มเสมอภาคของประเทศตางๆ ในโลก 
เขตเศรษฐกิจพิเศษเปนทั้งเคร่ืองมือที่ถูกใชเพื่อแผขยายอํานาจโดย
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ประเทศทีร่ํา่รวยไปยังประเทศยากจน และเปนทัง้ทางลดัสําหรบัประเทศ
ยากจนทีต่องการพาตนเองออกจากสถานะความยากจนของโลกดวยเงนิ
ทุนของประเทศร่ํารวย เศรษฐกิจและการเมืองของเขตเศรษฐกิจพิเศษได
ทาํใหกลไกชนิดน้ีเปนสิง่ท่ีไมอาจไมเลอืกทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะประเทศ
ที่ขาดอํานาจการตอรองในเศรษฐกิจโลก

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

ขอถกเถียงสําคัญประการหนึ่งในงานเขตเศรษฐกิจพิเศษคือ เขต
ประเภทใดมีประสิทธิภาพมากกวากัน ระหวางเขตที่ควบคุมกํากับโดยรัฐ 
ซึ่งมีจีน เปนตนแบบหลัก กับเขตท่ีเปดใหเอกชนบริหารโดยเสรี โดยมี
ตวัอยางจากเมอริเชยีสเปนสาํคญั ทัง้นี ้นกัเศรษฐศาสตรมกัเชือ่วา การให
เอกชนบรหิารเขตเศรษฐกจิพเิศษอยางเสรนีัน้ เปนแนวทางท่ีมปีระสทิธภิาพ
มากกวาการใหรัฐควบคุมกํากับการบริหารเขตของเอกชน ทั้งนี้ ไมเพียง
แตรฐัจะมแีรงจงูใจทีแ่ตกตางไปจากเอกชนเทานัน้ แตยงัเชือ่กนัวาการให
เอกชนบริหารอยางเสรีนั้น จะสามารถลดปญหาการคอรรัปชันและการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากเจาหนาท่ีรฐัไดอกีดวย นกัเศรษฐศาสตร
เชือ่วา ภายใตการบรหิารทีเ่ปนอิสระจากระบบราชการ เอกชนจะสามารถ
ใชแนวทางการสรางบรรยากาศทางธุรกิจที่ดี และคุณภาพของเขตและ
สินคาเปนตัวดึงดูดนักลงทุนอื่นๆ และดังนั้นเขตที่บริหารโดยเอกชนจึงมี
แนวโนมทีจ่ะสรางการลงทุนทีด่ใีนระยะยาว กอใหเกดิการถายโอนเทคโนโลยี 
และประสบความสําเร็จในการชักจูงกลุมทุนท่ีมีคุณภาพเชนเดียวกัน

เขามาลงทนุ ในขณะทีง่านศกึษาอกีจาํนวนหนึง่กลบัเหน็วา การปลอยให
ตลาดหรือเอกชนมีเสรีในการแสวงหากําไรจากทรัพยากรตามอําเภอใจ
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โดยปราศจากการควบคุมจากรัฐ สิ่งที่เกิดขึ้นไดแกการเก็งกําไรจาก
ทรัพยากรในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของการสะสมทุนของนายทุน

แมวาการเปดเสรีทางเศรษฐกิจจะกลายเปนแนวทางหลักของ
การบริหารเขตเศรษฐกิจพิเศษในปจจุบัน ที่ประเทศท้ังท่ีพัฒนาแลว และ
กาํลงัพฒันานาํมาใชเพือ่แขงขนักนัดึงเงนิลงทนุจากตางประเทศ จนกลายเปน
สิ่งท่ีไมอาจเลือกไดอีกตอไป (ภายใตวลีที่รู จักกันดีวา There is no 
alternative – TINA) โดยเฉพาะในกลุมประเทศกําลงัพัฒนาเพ่ือใหประเทศ
อยูรอดไดภายใตการคํา้จนุของการลงทนุจากตางประเทศ ปญหาของการ
เปดเสรีทางเศรษฐกิจทีส่าํคญัคอื ความเส่ียง ทัง้นีภ้ายใตตลาดท่ีปราศจาก
การควบคุมกาํกบั สิง่ทีจ่ะเกดิขึน้ไมใช ตลาดเสร ี(Free market) หากแตเปน 
ตลาดทีถ่กูซือ้ (Privatized market) ทีซ่ึง่กลุมทนุขามชาตกิวานเอาทรพัยากร
ราคาถกูภายใตสทิธพิเิศษตางๆ เพือ่สรางความม่ังคัง่ใหกบัตน แทนท่ีจะเปน
การสรางความเจริญกาวหนาใหกับประเทศที่เขามาลงทุน หรือถายโอน
เทคโนโลยีเพ่ือเพิม่ขีดความสามารถในการแขงขันใหกบัอุตสาหกรรมทองถิน่ 
และเมือ่ปราศจากการควบคมุจากรฐั และการตรวจสอบจากกลุมประชาสังคม
ตางๆ ความเสี่ยงอันเกิดจากตลาดเสรีของเขตเศรษฐกิจพิเศษเกิดขึ้นได
ตั้งแตเรื่องสิ่งแวดลอม มลพิษจากอุตสาหกรรม ความไมเปนธรรมในการ
จางงาน และคาชดเชย ซึง่สรางความขดัแยงขึน้ในสังคม ดงัตวัอยางท่ีเห็น
ไดจากหลายประเทศไมวาจะเปน ลาว กัมพูชา และกลุมประเทศในทวีป
แอฟรกิา ทีบ่รหิารโดยทนุจนี ซึง่เขตเศรษฐกจิพเิศษเหลานัน้ไดถกูผกูขาด
ภายใตการบรหิารของกลุมทนุทีส่รางปญหาอยางมาก ทัง้ในเรือ่งคณุภาพ
ของอุตสาหกรรม การจางงาน และการไมตอบสนองตอการเติบโตของ
อุตสาหกรรมในทองถิ่น สิ่งที่นาสนใจคือ ในประเทศที่การเปดเสรีทาง
เศรษฐกิจดําเนินไปโดยปราศจากกระบวนการประชาธิปไตย ที่ซึ่งสังคม

สามารถตรวจสอบการทํางานของตลาด และภายใตรฐัท่ีมอีาํนาจตอรอง
ทางเศรษฐกิจตํ่ากวาทุน ประเทศเหลานั้นยอมเผชิญกับความเสี่ยงจาก
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การเปดเสรีทางเศรษฐกิจในรูปแบบตางๆ มากกวาประเทศที่รัฐและ
ประชาสังคมมีความเขมแข็ง

4. รัฐ กับการกระจายอํานาจ

นักเศรษฐศาสตร และนักเศรษฐศาสตรการเมือง เห็นตางกันใน
ตาํแหนงแหงท่ีและบทบาทของรัฐท่ีเกีย่วของสัมพนัธกบัความรุงโรจนหรอื
ลมเหลวของเขตเศรษฐกิจพิเศษ ทั้งนี้นักเศรษฐศาสตรการเมืองไดตั้ง
ขอสงัเกตวา ประเทศท่ีมรีฐัท่ีออนแอตอตลาด รวมท้ังรฐัท่ีเปล่ียนบทบาท
จากรัฐพัฒนาไปสูรัฐนายหนา มักเปนประเทศท่ีไมอาจนําพาใหเขต
เศรษฐกิจพิเศษสามารถดําเนินไปสู การสรางความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจได เขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศดังกลาวหากไมกลายเปน
เศรษฐกจิแบบเกง็กาํไร กก็ลายเปนเศรษฐกจินอกกฎหมาย ทีไ่มกอใหเกดิ
การพัฒนาหรือสรางสรรคทางเศรษฐกิจ ในขณะที่นักเศรษฐศาสตรกลับ
เห็นวา ปญหาสําคัญนั้นไมไดอยูที่รัฐ หากแตอยูที่การรวมศูนยอํานาจ
ของรัฐ ซึง่ทําใหรฐัทองถ่ิน ซึง่เปนผูดาํเนินนโยบายในทางปฏิบตั ิปราศจาก
แรงจูงใจในการผลักดันใหนโยบายรัฐบรรลุเปาหมาย ซึง่ผลก็คอื หนวยงาน
ตางๆ หากไมเฉยชาตอการทาํหนาทีใ่นการจดัหาสิง่อาํนวยความสะดวก
ใหกับการลงทุน ก็หันมาแสวงหาผลประโยชนจากคาเชาทางเศรษฐกิจ

อยางไรก็ตาม งานศึกษาจํานวนมากตางก็ชี้ใหเห็นวา ประเทศท่ี
สามารถบริหารเขตเศรษฐกิจพเิศษใหเปนไปตามเปาหมายท่ีตัง้ไว มกัเปน
ประเทศท่ีรฐัยังคงบทบาทในฐานะรัฐพฒันา ทีค่อยควบคุมกาํกบัทิศทาง
หลักของการพัฒนาอุตสาหกรรม พรอมทั้งกระจายอํานาจการตัดสินใจ
ไปยังสถาบันในระดับตางๆ ใหมีสวนรวมในการผลักดันใหเปาหมายการ

พัฒนาบรรลุผล ในประเทศสังคมนิยมเชนจีนนั้น ในขณะที่รัฐศูนยกลาง
ถายโอนอํานาจการวางแผนใหกับรัฐในระดับทองถิ่นไดมีอิสระในการ
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วางแผนและบรหิารเขตเศรษฐกจิพเิศษรวมกบัภาคเอกชน (Decentralization) 
และลดระเบียบขั้นตอนตางๆ ทางราชการลง (Deregulation) รัฐจีนก็ได
ใชระบบการใหรางวัลในการจูงใจใหรัฐทองถิ่นผลักดันใหเปาหมาย
การสรางการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเปนสวนสําคัญที่ทําใหรัฐทองถ่ิน
จะเจริญเติบโตดวย ในขณะที่ในประเทศที่ประสบความสําเร็จในการ
บรหิารเขตเศรษฐกิจพเิศษในยุคแรกๆ เชน เกาหลีใต จะพบวารฐัมบีทบาท
สาํคญัในการวางทิศทางการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ พรอมกับการสราง
ระบบสาธารณูปโภค และโครงสรางพ้ืนฐานท่ีจําเปนสําหรับการพัฒนา
อุตสาหกรรมควบคูไปกับการพัฒนาอุตสาหกรรมภายในประเทศ ให
เติบโตและรองรับประโยชนอันจะเกิดข้ึนจากอุตสาหกรรมของนักลงทุน
จากภายนอกอีกดวย

5. การแสวงหาค�าเช�าทางเศรษฐกิจและคอร�รัปชัน

นโยบายที่ใหสิทธิพิเศษ ซึ่งรวมถึงเขตเศรษฐกิจพิเศษนั้นมักนํามา
ซึง่โอกาสในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ ทัง้ในกลุมผูวางนโยบาย และ
ผูที่นํานโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้นักเศรษฐศาสตรเห็นวา การมีสถาบันการ
จัดการที่มีประสิทธิภาพ เปนเง่ือนไขสําคัญที่จะสามารถเปลี่ยนแรงจูงใจ
เพื่อผลประโยชนสวนตนของผูที่เกี่ยวของกับนโยบายทั้งราชการและ
กลุมการเมอืง ไปสูการสรางความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิได งานในสาย
เศรษฐศาสตรมักเนนการสรางแรงจูงใจในทางเศรษฐกิจเปนกลไกในการ
แกปญหาการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจและคอรรัปชันในหมูผูกําหนด
นโยบายและรัฐทองถ่ิน โดยเห็นวา หากรัฐสามารถพัฒนากลไกท่ีทําให
รัฐและหนวยงานทองถ่ินเขามามีสวนไดสวนเสียกับเปาหมายการสราง

ความเจริญทางเศรษฐกิจจากเขตเศรษฐกิจพเิศษ อาทิ การแบงสวนรายได
จากภาษีที่เรียกเก็บจากอุตสาหกรรมใหกับทองถิ่น ซึ่งเปนแนวทางหนึ่ง
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ในการเปลีย่นแรงจงูใจดานคาเชาไปสูภาษ ีหรอืการใชระบบใหรางวลั อาทิ 
การเพิ่มงบประมาณแกหนวยงานตามยอดภาษี ก็จะทําใหการแสวงหา
คาเชาที่เกิดขึ้น เปนไปเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ ไมใชเพ่ือผลประโยชน
สวนบุคคล กรณีศึกษาในประเทศอินเดีย หรือฟลิปปนส ไดชี้ใหเห็นวา 
การขาดการมีสวนรวมทางเศรษฐกิจ หรอืการไมเหน็ผลประโยชนของเขต
เศรษฐกิจพิเศษของหนวยงานทองถิ่น เปนปจจัยสําคัญที่กอใหเกิดการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจท่ีไมเกิดประโยชนตอการพัฒนาโดยรวม 
อยางไรก็ตาม นกัเศรษฐศาสตรการเมืองกลับเห็นวา สาเหตุเชงิโครงสราง
ของปญหาการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจและคอรรัปชัน ไมไดมาจาก
การขาดแรงจูงใจทางเศรษฐกิจในหนวยงานรัฐ หรือการขาดสถาบันท่ีมี
ประสทิธภิาพในการกระจายประโยชนระหวางรฐัศนูยกลางและรัฐทองถิน่ 
หากแตเปนปญหาการขาดการกระจายอํานาจทางการเมือง ซึง่ทําใหขาด
กลไกในสวนของประชาชนทีส่ามารถตรวจสอบการบรหิารในสวนของรฐั
ได ในแงนี้ ความลมเหลวของเขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศกําลังพัฒนา 
อาทิ อินเดีย จึงไมไดมาจากการรวมศูนยผลประโยชนไวที่รัฐสวนกลาง 
หากแตเกิดจากการที่กระบวนการตัดสินใจและดําเนินการทางนโยบาย 
และกลไกเชิงสถาบัน ไมเปดโอกาสใหมีตัวแทนจากประชาชนเขาไปรวม
ในการตัดสินใจในทางนโยบายแตอยางใด

6. การเชื่อมต�อทางเศรษฐกิจ 
(Backward and forward linkages)

เปาหมายทีส่าํคญัประการหนึง่ของเขตเศรษฐกจิพิเศษคอื การสราง
ความเช่ือมตอระหวางอุตสาหกรรมท่ีลงทุนภายในเขตกับอุตสาหกรรม

ภายในประเทศได เพื่อกอใหเกิดการยกระดับความสามารถทางการผลิต 
และความสามารถทางการแขงขันของเศรษฐกิจในประเทศท่ีนักลงทุน
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เขาไปลงทุน อยางไรก็ตาม ในทศวรรษท่ีผานมา ประเทศท่ีประสบความ
สําเร็จในการบรรลุเปาหมายดังกลาวกลับมีไมมากนัก หรือกลาวอยาง
เฉพาะเจาะจง ประเทศท่ีประสบความสําเร็จในการพัฒนาอุตสาหกรรม
ภายในที่เขมแข็งจากการลงทุนของทุนขามชาตินั้น ดูเหมือนจะไดแก
ประเทศที่เริ่มตนใชเขตเศรษฐกิจพิเศษกอนประเทศอ่ืนๆ และปจจุบันมี
เขตเศรษฐกจิพเิศษทีม่อีตุสาหกรรมทีพ่ฒันามากกวาอตุสาหกรรมพืน้ฐาน 
อาทิ จีน เกาหลีใต ไตหวัน นักเศรษฐศาสตรมักใหคําอธิบายวา ประเภท
ของเขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศหนึ่งๆ นั้น เกี่ยวของสัมพันธกับระดับ
ของการพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศน้ันๆ เขตเศรษฐกิจพิเศษสวนใหญ
เริ่มตนจากอุตสาหกรรมที่ใชแรงงานเขมขน กอนที่จะพัฒนาไปสูเขตที่มี
ความสลับซอนขึ้นอันเนื่องมาจากระดับของรายไดที่เพิ่มมากขึ้น อาทิ 
เขตศูนยกลางทางธุรกิจของเมืองภายใตสิ่งแวดลอมทางเทคโนโลยีและ
การศกึษาทีด่ ีเขตในยคุแรก (First generation of special economic zone) 
มกัไมสามารถสรางการเช่ือมตอกบัอตุสาหกรรมภายในไดมากนกั ในขณะท่ี
เขตในยคุตอมา อาท ิเขตเศรษฐกิจพเิศษในจนี เริม่ทดลองใชนโยบายและ
เขตในรูปแบบใหมๆ  ในพ้ืนท่ีทีจ่ะสามารถสรางความเชือ่มตอกบัเศรษฐกิจ
ภายในประเทศได โดยลดระเบียบตางๆ ลงเพื่อสรางแรงจูงใจใหกับเขต
เศรษฐกิจพิเศษ ในประเทศที่มีนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษมานาน
ในปจจุบันหลายแหง ไดพัฒนาคุณลักษณะที่แตกตางไปจากเขตในยุค
แรกๆ เพื่อดึงดูดการลงทุน สรางความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบใหมๆ 
ไปพรอมๆ กบัการยกระดับคณุภาพของเขต อาทิ เขตท่ีมคีารบอนต่ํา เขต
สีเขียว (Green growth) สวนอุตสาหกรรมนิเวศ (Eco – industrial parks) 
เปนตน ในแงนี ้การสรางความเชือ่มตอทางอุตสาหกรรมจงึเปนเร่ืองของ
การวางแผนการพฒันาระยะยาว ในการสรางการเตบิโตของอตุสาหกรรม

ภายใน ความสามารถในการสรางจุดเช่ือมโยงทางเศรษฐกิจกบัอตุสาหกรรม
ภายนอก ตลอดจนการยกระดับทักษะของแรงงาน การจะสรางแผนการ
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พฒันาระยะยาวเหลานี ้ รฐัเปนปจจยัท่ีมบีทบาทสําคัญ เนือ่งจากส่ิงเหลานี้
ไมใชเรื่องที่จะเกิดขึ้นเองตามธรรมชาติจากการลงทุนของทุนขามชาติ 
ในประเทศกาํลงัพฒันาทีร่ฐัใหความสําคญักบัการดงึดดูนกัลงทุนมากกวา
การวางแผนพฒันาอตุสาหกรรมในระยะยาว จงึมกัไมประสบความสาํเรจ็
ในการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษที่เปนประโยชนตออุตสาหกรรมภายใน

7. ความเป�นธรรม การกระจายสิทธิ 
และการมีส�วนร�วมของประชาชน

คําถามสําคัญเก่ียวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษท่ีมักไมพบในงานศึกษา
ดานเศรษฐศาสตรไดแกเรื่องท่ีวา เขตเศรษฐกิจพิเศษน้ัน เปนนโยบาย
ที่ยังประโยชนแกคนกลุมใด คําถามดังกลาวชี้ใหเห็นถึงมิติทางสังคมและ
การเมืองสําคัญที่มักถูกละเลยในเปาหมายของการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ซึง่ไดแก ความเปนธรรมทางเศรษฐกิจ และสถาบันทีค่วบคุมกาํกบัเพ่ือให
เกิดความเปนธรรมทางเศรษฐกิจ และทั้งยังชี้ใหเห็นถึงมิติความขัดแยง
ที่เกิดจากเขตเศรษฐกิจพิเศษ ตลอดจนตนทุนทางสังคมและเศรษฐกิจ
ชมุชน ทีม่กัไมถกูใหความสาํคญัในการสรางเขตเศรษฐกจิพเิศษ งานศึกษา
ทางเศรษฐศาสตร มักมีสมมติฐานวา ภายใตอุตสาหกรรมที่ประสบ
ความสําเร็จและการจายคาชดเชยท่ีเพียงพอ ชาวนาท่ีสูญเสียท่ีดินเพ่ือ
จัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษจะมีชีวิตที่ดีและมีรายไดจากการทํางานในเขต 
พรอมๆ กบัการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจในทองถ่ินภายในเขตเศรษฐกิจ
พเิศษ สิง่ทีน่าสนใจคอื ในขณะทีเ่ขตเศรษฐกจิพเิศษทีพ่บในประเทศกาํลงั
พฒันา มกัลมเหลวในการเช่ือมตอกบัเศรษฐกจิทองถิน่ ตนทนุแหงความ
ลมเหลวดงักลาวมกัไมมกีลไกในการรองรบั โดยเฉพาะอยางยิง่ผลกระทบ

จากการสูญเสียที่ดินของชาวนา และปญหาการวางงานอันเนื่องมาจาก
การที่เขตเศรษฐกิจพิเศษไมสามารถสรางอุตสาหกรรมดังที่อางได 
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ในประเทศอนิเดยี ชาวนาและกลุมประชาสงัคมตองนาํเรือ่งความสญูเสยี
ดังกลาวไปฟองศาลสูงสุดดวยตนเอง เพื่อใหพิจารณาคืนที่ดินที่ไมใช
ประโยชนแกชาวนา ทั้งนี้ เขตเศรษฐกิจพิเศษใน 7 รัฐของอินเดียซึ่งรัฐ
มอบพ้ืนทีใ่หกวา 5,000 เฮคแตร กลบัใชประโยชนจรงิเพยีง 62% ในขณะท่ี
กอใหเกิดการจางงานต่ํากวา 8% จากที่ตั้งเปาไว โดยที่ดินสวนใหญหาก
ไมถกูนาํมาขายตอเพ่ือเก็งกําไรโดยกลุมนายหนานกัลงทุน กถ็กูปลอยทิง้
ใหรกรางวางเปลา ซึ่งไดทําใหเขตเศรษฐกิจพิเศษสวนใหญของประเทศ 
นอกจากจะไมสามารถสรางความเติบโตในอตุสาหกรรมแลว ยงักลายเปน
เศรษฐกิจเก็งกําไรทีด่นิท่ีไมไดกอใหเกดิประโยชนแกคนสวนใหญอกีดวย 
กรณีของอินเดีย ซึ่งแมจะมีระบบยุติธรรมที่ประชาชนสามารถเขาถึงได 
แตก็ใชเวลามากกวาทศวรรษ กวาท่ีศาลจะทําหนาท่ีในการตรวจสอบ
การใชทรพัยากรทีไ่มเปนธรรมของรฐัและกลุมทุน ในแงนี ้การสรางกลไก
ในการควบคุม กํากับ ตรวจสอบที่ประชาชนในระดับตางๆ สามารถมี
สวนรวม ตั้งแตในระดับการวางแผน จึงเปนสิ่งท่ีสําคัญที่จะคุมครองสิทธิ
ของประชาชน กอใหเกดิการกระจายสิทธปิระโยชน และสรางหลักประกัน
มิใหเขตเศรษฐกิจพิเศษกลายเปนกระบวนการสะสมทุนที่พรากสิทธิโดย
ปราศจากการพัฒนา (Dispossession with development)

8. ในกรณีของไทย บทเรียนของเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ในประเทศกําลังพัฒนาท่ีผ�านมา

มีความสําคัญตอการพิจารณาเชิงเปรียบเทียบตอแนวทางการ
พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษของไทย สิ่งที่นาสนใจคือ ในฐานะที่เปน
ประเทศที่กาวเขาสูตลาดการแขงขันของเขตเศรษฐกิจพิเศษลาชากวา

ประเทศอ่ืนๆ ทั้งในระดับโลก และโดยเฉพาะอยางยิ่ง ชาท่ีสุดในกลุม
ประเทศในภูมิภาคลุมนํ้าโขงดวยกัน การกําหนดเขตเศรษฐกิจพิเศษไวใน
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พื้นที่ชายแดน 10 แหงในจังหวัดตางๆ ซึ่งหลายแหงไมไดมีการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐาน หรอืมภีมูศิาสตรทีเ่ชือ่มตอทางการคาและการคมนาคม
ขนสงทีม่กีารพฒันาแลว ดเูหมือนจะสวนทางกบัประสบการณความสาํเรจ็
ของเขตเศรษฐกิจพิเศษในที่อื่นๆ ซึ่งมักเกิดจากการตั้งเขตเศรษฐกิจ
ที่ใกลกับเมืองและศูนยกลางของการคมนาคมขนสง ตลอดจนการคา
อันเปนแรงจูงใจสําคัญทางดานการลงทุน และแมวาสภาพัฒนฯ จะเนน
ความสําคัญของเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน ในฐานะยุทธศาสตรสําคัญ
ในการเช่ือมโยงเศรษฐกิจไทยกับภูมิภาคอาเซียน หากแตในทางปฏิบัติ 
เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนที่ดําเนินการมานับตั้งแตป 2015 กลับ
ไมประสบความสําเร็จนกั หลายเขตเชนในมุกดาหาร (ตดิกบัชายแดนลาว) 
และสระแกว (ตดิกบัชายแดนกมัพชูา) แทบไมมนีกัลงทนุสนใจเขามาลงทนุ 
และดงัที ่ADB เองกไ็ดตัง้ขอสงัเกตเอาไวในกรณีของแมสอดวา การจัดตัง้
เขตเศรษฐกิจพิเศษในบริเวณดังกลาว ไมไดมีผลตอการดึงดูดนักลงทุน
ใหเพิม่ขึน้แตอยางใด การเติบโตของเศรษฐกิจในชายแดนแมสอดเปนผล
มาจากการคาชายแดนระหวางแมสอดและเมียวดีซึ่งมีมาแตเดิม และ
อาศยัความตางในแงคาแรงเปนขอไดเปรยีบสาํคญั ซึง่นาจะเปนขอไดเปรยีบ
ทีข่าดความเสถยีรในระยะยาว เมือ่ตนทนุคาแรงโดยเปรยีบเทยีบของไทย
ยังสูงกวาประเทศเพ่ือนบาน และเมื่อประเทศเพื่อนบาน เชน เมียนมา 
สามารถพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนของตนเองที่ดึงดูดนักลงทุน
และแรงงานไดมากกวา

แมวารัฐไทย ในฐานะรัฐพัฒนา จะมีบทบาทสําคัญในการพัฒนา
เขตเศรษฐกิจในรูปแบบตางๆ อาทิ นคิมอุตสาหกรรมและเขตอุตสาหกรรม
สงออก มาเปนเวลากวาสามทศวรรษ แตความผันผวนทางการเมืองและ
การไรเสถียรภาพของรัฐ สงผลตอความชะงักงนั ไมตอเน่ืองทางเศรษฐกิจ

และการลงทุน ตลอดจนการเปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลาของนโยบาย
ในการพัฒนาเศรษฐกิจ ภายใตรฐับาลท่ีปกครองโดยทหาร ประเด็นความ
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มั่นคงทางการเมืองไดกลายเปนเปาหมายที่สําคัญ และทําใหชายแดน
กลายเปนพื้นที่ที่ถูกใหความสําคัญทางการเมืองโดยเฉพาะในแงของ
การควบคุมแรงงานขามชาติ ซึง่ไดกลายเปนปจจัยหลักทีร่ฐัใชในการสราง
แรงจงูใจในการลงทุน หรอืกลาวอีกนยัหนึง่คอื เปนการพยายามผนวกรวม
เปาหมายทางเศรษฐกิจและเปาหมายทางการเมืองเขาดวยกนั อยางไรกต็าม 
บทเรียนจากประเทศท่ีพฒันาเขตเศรษฐกิจพเิศษมาเปนเวลายาวนาน เชน 
จนี ญีปุ่น และเกาหลใีต ตางชีใ้หเหน็วาการใชแรงงานเขมขนในอตุสาหกรรม
พื้นฐานนั้น เปนขอไดเปรียบที่เกิดขึ้นในอุตสาหกรรมในยุคเร่ิมแรก และ
ตกสมยัสาํหรบัอตุสาหกรรมในปจจบุนัทีน่านาประเทศตางกส็รางขอไดเปรียบ
ทางเศรษฐกิจผานอุตสาหกรรมภายใตนวตักรรมใหมๆ  ทีเ่รยีกรองแรงงาน
ที่มีทักษะและความรู ซึ่งชวยเพ่ิมมูลคาใหกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ และ
ดังน้ันจึงเปนการเปดสนามของขอไดเปรียบใหมๆ ใหเกิดข้ึน การเนน
ปจจัยแรงงานขามชาติที่มีทักษะตํ่าในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ยังสะทอนความลักลั่น และขัดกันในทางนโยบายท่ีตั้งเปาหมายในการ
มุงสูการพัฒนาเชิงนวัตกรรม และเทคโนโลยีระดับสูงอีกดวย

ความลักลั่นในทางนโยบายยังเห็นไดจาก การท่ีรัฐเองปราศจาก
นโยบายหรือแผนที่ชัดเจนในการเชื่อมตอโครงการตางๆ ที่เกี่ยวกับ
การพัฒนาเศรษฐกิจ และการบูรณาการทางภูมิภาคของอาเซียนท่ีกําลัง
เกิดขึน้และดําเนนิการอยางเปนรปูธรรม คาํถามทีส่าํคญัไดแก เขตเศรษฐกิจ
พิเศษชายแดนตางๆ นั้น เชื่อมตอและเกี่ยวของอยางไรกับระเบียง
เศรษฐกิจตางๆ ไมวาจะเปนเขตนวัตกรรมระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาค
ตะวันออก (EECi) หรือเขตสงเสริมอุตสาหกรรมและนวัตกรรมดิจิทัล 
(EECd) ซึ่งถูกพัฒนาขึ้นภายใตกรอบคิดในการสรางแรงจูงใจดวยการให
สิทธิประโยชนดานภาษี และที่มิใชภาษีเชนเดียวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

ซึ่งกอใหเกิดภาวการณของการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจตางๆ ขึ้นในประเทศ 
แตปราศจากความเช่ือมโยงระหวางกัน และอาจจะนํามาสูการแขงขัน
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กันเองอีกดวย ทั้งนี้ ADB ไดตั้งขอสังเกตไววา ปญหาสําคัญของเขต
เศรษฐกิจพิเศษชายแดนตลอดแนวระเบียงเศรษฐกิจ คือ การปราศจาก
การสรางความรวมมือและทํางานรวมกัน โดยเฉพาะเขตของไทยกับ
ประเทศเพ่ือนบานที่อยูติดกัน นอกจากน้ี เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
ของไทยยงัมแีนวโนมในการสรางภาวะการแขงขนักบัการพฒันาชายแดน
ของประเทศเพื่อนบานอีกดวย (ADB, 2016: 29) ซึ่งขัดกับเจตนารมณ
ของแนวคิดของการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจ ทีเ่นนบรูณาการของภูมภิาค
อาเซียน ดังที่ ADB ไดตั้งขอสังเกตในกรณีเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
ของไทยไววา “Non-cooperative border SEZs undermine the whole 
corridor concept”

นอกเหนือจากเร่ืองแรงงาน ซึง่มิใชขอไดเปรียบเทียบในเชิงตนทนุ
แลว ไทยยังไมไดมีขอไดเปรียบในทางทรัพยากร เมื่อเทียบกับประเทศ
เพื่อนบาน เชน พมา ลาว หรือกัมพูชา ซึ่งมีตนทุนดานทรัพยากร
โดยเฉพาะที่ดินที่ถูกกวา การพยายามสรางแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ
ผานตนทุนดานทรัพยากรยังเปนแนวทางที่ไมยั่งยืนอีกดวย เนื่องจาก
กอใหเกิดตนทุนทางสังคมท่ีสูงตามมา โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความขัดแยง
และเผชิญหนากับประชาชนในพ้ืนที่ ดังเชนในกรณีความขัดแยงในท่ีดิน
จากการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษในจงัหวดัตาก นอกจากน้ีแลว รฐัไทยเอง
ยังขาดความสามารถในการจัดการกับปญหาสิ่งแวดลอม ซึ่งเปนปจจัย
สําคัญในการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษที่ยั่งยืน ดังตัวอยางที่เห็นจากกรณี
นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด ซึ่งไดสรางผลกระทบอยางใหญหลวงตอ
ประชาชนท่ีอาศัยอยูทัง้ภายในและแวดลอมบริเวณของนิคม และปญหา
ยิง่เลวรายลงเมือ่กลไกในการควบคุมกาํกบัดานสิง่แวดลอมโดยภาคประชาชน
ถูกทําใหออนแอลงจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองท่ีผานมา ซึ่งยังผล

ตอการจํากดัสทิธขิองประชาชนในการตรวจสอบและถวงดุลกลุมทนุเอกชน 
ตลอดจนสถาบันของรัฐในการควบคุมและปองกันปญหาดานทรัพยากร
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และสิ่งแวดลอม เชนเดียวกัน การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
ในหลายแหงของประเทศในปจจบุนั ดาํเนนิไปโดยปราศจากการมสีวนรวม
ของประชาชนในพื้นที่ ไมวาจะในเรื่องทิศทางของการพัฒนาในพื้นที่ 
ผลกระทบตอการสูญเสียที่ดินของประชาชน ประเภทของอุตสาหกรรม
และความสัมพันธตอชีวิตความเปนอยู การดํารงชีพ และสิทธิประโยชน
ตอประชาชนในพื้นที่

ประเด็นตางๆ เหลานีม้คีวามสาํคญั และจาํเปนตองพิจารณาอยาง
ถี่ถวน เพื่อชวยใหเขาใจถึงปญหาในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษในเขต
ชายแดนของไทยทีเ่ปนอยูในปจจบุนั ทัง้ในแงทศิทางและความยัง่ยนืของ
เศรษฐกิจในระดับมหภาค และในระดับสังคมและเศรษฐกิจของทองถิ่น 
มิเพียงเพื่อมิใหนโยบายที่ดําเนินอยู ดําเนินรอยตามความลมเหลว
เขตเศรษฐกิจพเิศษทีด่าํเนนิมากอนหนาในประเทศอ่ืนๆ หากแตยงัชวยให
พิเคราะหถึงแนวทางในการพัฒนาอุตสาหกรรมภายใตกรอบคิดและ
สถาบันที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจอยางแทจริง และท่ีจะยังประโยชน
ใหเกิดแกสังคมไทย โดยเฉพาะประชาชนที่อาศัยอยูในพื้นที่ตอไป

..........
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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. การคานอกระบบบริเวณชายแดนไทย-เมยีนมามพีลวัตอยางไร 
ในบริบททางการเมืองของไทยและเมียนมาท่ีเปล่ียนแปลงไปอยางมาก
ตั้งแตป 2555 ถึงปจจุบัน สงผลใหรูปแบบการคานอกระบบมีการ
เปลี่ยนแปลงหรือไม อยางไร

2. การประกาศพื้นที่พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษแมสอดในฐานะหน่ึง
ในนโยบายพฒันาเศรษฐกจิของรัฐ ทีเ่ปนผลสบืเนือ่งมาจากการเปล่ียนแปลง
ทางการเมืองของไทย มีผลตอการตัดสินใจในการเลือกที่จะทําการคา
นอกระบบหรือในระบบอยางไร และจะสามารถแกไขปญหาการคา
นอกระบบใหเปนการคาในระบบ ซึง่รฐัถอืเปนปญหาความมัน่คงของชาติ
ประเภทหนึ่งไดหรือไม

วิธีการศึกษา

ระเบียบวิธีวิจัยของโครงการน้ีมีการเก็บขอมูลปฐมภูมิ โดยการ
ลงพ้ืนท่ีเพ่ือสังเกตการณและสัมภาษณเชิงลึกแหลงขอมูล โดยแบง
ประเภทผูใหขอมูลแบบคราวๆ เปน 3 กลุม คือ กลุมผูเกี่ยวของกับ
นโยบายท้ังในฐานะท่ีเปนผูกําหนดนโยบายและผูปฏิบัติตามนโยบาย 
กลุมนีป้ระกอบดวย คณะกรรมการดาํเนนิงาน เจาหนาท่ีของรฐั เจาหนาท่ี
ศลุกากร ตาํรวจตรวจคนเขาเมือง เจาหนาทีฝ่ายความม่ันคง เพือ่ทาํความ
เขาใจแนวคิด ความจําเปน หรือแรงจูงใจ ที่อยูเบื้องหลังการกําหนด
นโยบายซ่ึงสงผลตอรปูแบบการคาทัง้ในระบบและนอกระบบ ขณะเดียวกัน
กท็าํความเขาใจการนํานโยบายมาปฏิบตัจิรงิโดยเจาหนาท่ีระดับปฏิบตักิาร 

ซึ่งเปน ‘พลวัต’ และความเปนไปท่ีเกิดขึ้นจริง ในมุมมองของผูมีหนาที่
ควบคุมใหเปนไปตามนโยบายรัฐ

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 29



กลุมที ่2 ประกอบดวย ผูประกอบการ ผูคาชายแดนแบบนอกระบบ
และในระบบ ทั้งชาวไทยและชาวเมียนมา ตัวแทนจากหอการคา ขอมูล
จากผูที่มีสวนไดสวนเสีย ทําใหทราบถึงการเปล่ียนแปลง การปรับตัว 
ในรูปแบบและวิธีการทางการคาของผูมีสวนไดสวนเสีย

กลุมที่ 3 ชาวบานในพื้นท่ี เจาหนาที่องคกรพัฒนาเอกชน เพื่อ
ศึกษาถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นดังกลาวที่มีตอประชาชนทั่วไปในพื้นที่

นอกจากการสมัภาษณเชงิลกึ และการสมัภาษณแบบกึง่โครงสราง
แลว ผูวจิยัไดเฝาสงัเกตวาขอมูลทีไ่ดจากการสัมภาษณกบัส่ิงทีเ่กดิขึน้จรงิ
มคีวามสอดคลองกนัหรอืไม รวมทัง้จดัใหมกีารสนทนากลุม เพือ่อภปิราย
ถงึขอดีขอเสียของการประกาศใหอาํเภอแมสอดเปนพ้ืนท่ีพฒันาเศรษฐกิจ
พเิศษ ขอมลูทีเ่กบ็ไดอยูในรปูบนัทกึภาคสนาม โดยการจดบันทกึ ภาพถาย 
ภาพเคล่ือนไหว บนัทึกการสัมภาษณ และการสนทนากลุม การสัมภาษณ
ผูประกอบการและผูคาชายแดนชาวเมียนมาเปนภาษาอังกฤษ และภาษา
เมียนมาผานลามภาษาเมียนมา ขอมูลสวนหนึ่งจะถูกบันทึกเสียงเพื่อใช
ตรวจสอบความถูกตองกับบันทึกการสัมภาษณในภายหลัง

ผลการศึกษา

บทสรุปและขอคนพบคือ แมรัฐบาลเมียนมาจะมีความพยายาม
ในการท่ีจะควบคุมพื้นที่ชายแดนและประสบความสําเร็จในการควบคุม
พื้นที่บางสวน จนสงผลใหการคาชายแดนเขาสูระบบได ในขณะเดียวกัน
การคาชายแดนนอกระบบก็ยังเกิดขึ้นควบคูกันไปดวยเหตุและปจจัย
หลายอยาง รวมทัง้กฎระเบยีบหลายประการทีร่ฐับาลเมยีนมานาํมาบงัคบัใช
ในการควบคุมการคาโดยหวังจะเปลี่ยนใหการคานอกระบบแปรเปลี่ยน

เปนการคาในระบบ กลบักลายเปนสาเหตทุีท่าํใหการคานอกระบบยงัคงอยู 
เนือ่งจากกฎระเบยีบทีน่าํมาบงัคบัใชนัน้ทาํไดยากในทางปฏบิตั ิทรพัยากร
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และความพรอมของรฐับาลเมยีนมาเอง อาท ิบคุลากร เครือ่งมอื ยงัไมมี
ความพรอมและตองพฒันาอกีมาก ปญหาการเมอืงและผลประโยชนจาก
การคา ระหวางรัฐบาลเมียนมา กลุม BGF และกองกําลังชาติพันธุ 
ที่จัดสรรผลประโยชนไมลงตัวยังคงเปนสาเหตุสําคัญจากฝงเมียนมา
ที่ทาํใหการคานอกระบบยังคงดําเนินตอไป

สําหรับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในประเทศไทยเองนั้นก็สง
ผลกระทบตอรูปแบบของการคาชายแดนดวยเชนกัน การทํารัฐประหาร
ของคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ สงผลใหนโยบายเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษถูกนํามาบังคับใชอยางรวดเร็ว แมวานโยบายพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษท่ีประกาศใชจะอยูภายใตและขับเคล่ือนจากแนวคิด
นโยบายดานความมัน่คงของประเทศเปนหลกักต็าม อยางไรกด็ ีนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษสงผลใหเกดิการเปล่ียนแปลง มพีฒันาการทาง
โครงสรางพื้นฐาน สาธารณูปโภค กฎหมาย และขอยกเวน ซึ่งสงผล
ทัง้ทางตรงและทางออมตอรปูแบบการคาชายแดน ทัง้ยงัเปนปจจัยเชงิบวก
ทีม่ศีกัยภาพท่ีจะผลกัดันใหการคานอกระบบเขาสูการคาในระบบ แตดวย
ปจจยัอืน่ๆ ทีท่ัง้รฐับาลสองประเทศยังไมสามารถควบคุมไดอยางเบ็ดเสรจ็ 
เชน กองกําลังชนกลุมนอยที่เคยไดผลประโยชนจากการคาชายแดน 
จะยังทําใหการคานอกระบบยังคงดําเนินควบคูไปกับการคาในระบบ
ตอไปอยางนอยในอีกชวงระยะเวลาหนึง่ แมพืน้ท่ีจงัหวดัตากจะไดรบัการ
ประกาศเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษแลวก็ตาม

..........
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การเปลี่ยนแปลงขององค�กรธุรกิจ
เอกชนข�ามชาติในกระแส
ความเปล่ียนแปลงของพื้นท่ีชายแดน: 
ปรากฏการณ�เขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษเชียงราย

ปฐมพงศ มโนหาญ
สํานักวิชานวัตกรรมสังคม มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

1. เพือ่ศึกษาความเปล่ียนแปลงปรับตวัขององคกรธรุกจิขามชาติ
ในพืน้ทีช่ายแดน เพือ่เตรยีมความพรอมรบัมอืการดาํเนนิธรุกจิขององคกร
ธุรกิจที่ไมเปนทางการอันสงผลกระทบตอสังคม

2. เพื่อออกแบบขอเสนอแนะทางนโยบายท่ีสอดรับกับบริบท
ภูมิภาคที่มีการปรับตัวขององคกรธุรกิจขามชาติและพ้ืนที่ชายแดน

วิธีการศึกษา

ระเบยีบวธิวีจิยัของโครงการน้ีเปนการวจิยัเชงิคณุภาพโดยใชขอมลู
จากการสบืคนเอกสารทางราชการและการลงพืน้ทีส่มัภาษณบคุคลสําคญั
ที่เกี่ยวของกับหัวขอ ทําใหสามารถนําเสนอรูปเลมการวิจัยออกเปน 
5 บท คือ บทที่ 1 บทนํา บทที่ 2 พื้นที่ชายแดนเชียงรายกอน-ตั้งแตป 
พ.ศ.2532 การขามชาติในยุคกอนการเชื่อมโยงภายใตกรอบอนุภูมิภาค
ลุมนํ้าโขง บทที่ 3 พื้นที่ชายแดนป พ.ศ.2532-2556 ภายใตกระแส
การเช่ือมโยงชายแดนและความเปล่ียนแปลงในการประกอบธุรกิจของ
องคกรธุรกิจขามชาติ บทที่ 4 พื้นที่ชายแดนเชียงของ ป พ.ศ.2556 
ปรากฏการณเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ: การเมืองเร่ืองการพัฒนาพื้นที่
ชายแดน และบทที่ 5 บทสรุปและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย

ผลการศึกษา

เนือ้หาในบทท่ี 1 บทนํา เปนการปูพืน้ใหเห็นถงึทีม่าและความสําคญั

ทีเ่ปนประเดน็หลกัของงานช้ินนี ้เชน ปรากฏการณหลงัการกลายเปนพ้ืนท่ี
ทางเศรษฐกจิของพืน้ทีช่ายแดนจงัหวดัเชียงราย โดยเฉพาะพืน้ทีช่ายแดน 
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3 อําเภอ แมสาย เชียงแสน และเชียงของ เนื่องจากเกิดปรากฏการณ
การลงทุนขององคกรธุรกจิขามชาต ิโดยเฉพาะการลงทุนขององคกรธุรกจิ
ขามชาติสญัชาติจนีซึง่ชดัเจนมากข้ึนหลงัจากมีการเปดใชสะพานมิตรภาพ
ไทย-ลาวแหงที่ 4 ในป พ.ศ.2556 (ค.ศ.2013) ปรากฏการณตอเนื่อง
ดังกลาวนี้จึงนํามาสูความสนใจดวยคําถามการวิจัย 3 คําถามดวยกันคือ 
1. บริบทความรวมมือทางเศรษฐกิจระหวางไทยและกลุมประเทศ
อนุภูมิภาคลุมแมนํ้าโขงเปลี่ยนแปลงไปอยางไรตั้งแตป ค.ศ.1992 (เปน
ปที ่GMS เริม่โครงการ)-2016 2. พืน้ทีช่ายแดนเปลีย่นแปลงอยางไรตัง้แต
ชวงเวลา ค.ศ.1992-2016 และ 3. องคกรธุรกิจขามชาติปรับตัวอยางไร
ภายใตเงื่อนไขความรวมมือทางเศรษฐกิจในอนุภาคลุมแมนํ้าโขง (GMS) 
และความเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่ชายแดน

เพื่อการตอบคําถามทุกขอทําใหบทท่ี 2, 3 และ 4 ไดรับ
การออกแบบนาํเสนอดวยวธิกีารแบบประวตัศิาสตรทีเ่รยีงตามลาํดบัเสน
แบงเวลาอนัจะทาํใหเหน็ความเปลีย่นแปลงระหวางองคกรธรุกิจและพืน้ที่
ชายแดนอยางลึกซึ้ง โดยขอสรุปในบทที่ 2 พบวา จังหวัดเชียงรายเปน
จงัหวดัทีม่พีฒันาการทางเศรษฐกิจและการเมืองมาอยางตอเนือ่ง โดยเฉพาะ
ยคุทีเ่ขาสูความเปนสมัยใหม หรอื เชยีงรายในยุครฐัชาตสิมยัใหม ซึง่กอน
หนานัน้เขตแดนไมใชประเดน็สาํคญัในการกาํหนดอาณาเขตของอํานาจรฐั 
เพราะอาํนาจรฐัขึน้อยูกบัเจาผูปกครอง เชนในยคุลานนา แตลานนากถ็กู
อิทธิพลของจักรวรรดินิยมตะวันตก อังกฤษ และฝร่ังเศสแผขยายเขาทั้ง
ทางดานทศิตะวนัตกและตะวันออก ทาํใหรฐัสยามตองปรบัตวัใชวทิยาการ
การแผนท่ีเขามาเปนเคร่ืองมือในการลาอาณานิคมภายใน หลังจากน้ัน
เกดิการปฏริปูการปกครองทาํใหเกดิความเสือ่มคลายของระบบเจาเมอืง
และถูกแทนท่ีดวยระบบผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ความเปน

จงัหวดัเชยีงรายจึงมคีวามชัดเจนข้ึน อกีทัง้ในชวงทศวรรษ 2440 เปนชวง
ที่เริ่มมีการปกปนเขตแดนตอเน่ืองมาจนถึงทศวรรษ 2530 เขตแดนก้ัน
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ระหวางไทยและพมา สวนการปกปนเขตแดนฝงทิศตะวันออกระหวาง
ไทยและลาวเริ่มกระทําการอยางเขมขนในชวงทศวรรษ 2540 แตกระนั้น
ก็ยังมีความคลุมเครือ อยางไรก็ตามขณะท่ีการปกปนเขตแดนเริ่มเกิดขึ้น
แตยงัไมชดัเจนนัก การคาชายแดนก็ดาํเนินไปอยางตอเน่ืองต้ังแตทศวรรษ 
2480 ถึงปจจุบัน ประเด็นชายแดนเร่ิมชัดเจนมากขึ้นในชวงสงครามเย็น
ที่มีการทําสงครามระหวางคายการเมืองสองคาย เสรีประชาธิปไตยและ
คอมมิวนิสต ชายแดนไทย-ลาวกลายเปนพื้นที่เฝาระวัง สงผลตอการคา
ชายแดนและการคาแดนไปมา แตในชวงตนทศวรรษ 2520 หนอออน
ของการลมสลายของลัทธสิงัคมนิยมคอมมิวนิสตเริม่กอตวั และจีนกเ็ปน
ประเทศทีไ่หวตวักอนเปนอนัดบัแรกในกลุมประเทศอนภุมูภิาคลุมแมนํา้โขง 
ชนูโยบายการพฒันาเศรษฐกิจทนุนยิมเสรใีนเขตเศรษฐกจิพเิศษดวยการ
เช้ือเชิญกลุมทุนจีนโพนทะเลเขาไปลงทุน หลังจากการลมสลายของ
กําแพงเบอรลิน ประเทศสังคมนิยมในอนุภูมิลุมนํ้าโขง เชน สปป.ลาว 
เวียดนาม พมา กัมพูชา ก็เริ่มนําเสนอนโยบายการพัฒนาที่เนนการเปด
ตลาด ไทยเองก็เชนกนั ทีเ่สนอนโยบายเปล่ียนสนามรบเปนสนามการคา
ในชวงตนทศวรรษ 2530 จนนาํไปสูกรอบความรวมมอืส่ีเหลีย่มเศรษฐกิจ 
หลังจากน้ันขยายกรอบเปนความรวมมือ 6 ประเทศในอนุภูมิภาค
ลุมแมนํา้โขง (GMS) ชายแดนจึงถกูนยิามใหมใหเปนพืน้ท่ีเพ่ือการเช่ือมตอ
ทางเศรษฐกิจ ประเทศไทยเองก็บรรจุประเด็นดงักลาวน้ีอยูในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบบัที ่7-8 หลงัจากน้ันกม็กีารริเริม่เร่ืองการ
จดัตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษในพ้ืนทีช่ายแดนจังหวัดเชียงราย มากไปกวานัน้
ไมใชเพยีงแคการจดัตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษเทานัน้ คณะกรรมการสงเสรมิ
การลงทุนยังออกสิทธิพิเศษเพื่อกระตุนการลงทุนในจังหวัดเชียงราย
ในฐานะเปนจังหวัดทีม่รีายไดตอหวันอย ซึง่พฒันาการทางประวัตศิาสตร

ทั้งหมดน้ีจะนําไปสูปรากฏการณการขามชาติขององคกรธุรกิจเอกชน
ในชวงทศวรรษ 2550

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 35



ตอเนื่องดวยขอคนพบในบทที่ 3 ซึ่งเสนอวาความเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจตัง้แตป พ.ศ.2532-2556 ถอืวาเปนชวงเวลาทีม่คีวามสาํคัญ
มากเพราะเปนชวงเวลาทีเ่ปลีย่นแปลงโฉมหนาชายแดนจังหวดัเชยีงราย
ไปไมเหมอืนเดมิ โดยเฉพาะชายแดนฝงแมนํา้โขงทีก่ัน้ระหวางไทย-สปป.
ลาว ภายใตกรอบความรวมมือทางเศรษฐกิจที่สําคัญ 2 กรอบใหญ FTA 
อาเซียน-จีน และ กรอบความรวมมืออนุภูมิภาคลุมแมนํ้าโขง GMS นั้น 
ทําใหแนวโนมการคาชายแดนเชียงแสนและเชียงของเพ่ิมมากข้ึน อีกทั้ง
การพฒันาโครงสรางพืน้ฐานเพือ่เช่ือมระเบยีงเศรษฐกจิเหนอื-ใต (north-
south economic corridor) ทาํใหระบบโลจิสตกิสในอนุภมูภิาคลุมแมนํา้โขง
เชื่อมตอกันทางบกอยางไมเคยเปนมากอน การเปดใชสะพานมิตรภาพ
ไทย-ลาวแหงที่ 4 ที่อําเภอเชียงของ สามารถทําใหการขนสงสินคาไปยัง
จีนตอนใตทําไดเร็วมากขึ้น ประกอบกับความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ
ในพื้นที่ชายแดนที่ทําใหภาค “เศรษฐกิจของประสบการณ” ขยายตัว 
เทากบัเปนการเปดตลาดใหมๆ  เปนโอกาสใหเกิดการลงทนุโดยธรรมชาติ 
พืน้ทีช่ายแดนจงึมทีัง้ทนุรายใหญภายในประเทศและทนุจากองคกรธรุกจิ
เอกชนขามชาติเขามาลงทุนเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอยางย่ิงองคกร
ธรุกจิขนาดกลางและขนาดเล็กสญัชาติจนี ทีเ่ขามาลงทุนทัง้ในภาคเกษตร 
การทองเท่ียวและบริการ ซึง่การเขามาดังกลาวแตกตางไปจากการเขามา
ลงทุนของกลุมบรรษัทขามชาติในชวงทศวรรษ 2520 ที่ลงทุนในเขตนิคม
อุตสาหกรรมภาคกลางและภาคตะวันออก ที่ลงทุนในพื้นที่ที่รัฐจดัสรรไว
ใหเพื่อไดรับสิทธิพิเศษดานการลงทุน แตการลงทุนขององคกรธุรกิจ
ขามชาตสิญัชาตจินีในพ้ืนท่ีชายแดนเชยีงรายไมสนใจวาพวกเขาจะไดรบั
สิทธิพิเศษดานการลงทุนในกรอบของ BOI หรือไม พวกเขาเลือกพื้นที่
ทีเ่หมาะสมกบัการผลติสนิคาทีเ่ปนทีต่องการของตลาด เชน การทองเทีย่ว

และบรกิาร อยางบรกิารจดัการดานโลจสิตกิสพวกเขาเลอืกพ้ืนทีเ่ชยีงแสน
หรือไมก็เชียงของ สวนการลงทุนดานการเกษตรพวกเขามุงเนนไปที่
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อาํเภอพญาเมง็ราย เนือ่งจากเปนพืน้ทีท่ีอ่ยูบนเสนทาง R3A และสามารถ
รวบรวมที่ดินเพื่อทําการเกษตรแปลงใหญ (plantation) ได ซึ่งในพื้นที่
อําเภอพญาเม็งรายมีการลงทุนในสวนยางพารากวา 120,000,000 บาท 
และมีการลงทุนสวนกลวยหอมพันธุเขียวคาเวนดิช อีกท้ังยังมีการขยาย
การเพาะปลูกกลวยพันธุดังกลาวในพื้นที่อําเภอปง จังหวัดพะเยา โดย
คนไทยที่มีเครือขายจีน นอกจากนั้นยังมีการขยายเครือขายกลวยหอมฯ 
ไปยังภาคกลาง เชน จังหวัดสุพรรณบุรี สะทอนใหเห็นวาองคกรธุรกิจ
สัญชาติจีนมีการลงทุนโดยใชเครือขายที่ซับซอน

ขอคนพบในบทท่ี 4 ความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจชายแดน
ในกรณีของพ้ืนที่เชียงของไดทําใหพื้นที่ชายแดนเปล่ียนสภาพจากพ้ืนที่
เฝาระวังเพ่ือความม่ันคงไปเปนพืน้ทีท่างเศรษฐกิจ ซึง่พืน้ท่ีทางเศรษฐกิจ
ทีเ่กดิขึน้นัน้ไดกอใหเกดิภาค “เศรษฐกิจของประสบการณ” ประกอบไปดวย
ดานการทองเท่ียวและบริการ การขยายตัวของภาคเศรษฐกิจนี้เทากับ
เปนการขยายพ้ืนทีแ่ละโอกาสขององคกรธุรกจิเอกชนขามชาติโดยเฉพาะ
สญัชาติจนีเขามาลงทนุ จนนําไปสูขอสงสยัทีว่า การขยายตวัทางเศรษฐกจิ
ชายแดนโดยเฉพาะกิจกรรมการนําเขาสงออกน้ันตกอยูในมอืของทองถ่ิน
หรือไม ในเม่ือมีองคกรธุรกิจสัญชาติจีนดําเนินธุรกิจในสวนนี้อยู การ
รือ้ฟนโครงการระเบิดเกาะแกงเพ่ือการเดินเรอืในแมน้ําโขงหากเปนโครงการ
เพือ่การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจแลวกจ็ะทําใหองคกรธรุกจิจนี
ไดประโยชนเพิม่เขาไปอกี ทัง้ๆ ทีก่ารคาชายแดนในอนุภมูภิาคลุมแมนํา้โขง
ตอนบนมีการคาทางบกทีไ่ดรบัการพัฒนาอยางตอเนือ่งบนเสนทาง R3A 
ดงันัน้กลุมภาคประชาสงัคมในพืน้ทีช่ายแดนจึงไมเหน็ดวยกับการระเบดิ
เกาะแกงเพือ่แลกกับการสญูเสยีแหลงทรพัยากรและระบบนเิวศทีส่าํคญั 
ประเดน็การขยายตัวของสวนกลวยหอมเขยีวคาเวนดชิทีข่ามฝงและขยาย

ตัวเขาสูฝงไทยในพื้นท่ีอําเภอพญาเม็งรายและอําเภอปง จังหวัดพะเยา 
สะทอนใหเห็นการขยายตัวของรัศมีของศูนยกลางชายแดนที่ไปไกลกวา
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จุดขามแดน ประเด็นนี้จึงเปนประเด็นตอเนื่องวาการเมืองเร่ืองชายแดน
ที่จะทําใหทองถ่ินปะทะกับผูเลนใหมๆ ในพื้นที่มีมากขึ้น จากในอดีต
ทองถิน่อาจปะทะสงัสรรคตอรองอาํนาจกบัอิทธิพลทองถิน่ ทนุรายใหญ
ทีท่าํงานใกลชดิกบัรฐั แตปจจบุนัทองถิน่ตองพบเจอกบัทนุขามชาตทิีเ่ขามา
ในพื้นที่แบบเงียบๆ แตตอเนื่อง ซึ่งเปนกลุมใหมที่วงการไทยศึกษายังไม
คุนชินนัก

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

จากขอคนพบในงานวจิยัชิน้นีป้รากฏวาความพยายามของรฐัท่ีจะ
เสนอนโยบายเขตเศรษฐกิจพเิศษหรือเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษมาตลอด
เกอืบ 2 ทศวรรษ อาจเปนการเสนอนโยบายทีผ่ดิฝาผดิตวักเ็ปนไปได เชน 
รฐัพยายามทีจ่ะจดัตัง้เขตยกเวน (excepted zone) เพ่ือใหนติบิคุคลลงทนุ
ในพื้นที่ดังกลาวซึ่งไมสัมพันธกับบริบทที่เกิดขึ้นจริง องคกรธุรกิจเอกชน
ขามชาติในพืน้ทีช่ายแดนตดัสนิใจทาํการลงทนุในพืน้ทีท่ีม่คีวามเหมาะสม
ตามลกัษณะการประกอบธรุกจิ ซึง่บางองคกรไมเลอืกพืน้ทีช่ายแดนเชยีงของ
หรอืเชียงแสนท่ีเปนเขตจดัตัง้ฯ เสยีดวยซ้ํา อกีทัง้องคกรธรุกจิเอกชนเหลานี้
ไมไดสนใจท่ีจะขอรับสิทธิประโยชนทั้งจาก BOI และเศรษฐกิจพิเศษ 
ซึง่อาจเปนเพราะวาไมอยากแสดงตัวตนใหชดัเจนไปมากกวาการจดทะเบียน
เปนนติบิคุคลแบบรวมทุนซึง่ยงัอยูในขอบเขตกฎหมาย พ.ร.บ.การประกอบ
ธุรกิจของคนตางดาว พ.ศ.2542

จากการท่ีผูวจิยัไดสอบถามทางหนวยงานพาณิชยจงัหวดัเชยีงราย
เมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ พ.ศ.2561 พบวามุมมองของหนวยงานเปนไปใน
ทิศทางเดียวกันกับนโยบายรัฐที่ตองการสงเสริมใหมีการลงทุนไมวาจาก

ตางชาตหิรอืภายในประเทศเพราะจะเปนการกระตุนเศรษฐกจิใหมคีวาม
เติบโตมากข้ึน และไมเห็นวาการขามชาติของทุนที่เขามาลงทุนเปนเรื่อง
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ทีผ่ดิแปลกอะไร นอกจากนัน้ผูวจิยัยงัไดหารอืรวมกบัหนวยงานยทุธศาสตร
จังหวัดเชียงรายเม่ือวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ.2561 ซึ่งไดขอเสนอจาก
ยทุธศาสตรจงัหวดัฯ คอืการสงเสรมิการลงทุนของรฐัทีใ่ชจาํนวนนิตบิคุคล
ที่ขอใชสิทธิประโยชน BOI นั้นไมสัมพันธกับความเปนจริงของธรรมชาติ
การลงทุนทีเ่กดิขึน้ในพ้ืนทีจ่งัหวัดเชียงราย แตขณะเดียวกันรฐักใ็ชจาํนวน
สิทธิประโยชน BOI เปนตัวช้ีวัดความสําเร็จของการกระตุนการลงทุน 
ซึง่มจีาํนวนนอยมาก เชนเดยีวกับศนูยบรกิารเบ็ดเสร็จเขตเศรษฐกิจพเิศษ
ท่ีแทบไมมีผูขอใชสิทธิประโยชนเพื่อลงทุนในเขตฯ ซึ่งประเด็นนี้เปนจริง
ตามที่ขอคนพบของงานวิจัยชิ้นนี้เจอ ดังนั้นแลวเราจึงตองหาทางเสนอ
นโยบายการพัฒนาใหมเพื่อใหสอดรับกับบริบทจริงท่ีเกิดขึ้น เชน

1. หาแนวทางการกระตุนเศรษฐกิจใหมที่มากกวาการจัดต้ังเขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเพราะไมสัมพันธกับธรรมชาติของพื้นที่เพราะ
จะทําใหสิ้นเปลืองงบประมาณในการบริหารจัดการเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษโดยใชเหตุ เชน การปลอยใหมีการลงทุนโดยปกติ โดยองคกรธุรกิจ
เอกชนจะฝายจัดหาพื้นที่เอง

2. เนนการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานอยางจริงจัง เชน การ
ตดัถนน หรอื การลงทนุการขนสงระบบรางอยางจรงิจงั ซึง่จากขอคนพบ
ในงานวิจัยแสดงใหเห็นชัดแลววา การสรางโครงสรางพื้นฐานเชนถนน
และสะพานเชื่อม R3A นั้นกอใหเกิดลงทุนตามมาโดยธรรมชาติ หรือ
ตวัอยางจากอดีตทีม่กีลุมคนไทยเช้ือสายจีนเดนิทางมาต้ังรกรากท่ีอาํเภอ
เชียงของ รอทางรถไฟจากเดนชัยตั้งแตทศวรรษ 2500 เปนตนมา ถึงแม
เวลาผานมากวา 6 ทศวรรษแลวรางรถไฟยังไมไดสราง อยางนอยกแ็สดง
ใหเห็นแลววาโครงสรางพื้นจะกอใหเกิดความหวังเกี่ยวกับการลงทุน

3. เนนการแกปญหาภาคเกษตรอยางจรงิจงั เทาทีผ่านมาไดพสิจูน

แลววาภาคเกษตรไทยไมใชความหวังของผูคนอีกตอไป โดยเฉพาะ
เกษตรกรรายยอยทีไ่มสามารถรวมกลุมตอรองดานราคาได สงผลใหตอง
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มีการเปลี่ยนพื้นที่การเกษตรไปเปนทุนในดานอื่น หรือมีการเปลี่ยนมือ
ถือครองที่ดิน เสี่ยงตอการรวบรวมที่ดินเพื่อทําการเกษตรแปลงใหญที่ไร
การควบคุม

4. การเขาถงึตลาดโดยเฉพาะตลาดขนาดใหญอยางเชนประเทศจีน 
ซึง่ในจงัหวัดเชยีงรายทางหอการคาจงัหวดัฯ ไดมกีารพดูถงึโอกาสในการ
เขาถงึตลาดจีนมาต้ังแตทศวรรษ 2540 แตกลบักลายเปนวาผูประกอบการ
ทองถิน่ยงัไมมคีวามรูเกีย่วกบัตลาดจนีมากพอ เปนเหตใุหการคาชายแดน
หรอืการคาขามแดนถกูบรหิารจดัการโดยองคกรธรุกจิสญัชาตจินีดวยกนั 
อีกทั้งผูประกอบการทองถิ่นยังขาดเครือขายซึ่งเปนปจจัยสําคัญทาง
วฒันธรรมการคากบัจนี ดงันัน้ผูวจิยัจงึขอเสนอใหมกีารเชือ่มโยงภาคการ
ศกึษาท่ีผลติบัณฑติเกีย่วกับจนีศกึษาเขากบัองคกรธรุกจิทองถ่ินเพือ่ผลิต
สนิคาทีต่รงความตองการของตลาดจีน และเชือ่มโยงเครือขายนกัธรุกจิจนี
ผานการจัดโรดโชวเพื่อจับคูธุรกิจโดยหอการคาจงัหวัดฯ

5. สงเสริมตลาดสรางสรรคที่ไปไกลกวาการผลิตสินคามวลชน 
(mass product) จากตวัอยางการลงทนุในสวนกลวยหอมขององคกรธุรกจิ
ขามชาติกแ็สดงใหเหน็แลววา ผูประกอบการทองถิน่ยงัขาดความชํานาญ
ดานการทาํการเกษตรแปลงใหญเพือ่ทีจ่ะผลติสนิคามวลชนแขงกบัองคกร
ธุรกิจขามชาติ และหากจะผลิตก็เปนเพียงเกษตรกรรายยอยซึ่งตองขาย
สนิคาผานผูรวบรวมสนิคาหรอืพอคาคนกลางอกีทอดหนึง่ ทาํใหศกัยภาพ
การตอรองราคาตํา่ ดงันัน้การสงเสรมิใหผลติสนิคาทีม่ลีกัษณะเฉพาะและ
มคีณุภาพสอดรับกบัรสนิยมของชนช้ันกลางท่ัวโลกท่ีตองการบริโภคสินคา
ดงักลาว

..........
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“โอกาส” หรือ “ความท�าทาย” 
ของการพัฒนาเมืองชายแดนเชียงของ
ไปสู�ความทันสมัยภายใต�นโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ

ยุทธพงศ จันทรวรินทร
สํานักวิชานวัตกรรมสังคม มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัย “โอกาส” หรือ “ความทาทาย” ของการพัฒนาเมือง
ชายแดนเชียงของไปสูความทันสมัยภายใตนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาปฏิสัมพันธทางสังคมระหวาง ‘ภาครัฐ’ 
วาดวย ‘กระบวนการพัฒนาไปสูความทนัสมัย’ ของเมืองชายแดนเชียงของ 
โดยใหความสําคญักบันโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษซ่ึงเปนโครงการ
พัฒนาของรัฐขนาดใหญตามเจตจํานงของรัฐเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสงัคมใหกบัเมอืงชายแดนเชยีงของ ซึง่ประกาศโดยรฐับาลชุดปจจบุนั
ใหเมอืงเชยีงของเปน ‘เขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ’ กบั ‘ภาคประชาสงัคม’ 
ซึง่ประกอบดวยชมุชน องคกรพฒันาเอกชน หอการคา และบคุคลผูไดรบั
การนับถอืในพ้ืนที ่วาดวย ‘โอกาสหรือความทาทาย’ จากผลของนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ

ผลการศึกษา

รัฐไทยไดแสดงเจตจํานงการเปนรัฐพัฒนาการ เพื่อสรางความ
ทันสมัยใหกับเมืองเชียงของดวยการสรางโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญ
เพือ่เชือ่มโยงเมอืงชายแดนแหงนีเ้ขากบัประเทศในอนภุาคลุมนํา้โขงตอนบน
และเช่ือมตัวเขากับระบบทุนนยิมอุตสาหกรรมในระบบโลก การประกาศ
นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจะสงผลใหเชียงของกลายเปนเมือง
ชายแดนสมยัใหมเพือ่รองรบัอุตสาหกรรมการผลติ การคา การลงทนุ และ
การขนสงตอเนื่อง แตในขณะท่ีวิถีการดํารงชีพของชุมชนคนเชียงของ
ยังคงแนบแนนอยูกับระบบนิเวศวัฒนธรรมลํานํ้าโขง ดานเกษตรกรรม 

การทองเที่ยวและการคาพาณิชย
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ในภาพรวม โครงการเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษของรฐับาลชดุปจจุบนั
มลีกัษณะจาํเพาะ กลาวคอื การใชอาํนาจเพือ่การบรหิารแบบเฉพาะเจาะจง 
(กฎหมายมาตรา 44) เพื่อผลักดันโครงการฯ และแกปญหาเฉพาะหนาที่
เปนอุปสรรคตอการดําเนินโครงการ การรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไว
ทีส่วนกลาง และตระหนักถงึมิตคิวามม่ันคงตามแนวชายแดนจากแรงงาน
ตางดาว

ในระดับพื้นที่ แมยังไมมีการเขามาลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษเชียงของ แตโครงการฯ ไดนํามาทั้งโอกาสและปญหาใหกับภาค
ประชาสังคมในพื้นที่ กลาวคือ โครงการฯ เปดโอกาสใหเจาของที่ดินและ
มีการเมืองเรื่องที่ดิน เจาของท่ีดินขนาดใหญตางดิ้นรนแสวงหาโครงการ
พัฒนาขนาดใหญมาลงในพ้ืนท่ีตนเพ่ือหวังผลจากการขยายความเติบโต
ของเมือง และโอกาสยังเปนของวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 
ซึ่งเกิดจากเขาถึงหรือใชประโยชนจากทรัพยากรในพ้ืนท่ีและโครงสราง
พื้นฐานสมัยใหม อาทิ ยางพารา เม็ดกาแฟ และกิจการขนสงตอเน่ือง 
ซึ่งเปดโอกาสใหกับนักลงทุนทั้งจากภายในและขามแดน อยางไรก็ตาม 
โครงการฯ ยงันาํมาซึง่ปญหาจากความเขาใจผดิเรือ่งการแยงชงิทรพัยากร
ปาชมุชนระหวางเจาหนาทีห่รอืตวัแทนภาครฐับาล ทนุขนาดใหญขามพืน้ที่ 
และชมุชน ทายทีส่ดุนโยบายฯ ทีข่าดความชดัเจนกอปรกบัความไมเขาใจ
ของคนในพื้นที่มีผลใหโครงการฯ ยังไมมีความเปนรูปธรรมชัดเจน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

ในเชิงหลักการ รัฐบาลตองมีความชัดเจนในรูปแบบการบริหาร
จัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษซึ่งมีอยู 2 รูปแบบ คือ
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1. ระบบที่ไมมีเขตเศรษฐกิจพิเศษเฉพาะ เนนการควบรวมระบบ
ราชการ เพิ่มประสิทธิภาพและความคลองตัวโดยลดขั้นตอนในระบบ
ราชการใหสั้นลง

2. ระบบท่ีมีการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ที่เนนการมอบอํานาจ
การตัดสินใจในบางเรื่องใหกับทองถ่ินที่มีความพรอมดานการบริหาร
จดัการ มคีวามโปรงใส และรบัผดิชอบเองได ทัง้นี ้ไมวารปูแบบการบรหิาร
จดัการเขตเศรษฐกจิพเิศษจะออกมาในรูปแบบใด ในเชงิหลักการ รฐับาล
ยงัตองคาํนงึถงึความเหมาะสมลงตวักบับรบิทพืน้ทีแ่ละความหลากหลาย
ทางสังคมวัฒนธรรม เพื่อออกนโยบายฯ ที่ชัดเจนเหมาะสมกับพื้นที่เขต
เศรษฐกิจพิเศษ

ในภาคปฏิบัติ ทั้งภาคประชาสังคมและรัฐบาลตองใชหลักการ 
‘ตางรวมมือทํางาน’ หรือตัดสินใจและรับผิดชอบรวมกัน เพื่อสรางความ
เขาใจและการยอมรับโครงการฯ โดยใหภาคประชาสังคมเชียงของเปน
ผูจัดอันดับกิจกรรมทางเศรษฐกิจกอนหลังและคานิยมอันพึงประสงค
ที่ชัดเจนรวมกับภาครัฐบาลในการหาทางเลือกที่เปนไปได เพื่อใหเกิด
ประโยชนสงูสดุเมือ่เปรยีบเทยีบกบัตนทนุตางๆ ทัง้ในรปูท่ีเปนตวัเงนิและ
ไมใชตัวเงิน โดยการเปรียบเทียบและประเมินขอดีและขอจํากัดรวมกัน 
เพื่อรักษาสมดุลในการรักษาและสงเสริมอัตลักษณทางสังคมวัฒนธรรม
ทองถิ่นเชียงของ

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

เนตรดาว เถาถวิล
คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี
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การวิจัยเรื่อง การคาชายแดนนอกระบบ: เงื่อนไข กลไก และ
การจดัการของหนวยงานรฐั กรณศีกึษาชายแดนไทย-ลาว มวีตัถปุระสงค 
3 ประการคือ

1. เพือ่เขาใจเงือ่นไขการเกดิขึน้และการคงอยูของการคาชายแดน
นอกระบบ ในบริบทที่รัฐเคล่ือนเขาสูสภาวะไรพรมแดน และการสงเสริม
การคาชายแดนภายใตหลักการเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ

2. เพือ่เขาใจกลไกและกระบวนการดาํเนนิการของการคาชายแดน
นอกระบบ

3. เพื่อสรางขอเสนอแนะเชิงนโยบายการจัดการพ้ืนท่ีชายแดน 
ที่เอื้ออํานวยใหการคาชายแดนกับความมั่นคงแหงชาติดําเนินไปดวย
กันได

วิธีการศึกษา

การวิจัยทําการศึกษาภาคสนาม ในพ้ืนที่ชายแดน ภายใตความ
รับผิดชอบของดานศุลกากรเขมราฐ อําเภอเขมราฐ จังหวัดอุบลราชธานี 
โดยจํากัดขอบเขตการศึกษาในพื้นท่ีชายแดนทางตอนเหนือของอําเภอ
เขมราฐ จนถงึพืน้ทีช่ายแดนในอาํเภอนาตาล ซึง่อยูตดิกนั เปนระยะทาง
ตามแนวพรมแดนแมนํา้โขง ยาวประมาณ 60 กโิลเมตร พรอมกบัเกบ็ขอมลู
ในหมูบานริมฝงแมนํ้าโขงใน สปป.ลาว ที่อยูตรงกันขามกับพ้ืนท่ีศึกษา
ในฝงประเทศไทย และยังไดเขาไปเก็บขอมูลในพ้ืนท่ีตอนในของแขวง
สะหวันนะเขตและแขวงสาละวัน ของ สปป.ลาว ดวย สาเหตทุีเ่ลือกพืน้ท่ีนี้

เปนพื้นที่ศึกษา เนื่องจากมีจุดผอนปรนทางการคา และชองทางสัญจร
ตามธรรมชาติของประชาชนสองฝงแมนํ้าโขง ซึ่งเปนจุดผานแดนอยาง
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ไมเปนทางการ หรือที่เรียกวาดานประเพณี ตั้งอยูเปนจํานวนมาก ทั้งนี้
ในจุดผานแดนทั้งสองประเภทน้ี มีการคาชายแดนนอกระบบเกิดขึ้นเปน
จํานวนมาก

การวิจัยใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยวิธีการเก็บขอมูลหลาย
รปูแบบ ไดแก การสังเกตการณอยางไมมสีวนรวม การสนทนาอยางไมเปน
ทางการ การสัมภาษณเชิงลึก และการสนทนากลุม โดยทําการเก็บขอมูล
ภาคสนาม ระหวางเดือนพฤษภาคม 2560-พฤษภาคม 2561 การวิจัย
ไดสัมภาษณเชิงลึก เจาหนาที่หนวยราชการท่ีเกี่ยวของ 13 ราย เจาของ
รานคาและผูคาขายชาวไทย 30 ราย สนทนาอยางไมเปนทางการประมาณ 
30 ราย จดัการประชุมชาวบานและหนวยงานท่ีเกีย่วของเพ่ือระดมความ
คิดเห็น 2 ครั้ง สํารวจขอมูลเชิงปริมาณดานการคา ในตลาดนัด 4 แหง 
ทางดานฝงประเทศลาว ผูวิจัยไดไปสังเกตการณอยางไมมีสวนรวม และ
ไดสนทนาอยางไมเปนทางการกับเจาหนาที่รัฐ ผูคาชายแดน และ
ประชาชนลาวทั่วไป รวม 20 ราย

ในการวจิยั ผูวจิยัมีแนวคดิหลกัวา การคาชายแดนนอกระบบ อาจ
ไมใชสิ่งผิดกฎหมายมาแตเดิม แตเหตุที่การคานอกระบบกลายเปน
กิจกรรมนอกกฎหมาย/ผิดกฎหมาย อาจเกิดจากเหตุผลท่ีวา กฎระเบียบ
ของรัฐซึ่งเกิดขึ้นมาภายหลัง ทําใหกิจกรรมนั้นกลายเปนส่ิงผิดกฎหมาย 
หรือไมสอดคลองกับกฎหมายของรัฐท่ีเกิดขึ้นภายหลัง ในการวิจัยนี้ 
ผูวจิยัเร่ิมจากทําความเขาใจส่ิงท่ีเรยีกวา “การคาชายแดนนอกระบบ” ตาม
นิยามของทางราชการ ที่ระบุวาหมายถึง “การลักลอบคาขาย โดยอาศัย
ชองทางความสะดวกของภูมิประเทศ โดยไมผานพิธีการศุลกากร” 
(อภินันท ศรีศิริ และคณะ, 2554: 13) การนํานิยาม “การคาชายแดน
นอกระบบ” ของทางราชการมาเปนขอพิจารณา ไมไดตองการนํามาเปน

บรรทัดฐาน หรือเปนเกณฑชี้วัดความถูกตองตามกฎหมายของการคา
ชายแดน และไมไดตองการประเมินวา การคาชายแดนนอกระบบทําให
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เกิดความเสียหายตอเศรษฐกิจและความมั่นคงแหงชาติอยางไร ทวา
การวิจัยนี้ตองการทําความเขาใจวา การคาชายแดนบางรูปแบบไดถูก
ทาํใหกลายเปน “การคานอกระบบ” และเปนสิง่ท่ีไมถกูตองตามกฎหมาย
อยางไร โดยดานหนึง่ การวจิยันีไ้ดทาํการตรวจสอบกฎหมายและระเบยีบ
ของรัฐทีเ่กีย่วของกับการคาชายแดน วามรีายละเอียดอยางไร และในอีก
ดานหน่ึง การวิจยันีต้องการทําความเขาใจพัฒนาการของการคาชายแดน 
จากมุมมองประชาชนที่อยูในพื้นที่ชายแดนไทยและลาว เพื่อสรางความ
เขาใจวา ตามมุมมองและผลประโยชนของประชาชนในพื้นที่ชายแดน 
การคาชายแดนทั้งในและนอกระบบมีความหมายอยางไร และอาจ
สอดคลองหรือไมสอดคลองกับกฎระเบียบของรัฐอยางไร

ผลการศึกษา

1. เสรีนิยมกับการคงอยูของการคาชายแดนนอกระบบ
ในบรบิทโลกาภวิตันและเสรีนยิม ซึง่มกัถกูมองวาเปนปรากฏการณ

และแนวคิดที่ผลักดันใหสังคมโลกเคล่ือนเขาสูสภาวะไรพรมแดน การลด
อปุสรรคของการคาและการลงทุน และการลดบทบาทของรัฐในการกาํกบั
ควบคุมทางเศรษฐกิจ ดงัทีใ่นการสงเสริมการคาชายแดนไทยกบัประเทศ
เพ่ือนบาน ไดดาํเนินการลดภาษีนาํเขาสงออกสินคา รวมท้ังอุปสรรคอ่ืนๆ 
ที่ไมใชภาษี การปรับบทบาทของศุลกากร จากบทบาทเดิมคือการจัดเก็บ
ภาษ ีมาสูบทบาทใหมคอืการอํานวยความสะดวกใหแกผูคาชายแดน การ
อํานวยความสะดวกในการดําเนินการพิธีการศุลกากร รวมถึงการเปด
จดุผานแดนของรฐัเพิม่มากขึน้ในหลายพืน้ที ่ภายใตบรบิททีเ่ปลีย่นแปลง
เขาสู แนวทางเสรีนิยมเชนนี้ มีสมมติฐานท่ีเช่ือวา การคาชายแดน

นอกระบบนาจะลดลง แตการวิจัยนี้กลับพบวา อยางนอยในพื้นที่ศึกษา
นี้ การคาชายแดนนอกระบบยังคงเกิดขึ้นแพรหลาย ภายใตบริบท
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ที่เปล่ียนแปลงเขาสูแนวทางเสรีนิยม เพราะผูคาชายแดนจํานวนมากไม
ตองการเขาสูการคาชายแดนในระบบ

2. การคาขามพรมแดนของผูคารายยอย
การวิจยัน้ีเห็นวาความเขาใจในเร่ืองการคาชายแดนใน/นอกระบบ 

เปนการมองที่ติดกรอบของรัฐชาติ โดยพิจารณาจากฐานของดินแดน 
(ชายแดนของรฐัหนึง่) และกฎหมาย (กฎระเบยีบทางศุลกากรของรัฐหนึง่) 
การมองเชนนี้มีเปาหมายในการเอาไวตัดสินวา อะไรคือสิ่งที่ถูก หรือ
ผดิกฎหมายของรัฐหน่ึง แตไมชวยใหเขาใจวิถกีารคาชายแดนของประชาชน
ในพ้ืนที่ชายแดนแหงนั้น ดังนั้นเพื่อจะเขาใจวิถีการคาชายแดนของ
ชนชายแดนแหงหน่ึงไดดขีึน้ การวิจยันีใ้ชแนวคิดอาณาบริเวณขามพรมแดน 
(Cross-border region) และการคาขามพรมแดน (Cross-border trade) 
ซึง่เปนหนวยในการวิเคราะห ทีช่วยใหเขาใจกิจกรรมทางการคาท่ีกาวขาม
พรมแดนของประเทศท้ังสอง (Perkmann and Sum, 2002; Jessop, 
2002)

3. ความมั่นคงแหงชาติ การควบคุม และการตอรอง
ปญหาการลักลอบนาํเขายาเสพตดิจากประเทศเพือ่นบาน บรเิวณ

ชายแดนอาํเภอเขมราฐและใกลเคียง ทีเ่พ่ิมข้ึนอยางมากในทศวรรษท่ีผานมา 
ถูกมองวาเปนภัยคุกคามความมั่นคงแหงชาติ ทาํใหหนวยงานดานความ
มัน่คงของรฐัเขามามบีทบาทมากขึน้ในการควบคุมชายแดน เกดิมาตรการ
ควบคุมชายแดนอยางเขมงวดหลายประการ ภายใตสถานการณนี ้การวิจยั
มีขอคนพบที่สําคัญ 3 ประการคือ

ประการแรก การขัดกัน (contradiction) ระหวางความม่ันคง

แหงชาติกับเศรษฐกิจเมืองชายแดน
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ประการที่สอง การขัดกันระหวางหนวยงานรัฐ ทางความคิดและ
ผลประโยชน

ประการท่ีสาม การตอรอง (negotiation) ของชุมชนในรูปแบบ
ดานประเพณี การควบคุมชายแดนอยางเขมงวดของรัฐสงผลกระทบตอ
การคาชายแดนและวิถีชีวิตของประชาชนชายแดน ในสถานการณเชนนี้
ทําใหเกิดการตอรองของชุมชน

4. เขตเศรษฐกิจพิเศษจากเบ้ืองลาง
การวจิยันีพ้บวา หากทาํความเขาใจปฏิบตักิารการคาขามพรมแดน

ของผูคารายยอยจะพบวา ไมวารฐัจะมีการแนวคิดและมาตรการสงเสรมิ
เขตเศรษฐกิจพิเศษอยางไร สําหรับผูคาและประชาชนชายแดน พวกเขา
ไดทําใหพื้นที่ชายแดนระหวางสองประเทศมีลักษณะเปนเขตเศรษฐกิจ
พเิศษอยางหนึง่ ทีแ่มไมไดมกีารประกาศจากรัฐใหเปนเขตเศรษฐกิจพเิศษ 
แตมีฐานะเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษที่ดํารงอยูในชีวิตจริง หรืออาจเรียกวา
เปน “เขตเศรษฐกิจพิเศษจากเบ้ืองลาง” (Special Economic Zone from 
Below) ที่เกิดขึ้นและดํารงอยูในปฏิบัติการระดับชีวิตประจําวันของผูคา
ขามพรมแดน โดยผานเครือขายการคาขามพรมแดน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. การจัดการชายแดน บนพื้นฐานการจัดการเชิงพื้นที่
งานวจิยันีเ้สนอใหใชกลไกคณะกรรมการรวมในทีป่ระชุมประจาํเดอืน

ของอาํเภอ ซึง่นาํไปสูการปรกึษาหารอืระหวางหนวยงานราชการในทองถิน่
และทองท่ีหลายฝาย รวมท้ังการรับฟงความคิดเห็นจากผูประกอบการคา

ในอําเภอ อันจะนําไปสูการปรับมาตรการควบคุมชายแดนใหมีความ
ยดืหยุนมากข้ึน และการปรับมาตรการดังกลาวจะทําใหเกดิความรวมมอื
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ระหวางชมุชนกบัหนวยราชการ เกดิวธิกีารในการจดัการชายแดนทีส่ามารถ
รักษาความม่ันคงแหงชาติ ควบคูไปกับการสงเสริมการคาชายแดนและ
เศรษฐกิจของทองถ่ินไปพรอมกัน

2. การจัดการจุดผานแดน
การวิจัยนี้มีขอเสนอวา การจัดการจุดผานแดนเพื่อใหการคา

ชายแดนและความม่ันคงแหงชาติดําเนินควบคูไปดวยกันได ควรจําแนก
ประเภทของจุดผานแดนทั้ง 3 ประเภท มดีังตอนี้

2.1 ดานประเพณี: ควรใชกลไกการจัดการระดับอําเภอ โดยใช
กลไกการปกครองระดับอําเภอท่ีมีอยูแลว

2.2 จุดผอนปรนทางการคา: ใชกฎระเบียบและกลไกการจัดการ
จุดผานแดนตามที่มีอยูแลว ในการจัดการจุดผอนปรนเพื่อการคา

2.3 จุดผานแดนถาวร: การจัดการจุดผานแดนจึงสามารถใช
กฎระเบียบและกลไกการจัดการที่มีอยูแลว

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

จันทรา ธนะวัฒนาวงศ
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานวิจัยนี้เปนความพยายามที่จะศึกษาความเชื่อมโยงของเขต
เศรษฐกิจกับระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม ซึ่งมีความมุงมาดวาจะนําไปสู
การจางงานและการใชทรพัยากรในทองถ่ินเพ่ือประโยชนแกคนในทองถ่ิน 
นโยบายเขตเศรษฐกิจพเิศษมุกดาหาร ซึง่เปนนโยบายท่ีกาํหนดมาจากรัฐบาล 
ผนวกกับพืน้ทีแ่หงการจัดตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษไมใชพืน้ท่ีแหงความวางเปลา 
แตทาบทับไปดวยความสัมพันธทางอํานาจทั้งกลไกรัฐ องคกรปกครอง
สวนทองถิ่น กลุมผลประโยชน และวิถีชีวิตของผูคน ความสลับซับซอน
ดังกลาวเมื่อเผชิญกับ “เกณฑพิเศษ” จากนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ
จะนําไปสูผลผลิตทางการเมืองและการเปล่ียนแปลงความสัมพันธเชิง
อาํนาจระหวางเสรีนยิมใหมทีด่าํเนินการผานเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร
กับวิถีชีวิตของผูคนบนพื้นที่ชายแดนอยางไร ดังนั้นคําถามสําคัญของ
งานวิจัยนี้คือ หากเขตเศรษฐกิจพิเศษคือรูปธรรมของการแสดงออก
ซึ่งแนวคิดเสรีนิยมใหม เม่ือนํามาปฏิบัติการในรัฐราชการไทยนําไปสู
การปะทะประสานกันในระดับพื้นที่มุกดาหารอยางไรบาง

วิธีการศึกษา

การศกึษานีเ้ปนการวจิยัเชิงคุณภาพ โดยอาศยัการศึกษาขอมลูเชงิ
เอกสาร รวมทั้งใชวิธีการศึกษาขอมูลในระดับพ้ืนท่ี ดวยการสัมภาษณ 
การสนทนากลุมยอย โดยมีรายละเอียดดังนี้

1. การศึกษาวิจัยจากเอกสาร (Documentary Study) เปนการ
รวบรวมขอมลูเก่ียวกับพืน้ทีท่ีศ่กึษา ทัง้ทางดานเอกสาร วารสาร งานวิจยั

ที่เกี่ยวของรวมทั้งวิทยานิพนธ และหาขอมูลจากสื่ออินเทอรเน็ต เพ่ือ
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ศึกษาขอมูลทั่วไปของพื้นที่ที่ใชในการศึกษา รวมทั้งรวบรวมกฎระเบียบ
ตางๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร

2. การวิจยัภาคสนาม (Field Research) เปนการศึกษาวิจยัรวบรวม
ขอมูลภาคสนามโดยวิธีการตางๆ เชน การสัมภาษณ การสัมภาษณ
เชิงลึก (In-depth Interview) และการสนทนากลุมยอย ในเบื้องตนผูวิจัย
ไดกําหนดประเด็นและกลุมผูใหขอมูลในงานวิจัยดังนี้

2.1 ประเด็นการผลักดันเขตเศรษฐกิจมกุดาหาร แผนปฏิบตักิาร 
และความพรอมในระดับจังหวัด ซึ่งจะดําเนินการสัมภาษณผูวาราชการ
จงัหวดัหรอืผูแทนทีม่บีทบาทในการนาํเสนอและรบันโยบายเขตเศรษฐกจิ
พิเศษมุกดาหาร อุตสาหกรรมจังหวัด พาณิชยจังหวัด ที่ดินจังหวัด 
โยธาธิการและผังเมืองจังหวัด

2.2 ประเด็นการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครฐั 
ทองถิน่ และเอกชน เพือ่วเิคราะหบทบาทและความสัมพนัธ และตาํแหนง
แหงทีท่ีแ่ตละฝายกาํหนดในเขตเศรษฐกิจพเิศษ โดยจะดาํเนนิการสมัภาษณ
ผูวาราชการจังหวัดหรือผูแทน นายดานศุลกากรมุกดาหาร ประธาน
หอการคาจังหวัด นายกเทศบาลตําบลดอนตาล นายกองคการบริหาร
สวนตําบลนาสีนวล

2.3 ประเด็นผลกระทบท่ีจะเกิดขึ้นจากนโยบายเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ เพื่อวิเคราะหการปรับเปลี่ยนความสัมพันธทางอํานาจ โดยจะ
ดําเนินการสนทนากลุมยอยกับผูประกอบการริมแมนํ้าโขง สมาชิก
เครือขายภาคประชาสังคมมุกดาหาร สมาชิกองคการบริหารสวนตําบล 
ผูนําชุมชน
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กรอบแนวคิด

ภาพแสดงใหเหน็ถงึกรอบแนวคิดทีใ่ชในการดาํเนนิการวจิยั ภายใต
รฐัราชการท่ีปรากฏตัวอยางเดนชดัอกีครัง้ภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ.2557 
สงผลใหเกิดการเปลี่ยนรูปกลายรางของรัฐทั้งในมิติการแทรกแซงความ
สัมพันธทางสังคม สมรรถนะของระบบราชการท่ีเพ่ิมมากข้ึน แตรัฐไทย
ยังคงมีจุดมุงหมายและเปาหมายของการเติบโตและแขงขันในระบบ
เศรษฐกิจโลกาภิวตัน การเปล่ียนผานการแทรกแซงและสมรรถนะของระบบ
ราชการ ยอมนําไปสูการเปลี่ยนแปลงวิธีการและเคร่ืองมือเชิงนโยบาย
เพือ่เรงรดัสูเปาหมายทีต่ัง้ไว ซึง่เขตเศรษฐกจิพเิศษถกูนาํมาใชเปนเครือ่งมอื

เชิงนโยบายของรัฐ โดยท่ีนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนรูปธรรมของ
แนวคดิเสรนียิมใหม ดงันัน้การปะทะประสานระหวางความเปนรฐัราชการ

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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กับแนวคิดเสรีนิยมใหมที่ปฏิบัติการผานเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร
จึงเปนสวนที่สะทอนใหเห็นความสัมพันธของรัฐ ตลาด และทองถิ่น

ผลการศึกษา

งานศกึษาเรือ่งเขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารในฐานะพืน้ท่ีปฏบิตักิาร
ของรฐัเสรีนยิมใหม เปนงานวิจยัทีด่าํเนนิการเพือ่อธบิายใหเห็นวา ภายใต
ขอถกเถยีงแนวคดิเสรนียิมใหมทีมุ่งใหเอกชน/ตลาดทาํงานในระบบเศรษฐกจิ
และมีความไมไววางใจในรัฐ โดยวางตําแหนงใหรัฐเปนเพียงผูกํากับดูแล 
และเอ้ืออํานวยใหระบบเศรษฐกิจดําเนินการไปไดอยางเสรีดวยการลด
อุปสรรคตางๆ ในแงนี้จึงดูเสมือนวารัฐที่รับแนวคิดเสรีนิยมใหมมาใช
ในการขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจแทบจะเปนเพียงองคกรที่ไมมีบทบาท
ในระบบความสมัพนัธทางสงัคม-เศรษฐกจิ อยางไรกต็ามงานศกึษาวจิยันี้
กลับคนพบวาเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารที่เปนกลไกในการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจเสรีนิยมใหม กลับกลายเปนวารัฐเปนผูมีบทบาทสําคัญในการ
แทรกแซงทั้งในเชิงนโยบายและในเชิงความสัมพันธทางอํานาจ รวมทั้ง
ยังพบการปะทะประสานระหวางพลังตางๆ ในระดับพ้ืนท่ีที่มีทั้งความ
กงัวลใจและความหวงัตอการดาํเนนินโยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษดงักลาว
แตกตางกนั ในสวนนีจ้ะทาํการสรุปขอคนพบและขอเสนอแนะดังรายละเอียด
ตอไปนี้

ความลักลั่นของกระบวนการปรับเปลี่ยนพื้นท่ีกับโครงสรางความ
สัมพันธของรัฐราชการไทย เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารเปนสวนหนึ่ง
ของระบบเศรษฐกจิโลกทีอ่นภุมูภิาคลุมนํา้โขงไดรบัการพัฒนายทุธศาสตร
ใหบรรดาพืน้ท่ีดานในภูมภิาคใหเช่ือมโยงกนัเปนระบบหวงโซอปุทาน เพ่ือ

นาํไปสูการสรางพ้ืนทีใ่หมของการลงทุน สรางโอกาสใหมของการแสวงหา
กําไรและอํานาจ โดยพิจารณาท่ีพื้นท่ีชายแดนในฐานะพ้ืนท่ีเปดใหมที่มี
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ตนทุนต่ําในการปรับเปล่ียนบทบาทท้ังในการเปนเขตนิคมอุตสาหกรรม 
การใหสทิธพิเิศษตางๆ เพือ่ดึงการลงทนุจากตางชาต ิรวมทัง้การพจิารณา
ถึงศักยภาพของแรงงานจากประเทศเพื่อนบานท่ีมีอัตราคาจางที่ถูกกวา 
เพ่ือจงูใจคาแรงใหกบัผูประกอบการ และเปนการสกัดกัน้การหลัง่ไหลของ
แรงงานขามชาติทีจ่ะเขามาหางานทีม่อีตัราคาตอบแทนสงูกวาในเขตเมอืง
ชั้นในอยางกรุงเทพมหานคร

ภายใตรฐับาลทีม่าจากการรฐัประหาร ซึง่อาศยักลไกระบบรฐัราชการ
ในการขบัเคลือ่นเขตเศรษฐกจิพเิศษ การเปลีย่นผานจากรฐับาลประชาธปิไตย
ไปสูรัฐบาลอํานาจนิยม เปนสวนสําคัญที่สรางความลักลั่นในการดําเนิน
นโยบาย เพราะภายใตการทํางานของรัฐบาลท่ีเชือ่มัน่กบักลไกการทํางาน
ของระบบราชการดวยกัน ดวยการอาศัยกลไกของระบบราชการเปนกลไก
หลักในการนํานโยบายเหลานั้นไปใช สงผลใหแทนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ
จะกลายเปนพื้นที่ในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจและความชอบธรรม
ของรฐับาลไดดวยการจูงใจผานมาตรการพิเศษ แตมาตรการจูงใจเหลานัน้
กลับติดขัดกฎระเบียบตางๆ ของระบบราชการที่ขาราชการทั้งระดับ
ภูมิภาคและระดับทองถ่ินไมสามารถกาวขามได เนื่องจากระบบราชการ
ระดับทองถิน่ ภมูภิาค และสวนกลาง ทาํงานในลักษณะสายบงัคบับญัชา
และมีอํานาจหนาที่และกฎหมายในการกํากับการทํางานท่ีแตกตางกัน 
การทาํงานของระบบราชการไทยจงึเปนการทาํงานท่ีองิกบัการจดัการตาม
หนาที่ขององคกรและกฎหมายที่กํากับการทํางาน

การริเริ่มนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารที่ตองการสราง
แรงจูงใจในการลงทุน กลายเปนปฏิบัติการของรัฐราชการไทยท่ีทํางาน
สวนทางกบัหลกัการในแนวทางเสรนียิม เพราะการมอบหมายใหกลไกรฐั
ราชการนํานโยบายในลักษณะที่แตกตางจากงานประจําตามหนาท่ี

ไมสอดคลองกับการทํางานของระบบราชการที่มีกระบวนการทํางานที่
ซบัซอนและไมบรูณาการการทาํงานระหวางกนั แมวาจะมศีนูย OSS โดย
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หลักการมีวัตถุประสงคในการเปนศูนยเบ็ดเสร็จในการใหบริการแก
ผูประกอบการที่จะมาลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ แตกลับกลายเปน
หนวยงานท่ีอิงกับบุคลากรของศูนยดํารงธรรมประจําจังหวัดมุกดาหาร 
และไมมีอํานาจในการใหบริการ มีเพียงหนาที่ในการแนะนําวาหาก
ผูประกอบการตองการอะไรควรไปติดตอที่หนวยงานราชการใดตอไป 
กระทั่งผูวาราชการจังหวัดซึ่งถือวาเปนผูบริหารระดับสูงสุดของจังหวัด 
แตยงัคงมหีนาทีเ่พียงนาํนโยบายไปปฏบิตัแิละเสนอปญญาและอปุสรรค
เพือ่ใหคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ (กนพ.) พจิารณา
เพื่อหาแนวทางในการแกปญหาและอุปสรรคตางๆ

ดังนั้นแมวานโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร ตองการการ
บรหิารจดัการพืน้ท่ีแบบใหมทีม่คีวามเปนอิสระจากความรับผิดชอบของ
ผูมีอํานาจในระบบราชการ ที่เรียกรองการสรางองคกรระบบบริหาร
จัดการท่ีเปนอิสระในพ้ืนที่แบบใหม แตกตางจากระบบบริหารราชการ
แผนดิน ดังเชนเขตเศรษฐกิจพิเศษสะหวัน-เซโน ที่ตั้งอยูในประเทศลาว 
ซึ่งมีองคกรเอกชนที่ไดรับสัมปทานจากรัฐบาลลาวในการบริหารจัดการ
เขตอยางเปนอิสระ แตสําหรับประเทศไทย ลักษณะความเปนอิสระของ
องคกรท่ีจะจัดตั้งข้ึนบริหารเขตเศรษฐกิจพิเศษจะตองจัดทําขอตกลงกับ
บรรดาองคกรของภาครัฐทั้งระดับภูมิภาค ทองถิ่น และสวนกลาง 
ซึ่งแนนอนวาเปนเร่ืองที่มีความสลับซับซอนในหลายมิติ ประกอบกับ
ความเปนรัฐไทยท่ีเนนความม่ันคงและความเปนเอกภาพแหงรัฐ การ
บรหิารจัดการเขตเศรษฐกิจพเิศษอยางท่ีเกดิขึน้ในประเทศลาวจึงอาจไมใช
ทางเลือกที่เหมาะสม

กลาวไดวาการสรางพืน้ทีพ่เิศษใหกบัเขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหาร 
ไดสรางความสัมพันธใหมที่ภาครัฐไมสามารถที่จะใชอํานาจผูกขาดการ

บริหารใหเขตเศรษฐกิจเปนรูปธรรมได แตตองอาศัยกลไกภาคเอกชน
โดยเฉพาะอยางหอการคาจังหวัดมุกดาหารที่มีบทบาทในการเสนอ
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แผนงานและกจิกรรมตางๆ ใหภาครฐัรบัไปปรบัเปลีย่นแผนในการดาํเนนิ
นโยบาย จนผนวกนโยบายทีเ่กดิจากกระแสเสรนียิมใหมเขาสูผลประโยชน
ของภาคเอกชนในระดับทองถิ่น เชน กรณีของการริเริ่มศึกษาการสราง
สนามบินมุกดาหารโดยภาคเอกชนในจังหวัดผลักดันรวมกับรัฐ หรือการ
ผลกัดนัการกอสรางโครงสรางพืน้ฐานตางๆ เพือ่เอือ้อาํนวยใหรองรบัการ
เปนเขตเศรษฐกิจพเิศษ ซึง่ทายท่ีสดุอาจเปนสิง่ท่ีเชือ่มโยงไปสูผลประโยชน
ทั้งระดับทองถิ่น จังหวัด และระดับโลกไปพรอมๆ กัน แตทั้งนี้ทั้งนั้น
ยังข้ึนอยูกับเง่ือนไขสําคัญคือ การสรางลักษณะอธิปไตยท่ีหลากหลาย
ภายในรัฐไทย เพื่อนําไปสูการบริหารจัดการท่ีมีลักษณะพิเศษใหเกิดขึ้น

การสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศกําลังพัฒนา ในฐานะ
ทางออกของการหลุดพนจากกับดักความยากจนดวยการอาศัยการเช่ือมโยง
การคาและเศรษฐกิจกับประเทศในภูมิภาคเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในภูมภิาคลุมนํา้โขงทีเ่สมอืนวาเขตเศรษฐกจิพเิศษจะเปนทางออกใหกบั
ปญหาการพฒันาเศรษฐกิจ โครงการภายใตการผลกัดนัของคณะกรรมการ 
GMS ภายใตการสนบัสนนุงบประมาณจากธนาคารเพือ่การพฒันา (ADB) 
ทีพ่ยายามเชือ่มโยงเครอืขายเศรษฐกจิของกลุมประเทศในภมูภิาคลุมนํา้โขง 
เพื่อมุงหวังใหเกิดการความรวมมือระหวางประเทศใน GMS

เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร และนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ในประเทศไทย เปนนโยบายที่ถือกําเนิดขึ้นชากวาประเทศในอนุภูมิภาค
ลุมนํ้าโขง ทั้งจีน ลาว กัมพูชา และเวียดนาม ซึ่งกอนหนาที่จะมีนโยบาย
เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารและบรรดาจังหวัดชายแดนในประเทศไทย
มกีารคาชายแดนทีด่าํรงอยูมากอนแลว การมนีโยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษ
มกุดาหารจงึไมใชนโยบายทีจ่ะมาตอยอดศกัยภาพของเศรษฐกจิชายแดน
ใหเติบโตอยางมีนัยสําคัญแตอยางไร ดังการใหสัมภาษณของหนวยงาน

ราชการและภาคเอกชนท่ีคอนขางมีความเห็นไปในทางเดียวกันวา เขต
เศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารจะเกดิขึน้หรอืไมกต็าม เศรษฐกจิของมกุดาหาร
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ก็ยังคงเติบโตตอไป รวมท้ังสองภาคสวนยังเห็นวาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
สะหวัน-เซโน เปนแหลงรายไดที่หลอเล้ียงเศรษฐกิจมุกดาหารจากการ
ขามชายแดนมาจับจายใชสอยจากประชากรประเทศลาว

การจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารเพ่ือคาดหวังใหผูประกอบการ
มาลงทนุในพืน้ทีด่วยมาตรการสรางแรงจงูใจ กลายเปนสิง่ทีค่ลาดเคลือ่น
จากหลักการของการเช่ือมโยงทางการเศรษฐกิจในระดับอนุภมูภิาคลุมนํา้โขง 
เพราะแทนท่ีจะเปนการแบงงานกันทําตามศักยภาพและสมรรถนะของ
แตละพื้นที่ กลายเปนวาบรรดาเขตเศรษฐกิจพิเศษท่ีตั้งอยู ณ ชายแดน 
ทัง้ไทย ลาว กมัพชูา และเวียดนาม ตางแขงขนักนัดวยการสรางมาตรการ
ดึงดูดนักลงทุน ไมวาจะเปนสิทธิประโยชนในการเชาที่ดินระยะยาว การ
ลดภาษี รวมทั้งการเชิญชวนดวยขอไดเปรยีบในการจางแรงงานราคาถูก 
เพ่ือนาํไปสูการหลดุพนจากประเทศยากจน ซึง่ทายทีส่ดุแลวนาํไปสูปญหา
สิ่งแวดลอมและการละเมิดสิทธิแรงงานในรูปแบบตางๆ ดังนั้นขอเสนอ
จากภาคสวนตางๆ ของมุกดาหาร จงึเหน็วาการพฒันาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ที่จะนําไปสูการเช่ือมโยงกับความเปนเมืองชายแดนแบบมุกดาหาร ควร
ตองหันกลับมาวิเคราะหศักยภาพท่ีแทจริงของมุกดาหารซ่ึงมีจุดเดน
ในฐานะท่ีเปนจุดศูนยกลางของระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก 
ที่เหมาะสมในการพัฒนาเปน “logistic hub” มากกวาการเปนเขตนิคม
อตุสาหกรรม และเหน็วาไมจาํเปนทีน่โยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษทีเ่กดิขึน้
ในประเทศไทยจะตองดําเนินการไปเหมือนกันในทุกจังหวัดชายแดน
ทีเ่ปนทีต่ัง้ของเขตเศรษฐกิจพเิศษเหลานัน้ เนือ่งจากบริบท ความชํานาญ
ในการคาชายแดนของแตละท่ีไมเหมือนกัน การใชรูปแบบการจัดการ
เขตเศรษฐกิจพิเศษของประเทศไทยในแบบเดียวกัน จะทําใหไมสามารถ
ตอยอดการผลิตที่พัฒนาใหเติบโตได

ในดานความสัมพนัธเชงิอาํนาจ งานวิจยันีพ้บวาเขตเศรษฐกิจพเิศษ
ที่ออกแบบโดยรัฐและกําหนดใหพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษปรับเปลี่ยน
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ในเชิงกายภาพควบคูกับการสรางกฎเกณฑตางๆ เพื่อเอื้ออํานวยใหเกิด
บรรยากาศของการคาและการลงทุน แตในขณะเดียวกันความสัมพันธ
ทางอํานาจระหวางรัฐสวนกลางกับการปกครองทองถ่ินมิไดปรับเปล่ียน
เพือ่ปรบัเปาหมายของการขับเคลือ่นเขตเศรษฐกิจพเิศษมุกดาหารใหเปน
ไปในทศิทางเดยีวกนั จงึพบวาในความสมัพนัธเชงิอาํนาจในการขบัเคลือ่น
เขตเศรษฐกิจพเิศษมกุดาหารคําถามวาทายทีส่ดุแลวการจดัสรรผลประโยชน
จะเปนไปเพือ่ใครเปนสาํคญั ดงัการจดัประชมุสนทนากบัท้ังภาคประชาสงัคม 
ประชาชน และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งตางมีความสงสัยวา
ทายทีส่ดุผลประโยชนในนโยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารเปนไปเพ่ือ
ผูประกอบการธุรกิจมากกวาที่จะจัดสรรใหแกประชาชนในทองถิ่น

ความกงัวลใจและขอสงสยัในประเดน็การกระจายผลประโยชนจาก
เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารสูประชาชนและทองถิ่น สวนหนึ่งเปนเรื่อง
ที่บรรดาคนในพื้นที่มุกดาหารเองโดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตอําเภอที่ถูก
ประกาศใหเปนเขตเศรษฐกจิพเิศษตางไมสามารถพจิารณาไดวานโยบาย
เขตเศรษฐกิจพิเศษดังกลาวเช่ือมโยงและใหประโยชนที่สอดคลองกับ
วิถีการดํารงชีวิตแบบเกษตรกรไดอยางไร กิจการท่ีมุงสงเสริมในเขต
เศรษฐกิจพิเศษไมเชื่อมโยงกับวัตถุดิบ สินคาและบริการที่มีอยูในระดับ
ทองถิ่นแตอยางใด ทายท่ีสุดจึงพบวาอํานาจในการตอรองของพวกเขา
จึงแทบไมมีผลอะไรในโครงสรางความสัมพันธระหวางรัฐ ตลาด และ
ทองถิ่น ภายใตโครงสรางความสัมพันธทางอํานาจท่ีดํารงอยูกอนจะมี
เขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารทีเ่ปนรปูธรรมในอนาคต ประชาชน เกษตรกร
กต็กเปนรองในการจัดสรรทรพัยากรจากภาครัฐอยูแลว ยิง่มเีขตเศรษฐกิจ
พเิศษทีม่มีาตรการเอ้ือตอผูประกอบการย่ิงทาํใหอาํนาจในการตอรองของ
ประชาชน เกษตรกร และทองถ่ินยิ่งถดถอยลง เพราะจะกลายเปนผูรับ

แตผลกระทบในดานลบ ไมวาจะเปนเรือ่งท่ีดนิทาํกนิ มลพษิ ของเสียตางๆ 
ทีต่องจัดการตามภารกจิของทองถิน่ แตผลกระทบทางดานบวกตกอยูกบั
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ผูประกอบการท่ีมาจากนอกพ้ืนทีเ่ปนสาํคญั ดงันัน้นโยบายเขตเศรษฐกิจ
พิเศษมุกดาหารท่ีไมสามารถเช่ือมรอยกับเศรษฐกิจและวิถีการดํารงชีวิต
ของคนในทองถิ่นไดยิ่งกลายเปนตัวเรงชองวางในความสัมพันธทาง
อํานาจและนําไปสูการขยายตัวของความเหล่ือมลํ้าที่ยิ่งเพ่ิมมากขึ้น

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารจะขับเคลื่อนไดควรคํานึงถึงเงื่อนไข
เฉพาะของพื้นที่และสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษใหเปนรูปธรรมจากขอ
ไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบของพื้นที่เหลานี้ งานวิจัยนี้มีขอเสนอในเชิง
นโยบายแบงออกเปน 2 ประเด็นหลัก (1) ขอเสนอตอหนวยงานรัฐ 
(2) ขอเสนอในการกระจาย/จัดสรรสิทธิประโยชน ดังนี้

1. เพือ่ทีจ่ะสามารถทําใหเขตเศรษฐกิจพเิศษมกุดาหารเกิดขึน้จรงิ 
จะตองมกีารสนบัสนนุของรฐับาลอยางเขมแขง็ในฐานะสวนหนึง่ของการ
พฒันายุทธศาสตรในระยะยาว เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารควรเปนสวน
สาํคญัในการพัฒนาประเทศและภูมภิาค ดงันัน้รฐับาลจึงใหการสนับสนุน
ทีจ่าํเปนเพือ่ใหมัน่ใจวาไดรบัการสนับสนนุทางการเมอืง กลาวคอืจะตอง
ปรับเปลี่ยนโครงสรางเชิงสถาบันใหม (Reconfiguration of institutional 
structure) โดยมีขอเสนอเชิงนโยบายยอยดังนี้

1.1 การสนับสนุนประเด็นกรอบกฎหมายท่ีจําเปนในการ
ขับเคลื่อนทุนภายใตเง่ือนไขพิเศษ

1.2 การพัฒนารูปแบบความรวมมือระหวางภาครัฐ-ภาค
เอกชน เพื่อรวมกันบริหารจัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร

1.3 การพัฒนาประสิทธิภาพสําหรับการพัฒนาและการใช

กลยุทธและแผนการดําเนินงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร วางอยู
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บนหลักความโปรงใสและความรับผิดชอบในการใชทรัพยากรสาธารณะ
การดําเนินงานที่มีความรับผิดชอบในทุกระดับและขั้นตอน

2. การจัดสรรและกระจายผลประโยชนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ
มุกดาหารเปนสวนสําคัญที่ถูกตั้งคําถามจากภาคสวนท้ังประชาชน และ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อลดความเหล่ือมลํ้าในระดับพ้ืนท่ี 
มีขอเสนอแนะเชิงนโยบายดังนี้

2.1 เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารตองสรางความเช่ือมโยงกับ
เศรษฐกิจทองถิ่นโดยคํานึงถึงขอไดเปรียบในการแขงขันในทองถิ่นและ
ควรใชผูจดัจาํหนายในทองถิน่เปนสวนหนึง่ของกจิกรรมในหวงโซการผลติ
ที่สรางคุณคาใหกับทองถ่ิน

2.2 ควรมีการมอบสิทธิอํานาจในการดูแล บริหารจัดการเขต
เศรษฐกิจพิเศษในลักษณะของการทํางานแบบเครือขายท่ีมีภาคสวนท่ี
สําคัญของมุกดาหารเขาไปมีบทบาทในการดูแล ติดตาม เรียกรอง และ
เยยีวยา เมือ่เกิดปญหาดานส่ิงแวดลอมท่ีเปนขอกงัวลใจของทองถ่ินและ
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 
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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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การเปลี่ยนสถานะและการใช�ประโยชน�
ท่ีดนิในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกจิพเิศษ
แม�สอด: ผลกระทบทางสังคม เศรษฐกิจ 
และวัฒนธรรม และการเคล่ือนไหวของ
ชุมชนและภาคประชาสังคม

มุกดาวรรณ ศักดิ์บุญ
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยเรื่อง “การเปล่ียนสถานะและการใชประโยชนที่ดิน
ในพ้ืนท่ีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษแมสอด: ผลกระทบทางสงัคม เศรษฐกิจ 
และวัฒนธรรม และการเคลื่อนไหวของชุมชนและภาคประชาสังคม” 
มีวัตถุประสงค 3 ขอคือ

1. เพือ่ศกึษาการเปล่ียนสถานะและการใชประโยชนทีด่นิในพืน้ที่
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด และวิเคราะหผลกระทบดาน
เศรษฐกจิ สังคม และวัฒนธรรมตอชุมชน

2. เพือ่ศกึษาวธิกีารและกลยทุธในการเจรจาตอรองหรอืเคลือ่นไหว
เพื่อแกไขปญหา โดยภาคประชาสังคม และชุมชนที่ไดรับผลกระทบจาก
การเปลี่ยนสถานะและการใชประโยชนที่ดินในพื้นที่พัฒนาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษอําเภอแมสอด

3. เพือ่ศึกษาวิเคราะหการเปล่ียนแปลงความหมายทางสังคมและ
วัฒนธรรมของที่ดิน และความสัมพันธระหวางท่ีดินและประชาชน 
อนัเปนผลมาจากการเปล่ียนสถานะและการใชประโยชนทีด่นิในพ้ืนทีเ่ขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด

วิธีการศึกษา

วิธีการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ ใน 2 ชุมชน คือ หมูบานวังตะเคียน 
หมู 4 และหมูบานวังตะเคียนใต หมู 7 ตําบลทาสายลวด อําเภอแมสอด 
ซึง่เปนหนึง่ในพืน้ทีท่ีถ่กูกาํหนดใหเปนเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ จงัหวดั
ตาก จากการเก็บรวบรวมขอมูลตั้งแตวันที่ 3 เมษายน 2560 ถึงวันที่ 

31 มีนาคม 2561 โดยการสัมภาษณชาวบานในพื้นที่ ตัวแทนองคกร
เอกชนและภาคประชาสังคม ตลอดจนเจาหนาทีผู่รบัผิดชอบในหนวยงาน
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ภาครัฐตางๆ ที่เกี่ยวของ รวมทั้งสิ้น 39 คน รวมทั้งการจัดสนทนากลุม
กบัชาวบานในชมุชนทีไ่ดรบัผลกระทบ จาํนวน 3 ครัง้ และการสังเกตการณ
อยางมีสวนรวมในการประชุมเรื่อง “เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการ
ผลกระทบจากการพฒันา” (กรณศีกึษาเขตเศรษฐกจิพิเศษ อาํเภอแมสอด 
จังหวัดตาก)

ผลการศึกษา

ผลการศึกษามีขอคนพบสําคัญ ดังนี้
ประการแรก จากการทีร่ฐับาลปจจบุนัซึง่ม ีพล.อ.ประยทุธ จนัทรโอชา 

หัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เปนหัวหนารัฐบาล ไดให
ความสําคัญกับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ เพื่อรองรับการพัฒนา
เศรษฐกิจในการบูรณาการทางเศรษฐกิจในภูมภิาคอาเซยีน ทาํใหรฐับาล
ประกาศนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ และออกคําสัง่ คสช. ฉบบัท่ี 
72/2557 วันที่ 19 มิถุนายน พ.ศ.2557 แตงต้ังคณะกรรมการนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ขึ้นมาดูแลรับผิดชอบการดําเนินการ
ตามนโยบายดังกลาว ซึ่งตอมา กนพ. ไดออกประกาศฉบับท่ี 1/2558 
วนัที ่19 มกราคม พ.ศ.2558 เรือ่ง กาํหนดพ้ืนทีเ่ขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ 
ในพื้นที่จังหวัดตาก มุกดาหาร สระแกว สงขลา และตราด และประกาศ
ฉบับที่ 2/2558 ลงวันที่ 24 เมษายน พ.ศ.2558 เรื่อง กําหนดพ้ืนที่เขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 2 จังหวัดกาญจนบุรี เชียงราย นครพนม 
นราธิวาส และหนองคาย

ในสวนของจังหวัดตาก รัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของกําหนด
ขอบเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ จํานวน 886,875 ไร (1,419 ตร.กม.) 

ครอบคลุมพืน้ท่ี 14 ตาํบล ใน 3 อาํเภอ คอื อาํเภอแมสอด อาํเภอพบพระ 
และอําเภอแมระมาด ทั้งนี้ในการดําเนินการเพ่ือจัดหาที่ดินเพ่ือมาใช
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ประโยชนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในสวนของอําเภอแมสอดนั้น 
หวัหนา คสช. ไดใชอาํนาจตามมาตรา 44 ของรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัร
ไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ออกคําสั่งท่ี 17/2558 วันที่ 15 
พฤษภาคม 2558 เปนผลใหเกิดการเพิกถอนสภาพที่ดินประเภทตางๆ 
จากพ้ืนที่ปาสงวน พื้นที่เขตปาไมถาวร และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติ
ของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปลี่ยนเปนที่ราชพัสดุ การใช
มาตรการพิเศษในการไดมาซึ่งที่ดินเพื่อการดําเนินการตามนโยบายเขต
พฒันาเศรษฐกิจพเิศษในพ้ืนท่ีอาํเภอแมสอด พบวา หนวยงานรฐัในพ้ืนท่ี
ดําเนินการโดยขาดการศึกษาขอมูลที่รอบดาน ครบถวนเพียงพอ ทําให
เกิดความเขาใจวาที่ดินที่ถูกเพิกถอนสภาพน้ันเปนพื้นที่ปาเส่ือมโทรม
ทีไ่มมผีูคนอยูอาศยัและทาํกนิ ทัง้ทีใ่นความเปนจรงิแลว มชีาวบานเขาไป
อยูอาศัยและทําการเกษตรในพื้นที่มาเปนเวลาเกือบศตวรรษ การท่ี
หนวยงานภาครัฐในพื้นที่ไมไดทําการศึกษาขอมูลอยางเพียงพอ ทําให
ไมมกีารเตรยีมมาตรการรองรบัปญหาทีจ่ะเกดิขึน้อยางเหมาะสม ดงัจะเห็น
ไดจากในระยะแรกที่ไมไดมีการจัดสรรเงินชดเชยไวใหชาวบานที่ไดรับ
ผลกระทบ ตอเม่ือเกิดการประทวงคัดคานจึงเกิดการเจรจาตอรองเร่ือง
เงนิชดเชย ซึง่ในครัง้แรกอตัราทีต่ัง้ไว 7,000-20,000 บาทนัน้ ไมไดรบัการ
ยอมรบัจากชาวบาน เนือ่งจากเหน็วาเปนอตัราทีไ่มเปนธรรมและไมสอดคลอง
กบัความเปนจรงิในพืน้ที ่กอนทีจ่ะนาํไปสูการเจรจาครัง้ใหมเพ่ือปรบัเพิม่
เงนิชดเชยจนเปนทีพ่อใจของชาวบานในชมุชนทีไ่ดรบัผลกระทบ แตกย็งั
คงมชีาวบานอกี 6 รายท่ีไมยอมรับขอเสนอเงินชดเชยจากรัฐ แตขอใหรฐั
จัดหาที่ดินทดแทนให

ประการท่ีสอง การท่ีรัฐบาลใชอํานาจพิเศษในการจัดหาใหไดมา
ซึง่ทีด่นิ เพือ่ดาํเนนิการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ โดยขาดการศึกษาขอมลู

และการเตรียมการรองรับที่เพียงพอเหมาะสมนั้น ทําใหเกิดผลกระทบ
โดยตรงดานสงัคมและเศรษฐกิจตอชาวบานในพ้ืนท่ีศกึษา ถงึแมหนวยงาน
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ภาครฐัจะระบวุา ทีด่นิทีถ่กูเพกิถอนสภาพนัน้เปนพืน้ท่ีปาสงวน พืน้ท่ีเขต
ปาไมถาวร และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมือง
ใชรวมกัน หากแตในขอเท็จจริง ราษฎรที่อยูอาศัยในบริเวณที่ถูกกําหนด
ใหเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ ไดเขาไปทําประโยชนทางดานการเกษตร 
ปลกูพชืไร ทาํนาขาว และเลีย้งสตัว ในทีด่นิดังกลาวมาเปนเวลานานแลว 
เม่ือชาวบานหลายรายตองสูญเสยีทีด่นิทัง้หมดไป หรอืบางคนท่ียงัมทีีด่นิ
เหลืออยู ไมเพียงพอตอการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ประกอบกับความ
วิตกกังวล และไมแนใจในความมั่นคงของการดําเนินชวีิตในอนาคต และ
ขอขัดแยงเรื่องเงินชวยเหลือจากภาครัฐใหกับชาวบานที่สูญเสียที่ดิน
ที่ชาวบานเห็นวาไมสอดคลองกับราคาที่ดินตามความเปนจริง ทําให
ในระยะแรกมชีาวบานทีไ่ดรบัผลกระทบจาํนวน 97 ราย (ตอมาลดลงเหลอื 
94 ราย) ออกมาเรียกรองใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของแกไขปญหาความ
เดอืดรอนใหกบัพวกเขา โดยมขีอเสนอในการแกปญหาคอื ใหพวกเขาอยู
ในที่ดินเดิม โดยรัฐไปจัดหาที่ดินที่อื่นเพื่อเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
แทน หรอืใหภาครฐัจายเงนิชวยเหลอืในอัตราทีช่าวบานเห็นวาสอดคลอง
กับราคาตลาดของที่ดิน หรือการจัดหาที่ดินใหมทดแทนใหในจํานวน
เทาเดิมที่ชาวบานแตละคนถือครองอยู และออกเอกสารสิทธิให

แมวาในภายหลังชาวบานที่ไดรับผลกระทบจะยอมรับเงินชดเชย 
(จํานวน 82 ราย) และออกจากพื้นที่ดินเดิม พวกเขาสวนใหญยังคงตอง
เผชิญกับผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในระยะยาว จากการท่ีตอง
ปรบัเปลีย่นวิถชีวีติจากเดมิทีท่าํการเกษตร ปลกูพชืไร โดยเฉพาะออยและ
มันสําปะหลัง ตองเปล่ียนเปนอาชีพอื่นๆ เชน คาขาย ทํารานตัดผม 
รับสงสินคาขามแดน หรืออาชีพมอเตอรไซครับจาง หรือแมแตชาวบาน
ทีเ่ปนเกษตรกรบางคนยงัยนืยนัทีจ่ะประกอบอาชพีเกษตรตามเดมิ กต็อง

เชาทีท่าํการเกษตรท้ังในและนอกชุมชน เนือ่งจากท่ีดนิทีเ่คยทําการเกษตร
ตองถกูเพกิถอนสภาพไป ความไมแนนอนในเรือ่งการประกอบอาชพีและ
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การดาํรงชวีติในอนาคตทาํใหชาวบานทีไ่ดรบัผลกระทบสวนใหญเสนอให
รัฐบาลมีนโยบายท่ีชัดเจนเร่ืองมาตรการรองรับดานอาชีพ ตลอดจน
พจิารณาใหสทิธกิบัชาวบานในพ้ืนทีแ่ละลูกหลานของพวกเขาไดมโีอกาส
เขาทํางานในโรงงานอุตสาหกรรมท่ีจะมาลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ

อยางไรกต็าม ผลกระทบทางเศรษฐกจิและสงัคมทีเ่กดิขึน้นัน้ไมได
หมายความวาชาวบานท่ีอาศัยอยูในชุมชนท่ีที่ดินถูกเพิกถอนสภาพ
จะไดรบัผลกระทบเทาเทียมกัน ทัง้นีเ้นือ่งจากปจจยัตางๆ อาทิ ชาวบาน
บางคนมีทีด่นิจาํนวนนอย เมือ่ถกูเพกิถอนสภาพท้ังหมดทําใหไมสามารถ
ประกอบอาชีพเกษตรได และหันไปทําอาชีพอื่น หรือบางคนเสียที่ดิน
บางสวน ยังคงสามารถทําการเกษตรตอไปไดอยู นอกจากน้ีมีชาวบาน
บางสวนซึ่งเปนผูประกอบธุรกิจขนาดใหญ มีที่ดินที่ถือครองจํานวนมาก 
เมื่อที่ดินบางสวนถูกเพิกถอนสภาพก็ยังคงเหลือท่ีดินอยูจํานวนหนึ่ง แต
แหลงรายไดหลกัของผูประกอบธุรกจิเหลานีไ้มไดมาจากการทําการเกษตร 
แตมาจากธุรกิจอ่ืน เชน โรงโมหิน หรือการรับจางถมดิน และขุดทราย 
เปนตน ซึ่งพวกเขาเหลานี้ไมไดรับผลกระทบที่เกิดขึ้นในสวนที่เกี่ยวกับ
การทําการเกษตร แตเปนผลกระทบดานเศรษฐกิจและสังคมท่ีตอง
สูญเสียที่ดินบางสวนไป

ขอคนพบสําคัญประการหนึ่งในพื้นที่อําเภอแมสอดคือ การเปน
พื้นที่ชายแดน ซึ่งหนวยงานท่ีเกี่ยวของคาดวามีขอไดเปรียบในเชิง
ยุทธศาสตรนั้น แมจะยังไมสามารถมองเห็นไดอยางชัดเจนวาจะเปน
ขอไดเปรียบในแงของการดึงดูดใหนักลงทุนเขามาลงทุนทางเศรษฐกิจ
ในพืน้ทีพ่ฒันาเขตเศรษฐกิจพเิศษอยางท่ีคาดหวังกนัไว หากแตทาํเลท่ีตัง้
ของการเปนพื้นที่ชายแดน มีสวนชวยเหลือเปนอยางมากในการบรรเทา

ปญหาผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในสวนของชาวบานในชุมชน
วังตะเคียนท่ีตองสูญเสียที่ดินทําการเกษตรไป เม่ือพวกเขายังมีโอกาส
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ที่จะแสวงหาแนวทางประกอบอาชีพที่อยูบนพื้นฐานความสัมพันธทาง
เศรษฐกิจและสังคมกับเพื่อนบานและญาติพี่นองขามพรมแดน เชน การ
ตดิตอคาขาย และการขนสงสนิคาขามแดน นอกจากน้ี ในแงความสัมพนัธ
ทางสังคมแลว การที่ชาวบานในชุมชนวังตะเคียนบางสวนมีสถานะเปน
คนไทยพลัดถิน่ ซึง่พวกเขายังคงมีญาติพีน่องท่ีอาศัยอยูในจังหวัดเมียวดี 
ในฝงตรงขามพรมแดน เขตประเทศพมา จึงทําใหยังมีเครือขายความ
สัมพันธทางเครือญาติและทางสังคมที่สามารถใหความรวมมือและ
ชวยเหลือในการแสวงหาแนวทางในการทํามาคาขาย และการลงทุน
ทําธุรกิจตางๆ ขามพรมแดนได

ประการท่ีสาม ชาวบานท่ีไดรบัผลกระทบจากเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พเิศษ มวีธิกีารและกลยุทธทีห่ลากหลายในการเจรจาตอรอง และเคล่ือนไหว
เรียกรองใหมีการแกไขปญหาของพวกเขา อาทิ การตั้งกลุมในนาม กลุม
คนแมสอดรักษถิ่น เพื่อเปนตัวแทนในการเจรจากับหนวยงานภาครัฐ
ที่เกี่ยวของ นอกจากนี้ชาวบานที่ไดรับผลกระทบยังไปยื่นคํารองคัดคาน
กับสํานักงานท่ีดินจังหวัดตาก สาขาแมสอด คานการออกโฉนดใหกับ
กรมธนารักษ ซึ่งเปนหนวยงานที่รับผิดชอบที่ราชพัสดุ ซึ่งตอมาเม่ือ
ชาวบานสวนใหญเห็นชอบกับขอเสนอการจายเงินชวยเหลือจาก
กรมธนารักษแลว ไดไปถอนคําคัดคาน แตยังคงเหลือชาวบานท่ีไดรับ
ผลกระทบอีก 6 คนที่ยังไมถอนคําคัดคาน และยืนยันวาจะตอสูตอไป
จนกวาขอเรียกรองของพวกเขาท่ีขอใหรัฐจัดหาท่ีดินใหมใหในจํานวน
ที่เทาเดิมท่ีชาวบานแตละคนถือครองอยู และใหมีการออกเอกสารสิทธิ
ในที่ดินที่จัดหาใหใหมดวยนั้น จะบรรลุผล นอกจากนี้ ชาวบานทั้ง 6 คน
ทีย่งัไมยอมรับขอเสนอของภาครัฐยังไดดาํเนนิการฟองคดีเปนรายบุคคล
ตอศาลปกครองพิษณุโลก วากรมท่ีดินออกโฉนดโดยไมชอบใหกับ

กรมธนารักษ ซึ่งลาสุด ศาลปกครองพิษณุโลกตัดสินพิจารณาจําหนาย
บางคดี และวาหากโจทกยังยืนยันที่จะดําเนินการตอ ตองไปยื่นฟองท่ี
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ศาลยุติธรรมแมสอดภายในระยะเวลา 60 วันนับแตวันที่ศาลมีคําส่ัง
จําหนายคดี ทั้งนี้ ศาลปกครองพิษณุโลกใหเหตุผลวา คดีที่ยื่นฟองนั้น
เปนการโตแยงในเร่ืองสทิธ ิซึง่อยูในอาํนาจพิจารณาคดีของศาลยุตธิรรม

นอกจากการเคล่ือนไหวของกลุมคนแมสอดรักษถ่ิน ในฐานะ
ตัวแทนชาวบานที่ไดรับผลกระทบแลว ยังมีการดําเนินการเคล่ือนไหว
รวมกับองคกรภาคประชาสังคม เชน กลุมจบัตาปญหาท่ีดนิ (Land Watch) 
องคกรเอกชนที่ใหความรู และคําปรึกษาดานกฎหมาย เชน iLaw 
กลุมขบวนการประชาชนเพื่อสังคมที่เปนธรรม (P-Move) มูลนิธิพัฒนา
ภาคเหนือ และสหพันธเกษตรกรภาคเหนือ (สกน.) ซึ่งองคกรภาค
ประชาสังคมตางๆ เหลานี้ทําหนาที่ในการใหความรูเรื่องสิทธิ กฎหมาย
ที่ดิน และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ ตลอดจนการจัดเสวนา อบรม และ
การใหความชวยเหลอืในการจดัหาทนายเพือ่ใหคาํปรึกษาแนะนาํในการ
ฟองคดี ตัวแทนชาวบานยังรวมกับองคกรภาคประชาชนเหลานี้ในการ
เขารวมรบัฟงความคิดเหน็ ตลอดจนการประชุมตางๆ ทีห่นวยงานภาครัฐ
จัดขึ้น ที่เก่ียวของกับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และการแกไขปญหา
ขอเรียกรองของชาวบานท่ีไดรับผลกระทบ นอกจากนี้ตัวแทนชาวบาน
ยังไดไปย่ืนหนังสือถึงหนวยงานภาครัฐตางๆ ที่เกี่ยวของ ตลอดจน
หนวยงานอิสระ เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เพ่ือใหหา
แนวทางชวยเหลือแกไขปญหา รวมทั้งการเคลื่อนไหวประทวง คัดคาน 
รวมกับกลุมองคกรเอกชนและภาคประชาสังคมอ่ืนๆ ที่หนาทําเนียบ
รฐับาล เพือ่เรยีกรองใหรฐับาลเรงแกไขปญหาเรือ่งปาไม ทีด่นิทํากนิ และ
ผลกระทบจากการพฒันาตอวถิชีวีติความเปนอยู และการประกอบอาชพี

อยางไรก็ตาม การเคลื่อนไหวทางสังคมของชาวบานท่ีไดรับ
ผลกระทบไมไดมีความเปนเอกภาพตลอดเวลา ขึ้นกับเปาหมาย และ

การเห็นผลประโยชนรวมกัน ซึ่งถาสอดคลองกันก็มีการเคล่ือนไหวตอสู
เรียกรองรวมกันเปนจํานวนมาก แตถาเปาหมายแตกตางกัน จํานวนผูที่
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เขารวมในการเคล่ือนไหวทางสังคมก็ลดลง เชน ชาวบานสวนใหญเมื่อ
ไดรับคาชดเชยในอัตราท่ีพอใจแลว ตางสลายการเคล่ือนไหว เรียกรอง 
ทําใหสมาชิกในกลุมแมสอดรักษถิ่นลดลงเหลือเพียงแคชาวบาน 6 ราย
ที่ยังไมยอมรับเงินชดเชยเทานั้น

สาํหรบัในสวนการดาํเนนิการของหนวยงานภาครฐัท่ีเกีย่วของ เพือ่
ตอบสนองขอเรียกรองของชาวบานที่ไดรับผลกระทบนั้น ไดมีการ
ปรับเปลี่ยนมาโดยตลอด จากในระยะแรกท่ีใชการโตตอบดวยวิธีการที่
แข็งกราว มีการบังคับใชกฎหมาย และการใชเจาหนาท่ีฝายความม่ันคง
เขามาควบคุมสถานการณ ตลอดจนจับตาเฝาระวังความเคล่ือนไหวของ
แกนนําชาวบาน เปลี่ยนมาเปนการตั้งคณะกรรมการ และคณะทํางาน
ดานตางๆ เพื่อหาแนวทางในการแกไขปญหารวมกันกับตัวแทนของ
ชาวบานในชุมชน จนนําไปสูการยอมรับการจายเงินชวยเหลือคาขนยาย 
คาพืชผลอาสิน และคาชดเชยส่ิงปลูกสราง ใหกับชาวบานสวนใหญ
ทีไ่ดรบัผลกระทบ แมวาจะยงัมชีาวบานอกี 6 รายทีย่งัไมยอมรับขอเสนอ
ของภาครฐักต็าม ซึง่สะทอนใหเหน็ถงึแนวทางการดาํเนนิการของภาครฐั
ที่แตกตางกันในชวงแรก และในระยะตอมา ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากการที่
ภาครัฐตองการใหเกดิโครงการโดยเร็วจึงไมตองการใหการประทวง คดัคาน 
ของชาวบานดําเนินตอเนื่องไปเปนระยะเวลานาน ซึ่งอาจไมเปนผลดี
ในการประชาสัมพันธ เพื่อสรางความมั่นใจใหกับนักลงทุนทั้งไทยและ
ตางประเทศ ที่หนวยงานภาครัฐคาดหวังวาจะเขามาลงทุนในเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ ทําใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของตัดสินใจในการยอมเจรจา
และจายเงินชวยเหลือในอัตราท่ีเพิ่มสูงขึ้น ทําใหชาวบานยอมรับได 
ถึงแมวาหลายคนจะบอกวาถาเลือกไดจะขอไมใหตองถูกเพิกถอนสภาพ
ที่ดินจะดีกวา
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ประการทีส่ี ่การเพกิถอนสภาพทีด่นิตางๆ เชน พืน้ท่ีปาสงวน พืน้ท่ี
เขตปาไมถาวร และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมอืงใชรวมกนั ตกเปนทีร่าชพสัดุ เปนการเปลีย่นสถานะทีด่นิกลบัเปน
ของรัฐ นับเปนการสรางเสนกั้นเขต (boundary) ผานการถือกรรมสิทธิ์
โดยรัฐ ซึ่งเปนการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน ซึ่งชาวบานในพื้นที่
ไดเคยใชในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมมาเปนเวลากวารอยป (แมวา
โดยสถานะตามกฎหมายจะเปนพ้ืนท่ีปาก็ตาม) การเพิกถอนสภาพท่ีดิน
จากพ้ืนที่ที่ทําการเกษตร กลายเปนสินทรัพยเพื่อการนําไปลงทุนพัฒนา
ทางเศรษฐกจิ ภายใตนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกจิพิเศษนี ้สะทอนใหเห็น
ถึงการที่รัฐมองและสรางความหมายของที่ดิน ในฐานะที่เปนทรัพยากร
ธรรมชาติ ซึ่งอาจนําไปใชประโยชนเพ่ือการพัฒนา โดยเฉพาะอยางยิ่ง
เพือ่การสะสมทนุในระบบทนุนยิมเสรนียิมใหม ดงันัน้เอง ภายใตนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ รัฐไดสรางความหมายใหมใหกับท่ีดินท่ีเนน
ประโยชนในทางเศรษฐกิจและเอ้ือตอการเขาถึงทรัพยากรท่ีดินของ
นักลงทุน หากวิเคราะหผานแนวคิดการสะสมทุนดวยการพรากสิทธิแลว 
(accumulation by dispossession) อาจเห็นไดวา การท่ีรฐัใชอาํนาจพิเศษ
ในการเพิกถอนสภาพที่ดิน เพื่อเปลี่ยนสถานะที่ดินจากพื้นท่ีปา (ตาม
กฎหมาย) และพืน้ทีเ่กษตร (ตามความเปนจรงิ) กลายเปนทีร่าชพัสด ุและ
มกีารออกเอกสารสิทธิในรูปของโฉนด ทัง้นีเ้พือ่ใหเปนสนิทรพัยทีส่ามารถ
นําไปดําเนินการทางนิติกรรม รวมทั้งใหเอกชนที่จะเขามาลงทุนในเขต
พฒันาเศรษฐกจิพเิศษเชาเปนระยะเวลานานไดนัน้ นบัเปนการสะสมทนุ
ผานการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ ที่สะทอนใหเห็นถึงการพัฒนา
เศรษฐกจิแบบทนุนยิมเสรนียิมใหม ภายใตบรบิทการบรูณาการเศรษฐกิจ
ในภูมิภาคอาเซียน ในขณะเดียวกัน ไดกอใหเกิดการพรากสิทธิในการ

เขาถึงและใชประโยชนที่ดินของชาวบานในชุมชนวังตะเคียน จํานวน 
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2 หมูบาน ทีไ่มสามารถประกอบอาชพีเกษตรกรรมในพืน้ทีเ่ดมิของตนเอง 
ตองไปหาเชาพื้นที่อื่น หรือตองเปล่ียนไปทําอาชีพอื่นแทน เพ่ือใหมี
รายไดเลี้ยงชีพ

ความหมายใหมของทีด่นิ ทีเ่กดิจากการใหความหมายโดยรฐั ผาน
นโยบายพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ มีความแตกตางไปจากความหมาย
ของท่ีดินในการใหความหมายของชาวบาน ที่เนนถึงคุณคาของท่ีดิน
ทีส่ามารถหลอเลีย้งชีวติของผูคน จากการท่ีชาวบานไดใชประโยชนในการ
ทําเกษตรกรรม หรือเก็บหาของปาหรือผลิตภัณฑจากปาเพื่อการสราง
รายได เปนอาหาร และเพือ่การดํารงชีพ การใหความหมายกับทีด่นิในแงนี้
เปนการใหความสาํคัญกบัความหมายทางสงัคมและวฒันธรรมของทีด่นิ 
ซึง่สะทอนใหเหน็ถงึความสัมพนัธทีใ่กลชดิระหวางผูคนกบัทีด่นิ ซึง่พวกเขา
ไดอาศัยเปนแหลงท่ีมาของอาหาร รายได ตลอดจนการสรางความสัมพันธ
ซึง่กันและกนัในชมุชนผานทางพิธกีรรม ประเพณี และวฒันธรรม ซึง่เชือ่มโยง
กบัวถิชีวีติทางการเกษตร ซึง่ในขณะเดียวกัน การใหความหมายของท่ีดนิ
ของชาวบานในชุมชนทีอ่าศัยทีด่นิในการทาํการเกษตรกรรม มคีวามแตกตาง
กบัการใหความหมายท่ีดนิของเจาของท่ีดนิเอกชน และนักลงทุนเก็งกาํไร
ในที่ดิน ที่มองที่ดินเปนทรัพยากรที่มีมูลคาในเชิงสินทรัพย และเขามา
กวานซื้อที่ดินไวเปนจํานวนมาก เนื่องจากเล็งเห็นประโยชนที่จะไดรับ 
จากการทราบขอมูลวาพื้นที่บริเวณนี้จะถูกกําหนดเปนเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพเิศษ นกัลงทุนเหลานีใ้ชประโยชนจากท่ีดนิเพ่ือการเกษตรเปน
สวนนอย หรือถาจะมีบางก็เพราะเง่ือนไขท่ีกําหนดไวสําหรับการเขาถึง
ที่ดินประเภทนั้น (ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ซึ่งทําใหตอง
ปลอยใหเชาท่ีดินเพ่ือทําการเกษตรกรรม หากแตพวกเขาเหลานี้มองถึง
ความหมายของที่ดินในแงที่เปนสินทรัพยที่สามารถสรางมูลคาทาง

เศรษฐกิจไดมากกวา
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ประการท่ีหา เนื่องจากการดําเนินการของรัฐในการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษ เนนใหความสําคัญกับการดําเนินการตามนโยบายอยาง
เรงดวนในพื้นที่อําเภอแมสอด ซึ่งเปนพื้นที่ชายแดนที่มีมูลคาทาง
เศรษฐกจิสงูกวาหมืน่ลานบาทตอป ทาํใหในการดาํเนนิการในเรือ่งตางๆ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดหาท่ีดิน และการจัดการปญหาผลกระทบและ
ขอรองเรียนท่ีตามมา ขาดการศึกษาขอมลู การปรึกษา และการมีสวนรวม
ของภาคสวนตางๆ ที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งชาวบานในชุมชน
ที่ไดรับผลกระทบ กรณีความขัดแยงที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการตาม
นโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษที่อําเภอแมสอด อาจกอใหเกิด
คําถามเรื่องธรรมาภิบาลในการดําเนินการของภาครัฐ และอาจไมเปน
ตวัอยางทีด่ใีนการทีจ่ะสรางความเช่ือม่ันและความมัน่ใจใหกบัประชาชน
ในประเทศ และนักลงทุนทั้งในและตางประเทศ ที่ภาครัฐหวังวาจะสนใจ
เขามาลงทนุในพืน้ทีต่างๆ ทีร่ฐัประกาศใหเปนเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ 
ดังนั้น รัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของจักตองทบทวนบทเรียนและ
ปญหาทีผ่านมา และดาํเนนิการวางแผนการบริหารจดัการอยางเหมาะสม 
บนพื้นฐานขอมูลที่รอบดาน เพียงพอ รวมทั้งใหความสําคัญมากขึ้นกับ
กระบวนการปรึกษาหารือ และการมีสวนรวมของทุกภาคสวนทีเ่กีย่วของ 
อาทิ หนวยงานราชการในพื้นที่ องคกรปกครองสวนทองถิ่น สภา
อุตสาหกรรม สภาหอการคา ตัวแทนผูประกอบการธุรกิจ องคกรเอกชน 
และภาคประชาสังคม และท่ีสําคัญคือตัวแทนของชาวบานในชุมชน
ที่จะไดรับผลกระทบจากการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ และนิคม
อุตสาหกรรม

นอกจากน้ี ขอมูลจากการศึกษาภาคสนามในพ้ืนท่ีทําใหเห็นวา 
พื้นที่อําเภอแมสอดที่ถูกประกาศเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษนั้น 

แทจริงแลวศักยภาพท่ีแทจริงของพ้ืนที่อาจไมไดอยูที่การพัฒนาเขต
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อุตสาหกรรม แตอยูที่การพัฒนาการคาขามแดน ศูนยเปลี่ยนถายสินคา
ระหวางประเทศ และการพัฒนาธุรกจิอตุสาหกรรมท่ีเกีย่วของกับการเกษตร 
ดังที่สะทอนใหเห็นโดยตัวแทนสมาคมผูประกอบธุรกิจ หอการคา และ
ชาวบานที่เปนเกษตรกรในชุมชน

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

สืบสกุล กิจนุกร
ศูนยวิจัยนวัตกรรมสังคมเชิงพื้นที่ สํานักวิชานวัตกรรมสังคม

มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

จังหวัดเชียงรายเปนพื้นที่เปาหมายจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดย
มีพื้นท่ีครอบคลุมอําเภอแมสาย อําเภอเชียงแสน และอําเภอเชียงของ 
แตจังหวัดเชียงรายยังประสบปญหาไมสามารถจัดหาที่ดินสําหรับจัดตั้ง
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษไดแมแตแปลงเดียว อีกท้ังมีการคัดคานจาก
ภาคประชาสังคมในพื้นที่เรื่องการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในท่ีดิน 
นอกจากนีเ้มือ่พจิารณากลบัไปยงัความพยายามจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษ
ที่ดําเนินงานโดยรัฐบาลชุดกอนปจจุบันก็พบวา ปญหาที่ดินเปนประเด็น
ใจกลางของความขัดแยงระหวางหนวยงานรัฐกับภาคประชาชน อีกท้ัง
เปนสาเหตุของความลมเหลวในการผลักดันนโยบายจัดตั้งเขตเศรษฐกิจ
พิเศษของภาครัฐมาโดยตลอดเชนกัน จากปญหาท่ีดินดังกลาว โครงการ
วิจัยบทบาทและมาตรการของรัฐในการจัดหาท่ีดินสําหรับจัดตั้งเขต
เศรษฐกจิพเิศษ: ศกึษากรณเีขตเศรษฐกจิพเิศษจงัหวดัเชยีงราย จงึตองการ
ตอบคําถามสามขอที่สัมพันธกันคือ ขอที่หนึ่ง บนทิศทางการพัฒนา
ประเทศแบบเสรนียิมใหม รฐัไทยจดัหาทีด่นิอยางไรในเขตเศรษฐกจิพเิศษ 
ขอที่สอง การจัดหาท่ีดินของรัฐเพ่ือจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
ไดสรางผลกระทบกับวิถีชีวิตประชาชนในระดับพื้นที่อยางไรบาง และ
ขอทีส่าม กลุมผูใชประโยชนในทีด่นิ ผูไดรบัผลกระทบจากการจดัหาทีด่นิ
ของรัฐเพ่ือจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ไดทําการตอรองกับรัฐอะไรบาง 
ใชกลยุทธและเงื่อนไขใดในการตอรอง และการตอรองสงผลใหรัฐตอง
จัดปรับบทบาทและมาตรการใหมในการจัดที่ดินอยางไร
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วิธีการศึกษา

โครงการวิจัยนี้เนนการทําวิจัยคุณภาพดวยแนวคิดการพรากสิทธิ
ในท่ีดินและธรรมาภิบาลท่ีดิน ผูวิจัยอาศัยแหลงขอมูลจากเอกสารของ
ทัง้ภาครัฐและภาคประชาสังคม ขาวสารจากส่ือส่ิงพิมพ นอกจากน้ียงัเนน
การเก็บขอมูลภาคสนามดวยการสนทนากลุมและสัมภาษณผูนําชุมชน
ที่ไดรับผลกระทบ (บานทุงง้ิว ตําบลสถาน บานบุญเรือง ตําบลบุญเรือง 
อาํเภอเชียงของ บานสบกก ตาํบลบานแซว อาํเภอเชียงแสน กลุมวสิาหกิจ
ผูปลกูยาสบูโปงผา อาํเภอแมสาย) การสมัภาษณเจาหนาทีผู่เกีย่วของกบั
การจดัหาทีด่นิ องคกรพัฒนาเอกชนทีอ่ยูในพืน้ที ่อกีทัง้อาศยัการเขารวม
สังเกตการณในการจัดกิจกรรมของชุมชน การจัดเวทีของหนวยงาน
ราชการ สถาบันการศึกษา และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ
ในประเด็นที่เก่ียวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดเชียงราย

ผลการศึกษา

1. รัฐมีบทบาทสําคัญในการจัดหาท่ีดินเพื่อจัดตั้งเขตเศรษฐกิจ
พิเศษในสามชวงเวลาแตกตางกันไป กลาวคือ ในชวงแรก (พ.ศ.2543-
2547) รฐัมบีทบาทประสานงานเช้ือเชิญใหนกัลงทุนจากตางชาติ (ประเทศ
จีน) เขามาคัดเลือกพื้นที่ที่เหมาะสมสําหรับจัดตั้ง “นิคมอุตสาหกรรม
เชียงแสน” สวนชวงท่ีสอง (พ.ศ.2548-2557) รฐัมบีทบาทเปนผูเอ้ืออํานวย
ใหนกัลงทนุเอกชนของไทยในการจดัหาทีด่นิเพือ่จดัตัง้ “นคิมอตุสาหกรรม
เชียงของ” บทบาทของรัฐในสองชวงเวลาน้ีเปนเสมือนผูสนับสนุนให
นักลงทุนทั้งไทยและตางประเทศเปนผูจัดหาท่ีดิน สวนท่ีดินที่เปนพื้นที่

เปาหมายเปนทัง้ทีด่นิในการครอบครองเอกชนและทีด่นิของรฐั แตสาํหรบั
ชวงปจจุบัน (พ.ศ.2558) รัฐกลับพลิกบทบาทเปนผูจัดหาที่ดินดวยตัวเอง
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และเนนจัดหาทีด่นิของรฐัเปนหลกั เนือ่งจากรฐัใหเหตผุลเพือ่แกไขปญหา
การเก็งกําไรที่ดินในบริเวณที่จะมีจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ ทั้งนี้ถึงแมรัฐ
มีบทบาทแตกตางกันในแตละชวงเวลาแตก็มีจุดรวมกันในภารกิจทาง
นโยบาย การจัดการและอุดมการณ “การพัฒนา” “การเปล่ียนแปลง
ความหมายและการใชประโยชนที่ดิน” บนฐานของระบอบกรรมสิทธิ์
ที่เนนสิทธิแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการเปนเจาของท่ีดิน และมองท่ีดิน
จากมิติเศรษฐกิจเปนหลัก

2. รัฐอาศัยมาตรการหลากหลายในการจัดหาที่ดินจัดตั้งเขต
เศรษฐกิจพิเศษ ไดแก มาตรการทางนโยบายท่ีกําหนดจากสวนกลาง 
การบังคับใชและยกเวนการใชกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการใชประโยชน
ในท่ีดิน รายงานการศึกษาของบริษัทที่ปรึกษาและสถาบันการศึกษา
สาํหรับประเมินมลูคาทีด่นิ วางแผนการใชทีด่นิและสรางการยอมรับจาก
ประชาชน การเจรจาตอรองท้ังที่เปนทางการและไมเปนทางการกับกลุม
ผูไดรับผลกระทบ และการลงประชามติในระดับพื้นท่ี มาตรการเหลานี้
มุงทําใหที่ดินมีสภาพไรคาทางเศรษฐกิจจึงสมควรนําไปพัฒนาเพื่อเพิ่ม
มลูคาทางเศรษฐกจิดวยการจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษ ทัง้นีร้ฐัใชมาตรการ
จัดหาที่ดินในทั้งสามอําเภอแตใช อยางไมเทาเทียมกันขึ้นอยู กับ
กระบวนการเจรจาตอรองในแตละพื้นที่ที่แตกตางกัน

3. บทบาทและมาตรการของรัฐในการจัดหาท่ีดินจัดตั้งเขต
เศรษฐกจิพิเศษมคีวามขดักนัในสีป่ระเดน็ท่ีเกีย่วของกนั กลาวคอื ประเดน็
ที่หนึ่ง รัฐอางสิทธิตามกฎหมายในการเปนเจาของที่ดินของรัฐทุกแปลง
ในพ้ืนที่เปาหมายจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ แตเมื่อพิจารณาจากภาค
ปฏิบตักิลบัพบวามหีนวยงานราชการหรอืชมุชนทองถิน่เปนเจาของทีด่นิ
แปลงดงักลาวมากอนการจดัหาทีด่นิ ประเดน็ทีส่อง สทิธคิวามเปนเจาของ

ขัดกันกับสิทธิการใชประโยชนในท่ีดิน กลาวคือรัฐอางความเปนเจาของ
ตามกฎหมายแตในความเปนจรงิแลวรฐักลบัมไิดดแูลรักษาและใชประโยชน
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ในที่ดินนั้น หากแตเปนชาวบานและชุมชนเปนผูใชประโยชนในที่ดิน
มาโดยตลอด รัฐไมรูจักแมกระทั่งตําแหนงที่ตั้ง สภาพของที่ดิน และ
ทีส่าํคญัคอืขาดความรูทางประวตัศิาสตรการครอบครองและใชประโยชน
ในทีด่นิของรฐัเอง ประเด็นทีส่ามทีต่ามมากค็อื ในขณะทีร่ฐัประเมนิทีด่นิ
แปลงท่ีตองการนําไปจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษวาไรมูลคาทางเศรษฐกิจ 
แตรัฐเองกลับไมสามารถประเมินไดอยางชัดเจนถึงมูลคาทางเศรษฐกิจ
ที่จะเกิดขึ้นในการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ ประเด็นที่สี่ ความขัดแยงกัน
ของรัฐปรากฏในบทบาทเชิงนโยบายการจัดเขตเศรษฐกิจพิเศษเอง 
กลาวคือในดานหนึ่งรัฐมีเปาหมายจัดหาที่ดินเพ่ืออํานวยความสะดวก
ใหกับการพัฒนาเศรษฐกิจของภาคธุรกิจขนาดใหญ โดยเฉพาะอยางย่ิง
การลงทุนจากตางประเทศเปนหลัก ขณะเดียวกันรัฐก็ตองรักษาความ
ชอบธรรมทางนโยบายเอาไวโดยตองคํานงึถงึผลประโยชนของประชาชน
ในพื้นที่ดวย แตรัฐก็มิอาจตอบสนองความตองการของทั้งสองกลุมไดใน
คราวเดียวกัน อีกทั้งไมสามารถตอบสนองความตองการพัฒนาไดอยาง
ไมเทาเทียมกันอีกดวย ความขัดกันเองในบทบาทและมาตรการของรัฐ
ในการจดัหาทีด่นิไดสรางผลกระทบตอวถิชีวีติประชาชนในพืน้ทีแ่ละเปน
เงื่อนไขสําคัญของการเจรจาตอรองจากกลุมผูไดรับผลกระทบ

4. ความเสี่ยงดานวิถีชีวิตและความเสี่ยงดานการมีสวนรวม
ในนโยบายการพัฒนาเปนผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากการจัดหาท่ีดินจัดตั้ง
เขตเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่เปาหมายท้ังสามอําเภอ ดังนี้

4.1 ความเส่ียงดานวิถีชีวิตเปนผลกระทบเชิงเศรษฐกิจ 
วฒันธรรมและระบบนเิวศซึง่ชมุชนเหน็วาพวกเขาไมไดรบัความเปนธรรม
และมีอนาคตท่ีไมแนนอนในการดําเนินชีวิตหากตองสูญเสียท่ีดินไปให
กับการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ในกรณีของบานทุงงิ้ว ชุมชนเห็นวา

พวกเขาสมควรไดรับผลประโยชนจากการพัฒนาท่ีเปนรูปธรรมแตรัฐ
ไมสามารถเสนอผลประโยชนทีเ่ปนรปูธรรมทีจ่ะมอบใหกบัชมุชนเพือ่แลก
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กับการยกท่ีดินสาธารณประโยชนใหกับรัฐ สวนบานบุญเรือง เห็นวา
การยกเอาที่ดินสาธารณประโยชนใหกับรัฐจะทําใหชุมชนสูญเสียแหลง
ทาํมาหากนิ สรางความเสยีหายใหกบัระบบนเิวศวทิยาของพ้ืนท่ีปาชุมนํา้
ทีม่คีวามสําคญัในลุมนํา้อิง และไรหลกัประกันทางดานผลกระทบทางดาน
สิ่งแวดลอมจากการนําเอาที่ดินไปใชจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษ ทางดาน
บานสบกก เห็นวาคาชดเชยที่ดินท่ีรัฐเสนอใหพวกเขาต่ําเกินไปจน
ไมสามารถนําเอาคาชดเชยไปหาซ้ือท่ีดนิแปลงใหมทดแทนท่ีดนิแปลงเดิมได 
สําหรับกลุมวิสาหกิจผูปลูกยาสูบโปงผา เห็นวาหากตองสูญเสียที่ดินไป
พวกเขาจะไมมีที่ดินสําหรับทํากิน ขาดอาชีพรองรับ และมีภาระหนี้สิน
ที่เกิดจากการผลิตยาสูบ

4.2 ความเส่ียงดานการมีสวนรวมในนโยบายการพัฒนาเปน
ผลกระทบเชงิคณุคาทีเ่กีย่วของกบัอํานาจการนยิามความหมายของทีด่นิ
และการพัฒนาที่ใหชุมชนรวมมีอํานาจการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงการใช
ประโยชนในท่ีดิน โดยชุมชนเห็นวาพวกเขาสูญเสียอํานาจตัดสินใจไป
อยางสิ้นเชิงเมื่อเปรียบเทียบประสบการณการมีสวนรวมในนโยบาย
การพัฒนาที่เกิดขึ้นกอนการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษกับประสบการณ
ในระหวางการจัดหาที่ดินจัดต้ังเขตเศรษฐกิจ ในกรณีบานทุงงิ้ว ชาวบาน
เคยผานการตอสูเพื่อปกปองท่ีดินสาธารณประโยชนมิใหมีการนําเอาไป
จดัสรรเปนทีท่าํกนิจนนําไปสูการข้ึนทะเบียนหนังสอืสําคญัสาํหรับทีห่ลวง
เน้ือท่ี 500 ไร เมื่อป พ.ศ.2539 ตอมาเม่ือสถาบันการศึกษาระดับ
อุดมศึกษาแหงหนึ่งในจังหวัดเชียงรายขอใชพื้นที่ประมาณ 200 ไรเพื่อ
จัดตั้งสถานศึกษา โดยที่ชาวบานก็เห็นชอบเนื่องจากเห็นวาจะเปน
ประโยชนตอคนในทองถิน่และยงัคงมทีีด่นิคงเหลอืใหชาวบานจดัการตอไป 
แตเมือ่รฐัตองการนาํเอาทีด่นิไปจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษพวกเขากลับเห็นวา

รัฐตองการเอาที่ดินไปทั้งหมดโดยที่ชาวบานไมมีสิทธิในการตัดสินใจ 
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อีกท้ังรัฐไมไดทําการตกลงอยางเปนลายลักษณอักษรถึงผลประโยชนที่
ชุมชนจะไดรับจากการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดินและการพัฒนา

ทางดานบานบุญเรืองก็เชนเดียวกัน ชมุชนไดรกัษาปาชุมนํา้เน้ือท่ี
ประมาณ 3,000 ไร มาโดยตลอด จนกระท่ังป พ.ศ.2558 สถาบัน
การศึกษาระดับอุดมศึกษาทางดานการเกษตรแหงหนึ่งขอใชที่ดินเนื้อที่
ประมาณ 500 ไร เพื่อใชจัดตั้งวิทยาเขต โดยท่ีชาวบานมีมติเห็นชอบ
เนื่องดวยเห็นวาจะเปนประโยชนทางการศึกษาในอนาคต แตตอมาเมื่อ
มีการผนวกเอาบริษัทลงทุนดานนิคมอุตสาหกรรมแหงหนึ่งเขาไปเปน
สวนหนึ่งของแผนการและเพิ่มเนื้อที่มากถึงหนึ่งพันไร ชาวบานจึงเริ่ม
ตั้งคําถามตอการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดินดังกลาว และยิ่งเมื่อ
มีเจาหนาที่จากสวนราชการที่เกี่ยวของเขาไปชี้แจงกับชาวบานพรอมกับ
บรษิทัเอกชนเพือ่ขอใชทีด่นิจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษ นอกจากนีเ้จาหนาที่
ของรัฐยังแจงกับผูนําชุมชนอีกวาที่ดินแปลงดังกลาวเปนปาเสื่อมโทรม 
อีกทั้งชาวบานเห็นวารัฐไมสามารถตอบไดอยางชัดเจนวาจะนําเอาท่ีดิน
ไปใชประโยชนอะไร ชาวบุญเรืองจึงปฏิเสธการขอใชที่ดินจัดตั้งเขต
เศรษฐกิจพิเศษและหวนกลับไปสูการอนุรักษปาดังเดิม

สวนบานสบกก ในชวงสิบปที่ผานมาชาวบานหลายคนเคยผาน
ประสบการณสูญเสียที่ดินใหกับรัฐในการกอสรางทาเรือพาณิชยแหง
ทีส่องท่ีอยูตดิกบัแมนํา้โขงมาแลวครัง้หนึง่ ตอมาชาวบานอีกจาํนวนหน่ึง
ตองสูญเสียที่ดินอีกรอบใหกับการขยายถนนสายเชียงแสน-เชียงของ 
นอกจากนี้ชาวบานสบกกที่มีอาชีพประมงยังไดรับผลกระทบจับปลาได
นอยลงเปนอยางมากอันเนือ่งมาจากทาเรอืไดทาํลายแหลงอยูอาศยัของ
ปลา นอกจากนีช้าวบานยงัพบอกีวาพวกเขาไดเขาทํางานในทาเรอืแหงใหม
เพยีงไมกีค่นเทานัน้จากท่ีแตเดมิกอนการสรางทาเรือหนวยงานท่ีเกีย่วของ

ไดสัญญากับชาวบานวาจะรับคนจากบานสบกกเขาทํางาน ดังนั้นเมื่อ
ชาวบานสบกกตองเผชิญหนากับการสูญเสียท่ีดนิเพ่ือจดัต้ังเขตเศรษฐกิจ
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ถึงแมพวกเขาจะไดเขารวมการเจรจาตอรองกับหนวยงานที่เกี่ยวของมา
โดยตลอด แตจากประสบการณที่ผานมาจึงทําใหพวกคอนขางวิตกกังวล
ตออนาคตอันไมแนนอนเกินกวาท่ีจะเส่ียงรับขอเสนอของภาครัฐโดยงาย

ในกรณีกลุมวิสาหกิจผูปลูกยาสูบโปงผา พวกเขามองตัวเองเปน
ผูบุกเบิกและพัฒนาท่ีดินเน้ือที่ 870 ไรมาอยางตอเน่ือง ถึงแมพวกเขา
จะเปนเพียงผูเชาที่ดินของโรงงานยาสูบผูเปนเจาของท่ีดินท่ีแทจริง แต
กลุมผูปลูกยาสูบไดลงทุนปรับปรุงและพัฒนาท่ีดินจนมีความเหมาะสม
ตอการปลูกยาสูบ จนกระท่ังที่ดินแปลงน้ีกลายเปนแหลงผลิตยาสูบ
คณุภาพดทีีส่ดุแหลงหนึง่ ทัง้นีก้ลุมผูปลกูยาสบูยงัมองอกีวาในกระบวนการ
จดัหาท่ีดนิแปลงนีเ้พือ่จดัต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษแปลงน้ีนัน้พวกเขาไมเคย
ไดรบัเชญิใหเขารวมในการปรกึษาหารอืหรอืชีแ้จงขอมลูอยางเปนทางการ

5. ขอเรียกรองและกลยุทธการตอรองของกลุมผูไดรับผลกระทบ
จากการจัดหาที่ดินจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนกระบวนการสราง 
“ธรรมาภิบาลที่ดิน” ซึ่งเปนการนิยามความหมายของที่ดินท่ีมีความ
หลากหลายมิต ิความเปนธรรมและย่ังยนืในการเปล่ียนแปลงการใชประโยชน
ในทีด่นิ และการมีสวนรวมในการตัดสนิใจ โดยการสรางธรรมาภิบาลท่ีดนิ
วางอยูบนเงื่อนไขสามขอ ไดแก ความเส่ียงดานวิถีชีวิต ความเสี่ยงดาน
การมีสวนรวมในนโยบายการพัฒนา และความขัดกันเองในบทบาทและ
มาตรการของรัฐในการจัดหาทีด่นิจัดตัง้เขตเศรษฐกิจพิเศษ กลุมชาวบาน
ทั้งสี่กลุมมีขอเรียกรองสามประเด็นสําคัญคือ

ประเดน็ทีห่นึง่ การนยิามความหมายของทีด่นิทีม่คีวามหลากหลาย
มติ ิอนัไดแก มิตเิศรษฐกจิ มติวิฒันธรรม และมติริะบบนเิวศ การนาํเอาไป
จัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนการเปลี่ยนแปลงความหมายที่ดินอยาง
ถอนรากถอนโคน ดังนั้นในกระบวนการเจรจาตอรองจึงปรากฏวากลุม

ชาวบานตางสอบถามถึงความชัดเจนในแผนการใชประโยชนที่ดิน
ซึง่ครอบคลุมต้ังแตการศึกษาสภาพท่ีดนิอยางรอบดานท้ังในมิติเศรษฐกิจ 
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วัฒนธรรม ระบบนิเวศ การบริหารจัดการ การใชประโยชน รูปธรรม
การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ประเภทของอุตสาหกรรม การจัดการ
ผลกระทบทางดานสิง่แวดลอมและสงัคม ตลอดจนกรรมสทิธิใ์นทีด่นิทีจ่ะ
เปลี่ยนไปภายหลังการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนตน ขอเรียกรองของ
กลุมชาวบานถงึแมมคีวามแตกตางหลากหลาย ไมวาจะเปนการเรียกรอง
คาชดเชยไปจนถึงปฏิเสธการยินยอมยกท่ีดนิใหกบัรฐั แตขอเรียกรองของ
พวกเขามีจดุรวมกันในแงทีพ่วกเขามิไดมองท่ีดนิดวยมิตใิดมิตหินึง่เทานัน้ 
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งไดวาการนิยามความหมายของท่ีดินท่ีมีความ
หลากหลายเปนการมองท่ีดินในฐานะท่ีเปนความสัมพันธทางสังคม 
ขอเรยีกรองประเดน็การนยิามความหมายของทีด่นิจงึเปนความพยายาม
ปรับเปลี่ยนความสัมพันธทางสังคมใหม

ประเด็นท่ีสอง ความเปนธรรมและย่ังยืนในการเปล่ียนแปลง
การใชประโยชนในที่ดิน ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาความหมายของ
ที่ดินเปนเรื่องความสัมพันธทางสังคม ในขณะที่การจัดหาที่ดินจัดตั้งเขต
เศรษฐกิจพิเศษมุ งนําเอาที่ดินไปพัฒนาเพื่อใหนักลงทุนขนาดใหญ
ใชประโยชนในกจิการอตุสาหกรรมเปนหลกั แตขณะเดยีวกนักลุมชาวบาน
กลับตองแบกรับความเสี่ยงจากการพัฒนา ดังนั้นพวกเขาจึงเรียกรองรัฐ
ใหความเปนธรรมกับพวกเขาดวยการทบทวนการจัดหาท่ีดิน การคํานึง
ถงึคาชดเชยการสญูเสยีทีด่นิทีเ่ปนธรรม การแบงปนผลประโยชนจากการ
พัฒนา การสรางสมดุลการพัฒนาระหวางคนกลุมตางๆ ในนโยบาย
เขตเศรษฐกิจพิเศษ และทิศทางการพัฒนาที่เนนความย่ังยืน

ประเดน็ทีส่าม กระบวนการปรึกษาหารือระหวางรฐักบักลุมผูไดรบั
ผลกระทบ เนื่องจากในมาตรการจัดหาท่ีดินของรัฐมุงเนนใหประชาชน
ในพ้ืนที่ยินยอมยกที่ดินใหกับรัฐนําไปจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนหลัก 

ประกอบกับความเรงรีบในการจัดหาที่ดินจึงทําใหกระบวนการทํางาน
ของรัฐในระดับชุมชนมิไดคํานึงถึงการมีสวนรวมในการพัฒนาอยาง
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แทจริง ดวยเหตุดังกลาวกลุมชาวบานจึงเห็นวาพวกเขาถูกตัดขาดออก
จากกระบวนการตัดสนิใจ และมีความตองการเวทีปรกึษาหารือถึงทิศทาง
การพัฒนา รปูธรรมการเปล่ียนแปลงการใชประโยชนในท่ีดนิ การประเมิน
ผลกระทบทางดานสังคมและส่ิงแวดลอม เปนตน

6. การตอรองความหมายในทีด่นิบนฐานของความเปนธรรมและ
ความยั่งยืนในการใชประโยชนที่ดิน เปนกลยุทธสําคัญของกลุมผูไดรับ
ผลกระทบท่ีใชในการเจรจาตอรองกับรัฐ บทบาทและมาตรการของรัฐ
ในการจัดหาท่ีดินที่มีความขัดกันเองเปนเง่ือนไขสําคัญใหกลุมผูไดรับ
ผลกระทบสามารถสรางความหมายข้ึนมาอยางมีนํ้าหนัก และเพ่ิมความ
ชอบธรรมในการเคลือ่นไหว ทัง้นีก้ลุมชาวบานไดสรางความหมายในทีด่นิ
ขึ้นมาดวยสามวิธีการ คือ การประเมินประสบการณในการมีสวนรวม
ในการพัฒนาท่ีผานมา การร้ือฟนประวัตศิาสตรรวมของชุมชนในการดูแล
รกัษาและใชประโยชนในท่ีดนิ การสรางความรูในท่ีดนิขึน้มาใหมทีย่ดึโยง
ผลประโยชนสาธารณะภายใตบริบทการพัฒนาที่ยั่งยืนที่เปนวาระ
การพัฒนาระดับโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดการพื้นท่ีชุมนํ้า และ
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศ กลยุทธของกลุมผูไดรบัผลกระทบทําให
รัฐตองปรับบทบาทในการจัดหาที่ดินใหม

7. รฐัอยูในสถานการณทีต่องจดัหาทีด่นิจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษ
ใหได ในขณะเดียวกันก็มิอาจปฏิเสธขอเรียกรองจากกลุมชาวบานเพื่อ
รักษาความชอบธรรมทางการเมืองในการดําเนินนโยบายของรัฐเอาไว 
รฐัจงึไดทาํการปรับบทบาทในการจัดหาท่ีดนิใหมดวยการยินยอมยกเลิก
การจัดหาท่ีดินบางแหง คือที่ดินในเขตบานทุงง้ิว บานสบกก และบาน
บญุเรือง แตยงัคงความพยายามจัดหาท่ีดนิบางแหงเอาไว ดวยการเจรจา
ตอรองกับโรงงานยาสูบในกรณีเขตเศรษฐกิจอําเภอแมสาย นอกจาก

การปรบับทบาทในเรือ่งการจดัหาทีด่นิแลว รฐัยงัไดปรบัตวัในการพฒันา
เขตเศรษฐกิจพิเศษดวยมาตรการดานอ่ืนเพื่อผลักดันใหเขตเศรษฐกิจ
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พิเศษมีความกาวหนาควบคูกันไปดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐาน อาทิ ถนน ดานศุลกากรและการผานแดน การพัฒนา
และสงเสริมผูประกอบการธุรกิจในจังหวัดเชียงรายใหมีศักยภาพในการ
เขาถึงสิทธิประโยชนการลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ เปนตน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

การจัดหาท่ีดนิจดัตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษจังหวัดเชียงรายเปนปญหา
สําคัญที่ทําใหรัฐยังไมมีความคืบหนาในการดําเนินงาน บทบาทและ
มาตรการของรัฐที่มีความขัดกัน ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับชุมชนในทองถิ่น 
และขอเรียกรองและกลยุทธของกลุมชาวบานท้ังสี่กลุม แสดงใหเห็นถึง
ความตงึเครยีดทีด่าํรงอยูในโครงการพฒันาซึง่รฐัควรพจิารณาปรบัเปลีย่น
มุมมองและการดําเนินงาน ดังนี้

1. การอางอิงบริบทการพัฒนาระดับโลกและระดับภูมิภาคมิ
อาจเนนเพียงแคมติกิารสรางความรวมมือเพ่ือเปาหมายการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจเทานั้น หากแตตองคํานึงถึงมิติความเปนธรรม การมี
สวนรวม และความยั่งยืนของสังคมและส่ิงแวดลอมอยางแทจริงดวย

2. กระบวนการปรึกษาหารือกับชุมชนผูไดรับผลกระทบจากการ
จัดหาที่ดินจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษมิอาจวางอยูบนพ้ืนฐานของการให
ชุมชนยอมรับการพัฒนาของรัฐเพียงฝายเดียวเทานั้น หากแตตองตั้งอยู
บนพ้ืนฐานของการแสวงหาทางเลือกในการพัฒนา โดยมีเงื่อนไขสําคัญ
คอืความไวเนือ้เช่ือใจ ขอมลู ความรู ความเปนธรรม และความย่ังยนืของ
การใชประโยชนในที่ดิน

3. ที่ดินมีความหมายในหลายมิติซอนกันอยู ไดแก มิติความเปน

เจาของ การใชประโยชน เศรษฐกิจ วฒันธรรม และระบบนิเวศ การจัดหา
ทีด่นิจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษเปนการเปล่ียนแปลงความหมายท่ีดนิอยาง
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รุนแรงและสรางผลกระทบอยางลึกซึ้ง การลดทอนความหมายของที่ดิน
เหลอืเพยีงแคมติใิดมติหินึง่ยิง่สรางปญหาใหมคีวามยุงยากมากย่ิงขึน้ การ
พัฒนาของรัฐจึงควรคํานึงความซับซอนของความหมายท่ีดิน อันจะนํา
ไปสูการพัฒนาที่มีความเหมาะสมกับความหลากหลายของความหมาย
ในที่ดิน

4. นโยบายการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษท่ีเนนการจัดหาท่ีดนิเพ่ือ
จัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมในจังหวัดเชียงรายตองไดรับการทบทวนอยาง
จรงิจัง เนือ่งจากไมมคีวามเหมาะสมกับบรบิทพืน้ทีใ่นแงทีร่ฐัมอิาจจัดหา
ที่ดินไดมาอยางตอเนื่อง อีกทั้งสรางผลกระทบตอชุมชนและระบบนิเวศ 
และเปนตัวถวงรั้งการแสวงหาทางเลือกอ่ืนในการพัฒนา

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

กนกวรรณ มะโนรมย
คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยเรื่อง “ผูหญิงกับธรรมาภิบาลท่ีดินในเขตเศรษฐกิจ
พิเศษจังหวัดมุกดาหาร” มีวัตถุประสงค 3 ประการ ไดแก

1. เพือ่ศกึษารวบรวมและวเิคราะหขอมลูเกีย่วกบัการใชทรพัยากร 
การเขาถึง การครอบครองทรัพยากรที่ดินของผูหญิงในเขตเศรษฐกิจ

2. เพื่อรวบรวมและวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงการ
ใชที่ดินของผูหญิงกอนและหลังการเขามาของเขตเศรษฐกิจพิเศษ
มุกดาหาร

3. เพื่อเสนอแนะเชิงนโยบายบทบาทและการมีสวนรวมของ
ผูหญิงในการจัดการทรัพยากรท่ีดินแบบธรรมาภิบาลเพ่ือสรางความ
เปนธรรมกับผูหญิงในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ

วิธีการศึกษา

ใชวธิกีารศกึษาวจิยัเชงิคุณภาพ การประเมนิผลกระทบทางเพศสภาพ 
(Gender Impact Assessment-GIA) และการทําแผนท่ีทรพัยากรเพศสภาพ 
(Gender Resource Mapping) ในพืน้ทีเ่ขตพฒันานคิม ซึง่เปนพ้ืนท่ีสาํคญั
สวนหนึง่ของเศรษฐกิจพเิศษมกุดาหารท่ีดาํเนนิการเพ่ือสงเสริมการลงทุน
โดยกรมธนารักษ พื้นที่ดังกลาวมีเนื้อที่ 1,080 ไร ในตําบลคําอาฮวน 
ครอบคลุมหมูบานพรานอน หมูบานคําเขือง หมูบานนาถอน หมูบาน
กดุโงง และเพ่ิมเติมอีกในหมูบานโปงเปา นาคาํนอย และบานกดุโงงนอย 
รวมทั้งสิ้น 6 หมูบาน
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ผลการศึกษา

ประการแรก กอนประกาศเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ รฐัเขามาจัดการ
พื้นที่โดยการประกาศใหเปนเขตปาสงวนแหงชาติ ทําใหชาวบาน
เปล่ียนแปลงจากผูบกุเบิกทีด่นิเปนผูบกุรกุ สงผลตอสทิธกิารถือครองท่ีดนิ
รวมทั้งสิทธิการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติในรูปแบบตางๆ ของชุมชน
ในระยะยาว ซึง่จะถกูควบคมุดวยระบบสทิธติามกฎหมายท่ีมรีฐัอางสทิธิ
ความเปนเจาของ และตอมาพืน้ทีช่มุชนทีอ่ยูตดิเขตปาหรอืเขตภกูลายเปน
พืน้ทีเ่คลือ่นไหวของพรรคคอมมวินสิตแหงประเทศไทย (พคท.) สถานการณ
ดังกลาวทําใหรัฐบาลสงทหารเขามาสอดสองความเคล่ือนไหวในพ้ืนท่ี 
มกีารเกณฑชาวบานมาปรบัภูมทิศันโดยการหกัโคนกอไผและตนไมใหญ
ที่อยูรอบๆ หมูบานใหเปดโลงเพื่องายตอการเฝาระวัง และตอมารัฐได
ออกประกาศกาํหนดเขตปฏริปูทีด่นิในเขตปาสงวนแหงชาต ิและเปลีย่นเปน
พืน้ทีม่สีถานะเปน ส.ป.ก. ในป พ.ศ.2538 และมคีาํส่ังใหใชพืน้ทีบ่างสวน
จดัตัง้ศนูยวจิยัและพฒันาการเกษตรมุกดาหารและสถานีพฒันาอาหารสัตว
มุกดาหาร ชาวบานจํานวนหน่ึงที่ตองสูญเสียท่ีดินทํากินและท่ีอยูอาศัย
จากการลอมรัว้ไดรวมตวัเรยีกรองใหยตุกิารลอมร้ัว แตกไ็มเปนผลเพราะ
รัฐไดตอรองกับชาวบานโดยการรับเขาทํางานในสวนราชการ และตอมา
รฐัประกาศใหพืน้ทีศ่นูยวจิยัเกษตรและสถานพีฒันาอาหารสตัวมกุดาหาร
ที่มีเนื้อท่ีรวม 1,080 ไร ใหตกเปนที่ราชพัสดุและเพ่ือเปนเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ

ประการทีส่อง เขตเศรษฐกจิพเิศษเปนการพฒันาตามแนวเสรนียิม
และวาทกรรมการพฒันาทีร่ฐับาลเขาไปสนบัสนนุเพือ่ใหเกดิการสรางเขต
เศรษฐกิจใหม โดยขยายการพัฒนาสูพื้นที่ชายแดนและลดความยากจน

ในพื้นที่โดยอาศัยศักยภาพการพัฒนาเดิมและการเช่ือมโยงกับประเทศ
เพื่อนบานที่มีอยูแลว และพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเพิ่มเติม ทําใหรัฐได
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ทุมเทนโยบายและงบประมาณในการจัดการเขตเศรษฐกิจพิเศษเพ่ือ
เอื้ออํานวยใหเกิดการลงทุนโดยไดจัดหาท่ีดินในพ้ืนท่ีตําบลคําอาฮวน
ไดแลวเพ่ือใหเอกชนมาเชา ในขณะเดยีวกนัในพืน้ท่ีดงักลาวพบวาผูหญงิ
ใชทรัพยากรท่ีดินอยางเขมขนทั้งท่ีดินสาธารณะและท่ีดินสวนตัว ทําให
ผูหญิงไดรับผลกระทบจากการประกาศเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ กลาวคือ
นโยบายการจัดการท่ีดนิซึง่ทัง้มมีากอนประกาศเขตเศรษฐกิจพเิศษสงผล
ตอสทิธกิารเขาถงึทีด่นิสาธารณะของผูหญงิและผูชายในพืน้ทีเ่ปนอยางมาก 
เน่ืองจากพบวา ผูหญิงและคนในหมูบานในพื้นที่ศึกษาเคยใชประโยชน
ในพืน้ทีม่ากอนผานการบุกเบกิทีด่นิเพือ่ทาํมาหากิน เชน ทาํนา เลีย้งสัตว 
เก็บหาของปาที่ไดจากที่ดิน แหลงนํ้าที่มีกระจัดกระจายทั่วพื้นท่ี และ
ปาไมในพ้ืนที่ตลอดป ซึ่งถือเปนแหลงอาหารและรายไดของชาวบาน 
การใชทรพัยากรและการเขาถงึทีด่นิของผูหญงิและคนในทองถิน่สะทอน
ความสัมพันธระหวางสังคมและธรรมชาติ (Social-Nature) ตอมารัฐ
ประกาศลอมร้ัวเพือ่ทาํเปนศนูยราชการ และตอมาพ้ืนทีด่งักลาวประกาศ
เปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ แตชาวบานก็ยังเขาไปใชประโยชนทั้งการเลี้ยง
วัวควายและเก็บหาอาหารในบริเวณดังกลาวเนื่องจากที่ดินและพื้นท่ี
ที่ชาวบานใชประโยชนคือสถานที่สรางความมั่นคงอาหาร รายได และ
พัฒนาความสัมพันธทางสังคมวัฒนธรรม ซึ่งสะทอนใหเห็นวาท่ีดินมี
ความหมายตอชาวบานไมเพียงเปนพื้นที่ทางเศรษฐกิจ แตเปนพื้นที่ของ
การแลกเปลี่ยนสังสรรคของผูหญิงและผูชาย พื้นที่ดานสังคม เศรษฐกิจ 
และวัฒนธรรม และความสัมพันธระหวางคนในพ้ืนท่ีกับธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม

ประการท่ีสาม กลุมผูหญิงในฐานะผูกระทําการที่ไดรับผลกระทบ
จากการเปลี่ยนแปลงการใชที่ดินและการอางสิทธิความเปนเจาของพ้ืนที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษของรัฐมีหลากหลายกลุม สามารถแบงออกเปน 
4 กลุมใหญ ไดแก 1) กลุมสูญเสียที่ดิน/ถูกเวนคืนที่ดิน 2) กลุมที่มีที่ดิน
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ทํากินและที่อยูอาศัยติดเขตพื้นที่พัฒนานิคม 3) กลุมเลี้ยงวัวควาย และ 
4) กลุมหาอาหารตามธรรมชาติ ซึ่งทั้งสี่กลุมมีความวิตกกังวลคอนขาง
แตกตางกันตอการเปลี่ยนแปลงที่ดิน ทั้งในพื้นที่ที่กําลังกลายเปนเขต
พฒันาเศรษฐกจิและพืน้ทีร่อบนอกทีต่องถกูเวนคนืเพือ่พฒันาโครงสราง
พื้นฐานรองรับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ เชน ถนนสี่เลน และรถไฟ
รางคู อยางไรก็ตาม กลุมที่ตอรองกับรัฐยังคงเขาไปใชประโยชนในพื้นที่ 
เชน เลีย้งวัวควาย ทาํนา หาฟน หาปลาและของปาแตเปนไปแบบมีความ
วติกกงัวลและความเสีย่งวาเมือ่ใดจะถกูผลกัดนัออกจากการใชประโยชน 
สวนกรณีผูหญิงท่ีสูญเสียพื้นที่เลี้ยงวัวเพราะถูกหามไมใหเขาไปเล้ียง
วัวควายไดอีกตอไปหลังจากพื้นที่ถูกพัฒนาเปนศูนยวิจัยและพัฒนา
การเกษตรมุกดาหารและสถานีพฒันาอาหารสัตวมกุดาหาร พบวา การเล้ียง
ววัควายของท้ังผูหญงิและผูชายในท่ีดนิกอนทีจ่ะกาํหนดใหเปนศนูยวจิยั
และพัฒนาการเกษตรมุกดาหาร สถานีพัฒนาอาหารสัตวมุกดาหารนั้น 
โดยเฉลี่ยไมตํ่ากวาครัวเรือนละ 10 ตัว ซึ่งมากที่สุดถึง 100 ตัวของ
บางครัวเรือน ผูหญิงเกือบท้ังหมดตองหางานทํานอกชุมชนมากข้ึน
รวมท้ังทยอยขายวัวควายซ่ึงเคยเปนแหลงอาหารและรายไดสําคัญมาก
ของครัวเรือนเฉล่ียประมาณปละ 50,000-80,000 บาท ไปจนเหลือ
ชาวบานที่ยังคงเล้ียงวัวควายไมถึงรอยละ 10 ซึ่งปจจุบันกลุมผูหญิงและ
ผูชายท่ียงัคงเล้ียงวัวควายในพ้ืนทีท่ีถ่กูประกาศใหเปนเขตเศรษฐกิจพเิศษน้ัน
เหลือเพียง 16 คน จากทั้งหมดในพื้นที่ซึ่งจากเดิมผูเลี้ยงวัวควายมีเฉล่ีย
มากกวา 80% ในแตละชุมชนในพื้นที่ศึกษา การสูญเสียรายไดจากการ
เลี้ยงวัวควายทําใหผูหญิงตองออกมาทํางานนอกชุมชนเพ่ือหารายได
เลี้ยงครอบครัว

ประการท่ีสี่ ผูหญิงและคนในพ้ืนท่ีรับรู วาตนจะตองเผชิญกับ

ความเสีย่งและภาระท่ีหนกัในอนาคตดานการดาํเนนิชวีติจากการจะตอง
สูญเสียที่ดินเพื่อสรางรางรถไฟรางคูและถนนสี่เลน พวกเขาไมตองการ

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 113



ใหมเีขตเศรษฐกิจพเิศษ ยงัไมยอมรับคาเวนคืนทีด่นิและยังไมตกลงเลือก
เสนทางพัฒนารางรถไฟและถนนส่ีเลน เพราะมีความวิตกกังวลเปน
อยางมากวาอนาคตของตนเอง ครอบครวัและบตุรหลานจะมคีวามมัน่คง
อยางไรหากตองสูญเสียที่ดินที่ไมมากอยูแลวไปกับการสรางเสนทาง
คมนาคม อีกทั้งพวกเขาตางยังไมเขาใจ ไมมั่นใจและยังไมเห็นประโยชน
วาเขตเศรษฐกจิพเิศษจะชวยพฒันาชมุชนทองถ่ินและความเปนอยูใหดขีึน้
กวาทีเ่ปนอยูในขณะทีพ่วกเขาตองเสยีสละทีด่นิไปแลว นอกจากนีก้ารไดรบั
ขอมูลเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษมีจํากัดและชาวบานโดยเฉพาะผูหญิง
ไมเขาใจวาเขตเศรษฐกิจพเิศษหมายถึงอะไร และหนวยงานตางๆ ในระดับ 
อบต. ตางมีความเขาใจเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษแตกตางกัน และเมื่อ
รัฐไดเขามาชี้แจง ผูหญิงและคนในชุมชนก็ยังไมแนใจวาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษจะเกิดประโยชนแทจริงอยางไร ทําใหชาวบานท้ังชายและหญิงมี
ความเหน็ทัง้แงบวกและแงลบกบัเขตเศรษฐกจิพเิศษ ผูหญงิบางกลุมเหน็
วาเขตเศรษฐกิจพิเศษอาจจะสรางรายได สรางอาชีพกับบุตรหลาน
โดยเฉพาะตอครอบครัวที่สงลูกเรียนระดับสูง รวมทั้งพัฒนาความเจริญ
ผานโครงสรางพ้ืนฐาน ไดแก ถนนและรถไฟ อาจมีการสรางงานสราง
รายได แตอาจมีผลเสียมากเชนกันดานปญหาสิ่งแวดลอม สวนผูหญิง
อีกบางกลุมที่ไดเคยสูญเสียที่ดินไปกับการพัฒนาท่ีผานมาและคาดวา
จะสูญเสียที่ดินเพิ่มขึ้นจากการเวนคืนที่ดินเพื่อสรางถนนและรางรถไฟ
เห็นวา เขตเศรษฐกิจพิเศษทําลายวิถีการดํารงชีพ และคาดวาจะสราง
ปญหาส่ิงแวดลอมตอพืน้ทีม่ากเพราะมีจนิตนาการและรับรูวาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษจะเหมือนกับนิคมอุตสาหกรรมที่ในภาคตะวันออก

ประการทีห่า กระบวนการชดเชยการเวนคนืท่ีดนิทีเ่ปนของชาวบาน
เพือ่การตัดถนนส่ีเลนและสรางรางรถไฟเต็มไปดวยความไมเขาใจ สบัสน 

และขาดการมีสวนรวมของผูหญงิ เนือ่งจากการจัดตัง้เขตเศรษฐกิจพเิศษนัน้
รัฐไดเชิญหนวยราชการที่เกี่ยวของและแตงตั้งคณะกรรมการระดับพื้นท่ี
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ตามคําสั่งที่ 17/2557 คณะกรรมการและคณะทํางานจัดตั้งเขตเศรษฐกิจ
พิเศษมุกดาหาร โดยมิไดมีตัวแทนของภาคประชาชนในพ้ืนท่ีเขาเปน
คณะกรรมการระดบัจงัหวดั การมสีวนรวมของภาคประชาชนโดยจะเนน
การแจงใหทราบมากกวาการปรึกษาหารือ แมวาจะจัดใหมีการประชุม
เขตเศรษฐกิจพเิศษหลายคร้ังในพ้ืนทีแ่ตผูทีเ่ขาประชุมสวนมากจะเปนผูนาํ
เปนหลัก และผูเขาประชุมผูหญิงมิไดแสดงความคิดเห็นหรือกลาพูดตอ
ที่ประชุมเมื่อรัฐจัดการประชุมเรื่องการเวนคืนท่ีดินเพื่อสรางถนนสี่ชอง
จราจรและรถไฟฟารางคู การจัดการประชุมเรื่องเวนคืนท่ีดินมีลักษณะ
เปนการช้ีนําใหประชาชนเห็นดวยกับทางเลือกท่ีบริษัทไดสรุปมาแลววา
มคีวามคุมคามากทีส่ดุ ในขณะทีช่าวบานหลายคนยงัไมรูแนชดัวาตนเอง
และครอบครัวจะไดรับผลกระทบมากนอยแคไหนและสมควรท่ีจะเลือก
เสนทางไหนมากท่ีสุด ดวยขอมูลที่ไมชัดเจนและความสับสนท่ีเกิดข้ึน 
สงผลตอการแสดงความคดิเหน็ของชาวบาน ทัง้โดยการแสดงความคดิเห็น
หนาเวทีซึ่งปรากฏวามีชาวบานเพียงไมกี่คนเทานั้นท่ีกลา ในขณะท่ีการ
กรอกแบบสอบถามเลือกเสนทางถนนที่เหมาะสมนั้นเปนไปอยางสับสน
เพราะชาวบานบางคนไมรูจะกรอกแบบสอบถามอยางไรเน่ืองจากอาน
หนงัสอืไมออก บางคนอานออกแตเขยีนไมถนดั และเสนทางเลอืกทีเ่สนอ
โดยกรมทางหลวงใหชาวบานเลือกวาจะเอาเสนทางใดนั้น ยากตอความ
เขาใจโดยผูหญิงและชาวบาน ในขณะที่อีกหลายคนไมไดสนใจกรอก
แบบสอบถามดังกลาวและไมมีใครเลยท่ีจะสามารถทราบไดวาการเลือก
เสนทางของตวัเองในแบบสอบถามน้ันจะเปนท่ีรบัรูหรอืมผีลตอการตัดสนิ
เลือกเสนทางถนนมากนอยเพียงใด ชาวบานท้ังหญิงและชายมีความ
ประสงคเพื่อตองการใหไดรับคาเวนคืนที่ดินที่ดินท่ีเปนธรรม มีความ
สมเหตุสมผลดานราคาโดยนําคาสูญเสียโอกาสในอนาคตมาคิดคํานวณ

รวมดวย ดังน้ันกระบวนการตอรองเทาที่ผูหญิงและชาวบานกระทําได 
ณ ขณะนีค้อืยงัไมยอมลงนามเพือ่ยอมรบัอตัราคาเวนคนืทีด่นิทีเ่สนอโดย
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ทางราชการ และแสวงหาความชวยเหลือจากภาควิชาการและองคกร
ภาคเอกชนท่ีทํางานในพ้ืนที่เพื่อรวบรวมขอมูลเก่ียวกับการทํามาหากิน 
รายไดที่เกิดจากการใชที่ดิน ณ ปจจุบัน การคาดการณรายไดที่คาดวา
จะเกิดขึ้นในอนาคตและคาสูญเสียโอกาสในการทํามาหากินในอนาคต
ในที่ดินที่คาดวาจะถูกเวนคืน ทั้งนี้เพื่อเสนอใหรัฐพิจารณาใหคาเวนคืน
ที่ดินที่เปนธรรม

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. คณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) 
ระดบัชาติและระดับจงัหวดั และสาํนกังานท่ีดนิจงัหวัดมกุดาหาร ธนารักษ
จังหวัด องคกรปกครองสวนทองถ่ินและภาคประชาชน ควรพิจารณานํา
แนวคิดกรรมสิทธิ์รวมมาจัดการที่ดินโดยไมควรแยกที่ดินออกจากชุมชน
หรอืกดีกนัชมุชนไมใหใชประโยชนแบบเบด็เสรจ็เดด็ขาด โดยทกุภาคสวน
สามารถใชประโยชนในที่ดินได ดังเชนขอเสนอที่วา หากกรณีไมมี
ภาคเอกชนมาประมูลพื้นท่ี 1,080 ไรที่กําหนดเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
กรมธนารักษควรอนุญาตใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและภาค
ประชาสังคมรวมปรึกษาหารือกันพิจารณาการนําพื้นท่ีนี้มาพัฒนา
กิจกรรมการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่สอดคลองกับความตองการของ
ทองถิ่นและสงเสริมการเพ่ิมการผลิต อาทิ การพัฒนาปศุสัตวเน่ืองจาก
พื้นที่เหลานั้นเปนแหลงเลี้ยงวัวควายที่สําคัญของชาวบาน การพัฒนา
เปนตลาดการคาวัวควายหรือตลาดสินคาเกษตร ทั้งนี้การประกาศ
ดังกลาวตองกําหนดเปนนโยบายใหชัดเจนโดยกรมธนารักษเพ่ืองายตอ
การปฏิบัติ เนื่องจากยังไมมีภาคเอกชนเขามาประมูลพื้นท่ี 1,080 ไร 

เพราะความไมพรอมดานเงื่อนไขและปจจัยดึงดูดรวมทั้งแรงจูงใจหลาย
ประการที่สําคัญ ไดแก ที่ดินในจังหวัดมุกดาหารมีราคาสูงขึ้นมากในชวง
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หลายปทีผ่านมา ประเภทกิจการในเขตเศรษฐกิจพเิศษมุกดาหาร 5 ประเภท 
ไมสอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่ที่มีขนาดเล็ก ยังไมมีการขนสงระบบ
ราง สนามบนิ ทาํใหตองใชเวลาในการเดินทางคอนขางยาวนาน เปนเหตุ
ใหมีตนทุนในการขนสงสูง คาเชา/คาธรรมเนียมสูง (24,000 บาทตอป) 
สูงกวาจังหวัดใกลเคียง และยังขาดแผนรองรับดานระบบบําบัดนํ้าเสีย 
การปองกันปญหามลพิษ การกําจัดขยะ ซึ่งนักลงทุนอาจมองวาเปน
ปญหาในการเชื่อมตอระบบตางๆ ตองใชทุนในการดําเนินการคอนขาง
สูงซึ่งอาจทําใหคืนทุนชาเนื่องจากตองลงทุนทั้งแปลงเพ่ือรองรับกิจการ
ที่จะเกิดขึ้นโดยยังไมมีเครือขายหรือภาคอุตสาหกรรมอ่ืนๆ เชื่อมโยง
ในขายการผลิต ดงันัน้รฐัควรพจิารณากระตุนใหภาคเอกชนลงทุนในพืน้ที่
อืน่หรอืพืน้ท่ีทีท่าํเกษตรอุตสาหกรรมของจังหวดัอยูแลวโดยการประกาศ
เปนเขตเศรษฐกิจพิเศษเพราะมีพื้นที่กวางขวางและใกลกับดานชายแดน
มากกวา

2. จากบทสรุปของการศึกษาที่ผานมาเห็นวา การจัดการท่ีดิน
ในเขตเศรษฐกิจพิเศษท้ังกอนการประกาศและหลังการประกาศเปน
เขตเศรษฐกิจพเิศษในเขตบานพรานอนและหมูบานโดยรอบรวม 1,080 ไร 
พบวาขาดความเปนธรรมดานการเวนคืนท่ีดินตอผู หญิง อีกท้ังยัง
ไมสามารถคาดการณผลกระทบทางสังคมและส่ิงแวดลอม และไมเปด
โอกาสใหผูหญงิและชาวบานในพืน้ทีม่สีวนรวมในกระบวนการการจดัการ
ที่ดิน ดังแนวทางตอไปนี้

2.1 คณะทํางานดานกําหนดขอบเขตพื้นที่การลงทุน ผังเมือง 
และการใชประโยชนจากทีด่นิระดับจงัหวดั (คณะทาํงานกาํหนดเขตฯ) เรง
สรางความเขาใจทีต่รงกันระหวางภาคประชาชน ภาครฐั และภาคเอกชน 
เกีย่วกบัการใชทีด่นิเขตเศรษฐกิจพเิศษทีเ่กดิขึน้ในพ้ืนท่ีทีก่าํหนดคือพืน้ท่ี

บานคาํอาฮวน จาํนวน 1,080 ไร โดยตองชีแ้จงใหชดัเจนถึงประโยชนและ
ผลกระทบท่ีคาดวาจะเกิดขึน้กบัชมุชนท้ังแงบวกและแงลบ โดยการจัดเวที
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ที่เปดโอกาสใหภาคประชาชนไดรับรูขอมูลที่รอบดานดวยบรรยากาศ
ทีเ่ปนมติรและมีความเสมอภาคในการแสดงออกของภาคประชาชน และ
ฟงขอมูลจากภาคประชาชน เชน ประวัติศาสตรการใชที่ดิน การใช
ประโยชนจากท่ีดินในอดีตและปจจุบัน รายไดและอาหารท่ีชาวบาน
ไดประโยชนจากทีด่นิ และความวิตกกงัวลและความย่ังยนืของวิถดีาํรงชพี
ของชุมชน เปนตน

2.2 โยธาธกิารจงัหวดั กรมทางหลวง สาํนักงานยตุธิรรมจงัหวดั
มุกดาหาร และสถาบันวิชาการ ควรสรางเวทีแลกเปลี่ยนความเห็น
เกี่ยวกับการเวนคืนที่ดินเพื่อสรางถนนสี่เลนและรถไฟรางคู

2.3 มีมาตรการและแนวทางการชดใชการเวนคืนท่ีดินอยาง
เปนธรรมโดยคํานึงถึงราคาท่ีดินในอนาคตมาประกอบการกําหนด
คาชดเชยจากการที่จะตองสูญเสียที่ดินของผูหญิง และนําขอมูลของ
ชาวบานและวิถีชีวิตของชาวบานมาประกอบการตัดสินใจประเมินราคา
ที่ดินเพื่อการเวนคืน เชน ระดับการพึ่งพาที่ดินและทรัพยากร

2.4 คิดคํานวณคาเวนคืนที่ดินที่รวมคาที่ดินท่ีไดจากการ
เวนคืนและคาเสียโอกาสของผูหญิงและชาวบานท่ีไมไดใชที่ดินอีกตอไป
เนื่องจากตองสูญเสียที่ดินโดยถาวร และคาเวนคืนตองเปนธรรมและ
สมเหตุสมผล เชน รายไดที่ชาวบานคาดวาจะสูญเสียไปในอีกอยางนอย 
10 ปขางหนาจากการใชพืน้ที ่เชน การเลีย้งววั และการหาอาหาร ซึง่เปน
กิจกรรมการผลิตที่สําคัญของชาวผูหญิง ซึ่งจะตองเผชิญเมื่อไมมีโอกาส
เขาไปหาอาหารตามธรรมชาติหรือผลิตอาหารจากการเก็บหาในพื้นที่
อีกตอไป

2.5 เนนการเปดพืน้ท่ีใหกบัผูหญิงเปนการเฉพาะ สรางโอกาส
ใหผูหญิงกลาทีจ่ะสะทอนความตองการและความเหน็ของตนอยางอสิระ

เรื่องผลกระทบของเศรษฐกิจพิเศษที่มีตอที่ดิน ซึ่งเปนการเพ่ิมพื้นท่ี
ตอรองใหกับผูหญงิในพื้นที่
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2.6 คณะทํางานดานกําหนดขอบเขตพื้นที่การลงทุน ผังเมือง 
และการใชประโยชนจากท่ีดนิระดับจงัหวัด ควรเนนการประเมินผลกระทบ
ทางสังคมและสิ่งแวดลอมแบบมีสวนรวมจากภาคประชาชนทั้งหญิงและ
ชายเพ่ือการวางผังเมืองท่ียั่งยืนเกี่ยวกับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
เชน การกําหนดพ้ืนที่เสี่ยงที่จะเกิดปญหาสิ่งแวดลอม พื้นที่สีเขียว พื้นที่
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และพื้นที่ท่ีเปนโซนปลอดภัยตอชุมชน และเพื่อ
ปองกนัผลกระทบทางสังคมและส่ิงแวดลอมทีค่าดวาจะเกิดขึน้ในอนาคต

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

สุรสม กฤษณะจูฑะ
ปนวดี ศรีสุพรรณ

คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

การวจิยัเรือ่งการสรางธรรมาภิบาลการบริหารจดัการทีด่นิชายแดน
แบบมสีวนรวม: กรณศีกึษาเขตพฒันาเศรษฐกจิมกุดาหาร มวีตัถปุระสงค
คอื 1) เพือ่ศกึษาพัฒนาการการถือครองท่ีดนิและการใชประโยชนในท่ีดนิ
ในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร 2) เพื่อทําความเขาใจ
ผลกระทบและผลทีอ่าจเกิดขึน้ในอนาคตจากนโยบายเขตเศรษฐกจิพเิศษ 
จงัหวดัมกุดาหาร ตอการบรหิารจดัการทีด่นิชายแดน และ 3) เพ่ือพัฒนา
แนวทางการสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการท่ีดินชายแดนแบบมี
สวนรวมที่สามารถสรางความเปนธรรมในการจัดการที่ดิน

วิธีการศึกษา

การวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใชพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษในอําเภอ
ดอนตาล จังหวัดมุกดาหาร เปนพื้นที่ศึกษา เพื่อทําความเขาใจมุมมอง
และขอเสนอของผูมสีวนไดสวนเสียและผูเกีย่วของทุกภาคสวน ทัง้ภาครัฐ 
เอกชน และประชาชน ตอธรรมาภบิาลในการบรหิารจดัการทีด่นิชายแดน
ภายใตบรบิทของการพัฒนาพ้ืนท่ีชายแดนเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยใช
ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ การเก็บขอมูลจะเปนการเก็บขอมูลโดยการ
สัมภาษณอยางเปนทางการและไมเปนทางการ การสังเกตการณอยางมี
สวนรวมและไมมสีวนรวม การสนทนากลมยอย และการจัดกระบวนการ
ประชุมกลุมยอยในชุมชน โดยใชแนวทางการประเมินสภาวะชนบทแบบ
มีสวนรวม
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ผลการศึกษา

1. พฒันาการการถอืครองทีด่นิและการใชประโยชนในทีด่นิในพืน้ที่
เขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร: กรณีของอําเภอดอนตาล

เมื่อมองประวัติศาสตรพื้นที่ดอนตาลผานมิติพัฒนาการการ
ถือครองท่ีดินและการใชประโยชนที่ดิน ทําใหเห็นภาพวา ดอนตาล
มีกระบวนการเปลี่ยนแปลงพื้นที่จากแหลงอารยธรรมชายแดน ซึ่งเปน
ชุมชนกอนประวัติศาสตร คอยๆ พัฒนามาเปนชุมชนชายแดนซึ่งผูคน
อาศัยอยูในพื้นที่โดยเปนอิสระจากรัฐ ในยุคตอมาเปนหมูบานชายแดน 
เม่ือรัฐไทยเริ่มผนวกดินแดนบริเวณชายแดนเขามาเปนสวนหนึ่งของ
ประเทศ ทาํใหชมุชนทีเ่ปนอิสระกลายมาเปนหมูบานชายแดนท่ีอยูภายใต
ระเบียบการปกครองของรัฐสวนกลาง และเมื่อหมูบานชายแดนมีการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจเพ่ิมมากข้ึนก็เริ่มมีการเปล่ียนแปลงมาเปนเมือง
ชายแดน ในปจจุบนัเมืองชายแดนกไ็ดกลายมาเปนเขตชายแดนในความหมาย
สามรูปแบบ คือ เขตจังหวัดจากการจัดโซนน่ิงรวมเปนกลุมกับจังหวัด
สกลนคร นครพนม ในนามของกลุมจังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนบน 2 และเรยีกการรวมกลุมจงัหวดันีว้ากลุม “สนกุ” ส. คอื สกลนคร 
น. คอื นครพนม สระอ ุและ ก. คอื มกุดาหาร นอกจากนีย้งัมคีวามหมาย
ของการเปนเขตชายแดนท่ีเชือ่มตอกบัประเทศเพ่ือนบาน และความหมาย
ของเขตชายแดนท่ีกําลังจะพัฒนาเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ทั้งน้ี
ในปจจุบันพื้นที่ตางๆ เหลานั้นยังไดซอนทับกัน เชน แหลงอารยธรรม
ชายแดนเปนอัตลักษณที่ดอนตาลนําเสนอพ้ืนที่เพื่อการทองเท่ียวและ
การสรางรากเหงาความเปนดอนตาล และจะพบวาเม่ือมีการผลักดันเขต
พฒันาเศรษฐกจิพิเศษขึน้ในพืน้ทีด่อนตาล เขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษกไ็ด

ซอนทับกับพ้ืนที่เดิมอีกช้ันหนึ่ง ทําใหเกิดการสรางอาณาเขตแบบใหม
ทีมุ่งทาํใหดอนตาลเชือ่มตอกบัโลกาภวิตัน ดงันัน้ เมือ่พจิารณาพฒันาการ
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การถือครองที่ดินและการใชประโยชนที่ดินจะตองทําความเขาใจผาน
บรบิทความเปลีย่นแปลงของเทคโนโลยกีารสรางอาณาเขต ซึง่เปนกรอบ
แนวคดิของการสรางนโยบายในการบรหิารจดัการทีด่นิภายในพืน้ทีห่นึง่ๆ 
ตลอดจนสงเสรมิ สนบัสนนุ จาํกดั หรอืหามปรามไมใหเกดิการใชประโยชน
ในที่ดิน ดวยเหตุนี้ ปจจัยในการจัดการที่ดินชายแดนเปนผลพวงจาก
เทคโนโลยกีารสรางอาณาเขตทีม่กีารซอนทบัของพืน้ทีห่ลากหลายรปูแบบ 
กลาวคือ ชายแดนในฐานะพ้ืนที่ความม่ันคงของชาติ ชายแดนในฐานะ
พื้นที่เศรษฐกิจ ชายแดนในฐานะพื้นที่ชุมชนชายขอบ ชายแดนในฐานะ
พื้นท่ีอัตลักษณทางวัฒนธรรม ชายแดนจึงเปนพื้นที่ของการปะทะ
ประสานของพ้ืนท่ีหลากหลายรูปแบบ อีกท้ังในเวลาเดียวกันก็พบวา
กลุมคนตางๆ ไดเขามาผลติสรางพืน้ท่ีชายแดนตามกรอบแนวคิดของตน 
ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และทองถิ่น ยิ่งทําใหเห็น
พัฒนาการการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนที่ดินซึ่งมีความซับซอน

2. ผลกระทบและผลทีอ่าจเกิดขึน้ในอนาคตจากนโยบายเขตเศรษฐกจิ
พิเศษ จังหวัดมุกดาหารตอการบริหารจัดการที่ดินชายแดน

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากนโยบายที่ยังคงไมมีความชัดเจน 
อยางไรก็ดี ในระดับพื้นที่มีความกังวลตอการบริหารจัดการท่ีดิน และ
การเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน โดยในพ้ืนที่ศึกษามีลักษณะของ
การถือครองที่ดินโดยรายยอย ทั้งนี้การถือครองท่ีดินเฉล่ียรายละ 3.4 ไร 
โดยพบผูที่ถือครองท่ีดินสูงสุดที่ 50 ไร ทําใหพบวาไมมีเจาของท่ีดิน
รายใหญที่สามารถรวบรวมท่ีดินเปนผืนใหญได อยางไรก็ตาม ภายใต
นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารไดกระตุนใหเกิดความ
เปลี่ยนแปลงในราคาที่ดิน เนื่องจากเกิดความคาดหวังตอความ

เปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นในอนาคต อยางไรก็ตาม จะพบวาอัตราเรงของ
ความเปล่ียนแปลงน้ันไมไดเปนไปอยางรวดเร็วฉับพลัน เนื่องจาก
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ดอนตาลเปนพื้นที่ซึ่ง “ยังหางไกลความเจริญ” การเขามาเก็งกําไรท่ีดิน
จึงยังคงมีไมมากนัก ในขณะท่ีกรรมสิทธ์ิการถือครองท่ีดินพบวาพ้ืนที่
สวนใหญเปนโฉนดท่ีดนิ ทาํใหคอนขางมคีวามม่ันคงในการถือครองท่ีดนิ 
ในขณะทีพ่ืน้ทีส่าธารณะของชมุชนมพีืน้ทีไ่มกวางมากนกั การใชประโยชน
ที่ดินพบวาพื้นที่สวนใหญเปนพื้นที่เกษตรกรรม โดยมีพื้นที่สวนหนึ่งที่
ชาวบานไดเขาไปทํากินในที่ดินสาธารณะหนองกลางโคก ชาวบาน
ครอบครองทําประโยชนโดยเชาจากเทศบาลตําบลดอนตาลผาสุก 
ซึ่งผูครอบครองที่ดินมีความรูสึกไมมั่นคงในการถือครองท่ีดินมากนัก

เมือ่พจิารณานโยบายเขตพฒันาเศรษฐกจิมุกดาหาร ซึง่ไดประกาศ
ในวนัที ่17 พฤศจกิายน 2557 คณะกรรมการนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
(กนพ.) ไดมีมติเห็นชอบขอบเขตพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจมุกดาหาร 
11 ตําบล เนื้อที่ 361,524 ไร หรือ 578.5 ตารางกิโลเมตร ในเขตพื้นที่
อําเภอเมืองมุกดาหาร 5 ตําบล ไดแก ตําบลศรีบุญเรือง ตําบลมุกดาหาร 
ตําบลบางทรายใหญ ตําบลคําอาฮวน และตําบลนาสีนวน, อําเภอ
ดอนตาล 2 ตําบล ไดแก ตําบลดอนตาล และตําบลโพธ์ิไทร, อําเภอ
หวานใหญ 4 ตําบล ไดแก ตําบลหวานใหญ ตําบลปงขาม ตําบล
บางทรายนอย และตาํบลชะโนด ตอมามกีารขอพืน้ทีเ่พิม่เตมิในภายหลงั 
3 ตําบล คือ ตําบลบานแกง ตําบลเหลาหมี และตําบลนาสะเม็ง รวม
เนื้อที่ที่ขอเพ่ิมเติม 144,941.76 ไร โดยเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
มุกดาหารมีทิศทางการดําเนินงานใน 3 มิติ คือ มิติที่ 1 การสงเสริมการ
สงออกสนิคา มติทิี ่2 การสงเสรมิการลงทนุเพือ่รองรบัการผลติภาคเกษตร
และอุตสาหกรรมตอเน่ืองจากการเกษตร เพื่อสงเสริมการผลิตในภาค
เกษตรและอุตสาหกรรมแปรรูปเกษตร มิติที่ 3 การสงเสริมการลงทุน
ในดานการบริการและการทองเท่ียว

เมือ่พจิารณานโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษในฐานะวาทกรรม 
จะพบวา เขตเศรษฐกจิพเิศษเปนนโยบายทีถ่กูผลกัดนัจากแนวคดิเสรนียิม
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ทางเศรษฐกิจ ที่มุงใหเกิดการพัฒนาพื้นที่ชายแดน เขตเศรษฐกิจพิเศษ
เปนพ้ืนท่ีสําหรับการเช่ือมโยงระหวางนักลงทุนตางชาติกับพ้ืนท่ีชนบท
อันหางไกลใหไดรับการพัฒนา เปลี่ยนชายแดนจากพ้ืนที่ซึ่งอยูหางไกล
ความเจริญมาสูพื้นที่สําหรับการเชื่อมตอดานการคาการลงทุน อยางไร
ก็ตาม วาทกรรมเขตเศรษฐกิจพิเศษที่ถูกสรางขึ้น พบวามีการนิยามจาก
หลากหลายกลุม แตละกลุมมีมุมมองตอเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร
แตกตางกันไป กลาวคือ ในมุมมองขององคกรระหวางประเทศอยาง
ธนาคารพัฒนาเอเชียเห็นวา เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารเปนจุดหนึ่ง
ภายใตเสนทางในการเชื่อมตอของอนุภูมิภาคลุมนํ้าโขง ซึ่งเห็นวาการ
เชื่อมตอนี้จะสงเสริมใหเกิดการไหลเวียนของทุน ผูคน สินคา ใหสามารถ
เดินทางไดสะดวกคลองตัวย่ิงขึ้น ซึ่งจะกระตุนใหเศรษฐกิจท้ังระบบ
เกิดการเติบโต และมุกดาหารก็จะเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตามไปดวย 
ในขณะท่ีมุมมองจากภาครัฐมุงสรางเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเพ่ือการ
อตุสาหกรรมทีม่ทีนุขนาดใหญเขามาลงทุน โดยเห็นวาปจจัยสามประการ
ทีส่าํคญัตอการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษคือ การผอนคลายกฎระเบียบดาน
การลงทุน การสงเสริมใหเกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และการจัดสรรหา
ที่ดินเพ่ือใหเอกชนเชา อยางไรก็ตาม เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษคอยๆ 
ขยับไปอยางเชือ่งชา ทาํใหหนวยงานของรฐัเริม่มกีารปรบัเปลีย่นนโยบาย
ใหม โดยหนัมาใหความสนใจนกัลงทนุหรอืผูประกอบการในทองถิน่แทน 
มุมมองของภาคเอกชนใหความสําคัญกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน 
ซึง่จะตองมกีารสรางการขนสงระบบรางมายังจงัหวัดมกุดาหารเพ่ือใหเกดิ
การเช่ือมตอของการขนสงสินคา เพราะมีความสําคัญในการเช่ือมตอ
ระหวางประเทศ ในฐานะที่มุกดาหารเปนศูนยกระจายสินคา ในมุมมอง
ของภาคเอกชนจึงใหความสําคัญกับการสงเสริมใหเกิดการลงทุน

ในลักษณะที่ใกลเคียงกับองคกรระหวางประเทศอยางธนาคารพัฒนา
เอเชีย เนื่องจากเห็นดวยกับยุทธศาสตรสําคัญของการพัฒนาจังหวัด
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มุกดาหารคือการเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบานและอาเซียน ในมุมมอง
ของภาคประชาสังคมซึง่อาศยัแนวคิดนเิวศวฒันธรรมชมุชนในการวพิากษ
ทิศทางการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารใหเปนนิคม
อตุสาหกรรม โดยเหน็วาจะเขาไปแยงชงิทีด่นิและจะสงผลตอคณุภาพชวีติ
และสิง่แวดลอม นอกจากนีย้งัเห็นวา เขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหาร
ไมไดเปดโอกาสใหประชาชนในพื้นที่มีสวนรวม ซึ่งทําใหประชาชน
ไมสามารถกําหนดแนวทางการพัฒนาของตนเองได ดวยเหตุนี้ภายใต
ชุดวาทกรรมที่หลากหลาย ทําใหเห็นวาเขตพัฒนาเศรษฐกิจมุกดาหาร
ไมไดเปนนโยบายท่ีถกูครอบงําจากอุดมการณเสรีนยิมใหมทางเศรษฐกิจ
แตเพียงอยางเดียว หากแตเปนนโยบายท่ีมีการแขงขันในการสราง
ความหมายการพัฒนาจากหลายฝาย

สาํหรบัเสยีงของทองถิน่ งานวจิยัไดมุงเนนพืน้ทีเ่ปาหมายเขตพฒันา
เศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารของอําเภอดอนตาล พบวา ทองถิ่นมีสวน
ในการสรางความหมายการพัฒนาตามแนวทางท่ีทองถ่ินปรารถนา 
นั่นคือเสนอใหมีการสราง “เขตเศรษฐกิจพิเศษจากขางลาง” โดยเห็นวา 
ทองถิ่นควรมีอํานาจในการจัดการตนเอง และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
ควรเปนสวนหน่ึงของทองถ่ิน ไมไดเปนพื้นที่แยกออกจากทองถ่ิน 
นอกจากนี้ทองถิ่นมีความกระตือรือรนที่จะตอบสนองตอความตองการ
ที่จะเปนสวนหนึ่งของโลกาภิวัตน ทองถิ่นจึงเห็นความสําคัญที่จะมี
สวนรวมในการผลักดันใหเกิดเขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวทางที่ทองถิ่น
ปรารถนา ทัง้นีจ้ะพบวา ภาครฐัและภาคเอกชนเองกเ็หน็พองวาดอนตาล
ไมสามารถพัฒนาเปนพื้นที่อุตสาหกรรมหนักได แตสามารถพัฒนา
เชื่อมโยงกับตนทุนที่มีอยูของพ้ืนที่ เชน การแปรรูปสินคาเกษตรกรรม 
การสงเสริมการทองเท่ียว อยางไรก็ตาม เนือ่งจากดอนตาลไมไดเปนพืน้ที่

ยทุธศาสตรในการพฒันาเขตพฒันาเศรษฐกจิมุกดาหาร ทาํใหยงัไมมแีผน
ปฏบิตักิารทีช่ดัเจนวาจะไปในทศิทางใด การประกาศเขตพฒันาเศรษฐกจิ
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เปนเพียงการประกาศเพ่ือการสรางอาณาเขตและผนวกรวมพ้ืนที่
ดอนตาลเขาไปเปนสวนหนึ่งของการดําเนินนโยบายเทานั้น ทําใหการ
ขับเคล่ือนนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษของพ้ืนท่ีดอนตาลเปนไป
อยางลาชา อยางไรก็ตาม จะพบวาประชาชนในพ้ืนที่มีการรับรูเรื่อง
เขตเศรษฐกิจพิเศษแตกตางกันไป เนื่องจากบางสวนมีขอจํากัดในเรื่อง
การรับรูขอมลูขาวสาร แตจะพบวาประชาชนไดอางนโยบายเขตเศรษฐกิจ
พเิศษเปนเคร่ืองมือในการวิพากษวจิารณการพัฒนาท่ีผานมา และในเวลา
เดียวกันก็ตั้งคําถามกับความเปนไปไดของนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ
จะเกิดขึ้นจริงหรือไม

3. แนวทางการสรางธรรมาภบิาลในการบรหิารจดัการทีด่นิชายแดน
แบบมีสวนรวม

การสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการที่ดินชายแดนแบบมี
สวนรวมจากมมุมองของทองถิน่นัน้ หมายถงึ การบรหิารจดัการทีด่นิโดย
มีเปาหมายคือทําอยางไรใหที่ดินสามารถใชประโยชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ทําอยางไรที่จะทําใหการจัดการที่ดินอยางเปนธรรม 
ทาํอยางไรใหประชาชนมสีวนรวมในการกาํหนดแนวทางการพฒันาทีด่นิ 
ควรมีกลไกในการจัดการท่ีดินอยางไร การจัดการท่ีดินอยางมีสวนรวม
ในดานใดบาง ผลการศึกษาพบวามี 4 ประเด็นดวยกันท่ีควรนํามา
พิจารณา คือ ผังเมือง กรรมสิทธิ์ที่ดิน การใชประโยชนที่ดิน และความ
ขัดแยงในที่ดิน

ธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการที่ดินแบบมีสวนรวมในประเด็น
ผังเมือง จากการสนทนากลุมยอยสรุปไดวา ทองถิ่นแสดงความตองการ
ผังเมืองที่ทําให “การสรางเมืองดอนตาลใหยั่งยืน” เปนเมืองสีเขียวที่มี

ความสงบ แตในเวลาเดียวกันก็มีความทันสมัย กลาวคือ สิ่งที่ชาวบาน
คาดหวังนัน้ไมไดมองเห็นแคผลประโยชนทางเศรษฐกิจเทานัน้ แตตองการ
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ผังเมืองที่เอื้อตอการดํารงชีพ การอยูอาศัยอยางมีความสุข และมีการ
พัฒนาใหเปนเมืองท่ีทันสมัยเม่ือเปรียบเทียบกับเมืองท่ีเจริญแลว ทั้งนี้ 
มขีอเสนอวาใหมกีารแกไขกฎหมายเพ่ือใหทองถิน่มีอาํนาจในการจดัการ
ตนเองมากขึ้น เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่จะสรางขึ้นนั้นจะตอง “มีการ
แกไขกฎหมายโดยเอื้อใหคนในทองถิ่นไดคิด ไดตัดสินใจ” ดวยเหตุนี้ 
ชาวบานไมไดมองเห็นผังเมืองในมิติแคบๆ แตเห็นวาการประกอบราง
ทางสังคมนั้นทองถิ่นเปนผูออกแบบเองและมีสิทธิในการจัดการตนเอง 
ซึ่งรวมท้ังการสามารถออกแบบผังเมืองเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษท่ีเปน
ของตนเองดวย

ประเด็นเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ที่ดิน ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา 
กรรมสทิธิท์ีด่นิของประชาชนสวนใหญเปนโฉนดและถือครองท่ีดนิซึง่เปน
แปลงท่ีดินขนาดเล็กกระจายท่ัวพ้ืนท่ี สิ่งท่ีประชาชนใหความเห็นคือ 
แมทุนจะสามารถถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ
อยางเปนอิสระ แตทองถ่ินควรมีอํานาจในการทําประชาคมหรือมี
สวนรวมในการกํากับดูแลการใชประโยชนในที่ดิน หากพบวากิจกรรม
ในพ้ืนทีเ่ขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษสรางผลกระทบตอชมุชน ชมุชนสามารถ
ตรวจสอบและเรียกรองใหมีการเพิกถอนสิทธิ์ของนักลงทุนไดภายใต
เงื่อนไขของกฎหมาย

ประเด็นเก่ียวกับการใชประโยชนที่ดิน พบวา เมื่อมีการประกาศ
จัดต้ังเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารในป พ.ศ.2557 สงผลใหราคา
ที่ดินเพ่ิมสูงขึ้น เน่ืองจากคาดหมายวาเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีจะเติบโตอยาง
กาวกระโดด อยางไรก็ตาม ทองถ่ินเห็นวาทิศทางการบริหารจัดการที่ดิน
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษสามารถพัฒนาจากศักยภาพของพื้นที่ คน 
ทรัพยากร ของทองถิ่นได ดังนั้นเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษควรคํานึงถึง

ตนทุนที่มีอยูของทองถิ่น พื้นที่ดอนตาลสวนใหญเปนพื้นที่เกษตรกรรม 
ทองถ่ินจึงอยากใหเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษควรสนับสนุนกิจกรรมทาง
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เศรษฐกิจท่ีมีอยูแลว โดยเห็นวารัฐควรเขามาสงเสริมชุมชนทองถ่ินให
กาวหนายิ่งข้ึน ทั้งนี้ ทองถิ่นเห็นวาที่ผานมาการสงเสริมของหนวยงาน
ราชการไมเคยฟงเสียงชาวบานมากอน ทําใหการพัฒนาไมประสบผล
สําเร็จ อีกทั้งเห็นวาการสงเสริมการทองเที่ยวจะชวยกระตุนใหเศรษฐกิจ
ของทองถิ่นเติบโตขึ้น การเปดดานประเพณีเปนสิ่งท่ีจะตองดําเนินการ 
เนือ่งจากเศรษฐกจิของดอนตาลนัน้สมัพนัธกบัการไหลเวยีนของทนุ ผูคน 
สินคา ความรู ธรรมาภิบาลการบริหารจัดการท่ีดินชายแดนนั้นจึงตองมี
ทัง้ธรรมาภบิาลในการบรหิารจดัการภายในเขตแดนควบคูไปกับธรรมาภบิาล
ทีใ่หความสาํคญักบัการเลือ่นไหล กลาวคอื กฎระเบยีบตางๆ จะตองเอือ้
ใหเกิดการใชประโยชนที่ดินอยางมีประสิทธิภาพ เชน ควรมีการเปด
จุดผานแดนประเพณีเพ่ือใหเกิดการขามแดนท่ีทําใหทองถ่ินสามารถ
เชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบานไดโดยตรง

ประเด็นการจัดการความขัดแยงในที่ดิน ทองถิ่นเห็นวาตนเอง
ควรมบีทบาทสาํคญัในการแกไขความขัดแยงทีอ่าจเกดิขึน้ไดจากนโยบาย
การพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เงื่อนไขที่สําคัญในการสราง
ธรรมาภิบาลการบริหารจัดการท่ีดินชายแดนจากมุมมองของทองถ่ินคือ 
ทองถิ่นจะตองเปนสวนหนึ่งของกลไกการแกไขความขัดแยง เนื่องจากมี
ความเขาใจตอสภาพพื้นที่ทั้งในแงประวัติศาสตร กายภาพ ปญหาท่ีเคย
เกิดขึ้น การใชประโยชนที่ดิน กฎระเบียบท่ีมีการปฏิบัติเฉพาะในทองท่ี 
โดยทองถ่ินมกีลไกท่ีเขมแข็งในการจัดการปญหาความขัดแยงในท่ีดนิ และ
เห็นวาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษควรที่จะเปนสวนหนึ่งกับชุมชนทองถิ่น
มากกวาที่จะแยกออกจากกัน ทองถ่ินจึงใหความสําคัญกับบทบาทของ
ทองถิ่นที่จะตองเขามามีสวนรวมในการจัดการความขัดแยง

จากขอสรุปขางตนทําใหเห็นวา เขตเศรษฐกิจพิเศษเปนวาทกรรม

ในการพัฒนาที่มุ งเนนใหมีการเปลี่ยนแปลงพื้นที่ชายแดน จากพ้ืนที่
หางไกลความเจริญมาเปนพืน้ทีย่ทุธศาสตรทีจ่ะเชือ่มตอประเทศไทยกบั
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ประเทศเพื่อนบานและโลกภายนอก เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษชายแดน
จงึเปนเคร่ืองมอืในการพัฒนาชายแดนใหเปลีย่นสภาพเปน “เขตชายแดน” 
ซึ่งหมายถึงพื้นท่ีซึ่งมีการเช่ือมตอกับพ้ืนท่ีอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การเช่ือมตอทางการคาการลงทุน อยางไรก็ตามในมุมมองของทองถิ่น
เหน็วา เขตเศรษฐกิจพเิศษควรเปนนโยบายท่ีมาจากขางลาง โดยทองถ่ิน
จะตองมีสวนรวมในการกําหนดทิศทางการพัฒนาเขตพัฒนาเศรษฐกิจ 
และรฐัควรใหการสนบัสนนุทองถิน่ตามตนทนุทีม่อียู ในกรณเีขตเศรษฐกจิ
พิเศษมุกดาหาร-ดอนตาล พบวา เสียงจากทองถิ่นเห็นวาธรรมาภิบาล
ในการบริหารจัดการที่ดินชายแดนแบบมีสวนรวมมีความเปนไปได โดย
เสนอแนวทางในการสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการท่ีดนิชายแดน
แบบมีสวนรวม คือ การสรางการบริการจัดการที่ดินโดยใหรัฐทองถิ่น
มีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย คํานึงถึงการจัดการพ้ืนท่ีอยางย่ังยืน 
สรางความมั่นคงดานกรรมสิทธิ์ที่ดินใหกับประชาชน สงเสริมใหเกิดการ
ใชประโยชนที่ดินโดยคํานึงถึงตนทุนทองถ่ิน และสงเสริมการเปดดาน
ประเพณีและการคาชายแดนใหเขมแข็งซึ่งสอดคลองกับการผลิตและ
พัฒนาที่ดิน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

การบรหิารจดัการทีด่นิเขตเศรษฐกจิพเิศษมกุดาหารในพืน้ทีอ่าํเภอ
ดอนตาลตองคาํนงึถงึบรบิทการใชประโยชนและการครอบครองท่ีดนิของ
พื้นท่ี ดังน้ัน แนวทางของการสรางธรรมาภิบาลในการจัดการท่ีดิน
ชายแดนเพื่อสรางเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ควรมีแนวทางดังนี้
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1. การพัฒนาดานหลักความรับผิดชอบ การมีสวนรวม และความ
โปรงใส

การสรางธรรมาภิบาลในการจัดการท่ีดินชายแดนจะตองให
ทองถิ่นมีสวนรวมอยางแทจริง ซึ่งไมใชเพียงแคการมีสวนรวมในการ
รบัฟงความคดิเหน็ของประชาชนเทานัน้ แตจะตองเปดโอกาสใหทองถิน่
เปนผู มีสวนรวมในการกําหนดยุทธศาสตรในการพัฒนาเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ มีการกระจายอํานาจสูทองถ่ินในการบริหารจัดการที่ดิน 
นัน่คอื จะตองมี “การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษจากขางลาง” อนัเปนการ
สรางจินตนาการใหมในการพัฒนาทองถ่ินภายใตบรบิทเสรีนยิมใหมทาง
เศรษฐกิจ

ในดานความโปรงใส การใหขอมูลสําหรับประชาชนที่ถูกตอง 
รอบดาน และท่ัวถึง โดยเฉพาะผลกระทบในดานลบ เปนส่ิงสําคัญ
ทีจ่ะตองมีความชัดเจน ในกรณีของดอนตาล ทมีวจิยัพบวาความไมชดัเจน
ในเชิงนโยบายทําใหประชาชนหลายคนไมมั่นใจวาอนาคตที่ดินของเขา
จะถูกผลกระทบอยางไร โดยในการบริหารจัดการที่ดิน รัฐตองคํานึงวา
เขตเศรษฐกิจพิเศษไมไดดํารงอยูอยางแยกขาดจากทองถ่ิน แตเปน
สวนหนึง่ในการพัฒนาพืน้ที ่ดงันัน้ ทัง้รฐัสวนกลางและรัฐทองถิน่ตางตองมี
สวนรวมรับผิดชอบตอการพัฒนาที่กําลังจะเกิดขึ้น โดยนําบทเรียนจาก
หลายประเทศมาทบทวนแนวทางการบริหารจัดการที่เหมาะสมเฉพาะ
พื้นที่ และสรางความชัดเจนในระดับนโยบายท้ังถิ่น ระดับจังหวัด และ
ระดับประเทศ ที่ตองเปนไปในทิศทางเดียวกัน

2. การพัฒนาดานหลักนิติธรรมและหลักคุณธรรม
การสรางธรรมาภิบาลการจัดการที่ดินที่ดี ควรมองที่การวางแผน

การใชที่ดินอยางเปนธรรม การใชที่ดินตองไมละเมิดสิทธิ์กันและกัน โดย
ในระดบัทองถิน่ควรมีการสรางกลไกการบริหารจดัการเขตเศรษฐกิจพเิศษ 
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และวางแผนการใชที่ดินเชิงบูรณาการ กลาวคือ ควรมีคณะกรรมการ
บริหารจัดการในระดับทองถิ่น มีการวางกรอบมาตรการและกฎเกณฑ
ในการใชที่ดินและการแกไขปญหาความขัดแยงที่เปนธรรม หากมีการ
เวนคืนที่ดิน ควรมีหลักการการใหผลตอบแทนในการเวนคืนที่เปนธรรม 
ซึ่งไมใชแคการคํานวณราคาท่ีดิน แตรวมถึงทั้งในดานการเสียโอกาส
ทัง้ในดานทุนทางสังคม ทนุวฒันธรรม และทุนทางธรรมชาติทีอ่าจจะตอง
เสยีไปในอนาคต และหากมสีิง่กอสรางตางๆ ซึง่เหน็จากตวัอยางในกรณี
ของการสรางสาธารณูปโภคตางๆ ที่ประชาชนประสบ เชน ในอดีตการ
สรางถนนทีม่คีวามสงูกวาเสนทางเดมิทาํใหพืน้ทีท่ีอ่ยูตํา่กวาเดมิ ซึง่แมวา
การสรางถนนจะเปนผลดีตอประชาชน แตก็มีผลเสียเนื่องจากประชาชน
ไมทราบขอมลูทัง้หมดวาตนเองจะตองเผชญิกบัผลกระทบในรปูแบบอืน่
ดวย ทําใหประชาชนตองเปนคนแบกรับภาระการเขาถึงถนนที่อยูสูงกวา
พืน้ทีท่ีอ่ยูหรอืนํา้ทวมพืน้ทีจ่ากสิง่ทีไ่มไดกอ นอกจากนี ้ควรเรงแกไขปญหา
ความไมชัดเจนของขอบเขตท่ีดินทํากินที่อยูติดกับที่สาธารณประโยชน
ที่ยังมีปญหา และแนวทางการใชที่ดินที่ยังเปนที่สาธารณประโยชน
ใหชัดเจน

3. การพัฒนาดานหลักความคุมคา
การใชทีด่นิในพืน้ทีต่องคาํนงึถงึหลกัการใชทีด่นิอยางมปีระสิทธภิาพ

และมีประสิทธิผล และความยั่งยืน โดยไมมองแตผลประโยชนในเชิง
เศรษฐกิจอยางเดียว แตผลประโยชนและผลกระทบเชิงลบในระยะยาว
จะตองถูกคํานึงถึงดวย ตัวอยางเชน การใชประโยชนที่ดินในอําเภอ
ดอนตาลเพ่ือการทองเท่ียวและพัฒนาการเกษตร อยางนอยจําเปนตอง
คํานึงถึงการบริหารจัดการขยะ การพัฒนาการเกษตรปลอดภัย และ

การพัฒนาพื้นที่เชิงการตลาดอีกดวย
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กลาวโดยสรุป การสรางเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในประเทศไทย 
จาํเปนตองมกีารร้ือสราง ทบทวนแนวคดิใหม เพ่ือใหการสรางเขตพฒันา
เศรษฐกิจพิเศษนั้นสามารถทั้งจัดการที่ดินอยางมีประสิทธิภาพและ
มีธรรมาภิบาล ทั้งสามารถสงเสริมใหเกิดการขามพนกับดักประเทศ
รายไดปานกลาง ทั้งสงเสริมการคาการลงทุนขามแดน และทายที่สุด 
เปนการพัฒนาที่กอใหเกิดความยั่งยืนในอนาคต

..........
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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

เกงกิจ กิติเรียงลาภ
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานวิจัยนี้เริ่มตนจากสมมติฐานที่มองวา องคกรชุมชน (CBOs) 
เปนตัวแสดงสําคัญในการจัดสวัสดิการใหแกแรงงานขามชาติในบริเวณ
ชายแดนไทยพมา ดังนั้น จึงมุงเนนศึกษาองคกรชุมชนทั้งที่ไดรับการ
สนบัสนนุจากองคกรพฒันาเอกชนและองคกรทีเ่ปนอิสระ คอืไมไดรบัการ
สนับสนุนจากภายนอก โดยจะมีกรณีศึกษาคือ Youth Connect และ
องคกรอืน่ๆ ในฐานะทีเ่ปนองคกรชมุชนทีไ่ดรบัการสนบัสนนุจาก NGOs 
สวนองคกรที่เปนอิสระจะเลือกกรณีศึกษาคือ Arakan Workers 
Organization เปนองคกรที่ทํางานตามแนวชายแดนไทย-พมา โดย
งานวิจัยชิ้นนี้จะมุงเนนไปที่ 3 ประเด็นหลัก คือ

ประเด็นแรก ศึกษากระบวนการสรางเครือขายของ CBOs ทั้งท่ี
ไดรับการสนับสนุนจาก NGOs และที่เปนอิสระ ซึ่งเปนรูปแบบการ
รวมกลุมทางสังคมท่ีตางไปจากที่รัฐสนใจ

ประเดน็ทีส่อง ศกึษากระบวนการสรางทุนทางสงัคมทีเ่กดิขึน้ผาน 
CBOs ซึ่งเปนกลไกในการจัดสวัสดิการใหแกแรงงานขามชาติบริเวณ
ชายแดนแมสอด

ประเด็นทีส่าม นาํรูปแบบดังกลาวมาพิจารณาบริบทสถานการณ 
สรางแผนปฏิบัติการในการพัฒนากลไกความรวมมือของภาคีเครือขาย
การจัดสวัสดิการชายแดนที่เปนความรวมมือระหวางภาครัฐ องคกร
พัฒนาเอกชน และองคกรชุมชนของแรงงานขามชาติ

วิธีการศึกษา

งานวจิยัชิน้นีม้คีาํถามวจิยัคอื 1) รปูแบบการจดัสวสัดกิารชายแดน
บนฐานเครือขายและทุนทางสังคมขององคกรชุมชนในพื้นที่ชายแดน
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แมสอดมีลักษณะเชนไร และ 2) แผนปฏิบัติการในการพัฒนากลไกความ
รวมมือของภาคีเครือขายการจัดสวัสดิการชายแดนท่ีเปนความรวมมือ
ระหวางภาครัฐ องคกรพฒันาเอกชน และองคกรชมุชนของแรงงานขามชาติ 
ควรมีรปูแบบอยางไร โดยงานวจิยัชิน้นีเ้ลอืกศึกษาองคกรชุมชนท่ีทาํงาน
ตามแนวชายแดนไทย-พมา โดยจะเนนบทบาทขององคกรชมุชนดงักลาว
ในการจดัสวัสดกิารบรเิวณชายแดนแมสอดเปนหลกั โดยพจิารณาการสราง
เครือขายสวัสดิการทางสังคม และการขยายตนทุนทางสังคมขององคกร
ชุมชนซึ่งเปนปจจัยสําคัญใหองคกรชุมชนกลายมาเปนองคกรและกลไก
ทางสังคมที่มีบทบาทสําคัญในการจัดสวัสดิการใหแกแรงงานขามชาติ
บรเิวณชายแดนแมสอด ซึง่ในงานศึกษาน้ีจะพจิารณาควบคูไปกบัรปูแบบ
การจัดสวัสดกิารของหนวยงานภาครัฐและองคกรพฒันาเอกชนอ่ืนๆ เพือ่
ชี้ใหเห็นจุดออนจุดแข็ง และแนวโนมความเปนไปไดในการพัฒนาระบบ
สวสัดกิารชายแดนรวมกันของภาคีเครือขายระหวางองคกรชุมชนท่ีมอียูแลว 
ภาครัฐ และองคกรพัฒนาเอกชนในพื้นที่แมสอด และในการเก็บขอมูล 
ผูวิจัยจะใชวิธีการลงพื้นที่สัมภาษณผูปฏิบัติงาน การสังเกตการณแบบมี
สวนรวมกับกิจกรรมขององคกรพัฒนาชุมชน และสัมมนาเชิงปฏิบัติการ
รวมกับแรงงานในพ้ืนที่บริเวณแมสอด และนําขอมูลที่ไดมาวิเคราะห 
สงัเคราะห และพฒันาเปนขอเสนอในเชงินโยบายและแผนปฏบิตักิารทีม่า
จากพื้นที่จริง

ผลการศึกษา

ขอคนพบที่สําคัญที่สุดของงานวิจัยชิ้นนี้มี 2 ประการคือ หนึ่ง 
การเขาถึงสถานะทางกฎหมายเปนเงื่อนไขเบ้ืองตนที่รับประกันสิทธิของ

การเขาถงึสวัสดกิารทางสังคมและความเปนธรรม และสอง องคกรชุมชน
ของแรงงานขามชาตใินพืน้ทีแ่มสอดมีบทบาทอยางมากในการจัดสวสัดกิาร
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แบบไมเปนทางการในดานตางๆ แกแรงงานขามชาติ ทั้งท่ีถูกกฎหมาย
และผิดกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง แรงงานขามชาติที่เขาเมืองแบบ
ผดิกฎหมายนัน้อาศยัเครอืขายทางสงัคมทีม่อีงคกรชมุชนเปนตวัแสดงหลกั
ในพืน้ทีต่างๆ ในการเอาชีวติรอดในพ้ืนทีช่ายแดน อาจกลาวไดวา องคกร
ชุมชนของแรงงานคือทุนทางสังคมจากรากหญาที่สําคัญท่ีสุดในการให
ความชวยเหลือแรงงาน และจุดแขง็ดังกลาวนีเ้องควรจะถกูนํามาพจิารณา
ในฐานทุนที่สามารถตอยอดสําหรับการพัฒนาภาคีเครือขายและพัฒนา
กลไกการจัดสวัสดิการชายแดนได

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

งานวิจัยนี้มุงนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายเก่ียวกับการจัด
สวัสดิการชายแดนในพ้ืนที่แมสอด จังหวัดตาก ซึ่งคาดหวังวาขอเสนอ
ในสวนนี้อาจนํามาเทียบเคียงและสามารถพัฒนาไปใชในพื้นที่ชายแดน
บริเวณอื่นๆ ไดดวย โดยแบงการนําเสนอออกเปน 3 ประเด็นหลัก คือ 
1) วาดวยเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone หรือ SEZ) 
ในฐานะโอกาสสําหรับการบริหารจัดการแบบยืดหยุนในพื้นท่ีชายแดน 
2) การสรางภาคีเครือขายการจัดสวัสดิการชายแดนแมสอด และ 
3) ขอเสนอแนะสําหรับภาคีเครือขายและตัวแสดงตางๆ ในการจัด
สวัสดิการชายแดน รวมถึงการประเมินและชี้ใหเห็นประโยชนที่ตัวแสดง
ตางๆ ในพื้นที่จะไดรับการแนวทางดังกลาว

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

วชิรวัตติ์ อาริยะสิริโชติ
สุนทรชัย ชอบยศ

ศุภลักษณ ศรุติรัตนวรกุล
วิทยาลัยการเมืองการปกครอง มหาวิทยาลัยมหาสารคาม

สํานักงานแรงงานจังหวัดมุกดาหาร กระทรวงแรงงาน



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการการพัฒนากลไกการจัดการแรงงานเพื่อการขับเคลื่อน
นโยบายดานแรงงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร เปน
งานวิจัยที่ไดเริ่มตนจากการทบทวนเอกสารสําคัญและการลงพ้ืนที่เพื่อ
พฒันาโจทยวจิยัจากพ้ืนทีจ่งัหวัดมกุดาหาร ซึง่พบประเด็นสาํคัญนาํมาสู
การวิจัยดังกลาว ไดแก 1) ความไมชัดเจนและเปนปญหาที่ตองมีการทํา
ขอมูลคือ เรื่องประเภทกิจการของทองถิ่นซึ่งสะทอนความตองการและ
ความเปนไปไดที่แตกตางเมื่อดูจากเอกสารของคณะกรรมการสงเสริม
การลงทุน (BOI) ซึ่งยังตองการการทําขอมูลวิจัยเพื่อเขาใจความตองการ
ที่แทจริงของพื้นที่เพื่อหนุนเสริม 2) ทักษะฝมือรูปแบบไหนบางที่จะตอง
ใชกับเขตเศรษฐกิจพิเศษซึ่งตองสอดคลองกับประเภทกิจการท่ีพื้นที่ 
3) ปญหาอปุสรรคทีท่องถิน่สะทอนเรือ่งขอกงัวลเมือ่มเีขตเศรษฐกจิพเิศษ 
เชน จะจัดการอยางไรกับจาํนวนคนและแรงงานท่ีเพิม่มากข้ึนเม่ือมีปญหา
อืน่ๆ ตามมา ความเสีย่งรปูแบบตางๆ ทีจ่ะตามมา ยงัเปนประเด็นสําคญั
ในพืน้ทีท่ีต่องมขีอมลูประกอบการตัดสนิใจอยางเปนระบบ ซึง่จากขอมลู
จากการทบทวนน้ันไดสะทอนถงึมตินิโยบายท่ีสาํคญัคอื มคีวามตองการ
เชิงพื้นที่ในการรวมกําหนดอนาคตและความเปนไปของเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ จังหวัดมุกดาหาร ยึดโยงกับรูปแบบนโยบายสาธารณะแบบลาง
ขึ้นบน (Bottom-up) ซึ่งเปนฐานคติที่คณะผูวิจัยมีความเห็นวามีจําเปน
อยางยิ่งในบริบทการดําเนินนโยบายในสังคมปจจุบันและพื้นท่ีที่มีความ
สลับซับซอน ตองการการยอมรับและความเขาใจรวมจากทุกฝาย
โดยเฉพาะอยางยิง่ในบรบิทเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษซึง่มคีวามแตกตาง
ในเชิงนโยบาย กฎระเบียบ วิถีปฏิบัติ จากพื้นที่อื่น ดังนั้นการดําเนิน

นโยบายจากลางข้ึนบน (Bottom-up Policy) นั้น “สะทอนความเปนจริง
และเหน็ผลในทางปฏบิตั”ิ การรบัฟงเสยีงเพือ่นาํไปสูการดาํเนนินโยบาย
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สาธารณะแบบลางข้ึนบนจึงมีความจําเปนอยางย่ิง เพราะสะทอนถึงคติ
การดําเนินนโยบายที่คํานึงเนนไปที่กลุ มเปาหมายและผู ใชบริการ 
ซึ่งในพื้นที่คือ ภาคสวนที่เกี่ยวของรวมถึง ประชาชนจังหวัดมุกดาหาร 
เพ่ือหลุดพนกับดักการออกแบบนโยบายที่ใชรูปแบบเดียวและลงปฏิบัติ
เชิงพื้นที่กับทุกหนแหง (One size fit all) หากแตเปนประโยชนในการเปน
ชุดขอมูลในการตัดสินใจ รวมถึงมีการสังเคราะหตัวแบบ (Model) 
การขับเคลื่อนนโยบายดานแรงงานในบริบทเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 
เพื่อประโยชนในการออกแบบนโยบายและวิธีปฏิบัติใหยึดโยงกับความ
ตองการเชิงพื้นที่ (Area-based approach) ทั้งตัวภาครัฐ ตัวแรงงาน 
ผูประกอบการและสวนทีเ่ก่ียวของ อนัเปนประโยชนกบัภาครัฐสวนกลาง 
ภาครฐัระดบัจงัหวัด แผนการทาํงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่ และ
ประชาชน เพื่อใหการดําเนินไปของเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษนั้นเปน
ประโยชนกับทุกฝายอยางแทจริง

ผลการศึกษา

1. ประเภทกิจการ จํานวนแรงงาน และทักษะฝมือแรงงานท่ีควร
สงเสริม

1.1 ประเภทกิจการดานการสรางโครงสรางพื้นฐาน
  จากการวิจัยพบวา เรื่องโครงสรางพื้นฐาน ถนน ระบบราง 

สะพาน ที่จะเช่ือมโยงการคาการลงทุนกับประเทศลาว เพื่อเชื่อมการอยู
รวมกันของคนสองฝงแมนํ้าโขงนั้นเปนสิ่งที่จําเปนและเปนสิ่งที่มีความ
สาํคญัอยางยิง่ในการพัฒนาเปนอนัดบัแรก เพือ่กอใหเกดิการพัฒนาของ
เขตเศรษฐกจิพเิศษ และการจางงาน ซึง่จากการคาํนวณโดยใชกระบวนการ

ระดมสมอง (Brainstroming) รวมกัน นําโดยสํานักงานแรงงานจังหวัด 
หอการคา หนวยงานภาครัฐ ฝายความมั่นคง ผูนําชุมชน อาสาสมัคร
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แรงงานอําเภอ ตัวแทนแรงงาน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
รวมทั้งมีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อใหผูเช่ียวชาญภาคการลงทุนในพื้นที่
ชวยทําการยืนยัน โดยการวิเคราะหความเปนไปไดรวมกันคือ ตองมีการ
สรางถนนเชื่อมโยงเขาไปในเขตเศรษฐกิจพิเศษในแตละอําเภอ การ
เชือ่มโยงระบบรางในภูมภิาคอีสาน อาทิ อาํเภอบานไผ จงัหวัดขอนแกน 
เน่ืองจากมแีนวโนมท่ีจะเช่ือมโยงกบัภาคตะวันออก/พืน้ท่ีจงัหวดัหนองคาย 
เชือ่มโยงกบัเวยีงจนัทน ประเทศลาว โดยจากการวเิคราะหพบวาแรงงาน
ในภาคโครงสรางพื้นฐานในขนาดพื้นที่ 3 อําเภอในจังหวัดมุกดาหารน้ัน
ตองใชแรงงานทีเ่กีย่วของประมาณการ 5,000 (หาพันคน) และทกัษะฝมอื
แรงงานท่ีจําเปนคือ ชางกอสราง คนขับรถบรรทุกที่ชํานาญ วิศวกร 
นักบัญชี

1.2 ประเภทกิจการดานการขนสง (โลจิสติกส)
  จากการวิจัยพบวา กิจการดานการขนสง (โลจิสติกส) นั้น 

สอดคลองกบัศกัยภาพของพืน้ทีจ่งัหวดัมกุดาหารทีเ่ปนเมอืงชายแดน และ
เปนพ้ืนท่ีขนถาย พกัสนิคา ดงันัน้จึงเปนกิจการทีค่วรสงเสริมอยางจรงิจงั 
หากจะใหเกดิการพฒันาไปของเขตเศรษฐกจิพเิศษ ซึง่มจีดุพักและขนถาย
สนิคาหลากหลายประเภท อาท ิสนิคาเกษตร โรงงานออยนํา้ตาล ยางพารา 
ซึง่จํานวนแรงงานในภาคโลจสิตกิสนัน้มุงเนนไปในการเชือ่มโยงกบัโรงงาน
ภาคเกษตรที่จําเปน ซึ่งจากการวิเคราะหโดยใชกระบวนการระดมสมอง 
(Brainstroming) รวมกัน นําโดยสํานักงานแรงงานจังหวัด หอการคา 
หนวยงานภาครฐั ฝายความมัน่คง ผูนาํชมุชน อาสาสมคัรแรงงานอาํเภอ 
ตวัแทนแรงงาน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิน่ รวมทัง้มกีารใชวธิกีาร 
(Delphi) เพื่อใหผู เชี่ยวชาญภาคการลงทุนในพ้ืนที่ชวยทําการยืนยัน 
พบวา ยังตองมีการสรางอาชีพที่เชี่ยวชาญภาคการขนสง ไดแก คนขับ

รถบรรทุก ผูจัดการระบบโลจิสติกส วิศวกร ชางซอมรถยนต รวมแลว
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ประมาณ 2,000 อัตรา ใหสอดคลองกับจํานวนโรงงานประมาณ 
15 โรงงานในพื้นที่ที่จะเกี่ยวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ

1.3 ประเภทกิจการดานโรงงานภาคเกษตร
  จากการวิจัยพบวา กิจการดานโรงงานภาคเกษตร เปนหนึ่ง

ในรูปแบบประเภทอุตสาหกรรมท่ีควรสงเสริมอยางยิง่ในจังหวดัมกุดาหาร 
เพราะศักยภาพในการเปนเมืองที่มีการเพาะปลูกดานการเกษตร อาทิ 
ออย ยางพารา และควรพัฒนาสงเสริมเพ่ือใหเกิดอาชีพเหลาน้ีกับคน
ในทองถิน่ขยายใหมากขึน้ เพราะในปจจบุนัมีการไปนาํวตัถุดบิจากจงัหวดั
ใกลเคยีงมาทําการผลิตแปรรูปท่ีมกุดาหาร ซึง่ฐานอาชีพสาํคัญท่ีเกีย่วของ
คือ พัฒนาคุณภาพดานการเกษตรใหเปนเกษตรกรท่ีทันยุคสมัย ผลิต
สินคาปอนโรงงาน อาทิ พืชเศรษฐกิจหลักในพ้ืนที่ เชน ออย ปอ 
มันสําปะหลัง ที่เขาใจทั้งวิธีการผลิต การคาการลงทุน การพัฒนาตนเอง
ใหเชือ่มโยงการเปนผูประกอบการขนาดยอม จากการวจิยัโดยใชกระบวนการ
ระดมสมอง (Brainstroming) รวมกัน นําโดยสํานักงานแรงงานจังหวัด 
หอการคา หนวยงานภาครัฐ ฝายความมั่นคง ผูนําชุมชน อาสาสมัคร
แรงงานอําเภอ ตวัแทนแรงงาน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมทัง้
มีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อใหผูเชี่ยวชาญภาคการลงทุนในพ้ืนท่ีชวย
ทาํการยนืยนั พบวา ในจงัหวดัมกุดาหาร 3 อาํเภอเขตเศรษฐกิจพเิศษนัน้ 
ตองมกีารสรางเกษตรกรท่ีผลติสนิคาปอนโรงงาน คนขบัรถบรรทกุสงสนิคา 
พนักงานฝายผลิต ประมาณการ 5,000 คน

1.4 ประเภทกิจการดานการทองเท่ียวพ้ืนท่ี ภมูปิญญา วฒันธรรม 
  จากการวิจยัพบวา ศกัยภาพของจังหวัดมกุดาหารคือการเปน

เมืองทองเที่ยวชายแดนที่เปนที่รูจักของภาคอีสาน และระดับประเทศ 
อาท ิตลาดอนิโดจีน ภมูโนรมย แกงกะเบา อนสุรณสถานบานทานหนฮูกั 

พมูสะหวัน เปนตน ซึง่ลวนมีความครบครันในดานศักยภาพ การทองเท่ียว 
ทัง้เชิงประวัตศิาสตร และพ้ืนทีว่ฒันธรรมชายแดนสองฝงโขง ซ่ึงสามารถ
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เชือ่มโยงไดทัง้ระดบัภูมภิาคอสีานและประเทศพืน้บานใกลเคียง จากการ
วิจัยโดยใชกระบวนการระดมสมอง (Brainstroming) รวมกัน นําโดย
สํานักงานแรงงานจังหวัด หอการคา หนวยงานภาครัฐ ฝายความมั่นคง 
ผูนําชุมชน อาสาสมัครแรงงานอําเภอ ตัวแทนแรงงาน ผูแทนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน รวมทั้งมีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อใหผูเชี่ยวชาญ
ภาคการลงทุนในพ้ืนทีช่วยทําการยืนยนั พบวา ยงัตองมีสาขาอาชีพท่ีตอง
ทําการสงเสริมพัฒนาคือ ภาคบริการ พนักงานเสิรฟ พนักงานตอนรับ
โรงแรม ไกดนําเที่ยว พอคาออนไลน ผูประกอบการรานคา ชางทอผา 
บารเทนเดอรกาแฟ เครื่องด่ืม เชฟทําอาหาร ซึ่งมีจํานวนท่ีควรจะขยาย
ตัวประมาณการ 3,000 คน

1.5 ประเภทกิจการดานการแพทยทางเลือก
 จากการวิจัยพบวา ศักยภาพของจังหวัดมุกดาหารท่ีเปนที่รูจัก

ของคนในภาคอีสานและระดับประเทศคือ การรักษาโดยการแพทย
ทางเลือก ของมูลนิธิแพทยวิถีธรรม นําโดย (หมอเขียว) ใจเพชร กลาจน 
ซึ่งเปนอีกหน่ึงประเภทกิจการท่ีควรมีการสงเสริม เพราะจะเชื่อมโยงกับ
คนในทองถิ่นที่มีโอกาสสรางอาชีพ สรางรายได และเปนการรองรับ
การบําบัดโรคภัยไขเจ็บที่จะตามมา เมื่อเกิดการพัฒนาพื้นที่ที่จํานวนคน
เขามามากขึน้ ยอมมอีาการเจบ็ปวยมากขึน้ จากการวจิยัโดยใชกระบวนการ
ระดมสมอง (Brainstroming) รวมกัน นําโดยสํานักงานแรงงานจังหวัด 
หอการคา หนวยงานภาครัฐ ฝายความมั่นคง ผูนําชุมชน อาสาสมัคร
แรงงานอําเภอ ตัวแทนแรงงาน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
รวมทั้งมีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อใหผูเช่ียวชาญภาคการลงทุนในพื้นที่
ชวยทําการยืนยัน พบวา ควรมีการเตรียมการสงเสริมอาชีพ หมอนวด
พื้นบาน เกษตรกรผูปลูกสมุนไพร หมอภูมิปญญาพื้นบาน เพื่อรองรับ

การขยายตัวดังกลาวอีกประมาณกวา 1,000 อัตรา

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 145



2. ปญหา อุปสรรค ขอกังวลดานแรงงานท่ีเก่ียวของกับเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร สรุปไดดังตอไปนี้

2.1 ดานการรบัรูขอมูลขาวสารและความเขาใจเรือ่งเขตเศรษฐกจิ
พิเศษ

  จากการวิจัยพบวา เสียงสะทอนสําคัญจากพ้ืนท่ี ในความ
กังวลและสะทอนปญหาอุปสรรคดานแรงงานท่ีเกิดขึ้นในเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหารนั้น มีอุปสรรคสําคัญในการขับเคล่ือน
ดานแรงงานคือ กระบวนการการรับรู ขาวสารและความเขาใจเรื่อง
เขตเศรษฐกิจพิเศษนั้น ซึ่งในปจจุบันพบวาเปนเรื่องของขอมูลระดับ
หนวยงานรัฐในระดับสวนกลางและจังหวัด ที่เปนสวนที่รวมศูนย 
ซึ่งประชาชนไดสะทอนเรื่องการรับรู ความเขาใจขอมูลขาวสารนั้นรูเพียง
แตวาจะมีการมาดําเนินการดานเขตเศรษฐกิจพิเศษ แตในรายละเอียด 
อาทิ นโยบายดานแรงงาน เขาใจวายังอยูในขั้นการเตรียมพรอม เปนตน 
ซึ่งแรงงานเห็นวาเปนอุปสรรคที่ควรมีการจัดการพูดคุยทําความเขาใจ
ในระดับชุมชน หรือตองมีกระบวนการที่ใหทุกคนไดเขาถึงการเสนอหรือ
รับทราบขอมูลมากกวานี้

2.2 ดานวิถีชีวิตประจําวัน 
  จากการวิจัยพบวา มีขอกังวลเกี่ยวกับวิถีชีวิตประจําวันของ

ประชาชนที่ตองปรับเปลี่ยน ทั้งมิติความเปนอยู สภาพเศรษฐกิจ สังคม 
ทีไ่ดสะทอนจากขอมูลพืน้ที ่ทีก่งัวลเร่ืองความเปนอยูหากเปนเมืองท่ีเนน
อุตสาหกรรมน้ัน ยอมเกิดการขยายตัวของผู คนซ่ึงมาจะมากระทบ
ชีวิตประจําวัน การอยูรวมกันของคนท่ีหลากหลาย ความกังวลเร่ือง
อาชญากรรม รปูแบบอาชพีทีอ่าจตองปรบัเปล่ียน การวติกกงัวลกลวัโดน
แยงงาน แยงอาชพี รวมไปถงึปญหาเรือ่งสิง่แวดลอม มลพิษในชวีติประจาํวนั
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2.3 ดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจของแรงงานในทองถิ่น
  จากการวิจัยพบวา เสียงสะทอนจากพ้ืนที่ ที่สะทอนถึง

ขอกังวลอุปสรรคคือ วิถีชีวิตประจําวันที่ตองปรับเปล่ียนไป หากมีการ
เกิดขึ้นของโรงงานขนาดใหญ ระบบชีวิตที่เปนเมือง เปนเขตเศรษฐกิจ
พเิศษ จะตองมกีารนาํเขาแรงงานขามแดนทีม่ผีลกระทบกบัแรงงานทองถิน่ 
และแรงงานนั้นอาจจะตองเปนแรงงานที่มีทักษะสูง จึงมีความกังวล
อยางยิ่งในการท่ีจะตองมีการออกแบบการพัฒนาทักษะแรงงานเฉพาะ
ใหเทาทัน โดยเฉพาะอยางยิ่งรูปแบบประเภทกิจการที่เกี่ยวของกับการ
พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษน้ัน เปนอุตสาหกรรมประเภทใชเทคโนโลยี
อตุสาหกรรมท่ีใชทกัษะเฉพาะความชํานาญชัน้สงู อาท ิโรงงานอุตสาหกรรม
การเกษตร โกดังสินคาโลจิสติกส โรงงานช้ินสวนอิเล็กทรอนิกส เปนตน 
ซึ่งสะทอนถึงภาวะที่จะตองมีการนําเขาแรงงานนอกพื้นที่ ไมวาจะเปน
จากประเทศเพ่ือนบาน หรือในประเทศที่มีทักษะแรงงานสูงกวา

2.4 ดานการปรับตัวขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเขต
เศรษฐกิจพิเศษ

  จากการวิจัยพบวา ขอกังวลอีกประเด็นที่นาสนใจคือ เรื่อง
การปรับตัวขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ที่ไดเสนอมุมมองท่ีนาสนใจวา จากการคาดการณนั้น แนนอนวาเมื่อเขต
เศรษฐกิจพิเศษเกิดขึ้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมไดรับผลกระทบ 
เนื่องจากมีจํานวนคนเพิ่มขึ้นในเขตพื้นที่ ยอมนําปญหาที่เพิ่มขึ้นตาม
จํานวนคน ไมวาจะเปนอาชญากรรม ขยะ สภาพชีวิต ความแออัดของ
เมือง การจราจร ที่มีขอกังวลวาภาระเหลานี้ใครจะรับผิดชอบ ซึ่งจะ
เชื่อมโยงไปถึงระบบการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น และการจัดระบบการทํางานการออกแบบบริการสาธารณะ
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3. ตัวแบบ (Model) เพื่อการขับเคลื่อนนโยบายดานแรงงานในเขต
พฒันาเศรษฐกิจพเิศษ จงัหวัดมุกดาหาร ทีส่อดคลองกบัฉากทัศน 
(Scenario) เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร

จากการวิจัยพบวา ฉากทัศน (Scenario) ของเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
จังหวัดมุกดาหารน้ัน กลาวไดวาในระยะ 10 ป (พ.ศ.2560-2570) นั้น 
โดยเฉพาะอยางยิ่งใน 5 ป ขางตนมีความเปนไปไดมากที่สุด จากการ
ระดมสมอง (Brainstroming) รวมกันโดยภาคสวนที่เกี่ยวของ รวมทั้ง
มีการใชวิธีการ (Delphi) เพื่อยืนยันความถูกตองของขอมูล และเปน
ขอสรุปรวมกันของภาคีเครือขายในการวิจัย ทั้งภาคแรงงาน สํานักงาน
แรงงานจังหวัด ตัวอาสาสมัครแรงงาน ประชาชนในพื้นที่ ภาครัฐ 
ฝายปกครอง ฝายความมั่นคง ภาคเอกชน หอการคา ผูประกอบการ 
พบวาความเปนไปไดมากที่สุดของเขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร 
ในระยะเวลาดังกลาวน้ัน ทีเ่กีย่วของกับมิตดิานแรงงาน คอื การจะยังไมมี
นักลงทุนมาลงทุนหรือมีก็จํานวนนอยและยังไมครอบคลุมตามแผนหรือ
ประเภทกิจการมุงหวังจากรัฐบาล เนื่องจากเหตุผลท่ีกลาวมาขางตน คือ 
การยังไมเห็นภาพการพัฒนาไปของเขตเศรษฐกิจพิเศษท่ีมาจากขอมูล
และประชาชนในทองถ่ินไดมสีวนรวมอยางจริงจัง การวางแผนการพัฒนา
ทีมุ่งเนนไปทีน่กัลงทนุและคลาดเคลือ่นในการวางเรือ่งโครงสรางพ้ืนฐาน 
การออกแบบการพัฒนาเมือง จากเหตุผลดังกลาวแนนอนวาเมื่อยัง
ไมชดัเจนเร่ืองการพัฒนาเช่ือมโยงท้ังระบบ และขาดภาคการลงทุน ทาํให
ระบบการสรางอาชีพ การขับเคล่ือนดานแรงงานเปนไปในเชิงการรอผล
จากการพัฒนาที่จะเกิดขึ้นและรอนโยบายจากสวนกลาง (เชิงรับ)
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ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

บทบาทและกระบวนการขับเคล่ือนกลไกนโยบายดานแรงงาน
ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัดมุกดาหาร ควรดําเนินการดังนี้

1. หนวยงานระดับจงัหวัดสวนกลาง คอื สาํนักงานแรงงานจังหวัด
และหนวยงานในสังกดั ควรเปนหนวยงานสําคัญเจาภาพหลักในการสราง
พื้นที่การมีสวนรวมของประชาชนในพ้ืนที่ ในมิติเรื่องความเขาใจในเขต
เศรษฐกิจพิเศษดานแรงงาน โดยผานกลไกอาสาสมัครแรงงานและ
เชื่อมโยงกับประชาชนในระดับพื้นที่ โดยการจัดเวทีระดับตําบลในการ
เสนอขอมูล ความตองการดานแรงงาน ทักษะฝมือท่ีตองการใหแรงงาน
พฒันา รวมทัง้ประเดน็การพฒันาประเภทกจิการทีค่นในทองถ่ินตองการ 
และประเด็นสําคัญอยางย่ิงคือ การสรางงานท่ีมีคุณคา (Decent work) 
ที่ประชาชนในพ้ืนที่ไดสะทอนถึงความสําคัญที่อยากใหเกิดขึ้นมากกวา
การสงเสริมเพียงทักษะตามกระแสการสงเสริมแรงงาน ควรเปนเร่ืองท่ีถกู
หยบิยกมารวมกันขบัเคลือ่นเพือ่พฒันาคณุภาพชวีติแรงงาน เตรยีมพรอม
การขบัเคลือ่นไปของเขตเศรษฐกจิพเิศษ รวมท้ังการรวมกบัภาคีเครอืขาย
ภาควชิาการในการผลติองคความรูและสรางสรรคการพฒันาดานแรงงาน 
อาทิ วิทยาลัยการเมืองการปกครอง มหาวิทยาลัยมหาสารคาม เปนตน

2. หนวยงานทีเ่กีย่วของกบัดานแรงงานระดบัจังหวดั อาทิ หอการคา 
ฝายความมั่นคง กรมธนารักษ สาธารณสุขจังหวัด ควรเปนหนวยงานที่มี
บทบาทในรูปแบบหุนสวนการพัฒนา (Partner) และเพ่ือนรวมทางเชิง
วิพากษ กลาวคือ การเปนหนวยงานที่รวมหนุนเสริมและคอยใหขอมูล
ขาวสาร และเขารวมการวิพากษ การขับเคลื่อนการพัฒนาดานแรงงาน
ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ เนื่องจากหนวยงานเหลานี้มีความเขมแข็งดาน

ขอมูลขาวสาร วิธีปฏิบัติ ที่สอดคลองกับระบบราชการ และมีรูปแบบ
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การทํางานท่ีสามารถนําขอมูลมารวมหนุนเสริมกับสํานักงานแรงงาน
จังหวัดไดในเรื่องการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

3. หนวยงานระดบัพืน้ทีอ่าํเภอ อาท ิสาํนกังานสงเสรมิการศกึษา
นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.) โรงเรียนประจําอําเภอ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน สํานักงานพัฒนาชุมชนอําเภอ โรงพยาบาล
อําเภอ ควรมีบทบาทเปนกลไกพ้ืนท่ีเปนผูสนับสนุนขอมูลขาวสาร 
 (Support) รวมถึงเปนหนวยงานหนุนเสริมขอมูลรวมกับหนวยงานที่
เกี่ยวของกับดานแรงงานระดับจังหวัด เพื่อทําการรวมขับเคลื่อนขอมูล
และเปนฐานขอมูลสําคัญระดับพื้นท่ีอําเภอใหกับเจาภาพหลัก คือ 
สํานักงานแรงงานจังหวัด โดยบทบาทนั้นเปนการใหขอมูลเชิงรุก และให
ขอเสนอใหกับหนวยงานเจาภาพในแตละวาระประเด็นการขับเคลื่อนที่
จะเกิดขึ้นในอนาคต

4. คณะกรรมการนโยบายเขตเศรษฐกิจพเิศษ (กนพ.) ควรกระจาย
อํานาจการตัดสินใจมาใหหนวยงานระดับจังหวัด โดยเฉพาะในเร่ือง
แรงงาน โดยเนนเปนผูรับฟงขอมูลขาวสารในพื้นที่รวมกับการกําหนด
มาตรการมากกวาการเนนกําหนดมาตรการมาสูพื้นท่ี (Top-Down) เพียง
อยางเดียว

5. ควรมีศูนยขอมูลเฉพาะดานแรงงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ที่ตั้งอยูในอําเภอและมีเจาหนาที่ที่ทํางานเรื่องดังกลาว โดยอาจเริ่มจาก
อาสาสมัครแรงงานระดับตําบล เปนตน ที่เนนเปนผูทํางานดานขอมูล
ขาวสาร สรางพ้ืนที่การแลกเปล่ียนเรียนรูขอมูล และสะทอนปญหา
ในพ้ืนท่ี และเช่ือมรอยไปท่ีสาํนักงานแรงงานจังหวัดในการนําขอมลูดาน
แรงงานในพ้ืนที่ ไปออกแบบการขับเคลื่อนเขตเศรษฐกิจพิเศษ จังหวัด
มุกดาหาร ตอไป

6. ควรมีศูนยเฉพาะกิจออกแบบหลักสูตรและพัฒนาดานทักษะ
ฝมือแรงงานเตรียมพรอมการขยายตัวเศรษฐกิจ โดยเปนศูนยเพ่ือการ
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ออกแบบหลกัสตูรการพฒันาแรงงานเฉพาะพืน้ที ่จงัหวดัมกุดาหาร เนือ่งจาก
เปนพืน้ทีช่ายแดนท่ีมกีารขยายตวัทางเศรษฐกจิ โดยใหสาํนกังานแรงงาน
จังหวัดรวมกับภาคี อาทิ สถานศึกษาในพ้ืนที่ (อาชีวะ กศน. โรงเรียน
ในพื้นที่) และภาคีวิชาการมหาวิทยาลัย (กลไกดานพัฒนาฝมือแรงงาน) 
รวมกันขับเคลื่อนออกแบบหลักสูตรพัฒนาฝมือแรงงานท่ีสอดคลองกับ
บริบทพื้นที่ตอไป

..........
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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

งานศึกษาสุขภาพขามแดนและปรากฏการณการเดินทางของ
ผูคนขามแดนเพ่ือใชบรกิารสุขภาพสะทอนนัยท่ีสาํคัญหลายประการ การ
เดินทางขามแดนเพื่อใชบริการสุขภาพในลักษณะหนึ่งคือการสะทอน
ปญหาของระบบสาธารณสุขของประเทศท่ีบคุคลนัน้อาศัยอยู การเดนิทาง
ขามแดนเพือ่ใชบรกิารสขุภาพแมเปนการตดัสนิใจเลอืกใชบรกิารสวนบคุคล 
แตเปนการตัดสินใจที่เกี่ยวของกับสิทธิมนุษยชนในการไดรับการดูแล
สขุภาพ และนัยทีส่าํคัญอกีประการหน่ึงกค็อื งานศึกษาการจัดการสุขภาพ
ขามแดนในหลายๆ ที่แสดงใหเห็นวาการบริการสุขภาพขามแดนเปน
เครื่องมือที่นําไปสูการพัฒนาคุณภาพและระบบบริการสาธารณสุข
ในประเทศที่ใหบริการดวยเชนกัน

งานศึกษา เครือขายสุขภาพชายแดนและบริการสุขภาพพื้นฐาน: 
การสงเสริมความม่ันคงทางสุขภาพในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด 
มเีปาหมายใชงานวจิยัเพือ่พฒันางานสาธารณสุขชายแดน เปนการศกึษา
กลไก/กระบวนการ/กิจกรรมเดิมที่มีอยูในพื้นท่ี และใชงานวิจัยเพื่อหา
แนวทางสนบัสนนุและพฒันางานใหเขมแขง็ขึน้ นอกจากนัน้โครงการวิจยั
ยังสนับสนุนขอมูลและเทคโนโลยีเพ่ือการดําเนินงานในพ้ืนท่ีโดยยึด
หลักการการมีสวนรวมของภาคีเครือขายในชุมชนเพ่ือดําเนินการ
แกปญหาสุขภาพของชุมชน

วิธีการศึกษา

การทบทวนการจัดการสาธารณสุขชายแดนในประเทศตางๆ 

ในยุโรป เชน ฝรั่งเศส เบลเยียม ฮังการี อังกฤษ มอลตา และอิตาลี 
รวมท้ังในชายแดนของสหรัฐอเมริกาและเม็กซิโก แสดงใหเห็นความ
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หลากหลายของผูปวย ความซบัซอนของกลไกการจัดบรกิาร และรูปแบบ
การใหบริการสาธารณสุขชายแดนที่แตกตางกัน แนวคิดการจัดบริการ
สุขภาพในบางแหงเปนไปเพื่อผูปวยที่ยากไรโดยใชหลักมนุษยธรรม และ
ในบางประเทศเปนการจัดบริการสุขภาพขามแดนโดยมุงเปาหมายเพื่อ
เพิ่มมูลคาทางเศรษฐกิจ

โครงการวิจัยนี้เลือกศูนยสุขภาพชุมชน (health post) เปนกลไก 
(health mechanism) ในการลดความเส่ียงตอการแพรกระจายโรค (health 
risk reduction) และสงเสรมิความมัน่คงทางสขุภาพ (health security) ของ
ชมุชนในพืน้ทีช่ายแดนแมสอด โดยมอีาสาสมคัรสาธารณสขุตางชาตแิละ
เครือขายภาคีองคกรตางๆ ที่ทํางานอยูในพื้นที่เดิมเปนกลไกสนับสนุน 
(health mechanism network) โดยตองการตอบคําถามวา “ศูนยสุขภาพ
ชมุชนจะขยายบทบาทการดูแลสาธารณสุขทัง้งานสาธารณสุขขัน้พืน้ฐาน
และงานควบคมุโรคติดตอสําคัญในพื้นที่ไดหรือไม หากมีความเปนไปได
รูปแบบการดําเนินงานและกลไกสนับสนุนควรเปนอยางไร”

ผลการศึกษา

ศูนยสุขภาพชุมชนในพื้นที่อําเภอแมสอดเปนกลไกที่ไดรับการ
พัฒนาข้ึนในพ้ืนท่ีในชวงราวป พ.ศ.2547 โดยมีอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติเปนกลไกสนับสนนุ นอกจากน้ันยงัไดผนวกรวมกองทุนยาตางชาติ 
ซึง่เปนกลไกท่ีเกดิข้ึนในชวงระยะเวลาใกลๆ  กนัเขาไวในการดําเนินกจิกรรม
ของศูนยสุขภาพชุมชน ศูนยสุขภาพชุมชนแหงแรกเกิดขึ้นในพื้นที่อําเภอ
แมสอด ปจจุบันมีจํานวนศูนยสุขภาพชุมชนในพื้นที่ 29 แหง ซึ่งสามารถ
จําแนกศูนยสุขภาพชุมชนตามเปาหมายและการบริหารจัดการออกเปน 

3 ประเภท คือ (1) ศูนยสุขภาพชุมชนในการบริหารจัดการของสํานักงาน
สาธารณสุขอําเภอแมสอด จํานวน 2 แหง เนนการทํางานปองกันโรค
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ติดตอชายแดนและบริการสงเสริมสุขภาพ (2) ศูนยสุขภาพชุมชนในการ
บริหารจัดการของโรงพยาบาลแมสอด จํานวน 2 แหง ตั้งอยูในชุมชน
ในเขตเมือง มีเปาหมายเพื่อใหบริการภูมิคุมกันโรคพ้ืนฐานที่จําเปนและ
การอนามัยแมและเด็ก (3) ศูนยสุขภาพชุมชนในการบริหารจัดการของ
มูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทย จํานวน 25 แหง เปนศูนยสุขภาพชุมชน
ที่กระจายอยูในชุมชนชาวตางชาติทั้งในพ้ืนท่ีเขตโรงงาน ชุมชนแรงงาน
รับจางในพื้นที่เมืองและชุมชนเกษตรกรรมในพื้นที่นอกเมือง เนนการให
บริการวางแผนครอบครัว การอนามัยแมและเด็ก กองทุนยาสามัญ
ประจาํบาน รวมทัง้ผนวกการใหบรกิารขอมูลดานอืน่ๆ ทีจ่าํเปนแกแรงงาน
ตางชาติ เชน สิทธิและขอบังคับดานแรงงาน การศึกษา นอกจากน้ัน
ในชวงที่ไดรับการสนับสนุนจากกองทุนยาโลก ศูนยสุขภาพชุมชนของ
มูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทยยังใหการดูแลติดตามผูปวยมาลาเรีย 
เอชไอวี และวัณโรคดวย

โครงการวิจัยนี้เลือกศึกษาศูนยสุขภาพชุมชนในเขตพื้นท่ีตําบล
แมตาว อําเภอแมสอด ซึ่งเปนกลไกท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ีในการแกปญหา
การเขาถึงบริการสุขภาพขั้นพื้นฐานของแรงงานตางชาติและผูขามแดน 
โดยใหความสําคญักบัอาสาสมัคร ขอมลู/การสงตอผูปวย และการจดัการ
ดานการเงนิในฐานะเปนกลไกยอยทีส่าํคญัในการสนบัสนนุการดาํเนนิงาน
ของศนูยสขุภาพชมุชน นอกจากนัน้เนือ่งจากวณัโรคเปนปญหาสาธารณสขุ
สําคัญในพ้ืนที่และในระดับชาติ/โลก งานศึกษานี้จึงศึกษาศูนยสุขภาพ
ชุมชนในการสนับสนุนการดูแลติดตามผูปวยวัณโรค

งานศึกษาการจัดการควบคุมวัณโรคในพ้ืนที่ชายแดนแมสอด
ทีผ่านมาพบวา อาสาสมคัรสาธารณสขุตางชาตแิละเครอืขายภาคีในพ้ืนที่
มีบทบาทสําคัญตอการเฝาระวังและติดตามผูปวย อยางไรก็ดี งานศึกษา

ที่ผานมาไดเสนอขอจํากัดในการสื่อสารขอมูลระหวางเครือขายรวมท้ัง
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ระบบการสงตอ/ติดตามผูปวยในพื้นที่ งานศึกษาวิจัยนี้จึงไดดําเนินการ
สนับสนุนศูนยสุขภาพชุมชนเพื่อการดูแลติดตามผูปวยวัณโรค คือ

1. การพัฒนาศักยภาพอาสาสมัครตางชาติ โดยไดสนับสนุน
การอบรมความรูดานสุขภาพ การดูแลเม่ือเจ็บปวยดวยโรคท่ัวไป รวมทั้ง
ความรูเกี่ยวกับวัณโรค การอบรมอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ 
ดําเนินการรวมกันกับสํานักงานสาธารณสุขอําเภอ และมูลนิธิศุภนิมิต
แหงประเทศไทย

2. โครงการวิจยัยังไดประสานกับคณะสัตวแพทยศาสตร มหาวิทยาลัย
เชียงใหม เพื่อพัฒนาแอพลิเคชั่น PODD เดิมที่คณะสัตวแพทยศาสตร
มีอยู มาปรับชวยในการส่ือสารขอมูลระหวางอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติ เครือขายภาคี และหนวยงานสาธารณสุขของรัฐในการรายงาน
และติดตามผูปวยวัณโรค

การประชุมเพือ่ประเมนิความเปนไปไดในการสนบัสนนุศนูยสขุภาพ
ชุมชนเพื่อการเฝาระวัง/ติดตามผูปวยวัณโรค พบวา ศูนยสุขภาพชุมชน
ในชุมชนตางชาติมีสวนชวยในการดําเนินงานวัณโรคไดมาก ทั้งในดาน
การกระจายความรูซึง่เปนสิง่สาํคญัในการปองกนั ดแูลรกัษา และควบคมุ
การกระจายของโรค ชวยใหการดําเนินการติดตามผูปวยวัณโรคและการ
คดักรองเขาถงึชุมชนไดงายข้ึน เนือ่งจากอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ
เหลานีส้ามารถถายทอดขอมูลขาวสารไปยังแรงงานขามแดนในชุมชนได
โดยตรง การส่ือสารและการเขาถงึบริการงายข้ึน รวมท้ังสามารถชวยเหลือ
การบริการสุขภาพพื้นฐานดวย ศูนยสุขภาพชุมชนสามารถบรรเทาความ
เจ็บปวยและชวยแบงเบาภาระงานของสถานบริการสุขภาพของภาครัฐ 
ซึง่เปนการกระจายการดาํเนนิงานสูพืน้ทีช่มุชนไดครอบคลมุมากกวาการ
ดําเนินงานโดยเจาหนาที่รัฐและของมูลนิธิเพียงลําพัง

อยางไรก็ดี สถานภาพของอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเปน
ปจจยัสาํคญัโดยเฉพาะความตอเนือ่งในการทาํงาน เนือ่งดวยอาสาสมคัร
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สาธารณสขุตางชาตบิางสวนไมไดรบัการรับรองสญัชาตหิรอืไมมกีารรบัรอง
ในการพํานักในราชอาณาจักรไทย นอกจากนั้นอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาตทิัง้ผูทีไ่ดรบัการรบัรองในการพาํนกั/ทาํงานในราชอาณาจกัรไทย
ไมไดรับสิทธิและสวัสดิการดังเชนอาสาสมัครสาธารณสุขชาวไทย

โดยสรุป โครงการวิจัยไดดําเนินงานสนับสนุนรวมกับภาคีในพื้นที่
เพ่ือสรางความเขมแขง็ของศูนยสขุภาพชุมชนโดยใชการดําเนินงานวัณโรค
เปนกรณศีกึษา สนบัสนนุกลไกสาํคญัในการขบัเคลือ่นการดาํเนนิงานของ
ศูนยใหมีความเขมแข็ง คือ อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ การเสริม
องคความรูและทักษะที่ไดดําเนินการพัฒนาไปแลวนั้นถูกนําไปใชในการ
ดําเนินการ และเสียงสะทอนของกระบวนการดําเนินงานเกิดขึ้นจากการ
ลงมือปฏิบัติจริง ขณะที่การพัฒนาระบบขอมูลการสงตอและการ
แลกเปลีย่นขอมูลนัน้ยงัคงตองพฒันารวมกนัระหวางภาคเีครอืขายพัฒนา
เทคโนโลยีในการสงตอรายงานขอมูล เพื่อสรางใหศูนยสุขภาพชุมชน
สามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น อันจะมีประโยชน
ในการพัฒนาฐานขอมูลและกระบวนการแจงและบันทึกขอมูลผูปวย
ที่ครบถวนและเปนฐานขอมูลเดียวกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ 
อันจะเปนประโยชนตอการติดตามผูปวยวัณโรคซ่ึงสวนมากมีการยาย
ที่พักและที่ทํางานอยูบอยครั้ง

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. รัฐตองเปนผู นํา/ผู ประสานงานที่เขมแข็งในการดําเนินงาน
สาธารณสุขชายแดน

สุขภาพเปนบริการสาธารณะที่ต องมีการกํากับและควบคุม

มาตรฐานคุณภาพ การใหบริการสุขภาพจําเปนตองมีความรู ความ
เชี่ยวชาญและเคร่ืองมือ เวชภัณฑ ซึ่งทรัพยากรดังกลาวมีตนทุนสูงและ
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มกีารลงทนุในภาครฐัมาอยางตอเนือ่ง นอกจากนัน้บคุลากรทางการแพทย
ของรัฐจัดวามีสถานภาพสําคัญในการประสานความรวมมือจากกลุม
ตางๆ ทั้งในสวนงานสาธารณสุขและสวนงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของ กลไกรัฐ
สามารถดําเนินการไดในทุกระดับและสวนงานรัฐระดับสูงตองสนับสนุน
และเปนผูชวยแกไขปญหาขอขัดของของรัฐในระดับทองถิ่น

ขอมูลในพื้นที่พบวา การพัฒนาระบบการดูแล/ใหบริการสุขภาพ
ในพ้ืนที่แมสอด เริ่มจากบุคลากรทางการแพทยในโรงพยาบาลแมสอด
ซึง่เปนผูนาํและเหน็ความสาํคัญ/ทุมเทการทาํงานเพือ่ดาํเนนิการควบคมุ
และแกไขปญหาสาธารณสุขในพื้นที่มาอยางตอเนื่อง ชวงระยะเวลา
ดงักลาวทําใหเกดิการพัฒนาระบบงานตางๆ เปนอยางมาก รวมท้ังมกีาร
จดัการทีป่ระสานงานในพืน้ทีไ่ดอยางด ีเชน งานอนามยัเจริญพนัธุในกลุม
แรงงานตางชาติ และการควบคุมโรคติดเชื้อที่แพรระบาดในพ้ืนท่ี เชน 
อหิวาตกโรค ตอเม่ือบุคลากรท่ีเปนผูนําไดหมดชวงเวลาในการทํางาน
ในพื้นที่ทําใหประสิทธิภาพและความคลองตัวในการดําเนินงานสุขภาพ
ชายแดนลดลง อยางไรก็ดีในชวงทายของโครงการวิจัย ผูบริหารระดับสูง
ของโรงพยาบาลแมสอดไดใหความสาํคญัของการควบคมุโรควณัโรค และ
ไดปรากฏกจิกรรมการคนหา/คดักรองผูปวยวณัโรคในชมุชนท่ีเขมแขง็ขึน้ 
และเปนการทํางานรวมกันระหวางเครือขายในพื้นที่ จากขอมูลดังกลาว
จะเห็นไดชัดเจนวาการดําเนินงานดานสุขภาพจําเปนตองอาศัยผูนํา
ในภาครัฐที่เปนผูดูแลและตัดสินใจในการจัดลําดับความสําคัญในการ
ทํางานดานสุขภาพในแรงงานตางชาติและจัดสรรบุคลากร เคร่ืองมือ 
ในการดําเนินกิจกรรมตางๆ โดยอาศัยภาคีเครือขายในการสนับสนุน
ในพื้นที่
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2. การยึดหลักการทํางานเครือขายรวมที่ประสานผลประโยชน
ซึ่งกันและกัน

เครือขายการทํางานเปนกลไกการดําเนินการท่ีสําคัญท้ังในการ
กาํหนดเปาหมาย ยทุธวธิแีละการดําเนนิกจิกรรมตางๆ ในพืน้ท่ี เครือขาย
การทํางานมีทั้งองคกรเอกชนและกลุมประชาสังคมหรือองคกรชุมชน
ในทองถิน่ ขอเสนอคือตองมกีารพัฒนากลไกประสานงานท่ีเอ้ือประโยชน
แกกนัและกัน ดงัเชนตวัอยางการใหบรษิทัประกันสขุภาพเอกชนท่ีเขามา
มีบทบาทสําคัญในการแกปญหาคาใชจายของชาวฝร่ังเศสท่ีขามแดน
ไปใชบริการทีเ่บลเยยีม และชาวอเมรกินัทีข่ามไปใชบรกิารท่ีเมก็ซโิก หาก
ในพ้ืนที่แมสอดไดมีการจัดการกองทุนรวมระหวางรัฐและเอกชนก็อาจ
เปนแนวทางหน่ึงในการทดลองเพ่ือศึกษาความเปนไปไดในการแกปญหา
คาใชจายในการรักษาพยาบาลที่เพิ่มข้ึนและเปนภาระแกโรงพยาบาล
แมสอดในปจจุบัน

3. การรับรองสถานะอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ

บรบิทพ้ืนทีแ่ละลักษณะผูใชบรกิารสุขภาพในพ้ืนทีแ่มสอดกลาวไดวา
มคีวามคลายคลงึกบับริบทพืน้ทีช่ายแดนสหรฐัอเมรกิา-เมก็ซโิก กลาวคอื 
การอพยพของชาวตางชาติเขามาในพ้ืนทีม่มีาแตในอดตีและชาวตางชาติ
ทีอ่ยูในพืน้ทีเ่ปนทายาทรุนทีส่องหรอืสามของผูอพยพในรุนแรก คนกลุมนี้
มทีัง้ท่ีเปนผูอยูอาศัยโดยถูกตองและไมถกูตองตามกฎหมายทองถ่ิน และ
สวนมากไมไดรับการคุมครองจากกองทุนประกันสุขภาพ แตอยางไรก็ดี
ในกลุมชาวตางชาติทีเ่ปนทายาทรุนถดัๆ มานาจะเปนอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติที่มีประสิทธิภาพและมีความตอเนื่อง รวมท้ังสามารถเขาถึง

ชาวตางชาติที่เขามาใหมรวมทั้งที่อาศัยอยูเดิมไดเปนอยางดี

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 161



อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเปนกลไกการดําเนินงานในพื้นที่
ที่สําคัญและจําเปนตองมีความตอเนื่องในการทํางาน กลุมคนเหลานี้
ประสบปญหาทั้งในดานคาใชจายเพื่อการดํารงชีพ เนื่องจากเปนกลุมที่
อาสาเขามาชวยงาน อาสาสมัครบางคนอาจไมไดขึ้นทะเบียนแรงงาน 
การรับรองสถานะของการเปนอาสาสมัครสาธารณสุขจะทําใหคนกลุมนี้
มกีาํลงัใจทาํงาน และหากมีการแกปญหาการข้ึนทะเบยีนแรงงาน คนกลุมนี้
จะสามารถทํางานในพ้ืนที่ไดอยางตอเนื่องและเปนฐานขอมูลทางดาน
สุขภาพในชุมชนได

4. การพัฒนาระบบบริหารจัดการเพ่ือการประสานการทํางานรวม
ของภาคีเครือขาย

การดาํเนนิโครงการทีย่ดึหลกัการทาํงานรวมระหวางภาคเีครอืขาย
จะตองพัฒนาระบบบริหารจัดการที่ทุกฝายรับทราบอยางชัดเจน
ในเปาหมาย วิธีการดําเนินงาน รวมทั้งตองรับทราบถึงรูปแบบและ
บทบาทการทํางานของแตละคน รวมท้ังการพัฒนาระบบการประสาน/
สงตอขอมูลระหวางเครือขาย และการเชื่อมตอเครือขายการทํางานกับ
ภาครัฐ ทั้งในระดับชุมชน ทองถ่ินและประเทศ

โครงการวิจัยนี้เห็นความเปนไปไดในการกําหนดบทบาทของ
โรงพยาบาลแมสอดในการเปนพี่เลี้ยงและรับสงผูปวยจากโรงพยาบาล
เมียวดี และศูนยสุขภาพที่อื่นๆ (health center) ในเมียนมา รวมทั้งอาจ
มีการเปดใหบริการพิเศษในเมียนมา สงบุคลากรสาธารณสุขเขาไปสอน/
อบรมเปนครั้งคราวในเมียนมา การจัดการดังกลาวจะชวยในการพัฒนา
ระบบ/บริการสุขภาพในเมียนมา ลดปญหาการเขาถึงบริการสุขภาพ
และลดความแออัดในการใหบริการสุขภาพในพ้ืนท่ีแมสอด กลไกการ

ประสานงานดังกลาวตองอาศัยความรวมมือดําเนินการในหลายระดับ
และระหวางประเทศซึง่ไมงายนกั แตการทบทวนงานสาธารณสขุชายแดน
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ในหลายๆ ประเทศแสดงถึงความสําเร็จในการรวมมือระหวางประเทศ
ในการจัดการสุขภาพชายแดน

ข�อจํากัดของการศึกษา

งานวิจัยนี้ดําเนินการในระยะเวลา 1 ป (1 พฤษภาคม 2560-
30 เมษายน 2561) ตลอดระยะเวลาการวิจยัพบขอจํากดัในการดําเนนิงาน
ที่เปนเงื่อนไขของสถานการณในพื้นที่และการประสานงานระหวาง
โครงการฯ และองคกรรัฐและเอกชนท่ีรวมเปนภาคีเครือขายในการวิจัย 
กลาวคอื บรบิทการทํางานในพ้ืนทีแ่มสอดในชวงเวลาดําเนนิโครงการวิจยั
เปนชวงการเปล่ียนแปลงระเบียบ/ขอบังคับการขึ้นทะเบียนแรงงาน 
การเปลีย่นแปลงผูบรหิารระดับสงูและระดบักลางในหนวยงานสาธารณสุข
ภาครัฐ นอกจากนั้นบุคลากรภาครัฐในพื้นที่ไดรับมอบหมายภาระหนาที่
ในกิจกรรมระดับอําเภอที่เกิดขึ้นในชวงเวลาดังกลาว สงผลตอการ
ประสานงานและการดําเนินงานของโครงการวิจัยในพื้นที่ แตอยางไรก็ดี
สถานการณดงักลาวไดทาํใหเหน็ความสาํคัญของการทีบ่คุลากรรฐัจะตอง
เปนผูนําและเปนผูประสานการทํางานในแตละหนวยงานในการจัดการ
ปญหาสาธารณสุขชายแดน

สืบเนื่องจากการที่โครงการวิจัยนี้ไดใชเวลาในชวงหกเดือนแรก
ในการทําความรูจักชุมชนและประสานการทํางานในพื้นท่ี จึงทําใหการ
นํามาถึงขอสรุปในความเห็นรวมกันถึงการคัดเลือกศูนยสุขภาพชุมชน
ทีจ่ะเปนพืน้ทีใ่นการศึกษา และพิจารณาการใชโรควัณโรคเปนกรณีศกึษา
การทํางาน รวมท้ังการดําเนินการจัดการอบรมอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติเพื่อเปนกลไกยอยในการดําเนินงานของศูนยสุขภาพชุมชน

จึงเกิดขึ้นในชวงปลายเดือนที่ 9 ของโครงการวิจัย แมการจัดอบรมอาสา
สมัครสาธารณสุขตางชาตินี้จะไดกําหนดใหมีการดําเนินโครงการแทรก
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ไปพรอมกับระบบการอบรมอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติที่มีอยูเดิม 
ซึ่งเปนระบบท่ีมีการดําเนินการรวมกันระหวางภาครัฐ คือ สํานักงาน
สาธารณสขุอาํเภอและโรงพยาบาลสงเสรมิสขุภาพตาํบล และภาคเอกชน 
คือ มูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทย ก็ตาม แตเนื่องจากภารกิจของ
หนวยงานในพ้ืนทีจ่งึทาํใหการจดัการอบรมไดเลือ่นเวลาออกไปและทําให
โครงการวิจัยยังไมสามารถประเมิน/ปรับกลไกยอยตางๆ ทั้งอาสาสมัคร 
ระบบขอมูล/การสงตอ และการจัดการดานคาใชจายไดอยางชัดเจน

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

พิษณุรักษ กันทวี
จตุพงศ สิงหราไชย
ประสงค หมื่นจันทร

สํานักวิชาวิทยาศาสตรสุขภาพ มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง
โรงพยาบาลสมเด็จพระยุพราชเชียงของ



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

จากกระแสโลกาภิวัตน การพัฒนาดานเศรษฐกิจ นโยบายการคา
เสรี นโยบายการสงเสริมการคาบริเวณชายแดน การพัฒนาเศรษฐกิจ 
ตลอดจนนโยบายสงเสรมิการทองเท่ียว สงผลใหการคมนาคม การขนสง 
และการติดตอสื่อสารมีความสะดวกรวดเร็วเสมือนโลกไรพรมแดน 
ซึง่ปจจัยเหลานีม้ผีลใหการเคลือ่นยายของประชากรเพิม่ขึน้ สงผลกระทบ
กับประเทศตางๆ โดยเฉพาะประเทศท่ีมีพรมแดนติดตอกัน ทั้งทางดาน
ภูมิศาสตร ดานการเมือง ดานสังคม กลุมชาติพันธุตางๆ เศรษฐกิจ ดาน
วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมประเพณีและภาษา รวมไปถึงบริเวณแนว
ชายแดนไทย อันมีผลตอสภาวะสุขภาพของประชาชนบริเวณชายแดน 
ประเทศไทยมีพรมแดนติดตอกับ 4 ประเทศเพื่อนบานท้ังทางบกและ
ทางนํ้า สํานักระบาดวิทยา ไดมีระบบเฝาระวังโรคในผูปวยชาวตางชาติ
มาต้ังแตป พ.ศ.2539

จังหวัดเชียงราย เปนจังหวัดชายแดนที่มีอาณาเขตติดกับประเทศ
เพื่อนบาน 2 ประเทศ คือ เมียนมา และลาว และมีการคาติดตอกับ
สามประเทศ คือ เมียนมา ลาว และจีน โดยผานเสนทางแมนํ้าโขง 
ประกอบกับมีการเคลื่อนยายของประชากรสูง ปจจุบันไดมีการจัดตั้งเขต
เศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่จังหวัดเชียงราย ขอมูลการควบคุมโรคติดตอตาม
แนวชายแดน พบวามีการระบาดของโรคติดตอสําคัญในพื้นที่ ในขณะที่
ระบบเฝาระวงั ปองกนั ควบคมุโรค ยงัไมครอบคลมุพ้ืนทีท่กุระดบั ระบบ
การเฝาระวังโรคและภัยสุขภาพยังไมไดมาตรฐาน ไมครอบคลุม 5 ระบบ 
และมีขอมูลไมครบทั้ง 5 มิติ ทําใหไมสามารถนําไปแกไขปญหาดาน
สุขภาพและการปองกันควบคุมโรคไดอยางยั่งยืน รวมไปถึงฐานขอมูล

สุขภาพของประชากรกลุมนี้ยังไมชัดเจนและยังมีการเชื่อมโยงกันและ
สงตอกันอยางเปนระบบระหวางประเทศ
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โครงการวจิยันีต้องการพฒันาระบบการจดัการควบคุมปองกนัโรค
ติดตอชายแดนในชุมชนชายแดน กรณีศึกษาอําเภอเชียงของ จังหวัด
เชียงราย และพัฒนาระบบทั้งการจัดการและการดําเนินการในอําเภอ
เชียงของและเมืองหวยทราย แขวงบอแกว สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว ตลอดจนการตัง้รบัและการเสรมิสรางแนวทางทีม่ศีกัยภาพ
ใหกับบุคลากรในพ้ืนที่สองฝงประเทศใหมีศักยภาพในการดูแลรักษา
พยาบาล สนบัสนนุสงเสริมใหเกดิการจัดการเฝาระวัง ควบคุมปองกันโรค
ในชุมชนชายแดนใหมีการดําเนินงานอยางจริงจังและตอเนื่องใหกับ
ประชาชนในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเองตอไปในอนาคต

วิธีการศึกษา

การศึกษาวิจัยนี้เปนการวิจัยเชิงปฏิบัติการท่ีเนนสภาพการณจริง 
(Contextual Action Research) ในพื้นที่ศึกษาวิจัยชุมชนชายแดนอําเภอ
เชียงของ จังหวัดเชียงราย ตําบลเวียง สถาน ริมโขง และศรีดอนชัย (บาง
หมูบาน) และเมืองหวยทราย แขวงบอแกว สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว โดยศึกษากลุมประชากรทั่วไป ผูนําชุมชน องคกรชุมชน
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กลุมประชากรและกลุมตัวอยางที่ใชในการศึกษา
ในการเลอืกกลุมประชากรในคร้ังนี ้คอืประชาชนท่ีมอีาย ุ15 ปขึน้ไป 

อาศยัอยูในอาํเภอเชียงของ จงัหวัดเชียงราย ทัง้หมด 5,383 หลงัคาเรือน
โดยประมาณ และประชาชนที่อาศัยอยูในเมืองหวยทราย แขวงบอแกว 
สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ทั้งหมด 5,310 หลังคาเรือนโดย
ประมาณ ผูวจิยัไดใชการกาํหนดขนาดตวัอยางโดยใชสตูรของ 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

การสุมตัวอยางอาศัยหลักความนาจะเปน (Probability Sampling) โดย
วิธีการสุมแบบตัวอยางแบบแบงช้ันภูมิ (Stratified Sampling Technique) 
จากหลังคาเรือนของท้ังสองกลุมประชากร แลวคาํนวณหาสัดสวนประชากร
แยกรายหมูบาน (Proportionate Stratified Random Sampling) ตามสูตร
การคํานวณสําหรับขอมูลเชิงปริมาณ ดังนี้

ประชากรทีใ่ชในการศึกษาในการจดัเกบ็ขอมลูเชงิคณุภาพ คดัเลอืก
จาก นายอําเภอเชียงของ ผูอํานวยการโรงพยาบาลสมเด็จพระยุพราช
เชยีงของ สาธารณสุขอาํเภอเชียงของ ผูบรหิารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กํานัน ผูใหญบาน และตัวแทนหลังคาเรือนท่ีมีประสบการณในการเกิด
โรคติดตอในครอบครัว เคยใหการชวยเหลือหรือนําพาผูปวยตางชาติ
ในการรักษาพยาบาลในสถานบริการสาธารณสุข

ในดานการวิเคราะหขอมูล ผูศึกษาวิจัยไดดําเนินการวิเคราะห
ขอมลูดงักลาวโดยใชการวเิคราะหระบบ (System Analysis) ผานทางขอมลู
เชิงปริมาณ โดยใชสถิติเชิงพรรณนา สัดสวน รอยละ คาเฉลี่ย และ
สวนเบีย่งเบนมาตรฐาน การวเิคราะหเชงิคณุภาพ Content analysis และ 
Theme analysis รวมไปถึงการสอบถามคุณภาพของขอมูลโดยใช 
Triangulation
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ผลการศึกษา

ผูศึกษาวิจัยและทีมไดทําการสัมภาษณผูมีสวนไดสวนเสียในการ
ศึกษาน้ี พบวาการรับรูรับทราบและเขามามีสวนรวมในการดําเนินงาน
โครงการศึกษาวิจัยนี้ ประชาชนและกลุมเปาหมาย ผูมีสวนไดสวนเสีย
ของโครงการ ไดรบัรูรบัทราบกระบวนการดําเนนิงานและมีสวนในการรับรู
การจัดเกบ็ขอมลูในชมุชนโดยการตอบแบบสอบถามและไดเขารวมรบัฟง
การนาํเสนอผลการศึกษา จดัเกบ็ขอมลูเบือ้งตนโดยการคืนขอมลูผลการ
ศกึษาดงักลาว และมสีวนรวมในการแสดงความคดิเห็นในการดาํเนนิงาน
ศกึษาวจิยัในครัง้นี ้ซึง่แสดงใหเหน็วา มกีารจดัเกบ็แบบสอบถามเกีย่วกบั
ระบบการเฝาระวังควบคุมปองกันโรคติดตอในชุมชนและไดมีการคืน
ขอมูลเชิงปริมาณ นอกจากนั้นมีการจัดทําขอตกลงรวมกัน สะทอน
ประเด็นในเร่ืองของระบบการเฝาระวังควบคมุปองกนัโรคติดตอในชุมชน
ชายแดนนัน้ ประชาชนในพืน้ทีม่คีวามเขาใจในเรือ่งของระบบการเฝาระวัง
ควบคมุโรค ยงัไดพบความคดิเหน็ทีเ่ปนประเดน็ในเรือ่งของการขามไปมา
ระหวางคนท้ังสองฝง กรณทีีไ่มมกีารขามจากดานควบคุมโรคทีเ่ปนมาตรฐาน
อกีดวย โดยลกัษณะของการขามรปูแบบนี ้จะเปนการขามมาจากจดุทาเรอื
ทีม่ใีหบรกิาร และคนทีข่ามไปมาสวนใหญของทัง้สองฝงจะมคีวามสมัพนัธ
ในรูปแบบของการเปนเครือญาติกัน

เนื่องจากบริบทของพ้ืนที่อําเภอเชียงของน้ันเปนพื้นที่ที่สามารถ
เดินทางเขาถึงไดงาย โดยเฉพาะอยางยิ่งคือการเขาถึงบริการขึ้นพื้นฐาน
ของสุขภาพของโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพประจําตําบลในเรื่องของ
การรักษาพยาบาลเบื้องตน ถามีอาการหนักขึ้นทางโรงพยาบาลสงเสริม
สขุภาพประจําตําบลนัน้จะมกีารแนะนาํหรอืสงตอเพือ่ใหไปรบัการรกัษา

ที่ใหญขึ้น ซึ่งในพ้ืนที่สวนมากจะมีการสงตอการรักษาไปยังโรงพยาบาล
สมเดจ็พระยพุราชเชียงของ และการฉีดวคัซนีปองกนัโรคตางๆ รวมไปถึง
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การฝากครรภในเรื่องน้ีถาพื้นที่รับผิดชอบของ รพ.สต. ใดที่ติดหรือมีการ
ขามไปมาของคนลาวจะมีการใหบริการคนลาวท่ีเขามารับบริการการ
ฝากครรภและการฉีดวคัซีนอีกดวย นอกจากน้ันการรับการบริการในเร่ือง
ของยารักษาโรคเร้ือรัง เชน โรคเบาหวานหรือความดัน เปนตน นอกจาก
ทีป่ระชาชนในพ้ืนทีจ่ะเขารบัการรกัษาเบ้ืองตนท่ี รพ.สต. แลวนัน้ ยงัพบวา
มกีารใชยาสามญัประจาํบานเปนการดแูลตัวเองในเบือ้งตนกอน นอกจากนัน้
คือการไปซื้อยาที่คลินิกในตัวอําเภอเชียงของ

สําหรับประเด็นในเรื่องการฟนฟูสุขภาพของประชาชนในชุมชน
ทั้งในดานพฤติกรรมและเจาหนาที่ที่มีสวนเกี่ยวของน้ัน พบวาเรื่องของ
การฟนฟสูขุภาพจะไดรบังบประมาณสนับสนุนเร่ืองของเย่ียมบานอยูบาน 
เชน จากการเกบ็เงนิเปนคาสมาชกิของคนในหมูบานเองทีผ่านการประชาคม
กันมาเรียบรอย หรือจากหนวยงานของรัฐฯ

สาํหรบัการจดัระบบจดัการควบควบคมุปองกนัโรคตดิตอชายแดน
ในชุมชนชายแดนไทย-ลาว ระหวางอําเภอเชยีงของ จงัหวดัเชยีงราย กบั
เมืองหวยทราย แขวงบอแกว ผูวิจัยและผูมีสวนรวมในการวิจัยท่ีเปน
ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูปฏิบัติงาน ผูนําชุมชน และ
อาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมูบาน ใชแนวทางในการแทรกแซงเพื่อ
เพิม่พลงัอาํนาจ (Empowerment) ในระดับบคุคลและชมุชน การดําเนนิการ
ในระหวางพฤษภาคม 2560 ถึง มิถุนายน 2561 มีขั้นตอนดังนี้

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

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

8. สะทอนผลการปฏิบัติตามแผนท่ีปรับปรุง (2nd Reflection)
9. ระบบจัดการควบควบคุมปองกันโรคติดตอชายแดนในชุมชน

ชายแดน

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

สุรีย ธรรมิกบวร และคณะ
คณะพยาบาลศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

จังหวัดมุกดาหารเปนจังหวัดที่ไดรับการประกาศใหเปนพื้นที่เขต
เศรษฐกิจพิเศษในป พ.ศ.2558 ใน 3 อําเภอ คือ อําเภอเมือง อําเภอ
ดอนตาล อําเภอหวานใหญ โดยมีเขตพื้นที่ 361,524 ไร และมีชายแดน
ตดิกบัแขวงสะหวันนะเขต สาธารณรฐัประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.
ลาว) ซึ่งมีเขตเศรษฐกิจพิเศษสะหวัน-เซโน โดยมีแมนํ้าโขงกั้นพรมแดน
ระยะทาง 72 กิโลเมตร ในอนาคตคาดวาการขามแดนจะมีมากขึ้นเมื่อมี
การลงทุนและพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษทั้งจังหวัดมุกดาหารและ
สะหวันนะเขต การวางแผนรองรับดานสุขภาพเปนโครงสรางระบบ
สาธารณูปโภคท่ีสําคัญและมีผลตอการลงทุน นอกจากน้ีดวยความตาง
ของศักยภาพการบริการสาธารณสุข ประกอบกับความสะดวกจากการมี
สะพานขามแมนํา้โขงเช่ือมสองฝง จงึพบวามีคนขามแดนมารับการรักษา
พยาบาล โดยพรอมจายคารักษาพยาบาลมากขึ้น

จากการลงพื้นที่สัมภาษณบุคลากรสาธารณสุข ทั้งผู บริหาร 
ผูปฏิบัติงาน การพบปะพูดคุยแบบเปนทางการและไมเปนทางการกับ
ผูบริหารระดับจังหวัด และภาคประชาชน ในสามอําเภอเขตเศรษฐกิจ
พเิศษ และการศึกษาจากเอกสารท่ีเกีย่วของ พบประเด็นทีน่าสนใจเกีย่วกับ
การใชบริการสุขภาพของคนขามแดนมารับการรักษาใน 3 ประเด็นดังนี้ 
ประเดน็แรกคอื ภาระคาใชจายดานการรกัษาพยาบาลในชายแดนจงัหวดั
มุกดาหาร มี 2 กลุมที่เปนกลุมแรงงานขามชาติและประชากรแฝง เปน
ภาระคาใชจายที่ผูปฏิบัติงานมองวายังไมเปนปญหา ประเด็นท่ีสองคือ 
การเขามารับการรักษาของคนขามแดนของชาวลาวจํานวนมาก ดวย
ศักยภาพที่แตกตางกันของระบบสุขภาพไทย และ สปป.ลาว และมีความ

สามารถในการจาย ประเด็นที่สามคือ ในดานการควบคุมปองกันโรค 
พบวามีการพัฒนาระบบโดยการจัดตั้งศูนยประสานงานระบบสุขภาพ
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ชายแดนอาเซียน และเขตเศรษฐกิจพิเศษ (ศคอส) ในโรงพยาบาล
มุกดาหาร โรงพยาบาลดอนตาล โรงพยาบาลหวานใหญ และสํานักงาน
สาธารณสขุมกุดาหาร มกีารพฒันาความรวมมือระหวางแขวงสะหวันนะเขต 
และจังหวัดมุกดาหารไดอยางดี

จากประเด็นดังกลาวจะเห็นไดวา ยังไมมีระบบกลไกแนวทาง
เฉพาะสําหรับการเขามารับการรักษาของคนขามแดนในโรงพยาบาล
มุกดาหาร ทั้งการจัดระบบบริการที่สอดคลองกับวัฒนธรรม การเก็บ
คาใชจายท่ีไมเปนภาระในระยะยาว เปนการรักษาผลประโยชนของ
ประเทศทีต่องใชทรัพยากรสวนหนึง่ไปใหบรกิาร ดงันัน้จงึควรมกีารศกึษา
การจัดระบบบริการสุขภาพสําหรับคนขามแดนมารับการรักษาวาควรจะ
เปนอยางไร และดวยระบบกลไกใดจึงจะสามารถดําเนินการไดอยาง
สอดรับกับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นในอนาคต เพื่อพัฒนาตัวแบบ
ระบบบริการสุขภาพคนขามแดนอันประกอบดวย การบริหารจดัการระบบ
และการควบคุมโรคขามแดนท่ีสอดคลองกับบริบทเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ชายแดนจังหวัดมุกดาหาร

วิธีการศึกษา

การวิจัยครั้งนี้เปนการดําเนินการวิจัยเชิงปฏิบัติการ (Action 
Research) เพื่อสรางนโยบายในระดับทองถิ่น (Bottom-up policy 
oriented) โดยเปดโอกาสใหพื้นท่ี รวมพัฒนาแนวทางในการจัดระบบ
บรกิารสขุภาพทีส่อดคลองกบับรบิท กลุมเปาหมายท่ีรวบรวมขอมลู ภาครฐั 
ไดแก สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด โรงพยาบาลจังหวัด โรงพยาบาล
สงเสริมสุขภาพตําบล โรงพยาบาลชุมชน แรงงานจังหวัด พัฒนาสังคม

และความมัน่คงจงัหวดั ปลดัจงัหวดั อตุสาหกรรมจงัหวดั รองผูวาราชการ
จงัหวดั ภาคเอกชน ไดแก หอการคาจงัหวดั หนวยงานภาครฐัและเอกชน
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ในจังหวัดมุกดาหาร และองคกรภาคเอกชน ภาคประชาชน ไดแก ผูปวย
ชาวลาวที่ขามแดนมารับการรักษา รวมท้ังหมด 142 คน และรวบรวม
ขอมูลเชิงปริมาณเก่ียวกับจํานวนคนและรายรับท่ีได โดยมีขัน้ตอนในการ
ดาํเนินการวจิยั หลังจากวเิคราะหขอมลูเชงิปรมิาณ เชิงคณุภาพ และ 
SWOT analysis นํามาเปนขอมูลจัดทํายกรางตัวแบบระบบบริการ
สุขภาพคนขามแดน นําตัวแบบเขาสูเวทีวิชาการเพื่อระดมสมอง พัฒนา
แนวทางระบบกลไกรวมกับจังหวัด และสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด 
นําผลที่ไดขับเคลื่อนสูการปฏิบัติจริงในพื้นที่

ผลการศึกษา

1. ขอมูลการมารับบริการของชาวลาว 
พบวา มีแนวโนมเพิ่มขึ้นโดยเฉพาะผูปวยใน สําหรับผูปวยนอก

จํานวนเพ่ิมเพียงเล็กนอย สถิติการสงตอผู ป วยจากโรงพยาบาล
สะหวันนะเขตไปโรงพยาบาลมุกดาหาร มีแนวโนมลดลง โดยในป 2558 
มีการสงตอเฉลี่ยเดือนละ 20 คน และในป 2560 ลดลงเหลือเดือนละ 
7-10 คน และจากสถิตกิารเขาออกของประชาชนท้ัง 2 จุดผานแดนของ
จังหวัดมุกดาหาร คือ ดานมิตรภาพ 2 และดานเรือสินคา มีการเขาออก
เฉลี่ยวันละ 4,700 คน เฉลี่ยเดือนละ 140,000 คน ปละ 1,700,000 คน 
ทัง้นีส้ถติกิารเขาออกในแตละปมแีนวโนมสงูขึน้เล็กนอย และมีการเขาออก
ของประชาชนแตละประเทศ ใน 5 อันดับแรก เรียงตามลําดับดังนี้ 
คือ ลาว รอยละ 50, ไทย รอยละ 30, เวียดนาม รอยละ 10, อเมริกัน 
รอยละ 3 และญี่ปุน รอยละ 2 ซึ่งจากสถิติดังกลาวจะเห็นวามีการเขามา
รวมแสวงหาโอกาสตางๆ ของชาวลาวเปนจํานวนมาก (แผนปฏิบัติการ

ปงบประมาณ 2560, สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดมุกดาหาร)
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2. ภาพรวมจํานวนผูปวยที่รับการตรวจรักษาท่ีโรงพยาบาลของรัฐ
ในจังหวัดมุกดาหาร 

พบวา ผูเขามารบัการรกัษาสวนใหญเปนผูปวยนอก จาํนวนผูปวย
นอกและผูปวยในโรงพยาบาลมกุดาหารเพิม่ขึน้เปนเทาตวัในป พ.ศ.2559 
และจํานวนผูปวยในเพิ่มขึ้นเล็กนอย สําหรับโรงพยาบาลดอนตาล ในป 
พ.ศ.2559 ลดลง และโรงพยาบาลหวานใหญ ในป พ.ศ.2559 จํานวน
เพิม่ขึน้เลก็นอย และจาํนวนผูปวยลาวตลอดสามปทัง้สามแหง ผูปวยนอก 
53,450 คน และผูปวยใน 8,878 คน

การรบับรกิารสขุภาพ สวนใหญคอืงานดานผดงุครรภ ประกอบดวย 
การฝากครรภ การคุมกําเนิด การคลอด โรคเรื้อรัง ไดแก เบาหวาน 
ความดันโลหิตสูง การตรวจรักษา และการตรวจทางหองปฏิบัติการ 
ดังพบวาการตรวจกอนคลอด การตรวจชันสูตร อยู ในอันดับตนๆ 
ในทุกป โดยในป 2559 คือโรคเบาหวาน และการตรวจกอนคลอด และ
ที่นาสนใจคือ แมการคุมกําเนิด ก็มีการขามมารับการรักษา นอกจากนี้
ขอมูลการมาตรวจรับบริการในภาคเอกชนสวนใหญเปนการคลอด การ
ฝากครรภ และการตรวจสุขภาพ

3. ขอมูลการเขามารับการรักษาของคนขามแดน 
โดยแบงกลุมตามความสามารถในการจายคาดูแลรักษาดังนี้
3.1 กลุมมีความสามารถในการจายสูง เปนกลุมท่ีขามแดน

มารับการรักษาโดยเดินทางผานสะพานมิตรภาพเปนสวนใหญ ใชเวลา
ในการเดินทางจากดานสะหวันนะเขตขามมาที่ดานมุกดาหารประมาณ 
10-15 นาที หากพิจารณาจากระยะทางระหวางดานใชเวลาขามสะพาน 
หรือขามขัวเพียง 5 นาที กลุมนี้สวนใหญเขารับการรักษาที่คลินิกแพทย 

โรงพยาบาลมุกดาหาร และโรงพยาบาลมุกดาหารอินเตอรเนช่ันแนล 
การขามมารับการรักษาในกลุมนี้จะเปนการเจ็บปวยที่ซับซอน ตองการ
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รักษาเฉพาะ และการผาตัดเปนสวนใหญ เสนทางการมารับการรักษา
จะเริ่มจากการเขารับการรักษาที่คลินิกแพทย และสงตอมารับการรักษา
ที่โรงพยาบาลมุกดาหาร หรือโรงพยาบาลมุกดาหารอินเตอรเนช่ันแนล
ตอไป

3.2 กลุมมีความสามารถในการจายนอยถึงปานกลาง เปน
กลุมทีเ่ดนิทางโดยเรอืเปนสวนใหญ ใชเวลาในการเดนิทางโดยเรอืขามฝง
ประมาณ 15-20 นาที สวนใหญเขารับการรักษาที่โรงพยาบาลดอนตาล 
โรงพยาบาลหวานใหญ และโรงพยาบาลสงเสริมสขุภาพตําบลท่ีใกลเคยีง 
ขึน้กบัวาทาเรือใกลทีใ่ด เสนทางการขามมารับการรักษาจะเปนการเขาถึง
หนวยงานสาธารณสุขที่อยู ใกลที่สุด สาเหตุการเจ็บปวยจะเปนการ
เจ็บปวยทั่วไป การมาฝากครรภ รับวัคซีน และการเจ็บปวยฉุกเฉินเชน
งูกัด

4. แนวโนมดานจํานวนและรายรับรายจายการขามมารับการรักษา
ของคนขามแดน 

ขอมลูเชงิปริมาณท่ีสาํคญัทาํความเขาใจสถานการณและคาดการณ
แนวโนม มีดังนี้

1) รายรับที่เก็บไดมาก คือรายรับที่เรียกเก็บจากการรับการรักษา
ในแผนกผูปวยใน และโรงพยาบาลมุกดาหารมีรายรบัทีเ่รยีกเกบ็ตามอตัรา
เดียวกับผูปวยไทย ไดประมาณรอยละ 95 ของการเรียกเก็บทั้งแผนก
ผูปวยนอกและผูปวยใน รวมรายรบัทีเ่รยีกเกบ็ไดปงบประมาณ 2560 คอื 
47,269,987.10 บาท

2) การเรียกเก็บไดนอยที่สุดคือรอยละ 1-9 ของการเรียกเก็บ คือ
การมารับบริการท่ีโรงพยาบาลสงเสรมิสขุภาพในเขตสํานกังานสาธารณสุข

อําเภอดอนตาล ทั้งนี้หากรวมรายรับที่เรียกเก็บไมได 3 ปยอนหลังของ
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โรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพในสังกัดสํานักงานสาธารณสุขทั้งสามอําเภอ 
คือจํานวน 266,387.29 บาท

3) การเรียกเก็บในแผนกผูปวยในของโรงพยาบาล 3 แหงคือ 
โรงพยาบาลดอนตาล โรงพยาบาลหวานใหญ โรงพยาบาลมุกดาหาร 
ที่เรียกเก็บไมไดยอนหลัง 3 ปคือ 7,932,194.04 บาท และรวมรายรับ
ที่เรียกเก็บไดของโรงพยาบาลทั้ง 3 แหงรวมกันยอนหลังสามปคือ 
97,826,377.91 บาท และโรงพยาบาลหวานใหญ โรงพยาบาลดอนตาล
เปนโรงพยาบาลท่ีเรียกเก็บในแผนกผูปวยในไดลดลงเปนลําดับ คือ
ป 2560 63.75 และ 77.21 ตามลําดับ ในสวนโรงพยาบาลมุกดาหาร
ลดลงเล็กนอย คือในป 2560 เรียกเก็บไดรอยละ 95.88

4) การเรียกเก็บในแผนกตรวจผูปวยนอกโรงพยาบาลท้ัง 3 แหง
สามารถเรียกเก็บไดรอยละ 80-100 โดยโรงพยาบาลหวานใหญสามารถ
เก็บไดรอยละ 100 ในทุกป และรวมรายรับที่เรียกเก็บไมไดยอนหลัง 3 ป
ในโรงพยาบาลทั้ง 3 แหงคือ 2,697,756.45 บาท

5) รายรับท่ีเรยีกเก็บได ยอนหลังสามป จากสถานบริการทุกระดับ
ในอําเภอเมืองมุกดาหาร อําเภอดอนตาล อําเภอหวานใหญ ระหวาง
ป 2558 ถงึ 2560 คอืประมาณ 30 ถงึ 49 ลาน รวม 3 ปยอนหลงั ประมาณ 
125 ลาน

6) รายรับที่เรียกเก็บไมได ยอนหลังสามป จากสถานบริการ
ทุกระดับในอําเภอเมืองมุกดาหาร อําเภอดอนตาล อําเภอหวานใหญ 
ระหวางป 2558 ถึง 2560 ประมาณ 11 ลาน โดยในป 2559 ลดลงจาก
ประมาณ 7 ลาน เหลือ 1.5 ลาน และในป 2560 เพิ่มเปนประมาณ 
2 ลาน

7) ขอมูลผูปวยและรายรับที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2561 ใน 

5 เดือนแรกของหนวยงานสาธารณสุขของรัฐในอําเภอเมือง อําเภอ
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ดอนตาล และอาํเภอหวานใหญ พบวาแนวโนมยงัเปนเชนเดมิ คอืเกบ็ได
รวม รอยละ 94

5. การจัดเก็บรายไดและการสูญเสียรายได
รายไดสวนใหญมาจากผูปวยใน แมจะมจีาํนวนผูปวยนอกมากกวา 

ยังไมมีขอมูลการมารับบริการแผนกผูปวยนอกวามีคาใชจายเฉลี่ยเทาใด 
หากพจิารณาจากการหารเฉล่ียประชากรท่ีมารบัการรกัษาและรายไดของ
ป 2560 ซึ่งมีผูรับบริการผูปวยนอกจํานวน 21,971 และเก็บรายได 
10,958,048 บาท จะไดคาเฉล่ียจํานวน 498.75 บาท จากการสอบถาม
ผูปวยที่มารับบริการอยูระหวาง 300-1,000 บาท และคาใชจายในการ
เดินทางมารับการรักษาเฉลี่ย 500-1,000 บาทตอครั้ง สําหรับคาใชจาย
เฉลี่ยผูปวยใน จากขอมูลผูปวยในทั้งหมดป 2560 จํานวน 3,226 คน 
เก็บคารักษาพยาบาลได 36,311,939 บาท เฉลี่ยคาใชจายตอการรับ
การรักษาผูปวยในคือ 11,256 บาท รายไดที่เก็บไดสวนใหญมาจาก
รายไดของโรงพยาบาลมกุดาหาร อยางไรกต็ามพบวา รายไดทีไ่มสามารถ
เรยีกเก็บไดระหวางป 2556-2560 รวมเปนจาํนวนเงินทัง้ส้ิน 18,317,236.75 
บาท การมารับการรักษาหลังจากมีการปดดานประเพณีตามชายแดน
พบวา จํานวนผูมารับบริการในโรงพยาบาลแถบชายแดนลดลงผูปวย
สวนใหญจะขามดานถาวรสะพานมิตรภาพมารับการรักษามากขึ้น หาก
พิจารณาแนวโนมการเก็บคารักษาพยาบาลที่เก็บไดมากขึ้นจากขอมูล
การศึกษาพบวา เกดิจากผูบรหิารใหความสาํคญัและรวมวางระบบในการ
เรียกเก็บแบบรายวันทําใหเก็บคารักษาไดตามที่เรียกเก็บมากขึ้น และ
เน่ืองจากผูมารบับรกิารสวนใหญมรีายไดและเตรยีมพรอมมารบัการรกัษา
มากข้ึน เพราะแมจะรักษาในประเทศของตน ผูปวยชาวลาวตองเสีย

คาใชจายไมแตกตางจากที่ขามมารับการรักษาในฝ งมุกดาหาร แม 
สปป.ลาว ไดมีนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนาท้ังประเทศในวันที่ 
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1 กันยายน 2560 แตพบวาประชาชนยังขามมารับการรักษาเชนเดิม 
ดังขอมูลป 2561 ระหวางเดือนตุลาคม 2560 ถึงเดือนกุมภาพันธ 2561 
พบวามีชาวลาวมารับบริการท่ีโรงพยาบาลมุกดาหารจํานวนท้ังหมด 
7,735 คน เก็บรายไดจํานวนทั้งสิ้น 17,536,492.75 บาท

6. การควบคุมโรคขามแดน
สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดมุกดาหารมีการดําเนินการกิจกรรม

เพื่อพัฒนาความรวมมือในการปองกันและควบคุมโรคขามแดนในระดับ
ทีเ่ปนแนวปฏบิตัทิีด่ดีานตางๆ อยางตอเนือ่ง และขยายความรวมมอืจาก
แขวงสะหวันนะเขต สปป.ลาว ไปที่เมืองกวางตรี สาธารณรัฐสังคมนิยม
เวยีดนาม จากการท่ีจงัหวดัมกุดาหารมีชายแดนติดกบัแขวงสะหวันนะเขต 
ของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ประชาชนท้ังสองฝาย
เดินทางไปมาระหวางกันอยางสะดวกเพื่อทําการคาขาย การขนสง และ
การทองเที่ยว มีการทําขอตกลงความรวมมือชวยเหลือสนับสนุนซึ่งกัน
และกันในการดําเนินงานดานตางๆ รวมทั้งดานสาธารณสุขมาอยาง
ตอเนือ่ง จากกฎอนามัยระหวางประเทศ พ.ศ.2548 (International Health 
Regulations 2005: IHR 2005) องคการอนามัยโลกไดกําหนดใหประเทศ
สมาชิกดําเนินการประเมิน และพัฒนาหนวยงานสาธารณสุขและดาน
ควบคุมโรคติดตอระหวางประเทศ (Points of entry) ใหมีสมรรถนะหลัก
ในการเฝาระวัง ควบคุมโรค การรักษาพยาบาล การตอบโตภาวะฉุกเฉิน
ทางดานสาธารณสุข รวมท้ังการคัดกรองผูเดนิทาง ยานพาหนะ และสินคา
เขาออกท่ีผานชองทางพรมแดนระหวางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข
ของทั้งสองประเทศ
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ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. ยกรางตนแบบการจัดระบบบริการสุขภาพคนขามแดน 
จากการวิเคราะห SWOT analysis และการคาดการณปริมาณ

การรับบริการ จึงมีแนวคิดการยกรางตนแบบดังนี้
1) การจัดระบบบริการที่สอดคลองความตองการดานสุขภาพ 

ศักยภาพ (สิทธิการรักษา กําลังจาย) ที่สอดคลองกับหลักสิทธิมนุษยชน 
มรีะบบการจัดการเฉพาะท่ีมองไมเหน็ความแตกตางในการรักษาพยาบาล 
แตแตกตางดานการจดัการ เพือ่ลดมมุมองในความแตกตาง หรอืการรูสกึ
เบียดบังทรัพยากรของผู รับและผู ใหบริการในพื้นท่ี ในกรณีบริการ
ผูปวยนอก

2) การเขาถึงทรัพยากรที่จําเปนตองใชรวมกรณีผูปวยใน กําหนด
ปริมาณการเขาถึงจํานวนเตียงท้ังในหอผูปวยสามัญและหอผูปวยพิเศษ 
เพื่อไมกระทบการเขาถึงของประชาชนไทย

3) การเก็บคารักษา เสนอใหมีการเก็บคารักษาท่ีสะทอนตนทุน
ในการดําเนินการ คือประกอบดวยคาตอบแทนบุคลากรท่ีปฏิบัติงาน
ในสวนนี้ คายาที่สะทอนตนทุนการจัดการ เปนตน

4) การพัฒนาบุคลากร ควรมีผูมีความสามารถดานภาษาอังกฤษ
เพ่ือดูแลในกลุมขามแดนอื่น และมีคาตอบแทนเพิ่มสําหรับผูที่มีความ
สามารถทางภาษา และพัฒนาระบบลามเพ่ือกลุมท่ีมคีวามตางทางภาษา
มากกวา คนขามแดนจาก สปป.ลาว เชน พมา เวียดนาม จีน เปนตน 
และควรจัดใหมีกิจกรรมเชิงพัฒนาระบบความรูในการบริการรวมกัน
ทุกระดับ ทั้งในแบบเปนทางการและไมเปนทางการ เพื่อใหผูใหบริการ
มีการส่ือสาร เขาใจ สงตอขอมูล ที่เกี่ยวของสัมพันธกันในระดับบริการ

เดียวกัน มีการพัฒนาความรูความเขาใจเกี่ยวกับสิทธิ วิสัยทัศนรวม
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ในการพัฒนาและการเติบโตของจังหวัด และการพัฒนามาตรฐาน
การบริการ ทักษะ รูปแบบ สภาพแวดลอม

5) ระบบกลไกการพฒันา ประกอบดวย 1. คณะกรรมการในระดบั
องคกร เชน โรงพยาบาล สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด เปนตน โดย
ประกอบดวยแผนกตางๆ ที่เกี่ยวของ มีการกําหนดแนวปฏิบัติรวม และ
รับทราบขอมูลการเปลี่ยนแปลงตางๆ ไดเทาเทียมกัน 2. คณะกรรมการ
ในระดับจงัหวัด ประกอบดวยหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อกําหนด
ทิศทางการพัฒนารวมกันอยางเปนระบบมีกําหนดแผน 3. การจัดทํา
ระบบฐานขอมูลรวมกันในระดับจังหวัด เพื่อเห็นทิศทางในการกํากับ
รวมกัน และ 4. ระบบกลไกการพัฒนาบุคลากรทุกภาคสวนในจังหวัด
เขตเศรษฐกิจพเิศษท่ีมคีวามรูความเขาใจเพียงพอตอการมีสวนรวมในการ
พัฒนาทุกภาคสวน เปนหลักสูตร และสรางโอกาสในการเรียนรูรวมกัน
ทั้งในระดับปฏิบัติการ และระดับบริหาร

6) ระบบงบประมาณ ควรมกีารจดัสรรงบประมาณดานตางๆ ดงันี้ 
1. การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาแบบกาวกระโดดรองรับ
การเติบโตในดานภาษาอังกฤษ 2. การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนา
โรงพยาบาลใหมีความพรอม มีมาตรฐานดานการดูแลผูปวยเฉพาะ เชน 
ดานอุบัติเหตุ ดานโรคหัวใจ ดานมะเร็ง ดานการทองเที่ยว เปนตน 
ประกอบดวยงบการขยายตึก การเตรียมอัตรากําลังเฉพาะทางท้ังแพทย 
พยาบาล และบุคลากรที่เกี่ยวของ 3. การจัดใหมีกองทุนเพื่อการพัฒนา
รองรับการเปนเขตเศรษฐกิจท่ีมีเมืองคูขนานท่ีมีประชากรหนาแนนเพ่ือ
ความพรอมในการพฒันา 4. สนับสนนุการลงทนุดานสขุภาพของภาคเอกชน
โดยมีการประสานนโยบายในระดับประเทศ 5. การจัดสรรงบประมาณ
เพื่อดูแลประชากรไทยใหไดรับการดูแล ปองกัน สงเสริมสุขภาพ เพื่อลด

ผลกระทบตางๆ ที่เกิดจากการเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ 6. จัดสรร
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งบประมาณเพื่อสนับสนุนพัฒนาศักยภาพภาคประชาชน จิตอาสา 
ใหพรอมมีสวนรวมในการดูแลสุขภาวะ ทั้งการปองกัน สงเสริม เชน 
การพัฒนากลุมลามจิตอาสา อาสาสมัครสาธารณสุขชายแดน เพื่อสราง
การมสีวนรวมในการรบัรูปญหาและรวมดาํเนนิการแกไขเพือ่คณุภาพชวีติ 
7. การพฒันาสรางความรวมมอืในการพัฒนาสุขภาพรวมกนัระหวางแขวง
สะหวันนะเขต และจังหวัดมุกดาหาร เพื่อสุขภาพที่ดี 8. การดําเนินการ
ควบคุมปองกันโรคมีการดําเนินการตอเน่ืองอยางเปนระบบและมีความ
รวมมอืเปนอยางด ีควรมีการดําเนนิการตอ โดยวางแผนใหมงีบประมาณ
ตอเน่ือง เนื่องจากงบประมาณสวนใหญเปนงบจากกระทรวงการ
ตางประเทศ

2. ขอเสนอจากผลการขับเคลื่อน 
จากหลกัการดงักลาว ทมีวจิยัจงึวางแผนขบัเคลือ่นรวมกบัภาคสวน

ที่เกี่ยวของ โดยไดเรียนปรึกษาผูวาราชการจังหวัด และนายแพทย
สาธารณสุขจังหวัด ในการจัดระบบกลไกเร่ิมตน คือ การยกราง
คณะกรรมการระดับจังหวัดที่มาจากภาคสวนตางๆ จํานวน 21 คน โดย
มีแนวคิดหลักการเชนเดียวกับคณะกรรมการพัฒนาคุณภาพชีวิตระดับ
อาํเภอ เพือ่ใหเปนกลไกในการพัฒนางานดานสุขภาพในระดับท่ีตอบสนอง
ตอการเติบโตในอนาคต โดยไมกระทบตอประชาชนในจังหวัดมุกดาหาร 
และมกีารเสนอใหมกีารจดัตัง้กองทนุเพือ่เปนงบประมาณในการระดมทนุ
จากทุกภาคสวนสนับสนุนการทํางานตอไป ทั้งนี้ผลการขับเคลื่อน
มีขอเสนอเพื่อการดําเนินการตอดังนี้

1) ขอเสนอใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการในระดับจังหวัด 
ประกอบดวย ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน เพื่อรวมกันพิจารณา

แนวทางดําเนินการท่ีเหมาะสม เนื่องจากบริการสุขภาพมีผลกระทบ
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ทั้งทางบวกและลบตอทุกภาคสวน และเพื่อสรางความเขาใจ สรางความ
รวมมือ ตลอดจนการรวมสรางแนวทางใหมในการทํางานสุขภาพชายแดน 
ทั้งนี้เนื่องจากการวางแผนจะมีผลเก่ียวของในหลายภาคสวน และการ
วางแผนในระดับจังหวัดที่มองภาพใหญจะเปนประโยชนตอไปในดาน
เศรษฐกิจ ประเด็นที่ตองพิจารณาออกแบบคือ การไดมาซึ่งรายชื่อ
คณะกรรมการและระบบสนับสนุนการทํางานของกรรมการ ทั้งน้ีจาก
การนําเสนอโดยตรงตอนายแพทยสาธารณสุขจังหวัดมุกดาหาร เห็นวา
เปนการเสนอท่ีสอดคลองกับแนวนโยบายท่ีเติมเต็มในระดับจังหวัด 
เพราะคณะกรรมการพัฒนาคุณภาพชีวิตมีการจัดตั้งในระดับอําเภอ แต
ยังไมมีในระดับจังหวัด และผูวาราชการจังหวัดมุกดาหารเห็นดวยในการ
ใหมีการทํางานจากทุกภาคสวนรวมตัดสินใจรวมพัฒนาระบบบริการ
สขุภาพทีจ่ะเปนโอกาสตางๆ ทัง้ในดานสขุภาพโดยตรง ดานสมัพันธไมตรี
ทีด่กีบัเพือ่นบาน ดานการสงเสรมิสขุภาพและควบคมุโรค ตลอดจนโอกาส
ในการพัฒนาเมืองตามแผนยุทธศาสตรจังหวัดใหเปนเมืองที่มีความสุข 
สนุก นํารายไดเขาสูจังหวัดไดตอไป

2) ขอเสนอใหมกีารจัดตัง้กองทุนเพ่ือการพัฒนาระบบบริการ
สุขภาพชายแดน เพื่อสนับสนุนการพัฒนาระบบสุขภาพไดตอเนื่อง 
ตามหลักมนุษยธรรม โดยเงินกองทุนอาจมาจากภาครัฐ กองทุนระหวาง
ประเทศ หรือจากภาคประชาชน เปนตน ในการนําเสนอตอผูวาราชการ
จงัหวัดมกุดาหาร เหน็ดวยในหลักการใหมกีองทุนเพ่ือการพัฒนาคุณภาพชีวติ
ประชาชนชาวมุกดาหาร และพัฒนาระบบสุขภาพของจังหวัดมุกดาหาร 
การมีกองทุนจะทําใหเปนชองทางใหประชาชนรวมสนับสนุนได

3) ขอเสนอใหมีการพัฒนาศักยภาพดานสุขภาพรวมกัน
ในพื้นที่ชายแดนสองฝงโขง การกําหนดประเด็นที่เริ่มตนในการสราง

ความรวมมือในการดําเนินการขยายความรวมมือในการพัฒนารวมกัน
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ระหวางโรงพยาบาลคูขนานในแขวงสะหวนันะเขต เพือ่เปนการสนบัสนนุ
สขุภาพพืน้ฐานทีจ่าํเปน เชน การตัง้ครรภคณุภาพ การดแูลสุขภาพมารดา
ทารก เปนตน ทั้งนี้การเตรียมความพรอมระบบบริการเปนการทํางาน
เชิงรุก โดยการเขาไปพัฒนารวมกันเพ่ือใหมีศักยภาพท่ีจําเปนใกลเคียง 
โดยใหวทิยาลยัชุมชนมกุดาหารทาํหนาทีใ่นการพฒันาหลกัสตูรและเปน
หนวยประสานงานในการพัฒนารวมกันทั้งในระดับจังหวัดและในระดับ
ประเทศ

4) ขอเสนอใหมกีารสรางมุมมองบุคลากรรวมกันสูการพัฒนา 
win win situation จากการวิจัยประเด็นที่พบเปนคําถามเสมอคือ ทําไม
เราตองใชงบของเราไปดูแลประชาชนในประเทศอื่น ในขณะที่เราเอง
ยงับรกิารสาํหรับคนไทยไมไดเตม็ที ่จงึมขีอเสนอมุมมองเพือ่การพจิารณา
ปรับเปลี่ยนมุมมองดังนี้ คือ ประเด็นที่ 1 การเปนอาเซียน การรวมดูแล
จึงมีความจําเปน เพื่อรวมกันควบคุมโรคติดตอ ประเด็นที่ 2 การเขามา
ใชบรกิารในฝงมกุดาหารจะยงัคงเกิดขึน้หากยงัมีความตางในระบบบรกิาร 
ดังน้ันการรวมพัฒนาศักยภาพบุคลากรและการแลกเปล่ียนเรียนรู
จงึสาํคญัตอการแกไขปญหาในระยะยาวในกลุมทีไ่มพรอมจายและมารบั
การรักษา สําหรับกลุมที่มีกําลังจายใหเปนบทบาทหลักของภาคเอกชน 
โดยมภีาครฐัหนนุเสรมิตามความเหมาะสม โดยมกีารจดัสรรงบประมาณ
สนับสนุนเพิ่มเติมจากงบปกติในทางออมโดยรัฐบาล เปนตน ประเด็นที่ 
3 เศรษฐกิจในจังหวัดมุกดาหารเก่ียวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษของ
สะหวัน-เซโน และการเขามาใชจายของประชาชนจากเมอืงสะหวนันะเขต 
ดงันัน้ในการเขามาจะเขามารับบรกิารสขุภาพรวมดวย ดงัพบวามจีาํนวน
ผูรับบริการเพ่ิมมากข้ึน โดยเฉพาะวันที่มีตลาดนัดในระดับอําเภอ และ
สวนใหญการมาใชบริการจะพรอมจาย ดังนั้นการเตรียมระบบบริการ

รองรับในเชิงรุกจะทําใหลดปญหาท่ีเกิดข้ึนได ยกตัวอยางเชน กรณี
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หองพิเศษ หากไมกําหนดจํานวนการเขาถึงบริการ หรือไมกําหนด
คาบริการเพิ่มจะทําใหประชากรไทยมีโอกาสเขาถึงบริการยากมากขึ้น
เพราะหากความตองการและความสามารถในการใชจายมีแตกตางกัน
ยอมสงผลตอการเขาถึงบริการ

..........
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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

การศึกษานี้มุงคนหากลยุทธและนโยบายจัดการศึกษาขามแดน
สําหรับเด็กขามชาติในพื้นที่ชายแดนไทย-เมียนมา ที่อําเภอแมสอด 
จังหวัดตาก ที่คํานึงถึงสิทธิความเปนมนุษย ความหลากหลายของ
วฒันธรรม ชาตพินัธุ และโอกาสทีจ่ะเขาถงึการศกึษาเพือ่มชีวีติรอด และ
การศึกษาท่ีไดรับการรับรองอยางสอดคลองเหมาะสมตอเด็กขามชาติ
รูปแบบตางๆ

ในระยะท่ีผานมา รัฐไทยและภาคสวนตางๆ ตระหนักดีวาเด็ก
กลุมนี้จะมีความสําคัญอยางยิ่งยวดตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจและ
การคาชายแดน การเสริมสรางศกัยภาพและการเขาถงึสิทธทิางการศึกษา
ของทายาทแรงงานจะกลายเปนฟนเฟองสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมชายแดนในอนาคต ตลอดจนเปนการสรางแนวทางในการ
ปองกัน และสรางภูมิคุมกันใหเด็กขามชาติหลุดรอดจากขบวนคามนุษย 
ยาเสพติด และการกดขี่แรงงาน รวมทั้งเพื่อเพิ่มตนทุนมนุษยในตัวเด็ก 
และสังคมชายแดน เพ่ือนําไปสูการพัฒนาพ้ืนท่ีเขตเศรษฐกิจท่ีมีความ
พเิศษไดอยางเหมาะสม นอกจากนีก้ารสรางระบบการศกึษาทีเ่ขาถงึและ
เหมาะสม คอืการแสวงหาแนวทางทีจ่ะสรางสทิธคิวามเทาเทยีมเปนธรรม
ระหวางคนสองประเทศ ทั้งเพื่อลดความเหลื่อมลํ้าทางการศึกษาตอ
กลุมเด็กในพ้ืนที่ชายแดน และเปนการสรางการมีสวนรวมในการจัดการ
พื้นท่ีรวมกันของภาคสวนตางๆ โดยใชการศึกษาเปนทรัพยากรรวม
ที่ทุกภาคสวนควรเขารวมในการจัดการรวมกัน
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วิธีการศึกษา

การวจิยันีเ้ปนการวจิยัเชิงปฏบิตักิาร (Action Research) ซึง่หมายถงึ 
การสรางแนวทางเปดพืน้ทีใ่หภาคีหุนสวนในพ้ืนทีเ่ขามามีสวนรวมในการ
พัฒนาโจทย รวมกันคนหาตนทุนการปฏิบัติการที่ผานมาของเครือขาย 
รวมทั้งใหขอคิดนําเสนอรางความคิดเก่ียวกับขอเสนอเชิงนโยบายระดับ
พื้นที่ งานวิจัยมีคําถามสําคัญคือ “สภาพปญหาในการจัดการศึกษาของ
เดก็ขามชาติในพืน้ทีช่ายแดนท่ีไมสามารถนาํไปสูการปฏบิตัใินระดบัพ้ืนท่ี
ไดนัน้เปนเพราะเหตใุด และมคีวามจาํเปนอยางไรในการศกึษา ทีจ่ะเขาใจ
และสรางแนวทางในการศึกษาที่คํานึงถึงความสลับซับซอนของปญหา 
และจะมีตัวแบบ/กลไกในการเสริมสรางศักยภาพการทํางานใหแกภาคี
เครอืขาย ทีน่าํไปสูการใชประโยชนในพืน้ทีร่วมกนัได” โดยไดแบงขัน้ตอน
เปน 3 ขั้นคือ 1) เพื่อถอดบทเรียนความรวมมือการจัดการศึกษาใหแก
เด็กขามชาติในพ้ืนท่ีชายแดนอําเภอแมสอด ของหนวยงานและองคกร
ภาคี 2) เพื่อคนหาศักยภาพเครือขายและการเช่ือมโยงการจัดการ
การศกึษาขามแดนไทยและเมยีนมา 3) เพือ่สรางขอเสนอกลไกการจดัการ
การศึกษาขามแดนไทยและเมียนมาในพ้ืนที่แมสอด กลุมเปาหมาย
การวิจัย ประกอบดวยศูนยการเรียน และภาคีเครือขายตางๆ ที่รวม
จัดการศึกษาในพื้นที่แมสอด อาทิ องคกรภาครัฐไทย-เมียนมา องคกร
พฒันาเอกชนไทยนานาชาต ิและองคกรครชูายแดน โดยแบงเปน 2 ระดบั
คือ

1. ภาคีเครือขายการจัดการศึกษาชายแดน ซึ่งประกอบดวย
• หนวยงานภาครัฐในพื้นที่ประเทศไทย คือ สํานักงานเขต

พื้นที่การศึกษาประถมศึกษา ตาก เขต 2 (สพป.ตาก เขต 2) 

สํานักงานการศึกษานอกระบบและตามอัธยาศัย อําเภอ
แมสอด และตวัแทนฝายความม่ันคง เชน หนวยงานอําเภอ
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• ภาคธุรกิจ หอการคาอําเภอแมสอด
• องคกรพัฒนาเอกชน 4 องคกร ประกอบดวย HWF (Help 

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

2. ศูนยการเรียนจัดการศึกษาชายแดน
 ศูนยการเรียน 9 แหง ซึ่งใชวิธีการเลือกแบบเจาะจง ตาม

วัตถุประสงคของโจทยวิจัยครั้งนี้ ไดแก CDC, Has ThooLei, Morning 
Glory, Ah Yone Oo, B.H.S.O.H, SAW, Irrawaddy Flower Garden, Thu 
Kha Hang Sar และ Ah Yone ที่สมัครใจเขารวมดําเนินการวิจัย และเปด
การเรียนการสอนหลากหลายรูปแบบ รวมท้ังการเปดสอนในหลักสูตร
การศึกษานอกระบบประเทศไทยและประเทศเมียนมา โดยในที่นี้
จะทําความเขาใจการดําเนินงานและประวัติการกอตั้งของศูนย 2 แหง 
ไดแก ศูนยการเรียน BHSOH (Burmese Middle School for Orphan and 
Helpless) ศูนยการเรียน Child Development Center-CDC และองคกร
เครือขายที่มีบทบาทตอเนื่อง คือ BMWEC และ MECC ซึ่งเปนองคกร
เครือขายท่ีใหการสนับสนุนศูนยการเรียนในพ้ืนท่ีมาต้ังแตตนทศวรรษ 
2550 เพ่ือเปนตัวอยางการทํางานของการศึกษาขามแดนวาทํางาน
อยางไร ภายใตบรบิทเง่ือนไขแบบไหน และอะไรท่ีทาํใหเกดิศกัยภาพของ
การทํางาน รวมท้ังจุดออนและจุดแขง็ท้ังของศูนยและของเครือขาย โดยท่ี
ศูนยการเรียนขางตนไดดําเนินการจัดการศึกษาทั้งในหลักสูตรของศูนย
การเรียนเอง ผสมกบัหลักสูตร กศน.ไทย และหรือ กศน.พมา อาทิ CDC 
Kha Hang Sar และ BHSOH รวมทั้งมีการจัดการเรียนการสอนใหเด็ก

ในหลักสูตรอื่นๆ ที่เด็กสามารถเขาถึงวุฒิทางการศึกษารูปแบบตางๆ 
การเก็บขอมูลใชเทคนิควิธีการสําคัญ 2 รูปแบบคือ หนึ่ง การประชุม
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ถอดบทเรียนแบบเสริมพลังอํานาจ เพื่อคนหาตนทุนและแนวคิด
การทํางานการจัดการศึกษาเด็กขามชาติ และการรวมพลังสานเครือขาย
การทํางานรวมกันภายใตขอทาทายตางๆ และ สอง เปนการสัมภาษณ
รายบุคคล

ผลการศึกษา

1. ความหลากหลายของรูปแบบการจัดการศึกษาเด็กขามชาติ
ในพื้นท่ีแมสอด 

โดยที่ในงานวิจัยนี้ไดจัดแบงออกเปน 2 รูปแบบกวางๆ คือ
1) การศึกษาเพื่อการมีชีวิตรอดและพหุวัฒนธรรม
2) การศึกษาเพื่อการรับรอง (Accrediation)
สาํหรบัการศกึษาในรปูแบบทีห่นึง่นัน้ ไดรบัการพดูถงึในสถานการณ

ของความไมสงบและภาวะรุนแรงขัดแยงชายแดนไทย-เมียนมา รวมทั้ง
ในพ้ืนท่ีคายอพยพในประเทศไทย คือ 1) เปนการศึกษาท่ีตองเกิดจาก
ความรวมมือของภาคสวนตางๆ อาท ิภาคสีมาชิกองคการสหประชาชาติ 
องคกรนานาชาติและทองถ่ิน เขารวมจัดการศึกษา 2) เนื้อหาความรู
ทีส่อดใสนอกจากเปนความรูและทกัษะการเอาตัวรอดในภาวะวิกฤตแิลว 
ตองมเีนือ้หาทีส่ะทอนใหเกดิความเขาใจตอสภาพและรากเหงาของปญหา 
รวมทั้งตองเปนผูกระทําการตัดตอนและลดทอนความขัดแยงนั้นๆ ดวย 
3 ระยะดวยกัน ขอคนพบคร้ังนี้ชี้วา การศึกษาเพ่ือเอาตัวรอดในพ้ืนที่
แมสอดในระยะสามทศวรรษท่ีผานมา ผสมผสานระหวาง 3 ระยะท่ีสาํคญั
คือ ระยะ 1 สรางสิ่งอํานวยความสะดวก และข้ันตอนของการเตรียมการ 
(Recreational and Preparatory) ที่จะตองมีการสรางใหเกิดเปนพื้นที่

ปลอดภัย ระยะ 2 คือการจัดต้ังระบบการศึกษาเปนการศึกษานอกระบบ
และทางเลือก (Non-formal Education) ขึ้นในพื้นท่ีนั้นๆ วัตถุประสงค
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หลักๆ คือ การสอนเด็กในทักษะพื้นฐานที่จําเปนในการมีชีวิตรอด
โดยเฉพาะเร่ืองของการรูหนังสือ การคํานวณ ทักษะชีวิต เปนตน สวน
ระยะ 3 คือ การสงเด็กกลับเขาไปสูระบบการศึกษาแบบปกติ (Return to 
Formal Education) สาํหรบัในประเทศไทย จากงานวจิยัชีว้า มทีัง้ 3 ระยะ
ผสมผสานกัน อยางไรก็ตาม มีศูนยจํานวนหนึ่งที่เริ่มขยับขยายบทบาท
เพือ่สงเดก็เขาสูระบบการศึกษาปกต ิอาท ิการเตรยีมผูเรยีนไปสอบเทียบ
ในระบบของพมา สหรัฐอเมริกา อินเดีย เปนตน

สวนการศึกษาในรูปแบบท่ี 2 นัน้ไดเริม่มาไมนาน คอืราวๆ ป พ.ศ.
2557 โดยการนําเขาหลักสูตรการศึกษานอกระบบท้ังของไทยและ
เมยีนมามาใหบรกิารแกผูเรยีน และกอนหนาทีไ่ดเขารวมโครงการ School 
within School กับโรงเรียนรัฐในพื้นที่

เม่ือพจิารณาการกระจายตัวของผูเรยีนสูหลักสตูรและประเภทของ
การศกึษานัน้ รวมทัง้การประเมินศกัยภาพในการรองรบัเดก็ของเครอืขายนัน้ 
ปรากฏวามีเด็กอยูคอนขางมากทีเดียว เด็กท่ีอยูในศูนยการเรียนซึ่งมี
ทั้งหมดราวๆ 13,921 คนนั้น มากกวา 90% เรียนอยูในระบบการศึกษา
เพื่อเอาชีวิตรอดผานตัวหลักสูตรทั้งหมด 3 ประเภทดวยกัน คือ

1) หลักสูตรขั้นพื้นฐานเมียนมา (Myanmar Basic Education 
Curriculum)

2) หลกัสตูรการศึกษาเพ่ือการพัฒนากะเหร่ียง (Karen Education 
Development)

3) หลักสูตรยอยๆ อาทิ หลักสูตรดานอาชีวศึกษา หลักสูตร Pre-
GED และหลกัสตูรสอนเฉพาะดานภาษาตางๆ เชน ภาษาองักฤษ กะเหรีย่ง 
และพมา

โดยหลักสูตรท้ัง 3 ถือเปนสวนสําคัญท่ีศูนยการเรียนและภาคี

ในพ้ืนที่ใหความสําคัญอยางมาก โดยเฉพาะในสวนหลักสูตรอ่ืนๆ ที่มี
นยัสาํคญัตอเดก็ขามชาต ิทัง้ทางดานทกัษะอาชพี ภาษา และความรูเพือ่

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 195



การปรับตัวสูโลกสมัยใหม เด็กที่เรียนในหลักสูตรขางตนนอกจากความรู
เรื่องทักษะการเอาตัวรอด และความรูสมัยใหม อาทิ วิชาคณิตศาสตร 
วทิยาศาสตร ภาษาองักฤษแลว เด็กยงัไดรบัการสงมอบวชิาประวตัศิาสตร 
ขนบจารีตประเพณี และภาษาชาติพันธุ เชน ภาษากะเหร่ียง และภาษา
รัฐชาติ เชน ภาษาพมา ภาษาประเทศที่พํานักอาศัย คือ ภาษาไทย 
แมจะมีขอโตแยงมากมายถึงความออนแอของระบบการสอนภาษาไทย
ในศูนยการเรียนก็ตาม นอกจากน้ียงัไดเรยีนรูวชิาสิทธมินษุยชน เพศภาวะ
ศกึษา (Gender studies) พฒันาชมุชนและระบอบประชาธปิไตยในแผนดนิ
มาตุภูมิ เปนตน

ศูนยการเรียนในเกือบทุกศูนยมีนโยบายรับเด็กเขาเรียนจาก
ทุกกลุมชาติพันธุ ชี้วาโลกชีวิตของผูเรียนในทุกวัฒนธรรมไดนําเขามา
ผสมผสานเพือ่ใหเกิดการอยูรวมกนัอยางเขาอกเขาใจ และเคารพในความ
แตกตางหลากหลาย แมวาสิ่งเหลานี้ไมไดบรรจุอยู ในบทเรียนและ
หลกัสตูรทางการ ทวาโลกชีวติทีซ่บัซอนเหลานีไ้ดเรยีนรูผานหลักสตูรแฝง
และหลักสูตรในวิถีชีวิตจริง จากการจัดฝกอบรมใหครูในศูนย ซึ่งเปน
สวนหนึ่งของกิจกรรมวิจัยครั้งนี้ สะทอนวาครูมิไดมีความแวดไวในเร่ือง
ความหลากหลายอยางเปนระบบมากนัก จึงไมไดนําสูบทเรียน มิได
ออกแบบส่ือการสอน และปรับหลักสูตรใหโนมเขาหาภูมิหลังผูเรียน
ทกุกลุม แตเดก็ไดเรยีนรูจากการใชชวีติรวมกนัในชวีติประจาํวนั นอกจากนี้ 
ครมูคีวามเก้ือกลูตอเด็ก มองเห็นตวัเองในเดก็ ครสูวนใหญอยูในสถานะ
คนพลัดถ่ินและเปนแรงงานขามชาติดวยเชนกัน ซึ่งนับวาเปนเง่ือนไข
สําคัญที่บมครูใหมีจิตใจทุมเทตอการสอน ทามกลางความขาดแคลน 
นอกจากน้ี หลายศูนยเผยวาไดนําวิชาสิทธิมนุษยชนศึกษาเขาสอนเพ่ือ
ใหเกดิจิตสาํนกึเคารพความเปนมนษุยอยางเทาเทยีม มใีจรกัประชาธิปไตย

สวนการศึกษาในลักษณะที่ 2 ที่เปนการศึกษาที่ไดรับการรับรอง 
(Accrediation) นั้น เด็กเรียนผานหลักสูตร 1) หลักสูตร กศน.ไทย สําหรับ
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เด็กไมมีสัญชาติ (Thai Non-Formal Education Curriculum) 2) หลักสูตร 
กศน.เมยีนมา (Non-Formal Primary Education/ NFPE) และ 3) หลกัสูตร 
School within School ซึ่งในปจจุบันนี้ไดคอยๆ ยุติลง เนื่องจากมีปญหา
ในเรือ่งการบรกิารจดัการ อยางไรกต็าม โรงเรยีนไทยไดเขามาโอบอุมเดก็
ขามชาติโดยตรงมากข้ึน

2. รปูแบบความรวมมือของเครอืขายการจดัการศกึษาเด็กขามชาติ
ในพื้นท่ีแมสอด 

ซึ่งจัดแบงไดทั้งหมด 3 เครือขายดวยกัน คือ
1) กลุมศูนยการเรียน
 ศูนยการเรียน อาจจัดเปนกลุมผูมีบทบาทเปนผูใหบริการ 

(Educational Provider) แตมิไดเปนกลไกของรัฐใดรัฐหนึ่ง (State 
Educational Provider) ซึง่ไดรบัมอบอาํนาจและรวมท้ังทรพัยากร กาํลงัคน 
ศูนยเปนหนวยงานของชุมชน หรืออีกนัยเปนองคกรชุมชน คนพลัดถ่ิน
ขามชาติ แรงงานขามชาติ เปนตน

2) กลุ มเครือขายผู สนับสนุนจากภาคประชาสังคมไทยและ
นานาชาติ

 เครอืขายผูสนบัสนุนการศกึษา ชีว้าการอยูรอดของศูนยในพืน้ที่
ชายแดนไทย โดยปราศจากสถานภาพเปนโรงเรียนตามกฎหมายรัฐไทยน้ัน 
รวมท้ังบุคลากรครู และผูบริหารโรงเรียนท้ังหมด นับพันคนน้ัน ไมมี
สถานภาพเปนครตูามกฎหมายคนเขาเมอืง ความรวมมอืของนานาภาคสวน 
อาทิ องคกรดานศาสนา กลุมคนพลัดถ่ินท่ีเคล่ือนตัวไปอยูประเทศท่ีสาม 
อาทิ เกาหลีใตและญ่ีปุน องคกรพฒันาเอกชนไทยและนานาชาติ รวมท้ัง
องคกรของคนพลัดถ่ินเองท่ีกอตัง้ขึน้ต้ังแตระยะแรก เชน BMWEC, มลูนธิิ 

HWF, มูลนิธิสุวรรณนิมิต-คลินิกแมตาว มูลนิธิ SAW และองคกรจัดการ
ศึกษาอ่ืนๆ หรือศูนยการเรียนจัดหาเอง และระดมทุนจากแหลงทุน

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 197



โดยตรงเปนรายๆ ไป องคกร World Education และหนวยงาน MECC 
ที่เปนกลไกเชื่อมพื้นที่การเจรจาพูดคุยระหวางศูนย และระหวางศูนยกับ
หนวยงานรัฐไทยในพื้นที่ อาทิ สพป.ตาก เขต 2 หนวยงานความม่ันคง 
และอ่ืนๆ ทั้งหมดน้ีนับเปนผูปฏิบัติการและองคกรในภาคประชาสังคม
และชุมชนคนพลัดถิน่ขามชาต ิอยางไรกต็าม มคีวามเปล่ียนแปลงจุดสําคญั
เกิดข้ึนในดานของกลไกการประสานงานเนื่องจาก MECC ซึ่งท่ีผานมา
เปนพ้ืนท่ีเปดในการสรางความรวมมอืหลายระดบันัน้ กาํลงัหมดบทบาท
ลง แหลงทนุท่ีสนบัสนุนตางไดถอนตัวออกจากพืน้ท่ี ประกอบกับบคุลากร
ภาครัฐซึ่งมีหนาที่กํากับดูแล MECC ไดหมดหนาที่ลงและยายไปรับ
ตําแหนงท่ีสูงกวาในพื้นที่อื่น แนวโนม MECC อาจยุติบทบาทนั้น
มีคอนขางสูง

3) กลุมเครือขายหนวยงานภาครัฐไทย-เมียนมา
 กลุมเครอืขายทีส่ามนัน้เปนมากกวาผูสนบัสนนุ แตเลนบทบาท

เปนผูใหบรกิารทางการศึกษารวมกบัศูนยการเรยีน ซึง่เร่ิมเขามามสีวนรวม
ชัดเจนเม่ือศูนยขยับขยายบทบาทสงเด็กคืนสูระบบการศึกษาของรัฐ 
ประกอบดวย หนวยงานรัฐในประเทศไทย อาทิ ผูบริหารและครูผูสอน
ในศูนยการเรียนตางๆ สพป.ตาก เขต 2 ทีห่นนุเร่ือง School within School 
สาํนกังานศนูยการศกึษานอกโรงเรยีนและการศกึษาตามอธัยาศยั อาํเภอ
แมสอด ที่เขามารวมเปนภาคี หลักสูตร กศน.พิเศษ และมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีลานนาตาก เปนตน ความรวมมอืในสวนนีเ้ริม่ในป พ.ศ.2556-
2557 ในขณะเดียวกัน ศูนยเริ่มสรางความสัมพันธใกลชิดกับรัฐเมียนมา 
จนนาํไปสูความรวมมอืจดัการศกึษาทีไ่ดรบัการรบัรองรวมกนั ผานหลกัสตูร 
กศน. หรือ NFPE ซึ่งมีความเปนรูปเปนรางในป 2558 ผานสํานักงาน
การศึกษาทางเลือก ที่พะอันและจังหวัดเมียวดี และเกิดหนวยงานใหม

คือ Measot Towship ในพื้นที่ประเทศไทย เปนตน
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อยางไรก็ตาม รองรอยพหุเครือขายทางการศึกษาชายแดน/
ขามแดนท่ีกลาวถงึยงัไมไดอยูในกรอบความรวมมอืระหวางประเทศ และ
ในกลุมประชาคมอาเซียน ทวาเปนผลจากการด้ินรนของศูนยการเรียน
หรือองคกรคนยายถิ่นและแรงงานขามชาติ ภายใตการสนับสนุนของ
เครือขายขนาดใหญซึ่งเปนความสัมพันธที่ไมเปนทางการมากนัก 
นอกจากน้ี ศูนยการเรียนยังเขาไปแสวงหาความรวมมือและทรัพยากร
จากโรงเรียนไทย ในการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร ความรู อาทิ มีการ
แลกเปล่ียนครูภาษาไทยกับภาษาอังกฤษและพมา มีการใชหองทดลอง
รวมกนักบัสถานศึกษาไทยในพ้ืนที ่เชน เขาไปใชบรกิาร ความรูและเคร่ืองมอื
ดานชางจากวิทยาลัยสารพัดชาง วิทยาลัยชุมชน และมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีลานนา เปนตน

ในการถอดบทเรยีนพลงัอาํนาจในการกระทาํการของคนเลก็คนนอย
และเครือขาย การศึกษาขามแดนในพื้นที่แมสอด-เมียวดีขางตนนั้น ชี้ให
เหน็วายงัมขีอจาํกดัอยูมาก ทัง้ในเรือ่งกรอบความรวมมอื กลไก ทรพัยากร 
เปนตน แมวามีความเปนไปไดเชนกัน จากการทบทวนเอกสารตางๆ 
พบวา ชองวางระหวางแนวคิดในการจัดการศึกษาเพ่ือความม่ันคงและ
การจัดการศึกษาถวนหนาไดมีการโตตอบตอรองกันไปมา เปนพื้นที่
ปฏิบัติการของกลุมคนกลุมตางๆ ทําใหในการจัดการศึกษาในพื้นที่
ชายแดนอําเภอแมสอดเปนการสรางทางเลือกทางการศึกษาใหแกเด็ก
กลุมตางๆ ใหสามารถเขาถงึและตรงตามความตองการของเดก็ทัง้ชวงวยั 
ภาษา และวฒันธรรม ผูคนทีม่คีวามแตกตางหลากหลายเขามาอยูรวมกนั
โดยเฉพาะในศูนยการเรียนที่ไดสรางชองทางในการจัดการศึกษาท่ี
หลากหลายมากข้ึน โดยรับเอาหลักสูตรท่ีเห็นวาเอ้ือประโยชนตอเด็ก
มากที่สุดมาจัดการสอน

ทวาการศกึษาทัง้หลายทัง้ปวงเหลานีเ้ปนการศกึษาเพือ่มชีวีติรอด 
มีมูลคาทางเศรษฐกิจจํากัด สิ่งนี้นําไปสูกลไกความรวมมือของภาคี

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับความซับซ�อนของพื้นท่ีชายแดน
กรณีศึกษาจังหวัดตาก จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร 199



เครือขายในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอดและจังหวัดเมียวดีเพื่อจัดการศึกษา
ขามแดนใหแกเด็กที่เปนบุตรหลานของแรงงานอพยพจากประเทศ
เมียนมา ซึ่งมีเครือขายท่ีสําคัญประกอบดวยหนวยงานภาครัฐ เอกชน 
และองคกรภาคประชาชน (NGOs) รวมมือกันในการสงเสริมสนับสนุน
ใหมีการจัดการศึกษาภายใตขอจํากัดของนโยบายและกฎหมาย จาก
เงื่อนไขของความมั่นคงของทั้งสองประเทศ สิ่งเหลานี้นํามาสูการขยาย
ทิศทางการศึกษาในภาวะวิกฤติ สูการศึกษาในระบบของรัฐชาติ

นอกจากนี้ ความรวมมือระหวางศูนยการเรียนกับหนวยงาน
ภาครัฐผานหลักสูตร กศน.พิเศษ และ NFPE นั้นมีจุดออนรวมกันคือ 
ปญหาดานบุคลากร หลักสูตร กศน.พิเศษ ที่มีอุปสรรคในเร่ืองการ
สนับสนุนคาตอบแทน ครูมีจํานวนนอย และการพัฒนาศักยภาพในการ
จดัการเรียนการสอน สงผลใหการเรียนของเด็กลาชา และตกหลน ทีส่าํคญั
ยังไมมีกลไกในการสรางความรวมมือท่ีเปนพ้ืนท่ีเปด ปราศจากอํานาจ
กดทับ และลดทอนความหวาดระแวง แตคอยรับฟงความคิดเห็น คล่ีคลาย
ขอจํากัด และสรางความไววางใจรวมกัน สวนหลักสูตร NFPE ไมพบ
ปญหาดงักลาว แตมอีปุสรรคในเรือ่งสถานภาพของครผููสอน ทีถ่อืเอกสาร
เขาเมืองผิดกฎหมาย ครู 37 คนที่เดินทางมาจากเมียวดีนั้นถือเอกสาร
เขาเมืองผิดประเภทการทํางาน เนื่องจากประเทศไทยกําหนดใหแรงงาน
จากประเทศเมียนมาทํางานประเภทรับจางในภาคเกษตร กอสราง ทาํงาน
บาน และประมง ทวาพวกเขาขามดานแมสอดมาเปนครู สอนในหลกัสูตร 
กศน.เมียนมา ในขณะที่ปญหาในเรื่องการบริหารจัดการ หลักสูตร กศน.
พเิศษ มอีปุสรรคในระดับองคกร หลกัสตูร NFPE มอีปุสรรคท่ีใหญกวานัน้
คือ ปญหาระหวางประเทศ แนวทางในการจัดการกับปญหาของท้ังสอง
ประเภทมีความคลายกันคือ ตองการเวทีกลางในการพูดคุยเพ่ือหา

จดุสมดลุในการแกไขปญหาขอจาํกดัตางๆ และสรางความรวมมอืในการ
จัดการศึกษาใหแกเด็กขามแดนท่ียั่งยืน
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ในสวนของการสรางกระบวนการในการเสริมพลังใหกับเครือขาย
การจดัการศกึษาขามแดนทีน่อกเหนอืจากรางความรวมมอืทัง้สองรปูแบบ
ขางตนแลว ไดมขีอเสนอแนวทางพัฒนาครู ดานการศึกษาพหุวฒันธรรม 
การวัดและประเมินผลตามสภาพจริง การผลิตส่ือที่แวดไวตอความ
หลากหลาย ครูเปนพลังสําคัญในการจัดการเรียนการสอนในพื้นท่ีที่มี
ความแตกตางทางวัฒนธรรม และเปนหัวใจสําคัญของการขับเคล่ือน
การจัดการศึกษาขามแดนในพ้ืนทีอ่าํเภอแมสอด-เมยีวดี ทวาตองอยูอยาง
หลบๆ ซอนๆ ขาดเสรีภาพในการเดินทางและอื่นๆ กลาวโดยสรุป 
การจัดการศึกษาชายแดนผานมิติการศึกษาพหุวัฒนธรรม คือการ
ตระหนกัถึงความหลากหลายของผูคน และความเปนพหภุาษา ทีเ่ปนทุน
ทางสังคมของคนชายแดนกลุมตางๆ อยูแลว โดยการเชื่อมประสานการ
ทํางานผานการสรางกระบวนการคิดและเรียนรูความเปนพหุวัฒนธรรม
ใหแกครแูละภาคสวนตางๆ เพือ่สรางความตระหนักถงึความแตกตางของ
กลุมชาติพันธุตางๆ และเคารพความเปนมนุษยของคนอื่น โดยสามารถ
นําการศึกษาเชนนี้ไปเปนตนแบบของการศึกษาในพื้นที่อื่นๆ ตอไป

3. กรอบแนวคิดและกลไกการจัดการการศึกษาขามแดนไทยและ
เมียนมาในพื้นที่แมสอด 

ซึ่งสรุปไดดังนี้
1) ใชกรอบแนวคิดสิทธิมนุษยชน และพหุวัฒนธรรม เปนแนวคิด

หลักในการจัดการศึกษาพื้นที่ชายแดนแมสอด และอาจนําไปประยุกตใช
ในพื้นที่อื่นตอไป

2) มีกลไกระดับจังหวัด ซึ่งคณะทํางานน้ันตองเปนความรวมมือ
ของภาคสวนตางๆ ทัง้ศนูยการเรยีน ภาครฐัของสองประเทศ และองคกร

พัฒนาเอกชน (NGOs) ไทยและนานาชาติ องคกรครู ประชาคมในพื้นที่ 
ภาคธุรกิจ รวมทั้งกลุมเด็กและเครือขายผูปกครอง
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3) ในสวนของภาครฐัทองถิน่ อาท ิสพป.ตาก เขต 2 และสาํนกังาน
การศกึษานอกระบบและตามอัธยาศยั อาํเภอแมสอด ควรขยบักลไกของ 
MECC เปนหนวยงานใหมหรือกลุมทํางานใหมที่มีหนาท่ีสงเสริมและ
พัฒนาการศึกษาเด็กขามชาติ (Migrant Education Department/Migrant 
Education working group)

4) กระบวนการทํางานของกลไกระดับจังหวัด เปนพื้นที่ที่มีความ
สัมพันธแบบยืดหยุน มีระบบอํานาจแบบออนตัว เปนพื้นท่ีปลอดภัย
สําหรับการถกเถียงเห็นแยง และมีความศรัทธา ไววางใจ รวมทั้งมี
เปาหมายและแผนงาน

5) กลไกระดับจังหวัด มีศักยภาพและมีกลไกยอยในการนําเขา
ความรู ประเด็นปญหา และขอหารือตางๆ เพื่อเคล่ือนงาน สรางพื้นที่
เสวนาและสรางตวันโยบายระดับพืน้ท่ี ระหวางหนวยงาน และระหวางรฐั
ในสองประเทศ

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

ชายแดน

VIII



องค�กรติดอาวุธกะเหรี่ยง: 
การสร�างสันติภาพและการพัฒนา
เศรษฐกิจชายแดนไทย-เมียนมา

ขวัญชีวัน บัวแดง
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวจิยันีม้จีดุเนนเพือ่ทาํความเขาใจสถานภาพของกองกาํลงั
ติดอาวุธกะเหรี่ยง ในความพยายามที่จะสรางสันติภาพชายแดน ที่มีการ
ลงนามในสัญญาการหยุดยิงทั่วประเทศ หรือ Nation-wide Ceasefire 
Agreement-NCA ในป พ.ศ.2558 และในบริบทของการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษในเขตอําเภอชายแดนของจังหวัดตาก และในเขตรัฐ
กะเหรีย่งของประเทศเมยีนมา โดยพยายามตอบคาํถามทีว่ากระบวนการ
สันติภาพเอื้อตอการพัฒนาเศรษฐกิจในอาณาบริเวณชายแดนมากนอย
เพยีงใด และการเขาไปมสีวนรวมในการลงทนุดานเศรษฐกจิของกองกาํลัง
ติดอาวุธกะเหรี่ยงจะนําไปสูความมั่นคงของประชาชนรากหญาและ
กระบวนการสันติภาพที่มั่นคงเพียงไร

วิธีการศึกษา

ใชแนวทางการวจิยัเชิงคุณภาพท่ีเนนการตดิตามขอมลูขาวสารจาก
สํานักขาวและหนังสือพิมพออนไลน การสังเกตการณกิจกรรมท่ีเกิดขึ้น
ในพื้นที่และการสัมภาษณบุคคลสําคัญที่เกี่ยวของในเรื่องขององคกร
ติดอาวุธกะเหรี่ยงและการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมทั้งตัวแทนชุมชนที่ไดรับ
ผลกระทบหรอืคาดวาจะไดรบัผลกระทบจากการพฒันาทางดานเศรษฐกจิ 
โดยพื้นที่ศึกษาครอบคลุมอําเภอแมสอด อําเภอแมระมาด และอําเภอ
พบพระ จังหวัดตาก ซึ่งถูกประกาศใหเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษในป 
พ.ศ.2558 และพื้นที่ในเขตรัฐกะเหร่ียงของประเทศเมียนมา นอกจากนี้
ยังเก็บขอมูลในพื้นที่อําเภอทาสองยาง ซึ่งเปนที่ตั้งของคายผูลี้ภัยหรือ

ที่เรียกวาที่พักพิงชั่วคราวผูหนีภัยการสูรบแมหละ และการสํารวจพ้ืนท่ี
ที่มีการสรางเมืองใหม ที่มีการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ อุตสาหกรรม
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และการคา และพ้ืนทีข่องกองกําลงัตดิอาวุธกะเหรีย่งท่ีสรางขึน้เพ่ือรองรับ
ผูลี้ภัยและผูพลัดถ่ิน ในเขตจังหวัดเมียวดี รัฐกะเหร่ียงของประเทศ
เมียนมา

ผลการศึกษา

ขอคนพบของโครงการวิจัยตามวัตถุประสงคของการวิจัย การ
วิเคราะหผลในเชิงแนวคิดและขอเสนอแนะตอกลไกการพัฒนาพ้ืนท่ี
อาณาบริเวณชายแดนมีดังตอไปน้ี

1. แนวคดิ ขอตกลง และกลไกการดาํเนนิการสรางสนัตภิาพในพืน้ท่ี
ชายแดนขององคกรติดอาวุธกะเหรี่ยง

กระบวนการสนัตภิาพมีความสัมพนัธกบัแนวทางทางการเมอืงและ
เศรษฐกิจอยางมีนัยที่สําคัญ ในสวนของรัฐบาลเมียนมา การริเริ่มเจรจา
หยุดยิงกับกองกําลังติดอาวุธชาติพันธุมีขึ้นพรอมกับการเปล่ียนผาน
ทางการเมืองจากระบบเผด็จการทหารเปนระบบประชาธิปไตยและ
การพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม โดยเฉพาะอยางยิ่งหลังเหตุการณ
ป พ.ศ.2531 (8-8-88) ที่เมียนมาเริ่มเปดประเทศ พัฒนาความรวมมือ
ทางเศรษฐกิจกับตางประเทศ เขารวมกับประชาคมอาเซียนและสราง
ความสัมพันธกับนานาชาติ สําหรับรัฐบาลแลวการสูรบกับกลุมชาติพันธุ
บริเวณชายแดนถือวาเปนอุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในอาณาบริเวณชายแดนทางเหนือและตะวันออก
ที่สมบูรณไปดวยทรัพยากรปาไมและแรธาตุ อีกท้ังเปนจุดยุทธศาสตร
ของการคาที่เชื่อมโยงกันในหลายประเทศตามแนวทางหนึ่งแถบหนึ่ง

เสนทางของจนี ดวยเหตนุีร้ฐับาลเมยีนมาไดเริม่การเจรจาสนัตภิาพตัง้แต
ป พ.ศ.2532 โดยมกีองกาํลงัชาตพินัธุหลายกองกาํลงัเขารวมทาํขอตกลง
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การหยุดยิง แตสําหรับกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยงภายใตการนําของ
สหภาพแหงชาตกิะเหรีย่งหรอื Karen National Union-KNU แลว ในขณะนัน้
ยังไมมีแนวคิดที่จะเจรจาสันติภาพกับรัฐบาลเมียนมา เนื่องจากมีความ
เขมแข็งทัง้ในทางการเมอืง การทหารและเศรษฐกจิ เมือ่ KNU เริม่สญูเสยี
พืน้ทีส่าํคญัใหกบักองทัพกะเหร่ียงพทุธประชาธิปไตย (Democratic Karen 
Buddhist Army-DKBA) ทีก่อตัง้ขึน้จากทหารกลุมหนึง่ท่ีแยกตวัจาก KNU 
เมื่อป พ.ศ.2537 และรวมมือกับกองทัพพมาบุกยึดคายสําคัญและฐาน
ทีม่ัน่ กอใหเกดิผูลีภ้ยัทีข่ามแดนมาอยูในเขตประเทศไทยจาํนวนหลกัแสน 
และผูพลัดถิ่นภายในประเทศอีกจํานวนมาก ผูนํา KNU จึงตัดสินใจนํา
คณะไปเจรจาหยุดยิงกับรัฐบาลเมียนมาต้ังแตป พ.ศ.2547 ซึ่งเปนการ
หยุดยิงที่ไมไดผลอยางจริงจัง การเจรจาหยุดยิงระหวาง KNU กับรัฐบาล
เมียนมามีอีกครั้งในป พ.ศ.2555 ซึ่งเปนชวงหลังการเลือกตั้งรัฐบาล
เมียนมาในป พ.ศ.2553 และสุดทายไดลงนามในขอตกลงการหยุดยิง
ทั่วประเทศ (Nation-wide Ceasefire Agreement-NCA) ในป พ.ศ.2558 
ซึง่เปนขอตกลงท่ีเปนทางการ มกีารทํารายละเอียดเปนลายลักษณอกัษร 
ที่กําหนดกฎเกณฑและกลไกการทํางาน ซึ่งรวมถึงการกําหนดใหมีการ
เจรจาทางการเมืองและการจัดประชุมปางโหลงในศตวรรษท่ี 21 ที่จะได
ขอสรุปถึงรูปแบบการเมืองการปกครองที่กลุมชาติพันธุตางๆ เห็นชอบ 
ทั้งนี้กลุมที่ลงนามใน NCA มี 8 องคกรจาก 23 องคกรติดอาวุธชาติพันธุ 
และใน 8 องคกรนี้เปนองคกรติดอาวุธกะเหร่ียง 3 องคกร ไดแก KNU, 
DKBA และ KNU/KNLA-PC

ผลทีเ่ปนรปูธรรมของ NCA ทีเ่กดิขึน้ประการแรกคอื การลดลงของ
จํานวนการสูรบระหวางกองกําลังติดอาวุธกะเหร่ียงกับกองทัพพมา และ
ลักษณะของการสูรบจะเปนการปะทะกันเนื่องจากมีการรุกลํ้าเขตแดน

มากกวาการยกกองกําลังเขาไปบุกยึดพื้นที่เชนในอดีต ประการท่ีสอง 
กองกําลังตางๆ แมจะยังคงอาวุธไว แตเปลี่ยนสถานภาพเปนองคกร
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ทีไ่ดรบัการรับรองถูกตองตามกฎหมาย เอือ้ตอการเคล่ือนไหวขององคกร 
ประการที่สาม มีการรวมมือกันมากขึ้นระหวางกองกําลังติดอาวุธกับ
รฐักะเหร่ียง ภายใตการสนับสนุนของทนุตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิง่
จากญี่ปุ น ในการสรางพื้นท่ีรองรับผูพิการและผูหนีภัยจากการสูรบ 
รวมทั้งการพัฒนาทางดานการศึกษาและสาธารณสุข อยางไรก็ดี ปญหา
ทีเ่กดิขึน้คอืความขัดแยงในองคกร KNU ทีม่คีวามเห็นตางในแนวทางของ
ผูนําของตนเอง และความขัดแยงจากการละเมิดขอตกลง NCA โดยการ
ที่รัฐบาลและกองทัพพมาเขาไปดําเนินการในเขตกําลังติดอาวุธของ
ชาติพันธุภายใตขออางของการพัฒนา

2. กิจกรรมทางเศรษฐกิจขององคกรติดอาวุธกะเหรี่ยงและความ
สัมพันธตอการสรางสันติภาพ

ปจจุบันกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยงทุกกลุมใชประโยชนจากการ
พัฒนาเศรษฐกิจชายแดนท่ีเติบโตอยางมากในการดําเนินธุรกิจท่ีอยูบน
ฐานทรัพยากรธรรมชาติ เชน การทําปาไม เหมืองแร เกษตรกรรมเชิง
พาณิชย ฯลฯ กลุม BGF ที่เคยเปน DKBA และเปลี่ยนมาอยูภายใต
การกํากับดูแลของกองทัพพมา คุมดานการคาที่สําคัญและบริเวณท่ี
ใกลกับเครือขายการขนสงและโทรคมนาคม ทําให BGF ขยายฐาน
เศรษฐกิจขนาดใหญ จากการลงทุนกิจการหลายอยางในเมืองเมียวดี
รวมกับนายทุนจากประเทศไทย จีน และประเทศอ่ืนๆ เชน ทําธุรกิจ
คาสโิน เปดดานไมเปนทางการเพ่ือเกบ็ภาษกีารขนสงสนิคา และท่ีสาํคญั
ก็คือการสรางเมืองใหมยาไต-ฉวยโกะโก ซึ่งเปนการระดมทุนจากคนจีน
ทั้งจากแผนดินใหญและโพนทะเล ที่มีแผนการลงทุนในระดับมากกวา
หมื่นลานดอลลารสหรัฐ ในพ้ืนที่ดินหลายแสนไร ทําให BGF เปน

กองกําลังติดอาวุธที่มีอิทธิพลทางการเมืองและเศรษฐกิจอยางมาก
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การลงทุนในกิจการตางๆ ของกองกําลังติดอาวุธ ทําใหประชาชน
บรเิวณชายแดนบางสวนเริม่มชีองทางอาชพีมากขึน้ มรีายไดมากขึน้ และ
มคีณุภาพชวีติดขีึน้ แตยงัมปีญหาความไมปลอดภยัในชวีติและทรพัยสนิ
อนัเกดิจากการปะทะกันระลอกใหม และความขัดแยงอนัเกิดจากผลกระทบ
ดานลบของการลงทุนทําโครงการใหญที่แยงยึดทรัพยากรธรรมชาติจาก
ประชาชน การไมไดใชหลกัธรรมาภิบาลในการจัดการ ซึง่มกัจะไมเปดโอกาส
ใหมสีวนรวมในการประเมินผลกระทบ กอใหเกดิการละเมิดสทิธมินษุยชน
และเกิดผลกระทบตอสังคมและส่ิงแวดลอม

3. บทสรุปวิเคราะห
ปญหาความขัดแยงที่ดํารงอยูทั้งภายในแตละกองกําลังติดอาวุธ

กะเหรี่ยง ระหวางกองกําลังติดอาวุธ และระหวางกองกําลังติดอาวุธกับ 
BGF และกองทัพพมานั้น มีรากเหงาที่ลึกซึ้งและซับซอนอันเน่ืองจาก
ความใฝฝนทีจ่ะไดมาซึง่อํานาจรฐัในการปกครองตนเองของกลุมกะเหรีย่ง 
โดยความคดิแบบชาตนิยิมชาติพนัธุนัน้ถกูถายทอดและตอกยํา้ผานระบบ
การศึกษาที่จัดขึ้นโดย KNU ผานสื่อ และพิธีกรรมท่ีจัดขึ้นอยางตอเนื่อง
เปนเวลานาน การสูรบที่ยืดเยื้อกวา 60 ปกอใหเกิดการบาดเจ็บลมตาย
และการพลดัถิน่ เปนสวนหนึง่ของการเพิม่ความเกลยีดชงัและไมไววางใจ
ซึ่งกันและกัน ทําใหกระบวนการสันติภาพท่ีเกิดข้ึนไมไดรับการยอมรับ
จากทุกฝาย ภัยคุกคามความม่ันคงทางชาติพันธุก็ยังดํารงอยู

การเจรจาทางการเมืองไมอาจแยกออกจากผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ ซึ่งอาจจะเปนผลประโยชนสวนบุคคลของผูนํากองกําลัง
ติดอาวุธหรือการทําเพ่ือผลประโยชนตอประชาชนโดยเฉพาะอยางย่ิง
กลุมผูลี้ภัย ผูพลัดถิ่น ผูพิการ เด็กกําพรา ฯลฯ ที่ไดรับผลกระทบจากการ

สูรบ ตามแนวคิดเร่ือง ทุนนิยมการหยุดยิง ที่พัฒนาขึ้นจากการสรุป
บทเรียนกรณีการหยุดยิงของคะฉิ่นที่เปดโอกาสใหรัฐบาลพมาเขามา
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ลงทุนในโครงการขนาดใหญในพ้ืนที่ รวมกับนายทุนตางชาติและผูนํา
บางคนของกองกําลังคะฉิ่นอิสระ กอใหเกิดความขัดแยงและปะทุขึ้น
เปนการสูรบขนาดใหญอีกครั้งหนึ่งในระยะ 4-5 ปที่ผานมา จะเห็นไดวา
มีสวนท่ีสอดคลองกับกรณีของกองกําลังติดอาวุธกะเหร่ียง ที่เริ่มมีการ
ลงทุนขนาดใหญที่เปนการรวมมือกันระหวางผูนํากองกําลัง BGF ที่เปน
สวนหนึง่ของกองทัพและรฐับาลพมากบันายทุนจนีและนายทุนสญัชาติอืน่ 
อยางไรก็ดี มีความแตกตางจากกรณีของกองทัพคะฉิ่นอิสระ ในกรณี
ของกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยงที่มีหลายกลุม และมีความสัมพันธและ
การรวมมือกับรัฐบาลพมาในระดับที่แตกตางกัน ผูนํากองกําลังติดอาวุธ
กะเหรี่ยงใชโอกาสของการพัฒนาเศรษฐกิจชายแดนที่เจริญเติบโต
ในบริบทของการพัฒนาเขตทําการลงทุนในธุรกิจประเภทตางๆ โดยยัง
ไมปรากฏกิจการขนาดใหญที่เปนความรวมมือกับรัฐบาลพมาดังท่ีเห็น
ไดชัดในกรณีของคะฉิ่น

กลาวโดยสรุป กระบวนการสันติภาพท่ีเกิดขึ้นเปดโอกาสใหมี
การพัฒนาเศรษฐกิจในอาณาบริเวณชายแดนไดอยางมั่นคงมากขึ้น 
ขณะเดียวกันความขัดแยงระลอกใหมจากโครงการการพัฒนาเศรษฐกิจ 
กอ็าจจะทาํใหเกดิปญหาความรนุแรงในรปูแบบใหมทีบ่ัน่ทอนกระบวนการ
สันติภาพ

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

โครงการวิจัยนี้มีขอเสนอแนะในดานการปรับปรุงกลไกความ
สัมพันธและรวมมือระหวางผูมีสวนไดสวนเสียในบริเวณชายแดนทั้งเขต
ประเทศไทยและเมียนมา เพื่อใหเกิดความม่ันคงของมนุษยดังนี้

ประการแรก ในสวนของกลไกทองถ่ิน ซึง่เปนความสัมพันธระหวาง
ผูนําชุมชน เจาหนาที่ทองถ่ิน และกลุมประชาสังคมทั้งสองฝงแมนํ้าเมย
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ที่มีอยูอยางไมเปนทางการและเปนไปเพื่อเช่ือมความสัมพันธ ควรไดรับ
การเสริมพลังใหมบีทบาทในการบริหารจัดการพืน้ท่ีชายแดนไปในทิศทาง
ทีจ่ะเกิดการพฒันาอยางยัง่ยนื ทกุฝายมีสวนรวม เกดิธรรมาภิบาลในการ
จดัการ มคีวามโปรงใส ตรวจสอบได และกระจายผลประโยชนอยางเทาเทยีม 
สงเสริมใหมีการติดตามและกํากับการพัฒนาในพื้นท่ี โดยการพัฒนา
บุคลากรในกลไกที่มีอยูทั้งในดานความรู ทุน และเทคนิคในการวางแผน 
ติดตามและแกไขผลกระทบของการพัฒนา รวมทั้งการมีพื้นที่สาธารณะ
ซึ่งรวมถึงพื้นที่ในทางการสื่อสารเพื่อการปรึกษาหารือแลกเปลี่ยนและ
วางแนวทางปองกันและแกไขปญหาท่ีเปนผลกระทบจากการพัฒนา
เศรษฐกิจที่มีตอสังคมและส่ิงแวดลอม

ประการทีส่อง สาํหรบักลไกระดบัชาตนิัน้ มคีณะกรรมการหลายชดุ
ทีต่ัง้ขึน้มาเพือ่มุงเนนการแกไขปญหาความมัน่คงของชาตใินแตละประเดน็ 
เชน เรือ่งเขตแดน การคา ยาเสพตดิ ฯลฯ แตเปนลกัษณะของการจดัประชมุ
และการดําเนินการเมื่อเกิดปญหาและเปนเฉพาะประเด็น ควรพัฒนา
กลไกระดับชาติที่มุงเนนการวางวิสัยทัศน นโยบาย และแผนการพัฒนา
พืน้ท่ีชายแดนทีส่อดคลองกบัลกัษณะเฉพาะของพืน้ท่ี เชน พืน้ท่ีชายแดน
ไทย-เมยีนมา ทีม่กีองกาํลงัตดิอาวธุหลายกลุมยดึครองพืน้ท่ีอยู มปีญหา
ผูลี้ภัยและผูพลัดถิ่นภายในที่เคลื่อนยายไปมาจํานวนมาก เปดโอกาส
ใหทุกฝายมีสวนรวมในการวางนโยบายและแผนระยะยาว ติดตาม และ
แกไขปญหาผลกระทบดานลบ โดยรวมมือและสนับสนุนกลไกในระดับ
ทองถิ่นใหมีบทบาทในการกําหนดทิศทางและแนวทางในการพัฒนา
อยางรอบดานทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม

ประการที่สาม กลไกในระดับนานาชาติ ปจจุบันมีองคกรความ
รวมมอืนานาชาติ รฐับาลตางประเทศและองคกรเอกชนนานาชาติเขามา

ใหทุนและดําเนินการพัฒนาบริเวณชายแดนจํานวนมาก ทั้งในดานการ
พัฒนาโครงสรางพื้นฐาน ดานการศึกษา สาธารณสุข การเกษตร เปนตน 
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ควรพัฒนากลไกที่จะบูรณาการความชวยเหลือและแผนงานของแตละ
องคกร โดยมีการวางแผนการดําเนินการรวมกันทั้งในระยะยาวและ
ระยะสั้น ในกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย ทั้งภาครัฐ เอกชน รวมทั้งผูนํา
กองกําลังติดอาวุธกะเหร่ียงแตละฝายเพ่ือใหการสนับสนุนทุนและการ
ดําเนินงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

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

ประสิทธิ์ ลีปรีชา
คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจยันีศ้กึษาความสัมพนัธระหวางความม่ันคงของชาติกบั
ความม่ันคงในชีวิตของมนุษยที่เปนกลุมชาติพันธุ บริเวณพื้นท่ีชายแดน
ทางภาคเหนอืของไทยและลาว หรอืฝงตะวนัออกของภาคเหนอืตอนบน 
พื้นที่วิจัยคือพ้ืนที่ชายแดนบานฮวกและพ้ืนที่เชื่อมโยงในอําเภอภูซาง
และเชียงคํา จังหวัดพะเยา กับพื้นที่ชายแดนบานนํ้าตวง อําเภอแมจริม 
ในจังหวัดนานกับพื้นที่เชื่อมโยงท่ีจังหวัดเชียงใหม โดยมีคําถามหลักคือ 
พฒันาการดานความม่ันคงในพ้ืนทีช่ายแดนทางภาคเหนือของไทยและลาว
ในแตละยคุเปนอยางไร และสงผลตอความมัน่คงในชวีติและความสมัพันธ
ของกกลุมชาติพันธุอยางไร มีคําถามยอยคือ 1) ความม่ันคงในพ้ืนท่ี
ชายแดนทางภาคเหนือของไทยและลาวในแตละยุคทีผ่านมาเปนอยางไร 
และสัมพันธกับบริบททางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมในระดับชาติ 
ภมูภิาคและนานาชาติอยางไร 2) ความม่ันคงในพ้ืนทีช่ายแดนทางภาคเหนือ
ของไทยและลาวในแตละดานและแตละยุคสงผลตอความม่ันคงในชีวิต
ของผูคนในทองถ่ินและกลุมชาติพันธุอยางไร 3) ในยุคปจจุบันท่ีรัฐไทย
และลาวเปดการคาเสรีขามชายแดนมากข้ึน ผานจุดผอนปรนชายแดน
และดานถาวร กลุมชาติพันธุและผูคนในชุมชนการคาชายแดนไดรับ
ประโยชนหรือไม อยางไร

ผลการศึกษา

จากการทบทวนเอกสารงานวิจัยท่ีเกี่ยวของและการเก็บขอมูล
ภาคสนามจากการสัมภาษณผูนําชุมชน พอคาแมคาทองถิ่น และผูที่

เกีย่วของกับประเด็นการขามแดน รวมถึงเจาหนาทีร่ฐับรเิวณจุดผานแดน 
ระหวางเดือนกรกฎาคม 2560 ถึงสิงหาคม 2561 พบวา ประการแรก 
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ความมั่นคงในพื้นที่ชายแดนทางภาคเหนือของไทยและลาวปรับเปลี่ยน
ไปตามยุคสมัยทีส่มัพนัธกบับริบททางการเมืองและเศรษฐกิจของภูมภิาค
และของโลก กลาวคือ ในยคุอาณานิคม รฐัทัง้สองยังไมไดใหความสําคญั
กบัความม่ันคงในพืน้ทีช่ายแดนนัก แตเม่ือเขาสูยคุสงครามเย็น ชายแดน
ถูกปดอยางเปนทางการ และเม่ือเขาสูยุค “เปล่ียนสนามรบเปนสนาม
การคา” ความม่ันคงในพ้ืนที่ชายแดนเร่ิมผอนคลายเพ่ือการคาและ
การเดินทางขามชายแดนมากขึ้น ประการที่สอง ความมั่นคงในพื้นที่
ชายแดนในแตละยุคขางตน กระทบตอวิถีการดํารงชีวิตของผูคนท่ีเปน
ชนชายแดนซึง่หลากหลายชาตพินัธุและทองถ่ินแตกตางกนัไป ยิง่อํานาจรฐั
จากสวนกลางเขามาควบคมุถึงพืน้ท่ีชายแดนมากเทาไหร ยิง่สงผลกระทบ
ตอความมั่นคงในชีวิตของผูคนในพื้นที่ชายแดนมากเทานั้น โดยเฉพาะ
ในยุคสงครามเย็นและยุคเปดพรมแดนเพื่อการคากับประเทศเพื่อนบาน
ในปจจุบันที่หนวยงานดานความมั่นคงเขามามีอํานาจเหนือหนวยงาน
ดานเศรษฐกิจและการปกครองในพ้ืนทีช่ายแดน ประการสุดทาย การเปด
ชายแดนเพือ่การคาในยคุปจจบุนั ไมวาจะเปนจุดผอนปรนชายแดนหรอื
ดานถาวรกต็าม กลุมนายทนุจากนอกพืน้ทีช่มุชนชายแดน คอืกลุมทีม่าจาก
ในตัวอําเภอ ในตัวจังหวัด ตางจังหวัด และตางประเทศ เปนกลุมที่ไดรับ
ประโยชนมากกวาชาวบานที่อยูในชุมชนติดชายแดน

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

ขอเสนอแนะในเชิงนโยบายที่ผูวิจัยตองการเนนคือ ประการแรก 
สําหรับพื้นที่ชายแดนแลว การวางนโยบายและกรอบการปฏิบัติงานของ
รัฐบาลควรใหความสําคัญกับความม่ันคงในชีวิตของมนุษย โดยเฉพาะ

ชนชายแดนที่อาศัยอยูในพื้นที่มานานและเคยมีคุณูปการตอการสราง
ความมั่นคงแกประเทศชาติเปนลําดับแรก แทนที่จะมุงเนนใหเกิดการ
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เอื้อประโยชนตอรัฐและนายทุนขนาดใหญจากนอกพื้นที่ ประการที่สอง 
การเปดประเทศเพื่อการคาและการลงทุน โดยเฉพาะการจะเปลี่ยนจาก
จุดผอนปรนชายแดนไปเปนดานสากล หรือจากชายแดนท่ีปดไปเปน
จดุผอนปรนกต็าม ตองใหความสาํคญักบัความคดิเหน็และประโยชนทีจ่ะ
เกิดกับกลุมคนในระดับรากหญาหรือชาวบานในทองถ่ินดวย แทนท่ีจะ
เนนเพียงกลุมที่เปนเจาหนาที่รัฐและนักธุรกิจจากภายนอก ดังที่ผานมา
เทานั้น ประการสุดทาย การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่ชายแดน 
แมไมไดเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีชายแดนจังหวัดพะเยาและจังหวัดนานท่ีทําการ
ศกึษาในครัง้นี ้แตชาวบานนาํเสนอวารฐัควรใหความสาํคัญกบัปฏสิมัพันธ
ทางชาติพันธุและความขัดแยงในการแยงชิงทรัพยากรท่ีอาจเกิดตามมา
จากการเปดพื้นที่ชายแดน มากกวาความมั่นคงของรัฐและความมั่นคง
ทางเศรษฐกิจของชาติ ซึ่งไมเห็นภาพของความขัดแยงในระดับรากหญา
แตอยางใด

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

อัจฉรียา สายศิลป
คณะรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม



วัตถุประสงค�ของการศึกษา

การวิจัยเร่ืองน้ีมุงทําความเขาใจถึงกระบวนการทํางาน และการ
ประสานงานของหนวยราชการไทย องคกรทองถ่ินและองคกรพัฒนา
เอกชน ในการรวมแกปญหาการคามนุษยระหวางประเทศในบริเวณ
ชายแดนจังหวัดเชียงราย โดยเนนศึกษาการดําเนินงานและบทบาทของ
องคกรพัฒนาเอกชนในการปองกันและชวยเหลือเหย่ือของขบวนการ
คามนุษยเชิงเพศพาณิชยในพ้ืนท่ีชายแดนเชียงราย ตลอดจนศึกษาถึง
จดุออน จดุแข็ง ปญหาและอุปสรรคในการทํางาน เพือ่พัฒนาขอเสนอแนะ
เชิงนโยบายเพ่ือปรบัปรุง พฒันาการทาํงานรวมกนัของภาครัฐและองคกร
พัฒนาเอกชนในการแกปญหาการคามนุษย

วิธีการศึกษา

ใชวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพดวยการเก็บรวบรวมขอมูลจากเอกสาร
ที่เกี่ยวของและการเก็บขอมูลภาคสนาม โดยการเก็บขอมูลภาคสนาม 
ไดแก การสงัเกตการณทัง้แบบมสีวนรวมและไมมสีวนรวม การสัมภาษณ
เชิงลึกโดยผูใหขอมูลหลักคือเจาหนาที่และผูนําองคกรพัฒนาเอกชน 
เจาหนาทีอ่งคกรภาครัฐ องคกรใหทนุ และภาคประชาสังคมอ่ืนท่ีเกีย่วของ

พืน้ทีว่จิยัหลกัคอืจงัหวดัเชยีงราย อาํเภอเชยีงของ อาํเภอเวยีงแกน 
ชายแดนติดกับประเทศลาว และอําเภอแมสายชายแดนติดกับเมือง
ทาขีเ้หลก็ของประเทศเมียนมา การพฒันาทางเศรษฐกิจผานการเช่ือมตอ
เสนทางคมนาคมระหวางประเทศและภูมิภาคทําใหการกอสรางสะพาน
มิตรภาพเกิดขึ้นในหลายอาณาบริเวณชายแดนของประเทศไทยและ

ประเทศเพ่ือนบาน รวมถึงสะพานมิตรภาพสองแหงท่ีจังหวัดเชียงราย 
อันไดแก สะพานมิตรภาพไทย-ลาวในพื้นที่อําเภอเชียงของ เชื่อมสูเมือง
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หวยทราย แขวงบอแกว สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว และ
สะพานมิตรภาพไทย-เมียนมาในพื้นที่อําเภอแมสาย เชื่อมสูจังหวัด
ทาขี้เหล็ก รัฐฉาน สาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมา ตลอดระยะเวลาการ
พฒันาทางเศรษฐกจินบัตัง้แตการกาํหนดแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม
แหงชาต ิความรวมมอืในประเทศอนุภมูภิาคสีเ่หลีย่มเศรษฐกิจ การจัดตัง้
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ฯลฯ พื้นที่ชายแดนของจังหวัดเชียงราย
จงึเปนแหลงพาณิชยและการลงทุนในหลายดาน ทัง้ยงัเชือ่มโยงการเดินทาง 
การยายถิน่ขามแดนและขามชาติของผูคนจาํนวนมากในอนภุาคลุมนํา้โขง
ไมเพียงมิติเศรษฐกิจและการคมนาคมท่ีอํานวยการขนสงสินคา บริการ 
และผูคน รวมถึงพัฒนาสาธารณูปโภคในพื้นที่และโดยรอบบริเวณ

นอกจากนั้นจังหวัดเชียงรายที่กําลังอยูในกระบวนการจัดตั้งเปน
เขตเศรษฐกิจพิเศษนี้ยังเปนหมุดหมายสําคัญของเสนทางการทองเที่ยว
ระหวางประเทศ ดวยองคประกอบของการเปนเมืองทองเท่ียวและจุด
เช่ือมตอการเดินทางทําใหเชียงรายไดรับการเอยถึงในหลายมิติ เปนตน
วา ศนูยการคาชายแดน แหลงทองเท่ียวของนักเดินทาง ฯลฯ ซึง่สองประเด็น
ตัวอยางนี้ยังเกี่ยวของกับ ‘บริการทางเพศ’ ที่ยกระดับวาทกรรมจากการ
คาประเวณขีองเดก็สาวและผูหญงิ สูการคามนษุยเชงิเพศพาณชิยในชวง
สิบกวาปที่ผานมาดวย

การทํางานในเร่ืองการคามนุษยในจังหวัดเชียงรายขององคกร
พัฒนาเอกชนน้ันมีหลายระดับทั้งในดานพื้นท่ีและกลุมเปาหมาย และ
ประกอบดวยองคกรทํางานในหลายลักษณะ ทั้งนี้ จุดรวมในแตละพ้ืนที่
ก็คือการมีกลไกการทํางานในรูปแบบของ “ทีมสหวิชาชีพ” ในอําเภอ
แมสายการทํางานขามแดนมีความเขมแข็งมากข้ึนจากการประสานงาน
รวมกันของท้ังภาครัฐและองคกรพัฒนาเอกชนที่เกี่ยวของ เชนเดียวกับ

เมืองทาขี้เหล็กของเมียนมาที่การทํางานของภาครัฐมีความกาวหนาขึ้น
จากการจัดตัง้คณะทํางานอยางชัดเจน แตในพ้ืนท่ีอาํเภอเชียงของซ่ึงเปน
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ชายแดนติดกับลาว ตั้งแตป พ.ศ.2560 เริ่มมีความพยายามใหเกิดกลไก
ขอตกลงอยางเปนทางการระหวางเมืองชายแดน คอืเมอืงหวยทรายและ
อาํเภอเชยีงของ ซึง่อยูในระหวางการพจิารณาและการผลกัดนัความรวมมอื
อยางตอเนื่อง เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการทํางานประเด็นตอตาน
การคามนุษย

ผลการศึกษา

1. เครือขายชุมชนและการทํางานขามพรมแดนในเชียงราย
องคกรทีท่าํงานเรือ่งการคามนษุยในจงัหวดัเชยีงรายนัน้มมีากกวา 

10 เครือขาย แตเนื่องจากปญหาในการจดทะเบียนองคกร ทําใหหลาย
องคกรยังไมมีสถานะที่ชัดเจนตามกฎหมายไทย นอกจากนั้นบางกลุม
กอ็ยูในรปูแบบของเครือขายภาคประชาสังคมในทองถ่ิน ทีร่วมกนัทํางาน
ตามวาระเทานัน้ การทํางานเร่ืองน้ีในเชียงรายมีรปูแบบท่ีคอนขางชัดเจน 
และมีความรวมมือกันอยางเขมแข็ง โดยเฉพาะในเรื่องการปองกันและ
ชวยเหลือเหยื่อของขบวนการคามนุษยเชิงเพศพาณิชย แตก็มีความ
แตกตางกนัตามทิศทางของแตละองคกร ซึง่บางองคกรก็มทีีม่าและไดรบั
การสนับสนุนจากองคกรศาสนา บางองคกรก็เนนท่ีการทํางานกับกลุม
ชาติพันธุ

องคกรท่ีทํางานในแตละอําเภอของจังหวัดเชียงราย แมจะมีการ
ประสานงานกัน แตก็มีจุดเนนตางกัน เนื่องจากบริบทของแตละอําเภอ 
พืน้ทีอ่าํเภอเชยีงของ จงัหวดัเชยีงราย มีชายแดนตดิตอกบัเมอืงหวยทราย 
แขวงบอแกว สปป.ลาว มีดานขามแดนทั้งที่เปนทางการและไมเปน
ทางการหลายจุดรมิแมนํา้โขง ทาํใหมกีารขามแดนกันไปมาของประชาชน

ทัง้สองฝงตลอด รวมท้ังแรงงานชาวลาวท่ีตองการมาทํางานในประเทศไทย 
เน่ืองจากการทํางานในประเด็นทางสังคม โดยเฉพาะการคามนุษยที่
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เชื่อมโยงกับแรงงานอพยพและการยายถิ่น ตองอาศัยการประสานความ
รวมมือจากหลายภาคสวน จึงจะทําใหการทํางานมีความตอเนื่องและ
มีประเด็นที่สําเร็จลุลวงไปได อยางในเชียงของมีปจจัยเอื้ออํานวย
หลายอยาง ทั้งองคกรที่มีภูมิหลังในการเก็บขอมูลและติดตามประเด็น
ทางดานเพศพาณิชยตอเนื่อง รวมทั้งไดรับการเสริมสรางความเขมแข็ง 
(capacity building) อยูสมํ่าเสมอ จากทั้งภาคีในจังหวัดเชียงราย ทั้งจาก
ภาครัฐและองคกรพัฒนาเอกชน และจากสวนกลาง เจาหนาที่รัฐที่มี
บทบาทรับผิดชอบในเร่ืองน้ีก็มีความเขาใจและทํางานสอดประสานกัน 
รวมถึงปจจัยของกลุมประชาสังคมที่อยูเดิมในพื้นที่ก็เปนสวนสําคัญของ
การทํางานรวมกันในชุมชนไดอยางราบร่ืน ทําใหการทํางานเครือขาย
ทีอ่าศยัความรวมมือ การแลกเปลีย่น และเขาถงึขอมลูผานทาง/จากชมุชน 
เปนแนวทางการทํางานหลักของในพื้นที่นี้ และนําไปตอยอดหรือปรับใช
กับการทํางานประเด็นทางสังคมตางๆ ไมเฉพาะแตการคามนุษย

นอกจากนี้ยังไดมีการขยายความรวมมือสูผู ประกอบการที่พัก 
รานอาหาร ในการทํางานดานการปองกันและเฝาระวังกลุมเสี่ยงที่จะ
เขาสู ธุรกิจเพศพาณิชย ซึ่งไดรับความรวมมือเปนอยางดี เปนอีก
บทสะทอนของการพัฒนางานเครือขายที่ดําเนินมานานพอสมควร

การทํางานเร่ืองการปองกันและแกไขปญหาการคามนุษยในพ้ืนท่ี
เชียงของนีน้าํโดยศนูยเพือ่นองหญงิ ซึง่เปนองคกรสาธารณประโยชนแต
ไมไดจดทะเบียนเปนมูลนิธิ โดยรับการสนับสนุนหลักจากหนวยงาน
ใหทุนจากตางประเทศ และผานทางสํานักงานพัฒนาสังคมและความ
มั่นคงของมนุษยจังหวัดเชียงราย นอกจากนี้ยังทํางานในประเด็นการ
เคลือ่นยายแรงงานซึง่เนนการสรางแกนนาํชาตพินัธุเพือ่เขาถงึขอมลูและ
นาํไปสูการเฝาระวัง โดยมีสาํนกังานอีกแหงทีอ่าํเภอพาน จงัหวัดเชียงราย 

และรวมทํางานกับมูลนิธิเพื่อความเขาใจเด็ก (FOCUS) ที่มีเครือขาย
การทํางานในภาคเหนือตอนบน
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ในพ้ืนที่มีกรณีที่หลากหลายไมเฉพาะการคามนุษย อาทิ ความ
รุนแรงทางเพศผานสื่อออนไลน การลวงละเมิดทางเพศ ความรุนแรง
ในครอบครัว เด็กถูกลอลวงผาน Facebook ในพ้ืนท่ีอําเภอเวียงแกน 
(ขอบเขตความรับผิดชอบของอําเภอเวียงแกน โดยสํานักงานตรวจคน
เขาเมอืงเชียงราย) ฯลฯ นอกจากนีย้งัเปนกรณคีามนุษยดานแรงงาน เชน 
เด็กที่ทํางานโรงงานขนมปงในตัวเมืองเชียงราย ภายหลังไดรับการ
ชวยเหลือและสงกลับมาที่เชียงของ ผูปกครองหลายคนเสนอใหเด็ก
มาทํางานเกษตรโดยเฉพาะในไรพริกโดยไมคํานึงวาเปน “เด็ก” ซึ่งกรณี
แรงงานเด็กที่เกิดขึ้นก็สามารถตกลงและไดรับการชดเชยจากนายจาง 
สาํหรบักรณทีีเ่ปนชาตพินัธุมงและลาหูจะพบมากทีส่ดุในกรณคีวามรนุแรง
ทางเพศและการต้ังครรภเมื่อไมพรอม

สวนการคามนุษยเชงิเพศพาณิชย พบวาผูหญงิจากฝงลาวโดยมาก
ไมไดคดิจะมาทํางานในธุรกจิทางเพศแตแรก แตกม็คีานยิมของครอบครัว
ที่บอกใหหญิงสาวตอบแทนและทํางานอยางไมมีทางเลือก หรือเด็ก
บางคนอายุ 12 ปที่ถูกบังคับใหแตงงานเพราะมีเพศสัมพันธกับผูชาย
ไปแลวซึง่อยูในกลุมของเด็กชาติพนัธุทีไ่มไดรบัการศึกษาหรือวฒุใิดๆ แลว
มาทํางาน กลุมคนเหลานี้เปนแรงงานที่ขามแดนมาเชียงของอันเปนที่
แวะพกักอนเดนิทางไปยงัพืน้ทีอ่ืน่ แลวถกูชกัชวนมาทํางานในรานอาหาร
บางแหงทีม่งีานจาํพวกโชววาบหววิหรอืนัง่ดรงิค ธรุกิจราตรทีีว่านีย้งัคงมี
ในพ้ืนทีแ่ตกอ็ยูภายใตอทิธิพลของทองถ่ิน และซบเซาลงหลังจากการเปดใช
สะพานมิตรภาพแหงใหมที่ทําใหนักทองเที่ยวสามารถขามประเทศได
จนถึงเวลา 22.00 น. และเปนสะพานที่รถยนตประเภทตางๆ วิ่งขามได 
(เดมิใชการขามทางเรอืทีท่าเรอืบัค๊ซึง่ปดทาํการเวลา 18.00 น. นกัทองเท่ียว
จึงตองแวะคางคืนที่เชียงของ) และมีนักทองเที่ยวชาวจีนจํานวนมาก 

ในจํานวนน้ีนกัทองเท่ียวตางชาติบางสวนก็มาทองเท่ียวเพราะตองการมี
เพศสัมพันธกับเด็ก ความเปนไปของพื้นที่ชายแดนแหงนี้ไดรับอิทธิพล
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อันเนื่องมาจากนโยบายทางเศรษฐกิจดวยสวนหนึ่ง อยางไรก็ตามบริบท
ของพื้นที่ชายแดนแตละแหงมีความแตกตางกันซึ่งเปนเงื่อนไขตอการ
ทํางานดวย

2. การดําเนินงานขามพรมแดนกับประเทศเมียนมาและลาว
การดําเนินงานขามพรมแดนในเรื่องการคามนุษยทวีความสําคัญ

มากขึ้นดวยสถานการณที่พรมแดนมีความเปลี่ยนแปลงไปดังที่กลาวมา 
แตก็มีความแตกตางกันระหวางกับประเทศเมียนมาและลาว โดยจะยก
มากลาวเน่ืองจากในเชียงรายน้ันมพีืน้ท่ีตดิกบัท้ังสองประเทศ ในประเทศ
เมยีนมา รฐับาลไดใหความสําคัญกบัปญหาการคามนุษยมาต้ังแตป 2004 
โดยรัฐบาลเมียนมาเองก็ไดมีการต้ังหนวย Anti-Trafficking in Persons 
Division Tachilek ขึ้น โดยมีจุดมุงหมายเพื่อปฏิบัติงานเพื่อแกปญหา
การคามนุษยในพื้นที่ชายแดนกับอําเภอแมสาย จังหวัดเชียงราย

คณะทํางานรวมที่สําคัญในพื้นที่ชายแดนเมียนมาและไทยก็คือ 
Border Cooperation Against Trafficking in Persons (BCATIP) ซึ่งเปน
คณะทํางานที่นําโดยหนวยงานภาครัฐจากทั้งสองประเทศ และมีการ
ประสานงานกับองคกรพัฒนาเอกชนในการทํางานแตละคร้ัง โดยเฉพาะ
เมื่อทํางานกับกลุมเปาหมายเฉพาะ เชน ในกลุมชนเผาที่ตองมีการใช
ภาษาเฉพาะ ซึ่งในพ้ืนที่ทาขี้เหล็กนั้นมีการใชภาษาของกลุมชนเผาอยู
หลายกลุม เชน อาขา ลาหู ไทใหญ เมี่ยน เชนเดียวกับที่เชียงของเปน
พื้นท่ีที่ถูกเลือกในการฟอรมทีมสหวิชาชีพของสองเมืองชายแดนอยาง
เปนทางการ ทีป่ระกอบดวยผูทาํงานจากหลายภาคสวน มกีารปรบัพืน้ฐาน
ความรูและขอมลูขาวสารท่ีเกีย่วของ และการสรางความสัมพนัธระหวาง
บคุลากรสองประเทศใหใกลชดิ และสามารถเช่ือมตอกนัมากข้ึน อนัจะเปน

ประโยชนตอการทํางานคามนุษยซึ่งเปนประเด็นขามพรมแดน และมี
พลวัต
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กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยไดมีการประชุม
ความรวมมือในระดับพหุภาคีในกลุมอนุภมูภิาคลุมแมนํา้โขงซ่ึงสวนใหญ
เปนประเทศตนทางในกระบวนการคามนุษยที่พบในประเทศไทยเปน
ประจําทุกป เพื่อวางแผนในการพัฒนาผูบังคับใชกฎหมาย การจัดการ
ขอมูล และการสงกลับโดยปลอดภัย รวมถึงพฒันาความรวมมือในระดับ
ทวิภาคีกับประเทศเพ่ือนบานตามแนวชายแดนเพ่ือใหเกิดความรวมมือ
ในการสงกลับผูเสียหายไปยังประเทศตนทาง ไดแก การหารือดานการ
ประสานการตอตานการคามนุษยระหวางจังหวัดที่เปนคู แฝดตาม
แนวชายแดนลาวไทย (Twin City) ซึง่จงัหวดัคูแรกคอื แขวงสะหวนันะเขต
กับจังหวัดมุกดาหาร คูที่สองคือ แขวงจําปาสักกับจังหวัดอุบลราชธานี 
และมีความรวมมือตามแนวชายแดนกับประเทศเมียนมา Border 
Cooperation on Anti trafficking in Persons (BCATIP) จังหวัดเกาะสอง 
สาธารณรฐัแหงสหภาพเมียนมา เพือ่แลกเปลีย่นแนวทางการสงตอขอมลู
ของคดีแตละรูปแบบท่ีเกิดขึ้นในแตละพ้ืนท่ี ระบุความตองการในการ
พัฒนาแนวทางการสืบสวนสอบสวนคดี เปดโอกาสใหทีมสหวิชาชีพ
ในท้ังสองพืน้ท่ีไดแลกเปล่ียนขอมลูแนวปฏิบตังิานในพ้ืนท่ีระบมุาตรการ
ปองกันการคามนุษย สงเสริมการสงกลับผูเสยีหายท่ีปลอดภัยและรวดเร็ว 
พัฒนาการใหความชวยเหลือกลุมเสี่ยงและผูเสียหายจากการคามนุษย 
สงเสริมความรวมมือในการสงตอคดีระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของและ
หนวยงาน ใหความชวยเหลือและคุมครองผูเสียหายจากการคามนุษย

อยางไรก็ตามในเมียนมาน้ันมีการประสานงานท่ีเปนรูปธรรม
โดยภาครัฐเปนผูนํา โดยเฉพาะในเรื่องการชวยเหลือผูเสียหายจากการ
คามนุษยและในดานการปราบปรามผูกระทําผิด สวนในลาวน้ันแมจะมี
การประสานงานในระดับนโยบายของประเทศ แตในทางปฏิบัติแลว

ในระดับพื้นที่ก็ยังตองอาศัยความรวมมือจากท้ังรัฐและเครือขาย
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ภาคประชาชน อันรวมความถึงองคกรพัฒนาเอกชนและชุมชนในพ้ืนท่ี
เพื่อรวมกันแกปญหา

3. บทบาทในการทํางานขององคกรพฒันาเอกชนเร่ืองการคามนษุย
ในเรื่องบทบาทการทํางานขององคกรพัฒนาเอกชนในปจจุบัน

มีการปรับเปลี่ยนไปตามบริบทที่มีกลุมเสี่ยงตางกัน ไมเฉพาะแรงงาน
ขามแดนแตรวมถึงเยาวชนในพื้นที่ โดยกิจกรรมหลักๆ ไดแก การเขาไป
ใหความรูในชมุชนและจัดตัง้ศนูยสาํรวจและเฝาระวงั การจดัทาํสือ่รณรงค
ประชาสมัพนัธ การฝกอบรมเพือ่เพิม่ศักยภาพ และยงัมบีทบาทดานการ
ชวยเหลือผูเสียหายจากการคามนุษย โดยมีการรวมรับแจงเหตุและ
ชวยเหลือผูเสียหายจากการคามนุษยโดยเฉพาะในพื้นท่ีองคกรทํางาน
ใกลชิด การรับแจงเหตุผานโทรศัพทตลอด 24 ชั่วโมง

จุดแข็งของการเปนองคกรพัฒนาเอกชนในการทํางานดานการ
คามนุษย ไดแก ความคลองตัวในการทํางาน ความสามารถในการเขาถึง
พื้นที่อยางใกลชิด มีระบบการทํางานที่ยืดหยุน ทําใหสามารถตัดสินใจ
ในเร่ืองทีเ่รงดวนไดรวดเรว็ โดยเฉพาะในเรือ่งการชวยเหลอืเหยือ่จากการ
คามนุษยที่ตองการความฉับไวในการดําเนินการ และความเขาใจตอ
เงื่อนไขและพลวัตของรูปแบบการคามนุษยอันเน่ืองมาจากการทํางาน
ในประเด็นนี้มานานพอสมควร บางองคกรทํางานครอบคลุมหลายพื้นที่
และสามารถเชื่อมโยงบริบทของปญหานี้ในภาพรวมได สวนจุดออน
ทีส่าํคญัมากขององคกรพัฒนาเอกชนก็คอืการท่ีตองพ่ึงพงิทุนดาํเนินงาน
จากภายนอก ทาํใหการทาํงานในหลายโครงการไมตอเนือ่ง นอกจากนัน้
ก็ยังมีปญหาในเรื่องการประสานงานและการทําความเขาใจรวมกัน
ระหวางผูรบัผดิชอบทีเ่กีย่วของจากทัง้กฎระเบยีบตางๆ และการบงัคบัใช

กฎหมายในแตละพื้นที่
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โอกาสทางสภาพแวดลอมขององคกรพัฒนาเอกชนก็คือการท่ี
ประเด็นเรื่องการคามนุษยเปนเรื่องที่มีความสําคัญในระดับสากล ทําให
หนวยงานตางๆ รวมทั้งผู ใหทุนตองการใหปญหานี้ไดรับการแกไข 
จึงสนับสนุนงานดานนี้ สวนในเรื่องอุปสรรคทางสภาพแวดลอม ไดแก 
ความรุนแรง และความขัดแยงโดยเฉพาะประเทศตนทาง มีผลทําให
ประชาชนยายถิ่นฐานก็มีสวนทวีความรุนแรงของปญหา อีกเรื่องคือ
เงินทุนงบประมาณ ซึ่งเม่ือเกิดวิกฤตการณในดานมนุษยธรรมในพ้ืนที่
อื่นๆ ของโลก ก็มีผลตอการตัดสินใจใหทุนสนับสนุนของแหลงทุน

จากการศกึษานี ้แมจะมีความพยายามแกไขปญหาเรือ่งการคามนษุย
อยางจรงิจงัโดยเฉพาะในชวงหลงัจากมกีารประกาศใช พ.ร.บ.การคามนษุย 
ป พ.ศ.2551 อยางไรก็ตามการทํางานของภาครัฐกย็งัมขีอจาํกดัหลายประการ
ที่ทําใหการทํางานรวมกับองคกรพัฒนาเอกชนท้ังในการปองกันและ
ชวยเหลือเหยื่อจากการคามนุษยเชิงเพศพาณิชยโดยเฉพาะในพ้ืนท่ี
ชายแดนทีม่คีวามกวางขวางทัง้ในแงพืน้ทีแ่ละกลุมประชากรทีห่ลากหลาย 
และมีการเปล่ียนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคมท่ีรวดเร็ว ทําใหยาก
แกการเขาถึงหากองคกรภาครัฐทํางานเพียงลําพัง การสงเสริมการ
ประสานงาน และศักยภาพในการทํางานรวมกับองคกรพัฒนาเอกชน 
และภาคประชาสังคมในทองถิ่น เปนทางออกหนึ่งในการที่จะสงเสริม
บรรยากาศการทํางานใหราบร่ืนและเพ่ิมประสิทธิภาพในการแกปญหา
การคามนุษยที่เรื้อรังและนับวันมีความซับซอนย่ิงขึ้นทั้งดวยปจจัยทาง
เทคโนโลยีและวิธีการของขบวนการนักคามนุษย

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

ในสวนขอเสนอแนะน้ัน ผูวจิยัเสนอใหในสวนของภาครัฐมกีารผลักดนั
กลไกดานขอตกลงท่ีเปนทางการรวมกันในระดับพื้นท่ีระหวางประเทศ
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ในบริเวณชายแดนที่พบปญหาน้ี เพื่อเปนเครื่องมือที่ดีในการอํานวย
ความสะดวกและรับรองความปลอดภัยและการตัดสินใจดําเนินการแก
ผูปฏิบัติงานทุกฝายที่เกี่ยวของมากยิ่งขึ้น รวมถึงการฝกอบรมเจาหนาท่ี
ทีค่รอบคลุมไปยังระดบัทองถิน่โดยประสานกับองคกรพฒันาเอกชน และ
ภาคประชาสังคมของชุมชนหมูบานตางๆ อันจะเปนวิธีการสงเสริมให
การทํางานรวมกันในประเด็นทางสังคมอยางการปองกันและแกไขปญหา
การคามนุษยนี้ราบรื่น มีความยั่งยืนและเขาถึงกลุมเปาหมายอยางมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน ในเร่ืองของการสนับสนุนใหองคกรพัฒนาเอกชน
สามารถท่ีจะขับเคล่ือนตามนโยบายของภาครัฐในการทํางานดานน้ี ควร
ปรับระบบใหองคกรเหลานี้สามารถเขาถึงกองทุนเพื่อการปองกันและ
ปราบปรามการคามนุษยไดมากขึ้น

สําหรับในบริเวณชายแดนหลายพื้นที่มักมีสถานที่ที่มีความเส่ียง
ตอการคามนุษยที่มากับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เชน ที่พัก 
สถานบริการตางๆ ซึง่บางคร้ังยากตอการทํางานขององคกรพัฒนาเอกชน 
อยางไรกต็าม การรณรงคใหความรูและขอความรวมมอืในการประสานงาน
กับสถานประกอบการในพื้นที่อยางตอเนื่อง เปนแนวทางหนึ่งในการ
ปองกนัปญหาและเฝาระวงัหากเกดิกรณทีีเ่กีย่วเนือ่งกบัการคามนษุยขึน้

ในสวนขององคกรพัฒนาเอกชนเอง การทํางานในลักษณะ
โครงการระยะส้ันและระยะกลางขององคกรทีเ่กีย่วของในประเด็นการคา
มนุษยควรจะมีการวางแผนเพื่อความย่ังยืนมากขึ้น หรือใชแนวทางเรื่อง 
“Exit Strategy” หรือการวางกลยุทธเมื่อโครงการส้ินสุด เพ่ือใหชุมชน
ไดมีการเตรียมพรอมในการจัดการกับปญหาในพ้ืนที่ หรือประสานงาน
กับหนวยงานรัฐที่รับผิดชอบใหดําเนินการในโครงการน้ันตอโดยอาจใช
ผลจากการประเมินโครงการ (monitoring and evaluation) เปนแนวทาง

ในการดําเนินงานตอไป
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นอกจากนีป้จจยัทีส่าํคญัยิง่ประการหนึง่คอืการกอสรางและพฒันา
โครงการขนาดใหญอยางเขตเศรษฐกิจพิเศษและโครงการเสริมอ่ืนๆ 
ยอมจะสงอทิธพิลตอการเปล่ียนแปลงอยางมากตอพ้ืนท่ี จงึควรใหมกีาร
ประเมินช้ีวัดผลกระทบในมิติตางๆ ไมเฉพาะแตผลดีทางดานเศรษฐกิจ 
รวมทัง้การรบัฟงความคดิเหน็ของประชาชนและภาคประชาสงัคมในพืน้ที่
อยางท่ัวถึง จริงใจ โดยเฉพาะในประเด็นทางสังคมเพ่ือเตรียมพรอมรบัมอื
กบัผลกระทบท่ีจะเกิดขึน้ และควรมีการประเมินเปนระยะเพ่ือใหทราบถึง
ความเปลี่ยนแปลงและสถานการณที่เปนปจจุบันมากที่สุด

..........
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