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คําขอบคณุ 

 

รายงานฉบับสมบูรณน้ีเปนผลผลิตของชุดโครงการวิจัย ชุดประสานงานวิจัยเรื่อง “แรงงาน ระบบสุขภาพ และ

การศึกษา: การจัดการและการรวมรังสรรคพื้นที่ชายแดนในบริบทการพัฒนาชายแดนเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนและ

ภูมิภาคนุวัตนลุมน้ําโขง” ไดรับการสนับสนุนการวิจัยจาก “หนวยบูรณาการวิจัยและความรวมมือเพื่อพัฒนาเชิงพื้นที่” 

(Area-Based Collaborative Research) ของสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ภายใตชุดประสานโครงการวจิัย

นี้มี 6 โครงการวิจัยยอยศึกษาประเด็นแรงงาน ระบบสุขภาพ และการศึกษาในเขต 3 จังหวัดชายแดน คือ จังหวัดตาก 

จังหวัดมุกดาหาร และจังหวัดเชียงราย นักวิจัยที่ทํางานในโครงการวจิัยยอยเหลานี้มาจากการทํางานรวมกันภายใตเครือขาย

สถาบันการศึกษาที่ เรียกวา “ เครือขายมหาวิทยาลัยดานชายแดนศึกษา” ประกอบดวย 4 มหาวิทยาลัย คือ 

มหาวิทยาลัยเชียงใหม มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี มหาวิทยาลัยมหาสารคาม และมหาวิทยาลัยแมฟาหลวง   

ผลงานชิ้นนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยความรวมมือจากหลายฝาย ซึ่งผูวิจัยขอขอบพระคุณมา ณ ที่นี้  ไดแก กลุม

นักวิจัยและทีมงานทั้ง 6 โครงการ ผศ.ดร. สุรีย ธรรมิกบวร คณะพยาบาลศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี และทีมงาน 

รศ.ดร. เทพินทร พัชรานุรักษ คณะสังคมศาสตร มช. และทีมงาน อ.ดร.พิษณุรักษ กันทวี และทีมงานจากสํานัก

วิทยาศาสตรสุขภาพ มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง ผศ.ดร. เกงกิจ กิตติเรียงลาภ คณะสังคมศาสตร ม.เชียงใหม และทีมงาน   

อ.ดร.วชิรวัตติ์ อาริยะสิริโชติ วิทยาลัยการปกครอง มหาวิทยาลัยมหาสารคามและทีมงาน และรศ.ดร. นงเยาว เนาวรัตน 

คณะศึกษาศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหมและทีมงาน  

ผูเขียนขอขอบคุณกลุมผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ เจาหนาที่สาธารณสุข เจาหนาที่แรงงาน ฝายการศึกษา ชาวบาน 

ภาคประชาชนคนทองถิ่นในจังหวัดตากและจังหวัดเมียวดี (เมียนมาร) จังหวัดมุกดาหารและแขวงสะหวันนะเขต (ลาว)  

จังหวัดเชียงรายและแขวงบอแกว (ลาว) ที่เปดโอกาสใหเขาไปมีสวนรวมระดมความคิดเห็นและวิเคราะหปญหาชายแดน

รวมกัน รวมทั้งขอขอบคุณคณาจารยและนักวิชาการหลายทานที่รวมใหความเห็นแลกเปล่ียนความรูและคําแนะนํากับชุด

งานวิจัยนี้จนทําใหงานสําเร็จลุลวงออกมาได ไดแก รศ.ดร. ศิริพร วัชชวัลคุ อ.ดร. ชยันต วรรธนะภูติ และอีกหลายทานใน 

“เครือขายมหาวิทยาลัยดานชายแดนศึกษา” 4 มหาวิทยาลัยและนอกเครือขายที่ไมอาจเอยนามไดหมด ณ ที่นี้ และ

ขอขอบคุณทีมงานชุดโครงการประสานงานวิจัย คุณสาธิยา เขื่อนคํา และคุณพไลวรรณ ศรีศฤงคาร ที่รวมทํางานดวยกัน

เปนอยางดี    

สุดทาย ขอขอบคุณ ดร. กิตติ สัจจาวัฒนา ผูอํานวยการหนวยบูรณาการวิจัยและความรวมมือเพื่อพัฒนาเชิงพื้นที่ 

(Area-Based Collaborative Research) ของสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  และเจาหนาที่หนวยงานของ 

สกว. ที่อํานวยความสะดวกในการทํางาน รวมทั้งขอขอบคุณ สกว. ที่ยังคงเล็งเห็นความสําคัญของวิชาการทาง 

“สังคมศาสตรกับการวิจัย” ใหการสนับสนุนงบประมาณ ทําใหเกิดโครงการวิจัยลักษณะเชนนี้อยางตอเนื่อง 
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บทสรุปสําหรับผูบรหิาร  
 

ในชวงทศวรรษที่ผานมา การพฒันาเศรษฐกิจชายแดนในกลุมประเทศภูมิภาคลุมน้ําโขงที่มาพรอมกับแนวคิด

ภูมิภาคนุวัตนลุมน้ําโขง (GMS regionalization) การเปดขึน้ของประชาคมเศรษฐกิจอาเซยีน และนโยบายใหมของ

รัฐบาลไทยกับเขตเศรษฐกิจพิเศษบริเวณชายแดน สงผลอยางมีนัยสําคัญตอการเคล่ือนยายของผูคน ทุน แรงงานและ

สังคมวัฒนธรรมชาติพันธุขามพรมแดนรฐัชาติอยางเขมขนมากขึ้นกวาในอดตี บริบทสถานการณเหลานีก้ําลังทําให

พื้นที่ชายแดนกลายเปน “พื้นที่พิเศษ” ที่มีปญหาซับซอนมากขึ้นกวาเดิม โดยเฉพาะพื้นทีช่ายแดนในเขตภาคเหนือ

ตอนบนกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่มเีขตแดนติดกับประเทศเพื่อนบาน ไมวา ประเทศเมียรมาร (พมา) กบัประเทศ

สาธารณรฐัประชาธิปไตยประชาชนลาว (ลาว) ที่ถกูจัดวางใหเปนหนึ่งในพื้นที่เชื่อมตออนุภูมิภาคลุมน้ําโขงภายใต

โครงการพัฒนาความรวมมือทางเศรษฐกจิอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง (Greater Mekong Subregion–GMS) ของ 6 ประเทศ 

(กัมพูชา พมา ลาว เวียดนาม ไทย และจีนตอนใต (มณฑลยูนานและกวางสี))  

ชุดโครงการวิจยันี้ เปนความพยายามทําความเขาใจกับบริบทการพัฒนาชายแดนทางเศรษฐกิจที่เปดขึ้นจาก

การสรางภูมิภาคลุมน้ําโขงและอาเซียน และโดยเฉพาะนโยบายรัฐไทยทีร่ิเริ่มโครงการเขตเศรษฐกิจพเิศษขึน้มาไมนาน

นี้ (พ.ศ.2559) โดยใหความสนใจใน 3 ประเด็นปญหาสําคัญ คือ ประเด็นแรงงาน ระบบการศึกษาขามแดน และระบบ

สุขภาพการรักษาพยาบาลขามแดน ใน 3 เขตชายแดนพื้นทีศึ่กษา คือ 1) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือชายแดนไทย-ลาว

บริเวณเขตเศรษฐกจิพิเศษจังหวัดมุกดาหาร–สะหวันนะเขต 2) ชายแดนไทย-ลาว บรเิวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจงัหวัด

เชียงรายกับแขวงบอแกว และ3) ชายแดนไทย-เมียนมาร บริเวณเขตเศรษฐกจิพิเศษจงัหวดัตาก - เมียวดี แมวา 3 พื้นที่

ชายแดนดังกลาวเปนพื้นที่ชายแดนเหมือนกัน แตในความเปนจริง กลับพบวามีลักษณะพเิศษ “ความเปนชายแดน” 

ของแตละที่แตกตางกันอยางมาก ทัง้ในแงความเปนอาณาบริเวณทางประวัติศาสตร องคประกอบทางกายภาพ 

ลักษณะทางสังคม-วัฒนธรรมของผูคนสองฟากฝง ตลอดจนสภาพปญหาในอดีตและปญหาเฉพาะที่เกีย่วโยงสงผลถึง

ปจจุบัน    

ชุดโครงการวิจัยนี้มี 6 โครงการยอย ใชทําการศึกษาเชิงเปรียบเทียบเพื่อสรางนโยบายจากพื้นที่ชายแดนใน

ประเด็นที่เกี่ยวของ โดยใชระเบียบวิธีวิจัยเนน “การมีสวนรวม” ของคนหลากหลายกลุม โดยเฉพาะกลุมคนทองถิ่น

ชายแดน ในฐานะผูรูจักปญหาและในฐานะผูที่กําลังเผชิญปญหาและไดรับโอกาสตางๆ ที่กําลังเขามาในชีวิต เปนการ

ทํางานวิจัยดวยวิธี “การรวมรังสรรค” (co-creation) จากพื้นที่ชายแดนบนฐานคิดการผนวกรวม เพิ่มอํานาจการมี

สวนรวมของคนพื้นที่ชายแดนเขามาในกระบวนการทํางาน ตั้งแตเริ่มตนกระบวนการทําวิจัย ระดมความเห็น พัฒนา

คําถามการวิจัย ไปจนถึงการทํางานวิจัยเชิงปฏิบัติการรวมกัน และจนกระทั่งไดผลลัพธนโยบายเชิงรุกที่มาสวนลาง 

(Bottom-up policy) ตอบโจทยเปาหมายโครงการวาดวย การสรางและการจัดการ “ทรัพยากรรวมชายแดน” 

(Border commons) ที่มีคุณคาใหประโยชนใหแกคนทุกฝาย 

  ในงานชุดโครงการนี้มขีอเสนอเชิงแนวคิดและนโยบาย ดังนี้   

 ประการแรก เมืองชายแดนสามารถสรางทรัพยากรรวมชายแดน (Border Commons) เพื่อพัฒนาใหเปน

เมืองชายแดนเชื่อมตอระดับภูมิภาคได ดังกรณี แรงงานในเมืองชายแดน ไมวา แรงงานทองถิ่นหรือแรงงานตางชาติ

ขามแดนควรถือใหเปน “ทรัพยากรรวมชายแดนทางเศรษฐกิจ” ทรัพยากรมนุษยอันสําคัญในการพัฒนาพื้นที่ชายแดน

ใหเติบโตเปนเมืองอาเซียนเชื่อมโยงประเทศเพื่อนบานและภูมิภาครวมกันได หรือ กลุมชาติพันธุชายแดน คนขามแดน
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ที่ไดรับการยอมรับในฐานะ “คนในเมืองชายแดน” ผนวกรวมเขามาเปนทรัพยากรรวมชายแดน ทําใหกลุมไดรับโอกาส

ทางการศึกษาที่เปนธรรมผานระบบการศึกษาที่เอื้ออํานวยความสะดวกมากขึ้น และไดรับการดูแลดานสุขภาพที่วาง

ระบบอยางมีประสิทธิภาพ เมืองชายแดน (ที่ซึ่งวางยุทธศาสตร เปนเมืองอาเซียนหรือเขตเศรษฐกิจพิเศษที่ตองการ

แรงงานคุณภาพ) ก็จะไดทรัพยากรมนุษยที่มีศักยภาพชวยรังสรรคพื้นที่ชายแดนใหเกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจทั้งใน

ระดับประเทศเพื่อนบาน (พมา ลาว) และระดับภูมิภาคอาเซียนไดดวย ทําใหพื้นที่ชายแดนเปนพื้นที่ที่ความมั่นคงที่

พรอมจะพัฒนาเศรษฐกิจชายแดนไปไดอยางเต็มรูปแบบและผูคนชายแดนรูสึกถึงความเปนเจาของรวมกัน  

 ประการที่สอง ชุดโครงการนี้เสนอแนวคิด “ความเปนคนในเมืองชายแดน” หรือ BORDER CITYzenship 

ที่สามารถนํามาปรับใชกับพื้นที่เฉพาะ เชน “เมืองชายแดน” ได โดยเปล่ียนมุมมองความเปนพลเมืองที่พนจากแนวคิด

เดิมที่วางอยูบนพื้นฐานกฎหมายพลเมือง/ ควบคุมจํากัดการเขาเมือง ใหสามารถสราง “ความเปนคนในเมือง

ชายแดน” หรือ BORDER CITYzenship ดวยการขยายความหมายเรื่อง the right to Border city และนโยบาย

สาธารณะที่เมืองชายแดนสามารถคนหานโยบายรวมกันได  

การจะทําใหเกิดแนวคิดความเปนคนในเมืองชายแดน หรือ BORDER CITYzenship ไดจําเปนตองอาศัยการ

ปรับตัวของรัฐชาติสวนกลาง เหมือนที่รัฐชาติกาวหนาในบางประเทศไดดําเนินการไปแลว เชน กลุม European 

Union ไดใหความสําคัญกับพลวัตความหลากหลายของคนชายแดน ความยุติธรรม การไมเลือกปฏิบัติ สนับสนุนให

เกิดการพูดคุย สรางพื้นที่การส่ือสารแบบประชาธิปไตยที่เคารพคนอื่นจนเกิดแนวคิดพลเมืองรวม (Co-citizens) และ

เปนผูพํานักอาศัยที่รวมมือกัน (Co-residents ) หรือตัวอยาง การปรับตัวของรัฐจีน ไมวา การใชวัฒนธรรมจีนเปน

ตัวนํา การสรางนโยบายใหมเชิงยุทธศาสตร หรือการปรับลดอํานาจของรัฐบาลจีนสวนกลางปกกิ่งลง เปดโอกาสให

รัฐบาลระดับมณฑลมีอํานาจตัดสินใจออกนโยบายจัดการปญหาในระดับทองถิ่นที่เหมาะสมกับสภาพปญหาพื้นที่

เฉพาะได การปรับตัวของรัฐจีนเชนนี้ถูกเรียกวาเปน Pragmatism ไมยึดติดกับอุดมการณวิธีคิดแบบตายตัว แต

ปรับเปล่ียนยุทธศาสตรไปตามบริบทของประเทศและพื้นที่เฉพาะ ที่ผานการวิเคราะหสถานการณและหาเครื่องมือ

สําคัญๆ ของรัฐในการสรางแรงจูงใจแกปญหา และมองผลประโยชนใหกับอนาคตของประเทศเปนหลัก   

นอกจากนี้ ยังจําเปนตองอาศัยการปรับตัวของรัฐทองถิ่นที่ควรมีบทบาทมากขึ้นในการวิเคราะหสถานการณ

ของพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะ และสรางนโยบายสาธารณะของเมืองชายแดนบนพื้นฐานของความเสมอภาค ความ

ยุติธรรม การผนวกรวมคนในเมืองทุกกลุมเขามามีสวนรวมในการผลิตสราง “เมืองชายแดน” ชุดโครงการวิจัยนี้เสนอ

วา รัฐบาลทองถิ่น ไมวา จังหวัดตาก มุกดาหาร เชียงราย ควรมีบทบาทมากขึ้น ตระหนักถึงความสําคัญและการสราง

เมืองชายแดนรวมกันตามเปาหมายยุทธศาสตรการเมืองอาเซียนเชื่อมตอภูมิภาค รัฐบาลทองถิ่นตองกระตุนใหเกิดการ

ยอมรับการจัดการเมืองชายแดนและเทคโนโลยีที่หยุดการกีดกันหรือใหสิทธิแกกลุมอํานาจใดเปนพิเศษ รัฐบาลทองถิ่น

เมืองชายแดนควรใชทิศทางตัวอยางของกลุม United Cities and Local Governments (UCLG) ซ่ึงกําลังเปน

กระแสของโลกปจจุบัน ผลักประเด็นใหรัฐบาลทองถิ่นมีพันธะสัญญาตอเรื่อง the right to the city และเปดโอกาส

ใหคนในทองถิ่นทุกกลุมชวยสรางสรรคเมืองขึ้นรวมกัน (Co-creating the City) นําเสนอแนวคิดการมีสวนรวม ความ

หลากหลาย การเรียนรู ความเปนธรรม ศักยภาพทําใหเกิดความยังยืนและชีวิตเพื่อนบานที่มองวา เปนไปไดที่จะทําให

เกิดขึ้นรวมกัน   
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 สําหรับประเด็นยอย ขอเสนอเชิงประเด็นมีดังนี้ 

1. ประเด็นแรงงานชายแดน/แรงงานตางชาติ/แรงงานขามแดน งานศึกษาของโครงการยอย ไดแก 

ประเด็นแรงงานรองรับเขตเศรษฐกิจพิเศษในจังหวัดมุกดาหาร (วชิรวัตตและคณะ,2561) และแรงงานตางชาติใน

จังหวัดตาก (เกงกิจและคณะ, 2561) ชวยชี้ใหเห็นปญหาจากพื้นที่บางประการ ในประเด็นแรงงานและการพัฒนา

แรงงาน หากตองการใหแรงงาน ไมวา แรงงานตางชาติ หรือแรงงานทองถิ่นของจังหวัดตากหรือจังหวัดมุกดาหาร ให

สามารถทํางานพัฒนาเมืองและกลายเปนทรัพยากรสําคัญชวยสรางเมืองชายแดนได ซึ่งจําเปนตองพิจารณาดังนี้  

ประการแรก ในเชิงนโยบายรัฐ ควรเปดโอกาสอยางเต็มที่ใหพื้นที่เมืองชายแดนมีโอกาสคิดและคนพบ

ศักยภาพและวางแผนการพัฒนาเมืองชายแดนของตนเอง โดยเฉพาะภาคสวนประชาชน ไมควรใชภาครัฐจากพื้นที่

เปนตัวกลางในการขับเคล่ือน เพราะยังติดกับดักวิธีคิดแบบเดิม ดังเชน เสียงเรียกรองของจังหวัดมุกดาหารที่สวนใหญ

คนทองถิ่นเองไมไดรับรูขอมูลเรื่องตางๆ ที่เกิดขึ้น หากคนในจังหวัดมุกดาหารรับรูเรื่องการเปล่ียนแปลงทิศทาง

นโยบาย และรับรูปรับเปล่ียนศักยภาพการพัฒนาเมือง ไมวา ความรูภูมิปญญาทองถิ่นจากการแพทยทางเลือก การ

ทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมที่มีอยู จะทําใหแผนการพัฒนาแรงงาน ไมวา แรงงานทองถิ่นหรือแรงงานตางชาติมีทิศทางใน

การพัฒนาทักษะฝมือแรงงานตอบสนองตอการเติบโตของเมืองที่มาจากฐานลางได หากทําไดเชนนี้ คนรุนใหมที่เคย

ออกไปศึกษาขางนอกจะแสวงหาการศึกษาในแถบใกลเคียงเพื่อมารองรับการพัฒนาเมืองที่กําลังเติบโตที่บานเกิด หรือ

แรงงานทองถิ่นใกลเคียงจะสามารถกลับมาชวยพัฒนาเมืองชายแดนใหเติบโตไปไดผานการอํานวยความสะดวกของ

หนวยงานรัฐและภาคเอกชนที่มีแนวคิดแบบเปดและสนับสนุนการขับเคล่ือนเมือง ขณะที่ จังหวัดตาก จะพบวา 

แรงงานทองถิ่นไมไดรองรับการขยายตัวของจังหวัดชายแดนตาก มีเพียงแรงงานตางชาติที่มีสวนรวมอยางมากในการ

พัฒนาเมืองชายแดนตาก แตกระนั้นแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติเหลานี้กลับตกอยูในสภาวะโกลาหลจากวิธีคิดของรัฐ

ไทยและนโยบายบริหารจัดการแรงงานตางชาติแบบรวมศูนย ในแงนี้ การเปดโอกาสอยางเต็มที่ใหพื้นที่เมืองชายแดน

ไดทํางานอยางมีศักยภาพและวางแผนการพัฒนาเมืองชายแดนของตนเอง โดยเฉพาะภาคสวนประชาชนของจังหวัด

ตากไดดําเนินการเองอยางเต็มที่ จะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการจัดการแรงงานที่ตอบคําถามการพัฒนาเมืองไปได  

ประการที่สอง รัฐสวนกลางและรัฐทองถิ่นควรทําความเขาใจมิติทางสังคมวัฒนธรรมของแรงงานตางชาติ 

หรือระบบคนขามแดนของเมืองชายแดนมากขึ้น และใชกลไกทางสังคมวัฒนธรรมเหลานี้อยางเปนประโยชน เพื่อ

พัฒนาเมืองชายแดนใหเติบโตไปดวยกัน กลายเปนทรัพยากรมนุษยรวมที่ชวยพัฒนาเมืองชายแดนไดเปนอยางดี 

ดังเชน บทบาทองคกรชุมชน (เชน CBOs หรืออสต.สําหรับจังหวัดตาก ระบบคูขนาน (twin village) และ พสต./อสต.

สําหรับมุกดาหารและเชียงราย) หรือหนวยครอบครัว เครือญาติ (แรงงานตางชาติจังหวดัตาก) ที่มีเครือขายทางสังคม

ผูกไวบนความรูสึกรวมบนความเปนชาติพันธุ ความเปนแรงงาน ภาษาและความคุนเคย เกิดความใกลชิดทาง

วัฒนธรรม ชวยทําใหเกิดการเชื่อมตอกับโครงขายผูนําชุมชนระดับลางที่มีอยูแลว และใกลชิดทางวัฒนธรรมอยางมี

ประสิทธิภาพมากกวานี้  

2. ประเด็นการศึกษาชายแดน  ความนาสนใจของประเด็นการศึกษาในกลุมเด็กขามแดน/ขามชาติ 

ลูกหลานแรงงานตางชาติพบวา สวนใหญสามารถเขาถึงการศึกษาขั้นพื้นฐานในพื้นที่ได เพราะในเชิงนโยบาย รัฐบาล

ไทยสวนกลางใชนโยบายการศึกษาถวนหนา (Education for All) ขยายโอกาสการศึกษาใหแกทุกคน โดยไมเลือก

สัญชาติ แตการจัดการศึกษาในจังหวัดตากใหแกเด็กขามแดน/ขามชาติยังไมสามารถบรรลุเปาหมาย เพราะปญหา

ขอจํากัดในพื้นที่ที่ยังไมไดตั้งคําถามเชิงเปาหมายรวมกันวา จะสรางเด็กใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีกวาที่เปนอยูอยางไร ให
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เด็ก ไมวา เด็กไทยทองถิ่นและเด็กขามชาติไดรบัการพัฒนาเปน “ทรัพยากร (มนุษย) รวมสรางเมืองเศรษฐกจิชายแดน 

ใหชายแดนจงัหวัดตากเปนหนึ่งในเมืองเศรษฐกิจอาเซียน นอกจากนี้ ปญหาระบบและกลไกการจัดการศึกษาชายแดน

ในระดับจังหวัดมีขอจํากัดในการบริหารจัดการใหเกิดรูปธรรม ซึ่งควรใชตัวอยางจากจังหวัดชุมพรที่ประสบ

ความสําเร็จนํามาขับเคล่ือนในจังหวัดตากได  

3.ประเด็นสุขภาพชายแดน ความสําคัญของ “ทรัพยากรรวมชายแดน” จากกลุมแรงงานตางชาติ ไมเพียง 

เปนทรัพยากรรวมทางเศรษฐกิจในการสรางเมืองชายแดนรวมกันเทานั้น  แตยังสามารถพัฒนาใหเปน “คนในเมือง

ชายแดน” ที่มีสวนรวมเฝาระวัง ปองกันและรักษาโรคติดตอสุขภาพขามแดน ที่รัฐสวนกลางและทองถิ่นประสบปญหา

ไมสามารถเขาถึงกลุมชุมชนชายแดนไดอยางทั่วถึง งานศึกษาประเด็นสุขภาพ 3 โครงการ (กรณี ตาก เชียงรายและ

มุกดาหาร) มีขอคนพบรวมกันวา กลไก“อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ” (อสต.) หรือผูนําชุมชนตางชาติชายแดนที่

ทํางานในระบบ “ศูนยสุขภาพชุมชน” ระบบหมูบานคูขนาน (Twin village) ชายแดน เปนกลไกระดับลางที่มี

ประสิทธิภาพที่สุดในการเชื่อมตอชุมชนตางชาติชายแดนกับสาธารณสุขของรัฐไทย-พมาและภาคีเครือขายเอกชนดาน

สุขภาพ ดังนั้นระบบกลไกระดับลางควรไดรับความสําคัญ มองเห็นเปน “โอกาส” พัฒนาใหเปน “เครื่องมือเชิง

องคกร” ขณะเดียวกัน ก็ควรใหการยอมรับกลุมแรงงานตางชาติ ในฐานะ “ทรัพยากรรวมชายแดน” ที่ชวยดูแลคนใน

เมืองชายแดนลดความเส่ียงในการแพรกระจายโรคขามแดนและสงเสริมความมั่นคงทางสุขภาพชายแดนไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  

นอกจากนี้  ประเด็นปญหาระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพคนตางชาติ/ขามแดน ซึ่งสังคมไทยมีภาพมายา

คติเขาใจโดยทั่วไปวา กลุมประชากรขามชาติในเขตชายแดน/กลุมแรงงานตางชาติเปนกลุมสรางภาระดานสาธารณสุข

เสมอไป ขณะที่ในความเปนจริงพบวา กรณีตัวอยางจังหวัดมุกดาหาร เชียงราย และตาก พื้นที่เมืองชายแดนกลับมี

กลุมผูปวยเขารับการรักษาพยาบาลหลากหลายกลุม ที่มีลักษณะเฉพาะแตกตางกันไป ซึ่งหากเขาใจสถานการณ เขาใจ

มิติเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมระหวางกลุมจะทําใหสามารถวางระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพคนตางชาติ/ขาม

แดนที่เหมาะสมกับการเติบโตที่มีลักษณะเฉพาะของเมืองชายแดนได จะทําใหเกิดจัดการระบบการใหบริการสุขภาพ

คนในพื้นที่โดยขามความเปนสัญชาติ ไปสู การจัดแบงประเภทตามความตองการของ “คนในเมืองชายแดน (BORDER 

CITYzenship) บนพื้นฐานสิทธิที่เปดกวาง และตามความสามารถเฉพาะของพื้นที่ชายแดนไดในที่สุด 
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บทคัดยอ 

ในชวงทศวรรษที่ผานมา การพฒันาเศรษฐกิจชายแดนประเทศลุมน้ําโขงที่มาพรอมกับแนวคิดภูมิภาคนุวัตน

ลุมน้ําโขง การเปดขึ้นของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนและนโยบายใหมของรฐับาลไทยสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษบริเวณ

ชายแดนสงผลอยางมีนัยสําคัญตอการเคล่ือนยายของผูคน ทุน แรงงานและสังคมวัฒนธรรมชาติพันธุขามพรมแดนรัฐ

ชาติอยางเขมขนมากขึ้นกวาในอดีต บริบทดงักลาวกําลังทําใหพื้นที่ชายแดนกลายเปน “พื้นทีพ่ิเศษ” มีปญหาซับซอน

มากขึ้น ชุดโครงการวิจัยนี้ ทําความเขาใจกับบริบทการเปล่ียนแปลงการพัฒนาชายแดนทางเศรษฐกิจที่เขมขนขึ้น โดย

ใหความสนใจ 3 ประเด็นปญหา คือ แรงงาน การศึกษา และสุขภาพ ใน 3 เขตชายแดน คือ ชายแดนไทย-ลาวจังหวดั

มุกดาหาร–สะหวันนะเขต ชายแดนไทย-ลาว จงัหวัดเชียงรายกับแขวงบอแกว และชายแดนไทย-เมียนมาร จังหวดั

ตาก - เมียวดี  

ชุดโครงการวิจัยนี้นํา 6 โครงการวิจัยยอยมาสังเคราะหเปรียบเทียบนําเสนอทางเลือกเชิงนโยบายจากพื้นที่

ชายแดนในประเด็นที่เกี่ยวของ ใชระเบียบวิธีวิจัยแบบ“การรวมรังสรรค” (Co-creation) เนนการมีสวนรวมของคน

หลายกลุมในทองถิ่นเขามามีสวนรวมตั้งแตเริ่มตนจนไดผลลัพธแนวทาง “การจัดการพื้นที่ชายแดน” รวมกัน ที่เปน

นโยบายเชิงรุกจากสวนลาง (Bottom-up policy) ตอบวัตถุประสงคโครงการเรื่องการสรางและจัดการ “ทรัพยากร

รวมชายแดน” (Border commons) ที่มีคุณคาใหประโยชนแกสังคมคนชายแดนทุกฝาย 

 งานชุดโครงการนี้ พบวา ทั้ง 3 จังหวัดชายแดนสามารถพัฒนาเมืองชายแดนใหเปน “เมืองอาเซียน” ที่

เติบโตยั่งยืนบนผลประโยชนรวมกันได หากคํานึงถึงหลักการสําคัญในการสราง “ทรัพยากรรวมชายแดน” รวมกัน คือ  

ประการแรก สังคมไทยควรมีวิธีคิดที่เปด (Openness) มากขึ้น กลาทดลองเปล่ียนมุมมอง “ชายแดน” และ 

“ความเปนพลเมือง” ใหหลุดไปจากวิธีคิดเดิมบนฐานอธิปไตยเหนือดินแดนและสัญชาติที่เปนตนเหตุของทั้ง 3  ปญหา 

(แรงงานขามชาติ ระบบการศึกษาขามแดน และระบบสุขภาพขามแดน) โดยเปล่ียนมามอง “ชายแดน” เปนพื้นที่

เชื่อมตอและพัฒนาไดดวยตัวเองหากใหพลังคนทองถิ่นทํางานมากขึ้น และมองคนบริเวณชายแดนบนแนวคิดใหมวา

ดวย “ความเปนคนในเมืองชายแดน” (BORDER CITYzenship) ที่หมายถึง “ผูอยูอาศัยทุกคน” โดยไมเกี่ยวของกับ

สัญชาติ เปน “ทรัพยากรรวมชายแดน” เปนผูพัฒนาเมืองใหเติบโตเปน“เมืองอาเซียน” ที่ยั่งยืนบนผลประโยชน

รวมกันได  และดังนั้น รัฐบาลทองถิ่นเมืองชายแดนควรมีบทบาทออกแบบนโยบายสาธารณะบนพื้นฐานสิทธิเสมอภาค

รวมกันในความเปนคนในเมืองชายแดน 

ประการที่สอง ขอเสนอประการแรกขางตน ไมใชเรื่องใหม เพราะรัฐชาติกาวหนาบางประเทศ (เชน จีน ยุโรป 

อินเดีย) เปนตัวอยางกอนหนา แสดงใหเห็นความสามารถเรียนรูปรับตัวและใชเครื่องมือเชิงยุทธวิธีที่ทันสถานการณ

และชาญฉลาด เชน ประชาคมยุโรปกับแนวคิดพลเมืองรวม (Co-citizens) และผูพํานักอาศัยรวม (Co-residents) 

หรือจีนใชวิธี Pragmatism ไมยึดติดอุดมการณวิธีคิดตายตัว ทดลองใชวัฒนธรรมจีนเปนตัวนํา สรางนโยบายใหมเชิง

ยุทธศาสตร ปรับลดอํานาจรัฐสวนกลางลง เปดโอกาสใหรัฐระดับมณฑลทองถิ่นมีอํานาจตัดสินใจออกนโยบายจัดการ

ปญหาในทองถิ่นที่เหมาะสมกับสภาพปญหาพื้นที่เฉพาะได   

ประการที่สาม นอกจากการปรับตัวของรัฐสวนกลางแลว จําเปนตองอาศัยการปรับตัวของรัฐทองถิ่นที่ควรมี

บทบาทมากขึ้นในการวิเคราะหสถานการณพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะ และสรางนโยบายสาธารณะของเมืองชายแดนบน

พื้นฐานความเสมอภาค ผนวกรวมคนทุกกลุมในเมืองเขามามีสวนรวมผลิตสราง “เมืองชายแดน” ตามที่วาดหวังไว ดัง



vi 

 

ตัวอยางกลุม United Cities and Local Governments (UCLG) ซ่ึงเปนกระแสโลกปจจุบัน ไดผลักประเด็นให

รัฐบาลทองถิ่นมีพันธะสัญญาตอเรื่อง the right to the city และเปดโอกาสใหคนทองถิ่นทุกกลุมชวยสรางสรรค

เมืองขึ้นรวมกัน (Co-creating the City)  

ประการที่ส่ี การปรับตัวของรัฐสวนกลาง รัฐทองถิ่น และองคกรชายแดนที่เกี่ยวของ ควรทําความเขาใจมิติ

ทางสังคมวัฒนธรรมของกลุม “ทรัพยากรรวมชายแดน” ซึ่งเปนทั้งทุนทางสังคม และทุนวัฒนธรรมอยางดี เชน 

แรงงานตางชาติ พสต./อสต. หมูบานคูขนาน และอื่นๆ ที่สามารถใชกลไกทางสังคมวัฒนธรรมเหลานี้อยางเปน

ประโยชน มองเห็นเปน “โอกาส” พัฒนาเปน “เครื่องมือเชิงองคกร” ขณะเดียวกัน ควรใหการยอมรับการทํางาน

อยางเปนทางการที่สามารถชวยดูแลคนในเมืองชายแดนลดความเส่ียงในประเด็นโรคขามแดนและเสริมความมั่นคง

ทางสุขภาพชายแดนไดอยางมีประสิทธิภาพ   
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Abstract 

 During a past decade, economic border development in Mekong region under the GMS 

regionalization context, ASEAN economic community establishment, and Special Economic Zone 

(SEZ) launched by Thai government have been intensifying the influence toward mobility of people, 

capitals, labors and ethnic cultures crossing national boundaries. The changing contexts have 

shifted the borderland into a “special space”, increasing much more intricate situation. This research 

is to understand the changing contexts and the intensive changes of economic border development 

by focusing on the three social issues of transnational labor, education and health in 3 border areas; 

Thai-Laos border in Mukdahan-Savannakhet provinces; Thai-Laos border in Chiang Rai -Bokeo 

provinces; Thai-Myanmar border in Tak-Myawaddy provinces. The research applied “Co-creation” 

being as research methodology. It emphasized on the participation of stakeholders living in border 

localities which take part in research from beginning to the end of the research. This research 

methodology also is aimed to create a bottom-up space and level, to serve the research objectives 

when requiring the bottom-up policy and managing Border commons for the whole stakeholders in 

the borderland. The finding is that the three provinces (Tak, Chiang Rai and Mukdahan) could improve 

its “border town” to be “ASEAN cities” that grows sustainably on mutual benefits, if the key 

principles of creating "Border commons" are taken into account.   

 Firstly, Thai society, especially Thai state and authorities should have more an open mind, 

trying to change the old views on territorial sovereignty and nationality based "border" and 

"citizenship" that caused all three problematic issues (migrant workers, cross-border education and 

cross-border health systems). The research proposes aspect of “BORDER CITYzenship”, encourage 

Thai state from the center and local government to understand the "border" and its improvement 

by empowering local people in borderland themselves. The aspect means "all residents" in the 

borderland could be seen as a common-pool resource, or “border commons” that help develop 

sustainable border cities, on mutual benefit.  Importantly, local and provincial governments in 

borderland should play a significant roles in designing public policy based on equal rights and mutual 

gain for all border residents.   

Secondly, Thai society, especially Thai state could learn from other states and their 

adaptability; eg. PRC China, European Union, and India. The states, as examples, have proved that 

they can learn to adopt some up-to-date and smart strategic mechanism. For example, European 

Union created Co-citizens and Co-residents to solve the problems of migrant workers, illegal mobile 

people who cross the border.  PRC China applied “pragmatism”, not to stick with old static ideology, 
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but experimenting new aspect of Chinese culture to provide new “Going-out” policy. PRC China and 

Chinese state in Beijing also reduce its power, tend to allow local, provincial governments have 

decision-making launching its own proper policies appropriate to the specific issues in localities.        

Apart from the adaptability of central state, thirdly, the provincial government needs to have 

such adaptability, playing more important roles in analyzing the specific issues in localities and 

launching the proper public policies serving all border residents. Examples of United Cities and Local 

Governments (UCLG), as a global trend nowadays, have shown the adaptability of promoting local 

governments to have a commitment to “the right to the city”, and open the opportunity for all 

residents to help co-create the cities.  

Lastly, the adaptability of central state, provincial government, and other relevant 

organizations should concern social and cultural dimensions of all residents become the “border 

commons” of border cities. This could be seen as the well social and cultural capitals; e.g. workers, 

health volunteers, twin villagers and so on that the authorities could use their social and cultural 

mechanism, seeing it as opportunities to help growing the sustainable border cities.   

  

  

 



1 

 

บทนํา 
 

ในชวงทศวรรษที่ผานมา การพฒันาเศรษฐกิจชายแดนในกลุมประเทศภูมิภาคลุมน้ําโขงที่มาพรอมกับแนวคิด

ภูมิภาคนุวัตนลุมน้ําโขง (GMS regionalization) การเปดขึน้ของประชาคมเศรษฐกิจอาเซยีน และนโยบายใหมของ

รัฐบาลไทยกับเขตเศรษฐกิจพิเศษบริเวณชายแดน1 สงผลอยางมีนัยสําคัญตอการเคล่ือนยายของผูคน ทุน แรงงานและ

สังคมวัฒนธรรมชาติพันธุขามพรมแดนรฐัชาติอยางเขมขนมากขึ้นกวาในอดตี บริบทสถานการณเหลานีก้ําลังทําให

พื้นที่ชายแดนกลายเปน “พื้นที่พิเศษ” ที่มีปญหาซับซอนมากขึ้นกวาเดิม โดยเฉพาะพื้นทีช่ายแดนในเขตภาคเหนือ

ตอนบนกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่มเีขตแดนติดกับประเทศเพื่อนบาน ไมวา ประเทศเมียรมาร (พมา) กบัประเทศ

สาธารณรฐัประชาธิปไตยประชาชนลาว (ลาว) และถูกจัดวางใหกลายเปนหนึ่งในพื้นที่เชือ่มตออนุภูมิภาคลุมน้ําโขง

ภายใตโครงการพัฒนาความรวมมือทางเศรษฐกิจอนุภูมิภาคลุมน้ําโขง (Greater Mekong Subregion–GMS) ของ 6 

ประเทศ (กัมพชูา พมา ลาว เวยีดนาม ไทย และจีนตอนใต (มณฑลยูนานและกวางสี)  

 ความเปน “พื้นที่พิเศษ” ของชายแดนในแงนี้  ดานหนึ่งไดสะทอนใหเห็นวา การเคล่ือนยายของผูคน ทุน 

สินคาขามรัฐชาติ (ผานนโยบายที่รัฐสรางการเชื่อมตอทางภูมิภาค- Regional connectivity) กําลังทําใหพรมแดนของ

รัฐชาติลดความสําคัญลง รัฐชาติสูญเสียอํานาจอธิปไตยในการควบคุมผูคน การเคล่ือนยายและพื้นที่ชายแดน แตอีก

ดาน ก็พบวา พรมแดนของรัฐชาติกําลังกลายเปนจุดตัด (Intersection) สัมพันธภาพระหวางรัฐไทยกับรัฐเพื่อนบานที่

มีอาณาบริเวณติดกัน ที่มีทั้งความขัดแยงในเชิงประโยชนของชาติ หรือความรวมมือแสวงประโยชนรวมตอโอกาสทาง

เศรษฐกิจ การเมืองและสังคมที่กําลังเปดขึ้นจากบริบทเศรษฐกิจใหมในกระแสโลก  

ชุดโครงการวิจัยนี้ เปนความพยายามทําความเขาใจบริบทการพัฒนาชายแดนทางเศรษฐกิจที่เปดขึ้นจากการ

สรางภูมิภาคลุมนํ้าโขงและอาเซียน และโดยเฉพาะนโยบายรัฐไทยที่ริเริ่มโครงการเขตเศรษฐกิจพิเศษขึ้นมา (พ.ศ.

2559) โดยชุดโครงการวิจัยนี้ใหความสนใจ 3 ประเด็นปญหาสําคัญของชายแดน คือ ประเด็นแรงงานรองรับการ

พัฒนาชายแดนทางเศรษฐกิจ ระบบการศึกษาขามแดน และระบบสุขภาพสาธารณสุขชายแดน ใน 3 เขตชายแดน

พื้นที่ศึกษา คือ 1) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ชายแดนไทย-ลาว บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร–สะหวัน

นะเขต (ลาว) 2) ชายแดนไทย-ลาว บริเวณเขตเศรษฐกจิพิเศษจังหวัดเชียงรายกับแขวงบอแกว (ลาว) และ3) ชายแดน

ไทย-เมียนมาร บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก - เมียวดี (เมียนมาร)  

แมวา 3 พื้นที่ศึกษาเปนเขตชายแดนเหมือนกัน แตในความเปนจริงแลว กลับพบวามีลักษณะพิเศษ “ความ

เปนชายแดน” (Borderland) ของแตละที่แตกตางกันอยางมาก ทั้งในแงความเปนอาณาบริเวณทางประวัติศาสตร 

(Historical Frontier) องคประกอบทางกายภาพ ลักษณะทางสังคม-วัฒนธรรมของผูคนสองฟากฝง ตลอดจนสภาพ

ปญหาในอดีต และปญหาเฉพาะที่เกี่ยวโยงสงผลถึงปจจุบัน  

สําหรับ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ชายแดนไทย-ลาวบริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร–สะหวันนะ

เขต (ลาว) ซึ่งไดรับการประกาศใหเปนพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษในป พ.ศ. 2558 ใน 3 อําเภอ  คือ อําเภอเมือง อําเภอ

                                                 
1 รัฐบาลคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ไดริเริ่มโครงการเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Border Economic Zone) ในป พ.ศ. 2559  ดานหนึ่งเพื่อแสวงหา

ประโยชนจากการเปนประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ในชวงแรกประเทศไทยกําหนดเขตเศรษฐกิจพิเศษระยะที่ 1 ไวใน 5 จังหวัด คือ ตราด  ตาก  สระแกว สงขลา

(ดานสะเดาและปะดังเบซาร) และมุกดาหาร 
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ดอนตาล อําเภอหวานใหญ พื้นที่รวม 361,524 ไร และมีชาย -แดนติดกับแขวงสะหวันนะเขต สาธารณรัฐ

ประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) ซึ่งมีเขตเศรษฐกิจพิเศษสะหวันเซโน โดยมีแมน้ําโขงกั้นพรมแดนระยะทาง 

72 กิโลเมตร บริเวณน้ีถือเปนจุดเชื่อมตอของเสนทางแนวระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (EWEC) จากพมา 

ผานไทย (สะพานมิตรภาพไทย-ลาว 2) เขาสูลาวบนถนนเสน R9 และไปส้ินสุดที่เวียดนาม ในรอบหลายปที่ผานมา ผล

ดานหนึ่งของการเชื่อมตอภูมิภาคฯ ที่สําคัญ คือการขยายตัวของการคาการลงทุนบริเวณชายแดนเพื่อหวังผลตลาดใน

ประเทศกลุมอนุภูมิภาคมากขึ้น เชน กลุมนักลงทุนไทยและตางประเทศทําธุรกิจคาปลีกขนาดใหญ กลุมขายสินคา

อุปกรณกอสรางโภคภัณฑ หรือ การทองเที่ยวจากฝงไทยไปเที่ยวในลาวและเวียดนามเพิ่มขึ้น ขณะที่ทางฝงลาวมีเขต

เศรษฐกิจพิเศษสะหวัน-เซโนที่สรางมากอนหนาหลายป สวนดานแรงงาน ก็พบวา มีกลุมแรงงาน 3 สัญชาติ (พมา 

ลาว กัมพูชา) โดยเฉพาะชาวลาวขามแดนเพื่อทํางานบริเวณชายแดนและเขาสูเมืองใหญในเวลาตอมา จนจังหวัด

มุกดาหารตองเปด “ศูนยจดทะเบียนแรงงานตางชาติ”แบบเบ็ดเสร็จครบวงจร เปดโอกาสใหนายจางพาแรงงาน 3 

สัญชาติในจังหวัดมุกดาหารที่ยังไมขึ้นทะเบียนมาขึ้นทะเบียนใหอยูในระบบอยางถูกตอง2   

 

 

แผนที่ที่ 1 แสดงชายแดนไทย-ลาว เขตจังหวัด

มุกดาหาร  

ขอมูลเบื้องตน แสดงมูลคาการคาชายแดนป 2556 : 

ประมาณ 30,441.50 ลบ.  เพ่ิมขึ้นเฉลี่ยป52-56 : รอย

ละ 20.1 ตอป  

 

แหลงขอมูลและภาพจาก 

http://www.nesdb.go.th/more_news.php?cid=

296 (สืบคนเม่ือ 2 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 

 

งานศึกษาของโสภี (2558) พบปรากฏการณแรงงานขามชาติ ณ ชายแดนอีสานที่สําคัญ คือ กลุมแรงงาน 3 

สัญชาติไดกลายเปนแหลงแรงงานสําคัญของผูประกอบการไทยในสภาวะที่ประเทศไทยเกิดปญหาขาดแคลนแรงงาน

ทั้งในภาคเกษตร อุตสาหกรรม การคา การทองเที่ยว และการบริการ 3 งานศึกษาของโสภี 3(2558) ยังพบปญหาดาน

ตางๆ ที่เกี่ยวของกับแรงงานกลุมดังกลาว ไมวา การลักลอบเขามาทํางานผิดกฎหมาย การใชกฎระเบียบและอํานาจ

หนาที่ของรัฐ การเอารัดเอาเปรียบเรื่องคาจาง ตลอดจนสวัสดิการแรงงาน และการรักษาพยาบาล เปนตน ในกรณี

ดังกลาว เมื่อจังหวัดมุกดาหารเตรียมพัฒนาเปนพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษใน 3 อําเภอ (อําเภอเมืองมุกดาหาร อําเภอ

                                                 
2ดูรายละเอียดของขาวเพิ่มเติมไดที่ http://thainews.prd.go.th/CenterWeb/News/NewsDetail?NT01_NewsID=TNPOL5708050010003 (สืบคนเม่ือ 

14 มิถุนายน 2559) 

http://www.nesdb.go.th/more_news.php?cid=296
http://www.nesdb.go.th/more_news.php?cid=296
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ดอนตาล อําเภอหวานใหญ) แมวา มีแนวโนมทําใหโอกาสการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การพัฒนาระบบสาธารณูปโภค

รองรับเศรษฐกิจชายแดนมากขึ้น แตก็เปนเรื่องนาสนใจวา จะมีการเตรียมความพรอมเรื่องระบบการจัดการแรงงาน

ขามแดน-ขามชาติ หรือระบบการจัดการแรงงานทองถิ่นที่ปจจุบันประสบปญหาจํานวนแรงงานทองถิ่นไมเพียงพอ 

(อันเนื่องมาจากไรทักษะอาชีพ หรือทักษะที่ยังไมสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจชายแดนในอนาคต) สถานการณ

เชนนี้เปนประเด็นทาทายที่ตองแสวงหาคําตอบวา แนวทางเชิงนโยบายที่มีประสิทธิภาพสอดรับกับปญหาดังกลาวและ

ความตองการของคนทองถิ่นชายแดนควรไดรับการจัดการอยางไร  

 สวนชายแดนภาคเหนือตอนบน ชายแดนไทย-ลาว บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดเชียงรายกับแขวงบอ

แกว (ฝงลาว)  มีลักษณะความเปนชายแดนแตกตางไปจากภาคอีสานคอนขางมากแมจะเปนชายแดนลาวเหมือนกันก็

ตาม ในแงองคประกอบทางกายภาพ การเชื่อมตอกับภูมิภาคลุมน้ําโขงเสนทางบกสาย R3A เชื่อมไทย-ลาว (ผาน

สะพานมิตรภาพไทย-ลาว แหงที่ 4บริเวณเชียงของ-หวยทราย) เขาลาวและมณฑลยูนนาน จีนตอนใต สวนทางน้ํา 

เสนแมน้ําโขงเชื่อมโยงไทย-ลาว (อําเภอเชียงแสน) และจีนตอนใตผานทาเรือสําคัญๆ ที่ทั้งสองเสนทางใชสําหรับขนสง

สินคาระหวางไทย-กับจีน นอกจากนี้ ยังพบการเคล่ือนยายของคนขามแดนสูงมากขึ้นในปจจุบัน โดยเฉพาะกลุมชาว

จีน นักธุรกิจ นักทองเที่ยว ผูคาจีน ซึ่งเปนผลมาจากการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษสามเหล่ียมทองคําคิงสโรมัน บอน

คาสิโนขนาดใหญที่เมืองตนผ้ึง แขวงบอแกว ชายแดนลาวฝงตรงขามชายแดนอําเภอเชียงแสน การตั้งเขตเศรษฐกิจ

พิเศษดังกลาว แมจะเกิดขึ้นในฝงลาว แตก็พบวา มีการเคล่ือนยายของกลุมแรงงาน คนทํางาน ทั้งชาวไทย พมา ลาว 

และจีนในบริเวณชายแดนเพิ่มมากขึ้น มีกลุมแรงงานพมาที่ขามาจากอําเภอทาขี้เหล็ก-แมสายมาทํางานอยูเปนจํานวน

มาก สงผลใหเกิดการเปล่ียนแปลงบริเวณชายแดนอยางเขมขนทั้งดานวิถีชีวิต ความเปนอยู ภาษา สังคม วัฒนธรรม 

ส่ิงแวดลอม และปญหาสุขภาพที่อาจเกิดความเส่ียงดานตางๆ งานศึกษาของอัมพกา (มปป.) เรื่องแรงงานขามชาติใน

จังหวัดเชียงรายพบสถานการณความเส่ียงดานกฎหมาย การเผชิญปญหาเรื่องสภาพการทํางานที่กดดันและปญหา

สุขภาพ แตก็พบเรื่องความพยายามปรับตัว ไมวา การพัฒนาดานภาษา สังคมวัฒนธรรมใหสอดคลองและอยูได   

 

 

แผนทีท่ี่ 2 แสดงชายแดนไทย-ลาว เขต

จังหวัดเชียงราย 

มูลคาการคาชายแดนป 2556 : แมสาย 

11,276.30 ลบ. เชียงแสน 6,823.40 ลบ. 

เชียงของ 4,477.40 ลบ. อัตราการขยายตวัป 

52-56 : แมสาย รอยละ 26.7 ตอป เชียงแสน 

รอยละ 108 ตอป เชียงของ รอยละ 23.5 ตอ

ป 

 

แหลงขอมูลและภาพจาก 

http://www.nesdb.go.th/more_news.p

hp?cid=296 (สืบคนเมื่อ 2 มถิุนายน พ.ศ. 

2561)   

http://www.nesdb.go.th/more_news.php?cid=296
http://www.nesdb.go.th/more_news.php?cid=296
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งานศึกษาของเสถียร (2555: 253-296) ชายแดนภาคเหนือตอนบน ชายแดนไทย-ลาว พบวา การ

รักษาพยาบาลขามพรมแดนเปนส่ิงสําคัญที่มิใชเปนเพียงประเด็นปญหาเชิงมนุษยธรรมเทานั้น แตยังรวมถึงการ

ปกปองมิใหโรคภัยไขเจ็บแพรระบาดขามพรมแดนไปในวงกวาง นอกจากนี้ การศึกษาโรงพยาบาลขามแดนของเสถียร 

(2555) ยิ่งชี้ใหเห็นถึงความทุกขทางสังคมที่สามารถวิ่งขามพรมแดนรัฐชาติไดอยางงายดายเชนเดียวกับการหล่ังไหล

ของผูคนสินคา (เสถียร, 2555: 253-296; ยศ, 2555: 36) ดังนั้น ชายแดนไทย-ลาว บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัด

เชียงรายกับแขวงบอแกว (ฝงลาว) ภายใตบริบทการพัฒนาชายแดนลุมน้ําโขง และการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษของ

ไทยในอนาคต จึงเปนเรื่องนาสนใจวา ระบบสุขภาพในบริบทที่ซับซอนขึ้นควรจะมีการดําเนินการอยางไรเพื่อใหเกิด

ประสิทธิภาพในการปองกันโรคขามแดนและทุกฝายไดรับความเปนธรรมตอการดูแลดานสุขภาพ   

สําหรับชายแดนไทย-เมียนมาร บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก-เมียวดี (ฝงเมียนมาร) จังหวัดตากถือ

เปนประตูดานตะวันตกของไทยเชื่อมสูประเทศพมา3 ชายแดนนี้มีลักษณะพิเศษอยางหนึ่งที่แตกตางจากพื้นที่ชายแดน

ไทยอื่น ๆ คือ การเปนพื้นที่ยึดครองของกองกําลังสูรบของกลุมชาติพันธุ (กะเหรี่ยง) ตอสูกับกองทัพพมาอยางยืดเยื้อ

กวา 60 ป ดวยสภาวะสงครามการตอสูดังกลาว ทําใหมีคายผูล้ีภัยและประสบปญหาสถานการณชายแดน (Border 

situation) ตางๆ ตามมา ไมวา การดูแลผูล้ีภัยตามสิทธิมนุษยชนในดานการอยูอาศัย ความปลอดภัย และโดยเฉพาะ

เรื่องการศึกษาที่มีกลุมองคกรพัฒนาเอกชนจากตางประเทศ (International Non-Government organizations) 

เขาไปชวยดูแลจัดการศึกษาและมีแนวโนมถอนตัวออกไปมากขึ้นเมื่อเมียนมารเปดประเทศ นอกจากนี้ ยังพบกลุมคน

พลัดถิ่น (เชน กะเหรี่ยง ไทใหญ) ที่หนีจากสงครามกอนหนาเขามาพักพิงและหางานทํา กลายเปนกลุมแรงงานพลัดถิ่น

ตามชายแดนและบางก็เขาสูเมืองใหญทํางานในภาคการเกษตร อุตสาหกรรม การกอสราง และการบริการตางๆ  อีก

ทั้งยังมีกลุมชาติพันธุตางๆ (กลุมคนไทยวน (คนเมือง) กะเหรี่ยง อาขา มง เมี่ยน) ที่เกิดและเติบโตบริเวณชายแดนทั้ง

สองฟากฝง มีถิ่นพํานักอาศัยบริเวณชายแดนมายาวนาน หรือบางคนขามไปมาแบบชั่วคราว หรือเชาไป-เย็นกลับมา

เปนแรงงาน คาขาย แสวงหาถิ่นที่อยูอาศัย ตลอดจนการหนีภัยสงคราม (ขวัญชีวัน, 2554:124-155)  

 

แผนทีท่ี่ 3 แสดงชายแดนไทย-เมียนมาร เขต

จังหวัดตาก 

มูลคาการคาชายแดนป 2556 : ประมาณ 

46,308.94 ลบ. เพิ่มขึ้นเฉล่ียป 52-56 : รอยละ 

19.6 ตอป 

 

แหลงขอมูลและภาพจาก 

http://www.nesdb.go.th/more_news.php

?cid=296 (สืบคนเมื่อ 2 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 

http://www.nesdb.go.th/more_news.php?cid=296
http://www.nesdb.go.th/more_news.php?cid=296
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 ดังนั้น ชายแดนไทย-เมียนมาร บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก ที่ในบริบทของการพัฒนาเขต

เศรษฐกิจพิเศษเริ่มมีมาตรการทยอยออกมา จึงเปนเรื่องนาสนใจวา พื้นที่ชายแดนจากเดิมเคยเปนพื้นที่ของกองกําลัง

และการตอสู กําลังเปล่ียนเปนพื้นที่เศรษฐกิจการลงทุน และกลุมกองกําลังชาติพันธุเองก็กําลังเปล่ียนแนวทางสู “การ

ลงทุน” แทน “การรบ” มากขึ้น ในบริบทเชนนี้ ประเด็นเรื่องกลุมแรงงานขามแดน ระบบสุขภาพ และการจัด

การศึกษาขามแดนในบริบทเฉพาะของชายแดนไทย-เมียนมาร บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตากจะเปนอยางไร 

 

วัตถุประสงคของชุดโครงการวิจัย    

1. เพื่อนําขอมูลสนามในประเด็นปญหาแรงงาน การศึกษา ระบบสุขภาพการรักษาพยาบาลในบริเวณชายแดน

ไทย-ลาว และไทย-เมียนมาร มาศึกษาวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบผานวิธีการวิจัยแบบสหสาขาวิชาและผานการ

มีสวนรวมของทองถิ่นชายแดน   

2. เพื่อตรวจสอบนโยบายและปฏิบัติการของรัฐชาติกาวหนา เชน จีน อินเดีย ยุโรปในการจัดการชายแดน และ

นําเสนอความเปนไปไดในเชิงนโยบายวาดวย “ทรัพยากรรวมชายแดน” (Border commons) บน

ผลประโยชนรวมที่คนในทองถิ่นชายแดน และ/หรือขามแดน และรัฐสวนกลางไดรับผลประโยชนรวมกัน  

3. เพื่อสรางเสริมและพัฒนากลไกหรือตัวแบบในพื้นที่ชุมชนชายแดนใหเติบโตเขมแข็ง ในประเด็นแรงงาน 

สุขภาพ และการศึกษา  

 

ชุดโครงการวิจยัน้ีมี 6 โครงการยอยของชุดโครงการ ที่เกี่ยวของดังนี้  

ประเด็นสุขภาพ  (3 ชายแดน: มุกดาหาร เชยีงราย และตาก)  

1. การจดัระบบการบรกิารสุขภาพสําหรับคนขามแดนในริบทเขตเศรษฐกิจพเิศษชายแดน จังหวดัมุกดาหาร 

โดย สุรีย ธรรมกิบวร คณะพยาบาลศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธาน ี

2. เครือขายสุขภาพชายแดนและบริการสุขภาพพื้นฐาน: การสงเสริมความมั่นคงทางสุขภาพในพื้นที่เขต

เศรษฐกิจพิเศษแมสอด โดย เทพินทร พัชรานุรักษ คณะสังคมศาสตร มช. 

3. การพัฒนาระบบจัดการควบคุมปองกันโรคติดตอชายแดนในชุมชนชายแดนไทย-ลาว กรณีศึกษาอําเภอเชียง

ของ จังหวัดเชียงราย โดย พิษณุรักษ กันทวี มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง และทีมเครือขาย 

ประเด็นแรงงาน (2 ชายแดน: มุกดาหาร และตาก) 

4. เครือขายและทุนทางสังคมของแรงงานขามชาติ: บทบาทองคกรชุมชนและการสรางกลไกพฒันาภาคีเครือขาย

การจดัสวัสดิการชายแดนแมสอด ชายแดนไทย-เมียรมาร โดย เกงกิจ กิตตเิรียงลาภ คณะสังคมศาสตร ม.

เชียงใหม  

5. การพัฒนากลไกการจัดการแรงงานเพื่อการขบัเคล่ือนนโยบายดานแรงงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษ จ.

มุกดาหาร 

โดย วชิรวตัติ์ อาริยะสิริโชติ สุนทรชัย ชอบยศ วิทยาลัยการปกครอง มหาวทิยาลัยมหาสารคาม 

ประเด็นการศึกษา (1 ชายแดน: ตาก) 

6.  เสริมอํานาจเครือขายการจัดการศึกษาขามแดนไทย-เมียนมาร โดย นงเยาว เนาวรัตน คณะศึกษาศาสตร 

มหาวิทยาลัยเชยีงใหม 
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ระเบียบวิธีวิจยั และขั้นตอนการดําเนินงาน 

ชุดโครงการงานวิจัยนี้ และชุดโครงการยอยไดตกลงรวมกันในการทํางานวิจัยเชิงพื้นที่ ที่มีวิธีวิทยาบน

พื้นฐานแนวคิดการรวมรังสรรค (Co-creation) แนวคิดนี้มีจุดเริ่มตนจากสายวิชาการการบริหารจัดการ ในลักษณะ

ของยุทธศาสตรทางเศรษฐกิจหรือธุรกิจการบริการที่นํากลุมความรวมมือตางๆ ไมวา บริษัท หางราน หรือลูกคา (คือ

สายผลิต (บริษัท) และสายผูบริโภค (ผูใช ผูบริโภค ลูกคา) เขามาผลิตสรางรวมกัน และไดผลลัพธที่มีคุณคารวมกัน

จากการทํางานแบบรวมมือทางความคิด3 โดยวิธีนี้ ถือวา ประสบการณ ขอมูลของลูกคาเปนส่ิงสําคัญ เปดโอกาสให

ลูกคาไดสรางประสบการณการบริหารรวม และไดผลลัพธที่เหมาะสมกับบริบทสถานการณของลูกคาโดยตรง ส่ิง

สําคัญสําหรับ co-creation คือ 1) แสดงศักยภาพการสรางสรรคบนความรวมมือกันที่ผนวกเอาลูกคาเขามาโดยตรง 

2) เปนการผสมผสานแนวคิดอันหลากหลาย ไมวา แนวคิดการตลาดและการจัดการ แนวคิดการสรางนวัตกรรมใหมที่

เชื่อมโยงกับกระบวนการและการสรางความรูตลอดจนกระบวนการตัดสินใจรวม 3) เปนกระบวนการที่เนนการอํานวย

ความสะดวกมากกวาบังคับ เปดโอกาสใหกับจินตนาการและใหบทบาทแกคนที่เคยถูกมองขาม 4) เนนปฏิสัมพันธรวม

ระหวางคนมากกวาเนนเทคโนโลยีในตัวมันเอง และ 5) เปนกระบวนการเรียนรูที่เปดขึ้นตั้งแตตนในระดับกระบวนการ

และการไดมาซึ่งความรูที่รอบดาน (Roser, and Samson, 2009)   

แนวคิดนี้ไดถูกปรับใชอยางกวางขวางในแงของวิธีการทํางานและแนวคิด ในทางสังคมศาสตรและใน

หนวยงานรัฐสากล ดังเชน คณะกรรมการประชาคมยุโรปไดทดลองสรางนโยบายของกลุมประชาคมยุโรปในประเด็น

พลเมืองประชาคมยุโรป ไดแก งานของ European Commission เมื่อปค.ศ. 2013 นําเสนอรายงานเรื่อง Co-

creating European Union Citizenship Policy review  โดยใหความสําคัญกับพลวัตความหลากหลายของคน

ชายแดน ความยุติธรรม การไมเลือกปฏิบัติ การสนับสนุนใหเกิดการพูดคุย และสรางพื้นที่การส่ือสารแบบ

ประชาธิปไตยที่เคารพคนอื่น สรางพื้นที่สาธารณะประชาคมยุโรปอันหลากหลายและผนวกรวม มากกวาจะเปนการ

กีดกันผานเครื่องมือทางสังคมวัฒนธรรมที่ใชแบงแยก (Exclusion) จึงเปนไปไดที่จะออกแบบนโยบายและนําไปสูการ

ปฏิบัติไดจริง เปนพลเมืองรวม (Co-citizens) และเปนผูพํานักอาศัยที่รวมมือกัน (Co-residents ) การสรางระบบ

ธรรมมาภิบาลที่เปดใหทั้งรัฐบาล ผูบังคับใชกฎหมาย ซึ่งจําเปนตองพัฒนานโยบายพลเมืองที่เหมาะสมกับบริบท และ

ใหความสําคัญกับ “การเปด” (Openness) ไปสูรูปแบบอันหลากหลายของระบบธรรมาภิบาล การจัดการ และตอง

กลา “ทดลอง” เชิงนโยบาย ดังนั้น นวัตกรรมเชิงนโยบาย หรือการออกแบบเชิงนโยบาย จึงเปนหัวใจสําคัญของ

ผลลัพธในการทํางานแบบการสรางสรรครวมดังกลาว (EU Commission, 2013: 29-45) 

สําหรับการปรับแนวคิดเรื่อง การรวมรังสรรค (Co-creation) ในชุดโครงการเนนใหเกิดการวิจัยเชิงการมี

สวนรวมของคนหลากหลายกลุม โดยเฉพาะใหความสําคัญกับ “กลุมคนทองถิ่นชายแดน” ในฐานะผูรูจักปญหาและใน

ฐานะผูที่กําลังเผชิญปญหา/โอกาสตางๆ ที่กําลังเขามาในชีวิต ใหเขามามีสวนรวมตั้งแตเริ่มตนกระบวนการทําวิจัย 

จากการระดมความเห็น การพัฒนาคําถามการวิจัย ไปจนถึงการทํางานวิจัยเชิงปฏิบัติการรวมกัน และจนกระทั่งไดผล

                                                 
3 แนวคิดนี้เริ่มจากกลุมนักวิชาการที่มหาวิทยาลัยฮารวารด โปรดดูงานตางๆ ที่สําคัญ  ไดแก  Prahalad, C.K.; Ramaswamy, V. 2000. Co-Opting 

Customer Competence.Harvard Business Review.; Prahalad, C.K.; Ramaswamy, Venkat. 2004. The Future of Competition. Harvard 

Business School Press ; Prahalad, K. C. and Ramaswamy, V. 2004.The Future of Competition: Co-creating Unique Value with 

Customers. Boston: Harvard Business School Press.; Prahalad, C.K.; Ramaswamy, V. 2004. Co-Creation Experiences: The Next Practice in 

Value Creation, Journal of Interactive Marketing. Volume 18, Number 3. และรายละเอียดเพิ่มเติมที่ https://en.wikipedia.org/wiki/Co-creation 

(สืบคนเม่ือ 24 กรกฎาคม พ.ศ. 2559) 

https://en.wikipedia.org/wiki/C.K._Prahalad
https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=Venkat_Ramaswamy&action=edit&redlink=1
https://en.wikipedia.org/wiki/C.K._Prahalad
https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=Journal_of_Interactive_Marketing&action=edit&redlink=1
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ลัพธตอบสนองแนวทางความตองการรวมกัน ถือเปนการทํางานวิจัยที่เนน “วิธีการรวมรังสรรค” (Co-creation) จาก

ทองถิ่น บนฐานคิดที่เปล่ียนจากการกีดกันไปสูการผนวกรวม เสริมเพิ่มอํานาจการมีสวนรวมของคนทองถิ่นชายแดน

เขามาในกระบวนการทํางานและการตัดสินใจมากขึ้น ในแงนี้ผลลัพธที่ออกมาจะชวยให “การจัดการพื้นที่ชายแดน” 

ในบริบทการพัฒนาชายแดนใหมๆ มีประสิทธิภาพ ไดนโยบายเชิงรุกที่มาสวนลาง (Bottom-up policy) ที่ตอบโจทย

เปาหมายของโครงการวาดวย การสรางและจัดการ “ทรัพยากรรวมชายแดน” (Border commons) ที่มีคุณคาให

ประโยชนใหแกคนทุกฝาย 

ดังนั้น ชุดโครงการนี้ ซึง่ประกอบดวยชุดประสาน 1 ชุด และ 6 ชุดโครงการยอยไดทํางานวจิัย 2 ระนาบ คือ 

ระนาบเชิงนโยบายและวิจัยภาคสนาม โดยไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของทองถิ่นชายแดนตั้งแตเริ่มตน การ

พัฒนาคําถามการวิจัยจากการระดมความเห็นไปจนถึงการทํางานวิจัยเชิงปฏิบัติการรวมกัน และจนกระทั่งไดผลลัพธ

ออกมา สําหรบั ระนาบแรก การวิจัยภาคสนามนําขอมูลจาก 6 โครงการยอยทีจ่ะเปนการเก็บขอมูลจากทองถิ่น

ชายแดนในลักษณะของการสราง “กิจกรรมรวม” บนฐานของการวิจยัเชิงปฏิบัติการ (Action research) เนนการมี

สวนรวมในการทํางานในการคิดรวมกันของคนทองถิ่นชายแดน ภายหลังขอมูลสนามไดนํามาผานการวเิคราะหของ

นักวิชาการที่มาจากหลากหลายสาขาวิชา (ผสานสังคมศาสตร สังคมวิทยา มานุษยวทิยา รัฐศาสตร วทิยาศาสตร

สุขภาพ) เพื่อประมวล จําแนกแยกแยะและวิเคราะหนําไปสูการเสนอผลในเชงินโยบาย สวน ระนาบที่สอง งานวิจัย

เชิงนโยบาย เปนการนําขอมูลภาคสนามมาทําความเขาใจบริบทสถานการณเฉพาะของพื้นที่ชายแดน ผนวกกับ

งานวิจัยเชิงเอกสารในประเด็นนโยบาย โดยเนนตัวอยางนโยบายของรัฐชาตกิาวหนาอยาง จีน อินเดีย ยุโรปมา

อภิปรายเปรียบเทียบ ซึ่งจะชวยทําใหนวัตกรรมใหมเชงินโยบายที่พัฒนาจากมุมมองคนสวนลาง ทองถิ่น และตัวอยาง

จากรฐัชาติกาวหนาเกิดขึ้นได  

 

ทบทวนงาน: ทรัพยากรรวม (Common Resource) 

ในสวนนี้แบงการทบทวนออกเปน 2 หัวขอ หัวขอแรก สํารวจแนวคิด “ทรัพยากรรวม” ซึ่งมี 4 กลุมงาน 

แตกตางกัน สวนหัวขอที่สอง สํารวจกลุมแนวคิดชายแดนในปฏิสัมพันธกับอํานาจรัฐชาติ ประเด็นการเคล่ือนยายและ

ความเปนพลเมือง ซึ่งนําเสนอแนวทางการปรับตัวของรัฐชาติกาวหนากับยุทธวิธีใหมที่มีลักษณะเปด/หรือซอนเรนใน

การกํากับชายแดนในสายธารโลกาภิวัตน นอกจากนี้ ยังนําเสนอแนวคิดวาดวย ความเปนคนในเมือง (ชายแดน) กับ

ขอเสนอเรื่องธรรมมาภิบาลของรัฐทองถิ่น (ชายแดน)  

 

แนวคิดเร่ิมตนและขอถกเถียงเร่ือง ทรัพยากรรวม 

ทรัพยากรรวม ที่ผานมามักกลาวถึงทรัพยากรในลักษณะทรัพยากรธรรมชาติที่มนุษยใชรวมกันและมีวันหมด

ไปหากไมมีการรักษา ไมวา ทรัพยากรปา แมน้ํา ปลาในทองทะเล ฯลฯ เปนตน ทรัพยากรตางๆ เหลานี้ ในทาง

เศรษฐศาสตรกระแสหลักมักอธิบายทรัพยากรบนฐานคิดเรื่อง “สินคา” ซึ่งมีลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ เปนสินคา

ที่สามารถกีดกันไดหรือไม ((Non) Excludable) และ/หรือเปนสินคามีการแขงขันกันเพื่อใหไดมาซึ่งการบริโภคได

หรือไม ((Non) Rivalrous) ดังนั้น เศรษฐศาสตรกระแสหลักจึงแบงสินคาเปน สินคาเอกชน (Private Goods) 



8 

 

หมายถึง สินคาที่สามารถกีดกันได (Excludable) และตองแขงขันกันเพื่อใหไดมาซึ่งบริโภค (Rivalrous)4 กับ สินคา

สาธารณะ (Public Goods) ที่มีลักษณะตรงขาม คือ กีดกันไมได (Non-excludable) และไมจําเปนตองแขงขัน 

(Non-rivalrous) เพื่อไดบริโภค ดังน้ัน แนวทางการบริหารจัดการทรัพยากร/สินคาดังกลาว โดยเฉพาะทรัพยากร/

สินคาสาธารณะจึงมี 1) การดูแลควบคุมโดยตรงจากรัฐ หรือ 2) การใหสัมปทานกับเอกชน (Privatization) ที่รัฐเขา

แทรกแซง ดูแลรับผิดชอบ เปนผูผลิต ดูแล และ/หรือบังคับใหมีภาระการจายเกิดขึ้นผานระบบกลไกภาษีและ/หรือ

กลไกอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ไมวา สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน ทรัพยากรธรรมชาติ หรือสวัสดิการพื้นฐาน เปนตน  

ที่ผานมา ทรัพยากรรวม โดยเฉพาะทรัพยากรธรรมชาติที่มนุษยใชรวมกันและมีวันหมดไป (หากไมมีการ

รักษา ไมวา ทรัพยากรปา แมน้ํา ปลาในทองทะเล ฯลฯ ) มีขอถกเถียงปญหา “ทรัพยากรรวม”และการจัดการ ในวง

วิชาการอยางนอย 4 สาย  

สายแรก  คือ งานของ Garrett Hardin’s (1968) เรื่อง Tragedy of the commons ที่ วิพากษสาย

เศรษฐศาสตรกระแสหลัก วางลักษณะการใชทรัพยากรของปจเจกเกิดขึ้นเพื่อประโยชนของตนและมีความเส่ียงตอ

ประโยชนในระยะยาว ทําใหเกิดการทําลายทรัพยากรธรรมชาติและปดกั้นคนอื่น แนวคิด Hardin (1968) ยังเสนอ

ประเด็นพื้นที่เปด (Open Access) ที่เปดใหทุกคนเขามาใชทรัพยากร เชน ทุงเล้ียงสัตวที่เขามาใชไดอยางไมจํากัด 

หรือทรัพยสินที่เปนของทุกคนยอมจะไมเปนของใครเลยสักคน (Everybody’s property is no one’s property) 

และดังน้ัน พื้นที่เปดจึงทําใหแตละคนรีบเขามาใชประโยชนใหมากที่สุดจนเกินกวาศักยภาพของทรัพยากรจะรับไหว 

(เกินขีดจํากัด - Carrying capacity) ทําใหทรัพยากรธรรมชาติเส่ือมโทรมลงและไมเกิดการจัดการใหฟนตัว พรอมๆ 

กับแนวคิด Hardin (1968) นักเศรษฐศาสตรอื่นๆ ไดใช “ทฤษฎีเกมวาดวยนักโทษ” (Prisoner’s Dilemma) เพื่อ

สนับสนุนความลมเหลวการใชทรัพยากรรวม สรุปวาแตละคนจะแสวงหาทางเลือกที่ดีที่สุดใหกับตนเอง ซึ่งไมจําเปนวา

ตองดีที่สุดกับสังคม และแนวคิด “ตรรกะวาดวยการกระทํารวม” (The Logic of Collective Action) ที่วา ในความ

รวมมือใดใดก็ตามเพื่อผลประโยชนของสังคมแลว จะมีคนที่ไมทําอะไรและเอาประโยชนฟรีๆ (Free Rider) จากความ

รวมมือดังกลาวเสมอ จึงไมมีใครอยากทําเพื่อสังคม 

 สายที่สอง เปนขอถกเถียงของ Elinor Ostrom (Ostrom, 1991) นักเศรษฐศาสตรรางวัลโนเบลป 2009 

จากเรื่อง “การบริหารจัดการทรัพยากรรวม” (Common-pool Resources) เธอเชื่อวา ทรัพยากรที่ถูกจัดการ

รวมกันในปจจุบันไมจําเปนตองเกิดโศกนาฏกรรมเสมอไปที่วางอยูบนฐานของเหตุผลรองรับประโยชนปจเจก Ostrom 

แทน “โศกนาฏกรรม” (Tragedy) ดวยคําวา Drama เพื่อชี้ใหเห็นประเด็นการใชชีวิตกับระบบการจัดการทรัพยากร

รวมที่ ไมไดรับการแกปญหาหรือถูกวิเคราะหอยางรอบดานพอ การวิเคราะหรอบดานที่ เสนอโดย Ostrom 

(Ostrom,1990) ก็เพื่อถกเถียงวา ทรัพยากร/สินคาในทางเศรษฐศาสตรไมไดมีเพียง 2 ลักษณะสําคัญเทานั้น ที่จะเปน 

สินคาเอกชน (Private Goods) สามารถกีดกันคนอื่นได ((Non)Excludable) และตองแขงขันกันเพื่อใหไดมาซึ่ง

บริโภค (Rivalrous) หรือ สินคาสาธารณะ (Public Goods) ที่กีดกันไมได (Non-excludable) และไมจําเปนตอง

                                                 
4 เพราะการบริโภคสินคาหนวยหนึง่จะลดความสามารถในการบริโภคของคนถัดไป ทําใหจํานวนสินคาลดนอยลง เชน อาหาร เราสามารถกีดกันคนอืน่ไมใหกิน

กับเราได (Excludable) และเม่ือเรากินแลวคนอื่นพอใจนอยลงเพราะเสี่ยงตอการไมไดกิน ลักษณะ 2 ประการนี้ทําใหสินคาเอกชนสามารถถูกจัดสรรโดยตลาด

และกลไกตลาดได เพราะผูผลิตสามารถขายสินคาใหผูซ้ือและกีดกันหรือเพิกเฉยผูไมซ้ือออกจากการบริโภคได ดังนั้น ผูบริโภคตองแขงขันกันผานการยินดีจาย

เพื่อใหไดสินคา กรณีนี้ หากตลาดแขงขันสมบูรณ ราคาขายในตลาดจะสะทอนตนทุนที่แทจริงของสินคาและระดับการยินดีจายของผูบริโภค 
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แขงขัน (Non-rivalrous) เพื่อไดบริโภค5 แตมลัีกษณะของสินคาที่เปนกึ่งกลางของทั้งสองประเภท เรียกวา ทรัพยากร

รวม (Common-pool Resources)6 หรือ สินคารวม (Common Goods)  ลักษณะ “ความเปนกึ่ง” (Quasi-) ของ

สินคาเอกชนและสินคาสาธารณะในตัวของมันเองไดกลายสภาพจาก “สินคาสาธารณะ” มาเปน “ทรัพยากร

สาธารณะ” ทันทีเมื่อเริ่มเกินขีดความสามารถในการรองรับของทรัพยากรนั้นๆ  

ความแตกตางระหวาง “ทรัพยากรรวม” (Common-pool Resources) กับ “สินคาสาธารณะ” (Public 

goods) คือ ปญหาการใชทรัพยากรเกินพอดี สินคาสาธารณะหมายถึง คนสามารถบริโภครวมกันได และมักพบปญหา

ตรงที่ไมไดรวมแบงปนตนทุน (พวก free rider) แต “ทรัพยากรรวม” สําหรับ Ostrom หมายถึง เมื่อมีคนบริโภคตัว

ทรัพยากรแลว ทําใหเกิดความรอยหรอลง มีวันหมด (ไมวา จากตัวทรัพยากรเองหรือจากการบริหารจัดการทรัพยากร

ไมดีพอ) ไดแก ปาและทรัพยากร เชน ปา ปลาชนิดตางๆ แมน้ํา ลําคลอง เปนตน ถาใชมากไป ทรัพยากรหมดลง 

เพราะไมสามารถกีดกันคนอื่นที่ไมไดรวมแบงปนตนทุน (พวก free rider) มาชวยดูแลรักษาการใชทรัพยากรได 

Ostrom (1990) ซึ่งเก็บขอมูลตัวอยางการบริหารจัดการทรัพยากรรวมทั่วโลก พบวา อันที่จริงมุมมองที่นัก

เศรษฐศาสตรเคยมองมนุษยคับแคบเกินไป ไมวา การมองมนุษยบนพื้นฐานปจเจกบุคคล ใชเหตุผล (เกินควร) จน

กลายเปนความเห็นแกตัว แสดงพฤติกรรมแสวงหาผลประโยชนสวนตนและขัดกับผลประโยชนสวนรวม  ซึ่งมองวา วิธี

คิดเชนนี้อาจจะถูกตองในบางสถานการณเฉพาะที่เห็นแกประโยชนปจจุบันมากกวาอนาคต ไมไววางใจคนในสังคม

รวมกัน หรือเปนสังคมที่ไมมีความสามารถในการทํางานรวมกัน และเปนสังคมที่ไมมีโอกาสสรางกลไกกํากับดูแลการ

ใชทรัพยากรรวมกันไดเทานั้น แตสําหรับ Ostrom สภาพความเปนจริงเชิงประจักษแตกตางไปมาก เพราะมนุษยไมได

ตัดสินใจจากเหตุผลเชิงปจเจกวาดวยผลดี/ผลเสีย ตนทุน/กําไรเทานั้น แตมนุษยยังมีบรรทัดฐานภายใน การเรียนรู

และโครงสรางทางสังคม ระบบคุณคา การเรียนรูจากผลของการกระทําที่ชวยใหขอมูลประกอบการตัดสินใจ เพื่อ

นําไปสูทางเลือกใหมๆ ที่ใหผลดีกวา7  

Ostrom (1990) เสนอวา กลไกในการกํากับดูแลรับผิดชอบทรัพยากรรวม (Common-pool Resources) 

ควรตองมี “ผูรับผิดชอบ” แตไมจําเปนตองเปนรัฐหรือเอกชนเทานั้น แตใชมุมองทางสังคมวัฒนธรรมเขามาชวยกํากับ

การใชและดูแลรักษาทรัพยากรรวม ไมวา การมีบรรทัดฐาน (norm) กลไกการกํากับดูแล (Monitoring) และการ

ลงโทษทางสังคม (Social Sanction) เปนมาตรการกํากับพฤติกรรมของผูใชทรัพยากรในพื้นที่ที่ตกลงกัน นําเสนอ 

“หลักการออกแบบกติกา” (Design Principle) เพื่อเปนลักษณะรวมในเชิงสถาบันของชุมชนผูใชทรัพยากรในการ

บริหารจัดการทรัพยากรใหดํารงอยูไดยืนยาว โดยหลักการที่วานี้มีทั้งหมด 8 ประการดวยกันคือ 

 1) ตองมีการระบุขอบเขตไวอยางชัดเจน (Clearly defined boundaries) ซึ่งขอบเขตที่วานี้มี 2 สวนคือ 1) 

ขอบเขตเกี่ยวกับผูใช คือ ชุมชนที่ประสบความสําเร็จในการจัดการทรัพยากรตองแยกแยะกันเองไดวา ใครคือคนที่มี

                                                 
5 เพราะการบริโภคสินคาหนวยหนึ่งจะลดความสามารถในการบริโภคของคนถัดไป ทําใหจํานวนสินคาลดนอยลง เชน อาหาร เราสามารถกีดกันคนอืน่ไมใหกิน

กับเราได (Excludable) และเม่ือเรากินแลวคนอื่นพอใจนอยลงเพราะเสี่ยงตอการไมไดกิน ลักษณะ 2 ประการนี้ทําใหสินคาเอกชนสามารถถูกจัดสรรโดยตลาด

และกลไกตลาดได เพราะผูผลิตสามารถขายสินคาใหผูซ้ือและกีดกันหรือเพิกเฉยผูไมซ้ือออกจากการบริโภคได ดังนั้น ผูบริโภคตองแขงขันกันผานการยินดีจาย

เพื่อใหไดสินคา กรณีนี้ หากตลาดแขงขันสมบูรณ ราคาขายในตลาดจะสะทอนตนทุนที่แทจริงของสินคาและระดับการยินดีจายของผูบริโภค 
6 รายละเอียดและตัวอยางจากเว็บไซต http://setthasat.com/2011/10/31/ostrom-common-resource-ii/ (สืบคนเม่ือ 31 พฤษภาคม พ.ศ. 2561) 
7 ชล บุนนาค (มปป.) แนวคิดวาดวยการจัดการทรัพยากรรวม: ประสบการณจากตางประเทศและแนวคิดในประเทศไทย. ชุดหนังสือ การสํารวจองคความรูเพื่อ

การปฏิรูปประเทศไทย Ostrom, Elinor (1990) “Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action (Political 

Economy of Institutions and Decisions)” Cambridge University Press. 

http://setthasat.com/2011/10/31/ostrom-common-resource-ii/
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สิทธิ์ในทรัพยากรนั้นและใครไมมีสิทธิ์ และ 2) ขอบเขตของทรัพยากร คือ ทรัพยากรที่ถูกจัดการนั้นตองสามารถ

แยกแยะไดวาชุมชนดูแลกันเอง หรือเปนของระบบนิเวศนสังคมที่ใหญกวานั้น 

 2) ตองมีความสอดคลองระหวางกติกาวาดวยการเก็บเกี่ยวทรัพยากรและบํารุงรักษาระบบทรัพยากรกับ

เงื่อนไขทางสังคมและส่ิงแวดลอมในพื้นที่ (Congruence between appropriation and provision rules and 

local conditions)  

3) คนสวนใหญที่ไดรับผลจากการบริหารจัดการทรัพยากรตองมีสิทธิ์ในการมีสวนรวมในการตัดสินใจและ

ปรับปรุงกฎกติกาในการจัดการทรัพยากร (Collective-choice arrangements allowing for the participation 

of most of the appropriators in the decision making process)  

4) ตองมีการกํากับดูแลที่มีประสิทธิผลโดยคนที่มีสวนไดสวนเสียกับการใชทรัพยากรนั้นๆ (Effective 

monitoring by monitors who are part of or accountable to the appropriators) โดยการกํากับดูแลมีสอง

สวนคือ 1) มีการสอดสองดูแลพฤติกรรมการเกบ็เกีย่วทรัพยากรและการบํารุงรักษาระบบทรัพยากรของผูใชทรัพยากร

วาเปนไปตามกติกาที่วางไวหรือไม 2) มีการสอดสองดูแลสภาพของทรัพยากรอยางสม่ําเสมอ  

5) การลงโทษตองเปนไปอยางคอยเปนคอยไป (Graduated sanctions for appropriators who do not 

respect community rules) คือ หากสอดสองดูแลแลวพบผูกระทําผิด การลงโทษในครั้งแรกๆจะคอนขางเบามาก

ในขณะที่หากผูกระทําผิดละเมิดกฎซ้ําซากการลงโทษจะมีความรุนแรงเพิ่มขึ้น เพราะการลงโทษควรเปนไปเพื่อสราง

ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในชุมชน มากกวาเพื่อทําใหเกิดความแปลกแยกกับคนบางคนในชุมชน 

6) ตองมีกลไกในการจัดการความขัดแยงที่มีตนทุนต่ําและทําไดงาย (Conflict-resolution mechanisms 

which are cheap and easy of access)  

7) รัฐบาลรับรูและใหสิทธิ์แกผูใชทรัพยากรในการวางกติกาการใชและจัดการทรัพยากร (Minimal 

recognition of rights to organize) และ  

8) กติกาและการจัดการทรัพยากรตองเชื่อมโยงและสอดคลองกับระบบที่ใหญกวา (In case of larger 

CPRs: Organization in the form of multiple layers of nested enterprises, with small, local CPRs at 

their bases) ทั้งนี้เนื่องจากระบบทรัพยากร และการจัดการทรัพยากรเองก็ตั้งอยูและเชื่อมโยงกับระบบนิเวศนสังคม

ที่ใหญกวานั้น ระบบการจัดการและกติกาจึงจําเปนตองสอดคลองกับระบบที่ใหญกวาดวย   

ทั้งนี้ หลักการสองขอแรก (ระบุขอบเขต กับ สอดคลองกับกติกาและเงื่อนไขทางสังคมและส่ิงแวดลอมใน

พื้นที่) สะทอนวา การจัดการทรัพยากรที่ประสบความสําเร็จนั้น จะมีความชัดเจนในแงของผูใชและทรัพยากรที่จะถูก

ดูแล มีความเหมาะสมกับสภาพของทรัพยากรและเปนธรรมกับผูใชทรัพยากรที่เปนทั้งผูดูแลและผูไดรับผลประโยชน

จากทรัพยากร ซึ่งปจจัยที่ทําใหเกิดส่ิงเหลานี้ไดคือ ความรูทองถิ่นที่ผูใชทรัพยากรมีเกี่ยวกับระบบทรัพยากรและผูใช

ทรัพยากรคนอื่นๆ นั่นเอง สวนหลักการขอสามที่ใหผูใชมีสวนรวมในการปรับกฎกติกา สะทอนวา ชุมชนที่ประสบ

ความสําเร็จในการจัดการเปดโอกาสใหผูใชทรัพยากรใชความรูที่มีในการปรับกติกาใหมีความชัดเจน เหมาะสมและ

เปนธรรม ขอสามนี้มีความเชื่อมโยงกับหลักการขอเจ็ดคือการไดรับการยอมรับจากรัฐ หากรัฐไมยอมรับสิทธิ์และไม

เปดโอกาสใหผูใชกําหนดกติกาไดเอง จะทําใหการจัดการทรัพยากรไมสามารถปรับตัวไดตามการเปล่ียนแปลงของ

สภาพเศรษฐกิจและสังคม ณ ขณะนั้น ซึ่งจุดนี้เปนสาเหตุใหชุมชนหลายชุมชนที่เคยสามารถจัดการทรัพยากรไดมา

กอนประสบความลมเหลวในที่สุด ขณะที่กติกาขอส่ีถึงหกที่เปนเรื่องการสอดสองดูแล การลงโทษและกลไกในการ
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จัดการความขัดแยงนั้นแสดงใหเห็นวา การที่คนจะตัดสินใจรวมกันลงมือลงแรงบริหารจัดการทรัพยากรรวมนั้นตอง

เกิดจากความเชื่อใจกันวาอีกฝายหนึ่งจะไมผิดสัญญา กติกาสามขอนี้ (ขอส่ีถึงหก) ทําใหคนในชุมชนผูใชสามารถเชื่อใจ

กันไดวาจะทําตามกติกา และเนื่องดวยคนที่คุมกติกามักเปนผูใชดวยกันและมีความรูเกี่ยวกับผูใชคนอื่นๆ หากมีการ

ละเมิดกติกาขึ้นครั้งแรกซึ่งอาจจะเกิดจากเหตุจําเปนในชีวิตบางประการ การลงโทษแบบคอยเปนคอยไปก็จะทําใหคน

ที่ละเมิดที่อยูในเงื่อนไขแบบนี้ไมเดือดรอนจนเกินไปอีกดวย กลไกการจัดการความขัดแยงทีต่นทุนต่าํยังทาํใหการตรวจ

ตราและลงโทษผูละเมิดกฎเปนไปไดโดยงายอีกดวย นอกจากนี้หากเกิดความขัดแยงขนก็จะไมทําใหบานปลาย

จนกระทั่งกระทบถึงความสัมพันธในชุมชนและความไวเนื้อเชื่อใจกัน 

Ostrom ชี้วา กรณีศึกษาที่การบริหารจัดการทรัพยากรรวมที่ประสบความสําเร็จและทนตอการเปล่ียนแปลง

ภายนอกไดนั้นตองมีลักษณะกฎกติกาที่สอดคลองกับหลักการขางตนทุกขอ เพราะการขาดไปเพียงขอใดขอหนึ่ง การ

บริหารจัดการก็จะมีความเปราะบางตอการเปล่ียนแปลงและเส่ียงตอการลมสลายได หากเราสามารถออกแบบกติกา

อยางเหมาะสมแลว การบริหารจัดการทรัพยากรรวมโดยชุมชน จะเปนทางเลือกที่ดีตอความยั่งยืนของทรัพยากร 

ภายใตสถานการณที่หลายประเทศไดเรียนรูจากความไรประสิทธิภาพของการควบคุมทางตรงจากรัฐและการให

สัมปทานกับเอกชน และประเทศไทยเองก็คงถึงเวลาที่จะตองกลับมาทบทวนเรื่องเหลานี้เชนกัน 

สายที่สาม คือ นักวิชาการสายรัฐศาสตรเชิงโครงสรางนําเสนอแนวคิดเรื่องทรัพยากรรวมภายใตบริบทการ

ขยายตัวของกระบวนการสรางภูมิภาค (Regionalization) แนวคิดเรื่อง ทรัพยากรรวมภูมิภาค (Regional 

commons) จึงเกิดขึ้น แตเนนวิเคราะหโครงสรางเชิงสถาบันในการควบคุมกํากับการใชทรัพยากรดังกลาว เชน งาน

ของ Harrington (2008) พิจารณาความสัมพันธระหวางองคกรภูมิภาคในการแกไขปญหาเรื่องส่ิงแวดลอมและภาวะ

โลกรอน พบวาองคกรภูมิภาค เชน ASEAN และ the Organization of American States (OAS) เปนองคกร

สาธารณะระดับภูมิภาคที่สามารถรวมกฎหมายและนโยบายที่มีประสิทธิภาพในการนําเสนอทางออกใหแกกลุม

ประเทศได นอกจากนี้ มีการเสนอแนวคิด ASEAN regional commons (Piyapong;?) ที่รวมถึงทรัพยากรสาธารณะ

ตางๆ ที่ภูมิภาคครอบครองรวมกัน ดังเขน กรณีของขาว ในฐานะที่เปนทรัพยากรและความรูของภูมิภาคเอเชีย แต

ปจจุบันกําลังกลายเปนโศกนาฏกรรมของการใชทรัพยากรรวมกัน ดวยเพราะแตละประเทศและลักษณะการกินมี

แนวโนมเชื่อมโยงกับความภาคภูมิใจของแตละชาติบนวิธีคิดแบบชาตินิยม ทําใหปจจุบันนโยบายเรื่องขาวกลายเปน

เรื่องของการแขงขันกันเองมากกวาที่จะปูทางไปสูความรวมมือกันในลักษณะของการเปนเจาของรวมกันของชุมชน

เอเชีย ดังน้ัน Piyapong จึงเสนอใหมีนโยบายหรือกติกาทางการที่ทําเกิดใหโครงสรางที่มีประสิทธิภาพในการทํางาน 

และควรรื้อถอนปราการสําคัญที่กําลังแขงขันกันในนโยบายทางเศรษฐกิจบนฐานของวิธีคิดแบบชาตินิยมเกี่ยวกับ ขาว 

รวมทั้งรื้อถอนวิธีคิดเรื่องบรรทัดฐานการเปนผูสงออกอันดับหนึ่งที่สงผลทําใหไมสามารถรวมมือกันได และควรสราง

ความคิดใหมๆ เรื่องการแบงปนบรรทัดฐานอยางไมเปนทางการบนความรวมมือกัน ซึ่งถือเปนเรื่องทาทายชุมชน

อาเซียนในอนาคตตอประเด็นทรัพยากรขาว 

ประเด็น Regional commons สวนใหญใชในการรณรงคเรื่องการใชและการจัดการทรัพยากร ซึ่ง

สอดคลองกับงานของ Ostrom (2008) ใหความหมายเรื่อง “ทรัพยากรรวมภูมิภาค” ในฐานะที่เปนทรัพยากรขยาย

วงกวางออกไป ในทางหลักการถือวามีประสิทธิภาพ แตในทางปฏิบัติอาจจะทําไดยาก แตไมไดหมายความวาทําไมได 

นอกจากน้ี เจาของทรัพยากรรวมภูมิภาคยังใหความหมายวา ใครคือผูใช และกีดกันใครออกไปบาง มีการจัดการโดย
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ชุมชนในประเทศหรือระหวางประเทศขามพรมแดน เชน การจัดการทรัพยากรปลาชายฝงทะเลในกัมพูชา ไทย 

อินโดนีเซียและฟลิปปนส เปนตน  

สายที่สี่ ทางมานุษยวิทยา Nonini (Nonini, 2007) นําเสนอแนวคิด “ทรัพยากรรวม” กับการมีสวนรวมทาง

วัฒนธรรม วิชาการ สังคม และธรรมชาติในบริบทที่แตกตางกัน Nonini (Nonini, 2007) มีความเห็นบางประการ

สอดคลองกับ Elinor Ostrom วาดวยสภาพความเปนจริงเชิงประจักษที่มนุษยมีการตัดสินใจที่ไมไดมาจากพื้นฐาน

ปจเจกบุคคล ใชเหตุผลเพียงเรื่องผลที่ไดกับตนทุนเทานั้น แตมนุษยยังมีบรรทัดฐานภายใน การเรียนรูและโครงสราง

ทางสังคม แต Nonini เพิ่มการวิเคราะหที่ใหญกวานั้นในระดับโลก ใชแนวคิด “ความสัมพันธเชิงอํานาจ” มอง 

“ทรัพยากรรวม” ในปจจุบันวา ตกอยูภายใตการคุกคามใหมที่มาจากกลไกความรวมมือของโลกาภิวัตนยุคเสรีนิยม

ใหม พันธมิตรบรรษัทและการกํากับรวมมือโดยรัฐ ซึ่งนําเสนอตัวอยางทรัพยากรรวมที่ตกอยูภายใตการดูแลแบบนี้ ไม

วา ทรัพยากรธรรมชาติ ทรัพยากรรวมสาธารณะทางสังคม วัฒนธรรม ความรูวิชาการและพืชพันธุ ถูกวางอยูในบริบท

ของทุนนิยมผานการถกเถยีงเรื่องการจัดการเชิงยืดหยุนแบบพันธุผสม ทรัพยากรรวมบนชายขอบของการขยายตัวของ

ทุนนิยม และไมไดไปดวยกันกับระบบคุณคาของทองถิ่นพื้นที่ อีกทั้งยังมีลักษณะของการทําลายทรัพยากรรวมและ

เพิ่มการปดกั้น (Enclosure) ในการใชทรัพยากรรวมกันมากขึ้น บรรษัทที่ปดกั้นการใชทรัพยากรใหมนําไปสูการ

ทําลายในระดับโลกของการจัดการทรัพยากรรวม Nonini มองเงื่อนไขการผลิตของทุนนิยมเปนการทําลายอยาง

รวดเร็ว เปนกระบวนการที่ใหนัยสําคัญจากการปรับเปล่ียนโครงสราง บรรษัทขนาดใหญจึงเปนเหมือนรัฐ และรัฐมี

สภาพเปนเหมือนบรรษัทขนาดใหญ เปนความตึงเครียดระหวางตรรกะตลาดเสรีนิยมใหมกับการศักยภาพที่จะใชชีวิต 

(livability) ที่เขมขนมากขึ้นในบริบทใหมของการแผอิทธิพลนายทุนโลก การแยงยื้อทรัพยากรและการปดลอม

ทรัพยากรรวม   

การทําใหเกิดความคิดระดับโลกหรือระดับภูมิภาคเรื่องทรัพยากรรวม และการเคล่ือนไหวกลายเปนกรอบคิด 

เชิงสถาบันที่สามารถเกิดขึ้นได ทั้งเพื่อเปนเครื่องมือหนึ่งในการจัดการทรัพยากร/สินคาและบริการที่ไมลดทอนชีวิต

ทางสังคมของมนุษยลงไปดวยวิธีคิดแบบปจเจก อํานาจของตลาด เอกชนและรัฐ และทรัพยากรรวมดังกลาวไม

จําเปนตองถูกจํากัดอยูเพียงเรื่องที่ดิน น้ํา อากาศ ทรัพยากรธรรมชาติ แตสามารถขยายขอบขายความคิดไปถึงส่ิงที่

ผลิตสรางจากมนุษย หรือการผลิตใหมของคนรุนใหม และผลของการทํางานรวมกันเพื่อชีวิตสวนรวมและดูแลรักษา

รวมกันเพื่อประโยชนอยางยั่งยืนเปนธรรมของทุกกลุม  

 

แนวคิดชายแดน: อํานาจรัฐชาติ กับการเคลื่อนยายและความเปนพลเมือง 

แนวคิดที่ผานมา มองชายแดน (ทางกายภาพ และเครื่องแสดงอํานาจควบคุมของรัฐ) บนพื้นฐานแนวคิด 

Methodological nationalism หรือความคิดแบบชาตินิยมบนหลักการอธิปไตยเหนือดินแดนกับความเปนสัญชาต ิ

ผลทําใหเกิดแนวคิดคูตรงขามขีดเสนแบงระหวาง พลเมือง/ไมใชพลเมือง แสดงความเปนคนใน-คนนอก เรา-เขา หรือ 

เจาบาน-แขกผูมาเยือน ผานเครื่องมือทางกฎหมายและนโยบายการควบคุมของรัฐเหนือการเดินทางเคล่ือนยายและ

ดินแดน ที่รวมไปถึงการใหนิยามความหมายและสมมติฐานเกี่ยวกับ “ความเปนเจาของ” การสรางพื้นที่ทางการเมือง

เชนน้ีเกิดขึ้นในประวัติศาสตรการเกิดขึ้นของรัฐชาติสมัยใหมผานการจิตนาการชุมชนชาติ (Anderson, 1991) 

ชายแดนในแงนี้จึงกลายเปน “พื้นที่พิเศษ” (‘Heterotopic’ place) ในประวัติศาสตรและในสังคม Zygmunt 

Bauman (Baumann, 1997: 17) เสนอแนวคิดโลกาภิวัตนปจจุบันวา ทุกสังคมกําลังผลิตคนแปลกหนา แตแนนนอ
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วาแตละสังคมผลิตลักษณะของคนแปลกหนาของแตละสังคมที่เลียนแบบกันไมได ลักษณะของคนแปลกหนา 

(Stranger) หรือชาวตางประเทศ (Foreigner) ทําใหเกิดความยุงยากในการจําแนกแยกแยะสําหรับการเปนคนภายใน

หรือภายนอก ทั้งในมุมมองทางกฎหมายและทางวัฒนธรรม  การปรากฏขึ้นของชายแดนที่สราง “คนแปลกหนา” 

กําหนดเสนแบงเชิงสถาบันที่ชัดเจนในการสราง “ความเปนอื่น” บนความซับซอนของความแตกตางในทองถิ่นและ

ทางวัฒนธรรม หรือความแตกตางที่มีกอนหนาการเกิดขึ้นของรัฐชาติสมัยใหม กลายเปนการสรางชายแดน เสนแบง

แบบใหมมากขึ้นเรื่อยๆจนกลายเปน “ความเปนอื่นซ้ําสอง” (Double otherness) เชน กรณียุโรป ที่กําหนดพลเมือง

อียูเพื่อจําแนกแยกแยะความเปนพลเมืองภายในและภายนอกที่กระทําตอคนแปลกหนานอกกลุมประเทศสมาคมยุโรป 

ในปจจุบัน 

 

การปรับตัวของรัฐชาติกาวหนา: ชายแดน การเคลื่อนยายในสายธารโลกาภิวัตน   

อยางไรก็ตาม เมื่อบริบทสถานการณเปล่ียนแปลงไปมาก ชายแดนกําลังกลายเปนพื้นที่ภูมิภาค หรือพื้นที่โลก

เชื่อมตอการเดินทางมากขึ้น รัฐชาติหลากหลายประเทศเริ่มปรับตัวหรือมีทิศทางที่จะปรับตัวใหทันสถานการณ 

(Balibar, 2010: 315–322) เพราะพบวา การควบคุมกํากับประชากร การเคล่ือนยายและประเด็นที่เกี่ยวของมาก

เกินไปจะทําใหเกิดผลเสียตอเศรษฐกิจในประเทศ หรือการสรางนโยบายและปฏิบัติการตางๆ ไมไดผลอยางมี

ประสิทธิภาพ เพราะไมเขาใจบริบทใหมในกระแสโลกาภิวัตนที่กําลังเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว มีงานศึกษาจํานวน

มากในประเทศตะวันตกไดชี้ใหเห็นประเด็นการปรับตัวของรัฐชาติกาวหนากับการเคล่ือนยายของผูคนขามแดนรัฐชาติ

ใน 2 ประเด็นสําคัญ คือ  

ประเด็นแรก การปรับตัวของรัฐชาติกาวหนา พบวา การที่รัฐชาติยึดติดกับอธิปไตยเหนือดินแดน 

(Territorial sovereignty) ควบคุมกํากับประชากร การเคล่ือนยายทําใหการสรางนโยบายและปฏิบัติการตางๆ ไมได

ผลอยางมีประสิทธิภาพ เพราะไมเขาใจบริบทใหมในกระแสโลกาภิวัตนที่กําลังเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว  รัฐชาติ

บางประเทศ เชน จีน อินเดีย และยุโรป ไดพิสูจนใหเห็นวา หากรัฐชาติเขาใจประเด็นปญหาใหมที่มากับการ

เคล่ือนยายในบริบทโลกาภิวัตนอันเขมขนแบบใหมดังกลาวนี้จะทําใหรัฐชาติสามารถปรับตัว ปรับเปล่ียนกล

ยุทธในการจัดการกับปญหาที่มากับการเคล่ือนยายดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ สงผลดีตอประเทศชาติและสังคม

โดยรวม  

ยกตัวอยางเชน รัฐจีนไดสรางนโยบายใหมๆ อันหลากหลาย ไมวา นโยบายพันธมิตรจีน (Chinese Axis) 

ครอบคลุมเครือขายจีน (ฮองกง มาเกา ไตหวันและชุมชนจีนในอุษาคเนย) สรางนโยบายอธิปไตยหลากรูปแบบ 

(Variegated sovereignty) (Ong, 2004) มี ก ารใช ป ฏิ บั ติ ก ารแบบ  “เท ค โน โลยี ก ารจั ดพื้ น ที่ ”   (Zoning 

Technologies) หรือการใชวัฒนธรรมชาตินิยมจีน (Chinese Nationalism) ในการสรางความผูกพันระหวางรัฐบาล

จีน คนจีนโพนทะเล และจีนอพยพรุนใหม (Nyiri, 2001, 2006) นโยบายและปฏิบัติการของรัฐบาลจีนเหลานี้เปน

ความชาญฉลาดของรัฐจีนที่สรางใหเกิดในเวทีการคา การลงทุน หรือการสรางนโยบายการจัดเก็บภาษี การจัดสถานะ

ความเปนพลเมืองที่แตกตางหลากหลาย ทําใหรัฐจีนสามารถขับเคล่ือนการพัฒนาเศรษฐกิจตามเปาหมายความ

ตองการเรืองอํานาจของจีนในเวทีโลกได (ยศ, 2557)  

ตัวอยางนโยบายรัฐชาติจีน กับการจัดการแรงงานขามชาติผิดกฎหมาย อีกกรณี คือ ตัวอยางจากกฎหมาย

การหามไมใหคนจีนในประเทศจีนจางคนทํางานในบาน (Domestic worker) ชาวตางประเทศ ยกเวนในเมืองเซี่ยงไฮ
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ที่อนุญาตใหเพียงผูพักอาศัยชาวตางประเทศ (Foreign residents) ที่มีสิทธิ์จางเทานั้น กฎหมายดังกลาว แมจะชวย

สงเสริมใหชาวตางชาติไมเขามาแยงอาชีพแมบานคนทําความสะอาดในบานชาวจีนได แตกระนั้นก็ไมสามารถ

ตอบสนองตอความตองการของกลุมชนชั้นกลางและชนชั้นสูงจีนสมัยใหมในเมืองใหญ อยางเซี่ยงไฮ เซี๊ยเหมิน ปกกิ่ง 

ที่มีฐานะดีขึ้น มีลูกหลานที่เขาศึกษาในโรงเรียนสองภาษามากขึ้น มีการเปล่ียนแปลงวิถีชีวิตและวิธีคิดเกี่ยวกับการ

เล้ียงลูกไปมากที่ตองการคนทํางานในบานชาวตางประเทศทําหนาที่มากกวาการทําความสะอาดหรือเปนเพียงพี่เล้ียง

เด็กเทานั้น ปรากฏการณความตองการแรงงานประเภทนี้มากขึ้นในจีนในปจจุบันไดกลายเปนปญหาสําคัญ ที่พบวา มี

แรงงานหลบเขาเมืองอยางผิดกฎหมาย โดยเฉพาะเปนกลุมแรงงานชาวฟลิปปนสที่มีการศึกษาและใชภาษาอังกฤษได

ดีเพิ่มขึ้น จะพบวา ในป 2016 เมื่อมีความตองการแรงงานประเภทนี้มากขึน้ทําใหเกดิปญหาตลาดมืด มีนายหนาจัดหา

แมบานชาวฟลิปปนสกวา 200,000 คนเขามายังประเทศจีนอยางผิดกฎหมายผานทางฮองกงและขยายไปยังเมืองใหญ

อื่นๆ  

ปญหาตลาดมืด และการเขาเมืองของกลุมแรงงานชาวฟลิปปนสที่ผิดกฎหมาย รวมทั้งความตองการแรงงาน

ประเภทน้ีมากขึ้นเพื่อตอบโจทยชีวิตชนชั้นใหมของจีนนี้เอง เริ่มทําใหรัฐบาลจีนเกิดความกังวลวา จะตองจัดการ

ปญหานี้ดวยวิธีใดวิธีหนึ่ง รัฐบาลจีนจากสวนกลางปกกิ่งเปดใหรัฐบาลระดับมณฑลมีอํานาจตัดสินใจในการออก

นโยบายจัดการปญหาดังกลาว  ซึ่งสวนใหญเห็นพองกันวา นาจะตองเปล่ียนนโยบายจากเดิมที่ควบคุมอาชีพนี้ใหกับ

คนจีนเทาน้ัน ไปเปนการเสนอความคิดวา นาจะเปดใหคนทํางานในบานชาวฟลิปปนสที่มีการศึกษาและใช

ภาษาอังกฤษไดดีเขามาทํางาน (Linder, 2017)8  โดยอาจจะทดลองใหกลุมคนทํางานในบานชาวฟลิปปนสกวา 

10,000 คนในเขตเมืองใหญ ไดแก ปกกิ่ง เซี่ยงไฮ และเซี๊ยะเหมินไดรับอนุญาตใหเปนแรงงานถูกกฎหมาย เหตุผลที่

รัฐบาลจีนทําเชนนี้ ก็เพื่อ “เปล่ียนวิกฤตเปนโอกาส” ใหแกคนจีนเอง ที่ตองการฝกภาษาอังกฤษเพิ่มขึ้นจากการมี

คนทํางานบานชาวฟลิปปนสที่ใชภาษาอังกฤษไดดี และตอบรับกับชีวิตคนจีนสมัยใหมชนชั้นกลางและชนชั้นสูงที่

ตองการมากกวาคนทําความสะอาดหรือพี่เล้ียงเด็ก เปนคนทํางานบานที่มีการศึกษา รูภาษาอังกฤษสามารถชวยให

ลูกๆ ของเขาในการทําการบาน การเรียน และนาจะมีบุคคลิกดานอารมณที่ออนโยนมากกวา  

ความนาสนใจของประเด็นนี้ คือ การปรับตัวของรัฐจีน ไมวา การใชวัฒนธรรมจีนเปนตัวนํา การสราง

นโยบายใหมๆ เชิงยุทธศาสตร หรือการปรับลดอํานาจของรัฐบาลจีนจากสวนกลางปกกิง่ลง เปดโอกาสใหรัฐบาลระดับ

มณฑลมีอํานาจตัดสินใจในการออกนโยบายจัดการปญหาในระดับทองถิ่นที่เหมาะสมกับสภาพปญหาพื้นที่เฉพาะได 

การปรับตัวของรัฐจีนเชนนี้ถูกเรียกวาเปน Pragmatism ไมยึดติดกับอุดมการณวิธีคิดแบบตายตัว แตปรับเปล่ียน

ยุทธศาสตร ปรับไปตามบริบทของประเทศที่ผานการวิเคราะหสถานการณ และหาเครื่องมือสําคัญๆ ของรัฐในการ

สรางแรงจูงใจแกปญหา เพื่อยังประโยชนใหกับคนของตนและมองการณไกลใหกับอนาคตของประเทศเปนหลัก   

สวนกรณีรัฐบาลอินเดีย ความนาสนใจอยูที่การปรับนโยบายที่เคยยึดติดกับสัญชาติแบบเดิม มาเปดโอกาส

ใหกับกลุมคนอินเดียที่อยากจะกลับมาพัฒนาบานเกิด ใหสิทธิพิเศษในกลุมนี้ ที่เรียกวา Non-Resident Indians 

(NRI) (Appardurai, 1996, 2001) เปาหมายเพื่อใหคนอินเดียนอกประเทศ หรืออินเดียพลัดถิ่นเขามาชวยขับเคล่ือน

การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศอินเดียได  

                                                 
8 ดูรายละเอียดเพิ่มเตมิไดที่ http://www.asiaone.com/china/will-china-open-its-doors-filipino-maids-and-offer-2700-salaries และ 

http://shanghaiist.com/2017/07/31/filipino-maids.php. (สืบคนเม่ือ 10 สิงหาคม พ.ศ. 2560) 

http://www.asiaone.com/china/will-china-open-its-doors-filipino-maids-and-offer-2700-salaries%20%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0
http://shanghaiist.com/2017/07/31/filipino-maids.php
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 หรือกรณีบางรัฐบาลในเอเชียตะวันออกเฉียงใตอยาง มาเลเซีย อินโดนีเซียและสิงคโปรสรางอธิปไตยแบบที่ 

Ong (2000) เรียกวา Graduated Sovereignty เพื่อเปล่ียนความสัมพันธระหวางตลาด รัฐและสังคม ทําใหเกิดความ

ยืดหยุนตออธิปไตยของรัฐที่ไมไดวางอยูบนวิธีคิดแบบยึดติดกับอธิปไตยดินแดน (Territorial sovereignty) อีกตอไป  

เชน การเปล่ียนนโยบายการควบคุมพลเมืองที่มีรูปแบบหลากหลายขึ้นสอดคลองกับแรงงานและทุนแบบใหมในยุคเสรี

นิยมใหม สรางใหเกิดการเคล่ือนยายอํานวยความสะดวกที่เกี่ยวของกับตลาดและทุน (แรงงาน ทุน) การสรางนโยบาย 

ผสมผสานกฎหมาย ระเบียบเพื่อเอื้อใหเกิดพื้นที่พิเศษ เปนตน (Ong, 2000) 

นอกจากนี้ กลุมงานที่ใชแนวคิด “การผนวกรวมเชิงจําแนก” (Differential inclusion) (Könönen.,2018: 

53-69) ศึกษาวิจัยเรื่องการเคล่ือนยายเชิงวิพากษพบวา แนวคิดนี้ถูกใชเพื่อแสดงลักษณะการผนวกรวมเชิงการคัดสรร 

(Selective inclusion) ผูยายถิ่นในประเด็นเรื่องสิทธิในประเทศตางๆdifferential inclusion ใหความเขาใจเรื่อง

ความเปนพหุของเครื่องมือในการควบคุมการเคล่ือนยายภายในประเทศ และที่ชายแดนหรือพนไปจากชายแดนของรัฐ

ชาติ เชน ระบบตรวจจับที่จุดชายแดน การทําใหกลายเปนภายนอก เสรีภาพการเคล่ือนไหวที่มีเงื่อนไข ซึ่งตรงขามกับ

แนวคิดชายแดนในฐานะเครื่องมือของการผนวกรวมหรือการกดีกัน (โปรดดูงานของ Andrijasevic,2009; Mezzadra 

and Neilson 2013; Papadopoulos and Tsianos 2013) แนวคิดการผนวกรวมเชิงจําแนก ยังอธิบายถึงการผนวก

รวมของคนเคล่ือนยายเขาไปสูพื้นที่สังคมชาติ เชน ตลาดแรงงาน และการกีดกันใหเปนคนอื่น เชน ไมไดรับสวัสดิการ

หรือความเปนพลเมือง ทํางานในความตึงเครียดและความตอเนื่องดวยแนวคิดแบบเดิมวาดวยการกีดกันและการทําให

เกิดความมั่นคง ความเปนพหุหลากหลายของสถานภาพที่มีนัยทําใหเกิดความเขาใจการเช่ือมโยงการควบคุม

เคล่ือนยายและระบอบการจัดการแรงงานที่สรางระดับความแตกตางของความเปราะบาง (Precarity) และเสรีภาพที่

ไดดวยการมอบให (Granting) หรือการปดการเขาถึงทรัพยากร และสิทธิตางๆ ตามหลักเหตุผลทางเศรษฐกิจ การ

เหยียดผิว หรือ แบบปจเจก  

ประเด็นที่สอง งานวิจัยทางมานุษยวิทยาที่สนใจวิถีชีวิตผูคนชุมชนตามแนวชายแดนตางๆ ทั่วโลก เชน งาน

ของ Cohen (1965) ชายแดนอาหรับตะวันออกกลาง; Martinez (1994); Alvarez (1986,1991,1995,2005, 

2006,2007, 2008); Hann (1995); Wilson and Donnan (1994, 1999, 2010); Thomassen (1996) บ ริ เวณ

ชายแดนยุโรป; ยศและคณะ (2551, 2556) เขตชายแดนภาคเหนือตอนบน หรืองานของ กนกวรรณ และคณะ 

(2554) ในเขตชายแดนอีสาน ไดชี้ใหเห็นวา ความสัมพันธแบบวิภาษวิธี (Dialectic) ระหวางชุมชนชายแดนกับรัฐชาติ

มีนัยสําคัญตอการกอรูปเปล่ียนแปลงความเปนชาติพันธุชนชาติและรัฐชาติไปพรอมๆ กัน นัยสําคัญของงานศึกษา

เหลาน้ี คือ การเปล่ียนมุมมองในการทําความเขาใจสัมพันธภาพระหวางรัฐชาติกับชุมชนชายแดนจากศูนยกลางของ

อํานาจ (Top-down view) ไปสูมุมมองของทองถิ่นและชนชายแดน (Bottom-up view) ซึ่งจะชวยทําใหรัฐชาติ 

องคกรตางๆ ของรัฐสามารถนําขอมูลจากทองถิ่นชายแดน จากชนชายแดนที่เขาใจสถานการณ ไดรับผลกระทบจาก

ปญหาในพื้นที่ชายแดนไปสรางนโยบายที่เหมาะสมกับลักษณะเฉพาะบริบทเงื่อนไขเชิงพื้นที่ สามารถลดความเหล่ือม

ลํ้าทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรมของคนชายแดนไดอยางมีประสิทธิภาพไปพรอมๆกับการสรางผลประโยชนโดยรวม

ใหแกประเทศ     

งานใหมๆ เกี่ยวกับชายแดนกับความเปนพลเมือง เริ่มพยายามออกไปจากคูตรงขามของโครงสราง-ผูกระทํา

การ เพื่อแสดงใหเห็นวาชายแดนไมไดมีตรรกะการทํางานแบบหยุดนิ่ง แตชายแดนสรางพื้นที่ใหมๆ ของการเผชิญหนา

ความตึงเครียด ความขัดแยงและการชวงชิงดวย หากทําความเขาใจเศรษฐศาสตรการเมืองและตรรกะทางวัฒนธรรม
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ของการสรางเขตแดนและชายแดนใหมที่พนไปจากวิธีคิดเรื่อง “เครื่องมือกีดกันและสรางความรุนแรง” จะทําใหเกิด 

“ความหมายที่เปด” มากขึ้นและมองความซับซอนในส่ิงที่ชายแดนตอบสนองตอความเปนอัตวิสัยของคนขามแดนที่

แตกตางหลากหลายและปฏิบัติการใหมๆ ที่สามารถผลิตรูปแบบที่แตกตางกันในเรื่องการเขาถึงและเรื่องสิทธิไดมาก

ขึ้น ความคิดเชนนี้ จะทําใหมองการเคล่ือนยาย เปนการสถาปกนารวมกันของชายแดนในฐานะพื้นที่ของความขัดแยง

และในฐานะพื้นที่ทางการเมือง เปนการขยายแรงผลัก การบีบบังคับและการเคล่ือนไหวที่ทาทาย นอกจากนี้ รูปแบบ

ของการเคล่ือนยายทั่วโลกใหมๆ ยังไดเปดใหเห็นภูมิศาสตรแหงอํานาจใหม (New geographies of power) การผลิต

ใหมและการทําใหโลกกลายเปนจังหวัด เชน การเคล่ือนยายภายในหรือการเคล่ือนยายแบบใต-ใต การเคล่ือนยาย

ระหวางรัฐชายแดน ใหเขาใจสถานการณที่ซับซอนไดดียิ่งขึ้น  

 

ความเปนคนในเมือง (ชายแดน) : ธรรมมาภิบาลของรัฐทองถิ่น (ชายแดน) 

งานศึกษาของ David Harvey (2012)  เรื่อง Rebel Cities แมจะใชพื้นที่วิเคราะห “เมือง” ที่มีความหมาย

กวาง ไมไดเอยถึงเมืองชายแดนแตอยางใด แตความนาสนใจของแนวคิดที่เสนอ เปนการนําเอา แนวคิดทรัพยากรรวม

มาใชผนวกกับปฏิบัติการของคนในเมือง David Harvey เสนอวา ใหมอง ทรัพยากรรวม  (the commons—ใน

ความหมายของ Harvey ยังมีนัยซอนเรนประเด็นขบวนการเคล่ือนไหว กลุมคนและปฏิบัติการ) ที่พนไปจาก “กรอบ

ของกฎหมาย” และพนไปจากการมอง “ทรัพยากร” เปน “ส่ิงของ” หรือ “ทรัพยสิน” (Asset) แตใหมองเปน

ความสัมพันธที่ไมหยุดนิ่งและปรับเปล่ียนไดระหวาง “ปฏิบัติการทางสังคม” กับการเปล่ียนแปลงทางกายภาพและ

สังคมส่ิงแวดลอมที่ปรากฏขึ้น ปฏิบัติการทางสังคมนี้ผลิตความสัมพันธทางสังคมกับกลุมที่รวมใชประโยชนจาก

ทรัพยากร ที่มีทั้งแบบเปด/ปด/กีดกัน/ผนวกรวมกลุมอื่นๆ เขามา เชน ประเด็นการศึกษา David Harvey  เสนอวา 

ทามกลางการปดลอมและการควบคุมทางสังคมและการปรับเปล่ียนของกลุมผลประโยชนของรัฐ สาธารณะและ

เอกชน การศึกษาสาธารณะ (Public education) สามารถกลายเปนทรัพยากรรวมสําคัญไดเมื่อพลังทางสังคมชวย

ปรับใหเกิดเหมาะสม ชวยปกปองและแสวงหาความรวมมือบนเปาหมายใหเกิดผลประโยชนรวมกัน เปนการตอสูเพื่อ

ทําใหเกิด “พื้นที่สาธารณะ” (Public space) และสินคาสาธารณะในเมืองใหสามารถปรับเปล่ียนไดอยางเหมาะสม

ตอบสนองจุดประสงครวมกันของคนในเมือง David Harvey (Harvey, 2012: 67-74) ยังเสนอดวยวา สินคา

สาธารณะภายใตแรงกดดันของแนวคิดเสรีนิยมใหม กําลังเปล่ียนแปลง เมื่อรัฐเริ่มลดงบประมาณในการสนับสนุน

สวัสดิการตางๆ ลงจึงสงผลทําใหลดการไดมาซึ่งทรพัยากรในการผลิตทรัพยากรรวมลงไปดวย จึงผลักใหกลุมทางสังคม

ตองหาทางอื่นในการสนับสนุนปกปองดูแลทรัพยากรรวม (Harvey, 2012: 67-74)   

 David Harvey (Harvey, 2012: 67-74) เสนอใหมองความสัมพันธทางสังคมอื่นๆ ที่พนไปจากคูตรงขาม 

ระหวางพลเมือง/ไมใชพลเมือง ขยายไปสูความสัมพันธทางสังคมแบบเพื่อนบาน โรงเรียน ธุรกิจทองถิ่น หรือ ความ

เปน “เมือง” ทําใหคําวา “พลเมือง” ไมไดวางอยูบนพื้นฐานของกฎหมายการเขาเมือง แตบนพื้นฐานของ “ผูพักอาศัย

ของเมืองนั้นๆ” หากมองเชนนี้ รัฐสวนกลางจะไมใชองคกรหลักที่กําหนดสถานะทางกฎหมายที่มาจากการให (Grant) 

โดยรัฐ หรือกฎหมาย หรือ การยินยอม/ยอมรับในสถานภาพนั้นๆ แต ความเปนพลเมือง ทําใหมีชีวิตและถูกรุกไลโดย

คนพลัดถิ่น และปฏิสัมพันธที่พวกเขามีตอกันในพื้นที่นั้นๆ ที่อยูอาศัย และการจัดความสัมพันธในพื้นที่เมือง Harvey 

เสนอคําวา CITYzenship เปนกรอบในการมองกิจกรรมรวมกันในเมืองที่ไปใหพนจากแนวคิด พลเมืองแบบเดิม ที่วาง

อยูบนพื้นฐานกฎหมายพลเมือง/ ควบคุมจํากัดการเขาเมืองบนแนวคิดสัญชาติและอธิปไตยเหนือดินแดน หรือมองการ
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เคล่ือนยาย เชน แรงงาน ในมิติทางเศรษฐกิจที่เพิกเฉยตอคําอธิบายเรื่องพื้นที่ สินคา และการบริการที่พึงมีตอความ

เปนมนุษยรวมกัน การมองแนวคิด Citizen เปน CITYzenship เขาเชื่อวา จะลดมิติการเหยียดชาติพันธุ สีผิว เลือก

ปฏิบัติตอเพื่อนมนุษย ไปสู การปฏิบัติรวมกัน   

แนวคิดของ David Harvey ไดรับการขยายผลไปสูประเด็น “right to the city” ที่หมายถึง การจัดการ

ทรัพยากรสวนเกินของเมืองเพื่อชนชั้นแรงงาน เพราะวาชนชั้นแรงงานคือผูผลิตคนสําคัญของเมือง แมวา แนวคิดของ 

David Harvey ไดกลายเปน “ขบวนการเคล่ือนไหวทางการเมือง” และสโลแกนทางการเมืองไป แตขณะที่อีกดาน 

กลับมีรูปธรรมนาสนใจเกิดขึ้น คือ การเกิดขึ้น Platform ระดับโลกที่มีอิทธิพลอยางมากนับตั้งแตป 2014 โดยเริ่มตน

ที่เมือง São Paulo ในการขยายแนวคิดไปสูการเคล่ือนไหวของสามัญชน กลุมทางสังคม ที่หมายถึงสิทธิของผูที่อยู

อาศัยในเมืองน้ันๆ ในปจจุบันและอนาคตทั้งถาวรและชั่วคราวที่จะสามารถใช ครอบครองและผลิตสรางความเปน

เมืองที่มีความยั่งยืน ผนวกรวมและมีความยุติธรรมเพื่อประโยชนสวนรวม (Common good) และเพื่อชีวิตที่ดีของคน

ในเมืองนั้น ๆ 9 จากป 2014 ในอีก 2 ปตอมา เมื่อป 2016 การประชุมเมืองโลก (The World City Summit) ครั้งที่ 

3 ของกลุม United Cities and Local Governments (UCLG) ที่เมืองโบโกตา (Bogota) โคลัมเบีย ยิ่งชี้ใหเห็นวา 

การผลักแนวคิด “CITYzenship” และ“right to the city” สามารถเปนไปได ในการประชุมนี้ไดผลักประเด็นไปไกล

ขึ้น เรียกรองใหรัฐบาลทองถิ่นมีพันธะสัญญาตอเรื่อง the right to the city10 และเนนประเด็นเมืองที่สรางสรรคขึ้น

รวมกัน (Co-create the City) ได มีการนําเสนอแนวคิดการมีสวนรวม ความหลากหลาย การเรียนรู ความเปนธรรม 

ศักยภาพทําใหเกิดความยั่งยืนและชีวิตเพื่อนบานที่มองวา เปนไปไดที่จะทําใหเกิดขึ้นรวมกัน กระแสธารเหลานี้กําลัง

เปนแนวโนมใหมๆ ที่ขามพนไปจากวิธีคิดเดิมของอํานาจรัฐและชายแดนที่วางอยูบนแนวคิดอธิปไตยเหนือดินแดนและ

พลเมืองแบบแบงแยก ดังนั้น การทําความเขาใจเมืองในฐานะเครือขายปฏิบัติการรวมและพลเมืองที่ไปพนจากกรอบ

คิดอธิปไตยเหนือดินแดน ไดขยายความหมายเรื่อง สิทธิและนโยบายสาธารณะ ชวยทลายคูตรงขามความคิดระหวาง 

เอกชน-สาธารณะ คนหานโยบายรวมกัน เชน รัฐบาลทองถิ่นควรมีบทบาทมากขึ้นในการสรางนโยบายสาธารณะของ

เมืองบนพื้นฐานของความเสมอภาค ความยุติธรรม การผนวกรวมคนในเมืองทุกกลุม การทําใหเกิดความยั่งยืนและมี

สวนรวม รัฐบาลทองถิ่นควรตระหนัก มีอํานาจและปกปองความเปนพลเมืองรวมของเมืองชายแดนนั้นๆ ที่กอรูปและ

ผนวกใหมระนาบภูมิทัศนเมือง ชวยสรางเมืองใหเปนไปตามการออกแบบเมืองใหมของตนตามแผน รัฐบาลทองถิ่น

ตองกระตุนใหเกิดการปรากฏ ใหการยอมรับ ไมควบคุมกระบวนการที่ถูกปกครอง การจัดการเมืองชายแดนและ

เทคโนโลยีที่ควบคุมเมืองตองหยุดการกีดกัน หรือใหสิทธิแกกลุมอํานาจใดเปนพิเศษ  

 กรณีที่นาสนใจอีกตัวอยาง คือ เมืองชายแดนในเขตยุโรป พบวา มีลักษณะ Transcending Divisions ผาน

ยุทธศาสตรคูขนานของการรวมกลุมประเทศยุโรป (The European Union-EU) ลดความตึงเครียดบริเวณชายแดน 

สรางกติกาที่ยืดหยุน เอื้ออํานวยความสะดวกใหแกการเคล่ือนยาย เดินทาง และการเขาถึงส่ิงอํานวยความสะดวก

ตางๆ สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานและมาตรฐานการดํารงชีวิตพื้นฐาน การรณรงคใหเกิดภูมิภาคยุโรป (Euroregions) 

กลุมสมาชิกไมเพียงหวังที่จะทําใหชนชายแดนมีมาตรฐานการดํารงชีพที่เทาเทียมกันแลว ยังตองการสรางความเปนไป

ไดของการปฏิสัมพันธเชิงการผลิตระหวางประชากรชายแดนดวย ซึ่งเกิดขึ้นจริง เชน การสรางสนามบิน Euro 

Airport ที่รองรับเมือง Basel ในเขตตะวันตกเฉียงเหนือของสวิสเซอรแลนด เมือง Mulhouse ในฝรั่งเศสฝง

                                                 
9 โปรดดูเพิ่มเติมที่  https://www.opendemocracy.net/democraciaabierta/bernardo-guti-rrez-gonz-les/right-to-city-as-citizens-practice  

(สืบคนเม่ือ 2 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 
10 โปรดดูเพิ่มเติมที่  https://www.uclg.org/en/UCLG-Past-Congresses  (สืบคนเม่ือ 2 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 

https://www.opendemocracy.net/democraciaabierta/bernardo-guti-rrez-gonz-les/right-to-city-as-citizens-practice
https://www.uclg.org/en/UCLG-Past-Congresses
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ตะวันออกติดชายแดนสวิสและเยอรมัน และเมือง Freiburg ฝงตะวันตกเฉียงใตของเยอรมัน หรือสะพานเชื่อม

ระหวางเดนมารกกับสวีเดน ที่สรางเสร็จส้ินตั้งแตป ค.ศ. 2000 ที่ทําใหเมือง Copenhagen กับ Malm ใกลชิดกัน

มากขึ้น   

หรือตัวอยางการลงทุนหรือการใหทุนแกการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานในพื้นที่ชายแดน พบวา การใหการ

สนับสนุนทางการเงินใหตรงมายังโครงการริเริ่มชายแดนที่ไดรับการเสนอมาจากเจาหนาที่รัฐ หรือชุมชนชายแดน

ทองถิ่นเปนหลัก โครงการริเริ่มเหลานี้รวมไปถึงการแบงปนระบบการใหบริการ ไมวา โรงพยาบาล สถานพักฟน และ

การแลกเปล่ียนทางวัฒนธรรม การเนนไปยังความคิดริเริ่มของทองถิ่น (Local initiative) เปนความตั้งใจที่จะเปล่ียน

ความคิดเดิมที่โครงการกอนหนามีกระบวนการส่ังการแบบบนลงลาง (Top-down process) ส่ังการจากรัฐเจาหนาที่

ระดับสูง บางกรณี เชน ชายแดนเยอรมัน-เนเธอรแลนด สะทอนวิสัยทัศนประเทศยุโรปไรพรมแดนที่ถูกสรางและ

สงเสริมโดยชุมชนเพื่อนบานติดกัน ดังเชน ชุมชน Kerkrade กับชุมชน Herzogenrath บริเวณชายแดนที่คนหาที่จะ

รื้อฟนความทรงจํารวมของประวัติศาสตรเกาแกของสมาคมที่หายไปตั้งแตปค.ศ. 1815 ในการสนับสนุนความพยายาม

ปจจุบันที่จะสรางระบบการปกครองทองถิ่นรวมกันที่เรียกวา Shared municipality หรืออีกตัวอยางในกรณีของ

ชายแดนฝรั่งเศส-เยอรมันที่ประชาชนชายแดนไดสรางความเขาใจรวมกัน เชน เมือง Alsace เมืองหลวงของ 

Strasbourg ฝงตะวันออกของฝรั่งเศสใกลกับชายแดนเยอรมัน และเปนที่ตั้งของศูนยปฏิบัติการของประชาคมยุโรป 

รวมทั้งอีกหลายๆ กรณีที่โครงการริเริ่มขามแดนไดรับการสนับสนุนทางการเงิน แมวา จะเปนที่ๆ ประชากรในเมือง

ชายแดนยังคงรับรูซึ่งกันและกันในฐานะที่มีความแตกตางหลากหลายก็ตาม แตถือวา เปนการขามแดนที่ดานหนึ่ง

สะทอนความสําเร็จของการผนวกรวมประชมคมยุโรปที่เปนมาตรวัดใหเห็น เปนตน   

 

กรอบคิดชุดโครงการวิจัย: ทรัพยากรรวมชายแดน (Border Commons) 

ในงานชุดโครงการนี้วางกรอบคิดที่เปนขอเสนอดังนี้  

ประการแรก ทรัพยากรรวมชายแดน (Border Commons) กรอบคิดของชุดโครงการวิจัยไดขยาย

ความหมายของคําวาทรัพยากรรวมและการจัดการทรัพยากรออกไปจากเรื่องการใชทรัพยากรธรรมชาติ ไปสู 

ทรัพยากรทางเศรษฐกิจ ทรัพยสินสาธารณะทางสังคม วัฒนธรรมและความรู ที่สามารถขยายออกไปสูพื้นที่อื่นๆ ใน

พื้นที่เมือง เปนพื้นที่ๆ ชุมชนในทองถิ่นนั้นสามารถเขามาปฏิสัมพันธผานระบบคุณคารวมของชุมชนเมืองหรือขยาย

ระดับภูมิภาคได  

ดังประเด็นเรื่องแรงงาน ไมวา แรงงานทองถิ่นหรือแรงงานตางชาติขามแดน ถือเปน “ทรัพยากรรวม

ชายแดนทางเศรษฐกิจ” เปนทรัพยากรมนุษยอันสําคัญในการพัฒนาพื้นที่ชายแดนใหเติบโตในระดับประเทศเพื่อน

บานและระดับภูมิภาครวมกันได หรือ กลุมชาติพันธุชายแดน คนขามแดนในประเด็นปญหาการปองกันสุขภาพ

ชายแดนและการศึกษาขามแดน โครงการนี้มองวา กลุมคนเหลานี้เปนทรัพยากรรวมชายแดนอันสําคัญในการพัฒนา

พื้นที่ชายแดนทางเศรษฐกิจภูมิภาคใหเติบโตรวมกันได แตหากปลอยใหกลุมคนเหลานี้กลายเปน “คนอื่น” (the 

other) ไมไดรับความสนใจหรือมีการเลือกปฏิบัติอันเปนผลมาจากวิธีคิดเรื่องการกีดกันทางเศรษฐกิจและสังคมบน

พื้นฐานความเปนชาติหรือประเทศ อาจจะสงผลกระทบในทางลบตอการพัฒนาพื้นที่ชายแดนในทางเศรษฐกิจระดับ

ภูมิภาค  ดังเชน ปญหาเรื่องการปองกนัโรคระบาดใหมๆ ที่อาจเปนไปได ปญหาการไมไดรับการศึกษาที่เปนธรรม เปน

ตน แตหากคิดในทางกลับกัน การผนวกรวมกลุมคนดังกลาวเขามาเปนทรัพยากรรวมชายแดน ทําใหกลุมคนเหลานี้
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ไดรับโอกาสทางการศึกษาที่เปนธรรมผานระบบการศึกษาที่เอื้ออํานวยความสะดวกมากขึ้น และไดรับการดูแลดาน

สุขภาพที่วางระบบอยางมีประสิทธิภาพ ดานหนึ่งจะชวยลดปญหาความเส่ียงดานความมั่นคงชายแดนของประเทศ 

ขณะที่อีกดาน ก็จะไดทรัพยากรมนุษยที่มีศักยภาพในการชวยรังสรรคพื้นที่ชายแดนใหเกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจทั้ง

ในระดับ ประเทศเพื่อนบาน (พมา ลาว) และระดับภูมิภาคอาเซียนดวย ทําใหพื้นที่ชายแดนเปนพื้นที่ที่ความมั่นคงที่

พรอมจะพัฒนาเศรษฐกิจชายแดนไปไดอยางเต็มรูปแบบและผูคนชายแดนรูสึกถึงความเปนเจาของรวมกัน 

 ในแงนี้ ก็มีความเปนไปไดที่วา การพัฒนาแบบเดิมที่สวนใหญมักเนนไปที่รัฐเปนศูนยกลางในการคิดก็

สามารถจะเปล่ียนหรือใหการยอมรับความคิดดานอื่นๆ เขามามากขึ้น สะทอนใหเห็นวา ทรัพยากรสวนรวมที่มี

หลากหลายรูปแบบในชุดความสัมพันธควรไดรับการเปดเสียงจากหลายๆ เสียงของคนอื่นๆ ใหเขามีสวนรวม 

นอกจากน้ี ก็มีความเปนไปไดที่เราสามารถจัดระเบียบและปฏิบัติการใหมๆ ที่สามารถสรางความรวมมือจากหลาย

ประเทศและองคกรความรวมมือตางๆ เพื่อสรางระบบคุณคาและปฏิบัติการรวมในภูมิภาคใหมๆ ไปพรอมๆ กับการ

พัฒนาระบบคุณคารวม ระเบียบเชิงหลักการของภูมิภาค เชน ระบบสิทธิชุมชนหรือการจัดการบนพื้นฐานของชุมชน 

สิทธิมนุษยชน สิทธิทางการเมือง ความมั่นคงของมนุษย รวมถึงประเด็นตนทุนทางส่ิงแวดลอมและสังคมตอการ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจ ประเด็นการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่ไมเทาเทียม ระบบธรรมาภิบาลที่เปนธรรมขามชาติอีกดวย2 

(Siriporn, Kong, and Yoshida, 2016) 

ประการที่สอง แนวคิด ความเปนคนในเมืองชายแดน BORDER CITYzenship เมื่อนํามาปรับใชกับพื้นที่

เฉพาะ เชน “เมืองชายแดน” ชุดโครงการวิจัยไดปรับแนวคิดของ Harvey วาดวย ความเปนคนในเมือง หรือ 

CITYzenship ที่มองความเปนพลเมืองพนจากแนวคิดเดิมที่วางอยูบนพื้นฐานกฎหมายพลเมือง/ ควบคุมจํากัดการเขา

เมือง แนวคิดสัญชาติและอธิปไตยเหนือดินแดน และกฎหมายแบงแยกบนพื้นฐานของสัญชาติและอธิปไตยเหนือ

ดินแดน หรือมองการเคล่ือนยาย เชน แรงงาน ในมิติทางเศรษฐกิจ ที่เอื้อประโยชนตอกลุมทุนในการเอาเปรียบคน

กลุมอื่นๆ โดยเพิกเฉยตอคําอธิบายเรื่องพื้นที่ สินคา และการบริการที่พึงมีตอความเปนมนุษยรวมกัน  

ชุดโครงการเสนอใหมองแนวคิด “พลเมืองใหม” ตามแนวคิด “ความเปนคนในเมือง” – CITYzenship เปด

โอกาสใหผูอยูอาศัยในเมืองนั้นๆ ไดทําการผลิตเพื่อตอบผลประโยชนรวมของเมืองนั้นๆ เปนพื้นที่รวมกัน สรางสรรค

ชีวิตที่ดี มีความเสมอภาค เพื่อรวมพัฒนาเมืองใหเติบโตรวมกันได  แนวคิดนี้ เมื่อปรับมาใชกับเมืองชายแดน สามารถ

สราง “ความเปนคนในเมืองชายแดน” หรือ BORDER CITYzenship ได เปนการขยายความหมายเรื่องสิทธิตอเมือง

ชายแดนและนโยบายสาธารณะที่เมืองชายแดนสามารถคนหานโยบายรวมกันได เชน รัฐบาลทองถิ่นควรมีบทบาท

มากขึ้นอยางไรในการสรางนโยบายสาธารณะของเมืองชายแดนบนพื้นฐานของความเสมอภาค ความยุติธรรม การ

ผนวกรวมคนในเมืองทุกกลุม  

การทําใหเกิดความยั่งยืนและมีสวนรวมจะเกิดขึ้นอยางไร ชุดโครงการวิจัยนี้เสนอวา รัฐบาลทองถิ่น ไมวา 

จังหวัดตาก มุกดาหาร เชียงราย ควรมีบทบาทมากขึ้น ตระหนักถึงความสําคัญและการสรางเมืองชายแดนรวมกันตาม

เปาหมายยุทธศาสตรการเมืองอาเซียนเชื่อมตอภูมิภาค รัฐบาลทองถิ่นตองกระตุนใหเกิดการยอมรับการจัดการเมือง

ชายแดนและเทคโนโลยีที่หยุดการกีดกันหรือใหสิทธิแกกลุมอํานาจใดเปนพิเศษ รัฐบาลทองถิ่นเมืองชายแดน ควรใช

ทิศทางตัวอยางของ กลุม United Cities and Local Governments (UCLG) ซึ่งกําลังเปนกระแสของโลกปจจุบัน 

ผลักประเด็นใหรัฐบาลทองถิ่นมีพันธะสัญญาตอเรื่อง the right to the city และเปดโอกาสใหคนในทองถิ่นทุกกลุม
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ชวยสรางสรรคเมืองขึ้นรวมกัน (Co-creating the City) นําเสนอแนวคิดการมีสวนรวม ความหลากหลาย การเรียนรู 

ความเปนธรรม ศักยภาพทําใหเกิดความยังยืนและชีวิตเพื่อนบานที่มองวา เปนไปไดที่จะทําใหเกิดขึ้นรวมกัน   

  ประการที่สาม ในแงผูใชทรัพยากร โครงการนี้ใหความสําคัญกับคนทองถิ่นชายแดน โดยเฉพาะกลุมองคกร

ทองถิ่น ภาคประชาสังคม คนในพื้นที่ชายแดนในระนาบ/เวทีตางๆ ที่ถือวา เปนเจาของทรัพยากรรวมกันในการนิยาม

วา ใครคือ ผูใช และมีกระบวนการจัดการโดยชุมชนชายแดนทั้งใน/ระหวางประเทศ/ขามแดนในฐานะที่เปนเจาของ

รวมกัน เพื่อเปดใหชุมชนคนทองถิ่นชายแดนสามารถเขามาปฏิสัมพันธผานระบบคุณคารวมของชุมชนในระดับที่กวาง

ขึ้นในระดับภูมิภาค ในแงนี้ ดานหนึ่ง เปนการเปล่ียนการพัฒนาชายแดนแบบเดิม ที่สวนใหญที่ผานมามักเนนไปที่รัฐ 

(ไมวา รัฐสวนกลางที่ออกนโยบายส่ังการหรือรัฐทองถิ่นที่จําตองรับ/ปรับนโยบายมาดําเนินการตามการส่ังการ) เปน

ศูนยกลางในการคิดและออกแบบนโยบายและกีดกันคนอื่น (เชน กลุมองคกรทองถิ่น ภาคประชาสังคม) ออกไป ไปสู 

การยอมรับการตัดสินใจจากความคิดดานอื่นๆ ของชุมชนคนทองถิ่นชายแดนในระนาบตางๆ เปดเสียงจากหลายๆ 

เสียงของคนที่ควรมีสวนรวม และอีกดานเปนการเสริมพลังอํานาจใหชนชายแดน จากเดิมที่เคยถูกกีดกัน (Exclusive 

approach) ออกจากกระบวนการการรวมคิด เปนกลุมคนที่ไมเคยถูกมองเห็น ไปสู การผนวกรวม (Inclusive 

approach) ไดรับการยอมรับมากขึ้นในฐานะเปนเจาของ “ทรัพยากรรวมชายแดน” (Border commons) ที่มีคุณคา 

บนฐานคิดเรื่อง “ผลประโยชนรวม” (Mutual benefit) ที่คนในทองถิ่นชายแดนระนาบตางๆ และ/หรือคนขามแดน 

รัฐสวนกลาง ประเทศชาติโดยรวมไดรับผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ขณะที่เกิดการกระจายความเทาเทียมทาง

เศรษฐกิจและสังคมตลอดจนสรางวัฒนธรรมทองถิ่นในเขตพื้นที่ชายแดนรวมกันได การมองเชนนี้ นาจะทําใหเกิด

นวัตกรรมใหมเชิงนโยบาย ไดนโยบายเชิงรุกที่มาจากพื้นที่ (Bottom-up policy) ที่ผสานผลประโยชนรวมบนฐานคิด

แบบ “ทรัพยากรรวมชายแดน” (Border commons)   ดังเชน การจัดระเบียบและปฏิบัติการใหมที่สรางความ

รวมมือจากสวนลางชายแดนไปสูชายแดนประเทศเพื่อนบานและหรือระดับภูมิภาคพรอมๆ กับการพัฒนาระบบคุณคา

รวมหรือระเบียบเชิงหลักการของภูมิภาค เชน ระบบสิทธิทองถิ่นชายแดนหรือการจัดการบนพื้นฐานของชุมชน

เศรษฐกิจชายแดน ระบบการจัดการความมั่นคงของมนุษยที่มีประสิทธิภาพ การสรางระบบธรรมาภิบาลขามแดนที่

เปนธรรมตอชนชายแดน  

 

วางบทและเน้ือหา 

รายงานฉบับนี้แบงออกเปน 5 บท สําหรับบทนําเปนการเกริ่นภาพประเด็นปญหาและทบทวนแนวคิดที่

เกี่ยวของ บทที่ 2 ประเด็นปญหาแรงงาน นําเสนอพลวัตการจัดระเบียบแรงงานใหมเชิงนโยบายรัฐ ใชงานศึกษาของ

โครงการยอยชวยชี้ใหเห็นปญหาจากพื้นที่บางประการ ไดแก ประเด็นแรงงานรองรับเขตเศรษฐกิจพิเศษในจังหวัด

มุกดาหาร (วชิรวัตตและคณะ,2561) และแรงงานตางชาติในจังหวัดตาก (เกงกิจและคณะ, 2561) ทั้งสองงานนี้ แมจะ

มีจุดเนนตางกัน แตคณะผูวิจัยทั้ง 2 ชุดชี้ใหเห็นวา หากเปดโอกาสใหพื้นที่ทองถิ่น จังหวัดชายแดนไดบริหารจัดการ

แรงงานตางชาติจากลักษณะเฉพาะปญหาของเมือง ไมจัดทํานโยบายแบบรวมศูนยทั้งประเทศ จะทําใหสามารถพัฒนา

แรงงานตางชาติ/แรงงานขามแดน หรือแรงงานไทยทองถิ่นที่ไมจําเปนตองขึ้นกับสัญชาติ ใหพรอมเปนแรงงาน

คุณภาพเหมาะสมกับการเติบโตเปนเมืองชายแดนเชื่อมตอภูมิภาคอาเซียนได ดังนั้น หากเราพัฒนาแรงงานที่ไมเลือก

ปฏิบัติจากสัญชาติ ไมวา แรงงานตางชาติหรือแรงงานทองถิ่น ใหไดรับการอํานวยความสะดวกในการเขาถึงการ

ทํางาน ไดรับการพัฒนาทักษะใหตรงกับความตองการทางเศรษฐกิจชายแดนพื้นที่เฉพาะของแผนการพัฒนาเมืองนั้นๆ 
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ไดรับการดูแลตามหลักสิทธิ สวัสดิการขั้นพื้นฐานที่สามารถดํารงชีวิตไดตามหลักมนุษยธรรม คนเหลานี้จะกลายเปน 

“ทรัพยากร (บุคคล) รวม” สรางเมืองเศรษฐกิจชายแดน พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษไดอยางมีคุณภาพยั่งยืน   

บทที่ 3 ประเดน็การศึกษา เปนการใชกรณีศึกษาชายแดนแมสอด จ.ตาก (นงเยาว และคณะ, 2561) เปน

ตัวอยางทําความเขาใจเรือ่งปญหาการจัดการศึกษาชายแดนกบัการจดัสวัสดิการการศึกษาเพือ่สรางทรัพยากร 

(มนุษย) รวมพัฒนาเมืองชายแดน ทําใหจงัหวัดตากหนึง่ในเขตที่ตั้งเขตเศรษฐกิจพเิศษประสบความสําเร็จในการ

พัฒนาใหเปนเมอืงภูมิภาคอาเซยีนเชื่อมตออนภูุมิภาคลุมน้ําโขงที่เติบโตอยางยั่งยืน ชนชายแดนในจงัหวัดตากมี

คุณภาพชีวิตที่ดทีั้งทางเศรษฐกจิ สังคมและวัฒนธรรม ความนาสนใจของประเด็นการศึกษาในกลุมเดก็ขามแดน/ขาม

ชาติ ลูกหลานแรงงานตางชาติพบวา สวนใหญสามารถเขาถงึการศึกษาขั้นพื้นฐานในพืน้ที่ไดเพราะในเชิงนโยบาย 

รัฐบาลไทยสวนกลางใชนโยบายการศึกษาถวนหนา (Education for All) ไดขยายโอกาสทางการศึกษาใหแกบุคคลทุก

คน โดยไมเลือกสัญชาติ แตกลับพบวา การจดัการศึกษาในจงัหวัดตากใหแกเด็กขามแดน/ขามชาติยังไมสามารถบรรลุ

เปาหมายเพราะปญหา/ขอจํากัดในพื้นทีใ่น 2 ระนาบ คือ ระนาบแรก  ขอจํากัดดานนโยบายและการขาดเปาหมาย

เชิงพื้นที่ระดับจงัหวัด ที่ยงัไมไดตั้งคําถามเชิงเปาหมายรวมวา “จะสรางเด็กใหมีคุณภาพชีวติที่ดกีวาทีเ่ปนอยูอยางไร 

ใหเดก็เหลานี้ ไมวา เดก็ไทยทองถิ่นและเด็กขามชาติไดรับการพัฒนาเปน “ทรัพยากร (มนุษย) รวมสรางเมอืง

เศรษฐกิจชายแดน ใหชายแดนจงัหวดัตากเปนหนึ่งในเมืองเศรษฐกจิอาเซียน?” และระนาบที ่ 2 คือ ระบบและกลไก

การจดัการศึกษาชายแดนใน “ระดับจังหวัด” มีขอจํากัดในการบริหารจัดการใหเกิดรูปธรรม   

บทที่ 4 ชี้ใหเห็นความสําคัญของ “ทรัพยากรรวมชายแดน” จากกลุมแรงงานตางชาติ ในการพัฒนาใหเปน 

อาสาสมัครตางชาติเพื่อชวยดูแลสุขภาพขามแดน โดยใชงานศึกษาประเด็นสุขภาพ 3 โครงการกรณี ตาก เชียงราย

และมุกดาหาร (เทพินทรและคณะ, 2561; พิษณุรักษและคณะ, 2561; สุรีย และคณะ, 2561) ทั้งสามงานวิจัยมีขอ

คนพบรวมกันตอกกย้ําใหเห็นวา กลไก“อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ” (อสต.) หรือผูนําชุมชนตางชาติชายแดนที่

ทํางานในระบบของ “ศูนยสุขภาพชุมชน” หรือ ระบบหมูบานคูขนาน (Twin village) ชายแดนเปนกลไกระดับลางที่

มีประสิทธิภาพที่สุดในการเชื่อมตอชุมชนตางชาติชายแดนกับสาธารณสุขของรัฐไทย-พมาและภาคีเครือขายเอกชน

ดานสุขภาพ ดังนั้น อสต. ศูนยสุขภาพชุมชนและระบบหมูบานคูขนานควรไดรับความสําคัญมากกวานี้ ดวยการเห็น

เปน “โอกาส” พัฒนาใหเปน “เครื่องมือเชิงองคกร” ชวยดูแลคนในเมืองชายแดนเพื่อความเส่ียงในการแพรกระจาย

โรคขามแดนและสงเสรมิความมั่นคงทางสุขภาพชายแดนไดอยางมีประสิทธิภาพ    

บทที่ 5  นําเสนอปญหาระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพคนตางชาติ/ขามแดน โตแยงกับมายาคติที่

สังคมไทยเขาใจโดยทั่วไปวา กลุมประชากรขามชาติในเขตชายแดน/กลุมแรงงานตางชาติเปนกลุมสรางภาระดาน

สาธารณสุขเสมอไป ขณะที่ในความเปนจริงจากกรณีตวัอยางจังหวัดมุกดาหาร (สุรียและคณะ, 2561) จังหวัดเชียงราย 

(พิษณุรักษและคณะ, 2561) และจังหวัดตาก (เทพินทรและคณะ, 2561) พบวา ในพื้นที่ชายแดนมีกลุมผูปวย

หลากหลายที่มีลักษณะเฉพาะ ซึ่งหากเขาใจสถานการณ เขาใจมิติเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมระหวางกลุมจะทําให

สามารถวางระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพคนตางชาติ/ขามแดนที่เหมาะสมกับการเติบโตที่มีลักษณะเฉพาะของ

เมืองชายแดนได ทําใหเกิดจัดการระบบการใหบริการสุขภาพคนในพื้นที่โดยขามความเปนสัญชาติ ไปสู การจัดแบง

ประเภทตามความตองการของ “คนในเมืองชายแดน (BORDER CITYzenship) บนพื้นฐานสิทธิที่เปดกวาง และตาม

ความสามารถเฉพาะของพื้นที่ชายแดน 
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บทที ่2 

แรงงานตางชาติกับการสรางทรัพยากรรวมเมืองชายแดน 
 

นับตั้งแตชวงปพ.ศ. 2544 จนถึงปจจุบัน ประเด็นแรงงานตางชาติกลุมไรฝมือจํานวนมากโดยเฉพาะกลุม

แรงงาน 3 สัญชาติ ( ลาว พมาและกัมพูชา และเพิ่มสัญชาติเวียดนามตามมติครม.วันที่ 16 มกราคม พ.ศ. 2561) ที่

เขามาทํางานในประเทศไทยกลายเปนปญหาที่รัฐไทยและสังคมไทยเกิดภาวะ “ความอิหลักอิเหล่ือ” อยางมาก เพราะ

ทางกฎหมาย แรงงานตางชาติเหลานี้ คือ ผูเขาเมืองผิดกฎหมายสัญชาติ ที่รัฐมีมุมมองสองดานขัดแยงมาตลอดหลาย

สิบป ระหวางมุมมองความมั่นคงแหงชาติที่ใชคําอธิบาย “อธิปไตยเหนือดินแดน” (Territorial sovereignty) และ

ความเปนพลเมือง (Citizenship) เปนหลักคิดในการบริหารจัดการแรงงานตางชาติ และดังนั้นจึงออกนโยบายหลาย

ระลอกที่เนนควบคุมกํากับการเขาเมือง มองแรงงานตางชาติเปน “คนอื่น” ที่ไมใชคนไทย ขณะที่ในทางเศรษฐกิจของ

ประเทศ กลับพบวา รัฐตองอะลุมอลวยตามคําเรียกรองของบริษัทเอกชน นายจาง ผูประกอบการที่แสวงหาแรงงาน

เหลานี้จํานวนมาก ขูดรีดแรงงานจากคาแรงราคาถูกเพื่อตอบรับภาวะการแขงขันทางเศรษฐกิจเอาไวใหไดผลกําไร

ตอเนื่อง และภายใตภาวะแรงงานไทยขาดแคลน เพราะคนไทยไมทํางานในกลุมไรฝมือ  ภาวะ “ความอิหลักอิเหล่ือ” 

ดังกลาว สงผลตามมาตอประเด็นการดูแลเรื่องสิทธิตางๆ ที่เกี่ยวของกับแรงงานตางชาติ (กฤตยา และพันธุทิพย, 

2548) ตลอดจนประเด็นสุขภาวะสุขภาพ โรคภัยไขเจ็บที่กระทรวงสาธารณสุขและหนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่ตอง

ติดตามดูแล  

ที่ผานมา นโยบายการแกไขปญหาแรงงานขามชาติของรัฐบาลไทยเปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย และใชมติ

คณะรัฐมนตรใีนชุดตางๆ ในการบริหารจัดการการขึ้นทะเบียนแรงงาน 3 สัญชาติเรือ่ยมา ปพ.ศ. 2560 รฐับาลพลเอก

ประยุทธ จันทรโอชา ก็ไมแตกตางกัน ทําการรื้อระบบและจัดระเบียบใหมอีกครัง้ผานการออกพระราชกําหนดการ

บริหารจัดการการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2560 และฉบับที่สอง พ.ศ. 2561 มีผลบังคับใชจนถงึปจจบุัน (พ.ศ.

2561) แมวา โดยความตั้งใจและเนื้อหาของกฎหมายเริ่มมีแนวโนมยืดหยุนและคํานึงถึงหลักสิทธิมนุษยชนมากขึ้น 

เชน เปดใหแรงงานสามารถทาํงานและพักที่ใดก็ได (ฉบับทีส่อง พ.ศ. 2561) และบังคับไมใหนายจางเรียกเก็บ

คาใชจายจากแรงงานตางชาติเพื่อปองกันการเอารัดเอาเปรียบจนเปนเหตุใหเกิดการคามนุษย แตก็ยังประสบปญหา

ความโกลาหลไมลงตัวนานับประการในระยะส้ัน และจะตอเนื่องในเวลาตอไป   

บทน้ี นําเสนอพลวัตการจัดระเบียบแรงงานใหมเชิงนโยบายรัฐ ใชงานศึกษาของโครงการยอยชวยชี้ใหเห็น

ประเด็นปญหาจากพื้นที่บางประการ ไดแก ประเด็นแรงงานรองรับเขตเศรษฐกิจพิเศษในจังหวัดมุกดาหาร (วชิรวัตต

และคณะ,2561) และแรงงานตางชาติในจังหวัดตาก (เกงกิจและคณะ, 2561) แมจะมีจุดเนนตางกัน แตงานศึกษาทั้ง 

2 ชิ้นชี้ใหเห็นวา หากเปดโอกาสใหพื้นที่ทองถิ่น จังหวัดชายแดนไดบริหารจัดการแรงงานตางชาติจากลักษณะเฉพาะ

ปญหาของตน ไมจัดทํานโยบายแบบรวมศูนยทั้งประเทศ จะทําใหสามารถพัฒนาแรงงานตางชาติ/แรงงานขามแดน 

หรือแรงงานไทยทองถิ่นที่ไมจําเปนตองขึ้นกับสัญชาติ ใหพรอมเปนแรงงานคุณภาพเหมาะสมกับการเติบโตเปนเมือง

ชายแดนเชื่อมตอภูมิภาคอาเซียนได ดังนั้น หากเราพัฒนาแรงงานที่ไมเลือกสัญชาติ ไมวา แรงงานตางชาติหรือ

แรงงานทองถิ่น ใหไดรับการอํานวยความสะดวกในการเขาถึงการทํางาน ไดรับการพัฒนาทักษะใหตรงกับความ

ตองการทางเศรษฐกิจชายแดนพื้นที่เฉพาะของแผนการพัฒนาเมืองนั้นๆ ไดรับการดูแลตามหลักสิทธิ สวัสดิการขั้น
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พื้นฐานที่สามารถดํารงชีวิตไดตามหลักมนุษยธรรม คนเหลานี้จะกลายเปน “ทรัพยากร (บุคคล) รวม” สรางเมือง

เศรษฐกิจชายแดน พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษไดอยางมีคุณภาพยั่งยืน   

 

พลวัตนโยบายรัฐกับการจัดระเบียบแรงงาน 3 สัญชาติ (เมียนมาร ลาว กัมพูชา) 

การจัดการบริหารแรงงานแรงงาน 3 สัญชาติ (เมียนมาร ลาว กัมพูชา) ของรัฐบาลไทยเริ่มขึ้นมาตั้งแต

ทศวรรษ 1990 (หลังพ.ศ. 2535) ทั้งเพื่อพยายามแกไขปญหาแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายที่หลั่งไหลเขามาทํางาน

ในประเทศไทย และเพื่อตอบรับการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศที่ตองการแรงงาน แตไมสามารถหาแรงงาน

ไทยทํางานในกลุมไรฝมือ ใชแรงงานหนักได  (หรือที่มักเรียกกันวา งาน 3D หมายถึง งานที่ยาก (Difficult) อันตราย 

(17Dangerous) และสกปรก (17Dirty) งานศึกษาของ Ruth Pearson และ Kyoko Kusakabe (2012 อางใน เกงกิจและ

คณะ, 2561:28) เสนอวา แรงงานตางชาติจากประเทศเพื่อนบานไดรับความสําคัญมากขึ้นในประเทศไทย เพราะ

ปจจัยดานหนึ ่ง ที ่แรงงานไทยมีคาจางแรงงานสูงขึ้นจากการตอสูอันยาวนานของแรงงานในภาคอุตสาหกรรม

โดยเฉพาะในเขตอุตสาหกรรมเมืองใหญ อยางกรุงเทพและปริมณฑล ขณะที่อีกดานเปนผลจากการที่รัฐไทยเริม่ขยาย

เขตอุตสาหกรรมบริเวณชายแดนผานการดึงแรงงานจากเพื่อนบานที่มีราคาถูกมาใชในการพัฒนาเศรษฐกิจ

อุตสาหกรรมของประเทศ  

หากพิจารณาปญหาแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติ (เมียนมาร ลาว กัมพูชา) นับตั้งแตทศวรรษที่ 2540 เปนตน

มา จะพบวา ประเด็นสําคัญที่หยิบยกมาถกเถียงใหเหตุผลในสังคมไทยและนําไปสูการออกนโยบายที่ยังไมประสบ

ความสําเร็จและมักจะวนเวียนอยูกับความกังวลหลักๆ ไดแก ความกังวลเรื่องแยงงานคนไทย แยงทรัพยากรทาง

เศรษฐกิจ งบประมาณ สังคม สุขภาพของคนไทยทั่วไป ความกังวลเรื่องขาดแคลนแรงงานราคาถูกของภาคธุรกิจ 

ผูประกอบการ ความกังวลเรื่องสุขภาพขามแดน เชื้อโรค โรคติดตอ ของรัฐและคนไทย ความกังวลดังกลาว หลายครั้ง

นําไปสูการเหมารวมและเลือกปฏิบัติตอคนกลุมนี้ เชน ภาคเอกชนธุรกิจไทยในชวงทศวรรษ 2540 ภายใตภาวะ

เศรษฐกิจไทยเฟองฟู ตองการแรงงานจํานวนมากโดยเฉพาะธุรกิจอสังหาริมทรัพย การประมงและกิจการทะเล ได

อาศัยจังหวะหลังเหตุการณปราบปรามประชาชนในประเทศพมาปพ.ศ. 2531 ที่ชาวพมาหลบหนีปญหาการเมืองและ

ภาวะผลกระทบจากการเมืองเขาสูประเทศไทยจํานวนมาก ภาคธุรกิจทั้งสภาหอการคาแหงประเทศไทย สภา

อุตสาหกรรมแหงประเทศ และสมาคมธนาคารไทยรวมตัวเรียกรองใหรัฐบาลอนุญาตใหจางแรงงานตางชาติที่ลักลอบ

เขาเมืองผิดกฎหมายได สงผลใหรัฐบาลชวงนั้นใชนโยบายยืดหยุนผอนผันใหคนมีสถานะเปนผูหลบหนีเขาเมืองเหลานี้

สามารถทํางานไดชั่วคราว (ภัทชา, 2555) 1  

แตมาปพ.ศ. 2540 หลังประเทศไทยประสบวิกฤติเศรษฐกิจ นโยบายรัฐไทยเปล่ียนอีกครั้งเมื่อพบแรงกดดัน

ทางเศรษฐกิจ เริ่มหยิบยกประเด็นการผลักแรงงานตางชาติออกไปเพราะเช่ือวาจะเปดโอกาสใหกับผูวางงานคนไทยได

มีงานทํา แตนโยบายนี้ไมประสบความสําเร็จ เพราะเอาเขาจริงไมมีแรงงานไทยที่จะมาทํางานกลุมไรฝมือ ใชแรงงาน

หนักแบกหามไดอีก จนทําใหผูประกอบการไทยจํานวนมากออกมาเรียกรองรัฐบาลใหเปล่ียนแปลง ดังกรณีโรงสีขาว

ทําธุรกิจสงออกขาวไทยไปตางประเทศออกมาคัดคานนโยบายผลักแรงงานตางชาติออกนอกประเทศ เพราะธุรกิจ

                                                            
1 ภัทชา ดวงกลัด. 2555. 3 คํา 3 แนวคิด 3 ภาคสวน: เวทีกําหนดนโยบายแรงงานขามชาต.ิ https://thaipublica.org/2012/11/migrant-working-

dangerous-dirty-difficult/ (สืบคนเม่ือ 12 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 

https://thaipublica.org/2012/11/migrant-working-dangerous-dirty-difficult/
https://thaipublica.org/2012/11/migrant-working-dangerous-dirty-difficult/
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เหลานี้ประสบปญหาไมมีแรงงานแบกกระสอบขาว (หนักถึง 100 กิโลกรัม) ตามจํานวนที่ตองการถึง 20,000 คน ทํา

ใหรัฐบาลขณะนั้นจําตองขยายการขึ้นทะเบียนแรงงานตางชาติตอไป  

ในปพ.ศ. 2544 ประเด็นแรงงานตางชาติขยายไปสูเรื่องการแยงชิงทรัพยากรคนไทย สังคมไทยเกิดภาวะที่

เชื่อวา คนเหลานี้ทําใหเกิดปญหาตนทุนคาใชจายรักษาพยาบาลเพิ่มขึ้น รัฐบาลนํางบประมาณของคนไทยไปใชเพื่อ 

“คนอื่น” รวมทั้งเชื่ออยางเหมารวมวา แรงงานตางชาติเปนตนเหตุของปญหาสังคม อาชญากรรม ปญหาสุขภาพ โรค

ระบาด อาการวิตกกังวลทางสังคมดังกลาวกลายเปนอคติของคนไทยที่มีตอแรงงานตางชาติ กดดันรัฐบาลทักษิณ ชิน

วัตร นายรัฐมนตรีขณะนั้นเรงแกปญหาแรงงานตางชาติผิดกฎหมาย แตสุดทาย รัฐบาลอางความจําเปนของภาคธุรกิจ

ที่ตองการแรงงานไรฝมือ ทํางานหนัก ออกนโยบายผอนผันใหนําเขาแรงงานมาทํางานมากกวาจะจํากัดและควบคุม

การเขามา โดยกระทรวงแรงงานไดขึ้นทะเบียนแรงงานขามชาติที่เขาเมืองผิดกฎหมายอีกครั้ง และใหนายจางสามารถ

จางแรงงานเหลานี้ไดชั่วคราวกอนสงตัวกลับประเทศ  

จนกระทั่งป พ.ศ. 2545-2546 มีการแกปญหาอีกระนาบระหวางรัฐบาลตอรัฐบาล ผานการทําบันทึกความ

เขาใจ (Memoranda of Understanding-MOU) กับรัฐบาลเมียนมาร ลาว และกัมพูชาแกปญหาขาดแคลนแรงงาน

และตองการนําเขาแรงงานอยางถูกกฎหมายและเปนระบบ หลังจากนั้น การจดทะเบียนแรงงานตางชาติถูกทําอยาง

เปนระบบอีกครั้ง เพื่อใหแรงงานมีสถานะการทํางานที่ถูกตองตามกฎหมายในประเทศ อยางไรก็ดี กระบวนการจด

ทะเบียนดังกลาวมีทั ้งประสบความสําเร็จบางสวน แตพบปญหาขอจํากัดทั้งทางกฎหมายและทางปฏิบัติในการ

บริหารจัดการแรงงานไรฝมือ 3 สัญชาติ ปพ.ศ. 2558-2559 รัฐบาลไทยปรับระบบการจัดการการเคลื่อนยาย

แรงงาน 3 สัญชาติอีกครั้ง ลงนามบันทึกความเขาใจใหมวาดวยการจางแรงงานระหวางประเทศไทยกับประเทศเมียน

มาร ลาว กัมพูชา เพื่อทดแทนแรงงานไทยที่ขาดแคลน  

ระบบการบริหารจัดการแรงานตางชาติถูกรื้อทําใหมอีกในปพ.ศ. 2560 โดยรัฐบาลพล.อ.ประยุทธ จันทร

โอชาออกประกาศพระราชกําหนดการบริหารจัดการการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2560 วันที่ 22 มิถุนายน พ.ศ. 

2560 มีผลบังคับใชเรื่อยมา ผลของการออกพระราชกําหนดดังกลาวและอีกฉบับ คือพระราชกําหนดการบริหาร

จัดการการทางานของคนตางดาว (ฉบับที่ 2) พ.ศ.25612 ทําใหมีผลยกเลิกพระราชบัญญัติการทางานของคนตางดาว 

พ.ศ.2551 และพระราชกําหนดการนําคนตางดาวมาทํางานกับนายจางในประเทศ พ.ศ.2559 3  กฎหมายและ

นโยบายนี้ถือวาเปนการเริ่มตนใหมอีกครั้งที่มุงจัดระเบียบการจางและจดทะเบียนแรงงานตางชาติในประเทศไทยใหม

หมดทั้งประเทศ สาระสําคัญของพระราชกําหนดใหม 2 ฉบับ แมวาจะมีบางมาตราที่คํานึงถึงความยืดหยุนและหลัก

สิทธิมนุษยธรรมมากขึ้น เชน เปดทางใหแรงงานตางดาวสามารถทํางานและพักที่ใดก็ได  หรือบังคับไมใหนายจาง

เรียกเก็บคาใชจายจากแรงงานตางดาวเพื่อปองกันการเอารัดเอาเปรียบจนเปนเหตุใหเกิดการคามนุษย รวมทั้งการ

ปรับปรุงอัตราโทษที่มีตอนายจางและแรงงานใหมีความเหมาะสมมากขึ้น4  แตเพราะการออกกฎหมายอยางไมทันตั้ง

ตัวจึงเกิดความฉุกละหุกกับสถานการณที่ไมคาดคิด ทําใหรัฐบาลพล.อ.ประยุทธ จันทรโอชาตองใชมาตรา 44 คําส่ัง

หัวหนา คสช. ที่ 33/2560 ลงวันที่ 4 กรกฎาคม 2560 ผอนผันใหแรงงาน 3 +1 สัญชาติ (ลาว กัมพูชา เมียนมาร +

                                                            
2 โปรดดูเพิ่มเติมที่ https://www.doe.go.th/prd/assets/upload/files/bkk_th/42ebfbce21484b80a7bdc8bba74e66d4.pdf (สืบคนเม่ือ 2 มิถุนายน 

พ.ศ. 2561) 
3 สํานักบริการแรงงานตางดาว.2561. สถิติจํานวนคนตางดาวที่ไดรับอนุญาตทํางานคงเหลือทั่วราชอาณาจักรเดือนมีนาคม พ.ศ. 2561.  

https://www.doe.go.th/prd/assets/upload/files/alien_th/ac6cfafc34b3f6d6dbb72a21da544d3a.pdf (สืบคนเม่ือ 2 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 
4 โปรดดูเพิ่มเติมที่ http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2561/A/031/31.PDF (สืบคนเม่ือ 2 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 

https://www.doe.go.th/prd/assets/upload/files/bkk_th/42ebfbce21484b80a7bdc8bba74e66d4.pdf
https://www.doe.go.th/prd/assets/upload/files/alien_th/ac6cfafc34b3f6d6dbb72a21da544d3a.pdf
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2561/A/031/31.PDF
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เวียดนาม) สามารถขึ้นทะเบียนและขอใบอนุญาตทํางานของตางดาวในไทยจนถึง 1 มกราคม พ.ศ. 2561 และขยาย

อีก 2 รอบ คือ 31 มีนาคมพ.ศ. 2561 และ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2561 ทั้งนี้ เนื่องจากมีแรงงานกวา 8 แสนคนที่

นายจาง ผูประกอบการไทยจําเปนตองจางงาน แตไมสามารถดําเนินการพิสูจนสัญชาติใหแลวเสร็จไดตามเวลาที่

กําหนด ซึ่งจะสงผลใหกลายเปนแรงงานทํางานผิดกฎหมายตองสงกลับประเทศตนทางตามมาตรการทางกฎหมายและ

กระทบตอการขาดแคลนแรงงานในประเทศ  

ภายหลังหมดเวลาลงทะเบียนแรงงาน 30 มิถุนายน พ.ศ. 2561 รัฐบาลชุดนี้เนนหลักคิดเรื่องความเปน

พลเมืองและความมั่นคงของชาติ บังคับใชกฎหมายอยางเครงครัดทันทีในการจับกุมทั้งนายจางและแรงงาน ซึ่งพบวา 

ตั้งแตวันที่ 1-3 กรกฎาคม พ.ศ. 2561 ชุดปฏิบัติการของเจาหนาที่รัฐในพื้นที่ตรวจสอบนายจาง/สถานประกอบการ 

298 รายพบกระทําความผิด 26 ราย ตรวจสอบสถานะการทํางานของคนตางดาว 2,879 คน พบกระทําความผิด

จํานวน 118 คน เปนสัญชาติเมียนมาร 94 คน ลาว 7 คน กัมพูชา 8 คน เวียดนาม 7 คน และอื่นๆ อีก 2 คน5 ซึ่งใช

มาตรการลงโทษทั้งแรงงานและนายจางสูงขึ้น6   

 
แผนภาพท่ี 1 แหลงขอมูลจาก กระทรวงแรงงาน เรื่อง แนวทางในการบริหารจัดการแรงงานตางดาว ตามมติคณะรัฐมนตร ี

เม่ือวันท่ี 16 มกราคม 2561 7 

 

หากพิจารณาโครงสรางการจัดระบบแรงงานตางชาติในประเทศไทยทุกประเภทจะพบวา กลุมที่มีขอถกเถียง

มายาวนานของรัฐในการจัดระบบการบริหารจัดการมาเกือบ 20 ป มีเพียงกลุมแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติ โดยเฉพาะ

ในกลุมไรทักษะฝมือ จากแผนภาพที่ 1 แสดงขอมูล ณ วันที่ 6 มกราคม พ.ศ. 2561 ที่กระทรวงแรงงานรายงานใน

                                                            
5 โปรดดูเพิ่มเติมใน https://www.doe.go.th/prd/alien/news/param/site/152/cat/7/sub/0/pull/detail/view/detail/object_id/16743 (สืบคนเม่ือ 

15 มิถุนายน พ.ศ.2561) 
6 แรงงานที่ไมไดจดทะเบียนแรงงานถูกกฎหมายมีโทษปรับ 5,000 – 50,000 บาท เม่ือชําระคาปรับแลวจะถูกสงกลับออกไปนอกราชอาณาจักรและหามขอ

อนุญาตทาํงานใน 2 ป และมีมาตรการกําหนดโทษปรับตอนายจาง 10,000-100,000 บาทตอแรงงานตางดาวที่จาง 1 คน หากกระทําผิดซํ้าตองมีโทษจําคุกไม

เกิน 1 ป หรือปรับตั้งแต 50,000 – 200,000 บาท หรือทั้งจําทั้งปรับ และหามจางแรงงานตางดาวทํางานเปนเวลา 3 ป) รวมถึงยังกําหนดอัตราคาธรรมเนียม

ในการขออนุญาตจางงานแรงงานขามชาติไวสงูกวาที่เคยเปน 
7โปรดดูเพิ่มเติมใน https://www.doe.go.th/prd/assets/upload/files/alien_th/f45ff7d848ca050d0029a94317d5a0f1.pdf (สืบคนเม่ือ 15 มิถุนายน 

พ.ศ.2561) 

https://www.doe.go.th/prd/alien/news/param/site/152/cat/7/sub/0/pull/detail/view/detail/object_id/16743
https://www.doe.go.th/prd/assets/upload/files/alien_th/f45ff7d848ca050d0029a94317d5a0f1.pdf
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เอกสารนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 16 มกราคม พ.ศ. 2561 วาประเทศไทยมีแรงงานตางชาติ (หรือที่หนวย

ราชการเรียก แรงงานตางดาว) ทุกประเภทรวมทั้งส้ินกวา 3,805,827 ลานคน แบงเปน กลุมแรงงานประเภทมีฝมือ 

จํานวน 165,909 คน ในกลุมนี้ แบงเปนประเภทแรงงานทั่วไป (ตามมาตรา 59 ประเภททั่วไป) จํานวน 115,789 คน 

ทํางานในกลุมผูจัดการ ครู ผูบริหาร ฯลฯ กับประเภทสงเสริมการลงทุน (ตามมาตรา 62 ประเภทสงเสริมการลงทุน) 

50,120 คน ทํางานเปน ผูจัดการ สถาปนิก วิศวกร ชางเทคนิคตางๆ  ในกลุมนี้ไมมีปญหามากนักกับการบริหาร

จัดการ เพราะมีเอกสารแสดงตนและผูกโยงกับงานความเชี่ยวชาญมีฝมือที่บริษัทเอกชน นายจาง ผูประกอบการให

การยอมรับมีเอกสารแสดงตนการทํางาน (Work permit) ขณะที่ ในกลุมแรงงานชนกลุมนอย (ตามมาตรา 63 วาดวย

ผูที่อาศัยในประเทศไทยมายาวนาน แตยังไมไดรับสัญชาติไทยตามกฎหมาย และเปนกลุมที่กระทรวงมหาดไทยไดออก

เอกสารไวเพื่อรอพิสูจนสถานะยื่นขอใบอนุญาตทํางาน) มีจํานวน 58,663 คน ทํางานในกลุมกรรมกร สวนผักผลไม 

ชางปูนกอสราง ฯลฯ  

สวนกลุมที่มีขอถกเถียงมายาวนานกับระบบการบริหารจัดการมาเกือบ 20 ป คือ กลุมแรงงานประเภทไร

ฝมือ เรียกวา แรงงานประเภททั่วไป (มาตรา 59 พิสูจนสัญชาติ (เดิม)8 หรือกลุมแรงงานตางชาติ 3 +1 สัญชาติเมียน

มาร ลาว กัมพูชา และเวียดนามมีจํานวนรวม 3,581,255 คน  ในกลุมนี้ ถูกจัดแบงเพื่อเตรียมการจัดระบบได 3 กลุม 

กลุมแรก คือ กลุมที่ไดรับอนุญาตทํางานจํานวน 1,563,369 คน ในจํานวนนี้ เปนกลุมแรงงานที่ผานการพิสูจนสัญชาติ

จํานวน 1,062,929 คน และกลุมที่ขออนุญาตทํางานตาม MOU จํานวน 500,440 คน กลุมที่สอง คือ กลุมเขามา

ทํางานแบบไป-กลับ/ตามฤดูกาล (ตามมาตรา 64 ในลักษณะไป-กลับ หรือตามฤดูกาล) จํานวน 18,646 คน และกลุม

ที่สาม คือ กลุมไดรับผอนผันใหเขามาทํางานมีจํานวน 1,999,240 คน ที่รัฐบาลภายใตการนําของพลเอกประยุทธ 

จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี ทําการจัดระเบียบใหม โดยจําแนกเปน 3 ประเภท คือ ประเภทแรก กลุมแรงงานทํางาน

ในกิจการประมงทะเลและแปรรูปสัตวน้ํา (เรียกวา แรงงานประมงฯ) จํานวน 93,089 คน ประเภทที่สอง แรงงานที่ได

ดําเนินการตามคําส่ังหัวหนา คสช. ที่ 33/2560 ลงวันที่ 4 กรกฎาคม 2560 ที่ผานการตรวจสอบคัดกรอง

ความสัมพันธนายจาง – ลูกจางและมีใบจับคูอยูกับตัว (เรียกวา กลุมใบจับคู) จํานวน 727,473 คน และประเภทที่

สาม แรงงานที่ถือบัตรประจําตัวคนซึ่งไมมีสัญชาติไทย (เรียกวา กลุมบัตรสีชมพู) จํานวน 1,178,678 คน จากนั้นให

ดําเนินการตามมติครม. วันที่ 16 มกราคม 2561 ที่มีมติเห็นชอบแนวทางการบริหารจัดการการทํางานของแรงงาน

ตางดาวในประเทศไทยตามที่กระทรวงแรงงานเสนอคือ แรงงานตางดาวที่ผานการพิสูจนสัญชาติแลวใหมาปรับปรุง

ทะเบียนประวัติ ตรวจลงตรา (Visa) ขออนุญาตทํางาน ขึ้นทะเบียนเปนผูประกันตนหรือทําประกันสุขภาพ ณ 

ศูนยบริการเบ็ดเสร็จ (One Stop Service: OSS) ซึ่งจะไดรับอนุญาตใหทํางานไดถึงวันที่ 31 มีนาคม 2563 (กรณี

แรงงานในกิจการประมงทะเลและแปรรูปสัตวน้ํา อนุญาตถึงวันที่1 พฤศจิกายน 2562) สวนแรงงานที่ยังไมผานการ

พิสูจนสัญชาติ ใหดําเนินการปรับปรุงทะเบียนประวัติ ใหแลวเสร็จภายใน 30 มิถุนายน 2561 จากนั้นอนุญาตทํางาน

ไดถึงวันที่ 31 มีนาคม พ.ศ. 2563 ทั้งนี้ รัฐบาลชุดนี้เชื่อวา ภายหลังวันที่ 30 มิ.ย. พ.ศ. 2561 รัฐบาลจะมีฐานขอมูล

แรงงานตางชาติ 3+1 สัญชาติ (กัมพูชา ลาว และเมียนมาร + เวียดนาม) ที่ทํางานในประเทศไทยมีเอกภาพ มี

ทะเบียนประวัติเพื่อใชในการบริหารจัดการใหหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของสามารถใชประโยชนรวมกันได  

                                                            
8 มาตรา 59 พิสูจนสญัชาติ (เดิม) คือ กลุมคนตางดาวสัญชาติเมียนมาร ลาว และกัมพูชาหลบหนีเขาเมืองไดรับการผอนผันใหทํางานและอยูในราชอาณาจักร

เปนการชว่ั คราว ตามมติคณะรัฐมนตรีซ่ึงไดผานการพิสูจนสัญชาติและปรับสถานการณเขาเมืองถูกกฎหมายเรียบรอยแลวและไดรับใบอนุญาตทํางานและกลุมที่

นําเขาตาม MOU คนตางดาวสัญชาติเมียนมาร ลาว และกัมพูชาที่เขามาทาํงานตามความตกลงระหวางรัฐบาลไทย กับ รัฐบาลประเทศตนทาง (กิจการกอสราง 

กิจการตอเนื่องการเกษตร กิจการการใหบริการตางๆ) และไดรบัอนุญาตทํางาน 
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นโยบายรัฐ ทศวรรษ 2560 กับการจัดระเบียบแรงงานตางชาติใหม 

หากพิจารณาวา เหตุใดรัฐบาลพล.อ.ประยุทธ จันทรโอชาจึงออกนโยบายและกฎหมายการจัดระเบียบ

แรงงานใหมออกมาอีกครั้ง จะพบวา ปจจัยหนึ่ง เปนเรื่องแรงกดดันจากภายนอกจากตางประเทศบนประเด็นการคา

มนุษยที่สงผลตอการคว่ําบาตรทางเศรษฐกิจตามมา รัฐบาลเชื่อวาการปรับปรุงระบบอีกครั้งจะทําใหภาพลักษณดาน

การคาแรงงานมนุษยและประเด็นสิทธิมนุษยชนที่ตกต่ําของประเทศไทยในสายตาประชาคมโลกดีขึ้น และจะชวย

แกปญหาเศรษฐกิจการคาการสงออกของประเทศไทยที่ถูกปฏิเสธจากประเทศผูคาในยุโรป สหรัฐอเมริกา ญี่ปุน

จํานวนมาก ไมวา เหตุผลที่รัฐบาลชุดพล.อ.ประยุทธ จันทรโอชา ไดใหไวเพื่อออกกฎหมายดังกลาวเปนจริงหรือไม แต

ผลที่เกิดขึ้นภายหลังรัฐบาลรื้อ/ปรับปรุงระบบการบริหารจัดการแรงงานตางชาติ/ตางดาวใหม ก็ชวยผอนคลาย

สถานการณไปไดบาง ทําใหภาพลักษณของไทยในสายตาประชาคมโลก โดยเฉพาะสภายุโรป และสหรัฐอเมริกาดีขึ้น

ตามลําดับ และชวยสลายปญหาการคาการสงออกกับตางประเทศบางสวนที่เคยกระทบกับภาคอุตสาหกรรมการ

สงออกของไทยมายาวนาน เชน กระทรวงการตางประเทศสหรัฐแถลงรายงานการคามนุษยประจําป 2561 (ระหวาง

เดือน เม.ย. 2560-มี.ค. 2561)  เมื่อเดือน มิถุนายน พ.ศ. 2561 วาไดปรับเล่ือนอันดับประเทศไทยจากกลุมที่ 3 บัญชี

รายชื่อประเทศที่ตองจับตามอง (Tier 3 Watch List) ขึ้นไปเปนกลุมที่ 2 (Tier 2) เนื่องจากมีความคืบหนาในการ

แกไขปญหาการคามนุษยไดดีขึ้น หรือคณะอนุกรรมการดานสิทธิมนุษยชนของคณะสมาชิกสภายุโรป (the 

Subcommittee on Human Rights (DROI) of the European Parliament) แสดงความชื่นชมการบริหารจัดการ

แรงงานตางชาติของไทยทีส่ามารถบูรณาการจดทะเบียนแรงงานตางชาติใหไดรับความคุมครอง ไดรับสิทธิดานแรงงาน

ตามกฎหมายไทยเทาเทียมกัน ปราศจากการเลือกปฏิบัติ มีแนวปฏิบัติการใชแรงงานที่ดีใหลูกจางในสถาน

ประกอบการมีคุณภาพชีวิตที่ดีตามมาตรฐานสากล9 

หากพิจารณานโยบายรัฐกับการจัดระเบียบแรงงานใหม จะพบความนาสนใจที่เปนโอกาสมากขึ้นดังนี้ 

ประการแรก เปนความพยายามของภาครัฐอีกครั้งตองการทบทวนปญหาที่เคยเกิดขึ้น นํามาสูการเขียนกฎหมายใหม

ที่มีลักษณะเปดกวางขึ้นและใหสิทธิที่ไมถูกเลือกปฏิบัติแกแรงงานตางชาติบางบางสวน และขณะเดียวกันก็เปนความ

พยายามจะ “ผนวกรวม” กลุมแรงงานใตดินที่หมายถึงไมไดจดทะเบียน หรือ กลุมแรงงาน “ลองหน” ใหกลับขึ้นมา

สามารถมองเห็นได เพื่อการควบคุมจัดระเบียบอยางเปนระบบ ผานการจดทะเบียนแรงงานทั่วประเทศใหมอีกครั้ง 

ประการที่สอง ความพยายามของนโยบายรัฐที่รื้อระบบ แลวผนวกรวมกลุมแรงงานตางชาติเหลานี้มีลักษณะผอน

ปรนยืดหยุนขึ้น เห็นไดจากการผอนปรนเงื่อนเวลาในการจดทะเบียนจากเดิมยื่นเงื่อนเวลา 1 มกราคม พ.ศ. 2561 

ขยายไปถึง 30 มิถุนายน พ.ศ. 2561 เพื่อใหครอบคลุมกลุมแรงงานตางชาติ 3+1 สัญชาติใหครบ หรือ การแกไขพระ

ราชกําหนดการบริหารจัดการการทํางานของคนตางดาว (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2561 และพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติม

พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 ใหม พ.ศ.2561 เปดทางใหแรงงานตางชาติสามารถทํางานและพักที่ใดก็ได

เพื่อใหสอดคลองกับหลักสิทธิมนุษยชนและบังคับไมใหนายจางเรียกเก็บคาใชจายจากแรงงานตางดาวเพื่อปองกันการ

เอารัดเอาเปรียบจนเปนเหตุใหเกิดการคามนุษย รวมทั้งการปรับปรุงอัตราโทษใหมีความเหมาะสมมากขึ้น 

 อยางไรก็ตาม แมจะมีความพยายามปรับปรุงการจัดระเบียบแรงงานใหมใหดีขึ ้น แตก็พบปญหาที ่เปน

ลักษณะรวมในการออกนโยบายบริหารจัดการแรงงานตางชาติที่ไมแตกตางกับยุคสมัยกอนหนา ที่ยังมองปญหาแบบ

แยกสวน งานศึกษานี้และชุดโครงการยอยมีความเห็นสอดคลองกับงานศึกษาชุดโครงการ “สถานะและปญหาของ

                                                            
9 http://www.mol.go.th/content/72529/1531901837  

http://www.mol.go.th/content/72529/1531901837
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ทายาทรุนที่ 2 ของผูยายถิ่นจากประเทศพมา”1 ในมิติเศรษฐกิจ สาธารณสุข การศึกษา การเคล่ือนยาย การคามนุษย

และการปรับตัวทางสังคมและวัฒนธรรม (เศกสิน และน้ําทิพย, 2553) ที่พบวา การออกนโยบายการบริหารจัดการ

แรงงานตางชาติมักพบอุปสรรคของแนวคิดกลุมที่เกี่ยวของหลัก 3 กลุม คือ ภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคองคกรพัฒนา

เอกชนฯ ที่ตางยืนอยูคนละฝงและใชแนวคิดของตนจัดการแบบรวมศูนยทั้งระบบ 

สําหรับภาครัฐ การบริหารจัดการแรงงานตางชาติมักขยับปรับไปมาตามวิธีคิดและนโยบายของแตละรัฐบาล 

ระหวางการจํากัดควบคุมแรงงานหรือผอนผันแรงงานชั่วคราว เพื่อใหสอดรับกับสภาวะแรงกดดันจากภาคธุรกิจไทย 

ภาครัฐมี 2 แนวคิดหลักพื้นฐาน แนวคิดแรก คือ  มองแรงงานขามชาติเชื่อมโยงกับประเด็นความมั่นคงฯ บนวิธีคิด

เรื่อง อธิปไตยเหนือดินแดน/เขตแดนของประเทศและความเปนพลเมือง ใชเปนเสนแบงบงบอกวา จะใหความ

คุมครองใคร มากนอยเพียงใด ภายใตวิธีคิดเชนนี้ทําใหมองแรงงานตางชาติเปน “คนอื่น” ที่ไมคุมครองเทียบเทากับ

พลเมืองไทย นโยบายแรงงานตางชาติไดใชคุณลักษณะ “ชาตินิยม” เปนตัวกําหนดทั้งในมิติทางเศรษฐกิจ สังคม และ

วัฒนธรรม ซึ่งนําไปสูการมองแรงงานตางชาติในลักษณะ “ผูสรางความเส่ียง” มาพรอมปญหาตางๆ ที่รัฐตองดูแล

ความสงบเรียบรอย ความมั่นคงของชาติในอธิปไตยเหนือดินแดน ไมวา การเขาเมือง (ผิดกฎหมาย) เพราะไมมีความ

เปนพลเมืองไทย การนํามาซึ่งปญหาสุขภาพขามแดน โรคติดตอขามแดน การคามนุษย หรือปญหาอาชญากรรม เปน

ตน วิธีการจัดการ ภาครัฐจึงใหความสําคัญกับการจัดการแรงงานขามชาติผานการปองกัน การควบคุม และ

ปราบปราม เชน ควบคุมการทํางานของคนตางชาติ สงวนอาชีพบางอยางใหคนไทยทํา กําหนดใหแรงงานตางชาติตอง

ขอใบอนุญาตจากกระทรวงแรงงานกอน แลวจึงใชมติคณะรัฐมนตรีในการผอนผันเปนครั้งคราว เพื่อ “ควบคุม” แต 

“ผอนผัน” อยางไรก็ตาม หากพิจารณาการจัดการปญหาแรงงานขามชาติที่เขาเมืองผิดกฎหมาย จากเดิมที่มีลักษณะ

ควบคุม จํากัดผานกฎหมายและอํานาจของหนวยงานปกครองของรัฐ ในชวงหลังมา ดวยปจจัยภายนอก เชน แรง

กดดันจากตางประเทศ การคว่ําบาตรทางเศรษฐกิจประเดน็การคามนุษย และแรงกดดันจากองคกรพัฒนาเอกชนก็ทํา

ใหนโยบายในชวงหลังมุงเนนการคุมครองสิทธิแรงงานขามชาติมากขึ้น แมในทางปฏิบัติจะยังมีขอจํากัดอยูมาก  

สําหรับภาคธุรกิจเอกชน มีความชัดเจนวา ตองการใชประโยชนพึ่งพิงแรงงานราคาถูก และขาดแคลน

แรงงานกลุมนี้ในประเทศ กลุมภาคธุรกิจเอกชนมองการใชแรงงานตางชาติเปนการลดตนทุนการผลิตเพื่อเพิ่มรายได

ทําใหสามารถแขงขันกับเศรษฐกิจการตลาดในเวทีโลกไดมากขึ้น โดยเฉพาะภาคธุรกิจสงออก การประมงและ

อสังหาริมทรัพย นอกจากนี้ ภาคธุรกิจเอกชนยังมองวา แรงงานตางชาติยังชวยลดแรงกดดันจากปญหาคาแรงที่

เพิ่มขึ้นในประเทศและลดอัตราเงินเฟอในภาพรวม ทําใหบริษัทเอกชน ผูประกอบการมีรายไดสูงขึ้นและมีตนทุนการ

ผลิตลดลง  ในแงนี้ ภาคธุรกิจเอกชนไทยจึงกลายเปนแรงผลักสําคัญในการเปล่ียนนโยบายของรัฐเสมอมา จากที่

ควบคุมจํากัดการเขาเมืองอยางผิดกฎหมายของแรงงานตางชาติไปสูการผอนผันใหมีแรงงานตางชาติเพื่อตอบรับกับ

ความตองการแรงงานราคาถูกรองรับเศรษฐกิจภาคธุรกิจอุตสาหกรรมของตน  

สําหรับภาคองคกรพัฒนาเอกชน (NGOs) โดยเฉพาะกลุมองคกรดานสิทธิมนุษยชน กลุมนี้ใหความสําคัญ

กับการเคารพสิทธิและศักดิ์ศรีของมนุษยทุกคน ดังนั้น จึงเรียกรองใหรัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และสังคมไทยปฏิบัติตอ

แรงงานตางชาติอยางเทาเทียมและเปนธรรม กลุมนี้สนใจประเด็นแรงงานตางชาติที่ถูกเอารัดเอาเปรียบ เรียกรองการ

รับรองและคุมครองสิทธิดานตางๆ ของแรงงานตางชาติทั้งในระดับโครงสราง นโยบาย กฎหมาย และระดับปฏิบัติของ

องคกรที่เกี่ยวของ นอกจากนี้ สถาบันและกลไกระดับสากล องคกรระหวางประเทศ เชน องคกรแรงงานระหวาง

ประเทศ (International labor organization- ILO) หรือกลุมประเทศคูคาตะวันตก เชน สหรัฐอเมริกา และกลุม
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ประชาคมยุโรป ที่มีกฎหมายเฝาระวังติดตามสถานการณการคามนุษยในประเทศตางๆ มีผลกดดันใหประเทศไทยตอง

ปรับเปล่ียนนโยบายและแนวทางปฏิบัติตอแรงงานตางชาติ  

 

นโยบายจัดระเบียบแรงงาน พ.ศ. 2560 กับปญหาในพื้นที่ชายแดนจังหวัดตาก  

 การกําหนดนโยบายการบริหารจัดการแรงงานตางชาติแบบรวมศูนยสงผลกระทบตอปญหาในพื้นที่

หลากหลายแบบ สําหรับจังหวัดตากนาจะเปนตัวอยางที่ดีที่ชี้ใหเห็นสภาวะความโกลาหลทั้งในระยะส้ันและระยะยาว  

บริบทของจังหวัดชายแดนจังหวัดตากแหงนี้มีลักษณะพิเศษอยางหนึ่งแตกตางจากพื้นที่ชายแดนไทยอื่น ๆ คือ การ

เปนพื้นที่ยึดครองของกองกําลังสูรบของกลุมชาติพันธุ (กะเหรี่ยง) ตอสูกับกองทัพพมาอยางยืดเยื้อกวา 60 ป ดวย

สภาวะสงครามการตอสูดังกลาว ทําใหมีคายผูล้ีภัยและประสบปญหาสถานการณชายแดน (Border situation) ตางๆ 

ตามมา ไมวา การดูแลผูล้ีภัยตามสิทธิมนุษยชนในดานการอยูอาศัย ความปลอดภัย และโดยเฉพาะเรื่องการศึกษาที่มี

กลุมองคกรพัฒนาเอกชนจากตางประเทศ (International Non-Government organizations) เขาไปชวยดูแลจัด

การศึกษาและมีแนวโนมถอนตัวออกไปมากขึ้นเมื่อเมียนมารเปดประเทศ สถานการณดังกลาว จึงทําใหพบกลุมคน

พลัดถิ่น (เชน กะเหรี่ยง ไทใหญ) ที่หนีจากสงครามกอนหนาเขามาพักพิงและหางานทํา กลายเปนกลุมแรงงานพลัดถิ่น

ตามชายแดนและบางก็เขาสูเมืองใหญทํางานในภาคการเกษตร อุตสาหกรรม การกอสราง และการบริการตางๆ  อีก

ทั้งยังมีกลุมชาติพันธุตางๆ (กลุมคนไทยวน (คนเมือง) กะเหรี่ยง อาขา มง เมี่ยน) ที่เกิดและเติบโตบริเวณชายแดนทั้ง

สองฟากฝง มีถิ่นพํานักอาศัยบริเวณชายแดนมายาวนาน หรือบางคนขามไปมาแบบชั่วคราว หรือเชาไป-เย็นกลับมา

เปนแรงงาน คาขาย แสวงหาถิ่นที่อยูอาศัย ตลอดจนการหนีภัยสงคราม (ขวัญชีวัน, 2554:124-155) ดังนั้น ชายแดน

ไทย-เมียนมาร บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก ที่การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษเริ่มมีมาตรการทยอยออกมา 

ขณะที่มีกลุมแรงงานตางชาติสัญชาติเมียนมารจํานวนมากรอคอยการพัฒนาเปนทรัพยากรบุคคลรวมชายแดนพัฒนา

เมืองตากได บริบทสถานการณเชนนี้ เมื่อเผชิญหนากับนโยบายจัดระเบียบแรงงาน พ.ศ. 2560 แบบรวมศูนยทั้ง

ประเทศของรัฐบาลไทยใหมอีกครั้ง จึงเกิด “ความโกลาหลอลหมาน” ในพื้นที่จังหวัดตากชายแดนทันทีภายหลังการ

ประกาศใชนโยบายจัดระเบียบแรงงาน พ.ศ. 2560 การประกาศพระราชกําหนดการบริหารจัดการการทํางานของคน

ตางดาว พ.ศ.2560 และตอเนื่องมาจนถึงปจจุบันที่เริ่มมีการจับกุมผูกระทําผิดกฎหมายดังกลาว  

งานศึกษาของชุดโครงการยอย เกงกิจและคณะ (2561) พบปญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่อําเภอแมสอด จ.ตาก 

ภายหลังนโยบายบังคับใชหลายประเด็น คือ  

ประเด็นแรก ความโกลาหลในพื้นที่ เกิดขึ้นทันทีและระยะสั้น พบวา กลุมประกอบการขนาดเล็ก โรงงาน

ขนาดเล็กตองปดกิจการ เพราะไมสามารถปฏิบัติตามกฎหมายไดทั้งหมด เพราะตนทุนการจางแรงงานตางชาติสูงขึ้น

มาก ขณะที่มีแรงงานตางชาติจํานวนมากตัดสินใจกลับบาน เพราะกฎระเบียบมีความซับซอนและยุงยากมาก และไม

สามารถเขาถึงระบบการจดทะเบียนแรงงานตางชาติตามกฎหมายของกระทรวงแรงงานฯ สงผลใหพวกเขามีสถานะที่

ผิดกฎหมายในประเทศไทย ขอมูลของสานักงานตรวจคนเขาเมืองระหวางวันที่ 23-28 มิถุนายน พ.ศ. 2560 มีแรงงาน

ขามชาติที่เดินทางกลับบานมากกวา 60,000 คน ไมนับรวมการขามแดนตามพรมแดนธรรมชาติที่ไมสามารถระบุตัว

เลขที่ชัดเจนได สําหรับจังหวัดตาก ขอมูลจากคณะกรรมการบริหารจัดการการทํางานของแรงงานตางดาวในประเทศ

ไทยจังหวัดตาก ครั้งที่ 3/2561 รายงานผลการดําเนินการจดทะเบียนแรงงานตางดาว ณ ศูนยบริการเบ็ดเสร็จ (OSS) 
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วามีทั้งหมด 53,402 คน10 ตัวเลขดังกลาวแมจะเปนความพยายามของรัฐในการนําแรงงานตางชาติเขาสูระบบ

กฎหมายใหมากที่สุด เพื่อการดแูลควบคุมและใหการคุมครองสิทธิและสวัสดิการตามกฎหมาย แตในทางปฏิบัติยังพบ

ประเด็นปญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่ชายแดนมากมาย ทั้งๆ ที่รัฐไทยจะพยายามปรับเปล่ียนระบบการขึ้นทะเบียนแรงงาน

ตางชาติใหมทั้งหมดในปพ.ศ. 2560 แตวิธีการดังกลาวไมไดลดความยุงยากลงแตอยางใด เชน กฎเกณฑการขึ้น

ทะเบียนยังสรางความยุงยากแกแรงงานตางชาติ ไมวา ขั้นตอนการจดทะเบียนที่ยุงยากซับซอนใชเอกสารหลักฐาน

จํานวนมากจากประเทศตนทางตัวจริง ทะเบียนบานตัวจริง และตองสงเรื่องกลับไปยังประเทศตนทางเพื่อพิสูจน

สัญชาติ หลังจากนั้นจึงจะยื่นขอพาสปอรต วีซา และใบอนุญาตทํางาน  และยังไมนับรวมขั้นตอนที่นายจางตองทําให

แรงงานอีก 3-5 ขั้นตอน ภาษาที่ใชมีเพียงภาษาไทยและศูนยที่เปดใหจดทะเบียนมีไมมากเพียงพอ อีกทั้งกระบวนการ

พิสูจนสัญชาติที่มีคาใชจายสูงมากจากการจายคาธรรมเนียมออกหนังสือเดินทาง คาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาต

ทางาน ทําใหการขึ้นทะเบียนแรงงานเต็มไปดวยอุปสรรคมากมาย  ขั้นตอนตางๆ เหลานี้ยังเปนการผลักภาระทั้งหมด

ใหแรงงานขามชาติรับผิดชอบมากกวาจะชวยอํานวยความสะดวก ไมวา การดําเนินการขึ้นทะเบียนแรงงานตางชาติที่

จําเปนตองดําเนินการเองทัง้หมด ทําใหแรงงานตองเผชิญกบัความวุนวายที่ตองเตรียมเอกสารจํานวนมากทั้งภาษาไทย

และภาษาอังกฤษ โดยเฉพาะกรณีของแมสอด กระบวนการพิสูจนสัญชาติ (Nationality verification) ซึ่งเปนเงื่อนไข

สําคัญของการทําเอกสารขออนุญาตทํางาน กลายมาเปนอุปสรรคเพราะแรงงานขามชาติสวนมากทําเอกสารสูญ

หายไประหวางเดินทางเขามาในประเทศไทย (จากผลของสงคราม บานเรือนหางไกล ระบบเอกสารแสดงตนของ

ประเทศเมียนมารที่ยังไมเปนระบบทั้งประเทศ ฯลฯ) รวมถึงในบางกรณีที่นายจางในเขตอําเภอแมสอดยึดเอกสารไว 

สงผลใหเมื่อพวกเขาเปล่ียนนายจางหรือออกจากงาน พวกเขาไมไดรับเอกสารคืนจากนายจาง แรงงานขามชาติจาก

พมาเหลานี้สูญเสียเอกสารและความสามารถในการยืนยันสัญชาติ ทั้งที่มาจากความไมตั้งใจ (เอกสารหายหรือโดนยึด

พาสปอรต) และที่มาจากความตั้งใจ คือจงใจละทิ้งเอกสารของตนเอง  

ปญหาความพยายามขึ้นทะเบียนแรงงานตามกฎหมาย ยังสงผลตอมาใหเกิดระบบตัวกลางทั้ง “นายหนา” 

และ “เจาหนาที่รัฐ” ที่เขามาฉกฉวยหาประโยชนจากทั้งนายจางและแรงงานตางชาติจํานวนมากที่ตองการจด

ทะเบียนแรงงานถูกกฎหมาย และเก็บคาใชจายที่สูงมาก บางรายสูงถึง 10,000 บาทเพื่อจายคาดําเนินการใหนายหนา

หรือเจาหนาที่ แรงงานจํานวนมากตองนําเงินสะสมมาจายใหนายหนาเพื่อขอใหชวยดําเนินการให หากโชคดีพบนาย

หนาที่ทํางานใหตรงไปตรงมาก็จะเขาสูกระบวนการจดทะเบียนไดสําเร็จ แตสวนใหญมักลมเหลวเพราะบอยครั้ง

แรงงานตางชาติในจังหวัดตากมักถูกหลอก มอบเงินและเอกสารทั้งหมดใหนายหนาคนกลาง แตกลับหายตัวไปติดตอ

ไมไดในที่สุด เปนตน บางรายในจังหวัดตาก แรงงานตางชาติถูกเอาเปรียบจากเจาหนาที่รัฐ จากการอางเรื่อง การทํา

ผิดกฎหมาย เชน การเขาเมืองแบบผิดกฎหมาย ทํางานผิดประเภทของกฎหมายแรงงานตางชาติ ถูกรีดไถจากเจาที่รัฐ

และนายหนา ตกอยูในสถานะความเส่ียงที่บั่นทอนความมั่นคงในการใชชีวิต    

ประเด็นที่สอง นิยามงานอันคับแคบและผลที่เกิด เกงกิจและคณะ (2561) เสนอวา กรณีศึกษาที่จังหวัด

ตากพบปญหาหลักของแรงงานตางชาติที่ไมประสบความสําเร็จทั้งการจดทะเบียนและการจางงานของรัฐและเอกชน 

เปนเพราะมาจากวิธีคิดของรัฐที่สะทอนผานการออกกฎหมายไปผูกการจดทะเบียน “งาน” ไวกับ “นายจาง” เปน

หลัก ทําใหกระบวนการเขาสูการทํางานตามกฎหมายที่รัฐออกแบบไว ตองพึ่งพิงการรับรองของนายจางแตผูเดียว ทํา

                                                            
10 ในจํานวนนี้แยกเปนกลุมพิสูจนสัญชาติแลว 38,645 คน และกลุมยังไมพิสูจนสัญชาติ 14,757 คน มาดําเนินการ ณ ศูนย OSS แลวทั้งสิ้น 24,683 คน และยัง

มีแรงงานตางดาวยื่นคาํรองขอจดทะเบียน จํานวน 919 คน มีแรงงานตางดาวลงทะเบียนผานระบบออนไลนอกีจํานวน 2,242 คน รวมทั้งหมด 17,959 คนที่ตอง

ดําเนินการใหแลวเสร็จในวันที่ 30 มิถุนายน 2561 ขอมูลจาก http://tak.mol.go.th/node/3446 (สืบคนเม่ือ 12 กรกฎาคม พ .ศ. 2561) 

http://tak.mol.go.th/node/3446
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ใหสิทธิในการเปล่ียนงานหรือเปล่ียนนายจางซึ่งเปนสิทธิขั้นพื้นฐานของแรงงานถูกจํากัด เพราะแทนที่รัฐบาลจะนิยาม

งานที่สอดคลองกับพื้นที่ความตองการของจังหวัด กลับไปนิยาม “งาน” อยางคับแคบผูกติดกับนายจาง สงผลใหเมื่อ

พวกเขาเปล่ียนงานก็จะสูญเสียสถานะทางกฎหมายทันที  

การผูกนิยามงานไวกับนายจาง ยังสะทอนใหเห็นวิธีคิดแบบรวมศูนยทั้งประเทศ และใหโอกาสแกนายจางใน

การเอาเปรียบแรงงาน/หรือเพิกเฉยไมใสใจตอชีวิตแรงงานมากกวาจะมองจากเนื้องานในพื้นที่ หรือจากตัวแรงงานที่

ทํางานในพื้นที่เปนหลัก ดังเชน กรณีของแรงงานชาวเมียนมารในจังหวัดตากหลายคนเดิมเปนแรงงานที่ไดรับอนุญาต

ทํางานถูกกฎหมาย จดทะเบียนภายใตชื่อนายจางนั้นๆ แตเมื่อพบปญหาการถูกเอารัดเอาเปรียบจากนายจาง ทํางาน

มากไปกวาที่กําหนด หรือเมื่อแรงงานประสงคจะยายงานอันเนื่องมาจากมีลูกหรือมีครอบครัว คนเหลานี้ตองตัดสินใจ

ยายงานไปหางานใหมที่เงื่อนไขการทํางานสอดคลองกับสถานการณของครอบครัวหรือหลบจากการถูกเอาเปรียบ

มากกวาที่จะตัดสินใจอยูตอ การยายงานสงผลใหสถานะของเขาและครอบครัวที่เดิมเปนแรงงานถูกกฎหมายกลายมา

เปนแรงงานผิดกฎหมายทันที  นอกจากนี้ การผูกนิยามงานไวกับนายจางมากกวาการจัดแบงประเภทงานให

ครอบคลุมความหลากหลายของงานที่สอดคลองกับความตองการแรงงานที่ชายแดน ทําใหเกิดปญหาขึ้นที่จังหวัด

ชายแดน เชน ที่จังหวัดตาก งานหลายประเภทอยางเชน กลุมงานแมบาน หรืองานในโรงงานอุตสาหกรรมที่มีนายจาง

รับรอง แตนายจางจํานวนมากกลับไมสนับสนุนใหแรงงานจดทะเบียนตามกฎหมายเพราะมองวาเปนเรื่องยุงยากและ

ไมตองการเสียตนทุนคาใชจายเพิ่มตามที่กฎหมายกําหนด หรือบางกรณี แมวาแรงงานจะมีนายจางรองรับจดทะเบียน

ในประเภทงานที่กฎหมายกําหนด เชน งานกอสราง แตในทางปฏิบัติ กลับพบวา แรงงานตางชาติจํานวนมากทํางาน

หลายๆ งานพรอมกัน ไมวา งานรับจางทั่วไป งานในบาน งานสวน และอื่นๆ มากกวาจะทํางานที่มีลักษณะงานตายตัว  

ที่สําคัญ ในพื้นที่จังหวัดตาก ยังพบประเภทของงานมีความหมายแคบไมสอดคลองกับงานที่จังหวัดตาก

ตองการในการชวยพัฒนาเมืองชายแดนแตอยางใด เชน ตําแหนงครูผูชวยสอนภาษาพมาที่จะชวยพัฒนาภาษาพมา

ใหกับคนทองถิ่นในจังหวัดตาก หรือเด็กชายแดนที่ตองการเรียนรูภาษาพมาเพื่ออนาคตทางการคาเศรษฐกิจอาเซียน

กลับไมสามารถทําได เพราะนิยามงานและการจัดประเภทของงานไปกําหนดวา แรงงาน 3 สัญชาติเหลานี้ทําไดเพียง

บางประเภทเทานั้น (6 ประเภท คือ กรรมกรทั่วไป เชน กรรมกรกอสราง กรรมกรในกิจการประมง ลูกจางในโรงงาน

หรือสถานประกอบการ คนรับใชในบาน ลูกจางในฟารมเล้ียงสัตว และลูกจางในแปลงเพาะปลูกทางการเกษตร) 

ในกระบวนการจดทะเบียนตาง ๆ เหลานี้ แมวาพระราชกําหนดการบริหารจัดการการทาํงานของคนตางดาว 

พ.ศ.2560 มีรูปแบบการขึ้นทะเบียนทั้งการพิสูจนสัญชาติ (CI) การทํา MOU และการทําบัตรผานขามแดน (border 

pass) หรือการจางงานแบบไปเชา-เย็นกลับอันหลากหลาย และยังเปดโอกาสแบบยืดหยุนเชิงเวลาใหแรงงานตางชาติ

เปล่ียนนายจางไดในชวงการพิสูจนสัญชาติ 15 วัน แตแมจะยืดหยุนอยางไร แรงงานตางชาติก็จําเปนตองพึ่งพา

นายจางอยูดี เพื่อชวยดําเนินการขึ้นทะเบียนให ขณะที่ในพื้นที่แมสอด ขอมูลเชิงพื้นที่จากงานศึกษาของ เกงกิจและ

คณะ (2561: 44) กลับพบวา ในทางปฏิบัติมีแรงงานตางชาติจํานวนมากที่ทํางานโดยไมมีนายจางระบุตามกฎหมาย 

ไมวา ในกลุมทํางานรับจางรายวัน รับจางเปนแมบานรายวัน เปล่ียนผูจางงานทุกวัน จึงไมสามารถมีนายจางรับรอง

เพื่อการขึ้นทะเบียนได  เพราะไมมีนายจางคนเดียวหรือไมมีใครยอมรับรองการเปนนายจางให เปนตน  

ดังนั้น การจางงานที่ไมสอดคลองกับความตองการของพื้นที่ และรูปแบบของงานในทางปฏิบัติก็ขัดแยงกับ

นิยามการจางงานแรงงานตางชาติตามกฎหมายที่ครอบทั้งประเทศ สงผลใหแรงงานสวนใหญที่มีการจางงานยืดหยุน

กลายมาเปนคนผิดกฎหมายแทน การที่รัฐไทยผูกสถานะแรงงานไวกับนายจาง และผูกนายจางไวกับเงื่อนไขทาง
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กฎหมายที่ไมยืดหยุนและไมสอดคลองกับรูปแบบการทํางานจริงของแรงงานขามชาติในพื้นที่ สงผลใหมาตรการตางๆ 

ที่ออกมากลายมาเปนอุปสรรคของรัฐไทยเองในการจัดระเบียบแรงงานตางชาติในประเทศ (เกงกิจและคณะ, 2561: 

35) 

ประเด็นที่สาม รัฐไทยกับความไมใสใจในมิติทางสังคมวัฒนธรรมของแรงงาน งานศึกษาของเกงกิจและ

คณะ (2561) ยังพบวา การที่รัฐหรือหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของในพื้นที่ชายแดนไมสามารถเขาถึงกลุมแรงงานตางชาติ/

แรงงานขามแดนดังกลาวได และไมประสบความสําเร็จในการทํางานบริหารจัดการแรงงานตางชาติ เปนเพราะองคกร

รัฐ หนวยปกครองไมเขาใจหรือไมใสใจกับระบบคนขามแดน/แรงงานขามชาติ/ขามแดนที่มีกลไกเครือขายทางสังคม

อันหลากหลาย ทั้งในระดับครอบครัว เครือญาติ และองคกรชุมชน  

เกงกิจและคณะ (2561) พบวา กลุมแรงงานตางชาติ จังหวัดตาก โดยเฉพาะสัญชาติเมียนมารที่มาเปน

แรงงานราคาถูก ตางมีรูปแบบชีวิตทางสังคมยึดโยงกับหนวยครอบครัวและความเปนเครือญาติมากกวาแบบปจเจก

บุคคล ขณะทีก่ารจดทะเบียนแรงงานกลับวางอยูบนพื้นฐานปจเจกบุคคล (หรือบางชวงเวลาของนโยบายรัฐยินยอมให

จดทะเบียนผูติดตามที่สวนใหญหมายถึงเด็กอายุไมเกิน 15 ปบริบูรณ ยกเวนสมัยพล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน ประมาณป

พ.ศ. 2549-2550 ที่ไมอนุญาตใหจดทะเบียนผูติดตาม) ทําใหหลายครอบครัว แรงงานหญิงหรือชายคนใดคนหนึ่งอาจ

ไดรับอนุญาตทํางานแบบถูกกฎหมาย แตคนที่เหลือ (พอแม รุนปูยาและลูกหลาน) กลับมีสถานะผิดกฎหมาย  การไม

เขาใจปญหาและระบบคนขามแดน/แรงงานขามแดนและกลไกเครือขายทางสังคมหลากหลายดังกลาวสงผลกระทบ

ตอปญหาอื่นๆ ที่ตามมา ทําใหเจาหนาที่รัฐทั้งสวนกลางและทองถิ่นจัดการปญหาไมไดตอเนื่องกันเปนลูกโซ เชน การ

เขาไมถึงกลุมคนขามแดน การจดทะเบียนแรงงานที่ไมประสบความสําเร็จ การยังคงมีการเอาเปรียบแรงงาน/เก็บสวย 

และเลือกปฏิบัติ รวมทั้งความรับผิดชอบดานสวัสดิการที่รัฐตองรับภาระตามหลักมนุษยธรรม   

 นอกจากกลไกครอบครัวและเครือญาติแลว กลไกเครือขายที่สําคัญที่สุดของแรงงานตางชาติสัญชาติเมียน

มาร กรณีแมสอด จังหวัดตาก คือ “องคกรชุมชน” (Community-Based Organizations- CBOs) ของกลุมแรงงาน

ตางชาติในพื้นที่แมสอด CBOs ในแมสอดเกิดขึ้นอยางมีลักษณะเฉพาะในพื้นที่ ภายใตเหตุผลที่แรงงานตางชาติจํานวน

มากพบปญหาการเอาเปรียบแรงงานและสภาพการทํางานที่เลวราย เชน การจางงานแบบกึ่งบังคับกึ่งตัวประกัน ที่

นายจางไมดีมักยึดหนังสือเดินทางเอกสารแสดงตนของแรงงานตางชาติไวเพื่อปองกันการหลบหนี หรือหักคาแรงต่ํา

กวาคาแรงตามมาตรฐานคาจางขั้นต่ํา หรือแรงงานบางคนที่ไมมีเอกสารแสดงตนจะยิ่งถูกตอรองหักคาแรงใหต่ําลง

กวาเดิมไปอีก ขณะที่อีกดาน เปนเพราะขอจากัดขององคกรพัฒนาเอกชน (NGOs) และรัฐในพื้นที่ที่ไมสามารถเขาถึง

แรงงานตางชาติไดอยางใกลชิด ไมวา ขอจํากัดดานภาษาที่ไมสามารถส่ือสารกันได ขอจํากัดการเปนบุคคลตาม

กฎหมาย ซึ่งคน/แรงงานตางชาติจํานวนมากในพื้นที่แมสอดไมมีบัตรประจําตัวแสดงตน อันเปนผลมาจากการพลัดที่

นาคาที่อยูจากฝงเมียนมาร ผลจากสงครามภายในชาติพันธุอพยพเขามาชายแดนและตองเล้ียงชีพดวยการเปนแรงงาน

รายวัน ดังนั้น เมื่อแรงงานประสบปญหา ไมวา เรื่องคดีความ ความไมเปนธรรม หรือเรื่องเจ็บปวย สิทธิการ

รักษาพยาบาลตางๆ จึงตองพึ่งพา CBOs ในการดํารงชีพและเอาตัวรอดจากปญหาเหลานั้น 

ดังน้ัน บทบาทของ CBOs จึงเปนเสมือนเครือขายองคกรระดับชุมชนแรงงานตางชาติ มีศักยภาพในการทํา

หนาที่ส่ือกลางระหวางคน/แรงงานขามชาติกับองคกรพัฒนาเอกชนหรือรัฐ เปนภาคีเครือขายทํางานดานสิทธิแรงงาน 

สุขภาพเชื่อมความรวมมือระหวางเจาหนาที่รัฐ องคกรพัฒนาเอกชนในแมสอดกับกลุมคน/แรงงานตางชาติเพื่อให

ความชวยเหลือ เชน กรณีที่ตองพึ่งพาการตอสูทางกฎหมาย CBOs จะทํางานเชื่อมกับ NGOs โดยการสง case ตาง ๆ 
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ให หรือหนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่แมสอด กับองคกรพัฒนาเอกชนดานสุขภาพก็พึ่งพาให CBOs ชวยดูแลเรื่องการ

ปองกันโรคติดตอ สุขภาพชายแดน และอื่นๆ ไดเปนอยางดี ทั้งนี้ CBOs ซึ่งมีองคประกอบของคนทํางานที่เปนแรงงาน

ชาวเมียนมาร คนเหลานี้ตางมีความใกลชิดในแงพื้นที่ ดานชาติพันธุ ภาษา และความรูสึกรวมในการเปนแรงงาน

ดวยกัน ทําให CBOs สามารถสรางความไวเนื้อเชื่อใจ ทํางานกับแรงงานขามชาติไดใกลชิดมากกวาเจาหนาที่รัฐ หรือ

องคกรพฒันาเอกชนเพียงองคกรเดียว 

  

ปญหาแรงงานและเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวดัมุกดาหาร 

  ขณะที่จังหวัดตากเผชิญปญหาแรงงานตางชาติและความโกลาหลในการจัดการบริหารประเด็นแรงงาน

ตางชาติในพื้นที่จํานวนมาก ซึ่งบริบทสําคัญ คือ จังหวัดตากเปนที่หล่ังไหลเขามาของแรงงานตางชาติสัญชาตเิมียนมาร  

แตสําหรับจังหวัดมุกดาหารกลับเผชิญปญหาที่แตกตางออกไป เพราะประเด็นแรงงานตางชาติกรณี 3 สัญชาติกลับไม

ประสบปญหามากเทียบเทากับอําเภอแมสอด จังหวัดตาก จะพบวา กระบวนการจดทะเบียนแรงงานในจังหวัด

มุกดาหารเปนไปอยางลงตัว เพราะมีแรงงาน 3 สัญชาติ โดยเฉพาะกลุมแรงงานไรฝมือจากลาว และเวียดนามนอยกวา

มาก สถิติจํานวนแรงงานตางชาติที่เขามาจดทะเบียนเมื่อเดือนมีนาคม พ.ศ. 2561 มีเพียง 885 คนเทานั้น11 ทั้งนี้ 

เหตุผลหลักอาจเปนเพราะแขวงสะหวันนะเขต สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) มีเขตเศรษฐกิจ

พิเศษสะหวันเซโนที่สรางมากอนหนาหลายปและคึกคักดวยกลุมแรงงานลาวในพื้นที่ อยางไรก็ดี ในชวงหลายปที่ผาน

มา มีกลุมแรงงานไรฝมือ 3 สัญชาติ (พมา ลาว กัมพูชา) โดยเฉพาะชาวลาวขามแดนเพื่อทํางานบริเวณชายแดนและ

เขาสูเมืองใหญ จังหวัดมุกดาหารเองก็ตองเปด “ศูนยจดทะเบียนแรงงานตางชาติ”แบบเบ็ดเสร็จครบวงจร เปดโอกาส

ใหนายจางและแรงงาน 3 สัญชาติในจังหวัดมุกดาหารไดขึ้นทะเบียนในระบบอยางถูกตอง12  งานศึกษาของโสภี 

(2558) ก็พบปรากฏการณแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติไดกลายเปนแหลงแรงงานสําคัญของผูประกอบการไทยใน

สภาวะที่ประเทศไทยเกิดปญหาขาดแคลนแรงงานทั้งในภาคเกษตร อุตสาหกรรม การคา การทองเที่ยว และการ

บริการ0 อีกทั้ง0ยงัพบปญหาตางๆ ที่เกี่ยวของ ไมวา การลักลอบเขามาทํางานผิดกฎหมาย การใชกฎระเบียบและอํานาจ

หนาที่ของรัฐ การเอารัดเอาเปรียบเรื่องคาจาง ตลอดจนสวัสดิการแรงงาน และการรักษาพยาบาล เปนตน 

งานศึกษาของวชิรวัตตและคณะ (2561) ในชุดโครงการยอย พบปญหาเรื่องแรงงานมุกดาหารที่แตกตาง

ออกไป ที่วาอันที่จริงแลว ปจจุบันที่ยังไมมีเขตเศรษฐกิจพิเศษในจังหวัดมุกดาหาร มุกดาหารก็ยังไมสามารถจัดหา

แรงงานตอบสนองความตองการตลาดแรงงานภาคอุตสาหกรรมทั่วไปในจังหวัดมุกดาหารในปจจุบันได ทั้งในแงระดับ

การศึกษาและทักษะฝมือแรงงาน สํานักงานสถิติจังหวัดมุกดาหารสํารวจภาวะการมีงานทําเมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 

2560 พบวา ประชากรรวมทั้งหมด 345,641 คน อยูในวัยทํางาน 194,624 คน (70.72%) ซึ่งทํางานภาคเกษตร 

108,944 คน (53.05%) และทํางานนอกภาคเกษตรหมวดอุตสาหกรรมขายสง-ขายปลีก 26.14 % หมวดราชการและ

การปองกันประเทศ 6.85 % หมวดกอสราง 4.93 % ขณะที่พบอัตราวางงาน 608 อัตราที่ตองการแรงงานจบ

การศึกษาระดับมัธยมศึกษา 34.54 % ระดับปริญญาตรี 18.09% และระดับใบประกาศวิชาชีพชั้นสูง (ปวส.) 16.61 

                                                            
11 สํานักบริหารแรงงานตางดาว. 2561. สถิตกิารทํางานของคนตางดาว. โปรดดูเพิ่มเติมที่  

https://www.doe.go.th/prd/assets/upload/files/alien_th/ac6cfafc34b3f6d6dbb72a21da544d3a.pdf (สืบคนเม่ือ 14 มิถุนายน 2559) 
12ดูรายละเอียดของขาวเพิ่มเติมไดที่http://thainews.prd.go.th/CenterWeb/News/NewsDetail?NT01_NewsID=TNPOL5708050010003 (สืบคนเม่ือ 

14 มิถุนายน 2559) 

https://www.doe.go.th/prd/assets/upload/files/alien_th/ac6cfafc34b3f6d6dbb72a21da544d3a.pdf
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% อยูในอุตสาหกรรมการขายสงและขายปลีก กลุมงานพนักงานบริการ พนักงานขายในรานคาและตลาด ผูปฏิบัติงาน

ในโรงงานผูควบคุมเครื่องจักร และผูปฏิบัติงานประกอบการ และผูประกอบวิชาชีพดานตางๆ  

ในแงนี้ การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารขึ้นมา ซึ่งตองการทั้งแรงงานกลุมทั่วไปจาก 3 สัญชาติ และ

กลุมแรงงานมีฝมือที่อาจจะมาจากคนทองถิ่น หรือไมวากลุมใด จังหวัดมุกดาหารจะมีแผนพัฒนาแรงงานเหลานี้เพื่อ

ตอบเปาหมายอุตสาหกรรมหลายประเภทที่วางไวกับการพัฒนาเมืองมุกดาหารเปนเมืองชายแดนเขตเศรษฐกิจพิเศษ

อยางไร  

งานศึกษาของวชิรวัตตและคณะ (2561) ยังไดพบปญหาแรงงานที่รองรับเขตเศรษฐกิจพิเศษในจังหวัด

มุกดาหารวา กระบวนการตางๆ มีสภาวะ “ความลักล่ันขัดแยง” ในการออกแบบเขตเศรษฐกิจพิเศษและกลไกการ

ขับเคล่ือนนโยบายแรงงานในเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดเฉพาะประเด็นชองวางในการขับเคล่ือนนโยบายแรงงานในเขต

เศรษฐกิจพิเศษ จ.มุกดาหาร ไมวา ชองวางดานการรับรู ที่ประชาชนในพื้นที่ตองการขอมูลดานแรงงานตามทัน

สถานการณจากรัฐบาลหรือผูกําหนดนโยบาย และความรูความเขาใจ มีปญหาการส่ือสารและการใหขอมูลไม

ครอบคลุมความตองการประเภทกิจการอุตสาหกรรมประเภทตางๆ เชน โครงสรางพื้นฐาน อุตสาหกรรมเกษตร ขนสง 

เมืองส่ิงแวดลอมและภูมิปญญา  

งานศึกษาของวชิรวัตตและคณะ (2561) ชี้ใหเห็นประเด็นสําคัญที่วา คนในพื้นที่ภาคประชาชนคิดวา พวก

เขาไมไดมีสวนรวมในการออกแบบทิศทางความเปนไปของเขตเศรษฐกิจพิเศษ จ.มุกดาหาร เพราะทั้งหมดถูกกําหนด

มาจากรัฐบาล รวมศูนยการตัดสินใจ ไมวา ดานแรงงาน ประเภทกิจการที่ตองการ ทักษะฝมือแรงงานที่ตองการจาก

ทองถิ่น งานศึกษานี้ จึงเสนอวา การพัฒนาเมืองชายแดนมุกดาหารใหเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษควรสรางขึ้นรวมกัน 

เปดทางใหคนในพื้นที่ไดมีสวนรวมมากขึ้น ใหพื้นที่ไดมีโอกาสสะทอนขอมูล จะทําใหการเพิ่มพูนทักษะแรงงาน

ตอบสนองตอความตองการของมุกดาหาร ในฐานะพื้นที่เขตเศรษฐกิจชายแดนแหงหนึ่งที่มีลักษณะเฉพาะ เชน การ

ออกแบบใหเปน Medical hub ของมุกดาหารรองรับทั้ง SEZ และการเชื่อมตอ EWEC จําเปนตองเพิ่มทักษะดาน

ตางๆ ภาษาอังกฤษ หรือภาษาเฉพาะกลุมเวียดนาม จีน และพมาที่กําลังเขามา หรือ ทักษะอาชีพเชิงชางเทคนิคดาน

อุตสาหกรรมเกษตรแปรรูป หรือกลุมงานทักษะกับบริษัทขามชาติ หรือการออกแบบให 2 อําเภอรอบนอก เปน 

“แหลงทองเที่ยวธรรมชาติและภูมิปญญาพื้นบาน” จําเปนตองฝกทักษะดานภาษา ดานบริการ และความรูเฉพาะดาน

เกี่ยวกับการดูแล เปนตน    

ขอมูลที่สําคัญจากงานศึกษาของวชิรวัตตและคณะ (2561) คือ ความตองการของประเภทกิจการในเขต

เศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร ไดแก 1.ประเภทกิจการดานโครงสรางพื้นฐาน 2.ประเภทกิจการดานโลจิสติกส 3.

ประเภทกิจการโรงงานภาคเกษตร 4.ประเภทกิจการการทองเที่ยวภูมิปญญาและวัฒนธรรม 5.ประเภทกิจการ

การแพทยทางเลือก สําหรับ 2 กิจการหลัง คือ กิจการการทองเที่ยวภูมิปญญาและวัฒนธรรม และกิจการการแพทย

ทางเลือก เปนลักษณะเฉพาะของพื้นที่ทองถิ่นจังหวัดมุกดาหารที่สามารถพัฒนาใหเปนเมืองชายแดนเชื่อมตอภูมิภาค

อาเซียนที่โดดเดน เปนตัวของตัวเองที่มีลักษณะพิเศษได โดยวางอยูบนพื้นฐาน “ทุนทางวัฒนธรรม” (Cultural 

Capital) ที่มาจากความรูพื้นบาน การแพทยพื้นบาน การรักษาพยาบาล ใหสามารถเปล่ียนมาเปน “ทุนทาง

เศรษฐกิจ” (Economic capital) ไดประโยชนเชิงรายไดแกคนทองถิ่นจากการนําเอาความรูพื้นบาน ภูมิปญญาการ

รักษาพยาบาลและสถานทองเที่ยวทั้งแหลงธรรมชาติและการผลิตขึ้นใหมมาขายเปนสินคาการทองเที่ยวไปพรอมๆ 

กับการสรางความภาคภูมิใจในการไดแสดงความรูทางวัฒนธรรมของคนมุกดาหารดวย ในแงนี้  กิจการที่มี
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ลักษณะเฉพาะของทองถิ่นจะสามารถเติบโตไปไดในเชิงคุณคา (Value) เปนเศรษฐกิจเชิงสรางสรรค (Creative 

economy) และพัฒนาจากฐานลาง ภาคประชาชน ตอบสนองความตองการประชาชนและสามารถพัฒนากลุม

แรงงานในทองถิ่นใหเปนไปตามความตองการของพื้นที่ไดอยางลงตัว    

 

แรงงานกบัแนวทางการสรางทรัพยากรรวมเมืองชายแดน  

 งานศึกษาของวชิรวัตตและคณะ (2561) และงานของเกงกิจและคณะ (2561) มีจุดรวมและจุดตางในการ

นําเสนอประเด็นแรงงานกับแนวทางการสรางทรัพยากรรวมเมืองชายแดน หากวาง “พื้นที่” จังหวัดชายแดนเปนหลัก

ในการทําความเขาใจและออกแบบใหสอดคลองกับความตองการและบริบทในพื้นที่แลว จะพบวา ตัวอยางจากทั้ง 2 

จังหวัดชายแดนที่แมวาจะมีเปาหมายเหมือนกัน คือ การพัฒนาใหเปนเมืองชายแดนเชื่อมตอภูมิภาคอาเซียน (โดยรัฐ

ตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษเปนธงนํา) แตในการออกแบบใหเหมาะสมกับบริบทสถานการณนาจะเปนส่ิงที่แตกตางกัน 

เพราะตองคํานึงถึงลักษณะเฉพาะทางกายภาพ ความรูทางเทคโนโลยี สังคมวัฒนธรรม และทรัพยากรที่มีในแตละที่

แตละแหง 

  อยางไรก็ดี ในประเด็นแรงงานและการพัฒนาแรงงาน หากตองการใหแรงงาน ไมวา แรงงานตางชาติ หรอื

แรงงานทองถิ่นของจังหวัดตากหรือจงัหวดัมุกดาหาร ใหสามารถทํางานพัฒนาเมืองและกลายเปนทรัพยากรสําคัญ

ชวยสรางเมืองชายแดนได จําเปนตองพจิารณาประเด็นตอไปนี ้ 

ประเด็นแรก ในเชิงนโยบายรัฐ ควรเปดโอกาสอยางเต็มที่ใหพื้นที่เมืองชายแดนไดมีโอกาสคิดและคนพบ

ศักยภาพ และวางแผนการพัฒนาเมืองชายแดนของตนเอง โดยเฉพาะภาคสวนประชาชน ไมควรใชภาครัฐจากพื้นที่

เปนตัวกลางในการขับเคล่ือน เพราะยังติดกับดักวิธีคิดแบบเดิม (วชิรวัตตและคณะ, 2561) ที่อุยอาย ลาชาและปดบัง

ไมทันสถานการณ ดังเชน เสียงเรียกรองของจังหวัดมุกดาหารที่สวนใหญคนทองถิ่นเองไมไดรับรูขอมูลเรื่องตางๆ ที่

เกิดขึ้น หากคนในจังหวัดมุกดาหารรับรูเรื่องการเปล่ียนแปลงทิศทางนโยบาย และรับรูปรับเปล่ียนศักยภาพการพัฒนา

เมือง ไมวา ความรูภูมิปญญาทองถิ่นจากการแพทยทางเลือก การทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมที่มีอยู จะทําใหแผนการ

พัฒนาแรงงาน ไมวา แรงงานทองถิ่นหรือแรงงานตางชาติมีทิศทางในการพัฒนาทักษะฝมือแรงงานตอบสนองตอการ

เติบโตของเมืองที่มาจากฐานลางได หากทําไดเชนนี้ คนรุนใหมที่เคยออกไปศึกษาขางนอกจะแสวงหาการศึกษาใน

แถบใกลเคียงเพื่อมารองรับการพัฒนาเมืองที่กําลังเติบโตที่บานเกิด หรือแรงงานทองถิ่นใกลเคียงกลับมาชวยพัฒนา

เมืองชายแดนใหเติบโตไปไดผานการอํานวยความสะดวกของหนวยงานรัฐและภาคเอกชนที่มีแนวคิดแบบเปดและ

สนับสนุนการขับเคล่ือนเมืองง  

ขณะที่ จังหวัดตาก จะพบวา แรงงานทองถิ่นไมไดรองรับการขยายตัวของจังหวัดชายแดนตากแตอยางใด มี

เพียงแรงงานตางชาติที่มีสวนรวมอยางมากในการพัฒนา แตกระนั้นแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติเหลานี้กลับตกอยูใน

สภาวะโกลาหลจากวิธีคิดของรัฐไทยและนโยบายบริหารจัดการแรงงานตางชาติแบบรวมศูนย ในแงนี้ การเปดโอกาส

อยางเต็มที่ใหพื้นที่เมืองชายแดนไดทํางานอยางมีศักยภาพและวางแผนการพัฒนาเมืองชายแดนของตนเอง โดยเฉพาะ

ภาคสวนประชาชนของจังหวัดตากไดดําเนินการเองอยางเต็มที่ จะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการจัดการแรงงานที่ตอบ

คําถามการพัฒนาเมืองไปได ดังกรณีศึกษาของเกงกิจและคณะ (2561) ที่เสนอวา รัฐสวนกลางควรใหทองถิ่นมีสวน

ชวยอํานวยความสะดวกในการทํางานของรัฐ โดยเฉพาะการจดทะเบียนแรงงาน หรือการดูแลประเด็นตางๆ ที่รัฐ

หวงใย เชน การใชองคกรชุมชนกับผูนําชุมชนระดับลาง (ผูใหญบานสองฝงที่ทํางานรวมกันอยูแลวในประเด็นสุขภาพ
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การเฝาระวังโรค หรือ อสต. เปนตน) เปน “กลไก” หลักชวยลดภาระงานจดทะเบียนของรัฐที่ทําไดไมเต็มที่  หากรัฐ

ยอมเปดทางบางสวนและอํานวยความสะดวกมากขึ้น ก็จะทําใหการสอดสองดูแลการเคล่ือนยายของแรงงานตางชาติ

ในพื้นที่มีความชัดเจนมากขึ้น และจะทําใหการทํางานสวัสดิการชายแดนอื่นๆ เชน ความเส่ียงเรื่องสุขภาพโรค

ชายแดนและการศึกษากับการเขาถึงการศึกษาเชิงวิชาชีพมีประสิทธิภาพมากขึ้น ตอบโจทยพื้นที่ชายแดนไดมากขึ้น

ดวยเชนกัน นอกจากนี้ การปรับนิยามของงานใหกวางขึ้น ไมผูกติดกับนายจางเพียงอยางเดียว แตเปดประเภทงาน 

พิจารณาเนื้องานใหครอบคลุมประเภทงานอื่นๆ ที่สัมพันธกับพื้นที่ชายแดนมากขึ้น ก็จะทําใหสามารถจดทะเบียนการ

ทํางานไดในระบบครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ เชน งานเกษตร รับจางรายวันที่ขึ้นกับเนื้องาน หรืองานครูสอนภาษา

พมาซึ่งเปนที่ตองการของเด็กไทย โรงเรียนไทยในจังหวัดตากจํานวนมากดวย  การทําไดเชนนี้จะทําใหขจัดปญหา

รุมเรารบกวนเจาหนาที่รัฐที่ตองคอยควบคุมมาตลอด เชน ระบบนายหนา ที่เปนผลมาจากความยุงยากในขั้นตอนของ

กฎหมาย หรือปญหาแรงงานถูกรีดไถเพราะเหตุกระทําผิดกฎหมายไดทันที ซึ่งสงผลดีตอภาพลักษณของรัฐบาล 

ประเทศไทยตอประเด็นการคามนุษยในสายตาประชาคมโลกดวย  

นอกจากน้ี หากรัฐทําความเขาใจมิติทางสังคมวัฒนธรรมของแรงงานตางชาติ หรือระบบคนขามแดนของ

เมืองชายแดนมากขึ้น และใชกลไกทางสังคมวัฒนธรรมเหลานี้อยางเปนประโยชน ก็จะทําใหการพัฒนาเมืองชายแดน

เติบโตไปดวยกัน กลายเปนทรัพยากรมนุษยรวมที่ชวยพัฒนาเมืองชายแดนไดเปนอยางดี ดังเชน บทบาทองคกรชุมชน 

(เชน CBOs หรืออสต.สําหรับจังหวัดตาก twin village และ พสต.สําหรับมุกดาหารและเชียงราย) หรือหนวย

ครอบครัว เครือญาติ (แรงงานตางชาติจังหวัดตาก) ที่มีเครือขายทางสังคมผูกพันกันไวบนความรูสึกรวมความเปนชาติ

พันธุ ความเปนแรงงาน ภาษาและความคุนเคยเกิดความใกลชิดทางวัฒนธรรม ชวยทําใหเกิดการเชื่อมตอกับโครงขาย

ผูนําชุมชนระดับลางที่มีอยูแลว และใกลชิดทางวัฒนธรรมอยางมีประสิทธิภาพมากกวานี้  

การใชกลไกระดับลางและความออนไหวมากขึ้นตอมิติทางสังคมวฒันธรรมดังกลาว นอกจากจะสามารถชวย

ทําใหปญหาการจดทะเบียนแรงานที่รัฐกําลังประสบอยูปจจุบันใหมีประสิทธิภาพมากขึ้นแลว ยังจะสามารถแกปญหา

สวัสดิการและปญหาสังคมอื่นๆ ที่เรื้อรังกับรัฐไทยมายาวนาน ไมวา สุขภาพ โรคขามแดน การศึกษาที่เปนผลใหถูก

ประณามจากประชาคมโลก ทั้งนี้ เพราะเมื่อจดทะเบียนไดครอบคลุม ในประเด็นสุขภาพจะทําใหแรงงานเขาระบบ

ประกันสังคม หรือระบบประกันสุขภาพ เกิดระบบการรวมจายที่แรงงานสามารถเขาใชบริการจากศูนยสุขภาพ

ชายแดนได และเมื่อจดทะเบียนแรงงานไดครอบคลุม ก็จะสามารถกลุมครอบครัวที่ตามมา โดยออกแบบระบบประกัน

แบบรวมจาย ใหครอบคลุมการดูแลสุขภาพและเฝาระวังโรคชายแดนอยูในสายตาของสาธารณสุขในการดูแลโรค

ชายแดนไดอยางทั่วถึง ไปพรอมๆ กับการจัดการศึกษาทางเลือกที่เหมาะสมแกลูกหลานแรงงาน ซึ่งคนเหลานี้จะกลาย

มาเปนทรัพยากรมนุษยที่สําคัญในการทํางานพัฒนาเมืองชายแดนในอนาคตตอไปดวย    

ประเด็นที่สอง รัฐสวนกลางและทองถิ่น โดยเฉพาะหนวยการปกครองควรมีวิธีคิดที่แตกตางไปจากเดิม 

เพราะในศตวรรษที่ 21 แนวคิดเรื่องอธิปไตยเหนือดินแดนและความเปนพลเมืองในมิติทางเศรษฐกิจเปล่ียนไปมาก

แลว ในตางประเทศเองเนนเรื่องการเชื่อมโยงเศรษฐกิจถึงกัน โดยที่มีระบบการบริหารจัดการการเชื่อมโยงชายแดนใน

มิติทางสังคมวัฒนธรรม การเคล่ือนยายที่เอื้ออํานวยความสะดวกใหแรงงานทํางานไดสะดวกมากกวาทําการควบคุม

จํากัด เชน กรณีประชาคมยุโรป เพื่อชวยทําใหเศรษฐกิจเดินไปไดอยางตอเนื่อง ดังนั้น จึงควรลดแนวคิดเรื่องความ

กังวลวาดวยความเปนพลเมืองและปญหาความมั่นคงของชาติลง เปดโอกาสใหมองแรงงานตางชาติในมุมมองที่

แตกตางออกไป โดยทําความเขาใจใหม เพราะเมื่อแรงงานตางชาติมีบริบทสถานการณที่แตกตางไปจากคนไทย จึง
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จําเปนตองมีวิธีที่ตางออกไปในการบริหารจัดการ ระเบียบกฎหมาย ซึ่งตองคํานึงถึงความเปนธรรม สิทธิและสวัสดิการ

ในฐานะคนทํางานที่สรางรายไดใหกับประเทศ เปนผูจายภาษีเชนกัน  

ในมิติทางเศรษฐกิจ ปญหาของกฎระเบียบตางๆ ที่มาจากแนวคิดเขมงวด เนนใหเกิดความปลอดภัยและ

ควบคุมไดงายจะทําใหแรงงานตางชาติเขาถึงไดยากและมีตนทุนสูง กลุมนายจาง ผูประกอบการ หรือแมกระทั่ง

แรงงานตางชาติมองวา กฎระเบียบตางๆ ที่เขมงวดควบคุมเพื่อใหเกิดความปลอดภัยเปนปญหาอยางมาก เพราะมี

ลักษณะครอบจักรวาลและขาดความยืดหยุน กฎระเบียบที่ออกมาไมไดปรับเปล่ียนตามสภาวะกลุมแรงงานที่

จําเปนตองจัดการอยางแตกตางกัน สงผลใหตนทุนการจางแรงงานตางชาติสูงมาก ไมสามารถประหยัดคาจางแรงงาน

จากการจางแรงงานตางชาติได ฝงนายจางเองแมจะพยายามทําตามกฎหมาย แตก็พบวา กระบวนการทางกฎหมายมี

ความซับซอน ไมทันสถานการณตอการจางงาน ที่นอกจากตนทุนการจางงานจะสูงขึ้นแลว ยังตองใชเวลาคอนขางมาก

ในการจัดการใหเปนไปตามกฎหมาย สวนแรงงานตางชาติเอง ก็มองวากฎระเบียบมีความซับซอนและยุงยากมาก มี

หลายฉบับหลายประเภทยากตอความเขาใจและไมอํานวยความสะดวกใหแกการยายงาน การเดินทางมาทําตาม

ขั้นตอนของกฎหมาย โดยเฉพาะในกลุมแรงงานไรฝมือ ที่ยังมีการเลือกปฏิบัติดวย เพราะกฎระเบียบเหลานี้มักไมได

กระทบตอหรือเปนปญหาสําหรับแรงงานตางชาติที่มีทักษะสูง เชน กลุมผูเชี่ยวชาญตามบริษัทแตอยางใด13  แตหาก

ทําใหกฎระเบียบของรัฐผานคลายลง ใชเครื่องมือทางสังคมวัฒนธรรม กลไกทางสังคมที่มีในพื้นที่มากกวาที่จะคิดแบบ

รวมศูนยสวนกลาง จะชวยอํานวยความสะดวกแกการจางแรงงานตางชาติได ซึ่งยังเปนแรงงานสําคัญตอกระบวนการ

ผลิตทางเศรษฐกิจของไทย หากสรางเงื่อนไขทางกฎหมายมากเกินไปจะทําใหเกิดปญหาทางเศรษฐกิจทันที ที่ประเทศ

จะขาดแคลนแรงงานในการตอบโจทยเศรษฐกิจไมได ขณะที่ไมมีแรงงานไทยตอบสนองในการทํางานกลุมเหลานี้  

ดังนั้น ทาทีของภาครัฐตอตลาดแรงงานตองไมจํากัดและควบคุม แตเปนการอํานวยความสะดวก ใหสถานะและสิทธิ

คุมครองที่ชัดเจนเพื่อดึงดูดแรงงานขามชาติไวไดอยางตอเนื่อง  

ประเด็นที่สาม  แมวา งานวิจัยหลายชิ้นเสนอวา แรงงานขามชาติในประเทศไทยมีลักษณะเฉพาะคือ มอง

การเคล่ือนยายและเปล่ียนสถานทํางานเปนทรัพยากรและโอกาสของการมีชีวิตที่ดีขึ้น ทําให กรณีตัวอยางของอําเภอ

แมสอด กลายเปนเพียง “ดานแรก” ของแรงงานตางชาติเขามาประเทศไทย จากนั้นใชเครือขายทางสังคมในชุมชน

แรงงาน สะสมทุนไดในระดับหนึ่ง แลวเคล่ือนยายตอเขาไปในจังหวัดชั้นในมากกวาหยุดอยูในพื้นที่รอบนอก เขต

ชายแดน สาเหตุสําคัญของการเคล่ือนยาย มาจากประเด็นคาแรงในพื้นที่ชั้นในสูงกวาและสภาพการทํางานไมหนักเมื่อ

เทียบกับเมืองชั้นใน รวมถึงประเด็นทางสังคมวัฒนธรรมที่แรงงานตางชาติเขามาทํางานและมีความสัมพันธทางสังคม

พื้นฐานแบบกลุม (collective) วางอยูบนระบบเครือญาติและครอบครัว มากกวาแบบปจเจกบุคคล แตหากเมือง

ชายแดนที่กําลังทําใหเกิดการขยายตัวของเมืองชายแดน และคาจางแรงงานมีความเปนไปไดที่ไมแตกตางกันมากนัก

กับเมืองใหญ และมีทิศทางชัดเจนในการพัฒนาเมือง แรงงานเหลานี้ก็ไมจําเปนตองเคล่ือนยาย แตจะชวยพัฒนาเมือง

ชายแดนใหเติบโตเปนเมืองอาเซียนไดเชนกัน สวนกรณี แรงงานในมุกดาหาร หากเปดทางใหคนในพื้นที่ไดมีสวนรวม

มากขึ้น จะทําใหการเพิ่มพูนทักษะแรงงานตอบสนองตอความตองการของมุกดาหารในฐานะพื้นที่เขตเศรษฐกิจ

ชายแดนแหงหนึ่งที่มีลักษณะเฉพาะ เชน การออกแบบใหเปน Medical hub ของมุกดาหารรองรับทั้ง SEZ และการ

เชื่อมตอ EWEC จําเปนตองเพิ่มทักษะดานตางๆ ไมวา ภาษาอังกฤษ หรือภาษาเฉพาะกลุมเวียดนาม จีน และพมาที่

                                                            
13 โปรดดูงานใน ธีรวุฒิ ศรีพินิจ. แรงงาน ตางดาว ชวยจริง หรือวุนวาย.  http://www.setthasarn.econ.tu.ac.th/docs_setthasarn/32-01/STS320101-

2018-01-24.pdf (สืบคนเม่ือ 3 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 

http://www.setthasarn.econ.tu.ac.th/docs_setthasarn/32-01/STS320101-2018-01-24.pdf
http://www.setthasarn.econ.tu.ac.th/docs_setthasarn/32-01/STS320101-2018-01-24.pdf
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กําลังเขามา หรือ ทักษะอาชีพเชิงชาง (Mechanical) และทักษะความรูดานการแปรรูปสินคาเกษตร (Food 

science) เพื่อรองรับอุตสาหกรรมเกษตรที่มุกดาหารมีการปลูกพืชการเกษตรอันหลากหลาย หรือกลุมงานทักษะกับ

บริษัทขามชาติ เปนตน รวมไปถึงการออกแบบให 2 อําเภอรอบนอก ไมวา อําเภอหวานใหญและอําเภอดอนตาลซึ่งมี

แหลงทองเที่ยวธรรมชาติ และแหลงทองเที่ยวความรูทางการแพทยสุขภาวะแบบ Medical and well being 

กลายเปน “แหลงทองเที่ยวธรรมชาติและภูมิปญญาพื้นบาน” จําเปนตองฝกทักษะดานภาษา ดานบริการ และความรู

เฉพาะดานเกี่ยวกับการดูแล เปนตน    
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บทที่ 3 

การศึกษาชายแดน 

: การสรางทรัพยากร (มนุษย) รวมพัฒนาเมืองชายแดน 
 

บทนี้ ใชกรณีศึกษาชายแดนแมสอด จ.ตาก เปนตัวอยางในการทําความเขาใจเรื่องปญหาการจดัการศึกษา

ชายแดนกับการจัดสวัสดกิารการศึกษา เพื่อสรางทรัพยากร (มนุษย) รวมพฒันาเมืองชายแดน ทําใหจังหวดัตาก หนึ่ง

ในเขตที่ตัง้เขตเศรษฐกิจพิเศษ ประสบความสําเร็จในการพฒันาใหเปนเมอืงภูมิภาคอาเซียนเชื่อมตออนุภูมิภาคลุมน้ํา

โขงทีเ่ติบโตอยางยั่งยืน ชนชายแดนในจังหวัดตากมีคุณภาพชีวติที่ดทีั้งทางเศรษฐกจิ สังคมและวัฒนธรรม 

งานศึกษาเรื่อง “โครงการวิจัยเสริมอํานาจเครือขายการจัดการศึกษาขามแดนไทย-เมียนมา” โดยนงเยาว 

เนาวรัตน และคณะ (2561) ในชุดโครงการมีขอคนพบที่นาสนใจวา กลุมเด็กขามแดน/ขามชาติ ลุกหลานแรงงาน

ตางชาติสวนใหญสามารถเขาถึงการศึกษาขั้นพื้นฐานในพื้นที่ได เพราะในเชิงนโยบาย รัฐบาลไทยในฐานะภาคี

อนุสัญญาวาดวยสิทธิเด็ก (Convention on the Rights of the Child) และการขับเคล่ือนนโยบายดานการศึกษา

ถวนหนา (Education for All) ไดขยายโอกาสทางการศึกษาใหแกบุคคลทุกคน ไมวา จะมีสถานะทางกฎหมายหรือไม

ก็ตามใหไดรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน นอกจากนี้ ในจังหวัดตาก อําเภอแมสอด พบพระ แมระมาด อําเภอติดชายแดน ก็

พบวา มีหลากหลายองคกรในพื้นที่ ทั้งศูนยการเรียน ภาคประชาสังคม หนวยงานรัฐดานการศึกษา องคกรพัฒนา

เอกชนทั้งในและตางประเทศดําเนินการจัดการศึกษาหลากหลายรูปแบบ หลากหลายหลักสูตรและมีงบประมาณการ

ทํางานที่สวนใหญเปนไปตามกฎหมายหลายฉบับ ไมวา การดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 5 กรกฎาคม พ.ศ. 

2548 พระราชบัญญัติการศึกษาเอกชน พ.ศ.2550 กฎกระทรวงวาดวยสิทธิองคกรชุมชนและองคกรเอกชนในการจัด

การศึกษาขั้นพื้นฐานในศูนยการเรียน พ.ศ. 2555 กฎกระทรวงวาดวยสิทธิของบุคคลในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานใน

ศูนยการเรียน พ.ศ. 2554 หรือระเบียบของศูนยการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย กศน. ใน

กลุมเปาหมายพิเศษ (ศกพ.) ที่ไดพัฒนาหลักสูตรการศึกษานอกระบบระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานพุทธศักราช 2551 ให

สามารถออกแบบหลักสูตรใหแกเด็กขามแดน/ขามชาติไดบาง    

อยางไรก็ตาม แมจะไมมีปญหาในเชิงนโยบายจากสวนกลาง แตกลับพบวา การจัดการศึกษาในจังหวัดตาก

ใหแกเด็กขามแดน/ขามชาติยังไมสามารถบรรลุเปาหมายในการขยายโอกาสทางการศึกษาใหแกทุกคนไดตามนโยบาย

ดังกลาว ทั้งนี้ มีสาเหตุมาจากปญหา/ขอจํากัดในพื้นที่ระดับจังหวัดเปนหลัก ใน 2 ระนาบ คือ 1) ขอจํากัดดาน

นโยบายและการขาดเปาหมายเชิงพื้นที่ระดับจังหวัด ที่ยังไมไดวิเคราะหเปาหมายรวมกันในประเด็น “การศึกษา

ชายแดน” และ/หรือกําหนดบทบาทหนาที่ในการขับเคล่ือนรวมกัน จึงสงผลใหไมสามารถกําหนดแผนยุทธศาสตรการ

ทํางานของจังหวัดได ซึ่งในที่นี้ ไดเสนอใหมอง “เปาหมายรวม” ที่ตอบสนองความตองการของคนในพื้นที่เปนหลัก ตั้ง

คําถามเชิงเปาหมายรวมวา “จะสรางเด็กใหมีคุณภาพชีวิตทีด่ีกวาที่เปนอยูอยางไร ใหเด็กเหลานี้ ไมวา เด็กไทยทองถิ่น

และเด็กขามชาติไดรับการพัฒนาเปน “ทรัพยากร (มนุษย) รวมสรางเมืองเศรษฐกิจชายแดน ใหชายแดนจังหวัดตาก

เปนหนึ่งในเมืองเศรษฐกิจอาเซียน?” และระนาบที่ 2 คือ ระบบและกลไกการจัดการศึกษาชายแดนใน “ระดับ

จังหวัด” ยังมีขอจํากัด ขาด“หนวยงานกลาง” ที่มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการใหเกิดรูปธรรม และเอื้ออํานวย
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ความสะดวกใหนําปญหาเชิงบริหารจัดการไปแกไขอยางจริงจัง รวมไปถึงปญหาระดับปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับการ

จัดการการศึกษาที่ควรทําใหมีประสิทธิภาพไดมากกวาที่เปนอยู 

บทนี้วางกรอบการวิเคราะหรวมวาดวย “การสรางทรัพยากรมนุษย” ใหเปน “ทรัพยากรรวมชายแดน” มอง

เด็ก ไมวาเด็กไทยหรือเด็กขามชาติเปน “ทรัพยากรมนุษย” ที่สําคัญของจังหวัดในอนาคตภายใน 5-10 ป ที่จะมี

ศักยภาพชวยรังสรรคพื้นที่ชายแดนใหเกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจตามนโยบายการสราง “เมืองเศรษฐกิจอาเซียน” 

รองรับทั้งเปาหมายเขตเศรษฐกิจพิเศษ และการขยายพื้นที่ชายแดนจังหวัดใหมีความเปนภูมิภาคอาเซียนในอนาคต

ดวย 

เนื้อหาของบทแบงเปน การนําเสนอปญหาการศึกษาในระดับพื้นที่ สวนแรก สังเคราะหขอดีหรือจุดเดนดาน

การจัดการศึกษาชายแดนของจังหวัดตาก สวนที่สอง นําเสนอขอจํากัดที่เกิดขึ้น และไดนําเสนอทางออกหลายๆ ทาง 

เชน มีกรณีตัวอยางของจังหวัดชุมพรที่ประสบความสําเร็จ และมีแผนนําเสนอระดับจังหวัดในการแกไขปญหา

ภาพรวม 

  

จุดเดนดานการจัดการศึกษาชายแดนของจังหวัดตาก 

 จากการสังเคราะหขอมูล พบวา การจัดการศึกษาของจังหวัดตากมีความหลากหลายสูงมาก ทั้งความ

หลากหลายของรูปแบบการจัดการการศึกษา เครือขายความรวมมือการจัดการศึกษา หลักสูตรในหลากระดับ 

งบประมาณมีบางสวน และความพรอมในแงความตั้งใจในการทํางานเพื่อพัฒนา กลาวคือ  

จุดเดนแรก ความหลากหลายของรูปแบบการจัดการการศึกษาในพื้นที่ชายแดนจังหวัดตาก  สํานักงาน

เขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตากเขต 2 (สพป ตาก เขต2) ไดรวบรวมขอมูลการจัดการศึกษาสําหรับคนขามแดน

พื้นที่แมสอด-เมียวดีในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 15 ป พบอยางนอย 6 รูปแบบ คือ   

รูปแบบที่ 1 เด็กเขาสูโรงเรียนของรัฐบาล เชน ในแมสอด พื้นที่การศึกษาเขต 2 (อ.แมสอด พบพระ แม

ระมาด) มีโรงเรียนถึง 135 แหงที่สวนใหญรับเด็กขามชาติและเด็กกลุมชาติพันธุเขาไปเรียนรวม ปจจุบันประเมินวา มี

มากถึง 40,000 คน  

รูปแบบที่ 2 โรงเรียนเล็กในโรงเรียนใหญ (School Within School) เปนรูปแบบประสานใหศูนยการเรียน

เด็กตางดาว (Migrant Learning Center-MLC) และโรงเรียนรัฐบาลไทยที่อยูใกลทํางานรวมกัน เชื่อมโยงศูนยการ

เรียนกับระบบโรงเรียนไทยผานการทําบันทึกความเขาใจ (MOU) ระหวางกัน  รูปแบบนี้สามารถใชหลักสูตรการศึกษา

ที่ยืดหยุนระหวางหลักสูตรรัฐบาลไทยกับหลักสูตรของศูนยการเรียน โดยรัฐบาลไทยรับผิดชอบคาใชจายรายหัวให

ผูเรียนที่เขารวมโครงการตามนโยบายเรียนฟรี 15 ป และสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาในเขตบริการและโรงเรียนแม

ขายสนับสนุนทรัพยากรทางการศึกษาบางสวน เชน จัดอบรมและพัฒนาบุคลากรทางการศึกษา ติดตาม ประเมินผล 

และออกวุฒิทางการศึกษา เปนตน ปจจุบันมีตัวอยาง 2 โรงเรียนคือ โรงเรียนหวยน้ํานักวิทยากับศูนยการเรียนตูมุยคี 

และ โรงเรียนบานแมตาวใหมกับศูนยการเรียนซอว  

รูปแบบที่ 3 สงเสริมใหศูนยการเรียนฯ ที่มีความพรอมยกระดับเปนโรงเรียนเอกชน (Private School) ไทย 

หรือนานาชาติ ปจจุบันมี 1 โรงเรียน คือ โรงเรียนสันถวไมตรีศึกษา อําเภอแมสอดยกระดับจากศูนยการเรียนออร

เซนต บริหารโดยองคกร Good Friend Center ปการศึกษา 2558 มีนักเรียน 312 คน ครู 19 คน เปนเด็กไมมี

หลักฐานทางทะเบียนราษฎร 45 คน  หรือศูนยการเรียน Children’s Development Centre (CDC) ซึ่งเปนศูนย
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การเรียนที่ใหญที่สุดในอําเภอแมสอด เตรียมจะจดทะเบียนเปนโรงเรียนเอกชนนานาชาติในอนาคต หลังจากที่ป 

2009 ไดทดลองเปดสอนระดับอนุบาลถึงมัธยมศึกษาปที่ 6 (เกรด 12) มาไดเกือบ 10 ป    

รูปแบบที่ 4 การเรียนในศูนยการเรียนฯ ภาพรวมเปนการบริหารงานโดยภาคประชาสังคมเมียนมาร (ชน

กะเหรี่ยง ชนกลุมนอย) รวมกับองคกรพัฒนาเอกชนดานการศึกษาทั้งในและตางประเทศ (NGOs, INGOs) ปจจุบันมี 

61 ศูนยการเรียน 10 หองเรียนสาขา มีนักเรียน 13,921 คน ผูสอน 733 คน ในอําเภอแมสอดมี 46 ศูนย 2 หองเรียน

สาขา อําเภอพบพระ 8 ศูนย 4 หองเรียนสาขา อําเภอแมระมาด 3 ศูนย 1 หองเรียนสาขา อําเภอทาสองยาง 4 ศูนย 

1 หองเรียนสาขา อําเภออุมผาง 1 หองเรียนสาขา ภาพรวมการเรียนการสอนเนน “การศึกษาเพื่อมีชีวิตรอด” สอน

ภาษา วัฒนธรรมของตนเองและความรูพื้นฐาน อยางไรก็ตาม การเรียนในศูนยการเรียนฯ ถูกกําหนดเงื่อนไขสําคัญ

จากสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตากเขต 2 (สพป.ตากเขต 2) วา จะตองจัดการสอนภาษาไทยอยาง

นอยสัปดาหละ 2 คาบในทุกชั้นปโดยใชแบบเรียนที่  สพป.ตากเขต 2 รวมกับองคการการศึกษาโลก (World 

Education) จัดทําขึ้น ซึ่งทั้ง 61 ศูนยการเรียนเห็นดวยและยินดีดําเนินการตาม ทั้งนี้ มีเปาหมายรวมกันเพื่อใหเด็ก

ขามชาติในศูนยการเรียนฯ สามารถใชภาษาไทยเพื่อการส่ือสารและเรียนรูสังคมวัฒนธรรมไทยเพื่อการอยูไดในพื้นที่

ชายแดนรวมกับคนไทย  

อยางไรก็ดี ใน 61 ศูนยการเรียนมีหลักสูตรที่จดัการเรียนการสอนแตกตางกันไป แตโดยรวมแลว มีอยางนอย 

5 หลักสูตรที่ดําเนินการอยู โดยบางศูนยสอนเพียงหลักสูตรเดียว แตบางแหงจัดใหเรียนสองหลักสูตรพรอมกัน (เชน 

ใหเรียนหลักสูตรหลักของศูนย กับ หลักสูตรกศน.ไทย เปนตน) 5 หลักสูตรนี้ ไดแก   

หลักสูตรที่ 1. หลักสูตรการศึกษาขั้นพื้นฐานเมียนมาร (Myanmar Basic Education Curriculum)  

หลักสูตรที่ 2. หลักสูตรการศึกษากะเหรี่ยง (Karen Education Development)  

หลักสูตรที่ 3. หลักสูตรกศน.ไทย (Thai Non-Formal Education Curriculum)/ หรือบางทีก็เรียกวา 

หลักสูตร กศน.พิเศษสําหรับเด็กไมมีสัญชาติไทย หลักสูตรนี้เด็กขามชาติเริ่มเรียนในศูนยการเรียน เพราะมีผูปกครอง

บางสวนตองการใหลูกเขาสูระบบการศึกษาไทย และไดวุฒิการศึกษาไทยเพื่อประโยชนในอนาคตขางหนา ปจจุบันมี 7 

ศูนยเขารวม มีเด็กประมาณ 250 8o มีครูไทย 2 คน จางเพิ่ม 4 คน เรียนระดับ 1 (ป.1-3) 

หลักสูตรที่ 4. หลักสูตรกศน.เมียนมาร (Myanmar: Non-Formal Primary Education /NFPE)1 เริ่มสอน

ระดับประถมศึกษาในศูนยการเรียนในแมสอด เปนความรวมมือระหวางเครือขายองคกรการศึกษาของรัฐกะเหรี่ยง2 

ชวยดูแลหลักสูตร NFPE ในเขตแมสอด-เมียวดีชายแดนไทย-เมียนมารใหแกกรมการศึกษาพื้นฐาน (Department of 

Basic Education) ของกระทรวงศึกษาธิการเมียนมาร และศูนยทรัพยากรการรูหนังสือเมียนมาร (Myanmar 

Literacy Resource Center-MLRC) ของรัฐบาลเมียนมารรวมกับ UNICEF ดําเนินการ ออกแบบหลักสูตร ให

เงินเดือนครู และอบรมพัฒนาศักยภาพครู ในปการศึกษา 2559 อําเภอแมสอดไดรับการแตงตั้งใหเปนเขตแมสอด 

Mae Sot Township ทําใหศูนยการเรียนฯ สามารถลงทะเบียนเรียนใหเด็กเองได โดยไมตองนํารายชื่อไปลงทะเบียน

ไวกับโรงเรียนในเมียวดีเหมือนที่ผานมา และผูบริหารศูนยการเรียน 4 คน ไดรับการแตงตั้งใหเปน Township 

                                                            
1 ดูเพ่ิมเติมที่ http://www.flexlearnstrategies.net/non-formal-primary-education-nfpe/ (สืบคนเมื่อ 8 พฤษภาคม พ.ศ. 2561)  
2 เครือขายองคกรการศึกษาของรัฐกะเหร่ียง ในที่นี้หมายถึง การประสานงานกับเขตการศึกษาเมียวดี (Myawaddy Township Education 

Center) และคณะกรรมการการศึกษาบานโกะโก ในรัฐกระเหร่ียง นําเสนอขอมูลและแนวทางของโครงการพัฒนาความรวมมือหลักสูตร NFPE เพ่ือ

เชื่อมโยงการศึกษาของเด็กในศูนยการเรียนในแมสอดกับประเทศเมียนมาร   

http://www.flexlearnstrategies.net/non-formal-primary-education-nfpe/
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Monitor ทําหนาที่นิเทศกติดตามการจัดการเรียนการสอนในเขตแมสอด (ลัดดาวัลย และ คชษิณ, 2559)3ปจจุบันมี 

17 ศูนยการเรียนในเขตแมสอด-เมียวดีใชหลักสูตรดังกลาว มีนักเรียนเด็กขามชาติประมาณ 600 คน จัดการเรื่อง

ระบบการสอบเทียบ มีองคกร Burmese Migrant Workers' Education Committee (BMWEC) ตั้งอยูในอําเภอแม

สอดทําหนาที่เตรียมเด็กเพื่อสอบเทียบในโรงเรียนเมียนมารใหอยางเปนระบบ   

รูปแบบที่ 5 สําหรับระดับอาชีวศึกษา พบวา มีศูนยการเรียนฯ รวมกับสถาบันอาชีวศึกษาไทย มีศูนยการ

เรียนเพียง 1 ศูนย สรางความรวมมือกับวิทยาลัยเทคโนโลยรีาชมงคลลานนา เขตพื้นที่ตาก เริ่มตนเมื่อปพ.ศ. 2558 มี

เด็กประมาณ 20 คน/ปที่เขาสูกระบวนการเรียนเพิ่มพูนทักษะ (เปนระดับอาชีวศึกษา) ปญหาโดยรวมของการเรียนที่

สูงขึ้นนี้ คือ ภาษาไทย และภาษาอื่นๆ ในการส่ือสาร และทักษะที่เหมาะสมกับพื้นที่เศรษฐกิจพิเศษ เชน ทักษะชาง 

ปญหาเด็กไมเขาถึงการศึกษาระดับสูงที่เชื่อมกับประเทศเจาบาน และปญหาสัญชาติที่ไมสามารถเทียบโอนหรือรับวุฒิ

การศึกษาได  

รูปแบบที่ 6 การศึกษาทางเลือก เนนเรียนรูทักษะวิชาชีพสําหรับวัย 18 ปขึ้นไป จัดทําหลักสูตรโดย 

Youth Connect Foundation4 องคกรเอกชนในพื้นที่แมสอดที่ไดรับทุนสนับสนุนจากมูลนิธิ Child’s Dream 

เปาหมายของหลักสูตรเพื่อสรางเด็กขามชาติใหมีศักยภาพเปนแรงงานตอบสนองความตองการงานในพื้นที่ชายแดน

จังหวัดตาก การเรียนเชิงฝกอบรมมี 2 แบบ แบบหลักสูตรระยะส้ัน 6 เดือน สอนภาษาไทย คณิตศาสตรเพื่อการใชใน

ชีวิตประจําวัน ทักษะการคิดเชิงวิพากษ ทักษะการส่ือสาร และทักษะชีวิต (Life Skills) เชน กระบวนการตัดสินใจ 

การใหเหตุผล การส่ือสาร เปาหมายใหทํางานประเภทโรงแรม ธุรกิจการทองเที่ยว งานบัญชีและการประกอบการที่

เรียกวา community based entrepreneurship development (CBED model) เปนการอบรมสรางกรอบคิด

ความรูเชิงธุรกิจขนาดเล็ก กับ หลักสูตรระยะ 9 เดือน ที่มีประเภทงานหลากหลายขึ้น เชน งานซอมรถยนต 

มอเตอรไซค ชางไฟฟา ลามแปลภาษาเมียนมาร-ไทย กะเหรี่ยง-ไทย เมียนมาร-อังกฤษที่โรงพยาบาล หรือคลินิก 

ปจจุบัน (ป พ.ศ. 2561) มีเด็กฝกงานในอําเภอแมสอดที่มาจากการอบรมของมูลนิธิจํานวน 25 คน โดยมูลนิธิมี

เครือขายผูประกอบการ ภาคธุรกิจในแมสอดเปนแหลงฝกงานให ไมวา รานอาหาร โรงแรม สถานประกอบการราน

มอเตอรไซค รถยนต รานเครื่องเขียน ที่ทําใหสามารถกําหนดชั่วโมงการทํางานเพื่อการฝกงานชัดเจน    

จุดเดนที่สอง มีความหลากหลายของเครือขายความรวมมือและองคกรจัดการการศึกษา โดยแบงเปน 2 

ประเภท ประเภทแรก องคกรใหการศึกษา ไดแก ศูนยการเรียนรูฯ (Migrant Learning Center -MLC) จํานวน 61 

ศูนยกับอีก 10 หองเรียนสาขาที่จัดการศึกษาใหแกเด็กขามชาติจํานวน 13,921 คน  โรงเรียนรัฐบาลไทย จํานวน 135 

แหงที่สวนใหญรับเด็กขามชาติและเด็กกลุมชาติพันธุเขาไปเรียนรวมประมาณ 40,000 คน ดังที่กลาวไวขางตน และ 

กลุมองคกรพัฒนาเอกชน ที่เขามาจัดหลักสูตรเสริม เชน Youth connect จัดอบรมฝกทักษะอาชีพใหแกเด็กขามแดน

เปนหลักสูตรส้ันๆ ประมาณ 6-12 เดือนใหสามารถประกอบอาชีพในพื้นที่ชายแดนหรือกลับบานเกิดไปทํางานได 

ประเภทที่สอง คือ เครือขายสนับสนุนศูนยการเรียนฯ มีหลากหลายกลุมมาก ขอใหภาพรวมองคกรเครือขาย

หลักๆ ไดแก กลุมองคกรเครือขายแรก ศูนยประสานงานการจัดการศึกษาเด็กยายถิ่น (Migrant Education 

                                                            
3ลัดดาวัลย หลักแกว และ คชษิณ สุวิชา. 2559. การพัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัดการศึกษาที่เหมาะสมสําหรับประชากรขามชาติ : รูปธรรม

การพัฒนา. กรุงเทพฯ: โครงการพัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัดการศึกษาที่เหมาะสมกับผูมีปญหาสถานะบุคคลและแรงงานขามชาติ(ศสร.) 

มูลนิธิเพ่ือเยาวชนชนบท (มยช.) 
4 รายละเอียดเพ่ิมเติมที่  http://youthconnectthailand.org/training-employment/in-school-foundational-training/ (สืบคนเมือ่ 6 

พฤษภาคม พ.ศ. 2561)   
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Coordination Center – MECC) กอตั้งเมื่อป พ.ศ. 25495 เปนความรวมมือระหวางศูนยการเรียน องคกรพัฒนา

เอกชน ภาคประชาสังคม และหนวยงานรัฐคือ สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตากเขต 2 (สพป. ตากเขต 

2) ศูนยนี้ คือหนวยงานกลางที่เชื่อมประสานใหศูนยการเรียนฯ ในการจัดการศึกษาใหแกเด็กขามชาติ และดูแลเรื่อง

อื่นๆ ที่เกี่ยวของ ไมวา การพัฒนาศักยภาพครูดานตางๆ หรือประสานงานปญหา เชน ความไมเขาใจระหวางศูนยการ

เรียนและฝายความมั่นคง    

กลุมองคกรเครือขายที่สอง เครือขายองคกรพัฒนาเอกชนตางประเทศดานจัดการศึกษา เชน องคการ 

World Education, องคการ UNICEF, องคการ UNESCO องคกรระหวางประเทศเพื่อการโยกยายถิ่นฐาน (IOM)  

องคกร International Rescue Committee (IRC), องคการ Save The Children International, คณะกรรมการ

การศึกษาเพื่ อ ผู อพยพชาวพม า (Burmese Migrant Workers Education Committee -BMWEC) องค กร

ประสานงานเรื่องเงินทุนและเรื่องของการพัฒนาคุณภาพครูและหลักสูตรระหวางศูนยการเรียนดวยกัน องคกร 

Colabora Birmania องคกร SAW (Social Action for women-ศูนยปฏิ บัติการเพื่ อ ผูหญิ ง สมาคมครูพม า 

(Burmese Migrant Teacher Association ,BMTA) องคกรครูขามแดนซึ่งทําหนาที่ฝกอบรมครูเมียนมารใหมี

ศักยภาพในการสอน คณะกรรมการคาธอลิคเพื่อผูอพยพยายถิ่นฐาน (National Catholic Commission on 

Migration-NCCM) สวนใหญทําหนาที่สนับสนุนดานวิชาการ และใหงบสนับสนุนคาจางครูแกศูนยการเรียนไดพัฒนา

ศักยภาพ Maesot Township เครือขายองคกรรัฐกะเหรี่ยงดูแลหลักสูตร NFPE ในเขตแมสอด เมียวดี ชายแดนไทย-

เมียนมารใหแกกรมการศึกษาพื้นฐาน (Department of Basic Education) กระทรวงศึกษาธิการเมียนมาร และศูนย

ทรัพยากรการรูหนังสือเมียนมาร (Myanmar Literacy Resource Center-MLRC) รวมกับ UNICEF ดําเนินการ 

ออกแบบหลักสูตร ใหเงินเดือนครู และอบรมพัฒนาศักยภาพครู เริ่มจากองคกรพัฒนาเอกชน และไดเงิน UNICEF ให

เงินเดือนครู และอบรมพัฒนาศักยภาพคร ูองคกร PPDD (People Partner for Development and Democracy) 

เครือขายองคกรกลุมที่ 3 กลุมองคกรพัฒนาเอกชนไทยดานจัดการศึกษา เชน มูลนิธิชวยไรพรมแดน 

(Help Without Frontiers Foundation Thailand-HWF) มูลนิธิสุวรรณนิมิต มูลนิธิศุภนิมิต แหงประเทศไทย 

มูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทย องคการเยสุอิตสงเคราะหผูล้ีภัย (JRS) 

บางเครือขายองคกรเหลานี้ทํางานรวมกันอยางตอเนื่อง เชน ศูนยประสานงานการจัดการศึกษาเด็กตางดาว 

(MECC) ไดรับการสนับสนุนงบจากองคกร ILO  จัดพิมพเอกสารประกอบหลักสูตรอบรมภาษาเมียนมารเพื่อการ

ส่ือสารใหสอนในโรงเรียนรัฐ สังกัด สพป. ตาก เขต 2 และในศูนยการเรียนฯ เด็กตางดาว หรือจัดพิมพหนังสือเรียน

ภาษาไทย ใหแรงงานขามชาติชาวเมียนมาร หรือ MECC ยังมีความรวมมือกับ World Education ผลิตส่ือการสอน

ภาษาไทยรวบรวมขอมูลสารสนเทศการจัดการศึกษา การจัดการอบรมการสอนภาษาใหแกครู เปนตน หรือองคกร

พัฒนาเอกชนไทยและตางประเทศ เชน BMWTC หรือ มูลนิธิชวยไรพรมแดน (HWF) สนับสนุนงบประมาณใหแกศูนย

การเรียนฯ จางบุคลากร เชาสถานที่ อปุกรณการเรียนการสอน เส้ือผานักเรียน เปนตน 

จุดเดนที่สาม หนวยงานรัฐดานการศึกษามีความเขมแข็ง เห็นปญหาและพยายามแกไข หนวยงานรัฐใน

ที่นี้ ขอกลาวถึง 2 หนวยงานหลัก คือ การทํางานของสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตากเขต 2 (สพป ตาก 

เขต2) กับ ศูนยการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.).  

                                                            
5 เดิมมีชื่อศูนยวา ศูนยประสานงานการจัดการศึกษาไทย – เมียนมา – กะเหร่ียง  
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สพป.เขต 2 ใหความชวยเหลือดานการประสานงานกับศูนยการเรียนฯ ดูแลครูที่อาจเกิดปญหากับหนวยงาน

ความมั่นคง และดูแลชวยการเรียนการสอนภาษาไทย เชน สวนในศูนยการเรียน ฯ สพป.เขต 2 เนนใหสอนวิชา

ภาษาไทยสัปดาหละ 2 ชั่วโมง/ระดับการศึกษา (Grade) โดยใชหลักสูตรใดก็ไดตามเห็นควรของศูนยการเรียน 

หลักการคือสอนภาษาไทยเพื่อการส่ือสารใหสามารถใชในชีวิตประจําวันในประเทศไทย เชน การขามถนน การรูจัก

วัฒนธรรมไทย โดยสพป.เขต 2 จัดทําหลักสูตรภาษาไทย 10 เลมไวให (ผานกระบวนการทํางานของคณะกรรมการที่มี

องคประกอบอาจารยศึกษานิเทศก ครูสอนภาษไทย และครูจากศูนยการเรียนฯ ทําหลักสูตรนี้รวมกัน) เพื่อเอาไปสอน

ในศูนยการเรียน นอกจากนี้ สพป.เขต 2 รวมกับองคกรพัฒนาเอกชนจัดทําคูมือการสอนภาษาเมียนมารพื้นฐานใหเด็ก

ระดับประถมศึกษา มีการจางครูเมียนมาร ผานการใชเงินรายหัวและเงินรายไดนอกสถานศึกษาสําหรับสถานศึกษา

ของรัฐ แลวจัดการเรียนภาษาไทย หรือเมียนมาร ในโรงเรียนของรัฐ ไมวา ในระดับประถมหรือมัธยมฯ เปดสอนภาษา

เมียนมารเปนวิชาเลือก สอนวันละ 1 ชั่วโมงนํารองประมาณ 40 โรงเรียน เนนใหเกิดความสนใจ และมีหลักสูตรภาษา

เมียนมารเพื่อการส่ือสารแบบงาย  

นอกจากนี้ ความเขมแข็งของสถาบันการศึกษาในระดับสูงที่พรอมเชื่อมตอใหแกการศึกษาในจังหวัดตาก เชน 

วิทยาลัยชุมชนตาก มหาวิทยาลัยราชภัฎกําแพงเพชร หรือมหาวิทยาลัยในพื้นที่ใกลเคียง พรอมรับไปเรียนตอในระดับ

อนุปริญญาเปดหลักสูตรที่สอดคลองกับความตองการในพื้นที่ ไมวา การปกครองสวนทองถิ่น แพทยแผนไทย 

สาธารณสุขชุมชน คอมพิวเตอรธุรกิจ ชางฝมือ หรือชางตางๆ แลวสงตอไปยังมหาวิทยาลัยในพื้นที่ใกลเคียง หรือ

สถาบันอุดมศึกษา เชน วิทยาลัยโพธิวิชชาลัย มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ไดจัดทําโครงการการเรียนการสอนบน

ฐานภาษาแมเชื่อโยงประเด็นการใชทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมใหแกเด็กในโรงเรียนของรัฐ ที่มีองคประกอบ

ของเด็กไทยทองถิ่นและเด็กขามชาติ ในประเด็นนี้ หากสานตอใหเกิดแนวทางการปฏิบัติได เชน ออกแบบระบบการ

เทียบโอนที่ทําใหเด็กขามชาติหรือเด็กทองถิ่นที่เมื่อจบวิทยาลัยชุมชนแลวสามารถไปเรียนตอในระดับอนุปริญญาหรือ

ระดับปริญญาตรีไดอยางสะดวกบนความรวมมือระหวางสถาบันหรือจัดอบรมเสริมใหเฉพาะกลุมได  

สวน กศน.ไทย ก็มีพลวัตการปรับตัวและการทํางานเขมแข็งขึ้น กลาวคือ ในชวงเริ่มตนไดดําเนินการตาม

มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 กรกฎาคม พ.ศ. 2548 ที่อนุมัติใหสิทธิการเขาถึงการศึกษาขั้นพื้นฐานในระบบโรงเรียน

ของรัฐครอบคลุมเด็กทุกคนที่อยูในประเทศไทย ซึ่งรวมถึงเด็กขามชาติและไรสัญชาติ จากนั้น 16กศน16. ไดแกไขขอความ

ในหลักสูตรการศึกษานอกระบบและการศึกษาขั้นพื้นฐานพุทธศักราช 2551 (หรือที่เรียกวา “กศน. ปกติ”) เปดให

กลุมเปาหมายพิเศษ และกําหนดใหเด็กและเยาวชนขามชาติที่มีอายุ 9 -15 ป สามารถเขาเรียนในหลักสูตรนี้ได   

ในพื้นที่แมสอด การจัดการศึกษาใหแกเด็กขามชาติหรือผูไมมีสัญชาติไทยของหนวยงาน16 กศน16. เกิดขึ้นในทาง

ปฏิบัติเมื่อปพ.ศ. 2554 จากการผลักดันของศูนยการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยกลุมเปาหมายพิเศษ 

(ศกพ.) ของกศน.รวมกับมูลนิธิพัฒนาเยาวชนในพื้นที่ชนบท (มยช.) และมูลนิธิชวยไรพรมแดน ภายใตโครงการการ

พัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัดการศึกษาที่เหมาะสมสําหรับประชากรขามชาติ จากนั้นในปพ.ศ. 2556 สํานักงาน 

กศน.จึงประกาศใช “แนวทางการจัดการศึกษานอกระบบระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานสาหรับเด็กไมมีสัญชาติไทยที่อยู

ในเกณฑการศึกษาภาคบังคับ ระดับประถมศึกษา ตามหลักสูตรการศึกษานอกระบบระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

พุทธศักราช 2551” โดยเปดใหเด็กและเยาวชนขามชาติที่มีอายุ 9 -15 ป สามารถเขาเรียนในหลักสูตร “กศน. ปกติ” 

ได โดยจัดการสอนไมนอยกวา 3 ป แตไมเกิน 5 ป เทียบเทากับการจบชั้น ป.6 เรียกหลักสูตรนี้วา “กศน.พิเศษ” หรือ

บางครั้งเรียกวา “กศน.ไทย” ในพื้นที่แมสอด จ.ตาก 
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หลักสูตร กศน ไทยไดรับความสนใจจากศูนยการเรียนฯ ซึ่งมีเด็กขามชาติเรียนอยูเปนจํานวนมาก เพราะ

ลักษณะของศูนยการเรียนฯ เปนสถาบันการศึกษาที่ไมไดรับรองฐานะโดยรัฐไทย จึงไมสามารถออกวุฒิการศึกษาให

เด็กได ประกอบกับเด็กขามชาติบางกลุมมีขอจํากัดเรื่องการเดินทาง ทําใหไมสามารถเขาสูระบบโรงเรียนปกติได กศน. 

จึงกลายเปนทางเลือกหนึ่งใหแกเด็กควบคูไปกับการเรียนระบบปกติของศูนยการเรียน ปจจุบันมีการทดลองจัดการ

เรียนการสอนในศูนยการเรียนในแมสอด 3 แหง คือ CDC, Morning Glory และปารมี ปจจุบันเพิ่มขึ้นเปน 10 ศูนย 

ในอําเภอแมสอด 8 แหง และอําเภอพบพระ 2 แหง ชวงเริ่มตนมีนักเรียนทั้งหมด 117 คน ปจจุบันมีอยู 250 คน มีผู

จบการศึกษาไป 3 รุน (2558-2561) จํานวน 42 คน หากเทียบกับอัตราเขาเรียนถือวา สอบผานไดนอยมาก เนื่องจาก

ประสบปญหาหลากหลายประการ (โปรดดูรายละเอียดในหัวขออุปสรรคของกศน. ในสวนถัดไป)  

จุดเดนที่สี่ การเปดกวางรับการศึกษาจากหลักสูตร กศน.เมียนมาร หรือที่เรียกวา หลักสูตร Non-Formal 

Primary Education (NFPE)6 เปนหนึ่งในหลักสูตรการศึกษานอกระบบ ภายใตการสนับสนุนเชิงนโยบายการศึกษา

ของกรมการศึกษาพื้นฐาน (Department of Basic Education) กระทรวงศึกษาธิการเมียนมาร และศูนยทรัพยากร

การรูหนังสือเมียนมาร (Myanmar Literacy Resource Center-MLRC) รวมกับ UNICEF ดําเนินการ ออกแบบ

หลักสูตร ใหเงินเดือนครู และอบรมพัฒนาศักยภาพครูวัตถุประสงคหลัก เพื่อพัฒนาระบบการศึกษาของประเทศ ให

เด็กทุกคนทั้งในประเทศและคนพลัดถิ่นจากบานเกิดสามารถเขาถึงการศึกษาขั้นพื้นฐานและมีวุฒิการศึกษาเทียบเทา

กับระบบการศึกษาภาคบังคับของประเทศเมียนมารได   

หลักสูตร NFPE เริ่มขึ้นตั้งแตป ค.ศ. 2000 โดยกระทรวงศึกษาธิการเมียนมาร แตหยุดการทํางานไปกลับมา

เริ่มอีกครั้งปค.ศ. 2008 โดย กระทรวงศึกษาธิการเมียนมารรวมกับองคกร UNICEF เพื่อเปนเครื่องมือดึงเด็กเมียนมาร

ชวงอายุ 10-14 ปที่ไมเคยเขาสูระบบการศึกษามากอน และกลุมเด็กที่ออกกลางคันกอนจบเกรด 4 ใหกลับเขาสูระบบ

การศึกษาเพื่อพัฒนาทักษะ ภาษาและความรูพื้นฐาน  

หลักสูตร NFPE ที่ใชกับเด็กขามชาติจากประเทศเมียนมารในชายแดนแมสอดปจจุบันทําใน 2 ระดับ คือ 

ระดับ 1 เทียบเทา Grade 1 และ Grade 2 และระดับ 2 เทียบเทา Grade 3 และ Grade 4 ตามหลักสูตรการศึกษา

ภาคบังคับของประเทศเมียนมาร ใชเวลาเรียนทั้งสองระดับรวม 2 ปเทากับการศึกษาในระดับประถมศึกษาไทย 

จากนั้น เมื่อเด็กเรียนจบหลักสูตรสามารถเรียนตอใน Grade 5 ในประเทศเมียนมารได  

เน้ือหาหลักสูตรโดยรวมครอบคลุมการศึกษาขั้นพื้นฐานหลัก แตเนนทักษะพื้นฐานภาษาเมียนมาร 

ภาษาอังกฤษ คณิตศาสตร และการศึกษาทั่วไป รวมทั้งอบรมเด็กใหพัฒนาคุณภาพชีวิต เนนใหทํากิจกรรมที่กอใหเกิด

รายไดและการทําสมุดงานแบบบูรณาการ (Integrative workbook) ปจจุบันโครงการ NFPE ไดกระจายอยูทั่ว

ประเทศเมียนมาร เพื่อขยายโอกาสทางการศึกษาใหทั่วถึง ( 42ทิน โยว รองประธานศูนยทรัพยากรการรูหนังสือของ

เมียนมาร (Vice Chairman Myanmar Literacy Resource Center))7 จัดทําแผนขยายผลทุก 2 ป  

สําหรับเขตแมสอด เมียวดี ชายแดนไทย-เมียนมาร เปนความรวมมือระหวาง Maesot (Myawaddy) 

Township เครือขายองคกรรัฐบาลกะเหรี่ยงเขามาดูแลหลักสูตร NFPE ซึ่งพบวา มีการพัฒนาในทางที่ดี แตยังขยาย

ไปไดไมทั่วถึง ในปการศึกษา 2557 มีเด็กเรียนหลักสูตร NFPE ใน 17 ศูนยการเรียนรวม 643 คน ในอําเภอแมสอดมี

                                                            
6 ดูเพ่ิมเติมที่ http://www.flexlearnstrategies.net/non-formal-primary-education-nfpe/ (สืบคนเมื่อ 8 พฤษภาคม พ.ศ. 2561)  
7 ขอมูลเพ่ิมเติมที่ https://www.isranews.org/thaireform-news-labor-quality/43113-myanmar_43113.html (สืบคนเมื่อ 5 พฤษภาคม 

พ.ศ. 2561) 

http://www.flexlearnstrategies.net/non-formal-primary-education-nfpe/
https://www.isranews.org/thaireform-news-labor-quality/43113-myanmar_43113.html
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ศูนยการเรียน 3 แหง คือ ปารมี อาโยนอู สุขขะหรรษา โดยศูนยการเรียนนํารายชื่อเด็กที่ลงทะเบียนเรียนไป

ลงทะเบียนไวกับโรงเรียน 2 แหงในเมืองเมียวดี เขตการศึกษาเมียวดี เพื่อใหเขาระบบกระทรวงศึกษาธิการเมียนมาร 

ในปการศึกษา 2559 ไดขยายเพิ่มเปน 17 ศูนยการเรียนในอําเภอแมสอด พบพระ และแมระมาด 

หลักสูตรนี้ประเมินเบื้องตนพบวาคอนขางประสบความสําเร็จ เพราะ 1. สรางระบบการจัดการที่ยืดหยุน 

เชน ใหมีการสอบและวัดผล ตรวจขอสอบในอําเภอแมสอดไดในเกรด 1 สวนในระดับ 2 ใหสอบที่อําเภอแมสอด แต

สงขอสอบไปตรวจและกรอกคะแนนที่ยางกุง ซึ่งพบวา มีอัตราการสอบผานรอยละ 95 คือ นักเรียนที่ลงทะเบียนเรียน

ปการศึกษา 2557 จํานวน 80 คนสําเร็จการศึกษาในป 2559 ถึง 70 คน และในปการศึกษา 2558 มีเด็กนักเรียนจาก

ศูนยการเรียนใหญ เชน ศูนยปารมี อายอนอู และตูคะหั่นสาลงทะเบียนเรียนอยางตอเนื่องอีก 115 คน ไวกับโรงเรียน

ในเมียวดี 2 แหงคือ โรงเรียนอาทากาแควและโรงเรียนอารากูต ิปจจุบัน กระทรวงศึกษาธิการเมียนมารยิ่งสรางระบบ

ที่ยืดหยุน คือ หลังปการศึกษา 2559 ยิ่งพบความสะดวกมากขึ้น เมื่ออําเภอแมสอดไดรับการแตงตั้งเปนเขตการศึกษา

แมสอด (Mae Sot Township) ของหลักสูตร ทําใหศูนยการเรียนฯ ในแมสอดไมจําเปนตองนํารายชื่อไปลงทะเบียน

ไวกับโรงเรียนในเมียวดีเหมือนที่ผานมา แตลงทะเบียนเรียนใหเด็กเองได อีกทั้งผูบริหารศูนยการเรียน 4 คน ไดรับการ

แตงตั้งใหเปน Township Monitor ทําหนาที่นิเทศกติดตามการจัดการเรียนการสอนในเขตแมสอด นอกจากนี้ การ

ประสบความสําเร็จไดทําใหศูนยการเรียนบางแหง เชน สุขขะหรรษา ขอเปดสอนในระดับที่ 3 ที่เรียกวา Non-

Formal Middle Education (NFME) เพิ่ม ซ่ึงในระดับนี้จะเรียนอีก 3 ป มีการคัดเด็กที่ประสงคศึกษาตอ (นงเยาว

และคณะ, 2561) ปจจุบัน และ 2.รัฐบาลเมียนมารมีนโยบายและการปฏิบัติงานชัดเจน เชน ใหงบประมาณรวม

สนับสนุน ทั้งออกแบบหลักสูตร ตํารา อุปกรณการเรียน คาสนับสนุนทางการศึกษาและเงินเดือนครู ปจจุบันมีครู

เมียนมารสอนที่อําเภอแมสอดทั้งหมด 37 คน  สวนใหญจางครูเกษียณอายุมีประสบการณการจัดการศึกษาจากเมียน

มาร เรียนจบวุฒิครู หรือยางนอยเรียนจบเกรด 10 ขึ้นไปแลวผานการฝกอบรมที่จัดให และสามารถจัดครูอาสาสมัคร

ชวยสอน ซ่ึงสวนใหญเปนครูจากศูนยการเรียนนอกประเทศ (ในแมสอด ชุมพร สมุทรสาคร) ไดรับเงินสนับสนุนจาก

องคกรเอกชน  

 

ตารางสรุป “จดุเดน” ดานการจัดการศึกษาชายแดนของจงัหวัดตาก 

 

 

 

มีความหลากหลายของ

รู ป แ บ บ ก า ร จั ด ก า ร

การศึกษาและหลักสูตร

ก า ร ศึ ก ษ า ใ น พื้ น ที่

ชายแดนจังหวัดตาก   

การศึกษาขั้นพื้นฐานมีถึง  4 รูปแบบ คือ รูปแบบแรก เด็กเขาสูโรงเรียนของรัฐบาล 

135 แหง รูปแบบที่สอง โรงเรียนเล็กในโรงเรียนใหญ (School Within School) 

รูปแบบที่สาม การเรียนในศูนยการเรียนฯ มีถึง 4 หลักสูตรรองรับใหเลือก (ไดแก 

หลักสูตรการศึกษาขั้นพื้นฐานเมียนมาร หลักสูตรการศึกษากะเหรี่ยง หลักสูตรกศน.

ไทย และหลักสูตรกศน.เมียนมาร) รูปแบบที่ส่ี ยกระดับศูนยการเรียนฯ ที่มีความ

พรอมเปนโรงเรียนเอกชน   

 มี 1 รูปแบบ สําหรับระดับอาชีวศึกษา คือ ความรวมมือ ระหวางวิทยาลัยเทคโนโลยี

ราชมงคลลานนาเขตพื้นที่ตากกับศูนยการเรียนฯ เพื่อเพิ่มพูนทักษะชาง ปรับให

เหมาะสมกับความตองการชายแดน 

มี 1 รูปแบบขององคกรพัฒนาเอกชน ในการอบรมฝกอาชีพระยะส้ัน 6-9 เดือน เชน 
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Youth Connect Foundation สงเด็กที่เรียนจบทํางานในพื้นที่ไดปละ 20-25 คน   

 

 

มีความหลากหลายของ

เครือขายความรวมมือ

แ ล ะ อ ง ค ก ร จั ด ก า ร

การศึกษา 

มี 2 ประเภท ประเภทแรก องคกรใหการศึกษา มี ศูนยการเรียนรูฯ (Migrant 

Learning Center -MLC) ถึง 61 ศูนยและ 10 หองเรียนสาขาให เด็กขามชาติ 

13,921 คน  มี โรงเรียนรัฐบาลไทย จํานวน 135 แหงมีเด็กขามชาติเขาเรียนมากกวา 

8,000 คน 

ประเภทที่สอง คือ เครือขายสนับสนุนศูนยการเรียนฯ มีศูนยประสานงานการจัด

การศึกษาเด็กยายถิ่น (Migrant Education Coordination Center – MECC) เชื่อม

ประสานใหศูนยการเรียนฯกับหนวยงานรัฐและเอกชน มีเครือขายองคกรพัฒนา

เอกชนตางประเทศ และองคกรพัฒนาเอกชนในประเทศดานจัดการศึกษามากกวา 20 

แหงใหการสนับสนุนแตกตางกันไป   

มีหนวยงานรัฐดานการศึกษาเขมแข็ง เห็นปญหาและพยายามชวยแกไข เชน การ

ทํางานของสพป.เขต 2 กับ กศน.ตาก  

และมีหลักสูตร กศน.เมียนมารจากกระทรวงศึกษาธิการเมียนมาร ที่รัฐบาลเมียนมาร

เริ่มเปดกวางเขามาชวยจัดการการศึกษาเด็กขามชาติชาวเมียนมาร 

 

ขอจํากัดและปญหาอุปสรรคการจัดการศึกษาในพื้นที่จังหวดัตาก 

แมจะมีจุดเดนดานความหลากหลายของเครือขายความรวมมอืและองคกรจดัการการศึกษาจาํนวนมาก และ

ทุกองคกรมีความตั้งใจในการทาํงาน และมีรปูแบบของหลักสูตรมากมายใหเด็กชายแดนไดเขาถงึการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

แตปญหาหลักๆ ในพื้นทีจ่ังหวัดตากยงัคงเกิดขึน้ในระนาบตางๆ ในที่นี้ ขอแบงเปน 2 ระนาบ คือ ระนาบแรก 

ขอจํากัดดานนโยบายและการไมมีเปาหมายเชงิพื้นทีร่ะดับจงัหวัด และระนาบที่สอง เปนขอจํากัดการทํางานเชิง

ปฏิบัติงาน ดังนี ้

ระนาบแรก ขอจํากัดดานนโยบายและการไมมีเปาหมายเชิงพื้นที่ระดับจังหวัด  

แมวา จังหวัดตากจะมีการขับเคล่ือนเขตเศรษฐกิจพิเศษตามนโยบายรัฐบาลไทย แตก็ดําเนินการไปในทาง

เศรษฐกิจเปนหลักและมีการเตรียมการดานทรัพยากรวัตถุมากกวาเนนพัฒนาทรัพยากรมนุษย เชน จัดเตรียมแผน

จัดหาที่ดิน สรางสาธารณูปโภค วางแบบอุตสาหกรรมหลัก หรือหากจะมองทรัพยากรมนุษย แรงงานก็มักจะมองหา

จากแหลงภายนอก เปนตน ซึ่งในความเปนจริงแลว หากกลับมามองภายในจังหวัดตากเอง จะพบวา ในจังหวัดตากมี

เด็กไทยทองถิ่นและเด็กขามชาติจากฝงเมียนมารอยูอาศัยเปนจํานวนมาก พวกเขาสามารถไดรับการพัฒนาใหเปน 

“ทรัพยากรมนุษย” ที่มีคุณคาของจังหวัด และพื้นที่เศรษฐกิจชายแดนไดหากพวกเขาไดรับโอกาสในการพัฒนา มีการ

เตรียมการสรางในชวง 5-10 ปขางหนานี้   

จากการประมวลขอมูลในเวทีระดมความเห็นจากภาคสวนตางๆ ในจังหวัดตาก ไมวา หนวยงานรัฐ ภาค

ประชาสังคม ศูนยการเรียนฯ องคกรพัฒนาเอกชนในและตางประเทศ (ของโครงการวิจัย) ไดพบขอถกเถียงและ

ประเด็นนาสนใจ ที่สามารถนําไปกําหนดนโยบายและเปาหมายเชิงพื้นที่ระดับจังหวัดในการสรางทรัพยากรมนุษย

รองรับการกลายเปนเมืองภูมิภาคอาเซียนได หรือใชในการถขยับใหเกิดกระบวนการลงมือปฏิบัติได ดังนี้    
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ประเด็นแรก มุมมองตอการศึกษา – การใหการศึกษา คือ การสรางความม่ันคงชายแดน ในที่นี้ มี

ขอเสนอใหมอง “การศึกษาไมใชเพียงเพื่อความมั่นคง แตการศึกษา คือ ความม่ันคง” (สุรเสน ทั่งทอง,2561)8  

หมายถึง ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ที่หากทําใหเด็กในพื้นที่ไดรับความรูหลัก คือ การเรียนรูทางภาษาและวัฒนธรรม

หลากหลาย ความรูพื้นฐานและทักษะเชิงอาชีพ และรูจักแยกแยะคุณธรรมจริยธรรมในสังคมที่อยูรวมกับผูอื่น ก็จะมี

ความมั่นคงในชีวิต และนําไปสูการสรางความมั่นคงชายแดนดวยคุณภาพของมนุษยที่เราสรางขึ้น เชน ความรูที่

ส่ือสารไดหลายภาษา เด็กไทยพูดภาษาเมียนมาร อังกฤษได เด็กเมียนมารพูดภาษาไทย อังกฤษได เด็กเหลานี้จะเปน

เพื่อนกัน คาขายและทํางานสรางเมืองเศรษฐกิจชายแดนอาเซียนรวมกัน เกิดความมั่นคงทางเศรษฐกิจและวัฒนธรรม

ตามมาในอนาคต พหุวัฒนธรรมก็จะเกิดขึ้น วัฒนธรรมขามแดนจากวัฒนธรรมไทยและเมียนมารหล่ังไหลเขาหากันได 

เชน ปจจุบัน ในเมียนมารผานเมียวดีไปสูเขตพะอัน รัฐกะเหรี่ยง ก็พบวา มีอาหารไทยหลากหลายภาคฯ อาหารปกษ

ใต ภาคกลาง ภาคเหนือ ขนมไทยเขาไปผสมผสานมากมาย หากรักษาฐานทางวัฒนธรรมของตนไว แตสรางพื้นที่

ความรวมมือในการใชชีวิตอยูชายแดนบนเปาหมายรวมกันได ความมั่นคงชายแดนก็จะเกิดขึ้นดวยเชนกัน  

สอดคลองกับ ศ.ดร. สมพงษ จิตระดับ คณะคุรุศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ผูเชี่ยวชาญดานการจัด

การศึกษา เสนอวา ในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ บริเวณชายแดนที่มีผูคนหลากหลายกลุมอยูรวมกัน เราตองมองเปน

ความงดงามของผูคนที่เดินทางขามแดน เด็กที่ไดรับการศึกษาทั้งสองประเทศ เมื่อเติบโตขึ้นมา กลายมาเปนเพื่อนกัน 

คาขายกัน อยูรวมกัน ไมจําเปนตองเปนศัตรูหรือคูแขง ดังนั้น สองประเทศตองชวยกันลงทุนสรางเด็กใหเติบโตอยางมี

คุณภาพ คาขายไมเอาเปรียบ อยูกันอยางสันติ ถาเอาเศรษฐกิจนํา จะเปนแบบมือใครยาวสาวไดสาวเอา แตถาใช

การศึกษานํา จะไปสูการเอื้อเฟอกัน เปนเขตการศึกษาเฉพาะ ไมใชเขตเศรษฐกิจเฉพาะ และอาเซียนจะเขมแข็งมาก 

หากเอาเรื่องการศึกษานํา9 

ขอเสนอดังกลาวสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลไทยจากสวนกลางและระดับจังหวัด กลาวคือ 

สอดคลองกับความตองการของรัฐบาลสวนกลางไทยที่มี "แผนยุทธศาสตรอาเซียนดานการศึกษา ป พ.ศ. 2558-

2562" ออกมา กําหนดไวภายใตวิสัยทัศนวา "คนไทยมีศักยภาพพรอมอยูในประชาคมอาเซียนอยางมีคุณภาพ" และ

ภายใตหลักการวา "เสริมสรางความเขาใจ ใฝรูภาษา มุงพัฒนาความสัมพันธ รูเทาทันเทคโนโลยี สานสามัคคีอาเซียน" 

ซ่ึงมี 6 ยุทธศาสตรสําคัญวาดวย การเสริมสรางความเขาใจประชาคมอาเซียน ยกระดับคุณภาพและสรางโอกาสทาง

การศึกษา ผลิตคนใหมีทักษะสอดรับตลาดแรงงานอาเซียน พัฒนาการใชเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร พัฒนา

กลไกรองรับการเคล่ือนยายและแลกเปล่ียน และเสริมสรางเครือขายระหวางกันในภูมิภาค ขณะที่ในระดับจังหวัดตาก 

ก็ตองการใหเกิดแนวทางการขับเคล่ือนการจัดการศึกษาใน 7 ดานหลัก คือ การคาชายแดนไทยกับเมียนมาร การ

พัฒนาทักษะภาษาไทย อังกฤษ และภาษาเมียนมาร การพัฒนาหลักสูตรทักษะวิชาชีพและชางฝมือ การสานสัมพันธที่

                                                            
8 สุรเสน ทั่งทอง ผูอํานวยการวิทยาลัยชุมชนตากนําเสนอไวในการประชุมเพ่ือนําเสนอขอคนพบเชิงนโยบายทางการศึกษาในระดับพ้ืนที่

โครงการวิจัย “เสริมอํานาจเครือขายการจัดการศึกษาขามแดนไทย-เมียนมา” โดย รศ.ดร.นงเยาว เนาวรัตน และคณะวิจัยเมื่อวันที่ 6 มีนาคม 

2561 ณ วัฒนา วิลเลจ รีสอรท อ.แมสอด จ.ตาก 
9 ศ.ดร.สมพงษ จิตระดับ คณะคุรุศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในเวทีการ “ประชุมนําเสนอสถานการณดานการศึกษาของเด็กและแรงงานขาม

ชาติ วันที่ 31 ตุลาคม พ.ศ. 2559 จัดโดยโครงการพัฒนาแนวทางและรูปแบบการศึกษาที่เหมาะสมกับผูมีปญหาสถานะบุคคลและแรงงานขามชาติ 

มูลนิธิเพ่ือเยาวชนชนบท นําเสนออยูใน ลัดดาวัลย หลักแกว และ คชษิณ สุวิชา. 2559. การพัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัดการศึกษาท่ี

เหมาะสมสําหรับประชากรขามชาติ : รูปธรรมการพัฒนา. กรุงเทพฯ: โครงการพัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัดการศึกษาที่เหมาะสมกับผูมีปญหา

สถานะบุคคลและแรงงานขามชาติ(ศสร.) มูลนิธิเพ่ือเยาวชนชนบท (มยช.), หนา 67 
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ดีของไทย-เมียนมาร การสงเสริมการทองเที่ยว/บริการและการโรงแรม การอนุรักษและปองกันผลกระทบที่จะเกิด 

(คุณภาพชีวิต การจัดการขยะ ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม) และการสรางจุดเนนของสถาบัน/สถานศึกษาตาม

บริบทของพื้นที่10  

อยางไรก็ตาม มุมมองและขอเสนอตางๆ แมวาจะออกมาจากภาครัฐทั้งจากสวนกลางและสวนจังหวัดเอง แต

สวนใหญแลวยังไมไดนําไปสูการวางเปาหมายรวม และ/หรือกําหนดบทบาทหนาที่ในการขับเคล่ือนรวมกันแตอยางใด  

ประเด็นที่สอง ใครมีบทบาทหลักจัดการการศึกษา และเปาหมายรวมแนวทางการศึกษาของจังหวัดตาก

คืออะไร ในอดีตบทบาทสําคัญในการเปน “ผูจัดการศึกษาขามแดน” ที่มีประสิทธิภาพ คือ องคกรพัฒนาเอกชนจาก

ตางประเทศที่เขามาดูแลในชวงหลายสิบปที่ผานมา ขณะที่กลุมประชาสังคม/คนทองถิ่นเคยมองสถานการณดังกลาว

วา เปนงานของชาวตางชาติที่เขามาชวยเด็กขามแดน ไมเกี่ยวของกับคนไทย แตปจจุบัน จะพบวา บริบทดังกลาวเริ่ม

เปล่ียนไปมาก เมื่อองคกรพัฒนาเอกชน/แหลงทุนตางประเทศเริ่มลดบทบาทในการใหการสนับสนุนงบประมาณลง 

หลายแหงถอนตัวเองออกไป และบางแหงคอยๆ ทยอยลดบทบาทลงอยางเปนทางการ จึงสงผลกระทบตอการจัด

การศึกษาขามแดนของจังหวัดตากอยางมากในปจจุบัน ทั้งตอตัวศูนยการเรียน และศูนยประสานงานการจัดการศึกษา

ใหเด็กขามชาติ  สถานการณนี้เกิดขึ้น ทามกลางที่จังหวัดตากเองก็ยังไมมีเปาหมายรวมของจังหวัดในการจัดการ

การศึกษาชายแดน จึงควรพัฒนาบทบาทอื่นเขามาเติมโดยเร็ว (ยุวดี ศิลปะกิจ โอโนะ, 2561)11  

ในแงนี้ การยังไมไดวิเคราะหเปาหมายรวมของจังหวัดในประเด็น “การศึกษาชายแดน” จึงสงผลใหไม

สามารถกําหนดแผนยุทธศาสตรการทํางานของจังหวัดไดดวยเชนกัน หากจังหวัดตากสามารถวิเคราะหเปาหมายรวม

ของจังหวัดใหชัดเจนไดโดยเร็ว ดังเชน ขอเสนอเชิงเปาหมายจากโครงการวิจัยนี้ วาดวย “ทําอยางไรจะพัฒนาเด็ก

ชายแดนใหเด็กเหลานี้ ไมวา เด็กไทยทองถิ่นและ/หรือเด็กขามชาติมีคุณภาพชีวิตที่ดีกวาที่เปนอยู สามารถพัฒนาให

เปน “ทรัพยากรมนุษย” ที่มีคุณคาของจังหวัดตาก ตอบโจทยการเปน “เมืองภูมิภาคอาเซียน” ในอนาคตได”? ก็จะ

นําไปสูการขับเคล่ือนนโยบายเชิงพื้นที่จังหวัดตากไดในที่สุด 

ประเด็นที่สาม ระบบและกลไกการทํางานของ “หนวยงานกลาง” ดานการปฏิรูปการศึกษาของจังหวัด

ยังขาดประสิทธิภาพ ในที่นี้ หมายถึง หนวยงานที่จะรวบรวมประเด็นปญหาตางๆ เกี่ยวกับการจัดการศึกษาชายแดน

จังหวัดตาก เพื่อจัดทําแผนยุทธศาสตรการจัดการศึกษาเพื่อการสรางเมืองตากเปนเมืองภูมิภาคอาเซียน  

ที่ผานมา การจัดการศึกษาชายแดนจังหวัดตาก มีหนวยงานกลางทําหนาที่ดานการจัดการการศึกษา 2 

รูปแบบ คือ รูปแบบแรก คือ ศูนยประสานงานการจัดการศึกษาเด็กตางดาว” (Migrant Education Coordination 

Center - MECC) กอตั้งเมื่อป พ.ศ. 254912 เปนความรวมมือระหวาง 61 ศูนยการเรียน องคกรพัฒนาเอกชนในและ

ตางประเทศ ภาคประชาสังคม และหนวยงานรัฐคือสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตากเขต 2 (สพป. ตาก

                                                            
10 ขอมูลจากการประชุมขับเคล่ือนการจัดการศึกษาแบบบรูณาการในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก เมื่อวันที่ 28 เมษายน 2559 มี พล.อ.สุรเชษฐ 

ชัยวงศ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงศึกษาธิการ เปนประธานการประชุมและมีนายอโณทัย ไทยวรรณศรี ผูอํานวยการสา นักงานเขตพ้ืนที่

การศึกษาประถมศึกษาตากเขต 2 รายงาน อานเพ่ิมเติมที่ 

http://www.moe.go.th/moe/th/news/detail.php?NewsID=45218&Key=news_Surachet (สืบคนเมื่อ 15 พฤษภาคม พ.ศ. 2561)  
11 ยุวดี โอโนะ นักวิจัยอิสระดานการจัดการศึกษาขามแดน นําเสนอขอมูล ในการประชุมเพ่ือนําเสนอขอคนพบเชิงนโยบายทางการศึกษาในระดับ

พ้ืนที่โครงการวิจัย “เสริมอํานาจเครือขายการจัดการศึกษาขามแดนไทย-เมียนมา” โดย รศ.ดร.นงเยาว เนาวรัตน และคณะวิจัยเมื่อวันที่ 6 มีนาคม 

2561 ณ วัฒนา วิลเลจ รีสอรท อ.แมสอด จ.ตาก 
12 เดิมมีชื่อศูนยวา ศูนยประสานงานการจัดการศึกษาไทย – เมียนมา – กะเหร่ียง  

http://www.moe.go.th/moe/th/news/detail.php?NewsID=45218&Key=news_Surachet
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เขต 2) และ กศน.ไทย ศูนย MECC นี้ทําหนาที่เปนหนวยงานกลางที่เช่ือมประสานใหแกองคกรตางๆ ในการจัด

การศึกษาใหแกเด็กขามชาติและดูแลเรื่องอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ไมวา การพัฒนาศักยภาพครูดานตางๆ หรือประสานงาน

ปญหา เชน ความไมเขาใจระหวางศูนยการเรียนและฝายความมั่นคง   

อยางไรก็ตาม ศูนยนี้ไมใชการจัดตั้งโดยหนวยงานรัฐที่มีการรองรับตามกฎหมาย และมีบทบาทหนาที่เปน

เพียงหนวยงานกลางเชื่อมเฉพาะการจัดการศึกษาขามแดน จึงมีบทบาทคอนขางจํากัดในการทํางานดูแลเฉพาะกลุม

เทาน้ัน นอกจากนี้ ปจจุบันบริบทสถานการณภายนอกกําลังสงผลกระทบตอศูนยนี้คอนขางมาก โดยเฉพาะแหลงทุน

ตางประเทศเริ่มลดบทบาทใหการสนับสนุนงบประมาณลง ทําใหไมเพียงศูนยการเรียนฯ ที่รับงบประมาณจากแหลง

ทุนตางประเทศภายนอกไดรับผลกระทบเทานั้น หนวยงานกลางอยาง MECC ก็ไดรับผลกระทบและเริ่มลดบทบาท

การทํางานลงไปดวยเชนกัน  

รูปแบบที่สอง คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (กศจ. ตาก) ที่มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน และ

มีศึกษาธิการจังหวัดเปนกรรมการและเลขานุการ เปนหนวยงานกลางที่ไดรับการแตงตั้งตามกฎหมายตามคําส่ัง

หัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 10/2559 เรื่องการขับเคล่ือนการปฏิรูปการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการใน

ภูมิภาค และ 11/2559 เรื่อง การบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการในภูมิภาคในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 21 

มีนาคม 2559   

คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (กศจ. ตาก) มีองคประกอบกรรมการที่มาจากหลายภาคสวน ไดแก 

ภาครัฐ เชน ศึกษาธิการภาคในพื้นที่ สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน สํานักงานคณะกรรมการการ

อาชีวศึกษา สํานักงานคณะกรรมการการอดุมศึกษา สํานักงานคณะกรรมการขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

สํานักงาน กศน. มีตัวแทนภาคเอกชน เชน สภาอุตสาหกรรมจังหวัด หอการคาจังหวัด ผูแทนภาคประชาชนใน

ทองถิ่น ผูแทนขาราชการครูในทองถิ่น กรรมการผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย ดานบริหารงานบุคคล หรือดานอื่น ๆ ที่

เกี่ยวของจํานวนไมเกิน 3 คน  

หนึ่งในหนาที่หลักของ กศจ. คือ การกําหนดยุทธศาสตร แนวทางการจัดการศึกษา และสนับสนุนการจัด

การศึกษาทุกระดับและทุกประเภท ประสานและสงเสริมการบริหารและการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น รวมทั้งสงเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาบุคคล ครอบครัว องคกรชุมชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ 

สถาบันศาสนา สถานประกอบการ และสถาบันสังคมอื่นที่จัดการศึกษาในรูปแบบที่หลากหลายในจังหวัด พิจารณา

และใหความเห็นชอบแผนพัฒนาการศึกษาของจังหวัด วางแผนการจัดการศึกษาในจังหวัดและพิจารณาเสนอแนะการ

จัดสรรงบประมาณใหแกสถานศึกษา13 

คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (กศจ. ตาก) ไดตั้งคณะอนุคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก 3 

ดาน14 ซึ่งหนึ่งในนั้น คือ คณะอนุคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (เกี่ยวกับการพัฒนาการศึกษา) ในแง

โครงสรางคณะอนุกรรมการและคณะกรรมการชุดนี้สามารถเปน “เจาภาพ” และเปนกลไกสําคัญเริ่มตนทํางานเพื่อ

                                                            
13 ดูเพ่ิมเติมในเว็บไซตกระทรวงศึกษาธิการที่   http://www.moe.go.th/moe/th/news/detail.php?NewsID=45408&Key=news19 (สืบคน

เมื่อ 12 พค. 2561) 
14 คณะอนุคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก 3 ดาน คือ อนุคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (บรรจุ แตงต้ัง โยกยาย วินัย วิทยฐานะ) อนุ

คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัด (บริหารราชการเชิงยุทธศาสตร) และอนุคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (เก่ียวกับการพัฒนาการศึกษา) ดู

รายละเอียดที่ http://www.takpeo.tak1.org/index.php?name=page&file=page&op=minipeo (สืบคนเมื่อ 13 พค.2561) 

 

http://www.moe.go.th/moe/th/news/detail.php?NewsID=45408&Key=news19
http://www.takpeo.tak1.org/index.php?name=page&file=page&op=minipeo
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พัฒนาเปาหมายและกําหนดแผนยุทธศาสตร แนวทางการจัดการศึกษาเพื่อสรางเมืองตากเปนเมืองภูมิภาคอาเซียน 

ประสานใหเกิดการทํางานดานการศึกษาขามแดนที่มีประสิทธิภาพตอบโจทยการสรางทรัพยากรรวมใหแกพื้นที่

ชายแดนจังหวัดตากไดเปนอยางดี 

ปญหาสําคัญของคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (กศจ. ตาก) สวนใหญคือ ไปวางบทบาทหนาที่การ

ทํางานกับงานทั่วไป เชน แตงตั้ง โยกยายขาราชการ ขณะที่งานเชิงวางแผนยุทธศาสตรดานการศึกษาตามบทบาท

หนาที่หลัก ยังไมไดเกิดขึ้นอยางจริงจัง 

ประเด็นที่สี่ ถอดบทเรียนกรณีตัวอยาง “คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดชุมพร” ที่ประสบความสําเร็จ

ในการจัดการศึกษาใหแกเด็กขามแดน และแนวทางการจัดการศึกษาของจังหวัดที่มีเปาหมายรวมในการสรางเมือง

ชุมพร เปนการนําเสนอตัวอยางที่เปนไปไดที่ประสบความสําเร็จแลวแกคณะอนุคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก 

(เกี่ยวกับการพัฒนาการศึกษา) และคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (กศจ. ตาก) ที่มีผูวาราชการจังหวัดเปน

ประธาน ควรพิจารณาเปนตัวอยางนําไปขับเคล่ือนในจังหวัดตากได  

จังหวัดชุมพรเปนหนึ่งในจังหวัดที่มีแรงงานขามชาติชาวเมียนมารเขามาทํางานจํานวนมาก และสถานการณ

ของจังหวัดชุมพรอาจยุงยากกวาจังหวัดตากดวยซ้ํา เพราะมีเด็กขามชาติจํานวนมากไมไดเขาเรียนในโรงเรียนรัฐบาล

และไมมีศูนยการเรียนฯ จํานวนมากเหมือนจังหวัดตาก ขอมูลจากคุณมงคล สุวรรณศิริศิลป มูลนิธิเพื่อเยาวชนชนบท

ซ่ึงรวมมือกับคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดชุมพร ระบุวา แนวทางที่จังหวัดชุมพรแกปญหาและทําไดอยางสําเร็จ 

คือ การจัดทํา “แผนยุทธศาสตรการจัดการศึกษาระดับจังหวัด” ขึ้น โดยใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา 

เขต 1 (สพป ชุมพร เขต 1) เปนเลขานุการ ตั้งคณะทํางาน (ที่มีองคประกอบของมิติการศึกษา แรงงานและ

สาธารณสุขเขามาเกี่ยวของเพื่อเชื่อมโยงประเด็นครอบครัวของเด็กขามชาติดวย) จากนั้น คณะทํางานไดรางแผน

ยุทธศาสตรขึ้นเรียกวา “ยุทธศาสตรการจัดการศึกษาประชาคมอาเซียน” ทั้งนี้ เพื่อเล่ียงคําวา “เด็กตางชาติ” ที่อาจ

ทําใหเกิดความยุงยากกับกฎหมายไทย มีการกําหนดยุทธศาสตร 3 ดานคือ สรางความเขาใจ ส่ือสาร 3 ภาษา และ

เขาถึงการศึกษาอยางเทาเทียม (ลัดดาวัลย และ คชษิณ, 2559: 12-23) 15  

รางแผนยุทธศาสตรการจัดการศึกษาประชาคมอาเซียนดังกลาวยังไดเทียบเคียงเช่ือมโยงใหเขากับ “แผน

แมบทยุทธศาสตรชาติ 20 ป” ดวย เพื่อใหสามารถนําไปเขียนออกมาเปน “แผนการศึกษาระดับจังหวัด”ใหสามารถ

ทํางานในระดับจังหวัดได และสามารถนํางบประมาณจากจังหวัดลงมาแกไขปญหาได โดยจังหวัดชุมพรไดใช สพป 

ชุมพร เขต 1  และศึกษาธิการจังหวัดเปนกลไกสําคัญในการทํางาน จากนั้น ผลักเขาสู “คณะกรรมการศึกษาจังหวัด” 

ที่มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน ใหอนุมัติบรรจุแผนยุทธศาสตรการจัดการศึกษาประชาคมอาเซียนดังกลาว ไวใน

แผนการทํางานของจังหวัด ซึ่งเปนไปตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการศึกษาจังหวัดที่กําหนดไวในกฎหมายอํานาจ

หนาที่การทํางานของ กศจ.  

อยางไรก็ตาม กรณีจังหวัดชุมพร แมจะเปนกาวสําคัญในการจัดการศึกษา เปนรูปแบบการนํานโยบายไปสู

การปฏิบัติ และมีการจัดการศึกษาแบบพหุวัฒนธรรมมากขึ้น  แตยังมีขอจํากัดอยู ซึ่งจังหวัดตากควรนําไปพิจารณา 

คือ การทําแผนยุทธศาสตรและกลไกจังหวัดยังไมสามารถขับเคล่ือนไดเต็มที่ เพราะนํานโยบายไปผูกโยงกับหนวยงาน

                                                            
15 ลัดดาวัลย หลักแกว และ คชษิณ สุวิชา. 2559. การพัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัดการศึกษาที่เหมาะสมสําหรับประชากรขามชาติ : รูปธรรม

การพัฒนา. กรุงเทพฯ: โครงการพัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัดการศึกษาที่เหมาะสมกับผูมีปญหาสถานะบุคคลและแรงงานขามชาติ(ศสร.) 

มูลนิธิเพ่ือเยาวชนชนบท (มยช.) 
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ในจังหวัดมากเกินไป แตละหนวยงานมีขอจํากัดในการทํางาน  เชน การเปล่ียนผูวาราชการจังหวัด ผูบริหารหนวยงาน 

ลวนสงผลตอการขับเคล่ือนงานเชนกัน หากเปนไปได อาจตองทําใหกลไกจังหวัดสามารถขับเคล่ือนไดยืดหยุน 

คลองตัว มีประสิทธิภาพ16  

ประเด็นที่ สี่  นโยบายจังหวัดในการขยายความรวมมือไปยังเครือข ายภูมิภาคอาเซียน อยาง

กระทรวงศึกษาธิการเมียนมาร หรือหนวยงานทองถิ่นของรัฐเพื่อนบาน เชน ศูนยเขตการศึกษาเมียวดี-แมสอด 

(Measot) Myawaddy Township Education Canter ของ รัฐกะเหรี่ยง ประเทศเมียนมาร  

ปจจุบันหลักสูตรกศน.เมียนมาร (Myanmar: Non-Formal Primary Education / NFPE) เปดกวางมาก

ขึ้นจากกระทรวงศึกษาธิการของรัฐบาลเมียนมาร โดยการผลักดันของกรมการศึกษาพื้นฐาน (Department of Basic 

Education) กระทรวงศึกษาธิการเมียนมารและศูนยทรัพยากรการรูหนังสือเมียนมาร (Myanmar Literacy 

Resource Center- MLRC) รวมกับ UNICEF ดําเนินการในเขตแมสอด-เมียวดี ชายแดนไทย-เมียนมาร มีหนวยงาน

ทองถิ่น คือ เขตการศึกษาเมียวดี (Myawaddy Township Education Center) และคณะกรรมการการศึกษาบาน

โกะโก ในรัฐกระเหรี่ยง เครือขายองคกรรัฐกะเหรี่ยงดูแลหลักสูตร NFPE ดังกลาว และมีองคกร Burmese Migrant 

Workers' Education Committee (BMWEC) จากหนวยงานกลางของกระทรวงศึกษาธิการเมียนมารมาตั้งสาขาอยู

ในอําเภอแมสอด ทําหนาที่เตรียมเด็กเพื่อสอบเทียบในโรงเรียนเมียนมารใหอยางเปนระบบ อีกทั้งรัฐบาลเมียนมารยัง

สงเสริมใหครูไปอบรมและจัดสรรครูมาสอนในหลักสูตรนี้ในจังหวัดตากดวย (ลัดดาวลัย และ คชษิณ, 2559: 49-61)   

นอกจากนี้ ทางหนวยงานรัฐระดับสูงของเมียนมารก็พรอมใหความรวมมือขยายการทํางาน ดังกรณี 42นายทิน 

โยว 42(Tin Nyo) รองประธานศูนยทรัพยากรการรูหนังสือของเมียนมาร (Vice Chairman Myanmar Literacy 

Resource Center)17 กลาวถึงกรณีแมสอด-เมียวดี ที่รัฐบาลของรัฐกะเหรี่ยงเขามาสนับสนุนและทําใหพัฒนา

การศึกษาของเดก็ขามชาติไปทางที่ด ีซึ่งในอนาคตกระทรวงศึกษาธิการเมียนมารอยากจะเนนการจัดการศึกษาในพืน้ที่

ชายแดน และประสงคหารือกับหนวยงานที่เกี่ยวของในระดับตอไป  

บริบทสถานการณดังกลาว ไมวา หลักสูตร NFPE ที่เขามาและการเปดกวางขึ้นของรัฐบาลเมียนมาร ในการ

ยอมรับมิติทางการเมืองกับรัฐบาลของรัฐกะเหรี่ยงใหเกิดความรวมมือดานการศึกษา หนวยงานรัฐจังหวัดตากควรเห็น

บรรยากาศเชนนี้ เปน “โอกาส” ในการขยายความรวมมือทํางานดานการจัดการศึกษาอยางตอเนื่องกับหนวยงาน

การศึกษาในจังหวัดเมียวดี หรือพะอัน เมืองชายแดนจังหวัดตากไดงายและสะดวกขึ้น ไมวา การจัดสรรครูเมียนมาร

เขามาชวยสอนภาษาเมียนมารอยางเปนระบบใหแกเด็กไทยทองถิ่นในโรงเรียนชายแดน และ/หรือเด็กในศูนยการ

เรียนฯ ซ่ึงหนวยงานรัฐทองถิ่นไทยประสบปญหาขาดแคลนทรัพยากรครู ความเปนไปไดในการลดภาระการจัด

การศึกษาของหลักสูตรไทย การแลกเปล่ียนเรียนรูของครูไทยทองถิ่นในโรงเรียนรัฐกับครูเมียนมารในเขตเมียวดี-พะ

                                                            
16 อดิศร เกิดมงคล ผูประสานงานเครือขายองคกรทํางานดานประชากรขามชาติ ในเวทีการ “ประชุมนําเสนอสถานการณดานการศึกษาของเด็ก

และแรงงานขามชาติ วันที่ 31 ตุลาคม พ.ศ. 2559 จัดโดยโครงการพัฒนาแนวทางและรูปแบบการศึกษาที่เหมาะสมกับผูมีปญหาสถานะบุคคลและ

แรงงานขามชาติ มูลนิธิเพ่ือเยาวชนชนบท ตีพิมพใน ลัดดาวัลย หลักแกว และ คชษิณ สุวิชา. 2559. การพัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัด

การศึกษาที่เหมาะสมสําหรับประชากรขามชาติ : รูปธรรมการพัฒนา. กรุงเทพฯ: โครงการพัฒนาแนวทางและรูปแบบการจัดการศึกษาท่ีเหมาะสม

กับผูมีปญหาสถานะบุคคลและแรงงานขามชาติ(ศสร.) มูลนิธิเพ่ือเยาวชนชนบท (มยช.), หนา 69 
17 อานรายละเอียดเพ่ิมเติมที่ https://www.isranews.org/thaireform-news-labor-quality/43113-myanmar_43113.html (สืบคนเมื่อวันที่ 

5 พฤษภาคม พ.ศ. 2561)  

 

https://www.isranews.org/thaireform-news-labor-quality/43113-myanmar_43113.html
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อัน การแกปญหาครูเมียนมารที่ไมไดรับการรับรองสถานภาพการทํางานในเขตฝงไทย หรือการสรางความรวมมือใหม

ในการทําหลักสูตรคูขนานรวมกันเพื่อพัฒนา “ทรัพยากรมนุษยรวม” ของพื้นที่เศรษฐกิจอาเซียนในมิติใหม หรือ

แมกระทั่งการสรางบรรยากาศการเรียนการสอนที่มีลักษณะความหลากหลายทางวัฒนธรรม เกิดปฏิสัมพันธรวม

ระหวางเยาวชนไทยกับเยาวชนเมียนมารเพิ่มมากขึ้น เปนตน  ทั้งหมดนี้ควรมีความรวมมืออยางชัดเจนและเปน

ทางการระหวางประเทศไทยและเมียนมารกําหนดแนวทางการเชื่อมโยงการศึกษาระหวางกันใหกวางขวาง ยั่งยืน เพื่อ

พัฒนาคุณภาพชีวิตของคนในเขตเศรษฐกิจชายแดนทั้งสองฝงได 

 

ระนาบที่สอง ปญหาระดับปฏิบัติงาน 

ประเด็นแรก ปญหาการสอนภาษาไทย/ภาษาเมียนมารใหเด็กไทยทองถิ่นในโรงเรียนรัฐและเด็กเมียนมาร

ในศูนยการเรียน ที่ผานมา สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตาก เขต 2 (สพป.ตากเขต2) เห็นวา ศูนยการ

เรียน ฯ ควรสอนวิชาภาษาไทย เพื่อเปาหมายใหเด็กขามชาติสามารถใชชีวิตอยูในชายแดนไทยไดอยางมีคุณภาพ 

เรียนรูวิถีวัฒนธรรมไทยไปดวย โดยไมไดบังคับวา ศูนยการเรียนฯ จะตองใชหลักสูตรใดหลักสูตรหนึ่งเปนการเฉพาะ 

แตที่เปนไปได คือ สอนภาษาไทยเพื่อการส่ือสารใหใชในชีวิตประจําวันในไทย เชน การขามถนน การรูจักวัฒนธรรม

ไทย ประเพณีไทย โดยสอนสัปดาหละ 2 ชั่วโมง/ระดับการศึกษา (Grade)  

นอกจากนี้  ในกรณีที่ไมมี ส่ือการสอน ทางสพป.เขต 2 ไดตั้งคณะกรรมการ มีองคประกอบอาจารย

ศึกษานิเทศก ครูสอนภาษาไทยและครูจากศูนยการเรียนฯ รวมกับ MECC ไดแกปญหาดวยการจัดทําส่ือการสอน

ภาษาไทย (เชน หนังสือชุด “เราเขาใจ” 10 เลม) ใหหลายศูนยการเรียนใชทดลองสอน แตก็พบวา เนื้อหายาก ตอง

ตีความจากระดับพื้นฐานภาษาไทยของเด็กที่มีไมเทากัน และเด็กเอง เวลาทํากิจกรรม ไมคอยกลาแสดงออก ติดนิสัย

ชอบทองจํา ใหเด็กไมสามารถวิเคราะหหรือตอบโตในประเด็นนอกเหนือจากในหนังสือได  ทําใหยังไมประสบ

ความสําเร็จเทาที่ควร  

สวนการเรียนภาษาเมียนมารของเดก็ทองถิ่นไทยในโรงเรียนของรฐั ไมวา ระดับประถมหรอืมัธยมฯ มกีาร

จัดการสอนภาษาเมียนมารเปน “วิชาเลือก” สอนวันละ 1 ชั่วโมงนํารองใน 40 โรงเรียน เนนใหเกิดความสนใจและมี

หลักสูตรภาษาเมียนมารเพือ่การส่ือสารแบบงาย สพป.เขต 2 ไดทําคูมือการสอนภาษาเมียนมารพื้นฐานใหเด็กระดบั

ประถมศึกษา มกีารจางครูเมยีนมารผานการใชเงินรายหัวและเงินรายไดนอกสถานศึกษาสําหรับสถานศึกษาของรฐั  

แตก็พบปญหาวา เด็กไทยทองถิน่จังหวดัตากไมมีแรงบันดาลใจในการเรยีนภาษาเมียนมาร และคิดวา ยาก

เกินไป จงึไมชอบเรียน  

ประเด็นเด็กเมียนมารไมเขาใจเนื้อหาภาษาไทย แมจะเปนการสอนภาษาไทยเพื่อการส่ือสาร เปนไปได

หรือไมที่จะลองใชแบบเรียนอื่นๆ ดังเชน หลายศูนยการเรียนฯ เลือกใชแบบฝกภาษาไทยชุดอื่นที่เขาใจงายขึ้น เชน 

ศูนยอโวดาใชแบบฝกภาษาไทย มานี มานะ แทน เพราะเด็กเขาใจงายมากกวา นอกจากนี้ ครูผูสอนไดใช ระบบ 

“เพื่อนชวยเพือ่น” ที่ไมเขาใจ สอนใชคําในชีวิตประจําวัน ฝกฝนระหวางเลน พรอมตวัอยาง    

สวนประเด็นเด็กไทยเรียนภาษาเมียนมาร มีการเสนอวา เปนไปไดหรือไม ที่จะสรางแรงบันดาลใจใหเด็กไทย

ทองถิ่นมีความตองการเรียนภาษาเมียนมารและอังกฤษเพื่ออนาคตของตนเอง หรือเปล่ียนใหเด็กไทยทองถิ่นเรียน

ภาษาเมียนมารเปน “วิชาบังคับ” เพื่อใหเกิดการเรียนอยางตอเนื่อง   
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ประเด็นที่สอง ปญหาทางปฏิบัติกับหนวยงานความม่ันคง (เอกสารแสดงสถานะบุคคล)  

ในกรณีแรก เกิดขึ้นกับครูเมียนมารที่ประสบปญหากับหนวยงานความมั่นคงไทย กลาวคือ ในชวงกวา 10 ป

ที่ผานมา สพป. ตาก เขต 2 ไดจัดทําระบบขอมูลพื้นฐานศูนยการเรียนในพื้นที่ 5 อําเภอรวมกับองคกรคณะกรรมการ

การศึกษาเพื่อผูอพยพชาวพมา (Burmese Migrant Workers Education Committee -BMWEC)  ซึ่งเปนองคกร

ประสานงานศูนยการเรียนทั้งในเครือขายของชุมชนกะเหรี่ยงและเมียนมาร นําไปสูการจดทะเบียนศูนยการเรียน และ

ออกบัตรประจําตัวใหครูในศูนยการเรียนฯ เพื่อรับรองสถานะให ทั้งนี้ เพื่อลดปญหาการถูกจับกุมตัว สงกลับไปฝง

เมียนมาร โดยหนวยงานความมั่นคงของไทยที่มองวา เปนบุคคลขามแดนผิดกฎหมาย และ สพป. ตาก เขต 2 

กําหนดใหมีใบประกาศรับรองศูนยการเรียนที่ใหความรวมมือกับ สพป. ตาก เขต 2 ตามแนวทางเตรียมการจด

ทะเบียนศูนยการเรียนตั้งแตปพ.ศ. 2550 (นงเยาว, 2556) อยางไรก็ตาม ในปค.ศ. 2016 เกิดปญหาอีกครั้งอัน

เนื่องมาจากกฎหมายแรงงานตางดาวของรัฐบาลทหารไทย มีการจับกุมอยางเขมขนกับผูที่ไมมีบัตรแรงงาน หรือบุคคล

เขาเมืองผิดกฎหมาย สงผลใหชวง 2 ปที่ผานมา มีครูในศูนยการเรียนฯ ถูกจับกุมดวยจํานวนมาก เนื่องจากครูมีบัตร

แสดงสถานะบุคคลแตกตางกันออกไป เชน บัตรสีชมพู หรือ บัตรรับรองความเปนครูของศูนยการเรียนฯ จาก MECC 

บาง หรือ บางสวนไดรับบัตร Certificate of Identity (C.I.) ที่เปนบัตรแรงงานทั่วไปที่รัฐอนุญาต แตไมตรงกับ

สถานะการทํางานปจจุบันที่เปนครูบาง  

จากสถานการณดังกลาว ในปค.ศ. 2016 กลุมครูจากศูนยการเรียนฯ ไดรวมตัวกันเขาพบนายอําเภอพบพระ 

เพื่อชี้แจงปญหาและใหความชวยเหลือ ทําใหศูนยการเรียนยังทํางานตอไปได อยางไรก็ตาม กลุมครูศูนยการเรียนฯ 

ตลอดจนองคกรเครือขายการจัดการศึกษาขามแดน ไดหารือเสนอแนวทาง ใหคนหาวิธีทําให ครูในศูนยการเรียนเขาสู

ระบบการรับรอง เพื่อไมใหถูกจับกุมเชนน้ีเรื่อยๆ ครูบางคนแกปญหาดวยการขอนายจางใหยื่นเรื่องรับเปนลูกจาง 

เพื่อใหแรงงานจังหวัดออกบัตรแรงงานให แตไมมีนายจางยอมรับรองตามระเบียบใหม เพราะโทษของกฎหมายใหม

เขมงวด ประกอบกับอาชีพที่ทําอยูปจจุบันไมตรงกับประเภทการจางงานที่จะออกบัตรแรงงานไดก็จะผิดกฎหมาย

ตามมา  

ที่ผานมาหนวยงานรัฐและองคกรเอกชนในพื้นที่อําเภอแมสอดรับทราบสถานการณการเรียนการสอนของ

ศูนยการเรียนฯ มาตลอด สวนหนวยงานของรัฐบาลทองถิ่นฝงเมียนมารก็รับทราบเชนกันและทําหนังสือรับรอง

สถานภาพครูใหแกครูเมียนมาร ไมวา ครูในศูนยการเรียนฯ หรือ ครูเมียนมารที่มาสอนในหลักสูตร NFPE   

 ขอเสนอที่เปนไปได คือ การหารือรวมกันระหวาง หนวยงานการศึกษาระหวางจังหวัดเมียวดี รัฐกะเหรี่ยง 

กับจังหวัดตาก โดยฝงเมียวดี มีหนวยงาน ไดแก Department of Alternative Education (DAE) และสมาคมครู

พมา (Burmese Migrant Teacher Association ,BMTA) BMTA พรอมขับเคล่ือนการเจรจากับฝงไทย    รวมทั้ง

การยื่นเรื่องเสนอตอกระทรวงแรงงานฯ ใหบรรจุการรับรองอาชีพครูใหสามารถทํางานในประเทศไทยได เปนตน   

 กรณีที่สอง การออกวุฒิบัตรใหแกนักศึกษาที่เรียนจบในโรงเรียนไทยหรือการที่เด็กสามารถลงทะเบียนเรียน

ไดหรือไม เพราะนักเรียนเด็กขามชาติไมมีเอกสารแสดงสถานะบุคคล ขอมูลจากศูนยประสานงานการจัดการศึกษาเดก็

ตางดาว สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตาก เขต 2 (ขอมูล ณ วันที่ 30 สิงหาคม 2559)  พบวา ในป

การศึกษา 2559 มีนักเรียนตางชาติและไมปรากฏสัญชาติรวมทั้งส้ิน 135,276 คน แยกเปนนักเรียน 4 สัญชาติ (เมียน

มาร ลาว กัมพูชา เวียดนาม) จํานวน 87,568 คน ไมปรากฏสัญชาติจํานวน 29,038 คน นักเรียนสัญชาติอื่น ๆ 

จํานวน 18,670 คน และเด็กที่ไมมีเอกสารแสดงตน (ไมมีเลขประจําตัว 13 หลักหรือเด็กติด G) จํานวน 68,914 คน 
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ที่ผานมา หนวยงานความมั่นคงของไทยมีความกังวลเรื่องที่เด็กขามชาติอาจนําวุฒิบัตรหรือประกาศนียบัตร

ดานการศึกษาไปยื่นประกอบเพื่อการขอเปล่ียนเปนสัญชาติไทย ความกังวลเรื่องนี้นาจะลดลงได (สุรเสน ทั่งทอง

,2561)18 เมื่อเริ่มมีแนวทางในการแกปญหาที่ผานมา ไดแก  

ประการแรก กระทรวงศึกษาธิการไดเคยแกปญหาดังกลาว โดยออกระเบียบใหสถาบันการศึกษาสามารถ

เขียนระบุไวใน “ใบสุทธิ” หลักฐานการศึกษาวา บุคคลผูนี้ไมมีหลักฐานทางทะเบียนราษฎรไดจบการศึกษาตามเกณฑ

ของสถาบัน แตสุดทาย ในทางปฏิบัติสถาบันการศึกษาไมดําเนินการตอ เพราะไมเขาใจวาจะออกหลักฐานการศึกษา

เชนนี้ไดอยางไร ในที่น้ีหมายถึง กระทรวงศึกษาธิการสามารถใหใบแสดงการรับรองการจบการศึกษาได แตในทาง

ปฏิบัติกลับมีความสับสนอยู  

ประการที่สอง ปญหาเรื่องเด็กลงทะเบียนเรียนไดหรือไม  มาจากปญหาทางปฏิบัติที่ มีระเบียบ

กระทรวงศึกษาธิการวาดวยตองแสดงหลักฐานการรับนักเรียนนักศึกษาเขาเรียนในสถานศึกษา พ.ศ. 2548 กําหนดให

โรงเรียนในพื้นที่ตองการเอกสารแสดงสถานะบุคคล ระบุไวตามขอ 6 (3) ค. วา “เปนนักเรียนที่มีเลขประจําตัว

ประชาชนที่ออกโดยกระทรวงมหาดไทย” ตามระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวาดวยมาตรการการชวยเหลือนักเรียนใน

โรงเรียนเอกชนเปนเงินอุดหนุนรายหัว พ.ศ. 2558 และดําเนินการจัดสรรงบรายหัวใหแกนักเรียนทุกคนที่เรียนอยูจริง

ในโรงเรียน 

ประเด็นดังกลาว พบวาพื้นที่อ.แมสอด โดยความรวมมือของเขตพื้นที่อําเภอ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

และผูอํานวยการโรงเรียนเอกชนหาทางออกปญหาเด็กที่ไมมีเอกสารแสดงตน สําหรับเด็กขามชาติและคนที่ไมมี

สัญชาติไทย โดยใชการจัดทําขอมูลพื้นฐานของเด็กตางดาว แลวสงขอมูลใหกับฝายความมั่นคงของที่วาการอําเภอ 

เพื่อจัดทําประวัติและเลข 13 หลัก (ขึ้นตนดวยเลข 0)  และทางโรงเรียนเอกชนจะรายงานขอมูลเด็กตางดาวที่ไดรับ

เลข 13 หลักตอสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาเพื่อขอรับการสนับสนุนเงินรายหัว ซึ่งประสบความสําเร็จในระดับหนึ่ง 

ในแงนี้ จึงมีขอเสนอในการจัดการศึกษาสําหรับเด็กขามชาติและคนที่ไมมีสัญชาติไทย ในกรณีเด็กที่ไมเลข

ประจําตัว 13 หลัก คือ สถานศึกษาตองรวบรวมขอมูลเด็กประสานงานไปยังฝายทะเบียนในทองที่จัดทําทะเบียน

ประวัติสําหรับคนซึ่งไมมีสัญชาติไทย ตาม มาตรา 38 ของพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร และขอใหยกเลิก

คุณสมบัติของนักเรียนที่ระบุไวตามขอ 6(3) ค. ที่ระบุวา “เปนนักเรียนที่มีเลขประจําตัวประชาชนที่ออกโดย

กระทรวงมหาดไทย” ตามระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวาดวยมาตรการการชวยเหลือนักเรียนในโรงเรียนเอกชนเปน

เงินอุดหนุนรายหัว พ.ศ. 2558 และดําเนินการจัดสรรงบรายหัวใหแกนักเรียนทุกคนที่เรียนอยูจริงในโรงเรียน 

 นอกจากนี้ ยังมีขอเสนอใหมองเรื่องการนําวุฒิบัตร หรือประกาศนียบัตรไปศึกษาตอใหขามพนประเด็นเรื่อง

สัญชาติ ไปสูความเขาใจที่เปดกวางขึ้น เชน การนําวุฒิบัตรหรือประกาศนียบัตรไปศึกษาตอในระดับที่สูงขึ้นควรเปดให

ในฐานะที่คนเหลานี้จะเปน “ลูกคาทางการศึกษา” ตอไป ไมแตกตางไปจากนักศึกษาตางชาติอื่นๆ ที่เขามาศึกษาตอ

ในประเทศไทย  

ประเด็นที่สาม ปญหาบุคลากรครูและความคิดในการทํางานที่ไมเทาเทียมกัน กลาวคือ  

                                                            
18 สุรเสน ทั่งทอง ผูอํานวยการวิทยาลัยชุมชนตากนําเสนอไวในการประชุมเพ่ือนําเสนอขอคนพบเชิงนโยบายทางการศึกษาในระดับพ้ืนที่

โครงการวิจัย “เสริมอํานาจเครือขายการจัดการศึกษาขามแดนไทย-เมียนมา” โดย รศ.ดร.นงเยาว เนาวรัตน และคณะวิจัยเมื่อวันที่ 6 มีนาคม 

2561 ณ วัฒนา วิลเลจ รีสอรท อ.แมสอด จ.ตาก 
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ประการแรก การจางครูสองฝงที่มีเงินเดือนไมเทากัน คาจางครูไทยสูงกวาครูเมียนมาร เงินเดือนครูไทยไมต่ํา

กวา 6,000-7,000 บาท/เดือน ขณะที่ครเูมียนมารจางประมาณ 2,000-2,500 บาท/เดือน สงผลใหเกิดความรูสึกนอย

เนื้อต่ําใจ และรูสึกไมไดรับความเปนธรรม  

ประการที่สอง ครูไทยที่จางไมมีความตอเนื่อง เพราะครูไทยมักอยูไมนาน ทําใหศูนยการเรียนฯ ขาดครูสอน

ภาษาไทย ยกเวนศูนยการเรียนฯ ใหญที่มีงบประมาณจากองคกรพัฒนาเอกชนสนับสนุน เชน CDC มีมูลนิธิสุวรรณ

นิมิต และ Help without Frontier (HWF) สนับสนุนใหเงินเดือนครูไทย ขณะที่ศูนยการเรียนฯ ขนาดเล็กไมสามารถ

ทําได ทําใหภาษาไทยออน ทําใหสงผลตามมาตอการเรียนหลักสูตร กศน.ไทย ที่เด็กลงทะเบียนแลวสอบผานไดนอย

มาก  

ประเด็นนี้ มีการเสนอวา เปนไปไดหรือไม ที่จะหาครูไทยมาชวยสอนภาษาไทยในศูนยการเรียนอยางตอเนื่อง 

หรือลองคิดระบบอื่นๆ เขามาชวยทดแทน เชน นํานักศึกษาฝกสอนจากคณะศึกษาศาสตร มหาวิทยาลัยในพื้นที่

จังหวัดตาก หรือจังหวัดใกลเคียง มาชวยสอนในศูนยฯ หรือพัฒนาระบบเทคโนโลยีชวยสอนมากขึ้น   

ประเด็นที่สี่ ปญหาการจัดการเรียนการสอนตามหลักสูตรของศูนยการศึกษานอกระบบและการศึกษา

ตามอัธยาศัย (กศน.) ป 2551 หรือ กศน.ไทย เปนปญหาใหญที่มีหลายประเด็นเกี่ยวของ ไดแก 

ประการแรก ปญหาความสับสนของระบบการจัดการบุคคลากรครู  การจัดการศึกษา กศน. พิเศษ ใน

พื้นที่อําเภอแมสอดในศูนยการเรียนฯ มีองคประกอบครู 3 กลุม ไดแก กลุมแรก ครูจากศูนยการเรียนรูชุมชน (ครู 

ศรช.) เรียกวา “ครูพี่เล้ียง” ในการจัดการศึกษาใหศูนยการเรียน มีครูพี่เล้ียง 2 คน ครู ศรช. เปนอัตราจางของ กศน.

จบการศึกษาปริญญาตรี รับผิดชอบ 4 ศูนยการเรียน/คนดูแลทุกรายวิชาในหลักสูตร สอนในศูนยการเรียนสัปดาหละ 

1 ครั้งตอ 1 ศูนยและวนใหครบทุกศูนย ครู ศรช. อาจชวยสอนเสริมบางวิชา ใหคําแนะนําครูประจํากลุม หรือครู

อาสาสมัคร กลุมที่สอง ครูประจํากลุม คือ ครูในศูนยการเรียน ที่แตงตั้งโดย กศน. ใหสอนในหลักสูตร กศน.พิเศษ โดย

ตองมีวุฒิปริญญาตรีขึ้นไป แตไมตองเรียนจบครูมาโดยตรง และมีนักเรียนที่เรียนดวยมากกวา 40 คนขึ้นไป สอนใน

หองเรียน กศน. เปนหลัก และไดรับคาตอบแทนจากเงินเดือนประจํา และจากกศน.เปนเงินรายหัวละ 80 บาท 

ปจจุบันกลุมนี้มีในศูนยการเรียน AVODA CDC. และ Morning Glory และกลุมที่สาม คือ ครูอาสาสมัคร ครูที่สอนใน

ศูนยการเรียน สวนใหญเปนครูไทยรับผิดชอบสอนภาษาไทยใหเด็กในศูนยฯ ไดรับมอบหมายใหสอนในหองเรียน กศน. 

พิเศษ เพิ่มจากงานที่ทําอยู ไดรับคาตอบแทนจากศูนยฯ ทางเดียว ไมไดรับคาตอบแทนจาก กศน. จะไดรับ

คาตอบแทนจากศูนยการเรียนทางเดียว   

 ปญหาของครู คือ การจัดบุคลากรเพราะหลักสูตรจัดการสอนโดยครูจาก กศน. แมสอด  เชน ครูพี่เล้ียงของ

ศูนยการเรียนมีจํานวนนักเรียนไมถึง 80 คนไมครบตามเกณฑ ทําใหไมมีชั่วโมงสอน ตองไปทําหนาที่อื่น หรือครู ศรช.

บางคนตองดูแลศูนยการเรียนระดับตําบลและตองทํางานเอกสารของเด็กที่เขาเรียนดวย จึงมีปญหาเรื่องการทํางาน

หลัก ครูไทยไมเพียงพอในการบริหารการสอน เชน ศูนยการเรียน Morning Glory ปารมี และ BHSOH มีครูไทยนอย  

อยางไรก็ตาม ภารกิจหลักของครูพี่เล้ียงไมไดตองการใหมาสอนโดยตรง แตมาบริหารการเรียนการสอนให

หลักสูตร เชน หาครู หาวิทยากรเกงๆ มาสอนเด็กเพื่อใหตรงตามมาตรฐานของกศน.ที่ตองประกันคุณภาพกับ

สํานักงานมาตรฐานการศึกษา (ศมศ) กระทรวงศึกษาธิการ เชน ปญหาการสอนภาษาไทย เคยประสานใหศูนยการ

เรียนขนาดใหญที่มีครูเพียงพอใหไปสอนศูนยการเรียนขนาดเล็ก ใหเด็กสอบใหผาน แลวจึงจะมาเรียน กศน หลักสูตร
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ภาษาไทยได แตก็พบปญหาวา แตละศูนยการเรียนมีบุคลากรนอย ศูนยใหญมีประมาณ 70 คน ขณะที่ศูนยการเรียน

ขนาดเล็ก ก็ติดปญหาเรื่องการเดินทางและความปลอดภัยในการนําเด็กออกมาเรียนนอกพื้นที่   

นอกจากนี้ ปญหาการกําหนดหลักเกณฑสําหรับครูประจํากลุมที่เปนบุคคลภายนอก ตองมีวุฒิการศึกษา

ระดับปริญญาตรีขึ้นไป ทําใหจัดหาครูประจํากลุมสําหรับสอนกลุมผูไมมีหลักฐานทางทะเบียนราษฎรไดงายนัก จึงควร

พิจารณากําหนดคุณสมบัติครูประจํากลุมที่เปนบุคคลภายนอกใหเหมาะสมกับสภาพปญหา ความตองการ ของผูเรียน

และเหมาะสมกับสภาพของศูนยการเรียนฯ ของภาคีเครือขาย เชน วุฒิการศึกษาอาจต่ํากวาปริญญาตรี แตมี

ประสบการณการจัดการเรียนการสอน และเปดโอกาสแกครูประจํากลุมทีไมมีสัญชาติไทยเขารวม เพื่อใหสามารถชวย

สอนและส่ือสารกับผูเรียนในภาษาเดียวกัน ทําใหภาคีเครือขายศูนยการเรียนฯ มีสวนรวมจัดการศึกษามากขึ้น ขณะที่

ก็ลดภาระงานและปญหาอุปสรรคของ กศน. ที่มีครูไมพอ งานลนมือ และเขาถึงกลุมเปาหมายไดนอยกวา  

ประการที่สอง ปญหาเร่ืองเน้ือหาหลักสูตร กศน. ยังไมสอดคลองกับผูเรียน มีขอจากัดดานภาษาและ

วัฒนธรรมของผูเรียนในกลุมเด็กและเยาวชนกลุมคนขามแดนที่ไมรูภาษาไทย กลาวคือ  

หลักสูตร กศน. มีปรัชญาการศึกษาวาดวย คิดเปน เนนทักษะการดําเนินชีวิต นําไปใชจริง ไมเนนวิชาการ 

สอนวิชาพื้นฐาน คณิตศาสตร ภาษาไทย วิทยาศาสตร ภาษาอังกฤษ ตาม 5 สาระการเรียนรูของหลักสูตร กศน. แต

เนื้อหากลับออกแบบมาจากสวนกลาง เกณฑการจบหลักสูตรของกศน มี 4 ตัว มีโครงสรางหลักสูตร 48 หนวยกิต 

แยกวิชาบังคับ วิชาเลือก ผานเกณฑประเมินคุณธรรมจริยธรรมอยูในระดับดี  ผานการพัฒนาคุณภาพผูเรียน ปวช ไม

นอยกวา 200 ชั่วโมง และสุดทายตองรับการทดสอบ o-net  

หลักสูตร กศน.เชนนี้ทําใหการจัดการเรียนการสอนประสบปญหามาก โดยเฉพาะ 5 รายวิชาหลักที่ออกแบบ

เนื้อหากระบวนวิชามาจากสวนกลางตามหลักสูตรของศูนยการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.) ป 

2551 ทําใหเกิดปญหาการเขาใจคําศัพทและการตีความที่เด็กขามชาติซึ่งยังไมเขาใจภาษาไทย สอบไมผานการ

ประเมินในรายวิชาบังคับของหลักสูตร สงผลใหเด็กจบไมไดตามคาด เชน ศูนย CDC ลงทะเบียนไปกวา 60 คน มีผูจบ

การศึกษาเพียง 8 คน ตกคางถึง 51 คน แมวาศูนยเหลานี้จะมีครูไทยมาชวยสอนวิชาที่จะตองสอบเพื่อใหไดวุฒิ

การศึกษาของ กศน ไทยก็ตาม  

อยางไรก็ตาม กศน. ไดแกปญหาไปบาง โดยระบุวา ไดใชหลักสูตรของผูที่ไมรูหนังสือ เพราะเด็กขามชาติ มี

ปญหาเรื่องภาษาและการคิดวิเคราะหจึงทําไดยาก เมื่อปรับปรุง ทําใหเลือกใชเนื้อหาของผูไมรูหนังสือเขามาแทน ทํา

ใหเชื่อวา จบไป 3 รุนจํานวน 42 คนนาจะเปนไปได ถาเทียบกับอัตราที่เขาเรียนถือวา ผานนอย แตหากตัดจํานวนเด็ก

ที่ลาออกกลางคันอาจจะถือวามีการจบไปไดคอนขางมาก   

ประการที่สาม ปญหาเด็กออกกลางคันในการเรียนหลักสูตร กศน. เพราะสภาวะการเคล่ือนยายของเด็กที่

ไปพรอมกับพอแมที่เปนแรงงาน หรือยายกลับไปประเทศตนทาง จะทําอยางไร ใหการจัดการศึกษามียืดหยุน

สอดคลองกับสภาวะเคล่ือนยาย เหมือนที่กระทรวงศึกษาธิการของรัฐบาลเมียนมารทํา ถาตองการให กศน.ไทยเทียบ

ได หรือจัดการศึกษาพื้นฐานที่ตอบสนองตอการใชประโยชนในพื้นที่ เพื่อการอยูรอด ปจจุบันการเปดรับเด็กของกศน.

ไทยเปดปละครั้งชวงเดือนมีนา-เมษาในระบบของเด็กตางดาวชวงอายุ 9-15 ป 

ประการที่สี่ เด็กมีหลายหลักสูตรใหเลือกเรียนและนาจะถือวาเปนการแขงขัน เด็กบางกลุมมีสิทธิที่จะ

กลับไปประเทศก็ได นําความรูไปสอบเทียบ แตถาอยูประเทศไทยก็ใชวุฒิจาก กศน. ไทยไปทํางานตอได อยางไรก็ตาม 

ปญหาของเด็กในศูนยการเรียน ก็คือ บางศูนยฯ เด็กเรียนหลักสูตรเดียวของกศน. เชน ศูนยอายอนอู และอโวดา ทํา
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ให เด็กทํากิจกรรมไดมากและมีโฟกัส แตบางศูนยการเรียนเด็กเรียน 2 หลักสูตรพรอมกันในวันเดียว เชน 

หลักสูตรกศน.เมียนมารและหลักสูตรกศน.ไทย ทําใหหนักเกินไปสําหรับเด็ก การเลือกเรียนทั้ง 2 หลักสูตรเปนผลมา

จากผูปกครองเองก็คาดหวังวา เด็กจะไดวุฒิจากประเทศไทย กศน.ไทยเพื่ออกไปประกอบอาชีพที่กวางขึ้น  

ประการที่หา ความเขาใจไมตรงกันของกศน.กับหนวยงานอื่น ๆ มีหลายประเด็นที่ถกเถียง ไดแก  

ขอถกเถียงที่ 1 ขอมูลจาก กศน.พบวา ผลการเรียนเด็กจบไปจากกศน. มีผลนาพึงพอใจ เพราะป 2559 

ลงทะเบียนทั้งหมด 47 คน จบไป 21 คนซึ่งไปเรียนตอหลักสูตรมัธยมศึกษาตอนตนของกศน. ตอทั้ง 21 คน และอีก 

21 คนไดวุฒิบัตรไปทํางาน กศน.เชื่อวา การจบไป 3 รุน จํานวน 42 คนนี้ หากเทียบกับอัตราที่เขาเรียนถือวา ผาน

นอย แตหากตัดจํานวนเด็กที่ลาออกกลางคันออก จะถือวามีการจบไปไดคอนขางมาก   

ขอถกเถียงที่ 2 กศน. ไทยไมสามารถปรับหลักสูตร 5 รายวิชาบังคับได เพราะวา กศน. ใชหลักสูตรและ

ขอสอบมาจากสวนกลาง เปนขอสอบวิเคราะห ที่ก็มีเด็กไทยจํานวนมากสอบตก การปรับเปล่ียนทําไดยาก เพราะวา 

กศน.มีเกณฑมาตรฐานการศึกษาที่ตองรับรองกับสํานักงานมาตรฐานคุณภาพการศึกษา (สมศ.) จึงจําเปนตองรักษา

มาตรฐานทางการศึกษาดวยเชนกัน (พจนารถ นุกุลคาม รองผูอํานวยการ กศน จังหวัดตาก)19 

ขอถกเถียงที่ 3 ประเด็นที่คิดวา หลักสูตรเนื้อหายากเพราะวาเปนหลักสูตรของผูใหญ กศน.พบวา การ

จัดการศึกษาของกศน. ใหแกเด็กในศูนยการเรียนฯ ไมแตกตางไปจากกลุมเด็กเล็กบนพื้นที่สูง กลุมชาติพันธุที่มีปญหา

เรื่องพื้นฐานภาษาไทยเชนกัน เชน ที่อําเภอทาสองยางมีนักเรียนประมาณ 4,000 กวาคน สอนเปนชวงชั้นครบ 6 ป มี

ครู 2 คน ใชหลักสูตรการบูรณาการชีวิตสอดแทรกดวยวิชาการ มีเด็กจบแลวไปศึกษาตอในหลักสูตรของ สพฐ หรือ

อาชีวะหรือจบปริญญาตรี พวกเขาก็พยายามจนจบ เชนนี้แลว เด็กจากศูนยการเรียนฯก็นาจะทําไดดวยเชนกัน  

ขอถกเถียงดังกลาว ทางกศน. ไทยเสนอแนวทางดังนี้  

1.ใหยอมรับวา ภาษาไทยเปนฐานที่เขาจะไปศึกษาตอ เมื่อไมเขาใจภาษาไทย พอเวลาไปวิเคราะหเนื้อหา

หลักสูตร หรือทําขอสอบ เขาจะทําไมได เพราะใชภาษาไทยเชิงหลักการ วิเคราะหเนื้อหา มากกวาเรื่องการส่ือสาร แต

หากตองการเปล่ียนแนวทางการเรียนการสอนภาษาไทยเปนไปเพื่อการส่ือสารเปนหลัก อาจจะตองใชหลักสูตรอื่น  

2. กศน.ไทย ไดขอใหมีการอบรมภาษาไทยใหแกเด็กขามชาติดวยการใช ศูนยการเรียนฯ ใหญเปนแมขาย สง

ครูไปสอนหรืออบรมยังศูนยการเรียนขนาดเล็กเพื่อทําใหเด็กสอบใหผานเทียบโอนความรูกอน แลวจึงสามารถศึกษา

ตอได แตวิธีนี้ ก็พบอุปสรรค เพราะศูนยการเรียนฯใหญไมไดมีบุคลากรครูมากนัก  ขณะที่ศูนยการเรียนฯ เล็กก็

ประสบปญหา เรื่องการเดินทาง ระยะทางที่ไกล และเรื่องความปลอดภัยในการนําเด็กออกจากศูนยการเรียนฯ  

อยางไรก็ตาม ในภาพรวมของ กศน. แลว จะพบวา กศน.ไทยยังติดปญหาเพียงระดับปฏิบัติงาน และ

กฎหมายเฉพาะที่จําเปนจะตองปลดล็อคออกไป แตในแงของนโยบายแลว มีพลวัตในการปรับเปล่ียนที่คอนขาง

กาวหนามากขึ้น ดังเชน การเริ่มจัดใหกลุมแรงงานยายถิ่นหรือแรงงานขามชาติ ไวในกลุมผูขาดโอกาส ที่ไมสามารถ

เขาถึงโอกาสทางการศึกษา/รวมกิจกรรมการเรียนรู และยังจัดกลุมคนเหลานี้เอาไวในแผนยุทธศาสตรและจุดเนนการ

ดําเนินงานของสํานักงาน กศน. มาตั้งแตปพ.ศ. 2558 และในปงบประมาณ พ.ศ. 2560 ตอเนื่องมาจนถึงพ.ศ. 2561 

กศน. โดยกําหนดไวในแผนหัวขอ 5.2 พัฒนาการจัดการศึกษาแบบบูรณาการในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่วา 1) 

                                                            
19 คุณพจนารถ นุกุลคาม รองผูอํานวยการ กศน จังหวัดตาก นําเสนอขอมูล ในการประชุมเพ่ือนําเสนอขอคนพบเชิงนโยบายทางการศึกษาในระดับ

พ้ืนที่โครงการวิจัย “เสริมอํานาจเครือขายการจัดการศึกษาขามแดนไทย-เมียนมา” โดย รศ.ดร.นงเยาว เนาวรัตน และคณะวิจัยเมื่อวันที่ 6 มีนาคม 

2561 ณ วัฒนา วิลเลจ รีสอรท อ.แมสอด จ.ตาก 
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ประสานความรวมมือกับหนวยงานที่เกี่ยวของในการจัดทําแผนการศึกษาตามยุทธศาสตรและบริบทของแตละจังหวัด

ในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 2) จัดทําหลักสูตรการศึกษาตามบริบทของพื้นที่ โดยเนนสาขาที่เปนความตองการของ

ตลาด ใหเกิดการพัฒนาอาชีพไดตรงตามความตองการของพื้นที่20 เนน จดการศึกษาในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษใน

จังหวัดชายแดน 10 จังหวัด ซึ่งรวมจังหวัดตากเอาไว รองรับกับความตองการการพัฒนาตามบริบทของแตละพื้นที่ 

เมื่อมีแผนยุทธศาสตรและเจตนาในการเปล่ียนแปลงแลว ก็นาจะทําใหเกิดผลในทางปฏิบัติตอไป   

นอกจากสํานักงาน กศน.แลว ยังพบวา คณะกรรมการจัดการศึกษาแบบการศึกษานอกระบบ ที่ดูแลพื้นที่

ระนอง กาญจนบุรี ตาก แมฮองสอน เชียงราย จังหวัดชายแดนยังมีความเห็นรวมกันวา ในแถบพื้นที่ชายแดนที่กําลัง

พัฒนาเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษ ควรเนนเนื้อหาการศึกษาวาดวย 1) ภาษา ทั้งภาษาไทย อังกฤษ ภาษาจีน ภาษาเมียน

มาร 2) การศึกษาเพื่อพัฒนาทักษะอาชีพ 3) การศึกษาตอในระบบการศึกษาขั้นสูงของไทยหรือตางประเทศได ดังนั้น 

จึงควรสานตอใหเกิดแนวทางการปฏิบัติได เชน ออกแบบระบบการเทียบโอนที่ทาํใหเด็กขามชาติหรือเด็กทองถิ่นทีเ่มื่อ

จบวิทยาลัยชุมชนแลว ไปเรียนตอในระดับอนุปริญญาหรือระดับปริญญาตรีไดอยางสะดวก หรือ วิทยาลัยชุมชนของ

พื้นที่นั้นๆ สามารถเปดหลักสูตรที่สอดคลองกับความตองการ ในพื้นที่ ไมวา การปกครองสวนทองถิ่น แพทยแผนไทย 

สาธารณสุขชุมชน คอมพิวเตอรธุรกิจ ชางฝมือ หรือชางตางๆ แลวสงตอไปยังมหาวิทยาลัย บนความรวมมือหรือจัด

อบรมเสริมใหเฉพาะกลุมได หากทําส่ิงเหลานี้ใหเกิดแนวทางปฏิบัติไดกจ็ะตอบคําถามเปาหมายรวมวาดวย การจัดการ

การศึกษาชายแดนเพื่อสรางเด็กไมวา เด็กไทยทองถิ่นและ/หรือเด็กขามชาติ ใหเปน “ทรัพยากรมนุษย” อันมีคุณคา 

ร ว ม พั ฒ น า จั ง ห วั ด ช า ย แ ด น ต า ก  ให เป น ห นึ่ ง ใ น เมื อ ง เศ ร ษ ฐ กิ จ ภู มิ ภ า ค อ า เซี ย น อั น มั่ ง ค่ั ง 

                                                            
20 ยุทธศาสตรและจุดเนนการดาเนินงานสํานักงาน กศน. ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2560 เอกสารประกอบการประชุมชี้แจงยุทธศาสตรและ

จุดเนนการดาเนินงานสานักงาน กศน. ประจําปงบประมาณ พ.ศ.2560 (หนา 9)  
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ตารางสรุปขอจํากัด/ปญหาอปุสรรคและขอเสนอในการจัดการศึกษาชายแดนจังหวัดตาก 

ขอจํากัด-ปญหาอุปสรรค แนวทางการจดัการ/ ขอเสนอในการจัดการศึกษาชายแดนจังหวัดตาก 

 

ขอจํากัดดานนโยบายและการขาดเปาหมายเชิงพื้นที่ระดับ

จังหวัด  

 

1. จังหวัดยังไมไดวิเคราะหเปาหมายรวมของจังหวัดใน

ประเด็น “การศึกษาชายแดน” และ/หรือกําหนด

บทบาทหนาที่ในการขับเคลื่อนรวมกัน   

 

2. เม่ือยังไมไดวิเคราะหเปาหมายรวมของจังหวัด จึง

สงผลใหไมสามารถกําหนดแผนยุทธศาสตรการ

ทํางานของจังหวัดได  

 

 

 

 

3. ระบบและกลไกการทํางานของ “หนวยงานกลาง” 

ด านการป ฏิ รูปการศึ กษ าของจั งหวั ดยั งขาด

ประสิทธิภาพ  

 

 

     

      เสนอใหมองการศกึษาวา การใหการศึกษา คือ การสรางความม่ันคงชายแดน /การศึกษา คอื ความม่ันคง” 

 

1-2 ขอเสนอเชิงเปาหมายจากโครงการวิจัยน้ี คือ “ทําอยางไรจะพัฒนาเด็กชายแดน ใหเด็กเหลาน้ี ไมวา เด็กไทย

ทองถิ่นและ/หรือเด็กขามชาติมีคุณภาพชีวิตที่ดีกวาที่เปนอยู สามารถพัฒนาใหเปน “ทรัพยากรมนุษย” ที่มี

คุณคาของจังหวัดตาก ตอบโจทยการเปน “เมืองภูมิภาคอาเซียน” ในอนาคตได?” ขอเสนอนี้สอดคลองกับทั้ง

ความตองการของรัฐบาลไทยจากสวนกลางและระดับจังหวัด เพราะรัฐบาลไทยกําหนด "แผนยุทธศาสตรอาเซียนดาน

การศึกษา ป พ.ศ. 2558-2562" ไวแลว และในระดับจังหวัดตากก็ตองการขับเคล่ือนการจัดการศึกษาใน 7 ดานหลัก 

คือ การคาชายแดนไทยกับเมียนมาร พัฒนาทักษะภาษาไทย อังกฤษ และเมียนมาร พัฒนาหลักสูตรทักษะวิชาชีพและ

ชางฝมือ สานสัมพันธที่ดีของไทย-เมียนมาร สงเสริมการทองเที่ยว/บริการและการโรงแรม การอนุรักษและปองกัน

ผลกระทบที่จะเกิด (คุณภาพชีวิต การจัดการขยะ ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม) และการสรางจุดเนนของ

สถาบัน/สถานศึกษาตามบริบทของพื้นที่ 

 

3. ระบบและกลไกการทํางานเดิม ใชศูนยประสานงานการจัดการศึกษาเด็กตางดาว” (MECC) แตศูนยนี้ไมใชการจัดตั้ง

โดยหนวยงานรัฐรองรับตามกฎหมาย และบทบาทหนาที่เปนเพียงหนวยกลางเชื่อมเฉพาะการจัดการศึกษาขามแดน 

จึงมีบทบาทจํากัดดูแลงานเฉพาะกลุม จึงอยากจะเสนอ ใหใช คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (กศจ. ตาก) ที่

กฎหมายกําหนดหนาที่ชัดเจนใหกําหนดยุทธศาสตร แนวทางการจัดการศึกษา และสนับสนุนการจัดการศึกษาทุก

ระดับและทุกประเภท และยังมี คณะอนุคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (เกี่ยวกับการพัฒนาการศึกษา) เปน 

กลไกสําคัญเริ่มทํางานพัฒนาเปาหมาย รางแผนยุทธศาสตรจัดการศึกษาเพื่อสรางเมืองตากเปนเมืองภูมิภาคอาเซียน 

ประสานใหเกิดการทํางานดานการศึกษาขามแดนที่มีประสิทธิภาพ ตอบโจทยการสราง “ทรัพยากรรวม” ใหแกพื้นที่
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4.  ถอดบทเรียนตัวอยาง “คณะกรรมการศึกษาธิการ

จังหวัดชุมพร” ที่ประสบความสําเร็จ 

 

 

 

5.  จังหวัดยังไมมีนโยบายขยายความรวมมือดาน

การศึกษาไปยังเครือขายภูมิภาคอาเซียน โดยเฉพาะ

เมืองเมียวดี-พะอันที่เปนจุดรอยตอสําคัญ 

 

 

ชายแดนจงัหวัดตากได 

 

4. ขอใหใชกรณีตัวอยาง จังหวัดชุมพร ที่ประสบความสําเร็จในการวางแนวทางการจัดการศึกษาของจังหวัด เพราะมี

บริบทคลายกันและสถานการณหนักกวาจังหวัดตากมาก แตทําสําเร็จได โดยใหคณะอนุคณะกรรมการศึกษาธิการ

จังหวัดตาก (เกี่ยวกับการพัฒนาการศึกษา) รางแผนยุทธศาสตรเรียกวา “ยุทธศาสตรการจัดการศึกษาประชาคม

อาเซียน”นําเขาคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดตาก (กศจ. ตาก) ที่มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน ขับเคล่ือนแผน

และงบจังหวัดมาพัฒนาพื้นที่ชายแดนจังหวัดตากได  

 

5. บริบทสถานการณที่เปดขึ้น ไมวา หลักสูตร NFPE ของเมียนมารที่เขามา การเปดกวางของรัฐบาลเมียนมารยอมรับมิติ

ทางการเมืองกับรัฐบาลของรัฐกะเหรี่ยงเกิดความรวมมือดานการศึกษา หนวยงานรัฐจังหวัดตากควรเห็นบรรยากาศ

เชนนี้ เปน “โอกาส” ในการขยายความรวมมือทํางานดานการจัดการศึกษาอยางตอเนื่องกับหนวยงานการศึกษาใน

จังหวัดเมียวดี หรือพะอัน เมืองชายแดนจังหวัดตากไดงายและสะดวกขึ้น และอาจเสนอเชิงนโยบายตอรัฐบาลกลาง

ไทยตอไป 

ปญหาระดับปฏิบัติงาน 

1.ปญหาการสอนภาษาไทย/ภาษาเมียนมารใหเด็กไทย

ทองถิ่นในโรงเรียนรัฐและเด็กเมียนมารในศูนยการเรียน  

ปญหาการสอนภาษาไทยใหเดก็ขามชาต ิ พบวา เนื้อหายาก 

ตองตีความจากระดับพื้นฐานภาษาไทยของเดก็ที่มีไมเทากัน 

และเด็กเอง เวลาทํากิจกรรม ไมคอยกลาแสดงออก ติดนิสัย

ชอบทองจํา ทําใหเดก็ไมสามารถวิเคราะหหรือตอบโตใน

 
 

         ขอเสนอ คือ เปนไปไดหรือไมที่จะลองใชแบบเรียนอื่นๆ เชนหลายศูนยการเรียนฯ เลือกใชแบบฝกภาษาไทยชุดอื่น

ที่เขาใจงายขึ้น ศูนยอโวดาใชแบบฝกภาษาไทย มานี มานะ แทน เพราะเด็กเขาใจงายมากกวา นอกจากนี้ ครูผูสอนอาจใช 

ระบบ “เพื่อนชวยเพื่อน” ที่ไมเขาใจ สอนใชคําในชีวิตประจําวัน ฝกฝนระหวางเลน พรอมยกตัวอยาง    
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ประเด็นอื่นนอกเหนือจากในหนังสือได   

 

ปญหาการสอนภาษาเมียนมารใหเดก็ไทย พบปญหาวา 

เด็กไทยทองถิ่นจังหวดัตากไมมแีรงบันดาลใจในการเรียน

ภาษาเมียนมาร และคิดวา ยากเกินไป จงึไมชอบเรียน  

        สวนประเด็นเด็กไทยเรียนภาษาเมียนมาร มีการเสนอวา เปนไปไดหรือไม ที่จะสรางแรงบันดาลใจใหเด็กไทยทองถิ่น

มีความตองการเรียนภาษาเมียนมารและอังกฤษเพื่ออนาคตของตนเอง หรือเปล่ียนใหเด็กไทยทองถิ่นเรียนภาษาเมียนมาร

เปน “วิชาบังคับ” เพื่อใหเกิดการเรียนอยางตอเนื่อง   

2. ปญหาทางปฏิบัติกับหนวยงานความม่ันคง (เอกสาร

แสดงสถานะบุคคล) 

 

กรณีแรก ครูเมียนมารประสบปญหากับหนวยงานความ

มั่นคงไทย ในปค.ศ. 2016 เกิดปญหาหนักขึ้น เพราะ

กฎหมายแรงงานตางดาวของรัฐบาลไทย จับกุมอยางเขมขน

กับผูที่ ไมมีบัตรแรงงาน หรือบุคคลเขาเมืองผิดกฎหมาย 

สงผลใหชวง 2 ปที่ผานมา มีครูในศูนยการเรียนฯ ถูกจับกุม

จํานวนมาก เน่ืองจากครูมีบัตรแสดงสถานะบุคคลแตกตาง

กันออกไป 

 

 

กรณีที่สอง การออกวุฒิบัตรใหแกนักศึกษาทีเ่รียนจบใน

โรงเรียนไทยหรอืการที่เดก็สามารถลงทะเบียนเรียนได

หรือไม เพราะนกัเรยีนเดก็ขามชาติไมมีเอกสารแสดงสถานะ

บุคคล 

      ปญหาเรื่องเด็กลงทะเบียนเรยีนไดหรือไม มาจากปญหา

       

        ที่ผานมาหนวยงานรัฐและองคกรเอกชนในอําเภอแมสอด และหนวยงานรัฐบาลทองถิ่นฝงเมียนมารรับทราบ

สถานการณการสอนของศูนยการเรยีนฯ มาตลอด ทําหนังสือรับรองสถานภาพครูใหแกครูเมียนมาร ไมวา ครูในศูนยการ

เรียนฯ หรือ ครเูมียนมารที่มาสอนในหลักสูตร NFPE   

       ขอเสนอระยะตอไปที่เปนไปได คือ การหารือรวมกันระหวาง หนวยงานการศึกษาระหวางจังหวัดเมยีวดี รัฐกะเหรีย่ง 

กับจังหวัดตาก โดยฝงเมียวดี มีหนวยงาน ไดแก Department of Alternative Education (DAE) และสมาคมครูเมียน

มาร (Burmese Migrant Teacher Association ,BMTA) BMTA พรอมขับเคล่ือนการเจรจากับฝงไทย  รวมทั้งการยืน่

เรื่องเสนอตอกระทรวงแรงงานฯ ใหบรรจกุารรบัรองอาชีพครใูหสามารถทํางานในประเทศไทยได เปนตน   

 

        กระทรวงศึกษาธิการไดเคยแกปญหาการออกวุฒิบัตร โดยออกระเบียบใหสถาบันการศึกษาเขียนระบุไวใน 

“ใบสุทธิ” หลักฐานการศึกษาวา บุคคลผูนี้ไมมีหลักฐานทางทะเบียนราษฎรไดจบการศึกษาตามเกณฑของสถาบัน แตทาง

ปฏิบัติสถาบันการศึกษาไมดําเนินการตอ เพราะไมเขาใจวาจะออกไดอยางไร   

       มีขอเสนอในการจัดการศึกษาสําหรับเด็กขามชาติและคนที่ไมมีสัญชาติไทย ในกรณีเด็กที่ไมเลขประจําตัว 13 

หลัก คือ สถานศึกษาตองรวบรวมขอมูลเด็กประสานงานไปยังฝายทะเบียนในทองที่จัดทําทะเบียนประวัติสําหรับคนซึ่งไมมี

สัญชาติไทย ตาม มาตรา 38 ของพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร และขอใหยกเลิกคุณสมบัติของนักเรียนที่ระบุไวตาม

ขอ 6 (3) ค. ที่ระบุวา “เปนนักเรียนที่มี เลขประจําตัวประชาชนที่ออกโดยกระทรวงมหาดไทย” ตามระเบียบ

กระทรวงศึกษาธิการวาดวยมาตรการการชวยเหลือนักเรียนในโรงเรียนเอกชนเปนเงินอุดหนุนรายหัว พ.ศ. 2558 และ
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ทางปฏิบัติที่มีระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวาดวยตองแสดง

หลักฐานการรับนักเรียนนักศึกษาเขาเรียนในสถานศึกษา 

พ.ศ. 2548 กําหนดใหโรงเรียนในพื้นที่ตองการเอกสารแสดง

สถานะบุคคล ระบุไวตามขอ 6 (3) ค. วา “เปนนักเรียนที่มี

เลขประจําตัวประชาชนที่ออกโดยกระทรวงมหาดไทย” ตาม

ระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวาดวยมาตรการการชวยเหลือ

นักเรียนในโรงเรียนเอกชนเปนเงินอุดหนุนรายหัว พ.ศ. 

2558 และดําเนินการจัดสรรงบรายหัวใหแกนักเรียนทุกคนที่

เรียนอยูจริงในโรงเรียน 

 

 

ดําเนินการจัดสรรงบรายหัวใหแกนักเรียนทุกคนที่เรียนอยูจริงในโรงเรียน 

       นอกจากนี้ ยังมีขอเสนอใหมองเรื่องการนําวุฒิบัตร หรือประกาศนียบัตรไปศึกษาตอใหขามพนประเด็นเรื่องสัญชาติ 

ไปสูความเขาใจที่เปดกวางขึ้น เชน การนําวุฒิบัตรหรือประกาศนียบัตรไปศึกษาตอในระดับที่สูงขึ้นควรเปดใหในฐานะที่คน

เหลานี้จะเปน “ลูกคาทางการศึกษา” ตอไป ไมแตกตางไปจากนักศึกษาตางชาติอื่นๆ ที่เขามาศึกษาตอในประเทศไทย 

ปญหาบุคลากรครูและความคิดในการทํางานที่ไมเทาเทียม

กัน 

ประการแรก การจางครูสองฝงที่มีเงินเดือนไมเทากันสงผล

ใหเกิดความรูสึกนอยเนื้อต่ําใจ และรูสึกไมไดรับความเปน

ธรรม  

 

ประการที่สอง ครูไทยที่จางไมมีความตอเนื่อง 

 

            เปนไปไดหรือไม ที่จะหาครูไทยมาชวยสอนภาษาไทยในศูนยการเรียนอยางตอเนื่อง หรือลองคิดระบบอื่นๆ เขา

มาชวยทดแทน เชน นํานักศึกษาฝกสอนจากคณะศึกษาศาสตร มหาวิทยาลัยในพื้นที่จังหวัดตาก หรือจังหวัดใกลเคียง มา

ชวยสอนในศูนยฯ หรือพัฒนาระบบเทคโนโลยีชวยสอนมากขึ้น   

 

ปญหาการจัดการเรียนการสอนตามหลักสูตรของศูนย

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.) ป 

2551 

 

 

 

ปญหาเร่ืองการทํางาน job description ภารกิจหลักของครูพี่เล้ียงไมไดใหมาสอนโดยตรง แตมาบริหารการ

เรียนการสอนใหหลักสูตร เชน หาครู หาวิทยากรเกงๆ มาสอนเด็กเพื่อใหตรงตามมาตรฐานของกศน.ที่ตองประกันคุณภาพ
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ปญหาความสับสนของระบบการจัดการบุคคลากรครู 

       ปญหาเร่ืองการทํางาน job description ของครู 3 

กลุม กลุมแรก ครูจากศูนยการเรียนรูชุมชน (ครู ศรช.) 

เรียกวา “ครูพี่เล้ียง” จัดการศึกษาใหศูนยการเรียน อัตรา

จางของ กศน.จบปริญญาตรี ชวยสอนเสริมใหคําแนะนําครู

ประจํากลุม/ครูอาสาสมัคร กลุมที่สอง ครูประจํากลุม ครูใน

ศูนยการเรียนแตงตั้งโดย กศน. ใหสอนในหลักสูตร กศน.

พิเศษ ตองมีวุฒิปริญญาตรีขึ้นไป แตไมตองเรียนจบครูมา

โดยตรงและมีนักเรียนเรียนดวยมากกวา 40 คนขึ้นไป และ

กลุมที่สาม ครูอาสาสมัคร สอนในศูนยการเรียน เปนครูไทย

รับผิดชอบสอนภาษาไทยใหเด็กในศูนยฯ ในหองเรียน กศน. 

พิเศษเพิ่มจากงานที่ทําอยู ไดรับคาตอบแทนจากศูนยฯ ทาง

เดียว  

 

        ขอจํากัดในการกําหนดหลักเกณฑสําหรับครูประจํา

กลุมที่เปนบุคคลภายนอก ตองมีวุฒิการศึกษาระดับปริญญา

ตรีขึ้นไป ทําใหจัดหาครูประจํากลุมสําหรับสอนกลุมผูไมมี

หลักฐานทางทะเบียนราษฎรไดงายนัก 

 

ปญหาเร่ืองเน้ือหาหลักสูตร กศน. ยังไมสอดคลองกับ

ผูเรียน 

      5 รายวิชาหลักบังคับออกแบบเนื้อหาวิชามาจาก

กับสํานักงานมาตรฐานการศึกษา (ศมศ) กระทรวงศึกษาธิการ เชน ปญหาการสอนภาษาไทย  

 

ศูนยการเรียนขนาดใหญที่มีครเูพียงพอไดเคยไปสอนใหศูนยการเรียนขนาดเล็ก ใหเด็กสอบใหผาน แตก็พบปญหา

วา แตละศูนยการเรียนมีบุคลากรนอย ขณะที่ศูนยการเรียนขนาดเล็ก ก็ติดปญหาเรื่องการเดินทางและความปลอดภัยใน

การนําเด็กออกมาเรียนนอกพื้นที่   

 

 

 

ขอจํากัดในการกําหนดหลักเกณฑสําหรับครูประจํากลุม ควรพิจารณากําหนดคุณสมบัติครูประจํากลุมที่เปน

บุคคลภายนอกใหเหมาะสมกับสภาพปญหา ความตองการ ของผูเรียนและเหมาะสมกับสภาพของศูนยการเรยีนฯ ของภาคี

เครือขาย เชน วุฒิการศึกษาอาจต่ํากวาปริญญาตรี แตมีประสบการณการจัดการเรียนการสอน และเปดโอกาสแกครู

ประจํากลุมทีไมมีสัญชาติไทยเขารวม เพื่อใหสามารถชวยสอนและส่ือสารกับผูเรียนในภาษาเดียวกัน ทําใหภาคีเครือขาย

ศูนยการเรียนฯ มีสวนรวมจัดการศึกษามากขึ้น ขณะที่ก็ลดภาระงานและปญหาอุปสรรคของ กศน. ที่มีครูไมพอ งานลนมือ 

และเขาถึงกลุมเปาหมายไดนอยกวา  

 

 

แกปญหาดวยการใชหลักสูตรของผูที่ไมรูหนังสือ เพราะเด็กขามชาติ มีปญหาเรื่องภาษาและการคิดวิเคราะหจึง

ทําไดยาก เมื่อปรับปรุง ทําใหเลือกใชเนื้อหาของผูไมรูหนังสือเขามาแทน แตยังไมสําเร็จผล 



65 

 

 

สวนกลางตามหลักสูตรของศูนยการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.) ป 2551 ทําใหเกิดปญหาการ

เขาใจคําศัพทและการตีความที่เด็กขามชาติซึ่งยังไมเขาใจ

ภาษาไทย สอบไมผานการประเมินในรายวิชาบังคับของ

หลักสูตร 

ปญหาเด็กออกกลางคันในการเรียนหลักสูตร กศน. 

 

เด็กมีหลายหลักสูตรใหเลือกเรียนและนาจะถือวาเปนการ

แขงขัน เพราะ บางศูนยฯ เด็กเรียนหลักสูตรเดียวของกศน.

แตบางศูนยการเรียนเด็กเรียน 2 หลักสูตรพรอมกันในวัน

เดียว ทําใหหนักเกินไปสําหรับเด็ก 

จะทําอยางไร ใหมีระบบการจัดการศึกษาที่ยืดหยุนสอดคลองกับสภาวะเคล่ือนยายเหมือนที่กระทรวงศึกษาธิการ

ของรัฐบาลเมียนมารทําและมีความกาวหนา ทําอยางไรใหระบบการเทียบโอนของ กศน.ไทยมีมาตรฐานเทียบโอนไดกับที่

อื่น  

การเลือกเรียนทั้ง 2 หลักสูตรเปนผลมาจากผูปกครองเองก็คาดหวังวา เด็กจะไดวุฒิจากประเทศไทย กศน.ไทย

เพื่ออกไปประกอบอาชีพที่กวางขึ้น  

ปญหาการเทียบโอนเด็กไปสูการศึกษาที่สูงขึ้น  

     สถาบันการศึกษาในระดับสูงขึ้นพรอมเชื่อมตอเด็กที่มี

ศักยภาพ พรอมใหการศึกษาแกเด็กในการพัฒนาจังหวัดตาก 

เชน วิทยาลัยชุมชนตาก มหาวิทยาลัยราชภัฎกําแพงเพชร 

หรือมหาวิทยาลัยในพื้นที่ใกลเคียง พรอมรับไปเรียนตอใน

ระดับอนุปริญญาเปดหลักสูตรที่สอดคลองกับความตองการ

ในพื้นที่ แตยังติดขัดกับกฎระเบียบเรื่องวุฒิการศึกษา เรื่อง

สัญชาติ มากกวาจะใหความสนใจเรื่องการพัฒนาเด็กเพื่อ

พื้นที่  

 

จะทําอยางไรใหระบบกลไกการเทียบโอนยายหนวยกิตของเด็กที่ตองการเรียนระดับสูงขึ้นมีความสะดวกมากขึ้น      

ทําอยางไรที่จะเสริมสรางความเขมแข็งของสถาบันการศึกษาในระดับสูง ที่พรอมเชื่อมตอใหแกการศึกษาในจังหวัดตาก 

เชน วิทยาลัยชุมชนตาก มหาวิทยาลัยราชภัฎกําแพงเพชร หรือมหาวิทยาลัยในพื้นที่ใกลเคียงพรอมรับเด็กเรียนตอเพื่อเปน

แหลงใหความรูเฉพาะในการพัฒนาจังหวัดตาก เหมือนที่ Youth Connect องคกรพัฒนาไปแลวในสเกลเล็ก   

ขยายและสานตอใหเกิดแนวทางปฏิบัติ ออกแบบระบบการเทียบโอนทําใหเด็กขามชาติหรือเด็กทองถิ่นที่เมื่อจบ

ขั้นพื้นฐานสามารถเรียนตอวิทยาลัยชุมชนในพื้นที่ และหรือเรียนตอในระดับปริญญาตรีไดอยางสะดวกบนความรวมมือ

ระหวางสถาบัน หรือทําใหวิทยาลัยในพื้นที่จัดอบรมเสริมสรางความรูเฉพาะเชิงวิชาชีพใหกับจังหวัดตากได เชน ที่มีศูนย

การเรียน 1 ศูนยเริ่มสรางความรวมมือกับวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลลานนา เขตพื้นที่ตาก สงนักศึกษาเขาฝกงาน เปน

ตน 
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บทที่ 4 

สุขภาพชายแดนกับอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาต ิ

: การใชทรัพยากรรวม (มนุษย) พัฒนาเมืองชายแดน 
 

 นโยบายรัฐบาลดานสาธารณสุขชายแดน โดยกระทรวงสาธารณสุขไดกําหนดแผนแมบทการแกปญหาและ

พัฒนางานสาธารณสุขชายแดนออกมาแลวจนถึงปจจุบันรวม 3 ฉบับ คือ แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางาน

สาธารณสุขชายแดน ฉบับที่ 1 (พ.ศ.2550-2554) แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดน ฉบับที่ 

2 (พ.ศ.2555=2559) และสุดทายคือ แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 3  (พ.ศ.

2560-2564) ทั้ง 3 ฉบับมีวิสัยทัศนชัดเจนวา ตองการใหประชากรทุกกลุมไมเลือกสัญชาติที่อาศัยอยูในบริเวณ

พื้นที่ชายแดนมีสุขภาพและคุณภาพชีวิตที่ดีถวนหนา ที่ใชเปนแนวทางใหหนวยงานสาธารณสุขและหนวยงานที่

เกี่ยวของในจังหวัดชายแดนไดทํางานอยางตอเนื่อง เปนเครื่องมือวางแผนทํางาน จัดสรรงบประมาณทรัพยากรดาน

สุขภาพประชากรกลุมแรงงานขามชาติและงานสาธารณสุขชายแดนอยางมีประสิทธิภาพ  

 นอกจากแผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนทั้ง 3 ฉบับแลว กระทรวงสาธารณสุข

ไดกําหนดแผนยุทธศาสตรเฉพาะเพิ่มเติม คือ แผนยุทธศาสตรดานสาธารณสุขเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 

พ.ศ. 2560-2564 (สํานักนโยบายและยุทธศาสตร กระทรวงสาธารณสุข,2559) 1 ใน 10 จังหวัดเขตพัฒนาเศรษฐกิจ

พิเศษ (ระยะแรก 5 จังหวัด ไดแก ตาก ตราด สระแกว มุกดาหาร และสงขลา และระยะสอง 5 จังหวัด ไดแก 

หนองคาย นครพนม เชียงราย กาญจนบุรี และนราธิวาส) ตามนโยบายของรัฐบาลพลอ.ประยุทธ จันทรโอชา ที่

ตองการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศไทยในพื้นที่ชายแดนดังกลาว  

   โดยหลักการใหญของทั้ง 3 แผนแมบทและแผนสาธารณสุขเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษมุงเนนไป

ที่การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน การเพิ่มศักยภาพการรองรับและแกไขปญหาสาธารณสุขชายแดน อยางไรก็ดี จะพบวา 

แผนแมบทฉบับที่ 3  (พ.ศ.2560-2564) กําลังเร่ิมใหความสําคัญกับระบบและกลไกการปองกันและเฝาระวังโรค

ขามแดนในระดับลางสุด ในระดับชุมชนที่ใกลชิดกับประชากรขามแดนมากที่สุด คือ การสรางระบบและใชกลไกคน

ตางชาติชวยดูแลเผาระวังสุขภาพชายแดน ในที่นี้ หมายถึง อาสาสมัครหมูบาน (อสม.) อาสาสมัครตางชาติ (อสต.)2 

ระบบหมูบานคูขนาน (Twin village) ซึ่งเชื่อวาการใชระบบกลไกดังกลาวจะมีประสิทธิภาพมากที่สุดในการจัดการ

ความเส่ียงดานสุขภาพชายแดน 

แผนแมบทฉบับที่ 3 ดังกลาว ถือเปนการยอมรับผลงานของอาสาสมัครตางชาติ (อสต.) มากขึ้นในการทํางาน

ของ อสต. ที่ไมเพียงเปนผูประสานงานดานภาษาเทานั้น แตยังมีบทบาทหนาที่ในการเฝาระวังปองกันปญหาโรคขาม

แดน และชวยใหบริการสาธารณสุขมูลฐานใหกับประชากรตางชาติ แรงงานขามชาติและคนขามแดนบริเวณชายแดน

ไดเปนอยางดี  

                                                            
1 สํานักนโยบายและยุทธศาสตร กระทรวงสาธารณสุข. 2559. แผนยุทธศาสตรดานสาธารณสุขเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. 2560-2564. 

http://bps.moph.go.th/new_bps/sites/default/files/sez_full.pdf (สืบคนเม่ือ 23 พฤษภาคม พ.ศ.2561)  
2 อาสาสมัครสาธารณสุขชาวตางชาติเรียกสัน้ๆ วา อสต. หรือบางทีก็เรียกบุคคลากรสาธารณสุขตางชาติ หรือ อสม.บัดดี้ (หมายถึงการทํางานคูขนานไปกับ อสม.

ไทย) หรือ พนกังานสาธารณสุขชาวตางชาติ 

http://bps.moph.go.th/new_bps/sites/default/files/sez_full.pdf
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 งานศึกษาประเด็นสุขภาพ 3 โครงการ ไดแก เครือขายสุขภาพชายแดนและบริการสุขภาพพื้นฐาน: การ

สงเสริมความมัน่คงทางสุขภาพในพื้นทีเ่ขตเศรษฐกจิพิเศษแมสอด โดยเทพินทรและคณะ (2561) โครงการการพัฒนา

ระบบจัดการควบคุมปองกันโรคติดตอชายแดนในชุมชนชายแดนไทย-ลาว เชียงราย-บอแกว โดย พิษณุรกัษและคณะ 

(2561) และโครงการการจดัระบบการบรกิารสุขภาพสําหรับคนขามแดนในรบิทเขตเศรษฐกจิพิเศษชายแดน จังหวดั

มุกดาหาร โดย สุรีย และคณะ (2561) ภายใตชุดโครงการนี ้ (2561) มขีอคนพบรวมกัน ตอกกย้ําใหเห็นวา กลไก

“อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ” (อสต.) หรือผูนําชุมชนตางชาติชายแดนที่ทํางานในระบบของ “ศูนยสุขภาพ

ชุมชน” ระบบหมูบานคูขนาน (Twin village) (สุรีย และคณะ, 2561; พษิณรุักษและคณะ,2561) เปนกลไกระดับลาง

ที่มีประสิทธิภาพที่สุดในการเชือ่มตอชุมชนตางชาติชายแดนกบัสาธารณสุขของรฐัไทย-พมาและภาคีเครือขายเอกชน

ดานสุขภาพ อสต. ศูนยสุขภาพชุมชนและระบบหมูบานคูขนานจึงควรไดรับความสําคัญมากกวานี้ ดวยการพัฒนาให

เปน “เครื่องมอืเชิงองคกร” สรางปราการกัน้โรค ลดความเส่ียงในการแพรกระจายโรคขามแดนและสงเสริมความ

มั่นคงทางสุขภาพชายแดนไดอยางมีประสิทธิภาพ  

ขอมูลในทางปฏิบัติกอนหนา จะพบวา บริเวณพื้นที่ชายแดนไดใหการยอมรับการทํางานของอาสาสมัคร

สาธารณสุขตางชาติ (อสต.) อยางไมเปนทางการ ดวยเพราะผลงานของความรวมมือระหวาง อสต. ศูนยสุขภาพชุมชน

และหมูบานคูขนานมีปรากฏเปนที่ยอมรับมากวา 20 ป เจาหนาที่สาธารณสุขบริเวณจังหวัดชายแดนพึ่งพาขอความ

ชวยเหลือกลไกระดับลางสุด โดยเฉพาะกลุมอสต.อยางเขมขนแบบไมเปนทางการและนอกระบบกฎหมายมาตอเนื่อง

ยาวนาน เพื่อรองขอใหมีจิตอาสาชวยเหลืองานดานสาธารณสุข ใหทํางานเชิงเฝาระวัง ปองกันโรคและงานสาธารณสุข

พื้นฐานที่ชายแดนใหเกิดประสิทธิภาพ ทั้งเพื่อตอบโจทยสิทธิความเปนมนุษย และเพื่อดําเนินตามขอตกลงของกฎ

อนามัยระหวางประเทศ (IHR 2005) ที่รัฐบาลไทยไดลงนามไว   

แมวา แผนแมบทฉบับที่ 3  (พ.ศ.2560-2564) ของกระทรวงสาธารณสุขและนโยบายรัฐจากสวนกลางไดเริ่ม 

ใหความสําคัญกับระบบและกลไกคนตางชาติใหชวยดูแลเฝาระวังปญหาสาธารณสุขชายแดนและแรงงานขามชาติมาก

ขึ้นก็ตาม และมีเปาหมายที่ดีใหประชากรทุกคนไมเลือกสัญชาติใดที่อาศัยอยูในเขตชายแดนและเขตพัฒนาเศรษฐกิจ

พิเศษไดรับบริการสุขภาพและสาธารณสุขอยางทั่วถึง มีหลักประกันสุขภาพสามารถเขาถึงบริการได แตกลับพบวา 

แผนแมบทฉบับที่ 3 ของกระทรวงสาธารณสุขยังใหความสําคัญการทํางานสาธารณสุขชายแดนแบบแยกสวนและ

เลือกปฏิบัติ วางอยูบนพื้นฐานความคิดแบงแยกระหวาง “เขา” กับ “เรา” ทั้งในทางกฎหมายที่มีขอจํากัดและในเชิง

นโยบายแบบ “ปด” จําแนกแยกแยะคนบนความเปนพลเมืองมากกวาจะมองผลที่ไดรับสําหรับพื้นที่ชายแดนในระยะ

ยาวในการแกไขปญหาตางๆ ของชายแดนได  

แผนแมบทและนโยบายจากรัฐบาลสวนกลางเหลานี้สะทอนใหเห็นวิธีคิดมุมมองที่มีตอพื้นที่ชายแดนแบบเดิม 

ที่รัฐชาติยึดติดกับอธิปไตยเหนือดินแดน (Territorial sovereignty) ควบคุมกํากับประชากร การเคล่ือนยายและ

ประเด็นที่ รัฐเชื่อวาส่ันคลอนความมั่นคงของชาติ วิธี คิดเชนนี้ สงผลให เกิดสภาวะ “ความอิหลักอิเหล่ือ” 

(Predicament) ที่ดานหนึ่ง รัฐสวนกลาง หนวยงานปกครอง ยึดมั่นในกฎหมายพลเมืองบนวิธีคิดแบบพลเมืองและ

อธิปไตยเหนือดินแดนในการทํางาน ทําใหมอง อสต. (ผานการเคล่ือนยานเขาเมืองเปนแรงงาน) เปนบุคคลเขาเมืองผิด

กฎหมาย แตอีกดาน กร็องขอให อสต. มจีิตอาสาชวยเหลืองานดานสาธารณสุข ทามกลางปญหาสาธารณสุขชายแดน

ที่เกิดขึ้นเพิ่มพูนทวี สภาวะ “ความอิหลักอิเหล่ือ” เชนนี้ จะทําใหการทํางานและการใชงาน อสต. ที่หนวยงาน

สาธารณสุขในพื้นที่ชายแดนเคยทํามากอนหนาไรผลประสิทธิภาพ เพราะหนวยงานรัฐ โดยเฉพาะจากสวนกลางและ



68 

 

หนวยงานปกครองยังไมเขาใจบริบทใหมๆ ในกระแสโลกาภิวัตนที่กําลังเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว ดังนั้น แทนที่รัฐ

จะมีมุมมองแบบ “ปด” จําแนกทรัพยากรคนทํางานบนความเปน “พลเมือง” เห็น “เปนคนอื่น” คุกคามความมั่นคง

และละเมิดซึ่งกฎหมายไทย ควรเปล่ียนมาเห็นเปน “โอกาส” ในการแกไขปญหารวมเพื่อประโยชนดานสาธารณสุข

โดยรวมของพื้นที่ชายแดนและพื้นที่ชั้นในใจกลางประเทศ ปญหาการไมยอมรับการทํางานของอาสาสมัครสาธารณสุข

ตางชาติ หรือ อสต. อยางเปนทางการ จะทําใหเกิดหลักประกันในการทํางานของ อสต. ลดปญหาอุปสรรคในการ

พัฒนาสาธารณสุขชายแดนใหเกิดความตอเนื่องยั่งยืนได  

 

นโยบายรัฐกับการจัดการปญหาสาธารณสขุชายแดน 

 บริบทเงื่อนไขที่มาในการทํานโยบายสาธารณสุขชายแดน  

 การจัดทํานโยบายสาธารณสุขชายแดนของรัฐไทย กลาวไดวา วางอยูบนบริบทที่เกี่ยวของอยางนอย 2 

บริบทใหญ คือ บริบทแรก เปนแรงผลักดันจากภายนอก จากหลักการระเบียบปฏิบัติสากลที่ประเทศไทยเขาไปรวมลง

นามเปนกติกาสากลไมวา ระดับโลก และระดับภูมิภาคเอเชีย กับอีกบริบทสําคัญ คือ การเปดชายแดนเพื่อคาดหวัง

การขยายการเติบโตทางเศรษฐกิจตามนโยบายของรัฐไทย ไมวา จากแรงผลักของกรอบการสรางภูมิภาคอาเซียน

เชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบาน ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต หรือ การออกแบบจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษขึ้นตามจังหวัด

ชายแดนเพื่อตอบเปาหมายการขยายตัวของเศรษฐกิจชายแดน บริบทสถานการณเชนนี้ทําใหเกิดการเปล่ียนแปลง

อยางรวดเร็วของสภาวะชายแดนทั้งทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม   

 บริบทแรก การจัดระบบบริการเพื่อเฝาระวังและปองกันโรคตามระเบียบสากลที่สําคัญ คือ ภายใตกฎ

อนามัยระหวางประเทศ (International Health Regulations-IHR) ป ค.ศ. 2005 (ที่เรียก IHR 2005)3 ที่ไทยใน

ฐานะหนึ่งในสมาชิกองคการอนามัยโลก (World Health Organization-WHO) ตองปฏิบัติตามเพื่อปองกันโรคและ

สุขภาพที่ (อาจ) กอใหเกิดภาวะฉุกเฉินทางสาธารณสุขระหวางประเทศ คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 5 มิถุนายน พ.ศ. 

2550 เห็นชอบใหไทยดําเนินการตามกฎอนามัยระหวางประเทศ พ.ศ. 2548 (2005) ซึ่งมีสถานะเปนสนธิสัญญา

ระหวางประเทศ (Treaty) IHR 2005 มี 66 มาตราที่เกี่ยวของ ตั้งแตบทนิยาม ขอบเขต หลักการและอํานาจความ

รับผิดชอบ การใหขอมูลขาวสาร คําแนะนําการดําเนินการดานสาธารณสุข การดําเนินการตามชองทางเขาออก 

(Point of Entry-PoE) หลักการสําคัญตาม IHR 2005 จะเนนสมรรถนะหลัก/ศักยภาพในการเฝาระวัง เตรียมความ

พรอมและการตอบโตภาวะฉุกเฉินดานสาธารณสุขระหวางประเทศ มีเครื่องมือตัดสินใจหรือประเมินแจงเหตุฉุกเฉิน

ดานสาธารณสุขไดทันสถานการณ สามารถวินิจฉัยการระบาดภัยคุกคามทางสาธารณสุขไดครอบคลุมพื้นที่ที่ดูแล ทีม

เฝาระวังสอบสวนโรคเคล่ือนที่เร็ว หรือ ทีมเอส อาร อาร ที (SRRT) ที่มีอยูในทุกระดับ ตั้งแตระดับตําบล อําเภอ 

จังหวัด เขต ประเทศ จะเขาไปตรวจสอบและควบคุมโรคเบ้ืองตนทันที โดยทั้งหมดนี้สามารถลดความเส่ียงดาน

สาธารณสุข (Public Health Risks) ลดภาวะอันตรายดานสาธารณสุข (Public Health Hazards) ที่อาจทําใหเกิด

ภาวะฉุกเฉินดานสาธารณสุขระหวางประเทศ (Public Health Emergency of International Concern หรือ 

PHEIC) หลักการ IHR 2005 นี้ แมวา จะเนนความสามารถในการปองกันโรคที่ (อาจ) กอใหเกิดภาวะฉุกเฉินทาง

สาธารณสุขระหวางประเทศ ปกปองผูคนจากการแพรกระจายโรคขามแดน แตในหลักการปฏิบัติ ผูปฏิบัติงานจะตอง

ไมกระทําการใดๆ ที่ขาดการเคารพศักดิ์ศรี สิทธิมนุษยชน เสรีภาพพื้นฐานของบุคคล  
                                                            
3 โปรดดูเพิ่มเติมที่ http://203.157.15.110/ihr/ebook/IHR%20Edition%203.pdf (สืบคนเม่ือ 30 พฤษภาคม พ.ศ. 2561) 

http://203.157.15.110/ihr/ebook/IHR%20Edition%203.pdf
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 ประเทศสมาชิกประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนทั้งหมดไดรับหลักการ IHR 2005 ประเทศไทยซึ่งเปนหนึ่งใน

สมาชิกประชาคมอาเซียนไดรับหลักการดวยเชนกัน นอกจากนี้ การตั้งประชาคมอาเซียนเปนอีกแรงผลักที่ทําใหไทย

ตองปฏิบัติตามกฎบัตรอาเซียน (the ASEAN Charter) วาดวยการเสริมสรางประชาคมอาเซียนที่มีประชาชนเปน

ศูนยกลาง (People-centered ASEAN Community) แผนงานการจัดตั้งประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน 

หัวขอการคุมครองและสวัสดิการสังคม ทําใหรัฐไทยตองเตรียมการดานสาธารณสุขที่เกี่ยวของ ไดแก การสงเสริม

ความมั่นคงและความปลอดภัยดานอาหาร การเขาถึงการดูแลสุขภาพและสงเสริมการดํารงชีวิตที่มีสุขภาพสมบูรณ 

การเพิ่มขีดความสามารถในการควบคุมโรคติดตอ และการสรางรัฐที่พรอมรับกับภัยพิบัติและประชาคมที่ปลอดภัย

ยิ่งขึ้น สงเสริมการประสานงานและการวางแผนรวมกันในหลายภาคสวนในเรื่องการเตรียมความพรอมและการรับมือ

กับโรคระบาดตางๆ ในระดับภูมิภาค   

 บริบทที่สอง บริบทเศรษฐกิจชายแดนที่ขยายตัวตามกรอบการสรางภูมิภาคนิยม (โดยเฉพาะการรวมกลุม

ในภูมิภาคเอเชียภายใตกรอบการคาเสรีของอาเซียนกับจีน ญี่ปุน และอินเดีย และการเปนประชาคมอาเซียนในปพ.ศ. 

2558) ที่เปดเขตจังหวัดชายแดนใหมีการติดตอคาขายอยางเปนทางการ ปรับเปล่ียนลักษณะชายแดนจากเดิมที่เคย

เปน “ชายแดนทางการเมือง” (Political Border) เพื่อรักษาความมั่นคงและอธิปไตยเหนือดินแดนของประเทศ ไปสู

ลักษณะชายแดนเศรษฐกิจ (Economic Border) ปรับกฎกติกาการเคล่ือนยายขามผานเขตแดนอธิปไตยของประเทศ

ใหมีความยืดหยุนมากขึ้น (Flexible border and regulation) บริบทดังกลาวมีผลใหเศรษฐกิจชายแดนและกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจขามแดนเคล่ือนยายไดสะดวกรวดเร็วขึ้น แตขณะเดียวกัน ไมเพียงเศรษฐกิจ สินคา การเดินทางของ

ผูคน (บางกลุม) ที่ขามแดนไดสะดวกเทานั้น หากแตผูคนสังคมวัฒนธรรมและโรคภัยสุขภาพที่อาจมาพรอมการ

เดินทางขามแดนเกิดขึ้นไดเชนเดียวกัน เชน การเคล่ือนยายประชากร สินคา อาหาร สารเคมี เครื่องมืออุปกรณที่ใช

กัมมันตรังสีและนิวเคลียร สัตวขามประเทศผานชองทางเขาออกตามชายแดน หรือเชื้อโรคที่กอใหเกิดความเส่ียง 

ภาวะอันตรายดานสาธารณสุข  

 จากทั้งสองบริบทที่คอยๆ มีความเขมขนของสถานการณทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงบริเวณพื้นที่ชายแดน

มากขึ้น ในที่น้ี ก็สามารถสะทอนใหเห็นไดจากพลวัตการจัดทํานโยบายและแผนแมบทดานสาธารณสุขชายแดนจาก

คอยๆ เริ่มไปสูการทําแผนยุทธศาสตรที่ซับซอนขึ้น โดยกระทรวงสาธารณสุขเปนหนวยงานรับผิดชอบหลัก 

 

 พลวัตการทํานโยบายและแผนแมบทดานสาธารณสุขชายแดน 

 รัฐไทยโดยกระทรวงสาธารณสุขไดจัดทํา 42แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดน 42

ขึ้นมาตั้งแตปพ.ศ. 2550 นับตั้งแตกฎอนามัยระหวางประเทศหรือ IHR 2005 เตรียมรับมือกับบริบทและแรงผลักดันที่

กลาวมาขางตน สําหรับพัฒนาการของแผน 42แมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดน 42มาจนถึงปจจุบัน 

มีทั้งหมด 3 แผนแลว โดยเริ่มจาก 1) แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 1 พ.ศ. 

2550-2554 ภายใตแรงผลักจาก IHR 2005 เปนหลัก ทําใหแผนฉบับแรกมีความตั้งใจเริ่มตนที่ตองการใหชุมชนใน

พื้นที่ชายแดนมีระบบบริการสุขภาพขั้นพื้นฐานที่มีคุณภาพ ประชาชนชายแดนเขาถึงบรกิารไดอยางทั่วถึง มีระบบเฝา

ระวังโรคที่มีประสิทธิภาพ สนับสนุนและสงเสริมการมีสวนรวมของภาคีตางๆ และประสานความรวมมือกับประเทศ

เพื่อนบาน แตการเขียนในแผนแรก ยังเปนการพูดในภาพรวมมากกวาจะลงไปในรายละเอียดของการใชระบบและ

กลไกเฉพาะอยางใดอยางหนึ่ง 
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 2) แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 2 พ.ศ. 2555-2559 เปนแผนที่

ทํางานสาธารณสุขชายแดนตอเนื่องจากแผนแรก แตปรับใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับ

ที่ 11 พ.ศ. 2555-2559 และปรับใหเขาสภาพปญหาในพื้นที่ที่มีอยูมากขึ้น ใหความสําคัญกับบริบทชายแดนทาง

การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่เปล่ียนไปจากในประเทศและระหวางประเทศ กําหนดยุทธศาสตรสําคัญที่เปล่ียนไป

จากแผนแรก คือ การดําเนินงานสาธารณสุขชายแดนรวมระหวางภาคีเครือขายใน/ระหวางเขตชายแดน ประสาน

ความรวมมือกับหนวยงานในและระหวางประเทศ ไปพรอมๆ กับการพัฒนาคุณภาพระบบบริการสาธารณสุข การ

สงเสริมการเขาถึงบริการสุขภาพขั้นพื้นฐาน เพื่อตอบวัตถุประสงคเดียวกันกับแผนแรก คือ เพื่อทําใหประชากรใน

พื้นที่ชายแดนมีสุขภาพดีถวนหนา 

 3)  แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 3 พ.ศ. 2560-2564 คือฉบับที่

กระทรวงสาธารณสุขกําลังใชอยูในปจจุบัน เตรียมรับมืองานการเฝาระวัง เตรียมความพรอมปองกันโรคขามแดน แผน

ฉบับน้ีที่แตกตางไปจาก 2 แผนแรก เพราะนอกจากจะใชบริบทภายนอกในการจัดทําแผนแลว ยังไดใชกรอบอื่นๆ ที่

เกี่ยวของ ไมวา แผนยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป (ดานสาธารณสุข) กรอบการทํางานเชิงยุทธศาสตรประเทศไทย 4.0 

ดานสาธารณสุข (ของกระทรวงสาธารณสุข และเนน MOPH 4.0 หมายถึงการเพิ่มมูลคาหรือการเพิ่มศักยภาพของ

การทํางาน นํานวัตกรรมมาเพิ่มมูลคาทางเศรษฐกิจ) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-

2564) และยุทธศาสตรการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษของประเทศไทย ที่นํามารวมไวในแผนแมบทฉบับที่ 3 นี้ 

กลาวคือ มีแผนแมบทจําแนกแยกแยะพื้นที่ออกไปเปน 2 แผนหลัก ไดแก แผนแรก เรียกวา แผนแมบทสาธารณสุข

เขตสุขภาพพิเศษ พ.ศ. 2560-2564 (กองยุทธศาสตรและแผนงาน กระทรวงสาธารณสุข, 2559)4 แบงพื้นที่การ

ทํางานภายใตแผนนี้เปน พื้นที่สาธารณสุขชายแดนครอบคลุม 31 จังหวัดชายแดนทั่วประเทศ ซึ่งมาจากฐานของแผน

แมบทฉบับที่ 1 และ 2 แตไดขยายพื้นที่ออกไปสู พื้นที่สาธารณสุขเขตพื้นที่เฉพาะที่มีกลุมประชากรตางดาวอาศัยอยู

ซึ่งครอบคลุม 77 จังหวัดทั่วประเทศ กับแผนที่สอง ที่เรียกวา แผนยุทธศาสตรดานสาธารณสุขเพื่อรองรับเขต

พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. 2560-2564 (สํานักนโยบายและยุทธศาสตร กระทรวงสาธารณสุข,2559) 5 ใน 10 

จังหวัดเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (ระยะแรก 5 จังหวัด ไดแก ตาก ตราด สระแกว มุกดาหาร และสงขลา และระยะ

สอง 5 จังหวัด ไดแก หนองคาย นครพนม เชียงราย กาญจนบุรี และนราธิวาส 

โดยภาพรวมแผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 3 พ.ศ. 2560-2564 ทีม่ี

องคประกอบของ 2 แผนพื้นที่หลักมีความคลายกันที่ 1.มีวิสัยทัศนรวมกนั ที่ตองการใหประชากรในพื้นที่ชายแดน

และในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษ ไมวา คนไทยหรือประชากรตางดาวมีคุณภาพชีวิตและมีสุขภาพที่ดี 2. มีพันธกจิ

รวมกัน คือ การสรางเสรมิ/พัฒนาระบบสาธารณสุขในพืน้ที่จังหวัดชายแดน การพัฒนาโครงสรางพืน้ฐาน ดาน

สาธารณสุข และเพิ่มศักยภาพระบบบริการสุขภาพ และระบบการดูแลสุขภาพประชาชนทกุสัญชาติในพื้นที่เขตพัฒนา

เศรษฐกิจพเิศษ 3. มีเปาหมายรวมกัน คือ 3.1 ใหประชากรทุกคน ไมวา สัญชาติใดที่อยูในพื้นที่ชายแดนและในเขต

พัฒนาเศรษฐกจิพิเศษไดรับบรกิารสุขภาพและสาธารณสุขอยางทั่วถึง มีหลักประกันสุขภาพสามารถเขาถงึบรกิารได 

                                                            
4 กองยุทธศาสตรและแผนงาน กระทรวงสาธารณสุข. 2559. กรอบการดําเนินงานสาธารณสุข เขตสุขภาพพิเศษ พ.ศ. 2560 – 2564 (สาธารณสุขชายแดน) 

http://bps.moph.go.th/new_bps/sites/default/files/2.Framework%20Special%20Health%20Areas.pdf (สืบคนเม่ือ 30พฤษภาคม พ.ศ.2561)  
5 สํานักนโยบายและยุทธศาสตร กระทรวงสาธารณสุข. 2559. แผนยุทธศาสตรดานสาธารณสุขเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. 2560-2564. 

http://bps.moph.go.th/new_bps/sites/default/files/sez_full.pdf (สืบคนเม่ือ 23 พฤษภาคม พ.ศ.2561)  

http://bps.moph.go.th/new_bps/sites/default/files/2.Framework%20Special%20Health%20Areas.pdf
http://bps.moph.go.th/new_bps/sites/default/files/sez_full.pdf


71 

 

อยูในส่ิงแวดลอมที่เอื้อตอสุขภาพที่ดี และเจ็บปวยดวยโรคขามแดน (ในประชากรตางดาว) ลดลง 3.2 มีการจัดวาง

ระบบสาธารณสุขเขมแขง็และยั่งยืน มี สถานบริการสาธารณสุขมีคุณภาพมาตรฐานและเปนมิตร   

อยางไรก็ตาม แผนแมบททั้ง 2 แผน มีความแตกตางกันเล็กนอยในแงของยุทธศาสตร กลาวคือ แผนแมบท

สาธารณสุขเขตสุขภาพพิเศษ พ.ศ. 2560-2564 ซึ่งแบงแผนแมบทเปน 2 สวนสําคัญ สวนแรก พื้นที่สาธารณสุข

ชายแดน ใน 31 จังหวัดชายแดน มี 5 ยุทธศาสตรสําคัญ คือ 1.ยุทธศาสตรเสริมสรางความเขมแข็งของระบบ

สาธารณสุขในพื้นที่ชายแดน 2.ยุทธศาสตรการเพิ่มศักยภาพการเฝาระวัง ปองกัน ควบคุมโรคและภัยสุขภาพ 

ผลิตภัณฑสุขภาพ 3.ยุทธศาสตรการจัดการสุขภาพประชากร ในพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 4.ยุทธศาสตรการ

พัฒนาความเขมแข็งภาคีเครือขาย ความรวมมือภายในและระหวางประเทศดานสาธารณสุขชายแดน และ 5. 

ยุทธศาสตรการบริหารจัดการงานสาธารณสุขชายแดน สวนที่สอง สาธารณสุขในเขตพื้นที่เฉพาะที่มีประชากรตาง

สัญชาติอาศัยอยูครอบคลุม 77 จังหวัดทั่วประเทศมี 6 ยุทธศาสตรสําคัญ คือ 1. การมีสวนรวมของประชากรตาง

สัญชาติและชุมชนในการดูแลสุขภาพตนเองและครอบครัว 2. การเสริมสรางความรวมมือของภาคีเครือขายทุกภาค

สวนชวยดูแลสุขภาพประชากรตางสัญชาติแบบบูรณาการ 3. การจัดระบบบริการสาธารณสุขสําหรับประชากรตาง

ดาวอยางเหมาะสม 4. การจัดระบบหลักประกันสุขภาพสําหรับประชากรตางดาวที่ครอบคลุม 5. การพัฒนาระบบ

บริหารจัดการทรพัยากร ขอมูลและเทคโนโลยีสารสนเทศเอื้อตอการดูแลสุขภาพประชากรตางดาว และ 6. การพัฒนา

นโยบายและกฎหมายดานสาธารณสุขในกลุมประชากรตางดาว  

สวนแผนยุทธศาสตรดานสาธารณสุขเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. 2560-2564 เนนใน10 

จังหวัดชายแดนที่ไดรับการเลือกใหตั้งเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษประกอบไปดวย 4 ยุทธศาสตร วาดวย 4R ไดแก 1) 

Ready – การเตรียมความพรอมรับมือกับโรค การปองกัน 2) Response การเพิ่มขีดความสามารถของระบบปองกัน 

ควบคุมโรคและภัยสุขภาพ ระบบสงตอผูปวยและระบบคุมครองผูบริโภคดานผลิตภัณฑสุขภาพเพื่อตอบโตปญหา

สุขภาพในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 3) Reduce Risk การลดความเส่ียงดาน สาธารณสุข 4) Restructure การ

ปรับเปล่ียนโครงสรางการบริหารจัดการดานสาธารณสุขในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ  

 ส่ิงที่นาสนใจที่ สุด และเปนประเด็นที่บทนี้ตองการหยิบยกมาจากแผนแมบทดังกลาว คือ ประเด็น 

อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.) กับการพัฒนากําลังคนและทักษะทางสาธารณสุขชายแดนเพื่อมาชวยทําให

ยุทธศาสตรในแผนแมบททั้งหมดนี้สําเร็จเปนไปได โดยนําเอา อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ เขียนไวเปนเครื่องมือ

หนึ่งในการพัฒนาจัดตั้งเขตสุขภาพพิเศษมีรูปดําเนินงานอยางเปนระบบในกระทรวงสาธารณสุขและภาครัฐ 

 

อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.) ภายใตแผนแมบทและนโยบายสาธารณสุขชายแดน 

อาสาสมัครสาธารณสุขชาวตางชาติ หรือที่เรียกส้ันๆ วา อสต. หรือบุคคลากรสาธารณสุขตางชาติ หรือ อสม.

บัดดี้ (หมายถึงการทํางานคูขนานไปกับ อสม.ไทย) ไมไดปรากฏอยูในแผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางาน

สาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 1 พ.ศ. 2550-2554 หรือ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2555-2559 มาตั้งแตตน กลาวถึงเพียงการใชกล

ยุทธในการสรางเครือขายและกลไกความรวมมือระหวางชุมชนกับหนวยงานภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถิ่นภาค

ประชาชน องคกรเอกชน และองคการระหวางประเทศในพื้นที่ชายแดน และสนับสนุนใหชุมชน องคกรภาคประชาชน

เขามามีบทบาทในการกําหนดทิศทาง การดําเนินงานสาธารณสุขชายแดนระดับชุมชน รวมทั้งพัฒนาศักยภาพ

เครือขายภาคประชาชนในการจัดระบบการเตือนภัยและเฝาระวังโรคที่เปนภัยคุกคามในพื้นที่ชายแดน 
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แตในแผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 3 พ.ศ. 2560-2564 กลับมีความ

นาสนใจ ที่สะทอนใหเห็นวา นโยบายรัฐบาลไดเริ่มใหความสําคัญในเชิงหลักการกับการพัฒนากําลังคนดานการผลิต

อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.) ขึ้นเปนครั้งแรกอยางเปนทางการในแผนแมบท เพื่อใหความชวยเหลืองานดาน

สาธารณสุขชายแดน โดยตั้งเปาวา จะผลิตอาสาสมัครสาธารณสุขตางดาว หรือ อสต.จํานวน 1 คนใหสามารถดูแล

ประชากรตางชาติได 300 คน (ในที่น้ีหมายถึงจํานวนประชากรตางชาติที่ขึ้นทะเบียนสิทธิ์ประกันสุขภาพเปนหลัก) 

โดยกลุมผูเขามาเปนอาสาสมัครสาธารณสุขตางดาว คือ ประชากรตางชาติในจังหวัดชายแดนที่มีจิตอาสาชวยเหลือ

งานดานสาธารณสุข และไดรับการอบรมหลักสูตรอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติจากหนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่จัด

ขึ้นภายใตการดูแลชองกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข ตามแผนฉบับที่ 3 คาดวาภายในป พ.ศ. 

2564 จะสามารถเพิ่มจํานวน อสต. ไดถึง 7,000 คน (หรือรอยละ 45 จากจํานวนเดิม คือ 15,550 คนทั่วประเทศ) 

โดยจัดสรรงบประมาณใหจาํนวน 14,573,200 บาทใหกับการพัฒนา อสต.รายใหมทั่วประเทศ งบสวนใหญที่ตั้งเนนไป

ที่การจัดอบรมหลักสูตรเปนหลัก จัดทําคูมือตนแบบการอบรมแปลเปนภาษาตางๆ ทั้งลาว เวียดนาม พมา และ

กัมพูชา และคูมือสําหรับประชากรตางดาวในการใชชีวิตอยูในประเทศไทย 

นอกจากนี้ แผนแมบทยังไดกําหนดเนื้องานหลักใหแกอสต. ทําหนาที่ไดแก การชวยเฝาระวังและปองกันโรค

ในชุมชน การอํานวยความสะดวกดานการส่ือสาร การประสานงานในชุมชนและถายทอดความรูดานสุขภาพและ

สาธารณสุขมูลฐานใหแกกลุมประชากรตางชาติที่ดูแล การผลิต อสต. ที่กําหนดในแผนแมบทสาธารณสุขเขตสุขภาพ

พิเศษคาดหวังวา จะใชกับพื้นที่เขตพิเศษชายแดนดวย ไดแก พื้นที่สาธารณสุขชายแดน 31 จังหวัด พื้นที่เฉพาะที่มี

ประชากรตางสัญชาติอาศัยอยูครอบคลุม 77 จังหวัดทั่วประเทศ พื้นที่สาธารณสุขทางทะเล 23 จังหวัด และพื้นที่

สาธารณสุขเขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก 3 จังหวัด ที่เปนงานดูแลโดยกลุมสาธารณสุขเขตสุขภาพพิเศษ งาน

สาธารณสุขชายแดนโดยดําเนินการใหเปนไปตามเปาหมายของแผนแมบทสาธารณสุขเขตสุขภาพพิเศษ พ.ศ. 2560-

2564  

การกําหนดการผลิต อสต. ไวในแผนแมบทสาธารณสุขอาจถือเปนจุดเดนเชิงนโยบายที่กระทรวงสาธารณสุข 

แตหากลองยอนมองกลับไป จะพบความอิหลักอิเหล่ือ (Predicament) ของการทํางานและการใชงานอสต. ที่

หนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่ชายแดน องคกรพัฒนาเอกชนตองแกไขปญหาดานสาธารณสุขในพื้นที่ตามเงื่อนไขและ

ทรัพยากรที่มีอยูของพื้นที่ ขณะที่ปญหาดานสาธารณสุขชายแดนเพิ่มพูนทวี  

 

 

แหลงขอมูลจากกระทรวงสาธารณสุข 

http://bps.moph.go.th/new_bps/sites/default/files/5.Specia

l%20health%20zone.pdf. (สืบคนเมื่อ 20 พค.2561) 
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พัฒนาการของอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.)  

นับตั้งแตชวงปพ.ศ. 2544-2549 ปญหาแรงงานตางชาติโดยเฉพาะแรงงาน 3 สัญชาติ คือ ลาว พมาและ

กัมพูชาหลบหนีเขามาทํางานในประเทศไทยจํานวนมาก แรงงานตางชาติเหลานี้แสดงสภาวะ “ความอิหลักอิเหล่ือ” 

ของรัฐไทยและสังคมไทยอยางมาก เพราะในทางกฎหมาย แรงงานตางชาติเหลานี้ คือ ผูเขาเมืองอยางผิดกฎหมาย แต

ในทางเศรษฐกิจกลับพบวา นายจาง ผูประกอบการตางแสวงหาแรงงานเหลานี้จํานวนมากมาใชเปนแรงงาน ดวย

เพราะสภาวะขาดแคลนแรงงานในประเทศที่คนไทยเริ่มไมยอมทํางานกลุมไรฝมือ และที่สําคัญดวยเพราะ คาจาง

แรงงานราคาถูก ทําใหสามารถลดตนทุนการผลิตไดดี การเขามาของแรงงานตางชาติ และสถานการณดังกลาวมีผลที่

ตามมาตอการดูแลเรื่องสิทธิ สวัสดิการที่เกี่ยวของกับแรงงานขามชาติ (กฤตยา และพันธุทิพย, 2548)6 ตลอดจน

ประเด็นสุขภาวะสุขภาพ โรคภัยไขเจ็บที่กระทรวงสาธารณสุขและหนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่ตองคอยติดตามดูแล  

ที่ผานมาปญหาในพื้นที่ที่สําคัญที่สุด คือ การไมสามารถเขาถึงกลุมคนแรงงานขามชาติ เพราะ ปญหาการ

ส่ือสารดานภาษา ดังน้ัน เพื่อทําใหสามารถเขาถึงกลุมแรงงานขามชาติ ประชากรตางชาติ ซึ่งจะสามารถชวยเหลือ

ประเด็นปญหาตางๆ ไดภายหลัง จึงทําใหในชวงกอนปพ.ศ. 2549 หนวยงานองคกรตางๆ จึงตองการแกปญหาเรื่อง

การส่ือสารและการเขาไมถึงกลุมแรงงานขามชาติคนขามแดนบริเวณชายแดน หนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่ องคกร

พัฒนาเอกชนไดเสนอรวมกันเพื่อแกปญหาในพื้นที่วา หากใหแรงงานขามชาติหรือคนขามแดนเขามาเปนสวนหนึ่งชวย

แกปญหาสุขภาวะสุขภาพและดูแลสอบถามเรื่องที่เกี่ยวของ ก็จะเปนผลดีตอการทํางานและตอสุขภาพของแรงงาน 

ประชากรตางชาติ และประชาชนไทยโดยรวมดวย เปนการใชคนในชุมชนเดียวกันชวยดูแลรวมกัน หลังจากนั้น 

หนวยงานเหลานี้จึงเสนอใหจางประชากรตางชาติเขามาเปนอาสาสมัครตางชาติ (อสต.) หรือพนักงานสาธารณสุข

ตางชาติ (พสต.) เพื่อทําหนาที่เปนลามประจําที่โรงพยาบาลและออกพื้นที่ทํางานสงเสริมสุขภาพ ชวยควบคุมโรคที่

ตองเฝาระวังรวมกับโรงพยาบาลและเจาหนาที่สาธารณสุขชายแดนและในพื้นที่ชุมชนแรงงานขามชาติ  

ในชวงเริ่มตน มีทั้งโรงพยาบาลจางเอง เชน โรงพยาบาลสังขละบุร ีหรือโรงพยาบาลรวมมือกับองคกรเอกชน 

เชน ที่ โรงพยาบาลแมสอด สมุทรสาคร ระนอง ระยอง อยางไรก็ตาม การจางงานดังกลาวกลับประสบปญหา เพราะ

ตามมติคณะรัฐมนตรีชวงตั้งแต พ.ศ. 2539-2543 (เรื่องการจางแรงงานตางชาติจากประเทศพมา ลาว และกัมพูชาให

ทํางานไดชั่วคราว) อนุญาตใหจางงานแรงงานกลุมนี้ไดเพียงบางอาชีพเทานั้น เชน กรรมกร คนรับใชในบาน จึงไม

สามารถจัดประเภทใหแกการจางงานน้ีได ทําใหองคกรหลายแหงตองแกปญหาเฉพาะหนา หลบหลีกกฎหมายเพื่อ

ประโยชนโดยรวม ดวยการจดทะเบียนจางอสต.หรือ พสต. ในงานประเภทที่ไดรับอนุญาตตามมติครม. แตไมได

ปฏิบัติงานในหนาที่นั้นจริง    

 จากนั้น องคกรพัฒนาเอกชนในระดับทองถิ่น ระดับประเทศ และนานาชาติ รวมกับหนวยงานกระทรวง

สาธารณสุขไดเรียกรองอยางเปนระบบ โดยกระทรวงสาธารณสุขเสนอเรื่องนี้ตอคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีมติครม.เมื่อ 10 

พฤษภาคม พ.ศ. 2548 เห็นดวยในหลักการใหสามารถจางงานอาสาสมัครตางชาติ (อสต.) หรือพนักงานสาธารณสุข

ตางชาติ (พสต.) ได อยางไรก็ดี เมื่อนําไปสูหลักปฏิบัติ กลับพบวา กระทรวงแรงงานโดยคณะอนุกรรมการจัดระบบ

และกําหนดมาตรฐานการจางแรงงานตางดาวมีความเห็นแยง และตั้งขอสังเกตเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน พ.ศ. 2549 วา 

แนวคิดใหคนตางชาติเปนผูแทนชวยดูแลเฝาระวังโรคในชุมชนที่คนตางดาวพักอาศัยเปนแนวคิดที่ดี แตควรทําในรูป 

                                                            
6 กฤตยา อาชวนิจกุล และพันธุทิพย กาญจนะจิตรา สายสุนทร. 2548. คําถามและขอทาทายตอนโยบายรัฐไทยในมิติสุขภาวะและสิทธิของแรงงานขามชาติ. 

นครปฐม: สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล. 
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“อาสาสมัคร” และจายคาตอบแทนเปนครั้งคราว เหตุผลเบื้องหลังที่กระทรวงแรงงานไมอนุญาตใหกระทรวง

สาธารณสุขจางคนตางดาวหลบหนีเขาเมืองมาทํางานได เพราะเกรงวา จะกลายเปนบรรทัดฐานใหหนวยงานอื่น ๆ ที่มี

ความจําเปนตองจางในอนาคต สามารถใชเปนแบบอยางได  

หลังจากนั้น สํานักพัฒนาระบบบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข ไดนําไปประยุกตใชกับจังหวัดนํารอง 

10 จังหวัด ไดแก ระยอง ชลบุรี สมุทรสาคร ระนอง ปตตานี ตาก เชียงใหม สมุทรปราการ สงขลา และภูเก็ต โดยเริ่ม

ใหสถานบริการจางแรงงานตางชาติทําหนาที่เปนอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติขึ้นในสถานบริการ ปฏิบัติงานแบบ

เต็มเวลาและจายคาตอบแทนเปนเบี้ยเล้ียง ซึ่งสามารถลดปญหาการส่ือสารระหวางแพทย พยาบาล และเจาหนาที่

สาธารณสุขชาวไทยกับแรงงานตางชาติไดเปนอยางดี สามารถสรางความเชื่อมั่นใหกับผูปวยตางชาติไดมากขึ้น และลด

ปญหาความเส่ียงเรื่องโรคและสุขภาพไดมากขึ้นดวย  

อยางไรก็ดี ในชวงปพ.ศ. 2551 เมื่อมีพระราชบัญญัติการทํางานคนตางดาว พ.ศ. 2551 ออกมา กระทรวง

แรงงานเสนอวา หนวยงานสาธารณสุขสามารถใชการเพิ่มลักษณะงาน “ลามตางดาว”  ใหเปนงานที่แรงงานขามชาติ

สามารถทําได เน่ืองจากเห็นความสําคัญของลามแปลภาษาในกระบวนการจดทะเบียนแรงงาน การประชาสัมพันธ 

และการคุมครองสิทธิแรงงาน รวมถึงสิทธิในการเขาถึงบริการสุขภาพที่เกี่ยวของกับงานของกระทรวงแรงงาน แตทั้งนี้ 

งานอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติที่แรงงานตางดาวปฏิบัติงานในสถานบริการพยาบาลและที่อื่นๆ ยังเปนงานที่ไมมี

กฎหมายรองรับ ปจจุบันอาสาสมัครสาธารณสุขตางดาวยังถูกจางในลักษณะงานกรรมกร งานผูรับใชในบานจาก

ผูประกอบการและใหปฏิบัติงานในหนาที่อาสาสมัครสาธารณสุขตางดาว ซึ่งเปนการจางที่ไมตรงกับงานที่ปฏิบัติ เปน

เหตุใหถูกเจาหนาที่ตํารวจจับกุมบอยครั้ง (กฤตยา อาชวนิชกุล และกุลภา วจนสาระ, 2552)7 แมกรมบัญชีกลาง

ตีความวา สามารถใชงบประกันสุขภาพที่เกบ็จากแรงงานตางชาตมิาจายเปนคาตอบแทนได และป พ.ศ. 2551 ก็มีการ

จางงานพสต.จริงในรูปอาสาสมัครเต็มเวลาทั้งในภาครัฐและเอกชนรวม 357 คน ใน 20 จังหวัดก็ตาม ปญหาการถูก

จับกุมอสต. ในฐานะที่เขาเมืองทํางานอยางผิดกฎหมายโดยเจาหนาที่ตํารวจก็เกิดขึ้นอยูเนืองๆ    

ปจจุบัน ความลักล่ันขัดแยงเชิงนโยบายและการนํากฎหมายมาใชดําเนินการกับแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติ 

(พมา ลาว กัมพูชา) ก็ทําใหการจางงานพสต. หรืออสต. ประสบปญหาเรื่อยมา เชน เมื่อปพ.ศ. 2560 รัฐบาลพล.อ.

ประยุทธ จันทรโอชาตองการจัดการปญหาแรงงานหลบหนีเขาเมืองอีกครั้ง จึงออกประกาศใช “พระราชกําหนดการ

บริหารจัดการการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2560” ขึ้น ผลที่ตามมา สงผลกระทบตอหนวยบริการในพื้นที่ชายแดน

และพื้นที่ที่มีแรงงานตางชาติทํางานอยู เชน จ.ระนอง ตาก และที่อื่นๆ ที่ตองใหบริการแรงงานขามชาติจากพมา แต

ไมสามารถจางพนักงานสาธารณสุขตางดาว (พสต.) ชาวพมามาชวยเปนลามแปลภาษาและชวยประสานงานออกเยี่ยม

ชุมชนได ทําใหการทํางานยากลําบากมากขึ้น เชน สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดระนอง (สสจ.ระนอง) ที่เคยสามารถ

สนับสนุนงบประมาณจาง พสต. ใหไปประจําหนวยบริการสาธารณสุขได ก็พบปญหากฎหมายดังกลาว ทําให สสจ.

ระนองไมสามารถจางไดเชนเดิม แมวา ทางสํานักงานจัดหางานจังหวัดไดใหความชวยเหลือดวยการเพิ่มอาชีพผู

ประสานงานภาษาใหแกหนวยงานสาธารณสุขระนอง (แกปญหาระดับทองถิ่น จังหวัด) แลวก็ตาม แตก็ยังมี

กฎระเบียบที่เขมงวด เชน ตองรับสมัครคนไทยกอน หากไมมีคนไทยมาสมัคร (ภายใน 15 วัน) จึงจะสามารถรับสมัคร

                                                            
7 กฤตยา อาชวนิชกุล และกุลภา วจนสาระ. 2552. รายงานการวิจัย“การจางแรงงานขามชาติตาม พระราชบัญญัติ การทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551 กับ

การจัดทําบัญชีรายชื่ออาชีพสําหรับคนตางชาติ” สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล., หนา 73-75 
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คนตางดาวได และยังติดขัดระเบียบกระทรวงสาธารณสุข (สธ.) ที่ไมมีระเบียบรองรับ ทําใหบางหนวยงานแกปญหา

ดวยการใชเงินบํารุงขององคกรมาจางไปแทน เปนตน  

 

บทบาทของอสต. และ พสต. 

การสัมมนาเพื่อหามาตรการรองรับพสต. ชวยงานในระบบสุขภาพเมื่อวันที่ 23-24 เมษายน พ.ศ. 2551 การ

จางงานพสต. ยังเผชิญปญหาทางกฎหมาย ที่ประชุมสรุปบทบาทของ พสต. ในงานสาธารณสุขวามีหนาที่หลัก คือ 1. 

เปนลามส่ือภาษาในการใหบริการที่สถานบริการสุขภาพ ที่หอผูปวยนอกและหอผูปวยใน (เชน การซักประวัติเบื้องตน 

คัดกรองคนไข รักษาพยาบาลเบื้องตน และแนะนําสิทธิประกัน เปนตน)  2. ใหสุขศึกษาเรื่องการดูแลตนเอง แนะนํา

การกินยา และโรคตาง ๆ ที่เกี่ยวของ 3. ชวยใหคําปรึกษาเรื่องโรคติดตอทางเพศสัมพันธ เชน โรคเอดส กามโรค การ

คุมกําเนิดและอื่น ๆ 4. ชวยเจาหนาที่สาธารณสุขบันทึกขอมูลคนไข 5. ชวยเจาหนาที่สาธารณสุขแปลส่ือสุขภาพให

เปนภาษาของแรงงาน 6. ชวยเจาหนาที่สาธารณสุขในการตรวจสุขภาพประจําปเพื่อการประกันสุขภาพ  7. คนหา คัด

กรองผูปวย และเฝาระวังโรคติดตอตาง ๆ ในชุมชน 8. พาผูปวยที่ตองการรับการรักษาสงตอไปยังโรงพยาบาล 9. 

รวมกับเจาหนาที่สาธารณสุขในการติดตามเยี่ยมบานผูปวยในชุมชน (home health care) รวมทั้งการติดตามการ

รักษาโรคและกินยารักษาตอเนื่อง เชน วัณโรค ยาตานไวรัสเอดส เปนตน 10. ชวยประสานงานกับเครือขายตาง ๆ ใน

ชุมชนใหเกิดการทํางานรณรงคสุขภาพและกิจกรรมปองกันและควบคุมโรคในชุมชนตางดาว เชน รณรงคการหยอด

วัคซีนโปลิโอ รณรงควันเอดสโลก เปนตน 11. ชวยเจาหนาที่สาธารณสุขจัดทําแฟมขอมูลครัวเรือน เก็บขอมูล

สาธารณสุขในชุมชน และจัดทําแผนที่ชุมชน 12. ใหสุขศึกษา และจัดกิจกรรมกลุมกระจายส่ือสุขภาพในชุมชนตางดาว 

หรือสถานประกอบการ 13. ชวยใหขอมูลประชาสัมพันธบริการสุขภาพและสิทธิประกันแกกลุมแรงงานขามชาติ 

(กฤตยา อาชวนิชกุล และกุลภา วจนสาระ, 2552) 

จะเห็นวา บทบาทของอสต. และ พสต. ที่ถูกวางไวดังกลาวขางตนและในปรากฏการณจริง อสต./พสต.

ทํางานมากกวาการเปนเพียงลามแปลภาษาเทานั้น ตัวอยางของ อสต.แมสอด จากงานศึกษาของ เทพินทร และคณะ 

(2561) ก็ตอกย้ําความสําคัญของ อสต. วามีผลตอความสําเร็จและประสิทธิภาพในการดําเนินงานดานสาธารณสุข

ชายแดน โดยเฉพาะกรณีปญหาที่เทพินทร และคณะ (2561) พบ คือ การทํางานในกลุมดูแลโรคติดตอชายแดนวัณ

โรค การชวยคนหาผูเส่ียงตอการติดเชื้อ และสามารถใหคําแนะนําในการสงตรวจเชื้อ พรอมทั้งชวยเหลือในการติดตาม

การทานยาของผูปวยอยางตอเนื่อง รวมทั้งงานชวยกระจายความรู ขอมูลขาวสาร เพื่อการปองกัน ดูแลรักษา และ

ควบคุมการกระจายของโรค ทําใหการทํางานปองกันโรคติดตอวัณโรคชายแดนของเจาหนาที่สาธารณสุขชายแดนมี

ประสิทธิภาพ ที่สําคัญ อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.) ไดกลายเปนผูนําดานสุขภาพในชุมชนคนตางชาติ

บริเวณชายแดนไทย-เมียรมาร ที่ใชความรูหลักการสาธารณสุขมูลฐานของประเทศไทยผานการฝกอบรมของ

หนวยงานสาธารณสุขของรัฐไทย ไปชวยดูแลประสานใหชาวตางชาติที่อาศัยในชุมชนเขาถึงบริการสุขภาพที่หนวยงาน

สุขภาพในพื้นที่ ไมวา โรงพยาลบาลแมสอด หรือโรงพยาบาลสงเสริมระดับตําบลจัดให ทําหนาที่สนับสนุนและเปน

กําลังสําคัญในการเฝาระวังและควบคมโรคติดตอที่เกิดในชุมชน ชวยคนหาผูปวยวัณโรค การกําจัดลูกน้ํายุงลาย การ

ทําใหนํ้าดื่มในบอน้ําใสสะอาดโดยปรับปรุงสุขาภิบาลน้ําดื่ม น้ําใช เชน การใสคลอรีนในบอน้ําสม่ําเสมอ ชวยลดการ

เกิดโรคอหิวาตกโรคที่เปนปญหาในอดีต เปนตน เปนผูที่ชวยใหความรูดานสุขศึกษาในสถานีอนามัยหรือ Health 

post ในพื้นที่ทั้งการฉีดวัคซีนเด็ก บริการวางแผนครอบครัว และการฝากครรภ ทั้งยังชวยติดตามกลุมเปาหมายใหมา
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รับบริการอยางตอเนื่องชวยใหประชากรตางชาติเขาถึงยาสามัญประจําบานในการดูแลสุขภาพเบ้ืองตนของคนใน

ครอบครัวชุมชน  

ตัวอยางรูปธรรมจากงานศึกษาของ เทพินทร พัชรานุรักษ (2561) คือ ความรวมมือของสาธารณสุขชายแดน

รัฐไทย เครือขายภาคีองคกรเอกชนดานสุขภาพบริเวณชายแดนแมสอด ในการพัฒนา “อาสาสมัครสาธารณสุข

ตางชาติ” (อสต.) ใหสามารถทํางานในศูนยสุขภาพชุมชน ซึ่งปจจุบันมี 29 แหงบริเวณชายแดนแมสอด สนับสนุนโดย

มูลนิธิศุภนิมิต 25 แหง โดยสํานักงานสาธารณสุขอําเภอแมสอด 2 แหง โดยโรงพยาบาลแมสอดอีก 2 แหง รวมทั้งได

สรางเครือขายอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.) ใน 14 ชุมชนพื้นที่คนตางชาติประสบความสําเร็จ นอกจากนี้ 

งานวิจัยของเทพินทร (2561) ไดพิสูจนดวย “กรณีตัวอยาง” บทบาทของอสต.กับศูนยสุขภาพชุมชนในการติดตามเฝา

ระวังผูปวยวัณโรค ซึ่งพบวา บทบาทของ“อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ” (อสต.) ในศูนยสุขภาพชุมชนในชุมชน

ตางชาติมีสวนชวยอยางมากในการกระจายขอมูลความรู ซึ่งเปนส่ิงสําคัญในการสรางปราการปองกัน ดูแลรักษา และ

ควบคุมการกระจายของโรคไดเปนอยางดี นอกจากนี้ บทบาทของ อสต.และศูนยสุขภาพชุมชนยังสามารถลดขอจํากัด

ของบุคคลากรสาธารณสุขของรัฐที่ไมสามารถเขาถึงกลุมคนชุมชนตางชาติได ขณะที่ อสต.และศูนยสุขภาพชุมชนกลับ

ชวยดูแลครอบคลุมทั้งในเขตโรงงาน ชุมชนแรงงานรับจางในเมืองและชุมชนรอบนอก ทั้งในแงการจัดการสุขภาพ การ

เขาถึงบริการสุขภาพขั้นพื้นฐาน และยังสามารถขยายความชวยเหลือไปสูปญหาอื่นๆ ที่กลุมคนเหลานี้ตองประสบ ไม

วา การใหขอมูลความรูดานสิทธิขอบังคับแรงงาน การศึกษา เปนตน 

 ในศูนยสุขภาพชุมชนและการสรางเครือขายในชุมชนตางชาติเหลานี้ มีพนักงานสาธารณสุขตางชาติ (พสต.) 

เปนพี่เล้ียงคัดเลือกอสต.ที่มีจิตอาสา มีความรูและความตั้งใจมาเขารับการอบรมในหลักสูตร และเมื่อทํางานไปได

ระยะหน่ึง จะสามารถนําอสต.ที่มีศักยภาพมาพัฒนาเปนทีมตอบโตและควบคุมโรคในชุมชนชายแดน (SRRMT) และ

กลุมคนขามแดน ผูอพยพ เนื่องจากอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเหลานี้สามารถถายทอดขอมูลขาวสารไปยัง

แรงงานขามแดนในชุมชนไดโดยตรง การส่ือสารและการเขาถึงบริการงายขึ้น รวมทั้งสามารถชวยเหลือการบริการ

สุขภาพพื้นฐานดวย ศูนยสุขภาพชุมชนสามารถบรรเทาความเจ็บปวยและชวยบางเบาภาระงานของสถานบริการ

สุขภาพของภาครัฐ ซึ่งเปนการกระจายการดําเนินงานสูพื้นที่ชุมชนไดครอบคลุมมากกวาการดําเนินงานโดยเจาหนาที่

รัฐและมูลนิธิเพียงอยางเดียว   

บทบาทของอสต และพสต. ที่เปนเรี่ยวแรงแกไขปญหาสุขภาพชายแดนในกลุมประชากรตางชาติไดอยางดี 

แบงเบาภาระให ทําใหโรงพยาบาลแมสอดใหความสําคัญกับการสรางเครือขาย อสต. และยกยองใหเกรียติแก อสต. 

จัดกิจกรรมใหเปนขวัญกําลังใจในการทําหนาที่  เชน มอบรางวัล อสต.ดีเดนและเปนที่ยอมรับ การออกบัตรประจําตัว 

อสต.ที่ผานการอบรมโดยรพ.แมสอด การสงเคราะหคารักษาพยาบาลใหในรายที่มีคาใชจายรักษาพยาบาลจํานวนมาก  

หากขาด อสต. จะทําใหขาดการประสานงานกับชุมชนตางชาติที่มีจํานวนมากในพื้นที่ชายแดนแมสอด ทําใหกลไกใน

การเฝาระวังและควบคุมโรค การเขาถึงบริการสุขภาพดานการสงเสริมและปองกันโรคจะไมมีประสิทธิภาพ สงผลให

เกิดการแพรระบาดเปนวงกวาง ขณะที่ เจาหนาที่สาธารณสุขของโรงพยาบาลแมสอดก็จะไมสามารถเขาถึง

กลุมเปาหมายประชากรตางชาติได ขาดผูประสานติดตามกลุมเปาหมายเพื่อมารับบริการที่เกี่ยวของ ไมวา การให

วัคซีนในเด็ก การฝากครรภ การวางแผนครอบครัว หรือการติดตามภาวการณสุขภาพสําคัญ ๆ  ยังชวยลดความแออัด

ของผูมารับบริการที่รพ.แมสอดได รวมถึงยังแบงเบาภาระอสม.ในการเขาถึงชุมชน ที่ทําไมไดมากนัก เพราะมีปญหา

ภาษาส่ือสารกับชุมชนตางชาติ  
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นอกจากนี้ ผลการวิจัยของกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุขเรื่อง“แนวทางการนํา

ประชากรขามชาติเขามารวมสนับสนุนการดูแลสุขภาพในกลุมประชากรขามชาติ ในรูปแบบอาสาสมัครสาธารณสุข

ประจําหมูบาน (อสม.) หรือที่เรียกวา อสต” (ปพ.ศ. 2559-2560) 8 ก็พบคุณประโยชนมากมาย  ทําหนาที่เปนแกนนํา

ดูแลกลุมประชากรขามชาติในชุมชน ถายทอดขอมูลขาวสาร แจงขาวในเรื่องเกี่ยวกับสาธารณสุขพื้นฐานได หากทําได

อยางมีประสิทธิภาพ จะชวยลดปญหาสุขภาพในพื้นที่ มีประโยชนในการควบคุมโรค การสงเสริมสุขภาพและปองกัน

โรคในกลุมประชากรขามชาติ ที่นําไปสูการลดภาระคาใชจายคารักษาพยาบาลของหนวยบริการในการดูแลประชากร

ขามชาติเหลานี้ รวมถึงการชวยใหเขาถึงบริการสุขภาพพื้นฐาน 

  

ปญหาอุปสรรค : การสราง อสต เปน “ทรัพยากร (มนุษย) รวมชายแดน 

งานของเทพินทรและคณะ (2561) ยังพบวา แมหนวยงานสาธารณสุขชายแดนของรัฐในพื้นที่และกระทรวง

สาธารณสุขจะตระหนักถึงความสําคัญของบทบาท อสต. และศูนยสุขภาพชุมชนวามีคุณประโยชนอยางมากตอการ

จัดการสาธารณสุขชายแดนไทย แตกลับพบความลักล่ันขัดแยงเชิงแนวคิดจากหนวยงานการปกครอง แรงงานจาก

สวนกลางรัฐไทย ที่มักไมเขาใจบริบทเชิงพื้นที่ชายแดน และมักมีขอจํากัดตอคนขามแดน/ผูนําขามแดน/อสต. มองวา

ไมใช “คนไทย” ทําใหวิถีปฏิบัติของรัฐในหนวยงานอื่นๆ โดยเฉพาะสาธารณสุข (ซึ่งกังวลตอปญหาสาธารณสุขของคน

ในประเทศ และตอประเด็นสิทธิมนุษยชน) ตอคนเหลานี้เกิดปญหา และถูกมองวา เปนการเลือกใหความสําคัญกับคน

ขามแดน/ผูนําขามแดน/อสต.ในบางเรื่องที่ตองการใชประโยชน ตองการความชวยเหลือเทานั้น แตไมไดให

ความสําคัญในการทํางานของคนเหลานี้อยางตอเนื่องครอบคลุมทุกดาน แมวาที่ผานมา จะมีอยูบางที่องคกร

สาธารณสุขทองถิ่น เชน โรงพยาบาลแมสอดใหความสําคัญกับการสรางเครือขาย อสต. และยกยองใหเกียรติแก อสต. 

จัดกิจกรรมใหเปนขวญักําลังใจในการทําหนาที่ มอบรางวัล อสต.ดีเดนใหเปนการยอมรับการทํางานในระดับหนึ่ง หรือ

ออกบัตรประจําตัวอสต.ที่ผานการอบรมโดยรพ.แมสอดให หรือการสงเคราะหคารักษาพยาบาลใหในรายที่มีคาใชจาย

รักษาพยาบาลจํานวนมาก แตการใหความสําคัญแก อสต. ดังกลาววางอยูบนพื้นฐานความสัมพันธสวนตัวและกระทํา

อยางไมเปนทางการ และไมมีระบบ ซึ่งกรณีอําเภอแมสอดพบปญหาชัดเจนตามมาที่กระทบตอการพัฒนาระบบ

สาธารณสุขชายแดนในระยะยาว คือ จํานวนอสต.ที่หนวยงานสาธารณสุขไดอบรมไปรวมทั้งส้ินจํานวน 3,040 คน แต

กลับมีอสต.ที่ยังคงอยูในพื้นที่และทําหนาที่อยูเพียงรอยละ 40 เทานั้น ที่เหลือตางจําเปนตองโยกยายกลับภูมิลําเนา

หรือยายไปทํางานนอกพื้นที่ และมีจํานวนหนึ่งที่ติดตอไมได สําหรับสวนที่ทํางานใหได ก็ประสบปญหาทั้งในดาน

คาใชจายเพื่อการดํารงชีพ เนื่องจากเปนกลุมที่อาสาเขามาชวยงาน อาสาสมัครบางคนอาจไมไดขึ้นทะเบียนแรงงาน 

ไมไดรับการรับรองสถานการณทํางานของอสต. และสงผลตอการถูกจับกุมโดยเจาหนาที่ตํารวจและฝายแรงงานอยู

บอยครั้ง 

ในแงนี้ ไมเพียง อสต. แตละคนตองเผชิญกับปญหาการทํางานเล้ียงชีพเทานั้น แต อสต. ที่ทํางานเล้ียงชีพ

ไมได จะทําใหพวกเขาทํางานอาสาสมัครใหกับสาธารณสุขชายแดนไมไดอยางเต็มที่และตอเนื่อง ซ่ึงจะสงผลตอ

ประสิทธิภาพการดูแลสาธารณสุขชายแดนในอนาคตได ดังนั้น การรับรองสถานะการเปนอาสาสมัครสาธารณสุข จะ

                                                            
8 โปรดดูขอมูลเพิ่มเติมเรื่องผลการศึกษาวิจัยแนวทางการนําประชากรขามชาติเขามารวมสนับสนุนการดูแลสุขภาพในกลุมประชากรขามชาติ จาก  

https://www.hfocus.org/content/2018/04/15692 (สืบคนเม่ือ 17 พฤษภาคม พ.ศ. 2561)  

https://www.hfocus.org/content/2018/04/15692
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ทําใหมีกําลังใจทํางาน โดยการรับรองสถานะอาจทําผานการขึ้นทะเบียนแรงงานเปนอาชีพ/หรือสถานะรับรองเพื่อให

สามารถทํางานในพื้นที่ไดอยางตอเนื่อง  

ปญหาการรับรองสถานการณทํางานของอสต. ประการหนึ่ง คือ ประเด็นทางกฎหมาย ที่ระเบียบกระทรวง

สาธารณสุขวาดวยอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมูบาน พ.ศ. 2554 รับรองเฉพาะอสม.ที่เปนคนไทยเทานั้น อีกทั้งยัง

ติดปญหาขอพิจารณาเรื่อง การเขาเมืองโดยถูกกฎหมาย การโยกยายถิ่น การใชงบประมาณเพื่อเปนคาใชจายตางๆ 

และการใหสิทธิ และทิศทางนโยบายของรัฐบาล อยางไรก็ดี กระทรวงสาธารณสุขควรใหความสําคัญกับการทํางาน

ของ อสต. ชวยเหลืองานสาธารณสุขของประเทศอยางเปนระบบและเปนทางการ ยอมรับในการทํางาน ใหเปนขวัญ

กําลังใจใหทํางานอยางตอเนื่องในฐานะบุคคลทําคุณประโยชนใหกับเมืองชายแดน  

 

อสต./อสม.บัดด้ี/ระบบหมูบานคูขนานกับการพัฒนาระบบสุขภาพชายแดนเชิงเปรียบเทียบ 

 ประเด็นแรก บทบาทของกลไกระดับลางกับปญหาความลักลั่นขัดแยงระหวางหนวยงานรัฐ สําหรับ 

ชายแดนแมสอด จ.ตาก งานศึกษาของเทพินทร และคณะ (2561) ไดชี้ใหเห็นบทบาทของอาสาสมัครสาธารณสุข

ตางชาติ (อสต.) หรือ ผูนําชุมชนตางชาติชายแดนที่ทํางานเปนกลไกระดับลางสุดในพื้นที่ชายแดนเชื่อมตอระหวาง

สาธารณสุขของรัฐไทย-พมากับชุมชนตางชาติชายแดนและภาคีเครือขายเอกชนดานสุขภาพไดอยางมีประสิทธิภาพ 

สามารถพัฒนาเปน “เครื่องมือเชิงองคกร” ปราการกั้นโรค ลดความเส่ียงในการแพรกระจายโรคขามแดนและสงเสริม

ความมั่นคงทางสุขภาพชายแดน อยางไรก็ดี จะพบวา ชายแดนไทย-ลาว เขตภาคเหนือตอนบน บริเวณเขตเศรษฐกิจ

พิเศษจังหวัดเชียงรายกับแขวงบอแกว (ฝงลาว) กับ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ชายแดนไทย-ลาวบริเวณเขตเศรษฐกิจ

พิเศษจังหวดัมุกดาหาร–สะหวันนะเขต (ลาว) มีลักษณะพิเศษในการพัฒนา อสต./อสม.บัดดี้/ระบบหมูบานคูขนานใน

การพัฒนาเครื่องมือเชิงองคกรลดความเส่ียงในการแพรกระจายโรคขามแดนและสงเสริมความมั่นคงทางสุขภาพ

ชายแดนแตกตางไปจากชายแดนแมสอด จ.ตาก    

งานของพิษณุรักษและคณะ (2561) ศึกษาระบบจัดการควบคุมปองกันโรคติดตอชายแดนในชุมชนชายแดน

ไทย-ลาว เชียงราย-บอแกว ชี้ใหเห็นวา บทบาทของอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมูบาน (อสม.) รวมกับอาสาสมัคร

บาน (อสบ.) ในชุมชนชายแดนลาว เปน อสม. บัดดี้ สามารถทํางานรวมกันได โดยที่ไมประสบปญหา ความ

อิหลักอิเหล่ือของหนวยงานรัฐในการจัดการบริหารการเคล่ือนยายของคนขามแดน หรือคนขามชาติ เชน กรณี 

แรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายที่มีความเขมขนมากเทียบเทากับกรณีของจังหวัดตาก ขณะที่บทบาทของเจาหนาที่

สาธารณสุขในระดับสุขศาลา ของเมืองหวยทราย แขวงบอแกวกับเจาหนาที่สาธารณสุขในระดับอําเภอเชียงของ และ

สาธารณสุขจังหวัดเชียงรายสามารถทํางานพัฒนาสาธารณสุขรวมกันไดเปนอยางดีผานองคกรโรงพยาบาลสงเสริม

สุขภาพตําบล (รพสต.) กับสุขศาลา เปนระบบคูขนาน งานของพิษณุรักษและคณะ (2561) เสนอดวยวา การปองกัน

โรคติดตอชายแดนที่จะมีประสิทธิภาพมากขึ้นบริเวณชายแดนดังกลาวนี้ จําเปนตองพัฒนาศักยภาพ อสม. ในชุมชน

ชายแดนไทยรวมกับอาสาสมัครบาน (อสบ.) ในชุมชนชายแดนลาวใหเปนอสม. บัดดี้ ดวยการถายทอดความรู ให

ความชวยเหลือการสรางระบบขอมูลขาวสารสงตอถึงกัน และพัฒนาศักยภาพการดูแลตนเอง การวิเคราะหขอมูลดาน

ระบาดวิทยา การใหบริการดานสาธารณสุขมูลฐานที่ทํางานอยางตอเนื่องระยะยาว เพราะที่ผานมา การพัฒนา

ศักยภาพทรัพยากร (มนุษย) รวมชายแดน ไมวา อสม. ไทย หรือ อสบ. ลาว ตางขึ้นอยูกับปจจัยดานงบประมาณเปน

หลัก ทําใหเกิดความไมแนนอนชัดเจน และสงผลตอการปองกันโรคชายแดนระยะยาวดวย  สวนงานของสุรีย และ
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คณะ (2561) ซึ่งศึกษาประเด็นปญหาสุขภาพชายแดนไทย-ลาวบริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร–สะหวัน

นะเขต (ลาว) พบวา ลักษณะความตึงเครียดทางชายแดนในประเด็นปญหาสุขภาพนอยกวากรณีชายแดนแมสอด จ.

ตาก แตคลายคลึงกับงานของพิษณุรักษและคณะ (2561) ที่บทบาทขององคกรชุมชนสองฟากฝงไดรับการยอมรับจาก

หนวยงานรัฐ ดวยเพราะไมไดมีปญหาเรื่องกลุมคนพลัดถิ่นจํานวนมากหลบหนีเขามาพักพิงและหางานทําเหมือนกรณี

ชายแดนแมสอด จ.ตาก และเพราะเครือขายระดับจังหวัดและรัฐขามแดนเปนเงื่อนไขสําคัญในการขับเคล่ือนใหงาน

ปองกันเฝาระวังโรคขามแดนเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ  

 ประเด็นที่สอง การพัฒนาระบบปองกันสุขภาพชายแดนดวยมิติทางสังคมวัฒนธรรม กรณีศึกษาของ 3 

โครงการ ไดแก เทพินทร (2561) พบวา การพัฒนาอสต.ใหขยายเขาไปสูกลุมโรงงานอุตสาหกรรมในอําเภอแมสอด 

พบผูปวยในโรงงานอุตสาหกรรม อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติไมสามารถกํากับการกินยาได เนื่องจากไมไดรับ

อนุญาตจากเจาของโรงงานใหเขาไปในสถานที่ รวมทั้งในกรณีผูปวยมีการยายถิ่นทีอ่ยูอาศัย อาสาสมัครตางชาติเหลานี้

ไดประสานงานผานเครือขายองคกรเอกชนอื่นๆ ในพื้นที่หรือกลุมองคกรชุมชน หรือที่เรียกวา Community-based 

organizations จํานวน 18 กลุม 9 ซึ่งใชความรูจักสนิทสนมผานความเปนชาติพันธุพมา กระเหรี่ยง และความรูสึก

ของคนพลัดที่นาคาที่อยู มาอยูรวมกัน ติดตอไปยังศูนยสุขภาพชุมชน หรือ หนวยบริการสุขภาพของพื้นที่ปลายทางวา

มีผูปวยวัณโรคเขาไปพื้นที่   

 กรณีของตัวอยางของบานคูขนาน อ.ดอนตาล จ.มุกดาหาร จากงานของสุรีย และคณะ (2561) ก็พบวา

โรงพยาบาลสงเสริมประจําตําบล (รพสต.ดอนตาล) ประสบความสําเร็จในการเขาถึงกลุมคนขามแดน/คนชายแดนได 

เปนอยางดีผานการใชระบบบานคูขนานที่ฝงลาว ซึ่งมีอสต. หรือที่ฝงลาวเรียกวา อาสาสมัครบาน (อสบ) เปนนายบาน

ชวยดูแลรวมกับอสม.ฝงไทย ความสําเร็จในการเขาถึงกลุมคนขามแดนของรพสต.ดอนตาล เกิดขึ้นผานการใช

เครื่องมือทางวัฒนธรรม ไดแก ความเปนเครือญาติพี่นอง มีพื้นฐานประวัติศาสตรชุมชนลําน้ําโขง และความเปนคน

พื้นถิ่นของสองฟากฝงรวมกัน ซึ่งสรางเสริมความรูจักมักคุนทางสังคมวัฒนธรรมอยูกอนแลว ทําใหการแกปญหาเรื่อง

สาธารณสุข การเฝาระวังและการดูแลประชากรชายแดนกระทําไดงาย รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ   

สวนกรณี อาสาสมัครสาธารณสุขตางดาว (อสต) ใน 5 พื้นที่ของ 2 อําเภอหลัก คือ อําเภอแมฟาหลวง และ

อําเภอแมสาย ในเขตจังหวัดเชียงรายกับจังหวัดทาขี้เหล็ก รัฐฉาน ประเทศพมา จากงานของพิษณุรักษและคณะ

(2561) ไดใชหมูบานคูขนานรวมมือกันระหวางอาสาสมัครสาธารณสุขชุมชนชายแดน (อสชช.) ที่มี อสต. ฝงพมา และ 

อสม.ฝงไทยผานการใชเครื่องมือทางวัฒนธรรม ความเปนเครือญาติพี่นองของสองฟากฝง ที่ความเปนพี่นองขาม

อํานาจอธิปไตยเหนือดินแดนของรัฐชาติไทยและพมาเกิดขึ้น จนนํามาสูการเฝาระวัง ปองกันควบคุมโรคและงานดาน

สาธารณสุขในระดับพื้นที่ชายแดนไดเปนอยางดี ประสบความสําเร็จในการเขาถึงกลุมคนขามแดน/คนชายแดนได 

ผานการใชเครื่องมือทางวัฒนธรรม ไมวา ความเปนเครือญาติ ประวัติศาสตรชุมชน ความเปนคนพื้นถิ่นของสองฟาก

ฝง ทําใหความรูจักคุนเคย ความรูสึกรวมชวยดูแลเกิดขึ้นโดยที่ไมจําเปนตองสูญเสียทรัพยากรทางเศรษฐกิจมากนัก 

หากแตสราง/หรือรักษาทรัพยากรบุคคลที่มีอยูแลวใหสามารถทํางานไดอยางสะดวก เกิดประสิทธิภาพ ที่จะไดผลดีตอ

การเฝาระวังโรคติดตอขามแดน การสาธารณสุขชายแดน และยังประโยชนตอผูคนในภาพรวมดวย 

ประเด็นที่สาม การพัฒนากลไกอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติชวยในการสนับสนุนงานสาธารณสุขในพื้นที่

ชายแดนแมสอดไปพรอมๆ กับการพัฒนารูปแบบระบบบริการ 3 รูปแบบ กลาวคือ งานเทพินทรและคณะ (2561) 

                                                            
9 ปจจุบัน ในพื้นที่แมสอดมี กลุมองคกรชุมชน (CBO) จํานวนทั้งสิน้ 18 กลุม  
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ระบุวา มีความเกี่ยวของกับการทํางานสาธารณสุขเชิงรุกของพื้นที่แมสอด ไดแก 1) การออกหนวยเคล่ือนที่ (Mobile 

Clinic) รวมกับอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.) พนักงานสาธารณสุขตางชาติ (พสต.) NGOs และ CBO เพื่อ

ใหบริการวัคซีนในชุมชน โรงงาน และโรงเรียน การดูแลหญิงตั้งครรภหลังคลอด การใหความรูในการวางแผน

ครอบครัว 2) ศูนยสุขภาพชุมชน เพิ่มการเขาถึงบริการสุขภาพและเปนหนวยเฝาระวัง ปองกัน คัดกรอง และควบคุม

โรคในระดับชุมชน และ 3) กองทุนยาตางชาติ (Migrant Drug Fund) ทําหนาที่เปนจุดคัดกรองโรคเบื้องตนในชุมชน 

และเพิ่มการเขาถึงยาสามัญประจําบาน สงเสริมใหเกิดการสาธารณสุขมูลฐานในชุมชนตางชาติ และเปนการพัฒนา

ศักยภาพอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติในการบริหารจัดการ พบวา อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติเปนกลไกสําคัญ

อยางยิ่งในพื้นที่โดยเฉพาะดานการติดตามผูปวย การใหขอมูลขาวสารตอบโจทยปญหาที่เจาหนาที่สาธารณสุขไทย 

หรือ อาสาสมัครหมูบานไมสามรถเขาถึงกลุมประชากรขามชาติไดอยางมีประสิทธิภาพ ไมวา ขอจํากัดดานภาษาใน

การส่ือสารของกลุมแรงงานตางชาติและบุคลากรสาธารณสุข นอกจากนั้นอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติสามารถเปน

ตัวอยางแกแรงงานตางชาติอื่นๆ ในหลายๆ ดาน งานของพิษณุรักษ และคณะ (2561) และงานของสุรีย และคณะ 

(2561) พบวา ระบบเฝาระวังปองกันควบคุมโรคและภัยสุขภาพ ในพื้นที่ชายแดนเชียงรายมี 3 ระดับหลัก คือ จังหวัด

คูขนาน, อําเภอ-เมืองคูขนาน, หมูบานคูขนาน ระหวางประเทศไทยและประเทศเพื่อนบาน ซึ่งอาสาสมัครแกนนําดาน

สุขภาพมีศักยภาพและมีความเขมแข็งในการชวยเฝาระวังปองกันควบคุมโรคขามแดน แตยังประสบปญหาแนว

ทางการบริหารงานเชิงบูรณาการใหทุกคนมีสวนรวมในทุกระดับและยึดแนวทางการทํางานแบบไรพรมแดนไดอยาง

แทจริง  
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บทที่ 5  

ระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพคนขามแดน 
 

นโยบายรัฐบาลดานสาธารณสุขชายแดน โดยกระทรวงสาธารณสุขไดกําหนดแผนแมบทการแกปญหาและ

พัฒนางานสาธารณสุขชายแดนออกมาแลวจนถึงปจจุบันรวม 3 ฉบับ ฉบับลาสุดคือ แผนแมบทการแกปญหาและ

พัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 3  (พ.ศ.2560-2564) ที่เริ่มพบวาใหความสําคัญกับประชากรทุกกลุมไมเลือก

สัญชาติในการจัดการสาธารณสุขชายแดน ในที่นี้ รวมถึงการใหความสําคัญกับระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพขาม

แดนในกลุมประชากรขามชาติดวย เห็นไดจาก การวางใหการจัดการสุขภาพในกลุมประชากรขามชาติ เปนหนึ่งใน

ยุทธศาสตรสําคัญของแผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 3  (พ.ศ.2560-2564)1 ใน

บทน้ี ไมไดตั้งคําถามตอคุณภาพของการแพทย การรักษาพยาบาล แตจะเนนไปที่ประเด็นที่เปนขอถกเถียงกันใน

ปจจุบันวาดวยระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพคนขามแดนกับมายาคติวาดวยกลุมประชากรขามแดนกลายเปน

ภาระทางสาธารณสุขของการคลังไทยและแยงชิงทรัพยากรสุขภาพจากคนไทย ซึ่งกลายเปนทัศนคติแบบเหมารวม

เกี่ยวกับคนขามแดนประชากรตางชาติที่ขาดความเขาใจในเชิงขอมูลความรูในสังคมไทย 

ที่ผานมา มีความเขาใจกันโดยทั่วไปวา กลุมประชากรขามชาติในเขตชายแดนมักเปนกลุมสรางภาระทางดาน

สาธารณสุขที่ไมสามารถเก็บคารักษาพยาบาลได หรือเปนกลุมที่นํามาซึ่งภัยทางสุขภาพของคนในประเทศไทย บทนี้ 

เสนอใหทลายความเขาใจเรื่องกลุมประชากรขามชาติในเขตชายแดนใหม มายาคติวาดวยกลุมประชากรขามชาติกับ

การสรางภาระทางดานสาธารณสุข การที่รัฐตองแบกรับภาระคารักษาพยาบาล เพื่อนําไปสูการวางระบบการ (เขาถึง) 

บริการสุขภาพคนขามแดน ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความเขาใจสถานการณ เขาใจมิติเงื่อนไขปญหาทางสังคมวัฒนธรรม

ระหวางกลุม นําไปสูการปรับเปล่ียนระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพขามแดนที่มีประสิทธิภาพ สอดคลอง และได

ประโยชนทั้งสองฝาย ไมวา รัฐสวนกลาง เจาหนาที่สาธารณสุขในพื้นที่ชายแดน คนทํางาน และผูเขารับการ

รักษาพยาบาล บทนี้นําเสนอตัวอยางพื้นที่ชายแดนเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร (สุรียและคณะ, 2561) 

จังหวัดเชียงราย (พิษณุรักษและคณะ, 2561) และจังหวัดตาก (เทพินทรและคณะ, 2561) เปนกรณีศึกษา ที่หาก

เขาใจสถานการณ เขาใจมิติเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมระหวางกลุมจะทําใหสามารถวางระบบการ (เขาถึง) บริการ

สุขภาพคนตางชาติ/ขามแดนที่เหมาะสมกับการเติบโตที่มีลักษณะเฉพาะของเมืองชายแดนได ทําใหเกิดจัดการระบบ

การใหบริการสุขภาพคนในพื้นที่โดยขามความเปนสัญชาติ ไปสู การจัดแบงประเภทตามความตองการของ “คนใน

เมืองชายแดน (BORDER CITYzenship) บนพื้นฐานสิทธิที่เปดกวาง และตามความสามารถเฉพาะของพื้นที่ชายแดน 

  

ประชากรตางชาติกับมายาคติภาระการเงินการคลังสาธารณสุขและการรักษาพยาบาล 

ในชวงกวาสิบปที่ผานมาจนถึงปจจุบัน สังคมเขาใจโดยทั่วไปวา ประเทศไทยตองจายคารักษาพยาบาลใหกับ

ประชากรกลุมตางชาติที่เขามาทํางานในประเทศไทย (บางครั้งก็เรียกวา ประชากรแฝงหมายถึงประชากรที่ไมมี

สัญชาติไทย) โดยเฉพาะกลุมแรงงานไรฝมือ 3 สัญชาติ (พมา กัมพูชา ลาว) และมองกลุมคนเหลานี้วา เปน “กลุมใต

                                                            
1 4 ยทุธศาสตร คือ 1 เสริมสรางความเขมแข็งของระบบสาธารณสุขในพื้นที่ชายแดน 2.การเพิ่มศักยภาพการเฝาระวัง ปองกัน ควบคุมโรคและภัยสุขภาพรวมทั้ง

ผลิตภัณฑสุขภาพ 3.การจัดการสุขภาพประชากรในพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 4.การพัฒนาความเขมแข็งภาคีเครือขายความรวมมือภายในและระหวาง

ประเทศดานสาธารณสุขชายแดน 5.การบรหิารจัดการงานสาธารณสุขชายแดน 
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ดิน” หรือแรงงานเถื่อน ไรสัญชาติไทยเปนผูสรางภาระใหกับคนไทยที่ตองนําภาษีประชาชนมาจายใหกับการดูแล

สุขภาพการรักษาพยาบาลกลุมคนเหลานี้  

ที่ผานมา กระทรวงสาธารณสุขก็มักจะรายงานปญหาการไมสามารถเรียกเก็บคารักษาพยาบาลจากกลุม

ประชากรตางชาติเหลานี้ได ตัวอยางเชน ขาวจากสํานักขาวอิศรา (ขาวเมื่อ 4 ก.พ.2556) 2 อางถึงรัฐมนตรีชวยวาการ

กระทรวงสาธารณสุขขณะนั้นที่ระบุวา ปญหาคารักษาพยาบาลตางดาวของโรงพยาบาลสังกัดกระทรวงสาธารณสุขทั่ว

ประเทศในพื้นที่ชายแดนมีแนวโนมเพิ่มขึ้น ตั้งแต ปพ.ศ. 2553-2555 ประเทศไทยมีคารักษาพยาบาลคนตางชาติ 3 

สัญชาติ (พมา ลาว และกัมพูชา) ทั้งผูปวยนอก ผูปวยรวมทั้งหมด 1,189 ลานกวาบาท รายงานจากกองยุทธศาสตร

และแผนงาน กระทรวงสาธารณสุข3 ชี้เชนกันวา เมื่อปพ.ศ. 2559 มีคาใชจายดานการรักษาพยาบาลประชากร

ตางชาติในประเทศไทย (ยกเวนกทม.) จํานวน 4,377 ลานบาท แบงเปนกลุมที่สามารถเรียกเก็บได 2,492 ลานบาท 

ไมสามารถเรียกเก็บได 1,885 ลานบาท ในที่นี้จํานวน 829 ลานบาทอยูใน 31 จังหวัดชายแดน 

จากสถานการณดังกลาว ในแตละปกระทรวงสาธารณสุขมีสวนตางที่ตองจายคารักษาพยาบาลใหกับ

ประชากรกลุมตางชาติจากประเทศเพื่อนบาน ในกลุมแรงงานขามชาติที่ไมไดจดทะเบียน แรงงานสัญชาติอื่น ๆ และผู

ไรสิทธิฯ โดยเฉล่ียตั้งแต 300-800 ลานบาท (จากปพ.ศ. 2553-2560) เชน ในปพ.ศ. 2553 อยูที่ 254 ลานกวาบาท ป

พ.ศ. 2554 รวม 240 ลานบาท สวนในปพ.ศ. 2555 อยูที่ 600 ลานบาท และป พ.ศ. 2559 จํานวน 829 ลานใน 31 

จังหวัดชายแดน นอกจากนี้ สังคมไทยยังมีความกังวลที่หยิบยกมาถกเถียงใหเหตุผลตอปญหาเรื่องการบริการสุขภาพ 

ไมวา ความกังวลเรื่องแยงงานคนไทย แยงทรัพยากรเศรษฐกิจ งบประมาณสุขภาพของคนไทยทั่วไป มาใชสวัสดิการ 

นํ้าประปา ไฟฟา ถนน บริการทางการแพทย ที่คนไทยเสียภาษีจึงจะไดใช ความกังวลดังกลาว หลายครั้งนําไปสูการ

เหมารวมและเลือกปฏิบัติ สําหรับประเด็นมายาคติเรื่องการแบกรับภาระคารักษาพยาบาลใหกับประชากรกลุม

ตางชาติ มีขอโตแยงที่นาสนใจดังนี้  

 ประเด็นแรก ประชากรกลุมตางชาติถูกเหมารวมวาเปนกลุมแรงงานเถื่อน ไรสัญชาติ เขามาแสวงหา

ประโยชนจากประเทศไทย และเปนภาระคารักษาพยาบาลเขาใชบริการพยาบาลในไทยโดยไมมีเงินจาย  ประเด็นนี้

ควรทําความเขาใจประชากรกลุมตางชาติที่เกี่ยวของกับการรักษาพยาบาลและการเขาถึงการรักษาพยาบาลในเขต

จังหวัดชายแดนใหม วามีหลากหลายกลุม ซึ่งแบงเปน 1) กลุมประชากรขามแดนทั่วไป ในที่นี้ ในแงฐานะทาง

เศรษฐกิจมีความแตกตางกันอยางมาก ระหวางกลุมที่มีรายไดสามารถจายคารักษาพยาบาลเองได กับกลุมประชากร

ขามแดนที่มีรายไดปานกลางและรายไดนอย จายไดบางสวนหรือจายไมไดเลย 2) กลุมแรงงานไรฝมือ 3 สัญชาติ (พมา 

กัมพูชา ลาว) ที่ แบบแรก คือ กลุมจดทะเบียนแรงงานกับสํานักงานแรงงานและอยูภายใตการคุมครองตาม

หลักประกันสุขภาพการทํางานจากกองทุนประกันสังคมและกองทุนประกันตนคนตางดาว กับ แบบที่สอง ไมไดจด

ทะเบียนแรงงาน ทํางานรับจางชั่วคราว ไป-กลับ หรือไมสามารถจดทะเบียนแรงงานได (เพราะไมมีเอกสารแสดงตน 

หรือเงื่อนไขสังคมการเมือง เชน กลุมผูล้ีภัยในจังหวัดตาก เปนตน) ในกลุมนี้ ไมไดจดทะเบียนแรงงาน ทํางานรับจาง

ชั่วคราว ไป-กลับ หรือไมสามารถจดทะเบียนแรงงานไดยังรวมไปถึง ชนกลุมนอย กลุมชาติพันธุ คนไรรัฐ และคนไร

สถานะทางทะเบียนที่รัฐเรียกรวมๆ วา “ผูมีปญหาสถานะบุคคล” ปจจุบันประเมินจํานวนบุคคลที่มีปญหาสถานะและ

                                                            
2 อานรายละเอียดเพิ่มเติมที่  https://www.isranews.org/isranews/19184-B2-1-99.html (สืบคนเม่ือ 2 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 
3 สํานักนโยบายและยทุธศาสตร กระทรวงสาธารณสุข. 2559 สถานการณคาใชจายดานสุขภาพของประชากรตางดาว ใน 31 จังหวัดชายแดน ปงบประมาณ 

2558. กระทรวงสาธารณสุข. 

https://www.isranews.org/isranews/19184-%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%AD%E0%B8%B8%E0%B9%89%E0%B8%A1%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%84%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%95%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A7-%E0%B8%A2%E0%B8%AD%E0%B8%94-3-%E0%B8%9B%E0%B8%B5-%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2-1-%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%99.html
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สิทธิทางสุขภาพวา มีประมาณ 2 ลานคน (ชนกลุมนอย กลุมชาติพันธุ คนไรรัฐ ผูอพยพล้ีภัยตามคายอพยพชายแดน

ไทย-พมา แรงงานไมไดจดทะเบียน กลุมคนที่มีสถานะทางทะเบียน) 4 

 การจําแนกกลุมประชากรตางชาติออกมาดังกลาว จะทําใหการวิเคราะหผลประโยชนดานรายไดที่รัฐไดรับ

กับรายจายที่รัฐตองจายมาไมเกิดความสับสนปะปนกัน ดังกรณีของจังหวัดมุกดาหารในเชิงเปรียบเทียบกับจังหวัดตาก 

ก็พบวา กลุมประชากรขามแดนทั่วไป ของจังหวัดมุกดาหารมีกลุมที่มีรายไดสามารถจายคารักษาพยาบาลเองจํานวน

มากกวากลุมประชากรขามแดนที่มีรายไดปานกลางและรายไดนอย จายไดบางสวนหรือจายไมไดเลย ดังนั้น จึงทําให

การเรียกเก็บคารักษาพยาบาลไมไดเกิดปญหาในโรงพยาบาลขนาดใหญ ยกเวน กรณีโรงพยาบาลขนาดเล็กที่กลุม

ประชากรขามแดนทั่วไปมีรายไดปานกลางและรายไดนอยมาจากการขามฝง มีสภาวะของการไมสามารถจายคา

รักษาพยาบาลไดทั้งหมด ขณะที่กลุมแรงงานไรฝมือ 3+1 สัญชาติเขาสูระบบการจดทะเบียนอยูคอนขางมาก แตก็มี

ประชากรแฝงอยูจํานวนหนึ่ง สวนจังหวัดตากกลับพบ กลุมแรงงานไรฝมือ 3+1 สัญชาติที่ไมสามารถเขาสูระบบการ

จดทะเบียนแรงงานได เพราะขอจํากัดของระบบการจดทะเบียนและการขาดเอกสารของกลุมแรงงานเอง ที่บางสวน

เปนผูพลัดถิ่น เปนผูล้ีภัยจากสงคราม ความอดอยากจากฝงพมา แตก็มีจํานวนมากที่เปนกลุมประชากรขามแดนทั่วไป

จากฝงเมียววดีที่เขามารับการรักษาพยาบาลในเมืองใหญได เปนตน  

 ประเด็นที่สอง เชื่อมโยงกับประเด็นแรก คือ เมื่อจําแนกแยกแยกกลุมประชากรตางชาติ 3+1 สัญชาติ

ดังกลาวแลว จะพบวา ผลประโยชนดานรายไดที่รัฐไดรับกับการจัดการยังไมสอดคลองสมดุล จากงานศึกษาเชิง

เศรษฐศาสตรเรื่อง 'แรงงานขามชาติไรฝมือจากประเทศใน AEC กับนัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย' (เอื้อมพร 

และ กิริยา, 2560) พบวา อันที่จริงแลว ประชากรตางชาติไดใหผลประโยชนทางการคลังแกรัฐไทยอยางมากใน

หลากหลายดาน 1. ดานที่มากที่สุด (ในปพ.ศ. 2559 และคาดการณในอีก 20 ปขางหนาถึงพ.ศ. 2579) คือ รอยละ 

60 เปนรายไดจากการตรวจสุขภาพ ซึ่งเปนคาประกันสุขภาพ (ปจจุบัน 3,700 บาท/คน/ป) และเงินสมทบเขากองทุน 

2. รองลงมา รอยละ 17 มารายไดภาษีมูลคาเพิ่มจากการบริโภคของแรงงานขามชาติที่เขามาทํางานและอาศัยอยูใน

ประเทศไทย 3. รอยละ 14 มาจากรายไดจากคาธรรมเนียมการอนุญาตทํางานแรงงานขามชาต ิ และ 4. สุดทาย รอย

ละ 4-5 เปนรายไดจากภาษีที่มาจากคา GDP ที่เพิ่มขึ้น จากการที่มีแรงงานตางชาติเขามาทํางานในประเทศไทย ซึ่ง

กอใหเกิดผลผลิตมวลรวมในประเทศเพิ่มสูงขึ้น เกิดกําไรสวนเพิ่ม การเพิ่มขึ้นของกําไรของหนวยผลิต สงผลใหรัฐบาล

สามารถจัดเก็บภาษีเงินไดนิตบิุคคล (Corporate income tax) เพิ่มมากขึ้น การที่ผลผลิตมวลรวมภายในประเทศเพิ่ม

สูงขึ้น สวนหนึ่งเปนผลมาจากการมีแรงงานตางชาติเขามาเสริมกระบวนการผลิต นําไปสูรายไดที่สูงขึ้นของแรงงานใน

ประเทศโดยรวม  

 ตัวอยาง ผลประโยชนดานรายไดที่รัฐไดรับกับความไมสมดุลในการใชงบประมาณ เชน ผลการจัดเก็บเงิน

รายไดคาธรรมเนียมการอนุญาตทํางานแรงงานขามชาติ ป พ.ศ. 2554-2557 อยูที่คาเฉล่ียประมาณตั้งแต 1,300 -

2,900 ลานบาท โดยมีตัวเลขจํานวนแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติที่อยูในระบบประกันสังคมประมาณ 900,000-

1,400,000 คน (พ.ศ. 2555-2559) ขณะที่คาใชจายงบประมาณการบริหารจัดการเกี่ยวกับการทํางานของคนตางดาว

ใน 11 หนวยงานรัฐดานการปกครองเปนสวนใหญตกโดยเฉล่ียอยูที่ 700 -1,400 ลานบาท โดยเมื่อพิจารณาใน

รายละเอียดกลับพบวา หนวยงานที่เกี่ยวของกับการดูแลสวัสดิการแรงงานกลับไดรับนอยกวาหนวยงานปกครอง 

กลาวคือ กรมการจัดหางานไดงบมากที่สุด (ชวงเงินระหวาง 500-1,300 ลานบาท) รองลงมาคือ สํานักงานตํารวจ

                                                            
4 รายละเอียดเพิ่มเติมที่ https://www.hfocus.org/content/2016/08/7579 (สืบคนเม่ือ 5 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 

https://www.hfocus.org/content/2016/08/7579


84 

 

แหงชาติไดงบมากที่สุด (ชวงเงินระหวาง 77-110 ลานบาท/ป) กองทัพบก (ชวงเงินระหวาง 17-22 ลานบาท/ป

กองทัพเรือ (ชวงเงินระหวาง 11-14 ลานบาท/ป) ขณะที่กรมสวัสดิการคุมครองแรงงานฯ ไดงบชวงเงินระหวาง 6-11

ลานบาท) (เอื้อมพร และ กิริยา, 2560: 71) 

 

ตารางแสดงจํานวนเงนิจดัสรรงบประมาณของหนวยงานรัฐในการบริหารการทาํงานคนตางดาวป

พ.ศ. 2555-2559 
แหลงขอมูลจาก เอ้ือมพร และ กิริยา, 2560: 71) 

 
 

 สวนตนทุนทางการคลังที่รัฐจะตองจายใหกับแรงงานตางชาติมากที่สุด คือ รายจายดานสาธารณสุข โดย

พบวา กรณีประกันสังคมรอยละ 18.4 และระบบประกันสุขภาพถวนหนารอยละ 30.1 รวมเปนรอยละ 48.5 

รองลงมาคือ ตนทุนดานการศึกษาของบุตรของแรงงานขามชาติ และลําดับที่สามคือ ตนทุนดานการคลอดบุตร และ

การบริหารจัดการแรงงานตางดาว อยางไรก็ตาม ระบบประกันสุขภาพแรงงานขามชาติ พบวา รายรับจากโครงการ

ประกันสุขภาพแรงงานขามชาติ5 ถือเปนแหลงเงินสําหรับใชจายคารักษาพยาบาลผูปวยตางดาวคิดเปนรอยละ 79 (ใน

ป พ.ศ. 2548) และลดลงเหลือรอยละ 60 ในป พ.ศ. 2549 โดยที่อีกรอยละ 20 เปนสวนที่ผูปวยตางดาวจายเอง และ

อีกรอยละ 20 เปนสวนที่โรงพยาบาลเปนผูรับภาระไวเอง อยางไรก็ตาม เอื้อมพร และ กิริยา (2560: 68) พบวา 

ระบบประกันสุขภาพแรงงานขามชาติไมไดขาดทุน เพราะในความเปนจริง กลุมประชากรตางชาติเขามาใชบริการจาก

                                                            
5 ตามประกาศกระทรวงสาธารณสุข เรื่อง การตรวจสุขภาพและประกนัสุขภาพแรงงานขามชาติ (ฉบับที่2) พ.ศ. 2559 แรงงานขามชาติสัญชาติเมียนมาร ลาว 

และกัมพูชา และผูติดตามซ่ึงเปนบุตรของแรงงานขามชาติดังกลาวที่มีอายุตั้งแต 7 ป บริบูรณข้ึนไป บัตรราคา 3,700 บาท มีอายุคุมครอง 2 ป สิ้นสุดการ

คุมครอง ณ วันที่ 31 มีนาคม พ.ศ. 2561ซ่ึงบัตรราคา 3,700 บาท ประกอบดวย คาตรวจสุขภาพปแรก คนละ 500 บาท (ในปที่ 2 ใหหนวยบริการนัดหมายและ

เรียกเก็บคาบริการไดอีก 500 บาท) และ คาประกันสุขภาพ คนละ 3,200 บาท (คาประกันสุขภาพประกอบดวย คาบริการสรางเสริมสุขภาพ และปองกันโรค 

412 บาท คาบริการทางการแพทย 1,828 บาท คารักษาพยาบาลที่มีคาใชจายสูง 700 บาท และคาบริหารจัดการ 260 บาท 
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ระบบประกันสุขภาพแรงงานขามชาติในระดับต่ํา แตหากนําตนทุนจากการงดเวนคารักษาพยาบาลใหกับแรงงานขาม

ชาติผิดกฎหมาย หรือผูไรสิทธิมาคิดรวมในหมวดนี้ดวย จะทําใหตนทุนคารักษาพยาบาลของแรงงานขามชาติทั้งหมด

สูงกวางบประมาณที่ไดรับ แตทั้งนี้ ก็บอกไมไดแนชัดอีกเชนกัน เพราะสถานะทางการเงินมีความแตกตางกันในแตละ

จังหวัด เชน จังหวัดชายแดนจะพบปญหาตองรับภาระทางการเงินสูงกวา เพราะจํานวนผูไรสิทธิและแรงงานไมเขา

ระบบประกันสุขภาพมีจํานวนมากกวา นอกจากนี้ ยังเปนปญหาจากการบริหารจัดการของกระทรวงสาธารณสุข ที่ทํา

หนาที่ทั้งเปนผูขายประกันสุขภาพ และผูใหบริการ จึงไมเกิดการกระตุนการขายประกันสุขภาพอยางจริงจัง มี

โรงพยาบาลเขารวมนอย ทําใหแรงงานขามชาติมีทางเลือกนอยและการเขาถึงจึงถูกจํากัดตามมา   

ดังนั้น เพื่อความเปนธรรมในรายจังหวัด และการคิดคาใชจายที่ถูกตอง กระทรวงสาธารณสุขไมควรนําเอา

รายได/รายจายของกลุมผูจดทะเบียนแรงงานและเขาระบบประกันสุขภาพมาคิดรวมกับกลุมที่ไมไดทะเบียนแรงงาน

และเขาระบบประกันสุขภาพ ขณะที่ควรคิดถึงความเปนไปไดในการจัดสรรงบประมาณเพื่อจายเปน ‘คา

รักษาพยาบาลตามหลักมนุษยธรรม’ ใหแกผูเจ็บปวยในรายของกลุมประชากรตางชาติที่ไมเขาหมวด ฯ ทั้งนี้ เพื่อ 1. 

สรางระบบการเงินการคลังที่สอดคลองกับปญหา จัดหมวดหมูการใชงบประมาณที่ตรงจุด และ 2. เมื่อจัดหมวดหมู

ตรงจุด วาดวยงบประมาณสําหรับการบรกิารรักษาพยาบาลตามหลักมนุษยธรรมแลว จะทําใหรัฐบาลและประเทศไทย

ใชในการอางถึงแนวทางนโยบายที่ชัดเจนของประเทศไทย นําไปสูการสรางภาพลักษณที่ดีของรัฐบาลและประเทศไทย

ในสายตาประชาคมโลกอีกดวย ซึ่งจะสงผลทางออมตอประเด็นเศรษฐกิจการสงออกสินคาของไทยที่จะดีขึ้นเรื่อยๆ 

ทั้งน้ี ภาวะเศรษฐกิจการสงออกปจจุบันถูกผูกติดกับประเด็นสิทธิมนุษยชนและการจัดลําดับประเทศที่มีปญหาเรื่อง

ดังกลาวของประชาคมโลก 

 ประเด็นที่สาม การจายคาธรรมเนียมการอนุญาตทํางานแรงงานขามชาติเสมือนเปน “ภาษี” ที่แรงงาน

ตางชาติไดจายใหกับรัฐอยูแลว (เอื้อมพร และ กิริยา, 2560: 67) ซึ่งหากคิดคํานวณจากคาจางรายวันที่พวกเขาไดรับ

แลว ภาษีที่แรงงานขามชาติจายไมแตกตางไปจากที่คนไทยจายแตอยางใด เชน คาจางขั้นต่ําในป พ.ศ. 2549 มีอัตรา 

184 บาท ทํางานใน 1 เดือน (184 บาท* 22 วัน จะไดประมาณ 4,000 บาทตอเดือน) ซึ่งเมื่อตองจายคาธรรมเนียม

ใบอนุญาตทํางานรวมกับคาประกันสุขภาพในปพ.ศ. 2549 มีอัตราการจายภาษีที่รอยละ 8.3 ดังนั้น การดูแลสุขภาพ

และสวัสดิการแรงงานของคนกลุมเหลานี้จึงไมควรแตกตางไปจากคนไทย เพราะถือวาจายภาษีผานคาจางรายวันไปไม

นอย   

 

การจําแนกใหมกลุมคนขามแดนกับการรักษาพยาบาล 

 กอนอื่นเราควรทําความเขาใจใหมประเด็นการจําแนกกลุมกลุมคนขามแดนและกลุมประชากรตางชาติที่

เกี่ยวของกับการรักษาพยาบาลและการเขาถึงการรักษาพยาบาลในเขตจังหวัดชายแดนกอน สวนนี้ใชขอมูลจากกอง

ยุทธศาสตรและแผนงาน กระทรวงสาธารณสุข และขอมูลพื้นฐานจากชุดโครงการยอยพื้นที่ชายแดนเขตเศรษฐกิจ

พิเศษจังหวัดมุกดาหาร (สุรียและคณะ, 2561) จังหวัดเชียงราย (พิษณุรักษและคณะ, 2561) และจังหวัดตาก 

(เทพินทรและคณะ, 2561) ซึ่งมีลักษณะรวมกัน ทําใหสามารถจําแนกแยกแยะกลุมประชากรกลุมตางชาติคนขามแดน

กับการรักษาพยาบาลไดดังนี้  

กองยุทธศาสตรและแผนงาน กระทรวงสาธารณสุข ใหภาพรวมวาปจจุบันมีประชากรตางชาติ (รวมทั้ง

ประเทศในกลุมผูไมมีสัญชาติไทย จํานวน 2,509,023 คน  แบงเปน 1. กลุมแรงงานไรฝมือ 3 สัญชาติ 1,481,535 คน 



86 

 

ซึ่งซื้อหลักประกันสุขภาพเขาสูระบบประกันสังคม กลุมที่สอง คือ กลุมไรรัฐ 574,795 คนเขาสูกองทุนบุคคลที่มีปญหา

สถานะและสิทธิ6 กลุมที่สามคือ กลุม Non-Thai Resident จํานวน 350,140 คน สามารถขอสนับสนุนรัฐบาลจาก

กองทุนบุคคลพื้นที่สูงที่ไมมีสัญชาติไทยและยังไมไดรับสิทธิฯ และกลุมที่ส่ี คือ กลุมคนตางชาติเขาออกประเทศระยะ

ส้ัน และผูติดตามแรงงานตางชาติซื้อประกันสุขภาพ 2,700 บาท และ/หรือกองทุนสุขภาพของผูประกอบการ  

การจําแนกของกองยุทธศาสตรและแผนงาน กระทรวงสาธารณสุขมีประโยชนตอการใหภาพรวมของคน

ตางชาติขามแดนและแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติ (เมียนมาร ลาว กัมพูชา + เวียดนาม) และยังรวมถึงกลุมคนที่ไมมี

สัญชาติไทยอื่นๆ ไมวา ชนกลุมนอยและกลุมชาติพันธุตามแนวตะเข็บชายแดน อยางไรก็ตาม ขอมูลพื้นที่ของชุด

โครงการยอยชี้ใหเห็นวา หากพิจารณาในเชิงพื้นที่จังหวัดแลว จะทําใหเกิดการจําแนกกลุมและจัดระบบการ

รักษาพยาบาลไดมีประสิทธิภาพมากขึ้น ในที่นี้ ใชกรณีจังหวัดมุกดาหารเปนตัวอยาง ซ่ึงสอดคลองกับจังหวัดเชียงราย 

และตากดวย โดยสามารถจําแนกได 4 กลุมหลักคือ  

1) กลุมประชากรขามแดนทั่วไป หรือที่อาจเรียกวา กลุม Non-Thai Resident กลุมนี้หากพจิารณา 

โดยใช “สถานะทางเศรษฐกิจ” เปนตัวแบงจะพบวา มี 2 กลุมหลัก คือ กลุมประชากรขามแดนมีฐานะ มีรายได

สามารถจายคารักษาพยาบาลเองได กับกลุมประชากรขามแดนที่มีรายไดปานกลางและรายไดนอย จายไดบางสวน

หรือจายไมไดเลย  

1.1 กลุมมีฐานะ มีความสามารถในการจายสูง เปนกลุมประชากรตางชาติ โดยเฉพาะกลุมสัญชาติลาวผูมี

ฐานะ ขามแดนผานสะพานมิตรภาพใชเวลาการเดินทางจากดานสะหวันนะเขตขามมาที่ดานมุกดาหารในเวลา 10-15 

นาที  มารับการรักษาทั้งโรงพยาบาลรัฐและเอกชน 3 แหงคือ โรงพยาบาลมุกดาหาร โรงพยาบาลหวานใหญ และ

โรงพยาบาลดอนตาล และ โรงพยาบาลมุกดาหารอินเตอรเนชั่นแนล (โรงพยาบาลเอกชน) สวนใหญซื้อประกันสุขภาพ

จากบริษัทประกันชีวิตที่นักธุรกิจไทยไปเปดบริษัทในลาว และบางสวนซื้อจากบริษัทประกันในประเทศไทย ใชสิทธิ

ประกันสุขภาพบริษัทเอกชน และมารักษาตามความเชี่ยวชาญทางการแพทยเฉพาะ เชน ผาตัดหัวใจ สมอง และกลุม

โรคไมติดตอเรื้อรัง ทําคลอด มะเร็ง  หรืออุบัติเหตุรุนแรง กลุมนี้สวนใหญเขารับการรักษาที่คลินิกแพทย โรงพยาบาล

มุกดาหาร และโรงพยาบาลมุกดาหารอินเตอรเนชั่นแนล สวนใหญเปนกลุมผูปวยที่เจ็บปวยซับซอนตองการการรักษา

เฉพาะและมักตองการการผาตัด เชน คลอด มะเร็ง หัวใจ หรืออุบัติเหตุรุนแรง เหตุผลการเขามารับการรักษากลุมนี้ 

เพราะเชื่อมั่นในการรักษา โรงพยาบาลสะอาด ปลอดภัย ไดรับคําแนะนําที่ดี มีความอบอุนใจเพราะเขาใจภาษาที่ใช 
                                                            
6 การแบงกลุมผูมีสิทธิตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 23 มีนาคม 2553 มีดังนี้ 1. กลุมที่คณะรัฐมนตรีรับรองสถานะใหอาศัยอยูถาวร ไดแก กลุมที่มีเลขข้ึนตนในบัตร

ประจําตัวบุคคลเลข 3 และ 4 เขาเมืองโดยชอบไดสิทธิอาศัยถาวร (พ.ร.บ.คนเขาเมือง พ.ศ. 2552) ประเภททะเบียนราษฎร ท.ร.14/ กับกลุมที่เลขข้ึนตนในบัตร

ประจําตัวบุคคลเลข 5 และ 8 เปนคนตางดาวที่เขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมายมีสิทธิอาศัยถาวรประเภททะเบียนราษฎร ท.ร.14 กลุมนี้ไมตองมีใบอนุญาตออก

นอกพื้นที่ 2.กลุมที่ไดรับการผอนผันใหอยูชั่วคราวเพื่อรอกระบวนการแกปญหา ในกลุมนี้แบงเปน  

2.1กลุมที่มีปญหาการสงกลับซ่ึงไดสํารวจทําทะเบียนประวัติและบัตรสี/บัตรประจําตัวผูไมใชสัญชาติไทยเพื่อการควบคุมและอยูระหวางการแกปญหา 

(1) กลุมที่มีเลขข้ึนตนในบัตรประจําตัวบุคคลเลข 6 เปนคนตางดาวที่เขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมายในลักษณะชั่วคราว (ม.12,13,34,35 พ.ร.บ.คนเขาเมือง พ.ศ.

2552) และคนตางดาวที่เขาเมืองโดยไมชอบดวยกฎหมาย (ม.17 พ.ร.บ.คนเขาเมือง พ.ศ.2522) ประเภททะเบียนราษฎร ท.ร.13 (2) กลุมที่มีเลขข้ึนตนในบัตร

ประจําตัวบุคคลเลข 7 เปนบุตรคนตางดาวที่เขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมายในลักษณะชั่วคราวที่เกิดในประเทศไทย (ม.12,13,34,35 พ.ร.บ.คนเขาเมือง พ.ศ. 

2522) และบุตรคนตางดาวที่เขาเมืองโดยไมชอบดวยกฎหมายที่เกิดในประเทศไทย (ม.17 พ.ร.บ.คนเขาเมือง พ.ศ.2522) ประเภททะเบียนราษฎร ท.ร. 13  

2.2กลุมที่ไดรับการสํารวจจัดทําทะเบียนประวัติและบัตรประจําตัวบุคคลผูไมมีสถานะทางทะเบียนภายใตยุทธศาสตรการจัดการปญหาสถานะและ

สิทธิของบุคคลเฉพาะกลุมตอไปนี้ (1) กลุมนักเรียนในสถานศึกษาที่รับสวัสดิการจากรัฐบาลดานการศึกษา มีเลขข้ึนตนดวย เลข 0 ประเภททะเบียนราษฎร ท.ร. 

38 ก (2) กลุมไรรากเหงา มีเลขข้ึนตนใน บัตรประจําตัวบุคคล เลข 0 ประเภท ทะเบียนราษฎร ท.ร.38 ก (3) กลุมคนที่ทําประโยชนใหกับประเทศ มีเลขข้ึนตนใน 

บัตรประจําตัวบุคคล เลข 0 ประเภททะเบียนราษฎรท.ร.38 ก  รายละเอียดจาก http://state.cfo.in.th/ (สืบคนเม่ือ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2561) 

 

http://state.cfo.in.th/
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ซึ่งสวนใหญฟงและอานภาษาไทยได นอกจากนี้ คนกลุมนี้มักมีญาติ ลูกหลานทํางานที่มุกดาหาร หรือมีกิจการการคา 

ซื้อขายสงของที่มุกดาหารประจํา  โดยแนวทางการเขามารบัการรักษา มักเริ่มจากคลินิกแพทยวินิจฉัย แลวสงตอมายัง

โรงพยาบาลใหญในเมือง เชน โรงพยาบาลมุกดาหารหรือโรงพยาบาลมุกดาหารอินเตอรเนชั่นแนล กรณีนอนพัก/

ผาตัดใชระบบปกติของโรงพยาบาลและมีเจาหนาที่ประสานติดตามเก็บคารักษาในอัตราเดียวกันเหมือนคนไทยทั่วไป 

สวนใหญผูที่เขามารับการรักษาเขาใจและพรอมจาย ไมไดประสบปญหาดานภาระคาใชจายมากนัก สวนกรณีที่ยังไม

พรอมจายครบตามยอด จะทําสัญญารับสภาพหนี้และนําจายภายหลัง ซึ่งสวนใหญทําตามสัญญา  

1.2 กลุมมีความสามารถในการจายปานกลางถึงนอยหรือจายไมไดเลย งานสุรียและคณะ (2561) พบวา 

เปนกลุมที่อยูเขตรอบนอกเมือง ริมแมนํ้าโขงเดินทางโดยเรือขามฝงประมาณ 15-20 นาที สวนใหญรับการรักษาที่

โรงพยาบาลระดับอําเภอ เชน โรงพยาบาลดอนตาล โรงพยาบาลหวานใหญ และโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบลใกล

ทาเรือ เหตุผลเพราะเดินทางสะดวก มีญาติพี่นองฝงไทยที่ทํางานหรือมีครอบครัว และมั่นใจในการรักษา สวนใหญมา

รักษาโรคเจ็บปวยทั่วไป ฝากครรภ รับวัคซีน และเจ็บปวยฉุกเฉิน สวนการเก็บคารักษาในโรงพยาบาลชุมชน เก็บราย 

1-2 วัน มีทั้งผูที่พรอมจายทันที หรือบางรายยังไมพรอมจายก็จะทําสัญญารับสภาพหนี้และนําจายภายหลัง ซึ่งมัก

นํามาจายตามสัญญาเมื่อมีรายไดกลับมา คนลาวกลุมนี้ งานสุรียและคณะ (2561) พบวา พวกเขามีสิทธิประกัน

สุขภาพในประเทศลาว แตเนื่องจากโรงพยาบาลลาวมีขอจํากัดเรื่องความเชี่ยวชาญทางการแพทยในการรักษาจึงขาม

มา และบางกรณี โรงพยาบาลในลาวมีระยะทางหางไกลกวาการขามแมน้ําโขง ทําใหเขาเลือกมารับการรักษาในฝงไทย 

คนกลุมนี้สวนใหญเปนเกษตรกรมีรายไดปานกลางถึงนอย รับการรักษาที่โรงพยาบาลหวานใหญ โรงพยาบาลสงเสริม

สุขภาพปงขาม โรงพยาบาลดอนตาล (ตรงขามเมืองไชยภูทองเขตรอบนอกของลาว) รพ.เหลานี้เปน รพสต.ขนาดเล็ก

กวา ที่เผชิญปญหาไมสามารถเก็บคาบริการไดครบ และเปนภาระของโรงพยาบาลในแงการใหการสงเคราะห กรณีนี้

หากสามารถประสานกับรัฐบาลลาวใหสามารถใชสิทธิขามแดนได ก็จะชวยแกไขปญหาได  

 2) กลุมประชากรตางชาติในกลุมแรงงานไรฝมือ 3 สัญชาติ + 1 (พมา กัมพูชา ลาว และเพิ่มสัญชาติ

เวียดนามในปพ.ศ. 2561 จากมติครม. 16 มกราคม พ.ศ. 2561) แบงเปน  

 2.1 กลุมแรงงานจดทะเบียนกับศูนยบริการเบ็ดเสร็จ สํานักงานแรงงานจังหวัด กระทรวงแรงงาน ทั้งผาน

และไมผานการพิสูจนสัญชาติ โดยประมาณการเมื่อปพ.ศ. 2561 มีจํานวน 2 ลานคน7 ทําใหสามารถใชระบบบริการ

รักษาพยาบาลภายใตการคุมครองหลักประกันสุขภาพการทํางานจาก ระบบ “กองทุนประกันสังคม” กองทุนเงิน

ทดแทนของกระทรวงแรงงาน และระบบหลักประกันสุขภาพจาก “กองทุนผูประกันตนคนตางดาว” ของกระทรวง

สาธารณสุข    

 2.2 กลุมที่ไมไดจดทะเบียนแรงงาน หรือไมสามารถจดทะเบียนแรงงานได เพราะไมมีเอกสารแสดงตน 

เขาไมถึงขอมูล และ/หรือปญหาเงื่อนไขอื่นๆ เชน เงื่อนไขปญหาทางสังคมการเมืองของประชากรตางชาติ เชน กลุมผู

ล้ีภัย กลุมชาติพันธุที่พลัดที่นาคาที่อยู ในเขตชายแดนจังหวัดตาก เปนตน 

  

ระบบบริการสุขภาพกับกลุมประชากรตางชาติหลากหลาย  

                                                            
7 สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข. 2561. แนวทางการดําเนนิการบริหารจัดการการทํางานของแรงงานตางดาวในประเทศไทยดานการตรวจสุขภาพและการ

ประกันสุขภาพตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 16 มกราคม 2561. https://dhes.moph.go.th/wp-content/uploads/2018/01/7-OSS61.pdf (สืบคนเม่ือ 

2 มิถุนายน พ.ศ. 2561) 

https://dhes.moph.go.th/wp-content/uploads/2018/01/7-OSS61.pdf
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 หากพิจารณาจากการจําแนกแยกแยะกลุมคนขามแดน กลุมประชากรตางชาติใหมกับการ (เขาถึง) 

รักษาพยาบาลแลว (โประดูตารางที่1 ขางทาย) จะพบวา ในกลุมประชากรขามแดนทั่วไป หรือ กลุม Non-Thai 

Resident  โดยเฉพาะกลุมมีฐานะทางเศรษฐกิจดี มักไมคอยพบปญหาเรื่องการเขาถึงการรักษาพยาบาลและการ

จายคารักษาพยาบาล เพราะมีศักยภาพในการจาย และคนกลุมนี้มักซื้อประกันสุขภาพของคนขามแดนกับบริษัท

ประกันสุขภาพไทยหรืออื่นๆ ทําใหใชบริการในจังหวัดชายแดนได กรณีนี้เห็นไดอยางชัดเจนจากงานศึกษาของสุรีย

และคณะ (2561) หรือตัวอยางของจังหวัดเชียงราย ในเขตอําเภอแมสายที่ติดกับจังหวัดทาขี้เหล็ก ฝงพมา ที่ในฝงไทย 

แมสาย มีคลินิกเอกชนที่มีการบริการทางการแพทยรองรับใหแกกลุมคนประชากรขามแดนทั่วไปจากฝงพมา กลุมที่มี

ฐานะเขามาใชบริการอยางกวางขวาง ขณะที่กลุมนี้ จะพบไดนอยมากในจังหวัดตาก เขตแมสอดติดกับเมียวดี ของฝง

พมา ในกลุมประชากรขามแดนทั่วไป Non-Thai Resident มีฐานะทางเศรษฐกิจดีเหลานี้ กระทรวงสาธารณสุขได

กําหนดแผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่  3  (พ.ศ.2560-2564) วางระบบ 

Premium service ไวบริการผูปวยพิเศษนอกเวลาแบบครบวงจร เพิ่มโอกาสและทางเลือกในการเขาถึงบริการทาง

การแพทยทุกสาขา โดยเฉพาะการแพทยเฉพาะทางนอกเวลาทําการ หรือการจัดบริการเสริมอื่นๆ ใหสอดคลองกับ

การเปนจังหวัดเขตเศรษฐกิจพิเศษใน 10 จังหวัดและเขตจังหวัดชายแดนที่เตรียมพัฒนาเปนเมืองภูมิภาคอาเซียน ซึ่ง

ระบบ Premium service ที่วางไวสําหรับกลุมผูมีฐานะจะสอดรับไดเปนอยางดี  เพราะกลุมนี้ไดซื้อหลักประกัน

สุขภาพจากบริษัทเอกชนและมีความสามารถในการจายคารักษาพยาบาล นอกจากนี้ ในกลุมนี้ หากเปนฝงลาว เชน 

ชายแดนตดิอําเภอเชียงแสน จังหวัดเชียงราย หรือชายแดนมุกดาหารติดจังหวัดสะหวันนะเขต คนลาวขามแดนจากฝง

ลาวปจจุบันมีระบบหลักประกันสุขภาพของสปป.ลาวอยูแลว หากรัฐบาลไทยตองการขยายความรวมมืออาจจะ

ประสานใหสามารถใชสิทธิขามแดนได เหมือนดังกรณีการรักษาพยาบาลและการใชสิทธิการรักษาพยาบาลขามแดน

บริเวณชายแดนยุโรป  

 สวนกลุม Non-Thai Resident ที่มีฐานะทางเศรษฐกิจปานกลาง-นอย มักขามแดนมาเขาสูระบบการ

รักษาพยาบาลเหมือนคนไทยปกติที่โรงพยาบาลระดับอําเภอ ซึ่งพบปญหาสถานพยาบาลไมสามารถเก็บคาบริการได

ครบ แตโรงพยาบาลชายแดน เชน จังหวัดมุกดาหารแกปญหาดวยการทําสัญญาผอนจาย ก็พบวา กลุมคนเหลานี้มี

ความเต็มใจที่จะผอนจายและทําตามสัญญา เนื่องจากคนลาวในฝงลาวตรงขามกับฝงไทยมีลักษณะทางสังคม

วัฒนธรรมแบบเครือญาติพี่นองที่ตองอาศัยอยูในถิ่นฐานนี้ยาวนานไมไดตองการหนีหน้ี ทําใหภาระเรื่องคาใชจายของ

โรงพยาบาลระดับอําเภอไมไดประสบปญหามากนัก และกลับมีจํานวนลดลงในรอบ 5 ปที่ผานมา  

 นอกจากนี้ ในกลุมคนขามแดน โดยเฉพาะจากฝงลาวมีระบบหลักประกันสุขภาพของสปป.ลาวในปจจุบัน 

หากรัฐบาลไทยประสานขยายความรวมมือใหสามารถใชสิทธปิระกันสุขภาพขามแดนได ก็จะมีประโยชนอยางมากและ

ครอบคลุมการดูแลพื้นที่ชายแดนสองฝงที่มีลักษณะเปนเมืองเติบโตรวมกัน เหมือนดังกรณีการรักษาพยาบาลและการ

ใชสิทธิการรักษาพยาบาลขามแดนบริเวณชายแดนยุโรป เปนตน  

 สวนกลุมประชากรตางชาติในกลุมแรงงานไรฝมือ 3 สัญชาติ + 1 (พมา กัมพูชา ลาว และเพิ่มสัญชาติ

เวียดนามในปพ.ศ. 2561 จากมติครม. 16 มกราคม พ.ศ. 2561) จะพบวา กลุมแรงงานจดทะเบียนกับกระทรวง

แรงงาน ซ่ึงครอบคลุมแรงงานจดทะเบียน รวมผูติดตามและครอบครัว สามารถเขาสูระบบการรักษาพยาบาลภายใต

การคุมครองหลักประกันสุขภาพการทํางานจาก ระบบ “กองทุนประกันสังคม” และกองทุนเงินทดแทนของกระทรวง

แรงงาน และระบบหลักประกันสุขภาพจาก “กองทุนผูประกันตนคนตางดาว” ของกระทรวงสาธารณสุขไดทันที 
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 ขณะที่กลุมที่นาจะมีเงื่อนไขขอจํากัดมากที่สุด คือ กลุมที่ไมไดจดทะเบียนแรงงาน หรือไมสามารถจด

ทะเบียนแรงงานได เพราะไมมีเอกสารแสดงตน/ หรือเปนกลุมคนไรรัฐ ไรสิทธิที่มีปญหาจากเงื่อนไขทางสังคม

การเมือง เชน กลุมผูล้ีภัย กลุมชาติพันธุที่พลัดที่นาคาที่อยู ในจังหวัดตาก เปนตน กลุมนี้ โดยหลักการแลว กระทรวง

สาธารณสุขตองการใหเขาสูระบบหลักประกันสุขภาพ และกองทุนบุคคลที่มีปญหาสถานะและสิทธิ กระทรวง

สาธารณสุข ที่จะตองซื้อบัตรประกันสุขภาพ ตามแผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 

3  (พ.ศ.2560-2564) ที่กําหนดไว    

 อยางไรก็ดี แมวา จะมีการวางระบบการรักษาพยาบาลและการเขาถึงใหครอบคลุมกลุมประชากรตางชาติ

อันหลากหลายมากขึ้น แตก็ยังพบปญหาหลากหลายดานในการทํางานของระบบกลไกการ (เขาถึง) รักษาพยาบาลใน

กลุมตางๆ  

 

ปญหาการรักษาพยาบาลในแตละกลุม และแตละระบบ 

งานศึกษาของสุรียและคณะ (2561)  ซึ่งศึกษาเรื่องการรักษาพยาบาลในเขตชายแดนจังหวัดมุกดาหาร 

พบวา โดยภาพรวมแลว จังหวัดมุกดาหารไมไดประสบปญหาภาระคาใชจายจากการรักษาพยาบาลกลุมประชากร

ตางชาติแตอยางใด เพราะปจจุบันสามารถเรียกเก็บกลุมคนขามแดนไดมากกวารอยละ 97 ในปงบประมาณ 2559 

จากที่เดิมในป 2558 เก็บไดรอยละ 79.88 (สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดมุกดาหาร, 2559) เมื่อพิจารณาการเก็บคา

รักษาพยาบาลของสถานบริการแตละระดับจากปพ.ศ. 2557-2559  พบวา ในภาพรวมของสถานบริการระดับ

โรงพยาบาลจังหวัด และโรงพยาบาลชุมชนมีแนวโนมการเก็บคารักษาไดเพิ่มขึ้น โดยแผนกผูปวยนอกสามารถเก็บคา

รักษาไดรอยละ 74, รอยละ 95 และรอยละ 96 ตามลําดับ และแผนกผูปวยในสามารถเก็บคารักษาได รอยละ 81, 

รอยละ 98 และรอยละ 96 ตามลําดับ  

 สําหรับปญหาของมุกดาหารเรื่องภาระคาใชจายดานการรักษาพยาบาลในชายแดนเกิดขึ้นใน  2  กลุม คือ 

กลุมแรงงานขามชาติและประชากรแฝง ซึ่งสวนใหญอยูในเขตอําเภอรอบนอก เชน สวนสํานักงานสาธารณสุขอําเภอ

ดอนตาลปพ.ศ. 2557-2559  เก็บคารักษาไดนอยที่สุด คือ รอยละ 2, รอยละ 9 และรอยละ 2 ตามลําดับ แมวาจะ

เก็บไมไดทั้งหมด แตผูปฏิบัติงานดานสาธารณสุขระดับจังหวัดมองวา ยังไมเปนปญหามากนัก เพราะโดยภาพรวม

จังหวัดมุกดาหารยังสามารถเรียกเก็บกลุมคนขามแดนไดมากกวารอยละ 97 ขณะที่สวนที่เก็บไมได ทางสาธารณสุข

จังหวัดและโรงพยาบาลมองเปน “การใหความสงเคราะหตามหลักมนุษยธรรม” เพราะแรงงานและประชากรตางชาติ

ที่ไมมีสัญชาติไทยดังกลาวเขามารักษาพยาบาลในลักษณะเปนเครือญาติใกลชิดกันมานานตั้งแตรุนตายาย อีกทั้งเปน

แรงงานสําคัญตอการเกษตรของชุมชน ซึ่งหากไมมีแรงงานชาวลาวมาชวย ก็จะทําใหภาคการเกษตรไทยขาดแคลน

แรงงาน สงผลกระทบตอการเพาะปลูกการเกษตรของจังหวัดดวย นอกจากนี้ ปญหาของมุกดาหาร พบวา เปนปญหา

เรื่องการจัดการขอมูลการรักษาพยาบาลอยางเปนระบบที่ขาดการบูรณาการใหเกิดความสอดคลองกัน เชน สํานักงาน

สาธารณสุขจังหวัดมุกดาหาร แมจะจัดตั้ง “ศูนยประสานงานระบบสุขภาพชายแดน อาเซียน และเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

(ศชอศ)” เพื่อขับเคล่ือนการดําเนินงานสุขภาพในชายแดน แตพบปญหาที่แตละโรงพยาบาลมีฐานขอมูลของตนที่ยังไม

สามารถเชื่อมโยงขอมูลถึงกันได และนําไปสูการขาดการวิเคราะห ตรวจสอบ เชื่อมโยงขอมูลใหผูปฏิบัติงานในพื้นที่

นําไปใชแกปญหาไดทันสถานการณ ในกรณีดังกลาว แมวา  สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดมองเห็นปญหาจัดตั้ง
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คณะกรรมการขึ้นมาเพื่อแกไขปญหา แตยังมาจากบุคลากรที่เกี่ยวของภายใน ทําใหยังเขาไมถึงปญหาที่ครอบคลุมมาก

พอ  

สําหรับปญหาระบบการรักษาพยาบาลของกลุมแรงงานขามชาติ 3+1 สญัชาติ (เมียนมาร กัมพูชา ลาว 

และเวียดนาม) กระทรวงสาธารณสุขไดดําเนินงานดานหลักประกันสุขภาพแรงงานขามชาตติามนโยบายรัฐบาลโดย

แบงเปน 2 ระบบหลัก คือ 1.ระบบประกันสังคม และ 2.ระบบประกันสุขภาพ  

กลุมแรงงานขามชาติ 3+1 สัญชาติภายใตระบบประกันสังคม กระทรวงแรงงาน ไดแก กลุมแรงงานขาม

ชาติที่เขาเมืองตามขอตกลงการจางงานระหวางประเทศ (MOU) หรือแรงงานที่ไดรับการพิสูจนสัญชาติ (มีหนังสือ

เดินทาง และใบอนุญาตทํางาน) โดยปกติจะเขาสูระบบประกันสังคมที่มี ลูกจางนําเงินสมทบสงเขากองทุน

ประกันสังคมทุกเดือนในอัตรารอยละ 5 ของคาจาง นายจางสมทบอัตรารอยละ 5 ของคาจางและรัฐบาลรวมจาย

สมทบอัตรารอยละ 2.75  กลุมน้ีจะไดรับสิทธิประโยชนตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 สามารถเปน

ผูประกันตนไดรับความคุมครองใน 7 กรณีที่ไมเกี่ยวเนื่องกับการทํางาน ไดแก กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยทุพล

ภาพ ตาย คลอดบุตร สงเคราะหบุตร ชราภาพ และวางงาน และถือเปนลูกจางตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 

2537 โดยจะไดรับเงินทดแทนจากกองทุนเงินทดแทนหากประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจากทํางาน   

กลุมแรงงานขามชาติ 3+1 สัญชาติภายใตระบบหลักประกันสุขภาพแรงงานตางดาว ของกระทรวง

สาธารณสุข  หมายถึงกลุมแรงงานขามชาติ 3+ สัญชาติเมียนมาร กัมพูชา ลาว และเวียดนามที่ไดรับการขยายใหมี

การพิสูจนสัญชาติผานหนังสือเดินทางและใบอนุญาตทาํงาน (เริ่มใหมอีกครั้งในรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชาเมื่อ

ปพ.ศ. 2561) กลุมนี้หากไมไดเขาสูระบบประกันสังคม จะตองเขาสูระบบหลักประกันสุขภาพแรงงานตางดาวที่

ดําเนินการโดยกระทรวงสาธารณสุข   

หากพิจารณาพลวัตของหลักประกันสุขภาพสําหรับแรงงานขามชาติ 3 สัญชาติแลว จะพบวา อันที่จริง 

รัฐบาลไทยมีนโยบายเรื่องการดูแลรักษาพยาบาลกลุมประชากรตางชาติในกลุมแรงงาน 3 สัญชาติมายาวนานแลว 

แมวานโยบายจะเปล่ียนไปมานับตั้งแตเริ่มทําเรื่องดังกลาวตั้งแตปพ.ศ. 2544 ก็ตาม แตก็พบวามีแนวคิดกาวหนาและ

มองเห็นความสําคัญของหลักประกันสุขภาพสําหรับแรงงานขามชาติกลุมนี้ งานศึกษาของสุภาภรณ (2560)8 พบวา 

ตั้งแตป พ.ศ. 2544 กระทรวงสาธารณสุขเริ่มออกมาตรการแนวทางการตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพแรงงานขาม

ชาติตามมติคณะรัฐมนตรีเรื่องการจัดระบบแรงงานขามชาติเปนครั้งแรก จากนั้นมาระหวางป พ.ศ. 2548-2551 

หลักประกันสุขภาพมีแนวคิดกาวหนาที่ขยายขอบขายการตรวจและประกันสุขภาพกลุมแรงงานขามชาติครอบคลุม

กลุมผูติดตามและครอบครัวดวย แตยังเปดใหเปนไปตามความสมัครใจ และยังเริ่มครอบคลุมทั้งกลุมที่ไดรับการผอน

ผันและไมไดรับการผอนผันใหอาศัยอยูในประเทศไทย กลุมทั้งหมดนี้ตองตรวจสุขภาพตามความเหมาะสม โดยแตละ

โรงพยาบาล หรือสํานักงานสาธารณสุขจังหวัดในพื้นที่จังหวัดสามารถเปดรับประกันสุขภาพกลุมผูติดตามและ

ครอบครัวได โดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรีที่ยังไมมีความชัดเจน ประเด็นสิทธิอาศัยอยูของคนกลุมดังกลาว ทั้งนี้ 

เปาหมายเพื่อใหสามารถครอบคลุมประชากรขามชาติใหมากที่สุดตามหลักการสุขภาพถวนหนา คือ แรงงาน ผูติดตาม 

และครอบครัว โดยไมคํานึงถึงสถานะทางกฎหมาย  

ตอมาป พ.ศ. 2552-2553 การเปล่ียนแปลงโครงสรางและการบริหารจัดการภายในของสวนกลาง ทําให

กระทรวงสาธารณสุขทํางานเรื่องหลักประกันสุขภาพตามแนวทางของมติคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการบริหาร

                                                            
8 รายละเอียดเพิ่มเติมใน https://www.hfocus.org/content/2016/09/9879 (สืบคนเม่ือวันที่ 15 มิถุนายน พ.ศ. 2561)  

https://www.hfocus.org/content/2016/09/9879
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แรงงานขามชาติหลบหนีเขาเมือง (กบร.) เปนหลักที่จะรับผิดชอบประกันสุขภาพเฉพาะแรงงานขามชาติและบุตรที่

อายุไมเกิน 15 ปเทานั้น ปฏิเสธไมรวมถึงผูติดตามและครอบครัว ขณะที่นําระบบประกันสังคมเขามาใชกับแรงงาน

ขามชาติ เปนกลุมแรงงานขามชาติตามมาตรา 9 ตามบันทึกขอตกลงระหวางประเทศที่พสูิจนสัญชาติและไดรับหนังสือ

เดินทางชั่วคราว หรือ ที่นําเขาจากประเทศตนทางและมีหนังสือเดินทางกําหนดไววา ใหแรงงานกลุมนี้เขาสูระบบ

ประกันสังคม โดยมีการสมทบในรูปแบบเดียวกันกับการประกันสังคมของแรงงานไทย (จายเงินสมทบจาก 3 สวนคือ 

รัฐ นายจาง และลูกจาง) สําหรับแรงงานในกลุมที่ไมเขาขายประเภทอาชีพที่เขาสูระบบประกันสังคมได เชน แรงงาน

ในภาคธุรกิจประมง แรงงานในภาคเกษตรกรรม ใหเขาสูระบบประกันสุขภาพรายปเชนเดิม 

หลักประกันสุขภาพเปล่ียนแปลงอีกครั้งในป พ.ศ. 2554 ที่ใหครอบคลุมกลุมแรงงานขามชาติทั้งที่ตอ

ทะเบียนและขึ้นทะเบียนใหมตามมติคณะรัฐมนตรี และใหรวมผูติดตามที่เปนบุตรอายุไมเกิน 15 ปสมัครใจทํา

หลักประกัน แตไมรวมผูติดตามประเภทอื่นๆ  แนวทางนี้ ทําไดเพียง 2 ปก็เปล่ียนอีกครั้งในป พ.ศ. 2556 ที่มติ

คณะรัฐมนตรีในวันที่ 15 มกราคม ป พ.ศ. 2556 อนุมัติใหกระทรวงสาธารณสุขเปนหนวยงานหลักดูแลดานการแพทย

สาธารณสุขแกคนขามชาติทั้งหมดที่ไมไดอยูในระบบประกันสังคม โดยคนขามชาติกลุมนี้จะตองรับผิดชอบคาใชจายที่

เกิดขึ้นเอง กระทรวงสาธารณสุขจึงออกมาตรการและแนวทางตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพคนขามชาติปพ.ศ. 

2556 ขึ้น ขยายกลุมเปาหมายมาสูคนขามชาติทุกสัญชาติ รวมถึงครอบครัวและผูติดตาม โดยขยายชุดสิทธิประโยชน

ใหบริการยาตานไวรัสเอดส (antiretroviral- ARV) แกผูปวยขามชาติ และขยายกลุมเปาหมายใหคนขามชาติทุกคน

สามารถซ้ือบัตรประกันสุขภาพได โดยมีอัตราคาประกันแบงเปน คนขามชาติทั่วไป และเด็กอายุไมเกิน 7 ป แตปรับ

เพิ่มอัตราคาประกันจากเดิม 1,900 บาท เปน 2,800 บาท โดยไมมีขอบังคับในการซื้อประกันสุขภาพเชนเดียวกับ

ระบบประกันสังคม  

จนกระทั่งปพ.ศ. 2557-2559 แนวทางดานการรักษาพยาบาลแรงงานขามชาติ รัฐบาลกําหนดวาแรงงานขาม

ชาติทุกคนตองมีหลักประกันสุขภาพและตองผานการตรวจสุขภาพและทําประกันสุขภาพตามที่กระทรวงสาธารณสุข

กําหนด สวนการบริการดานการรักษาพยาบาล การบริการสรางเสริมสุขภาพและการควบคุมปองกันโรคและการเฝา

ระวังโรคใหเปนไปตามแนวทางการดําเนินงานในป 2556 โดยกระทรวงสาธารณสุขไดออกประกาศแนวทางการตรวจ

สุขภาพและประกันสุขภาพคนขามชาติขึ้น 3 ฉบับ (ฉบับที่ 1 เรื่อง การตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพแรงงานขาม

ชาติ ลงวันที่ 26 มิถุนายน 2557ตามประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับที่ 70/2557 ลงวันที่25 มิถุนายน 

2557, ฉบับที่ 2 เรื่องการตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพแรงงานขามชาติเพิ่มเติมกรณีการไดรับใบอนุญาตอยูใน

ประเทศไทยเปนการชั่วคราว ลงวันที่ 27 มิถุนายน 2557, และประกาศกระทรวงสาธารณสุข เรื่อง การตรวจสุขภาพ

และประกันสุขภาพแรงงานขามชาติ (ฉบับที่2) พ.ศ. 2559) กําหนดใหกลุมแรงงานขามชาติสัญชาติลาว กัมพูชา เมียน

มาร รวมผูติดตามซื้อบัตรประกันสุขภาพคุมครอง 1 ป แบงเปน 2 กลุม คือ กลุมแรก แรงงานขามชาติสัญชาติลาว 

กัมพูชา เมียนมารราคา 2,100 บาท (มีคาตรวจสุขภาพ คนละ 500 บาท คาประกันสุขภาพ คนละ 1,600 บาท) กับ

กลุมที่สอง คือ กลุมเด็กอายุไมเกิน 7 ปบริบูรณ จายคาบัตรประกันสุขภาพคุมครอง 1 ป ราคา 365 บาท ไมมีคาตรวจ

สุขภาพ   

แตละฉบับแตกตางกันในเรื่องรายละเอียดชวงเวลาคุมครอง และรายละเอียดบัตรหมดอายุ ฉบับป พ.ศ. 

2559 ลาสุดแตกตางที่ราคาบัตรประกันสุขภาพเปน 3,700 บาท แตคุมครอง 2 ป ซึ่งถือวา ราคาถูกลง คุมครองยาว

ขึ้น และครอบคลุมคาบริการตางๆ เชน สรางเสริมสุขภาพปองกันโรค คาบริการทางการแพทย คารักษาพยาบาลที่มี
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คาใชจายสูง 700 บาท/หัว และคาบริหารจัดการ รวมทั้งขอใหบุตรของแรงงานขามชาติที่มีอายุไมเกิน 7 ป ทําบัตร

ประกันสุขภาพในราคา 720 บาทคุมครอง 2 ป ซึ่งถือวาราคาเทาเดิม9 

ปพ.ศ. 2561 เกิดการเปล่ียนแปลงระบบประกันสุขภาพที่เกี่ยวของกับแรงงานขามชาติอีกครั้ง เปนผลมาจาก

นโยบายการแกไขปญหาแรงงานขามชาติของรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา ซึ่งประกาศพระราชกําหนดการ

บริหารจัดการการทางานของคนตางดาว พ.ศ. 2560 ในวันที่ 22 มิถุนายน มีผลบังคับใชในวันตอมา กฎหมายฉบับนี้

มุงจัดระเบียบการจางและจดทะเบียนแรงงานขามชาติในประเทศไทยใหมทั้งประเทศ ผานมาตรการกําหนดโทษแก

แรงงานที่มีสถานการณทํางานไมสอดคลองกับกฎหมายที่มีอยูเดิม และมีมาตรการกําหนดโทษปรับตอนายจางที่จาง

งานแรงงานที่ไมถูกกฎหมายดวย รวมถึงยังกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการขออนุญาตจางงานแรงงานขามชาติไวสูง

กวาที่เคยเปน ตอมารัฐบาลพบวา พรระราชกําหนดดังกลาว สงผลกระทบ กอใหเกิดความตื่นตระหนกและอาจสงผล

กระทบในหลายภาคสวน และยังมิไดมีเวลาสรางความรับรูความเขาใจเพียงพอ จึงไดออก คําส่ัง คสช.ที่ 33/2560เรื่อง 

มาตรการชั่วคราวเพื่อแกไขขอขัดของในการบริหารจัดการการทํางานของคนตางดาวและมติครม. 16 มกราคม พ.ศ. 

2561 เรื่อง การบริหารจัดการการทํางานของแรงงานตางดาวในประเทศไทยใหเรงรัดจดทะเบียนแรงงานตางดาว

สัญชาติกัมพูชา ลาว และเมียนมาร เวียดนาม จากนั้น กระทรวงสาธารณสุขดําเนินตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 16 

มกราคม พ.ศ. 2561 ออกแนวทางการบริหารจัดการการทํางานของแรงงานตางดาวในประเทศไทยดานการตรวจ

สุขภาพและการประกันสุขภาพแกกลุมแรงานตางชาติที่ผาน/ไมผานการพิสูจนสัญชาติและผูติดตาม (บุตร) ขณะที่

โครงสรางยังเหมือนเดิม คือ แบงกลุมที่จะเขาสูระบบประกันสังคม กลุมแรงงานที่ไมเขาระบบประกันสังคมใหซื้อบัตร

ประกันสุขภาพ โดยใหครอบคลุมผูติดตาม (บุตรอายุไมเกิน 7 ป) หรือ มากกวา 7 ปแตไมถึง 18 ป) ดวย สําหรับราคา

และระยะเวลาการคุมครองยังเหมือนในปพ.ศ. 2559 

 

ปญหาของระบบประกันสังคมและประกันสุขภาพในทางปฏิบัติ 

แรงงานขามชาติที่เขาเมืองผิดกฎหมายและไมผานการพิสูจนสัญชาติไมสามารถเขาระบบประกันสังคมได แต

หากแรงงานขามชาติกลุมนี้ประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน และนายจางไมรับผิดชอบจายเงิน

ทดแทนใหแกลูกจาง สํานักงานประกันสังคมมีสิทธิดําเนินการตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 มาตรา 50 

ที่กําหนดใหพนักงานเจาหนาที่สามารถสอบสวน และออกคําส่ังใหนายจางของแรงงานขามชาติเปนผูรับผิดชอบ

จายเงินทดแทนใหแกลูกจางโดยตรง แตในทางปฏิบัติมีแรงงานขามชาติจํานวนนอยมากที่จะรับรูเรื่องสิทธิเหลานี้และ

ดําเนินการในเรื่องดังกลาว นอกจากนี้ พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 ยังคุมครองกลุมลูกจางของกิจการ

เพาะปลูก ประมง ปาไม และเล้ียงสัตว ซึ่งมิไดใชลูกจางตลอดป และไมมีงานลักษณะอื่นรวมอยูดวย ลูกจางของ

นายจางที่จางไวเพื่อทํางานอันมีลักษณะเปนครั้งคราว เปนงานจร หรือเปนไปตามฤดูกาล ลูกจางของนายจางที่เปน

บุคคลธรรมดาซึ่งงานที่ลูกจางทําน้ันมิไดมีการประกอบธุรกิจรวมอยูดวย ลูกจางของนายจาง ซึ่งประกอบการคาเร 

                                                            
9 รายละเอียดใน พงศธร พอกเพิ่มดี. 2554. การใหสิทธ์ิ (คืนสิทธ์ิ) ข้ันพื้นฐานดานสาธารณสุขใหแกบุคคลที่มีปญหาสถานะและสิทธ์ิ: ความสําเร็จอีกข้ันของระบบ

หลักประกันสุขภาพไทย. วารสารวิจัยระบบสาธารณสุข. 5 (1) ม.ค.-มี.ค. ; ประกาศกระทรวงสาธารณสุข. 2556. เรื่องการตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพคน

ตางดาวตามมติคณะรัฐมนตรี. ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2556 มาตรการและแนวทางการดําเนินงานตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพแรงงานตางดาวกระทรวง

สาธารณสุขป 2557; กระทรวงสาธารณสุข.2559. ประกาศกระทรวงสาธารณสุข เรื่อง การตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพ แรงงานตางดาว (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 

2559. 
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หรือการคาแผงลอย ลูกจางซึ่งทํางานเกี่ยวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบธุรกิจรวมอยู โดยกฎหมายอนุญาตให

นายจางไดรับการยกเวนไมตองชําระเงินสมทบเขากองทุน แตหากลูกจางประสบอันตราย กองทุนทดแทนจะออก

คําส่ังใหนายจางเปนผูจายเงินทดแทนโดยตรง   

สําหรับแรงงานขามชาติและผูติดตามหลบหนีเขาเมืองที่ไดรับการผอนผันใหอยูในประเทศไทย (มีทร. 38/1 

และใบอนุญาตทํางาน) กลุมนี้จะไดรับสิทธิประโยชนดานสุขภาพจากการซื้อหลักประกันสุขภาพ สวนแรงงานขามชาติ

และผูติดตามที่ ไมมี เอกสารใดๆ สามารถรับบริการสุขภาพได โดยรับผิดชอบคาใชจายเอง ซึ่งในทางปฏิบัติ 

โรงพยาบาลมักงดเวนคารักษาพยาบาลใหตามหลักมนุษยธรรม หรือไดรับความชวยเหลือจากกลุมองคกรพัฒนา

เอกชนที่มีงบประมาร๙วยเหลือกลุมดังกลาว  

 อยางไรก็ดี แมกฎหมายคอนขางครอบคลุม แตในทางปฏิบัติ มักไมมีการบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัด 

เชน นายจางไมทําประกันสังคมใหกับแรงงานขามชาติ และหากแรงงานขามชาติรองขอทําประกันสังคม สงผลใหถูกไล

ออกได หรือนายจางปฏิเสธจางแรงงานขามชาติอยางถูกกฎหมายเพื่อเล่ียงการมีคาใชจายสูงขึ้นจากการทํา

ประกันสังคม งานศึกษาของ Khankumnerd (2011)10 พบวา มีแรงงานขามชาติจํานวนต่ํากวารอยละ 20 เทานั้นที่

ทําประกันสังคม สอดคลองกับงานของ Paitoonpong (2014)11 ระบุวา จํานวนแรงงานขามชาติที่มีใบอนุญาตทํางาน 

ปพ.ศ. 2557 มีจํานวน 1,400,461 คน แตมีจํานวนแรงงานขามชาติ 3 สัญชาติที่อยูในระบบประกันสังคมเพียง 

415,588 คน หรือ 29.7 % เทานั้น   

นอกจากนี้ แมแรงงานขามชาตจิะไดรับความคุมครองจากประกันสังคม แตมีปญหาดานภาษาเปนอุปสรรค

ในการส่ือสารกบับุคลากรทางการแพทย ขั้นตอนเรื่องสิทธิ์ประกันสังคม แรงงานขามชาติสวนใหญกวารอยละ 60 

ทํางานนอกระบบ ไมอยูในระบบประกันสังคม  

 

กลุมคนไรรัฐกับการรักษาพยาบาลตามหลักมนุษยธรรม 

กลุมคนไรรัฐ หมายถึง กลุมที่ไมไดจดทะเบียนแรงงาน หรือไมสามารถจดทะเบียนแรงงานได ผูที่อยูนอกการ

ครอบคลุมประกันสังคมและประกันสุขภาพ  จากขอมูลของคณะกรรมาธิการตางประเทศ สภานิติบัญญัติแหงชาติ 

(2560) เรื่องสถานการณคนตางดาวในประเทศไทย พบวา มีกรณีกลุมแรงงานขามชาติที่ไมไดจดทะเบียน แรงงาน

สัญชาติอื่น ๆ รวมทั้งแรงงานผิดกฎหมายที่ กระทรวงสาธารณสุขตองรับภาระในการรักษาตามหลักมนุษยธรรม ซึ่งไม

สามารถเก็บคารักษาพยาบาลไดปละประมาณ 400-500 ลานบาท ขณะที่กลุมผูหนีภัยจากการสูรบตามคายอพยพตาง 

ๆ หรือกลุมคนชายแดนมีภูมิลําเนาติดกับประเทศไทย เขามาใชบริการสาธารณสุขของไทย ซึ่งจํานวนหนึ่งไดรับความ

ชวยเหลือคารักษาพยาบาลจากองคกรเอกชนดานการแพทย เชน International Rescue Committee (IRC) มูลนิธิ

ศุภนิมิต  ในกลุมผูไรสถานะสิทธิดังกลาวที่เขามารับการรักษาในโรงพยาบาลที่อยูตามตะเข็บชายแดนเหลานี้ที่ไม

สามารถเรียกเก็บไดมักจะแอบแฝงอยูในงบตาง ๆ ของกระทรวงสาธารณสุข ที่มีมูลคาหลายรอยลานบาทตอป (สภา

นิติบัญญัติแหงชาติ, 2560) ขอเสนอของงานวิจัยมองวา หากรัฐบาลไทยตั้ง “งบประมาณชวยเหลือตามหลัก

มนุษยธรรม” ขึ้นมาโดยเฉพาะ จะสอดคลองในการนํามาใชและตรงกลุมมากกวา และยังทําใหภาพลักษณของรัฐบาล

                                                            
10 Khankumnerd, P. 2011. For Immediate Release on 11th October 2011, The Human Rights and Development Foundation (HRDF), 

www.hrdfoundation.org. (สืบคนเม่ือ 2 พฤษภาคม พ.ศ. 2561)  
11 Paitoonpong, S. (2014). The Reintegration/Integration of Unskilled Migrant Workers: The Indonesia, Philippines and Thailand 

Experience: Thailand Country Case. The Toyota Foundation International Grants Program 2013. 

http://www.hrdfoundation.org/
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เปนที่ยอมรับมากขึ้นในสายตาของประชาคมอาเซียนและทั่วโลกดวย เพราะมีหลักเกณฑชัดเจนและมีแผนปฏิบัติและ

งบประมาณชัดเจนในประเด็นสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทยถูกจับตาจากประชาคมโลกและสงผลเสียตอเศรษฐกิจการ

สงออกดังที่ผานมา ดังนั้น จะทําอยางไร ที่จะปรับวิธีคิดของรัฐและสังคมไทยใหมองคนตางชาติ แรงงาน 3 สัญชาติ

เปนประชากรสวนหนึ่งของชุมชนและสังคมไทย และทําอยางไรจะปรับแผนยุทธศาสตรใหตรงกับกลุมเปาหมายของ

ผูรับบริการสุขภาพ ซึ่งถือเปนส่ิงทาทายในการบริหารจัดการสุขภาพในอนาคต 
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ตารางแสดงการจดักลุมประชากรตางชาติกบัระบบ (เขาถึง) การรักษาพยาบาลชายแดน 

กลุมประชากรตางชาต ิ ลักษณะ การใช/เขาถึงระบบการรักษาพยาบาล/ปญหา ปญหา/ขอเสนอ 

1.กลุมประชากรขามแดนทั่วไป หรือ กลุม Non-Thai Resident 

1.1 กลุมมีฐานะมี

ความสามารถในการจายสูง 

Non-Thai Resident ท่ีมีฐานะทาง

เศรษฐกิจดี ขามแดนเพื่อมาใชบรกิารทาง

การแพทยท่ีทันสมยั ปลอดภัยและมี

คุณภาพ 

• ระบบ premium ท่ีกระทรวงสาธารณสุขไดกําหนดไวในแผน

แมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับท่ี 

3  (พ.ศ.2560-2564) 

• การซ้ือประกันสขุภาพของคนขามแดนกับบรษัิทประกัน

สุขภาพไทยหรืออืน่ๆ ทําใหใชบริการในจงัหวัดชายแดนได 

• คนขามแดนจากฝงลาวมีระบบหลกัประกันสุขภาพของ 

สปป.ลาว หากประสานใหสามารถใชสิทธิขามแดนได

เหมือนชายแดนยุโรป 

1.2 กลุมมีความสามารถใน

การจายปานกลาง-นอย  

Non-Thai Resident ท่ีมีฐานะทาง

เศรษฐกิจปานกลาง-นอย รักษา เดินทาง

สะดวก มีญาติพี่นองฝงไทย มัน่ใจการ

รักษา 

• ระบบการรักษาพยาบาลท่ีโรงพยาบาลระดับอําเภอเหมือนคน

ไทยปกติ  

• ปญหาไมสามารถเก็บคาบริการไดครบ แตทําสัญญาพรอมผอน

จาย (มกุดาหาร) มีจํานวนนอยลงท่ีเปนภาระของโรงพยาบาล  

• คนขามแดนจากฝงลาวมีระบบหลกัประกันสุขภาพของ 

สปป.ลาวหากประสานใหสามารถใชสิทธิขามแดนได

เหมือนชายแดนยุโรป 

2 กลุมประชากรตางชาติในกลุมแรงงานไรฝมือ 3 สัญชาติ + 1 (พมา กัมพูชา ลาว และเพิ่มสญัชาติเวียดนามในปพ.ศ. 2561 จากมติครม. 16 มกราคม พ.ศ. 2561) 

2.1 กลุมจดทะเบยีนแรงงาน

กระทรวงแรงงาน  

แรงงานจดทะเบียน รวมผูติดตามและ

ครอบครัว  

• ใชระบบบรกิารรกัษาพยาบาลภายใตการคุมครองหลกัประกัน

สุขภาพการทํางานจาก ระบบ “กองทุนประกนัสังคม” และ

กองทุนเงินทดแทนของกระทรวงแรงงาน 

• ระบบหลกัประกันสุขภาพจาก “กองทุนผูประกันตนคนตาง

ดาว” ของกระทรวงสาธารณสุข  

• แรงงานเขาสูระบบประกันสงัคมนอย ไมถึง 50% เพราะ

ปญหาไมมีฐานขอมูลแรงงานตางชาต ิการเลือกปฏิบัต ิการ

บังคับใชกฎหมายและการบูรณาการของเจาหนาท่ีท่ีจาํกัด 

ปญหานายจางใชงานหนักทําใหแรงงานหลบหนี ไมไดตามมา

ขึ้นทะเบียน /นายหนาสวมสิทธ ิ

• ปญหานายจางนายจางไมทําประกันสังคมให ไมยอม

สมทบ ตนทุนสูง  

• แรงงานขามชาตจิาํนวนนอยมากท่ีจะรับรูเรื่องสิทธิ /

หรือรูสิทธิ แตหากรองขอ จะสงผลใหถูกไลออกหรือ

นายจางปฏิเสธจางได 

• กฎหมายครอบคลมุ แตทางปฏิบตัิไมมีการบังคับใช

กฎหมายเครงครัด 

2.2 กลุมท่ีไมไดจดทะเบียน ไมมีเอกสารแสดงตน/ปญหาสังคม • ระบบหลกัประกันสุขภาพกองทุนบุคคลท่ีมีปญหาสถานะและ • รัฐไทยควรตั้งงบประมาณชวยเหลือตามหลัก
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แรงงาน หรือไมสามารถจด

ทะเบียนแรงงานได (กลุมคนไร

รัฐ) 

การเมือง เชน กลุมผูลี้ภัย กลุมชาตพิันธุ

พลัดท่ีถิ่น ในจังหวัดตาก 

สิทธิ กระทรวงสาธารณสุข (ซ้ือเอง)  

• ปญหาบางโรงพยาบาลปฏิเสธขายบตัรประกันสุขภาพให อาง

เรื่องหลักฐานเอกสารแสดงตน/ บางโรงพยาบาลงดเวนคา

รักษาพยาบาลใหตามหลักมนุษยธรรม 

• บางสวนม ีNGO ชวยเหลือคารักษาพยาบาล เชน 

International Rescue Committee (IRC) มูลนิธิศุภนิมิต 

จังหวัดตาก เปนตน ใชบรกิารสาธารณสุขของไทย 

• กระทรวงสาธารณสขุรับภาระการรักษาตามหลักมนุษยธรรม

ไมสามารถเรียกเกบ็ไดปละ 300-800 ลานบาท (จากปพ.ศ. 

2553-2560)  

มนุษยธรรมโดยตรงมากกวาใชงบแฝงใหสาธารณสุข

จังหวัดรบัภาระ การตั้งงบโดยตรงจะสะทอนการ

แกปญหาตรงกลุม และรัฐไทยไดช่ือ/ภาพลักษณท่ีดใีน

สายตาประชาคมโลก สงผลตอการคาการลงทุนท่ี

ปจจบุันตองการภาพลกัษณดงักลาว 

• .ใชตัวอยางโรงพยาบาลวงัจันทร จังหวัดระยอง ยึด

ประกาศกระทรวงสาธารณสุข (13 ส.ค.2556) เปดชอง

ใหแรงงานขามชาติไมมีเอกสาร ซ้ือบัตรประกนัสุขภาพ

ได 

• ใชอสต.จากกลุมคนประชากรตางชาติในการเขาถึงคน

เหลาน้ีเพื่อใหรับรูเรื่องสิทธแิละการเขาถึงการ

รักษาพยาบาล 
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บทสรุปสงทาย 
 

ชุดโครงการวิจัยนี้ เปนความพยายามทําความเขาใจบริบทการพัฒนาชายแดนทางเศรษฐกิจที่เปดขึ้นจากการ

สรางภูมิภาคลุมนํ้าโขงและอาเซียน และโดยเฉพาะนโยบายรัฐไทยที่ริเริ่มโครงการเขตเศรษฐกิจพิเศษขึ้นมา (พ.ศ.

2559) โดยใหความสนใจ 3 ประเด็นปญหาสําคัญชายแดน คือ ประเด็นแรงงานรองรับการพัฒนาชายแดนทาง

เศรษฐกิจ ระบบการศึกษาขามแดน และระบบสุขภาพสาธารณสุขชายแดนใน 3 เขตชายแดนพื้นที่ศึกษา คือ 1) ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ ชายแดนไทย-ลาว บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร–สะหวันนะเขต (ลาว) 2) 

ชายแดนไทย-ลาว บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดเชียงรายกับแขวงบอแกว (ลาว) และ3) ชายแดนไทย-เมียนมาร 

บริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดตาก - เมียวดี (เมียนมาร) แมวา 3 พื้นที่ศึกษาเปนเขตชายแดนเหมือนกัน แตใน

ความเปนจริงแลว กลับพบวามีลักษณะพิเศษ “ความเปนชายแดน” ของแตละที่แตกตางกัน ทั้งในแงความเปนอาณา

บริเวณทางประวัติศาสตร องคประกอบทางกายภาพ ลักษณะทางสังคม-วัฒนธรรมของผูคนสองฟากฝง ตลอดจน

สภาพปญหาในอดีต และปญหาเฉพาะที่เกี่ยวโยงสงผลถึงปจจุบัน  

ในงานชุดโครงการนี้มีขอเสนอเชิงแนวคิดและนโยบายรวม 3 ประการ คือ   

ประการแรก ชุดโครงการนี้นําเสนอแนวคิด ความเปนคนในเมืองชายแดน หรือ BORDER CITYzenship 

ที่สามารถนํามาปรับใชกับพื้นที่เฉพาะ เชน “เมืองชายแดน” ได การปรับแนวคิดของ Harvey วาดวย ความเปนคนใน

เมือง หรือ CITYzenship มาใชกับเมืองชายแดน โดยเปล่ียนมุมมองความเปนพลเมืองพนจากแนวคิดเดิมที่วางอยูบน

พื้นฐานกฎหมายพลเมือง/ ควบคุมจํากัดการเขาเมือง ใหสามารถสราง “ความเปนคนในเมืองชายแดน” หรือ 

BORDER CITYzenship ดวยการขยายความหมายเรื่อง the right to Border city และนโยบายสาธารณะที่เมือง

ชายแดนสามารถคนหานโยบายรวมกันได  

ประการที่สอง การจะทําใหเกดิแนวคิด ความเปนคนในเมืองชายแดน หรอื BORDER CITYzenship ดงักลาว 

จําเปนตองอาศัยการปรับตัวของรัฐชาติสวนกลาง ดังเชน รฐัชาติกาวหนาในบางประเทศไดดําเนินการไปแลว เชน งาน

ของ European Commission เมื่อปค.ศ. 2013 นําเสนอรายงานเรือ่ง Co-creating European Union Citizenship 

Policy review  โดยใหความสําคัญกับ พลวัตความหลากหลายของคนชายแดน ความยุติธรรม การไมเลือกปฏิบัติ การ

สนับสนุนใหเกดิการพูดคุย และสรางพื้นทีก่ารส่ือสารแบบประชาธิปไตยทีเ่คารพคนอื่น จนเกิดแนวคิดพลเมืองรวม 

(Co-citizens) และเปนผูพํานักอาศัยทีร่วมมอืกัน (Co-residents ) การสรางระบบธรรมมาภิบาลที่เปดใหทั้งรัฐบาล ผู

บังคับใชกฎหมาย ซึ่งจําเปนตองพัฒนานโยบายพลเมืองที่เหมาะสมกับบรบิท และใหความสําคัญกับ “การเปด” 

(openness) ไปสูรูปแบบอันหลากหลายของระบบธรรมาภิบาล (EU Commission, 2013: 29-45)  

หรือตัวอยางการลงทุนหรือการใหทุนแกการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานในพื้นที่ชายแดน โครงการริเริ่มเหลานี้

รวมไปถึงการแบงปนระบบการใหบริการ ไมวา โรงพยาบาล สถานพักฟน และการแลกเปล่ียนทางวัฒนธรรม การเนน

ไปยังความคิดริเริ่มของทองถิ่น (Local initiative) เปนความตั้งใจที่จะเปล่ียนความคิดเดิมที่โครงการกอนหนามี

กระบวนการส่ังการแบบบนลงลาง (Top-down process) ส่ังการจากรัฐเจาหนาที่ระดับสูง 

 หรือตัวอยาง การปรับตัวของรัฐจีน ไมวา การใชวัฒนธรรมจีนเปนตัวนํา การสรางนโยบายใหมๆ เชิง

ยุทธศาสตร หรือการปรับลดอํานาจของรัฐบาลจีนจากสวนกลางปกกิ่งลง เปดโอกาสใหรัฐบาลระดับมณฑลมีอํานาจ

ตัดสินใจในการออกนโยบายจัดการปญหาเรื่องแรงงานในระดับทองถิ่นที่เหมาะสมกับสภาพปญหาพื้นที่เฉพาะได การ
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ปรับตัวของรัฐจีนเชนนี้ถูกเรียกวาเปน Pragmatism ไมยึดติดกับอุดมการณวิธีคิดแบบตายตัว แตปรับเปล่ียน

ยุทธศาสตรไปตามบริบทของประเทศที่ผานการวิเคราะหสถานการณและหาเครื่องมือสําคัญๆ ของรัฐในการสราง

แรงจูงใจแกปญหา เพื่อยังประโยชนใหกับคนของตนและมองการณไกลใหกับอนาคตของประเทศเปนหลัก   

ประการที่สาม การปรับตัวของรัฐทองถิ่น แนวคิด ความเปนคนในเมืองชายแดน หรือ BORDER 

CITYzenship ไมเพียงตองการการปรับตัวของรัฐชาติสวนกลางเทานั้น แตรัฐสวนทองถิ่นควรมีบทบาทมากขึ้นในการ

วิเคราะหสถานการณของพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะ และสรางนโยบายสาธารณะของเมืองชายแดนบนพื้นฐานของความ

เสมอภาค ความยุติธรรม การผนวกรวมคนในเมืองทุกกลุมเขามามีสวนรวมในการผลิตสราง “เมืองชายแดน”ที่

เชื่อมตอได  ชุดโครงการวิจัยนี้เสนอวา รัฐบาลทองถิ่น ไมวา จังหวัดตาก มุกดาหาร เชียงราย ควรมีบทบาทมากขึ้น 

ตระหนักถึงความสําคัญและการสรางเมืองชายแดนรวมกันตามเปาหมายยุทธศาสตรการเมืองอาเซียนเชื่อมตอภูมิภาค 

รัฐบาลทองถิ่นตองกระตุนใหเกิดการยอมรับการจัดการเมืองชายแดนและเทคโนโลยีที่หยุดการกีดกันหรือใหสิทธิแก

กลุมอํานาจใดเปนพิเศษ รัฐบาลทองถิ่นเมืองชายแดน ควรใชทิศทางตัวอยางของ กลุม United Cities and Local 

Governments (UCLG) ซึ่งกําลังเปนกระแสของโลกปจจุบัน ผลักประเด็นใหรัฐบาลทองถิ่นมีพันธะสัญญาตอเรื่อง 

the right to the city และเปดโอกาสใหคนในทองถิ่นทกุกลุมชวยสรางสรรคเมืองขึ้นรวมกัน (Co-creating the City) 

นําเสนอแนวคิดการมีสวนรวม ความหลากหลาย การเรียนรู ความเปนธรรม ศักยภาพทําใหเกิดความยังยืนและชีวิต

เพื่อนบานที่มองวา เปนไปไดที่จะทําใหเกิดขึ้นรวมกัน   

ประการที่สี่ ทั้งสามประการขางตน หากทําไดอยางมีประสิทธิภาพ จะทําใหเกิดทรัพยากรรวมชายแดน 

(Border Commons) ในฐานะทรัพยากรทางเศรษฐกิจ ทรัพยากรทางสังคม วัฒนธรรมและความรู ที่เปนฐานใหเมือง

ชายแดนไดเติบโตไปขางหนาอยางมีคุณภาพ เพราะทรัพยากรรวมชายแดนเหลานี้ จะกลายเปนพลังและทุนแบบเปด

ใหคนในเมืองสามารถเขามาปฏิสัมพันธ สรางระบบคุณคารวมของชุมชนเมืองขยายไปสูระดับภูมิภาคได ดังเชน 

แรงงานในเมืองชายแดน ไมวา แรงงานทองถิ่นหรอืแรงงานตางชาติขามแดน หากวางแผนการจัดระบบที่ดี จะสามารถ

พัฒนาใหเปน “ทรัพยากรรวมชายแดนทางเศรษฐกิจ” ทรัพยากรมนุษยสําคัญสรางเมืองชายแดนใหเติบโตเปนเมือง

อาเซียนเชื่อมโยงประเทศเพื่อนบานและภูมิภาครวมกันได หรือ กลุมชาติพันธุชายแดน คนขามแดน หากไดรับการ

ยอมรับในฐานะ “คนในเมืองชายแดน” ผนวกรวมเขามาเปนทรัพยากรรวมเมืองชายแดน ทําใหกลุม“คนในเมือง

ชายแดน” ไดรับโอกาสทางการศึกษาที่เปนธรรมผานระบบการศึกษาที่อํานวยความสะดวก มองเห็นประโยชนระยะ

ยาวมากขึ้น และไดรับการดูแลดานสุขภาพที่วางระบบอยางมีประสิทธิภาพ หากทําไดเชนนี้ เมืองชายแดนที่วาง

ยุทธศาสตร เปนเมืองอาเซียนหรือเขตเศรษฐกิจพิเศษที่ตองการแรงงานคุณภาพ ก็จะไดทรัพยากรมนุษยที่มีศักยภาพ 

ชวยรังสรรคพื้นที่ชายแดนใหสามารถพัฒนาทางเศรษฐกจิทั้งในระดับประเทศเพื่อนบาน (พมา ลาว) และระดับภูมิภาค

อาเซียนไดดวย ทําใหพื้นที่ชายแดนเปนพื้นที่ที่ความมั่นคง พรอมจะพัฒนาเศรษฐกิจชายแดนไปไดอยางเต็มรูปแบบ

และผูคนชายแดนรูสึกถึงความเปนเจาของรวมกัน เติบโตไปไดอยางยั่งยืน 
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ขอเสนอเชิงประเด็น 

  ประเด็นแรงงานชายแดน/แรงงานตางชาติ/แรงงานขามแดน  

งานศึกษาของโครงการยอย ไดแก ประเด็นแรงงานรองรับเขตเศรษฐกิจพิเศษในจงัหวดัมุกดาหาร (วชิรวตัต

และคณะ,2561) และแรงงานตางชาตใินจังหวัดตาก (เกงกจิและคณะ, 2561) ชวยชี้ใหเห็นปญหาจากพื้นที่บาง

ประการ ในประเด็นแรงงานและการพัฒนาแรงงาน หากตองการใหแรงงาน ไมวา แรงงานตางชาติ หรอืแรงงานทองถิ่น

ของจังหวัดตากหรือจงัหวดัมุกดาหาร ใหสามารถทํางานพัฒนาเมืองและกลายเปนทรัพยากรสําคัญชวยสรางเมอืง

ชายแดนได จําเปนตองพจิารณาประเด็นตอไปนี้  

ประเด็นแรก ในเชิงนโยบายรัฐ ควรเปดโอกาสอยางเต็มที่ใหพื้นที่เมืองชายแดนไดมีโอกาสคิดและคนพบ

ศักยภาพ และวางแผนการพัฒนาเมืองชายแดนของตนเอง โดยเฉพาะภาคสวนประชาชน ไมควรใชภาครัฐจากพื้นที่

เปนตัวกลางในการขับเคล่ือน เพราะยังติดกับดักวิธีคิดแบบเดิม ดังเชน เสียงเรียกรองของจังหวัดมุกดาหารที่สวนใหญ

คนทองถิ่นเองไมไดรับรูขอมูลเรื่องตางๆ ที่เกิดขึ้น หากคนในจังหวัดมุกดาหารรับรูเรื่องการเปล่ียนแปลงทิศทาง

นโยบาย และรับรูปรับเปล่ียนศักยภาพการพัฒนาเมือง ไมวา ความรูภูมิปญญาทองถิ่นจากการแพทยทางเลือก การ

ทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมที่มีอยู จะทําใหแผนการพัฒนาแรงงาน ไมวา แรงงานทองถิ่นหรือแรงงานตางชาติมีทิศทางใน

การพัฒนาทักษะฝมือแรงงานตอบสนองตอการเติบโตของเมืองที่มาจากฐานลางได หากทําไดเชนนี้ คนรุนใหมที่เคย

ออกไปศึกษาขางนอกจะแสวงหาการศึกษาในแถบใกลเคียงเพื่อมารองรับการพัฒนาเมืองที่กําลังเติบโตที่บานเกิด หรือ

แรงงานทองถิ่นใกลเคียงกลับมาชวยพัฒนาเมืองชายแดนใหเติบโตไปไดผานการอํานวยความสะดวกของหนวยงานรัฐ

และภาคเอกชนที่มีแนวคิดแบบเปดและสนับสนุนการขับเคล่ือนเมืองง  

ขณะที่ จังหวัดตาก จะพบวา แรงงานทองถิ่นไมไดรองรับการขยายตัวของจังหวัดชายแดนตากแตอยางใด มี

เพียงแรงงานตางชาติที่มีสวนรวมอยางมากในการพัฒนา แตกระนั้นแรงงานตางชาติ 3 สัญชาติเหลานี้กลับตกอยูใน

สภาวะโกลาหลจากวิธีคิดของรัฐไทยและนโยบายบริหารจัดการแรงงานตางชาติแบบรวมศูนย ในแงนี้ การเปดโอกาส

อยางเต็มที่ใหพื้นที่เมืองชายแดนไดทํางานอยางมีศักยภาพและวางแผนการพัฒนาเมืองชายแดนของตนเอง โดยเฉพาะ

ภาคสวนประชาชนของจังหวดัตากไดดําเนินการเองอยางเต็มที่ จะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการจัดการแรงงานที่ตอบ

คําถามการพัฒนาเมืองไปได  

ประเด็นที่สอง รัฐสวนกลางและรัฐทองถิ่นควรทําความเขาใจมิติทางสังคมวัฒนธรรมของแรงงานตางชาติ 

หรือระบบคนขามแดนของเมืองชายแดนมากขึ้น และใชกลไกทางสังคมวัฒนธรรมเหลานี้อยางเปนประโยชน ก็จะทํา

ใหการพัฒนาเมืองชายแดนเติบโตไปดวยกัน กลายเปนทรัพยากรมนุษยรวมที่ชวยพัฒนาเมืองชายแดนไดเปนอยางดี 

ดังเชน บทบาทองคกรชุมชน เชน CBOs หรืออสต.สําหรับจังหวัดตาก twin village และ พสต.สําหรับมุกดาหารและ

เชียงราย หรือหนวยครอบครัว เครือญาติ ของแรงงานตางชาติจังหวัดตาก หรือแรงงานขามแดนจังหวัดมุกดาหาร ที่มี

เครือขายทางสังคมผูกพันกันไวบนความรูสึกรวมความเปนชาติพันธุ ความเปนแรงงาน ภาษาและความคุนเคยเกิด

ความใกลชิดทางประวัติศาสตรและวัฒนธรรม ชวยทําใหเกิดการเชื่อมตอกับโครงขายผูนําชุมชนระดับลางที่มีอยูแลว 

และใกลชิดทางวัฒนธรรมอยางมีประสิทธิภาพมากกวานี้  

การใชกลไกระดับลางและการมีความออนไหวมากขึ้นตอมิติทางสังคมวัฒนธรรมดังกลาว นอกจากจะ

สามารถชวยทําใหปญหาการจดทะเบียนแรงานที่รัฐกําลังประสบอยูปจจุบันใหมีประสิทธิภาพมากขึ้นแลว ยังจะ



100 

 

สามารถแกปญหาสวัสดิการและปญหาสังคมอื่นๆ ที่เรื้อรังกับรัฐไทยมายาวนาน ไมวา สุขภาพ โรคขามแดน การศึกษา

ที่เปนผลใหประเทศไทยถูกประณามจากประชาคมโลกสงผลเสียตอเศรษฐกิจการสงออก ทั้งนี้ เพราะเมื่อจดทะเบียน

ไดครอบคลุม ในประเด็นสุขภาพจะทําใหแรงงานเขาระบบประกันสังคม หรือระบบประกันสุขภาพ เกิดระบบการรวม

จายที่แรงงานสามารถเขาใชบรกิารจากศูนยสุขภาพชายแดนได และเมื่อจดทะเบียนแรงงานไดครอบคลุม ก็จะสามารถ

กลุมครอบครัวที่ตามมา โดยออกแบบระบบประกันรวมจายใหครอบคลุมการดูแลสุขภาพและเฝาระวังโรคชายแดนอยู

ในสายตาของสาธารณสุขในการดูแลโรคชายแดนไดอยางทั่วถึง ไปพรอมๆ กับการจัดการศึกษาทางเลือกที่เหมาะสม

แกลูกหลานแรงงาน การทําไดเชนนี้ คนเหลานี้จะกลายมาเปนทรัพยากรมนุษยที่สําคัญในการทํางานพัฒนาเมือง

ชายแดนในอนาคตตอไปดวย  

 

ประเด็นการศึกษาชายแดน   

อันที่จริง กรณีศึกษาชายแดนแมสอด จ.ตาก (นงเยาว และคณะ, 2561) พบวา การจัดการศึกษาชายแดนกับ

การจัดสวัสดิการการศึกษาเพื่อสรางทรัพยากร (มนุษย) รวมพัฒนาเมืองชายแดนสามารถเปนไดอยางรวดเร็ว ทําให

จังหวัดตากประสบความสําเร็จในการพัฒนาใหเปนเมืองภูมิภาคอาเซียนเชื่อมตออนุภูมิภาคลุมน้ําโขงที่เติบโตอยาง

ยั่งยืนได ความนาสนใจของประเด็นการศึกษาในกลุมเด็กขามแดน/ขามชาติ ลูกหลานแรงงานตางชาติพบวา สวนใหญ

สามารถเขาถึงการศึกษาขั้นพื้นฐานในพื้นที่ไดเพราะในเชิงนโยบาย รัฐบาลไทยสวนกลางใชนโยบายการศึกษาถวน

หนา (Education for All) ไดขยายโอกาสทางการศึกษาใหแกบุคคลทุกคน โดยไมเลือกสัญชาติ แตกลับพบวา การ

จัดการศึกษาในจังหวัดตากใหแกเด็กขามแดน/ขามชาติยังไมสามารถบรรลุเปาหมายเพราะปญหาขอจํากัดในพื้นที่ใน 

2 ระนาบ คือ ระนาบแรก  ขอจํากัดดานนโยบายและการขาดเปาหมายเชิงพื้นที่ระดับจังหวัด ที่ยังไมไดตั้งคําถามเชิง

เปาหมายรวมวา “จะสรางเด็กใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีกวาที่เปนอยูอยางไร ใหเด็กเหลานี้ ไมวา เด็กไทยทองถิ่นและเด็ก

ขามชาติไดรับการพัฒนาเปน “ทรัพยากร (มนุษย) รวมสรางเมืองเศรษฐกิจชายแดน ใหชายแดนจังหวัดตากเปนหนึ่ง

ในเมืองเศรษฐกิจอาเซียน?” และระนาบที่ 2 คือ ระบบและกลไกการจัดการศึกษาชายแดนใน “ระดับจังหวัด” มี

ขอจํากัดในการบริหารจัดการใหเกิดรูปธรรม  กรณีตัวอยางถอดบทเรียนจาก “คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัด

ชุมพร” ที่ประสบความสําเร็จในการจัดการศึกษาใหแกเด็กขามแดน และแนวทางการจัดการศึกษาของจังหวัดที่มี

เปาหมายรวมในการสรางเมืองชุมพร สามารถเปนตัวอยางที่เปนไปไดที่ประสบความสําเร็จแลวสามารถนําไป

ขับเคล่ือนในจังหวัดตากได 

 

ประเด็นสุขภาพชายแดน 

ความสําคัญของ “ทรัพยากรรวมชายแดน” จากกลุมแรงงานตางชาติ ไมเพียงถือวา เปนทรัพยากรรวมทาง

เศรษฐกิจในการสรางเมืองชายแดนรวมกันเทานั้น  แตยังสามารถพัฒนาใหเปน “คนในเมืองชายแดน” ที่มีสวนรวม

เฝาระวัง ปองกันและรักษาโรคติดตอสุขภาพขามแดน ที่รัฐสวนกลางและทองถิ่นประสบปญหาไมสามารถเขาถึงกลุม

ชุมชนชายแดนไดอยางทั่วถึง งานศึกษาประเด็นสุขภาพ 3 โครงการ กรณี ตาก เชียงรายและมุกดาหารมีขอคนพบ

รวมกันตอกกย้ําใหเห็นวา กลไก“อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ” (อสต.) หรือผูนําชุมชนตางชาติชายแดนที่ทํางานใน

ระบบของ “ศูนยสุขภาพชุมชน” หรือ ระบบหมูบานคูขนาน (Twin village) ชายแดนเปนกลไกระดับลางที่มี

ประสิทธิภาพที่สุดในการเชื่อมตอชุมชนตางชาติชายแดนกับสาธารณสุขของรัฐไทย-พมาและภาคีเครือขายเอกชนดาน
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สุขภาพ ดังนั้น อสต. ศูนยสุขภาพชุมชนและระบบหมูบานคูขนานควรไดรับความสําคัญมากกวานี้ ดวยการเห็นเปน 

“โอกาส” พัฒนาใหเปน “เครื่องมือเชิงองคกร” ชวยดูแลคนในเมืองชายแดนเพื่อความเส่ียงในการแพรกระจายโรค

ขามแดนและสงเสริมความมั่นคงทางสุขภาพชายแดนไดอยางมีประสิทธิภาพ  

นอกจากน้ี  ประเด็นปญหาสุขภาพชายแดนอีกประเด็น คือ ปญหาระบบการ (เขาถึง) บริการสุขภาพคน

ตางชาติ/ขามแดน ซึ่งสังคมไทยมีภาพมายาคตเิขาใจโดยทั่วไปวา กลุมประชากรขามชาติในเขตชายแดน/กลุมแรงงาน

ตางชาติเปนกลุมสรางภาระดานสาธารณสุขเสมอไป ขณะที่ในความเปนจริงพบวา กรณีตัวอยางจังหวัดมุกดาหาร 

เชียงราย และตาก พื้นที่เมืองชายแดนกลับมีกลุมผูปวยเขารับการรักษาพยาบาลหลากหลายกลุม ที่มีลักษณะเฉพาะ

แตกตางกันไป ซึ่งหากเขาใจสถานการณ เขาใจมิติเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรมระหวางกลุมจะทําใหสามารถวางระบบ

การ (เขาถึง) บริการสุขภาพคนตางชาติ/ขามแดนที่เหมาะสมกับการเติบโตที่มีลักษณะเฉพาะของเมืองชายแดนได ทํา

ใหเกิดจัดการระบบการใหบริการสุขภาพคนในพื้นที่โดยขามความเปนสัญชาติ ไปสู การจัดแบงประเภทตามความ

ตองการของ “คนในเมืองชายแดน (BORDER CITYzenship) บนพื้นฐานสิทธิที่เปดกวาง และตามความสามารถ

เฉพาะของพื้นที่ชายแดนไดในที่สุด 
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