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เปนความรวมมือของมหาวิทยาลัย 4 แหง คือ มหาวิทยาลัยเชียงใหม 
มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี และมหาวิทยาลัย
มหาสารคาม ทําการศึกษาวิจัยเรื่องชายแดนในประเด็นตางๆ
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การพฒันา: กรณศีกึษาเขตเศรษฐกิจพเิศษ อาํเภอแมสอด จงัหวดัตาก” นี้ 
เปนการรวบรวมผลการศึกษาของนักวิจัยของเครือขายฯ ที่เกี่ยวของกับ
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คนความาถกูนาํไปใชใหเปนประโยชน รวมทัง้สรางความรูความเขาใจตอ
สาธารณชนไดอยางตรงเปาหมายและมีประสิทธิภาพ

เครอืขายมหาวทิยาลยัไทยดานชายแดนศกึษา หวงัวาผลการศกึษา
วิจัยจากโครงการท้ัง 7 โครงการและเอกสารฉบับนี้จะมีสวนชวยสราง
ความเขาใจแกผูมีสวนเก่ียวของ รวมท้ังเปนแนวทางการประกอบการ
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Iข�อมูลพื้นฐาน





01
ข�อมูลพ้ืนฐานจังหวัดตาก

จังหวัดตากต้ังอยูทางภาคเหนือตอนลางของ
ประเทศระหวางเสนรุงที่ 15 องศา 50 ลิปดา และเสนแวง
ที่ 99 องศา 7 ลิปดา 22 ฟลิปดาตะวันออก สูงกวาระดับ
นํ้าทะเล 116 เมตร มีพื้นที่ทั้งหมด 16,406.65 ตาราง
กิโลเมตร เปนจังหวัดที่มีขนาดเปนอันดับ 4 ของประเทศ
และเปนอันดับที่ 2 ของภาคเหนือ มีระยะทางหางจาก
กรงุเทพฯ ตามระยะทางหลวงหมายเลข 1 ถนนพหลโยธิน 
เปนระยะทาง 426 กิโลเมตร โดยสภาพพ้ืนที่ถูกแบงออก
เปน 2 สวนใหญๆ มีเทือกเขาถนนธงชัยกั้นกลาง



สวนที่ 1  ตัง้อยูดานทศิตะวนัออก 
ประกอบดวย 4 อําเภอ ไดแก อําเภอ
เมืองตาก อาํเภอบานตาก อาํเภอสามเงา 
และอําเภอวังเจา สภาพพื้นที่สวนใหญ
เปนภูเขาสูงและที่ราบสูง ลาดเอียงลงไป
ทางทิศตะวันออกสูแมนํา้ปงและแมนํา้วงั 
ทําใหเกิดพื้นที่ราบแคบริมสองฝ งของ
แมนํ้า

สวนที่ 2  ตั้งอยูดานทิศตะวันตก 
ประกอบดวย 5 อําเภอ ไดแก อําเภอ
แมสอด อาํเภอพบพระ อาํเภอแมระมาด 
อําเภออุมผาง และอําเภอทาสองยาง 
ภมูอิากาศไดรบัอทิธิพลมาจากมหาสมทุร
อินเดียและทะเลอันดามัน มีความชุมชื้น
ฝนตกมากกวาซีกดานตะวันออก

ที่มา:  แผนพัฒนาจังหวัดตาก 
 ป 2561-2564

อาณาเขตติดต�อ

ทิศเหนือ  ติดกับ จังหวัดแมฮองสอน เชียงใหม ลําพูน ลําปาง
ทิศใต  ติดกับ จังหวัดกาญจนบุรี
ทิศตะวันออก  ติดกับ สุโขทัย กําแพงเพชร นครสวรรค อุทัยธานี
ทิศตะวันตก  มีพรมแดนติดกับรัฐกะเหร่ียง ประเทศสหภาพเมียนมา 
 ยาวประมาณ 540 กิโลเมตร (แมนํ้าเมย 170 กิโลเมตร 
 เทือกเขาตะนาวศรี 370 กิโลเมตร)
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สภาพภูมิประเทศ

สภาพพื้นที่โดยทั่วไปของจังหวัด แบงออกเปน 2 สวน คือ ดาน
ตะวันออก ประกอบดวย ภเูขาสงูประมาณรอยละ 65 ของพ้ืนท่ี ซึง่ปกคลุม
ดวยปาโปรงและปาเบญจพรรณ และดานตะวนัตก ประกอบดวย ภเูขาสงู
ประมาณรอยละ 80 ของพื้นที่ ปกคลุมไปดวยปาโปรง ปาดงดิบ และ
ปาสน มภีูเขาท่ีสําคัญ ไดแก ภูเขาถนนธงชัย เขาหลวง และเขาพระเมิน 
ทั้งนี้ เทือกเขาถนนธงชัยกั้นกลางระหวางฝงตะวันออกกับฝงตะวันตก 
ทําใหลักษณะภูมิอากาศแตกตางกันไป เนื่องจากเทือกเขาถนนธงชัย
เปนตัวปะทะมรสุมตะวันตกเฉียงใตที่พัดมาจากมหาสมุทรอินเดียและ
ทะเลอันดามนั ทาํใหซกีตะวนัออกไดรบัความชุมชืน้จากลมมรสุมไมเตม็ที่ 
สภาพแหง สวนฝงตะวันตกจะไดรับอิทธิพลจากลมมรสุมมากกวาทําให
ปริมาณฝนตกมีความชุมชื้นโดยเฉพาะในท่ีที่อยูในเขตภูเขา แหลงนํ้า
ที่สําคัญ ไดแก แมนํ้าปง แมนํ้าวัง แมนํ้าแมกลอง แมนํ้าเมย คลองวังเจา 
และหวยแมละเมา มีปาสงวนแหงชาติ 15 ปา แรธาตุที่สําคัญ ไดแก 
หินแกรนิต สังกะสี และหินปูน

ด�านสังคม

จงัหวัดตากมีประชากรท้ังสิน้จาํนวน 644,267 คน แบงเปนเพศชาย 
จํานวน 326,474 คน และเพศหญิงจํานวน 317,793 คน1

กําลังแรงงานจํานวน 254,423 คน2

1 ขอมูลจากสํานักงานสถิติแหงชาติ พ.ศ.2560
2 ขอมูลจากสํานักงานสถิติแหงชาติ พ.ศ.2561
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สถานบริการสาธารณสุขจํานวน 343 แหง

ด�านเศรษฐกิจ

เศรษฐกิจจังหวัดตาก ป 2561 ขยายตัวรอยละ 2.7 เปนผลมาจาก
การขยายตัวทั้งดานอุปทานและดานอุปสงค โดยดานอุปทานขยายตัว
รอยละ 4.0 ตามการขยายตัวของทุกภาคการผลิต และดานอุปสงคขยาย
ตัวรอยละ 0.3 ตามการขยายตัวของการบริโภคภาคเอกชน การลงทุน
ภาคเอกชน และการใชจายภาครัฐ ขณะท่ีดานการคาชายแดนหดตัวจาก
มูลคาการสงออกที่ลดลง

พืชเศรษฐกิจ: ขาวโพดเลี้ยงสัตว มันสําปะหลัง และขาว
ปศุสัตว: โค กระบือ และสุกร
โรงงานอุตสาหกรรม 731 แหง
เงินทุนอุดอุตสาหกรรม 19,868.29 ลานบาท
แรงงานอุตสาหกรรม 52,865 คน
ประเภทอุตสาหกรรม: ตัดเย็บและสิ่งทอ
มูลคาการคาชายแดนไทย-เมียนมา ณ ดานศุลกากรแมสอด 

รวมตลอดปงบประมาณ 2561 มมีลูคาทัง้สิน้ 7.93 หมืน่ลานบาท ตํา่กวา
มูลคาการคารวมของปที่ผานมาคือ 8.45 หมื่นลานบาท หรือลดลง 
6.12%

สินคานําเขาที่สําคัญ ไดแก โค กระบือ ถั่วลิสง พลวงออกไซด
สนิคาสงออกทีส่าํคญั ไดแก รถจกัรยานยนต เครือ่งดืม่บาํรงุกาํลงั 

โทรศัพทพรอมอุปกรณ นํ้ามันเบนซินและน้ํามันดีเซล นํ้าตาลทราย 
นํ้าอัดลม

 (http://203.157.10.8/hcode_2014/query_02.php?provcode=63&Submit=%
 E0%B8%84%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%B2)
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ด�านโครงสร�างพื้นฐาน

กําลังไฟฟา 100.3 เมกะวัตต
กําลังนํ้าประปา 16,190,400 ลูกบาศกเมตร
การเดินทาง: รถยนต รถโดยสารประจําทาง เครื่องบิน

..........
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02
เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก

เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตากเปนเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษชายแดนระยะแรก ตามประกาศ กนพ. 
ที ่1/2558 ลงวนัที ่19 มกราคม 2558 เปนศนูยเปล่ียนถาย
สินคาระหวางประเทศและเครือขายอุตสาหกรรมที่ใช
แรงงานเขมขนประกอบดวยพื้นที่ 14 ตําบล ใน 3 อําเภอ
ชายแดนในจังหวัดตาก ไดแก

1)  อําเภอแมสอดครอบคลุมพื้นที่ 8 ตําบล ไดแก 
ตําบลแมสอด ตําบลแมกุ ตําบลแมตาว ตําบลแมภาษา 
ตาํบลทาสายลวด ตาํบลแมปะ ตาํบลมหาวัน ตาํบลพระธาตุ
ผาแดง

2)  อําเภอแมระมาด ครอบคลุมพื้นที่ 3 ตําบล 
ไดแก ตําบลแมระมาด ตําบลแมจะเรา ตําบลขะเนจื้อ

3)  อําเภอพบพระ ครอบคลุมพื้นที่ 3 ตําบล ไดแก 
ตําบลพบพระ ตําบลชองแคบ ตําบลวาเลย



พื้นที่ 14 ตําบลที่ติดชายแดนใน 3 อําเภอ ไดแก อําเภอแมสอด 
อําเภอพบพระ และอําเภอแมระมาด รวม 1,419 ตารางกิโลเมตร 
(886,875 ไร)

ดานชายแดนแมสอดเปนจดุผานแดนถาวร เชือ่มตอกบัเมอืงเมยีวดี 
ประเทศเมียนมา เปนดานชายแดนท่ีมมีลูคาการคาระหวางไทย-เมยีนมา
เปนอันดับหนึ่ง (ไมรวมอําเภอสังขละบุรี ซึ่งมีการนําเขากาซธรรมชาติ)

ที่มา:  คูมือการลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ
 สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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ศักยภาพและโอกาส

เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตาก ตั้งอยูบนแนวระเบียง
เศรษฐกจิตะวันออก-ตะวนัตก (East-West Economic Corridor) ฝงตะวนัตก
สามารถเปนประตเูช่ือมโยงไปยงัเมอืงยางกุงซึง่เปนศูนยกลางทางเศรษฐกจิ
ของประเทศเมียนมา และสามารถเชื่อมตอไปยังประเทศอินเดียและ
จีนตอนใต

พื้นที่ชายแดนฝงประเทศเมียนมายังมีแรงงานจํานวนมากพรอม
รองรับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษที่แมสอด รวมทั้งสามารถดําเนิน
กิจการในลักษณะอุตสาหกรรมการผลิตรวม (co-production) กับนิคม
อุตสาหกรรมเมียวดี (เมียนมา) ได

การพัฒนาโครงสร�างพื้นฐาน

โครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานของจังหวัดตาก แบงออกเปน 
3 ระยะดังนี้

อยูระหวางการกอสราง
• ถนนตะนาวศรี-กอกะเร็ก
• ทางหลวงหมายเลข 12 ตอนที่ 2-3
ระยะเรงดวน
• สะพานมิตรภาพไทย-เมียนมา แหงท่ี 2 และดานชายแดน

บริเวณบานริมเมย อําเภอแมสอด
• ทางหลวงหมายเลข 12 ตอนที่ 4
• พัฒนาและขยายทาอากาศยานแมสอด

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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ระยะยาว
• ถนนผังเมือง
• สถานีขนสงสินคา

ประเภทกิจการที่เหมาะสมในพ้ืนท่ี

อาํเภอแมระมาด เหมาะแกการเพาะปลกู เหมาะสาํหรบัการจดัทํา
อุตสาหกรรมแปรรูปสินคาทางการเกษตร

อําเภอแมสอด กําหนดใหเปนพื้นที่ที่เปนเมืองศูนยกลางการคา
ชายแดน (Land Port) มีเปาหมายในการยกระดับอุตสาหกรรมเดิม
และพัฒนาตอยอดใหมีความเขมแข็ง มีการบริการจุดเดียวเบ็ดเสร็จ 
(One Stop Service) โดยมีจุดเนนในเร่ืองการประกอบกิจการท่ีใชแรงงาน
แบบเขมขน และเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม เหมาะสําหรับการเปนศูนย
เปล่ียนถายสินคาระหวางประเทศ เครือขายอุตสาหกรรมท่ีใชแรงงาน
เขมขน และนิคมอุตสาหกรรม

อําเภอพบพระ กําหนดแนวทางการพัฒนาจากพ้ืนที่แหลงผลิต
พืชผลทางการเกษตรแบบเคมีใหเปนเกษตรแบบอินทรีย มุงสูการผลิต
อาหารเพื่อสุขภาพ สงเสริมการจัดตั้งตลาดกลางทางการคาสงสินคา
เกษตรแบบครบวงจร สงเสริมเทคโนโลยีการผลิต และการแปรรูปสินคา
ทางการเกษตร เหมาะสําหรับเปนพื้นที่เกษตรและท่ีอยูอาศัยตลอดจน
แหลงทองเที่ยวเชิงนิเวศน

..........
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พลวัตของ

การค�าชายแดนนอกระบบ
และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก
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...

วัตถุประสงค�ของการศึกษา

1. การคานอกระบบบริเวณชายแดนไทย-เมียนมา
มพีลวัตอยางไร ในบรบิททางการเมอืงของไทยและเมยีนมา
ที่เปลี่ยนแปลงไปอยางมากตั้งแตป 2555 ถึงปจจุบัน 
สงผลใหรปูแบบการคานอกระบบมกีารเปลีย่นแปลงหรอืไม 
อยางไร 

2. การประกาศพืน้ทีพ่ฒันาเศรษฐกจิพิเศษแมสอด
ในฐานะหนึง่ในนโยบายพัฒนาเศรษฐกจิของรฐั ทีเ่ปนผล
สืบเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของไทย 



มีผลตอการตัดสินใจในการเลือกที่จะทําการคานอกระบบหรือในระบบ
อยางไร และจะสามารถแกไขปญหาการคานอกระบบใหเปนการคาในระบบ 
ซึ่งรัฐถือเปนปญหาความม่ันคงของชาติประเภทหน่ึงไดหรือไม

ผลการศึกษา

ผลจากการศึกษาในเบ้ืองตนพบวา การคาชายแดนในระหวาง
ไทย-เมยีนมา มรีปูแบบท่ีไมตางจากเดิมเทาใดนัก ปรมิาณการคามมีลูคา
สงูขึน้ การคาในระบบมีอตัราทีส่งูขึน้เนือ่งจากมีความพยายามในการท่ีจะ
ผลักดันใหการคานอกระบบเขาสูระบบจากรัฐบาลของท้ังสองประเทศ

นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษท่ีไดมคีวามริเริม่มาโดยรัฐบาล
กอนหนานี้ ไดรับการผลักดันใหเกิดขึ้นจริงในรัฐบาลชุดนี้ แมรูปแบบจะ
เปลีย่นแปลงไปจากแนวคดิของรัฐบาลชดุกอน และความคดิทีอ่ยูเบือ้งหลัง
นโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษคือความคิดดานความมั่นคง ดังจะเห็นได
จากการกําหนดนโยบายดานความม่ันคง ที่ใหแนวคิดการดําเนินการ
เขตเศรษฐกิจพิเศษของรัฐบาลเปนหนึ่งในกลยุทธการจัดการความมั่นคง
ในบรเิวณชายแดน กฎหมายบรหิารการจดัการแรงงานตางดาวท่ีประกาศ
ใชใหมอยางเรงรบี กถ็กูดําเนนิการเพือ่ใชในการแกไขปญหาการคามนุษย
เปนหลัก ไมไดถูกขับเคลื่อนจากการแกปญหาหรือการสงเสริมการลงทุน
ในพื้นที่พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษอยางแทจริง

อยางไรก็ตาม โครงสรางพื้นฐานตางๆ ที่รัฐบาลพัฒนาขึ้นมา
รองรบัเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ เปนปจจยัสาํคญัทีจ่ะทาํใหความสามารถ
ในการผลกัดนัการคานอกระบบเขาสูระบบของรฐัทาํไดดยีิง่ขึน้ในอนาคต 
เนื่องจากปริมาณการคาที่มีอยูในปจจุบัน เกินขีดความสามารถของ

ชองทางในระบบ โดยเฉพาะการปฏิบัติงานของภาคสวนท่ีเกี่ยวของ

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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ในประเทศเมียนมา ยังคงมีความลาหลังและแตกตางจากการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาที่ไทยเปนอยางมาก ทําใหผู คายังคงใชชองทางการคา
นอกระบบอยู

ผูคาชาวเมยีนมาเปนปจจยัสาํคญัในการกาํหนดวาสินคาจะขามแดน
อยางไร จะเขาสูระบบโดยการขามสะพานมิตรภาพไทย-เมียนมา หรือ
นอกระบบผานทาขามริมแมนํ้าเมย

ปจจัยอืน่ทีม่ผีลตอการคาชายแดนเมยีนมาคอืกลุมผูไดผลประโยชน
จากการคาชายแดนนอกระบบ คือกลุม BGF ที่ยังคงมีอํานาจในการ
ตอรองกับรัฐบาลเมียนมาและรัฐบาลไทย ดังจะเห็นไดจากเหตุการณ
ที่กระทรวงพลังงานออกกฎกระทรวงเรื่องการขนสงนํ้ามันโดยถังนํ้ามัน 
และกลุม BGF ไดออกมาขูทีจ่ะปดชายแดนจนตองมกีารยอมใหใชวธิกีาร
แบบเดมิไปกอน เปนตน ประเดน็นีเ้ปนเร่ืองทีน่าสนใจในอนาคต โดยเฉพาะ
เมื่อสะพานมิตรภาพแหงที่ 2 แลวเสร็จ กลุม BGF ซึ่งจะเสียผลประโยชน
จากการคาชายแดนนอกระบบไป จะมกีารเจรจากบัรฐับาลเมยีนมาตอไป
อยางไร

กลุม BGF ซึง่เสยีประโยชนจากการคานอกระบบท่ีลดนอยลง ไดหนั
ไปสรางรายไดทางอ่ืน ดวยการสรางบอนคาสิโนริมฝงแมนํ้าเมยในเขต
จังหวัดเมียวดีเปนจํานวนมาก ในหวงเวลาไมกี่ป มีบอนคาสิโนริมฝง
แมนํา้เมยตรงขามอําเภอแมสอดอยางนอย ถงึ 7 แหง และกาํลงัสรางใหม
อกีหลายแหง ผูประกอบการทาขามบางแหงกไ็ดประโยชนโดยการใหเชาทา
สําหรับขามไปยังบอนคาสิโน ใหเชาทําสถานท่ีจอดรถสําหรับนักพนัน
ชาวไทยที่จะขามไปเลนการพนัน รวมทั้งเปนที่นาสังเกตวา การขามฝง
ของนักพนนัไมตองผานพธิกีารตรวจคนเขาเมอืง และการนําสินคาท่ีขาย
ในรานคาปลอดอากรของบอนคาสิโนกลับเขาประเทศไทย ก็ไมตองผาน

พิธีการทางศุลกากรเชนกัน และผูคาสามารถทําการคาไดอยางเสรี

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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พระราชบัญญัติศุลกากร ป พ.ศ.2560 มีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 13 
พฤศจิกายนท่ีผานมา สงผลใหเกิดการเปล่ียนแปลงตอการคาชายแดน
นอกระบบหลายประการ เชน คลงัสนิคาช่ัวคราวไดสิน้สภาพลง การอนมุตัิ
ทางศลุกากรเฉพาะคราวนอกเหนือจากทางอนุมตัศิลุกากรแบบปกติ ซึง่เปน
อาํนาจของอธิบดกีรมศลุกากรตาม พ.ร.บ. ศลุกากร ฉบบัที ่7 มาตรา 5 ทวิ 
และโดยปกติอธิบดีกรมศุลกากรมอบอํานาจใหนายดานเปนผูพิจารณา 

ไมสามารถทําไดอกีตอไป เนือ่งจาก กฎหมายศุลกากรฉบับเดมิถกูยกเลิก 
เปนตน การเปล่ียนแปลงเหลานีส้งผลกระทบตอผูคา ผูประกอบการขนสง 

ท�าข�ามสําหรับน่ังเรือข�ามไปยังบ�อนคาสิโน
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ผูประกอบการทาเรือและคลังสนิคา และสงผลตอรปูแบบการคานอกระบบ 
ซึ่งผูวิจัยจะไดติดตามศึกษาผลกระทบอยางใกลชิดตอไป

ปจจัยอื่นที่อาจสงผลกระทบตอการคาชายแดนทั้งในระบบและ
นอกระบบ เชน กระบวนการสันติภาพระหวางรัฐบาลเมียนมาและ
ชนกลุมนอย ผลการศึกษาเบ้ืองตนพบวาการเจรจาหยุดยงิทัว่ประเทศ NCA 
และการลงนามขอตกลงหยดุยงิแบบทวิภาคีของเมยีนมาและชนกลุมนอย 
สงผลดตีอบรรยากาศการคาและการลงทนุในเมยีนมา นกัธรุกจิชาวเมยีนมา
ตองการใหมีการสรางความเขาใจในเรื่องของกฎระเบียบและขอตกลง
เรื่องวีซาเพ่ือใหนักธุรกิจชายแดนสามารถเดินทางขามแดนมาพบปะ
นักธุรกิจไทยไดโดยสะดวก ในปจจุบันหากนักธุรกิจจากรัฐกะเหรี่ยง
ตองการเดินทางไปพบผูผลิตสินคาในประเทศไทย จะตองเดินทางไป
กรุงยางกุงเพื่อเดินทางตอมายังประเทศไทยโดยเครื่องบิน ทั้งท่ีสามารถ
เดินทางขามชายแดนทางอําเภอแมสอดและเดินทางตอในประเทศได
สะดวกกวา

ปจจัยดานความสามารถของเมียนมาในการผลิตสินคาอุปโภค
บริโภคข้ึนมาทดแทนสินคานําเขาจากประเทศไทย จากการพูดคุยกับ
นักธุรกิจเมียนมาพบวายังคงมีอุปสรรค ในเร่ืองของการขาดแรงงาน
ที่มีทักษะ แมรัฐบาลเมียนมาจะมีความพยายามท่ีจะสงเสริมใหมี
การลงทุน มีการจางงาน และมีมาตรการในการรองรับแรงงานท่ีเขามา
ทาํงานในประเทศไทยกลบัประเทศ แตความพรอมของแรงงานในสายตา
ของนักธุรกิจที่ดําเนินธุรกิจในเมียนมามาเปนระยะเวลานาน เห็นวา
เมยีนมายงัมปีญหาดานแรงงานอยางมาก แมเมยีนมาจะมแีรงงานราคาถกู
จํานวนมาก แตแรงงานเหลานั้นเปนแรงงานท่ีไมมีทักษะ ขบวนการ
เคลื่อนไหวดานแรงงานและการพัฒนาฝมือแรงงานในเมียนมายังอยูใน

ภาวะเร่ิมตน กฎหมายแรงงานท่ีเพิ่งประกาศใชยังคงมีขอบกพรองท่ีตอง
ไดรับการแกไข
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นอกจากนี้ สาธารณูปโภคพื้นฐานตางๆ ภายในเมียนมายังไมมี
ความพรอม แมแตในพื้นที่ที่ประกาศเปนเขตอุตสาหกรรม เพ่ือดึงดูด
นักลงทุนตางชาติ เชน มีการตั้งนิคมอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีเมืองพะอัน 
รฐักะเหรีย่ง แตสาธารณปูโภคพืน้ฐานตางๆ ไมมคีวามพรอม ทาํใหมนีกัลงทนุ
เขาไปลงทุนในนคิมอุตสาหกรรมเพียงสองราย นกัลงทุนตางชาติทีเ่ขาไป
ลงทุนในเมียนมาตางก็ประสบปญหาความไมพรอมดานสาธารณูปโภค
พื้นฐาน และตองแกไขปญหาดวยตนเอง อาทิ โรงงานซีเมนต MCL ของ
กลุมซีเมนตไทย ตองลงทุนสรางโรงไฟฟาถานหินดวยตนเองเพ่ือใชเปน
แหลงพลังงานในกระบวนการผลิต การสรางโรงไฟฟาถานหินเพ่ือใชใน
โรงงานผลิตซีเมนต ของ MCL ไดรับการตอตานจากชุมชนและทองถ่ิน 
ทําใหตองแบกรับความเส่ียงในการดําเนินธุรกิจ

ในสายตาของนักธุรกจิเมียนมา ประเทศไทยจึงยังคงมีความไดเปรียบ
เชิงการแขงขนัในแงของศกัยภาพในการดงึดดูนกัลงทนุเหนอืกวาประเทศ
เมยีนมามาก โดยเฉพาะเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก ซึ่งหากมี
นักลงทุนในภาคการผลิตตางๆ ในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก
มากขึ้น เพื่อผลิตสินคาปอนสูตลาดเมียนมา ก็ยอมจะสงผลกระทบตอ
รูปการคาและแบบการคาทั้งในระบบและนอกระบบไมมากก็นอย

..........
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วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยน้ีมุ งศึกษาเก่ียวกับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน
ที่เกี่ยวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก โดยเฉพาะอยางย่ิง
การปฏิบัติการในเขตนิคมอุตสาหกรรมวังตะเคียนและการสรางถนน
สายเอเชียในเขตกอกาเร็ก (Kawkariek) ในประเทศเมียนมา คําถามหลัก
ของการวิจัยคือ ปฏิบัติการเพื่อความโปรงใส ในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษตากและทางหลวงเอเชียกอใหเกิดขอถกเถียงสาธารณะเก่ียวกับ
การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานในพื้นทั้งสองฝงของชายแดนไทย-เมียนมา
อยางไร? โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือการปฏิบัติเกี่ยวกับความโปรงใสในท่ีนี้
เปนสิง่ทีบ่งบอกถงึความชอบธรรมในเชิงกฎหมาย และ/หรอื เกีย่วของกับ
ขอโตแยงและการตอตานโครงการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ กระบวนการวิจัยมุงที่จะอธิบายขอโตแยงสาธารณะในกรณีของ
ชมุชนวังตะเคียนและกอกาเร็ก ทัง้นีจ้ะเร่ิมจากการหาคําอธิบายในเชิงบริบท
ของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษในประเทศไทยในภาพกวาง หลังจากน้ัน
จะมุงการอภิปรายไปที่เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตากเปนการเฉพาะ

โครงการวิจัยนี้เลือกกรณีศึกษาเกี่ยวกับขอถกเถียงสาธารณะใน 
2 พื้นที่คือ พื้นที่แรก ไดแก ชุมชนวังตะเคียน โดยเริ่มจากเหตุการณ
ในเดือนพฤษภาคม 2558 เม่ือ คสช. ไดประกาศคําสั่ง 17/2558 วาดวย
การเวนคืนที่ดินบริเวณชายแดนของประเทศไทยใหเปนเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ โดยรวมเอาชุมชนวังตะเคียน ซึ่งมีราษฎรจํานวน 97 ครัวเรือน 
ที่ไดรับผลกระทบจากการเวนคืนที่ดิน โดยเฉพาะอยางย่ิง กรณีการถูก
เจาหนาที่รัฐคุกคามและบังคับใชกฎหมาย รวมถึงการกดดันชาวบาน 
การขาดความโปรงใส และขอพิพาทเรื่องที่ดิน พื้นท่ีที่สอง คือฝงเมียวดี

ของประเทศเมียนมา มโีครงการพฒันาทางหลวงสายเอเชียในเขตกอกาเรก็ 
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ประเทศเมยีนมา โดยไดรบัการสนบัสนุนเงินทนุการกอสรางจากรฐับาลไทย 
ซึ่งสงผลกระทบตอสิทธิของคนทองถิ่น เนื่องจากการขาดกระบวนการ
มีสวนรวมในการรับรูเกี่ยวกับโครงการ (Free, Prior, and Informed 
Consent - FPIC) ของคนในพ้ืนทีท่ีไ่ดรบัผลกระทบจากโครงการทางหลวงน้ี 
นอกจากน้ี ธนาคารแหงเอเชีย (ADB) และกระทรวงการกอสรางของ
รัฐบาลเมียนมา ยังมีแผนงานที่จะใชรูปแบบการพัฒนาเชนเดียวกันนี้ 
เพื่อทําถนนตอจากกอกาเร็กไปถึงอินดู (Eindu) การดําเนินการวิจัยใน
ระยะแรก ผูวจิยัไดทาํการเก็บขอมูลภาคสนาม โดยการสัมภาษณผูมสีวนได
สวนเสียท้ังในสวนของภาครัฐ ภาคประชาสังคม และชาวบาน จํานวน
ไมนอยกวา 20 ราย ในภาพกวางเปนเรือ่งยากทีจ่ะแยกนโยบายการพฒันา
เขตเศรษฐกิจพิเศษของไทยออกจากบริบทภูมิรัฐศาสตรของภูมิภาค 
เพราะเปนทีท่ราบกนัดวีาระบบเศรษฐกจิการคาในประเทศไทยเปนระบบ
ตลาดเสรีมานาน ซึ่งตางจากปรากฏการณในประเทศเมียนมาท่ีเพ่ิง
เริ่มเปดประเทศ จุดเร่ิมตนของการเปล่ียนแปลงคือสมัยพลเอกชาติชาย 
ชุณหวัณ เปนนายกรัฐมนตรี ในป 2531 ไดประกาศยุทธศาสตรเปลี่ยน
สนามรบเปนสนามการคา ทําใหผูกําหนดนโยบายของประเทศมองเห็น
ความสําคัญของการเปดเสรีทางการคาเพื่อเชื่อมเศรษฐกิจของเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตเขาดวยกัน ในยุคตอมารัฐบาลไทยไดสานตอแนวคิด
การพฒันาเศรษฐกจินีผ้านยทุธศาสตรความรวมมอืทางเศรษฐกจิในระดบั
ภมูภิาค เชน ยทุธศาสตรความรวมมือภูมภิาคลุมนํา้โขง (Greater Mekong 
Sub-region - GMS) ในป 2535 และความรวมมือทางเศรษฐกิจระหวาง
ลุมนํ้าอิรวดี เจาพระยา และแมโขง (Ayeyawaddy-Chaophrya-Mekong 
Economic Cooperation Strategy - ACMECS) ในแงหนึ่งการพัฒนา
เขตเศรษฐกิจพิเศษจึงเขาใจไดวาเปนเทคโนโลยีการปกครอง และการสราง

พื้นที่การติดตอคาขายในภูมิภาคลุมนํ้าโขง
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เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ประกอบดวย การพัฒนาโครงสราง
พื้นฐานทั้งทางกายภาพ (hard infrastructure) และทางสังคม (soft 
infrastructure) โครงสรางพืน้ฐานทางกายภาพ หมายรวมถงึการปรับปรงุ
การคมนาคม การสื่อสาร และเครือขายระบบขนสง เชน ถนน รางรถไฟ 
ทาเรือ และสนามบิน รวมถึงโครงสรางพ้ืนฐานสําหรับการคาชายแดน
และดานศลุกากร แตทีส่าํคญัไมนอยในงานวจิยันีค้อื ระบบโครงสรางเชงิ
สถาบันและการบริหารจัดการ (soft infrastructure) ซึ่งหมายรวมถึง 
นโยบาย กฎหมาย และระเบียบการคาและการลงทุน กฎหมายแรงงาน
และท่ีดนิ ทีเ่อือ้อาํนวยตอการจัดต้ังเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ เพือ่ความ
ไดเปรียบในเชิงการแขงขนั ยทุธศาสตรทีส่าํคญัอนัหน่ึงคอื โครงการเมืองพ่ี
เมืองนอง (sister cities) เพ่ือกระตุนความรวมมือระหวางชายแดนของ
เมืองตางๆ โครงการน้ี ประกอบดวย เมืองชายแดนของแมสอดและ
เมียวดี อยางไรก็ตาม ประเด็นปญหาแรงงานขามพรมแดน เปนอุปสรรค
ขั้นตนที่จะตองไดรับการผอนคลาย เพราะเกี่ยวของกับกระบวนการทาง
กฎหมายท่ีมีความสลับซับซอน ซึ่งรัฐบาลไทยไดออกมาตรการเชิง
นโยบายและกฎหมายหลายครั้ง เพื่อแกปญหาดังกลาว นักวิจัยเห็นวา
ประเด็นนี้มีความสําคัญอยางยิ่งในการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการสราง
ความโปรงใสของการดําเนินงานโครงการ

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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ขอมลูแสดงใหเหน็วามกีารคดิคาํนวณเกีย่วกบัมลูคาทางเศรษฐกจิ
ของเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในการกําหนดนโยบายของประเทศไทย
มาระยะหนึ่งแลว ในแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของชาติลําดับที่ 
11 และ 12 ชวงป 2555 และ 2560 ในระหวางการดํารงตําแหนงของอดีต
นายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ ชินวัตร คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติขอกําหนดของ
การศึกษาความเปนไปไดของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (TOR) และ
มกีารตัง้คณะกรรมการระดบัชาตขิึน้มาพจิารณาเรือ่งนีเ้ปนยทุธศาสตรชาติ 
อยางไรก็ตามนโยบายเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษที่อยูภายใตการกํากับ
ดูแลของสํานักงานพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ยังมีรูปแบบ

ทีร่วมศนูยแบบบนลงลาง และยดึถอืกฎระเบียบทีค่อนขางตายตัว เมือ่เขาสู
รฐับาลทหารทีไ่มมอีปุสรรคของระบอบประชาธิปไตยในรฐัสภา การประกาศ

พื้นที่ที่ถูกเวนคืนเพื่อก�อสร�างถนนเล่ียงเมือง 
(ทางหลวงหมายเลข 130)

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจึงสามารถดําเนินการไดอยางรวดเร็ว ซึ่ง
ประเด็นนี้เปนจุดสนใจของการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ในแงของกระบวนการ
ดําเนินงานใหเกิดความโปรงใส

ประเด็นปญหาความโปรงใสในการดําเนินนโยบายเขตพัฒนา
เศรษฐกจิพเิศษจงัหวดัตากคอื การใชมาตรา 44 ในคาํส่ังคสช.ที ่17/2558 
ในการจดัหาทีด่นิจํานวน 2,182 ไร ถงึแมวาสถานะทางกฎหมายของทีด่นิ
ดังกลาวจะเปนที่ดินของรัฐ แตในทางปฏิบัติแลวที่ดินเหลานั้นเปนท่ีดิน
เกษตรกรรมทีร่าษฎรครอบครองทาํกนิมาเปนเวลานาน ขอถกเถยีงท่ีเปน
ประเดน็พพิาทเกีย่วของกบัการดาํเนนิงานของหนวยงานรฐัทัง้สวนกลาง
และสวนภมูภิาคท่ีขาดการมสีวนรวม ขาดการใหขอมลู และมกีารใชกลวธิี
ที่ไมโปรงใส เชน การขมขูคุกคาม การกีดกันการมีสวนรวมในการทํา
ประชาพิจารณ นําไปสูการตอตานของชุมชนทองถิ่น เชน กลุมแมสอด
รักถิ่นไดกอตัวขึ้นมาเพื่อเคลื่อนไหวตอตาน เม่ือพิจารณาเฉพาะในแง
ของการใหขอมูลขาวสาร การปฏิบัติของรัฐถือวาลมเหลวดวยการท่ีรัฐ
พยายามจะช้ีวาที่ดินที่จัดหามานั้นเปนที่ดินของรัฐ และชาวบานเขาไป
ครอบครองโดยผิดกฎหมายวิธีการดังกลาวยิ่งสรางคําถามและความไม
เช่ือมั่นในความโปรงใสของโครงการ

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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พื้นที่บริเวณที่สร�างสะพานมิตรภาพไทย-เมียนมา แห�งที่ 2
อําเภอแม�สอด จังหวัดตาก

ผลการศึกษา

1.  ประเด็นปญหาเรื่องความโปรงใส เริ่มจากการใชอํานาจของ 
คสช. ดวยมาตรา 44 ในการดําเนินการใหเกิดความรวดเร็วในการจัดหา
ที่ดิน การสรางแรงจูงใจทางดานกฎหมายและภาษีสําหรับนักลงทุน

2.  เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตากไดรับการจัดลําดับความสําคัญ
ในระดบัตนๆ ทัง้มีการดาํรแิละคดิคํานวณผลทีจ่ะไดรบัทางดานการพฒันา
เศรษฐกิจและการคาจากการเปนจุดเชื่อมตอที่สําคัญในภูมิภาค มาเปน
ระยะเวลาหนึ่งแลวตั้งแตรัฐบาลชุดกอน

3.  รัฐบาลทหารภายใตการนําของ คสช. ไมมีอุปสรรคฝายคาน
ในระบบรัฐสภาจึงเปนโอกาสที่จะเรงรัดการดําเนินไดรวดเร็วยิ่งขึ้น แต
ขณะเดียวกันขอไดเปรียบในดานน้ีก็เปนที่มาของการเกิดขอถกเถียง

สาธารณะในเรื่องของความโปรงใส

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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4.  ประเด็นปญหาและขอขัดแยงที่มาจากกระบวนการจัดหา
ที่ดินรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ กอใหเกิดขอถกเถียงในเรื่องของ
ความโปรงใส โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชอํานาจตามมาตรา 44 ในการ
เวนคืนที่ดินจํานวน 2,182 ไร ที่ทําใหเกิดผลกระทบตอราษฎรจํานวน 
97 ครวัเรอืน นาํไปสูการตัง้คําถามในเรือ่งของธรรมาภบิาลในการจดัการ
ที่ดิน (transparency and accountability)

5.  ประเด็นปญหาเก่ียวกับการเผยแพรขอมูลและขาวสารของทาง
ฝายรัฐ เมื่อประเด็นขอถกเถียงเริ่มออกสูสาธารณะ การจัดการทางดาน
การใหและรับขาวสารเกี่ยวกับโครงการฯ ของฝายรัฐทําไดไมดีเทาที่ควร 
เชน การอางการครอบครองท่ีดินที่ผิดกฎหมายของราษฎร การอาง
การพัฒนาประเทศโดยสวนรวม เพื่อใหราษฎรเสียสละ ฯลฯ

6.  นาํไปสูการรวมตวักนัเคล่ือนไหวของภาคประชาสงัคม การตอตาน
ของราษฎร การใชกระบวนการทางศาล แตรฐักลบัรบัมอืดวยการใชวธิกีาร
ที่ลาหลัง เชน การใชอํานาจรัฐขมขูคุกคามในรูปแบบตางๆ การกีดกัน
การมสีวนรวมในกระบวนการตดัสนิใจ ทาํใหสถานการณเลวรายลงไปอกี 
สรางความไมไววางใจระหวางรัฐกับประชาชน

..........

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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05
การเปล่ียนสถานะและการใช�ประโยชน�ท่ีดิน

ในพื้นท่ีพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
อําเภอแม�สอด: ผลกระทบทางสังคม 

เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม และการเคล่ือนไหว
ของชุมชนและภาคประชาสังคม
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...

วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยเรื่อง “การเปลี่ยนสถานะและการ
ใชประโยชนที่ดินในพ้ืนที่พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แมสอด : ผลกระทบทางสังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม 

และการเคล่ือนไหวของชุมชนและภาคประชาสังคม” 
มีวัตถุประสงค 3 ขอคือ



1.  เพือ่ศกึษาการเปลีย่นสถานะและการใชประโยชนทีด่นิ ในพืน้ที่
พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด และวิเคราะหผลกระทบดาน
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมตอชุมชน

2.  เพือ่ศกึษาวธิกีารและกลยทุธในการเจรจาตอรองหรอืเคลือ่นไหว
เพื่อแกไขปญหา โดยภาคประชาสังคม และชุมชนที่ไดรับผลกระทบจาก
การเปล่ียนสถานะและการใชประโยชนทีด่นิ ในพ้ืนท่ีพฒันาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษอําเภอแมสอด

3.  เพื่อศึกษาวิเคราะหการเปลี่ยนแปลงความหมายทางสังคม
และวัฒนธรรมของท่ีดิน และความสัมพันธระหวางท่ีดินและประชาชน 
อันเปนผลมาจากการเปลี่ยนสถานะและการใชประโยชนที่ดินในพ้ืนท่ี
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด

ผลการศึกษา

ผลการศึกษามีขอคนพบสําคัญ ดังนี้
ประการแรก จากการที่รัฐบาลปจจุบัน ซึ่งมี พล.อ.ประยุทธ 

จนัทรโอชา หวัหนาคณะรกัษาความสงบแหงชาต ิ(คสช.) เปนหวัหนารฐับาล 
ไดใหความสําคัญกบัการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ เพือ่รองรับการพัฒนา
เศรษฐกจิในการบูรณาการทางเศรษฐกิจในภูมิภาคอาเซียน ทําใหรัฐบาล
ประกาศนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ และออกคําส่ัง คสช. 
ฉบับที่ 72/2557 วันที่ 19 มิถุนายน พ.ศ.2557 แตงตั้งคณะกรรมการ
นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ขึ้นมาดูแลรับผิดชอบการ
ดําเนินการตามนโยบายดังกลาว ซึ่งตอมา กนพ. ไดออกประกาศฉบับที่ 
1/2558 วันที่ 19 มกราคม พ.ศ.2558 เรื่อง กําหนดพื้นที่เขตพัฒนา

เศรษฐกจิพเิศษ ในพืน้ทีจ่งัหวดัตาก มกุดาหาร สระแกว สงขลา และตราด 
และประกาศฉบับที ่2/2558 ลงวนัที ่24 เมษายน พ.ศ.2558 เรือ่ง กาํหนด

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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พื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 2 จังหวัดกาญจนบุรี เชียงราย 
นครพนม นราธิวาส และหนองคาย

ในสวนของจังหวัดตาก รัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของกําหนด
ขอบเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ จํานวน 886,875 ไร (1,419 ตร.กม.) 
ครอบคลุมพ้ืนที่ 14 ตําบล ใน 3 อําเภอ คือ อําเภอแมสอด อําเภอ
พบพระ และอําเภอแมระมาด ทั้งนี้ในการดําเนินการเพ่ือจัดหาท่ีดิน
เพื่อมาใชประโยชนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในสวนของอําเภอ
แมสอดนั้น หัวหนาคสช. ไดใชอํานาจตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ออกคําสั่ง
ที่ 17/2558 วันที่ 15 พฤษภาคม 2558 เปนผลใหเกิดการเพิกถอน
สภาพทีด่นิประเภทตางๆ จากพืน้ท่ีปาสงวน พืน้ทีเ่ขตปาไมถาวร และทีด่นิ
อนัเปนสาธารณสมบตัขิองแผนดนิสาํหรบัพลเมอืงใชรวมกนั เปลีย่นเปน
ที่ราชพัสดุ การใชมาตรการพิเศษในการไดมาซึ่งท่ีดินเพื่อการดําเนินการ
ตามนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด พบวา 
หนวยงานรัฐในพืน้ทีด่าํเนินการโดยขาดการศึกษาขอมลูทีร่อบดาน ครบถวน
เพยีงพอ ทาํใหเกดิความเขาใจวาทีด่นิท่ีถกูเพกิถอนสภาพนัน้เปนพืน้ทีป่า
เสื่อมโทรมที่ไมมีผู คนอยูอาศัยและทํากิน ทั้งที่ในความเปนจริงแลว 
มีชาวบานเขาไปอยูอาศัยและทําการเกษตรในพ้ืนท่ีมาเปนเวลาเกือบ
ศตวรรษ การที่หนวยงานภาครัฐในพื้นที่ไมไดทําการศึกษาขอมูลอยาง
เพียงพอ ทําใหไมมีการเตรียมมาตรการรองรับปญหาท่ีจะเกิดขึ้นอยาง
เหมาะสม ดังจะเห็นไดจากในระยะแรกท่ีไมไดมีการจัดสรรเงินชดเชย
ไวใหชาวบานที่ไดรับผลกระทบ ตอเมื่อเกิดการประทวงคัดคาน จึงเกิด
การเจรจาตอรองเร่ืองเงินชดเชย ซึ่งในคร้ังแรกอัตราท่ีตั้งไว 7,000-
20,000 บาทนั้น ไมไดรับการยอมรับจากชาวบาน เนื่องจากเห็นวาเปน

อัตราที่ไมเปนธรรมและไมสอดคลองกับความเปนจริงในพื้นที่ กอนที่จะ
นาํไปสูการเจรจาครัง้ใหมเพือ่ปรบัเพิม่เงนิชดเชยจนเปนทีพ่อใจของชาวบาน
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ในชุมชนที่ไดรับผลกระทบ แตก็ยังคงมีชาวบานอีก 6 ราย ที่ไมยอมรับ
ขอเสนอเงินชดเชยจากรัฐ แตขอใหรัฐจัดหาที่ดินทดแทนให

ประการท่ีสอง การที่รัฐบาลใชอํานาจพิเศษในการจัดหาใหไดมา
ซึง่ทีด่นิ เพือ่ดาํเนนิการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ โดยขาดการศึกษาขอมลู
และการเตรียมการรองรับที่เพียงพอเหมาะสมนั้น ทําใหเกิดผลกระทบ
โดยตรงดานสงัคม และเศรษฐกิจ ตอชาวบานในพืน้ทีศ่กึษา ถงึแมหนวยงาน
ภาครัฐจะระบุวา ที่ดินที่ถูกเพิกถอนสภาพน้ัน เปนพื้นที่ปาสงวน พื้นที่
เขตปาไมถาวร และทีด่นิอนัเปนสาธารณสมบัตขิองแผนดนิสาํหรบัพลเมอืง
ใชรวมกัน หากแตในขอเท็จจริง ราษฎรที่อยูอาศัยในบริเวณที่ถูกกําหนด
ใหเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ ไดเขาไปทําประโยชนทางดานการเกษตร 
ปลกูพชืไร ทาํนาขาว และเลีย้งสตัว ในทีด่นิดังกลาวมาเปนเวลานานแลว 
เม่ือชาวบานหลายรายตองสูญเสยีทีด่นิทัง้หมดไป หรอืบางคนท่ียงัมทีีด่นิ
เหลืออยู ไมเพียงพอตอการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ประกอบกับความ
วิตกกังวล และไมแนใจในความมั่นคงของการดําเนินชีวิตในอนาคต และ
ขอขัดแยงเรื่องเงินชวยเหลือจากภาครัฐใหกับชาวบานท่ีสูญเสียที่ดิน 
ที่ชาวบานเห็นวาไมสอดคลองกับราคาที่ดินตามความเปนจริง ทําให
ในระยะแรกมีชาวบานท่ีไดรับผลกระทบ จํานวน 97 ราย (ตอมาลดลง
เหลือ 94 ราย) ออกมาเรียกรองใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของแกไขปญหา
ความเดือดรอนใหกบัพวกเขา โดยมขีอเสนอในการแกปญหา คอื ใหพวกเขา
อยูในที่ดินเดิม โดยรัฐไปจัดหาที่ดินที่อื่นเพื่อเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษแทน หรือใหภาครัฐจายเงินชวยเหลือในอัตราที่ชาวบานเห็นวา
สอดคลองกับราคาตลาดของที่ดิน หรือการจัดหาท่ีดินใหมทดแทนใหใน
จาํนวนเทาเดมิทีช่าวบานแตละคนถอืครองอยู และออกเอกสารสิทธใิห

แมวาในภายหลังชาวบานที่ไดรับผลกระทบจะยอมรับเงินชดเชย 

(จํานวน 82 ราย) และออกจากพื้นที่ดินเดิม พวกเขาสวนใหญยังคงตอง
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เผชิญกับผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในระยะยาว จากการท่ีตอง
ปรับเปลี่ยนวิถีชีวิตจากเดิมที่ทําการเกษตร ปลูกพืชไร โดยเฉพาะออย
และมันสําปะหลัง ตองเปลี่ยนเปนอาชีพอื่นๆ เชน คาขาย ทํารานตัดผม 
รับสงสินคาขามแดน หรืออาชีพมอเตอรไซครับจาง หรือแมแตชาวบาน
ทีเ่ปนเกษตรกรบางคนยงัยนืยนัทีจ่ะประกอบอาชพีเกษตรตามเดมิ กต็อง
เชาทีท่าํการเกษตรท้ังในและนอกชุมชน เนือ่งจากท่ีดนิทีเ่คยทาํการเกษตร
ตองถกูเพกิถอนสภาพไป ความไมแนนอนในเรือ่งการประกอบอาชพีและ
การดาํรงชวีติในอนาคต ทาํใหชาวบานท่ีไดรบัผลกระทบสวนใหญเสนอให
รัฐบาลมีนโยบายท่ีชัดเจนเร่ืองมาตรการรองรับดานอาชีพ ตลอดจน
พจิารณาใหสทิธกิบัชาวบานในพ้ืนท่ีและลกูหลานของพวกเขา ไดมโีอกาส
เขาทํางานในโรงงานอุตสาหกรรมท่ีจะมาลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ

อยางไรก็ตาม ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดขึ้นนั้น 
ไมไดหมายความวา ชาวบานที่อาศัยอยูในชุมชนท่ีที่ดินถูกเพิกถอน
สภาพจะไดรับผลกระทบเทาเทียมกัน ทั้งน้ีเนื่องจากปจจัยตางๆ อาทิ 
ชาวบานบางคนมีที่ดินจํานวนนอย เมื่อถูกเพิกถอนสภาพท้ังหมด ทําให
ไมสามารถประกอบอาชีพเกษตรได และหันไปทําอาชีพอื่น หรือบางคน
เสียที่ดินบางสวน ยังคงสามารถทําการเกษตรตอไปไดอยู นอกจากนี้ 
มีชาวบานบางสวนซึ่งเปนผูประกอบธุรกิจขนาดใหญมีที่ดินท่ีถือครอง
จํานวนมาก เมื่อที่ดินบางสวนถูกเพิกถอนสภาพ ก็ยังคงเหลือท่ีดินอยู
จาํนวนหนึง่ แตแหลงรายไดหลกัของผูประกอบธรุกจิเหลานี ้ไมไดมาจาก
การทาํการเกษตร แตมาจากธุรกจิอ่ืน เชน โรงโมหนิ หรอืการรบัจางถมดิน 
และขุดทราย เปนตน ซึ่งพวกเขาเหลานี้ ไมไดรับผลกระทบท่ีเกิดขึ้น
ในสวนที่เกี่ยวกับการทําการเกษตร แตเปนผลกระทบดานเศรษฐกิจและ

สังคมที่ตองสูญเสียที่ดินบางสวนไป
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ขอคนพบสําคัญประการหนึ่งในพื้นที่อําเภอแมสอด คือ การเปน
พื้นท่ีชายแดน ซึ่งหนวยงานท่ีเกี่ยวของคาดวามีขอไดเปรียบในเชิง
ยุทธศาสตรนั้น แมจะยังไมสามารถมองเห็นไดอยางชัดเจนวา จะเปน
ขอไดเปรียบในแงของการดึงดูดใหนักลงทุนเขามาลงทุนทางเศรษฐกิจ
ในพืน้ทีพ่ฒันาเขตเศรษฐกิจพเิศษอยางท่ีคาดหวังกนัไว หากแตทาํเลท่ีตัง้
ของการเปนพื้นที่ชายแดน มีสวนชวยเหลือเปนอยางมากในการบรรเทา
ปญหาผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในสวนของชาวบานในชุมชน
วงัตะเคยีนทีต่องสญูเสียทีด่นิทาํการเกษตรไป เม่ือพวกเขายงัมโีอกาสทีจ่ะ
แสวงหาแนวทางประกอบอาชีพทีอ่ยูบนพืน้ฐานความสัมพนัธทางเศรษฐกิจ
และสังคมกับเพ่ือนบานและญาติพี่นองขามพรมแดน เชน การติดตอ
คาขาย และการขนสงสินคาขามแดน นอกจากนี้ ในแงความสัมพันธทาง
สงัคมแลว การท่ีชาวบานในชุมชนวังตะเคียนบางสวนมีสถานะเปนคนไทย
พลัดถิ่น ซึ่งพวกเขายังคงมีญาติพี่นองที่อาศัยอยูในจังหวัดเมียวดี ในฝง
ตรงขามพรมแดน เขตประเทศเมยีนมา จงึทาํใหยงัมเีครอืขายความสมัพันธ
ทางเครือญาติและทางสังคม ที่สามารถใหความรวมมือและชวยเหลือ
ในการแสวงหาแนวทางในการทํามาคาขาย และการลงทุนทําธุรกจิตางๆ 
ขามพรมแดนได

ประการท่ีสาม ชาวบานท่ีไดรบัผลกระทบจากเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ มีวิธีการและกลยุทธที่หลากหลายในการเจรจาตอรอง และ

ป�ายผังแนวเขตที่ดิน
ที่ถูกเพิกถอนเป�นที่ราชพัสดุ 
ชุมชนวังตะเคียน 
ตําบลท�าสายลวด 
อําเภอแม�สอด
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เคล่ือนไหวเรียกรองใหมีการแกไขปญหาของพวกเขา อาทิ การต้ังกลุม
ในนาม กลุมคนแมสอดรกัษถิน่ เพือ่เปนตวัแทนในการเจรจากับหนวยงาน
ภาครฐัทีเ่กีย่วของ นอกจากน้ี ชาวบานทีไ่ดรบัผลกระทบ ยงัไปยืน่คาํรอง
คัดคานกับสํานักงานที่ดิน จังหวัดตาก สาขาแมสอด คานการออกโฉนด
ใหกับกรมธนารักษ ซึ่งเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบท่ีราชพัสดุ ซึ่งตอมา
เม่ือชาวบานสวนใหญเห็นชอบกับขอเสนอการจายเงินชวยเหลือจาก
กรมธนารักษแลว ไดไปถอนคําคัดคาน แตยังคงเหลือชาวบานที่ไดรับ
ผลกระทบอีก 6 คนที่ยังไมถอนคําคัดคาน และยืนยันวาจะตอสูตอไป
จนกวาขอเรียกรองของพวกเขาท่ีขอใหรัฐจัดหาท่ีดินใหมใหในจํานวน
ที่เทาเดิมที่ชาวบานแตละคนถือครองอยู และใหมีการออกเอกสารสิทธิ
ในที่ดินที่จัดหาใหใหมดวยนั้นจะบรรลุผล นอกจากนี้ ชาวบานทั้ง 6 คน 
ทีย่งัไมยอมรบัขอเสนอของภาครฐั ยงัไดดาํเนนิการฟองคดเีปนรายบคุคล
ตอศาลปกครองพิษณุโลก วากรมท่ีดินออกโฉนดโดยไมชอบใหกับ
กรมธนารักษ ซึ่งลาสุด ศาลปกครองพิษณุโลก ตัดสินพิจารณาจําหนาย
บางคดี และวาหากโจทกยังยืนยันที่จะดําเนินการตอ ตองไปย่ืนฟอง
ที่ศาลยุติธรรมแมสอดภายในระยะเวลา 60 วัน นับแตวันท่ีศาลมีคําสั่ง
จําหนายคดี ทั้งนี้ศาลปกครองพิษณุโลกใหเหตุผลวา คดีที่ยื่นฟองนั้น
เปนการโตแยงในเรือ่งสทิธิ ซึง่อยูในอํานาจพิจารณาคดีของศาลยุตธิรรม

การเคล่ือนไหวของกลุ�มคนแม�สอดรักษ�ถิ่น
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นอกจากการเคล่ือนไหวของกลุมคนแมสอดรักษถิน่ ในฐานะตัวแทน
ชาวบานทีไ่ดรบัผลกระทบแลว ยงัมีการดาํเนนิการเคลือ่นไหวรวมกบัองคกร
ภาคประชาสงัคม เชน กลุมจบัตาปญหาทีด่นิ (Land Watch) องคกรเอกชน
ทีใ่หความรูและคําปรึกษาดานกฎหมาย เชน iLaw กลุมขบวนการประชาชน
เพือ่สงัคมทีเ่ปนธรรม (P-Move) มลูนธิพิฒันาภาคเหนอื และสหพนัธเกษตรกร
ภาคเหนือ (สกน.) ซึง่องคกรภาคประชาสังคมตางๆ เหลานี ้ทาํหนาท่ีในการ
ใหความรูเรื่องสิทธิ กฎหมายที่ดิน และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ ตลอดจน
การจัดเสวนา อบรม และการใหความชวยเหลอืในการจัดหาทนาย เพ่ือให
คําปรึกษาแนะนําในการฟองคดี ตัวแทนชาวบานยังรวมกับองคกร
ภาคประชาชนเหลานี ้ในการเขารวมรับฟงความคิดเห็น ตลอดจนการประชุม
ตางๆ ทีห่นวยงานภาครัฐจดัขึน้ ทีเ่กีย่วของกบัเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ 
และการแกไขปญหาขอเรยีกรองของชาวบานท่ีไดรบัผลกระทบ นอกจากน้ี
ตวัแทนชาวบานยังไดไปย่ืนหนงัสอืถงึหนวยงานภาครัฐตางๆ ทีเ่กีย่วของ 
ตลอดจนหนวยงานอิสระ เชน คณะกรรมการสิทธมินษุยชนแหงชาต ิเพ่ือให
หาแนวทางชวยเหลือแกไขปญหา รวมท้ังการเคล่ือนไหวประทวง คดัคาน 
รวมกับกลุมองคกรเอกชนและภาคประชาสังคมอ่ืนๆ ที่หนาทําเนียบ
รฐับาล เพือ่เรยีกรองใหรฐับาลเรงแกไขปญหาเรือ่งปาไม ทีด่นิทํากนิ และ
ผลกระทบจากการพัฒนาตอวถิชีวีติความเปนอยู และการประกอบอาชีพ

อยางไรก็ตาม การเคลื่อนไหวทางสังคมของชาวบานท่ีไดรับ
ผลกระทบ ไมไดมีความเปนเอกภาพตลอดเวลา ขึ้นกับเปาหมาย และ
การเห็นผลประโยชนรวมกัน ซึ่งถาสอดคลองกัน ก็มีการเคลื่อนไหวตอสู
เรียกรองรวมกันเปนจํานวนมาก แตถาเปาหมายแตกตางกัน จํานวน
ผูที่เขารวมในการเคลื่อนไหวทางสังคมก็ลดลง เชน ชาวบานสวนใหญ
เม่ือไดรบัคาชดเชยในอัตราทีพ่อใจแลว ตางสลายการเคล่ือนไหว เรยีกรอง 
ทําใหสมาชิกในกลุมแมสอดรักษถิ่นลดลงเหลือเพียงแคชาวบาน 6 ราย 
ที่ยังไมยอมรับเงินชดเชยเทานั้น
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สําหรับในสวนการดําเนินการของหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ 
เพื่อตอบสนองขอเรียกรองของชาวบานที่ไดรับผลกระทบนั้น ไดมีการ
ปรับเปล่ียนมาโดยตลอด จากในระยะแรกท่ีใชการโตตอบดวยวิธีการ
ที่แข็งกราว มีการบังคับใชกฎหมาย และการใชเจาหนาที่ฝายความมั่นคง
เขามาควบคุมสถานการณ ตลอดจนจับตาเฝาระวังความเคล่ือนไหวของ
แกนนําชาวบาน เปลี่ยนมาเปนการตั้งคณะกรรมการ และคณะทํางาน
ดานตางๆ เพื่อหาแนวทางในการแกไขปญหารวมกันกับตัวแทนของ
ชาวบานในชุมชน จนนําไปสูการยอมรับการจายเงินชวยเหลือคาขนยาย 
คาพชืผลอาสิน และคาชดเชยส่ิงปลกูสราง ใหกบัชาวบานสวนใหญทีไ่ดรบั
ผลกระทบ แมวาจะยังมีชาวบานอีก 6 รายที่ยังไมยอมรับขอเสนอของ
ภาครัฐก็ตาม ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงแนวทางการดําเนินการของภาครัฐ
ที่แตกตางกันในชวงแรก และในระยะตอมา ทั้งนี้ อาจเนื่องมาจากการที่
ภาครัฐตองการใหเกดิโครงการโดยเร็ว จงึไมตองการใหการประทวง คดัคาน 
ของชาวบาน ดําเนินตอเนื่องไปเปนระยะเวลานาน ซึ่งอาจไมเปนผลดี
ในการประชาสัมพันธ เพื่อสรางความมั่นใจใหกับนักลงทุนทั้งไทยและ
ตางประเทศ ที่หนวยงานภาครัฐคาดหวังวาจะเขามาลงทุนในเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ ทําใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของตัดสินใจในการยอมเจรจา
และจายเงนิชวยเหลอืในอัตราท่ีเพ่ิมสูงขึน้ ทาํใหชาวบานยอมรบัได ถงึแมวา
หลายคนจะบอกวา ถาเลือกไดจะขอไมใหตองถูกเพิกถอนสภาพที่ดิน
จะดีกวา

ประการท่ีสี่ การเพิกถอนสภาพท่ีดินตางๆ เชน พื้นท่ีปาสงวน 
พื้นที่เขตปาไมถาวร และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมอืงใชรวมกนั ตกเปนทีร่าชพสัดุ เปนการเปลีย่นสถานะทีด่นิกลบัเปน
ของรัฐ นับเปนการสรางเสนกั้นเขต (boundary) ผานการถือกรรมสิทธิ์
โดยรัฐ ซึ่งเปนการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน ซึ่งชาวบานในพื้นที่
ไดเคยใชในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมมาเปนเวลากวารอยป (แมวา
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โดยสถานะตามกฎหมาย จะเปนพื้นที่ปาก็ตาม) การเพิกถอนสภาพท่ีดิน
จากพื้นที่ที่ทําการเกษตร กลายเปนสินทรัพยเพื่อการนําไปลงทุนพัฒนา
ทางเศรษฐกิจ ภายใตนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษน้ี สะทอน
ใหเห็นถึงการท่ีรัฐมองและสรางความหมายของท่ีดิน ในฐานะท่ีเปน
ทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งอาจนําไปใชประโยชนเพื่อการพัฒนา โดยเฉพาะ
อยางยิง่เพือ่การสะสมทุน ในระบบทุนนยิมเสรนียิมใหม ดงันัน้เอง ภายใต
นโยบายเขตพฒันาเศรษฐกิจพเิศษ รฐัไดสรางความหมายใหมใหกบัทีด่นิ 
ทีเ่นนประโยชนในทางเศรษฐกจิและเอือ้ตอการเขาถงึทรพัยากรทีด่นิของ
นักลงทุน หากวิเคราะหผานแนวคิดการสะสมทุนดวยการพรากสิทธิแลว 
(accumulation by dispossession) อาจเห็นไดวา การท่ีรฐัใชอาํนาจพิเศษ
ในการเพิกถอนสภาพท่ีดิน เพื่อเปลี่ยนสถานะท่ีดิน จากพื้นที่ปา (ตาม
กฎหมาย) และพื้นที่เกษตร (ตามความเปนจริง) กลายเปนที่ราชพัสดุ 
และมีการออกเอกสารสิทธิในรูปของโฉนด ทั้งนี้เพ่ือใหเปนสินทรัพย
ทีส่ามารถนาํไปดาํเนนิการทางนติกิรรม รวมทัง้ใหเอกชนทีจ่ะเขามาลงทนุ
ในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเชาเปนระยะเวลานานไดนั้น นับเปนการ
สะสมทุนผานการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ ที่สะทอนใหเห็นถึงการ
พัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีนิยมใหม ภายใตบริบทการบูรณาการ
เศรษฐกิจในภูมิภาคอาเซียน ในขณะเดียวกัน ไดกอใหเกิดการพรากสิทธิ
ในการเขาถึงและใชประโยชนที่ดินของชาวบานในชุมชนวังตะเคียน 
จํานวน 2 หมูบาน ที่ไมสามารถประกอบอาชีพเกษตรกรรมในพ้ืนที่เดิม
ของตนเอง ตองไปหาเชาพื้นที่อื่น หรือตองเปลี่ยนไปทําอาชีพอ่ืนแทน 
เพื่อใหมีรายไดเลี้ยงชีพ

ความหมายใหมของท่ีดิน ที่เกิดจากการใหความหมายโดยรัฐ 
ผานนโยบายพฒันาเขตเศรษฐกจิพเิศษ มคีวามแตกตางไปจากความหมาย
ของที่ดิน ในการใหความหมายของชาวบาน ที่เนนถึงคุณคาของท่ีดิน
ทีส่ามารถหลอเลีย้งชีวติของผูคน จากการท่ีชาวบานไดใชประโยชนในการ
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ทําเกษตรกรรม หรือเก็บหาของปาหรือผลิตภัณฑจากปาเพื่อการสราง
รายได เปนอาหาร และเพื่อการดํารงชีพ การใหความหมายกับท่ีดิน
ในแงนี้ เปนการใหความสําคัญกับความหมายทางสังคมและวัฒนธรรม
ของทีด่นิ ซึง่สะทอนใหเหน็ถงึความสัมพนัธทีใ่กลชดิระหวางผูคนกบัทีด่นิ 
ซึ่งพวกเขาไดอาศัยเปนแหลงที่มาของอาหาร รายได ตลอดจนการสราง
ความสัมพันธซึ่งกันและกันในชุมชนผานทางพิธีกรรม ประเพณี และ
วัฒนธรรม ซึ่งเชื่อมโยงกับวิถีชีวิตทางการเกษตร ซึ่งในขณะเดียวกัน
การใหความหมายของที่ดินของชาวบานในชุมชนที่อาศัยที่ดินในการ
ทาํการเกษตรกรรม มคีวามแตกตางกับการใหความหมายท่ีดนิของเจาของ
ที่ดินเอกชน และนักลงทุนเก็งกําไรในที่ดิน ที่มองที่ดินเปนทรัพยากร
ที่มีมูลคาในเชิงสินทรัพย และเขามากวานซื้อท่ีดินไวเปนจํานวนมาก 
เนือ่งจากเลง็เหน็ประโยชนทีจ่ะไดรบั จากการทราบขอมลูวาพืน้ทีบ่รเิวณนี้
จะถกูกาํหนดเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ นกัลงทนุเหลานี ้ใชประโยชน
จากที่ดินเพื่อการเกษตรเปนสวนนอย หรือถาจะมีบาง ก็เพราะเงื่อนไข
ที่กําหนดไวสําหรับการเขาถึงที่ดินประเภทนั้น (ที่ดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม) ซึ่งทําใหตองปลอยใหเชาที่ดินเพื่อทําการเกษตรกรรม 
หากแตพวกเขาเหลานี้ มองถึงความหมายของท่ีดินในแงที่เปนสินทรัพย
ที่สามารถสรางมูลคาทางเศรษฐกิจไดมากกวา

ประการท่ีหา เนื่องจากการดําเนินการของรัฐในการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษ เนนใหความสําคัญกับการดําเนินการตามนโยบายอยาง
เรงดวนในพืน้ทีอ่าํเภอแมสอด ซึง่เปนพืน้ทีช่ายแดนทีม่มีลูคาทางเศรษฐกจิ
สงูกวาหมืน่ลานบาทตอป ทาํใหในการดําเนินการในเร่ืองตางๆ โดยเฉพาะ
อยางย่ิงการจัดหาท่ีดนิ และการจัดการปญหาผลกระทบและขอรองเรยีน
ที่ตามมา ขาดการศึกษาขอมูล การปรึกษา และการมีสวนรวมของ
ภาคสวนตางๆ ที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งชาวบานในชุมชนที่ไดรบั
ผลกระทบ กรณีความขัดแยงที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการตามนโยบาย
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การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษท่ีอําเภอแมสอด อาจกอใหเกิดคําถาม
เรือ่งธรรมาภิบาลในการดําเนนิการของภาครัฐ และอาจไมเปนตวัอยางท่ีดี
ในการท่ีจะสรางความเช่ือม่ันและความม่ันใจใหกับประชาชนในประเทศ 
และนักลงทุนท้ังในและตางประเทศ ทีภ่าครัฐหวังวาจะสนใจเขามาลงทุน
ในพื้นที่ตางๆ ที่รัฐประกาศใหเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น 
รัฐบาลและหนวยงานที่เกี่ยวของ จักตองทบทวนบทเรียนและปญหา
ที่ผานมา และดําเนินการวางแผนการบริหารจัดการอยางเหมาะสม 
บนพื้นฐานขอมูลท่ีรอบดานเพียงพอ รวมทั้งใหความสําคัญมากขึ้น
กับกระบวนการปรึกษาหารือ และการมีสวนรวมของทุกภาคสวน
ที่เกี่ยวของ อาทิ หนวยงานราชการในพื้นที่ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
สภาอุตสาหกรรม สภาหอการคา ตัวแทนผูประกอบการธุรกิจ องคกร
เอกชนและภาคประชาสังคม และที่สําคัญคือตัวแทนของชาวบาน
ในชุมชนที่จะไดรับผลกระทบจากการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ และ
นิคมอุตสาหกรรม 

นอกจากน้ี ขอมูลจากการศึกษาภาคสนามในพ้ืนที่ ทําใหเห็นวา 
พื้นที่อําเภอแมสอดที่ถูกประกาศเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษนั้น 
แทจริงแลว ศักยภาพท่ีแทจริงของพ้ืนที่ อาจไมไดอยู ที่การพัฒนา
เขตอุตสาหกรรม แตอยูที่การพัฒนาการคาขามแดน ศูนยเปลี่ยนถาย
สินคาระหวางประเทศ และการพัฒนาธุรกิจอุตสาหกรรมท่ีเก่ียวของกับ
การเกษตร ดังที่สะทอนใหเห็นโดยตัวแทนสมาคมผู ประกอบธุรกิจ 
หอการคา และชาวบานที่เปนเกษตรกรในชุมชน 

..........
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เครือข�ายและทุนทางสังคมของ

แรงงานข�ามชาติ: บทบาทองค�กรชุมชน
และการสร�างกลไกพัฒนาภาคี 

เครือข�ายการจัดสวัสดิการชายแดนแม�สอด 
ชายแดนไทย-เมียนมา
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วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานวิจัยนี้เริ่มตนจากสมมติฐานที่มองวา องคกร
ชุมชน (CBOs) เปนตัวแสดงสําคัญในการจัดสวัสดิการ
ใหแกแรงงานขามชาติในบริเวณชายแดนไทยพมา ดังนั้น 
จึงมุงเนนศึกษาองคกรชุมชนทั้งที่ไดรับการสนับสนุนจาก
องคกรพัฒนาเอกชนและองคกรท่ีเปนอิสระ คือไมไดรับ



การสนับสนุนจากภายนอก โดยจะมีกรณีศึกษาคือ Youth Connect 
และองคกรอื่นๆ ในฐานะที่เปนองคกรชุมชนที่ไดรับการสนับสนุนจาก 
NGOs สวนองคกรที่เปนอิสระ จะเลือกกรณีศึกษาคือ Arakan Workers 
Organization เปนองคกรท่ีทาํงานตามแนวชายแดนไทย-พมา โดยงานวจิยั
ชิ้นนี้จะมุงเนนไปที่ 3 ประเด็นหลัก คือ

ประเด็นแรก ศึกษากระบวนการสรางเครือขายของ CBOs ทั้งท่ี
ไดรบัการสนับสนนุจาก NGOs และท่ีเปนอิสระ ซึง่เปนรปูแบบการรวมกลุม
ทางสังคมที่ตางไปจากที่รัฐสนใจ

ประเด็นที่สอง ศึกษากระบวนการสรางทุนทางสังคมท่ีเกิดขึ้น
ผาน CBOs ซึง่เปนกลไกในการจัดสวสัดิการใหแกแรงงานขามชาติบรเิวณ
ชายแดนแมสอด

ประเด็นทีส่าม นาํรปูแบบดังกลาวมาพิจารณาบริบทสถานการณ 
สรางแผนปฏิบัติการในการพัฒนากลไกความรวมมือของภาคีเครือขาย
การจัดสวัสดิการชายแดนที่เปนความรวมมือระหวางภาครัฐ องคกร
พัฒนาเอกชน และองคกรชุมชนของแรงงานขามชาติ

ผลการศึกษา

ขอคนพบที่สําคัญที่สุดของงานวิจัยชิ้นนี้มี 2 ประการ คือ หนึ่ง 
การเขาถึงสถานะทางกฎหมายเปนเงื่อนไขเบ้ืองตนที่รับประกันสิทธิของ
การเขาถงึสวัสดกิารทางสังคมและความเปนธรรม และสอง องคกรชุมชน
ของแรงงานขามชาตใินพืน้ทีแ่มสอดมีบทบาทอยางมากในการจัดสวสัดกิาร
แบบไมเปนทางการในดานตางๆ แกแรงงานขามชาติ ทั้งท่ีถูกกฎหมาย
และผิดกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง แรงงานขามชาติที่เขาเมืองแบบ
ผิดกฎหมายนั้นอาศัยเครือขายทางสังคมที่มีองคกรชุมชนเปนตัวแสดง
หลักในพ้ืนที่ตางๆ ในการเอาชีวิตรอดในพ้ืนที่ชายแดน อาจกลาวไดวา 
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องคกรชุมชนของแรงงานคือทุนทางสังคมจากรากหญาที่สําคัญท่ีสุด
ในการใหความชวยเหลอืแรงงาน และจดุแขง็ดงักลาวนีเ้องควรจะถูกนาํมา
พิจารณาในฐานทุนที่สามารถตอยอดสําหรับการพัฒนาภาคีเครือขาย
และพัฒนากลไกการจัดสวัสดิการชายแดนได

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

งานวิจัยนี้มุงนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายเก่ียวกับการจัด
สวัสดิการชายแดนในพ้ืนที่แมสอด จังหวัดตาก ซึ่งคาดหวังวาขอเสนอ
ในสวนนี้อาจนํามาเทียบเคียงและสามารถพัฒนาไปใชในพื้นที่ชายแดน

โครงการคลินิกกฎหมายแม�สอด มูลนิธิเพ่ือสิทธิมนุษยชน
และการพัฒนาให�ความรู�เร่ืองกระบวนการข้ึนทะเบียนแรงงาน
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บริเวณอื่นๆ ไดดวย โดยแบงการนําเสนอออกเปน 3 ประเด็นหลัก คือ 
1) วาดวยเขตเศรษฐกจิพเิศษ (Special Economic Zone หรอื SEZ) ในฐานะ
โอกาสสาํหรบัการบรหิารจดัการแบบยืดหยุนในพืน้ทีช่ายแดน 2) การสราง
ภาคีเครือขายการจัดสวัสดิการชายแดนแมสอด และ 3) ขอเสนอแนะ
สําหรับภาคีเครือขายและตัวแสดงตางๆ ในการจัดสวัสดิการชายแดน 
รวมถงึการประเมนิและชีใ้หเหน็ประโยชนทีต่วัแสดงตางๆ ในพืน้ทีจ่ะไดรบั 
มีแนวทางดังนี้

1. เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอดคือโอกาส
แนวทางของรฐัไทยในการพฒันาเขตเศรษฐกจิพิเศษแมสอดจะมุง

ไปการสรางความยืดหยุนในการบริหารจัดการมากข้ึน แตกลไกพิเศษเหลานี้
กลบัเนนอาํนาจหนาทีข่องรัฐในการจัดการโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ
เปนหลัก โดยไมรวมเอาการบริหารจัดการแรงงานเขามาดวยในฐานะ
ทีเ่ปนสวนสาํคญัของการดาํเนนิการเขตเศรษฐกจิพเิศษ กลาวอกีอยางกค็อื 
รัฐไทยไมมีกลไกดานการจดทะเบียนแรงงานหรือกลไกการจัดสวัสดิการ
ทางสังคมแบบเฉพาะเจาะจงในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษเอง ดังที่เรา
จะเหน็นโยบายของรฐับาล คสช. ในปจจบุนัทีเ่นนนโยบายการจดทะเบยีน
แรงงานแบบเดียวท่ัวประเทศ (ซึ่งดังที่กลาวไปแลวในบทกอนหนานี้วา
นโยบายเหลานีล้มเหลวอยางสิน้เชงิ) คาํถามในสวนนีก้ค็อื เปนไปไดแคไหน
ทีเ่ขตเศรษฐกจิพเิศษแตละแหงซึง่มีลกัษณะของพืน้ทีแ่ละคนทีแ่ตกตางกนั
ไปจะสามารถออกแบบกลไกการจัดการแรงงานและการจัดสวัสดิการ
ชายแดนสําหรับแรงงานขามชาติที่แตกตางและเฉพาะเจาะจงได โดย
ไมจาํเปนตองใชมาตรการเดยีวทัว่ประเทศ แนนอนวา งานศกึษาเกีย่วกบั
เขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศไทยยังใหนํ้าหนักกับบทบาทของรัฐและ
ทุนเปนอยางมากมาย แตกลับใหความสนใจกับประเด็นแรงงานและ
สวัสดิการ รวมถึงความมั่นคงในชีวิตของแรงงานนอยเกินไป
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ดังนั้น การที่แมสอดถูกประกาศใหเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษบริเวณ
ชายแดนจึงนาจะเปนโอกาสของการคิดใหมเก่ียวกับสวัสดิการชายแดน
ของแรงงานท่ีมคีวามเฉพาะพืน้ทีม่ากขึน้ รวมถงึมาตรการในการขึน้ทะเบียน
แรงงาน และลักษณะการสรางภาคีเครือขายทางสังคมในพื้นที่ก็นาจะ
เกิดขึ้นผานการสังเคราะหองคความรูจากสถานการณจริงในพื้นที่

2.  การสรางภาคีเครือขายภาครัฐและองคกรชุมชน
งานวิจัยชิ้นนี้พยายามช้ีใหเห็นวา พื้นท่ีแมสอดมีทุนทางสังคม

ทีม่อียูเดมิ นัน่คอื เครอืขายและองคกรชมุชนของแรงงานขามชาตทิีท่าํงาน
ในหลากหลายลักษณะ ตั้งแตประเด็นสาธารณสุข การศึกษา และสิทธิ
แรงงาน คําถามก็คือ เราจะสามารถพัฒนาหรือเชื่อมตอและตอยอดทุน
ทางสังคมเหลาน้ีใหกลายมาเปนภาคีเครือขายที่ใหญกวาเดิมไดอยางไร 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การสรางจุดเชื่อมตอกับหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ี
มากขึ้น

ขอเสนอในสวนนีก้ค็อืภาครฐัตองใหการยอมรบับทบาทขององคกร
ชุมชนมากข้ึน โดยเปล่ียนทัศนคติจากการมองแรงงานและการรวมกลุม
ของแรงงานในมุมมองความม่ันคง มาสูการมองในลักษณะความรวมมือ
มากขึน้ โดยสรางความรวมมอืและพฒันาความสมัพันธของภาคดีงักลาว
ใน 3 มิติ คือ 1) recognition ซึ่งหมายถึงแสวงหาแนวทางการยกระดับ
สถานะขององคกรชุมชนใหมีสถานะตามกฎหมายของประเทศไทย
โดยท่ัวไปหรือใหมีสถานะตามกฎระเบียบขอบังคับของเขตเศรษฐกิจ
พิเศษแมสอดโดยเฉพาะ โดยเฉพาะในเรื่องการจัดสวัสดิการชายแดน 
2) distribution หรอืการสงเสรมิศักยภาพขององคกรชมุชนในการดําเนนิงาน
ดานสวสัดกิารแรงงานในชมุชน โดยเฉพาะอยางยิง่ การกระจายทรพัยากร
ลงไปในระดับชุมชนผานความรวมมือระหวางผูใหญบานและองคกร
ชมุชนท่ีมอียูแลวในพ้ืนท่ี โดยอาศัยเครือขายขององคกรชุมชนท่ีกระจาย
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อยูทัว่พ้ืนท่ีแมสอด ซึง่ครอบคลุมการจัดสวสัดิการหลายอยาง ตัง้แตทีอ่ยู
อาศยั การรกัษาพยาบาล (แมตาวคลนิกิ และอสต.ตางๆ) การศกึษา (เชน 
ศูนยการเรียนรู) การฝกอาชีพเยาวชน (เชนในกรณีของ Youth Connect) 
และสิทธิแรงงาน (เชน AWO และยองจิอู) ซึ่งการกระจายทรัพยากร
ดังกลาวจะชวยลดภาระของภาครัฐที่คาดการณไมไดลงไป พรอมๆ กับ 
3) การกระจายภาระงานของภาครัฐสูองคกรชุมชนภายใตการกํากับของ
องคกรภาครัฐที่เกี่ยวของ ทําใหรัฐไมตองรับภาระแตเพียงฝายเดียว 
โดยการที่รัฐกระจายทรัพยากรและภาระงานที่รัฐผูกขาดอยูใหแกองคกร
ชุมชนในพื้นที่ จะทําใหรัฐเปนเพียงผูกํากับดูแล และยังเอื้อใหเกิดการ
ระดมทรัพยากรหรือทุนในหลากหลายรูปแบบมากขึ้น ซึ่งในระยะยาว
เมื่อสวัสดิการในลักษณะเครือขายเหลานี้เขมแข็งขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การท่ีเครือขายเหลานีใ้กลชดิกบัพืน้ทีม่ากกวาหนวยงานภาครัฐ จะทําให
กระบวนการปอนขอมูลเกี่ยวกับแรงงานสู ภาครัฐมีอุปสรรคนอยลง 
ทัง้ในแงของอุปสรรคจากความไมไววางใจ และอุปสรรคจากการขาดกลไก
ตัวเช่ือม

3.  ขอเสนอแนะเชิงนโยบายสวัสดิการชายแดนแมสอด
จากขอคนพบเกี่ยวกับอุปสรรคของการเขาถึงสวัสดิการชายแดน

ของแรงงานขามชาติในพ้ืนท่ีแมสอด 3 ประเด็นคือ นิยามของงาน
ตามกฎหมายที่แคบเกินไป ไมครอบคลุมงานหลากหลายประเภท และ
ไมรองรับการเปล่ียนนายจางหรือเปลี่ยนงาน ระบบการจดทะเบียน
ที่ยุงยากซับซอน และระบบที่ไมครอบคลุมผูติดตาม ในสวนนี้ ผูวิจัย
มีขอเสนอเชิงนโยบายเพื่อแกไขปญหาดังกลาวใน 3 ประเด็น ซึ่งเปน
ขอเสนอท่ีรวมเอาลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีแมสอดเขามาพิจารณาดวย 
พรอมๆ กับเปนขอเสนอที่เพิ่มบทบาทของภาคีเครือขายท่ีเสนอไปแลว
กอนหนานี้ ดังนี้
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 1) รูปแบบการจดทะเบียนแบบยืดหยุน ทั้งในแงของสถานที่ 
ประเภทงาน และเวลา จากเดมิทีร่ปูแบบการจดทะเบยีนแรงงานขามชาติ
ใชระบบเดียวกันทั่วทั้งประเทศ โดยท่ีแรงงานตองมีนายจางคนเดียวและ
เปลี่ยนแปลงนายจางไดยาก รวมถึงประเภทงานที่ระบุในกฎหมายก็มี
ลกัษณะท่ีจาํกดั ไมรวมเอางานท่ีไมมนีายจางประจําหรอืงานรับจางท่ัวไป 
และงานในภาคเกษตรกรรมเขามาดวย ประกอบกับเวลาของการขออนุญาต
ทํางานในประเทศไทยก็กําหนดไวอยางตายตัว ซึ่งไมสอดคลองกับ
ขอเทจ็จริงคอื แรงงานขามชาตจิากเมียนมาเลอืกอาศัยอยูในประเทศไทย
ตอแบบผิดกฎหมาย อาจกลาวไดวาการจัดสวสัดกิารท่ีผานมาผูกกบัระบบ
คาจาง ซึ่งเปนอุปสรรคสําหรับการสรางสวัสดิการแบบถวนหนาในฐานะ
ที่แรงงานขามชาติก็เปนพลเมือง โดยเฉพาะพลเมืองทางเศรษฐกิจ 
ไมนอยไปกวาพลเมืองไทย

 ในสวนน้ี ผูวจิยัเสนอวาเฉพาะในพ้ืนทีเ่ขตเศรษฐกิจแมสอดน้ัน
ควรมีรปูแบบการจดทะเบียนแรงงานแบบยืดหยุนมากข้ึน เพือ่ใหสอดคลอง
กบัลกัษณะเฉพาะของพืน้ที ่นัน่คอื 1.1) แรงงานสามารถแจงจดทะเบยีนได
ในชุมชนท่ีพวกเขาอาศัยอยูไดดวยตนเอง 1.2) แรงงานสามารถจดทะเบียน
เพือ่ทาํงานไดหลากหลายมากข้ึน โดยหนวยงานในพ้ืนทีย่อมรบัใหนยิาม
ของ “งาน” มีความหมายท่ีกวางขึ้น ไมจําเปนตองเปนงานประจําหรือ
งานที่มีนายจางคนเดียว มาตรการน้ีจะเอื้อใหแรงงานที่เปล่ียนงานหรือ
รปูแบบการทํางานและเปลีย่นนายจางสามารถรักษาสถานะทีถ่กูกฎหมาย
ของตนเองไวได โดยทีร่ฐัเองกจ็ะรูจาํนวนและการเคลือ่นยายของแรงงาน
ในแตละพื้นที่ไดชัดเจน และ 1.3) หนวยงานภาครัฐในพื้นที่ไมควรจํากัด
เวลาของการจดทะเบยีนหรอืแจงการทํางานของแรงงานในพืน้ที ่โดยเฉพาะ
อยางยิง่ แรงงานแตละคนไมจาํเปนตองทาํงานในสถานประกอบการหรอื
สถานที่เดิมตลอดระยะเวลาที่เขามาในประเทศไทย แตพวกเขาสามารถ
เปล่ียนงานไดตามขอตกลงท่ีพวกเขามีกบันายจางหรือสถานประกอบการ
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แตละแหง และเมื่อพวกเขาเปลี่ยนงาน พวกเขาก็สามารถแจงใหตัวแทน
ภาครัฐในแตละชุมชนทราบไดทันทีวาพวกเขาเปล่ียนงานหรือเปล่ียน
ที่อยู

 2)  การเพิม่ตัวแสดงในการรับจดทะเบยีนในพ้ืนท่ี เชน ผูใหญบาน 
กํานัน องคกรชุมชน และองคกรพัฒนาเอกชน จากเดิมท่ีหนวยงาน
จดทะเบียนแรงงานของรัฐนั้นมีลักษณะรวมศูนย โดยรัฐเปนเพียง
หนวยงานเดียวที่รับภาระทั้งหมด และกระบวนการในการจดทะเบียน
ซึง่ใชเวลาและข้ันตอนเยอะมากไดสรางภาระแกแรงงานขามชาติในพ้ืนท่ี 
สงผลใหแรงงานเลอืกจะไมเขาสูกระบวนการจดทะเบยีนเปนจํานวนมาก 
ขอเสนอของผูวิจัยในสวนนี้ก็คือ ภาคีเครือขายสวัสดิการชายแดนควรมี
บทบาทควบคูหรอืแทนท่ีภาครัฐ โดยกระจายทรัพยากรพรอมท้ังเพ่ิมกลไก
ตัวแสดงในพื้นที่ โดยเฉพาะบทบาทของผูใหญบาน องคกรชุมชน และ
องคกรพัฒนาเอกชนในพื้นที่ใหสามารถรับจดทะเบียนแรงงานได โดยที่
รัฐเปนผูกําหนดรูปแบบ กํากับดูแล และการใหใบอนุญาตแกภาคเหลานี้ 
แนวทางเชนนีจ้ะมีสวนชวยใหภาครัฐลดภาระลง และสามารถขยายกลไก
ของตนเองในพื้นที่ไดเพิ่มขึ้น

 3)  การจัดสวัสดิการแบบรวมจายที่ครอบคลุมผูติดตาม จากที่
กลาวไวแลววาคนขามชาติผิดกฎหมายสวนใหญในพื้นที่แมสอดคือกลุม
คนทีเ่ปนผูตดิตามท่ีขามมากบัแรงงานขามชาต ิซึง่สวนมากเปนคนสงูอายุ
และเด็ก แตเดิมคนเหลาน้ีเขาไมถึงสวัสดิการท่ีรัฐจัดหาให เพราะไมมี
สถานะทางกฎหมาย ภาระสวนใหญตกอยูกบัแรงงานหรือหวัหนาครอบครัว 
รวมถึงองคกรชุมชนและองคกรพัฒนาเอกชนในพ้ืนที่ที่รับภาระดูแลคน
เหลาน้ี ซึง่สวนใหญกไ็มไดรบัการบริการหรือเขาถึงสวัสดิการท่ีมมีาตรฐาน
เพยีงพอแกการมชีวีติทีด่ ีในหลายกรณีทีผู่วจิยัเจอในสนาม แรงงานขามชาติ
ถูกกฎหมายจะเลือกสละสถานะทางกฎหมายของตนเองเพ่ือยายท่ีตาม
ผูตดิตามหรอืคูชวีติของพวกเขา ดวยลกัษณะเชนนี ้ทาํใหแรงงานขามชาติ
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ในพื้นที่ที่เดิมถูกกฎหมายมีแนวโนมจะสูญเสียสถานะของตนเองและ
โอกาสในการเขาถึงสิทธิมากขึ้นเรื่อยๆ

ในสวนนี้ ผูวิจัยเสนอวาเพื่อไมใหรัฐรับภาระมากเกินไป กอปรกับ
การเลือกเดินทางเขามาอยูในประเทศไทยของแรงงานดวยการนําครอบครัว
หรือผูติดตามมาดวย ในสวนน้ีก็นาจะมีการรวมจายสําหรับผูติดตาม 
หนวยงานสวัสดิการของรัฐในพ้ืนที่นาจะสรางกลไกการรวมจายท่ีเปน
ขั้นบันไดสําหรับผูติดตาม โดยอัตราการรวมจายจะเพ่ิมขึ้นตามจํานวน
ของผูติดตามที่มากับแรงงานแตละคน แนวทางเชนนี้จะมีสวนชวยใหรัฐ
สามารถรูจํานวนผูติดตามที่จากเดิมมีลักษณะปกปดหลบซอนไดชัดเจน
มากข้ึนดวยผานการเขาสู การจดทะเบียนสวัสดิการแบบรวมจายกับ
หนวยงานของภาครัฐ และสําหรับแรงงาน พวกเขาจะมีความม่ันคงในชีวติ
มากข้ึน ซึ่งมีสวนชวยลดความจําเปนของการยายถ่ินเปล่ียนงานให
นอยลงดวย 

ผูวิจัยเห็นวาขอเสนอแนะเชิงนโยบายสวัสดิการชายแดนในพื้นที่
ทั้ง 3 ขอดังกลาวนี้จะชวยแกปมปญหาท่ีเปนที่มาของการเขาไมถึง
สวัสดิการในพ้ืนที่ของแรงงานขามชาติในพ้ืนที่แมสอดไดเปนอยางดี 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ขอเสนอดังกลาวนี้มีโอกาสเปนไปไดอยางมาก
ภายใตโอกาส นั่นคือ การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด ที่ภาครัฐ 
ภาคธุรกิจ และแรงงานเองควรจะไดประโยชนรวมกันจากการออกแบบ
กลไกสวัสดิการชายแดนที่เฉพาะพื้นที่ขึ้นมา นอกจากนี้ เราอาจสรุป
ประโยชนที่ผูมีสวนไดสวนเสียไดรับได ดังนี้

1.  ภาครัฐ 
 1.1  ลดภาระงานในการจัดการการจดทะเบียน ซึ่งแตเดิมรวม

ศูนยและพึ่งพิงงบประมาณจากสวนกลางเพียงอยางเดียว โดยกระจาย
มาใหกับตัวแสดงอื่นๆ ในการระดมทรัพยากรและใชทุนทางสังคมจาก
พื้นที่ไดมากขึ้น
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 1.2  ในแงความมัน่คง รฐัไดรบัทราบจาํนวนและการเคลือ่นยาย
ของแรงงานขามชาตใินพืน้ทีท่ีแ่นนอนมากขึน้ เพราะกลไกการจดทะเบยีน
แรงงานงายขึ้นและยืดหยุนมากขึ้น

2.  นายจางหรือสถานประกอบการ
 2.1  การจดทะเบียนแบบถูกกฎหมายท่ีมีลักษณะยืดหยุน

จะชวยลดปญหาความขดัแยงและการจางงานผดิกฎหมาย ซึง่เปนปญหา
ใหญสําหรับผูประกอบการในพื้นที่

 2.2  การจัดการแรงงานยืดหยุนมากข้ึน โดยไมลดทอนความ
มั่นคงในชีวิตของแรงงาน ซึ่งนายจางในพื้นที่สวนมากอาศัยการจางงาน
แบบยืดหยุน โดยเฉพาะในภาคเกษตรกรรมและงานรับจาง ซึ่งไมมีการ
จางงานประจํา แตเปนการจางงานรายช้ินหรือตามฤดูกาล นายจาง
จะไดประโยชนจากการไมจาํเปนตองจางงานประจาํระยะยาว แตสามารถ
จางงานไดตามลักษณะของงาน

3.  แรงงาน
 3.1  การจดทะเบียนที่ยืดหยุนจะชวยลดปญหาความเสี่ยง

จากการถูกจับกมุและละเมิดสิทธ์ิโดยนายจางและเจาหนาท่ีรฐั เนือ่งจาก
ทีผ่านมาแรงงานขามชาติในพืน้ทีแ่มสอดถูกเอาเปรียบหลายช้ัน โดยเฉพาะ
แรงงานที่ไมมีสถานะตามกฎหมาย ดังนั้น การที่พวกเขาสามารถเขาถึง
สถานะทางกฎหมายไดงายข้ึน นาจะมีสวนชวยใหพวกเขามีโอกาส
ถูกจับกุมนอยลง

 3.2 การจัดสวัสดิการแบบรวมจายจะมีสวนชวยใหผูติดตาม
สามารถเขาถึงสถานะท่ีถูกกฎหมายและสามารถเขาถึงสวัสดิการไดดวย 
โดยไมตกเปนภาระของฝายใดฝายหนึง่ ไมวาจะเปนรฐัหรือตวัแรงงานเอง
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ข�อเสนอแนะเพิ่มเติมว�าด�วย “สวัสดิการชายแดน”

อาจกลาวไดวา การจดัสวสัดิการชายแดนในพืน้ทีแ่มสอดทีผ่านมา
แบงออกเปน 2 ระบบคดิ คอื 1) การจดัสวสัดิการโดยรัฐ ซึง่เปนสวัสดิการ
ที่มีระบบชัดเจนแตไมครอบคลุม กับ 2) การจัดสวัสดิการแนวสังคม
สงเคราะห คือ ใหความชวยเหลือแรงงานเปนกรณีไปโดยองคกรชุมชน
ของแรงงานและองคกรพัฒนาเอกชน ปญหาสําคัญคือการจัดสวัสดิการ
ทัง้สองแบบดํารงอยูควบคูกนัไปในพ้ืนที ่โดยมีชองวางขนาดใหญทีแ่บงกัน้
ทัง้สองรูปแบบ ขอดีของการจัดสวสัดกิารของรัฐคอืมมีาตรฐาน โดยเฉพาะ
การบริหารสาธารณสุข แตขอจํากัดก็คือใหเฉพาะแรงงานที่เขาเมืองและ
จดทะเบียนแบบถูกกฎหมายเทานั้น สวนขอดีของการจัดสวัสดิการของ
องคกรแรงงานนั้นมีจุดแข็งคือการใกลชิดกับปญหาของแรงงาน สงผลให
สามารถใหความชวยเหลือไดทันทวงที แตขอจํากัดคือขาดทรัพยากร
และขาดการเชื่อมประสานกับภาครัฐ

ผูวิจัยเห็นวา การจัดสวัสดิการท่ีมีประสิทธิภาพน้ันตองเช่ือม
ประสานหรือหาจุดเชื่อมตอทั้ง 2 รูปแบบเขาหากัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การยกระดับศักยภาพและภาระงานท่ีองคกรชุมชนแบกรับอยูใหไดรับ
การสนับสนุนจากภาครัฐและมีความเปนทางการมากขึ้น โดยเฉพาะ
การจัดสรรภาระงาน รวมถึงทรัพยากรสนับสนุนจากภาครัฐใหแกองคกร
ชุมชนและองคกรพัฒนาเอกชนในพื้นที่

อันเน่ืองมาจากลักษณะและสถานะของแรงงานขามชาติตางจาก
แรงงานไทย แรงงานไทยไดรับสิทธิประกันสังคมเมื่อเขาเขาทํางานหรือ
ใชสทิธิป์ระกันตนเอง ซึง่แรงงานไทยท่ีอยูในภาคการผลิตและการจางงาน
แบบไมเปนทางการ (informal sector) ที่ไมไดเขาสูระบบประกันสังคม
ก็ยังไดสิทธิ์การเขาถึงการรักษาพยาบาลตามประกันสุขภาพบัตรทอง 
และสทิธิอ์ืน่ๆ ทีร่ฐัจดัหาให แนนอนวาสทิธิด์งักลาวถอืวาพฒันาในระดบั
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ที่ตํ่ากวาประเทศที่เจริญแลวเปนอยางมาก แตก็เปนสวนหนึ่งที่ประกัน
ความม่ันคงพ้ืนฐานของพลเมืองไทยในระดับหน่ึง แตแรงงานขามชาติ
สวนมากอยูในระบบสวัสดิการที่แตกตางออกไป นั่นคือ การไดรับ
สวสัดกิารในลักษณะท่ีเอนเอียงไปในทางสังคมสงเคราะหและการจายเงิน
ซื้อประกันมากกวาในกรณีที่จดทะเบียนตามกฎหมาย แรงงานขามชาติ
ในประเทศไทยอยูในสถานะทีไ่มสามารถตอรองกับรฐัไทยและนายจางได 
พวกเขาไมสามารถรวมกลุมตอรอง โดยเฉพาะการมีสหภาพแรงงาน
ทีส่ามารถเปนตวัแทนของพวกเขาในสถานประกอบการ สงผลใหพวกเขา
ประสบกบัปญหาหลายประการภายในสถานประกอบการ ตัง้แตการปฏบิตัิ
อยางไมเปนธรรม การที่นายจางไมยินยอมจดทะเบียน การจายคาแรง
ทีต่ํา่กวากฎหมายกําหนด และการขาดการดูแลความปลอดภัยในสถานท่ี
ทํางาน เปนตน งานศึกษาหลายชิ้นก็กลาวอยางชัดเจนวาการขยาย
และพัฒนาข้ึนของสวัสดิการท่ีมากกวาการสงัคมสงเคราะหนัน้ตองอาศยั
ความกระตือรือรนและการเขาไปมีสวนรวมตอรองและเรียกรองของ
แรงงานและขบวนการแรงงานทัง้ในระดบัสถานประกอบการและในระดบั
ชาติ ซึ่งสิ่งเหลานี้กลับไมสามารถเกิดขึ้นไดในกรณีของแรงงานขามชาติ
ในประเทศไทย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภายใตบริบทท่ีแรงงานยังเขาไมถึง
สถานะทางกฎหมายในพื้นที่ชายแดน

ในแงนี ้มโนทัศนเรือ่ง “สวสัดกิาร” ตองใหความสําคญักบัการรวมกลุม
และตอรองของตัวแสดงตางๆ ในการเรียกรอง เสนอแนะ และเขาไปมสีวน
ในการบริหารจัดการ ซึ่งที่ผานมารัฐผูกขาดการออกแบบและการจัดสรร
สวัสดิการไว โดยละเลยความสําคัญของตัวแสดงอื่นๆ โดยเฉพาะ
บทบาทของแรงงานเอง กระบวนการจางงานแบบยืดหยุนและหลบซอน 
(ผิดกฎหมาย) ตามโรงงานตางๆ คือขอจํากัดสําคัญท่ีทําใหแรงงาน
ไมสามารถรวมกลุมเพ่ือตอรองไดภายในโรงงานหรือสถานประกอบการ
ของตัวเอง การเขาถึงสถานะทางกฎหมายท่ีเพิ่มขึ้นจึงสัมพันธกับอํานาจ
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ในการตอรองของแรงงานที่เพิ่มขึ้นดวย การจัดสวัสดิการท่ีเปนระบบ
จึงตอง 1) ยอมรับใหแรงงานมีสถานะทางกฎหมายมากข้ึน 2) ยอมรับ
การรวมกลุมและการตอรองของแรงงานในแตละสถานประกอบการและ
องคกรชุมชนของแรงงานในพ้ืนที่ ในฐานะที่แรงงานเองคือตัวแสดงหนึ่ง
ในการปอนขอมูลจรงิทีเ่กดิขึน้ในพืน้ทีใ่หแกภาครฐัและหนวยงานในระดบั
จังหวัดที่เกี่ยวของ และ 3) เพิ่มโอกาสและการมีสวนรวมขององคกร
ชุมชนของแรงงานขามชาติในพื้นที่ในดานตางๆ โดยเฉพาะภาระหนาที่ 
ทรัพยากร และการมีสวนรวมในกระบวนการตางๆ ที่รัฐมีอยู ทั้งหมดนี้
เพื่อใหสวัสดิการชายแดนสําหรับแรงงานขามชาติมีลักษณะท่ีสรางข้ึน
จากเบือ้งลางไดอยางแทจรงิผานเครือขายของตวัแสดงทางสงัคมท่ีอยูใน
พื้นที่ ซึ่งจะทําใหการจัดสวัสดิการชายแดนสามารถขามพนลักษณะของ
สังคมสงเคราะหไปสูการรับประกันคุณภาพชีวิตท่ีดีของแรงงานขามชาติ
ในฐานะมนุษยคนหนึ่งดวย

..........
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07
โครงการเครือข�ายสุขภาพชายแดน

และบริการสุขภาพพื้นฐาน: 
การส�งเสริมความม่ันคงทางสุขภาพ
ในพื้นท่ีเขตเศรษฐกิจพิเศษแม�สอด
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วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานศึกษาสุขภาพขามแดนและปรากฏการณ
การเดินทางของผูคนขามแดนเพ่ือใชบริการสุขภาพ
สะทอนนัยที่สําคัญหลายประการ การเดินทางขามแดน
เพือ่ใชบรกิารสขุภาพในลกัษณะหนึง่คอืการสะทอนปญหา
ของระบบสาธารณสุขของประเทศที่บุคคลนั้นอาศัยอยู 



การเดินทางขามแดนเพ่ือใชบริการสุขภาพแมเปนการตัดสินใจเลือกใช
บริการสวนบคุคล แตเปนการตดัสนิใจท่ีเกีย่วของกบัสทิธมินษุยชนในการ
ไดรับการดูแลสุขภาพ และนัยที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ งานศึกษา
การจัดการสขุภาพขามแดนในหลายๆ ทีแ่สดงใหเห็นวาการบรกิารสุขภาพ
ขามแดนเปนเครื่องมือที่นําไปสูการพัฒนาคุณภาพและระบบบริการ
สาธารณสุขในประเทศท่ีใหบริการดวยเชนกัน

งานศึกษา เครือขายสุขภาพชายแดนและบริการสุขภาพพื้นฐาน: 
การสงเสริมความม่ันคงทางสุขภาพในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด 
มเีปาหมายใชงานวจิยัเพือ่พฒันางานสาธารณสุขชายแดน เปนการศกึษา
กลไก/กระบวนการ/กิจกรรมเดิมที่มีอยูในพื้นที่ และใชงานวิจัยเพื่อหา
แนวทางสนบัสนนุและพฒันางานใหเขมแขง็ขึน้ นอกจากนัน้โครงการวิจยั
ยงัสนบัสนนุขอมลูและเทคโนโลยเีพือ่การดาํเนินงานในพืน้ทีโ่ดยยดึหลกัการ
การมสีวนรวมของภาคเีครอืขายในชมุชนเพือ่ดําเนนิการแกปญหาสขุภาพ
ของชุมชน

ผลการศึกษา

ศูนยสุขภาพชุมชนในพื้นที่อําเภอแมสอดเปนกลไกที่ไดรับการ
พัฒนาข้ึนในพ้ืนท่ีในชวงราวป พ.ศ.2547 โดยมีอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติเปนกลไกสนับสนนุ นอกจากน้ันยงัไดผนวกรวมกองทุนยาตางชาติ 
ซึง่เปนกลไกท่ีเกดิข้ึนในชวงระยะเวลาใกลๆ  กนัเขาไวในการดําเนินกจิกรรม
ของศูนยสุขภาพชุมชน ศูนยสุขภาพชุมชนแหงแรกเกิดขึ้นในพื้นที่อําเภอ
แมสอด ปจจุบันมีจํานวนศูนยสุขภาพชุมชนในพื้นที่ 29 แหง ซึ่งสามารถ
จําแนกศูนยสุขภาพชุมชนตามเปาหมายและการบริหารจัดการออกเปน 
3 ประเภทคือ (1) ศูนยสุขภาพชุมชนในการบริหารจัดการของสํานักงาน
สาธารณสขุอาํเภอแมสอด จาํนวน 2 แหง เนนการทาํงานปองกนัโรคตดิตอ
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ชายแดนและบริการสงเสริมสุขภาพ (2) ศูนยสุขภาพชุมชนในการบริหาร
จดัการของโรงพยาบาลแมสอด จาํนวน 2 แหง ตัง้อยูในชมุชนในเขตเมอืง 
มีเปาหมายเพื่อใหบริการภูมิคุมกันโรคพื้นฐานที่จําเปนและการอนามัย
แมและเดก็ (3) ศนูยสขุภาพชมุชนในการบรหิารจดัการของมลูนธิศิภุนมิติ
แหงประเทศไทย จาํนวน 25 แหง เปนศนูยสขุภาพชมุชนทีก่ระจายอยูใน
ชุมชนชาวตางชาติทั้งในพ้ืนที่เขตโรงงาน ชุมชนแรงงานรับจางในพ้ืนท่ี
เมอืงและชมุชนเกษตรกรรมในพืน้ทีน่อกเมอืง เนนการใหบรกิารวางแผน
ครอบครัว การอนามัยแมและเด็ก กองทุนยาสามัญประจําบาน รวมทั้ง
ผนวกการใหบรกิารขอมูลดานอ่ืนๆ ทีจํ่าเปนแกแรงงานตางชาติ เชน สทิธิ
และขอบังคบัดานแรงงาน การศึกษา นอกจากนัน้ในชวงท่ีไดรบัการสนบัสนนุ
จากกองทนุยาโลก ศนูยสขุภาพชมุชนของมลูนธิศิภุนมิติแหงประเทศไทย
ยังใหการดูแลติดตามผูปวยมาลาเรีย เอชไอวี และวัณโรคดวย

โครงการวิจัยนี้เลือกศึกษาศูนยสุขภาพชุมชนในเขตพื้นท่ีตําบล
แมตาว อําเภอแมสอด ซึ่งเปนกลไกท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ีในการแกปญหา
การเขาถึงบริการสุขภาพขั้นพื้นฐานของแรงงานตางชาติและ ผูขามแดน 
โดยใหความสําคญักบัอาสาสมัคร ขอมลู/การสงตอผูปวย และการจดัการ
ดานการเงนิในฐานะเปนกลไกยอยทีส่าํคญัในการสนับสนนุการดาํเนนิงาน
ของศนูยสขุภาพชมุชน นอกจากนัน้เนือ่งจากวณัโรคเปนปญหาสาธารณสขุ
สําคัญในพื้นที่และในระดับชาติ/โลก งานศึกษานี้จึงศึกษา ศูนยสุขภาพ
ชุมชนในการสนับสนุนการดูแลติดตามผูปวยวัณโรค
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งานศึกษาการจัดการควบคุมวัณโรคในพ้ืนที่ชายแดนแมสอด
ทีผ่านมาพบวา อาสาสมัครสาธารณสขุตางชาติและเครอืขายภาคีในพ้ืนที่
มีบทบาทสําคัญตอการเฝาระวังและติดตามผูปวย อยางไรก็ดี งานศึกษา
ที่ผานมาไดเสนอขอจํากัดในการสื่อสารขอมูลระหวางเครือขาย รวมทั้ง
ระบบการสงตอ/ติดตามผูปวยในพื้นที่ งานศึกษาวิจัยนี้จึงไดดําเนินการ
สนับสนุนศูนยสุขภาพชุมชนเพื่อการดูแลติดตามผูปวยวัณโรค คือ

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

2)  โครงการวิจยัยังไดประสานกับคณะสัตวแพทยศาสตร มหาวิทยาลัย
เชียงใหม เพื่อพัฒนาแอปพลิเคชัน PODD เดิมที่คณะสัตวแพทยศาสตร
มีอยู มาปรับชวยในการส่ือสารขอมูลระหวางอาสาสมัครสาธารณสุข

ผู�ป�วยเข�ารับบริการท่ีศูนย�สุขภาพชุมชนอิสลาม
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ตางชาติ เครือขายภาคี และหนวยงานสาธารณสุขของรัฐในการรายงาน
และติดตามผูปวยวัณโรค

การประชุมเพือ่ประเมนิความเปนไปไดในการสนบัสนนุศนูยสขุภาพ
ชุมชนเพื่อการเฝาระวัง/ติดตามผูปวยวัณโรคพบวา ศูนยสุขภาพชุมชน
ในชุมชนตางชาติมีสวนชวยในการดําเนินงานวัณโรคไดมาก ทั้งในดาน
การกระจายความรูซึง่เปนสิง่สาํคญัในการปองกนั ดแูลรกัษา และควบคมุ
การกระจายของโรค ชวยใหการดําเนินการติดตามผูปวยวัณโรคและ
การคัดกรองเขาถึงชุมชนไดงายข้ึน เนื่องจากอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติเหลานี้สามารถถายทอดขอมูลขาวสารไปยังแรงงานขามแดนใน
ชมุชนไดโดยตรง การส่ือสารและการเขาถงึบริการงายข้ึน รวมท้ังสามารถ
ชวยเหลือการบริการสุขภาพพื้นฐานดวย ศูนยสุขภาพชุมชนสามารถ
บรรเทาความเจ็บปวยและชวยบางเบาภาระงานของสถานบริการสุขภาพ
ของภาครัฐ ซึ่งเปนการกระจายการดําเนินสูพื้นที่ชุมชนไดครอบคลุม
มากกวาการดําเนินงานโดยเจาหนาที่รัฐและของมูลนิธิเพียงลําพัง

อยางไรก็ดี สถานภาพของอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเปน
ปจจัยสาํคญัโดยเฉพาะความตอเนือ่งในการทาํงาน เนือ่งดวยอาสาสมคัร
สาธารณสขุตางชาติบางสวนไมไดรบัการรบัรองสัญชาตหิรอืไมมกีารรบัรอง
ในการพํานักในราชอาณาจักรไทย นอกจากนั้นอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาตทิัง้ผูทีไ่ดรบัการรบัรองในการพาํนกั/ทาํงานในราชอาณาจกัรไทย
ไมไดรับสิทธิและสวัสดิการดังเชนอาสาสมัครสาธารณสุขชาวไทย

โดยสรุป โครงการวิจัยไดดําเนินงานสนับสนุนรวมกับภาคีในพื้นที่
เพือ่สรางความเขมแขง็ของศูนยสขุภาพชุมชนโดยใชการดําเนินงานวัณโรค
เปนกรณีศึกษา สนับสนุนกลไกสําคัญในการขับเคล่ือนการดําเนินงาน
ของศนูยใหมคีวามเขมแขง็ คอื อาสาสมคัรสาธารณสขุตางชาต ิการเสรมิ
องคความรูและทักษะที่ไดดําเนินการพัฒนาไปแลวนั้นถูกนําไปใชในการ
ดําเนินการ และเสียงสะทอนของกระบวนการดําเนินงานเกิดขึ้นจากการ
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ลงมือปฏิบตัจิรงิ ขณะท่ีการพัฒนาระบบขอมลูการสงตอและการแลกเปล่ียน
ขอมลูนัน้ยงัคงตองพัฒนารวมกันระหวางภาคีเครือขายพัฒนาเทคโนโลยี
ในการสงตอรายงานขอมลูเพ่ือสรางใหศนูยสขุภาพชุมชนสามารถดําเนนิการ
ไดอยางมีประสิทธภิาพเพ่ิมขึน้ อนัจะมีประโยชนในการพัฒนาฐานขอมลู
และกระบวนการแจงและบนัทึกขอมูลผูปวยทีค่รบถวนและเปนฐานขอมลู
เดยีวกนัระหวางหนวยงานทีเ่กีย่วของอนัจะเปนประโยชนตอการตดิตาม
ผูปวยวัณโรคซึ่งสวนมากมีการยายที่พักและที่ทํางานอยูบอยครั้ง 

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1.  รฐัตองเปนผูนาํ/ผูประสานงานทีเ่ขมแขง็ในการดาํเนนิงานสาธารณสขุ
ชายแดน

สขุภาพเปนบริการสาธารณะท่ีตองมีการกํากบัและควบคุมมาตรฐาน
คุณภาพ การใหบริการสุขภาพจําเปนตองมีความรู ความเชี่ยวชาญ และ
เครื่องมือ เวชภัณฑ ซึ่งทรัพยากรดังกลาวมีตนทุนสูงและมีการลงทุน
ในภาครฐัมาอยางตอเนือ่ง นอกจากนัน้บคุลากรทางการแพทยของรฐัจัดวา
มีสถานภาพสําคัญในการประสานความรวมมือจากกลุมตางๆ ทั้งใน
สวนงานสาธารณสุขและสวนงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ กลไกรัฐสามารถ
ดําเนินการไดในทุกระดับและสวนงานรัฐระดับสูงตองสนับสนุนและเปน
ผูชวยแกไขปญหาขอขัดของของรัฐในระดับทองถ่ิน

ขอมูลในพ้ืนที่พบวา การพัฒนาระบบการดูแล/ใหบริการสุขภาพ
ในพื้นที่แมสอดเริ่มจากบุคลากรทางการแพทยในโรงพยาบาลแมสอด 
ซึง่เปนผูนาํและเห็นความสําคัญ/ทุมเทการทํางานเพ่ือดําเนินการควบคุมและ
แกไขปญหาสาธารณสุขในพื้นที่มาอยางตอเนื่อง ชวงระยะเวลาดังกลาว
ทําใหเกิดการพัฒนาระบบงานตางๆ เปนอยางมากรวมทั้งมีการจัดการ
ทีป่ระสานงานในพืน้ทีไ่ดอยางดี เชน งานอนามยัเจรญิพนัธุในกลุมแรงงาน
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ตางชาต ิและการควบคมุโรคตดิเชือ้ทีแ่พรระบาดในพืน้ที ่เชน อหิวาตกโรค 
ตอเมื่อบุคลากรที่เปนผูนําไดหมดชวงเวลาในการทํางานในพื้นท่ีทําให
ประสทิธภิาพและความคลองตวัในการดาํเนนิงานสขุภาพชายแดนลดลง 
อยางไรก็ดใีนชวงทายของโครงการวิจยั ผูบรหิารระดับสงูของโรงพยาบาล
แมสอดไดใหความสําคญัของการควบคุมโรควณัโรค และไดปรากฏกิจกรรม
การคนหา/คดักรองผูปวยวัณโรคในชุมชนท่ีเขมแขง็ขึน้และเปนการทํางาน
รวมกันระหวางเครือขายในพื้นที่ จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดชัดเจนวา
การดําเนินงานดานสุขภาพจําเปนตองอาศัยผูนําในภาครัฐที่เปนผูดูแล
และตัดสินใจในการจัดลําดับความสําคัญในการทํางานดานสุขภาพใน
แรงงานตางชาตแิละจดัสรรบคุลากร เครือ่งมือ ในการดาํเนนิกจิกรรมตางๆ 
โดยอาศัยภาคีเครือขายในการสนับสนุนในพื้นท่ี 

2.  การยึดหลักการทํางานเครือขายรวมท่ีประสานผลประโยชนซึง่กนั
และกัน

เครือขายการทํางานเปนกลไกการดําเนินการท่ีสําคัญท้ังในการ
กาํหนดเปาหมาย ยทุธวธิแีละการดําเนนิกจิกรรมตางๆ ในพืน้ท่ี เครือขาย
การทํางานมีทั้งองคกรเอกชนและกลุมประชาสังคมหรือองคกรชุมชน
ในทองถิน่ ขอเสนอคือตองมกีารพัฒนากลไกประสานงานท่ีเอ้ือประโยชน
แกกนัและกัน ดงัเชนตวัอยางการใหบรษิทัประกันสขุภาพเอกชนท่ีเขามา
มบีทบาทสาํคญัในการแกปญหาคาใชจายของชาวฝรัง่เศสทีข่ามแดนไปใช
บริการท่ีเบลเยียม และชาวอเมริกันท่ีขามไปใชบริการท่ีเม็กซิโก หากใน
พื้นท่ีแมสอดไดมีการจัดการกองทุนรวมระหวางรัฐและเอกชนก็อาจเปน
แนวทางหนึ่งในการทดลองเพื่อศึกษาความเปนไปไดในการแกปญหา
คาใชจายในการรักษาพยาบาลที่เพ่ิมข้ึนและเปนภาระแกโรงพยาบาล
แมสอดในปจจุบัน 
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3.  การรับรองสถานะอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ
บรบิทพ้ืนทีแ่ละลักษณะผูใชบรกิารสุขภาพในพ้ืนทีแ่มสอดกลาวไดวา

มคีวามคลายคลงึกบับรบิทพืน้ทีช่ายแดนสหรฐัอเมรกิา-เมก็ซโิก กลาวคอื 
การอพยพของชาวตางชาติเขามาในพ้ืนทีม่มีาแตในอดตีและชาวตางชาติ
ทีอ่ยูในพืน้ทีเ่ปนทายาทรุนทีส่องหรอืสามของผูอพยพในรุนแรก คนกลุมนี้
มทีัง้ทีเ่ปนผูอยูอาศยัโดยถกูตองและไมถกูตองตามกฎหมายทองถิน่และ
สวนมากไมไดรับการคุมครองจากกองทุนประกันสุขภาพ แตอยางไรก็ดี
ในกลุมชาวตางชาติทีเ่ปนทายาทรุนถดัๆ มานาจะเปนอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติที่มีประสิทธิภาพและมีความตอเน่ืองรวมท้ังสามารถเขาถึง
ชาวตางชาติที่เขามาใหมรวมทั้งที่อาศัยอยูเดิมไดเปนอยางดี

อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเปนกลไกการดําเนินงานในพื้นที่
ที่สําคัญและจําเปนตองมีความตอเนื่องในการทํางาน กลุมคนเหลานี้
ประสบปญหาทั้งในดานคาใชจายเพื่อการดํารงชีพ เนื่องจากเปนกลุมที่
อาสาเขามาชวยงาน อาสาสมัครบางคนอาจไมไดขึ้นทะเบียนแรงงาน 
การรับรองสถานะของการเปนอาสาสมัครสาธารณสุขจะทําใหคนกลุมนี้
มกีาํลงัใจทาํงาน และหากมีการแกปญหาการข้ึนทะเบยีนแรงงาน คนกลุมนี้
จะสามารถทํางานในพ้ืนที่ไดอยางตอเนื่องและเปนฐานขอมูลทางดาน
สุขภาพในชุมชนได
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4. การพัฒนาระบบบริหารจัดการเพ่ือการประสานการทํางานรวม
ของภาคีเครือขาย

การดาํเนนิโครงการทีย่ดึหลกัการทาํงานรวมระหวางภาคเีครือขาย
จะตองพัฒนาระบบบริหารจัดการท่ีทกุฝายรับทราบอยางชัดเจนในเปาหมาย 
วธิกีารดําเนนิงาน รวมท้ังตองรับทราบถึงรปูแบบและบทบาทการทํางาน
ของแตละคน รวมทั้งการพัฒนาระบบการประสาน/สงตอขอมูลระหวาง
เครือขาย และการเช่ือมตอเครือขายการทํางานกับภาครัฐ ทั้งในระดับ
ชุมชน ทองถิ่นและประเทศ

โครงการวิจัยนี้เห็นความเปนไปไดในการกําหนดบทบาทของ
โรงพยาบาลแมสอดในการเปนพี่เลี้ยงและรับสงผูปวยจากโรงพยาบาล
เมียวดี และศูนยสุขภาพที่อื่นๆ (health center) ในเมียนมา รวมทั้ง
อาจมีการเปดใหบริการพิเศษในเมียนมา สงบุคลากรสาธารณสุขเขาไป
สอน/อบรมเปนครั้งคราวในเมียนมา การจัดการดังกลาวจะชวยในการ
พัฒนาระบบ/บริการสุขภาพในเมียนมาลดปญหาการเขาถึงบริการ
สขุภาพและลดความแออัดในการใหบรกิารสุขภาพในพ้ืนทีแ่มสอด กลไก
การประสานงานดังกลาวตองอาศัยความรวมมือดําเนินการในหลายระดับ
และระหวางประเทศซึง่ไมงายนกัแตการทบทวนงานสาธารณสขุชายแดน
ในหลายๆ ประเทศแสดงถึงความสําเร็จในการรวมมือระหวางประเทศ
ในการจัดการสุขภาพชายแดน 

..........
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08
เสริมอํานาจเครือข�ายการจัดการศึกษา

ข�ามแดนไทย-เมียนมา
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วัตถุประสงค�ของการศึกษา

การศึกษาน้ี มุงคนหากลยุทธและนโยบายจัดการ
ศึกษาขามแดนสําหรับเด็กขามชาติในพ้ืนที่ชายแดนไทย-
เมียนมา ที่อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ที่คํานึงถึงสิทธิ
ความเปนมนษุย ความหลากหลายของวัฒนธรรม ชาตพินัธุ 
และโอกาสท่ีจะเขาถึงการศึกษาเพื่อมีชีวิตรอด และ
การศึกษาที่ไดรับการรับรองอยางสอดคลองเหมาะสม
ตอเด็กขามชาติรูปแบบตางๆ



ในระยะท่ีผานมา รฐัไทยและภาคสวนตางๆ ตระหนกัดวีาเดก็กลุมนี้
จะมีความสําคัญอยางยิ่งยวดตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจและการคา
ชายแดน การเสริมสรางศักยภาพและการเขาถึงสิทธิทางการศึกษาของ
ทายาทแรงงานจะกลายเปนฟนเฟองสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมชายแดนในอนาคต ตลอดจนเปนการสรางแนวทางในการปองกัน 
และสรางภมูคิุมกนัใหเดก็ขามชาตหิลดุรอดจากขบวนคามนษุย ยาเสพตดิ 
และการกดขี่แรงงาน รวมทั้งเพื่อเพิ่มตนทุนมนุษยในตัวเด็ก และสังคม
ชายแดน เพือ่นาํไปสูการพัฒนาพ้ืนทีเ่ขตเศรษฐกิจท่ีมคีวามพิเศษไดอยาง
เหมาะสม นอกจากน้ี การสรางระบบการศึกษาท่ีเขาถึงและเหมาะสม 
คือ การแสวงหาแนวทางท่ีจะสรางสิทธิความเทาเทียมเปนธรรมระหวาง
คนสองประเทศ ทั้งเพื่อลดความเหล่ือมลํ้าทางการศึกษาตอกลุมเด็กใน
พืน้ทีช่ายแดน และเปนการสรางการมสีวนรวมในการจดัการพืน้ท่ีรวมกนั
ของภาคสวนตางๆ โดยใชการศึกษาเปนทรัพยากรรวมที่ทุกภาคสวน
ควรเขารวมในการจัดการรวมกัน 

ผลการศึกษา

1.  ความหลากหลายของรูปแบบการจัดการศกึษาเดก็ขามชาตใินพืน้ท่ี
แมสอด โดยทีใ่นงานวิจยันีไ้ดจดัแบงออกเปน 2 รปูแบบกวางๆ คอื

1)  การศึกษาเพื่อการมีชีวิตรอดและพหุวัฒนธรรม 
2)  การศึกษาเพื่อการรับรอง (Accrediation)
สาํหรบัการศกึษาในรปูแบบทีห่นึง่นัน้ ไดรบัการพดูถงึในสถานการณ

ของความไมสงบและภาวะรุนแรงขัดแยงชายแดนไทยเมียนมา รวมทั้ง
ในพ้ืนท่ีคายอพยพในประเทศไทย คือ 1) เปนการศึกษาท่ีตองเกิดจาก
ความรวมมือของภาคสวนตางๆ อาท ิภาคสีมาชิกองคการสหประชาชาติ 
องคกรนานาชาติและทองถิ่นเขารวมจัดการศึกษา 2) เนื้อหาความรู
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ที่สอดใสนอกจากเปนความรูและทักษะการเอาตัวรอดในภาวะวิกฤติ 
แลวตองมีเนื้อหาท่ีสะทอนใหเกิดความเขาใจตอสภาพและรากเหงาของ
ปญหา รวมทัง้ตองเปนผูกระทําการตดัตอนและลดทอนความขดัแยงนัน้ๆ 
ดวย 3 ระยะดวยกัน ขอคนพบครั้งนี้ชี้วา การศึกษาเพื่อเอาตัวรอดใน
พื้นที่แมสอดในระยะสามทศวรรษที่ผานมา ผสมผสานระหวาง 3 ระยะ
ที่สําคัญ คือ ระยะ 1 สรางสิ่งอํานวยความสะดวก และขั้นตอนของการ
เตรียมการ (Recreational and Preparatory) ที่จะตองมีการสรางให
เกิดเปนพื้นที่ปลอดภัย ขั้น 2 คือการจัดต้ังระบบการศึกษาเปนการศึกษา
นอกระบบและทางเลือก (Non-formal Education) ขึ้น ในพ้ืนที่นั้นๆ 
วัตถุประสงคหลักๆ คือ การสอนเด็กในทักษะพื้นฐานที่จําเปนในการ
มีชีวิตรอดโดยเฉพาะเรื่องของการรูหนังสือ การคํานวณ ทักษะชีวิต 
เปนตน สวนขั้น 3 คือ การสงเด็กกลับเขาไปสูระบบการศึกษาแบบปกติ 
(Return to Formal Education) สําหรับในประเทศไทย จากงานวิจัยชี้วา 
มีทั้ง 3 ขั้นตอนผสมผสานกัน อยางไรก็ตาม มีศูนยจํานวนหนึ่งที่เริ่ม
ขยับขยายบทบาทเพื่อสงเด็กเขาสูระบบการศึกษาปกติ อาทิ การเตรียม
ผูเรยีนไปสอบเทียบในระบบของเมียนมา สหรัฐอเมรกิา อนิเดยี เปนตน

สวนการศึกษาในรูปแบบท่ี 2 นั้นไดเริ่มมาไมนาน คือราวๆ ป 
พ.ศ.2557 โดยการนําเขาหลักสูตรการศึกษานอกระบบทั้งของไทย
และเมียนมามาใหบริการแกผูเรียน และกอนหนาท่ีไดเขารวมโครงการ 
School within School กับโรงเรียนรัฐในพื้นที่

เมื่อพิจารณาการกระจายตัวของผูเรียนสูหลักสูตรและประเภท
ของการศึกษาน้ัน รวมท้ังการประเมินศักยภาพในการรองรับเด็กของ
เครือขายนั้นปรากฏวามีเด็กอยูคอนขางมากทีเดียว เด็กท่ีอยูในศูนย
การเรียนซึ่งมีทั้งหมดราวๆ 13,921 คนนั้น มากกวา 90% เรียนอยู
ในระบบการศึกษาเพ่ือเอาชีวิตรอดผานตัวหลักสูตรท้ังหมด 3 ประเภท
ดวยกัน คือ 
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1) หลักสูตรข้ันพื้นฐานเมียนมา (Myanmar Basic Education 
Curriculum)

2)  หลกัสตูรการศึกษาเพ่ือการพัฒนากะเหร่ียง (Karen Education 
Development)

3)  หลกัสตูรยอยๆ อาทิ หลกัสตูรดานอาชีวศึกษา หลักสตูร Pre-GED 
และหลักสูตรสอนเฉพาะดานภาษาตางๆ เชน ภาษาอังกฤษ กะเหร่ียง 
และพมา

โดยหลักสูตรท้ัง 3 ถือเปนสวนสําคัญท่ีศูนยการเรียนและภาคี
ในพ้ืนที่ใหความสําคัญอยางมาก โดยเฉพาะในสวนหลักสูตรอ่ืนๆ ที่มี
นยัสาํคญัตอเดก็ขามชาต ิทัง้ทางดานทกัษะอาชพี ภาษา และความรูเพือ่
การปรับตัวสูโลกสมัยใหม เด็กที่เรียนในหลักสูตรขางตนนอกจากความรู
เรือ่งทกัษะการเอาตวัรอด และความรูสมัยใหมแลว อาท ิวชิาคณติศาสตร 
วิทยาศาสตร ภาษาอังกฤษ เด็กยังไดรับการสงมอบวิชาประวัติศาสตร
ขนบจารีตประเพณี และภาษาชาติพันธุ เชน ภาษากะเหร่ียง และภาษา
รัฐชาติ เชน ภาษาพมา ภาษาประเทศที่พํานักอาศัย คือ ภาษาไทย 
แมจะมีขอโตแยงมากมายถึงความออนแอของระบบการสอนภาษาไทย
ในศนูยการเรยีนกต็าม นอกจากนี ้ยงัไดเรยีนรูวชิาสทิธมินษุยชน เพศภาวะ
ศกึษา (Gender studies) พฒันาชมุชนและระบอบประชาธปิไตยในแผนดนิ
มาตุภูมิ เปนตน

ศนูยการเรยีนในเกอืบทกุศนูยมนีโยบายรบัเดก็เขาเรยีนจากทุกกลุม
ชาติพันธุ ชี้วาโลกชีวิตของผูเรียนในทุกวัฒนธรรมไดนําเขามาผสมผสาน
เพื่อใหเกิดการอยูรวมกันอยางเขาอกเขาใจ และเคารพในความแตกตาง
หลากหลาย แมวาสิง่เหลานีไ้มไดบรรจอุยูในบทเรยีนและหลักสูตรทางการ 
ทวาโลกชีวิตที่ซับซอนเหลานี้ไดเรียนรูผานหลักสูตรแฝงและหลักสูตร
ในวิถชีวีติจรงิ จากการจัดฝกอบรมใหครใูนศนูย ซึง่เปนสวนหนึง่ของกจิกรรม
วิจัยคร้ังนี้ สะทอนวาครูมิไดมีความแวดไวในเรื่องความหลากหลาย
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อยางเปนระบบมากนัก จึงไมไดนําสูบทเรียน มิไดออกแบบสื่อการสอน 
และปรับหลักสูตรใหโนมเขาหาภูมิหลังผูเรียนทุกกลุม แตเด็กไดเรียนรู
จากการใชชีวิตรวมกันในชีวิตประจําวัน นอกจากน้ี ครูมีความเก้ือกูล
ตอเด็ก มองเห็นตัวเองในเด็ก ครูสวนใหญอยูในสถานะคนพลัดถิ่นและ
เปนแรงงานขามชาติดวยเชนกัน ซึ่งนับวาเปนเงื่อนไขสําคัญที่บมครูใหมี
จติใจทุมเทตอการสอน ทามกลางความขาดแคลน นอกจากนี ้หลายศนูย
เผยวาไดนําวิชาสิทธิมนุษยชนศึกษาเขาสอนเพ่ือใหเกิดจิตสํานึกเคารพ
ความเปนมนุษยอยางเทาเทียม มีใจรักประชาธิปไตย

บรรยากาศห�องเรียนในศูนย�การเรียน
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สวนการศึกษาในลักษณะที่ 2 ที่เปนการศึกษาที่ไดรับการรับรอง 
(Accrediation) นัน้ เดก็เรยีนผานหลกัสตูร 1) หลกัสตูร กศน. ไทย สาํหรบั
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
ขามชาติโดยตรงมากขึ้น

2.  รปูแบบความรวมมือของเครอืขายการจัดการศกึษาเด็กขามชาติ
ในพื้นท่ีแมสอด ซึ่งจัดแบงไดทั้งหมด 3 เครือขายดวยกัน คือ 

1)  กลุมศูนยการเรียน 
ศนูยการเรยีน อาจจดัเปนกลุมผูมบีทบาทเปนผูใหบรกิาร (Educational 

Provider) แตมไิดเปนกลไกของรัฐใดรฐัหนึง่ (State Educational Provider) 
ซึ่งไดรับมอบอํานาจและรวมท้ังทรัพยากร กําลังคน ศูนยเปนหนวยงาน
ของชุมชน หรืออีกนัยเปนองคกรชุมชน คนพลัดถิ่นขามชาติ แรงงาน
ขามชาติ เปนตน

2)  กลุ มเครือขายผู สนับสนุนจากภาคประชาสังคมไทยและ
นานาชาติ

เครือขายผูสนับสนุนการศึกษา ชี้วาการอยูรอดของศูนยในพ้ืนท่ี
ชายแดนไทย โดยปราศจากสถานภาพเปนโรงเรียนตามกฎหมายรัฐไทยน้ัน 
รวมท้ังบุคลากรครู และผูบริหารโรงเรียนท้ังหมด นับพันคนน้ัน ไมมี
สถานภาพเปนครูตามกฎหมายคนเขาเมอืง ความรวมมอืของนานาภาคสวน 
อาทิ องคกรดานศาสนา กลุมคนพลัดถ่ินท่ีเคล่ือนตัวไปอยูประเทศท่ีสาม 
อาทิ เกาหลีและญี่ปุน องคกรพัฒนาเอกชนไทย และนานาชาติ รวมทั้ง
องคกรของคนพลัดถ่ินเองท่ีกอตัง้ขึน้ต้ังแตระยะแรก เชน BMWEC, มลูนธิิ 
HWF, มูลนิธิสุวรรณนิมิต คลินิกแมตาว มูลนิธิ SAW และองคกรจัดการ
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ศึกษาอ่ืนๆ หรือศูนยการเรียนจัดหาเอง และระดมทุนจากแหลงทุน
โดยตรงเปนรายๆ ไป องคกร World Education และหนวยงาน MECC 
ที่เปนกลไกเชื่อมพื้นที่การเจรจาพูดคุยระหวางศูนย และระหวางศูนยกับ
หนวยงานรัฐไทยในพื้นที่ อาทิ สพป. ตาก เขต 2 หนวยงานความม่ันคง 
และอ่ืนๆ ทั้งหมดน้ีนับเปนผูปฏิบัติการและองคกรในภาคประชาสังคม
และชุมชนคนพลัดถิน่ขามชาต ิอยางไรกต็าม มคีวามเปล่ียนแปลงจุดสําคญั
เกิดขึ้นในดานของกลไกการประสานงานเนื่องจาก MECC ซึ่งท่ีผานมา
เปนพืน้ทีเ่ปดในการสรางความรวมมือหลายระดบันัน้ กาํลังหมดบทบาทลง 
แหลงทุนที่สนับสนุนตางไดถอนตัวออกจากพื้นท่ี ประกอบกับบุคลากร
ภาครัฐซึ่งมีหนาที่กํากับดูแล MECC ไดหมดหนาที่ลงและยายไปรับ
ตําแหนงท่ีสูงกวาในพ้ืนที่อื่น แนวโนม MECC อาจยุติบทบาทน้ันมี
คอนขางสูง

3)  กลุมเครือขายหนวยงานภาครัฐไทย-เมียนมา
กลุมเครือขายที่สามนั้นเปนมากกวาผูสนับสนุน แตเลนบทบาท

เปนผูใหบริการทางการศึกษารวมกบัศูนยการเรยีน ซึง่เร่ิมเขามามสีวนรวม
ชัดเจนเม่ือศูนยขยับขยายบทบาทสงเด็กคืนสูระบบการศึกษาของรัฐ 
ประกอบดวย หนวยงานรัฐในประเทศไทย อาทิ ผูบริหารและครูผูสอน
ในศูนยการเรียนตางๆ สพป. ตากเขต 2 ที่หนุนเรื่อง School within 
School สาํนกังานศูนยการศึกษานอกโรงเรียนและการศึกษาตามอัธยาศัย 
อําเภอแมสอด ที่เขามารวมเปนภาคี หลักสูตร กศน. พิเศษ และ
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีลานนาตาก เปนตน ความรวมมือในสวนนี้เริ่ม
ในป พ.ศ.2556-2557 ในขณะเดียวกนั ศนูยเริม่สรางความสัมพนัธใกลชดิ
กบัรฐัเมยีนมา จนนาํไปสูความรวมมอืจดัการศกึษาทีไ่ดรบัการรบัรองรวมกนั 
ผานหลักสูตร กศน. หรือ NFPE ซึ่งมีความเปนรูปเปนรางในป 2558 
ผานสํานักงานการศึกษาทางเลือก ที่พะอันและจังหวัดเมียวดี และเกิด
หนวยงานใหม คือ Measot Towship ในพื้นที่ประเทศไทย เปนตน
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อยางไรก็ตาม รองรอยพหุเครือขายทางการศึกษาชายแดน/ขาม
แดนที่กลาวถึงยังไมไดอยูในกรอบความรวมมือระหวางประเทศ และ
ในกลุมประชาคมอาเซียน ทวาเปนผลจากการด้ินรนของศูนยการเรียน
หรือองคกรคนยายถิ่นและแรงงานขามชาติ ภายใตการสนับสนุนของ
เครือขายขนาดใหญ ซึ่งเปนความสัมพันธที่ไมเปนทางการมากนัก 
นอกจากน้ี ศูนยการเรียนยังเขาไปแสวงหาความรวมมือและทรัพยากร
จากโรงเรียนไทย ในการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร ความรู อาทิ มีการ
แลกเปล่ียนครูภาษาไทยกับภาษาอังกฤษและพมา มีการใชหองทดลอง
รวมกันกับสถานศึกษาไทยในพื้นที่ เชน เขาไปใชบริการ ความรูและ
เครือ่งมอืดานชางจากวทิยาลยัสารพดัชาง วทิยาลยัชมุชน และมหาวทิยาลยั
เทคโนโลยีลานนา เปนตน

ในการถอดบทเรยีนพลงัอาํนาจในการกระทาํการของคนเลก็คนนอย
และเครือขาย การศึกษาขามแดนในพื้นที่แมสอด-เมียวดีขางตนนั้น 
ชี้ใหเห็นวายังมีขอจํากัดอยูมาก ทั้งในเรื่องกรอบความรวมมือ กลไก 
ทรพัยากร เปนตน แมวามีความเปนไปไดเชนกนั จากการทบทวนเอกสาร
ตางๆ พบวา ชองวางระหวางแนวคิดในการจัดการศึกษา เพือ่ความม่ันคง
และการจัดการศึกษาถวนหนาไดมีการโตตอบตอรองกันไปมา เปนพื้นที่
ปฏบิตักิารของกลุมคนกลุมตางๆ ทาํใหการจัดการศกึษาในพ้ืนท่ีชายแดน
อําเภอแมสอดเปนการสรางทางเลือกทางการศึกษาใหแกเด็กกลุมตางๆ 
ใหสามารถเขาถึงและตรงตามความตองการของเด็กท้ังชวงวัย ภาษา 
และวัฒนธรรม ผูคนที่มีความแตกตางหลากหลายเขามาอยูรวมกัน
โดยเฉพาะในศูนยการเรียนที่ไดการสรางชองทางในการจัดการศึกษา
ที่หลากหลายมากข้ึน โดยรับเอาหลักสูตรท่ีเห็นวาเอ้ือประโยชนตอเด็ก
มากที่สุดมาจัดการสอน

ทวาการศกึษาทัง้หลายทัง้ปวงเหลานี ้เปนการศกึษาเพือ่มชีวีติรอด 
มมีลูคาทางเศรษฐกจิจาํกดั สิง่นีน้าํไปสูกลไกความรวมมอืของภาคเีครือขาย
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ในพืน้ทีอ่าํเภอแมสอดและจงัหวดัเมยีวดีเพือ่จดัการศกึษาขามแดนใหแก
เดก็ทีเ่ปนบตุรหลานของแรงงานอพยพจากประเทศเมยีนมา ซึง่มเีครอืขาย
ทีส่าํคญั ประกอบดวย หนวยงานภาครัฐ เอกชน และองคกรภาคประชาชน 
(NGOs) รวมมือกันในการสงเสริมสนับสนุนใหมีการจัดการศึกษาภายใต
ขอจํากัดของนโยบายและกฎหมาย จากเง่ือนไขของความม่ันคงของ
ทัง้สองประเทศ สิง่เหลานีน้าํมาสูการขยายทิศทางการศึกษาในภาวะวิกฤติ 
สูการศึกษาในระบบของรัฐชาติ

นอกจากนี ้ความรวมมือระหวางศนูยการเรยีนกบัหนวยงานภาครฐั
ผานหลักสูตร กศน. พิเศษ และ NFPE นั้น มีจุดออนรวมกัน คือ ปญหา
ดานบุคลากร หลักสูตร กศน. พิเศษ ที่มีอุปสรรคในเรื่องการสนับสนุน
คาตอบแทน ครมูจีาํนวนนอย และการพฒันาศกัยภาพในการจดัการเรยีน
การสอน สงผลใหการเรียนของเด็กลาชา และตกหลน ทีส่าํคญัยงัไมมกีลไก
ในการสรางความรวมมือที่เปนพื้นที่เปด ปราศจากอํานาจกดทับ และ
ลดทอนความหวาดระแวง แตคอยรับฟงความคิดเห็น คล่ีคลายขอจํากัด 
และสรางความไววางใจรวมกนั สวนหลักสตูร NFPE ไมพบปญหาดงักลาว 
แตมีอุปสรรคในเร่ืองสถานภาพของครูผูสอน ที่ถือเอกสารเขาเมือง
ผิดกฎหมาย ครู 37 คน ที่เดินทางมาจากเมียวดีนั้น ถือเอกสารเขาเมือง
ผดิประเภทการทํางาน เนือ่งจากประเทศไทยกําหนดใหแรงงานจากประเทศ
เมียนมาทํางานประเภทรับจางในภาคเกษตร กอสราง ทํางานบาน และ
ประมง ทวาพวกเขาขามดานแมสอดมาเปนครู สอนในหลักสูตร กศน. 
เมยีนมา ในขณะท่ีปญหาในเร่ืองการบริหารจัดการ หลกัสูตร กศน. พเิศษ 
มีอุปสรรคในระดับองคกร หลักสูตร NFPE มีอุปสรรคท่ีใหญกวานั้น คือ 
ปญหาระหวางประเทศ แนวทางในการจัดการกับปญหาของท้ังสองประเภท
มีความคลายกัน คือ ตองการเวทีกลางในการพูดคุยเพ่ือหาจุดสมดุล
ในการแกไขปญหาขอจํากัดตางๆ และสรางความรวมมือในการจัดการ
ศึกษาใหแกเด็กขามแดนท่ียั่งยืน
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ในสวนของการสรางกระบวนการในการเสริมพลังใหกับเครือขาย
การจดัการศกึษาขามแดนทีน่อกเหนอืจากรางความรวมมอืทัง้สองรปูแบบ
ขางตนแลว ไดมขีอเสนอแนวทาง พฒันาคร ูดานการศกึษาพหวุฒันธรรม 
การวัดและประเมินผลตามสภาพจริง การผลิตสื่อที่แวดไวตอความ
หลากหลาย ครูเปนพลังสําคัญในการจัดการเรียนการสอนในพื้นท่ีที่มี
ความแตกตางทางวฒันธรรม และเปนหัวใจสาํคญัของการขับเคล่ือนการ
จัดการศึกษาขามแดนในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด-เมียวดี ทวาตองอยูอยาง
หลบๆ ซอนๆ ขาดเสรภีาพในการเดนิทางและอืน่ๆ กลาวโดยสรปุ การจดัการ
ศึกษาชายแดนผานมิติการศึกษาพหุวัฒนธรรม คือ การตระหนักถึง
ความหลากหลายของผูคน และความเปนพหุภาษา ที่เปนทุนทางสังคม
ของคนชายแดนกลุมตางๆ อยูแลว โดยการเชื่อมประสานการทํางาน
ผานการสรางกระบวนการ คิดและเรียนรู ความเปนพหุวัฒนธรรมใหแก
ครแูละภาคสวนตางๆ เพือ่สรางความตระหนกัถงึความแตกตางของกลุม
ชาติพันธุตางๆ และเคารพความเปนมนุษยของคนอ่ืน โดยสามารถ
นําการศึกษาเชนนี้ไปเปนตนแบบของการศึกษาในพื้นที่อื่นๆ ตอไป

3.  กรอบแนวคิดและกลไกการจัดการการศึกษาขามแดนไทยและ
เมียนมาในพื้นที่แมสอด ซึ่งสรุปไดดังนี้ 

1)  ใชกรอบแนวคิดสทิธิมนษุยชน และพหวุฒันธรรม เปนแนวคดิหลกั
ในการจัดการศึกษา พื้นที่ชายแดนแมสอดและอาจนําไปประยุกตใชใน
พื้นที่อื่นตอไป

2)  มีกลไกระดับจังหวัด ซึ่งคณะทํางานน้ันตองเปนความรวมมือ
ของภาคสวนตางๆ ทัง้ศูนยการเรยีนภาครฐัของสองประเทศ และองคกร
พัฒนาเอกชน (NGOs) ไทยและนานาชาติ องคกรครู ประชาคมในพื้นที่ 
ภาคธุรกิจ รวมทั้งกลุมเด็กและเครือขายผูปกครอง 
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3)  ในสวนของภาครัฐทองถ่ิน อาทิ สพป. ตาก เขต 2 และสํานกังาน
การศึกษานอกระบบและตามอัธยาศัย อําเภอแมสอด ควรขยับกลไก
ของ MECC เปนหนวยงานใหมหรือกลุมทํางานใหมมีหนาที่สงเสริมและ
พัฒนาการศึกษาเด็กขามชาติ (Migrant Education Department/Migrant 
Education working group) 

4) กระบวนการทํางานของกลไกระดับจังหวัด เปนพ้ืนท่ีมีความ
สัมพันธแบบยืดหยุน มีระบบอํานาจแบบออนตัว เปนพื้นท่ีปลอดภัย 
สาํหรับการถกเถียงเห็นแยง และมีความศรัทธา ไววางใจ รวมท้ังมเีปาหมาย
และแผนงาน

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

..........
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09
ความม่ันคงของมนุษย� 

ชายแดนลาว-ไทย-เมียนมา
ในบริบทการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
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...

วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยนี้มีจุดเน นเพื่อทําความเข าใจ
สถานภาพของกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยง ในความ
พยายามท่ีจะสรางสันติภาพชายแดน ทีม่ลีงนามในสัญญา
การหยุดยิงทั่วประเทศหรือ Nation-wide Ceasefire 
Agreement-NCA ในป พ.ศ.2558 และในบริบทของ
การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษในเขตอําเภอชายแดนของ
จังหวัดตากและในเขตรัฐกะเหรี่ยงของประเทศเมียนมา 
โดยพยายามตอบคาํถามทีว่ากระบวนการสนัตภิาพเอือ้ตอ



การพัฒนาเศรษฐกิจในอาณาบริเวณชายแดนมากนอยเพียงใด และ
การเขาไปมีสวนรวมในการลงทุนดานเศรษฐกิจของกองกําลังติดอาวุธ
กะเหรี่ยงจะนําไปสูความมั่นคงของประชาชนรากหญาและกระบวนการ
สันติภาพที่มั่นคงเพียงไร

ผลการศึกษา

ขอคนพบของโครงการวิจยัตามวัตถปุระสงคของการวิจยั การวิเคราะห
ผลในเชิงแนวคิดและขอเสนอแนะตอกลไกการพัฒนาพ้ืนท่ีอาณาบริเวณ
ชายแดนมีดังตอไปนี้

1.  แนวคดิ ขอตกลง และกลไกการดาํเนนิการสรางสนัตภิาพในพืน้ท่ี
ชายแดนขององคกรติดอาวุธกะเหรี่ยง

กระบวนการสันติภาพมีความสัมพันธกับแนวทางทางการเมือง
และเศรษฐกิจอยางมีนัยที่สําคัญ ในสวนของรัฐบาลเมียนมา การริเริ่ม
เจรจาหยุดยิงกับกองกําลังอาวุธชาติพันธุมีขึ้นพรอมกับการเปล่ียนผาน
ทางการเมืองจากระบบเผด็จการทหารเปนระบบประชาธิปไตยและ
การพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม โดยเฉพาะอยางยิ่งหลังเหตุการณ 
ป พ.ศ.2531 (8-8-88) ที่เมียนมาเริ่มเปดประเทศ พัฒนาความรวมมือ
ทางเศรษฐกิจกับตางประเทศ เขารวมกับประชาคมอาเซียนและสราง
ความสัมพันธกับนานาชาติ สําหรับรัฐบาลแลวการสูรบกับกลุมชาติพันธุ
บริเวณชายแดนถือวาเปนอุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในอาณาบริเวณชายแดนทางเหนือและตะวันออก
สมบูรณไปดวยทรัพยากรปาไมและแรธาตุ อีกท้ังเปนจุดยุทธศาสตร
ของการคาที่เชื่อมโยงกันในหลายประเทศตามแนวทางหนึ่งแถบหนึ่ง
เสนทางของจีน ดวยเหตุนีร้ฐับาลเมียนมาไดเริม่การเจรจาสันตภิาพ ตัง้แต 
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ป พ.ศ.2532 โดยมกีองกาํลงัชาตพินัธุหลายกองกาํลงัเขารวมทาํขอตกลง
การหยุดยงิ แตสาํหรบักองกําลงัอาวธุกะเหร่ียงภายใตการนําของสหภาพ
แหงชาติกะเหรี่ยงหรือ Karen National Union-KNU แลว ในขณะนั้น
ยังไมมีแนวคิดที่จะเจรจาสันติภาพกับรัฐบาลเมียนมา เนื่องจากมีความ
เขมแข็งทัง้ในทางการเมอืง การทหารและเศรษฐกจิ เมือ่ KNU เริม่สญูเสยี
พื้นท่ีสําคัญใหกับกองทัพกะเหร่ียงพุทธประชาธิปไตย (Democratic 
Karen Buddhist Army-DKBA) ที่กอตั้งขึ้นจากทหารกลุมหนึ่งท่ีแยกตัว
จาก KNU เมือ่ ป พ.ศ. 2537 และรวมมอืกบักองทพัพมาบกุยึดคายสาํคญั
และฐานท่ีมั่น กอใหเกิดผู ลี้ภัยที่ขามแดนมาอยูในเขตประเทศไทย
จาํนวนหลกัแสน และผูพลดัถิน่ภายในประเทศอกีจํานวนมาก ผูนาํ KNU 
จึงตัดสินใจนําคณะไปเจรจาหยุดยิงกับรัฐบาลพมา ตั้งแต ป พ.ศ. 2547 
ซึ่งเปนการหยุดยิงที่ไมไดผลอยางจริงจัง การเจรจาหยุดยิงระหวาง KNU 
กบัรฐับาลพมามีอกีครัง้ ในป พ.ศ. 2555 ซึง่เปนชวงหลงัการเลอืกตัง้รฐับาล
เมียนมา ในป 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 องคกรนี้ เปนองคกรติดอาวุธกะเหร่ียง 3 องคกร ไดแก KNU, 
DKBA และ KNU/KNLA-PC
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ผลที่เปนรูปธรรมของ NCA ที่เกิดขึ้นประการแรกคือการลดลง
ของจํานวนการสูรบระหวางกองกําลังอาวุธกะเหรี่ยงกับกองทัพพมา 
และลักษณะของการสูรบจะเปนการปะทะกันเน่ืองจากมีการรุกล้ําเขตแดน
มากกวาการยกกองกําลังเขาไปบุกยึดพื้นที่เชนในอดีต ประการท่ีสอง
กองกําลังตางๆ แมจะยังคงอาวุธไว แตเปลี่ยนสถานภาพเปนองคกร
ทีไ่ดรบัการรับรองถูกตองตามกฎหมาย เอือ้ตอการเคล่ือนไหวขององคกร 
ประการที่สาม มีการรวมมือกันมากขึ้นระหวางกองกําลังติดอาวุธกับ
รฐักะเหร่ียง ภายใตการสนับสนุนของทนุตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิง่
จากญีปุ่น ในการสรางพืน้ทีร่องรบัผูพกิารและผูหนภียัจากการสูรบ รวมทัง้
การพฒันาทางดานการศกึษาและสาธารณสขุ อยางไรกด็ ีปญหาทีเ่กดิขึน้
คือความขัดแยงในองคกร KNU ที่มีความเห็นตางในแนวทางของผูนํา
ของตนเอง และความขัดแยงจากการละเมิดขอตกลง NCA โดยการ
ทีร่ฐับาลและกองทพัพมาเขาไปดาํเนนิการในเขตกาํลงัอาวธุของชาตพินัธุ
ภายใตขออางของการพัฒนา

2.  กิจกรรมทางเศรษฐกิจขององคกรติดอาวุธกะเหรี่ยงและความ
สัมพันธตอการสรางสันติภาพ

ปจจุบนักองกําลงัอาวุธกะเหร่ียงทุกกลุมใชประโยชนจากการพัฒนา
เศรษฐกิจชายแดนท่ีเติบโตอยางมากในการดําเนินธุรกิจท่ีอยูบนฐาน
ทรพัยากรธรรมชาติ เชน การทําปาไม เหมืองแร เกษตรกรรมเชิงพาณิชย ฯลฯ 
กลุม BGF ที่เคยเปน DKBA และเปล่ียนมาอยูภายใตการกํากับดูแล
ของกองทัพพมา คุมดานการคาที่สําคัญและบริเวณที่ใกลกับเครือขาย
การขนสงและโทรคมนาคม ทําให BGF ขยายฐานเศรษฐกิจขนาดใหญ 
จากการลงทุนกิจการหลายอยางในเมืองเมียวดีรวมกับนายทุนจาก
ประเทศไทย จีนและประเทศอ่ืนๆ เชน ทําธุรกิจคาสิโน เปดดานไมเปน
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ทางการเพ่ือเก็บภาษีการขนสงสนิคา และท่ีสาํคัญกค็อืการสรางเมืองใหม
ยาไต-ฉวยโกะโก ซึ่งเปนการระดมทุนจากคนจีนทั้งจากแผนดินใหญและ
โพนทะเล ที่มีแผนการลงทุนในระดับมากกวาหมื่นลานดอลลารสหรัฐ 
ในพื้นที่ดินหลายแสนไร ทําให BGF เปนกองกําลังอาวุธท่ีมีอิทธิพล
ทางการเมืองและเศรษฐกิจอยางมาก

การลงทุนในกิจการตางๆ ของกองกําลังอาวุธ ทําใหประชาชน
บริเวณชายแดนบางสวนเร่ิมมีชองทางอาชีพมากข้ึนมีรายไดมากข้ึนและ
มคีณุภาพชวีติดขีึน้ แตยงัมปีญหาความไมปลอดภยัในชวีติและทรพัยสนิ
อนัเกดิจากการปะทะกันระลอกใหม และความขัดแยงอนัเกิดจากผลกระทบ
ดานลบของการลงทุนทําโครงการใหญที่แยงยึดทรัพยากรธรรมชาติ
จากประชาชน การไมไดใชหลักธรรมาภิบาลในการจัดการ ซึ่งมักจะไม
เปดโอกาสใหมีสวนรวมมีการประเมินผลกระทบ กอใหเกิดการละเมิด
สิทธิมนุษยชนและเกิดผลกระทบตอสังคมและส่ิงแวดลอม

3.  บทสรุปวิเคราะห
ปญหาความขัดแยงที่ดํารงอยูทั้งภายในแตละกองกําลังอาวุธ

กะเหร่ียง ระหวางกองกาํลงัอาวุธและระหวางกองกาํลังอาวธุกบั BGF และ
กองทัพพมานั้น มีรากเหงาที่ลึกซึ้งและซับซอนอันเนื่องจากความใฝฝน
ทีจ่ะไดมาซึง่อาํนาจรัฐในการปกครองตนเองของกลุมกะเหรีย่ง โดยความคิด
แบบชาตินิยมชาติพันธุนั้นถูกถายทอดและตอกยํ้าผานระบบการศึกษา
ทีจ่ดัขึน้โดย KNU ผานสือ่ และพธิกีรรมทีจ่ดัขึน้อยางตอเนือ่งเปนเวลานาน 
การสูรบทีย่ดืเยือ้กวา 60 ปกอใหเกดิการบาดเจบ็ลมตายและการพลดัถิน่ 
เปนสวนหนึ่งของการเพิ่มความเกลียดชังและไมไววางใจซึ่งกันและกัน 
ทําใหกระบวนการสันติภาพที่เกิดขึ้นไมไดรับการยอมรับจากทุกฝาย 
ภัยคุกคามความมั่นคงทางชาติพันธุก็ยังดํารงอยู

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
กรณีศึกษาเขตเศรษฐกิจพิเศษ อําเภอแม�สอด จังหวัดตาก 81



การเจรจาทางการเมืองไมอาจแยกออกจากผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ ซึ่งอาจจะเปนผลประโยชนสวนบุคคลของผูนํากองกําลังอาวุธ
หรือการทําเพ่ือผลประโยชนตอประชาชนโดยเฉพาะอยางย่ิงกลุมผูลี้ภัย 
ผูพลัดถิ่น ผูพิการ เด็กกําพรา ฯลฯ ที่ไดรับผลกระทบจากการสูรบ 
ตามแนวคิดเรื่อง ทุนนิยมการหยุดยิง ท่ีพัฒนาขึ้นจากการสรุปบทเรียน
กรณีการหยุดยิงของคะฉ่ินที่เปดโอกาสใหรัฐบาลพมาเขามาลงทุนใน
โครงการขนาดใหญในพืน้ที ่ รวมกบันายทนุตางชาตแิละผูนาํบางคนของ
กองกําลังคะฉิ่นอิสระ กอใหเกิดความขัดแยงและปะทุขึ้นเปนการสูรบ
ขนาดใหญอกีคร้ังหน่ึงในระยะ 4-5 ปทีผ่านมา จะเห็นไดวามีสวนท่ีสอดคลอง
กับกรณีของกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยง ที่เริ่มมีการลงทุนขนาดใหญ
ทีเ่ปนการรวมมอืกนัระหวางผูนาํกองกําลงั BGF ทีเ่ปนสวนหนึง่ของกองทัพ
และรฐับาลพมากบันายทุนจนีและนายทุนสญัชาติอืน่ อยางไรก็ด ีมคีวาม
แตกตางจากกรณีของกองทัพคะฉ่ินอิสระ ในกรณีของกองกําลังติดอาวุธ
กะเหรีย่งทีม่หีลายกลุม และมีความสมัพนัธและการรวมมอืกบัรฐับาลพมา
ในระดบัทีแ่ตกตางกนั ผูนาํกองกาํลงัอาวธุกะเหรีย่งใชโอกาสของการพฒันา
เศรษฐกจิชายแดนท่ีเจรญิเตบิโตในบรบิทของการพัฒนาเขตทําการลงทุน
ในธรุกจิประเภทตางๆ โดยยงัไมปรากฏกจิการขนาดใหญทีเ่ปนความรวมมอื
กับรัฐบาลพมาดังที่เห็นไดชัดในกรณีของคะฉ่ิน

กลาวโดยสรุป กระบวนการสันติภาพที่เกิดขึ้นเปดโอกาสใหมีการ
พฒันาเศรษฐกิจในอาณาบรเิวณชายแดนไดอยางมัน่คงมากขึน้ ขณะเดยีวกนั
ความขัดแยงระลอกใหมจากโครงการการพัฒนาเศรษฐกิจ กอ็าจจะทําให
เกิดปญหาความรุนแรงในรูปแบบใหมที่บั่นทอนกระบวนการสันติภาพ
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ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

โครงการวิจัยนี้มีขอเสนอแนะในดานการปรับปรุงกลไกความ
สัมพันธและรวมมือระหวางผูมีสวนไดสวนเสียในบริเวณชายแดนทั้งเขต
ประเทศไทยและเมียนมา เพื่อใหเกิดความม่ันคงของมนุษยดังนี้

ประการแรก ในสวนของกลไกทองถ่ิน ซึง่เปนความสัมพันธระหวาง
ผูนําชุมชน เจาหนาที่ทองถิ่นและกลุมประชาสังคมทั้งสองฝงแมนํ้าเมย
ที่มีอยูอยางไมเปนทางการและเปนไปเพื่อเช่ือมความสัมพันธ ควรไดรับ
การเสริมพลังใหมบีทบาทในการบริหารจัดการพ้ืนท่ีชายแดนไปในทิศทาง
ทีจ่ะเกิดการพฒันาอยางยัง่ยนื ทกุฝายมีสวนรวม เกดิธรรมาภิบาลในการ
จดัการ มคีวามโปรงใส ตรวจสอบได และกระจายผลประโยชนอยางเทาเทยีม 
สงเสริมใหมีการติดตามและกํากับการพัฒนาในพื้นท่ี โดยการพัฒนา
บุคลากรในกลไกที่มีอยูทั้งในดานความรู ทุนและเทคนิคในการวางแผน 
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
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แกไขปญหาผลกระทบดานลบ โดยรวมมือและสนับสนุนกลไกในระดับ
ทองถ่ินใหมบีทบาทในการกําหนดทิศทางและแนวทางในการพัฒนาอยาง
รอบดานทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม

ประการทีส่าม กลไกในระดบันานาชาต ิปจจบุนัมอีงคกรความรวมมอื
นานาชาติ รัฐบาลตางประเทศและองคกรเอกชนนานาชาติเขามาใหทุน
และดําเนินการพัฒนาบริเวณชายแดนจํานวนมาก ทั้งในดานการพัฒนา
โครงสรางพืน้ฐาน ดานการศึกษา สาธารณสขุ การเกษตร เปนตน ควรพฒันา
กลไกท่ีจะบรูณาการความชวยเหลือและแผนงานของแตละองคกร โดยมี
การวางแผนการดําเนินการรวมกันทั้งในระยะยาวและระยะสั้น ในกลุม
ผูมีสวนไดสวนเสีย ทั้งภาครัฐ เอกชน รวมท้ังผูนํากองกําลังติดอาวุธ
กะเหรี่ยงแตละฝายเพื่อใหการสนับสนุนทุนและการดําเนินงานเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ

..........
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สรุป: โอกาส ศักยภาพ ความท�าทาย
และความเป�นไปได�ของการพัฒนา

เขตเศรษฐกิจพิเศษแม�สอด จังหวัดตาก
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1. บทนํา

เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตาก เปนเขต
เศรษฐกิจพิเศษชายแดนระยะแรกตามประกาศ กนพ. 
ที่ 1/2558 โดยครอบคลุมพื้นที่ 14 ตําบล ใน 3 อําเภอ
ชายแดนของจังหวัดตาก ในกระบวนการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพเิศษนี ้ไดมกีารศกึษาวิจยัจากฝายตางๆ ทัง้จาก
ภาครัฐ และภาควิชาการ เพื่อใหกระบวนการดําเนินการ



เปนไปโดยราบร่ืนมปีระสิทธภิาพและเกิดประสิทธผิลสูงสุดในการพัฒนา
ประเทศ พื้นที่ และประชาชนผูอาศัยในพื้นที่

ผลการศึกษาวิจัยของนักวิชาการจากเครือขายมหาวิทยาลัยไทย
ดานชายแดนศึกษา ที่ศึกษาเรื่องการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด 
จังหวัดตากจํานวน 7 โครงการนี้ แสดงใหเห็นถึงโอกาสและศักยภาพ 
ของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษแมสอด แตในเวลาเดียวกัน ผลการศึกษา
ก็แสดงใหเห็นถึงความทาทายและอุปสรรคของกระบวนการพัฒนา
ดังกลาวดวย และเพ่ือที่จะกาวขามอุปสรรคหรือความทาทายดังกลาว 
นกัวจิยัของท้ัง 7 โครงการก็ไดเสนอแนะทางออกของปญหาตางๆ เหลานัน้ 
อยางไรก็ตาม ขอเสนอแนะเหลานี้ก็เปนขอเสนอแนะท่ีพัฒนาขึ้นจาก
มุมมองของนักวิชาการเปนหลัก และตองการการทดลองปฏิบัติหรือ
การประเมินความเปนไปไดในการนําไปประยุกตใชในพื้นที่จริงกอนจะ
กําหนดเปนแนวนโยบายหรือแนวปฏิบัติอยางแทจริงตอไป

2.  โอกาสของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แม�สอด จังหวัดตาก

ขอมูลจากงานวิจัยแสดงใหเห็นวา การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แมสอด จงัหวัดตาก มโีอกาสในการไดรบัทรพัยากรและการสนับสนนุ
จากภาครัฐ ทัง้จากสวนกลางและสวนทองถ่ินเปนอยางมาก เพราะเปน
นโยบายทีร่ฐับาลใหความสาํคญัในลาํดบัตนในฐานะเครือ่งมอืในการพฒันา
เศรษฐกิจของพื้นที่และภูมิภาค

นอกจากโอกาสในการไดรับทรัพยากรจากรัฐ ในฐานะนโยบาย
ที่ไดรับความสําคัญแลว การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด ยังจะ
ไดรบัโอกาสในการพัฒนาพ้ืนทีอ่นัเปนผลเน่ืองจากสถานการณสนัตภิาพ
ในประเทศเพ่ือนบาน คือเมียนมาดวย เพราะการหยุดยิงและสันติภาพ
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ที่เกิดขึ้นเปดโอกาสใหการลงทุน การคา และการเคลื่อนยายแรงงาน
เปนไปไดมากขึ้น ซึ่งจะมีสวนชวยสนับสนุนการเติบโตของการพัฒนา
เขตเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่แมสอด

ประการสุดทาย พื้นที่แมสอดเปนพื้นท่ีที่มีตนทุนทางสังคมสูง
อันเปนผลมาจากความเขมแข็งของเครือขายทางสังคมกลุมชาติพันธุ 
และเครือขายองคกรเอกชนท่ีปฏิบัติการในพ้ืนท่ีมาเปนเวลายาวนาน 
ตนทุนทางสังคมที่อุดมนี้สามารถเพิ่มโอกาสใหแกพื้นที่ในการพัฒนา
เขตเศรษฐกิจพิเศษเพราะตนทุนทางสังคมเหลานี้จะชวยเติมเต็มหรือ
ชดเชยหรือทดแทนส่ิงทีเ่ปนความตองการของประชาชนในพ้ืนที ่หรอื
ผูทีข่ามมาจากประเทศเพือ่นบานเพือ่มาทาํงานในพืน้ทีท่ีร่ฐัไมสามารถ
ตอบสนองใหได

3.  ศักยภาพของพื้นท่ีในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แม�สอด จังหวัดตาก

ขอมูลทั้งจากภาครัฐและการศึกษาวิจัย แสดงใหเห็นวาพื้นท่ี
แมสอด จงัหวัดตาก มศีกัยภาพในการพฒันาเปนเขตเศรษฐกจิพเิศษมาก 
กลาวคือ ประการแรก ในดานลกัษณะทางภูมศิาสตรของพ้ืนทีม่ศีกัยภาพ
ในการผลติ โดยเฉพาะภาคเกษตรซึง่จะเปนวตัถดุบิสาํคญั สาํหรบัการพฒันา
อตุสาหกรรมในพ้ืนที ่ประการท่ีสอง ในเชงิโครงสรางการบรหิารราชการ
แผนดิน พื้นที่แมสอดเปนพื้นที่ชายแดนเชื่อมตอกับประเทศเพื่อนบาน
ทีก่าํลงัพฒันาและเปดประเทศมากข้ึน จงึมศีกัยภาพในการพัฒนาไปเปน
พื้นที่ทางการคา เพื่อสงเสริมใหการคาขามแดนขยายตัวเพ่ิมมากข้ึน 
ประการท่ีสาม โครงสรางพื้นฐาน ไมวาจะเปนเสนทางคมนาคม หรือ
สาธารณูปโภคตางๆ ไดรับการพัฒนาไปมากและมีแนวโนมไดรับการ
พัฒนามากข้ึนไปอีก เพราะเปนพื้นที่ที่ไดรับความสําคัญ ซึ่งทําใหพื้นที่มี
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ศักยภาพในการพัฒนาเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ และประการสุดทาย 
ดวยความเปนพืน้ทีช่ายแดนทีต่ดิตอกบัประเทศเพือ่นบานท่ีกาํลังพฒันา 
เปดประเทศ และมสีนัตภิาพมากข้ึน ทาํใหความเปนไปไดของการเคล่ือนยาย
แรงงานจากประเทศเพ่ือนบานเขามาทาํงานในอตุสาหกรรมท่ีใชแรงงาน
เขมขนในพ้ืนท่ี มีความเปนไปไดมากขึ้น อันเปนการเพิ่มศักยภาพของ
พื้นที่ที่จะพัฒนาเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ

จากศกัยภาพทัง้ 4 ประการ ทีก่ลาวมานี ้อาจกลาวไดวา การพฒันา
เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตาก มีความเปนไปไดที่จะพัฒนาขึ้น
เพื่อใหเปนพื้นที่เศรษฐกิจที่เนนอุตสาหกรรมท่ีใชวัตถุดิบดานการเกษตร
ในพ้ืนท่ี และอุตสาหกรรมท่ีใชแรงงานเขมขนจากแรงงานของประเทศ
เพื่อนบาน รวมทั้งเปนพื้นที่ทางการคาชายแดนที่สรางมูลคาทางการคา
ไดเพิ่มขึ้น

4.  ความท�าทายในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แม�สอด จังหวัดตาก

แมวาขอมูลจากภาครัฐและผลการศึกษาวิจัยจะแสดงใหเห็นถึง
โอกาสและศักยภาพของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจแมสอด จังหวัดตาก 
แตผลการศึกษาก็ไดชีใ้หเหน็ถงึความทาทายท่ีสาํคญัในกระบวนการพัฒนา
ดังกลาวดวย ทั้งความทาทายในเชิงนโยบายและความทาทายในเชิง
ปฏิบัติการ

ในเชิงนโยบาย ความทาทายท่ีสําคัญ คือ ความไมชัดเจนของ
แนวคดิทีเ่ปนรากฐานของการกาํหนดนโยบาย การพัฒนาเขตเศรษฐกจิ
พิเศษแมสอด วาตองการพัฒนาพื้นที่ ดวยเหตุผลดานความมั่นคง หรือ
เหตุผลดานเศรษฐกิจ บนความไมชัดเจนของฐานคิดดังกลาวมีผลตอ
การกําหนดทิศทางของนโยบาย รวมถึงโครงสรางเชิงสถาบัน อันไดแก 
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กฎระเบียบตางๆ และโครงสรางเชิงองคกรท่ีจะรองรับการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษ ทําใหในบางครั้ง แมวานโยบายจะสนับสนุนการพัฒนา
ดังกลาว แตโครงสรางเชิงสถาบันและองคกรมีไมเพียงพอที่จะรองรับ 
รวมทัง้ยงัมคีวามไมมัน่ใจทีจ่ะปรบัโครงสรางเชงิสถาบนัและองคกรเพือ่ให
สอดคลองกับนโยบาย โดยเฉพาะในกรณีที่การปรับเปลี่ยนดังกลาว 
อาจมีผลตอประเด็นความม่ันคงในพ้ืนที่ เชน การสรางความยืดหยุน
ในการจัดการแรงงานขามชาติ หรือการกระจายอํานาจ (มอบอํานาจ) 
ใหองคกรเอกชน องคกรท่ีไมใชรฐัในการทาํกจิกรรมบางประการในชมุชน 
เปนตน

ในเชิงปฏิบัติการ ความทาทายของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ
แมสอด มีหลายประการ กลาวคือ ประการแรก การใชอํานาจรัฐใน
กระบวนการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษโดยเฉพาะการจัดการท่ีดิน 
เนื่องจากการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนนโยบายที่ไดรับความสําคัญ
จากรัฐบาล ดังนั้น หนวยงานที่เกี่ยวของจึงมีความพยายามในการที่จะ
ดําเนินโครงการโดยเร็ว ประกอบกับระบอบการปกครองในปจจุบันของ
ประเทศไมไดเปนประชาธปิไตยทาํใหมกีารใชอาํนาจรฐัในการจัดการท่ีดนิ
ทีส่รางความไมพอใจใหแกประชาชนในพืน้ที ่นาํมาซึง่ความขดัแยงระหวาง
รฐักบัประชาชนในพ้ืนที ่ประการท่ีสอง ความไมโปรงใสและตรวจสอบได
ในกระบวนการพฒันาโครงสรางพืน้ฐานในพืน้ท่ี เน่ืองจากการขาดระบบ
ในการใหประชาชนและผูมสีวนไดสวนเสยีในพืน้ทีร่บัทราบขอมูลขาวสาร 
และมีสวนรวมในการตัดสินใจ ประการที่สาม การมีทัศนคติในทางลบ
ตอองคกรเอกชน/องคกรที่ไมใชรัฐ ทําใหเสียโอกาสในการสรางความ
รวมมือระหวางรัฐกับองคกรเหลานั้น รวมทั้งการแบงงานกันทํา หรือ
การสงเสริมสนับสนุนการทํางานของกันและกัน ประการที่สี่ ความไมมี
ประสิทธิภาพหรือไมไดมาตรฐานของระบบตางๆ ที่เก่ียวของกับ
แรงงานขามชาติในพ้ืนท่ีที่ไมเอ้ือประโยชนตอการดํารงชีวิต หรือสราง
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แรงจูงใจในการทํางานใหแกพวกเขาเหลานั้น เชน ระบบการจดทะเบียน
แรงงานที่ไมยืดหยุน ระบบสวัสดิการที่ไมครอบคลุม ระบบสาธารณสุข
ที่ไมเพียงพอ และระบบการศึกษาที่ไมตอบสนองตอความตองการของ
ตลาดแรงงาน (เปนระบบการศึกษาเพียงเพื่อมีชีวิตรอดเทานั้น) เปนตน 
และประการสดุทาย ความผนัผวนทางการเมอืงและความมัน่คงในพืน้ที่ 
สงผลตอความเชื่อม่ันในการดําเนินธุรกิจ แมวาจะมีการหยุดยิง และ
สถานการณโดยทั่วไปในประเทศเพื่อนบานมีสันติภาพมากขึ้น แตความ
ขดัแยงกย็งัไมไดหมดไป รวมทัง้ การจดัการเรือ่งผลประโยชนระหวางกลุม
ตางๆ ในพื้นที่ก็ยังไมไดลงตัว หรือมีความชัดเจน ซึ่งความไมแนนอนนี้
มีผลตอการตัดสินใจของนักลงทุนที่จะดําเนินอุตสาหกรรมในเขต
เศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตาก

5. ความเป�นไปได�ในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แม�สอด จังหวัดตาก

ภายใตสถานการณดังกลาวขางตน ขอมูลจากการศึกษาวิจัยก็ได
เสนอแนวทางในการแกไขปญหา หรอืทางออกทีเ่ปนไปไดสาํหรบัหนวยงาน
ที่เกี่ยวของในการดําเนินงานเพื่อพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ กลาวคือ 
ประการแรก ในเชงินโยบาย แนวคดิทีช่ดัเจนในการพฒันาเศรษฐกจิ
ในพ้ืนท่ีในฐานะท่ีเปนความคดิรากฐานสําคัญของนโยบายการพัฒนา
เขตเศรษฐกจิพเิศษแมสอดเปนสิง่ท่ีตองไดรบัการยอมรบัจากหนวยงาน
ที่เก่ียวของ โดยเฉพาะหนวยงานดานความม่ันคง ทั้งท่ีเพื่อใหนโยบาย
ดังกลาวเปนแกนหลักของการพัฒนาพื้นที่ รวมทั้งเปนแนวทางใหแก
การจดัการโครงสรางเชงิสถาบนั (กฎระเบยีบ) และองคกรในพืน้ทีใ่หเอือ้ตอ
การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษดังกลาว ประการท่ีสอง ในระดับปฏบิตักิาร
การสรางธรรมาภบิาล (โปรงใส ตรวจสอบได) และประสิทธิภาพใหแก
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ระบบตางๆ ในพื้นที่เปนสิ่งจําเปนอยางมาก ซึ่งสามารถทําไดโดย 
1. เผยแพรขอมลูขาวสารใหแกผูเกีย่วของทราบ 2. เปดโอกาสใหประชาชน
ผูมีสวนไดสวนเสียในพื้นที่มีสวนรวมในการตัดสินใจ 3. ออกแบบระบบ
และกลไกตางๆ ที่เกี่ยวของกับแรงงานขามชาติในพื้นที่ (การขึ้นทะเบียน
แรงงาน ระบบสวัสดกิาร ระบบสาธารณสขุ และระบบการศกึษา) ใหสอดคลอง
กับสภาพของพื้นที่ กลุมคน และความตองการของตลาดแรงงานในพื้นที่ 
4. สรางระบบและกลไกในการแบงงานกันทํา หรือสงเสริมซึ่งกันและกัน
ระหวางเจาหนาท่ีของรัฐกบัอาสาสมัครหรือเจาหนาท่ีขององคกรท่ีไมใชรฐั
ในพื้นที่ และ 5. การลงทุนของหนวยงานภาครัฐในภาคสวนที่ตองการ
มาตรฐานและงบประมาณจาํนวนมาก เปนสิง่ทีห่นวยงานภาครฐั โดยเฉพาะ
ในสวนกลางตองคํานงึถงึและใหความสําคัญในการดําเนินการ เนือ่งจาก
หนวยงานในระดบัภูมภิาคและทองถิน่มีขอจาํกดัในการดาํเนนิการดงักลาว 
ประการสุดทาย ในเร่ืองความสัมพนัธระหวางประเทศท่ีมพีืน้ทีช่ายแดน
เช่ือมตอกัน จําเปนตองมีกลไกท่ีสนับสนุนความสัมพันธอันดีระหวาง
สองฝาย โดยเฉพาะกลไกระดับทองถิ่นหรือพื้นท่ีควรไดรับความสําคัญ 
เพื่อเปนเครื่องมือในการสนับสนุนการพัฒนาพื้นท่ีที่เชื่อมตอกันของ
ทั้งสองประเทศ

6. สรุป

นโยบายพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษถูกสรางข้ึนมาบนความเช่ือวา 
จะเปนเครือ่งมอืทีม่ปีระสทิธิภาพในการพฒันาพืน้ท่ีทัง้ดานเศรษฐกจิและ
สังคม ตัวอยางของความสําเร็จของนโยบายนี้มีในหลายประเทศแตใน
เวลาเดียวกัน ตวัอยางของความลมเหลวของนโยบายน้ีกป็รากฏในหลาย
พืน้ทีเ่ชนเดยีวกนั ดงันัน้ การดาํเนนินโยบายนีจ้าํเปนตองคาํนงึถงึเงือ่นไข 
ปจจัย และบริบทของแตละพื้นที่ และสรางระบบกลไก รวมทั้งโครงสราง
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เชิงสถาบันและองคกรใหตอบสนองตอเงื่อนไข ปจจัย และบริบทของ
แตละพื้นที่ดังกลาว

กรณีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตากน้ัน ขอมูล
จากการศึกษาวิจัยแสดงใหเห็นถึงทั้งโอกาส ศักยภาพ ความทาทาย และ
ความเปนไปไดในการดําเนินนโยบาย ซึ่งความสําเร็จของการดําเนิน
นโยบายนี้ไมไดขึ้นอยูกับผูกําหนดนโยบาย หรือเจาหนาที่ของภาครัฐ
เทานั้น หากยังขึ้นอยูกับประชาชนผูเปนเจาของพ้ืนที่และเปนผูมีสวนได
สวนเสียหลักในพื้นที่ดวย

..........
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