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เครือขายมหาวิทยาลัยไทยดานชายแดนศึกษา (TBS-U.Net) 
เปนความรวมมือของมหาวิทยาลัย 4 แหง คือ มหาวิทยาลัยเชียงใหม 
มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี และมหาวิทยาลัย
มหาสารคาม ทําการศึกษาวิจัยเรื่องชายแดนในประเด็นตางๆ

เอกสารเรื่อง “เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจาก
การพฒันา: กรณศีกึษาเขตเศรษฐกิจพเิศษ อาํเภอแมสอด จงัหวดัตาก” นี้ 
เปนการรวบรวมผลการศึกษาของนักวิจัยของเครือขายฯ ที่เกี่ยวของกับ
เขตเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด จังหวัดตาก ซึ่งประกอบดวย โครงการ
วิจัยทั้งหมด 7 โครงการจากชุดโครงการ 4 ชุดโครงการ

ศูนยประสานงานเครือขายมหาวิทยาลัยไทยดานชายแดนศึกษา
นําเสนอผลการศึกษานี้แกผู มีสวนไดสวนเสียทุกภาคสวนโดยเฉพาะ
ในจงัหวดัตาก เพือ่ใหความรูทีน่กัวจิยัจากทัง้ 4 มหาวทิยาลยัทีท่าํการศกึษา
คนความาถกูนาํไปใชใหเปนประโยชน รวมทัง้สรางความรูความเขาใจตอ
สาธารณชนไดอยางตรงเปาหมายและมีประสิทธิภาพ

เครอืขายมหาวทิยาลยัไทยดานชายแดนศกึษา หวงัวาผลการศกึษา
วิจัยจากโครงการท้ัง 7 โครงการและเอกสารฉบับนี้จะมีสวนชวยสราง
ความเขาใจแกผูมีสวนเก่ียวของ รวมท้ังเปนแนวทางการประกอบการ
ตัดสินใจในเร่ืองน้ีไดในอนาคต
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Iข�อมูลพื้นฐาน





01
ข�อมูลพ้ืนฐานจังหวัดตาก

จังหวัดตากต้ังอยูทางภาคเหนือตอนลางของ
ประเทศระหวางเสนรุงที่ 15 องศา 50 ลิปดา และเสนแวง
ที่ 99 องศา 7 ลิปดา 22 ฟลิปดาตะวันออก สูงกวาระดับ
นํ้าทะเล 116 เมตร มีพื้นที่ทั้งหมด 16,406.65 ตาราง
กิโลเมตร เปนจังหวัดที่มีขนาดเปนอันดับ 4 ของประเทศ
และเปนอันดับที่ 2 ของภาคเหนือ มีระยะทางหางจาก
กรงุเทพฯ ตามระยะทางหลวงหมายเลข 1 ถนนพหลโยธิน 
เปนระยะทาง 426 กิโลเมตร โดยสภาพพ้ืนที่ถูกแบงออก
เปน 2 สวนใหญๆ มีเทือกเขาถนนธงชัยกั้นกลาง



สวนที่ 1  ตัง้อยูดานทศิตะวนัออก 
ประกอบดวย 4 อําเภอ ไดแก อําเภอ
เมืองตาก อาํเภอบานตาก อาํเภอสามเงา 
และอําเภอวังเจา สภาพพื้นที่สวนใหญ
เปนภูเขาสูงและที่ราบสูง ลาดเอียงลงไป
ทางทิศตะวันออกสูแมนํา้ปงและแมนํา้วงั 
ทําใหเกิดพื้นที่ราบแคบริมสองฝ งของ
แมนํ้า

สวนที่ 2  ตั้งอยูดานทิศตะวันตก 
ประกอบดวย 5 อําเภอ ไดแก อําเภอ
แมสอด อาํเภอพบพระ อาํเภอแมระมาด 
อําเภออุมผาง และอําเภอทาสองยาง 
ภมูอิากาศไดรบัอทิธิพลมาจากมหาสมทุร
อินเดียและทะเลอันดามัน มีความชุมชื้น
ฝนตกมากกวาซีกดานตะวันออก

ที่มา:  แผนพัฒนาจังหวัดตาก 
 ป 2561-2564

อาณาเขตติดต�อ

ทิศเหนือ  ติดกับ จังหวัดแมฮองสอน เชียงใหม ลําพูน ลําปาง
ทิศใต  ติดกับ จังหวัดกาญจนบุรี
ทิศตะวันออก  ติดกับ สุโขทัย กําแพงเพชร นครสวรรค อุทัยธานี
ทิศตะวันตก  มีพรมแดนติดกับรัฐกะเหร่ียง ประเทศสหภาพเมียนมา 
 ยาวประมาณ 540 กิโลเมตร (แมนํ้าเมย 170 กิโลเมตร 
 เทือกเขาตะนาวศรี 370 กิโลเมตร)
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สภาพภูมิประเทศ

สภาพพื้นที่โดยทั่วไปของจังหวัด แบงออกเปน 2 สวน คือ ดาน
ตะวันออก ประกอบดวย ภเูขาสงูประมาณรอยละ 65 ของพ้ืนท่ี ซึง่ปกคลุม
ดวยปาโปรงและปาเบญจพรรณ และดานตะวนัตก ประกอบดวย ภเูขาสงู
ประมาณรอยละ 80 ของพื้นที่ ปกคลุมไปดวยปาโปรง ปาดงดิบ และ
ปาสน มภีูเขาท่ีสําคัญ ไดแก ภูเขาถนนธงชัย เขาหลวง และเขาพระเมิน 
ทั้งนี้ เทือกเขาถนนธงชัยกั้นกลางระหวางฝงตะวันออกกับฝงตะวันตก 
ทําใหลักษณะภูมิอากาศแตกตางกันไป เนื่องจากเทือกเขาถนนธงชัย
เปนตัวปะทะมรสุมตะวันตกเฉียงใตที่พัดมาจากมหาสมุทรอินเดียและ
ทะเลอันดามนั ทาํใหซกีตะวนัออกไดรบัความชุมชืน้จากลมมรสุมไมเตม็ที่ 
สภาพแหง สวนฝงตะวันตกจะไดรับอิทธิพลจากลมมรสุมมากกวาทําให
ปริมาณฝนตกมีความชุมชื้นโดยเฉพาะในท่ีที่อยูในเขตภูเขา แหลงนํ้า
ที่สําคัญ ไดแก แมนํ้าปง แมนํ้าวัง แมนํ้าแมกลอง แมนํ้าเมย คลองวังเจา 
และหวยแมละเมา มีปาสงวนแหงชาติ 15 ปา แรธาตุที่สําคัญ ไดแก 
หินแกรนิต สังกะสี และหินปูน

ด�านสังคม

จงัหวัดตากมีประชากรท้ังสิน้จาํนวน 644,267 คน แบงเปนเพศชาย 
จํานวน 326,474 คน และเพศหญิงจํานวน 317,793 คน1

กําลังแรงงานจํานวน 254,423 คน2

1 ขอมูลจากสํานักงานสถิติแหงชาติ พ.ศ.2560
2 ขอมูลจากสํานักงานสถิติแหงชาติ พ.ศ.2561
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สถานบริการสาธารณสุขจํานวน 343 แหง

ด�านเศรษฐกิจ

เศรษฐกิจจังหวัดตาก ป 2561 ขยายตัวรอยละ 2.7 เปนผลมาจาก
การขยายตัวทั้งดานอุปทานและดานอุปสงค โดยดานอุปทานขยายตัว
รอยละ 4.0 ตามการขยายตัวของทุกภาคการผลิต และดานอุปสงคขยาย
ตัวรอยละ 0.3 ตามการขยายตัวของการบริโภคภาคเอกชน การลงทุน
ภาคเอกชน และการใชจายภาครัฐ ขณะท่ีดานการคาชายแดนหดตัวจาก
มูลคาการสงออกที่ลดลง

พืชเศรษฐกิจ: ขาวโพดเลี้ยงสัตว มันสําปะหลัง และขาว
ปศุสัตว: โค กระบือ และสุกร
โรงงานอุตสาหกรรม 731 แหง
เงินทุนอุดอุตสาหกรรม 19,868.29 ลานบาท
แรงงานอุตสาหกรรม 52,865 คน
ประเภทอุตสาหกรรม: ตัดเย็บและสิ่งทอ
มูลคาการคาชายแดนไทย-เมียนมา ณ ดานศุลกากรแมสอด 

รวมตลอดปงบประมาณ 2561 มมีลูคาทัง้สิน้ 7.93 หมืน่ลานบาท ตํา่กวา
มูลคาการคารวมของปที่ผานมาคือ 8.45 หมื่นลานบาท หรือลดลง 
6.12%

สินคานําเขาที่สําคัญ ไดแก โค กระบือ ถั่วลิสง พลวงออกไซด
สนิคาสงออกทีส่าํคญั ไดแก รถจกัรยานยนต เครือ่งดืม่บาํรงุกาํลงั 

โทรศัพทพรอมอุปกรณ 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

กําลังไฟฟา 100.3 เมกะวัตต
กําลังนํ้าประปา 16,190,400 ลูกบาศกเมตร
การเดินทาง: รถยนต รถโดยสารประจําทาง เครื่องบิน

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

เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตากเปนเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษชายแดนระยะแรก ตามประกาศ กนพ. 
ที ่1/2558 ลงวนัที ่19 มกราคม 2558 เปนศนูยเปล่ียนถาย
สินคาระหวางประเทศและเครือขายอุตสาหกรรมที่ใช
แรงงานเขมขนประกอบดวยพื้นที่ 14 ตําบล ใน 3 อําเภอ
ชายแดนในจังหวัดตาก ไดแก

1)  อําเภอแมสอดครอบคลุมพื้นที่ 8 ตําบล ไดแก 
ตําบลแมสอด ตําบลแมกุ ตําบลแมตาว ตําบลแมภาษา 
ตาํบลทาสายลวด ตาํบลแมปะ ตาํบลมหาวัน ตาํบลพระธาตุ
ผาแดง

2)  อําเภอแมระมาด ครอบคลุมพื้นที่ 3 ตําบล 
ไดแก ตําบลแมระมาด ตําบลแมจะเรา ตําบลขะเนจื้อ

3)  อําเภอพบพระ ครอบคลุมพื้นที่ 3 ตําบล ไดแก 
ตําบลพบพระ ตําบลชองแคบ ตําบลวาเลย



พื้นที่ 14 ตําบลที่ติดชายแดนใน 3 อําเภอ ไดแก อําเภอแมสอด 
อําเภอพบพระ และอําเภอแมระมาด รวม 1,419 ตารางกิโลเมตร 
(886,875 ไร)

ดานชายแดนแมสอดเปนจดุผานแดนถาวร เชือ่มตอกบัเมอืงเมยีวดี 
ประเทศเมียนมา เปนดานชายแดนท่ีมมีลูคาการคาระหวางไทย-เมยีนมา
เปนอันดับหนึ่ง (ไมรวมอําเภอสังขละบุรี ซึ่งมีการนําเขากาซธรรมชาติ)

ที่มา:  คูมือการลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ
 สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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ศักยภาพและโอกาส

เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตาก ตั้งอยูบนแนวระเบียง
เศรษฐกจิตะวันออก-ตะวนัตก (East-West Economic Corridor) ฝงตะวนัตก
สามารถเปนประตเูช่ือมโยงไปยงัเมอืงยางกุงซึง่เปนศูนยกลางทางเศรษฐกจิ
ของประเทศเมียนมา และสามารถเชื่อมตอไปยังประเทศอินเดียและ
จีนตอนใต

พื้นที่ชายแดนฝงประเทศเมียนมายังมีแรงงานจํานวนมากพรอม
รองรับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษที่แมสอด รวมทั้งสามารถดําเนิน
กิจการในลักษณะอุตสาหกรรมการผลิตรวม (co-production) กับนิคม
อุตสาหกรรมเมียวดี (เมียนมา) ได

การพัฒนาโครงสร�างพื้นฐาน

โครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานของจังหวัดตาก แบงออกเปน 
3 ระยะดังนี้

อยูระหวางการกอสราง
• ถนนตะนาวศรี-กอกะเร็ก
• ทางหลวงหมายเลข 12 ตอนที่ 2-3
ระยะเรงดวน
• สะพานมิตรภาพไทย-เมียนมา แหงท่ี 2 และดานชายแดน

บริเวณบานริมเมย อําเภอแมสอด
• ทางหลวงหมายเลข 12 ตอนที่ 4
• พัฒนาและขยายทาอากาศยานแมสอด

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
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ระยะยาว
• ถนนผังเมือง
• สถานีขนสงสินคา

ประเภทกิจการที่เหมาะสมในพ้ืนท่ี

อาํเภอแมระมาด เหมาะแกการเพาะปลกู เหมาะสาํหรบัการจดัทํา
อุตสาหกรรมแปรรูปสินคาทางการเกษตร

อําเภอแมสอด กําหนดใหเปนพื้นที่ที่เปนเมืองศูนยกลางการคา
ชายแดน (Land Port) มีเปาหมายในการยกระดับอุตสาหกรรมเดิม
และพัฒนาตอยอดใหมีความเขมแข็ง มีการบริการจุดเดียวเบ็ดเสร็จ 
(One Stop Service) โดยมีจุดเนนในเร่ืองการประกอบกิจการท่ีใชแรงงาน
แบบเขมขน และเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม เหมาะสําหรับการเปนศูนย
เปล่ียนถายสินคาระหวางประเทศ เครือขายอุตสาหกรรมท่ีใชแรงงาน
เขมขน และนิคมอุตสาหกรรม

อําเภอพบพระ กําหนดแนวทางการพัฒนาจากพ้ืนที่แหลงผลิต
พืชผลทางการเกษตรแบบเคมีใหเปนเกษตรแบบอินทรีย มุงสูการผลิต
อาหารเพื่อสุขภาพ สงเสริมการจัดตั้งตลาดกลางทางการคาสงสินคา
เกษตรแบบครบวงจร สงเสริมเทคโนโลยีการผลิต และการแปรรูปสินคา
ทางการเกษตร เหมาะสําหรับเปนพื้นที่เกษตรและท่ีอยูอาศัยตลอดจน
แหลงทองเที่ยวเชิงนิเวศน

..........

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
กรณีศึกษาเขตเศรษฐกิจพิเศษ อําเภอแม�สอด จังหวัดตาก12



I I
โอกาส

และความท�าทาย
ของการ

ดาํเนนินโยบาย
เขตเศรษฐกิจพเิศษ





03
พลวัตของ

การค�าชายแดนนอกระบบ
และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก
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...

วัตถุประสงค�ของการศึกษา

1. การคานอกระบบบริเวณชายแดนไทย-เมียนมา
มพีลวัตอยางไร ในบรบิททางการเมอืงของไทยและเมยีนมา
ที่เปลี่ยนแปลงไปอยางมากตั้งแตป 2555 ถึงปจจุบัน 
สงผลใหรปูแบบการคานอกระบบมกีารเปลีย่นแปลงหรอืไม 
อยางไร 

2. การประกาศพืน้ทีพ่ฒันาเศรษฐกจิพิเศษแมสอด
ในฐานะหนึง่ในนโยบายพัฒนาเศรษฐกจิของรฐั ทีเ่ปนผล
สืบเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของไทย 



มีผลตอการตัดสินใจในการเลือกที่จะทําการคานอกระบบหรือในระบบ
อยางไร และจะสามารถแกไขปญหาการคานอกระบบใหเปนการคาในระบบ 
ซึ่งรัฐถือเปนปญหาความม่ันคงของชาติประเภทหน่ึงไดหรือไม

ผลการศึกษา

ผลจากการศึกษาในเบ้ืองตนพบวา การคาชายแดนในระหวาง
ไทย-เมยีนมา มรีปูแบบท่ีไมตางจากเดิมเทาใดนัก ปรมิาณการคามมีลูคา
สงูขึน้ การคาในระบบมีอตัราทีส่งูขึน้เนือ่งจากมีความพยายามในการท่ีจะ
ผลักดันใหการคานอกระบบเขาสูระบบจากรัฐบาลของท้ังสองประเทศ

นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษท่ีไดมคีวามริเริม่มาโดยรัฐบาล
กอนหนานี้ ไดรับการผลักดันใหเกิดขึ้นจริงในรัฐบาลชุดนี้ แมรูปแบบจะ
เปลีย่นแปลงไปจากแนวคดิของรัฐบาลชดุกอน และความคดิทีอ่ยูเบือ้งหลัง
นโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษคือความคิดดานความมั่นคง ดังจะเห็นได
จากการกําหนดนโยบายดานความม่ันคง ที่ใหแนวคิดการดําเนินการ
เขตเศรษฐกิจพิเศษของรัฐบาลเปนหนึ่งในกลยุทธการจัดการความมั่นคง
ในบรเิวณชายแดน กฎหมายบรหิารการจดัการแรงงานตางดาวท่ีประกาศ
ใชใหมอยางเรงรบี กถ็กูดําเนนิการเพือ่ใชในการแกไขปญหาการคามนุษย
เปนหลัก ไมไดถูกขับเคลื่อนจากการแกปญหาหรือการสงเสริมการลงทุน
ในพื้นที่พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษอยางแทจริง

อยางไรก็ตาม โครงสรางพื้นฐานตางๆ ที่รัฐบาลพัฒนาขึ้นมา
รองรบัเขตพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ เปนปจจยัสาํคญัทีจ่ะทาํใหความสามารถ
ในการผลกัดนัการคานอกระบบเขาสูระบบของรฐัทาํไดดยีิง่ขึน้ในอนาคต 
เนื่องจากปริมาณการคาที่มีอยูในปจจุบัน เกินขีดความสามารถของ

ชองทางในระบบ โดยเฉพาะการปฏิบัติงานของภาคสวนท่ีเกี่ยวของ
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ในประเทศเมียนมา ยังคงมีความลาหลังและแตกตางจากการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาที่ไทยเปนอยางมาก ทําใหผู คายังคงใชชองทางการคา
นอกระบบอยู

ผูคาชาวเมยีนมาเปนปจจยัสาํคญัในการกาํหนดวาสินคาจะขามแดน
อยางไร จะเขาสูระบบโดยการขามสะพานมิตรภาพไทย-เมียนมา หรือ
นอกระบบผานทาขามริมแมนํ้าเมย

ปจจัยอืน่ทีม่ผีลตอการคาชายแดนเมยีนมาคอืกลุมผูไดผลประโยชน
จากการคาชายแดนนอกระบบ คือกลุม BGF ที่ยังคงมีอํานาจในการ
ตอรองกับรัฐบาลเมียนมาและรัฐบาลไทย ดังจะเห็นไดจากเหตุการณ
ที่กระทรวงพลังงานออกกฎกระทรวงเรื่องการขนสงนํ้ามันโดยถังนํ้ามัน 
และกลุม BGF ไดออกมาขูทีจ่ะปดชายแดนจนตองมกีารยอมใหใชวธิกีาร
แบบเดมิไปกอน เปนตน ประเดน็นีเ้ปนเร่ืองทีน่าสนใจในอนาคต โดยเฉพาะ
เมื่อสะพานมิตรภาพแหงที่ 2 แลวเสร็จ กลุม BGF ซึ่งจะเสียผลประโยชน
จากการคาชายแดนนอกระบบไป จะมกีารเจรจากบัรฐับาลเมยีนมาตอไป
อยางไร

กลุม BGF ซึง่เสยีประโยชนจากการคานอกระบบท่ีลดนอยลง ไดหนั
ไปสรางรายไดทางอ่ืน ดวยการสรางบอนคาสิโนริมฝงแมนํ้าเมยในเขต
จังหวัดเมียวดีเปนจํานวนมาก ในหวงเวลาไมกี่ป มีบอนคาสิโนริมฝง
แมนํา้เมยตรงขามอําเภอแมสอดอยางนอย ถงึ 7 แหง และกาํลงัสรางใหม
อกีหลายแหง ผูประกอบการทาขามบางแหงกไ็ดประโยชนโดยการใหเชาทา
สําหรับขามไปยังบอนคาสิโน ใหเชาทําสถานท่ีจอดรถสําหรับนักพนัน
ชาวไทยที่จะขามไปเลนการพนัน รวมทั้งเปนที่นาสังเกตวา การขามฝง
ของนักพนนัไมตองผานพธิกีารตรวจคนเขาเมอืง และการนําสินคาท่ีขาย
ในรานคาปลอดอากรของบอนคาสิโนกลับเขาประเทศไทย ก็ไมตองผาน

พิธีการทางศุลกากรเชนกัน และผูคาสามารถทําการคาไดอยางเสรี
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พระราชบัญญัติศุลกากร ป พ.ศ.2560 มีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 13 
พฤศจิกายนท่ีผานมา สงผลใหเกิดการเปล่ียนแปลงตอการคาชายแดน
นอกระบบหลายประการ เชน คลงัสนิคาช่ัวคราวไดสิน้สภาพลง การอนมุตัิ
ทางศลุกากรเฉพาะคราวนอกเหนือจากทางอนุมตัศิลุกากรแบบปกติ ซึง่เปน
อาํนาจของอธิบดกีรมศลุกากรตาม พ.ร.บ. ศลุกากร ฉบบัที ่7 มาตรา 5 ทวิ 
และโดยปกติอธิบดีกรมศุลกากรมอบอํานาจใหนายดานเปนผูพิจารณา 

ไมสามารถทําไดอกีตอไป เนือ่งจาก กฎหมายศุลกากรฉบับเดมิถกูยกเลิก 
เปนตน การเปล่ียนแปลงเหลานีส้งผลกระทบตอผูคา ผูประกอบการขนสง 

ท�าข�ามสําหรับน่ังเรือข�ามไปยังบ�อนคาสิโน
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ผูประกอบการทาเรือและคลังสนิคา และสงผลตอรปูแบบการคานอกระบบ 
ซึ่งผูวิจัยจะไดติดตามศึกษาผลกระทบอยางใกลชิดตอไป

ปจจัยอื่นที่อาจสงผลกระทบตอการคาชายแดนทั้งในระบบและ
นอกระบบ เชน กระบวนการสันติภาพระหวางรัฐบาลเมียนมาและ
ชนกลุมนอย ผลการศึกษาเบ้ืองตนพบวาการเจรจาหยุดยงิทัว่ประเทศ NCA 
และการลงนามขอตกลงหยดุยงิแบบทวิภาคีของเมยีนมาและชนกลุมนอย 
สงผลดตีอบรรยากาศการคาและการลงทนุในเมยีนมา นกัธรุกจิชาวเมยีนมา
ตองการใหมีการสรางความเขาใจในเรื่องของกฎระเบียบและขอตกลง
เรื่องวีซาเพ่ือใหนักธุรกิจชายแดนสามารถเดินทางขามแดนมาพบปะ
นักธุรกิจไทยไดโดยสะดวก ในปจจุบันหากนักธุรกิจจากรัฐกะเหรี่ยง
ตองการเดินทางไปพบผูผลิตสินคาในประเทศไทย จะตองเดินทางไป
กรุงยางกุงเพื่อเดินทางตอมายังประเทศไทยโดยเครื่องบิน ทั้งท่ีสามารถ
เดินทางขามชายแดนทางอําเภอแมสอดและเดินทางตอในประเทศได
สะดวกกวา

ปจจัยดานความสามารถของเมียนมาในการผลิตสินคาอุปโภค
บริโภคข้ึนมาทดแทนสินคานําเขาจากประเทศไทย จากการพูดคุยกับ
นักธุรกิจเมียนมาพบวายังคงมีอุปสรรค ในเร่ืองของการขาดแรงงาน
ที่มีทักษะ แมรัฐบาลเมียนมาจะมีความพยายามท่ีจะสงเสริมใหมี
การลงทุน มีการจางงาน และมีมาตรการในการรองรับแรงงานท่ีเขามา
ทาํงานในประเทศไทยกลบัประเทศ แตความพรอมของแรงงานในสายตา
ของนักธุรกิจที่ดําเนินธุรกิจในเมียนมามาเปนระยะเวลานาน เห็นวา
เมยีนมายงัมปีญหาดานแรงงานอยางมาก แมเมยีนมาจะมแีรงงานราคาถกู
จํานวนมาก แตแรงงานเหลานั้นเปนแรงงานท่ีไมมีทักษะ ขบวนการ
เคลื่อนไหวดานแรงงานและการพัฒนาฝมือแรงงานในเมียนมายังอยูใน

ภาวะเร่ิมตน กฎหมายแรงงานท่ีเพิ่งประกาศใชยังคงมีขอบกพรองท่ีตอง
ไดรับการแกไข
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นอกจากนี้ สาธารณูปโภคพื้นฐานตางๆ ภายในเมียนมายังไมมี
ความพรอม แมแตในพื้นที่ที่ประกาศเปนเขตอุตสาหกรรม เพ่ือดึงดูด
นักลงทุนตางชาติ เชน มีการตั้งนิคมอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีเมืองพะอัน 
รฐักะเหรีย่ง แตสาธารณปูโภคพืน้ฐานตางๆ ไมมคีวามพรอม ทาํใหมนีกัลงทนุ
เขาไปลงทุนในนคิมอุตสาหกรรมเพียงสองราย นกัลงทุนตางชาติทีเ่ขาไป
ลงทุนในเมียนมาตางก็ประสบปญหาความไมพรอมดานสาธารณูปโภค
พื้นฐาน และตองแกไขปญหาดวยตนเอง อาทิ โรงงานซีเมนต MCL ของ
กลุมซีเมนตไทย ตองลงทุนสรางโรงไฟฟาถานหินดวยตนเองเพ่ือใชเปน
แหลงพลังงานในกระบวนการผลิต การสรางโรงไฟฟาถานหินเพ่ือใชใน
โรงงานผลิตซีเมนต ของ MCL ไดรับการตอตานจากชุมชนและทองถ่ิน 
ทําใหตองแบกรับความเส่ียงในการดําเนินธุรกิจ

ในสายตาของนักธุรกจิเมียนมา ประเทศไทยจึงยังคงมีความไดเปรียบ
เชิงการแขงขนัในแงของศกัยภาพในการดงึดดูนกัลงทนุเหนอืกวาประเทศ
เมยีนมามาก โดยเฉพาะเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก ซึ่งหากมี
นักลงทุนในภาคการผลิตตางๆ ในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก
มากขึ้น เพื่อผลิตสินคาปอนสูตลาดเมียนมา ก็ยอมจะสงผลกระทบตอ
รูปการคาและแบบการคาทั้งในระบบและนอกระบบไมมากก็นอย

..........
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เขตเศรษฐกิจพิเศษของประเทศไทย
ในบริบทของการบูรณาการทางพ้ืนท่ี เศรษฐกิจ สังคม

และการเมืองในประชาคมอาเซียน: 
การสร�างความสัมพันธ�ใหม�ระหว�างรัฐ ตลาด และชุมชน
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วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยน้ีมุ งศึกษาเก่ียวกับการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน
ที่เกี่ยวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก โดยเฉพาะอยางย่ิง
การปฏิบัติการในเขตนิคมอุตสาหกรรมวังตะเคียนและการสรางถนน
สายเอเชียในเขตกอกาเร็ก (Kawkariek) ในประเทศเมียนมา คําถามหลัก
ของการวิจัยคือ ปฏิบัติการเพื่อความโปรงใส ในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษตากและทางหลวงเอเชียกอใหเกิดขอถกเถียงสาธารณะเก่ียวกับ
การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานในพื้นทั้งสองฝงของชายแดนไทย-เมียนมา
อยางไร? โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือการปฏิบัติเกี่ยวกับความโปรงใสในท่ีนี้
เปนสิง่ทีบ่งบอกถงึความชอบธรรมในเชิงกฎหมาย และ/หรอื เกีย่วของกับ
ขอโตแยงและการตอตานโครงการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ กระบวนการวิจัยมุงที่จะอธิบายขอโตแยงสาธารณะในกรณีของ
ชมุชนวังตะเคียนและกอกาเร็ก ทัง้นีจ้ะเร่ิมจากการหาคําอธิบายในเชิงบริบท
ของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษในประเทศไทยในภาพกวาง หลังจากน้ัน
จะมุงการอภิปรายไปที่เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตากเปนการเฉพาะ

โครงการวิจัยนี้เลือกกรณีศึกษาเกี่ยวกับขอถกเถียงสาธารณะใน 
2 พื้นที่คือ พื้นที่แรก ไดแก ชุมชนวังตะเคียน โดยเริ่มจากเหตุการณ
ในเดือนพฤษภาคม 2558 เม่ือ คสช. ไดประกาศคําสั่ง 17/2558 วาดวย
การเวนคืนที่ดินบริเวณชายแดนของประเทศไทยใหเปนเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ โดยรวมเอาชุมชนวังตะเคียน ซึ่งมีราษฎรจํานวน 97 ครัวเรือน 
ที่ไดรับผลกระทบจากการเวนคืนที่ดิน โดยเฉพาะอยางย่ิง กรณีการถูก
เจาหนาที่รัฐคุกคามและบังคับใชกฎหมาย รวมถึงการกดดันชาวบาน 
การขาดความโปรงใส และขอพิพาทเรื่องที่ดิน พื้นท่ีที่สอง คือฝงเมียวดี

ของประเทศเมียนมา มโีครงการพฒันาทางหลวงสายเอเชียในเขตกอกาเรก็ 
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ประเทศเมยีนมา โดยไดรบัการสนบัสนุนเงินทนุการกอสรางจากรฐับาลไทย 
ซึ่งสงผลกระทบตอสิทธิของคนทองถิ่น เนื่องจากการขาดกระบวนการ
มีสวนรวมในการรับรูเกี่ยวกับโครงการ (Free, Prior, and Informed 
Consent - FPIC) ของคนในพ้ืนทีท่ีไ่ดรบัผลกระทบจากโครงการทางหลวงน้ี 
นอกจากน้ี ธนาคารแหงเอเชีย (ADB) และกระทรวงการกอสรางของ
รัฐบาลเมียนมา ยังมีแผนงานที่จะใชรูปแบบการพัฒนาเชนเดียวกันนี้ 
เพื่อทําถนนตอจากกอกาเร็กไปถึงอินดู (Eindu) การดําเนินการวิจัยใน
ระยะแรก ผูวจิยัไดทาํการเก็บขอมูลภาคสนาม โดยการสัมภาษณผูมสีวนได
สวนเสียท้ังในสวนของภาครัฐ ภาคประชาสังคม และชาวบาน จํานวน
ไมนอยกวา 20 ราย ในภาพกวางเปนเรือ่งยากทีจ่ะแยกนโยบายการพฒันา
เขตเศรษฐกิจพิเศษของไทยออกจากบริบทภูมิรัฐศาสตรของภูมิภาค 
เพราะเปนทีท่ราบกนัดวีาระบบเศรษฐกจิการคาในประเทศไทยเปนระบบ
ตลาดเสรีมานาน ซึ่งตางจากปรากฏการณในประเทศเมียนมาท่ีเพ่ิง
เริ่มเปดประเทศ จุดเร่ิมตนของการเปล่ียนแปลงคือสมัยพลเอกชาติชาย 
ชุณหวัณ เปนนายกรัฐมนตรี ในป 2531 ไดประกาศยุทธศาสตรเปลี่ยน
สนามรบเปนสนามการคา ทําใหผูกําหนดนโยบายของประเทศมองเห็น
ความสําคัญของการเปดเสรีทางการคาเพื่อเชื่อมเศรษฐกิจของเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตเขาดวยกัน ในยุคตอมารัฐบาลไทยไดสานตอแนวคิด
การพฒันาเศรษฐกจินีผ้านยทุธศาสตรความรวมมอืทางเศรษฐกจิในระดบั
ภมูภิาค เชน ยทุธศาสตรความรวมมือภูมภิาคลุมนํา้โขง (Greater Mekong 
Sub-region - GMS) ในป 2535 และความรวมมือทางเศรษฐกิจระหวาง
ลุมนํ้าอิรวดี เจาพระยา และแมโขง (Ayeyawaddy-Chaophrya-Mekong 
Economic Cooperation Strategy - ACMECS) ในแงหนึ่งการพัฒนา
เขตเศรษฐกิจพิเศษจึงเขาใจไดวาเปนเทคโนโลยีการปกครอง และการสราง

พื้นที่การติดตอคาขายในภูมิภาคลุมนํ้าโขง
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เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ประกอบดวย การพัฒนาโครงสราง
พื้นฐานทั้งทางกายภาพ (hard infrastructure) และทางสังคม (soft 
infrastructure) โครงสรางพืน้ฐานทางกายภาพ หมายรวมถงึการปรับปรงุ
การคมนาคม การสื่อสาร และเครือขายระบบขนสง เชน ถนน รางรถไฟ 
ทาเรือ และสนามบิน รวมถึงโครงสรางพ้ืนฐานสําหรับการคาชายแดน
และดานศลุกากร แตทีส่าํคญัไมนอยในงานวจิยันีค้อื ระบบโครงสรางเชงิ
สถาบันและการบริหารจัดการ (soft infrastructure) ซึ่งหมายรวมถึง 
นโยบาย กฎหมาย และระเบียบการคาและการลงทุน กฎหมายแรงงาน
และท่ีดนิ ทีเ่อือ้อาํนวยตอการจัดต้ังเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ เพือ่ความ
ไดเปรียบในเชิงการแขงขนั ยทุธศาสตรทีส่าํคญัอนัหน่ึงคอื โครงการเมืองพ่ี
เมืองนอง (sister cities) เพ่ือกระตุนความรวมมือระหวางชายแดนของ
เมืองตางๆ โครงการน้ี ประกอบดวย เมืองชายแดนของแมสอดและ
เมียวดี อยางไรก็ตาม ประเด็นปญหาแรงงานขามพรมแดน เปนอุปสรรค
ขั้นตนที่จะตองไดรับการผอนคลาย เพราะเกี่ยวของกับกระบวนการทาง
กฎหมายท่ีมีความสลับซับซอน ซึ่งรัฐบาลไทยไดออกมาตรการเชิง
นโยบายและกฎหมายหลายครั้ง เพื่อแกปญหาดังกลาว นักวิจัยเห็นวา
ประเด็นนี้มีความสําคัญอยางยิ่งในการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการสราง
ความโปรงใสของการดําเนินงานโครงการ
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ขอมลูแสดงใหเหน็วามกีารคดิคาํนวณเกีย่วกบัมลูคาทางเศรษฐกจิ
ของเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในการกําหนดนโยบายของประเทศไทย
มาระยะหนึ่งแลว ในแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของชาติลําดับที่ 
11 และ 12 ชวงป 2555 และ 2560 ในระหวางการดํารงตําแหนงของอดีต
นายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ ชินวัตร คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติขอกําหนดของ
การศึกษาความเปนไปไดของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (TOR) และ
มกีารตัง้คณะกรรมการระดบัชาตขิึน้มาพจิารณาเรือ่งนีเ้ปนยทุธศาสตรชาติ 
อยางไรก็ตามนโยบายเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษที่อยูภายใตการกํากับ
ดูแลของสํานักงานพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ยังมีรูปแบบ

ทีร่วมศนูยแบบบนลงลาง และยดึถอืกฎระเบียบทีค่อนขางตายตัว เมือ่เขาสู
รฐับาลทหารทีไ่มมอีปุสรรคของระบอบประชาธิปไตยในรฐัสภา การประกาศ

พื้นที่ที่ถูกเวนคืนเพื่อก�อสร�างถนนเล่ียงเมือง 
(ทางหลวงหมายเลข 130)
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เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจึงสามารถดําเนินการไดอยางรวดเร็ว ซึ่ง
ประเด็นนี้เปนจุดสนใจของการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ในแงของกระบวนการ
ดําเนินงานใหเกิดความโปรงใส

ประเด็นปญหาความโปรงใสในการดําเนินนโยบายเขตพัฒนา
เศรษฐกจิพเิศษจงัหวดัตากคอื การใชมาตรา 44 ในคาํส่ังคสช.ที ่17/2558 
ในการจดัหาทีด่นิจํานวน 2,182 ไร ถงึแมวาสถานะทางกฎหมายของทีด่นิ
ดังกลาวจะเปนที่ดินของรัฐ แตในทางปฏิบัติแลวที่ดินเหลานั้นเปนท่ีดิน
เกษตรกรรมทีร่าษฎรครอบครองทาํกนิมาเปนเวลานาน ขอถกเถยีงท่ีเปน
ประเดน็พพิาทเกีย่วของกบัการดาํเนนิงานของหนวยงานรฐัทัง้สวนกลาง
และสวนภมูภิาคท่ีขาดการมสีวนรวม ขาดการใหขอมลู และมกีารใชกลวธิี
ที่ไมโปรงใส เชน การขมขูคุกคาม การกีดกันการมีสวนรวมในการทํา
ประชาพิจารณ นําไปสูการตอตานของชุมชนทองถิ่น เชน กลุมแมสอด
รักถิ่นไดกอตัวขึ้นมาเพื่อเคลื่อนไหวตอตาน เม่ือพิจารณาเฉพาะในแง
ของการใหขอมูลขาวสาร การปฏิบัติของรัฐถือวาลมเหลวดวยการท่ีรัฐ
พยายามจะช้ีวาที่ดินที่จัดหามานั้นเปนที่ดินของรัฐ และชาวบานเขาไป
ครอบครองโดยผิดกฎหมายวิธีการดังกลาวยิ่งสรางคําถามและความไม
เช่ือมั่นในความโปรงใสของโครงการ
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พื้นที่บริเวณที่สร�างสะพานมิตรภาพไทย-เมียนมา แห�งที่ 2
อําเภอแม�สอด จังหวัดตาก

ผลการศึกษา

1.  ประเด็นปญหาเรื่องความโปรงใส เริ่มจากการใชอํานาจของ 
คสช. ดวยมาตรา 44 ในการดําเนินการใหเกิดความรวดเร็วในการจัดหา
ที่ดิน การสรางแรงจูงใจทางดานกฎหมายและภาษีสําหรับนักลงทุน

2.  เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตากไดรับการจัดลําดับความสําคัญ
ในระดบัตนๆ ทัง้มีการดาํรแิละคดิคํานวณผลทีจ่ะไดรบัทางดานการพฒันา
เศรษฐกิจและการคาจากการเปนจุดเชื่อมตอที่สําคัญในภูมิภาค มาเปน
ระยะเวลาหนึ่งแลวตั้งแตรัฐบาลชุดกอน

3.  รัฐบาลทหารภายใตการนําของ คสช. ไมมีอุปสรรคฝายคาน
ในระบบรัฐสภาจึงเปนโอกาสที่จะเรงรัดการดําเนินไดรวดเร็วยิ่งขึ้น แต
ขณะเดียวกันขอไดเปรียบในดานน้ีก็เปนที่มาของการเกิดขอถกเถียง

สาธารณะในเรื่องของความโปรงใส
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4.  ประเด็นปญหาและขอขัดแยงที่มาจากกระบวนการจัดหา
ที่ดินรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ กอใหเกิดขอถกเถียงในเรื่องของ
ความโปรงใส โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชอํานาจตามมาตรา 44 ในการ
เวนคืนที่ดินจํานวน 2,182 ไร ที่ทําใหเกิดผลกระทบตอราษฎรจํานวน 
97 ครวัเรอืน นาํไปสูการตัง้คําถามในเรือ่งของธรรมาภบิาลในการจดัการ
ที่ดิน (transparency and accountability)

5.  ประเด็นปญหาเก่ียวกับการเผยแพรขอมูลและขาวสารของทาง
ฝายรัฐ เมื่อประเด็นขอถกเถียงเริ่มออกสูสาธารณะ การจัดการทางดาน
การใหและรับขาวสารเกี่ยวกับโครงการฯ ของฝายรัฐทําไดไมดีเทาที่ควร 
เชน การอางการครอบครองท่ีดินที่ผิดกฎหมายของราษฎร การอาง
การพัฒนาประเทศโดยสวนรวม เพื่อใหราษฎรเสียสละ ฯลฯ

6.  นาํไปสูการรวมตวักนัเคล่ือนไหวของภาคประชาสงัคม การตอตาน
ของราษฎร การใชกระบวนการทางศาล แตรฐักลบัรบัมอืดวยการใชวธิกีาร
ที่ลาหลัง เชน การใชอํานาจรัฐขมขูคุกคามในรูปแบบตางๆ การกีดกัน
การมสีวนรวมในกระบวนการตดัสนิใจ ทาํใหสถานการณเลวรายลงไปอกี 
สรางความไมไววางใจระหวางรัฐกับประชาชน

..........
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05
การเปล่ียนสถานะและการใช�ประโยชน�ท่ีดิน

ในพื้นท่ีพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
อําเภอแม�สอด: ผลกระทบทางสังคม 

เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม และการเคล่ือนไหว
ของชุมชนและภาคประชาสังคม

ÁØ ¡ ́  Ò Ç Ã Ã ³ ÈÑ ¡ ́ Ôì ºØ Þ

...

วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยเรื่อง “การเปลี่ยนสถานะและการ
ใชประโยชนที่ดินในพ้ืนที่พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แมสอด : ผลกระทบทางสังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม 

และการเคล่ือนไหวของชุมชนและภาคประชาสังคม” 
มีวัตถุประสงค 3 ขอคือ



1.  เพือ่ศกึษาการเปลีย่นสถานะและการใชประโยชนทีด่นิ ในพืน้ที่
พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด และวิเคราะหผลกระทบดาน
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมตอชุมชน

2.  เพือ่ศกึษาวธิกีารและกลยทุธในการเจรจาตอรองหรอืเคลือ่นไหว
เพื่อแกไขปญหา โดยภาคประชาสังคม และชุมชนที่ไดรับผลกระทบจาก
การเปล่ียนสถานะและการใชประโยชนทีด่นิ ในพ้ืนท่ีพฒันาเขตเศรษฐกิจ
พิเศษอําเภอแมสอด

3.  เพื่อศึกษาวิเคราะหการเปลี่ยนแปลงความหมายทางสังคม
และวัฒนธรรมของท่ีดิน และความสัมพันธระหวางท่ีดินและประชาชน 
อันเปนผลมาจากการเปลี่ยนสถานะและการใชประโยชนที่ดินในพ้ืนท่ี
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอําเภอแมสอด

ผลการศึกษา

ผลการศึกษามีขอคนพบสําคัญ ดังนี้
ประการแรก จากการที่รัฐบาลปจจุบัน ซึ่งมี พล.อ.ประยุทธ 

จนัทรโอชา หวัหนาคณะรกัษาความสงบแหงชาต ิ(คสช.) เปนหวัหนารฐับาล 
ไดใหความสําคัญกบัการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ เพือ่รองรับการพัฒนา
เศรษฐกจิในการบูรณาการทางเศรษฐกิจในภูมิภาคอาเซียน ทําใหรัฐบาล
ประกาศนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ และออกคําส่ัง คสช. 
ฉบับที่ 72/2557 วันที่ 19 มิถุนายน พ.ศ.2557 แตงตั้งคณะกรรมการ
นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ขึ้นมาดูแลรับผิดชอบการ
ดําเนินการตามนโยบายดังกลาว ซึ่งตอมา กนพ. ไดออกประกาศฉบับที่ 
1/2558 วันที่ 19 มกราคม พ.ศ.2558 เรื่อง กําหนดพื้นที่เขตพัฒนา

เศรษฐกจิพเิศษ ในพืน้ทีจ่งัหวดัตาก มกุดาหาร สระแกว สงขลา และตราด 
และประกาศฉบับที ่2/2558 ลงวนัที ่24 เมษายน พ.ศ.2558 เรือ่ง กาํหนด
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พื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ระยะที่ 2 จังหวัดกาญจนบุรี เชียงราย 
นครพนม นราธิวาส และหนองคาย

ในสวนของจังหวัดตาก รัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของกําหนด
ขอบเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ จํานวน 886,875 ไร (1,419 ตร.กม.) 
ครอบคลุมพ้ืนที่ 14 ตําบล ใน 3 อําเภอ คือ อําเภอแมสอด อําเภอ
พบพระ และอําเภอแมระมาด ทั้งนี้ในการดําเนินการเพ่ือจัดหาท่ีดิน
เพื่อมาใชประโยชนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในสวนของอําเภอ
แมสอดนั้น หัวหนาคสช. ไดใชอํานาจตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ออกคําสั่ง
ที่ 17/2558 วันที่ 15 พฤษภาคม 2558 เปนผลใหเกิดการเพิกถอน
สภาพทีด่นิประเภทตางๆ จากพืน้ท่ีปาสงวน พืน้ทีเ่ขตปาไมถาวร และทีด่นิ
อนัเปนสาธารณสมบตัขิองแผนดนิสาํหรบัพลเมอืงใชรวมกนั เปลีย่นเปน
ที่ราชพัสดุ การใชมาตรการพิเศษในการไดมาซึ่งท่ีดินเพื่อการดําเนินการ
ตามนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด พบวา 
หนวยงานรัฐในพืน้ทีด่าํเนินการโดยขาดการศึกษาขอมลูทีร่อบดาน ครบถวน
เพยีงพอ ทาํใหเกดิความเขาใจวาทีด่นิท่ีถกูเพกิถอนสภาพนัน้เปนพืน้ทีป่า
เสื่อมโทรมที่ไมมีผู คนอยูอาศัยและทํากิน ทั้งที่ในความเปนจริงแลว 
มีชาวบานเขาไปอยูอาศัยและทําการเกษตรในพ้ืนท่ีมาเปนเวลาเกือบ
ศตวรรษ การที่หนวยงานภาครัฐในพื้นที่ไมไดทําการศึกษาขอมูลอยาง
เพียงพอ ทําใหไมมีการเตรียมมาตรการรองรับปญหาท่ีจะเกิดขึ้นอยาง
เหมาะสม ดังจะเห็นไดจากในระยะแรกท่ีไมไดมีการจัดสรรเงินชดเชย
ไวใหชาวบานที่ไดรับผลกระทบ ตอเมื่อเกิดการประทวงคัดคาน จึงเกิด
การเจรจาตอรองเร่ืองเงินชดเชย ซึ่งในคร้ังแรกอัตราท่ีตั้งไว 7,000-
20,000 บาทนั้น ไมไดรับการยอมรับจากชาวบาน เนื่องจากเห็นวาเปน

อัตราที่ไมเปนธรรมและไมสอดคลองกับความเปนจริงในพื้นที่ กอนที่จะ
นาํไปสูการเจรจาครัง้ใหมเพือ่ปรบัเพิม่เงนิชดเชยจนเปนทีพ่อใจของชาวบาน
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ในชุมชนที่ไดรับผลกระทบ แตก็ยังคงมีชาวบานอีก 6 ราย ที่ไมยอมรับ
ขอเสนอเงินชดเชยจากรัฐ แตขอใหรัฐจัดหาที่ดินทดแทนให

ประการท่ีสอง การที่รัฐบาลใชอํานาจพิเศษในการจัดหาใหไดมา
ซึง่ทีด่นิ เพือ่ดาํเนนิการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษ โดยขาดการศึกษาขอมลู
และการเตรียมการรองรับที่เพียงพอเหมาะสมนั้น ทําใหเกิดผลกระทบ
โดยตรงดานสงัคม และเศรษฐกิจ ตอชาวบานในพืน้ทีศ่กึษา ถงึแมหนวยงาน
ภาครัฐจะระบุวา ที่ดินที่ถูกเพิกถอนสภาพน้ัน เปนพื้นที่ปาสงวน พื้นที่
เขตปาไมถาวร และทีด่นิอนัเปนสาธารณสมบัตขิองแผนดนิสาํหรบัพลเมอืง
ใชรวมกัน หากแตในขอเท็จจริง ราษฎรที่อยูอาศัยในบริเวณที่ถูกกําหนด
ใหเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ ไดเขาไปทําประโยชนทางดานการเกษตร 
ปลกูพชืไร ทาํนาขาว และเลีย้งสตัว ในทีด่นิดังกลาวมาเปนเวลานานแลว 
เม่ือชาวบานหลายรายตองสูญเสยีทีด่นิทัง้หมดไป หรอืบางคนท่ียงัมทีีด่นิ
เหลืออยู ไมเพียงพอตอการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ประกอบกับความ
วิตกกังวล และไมแนใจในความมั่นคงของการดําเนินชีวิตในอนาคต และ
ขอขัดแยงเรื่องเงินชวยเหลือจากภาครัฐใหกับชาวบานท่ีสูญเสียที่ดิน 
ที่ชาวบานเห็นวาไมสอดคลองกับราคาที่ดินตามความเปนจริง ทําให
ในระยะแรกมีชาวบานท่ีไดรับผลกระทบ จํานวน 97 ราย (ตอมาลดลง
เหลือ 94 ราย) ออกมาเรียกรองใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของแกไขปญหา
ความเดือดรอนใหกบัพวกเขา โดยมขีอเสนอในการแกปญหา คอื ใหพวกเขา
อยูในที่ดินเดิม โดยรัฐไปจัดหาที่ดินที่อื่นเพื่อเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษแทน หรือใหภาครัฐจายเงินชวยเหลือในอัตราที่ชาวบานเห็นวา
สอดคลองกับราคาตลาดของที่ดิน หรือการจัดหาท่ีดินใหมทดแทนใหใน
จาํนวนเทาเดมิทีช่าวบานแตละคนถอืครองอยู และออกเอกสารสิทธใิห

แมวาในภายหลังชาวบานที่ไดรับผลกระทบจะยอมรับเงินชดเชย 

(จํานวน 82 ราย) และออกจากพื้นที่ดินเดิม พวกเขาสวนใหญยังคงตอง
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เผชิญกับผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในระยะยาว จากการท่ีตอง
ปรับเปลี่ยนวิถีชีวิตจากเดิมที่ทําการเกษตร ปลูกพืชไร โดยเฉพาะออย
และมันสําปะหลัง ตองเปลี่ยนเปนอาชีพอื่นๆ เชน คาขาย ทํารานตัดผม 
รับสงสินคาขามแดน หรืออาชีพมอเตอรไซครับจาง หรือแมแตชาวบาน
ทีเ่ปนเกษตรกรบางคนยงัยนืยนัทีจ่ะประกอบอาชพีเกษตรตามเดมิ กต็อง
เชาทีท่าํการเกษตรท้ังในและนอกชุมชน เนือ่งจากท่ีดนิทีเ่คยทาํการเกษตร
ตองถกูเพกิถอนสภาพไป ความไมแนนอนในเรือ่งการประกอบอาชพีและ
การดาํรงชวีติในอนาคต ทาํใหชาวบานท่ีไดรบัผลกระทบสวนใหญเสนอให
รัฐบาลมีนโยบายท่ีชัดเจนเร่ืองมาตรการรองรับดานอาชีพ ตลอดจน
พจิารณาใหสทิธกิบัชาวบานในพ้ืนท่ีและลกูหลานของพวกเขา ไดมโีอกาส
เขาทํางานในโรงงานอุตสาหกรรมท่ีจะมาลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ

อยางไรก็ตาม ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดขึ้นนั้น 
ไมไดหมายความวา ชาวบานที่อาศัยอยูในชุมชนท่ีที่ดินถูกเพิกถอน
สภาพจะไดรับผลกระทบเทาเทียมกัน ทั้งน้ีเนื่องจากปจจัยตางๆ อาทิ 
ชาวบานบางคนมีที่ดินจํานวนนอย เมื่อถูกเพิกถอนสภาพท้ังหมด ทําให
ไมสามารถประกอบอาชีพเกษตรได และหันไปทําอาชีพอื่น หรือบางคน
เสียที่ดินบางสวน ยังคงสามารถทําการเกษตรตอไปไดอยู นอกจากนี้ 
มีชาวบานบางสวนซึ่งเปนผูประกอบธุรกิจขนาดใหญมีที่ดินท่ีถือครอง
จํานวนมาก เมื่อที่ดินบางสวนถูกเพิกถอนสภาพ ก็ยังคงเหลือท่ีดินอยู
จาํนวนหนึง่ แตแหลงรายไดหลกัของผูประกอบธรุกจิเหลานี ้ไมไดมาจาก
การทาํการเกษตร แตมาจากธุรกจิอ่ืน เชน โรงโมหนิ หรอืการรบัจางถมดิน 
และขุดทราย เปนตน ซึ่งพวกเขาเหลานี้ ไมไดรับผลกระทบท่ีเกิดขึ้น
ในสวนที่เกี่ยวกับการทําการเกษตร แตเปนผลกระทบดานเศรษฐกิจและ

สังคมที่ตองสูญเสียที่ดินบางสวนไป
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ขอคนพบสําคัญประการหนึ่งในพื้นที่อําเภอแมสอด คือ การเปน
พื้นท่ีชายแดน ซึ่งหนวยงานท่ีเกี่ยวของคาดวามีขอไดเปรียบในเชิง
ยุทธศาสตรนั้น แมจะยังไมสามารถมองเห็นไดอยางชัดเจนวา จะเปน
ขอไดเปรียบในแงของการดึงดูดใหนักลงทุนเขามาลงทุนทางเศรษฐกิจ
ในพืน้ทีพ่ฒันาเขตเศรษฐกิจพเิศษอยางท่ีคาดหวังกนัไว หากแตทาํเลท่ีตัง้
ของการเปนพื้นที่ชายแดน มีสวนชวยเหลือเปนอยางมากในการบรรเทา
ปญหาผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในสวนของชาวบานในชุมชน
วงัตะเคยีนทีต่องสญูเสียทีด่นิทาํการเกษตรไป เม่ือพวกเขายงัมโีอกาสทีจ่ะ
แสวงหาแนวทางประกอบอาชีพทีอ่ยูบนพืน้ฐานความสัมพนัธทางเศรษฐกิจ
และสังคมกับเพ่ือนบานและญาติพี่นองขามพรมแดน เชน การติดตอ
คาขาย และการขนสงสินคาขามแดน นอกจากนี้ ในแงความสัมพันธทาง
สงัคมแลว การท่ีชาวบานในชุมชนวังตะเคียนบางสวนมีสถานะเปนคนไทย
พลัดถิ่น ซึ่งพวกเขายังคงมีญาติพี่นองที่อาศัยอยูในจังหวัดเมียวดี ในฝง
ตรงขามพรมแดน เขตประเทศเมยีนมา จงึทาํใหยงัมเีครอืขายความสมัพันธ
ทางเครือญาติและทางสังคม ที่สามารถใหความรวมมือและชวยเหลือ
ในการแสวงหาแนวทางในการทํามาคาขาย และการลงทุนทําธุรกจิตางๆ 
ขามพรมแดนได

ประการท่ีสาม ชาวบานท่ีไดรบัผลกระทบจากเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ มีวิธีการและกลยุทธที่หลากหลายในการเจรจาตอรอง และ

ป�ายผังแนวเขตที่ดิน
ที่ถูกเพิกถอนเป�นที่ราชพัสดุ 
ชุมชนวังตะเคียน 
ตําบลท�าสายลวด 
อําเภอแม�สอด
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เคล่ือนไหวเรียกรองใหมีการแกไขปญหาของพวกเขา อาทิ การต้ังกลุม
ในนาม กลุมคนแมสอดรกัษถิน่ เพือ่เปนตวัแทนในการเจรจากับหนวยงาน
ภาครฐัทีเ่กีย่วของ นอกจากน้ี ชาวบานทีไ่ดรบัผลกระทบ ยงัไปยืน่คาํรอง
คัดคานกับสํานักงานที่ดิน จังหวัดตาก สาขาแมสอด คานการออกโฉนด
ใหกับกรมธนารักษ ซึ่งเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบท่ีราชพัสดุ ซึ่งตอมา
เม่ือชาวบานสวนใหญเห็นชอบกับขอเสนอการจายเงินชวยเหลือจาก
กรมธนารักษแลว ไดไปถอนคําคัดคาน แตยังคงเหลือชาวบานที่ไดรับ
ผลกระทบอีก 6 คนที่ยังไมถอนคําคัดคาน และยืนยันวาจะตอสูตอไป
จนกวาขอเรียกรองของพวกเขาท่ีขอใหรัฐจัดหาท่ีดินใหมใหในจํานวน
ที่เทาเดิมที่ชาวบานแตละคนถือครองอยู และใหมีการออกเอกสารสิทธิ
ในที่ดินที่จัดหาใหใหมดวยนั้นจะบรรลุผล นอกจากนี้ ชาวบานทั้ง 6 คน 
ทีย่งัไมยอมรบัขอเสนอของภาครฐั ยงัไดดาํเนนิการฟองคดเีปนรายบคุคล
ตอศาลปกครองพิษณุโลก วากรมท่ีดินออกโฉนดโดยไมชอบใหกับ
กรมธนารักษ ซึ่งลาสุด ศาลปกครองพิษณุโลก ตัดสินพิจารณาจําหนาย
บางคดี และวาหากโจทกยังยืนยันที่จะดําเนินการตอ ตองไปย่ืนฟอง
ที่ศาลยุติธรรมแมสอดภายในระยะเวลา 60 วัน นับแตวันท่ีศาลมีคําสั่ง
จําหนายคดี ทั้งนี้ศาลปกครองพิษณุโลกใหเหตุผลวา คดีที่ยื่นฟองนั้น
เปนการโตแยงในเรือ่งสทิธิ ซึง่อยูในอํานาจพิจารณาคดีของศาลยุตธิรรม

การเคล่ือนไหวของกลุ�มคนแม�สอดรักษ�ถิ่น
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นอกจากการเคล่ือนไหวของกลุมคนแมสอดรักษถิน่ ในฐานะตัวแทน
ชาวบานทีไ่ดรบัผลกระทบแลว ยงัมีการดาํเนนิการเคลือ่นไหวรวมกบัองคกร
ภาคประชาสงัคม เชน กลุมจบัตาปญหาทีด่นิ (Land Watch) องคกรเอกชน
ทีใ่หความรูและคําปรึกษาดานกฎหมาย เชน iLaw กลุมขบวนการประชาชน
เพือ่สงัคมทีเ่ปนธรรม (P-Move) มลูนธิพิฒันาภาคเหนอื และสหพนัธเกษตรกร
ภาคเหนือ (สกน.) ซึง่องคกรภาคประชาสังคมตางๆ เหลานี ้ทาํหนาท่ีในการ
ใหความรูเรื่องสิทธิ กฎหมายที่ดิน และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ ตลอดจน
การจัดเสวนา อบรม และการใหความชวยเหลอืในการจัดหาทนาย เพ่ือให
คําปรึกษาแนะนําในการฟองคดี ตัวแทนชาวบานยังรวมกับองคกร
ภาคประชาชนเหลานี ้ในการเขารวมรับฟงความคิดเห็น ตลอดจนการประชุม
ตางๆ ทีห่นวยงานภาครัฐจดัขึน้ ทีเ่กีย่วของกบัเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ 
และการแกไขปญหาขอเรยีกรองของชาวบานท่ีไดรบัผลกระทบ นอกจากน้ี
ตวัแทนชาวบานยังไดไปย่ืนหนงัสอืถงึหนวยงานภาครัฐตางๆ ทีเ่กีย่วของ 
ตลอดจนหนวยงานอิสระ เชน คณะกรรมการสิทธมินษุยชนแหงชาต ิเพ่ือให
หาแนวทางชวยเหลือแกไขปญหา รวมท้ังการเคล่ือนไหวประทวง คดัคาน 
รวมกับกลุมองคกรเอกชนและภาคประชาสังคมอ่ืนๆ ที่หนาทําเนียบ
รฐับาล เพือ่เรยีกรองใหรฐับาลเรงแกไขปญหาเรือ่งปาไม ทีด่นิทํากนิ และ
ผลกระทบจากการพัฒนาตอวถิชีวีติความเปนอยู และการประกอบอาชีพ

อยางไรก็ตาม การเคลื่อนไหวทางสังคมของชาวบานท่ีไดรับ
ผลกระทบ ไมไดมีความเปนเอกภาพตลอดเวลา ขึ้นกับเปาหมาย และ
การเห็นผลประโยชนรวมกัน ซึ่งถาสอดคลองกัน ก็มีการเคลื่อนไหวตอสู
เรียกรองรวมกันเปนจํานวนมาก แตถาเปาหมายแตกตางกัน จํานวน
ผูที่เขารวมในการเคลื่อนไหวทางสังคมก็ลดลง เชน ชาวบานสวนใหญ
เม่ือไดรบัคาชดเชยในอัตราทีพ่อใจแลว ตางสลายการเคล่ือนไหว เรยีกรอง 
ทําใหสมาชิกในกลุมแมสอดรักษถิ่นลดลงเหลือเพียงแคชาวบาน 6 ราย 
ที่ยังไมยอมรับเงินชดเชยเทานั้น

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
กรณีศึกษาเขตเศรษฐกิจพิเศษ อําเภอแม�สอด จังหวัดตาก36



สําหรับในสวนการดําเนินการของหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ 
เพื่อตอบสนองขอเรียกรองของชาวบานที่ไดรับผลกระทบนั้น ไดมีการ
ปรับเปล่ียนมาโดยตลอด จากในระยะแรกท่ีใชการโตตอบดวยวิธีการ
ที่แข็งกราว มีการบังคับใชกฎหมาย และการใชเจาหนาที่ฝายความมั่นคง
เขามาควบคุมสถานการณ ตลอดจนจับตาเฝาระวังความเคล่ือนไหวของ
แกนนําชาวบาน เปลี่ยนมาเปนการตั้งคณะกรรมการ และคณะทํางาน
ดานตางๆ เพื่อหาแนวทางในการแกไขปญหารวมกันกับตัวแทนของ
ชาวบานในชุมชน จนนําไปสูการยอมรับการจายเงินชวยเหลือคาขนยาย 
คาพชืผลอาสิน และคาชดเชยส่ิงปลกูสราง ใหกบัชาวบานสวนใหญทีไ่ดรบั
ผลกระทบ แมวาจะยังมีชาวบานอีก 6 รายที่ยังไมยอมรับขอเสนอของ
ภาครัฐก็ตาม ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงแนวทางการดําเนินการของภาครัฐ
ที่แตกตางกันในชวงแรก และในระยะตอมา ทั้งนี้ อาจเนื่องมาจากการที่
ภาครัฐตองการใหเกดิโครงการโดยเร็ว จงึไมตองการใหการประทวง คดัคาน 
ของชาวบาน ดําเนินตอเนื่องไปเปนระยะเวลานาน ซึ่งอาจไมเปนผลดี
ในการประชาสัมพันธ เพื่อสรางความมั่นใจใหกับนักลงทุนทั้งไทยและ
ตางประเทศ ที่หนวยงานภาครัฐคาดหวังวาจะเขามาลงทุนในเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ ทําใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของตัดสินใจในการยอมเจรจา
และจายเงนิชวยเหลอืในอัตราท่ีเพ่ิมสูงขึน้ ทาํใหชาวบานยอมรบัได ถงึแมวา
หลายคนจะบอกวา ถาเลือกไดจะขอไมใหตองถูกเพิกถอนสภาพที่ดิน
จะดีกวา

ประการท่ีสี่ การเพิกถอนสภาพท่ีดินตางๆ เชน พื้นท่ีปาสงวน 
พื้นที่เขตปาไมถาวร และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมอืงใชรวมกนั ตกเปนทีร่าชพสัดุ เปนการเปลีย่นสถานะทีด่นิกลบัเปน
ของรัฐ นับเปนการสรางเสนกั้นเขต (boundary) ผานการถือกรรมสิทธิ์
โดยรัฐ ซึ่งเปนการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน ซึ่งชาวบานในพื้นที่
ไดเคยใชในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมมาเปนเวลากวารอยป (แมวา
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โดยสถานะตามกฎหมาย จะเปนพื้นที่ปาก็ตาม) การเพิกถอนสภาพท่ีดิน
จากพื้นที่ที่ทําการเกษตร กลายเปนสินทรัพยเพื่อการนําไปลงทุนพัฒนา
ทางเศรษฐกิจ ภายใตนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษน้ี สะทอน
ใหเห็นถึงการท่ีรัฐมองและสรางความหมายของท่ีดิน ในฐานะท่ีเปน
ทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งอาจนําไปใชประโยชนเพื่อการพัฒนา โดยเฉพาะ
อยางยิง่เพือ่การสะสมทุน ในระบบทุนนยิมเสรนียิมใหม ดงันัน้เอง ภายใต
นโยบายเขตพฒันาเศรษฐกิจพเิศษ รฐัไดสรางความหมายใหมใหกบัทีด่นิ 
ทีเ่นนประโยชนในทางเศรษฐกจิและเอือ้ตอการเขาถงึทรพัยากรทีด่นิของ
นักลงทุน หากวิเคราะหผานแนวคิดการสะสมทุนดวยการพรากสิทธิแลว 
(accumulation by dispossession) อาจเห็นไดวา การท่ีรฐัใชอาํนาจพิเศษ
ในการเพิกถอนสภาพท่ีดิน เพื่อเปลี่ยนสถานะท่ีดิน จากพื้นที่ปา (ตาม
กฎหมาย) และพื้นที่เกษตร (ตามความเปนจริง) กลายเปนที่ราชพัสดุ 
และมีการออกเอกสารสิทธิในรูปของโฉนด ทั้งนี้เพ่ือใหเปนสินทรัพย
ทีส่ามารถนาํไปดาํเนนิการทางนติกิรรม รวมทัง้ใหเอกชนทีจ่ะเขามาลงทนุ
ในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเชาเปนระยะเวลานานไดนั้น นับเปนการ
สะสมทุนผานการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ ที่สะทอนใหเห็นถึงการ
พัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีนิยมใหม ภายใตบริบทการบูรณาการ
เศรษฐกิจในภูมิภาคอาเซียน ในขณะเดียวกัน ไดกอใหเกิดการพรากสิทธิ
ในการเขาถึงและใชประโยชนที่ดินของชาวบานในชุมชนวังตะเคียน 
จํานวน 2 หมูบาน ที่ไมสามารถประกอบอาชีพเกษตรกรรมในพ้ืนที่เดิม
ของตนเอง ตองไปหาเชาพื้นที่อื่น หรือตองเปลี่ยนไปทําอาชีพอ่ืนแทน 
เพื่อใหมีรายไดเลี้ยงชีพ

ความหมายใหมของท่ีดิน ที่เกิดจากการใหความหมายโดยรัฐ 
ผานนโยบายพฒันาเขตเศรษฐกจิพเิศษ มคีวามแตกตางไปจากความหมาย
ของที่ดิน ในการใหความหมายของชาวบาน ที่เนนถึงคุณคาของท่ีดิน
ทีส่ามารถหลอเลีย้งชีวติของผูคน จากการท่ีชาวบานไดใชประโยชนในการ
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ทําเกษตรกรรม หรือเก็บหาของปาหรือผลิตภัณฑจากปาเพื่อการสราง
รายได เปนอาหาร และเพื่อการดํารงชีพ การใหความหมายกับท่ีดิน
ในแงนี้ เปนการใหความสําคัญกับความหมายทางสังคมและวัฒนธรรม
ของทีด่นิ ซึง่สะทอนใหเหน็ถงึความสัมพนัธทีใ่กลชดิระหวางผูคนกบัทีด่นิ 
ซึ่งพวกเขาไดอาศัยเปนแหลงที่มาของอาหาร รายได ตลอดจนการสราง
ความสัมพันธซึ่งกันและกันในชุมชนผานทางพิธีกรรม ประเพณี และ
วัฒนธรรม ซึ่งเชื่อมโยงกับวิถีชีวิตทางการเกษตร ซึ่งในขณะเดียวกัน
การใหความหมายของที่ดินของชาวบานในชุมชนที่อาศัยที่ดินในการ
ทาํการเกษตรกรรม มคีวามแตกตางกับการใหความหมายท่ีดนิของเจาของ
ที่ดินเอกชน และนักลงทุนเก็งกําไรในที่ดิน ที่มองที่ดินเปนทรัพยากร
ที่มีมูลคาในเชิงสินทรัพย และเขามากวานซื้อท่ีดินไวเปนจํานวนมาก 
เนือ่งจากเลง็เหน็ประโยชนทีจ่ะไดรบั จากการทราบขอมลูวาพืน้ทีบ่รเิวณนี้
จะถกูกาํหนดเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ นกัลงทนุเหลานี ้ใชประโยชน
จากที่ดินเพื่อการเกษตรเปนสวนนอย หรือถาจะมีบาง ก็เพราะเงื่อนไข
ที่กําหนดไวสําหรับการเขาถึงที่ดินประเภทนั้น (ที่ดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม) ซึ่งทําใหตองปลอยใหเชาที่ดินเพื่อทําการเกษตรกรรม 
หากแตพวกเขาเหลานี้ มองถึงความหมายของท่ีดินในแงที่เปนสินทรัพย
ที่สามารถสรางมูลคาทางเศรษฐกิจไดมากกวา

ประการท่ีหา เนื่องจากการดําเนินการของรัฐในการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษ เนนใหความสําคัญกับการดําเนินการตามนโยบายอยาง
เรงดวนในพืน้ทีอ่าํเภอแมสอด ซึง่เปนพืน้ทีช่ายแดนทีม่มีลูคาทางเศรษฐกจิ
สงูกวาหมืน่ลานบาทตอป ทาํใหในการดําเนินการในเร่ืองตางๆ โดยเฉพาะ
อยางย่ิงการจัดหาท่ีดนิ และการจัดการปญหาผลกระทบและขอรองเรยีน
ที่ตามมา ขาดการศึกษาขอมูล การปรึกษา และการมีสวนรวมของ
ภาคสวนตางๆ ที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งชาวบานในชุมชนที่ไดรบั
ผลกระทบ กรณีความขัดแยงที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการตามนโยบาย
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การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษท่ีอําเภอแมสอด อาจกอใหเกิดคําถาม
เรือ่งธรรมาภิบาลในการดําเนนิการของภาครัฐ และอาจไมเปนตวัอยางท่ีดี
ในการท่ีจะสรางความเช่ือม่ันและความม่ันใจใหกับประชาชนในประเทศ 
และนักลงทุนท้ังในและตางประเทศ ทีภ่าครัฐหวังวาจะสนใจเขามาลงทุน
ในพื้นที่ตางๆ ที่รัฐประกาศใหเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ดังนั้น 
รัฐบาลและหนวยงานที่เกี่ยวของ จักตองทบทวนบทเรียนและปญหา
ที่ผานมา และดําเนินการวางแผนการบริหารจัดการอยางเหมาะสม 
บนพื้นฐานขอมูลท่ีรอบดานเพียงพอ รวมทั้งใหความสําคัญมากขึ้น
กับกระบวนการปรึกษาหารือ และการมีสวนรวมของทุกภาคสวน
ที่เกี่ยวของ อาทิ หนวยงานราชการในพื้นที่ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
สภาอุตสาหกรรม สภาหอการคา ตัวแทนผูประกอบการธุรกิจ องคกร
เอกชนและภาคประชาสังคม และที่สําคัญคือตัวแทนของชาวบาน
ในชุมชนที่จะไดรับผลกระทบจากการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ และ
นิคมอุตสาหกรรม 

นอกจากน้ี ขอมูลจากการศึกษาภาคสนามในพ้ืนที่ ทําใหเห็นวา 
พื้นที่อําเภอแมสอดที่ถูกประกาศเปนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษนั้น 
แทจริงแลว ศักยภาพท่ีแทจริงของพ้ืนที่ อาจไมไดอยู ที่การพัฒนา
เขตอุตสาหกรรม แตอยูที่การพัฒนาการคาขามแดน ศูนยเปลี่ยนถาย
สินคาระหวางประเทศ และการพัฒนาธุรกิจอุตสาหกรรมท่ีเก่ียวของกับ
การเกษตร ดังที่สะทอนใหเห็นโดยตัวแทนสมาคมผู ประกอบธุรกิจ 
หอการคา และชาวบานที่เปนเกษตรกรในชุมชน 

..........
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06
เครือข�ายและทุนทางสังคมของ

แรงงานข�ามชาติ: บทบาทองค�กรชุมชน
และการสร�างกลไกพัฒนาภาคี 

เครือข�ายการจัดสวัสดิการชายแดนแม�สอด 
ชายแดนไทย-เมียนมา
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วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานวิจัยนี้เริ่มตนจากสมมติฐานที่มองวา องคกร
ชุมชน (CBOs) เปนตัวแสดงสําคัญในการจัดสวัสดิการ
ใหแกแรงงานขามชาติในบริเวณชายแดนไทยพมา ดังนั้น 
จึงมุงเนนศึกษาองคกรชุมชนทั้งที่ไดรับการสนับสนุนจาก
องคกรพัฒนาเอกชนและองคกรท่ีเปนอิสระ คือไมไดรับ



การสนับสนุนจากภายนอก โดยจะมีกรณีศึกษาคือ Youth Connect 
และองคกรอื่นๆ ในฐานะที่เปนองคกรชุมชนที่ไดรับการสนับสนุนจาก 
NGOs สวนองคกรที่เปนอิสระ จะเลือกกรณีศึกษาคือ Arakan Workers 
Organization เปนองคกรท่ีทาํงานตามแนวชายแดนไทย-พมา โดยงานวจิยั
ชิ้นนี้จะมุงเนนไปที่ 3 ประเด็นหลัก คือ

ประเด็นแรก ศึกษากระบวนการสรางเครือขายของ CBOs ทั้งท่ี
ไดรบัการสนับสนนุจาก NGOs และท่ีเปนอิสระ ซึง่เปนรปูแบบการรวมกลุม
ทางสังคมที่ตางไปจากที่รัฐสนใจ

ประเด็นที่สอง ศึกษากระบวนการสรางทุนทางสังคมท่ีเกิดขึ้น
ผาน CBOs ซึง่เปนกลไกในการจัดสวสัดิการใหแกแรงงานขามชาติบรเิวณ
ชายแดนแมสอด

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

ผลการศึกษา

ขอคนพบที่สําคัญที่สุดของงานวิจัยชิ้นนี้มี 2 ประการ คือ หนึ่ง 
การเขาถึงสถานะทางกฎหมายเปนเงื่อนไขเบ้ืองตนที่รับประกันสิทธิของ
การเขาถงึสวัสดกิารทางสังคมและความเปนธรรม และสอง องคกรชุมชน
ของแรงงานขามชาตใินพืน้ทีแ่มสอดมีบทบาทอยางมากในการจัดสวสัดกิาร
แบบไมเปนทางการในดานตางๆ แกแรงงานขามชาติ ทั้งท่ีถูกกฎหมาย
และผิดกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง แรงงานขามชาติที่เขาเมืองแบบ
ผิดกฎหมายนั้นอาศัยเครือขายทางสังคมที่มีองคกรชุมชนเปนตัวแสดง
หลักในพ้ืนที่ตางๆ ในการเอาชีวิตรอดในพ้ืนที่ชายแดน อาจกลาวไดวา 
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องคกรชุมชนของแรงงานคือทุนทางสังคมจากรากหญาที่สําคัญท่ีสุด
ในการใหความชวยเหลอืแรงงาน และจดุแขง็ดงักลาวนีเ้องควรจะถูกนาํมา
พิจารณาในฐานทุนที่สามารถตอยอดสําหรับการพัฒนาภาคีเครือขาย
และพัฒนากลไกการจัดสวัสดิการชายแดนได

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

งานวิจัยนี้มุงนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายเก่ียวกับการจัด
สวัสดิการชายแดนในพ้ืนที่แมสอด จังหวัดตาก ซึ่งคาดหวังวาขอเสนอ
ในสวนนี้อาจนํามาเทียบเคียงและสามารถพัฒนาไปใชในพื้นที่ชายแดน

โครงการคลินิกกฎหมายแม�สอด มูลนิธิเพ่ือสิทธิมนุษยชน
และการพัฒนาให�ความรู�เร่ืองกระบวนการข้ึนทะเบียนแรงงาน
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บริเวณอื่นๆ ไดดวย โดยแบงการนําเสนอออกเปน 3 ประเด็นหลัก คือ 
1) วาดวยเขตเศรษฐกจิพเิศษ (Special Economic Zone หรอื SEZ) ในฐานะ
โอกาสสาํหรบัการบรหิารจดัการแบบยืดหยุนในพืน้ทีช่ายแดน 2) การสราง
ภาคีเครือขายการจัดสวัสดิการชายแดนแมสอด และ 3) ขอเสนอแนะ
สําหรับภาคีเครือขายและตัวแสดงตางๆ ในการจัดสวัสดิการชายแดน 
รวมถงึการประเมนิและชีใ้หเหน็ประโยชนทีต่วัแสดงตางๆ ในพืน้ทีจ่ะไดรบั 
มีแนวทางดังนี้

1. เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอดคือโอกาส
แนวทางของรฐัไทยในการพฒันาเขตเศรษฐกจิพิเศษแมสอดจะมุง

ไปการสรางความยืดหยุนในการบริหารจัดการมากข้ึน แตกลไกพิเศษเหลานี้
กลบัเนนอาํนาจหนาทีข่องรัฐในการจัดการโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ
เปนหลัก โดยไมรวมเอาการบริหารจัดการแรงงานเขามาดวยในฐานะ
ทีเ่ปนสวนสาํคญัของการดาํเนนิการเขตเศรษฐกจิพเิศษ กลาวอกีอยางกค็อื 
รัฐไทยไมมีกลไกดานการจดทะเบียนแรงงานหรือกลไกการจัดสวัสดิการ
ทางสังคมแบบเฉพาะเจาะจงในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษเอง ดังที่เรา
จะเหน็นโยบายของรฐับาล คสช. ในปจจบุนัทีเ่นนนโยบายการจดทะเบยีน
แรงงานแบบเดียวท่ัวประเทศ (ซึ่งดังที่กลาวไปแลวในบทกอนหนานี้วา
นโยบายเหลานีล้มเหลวอยางสิน้เชงิ) คาํถามในสวนนีก้ค็อื เปนไปไดแคไหน
ทีเ่ขตเศรษฐกจิพเิศษแตละแหงซึง่มีลกัษณะของพืน้ทีแ่ละคนทีแ่ตกตางกนั
ไปจะสามารถออกแบบกลไกการจัดการแรงงานและการจัดสวัสดิการ
ชายแดนสําหรับแรงงานขามชาติที่แตกตางและเฉพาะเจาะจงได โดย
ไมจาํเปนตองใชมาตรการเดยีวทัว่ประเทศ แนนอนวา งานศกึษาเกีย่วกบั
เขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศไทยยังใหนํ้าหนักกับบทบาทของรัฐและ
ทุนเปนอยางมากมาย แตกลับใหความสนใจกับประเด็นแรงงานและ
สวัสดิการ รวมถึงความมั่นคงในชีวิตของแรงงานนอยเกินไป
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ดังนั้น การที่แมสอดถูกประกาศใหเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษบริเวณ
ชายแดนจึงนาจะเปนโอกาสของการคิดใหมเก่ียวกับสวัสดิการชายแดน
ของแรงงานท่ีมคีวามเฉพาะพืน้ทีม่ากขึน้ รวมถงึมาตรการในการขึน้ทะเบียน
แรงงาน และลักษณะการสรางภาคีเครือขายทางสังคมในพื้นที่ก็นาจะ
เกิดขึ้นผานการสังเคราะหองคความรูจากสถานการณจริงในพื้นที่

2.  การสรางภาคีเครือขายภาครัฐและองคกรชุมชน
งานวิจัยชิ้นนี้พยายามช้ีใหเห็นวา พื้นท่ีแมสอดมีทุนทางสังคม

ทีม่อียูเดมิ นัน่คอื เครอืขายและองคกรชมุชนของแรงงานขามชาตทิีท่าํงาน
ในหลากหลายลักษณะ ตั้งแตประเด็นสาธารณสุข การศึกษา และสิทธิ
แรงงาน คําถามก็คือ เราจะสามารถพัฒนาหรือเชื่อมตอและตอยอดทุน
ทางสังคมเหลาน้ีใหกลายมาเปนภาคีเครือขายที่ใหญกวาเดิมไดอยางไร 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การสรางจุดเชื่อมตอกับหนวยงานภาครัฐในพ้ืนท่ี
มากขึ้น

ขอเสนอในสวนนีก้ค็อืภาครฐัตองใหการยอมรบับทบาทขององคกร
ชุมชนมากข้ึน โดยเปล่ียนทัศนคติจากการมองแรงงานและการรวมกลุม
ของแรงงานในมุมมองความม่ันคง มาสูการมองในลักษณะความรวมมือ
มากขึน้ โดยสรางความรวมมอืและพฒันาความสมัพันธของภาคดีงักลาว
ใน 3 มิติ คือ 1) recognition ซึ่งหมายถึงแสวงหาแนวทางการยกระดับ
สถานะขององคกรชุมชนใหมีสถานะตามกฎหมายของประเทศไทย
โดยท่ัวไปหรือใหมีสถานะตามกฎระเบียบขอบังคับของเขตเศรษฐกิจ
พิเศษแมสอดโดยเฉพาะ โดยเฉพาะในเรื่องการจัดสวัสดิการชายแดน 
2) distribution หรอืการสงเสรมิศักยภาพขององคกรชมุชนในการดําเนนิงาน
ดานสวสัดกิารแรงงานในชมุชน โดยเฉพาะอยางยิง่ การกระจายทรพัยากร
ลงไปในระดับชุมชนผานความรวมมือระหวางผูใหญบานและองคกร
ชมุชนท่ีมอียูแลวในพ้ืนท่ี โดยอาศัยเครือขายขององคกรชุมชนท่ีกระจาย
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อยูทัว่พ้ืนท่ีแมสอด ซึง่ครอบคลุมการจัดสวสัดิการหลายอยาง ตัง้แตทีอ่ยู
อาศยั การรกัษาพยาบาล (แมตาวคลนิกิ และอสต.ตางๆ) การศกึษา (เชน 
ศูนยการเรียนรู) การฝกอาชีพเยาวชน (เชนในกรณีของ Youth Connect) 
และสิทธิแรงงาน (เชน AWO และยองจิอู) ซึ่งการกระจายทรัพยากร
ดังกลาวจะชวยลดภาระของภาครัฐที่คาดการณไมไดลงไป พรอมๆ กับ 
3) การกระจายภาระงานของภาครัฐสูองคกรชุมชนภายใตการกํากับของ
องคกรภาครัฐที่เกี่ยวของ ทําใหรัฐไมตองรับภาระแตเพียงฝายเดียว 
โดยการที่รัฐกระจายทรัพยากรและภาระงานที่รัฐผูกขาดอยูใหแกองคกร
ชุมชนในพื้นที่ จะทําใหรัฐเปนเพียงผูกํากับดูแล และยังเอื้อใหเกิดการ
ระดมทรัพยากรหรือทุนในหลากหลายรูปแบบมากขึ้น ซึ่งในระยะยาว
เมื่อสวัสดิการในลักษณะเครือขายเหลานี้เขมแข็งขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การท่ีเครือขายเหลานีใ้กลชดิกบัพืน้ทีม่ากกวาหนวยงานภาครัฐ จะทําให
กระบวนการปอนขอมูลเกี่ยวกับแรงงานสู ภาครัฐมีอุปสรรคนอยลง 
ทัง้ในแงของอุปสรรคจากความไมไววางใจ และอุปสรรคจากการขาดกลไก
ตัวเช่ือม

3.  ขอเสนอแนะเชิงนโยบายสวัสดิการชายแดนแมสอด
จากขอคนพบเกี่ยวกับอุปสรรคของการเขาถึงสวัสดิการชายแดน

ของแรงงานขามชาติในพ้ืนท่ีแมสอด 3 ประเด็นคือ นิยามของงาน
ตามกฎหมายที่แคบเกินไป ไมครอบคลุมงานหลากหลายประเภท และ
ไมรองรับการเปล่ียนนายจางหรือเปลี่ยนงาน ระบบการจดทะเบียน
ที่ยุงยากซับซอน และระบบที่ไมครอบคลุมผูติดตาม ในสวนนี้ ผูวิจัย
มีขอเสนอเชิงนโยบายเพื่อแกไขปญหาดังกลาวใน 3 ประเด็น ซึ่งเปน
ขอเสนอท่ีรวมเอาลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีแมสอดเขามาพิจารณาดวย 
พรอมๆ กับเปนขอเสนอที่เพิ่มบทบาทของภาคีเครือขายท่ีเสนอไปแลว
กอนหนานี้ ดังนี้
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 1) รูปแบบการจดทะเบียนแบบยืดหยุน ทั้งในแงของสถานที่ 
ประเภทงาน และเวลา จากเดมิทีร่ปูแบบการจดทะเบยีนแรงงานขามชาติ
ใชระบบเดียวกันทั่วทั้งประเทศ โดยท่ีแรงงานตองมีนายจางคนเดียวและ
เปลี่ยนแปลงนายจางไดยาก รวมถึงประเภทงานที่ระบุในกฎหมายก็มี
ลกัษณะท่ีจาํกดั ไมรวมเอางานท่ีไมมนีายจางประจําหรอืงานรับจางท่ัวไป 
และงานในภาคเกษตรกรรมเขามาดวย ประกอบกับเวลาของการขออนุญาต
ทํางานในประเทศไทยก็กําหนดไวอยางตายตัว ซึ่งไมสอดคลองกับ
ขอเทจ็จริงคอื แรงงานขามชาตจิากเมียนมาเลอืกอาศัยอยูในประเทศไทย
ตอแบบผิดกฎหมาย อาจกลาวไดวาการจัดสวสัดกิารท่ีผานมาผูกกบัระบบ
คาจาง ซึ่งเปนอุปสรรคสําหรับการสรางสวัสดิการแบบถวนหนาในฐานะ
ที่แรงงานขามชาติก็เปนพลเมือง โดยเฉพาะพลเมืองทางเศรษฐกิจ 
ไมนอยไปกวาพลเมืองไทย

 ในสวนน้ี ผูวจิยัเสนอวาเฉพาะในพ้ืนทีเ่ขตเศรษฐกิจแมสอดน้ัน
ควรมีรปูแบบการจดทะเบียนแรงงานแบบยืดหยุนมากข้ึน เพือ่ใหสอดคลอง
กบัลกัษณะเฉพาะของพืน้ที ่นัน่คอื 1.1) แรงงานสามารถแจงจดทะเบยีนได
ในชุมชนท่ีพวกเขาอาศัยอยูไดดวยตนเอง 1.2) แรงงานสามารถจดทะเบียน
เพือ่ทาํงานไดหลากหลายมากข้ึน โดยหนวยงานในพ้ืนทีย่อมรบัใหนยิาม
ของ “งาน” มีความหมายท่ีกวางขึ้น ไมจําเปนตองเปนงานประจําหรือ
งานที่มีนายจางคนเดียว มาตรการน้ีจะเอื้อใหแรงงานที่เปล่ียนงานหรือ
รปูแบบการทํางานและเปลีย่นนายจางสามารถรักษาสถานะทีถ่กูกฎหมาย
ของตนเองไวได โดยทีร่ฐัเองกจ็ะรูจาํนวนและการเคลือ่นยายของแรงงาน
ในแตละพื้นที่ไดชัดเจน และ 1.3) หนวยงานภาครัฐในพื้นที่ไมควรจํากัด
เวลาของการจดทะเบยีนหรอืแจงการทํางานของแรงงานในพืน้ที ่โดยเฉพาะ
อยางยิง่ แรงงานแตละคนไมจาํเปนตองทาํงานในสถานประกอบการหรอื
สถานที่เดิมตลอดระยะเวลาที่เขามาในประเทศไทย แตพวกเขาสามารถ
เปล่ียนงานไดตามขอตกลงท่ีพวกเขามีกบันายจางหรือสถานประกอบการ
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แตละแหง และเมื่อพวกเขาเปลี่ยนงาน พวกเขาก็สามารถแจงใหตัวแทน
ภาครัฐในแตละชุมชนทราบไดทันทีวาพวกเขาเปล่ียนงานหรือเปล่ียน
ที่อยู

 2)  การเพิม่ตัวแสดงในการรับจดทะเบยีนในพ้ืนท่ี เชน ผูใหญบาน 
กํานัน องคกรชุมชน และองคกรพัฒนาเอกชน จากเดิมท่ีหนวยงาน
จดทะเบียนแรงงานของรัฐนั้นมีลักษณะรวมศูนย โดยรัฐเปนเพียง
หนวยงานเดียวที่รับภาระทั้งหมด และกระบวนการในการจดทะเบียน
ซึง่ใชเวลาและข้ันตอนเยอะมากไดสรางภาระแกแรงงานขามชาติในพ้ืนท่ี 
สงผลใหแรงงานเลอืกจะไมเขาสูกระบวนการจดทะเบยีนเปนจํานวนมาก 
ขอเสนอของผูวิจัยในสวนนี้ก็คือ ภาคีเครือขายสวัสดิการชายแดนควรมี
บทบาทควบคูหรอืแทนท่ีภาครัฐ โดยกระจายทรัพยากรพรอมท้ังเพ่ิมกลไก
ตัวแสดงในพื้นที่ โดยเฉพาะบทบาทของผูใหญบาน องคกรชุมชน และ
องคกรพัฒนาเอกชนในพื้นที่ใหสามารถรับจดทะเบียนแรงงานได โดยที่
รัฐเปนผูกําหนดรูปแบบ กํากับดูแล และการใหใบอนุญาตแกภาคเหลานี้ 
แนวทางเชนนีจ้ะมีสวนชวยใหภาครัฐลดภาระลง และสามารถขยายกลไก
ของตนเองในพื้นที่ไดเพิ่มขึ้น

 3)  การจัดสวัสดิการแบบรวมจายที่ครอบคลุมผูติดตาม จากที่
กลาวไวแลววาคนขามชาติผิดกฎหมายสวนใหญในพื้นที่แมสอดคือกลุม
คนทีเ่ปนผูตดิตามท่ีขามมากบัแรงงานขามชาต ิซึง่สวนมากเปนคนสงูอายุ
และเด็ก แตเดิมคนเหลาน้ีเขาไมถึงสวัสดิการท่ีรัฐจัดหาให เพราะไมมี
สถานะทางกฎหมาย ภาระสวนใหญตกอยูกบัแรงงานหรือหวัหนาครอบครัว 
รวมถึงองคกรชุมชนและองคกรพัฒนาเอกชนในพ้ืนที่ที่รับภาระดูแลคน
เหลาน้ี ซึง่สวนใหญกไ็มไดรบัการบริการหรือเขาถึงสวัสดิการท่ีมมีาตรฐาน
เพยีงพอแกการมชีวีติทีด่ ีในหลายกรณีทีผู่วจิยัเจอในสนาม แรงงานขามชาติ
ถูกกฎหมายจะเลือกสละสถานะทางกฎหมายของตนเองเพ่ือยายท่ีตาม
ผูตดิตามหรอืคูชวีติของพวกเขา ดวยลกัษณะเชนนี ้ทาํใหแรงงานขามชาติ
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ในพื้นที่ที่เดิมถูกกฎหมายมีแนวโนมจะสูญเสียสถานะของตนเองและ
โอกาสในการเขาถึงสิทธิมากขึ้นเรื่อยๆ

ในสวนนี้ ผูวิจัยเสนอวาเพื่อไมใหรัฐรับภาระมากเกินไป กอปรกับ
การเลือกเดินทางเขามาอยูในประเทศไทยของแรงงานดวยการนําครอบครัว
หรือผูติดตามมาดวย ในสวนน้ีก็นาจะมีการรวมจายสําหรับผูติดตาม 
หนวยงานสวัสดิการของรัฐในพ้ืนที่นาจะสรางกลไกการรวมจายท่ีเปน
ขั้นบันไดสําหรับผูติดตาม โดยอัตราการรวมจายจะเพ่ิมขึ้นตามจํานวน
ของผูติดตามที่มากับแรงงานแตละคน แนวทางเชนนี้จะมีสวนชวยใหรัฐ
สามารถรูจํานวนผูติดตามที่จากเดิมมีลักษณะปกปดหลบซอนไดชัดเจน
มากข้ึนดวยผานการเขาสู การจดทะเบียนสวัสดิการแบบรวมจายกับ
หนวยงานของภาครัฐ และสําหรับแรงงาน พวกเขาจะมีความม่ันคงในชีวติ
มากข้ึน ซึ่งมีสวนชวยลดความจําเปนของการยายถ่ินเปล่ียนงานให
นอยลงดวย 

ผูวิจัยเห็นวาขอเสนอแนะเชิงนโยบายสวัสดิการชายแดนในพื้นที่
ทั้ง 3 ขอดังกลาวนี้จะชวยแกปมปญหาท่ีเปนที่มาของการเขาไมถึง
สวัสดิการในพ้ืนที่ของแรงงานขามชาติในพ้ืนที่แมสอดไดเปนอยางดี 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ขอเสนอดังกลาวนี้มีโอกาสเปนไปไดอยางมาก
ภายใตโอกาส นั่นคือ การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด ที่ภาครัฐ 
ภาคธุรกิจ และแรงงานเองควรจะไดประโยชนรวมกันจากการออกแบบ
กลไกสวัสดิการชายแดนที่เฉพาะพื้นที่ขึ้นมา นอกจากนี้ เราอาจสรุป
ประโยชนที่ผูมีสวนไดสวนเสียไดรับได ดังนี้

1.  ภาครัฐ 
 1.1  ลดภาระงานในการจัดการการจดทะเบียน ซึ่งแตเดิมรวม

ศูนยและพึ่งพิงงบประมาณจากสวนกลางเพียงอยางเดียว โดยกระจาย
มาใหกับตัวแสดงอื่นๆ ในการระดมทรัพยากรและใชทุนทางสังคมจาก
พื้นที่ไดมากขึ้น
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 1.2  ในแงความมัน่คง รฐัไดรบัทราบจาํนวนและการเคลือ่นยาย
ของแรงงานขามชาตใินพืน้ทีท่ีแ่นนอนมากขึน้ เพราะกลไกการจดทะเบยีน
แรงงานงายขึ้นและยืดหยุนมากขึ้น

2.  นายจางหรือสถานประกอบการ
 2.1  การจดทะเบียนแบบถูกกฎหมายท่ีมีลักษณะยืดหยุน

จะชวยลดปญหาความขดัแยงและการจางงานผดิกฎหมาย ซึง่เปนปญหา
ใหญสําหรับผูประกอบการในพื้นที่

 2.2  การจัดการแรงงานยืดหยุนมากข้ึน โดยไมลดทอนความ
มั่นคงในชีวิตของแรงงาน ซึ่งนายจางในพื้นที่สวนมากอาศัยการจางงาน
แบบยืดหยุน โดยเฉพาะในภาคเกษตรกรรมและงานรับจาง ซึ่งไมมีการ
จางงานประจํา แตเปนการจางงานรายช้ินหรือตามฤดูกาล นายจาง
จะไดประโยชนจากการไมจาํเปนตองจางงานประจาํระยะยาว แตสามารถ
จางงานไดตามลักษณะของงาน

3.  แรงงาน
 3.1  การจดทะเบียนที่ยืดหยุนจะชวยลดปญหาความเสี่ยง

จากการถูกจับกมุและละเมิดสิทธ์ิโดยนายจางและเจาหนาท่ีรฐั เนือ่งจาก
ทีผ่านมาแรงงานขามชาติในพืน้ทีแ่มสอดถูกเอาเปรียบหลายช้ัน โดยเฉพาะ
แรงงานที่ไมมีสถานะตามกฎหมาย ดังนั้น การที่พวกเขาสามารถเขาถึง
สถานะทางกฎหมายไดงายข้ึน นาจะมีสวนชวยใหพวกเขามีโอกาส
ถูกจับกุมนอยลง

 3.2 การจัดสวัสดิการแบบรวมจายจะมีสวนชวยใหผูติดตาม
สามารถเขาถึงสถานะท่ีถูกกฎหมายและสามารถเขาถึงสวัสดิการไดดวย 
โดยไมตกเปนภาระของฝายใดฝายหนึง่ ไมวาจะเปนรฐัหรือตวัแรงงานเอง
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ข�อเสนอแนะเพิ่มเติมว�าด�วย “สวัสดิการชายแดน”

อาจกลาวไดวา การจดัสวสัดิการชายแดนในพืน้ทีแ่มสอดทีผ่านมา
แบงออกเปน 2 ระบบคดิ คอื 1) การจดัสวสัดิการโดยรัฐ ซึง่เปนสวัสดิการ
ที่มีระบบชัดเจนแตไมครอบคลุม กับ 2) การจัดสวัสดิการแนวสังคม
สงเคราะห คือ ใหความชวยเหลือแรงงานเปนกรณีไปโดยองคกรชุมชน
ของแรงงานและองคกรพัฒนาเอกชน ปญหาสําคัญคือการจัดสวัสดิการ
ทัง้สองแบบดํารงอยูควบคูกนัไปในพ้ืนที ่โดยมีชองวางขนาดใหญทีแ่บงกัน้
ทัง้สองรูปแบบ ขอดีของการจัดสวสัดกิารของรัฐคอืมมีาตรฐาน โดยเฉพาะ
การบริหารสาธารณสุข แตขอจํากัดก็คือใหเฉพาะแรงงานที่เขาเมืองและ
จดทะเบียนแบบถูกกฎหมายเทานั้น สวนขอดีของการจัดสวัสดิการของ
องคกรแรงงานนั้นมีจุดแข็งคือการใกลชิดกับปญหาของแรงงาน สงผลให
สามารถใหความชวยเหลือไดทันทวงที แตขอจํากัดคือขาดทรัพยากร
และขาดการเชื่อมประสานกับภาครัฐ

ผูวิจัยเห็นวา การจัดสวัสดิการท่ีมีประสิทธิภาพน้ันตองเช่ือม
ประสานหรือหาจุดเชื่อมตอทั้ง 2 รูปแบบเขาหากัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การยกระดับศักยภาพและภาระงานท่ีองคกรชุมชนแบกรับอยูใหไดรับ
การสนับสนุนจากภาครัฐและมีความเปนทางการมากขึ้น โดยเฉพาะ
การจัดสรรภาระงาน รวมถึงทรัพยากรสนับสนุนจากภาครัฐใหแกองคกร
ชุมชนและองคกรพัฒนาเอกชนในพื้นที่

อันเน่ืองมาจากลักษณะและสถานะของแรงงานขามชาติตางจาก
แรงงานไทย แรงงานไทยไดรับสิทธิประกันสังคมเมื่อเขาเขาทํางานหรือ
ใชสทิธิป์ระกันตนเอง ซึง่แรงงานไทยท่ีอยูในภาคการผลิตและการจางงาน
แบบไมเปนทางการ (informal sector) ที่ไมไดเขาสูระบบประกันสังคม
ก็ยังไดสิทธิ์การเขาถึงการรักษาพยาบาลตามประกันสุขภาพบัตรทอง 
และสทิธิอ์ืน่ๆ ทีร่ฐัจดัหาให แนนอนวาสทิธิด์งักลาวถอืวาพฒันาในระดบั
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ที่ตํ่ากวาประเทศที่เจริญแลวเปนอยางมาก แตก็เปนสวนหนึ่งที่ประกัน
ความม่ันคงพ้ืนฐานของพลเมืองไทยในระดับหน่ึง แตแรงงานขามชาติ
สวนมากอยูในระบบสวัสดิการที่แตกตางออกไป นั่นคือ การไดรับ
สวสัดกิารในลักษณะท่ีเอนเอียงไปในทางสังคมสงเคราะหและการจายเงิน
ซื้อประกันมากกวาในกรณีที่จดทะเบียนตามกฎหมาย แรงงานขามชาติ
ในประเทศไทยอยูในสถานะทีไ่มสามารถตอรองกับรฐัไทยและนายจางได 
พวกเขาไมสามารถรวมกลุมตอรอง โดยเฉพาะการมีสหภาพแรงงาน
ทีส่ามารถเปนตวัแทนของพวกเขาในสถานประกอบการ สงผลใหพวกเขา
ประสบกบัปญหาหลายประการภายในสถานประกอบการ ตัง้แตการปฏบิตัิ
อยางไมเปนธรรม การที่นายจางไมยินยอมจดทะเบียน การจายคาแรง
ทีต่ํา่กวากฎหมายกําหนด และการขาดการดูแลความปลอดภัยในสถานท่ี
ทํางาน เปนตน งานศึกษาหลายชิ้นก็กลาวอยางชัดเจนวาการขยาย
และพัฒนาข้ึนของสวัสดิการท่ีมากกวาการสงัคมสงเคราะหนัน้ตองอาศยั
ความกระตือรือรนและการเขาไปมีสวนรวมตอรองและเรียกรองของ
แรงงานและขบวนการแรงงานทัง้ในระดบัสถานประกอบการและในระดบั
ชาติ ซึ่งสิ่งเหลานี้กลับไมสามารถเกิดขึ้นไดในกรณีของแรงงานขามชาติ
ในประเทศไทย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภายใตบริบทท่ีแรงงานยังเขาไมถึง
สถานะทางกฎหมายในพื้นที่ชายแดน

ในแงนี ้มโนทัศนเรือ่ง “สวสัดกิาร” ตองใหความสําคญักบัการรวมกลุม
และตอรองของตัวแสดงตางๆ ในการเรียกรอง เสนอแนะ และเขาไปมสีวน
ในการบริหารจัดการ ซึ่งที่ผานมารัฐผูกขาดการออกแบบและการจัดสรร
สวัสดิการไว โดยละเลยความสําคัญของตัวแสดงอื่นๆ โดยเฉพาะ
บทบาทของแรงงานเอง กระบวนการจางงานแบบยืดหยุนและหลบซอน 
(ผิดกฎหมาย) ตามโรงงานตางๆ คือขอจํากัดสําคัญท่ีทําใหแรงงาน
ไมสามารถรวมกลุมเพ่ือตอรองไดภายในโรงงานหรือสถานประกอบการ
ของตัวเอง การเขาถึงสถานะทางกฎหมายท่ีเพิ่มขึ้นจึงสัมพันธกับอํานาจ
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ในการตอรองของแรงงานที่เพิ่มขึ้นดวย การจัดสวัสดิการท่ีเปนระบบ
จึงตอง 1) ยอมรับใหแรงงานมีสถานะทางกฎหมายมากข้ึน 2) ยอมรับ
การรวมกลุมและการตอรองของแรงงานในแตละสถานประกอบการและ
องคกรชุมชนของแรงงานในพ้ืนที่ ในฐานะที่แรงงานเองคือตัวแสดงหนึ่ง
ในการปอนขอมูลจรงิทีเ่กดิขึน้ในพืน้ทีใ่หแกภาครฐัและหนวยงานในระดบั
จังหวัดที่เกี่ยวของ และ 3) เพิ่มโอกาสและการมีสวนรวมขององคกร
ชุมชนของแรงงานขามชาติในพื้นที่ในดานตางๆ โดยเฉพาะภาระหนาที่ 
ทรัพยากร และการมีสวนรวมในกระบวนการตางๆ ที่รัฐมีอยู ทั้งหมดนี้
เพื่อใหสวัสดิการชายแดนสําหรับแรงงานขามชาติมีลักษณะท่ีสรางข้ึน
จากเบือ้งลางไดอยางแทจรงิผานเครือขายของตวัแสดงทางสงัคมท่ีอยูใน
พื้นที่ ซึ่งจะทําใหการจัดสวัสดิการชายแดนสามารถขามพนลักษณะของ
สังคมสงเคราะหไปสูการรับประกันคุณภาพชีวิตท่ีดีของแรงงานขามชาติ
ในฐานะมนุษยคนหนึ่งดวย

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

และบริการสุขภาพพื้นฐาน: 
การส�งเสริมความม่ันคงทางสุขภาพ
ในพื้นท่ีเขตเศรษฐกิจพิเศษแม�สอด
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วัตถุประสงค�ของการศึกษา

งานศึกษาสุขภาพขามแดนและปรากฏการณ
การเดินทางของผูคนขามแดนเพ่ือใชบริการสุขภาพ
สะทอนนัยที่สําคัญหลายประการ การเดินทางขามแดน
เพือ่ใชบรกิารสขุภาพในลกัษณะหนึง่คอืการสะทอนปญหา
ของระบบสาธารณสุขของประเทศที่บุคคลนั้นอาศัยอยู 



การเดินทางขามแดนเพ่ือใชบริการสุขภาพแมเปนการตัดสินใจเลือกใช
บริการสวนบคุคล แตเปนการตดัสนิใจท่ีเกีย่วของกบัสทิธมินษุยชนในการ
ไดรับการดูแลสุขภาพ และนัยที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ งานศึกษา
การจัดการสขุภาพขามแดนในหลายๆ ทีแ่สดงใหเห็นวาการบรกิารสุขภาพ
ขามแดนเปนเครื่องมือที่นําไปสูการพัฒนาคุณภาพและระบบบริการ
สาธารณสุขในประเทศท่ีใหบริการดวยเชนกัน

งานศึกษา เครือขายสุขภาพชายแดนและบริการสุขภาพพื้นฐาน: 
การสงเสริมความม่ันคงทางสุขภาพในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด 
มเีปาหมายใชงานวจิยัเพือ่พฒันางานสาธารณสุขชายแดน เปนการศกึษา
กลไก/กระบวนการ/กิจกรรมเดิมที่มีอยูในพื้นที่ และใชงานวิจัยเพื่อหา
แนวทางสนบัสนนุและพฒันางานใหเขมแขง็ขึน้ นอกจากนัน้โครงการวิจยั
ยงัสนบัสนนุขอมลูและเทคโนโลยเีพือ่การดาํเนินงานในพืน้ทีโ่ดยยดึหลกัการ
การมสีวนรวมของภาคเีครอืขายในชมุชนเพือ่ดําเนนิการแกปญหาสขุภาพ
ของชุมชน

ผลการศึกษา

ศูนยสุขภาพชุมชนในพื้นที่อําเภอแมสอดเปนกลไกที่ไดรับการ
พัฒนาข้ึนในพ้ืนท่ีในชวงราวป พ.ศ.2547 โดยมีอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติเปนกลไกสนับสนนุ นอกจากน้ันยงัไดผนวกรวมกองทุนยาตางชาติ 
ซึง่เปนกลไกท่ีเกดิข้ึนในชวงระยะเวลาใกลๆ  กนัเขาไวในการดําเนินกจิกรรม
ของศูนยสุขภาพชุมชน ศูนยสุขภาพชุมชนแหงแรกเกิดขึ้นในพื้นที่อําเภอ
แมสอด ปจจุบันมีจํานวนศูนยสุขภาพชุมชนในพื้นที่ 29 แหง ซึ่งสามารถ
จําแนกศูนยสุขภาพชุมชนตามเปาหมายและการบริหารจัดการออกเปน 
3 ประเภทคือ (1) ศูนยสุขภาพชุมชนในการบริหารจัดการของสํานักงาน
สาธารณสขุอาํเภอแมสอด จาํนวน 2 แหง เนนการทาํงานปองกนัโรคตดิตอ
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ชายแดนและบริการสงเสริมสุขภาพ (2) ศูนยสุขภาพชุมชนในการบริหาร
จดัการของโรงพยาบาลแมสอด จาํนวน 2 แหง ตัง้อยูในชมุชนในเขตเมอืง 
มีเปาหมายเพื่อใหบริการภูมิคุมกันโรคพื้นฐานที่จําเปนและการอนามัย
แมและเดก็ (3) ศนูยสขุภาพชมุชนในการบรหิารจดัการของมลูนธิศิภุนมิติ
แหงประเทศไทย จาํนวน 25 แหง เปนศนูยสขุภาพชมุชนทีก่ระจายอยูใน
ชุมชนชาวตางชาติทั้งในพ้ืนที่เขตโรงงาน ชุมชนแรงงานรับจางในพ้ืนท่ี
เมอืงและชมุชนเกษตรกรรมในพืน้ทีน่อกเมอืง เนนการใหบรกิารวางแผน
ครอบครัว การอนามัยแมและเด็ก กองทุนยาสามัญประจําบาน รวมทั้ง
ผนวกการใหบรกิารขอมูลดานอ่ืนๆ ทีจํ่าเปนแกแรงงานตางชาติ เชน สทิธิ
และขอบังคบัดานแรงงาน การศึกษา นอกจากนัน้ในชวงท่ีไดรบัการสนบัสนนุ
จากกองทนุยาโลก ศนูยสขุภาพชมุชนของมลูนธิศิภุนมิติแหงประเทศไทย
ยังใหการดูแลติดตามผูปวยมาลาเรีย เอชไอวี และวัณโรคดวย

โครงการวิจัยนี้เลือกศึกษาศูนยสุขภาพชุมชนในเขตพื้นท่ีตําบล
แมตาว อําเภอแมสอด ซึ่งเปนกลไกท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ีในการแกปญหา
การเขาถึงบริการสุขภาพขั้นพื้นฐานของแรงงานตางชาติและ ผูขามแดน 
โดยใหความสําคญักบัอาสาสมัคร ขอมลู/การสงตอผูปวย และการจดัการ
ดานการเงนิในฐานะเปนกลไกยอยทีส่าํคญัในการสนับสนนุการดาํเนนิงาน
ของศนูยสขุภาพชมุชน นอกจากนัน้เนือ่งจากวณัโรคเปนปญหาสาธารณสขุ
สําคัญในพื้นที่และในระดับชาติ/โลก งานศึกษานี้จึงศึกษา ศูนยสุขภาพ
ชุมชนในการสนับสนุนการดูแลติดตามผูปวยวัณโรค
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งานศึกษาการจัดการควบคุมวัณโรคในพ้ืนที่ชายแดนแมสอด
ทีผ่านมาพบวา อาสาสมัครสาธารณสขุตางชาติและเครอืขายภาคีในพ้ืนที่
มีบทบาทสําคัญตอการเฝาระวังและติดตามผูปวย อยางไรก็ดี งานศึกษา
ที่ผานมาไดเสนอขอจํากัดในการสื่อสารขอมูลระหวางเครือขาย รวมทั้ง
ระบบการสงตอ/ติดตามผูปวยในพื้นที่ งานศึกษาวิจัยนี้จึงไดดําเนินการ
สนับสนุนศูนยสุขภาพชุมชนเพื่อการดูแลติดตามผูปวยวัณโรค คือ

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

2)  โครงการวิจยัยังไดประสานกับคณะสัตวแพทยศาสตร มหาวิทยาลัย
เชียงใหม เพื่อพัฒนาแอปพลิเคชัน PODD เดิมที่คณะสัตวแพทยศาสตร
มีอยู มาปรับชวยในการส่ือสารขอมูลระหวางอาสาสมัครสาธารณสุข

ผู�ป�วยเข�ารับบริการท่ีศูนย�สุขภาพชุมชนอิสลาม
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ตางชาติ เครือขายภาคี และหนวยงานสาธารณสุขของรัฐในการรายงาน
และติดตามผูปวยวัณโรค

การประชุมเพือ่ประเมนิความเปนไปไดในการสนบัสนนุศนูยสขุภาพ
ชุมชนเพื่อการเฝาระวัง/ติดตามผูปวยวัณโรคพบวา ศูนยสุขภาพชุมชน
ในชุมชนตางชาติมีสวนชวยในการดําเนินงานวัณโรคไดมาก ทั้งในดาน
การกระจายความรูซึง่เปนสิง่สาํคญัในการปองกนั ดแูลรกัษา และควบคมุ
การกระจายของโรค ชวยใหการดําเนินการติดตามผูปวยวัณโรคและ
การคัดกรองเขาถึงชุมชนไดงายข้ึน เนื่องจากอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติเหลานี้สามารถถายทอดขอมูลขาวสารไปยังแรงงานขามแดนใน
ชมุชนไดโดยตรง การส่ือสารและการเขาถงึบริการงายข้ึน รวมท้ังสามารถ
ชวยเหลือการบริการสุขภาพพื้นฐานดวย ศูนยสุขภาพชุมชนสามารถ
บรรเทาความเจ็บปวยและชวยบางเบาภาระงานของสถานบริการสุขภาพ
ของภาครัฐ ซึ่งเปนการกระจายการดําเนินสูพื้นที่ชุมชนไดครอบคลุม
มากกวาการดําเนินงานโดยเจาหนาที่รัฐและของมูลนิธิเพียงลําพัง

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

โดยสรุป โครงการวิจัยไดดําเนินงานสนับสนุนรวมกับภาคีในพื้นที่
เพือ่สรางความเขมแขง็ของศูนยสขุภาพชุมชนโดยใชการดําเนินงานวัณโรค
เปนกรณีศึกษา สนับสนุนกลไกสําคัญในการขับเคล่ือนการดําเนินงาน
ของศนูยใหมคีวามเขมแขง็ คอื อาสาสมคัรสาธารณสขุตางชาต ิการเสรมิ
องคความรูและทักษะที่ไดดําเนินการพัฒนาไปแลวนั้นถูกนําไปใชในการ
ดําเนินการ และเสียงสะทอนของกระบวนการดําเนินงานเกิดขึ้นจากการ
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ลงมือปฏิบตัจิรงิ ขณะท่ีการพัฒนาระบบขอมลูการสงตอและการแลกเปล่ียน
ขอมลูนัน้ยงัคงตองพัฒนารวมกันระหวางภาคีเครือขายพัฒนาเทคโนโลยี
ในการสงตอรายงานขอมลูเพ่ือสรางใหศนูยสขุภาพชุมชนสามารถดําเนนิการ
ไดอยางมีประสิทธภิาพเพ่ิมขึน้ อนัจะมีประโยชนในการพัฒนาฐานขอมลู
และกระบวนการแจงและบนัทึกขอมูลผูปวยทีค่รบถวนและเปนฐานขอมลู
เดยีวกนัระหวางหนวยงานทีเ่กีย่วของอนัจะเปนประโยชนตอการตดิตาม
ผูปวยวัณโรคซึ่งสวนมากมีการยายที่พักและที่ทํางานอยูบอยครั้ง 

ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1.  รฐัตองเปนผูนาํ/ผูประสานงานทีเ่ขมแขง็ในการดาํเนนิงานสาธารณสขุ
ชายแดน

สขุภาพเปนบริการสาธารณะท่ีตองมีการกํากบัและควบคุมมาตรฐาน
คุณภาพ การใหบริการสุขภาพจําเปนตองมีความรู ความเชี่ยวชาญ และ
เครื่องมือ เวชภัณฑ ซึ่งทรัพยากรดังกลาวมีตนทุนสูงและมีการลงทุน
ในภาครฐัมาอยางตอเนือ่ง นอกจากนัน้บคุลากรทางการแพทยของรฐัจัดวา
มีสถานภาพสําคัญในการประสานความรวมมือจากกลุมตางๆ ทั้งใน
สวนงานสาธารณสุขและสวนงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ กลไกรัฐสามารถ
ดําเนินการไดในทุกระดับและสวนงานรัฐระดับสูงตองสนับสนุนและเปน
ผูชวยแกไขปญหาขอขัดของของรัฐในระดับทองถ่ิน

ขอมูลในพ้ืนที่พบวา การพัฒนาระบบการดูแล/ใหบริการสุขภาพ
ในพื้นที่แมสอดเริ่มจากบุคลากรทางการแพทยในโรงพยาบาลแมสอด 
ซึง่เปนผูนาํและเห็นความสําคัญ/ทุมเทการทํางานเพ่ือดําเนินการควบคุมและ
แกไขปญหาสาธารณสุขในพื้นที่มาอยางตอเนื่อง ชวงระยะเวลาดังกลาว
ทําใหเกิดการพัฒนาระบบงานตางๆ เปนอยางมากรวมทั้งมีการจัดการ
ทีป่ระสานงานในพืน้ทีไ่ดอยางดี เชน งานอนามยัเจรญิพนัธุในกลุมแรงงาน
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ตางชาต ิและการควบคมุโรคตดิเชือ้ทีแ่พรระบาดในพืน้ที ่เชน อหิวาตกโรค 
ตอเมื่อบุคลากรที่เปนผูนําไดหมดชวงเวลาในการทํางานในพื้นท่ีทําให
ประสทิธภิาพและความคลองตวัในการดาํเนนิงานสขุภาพชายแดนลดลง 
อยางไรก็ดใีนชวงทายของโครงการวิจยั ผูบรหิารระดับสงูของโรงพยาบาล
แมสอดไดใหความสําคญัของการควบคุมโรควณัโรค และไดปรากฏกิจกรรม
การคนหา/คดักรองผูปวยวัณโรคในชุมชนท่ีเขมแขง็ขึน้และเปนการทํางาน
รวมกันระหวางเครือขายในพื้นที่ จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดชัดเจนวา
การดําเนินงานดานสุขภาพจําเปนตองอาศัยผูนําในภาครัฐที่เปนผูดูแล
และตัดสินใจในการจัดลําดับความสําคัญในการทํางานดานสุขภาพใน
แรงงานตางชาตแิละจดัสรรบคุลากร เครือ่งมือ ในการดาํเนนิกจิกรรมตางๆ 
โดยอาศัยภาคีเครือขายในการสนับสนุนในพื้นท่ี 

2.  การยึดหลักการทํางานเครือขายรวมท่ีประสานผลประโยชนซึง่กนั
และกัน

เครือขายการทํางานเปนกลไกการดําเนินการท่ีสําคัญท้ังในการ
กาํหนดเปาหมาย ยทุธวธิแีละการดําเนนิกจิกรรมตางๆ ในพืน้ท่ี เครือขาย
การทํางานมีทั้งองคกรเอกชนและกลุมประชาสังคมหรือองคกรชุมชน
ในทองถิน่ ขอเสนอคือตองมกีารพัฒนากลไกประสานงานท่ีเอ้ือประโยชน
แกกนัและกัน ดงัเชนตวัอยางการใหบรษิทัประกันสขุภาพเอกชนท่ีเขามา
มบีทบาทสาํคญัในการแกปญหาคาใชจายของชาวฝรัง่เศสทีข่ามแดนไปใช
บริการท่ีเบลเยียม และชาวอเมริกันท่ีขามไปใชบริการท่ีเม็กซิโก หากใน
พื้นท่ีแมสอดไดมีการจัดการกองทุนรวมระหวางรัฐและเอกชนก็อาจเปน
แนวทางหนึ่งในการทดลองเพื่อศึกษาความเปนไปไดในการแกปญหา
คาใชจายในการรักษาพยาบาลที่เพ่ิมข้ึนและเปนภาระแกโรงพยาบาล
แมสอดในปจจุบัน 
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3.  การรับรองสถานะอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ
บรบิทพ้ืนทีแ่ละลักษณะผูใชบรกิารสุขภาพในพ้ืนทีแ่มสอดกลาวไดวา

มคีวามคลายคลงึกบับรบิทพืน้ทีช่ายแดนสหรฐัอเมรกิา-เมก็ซโิก กลาวคอื 
การอพยพของชาวตางชาติเขามาในพ้ืนทีม่มีาแตในอดตีและชาวตางชาติ
ทีอ่ยูในพืน้ทีเ่ปนทายาทรุนทีส่องหรอืสามของผูอพยพในรุนแรก คนกลุมนี้
มทีัง้ทีเ่ปนผูอยูอาศยัโดยถกูตองและไมถกูตองตามกฎหมายทองถิน่และ
สวนมากไมไดรับการคุมครองจากกองทุนประกันสุขภาพ แตอยางไรก็ดี
ในกลุมชาวตางชาติทีเ่ปนทายาทรุนถดัๆ มานาจะเปนอาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติที่มีประสิทธิภาพและมีความตอเน่ืองรวมท้ังสามารถเขาถึง
ชาวตางชาติที่เขามาใหมรวมทั้งที่อาศัยอยูเดิมไดเปนอยางดี

อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเปนกลไกการดําเนินงานในพื้นที่
ที่สําคัญและจําเปนตองมีความตอเนื่องในการทํางาน กลุมคนเหลานี้
ประสบปญหาทั้งในดานคาใชจายเพื่อการดํารงชีพ เนื่องจากเปนกลุมที่
อาสาเขามาชวยงาน อาสาสมัครบางคนอาจไมไดขึ้นทะเบียนแรงงาน 
การรับรองสถานะของการเปนอาสาสมัครสาธารณสุขจะทําใหคนกลุมนี้
มกีาํลงัใจทาํงาน และหากมีการแกปญหาการข้ึนทะเบยีนแรงงาน คนกลุมนี้
จะสามารถทํางานในพ้ืนที่ไดอยางตอเนื่องและเปนฐานขอมูลทางดาน
สุขภาพในชุมชนได
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4. การพัฒนาระบบบริหารจัดการเพ่ือการประสานการทํางานรวม
ของภาคีเครือขาย

การดาํเนนิโครงการทีย่ดึหลกัการทาํงานรวมระหวางภาคเีครือขาย
จะตองพัฒนาระบบบริหารจัดการท่ีทกุฝายรับทราบอยางชัดเจนในเปาหมาย 
วธิกีารดําเนนิงาน รวมท้ังตองรับทราบถึงรปูแบบและบทบาทการทํางาน
ของแตละคน รวมทั้งการพัฒนาระบบการประสาน/สงตอขอมูลระหวาง
เครือขาย และการเช่ือมตอเครือขายการทํางานกับภาครัฐ ทั้งในระดับ
ชุมชน ทองถิ่นและประเทศ

โครงการวิจัยนี้เห็นความเปนไปไดในการกําหนดบทบาทของ
โรงพยาบาลแมสอดในการเปนพี่เลี้ยงและรับสงผูปวยจากโรงพยาบาล
เมียวดี และศูนยสุขภาพที่อื่นๆ (health center) ในเมียนมา รวมทั้ง
อาจมีการเปดใหบริการพิเศษในเมียนมา สงบุคลากรสาธารณสุขเขาไป
สอน/อบรมเปนครั้งคราวในเมียนมา การจัดการดังกลาวจะชวยในการ
พัฒนาระบบ/บริการสุขภาพในเมียนมาลดปญหาการเขาถึงบริการ
สขุภาพและลดความแออัดในการใหบรกิารสุขภาพในพ้ืนทีแ่มสอด กลไก
การประสานงานดังกลาวตองอาศัยความรวมมือดําเนินการในหลายระดับ
และระหวางประเทศซึง่ไมงายนกัแตการทบทวนงานสาธารณสขุชายแดน
ในหลายๆ ประเทศแสดงถึงความสําเร็จในการรวมมือระหวางประเทศ
ในการจัดการสุขภาพชายแดน 

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

ข�ามแดนไทย-เมียนมา
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วัตถุประสงค�ของการศึกษา

การศึกษาน้ี มุงคนหากลยุทธและนโยบายจัดการ
ศึกษาขามแดนสําหรับเด็กขามชาติในพ้ืนที่ชายแดนไทย-
เมียนมา ที่อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ที่คํานึงถึงสิทธิ
ความเปนมนษุย ความหลากหลายของวัฒนธรรม ชาตพินัธุ 
และโอกาสท่ีจะเขาถึงการศึกษาเพื่อมีชีวิตรอด และ
การศึกษาที่ไดรับการรับรองอยางสอดคลองเหมาะสม
ตอเด็กขามชาติรูปแบบตางๆ



ในระยะท่ีผานมา รฐัไทยและภาคสวนตางๆ ตระหนกัดวีาเดก็กลุมนี้
จะมีความสําคัญอยางยิ่งยวดตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจและการคา
ชายแดน การเสริมสรางศักยภาพและการเขาถึงสิทธิทางการศึกษาของ
ทายาทแรงงานจะกลายเปนฟนเฟองสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมชายแดนในอนาคต ตลอดจนเปนการสรางแนวทางในการปองกัน 
และสรางภมูคิุมกนัใหเดก็ขามชาตหิลดุรอดจากขบวนคามนษุย ยาเสพตดิ 
และการกดขี่แรงงาน รวมทั้งเพื่อเพิ่มตนทุนมนุษยในตัวเด็ก และสังคม
ชายแดน เพือ่นาํไปสูการพัฒนาพ้ืนทีเ่ขตเศรษฐกิจท่ีมคีวามพิเศษไดอยาง
เหมาะสม นอกจากน้ี การสรางระบบการศึกษาท่ีเขาถึงและเหมาะสม 
คือ การแสวงหาแนวทางท่ีจะสรางสิทธิความเทาเทียมเปนธรรมระหวาง
คนสองประเทศ ทั้งเพื่อลดความเหล่ือมลํ้าทางการศึกษาตอกลุมเด็กใน
พืน้ทีช่ายแดน และเปนการสรางการมสีวนรวมในการจดัการพืน้ท่ีรวมกนั
ของภาคสวนตางๆ โดยใชการศึกษาเปนทรัพยากรรวมที่ทุกภาคสวน
ควรเขารวมในการจัดการรวมกัน 

ผลการศึกษา

1.  ความหลากหลายของรูปแบบการจัดการศกึษาเดก็ขามชาตใินพืน้ท่ี
แมสอด โดยทีใ่นงานวิจยันีไ้ดจดัแบงออกเปน 2 รปูแบบกวางๆ คอื

1)  การศึกษาเพื่อการมีชีวิตรอดและพหุวัฒนธรรม 
2)  การศึกษาเพื่อการรับรอง (Accrediation)
สาํหรบัการศกึษาในรปูแบบทีห่นึง่นัน้ ไดรบัการพดูถงึในสถานการณ

ของความไมสงบและภาวะรุนแรงขัดแยงชายแดนไทยเมียนมา รวมทั้ง
ในพ้ืนท่ีคายอพยพในประเทศไทย คือ 1) เปนการศึกษาท่ีตองเกิดจาก
ความรวมมือของภาคสวนตางๆ อาท ิภาคสีมาชิกองคการสหประชาชาติ 
องคกรนานาชาติและทองถิ่นเขารวมจัดการศึกษา 2) เนื้อหาความรู
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ที่สอดใสนอกจากเปนความรูและทักษะการเอาตัวรอดในภาวะวิกฤติ 
แลวตองมีเนื้อหาท่ีสะทอนใหเกิดความเขาใจตอสภาพและรากเหงาของ
ปญหา รวมทัง้ตองเปนผูกระทําการตดัตอนและลดทอนความขดัแยงนัน้ๆ 
ดวย 3 ระยะดวยกัน ขอคนพบครั้งนี้ชี้วา การศึกษาเพื่อเอาตัวรอดใน
พื้นที่แมสอดในระยะสามทศวรรษที่ผานมา ผสมผสานระหวาง 3 ระยะ
ที่สําคัญ คือ ระยะ 1 สรางสิ่งอํานวยความสะดวก และขั้นตอนของการ
เตรียมการ (Recreational and Preparatory) ที่จะตองมีการสรางให
เกิดเปนพื้นที่ปลอดภัย ขั้น 2 คือการจัดต้ังระบบการศึกษาเปนการศึกษา
นอกระบบและทางเลือก (Non-formal Education) ขึ้น ในพ้ืนที่นั้นๆ 
วัตถุประสงคหลักๆ คือ การสอนเด็กในทักษะพื้นฐานที่จําเปนในการ
มีชีวิตรอดโดยเฉพาะเรื่องของการรูหนังสือ การคํานวณ ทักษะชีวิต 
เปนตน สวนขั้น 3 คือ การสงเด็กกลับเขาไปสูระบบการศึกษาแบบปกติ 
(Return to Formal Education) สําหรับในประเทศไทย จากงานวิจัยชี้วา 
มีทั้ง 3 ขั้นตอนผสมผสานกัน อยางไรก็ตาม มีศูนยจํานวนหนึ่งที่เริ่ม
ขยับขยายบทบาทเพื่อสงเด็กเขาสูระบบการศึกษาปกติ อาทิ การเตรียม
ผูเรยีนไปสอบเทียบในระบบของเมียนมา สหรัฐอเมรกิา อนิเดยี เปนตน

สวนการศึกษาในรูปแบบท่ี 2 นั้นไดเริ่มมาไมนาน คือราวๆ ป 
พ.ศ.2557 โดยการนําเขาหลักสูตรการศึกษานอกระบบทั้งของไทย
และเมียนมามาใหบริการแกผูเรียน และกอนหนาท่ีไดเขารวมโครงการ 
School within School กับโรงเรียนรัฐในพื้นที่

เมื่อพิจารณาการกระจายตัวของผูเรียนสูหลักสูตรและประเภท
ของการศึกษาน้ัน รวมท้ังการประเมินศักยภาพในการรองรับเด็กของ
เครือขายนั้นปรากฏวามีเด็กอยูคอนขางมากทีเดียว เด็กท่ีอยูในศูนย
การเรียนซึ่งมีทั้งหมดราวๆ 13,921 คนนั้น มากกวา 90% เรียนอยู
ในระบบการศึกษาเพ่ือเอาชีวิตรอดผานตัวหลักสูตรท้ังหมด 3 ประเภท
ดวยกัน คือ 
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1) หลักสูตรข้ันพื้นฐานเมียนมา (Myanmar Basic Education 
Curriculum)

2)  หลกัสตูรการศึกษาเพ่ือการพัฒนากะเหร่ียง (Karen Education 
Development)

3)  หลกัสตูรยอยๆ อาทิ หลกัสตูรดานอาชีวศึกษา หลักสตูร Pre-GED 
และหลักสูตรสอนเฉพาะดานภาษาตางๆ เชน ภาษาอังกฤษ กะเหร่ียง 
และพมา

โดยหลักสูตรท้ัง 3 ถือเปนสวนสําคัญท่ีศูนยการเรียนและภาคี
ในพ้ืนที่ใหความสําคัญอยางมาก โดยเฉพาะในสวนหลักสูตรอ่ืนๆ ที่มี
นยัสาํคญัตอเดก็ขามชาต ิทัง้ทางดานทกัษะอาชพี ภาษา และความรูเพือ่
การปรับตัวสูโลกสมัยใหม เด็กที่เรียนในหลักสูตรขางตนนอกจากความรู
เรือ่งทกัษะการเอาตวัรอด และความรูสมัยใหมแลว อาท ิวชิาคณติศาสตร 
วิทยาศาสตร ภาษาอังกฤษ เด็กยังไดรับการสงมอบวิชาประวัติศาสตร
ขนบจารีตประเพณี และภาษาชาติพันธุ เชน ภาษากะเหร่ียง และภาษา
รัฐชาติ เชน ภาษาพมา ภาษาประเทศที่พํานักอาศัย คือ ภาษาไทย 
แมจะมีขอโตแยงมากมายถึงความออนแอของระบบการสอนภาษาไทย
ในศนูยการเรยีนกต็าม นอกจากนี ้ยงัไดเรยีนรูวชิาสทิธมินษุยชน เพศภาวะ
ศกึษา (Gender studies) พฒันาชมุชนและระบอบประชาธปิไตยในแผนดนิ
มาตุภูมิ เปนตน

ศนูยการเรยีนในเกอืบทกุศนูยมนีโยบายรบัเดก็เขาเรยีนจากทุกกลุม
ชาติพันธุ ชี้วาโลกชีวิตของผูเรียนในทุกวัฒนธรรมไดนําเขามาผสมผสาน
เพื่อใหเกิดการอยูรวมกันอยางเขาอกเขาใจ และเคารพในความแตกตาง
หลากหลาย แมวาสิง่เหลานีไ้มไดบรรจอุยูในบทเรยีนและหลักสูตรทางการ 
ทวาโลกชีวิตที่ซับซอนเหลานี้ไดเรียนรูผานหลักสูตรแฝงและหลักสูตร
ในวิถชีวีติจรงิ จากการจัดฝกอบรมใหครใูนศนูย ซึง่เปนสวนหนึง่ของกจิกรรม
วิจัยคร้ังนี้ สะทอนวาครูมิไดมีความแวดไวในเรื่องความหลากหลาย
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อยางเปนระบบมากนัก จึงไมไดนําสูบทเรียน มิไดออกแบบสื่อการสอน 
และปรับหลักสูตรใหโนมเขาหาภูมิหลังผูเรียนทุกกลุม แตเด็กไดเรียนรู
จากการใชชีวิตรวมกันในชีวิตประจําวัน นอกจากน้ี ครูมีความเก้ือกูล
ตอเด็ก มองเห็นตัวเองในเด็ก ครูสวนใหญอยูในสถานะคนพลัดถิ่นและ
เปนแรงงานขามชาติดวยเชนกัน ซึ่งนับวาเปนเงื่อนไขสําคัญที่บมครูใหมี
จติใจทุมเทตอการสอน ทามกลางความขาดแคลน นอกจากนี ้หลายศนูย
เผยวาไดนําวิชาสิทธิมนุษยชนศึกษาเขาสอนเพ่ือใหเกิดจิตสํานึกเคารพ
ความเปนมนุษยอยางเทาเทียม มีใจรักประชาธิปไตย

บรรยากาศห�องเรียนในศูนย�การเรียน
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สวนการศึกษาในลักษณะที่ 2 ที่เปนการศึกษาที่ไดรับการรับรอง 
(Accrediation) นัน้ เดก็เรยีนผานหลกัสตูร 1) หลกัสตูร กศน. ไทย สาํหรบั
เด็กไมมีสัญชาติ (Thai Non-Formal Education Curriculum) 2) หลักสูตร 
กศน. เมยีนมา (Non-Formal Primary Education/ NFPE) และ 3) หลกัสูตร 
School within School ซึ่งในปจจุบันนี้ไดคอยๆ ยุติลง เนื่องจากมีปญหา
ในเรือ่งการบรกิารจดัการ อยางไรกต็าม โรงเรยีนไทยไดเขามาโอบอุมเดก็
ขามชาติโดยตรงมากขึ้น

2.  รปูแบบความรวมมือของเครอืขายการจัดการศกึษาเด็กขามชาติ
ในพื้นท่ีแมสอด ซึ่งจัดแบงไดทั้งหมด 3 เครือขายดวยกัน คือ 

1)  กลุมศูนยการเรียน 
ศนูยการเรยีน อาจจดัเปนกลุมผูมบีทบาทเปนผูใหบรกิาร (Educational 

Provider) แตมไิดเปนกลไกของรัฐใดรฐัหนึง่ (State Educational Provider) 
ซึ่งไดรับมอบอํานาจและรวมท้ังทรัพยากร กําลังคน ศูนยเปนหนวยงาน
ของชุมชน หรืออีกนัยเปนองคกรชุมชน คนพลัดถิ่นขามชาติ แรงงาน
ขามชาติ เปนตน

2)  กลุ มเครือขายผู สนับสนุนจากภาคประชาสังคมไทยและ
นานาชาติ

เครือขายผูสนับสนุนการศึกษา ชี้วาการอยูรอดของศูนยในพ้ืนท่ี
ชายแดนไทย โดยปราศจากสถานภาพเปนโรงเรียนตามกฎหมายรัฐไทยน้ัน 
รวมท้ังบุคลากรครู และผูบริหารโรงเรียนท้ังหมด นับพันคนน้ัน ไมมี
สถานภาพเปนครูตามกฎหมายคนเขาเมอืง ความรวมมอืของนานาภาคสวน 
อาทิ องคกรดานศาสนา กลุมคนพลัดถ่ินท่ีเคล่ือนตัวไปอยูประเทศท่ีสาม 
อาทิ เกาหลีและญี่ปุน องคกรพัฒนาเอกชนไทย และนานาชาติ รวมทั้ง
องคกรของคนพลัดถ่ินเองท่ีกอตัง้ขึน้ต้ังแตระยะแรก เชน BMWEC, มลูนธิิ 
HWF, มูลนิธิสุวรรณนิมิต คลินิกแมตาว มูลนิธิ SAW และองคกรจัดการ
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ศึกษาอ่ืนๆ หรือศูนยการเรียนจัดหาเอง และระดมทุนจากแหลงทุน
โดยตรงเปนรายๆ ไป องคกร World Education และหนวยงาน MECC 
ที่เปนกลไกเชื่อมพื้นที่การเจรจาพูดคุยระหวางศูนย และระหวางศูนยกับ
หนวยงานรัฐไทยในพื้นที่ อาทิ สพป. ตาก เขต 2 หนวยงานความม่ันคง 
และอ่ืนๆ ทั้งหมดน้ีนับเปนผูปฏิบัติการและองคกรในภาคประชาสังคม
และชุมชนคนพลัดถิน่ขามชาต ิอยางไรกต็าม มคีวามเปล่ียนแปลงจุดสําคญั
เกิดขึ้นในดานของกลไกการประสานงานเนื่องจาก MECC ซึ่งท่ีผานมา
เปนพืน้ทีเ่ปดในการสรางความรวมมือหลายระดบันัน้ กาํลังหมดบทบาทลง 
แหลงทุนที่สนับสนุนตางไดถอนตัวออกจากพื้นท่ี ประกอบกับบุคลากร
ภาครัฐซึ่งมีหนาที่กํากับดูแล MECC ไดหมดหนาที่ลงและยายไปรับ
ตําแหนงท่ีสูงกวาในพ้ืนที่อื่น แนวโนม MECC อาจยุติบทบาทน้ันมี
คอนขางสูง

3)  กลุมเครือขายหนวยงานภาครัฐไทย-เมียนมา
กลุมเครือขายที่สามนั้นเปนมากกวาผูสนับสนุน แตเลนบทบาท

เปนผูใหบริการทางการศึกษารวมกบัศูนยการเรยีน ซึง่เร่ิมเขามามสีวนรวม
ชัดเจนเม่ือศูนยขยับขยายบทบาทสงเด็กคืนสูระบบการศึกษาของรัฐ 
ประกอบดวย หนวยงานรัฐในประเทศไทย อาทิ ผูบริหารและครูผูสอน
ในศูนยการเรียนตางๆ สพป. ตากเขต 2 ที่หนุนเรื่อง School within 
School สาํนกังานศูนยการศึกษานอกโรงเรียนและการศึกษาตามอัธยาศัย 
อําเภอแมสอด ที่เขามารวมเปนภาคี หลักสูตร กศน. พิเศษ และ
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีลานนาตาก เปนตน ความรวมมือในสวนนี้เริ่ม
ในป พ.ศ.2556-2557 ในขณะเดียวกนั ศนูยเริม่สรางความสัมพนัธใกลชดิ
กบัรฐัเมยีนมา จนนาํไปสูความรวมมอืจดัการศกึษาทีไ่ดรบัการรบัรองรวมกนั 
ผานหลักสูตร กศน. หรือ NFPE ซึ่งมีความเปนรูปเปนรางในป 2558 
ผานสํานักงานการศึกษาทางเลือก ที่พะอันและจังหวัดเมียวดี และเกิด
หนวยงานใหม คือ Measot Towship ในพื้นที่ประเทศไทย เปนตน
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อยางไรก็ตาม รองรอยพหุเครือขายทางการศึกษาชายแดน/ขาม
แดนที่กลาวถึงยังไมไดอยูในกรอบความรวมมือระหวางประเทศ และ
ในกลุมประชาคมอาเซียน ทวาเปนผลจากการด้ินรนของศูนยการเรียน
หรือองคกรคนยายถิ่นและแรงงานขามชาติ ภายใตการสนับสนุนของ
เครือขายขนาดใหญ ซึ่งเปนความสัมพันธที่ไมเปนทางการมากนัก 
นอกจากน้ี ศูนยการเรียนยังเขาไปแสวงหาความรวมมือและทรัพยากร
จากโรงเรียนไทย ในการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร ความรู อาทิ มีการ
แลกเปล่ียนครูภาษาไทยกับภาษาอังกฤษและพมา มีการใชหองทดลอง
รวมกันกับสถานศึกษาไทยในพื้นที่ เชน เขาไปใชบริการ ความรูและ
เครือ่งมอืดานชางจากวทิยาลยัสารพดัชาง วทิยาลยัชมุชน และมหาวทิยาลยั
เทคโนโลยีลานนา เปนตน

ในการถอดบทเรยีนพลงัอาํนาจในการกระทาํการของคนเลก็คนนอย
และเครือขาย การศึกษาขามแดนในพื้นที่แมสอด-เมียวดีขางตนนั้น 
ชี้ใหเห็นวายังมีขอจํากัดอยูมาก ทั้งในเรื่องกรอบความรวมมือ กลไก 
ทรพัยากร เปนตน แมวามีความเปนไปไดเชนกนั จากการทบทวนเอกสาร
ตางๆ พบวา ชองวางระหวางแนวคิดในการจัดการศึกษา เพือ่ความม่ันคง
และการจัดการศึกษาถวนหนาไดมีการโตตอบตอรองกันไปมา เปนพื้นที่
ปฏบิตักิารของกลุมคนกลุมตางๆ ทาํใหการจัดการศกึษาในพ้ืนท่ีชายแดน
อําเภอแมสอดเปนการสรางทางเลือกทางการศึกษาใหแกเด็กกลุมตางๆ 
ใหสามารถเขาถึงและตรงตามความตองการของเด็กท้ังชวงวัย ภาษา 
และวัฒนธรรม ผูคนที่มีความแตกตางหลากหลายเขามาอยูรวมกัน
โดยเฉพาะในศูนยการเรียนที่ไดการสรางชองทางในการจัดการศึกษา
ที่หลากหลายมากข้ึน โดยรับเอาหลักสูตรท่ีเห็นวาเอ้ือประโยชนตอเด็ก
มากที่สุดมาจัดการสอน

ทวาการศกึษาทัง้หลายทัง้ปวงเหลานี ้เปนการศกึษาเพือ่มชีวีติรอด 
มมีลูคาทางเศรษฐกจิจาํกดั สิง่นีน้าํไปสูกลไกความรวมมอืของภาคเีครือขาย
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ในพืน้ทีอ่าํเภอแมสอดและจงัหวดัเมยีวดีเพือ่จดัการศกึษาขามแดนใหแก
เดก็ทีเ่ปนบตุรหลานของแรงงานอพยพจากประเทศเมยีนมา ซึง่มเีครอืขาย
ทีส่าํคญั ประกอบดวย หนวยงานภาครัฐ เอกชน และองคกรภาคประชาชน 
(NGOs) รวมมือกันในการสงเสริมสนับสนุนใหมีการจัดการศึกษาภายใต
ขอจํากัดของนโยบายและกฎหมาย จากเง่ือนไขของความม่ันคงของ
ทัง้สองประเทศ สิง่เหลานีน้าํมาสูการขยายทิศทางการศึกษาในภาวะวิกฤติ 
สูการศึกษาในระบบของรัฐชาติ

นอกจากนี ้ความรวมมือระหวางศนูยการเรยีนกบัหนวยงานภาครฐั
ผานหลักสูตร กศน. พิเศษ และ NFPE นั้น มีจุดออนรวมกัน คือ ปญหา
ดานบุคลากร หลักสูตร กศน. พิเศษ ที่มีอุปสรรคในเรื่องการสนับสนุน
คาตอบแทน ครมูจีาํนวนนอย และการพฒันาศกัยภาพในการจดัการเรยีน
การสอน สงผลใหการเรียนของเด็กลาชา และตกหลน ทีส่าํคญัยงัไมมกีลไก
ในการสรางความรวมมือที่เปนพื้นที่เปด ปราศจากอํานาจกดทับ และ
ลดทอนความหวาดระแวง แตคอยรับฟงความคิดเห็น คล่ีคลายขอจํากัด 
และสรางความไววางใจรวมกนั สวนหลักสตูร NFPE ไมพบปญหาดงักลาว 
แตมีอุปสรรคในเร่ืองสถานภาพของครูผูสอน ที่ถือเอกสารเขาเมือง
ผิดกฎหมาย ครู 37 คน ที่เดินทางมาจากเมียวดีนั้น ถือเอกสารเขาเมือง
ผดิประเภทการทํางาน เนือ่งจากประเทศไทยกําหนดใหแรงงานจากประเทศ
เมียนมาทํางานประเภทรับจางในภาคเกษตร กอสราง ทํางานบาน และ
ประมง ทวาพวกเขาขามดานแมสอดมาเปนครู สอนในหลักสูตร กศน. 
เมยีนมา ในขณะท่ีปญหาในเร่ืองการบริหารจัดการ หลกัสูตร กศน. พเิศษ 
มีอุปสรรคในระดับองคกร หลักสูตร NFPE มีอุปสรรคท่ีใหญกวานั้น คือ 
ปญหาระหวางประเทศ แนวทางในการจัดการกับปญหาของท้ังสองประเภท
มีความคลายกัน คือ ตองการเวทีกลางในการพูดคุยเพ่ือหาจุดสมดุล
ในการแกไขปญหาขอจํากัดตางๆ และสรางความรวมมือในการจัดการ
ศึกษาใหแกเด็กขามแดนท่ียั่งยืน
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ในสวนของการสรางกระบวนการในการเสริมพลังใหกับเครือขาย
การจดัการศกึษาขามแดนทีน่อกเหนอืจากรางความรวมมอืทัง้สองรปูแบบ
ขางตนแลว ไดมขีอเสนอแนวทาง พฒันาคร ูดานการศกึษาพหวุฒันธรรม 
การวัดและประเมินผลตามสภาพจริง การผลิตสื่อที่แวดไวตอความ
หลากหลาย ครูเปนพลังสําคัญในการจัดการเรียนการสอนในพื้นท่ีที่มี
ความแตกตางทางวฒันธรรม และเปนหัวใจสาํคญัของการขับเคล่ือนการ
จัดการศึกษาขามแดนในพ้ืนท่ีอําเภอแมสอด-เมียวดี ทวาตองอยูอยาง
หลบๆ ซอนๆ ขาดเสรภีาพในการเดนิทางและอืน่ๆ กลาวโดยสรปุ การจดัการ
ศึกษาชายแดนผานมิติการศึกษาพหุวัฒนธรรม คือ การตระหนักถึง
ความหลากหลายของผูคน และความเปนพหุภาษา ที่เปนทุนทางสังคม
ของคนชายแดนกลุมตางๆ อยูแลว โดยการเชื่อมประสานการทํางาน
ผานการสรางกระบวนการ คิดและเรียนรู ความเปนพหุวัฒนธรรมใหแก
ครแูละภาคสวนตางๆ เพือ่สรางความตระหนกัถงึความแตกตางของกลุม
ชาติพันธุตางๆ และเคารพความเปนมนุษยของคนอ่ืน โดยสามารถ
นําการศึกษาเชนนี้ไปเปนตนแบบของการศึกษาในพื้นที่อื่นๆ ตอไป

3.  กรอบแนวคิดและกลไกการจัดการการศึกษาขามแดนไทยและ
เมียนมาในพื้นที่แมสอด ซึ่งสรุปไดดังนี้ 

1)  ใชกรอบแนวคิดสทิธิมนษุยชน และพหวุฒันธรรม เปนแนวคดิหลกั
ในการจัดการศึกษา พื้นที่ชายแดนแมสอดและอาจนําไปประยุกตใชใน
พื้นที่อื่นตอไป

2)  มีกลไกระดับจังหวัด ซึ่งคณะทํางานน้ันตองเปนความรวมมือ
ของภาคสวนตางๆ ทัง้ศูนยการเรยีนภาครฐัของสองประเทศ และองคกร
พัฒนาเอกชน (NGOs) ไทยและนานาชาติ องคกรครู ประชาคมในพื้นที่ 
ภาคธุรกิจ รวมทั้งกลุมเด็กและเครือขายผูปกครอง 
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3)  ในสวนของภาครัฐทองถ่ิน อาทิ สพป. ตาก เขต 2 และสํานกังาน
การศึกษานอกระบบและตามอัธยาศัย อําเภอแมสอด ควรขยับกลไก
ของ MECC เปนหนวยงานใหมหรือกลุมทํางานใหมมีหนาที่สงเสริมและ
พัฒนาการศึกษาเด็กขามชาติ (Migrant Education Department/Migrant 
Education working group) 

4) กระบวนการทํางานของกลไกระดับจังหวัด เปนพ้ืนท่ีมีความ
สัมพันธแบบยืดหยุน มีระบบอํานาจแบบออนตัว เปนพื้นท่ีปลอดภัย 
สาํหรับการถกเถียงเห็นแยง และมีความศรัทธา ไววางใจ รวมท้ังมเีปาหมาย
และแผนงาน

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

..........
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ความม่ันคงของมนุษย� 

ชายแดนลาว-ไทย-เมียนมา
ในบริบทการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
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...

วัตถุประสงค�ของการศึกษา

โครงการวิจัยนี้มีจุดเน นเพื่อทําความเข าใจ
สถานภาพของกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยง ในความ
พยายามท่ีจะสรางสันติภาพชายแดน ทีม่ลีงนามในสัญญา
การหยุดยิงทั่วประเทศหรือ Nation-wide Ceasefire 
Agreement-NCA ในป พ.ศ.2558 และในบริบทของ
การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษในเขตอําเภอชายแดนของ
จังหวัดตากและในเขตรัฐกะเหรี่ยงของประเทศเมียนมา 
โดยพยายามตอบคาํถามทีว่ากระบวนการสนัตภิาพเอือ้ตอ



การพัฒนาเศรษฐกิจในอาณาบริเวณชายแดนมากนอยเพียงใด และ
การเขาไปมีสวนรวมในการลงทุนดานเศรษฐกิจของกองกําลังติดอาวุธ
กะเหรี่ยงจะนําไปสูความมั่นคงของประชาชนรากหญาและกระบวนการ
สันติภาพที่มั่นคงเพียงไร

ผลการศึกษา

ขอคนพบของโครงการวิจยัตามวัตถปุระสงคของการวิจยั การวิเคราะห
ผลในเชิงแนวคิดและขอเสนอแนะตอกลไกการพัฒนาพ้ืนท่ีอาณาบริเวณ
ชายแดนมีดังตอไปนี้

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

กระบวนการสันติภาพมีความสัมพันธกับแนวทางทางการเมือง
และเศรษฐกิจอยางมีนัยที่สําคัญ ในสวนของรัฐบาลเมียนมา การริเริ่ม
เจรจาหยุดยิงกับกองกําลังอาวุธชาติพันธุมีขึ้นพรอมกับการเปล่ียนผาน
ทางการเมืองจากระบบเผด็จการทหารเปนระบบประชาธิปไตยและ
การพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม โดยเฉพาะอยางยิ่งหลังเหตุการณ 
ป พ.ศ.2531 (8-8-88) ที่เมียนมาเริ่มเปดประเทศ พัฒนาความรวมมือ
ทางเศรษฐกิจกับตางประเทศ เขารวมกับประชาคมอาเซียนและสราง
ความสัมพันธกับนานาชาติ สําหรับรัฐบาลแลวการสูรบกับกลุมชาติพันธุ
บริเวณชายแดนถือวาเปนอุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในอาณาบริเวณชายแดนทางเหนือและตะวันออก
สมบูรณไปดวยทรัพยากรปาไมและแรธาตุ อีกท้ังเปนจุดยุทธศาสตร
ของการคาที่เชื่อมโยงกันในหลายประเทศตามแนวทางหนึ่งแถบหนึ่ง
เสนทางของจีน ดวยเหตุนีร้ฐับาลเมียนมาไดเริม่การเจรจาสันตภิาพ ตัง้แต 
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ป พ.ศ.2532 โดยมกีองกาํลงัชาตพินัธุหลายกองกาํลงัเขารวมทาํขอตกลง
การหยุดยงิ แตสาํหรบักองกําลงัอาวธุกะเหร่ียงภายใตการนําของสหภาพ
แหงชาติกะเหรี่ยงหรือ Karen National Union-KNU แลว ในขณะนั้น
ยังไมมีแนวคิดที่จะเจรจาสันติภาพกับรัฐบาลเมียนมา เนื่องจากมีความ
เขมแข็งทัง้ในทางการเมอืง การทหารและเศรษฐกจิ เมือ่ KNU เริม่สญูเสยี
พื้นท่ีสําคัญใหกับกองทัพกะเหร่ียงพุทธประชาธิปไตย (Democratic 
Karen Buddhist Army-DKBA) ที่กอตั้งขึ้นจากทหารกลุมหนึ่งท่ีแยกตัว
จาก KNU เมือ่ ป พ.ศ. 2537 และรวมมอืกบักองทพัพมาบกุยึดคายสาํคญั
และฐานท่ีมั่น กอใหเกิดผู ลี้ภัยที่ขามแดนมาอยูในเขตประเทศไทย
จาํนวนหลกัแสน และผูพลดัถิน่ภายในประเทศอกีจํานวนมาก ผูนาํ KNU 
จึงตัดสินใจนําคณะไปเจรจาหยุดยิงกับรัฐบาลพมา ตั้งแต ป พ.ศ. 2547 
ซึ่งเปนการหยุดยิงที่ไมไดผลอยางจริงจัง การเจรจาหยุดยิงระหวาง KNU 
กบัรฐับาลพมามีอกีครัง้ ในป พ.ศ. 2555 ซึง่เปนชวงหลงัการเลอืกตัง้รฐับาล
เมียนมา ในป พ.ศ. 2553 และสุดทายไดลงนามในขอตกลงการหยุดยิง
ทั่วประเทศ (Nation-wide Ceasefire Agreement-NCA) ในป พ.ศ. 2558 
ซึง่เปนขอตกลงท่ีเปนทางการ มกีารทํารายละเอียดเปนลายลักษณอกัษร 
ที่กําหนดกฎเกณฑและกลไกการทํางาน ซึ่งรวมถึงการกําหนดใหมีการ
เจรจาทางการเมืองและการจัดประชุมปางโหลงในศตวรรษท่ี 21 ที่จะได
ขอสรุปถึงรูปแบบการเมืองการปกครองที่กลุมชาติพันธุตางๆ เห็นชอบ 
ทั้งนี้กลุมที่ลงนามใน NCA มี 8 องคกรจาก 23 องคกรติดอาวุธชาติพันธุ 
และใน 8 องคกรนี้ เปนองคกรติดอาวุธกะเหร่ียง 3 องคกร ไดแก KNU, 
DKBA และ KNU/KNLA-PC
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ผลที่เปนรูปธรรมของ NCA ที่เกิดขึ้นประการแรกคือการลดลง
ของจํานวนการสูรบระหวางกองกําลังอาวุธกะเหรี่ยงกับกองทัพพมา 
และลักษณะของการสูรบจะเปนการปะทะกันเน่ืองจากมีการรุกล้ําเขตแดน
มากกวาการยกกองกําลังเขาไปบุกยึดพื้นที่เชนในอดีต ประการท่ีสอง
กองกําลังตางๆ แมจะยังคงอาวุธไว แตเปลี่ยนสถานภาพเปนองคกร
ทีไ่ดรบัการรับรองถูกตองตามกฎหมาย เอือ้ตอการเคล่ือนไหวขององคกร 
ประการที่สาม มีการรวมมือกันมากขึ้นระหวางกองกําลังติดอาวุธกับ
รฐักะเหร่ียง ภายใตการสนับสนุนของทนุตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิง่
จากญีปุ่น ในการสรางพืน้ทีร่องรบัผูพกิารและผูหนภียัจากการสูรบ รวมทัง้
การพฒันาทางดานการศกึษาและสาธารณสขุ อยางไรกด็ ีปญหาทีเ่กดิขึน้
คือความขัดแยงในองคกร KNU ที่มีความเห็นตางในแนวทางของผูนํา
ของตนเอง และความขัดแยงจากการละเมิดขอตกลง NCA โดยการ
ทีร่ฐับาลและกองทพัพมาเขาไปดาํเนนิการในเขตกาํลงัอาวธุของชาตพินัธุ
ภายใตขออางของการพัฒนา

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

ปจจุบนักองกําลงัอาวุธกะเหร่ียงทุกกลุมใชประโยชนจากการพัฒนา
เศรษฐกิจชายแดนท่ีเติบโตอยางมากในการดําเนินธุรกิจท่ีอยูบนฐาน
ทรพัยากรธรรมชาติ เชน การทําปาไม เหมืองแร เกษตรกรรมเชิงพาณิชย ฯลฯ 
กลุม BGF ที่เคยเปน DKBA และเปล่ียนมาอยูภายใตการกํากับดูแล
ของกองทัพพมา คุมดานการคาที่สําคัญและบริเวณที่ใกลกับเครือขาย
การขนสงและโทรคมนาคม ทําให BGF ขยายฐานเศรษฐกิจขนาดใหญ 
จากการลงทุนกิจการหลายอยางในเมืองเมียวดีรวมกับนายทุนจาก
ประเทศไทย จีนและประเทศอ่ืนๆ เชน ทําธุรกิจคาสิโน เปดดานไมเปน
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ทางการเพ่ือเก็บภาษีการขนสงสนิคา และท่ีสาํคัญกค็อืการสรางเมืองใหม
ยาไต-ฉวยโกะโก ซึ่งเปนการระดมทุนจากคนจีนทั้งจากแผนดินใหญและ
โพนทะเล ที่มีแผนการลงทุนในระดับมากกวาหมื่นลานดอลลารสหรัฐ 
ในพื้นที่ดินหลายแสนไร ทําให BGF เปนกองกําลังอาวุธท่ีมีอิทธิพล
ทางการเมืองและเศรษฐกิจอยางมาก

การลงทุนในกิจการตางๆ ของกองกําลังอาวุธ ทําใหประชาชน
บริเวณชายแดนบางสวนเร่ิมมีชองทางอาชีพมากข้ึนมีรายไดมากข้ึนและ
มคีณุภาพชวีติดขีึน้ แตยงัมปีญหาความไมปลอดภยัในชวีติและทรพัยสนิ
อนัเกดิจากการปะทะกันระลอกใหม และความขัดแยงอนัเกิดจากผลกระทบ
ดานลบของการลงทุนทําโครงการใหญที่แยงยึดทรัพยากรธรรมชาติ
จากประชาชน การไมไดใชหลักธรรมาภิบาลในการจัดการ ซึ่งมักจะไม
เปดโอกาสใหมีสวนรวมมีการประเมินผลกระทบ กอใหเกิดการละเมิด
สิทธิมนุษยชนและเกิดผลกระทบตอสังคมและส่ิงแวดลอม

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

กะเหร่ียง ระหวางกองกาํลงัอาวุธและระหวางกองกาํลังอาวธุกบั BGF และ
กองทัพพมานั้น มีรากเหงาที่ลึกซึ้งและซับซอนอันเนื่องจากความใฝฝน
ทีจ่ะไดมาซึง่อาํนาจรัฐในการปกครองตนเองของกลุมกะเหรีย่ง โดยความคิด
แบบชาตินิยมชาติพันธุนั้นถูกถายทอดและตอกยํ้าผานระบบการศึกษา
ทีจ่ดัขึน้โดย KNU ผานสือ่ และพธิกีรรมทีจ่ดัขึน้อยางตอเนือ่งเปนเวลานาน 
การสูรบทีย่ดืเยือ้กวา 60 ปกอใหเกดิการบาดเจบ็ลมตายและการพลดัถิน่ 
เปนสวนหนึ่งของการเพิ่มความเกลียดชังและไมไววางใจซึ่งกันและกัน 
ทําใหกระบวนการสันติภาพที่เกิดขึ้นไมไดรับการยอมรับจากทุกฝาย 
ภัยคุกคามความมั่นคงทางชาติพันธุก็ยังดํารงอยู
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การเจรจาทางการเมืองไมอาจแยกออกจากผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ ซึ่งอาจจะเปนผลประโยชนสวนบุคคลของผูนํากองกําลังอาวุธ
หรือการทําเพ่ือผลประโยชนตอประชาชนโดยเฉพาะอยางย่ิงกลุมผูลี้ภัย 
ผูพลัดถิ่น ผูพิการ เด็กกําพรา ฯลฯ ที่ไดรับผลกระทบจากการสูรบ 
ตามแนวคิดเรื่อง ทุนนิยมการหยุดยิง ท่ีพัฒนาขึ้นจากการสรุปบทเรียน
กรณีการหยุดยิงของคะฉ่ินที่เปดโอกาสใหรัฐบาลพมาเขามาลงทุนใน
โครงการขนาดใหญในพืน้ที ่ รวมกบันายทนุตางชาตแิละผูนาํบางคนของ
กองกําลังคะฉิ่นอิสระ กอใหเกิดความขัดแยงและปะทุขึ้นเปนการสูรบ
ขนาดใหญอกีคร้ังหน่ึงในระยะ 4-5 ปทีผ่านมา จะเห็นไดวามีสวนท่ีสอดคลอง
กับกรณีของกองกําลังติดอาวุธกะเหรี่ยง ที่เริ่มมีการลงทุนขนาดใหญ
ทีเ่ปนการรวมมอืกนัระหวางผูนาํกองกําลงั BGF ทีเ่ปนสวนหนึง่ของกองทัพ
และรฐับาลพมากบันายทุนจนีและนายทุนสญัชาติอืน่ อยางไรก็ด ีมคีวาม
แตกตางจากกรณีของกองทัพคะฉ่ินอิสระ ในกรณีของกองกําลังติดอาวุธ
กะเหรีย่งทีม่หีลายกลุม และมีความสมัพนัธและการรวมมอืกบัรฐับาลพมา
ในระดบัทีแ่ตกตางกนั ผูนาํกองกาํลงัอาวธุกะเหรีย่งใชโอกาสของการพฒันา
เศรษฐกจิชายแดนท่ีเจรญิเตบิโตในบรบิทของการพัฒนาเขตทําการลงทุน
ในธรุกจิประเภทตางๆ โดยยงัไมปรากฏกจิการขนาดใหญทีเ่ปนความรวมมอื
กับรัฐบาลพมาดังที่เห็นไดชัดในกรณีของคะฉ่ิน

กลาวโดยสรุป กระบวนการสันติภาพที่เกิดขึ้นเปดโอกาสใหมีการ
พฒันาเศรษฐกิจในอาณาบรเิวณชายแดนไดอยางมัน่คงมากขึน้ ขณะเดยีวกนั
ความขัดแยงระลอกใหมจากโครงการการพัฒนาเศรษฐกิจ กอ็าจจะทําให
เกิดปญหาความรุนแรงในรูปแบบใหมที่บั่นทอนกระบวนการสันติภาพ
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ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย

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

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

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

ประการทีส่าม กลไกในระดบันานาชาต ิปจจบุนัมอีงคกรความรวมมอื
นานาชาติ รัฐบาลตางประเทศและองคกรเอกชนนานาชาติเขามาใหทุน
และดําเนินการพัฒนาบริเวณชายแดนจํานวนมาก ทั้งในดานการพัฒนา
โครงสรางพืน้ฐาน ดานการศึกษา สาธารณสขุ การเกษตร เปนตน ควรพฒันา
กลไกท่ีจะบรูณาการความชวยเหลือและแผนงานของแตละองคกร โดยมี
การวางแผนการดําเนินการรวมกันทั้งในระยะยาวและระยะสั้น ในกลุม
ผูมีสวนไดสวนเสีย ทั้งภาครัฐ เอกชน รวมท้ังผูนํากองกําลังติดอาวุธ
กะเหรี่ยงแตละฝายเพื่อใหการสนับสนุนทุนและการดําเนินงานเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ

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

เขตเศรษฐกิจพิเศษแม�สอด จังหวัดตาก
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...

1. บทนํา

เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตาก เปนเขต
เศรษฐกิจพิเศษชายแดนระยะแรกตามประกาศ กนพ. 
ที่ 1/2558 โดยครอบคลุมพื้นที่ 14 ตําบล ใน 3 อําเภอ
ชายแดนของจังหวัดตาก ในกระบวนการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพเิศษนี ้ไดมกีารศกึษาวิจยัจากฝายตางๆ ทัง้จาก
ภาครัฐ และภาควิชาการ เพื่อใหกระบวนการดําเนินการ



เปนไปโดยราบร่ืนมปีระสิทธภิาพและเกิดประสิทธผิลสูงสุดในการพัฒนา
ประเทศ พื้นที่ และประชาชนผูอาศัยในพื้นที่

ผลการศึกษาวิจัยของนักวิชาการจากเครือขายมหาวิทยาลัยไทย
ดานชายแดนศึกษา ที่ศึกษาเรื่องการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด 
จังหวัดตากจํานวน 7 โครงการนี้ แสดงใหเห็นถึงโอกาสและศักยภาพ 
ของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษแมสอด แตในเวลาเดียวกัน ผลการศึกษา
ก็แสดงใหเห็นถึงความทาทายและอุปสรรคของกระบวนการพัฒนา
ดังกลาวดวย และเพ่ือที่จะกาวขามอุปสรรคหรือความทาทายดังกลาว 
นกัวจิยัของท้ัง 7 โครงการก็ไดเสนอแนะทางออกของปญหาตางๆ เหลานัน้ 
อยางไรก็ตาม ขอเสนอแนะเหลานี้ก็เปนขอเสนอแนะท่ีพัฒนาขึ้นจาก
มุมมองของนักวิชาการเปนหลัก และตองการการทดลองปฏิบัติหรือ
การประเมินความเปนไปไดในการนําไปประยุกตใชในพื้นที่จริงกอนจะ
กําหนดเปนแนวนโยบายหรือแนวปฏิบัติอยางแทจริงตอไป

2.  โอกาสของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แม�สอด จังหวัดตาก

ขอมูลจากงานวิจัยแสดงใหเห็นวา การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แมสอด จงัหวัดตาก มโีอกาสในการไดรบัทรพัยากรและการสนับสนนุ
จากภาครัฐ ทัง้จากสวนกลางและสวนทองถ่ินเปนอยางมาก เพราะเปน
นโยบายทีร่ฐับาลใหความสาํคญัในลาํดบัตนในฐานะเครือ่งมอืในการพฒันา
เศรษฐกิจของพื้นที่และภูมิภาค

นอกจากโอกาสในการไดรับทรัพยากรจากรัฐ ในฐานะนโยบาย
ที่ไดรับความสําคัญแลว การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด ยังจะ
ไดรบัโอกาสในการพัฒนาพ้ืนทีอ่นัเปนผลเน่ืองจากสถานการณสนัตภิาพ
ในประเทศเพ่ือนบาน คือเมียนมาดวย เพราะการหยุดยิงและสันติภาพ
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ที่เกิดขึ้นเปดโอกาสใหการลงทุน การคา และการเคลื่อนยายแรงงาน
เปนไปไดมากขึ้น ซึ่งจะมีสวนชวยสนับสนุนการเติบโตของการพัฒนา
เขตเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่แมสอด

ประการสุดทาย พื้นที่แมสอดเปนพื้นท่ีที่มีตนทุนทางสังคมสูง
อันเปนผลมาจากความเขมแข็งของเครือขายทางสังคมกลุมชาติพันธุ 
และเครือขายองคกรเอกชนท่ีปฏิบัติการในพ้ืนท่ีมาเปนเวลายาวนาน 
ตนทุนทางสังคมที่อุดมนี้สามารถเพิ่มโอกาสใหแกพื้นที่ในการพัฒนา
เขตเศรษฐกิจพิเศษเพราะตนทุนทางสังคมเหลานี้จะชวยเติมเต็มหรือ
ชดเชยหรือทดแทนส่ิงทีเ่ปนความตองการของประชาชนในพ้ืนที ่หรอื
ผูทีข่ามมาจากประเทศเพือ่นบานเพือ่มาทาํงานในพืน้ทีท่ีร่ฐัไมสามารถ
ตอบสนองใหได

3.  ศักยภาพของพื้นท่ีในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แม�สอด จังหวัดตาก

ขอมูลทั้งจากภาครัฐและการศึกษาวิจัย แสดงใหเห็นวาพื้นท่ี
แมสอด จงัหวัดตาก มศีกัยภาพในการพฒันาเปนเขตเศรษฐกจิพเิศษมาก 
กลาวคือ ประการแรก ในดานลกัษณะทางภูมศิาสตรของพ้ืนทีม่ศีกัยภาพ
ในการผลติ โดยเฉพาะภาคเกษตรซึง่จะเปนวตัถดุบิสาํคญั สาํหรบัการพฒันา
อตุสาหกรรมในพ้ืนที ่ประการท่ีสอง ในเชงิโครงสรางการบรหิารราชการ
แผนดิน พื้นที่แมสอดเปนพื้นที่ชายแดนเชื่อมตอกับประเทศเพื่อนบาน
ทีก่าํลงัพฒันาและเปดประเทศมากข้ึน จงึมศีกัยภาพในการพัฒนาไปเปน
พื้นที่ทางการคา เพื่อสงเสริมใหการคาขามแดนขยายตัวเพ่ิมมากข้ึน 
ประการท่ีสาม โครงสรางพื้นฐาน ไมวาจะเปนเสนทางคมนาคม หรือ
สาธารณูปโภคตางๆ ไดรับการพัฒนาไปมากและมีแนวโนมไดรับการ
พัฒนามากข้ึนไปอีก เพราะเปนพื้นที่ที่ไดรับความสําคัญ ซึ่งทําใหพื้นที่มี

เขตเศรษฐกิจพิเศษกับการจัดการผลกระทบจากการพัฒนา:
กรณีศึกษาเขตเศรษฐกิจพิเศษ อําเภอแม�สอด จังหวัดตาก 87



ศักยภาพในการพัฒนาเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ และประการสุดทาย 
ดวยความเปนพืน้ทีช่ายแดนทีต่ดิตอกบัประเทศเพือ่นบานท่ีกาํลังพฒันา 
เปดประเทศ และมสีนัตภิาพมากข้ึน ทาํใหความเปนไปไดของการเคล่ือนยาย
แรงงานจากประเทศเพ่ือนบานเขามาทาํงานในอตุสาหกรรมท่ีใชแรงงาน
เขมขนในพ้ืนท่ี มีความเปนไปไดมากขึ้น อันเปนการเพิ่มศักยภาพของ
พื้นที่ที่จะพัฒนาเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ

จากศกัยภาพทัง้ 4 ประการ ทีก่ลาวมานี ้อาจกลาวไดวา การพฒันา
เขตเศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตาก มีความเปนไปไดที่จะพัฒนาขึ้น
เพื่อใหเปนพื้นที่เศรษฐกิจที่เนนอุตสาหกรรมท่ีใชวัตถุดิบดานการเกษตร
ในพ้ืนท่ี และอุตสาหกรรมท่ีใชแรงงานเขมขนจากแรงงานของประเทศ
เพื่อนบาน รวมทั้งเปนพื้นที่ทางการคาชายแดนที่สรางมูลคาทางการคา
ไดเพิ่มขึ้น

4.  ความท�าทายในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แม�สอด จังหวัดตาก

แมวาขอมูลจากภาครัฐและผลการศึกษาวิจัยจะแสดงใหเห็นถึง
โอกาสและศักยภาพของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจแมสอด จังหวัดตาก 
แตผลการศึกษาก็ไดชีใ้หเหน็ถงึความทาทายท่ีสาํคญัในกระบวนการพัฒนา
ดังกลาวดวย ทั้งความทาทายในเชิงนโยบายและความทาทายในเชิง
ปฏิบัติการ

ในเชิงนโยบาย ความทาทายท่ีสําคัญ คือ ความไมชัดเจนของ
แนวคดิทีเ่ปนรากฐานของการกาํหนดนโยบาย การพัฒนาเขตเศรษฐกจิ
พิเศษแมสอด วาตองการพัฒนาพื้นที่ ดวยเหตุผลดานความมั่นคง หรือ
เหตุผลดานเศรษฐกิจ บนความไมชัดเจนของฐานคิดดังกลาวมีผลตอ
การกําหนดทิศทางของนโยบาย รวมถึงโครงสรางเชิงสถาบัน อันไดแก 
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กฎระเบียบตางๆ และโครงสรางเชิงองคกรท่ีจะรองรับการพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษ ทําใหในบางครั้ง แมวานโยบายจะสนับสนุนการพัฒนา
ดังกลาว แตโครงสรางเชิงสถาบันและองคกรมีไมเพียงพอที่จะรองรับ 
รวมทัง้ยงัมคีวามไมมัน่ใจทีจ่ะปรบัโครงสรางเชงิสถาบนัและองคกรเพือ่ให
สอดคลองกับนโยบาย โดยเฉพาะในกรณีที่การปรับเปลี่ยนดังกลาว 
อาจมีผลตอประเด็นความม่ันคงในพ้ืนที่ เชน การสรางความยืดหยุน
ในการจัดการแรงงานขามชาติ หรือการกระจายอํานาจ (มอบอํานาจ) 
ใหองคกรเอกชน องคกรท่ีไมใชรฐัในการทาํกจิกรรมบางประการในชมุชน 
เปนตน

ในเชิงปฏิบัติการ ความทาทายของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ
แมสอด มีหลายประการ กลาวคือ ประการแรก การใชอํานาจรัฐใน
กระบวนการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษโดยเฉพาะการจัดการท่ีดิน 
เนื่องจากการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนนโยบายที่ไดรับความสําคัญ
จากรัฐบาล ดังนั้น หนวยงานที่เกี่ยวของจึงมีความพยายามในการที่จะ
ดําเนินโครงการโดยเร็ว ประกอบกับระบอบการปกครองในปจจุบันของ
ประเทศไมไดเปนประชาธปิไตยทาํใหมกีารใชอาํนาจรฐัในการจัดการท่ีดนิ
ทีส่รางความไมพอใจใหแกประชาชนในพืน้ที ่นาํมาซึง่ความขดัแยงระหวาง
รฐักบัประชาชนในพ้ืนที ่ประการท่ีสอง ความไมโปรงใสและตรวจสอบได
ในกระบวนการพฒันาโครงสรางพืน้ฐานในพืน้ท่ี เน่ืองจากการขาดระบบ
ในการใหประชาชนและผูมสีวนไดสวนเสยีในพืน้ทีร่บัทราบขอมูลขาวสาร 
และมีสวนรวมในการตัดสินใจ ประการที่สาม การมีทัศนคติในทางลบ
ตอองคกรเอกชน/องคกรที่ไมใชรัฐ ทําใหเสียโอกาสในการสรางความ
รวมมือระหวางรัฐกับองคกรเหลานั้น รวมทั้งการแบงงานกันทํา หรือ
การสงเสริมสนับสนุนการทํางานของกันและกัน ประการที่สี่ ความไมมี
ประสิทธิภาพหรือไมไดมาตรฐานของระบบตางๆ ที่เก่ียวของกับ
แรงงานขามชาติในพ้ืนท่ีที่ไมเอ้ือประโยชนตอการดํารงชีวิต หรือสราง
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แรงจูงใจในการทํางานใหแกพวกเขาเหลานั้น เชน ระบบการจดทะเบียน
แรงงานที่ไมยืดหยุน ระบบสวัสดิการที่ไมครอบคลุม ระบบสาธารณสุข
ที่ไมเพียงพอ และระบบการศึกษาที่ไมตอบสนองตอความตองการของ
ตลาดแรงงาน (เปนระบบการศึกษาเพียงเพื่อมีชีวิตรอดเทานั้น) เปนตน 
และประการสดุทาย ความผนัผวนทางการเมอืงและความมัน่คงในพืน้ที่ 
สงผลตอความเชื่อม่ันในการดําเนินธุรกิจ แมวาจะมีการหยุดยิง และ
สถานการณโดยทั่วไปในประเทศเพื่อนบานมีสันติภาพมากขึ้น แตความ
ขดัแยงกย็งัไมไดหมดไป รวมทัง้ การจดัการเรือ่งผลประโยชนระหวางกลุม
ตางๆ ในพื้นที่ก็ยังไมไดลงตัว หรือมีความชัดเจน ซึ่งความไมแนนอนนี้
มีผลตอการตัดสินใจของนักลงทุนที่จะดําเนินอุตสาหกรรมในเขต
เศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตาก

5. ความเป�นไปได�ในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
แม�สอด จังหวัดตาก

ภายใตสถานการณดังกลาวขางตน ขอมูลจากการศึกษาวิจัยก็ได
เสนอแนวทางในการแกไขปญหา หรอืทางออกทีเ่ปนไปไดสาํหรบัหนวยงาน
ที่เกี่ยวของในการดําเนินงานเพื่อพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ กลาวคือ 
ประการแรก ในเชงินโยบาย แนวคดิทีช่ดัเจนในการพฒันาเศรษฐกจิ
ในพ้ืนท่ีในฐานะท่ีเปนความคดิรากฐานสําคัญของนโยบายการพัฒนา
เขตเศรษฐกจิพเิศษแมสอดเปนสิง่ท่ีตองไดรบัการยอมรบัจากหนวยงาน
ที่เก่ียวของ โดยเฉพาะหนวยงานดานความม่ันคง ทั้งท่ีเพื่อใหนโยบาย
ดังกลาวเปนแกนหลักของการพัฒนาพื้นที่ รวมทั้งเปนแนวทางใหแก
การจดัการโครงสรางเชงิสถาบนั (กฎระเบยีบ) และองคกรในพืน้ทีใ่หเอือ้ตอ
การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพเิศษดังกลาว ประการท่ีสอง ในระดับปฏบิตักิาร
การสรางธรรมาภบิาล (โปรงใส ตรวจสอบได) และประสิทธิภาพใหแก
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ระบบตางๆ ในพื้นที่เปนสิ่งจําเปนอยางมาก ซึ่งสามารถทําไดโดย 
1. เผยแพรขอมลูขาวสารใหแกผูเกีย่วของทราบ 2. เปดโอกาสใหประชาชน
ผูมีสวนไดสวนเสียในพื้นที่มีสวนรวมในการตัดสินใจ 3. ออกแบบระบบ
และกลไกตางๆ ที่เกี่ยวของกับแรงงานขามชาติในพื้นที่ (การขึ้นทะเบียน
แรงงาน ระบบสวัสดกิาร ระบบสาธารณสขุ และระบบการศกึษา) ใหสอดคลอง
กับสภาพของพื้นที่ กลุมคน และความตองการของตลาดแรงงานในพื้นที่ 
4. สรางระบบและกลไกในการแบงงานกันทํา หรือสงเสริมซึ่งกันและกัน
ระหวางเจาหนาท่ีของรัฐกบัอาสาสมัครหรือเจาหนาท่ีขององคกรท่ีไมใชรฐั
ในพื้นที่ และ 5. การลงทุนของหนวยงานภาครัฐในภาคสวนที่ตองการ
มาตรฐานและงบประมาณจาํนวนมาก เปนสิง่ทีห่นวยงานภาครฐั โดยเฉพาะ
ในสวนกลางตองคํานงึถงึและใหความสําคัญในการดําเนินการ เนือ่งจาก
หนวยงานในระดบัภูมภิาคและทองถิน่มีขอจาํกดัในการดาํเนนิการดงักลาว 
ประการสุดทาย ในเร่ืองความสัมพนัธระหวางประเทศท่ีมพีืน้ทีช่ายแดน
เช่ือมตอกัน จําเปนตองมีกลไกท่ีสนับสนุนความสัมพันธอันดีระหวาง
สองฝาย โดยเฉพาะกลไกระดับทองถิ่นหรือพื้นท่ีควรไดรับความสําคัญ 
เพื่อเปนเครื่องมือในการสนับสนุนการพัฒนาพื้นท่ีที่เชื่อมตอกันของ
ทั้งสองประเทศ

6. สรุป

นโยบายพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษถูกสรางข้ึนมาบนความเช่ือวา 
จะเปนเครือ่งมอืทีม่ปีระสทิธิภาพในการพฒันาพืน้ท่ีทัง้ดานเศรษฐกจิและ
สังคม ตัวอยางของความสําเร็จของนโยบายนี้มีในหลายประเทศแตใน
เวลาเดียวกัน ตวัอยางของความลมเหลวของนโยบายน้ีกป็รากฏในหลาย
พืน้ทีเ่ชนเดยีวกนั ดงันัน้ การดาํเนนินโยบายนีจ้าํเปนตองคาํนงึถงึเงือ่นไข 
ปจจัย และบริบทของแตละพื้นที่ และสรางระบบกลไก รวมทั้งโครงสราง
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เชิงสถาบันและองคกรใหตอบสนองตอเงื่อนไข ปจจัย และบริบทของ
แตละพื้นที่ดังกลาว

กรณีเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษแมสอด จังหวัดตากน้ัน ขอมูล
จากการศึกษาวิจัยแสดงใหเห็นถึงทั้งโอกาส ศักยภาพ ความทาทาย และ
ความเปนไปไดในการดําเนินนโยบาย ซึ่งความสําเร็จของการดําเนิน
นโยบายนี้ไมไดขึ้นอยูกับผูกําหนดนโยบาย หรือเจาหนาที่ของภาครัฐ
เทานั้น หากยังขึ้นอยูกับประชาชนผูเปนเจาของพ้ืนที่และเปนผูมีสวนได
สวนเสียหลักในพื้นที่ดวย

..........
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